糾正案文
1、 被糾正機關：行政院

2、 案　　　由：政府實施小三通政策將屆四年，由於定位不明，規劃目標無法達成，執行成效不佳；經濟部公告擴大開放准許金門、馬祖地區輸入大陸物品項目及免稅進口物品項目，未能切合金馬當地民眾需求，民生必須物品走私情形仍然嚴重，小額交易風氣依然盛行；台商生產所需原料無法經由小三通途徑進入大陸地區，以致兩岸載人貨的地下行業猖獗活躍，且食品衛生檢查工作無法落實執行，嚴重影響食品安全及消費者權益；行政院暨相關部會執行「小三通」業務洵有疏失，爰依監察法第二十四條之規定提案糾正。

3、 事實與理由：

本院前為瞭解行政院試辦金門、馬祖與大陸地區之「通航」相關規劃及辦理情形，內政及少數民族、國防及情報、財政及經濟、交通及採購、司法及獄政等五委員會聯席會曾於九十年八月間前往金門實地巡察發現行政院相關部會執行「小三通」業務成效不佳，內政及少數民族委員會爰於九十年九月四日第三屆第六十二次會議決議，組成專案小組進行調查，案經調查竣事，認「金門馬祖與大陸地區試辦『小三通』，其所據以訂定法規命令之法律授權未臻具體明確，顯與依法行政原則相違背；實施迄今尚難達成『促進離島地區之建設與發展、增進兩岸良性互動，改善兩岸關係』之規劃目標；且當地民眾認知與政策及法令規定落差甚大；安檢及檢疫工作亦無法落實執行，非法交易仍然盛行，行政院暨相關部會執行『小三通』業務成效不彰，洵有違失」，並經本院提案糾正在案，合先敘明。

有關政府對大陸實施小三通政策迄九十三年八月業三年餘，迭有民眾、台商抱怨有定位不明、通關不便、航班不足、人通貨不通等缺失，因此衍生走私檢疫問題嚴重，載人貨的地下行業猖獗活躍等情乙案，本院地方巡察委員認有深入瞭解之必要，案經申請自動調查，並經派查在案。

本院為釐清案情，調查委員獲得行政院大陸委員會（以下簡稱陸委會）之同意，於民國（以下同）九十三年八月二十三日至二十七日親自走訪廈門、漳州、泉州、福州等地區，與台商協會座談，聽取小三通興革意見；並於九十三年十月十二日以（九十三）院台調壹字第○九三○八○五二七一號函請行政院秘書長查復相關事項及提供卷證資料，復於九十三年十二月十五日約詢內政部、交通部、行政院衛生署（以下簡稱衛生署）、行政院農業委員會（以下簡稱農委會）、行政院海岸巡防署（以下簡稱海巡署）；財政部、金門縣政府、連江縣政府及陸委會等相關單位暨人員到院說明，案經調查竣事，發現政府實施「小三通」迄今，仍有下列缺失未見改善，茲詳實臚列如下：
1、 政府實施小三通政策將屆四年，由於定位不明，規劃目標無法達成，執行成效不佳，亟須檢討改善：

(1) 按八十九年立法通過之「離島建設條例」第十八條規定：「在台灣本島與大陸地區全面通航之前，得先試辦金門、馬祖、澎湖地區與大陸地區通航，不受台灣地區與大陸地區人民關係條例等法令限制，其實施辦法，由行政院定之。」行政院爰積極進行評估規劃，並於九十年元月一日推行試辦金馬「小三通」，其宗旨是在照顧離島地區民眾的生活需求，降低當地民眾犯罪風險，並且希望藉由開放與大陸地區航運、人員、貨品、金融、郵政等雙向直接往來，擴大離島地區發展的利基，促進經濟繁榮；並經由雙方經貿關係的正常發展，增進兩地人民的福祉，同時，推動雙向直接往來，展現具體的善意與誠意，改善兩岸整體關係，增進良性互動。
(2) 查「小三通」的規劃是定位為「邊區貿易」，亦即在安全及有效管理下循序開放，政府推動「小三通」，係在有效控管風險，並建立完善配套措施下，循序推動各項開放政策，同時考量國家安全的問題，因此，在具體作法上，「小三通」是在「安全」、「安定」的前提下，以「整體規劃、階段實施」的方式，循序開展，開放離島地區與大陸地區進行人員、貨物、船舶及金融等往來，並優先實施「除罪化」及「可操之在我」部分，由於中共方面未能配合，致使「小三通」運作及成效受到很大限制。就執行現況以觀，政策宣稱「除罪化」，給人一種可以自由進出的感覺，因此民眾希望金馬具有免稅自由港的定位，相關法令與措施卻無法配合修正；而金馬小三通究係免稅特區抑或經貿特區，當地民眾確實混淆不清，且地方政府對於自身之方向及定位，依然多所疑惑。

(3) 次查，「小三通」試辦迄今，相關航運、人員、貨品、金融往來等已次第展開運作，並達到一定規模。截至九十三年十月底，雙方不定期航班往來有四、五三○航次，其中我方船舶，金門至廈門一、五一○航次，馬祖至福州地區八四四航次；大陸船舶往來金門、馬祖計二、一七六航次；人員入出境方面，我方人民進入大陸地區逾二十八萬人次，其中由金門地區實際赴大陸地區約二十七萬二千人次，馬祖地區約一萬三千人次。至於大陸人民進入金門馬祖僅有一六、七九一人次（其中探親、探病、大陸配偶等社會交流案有一二、三○二人次）；另進出口報關件數總計二、○六三件，金額逾新臺幣四億九、四八○萬元。由於中共方面日前才宣布開放大陸人民赴金馬觀光旅遊，對我方開放台灣貨物經金馬中轉仍採限制措施，因此導致目前「小三通」人員往來呈現「去多來少」，貨物往來呈現「來多去少」之現象，顯有失衡。

(4) 綜上，小三通實施將屆四年，由於中國大陸堅持以接受「一個中國」原則及「九二共識」做為恢復兩岸正式協商的前提，以致兩岸迄今尚無法恢復協商，其「增進兩岸良性互動，改善兩岸關係」之規劃目標尚難以達成；且據金門縣政府答復本院時指陳：「小三通規劃之目標，係為『改善生活品質、增進居民福利』，但實施將近四年，縣民所得並未明顯提升，九十二年為台灣六七‧五六％」，所揭示「促進金馬地區的建設與發展」之指標仍然落空；且徵諸銘傳大學針對實施「金廈小三通政策」二週年所作民意調查顯示，金門民眾針對開放「小三通」兩年來打了五十八‧六分不及格的分數；該校復於小三通實施三週年再次民意調查結果，金門民眾對這項政策更僅給了五十六‧六分，不但不及格而且不增反減，顯見金門地區民眾對小三通之失望。根據分析，金廈小三通政策因申辦程序繁瑣、軟硬體設備不足、未能開放人貨中轉、中央政策目標保守，以及對金門的經濟發展和建設沒有很大的助益所致，職此，政府實施小三通政策將屆四年，由於定位不明，規劃目標仍無法達成，執行成效不佳，亟須檢討改善。
2、 金馬地區實施小三通後，經濟部業於九十一年十一月十四日公告擴大開放准許金門、馬祖地區輸入大陸物品項目計二九六項，惟實際申請進口之民生必須物品件數甚低；且免稅進口物品雖有三一八種，但並未切合金馬當地民眾之需求，以致僅得以走私管道進入，確有未當：

(1) 金門、馬祖毗鄰福建沿海地區，解嚴以後，兩地即存有非法「小額貿易」往來。自「小三通」實施以來，由於金、馬地區之走私模式，多以「搶灘上岸」、「海岸攤販」等方式為之，小額交易之物品價位不高，以米、蔬菜、水果、香菇、菸酒等民生物資為主，當地民眾鑑於兩岸物價差距，致小額交易之風氣依然盛行。

(2) 為進一步落實除罪化目標，行政院雖於九十一年六月十九日院會通過陸委會提報之「小三通」重要政策調整之建議案，未來將在總量管制下，適度擴大開放大陸農產品得以進口金門、馬祖，並配合減免關稅，以利建立正常的民生用品商業進口管道，讓非法小額貿易及走私行為能夠逐步消除。經濟部依上開決定業於九十一年十一月十四日公告擴大開放准許金門、馬祖地區輸入大陸物品項目計二九六項，其中農產品限量開放禽蛋、桂圓肉、米、紅豆、花生、糖等二十二項貨品（乾香茹及金針等則尚未開放），工業產品限量開放紡織品二七四項。然查，截至九十三年十一月三十日止金馬地區進口民生物品數量統計，金門地區：蔬菜部分，僅九十一年十二月二十二日進口一批次，計二‧一五噸；高梁部分，則於九十二年七月二十日進口十四噸，九十二年十月三十日進口三十噸，九十二年十二月四日進口一、二○○噸，占總進口噸二三一、八六九、二六四噸數，可謂微乎其微。馬祖地區：有關髮菜、果花菇、蝦干蝦仁、金鯊魚翅、鮑翅、鮑魚翅、黃花魚翅及干貝魚翅、蛵干、干貝、鮑片、螺片、魷魚干、蛵干蝦干、海半干紅菇等項，僅於九十二年一月十六日進口一批次，計三○‧五公斤；香菇部分，僅九十一年四月四日進口一批次，計二噸；香菇菌種包，於九十一年十一月十一日、九十一年十一月二十二日、九十一年十二月十三日、九十二年一月六日、九十二年四月二日進口五批次，計有一一五‧五噸，占總進口噸一五八、五一九、五八三噸數，亦不足為道。綜上，經濟部固於九十一年十一月十四日公告擴大開放准許金門、馬祖地區輸入大陸物品項目計二九六項之多，惟實際申請進口之民生必須物品件數甚低，金馬地區民眾僅得以走私管道進入，確有未當。

(3) 其次，依據「離島建設條例」第十條第二項規定：「澎湖、金門及馬祖地區之營業人進口並於當地銷售之商品，免徵關稅；其免稅項目及實施辦法，由財政部定之。」財政部依據該條例之授權規定，於八十九年十月四日發布實施「澎湖金門馬祖地區進口商品免徵關稅實施辦法」；另免徵關稅之商品項目，經會商有關機關，包括行政院農業委員會、經濟部及離島縣政府等機關，於同年十月六日及九十年七月十三日分別公告「澎湖金門馬祖地區進口免徵關稅項目清表」一六四項及一五四項商品，共三一八項商品免徵關稅。經查，上開免稅商品大略分為：咖啡食品、葡萄酒及威士忌酒類、藥用物品、化妝飾品、盥洗用品、辦公物品、家具物品、廚房物品、運動用品、衣著物品、毛皮製品、棉紡織品、纖維製品、電器產品、照相器材、其他玩具及模型等類，並未切合金馬當地民眾之需求。徵諸金門、連江縣政府答復本院時均指陳：「目前公告之三一八項免稅項目，迄今金馬並無實際受益，考其原因，係不能契合民眾實需，基於政策上規定進口到金馬之貨物不得中轉台灣，考量金馬人民民生需求，及落實除罪化，建議擴大免稅項目，以能符合民生需求為目標，將地下經濟導向正軌」，誠為一針見血之諍言。財政部雖擬議增加免稅項目，因國內產業公會憂慮免稅商品回流台灣本島而表示反對，澎湖與金馬地區亦有不同意見，迄今仍待協商相關機關辦理。上開行政院所揭示「適度擴大開放大陸農產品得以進口金門、馬祖，並配合減免關稅，以利建立正常的民生用品商業進口管道，讓非法小額貿易及走私行為能夠逐步消除」之政策仍然無法實現，引發民怨，尤待檢討改善。

3、 台商生產所需原料無法經由小三通途徑進入大陸地區，造成「人通貨不通」之現象，並衍生穿梭兩岸載人貨的地下行業猖獗活躍，實有未當：

(1) 「小三通」實施初期，雙方往來確有「通人不通貨」的現象，且多為我方「單向直航」，主要原因除中共因素使「小三通」實施進度較為緩慢，且過去金馬地區與大陸進行交流並無合法商業管道，在「小三通」實施後，正常商業機制之建立亦須若干時間的醞釀發展，因此初期雙向人貨往來及經濟效益較難顯現。自九十年三月三十一日首艘大陸籍貨船自漳州載運砂石順利運抵金門，相關貨運往來申請已逐漸展開。為促進離島建設，增加金馬地區商機，政府在九十一年十二月開放福建台商生產所需物品可經金馬中轉大陸，但因大陸方面未能配合開放，以致於貨物往來呈現「大陸來的多，我方去的少」之現象。

(2) 經查，「福建台商生產所需物品可經金馬中轉大陸」係貨物中轉政策措施，因涉及大陸方面配合問題，目前仍無法順利推行，以致衍生兩岸載人貨地下行業猖獗活躍，其實際情形略為：

1、 走私中轉案件，係以漁船改裝之貨船，從事兩岸間海上非法轉運，轉運物品以電子產品、汽車零件、電腦及工業半成品、民生用品等，其中不乏為台商在大陸設廠所需之零件。

2、 人員非法進入大陸：目前金門、馬祖地區因環境特性所致，與大陸交通往來僅能依靠海路，因此國人非法赴陸只有選擇搭船，單趟交通費用僅約台幣一千元至三千元不等，行程約四十至六十分鐘便可抵達福建黃歧港。而入出境可概分為下列方式：漁船報關非法赴陸方式、未報關非法赴陸方式、利用海釣娛樂船非法赴陸方式、及利用島際交通船非法進出大陸方式等。
(3) 海巡署所屬巡防單位，雖針對船上人員與載運各項汽車零組件、五金、化學原料等物品及疑欲從事中轉走私之船筏加強查察盤問，瞭解貨主、送貨人及貨物用途等資料外，並於可疑船隻出港後，以雷達鎖定航向，發現與所供目的地航向不符或前往大陸時，即通報在航巡防艇追檢或於該船到達目的地港後，詳查船上貨物數量狀況等作為，惟仍無法有效遏止，造成穿梭兩岸載人貨的地下行業猖獗活躍之現象，金門、連江縣政府答復本院時均指陳：「小三通實施近四年，人之通行已有較大幅度改善，偷渡出境情形，已較前大幅減少，而貨物運送因受限於船之申請許可問題，仍以『走私接駁』為之」，益顯其問題之嚴重；且對於走私槍、毒、經濟管制物品（如各種農漁種苗等）及台灣黑道、司法案犯之偷渡入侵等影響外資投資意願及擾亂社會治安之犯罪問題亦將更趨嚴重，相關主管機關迄未策定標本兼治方案，均有未當。

4、 政府實施小三通後，對於食品衛生檢查工作仍有疏漏，經財團法人中華民國消費者文教基金會實地採樣檢驗結果發現：商品標示不清、漂白劑、防腐劑過量、檢出「鎘」、「汞」、「黃麴毒素」及氧化氫殘留、市售髮菜偽品充斥、中藥亦檢出摻加西藥成分，且乾貨類食品比生鮮食品不符規定之比率為高，嚴重影響食品衛生及消費者權益，顯有疏失之處：

(1) 按輸入之食品於港埠之查驗工作，依食品衛生管理法第二十四條第二項規定，由衛生署委託經濟部標準檢驗局執行輸入查驗工作，另大陸產品銷台，比照國外輸入之規定辦理。輸入食品依「輸入食品查驗辦法」應辦理查驗，其方式包括逐批查驗、抽批查驗、監視檢驗等，俾達有效邊境管制。經濟部標準檢驗局亦訂定「輸入食品查驗作業要點」，明訂作業細節。為加強金門地區進口大陸食品之管理，經濟部標準檢驗局已在金門成立標準檢驗局高雄分局金門辦事處，職司輸入食品之查驗業務，為加強大陸食品之管理，經濟部標準檢驗局每年另訂有監視計畫，針對較有不符規定情形之食品（如乾香菇、乾魚翅、竹笙、農產品等）加強管控。該局並訂定金門馬祖蔬果殘留農藥檢験監視計畫自九十年四月一日起實施。另為確保消費大眾知的權益，金、馬地區衛生單位不定期稽查市售大陸食品之標示，並抽樣食品及蔬果送藥物食品檢驗局檢驗，並隨時上網更新檢驗結果供大眾參考，另亦發布新聞及辦理相關宣導活動，呼籲民眾勿購買未經進口檢驗把關的走私食品。

(2) 惟依據「消費者報導」二八一期（2004年9月號）刊載「直擊金門問題食品和中藥」一文總結略以：

1、 商品標示可以表現出廠商販賣商品的負責態度，這是消費行為中重要的進步指標。然而在本次二十五件有包裝的樣品中，卻有十九件樣品的標示不符合法令規定，不合格比例高達七成六，其中甚至有八件完全沒有標示，顯示商品的標示概念應該要再加強。另外，觀察到市面上存有由中國大陸輸入的商品，該類商品也應該以進口商品的模式，做完整的中文標示，以保障消費者的權益。

2、 竹笙、金針及魚翅：竹笙及金針檢出過量的漂白劑，魚翅檢出過氧化氫殘留及蘿蔔乾防腐劑過量等等諸多問題，有賴金門當地衛生機關加強商品稽查抽驗，防止不合衛生標準的食品進入市場，以保障消費者食的安全。

3、 巴西蘑菇、小干貝：由本次檢驗的結果來看，巴西蘑菇的重金屬問題確實不可忽視，尤其是「鎘」及「汞」的檢出量均透露出嚴重的警訊，消費者選購巴西蘑菇一定要特別小心。另外，本次抽驗亦發現「小干貝」有檢出重金屬「鎘」的情形，所以消基會呼籲衛生單位除了重視巴西蘑菇的重金屬問題外，其他的水產品也應該一併納入調查和考量，並應儘速制定相關的衛生標準並加強檢驗，以保障消費者的安全。

4、 髮菜：髮菜是一種生長在沙漠草原的菌類植物，它可以含水固土避免草原沙漠化，站在維護生態環境的立場，髮菜是重要珍貴且需要保育的菌類植物。此次檢驗髮粟，並不是要鼓勵消費者去買真的髮菜，而是希望藉此機會讓消費者認識髮菜，瞭解市售髮菜大多為偽品，進而推動保育的概念，共同來維護大家居住的地球環境。

5、 貢糖：本次的花生及責糖的檢驗結果，El號「紅高粱竹葉貢糖」檢出的黃麴毒素已接近其他類食品的衛生標準10 ppb限量，由於貢糖的黃麴毒素來源主要來自花生，而該貢糖的花生成分（扣除麥芽、芝麻等成分）若占貢糖總量1/2以下，則表示其花生原料的黃麴毒素含量已經超過花生的15 ppb衛生標準。此嚴重的警訊，顯示貢糖業者對於原料及產品的整個流程和環節似乎出現漏洞，亟需檢討改進，才不會讓黃麴毒素壞了貢糖的聲譽。

6、 壯陽類調製劑中藥：本次檢測的壯陽類調製劑中藥，均為大陸商品，四件樣品中檢出摻加西藥比例高達七成五，而所摻加的西藥成分為siIdenafil citrate（VIAGRA威而剛）或tadalafil（Cialis犀利士），對於有服用含有硝化甘油西藥的消費者，必須注意不確定成分的壯陽類調製劑中藥可能摻加西藥所帶來的嚴重後果。

(3) 又本院為瞭解「政府實施小三通後衍生走私檢疫問題」，委請財團法人中華民國消費者文教基金會派員至金門地區針對肉類、水產及蔬果等項進行抽樣，其檢驗結果：生鮮蔬果及包裝茶葉，檢測的十六件中，有二件殘留農藥超過標準，不合格率為一二‧五％。

(4) 綜上，有關輸入之食品於港埠之查驗工作，金、馬地區衛生單位雖不定期稽查市售大陸食品之標示，並抽樣食品及蔬果送藥物食品檢驗局檢驗，衛生署中醫藥委員會亦查緝不法藥品等，對於食品衛生檢查工作，已逐漸步上正軌。然財團法人中華民國消費者文教基金會於九十三年六月十七日、十八日及七月二十三日，直接於金門地區的消費市場購買，共計購得六大類，三十五件樣品。又於九十三年十一月底，直接於金門地區的消費市場及觀光景點購得包括：生鮮禽畜及魚類十四件、生鮮蔬果及茶葉類十六件、米酒類三件，共三十三件樣品，進行抽樣檢驗結果有如前揭三、四兩項之缺失，職此，金馬地區食品安全衛生問題，不容輕忽。且資料顯示「乾貨類食品比生鮮食品不符規定之比率為高」，而乾貨食品因得以攜回臺灣本島，對於遊客權益及健康影響更深，況衛生署於本院約詢時坦承「食品由大陸中轉（走私）至臺灣之案例，應該是有」，顯現其問題之嚴重，相關主管機關無法嚴格執行食品衛生檢查工作，顯有疏失之處。

綜上所述，政府實施小三通政策將屆四年，由於定位不明，規劃目標無法達成，執行成效不佳；經經濟部公告擴大開放准許金門、馬祖地區輸入大陸物品項目及免稅進口物品項目，未能切合金馬當地民眾需求，民生必須物品走私情形仍然嚴重；又台商生產所需原料無法經由小三通途徑進入大陸地區，造成「人通貨不通」之現象，並衍生穿梭兩岸載人貨的地下行業猖獗活躍，小額交易風氣依然盛行；另政府實施小三通後，對於食品衛生檢查工作仍有疏漏，經財團法人中華民國消費者文教基金會實地採樣檢驗結果發現：商品標示不清、漂白劑、防腐劑過量過、檢出「鎘」、「汞」、「黃麴毒素」及氧化氫殘留、市售髮菜偽品充斥、中藥亦檢出摻加西藥成分，且乾貨類食品比生鮮食品不符規定之比率為高，嚴重影響食品衛生及消費者權益；行政院暨相關部會執行「小三通」業務洵有疏失，爰依監察法第二十四條提案糾正，送請行政院確實檢討並依法妥處見復。

提案委員：

中華民國九十三年十二月   日
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