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《摘要》 

公共管理者如何看待公私合夥專案的風險？對於合夥過程中風險移轉

與風險分擔有何偏好？「風險移轉」是公私合夥專案運作最重要的原則，

但唯有透過良好的「風險配置」機制，方能成功地結合公、私部門雙方特

質，否則將導致合夥專案成本的上升、延展工期，甚至失靈等後果。理論

上，風險應該由最有能力管理一造承擔，但最適化的風險配置原則並不容

易落實。除了客觀條件的權變與方法論上困難性外，政府當局本身尚須透

過特定政策工具的支持，以落實「風險分擔」之責任。不過，此舉可能違

反了公部門管理者的工作動機，也隱含從事這類循證分析的必要。根據上

述文獻背景，由於公私合夥專案往往是由公部門加以發動，站在私部門角

度，倘若未能洞悉公部門管理者風險配置的偏好，影響所及的是後續契約

協商的成本，也會阻礙專案績效的達成。遺憾的是，過往台灣鮮少產出相

關調查研究——風險移轉與風險分擔多停留在一些原則性討論。是以，方

法論上，本研究主要藉由行政院公共工程委員會網站所公布的資料，進行

                                                      
投稿日期：100 年 5 月 19 日；接受刊登日期：100 年 10 月 26 日。 
*  作者感謝本刊兩位匿名審查人的寶貴意見，以及國立中興大學國家政策與公共事務研究

所李長晏副教授、國立政治大學公共行政學系陳敦源教授曾給予的賜教。 
** 曾冠球為淡江大學公共行政學系助理教授，e-mail: 131830@mail.tku.edu.tw。 
 黃偉誠為淡江大學公共行政學系碩士，e-mail: smalllove1@hotmail.com。 



‧公共行政學報‧  第四十一期  民100年12月 

‧2‧ 

公私合夥專案的公部門電話調查，初步呈現公共管理者對於這類專案風險

的評價和風險分擔的認知，再針對此一調查發現，本研究也結合文獻分析

與深度訪談資料，進行相關討論與反思，最後則對於未來研究方向提出一

些建議。 

[關鍵詞]：公私合夥、風險評價、風險配置偏好、風險分擔、促參 

 
 
 

壹、調查研究的重要性 

公共管理者如何看待公私合夥專案的風險？對於專案合作過程中風險移轉與風

險分擔有何偏好？學者 Forrer、Kee、Newcomer 與 Boyer（2010: 479）說得很明

白：「公私合夥（public-private partnership）是政府與私部門組織之間的一種持續

性協定，私人組織藉此參與決策並生產傳統由公部門提供的公共財貨或服務，私人

組織同時也分擔生產風險」。本研究延續這樣的定義，將公私合夥界定為公、私部

門組織透過契約協定，使雙方技能與資產得以在公共服務或財貨提供方面彼此分

享，同時分擔潛在的風險、責任與報償。舉例而言，英國非常著名的「私人財務計

畫」（Private Finance Initiative, PFI）便是公私合夥家族之一（Hodge & Greve, 

2007: 547）。PFI 作為一種公私合夥形式，其試圖結合競爭性招標、彈性協商，以

及將風險從公部門移轉出去等利益（Bing, Akintoye, Edwards & Hardcastle, 

2005）。1  

儘管上述理論聲稱頗為完美，但實務上成果卻未必能反映這樣的理想 

（Vining & Boardman, 2008; Parker & Hartley, 2003），這樣結果直接挑戰了公私合

夥支持者企圖創造的「財政支出價值」（value for money），換言之，公私合夥這

項制度安排原先企圖引進私部門廠商的資金、技術與創意等競爭優勢，但到頭來卻

可能使政府部門得不償失。有學者直指有關財政支出價值能否達成，很大程度會受

制於以下因素干擾：專案本身的本質、政府的專案與契約管理長才，以及清楚而有

                                                      
1  政府根據產出來界定服務需求，並邀請私部門競標者提出滿足這類服務需求的方式，這

將促使私部門竭盡所能地運用其經驗與技能提供另類的創新的公共服務（Nisar, 2007: 
4）。 
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效的風險配置（Murphy, 2008: 117）。無疑地，「風險配置」是一項關鍵變數。反

過來說，儘管風險移轉是公私合夥專案運作的立論基礎，但也唯有透過良好的風險

配置機制，方能成功地結合公、私部門雙方特質（Hodge & Greve, 2007: 546）。 

風險理應由最有能力管理之一造承擔，但「最適化的風險配置」（optimal risk 

allocation）原則未必容易落實。許多公私合夥失靈也出於兩造無法對風險配置達成

共識，蓋各方傾向於將風險轉嫁予對方（United Nations, 2008: 36）。無怪乎，學

者 Abednego 與 Ogunlana（2006）主張，利害關係人對於適當風險配置的認知是

「良善專案治理」（good project governance）的核心問題，也暗指有關公私合夥專

案的「風險特性評估」，以及「由誰承擔相關風險」是十分重要的議題（Grimsey 

& Lewis, 2004: 176）。 

本研究的出發點是：由於公私合夥專案往往是由公部門加以發動，公部門的立

場與偏好無疑扮演關鍵性角色，這點我們可以透過國際組織政策報告中（e.g. 

United Nations, 2008; European Commission, 2003）針對公私合夥專案成功提出的警

語和規範性建議，或公共行政學者（e.g. Teisman & Klijn, 2002; Kettl, 1993: CH8; 

Goldsmith & Eggers, 2004: CH6; Cooper, 2003: CH2）對於公私合夥公部門面臨轉型

挑戰的眾多文獻中，獲得一定程度之體察與確證。進言之，站在私部門角度，若未

能洞悉公部門管理者的風險配置偏好，影響所及的是後續可觀的契約協商成本，以

至於雙方專案績效的達成。 

職是之故，有關公私合夥風險應該如何分擔固然十分重要，但作為專案發動者

的公共管理者個人究竟怎麼看待這類風險分擔，似乎是更上位的研究議題。換言

之，如用比較俏皮的方式詰問：公共組織在傳統刻板印象中並不太習慣與風險為

伍，現在卻引進公私合夥這類隱含一定風險的組織安排，公共管理者如何能夠優雅

地與那些素來令其避之唯恐不及的風險和平共處呢？除了少數個案研究外（e.g. Ng 

& Loosemore, 2007; Nisar, 2007; Abednego & Ogunlana, 2006），過去以來殊少有相

關調查研究——風險移轉與風險分擔多停留在一些原則性討論。就研究者本人所

知，迄今專門針對台灣公私合夥專案風險進行系統性指認與評估之研究難以堪稱豐

碩，但本研究將奠基在過去相關研究之成果（參見李宗勳，2004；李柏諭，2005；

林淑馨，2010；陳恆鈞，2009；陳敦源、張世杰，2010；孫煒，2009；張學聖、黃

惠愉，2005；汪明生、曾玉祥，2011）上持續推進。基此，本研究主要藉由行政院

公共工程委員會網站所公布的促參案件列管資料，進行公私合夥專案的公部門電話

調查，藉此探究公共管理者對於公私合夥專案風險重要性之評價，以及對於專案風
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險分擔的認知，特別是公部門是否認可那些客觀上應由其承擔之風險。針對初步整

理的簡單描述性統計結果，本研究將結合文獻建議與深度訪談資料，進行相關討論

與反思；最後扼要提出未來研究建議。 

貳、文獻檢閱：公私合夥的風險管理與挑戰 

一、風險移轉的基本概念 

風險是指根據時間、成本或品質角度不利於專案成功完成的任何因素、事件或

影響（European Commission, 2003: 50）。在公私合夥政策裡，「風險移轉」（risk 

transfer） 被視為重要的立論基礎，在特定專案執行過程中，藉由協力廠商出錯必

須自行負擔成本的設計將可促使其提升效率，風險移轉遂被視為「政府簽約新典

範」（Evans & Bowman, 2005: 66）。許多夥伴關係觀點強調公私合夥的建立，將

可確保公、私部門共同受益，蓋公、私部門皆有特定品質，若此等品質可以充分地

結合，最終結果將可對雙方帶來利益，因此，文獻建議風險移轉與分擔將有助於結

合跨部門品質 （Hodge & Greve, 2007: 546）。從 1980 年代以來，若干先進國家便

逐步發展公私合夥的制度安排（如前述英國的 PFI），我國於 2000 年施行「促進

民間參與公共建設法」，諸如：OT（營運－移轉）、ROT（擴、整建－營運－移

轉）、BOO（興建－擁有－營運）、BOT（興建－營運－移轉）等皆為常見途

徑，透過民間參與公共建設，將可結合政府公權力、民間資金、創意及效率。 

二、風險配置：操作原則與共識建立 

風險移轉對於公部門有何實益？Nisar（2007）針對英國五個公私合夥專案進

行個案研究，以檢視風險移轉究竟能否創造出所謂的「財政支出價值」。然而，也

有不少研究（Murphy, 2008: 104; Bloomfield, 2006: 402-403; Vining & Boardman, 

2008: 38-39; Edwards & Shaoul, 2002: 418）對於風險移轉的論證抱持懷疑態度。重

點在於，風險不應該單只圖謀移轉而不計代價地丟給私部門承擔，而是應該止於某

種程度，俾創造出私部門夥伴改善效率之誘因；超過該程度後，當有更多風險移轉

給私部門團體，政府的財政支出價值將因此遞減（OECD, 2010: 18）。許多學者

（Nisar, 2007: 4-5; Ke, Wang, Chan & Lam, 2010: 483）提出「最適化的風險配置」

概念，強調應該試圖尋找一種極小化公、私部門兩造總體管理成本的解方，期以達



公共管理者對於公私合夥風險的認知：調查與反思 

‧5‧ 

成最佳的財政支出價值。換言之，風險移轉旨在藉由將風險配置給最有能力管理一

方來減低專案長期成本；確保簽約者有誘因準時、合乎標準及在預算範圍內完成專

案；改善服務品質並透過更有效率運作提高收入；提供更為一致且可預測的支出概

況（European Commission, 2003: 51; Guasch, 2004: 121）。 

主流的公私合夥風險配置多建立在「能力導向」（capability driven）概念基礎

上，此一聲稱也經常被目前產業實務所確證。然而，這樣的解釋未必非常完整。除

了典型的能力因素外，舉凡夥伴的風險管理慣例、機制、承諾、合作紀錄，以及專

案風險管理的不確定性等，皆應納入公私合夥專案風險配置的策略評估範疇（Jin 

& Doloi, 2008）。Abednego 與 Ogunlana（2006: 629）呼應表示，風險分擔必須滿

足一些條件：（1）將風險配置給最佳能力一造以控制可能發生的事件；（2）各造

必須正確地指認、理解和評估風險；（3）一造必須具備技術與管理能力以管理風

險；（4）一方當事人必須具備財務能力，以維持風險的後果或防止風險發生；

（5）一造也必須願意接受風險。上述學者點出了能力與意願因素同樣重要外，也

進一步指出風險配置的前提在於做好風險指認的工作。 

典型的基礎建設專案至少面臨以下風險：技術風險、建設風險、營運風險、收

入風險、財務風險、不可抗力風險、管制/政治風險、環境風險，以及專案失靈等

（Grimsey & Lewis, 2004: 172），本研究整合相關學者意見（參見下表一），將公

私合夥風險區分為四大類型：（1）政治風險：指由政府所引起的風險損失，並為

民間投資者的重要考量關鍵。（2）社會風險：指專案進行中受社會環境或自然所

產生的風險。（3）營運風險：指專案進行中在建設、營運階段所產生的風險。

（4）契約風險：指牽涉契約本身的權責及契約簽訂前招標與議約等產生的問題。 
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表一 公私合夥風險類型 

學者 

風險類型 

Ke 
等人 

（2010）

Ng 與 
Loosemore 
（2007） 

Bing 
等人 

（2005）

Abednego 與 
Ogunlana 
（2006） 

政治風險 

土地徵收 v v v  
法律變更 v v v  
政治反對或不穩 v v v v 
政策配合度 v  v v 

社會風險 
不可抗力 v v v v 
民眾及勞工抗爭 v  v  
經濟影響事件 v  v  

營運風險 

資金不足   v v 
設計變更 v v v v 
管理不善 v v v v 
收入不足 v v v v 
完工延遲 v v v v 
技術不足 v  v  

契約風險 
契約不明確 v v v v 
招標不順 v    

資料來源：本研究 

 
一個適當的風險配置乃要求政府當局必須具備專業知識，以便在簽訂夥伴關係

契約前便可指認所有相關風險（Murphy, 2008: 99; UN, 2008: 36），以利後續的契

約協商與決定。以 BOT 財務與契約要素為例，那些被評價為「最重要要素」往往

是「最難以協商要素」（如政府關稅、銀行融資）（Tiong & Alum, 1997）。換言

之，對於促參機關與協力廠商而言，這些要素的重要性與困難性之間具有高度相關

性。本研究旨在調查公共管理者對於公私合夥風險的認知，依前述邏輯，私部門廠

商藉此將可了解公部門管理者對於這些要素的在意程度，此舉對於促進日後公私合

夥專案的成功應該具有某種意義。 

公私合夥專案風險應該如何配置？文獻上普遍建議是提出一套公私合夥風險配

置表，指出在整體規劃、建造與營運等不同階段可能面臨不同的風險類型，從而決

定可能的風險配置方式（Forrer et al., 2010: 482; Grimsey & Lewis, 2004: 180-

182）。也有研究運用賽局理論分析參賽者在風險配置目標對立情況下所產生之行

為（Medda, 2007）。然而，此一主題除了若干學者（e.g. Ng & Loosemore, 2007; 
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Nisar, 2007; Abednego & Ogunlana, 2006）實際從事經驗研究外，多數仍停留在規

範層次的討論，縱使是上述經驗研究也缺少從事一定規模的調查，但這類研究成果

卻可協助吾人洞悉專案夥伴的偏好與潛在管理問題。 

風險配置是任何公私合夥的主要要件（European Commission, 2003: 79），風

險配置宜妥善地分析夥伴在管理與控制風險所需的相關資源、專業與知識；透過適

當的風險配置方能產生良好的專案績效（Abednego & Ogunlana, 2006）。許多公私

合夥專案失靈，乃因各造試圖將風險移轉給對方（United Nations, 2008: 36）。歸

結言之，當風險被低估或配置給缺乏知識、資源與管理能力的一方，將導致整體成

本增加、專案延期、未能提供財政支出價值的服務給社群，甚至專案失靈等嚴重後

果（Ng & Loosemore, 2007; Kumaraswamy & Zhang, 2001: 196; Jin & Doloi, 2008: 

708; United Nations, 2008: 36; Forrer et al., 2010: 480）。 

三、風險分擔：政府責任與挑戰 

公私合夥允許將風險移轉給有能力管理風險的私部門承擔，但政府亦應當分擔

若干風險，並以相互支持方式降低私部門承擔風險的壓力（United Nations, 2008: 

36, 41-45; Kumaraswamy & Zhang, 2001: 196-197）。例如，許多公私合夥契約便提

供最低限度收入擔保（guarantees），以減低私部門暴露於需求風險所遭受之危害

（United Nations, 2008: 38）。當然，也有學者因此警告上述擔保措施必須防止

「道德風險」產生，亦即，為了減少風險規避傾向較高者的損失，風險規避傾向較

低者的擔保可能弱化了風險規避較高者降低風險之能力（Medda, 2007）。由於私

部門向來善用政府工具創造新的私人策略與市場競爭優勢，因此，政府部門必須敏

於預測和回應策略行為，這是公私部門組合態樣（public-private configurations）的

未來挑戰（Moulton & Wise, 2010: 358）。 

風險理應由最有能力控制風險之一造來承擔，因此，風險評鑑方法論 （risk 

assessment methodology）應該納入任何公私合夥初期規劃與年度評論中 （Forrer et 

al., 2010: 480）。然而，上述這項眾所周知的規則並不容易執行，有興趣的讀者可

以參見相關研究之發現與說明（e.g. Medda, 2007; Bing, Akintoye, Edwards & 

Hardcastle, 2005; Ng & Loosemore, 2007; Boeuf, 2003; United Nations, 2008: 36）。以

公私合夥專案交通基礎建設為例，日益精緻的風險評估工具正被發展出來，但其成

效卻深受諸多因素干擾，包括：方法論上困難性、公共權威機構對專案可行性評估

的干預、私人夥伴之間資訊不對稱與利益衝突，以及客觀條件不斷演變與類似個案
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屬性非常有限，因此欠缺長期與一致的追蹤紀錄（Boeuf, 2003: 13）。 

創造公私夥伴關係的主要理由是把風險從政府移轉給私部門，但公部門不宜把

所有風險都移轉給私部門（Forrer et al., 2010: 479），或要求協力廠商承擔超過其

所能負荷的風險（Tiong & Alum, 1997）。事實上，公部門內部鑲嵌的風險規避文

化（embedded risk-aversive culture），最不利於長期夥伴關係的運作。縱使是政府

部會首長，也可能認定私部門應該承擔工程契約的絕大部分風險（Burnes & Coram, 

1999: 48-49）。反過來說，除非部會首長和文官態度有很大轉變，否則政府部會很

難與協力廠商建立真誠的夥伴關係。Parker 與 Hartley（2003: 106）針對英國國防

採購案研究也呼應表示：「軍事指揮官與其人員不會面臨競爭，也不會因為有效率

行為而多分杯羹，或績效不佳而面臨損失，他們也不會破產或面臨被取代的窘境。

軍方人員可能出於『對行政作業不利』（operational disadvantage），而反對那些不

受歡迎的公私合夥專案（由於使他們丟飯碗與損失津貼，這些政策將使他們陷於不

利處境）」。換言之，這類公共選擇學派的論述指出公部門動機隱含某種自利成

分，這將影響公私合夥的契約績效，值得我們加以重視。 

參、資料來源與研究方法 

這類主題西方文獻並不是很多，如果有的話多以個案研究（e.g. Ng & 

Loosemore, 2007; Nisar, 2007; Abednego & Ogunlana, 2006）為主，而調查研究 

（e.g. Bing et al., 2005; Ke et al., 2010）乃相對少見。延續 Bing 等人傳統，本研究

採取專家評分法，針對那些負責公私合夥專案的政府部門承辦人員進行調查，以獲

悉政府部門管理者於推動公私合夥過程中的風險認知。由於風險分擔是公私合夥專

案成功的核心問題，這項調查發現除了彌補本土經驗研究的不足，以及和先前研究

進行比對外，也有助於私部門了解公部門管理者的態度與偏好，因此兼具某種理論

與實務的意義。 

本研究調查鎖定在公私合夥專案的兩大層面：「風險特性評估」與「風險分擔

認知」。第一部份的「風險特性評估」，旨在調查公私合夥專案類型中不同風險類

型的重要性評價。宋明哲（2001：109-116）指出風險評估有兩個面向：「損失頻

率」和「損失幅度」，其中，損失頻率是指損失次數的機率分配，損失幅度大小則

是有程度之分。本研究將上述兩個概念轉化為「風險發生可能性」與「風險影響程

度」，並以李克特五點量表進行測量。有關風險發生可能性部分，本研究針對風險
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類型發生可能性極低時，以「1」表示；當該風險類型可能發生但很少發生時，以

「2」表示；偶爾發生則以「3」表示；經常發生則為「4」；該風險類型之發生可

能性極高時，則以「5」表示。至於風險影響程度之測量，本研究則區分為：極輕

微影響、輕微影響、普通影響、影響大及影響極大五個等級，其表示數值依次為

1、2、3、4、5。「風險發生可能性」與「風險影響程度」可以合併為一個數值來

代表特定風險重要性（European Commission, 2003: 83-84），本研究稱之為「綜合

評估值」。至於第二部分「風險分擔認知」而言，本研究主要透過比例的選項設

計，調查公部門管理者對於公私合夥風險承擔的看法，故而，操作上乃將政府部門

本身偏好承擔風險之比例劃分為五等分，分別是：0%、25%、50%、75%、100% 

等區間，以窺知公部門專案管理者主觀偏好所應承擔風險比例之多寡。 

本研究調查對象為行政院公共工程委員會網站公布的列管案件中，2 以「促進

民間參與公共建設法」為途徑參與之公共建設，並將專案類型區分為：OT、

ROT、BOO、BOT 四種常見的採購途徑，同時鎖定在政府部門承辦人員作為受測

對象。3 換言之，不同於先前研究偏重在公私合夥整體性認知調查，本研究則是依

照專案屬性加以細部分類，如此或可比較細緻地窺知不同專案類型的風險評價差

異，而後有助於相關契約與風險問題的管理。 

本研究調查期間始自 2010 年 10 月 1 日至 12 月 31 日，基於本研究目的，調查

對象主要鎖定在那些「業已簽約」且「進入營運狀態」之個案，其中，尚須扣除同

一承辦人員負責兩個以上相同屬性案件，最終計算出合格受測者約為 215 人。4 本

研究原先以電子郵件寄送問卷效果甚差，遂改以電話方式進行調查詢問，但縱使如

此，過程中仍因若干機關承辦人員業已調離現職，或完全拒絕（全程）受訪，排除

這些因素干擾後，最後實收有效問卷為 90 份，其中包含：OT 模式問卷 49 份，

ROT 模式問卷 22 份，BOO 模式問卷 7 份，以及 BOT 模式問卷 12 份。整體而

                                                      
2  行政院公共工程委員會列管案件係指利用促進民間參與公共建設法參與公共建設，已完

成公告招商程序，受公共工程委員會列管之案件。列管案件分為未簽約案件與已簽約案

件，本文主要探討已簽約且進入正常營運之個案。 
3  由於行政院公共工程委員會網站列管案件所公布資料，缺乏私部門得標廠商的聯絡方

式，考量研究上調查成本過高、有窒礙難行之處，故而最終捨棄私部門廠商的電話調

查。 
4  由於不少案件尚處於協商、簽約或興建等階段，為避免此案件未進入至營運階段，致使

政府部門承辦人員無法回答相關營運風險之題項，本研究將樣本限縮在 2009 年 8 月 31
日之前簽約案件。 
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言，雖仍有高達半數以上受測者是失敗的，但相較於先前問卷調查回收率僅有 12%

而言（e.g. Bing et al., 2005: 29），本研究選擇電話調查途徑資料蒐集結果尚在可容

忍範圍內。上述調查資料其後藉由社會科學統計套裝軟體（SPSS for Windows 12.0 

中文版）作為後文描述性統計的資料分析工具。 

本研究同時執行深度訪談，主要目的是作為前述描述性統計的輔助討論用途，

特別是從私部門廠商角度，針對公共管理者的調查結果賦予比較深層的解釋與反

思。訪談對象乃針對那些參與公私合夥專案的公、私部門承辦人員與主管人員，這

些受訪者合計 13 名（參見下表二）。本研究訪談資料的運用主要針對調查發現萃

取出相關內容進行綜合討論。 

表二 受訪者名單 

專案類型 案名 職稱 代號 

OT 

某縣市展覽館 
副組長 G1 
主任 F1 

某縣市垃圾焚化廠 
廠長 G2 
廠長 F2 

某縣市委外營運中心 股長 G3 

BOT 

某商港貨櫃儲運中心 科員 G4 

某縣市污水下水道系統工程委外建設

營運計畫 

組長 G5 
專員 C1 
經理 F3 
主任 F5 
工程師 F6 

BOO 某縣市無線網路建設 
組員 G6 

副總經理 F4 

資料來源：本研究 

肆、研究發現與反思 

一、風險特性評估 

一如前述，本研究聚焦於四種常見的促參類型，然而，並非四種促參類型皆會

遭遇到本研究所列之風險，例如，OT 模式沒有土地收購或興建延遲問題，ROT 模
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式則沒有土地徵收方面問題。在操作方法上，一如前述，本研究參考宋明哲

（2001）作法，將「風險發生可能性」乘上「風險影響程度」代表特定風險的重要

性，稱之為「綜合評估值」。整體而言，藉由本研究分析結果，將可提供特定專案

管理者專注於較大風險類型的管理。 

（一）OT 模式 

從下表三中可以窺知，這類型政府部門承辦人員最為重視「收入不足」，最不

關注「法律變更」。「收入不足」的發生頻率平均值為 3.49，為此項目中最高的平

均值，影響程度平均值為 3.73，綜合評估值為 13.01。至於「法律變更」其發生頻

率平均值為 1.67，影響程度平均值為 3.53，在發生頻率與影響程度上都是最低的平

均值，綜合評估值為 5.9，此類風險為 OT 模式中較小的風險。 

從另一個角度觀察，在 OT 模式中「政治風險」與「社會風險」評估值相對較

低，「營運風險」與「契約風險」的評估值相對較高，表示受測者認為營運風險與

契約風險的損害程度較大。若進一步分析，政治風險中以「政策配合度」相對重

要；社會風險中以「經濟影響事件」與「不可抗力」相對重要；營運風險中以「收

入不足」評估值相對較高；契約風險中則以「契約不明確」相對受到關注。 

表三 OT（營運－移轉）風險特性評估表 

風險類型 發生可能性 影響程度 綜合評估值 綜合評估排序 

政治風險 
政治反對或不穩 1.65 3.61 5.96 12 
政策配合度 1.8 3.61 6.5 11 
法律變更 1.67 3.53 5.9 13 

社會風險 
不可抗力 2.5 3.1 7.75 8 
民眾及勞工抗爭 2.27 3.02 6.86 10 
經濟影響事件 2.5 3.1 7.75 8 

營運風險 

資金不足 3.04 3.98 12.1 5 
設計變更 3.22 3.33 10.72 6 
管理不善 3.39 3.8 12.88 2 
收入不足 3.49 3.73 13.01 1 
技術不足 2.88 3.47 9.99 7 

契約風險 
契約不明確 3.31 3.71 12.28 3 
招標不順 3.17 3.88 12.3 4 

註：為便於目視，淺灰色網底代表測量結果的極端值 

資料來源：本研究 
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（二）ROT 模式 

從下表四中可以窺知，這類型受測者最為關注「契約不明確」，最不重視「政

策配合度」。「契約不明確」其發生可能性平均值為 3.32，影響程度平均值為

4.09，均為項目中最高值，綜合評估值為 13.58。相對地，綜合評估值中最低者為

「政策配合度」，其發生頻率平均值為 1.46，影響程度平均值為 1.64，綜合評估值

為 2.39。 

從另一個角度觀察，在 ROT 模式中「政治風險」與「社會風險」評估值相對

較低，「營運風險」與「契約風險」評估值相對較高，表示受測者認為營運風險與

契約風險的損害程度較大。若進一步分析，政治風險中以「政治反對或不穩」相對

重要；社會風險中以「經濟影響事件」相對重要；營運風險中以「收入不足」評估

值相對較高；契約風險中以「契約不明確」深受關注。 

表四 ROT（擴、整建－營運－移轉）風險特性評估表 

風險類型 發生可能性 影響程度 綜合評估值 綜合評估排序 

政治風險 

政治反對或不穩 1.77 1.86 3.29 10 

政策配合度 1.46 1.64 2.39 14 

法律變更 1.41 1.77 2.5 12 

社會風險 

不可抗力 1.77 1.41 2.5 12 

民眾及勞工抗爭 1.41 1.5 2.11 11 

經濟影響事件 1.86 2.14 3.98 9 

營運風險 

資金不足 2.32 3.23 7.49 8 

設計變更 2.41 3.32 8 6 

管理不善 2.77 3.68 10.19 4 

收入不足 2.91 3.86 11.23 3 

完工延遲 2.36 3 7.08 7 

技術不足 2.45 3.64 8.91 5 

契約風險 
契約不明確 3.32 4.09 13.58 1 

招標不順 3.27 3.5 11.44 2 

註：為便於目視，淺灰色網底代表測量結果的極端值 

資料來源：本研究 
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（三）BOO 模式 

從下表五中可以窺知，這類型政府部門承辦人員最為重視「契約不明確」，其

發生頻率平均值為 3.57，為此項目中次高的平均值，影響程度平均值為 3.57，風險

綜合評估值為 12.74。相對地，公部門最不關注「法律變更」，其發生頻率平均值

為 2，風險影響程度平均值為 2.14，為此項目中最低的數值，綜合評估值為 4.28。 

從另一個角度觀察，在BOO模式中「政治風險」與「社會風險」評估值相對

較低，「營運風險」與「契約風險」評估值相對較高，表示受測者認為營運風險與

契約風險的損害程度較大。若進一步分析，政治風險中以「政策配合度」相對重

要；社會風險中以「民眾及勞工抗爭」相對重要；營運風險中以「資金不足」評估

值相對較高；契約風險中以「契約不明確」深受關注。 

表五 BOO（興建－擁有－營運）風險特性評估表 

風險類型 發生可能性 影響程度 綜合評估值 綜合評估排序 

政治風險 

政治反對或不穩 1.71 3.71 6.34 11 

政策配合度 2.43 2.43 5.9 12 

土地徵收 1.43 3 4.29 14 

法律變更 2 2.14 4.28 15 

社會風險 

不可抗力 1.14 4.14 4.71 13 

民眾及勞工抗爭 1.71 4.57 7.81 9 

經濟影響事件 2 3.57 7.17 10 

營運風險 

資金不足 3.14 3.71 11.65 2 

設計變更 4 2.86 11.44 3 

管理不善 2.29 4 9.16 6 

收入不足 2.71 4.14 8.99 7 

完工延遲 2.86 3.14 8.98 8 

技術不足 3.57 2.57 9.17 5 

契約風險 
契約不明確 3.57 3.57 12.74 1 

招標不順 2.86 3.57 10.21 4 

註：為便於目視，淺灰色網底代表測量結果的極端值 

資料來源：本研究 



‧公共行政學報‧  第四十一期  民100年12月 

‧14‧ 

（四）BOT 模式 

從下表六中可以窺知，這類型政府部門承辦人員最為重視「管理不善」，其發

生頻率平均值為 3.17，是該項目中最高的平均值，影響程度平均值為 4.75，亦為該

項目中最高的數值，綜合評估值為 15.06。相對地，政府承辦人員最不關心「政策

配合度」，其發生頻率平均值為 1.33，是該項目最低的平均值，影響程度平均值為

2.83，為此項目中次低的數值，綜合評估值為 3.76，是評估值內最低之數值。 

從另一個角度觀察，在 BOT 模式中「政治風險」與「社會風險」的評估值較

低，「營運風險」與「契約風險」評估值較高，表示受測者認為營運風險與契約風

險的損害程度較大。若進一步分析，政治風險中以「法律變更」相對重要；社會風

險中以「經濟影響事件」相對重要；營運風險中以「管理不善」評估值相對高；至

於契約風險則是以「契約不明確」深受關注。 

表六 BOT（興建－營運－移轉）風險特性評估表 

風險類型 發生可能性 影響程度 綜合評估值 綜合評估排序 

政治風險 

政治反對或不穩 1.83 2.75 5.03 13 

政策配合度 1.33 2.83 3.76 15 

土地徵收 1.75 3.67 6.42 10 

法律變更 2.08 3.58 7.44 8 

社會風險 

不可抗力 1.42 3 4.26 14 

民眾及勞工抗爭 1.75 3.58 6.27 11 

經濟影響事件 1.75 4.17 7.3 9 

營運風險 

資金不足 2.75 4.5 12.37 2 

設計變更 2.75 3.83 10.53 3 

管理不善 3.17 4.75 15.06 1 

收入不足 1.83 4.58 8.38 7 

完工延遲 3.17 3.17 10.04 5 

技術不足 2.92 2.92 8.53 6 

契約風險 
契約不明確 2.92 3.58 10.45 4 

招標不順 1.58 3.42 5.4 12 

註：為便於目視，淺灰色網底代表測量結果的極端值 

資料來源：本研究 
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總結來說，無論是 OT、ROT、BOO、BOT 採購模式，我們可以歸納出以下

特徵：「政治風險」與「社會風險」的評估值相對較低，但「營運風險」與「契約

風險」的評估值則是相對較高，換言之，受測者普遍認為後兩者對於四種採購模式

的損害程度較大。此外，基於專案屬性不同，細部的風險重要性評價則略有差異：

（1）OT 模式中，政治風險係以「政策配合度」相對重要；社會風險係以「經濟影

響事件」與「不可抗力」相對重要；營運風險係以「收入不足」評估值相對較高；

契約風險則是以「契約不明確」相對受到關注。（2）ROT 模式中，政治風險係以

「政治反對或不穩」相對重要；社會風險係以「經濟影響事件」相對重要；營運風

險係以「收入不足」評估值相對較高；契約風險中則是以「契約不明確」深受關

注。（3）BOO 模式中，政治風險係以「政策配合度」相對重要；社會風險係以

「民眾及勞工抗爭」相對重要；營運風險係以「資金不足」評估值相對較高；契約

風險則是以「契約不明確」深受關注。（4）BOT 模式中，政治風險係以「法律變

更」相對重要；社會風險係以「經濟影響事件」相對重要；營運風險係以「管理不

善」評估值相對高；至於契約風險則是以「契約不明確」深受關注。此一調查結果

隱含的意義是：針對那些具有關鍵影響力的風險類型，公部門應該事前作好風險配

置與管理工作，特別是公部門不應該將私部門「無能力」或「無意願」承擔的風

險，強迫私部門接受。 

二、風險分擔認知 

一如前述，本研究將政府部門本身偏好承擔風險之比例劃分為五等分，以測量

公部門管理者主觀偏好所應承擔的風險多寡。首先，本研究將針對不同模式下，政

府部門承辦人員支持風險分擔比例的情形進行說明。其次，本研究將計算出不同模

式下，政府部門承辦人員針對不同風險類型偏好承擔的百分比。 

（一）OT 模式 

為便於文字敘述，本研究仿照 Bing 等人（2005: 32）的多數決（level of 

majority opinion）法則，將政府風險分擔比例高於 50% 者，界定為「由政府承擔

多數風險」；將政府風險分擔比例低於 50% 者，界定為「由廠商承擔多數風

險」；政府風險分擔比例等於 50% 者，界定為「由政府與民間各自承擔一半」的

話，則透過下表七我們將可發現：在 OT 模式下，六至七成受訪者主張「政治反對

或不穩」、「政策配合度」、「法律變更」、「招標不順」等應該由「政府承擔多
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數風險」。其次，同樣也有六至七成受訪者主張「資金不足」、「設計變更」、

「管理不善」、「收入不足」，以及「技術不足」等應該「由廠商承擔多數風

險」。復次，「契約不明確」與「不可抗力」兩者應該「由政府與民間各自承擔一

半」（或政府承擔風險高於廠商）。最後，有關「民眾及勞工抗爭」與「經濟影響

事件」兩種風險，受訪者意見則頗為分歧、莫衷一是。整體而言，在 OT 模式下，

多數受訪者同意「政治風險」部分應該由政府部門勇於承擔；「營運風險」部分應

該由廠商負責承擔；「契約風險」受訪者似乎比較傾向由政府承擔多一點風險；值

得重視的是，「社會風險」或許是 OT 契約協商過程中，公、私部門建立共識的重

點所在。 

表七 OT（營運－移轉）風險分擔表 

風險類型 
風險分擔比例 

政府0% 
民間100%

政府25%
民間75%

政府50%
民間50%

政府75% 
民間25% 

政府100% 
民間0% 

政治 

政治反對或不穩 0 2.04 18.36 42.86 36.74 

政策配合度 0 6.12 14.29 24.49 55.1 

法律變更 0 10.2 22.46 32.65 34.69 

社會 

不可抗力 4.08 14.29 61.22 14.29 6.12 

民眾及勞工抗爭 8.16 20.41 30.61 38.78 2.04 

經濟影響事件 8.16 22.47 40.81 26.52 2.04 

營運 

資金不足 32.65 34.69 16.33 14.29 2.04 

設計變更 40.61 30.57 20.82 0 0 

管理不善 40.82 28.57 24.49 6.12 0 

收入不足 42.86 34.69 18.37 4.08 0 

技術不足 51.02 24.47 22.47 2.04 0 

契約 
契約不明確 0 2.04 55.1 42.86 0 

招標不順 0 4.08 20.41 40.82 34.69 

註：為便於目視，淺灰色網底代表政府部門風險分擔比例的主流意見區塊（百分比） 

資料來源：本研究 
 

（二）ROT 模式 

延續前述敘述標準，透過下表八可以明顯發現：在 ROT 模式下，六成以上受
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訪者主張「政治反對或不穩」、「政策配合度」、「契約不明確」、「招標不順」

等應該由「政府承擔多數風險」。換言之，除了「法律變更」一項受訪者傾向減少

政府風險承擔的比例外，多數受訪者似乎同意「政治風險」部分應該由政府部門勇

於承擔。至於「契約風險」應該由政府部門勇於承擔。其次，同樣有近六或以上受

訪者主張「資金不足」、「設計變更」、「管理不善」、「完工延遲」、「技術不

足」、「民眾及勞工抗爭」，以及「經濟影響事件」等應該「由廠商承擔多數風

險」。換言之，除了「收入不足」一項受訪者傾向增加政府風險承擔的比例外，多

數受訪者似乎認為「營運風險」部分應該由廠商負責承擔。最後，受訪者認為「不

可抗力」的風險應該「由政府與民間各自承擔一半」；基於這樣的理由，整體上

「社會風險」部分傾向由廠商負責承擔，縱使政府樂於分擔這類風險，但比例至多

50%。 

表八 BOT（擴、整建－營運－移轉）風險分擔表 

風險類型 
風險分擔比例 

政府0% 
民間100%

政府25%
民間75%

政府50%
民間50%

政府75% 
民間25% 

政府100% 
民間0% 

政治 

政治反對或不穩 4.55 9.09 18.18 45.45 22.73 

政策配合度 4.55 4.55 22.73 54.53 13.64 

法律變更 4.55 4.55 40.91 36.36 13.64 

社會 

不可抗力 13.64 18.18 63.63 4.55 0 

民眾及勞工抗爭 50 22.73 18.18 9.09 0 

經濟影響事件 27.27 31.82 27.27 9.09 4.55 

營運 

資金不足 13.64 50 36.36 0 0 

設計變更 22.73 45.45 31.82 0 0 

管理不善 22.73 45.45 31.82 0 4.55 

收入不足 18.18 31.82 40.9 4.55 4.55 

完工延遲 50 18.18 27.27 0 4.55 

技術不足 18.18 40.9 31.82 4.55 4.55 

契約 
契約不明確 0 4.55 40.91 27.27 27.27 

招標不順 0 0 31.82 22.73 45.45 

註：為便於目視，淺灰色網底代表政府部門風險分擔比例的主流意見區塊（百分比） 

資料來源：本研究 
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（三）BOO 模式 

透過下表九可以發現：在 BOO 模式下，七至八成受訪者主張「政治反對或不

穩」、「政策配合度」、「法律變更」、「招標不順」等應該由「政府承擔多數風

險」。換言之，除了「土地徵收」、「契約不明確」兩種風險受訪者傾向減少政府

風險承擔的比例外，多數受訪者普遍同意「政治風險」、「契約風險」部分應該由

政府部門勇於承擔。其次，除了「不可抗力」風險一項外，高達七至九成以上受訪

者主張「民眾及勞工抗爭」、「資金不足」、「設計變更」、「管理不善」、「收

入不足」、「完工延遲」，以及「技術不足」等應該「由廠商承擔多數風險」，相

較之下，這部分意見明顯趨於一致性。換言之，多數受訪者明顯認為「營運風險」

部分應該由廠商負責承擔。最後，「經濟影響事件」應該「由政府與民間各自承擔

一半」。換言之，「社會風險」部分雖然意見略顯分歧，但可以肯定的是受訪者認

為縱使政府分擔這類風險，但比例至多 50%。 

表九 BOO（興建－擁有－營運）風險分擔表 

風險類型 
風險分擔比例 

政府0% 
民間100%

政府25%
民間75%

政府50%
民間50%

政府75% 
民間25% 

政府100% 
民間0% 

政治 

政治反對或不穩 0 14.29 14.29 57.14 14.28 
政策配合度 0 0 14.29 71.43 14.28 
土地徵收 0 0 42.86 57.14 0 
法律變更 0 14.29 14.29 57.14 14.28 

社會 
不可抗力 28.57 28.57 42.86 0 0 
民眾及勞工抗爭 14.29 71.42 14.29 0 0 
經濟影響事件 28.57 0 71.43 0 0 

營運 

資金不足 14.29 71.42 14.29 0 0 
設計變更 57.14 42.86 0 0 0 
管理不善 57.14 28.57 14.29 0 0 
收入不足 14.29 85.71 0 0 0 
完工延遲 28.57 42.86 28.57 0 0 
技術不足 14.29 85.71 0 0 0 

契約 
契約不明確 0 0 57.14 42.86 0 
招標不順 0 0 14.29 57.14 28.57 

註：為便於目視，淺灰色網底代表政府部門風險分擔比例的主流意見區塊（百分比） 
資料來源：本研究 
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（四）BOT 模式 

透過下表十可以發現：在 BOT 模式下，至少五成以上受訪者主張「政治反對

或不穩」、「政策配合度」、「土地徵收」、「法律變更」、「招標不順」等應該

由「政府承擔多數風險」。儘管多數受訪者普遍同意「政治風險」部分應該由政府

部門勇於承擔，但相較之下，我們也要注意仍有三成或以上受訪者意見集中於「由

政府與民間各自承擔一半」選項。其次，所有受訪者幾乎認為「資金不足」、「設

計變更」、「管理不善」、「收入不足」、「完工延遲」、「技術不足」等應該

「由廠商承擔多數（或完全）風險」，相較之下，這部分意見高度趨於一致性。換

言之，多數受訪者一致主張「營運風險」部分應該由廠商負責承擔。最後，有高達

六成受訪者主張「不可抗力」、「民眾及勞工抗爭」、「經濟影響事件」，以及

「契約不明確」等應該「由政府與民間各自承擔一半」。換言之，「社會風險」部

分受訪者認為政府與廠商應該承擔一半責任，甚至廠商責任可能應該多負擔一些。

至於「契約風險」受訪者大體上並不認為廠商應該承擔超過 50% 以上責任，甚至

大多數責任應該由政府部門承擔。 

表十 BOT（興建－營運－移轉）風險分擔表 

風險類型 

風險分擔比例 
政府0% 
民間100%

政府25%
民間75%

政府50%
民間50%

政府75% 
民間25% 

政府100% 
民間0% 

政治 

政治反對或不穩 0 8.33 33.33 58.34 0 
政策配合度 0 0 33.33 66.67 0 
土地徵收 0 0 33.33 0 66.67 
法律變更 0 0 25 0 75 

社會 

不可抗力 0 25 66.67 8.33 0 
民眾及勞工抗爭 0 33.33 66.67 0 0 
經濟影響事件 0 33.33 66.67 0 0 

營運 

資金不足 58.33 41.67 0 0 0 
設計變更 100 0 0 0 0 
管理不善 100 0 0 0 0 
收入不足 33.33 66.67 0 0 0 
完工延遲 100 0 0 0 0 
技術不足 100 0 0 0 0 

契約 
契約不明確 0 0 100 0 0 
招標不順 0 0 0 8.33 91.67 

註：為便於目視，淺灰色網底代表政府部門風險分擔比例的主流意見區塊（百分比） 

資料來源：本研究 
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根據前述描述結果，我們進一步計算出一個數據，以總結四種公私合夥類型中

政府部門針對不同風險類型偏好承擔之比例。5 根據下表十一內容可以得知：就細

部而言，在 OT 案件中，有關政府部門本身偏好承擔的五大風險依序為：「政治反

對或不穩」、「政策配合度」、「招標不順」、「法律變更」，以及「契約不明

確」。其次，在 ROT 案件中，有關政府部門本身偏好承擔的五大風險依序為：

「契約不明確」、「招標不順」、「政治反對或不穩」、「政策配合度」、「招標

                                                      
5  此分擔比例乃是將｢特定比例選填人數｣與｢政府（最高）分擔比例｣相乘，接著再除以｢總

填寫人數｣，以此得出｢政府部門偏好承擔風險比例｣。例如，在 OT 模式中，有關不同風

險分擔比例（政府 0%、民間 100%；政府 25%、民間 75%；……政府 100%、民間 0%）

之選填人數依序是： 0 人、 1 人、 9 人、 21 人、 18 人，則其計算方式為：

（0*0%+1*25%+9*50%+21*75%+18*100%）/49≒79，此數值約略可以反映出政府部門

偏好承擔｢政治反對或不穩｣風險之比例。 

表十一 不同公私合夥類型政府部門偏好風險承擔的比例 

公私合夥類型 
風險類型 OT ROT BOO BOT 

政治 

政治反對或不穩 79 68 68 63 
政策配合度 82 67 75 67 
土地徵收 N/A N/A 64 83 
法律變更 70 63 68 87 

社會 
不可抗力 51 40 29 46 
民眾及勞工抗爭 52 22 25 42 
經濟影響事件 48 33 36 42 

營運 

資金不足 30 31 25 10 

設計變更 28 27 11 0 
管理不善 23 27 14 0 
收入不足 21 36 21 17 
完工延遲 N/A 23 25 0 
技術不足 19 34 24 0 

契約 
契約不明確 60 76 57 50 
招標不順 77 69 79 98 

註：N/A 代表這類公私合夥不會出現的風險類型 

資料來源：本研究 
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不順」，以及「法律變更」。復次，在 BOO 案件中，有關政府部門本身偏好承擔

的五大風險依序為：「招標不順」、「政策配合度」、「政治反對或不穩」、「法

律變更」，以及「土地徵收」。最後，在 BOT 案件中，有關政府部門本身偏好承

擔的五大風險依序為：「招標不順」、「法律變更」、「土地徵收」、「政策配合

度」、以及「政治反對或不穩」。整體而言，無論何種促參類型，大抵上政府部門

依序偏好承擔「政治風險」、「契約風險」、「社會風險」、「營運風險」。 

總結來說，無論是 OT、ROT、BOO、BOT 採購模式，我們可以歸納出以下

特徵：多數受訪者似乎同意公部門應該承擔大部分的「政治風險」，以及多承擔一

些「契約風險」；私部門應該承擔大部分的「營運風險」；「社會風險」則應該由

公、私部門共同承擔。整體來看，政府部門本身依序偏好承擔「政治風險」、「契

約風險」、「社會風險」、「營運風險」。此外，基於專案屬性不同，細部的風險

分擔認知則略有差異：（1）OT 模式下，有關「社會風險」承擔意見較為分歧。

（2）ROT 模式下，受訪者主張政治風險中「法律變更」一項，傾向減少政府風險

承擔的比例；營運風險中「收入不足」一項，傾向增加政府風險承擔的比例。

（3）BOO 模式下，受訪者主張政治風險中「土地徵收」及契約風險中「契約不明

確」二者，傾向減少政府風險承擔的比例。（4）BOT 模式下，對於「政治風險」

仍有一定比例受訪者意見落在「由政府與民間各自承擔一半」之區塊。 

三、問題聚焦與反思 

截至目前為止，我們對於前述調查結果可以產生什麼樣的總結與討論？大體

上，有關本研究公共管理者風險分擔認知的調查結果，呼應了先前學者（e.g. Bing 

et al., 2005; Ke et al., 2010）針對英國、中國大陸公私合夥專案所作的風險配置偏好

調查結果。惟若細看描述性統計，公共管理者對於什麼樣的風險應該由哪個部門承

擔及其比例多寡似乎缺乏明確的共識。儘管風險分擔不見得有固定不變之法則，6 

但可以肯定的是，以最典型的政治風險為例，文獻建議這是公部門應該獨自承擔的

風險（Forrer et al., 2010: 482），尤其表現在徵收、用地交付、政治反對、政府穩

                                                      
6  例如，｢法律變更｣（政治風險）有論者認為應該由公、私部門分擔（Bing et al., 2005: 

32），但也有主張應該由公部門獨自承擔（Forrer et al., 2010: 482; European Commission, 
2003: 85）；又如｢不可抗力｣（社會風險），有論者認為應該由公、私部門分擔（Bing et 
al., 2005: 32; Grimsey & Lewis, 2004: 182），但也有主張應該由公部門獨自承擔（Forrer 
et al., 2010: 482）。 
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定等層面（Bing et al., 2005: 32），但先前製表內容卻顯示，幾無任何一種採購模

式呈現出政府部門勇於承擔這類政治風險，尤其在 BOT 模式下，仍有高達一定比

例的受訪者，對於政治風險承擔態度落在私部門亦應分擔一些之區塊，似乎值得我

們聚焦討論。藉由相關文獻分析與本研究附帶從事的訪談資料中，作者嘗試尋找出

連結宏觀統計結果的微觀訪談證據。以下，本研究提出初步歸納的討論方向： 

（一）公私合夥認識模糊 

風險分擔不盡合理很大部分會與公共管理者的上位認知有關，特別是其如何看

待合夥或促參案件的本質。根據私部門廠商的觀察，公共管理者似乎傾向把新興的

促參案件，和那些傳統的委外、發包、承攬關係案件混為一談，這導致結果是：某

些風險不無可能有過度轉嫁給私部門廠商承擔之虞（受訪者 F5、F6）。換言之，

重點在於公共管理者對於公私合夥是否有正確理解，否則面對委外壓力，過度期待

民間業者，風險配置原則將無從落實。茲引述一段話佐證如下： 

事務官會趨於保守，事務官就會擔心有沒有圖利、今天有沒有逾越法

條。他們的心態還是以發包的心態來做事情，很多執行都用契約來綁

住廠商，那如果都用契約來作相關的處理跟權利義務的劃分，那變成

就回歸到以往的承攬關係，其實那個意義就跟促參完全不同，…。

（受訪者 F6） 

（二）層級權威凌駕契約共識 

政治風險的確構成長期公私合夥的一大挑戰（受訪者 F4、G3）。無論是在公

私合夥或一般政策議題上，公部門或公共管理者普遍難以抗拒立法機關的監督壓

力，蓋公、私部門之間合作關係必然是鑲嵌在「民主治理」或「官僚控制」的架構

底下運作，在此情形下，公部門往往可以冠冕堂皇地透過這類組織正當性

（organizational legitimacy）的訴求，順勢地將這類風險轉嫁由私部門廠商分擔。

然而，私部門廠商面臨所謂「未來的陰影」（shadow of the future）（Axelord, 

1984: 126）—基於雙方長遠合作關係的策略考量，恐不見得足以抗拒這股現實壓

力。對於這種貌合神離的協力態樣，陳敦源與張世杰（2010: 54）以「雙人床的政

治弔詭」（The paradox of double bed politics）生動形容之。茲引述一段話佐證如

下： 

政府其實只要扛政策摃估的風險，對於廠商來講扛財務上的風險、營
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運上的風險。…改朝換代的風險理論上不應該在私部門出現，改朝換

代、政權更替、行政效率不彰怎麼會是民間來扛呢？這些應該是公部

門可以掌控的事情，應該由公部門來扛這個風險還有成本。（受訪者

F4） 

（三）政府中心的締約模式 

公私合夥採購契約的規範事項往往偏向於對政府自身較為有利的局面，站在理

性選擇學派觀點當然並不意外。公部門對於私部門廠商的履約責任要求，往往更勝

於政府自身應當負起之責任，實務上，這部分主要表現在契約罰則的規範事項是否

公允，以及政府權威當局是否有過度卸責之疑慮（王寶玲，2005: 67）。有趣的

是，縱使是公部門管理者（如下述）亦不否認這類不公平條款之存在（受訪者

F3、F4、G3）。對此，兩位學者 Teisman 與 klijn（2002: 204）警告，儘管政府認

知到有協力需要，卻未必真心誠意地接受這樣安排，當政府企圖在決策過程中保留

「優先性」（primacy），私部門夥伴自然無法將其知識與作為導入，此舉對於促

成「協力綜效」（Daley, 2008）恐將構成嚴重阻礙。 

如果跟委託廠商有爭議的話，那很多東西是政府說了算，因為法規會

在我們這裡，我們也不會故意佔人家便宜，那但是有些條款看起來，

民間會覺得比較不是那麼公平。（受訪者 G3） 

（四）官僚制度誘因不相容 

風險分擔意向與公共官僚組織的保守特質與複雜運作模式有關。一般來說，公

務人員往往被視為風險規避者，尤其當公私合夥專案本身充滿某種複雜性時，可能

誘發承辦人員產生調職的念頭（受訪者 G3）。先前組織行為研究者（Hackman & 
Oldham, 1976）曾提出所謂的「工作特性模式」（job characteristics model），指涉

工作特性（如任務完整性）可能影響員工勇於任事的態度；依此邏輯，如果特定促

參業務異動過於頻繁，不但可能導致與本機關採購經驗相關的組織記憶迅速流失，

也很難期待後續接手的公共管理者會展現出風險分擔意向與承諾。 
值得注意的是，在公私合夥過程中，公務人員往往擔心一旦風險承擔或主動對

外協助事項太多，是否可能遭致外界異樣的眼光，特別是牽涉到敏感的圖利他人問

題。事實上，許多類似公私協力之研究都有類似看法，指出「公部門畏懼被冠上

『官商勾結』、『圖利他人』或『利益輸送』之名，而造成過於保守與僵性的作

為」（張學聖、黃惠愉，2005: 51-52），這迫使公共管理者寧可選擇不作為或更謹
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慎地作為，並以明哲保身為上策（吳福祥，2007: 73, 79）。換言之，有關公私合夥

政策實務裡制約公務人員工作動機的正式與非正式制度規範，其實值得我們進一步

加以洞悉。 

公務人員很怕事，動不動公務人員都會怕圖利廠商，政府常常跟我們

開一個玩笑說，還好你們現在賠很多錢，要是你們賺錢我們就倒大楣

了！…公務人員心中，存在著很強烈的白色恐怖，我做事就會被說有

圖利罪…公務人員，這些技術官僚，他想的是平安過日子，不要出

事。（受訪者 F4） 

引申來說，公私合夥要貫徹「風險分擔」理念似乎並不容易，此不見得是政府

部門單方面「要不要」分擔的問題，而是究竟「能不能」分擔的問題。有學者 

（Lee & Kim, 2005: 44）曾把夥伴關係比喻為「婚姻關係」而非簡單的「買賣關

係」，但處在金魚缸裡的政府官員必須概括承受所有公共責任，故合夥背後隱含局

外人難以窺探的多元課責壓力，明智的公共管理者往往必須衡平理念與利益衝突的

難題。究其實，政府與廠商之間的夥伴關係不完全是「特定機關說了就算」的問

題，更多時候必須顧慮到外圍「公公婆婆」的意見，特別是社會輿論與外部監督力

量（如立法、監察、司法檢調等）的介入，有些時候甚至連政府內部（如政風、主

計、研考等）也有若干雜音，從組織設計的「分工與制衡」角度來看 （Ting, 

2002），這導致與政府作生意的 BOT 廠商必須承受這樣的無奈。換言之，民主國

家從未保證推動公私合夥是唯一的「制度性價值」。就此而言，政府當局熱衷推動

促參政策之餘，或許應該先行評估這樣的婚姻關係本身，究竟能獲得多少外界支持

的嚴肅問題。成功個案是否遭遇及如何克服類似的挑戰，也有必要加以挖掘與展

示。 

風險分擔項目除非事前詳加記載，否則日後可能淪為各說各話局面。然而，未

來的權變性卻導致這類文字紀錄的精確性存在某種難度，也間接考驗承諾的履行。

從私部門廠商角度觀察，公部門承諾的協助事項（如用地取得、聯外交通、財源籌

措、相關法令突破等）未必是「可信的」（credible），這類承諾事項事後來看甚

至充滿了模糊的解釋空間（受訪者 F3、F5），對於私部門廠商而言，有時官方宣

稱的協助事項事後證明是口惠不實。 

政府…應辦事項大概就不會想要逃避，那協助事項，我就是「協

助」，對不對？「協助」就差很多啦！當初公部門為了要規避這樣的
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責任，就故意盡量很多弄在協助這個部份。公部門要協助你，要大大

的協助還是小小的協助？那種誠意比較最重要啦！大家都知道公務員

要依法行政，…那有誠心沒誠心，我們人暖自知。（受訪者 F3） 

大型促參案件往往牽涉到許多機關共同合作，但機關間政治往往導致這類協調

過程變得異常複雜（Peters, 1998: 297-301），因而延宕協力廠商的執行進度。理論

上，這部分應該由政府部門承擔責任，但諷刺的是，政府部門內部自身往往也搞不

定這類棘手的「跨域問題」，遑論是那些無辜的私部門廠商。換言之，無論是組織

或政策統合本來就是政府部門組織基因的先天弱項（朱鎮明、曾冠球，2010 年 10

月），一旦公私合夥專案內容觸及太多跨機關協調任務，專案績效肯定會遭遇一大

考驗（受訪者 F4、F6、G5）。公部門對此現象可能早已見怪不怪，但私部門廠商

可能就難以忍受這樣的行政效率。 

在公私合夥領域裡，公部門某些行動似乎應驗了理性選擇理論家對於官僚風險

規避的預言（Parker & Hartley, 2003），其導致的結果自當是廠商多少被迫接受理

論上不應該由其承擔的風險類型。倘若本研究訪談發現與實務文獻足以代表部分事

實的話，這意味著公部門或公共管理者仍舊習慣透過傳統層級權威控制的方式進行

組織間交易，縱使在跨部門水平合作議題上表現亦復如此。從權威到合夥的組織轉

型過程中，公部門或公共管理者為什麼緊抓權力不放？為何公部門偏好選擇「控

制」而非「培力」途徑來與私部門廠商進行互動？最重要的是，公私合夥過程是否

存在一些鮮為人知的制度障礙與利益衝突，進一步影響公部門自身對於風險承擔的

認知與實踐？此等問題日後至少可以從兩種角度進行深究，一是組織學的權變理論

觀點，其假設外環境壓力足以影響機關成員的促參意願與行為；不僅如此，機關內

生的制度與文化也會影響官僚的促參意願與行為；當然，兩種層次也可以透過相關

理論的辯證加以整合，進一步形成一套更有系統的分析架構。無論如何，本研究認

為上述訪談與實務佐證資料的分析結果，將可提供吾人爾後探究「影響公部門促參

意願與行為模型」建立之重要線索。 

整體而言，儘管公共行政與管理文獻不斷強調協力與合夥的時代意義，但對於

公私合夥專案的風險管理議題卻少見處理，特別是那些從事協力任務的公共管理者

的風險認知，而這正是促參政策能否順利推動的核心問題之一。儘管本研究調查結

果與文獻上對於風險配置的討論方向若合符節，但細部而言，不少受測者對於風險

承擔的意向卻莫衷一是，特別是在「政治風險」這個明確項目上。若進一步結合微

觀訪談資料，我們對於宏觀統計結果將不致感到十分意外，蓋在公私合夥政策實務
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上，公部門或公共管理者顯然處於一種支配性地位，如層級權威容易凌駕於契約協

定、官僚自我中心的採購契約規範，因而對於風險分擔走向往往有較大的主導力。

然而，回歸理論層面思考，風險配置一旦過度走樣，對於公私合夥日後運作勢必構

成一定的殺傷力。 

伍、研究結論、建議與限制 

一、研究結論 

國內、外針對公私合夥風險議題累積的經驗研究並不多，本研究則是透過公部

門電話調查，以獲悉 90 位公共管理者對於公私合夥專案風險的基本認知，且大體

上可以歸納出一些共同特徵：在風險特性評估方面，無論是何種採購模式，大致可

以發現「政治風險」與「社會風險」的評估值相對較低，但「營運風險」與「契約

風險」的評估值則是相對較高。就風險分擔認知而言，儘管基於專案屬性不同而有

一些細部差異，但無論是何種採購模式，大致顯示多數受訪者同意「政治風險」應

該大部分由公部門承擔；「契約風險」應該由公部門多承擔一些；相對地，「營運

風險」應該大部分由私部門承擔；至於「社會風險」宜由公、私部門共同承擔，這

樣結果約略符合主流文獻的看法。 

儘管政府部門依序偏好承擔「政治風險」、「契約風險」、「社會風險」、

「營運風險」，但政府部門對於特定風險承擔的意願卻存在一些檢討空間，尤其是

在「政治風險」部分最明顯且是最值得議論之標的。文獻建議政治風險應該由公部

門獨自承擔，但從描述性統計來看似乎尚有進步空間。透過私部門廠商的長年觀察

結果，我們不禁合理化本文政治風險的調查結果：經驗上，公部門機關很可能在承

擔政治風險方面的意願與能力有其限度，特別是從「方法論上個體主義」

（methodological individualism）出發，許多政治風險（如政黨輪替與政策變遷）或

政府承諾協助事項，不見得是促參機關本身所造成或能獨立影響的，故其客觀上並

無法片面防杜這類問題發生。換言之，既然風險與後遺症不是促參機關獨自衍生

的，自然其無意「代人受過」，這當然表現在公共管理者對於促參專案運作的態度

與行為。 
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二、研究建議 

毋庸諱言，公共組織在傳統刻板印象中並不太習慣與風險為伍，現在卻引進公

私合夥這類隱含一定風險的組織安排，公共管理者如何能夠優雅地與那些素來令其

避之唯恐不及的風險和平共處呢？截至目前為止，本研究之初步證據促使我們對於

上述問題持較為保留的態度。事實上，如果我們把 BOT 這類公私合夥視為一項新

興的政策工具或組織安排，則無論是從「組織創新接受」（Rogers, 1995）或「組

織變革管理」（Rune, 2005）的角度，問題焦點應該指向於：重新檢視那些足以羈

束傳統官僚組織行為的「制度包袱」（institutional legacy），是否及如何與新興公

私合夥風險分擔的制度要求有所扞格。反之，除非既有官僚組織或制度包袱能夠被

詳加指認，並以促進跨部門合作為鵠的而施以某種矯治或干預，方可確保這項公部

門新興實務能夠被機關成員所欣然接受。 

基於這樣理由，後續研究或可奠定在本研究之基礎上，進一步探究影響公部門

公私合夥風險分擔意願的因素或障礙，例如，究竟是公共管理者認識不清、能力不

足，或刻意風險規避所使然？若係屬後者的話，又是哪些「制度屬性定位失誤」

（misalignment of institutional characteristics）（Steelman, 2010），諸如：政

治、政策、法律、組織管理、慣例或習慣等多元層次所造成？抑有進者，前述「組

織創新接受」、「組織變革管理」，以至於「社會學新制度論」（Meyer & 

Rowan, 1991）等理論觀點，能否各別或形成一套整合性架構以利深入探究？整體

而言，本研究認為經驗上釐清這些問題將有助於強化日後促參政策實務的推動，理

論上亦可對多年前著名學者 Kettl（1993）所質疑的公部門「聰明買家的問題」

（smart buyer problem）進行全面性檢證，這應該是未來可以考慮的研究方向。 

本研究重點並不在於政策建議，但可以延續前述制度誘因相容的觀點，針對兩

個相關問題約略提出一些看法：如何讓公共管理者個人願意承擔風險？風險分擔又

如何在契約中完整體現？在個體層次方面，我們並非天真地指望文官體系獨自承擔

起所有公部門應該承擔的風險（包含政治風險），但公共管理者並非沒有獨立角色

可以扮演，只是過去以來在公私合夥議題上，我們習慣性地將「行政」與「政治」

的立場等量齊觀，抑或，現行制度並不具備驅使公共管理者處理這類風險的期待可

能性。究其實，公私合夥風險管理的最低層次就是強化公、私部門專案管理者之間

良性互動關係（Bing et al., 2005: 34），公共管理者無疑是影響專案運作的關鍵角

色之一。其次，公共管理者固然無法選擇其政治上司或左右其立場，但文官體系在
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促參過程的自主性與專業性也不應該被邊緣化（Miller, 2000）。況且，政治風險未

必全然超越了公共管理者能力承擔的範疇，例如，因政治事件、法律因素導致土地

徵收、用地交付出現延宕，或政府承諾事項跳票，公共管理者願意投注多少成本協

助廠商收拾善後或彌補其損失，便是永業文官專業上的潛在著力點，也是其在跨部

門合作議題可以扮演的中流砥柱角色。 

然而，制度上公共管理者為什麼樂於提供廠商專業協助，而非雙手一攤、臨陣

脫逃或把一切原罪歸咎於不可捉摸的政治？文獻上（e.g. Burnes & Coram, 1999; 

Cooper, 2003）多質疑公部門制度文化不足以支持夥伴關係這類政策工具的推動。

實務上，公共管理者因積極協助廠商而遭致外界圖利廠商的指控也時有所聞，這影

響公部門促參意願與行為甚鉅已如前述。7 尤有甚者，實務上對於採購人員往往只

有防弊措施（如職務輪調），卻沒有一套正向的激勵措施，這顯然不足以鼓勵好的

採購人才留任並培養其專業性。消極來說，公共管理者投入促參業務若不幸因公涉

訟，機關提供哪些令人信服的保障措施？積極來說，同樣服務公職，為什麼優秀公

共管理者願意投身隱含高度風險與不確定性的促參業務領域？以上核心問題我們應

該從文官職涯發展的機會成本角度著眼，才能做好留才及後續的職能培訓。整體而

言，設若文官專業能力絕大部分源自於「久任」（tenure）因素的話，則那些從事

促參任務的公共管理者便應當給予適當激勵。儘管組織行為觀點未必全然支持這樣

看法，8 但本研究基於促參專案的成本效益、職位風險與報酬關係，以及強化促參

專業之理由，主張個體層次上宜給予一定程度的獎勵，在其職權範圍內提高某種勇

於任事的誘因是絕對必要的。 

除了強化公共管理者個人工作誘因這項基礎工作外，公部門尚須更積極而有效

地因應風險問題。在契約層次方面，主流文獻指出特定風險宜配置給公、私部門承

擔或分擔，「組織能力」與「交易成本」則是風險配置過程必須同步考量的問題

（Jin & Doloi, 2008; Abednego & Ogunlana, 2006）。但以政治風險為例，一如前

述，這類風險卻不見得是單一促參機關本身，在組織能力、業務執行與監督成本方

面足堪負荷的。學者 Peters（1989: 189）曾直言，我們面對的其實是「許多官僚政

府，而非一完整的官僚政府（ there may be bureaucratic governments but no 

                                                      
7  這有待制度支持者的共識建立與教育訓練的觀念傳播。 
8  如｢認知評價理論｣（cognitive evaluation theory）就指出，工作本身的趣味而帶來的內在

報償，會因外在報償（如薪資）之加入，而降低整體的激勵效果（Deci & Ryan, 
1985）。 
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bureaucratic government）」，況且，民主政府運作本身就隱含一定程度的「政治不

確定性」。換言之，基於對政府組織的一些了解，我們必須正視那些「客觀上應該

由促參機關承擔，但實質上根本無法獨立承擔的風險」，才是深入探究的問題所

在，也是非常根本且實際的問題。故而，對於一些無法由特定促參機關完全承擔、

但又不宜轉嫁給私部門承擔的若干風險，本研究的建議是：促參機關或私部門廠商

策略上可能須要另覓市場上有意承擔這類風險的「第三方」（the third party），進

行風險再配置的協商，這是從典型保險學觀點對機關層次風險承擔所提出之建議，

其目的在於緩解包含政治風險在內，所可能帶給促參機關與協力廠商融資與營運過

程的干擾。9  

三、研究限制 

在研究限制方面，這份研究礙於國內政府當局缺乏母體資料，且現有樣本資料

中又欠缺私部門廠商的聯絡管道，然而，假以時日若可針對私部門同步進行資料蒐

集的話，或許我們可以進一步比對公、私部門管理者兩造，在公私合夥風險觀感之

落差。舉例而言，本研究調查結果顯示無論是哪一種類型的公私合夥，政府普遍不

在意「政治風險」，反而較關注於那些與自身不相干，卻與合作夥伴息息相關的

「營運風險」；反之，若細究先前訪談資料，私部門廠商很可能主張政治風險本

身，毋寧是雙方合作過程中最大、最難以控制的變數。 
                                                      
9  事實上，在一篇名為〈基礎建設融資風險緩解工具的最新趨勢〉（Recent Trends in Risk 

Mitigation Instruments for Infrastructure Finance）文章中，任職於世界銀行資深財務官員 
Matsukawa 與另一位作者 Habeck（2007）就提到：「風險緩解工具可以使政府與私部門

融資機構一同分擔公共專案的風險」；「風險緩解工具可以提高政府信用進而降低財務

風險」；｢政治風險緩解的需求已從過去含括傳統的政治風險，轉移至當前含括肇因於政

府行動或不行動的風險，後者不利於私人基礎建設企業的營運—特別是管制風險、幣貶

風險，以及次主權風險（subsovereign risk）。儘管此等風險並未立即分屬於既有的政治

風險範疇，但某些風險緩解工具至少已部分或間接地含括其中｣。換言之，這篇文章明顯

呼應本研究的建議：政治風險的緩解可以透過市場上｢政治風險保險或擔保｣（political 
risk insurance or guarantees）途徑加以處理。幸運的是，一些國際性保險公司（e.g. Zurich 
in North America, AIG Global Trade & Political Risk Insurance Company, Overseas Private 
Investment Corporation）願意承保這類政治風險，其旨在減輕企業遭逢不同類型的政治風

險（如政治暴力、政府徵用或沒收的資產、政府拒絕履行契約等）而面臨的投資損失。

姑以 Zurich in North America 公司為例，其提供包括金融機構、跨國公司、專案開發人

員、投資者、出口商，以及基礎設施開發人員在內三百多家世界先進公司的政治風險保

險服務。 
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其次，本研究充其量只針對公共管理者的風險認知部分進行探究，但認知與行

為之間可能還有一段差距。如果我們假定「說的比做的更為容易」，站在比較保守

的立場，除了公共管理者本身的風險分擔認知，未必全然等同於實際履約過程的風

險分擔行為外，影響官員認知與影響行為的因素兩者也不見得趨於一致，至少後者

可能更容易與公部門一些硬性規章（hard regulations）產生牽連，這些規則或潛規

則一翻兩瞪眼地決定了什麼樣的風險分擔與承諾在公部門是確實可以被執行的，反

觀單純的認知調查固然是建立在當事人經驗基礎上，但也可能將某種規範或道德考

量參雜其中。無疑地，這些細節問題都有賴後續透過比較精緻的統計方法加以區

辨。總結言之，本研究的調查結果只能視為對公部門促參立場所作的概括性描述與

反思，也提供未來有志之士共同研究參考。 
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Exploring the Public Manager’s 
Perceptions of Risks in Public-Private 

Partnerships 
 

Kuan-Chiu Tseng, Wei-Cheng Huang* 

Abstract 

How do public managers perceive the risks in public-private partnership 
(PPP) projects? What are their attitudes toward risk shifting and risk sharing 
during the collaboration? “Risk shifting” is one of the key principals in 
operating PPP projects, only through a well-designed “risk allocation” 
mechanism can we combine the distinct characteristics of the public and private 
sector. Otherwise, the PPP projects will inevitably face increased costs, 
postpone, and even failure. Theoretically, risks should be allocated to the party 
who can manage them well, however, it is uneasy to actualize the principal of 
optimal risk allocation. In addition to the environmental contingencies and 
methodological difficulties, government authorities, in order to take the 
responsibility of “risk sharing”, have an obligation to support the private sector 
via utilizing certain policy tools. However, this may contradict the public 
managers’ work motivation, and which reveals that it is worth to conduct the 
evidence-based analysis. Against this research background, since PPP projects 
are often initiated by the public sector actor, the private sector actor has to 
grasp the public managers’ risk allocation preferences, and thus the transaction 
costs can be minimized and project performance can be enhanced as well. 

                                                      
*  Kuan-Chiu Tseng, Assistant Professor, Department of Public Administration, Tamkang 

University. 
 Wei-Cheng Huang, Master of Public Administration, Tamkang University. 
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Unfortunately, to the author’s knowledge, the investigations regarding the topic 
of risk shifting and risk sharing in PPP projects in Taiwan are scarce. This 
research, methodologically, intends to focus on the public managers’ attitudes 
toward risks in PPP projects via phone investigation, and the related data was 
collected from the website of Public Construction Commission Exceutive 
Yuan. Our findings demonstrate the results of risk ratings and risk allocation 
preference in PPP projects especially from the angle of public sector. The 
implications are discussed in accordance to the literature and in-depth 
interviews, and the recommendations for future research are also provided. 

Keywords: public-private partnerships, risk ratings, risk allocation preference, 
risk sharing, promotion of private participation 
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