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公共交通工程與事業問題現況之探討 

會員：陳惠國 

近年來，由於國庫財政困窘，公共交通工程與事業所能編列之預算日益減少，再加上物

價不斷上漲，不但新的大型的建設案無法順利提出，即使是過去連續性或經常性之案件也逐

漸捉襟見肘。為因應如此劇變的新局，除了積極開拓新的財源，樽節非必要支出之外，也必

須針對過去之公共交通工程與事業問題做個總體檢，以期能減輕其未來的負面影響，進而帶

動交通建設效率之全面提升。 

針對公共交通工程與事業問題現況，茲按照：（1）缺乏功能的硬體建設，（2）BOT工程
專案之爭議，（3）重大交通建設與環境保護之權衡取捨，（4）交通事業單位之經營方式，以
及（5）兩岸港口直航等五個部分，以個案的方式分別加以探討如下。 

一、缺乏功能的硬體建設 

1.台灣需要幾個國際機場？ 

台灣現有之國際機場整理如表一。從國際航線之觀點來看，台灣只需要一個國際機場，

而實際的運作情形也說明只要一個桃園國際機場再加上一個高雄小港機場做為輔助機場，就

已經足以應付目前之旅運需求。特別在台灣高鐵已經邁入實際商業運轉之情形下，甚至連高

雄小港機場做為輔助機場之必要性都可以提出來重新檢討（註：長榮航空決定 5 月起停飛桃
園國際機場至小港機場接駁機市場，華航也決定也決定從 5月 1號起，從目前的六趟來回，
減少兩個來回，縮減三分之一航班規模，未來南部旅客往返桃園國際機場，恐怕都要改搭高

鐵了，但傷腦筋的是，中壢青埔高鐵站與桃園國際機場之間的連絡線迄今尚未完成。） 

但令人不可置信的是，政治人物為了兌現在選舉期間所開出之選舉支票，完全忽視交通

專業的判斷，硬是設立兩個沒有國際定期航線需求量、無法自行存活的花蓮國際機場與台中

清泉崗國際機場。 

花蓮國際機場之掛牌營運過程並不順利，除了曾因無法取得使用執照而造成預定進度時

程延宕，即使在啟用之後，亦僅出現零星鄰近國家偶爾飛來包機之外，也並未發揮國際機場

功能。台中清泉崗國際機場之情況更為離譜，去年陸委會規劃直航機場原本就沒有包括清泉

崗機場，因此從水湳機場搬遷過來之後，亦僅具備國內機場的條件，並未建置常態性之出入

境查驗機制，現在移民署雖然已派駐 10名工作人員處理臨時性之港澳落地簽證，但除非擴編
至 70人以上，否則仍將無法負荷國際機場應具備之運輸業務，這種決策過程真的應驗了一句
俗語：「計畫趕不上變化，變化趕不上長官的一句話」。而且，當初急就章為了兌現選舉支票，

刻意限制新建機場面積只有四點九公頃，以規避環評作業，現在如果要擴建為國際機場，就

必須嚴肅面對冗長的環評作業。因此，即便是近 15億元經費已經到位，延宕一年半之二期工
程是否仍能夠順利發包施工，也還在未知之天。很明顯的，這兩座國際機場均名不副實，可

說是選舉語言下的產物，選舉過後就草草結束任務，徒然遺留一些尚屬新品之儀器設備，殊

為可惜。 
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表一：我國的國際機場 
國際機場 備註 
桃園中正機場 主要國際機場 
高雄小港機場 輔助國際機場 
台中清泉崗機場  
花蓮機場 不定期包機飛東北亞

馬公機場 不定期包機 

 2.同一個縣市需要幾個國內機場？ 

我國有兩座以上國內機場的縣市整理如表二。台灣全島南北縱長約 395 公里，東西寬度
最大約 144 公里，國內航空航線之發展並不符合經濟之原則，更遑論在同一個縣市設置兩座
國內機場了。目前在本島部份，屏東縣設有「屏東機場」與「恆春五里亭機場」兩座國內機

場，其中屏東機場北機場新航廈於 94年 5月 17日開幕起航營運後，只有一家復興航空在營
運，每天最多也只有三個班次，而恆春五里亭機場從民國 93年 1月啟用後，因為落山風的關
係，所以到現在三家航空公司每週僅各飛一個班次，似乎沒有必要兩座機場。 

至於離島部份，目前馬祖有「南竿機場」與「北竿機場」兩座機場。其中「北竿機場」

先於民國 83年 1月 17日正式啟用，再於 94年重新落成啟用，具備儀器飛航程序。而「南竿
機場」則是在已經有北竿機場的情況下，於民國 92年 1月 23日正式營運啟用，目前僅有目
視飛航程序，但是營運量卻遠超過北竿機場。因為兩個機場距離太近，因此現今將「南竿機

場」定位為主要機場，而將「北竿機場」定位為輔助機場。很顯然的兩座機場的需求量並不

高，若僅為因應春節返鄉人潮而興建毗鄰的兩座機場，這種決策是否過於粗糙？若有其它的

理由那就更值得檢討了。 

表二：我國有兩座以上機場的縣市 
縣市 機場 軍用專用機場 
桃園 中正國際機場 桃園空軍基地 
高雄 小港國際機場 岡山空軍基地、左營海軍航空站

屏東 屏東北機場（新航廈於 94年 5 月 17日開幕起
航營運）、屏東南機場、恆春五里亭機場  

花蓮 花蓮機場 花蓮空軍基地、花蓮佳山基地 
台東 豐年機場、綠島機場、蘭嶼機場 志航基地 
澎湖 馬公機場、七美機場、望安機場  
連江縣 馬祖南竿（主）機場、馬祖北竿（輔助）機場  

3.新建路外停車場的需求性在那裡？ 

路外停車場必須興建在交通擁擠之都市發展地區，才能發揮實際之功能，若路外停車場

之興建營運有利可圖，則地方政府自然會有效處置，無需中央政府插手，例如龜山鄉公所所

屬毗鄰長庚醫院之停車場就是一個很好的例子；因此真正需要中央政府補助的是那些位於熱

鬧繁華地段，建設經費過高，且自償性過低的路外停車場，例如中壢中原國小地下停車場。

至於將中央政府補助經費，選擇用於沒有停車問題或隨地都可停車的鄉下地方，則純屬浪費，

例如新屋鄉路外停車場，其在建設完工之後，每次停車收費連區區 10元都招攬不到生意，只
能任憑新潁之停車設施在閒置，這樣之浪費不禁讓人高度質疑當初建造停車場規劃與調查工

作怎麼做的？又是在什麼情況下順利通過執行的？另外，就營運的觀點而言，除非有特殊考
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量，公設停車場不宜採取機械式設備，否則，會產生許許多多之後遺症，例如惱人之維修甚

至嚴重之損害賠償問題。 

二、BOT工程專案之爭議  

BOT（建造、營運與移轉）為一種當政府資金欠缺、營運能力不足時，引進民間參與之
建設觀念。BOT並無特定之方式，它的成員包括政府、銀行團以及民間業者三方，採無擔保
信貸的方式，亦即“bankable or terminate”。但 BOT並不是萬靈丹，過去失敗的例子不少，例
如長生機場捷運，至於成功完成並正式營運之個案當中，也有許多仍存在著不少爭議性在內。 

1.台灣高速鐵路 BOT 

台灣高鐵係採用 BOT方式進行建設，為世界最大之 BOT案，台灣高鐵公司在競標之初，
曾提出「政府零出資，高鐵再回饋」的響亮口號。但在計畫開始執行後，台灣高鐵公司卻一

再出現財務困難，由於台灣高鐵的五大原始股東不願再繼續投資，因此請求政府援助，由政

府出面擔保，促成銀行團的聯貸案，甚至由政府動用了高鐵的競爭對手─航發會的資金予以
資助。台灣高鐵有了政府基金的投入，間接等於政府為其背書，如此一來，台灣高鐵建設已

經徹底喪失 BOT的基本精神：引入民間經營經驗與彈性、以及由政府與民間共同負擔風險。
當年台灣高鐵誇口政府不必出一毛錢，然而在民國 96 年初之台灣高鐵卻是再也不拿出一毛
錢，情況演變至此，為了避免步入「蓋房子蓋到一半」無以為繼之窘境，截至民國 94年底，
政府出資台灣高鐵累計已達到 4,829 億元，成為政府重大財政負擔，而遺憾的是，廠商卻可
以以少量資本坐收高鐵整體設施與資產，不必負擔任何風險，這恐怕是政府在制定政策之初

所始料所未及的，甚至曾有總統候選人因此宣稱拒搭的消息。再加上高鐵建設本身，也不時

出現承包工程的弊案的報導，造成社會觀感普遍不佳。由上述說明可知，政府的決策機制顯

然出現問題，這可能跟 BOT主管機關是公共工程委員會而不是財政部有些關係，假若是由財
務專長的部會出面主導，或許台灣高鐵財務體質不健全之事實，很早就可以被洞悉揭露，不

致於到後來完全受制於人，由政府照單全盤接收 BOT建設開銷的大部份。 

台灣高速鐵路路線全長 345公里，於 2007年 1月 5日通車後，成為台灣西部重要的長途
交通動脈之一，亦為台灣軌道工業重要指標。目前每日南向北向依離尖峰各有 57、60 或 63
班次，每日客運量約為 4.9萬人次，且累積載客量已突破 2,300萬人次，其便捷性超過長途客
運、台鐵以及國內航線，的確帶給旅客一個嶄新的服務，實現台灣本島一日生活圈之夢想。

但由於高鐵的磁吸效果，短短幾個月的時間已經把替代運具打得奄奄一息，目前長途客運經

營慘澹難以為繼，國內航空業也在試過各種合作方式後，仍然不敵台灣高鐵，匆匆拉下窗口，

結束大部分國內航線的營業。 

台灣高鐵為衝高業績與利潤，又推出各種優惠措施，例如，3 月份提出的平日六四折之
促銷價，這種行銷策略再加上已經上路之免費接駁車服務，對其競爭對手而言，不啻是雪上

加霜，使得其後續營運與未來經營遠景更形黯淡。台鐵為了挽救載客量從七成遽降到四成多

的頹勢，以及因應台北到高雄長程直達車利用率低之現實狀況，將自 5月 15日起，大規模調
整七百多班客運列車，將營運重點調整為加強服務通勤密度高或高鐵沒有停靠的城市，以便

與高鐵顧客做清楚的市場區隔，此次有史以來最大的改點作業，預估將會影響卅萬人。至於

國道長途客運也祭出史無前例的割喉價，為搶奪台北到台中的黃金路線客源，自 4/28日起，
和欣客運票價降為 168元，統聯客運則喊出刷悠遊卡 100元的超低價，國光客運似乎毫無選
擇，也決定跟進，提出只要現金 100 元的票價策略，這波國道長途客運大戰，似乎可以「老
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房子失火」來形容其慘烈之一班。 

此外，台灣高鐵對長途客、貨運業者所造成之衝擊，間接地也影響快遞業者之作業模式。

過去可輸配送快遞物件之往返南北之飛機班次較多，送貨出發時間較能配合上班時間，現在

航班少了，而台灣高鐵又受合約限制，無法設置上下貨物之設備，以承接貨運業務，因此必

須改成陸上貨運運送，由於長途貨運送貨旅行時間較長，直接影響快遞業者之作業時間，間

接也損害客戶之權益。 

2.高雄捷運 BOT建設 

高雄捷運 BOT建設是前任高雄市長之重要政績，也是這次總統大選攻防的重點之一。高
雄捷運 BOT建設值得檢討之課題有兩個，即：（1）高雄地區之旅客需求量是否足以支持捷運
系統之建設？（2）高雄捷運建設是否符合 BOT 建設之精神？高雄捷運在總統選舉前通車營
運免費試乘，曾造成極大轟動，最高乘載量曾經達到每天 30萬人次，現在免費試乘結束開始
收費，單趟僅收取 12 元，但載客人數卻突然銳減為 8-12 萬人之間，以此數據估計，高雄捷
運每年赤字會高達 8-10 億元，必須經過 10 年才有可能收支平衡。以此觀之，高雄捷運並未
達到建設之需求門檻，因此，所謂南北平衡發展之建設觀念，確有必要予以檢討。 

至於高雄捷運建設是否符合 BOT建設之精神呢？這個問題之答案也非常明確，整個高雄
捷運建設，政府總共出資一千八百億，佔了百分之九十股份，卻得不到主控權，高雄議會也

無法監督，而民間業者僅以區區百分之十的股份，卻在 BOT的大帽子底下，擁有整個高雄捷
運之主導權。由於遷涉鉅大的利益，因此弊案層出不窮。高雄捷運的弊案最早由泰勞的罷工

抗議事件揭開序幕，政商勾結剝削泰勞的數億元，此次事件導致了勞委會主任委員、高雄市

代理市長黯然下臺，更使得總統府前副秘書長被收押。而公辦六標工程弊案的爆發，亦疑似

政府官員私下透露底價，圖利特定招標廠商的案件。此外，高捷施工品質不良，發生了多起

路基塌陷與工程意外，雖說是 BOT，但卻都是花老百姓的納稅錢，BOT難道不需要任何監督
管理嗎？其間到底出了什麼問題呢？除了已經揭發之弊案之外，是否還有值得我們再深入瞭

解與檢討之處？ 

3.鐵路地下化與都市捷運系統 

鐵路平交道會妨害度都市地區之健全發展，而捷運系統則可提高運輸效率、減少交通問

題，因此，在人口密集的都市進行鐵路立體化，興建捷運系統是要解決交通問題重要的考量

方案之一，目前台灣各縣市皆積極在爭取經費，進行這兩項重大工程建設經費補助。鐵路立

體化，特別是鐵路地下化工程所需要的經費非常高，工期也非常的長。以台北市的鐵路地下

化工程為例，其前後總共花了近 30年才竣工，這種龐大的投資是否每個縣市都需要？是否所
有縣市皆應追隨台北市的步伐來做？制定政策的單位究竟應該是地方政府還是為民喉舌的議

會呢？工程推動的背後動機有無牽涉到利益糾葛，還是純屬交通專業之考量？這恐怕是值得

深思的課題。至於都市捷運系統之探討，因與上述鐵路立體化之考量大同小異，在此不再贅

述。 

4.高速公路電子收費系統 BOT 

電子收費系統對於紓解高速公路擁擠現象，可以發揮很大之功能，因此現今世界各地非

常普遍使用。目前常用之電子收費系統可以分成兩類，即微波系統與紅外線系統。前者在國

際市場之占有率大約在 95%左右，後者則在占 5%以下。交通部原先計畫電子收費系統之推
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動是由政府出面規劃，中華電信執行，但後來卻演變成 BOT的案子，這項轉折也因此衍生出
糾纏不清之後續問題。首先的疑問是得標之遠通公司，為何要採用不符合世界主流之紅外線

系統？紅外線系統容易受灰塵遮蔽的影響，而且無法做多車道追蹤，不利於未來交通功能之

進一步發展，台灣電子收費系統使用紅外線系統，是否最能符合台灣之利益？由於系統建置

之商機龐大，因此也成為多方政商角力之戰場。且曾因為 BOT的廠商評選過程有明顯瑕疵，
還因此被法院判決評選結果無效，需重行辦理甄選。而已經上線之系統如何重行辦理甄選？

萬一無廠商投標或第二次得標之系統為微波系統，那又該如何善後？所幸第二次招標結果與

第一次相同，否則善後之處理工作可還真無從做起！這個 BOT案告訴我們，一個單純的電子
收費系統建置案，在台灣的特殊的環境下，也可以變成非常複雜，甚至發展衍生成為弊案一

樁。這也是一位國外朋友好奇的問：類似的專案推動，在新加坡都很單純也很順利，為什麼

換在台灣就會產生這麼多奇怪的問題？ 

三、重大交通建設與環境保護之權衡取捨 

重大工程建設與環境保護之間的權衡取捨一直都是個難解之習題，若加上政治或選舉之

考量，那事情就會變得更加複雜了。 

1.蘇花高速公路興建與否？ 

東部地區由於地形阻隔，遠離都會區之影響，因此發展較慢，也因為自然景觀優美，儼

然成為台灣之後花園，星期假日由西部前往東部休閒渡假之人潮絡繹不絕。為了提升東部地

區民眾之所得水準，興建蘇花高速公路與否就成了一個爭執不下之議題。持贊成意見人士是

從經濟發展與縮短城鄉差距的角度切入，認為興建蘇花高速公路會減緩人口外移，帶動觀光

休閒產業，振興水泥業、礦業與鋼鐵業的發展。至於反對的意見則是高舉環境保護的大纛，

認為渾然天成的自然景觀，地形、地貌與生態均是累積幾十萬年甚至幾十億年才得以形成，

一旦沿線開鑿了十幾座隧道與興建二十多座橋樑，其所造成之破壞將無法回復原狀，再加上

東部可用土地資源有限，興建蘇花高速公路將佔用大量可耕用土地，因此極度不宜，甚至也

可能會因為交通方便，更加速人口外移的反效果。 

蘇花高速公路興建與否的議題每逢選舉都會引爆口水戰，贊成者認定是挽救花蓮經濟與

縮短城鄉差距的萬靈丹，反對者認為禍延子孫萬萬不可，兩方都各持己見，似乎沒有讓步與

互相妥協的空間。選舉的利害關係也延燒到中央政府，亦即前幾任行政院長甚至更高層長官

的意向態度，會影響到主管單位環保署之政策，在幾經波折後，前不久本案終於在環保署達

成有條件通過環評之初步共識。有趣的是，行政院經建會副主委在 4月 2日下台前第一次前
往參加環評會，語出驚人的主張：新政府有重新選擇是否興建蘇花高的權利。這一記回馬槍，

凸顯政策之不一致性與不負責任心態，不但讓環保署副署長等政府官員下不了台，也讓所有

環評委員與全國同胞看傻了眼。本案再度於 4月 25日召開蘇花高環評差異分析審查，環評委
員最後以「交通政策環評不一致、多項環評專業意見疑慮尚未釐清」為由，確定將此案退回

原開發單位交通部。至此，爭議近十年、預算高達千億元的國道五號「蘇花高速公路興建案」，

正式胎死腹中回到原點。 

在這個重大公共交通工程的角力過程當中，當然不可避免的也會引起利益團體之關心，

例如水泥業與鋼鐵業就非常關心蘇花高速公路是否採用剛性路面設計，並強調在所有隧道中

舖設水泥路面，可避免燃燒柏油而產生有毒的廢氣。 

四、公有交通事業單位之經營方式 
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交通部所屬公營事業龐雜，例如，中華航空公司、中華電信等，這些事業單位之經營效

率一直都是大家所關注的，茲分別說明如下： 

1.華航民營化的利弊為何？； 

華航每年的營業額將近四百億，是一隻金雞母，站在政府的立場當然希望將華航留在體

制內，一方面可以增加國庫收入，一方面可以執行政策，成為對外交涉談判的籌碼（例如，

最近捨波音而就空中巴士之大規模採購案），因此，不會輕易將經營權釋出。然而，在過去經

歷一連串的飛安事故發生後，許多人認為華航欠缺一套完善的管理機制，而這個目標在現有

的官僚體系下是不可能達到的，只有引進民營業者的經營經驗與手法，才能脫胎換骨，改善

華航的體質，因此，要求華航民營化的呼聲極高。 

理論上，民營化引進民間之資金與活力，避免官僚體系與民代之干預，可以有效的提升

競爭力。若名義上是民營公司，但民營化只有做半套，實質上還是由舊官僚體制或親近執政

者的人士所掌控，避掉國會的監督，在此情況下，更有被掏空的危險，那這樣的結果對華航

一點好處也沒有。因此，華航若是民營化，必須有完整的配套措施，而且必須徹底的民營化，

不可成為一個不公不民的單位。 

2.中華電信是否實質民營化？ 

中華電信是國家重要的資產，其數十年來所建立的用戶迴路是最完整的，目前其他網路

業者與電信業者仍須付費，向中華電信租用用戶迴路。然而，為了改善國營事業體質，減輕

財政負擔，公營事業民營化儼然成為政府的既定政策。 

由於中華電信獲利能力極佳，在推動民營化時，曾經喊出「還富於民」的口號，如今賬

面上，交通部的持股已經降至百分之五十以下，但由於釋出的股份有不少仍是由政府基金買

入，因此實際上，交通部仍是中華電信最大股東，換句話說，中華電信仍舊掌握在政府手中。

但是，由於民營化手續已經完成，國會無法對其進行監督。如此一來，中華電信又成為一家

不公不民的公司，不但無法引入民間企業的經營管理手法改善其體質，又可以避免國會的監

督，其未來之走向真令人難以預料。 

五、兩岸港口直航 

台灣由於主、客觀因素之限制，空港與海港之表現已經大幅度退步，不但桃園國際機場

之競爭力未有長進，就連曾高居世界排名第三之高雄港，目前的排名也重重摔出十名以外。

如何讓目前未充分利用或閒置之交通設施（例如台中清泉崗機場）重新再生，在確保國家安

全與利益的前提之下，兩岸直航恐怕是新內閣一個必須仔細思考，馬上嚴肅面對的一個重大

課題。（感謝匿名專家提供寶貴修正意見）；（本文作者現任中央大學教授，曾任桃園縣副縣長） 


