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今年度，交通部的「前瞻基礎建設計畫」的軌道部份建設，自想法成型、到條例送交立法院審查
的過程，始終成為社會矚目的焦點，也成為朝野攻防的戰場。

自十大建設以來，臺灣的交通建設始終背負著不只要便利民眾、也要成為帶動經濟動力的政府投
資來源。但是，面對著高齡化、少子化的社會，以及隨著公共運輸系統已經逐漸完善的今日，到
底該如何評估這些交通建設是否有需要，以及後續財務是否真正能達到永續循的效益？在本篇主
題中，筆者將從目前的供需狀況開始分析，並從現況的分析角度，去看未來永續經營的可能與條
件。

公共運輸的需求現況

前瞻基礎建設在多方攻防的過程中，最常見的攻防角度就是「目前的供給與需求差異為何？未來
的供給是否能符合需求？」。其實，交通部目前統計系統中已經有一套很清楚的總量數據可以參
考，同時針對各地方政府而言，也有對應的統計資料可以進行評估分析。

在看供給前，我們先看在目前供給現況情形下所反應的需求情形。以下，筆者使用的單位叫做「
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延人公里」，這是因為「延人公里」同時間其實是反應運輸營運業者收入與營運績效的數字，一
般統計如果光看「人次」，當系統服務型態改變時，縱使人次成長、但是延人公里其實是不變的
。例如捷運通車後，民眾如果從直達公車改為捷運轉乘公車，人次就會被計算兩次、但是延人公
里只
是拆到不
同系統，原則上不
會發生兩倍的效果；又例如，有地方
政府把市區公車推出「8
公里免費」的政策，本來可以一車抵達的旅客，可能會為了免費就分段搭乘，雖然搭乘人次可以
上升，但延人公里則不會改變。

圖一：臺灣公共運輸需求變化圖

 

參照圖一，可以看到幾個現象：
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1. 2017
年度，高鐵延人公里數將大於臺鐵，事實上
，2017年的1~3月，高鐵延人公里已大於臺鐵；

2. 交通部每年耗費30-40
億元投入的「公路公共運輸計畫」（自毛前部長時代的連續型計畫），本來延人公里數一
直呈現上升，但2015年起因為油價下跌，公車和客運延人公里數均雙雙下跌。

3. 北捷隨著路網擴張延人公里數仍然持續成長、高雄捷運則相對持平。
4. 臺北都會區縱使捷運路網成長使得旅客轉移到捷運上，但是公車所載運的人次數仍然保持

在一定水準、並且保持成長的動能，是能維持捷運運量成長的輔助因素。
5. 桃園市、高雄市在近年來公路公共運輸推動下，配合公路客運逐步移撥給市區，市區公車

客運量仍然處於成長態勢。
6. 但是臺中市的運輸績效自2014年衝到高點、當時全年有10

億人公里、但到2016年又掉回億人公里，是市區客運延人公里下滑的最大因素。
7. 臺鐵平均每列車的座位數大約是高鐵的50%

，在這種基準下，高鐵提
供的座位公里仍然只有臺鐵座位公里的60~70%
，但考量高鐵與臺鐵需求指標已幾乎一致，因此在整體載客效益來說，高鐵會比臺鐵高。
然而，如果以「客座利用率」為分析角度其實兩系統差異不大。這是因為臺鐵列車座位數
較高鐵為少所導致。

8. 高鐵的車公里數成長很小，但延人公里成長幅度很大，不僅是新車站啟用所獲得的效益，
而是高鐵需求的成長動能仍然不低。

9. 北捷隨著路網陸續擴張、車公里數仍然持續有成長，當然對應的，路網擴張帶來的延人公
里成長也是同步的。依據北捷的數據，2016年較2012年延人公里成長21%
、車公里成長19%，成長速度一致；高雄捷運相對在供給（車公里數）成長就持平發展。

10. 交通部近五年的公路公共運輸計畫，配合六都公路客運逐步移撥市區的作為，市區公車供
給量的確有在成長，然而，仍然高達有2/3
的市區公車供給量，集中於臺北市、新北市兩都會區，城鄉的差億情形仍然非常明顯。

11. 在供給圖中，筆者加入全國道路面積成長情形，原則上道路面積無太顯著成長，代表臺灣
在公路路網建置上，已達飽和且不會再大幅度擴增路網之情形。

12. 可支配所得增加
13. 青壯年人口實質增加
14. 交通費用在可支配所得的佔比增加

在看到細部數據時，筆者還發現有幾個有趣的情形，包含：

在需求層面上，我們看到公共運輸的情形，可以得知，單純興建軌道系統其實是不夠的，因為民
眾的運輸行為，並不是車站到車站，而是從一個點到另外一個定點。在日本、英國、德國等軌道
運輸非常發達的國家來看，要把一個「車站」變成一個「需求點」，最好的方式就是依附軌道系
統興建大規模的集合式住宅，並且擴張輔助的接駁公車強化供給能與需求相互連結。

公共運輸的供給現況

對於運輸業者而言，「延人公里」是需求，那麽提供對應的「座位公里」就是供給。然而，交通
部的統計數據中，因為沒有座位公里的完整資料，所以我們以「車公里」的方式來取代，但不管
是車公里或是座位公里，她代表的是運輸業者的供給成本，因此對照車公里的營收，就會知道這
個運輸系統在運輸本業上的盈虧情形。縱使是政府出資興建的運輸系統，如果運輸系統在營運服
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務本質上沒有正面營收，那麽這個運輸系統就無法達成永續的財務循環。

然而要特別注意的是，使用車公里評估供給情形時，座位數越少的運輸系統，要用越多的車公里
才能達到同樣的運輸供給能力，因此，軌道系統車公里較低、客運系統車公里較高，實屬正常情
形。然而，這就是公共運輸服務依據旅客需求型態的調整空間，如果旅客集中於少數時段，軌道
系統可以提供每班次更大的輸送能力；但如果旅客需求時段分散，則客運系統又能用比較高的頻
率降低等候時間。

圖二：臺灣公共運輸供給變化圖

參照圖二，可以看到幾個現象：

供需平衡的基準點在哪裡？
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任何的系統在提供服務之前，「財務分析」最重要的目的，就是必須評估什麽狀態下可以達到損
益兩平。有了損益平衡基準點，才能去算出萬一政府要補貼時，得要賠多少。對賺錢的系統而言
，可依據需求的成長幅度，進行做增班或路網延伸；但對於賠錢的系統，就更要講求投入的效率
。不同的系統有不同的產出，有不同的損益平衡載客量，這時國土規劃就很重要，因為有好的國
土規劃，就能導出有多少需求，就能導出未來系統能不能有正向的財務循環。

表一：臺灣公共運輸系統之現況財務分析

筆者依據各系統目前的財報情
形，以及旅客平均負擔的費率，配合2015
年各系統的成本函數，製作出表一的平衡數據。各位可以看到，不同的系統，依據其不同的運輸
能力，都各自有不同的損益平衡載客率。

從損益平衡載客率的想法上，我們可以看出交通部過去執行各運輸系統建置計畫的常態課題。在
交通部的政策思維中，認為交通設施改善，自然能創造吸引民眾的「拉力」、把民眾運輸行為拉
進公共運輸的範疇；可是實際上，在運輸服務投入之後，搭乘率依然低落，這不只是因為在交通
部的補助型計畫中，多數是以「資本門」建設為主，但對於降低民眾使用成本、增加誘因的補貼
計畫，由於是以「經常門」投入預算，就希望地方政府可以自行編列預算，因此產生了「蓋得起
、卻養不起」的運輸系統。
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更深層的問題，主要在於缺乏整體的國土使用發展策略與計畫。雖然「國土計畫法」已上路一段
時間，但目前交通計畫仍然沒有國土發展的策略在上位計畫，因此民眾未來的居住、經濟活動、
生活型態，仍然並沒有對應的發展思維或指導原則。因此，前瞻基礎建設計畫的共通課題，就是
交通部或地方政府向民眾大力推廣計畫的內容，但對於民眾而言，許多計畫仍難以體認與自己生
活的連結性、或者是未來是否能改善自己的生活。

與民眾生活連結的關鍵—合理的票價上限

對於民眾來說，其實有些人會問，前瞻計畫所興建的各項服務，可能是高攀不起、或是不是一般
民眾搭得起的服務，你會有什麽想法？

依據「世界銀行」針對已開發國家和開發中國家投入公共運輸的票價統計，如果要讓民眾真的利
用公共運輸來生活，通常會把「透過公
共運輸、通勤距離10公里範圍」為一個參考依據。10
公里的距離，對於一般的公車而言，大約是單程30至40
分鐘的通勤距離，也符合都會區發展範圍
的「通勤時間45
分鐘定律」。世界銀行的統計資料中，歸納在這個通勤範圍內，公共運輸發展得宜的城市，其旅
客的通勤成本通常不大於「可支配所得」的5%。

如果，我們把2015年的可支配所得5%
設定為支出
上限、對照同年的公車
與捷運的投入成本，其實就可以算出應該要有
多少15
歲以上的居民比率，要用公共運輸當作主要的運輸工具。這個比較表，對照這次在前瞻計畫內有
提起欲在都市內興建軌道系統的縣市，我們列舉了雙北、桃園、新竹市、臺中、臺南、高雄，把
每人每月的可支配所得5%放進去對照，表二的數據。

表二：損益平衡的公共運輸居民常態使用率
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從表二我們對照就可以知道，
如果民眾每個月有支付到可支配所得5%
的公共運輸票價水準，臺北市在公車與捷運在整個運輸模式的使用率之中，其所製造的票箱收入
的確可以支撐目前臺北市捷運和公車的供給成本；然而對比新北而言，就會產生一定的差異缺口
；桃園的部份，調查數據高於平衡的使用率，是因為調查的數據並沒有考量到收入議題，每月支
付的數字會未必將付到可支配所得的5%
，但是這個數字因為沒有考量到桃園的免費鄉鎮巴士和機場捷運的供給量，如果真的算入，自然
就會得到更高的平衡使用率。

另外在臺中、臺南、高雄的部份，都出現在現況供給的情況下，連調查使用率都無法達到損益平
衡的使用率，所以地方政府需要的不只是新增需求，從「可支配所得」的上限控制，適度誘使民
眾去搭乘公共運輸，絕對是必要的手段。尤其這三個縣市在計算的時候，考量到城鎮與土地使用
分佈的議題，以高雄、可支配所得每月1,300
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元為例，並不適合要
將投入全數金額於公共運輸中，反而是必
須每個月分散300-500
元給民眾可以騎乘機車進行轉乘。如此一來，在供給管理的層面上，公共運輸就得要減少進入人
口稀疏區域繞行、藉此控制公共運輸的成本；在需求管理的層面上，則是需要投入轉運設施的的
串接，讓民眾可以透過轉運站進行轉乘。

對於民眾的生活而言，如何鼓勵公共運輸使用率？這些手段包含：

在這些手段的前兩項，其實涉及的就是整體的國土規劃、經濟發展、人口策略等議題，這其實也
印證了運輸活動在整個經濟活動的角色：「運輸活動是人們為了滿足經濟活動的需求，因此將人
與貨物由甲地移動至乙地的衍生性經濟行為」。因此，如果沒有經濟活動的支撐，其實就不會產
生運輸需求，自然不會去討論運輸系統是否需要投入服務、以及後續是否能達到財務與經濟永續
的條件。然而現今前瞻計畫的最大課題，就是在沒有未來前瞻的經濟發展策略基礎，就已經選擇
路線、設定運輸服務的規模。

面對臺灣社會環境已經不再是人口正成長、經濟高成長、政府稅收正成長的環境下，大規模的國
家建設雖然可以創造一段時間的經濟動能，但因為已不再是用這一代的預算規模進行投入。因此
，從國土規劃、財務、經濟、生活各種層面不同的評估面向，經過妥善審慎評估，方能創造真正
前瞻的思維，引導民眾把前瞻的未來、也放入自己未來的生活想像。

 

 

 

 

 

作者  鄭羽哲  為台灣鐵道暨國土規劃學會理事
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