糾正案文
1、 被糾正機關：交通部。

2、 案　　　由：交通部對於兩岸直航部分航線班機不足、票價過高等相關問題，未能即時妥謀適當因應對策，致引發民怨及社會大眾對於航空業者有無聯合壟斷票價疑慮，影響政府威信；處理有關兩岸直航政策執行及技術面管理不當，法制作業未臻周延；執行國際航權分配限制有違平等原則及審查處理方式不合法，均核有疏失，爰依法提案糾正。
3、 事實與理由：

本案經向交通部及所屬民用航空局（下稱民航局）調閱相關卷證及約詢單位主管人員。茲就本案調查發現之違失臚列如下：
1、 交通部對於兩岸直航部分航線班機不足、票價過高等相關問題，未能即時妥謀適當因應對策，致引發民怨及社會大眾對於航空業者有無聯合壟斷票價疑慮，影響政府威信，核有疏失。
(1) 經查，馬英九總統於97年11月6日針對「第二次江陳會談」舉行記者會中即曾公開表示：「兩岸直航，不論是海運、空運以及郵政，不但可以節省時間、節省費用，而且可以提供許多的商機。」惟以目前直航票價與對照先前轉機來往於兩岸地區之票價，顯有明顯落差，據各方反映票價過高，致引發民怨及陳情案件不斷，其票價是否公平合理及能否實現馬總統之說法，容有待商榷。且衡交通部及所屬民航局為主管及該管業務執行機關，未能即時妥謀適當因應對策，苦民所苦，致造成輿情及民眾負面觀感，嚴重影響政府威信，自屬難辭其咎。
(2) 次查，有關目前兩岸客貨運班次分配情形，依據交通部民航局之說明，客運方面係由中華及長榮航空公司分別獲配每週44班；華信、立榮及復興航空公司分別獲配每週32班；其餘1班則由配合政策飛航臺中-上海、臺中-深圳之復興與立榮航空公司分別於每6個月期間輪流使用2個月及4個月。貨運方面由於目前國籍航空公司僅有中華及長榮航空公司擁有貨運機隊，因此兩岸貨運航班係指定由該二航空公司經營。華航由桃園往返上海(浦東)、廣州各每週4班，福州每週2班，南京、廈門則為各每週1班；長榮由桃園往返上海(浦東)、廣州各每週4班，重慶每週2班，南京、廈門則為各每週1班。

(3) 復查，本案據交通部民航局陳稱，兩岸航線票價偏高，主要肇因於兩岸市場需求暢旺而機位供應不足，兩岸直航開通之前，已有許多航空公司先行佔據大陸熱門航點(如上海、北京)起降時間，使得大陸原本已接近飽和的民航空域，要再容納兩岸航班多所困難，雖在積極爭取下，兩岸航班已成長至目前規模，但熱門航線要在短期內大幅增班，已極困難；國籍航空業者有其永續經營目標，且均屬上市(櫃)公司(或其子公司)，市場機制必須尊重，政府最終仍難主導每一次機票實際售價，民眾在時間與行程許可之前提下，可考量提前訂位以取得較低價之票種，另外多多利用小三通、轉機或二線城市進出大陸熱門地區，以分流熱門航線機位需求亦可列為選項，以儘可能兼顧及滿足民眾交通需求；而解決兩岸票價偏高之做法，未來仍宜從增加供給，引導供需良性調節的根本去處理，同時對於熱門航點之增班協商亦將結合更多政府部門協力突破，例如，上海附近的無錫機場很能滿足附近旅運需求，但大陸並不願意接受國籍業者飛航；大陸釋出的民航空域過窄，前15大熱門航點可供起降的白天時間帶全被占滿；但較晚時段時間帶或許可滿足少部分旅客之需求，是否可考量有限度接受，或儘早前往其他非熱門航點占有起降時間帶，以增加供給，並搭配降價促銷，提供消費者多一項選擇，均仍需繼續積極努力協商溝通；航班不足問題須經由兩岸協商達成共識後，始得增加航班，考量兩岸直航執行迄今已分階段增加班次，惟陸方空域及機場時間帶緊張等現實問題，已為後續增班最大障礙，陸方已在設法解決其空域問題，但預期短期內難有大幅改善等云，要難符合民眾期待及急迫性之需求。
(4) 另查，有關票價問題詢據交通部葉次長((表示，票價區分國、內外票價，國內先審核，國外則報備，兩岸航線採國外機制，航空公司有簡單原則，採比照其他航線定價，如東京、香港等航線，國際票價十分複雜，直航票價調降與否一般採道德勸說，另華航票價率先降價較有影響力，惟其他小股東可能不同意，交通部目前之作為，亦不能太過行政干預，北京與東京票面價差不多，且與實際價（14天票）亦差不多，惟淡旺季有別，直航票價客人經華航調查結果，上海線28％認為合理、50％認為不合理等語，顯與民眾消費滿意度有所落差。

(5) 又查，有關直航最大問題詢據交通部葉次長坦稱：「目前是時間帶不足。」有關本案調卷函詢查復所稱，大陸所釋放之空域及時間帶不足乙節，據葉次長表示：「以北京為例，大陸有53個城市無法飛入北京，故上海航線也遭其他公司用走。」對此民航局局長尹((則陳稱：「香港、上海的航班目前已恢復，但空域仍有不足，一般為軍方掌握。」經衡交通部為民航主管機關，針對前揭時間帶及空域不足等問題，仍缺乏相關因應對策，以謀解決，亦有未洽。
(6) 末查，據交通部陳稱，兩岸直航票價訂定之初，因無相關國際空運協會參考票價可供依循，遂參考相鄰國家地區航線之票價，如華北地區係參考臺北-東京航線(98年IATA公布年票來回票票面價為新臺幣34,225元)，華南地區參考臺北-香港航線(98年IATA公布年票來回票票面價為新臺幣19,586元)，而華東地區則以較華南地區定價略高之原則予以備查，交通部對此票面價之制訂，是否有建議權？又與對岸航空公司協調及價差情形如何？允宜研處並列為未來工作重點。且查98年8月31日至99年8月31日兩岸直航屆滿週年，計飛航14,492班次，提供6,686,803個座位數，載運5,237,142人次往返兩岸，平均載客率78.3%，較諸包機階段載客率皆達8成以上，現行票價有無再行降價空間？仍待後續檢討辦理，以謀民眾福祉。
(7) 據上，交通部及所屬民航局對兩岸直航部分航線班機不足、票價過高相關問題，未能即時與行政院大陸委員會（下稱陸委會）或相關部會協商，或請求行政院予以協助解決，妥謀適當因應對策，故無法有效落實首揭馬英九總統於記者會之公開宣示，致引發民怨及對於航空業者有無聯合壟斷票價疑慮，影響政府威信，核有疏失。
2、 交通部及所屬民航局對於有關兩岸直航政策執行及技術面管理不當，法制作業未臻周延，顯有疏失。
(1) 按臺灣地區與大陸地區人民關係條例第28及第29條規定，臺灣地區與大陸地區之航空器須經許可，方能航行於兩岸之間，並授權交通部會同有關機關擬訂許可管理辦法，報請行政院核定。為推動兩岸定期航班之實施，交通部乃會同陸委會研擬訂定「臺灣地區與大陸地區空運直航許可管理辦法」(下稱兩岸直航許可管理辦法)陳報行政院核定，並依據該辦法進行兩岸航權分配、兩岸客貨運定期航線、包機、緊急醫療或特定人道包機及自用航空器之審查及核准事宜。
(2) 有關兩岸航權分配及管理，查據交通部民航局說明，係依兩岸直航許可管理辦法第2條之規定，準用「國際航權分配及包機審查綱要」(下稱國際航權分配綱要)辦理，由民航業者提出兩岸客貨運航權申請後，再經該局依據上開綱要相關規定進行政策面及技術面之審查，並函報交通部核准。據民航局稱，航權分配之評估及審查原則均適用於所有民航業者，且召開之航權分配會議均邀集各航空業者共同參與。依審查綱要第10條進行兩岸直航之航權、航線及航班之分配問題，詢據該局葉((組長陳稱：「華航、長榮屬同類別，以航線為主，再考慮航班。各航空公司會考量平衡，第1次以飛安排名，再行優先選擇，但各公司選擇間有衝突，民航局才會介入。另民航法之授權航線之分配，係依據民航法第50條規定」等語。

(3) 惟查，依國際航權分配綱要第5及6條就政策面及技術面之指定營運業者審查，有關實際審查機制及是否有明確的計算公式、權重標準或標準作業程序問題，詢據民航局組長程((陳稱：「因時間點不同，就政策面而言，每家航空公司無差異，曾想過進行計算公式。目前沒有計算公式，依當時狀況而定」等語，核有未當，對此交通部葉次長則表示：「會有會議決定，找航空公司來開會。」局長尹((則陳稱：「飛安部分可以有評分比。」惟查交通部所屬迄未訂立一套評定優劣之辦法，亦有怠失。經核，交通部及所屬民航局對有關兩岸直航政策執行及技術面管理不當，法制作業未臻周延，顯有疏失。
3、 交通部對於國際航權分配限制有違平等原則及審查處理方式不合法，核有違失。
(1) 按我國憲法第7條規定：「中華民國人民，無分男女、宗教、種族、階級、黨派，在法律上一律平等。」復依大法官釋字第443號解釋意旨：「若欲對人民之自由權利加以限制，必須符合憲法第二十三條所定必要之程度，並以法律定之或經立法機關明確授權由行政機關以命令訂定。」且依中央法規標準法第5條第2款有關法律保留原則規定：「關於人民權利義務者，應以法律定之。」另按「行政行為應受法律及一般法律原則之拘束。」、「行政行為之內容應明確。」、「行政行為，非有正當理由，不得為差別待遇。」、「行政機關行使裁量權，不得逾越法定之裁量範圍，並應符合法規授權之目的。」行政程序法第4至6條、第10條定有明文，合先敘明。
(2) 經查，有關目前國際航權之分配及審查，其主要法源依據係遵照交通部依民用航空法第50條第4項授權所制定之「國際航權分配及包機審查綱要」，依前揭綱要第4條第2項前段規定，在兩城市間之指定航線以不逾二家業者營運為原則。故交通部所屬對於國際航權分配審查處理方式，於實務運作方面在航約中之指定條款，爰採不逾二家業者經營為原則，尤以在兩岸航權之分配予以限制，並未予業者公平發展及競爭之機會；且查有關決定航權分配之審查標準，據業者陳情反映，亦不明確，因而造成差別待遇之情形；且衡民用航空法母法並無限制二家經營之規定，於子法予以限制，是否有違法律保留及授權明確性原則，亦非無研求之餘地。
(3) 次查，針對業者指陳交通部對直航相關航線之分配有違法之嫌，不可以子法超越母法及民航局長期保護華航與長榮公司，按行政程序法第6條之規定不可有差別待遇等相關問題，詢據交通部葉次長坦稱：「交通部採開放天空政策，但有時是航權談判限制問題，該部對新航線會檢討，不會獨厚華航與長榮。」對此尹局長則陳稱，除航約有規定，目前審查綱要第4條有進行修正等語。且查針對有關航權審查與行政程序法相違，不夠明確乙節，詢據尹局長坦稱該局將研究各相關條文詳細項次，將來要更明確化，審查綱要第4條擬修正已公告周知，未來將採更開放等語。惟對此組長葉((則不諱言：「少數地方有限定家數。」等語。
(4) 經核，交通部對於國際航權分配限制有違平等原則及審查處理方式不合法，對業者造成差別待遇之情形，洵有違首揭相關法律規定及大法官會議解釋意旨，核有違失，亟待檢討改進。
據上論結，交通部對於兩岸直航部分航線班機不足、票價過高等相關問題，未能即時妥謀適當因應對策，致引發民怨及社會大眾對於航空業者有無聯合壟斷票價疑慮，影響政府威信；處理有關兩岸直航政策執行及技術面管理不當，法制作業未臻周延；執行國際航權分配限制有違平等原則及審查處理方式不合法，均核有疏失，爰依監察法第24條提案糾正，送請行政院轉飭所屬確實檢討改善見復。
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