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壹、前言

特種基金係政府為管理特

定財源辦理特定政務而設置，

具有專款專用、財務責任明確、

可自行籌措財源及資金運用靈

活等特性。政府在資源有限的

考量下，特種基金已然成為政

府預算體系中，籌措施政財源，

施行政策目標不可或缺的重要

角色。

近年來特種基金數量與規

模有逐年擴增趨勢、營運發生

民航事業作業基金如何永續

經營之探討
民航事業作業基金之設置係為促進民航事業之發展與飛航安全，目前財務狀況雖稱良好，惟為配合

辦理桃園航空城機場園區用地取得計畫，未來必須舉債因應，對基金營運是一項嚴苛的挑戰。本文

先就基金現況概述，再就基金營運面臨問題探討及分析用地取得計畫對於基金財務之影響，暨提出

相關因應對策，期基金於執行國家重大建設計畫之際，仍應維持永續經營，及兼顧政府財政健全。

　沈淑芬（交通部民用航空局主計室視察）

短絀、經營績效欠佳及執行效

能有待提升等現象，造成外界

詬病。民航事業作業基金（以

下簡稱民航基金）目前財務狀

況雖稱良好，尚無舉債情事，

年度賸餘亦可部分解繳國庫，

惟為配合辦理桃園航空城機場

園區用地取得計畫，估計區段

徵收成本及借款衍生之利息，

合計所需經費逾 1,666.96 億

元，未來必須仰賴大幅舉債以

為因應，對基金營運是一項嚴

苛的挑戰。因此，本文就基金

現況與面臨航空站營運虧損亟

需改善、內政部警政署航空警

察局（以下簡稱航警局）預算

造成基金的負擔及用地取得計

畫影響基金財務等問題分析，

提出相關因應對策，期基金推

行政府政策應兼顧財政健全及

基金永續經營。

貳、現況分析

一、收支概況

為促進民航事業之發展與
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飛航安全，於 61 年度設置民航

基金，為交通作業基金之分基

金，以提供機場服務及導航設

備服務為主要業務。其主要財

源為場站及設施使用費、助航

設備服務費、權利金、桃園國

際機場股份有限公司（以下簡

稱機場公司）繳交之土地租金

及其盈餘分配等收入，用途主

要係作為維持機場營運作業支

出及汰換整建各機場設施建設

之財源。近 5 年基金收支均有

賸餘（表 1），其中 103 年度

達 78.98 億元，主要係因標售

桃園客運園區土地財產賸餘收

入增加；104年度達 61.06億元，

主要係因機場服務費收費調漲

及分配予民航基金比例調增，

致勞務收入增加；復近年因獲

配機場公司盈餘收入增加，於

106 年度達 65.99 億元；至支

出逐年成長，主要係因各機場

營運成本、設備維護、外包、

折舊費用與離島居民票價補貼

及業者營運虧損補貼等增加所

致。

二、財務狀況

截 至 106 年 12 月 底， 民

航基金資產總額 1,847.71 億

元、 負 債 總 額 41.58 億 元、

淨 值 1,806.13 億 元。 其 中，

現金 467.93 億元、固定資產

1,307.05 億元，占資產總額分

別為 25.32％、70.74％。另負

債的組成主要為應付款項及什

項負債等，基金負債比率（負

債總額／資產總額）僅 2.25％，

財務狀況尚可。

三、購建固定資產計畫辦

理情形

106 年度購建固定資產計

畫辦理情形，專案計畫包括桃

園航空城機場園區用地取得計

單位：億元

項目 / 年度 102 年度 103 年度 104 年度 105 年度 106 年度

收入 145.36 184.60 168.39 179.75 183.34

　勞務收入 49.04 52.49 60.34 68.22 70.04

　租金及權利金收入 67.79 70.40 70.60 73.20 72.40

　　土地租金收入 46.44 46.59 46.56 49.17 49.09

　　廠房租金收入 5.37 5.65 5.83 5.82 5.54

　　權利金收入 15.55 17.70 17.73 17.75 17.33

　　其他租金收入 0.43 0.46 0.48 0.46 0.44

　業務外收入 28.53 61.71 37.45  38.33 40.90

　　利息收入 2.18 2.44 2.55 2.39 2.60

　　財產交易賸餘 4.92 30.42 0.14 0.00 1.57

　　依法分配收入  18.51 25.21 31.42 34.16 36.19

　　其他收入 2.92 3.64 3.34 1.78 0.54

支出 103.00 105.62 107.33 114.74 117.35

　勞務成本 89.74 91.48 93.15 94.09 93.39

　管理及總務費用 12.33 13.96 13.58 16.63 18.15

　業務外費用 0.93 0.18 0.60 4.02 5.81

賸餘 42.36 78.98 61.06 65.01 65.99

資料來源：民航基金各年度決算書。
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畫、臺灣桃園國際機場塔臺暨

整體園區新建工程、高雄機

場北側都市計畫劃定為機場用

地取得計畫等，加計一般建築

及設備計畫，可用預算數約

122.01 億元，決算數約 58.59

億元，執行率為 48.02％。其

中，桃園航空城機場園區用地

取得計畫執行率僅 7.44％，主

要係受特農聽證作業擴大舉行

影響，及因行政院推動桃園航

空城核心計畫專案小組會議決

議，第三跑道環評審查通過後

再完成區段徵收計畫審議，後

續相關作業遞延至以後年度執

行，致影響預算執行進度。

前述桃園航空城機場園區

用地取得計畫係因應機場公司

建設第三跑道及擴大自由貿易

港區之用地需求，由民航基金

辦理土地區段徵收作業，徵收

桃園機場北側及海軍桃園基地

共 1,481 公頃土地，區段徵收

開發興建年期預估為 16.5 年

（99 年至 115 年），土地處分

與標售年期預計為 3.5 年（115

年至 118 年），合計 20 年。

該計畫為一獨立自償性財務計

畫，開發總費用包括地價補償

費、地上改良物補償費、公共

設施費用、土地整理費用及貸

款利息等項目，總計所需開發

總 費 用 約 1,666.96 億 元（ 開

發 費 用 1,409.38 億 元、 利 息

257.58 億元），由民航基金統

籌調度，開發成本先由基金現

有資金支援，不足部分再以舉

債方式籌措，後續隨著區段徵

收計畫配地完成，藉由區段徵

收剩餘可建地土地處分收入、

機場專用區及自由貿易港專用

區土地租金收入，以及民航基

金之營運淨收入挹注，預估負

債可於 153 年獲得清償。

參、面臨問題

一、營運虧損之航空站亟

待研謀改善

受到陸路運輸環境改善，

國內機場營運呈現衰退現象，

於政府致力新南向政策之推動

及積極拓展其他國際航線，整

體運量雖為上升，惟交通部民

用航空局（以下簡稱民航局）

所轄 16 個航空站，僅臺北、

高雄及臺中等 3 個航空站有賸

餘，其餘 13 個航空站為虧損。

尤其恆春航空站投入整建經費

約 5 億 0,863 萬元自 93 年營運

至今，旅客人數快速流失，103

年 9 月起已無民航機起降，卻

仍須提供水電、清潔及設施維

護消耗等基本需求並核算設施

折舊，其設置未能達原預定效

益。

復以 102 至 106 年度民航

基金各作業單位賸餘（短絀）

及機場公司收入挹注情形（下

頁表 2）分析，基金於現行機

場公司收入之挹注下，尚能自

給自足。惟若扣除機場公司給

付之租金及盈餘分配收入，

除 103 年度因有財產交易賸餘

30.42 億元情形勉有賸餘外，

其餘均呈短絀現象，顯見各航

空站之營運結果並不足以支應

民航基金整體之維運費用，亟

需仰賴機場公司穩定之收入挹

注。惟機場公司預計未來將由

盈轉虧，無盈餘可供分配，屆

時挹注民航基金營運及建設資

金減少，增加基金未來財務風

險。

二、航空警察局預算造成

基金的負擔

論述 》預算‧決算
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若再以扣除機場公司給付

之租金及盈餘分配收入後之情

形來看，其中，航警局的短絀

是造成民航基金財務負擔的主

因。航警局於行政體系隸屬於

內政部警政署，但因其係配合

民航局辦理我國各機場之安全

防護及犯罪偵防業務，屬維護

航空安全所必須投入之服務，

故該局所需經費本受益者付費

原則，編列於民航基金。然因

預算型態與組織型態不同，實

際運作之監督管理責任多有模

糊，且因應航空運量上升，或

警政機關相關政策之推動，經

費需求逐年增加，仍僅尋求民

航基金之財源，未實際檢討舊

有經費之妥適性，造成民航基

金負擔航警支出持續增加。另

其作業支出約 30 億元占民航基

金業務總支出比例近 3 成，惟

其實際執行，除屬配置於民航

局所轄 16 個航空站之警力支出

外，亦包含配置於機場公司部

分，然機場公司自桃園國際航

空站改制後已為一獨立之財務

個體，其警力支出卻持續由民

航基金負擔，且配置於該公司

警力逾 6 成，也增加基金財務

負擔。

三、區段徵收期程變動影

響基金財務

桃園航空城機場園區用地

取得計畫總經費 1,666.96 億元

係由民航基金統籌支應，假設

以基金 106 年度收支賸餘 65.99

論述 》預算‧決算

表 2　民航基金各作業單位賸餘（短絀）及機場公司
收入挹注情形表

單位：億元

作業單位 / 項目 102 年度 103 年度 104 年度 105 年度 106 年度

臺北國際航空站 6.73 7.62 8.62 9.77 8.49

高雄國際航空站 7.48 9.09 12.30 14.13 13.70

花蓮航空站 -1.94 -1.94 -1.85 -1.69 -1.59

馬公航空站 -2.02 -1.67 -1.61 -1.41 -2.33

臺南航空站 -0.94 -0.85 -0.79 -0.71 -0.74

臺東航空站 -1.82 -1.71 -1.67 -1.77 -1.53

臺中航空站 2.21 0.97 1.69 2.06 1.39

金門航空站 -1.42 -1.88 -2.36 -1.77 -1.76

嘉義航空站 -0.56 -0.57 -0.62 -0.56 -0.63

各航空站小計 7.72 9.06 13.71 18.05 15.00

飛航服務總臺 7.09 6.12 8.42 11.93 16.08

民航人員訓練所 -0.73 -0.72 -0.68 -0.68 -0.67

內政部警政署航空

警察局
-27.92 -28.11 -28.73 -29.73 -29.36

局本部 56.20 92.63 68.34 65.44 64.94

基金年度賸餘 42.36 78.98 61.06 65.01 65.99

機場公司土地租金

收入（A）
44.74 44.74 44.68 47.24 47.23

機場公司盈餘分配

（B）
18.51 25.21 31.42 34.16 36.19

扣除（A+B）後之

年度賸餘（短絀）
-20.89 9.03 -15.04 -16.39 -17.43

註：本表臺北國際航空站資料包括南竿、北竿航空站收支資料；高雄國際航空站資料包括恆春航空

站收支資料；馬公航空站資料包括七美、望安航空站收支資料；臺東航空站資料包括蘭嶼、綠

島航空站收支資料。

資料來源：交通部民用航空局。
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億元推算，開發費用 1,409.38

億元約需 22 年之營運賸餘方

能回收，如再加計舉債利息

257.58 億元，則需費時 26 年維

持相同之營運水準始能償還。

為辦理用地取得之先期作業，

民航局自 99 年起即陸續編列預

算執行海軍桃園基地代拆代建

工程，原規劃於 105 年完成區

段徵收計畫核定作業，惟陸續

受到聽證作業期程費時、第三

跑道環境影響評估作業提前辦

理等情勢變更影響，區段徵收

核定時點已修正至 109 年，相

關作業期程配合展延，致估計

總開發經費增加。依現行土地

徵收條例規定，被徵收之土地

應按當期之市價補償其地價，

由於桃園航空城計畫屬國家重

大建設計畫，區內土地價格因

其未來發展優勢之預期心理影

響，已逐漸上漲，辦理區段徵

收作業期程如有延宕，徵收成

本恐將持續增加。又所獲配之

土地，除供桃園機場使用外，

其餘土地將以標售、租等方式

處分，以取得償債財源，倘土

地處分進度落後，亦將影響資

金回收情形。

肆、因應對策

一、積極辦理各航空站開

源節流措施，或研議

機場整併裁撤機制

隨著旅客對機場服務之

需求日益多元，目前各航空站

已善用航廈空間設置商業服務

設施增加營收，惟其成效有

限，致部分航空站於運量無法

有效提升之窘境下，仍需積極

辦理開源節流措施，例如：持

續改善經營環境，並因應國際

市場變化及趨勢，適時檢討調

整場站使用費；彈性調整航空

站經營型態，檢討增加航廈可

租用面積，以提升基金收入；

避免不具效益、已過時或績效

不彰之經費支用，並檢討以改

變作法或引進民間參與等方式

提升營運效益；或適時檢討調

整組織結構型態，精簡人力配

置及運用等。另各航空站未來

於國內航線市場規模及客源限

制下，是否仍有維持營運之必

要，應可朝航線調整或機場經

營型態改變等方向，適時檢討

整併或裁撤，並重新規劃機場

的人力資源配置，以改善營運

成效。

二、適時檢討航空警察局

預算型態、經費支用

妥適性與分擔基礎

自機場公司改制後，航

警局辦理桃園機場保安等支出

仍由民航基金負擔，似有違使

用者付費原則之精神，又受限

於民航局僅管理其與機場保安

相關業務，其餘事務應歸由內

政部警政署督導，但該局預算

卻全數編列於民航基金，致其

非屬機場保安相關之經費礙難

本零基預算精神檢討其支用妥

適性，造成預算規模逐年成

長，實增加民航基金另一財務

負擔。因此，應可適時檢討航

警局辦理桃園機場保安等支出

回歸機場公司自行負擔之可行

性，並全盤檢討其各項經費支

出與配合民航局辦理機場保安

業務所必須項目，如與機場保

安業務無涉，應就非必要或可

減辦、併辦等計畫項目予以檢

討減列，或依其屬性回歸相關

預算體制編列，以減輕民航基

金財務負擔。

論述 》預算‧決算
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三、加速區段徵收作業之

辦理期程，並落實計

畫及風險管控措施

依桃園航空城機場園區用

地取得計畫之區段徵收計畫風

險因子分析，區段徵收作業時

程延遲 1 年，利息支出將增加

50 億元，若作業期程延遲 2 年

以上，將大幅影響區段徵收財

務。因此，執行區段徵收作業

時，應隨時控管各作業，並滾

動檢討作業期程，以發現問題

擬定相關策略因應，避免作業

期程遲延至利息支出大幅增加

致影響區段徵收之財務。因該

計畫屬完全自償之建設計畫，

惟因舉債金額龐大，自償財源

之獲得受機場營運狀況、土地

價格及處分進度等影響，爰宜

妥作財務規劃，適時滾動檢討

估算各項成本，並審慎評估財

源可行性，強化財務分析以評

估風險承受能力，建立風險因

應及控管措施，另於債務償還

部分，應建立資金調度管理系

統，並隨市場利率變化，妥善

運用各種籌資管道，採取最佳

的融資方式，以降低資金成本，

俾使計畫順利達成，債務如數

清償。

伍、結語

民航基金之設置係為配合

民航事業發展與飛航安全，雖

不以營利為目的，仍應本自給

自足及受益付費之原則，與企

業化經營模式加以運作，其財

務是否健全，攸關我國民航事

業之發展，現行面臨航空站營

運虧損及航警局預算造成基金

負擔之情形下，基金應適時檢

討各作業單位收入與成本之合

理關係，以維永續經營。又為

協助政府取得發展桃園航空城

所需用地，未來基金將產生資

金缺口，須大量舉債籌措，造

成資金壓力更加沉重。因此，

為能順利完成國家重大建設，

於全力加速計畫執行之際，基

金應積極面對現行問題，定期

檢討營運狀況，研謀改善措施，

以減輕財務負擔，並落實計畫

管控機制，持續滾動檢討財務

規劃，同時進行風險管控，以

健全基金財務，避免發生以債

養債甚至無法清償之窘境，確

保基金能維持永續經營，俾利

國家財政之健全。
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