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一、中文摘要 

近來由於 BOT

（Build-Operate-Transfer）理念的提出，

使得BOT理念逐漸受到企業與政府間的重

視。然而，在導入 BOT計畫的過程中，相

關單位常常遭遇到許多棘手的問題。參閱

近幾年來的相關研究，我們發現大部份文

獻皆以企業單位的角度來探討，至於站在

政府會計、審計角度的文獻則寥寥無幾。
由於 BOT計畫的特性與傳統的工程案不
同，使得國內傳統的會計審計作業面臨到

新的難題，需要各界溝通協調，以擬訂出

未來可依循的共同原則。因此，本研究首
先透過文獻探討對 BOT計畫、政府會計、
政府審計等所具有的特性加以分析，再經

由訪談方式，擬定出可能的議題。然後，

透過問卷的溝通，尋求專家意見的共識。

最後，本研究按照大家較容易有的共識，

粗擬供作參考之準則規範，，但是我們發

現尚有許多議題是大家尚待未來各界多加

溝通，加以解決的。 

 

關鍵詞：BOT計畫、政府會計、政府審計 

 

Abstract 
Recently, the BOT project has raised a 

lot of attention from the public and private 
sectors.  Due to BOT's characteristics, there 
still exist a lot of issues unsolved from the 
standpoint of government accounting and 

government auditing.  It is believed that the 
effectiveness of government could be 
enhanced if there are some helpful guidelines 
for BOT.  It will be convenient for future to 
construct consensus on these issues.  The 
purpose of this research is to identify the 
various issues and to investigate potential 
methods using Delphi method and AHP 
method., in order to provide some 
suggestions for government accounting 
officers and national auditing officers when 
BOT project is executed.   
 
Keywords: BOT, Government Accounting, 

Government Auditing 
 
二、計畫緣由與目的 
近幾年來，由於經濟的快速發展，人

民教育水準的提高，使得公共建設的需求

越趨升高。公共建設的投資不但能加速經

濟發展，更能進一步增進人民福祉，而根

據前幾年世界銀行的研究指出，東亞經濟

體在2004年前的未來十年中，公共建設的

投資必須達 1.2 至 1.4 兆美元，才能維持

繼續成長的趨勢。另一方面，就我國來說，

雖然我國這幾年的經濟成長仍有著不錯的

表現，但是在 1996 與 1997 年世界經濟論

壇（WEF）與瑞士洛商管理學院（IMD）的

評比中，「基礎建設」一項卻被二機構同列

為我國排名最差的項目之一，再再顯示了

基礎建設落後為導致我國競爭力排名落後

的重要因素之一。 

由上所述，我們可以瞭解基礎建設的

重要性。而1998年由於金融風暴的影響，
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使得各國經濟受到嚴重衝擊，我國也無法

倖免，雖然在全球國家中，我國經濟成長

率仍名列前茅，但是已經呈現嚴重衰退的

情形。在此時，政府為了提振經濟景氣，

因而提出了「擴大內需方案」，希望藉由內

需的提昇，讓整體經濟衰退幅度不致擴

大。由於公共建設投資具有促進資本形

成，提昇經濟發展，改善生產條件之效果，

並且可進一步提昇國民生活素質，所以在

其擴大內需方案中，即以加速公共建設為

主軸，希望達到提昇經濟成長的目的。 

由於公共建設的支出通常極為龐

大，在近年來政府加稅不易，以及福利支

出提高，財源籌措越趨困難的情形下，雖

然可藉由發行公債來因應相關支出，但是

由於近年來公債餘額快速升高，使得此一

方式變成極不可行，因此在此情形下，近

來 所 常 聽 聞 的 「 BOT 」 模 式

（Build-Operate-Transfer）也因而成為未來
政策的推行方針，希望藉由此一模式達到

政府與民間雙贏的效果。 

可是，1999年8月間國際金融大樓案

與高鐵案所發生的新聞，引發社會各界對

國內推行 BOT 案相當高度的關切。此外，

根據經建會檢討「擴大內需方案」35個BOT

案投資情形，指出1999年上半年的實際投

資金額僅佔總投資額的 2%，除了有兩項工

程已完工之外，另有十項處於興建及準備

興建中。因此，我國政府各單位若欲減少

爭端與業務的順利推展，正本清源的作法

就是需要對於 BOT 案的瞭解與事前縝密的

規畫更為加強。 

BOT 模式的推行，既然為政府未來施

政的方向，當然對於其相關的影響更需要

加以重視。由於此為一新的領域，在之前

的研究中，大多著眼於民間企業與相關風

險、財務的分析，極少對於政府會計與審

計部門的因應之道加以進行探討，所以本

論文將以此為主軸，進行相關的研究與分

析，期能有拋磚引玉的作用。 
在BOT的推行過程中，政府機關扮演

了一重要的角色，而且為了推行順利，往

往必需提供一些相關配合措施，以吸引民

間業者參與，再加上契約內容較以往複

雜，而且國內目前尚無關於 BOT 之完整案

例，政府的會計與審計部門在這政府與民

間兩造合作的模式中，該如何處理與因應

以求能夠使每一件 BOT 方案皆達到符合人

民與政府預計達成之目標，這將是一值得

深入探討的課題。 

所以本研究的研究目的如下： 

（一）研究 BOT 中政府會計處理可能產生

的影響 

（二）研究 BOT 中政府預算編製可能產生

的影響 

（三）研究 BOT 中基金處理可能產生的影

響 

（四）研究 BOT 中政府審計可能產生的影

響 

（五）研究 BOT 中政府可能遇到的法令與

制度執行上的問題並試擬可能的解

決方案。 

 

三、結果與討論 
（一）政府會計方面 

BOT 制度為一新引進的概念，雖然國

外已行之多年，但是對我國來說，相關的

制度與配套措施仍未建立，人們也尚未凝

聚出一致的共識，而且由於本研究的主題

具有專業性，因此本研究藉由德菲法彙整

學者專家之意見，陳列出尚待各界溝通的

議題，以及釐定出符合多數人看法的作

為，以作為未來政府會計單位在相關事務

的處理上與未來的溝通討論上能有參考的

依據，藉以較合法或較合理地揭露出政府

的財政狀況，以利報表使用者瞭解真實狀

況。 

由於BOT計畫的執行過程中，所參與

的主體眾多，而主管機關（政府）與特許

公司扮演了極重要的角色，所以本篇論文

即基於 BOT 計畫以及政府會計的特性，針

對整個執行過程中，政府會計可能遭遇到

的問題，進行一初步的探討，從而由專家

們所提供的意見獲得以下的結論： 

A. 獲致大多數專家（有效問卷的三分之二）

一致看法的結論: 

(A) BOT案預算的編列方式，幾乎整體專家

皆認為應該以中期預算的觀念加以編
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列，以確保計畫順利施行。 

(B) 極大多數的專家認為，為了財務資訊

公開與讓人更加明瞭事實，對於由政

府配合措施衍生出來的「或有事項」

需加以揭露，並描述相關內容，以及

目前的相關狀況。 

(C) 多數的專家認為依據修正的應計制

下，特許公司提供給政府的「回饋金」

只需在實際收到年度於預算中列出，

不需要於每年預算中列出。 

(D) 在移轉階段或發生強制收買之情事

時，政府接收的相關資產未再度移轉

給其他民間機構，但須加以繼續經

營、管理者，大多數專家認為應將其

移至「營業基金」處理，視為公有營

業。其著眼點在於此種資產具營利性

質，而且因為其係自給自足，故收買、

接收後，如繼續經營管理，則以營業

基金處理較合宜。 

 

B. 對於尚無法取得大多數專家一致性結論

的議題，亦整理如下： 

(A) 以整體專家意見來看，超過五成的專

家認為 BOT 個案的資金應單獨設立基

金，分別管理。 

(B) 雖然多數的專家對於「或有事項」的

是否揭露有一致的看法，但是對於其

會計處理方式，則尚未能形成共識。

值得注意的是，若以整體專家意見來

看，較多的專家認為在「或有事項」

發生機率極高，且金額可以合理估計

時，應在會計中加以評估、認列。 

(C) 對於「或有事項」的預算處理方式，

也是個尚待進一步探討的課題。但

是，若以整體專家意見來看，則已有

超過五成的專家認為當「或有事項」

發生機率極高，且金額可以合理估計

時，應於預算中加以評估、處理。 

(D) 有關認列「回饋金」的預算收入項目，

較多的專家認為不應視為工程受益收

入、營業盈餘及事業收入、捐獻及贈

與收入，但這些專家卻對預算收入項

目看法極為不同，有的認為應視作財

產收入，亦有的認為是一種「特許權」

釋出的收入。另外，其餘的專家中，

較多的專家認為可視作工程受益收

入。因此此種預算收入項目仍待進一

步研討與溝通，以統一作法。 

(E) BOT案中如果民間出資協助政府徵收

土地，而對於此等「民間協助出資款」

的預算處理，有的專家認為須先加以

評估、列出，但是仍有專家認為不須

列入預算，亦有專家認為應視情況加

以處理。從整體意見來看，至少大多

數的專家皆認為應於預算中加以處

理，至於應該如何處理，仍須進一步

探討與協調，制訂統一的處理方式。 

(F) 有關「民間協助出資款」的預算收入

項目，大多數的專家認為不應將之視

為捐獻及贈與收入或工程受益收入，

但是此部份專家對於應視為何種收入

項目卻有不同的看法，有的認為應視

開發型態、對象而定；亦有的認為若

成立基金管理，則屬營業盈餘及事業

收入，若未成立基金管理，則屬財產

收入。可是也有專家認為應以國有財

產登錄，俟變賣時認列收入。因此要

使預算中應列出的收入項目能採一致

的標準，仍需進一步的研究與溝通。 

(G) 如果所接收、收買的資產為不須加以

經營、管理的，相當多的專家認為應

將其從「特種基金」移轉至各個基金

下，但是亦有相當比例的專家認為不

能以上述方法或繼續以「特種基金」

之方式加以處理。因此對於此種不須

加以繼續經營管理的資產，仍待進一

步溝通，以訂定出統一的處理方式。 

 

另外，根據上述的結論，大致可以試

擬出供政府會計部門參考的施行細則如

下： 

第一條、 本細則為政府會計單位在 BOT

實施過程中，所應有的處理方

式。 

第二條、 初期規劃階段，政府進行可行性

評估時，政府會計單位應提供相

關資料，以供相關單位進行評

估。 
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第三條、 初期評選階段，對於各個民間廠

商的專案計畫書，其內容對政府

財政等有所影響者，應將其可能

產生的結果提供給相關部會或

徵選委員會，以利其進行評估。 

第四條、 簽約階段，政府會計單位應事先

對合約內容進行瞭解。 

第五條、 政府與特許公司簽約完畢時，政

府會計單位應依據預算法第八

條之規定，加以擬定相關的中期

計畫預算。 

第六條、 政府會計單位於預算編列完畢

後，應針對此BOT事項，單獨設

立基金，分別管理。 

第七條、 興建階段，政府進行土地徵收等

工作，應將其於預算中的歲出加

以評估、列出。 

第八條、 徵收土地過程時，特許公司出資

協助政府徵收土地，應將此款項

於預算中加以處理。 

第九條、 依本細則第八條所稱之款項，於

預算中處理後，政府會計單位應

於會計中加以記錄之。 

第十條、 興建至營運階段，針對政府提供

的相關補助措施，不論其發生的

機率高低與否，應於平時的財務

報表補充資訊中加以揭露相關

的重要資訊與內容。 

第十一條、依本細則第十條所稱的政府補

助措施，應於其發生機率極

高，金額可以合理估計時，彙

總相關資料，於預算中加以評

估、認列。 

第十二條、 依本細則第十條所稱的政府

補助措施，於預算中加以評

估、認列後，應於會計中再加

以處理。 

第十三條、 營運階段，特許公司所提供

給政府的回饋金，應根據合約

內容，於實際收到年度於預算

中加以處理。 

第十四條、 依本細則第十三條所稱之回

饋金，於預算處理完畢時，應

於會計中加以處理。 

第十五條、 營運階段，政府與特許公司

如成立所謂的維護基金，應於

所單獨設立的基金中加以處理

相關支出。 

第十六條、 移轉階段，政府依據合約內

容，如需支付款項，才能接收

相關資產，則應於預算中的歲

出加以評估、認列。 

第十七條、 依本細則第十六條之規定，

於預算中加以處理後，政府會

計單位應於會計中加以認列。 

第十八條、 移轉階段，政府接收相關資

產，如果此資產屬於需要加以

繼續經營管理的資產，政府會

計單位應將此資產移至營業基

金處理，視為公有營業。 

第十九條、 移轉階段，政府接收相關資

產，如果此資產屬於不需要加

以繼續經營管理的資產，應於

預算、會計中加以處理。 

第二十條、 BOT過程中發生「強制收買」

的情況時，政府接收相關資

產，應依種類的不同，依照本

細則第十八、十九條之規定處

理。 

第二十一條、各機關得視作業實際需要，

依本細則之規定另訂作業程序

或規範。 

第二十二條、本施行細則自發佈日實施。 
 

（二)政府審計方面 

    關於 BOT 專案工程，審計機關應如何

扮演其角色，經過本研究之討論，有如下

幾點的建議： 

A. 法規修訂方面：近些日子以來，預算法、

政府採購法已陸陸續續修正與公布，其

精神亦有所更替。故審計法不合時宜的

條款何時修正以降低法規間矛盾之

處，讓審計人員有一致性的法源依據以

進行審計工作，或者是早日制訂出政府

審計準則皆有賴各位先進以及立法諸

公持續不斷的努力。 

B. 特許權：關於政府無出資之BOT專案工

程，由於政府賦予特許公司「特許權」，
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而特許權乃屬一種無形的資產，雖然其

未來的經濟效益未定，且無法以貨幣直

接來衡量，但政府與特許公司間透過合

約之簽訂，而使特許公司能擁有興建、

營運具公益性質的事業，並賺取利潤。

故關於特許權，政府審計機關是否需要

關心，以及其是否適用審計法第一條及

第七十九條的規定，皆為值得再深思的

地方。 

 

此外，根據上述的結論，大致可以試

擬出政府審計可參考的實行要點如下： 

第一條、 為達到 BOT「政府最大的審慎」

與「民間最大的參與」之精神，

爰制訂本實行要點。 

第二條、 本要點所用名詞，定義如下： 

一、 民營BOT：由民間機構投資

興建並為營運；營運期間屆

滿後，移轉該建設之所有權

予政府。  

二、 政府合資BOT：由政府與民

間共同出資，但政府僅投資

百分之二十之 BOT 工程計

畫。 

三、 BOT：含民營 BOT 與政府合

資BOT。 

四、 招標階段：指BOT計畫從規

劃、招標、得標及合約簽訂

完成階段。 

五、 興建階段：指BOT計畫開始

興建到設施完成且可正式

開始營運前的階段。 

六、 營運階段：指BOT計畫從設

施營運到特許期間結束且

移轉給政府前的階段。 

七、 移轉階段：指BOT計畫從協

助政府順利接收設施到完

全移轉設施給政府的階段。 

八、 強制收買：民間機構於興

建、營運期間屆滿前經終止

投資契約者，其因促進民間

參與公共建設法所規定取

得之土地地上權、使用權、

租約及信託關係應予終

止。民間機構所取得之土地

所有權、必要且堪用之營運

資產或興建中之工程，主辦

機關得強制收買之。 

第三條、 關於民營 BOT，審計機關得依預

算法第六十八條之規定，於必要

時要求公共工程承攬人進行工

程報告。 

第四條、 關於政府合資 BOT，審計機關得

依審計法第七十九條之規定，對

公有財物運用情形，加以審核。 

第五條、 本要點依據審計法第九條之規

定，各審計機關推動BOT查核作

業時，有下列情事之一者，得依

本要點規定委託會計師事務所

承辦委外服務。 

          一、限於技術或人力無法自行

辦理。 

          二、自行辦理難以滿足時效要

求。 

          三、自行辦理不符經濟成本效

益。 

          四、其他相關環境條件無法配

合。 

第六條、 各審計機關辦理委外作業可包

含財務審計與績效審計，本要點

之財務審計係指財務報表審計

以及遵行審計。 

第七條、 關於財務審計應出具之報告，除

了應出具財務報表報告之外，尚

包含關於遵行審計以及內部控

制制度之評估報告。 

第八條、 關於績效審計應出具之報告，則

依BOT工程個案之特性，視作業

實際情況另外彈性編制。 

第九條、 有關委外服務計畫及預算編

列，應依相關法令規定辦理。 

第十條、 各機關得視作業實際需要，依本

要點之規定另訂作業程序或規

範。 

第十一條、 BOT 工程應於興建階段完畢

時，進行審計工作，使其投資效

益作為日後投資之參考依據。 

第十二條、 BOT 工程應於營運階段完畢
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時，進行審計工作，使其投資效

益作為延長特許年限之依據。 

第十三條、 若有證據顯示 BOT 工程之特

許公司有經營不善之情況，則審

計機關可以彈性介入，執行查核

工作。 

第十四條、 若 BOT 工程發生強制收買之

情形，則政府執行收買前，政府

相關單位應會同審計機關應進

行查核動作。 

第十五條、本實行要點自發佈日實施。 

 

 
四、計劃成果自評 

 

(一)研究內容與原計劃相符程度 
本計畫的執行過程完全依照原定作法

執行。 

(二)達成預期目標情況 
本研究確實達成原定的目標。除了蒐

集各種文獻分析BOT、政府會計、政府審計

等之基本特性之外，透過德菲法與AHP法

的專家意見溝通與調查，我們嘗試萃取出

較為一致的共識，擬出供會計與審計單位

參考的作法。 

(三)研究成果的學術或應用價值 
過去文獻中，探討政府會計審計問題

或BOT計畫時，鮮少有運用德菲法與AHP

法進行嚴謹的探討，本研究即採用這些較

為嚴謹的學術分析方式，分析此一尚未有

人探討過的問題，因此具有學術上的價

值。而且本研究剖析的議題為實務上所重

視的新課題，所得的發現與建議，頗具有

應用價值。 

(四)是否適合在學術期刊發表 
本研究的部分內容已於經過匿名審查

的程序，發表於公營事業評論。 

(五)主要發現或其他有關價值 
主要發現除已於結論中述及外，未來

各單位的進一步溝通協調顯然是克服各種

新難題所必須進行的辦法。 
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