
• 

.‘ ‘E 

奴耶兄二

一自多年環境症候群中檢視國內水資諒

經營難題

於幼華
出生年月:民國三+四年十月二+三日

學 歷:台灣大學土木系學士

加拿大涯太華大學碩士

美國華盛頓 ( 聖路易 ) 大學博士

經 歷:台灣大學士木系副教授、教授

台灣大學環工所教授

現 職:台灣大學土木系與環境工程研究所合聘教授



河川再造研討會

' 

232 



檢視三生環境妥善經營

、水源困境肇因管理不善

時報文教基金會自八年前設立「關懷河川小組」以來，年復一年即以促

進國內水資源之善用為題，或獨立或結合官署舉辦多項活動，諸如專題研討

、 河川抽檢、水源造林及親水旅遊等等。舉凡這些動 、 靜態皆有，知 、 感性

兼備的活動背後，其持續不斷的推力源自於媒體的社會責任感，期盼朝野能

及早對我們的水環境一所謂生命之源的危機共謀籽解良方並據而戮力以赴。

今年一若往常 ，基金會甚早即策畫出名之為「河川再造 」 的一系列活動

案了 。 其中 ， 本場研討會的原旨亦一如往年，希望藉由專題論文的發表與探

討來對國內水資源長久以來的經營困境剖析之 、 下藥之 。 所以，研討議程中

的主題 一 、 二乃環繞著水資源管理組織與保護政策而設，主題三 、四則分就

不同的經營對象如河川的中、下游流域或上游集水區，來檢討它們管理作為

的個別得失 。

其實，針對水資源這單項自然資源在國內面臨的種種經營難題，政府於

兩年前即曾以專書一_ í 水資源政策白皮書 J ( 1 )的提出而將之歸納為以下諸

點 ， 且針對絕大部分難題亦皆附有其簡要對策，現摘錄如下 :
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難題

一、水資源開發日益困難

二、既有水源未能合理有效使用

三、地下水管理不善

四、水源水質污染嚴重

五、天然環境不利，水患難完全兔除

六、集水區管理不善，低建地帶人口

集中，提高水患風險

七、防洪排水計畫執行困難

八、河道管理不良，加重水災損失

九、設施維護不善，未能發揮防災功能

十、防洪排水設施標準不一

十一、水資源基本資料品質不住

+二、水資源管理組織有欠現代化

十三、水資源建設經費明顯不足

十四、水資源專業人力不足

+五、水資源法規不合時宜

簡方

應統籌規畫水庫興建計畫

應提高水資源利用效率

應研擬具體有效管理策略

應加強水質保護及集水區治理

有待改進

有待統籌改進

改善水資源基本資料品質，以提升

決策女友率

調整水資源管理組織，以因應社會

需要

應落實受益付費原則

亟需加強培訓

應予通盤檢討修訂

註一:對第十一及十二項難題之留白處，筆者權且按其簡方之敘述代予擬題為「水資源基本資
料品質不佳」 及「水資源管理組織有欠現代化」
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向政策白皮書所指出的這十五項國內水資源難題中 ， 我們實可再進一步

將其演繹並濃縮成以下，四點 。

( 一 ~ ) I 開源」困難， I 節流 」 貝IJ因各項管理工具欠缺，更難經營 J (含原

文第一及第 二題之標題歧內文 。 )

( 二)既存水資源則因經營不當，非僅質 、 量繼續劣化且進而更加重災況

(台原文第二 、 三 、四 、 六 、 八 、 十 二 、 十三及十五題)

( 二三)歷來忽視水資源經營之奠基工作 。 (含原文第十一及十四題)

(四)先天背景環境傾向造就水患而後天人造環境卻文不利籽解災情 。 (

合原文第五、六及七題)

從以上經濃縮後的四點難題看來 ， 其實這不僅是國內水資源所面對的經

營悶境而已 ， 舉凡在土地資源、砂石資源 、 生物資源以及近月來最顯熱門的

能源課題上，試問其中又有哪一項未遭遇完全相同或頗為近似的困境現況呢

?而確實也是這種多項資源其經營困境間的「高相似度」與「高重現率 J ' 

一則讓我們驚心於園內總體自然資源的節節潰敗狀況，再則 ， 老實說 ， 當相

類似的所謂資源災情 、 爭議等 . . . 環境「新」聞當接收得過於頻繁而卻又每常

不知其結局所終時 ， 這 一切的重複父重複再重複 ' 實在催人疲倦甚而致人於

麻木狀態，反倒是當哪一天竟未聽聞到半點資源破壞或污染的消息時才會怔

伸難安 ， 頗覺得事態有點怪怪的了 。

確實 ， 也因筆者自己對 「 舊調一再重彈」的懼怕 ， 所以當今年再從時報

文教基金會擔下這分仍屬「水資源經營課題」的文責後，實特感惶恐 。 一則

， 因過去幾年間自己對水資源的有限見識早已在前幾篇文字 (2 -5) 裡耗用殆盡

， 若再採與問題「對焦」的方式寫下去 ， 難保不炒冷飯而犯下「己所不欲卻

施於人 」 的大錯 ; 再則 ， 既然官害的白皮書已出，或宜先靜觀其效而後再提
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拙見不遲 。然而，就在如此反覆磨踏難下決定之際，突想到或可改採包圍式

論點來處理像水資源經營難題這樣的陳舊題目，也許當舊調重彈或舊酒重裝

後，或能顯現出一兩絲新氣象來也說不定。

即也因此，本文於下節中首將引出「環境症候群」這個名詞與其所代表

的涵義，繼而，從所列一些國內近期症狀中，再進一步將這些林林總總且嚴

重度不一的病況加以歸類， 一 日其為「資源匿乏症 J '比如在盧乏壓力下所

產生的水庫興建受阻案例群即為水資源經營困境的代表，而其他資源因置乏

而一併橫生的病症自也比比皆是，小者如桃園觀音鄉的砂石資源盜採案，中

者如總體自然資源爭奪狀況激烈的潰南工業區開發案，大者則如最近才閉幕

的全國能源會議其核心課題所指:面臨匿乏，台灣未來的能源政策究竟何去

何從?

除資源置之的通病外，國內不斷顯現的另一類環境症候群則可歸之於 「

資源劣化群」 。在這一類症候群裡，水資源的經營困境正可舉近期一再檢驗

不合格的淨水場或飲水機為性命攸關的表徵'而其他如 RCA 地下水土污染事

件的無解，如歷來管制一向散漫的外來種對本土生物資源的農雜與侵犯問題

，以及，由中油近期一串弊案裡才得知的壞消息一我們地底竟早埋有千餘座

污染危機四伏的儲油槽 !它們會否如不定時炸彈那般為台灣資源劣質化的現

況帶來更可怕的明天?老實說，除加緊祈禱外誰也實難預測。

然而，將資源經營困境予以類別化與共通化實僅屬本文的初步目標，之

後，真正應詳加探究的當然應在追尋這些「置乏」與 「 劣化」所謂兩種共同

現象其背後的肇因，而確也只有俟病因明朗，否則難題當永無解方 。

十分可惰的是，依筆者極初淺的這分解題邏輯出發 ，當自己一一拜讀完

迄今已由政府出版的如「水資源政策白皮書」般的重要國家典籍後 (6 -8) ，仍

覺自己思路凌亂、重點錯失、愚鈍如前 。 僅以位居最高指導方針的 「 國土綜
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'?! 于1:;j 的修訂本 ( 6 ) 與其簡介 (9 ) 讀後心得為例 ， 雖說文中一再示意國

的 lJ ji均持良理念應、以所謂的三生(即生活 、 生產及生態)環境並重為思考

可以eL 1 刊 (1:隨俺有關國土完間梨惰的築設與國土規葦的具體作法上，個人所

jjJJ、 fjjz tif fkj 毛點卻仍 一如讀過去歷年來的 「 幾年經建計畫 」 那般，思考重點

約1 .!t jfj顯地僅獨置於 「 生在環境的建設 」 的這個三分之- --15面，否則 ， 全書

育 Jl!. 1 : 致 村那麼樣地去規避觸及我國生態環境中目前所有自然資源的病態與

的l d f 所以 ， 筆者最大的讀從疑問是 : 如果台灣生態環境的資源經營難題

依叭卡乏到真誠且急切的對待，耳I~麼試問這個殘破不堪的鳥巢(生態環境 )

元 1.3 還能均未來的寫在黑(生命 }J[l/!亡的環境 ) 撐持多久 !

“ ~ j等找國這本國家發但是tH J宇內計產主~t照於同期間內由直屬美國總統的 f

Ì< r典范以委 li會 ， 所出版的 SII Sl \，，1inable :\meri ca" - 一書 ( 1 0) 峙 ， 且先不論

!付利 I nl ((J對i七 、 單觀?愛 名- 一， 嵩 山j hiij標題與其封面圖片 ， 兩書間所具意境上的

考f izj(1j如天淵之別 、人家的副 hJJ吃這 : 11 A 0J ew Consensus for Prosper i t y 

() !)C、 rtu n l 竹， and a Il山l é亡凹3吃吼(1 11 hη~' [加:汀泊nr i ronme n t fo r the Fu t ure 。 說來 , 
pγf C沁:

、 '，以 1月環士在與 ~t 態環境不正是引怕;在甚至相同嗎?確實 ， 字面上的這一部分

利n庄感也以有俟讀者閱完全書俊才能發現兩者問內涵的迴異 ; 但是 ， 人家的

主 -開頭就清楚標明該書是為他們未來世代而撰的 ， 而且 ， 人家更沒有一開

頭就 尺刺刺的表示要指導J2月什麼 ， 反而 ， 它非常謙恭地期待 : 1. 該書內容尚

待民服廣予批評以建立新共識(其副標題的所謂 a New Consensus 是也) 2. 

尚待美國總統閱?是才決定願否為該書背書(見其序文內的交待) 。 另外 ， 為

「切妞，;玄書封面圖片的正中央則是 一群為農作實習而忙碌中的孩子 勻

- ~I~ f錯 ， 若以未來世代的願景為國家發展的著眼點 ， 那是不可能在進

行書寫!或!來接展計畫前不對現況先再三檢討與再三反思的 。 因此 ， 在以下一
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節的資源現況檢討文字後，筆者當於第三節內再將鏡頭拉遠，試看我國遠方

的草原是否真能綠些，或者，當我們多努力些地看，它是否就有可能變綠?
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貳、環保困境資源區乏劣化

上文中曾以台灣近期內所發生的環境案件為例，將這些案件以所謂的 「

資源置乏 」 與「資源劣化」現象表徵之 。 而以下圖一的左半圖即代表了這類

分類法的示意。

但，究竟是什麼因素造成了這些置乏或劣化的通症呢?圖一的右半邊則

亦僅以八個字， í 供不應求」與「經營不當 J '即可立時認清了症狀背後的

兩大人為病根所在 。

一、匿乏症候群

本來，誰都知道台灣的自然資源當以相對人口數的分配而言，就呈豐裕

的項目少而稀少的項目多，其中，土地與能源的匿乏隨著台灣人口的增長、

產業與社會的轉型，早在民國60年初期己呈相當繃緊狀態了 。 當時，似乎還

沒人能預見及 : 竟在一個世代後即連原先上天所厚賜的水資源上，也莫名其

圓一台灣近期環境症候群創析示意圓

‘ 
案件 病名 ~牛 病別叫‘ 病因 '|‘ 自然資源項目

其他案件 天然因亦

水庫興建受阻案 大氣資源

農地砂石資案 ( 量 ) 人為因棄一 供不應求 土地資源

? 水資源

水源不合格案 ( ~ ) 戶人為因素一經營不當 」 生物資源

RCA 址污染案 資源劣化 能源

其他案件 天然因素 景觀資源

生態資源

4一 現象 一-+I~ 成囡 .. 

239 



河川再造研討會

沙地形成廈乏、恐慌與爭奪 。

所以，資源供不應求的病因是當年鬧近視眼時代早種下的了 。 那麼，現

拉 ( 三經是如此你爭我奪的局面，我們該不該先集中近視眼光到眼前這個終被

揪 jy 出來的敵人 一供需失調的身上，俟收拾了這頭號公敵後，再來校正眼病

，作遠眺準備還不算還?

哪知道，才提到供需兩字， 立時所有的經濟學者都馬上舉手 ，要求發言

、而 且他們的聲口極為一致，每位都提出 「 市場 」 這個萬靈丹，成認讓市場

機制來代我們解決所有的(當然合自然資源在內)供需失調問題 。

是的，在 「 水資源政策白皮書 」 裡，或者，在全國能源會議的書面資料

裡 ( 11 ， 12) ，在在皆明白指責了過往、甚至現在的水價與能源價格兩者皆遠不

能反映這兩項稀少資源的珍貴 。 所以啊，非僅原本應被節用的東西反被眾人

糟蹋浪費掉了， 這還罷，卻是大家糟蹋了資源後皮還回噬搞經濟發展的人，

說什麼台灣現在這麼不堪的環境就都是被他們這批當年搞 「 奇蹟」的人搞出

來的 u 奇怪，難道早些時日這如神如佛般的 「 市場理論」確還未下凡來嗎?

若它確實只還是近期新理論，那為什麼時至今日這些資源的價格依然硬被壓

得低低的?而且，即使價錢夠賤的了，還是有一大票人不願進市場裡來，比

如，抽地下水免錢，那麼做這分買賣不是更划算些嗎? !

所以，碰到搞地下經濟的人，唯市場派不得不認輸了，且進而承認，當

水價油價等提高時，台灣的非法經營者當更猖薇，就像砂石資源因恁的貴，

以致於從河川禁採便改往農地痛採，將四處挖出大坑後，甚至正好可再收費

填垃圾填棄土、填毒物，真是個左右皆逢財源的好生意呀 。

願做殺頭生意的人竟源源不絕，該怎麼辦?市場理論既然失靈，經濟學

家很無奈地向搞法律的攤手，表示只好請他們男開藥方了 。
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一般而言 ，法律學者大概法條條文斟酌慣了，所以通常連講話也都逐字

逐句，小心翼翼的，大概深恐一個閃失就達不成毋枉毋縱的理想吧 。 哪知，

就在眾人洗耳預備傾聽有關資源盜用的「罪與罰」高見時，突然另有人大聲

且激動地嚷叫起來，但就因過於激動，以致語句之間忽前忽後跳躍得很兇，

大意是 I ...紅蘿蔔和棍子對我們這不講公平不講正義的社會攏總無效，否則

該逮該罰的人哪裡是那些摸黑偷砂石的苦哈哈，是他們背後搞營造拼命蓋大

樓呻工程的老板啊， ......晚上，是他們出錢找人冒險，白天，錢賺飽了擱再

打高爾夫跟官員民代交際去，請問是誰把環境破壞得比較大? ......還擱有，

抽地下水的窮漁民其實也是後背有老板，而且就算地下水真的不抽，在座有

人認為自來水價 、 油價漲得起來?騙笑，那些大老板只要風吹草動就一聲令

下，民代全部出動反對減價也不一定，而且，吵的時候還可以口口聲聲說是

為升斗小民看緊荷包哩 ! J 

這番話下，不知為什麼，連還沒發言而且平日又頂厭惡激情的法律學者

也都跟隨著眾人闋笑起來，但問題是 : 笑歸笑，資源供需問原本糾纏著的結

卻仍在原位 。

r Urel泊，我找到真正的解方了! J 笑聲才歇，忽有位看不清來路也辨不

出學科的某人士站起向大家搖晃一本書冊模樣的東西，原來它就是人手皆有

的 「 水資源政策白皮書 J 0 r 我想提的解方都在這裡頭 J '他說， r 自供給

面向上 ， 台灣新水庫雖這麼難葦但書面作業恐怕還是不能完全不提它，否則

太有損政府過去的威信了 。」 話說完立又引起眾人一陣笑聲 ，接著，這位人

士清了清嗓，又把書冊搖了搖，說 : 「節流，節流才是今日台灣以致於未來

台灣所獨一無二的永續發展無悔策略，水資源如此，其他資源也無一能例外

，所以若大家肯好好用心節水，那麼我們的水公司還好意思再天天大漏其水

嗎?我們的產業界還有其他歪理不再去提升其用水效率嗎?總而言之，政府
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既有史以來頭一次在其國家典籍裡提出7 r 節水型社會」的願景，那麼 ， 叫

完口號 ， 請拿出所有實現願景的政策工具來 ! J 

確實，這位老兄與筆者一樣地願對 「 水資源政策白皮書」的落實寄予厚

望 ， 只是筆者另還有三點淺見願藉此一提:

( 一一 )既然水資源政策白皮書是為配合推展國土綜合開發計畫而撰'那麼

在「生活 一| 與 「生產」用水的發展方針外賣不宜獨獨輕忽了對「生態用水」的

概念敘述、現狀評價與未來估算 。 然而，令人遺憾的是 ， 連帶頭倡導所謂三

「生」 並重的綜開計畫也都一併模糊處理 7三「生 l 之間的相對關(系，明顯透

露出在其集體製作過程中恐怕完全沒有請教生態專業者的意見。

( 二 )水庫興建實務的受阻並不代表庫址的尋覓與其相關評估工作即應叫

停 。 相反的 ， 我們這一一代的水利工作者仍應為未來世代開發有價值的建庫資

訊，好讓他們屆時自己再去做妥適的選擇 。 另外，在開源課題上，鹹水或海

水淡化技術與河水復原總體技術兩者皆有必要在未來白皮書再製前多予前瞻

之，至於利用建築物攔截雨水亦宜與晴天時太陽能的利用一併加以按術斟酌

。

( 三 )節水型社會願景的描繪應進而比照台灣能源的發展構想，製作相似

的期程工作與時間表 。 河川流域式的經營藍圖與實質計畫更應發動流域內之

地方政府群聯手策畫與經營之 。 其實流域才真正代表了支撐其問所謂生活與

生產環境的生態體系，以兩軸、 三帶及廿個生活圈的理想來硬作人為分割，

並混雜特性不盡能相互調和的生態系統於圓圈圈內 ，此實可謂之為傳統分割

主義的作崇尚未能退位也 。

二、劣化症候群

台灣水資源質地的劣化，其惡果一則直接引發生活用水的安全問題 ， 再
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則即有如園 一所示 ， 大大深化了國內水資源匿乏症狀的嚴重性 。 而全省大大

小小河川環境其所以上 、 中 、 下游到處是病，歸根究底言 ，便是數十年來 ，

我國的社經發展從未把握對流域自然資源應加以總體經營的至要道理 c 甚至

直到民國80年底，仍視由人群所治的生活與生產環境是可以與承載兩者的生

態環境以等問重要性，而也即因這種對課題輕重感上的誤置才會產生典籍裡

所謂「三生並重」的似是而非的說法 。

老實說，過去就是因不察凡受損的生態環境的索債威力，以致當今日即

便真心想、收拾舊河山時，除了因本利倍增而必須砸下大錢外，整治工作本身

更是的各方阻力而困難噩噩，而所謂|各方者」即指當年在偏愛政策 F所半

已坐大的生活界與生產界是也，如淡水河系整治工作推展至今所旱的辛苦局

面即是現例，而同樣的苦境自也可預期當必將在環境超負荷的高屏溪流域內

重現 。

所以，當回過頭來要 _ ，.- 一還債時，捉襟見肘的經營困境實需要債務人首

對流域生命共同體的懦悟為其籽困起點了，而起步作業中，至急切的工作便

應是先集中火力，掃除所有流域內傷害飲用水水源的兇于與預謀有 《 據報載

( 13) ，全台灣現已有 141處淨水場其出水未符飲用水水質新標準、持尚有850

處所謂的簡易自來水源亦有待改善，而兩者的總供水人口高達超過五百萬人

，亦即現在約每四位台灣人中即有一位要天天面對飲水安全堪虞的水源 。

另外，亦據報載 ( 14 ) ，雪上加霜的是:白淨水場與簡易水場所流出「自

來水 J ' 當再經用戶本身的水系統(含蓄水池、高樓水塔及建築物內輸水管

線)後，又有三成二如此的高比例發生細菌沾染現象，易言之，全國自各流

域取得安全供水的至多一千六百餘萬人裡，另卻又有五百萬人左右是成日使

用著不安全的水龍頭 ， 而原先那已受自來水水質威脅的至少五百萬人中則又

有約有云分之一人士是每天面臨著雙重的危險 。
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自以上這簡單的統計與計算結果觀，當全國已有一半人口連飲用水安全

都難加確保時，試問這樣的國家其施政優先項目究應是須振興經濟以便與國

際競爭呢，還是宜整治內務先給國人安全水喝?

面對飲用水水質紅燈，環保署掌事單位已瞄準水源區、淨水場、家戶間

接供水系統以致於飲水機與市面包裝水做有改善策略的檢討 ( 15 ) 。然而，事

涉廣達千萬人口以上的相關業務 ，其中權責分散之紛亂難釐的狀態實可想而

知 。 以水源水質水量保護區的整頓言，其原先區界劃定單位雖係掌理自來水

法的內政部，但其中對屬自來水的水源保護區卻竟無管理機關的設置。現今

，據聞環保署己擬推出飲用水水源保護區的構想以為補救之宜，不管如何，

針對淨水場水源來源加以嚴格管制是絕對有優先必要的，至於在整個流域系

統內應如何健全其經營體制，那只有在飲用水水源獲救後始可續談的了 。

至於淨水場本身的技術落伍、用水戶長年來對自家安全的輕忽、各地飲

水機的只顧裝設而絕少保養以及市售包裝水的不實廣告包裝，等等問題雖在

在皆含牽一髮而動全身的問題特質，但這些系列難處若再不徹加關切與力加

整頓，豈不反而造成所謂自來水或龍頭水的高普及率即等同於用戶健康安全

上的高風險率?所以，若單僅一股腦追求量的成長自也有可能如圖一所示，

導致資源質變上的盲點 。

歸納說來，台灣水資源其質地上的 日益惡化困境，確也只有溯源自其破

壞及污染源頭下手始克真正得救。然而，由人群所經營中的大大小小生活環

境與生產環境究竟又應如何才能促成它們遠離水源保護區? 亦即上文所謂的

讓它們向生態敏感地區讓位且永不再回頭肇禍，此課題雖茲事體大，不容筆

者在本短文內繼續即興發揮，但，千頭萬緒之中卻仍有一項必要的鋪路工作

值得在此提出，那便是套用 "Susta inable America" 一書的副標題，即所謂

應趕快為我們未來的新世代建立起新共識來，而此新共識是:水源區若只應
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劃定為限制發展區的話 ， 那麼其中更小一些的飲用水水源區則絕對應是嚴禁

發展區了 。

另外 ，筆者對飲用水水質劣化的對策上尚有四點零星建議如下 :

( 一 )其實亦是污染性水源受害者的淨水場，在其民營化變革與水價合理

提升前，過渡期間內必須由政府專款補貼以發展裝設必要之對策性淨水技術 G

( 二 )在用戶間接供水系統仍必須沿用之際 ， 或許宜由用戶自組環境品質

管理委員會來代理含水質監測與改善工作在內的保全事務，而管理專業與所

需經費究應如何籌措，則地區供水公司至少皆須提供義務諮詢的服務 。

( 二三)高中 、職以上學校的飲水機，其所費不賀的定期保養工作 ， 校方可

考塘、委交由受訓合格的同學來輪替擔綱，而高中 、 職以下學校及其他公共場

所，若無維修經費來源則與其設機製造問題，實不如廢設以避免觸法 。

(四)市售包裝水的安全疑慮則必須完全由政府來代用水者把闕，在水質

檢驗項目上，或須在現有標準外特針對仍易於沸後水中存在之諸水質另予研

究並告示大瑕 。
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參、永續願景三生環境共鑽

在上節中，筆者對台灣水資源的經營難題現況其成因略事剖析，對其解

方亦據分析結果而提供了一、 二淺見。照說，行文至此合該打住。只是，記

得議論過程中曾引出「永續美國」一書的副標題意義與其序文中的部分內容

，援以與我國在同期間的政府出版物「國土綜合開發計畫」互為比對，故而

想到恐尚須再闢一節，一方面以延續尚未交代的兩書個別的內涵要點個人讀

後感 ， 再方面或許也可藉機挾帶點所謂展望性的文字， 為國內自然資源經營

的未來 一尤其是水資源，祈福 。

雖說文章總是自己的好，但為截長補短計，且讓筆者多談談別人的優點

而對自己的各色麗質權且省下些筆墨罷 。 況且，讀文章自也是見仁見智的事

，但盼不同意個人意見者尚能雅涵區區對自己國家典籍的不敬 。

首先 ，從兩書的策畫緣起的交代中，稍敏感些的讀者大概就嗅得出往下

走的內容恐怕就此即將分道揚傲 。 促成「永續美國」 一書的柯林頓總統，他

毫無定見地要求製書的永續發展委員試著推介出一套國家永續發展的行動策

略來，而這套美式策略則必須面對來自國際的新挑戰，因為當 1 993年時， í 

永續發展」 一詞才提出不久，國際社會對此詞涵義的看法遠比現在還要分歧

得多 。 更值得一提的是 ，副總統高爾也在製書前以更簡扼的三個動詞與三個

副詞來激勵作者的團隊士氣，他說: 11 Look long, be creat i ve , and t h i nk 
big " 。 以至書成，緒論中的提要裡寫道: ......， 為確保未來世代的機會 ， 美

國國家發展自今起必須有所改變，必須白過往的矛盾衝突邁向合作途徑 ，並

在生活教條上宣對環境與發展善盡看護與個人之責 。

若以上述開場白來對照於我國綜開計畫的緣起，後者的交代是 :

台灣地區地小人惘，土地資源非常有限 。 隨著我國政治 、經濟、社會多
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方面的發展，我們發現 ， 不但生產所需的土地取得有困難，更重要的是 ，我

們的生態環境遭受破壞;土地資源的分配有了扭曲;而人民的生活品質也未

能隨著經濟發展同步提升，這是我們亟待正視的問題 。 而國土整體規畫之 「

台灣地區綜合開發計畫」自民國 68年核定實施以來，卻未能因應此一社經環

境大幅變遷之需 ，發揮其應有之功能 。 因此 ，當我們正在迎接2 1世紀的來臨

，努力推動台灣成為亞太營運中心之際;當我們都了解到，中華民國在台灣

的平均國民所得 ， 於公元2000年將達兩萬美元之際 ， 我們的居住環境 、 生活

品質以及都市建設的國際形象，均須大幅度的改善 。 因此 ， 亟需重新檢討修

訂國土計章 。

行政院有鑑於此，在民國 82 年 7 月 1 日公布實施 「 振興經濟方案 」 時，

就指示經建會要檢討修訂 「 國土綜合開發計畫 」 及研擬 「 國土綜合開發計畫

法」 。 主要目的就是對國土提出妥善的規畫及研訂新的開發政策 ， 並建立法

制，以期在環境保育與永續發展的前提下，對土地作合理的有效利用 ，進而

提高國民的生活品質，並兼顧生產環境的需要 。

以上特別摘錄「緣起 」 之全文，好讓大家都看得出我國的計畫在相形下

自另具特色 。 第一 ， 它的產製並非起源自有如柯林頓那般為因應國際情勢之

景而發的、 且頗為空蕩的那麼個理念， 另更沒有添加如高爾般那樣的催生或

助產高調， 大概也因這種 「 匿乏」吧，所以我們的計畫乃十分務實，首以早

年先行的 「 振興經濟方案」為其指示性依歸，另外連所提的「亞太營運中心

」及公元 2000年台灣平均國民所得將達兩萬美金等都採真體而微之數字來取

代文字性的願景表達 。 其實，綜聞計畫的具體依據除所寫了出來的 「 振興經

濟方案 」 外，恐還含大家記憶應猶新的 「 農地釋出 」 政策吧?由於農地釋出

正是個重新規畫土地開發方式的良機，所以除應指示而生的這本綜開計畫外

，我國的第一部「 農業政策白皮書 J( 11 ) 亦是藉此割地時機才忍痛誕生的啊 !
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第二 ，恐怕就是因生活用地與工業用地在一-聲令 F間忽今出 jY至 1萬七

頃，於是如何分配新增地白就成了當務之急 ， 所以輕冊典籍中良性也只斷提到

1 永續發展 J 或「生態環境維護」的字樣，但自緣起一節的約五 三? j〈峙，筆者

叫j預感兩詞於此恐只具門面上的必要性 ， 而果然，接著即頗不幸地任俊艾 l ti

被筆者言叫!了 。

所以?同是國家發展典籍，老美是選一開步就朝理想、方向跑的做法三，而

我們則必須要在有指示之 F才能對務實之事做得快 3 而也是因這個 快 |'字

、持著即{的-序逐一產生 J" I 水資源政策的白皮書‘」與「國家環蜻保護計畫 L

草案 ) i

至於對兩書問內容的比較 ， 因篇幅關係 ， 筆者(堇:1 1 r 永續美國 J 的第­

章，其章三名為「永續發展的國家目標 J '來與 「綜開計畫畫」的第 - 與第三兩

章 ， 其個別章名為「規畫理念 、 目標及策略」及 l 未來發展遠景 i '互為對

頗有趣的是，美書中的這一章卻一掃原先打高空的理想與 L J 號 ， 反而寸

竹、具體地列出十大目標領域為其國家未來發展方向 ， 它們是 :

( 1 ) 健康與環境 (6 ) 永續社會

( 2 ; 經濟繁榮 (7) 公民契約

(3 ) 公平 ( 8 ) 人口

(4j 向然保育 (9 ) 國際責任

í ;) )看護主義 ( 1 0 ) 教育

!然領域頃目的標出外 ， 更還進而對個別領域建議出若干為數不等項目供

發展績效之衡量指標 ， 其有如表一所示 υ
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表一 「永續美國」書中所建議參考採用以永績指標一覽

目標領域 指標項自

健康與環境 清潔空氣、飲用水、毒物、疾病與死亡率

經濟繁榮
經濟表現、就業情形、貧窮、儲蓄與投資率、

自然資源與環境記帳、生產力

公平 貧富化、環境公平性、社會公平性

自然保育
生態體系、棲地損失、受危及瀕絕種、

養份與毒性外來種、全球環境變遷

看議主義 物質消費、減廢、能源效率、再生資源利用

社經活力、治安公園、對未來世代、投資、

永續社會 交通型態、資訊可及狀況、收容所、

都市收入型態、嬰死亡率

公民契約 大眾參與、社會資本、公民參與、合作事宜

人口 成長、婦女地位、意外受孕、少女受孕、移民

國際責任
國際援助、環境援助、進展評估、環境科妓輸出

、研究帶領

教育
資訊可及度、課程發展、國家標準、社會參與、

國家成就、畢業率
' -
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由上觀之，自國家永續發展領域的劃分甚至各具體指標群的建議項目設

定，該書之作者群想必經過了總共三年相當吃力的合議與製作過程 。 若以彼

之務實做法再來看我國計畫對綜閉目標的建構與達成性的量度方法，那麼所

謂的三大目標領域一生態、生活與生產環境就頗顯籠統且互呈交疊意味了(

如生態環境亦即是自然界的生產環境;又如工業區居民與零星農戶的生活與

生產環境原即二合一 ) ，而似也因此連帶地影響了發展績效其具體查核點的

標出，反以不少形容詞來加以填充，諸如「敏感性與適宜性的生態環境分區

_J ，如「寧適的、具有文化、藝術及美的環境 J (指生活環境) ，以及如 「自

由開放的經濟體 J (指生產環境為建設目標)等 。

據個人猜測，所謂三生環境的說法頗像是源自以都市生活為核心理念而

逐步向外圍展拓;先形成了圍繞都市的生產環境後繼續再將自然生態環境進

一一步推出至人造的生產環境圈之外 ， (如圖二所示)。當然，這種演進果然

確實是近代人類社會愈形都市化後所形成的實質局面，但筆者正想藉此亦一

併指出的是，就也是因這種類型的「人向自然爭地」的擴張效果才恰恰導致

( 一 )都市人因一逕向內集中與向外疏離，乃逐漸喪失了他們對最外圍自

然環境的感性 。

( 二 )都市人繼而在理性上亦產生錯覺，常錯以為其衣食父母係純來自其

生活次圈的生產環境而己，故僅一心繫念生產環境的發達與穩當。孰不知人

造生產環境都必須不斷向更外圍的自然生產環境借種與取材哪!

( 三 )遭都市人的雙重背棄，生態環境於是乎規模日縮 、負荷日重，以致

最後乃以 「 資源匿乏 J 與「資源劣化」向人類進行反撲 o

所以，筆者若不幸猜對了 。 所謂「 三生並重」的說法來源，那麼更須藉

文未來呼籲一下的則是:既正面臨著新世紀的來到，我們朝野可不可以先反
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省反省過去數十年來的這種國家發展舊模式的重蹈必要?

最後再以水資源經營課題來收尾，所幸，河川流域的生態環境可是形如

葉片脈絡、它並非人為的圓圈圈或其他形狀的行政疆界即可硬套的，未來，

我們若能順從葉片主、次脈的自然安排來逐漸修正與策畫所有人造環境在其

間的座落點 ， 並願意進一步謙恭地重調人與自然間的主從關係 '相信自那時

起才真正將是這個國家與這群人民的永續契機 。 屆時，資源經營僅只是小事

一樁罷了，更遑論其中的水資源一項 !

圓二三生環境之形成示意區

生活

生產

生 態
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肆、國土開發尊重自然循環

由上文之剖析與檢討文字中 ， 筆者指出國內水資源今日所面對的經營困

境，其癥結所在實須溯及長年以來我國國家發展過程中對總體自然資源其基

礎性功能的疏慢，以致含水資源在內的各色生命線皆產生了短路，甚至構成

了廈乏與劣化現象間的惡性循環，因此也更加深了資源供給面向上的危機 。

當前， í 水資源政策白皮書」 以及其他部會所撰製的類似典籍中雖已個

別針對資源之危機提出相應的治標與治本對策，唯十分可惜的卻在其更上位

的指導性國家發展策略中 ， 似仍未對我國長久以來的國友發展邏輯與其立論

基礎有所醒覺，此誠令人對我國的未來擔憂 。

但盼此場研討會尚能有餘暇在水資源此一單項資源課題的報告與討論外

， 更也引起參與者對國家永續發展其理念與未來方向上的檢討 ， 如此則或還

來得及在我國「國土綜合開發法」通過以前整理出些必要的補救意見來。
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