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晚近 「 新自由主義制度論 J CNeo liberal institutionalism ) 成為政治

、經濟、社會及行政學者廣泛討論的一個話題 C Furubotn & Richter ' 1991 

) 0 í 新自由主義制度論」由對政府正式組織規章功能之懷疑出發，在理論

上自個人偏好 C individual preference ) 、財產權 C property r i gh t )、

決策規則 Cdecision rules) 、以及選舉系統 Celectoral systems) 等制

度因素來討論(民主)國家政策及行政集體抉擇的結果 Ccollect i ve out 

comes) 。任何制度之討論至少應論及其該制度運作效果的界限 Ceffects

boundar i es) ;制度與集體結果問之因果關係Ccausal connections between 

institutions and outcomes) :以及形成制度有效運行之個人行動誘因機

制 Cbehavioral incentive mechanisms ) ，而制度的安排與形成為的是解

決集體行為之難題。 CYoung' 1994 ) 

就 「 水資源」而言，其國內之管理之問題至少來自下列三個面向 : 1. 水

資源分布之跨(行政)領域性; 2 . 跨(行政)領域之外部效果 Ctransboudary

externalities) ; 3. 議題關連性 C 1 i nked i ssues ) 。 水資源的分布往往跨

越好幾個不同的行政區域，使得其管理必須得到數個行政區域主管機關的合

作 。 跨領域的外部效果則常常成為不同行政區域之間衝突的來源並形成管理

資源分配不均與管理績效不彰的問題，而水利行政組織體系之調整則無可避

免會和其他議題例如中央與地方權限之劃分;地方政治勢力及利益之分配等

議題牽連在一起，而使其特別難以處理 。

在「我國未來水利行政組織規畫之勢議」一文當中 ，對於台灣未來水利

行政組織體系之規章提供了依照不同角度的分析思考模式 。 本論文最大之特

色乃在於:第一 ，對於有關現行水利行政組織體系所發生的問題有十分清楚

的分析;第二 ，則是將過去相關的討論及各方已有的共識，提供詳盡的資料

以作為全篇論文分析的佐證基礎 。 第三，則是根據各方面的可行性進行對四
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種方案類型執行難易度分析，提供了清楚的分析脈絡及考量，是本篇論文最

重要的貢獻之一 。而本文最重要的主張，在於呼籲事權較為集中之水資源總

署或水利部之成立，同時希望其能超然於「代表使用者」的經濟部、農委會

與內政部之外，才能對台灣水資源管理之根本問題作有效的解決。

論文中所考量的政治可行性、法規可行性、人員心裡可行性及經濟可行

性等因素，分別依照其可行性的高低檢討不同類型的方案的可執行性與可接

受性。 一方面考量政治上的現實因素及實行的難易度;另一方面則於初步開

始進行水利行政組織調整時，維持台灣省政府水利處及其下轄各單位人員的

安定，避免增加所設計各方案類型實行的困難性，也可減少政府機關過大幅

度變動的不利影響 。 對於現階段中央與省方之間因省級組織精簡的問題所發

生之觀顱，提供有利化解的思考模式 。 從「新自由主義制度論」的角度來看

，本文能超越過去機關法令規章、組織章程之分析，特別討論我國水利行政

組織變革中可能涉及之: 1. 中央與地方權限之爭; 2. 平行機關問之政治利益

考慮; 3. 組織設計對個人行為之影響，實屬難能可貴 。 其結論值得有關單位

參考 。

以下則針對本文的一些論點，提出個人淺見以供發表人及與會各位學者

專家參考討論 。

一、本篇論文從未來改革可能類型中的第一個類型-現狀維持一即大力

強調應於行政院下設立水利部或水資源總署，其中清楚地由政治因素說明其

必要性，並由經濟與行政管理等因素對於支持設立水利部或水資源總署的必

要性約略作了推論 。 簡而言之，以目前台灣水利行政體系所發生的問題，縱

使成立水利部或水資源總署，也不見得能完全解決本文中必要性分析所希望

達成的目標 。 其中的關鍵因素在於有關水利事權無法統一 。 本文就水利行政

組織在我國行政體系中地位的提升作了較詳盡的說明 。 至於事權集中面向而
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言，則提及可能來自農委會等單位的反對，在政治及行政上如何化解此種反

對，應是值得繼續深究的問題 。

二、區域劃分型是四個類型中變化幅度與調整規模最大的一型 ，也是難

度較高的一型 。 企圖將目前中央經濟部水資源局的部分人員與省水利處及各

縣市政府水利課的人員作全面性的重新調配，在過去及現在雙方人員已有相

互較勁之意味，未來將雙方人員合併在同一組織下，將有可能引起人員調和

及派系分立的困境。因此，如何解決則成為本類型是否能順利推動的關鍵，

本文清楚點出此種可能性 。 但可惜其並未進一步討論在改革過程中如何能使

此方面之負面影響降至最低 。

三 、現狀維持型與現狀強化型基本上是遷就於政治現實與初期變動成本

不宜過大的考量所設計的類型，但是就財政預算的角度而言，此兩種類型對

於預算仍無法避免浪費及繼續膨脹的可能性，且較不符合現階段省級組織精

簡的原則 。 新制度議論者認為 「 漸進式的變革 」 在面對某些變革問題時，未

必是較好的策略。漸進式變革很可能長期無法為變革之核心理想積蓄足夠之

「 社會動因 」而使推動改革的力量師老兵疲，甚至因物換星移而消逝 。同時，

其反而可能會因累積過多「沈澱成本」使得往後的改革變得更不容易 。 例如

, r 現狀維持型」主張在現有組織業務不作太大調整下，應提升現行經濟部

水資源局的組織地位，於行政院下設立水利部或水資源總署 。 但是要想在組

織業務不作太大的合併或調整之情形下，行政院是否同意提升中央水利主管

機關的組織地位，則頗值得探討 0 萬一改變之後成效不彰，則可能會對目前

推動改革的力量產生不利因素 。

四、本論文就政治、法規、人員心理及經濟可行性四個層面分析 。 其中

法規修訂困難度之高低與人員心理不適應度之強弱與變革之政治可行性有密

切關連性，此和變革後機關(經濟)效益與效率之面向則有所不同 。 因此，
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前三種原因似皆和政治可行性有關。綜合而言，仍可以變革本身之政治可行

性與變革後機關之經濟效益作為比較的基準，文中對四個類型所進行的分析

比較非常有趣 。 其中似乎政治的考量又大於經濟因素的考量。當不同因素的

考量結果恰好相反時，應、以何面向為重?吾人似可就幾個面向間的權畫作進

一步的分析 。

五 、 水利事業有其因地制宜的特性 ; 中央集權型態的水利組織體系能否

解決所有問題與是否應建立中央集權型態的水利行政體系也是一個見仁見智

的問題 ， 同時亦為本文所討論的重點之一。 吾人充分體認提升水利體系行政

層級的重要性，並同意文中所提因地制宜與中央事權集中並重之組織發展設

計原則 。 文中所提之「區域劃分型」似乎是朝此方面設計之努力 。 論文中「

區域劃分型」的最大問題則是末將區域劃分的標準提出 。 其應、依河川流域?

或依某種行政區劃?此一劃分標準將影響區域管理局的運作成效，本論文似

可對於此點加以深入論述 。 而區域劃分型所設立的各區域水資源管理局其規

模是否足以與臼前地方政治中的派系、黑道與利益團體之壓力相抗衡，也仍

是另一個值得吾人再加以深入分析之處 。

六、此外文中在參考先進各國的水利行政組織後提出一個令人十分感興

趣的問題，就是水利行政組織應朝向建立獨立性為目標擺脫選民選票的影響

，否則水資源分配之價位永遠都不會合理，則形成長期之浪費 。 對台灣珍貴

的水資源而言 ，此種長期之浪費後果嚴重 。 但是縱若成立行政院下之部會級

單位做為中央水利主管機關，對於應如何透過主管人員之提名與任命，機關

財務來源之安排. . . .等作妥善安排 。 讓此一水利主管機關超然於其他部會之

外，不受非必要的政治因素平擾，則不易達成，也頗值得吾人進一步深思。

七、在現狀維持型、現狀強化型與中央強化型都針對淡水河、大甲溪與

高屏溪設立流域管理局 。 但是依據水利法規之規定 ， 跨縣市之河川中央可以
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成立特定之流域管理局，以為管理機關 。 但是此三條河川中，除淡水河流域

跨越台北市及台北縣外，其他兩條河川並未跨越二省市(院轄市)以上，因

此若欲成立特定之流域管理局，除非修法或是升格為院轄市外，並無法令之

依據 。 而這也是省水利處不表贊同之處 。

八、對於四個類型中都提出水利警察隊之設置，是一個相當重要之意見

，對於河川現有砂石濫採、盜採及垃圾傾倒等違法行為，直接賦予水利行政

組織警察權糾舉不法，可提高公權力的執行效力，也是亟需辦理的工作之一

。

九、中央強化型設計的最大特徵是將分散於內政部及農委會下水道管理

與水土保持等事權納入中央水利主管機關的職權範圍 。 雖有助於水利事權從

上游到中下游的進一步整合，但是此兩部會的態度將直接影響本型的成敗 。

否則本型將與現狀強化型之差異不大 。

十、最後則是以先進國家的經驗與水利主管機關體系來看，水利行政組

織與環境保護或保育行政組織多半屬於同一單位，世界上水利與環境分別設

部管轄事權之國家並不多見，類似以色列、馬爾他等國由於水資源特別缺乏

，因而成立水利部 。 以中國大陸而言則是有其歷史背景之因素，且水利部的

角色現仍偏重於支援經濟發展所需的次要角色 。 成立部會級中央水利主管機

關與環境保育機關分立是否與先進國家經驗相符，則是另一個值得探討的問

題 。
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