糾正案文
1、 被糾正機關：交通部觀光局、屏東縣政府。

2、 案　　　由：為大鵬灣國家風景區開發案，交通部觀光局與屏東縣政府未能釐清權責分際，未能於事先研訂相關作業規範，查估救濟相關作業欠缺嚴謹規劃、執行不當，致令以救濟金之名，行補償金之實，衍致政府財務支出不當增加，該二機關均難謂無疏失均有違失，爰予提案糾正乙案。
3、 事實與理由：

1、 觀光局未本於權責於事先研訂相關作業規範俾供執行單位遵循，屏東縣政府亦未能明察權責分際，且不當援引其他法規之訂定方式，致使「補償基準」遲未獲准核備，均有疏失。 

(1) 「大鵬灣風景特定區觀光發展計畫」乙案，由交通部研擬各期建設計畫，全案分三期進行開發（第一期開發計畫應於民國（下同）九十年底完成），以一○五年為計畫目標年，全部工程概算經費高達新台幣（下同）三三九億餘元（預計政府負擔九五億三千餘萬元，其餘為民間投資部分），俟經行政院核定通過，乃於八十六年十一月成立交通部觀光局（下稱觀光局）大鵬灣國家風景區管理處（下稱鵬管處），負責大鵬灣風景特定區計畫之執行及相關事業之管理監督，主要業務職掌包括：特定區計畫之釐定、變更、推動及檢討，以及特定區內管制規則之執行與各項行政及管理工作。查大鵬灣水域內土地面積五三二．○一公頃，所有權屬於中華民國，管理機關為空軍總司令部，前因軍方管理不善，致使附近居民在大鵬灣水域內非法從事養殖及漁撈作業，水域內遍佈蚵架、箱網等漁業設施；茲為開發建設需要，鵬管處依法辦理撥用並經報奉行政院核准在案，大鵬灣風景特定區初期之開發以改善水質為優先，其中尤以違法蚵架之拆遷為關鍵；鵬管處乃洽屏東縣政府進行實地查估，然因漁民表示未有補償措施而強烈阻撓，致未能順利進行拆除。為順利拆除蚵架等漁業生產設施，避免抗爭並照顧漁民生計，採行救濟措施確有必要，惟由於屏東縣政府並未訂有養殖設施之查估基準可資依循，鵬管處乃邀集相關單位研議後成立「大鵬灣域蚵架暨箱網等養殖構造物拆遷連繫小組及編列拆遷作業費協調會」，設置「大鵬灣域內違建物拆除工作推動小組」，於八十六年十二月五日會議決議請屏東縣政府研訂「大鵬灣水域內漁業生產附屬設施補償基準」（下稱補償基準），並提請屏東縣地價評議委員會暨標準地價評議委員會評議通過，再將補償基準兩次報請前台灣省政府核定，經前省府地政處函復略以：「有關訂定『大鵬灣水域內漁業生產附屬設施補償基準』案，…非屬地價評議委員會暨標準地價評議委員會組織規程第三條規定應送請評議事項，貴府如認有必要訂定，宜由貴府另循其他途徑處理。」因前省府地政處不予受理「補償基準」之核定，鵬管處乃邀集相關漁政主管機關共同研商審議，咸認該基準既經屏東縣地價評議委員會評議通過，應符合實際情形且尊重屏東縣政府專業技術認定，乃決議：請開發單位比照「高雄興達港擴建相關蚵架遷移補償案」、「雲林離島式基礎工業區之新興區地上物救濟標準」以工業局專案呈請經濟部核定之方式，本案可由鵬管處報請觀光局層轉交通部核定辦理。屏東縣政府乃將「補償基準」及救濟方式轉請鵬管處層報觀光局，觀光局經邀交通部總務司、路政司、會計處等單位派員會勘後同意該「補償基準」應屬核實，再報請交通部核定。交通部同意本案之救濟方式（無法提出合法證明，且於限期內自行拆遷者，按補償基準七成發給「拆遷救濟金」，同時加發拆遷救濟金額三成之「自動拆遷獎勵金」），惟「補償基準」仍請觀光局依權責自行核處再報部備查；俟觀光局自行核處後再將「補償基準」函請備查，交通部乃於八十八年五月十七日函復：「原則同意備查」。

(2) 按中央法規標準法第七條規定：「各機關依其法定職權或基於法律授權訂定之命令，應視其性質分別下達或發布…」，大鵬灣風景區之規劃、開發、使用係觀光局之職責，並由鵬管處負責相關業務之推動，鵬管處固可因業務上之需要，將其權限之一部分，委託不相隸屬之屏東縣政府執行之（例如查估基準之研訂），惟於委託之前即應擬定執行計畫，並依法定職權訂出作業規範，俾使委託事宜及爾後相關作業程序取得法源依據，以利相關業務之進行。惟查：行政院於八十七年一月核定「大鵬灣風景特定區觀光發展計畫」（下稱發展計畫）後，鵬管處始終未本於職權訂定一套基本作業規範，致令接受委託之屏東縣政府實際執行上處處窒礙，而屏東縣政府亦未能明察與開發單位間之權責分際，徒為「補償基準」遍尋法源基礎而不可得，結果錯誤援引土地徵收地上改良物之補償方式，以致前省府地政處以「非屬地價評議委員會暨標準地價評議委員會組織規程第三條規定應送請評議事項」為由，兩度拒絕受理「補償基準」之核定；顯見屏東縣政府將「補償基準」送地價評議委員會審議之程序有誤，而交通部對於「補償基準」也僅以「原則同意備查」含混帶過，其癥結即在於觀光局未於「發展計畫」核定之初，即本於職權訂定相關作業規範以供遵循，致令爾後與執行單位間權責混淆，勞師動眾、曠日耗時，以「補償基準」之訂定為例，自八十六年十二月五日決議請屏東縣政府研訂，迄八十八年五月十七日交通部原則同意備查，歷時一年六個月始完成核備，原定第一期開發計畫應於九十年底完成，亦因漁業設施拆除作業推展不順而有所延宕。

(3) 綜上，觀光局與屏東縣政府未能釐清主政機關與執行單位之應有作為，權責混淆，主政機關未能本於權責，於事先研訂相關作業規範俾供執行單位遵循，執行單位自行擬訂之「補償基準」，欠缺基本法源依據，不當援引其他法規之訂定方式，因程序有誤使「補償基準」遲遲未能獲准核備，計畫之規劃與執行亂無章法，以致本開發案相關作業期程均有延宕，並衍生後續相關作業爭議不斷，觀光局與屏東縣政府均有疏失。

2、 屏東縣政府查估作業欠缺嚴謹規劃、執行不當，對於虛報浮報之投機行為束手無策；觀光局規避本身職責，復未善盡督導責任，致令以「救濟金」之名，行「補償金」之實，衍致政府財務支出不當增加，均難謂無疏失。

(1) 屏東縣政府以「大鵬灣域為一開放性空間，以往並無任何機關針對該水域內之漁業活動有所管理、限制，致難以就漁民身分與否、及個人實際作業之合理設施數量，作為救濟金發放之標準」為由，在查估作業上，不區分身分，概以實地查估之漁業設施認定之，為防業主浮報，乃刻意縮短查估時程，於八十九年一月十九日至同年月二十五日，動員大批人力，分箱網、蚵棚、管筏、網具、漁屋等五大類各於一日內查估完竣，其中箱網、蚵棚、漁屋均僱管筏運載查估人員至現場查估，網具、管筏則由業主帶領查估人員至置放水域或收集地點查估清點，由點交人員按查估表記載種類、數量、尺寸清點，並經業主及點交人員簽名確認後，該批網具即以不記名方式集中堆置於大鵬灣營區廢棄籃球場內。救濟方式係比照「台灣省土地徵收核發獎勵金、補助金及救濟金要點」第四點第二項規定：無法提出合法證明，且於限期內自行拆遷者，按「補償基準」所定額度之七成發給「拆遷救濟金」，同時加發拆遷救濟金額三成之「自動拆遷獎勵金」。

(2) 按行政法上之「補償金」，乃於人民因行政機關行使職權所作適法行政行為，致使其權益受到損失，此係特定人對國家所作之特別犧牲，國家應對其所受損失予以補償，以符公平正義精神，如政府為開闢道路而徵收人民土地及地上建築物，發給徵收補償費即其著例；惟補償金之發放係以標的物具備合法性為前提，政府始給予補償以保障其財產權，倘若標的物非法存在（例如違章建築），政府即無補償之義務。關於「補償金」之發放，行政院曾於九十年八月一日以台交字第○四一三八三號函釋示：「…非法占有公有土地，本屬公權力應予禁止並予取締之事項，政府如再對其發放補償金，形同鼓勵非法，自非所宜。」上開函釋即在闡明「發放補償金應以標的物合法存在為前提」之意旨。當公權力之合法行使，造成特定人生活陷於困境，然標的物不具合法性時，政府雖無補償之義務，惟為體恤該特定人，基於公益，乃給予適當之救濟資金，以示適度關切，並減少行政之阻力，實屬無可厚非。實務上，「救濟金」發放之標的物多非合法存在，而政府給付數額通常為合法標的物之某成數，例如：「台灣省土地徵收核發獎勵金、補助金及救濟要點」第四點第二項規定：「建物無法提出合法建築物證明文件，且於限期內自行拆遷者，按合法建築物補償標準百分之七十發給拆遷救濟金，同時加發救濟金額三成之自動拆遷獎勵金」（本案屏東縣政府即比照該規定辦理）、「台中市公共工程拆遷救濟金及獎勵金發放作業要點」第四點規定：「應拆遷之動力機具設備，不符內政部訂頒基準，而持有繳納營業稅據者，得依查估遷移費六成發給救濟金」，及「台南市興辦公共工程拆遷建築改良物補償及救濟金發給自治條例」第十條及第十三條，均有類似規定。

(3) 大鵬灣水域內土地所有權屬於中華民國，附近居民在水域內非法從事養殖及漁撈作業，相關漁業設施皆非合法存在，故發放標準雖以「補償基準」名之，惟所發放之款項，本質上應屬救濟金殆無疑義，是以本案之「補償基準」應正名為「救濟基準」，既屬救濟金之性質，其發放自應有個別性之差異，首先即應界定「誰有接受救濟的資格」，以嚴防人頭冒領，方能符合「救濟金」照顧特定對象之基本旨意。其次，對於救濟性質、適用之條件、計算標準等，均須以法規明文規範並公告週知，俾使後續相關作業如調查、估價、評議、公告、造冊、款項發放時有所依據，避免爭議。例如本案救濟方式比照之「台灣省土地徵收核發獎勵金、補助金及救濟要點」第四點第二項，發給救濟金及自動拆遷獎勵金之標的物固為非法建物，但仍設有適用之條件及防弊之措施，例如：標的物須為「在事業計畫奉核定日前或交通建設工程路權圖核定日前原有之建築改良物」，且規定「事業計畫奉核定或交通建設工程路權圖核定後，需地機關應即對工程用地範圍內之地上物予以拍照存證」，以防止投機者有充裕時間搶搭地上建物。反觀屏東縣政府既未以法規明文規範救濟之資格條件，對報繳數量之合理規範亦付諸闕如，致令部分甚少從事漁業或已外出工作之當地居民，仍可逕為查估、點交漁業設施，且由於實地查估時，距「補償基準」擬定之日達一年九個月之久，留給有心人士充裕時間從事蒐購及搶製漁具、臨時佈插蚵架、置設箱網等投機行為，復因繳交之漁業設施僅須符合「補償基準」所列項目，不論新舊、完整與否，概按「補償基準」之七成發給救濟金，自動報繳者另發三成獎勵金，甚且未限制數量，任憑民眾提供，如數點交、照單全收，致使點交之數量浮濫、悖於常情，例如：大鵬灣之水域有限，且已被蚵棚及箱網佔滿，各種網具作業之空間極為有限，惟繳交之刺網類竟達二五、二八三件（單組長度八十三公尺）之多，亦不乏個人報繳張網百餘件、雜魚定置器近千個、蚵棚數百棚、箱網近百個等悖於常情之案例。屏東縣政府對於點交之網具僅以集中堆置處理，致無法釐清各網具之新舊及係由何人報繳等詳情，僅能要求業主簽具切結書以謀消極補救，而無從追究其中是否有不當蒐購、搶製等不當行為之責任，以及相關主辦機關人員是否涉嫌圖利不法等情。

(4) 鵬管處主要業務職掌包括：特定區計畫之釐定、變更、推動及檢討，以及特定區內管制規則之執行與各項行政及管理工作，該處雖委託屏東縣政府研訂「補償基準」並執行相關作業，惟鵬管處仍為主政之權責機關，然該處對於屏東縣政府擬定之「補償基準」之內容、救濟方式、查估與點交作業等均未表示異議，亦無檢討改進措施，恍若置身事外；及至網具點交後，經人檢舉本案涉有虛報浮報、冒領救濟金等情，鵬管處雖曾函請屏東縣政府暫緩發放救濟金，惟於業主聚眾抗議後即未再堅持原先立場，並未隨時將屏東縣政府實際執行狀況層報觀光局，以善盡督導責任，核有不當。

(5) 綜上，本案大鵬灣海域相關生產設施，均非合法存在，故發放標準雖以「補償基準」名之，按其標準而發放之款項，本質上應屬「救濟金」殆無疑義，而「救濟金」之發放必須以法規明文規範，對於救濟性質、適用之條件、領取者之資格、計算標準等，均應於事前審慎規劃、明確界定，俾供執行時有所依據，以防止浮報虛報並杜絕人頭冒領等弊端。而屏東縣政府實地查估作業方式欠缺嚴謹規劃，對於虛報浮報之投機行為束手無策、任令不肖份子予取予求，而鵬管處概以委託執行單位辦理推脫，規避本身職責，更未善盡督導責任，致使全案以「救濟金」之名，行「補償金」之實，虛報、浮報氾濫，發放費用高達七億餘元，衍致政府財務支出不當增加，屏東縣政府及鵬管處均難謂無疏失。

綜上所述，爰依監察法第二十四條提案糾正，送請行政院轉飭所屬確實檢討並依法妥處見復。
提案委員：

中華民國九十一年  月　　日
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