
 1

第一章 緒論 
 

第一節 研究背景 

德水園係一間位於台中縣東勢鎮茂興里東蘭路 212 之 1 號之
身心障礙教養院名稱。因建院之土地是由吳德水老先生遺囑所捐

贈，為感念吳老先生關懷身心障礙者所做的義舉，台中縣政府特

別將之命名為「德水園」。依據吳德水之子吳源彬、吳文隆說：「他

父親生前為身心重度障礙者，在當時的省立豐原醫院治療，卻受

限於醫療健保限制，而無法長期在醫院中治療與照顧，且離開醫

院之後，又無任何身心障礙機構可供收容，慨然決定捐出近一公

頃土地作為興建身心障礙教養院用地。」1 
 

德水園身心障礙教養院(Der Swe Yuan Reformatory For The 
Body And Mind Barrier，以下簡稱德水園)自民國 83 年接受捐地、
興建，迄至民國 94年 7月 14日開幕近十年時間，歷經二任縣長，
（如附錄三）在黃仲生縣長第一任期內完成，其工程費 4億 8千 4
百餘萬元，2其中 4 億元係台中縣政府向內政部申請民國 86、87
二個年度推廣社會福利服務補助款的經費。並依公設民營方式進

行規劃，又依公辦民營之方式委託良好之公益財團法人經營。該

教養院整體建物分為 A、B、C 三棟，內部空間可提供 194人服務。
其主要服務項目分為安養、職訓及庇護工場等三部分，安置對象

以設籍台中縣 18 歲以上 65 歲以下的身心障礙者優先，教養院除

                                                 
1
曾鴻儒，〈德水園身心障礙教養院啟用〉，《台中新聞網》，民 94.07.14. 

http:www.tnews.com.tw/04/newsconl.asp？page=nnxy3939。 
2審計部臺灣省臺中縣審計室 94年度審核通知書所載總工程費為 334,191,444元。 
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提供安置服務外，另有養護、教育、復健等功能，服務相當多元

化。（如附錄四） 
 
德水園委外經營策略形成後，歷經二次公開招標程序，始由

「童傳盛文教基金會」承接。依據台中縣政府社會局局長王秀燕

的說法，童傳盛文教基金會擁有豐富的醫療及照護資源，多年來

協助政府部門推展社會福利績效卓著，經嚴格的評審，選擇與該

基金會合作，是期許在專業的團隊經營下，能提供身心障礙者更

多元、更精緻的服務。 3德水園在社會福利民營化 (social welfare 
privatization)驅動下，4從開始就朝公設民營方式進行規劃，並依公

辦民營之方式委託良好之公益財團法人經營。因此，民國 94 年 7
月 14日開幕營運後，即經行政院公共工程委員會評為委託民間管
理成功簽約案件，提報行政院會頒獎，獲得 25萬元獎勵金，這是
德水園委託民間管理第二次授獎。實際上在民國 94 年 2 月 22 日
亦因促進民間參與公共建設，受行政院公共工程委員會補助委外

規劃費，如期完成簽約案獲頒 2萬元獎金。5 
 

台中縣立德水園身心障礙教養院的設立係為改善台中縣許多

亟需安置之重度、極重度之身心障礙者及植物人等欠缺處所安置

之窘境；減少社會問題及減輕身心障礙者之家屬負擔。依公設民

營方式進行規劃，並依公辦民營之方式委託良好之公益財團法人

經營。在台中縣政府財政情況非常窘困下，6尚能締造了中部地區

第一件結合民間資源成立的身心障礙教養院，提供 18歲以上重度

                                                 
3
〈台中縣立德水園身心教養院〉，《台中縣政府網頁》，民 94.07.14，

http://www.sltung.com.tw/dsy/p11.htm。 
4依據社會工作辭典對於社會福利民營化定義：指政府將社會福利的供給，完全或部份轉移民營部門，同

時引進市場經營的規則，如重視成本、利潤導向、使用者付費等原則，以分配並有效利用服務的資源。 
5 周志祥，《中央日報》，民 94.10.12，地方鄉情版。 
6 許俊傑，〈2005年財政缺口 400億元〉，《聯合報》，民 94.12.19，要聞 4A版。 
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身心障礙者、植物人及老人日間托顧與住宿養護。不啻為台中縣

身心障礙者及家屬的一大福音，亦為中部各縣市地方政府提供結

合民間資源的典範，更期許發展為全國性身心障礙照顧服務體系

的指標，以及身心障礙教養、護機構公辦民營示範性案例。 
 
民國 83 年東勢鎮士紳吳德水重病時，發現縣內缺乏安置重度

殘障者的教養院，於是在當時省立豐原醫院院長許國敏牽線下，

於生後捐出東勢鎮石圍牆段約 0.9公頃土地，興建德水園身心障礙
教養院。7歷經二任縣長（廖了以、廖永來），迄至黃縣長上任後認

為身心障礙者安養、照護工作不能等，因此將教養院興建工程列

為縣府十二項旗艦計畫重大建設，民國 91 年 6 月 12 日開始動工
興建，從捐地到動工興建已相距近 10年。 
 

台中縣身心障礙者，尤其是重度障礙者，縣內缺乏身心障礙

教養院收容照護，黃仲生縣長上任後體認到身心障礙者安養、照

護工作的重要性而在黃縣長重視之情況，縣府全體應能體察，但

是 施 工 進 度 達 百 分 之 十 八 時 ， 卻 因 綠 建 築 (environmental 
architecture)之因素，8遭內政部及中部辦公室勒令，在未改善前不

核撥補助經費，以致付不出施工費被迫停工二個多月，引起黃縣

長的震怒，祭出殺手鐗，將承辦業務之社會局社會救助課長降調

為忠烈祠管理員。9嗣後經台中縣籍立法委員的斡旋，且由建築師

修改部分設計後，綠建築評估指數獲內政部審議通過，民國 92 年
6月 12 日恢復施工。 
 

中部地區設置縣立教養院的縣市並不多，台中縣立德水園身

                                                 
7歐素美，〈德水園教養院缺水〉，《自由時報》，民 93.06.12，中縣焦點，10版。 
8綠建築為我國內政部之稱呼，係指在建築生命週期中，消耗最少地球資源，使用最少能源及製造最少廢

棄物的建築物，民 95.06.15，（http://knowledge.yahoo.com/question/？qid=1405102113757）。 
9謝鳳秋，〈旗艦計畫駛不動縣長開鍘〉，《自由時報》，民 92.08.05，中縣焦點版。 
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心障礙教養院堪稱跑在前頭，其用心深獲身心障礙社團的肯定，

加上該工程曾因促進民間參與公共建設受公共工程委員會補助委

外規劃費，如期完成簽約案及順利推動委託民間管理，二度獲行

政院頒獎。 10尚會發生在施工進度達百分之十八時因綠建築之因

素，遭內政部及中部辦公室勒令，在未改善前不核撥補助經費，11

仍需立法委員的斡旋始能獲內政部審議通過恢復施工。所顯現的

是「科層體制的僵化」，與「民意機關的催化」之現象。 
 

第二節 研究動機與目的 

壹、研究動機 

依據身心障礙者福利法第一條規定：「為維護身心障礙者之合

法權益及生活，保障其公平參與社會生活之機會，結合政府及民

間資源，規劃並推行各項扶助及福利措施。」如果不結合民間資

源，台中縣政府在財政非常窘困下，是否有能力對身心障礙者推

行各項扶助及社會福利服務措施是有疑慮。結合民間資源的方式

有很多面向，李宗勳從廣義委託的角度，分為二種方式：1、行政
機關不提供土地、建物與設備等設施資產，惟為執行公共服務政

策，僅以經費補助或特許方式委託民間提供外部服務。2、行政機
關將本應由機關本身親自執行對人民提供服務之現有土地、建

物、設施與設備等設施資產，委託民間經營管理，受託者須自負

盈虧並負公有財產保管維護責任，委託機關不需親自提供服務並

可從中收取回饋金或權利金以充裕公庫。德水園係以第二種方式

委外經營。該種方式是否是最佳選擇，值得深入探討與研究。此

                                                 
10周志祥，〈德水園開館身障同胞大福音〉，《中央日報》，民 94.10.12，地方鄉情版。 
11曾鴻儒，〈德水園被剔除在綠建築外〉，《自由時報》，民 92.04.04，台中縣新聞版。 
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為本文研究動機之一。 
 

委外化的精神是將民間有能力執行的業務，在不影響業務執

行品質下，交由民間辦理，政府組織並可以因業務外包而減少人

力資源的使用，直接降低人事等固定成本。李宗勳也提到理論上，

政府提供土地建物及設備等既有基本設施，委託民間經營管理，

民間業者享有業務執行權力，完全承擔提供公共服務之業務經營

功能，及效率與效能提昇的責任；政府則除擁有原先所提供的土

地等硬體所有權，負有監督與目標達成責任，在某些個案不但不

需補助款，還可在委託期間收取租金或權利金或回饋金，獲得持

續性資金收入，增裕政府財政收入貢獻頗大。審視德水園委外經

營管理初期，似乎沒有顯現公共服務之業務經營功能及效率、效

能之提昇；目前（民國 95年）台中縣政府又需編列 5百萬元預算
補助建築物修繕費，這些補助在委外經營管理上是否合理，值得

研究此為本文研究動機之二。 

貳、研究目的 

本論文目的在針對德水園委外經營策略進行研究，探討其過

程與結果是否與服務品質有關。研究內涵包括捐地者家屬、委託

經營單位、委外經營管理者、身心障礙者及家屬等進行研究，主

要在瞭解德水園捐地者家屬、委託經營單位、委外經營管理者、

身心障礙者及家屬對於德水園以公設民營方式之感受；同時透過

台中縣政府對於德水園採取委外經營策略形成、規劃、執行之研

究，以瞭解身心障礙者社會福利政策採取委外經營政策（係指社

會福利民營化）與身心障礙者及家屬感受之關連性。 
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依據身心障礙者福利法第一條規定：「為維護身心障礙者之合

法權益及生活，保障其公平參與社會生活之機會，結合政府及民

間資源，規劃並推行各項扶助及福利措施。」又民國 83 年 9 月 8
日行政院第 2397次會議審議通過之「行政革新方案」行政業務委
託或外包民間辦理實施計畫、貳、目標「善用民間資源參與行政

事務，以簡化政府業務並提升為民服務效能。」可知行政業務委

託或外包民間辦理，係可作為解決身心障礙者社會福利服務政策

的目標。這就像政府在實施各種公共政策的目的，主要是在解決

或預防某部分的公共問題一般，譬如汽機車排廢氣的檢驗，是為

解決環境污染問題；警察正本專案，目的在於預防治安繼續惡化，

因此，政府每一項政策必有其預設的目標，台中縣政府對於德水

園身心障礙教養院採取委外經營政策亦然。 

參、研究問題 

基於以上的研究目的，本文所要探討的主要問題是台中縣政

府對於德水園採取委外經營策略，是否具有節省成本與服務品質

提昇有關？本論文從台中縣政府對於德水園採取委外經營策略形

成、規劃、執行進行研究，所探討研究的問題如下： 
一、 德水園身心障礙教養院採取委外經營策略的形成、規劃、

執行層面為何？ 
二、 德水園身心障礙教養院委外經營策略過程與結果是否具有

節省 
      成本與服務品質提昇之結果？  
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第三節 名詞定義 

台中縣立德水園身心障礙教養院係在社會福利民營化驅動下

所設立，為改善台中縣許多亟需安置之重度、極重度之身心障礙

者及植物人等欠缺處所安置之窘境；減少社會問題及減輕身心障

礙者之家屬負擔。依公設民營方式進行規劃，並依公辦民營之方

式委託良好之公益財團法人經營。以上所述之德水園、身心障礙

教養院、委外經營策略等相關詞彙之意涵如何？因與本論文研究

範圍有關，必須加以定義，茲分述如下： 

壹、身心障礙教養院 

身心障礙教養院(Reformatory For The Body And Mind Barrier)

顧名思義，應是指針對身心障礙需要收容、教養、養護者，提供

收容、教養、養護的機構。所謂身心障礙者，依身心障礙者保護

法第三條的定義是：「本法所稱身心障礙者，係指個人因生理或心

理因素至其參與社會及從事生產活動的功能受到限制或無法發

揮，經鑑定符合中央衛生主管機關所定等級之下列障礙並領有身

心障礙手冊者為範圍。」從這定義可知道要具備法定身心障礙者

必須：1、經醫療機構鑑定；2、必須提出申請；3、須領有身心障
礙手冊。依據我國衛生署將身心障礙者主要區分為六項：1、智能
障礙者；2、肢體障礙者；3、精神障礙者；4、情緒障礙者；5、
溝通障礙者；6、視覺障礙者。 
 

由於身心障礙者生理或心理有缺陷，在生活、行動和就業上

受限制，對家庭產生很大的衝擊。自從民國 79年殘障福利法修正
公布後，對身心障礙者的各項福利更明確的規範，也加強政府照

顧身心障礙者的責任，該法第十二條規定：「直轄市及縣市主管機
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關對殘障者，予以下列輔導或安置：1、需要醫療、復健者，安置
各公私立醫院或復健機構；2、需要收容、教養、養護者，轉介收
容、教養、養護機構等。」迨至民國 86年修訂的「身心障礙者保
護法」第三十九條制定「結合民間資源辦理身心障礙福利服務辦

法」，各縣市政府為落實身心障礙福利服務，除積極推動無障礙設

施的改善、執行身心障礙者定額進用、辦理身心障礙者收容養護、

日間托育服務及居家生活補助、生活輔助器具等措施外，更加強

推展以公設民營方式委託身心障礙社團、機構辦理早期療育、日

間托育、社區家園、福利工場等服務，以協助身心障礙者自立，

減輕家庭照顧壓力。12 
 

而本論文所稱之身心障礙教養院，即指位於台中縣東勢鎮茂

興里東蘭路 212 之 1 號之德水園身心障礙教養院（台中縣另有類
似之機構，台中市亦有委託財團法人瑪利亞文教基金會經營的瑪

利亞啟智學園提供類似服務，但仍屬德水園較為完整），該院係在

前述法令規範下成立，服務對象以領有身心障礙手冊，以 18歲以
上、未滿 65歲及障礙等級以中度為主，設籍台中縣三個月以上為
優先，無法定傳染疾病、精神疾病者，經社工師評定得以收住者。

服務項目包括日間照護、住宿養護、醫療復健、職能評估、職業

訓練，以期身心障礙者能回歸社會，並提昇自我照顧及社會適應

能力。 

貳、委外經營策略 

所謂委外又稱服務外源化(out sourcing)，依人事行政局的解
釋：「政府業務委託民間辦理」，係指一種行政委託行為，即政府

                                                 
12洪富峰、蔡昭民，〈高雄市身心障礙福利服務民營化〉，《社區發展季刊》，第 108期，民 94.01，頁 31。 
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與民間簽訂契約，契約中載明雙方權利義務關係及監督考核機

制，並由政府全部或部分提供經費或硬體設施，而民間則履行契

約 規 定 之 項 目 。 13美 國 委 外 學 會 (The Outsourcing Institute 
Membership)於 1998 年便對委外下了一個定義：「委外是策略性地
利用外界資源，執行傳統上由內部員工及資源去處理的活動事

務。」14 
所謂「委外經營 (contracting out)」，又稱為契約外包，學者

Korosec(1993)認為係指政府部門透過契約關係，將部分貨品或服
務委請民間提供或辦理而言，也就是政府向另一個團體或個人購

買服務或提供貨品給社會大眾之服務輸送方式（李宗勳 ,1999：
96）。學者 Rehfuss(1989)認為所指的是政府機關僱用私人公司、非
營利組織或其他政府機關來提供公共服務（黃信淞,2000：9）。 
學者 Manchester(1989)則認為簽約外包是指：地方政府與營利、非
營利組織或其他政府簽訂契約，以遞送全部或一部分的公共服

務，並由政府界定服務的程度及品質，並直接支付費用予受託者，

包含了私人公司為地方建設並營運公共設施之協定。 
 

國內學者林鍾沂認為所謂「委外經營(contracting out)」，又稱
為契約外包，其意指透過政府部門與民間部門簽訂契約關係，由

政府提供經費或相關的協助，委由民間部門履行契約中之規定項

目或對「標的團體」(target population)提供服務，並在契約中載明
雙方的職責、義務、期限及標的團體人數。15而提供公共服務的民

間 部 門 其 範 圍 可 涵 蓋 企 業 組 織 或 非 營 利 組 織 (non-profit 
organization)，且政府仍須負擔財政籌措，業務監督及績效成敗的
責任。（江岷欽、林鍾沂，2000：367）另外丘昌泰認為，簽約外
包係指主要透過契約方式將公共服務委託民間公司進行，一切工
                                                 
13人事行政局，〈推動政府業務委外民間辦理實例暨契約參考手冊〉，民 90.02。 
14林希武，《企業研發委外影響因素之探討》，碩士論文，國立暨南國際大學國際企業學系，民 93，頁 5。 
15林鍾沂，《行政學》。台北：三民，民 91，頁 608。 
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作內容、計價標準、服務品質標準均由契約中明訂之（丘泰昌 , 
2000：396）（如表 1－1）: 
 

表 1－1  「委外經營」詞彙各學者觀點彙總表 
學者（團體）姓名 觀 點 內 涵 
美國委外學會

The Outsourcing 
Institute 

Membership 

委外是策略性地利用外界資源，執行傳統上由

內部員工及資源去處理的活動事務。 

人事行政局 政府業務委託民間辦理。 
柯羅斯克

R.P.Korosec 
指政府部門透過契約關係，將部分貨品或服務

委請民間提供或辦理而言。 
雷佛斯 J.Rehfuss 認為所指的是政府機關僱用私人公司、非營利

組織或其他政府機關來提供公共服務。 
曼徹斯特

Manchester 
認為簽約外包是指：地方政府與營利、非營利

組織或其他政府簽訂契約，以遞送全部或一部

分的公共服務，並由政府界定服務的程度及品

質，並直接支付費用予受託者。 
林鍾沂 指透過政府部門與民間部門簽訂契約關係，由

政府提供經費或相關的協助，委由民間部門履

行契約中之規定項目或對「標的團體」提供服

務，並在契約中載明雙方的職責、義務、期限

及標的團體人數。 
丘昌泰 簽約外包係指主要透過契約方式將公共服務

委託民間公司進行，一切工作內容、計價標

準、服務品質標準均由契約中明訂之。 
資料來源：研究者自行整理  
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新右派運動從契約或半契約(contractual or semi- contractual)
的觀點，強調購買者與供給者的關係是由契約來加以控制，亦即

從層級節制的官僚組織轉化為強調公私協力的組織型態。 (如
BOT)。16Bailey 認為公私協力係「超越一個部門之利益聯盟所為之
行動策略」。Savas在 2000 年版的民營化專書便以《民營化與公私
合夥精神》(Privatization And Public-Private Partnerships)為書名標
題，他說：「過去以民營化為名，容易讓民眾產生敵意，因此以公

私合夥較中性的名辭，讓民眾更容易接受這樣的服務模式，在推

動上也可減少。」至於所謂「策略」，依歐爾森及依迪(Olsen and 
Eadie,1982)對策略規劃所作的定義為：「產生用來指引及形成有關
組織的本質、作為，與使命的基本決策及行動之有規律的努力。」

由以上的論述，有關「委外經營」的概念，經歸納後，試著將委

外經營策略定義為：基於節省成本、效能與專業性不足之考量，

透過競爭與簽約機制，公部門將屬於組織法上的非核心業務，委

託私部門有意願者經營，公部門不因委外經營而免除責任，仍應

負責督導、規劃的角色。 
 

行政的資源，言其要者，人力、物力、財力、組織結構、科

技方法及資訊(information)等。其中要以人力為最有價值的資源。
17人力是組織中最重要的資源，組織的工作，必須藉由人力來完

成，沒有適當的人力，會影響組織工作的品質與完成的期限。更

因充裕的人力參與，才可避免個人閉門造車，同時能發揮群策群

力的功效。亦即德水園委外經營案自策略形成、規劃到執行，透

過招標與簽約機制，到由「童傳盛文教基金會」承接，這中間各

階段是否均有充裕的人力資源參與？是否依專業性分工？因為人

力策略會影響到該項委外經營策略的成效。執行組織是指一種程

                                                 
16 吳瓊恩、李允傑、陳銘薰，《公共管理》。台北：智勝，民 90，頁 27-28。 
17 吳定、張潤書與陳德禹，《行政學，下冊》。台北：國立空中大學，民 78.09，頁 5。 
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序或功能，而非靜態的組織，18為台中縣政府社會局及童傳盛文教

基金會兩機構組成。茲就這二體系所分別扮演的各種角色及對德

水園委外經營策略成效的影響，論述如下： 
 
身心障礙者社會福利業務在台中縣政府組織法中，是為社會

局職掌。其組織編制設有局長、副局長、專員，底下依職能分成

一室、五課及一中心，而德水園身心障礙教養院劃歸「身心障礙

福利課」業務。19該課室組織成員計課長 1 人、課員 2名、約聘社
工員 3 名、約聘人員 3 名、約雇人員 17 名、單工 12 名合計員額
38人。（如附錄五）德水園之業務係由局長、課長督導約聘社工員
1人處理。至於德水園身心障礙教養院迄今仍非正式組織編制，僅
隸屬於台中縣政府社會局「身心障礙福利課」底下的業務之一，

該項業務係經由招商方式委外由財團法人童傳盛文教基金會經

營。依筆者訪談得知，德水園委外經營策略形成、規劃、執行均

係在社會局長、課長督導下，由該局一名具有社工師證照的約聘

社工員 1 個人處理。因此，德水園委外經營策略成效在初期並不
顯著。20 
 

德水園委外經營招標歷經第二次，始由「童傳盛文教基金會」

承接，負責提供身障礙者安養、照護服務。財團法人童傳盛文教

基金會係於民國 85 年 5 月 25 日由沙鹿童綜合醫院成立，負責人
童瑞年，該基金會從事多項社會公益事業，21德水園身心障礙教養

院僅係該基金會受託經營的一項社會公益業務，該基金會任命沙

鹿童綜合醫院企劃課長為德水園的院長（實際名稱為團長），帶領

                                                 
18「本文所稱的組織，是指一種程序或功能，而非靜態的組織」。許士軍，《管理學》。台北：東華，民 79，
頁 9。 
19 原為社會局救助課 95年更名為身心障礙福利課。 
20 同註 2，頁 4。 
21 財團法人童傳盛文教基金會下轄東勢鎮農會附設農民醫院、神岡童醫院、梧棲鎮社區健康營造中心、
清水老人安養中心、護理之家、德水園身心障礙教養院。 
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近七十名工作團隊，依契約的規定提供身障礙者安養、照護服務。 
 

依德水園組織系統表，（如附錄六）院長為該院最高主管，綜

理德水園之現場營運、指揮調度並負責與其他專業設施經營者之

整合及內外部之協調事宜。另設有顧問督導小組，為團長的諮詢

單位。另基於業務之推展，採取功能分工的組織方式，設置主任、

督導二職位，主任掌管行政課與社工課，另設膳食委員會直屬主

任；督導掌管教保課、醫護課、復健課，三個課分別執行德水園

成立的主要功能：日間托育、智障教保、安養安護、物理治療、

職能治療等復健業務，另設置性侵害防治委員會直屬督導。在現

階段僅有 123 名服務對象（民國 95 年 8 月份資料），在業務與人
力配合上尚屬相當。 

第四節 研究範圍與限制 

壹、研究範圍  

行政院人事行政局為落實民國 90年 2月全國行政革新會議，
有關推動政府業務公辦民營及委外辦理之結論，積極推動政府業

務委託民間辦理，於民國 90 年 7月編印「推動政府業務委託民間
辦理宣導手冊」中，宣示政府業務委託民間辦理之理由及實施之

效益：1、調整政府職能與角色，活化公務人力資源。2、改善政
府財政負擔，建立人民對政府之信心。3、擴大民間資源參與，提
昇公共服務效率與品質。 
 

本研究係針對台中縣立德水園身心障礙教養院委外經營策略

進行研究。因為身心障礙者對於照護而言，有經濟安全、就醫、

就學、就養、就業以及無障礙環境等需求面向，而中央或地方政
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府在推動身心障礙者社會福利政策方面，經常面臨財政拮据，專

業人才不足、資源有限的情況下，使得身心障礙者之照護機構營

運情況會顯現入不敷出之窘境，很難達到推動身心障礙者社會福

利政策之目標與預期之效益。因此為延伸身心障礙者安養照護功

能，協助身心障礙者獲得所需要之持續性照顧，基於社會福利民

營化的概念，實有必要採取民營化政策中的公設民營方式。 
 

基於以上之理由，本研究之範圍係以台中縣政府、德水園土

地捐贈者（含其繼承人）、身心障礙者及身心障礙者家屬以及童傳

盛文教基金會經營者宏觀的角度，來探討台中縣立德水園身心障

礙教養院委外經營策略，亦即站在地方政府推動身心障礙者社會

福利政策者之立場，來探討德水園採取委外經營策略形成、規劃、

執行，對於委外經營策略是否具有節省成本與服務品質提昇之正

面意義。至於因地方制度法之限制及民意機構的質疑，對於德水

園委外經營策略之影響，此種法制、政治層面的問題非本研究之

範圍。 
 
本研究在空間上係以在縣（市）推動身心障礙者社會福利政

策者之台中縣政府為研究範圍，在時間上係由土地捐贈者決定捐

贈興建身心障礙教養院民國 82 年間至民國 95 年 8 月份的資料為
研究範圍。並以捐地者家屬、興建單位、委外經營管理者、身心

障礙者及家屬等為研究對象。 

貳、研究限制 

任何研究都會有它的限制，謹就本研究的限制陳述如下： 
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一、研究資料上 

雖然研究時間係由土地捐贈者決定捐贈興建身心障礙教養院

民國82年間至民國95年8月份的資料為研究範圍，且已蒐集台中縣
政府於計畫將德水園委外經營時，委託「財團法人中華管理科學

研究基金會」靜宜大學資訊管理系副教授顏永森博士的「先期規

劃報告書」、「可行性評估報告書」等資料。但是德水園營運時間

非常短暫，從民國94年7月14日開始營運迄今，不過近一年時間，
其實際財務及經營狀況報表資料量應是有限。所以本研究僅能就

有限的資料，加以深入探討與分析其採取委外經營管理策略形

成、規劃、執行，對於委外經營策略是否具有節省成本與服務品

質提昇之正面意義。 

二、研究對象上 

為深入探討與分析其採取委外經營策略形成、規劃、執行，

對於委外經營策略是否具有節省成本與服務品質提昇之正面意

義，必需對台中縣政府社會局，參與德水園委外經營策略形成、

規劃、執行經驗豐富之人員進行訪談，以瞭解委外經營策略的可

行性及是否具有節省成本與服務品質提昇之正面意義，以作為各

縣市地方政府在推動身心障礙者社會福利政策時結合民間資源的

規範。又對童傳盛文教基金會經營者進行訪談或參閱他們以前談

話之相關文件資料，從受託者角色瞭解委外經營策略的可行性及

是否具有節省成本與服務品質提昇之正面意義。 
 

另對德水園土地捐贈者（含其繼承人）、身心障礙者及身心障礙者

家屬進行訪談或參閱他們以前談話之相關文件資料，以瞭解各縣市地

方政府在推動身心障礙者社會福利政策採取委外經營方式能否達到他

們心中預期的目標。惟因本研究係探討與分析採取委外經營策略形
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成、規劃、執行，對於委外經營策略是否具有節省成本與服務品質提

昇之正面意義，前述受訪者可能因工作性質、整體組織文化、人際間

的情面、感受與認知及心理因素的關係，在回答問題上，可能會較誇

大或有所保留，對於問題的探討可能無法深入核心，找出完整正確的

答案，將會影響整體的分析與判斷。 

 

筆者服務於台中縣政府的府外單位，雖非經辦社會福利方面

的業務，惟為了解何以身為社會局社會救助課長（民國 95年已更
名為身心障礙福利課）會遭降調為忠烈祠管理員，是否隱含「府

際關係」的不協調？是否「科層體制資訊系統」欠缺周延？及為

尋找身心障礙者養護機構安置一位同事的父親，才開始接觸德水

園相關資料。進而以德水園委外經營作為本研究範圍。雖然在研

究過程中儘量要求能保持客觀中立，惟有些研究對象上難免會有

些個人價值思維。 

第五節 委外經營策略概念架構 

為了因應日新月異的社會變遷及未來挑戰，和因應民眾日趨

強烈和多元的需求，先進國家政府莫不競相以強化公共服務功

能，以及透過公私協力關係的建立，來提供更好的行政績效和品

質。另外，亦如學者 Ferris(1984：324)所言，為解除財政困窘的壓
力，越來越多的行政官員也漸趨轉向公民的志願行動，以尋求協

助，期以維持，甚至是提高當前政府服務的水準。22換言之，民營

化已成為重要的全球化運動之際，公部門期盼藉由業務的委外經

營方式，改善政府體質、提昇效率與回應力，並減少政府規模。 
 

隨著石油危機及國家福利的過度膨賬，各國政府紛紛面臨財

                                                 
22 轉引江明修，〈公共行政的新典範：非營利組織的公共服務觀〉，頁 1。 
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政、經濟、合法性、科層及道德危機在內的「福利國家危機 (the 
welfare state incrisis)」，因此自從 80年代以來各國政府為求解決福
利國家危機紛紛採用社會福利民營化概念。23這種社會福利民營化

具體方式就是「公設民營 (subsidization)」或「購買式服務契約
(purchase of service contracting 簡稱 POSC)」又稱「委外經營
(contracting out)」。委外經營或公設民營都屬於政府將業務委外經
營，在性質上都是一種行政委託行為，即政府與民間簽訂契約，

政府全部或部分提供經費或硬體設施，而由民間履行契約規定之

項目，並提供服務；契約也載明雙方權利義務的關係及監督考核

的機制。亦即依新公共管理的改革理論，是以「契約」做為最重

要的政策工具。以市場為基礎的政府治理模式，透過競爭機制（招

標）、簽約外包（簽約）、服務外源化（經營）等委外措施。 
 

根據本章第二節的研究目的，本論文希望從競爭機制（招

標）、簽約外包（簽約）、服務外源化（經營）等委外措施的根本

理念出發，試針對台中縣政府對於德水園採取委外經營策略經過

形成、規劃、執行後，是否具有節省成本與服務品質提昇的預期

目標，進行概念性的探討。因此，本研究之自變項為「委外策略

形成」、「委外策略規劃」及「委外策略執行」，依變項為「策略成

效」。對於整個德水園身心障礙教養院採取委外經營策略成效與

否，有必要就政府體系及承受委外經營管理機構的執行情形進行

分析；另外德水園係一群熱心社會公益人士為「身心障礙者提供

一個良好照護環境」情況下推動所興建，故有必要再對德水園土

地捐贈者（含其繼承人）、身心障礙者及身心障礙者家屬進行訪談

或參閱他們以前談話之相關文件資料，以瞭解台中縣政府將德水

園採取委外經營方式有無獲得他們心中預期的目標。因此，得到

                                                 
23轉引吳怡萍，〈非營利組織競標社會服務方案之研究－以中部五縣市為例〉，碩士論文，東海大學社會工

作學系，民 95，頁 1。 
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圖1－1之概念架構。 
 

圖 1-1 研究架構 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
自變項為「委外策略形成」、「委外策略規劃」及「委外策略執行」，

乃是德水園面臨經營抉擇所採取的委外經營策略作為。依變項「策

略成效」乃指德水園採行委外經營策略的效果。相關詮釋下： 

一、委外策略形成 

委外策略形成乃是德水園未經營前，抉擇所採取何種委外經

營策略以顯現策略成效。該項之作為係對應於人事行政局編印（民

90）之辦理實例暨契約參考手冊，現行委外化標準作業流程中的
先期規劃階段流程。委外策略形成面向從競爭機制的招標、簽約、

經營之機制探討節省成本與提昇服務。 

二．委外策略規劃 

委外策略規劃乃針對德水園策略形成後，抉擇所採取何種委

外經營策略以顯現策略成效。該項之作為係對應於人事行政局編

委外策略形成 

策 略 成 效 
（節省成本、提昇服務）

 

委外策略規劃 

委外策略執行 
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印（民 90）之辦理實例暨契約參考手冊，現行委外化標準作業流
程中的委託程序及簽約等二階段流程。委外策略規劃面向從競爭

機制的招標、簽約、經營之機制，隱含著誘因或補助策略探討節

省成本與提昇服務。 

三、委外策略執行 

委外策略執行乃對德水園透過形成、規劃階段面臨抉擇如何

採取實際行動以體現策略成效。該項之作為係對應於人事行政局

編印（民 90）之辦理實例暨契約參考手冊，現行委外化標準作業
流程中的簽約及監督等二階段流程。委外執行面向係針對業務委

託經營後，為確保該項委託業務能順利運作透過招標、簽約、經

營之機制，探討台中縣政府以委託者立場，應如何督導契約之履

行、績效考核，及受託者應如何善盡監督管理之責，以實現節省

成本與提昇服務之策略成效。 

四、策略成效 

本研究所稱「策略成效」，係指德水園採取委外經營策略形

成、規劃、執行階段，使得台中縣政府在身心障礙福利成本（費

用）顯現節省之效果而言。至於提昇服務應是德水園採取委外經

營策略形成、規劃、執行階段，對於政府體系及承受委外經營管

理機構、德水園身心障礙教養院土地捐贈者（含其繼承人）、身心

障礙者及身心障礙者家屬所產生的效果而言。策略成效是否具有

正面評價，礙於德水園營運時間非常短暫，從民國94年7月14日開
始營運迄今，不過近一年時間，其實際財務及經營狀況報表資料

量應是有限，且成效本身較具概念意義及主觀價值判斷，受時間、

空間之影響，因此，僅能就有限的資料，及深入訪談以評估之。 
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第二章 文獻探討 
從檢視相關文獻顯示政府業務委外經營的主要理論基礎即是

根源於公共選擇理論、委託人代理人理論、交易成本理論。李宗

勳說公共選擇理論的應用領域是：行政規則及增加組織與市場效

率的誘因。企圖解決組織的公共財、財產權以及自然獨占的問題。

而委託人代理人理論的應用領域是組織設計：建立生產與相關資

訊的誘因，以改善組織間交易的效率。至於交易成本理論的應用

領域李宗勳說也是在組織設計：制訂契約、產生信任承諾，以及

阻止投機主義的機制。 
 

民國 82 年我國即開始推動政府業務委外，但是缺乏整體性思
維。民國 89 年底行政院人事行政局承接推動「委外政策」，其主
要目標是將企業精神導入政府部門，以期達成精簡人力、節省預

算、縮編組織的目標。民國 90年 5月頒發「行政院及所屬各機關
推動業務委託民間辦理實施要點」及「政府業務委託民間辦理推

動委員會設置要點」，作為各機關執行委託外包業務之依據。該局

復於同年 7 月編定「推動政府業務委託民間辦理實例暨契約參考
手冊」。民國 91 年成立行政院組織改造委員會，確定四大業務檢
討原則：去任務化、地方化、法人化，與委外化。 
 

從上述我國政府推動業務委外經營時間系列中，可歸納出委

外決策模式與作業程序，包括所謂的作業準備階段（分析適宜委

外業務及評估委外方式）、委託程序、簽約、督導等四大階段流程。

該四大階段流程隱含著三個重點，首先是委外經營的決策模式，

其次是委外經營的標準作業模式（包括進行委託程序與選定委託

對象），最後是契約管理（包括契約擬定與監督管理）。而這四大

階段、三大重點，實務面的操作，均本著行政院人事行政局民國
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90年編定的「推動政府業務委託民間辦理實例暨契約參考手冊」。
期能深入研究德水園委外經營策略，本章將援引上述的政府業務

委外經營主要理論基礎：公共選擇理論、委託人代理人理論、交

易成本理論以及從我國政府推動業務委外經營時間系列中，所歸

納出委外決策模式與作業程序之內涵，進行比較論述，並作為深

入探討德水園委外經營策略之基礎。 
 
針對第一章第二節所述的研究目的，本研究必須探討行政院人事

行政局民國90年編定的「推動政府業務委託民間辦理實例暨契約參考

手冊」，以及台灣透明組織協會的「政府業務委託外包之決策模式、標

準化作業程序及契約訂定之研究」等所列舉之不同委外策略，對德水

園委外策略成效的影響。而欲探討有關德水園委外經營策略的問題，

就必然要用到策略管理理論；關於組織策略思考者，可以從策略形成、

規劃、執行等三個面向進行論述。 

 

第一節 相關研究與理論基礎 

 
從時間的推演，民國 90－93 年間正是我國地方政府推動業務

委託民間辦理政策最熾熱的時候，誠如東海大學的何主美所言：

「政府業務委託民間辦理政策，以目前國內外之發展，既是潮流

所趨，且是中央既定政策」。24因此，國立台北大學林建銘在其研

究的「行政任務民營化之研究－以政府業務委託民間辦理為中心」

論文中就直言25：「行政任務民營化並非法律用語，就概念核心而

言，係指將原先由公部門所承辦的行政任務改由民間部門（包括

                                                 
24何主美，〈我國地方政府推動業務委託民間辦理政策現況之研究－以臺灣省 21縣市政府暨鄉鎮市公所為
例〉，碩士論文摘要，東海大學公共事務在職專班，民 92。 

25林建銘，〈行政任務民營化之研究－以政府業務委託民間辦理為中心〉，碩士論文摘要，國立台北大學，

民 93。 
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政府出資掌控者）加以承辦，亦即國家利用或結合民間資源履行

行政任務的現象，其可區分為形式民營化、實質民營化及功能民

營化等三種主要類型。」他更進一步指出：「行政任務民營化的過

程及民營化後，亦須受到憲法及相關公法原則的拘束，仍應遵守

憲法對於行政所要求的民主原則、法治國原則、基本權保障及社

會國原則等相關規範的要求。」 
 
基於上述的狀況，為本論文寫作需要，就全國博碩士網站查

得與本研究相關論文計 25篇，整理如附表 2－1。 
 

表 2－1 全國博碩士網站與本研究「相關論文」彙總表 
學校名稱 論      文     題     目 
交通大學 資訊業務委外成功因素之探討－以中華電信為例 
政治大學 民間參與公共建設權利金功能之研究 
政治大學 電子化政府與組織法制作業之研究 
政治大學 金融保險業在企業退休金市場的經營模式之研究 
政治大學 中國石油股份有限公司民營化困境之研究 
政治大學 國立高中學校行政組織再造之研究－以台中縣為例 
政治大學 退休基金管理運用與委託經營之配置策略 
政治大學 以平衡計分卡之觀點探討公有土地管理機關績效 
政治大學 現行公務人員退休制度之研究－公平及管理層面之

研究 
政治大學 台北自來水事業處民營化研究－交易成本理論之分

析 
政治大學 經濟部科技專案委外管理之研究 
政治大學 保險商品審查制度之研究 
政治大學 企業業務外包下企業勞資關係和人力資源管理運用 
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政治大學 委外服務生命週期之探討－以資訊科技委外與企業

流程委外為例 
政治大學 權力與空間形塑之研究－以台北市都市公園為例 
政治大學 社會福利機構公設民營協力關係之研究－以基隆市

政府為例 
陽明大學 麻醉藥廠民營化之研究 
陽明大學 醫院委外經營之法律關係暨管理策略研究－以署立

宜蘭依院為例 
彰 化 師 範

大學 
國立高級職業學校公辦民營可行策略之研究 

世新大學 公私協力執行的經驗性研究－以台北市社區規劃師

制度為例 
世新大學 制度設計與代理人問題研究－政府委託案為例 
世新大學 政府資訊業務委外的夥伴關係與成敗之關聯 
東海大學 我國地方政府推動業務委託民間辦理政策現況之研

究－以台灣省 21縣市政府暨鄉鎮市公所為例 
國 立 台 北

大學 
行政任務民營化之研究－以政府業務委託民間辦理

為中心 
國 立 台 灣

師範大學 
公立博物館業務委託經營管理效益研究 

資料來源：研究者自行整理  

 

希望能有助於本研究，參閱後發現有類似本研究者計有：政

治大學的「社會福利機構公設民營協力關係之研究－以基隆市政

府為例」、陽明大學的「醫院委外經營之法律關係暨管理策略研究

－以署立宜蘭醫院為例」、世新大學的「公私協力執行的經驗性研

究－以台北市社區規劃師制度為例」、東海大學的「我國地方政府
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推動業務委託民間辦理政策現況之研究－以臺灣省 21縣市政府暨
鄉鎮市公所為例」、國立台北大學的「行政任務民營化之研究－以

政府業務委託民間辦理為中心」。雖然有部分概念值得援引參考。

惟並無以「身心障礙教養院委外經營策略」為研究議題，矧本論

文係以理性系統思考模式，來進行地方政府執行身心障礙福利服

務採用「委外經營策略之研究」，因此以「身心障礙教養院委外經

營策略」之研究議題為本研究之原創性。另為期本研究透過深入

探討，所提出具體建議事項具有效度與信度，溶入了研究者在公

部門承辦採購業務，多年來對於委外經營策略性工具招標、簽約

及經營（服務外源化）的深刻體認。 
 

第二節 委外策略形成 

所謂委外或稱服務外源化，其意眾說紛紜，依人事行政局的

定義：「所謂業務委託主要係指行政業務委託他人或組織體辦理者

而言。」而所謂委外經營，依本文第一章第三節綜合各學者之論

述歸納為：基於節省成本、效能與專業性不足之考量，透過競爭

與簽約機制，公部門將屬於組織法上的非核心業務，委託私部門

有意願者經營，公部門不因委外經營而免除責任，仍應負責督導、

規劃的角色。因此，台中縣政府將德水園之業務委外經營，其屬

性是公辦民營，在性質上是一種行政委託行為，即台中縣政府與

民間簽訂契約，縣政府提供硬體設施，而由民間履行契約規定之

項目，並提供服務，契約內容載明雙方權利義務的關係及監督考

核的機制。 
 

所謂「策略」，係指企業基於長期目標的決定，以及為實現這

些目標所採取的一連串資源分配與行動 (Chandler,1962)。而
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Mintzberg 是說：「策略是有彈性、隨機應變的，是一系列決定或
行 動 的 模 式 (Mintzberg,1994) 。 」 至 於 策 略 形 成 (strategy 
formulation)，係借助情境分析蒐集影響組織的資訊，策略形成則
針對這些影響組織的資訊來形成對策，這些策略包括方針策略、

調適策略、市場進入策略與定位策略。以上策略是有先後順序的，

首先是方針策略，接下來是調適策略，進入市場策略，最後是定

位策略。委外經營策略形成應可援引。 
 

德水園之業務委外經營之策略，係緣自於新公共管理的改革

及社會福利民營化之理念，不論新公共管理的改革或社會福利民

營 化 的 理 念 ， 其 核 心 價 值 都 是 「 強 制 性 競 標 (competitive 
tendering)」。並以「契約」作為最重要的政策工具。因此，德水園
身心障礙教養院之業務委外經營的主要理論基礎即是根源於公共

選擇理論、委託人代理人理論、交易成本理論。亦即採用市場為

基礎的政府治理模式，透過競爭機制（招標）、簽約外包（簽約）、

服務外源化（經營）等委外運作工具。這三類委外措施（招標、

簽約、經營）能否形成良好的策略，可以分二方面來討論，包括

節省成本、提昇服務。 
 

針對節省成本、提昇服務這二項，為何採用下述的委外策略，

主要肇因於台中縣政府之社會福利支出僅占總預算的 9％，尤其身
心障礙者之福利費用又日漸增加，期能不受經營德水園的影響。

換言之，就是採用委外策略對於身心障礙者之福利費用有所節

省，並進而可以提昇對於身心障礙者之服務。揆之這些委外策略

形成都是依「政府採購法」，採用「強制性競標」，在招標過程中，

又須考量誘因或補貼策略、簽約策略。這些策略影響德水園之委

外經營，在理論上來說，應該具有策略成效，並且是必須採用的

策略。下文茲就節省成本、提昇服務這二項進行論述。 
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壹、節省成本 

地方政府的功能，可以歸納為「保衛性」、「服務性」、「輔導

性」及「管制性」等四種功能（張潤書，1998：28）。而地方政府
公共服務性又可分為，以成本與利潤為考量。所謂以成本為考量

或非營利性質的公共服務係，泛指如何確保公共服務品質減低動

支成本為主要考量，而不以營利為目的。本文所謂節省成本，是

指在社教福利業務擴增，社會福利預算經費不斷持續加重情況

下，德水園委外經營，對台中縣政府身心障礙者之福利費用有所

節省而言。為探討是否具有節省成本之效果，首先應找出德水園

經營成本，再作比較始可顯現策略成效。為單純化因此僅以人事

費、設備維護費、水電及行政費等項目推估德水園經營成本。在

經營初期德水園一年約需費用五千五百萬元。（如附表 2－2） 
 
表 2－2 德水園身心障礙教養院經營成本概算表 

項  目 數  量 金  額 一 年 金 額 
人事費 80 40,000/人 44,800,000 
設備維護費 3,273 坪 750/坪 2,454,950 
水電費  410,000/月 4,920,000 
行政費 80 2,000/人 1,920,000 
附註：人事費按一年 14 個月計算。  

資料來源：整理自「財團法人中華管理科學研究基金會」之可行性評估報告書。  

 
德水園規劃是安置 194名（安養床預計收容 40名、養護床收

容 104 名、植物人 50 名）身心障礙者之人力配置標準，產生的營
運成本與費用觀之，為完成其功能任務，勢必聘僱高級主管、社

工人員、護理人員、教保員、輔導員、復健師等預計約需 80人，
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以每人平均每月薪資 40,000 萬元（含健險、勞保、福利金、年終
獎金計算），每年（14 個月）所需人事費約 44,800,000元。設備維
護費（包含資訊設備維護、機電維護及空調維護），以規劃面積

3,273 坪為基礎，每坪維護費 750 元預估一年約需 2,454,950 元。
水電費採取契約容量方式計算（含基本電費、冷氣空調、其他設

備）每月估計 410,000 元，一年 4,920,000 元。行政費用（包含通
訊費、交通費、文具用品、雜費）一人一個月以 2,000 元估計，一
年約需 1,920,000 元。據此，初步估計德水園身心障礙教養院一年
約需 55,000,000 元費用。 
 

凡是各機關要辦理業務委外經營，其法源都是依據行政程序

法、促進民間參與公共建設法（採用 OT 方式者，以下簡稱促參
法）、政府採購法等。其委託方式以公開甄審為原則，情形特殊或

公開甄審失敗，得採用專案核准（洽特定對象協議）方式進行委

託。公開招標程序包括公告、提出申請、審查，或採用「專案核

准委託經營案」。而決標原則除採取最低標外，尚有未定底價採購

之最低標、最有利標、複數決標。換言之，在形成招標機制過程

中，怎麼樣的策略形成，使得台中縣政府因德水園委外經營，在

身心障礙者之福利業務費用方面有所節省。茲就形成策略論述如

下： 

一、招標 

所謂「招標」，各家學說不一，以政府採購法的解釋：「所稱

公開招標，指以公告方式邀請不特定廠商投標。」而招標方式除

公開招標外，尚有選擇性及限制性招標。所謂選擇性招標，指以

公告方式預先依一定資格條件辦理廠商資格審查後，再行邀請符

合資格之廠商投標。而所謂限制性招標，指不經公告程序，邀請
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二家以上廠商比價或僅邀請一家廠商議價。所謂決標方式有二種

型態，一為以「最低價格」辦理，二為以「最有利標」辦理決標。

以「最低價格」辦理決標者，顧名思義以價錢便宜為優先考量，

以何人報的價格最低且低於底價者為得標單位。另外，以「最有

利標」之案件大多為固定價格（公開底價），而主要考量因素是民

間投標單位的服務品質，亦稱為「最有利標精神」。一般而言，以

價格標方式辦理招標案件行政程序較為簡單，而最有利標就較為

複雜。26除採用最低標者外，尚有未定底價採購之最低標、最有利

標、複數決標。 
 

台中縣政府寄望於德水園委外經營策略成功，可以達成政治

上、社會福利上及經濟上等三個目的。換言之，德水園順利委外

成功，在政治上黃仲生縣長可以兌現競選政見及對選民的承諾；

在社會福利政策上踐行了身心障礙者社會福利服務：在經濟上有

回饋金或權利金的收入，以節省身心障礙者福利經費之支出。因

此，台中縣政府在委外經營策略形成階段，委外招標文件中就決

定收取回饋金、權利金及履約保證金。換言之，仍未拋棄傳統官

僚體系那種怕「圖利他人」的心態，形成德水園委外經營策略，

以致影響到策略成效。茲就「招標」機制下形成誘因或補貼、人

力策略論述如下： 

（一）誘因或補貼策略 

以雲林縣斗六市雲林溪加蓋停車場委託民間經營案為例。27雲

林縣斗六市公所依據停車場法第十六條及獎勵民間興建停車場辦

法之相關規定，將停車場委託民間經營，以「公辦民營」方式營

運，並依據採購法規定辦理公開招標。案經公告招標，第一次及

                                                 
26同註 23，頁 25。 
27同註 13，頁 263。 
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第二次有廠商領標，但無廠商投標，為使停車場早日營運收費，

經檢討降低權利金一成，以刺激商機，再辦理公告招標，第三次

及第四次仍無廠商投標，第五次再降權利金一成，亦無廠商投標，

嗣後契約期限由一年改為四年再改為九年，第七次仍然流標。最

後走上該公所「公辦自營」。檢視其委託契約，停車場五七二車位，

停車費率，計時：大型車一小時二十元，小型車十元；計次：大

型車每日每次六十元，小型車三十元；月票：大型車每月一千二

百元，小型車六百元。契約一年，權利金一百七十五萬元。在這

條件底下廠商認為無利可圖，成為「委託民間經營」的失敗案例。 
 

從上述的案例可以體認到，一個有意願參與德水園之委外經

營者，其投標行為的「核心價值」就是「誘因」，這誘因可能是物

質上的利得，可能是心理上的感受。28因此，德水園委外經營在策

略形成時，理論上可有二種誘因形成策略：1、經濟性誘因策略，
即讓廠商「有利可圖」或採取補貼策略，就是將有利條件明示於

招標文件上；2、非經濟性誘因策略，如聲譽、表揚等。換言之，
經濟性誘因策略，作為評估是否採取不收回饋金、權利金或履約

保證金等的「誘因策略」，何者較有利。或針對其經營每年編列預

算補助，或發生虧損時給予補助的「補助性策略」。倘若台中縣政

府能即時形成「誘因策略」，並將這些策略運用於第一次公開招

標，就順利將德水園委外出去，移轉經營權後，台中縣政府每年

可節省社會福利服務成本 5,500萬元。 
 

檢視德水園委外經營案第一次招標招商作業申請須知，除訂

定應支付回饋金外，尚須繳交 2,400 萬元的履約保證金。另從德水
園的規模觀之，其基地面積 9,918平方公尺，總建築面積 17,607.88 

                                                 
28
傅恆德，《政治暴力與革命》。台北：韋伯文化，民 90，頁 42。 
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平方公尺，面積非常寬廣，須固定支付龐大的綠化與管理維護費

外，收費又受限於政府的規定，因此多數有意接手廠商都評估五

年內不會賺錢。29因此在無任何經濟性誘因與補助策略下，第一次

招標無人問津是意料中之事，而且也未採取非經濟性誘因策略。

按所謂非經濟性誘因策略，是指在招標文件中明示，委外成效良

好者，將在公開場合予以表揚、頒發紀念狀、邀請為慶典上之貴

賓等，如此，可誘發想建立形象的機構參與投標。 
 

換言之，如果台中縣政府在德水園委外經營策略形成時，在

招標策略工具上能運用「經濟性」與「非經濟性」誘因或補貼性

策略，就能招標成功，順利移轉經營權，台中縣政府在社會福利

服務支出每年可節省 5,500 萬元。 

（二）人力策略 

以行政院衛生署嘉義醫院委託民間經營案為例。30嘉義醫院新

建醫療大樓，如要順利營運，尚需投資含儀器設備、工作人員人

事費合計每年約需六億五千萬元，且因公辦公營的法令束縛等無

法自給自足，勢必由政府公務預算支出，因此，決議將該院朝向

「公民合作經營」的經營管理模式辦理，期以引入民間企業化經

營之理念與活力，減輕人力及財力負擔提昇行政效率，增加競爭

力。因此，即成立「營運規劃小組」，針對本案進行評估、規劃及

計畫審查，訂定「公民合作經營計畫及實施要點」。召開員工座談

會，並成立「公民合作經營甄審委員會」辦理公告、甄審，後因

員工安置等問題有待解決，三家申請醫院經放棄簽約，迄未完成

訂約。亦即原本應是可成功的委外案件，卻因在策略形成階段未

著重如何安置現有員工的「人力策略」，僅止於「召開員工座談

                                                 
29〈台中縣新聞〉，《自由日報》，民 93.08.19，頁 13。 
30同註 13，頁 258。 
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會」，以致功敗垂成。台中縣立德水園係剛建築完成、新的業務，

因此並無類似安置原有人力問題。 
圖 2-障礙教養程圖 

德水園民國 93 年底順利完成經營權移轉，其整個委外作業流
程如下：前置作業期（可行性評估、先期規劃）、擬定招標文件、

籌組甄選委員會、公告招商期限（招商說明會、公告）、申請人提

出申請（提供服務建議書）、甄審評選（資格預審、綜合評審）、

簽約、營運、經營權歸還等（如圖 2－1）31，係在社會局長、課長

督導下，委由該局一名具有社工師證照的約聘社工員全權利處

理。按上述流程僅有一個承辦人員觀之，就可體認在興建過程何

以會發生「綠建築事件」。也隱含著形成德水園委外經營時，並未

形成「人力策略」。理論上，如果德水園委外經營有一個完整的「人

力策略」，應該包含委託機關的承辦人員數量、素質、受託機關的

人力資源、上級機關對該委外經營案將來在人力上是否有補助、

未來受託評估委外經營案的顧問公司是否有足夠的人力以承辦是

項業務，如果人力不足其應變對策或替代方案等。如此才有可能

使得委外經營策略有成效。 
 
圖 2－1  德水園身心障礙教養院委外經營作業流程圖 

 
 
 
 
 

 
資料來源：研究者自行整理  

 
                                                 
31同註 23，頁 27。 

前置作業

期 

擬定招標文件 籌組甄選委員會 公告招商期限

申請人提出申請經營權歸還 營運 簽約 甄審評選
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德水園身心障礙教養院之委外經營在策略形成時，理論上，

招標策略工具方面可有二種人力策略：1、內部性，縱然社會局僅
安置一名人員承辦，但可透過各種在價值上、知識上、技術上、

思想上及態度上的自我學習(self-study)，而使組織成員在觀察、洞
察(insight)等方面能有改善的所謂「員工學習(individual learning)」
32及為了因應科技、政治等外在環境的影響，而從事的結構重組的

所謂「組織學習(organization learning)」33又稱之為「組際學習(inter 
organization learning)」的方式，建置備用人力，隨時支援招標業
務。2、外部性，推動社區整體營造或採用志工制度，引入社區人
力或志工支援招標業務。所謂志工，依美國全國社工人員協會的

定義：「一群人為追求公共利益，本著自我意願而選擇結合而成的

團體，稱之為志願團體；而參與此類團體的工作者稱為志願工作

者，簡稱志工。」34所謂社區整體營造，係指生活在社區裡的人，

需要透過一起參與公共事務的過程，彼此溝通意見、相互學習，

進而合作共同解決社區內的問題，才能創造出社區的新融合面

貌。35 
換言之，如果台中縣政府在德水園委外經營策略形成時，在

招標策略工具上，在縣政府內部能形成「員工學習」、「組織學習」

及「組際學習」的人力策略，建置備用人力。或外部形成「志工、

社區總體營造」人力策略，將是項人力隨時支援招標業務，使得

招標前置性作業、招標文件等業務能有比較完善的處理，或針對

顧問團體所規劃的文件也能詳實的審閱，可發現一些不必要的項

目，而獲致節省成本之效果。 
 

                                                 
32孫本初，《公共管理》。台北：智勝，民 90，頁 461。 
33同上註，頁 462。 
34江明修，《第三部門經營策略與社會參與》。台北：智勝，民 88，頁 125。 
35李宗勳，《政府業務委外經營理論與實務》。台北：智勝，民 91，頁 81。 
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二、簽約 

何謂契約？所謂契約是指兩人以上相互間在法律上具有約束

力的協定，契約法所關心的是實現所約定的義務。依民法第 153
條第一項之規定：「當事人互相表示意思一致者，無論其為明示或

默示，契約即為成立。」亦即契約行為是雙方當事人合意成立之

法律行為，以雙方當事人之意思表示為基礎。通常一個契約行為

包括兩個基本的意思表示：要約及承諾。至於契約之內容只要不

違反法律強制或禁止規定及公序良俗，即可依當事人意思自由決

定之。 
 

政府業務委外經營是協助民間活力掛勾於優質政府的軌道，

並以此誘發政府公權力與民間社會力的公私協力夥伴關係。36這種

關係在性質上是一種行政委託行為，即政府與民間簽訂契約，政

府全部或部分提供經費或硬體設施，而由民間履行契約規定之項

目，並提供服務。37因此，該種關係需仰賴「契約」以維繫。誠如

學者 Charles Perrow(1986)所形容的：「委託人代理人理論」最普遍
的形式是假定社會生活是由一連串的契約所組成。38換言之，在任

何交易過程，避免交易雙方以詐術來尋求自利動機的投機主義，

因此須制訂以規則為基礎的策略，一般係以契約方式為之。簽約

的雙方都是立於平等、互信的地位，在尋求自我利益極大化下，

透過協調程序，將未來的不確定性詳細載明，所形成書面契約。

簡言之，簽約就是招商過程與最優良申請單位簽定服務契約書，

確認雙方權利義務，並完成法定程序。 
 

德水園委外經營係依據促參法辦理機構經營權的移轉，因此

                                                 
36同註 35，頁 163。 
37
同註 35，頁 11。 

38同註 35，頁 129。 
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在簽訂契約後，「童傳盛文教基金會」即取得機構經營權，台中縣

政府依據契約內容辦理經營業務督導與成效考核。因此「簽約機

制」策略形成階段如果欠缺「誘因或補貼策略」及「人力策略」，

對於日後因履約、在辦理經營業務督導與成效考核會因人手不

足、或專業性知識不夠而產生深遠影響，以至於使得委外策略成

效不顯著。茲就簽約機制下形成「誘因或補貼策略」及「人力策

略」論述如下： 

（一）誘因或補貼策略 

在公共政策分析(public policy analysis)中政治經濟研究途徑
深受重視 (Bikers and Williams,2001)，因為從它的三個預設
(assumption)推衍的結果被視為解決「集體行動問題 (collective 
action problem)」的方式。這三項預設是 1、人的行為是目的性的
(human behavior is purposive)，因此人會透過說服、壓制、議價等
行動來實現其偏好，達成其目標。2、人的行為受到誘因與制約因
素 所 影 響 (peoples behavior is shaped by incentives and 
constraints)，此時人是會趨利避害以獲得其偏好的最大滿足。3、
人是具有智識與創造力的(people is intelligent and creative)，因此
人是會建立各種方案或制度以擴大其誘因或降低其制約。39隱含著

應將誘因與制約因素鑲嵌入簽約策略中。 
 

檢視德水園委外經營契約，是依據政府採購法第六十三條第

一項規定，為制式契約格式，是屬於交易型，在條文間指定須在

明確時間內完成的契約，其內容欠缺誘因或補貼策略考量，以致

於第一次招標會上「等無人」。一份針對中部地區五縣市非營利組

織參加競標社會服務方案之研究（吳怡萍,2006）結果顯示，非營

                                                 
39孫煒，〈非營利管理的責任問題：政治經濟研究途徑〉，《政治科學論叢》，第 20期，民國 93.06，頁 144。 
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利組織咸認為委外經營之「委託契約期限」、「委託價格」及「決

標方式」存在著許多不合理，例如，委託契約期限礙於政府預算，

期限多是訂為二年期，當適應期結束又將面臨另次招標，深感委

託契約期限太短；採購經費為節省公帑之考量，採用最低標決標，

以致無利可圖。由於上述諸因素降低他們參與投標的意願。 
 

德水園委外經營在策略形成時，理論上，簽約策略工具可形

成二種誘因策略：1、經濟性誘因策略，即讓廠商「有利可圖」或
採取補貼策略，作為評估「委託契約期限」可否適度延長，或「決

標方式」是否可採用限制性招標或選擇性招標之議價。2、非經濟
性誘因：是指信任策略，即依已建立明確的競爭資格及優良業者

的資料，讓優良業者享有優先委託權等。 
 

換言之，如果台中縣政府在德水園委外經營策略形成時，簽

約策略工具上能形成「夠長的委託期限」、改採取「限制性、選擇

性」招標方式或「信任」等誘因策略，必然可以吸引體質良好的

廠商參與經營，或較多的廠商參與投標，如此可以有較合理的決

標價格，使得日後經營順暢，無形中台中縣政府可以減少補助，

有助於每年節省社會福利服務支出 5,500 萬元。 

（二）人力策略 

人力策略得宜有助於委外策略成效，尤其是社會福利機構委

託經營案。社會福利服務的提供公部門最困擾的是，欠缺專業人

才與專業智能，因此有必要借重委外經營。台中縣政府對於德水

園成立初期也是面臨同樣的困擾，期盼透過委外策略來解決。因

此，如果德水園在委外策略形成階段，對承受機構有形成應設置

多少相關專業人員之人力策略，始足以為身心障礙者提供應有的

服務品質。或在「委託經營契約書」上記載，依內政部所頒訂之
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「身心障礙者福利機構設施及人員配置標準」規定辦理字樣。如

此，日後要求受託者履約時有較具體評鑑事項。 
德水園委外經營在策略形成時，理論上，簽約策略工具可形

成二種人力策略：1、內部性：針對承受機構應設置多少相關專業
人員始可運作之業務評估，如果社會局欠缺評估人才或人力，可

形成商借或商調其他課室人力協助，或是欠缺專業性知識，也可

組織審核小組進行評估。2、外部性，承受機構應設置多少相關專
業人員始可運作之業務評估，如果台中縣政府內部欠缺評估人才

或人力，可形成借助專家、學者、顧問公司的人力進行評估。 
 

換言之，如果台中縣政府在德水園委外經營策略形成時，簽

約策略工具上內部能依「商借或商調其他課室之人力策略」，或外

部所形成「專業人力外部性」或「組織審核小組」策略，如此有

助於提昇「簽約」之品質，使得「合約」更臻完善，日後要求受

託者履約時有較具體評鑑事項，有助於日後績效考核與督導，經

營績效良好，相對補助費用減少就達到節省社會福利服務成本。 

三、經營 

在生產過程中所投入的各種資源計有：土地、勞動、資本，

嗣後經濟學家馬歇爾(Alfred Marshall)才正式將「經營」列為第四
項生產要素。所謂「經營」，係指結合土地、勞動、資本以獲取利

潤的作為，代表組合運用之方式。但是在簽約外包理論上所謂的

經營，係指服務外源化而言。德水園委外經營策略的形成是運用

服務外源化（經營）的政策工具，希望透過「公辦民營」的方式

及企業化經營模式進行營運。台中縣政府提供現有的土地、建物、

設施及設備，委託民間（私人）經營管理，並由受託者提供契約

項目之服務。基於人性弱點的考量，委託者需要形成督導策略，
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藉以維持服務品質或提高服務品質。或援引勞委會勞工教育學苑

委外經營的作法，要求民間機構每年應投資於更新或擴充經營管

理設備之金額，不得低於前一年營業總額 1％，以維持經營品質。
茲就「經營」機制下形成誘因或補貼、人力策略論述如下： 

（一）誘因或補貼策略 

在《民營化決策》(The Privatization Decision)一書中，學者
Donahue(1989)陳述公私之間的決策選擇有二個基本面向：第一個
面向關心的是財政狀況，探討我們應該個別付費給某些財貨或勞

務，但這需要出自於我們自己的財產，或是可透過其他稅賦集體

累積財政資金？第二個面向關注的是績效，即探討財貨生產應該

是由政府或非營利組織來傳遞服務(Donahue,1989：7)，以及財政
與績效兩者之間的連結，是否在契約的管理過程中。40這段話顯示

在委外經營策略形成階段，可將「成本」列為「誘因或補貼策略」

的選項。 
 

從德水園身心障礙教養院「委託經營契約書（草案）」中，規

定需繳交履約保證金 2,400 萬元，非營利組織繳交這筆履約保證金
後對於營運資金的衝擊如何？一般而言，非營利組織的財務結構

是比較脆弱且不穩定，其資金來源大多來自於社會各界的捐款，

或公部門以「委託經費」方式的撥款。以德水園應標者「須繳交

履約保證金 2,400萬元」而言，不啻會增加其經營成本，造成營運
資金的排擠效應，甚而對經營績效有所影響。致使有意願參與德

水園委外經營之投標者望而卻步。 
 

德水園委外經營在策略形成時，理論上，經營（督導）策略

工具可形成二種誘因策略：1、經濟性誘因策略：以優先續約權作
                                                 
40同註 35，頁 153。 
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為誘因，其作法是每年針對服務品質、投入於增加服務品質的設

備預算額度及績效等項目，進行評鑑考核，或引進民意調查機制

協助進行評鑑考核。如此，除使受託者知所改進，且以之作為服

務品質改善的參考及享有優先續約權。2、非經濟性誘因，即對品
質、預算、績效等項目評鑑良好者年度給予獎勵或公開表揚。 
 

換言之，如果台中縣政府在德水園委外經營策略形成時，經

營策略工具上，能形成「以優先續約權」作為誘因，每年針對服

務品質、投入於增加服務品質的設備預算額度及績效等項目，進

行評鑑考核，如此有助於提振受託者的經營興趣與效率，受託者

有經營興趣與效率，自然可減輕台中縣政府社會福利服務支出。 

（二）人力策略 

從德水園前期階段的「可行性評估報告書」，及以後續的「委

託經營契約書」的內容，人力策略顯現都是偏向於受託者經營方

面人力的考量，忽視了委託人須對「績效」督導面向的策略。台

中縣政府一直認為德水園只要委外經營後，縣政府就不需人力去

管理，41隱含著自始就沒打算形成人力策略的考量。從擁有廣大的

基地面積、樓地板面積及可收容人數近 200 名之身心障礙者的教
養院之經營規模，僅由社會局一名具有社工師證照的約聘社工員 1
個人辦理督導與考核，顯然在人力上是較為薄弱。更突顯出德水

園委外經營策略「經營」策略工具不重視人力策略。理論上應朝

著「委託經營標的」、「委託經營範圍（含委託服務事項）」、「優先

續約權」、「評鑑考核」等層面去形成人力策略，才有助於委外成

效的提昇。 
 
                                                 
41
德水園獲獎的原因：是台中縣花了最少的錢，卻有最大收獲。土地是民間捐贈，中央補助興建，民間參

與經營，縣政府也不需人力管理，（http；//www.cshuang.idv.tw/hotnewa-013.htm），民 94.10.12。 
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台中縣政府基於督導德水園，要求受託者每年陳報：服務成

果報表、年度計畫書及各種財務報告書，作為委外經營績效督導

考核事項。審視上述所須檢送書表內容，理論上應以具有分析「財

務報表」及深諳「社會福利服務」者充當，因此，在策略形成階

段人力方面就應有如是的策略。德水園委外經營在策略形成時，

理論上，經營策略工具可形成二種人力策略：1、內部性：在總員
額制度(global budgeting system)下，採用調整策略，調整社會局的
人力配置，增加一名深諳財務報表之人力或透過「員工學習」、「組

織學習」、「組際學習」以充實承辦人員在這方面的專業素養。2、
外部性：形成志工策略或社區營造策略，由社會局招募志工、社

區人員或社會系實習學生、與有社會系之大專院校合作以補充人

力之不足。 
 

換言之，如果台中縣政府在德水園委外經營策略形成時，經

營策略工具上，內部能形成「調整社會局的人力配置」之人力策

略，外部形成「志工、社區營造」策略，以提昇承辦人員督導考

核方面的智能，或多餘人力協助督導考核業務，如此可以提昇受

託者經營績效，經營有績效自然可減輕台中縣政府社會福利服務

支出。 

貳、服務品質提昇 

德水園興建的目的，係為改善台中縣亟需安置之身心障礙者

及植物人等欠缺處所安置之窘境；減少社會問題及減輕身心障礙

者之家庭負擔。同時提供適當的生活訓練及教育之場所，以協助

殘障院生得以自力更生、重回職場。換言之，台中縣政府希望透

過德水園委外經營策略，針對縣內身心障礙者在安養、養護及職

業訓練方面提供社會福利服務。一般而言，對於社會福利服務品
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質的評量，較具主觀性，尤其對於受託者的努力，總是不容易被

觀察。42但是人是具有智識與創造力的，因此會建立各種方案或制

度以擴大其誘因或降低其制約，以彰顯其服務品質。在理論上來

說，從招標、簽約與經營的策略工具，所形成的委外經營策略有

助於德水園委外經營的服務品質提昇。茲就形成策略論述如下： 

一、招標 

德水園委外經營採購是依「政府採購法」，採用公開招標程序

辦理。並依促參法等相關規定，將委託經營相關事項公告於網站、

報紙或布告欄。招標文件公告內容為委託方式、申請資格（含資

格證明、財務能力證明）、委託內容（含委託經營目標、委託標的、

委託範圍、委託服務項目）、權利金底價、委託期限、申請截止日、

投標期、政府承諾及協助事項等項目（含需提出營運計畫書、繳

交保證金及其他相關必備文件）。換言之，台中縣政府未拋棄「政

府採購法」、「促參法」之制式招標文件，形成德水園委外經營策

略，以致影響到策略成效。茲就「招標」機制下形成誘因或補貼、

人力策略論述如下： 

（一）誘因或補貼策略 

台中縣政府主導德水園委外經營，理論上，招標策略形成應

較具有彈性(flexible)，始足以激勵潛在的投標者參與或日後的受託
者發揮績效。簡言之，在規劃招標文件除依政府規定的項目列入

於公告文件，尚應有誘因或補貼策略之考量，始有助於服務品質

提昇。另一彈性的作法是改變招標方式策略，基本上政府採購法

規定，招標方式除公開招標外，尚有選擇性及限制性招標。因此，

理論上，在「招標」策略工具上，採用「限制性招標」為誘因策

                                                 
42同註 35，頁 129。  
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略，以吸引設有社會系或相關系所的大專院校參與。因為他們樂

於將德水園身心障礙教養院之場地延伸至 EMBA(executive master 
of business administration)或推廣教育使用。而所謂限制性招標，
指不經公告程序，邀請二家以上廠商比價或僅邀請一家廠商議

價。在議價過程，經營條件、服務品質等可經由協商達成，有助

於服務品質提昇。 
 

德水園身心障礙教養院之委外經營在策略形成時，基於上述

「彈性」之觀點，招標策略工具可形成二種誘因策略：1、經濟性
誘因策略，以「限制性招標」為誘因策略，讓廠商感覺到有利可

圖。此項策略可針對設有社會系或相關系所的大專院校；補貼策

略上，政府的承諾或協助事項應較具體（免收取權利金等）或有

實質（譬如彌補虧損等）上的意義。2、非經濟性誘因策略，對於
有社會系或相關系所的大專院校參與者給予公開表揚、獎勵或送

紀念品等。 
 

換言之，如果台中縣政府在德水園委外經營策略形成時，招

標策略工具上，能形成「限制性招標」誘因策略，來吸引設有社

會系或相關系所的大專院校參與投標。或形成「非經濟性」誘因。

經由以上的誘因策略，邀請二家以上廠商（大專院校）比價或僅

邀請一家廠商（大專院校）議價。將經營條件、服務品質於議價

過程中協商達成，如此有助於服務品質提昇。 

（二）人力策略 

依促參法規定政府業務委託經營案，須將相關事項公告，在

是項公告的招標文件中，有一件非常重要的內容，是要求申請者

提出「營運計畫書」，這計畫書應載明下列事項：1、申請者。2、
委託項目。3、服務目標。4、服務內容或方式。5、組織人力配置。
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6、服務成效預估。7、經營財務之籌措。8、經營期間資金運用之
財務分析。9、權利金或回饋金額或比率。（如表 2－3）由上述載
明的項目，可窺出該份「營運計畫書」，對政府業務委託經營案的

重要性。同理受託者提出的「營運計畫書」對德水園委外經營成

功與否、服務品質的提昇，是深具影響。如果人力策略上僅考量

了受託者的「組織人力配置」，對於委託者日後人力策略上應如何

的配合與支援，並無任何的規劃。顯現台中縣政府仍是因襲於促

參法規定的格式，欠缺的就是彈性的運用。因此，就理論而言，

在招標策略工具上，以彈性的考量形成人力策略是可行而不違法

的，且有助於服務品質提昇。 
 

表 2－3  營運計畫書應記載事項表 
序號 項        目 

1 申請者。 
2 委託項目。 
3 服務目標。 
4 服務內容或方式。 
5 組織人力配置。 
6 服務成效預估。 
7 經營財務之籌措。 
8 經營期間資金運用之財務分析。 

9 權利金或回饋金額或比率。 
資料來源：研究者自行整理  

 

德水園委外經營在策略形成時，理論上，招標策略工具可形

成二種人力策略：1、內部性，考量對於台中縣政府日後人力策略
上需如何的配合與支援，縱然社會局僅安置一名人員承辦德水園
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業務，但仍可透過「員工學習」、「組織學習」、「組際學習」等策

略的方式，建置備用人力，隨時支援招標業務。2、外部性，推動
社區整體營造，引入社區人力支援招標業務，或社會局招募志工

或提供社會系學生實習機會、甚而與有社會系之大專院校合作等。 
 

換言之，台中縣政府如果在德水園委外經營時，招標策略工

具上，形成「員工學習」、「組織學習」、「組際學習」等人力策略，

或外部性的「志工、社區整體營造」等人力策略，來建置備用人

力，隨時支援招標業務，對投標廠商所提的「營運計畫書」，詳實

審閱，如此對於德水園委外經營成功與否、服務品質的提昇，具

有正面的意義。 

二、簽約 

何謂契約？所謂契約係指兩人以上相互間在法律上具有約束

力的協定，契約法所關心的是實現所約定的義務。因此，當政府

或機構藉由簽訂契約的過程來分配財貨與勞務時，契約的運作就

會受到私法系絡的規範。在法律的規定中，則被認為是合法執行

或建立合法的義務。43而在政府業務委託經營過程中所謂的簽約，

係指與招標程序中，經過甄審委員會評比選出的申請者，簽訂服

務契約書，確認雙方權利義務的法定程序。德水園委外經營所提

出得的契約格式，仍沿襲促參法所規範的格式，形成委外策略，

以致影響到策略成效。茲就「簽約」機制下形成誘因或補貼、人

力策略論述如下： 

（一）誘因或補貼策略 

為解決委託經營過程中，因確保實現委託人的利益，可能出

                                                 
43同註 35，頁 147。 
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現資訊不對稱、逆向選擇與道德危機的問題，學者 Moe(1984)認為
將誘因融入契約之中，藉以誘發代理人的績效是個不錯的解決方

法。44德水園委外經營所提出得的契約格式，仍沿襲促參法所規範

的格式，欠缺的就是彈性的運用。因此，就理論而言，在招標策

略工具上，以彈性的考量形成誘因或補貼策略是可行的，且有助

於服務品質提昇。 
 

簽約策略工具可形成二種誘因策略：1、經濟性誘因策略，以
「彈性」為誘因策略，即在簽約策略上直接讓廠商感覺到有利可

圖。例如契約條文明確承諾給與某方面的補助、讓廠商自由選擇

策略聯盟(strategic alliance)對象或合作夥伴(partnership)、免收取權
利金或允許增加病床數以增加收容人數等。2、非經濟性誘因策
略，對於其引入之策略聯盟對象或合作夥伴協助，促進經營績效

有顯著的表現，且有提昇委外經營成效者給予公開表揚、獎勵或

送紀念品等。換言之，台中縣政府如果在德水園之委外經營時，

簽約策略工具上，在「契約條文」明確承諾給與某方面的補助、

讓廠商自由選擇策略聯盟、免收取權利金或允許增加病床數以增

加收容人數等誘因策略，如此讓有意願經營者直接的感受到「有

利可圖」，踴躍投標，則可與體質良好的廠商達成「委外簽約」，

提供完善的社會福利服務，因此，有助於委外成效的提昇。 

（二）人力策略 

行政院人事行政局所頒發「社會福利機構委託經營契約參考

範例」之主要重點，仍是界定委託者與受託者雙方權利義務的關

係，對於經營後的績效應如何督導或評鑑，僅以數語「應依甲方

同意之工作計畫書提供服務」帶過，並未詳細規範須採取何種方

                                                 
44同註 35，頁 150。 
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式以因應，或是由於人力運用、專業人力不足等因素，造成經營

績效不良的情況，須如何因應卻隻字未提。台中縣政府援引訂定

德水園委外經營契約書。德水園委外經營策略形成階段，在招標

策略工具上之簽約，不援引含糊不清的「委託經營契約參考範

例」，如果能以更具彈性的考量，形成人力策略，將有助於服務品

質提昇。 
 

德水園委外經營在策略形成時，理論上，簽約策略工具可形

成二種人力策略：1、內部性，在人力運用、專業人力不足致影響
督導經營績效時，縱然社會局僅安置一名人員承辦，但可以「員

工學習」、「組織學習」、「組際學習」的策略方式，建置備用人力，

隨時支援簽約業務或與顧問機構、專家學者形成策略聯盟方式，

藉重他們的專業智能協助完成簽約事宜。2、外部性，推動社區整
體營造、志工策略，引入社區人力、志工支援簽約業務。換言之，

台中縣政府如果在德水園委外經營時，簽約策略工具上，內部形

成「員工學習」、「組織學習」、「組際學習」的人力策略，外部形

成「志工、社區人力」的人力策略，建置備用人力，隨時支援簽

約業務，讓契約更臻完善，日後在履約上更無瑕疵，則有助於委

外經營主要目的提昇服務品質。 

三、經營 

依目前公部門與民間部門機構福利服務之提供的依存關係

上，政府多將開創性、專業性等服務項目依促參法的規定以契約、

外包方式委託民間經營，在與民間部門簽定契約後即取得機構經

營權，同時公部門亦會進行經營督導與考核，以確保服務品質與

經營績效。從民國 90 年發生在桃園「兆陽教養院事件」，45體認到

                                                 
45孫一信，〈關於兆陽教養院事件的紀錄與反省〉，http//www.papmh.org.tw/news/90/9012sun-1.htm，民 90.12。 
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「評鑑是將機構的營運透明化的重要方式，也只有透過評鑑，才

能由政府逐漸制定服務品質指標，保障受照顧者權益。沒有評鑑，

兆陽仍將安穩的坐收政府補助，以降低服務成本的方式來增加機

構利潤。」就理論而言，主管機關將社會福利服務業務委託民間

經營後，為確保該項委託經營業務能妥適的對民眾提供服務，應

對受託單位執行之職務善盡督導管理之責。簡言之，為使受託者

經營績效顯著、服務品質的提昇，有賴於經營督導與考核之策略。

德水園委外經營與考核策略，是依循契約之記載，以致影響策略

成效，茲就「經營」機制下形成誘因或補貼、人力策略論述如下： 

（一）誘因或補貼策略 

在許多實證研究中指出，政府業務委外經營可以減少成本

(Hirsch；Laverty,1999；Boyne,1998)。雖然 Boyne也發現在方法論
上不足以論證委外經營可以增加效率、減少成本。不過在學者

Hirsch(1995b)、Laverty(1999)與 Boyne(1998)的研究中，他們認為
委外經營透過投標的競爭是可以增加效率，與投標過程的競爭者

多寡有關，更大的競爭導致效率的增加。46換言之，德水園委外經

營策略形成階段，以誘因或補貼策略讓潛在的投標者或有意願經

營者，感受到承接德水園有利可圖，如果又能結合其經營理念與

目標，將有助於激勵受託者日後經營興趣與效率，進而提昇服務

品質。 
 
德水園委外經營在策略形成時，理論上，可形成二種經營誘

因策略：1、經濟性誘因策略，是直接讓廠商認為「有利可圖」，
亦即在招標文件上明白表示，如果服務品質、用於增加服務品質

設備之預算及績效等項目督導考核評鑑連續幾年都是優良者，享

                                                 
46同註 35，頁 160。 
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有優先續約權或在某方面的經費補助等。2、非經濟性誘因策略，
如果服務品質、增加服務品質設備之預算及績效等項目年度督導

考核評鑑優良者即給與獎勵、公開表揚、送紀念品等。換言之，

台中縣政府如果在德水園委外經營時，經營策略工具上，形成優

先續約權或在某方面的經費補助等誘因策略，讓潛在的投標者或

有意願經營者，感受到承接德水園有利可圖，因而提振經營效率

與興趣，進而有助於服務品質的提昇。 

（二）人力策略 

從德水園興建時，預估收容人數之身心障礙者經營規模的經

營績效面向，探討委外經營策略工具對「人力策略」是如何形成？

依收容人數之身心障礙者經營規模，受託者方面：人力配置上須

要有如下之人力，始可營運以提供契約所記載的服務品質，行政

人員 8 名、社會工作者 3名、護理人員 5 名、教保員 36 名、輔導
人員 1 名、生活服務員 20名、照顧服務員 1名、醫生 1名、營養
師 1 名、復健師 4 名合計約需 80 名人力。（如表 2－4）而台中縣
政府方面，由於認為將德水委外經營後，縣政府就不需人力去管

理。在主觀上就將該項業務當作是兼辦性質，因此，將委外經營

績效之督導業務，委由具有社工師證照的約聘社工員 1個人辦理，
限於人力及專業智能不足，致使督導過程流於形式，對於委外經

營績效有否影響？尚待觀察，更遑論服務品質的提昇。因此，可

推論台中縣政府德水園委外經營策略形成階段並未形成「人力策

略」。 
 

 
 
 



 49

表 2－4  德水園身心障礙教養院人力配置表 
職   務   名   稱 員        額 
行   政   人   員 8名 
社  會  工 作  者 3名 
護    理    人  員 5名 
教      保      員 36名 
輔    導   人   員 1名 
生  活  服  務  員 20名 
照  顧  服  務  員 1名 
醫              生 1名 
營      養      師 1名 
復       健     師 4名 
合              計 80名 
資料來源：研究者自行整理  

 

德水園委外經營在策略形成時，理論上可形成二種人力策

略：1、內部性，針對德水園業務督導方面，縱然社會局僅安置一
名人員承辦，但可以形成「員工學習」、「組織學習」、「組際學習」

的策略，建置備用人力，隨時支援督導業務。2、外部性，推動社
區整體營造、志工策略，引入社區人力、志工支援督導業務或利

用顧問機構、專家學者策略聯盟方式參與督導考核。如此，有助

於提昇委外經營績效，又可提昇服務品質。換言之，台中縣政府

如果在德水園委外經營時，經營策略工具上，內部形成「員工學

習」、「組織學習」、「組際學習」的人力策略，外部形成「志工、

社區人力」的人力策略，建置備用人力，隨時支援督導業務、考

核評估，如此，對於委外經營績效提昇是有幫助，又可提昇服務

品質。 
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第三節 委外策略規劃 

所謂規劃(planning)，係指一種針對未來所擬採取的行動，進
行分析與選擇的程序。要言之，是指管理者基於未來面臨的環境

狀況與內在資源條件，在未採取其負責的行動前，比較各方案之

成本與效益關係的程序。所謂委外策略規劃，即是將委外策略所

形成的概念予以具體化，透過可行性評估後，變成行動方案。德

水園委外策略規劃，係依循上節所形成之委外策略，透過競爭機

制（招標）、簽約外包（簽約）、服務外源化（經營）等委外運作

工具。這三類委外措施（招標、簽約、經營）能否形成良好的策

略規劃，可以分二方面來討論，包括節省成本、提昇服務。 

壹、節省成本 

政府業務委外經營最主要的目標是，在不犧牲服務品質下，

減少運作成本，事實上，大多數民營化的結果對政府體質都有助

益。但是如果未建立量化指標（如減少之人事成本、減少之設施

支出等），作為策略規劃之成本效益分析基準，對策略成效會有影

響。茲就策略規劃論述如下： 

一、招標 

契約的結果是來自於競爭，但若沒有投標競爭，那麼私人獨

占可能會比政府經營來得更糟，亦即單獨的契約者可能使得價格

愈來愈高 (Miranda,1994)。一般而言，僅有少數的競標者是很危
險，而且無法讓契約委外經營或致成功，因為有限競標者會讓價

格提高，同時在契約訂定之後，更可能因為契約者不容易被取代，

竟而要求改變已經同意的契約項目(Siegel,1999：368)。因此在委
外策略規劃階段，依循策略形成的概念透過招標策略工具，以「誘
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因或補貼策略」及「人力策略」吸引潛在的參與者或有意願經營

者前來投標，增加投標人數，藉以達到節省成本。茲就「招標」

機制下形成誘因或補貼、人力策略規劃論述如下： 

（一）誘因或補貼策略 

政府業務委外經營最主要是結合民間資源、提昇行政效率。

而社會福利服務更是須借重民間的專業性智能，以彌補公部門之

不足。因此，德水園就朝著委外經營方向規劃。在策略規劃之時

錯估形勢，規劃收取租金每年 40 萬元、履約保證金 2,400 萬元、
擁有保留床位權。 47因此，許多原本有意願的業者認為「無利可

圖」，以致於第一次公開招標流標。如果台中縣政府能運用招標策

略工具在策略形成階段，所形成之「誘因或補貼策略」規劃為可

行性之策略，直接在第一次招標文件上載明，申請保證金額為 100
萬元、履約保證金為 500 萬元，讓投標者「有利可圖」，第一次公
開招標就能順利決標。否則並無任何「誘因」，第二次公告勢必無

法招標出去。在黃仲生縣長為兌現其政見與對選民的承諾情況

下，德水園有可能類似，雲林縣斗六市雲林溪加蓋停車場委託民

間經營案例，最後改為公辦公營，每年台中縣政府勢必增加 5,500
萬元預算來支應社會福利服務支出。 

（二）人力策略 

台中縣政府為推行身心障礙者福利業務，進而提昇台中縣社

會福利業務之專業化服務，有鑒於該縣組織編制上欠缺是項人

力、專業智能不足，更無是項的專業規劃與經營能力，因而德水

園興建階段，在人力策略方面就是結合台中縣衛生署立豐原醫院

                                                 
47所謂保留床位，係指對於台中縣民身心障礙者設定保障名額。此概念來自於身心障礙者保護法第四十七

條。 
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（前身為省立豐原醫院）、各身心障礙福利機構及老人團體及各界

專家學者之人力共同參與規劃。嗣後形成委外經營策略之人力策

略，仍是朝向專業經營方式規劃，採用專業化經營策略，來達成

節省成本之委外策略成效。雖然經營招商對象的策略規劃是優先

考量與身心障礙有關係之機構團體，其次是大專院校（設有社會

系或相關系所），因為他們都是具有專業性智能的機構。如果台中

縣政府，同時能依循策略形成階段所形成之「員工學習」、「組織

學習」、「組際學習」、「志工、社區人力」之人力策略，規劃成行

動方案，將這些人力協助招標業務，如此可使招商順利，就不須

再花費大量人力、物力於第二次招商，進而可以節省社會福利服

務成本。 

二、簽約 

契約的管理關係也牽涉到建構契約誘因機制的本質。在面對

不同工作任務時，如何建立誘因的評估機制是很大的問題，因其

建構失敗的結果往往使機構的整體績效下降 (Jackson,2001：
221~222)。換言之，簽約規劃須考量誘因機制的本質。茲就「簽
約」機制下形成誘因或補貼、人力策略規劃論述如下： 

（一）誘因或補貼策略 

一般而言，契約的訂定只要不觸犯法律即可，因此有些學者

認為契約的存續時間如果是短暫的，且對代理人又是不利的話，

承包者就不會有意願去競標這些業務，如果當契約不可能在短時

間變動的話，他們就會有誘因去投資這些契約 (Jackson,2001：
221)。吳怡萍在〈非營利組織競標社會服務方案之研究－以中部五
縣市為例〉的研究亦認為：「政府委託契約期限較常設定為一年或

二年，當契約期滿時，非營利組織則必須重新參與競標的過程，
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而這樣反覆進行，確實消耗民間單位許多能量。」48如果德水園委

外策略規劃階段，依循策略形成時之誘因或補貼策略，規劃成「延

長經營期」行動方案，將委託經營期間規劃為 10 年、及享有優先
續約權，每期 10年等為誘因，且明訂為契約內容，使得第一次公
開招標，就能很順利決標，並簽約完成移轉經營權。不須再浪費

很多的人力、物力。 

（二）人力策略 

德水園是座新建築完成剛要啟用的建築物，德水園身心障礙

教養院又是個新成立的機構，基本上並無類似行政院衛生署嘉義

醫院委託民間經營案例，須安置原有員工等問題。在委外策略形

成階段如果台中縣政府不受限於主觀意識，能在委託人方面（台

中縣政府內部）形成人力策略，即延續「員工學習」、「組織學習」、

「組際學習」之策略，規劃成行動方案，譬如動員備用之人力，

參與簽約等工作，使「簽約」更臻完善，有助於日後之履約。另

外依委外策略形成階段之人力策略，規劃運用「志工方案」、「社

區整體營造」等策略，將這些人力協助簽約等工作，可以節省人

事成本，進而有助於節省社會福利服務成本。 
 

所謂志工，依美國全國社工人員協會的定義：一群人為追求

公共利益，本著自我意願而選擇結合而成的團體，稱之為志願團

體；而參與此類團體的工作者稱為志願工作者，簡稱志工。所謂

社區整體營造，係指生活在社區裡的人，需要透過一起參與公共

事務的過程，彼此溝通意見、相互學習，進而合作共同解決社區

內的問題，才能創造出社區的新融合面貌。如果能運用是項人力

於德水園經營上，有助於台中縣政府節省社會福利服務成本。觀

                                                 
48同註 23，頁 103。 
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之為維持德水園收容人數之身心障礙者正常營運，在人力配置

上，約需 80名人力；從表 2－1 瞭解人事費用一年約需 4,480 萬元，
占全部費用的 89.6％，確是一筆龐大的費用。現今實際使用率不
及 80％，核算一年收入尚未達到 3,000 萬元（含政府補助），49形

成收入尚無法支付人事費用的情況，受託者為彌補是項的缺口，

志工方案、社區整體營造的人力策略規劃對於德水園受託者而

言，應是正確的作法。如果受託者營運順利，台中縣政府補助款

部分將可減輕，如此也有助於節省社會福利服務成本。 

三、經營 

地方政府的自治能力也會影響委外經營的策略規劃，因為委

外經營是地方政府尋求轉換體質的重要工具，然而，由上而下的

策略規劃機制很可能也不利於以委外經營來解決地方問題

(Brown,2001：736)。從德水園委外經營策略的推動過程，很顯然
是由上而下的策略規劃，因為德水園興建工程是黃仲生縣長施政

十二項旗艦計畫的重大建設。該項由上而下的策略規劃是否如學

者 Brown 的存疑，作為解決台中縣「需要安置的身心障礙者的資
源短缺，致使大部分縣民必須到外縣市安置，無法就近提供安養

照顧」之問題，針對這問題有其須克服的困難點。如何解決這個

困難點，端視德水園委外經營是否得到「台中縣議會」的支持。

誠如學者 Seidenstat 所言：「所有的委外經營的個案中，立法部門
的支持是成功的必要法門(Seidenstat,1999b：236)」。茲就「經營」
機制下形成誘因或補貼、人力策略規劃論述如下： 

 
 

                                                 
4995年 8月資料是 123人其中輕度 6人，中度 45人，重度 38人，極重度 34人，收入 2,253,988元，估
計一年收入 27,035,856元，台中縣政府社會局提供。 
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（一）誘因或補貼策略 

以一個擁有廣大的基地面積、樓地板面積及可收容人數近 200
名之身心障礙者的教養院，每年建築物的修繕費就是一筆沉重的

負擔，從表 2－1顯示，設備維護費（包含資訊設備維護、機電維
護及空調維護），以規劃面積 3,273 坪為基礎，每坪維護費 750 元
預估一年約需 2,454,950 元。因此，在經營策略工具上，將補助建
築物修繕費規劃為「誘因或補貼」之策略，是不錯的選項，藉以

提振受託者的經營效率與興趣，可以達到提昇委外策略成效的目

標。 
 

從德水園委外經營策略規劃階段的「委託經營契約書（草案）」

第二章 2.8 委託單位可提供之資源 2.8.3 標明「於開辦後每年按台
中縣議會審議通過預算補助建築物修繕費。」隱含著德水園委外

經營是會得到台中縣議會的支持。另在同章節 2.5優先續約權 2.5.1
亦標明「乙方於委託經營期間屆滿前一年，倘依第八章營運績效

評估辦法評估為營運績效良好，得向甲方申請續約，每期為十年」

給予受託人一個有機會永續經營承諾的誘因。換言之，如果台中

縣政府在經營策略工具上沒有「立法部門的支持」、績效評估方面

之「優先續約權」等的誘因行動方案，無法激起受託者一個永續

經營的希望，就無法達到提昇委外策略成效節省成本的目標。除

此之外，如果，對於其經營績效、預算、服務品質等項目，經督

導評鑑列為優良時應給於獎勵、公開表揚或送紀念品之行動方

案，如此可以提振受託者的經營效率與興趣。 

（二）人力策略 

凡是委外經營計畫案，係由公部門先行擬訂委託計畫書、投

標須知及契約書草案，這些內容包括招標方式、依據法令、委託
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項目、服務內容、經費預算、投標資格、投標要件、評選項目及

配分方式、契約條文等。（如表 2－5）之後，再依內政部行政作業
程序，簽奉機關首長核定，始展開招標程序。50審視上述簽辦過程，

可以發現一個承辦人員之人力是無法單獨完成，勢必有專家、學

者的共同參與。台中縣為期德水園能順利委外經營，因此，在委

外策略形成之前置性階段採用了「專業性人力策略」，委託「財團

法人中華管理科學研究基金會」研究，提出「先期規劃報告書」、

「可行性評估報告書」、招標文件、籌組甄審委員會等資料，藉以

評估能否採取委外策略。 
 
表 2－5  德水園身心障礙教養院委外經營投標須知內容項目 

序      號 項      目 
1 招標方式 
2 依據法令 
3 委託項目 
4 服務內容 
5 經費預算 
6 投標資格 
7 投標要件 
8 評選項目及配分方式 
9 契約條文 
資料來源：研究者自行整理  

 

如果台中縣政府在經營策略工具上，能依循策略形成階段所

形成之「員工學習」、「組織學習」、「組際學習」之策略，規劃成

行動方案，建置備用人力，運用社區人員或志工，協助經營績效

督導考核評估，對於受託者之經營有激勵作用，受託者經營績效

                                                 
50同註 23，頁 25 。 
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良好，直接可使台中縣政府減少對受託者社會福利服務補助款。 

貳、服務品質提昇 

契約委外的結果是來自於競爭，但若沒有投標競爭，那麼私

人獨占可能會比政府經營來得更糟，亦即單獨的契約委外者可能

使得價格愈來愈高。因而會影響服務品質，為避免僅有一家參與

投標，因此，在委外策略規劃階段，透過招標與簽約策略工具所

規劃的誘因或補貼策略藉以增加投標廠商，或吸引體質優良廠商

參與，藉以達到提昇服務品質之策略成效。茲就形成策略規劃論

述如下： 

一、招標 

從促進民間參與公共建設法第四十二條：「經主辦機關評估得

由民間參與政府規劃之公共建設，主辦機關應將該建設之營運規

劃內容及申請人之資格條件相關事項，公告徵求民間參與。」另

依該法施行細則第四十一條：「主辦機關依本法第四十二條規定辦

理公告，應將公告摘要公開於資訊網路，並刊登於政府採購公報。」

在同施行細則第四十條規範公告內容，其中有一項目值得關注，

即「政府承諾及配合事項」。隱含在招標程序須將「誘因或補貼策

略」公告週知。茲就「招標」機制下形成誘因或補貼、人力策略

規劃論述如下： 

（一）誘因或補貼策略 

政府的承諾對於受託人而言深具意義，代表著最大的誘因與

最安全的保障，因此在委外經營策略規劃階段，須延續策略形成

階段所形成之「信任策略」「明確立場策略」，規劃成可行性方案，
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即有必要在公開招標文件上，明確表示政府可能提供之資源，藉

以提振潛在受託者或有意願經營者參與經營的興趣與效率，達到

提昇委外策略成效的目標。如果德水園委外經營策略規劃階段，

在委外招標文件公告上規劃了以下的誘因：明確承諾對建築物修

繕費的補助、優先續約權、對租金採用打折方式、前十年免收權

利金、補助開辦費，又依服務內容的複雜性，分別訂定收費標準，

即全日安養照顧服務收費不得超過每人每月新台幣一萬九千元，

全日養護照顧服務，服務收費不得超過每人每月新台幣二萬九千

元等誘因。第一次招商就不會失敗，更不用耗費大量人力、物力

再舉辦第二次招標。 

（二）人力策略 

契約委外經營的模型是多樣化的，這些模型的主要因素包

括，眾多的提供者、可獲取資源的多寡、確實可資運用的基金、

提供者的競爭關係、合作與協調等。(Gooden,1998：500)一般學者
認為會直接影響委外經營的成效因素有：契約管理知識的不足、

或不當的管理、或管理的阻礙等，這些因素隱含的就是須注重人

力資源。一般政府業務委外經營的模式，均傾向於契約管理與課

責會自動修正，或是透過契約的監督來完成，因此在政府內部大

都不注重形成人力策略。如果台中縣政府能依循「專業性人力策

略」及「員工學習」、「組織學習」、「組際學習」之策略，規劃成

行動方案，建置備用人力，運用社區人員或志工，將這些人力運

用於協助從事招標業務，對於投標文件作最縝密的審閱，找出體

質良好的廠商參與委外經營，提振經營績效，減少社會福利服務

成本之支出。 
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二、簽約 

就理論上來說，簽約的雙方都是立於平等、互信的地位，在

尋求自我利益極大化下，透過協調程序，將未來的不確定性詳細

載明，所形成書面契約。而在政府採購法規範，基於節省公帑的

考量，投標者礙於「強制性競標」機制，因此都流於「最低價格

標契約服務提供者」的角色(Austin,2003)。學者李淑容等亦認為：
「投標往往會以價格作為優先考量的因素，使得福利服務必須削

價競爭，以過多的成本考量，抹煞社會福利服務弱勢精神。」51換

言之，簽約的雙方可能因主、客觀因素，不一定是立於平等、互

信的地位。茲就「簽約」機制下形成誘因或補貼、人力策略規劃

論述如下： 

（一）誘因或補貼策略 

政府業務委外經營是協助民間活力掛勾於優質政府的軌道，

並以此誘發政府公權力與民間社會力的公私協力夥伴關係。52所謂

夥伴關係(partnership)，喬治華盛頓大學 Brinkerhoff教授將它界定
為：「一種基於相關認同的目標，而建立在不同行動者間的動態關

係，其立足於對每位夥伴相對優勢的尊重，以達成共享目標。夥

伴關係有著共同合作與個體自主性之間取得平衡，彼此尊重、公

平參與。」53Brinkerhoff 又從「相互性」及「組織認同」二面向將
夥伴關係分為四種模式，他將其中的「契約模式」描述為：「彼此

組織認同高但相互依存需求較低，而透過契約的簽定，將可促使

合作關係的建立。」其論點是將受託者視為「政府任務執行的核

心機構」，不要僅止於「提供服務績效」者的角色。換言之，如果

德水園委外經營策略規劃階段，依循策略形成階段所形成簽約方
                                                 
51李淑容、賴兩陽、白友桂，〈地方政府身心障礙福利業務績效評估之研究〉，民 90.09，頁 3。 
52同註 35，頁 163。 
53同註 23，頁 33。 
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面的「延長契約期限」、「採用最有利標」或「限制性招標」等「誘

因」策略，來規劃為「誘因或補貼」策略行動方案，避免僅有一

家參與投標，藉以達成委外策略成效的目標。 

（二）人力策略 

政府業務委外經營現在受到極大的歡迎與重視，但是卻沒有

考慮到契約管理的複雜、課責，或是市場效率的特性，因此很有

可能在政治上的考量會凌駕於委外經營所需的市場理論基礎。一

般政府業務委外經營的模式，傾向於契約管理與課責會自動修

正，或是透過契約的監督來完成。但事實上，契約管理與課責並

不會自動修正。除非政府官員體認到委外經營所面臨管理與課責

的動態性，他們才可能會發現從事委外經營的決策與預期結果非

常不同(Johnston and Romzek,1999：399)。Johnston and Romzek指
出政府業務委外經營的模式，心態上將委託案委託出去，認為監

督與考核等一切作為會依契約條文自動運作，因此，漠視人力策

略的功能。 
 

台中縣政府主觀意識上就認為德水園委外經營，只要透過契

約的監督即可完成。雖然在招標、簽約前置性作業階段有「專業

性人力策略」規劃，不過整體而言，看不到人力策略規劃的痕跡。

經檢視行政院人事行政局所頒發委託民間辦理成功的「民政類」

案例，這些案例在人力策略上，都類似台中縣政府，主觀意識就

認為透過契約的監督即可完成。惟有「苗栗縣政府老人養護中心

委託民間辦理案例」及「苗栗縣苗栗市老人文康活動中心委託民

間經營案例」，在契約策略工具上，形成了人力策略。例如「苗栗

縣政府老人養護中心委託民間辦理案例」，特別要求依老人、兒童

福利機構設置標準，嚴格要求一定比例之專業服務人員以保障案
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主、院民之照顧、托養品質。 
 

因此，如果德水園委外經營在人力策略規劃上能援引，「苗栗

縣政府老人養護中心委託民間辦理案例」的作法，嚴格要求一定

比例之專業服務人員以保障案主、院民之照顧、托養品質。又運

用策略形成階段之「員工學習」、「組織學習」、「組際學習」之策

略，規劃成行動方案，必然可以提昇承辦人員簽約方面的專業知

識。及「志工方案」、「社區整體營造」等策略方案，將這些人力

運用於協助簽約業務，對契約條文作最縝密的審閱，使「合約」

更臻完善，在履約上不致有窒礙難行之處，因此，有助於維持契

約規範之服務品質。 

三、經營 

在推動政府業務委外經營政策的過程中，經常忽略與顧客間

作好溝通分析，也就是讓顧客在推動過程扮演一定角色，包括委

外事務的服務對象或是具有權監督考核的對象，甚至應該將潛在

的承接委外經營對象也當作顧客，因為有了充分瞭解與溝通後，

不僅較有可能吸引適合的民間團體參與競標及激勵參與意願外，

亦較能維持合理和諧的委託人與代理人關係。54換言之，與受託者

建立合理和諧的關係，將委外理念與服務品質透過協調與溝通，

形成一致的經營理念，有助於達成委外策略成效。茲就「經營」

機制下形成誘因或補貼、人力策略規劃論述如下： 

（一）誘因或補貼策略 

從德水園所訂定之「台中縣德水園身心障礙教養院營運績效

評估辦法」，及設置之「評估委員會」之規定內容觀之，評估項目

                                                 
54同註 35，頁 103。 
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分為五大項，分別為：營業項目、年度營運績效、顧客滿意度或

投訴率、設施維護情形及下年度營運計畫等，採取計分的方式，

作為營運績效評估之機制。（如表 2－6）惟督導評鑑標準規範得不
夠明確、並未量化。因此，如果德水園委外經營策略規劃階段，

延續策略形成階段所形成之「優先續約權」誘因策略，並據以規

劃成可行性方案。採用明確的督導評鑑標準，其內容如下：服務

品質達到某個百分比、經營績效年成長率多少百分比、用於相關

業務上設備投資預算額度超出契約規定某個百分比，均列為年度

督導評鑑優良標準，多少次列為督導評鑑優良，就取得優先續約

權，作為經營策略工具之誘因方案，如此讓受託者或有意願參與

者有所遵循，可以提振經營者效率與興趣，有助於達成委外策略

成效。 
 

表 2－6  德水園身心障礙教養院營運績效評估項目表 
序        號 項        目 

1 營業項目 
2 年度營運績效 
3 顧客滿意度或投訴率 
4 設施維護情形 
5 下年度營運計畫 

資料來源：研究者自行整理  

（二）人力策略 

德水園委外經營策略規劃階段，延續委外經營策略形成階

段，所形成之策略行動方案。如果台中縣政府可增置一名人力，

承辦評鑑經營標的、範圍、服務事項及優先續約權、績效督導等

業務。或運用形成之志工策略、社區總體營造策略，也可將之規
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劃為可行性方案，這些人力運用於協助督導考核業務，以彌補人

力不足、專業性人力不足的問題，藉以提昇委外策略成效之服務

品質。 

第四節 委外策略執行 

所謂策略執行(strategy implementation)，係指策略一旦形成之
後，組織須接著採用這些策略的作業性策略，包括功能部門所發

展的功能性策略（如行銷、資訊、人力資源）以及跨組織性作業

策略（如 TQM 等），作業性策略的形成過程類似一般策略的制定
過程，亦及情境分析以及設定功能部門的使命與目標，接下來發

展功能策略與執行功能策略與執行功能策略的計劃。簡言之，一

個政策的成敗，其制定固然重要，執行也不可忽視，有時細心而

周詳制定的政策，也可能因執行不當，其成效大打折扣，甚至完

全無效益。至於政策執行的良好與否，與執行的機構與人員的素

質關係固然重大，但適切的策略更是不可忽視。德水園委外策略

規劃，仍然依循上節所形成之委外策略規劃，透過競爭機制（招

標）、簽約外包（簽約）、服務外源化（經營）等委外運作工具。

這三類委外措施（招標、簽約、經營）策略執行是否良好，可以

分二方面來討論，包括節省成本、提昇服務。 

壹、節省成本 

政府業務委外經營最主要的目標是，在不犧牲服務品質下，

減少運作成本，事實上，大多數民營化的結果對政府體質都有助

益。民營化主要研究者 Savas(1995：16)曾指出：「從若干研究公共
服務委外經營競爭的結果中，粗略估計約可省下 25％~35％的成
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本」。55台中縣政府認為社會福利服務機構，推動身心障礙者服務

成功與否，非僅在於服務的使命感、專業人力、技術與服務項目

而已，更重要地是必須要有企業化經營的宏觀思維與管理模式，

始有永續經營的機會。因此基於節省成本、提昇服務品質的考量，

有必要將德水園朝委外經營方向規劃、落實執行。茲就策略執行

論述如下： 

一、招標 

理論上，委外策略執行階段，是就委外策略規劃階段所規劃

之行動方案付諸執行，並觀察其成效。因此一個健康的委外個案

應該具備合理的利機，民間才會有意願參與，也就是規劃委外經

營過程應該適度的「圖利他人」，提供公平合理的機會與競爭誘

因，透過招標策略機制，以吸引體質良好的民間團體參與。茲就

「招標」機制下形成誘因或補貼、人力策略執行論述如下： 

（一）誘因或補貼策略 

學者 Stigler(1975：171)曾說：「理性的人必須由誘因(incentive 
system)的引導而產生行為。無論其個人欲望如何，若某種活動將
帶來懲罰，則他將必須打消該活動，如果是帶來報酬，則他將被

吸引從事該活動。蘿蔔與棍棒除了引導驢子的行為外，同樣引導

著科學家和政治人物的行為。」換言之，一個理性的個人或團體，

在面對不同決策規則或決策安排時，會在策略所提供的機會下尋

求相對利益之極大化。 
 

如果德水園委外經營策略規劃，運用招標策略工具上所形成

之「誘因或補貼策略」，並將該「誘因或補貼策略」具體的鑲嵌在

                                                 
55同註 35，頁 157。 
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招標文件上：1、「信任策略」：申請人資格限定為「依法登記之社
會福利、衛生醫療、宗教或慈善之相關財團法人或公立教學醫院、

區域級（含）以上醫院或公私立之大專院校」；2、允許採用策略
聯盟或團隊合作型式經營；3、保證金由 1,000 萬元降為 100 萬元；
4、履約保證金由 2,400 萬元降為 500 萬元；5、前十年免收權利金；
6、調降基地租金。因此，有鑒於雲林縣斗六市雲林溪加蓋停車場
委託民間經營因收權利金遭到失敗的案例，台中縣政府於第一次

招商時，能釋放出多項的誘因，就不致於失敗，且能順利完成經

營權之移轉。因而不須再耗費時間與人力、物力於辦理第二次招

標，有助於節省成本。 

（二）人力策略 

招標程序是既複雜又專業的業務，一般招標作業程序分為前

置性作業及公告文件之撰寫。前置性作業包括：繪製申請作業流

程圖、申請須知撰寫、訂定查閱資料程序、安排現場勘查、確定

公告、申請截止時間等。（如表 2－7）公告文件又稱為「申請須知」，
其撰寫內容包括：申請人資格之規範、經營管理計畫書內容之設

計、「申請保證金及履約保證金」額度之決定、甄審程序、評審項

目、評分標準及甄審方式之規劃、甄審結果之通知及公告等。（如

表 2－8） 
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表 2－7  德水園身心障礙教養院委外經營前置性作業表 
序      號 項      目 

1 繪製申請作業流程圖 
2 申請須知撰寫 
3 訂定查閱資料程序 
4 安排現場勘查 
5 確定公告 
6 申請截止時間 

資料來源：研究者自行整理  

 

表 2－8  德水園身心障礙教養院委外經營申請須知項目表 
序      號 項      目 

1 申請人資格之規範 
2 經營管理計畫書內容之設計 
3 申請保證金及履約保證金額度之決定 
4 甄審程序 
5 評審項目 
6 評分標準及甄審方式之規劃 
7 甄審結果之通知 
8 公告 

資料來源：研究者自行整理  
 

在現階段公務人力以總員額制度調控下，如果台中縣政府對

於德水園委外經營人力策略之執行，延續策略形成、規劃階段所

得出的行動方案，調整社會局的人力配置，調派一名深諳政府採

購程序之人力以配合「顧問團體」處理上述招標業務。或透過「員

工學習」、「組織學習」、「組際學習」充實承辦人員在招標方面的

專業素養。或形成志工策略或社區營造策略，由社會局招募志工
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或社會系學生實習、與有社會系之大專院校合作，這些人力運用

於協助招標業務，縝密審閱各種招標文件，避免僅有一家參與投

標，吸引體質良好的民間團體參與，即可達到節省成本的委外策

略成效。 

二、簽約 

選定承包商以後，他的契約應該與承包商商討一次，能夠作

合理的一個調整，不要說它訂下來是固定的（指應具彈性）。56從

台灣透明組織協會針對「機關對外提供服務業務委外辦理」實務

座談會資料分析表顯示，一般推動業務委外的單位，在推動政府

業務委外經營政策的過程中，經常忽略與顧客間作好溝通分析，

也就是讓顧客在推動過程扮演一定角色。尤其是記載雙方權利義

務的證明文件（契約），有受託者參與的意見，會得到降低爭執與

糾紛的效果。茲就「簽約」機制下形成誘因或補貼、人力策略執

行論述如下： 

（一）誘因或補貼策略 

我們可以釋放那些資源，我們必須堅持的是那些，所以契約

就是在這樣的構想下來進行。首先我們要決定的是我們要委外的

項目是那些，保留的項目是那些。至於策略聯盟的對象選擇，以

找一個互補性很強的，而不要同質性很高的，如此可以形成兩個

專業的互補，且不會形成干擾，尊重也比較容易存在。因此，在

契約擬定時所謂廠商資格的設計就有一個方向。57德水園委外經營

策略規劃在招標策略工具上已形成「誘因或補貼策略」規劃，如

果將該「誘因或補貼策略」規劃內涵，具體鑲嵌在契約文件上：1、
                                                 
56台灣透明組織協會，李宗勳、施能傑，〈政府業務委託外包之決策模式、標準畫作業程序及契約訂定之

研究〉，民 92.10，頁 119。 
57同註 56，頁 120。 
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委託經營期間 10 年；2、享有優先續約權，每期為 10 年；3、每
年補助建築物修繕費 500萬元；4、受託者可以自行擬訂行銷策略、
策略聯盟；5、依服務內容分別訂定收費標準；6、基地租金以申
報地價年息百分之五計算58，並可享受六折優惠59；7、履約保證金
由 2,400 萬元調降為 500萬元。台中縣政府釋放出許多的「誘因」，
激勵受託者履約之興趣與意願，如此，將導致簽約能很順利進行，

且完成移轉經營權。 
 

（二）人力策略 

德水園是座新建築完成正要啟用的建築物，德水園身心障礙

教養院又是個新成立的機構，基本上並無類似行政院衛生署嘉義

醫院委託民間經營案例，須安置原有員工等問題。雖然委外策略

形成階段因台中縣政府主觀上認為委外後就不須另外安置人員去

經營，以致在委託人方面（台中縣政府內部）並無形成人力策略。

如果，執行策略規劃階段所形成之「員工學習」、「組織學習」、「組

際學習」之人力策略行動方案，有助於充實承辦人員在簽約方面

的專業素養。再執行委外策略規劃階段，之「志工方案」、「社區

整體營造」或由社會局招募志工或社會系學生實習、與有社會系

之大專院校合作等策略行動方案。由這些人力協助簽約業務，可

以節省人事成本，進而有助於節省社會福利服務成本。 

三、經營 

雖然有很多因素會阻礙且影響委外經營的成效，但是契約管

理知識的不足，或不當的管理、或管理的阻礙，也會直接影響經

                                                 
58 土地法第 97條：「城市地方房屋之租金，以不超過土地及其建築物申報總價年息百分之十為限」。 
59 同註 2，頁 3。 
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營的成效。60學者 Kettl(1993)同樣也指出政府如果決定將公共服務
民營化，則在管理定位的基本轉移是必須的。這管理定位的基本

轉移隱含著由委託人積極介入經營成效督導與評鑑，透過制度性

的規劃，形成受託人基於「自利」的考量，產生自主性的督導機

制，主動完成契約所規範的經營成效。茲就「經營」機制下形成

誘因或補貼、人力策略執行論述如下： 

（一）誘因或補貼策略 

學者 Kettl(1993)認為負責管理委外經營的政府員工也必須學
習成為聰明的買者(smart buyers)。更明確說，他們必須「知道自
己想要買什麼，也必須知道商店在那裡，以及可以買什麼與何時

可以買賣。」61從國內一些學者如林鍾沂等，為何將委外經營稱為

契約外包的觀點，可以理解委託人與受託人的介面是契約。一般

交易完成須經歷「要約」、「承諾」、「意思表示一致」的程序。因

此在委外經營過程的「招標文件」性質，有如「要約」，「投標」

就是「承諾」，「契約」則是「意思表示一致」。依學者 Kettl(1993)
的觀點，「招標文件內容」代表的是委託人想要買什麼；「投標單」

表示受託人可以賣什麼。如果加入「誘因」，交易就更容易達成。 
 

在理論上，當策略執行階段落實執行著策略規劃「誘因或補

貼」之行動方案，對受託者而言，具有提振經營效率與興趣的作

用，且能達到提昇委外策略成效的目標。如果德水園委外經營能

依循策略規劃階段，所規劃的「補助建築物修繕費 500萬元」、「優
先續約權」、「補助開辦費 200 萬元」、「前十年免收權利金」等的
行動方案，給予受託人一個機會，能永續經營承諾的誘因。如此，

有助於達到提昇委外策略成效的目標。除此之外，同時執行非經

                                                 
60同註 35，頁 152。 
61同註 35，頁 153。 
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濟性誘因策略行動方案，即對受託者年度經營績效、預算、服務

品質等項目，經督導評鑑列為優良者應給於獎勵、公開表揚或送

紀念品，如此，提振了受託者經營效率與興趣。 

（二）人力策略 

從事委外經營的公共管理者亦需要增加管理方面的技術，以

便融入政府部門的運作中，亦即管理者需要安排服務的提供與契

約的協調，更進一步說，他們必須遵守複雜的委外經營規則與管

制、採購法規、多層政策目標與政治壓力(Gooden,1998：500)。從
「增加管理方面的技術」、「安排服務的提供與契約的協調」、「委

外經營規則與管制、採購法規」，這一連串的規劃作為，涉及層面

很廣，以一個承辦人員之人力是無法單獨完成，勢必借重專家、

學者的共同參與。 
 

一般政府業務委外經營的模式，傾向於契約管理與課責會自

動修正，或是透過契約的監督來完成。從德水園委外經營的契約

內容觀之，很顯然是由契約管理與課責來監督的委外經營模式。

台中縣政府基於監督考核，因此將考核監督機制規劃於「委託經

營契約書」第二章 2.7 評鑑考核 2.7.2：「甲方對於乙方辦理情形得
隨時進行瞭解及督導，並得於年度結束前進行受考核或評鑑」；同

章節 2.7.3；「乙方應於每年四、七、十、一月（於該月十五日前）
陳報服務成果季報表，並於每年度結束前 3 個月提送下年度之計
畫書（含年度預算書、年度業務計畫、工作人員名冊含薪資），並

於年度結束後 3 個月，提送該年度執行報告（含年度業務執行報
告書、年度決算書、年度經費運用情形概況表、資產負債平衡表、

收支餘絀表、現金流量表及財產目錄）。」（如表 2－9）並依受託
者所陳送報表方式，作為評鑑考核其委外經營成效之依據。因此，
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倘若沒有人力去解讀所陳送報表，只不過是一堆紙張而已。從台

中縣社會局將是項業務等同兼辦性質看待，此種督導考核方式，

對於委外策略成效若何？尚待觀察。 
 
表 2－9  德水園身心障礙教養院監督考核陳送報表一覽表 

序    號 報  表  名  稱 備    註 
1 服務成果季報表  
2 下年度之計畫書 含年度預算書、年度業務計畫、工

作人員名冊含薪資 
3 年度執行報告 含年度業務執行報告書、年度決算

書、年度經費運用情形概況表、資

產負債平衡表、收支餘絀表、現金

流量表及財產目錄 
資料來源：研究者自行整理  

 

台中縣為期德水園能順利委外經營，在前置作業階段所運用

之「專業性人力策略」，正式委託「財團法人中華管理科學研究基

金會」對「德水園身心障礙教養院委外經營」作研究，提出「先

期規劃報告書」、「可行性評估報告書」、招標文件、籌組甄審委員

會等一些建設性文件與資料，德水園在委外經營初期才能推動得

很順利。又由於先期規劃作業完善，對於委外策略的形成起了很

大的作用。如果同時執行策略規劃階段所形成之「員工學習」、「組

織學習」、「組際學習」之行動方案，將這些人力運用於協助審閱

委外文件、督導考核、評鑑業務，則更能提昇委外策略成效。 
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貳、服務品質提昇 

一、招標 

學者 Kettner(1987)與 Martin(1987)將社會福利服務的採購分
為「市場模式」與「合夥模式」。至於所謂「市場模式」，係指政

府部門所採取的一套鼓勵潛在受託者之間的競爭，同時在受託者

的選擇上以價格為決定性因素的政策及實行策略。換言之，市場

模式是採用強制性競標的概念，借助招標策略性工具，選取民間

服務提供者，市場模式的決標方式與政府採購法所使用的決標方

式雷同，都是採用最低標決標方式。至於公告之招標文件內容，

包括計畫說明、招標之標的與服務工作項目、服務費用、依據法

令、投標資格、投標文件、領標與投標方式、評選決標、評選效

力、問題諮詢及異議申訴等。（如表 2－10） 
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表 2－10  德水園身心障礙教養院委外經營公告項目彙總表 
序      號 項      目 

1 計畫說明 
2 招標之標的與服務工作項目 
3 服務費用 
4 依據法令 
5 投標資格 
6 投標文件 
7 領標與投標方式 
8 評選決標 
9 評選效力 

10 問題諮詢 
11 異議申訴 

資料來源：研究者自行整理  
 

茲就「招標」機制下形成誘因或補貼、人力策略執行論述如

下： 

（一）誘因或補貼策略 

依行政院經濟建設委員會民國 87年編印之「政府業務委託民
間辦理作業手冊」中之篩選適合委託經營之業務計分：1、自償性；
2、專業性；3、福利性。福利性者與本文有關係，其適用種類為
老人安養、青少年福利服務、兒童寄養、身心障礙收容、居家照

顧服務等。是項業務雖然收益不多或沒收益，但可透過民間認養

或政府補貼方式，以借重民間力量提供服務。這本冊子對於服務

類為何適合委託經營業務的說明中提到，基於人道立場，福利性

之業務是社會上需要的業務，縱然收益不多或沒收益，仍有必要
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讓其存在。換言之，社會福利就是須要借重民間力量來提供服務，

因無利可圖，這中間勢必要有誘因介入。 
 

委外經營策略執行階段，是執行策略規劃階段所形成之「信

任策略」、「明確立場策略」之可行性方案，即在公開招標文件上，

很明確的表示政府可能提供之資源，藉以提振受託者的經營效率

與興趣，達到提昇委外策略成效的目標。如果德水園委外經營策

略執行了委外招標文件公告的誘因策略行動方案，台中縣政府明

確承諾對建築物修繕費的補助、優先續約權、租金採用打折方式

外，又依服務內容的複雜性，分別訂定收費標準，即全日安養照

顧服務收費不得超過每人每月新台幣一萬九千元，全日養護照顧

服務，服務收費不得超過每人每月新台幣二萬九千元等方案，將

這些策略行動方案運用於第一次招標文件上，因有利可圖，第一

次招商就不會失敗，也不須耗費大量人力、物力再舉辦第二次招

商。如此，可避免僅有一家參與投標，且能吸引體質良好的民間

團體參與，達到節省成本的委外成效。 

（二）人力策略 

揆之招標程序是既複雜又專業的業務，招標作業程序內容分

為前置作業及公告文件之撰寫。前置作業包括：繪製申請作業流

程圖、申請須知撰寫、訂定查閱資料程序、安排現場勘查、核定

公告內容、申請截止時間等。公告文件又稱為「申請須知」，其內

容包括：申請人資格之規範、經營管理計畫書內容之設計、「申請

保證金及履約保證金」金額之決定、甄審程序、評審項目、評審

標準及評審方式之規劃、甄審結果之通知及公告。 
 

台中縣政府為期德水園能順利委外經營，在前置作業採用「專
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業性人力策略」人力策略，正式委託「財團法人中華管理科學研

究基金會」對「德水園身心障礙教養院委外經營」作研究，提出

「先期規劃報告書」、「可行性評估報告書」、招標文件、籌組甄審

委員會等一些建設性文件與資料。由於有「專業性人力策略」使

得複雜的招標前置作業程序得以順利進行，讓德水園在形成委外

經營策略過程很順利。因此，如果台中縣政府同時執行策略規劃

階段所形成之「員工學習」、「組織學習」、「組際學習」之行動方

案，將這些人力協助招標業務，詳實審閱、撰擬招標文件、對招

標須知內容多加斟酌，藉以吸引體質良好的民間團體參與，達成

委外策略成效。 

二、簽約 

主管機關（或委託機關）與受託者簽委託契約時，契約內容

應注意事項，參考人事行政局頒發「推動政府業務委託民間辦理

實例暨契約參考手冊」、公共工程委員會頒發「政府採購投標須知

及契約範本彙編」及該會委託辦理法律事務所研究「民間參與公

共建設投資契約標準文件及要項之研議成果報告」。台中縣政府援

引上述之相關文件，所制訂的「德水園身心障礙教養院委外契約

應注意事項」如下：1、契約生效日期及有效期限條款。2、契約
當事人條款。3、契約的旨趣和目的條款。4、契約的對象和目的
物條款。5、契約雙方的權利義務條款。6、爭議解決方式的條款。
7、違約條款。8、公證條款。審視這些注意事項仍屬於既定的格
式。（如表 2－11） 
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表 2－11  德水園身心障礙教養院委外契約應注意事項 
序      號 項      目 

1 契約生效日期及有效期限條款 
2 契約當事人條款 
3 契約的旨趣和目的條款 
4 契約的對象和目的物條款 
5 契約雙方的權利義務條款 
6 爭議解決方式的條款 
7 違約條款 
8 違約條款 

資料來源：研究者自行整理  
 

茲就「簽約」機制下形成誘因或補貼、人力策略執行論述如

下： 

（一）誘因或補貼策略 

台中縣政府在辦理德水園委外經營，主觀上認為德水園委外

經營，其性質是屬於勞務採購，因而採用公開招標方式。依內政

部委託東吳大學針對「地方政府身心障礙福利業務績效評估之研

究」報告顯示：「政府採購法不適用福利服務之供給」。62因此，如

果德水園委外經營策略執行階段，執行策略規劃階段所形成的「延

長契約期限」、「選擇性招標」或「限制性招標」等誘因性策略方

案，對於「契約」內容之規劃應較有彈性，不要一味援引人事行

政局頒發之制式規格。如此，對於達成委外策略成效應會更顯著

的，有利於日後履約。況且仍符合政府採購法第二十二條：「倘若

購買身心障礙者、身心障礙福利機構、慈善機構所提供之非營利

                                                 
62同註 51。 
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產品或勞務，可適用限制性招標。」之規定。 

（二）人力策略 

得標廠商履約首先要面對兩個難題：舊有員工的去留和業者

進入狀況前的調適。為避免類似情況，需要政府、員工與廠商之

間事前的溝通。德水園係新建造完成的建築物，身心障礙養護院，

又是新成立機構，因此，沒有面對舊有員工的去留問題。另據受

託者童傳盛文教基金會董事長童瑞年表示，基金會累積許多年的

經驗及社區資源，未來將秉持取之於社會，用之於社會的理念，

讓教養院成為具有養護、教育、復健等綜合性功能的福利服務機

構，使照護者享有尊嚴且完善的照顧，因此，也沒有業者進入狀況

前的調適問題。換言之，受託者能落實執行「經營管理企畫書」

的人力策略，就能提供符合契約所要求的服務品質。至於委託者

台中縣政府部分，如果能執行策略規劃階段所形成之「員工學

習」、「組織學習」、「組際學習」之策略行動方案，或執行「志工

方案」、「社區整體營造」等策略行動方案，將這些人力用於協助

簽約業務，以彌補人力之不足，並配合「專業性人力策略行動方

案」，如此，使得「契約內容」更臻完善，避免因履約而造成困擾，

可經由履約而掌握受託者，有助於策略成效服務品質之提昇。 

三、經營 

簽約外包理論上所謂的經營，係指服務外源化而言。而外源

化的服務品質內涵具有主觀性，因此須有一套客觀標準來督導與

考核。國內學者詹中原認為契約外包執行階段的重心，在於評估

及檢視有效選項，設計精緻的輸送程序，持續監督以確保績效水

準。因此，建議引用「市民憲章(citizen’s charter)」的精神，設立
顧客服務標準及相對具體獎懲規定，促使公私部門經由瞭解自己
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的優缺點而更能回應顧客的需求。一般評鑑指標包括：服務件數、

資訊公開化程度、選擇與諮詢、禮貌與有用性、合宜（適當）性、

以及經濟性等六項。63由於現行的監督評鑑機制難以有效掌握受託

者與服務品質的產出，因此，德水園委外經營策略執行階段，應

側重於督導與評鑑。茲就「經營」機制下形成誘因或補貼、人力

策略執行論述如下： 

（一）誘因或補貼策略 

德水園委外經營策略執行階段，如果執行策略規劃階段所形

成之「優先續約權」誘因策略行動方案。包括所規劃的一套督導

評鑑標準：規劃服務品質達到某個百分比、經營績效年成長率多

少百分比、用於相關業務上設備投資預算額度超出契約規定某個

百分比、進住人數增加比率，經評鑑後均列為年度督導評鑑優良，

及多少次列為督導評鑑優良，就取得優先續約權。並且將這套標

準作為日後修訂原先的「台中縣德水園身心障礙教養院營運績效

評估辦法」的考量重點。在未能及時修訂「營運績效評估辦法」，

權宜之計先將原評估績效之評估辦法，所列的評估五大項目（營

業項目、年度營運績效、顧客滿意度或投訴率、設施維護情形及

下年度營運計畫）分別予以量化，採用計分的方式，如此，在實

施績效評估時有所遵循。進而可掌握受託者，要求依契約規範提

供服務，達到策略成效之提昇。 

（二）人力策略 

所謂監督管理，係指主管機關（或委託機關）將所屬機關之

業務委託民間經營後，為確保該項委託業務能順利運作，可考量

採取行政監督、市場監督或社會監督等方式，並宜設立監督管理

                                                 
63詹中原，《新公共管理：政府再造的理論與實務》。台北：五南，民 88，頁 105。 
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委員會（或營運監督管理委員會），對受託者善盡監督管理之責。

其監督內容應包括服務品質、績效、營收情況、顧客滿意度、其

他重要事項（含促參法、採購法等法規規範），並可採用書面或實

地訪視方式進行監督及履約管理。64如果德水園委外經營策略執行

階段，能落實執行委外經營策略規劃階段，所形成之策略行動方

案。台中縣政府增置一名人力，作為辦理評估經營標的、範圍、

服務事項及優先續約權、績效督導等業務。另外同時執行所規劃

之志工、社區總體營造等策略行動方案，以補充人力之不足，將

這些人力用於協助督導考核、評鑑等業務，如此除激勵受託者，

又可提昇委外策略成效之服務品質。當然在專業性不足、或缺乏

專業性人力時，一併執行策略規劃階段，所形成之策略「員工學

習」、「組織學習」、「組際學習」之策略行動，運用備用之人力，

參與督導考核、評鑑等業務，有助於提昇督導考核、評鑑之水平。

也就是說，如果台中縣政府能落實執行人力策略，當然就不致於

遭到審計部臺灣省台中縣審計室的糾正：「貴府未依規定辦理考

核。」 
 

深獲行政院人事行政局青睞的「公務人力發展中心新建大樓

委託民間經營」經營模式，特別是所採用自主管理的方式，深獲

行政院人事行政局的推崇，並列為很值得借鏡的成功案例。該經

營監督的特點，是採用透明化、協力化機制，認為：「在契約設計

財務部分，監督若由利潤來看，會變得很困難，因為他會把成本

作的很高，每年都沒有利潤，且我們若再找一組人來監督這部分，

這監督成本會很高，所以我們就直接用總收入，即以發票開立多

少，總收入多少，我們就抽多少。要跟對方分享利潤，那個監督

機制、契約管理一定要講出來，規範的到，你才能要的到，否則

                                                 
64同註 56，頁 48。 



 80

那是空的。品質方面，希望形成自主管理的方式。」65 
 
雖然在策略形成、規劃階段對於督導與評鑑德水園委外案並

未形成「自主管理」的策略。台中縣政府亦無法增加社會局的人

力配置情況下，如果能再規劃「自主管理」的策略行動方案，是

有助於節省成本達到委外成效的目的。所謂德水園委外經營「自

主管理」的策略行動方案，是指以開給「使用院方服務者」之收

據為督導與評鑑之依據而言。從「自利」的觀點，「使用院方服務

者」付費後，收據金額少開無法取信於對方，收據金額多開，會

使內部會計帳產生不平衡，作假無益，因此，德水園會依實際收

到的金額開立收據，台中縣政府據此核撥養護補助款，並作為營

運績效考核上的基礎。如此，省時便利有助於節省成本達到委外

成效的目的。 

                                                 
65同註 56，頁 121。 
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第三章 研究設計 
第一節 德水園身心障礙教養院委外策略環境 

環境論(environmentalism)為社會科學中闡述環境因素在社會
發展中的重要理論。而現代環境論者認為，物質環境只是總環境

的一部分，而總環境包括社會和經濟因素、文化傳統以及各社會

及其所處環境間的交互影響。這與學者 Scott(1992)的自然系統
(natural system)、開放系統(open system)、理性系統(rational system)
等內涵雷同。他認為政治原本就屬於不是理性思維的產物，因此

可以自然系統理論思考；而社會學領域是系統理論的根源，所以

適合以開放系統理論作類比；經濟學領域常用的成本效益分析是

理性思維的產物，因此以理性系統思考亦屬適當。66 
 

德水園自民國 82年捐地到民國 91年開始動工興建相距 10年
時間，此間又歷經二任縣長（廖了以、廖永來），然而縣長黃仲生

卻將之列為其施政的 12項旗艦計劃之一，並且對工程進度與施工
甚為關心，隱含有展現其施政魅力之意義。檢視全部興建費用 4
億 8 千多萬元，收容量 194 名，平均每人分享之興建經費 247 萬
元。另從成本效益面觀之，基於單純化僅考量預估之資本利息化

及服務人員薪資二項其合計數為 68,800,000 元，扣除預估年收入
46,560,000 元，台中縣政府每年另須編列 22,240,000 元彌補缺口。
（如表 3－1） 

 
 
 

 

                                                 
66楊永年，《組織行為》，桃園縣龜山鄉，中央警察大學。民 94，頁 507。  



 82

表 3－1    成本效益分析表 
項    目 借 方 金 額 貸 方 金 額 

資本利息化 480,000,000×5 ％ ＝

24,000,000 元 
 

服務人員薪資 40,000 元 ×80×14 ＝

44,800,000 元 
 

年收入  （15,000＋25,000）
÷2×194×12 ＝

46,560,000 元 
    財務缺口  22,240,000 元 
資料來源：研究者自行整理  

 

如此，並非有利可圖之業務，黃縣長卻是如此關心，倘非為

展現其施政魅力，即另有其政治考量。雖然「政治與權力」之關

係並非本論文之研究範疇，惟為瞭解德水園採用委外經營策略之

全貌，及評估所選擇訪談對象的代表性，是有必要探究德水園身

心障礙教養院之委外策略環境，以增加本研究之信度與效度。 
 

本文所稱德水園委外策略環境，涵蓋中央與地方、公部門和

民間團體、一般社會人士等層面。中央單位有行政院內政部、中

部辦公室，地方單位有台中縣政府、縣政府社會局、台中縣議會，

民間團體有媒體、財團法人童傳盛文教基金會、身心障礙團體福

利機構。社會人士有捐地者及其繼承人、身心障礙使用者及其家

屬、一般社會關心人士。在地方政府組織方面，經常指民選首長

或民意代表。民選首長握預算執行與政策決定權，其對政府組織

行政運作的影響自然不在話下。至於民意代表主要的權力來源在

對政府預算之審查與質詢，或民意代表本身就是利益化身，亦對
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政府組織運作亦具有關鍵性影響。67 
 
從整體社會大環境的發展觀點，組織結構與策略形成，係大

環境趨勢使然，依據學者 Hannan and Freeman(1977)的族群生態理
論，認為組織是自然選擇(nature selection)的結果，而制度是自然
選擇的特性。媒體是社會環境的重要影響因素。因為媒體是不受

組織結構層級的限制，或可以打破結構上溝通上的溝通障礙。依

大英百科全書對利益團體(interest group)的詮釋，是指一種由個人
組成的團體，以共同利益或要求為基礎，在社會中對別的團體或

社會整體提出權利訴求。利益團體從廣義的角度，可能僅是一種

概念，而這概念之內涵包括營利組織、非營利組織等，他們影響

組織的運作來自於擁有選票。一般民眾或社會有力人士，是透過

選舉機制以影響組織的決策。 
 

上述的社會環境從「自利」的面向分別影響台中縣立德水園

身心障礙教養院委外經營策略形成、規劃與執行。論述如下： 
 
甲、 中央單位：內政部以撥付經費支持德水園興建，營運後依社

會福利相關規定補助。行政院中部辦公室曾因綠建築之觀點

歧異，於德水園興建進度 18％時勒令停工四個月，對推動委
外經營策略稍有影響。 

 
乙、 台中縣政府：黃仲生縣長基於推動政務完成施政目標、提振

政治聲望以達到連任的目的，故對工程進度與施工甚為關

心。縣府社會局希冀從該委外案取得組織的權力與信任，及

減輕縣府在社會福利支出、人事費用方面的負擔，積極的辦

理招商委外等業務。 

                                                 
67同註 66，頁 508。 
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丙、 台中縣議會：係對於德水園興建預算及營運後縣政府承諾各

種補助經費的審議權，因此有議會的支持，德水園委外經營

案就能順利推動。 
 
丁、 童傳盛文教基金會：其承接德水園身心障礙教養院經營業

務，係秉持該基金會社會公益原則，回饋社會。 
 
戊、 身心障礙團體：身心障礙教養的社會福利服務品質，向來是

身心障礙團體所重視與關心的課題，對德水園的興建與日後

營運方向，激起高度承接意願，因為他們是屬於身心障礙社

會福利服務專業機構，其意見應較有專業水準，因此，對德

水園委外經營策略形成、規劃與執行，他們的意見甚有參考

之價值。 
 
己、 德水園教養院基地捐贈者及其家屬：德水園的興建是他們的

心願，因此樂於見到德水園身心障礙教養院興建完成並順利

委外經營。 
 
庚、 身心障礙教養院使用者及其家屬：身心障礙教養院使用者及

其家屬所希望的是得到良好的照護，因而可以拾回人性尊嚴

並有重回職場的機會。因此期望德水園委外經營能提供良好

的設施與照護。（如圖 3－1） 
 

從上面的論述，由於「政治與權力」之關係，並非本論文之

研究範疇與以排除。雖然童傳盛文教基金會、土地捐贈者之繼承

人、身心障礙使用者及其家屬並未實際參與德水園委外經營策略

形成、規劃與執行，惟為反證德水園委外經營策略所提供之服務

品質成效，有必要對他們作訪談，但是仍須視他們願意接受訪談
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或時間許可，否則亦會將之排除，因此有可能僅就台中縣政府作

深度訪談。 
 

圖 3－1 德水園身心障礙教養院委外策略環境架構 
 

 

資料來源：研究者自行整理  

第二節 研究方法 

社會科學是研究人類及其特殊要素，如家庭、國家或種族，

以及探討涉及個人幸福關係和制度的科學（韋伯斯特英語國際新

辭典,1961），因其具有複雜性、多變性、統整性等特性，所以可透
過許多不同的研究方法，而得到相同的結果，一般是採用量的研

究方法、質的研究方法、文獻研究方法等。依上揭第四節所述，

本研究如果採取量的研究方法，會面臨二種困境：一、是營運期

間不夠長（民國 94年 7月 14 日開幕），近一年時間，其實際財務
及經營狀況報表資料量應是有限；二、其他縣市尚無身心障礙教

養院以公設民營的方式及企業化經營模式，致無類似案例作比

較。似此的研究結論就較不具信度及效度。 
 

中央單位 台中縣政府 台中縣議會

一般社會人士 德水園身心障礙教養院 身心障礙者及家屬

身心障礙團體 捐地者及其繼承人 童傳盛文教基金會
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質的研究，是以研究者本人作為研究工具，在自然情境下採

用多種資料搜集方法對社會現象進行整體性探討，使用歸納分析

資料和形成理論，通過與研究對象互動對其行為和意義建構或得

解釋性的一種活動。（陳向明,2001）亦即質的研究為達到信度與效
度，作者和研究者之間必須互動，且能對事物進行深入、細緻、

長期的體驗與描述，然後才能對事物之本質得到一個比較全面的

解釋性理解。而質的研究中可蒐集資料的方法十分豐富，如訪談、

觀察、實物分析、口述史、敘事分析、歷史法等，其中最常用的

是前三種。68本研究為瞭解台中縣政府，對德水園採取委外經營管

理策略，對於服務品質是否有具體提昇，採用質的研究，透過深

度訪談方法及文獻研究方法二種，以蒐集資料，期盼從當事人的

角度瞭解他們的感受、理念與想法，並使用文字、語言、圖像歸

納分析資料，以形成理論。 

壹、深度訪談方法 

對於研究題材不易從外觀觀察、參預者不多、時間跨度長、

概念性很多的事項，較適宜採取深度訪談方法。因此本研究為探

討台中縣政府採取委外經營策略，對於服務品質是否有具體提

昇。所謂的服務品質係對於在德水園受安養、照護、療養者的成

效而言。因此為深入探討其成效，本研究有必要對於德水園之主

管機關台中縣政府社會局（含局長、業務主管課長、承辦人員）、

受託經營的財團法人童傳盛文教基金會掌理德水園之一切行政業

務之團長、主任、德水園身心障礙教養院土地捐贈者（含其繼承

人）、身心障礙者及身心障礙者家屬進行深度訪談。期以從當事人

的角度瞭解他們的感受、理念與想法。訪談的問卷將採取非結構

                                                 
68陳向明，《社會科學質的研究》。台北：五南，民 90，頁 127。 
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式(unstructured interview)，所謂非結構式訪問，係以開放性的問題
尋求開放性的答案，亦指在研究者時間允許內，儘量鼓勵受訪者

就問題大綱陳述意見、表達立場，藉文字、語言、圖像歸納分析

資料，以形成理論。 
 

按本論文為個案研究，為期訪談順利進行，由作者事先設計

訪談提綱，由於受訪者都是住在台中縣境內，基本上是採取面對

面訪談方式進行。訪談前先告知訪談目的與進行方式，之後將訪

談提綱傳真或送予受訪者參考，約定訪談時間，訪談時在受訪者

時間允許內，儘量鼓勵其就問題大綱陳述意見、表達立場，並由

作者以速記或徵求受訪者同意使用錄音機錄音方式，記錄訪談內

容，嗣後倘有需要補充訪談內容部分，將隨時以電話或 e-mail 方
式再進行訪談，整理訪談內容後，傳真或 e-mail 予受訪者確認無
訛，再作成訪談記錄，供本研究分析。 

貮、文獻研究方法 

應用文獻研究方法的目的，是針對研究議題去尋找適用的資

料，而非為研究而研究，「文獻」一詞，不單指印刷和抄寫資料，

還包括縮影膠卷和電腦儲存的資料在內。69因此，本研究蒐集之資

料將包括：1、公部門的專題報告、會議紀錄、業務文件、法令規
章；2、私部門的專題報告、會議紀錄、業務文件；3、專書；4、
期刊文章；5、學位論文；6、新聞報導、網路資訊等。擷取他們
的優點和缺點，淬取有助益於本研究參考之資料，藉以提昇本研

究之信度與效度。 
 

                                                 
69轉引塗雲華，〈私劣酒查輯策略之研究－以維若林米酒案為例〉，碩士論文，東海大學公共事務在職專班，

民 94.12，頁 22。 
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第三節 訪談對象 

質化研究是以少量的樣本作為探討與分析的基礎，所以樣本

的選擇，必須具備代表性，而且對研究目的具有相當重要的訊息，

本論文以德水園身心障礙教養院為例，探討委外經營策略。德水

園於民國 84年興建之初即有意結合民間資源。在接受捐地後，其
興建的宗旨欲期盼針對身心障礙者提供一個良好照護並搭配多元

化之專業服務，改善台中縣亟需安置之重度、極重度之身心障礙

者及植物人等欠缺處所安置窘境。於民國 93年底完工前，為能儘
早委外經營，因此，民國 93 年 2月以公開招標方式委託「財團法
人中華管理科學研究基金」辦理可行性評估及先期規劃作業，經

就市場、法律及財務等項目綜合評估結果，認為該院深具民間參

與可行性，台中縣政府乃於民國 93 年 7 月及 10 月二次上網公告
委託民間經營，同年 11月決標由「財團法人童傳盛文教基金會」
得標，同年 12 月 10日簽約，委託經營期間 10年，免收權利金，
履約保證金 500 萬元，申請保證金 100萬元。 
 

從台中縣政府組織編制觀之，社會局秉承縣長之旨意，負責

推動台中縣社會福利服務政策，因此，上述的作業流程，完全由

台中縣政府社會局承辦。台中縣社會局依其業務概況分為五個課

室：1、社會行政課；2、婦幼福利課；3、身心障礙福利課；4、
長青暨救助課；5、社會工作課，德水園身心障礙教養院業務是隸
屬於身心障礙福利課。換言之，德水園身心障礙教養院採用委外

經營係在社會局長督導下，由身心障礙福利課長指揮承辦人員處

理該項業務。 
 

對於德水園採用委外經營策略形成、規劃與執行，社會局簡

任級人員、薦任級人員及承辦人員最瞭解，這三位是德水園身心
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障礙教養院採用委外經營推動的靈魂人物，雖然整個政策是台中

縣黃仲生縣長所決定，但是實際細部作業，黃縣長需要處理較重

大的公務，枝節細項未必全程參與，因此，本研究受限於時間與

人力因素，台中縣政府部分僅對社會局前述人員進行訪談。換言

之，本論文研究對象，在台中縣政府將選擇社會局簡任級人員、

薦任級人員及承辦人員等三位，因為她們通盤瞭解德水園採用委

外經營策略形成、規劃與執行，她們的意見在台中縣政府方面是

最具代表性。 
 

本研究另為探討德水園採用委外經營策略成效，有必要對實

際經營的受託者財團法人童傳盛文教基金會派駐於德水園的工作

人員進行訪談，理論上是對於全體工作人員進行訪談，所得到的

資料最真實也最完整。但是受限於時間與人力因素，且每位工作

人員瞭解層面不同，因此選擇較具代表性的主管級人員：團長、

督導、主任等三位，對他們進行訪談。因為團長是負責德水園身

心障礙教養院一切行政業務，是最瞭解德水園經營概況的人員。

另選擇負責行政課及社工課的主任，因他掌管德水園的事務、總

務及營養業務，最瞭解在德水園工作人員的工作概況。又選擇負

責教保課、醫護課及復健室的督導，因他掌管德水園日間托育、

智障教保、安養養護、物理治療及職能治療等業務，最瞭解德水

園提供服務內涵的人。換言之，選擇這三位是因他們踐行委外契

約之內涵，因此，他們的意見在財團法人童傳盛文教基金會方面

是最具代表性。 
 

本研究同時為探討委外經營策略是否是身心障礙者社會福利

服務最佳選擇方案，因此，有必要訪談捐地者之二位繼承人，及

使用德水園身心障礙教養院提供服務的身心障礙者家屬。雖然對

於身心障礙者進行訪談，得到的資料最直接、最具代表性，但是
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既然是身心障礙者可能表達都成問題，且受限於時間與人力，因

此，選擇訪談捐地者之二位繼承人及二位最早進住之身心障礙者

家屬。因為他們的感受時間較長也較直接，所以其意見在身心障

礙者方面是最具代表性。由於以上受訪者都是住在台中縣境內，

因而採用面對面進行訪談工作。 
 

基於上述之研究概念，規劃選出 10 個訪談樣本，惟經先以電
話聯繫後，德水園之受託者，財團法人童傳盛文教基金會認為委

外策略形成、規劃及執行，係屬縣政府之職掌，他們依合約之規

定提供服務，並履行應盡的義務，另基於某些原因，不方便接受

訪談。故將受託者訪談部分排除。欠缺受託者的觀點對本文之研

究是有點瑕疵，但並不影響研究之推論。謹就有關受訪單位、訪

問對象、人數及訪談代號（如表 3－2）。 
 

表 3－2    深度訪談對象人數與訪談代號一覽表 

受訪單位 訪談對象 人數 訪談代號 

簡任級人員 1 

薦任級人員 1 

台中縣政府社會局 

業務承辦 1 

A1~A3 

土地捐贈者家屬 繼承人 2 B1~B2 

使用者 身心障礙家屬 2 C1~C2 
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第四節 訪談問題設計 

壹、訪談問題 

依據第一章第二節研究目的，台中縣立德水園身心障礙教養

院委外經營策略之過程分為策略形成、規劃與執行。委外策略之

形成，是否考慮到身心障礙者及其家屬的服務品質要求；策略規

劃的內容是否周延；以及策略的執行是否落實，都將影響德水園

委外經營策略成效。就理論而言，策略形成、規劃、執行是具一

貫性，如果策略形成，就可能規劃成行動方案，接著是執行，因

此，策略形成、規劃與執行應是一脈相承，不分軒輊。相同策略

於問題設計上不應分割為策略形成、規劃與執行造成重複訪問。

基此，本研究策略形成、規劃與執行之問卷問題將合併設計，於

訪談過程中，再針對策略形成、規劃與執行面向分別訪問。為求

與受訪者的互動，並能更深入瞭解受訪者之原意，因此訪談過程

與內容是較具動態性，惟避免訪談的內容偏離本論文研究方向，

還是設計有下列十題訪談題目，設計如下： 
 

第一題訪問問題設計如下：請問你：德水園身心障礙教養院

當時是為何要決定採用委外經營？旨在瞭解台中縣政府採用委外

經營策略的目的、動機、是否發揮預期效果。之所以設計這問題

的原因在於，當事人不一定瞭解策略形成、規劃與執行用語之內

涵，因此，以最簡單之問題進行訪談，目的在德水園委外經營策

略實際狀況，同時經由訪談內容進行德水園委外經營策略形成、

規劃、執行之分析，以下訪談設計之理由都相同。 
 

第二題訪問問題設計如下：請問你，德水園身心障礙教養院

當時決定委外經營後招標的情形如何？旨在瞭解台中縣政府採用
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委外經營策略「招標」政策工具實際狀況，是否發揮預期效果。

第三題：請問你，德水園身心障礙教養院當時決定委外經營決標

後簽約的情形如何？旨在瞭解台中縣政府採用委外經營策略「簽

約」政策工具實際狀況，是否發揮預期效果。第四題：請問你，

德水園身心障礙教養院當時完成簽約後經營的情形如何？旨在瞭

解台中縣政府採用委外經營策略「經營」政策工具實際狀況，是

否發揮預期效果。第五題：請問你，德水園身心障礙教養院當時

完成簽約後開始經營時人力配置如何？旨在瞭解德水園委外經營

人力策略實際狀況，是否發揮預期效果。第六題：請問你，德水

園身心障礙教養院當時完成簽約後經營時督導情形如何？旨在瞭

解德水園委外經營「服務外源化（經營）」策略實際狀況，是否發

揮預期效果。 
 
第七題：請問你，德水園身心障礙教養院委外經營結果是否

符合您父親原先的想法？旨在瞭解德水園捐地者之繼承人，對於

德水園委外經營策略效果，是否如他們的預期。第八題：請問你，

德水園身心障礙教養院當時委外經營提供的服務是否符合你們的

需要？旨在瞭解德水園使用者對於德水園以委外經營提供的服務

的方式，是否如他們的預期。第九題：請問你：德水園身心障礙

教養院當時除了採用委外經營還有沒有更好的經營方式？旨在瞭

解德水園委外經營是否是最佳選擇，是否適用於社會福利服務方

面。第十題：請問你：德水園身心障礙教養院採用委外經營，對

台中縣政府社會福利服務經費是否有節省？社會福利服務品質是

否有提昇，請舉例。旨在瞭解台中縣政府在德水園採用委外經營，

對社會福利服務經費、社會福利服務品質影響之實際情形，是否

發揮預期效果。 
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貳、訪談方法 

本研究以深度訪談方法，分析德水園採用委外經營策略形

成、規劃與執行之參與人、經營者與使用者，對於該策略之意見

與建議，以建構策略在形成、規劃及執行階段可能產生的影響與

潛在的問題。訪談調查係由訪談員直接對受訪者提出問題，以取

得資料的一種方法。本訪談設計係採用非結構式之訪談法，作者

本身即為訪談員。作者就一組事先準備的訪談大綱來詢問並記錄

受訪者的意見、態度、與相關行為，對於所問的問題完全依照受

訪者的意願擇定回答的順序。在訪談過程中，受訪者被鼓勵敘述

他們的經驗與看法，但不會從作者處得到指示，儘量使受訪談內

容自主中立，然後由作者忠實的記錄訪談過程與內容。 

參、訪談時間、地點 

訪問於民國 95 年 11月 1日至 95年 11月 15日期間進行。訪
談的方式均採用實地面對面的方式進行。作者先與受訪對象電話

聯繫，說明訪談目的並約定訪談時間、地點之後，將訪談問題提

綱先行傳真或 e-mail 給受訪對象知悉，請受訪對象預作準備，再
依約定時間地點進行訪談。 
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第四章 調查發現與分析 
有關德水園身心障礙教養院採用委外經營策略之形成，係依

據第三章第三節德水園之委外策略環境需求及第二章所論述策略

成效之節省成本、提昇服務品質這二項而來，策略規劃是對於形

成之策略，作周詳、縝密之規劃，形成策略行動方案，並將策略

行動方案落實執行。由於台中縣政府人力受限於總員額制度，無

法增加人手，且財政非常拮据，又受「政府採購法」、「促參法」

等法令的束縛，因此造成德水園採用委外經營策略之形成、規劃

與執行層面之缺失，於下文中一併探討。 

第一節 身心障礙教養院委外策略形成 

依據第三章訪談問題設計及實際訪談負責德水園採用委外經

營之台中縣社會局簡任級人員、薦任級人員及承辦人員，與受託

者童傳盛文教基金會經營團隊、土地捐贈者之繼承人、身心障礙

使用者及其家屬後，將驗證文獻探討中有關策略成效之節省成

本、提昇服務品質方面，所形成之各項推論與假設，結合訪談問

題設計，分別從策略形成、規劃與執行等三面向及招標、簽約及

經營等策略工具角度剖析研究發現，謹就身心障礙教養院委外策

略形成部分論述之。 

壹、節省成本 

本文所謂節省成本，是指在社教福利業務擴增，社會福利預

算經費不斷持續加重情況下，德水園身心障礙教養院委外經營，

對台中縣政府身心障礙者之福利費用有所節省而言。因此，謹就

調查結果從委外策略形成面向，探討是否具有節省成本之效果。 



 96

一、招標 

（一）誘因或補貼策略 

根據第二章第一節有關委外策略形成，理論上，瞭解僅有少

數的競標者是很危險的，會導致契約委外無法經營或失敗，因此，

如果能將經濟性誘因：讓廠商認為「有利可圖」，或發生營運虧損

能得到補助；與非經濟性誘因：聲譽、表揚等有利益之條件，明

確標示於招標文件上，讓廠商認為「有利可圖」，就能吸引潛在的

參與者或有意願者前來投標，招標工作可順利進行。惟研究發現，

德水園採用委外經營策略，在招標策略工具上，第一次招商，不

僅沒有「經濟性誘因」，也欠缺「非經濟性誘因」。誠如受訪者所

言： 
 

「如果第一次招標文件上很明確的提到不收權利金的話，或是可以增加床

位的話，投標的廠商應該會很多，就不至於流標。」A1 

 

「第一次公開招標會上卻無人投標，因為我們招商方式是依據身心障礙者

保護法及促參法、政府採購法辦理。我們是要投標人先送『經營管理計畫

書』，經過甄審會完成資格審核後，再由甄審委員會選出最優良申請人，與

之簽約完成招商手續。簡單說我們一開始就忽略了「誘因或補助性策略」。

因此我認為這些『誘因或補助性策略』是必須的。」A2 
 

作者認為德水園採用委外經營策略時，如果不要錯估情勢，

基於節省社會福利服務費用支出及財政收入目的，很明確的在招

標文件上表示不收權利金或有補貼的策略，招標工作一定能順利

進行。因此不可避免須辦理第二次招標，及面對僅有一家廠商投

標之窘態。致使德水園委外經營作業虛耗半年時間，在這半年內

又擔心第二次招標無廠商投標，因此投入更多的時間、人力、物
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力，在報紙刊登廣告，舉辦招商說明會，實地參觀德水園等活動

還到處拜託身心障礙團體、設有社會系或相關系所的大專院校、

醫院財團來投標。誠如受訪者所言： 
 

「我們除了在報紙刊登廣告，舉辦招商說明會，實地參觀德水園等活動，

還到處拜託身心障礙團體、設有社會系或相關系所的大專院校、醫院財團

來投標。」A1 
 

「如果第一次招標文件上很明確的提到不收權利金的話，或是可以增加床

位的話，投標的廠商應該會很多，就不至於流標。」A1 
 

經受訪者 A2 以電話確認，只要「廠商認定無利可圖」，不搭
配其他的誘因，縱然竭盡其所能，亦無法使廠商前來投標。就如

本文第二章委外策略形成，援引雲林縣斗六市雲林溪加蓋停車場

委託民間經營案為例，該公所在辦理公開招標於無廠商投標情況

下，即檢討調降權利金，希望借助「權利金的調降」為誘因，以

吸引廠商前來投標，但歷經幾次調降權利金，終究仍因廠商認為

無利可圖，在無人投標後，走向該公所「公辦自營」之途。德水

園在第一次流標，即與「財團法人中華管理科學研究基金會」商

議，修訂招標文件，並加入「誘因或補助策略」，如果不加入「誘

因或補助策略」，第二次招標有可能會流標。誠如受訪者所言： 
 

「我們第一次招標無人投標後，就找『財團法人中華管理科學研究基金會』

商量，他們建議調降保證金、履約保證金、前 10 年免收權利金、修繕費補

助等，所以第二次招標才能順利進行，否則可能第二次招標會上也是等無

人。」A1 
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作者相當認同受訪者所述，台中縣政府在招標機制上能夠形

成許多誘因與補貼策略，否則僅一項誘因，廠商或有意願投標者，

認為仍無利可圖，還是不會來投標。 
 

按提供社會福利服務的身心障礙教養院法理上是屬於非營利

事業，其資金來源，除經營者出資外，有依政府規定收費標準的

收入、政府的預算補助、外界的捐款等，政府的預算補助、外界

的捐款呈現不穩定的狀態，經營者的出資用於經營設備，因此營

運資金就來自於政府規定收費標準的收入，而設備的更新、建築

物的維護經費理論上是來自於盈餘的累積，但礙於身心障礙教養

院法理上是屬於非營利事業，因此，基於永續經營理念，契約委

外經營者願意投標一定是有「誘因」存在。本文研究發現，廠商

或有意願投標者心目中認為最優質的誘因是「增加床位」，因為「增

加床位」就代表增加收入。誠如受訪者所言： 
 

「如果第一次招標文件上很明確的提到不收權利金的話，或是可以增加床

位的話，投標的廠商應該會很多，就不至於流標。不過我們是不贊同增加

床位，怕影響服務品質、破壞建物結構安全。」A1 
 

作者存疑「增加床位」對受託者是誘因，經受訪者 A3 電話證
實且相當認同受訪者 A1 所述，增加床位所代表是，超出所規劃安
置 194 人之規模，有降低服務品質、破壞建物結構安全之虞，縱
然德水園委外經營作業，為招標作業順利進行，在招標策略上提

出調降保證金、履約保證金、前 10年免收權利金、修繕費補助等，
惟並沒形成有意願經營者所希望增加床位的策略，是屬較明智的

抉擇。 
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（二）人力策略 

根據第二章第一節有關委外策略形成，理論上，公部門都認

為提供社會福利服務最困擾的是，欠缺專業人才與專業智能，期

盼借重委外經營。但是並非所有公部門業務都適於採用委外經

營，端視前置性規劃作業評估。一般標準前置性作業評估項目是：

1、市場可行性分析；2、法律可行性分析；3、財務可行性分析。
因此，理論上，雖然台中縣政府欠缺專業人才與專業智能，對德

水園委外經營從事前置性作業項目分析與評估，但是能採用專業

性人力外部性策略，以致前置性作業很順利進行。誠如受訪者所

言： 
 

「雖然我們缺乏專業性的分析人力，而且也沒有這方面的知識，但是我們

經由公開招標方式，委任『財團法人中華管理科學研究基金會』靜宜大學

資訊管理系副教授顏永森博士』從事委外經營前置性作業的工作，事後有

提出『可行性報告』，也作了很多建議，使我們能很順利的推動委外經營的

工作。」A1 

 
「我是個承辦員，我個人平時光辦理身心障礙者資格審核、經費補助執行

及殘障手冊重新鑑定換發等工作，就已經佔掉大部分的時間與體力。」A3 
 

經訪談發現，借重外部專業性服務是一般政府委外經營前置

性作業慣用的策略，同時也相當認同受訪者所述，人力策略形成

借重外部專業性服務，使得德水園委外經營前置作業能順利推

動。但是取得外部專業性服務須注重於取得手續的正當性與合法

性。按外部專業性服務是屬於勞務招標，依政府採購法，勞務招

標應以公開取得企劃書方式辦理。在德水園委外經營策略上前置

作業採用「借重外部專業性服務」的人力策略，並依公開取得企

劃書方式辦理，應屬理性的選擇，惟較為人詬病的是當時僅有一



 100

家投標。雖然如此，在招標政策性工具這項策略形成，仍是有助

於節省人力。有必要將之擴大到經營督導考核階段，讓委外策略

成效加大。 
 

德水園委外經營人力策略，理論上，招標策略工具方面的人

力策略有二種：1、內部性，縱然社會局僅安置一名人員承辦，但
可透過各種在價值上、知識上、技術上、思想上及態度上的自我

學習，而使組織成員在觀察、洞察等方面能有改善的所謂「員工

學習」及為了因應科技、政治等外在環境的影響，而從事的結構

重組的所謂「組織學習」又稱之為「組際學習」的方式，建置備

用人力，隨時支援招標業務。2、外部性，推動社區整體營造或採
用志工制度，引入社區人力或志工支援招標業務。實務上台中縣

政府是缺乏「人力策略」，誠如受訪者所言： 
 

「我們也知道一個完整的『人力策略』應包含委託機關的承辦人員數量、

素質、受託機關的人力資源、上級機關對該委外經營案將來在人力上是否

有補助、未來受託評估委外經營案的顧問公司是否有足夠的人力以承辦是

項業務、如果人力不足其應變對策或替代方案等，但是我們受到組織編制、

預算的限制，而且既然是委外，應該所有事情都是委外在作，我們就不應

該再有人去作。」A1 
 

由於台中縣政府主觀上認為「委外經營」，就是一切都交給受

託者處理，就不須有人管理，因此缺乏「人力策略」；但並不認同

受訪者的看法，雖然台中縣政府係基於「受到組織編制、預算的

限制」的影響，因此並未形成「人力策略」。倘若人員沒有總員額

限制；財政上不感到困窘，德水園委外經營人力策略，除前置性

作業形成「專業性人力策略」外，其在縣府內部亦應有人力策略

與以配合，對於德水園委外經營策略成效將能更擴大。經以電話
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再次向受訪者 A2 確認，以一個擁有廣大的基地面積、樓地板面積
及可收容人數近 200 名之身心障礙者的教養院，其招標業務僅由
一人兼辦，其委外策略節省成本之成效如何，她認為有待觀察。 
 

研究發現，台中縣德水園身心障礙教養院係剛建築完成、新

的業務，因此並無安置原有人力問題。有如本文第二章委外策略

形成，援引行政院衛生署嘉義醫院委託民間經營案為例，嘉義醫

院新建醫療大樓，期以引入民間企業化經營之理念與活力，減輕

人力及財力負擔提昇行政效率，增加競爭力。並成立「公民合作

經營甄審委員會」辦理公告、甄審，後因員工安置等問題有待解

決，三家申請醫院經放棄簽約，迄未完成訂約。亦即原本應是可

成功的委外案件，卻因在策略形成階段未著重如何安置現有員工

的「人力策略」，僅止於「召開員工座談會」，以致功敗垂成。因

德水園沒有安置舊有員工的問題，所以就未形成「人力策略」，誠

如受訪者所言： 
 

「德水園是新房子新的機構，又是委外經營，所以我們沒有安置舊有員工

的問題，不過這麼龐大的建築以及營業，由一個人來負責，業務量是比較

沉重，承辦人請假一、二天倒沒問題，如果假長一點就沒有人辦理，如果

沒辦法增加人手，可以多訓練幾個人瞭解這個業務，簡單講就是要有備援

的人手、或志工幫忙。」A2 
 

作者認同受訪者的看法，一個擁有廣大基地面積、樓地板面

積及可收容人數近 200 名之身心障礙者的教養院，由一個人來負
責，業務量是比較沉重。縱然沒有安置舊有員工問題，惟為配合

「專業性人力策略」，台中縣政府內部不論從理論面或實務面都應

有形成人力策略之必要。雖然無法增加人力，運用志工或「社區

總體營造」也是時勢所趨，但是台中縣政府內部卻沒有是項人力
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策略形成。換言之，就是沒有訓練備援的人手、或也沒有運用志

工幫忙招標業務，因此，其委外策略節省成本之成效尚待觀察。

受訪者 A1 在電話訪談中亦如是的看法。 

二、簽約 

（一）誘因或補貼策略 

根據第二章第一節有關委外策略形成，理論上，簽約的雙方

都是立於平等、互信的地位，在尋求自我利益極大化下，透過協

調程序，將未來的不確定性詳細載明，所形成書面契約。而其內

容只要不違反法律強制或禁止規定及公序良俗，即可依當事人意

思自由決定之。因此，德水園委外經營在策略形成時，理論上，

簽約策略工具可有二種誘因形成策略：1、經濟性誘因策略，即讓
廠商「有利可圖」或採取補貼策略，評估將「委託契約期限」適

度延長，決標方式評估是否可採用限制性招標或選擇性招標之議

價。2、非經濟性誘因：運用信任策略，亦即就已建立明確的競爭
資格及優良業者的資料，讓優良業者享有優先委託權等。基於認

為德水園委外是屬於勞務承攬，就根據政府採購法用公開招標方

式，誠如受訪者所言： 
 

「德水園委外業務是第一次辦理，也沒什麼經驗，雖然有顧問團隊幫忙。

我們認為德水園委外是屬於勞務承攬，所以就根據政府採購法用公開招標

方式。又我們的契約格式也都是依照政府採購法的規定，怎麼規定，就怎

麼做。」A3 
 

本文研究發現，德水園之委外經營契約格式，是依據政府採

購法第六十三條第一項規定，為制式契約格式，是屬於交易型，

在條文間指定須在明確時間內完成的契約，其內容並未規範誘因
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或補貼策略，以致於第一次招標會上「等無人」。作者並不認同受

訪者所言，德水園之委外經營囿於政府採購法公開招標方式及契

約格式，怎麼規定，就怎麼做。雖然政府採購法所訂的招標、簽

約程序非常繁瑣，不過依其方式及格式，怎麼規定，就怎麼做，

在行政作業上就較省時省事，惟無法發揮應有的功效。因此，如

果那時考量採用限制性招標或選擇性招標，第一次招標就會很順

利，誠如受訪者所言： 
 

「如果當時考慮使用最有利標或選擇性招標，就可以找優良業者，或組織

健全財力雄厚的財團法人來議價，把我們的想法好好談，情況可能就不一

樣。」A2 
 

按研究發現，社會福利服務之供給以最低標決標方式，投標

者基於爭取得標，因此僅考量成本因素，就有可能忽略服務品質。

因此認同受訪者所言，德水園身心障礙教養院之委外經營招標方

式如果改採用限制性招標或選擇性招標，如此，委託者可就興建

的目的、採用公設民營的方式、服務品質、收費標準、督導考核

項目等與受託者協商討論、簽訂契約，有益於服務品質之提昇。

受訪者 A1 在電話訪談中亦如是的看法。 

（二）人力策略 

根據第二章第一節有關委外策略形成，台中縣政府對於德水

園成立初期也是面臨欠缺專業人才與專業智能，期盼透過委外策

略來解決。理論上，簽約策略工具可有二種人力策略：1、內部性：
針對承受機構應設置多少相關專業人員始可運作之業務評估，如

果社會局欠缺評估人才或人力，可形成商借或商調其他課室人力

協助，或是欠缺專業性知識，也可組織審核小組進行評估。2、外
部性，承受機構應設置多少相關專業人員始可運作之業務評估，
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如果台中縣政府內部欠缺評估人才或人力，可形成借助專家、學

者、顧問團體的人力進行評估。實務上是採用專業性人力外部性

策略，誠如受訪者所言： 
 

「我們在接受德水園捐地時，是有成立工作編組並選派工作人員，以後又

有籌組德水園專業諮詢小組，並委請財團法人中華管理科學研究基金會，

協助辦理前置作業，因此究竟須要多少人力，專業諮詢小組及中華管理科

學研究基金會已幫我們處理，我們就不須要操心。」A1 
 

本文研究發現，社會福利服務委外經營，在規劃階段，為維

持基本的服務品質究竟須有多少人力，雖是不易評估，但是內政

部頒訂有「身心障礙者福利機構設施及人員配置標準」以資遵循。

作者並不認同受訪者所言：「專業諮詢小組及中華管理科學研究基

金會已幫我們處理，我們就不須要操心。」。一般而言，「專業性

外部服務」都是針對受託者，其對委託者並無是項規劃，理應由

委託者自行負責。倘若無是項人力評估「維持基本的服務品質究

竟須有多少人力」，仍可參酌內政部頒訂的「身心障礙者福利機構

設施及人員配置標準」形成人力策略。 

三、經營 

（一）誘因或補貼策略 

根據第二章第一節有關委外策略形成，簽約外包理論上所謂

的經營，係指服務外源化而言。德水園委外經營，就是希望透過

「公辦民營」的方式及企業化經營模式進行營運。因此，理論上，

經營（督導）策略工具可有二種誘因形成策略：1、經濟性誘因策
略：以優先續約權作為誘因，其作法是每年針對服務品質、投入

於增加服務品質的設備預算額度及績效等項目，進行評鑑考核，
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或引進民意調查機制協助進行評鑑考核。如此，除使受託者知所

改進，且以之作為服務品質改善的參考及享有優先續約權。2、非
經濟性誘因，即對品質、預算、績效等項目評鑑良好者年度給予

獎勵或公開表揚。為讓受託者能安心經營，能全心全力的經營，

不要擔心簽約期間太短，因此，在經營策略工具上形成評鑑考核列

為良好者，享有優先續約權的誘因策略，誠如受訪者所言： 
 

「我們委託契約書是訂有『評鑑考核項目』，而且也有成立『評鑑審核小

組』，並訂有『評鑑考核列為良好者，享有優先續約權』其主要目的是讓受

託者能安心經營，能全心全力的經營，不要擔心簽約期間太短，還沒回收

就要換人經營，或又要參加公開招標。德水園經營時間還不太長，資料不

多，所以僅將送來的報表集中而已。」A3 

 

「我們以為合約都寫得非常清楚，並且訂定『台中縣德水園身心障礙教養

院營運績效評估辦法』，且成立『評估委員會』。遇有爭議有依『台中縣德

水園身心障礙教養院協調委員會組織章程』所成立的台中縣德水園身心障

礙教養院協調委員會來協調雙方之爭議，再加上人力與專業知識不夠，在

『督導考核評鑑』工作就比較不注重。事後檢討，如果委外經營策略「經

營」策略工具不用這些『誘因』，可能德水園招商業務會遭到一連串的失敗，

影響委外成效。」A1 

 

作者非常認同受訪者所言，德水園委外經營委託契約書是訂

有「評鑑考核項目」，而且也有成立「評鑑審核小組」，並訂有「評

鑑考核列為良好者，享有優先續約權」。但本文研究發現，受託者

對德水園享有優先續約權，先決條件是委外經營評鑑考核列為良

好者。實務上僅按時陳送報表，並未依規定辦理考核。而且「評

鑑考核項目」並未量化欠缺基準。另以電話向受訪者 A2 確認「僅
按時陳送報表」，對委外策略成效若何？認為尚待觀察。 
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（二）人力策略 

根據第二章第一節有關委外策略形成，簽約外包理論上所謂

的經營，係指服務外源化而言。而所謂服務外源化，係指透過雙

方簽定契約，所有的社會福利服務都是由受託者提供。基於人性

弱點的考量，因此，委託者會形成督導策略，藉以維持服務品質

或提高服務品質。因此，德水園身心障礙教養院，理論上，經營

策略工具可有二種人力策略：1、內部性：在總員額制度下，採用
調整策略，調整社會局的人力配置，增加一名深諳財務報表之人

力或透過「員工學習」、「組織學習」、「組際學習」充實承辦人員

在這方面的專業素養。2、外部性：形成志工策略或社區營造策略，
由社會局招募志工或社會系實習學生、與有社會系之大專院校合

作以補充人力之不足。人力策略是採取專業性人力外部化，因此

縣府內部欠缺人力策略，誠如受訪者所言： 
 

「德水園獲獎的主要原因，是因為台中縣花了最少的錢，卻得到最大的收

獲，土地是民間捐贈，房子是中央補助興建，民間參與經營，縣政府也不

需要人力管理。剛好縣政府人力又總員額限制，增加一個人力是非常困難，

因此德水園委外就可解決社會福利服務人手不夠問題。」A1 

 

「德水園獲獎的主要原因，是因為台中縣花了最少的錢，卻得到最大的收

獲，土地是民間捐贈，房子是中央補助興建，民間參與經營，縣政府也不

需要人力管理。剛好縣政府人力受總員額限制，增加一個人力是非常困難，

因此德水園委外就可解決社會福利服務人手不夠問題。」A3 
 

經研究發現，台中縣政府一直認為德水園只要委外經營後，

縣政府就不需人力去管理。受訪者這個說法雖然有部分道理，也

是所有政府業務委外單位所賴以解決的問題。但是委外經營招
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商、簽約、移轉經營權，僅是委外經營業務完成一半，如何確保

服務品質及經營成效的提昇才是最終目的。因此績效督導考核工

作不可忽視，縱然人力受限於總員額制，仍有其他的策略因應，

採用「員工學習」、「組織學習」、「組際學習」充實承辦人員在這

方面的專業素養及建置補充局內人力，或運用志工、社區、或是

「替代役」之人力協助績效督導考核業務。 

貮、服務品質 

依本文第二章所謂服務品質，係指台中縣政府希望透過德水

園委外經營策略，針對縣內身心障礙者在安養、養護及職業訓練

方面提供社會福利服務。一般而言，對於社會福利服務品質的評

量，較具主觀性，尤其對於受託者的努力，總是不容易被觀察。

因此，謹就調查結果從委外策略形成面向，探討是否具有提昇服

務品質之效果。 

一、招標 

（一）誘因或補貼策略 

根據第二章第一節有關委外策略形成，理論上，招標策略工

具可有二種誘因形成策略：1、經濟性誘因策略，以「限制性招標」
為誘因策略，讓廠商感覺到有利可圖。此項策略可針對設有社會

系或相關系所的大專院校；補貼策略上，政府的承諾或協助事項

應較具體（免收取權利金等）或有實質（譬如彌補虧損等）上的

意義。2、非經濟性誘因策略，對於有社會系或相關系所的大專院
校參與者給予公開表揚、獎勵或送紀念品等。德水園委外經營是

採用公開招標方式，缺乏誘因致第一次招商失敗。誠如受訪者所

言： 
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「德水園身心障礙教養院提供的是教養、照護的服務，因此我們申請接受

委託單位的資格是有限制，希望依法登記之社會福利、衛生醫療或宗教慈

善之相關法人或公私立教學醫院、區域級（含）以上醫院或公私立之大專

院校。但是第一次公開招標會上卻無人投標，因為我們招商方式是依據身

心障礙者保護法及促參法、政府採購法辦理。我們是要投標人先送『經營

管理計畫書』，經過甄審會完成資格審後，再由甄審委員會選出最優申請

人，與之簽約完成招商手續。」A2 
 

本文研究發現，台中縣政府主導德水園委外經營，招標策略

形成上應較具有彈性，始足以激勵潛在的投標者參與或日後的受

託者發揮績效。另一作法是改變招標方式策略，基本上政府採購

法規定，招標方式除公開招標外，尚有選擇性及限制性招標。公

開性招標有其優點，但是最讓人詬病的是最低價決標制。而選擇

性或限制性招標，因可採用議價方式，表示可將整個交易情況攤

在桌面上，透過協商達成雙方最大利益。雖然受訪者的說法沒錯，

公務員依法行政是其應遵守的原則，但是手段的運用應是多元。

一般依法登記之社會福利、衛生醫療或宗教慈善之相關法人或公

私立教學醫院、區域級（含）以上醫院或公私立之大專院校，面

對政府採購法，總認為其程序太過繁瑣，都望而怯步。所以德水

園委外經營，第二次招標策略形成上就較具有彈性，透過「誘因

及補貼」策略完成委外簽約移轉經營權。 

（二）人力策略 

根據第二章第一節有關委外策略形成，理論上，招標策略工

具可有二種人力策略：1、內部性，考量對於委託者日後人力策略
上需如何的配合與支援，縱然社會局僅安置一名人員承辦，但仍

可透過「員工學習」、「組織學習」、「組際學習」等策略的方式，
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建置備用人力，隨時支援招標業務。2、外部性，推動社區整體營
造，引入社區人力支援招標業務，或社會局招募志工或提供社會

系學生實習機會、甚而與有社會系之大專院校合作等。德水園委

外經營的前置作業，是以企劃書方式辦理委託專業服務，歷經二

次始完成聘請顧問團體發包作業，委請『中華管理科學研究基金

會』協助辦理。採取專業性人力策略外部化，誠如受訪者所言： 
 

「顧問公司在招標方面為我們撰寫三份文件『招標申請須知』、『委託計劃

書』及『委託經營契約書』，我們就照這樣進行招標工作，至於公告以後有

人來申請，申請人的資格以及後續的動作都是由甄審委員會辦理。所以我

們僅配合顧問公司的規劃去做。」A3 
 

經研究發現，該委託案的前置作業三份文件「招標申請須

知」、「委託計劃書」及「委託經營契約書」，僅「招標申請須知」

有要求申請人提出「經營管理計劃書」須包含組織及執行人力。

該三份文件對於縣府在招標方面人力應如何配合都未規劃，一般

而言，顧問團體僅對委託項目作規劃，而且台中縣政府一直認為

德水園只要委外經營後，縣政府就不需人力去管理。所以就忽略

了府內的人力策略規劃。作者並不認同受訪者所言，依顧問團體

規劃的照單全收。雖然信任專業是應有的素養，但是尚須結合實

際狀況。受訪者 A2 在電話訪談中亦如是的看法。 

二、簽約 

（一）誘因或補貼策略 

根據第二章第一節有關委外策略形成，理論上，簽約策略工

具可有二種誘因形成策略：1、經濟性誘因策略，以「彈性」為誘
因策略，即在簽約策略上直接讓廠商感覺到有利可圖。例如契約
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條文明確承諾給與某方面的補助、讓廠商自由選擇策略聯盟對象

或合作夥伴、免收取權利金或允許增加病床數以增加收容人數

等。2、非經濟性誘因策略，對於其引入之策略聯盟對象或合作夥
伴協助，促進經營績效有顯著的表現，且提昇委外經營成效者給

予公開表揚、獎勵或送紀念品等。第二次招標文件上加入一些誘

因，因而才順利決標，誠如受訪者所言： 
 

「第一次招標流標後，顧問公司在招標方面考慮到，應該使準備來投標的

廠商感覺有利可圖，所以修正申請須知部分，建議民間單位得以策略聯盟

或團隊合作型式參與經營，但必需於投標前在經營計畫書中附上所有單位

之簽署同意書及個別載明其欲分別經營的範圍。」A1 
 

本文研究發現，台中縣審計室認為德水園委外經營在這方面

與政府採購法第 65 條：「得標廠商應自行履行工程、勞務契約，
不得轉包，前項所謂轉包，指將原契約中應自行履行之全部或其

主要部分，由其他廠商代為履行」之規定相左，而提出糾正。雖

然公務員依法行政是其應遵守的原則，但是手段的運用應是多

元。揆諸政府採購法第 65 條規定之旨意，係指「不得轉包」，實
際上策略聯盟並非「轉包」。Porter and Fuller (1986)對「策略聯盟」
的定義為：「連結各公司企業活動的一種正式活動，為長期但非合

併的方式。」，可知策略聯盟是本身的公司、企業跟一家或兩家以

上的公司、企業合作，來達成雙方的目標。作者認同受訪者所言，

接受顧問團體在招標方面建議，民間單位得以策略聯盟或團隊合

作型式參與經營，如此，簽約完成移轉經營權後，經由策略聯盟

方式有助於委外成效提昇服務品質。 

（二）人力策略 

台中縣政府援引行政院人事行政局所頒發「社會福利機構委
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託經營契約參考範例」以訂定德水園委外經營契約書。惟該範例

並未規範須採取何種方式以因應人力之不足，因此，根據第二章

第一節有關委外策略形成，理論上，簽約策略工具可有二種人力

策略：1、內部性，在人力運用、專業人力不足致影響督導經營績
效時，縱然社會局僅安置一名人員承辦，但可以「員工學習」、「組

織學習」、「組際學習」的策略方式，建置備用人力，隨時支援招

標業務或與顧問機構、專家學者形成策略聯盟方式，藉重他們的

專業智能協助完成簽約事宜。2、外部性，推動社區整體營造、志
工策略，引入社區人力、志工支援招標業務。簽約的人力策略是

採用專業性人力外部化，誠如受訪者所言： 
 

「合約的內容非常複雜，我們又不是學法的，而且委外契約牽涉的問題更

多、更廣泛，所以我們最先想到的是，行政院人事行政局所頒發『社會福

利機構委託經營契約參考範例』，接著就是問其他縣市政府有沒有相同的案

例可供參考，再來就是顧問公司的版本，因為要尊重專業，所以我們是採

用顧問公司所規劃的版本。」A2 
 

依據研究的發現，地方政府基於憲法對國民生活的權益保

障，依「身心障礙保護法」應給予身心障礙者合法權益及生活，

使其能公平參與社會生活之機會，是項業務之推動須有專業性人

才與知識，亦可借重委外經營來達成。因此，行政院人事行政局

於推動政府業務委外經營時，擔心各機關單位不諳契約之訂定，

因此，延請該方面之專業智能團體協助完成委託經營契約參考範

例，頒發各單位參考運用。作者認同受訪者所言，先參考行政院

頒訂的參考範例，再參考其他縣市政府有沒有相同的案例，之後

再找顧問團體。如此的作法是理性的選擇。如果督導經營績效有

專業性人力參與，則委外成效服務提昇應更有助益。受訪者 A1 在
電話訪談中亦如是的看法。 
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三、經營 

（一）誘因或補貼策略 

根據第二章第一節有關委外策略形成，主管機關將社會福利

服務業務委託民間經營後，為確保該項委託經營業務能妥適的對

民眾提供服務，應對受託單位執行之職務善盡督導管理之責。簡

言之，為使受託者經營績效顯著、服務品質的提昇，有賴於經營

督導與考核之策略，在委外策略形成階段就必須事先予以考量。

理論上，有二種經營誘因可形成策略：1、經濟性誘因策略，是直
接讓廠商認為「有利可圖」，亦即在招標文件上明白表示，如果服

務品質、用於增加服務品質設備之預算及績效等項目督導考核評

鑑連續幾年都是優良者，享有優先續約權或在某方面的經費補助

等。2、非經濟性誘因策略，如果服務品質、增加服務品質設備之
預算及績效等項目年度督導考核評鑑優良者即給與獎勵、公開表

揚、送紀念品等。雖然訂有「台中縣德水園身心障礙教養院營運

績效評估辦法」、「評估委員會」，其評鑑結果作為享有優先續約權

之誘因策略，誠如受訪者所言： 
 

「我們以為合約都寫得非常清楚，並且訂定『台中縣德水園身心障礙教養

院營運績效評估辦法』，且成立『評估委員會』。遇有爭議有依『台中縣德

水園身心障礙教養院協調委員會組織章程』所成立的台中縣德水園身心障

礙教養院協調委員會來協調雙方之爭議，再加上人力與專業知識不夠，在

『督導考核評鑑』工作就比較不注重。」A1 
 

經研究發現，德水園委外經營雖有「優先續約權或在某方面

的經費補助等」，但受限於專業性知識及人力，所以「督導考核評

鑑」工作並未落實。作者並不認同受訪者所言，基於人性的弱點，

縱然契約訂得非常完整，且成立「評估委員會」，倘若不去執行督
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導考核評鑑工作，對於經營績效、服務品質是無法提昇。受訪者

A2 在電話訪談中亦如是的看法。 

（二）人力策略 

主管機關將社會福利服務業務委託民間經營後，為確保該項

委託經營業務能妥適的對民眾提供服務，應對受託單位執行之職

務善盡督導管理之責。根據第二章第一節有關委外策略形成，理

論上可形成二種人力策略：1、內部性，針對德水園業務督導方面，
縱然社會局僅安置一名人員承辦，但可以「員工學習」、「組織學

習」、「組際學習」的方式，建置備用人力，隨時支援督導業務。2、
外部性，推動社區整體營造、志工策略，引入社區人力、志工支

援督導業務或利用顧問機構、專家學者策略聯盟方式督導。如此，

對於委外經營績效是有幫助，且可提昇服務品質。由於沒有人力

策略形成，所以督導考核工作無法按時執行，誠如受訪者所言： 
 

「德水園身心障礙教養院委外經營時間才將近一年時間，因此只要他們能

按時依合約規定期間送規定的財務及經營資料就可以，更何況，當初我們

就不打算派人去管理，如果要檢查他們的財務或經營情況，就找專業顧問

公司的專業人員幫忙，比我們自己去查更具有效率。不過這情況審計室已

經要求我們改善。」A1 
 

依研究發現，台中縣政府對於德水園經營情形並未辦理考

核，雖然如受訪者所言，德水園委外經營時間才將近一年，財務

及經營資料不多，能按時遞送報表已經不錯，遑論督導考核。作

者認為經營初期應加強督導考核，讓其經營納入常軌，日後督導

考核就較容易。因此，台中縣審計室針對該點提出糾正應不無道

理。 
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第二節 身心障礙教養院委外策略規劃 

策略形成後，進入將策略規劃成行動方案階段，策略規劃理

想上必須先確立組織的目標，深入分析問題，研擬出各種行動方

案，方案規劃如果周詳縝密，理論上更容易達成組織目標。因此，

所謂策略規劃，係指一種針對未來所擬採取的行動，進行分析與

選擇的程序。依據第三章訪談問題設計及實際訪談負責德水園採

用委外經營之台中縣社會局簡任級人員、薦任級人員及承辦人

員，與受託者童傳盛文教基金會經營團隊、土地捐贈者之繼承人、

身心障礙使用者及其家屬後，將驗證文獻探討中有關策略成效之

節省成本、提昇服務品質方面，所形成之各項推論與假設，結合

訪談問題設計，分別從策略形成、規劃與執行等三面向及招標、

簽約及經營等策略工具角度剖析研究發現，謹就身心障礙教養院

委外策略規劃部分論述之。 

壹、節省成本 

依本文第二章所謂的節省成本，是指在社教福利業務擴增，

社會福利預算經費不斷持續加重情況下，德水園身心障礙教養院

委外經營，對台中縣政府身心障礙者之福利費用有所節省而言。

因此，謹就調查結果從委外策略規劃面向，分析是否具有節省成

本之效果。 

一、招標 

（一）誘因或補貼策略 

根據第二章第二節有關委外策略規劃，理論上，將「誘因或

補貼策略」規劃為可行性之策略，即直接在招標文件上載明，申
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請保證金額為 100 萬元、履約保證金為 500 萬元、明確標明「甄
審程序及方式」等策略規劃。由於第一次招標文件上缺乏誘因策

略，因而流標，誠如受訪者所言： 
 

「我們的招商文件是依照顧問公司研究後所訂出來的，顧問公司怎麼訂，

我們就怎麼做，原先我們認為那麼多的身心障礙者找不到安置的處所，而

德水園設備是非常完善，又是公家的，應該非常踴躍才對，但是沒想到，

有意願投標者都認場地月租金 40 萬元、申請保證金 1,000 萬元、履約保證

金 2,400 萬元太高，因此沒有投標意願。」A1 

 

「以當年（93 年 2 月）領有身心障礙手冊的共有 55,261 人佔全縣 3.63％，

而身心障礙者中以肢體障礙人數最多，計 22,917 人，佔身心障礙人口的

41.47％，其次為智能障礙佔 11.3％，多重障礙與聽覺或平衡機能障礙者亦

不少，所以我們認為德水園會很受歡迎。」A1 
 

作者實地走訪德水園，據住院受訪者 C1 及家屬受訪者 C2 的
反映，設備確是非常完善，環境非常良好，且又是公家的，雖由

童傳盛文教基金會經營，但所提供的服務品質，不遜於一般私人

所經營的教養院。因此，作者認同受訪者所言，且以電話向受訪

者 A2 確認受訪者 C1 及 C2 的觀點，她亦認為新的設施、良好環
境、又有那麼多的身心障礙者找不到安置的處所，理應吸引很多

廠商參與投標，但是終究不敵「追求利潤極大化」之廠商，雖然

第一次招商文件上承諾補助建築物修繕費 500 萬元，但因標明每
月須收取場地月租金 40 萬元、申請保證金 1,000 萬元、履約保證
金 2,400 萬元。使有意願投標者仍然認為五年內沒利可圖，以致於
第一次招標會無人投標。 
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（二）人力策略 

根據第二章第二節有關委外策略規劃，台中縣政府為提昇台

中縣社會福利業務之專業化服務。於德水園在委外經營策略規劃

階段，人力策略方面就結合台中縣衛生署立豐原醫院（前身為省

立豐原醫院）、各身心障礙福利機構及老人團體及各界專家學者之

人力共同參與規劃。因此，經營招商對象的策略規劃就是優先考

量與身心障礙有關係之機構團體，其次是大專院校（設有社會系

或相關系所），因為他們都是具有專業性智能的機構。由於台中縣

政府主觀上認為德水園委外經營，縣政府也就不需人力去管理。

以致縣府內部並無人力策略規劃，雖是如此，理論上，可依策略

形成階段所形成之「員工學習」、「組織學習」、「組際學習」及「專

業經營」之策略，規劃成行動方案。實際上採取委外經營是希望

節省人力及費用，因此，採用專業性人力策略外部性，誠如受訪

者所言： 
 

「因為我們得到的資料，像基隆市政府基隆市身心障礙福利服務中心委託

民間經營案例，委託經營後市政府減少初期人力投入等，每年約可節省

1,500 萬元預算，所以我們認為委外後就不須投入人力，遇到有專業性的問

題就請教顧問公司，當然我們內部能舉辦各種專業訓練，以提高這方面的

專業知識是很好的，我們是會朝向這方面去做的。」A2 
 

作者實地走訪德水園，據住院受訪者 C1 及家屬受訪者 C2 反
映，由於經營管理者童傳盛文教基金會是由童綜合醫院成立，因

此，擁有很豐富的醫療及照護資源，例如，日間照護、臨時托顧

之內容是經過專家規劃，其目標在於豐富身心障礙者日間生活，

促進活動參與。所以他們認為德水園是專業性的經營。尤其是為

提昇服務品質，德水園針對意外事故傷害發生率、院生滿意度及
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院內感染率等三項制定品質指標，以提昇服務之品質。經電話向

受訪者 A3 確認，德水園確實有作到受訪者 C1 及家屬受訪者 C2
所敘述的。本文亦研究發現，德水園委外經營人力策略或是策略

規劃，都是朝向專業性經營方式規劃，採用專業化經營策略，應

是理性的選擇。因此，作者認同受訪者所言，台中縣政府期盼德

水園委外經營能節省成本，但是一定要有人力策略規劃，縱然無

法增加編制內員額，也應能使用志工或社區人力協助招標性業務。 

二、簽約 

（一）誘因或補貼策略 

根據第二章第二節有關委外策略規劃，運用策略形成時之誘

因或補貼策略，規劃「延長經營期」策略，將委託經營期間規劃

為 10 年、及享有優先續約權，每期 10 年等為誘因，且明訂為契
約內容，致使第二次公開招標，能很順利決標，並簽約完成移轉

經營權。如果第二次公開招標，沒有一些誘因，仍然有可能會流

標，誠如受訪者所言： 
 
「有意願投標者都認為五年免收場地租金、服務內容的複雜程度不同，如

果訂定收費標準都一樣，是不合理，且內政部所訂的標準都比較低，在這

種條件下經營一定不會賺錢。因此，我們經過顧問公司評估後，委託經營

期間規劃為 10 年、及享有優先續約權，每期 10 年，且將基地租金改以申

報地價年息百分之五計算，並可享受六折優惠，又依服務內容的複雜性，

分別訂定收費標準，即全日安養照顧服務收費不得超過每人每月新台幣一

萬九千元，全日養護照顧服務，服務收費不得超過每人每月新台幣二萬九

千元等誘因。所以第二次招標才順利決標。」A1 
 

本文研究發現，第一次招標說明會時，有許多民間業者提出
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房舍租金問題、收費標準、經營管理時程的問題。當時社會局長

就表示，縣府原則上朝五年免收租金方向努力，另有關收費部分

是依據內政部所訂標準及參考民間機構收費來訂定，至於業者關

心的何時能夠經營的部分，社會局說如果招商順利，預計六月（93
年）能完成委外經營作業。但實際上受訪者 A2 亦證實，第一次招
商流標，是因為在第一次招標文件上沒有誘因，所以雖然招標說

明會時上的說明，廠商還是認為無利可圖。作者認同受訪者所言，

第二次招標文件上加入誘因與補貼策略規劃，就順利決標並簽約

移轉經營權。 

（二）人力策略 

根據第二章第二節有關委外策略規劃，理論上，在策略形成

階段所形成之「員工學習」、「組織學習」、「組際學習」之策略，

規劃成行動方案，譬如動員備用之人力，參與簽約等工作，對委

外成效應是有所助益。另外在委外策略規劃階段，基於節省人事

成本，人力策略規劃運用「志工方案」、「社區整體營造」等策略，

從理論上而言，有助於節省成本。實際上德水園委外經營在縣政

府是屬兼辦性質，且僅由一人兼辦，誠如受訪者所言： 
 

「德水園是新房子新的機構，又是委外經營，所以我們沒有安置舊有員工

的問題，不過這麼龐大的建築以及營業，由一個人來負責，業務量是比較

沉重，承辦人請假一、二天倒沒問題，如果假長一點就沒有人辦理，如果

沒辦法增加人手，可以多訓練幾個人瞭解這個業務，簡單講就是要有備援

的人手、或志工幫忙。因此我認為這些『人力策略』是必須的。」A2 

 
「德水園身心障礙教養院委外案，從我到縣府後就是由我承辦，因為我具

領有社工師證照，又縣府要增加一個人力是不容易。當然有人手幫忙是更
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好的，在各種文件審核上就會更仔細更完善。」A3 
 
 
 

依據研究的發現，德水園自始台中縣政府就是朝向專業化方

向規劃，從前置性作業、評估計畫書、招標文件、契約書等都是

由顧問團體協助完成，因此在府內是項業務僅由一個人員，配合

顧問公司辦理。作者認同受訪者所言，雖然前置性作業、評估計

畫書、招標文件、契約書等都由顧問團體協助完成，但是仍要配

合是項文件的審核、簽辦等事務性工作，如果能有多餘人力協助，

是可減輕該承辦人員的業務量，行政效率應會更高。 

三、經營 

（一）誘因或補貼策略 

根據第二章第二節有關委外策略規劃，在經營策略工具上，

須有「誘因或補貼」策略規劃，藉以提振受託者的經營效率與興

趣，達到提昇委外策略成效的目標。理論上，規劃了監督方面有

「立法部門的支持」、績效評估方面有「優先續約權」等的誘因，

如此，有助於達到提昇委外策略成效的目標。除此之外，在理論

上，另可針對其經營績效、預算、服務品質等項目，經督導評鑑

列為優良者，規劃應給於獎勵、公開表揚或送紀念品之策略。實

際上評鑑督導訂有「台中縣立德水園身心障礙教養院營運績效評

估辦法」，並規定最少一年評估一次，誠如受訪者所言： 
 

「對於受託者我們在督導評鑑方面，是有訂定『台中縣立德水園身心障礙

教養院營運績效評估辦法』，規定每年最少進行評估一次，因德水園開始營

運沒多久，所以尚未進行評估。當然將對受託者要求項目 4.1.4『乙方每年

應投資於經營管理設備、器具及補充設施之金額不得低於前一年盈餘收入
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之百分之十。』這點轉化為誘因，鼓勵每年在這方面的投資超出年度盈餘

收入之百分之十以上，對於服務品質是會有提昇，相對縣府在設備方面就

不必要再增購，自然就能減少設備方面的支出。」A2 

經研究發現，台中縣政府在督導評鑑方面，訂定「台中縣立

德水園身心障礙教養院營運績效評估辦法」，規定每年最少進行評

估一次，但並未實施，因而遭台中縣審計室糾正。縱然有形成「優

先續約權」的誘因策略規劃，倘若沒有實施績效評估，日後如何

決定「優先續約權」？作者認同受訪者所言，將委託契約書第四

章「委託經營要求」4.1.4「乙方每年應投資於經營管理設備、器
具及補充設施之金額不得低於前一年盈餘收入之百分之十。」轉

化為誘因，鼓勵每年在這方面的投資超出年度盈餘收入之百分之

十以上，除給予優先續約權、公開表揚外，在某方面給予經費補

助，如此，對於服務品質是會有提昇，相對縣府在設備方面就不

必要再增購，自然就能減少設備方面的支出。 

（二）人力策略 

根據第二章第二節有關委外策略規劃，如果政府機關業務想

委外經營但又限於專業性人力與知識不夠，理論上，就是須形成

「專業性人力策略」，一方面借助外部性專業機關或顧問公司，以

從事前置性作業，內部性，則透過「員工學習」、「組織學習」、「組

際學習」之策略，規劃成行動方案，從教育訓練著手，除增加承

辦人員的專業知識外，尚可增加備用人力。或是發展社區總體營

造，發動運用社區人員或志工平時監督服務品質及協助德水園環

境維護、設備維護等業務，以節省人事費用，間接減少縣府的補

助。是項人員亦可協助在年度績效評鑑時列為民調對象。整體 人
力策略是朝向受託者的經營人力配置，誠如受訪者所言： 
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「本院空間規劃的特色是社區化及家庭化，也就是我們希望朝福利社區化

方向發展，如何結合社區人力一直是我們努力的目標。我們的基地面積

9,918 平方公尺，樓層六層，樓地板面積 17,607.83 平方公尺，須要很多的

人力來維持，因此，我們是非常鼓勵社會大眾共同參與社會福利。」A2 
 

作者實地走訪德水園，據「住院者」及家屬反映，德水園是

座綜合性的教養院，主要提供日間照護、住宿養護、醫療復健、

職能評估及職業訓練，以分區設計規劃加強社區功能與家庭化之

特色，使受照顧者能享有尊嚴並能獲得完整之照顧。因此，他們

認為不遜於私人經營的教養院。德水園為維持其契約上的服務品

質，除專業性人員外，尚須大量非專業性人手。作者認同受訪者

所言，德水園須要很多的人力來維持，因此，非常鼓勵社會大眾

共同參與社會福利，除人力參與外，捐助物質或金錢。 

貮、服務品質 

依本文第二章所謂服務品質之內涵，係指台中縣政府希望透

過德水園委外經營策略，針對縣內身心障礙者在安養、養護及職

業訓練方面提供社會福利服務。一般而言，對於社會福利服務品

質的評量，較具主觀性，尤其對於受託者的努力，總是不容易被

觀察。因此，謹就調查結果從委外策略規劃面向，去探討是否具

有提昇服務品質之效果。 

一、招標 

（一）誘因或補貼策略 

根據第二章第二節有關委外策略規劃，因有鑒於第一次招標

流標，因此，理論上，在第二次招標文件上有必要明確承諾，對
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建築物修繕費的補助、優先續約權、對租金採用打折方式、前十

年免收權利金、補助開辦費，又依服務內容的複雜性，分別訂定

收費標準，即全日安養照顧服務收費不得超過每人每月新台幣一

萬九千元，全日養護照顧服務，服務收費不得超過每人每月新台

幣二萬九千元等誘因。第二次招標除採用「明確承諾」策略，更

提出允許民間廠商可採以策略聯盟或團隊合作方式經營策略，誠

如受訪者所言： 
 

「我們怕第二次又流標，所以在招標文件上列了一些有利於廠商營運的條

件，並且將『民間廠商可採以策略聯盟或團隊合作方式經營』的字樣印在

第二次招商說明會邀請函上，以刺激廠商前來投標。」A1 
 

台中縣政府深怕第二次招標失敗，除了有上述的策略規劃

外，另外在第二次招商說明會邀請函上特別明示，「民間廠商可採

以策略聯盟或團隊合作方式經營。」台中縣審計室認為此項誘因，

與政府採購法第 65條「不得轉包」規定相左，提出糾正。本文研
究發現，在委託經營契約書第四章委託經營要求 4.8 營運之分包廠
商 4.8.1：「本院之土地、建築物、設施及營運不得轉包」，明白顯
示「不得轉包」，並不違反政府採購法第 65 條「不得轉包」之規
定，僅屬於委外策略規劃。是項的糾正顯現的是，本文第一章第

二節所謂「科層體制的僵化」的現象。更何況在同章節 4.8.2所規
範之「策略聯盟或團隊合作方式經營」係指，擺設自動販賣機、

設立提供日常生活用品之小型便利商店等。作者認同受訪者所

言，在第二次招商說明會邀請函，印上「民間廠商可採以策略聯

盟或團隊合作方式經營」字樣作為誘因。受訪者 A2 在電話訪談中
亦如是的看法。 
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（二）人力策略 

根據第二章第二節有關委外策略規劃，理論上，在招標文件

上委託人、受託人雙方在人力策略規劃均應予以明示，除非委託

人主觀上認為透過契約的監督即可完成，刻意將委託人部分忽

略。本文研究發現，台中縣政府主觀意識上就認為德水園委外經

營，透過契約的監督即可完成。因此，在人力策略規劃階段在招

標文件上就沒有規劃，僅要求受託人在人力策略方面須明白表

示，包括組織結構圖、人力配置、職稱、資格要件、職務內容、

福利概況及其他可配合服務之相關人力資源。專業經理人之經歷

及證明（如曾任職單位之服務證明，其中應載明服務年資、擔任

職位及主要負責之工作內容），且未來非經台中縣政府書面同意，

不得變更專業經理人。如此的人力策略規劃對委外策略成效是否

有所影響，就有待觀察。 

二、簽約 

（一）誘因或補貼策略 

根據第二章第二節有關委外策略規劃，在理論上，德水園委

外經營策略規劃階段，延續策略形成階段所形成的「延長契約期

限」、「採用最有利標」或「限制性招標」等策略，規劃為行動方

案，以達成委外策略成效的目標。實際上是採用「延長契約期限」

行動方案，以鼓勵受託者加強服務品質，誠如受訪者所言： 
 

「我們知道身心障礙教養院是社會福利服務業，非營利事業，收費標準須

依內政部的規定，因此，如果經營不好受影響的是台中縣身心障礙者，所

以須有些有利因素以鼓勵受託者加強服務品質。」A1 
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作者認同受訪者所言，身心障礙教養院是社會福利服務業，

非營利事業，委外策略規劃應有「彈性」超脫傳統的思維，在合

法的範圍內給予廠商「有些有利因素以鼓勵受託者加強服務品

質」。本文研究發現，先前「委託計畫書」載明「契約期限十年，

最長以二十年為限」、「民間廠商可以採取策略聯盟或團隊合作方

式經營。」、「補助開辦費 200 萬元、第一年設備費 500 萬元、第
二年設備費 500 萬元、第三年視情況而定。」嗣後在「委託經營
契約書」中將「契約期限十年，最長以二十年為限」修正為「委

託經營期間十年，但經評估營運績效良好可申請續約，每期為十

年。」沒有最長以二十年之限制。將「補助開辦費 200 萬元、第
一年設備費 500 萬元、第二年設備費 500 萬元、第三年視情況而
定。」修正為補助建築物修繕費。增訂基地租金以申報地價年息

百分之五計算，並可享六折優惠。如此的策略規劃應足以鼓勵受

託者加強服務品質。 

（二）人力策略 

根據第二章第二節有關委外策略規劃，理論上，可援引「苗

栗縣政府老人養護中心委託民間辦理案例」，特別要求依「身心障

礙福利服務專業人員遴用標準及培訓辦法」，嚴格要求一定比例之

專業服務人員以保障案主、院民之照顧、托養品質。在策略形成

階段所形成之「員工學習」、「組織學習」、「組際學習」之策略，

按內政部依身心障礙保護法所訂定之「身心障礙福利服務專業人

員遴用標準及培訓辦法」規劃成行動方案，增進身心障礙工作人

員之專業智能，另基於提高服務品質方面，人力策略規劃運用「志

工方案」、「社區整體營造」等策略，從理論上而言，也有助於提

高服務品質。承辦人員由於有其它業務，占掉大部分的時間與體

力，加上無人力策略規劃，因此，無法形成身心障礙工作人員之
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專業制度，誠如受訪者所言： 
 

「當初我們就不打算派人去管理，如果要檢查他們的財務或經營情況，就

找專業顧問公司的專業人員幫忙，比我們自己去查更具有效率。」A1 
 

「平時光辦理身心障礙者資格審核、經費補助執行及殘障手冊重新鑑定換

發等工作，就已經佔掉大部分的時間與體力。且又受限於人力，因此很難

形成身心障礙工作人員之專業制度。」A3 
 

按研究發現，台中縣政府主觀意識上就認為德水園委外經

營，透過契約的監督即可完成。因此，在人力策略規劃階段就沒

有規劃。檢視行政院人事行政局所頒布委託民間辦理成功案例「民

政類」，在人力策略上都類似台中縣政府的作法，透過契約的監督

即可完成。惟有「苗栗縣政府老人養護中心委託民間辦理案例」

及「苗栗縣苗栗市老人文康活動中心委託民間經營案例」，在契約

策略工具上，有涉獵到人力策略。 
 
例如，「苗栗縣政府老人養護中心委託民間辦理案例」，特別

要求依老人、兒童福利機構設置標準，嚴格要求一定比例之專業

服務人員以保障案主、院民之照顧、托養品質。作者認同受訪者

所言，以德水園身心障礙教養院能提供日間托顧及住宿養護服務

之人數經營規模，委外經營業務僅由一位人員兼辦，限於人力，

確是無法建立身心障礙工作人員之專業制度，以提昇服務品質。

因此，有必要規劃「員工學習」、「組織學習」、「組際學習」、「志

工方案」、「社區整體營造」等策略，增進身心障礙工作人員之專

業智能，及補助人力之不足，始足以維持契約規定的服務品質。 
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三、經營 

（一）誘因或補貼策略 

根據第二章第二節有關委外策略規劃，理論上，可延續策略

形成階段所形成之「優先續約權」誘因策略，並據以規劃成可行

性方案，例如規劃一套督導評鑑標準，其內容是：服務品質達到

某個百分比、經營績效年成長率多少百分比、用於相關業務上設

備投資預算額度超出契約規定某個百分比，均列為年度督導評鑑

優良標準，多少次列為督導評鑑優良，就取得優先續約權。如此

有助於達成委外成效，提昇服務品質。另在符合德水園興建之目

的及相關法令，規劃「增加床位」誘因。誠如受訪者所言： 
 

「第一次招標流標係有意願投標者認為須繳權利金，床位太少，五年內無

利可圖，因此，與顧問公司研究後決定，十年內不收權利金，同意『使用

空間之調整』、『優先續約權』。等」A1 

 

「德水園空間規劃的特色是社區化及家庭化，也就是我們希望朝福利社區

化方向發展，如何結合社區人力一直是我們努力的目標。」A2 

 

依研究發現，委託計畫書列有台中縣政府將協助受託者事項

計六點，其中第六點是：「使用空間之調整」，即民間機構開始受

託營運後，如有調整使用空間之需要，且符合本院之興建目的及

相關法令，得報經台中縣政府書面同意。因為增加床位，就是增

加服務人次，亦屬於增加收入。對受託者而言，是很有激勵作用。

作者認同受訪者所言，讓廠商「有利可圖」，才具有激勵作用。以

德水園能提供日間托顧及住宿養護服務人數之經營規模，再增加

床位，對於服務品質是否有影響，尚待觀察。 
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（二）人力策略 

根據第二章第二節有關委外策略規劃，理論上，台中縣政府

增置一名人力，承辦評鑑經營標的、範圍、服務事項及優先續約

權、績效督導等業務，如此，則是項業務就能較為周延，從按時

陳報的經營報告或財務報表中，可即時瞭解經營狀況、發現問題，

適時解決。不致流於形式，成為收集報表者。由於缺乏人力策略

規劃，致使年度督導考核工作沒有執行，誠如受訪者所言： 
 

「平時其他業務很多，德水園身心障礙教養院委外經營業務僅是兼辦性

質，有空時過去看看，否則都是電話聯繫，他們按時將須要報的資料或報

表送過來，經陳閱後就存查了。實際上德水園經營還不很久，所以年度考

核是未實施，不過我們會依審計室糾正部分改進。」A3 
 

依據研究發現，台中縣政府員額受限於總員額制度，人力無

法增加，以德水園能提供日間托顧及住宿養護服務人數之經營規

模，其委外經營業務僅由一位人員兼辦，因而遭到審計部臺灣省

台中縣審計室 94年度審核通知書中，糾正是項績效督導業務未依
規定辦理考核。作者並不認同受訪者所言，不能因缺乏人力就將

督導考核業務流為形式，基於人性的弱點，在沒有督導考核評鑑

情況下，會產生惰性因而影響服務品質。因此，有必要規劃「員

工學習」、「組織學習」、「組際學習」、「志工方案」、「社區整體營

造」等策略，增進身心障礙工作人員之專業智能，以補人力之不

足，始足以維持契約規定的服務品質。受訪者 A2 在電話訪談中亦
如是的看法。 
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第三節 身心障礙教養院委外策略執行 

依據第三章訪談問題設計及實際訪談負責德水園採用委外經

營之台中縣社會局簡任級人員、薦任級人員及承辦人員，與受託

者童傳盛文教基金會經營團隊、土地捐贈者之繼承人、身心障礙

使用者及其家屬後，將驗證文獻探討中有關策略成效之節省成

本、提昇服務品質方面，所形成之各項推論與假設，結合訪談問

題設計，分別從策略形成、規劃與執行等三面向及招標、簽約及

經營等策略工具角度剖析研究發現，謹就身心障礙教養院委外策

略執行部分論述之。 

壹、節省成本 

本文第二章節省成本之內涵，係指在社教福利業務擴增，社

會福利預算經費不斷持續加重情況下，德水園身心障礙教養院委

外經營，對台中縣政府身心障礙者之福利費用有所節省而言。因

此，謹就調查結果從委外策略執行途徑，去探討是否具有節省成

本之效果。 

一、招標 

（一）誘因或補貼策略 

根據第二章第三節有關委外策略執行，理論上，將具體執行

「誘因或補貼策略」的行動方案，就是將可行性的行動方案鑲嵌

在招標文件上，因此，第二次招標才順利決標，完成經營權之移

轉。基於第二次招標加入信任策略、公開策略、誘因等奏效，才

順利決標，完成經營權之移轉。誠如受訪者所言： 
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「我們改正了第一次公開招商的錯誤，將有意願投標廠商所擔心五年內無

利可圖之情況扭轉過來，在招標文件上作適度的修正，加入了信任策略、

公開策略、誘因等。如果不用這些策略有可能第二次又流標。」A1 
 

經研究發現，在「台中縣立德水園身心障礙教養院以 OT 方式
委託民間經營修正後第一次招標」招商作業申請須知中很明顯的

將：1、「信任策略」：申請人資格限定為「依法登記之社會福利、
衛生醫療、宗教或慈善之相關財團法人或公立教學醫院、區域級

（含）以上醫院或公私立之大專院校」；2、允許採用策略聯盟或
團隊合作型式經營；3、保證金由 1,000萬元降為 100萬元；4、履
約保證金由 2,400萬元降為 500萬元；5、「公平、公開、公正」策
略：將甄審項目及標準、評選項目及評比項目之權重都一一明確

表示出來。由於上述「誘因或補貼策略」，所以第二次招標才能順

利決標。作者認同受訪者所言，第二次招標文件上如不作適度的

修正，加入了信任策略、公開策略、誘因等，可能又流標。受訪

者 A2 在電話訪談中亦如是的看法。 

（二）人力策略 

根據第二章第三節有關委外策略執行，理論上，調整社會局

的人力配置，調派一名深諳政府採購程序之人力或透過「員工學

習」、「組織學習」、「組際學習」充實承辦人員在這方面的專業素

養。或形成志工策略或社區營造策略，由社會局招募志工或社會

系學生實習、與有社會系之大專院校合作協助招標業務。實際上

係採取專業性人力策略外部化，誠如受訪者所言： 
 

「本府要增加人力是不容易的，因人員方面有總員額的限制，所以德水園

身心障礙教養院會採用委外經營，也是為了節省人力與經費，並且在規劃

階段就是朝委託顧問公司來處理。」A3 
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按研究發現，招標程序是既複雜又專業的業務，其內容分為

前置性的申請相關作業及公告文件之撰寫。前置性的申請作業包

括：繪製申請作業流程圖、申請須知撰寫、訂定查閱資料程序、

安排現場勘查、敲定公告、申請截止時間等。公告文件又稱為「申

請須知」，其內容包括：申請人資格之規範、經營管理計畫書內容

之設計、「申請保證金及履約保證金」額度之決定、甄審程序及方

式之規劃、甄審結果之通知及公告。依這些程序，非有這方面的

專業素養者參與是無法完成的。縱然台中縣政府員額受限於總員

額制度，人力是無法增加。亦可執行「員工學習」、「組織學習」、

「組際學習」等策略方案，充實承辦人員在這方面的專業素養。

或志工策略或社區營造策略，由社會局招募志工或社會系學生實

習、與有社會系之大專院校合作協助招標業務。作者認同受訪者

所言，在規劃階段就是朝委託顧問團體來處理。這種專業服務外

部化，是理性的選擇，但有必要延伸到「督導考核評鑑」業務上。 

二、簽約 

（一）誘因或補貼策略 

根據第二章第三節有關委外策略執行，理論上，將「誘因或

補貼策略」之具體行動方案，具體鑲嵌在德水園身心障礙教養院

委外經營契約文件上，顯現的內容是：1、委託經營期間 10 年；2、
享有優先續約權，每期為 10 年；3、每年補助建築物修繕費 500
萬元；4、受託者可以自行擬訂行銷策略、策略聯盟；5、依服務
內容分別訂定收費標準；6、基地租金以申報地價年息百分之五計
算，並可享受六折優惠；7、履約保證金由 2,400 萬元調降為 500
萬元，導致簽約能很順利進行，且完成移轉經營權。實際上係德

水園委外經營簽約業務，在契約上加上誘因或補貼的具體措施所

致。誠如受訪者所言： 
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「基於使德水園身心障礙教養院委外經營順利，且身心障礙教養院之業務

屬於社會福利服務，本身就不是營利事業，因此，我們依顧問公司的評估，

在契約上加上誘因或補貼的具體措施。」A2 
 

作者認同受訪者所言，身心障礙教養院之業務屬於社會福利

服務，本身就不是營利事業，因此，在契約上加上誘因或補貼的

具體措施，以提振受託者經營興趣與效率，是屬於理性的選擇。

本文研究發現，基地面積約 9,918 平方公尺，其基地租金以申報

地價年息百分之五計算，再享受六折優惠，一年所要繳的租金約

1,000 元，這是超出常情的誘因，倘若非因第一次招商失敗，應無

是項的誘因。該項誘因亦曾招來台中縣審計室的質疑並提出糾正。 

（二）人力策略 

根據第二章第三節有關委外策略執行，理論上，執行策略規

劃階段所形成之「員工學習」、「組織學習」、「組際學習」之策略，

有助於充實承辦人員在簽約方面的專業素養，對委外成效應是有

所助益。另在委外策略規劃階段，基於節省人事成本，人力策略

規劃運用「志工方案」、「社區整體營造」或由社會局招募志工或

社會系學生實習、與有社會系之大專院校合作等協助簽約業務，

從理論上而言，也有助於節省成本。總之，德水園委外經營簽約

業務，係採取專業性人力策略外部化，誠如受訪者所言： 
 

「德水園身心障礙教養院委託經營契約內容涉及雙方權利與義務，非常的

複雜，我們是做不來，惟有依靠顧問公司的專業人力、物力及專業知識完

成。」A2 
 

依研究發現，德水園委外經營簽約業務，以台中縣社會局兼

辦方式的人力是無法負荷的，勢必借重顧問團體專業性的人力及
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專業智能。檢視德水園身心障礙教養院委託經營契約內容，計分

十三章：第一章總則、第二章委託經營權限與期間、第三章財務

監督、第四章委託經營要求、第五章履約保證金及權利金、第六

章保險、第七章營運績效評估、第八章爭議解決、第九章不可抗

力與除外情事、第十章違約責任、第十一章契約終止、第十二章

資產之返還、第十三章其他條款，觀諸於這些章節標題，顯現非

具有專業性素養者無以置喙。作者認同受訪者所言，委託經營契

約內容因涉及雙方權利與義務，是非常的複雜，非具有專業性智

能者無法勝任，因此，須依靠顧問團體的專業人力、物力及專業

知識完成，是理性的抉擇。惟倘能執行策略形成之「員工學習」、

「組織學習」、「組際學習」、「志工方案」、「社區整體營造」或由

社會局招募志工或社會系學生實習、與有社會系之大專院校合作

等方案，協助簽約業務，有助於節省成本。受訪者 A1 在電話訪談
中亦如是的看法。 

三、經營 

（一）誘因或補貼策略 

根據第二章第三節有關委外策略執行，理論上，給予受託者

一個能永續經營承諾的誘因，對受託者而言，具有提振經營效率

與興趣的作用，且能達到提昇委外策略成效的目標。另對受託者

年度經營績效、預算、服務品質等項目，經督導評鑑列為優良者

應給於獎勵、公開表揚或送紀念品，間接激勵受託者之經營績效

是有幫助的。保守估算德水園 10年平均每年將虧損近 500萬元，
但仍能委外經營，表示有給予受託者一個能永續經營承諾的誘

因，對受託者而言，具有提振經營效率與興趣的作用，誠如受訪

者所言： 
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「我們瞭解身心障礙教養機構所提供之服務多屬於免費或象徵性的收費，

究竟身心障礙教養機構並非營利事業，因此，依顧問公司評估德水園身心

障礙教養院委託經營結果，保守估計 10 年平均虧損近 500 萬元，如此，那

有廠商願意投標，因此，須規劃一些誘因，以激勵受託者提振經營效率與

興趣。」A2 
 

經研究發現，排除內政部對於身心障礙養護機構每年都有服

務人員的補助部分：（最高補助 15,000 元，最低補助 4,000 元，另
對身心障礙者托育及養護亦有補助：依其障礙度及服務內容補

助，從全額到不補助）。受託者由於台中縣政府以下的承諾，一年

至少減少支出 1,000 萬元。1、委託經營期間 10 年；2、享有優先
續約權，每期為 10年；3、每年補助建築物修繕費 500萬元；4、
開辦費補助 200 萬元；5、基地租金以申報地價年息百分之五計算
並可享受六折優惠；6、履約保證金由 2,400 萬元調降為 500 萬元。
以 194 人滿額，據以推估，承接德水園身心障礙教養院委託經營
結果應是可獲利的。惟現階段使用率僅 63.4％，仍是處於虧損狀
態。因此，作者認同受訪者所言，身心障礙教養機構並非營利事

業，須規劃一些誘因，給於受託者一個遠景，以激勵受託者提振

經營效率與興趣。受訪者 A1 在電話訪談中亦如是的看法。 

（二）人力策略 

根據第二章第三節有關委外策略執行，理論上，「專業性」、「員

工學習」、「組織學習」、「組際學習」之策略，有益於充實承辦人

員在督導考核方面的專業素養，有助於節省成本。另運用「志工

方案」、「社區整體營造」或由社會局招募志工或社會系學生實習、

與有社會系之大專院校合作等協助督導考核方面業務，間接有助

於節省成本。依德水園委外經營績效與考核業務，以台中縣社會
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局兼辦方式的人力是無法負荷的，勢必借重顧問團體專業性的人

力及專業智能。誠如受訪者所言： 
 

「德水園身心障礙教養院委託經營績效考核與評鑑，各種財務及經營報表

都是非常複雜，我們是做不來，惟有依靠顧問公司的專業人力、物力及專

業知識完成。所以在契約書上特別記載『得指派各種專業顧問執行查核工

作』。」A2 
 

經研究發現，「台中縣立德水園身心障礙教養院以 OT 方式委
託民間經營」之「委託經營契約書」所載，台中縣政府年度須對

受託者進行：1、營運績效評估；2、年度結束前之考核或評鑑；3、
財務監督，包括財務及經營檢查。而受託者須陳報：1、服務成果
季報表；2、年度計畫書（含年度預算書、年度業務計畫、工作人
員名冊含薪資）；3、年度執行報告（含年度執行報告書、年度決
算書、年度經費運用情形概況表、資產負債平衡表、收支餘絀表、

現金流量表及財產目錄）。4、接受定期及不定期財務及經營檢查。
依這些資料內涵而言，以台中縣社會局兼辦方式的人力是無法負

荷的，勢必借重顧問團體專業性的人力及專業智能。作者認同受

訪者所言，經營績效考核與評鑑各種財務及經營報表，在無專業

人力情況，借重具有專業性素養的顧問代為執行查核工作，是理

性明智的抉擇，受訪者 A1 在電話訪談中亦如是的看法。 

貮、服務品質 

依本文第二章所謂服務品質，係指台中縣政府希望透過德水

園委外經營策略，針對縣內身心障礙者在安養、養護及職業訓練

方面提供社會福利服務。一般而言，對於社會福利服務品質的評

量，較具主觀性，尤其對於受託者的努力，總是不容易被觀察。
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因此，謹就調查結果從委外策略執行途徑，分析是否具有提昇服

務品質之效果， 

一、招標 

（一）誘因或補貼策略 

根據第二章第三節有關委外策略執行，理論上，將「信任策

略」「明確立場策略」之可行性方案，在公開招標文件上，很明確

的表示政府可能提供之資源，以提振受託者的經營效率與興趣，

達到提昇服務品質的目標。德水園委外經營招商的招標文件公告

上，明確承諾對建築物修繕費的補助金額、優先續約權每期十年、

租金採用打折方式外，又依服務內容的複雜性，分別訂定收費標

準，即全日安養照顧服務收費不得超過每人每月新台幣一萬九千

元，全日養護照顧服務，服務收費不得超過每人每月新台幣二萬

九千元等都非常具體與實際。因此，第二次招標得以順利決標，

是因執行「信任策略」「明確立場策略」之可行性方案。誠如受訪

者所言： 
 

「對於受託者如果沒有任何誘因，激不起經營興趣，服務品質就會有影響。」

A2 

 

「我們知道受託者害怕法令的改變、或政黨輪替縣長換人，補助政策就不

一樣，或者財政困難減少支出的情況下，減少補助等，所以必需給予一個

明確的承諾，以提振受託者的經營效率與興趣。第二次招標得以順利進行，

應歸功於執行「信任策略」「明確立場策略」之可行性方案」A1 
 

本文研究發現，第一次招標文件中記載政府的承諾非常空洞

含糊、不夠具體，例如，「提供必要的經費補助，作為建築物的修
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繕、變更、廣告等。」、「在期初補助經費中，提撥適當金額，作

為開業前補助業者宣傳費用。」、「改善德水園的對外交通」等。

因此，作者認同受訪者所言，沒有任何誘因，是激不起經營者興

趣與效率，服務品質就會有影響。代理人害怕管制者（不同於委

託人，通常指的是政府）在未來背信，或因為管制政策轉變，管

制者通常以政策調整來減少支出，以求取在未來財政穩定

（Jackson,2001：221-222）70。換言之，受託者是會擔心政策的改

變、政黨輪替及財政因素造成補助款的減少或取消。因此，採用

「明確立場策略」之可行性方案是正確的抉擇。 

（二）人力策略 

根據第二章第三節有關委外策略執行，理論上，「專業性人力

策略」用於既複雜又專業的招標程序是具有實用性，配合彌補人

力不足之「員工學習」、「組織學習」、「組際學習」之行動方案，

可使得招標業務更有效率。招標程序是既複雜又專業的業務，非

具有專業性素養者無法勝任，因此，適宜委託顧問團體處理。誠

如受訪者所言： 
 

「我們的招標作業包括招標文件都是顧問公司處理。」A1 
 

本文研究發現，招標程序是既複雜又專業的業務，其內容分

為前置性的申請相關作業及公告文件之撰寫。前置性的申請作業

包括：繪製申請作業流程圖、申請須知撰寫、訂定查閱資料程序、

安排現場勘查、敲定公告、申請截止時間等。公告文件又稱為「申

請須知」，其內容包括：申請人資格之規範、經營管理計畫書內容

之設計、「申請保證金及履約保證金」額度之決定、甄審程序及方

式之規劃、甄審結果之通知及公告。以台中縣社會局兼辦方式的

                                                 
70同上註 56，頁 34。 
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人力是無法負荷的，勢必借重顧問團體專業性的人力及專業智能。 
 
作者認同受訪者看法，專業性人力外部化。惟在縣府內，應

有配合「專業性人力外部化」之策略方案，才不致於就顧問團體

處理的部分照單全收，並無過慮、審核之能力，因此，執行彌補

人力不足之「員工學習」、「組織學習」、「組際學習」之行動方案，

可使得招標業務更有效率。受訪者 A2 以電話確認，是有形成「替
代役」人力策略，惟成效不彰。 

 二、簽約 

（一）誘因或補貼策略 

根據第二章第三節有關委外策略執行，理論上，德水園委外

經營招標策略係採取「延長契約期限」、「採用選擇性招標」或「限

制性招標」等誘因性策略，可使得招標會上順利決標，完成簽約

移轉經營權。對於達成委外策略成效應會更顯著的。實際上認為

德水園委外經營，其性質屬於勞務採購，因此，依政府採購法規

定辦理，誠如受訪者所言： 
 

「我們認為德水園身心障礙教養院委外經營，其性質屬於勞務採購，因而

採用公開招標方式，其招標程序都是依政府採購法規定辦理。」A1 
 

本文研究發現，政府採購法第二十二條明定，倘若購買身心

障礙者、身心障礙福利機構、慈善機構所提供之非營利產品或勞

務，可適用限制性招標。學者李淑容等認為：「投標往往會以價格

作為優先考量的因素，使得福利服務必須削價競爭，以過多的成

本考量，抹煞社會福利服務弱勢精神。」因此，德水園委外經營

執行「限制性招標」誘因的規劃策略，委外成效亦將更顯著。因
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此，作者並不認同受訪者看法，屬於勞務性質採購，其招標程序

雖然可依政府採購法公開招標規定辦理。如果執行「延長契約期

限」、「採用選擇性招標標」或「限制性招標」等誘因性策略方案，

使得招標會上能更順利決標，完成簽約移轉經營權。 

（二）人力策略 

根據第二章第三節有關委外策略執行，理論上，受託者的人

力策略能落實執行，「經營管理計畫書」中所規劃的組織與人力。

而委託者台中縣政府部分，能執行「專業性」、「員工學習」、「組

織學習」、「組際學習」之策略，或執行「志工方案」、「社區整體

營造」策略，除增進承辦人員簽約方面專業性智能外，並能將運

用志工或社區義工於協助簽約業務，如此可彌補人力不足之問

題，是有助於提高服務品質。德水園委外經營簽約業務，以台中

縣社會局兼辦方式的人力是無法負荷的，勢必借重顧問團體專業

性的人力及專業智能。誠如受訪者所言： 
 
「德水園身心障礙教養院委託經營契約訂定，牽涉到非常多的法律條文，

也有保險賠償問題，建築物移交點收的問題，補助金的問題，這些都與雙

方權利與義務有關係，非常的複雜，我們沒有這方面的知識與能力是做不

來，只有依靠顧問公司的專業人力、物力及專業知識完成，而我們只是配

合顧問公司作些事務性的工作而已。」A2 

 

依「中央政府機關總員額法草案」的基本精神，是透過員額

與預算的總量管制及調配彈性，緊密追蹤管制各類政府業務委外

比例，提昇用人與辦事效能。本文研究發現，台中縣政府之人力

策略深受總員額制的影響，短時間內無法增加人力於簽約業務。

因此，採用專業性人力外部化，以顧問團體的專業人力、物力及
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專業知識完成簽約工作，而台中縣僅負擔事務性的工作而已。 

三、經營 

（一）誘因或補貼策略 

根據第二章第三節有關委外策略執行，理論上，「優先續約權」

誘因策略，例如依所規劃的督導評鑑標準：規劃服務品質達到某

個百分比、經營績效年成長率多少百分比、用於相關業務上設備

投資預算額度超出契約規定某個百分比、進住人數增加比率，經

評鑑後均列為年度督導評鑑優良，及多少次列為督導評鑑優良，

就取得優先續約權。並且作為日後要修訂「台中縣德水園身心障

礙教養院營運績效評估辦法」考量重點。在實際上執行「優先續

約權」誘因策略行動方案，給予受託者一個永續經營的遠景，以

激勵受託者的經營效率，誠如受訪者所言： 
 

「我們所瞭解目前教養院營運情況都不是很理想，虧損的家數佔大部份，

且虧損金額還很大的，因為身心障礙教養機構所提供之服務多屬於免費或

象徵性的收費，本身並非營利事業，因此，依顧問公司評估德水園身心障

礙教養院委託經營結果，保守估計 10 年平均虧損近 500 萬元，如此，那有

廠商願意投標，因此，須規劃一些誘因，給予廠商一些遠景，才能激勵受

託者提振經營效率與興趣。」A1 
 

雖然台中縣政府為對受託單位執行之職務，有善盡監督管理

之責，因而訂定有「台中縣德水園身心障礙教養院營運績效評估

辦法」，其評估項目分為五大項目：營業項目、年度營運績效、顧

客滿意度或投訴率、設施維護情形及下年度營運計畫。本文研究

發現，該「台中縣德水園身心障礙教養院營運績效評估辦法」，所

列的評估五大項目：營業項目、年度營運績效、顧客滿意度或投
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訴率、設施維護情形及下年度營運計畫，內容過於籠統、不夠具

體，尤其是未採用量化。所以受訪者 A2 亦認為確實並無受訪者所
言，給予廠商一些遠景，以激勵受託者提振經營效率與興趣。倘

若能將其修正為服務品質達到某個百分比、經營績效年成長率多

少百分比、用於相關業務上設備投資預算額度超出契約規定某個

百分比、進住人數增加比率，經評鑑後均列為年度督導評鑑優良，

及多少次列為督導評鑑優良，就取得優先續約權。亦即採用「量

化」策略方案，應更具「激勵」效果。 
 

（二）人力策略 

根據第二章第三節有關委外策略執行，理論上，如果台中縣

政府可增置一名人力，作為辦理評估經營標的、範圍、服務事項

及優先續約權、績效督導等業務。另執行所規劃之志工策略、社

區總體營造策略，以補充人力之不足，如此即可提昇委外策略成

效之服務品質。當然在專業性不足、或缺乏專業性人力時，執行

策略規劃階段，所形成之策略「員工學習」、「組織學習」、「組際

學習」之策略，借以提昇承辦人員之專業智能，運用備用之人力，

協助督導考核業務，是有助於提昇專業素養。實際上德水園係採

取專業性外部人力策略方案，誠如受訪者所言： 
 
「德水園身心障礙教養院委託經營績效考核與評鑑，各種財務及經營報表

都是非常複雜，我們是做不來，惟有依靠顧問公司的專業人力、物力及專

業知識完成。所以在契約書上特別記載『得指派各種專業顧問執行查核工

作』。」A2 

 

「平時其他業務很多，德水園身心障礙教養院委外經營業務僅是兼辦性
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質，有空時過去看看，否則都是電話聯繫，他們按時將須要報的資料或報

表送過來，經陳閱後就存查了。」A3 

 

按政府各機關業務委託民間經營後，為確保該項委託經營業

務能妥適的對民眾提供服務，應對受託單位執行之職務善盡監督

管理之責。委託機關對委託經營財產之使用情形，得定期或不定

期派員檢查，並對受託者經營情形進行瞭解、考核，以作為爾後

是否繼續委託之依據。台中縣德水園業務委外經營應不例外。但

本文研究發現，台中縣政府受限於總員額制，因無法即時增加人

力於承辦台中縣立德水園身心障礙教養院業務督導考核，雖然在

契約書上特別記載「得指派各種專業顧問執行查核工作」，而實際

並未執行查核工作，因此曾遭到審計部臺灣省台中縣審計室的糾

正：「貴府未依規定辦理考核。」，似此，日後有何依據辦理繼續

委託。 
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第五章 結論 
本研究旨在從競爭機制（招標）、簽約外包（簽約）、服務外

源化（經營）等委外措施的根本理念出發，針對台中縣政府對於

德水園採取委外經營策略經過形成、規劃、執行後，是否具有節

省成本與服務品質提昇的預期目標，進行概念性的探討。因此，

依據第四章研究發現與討論，透過深度訪談與文獻研究方法所獲

得的成果，予以歸納、分析、研究、綜合而作成第一節研究發現，

並於第二節提出研究建議，以供地方政府欲借重委外經營策略以

推動身心障礙社會福利服務參考，第三節提供後續研究方向，俾

供後續研究者進行研究。 

第一節 研究發現 

壹、委外經營策略深受「圖利他人」心態影響 

基於民主化與法制化，政府相繼制定施行了「政府採購法」、

「行政程序法」，以規範公共事務採購及一切行政作為。而在一切

行政作為中強調的是給付行政、福利行政，追求的是行政效率與

服務品質的提昇。在追求行政效率與服務品質之際，經常會遇到

「便民」與「圖利」的衝突。究竟何種作為是「便民」？何種作

為是「圖利」？其癥結在於是否「依法行政」，凡是一切行政作為

與措施，都是依照法律規定、行政規則、職權命令、內部規程及

合法命令來執行，就無違法之虞，依法行政結果給予人民利益是

應該的，這就是便民。反之行政作為漠視一切法令規章的存在，

全憑己意便宜行事，就很容易產生圖利的問題。 
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委外經營之德水園身心障礙教養院，係屬提供社會福利服務

之非營利機構，其經費來自於：1、服務對象所繳交之服務費。2、

慈善團體或社會善心人士之捐款。3、政府相關單位之補助。而台

中縣政府於形成委外經營策略，未拋棄傳統官僚體系那種怕「圖

利他人」的心態，無視於身心障礙教養院是提供社會福利服務之

非營利機構，在第一次委外招標文件中決定收取營業收入 3％的權

利金、履約保證金 2,400 萬元、保證金 1,000 萬元及基地租金 40

萬元。以致於有意願投標者也認為五年內無利可圖，因而第一次

招商失敗。換言之，德水園委外經營策略，是依法行政又為特定

或不特定人帶來利益，並無刑法第一百三十一條及貪污治罪條例

第六條有關圖利罪構成之要件「明知違背法令」及「圖自己或其

他私人不法利益。」 

貳、委外經營策略墨守「政府採購法」最低標精神 

政府採購法的核心是「強制性競標」，政府部門辦理公共事務

採購，恐有「浪費公帑」或「圖利他人」之嫌，多以政府採購法

的「最低決標」，甚少考量政府採購法第 20 條選擇性招標或第 22
條限制性招標。學者李淑容等認為：「投標往往會以價格作為優先

考量的因素，使得福利服務必須削價競爭，以過多的成本考量，

抹煞社會福利服務弱勢精神。」因此，認為政府採購法不適用社

會福利服務之供給。 
 

另有一份針對中部地區五縣市非營利組織參加競標社會服務

方案之研究（吳怡萍,2006）結果顯示，非營利組織咸認為委外經
營之「委託契約期限」、「委託價格」及「決標方式」存在著許多

不合理，例如，委託契約期限礙於政府預算，期限多是訂為二年
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期，當適應期結束又將面臨另次招標，深感委託契約期限太短；

採購經費為節省公帑之考量，採用最低標決標，以致無利可圖。

檢視德水園院委外經營契約，是依據政府採購法第六十三條第一

項規定，為制式契約格式，是屬於交易型，在條文間指定須在明

確時間內完成的契約，其內容欠缺誘因或補貼策略考量，因此，

德水園委外經營第一次招商，很多具專業有心提供服務之單位紛

紛打退堂鼓。 

參、官僚體系視委外經營策略為萬靈丹 

台中縣政府寄望於德水園委外經營策略成功，可以達成政治

上、社會福利上及經濟上等三個目的。換言之，德水園順利委外

成功，在政治上黃仲生縣長可以兌現競選政見及對選民的承諾；

在社會福利政策上踐行了身心障礙者社會福利服務：在經濟上有

回饋金或權利金的收入，以節省身心障礙者福利經費之支出。 
 

又台中縣政府曾表示，德水園獲獎的原因，是台中縣花了最

少的錢，卻有最大收獲。土地是民間捐贈，中央補助興建，民間

參與經營，縣政府也不需要人力管理。簡言之，台中縣政府透過

德水園委外經營策略，除納入民間的資源及力量外，亦可順利推

行身心障礙者福利業務，以提昇社會福利業務之專業化服務。 

肆、委外經營策略依賴「專業性人力外部化策略」 

德水園興建階段是由台中縣省立豐原醫院（已改為署立豐原

醫院）、各身心障礙福利機構及老人團體及各界專家學者共同參與

規劃。形成委外經營策略階段，其前置性作業，係以公開取得企

劃書方式辦理委託專業服務，為「財團法人中華管理科學研究基
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金會」得標，因此，由該基金會完成德水園身心障礙教養院委外

經營策略全部前置性作業，含招標程序規劃、招標文件的撰寫等。

完成簽約移轉經營權後，對於經營成效之考核評鑑，在契約書上

特別記載「得指派各種專業顧問執行查核工作」。綜觀德水園身心

障礙教養院，從興建、委外經營到督導考核，完全是採取「專業

性人力外部化策略」。顯現過分依賴「專業」的結果，可能會因知

識上、經驗上的盲點，而造成虛耗人力、物力或無形的損失。由

第一次委外招標文件中決定收取營業收入 3％的權利金、履約保證

金 2,400萬元、保證金 1,000 萬元及基地租金 40萬元。即可窺知

一、二。 

伍、委外經營策略督導評鑑流於形式 

督導評鑑考核具有以下四項功能：1、確保服務品質。2、作
為「優先續約權」之依據。3、瞭解整體運作情形。4、作為下一
年度編列年度預算書、業務計畫之參據。因此，有二種督導評鑑

考核方式：1、書面督導：係指按時彙送財務報表、營運概況表。
2、實地督導：係指定期或不定期派員實地檢查。德水園委外經營
形成經營策略，亦如是規劃。分別訂定於「委託經營契約書」第

二章、第三章。台中縣審計室於 94 年審核通知書中指出，台中縣
政府未依「行政院及所屬各機關推動業務委託民間辦理實施要點」

六、（五）及「委託經營契約書」2.7 規定辦理考核。如何督導評
鑑考核契約記載非常明確，於德水園甫經營之際，倘若不落實執

行，時間久遠「督導評鑑考核」恐會流於形式。 
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陸、委外經營策略深受政治生態的影響 

自 1998 年廖永來當選縣長以後，台中縣的政治生態隱含已有
「政黨輪替」的跡象。雖然，法制、政治權力運作層面的問題並

非本研究的範圍，但是仍然會衝擊德水園委外經營策略成效。尤

其是在經營政策工具運用上更顯著。「政黨輪替」對於地方政府產

生影響可從下列三種面向觀察：1、府會關係；2、預算編列；3、
政策穩定性。「政黨輪替」府會屬同一政黨，關係和諧，反之則關

係緊張；府會屬同一政黨，預算審議順暢，反之處處受牽制；府

會屬同一政黨，公共政策具有一貫性與穩定性；反之則搖擺不定。 
 

德水園身心障礙教養院委外經營，受託者最不願意見到「政

黨輪替」，府會分屬不同政黨情況。誠如學者 Jackson 所言：「代理
人害怕管制者（不同於委託人，通常指的是政府）在未來背信，

或因為管制政策轉變，管制者通常以政策調整來減少支出，以求

取在未來財政穩定。」(Jackson,2001：221-222)換言之，德水園委
外經營受託者是會擔心政策的改變、政黨輪替及財政因素造成補

助款的減少或取消。因此，所採用「明確立場策略」之可行性方

案是正確的抉擇。 

柒、委外經營策略不可忽視「財政因素」 

委外經營之德水園身心障礙教養院，性質上屬於提供社會福

利服務之非營利機構， 其經費來源依「台中縣立德水園身心障礙
教養院」經營計畫書所載：1、服務對象所繳交之服務費，佔總收
入之 50％。2、由基金會董事、企業界、慈善團體及社會善心人士
之捐款，佔 25％。3、以專案方式申請政府相關單位之補助，佔



 148

25％。這種資金規劃潛藏著不確定性：基金會董事、企業界、慈
善團體及社會善心人士不可能經常捐款；政府相關單位之補助受

限於年度預算與財政收入。在不穩定的資金規劃狀況下，直接影

響的是德水園身心障礙教養院委外成效。由此可印證，德水園委

外經營策略形成階段為何需要形成「補助開辦費 200 萬元、第一
年設備費 500 萬元、第二年設備費 500萬元、第三年視情況而定。」
之「誘因」策略。但是這種「經濟性誘因」策略持續性的補助，

須視台中縣政府財政狀況而定。換言之，委外經營策略成效與否

不可忽視「財政因素」。 

捌、委外經營策略仰仗志工、社區總體營造功能 

基於治理網絡(governing network)之理念，社會福利服務資源
來自於下列四種途徑：1、非正式部門（家庭與鄰里）；2、非營利
部門（民間團體）；3、營利部門；4、政府部門等。71由此可知，

社會福利服務資源仍需仰仗民間組織。而社區投入於社會福利服

務的資源有：人力（專家、學者）、物力（設備、器具）、財力（金

錢、經費）、知識（資料、資訊）、人文精神（社區意識）。至於所

謂的志工，係指一群人為追求公共利益，參與社會福利服務工作

者。 
 

為維持德水園身心障礙教養院規劃之收容規模之正常營運，

在人力配置上，約需 80 名人力；從表 2－1 瞭解人事費用一年約
需 4,480 萬元，占全部費用的 89.6％，確是一筆龐大的費用。現今
實際使用率不及 80％，核算一年收入尚未達到 3,000 萬元（含政
府補助），形成收入尚無法支付人事費用的情況，為彌補是項的缺

口，志工方案、社區總體營造的人力策略規劃對於德水園受託者

                                                 
71同上註 35，頁 77。 
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而言，是正確的作法。受託者營運順利台中縣政府補助部分將可

減輕，就可達到節省成本之委外成效。換言之，委外經營策略成

效與否，須仰仗志工、社區總體營造功能。 

第二節 研究建議 

壹、委外策略形成應重視誘因 

凡是政府業務委外經營主要目的在於節省成本、提昇服務品

質。如何徵求委外經營者，依政府採購法應以公開招標方式招商。

公開招標的最大困難點在於「有何誘因」以招徠投標廠商。倘若

能拋棄官僚體制積習已久恐怕「圖利他人」之心態，形成委外經

營「誘因」策略，提供公平合理的機會與競爭誘因，才有可能吸

引體質良好民間團體參與，或許由於良好民間團體參與，縱然不

能節省成本，絕對有益於提昇服務品質。換言之，各地方政府針

對「社會福利服務業務委外經營」，在形成委外經營策略，不能太

過倚重民間參與案為政府撙節預算的良方，應以在商言商的概念

形成委外經營策略。 
 

貳、「社會福利服務」應採選擇性或限制性招標 

政府採購法的核心是「強制性競標」，政府部門辦理公共事務

採購，恐有「浪費公帑」或「圖利他人」之嫌，多以政府採購法

的「強制性競標」，甚少考量政府採購法第 20 條選擇性招標或第
22 條限制性招標。所謂選擇性招標，係指以公告方式預先依一定
資格條件辦理廠商資格審查後，再行邀請符合資格之廠商投標。

至於限制性招標，係指依「中央機關未達公告金額採購招標辦法」
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第三條規定，未能取得三家以上廠商之企業書，得經機關首長或

其授權人員核准，改為限制性招標。據學者李淑容等認為：「投標

往往會以價格作為優先考量的因素，使得福利服務必須削價競

爭，以過多的成本考量，抹煞社會福利服務弱勢精神。」因此，

認為政府採購法不適用社會福利服務之供給。且選擇性招標或限

制性招標，可將招標案內容需求，如服務品質、經費狀況、督導

考核、契約內涵等透過協商方式達成，才能吸引體質良好民間團

體參與。 
 
各地方政府針對「社會福利服務業務委外經營」，能夠能拋棄

官僚體制積習已久恐怕「圖利他人」、「浪費公帑」之心態，或官

僚體系採購文化的限制以形成委外經營策略，期能吸引體質良好

民間團體參與政府業務委外經營，確實有必要採用選擇性招標或

限制性招標策略，作為地方政府運用業務委外經營以推動社會福

利服務者的規範。 

參、委託人須有人力策略以因應「專業性人力外部化策

略」 

凡是政府業務欲委外經營，其法定的作業內容包括可行性評

估（含市場、法律、財務與綜合性評估）、先期規劃（可行性評估

成果彙整、許可範圍與許可期限、營運之規劃、財務規劃、風險

分擔規劃、政府承諾與配合事項）、招商準備作業（成立工作小組、

準備招商文件、舉辦招商說明會、成立甄選委員會）等程序與內

容。經過專業審查後，研撰「先期計畫書」，並據以擬定申請須知、

委託經營契約與評審辦法，協助辦理招商說明會、公告作業、辦

理甄審作業，以及辦理議約簽約。上述作業程序，依「台灣透明



 151

組織協會」的研究，顯現經常流於「專家學者各說各話、互無共

識」。72因此，須透過內部的預備、幕僚作業以竟其功。 
 

台中縣政府主觀上認為德水園委外經營，縣政府也就不需人

力去管理。導致縣府內部並無形成人力策略，以因應德水園身心

障礙教養院從興建、委外經營到督導考核，所採取之「專業性人

力外部化策略」，縱然沒有流於顧問團體提出者的照單全收，亦不

遠矣。因此，各地方政府針對「社會福利服務業務委外經營」，在

形成委外經營策略，為期委外經營成效之顯著，機關內部應形成

人力策略。 

肆、建立委外經營策略量化督導評鑑制度 

政府業務委外經營在督導評鑑考核策略計有 12 種（如表
5-1），其中最常用的是前三種，契約規範、派員查核及適時呈報備
查。台中縣政府在德水園督導評鑑方面，係採用契約規範，分別

訂定於「委託經營契約書」第二章、第三章。另訂定「台中縣立

德水園身心障礙教養院營運績效評估辦法」，規定每年最少進行評

估一次，列舉五大項目作為評估：營業項目、年度營運績效、顧

客滿意度或投訴率、設施維護情形及下年度營運計畫，觀其內容

過於籠統、不夠具體，尤其是未採用量化，達不到預期之委外策

略成效。因此，各地方政府針對「社會福利服務業務委外經營」，

在形成委外經營策略，為期委外經營成效之顯著，應建立委外經

營策略量化督導評鑑制度。 
 
 
 
                                                 
72同註 56，頁 70。 
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表 5-1 各種委外經營類別採用的監督機制比較 

類別、項目 機關對外設施

與服務 

機關對內設施

與服務 

機關行使公權

力檢查與管制

契約規範 ◎ ◎ ◎ 

派員查核 ◎ ◎ ◎ 

適時呈報備查 ◎ ◎ ◎ 

繳交履約保證金 ○ □ ○ 

召開會議 ○ □ □ 

依據民間滿意度 □ ◎ ◎ 

終止租約 □ ◎ ○ 

明列督導表 □ □ □ 

設立委員會 □ □ □ 

賠償或罰款 □ ◎ ○ 

繳交違約金 □ □ □ 

設立對口單位 □ □ □ 

說明：◎表經常採用、○時有採用（大約半數採用）、□甚少採用  

資料來源：台灣透明組織協會，李宗勳、施能傑，〈政府業務委託外包之決策模式、

標準畫作業程序及契約訂定之研究〉，頁 63。  
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伍、建立委外經營策略之服務水準協定制度 

凡是政府業務委外經營主要目的在於節省成本、提昇服務品

質。節省成本因有數字比較，其成效很具體，而提昇服務品質非

常抽象，又具有主觀性，委託者在形成委外策略時不容易向受託

者要求，而受託者縱然回應，亦因所提供之服務過分抽象，委託

者亦無法理解。從德水園身心障礙教養院「委託經營契約書」中

可窺出端倪，例如 2.4「委託經營範圍」：2.4.1 委託服務事項乙方
應以案主之最佳利益提供服務，並應以案主之利益為最優先之考

量。2.4.2 委託服務事項乙方執行委託服務事項應以公平、公正之
態度服務案主，不得因種族、宗教、身份、地位、性別而有差別

待遇。2.4.4 乙方並應定期辦理各項活動、教育訓練、健康服務、
緊急事故處理演練，以提昇執行委託服務之品質。似此的契約條

文，「最佳利益提供服務」、「提昇執行委託服務之品質」、「案主之

利益為最優先之考量」等非常具有主觀性字眼。 
如何將抽象的服務水準化為具體數字，有賴於建立服務水準

協定制度(LA：service-level agreements system)其目的在於清楚描
述受託者能提供與政府機關所能接受的服務期望，所以其牽涉的

範圍相當廣泛，從服務的範疇與責任、安全機制、支援服務到違

反服務水準後的罰則等，都包括於其中。而 SLA 正是服務提供的

受託者和政府機關之間的一個正式合同，用來保證可計量的性能

達到所定義的品質。政府社會福利服務委外有如政府機關資訊業

務委外，所追求的是「服務外源化」，服務水準協定在政府資訊業

務委外推廣已行之多年，為期委外經營成效之顯著，應建立委外

經營策略服務水準協定制度之必要。 
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陸、建立健全的志工、社區人力資源制度 

志工、社區之人力之基本功能在於彌補人力之不足。針對德

水委外經營策略前置性作業程序：招標、簽約、經營的督導考核，

台中縣政府顯然欠缺充分之人力策略。台中縣政府為增進人力又

受限於總員額制。至於受託者童傳盛文教基金會，人力策略僅在

維持契約上的服務水準，但受限於初期經營績效未顯著，無法充

分僱用非專業性人力。雖然曾使用「替代役人力」，但期滿退役會

產生青黃不接情況。因此，委託者、受託者雙方都有必要借助志

工、社區之人力來彌補人力之不足。至於志工、社區人力係指一

群熱心公益、具有社區意識人士，一般而言渠等在工作智能是較

薄弱，因此，有必須施予必要的訓練；為免於出現人力青黃不接

之時，須建立遞補、輪調系統；又基於互動關係，須有保險、福

利規劃。換言之，為期委外經營成效之顯著，應建立建全的志工、

社區人力資源制度。 

 

第三節 後續研究方向 

壹、擴大研究對象與範圍 

本論文身心障礙教養院委外經營策略的研究對象是，德水園

身心障礙教養院委託人、受託人、土地捐贈人之繼承人、使用院

方服務者或其家屬。實際上，德水園身心障礙教養院之委外策略

環境，涵蓋中央與地方、公部門和民間團體、一般社會人士等層

面。中央單位有行政院內政部、中部辦公室，地方單位有台中縣

政府、縣政府社會局、台中縣議會，民間團體有媒體、財團法人

童傳盛文教基金會、身心障礙團體福利機構。社會人士有捐地者
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及其繼承人、身心障礙使用者及其家屬、一般社會關心人士。後

續研究者，可以針對這些對象進行廣泛的研究，其研究結果將更

有意義。 
 
另本論文針身心障礙教養院委外經營策略的研究，排除法

制、政治層面的問題，實際上，地方制度法之限制及民意機構的

質疑、「科層體制的僵化」，與「民意機關的催化」之現象，對於

德水園身心障礙教養院委外經營策略會造成影響。後續研究者，

可以針對這些範疇進行研究，相信其研究結果將具有重大意義。 

貳、相關委外經營策略成效評估之研究 

本論文針身心障礙教養院委外經營策略成效的研究，但是德

水園身心障礙教養院營運時間非常短暫，從民國 94 年 7 月 14 日
開始營運迄今，不過近一年時間，其實際財務及經營狀況報表資

料量是很有限。因此欠缺使用量化研究的方式衡量，對於德水園

委外經營策略成效客觀的論定方面，稍嫌不足，建議後續研究者，

可以使用量化的方式，針對各地方政府身心障礙教養院委外經營

策略成效進行論定的研究，則該研究結果將使身心障礙教養院委

外經營策略成效之論定更具客觀性。 
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附 錄 
 

附錄一 訪談紀錄（一） 

訪談時間： 
1、 民國九十五年十一月十三日十五時三十分 
2、 民國九十五年十一月十四日十五時三十分 
3、 民國九十五年十一月十五日十五時三十分 

 
受訪者:A1、A2、A3 
方式：面對面訪談 
受訪內容摘要: 

第一題：請問妳，德水園身心障礙教養院當時是為何要決定採用

委外經營？ 
 
A1 答：台中縣需要安置的身心障礙者的資源不足，大部分縣民必
須到外縣市安置，無法就近提供安養照顧，縣長黃仲生認為德水

園身心障礙養護院的設置將改善身心障礙者安置問題，後續的經

營與管理也相當重要。為擴大民間參與，節省身心障礙者的資源

及提昇服務品質，教、護院未來經營策略，將以委外經營策略及

企業化經營模式進行規劃。民國 94 年 7 月 14 日開幕當日，已有
78 人登記要進住。因此，認為當時決定德水園身心障礙教養院以
委外經營策略及企業化經營模式進行規劃，是有達到預期效果。 
 
A2 答：當初台中縣沒有身心障礙者安置的地方，接到需要安置的
案主，勢必接洽私人機構或臨縣市，非常不方便，屢遭抱怨。因

此，德水園將近完工時，就決定採用公辦民營，就是委外經營方
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式。從資料顯示，委外經營可以節省很多的人事費用，而且也可

以推動身心障礙服利服務。 
A3：我是個承辦人員，當初決定採用委外經營，好像是為了節省
費用，因為委外經營縣政府就不必增加人員去照顧德水園。 
 
第二題：請問妳，德水園身心障礙教養院當時決定委外經營後招

標的情形如何？ 
 
A1 答：我們的招商文件是依照顧問公司研究後所訂出來的，顧問
公司怎麼訂，我們就怎麼做，原先我們認為那麼多的身心障礙者

找不到安置的處所，而德水園設備是非常完善，又是公家的，應

該非常踴躍才對，但是沒想到，有意願投標者都認為場地月租金

40萬元、申請保證金 1,000 萬元、履約保證金 2,400 萬元太高，因
此沒有投標意願。且以當年（93 年 2 月）領有身心障礙手冊的共
有 55,261 人佔全縣 3.63％，而身心障礙者中以肢體障礙人數最
多，計 22,917 人，佔身心障礙人口的 41.47％，其次為智能障礙佔
11.3％，多重障礙與聽覺或平衡機能障礙者亦不少，所以我們認為
德水園會很受歡迎。 
 

第一次招商失敗，我們改正了第一次公開招商的錯誤，將有

意願投標廠商所擔心五年內無利可圖之情況扭轉過來，在招標文

件上作適度的修正，加入了信任策略、公開策略、誘因等。如果

不用這些策略有可能第二次又流標。之後，我們除了在報紙刊登

廣告，舉辦招商說明會，實地參觀德水園等活動，還到處拜託身

心障礙團體、設有社會系或相關系所的大專院校、醫院財團來投

標。 
 

因為我們怕第二次又流標，所以在招標文件上列了一些有利
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於廠商營運的條件，並且將「民間廠商可採以策略聯盟或團隊合

作方式經營」的字樣印在第二次招商說明會邀請函上，以刺激廠

商前來投標。「我們除了在報紙刊登廣告，舉辦招商說明會，實地

參觀德水園等活動，還到處拜託身心障礙團體、設有社會系或相

關系所的大專院校、醫院財團來投標。如果第一次招標文件上很

明確的提到不收權利金的話，或是可以增加床位的話，投標的廠

商應該會很多，就不至於流標。不過我們是不贊同增加床位，怕

影響服務品質、破壞建物結構安全。 
 

另外我們知道受託者害怕法令的改變、或政黨輪替縣長換

人，補助政策就不一樣，或者財政困難減少支出的情況下，減少

補助等，所以必需給予一個明確的承諾，以提振受託者的經營效

率與興趣。第二次招標得以順利進行，應歸功於執行「信任策略」

「明確立場策略」之可行性方案。事後檢討，如果委外經營策略

「招標」策略工具不用這些「誘因」，可能德水園招商業務會遭到

一連串的失敗，影響委外成效。 
 
A2 答：德水園身心障礙教養院提供的是教養、照護的服務，因此
我們申請接受委託單位的資格是有限制，希望依法登記之社會福

利、衛生醫療或宗教慈善之相關法人或公私立教學醫院、區域級

（含）以上醫院或公私立之大專院校。但是第一次公開招標會上

卻無人投標，因為我們招商方式是依據身心障礙者保護法及促參

法、政府採購法辦理。我們是要投標人先送『經營管理計畫書』，

經過甄審會完成資格審核後，再由甄審委員會選出最優良申請

人，與之簽約完成招商手續。簡單說我們一開始就忽略了「誘因

或補助性策略」。因此我認為這些「誘因或補助性策略」是必須的。 
 
第三題：請問妳，德水園身心障礙教養院當時決定委外經營決標
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後簽約的情形如何？ 
 
A1 答：我們認為德水園身心障礙教養院委外經營，其性質屬於勞
務採購，因而採用公開招標方式，其招標程序都是依政府採購法

規定辦理。  

在第一次招標流標後，顧問公司在招標方面考慮到，應該使準備

來投標的廠商感覺有利可圖，所以修正申請須知部分，建議民間

單位得以策略聯盟或團隊合作型式參與經營，但必需於投標前在

經營計畫書中附上所有單位之簽署同意書及個別載明其欲分別經

營的範圍。 
 

另外有意願投標者都認為五年免收場地租金、服務內容的複

雜程度不同，如果訂定收費標準都一樣，是不合理，且內政部所

訂的標準都比較低，在這種條件下經營一定不會賺錢。因此，我

們經過顧問公司評估後，委託經營期間規劃為 10 年、及享有優先
續約權，每期 10年，且將基地租金改以申報地價年息百分之五計
算，並可享受六折優惠，又依服務內容的複雜性，分別訂定收費

標準，即全日安養照顧服務收費不得超過每人每月新台幣一萬九

千元，全日養護照顧服務，服務收費不得超過每人每月新台幣二

萬九千元等誘因。所以第二次招標才順利決標。事後檢討，如果

委外經營策略「簽約」策略工具不用這些「誘因」，可能德水園招

商業務會遭到一連串的失敗，影響委外成效。 
 
A2 答：我們為使德水園身心障礙教養院委外經營順利，且身心障
礙教養院之業務屬於社會福利服務，本身就不是營利事業，因此，

我們依顧問公司的評估，在契約上加上誘因或補貼的具體措施，

希望招商能順利。又如果當時考慮使用最有利標或選擇性招標，

就可以找優良業者，或組織健全財力雄厚的財團法人來議價，把
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我們的想法好好談，情況可能就不一樣。因此我認為這些「誘因

或補助性策略」是必須的。 
 
A3 答：德水園委外業務是第一次辦理，也沒什麼經驗，雖然有顧
問團隊幫忙。我們認為德水園委外是屬於勞務承攬，所以就根據

政府採購法用公開招標方式。又我們的契約格式也都是依照政府

採購法的規定，怎麼規定，就怎麼做。我個人平時光辦理身心障

礙者資格審核、經費補助執行及殘障手冊重新鑑定換發等工作，

就已經佔掉大部分的時間與體力。因此德水園委外業務且又受限

於人力，因此很難形成身心障礙工作人員之專業制度。 
 
第四題：請問妳，德水園身心障礙教養院當時完成簽約後經營的

情形如何？ 
 
A1 答：我們瞭解身心障礙教養機構所提供之服務多屬於免費或象
徵性的收費，究竟身心障礙教養機構並非營利事業，因此，依顧

問公司評估德水園身心障礙教養院委託經營結果，保守估計 10 年
平均虧損近 500 萬元，如此，那有廠商願意投標，因此，須規劃
一些誘因，以激勵受託者提振經營效率與興趣。並且我們所瞭解

目前教養院營運情況都不是很理想，虧損的家數佔大部份，且虧

損金額還很大的，因為身心障礙教養機構所提供之服務多屬於免

費或象徵性的收費，本身並非營利事業，因此，依顧問公司評估

德水園身心障礙教養院委託經營結果，保守估計 10年平均虧損近
500萬元，如此，那有廠商願意投標，因此，須規劃一些誘因，給
予廠商一些遠景，才能激勵受託者提振經營效率與興趣。又由於

第一次招標流標係有意願投標者認為須繳權利金，床位太少，五

年內無利可圖，因此，與顧問公司研究後決定，十年內不收權利

金，同意「使用空間之調整」、「優先續約權」等「誘因」策略。 
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我們以為合約都寫得非常清楚，並且訂定「台中縣德水園身

心障礙教養院營運績效評估辦法」，且成立『評估委員會』。遇有

爭議有依「台中縣德水園身心障礙教養院協調委員會組織章程」

所成立的台中縣德水園身心障礙教養院協調委員會來協調雙方之

爭議，再加上人力與專業知識不夠，在『督導考核評鑑』工作就

比較不注重。事後檢討，如果委外經營策略「經營」策略工具不

用這些「誘因」，可能德水園招商業務會遭到一連串的失敗，影響

委外成效。 
 
A2 答：對於受託者我們在督導評鑑方面，是有訂定「台中縣立德
水園身心障礙教養院營運績效評估辦法」，規定每年最少進行評估

一次，因德水園開始營運沒多久，所以尚未進行評估。當然將對

受託者要求項目 4.1.4「乙方每年應投資於經營管理設備、器具及
補充設施之金額不得低於前一年盈餘收入之百分之十。」這點轉

化為誘因，鼓勵每年在這方面的投資超出年度盈餘收入之百分之

十以上，對於服務品質是會有提昇，相對縣府在設備方面就不必

要再增購，自然就能減少設備方面的支出。因此我認為這些「誘

因或補助性策略」是必須的。 
 
A3 答：德水園獲獎的主要原因，是因為台中縣花了最少的錢，卻
得到最大的收獲，土地是民間捐贈，房子是中央補助興建，民間

參與經營，縣政府也不需要人力管理。剛好縣政府人力受總員額

限制，增加一個人力是非常困難，因此德水園委外就可解決社會

福利服務人手不夠問題。 
 
第五題：請問妳，德水園身心障礙教養院當時完成簽約後開始經

營時人力配置如何？ 
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A1 答：我們也知道一個完整的「人力策略」應包含委託機關的承
辦人員數量、素質、受託機關的人力資源、上級機關對該委外經

營案將來在人力上是否有補助、未來受託評估委外經營案的顧問

公司是否有足夠的人力以承辦是項業務、如果人力不足其應變對

策或替代方案等，但是我們受到組織編制、預算的限制，而且既

然是委外，應該所有事情都是委外在作，我們就不應該再有人去

作。雖然我們缺乏專業性的分析人力，而且也沒有這方面的知識，

但是我們經由公開招標方式，委任「財團法人中華管理科學研究

基金會」靜宜大學資訊管理系副教授顏永森博士』從事委外經營

前置性作業的工作，事後有提出「可行性報告」，也作了很多建議，

使我們能很順利的推動委外經營的工作。 
 

當年我們在接受德水園捐地時，是有成立工作編組並選派工

作人員，以後又有籌組德水園專業諮詢小組，並委請財團法人中

華管理科學研究基金會，協助辦理前置作業，因此究竟須要多少

人力，專業諮詢小組及中華管理科學研究基金會已幫我們處理，

我們就不須要操心。事後檢討，如果委外經營策略「簽約」策略

工具不用這些「人力策略」，可能德水園招標、簽約等業務會遭到

一連串的失敗，影響委外成效。 
 
A2 答：德水園是新房子新的機構，又是委外經營，所以我們沒有
安置舊有員工的問題，不過這麼龐大的建築以及營業，由一個人

來負責，業務量是比較沉重，承辦人請假一、二天倒沒問題，如

果假長一點就沒有人辦理，如果沒辦法增加人手，可以多訓練幾

個人瞭解這個業務，簡單講就是要有備援的人手、或志工幫忙。

因此我認為這些「人力策略」是必須的。 
 

德水園身心障礙教養院委託經營契約訂定，牽涉到非常多的
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法律條文，也有保險賠償問題，建築物移交點收的問題，補助金

的問題，這些都與雙方權利與義務有關係，非常的複雜，我們沒

有這方面的知識與能力是做不來，只有依靠顧問公司的專業人

力、物力及專業知識完成，而我們只是配合顧問公司作些事務性

的工作而已。 
 

況且合約的內容非常複雜，我們又不是學法的，而且委外契

約牽涉的問題更多、更廣泛，所以我們最先想到的是，行政院人

事行政局所頒發「社會福利機構委託經營契約參考範例」，接著就

是問其他縣市政府有沒有相同的案例可供參考，再來就是顧問公

司的版本，因為要尊重專業，所以我們是採用顧問公司所規劃的

版本。你們一定有聽說，縣府要增加人力是不容易的，因人員方

面有總員額的限制，所以德水園身心障礙教養院會採用委外經

營，也是為了節省人力與經費，並且在規劃階段就是朝委託顧問

公司來處理。因此我認為這些「人力策略」是必須的。 
 

之前，我們得到的資料，像基隆市政府基隆市身心障礙福利

服務中心委託民間經營案例，委託經營後市政府減少初期人力投

入等，每年約可節省 1,500萬元預算，所以我們認為委外後就不須
投入人力，遇到有專業性的問題就請教顧問公司，當然我們內部

能舉辦各種專業訓練，以提高這方面的專業知識是很好的，我們

是會朝向這方面去做。事後檢討，如果委外經營策略「簽約」策

略工具不用這些「人力策略」，可能德水園招標、簽約等業務會遭

到一連串的失敗，影響委外成效。 
 

A3 答：「德水園身心障礙教養院委外案，從我到縣府後就是由我
承辦，因為我具領有社工師證照，又縣府要增加一個人力是不容

易。當然有人手幫忙是更好的，在各種文件審核上就會更仔細更



 165

完善。而我們的招標作業包括招標文件都是顧問公司處理。顧問

公司在招標方面為我們撰寫三份文件「招標申請須知」、「委託計

劃書」及「委託經營契約書」，我們就照這樣進行招標工作，至於

公告以後有人來申請，申請人的資格以及後續的動作都是由甄審

委員會辦理。所以我們僅配合顧問公司的規劃去做。如此的結果，

可使德水園招標、簽約等業務比較的單純，可能使委外成效會較

顯著。 
 
第六題：請問妳，德水園身心障礙教養院當時完成簽約後經營時

督導情形如何？ 
 
A1 答：德水園獲獎的主要原因，是因為台中縣花了最少的錢，卻
得到最大的收獲，土地是民間捐贈，房子是中央補助興建，民間

參與經營，縣政府也不需要人力管理。剛好縣政府人力受總員額

限制，增加一個人力是非常困難，因此德水園委外就可解決社會

福利服務人手不夠問題。實際上，德水園身心障礙教養院委外經

營時間才將近一年時間，因此只要他們能按時依合約規定期間送

規定的財務及經營資料就可以，更何況，當初我們就不打算派人

去管理，如果要檢查他們的財務或經營情況，就找專業顧問公司

的專業人員幫忙，比我們自己去查更具有效率。不過這情況審計

室已經要求我們改善。事後檢討，如果委外經營策略「經營」策

略工具不用這些「人力策略」，可能德水園在績效督導考核等業務

會遭到一連串的失敗，影響委外成效。 
 
A2 答：德水園空間規劃的特色是社區化及家庭化，也就是我們希
望朝福利社區化方向發展，如何結合社區人力一直是我們努力的

目標。我們的基地面積 9,918 平方公尺，樓層六層，樓地板面積
17,607.83 平方公尺，須要很多的人力來維持，因此，我們是非常
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鼓勵社會大眾共同參與社會福利。又由於德水園身心障礙教養院

委託經營績效考核與評鑑，各種財務及經營報表都是非常複雜，

我們是做不來，惟有依靠顧問公司的專業人力、物力及專業知識

完成。所以在契約書上特別記載「得指派各種專業顧問執行查核

工作」。因此我認為這些「人力策略」對委外成效有幫助的。 
 
A3 答：平時其他業務很多，德水園身心障礙教養院委外經營業務
僅是兼辦性質，有空時過去看看，否則都是電話聯繫，他們按時

將須要報的資料或報表送過來，經陳閱後就存查了。實際上德水

園經營還不很久，所以年度考核是未實施，不過我們會依審計室

糾正部分改進。 
 
第十題：請問妳，德水園身心障礙教養院採用委外經營，對台中

縣政府社會福利服務經費是否有節省？社會福利服務品質是否有

提昇，請舉例。 
 
A1 答：有節省而且節省很多，依最近德水園陳報 96 年度業務計
畫書為例，預估 96年度支出（人事費、行政費等）30,058,000 元。
而台中縣政府對德水園的全年修繕費補助 500 萬元、委託養護費
一個月 100 萬元，一年 1200 萬元，因此，如果由縣府經營一年要
付 30,058,000 元，而今僅付 1700萬元。可節省社會福利服務經費
13,058,000 元。至於對社會福利服務品質也確有提昇，例如對院生
規劃了許多休閒活動：每二個月辦一次慶生會、辦理身心障礙者

運動會、辦理手工藝課程、辦理團體工作等，確實協助院生解決

生理、心理、就養等問題。 
 
A3 答：我從德水園每次申報的資料瞭解到童傳盛是有努力在經
營，從開始 78 人進住，到今年（95）8 月，進住人數增加到 123
人。而且還有人正在辦理進住手續。所以服務品質沒有提昇，誰
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願意住進去。並且同意 A1 的意見，我們社會福利服務經費是有節
省。 
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附錄二  訪談紀錄（二） 

訪談時間： 
民國九十五年十一月十二日十時三十分 
民國九十五年十一月十二日十一時三十分 
 

受訪者:B1、B2、C1、C2 
方式：面對面訪談 
受訪內容摘要: 

 
第七題：請問妳，德水園身心障礙教養院委外經營結果是否符合

您父親原先的想法？ 
 
B1答：我父親重病時豐原醫院治療後出院，要找一家重度殘障者
的教養院來安置，卻發現台中縣內缺乏安置重度殘障者的教養

院，所以當時豐原醫院院長許國敏牽線下，希望過逝後捐出東勢

鎮石圍牆段約 0.9 公頃土地，用來興建德水園障礙教護院。91年 6
月動土典禮後，向著天空告訴我父親，你的夢快要實現了！一直

到 94 年 7 月 14 日教養院開幕我父親的願望才真正實現。為了讓
我父親的願望能順利實現，在施工期間從早看到晚，又為了工人

安心趕工，我又在工地旁邊設置「福利站」，賣礦泉水、速食麵、

冷飲等，並且又設立「雅座」讓工作人員可以休息或討論事情的

地方。台中縣政府將這座教養院以我父親的名字命名，我是很高

興。我父親也是希望這座教養院是公家經營，那台中縣政府用委

外經營方式應該跟我父親想法差不多。 
 
B2答：我父親一向是熱心公益，也喜歡幫助人，所以他想台中縣
內缺乏安置重度殘障者的教養院，因此，就決定將東勢鎮石圍牆
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段的土地捐出來興建教養院。我知道童傳盛他們做得不錯，對住
院的很照顧，有達到我父親的想法。 
 
第八題：請問你（妳），德水園身心障礙教養院當時委外經營提供

的服務是否符合你們的需要？ 
 
C1答：我是住在這裡療養，因為替代役退伍後缺乏人手，所以我
下來幫忙坐服務台。我曾經去過二家私人的療養院，他們的設備、

服務、伙食都沒有這裡好。公家的房子而由童傳盛他們來經營，

很專業的，所以委外經營提供的服務我是很滿意的。 
 
C2答：我的母親在這裡接受照護，我每個星期來探望，這裡空氣
很好，設備又新，每個星期都安排有醫生來看病，如果遇到緊急

時有車子送到與他們配合的東勢醫院。現在大概有一百多位住院

的，這裡的照護人員也有七、八十個，他們都很親切、很專業，

所以對於他們得服務，我們認為還可以。 
 
第九題：德水園身心障礙教養院當除了採用委外經營還有沒有更

好的經營方式？ 
本題目設計的目的，是希望從具有社會服務經驗的童傳盛文教基

金會受託者的角度，來瞭解「社會福利服務」可否採用「委外經

營」。但是經聯繫後，基於一些原因不方便接受訪談。雖然如此，

並不影響本研究之分析討論。 
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附錄三  台中縣德水園身心障礙教養院重要事

蹟年表 
編表時間：95 年 10 月 27 日  
 
 
 
 

縣  長  時  間  工   作   記   要  重  要  事  蹟  
82 吳德水家屬捐贈土地。  
83 接受捐地。  
83.5.9 德水園籌備會議。  
83.6.9 德水園聯外道路興建工程發包。  
83.10.10 德水園聯外道路興建工程完工。  
84 著手規劃德水園興建工程。  
84 84 年度第一次追加預算（46,750,000

元）。  

 接 受 土 地 捐

贈。  
 成 立 工 作 編

組。  
 選 派 工 作 人

員。  
 本府自籌款編

列。  

84.5.1 臺灣省政府同意設立。  
84.9.2 雜項工程（水土保持）委託設計簽約。

84.9.7 「台中縣政府重大業務簡報紀錄」，指

示請立即完成規劃設計簽約，並訂定

時程表送計畫室列管。  
85.2.16 完成雜項工程（水土保持）設計圖說。

1、  主 體 工 程 規
劃。  

2、  提 出 興 建 計
畫。  

3、  報台灣省社會
處核備。  

4、  申 請 開 發 許
可。  

5、  水土保持工程
施作。  

85.7.29 領取雜項執照。  
85.9 因雜項工程坡度過陡，申請停工至 85

年 9 月始完成規劃。  

廖
了
以
縣
長 

85.8.26 函文內政部申請興建經費補助。  

1、  向中央爭取主
體工程興建經

費補助。  
2、  修正主體工程
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86.3.22 內政部同意以「86、87 年度推廣社會
福利服務補助款」補助本府興建經費

四億元。  
86.4.9 完成雜項工程發包，預計 180 工作天。
86.4.13 雜項工程停工，辦理第一次變更設計。

86.7.9 台灣省政府來函表示請主體工程重新

設計。  
86.7.23 楊明雄建築師事務所提主體工程規劃

設計書。  

興建計畫。  
3、  雜 項 工 程 施
作。  

4、  地質鑽探。  
5、  雜項工程專業
技師簽證。  

86.9.8 因基地開挖土方發現岩石地層，導致

雜項工程停工。  
 

87 配合編列預算經費 5,611,477 元。  
87.7.21 雜項工程第一次變更設計預算書第一

次送府。。  
87.8.3 雜項工程第一次變更設計預算書第二

次送府。。  

 

87.11.3 雜項工程第一次變更設計預算書第三

次送府。。  
87.12.24 雜項工程變更設計議價完成。  
88.4.20 雜項工程停工，辦理第二次變更設計。

88.8.12 雜項工程協調會議。  
88.9.21 921 大地震影響，辦理地籍重測。  
89.3.28 雜項工程施作與原設計不符，召開修

正協調會。  
89.7.27 因雜項工程施工與設計圖不符，於當

日實地會勘。  
90.10.10 雜項工程第二次變更復工。  

廖
永
來
縣
長 

90.11.28 領取雜項使用執照。  

1、  雜項工程第一
次、第二次變

更設計。  
2、  地質重測。  
3、  領取雜項使用
執照。  

91.2.21 完成辦理地目變更。  
91.3.30 主體工程水電、建築工程發包。  
91.5.13 主體工程水電、建築工程發包完成發

包簽約，興建期程計 450 日曆天。  
91.6.12 主體工程動土典禮。  
91.8.8 取得建造執照。  

黃
仲
生
縣
長 

91.8.12 主體工程動工。  

1、  主體工程發包
施作。  

2、  綠建築變更設
計。  

3、  委託民間經營
相關作業。  
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91.12.13 內政部來函詢問本案是否有配合「綠

建築推動方案」。  
92.1.30 內政部函示需配合「綠建築推動方

案」。  
92.2.18 府內召開工程協調會，同意承包商不

計工期暫停施作。  
92.3.19 綠建築停工。  
92.4.10 召開「縣立德水園身心障礙教養院工

程檢討修正會議」，確定本府配合綠建

築工程施作，進度 18％。  
92.6.6 通過綠建築候選證書審查。  
92.6.12 工程復工。  
92.9.19 向內政部申請變更計畫。  
92.10.14 內政部召開本案綠建築變更審查會

議。  
92.10.23 籌組德水園專業諮詢小組。  
92.12.3 向行政院公共工程委員會申請委託經

營前置作業經費補助，會中同意補助

98 萬元。  
93.1.13 以企劃書方式辦理委託專業服務。  
93.2.2 第二次以企劃書方式辦理委託專業服

務。完成聘請顧問公司發包作業，委

請「中華管理科學研究基金會」協助

本府辦理前置作業。  
93.5.5 第一次招商記者說明會。  
93.5.6 進度 62％。  
93.5.7. 舉辦招商說明會。  
93.6.2. 第一次招商流標。  
93.7.22 第一次上網公告委託民間經營。  
93.8.9 進度 83％。  
93.8.17 開標流標。  
93.9.23 下午一時三十分舉行第二次說明會。

93.10.14 第二次招商公告。  
93.11 決標。  
93.12.10 簽約。  
93.12.30 完工  

1、  辦理委託民間
經營招標。  

2、  完成委託民間
經營簽約。  

3、  移轉委託經營
權。  

4、  被評為成功委
託民間經營案

件，黃縣長親

自到行政院會

接受領獎，並

領取獎勵金。  
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94.1.7 委外簽約。  
94.2.2 因促進民間參與公共建設受公共工程

委員會補助委外規劃費，如期完成簽

約案獲頒二萬元獎金。  
 

94.7.14 開幕營運。  
94.10.12 經行政院公共工程委員會評為成功案

件，12 日黃縣長親自到行政院會領
獎，由行政院長謝長廷頒發獎勵金。

資料來源：研究者自行整理  
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附錄四  德水園各樓層規劃內容 
樓數 A 棟 B 棟 C 棟 
B1 停車場、空調室、電氣室、空調機房 

1F 
半戶外活動場 活動室、多用途活動室、簡報室、前廳、

自助美容室、自助洗衣室、廚房、餐廳、
儲藏室、空調室、卸貨場、貴賓室 

2F 
殘障兒童庇護工
場、會議室、儲
藏室、辦公室 

會客室、辦公室、
管理室、訪客休息
區、儲藏室、大廳、
圖書室、空調室 

老人日托空間、辦公
室、活動室、儲藏室、
午間休息室、復健室、
刷牙室 

3F 

四人住宿房間、
廚房、休閒活動
室 

二人住宿房間、休
閒活動室、管理
室、工作室、值夜
室、儲藏室 

四人住宿房間、休閒活
動室、管理室、工作
室、值夜室、儲藏室、
廚房、多功能活動室、
觀察室 

4F 

休閒活動室、屋
頂花園 

二人住宿房間、休
閒活動室、管理
室、工作室、值夜
室、儲藏室 

四人住宿房間、休閒活
動室、管理室、工作
室、被服室、值夜室、
儲藏室、觀察室、廚
房、多功能活動室 

5F 

 辦公室、屋頂花
園、儲藏室、會議
室 

八人住宿房間（植物
人）、工作室、值夜室、
更衣室、管理室、儲藏
室、被服室、機械浴
室、休閒活動室、觀察
室（2 床） 

6F   單身照護人員宿舍、休
閒活動室、儲藏室 

RF  屋頂平台、機械室 
資料來源：台中縣政府社會局  
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附錄五  台中縣社會局組織系統表 

   

 

       資料來源：台中縣社會局  
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附錄六  德水園組織系統表 

 

資料來源：台中縣社會局  
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