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水污;去 漏洞需士長補

中國時報系自民國七十九年成立 「 河川保護小組」以來 ， 每年定期舉

辦有關河川保護的學術研討會 ， 對於提昇國人水資源保育和水污染防治的

認知 ， 貢獻良多 ; 對於政府相關部會施政的改進 ，也有許多建言 。今年鑑

於淡水河先期整治工程即將完成 ， 進入第二期整治階段 ; 同時高屏峰、鹽

水模、北港峰等河川已完成流域整治規晝IJ ' 即將著手實施 ， 主辦單位特別

要我從璟境法律與對策 ( environmenta l la w and poli cy) 的觀點，討論當

前河川整治的制度興革問題 O

本文擬根據上述四條河川的流域污染整治規畫報告書 ， 歸納其間所遭

遇的幾個共同難題 ， 嘗試從法律制度膚面上探索可能的解袂途徑 。 第一節

簡介上述各整治規畫報告的內容 ， 克(乍問題背景說明 ; 第二節至第四節分

別探討水污染防治法中政策目標與管制手段配合問題、流域管理機構建制

問題、整治經費籌措有關問題等三大問題 ; 第五節總結問題興建議 。 法律

制度的興革總是在理想與現實間尋求妥協，對於沒有河川整治實務經驗的

我而言 ， 本文是項嚴厲的挑戰 。 疏漏乏處敬請各位先進指教 。

一、四大流域背景瀏覽

探討當前河川污染整治所面臨的制度瓶頸以前 ， 對於本研究四條河川

的流域整治規畫報告內容 ， 應先作一番瀏覽 O

4 f分整治規畫報告皆以流域為單位，突破了以往 ( 行政區 ) 各自為政

的葉日 ，堪稱一大特色 。 現以流域厲範圍，各篇報告伊始即需界定整治規

畫的地域範圖 ，並說明流域內的璟境現況 ，例如 : 自然璟境、人文社經璟

境、土地利用、地表水及地下?j(?j(賞水量狀況等 。 接著是有關污染來源的

分析 ， 約可分為兩大類 : 廢水與垃坡 。 廢水又有家庭污水、工業廢水、畜

牧廢水、棄置垃圾的滲出水、農業回流水等之分 。 垃圾 ( 廢棄物 ) 文分為

家戶垃圾、事業廢棄物 ( 常與家戶垃圾混雜收集 ) 以及當建廢土等 。 各種
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污染來源所佔各該河川水污染總量的比重不一 ，在人口富集的都會區， 家

庭污水是最大污染來源 ( 例如，家庭污水佔了淡水河總污染量的百分之六

十五 ) ;工業發達地區則以工業廢水馬大宗( 例如 ， 工業廢水佔了北港摸

總污染量的一半以上 )。 各河川廢水污染總量分析，詳見表 1 0 

表 1 本研究各河川廢水污染總量分析 單位: BOD(Kg/day) 

i吋 J 11 

廢水績顯
1炎 11'\ i"J 高 1)乎沒 北港溪

riíÎ真h* 361 、:14另 :Z3,:Z 13H! 16,:m-i 

( 家庭的水 ) (714 % ) ( 7 村4 % ) ( 111 % ) 

I 業廢水
114,1:Z 1 94.:Z 18.6:Z 77.:~OR 

( :Z2.5 % ) ( :'ll.O() % ) (51:1 % ) 

畜牧廢水
19，R:~R 1 76.4:Z2 . :~5 51,1 60 

(:39 % ) (58.05 % ) (:n.9 % ) 

~~點污染源 之468 7,930.R4 5,590 

( 農業同歸11'\ ) (0.5 % ) ( :Z.6 1 % ) (:)7 % ) 

8、405 2,15600 Not 
拉圾滲 :1: 11'\ 

( 1.7 % ) (071 % ) A va ilable 

4幼..ul 
506,357 :~m，96 ! .4 0 150，7的4

( !OO.o % ) ( 100.0 % ) ( lOO.O % ) 

說 明: 一 、 「 幣水溪繁體規釗 J '未分析廢水 jzJ 染總量，故本表從缺 。

、各欄指弧中所示為各主主種類潑水所佔各孩河川廢11'\ ，~1、最之比例 。

資料來源: r 淡水河整治檢討 J ' ti 14 ; r 高 IJr. 溪種治規創辦l 要 J ' 貞 6 1 : r 北港溪幣治規

創 」 ﹒貞 5-34 。
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針對河川污染狀況提出各項整治計畫前，多數整治報告 ( 註 2 ) 都能

明確說明其規晝的整治目標。至ñ'~污染整治計畫的內容 ( 項目及優先次序

等 ) ，因各河川污染來源的比重不同，而有所不同 O 例如 ， 為解快淡水河

流域家庭污水未經處理逕行排放所造成的污染 ， 整泊的首要重點在於規

畫、興建流域內的污水下水道系統，包括:規畫區域性、分流制、集中處

理式的衛生下水道系統 ; 分區、分期完成主幹管、吹幹管、分支管工程;

提昇都市污水處理廠能力 ( 由一級至二級、二級至三級 ) ;提高家戶接管

比例;要求新建社區、工業區興建「專用 j 下水道 ; 新建大型建築物設置

污水處理設施等 。 飽受工業廢水或畜牧廢水之苦的河川 I '則以如何厲行

「放流水標準 J '甚至採取「總量管肯Ij J 措施 ( 後詳 ) ，以及推動畜牧削

減計畫(例如「養豬方案 J ) 削減畜牧廢水計畫要項 。 此外，由於台灣各

河川河岸都有遭人棄置垃圾的情況，所謂「垃圾棄置場改善計畫 J ( 包括

封閉原有露天河岸棄置場、興建焚化爐、衛生掩埋場、推行資源回收等 )

遂為各流域污染整治規畫報告共同項目 。 其他與污染有闊的整治計畫還有

「河底淤泥疏擂計畫」、「水質水量監測系統建立計畫 j 、「河川治理計

畫 J ( 如防洪排水、築堤防止海水倒灌等 ) 、「景觀遊憩計畫 J ( 開闢河

演休開遊憩場所 ) 等 。

值得注意的是，整治規畫報告中多能注意到兼顧水污染防治以外的其

他目標，特別是水資源保育目標 。 所列「自然保育計畫」包括 : 督促上游

畜牧業者停吐污染水質，以改善下游養殖業者被迫超抽地下水的現象 ( 註

3 ) ;晝IJ設鳥類生態保諱區 ( 註 4 ) 、紅樹林保護區;配合實施「水士保

持計畫 J ( 註 5 )。

二、政策目標不宜含混

前述四個流域污染整治計畫最根本 ( 直接 ) 的目的，顧名思義，就在
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整治 ( 改善 )jilTJII 水污染 。 然而水污染要改善到什麼程度?這其中至少涉

及兩個問題 O 第一 ，我國現行水污染防治的政策目標為何?第二 ，上述各

整治目標是否符合國家水污染防治政策? ( 註 6 ) 

←) 、水體用這分類的決策程序應有明確規範

水污染防治法 ( 以下簡稱「水污法 J ) 第五條規定: r 為避免妨害水

體 ( 註 7 ) 之用途，利用水體以承受或博運放流水者，不得超過水體;三涵

容能力 o J 由此可知，我國現行水污法與美國掙水法 ( Clean Water Act ) 

所追求的「零污染 J (zero pollution ) 目標不同 ( 註 8 ) ，旨在達成所謂

「適度污染 J 目標 O 決定水污染是否「適度 J ( 因而在法律上可以容忍)

的關鍵;在於放流水 ( 註 9 ) 是否超過水體「涵容能力」。所謂「涵容能

力 J '按水污染第二條第十五款的定義，係指「在不妨害水體正常用途情

況下，水體所能涵容污染之量 J 0 ( 註 10 ) 故「涵容能力」視「水體用

途 j 而定，不同的水體用途 ，對方令水體j函容能力的要求也有所不同 O

然而 ，水體的用途應如何決定?各種水體用途應具備如何水質?姑且

不論我國璟境法多由科技官僚起草，立法技術拙劣，使一般人無法由法條

文義得知法律芳:涵的通病 ， ( 註 11 ) 縱使將相關法11菜依照水污染防治專

家「心照不宣」的理解 ，現行水污法仍有嚴重的漏洞 。

水污法第六條第一項規定: r 中央主管機關 ( 註 12 ) 應依特質及其

所在地之情況 ， 畫IJ定水區 ，訂定水體分類及水質標準 。 」準此 ， 主管機關

首先應參酌「水體特質及其所在地之情況 J ' 畫IJ定「水區 J '作為實施水

質管制的區域單位 ( 註 13 ) 其次，應訂定「水體分類及水質標準 J '明

定哪一類的水體用途應具備如何水質 ( 註 14 ) 但是，關鍵的問題一一某

一特定水區 ( 或更細分之河段 ) 的水體用途應該「由誰、依照什麼程序」

來決定一一一法律則漏未規定 。

關於「誰」可以、決定水體用途一點，透過法律解釋，尚可勉強補救 O
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質言之 ， {J叫王丹法施行細則第六I1主第一項 、第弋」頁 ( 當 ( 市 ) 、 lf系 ( 市 )

主管機關分別1t~定轄內「水污染防治實施方案 J '報請中央主管機悶核

定 ) 以及同細則!第七條第一款 ( 前 I1主實施方案!曹記載 1 7](區晝1]定及水體分

頸、情形 J ) 等規定看來 ， f以晴示地方主管機關 ( 註 15 ) 有權決定 ( 指

定 ) 其轄境內水區的水體用途 。 站不論這麼重要的規定 ，以命令 ( 施行細

則 ) 1 暗示 j 是否妥當;這樣的解釋結果一一由中央訂定全國一致「水體

分顯及水質標準 J ' 而由地方自行快定其轄境內特定水體的用途 大體

符合憲法有關中央、地方權限畫1] 分的規定 ( 註 1 tì ) ， 應可認為適當 。 實

務上，中央主管機關多依持水污法第六條第二項的規定 ( 註 17 ' 委由

省 ( 市 ) 主管機關重1]定水區 ， 並指定其水體用途分類 O 以本研究的 4 11*;口j

川為例， I在 淡7](;可系是由中央 ( 行政院衛生署 ， 時行政院開保署未向成

立 ) 在民國七十五年晝1]定水區 ， 並指定其水體用途分頸、者外，其餘:-3 I1主 i 口j

川皆由台 i峙，昌、 ( 衛生!在及梢後成立的璟保處 ) 畫1 ]定及指定 。( 註 lR ) 

至於地方政府「應依如何程序」快定 ( 指定 ) 水體用途一點 ， 查 j區法

令似是「無法可循 j 。 誠然 ， 現行法中行政機關的快策程序 ( 行政程序

普遍不受重視 ，但這個漏洞卻可能導致整部水污法所追求的目標落空 ， 不

容等閒視之 。 換言乏 ， 現行水污法任在追求「適度污染」的相對目標 ， 而

水體用途分類俠定水污染的適當程度，連帶地快走了 i可川水污染整治的目

標，其分類 ( 指定 ) 是否l台當 ， 遂成為水污染防治政策能否落實的關鍵 。

水體用途分類的重要性至少表現在~jT面 。 第一 ， 某特定水體能否控

揮最大的經濟效用，端視其*體用途分類 ( 指定 ) 是否|台常 O 劣7]( ( 最重

污染的水體 ) 固然不能指定為貴用「例如， r艾類水體不能用供游泳 ， 頁

水 ( 未受污染的水體 ) 也不瞎指定為賤用 ( 例如 ， 甲語、水體卻專供二級工

業用水之用 )。 由於水污法並沒有指示地方主管機關磨如何進行水體用途

分類的實質標準 ( 註 19 ) ， 要需要有一套台於 「 正當程序 J (du e pro-
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cess)的快策程序，以避免主管機關的恣意或濫權 。

其次，水體用途的指定(分類)直接決定各該水體應具備的水質，水

質夏舔關係到各種河川利用人的利益 。 現制下，水污法沒有規定水體用途

分類(指定)的程序，意;謂著各個利害關係人沒有參與機關袂策的制度性

管道 。 水體用途分類 ( 指定 ) 影響如此重大，關係人卻沒有參與抉策的機

會，實難謂與憲法保障人權的本旨相符 。

再者， r 水體用途分類」決定「水質標準 J '連帶也快定了河川污染

整治的目標 。 某特定水體 ( 例如某一河段 ) 用途分類 ( 指定 ) 後並非不能

改變;一旦變吏，其相應所應達成之水質標準自亦隨之調整 ， 水污染防治

的目標也會改變 。 這種目標移動 ( “shifting/moving targets" ) 的現象 ，好

比「飛靶射擊 J ;欠缺有關水體用途分類 (及其變頁)的(行政 )程序規

定，就好像飛靶射擊裡的飛靶沒有移動規則，必將產生許多困擾 。 例如，

地方主管機關可否以河川污染嚴重，改善困難為由，而調低水體用途分

類，連帶降低水質標準與水污染整治的目標?反之，熱中璟保的地方主管

機關可否為降低污染、提高水質，而不斷地調高水體用途分類?

本研究 4 條河川的流域污染整治規畫報告，洋洋灑灑合計干頁之多。

它們規畫的整治目標為何?是否符合璟保署訂頒的「地面水體分類及水質

標準 J ( 或其前身行政院衛生署所訂頒的「水體分類及水質標準 J ) ?以
國內河川整治的先驅淡水河馬例，其污染整治的目標共分為三期:第一期

( 近程目標 ) 預計在民國八十年使各河段的「溶氧量 J ( 00)項達到 lmg

/ e ' 僅及「水體分類及水質標準 j 所規定的戊類水體溶氧量標準 (2mg/ g 

) 的一半;第二期整治 ( 中程目標 ) 預計在民國八十四年使各河段的「溶

氧量 J 與「生化需氧量 J (BOO ) 均達到各該水體用途分類的水質標準。

站不論第一階段整治工程一再禧延 ( 註 20 ) ，要到八十六年才能開始第

二階段整治的事實，此一規畫目標顯然太過樂觀 ! 至於第三階段 ( 長程目
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標 ) 的規畫目標更為含糊 ， 但謂「淡水河流域上游以水源保謹馬主、 中游

以休開利用與農業用水為主 、 下游以71\)盤樂及生態保育為主 ， 暫訂民國九

十年達成 J 0 ( 註 21 ) 悶1]';' i炎 *;01 、高屏區 、 北港品規畫的整治目標與

法定水質目標的比較， 詳見 ( 表 2 ) 至 ( 表 4 ) ( 註 22 )。 表中水體分類

有括弧者 ， 表示規劃報告建議「降等」或「新增 j 分類者 。

男外值得注意的是 ， 前面提到「調低水體用途分韻 ， 以降低水污染整

治目標」的可能 ，已經在北港區、高屏泣的整治生見畫報告中 ( 註 23 ) 出

現 。 調整特定水體用途分類的建議本身不一定錯誤 ， 但主管機關應該如何

抉擇 ， 確是問題 O 面對這種沒有正確答案 ， 而文具有爭議的快策 ， 非有一

套正當快策程序共同遵守 ， 在民主意:識日孟高漲、而法治建設明顯7名俊的

台揖社會 ， 很可能變成決策之後無法執行的困境 。

水體用途分類袂策程序漏未規定的問題該如何解快?這裡牽涉兩個問

題 。 第一、什麼樣的程序算是就水體用途分類所應有的「正當程序 」

( CI ue process ) ?亦即 ， 將來法律該如何修正 ( 填補漏洞 ) 的問題 。 第

二 、主管機關在法律修正前該怎麼辦?

什麼是「正當程序」是個相對的概念 ， 要看程序所要虛理的實體權

利、義務的重要程度而定 ( 設計 ) 0 ( 註 24 ) I 水體用途分類」可以認

為具有「計畫 J ( 誼 25 ) 的性質 ， 而適用所謂的 「計畫確定 J (planfes t 

s tellung ) 程序 ( 註 26 ) ; 也可以認為具有「命令 」的性質 ， 而適用所謂

的「命令訂定 J ( rule-ma king ) 程序 。( 註 27 ) 雖然我國尚未制定一般性

的「行政程序法 J ( 註 28 ) ，無從確知何者為正確 ; 惟參酌外國立法

例，所謂「計畫確定程序」與「命令訂定」程序實有頗多共通電 。 亦即 ，

主管機關首先應預為公告 ， 使利害關係人知悉某一或某些特定水體 ， 政府

打算指定為何種用途分類 ; 其次 ， 應該給利害關係人表示意見的機會 ( 或

為正式的聽證 ， 或為非正式的聽證 ) ;然後，主管機關對於利害關係人所
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表 2 淡水河水體分類、水質標準及整治目標對照表 單位: mg/ Q 

整i白期數 ()第階段 (-~第二階段 (-，)第-階段

逅控目標 中程口標 遠程目標

段 民國 80 年 民國 M 年 民國 90 年

水體分類 rfl 朮體分類﹒甲 淡水河流域上游以水源保護為

發源地 ( 品問山 ) ï
水質標准 : DO主65 水質標準: DO三 6.5 主，中游以休間利用與農業用

整治目標: DO > 1.0 整治目標: DO三 6.5 7/(為主，下游以遊樂與生態保
面門水庫

水質標準 :BOD三 10 育為主 o
水質標且事 :BOO三 10

整治目標: BOD三 10

水體分類:乙 朮體分類:乙

6門水庫至板祈求撤
水質標i車: DO主 5.5 水質標準 :DO三 5.5

整治目標 : 00 > 1.0 整治目標 :DO三5.5
出水 U

水質標準 :BOO三 2.0
水質標準 BOD三 2.0

大i莫溪 整治目標 BOO三 2.0

朮體分類:丙 朮體分類丙

板新車廠山水日至ì~
水質標準: DO > 4.5 水質標準 :00三4.5

整治目標: 00三 10 整治目標: 00 >4.5 
洲僑

水質標準 :BOO三 4.0
水質標準 BOO三 4 .0

整治目標: BOD三 4.0

朮體分類: r 水體分類 :T

浮洲橋至ìðj 11 水質標1\ : 00主 2.0 水質標準: 00三 2.0

整治目標 :00主 10 ~治目標 : 00 >2.0 

水體分類:申 朮體分類甲

發源地 (三角漏、阿
水質標i華 : 00主 6.5 水質標准: DO主 65

整治目標 : 00〉 10 整治目標: 00三 6.5
hLJ ) 主 -m草根

7/(質標準 :BOO三 10
水質標i事 : BOO三 10

整治目標 :BOO三 10
新l自 1長

水體分類:乙 水體分類:乙

水質標准: DO > 5.5 *質標準: 00三55

青 i單極年秀即將 整治叫標: DO > 10 fsih 目標: 00三55

水質襟懷 :BOO三 2IJ
1)( 質標準 :BOO三 20

整治H標 :BOO三 2.0
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水ii! 7t類 : I' Î 水體分類: 丙

水質標准 : 00〉 4.5 水質標準 00三 15

秀朗情至i可 1 1 整i自 U 標 : 00主 1.0 整 i白 日標 00 > 4.5 

水質標準 BOO三 lU
水質標準 BOO三 10

整 i台 目 標 日00三 4 . 1J

朮體分類 ， 乙 IK體分類乙

*質標準 : 00主 ;) . ;) 水質標准 :DO E55

發源地的單坑 暫的 IJ 標: 00> 1.0 整 t台 H 標 00 三 ;).;)

水質標准 ，以 10〈 ~O
*質標準 0 日00〈 11)

整治 f 1 標 BOO三 1.0
景美溪

*fJ型分類 : 兩 水體分類 |何

71\ 質保準 可 00 主 l5 1)\ 質標准 :[)O > t5

i~:坑奇、陸 jil|| 整 101 1 標 : [)O .> l lJ 整1台 I~ 標 [)O >ü

71\質標準 BOO三 10
水質標准 :BO[)< 1IJ

幣 1台 U 標 BOO〈 llJ

朮體分類乙 IK體分買1 . 乙

發源地 1'(寮 III
IKt[憬 '$ : [)O 三 ;).;) *質標准 。 [)O 〉 ;).J

整泊 11 標 [)O > l lJ 幣 1台 1 1 標 [)O J ;).J
t ，\1J'j取水 1 1 

IK質標准 : BOOK 1.0
*質標准 日o。三 11)

堅治 H 標 BOO三 lU

IK ~聖 Jt顯 1 '1 1/(體 'rt類內

*質標:~ : [)O 三 ~ .;j 水質標准: 00 > ~ j 

基降i呵 ;;1糾t水 11 竹Ii主搞 整治 H 標 [)() 三 l lJ 整的 11 標 00J ~ .J 

水位慄:~ : B()O -lll 
7)( 質標准 BO[)< t ll 

警 i'fì 11 悍 的 lD叭 tll

Hi~橋前"J埔 '1]州
*體 'Jt顯 l 水體 'J} 類 l 

水質標准 [)I 卜' l.1I 水質標准 D() >訂)
埔

5!1台 11 標 [)() / lU 整 1台 Ilft :DO2 ~.II

J工「翠主海 1 1 淡水
水fJ型分類 I 水體分類 i 

淡水; 11) 水質標准 : l)() /訂) 水質標啦。l)() >lll 
鎮

整泊 11 障 。 [)() 〉 l lJ 整 i台 11 愣 [) I) / III

rf料來源、 :行政院環保持， 淚水 ìllJ 系 '1 1j 染整 ifì規』報 ; t t f h己陶 仁 l ' lL ' I ;'..; )j ) .貞:lO &曰:i 、
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表 3 高屏溪水體分類、水質標準及整治目標對照表 單位: mg/ Q 

堅泊期數 I . )的階段 I '.1第 一 階段 ( :)第一階段

近fE 11 愣 '1' 昀|標 遠程 11 標

段 l(國前可 民崗的 {j一 t~國 102 年
itt些分類，乙 I/(體分類，乙 朮體分類﹒乙

l 11'1 i長交會川 '1 桐
水質標幣 :00 三 J.J 水質標准: 00三 J.J *'質標準: 00三 J.J

擎的 11 標 :00〉 4:ï 整治 11 憬， D() 〉55 幣i台 1-1標: 00 > 5Z
i其交會 1 1 

水質標准 :HOO〈 :!.IJ 水質 !~if : BOO< 訂) 水質標準 HOO三 2.1J
l it 

軒的|標﹒日00J 4IJ FRi白 H 標 HOO三 :l1J 整治 H標 :ßOO〈 :!.IJ

水體分實( : 1村 I/(情分類: 1何 *'體分類: 1可

水質標準 。 0015 I/(質標准: DO三 45 *'質1票準: 00 > 4.5

, I 間 1美交會 1 1 戶J 1 1 整治 11 憬: 0() >J5 輕i自目標 DO > 45 整治目標 :00三45

*' 質標准: 日OD〈 4.IJ I/(質標準 :BOO三 4.U 水質標i~ : BOD三 4.0

軾的|標，日00< 時 o ?空 i台 H 標 :BOO< 3 日 整治 H 標 :BOO三 4.U

社體分類: 11' 水體分類:申 朮體分類: Itl 

發源地一Ij 1(111浮水埸
水質標準: 00>65 水質標i~ : 00> 65 水質標準 :DO〉65

fF}台 11 憬 :00 〉 J.J TEi白日標 :00三的 3 整治 H 標: 00>6.5 
收*' 11 

I/(質標准 :ß( )D < )O *'質標准:日00三 )11 I/(質標準 :ßOO三 )0

整 j白 H 標:日00〈 2.0 幣i台叫標 :BOO三 LO 整治口標 :BOO三 LO

*'體分類:甲 f →乙 : 水體分類:甲 l →乙 j *體分類﹒甲 f →乙 :

b1i llli豆
111 仙 iF IJçJ圳i 水 1 1 

I/(質標准 :DO> J.J 水質標准 00三 J.J 水質標準: 00三55

整 ifì 11 標 :00 〉 4.5 警 i台日標: 00三 J.J 整治口標: 00 > 5.5
m~橋

水質標准 BOO三 2.ü 水質標準 :BOO三 2.1J 水質標準 BOD三 2.ü

幣的 IJ 標 :BOO三 2.1J 整治目標 BOO三 2.0 整治目標 :BOO三 2.0

水體分費1.ql [ →乙 j I/(體分類甲 ( →乙 i 水體分類 :lp ( →乙 )

}I 間隔 主濃1至交會
*'質標准 :00三 J.J *'質標準: 00三 J.J 水質標準: 00云55

tð;白 H 標 :00三 45 整治目標: DO主55 整治目標: 00三55
1 1 

IK質標准 :BOO< 2.1J IK質標準 :BOO< :!IJ 水質標准 :BOO三 2.0

整治 11 標.日o。< 』。 整 j自 U 標 ßOO三 ;]IJ 整治目標 :ßOD三 2.0

社體分類 J →乙 J *'體分類...→乙 /l 水體分類: ( →乙 :

發源地一美j農 IK"中端
*'質標i~ : 00三 J.J IK質標準: 00三 55 水質標準 :DO主55

是i農 i豆 幣 i台目標 :00三 45 整治 H標 00三55 整治日標: 00三55
址

/KFI標，章 : 1300〈 :!.O 水質標準 :80[)< 2.0 水質標準 :800三 2.0

整治 H 標 :HO!)〈 4.ü 需泊 H 標 :800三 3.0 整治目標 :800三 2.ü
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水體分類 :... f →乙 ) 水體分類: ( • z. . 水體分顯. ... I →乙 ;

美 ìa水庫崎址一旗山
水質標準: 00主 Ô.Ô 水質標準: 00至55 水質標准: 00主 J.Ô

美i農1至 整治目標 DO主 45 整 i白日標: 00三 5.5 整的日標 00三 Ô.Ô
溪會口

水質標準 :BOO三 ~.O 水質標i華: BOO三 ~.O 水質標准 :BOO三 2.0

整治日標 BOO三 4 0 整治目標 :BOO三 3.0 整治目標 :BOO三 2.0

水體分巔: fjl 水體分巔，甲 水體分類:月1

發兢地一著濃溪交會
水質標准: O():" 6.5 水質標準: 00主 65 *質慄準: 00主65

濁口 i星 整 l白日標 .DOES5 整治目標: 00 :> 65 整治fI憬: 00主 65
n 

水質標準 :BOO三 1.0 水質標準 :BOO三 1.0 水質標準: BOO三 1.0

~ ì台目標 :BOO三 1. 0 整治目標: BOO三 1.0 體(台日標: BOO< 1.0

水體分顯甲 水體分類.申 車體分類 ， 中

發源地一濁n溪交會
水質標i華 :DOZ6S 水質標準: 00三 65 水質標榷。 00主 6.5

整泊目標 . DOZS S 整i台 H 標: 00三 65 整治 H 標 : 00主 6.5
口

水質標準 ßOO三 1.0 水質標準 :BOO三 1.0 水質標擎 BOO三 1.0

著濃 1至
整治 H 標 :BOO三 ~.O 整治目標 :BOO三 1. 0 整治 rJ 標 :BOO三 LO

• 
水體分類:乙 水體分類:z. 朮體分類:z.

j窗口 1至交會1I一旗 III
水質標準 00主3 主 水質標準 00三 O.J 車質標准 00三 J.J

幣 ;自 目標 00 > 4.5 整治刊標: 00 三5 主 fzihi l 憬。 00 ::' 5.5 
i豆交會 I 1 

水質標准 ß(JD < ~.O 水質標準 BOO三 2 0 水質標准 BOO三 2.0

整治日憬: BOO < 40 整治目標 :BOO三 30 ~泊 11 標 . 日00三 2.11

水體 'r{穎，月 l 水體分類，甲 水~分類。月l

水質標准 00 >的 水質標準 : 00三 6.5 水質標准。 O() 三 li.5

發源地 一地門搞 整治H 標 00主 0.0 整治目標 :00三 6.5 繫 t白 I 1 愣: DO P6.5 

水質標准:日00可 1.11 水質標準 :BOO三 1.0 水質標准 :130D三 LIJ

隘寮 ij\
整治目標 flOD< 1.11 整治日標 BOD三 1.0 fz t台 11 憬 :BOO三 I.IJ

車體 'rt顯乙 水體分類乙 車~分類乙

地門搞-lì~i其交
水質憬 ií'o : 00二 J.J 水質標準。 00三孟晶 水質標准 : D() 三 J.J

整治 日標: 00叫台 整i自 H 標: DO主 0.0 ~;h 11 憬: 00J 0..1 
會 u

朮質標准日()f)< 2.0 水質標准 : B(JD < 訂) 水質標准:t\()0三 訂)

整治 Ij 憬。日()。〈 : “ fRi自 H 標 : BOO三 ~.O ~i自 11 憬。 BOO三 ~ O

?i料來 11單 :f J政|吭環境保護抖，已'j IJf溪流域的染終i台規盡:摘要報 ttr N凶八/. ~ {j刊 J J ' f~ 

9:.' & 9:3 
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表 4 北港溪水體分類、水質標準及整治目標對照表 單位: mg/ .e 
整治期數 I 第 →期 H 第 一 期 回第 一 期

逝程階段 中程階段 遠程階段

河段 ( 82.7-84 .1 2 ) ( 85.!-90.12 ) ( 9 1.1一lOO.12 ) 

」七港溪 水體分類:乙 ( →丙 ) /拉體分類:乙 水 tt理分類:乙

水質標准: 00三 5.5 水質標準 :00三 5.5 水質標准 :00〉5.5
源頭至榮

整治目標: 00三4.5 整治t-I 標 :00> 5.5 整 j台目標 :00主5.5
橋

水質標準 :SOO三 2.0 ;j(質標準 :SOO三 2.0 水質標準 :80。三 20

整治口標:日00三 4.0 整治 H樣 :BOO〈 20 經 j台 r 1 標 :BOO三立 o

水體分類:乙 ( → J ) 水體分類.乙 ( →|句 ) 水髏分類:乙

榮橋生土
水質標準 :00> 5.5 水質標准 :00三5.5 水質標準 :00三 5.5

庫大搞
經ifîtJ 標 :00主立。 整治目標 :00〉4.5 整治日標: 00三 5.5

水質標準 :BOO三 2.0 水質標准 :SOO三 2.0 水質標準 :BOO三 2.0

整治目標 BOO三 4.0 整治 U標:郎的三 2.0

水 tt學分類.兩 ( → J ) 水體分類:兩 ( →丁 ) 水體分類:丙

十!京大精
水質慄i\4 : 00 > 4.5 !j(質標準 :00〉 4.5 水質標冷 :00〉4.5

?整治目標 :00〉立。 整治目標 :00三20 整治目標 :00三4 .5
主河口

水't4:標準: BOO<40 !j(質標準 :BOO〈 4.0 水質標rf. : SOO三 4.0

整治目標 :SOO三 4.0

水體分類:申 水體分類:叩 水體分類:甲

水質標準 :00主6.5 水質標準 :00〉 6.5 水質標准 :00〉6.5

海城 終治目標 :00三6.5 整治日標 :00三 6.5 整治 H 標: 00 :::- 6.5 

水質標準 :800三 1.0 水質標準 :SOO三 1.0 水質標準 :BOO三 1. 0

整治t-I 標 :SOO三 1. 0 整 j白日傍1: BOO< 1.0 整治 H標 :SOO< 1. 0

資料來源、:“政|坑環繞保護悍，北港溪、十1、 f溪流域討染整治規ZRl: 規釗戀、報告 ( 北港溪流

域 ) ，民國八卡 二年六月，貞 4 的 。
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表示的意見 ， (害為答覆 ，並於說明 f臭策理由俊作成快定 ; 最俊 ， 曾經參與

上述程序的利菁闊係人 ， 對方?機關所為決定在日有不服 ， 有向法院起訴 、 請

求審查的權利 。

在「行政捏序法」制定前、或水污法修正明定水體用途分額的程序

前 ， 主管機關其實大可參酌前述原則 ， 以及現行法中性質類似的其它決定

程序 ( 如都市計畫確定程序、 區域計畫確定程序 ) ， 主動J采取各種適當的

程序 ， 以提高決策的公信力 O 當然 ， 這些由機關主動;采取的行政程序 ， 因

為 1豈有法律依搏 ， 且不具有拘束力 O

二、水污朵管有，]區庭、全面檢討，併入 「 總量管有，] J 實施

以上談的是水污法以及各河川整治計畫關於污染防治目標的掌握問

題 。 接下來討論的是7j(污法中管制手段磨如何配台管制 目標的問題 。

在民國八十年五月 f 水污法最近的一吹修正 ) ) 以前，水污法中已有

「水質標華 J ( water quality standards ) 與「放流水標準 J (effluent 

standarcls ) ， 但是兩者立間的關係並不明確 O 質言之 ， 雖然舊的水污法第

五 (1菜、第六條第一項的文字及(每次與現行水污法一模一樣 ，但是劃定水區

的目的似平只是為了管制放流口的設置、變更及使用 。( 註 29 ) 管制妝

流口是為了管制所謂「點污染源 J J ( po int-so urces ) ( 註 30 ) 的廢水排

放 ， 而管制的手段 ( 機制 ) 則 為「 放流水標準 J ( 註 3 1 )。 男一方面 ，

如前所述 ， 實務上畫IJ定水區的同時也對水體用途作了分類 ( 指定 ) ; 行政

院衛生署早在R國七十四年即已訂頓「水體分類及水質標準 J ' 明定各領

水體用途所應具備的水質 ，並且明揭「自發布日施行 J 0 ( 註 32 ) 但是

實施「放流水標準」之後 ， 如果仍達不到各該水體用途分類所應具備的

「水質標準 」 時 ， 主管機關除了全面提高 ( 加嚴 ) ) 稅流水標準外 ， 似是

不得增加類似美國「每 日最大負載總量 J ( total maximum daily loads = 
TMDL ) ( 註 33 ) 或「水質相關放流限制 J (water quality re lated 

33 



河川;青流研討會

effluent limitations=WQREL ) ( 註 34 ) 等法律所無的限制J ( 註 35 )。

因此，舊水污法的管制手段 ( 管制廢水排放不得超過「放流水標準 J ) 與

管制標準 ( 達成各該水體分類用途所需的水質標準 ) 問的關聯實在非常薄

弱! ( 註 36 ) 

針對這一點，新修正的水污法作了補正 。 第九條規定:

「水體之全部或部份，有左于IJ情形乏一 ，省 ( 市 ) 主管機關應依該水

體乏涵容能力，以廢 ( 河 ) 水排放立總量管制方式管制之:

(一)、因事業密集，以放流水管制標準管制，仍未能達到該水體立水質標準

者 。

(三卜需特予保護者 O

前項總量管制方式，由省 (市) 主管機關擬定，報請中央主管機關會

商相關目的事業主管機關後核定之;其涉及三省 ( 市 ) 者，由中央主管機

關會商相關目的事業主管機關定之 。 」

上述規定不但「確立」了水污法的政策目標係在追求「適度污染」

( 維持水體依其用途分類應有的水質 ) ，也凸顯了「放流水標準 j 共作為

主要管制手段的地位;亦即，僅當實施「放流水標準」的管制後，仍不能

達成各該水體依其用途分類所應具備的水質時，才能進一步採取「總量管

制」措施 O

此一管制策略的釐清，在實務上具有重大意義 。 蓋現行放流水標準中

各個項目皆為「濃度 J 限值，而非對於排放 ( 水 ) 污染物的「總量 j 限

制 。 因此，往往某一水體內所有污染源的放流水都已合乎放流水標準'該

水體的水質還是超過依其用途分類所應具有的水質 ( 亦即，河川仍然「過

度」污染 。 此時省 (市)主管機關按現行法即應採取「總量管制」措施 。

整治規畫報告中 ( 註 37 ) 有建議修正放流水標準，改採「數量限值 J ' 
(以非必要 。( 註 38 ) 
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男一個亟待釐清的問題為「水區」、「水污染管制區」與「總量管制

水體 J ( 註 39 ) 間之關係 。 表面上看 ， 這是法律用語的技術性問題 ，似

無深究的必要;其實，其間牽涉的也是水污染管制手段與管制目標的配合

問題 。 前文說過， I 水區」是水污法為落實「適度污染」政策，所劃定的

「水質管制」區域 。 而水區內各個水體按「放流水標準」實施管制後，如

仍不能達成各該水體用途分額所應具備的水質時 ，即應進一步採取「總量

管制J J 措施 。 「總量管制水體 J ' 顧名思義 ， 就是實施總量管制措施的水

體 。 然而 ， 何以在「水區」與「總量管制水體」外 ， 還要再劃設所謂的

「水污染管制區 J ? 
水污法第二十七條第一項謂 : I 省 ( 市 ) 、縣 ( 市 ) 主管機關 ， 得視

轄境內水污染狀況 ， 畫IJ定水污染管制區公告之 ， 並呈報中央主管機關 。 J

何謂「得視轄境內水污染狀況 J ?說了等於沒有說 O 再看同法第二十八條

的規定 ， 知「水污染管制區」主要是為了管制區內的「非點污染源」活

動 ， 例如農藥的使用、垃圾與廢土的棄置、家禽、家畜的飼養、以毒品或

電流補殺水生物等 。 「流放水標準」所管制的對象 ， 包括工廠、礦場、指

定事業 ( 如醫院、實驗室 ) 、下水道系統、建築物污水處理設施等 ， 皆屬

所謂「點污染源」 。 對「點污染源」施以「放流水標準」管制後 ，如仍達

不到各該水體用途分類所需具備的水質標準 ， 即應實施「總量管告IJ J 。 達

成「適度污染」的水質目標 ， 總量管制水體內並非不得將「非點污染源」

活動納入管制J 0 ( 註 40 ) 因此 ， 所謂「水污染管制區 j 應該取消 ，並將

其對「非點污染源 j活動的限制J ( 含禁止 ) ，併入「總量管制J J 的實施範

圍 O 實則 ， I 水污染管制區」是舊水污法時代遺留下來的產物 ， 八十年水

污法修正時 ， 既已確立「適度污染」的政策目標 ， 一切管制手段自應配合

設計 ( 增于IJ 、修正或刪除 )。

以上兩點是水污法管制架構的根本缺漏 ， 應儘速修補，以便達成整合
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性的河川污染整治目標 。

三、流域機構宜屬中央

河川整治以流域為單位，進行整體規畫與執行，原是合乎事物之本質

(Natur der Sache ) 的作法，但是卻普通遭遇「現行行政區域與河川流域

不一 j 的困擾 。 理論上說，行政區域與河川流域不一，未必會構成污染整

治的困擾 。 但是，台灣的經驗顯示，行政區域與璟保區域不一的確造成很

大的困擾 。( 註 41 ) 

根本解決這個問題的方法，當是調整人為的行政區劃'使之盡可能地

符合天然區域(如地理區域、河川流域等 )。 但是， 一方面不同的事物有

不同的天然區域，例如為有敷整治河川污染所必要的「淡水河流域 j 與有

效防制空氣污染所劃定的「台北盆地空氣品質管制區」就未必一致;一方

面行政區劃考慮的因素很多，決策過程常生變數，遂形成行政區劃與璟保

區域普遍不一的現象 。 對此，似乎只能說:為行政區劃 ( 包括重劃 ) 時應

注意將有妓保護璟境所必需的天然區域列入考量。

在行政區劃調整緩不濟急，也不太可能全然符合天然區域的情形下，

各流域整治報告乃紛紛提出成立「流域性管理機構」統籌其事的建議(註

42 )。 成立流域性管理機構的構想至少涉及兩個制度層面的問題:第一，

這個流域性管理機構以什麼組織型態出現?第二，這個流域性管理臨構應

該具備哪些事權?或更具體地說，其他與河川利用有關的機關(構)是否

應一齊整併?這兩個問題有相當的關連 。 試申論之 O

(→、流域性管理機構的組織型挂在目前似以成立隸屬共同上級政府

的行政機關為愈

擬議中的流域性管理機構有三種可能的組織型態:行政機關、 公營事

業接關、或民營公司 。 如其為「行政機關 J '則立刻面臨「這個跨省、市
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( 或跨縣、市 ) 的流域性管理機構應該隸屬於哪一個 ( 級 ) 政府」的問

題 。

這個問題，首先應向憲法探求答案 O 我國憲法關於中央與地方的權限

劃分受到孫中山先生遺教的影響，以「事項 J 為單位，分別列舉囑於「中

央立法並執行者 j 、「中央立法並執行或交由使由省縣執行者」、「省立

法並執行或交由縣執行者 j 、「縣立法並執行者 j 等四類 ( 註 43 )。

「璟境保護 j 既不在列舉之列，解釋上應依憲法第一百一十一條揭示之原

則，視其事務之性質而定其分工 。 準此，未來的流域性管理機構因為跨省

( 市 ) 的緣故，應以隸屬中央為原則 ( 註 44 ) 0 

或謂制憲當時確實沒有璟保的觀念 ( 故未列舉「璟保 j 一項 ) .但是

憲法第一百零八條第一項第十款旺明揭: I 二省以上之水利、河道及農牧

事業 j 應由中央立法並執行之，或交由省縣執行之 O 不妨將「河道 J 擴張

解釋為包括「涉及三省 ( 市 ) 以上的河川流域污染整治」在內，員IJ未來的

流域管理機關得由法律明定其隸屬於中央或地方 。

男外一種可能是將憲法第一百零九條第一項第一款所稱之「省衛

生 J ·擴張解釋為包括「省璟保 J 在內; ( 註 45 ) 依同條第二項之規

定，其有涉及二省以上者. I 除法律 ( 註 46 ) 別有規定外 J ·得由有關

各省共同辦理 。 是則中央也可以法律明定未來的流域性管理機構隸屬於中

央或地方;法律未規定時，頁。由各省 ( 市 ) 共同辦理 。

現行法律的確尚未設想到這個問題，但是，水污法施行細則第二條第

九款規定，中央主管機關主管之事項包括: I 全國性或省 ( 市 ) 問水污染

防治之協調或執行事項」 。 行政府璟境保護署組織條例第二十二條並授權

該署得設置「區域璟境保護中心」 。 因此，中央政府是可以法律成立跨省

( 市 ) 的流域管理機構，並且隸屬於行政院璟保署的 。

流域性管理機構以「行政機關」型態出現的男一種可能，是由相關
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省、市 ( 或縣、市 ) 協議，委由其中一個政府的某個機關統籌管理 。 據

悉，台灣當與台北市已達成協議，擴編台北市工務局衛生下水道工程處

( 簡稱「衛工處 J ) ，接受台北縣、基隆市的委託 ，負責整個淡水河流域

的下水道工程建設與當運 O 在中央不介λ的情況下，這個模式 ( 註 47 ) 

可使相關地方政府做出比較經濟的安排 O 所需考慮的是這個受託機關與不

具隸屬關係的委託政府間之關係如何?前者需向後者負責?如何負責?是

否接受後者的行政及議會監督?叉，各相關政府間應如何分擔此共同管理

機關的預算? ( 註 48 ) 

不同行政主體間所簽訂的協議，性質上屬於「公法契約 J ' 一桶「行

政契約 J 0 (註 49 ) 觀念上頗似於國家與國家間所簽訂的「條約」。一

般認為行政契約可以協議創設新的行政法上法律關係'例如，移轄權限、

重分管轄、分攤經費等;並應經有關議會同意: ( 註 50 )。 我國實務上行

政契約尚不普遍，協議政府間能否忠實履行契約內容;以及遇有爭議時，

能否以上級裁定或法院裁判的方式來有效解快，皆有待觀察 。( 註 51 ) 

流域性管理機構的第二種組織型態為公營事業機構 。 這種組織型態在

水資源利用的相關法律裡頗為常見 O 例如，水利法第二條授權政府為推行

農田灌溉，得設立公法人性質的「農田水利會 J ; ( 註 52 ) 自來水法第

七條規定: í 自來水事業為公用事業，以公當為原則，並得准許私營 。 」

同法第八條規定: í 公營之自來水事業為法人，其組織由中央主管機關定

之，並應以企業方式經營，以事業發展事業 o J 下水道法第七條規定:

「公共下水道，由地方政府或鄉 ( 鎮、市 ) 公所建設及管理 O 但必要時，

主管機關得指定相關之公營事業機構建設、管理之 。 」由以上規定可知，

設立公營事業機構主要的著眼有三:其為公用事業之性質 ( 其所提供的服

務具有一定的不可或缺性 ) 、希以企業方式經營 ( 所謂「以事業發展事

業 J ) 、其為公法人 ( 其組織由法律或主管機關規定 ) ( 註 53 ) 相對於
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前述「行政機關 j 的組織型態， I 公營事業機構」型態強調的是營運的自

主與效率，相對減弱的則是政治上的負責程度 ( political accountabi­

lity )。 衡諸我國當前「經濟自由化 J 的政策， I 公營事業民營化 j 已成

為必然的發展趨勢，未來流域管理機構以公營事業型態出現的可能性似乎

不大 。

最後一種流域性管理機構的組織型態為公司 。 在水資源利用的相關法

律裡也預留7這種可能 。 自來水法第九條明定: I 民營之自來水事業應依

法組織股份有限公司 j 。 水利法第十四條: I 人民興辦水利事業， 經主管

機關核准後，得依法組織水利公司 。 J ( 註 54 ) 相較於「公營事業機

構 J ' I 公司 j 型態在水資源利用相關法律中，顯然居於較吹的地位 。 前

述自來水法 ( 第七條 ) 規定，自來水事業「以公營為原則 J ;下水道法甚

至只規定私人開發新社區、工業區等時，有設置專用下水道的「義務 J 。

究其所以如此，實與此等活動公益性質濃厚 ( 未必「有利」可圖 ) 、所費

不當 ( 私人未必有能力興辦 ) 、且成本回收不易 ( 與其活動之「 公共 J 特

性有關 ) ，故私人向來少有經營的意願 。 一般說來，民營公司比公營事業

更具有營業自主、效率更高，但政治上負責的程度則更低 。 表 5 嘗試分析

以下四種組織型態的特質 。

總結來說，鑑於流域整治工作牽涉多端 ( 其中許多且屬公權力的行

使 ) 、耗資巨大 ( 註 55 ) 而難以回收、且需通盤規畫持久進行，未來的

流域性管理機構應以「行政機關」型態出現為宜 。 鑑於目前地方政府普通

面臨財務危機，流域整治主要靠著中央補助款支應，故以中央立法設立直

轄的跨省 ( 市 ) 流域性管理接關應屬可行 。 至於跨縣 ( 市 ) 流域性管理機

關則應以省法規設立省轄的流域性管理機關 。( 註 56 ) 

ω 、流域性管理機關除水污染防治外，並庭、儘可能整併其他河川利

用有關事權，達成水資源、整合管理
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表 5 未來流域性管理機構四種組織型態特性分析

I\'! 態 共|吋 | 一級政府投 仇 l鍋政府協主義if.
公何事業機槽 民ff公司

特性 iE之 iLTT憐|鍋 lk之主管機關

高: I占司 -. 低:

政治 L負責和皮
正主任所屬 l閃傅: ;只t}I.協議 內羊年與 通社l不針政治責 僅受主管機關合

監智上n聖明確 執行情況 |的定 任， {n ~j{受主管 法性之監f'f

掉鞋憐!駝f'f

穩定: fZ定: 司、限定 : 4、認定:

經費來源
由上級政府繃列 自11各政府依協議 理論 u藍白給自 視綠卡奇狀況 1M ;;主

預算 f扁州l預 J"I分11:7 足， H'I漂 1 .. 多在

政府接0')貼補

有效: ff效: 困難: 1-分 l本| 難:

公權力行使
政府機關4:有合 自11各政府依協議 公f奇事業通常不 4:身無公權力 ，

法行使公權力之 充分合作 能行使公權力 須受委托Ji l司以

樣能 使公權力

低. f[ : 中: I-Br1-• 

人事自主
受公務員法令限 受公務員法令限 受公務人員服務 完全白主

制，人JJ~運作較 制，人事運作較 法限制，惟自主

為僵化 為僵化 性不如民情公司

低. f[: 吋， . 玉同言 . . 

經營效率
行政機關行政程 ;j~ 協調各級政 須受到審計法限 總營較有彈性

序繁複 府，衍政程序繁 制，不如民營公

複 司

持久 . 不確定 : 不確定 : 不確定:

組織存綴 政府組織穩定性 視協議內容及合 視營業 Icl 的及政 經營人口I 自行決

高 作情況而定 府政策而定 定公司存緻

低: 低: 組 無:

民眾參與決策
雖無 「行政程序 地方尚無「行政 除股東外， 一般 |徐股東外， 一般

法」仍有若干參 程序法 J '視各 民眾無參與決策 民眾無參與決策

與機會 政府之作法而定 之機會 之機會
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未來的流域性管理機關既是為了統籌規畫、經當流域整治工作 ， 學凡

與流域整治相闊的單位 ( 及其所轄事權 ) ， 應盡可能地加以整併 。 整併至

少有三個目的 : 第一是事權統一 ， 提高效率 ( 註 57 ) ;第二是配合「政

府減肥」的政策 ， 於整併時全面檢討職缺 ， 裁汰冗員 ; 第三鑑於水污染防

治與水資源保育為一體之兩面 ' Jj(資源利用的收孟 ( 如灌溉水利、自來水

利 ) 與水污染防治的支出 ( 如下水道興建費用 ) 應該一起考喔 ， 照幾資源

利用更合理 。 同時 ， 為徹底解袂規畫與執行脫節的毛病 ，我建議將相關業

務的「主管機關 J ( 單位 ) 與「執行機構 j 台併 。 相關主管機關包括 : 河

川水利主管機關 ( 經濟部水利司 ) 、水權主管機關 ( 經濟都水利司 ) 、農

田水利主管機關 ( 行政院農委會 ) 、自來水事業主管機關 ( 內政部營建

署 ) 、下水道主管機關 ( 內政部營建署 ) 等 ; 相關執行機構包括 : 農田水

利會、自來水事業處 ( 註 58 ) 等 O 如此整併後的流域管理機闕 ， 以淡水

河流域為例 ， 或可稱之為「行政院 ( 璟保署 ) 淡水河流域管理局」 。

最後要附帶說明的是 ， 為了精簡人力 、提高服務品質 ， 未來的流域性

管理機關對於凡能委託民間辦理的工作，應盡可能以「委辦 j 的方式處理

( 註 59 ) ， 目前政府機關委託民間辦理的事務已經不少 ， 像本文所討論

的 4 個河川流域污染整治規畫報告都是政府 ( 行政院璟保署、台南縣璟保

局 ) 委託工程顧問公司進行的 O 後續的整治工作可能以委辦方式辦理的 ，

例如:委託工程公司興建下水道、委託自來水公司代收下水道使用費、委

託廢水處理業者操作及維護污水處理廠等 ( 註 60 )。 關於現行政府採購

與委辦制度的檢討與革新 ， 是個重要而複雜的問題 ， 已有詳徊的研究報告

( 註 6 1 ) ， 在此不再申論 。

四、污染付 取之有道

籌措流域整治經費指各項籌措流域整治計畫所需的費用 : 例如 ， 垃圾
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掩埋場改善費用、河岸景觀美化費用、水質監測系統設置費用等 。 但是其

中最主要的開支，還是下水道興建及管理的費用 。 各整治規畫報告都以專

暈討論經費籌措問題 。 從制度觀點上說，有三點值得注意:第一，各報告

一致認為下水道建設費用應由政府全額負擔 ( 註 62 ) ，然而各級政府應

如何分擔?第二 ，用戶接管費用應由誰來負擔?第三 ，各規畫報告認為下

水道的營運、管理費用應由用戶依照「使用者付費」原則來負擔，其與

「污染者付費 J 原則 ( 特別是「水污染防治費 J )之關係如何?

仲 、下水道興建補助款不應限於資金投資，且不應固定比例，以提

高補助款的成本有效性

關於下水道建設費 (舍地價及補償費 ) ，內政部(營建署)依據下水

道法第四條 ( 註 63 ) 訂定「污水下水道發展方案 J ' ( 註 64 ) 對於院轄

市的部份，規定中央將視計畫內容酌子補助;對台灣省部份，中央將視計

畫內容由中央補助百分之四十為原則、省府補助百分之四十 ，其餘部份貸

款由縣 ( 市 )及鄉 ( 鎮、市 ) 共同承貨 。 其後， r 中央對省市政府補助事

項處理原則 j 在台灣省部份，將中央補助比例調高為百分之五十，省府補

助仍維持百分之四十，地方負擔則減少為百分之十;對於院轄市下水道建

設部份，仍未明定補助比例 。

如何避免補貼 ( subsidies ) 制度的通病，提高補助款的成本有致性

(cost -effecti veness ) 當是現行政府補助款制度主要的挑戰 。 單純盯緊下水

道建設費用一一資金投資 (capital investmentl 給予補貼，可能會誘導受

補助人 ( 地方政府 ) 作出偏差的決定 。 亦即 ，地方政府為了爭取較高額的

上級政府補助款，可能選取對其而言成本最低，但是對社會整體而言卻是

最貴的(水 ) 污染防治方式 。 表 6 所列的 3 種防治科技皆可達成同樣的處

理水準， 三者中原以第一種最貴，但是經過聯邦補助後，對於地方政府反

而變成最便宜的 。( 註 65 ) 其次現行固定比例的補助方式，所考慮的只
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表 6 POTW Construction Grant and Control Costs 

T t'chniqu E' 

Costs 2 3. 

Land Pl ant Pl ant 

Trea tm t'nt ( Ad va ncecl ( Ph ys ica l 

Ri ologica l C lw mica l l 

T rt'a tm t' nt I 

Annua l C os t to Socit' ty 

T ota l $ 183.2UO $ 1 48.50。 $ 1 44βυ。

Co nstruction $ 120.90。 $的4 、200 $ 50，5U。

。&M $ 62.:~O() $ 84 、 :m。 $ 94. 11JU 

F t'cleral Cos t-Sharing 

Propo rti o n 

Constructio n 75 % í5 % 75 % 

O&M 。 % 0% υ% 

Annual Co叫 to the 

Local Communit y 

T o tal $ 92,525 $ 100. :~5() $ 106.725 

Con stru l'I ion $ 30.225 $ 16.050 $ 12.625 

。&M $ 62.300 $ R4 、;lOO $ 94.1 00 

Local P rojt'ct Cost-Sharing 

Pro po rtio n 51 % 68 % 74 % 

SOURC E : Raymo ncl . Th t' Impac t o f F t'cl t' ra l Financing PrO叫剖on s in th e F t'cl t' ra l W a t t' r 

P ollutio n Co ntro l A ct Amenclment s o f 1972. 22 Pu b. Po l' y 109. a t Table ( 19ï4 1 
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是地方的需求 。 為了使每一塊錢都能發揮最大的效用，應該打破固定比例

的模式，以鼓勵地方提出合乎經濟效益的整治方案，向上級政府競相爭取

補助款 。 其實，整治經費靠上級政府「補助 j 不是根本辦法 ( 上級政府也

鬧窮! )。 長久之計還是要開徵「水權費」與「水污染防治費」。當水資

管理統由「流域管理局」負責時，整治經費的收支可望有通盤的考慮 。

ω 、家戶接管費用應包括於下水道建設費用，改由政府負擔

現制下，某一地區下水道系統 ( 主、次幹管、分、支管 ) 完成時，按

下水道法的規定 ( 註 66 ) ，用戶應主動設置排水設備，並與下水道連接

使用 。 逾期不為接管時，主管機關始得命下水道機構代為辦理，並向用戶

收取所需費用 。 這樣的設計額然與一般人的期待不符，有擾民之嫌 。 我建

議修正下水道法，使政府「服務到家 J '將用戶接管工作納入成為下水道

建設工程的一部份 。 至於要求用戶負擔接管費用的規定 ，買Ij應廢除 。 事實

上，用戶接管後依法即需繳納「下水道使用費 J '政府旺已投資干百億興

建下水道系統，何需斤斤計較於最後一點「接管費 J ?如因接管爭議而開

置了下水道系統，豈非得不償失! ( 註 67 ) 

L三j 、 排放廢(污)水進入下7扎進采統者應繳納「下水迫使用費 J ' 
直接排放廢 ( 污 ) 1扎進入2共水體者始應繳納「水污朵防治

費 J '兩者目的不同，應于定明

下水道法第二十六條規定，用戶使用下水道應繳納使用費 。 此雖為

「使用者付費 J 原則之表現，但不確定其最終目的為何 。 「污水下水道發

展方案 J 中進而規定: I 污水下水道管運管理所需費用以向用戶收取使用

費自給自足為原則 J 0 ( 註 68 ) I 污水下水道建設計畫處理要點 j 中更

明言: I 不建立使用者付費原則者，不予補助 。 J ( 註 69 ) 中央政府希

望以課徵「下水道使用費 J 來支應下水道的營運管理費用，至為明顯 。

( 註 70 ) 所謂「用戶」理當包括所有將廢 ( 污 ) 水排入下水道系統之活
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動人，除下水道系統接管地區之家庭用戶外，也及於經預處理 ( pre­

treatment ) 後將廢水排入下水道系統的事業(工廠及畜牧業者 )。

水污法第十一條第一項規定: r 地方主管機關對於排放廢 ( 污 ) 水於

地表水體者，應依其排放之水質水量，徵收水污染防治費，專供水污染防

治之用 。 」一般認為此為「污染者付費 J (polluter pays principle ) 原則之

具體化，旨在提供污染人某種「經濟誘因 J (economic incentives ) ( 註

71 ) ，期以 ( 水污染防治 ) 費制 ( 水污染 ) 量 。( 註 72 )

課徵「下水道使用費」是為了支應下水道的營運，為全額式的「使用

者付費 J ;而「水污染防治費」則為經濟誘因式的污染者付費 ，兩者目的

不同 。 此一不同也反映在費率的訂定上 。 質言之，依照下水道法第二十六

條的規定， r 下水道使用費」的計收方式可以「按下水道用戶使用自來水

及其他用水之用量比例計收 J '或「按下水道用戶排放立下水質及水量計

收 J '或依 「其他經主管機關根定之方式 J 計收 ，很有彈性，重點是要能

( 在不失公平的前提下 ) r 自給自足 j 、「收支平衡」 。 而「水污染防治

費」旺是為了提供污染源減低污染的經濟誘因，其費率2頁反映出污染的數

量及質量，必使多污染者多付費，少污染者少付費，零污染者零付費，收

費才能達成法定的目的 。 故前揭水污法明定應依「排放之水質、水量 J ' 
徵收水污染防治費 。

兩種收費目的不同，可否重複?解釋上，下水道用戶雖將廢 ( 污 ) 水

排入下水道系統 ，但下水終將匯入地面水體 ( 如河川、海洋 ) ，是下水道

用戶並非當然無需繳納「水污染防制費 J 。 但是，重複課徵不僅對於下水

道用戶似非公平 ( 雙重負擔 ) ，更重要的是，對於全國為數眾多又難以估

量其排放廢 ( 污 ) 水的水量、水質的家庭用戶，實難合理計收「水污染防

治費 j 。 德國聯邦廢水收費法 (Abwô.sserabgabengesetz = AAG ) ，只對

「直接」排放進入公共水體之污染源收取廈水排放費，可供參考 。 未來修
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法時，應將此二種收費之關係定明，以杜爭議 O

五、五大問題各有夏方

本文以淡水河、高屏峰、北港;美、以及鹽水摸等 4 條河川的流域污染

整治規畫報告為基礎，探討當前國內河川污染整治所面臨的制度性瓶頸，

並嘗試提出解俠的方法 。 茲將發現的問題與研慎的建議歸納如下 :

問題一: 現行水污染防治法旨在達成「適度污染」目標，某特定水體

應具備如何水質，端視其預定用途而定 。 但是，法律漏未規定水體用途分

類應有之正當程序 O 致j可川污染嚴重 ， 整治困難時，可以輕易調低水體用

途分額 ，連帶降低污染整治 ( 水質 ) 目標 ，瓦解水污染防治政策 。

建議一: 儘速修正水污染防治法，明確規定水體用途分類 ( 即其變

更 ) 立程序，便利害關係人皆有參與決策之機會，並使法院得以審查主管

機關決策程序有無缺失 。

問題二: 現行水污法各項管制手段猶未能精確配合達成「適度污染 j

的管制目標，相關業者或有可乘之機，主管機關亦不無苛求之可能 。

建議二: 11套法明確規定「總量管制」 制度開始實施之期日，並廢除

「水污染管制區」制度 。

問題三: 流域污染整治牽涉數個行政區域及政府，意見分歧、協調不

易;河川利用相關事權分散，主管機關分立，政策整合困難，嚴重影響河

川整治立規畫與執行。

建議三: 以法律設立直轄於中央政府的跨省 ( 市 ) 流域管理機闕 ，或

以盔、法規設立盔、轄的時縣 ( 市 ) 流域管理機關 ， 並整併河川利用相關事

權，使統籌其事，總承其實 。

問題四: 中央補助地方河川整治經費 ( 特別是下水道系統建設費用 )

固於成規，迄未發揮最大效用 。
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建議四:修改「中央對省市政府補助事項處理原則 J '打破固定比例

的補助方式，鼓勵地方提出具有創意、經濟、可行的整治計畫，競爭補

助 。

問題五:下水道系統完成地區配合接管之意願不高，下水道系統啟用

後之營管經費堪慮 。

建議五:修改下水道法，將家戶接管費用納入下水道系統建設費用 ，

改由 ( 各級 ) 政府負擔 。 下水道接管地區各種用戶應一律繳納「下水道用

戶使用費 J '費平應依其營運戚本逐年調整 。 修正水污法明定僅對廢

( 污 ) 水直接排入公共水體者 ( 含有公有污水處理廠 ) ，依其排放廢

( 污 ) 水水費、水量課徵「水污染防治費」 。
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流水不限於「點污染源、 J ( point sources ) 所排放著 ， 亦包括「非點污染輝、 J ( non. 

point sources ) 所產生者 。

註 1 0 嚴格說來 ， 此一定義的表述是有瑕疵的 。 水污法第五條謂「為避免妨害水體之用

途 J ' 本款定養員1) ð冒「不妨害水體 I正常I 用途 」 。 所謂「正常 j 用途 ， 從士義上看

不出來係指「指定 j 之用途 ， 要看不出所謂「指定」是對水體用途 「分類 」所為之

認定 。 為免紛疼 ， 建議本款修正為 ﹒ 「不妨害水體指定用途 j 。

註 11 參見揚德宗 ， 我國璟境法與政策的現況與展現，東吳法律學報 ， 八卷一期 ， 頁 87 -

97 ( 民國八十一二年三月 )。

註 1 2 指「行政院璟境保護署 J ' 參見同法第三條 。

註 1 3 程序上 ， 同法同條第三項規定 ﹒ 「畫1)定水區應由主管險開會商水禮用途相關單位訂

定之 。 J

註 14 參見「地面水體分類及水質標準 J ( 民國八十二年八月 二 日發布 ， 教行政院璟境保

;重署公報 ， 總號帥 ， 頁 16-20 )。 所謂「水體用途」計有「游泳」、「公共給水」

( 文分三~~ J 、「水牽用水 J ( 文分兩級 ) 、「工業用水 J ( 文分兩級 ) 、「灌溉

用水 」及「芳草境保育 」等 6 頁頁 ; I 水 質標率 」分為甲、乙、丙、丁、戊 5 等 ， 計有

i容氣量、導電男主、大腸桿菌敏、生化需氧量、 PH 值等 14 個項目 。 為兔誤會 ， 我以

為「地面水體分類及*質標學 J 應正名為「地面水體用途分類基華及各類*體用途

水質標率 」 。

註 1 5 水污法施行個則第七 fl主謂 : I 前 fl革實施方案應 .. . . .. J 1 所謂「前條 J ( 同細 ~I)第六

條 ) 包括當 ( 市 ) 假定的施行方案 ( 第一項 ) 興縣 ( 市 ) 慌定的施行方案 ( 第二

項 ) 兩種 。 是姑且以 「 地方 j 主管機關統稱之 。 惟指定7)\體用途的權力究竟是在當

( 市 ) , jfn !'X:在縣 ( 市 ) ， 仍有疑問 。 如果兩者皆有權指定 ， 而指定不一致時 ， 應

以何者為學?尤其 ， 同細則第六條第二項規定 ， 縣 ( 市 ) 假定的實施方案應 「 報講

，當主管機關轉請中央主管機關核定 J ' 員 1) 富有不同意見時 ， 得不轉送中央核定?

註16 參見憲法第一百零仁條至第一百十一條 。

註 I Î 水污法第六條第二項 : I 前項之水區畫1) 分、水體分類及水資標傘 ， 中央主管機關得

左右 ( 市 ) 主管機關為之 。 」 上開規定於7)(區臼 「 畫1) 分 J ' 於水體分類及水質標學

則似是漏了動名詞 ， 真義令人費解 。 如以該向開頭有「前項」兩字 ， 而以為係指水

體分類及水質標程之 「訂定 」言 ， 但是如此認定思:非台理 o 蓋某一種水體用途應具

備如何水質，全國理當有晝1)一的標準 ﹒ 很難想像可任由各地方自行俠定 ; 惟「水體
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用途分類」之指定 ，買IJOT委由地方因地制宜。我建議該項條文修正為 : 「關於水區

立畫IJ分及水體用途分類之指定 ，中央主管機關得安省(市)主管機關為之 。 」

註 1 8 詳見璟保通訊社 ， 璟境法令 ( 八十一年版 ) ， 頁肆-104 -肆一 116 ; ["淡水河規畫報

告 J ' 頁 30 ; [" 高屏溪整治規畫摘要 J ' 頁 27; ["北港溪整治規畫 J ' 頁 4-5 ; 

「鹽水溪整體規畫 J ' 頁 2-2 。

註 1 9 水污法第六條第一項所謂中央主管機關「應依水體特質及其所在地立情況 ， 晝IJ定水

區 ， 訂定水體分類及水質標準 J 之指示 ， 未必能適用於地方主管機關水體用途之分

類 。 縱使勉強以為適用， 這樣的指示也是「中性 」得讓人無所適從!

口住一暗示性的標準見於水污法第二條第十七款 : ["水質標準:指由主管機關對於水

體之品質 ， 依其最佳用途而規定之量度 。 」

註20 稽延的原因分析 ， 參見 「淚水河整治檢討 J ' 頁 26 。

註21 參見「淡水河規畫報告 J ' 頁 153 。

註22 ["鹽水溪整體規畫」未說明其所規晝的水質目標 ， 參見前揭 ( 註 2 )。

註23 參見「北港溪整治規畫 J 頁 4-5 ; ["高屏溪整治規畫摘要」頁的 。

註24 See, Note, Specifying the Procedures Required by Due Process: Toward the 

Limits of Interest Balancing, 88 Harv. L. Rev. 1510 (1975); Friendly, Some Kind 

of Hearing , 123 U. Pa. L. Rev. 1267 (1975) 

註2::J 參見學者版「行政程序法草案 J 第一百十三條 ( ["本法所稱行政計畫 ， 係指行政機

關為將來一定期限內達成特定立目的或實現一定之僑想，事前就達成語目的或實現

該構想有關之方法、步驟或措施等所為之設計與規畫 。 J ) 教行政院經建會 ， 行政

程序法之研究，頁 15 1 (民七十九年 )。

註26 參見學者版「行政程序法草案」第一百十五條至第一百三十一條 ，行政院經建會，

行政程序法之研究 ， 頁 154 - 170 ( 民七十九年 ) ;並參見廖義勇，論行政計畫之確

定程序 ， 載同前揭 ' 頁 365-423 。

註27 參見學者版「行政程序法草案」第九十八條至第一百零八條，行政院經建會 ，行政

程序法之研究 ，頁 138-150 ( 民七十九年 ) ;並參見湯德宗，行政立法之研究;美

國行政程序法本土化應用之嘗試 ， 載同前揭'頁 321-364 。

註28 但是已有幾個行政程序法草案 。 除前揭 ( 註 25 ) 所列者外 ， 尚有法務部捷報行政院

的「行政程序法草案 J ( 民八十三年四月 ) 與行政院審議後的「行政程序法草案」

( 民八十三年四月 )。
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外國立法例則以美國聯邦行政程序法 (admini st rative Procedure Actl 與德國聯邦行

政程序法 ( Verwaltungsverfahrensgesetz ) 最為著名 。 參見，湯德宗 ，前揭 ( 証

27) ; 羅傳賢，美國行政程序法論 ( 民國七十四年六月 ) ;翁岳生，西德 1976 年行
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政手續法 ﹒ 輯於氏苦 ， 行政法與現代法治國家 ， 頁 257 - 2921 1 987 年 4 月 ) ; 許宗

力 ， 德國聯邦行政程序法的最新發展，教行政院經建會 ， 行政程序法之研究 ， 頁

203-207 ( 民國七十九年十二月 )。

註29 舊水污法第七條 : r 水區內放流口立設置、變頁、復用 ， 應報經當 ( 市 / 主管機關

核可 。 J !lÉ參見蓄水污法施行徊則第九條、第十一條 ; 高屏(美水區、水體分類及水

質標進 ( 第四點 ) ( 77 嗓 3 字第 4740 號公告 ， 中華貝國七十七年三月二十三 日 ) ; 

北灌進水臣、水體分類及水質標準 ( 第四點 ) ( 76 璟字第 40085 號公告 ，中華民國

七十六年七月二十九日 ) ; 鹽水位水體及水質標準 ( 第四點 ) ( 77 環字第37820 號公

告，中華民國七十六年六月十六日 )。

註 30 所謂「點污染源 J (poi nt sources ) 係指 : r 經由水管 ( pi pe ) 、水溝 ( dit ch ) 、水道

( channe l ) 、渠J薑 I conduit ) : 等可辨識的、 1局限的與個別的傳驗裝置 ﹒ 將污染物排

入可航行水域之污染源 J (33 US.C.SI362 (J 4)( 1 982 )) 。 至於「非點污染源 J (non 

point sources ) 法律未有定義 ， 主要是土地利用活動 ( 如農業灌溉、;采礦、林業等 ;

所造成的回流水 。

註3 1 當時的「放流水標準 J ( 行政院璟保署法字第 00359 號令 ， 民國八十年一月十六日

修正接布 1 包括 4 大績 ， 分別適用於市 ( 總r， H真污水、工廠、礦場廢水、中央主管

儉關指定之事業 ( 如醫院、垃圾處理場等 ) 廢水、以及前述 3 頹廢水共同適用者 。

註32 行政院衛生客頭字第 547327 號令 ， 民國七十四年九月二十五日 。 並參見該標準第十

四條 。

註33 1 972 年聯邦水污染佳話。法雖改以「放流水標準 J 作為管需1)重，心 ， 但水質標率仍具有

補充作用 。 當各工業廢水點污染源採用了「最佳質用科技 J I the best practicable 

control technology currently avai lable = 8PT )的放流水標準 ' 且各都市下水道污染

點污染源採用了「 二級處理標準 J (secondary treatment standards )之後，仍無法

在 1977 年 7 月 1 日之前達到各語水域之「水質標渠」時 ， 各該管轄 JI I政府則應將之

晝1)定為「水質限制區段 J (water quality limited segments ) ， 並就直段內之有關 7)'

污染物設定「每日最大負載總量 J (TMDL) ，透過許可制度， 分源于 各污染源執行

減量 。 33 US.C ss的 1 3(d )& 1342 ( 1982 ) 

註34 如聯邦璟保害 ( 警長 ) 認為所有點污染源都t采用了符合「最佳可得科技 J (best 

ava il able technology economica Ily achievable = 8AT ) 的放流水標拳 ， 仍無法達成

各語水域之水資標準時，即應進一步設定 r*質相關放流限制) J (water <lual ity re­

lated efflu ent limitations ) o I cl. S 1 3 12 。 在設立「水質相關放流限制」時，聯邦璟保

署 ( 署長 ) 應進行聽證 ' 就達成語「限制) J 所需付出乏經濟及社會成本及其科技可

能性，作成決定 。 I d.S 13l 2(b) 。
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註35 此即所謂「法律保留原則J J (Prinzip des Vorbehalt des Gesetzes ) 0 I 法律保留」

(Vorbehalt des Gesetzes )在我國並不限於「侵害保留 」。 按中央法規標準法第五條

之規定，應以法律定之者 ， 或應有法律之授權者 ， 除侵害或限制人民 自由及權利事

項外 ， 還應包括「其他重要事項」 。 我以為 ， 如此「寬泛」的法律保留 ， 實務上根

本作不至1) 。 而行政程序 ( 命令訂定程序 ) 與法律保留原則兩者間存有「互易」

( trade-off) 關係 。 亦即， 命令訂定程序健全後 ， 應放寬法律保留原則 ， 以貫徹民主

法治 。 詳見楊德宗 ， 行政立法程序之研究 : 美國行政程序法本土化應用之嘗試 ， 教

行政院經建會，行政程序法之研究 ， 頁 321-364 ( 民國七十九年十二月 )。

實務上的見解 ， 參見大法官釋字 3 1 3 號解釋 ( I 對人民違反行政法上義務之行為科

處罰綴 ， 涉及人民權利之限制 ， 其處罰之構成要件及數額 ， 應由法律定之 。 若法律

就其構成要件， 授權以命令為補充規定者 ， 授權之內容及範團應具體明確 ， 然後據

以發布命令 ， 使符合憲法第二十三條以法律限制人民權利之意旨 。 J ) 
註36 這個推論還有兩點佐證 。 第一 ， 行政院衛生署以頭署衛字第 575775 號令 ， 於七十五

年二月四日公布的「台灣地區沿海水區範園、水體分類及水質標準」中明揭 :

「五、 目 標年 :十年 。」 顯示該標準是「訓示性」的 ， 而非「拘束性」的規範 。 第

二 ， 行政院衛生署於七十四年訂頒「水體分類及水質標準 J ' 並明揭該標準「白發

布日施行」 。 但次年 ( 民國七十五年二月 二十六日 ) 該署以璟字第 582284 號令公布

「淡水河水區、水體分類及水質標準」時 ， I 公告事項 」 第五點仍載有「目標年 :

十年」等字樣 。

註37 參見 「北港摸整治規畫報告 J ' 頁 1 2一 l 。

註38 男外-(囡囡放流水標準為「 濃度限值 」 而一度相當困擾的 「 稀釋」問題 ， 水污法八
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十年修正時已增加了第二十條 ， 規定事業或污水下水道系統非經許可，不得(諸留或

稀釋廢水 。 並參見同法施行細則第三十五條、第三十六條 。

倒是「放流水標準 」 設定的基準 ， 接「授權明確性 J 的要求，法律應予指示 。 美國

淨水法規定主管機關應於考量科技及經濟可行性後， 訂定符合「 最佳實用科技」

( best practi ca ble control tec hnology = BPT ) 與 「 最佳可得科技 J (best available 

tec hnology ) 的標準 ' 以管制l現存工業廢水污染源 。 See， 42 US.C.SS 1314 (b)(I )(B), 

1311 (b)(2 )(A) &13 17 (a )( 2 ) 。 關於這些「 以科技為基礎的標準 J (technology- based 

stand a rd s ) 實務操作情形 ， 參見 Dennis T e- Chung T ang ( 楊德宗 ) , O n the 

Feasibility of Economic Incennti ves in T aiwa n's Environmental Regulations: Les­

sons from the A merican Experience (T aipei: Academia Sini c、a ， 1990) 。 德國聯邦水

管理法 ( Wasserha usha l tsges t ez ) 也規定 ， 聯邦政府應訂定符 合 「 一般 公認科技標

準 J (allgemeine anerka nnten Regeln cler T ech nik ) 的最低放流水標準 。 Vg l.S7 
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(a ) 。相形之下 ， 我國水污法第七條第二項僅做了空白授權 : r 前項放流水標準 ，由

中央主管機關會商相關目的事業主管俊關定之 。 ...... J 
註39 此為水污法第二十九1晦之用語 。 但同法施行細則第七條第四款卻稱「總量管制地

區」 。 叉 ， 水污法對於「總量管制水體」未有定義 。

註40 水污法第九條並無限制總量管如l只能對「點污染源 j 實施的規定 。

註4 1 參見「淡水河整治檢討報告 J ' 頁鉤，49 & 50 。

註 42 參見「淡水河整治檢討報告 J ' 頁 50 ; r 高屏峰整治規畫摘要報告」 ﹒ 頁 130 ; 

「北港挨整治規畫報告 J ' 頁 14-4 & 14-5; r 鹽水摸整治規畫報告 J ' 頁 3一 117

& 3一 118 。

註43 參見憲章第一百零七條至第一百十條 。

註44 事項涉及二甚至 ( 市 ) 時 ，由中央介入境範 ， 可說是現行怯的通例 。 例如 ﹒ 空氣污染

防制法第五條第一τ1 ( 空氣污染防衛l區涉及二以上盔、 ( 市 ) 者，由中央主管機關晝IJ

定並公告之 ) : 11 污法第九條第二項 ( 總量管制方式涉及二盔、 ( 市 ) 者 ，自中央主

管機關定之 ) ; 水利法第八條 ( 水利事業利害涉及二盔、 ( 市 ) 以上者 ， 應經由中央

主管機關核准 )。

註45 省、縣 自治法第十二條第四款、第十三條第四款、直轄市自治法第十一條第四款規定

「盔、衛生環保事業」、「縣 ( 市 ) 衛生頭保事業 」、「市衛生璟保事業 」分別為

盔、、縣 ( 市 ) 及直轄市的自治事項 。

註46 憲法第一百七十條 : r 本法所稱之法律，謂經立法院通過 ， 總統公布立法律 o J 
註4ï 參見大眾捷連法第四條第二項 ( r 路網跨越不相隸屬之行政區域者 ，由 各有關盔、

( 市 ) 協議決定地方主管機關 ， 協議不成者依左列規定 :

一 、路網跨越二以上當 ( 市 ) 行政區域者由交通部指定地方主管機關 。

二 、路網跨越二以上縣 ( 市 ) 行政區域者由省政府指定地方主管機關 。 J ) 
註48 大眾捷連法第五條第三項 ( r 路網跨越不相隸屬之行政區h或者 ， 其經濟之分擔應由

各級政府協議之 ， 協議不成者，由中央主管機關核定 。 J ) ， 可為參考 。

註49 參見吳庚 ， 行政法之理論與實用 ， 頁 369 ( 1 995 年 3 月) ( 行政主體間有關營造物或

公物之協議為行政契約 。 例如 ， 台北縣中、水和、新店等市績 ， 協議在新店安坑設

置垃圾焚化爐 ， 由各市鎮共同使用及分擔經濟 。)

註50 參見行政院版「行政程序法草案 j 第一一九條 ( r 公法上法律關係得以契約設定、

變~或消滅之 。 但依其性質或法規不得締約者 ﹒ 不在此限 J )。

註 5 1 參見行政院版「行政程序法草案」第一三一條 ( r 行政契約約定自自願接受執行

者 ， 債務人不為給付峙 ，債權人得以該契約為強制執行之執行名義 。 前項約定 ， 締

約之一方為中央行政機關時 ， 應經主管院、部或同等絨機關之認可 ; 締約之一方為
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地方自治團體之行政俊關時 ， 應經該地方 自 治團體行政首長之認可 ; 締約內容涉及

委辦事項者 ，並應經委辦機關之認可 ， 始生效力 。 J ) 
註52 同條第二項規定 : r 前項農田水利會為公法人，其組織通員IJ 男定之 。 」

註53 並參見鐵路法第三條、郵政法第一條、 電信法第四條、電業法第七條、 公路法第三

十六條 。

註54 質務上 ， 台灣地區似未有水利公ãJ 。

註55 淚水河原先規畫整治經費需 899 億 8 干 8 百萬元，其後第一階段整治費用由 282 億

追加至 400 億( r 淡水河視畫報告 J ' 頁 1 ) ;高屏溪整治估計需 196 億元 ( r 高

屏挨整治規畫摘要 J ' 摘要頁 3 ) ; 鹽水摸整治估計需 14 億 7 千萬元 ( r 鹽水摸整

體規畫 J ' 頁 3-1 24 ) ; 北港進整治估計需 85 億 4 干 9 百萬元 ( r 北港接整治規

畫 J ' 頁 1-24 )。

註56 目前台灣省政府璟境保護處設有 5 科 、 5 室 ， 以及北、中、南 3 個璟境保護中心 。

參見台i鷥省政府璟境保護處組織規程 。

註5 7 自從璟保署在民國七十八年八月成立以來 ，中央政府關於「 公害防治」的事權大體

整合完成 ， 但是自然保育方面的權責 ， 仍然十分分散 。 例如 ， 海岸管理就涉及至少

8 個中央部會 ; 內政部 ( 建管、區域計畫 、非都市土地管理 ) 、國防部 ( 海防管

如J ) 、農委會 ( 漁港管理 、腎生動植物保育 、 漁業管理 ) 、璟保署 ( 水污染防治、

廢棄物清理 ) 、經濟部 ( 土石採取、礦業管理、水資源保育 ) 、財政部 ( 國有土地

管理 ) 、交通部 ( 風景特定區及商港管理 ) 、經建會 ( 國土規畫 )。 各機關法定任

務不間 ，協調不易 ， 往往難以形成一貫而前膽的 自 然保育政策 。 行政院研考會正在

研究設立 自 然保育專責機關的可行性 。

註58 在台灣省稱自來水公司 。

註59 美國黨止將所謂「本質上屬於政府的職能 J (an inherently governmental fun ction ) 

委由民間行使 ， 可供參考 。
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所謂「本質上屬於政府的職能 J 按聯邦採購政策局 ( Office of Federal Procurement 

Pol icy ) 第 92 號政策函示 ( Policy Letter 92 ) 的說明，係指 :

「 某職能與公共利益密切相關致應由政府公務員執行者 ， 及本質上屬於政府之職

能 。 此等職能包括運用政府權力之際行使裁量之活動 ， 及代政府作成袂定時使用價

值判斷之活動 。 . . . . . .政府之職能一般可分為兩大類 :

(1 )統治行為 : (the act (}f governing ) , f! D政府裁量權之行使 。 其適例包括 : 刑事偵

察、起訴及其他司法職能 ; 需使用價值判斷之政府計畫之管理，如國防指揮 、三

軍指揮及管理;僅為以戰門、戰門支援或鞍門勤務支援身份展開部署之軍事人員

才能遂行之活動;外交工作;各項施政計畫優為次序之選定;聯邦公務員立指
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揮;太空、海洋、可航行之水域及其他天然資源之管制 ; 情報及反情報活動之指

揮;工業及商業之管制) ( 含食品及藥物管詩1) )。

( 2 )貨幣交易及享有之資格 。 例如課稅及稅收分配 ， 國庫帳目級貨幣供給之控制，以

及公共信託基金之管理 。 J ( See, 56 Fed. R悍的， 279 ( 199 1) ) 

稍後第 92 之 1 號政策函示 ( Policy Letter 92-1 ) 更具體「例示」十九項「本質上屬

於政府的職能 J '包括:刑事偵查、軍隊指揮、公務員選任、政府財產之處分、預

算快定、執照之核發等 。 ( See， 57 F ed. Reg. 46 , 096 ( 1992 ) ) 

註60 r 污水下水道發展方案」奎、六(三)2 規定: r 至於1美作維修部份，除縣市政府具有

能力者外，原則上委託自來水事業或民間公司代為操作、維護 。 J 可資參考 。

註61 參見湯德宗等 ， 美國公共契約法制之研究 : 我國政府採構及委辦制度興革建議 ( 尤

其頁 271- 369 ) ( 台北 : 行政院研考會 ， 民國八十二年九月 ) ;並參見吳庚等 ， 經

濟部暨所屬行政機關委託民間團體辦理業務可行性之研究 ( 經濟郡王見代管理小組專

案委託研究報告，七十四年 ) ;黃茂榮等，行政業務委託畏間辦理之可行性及其鈍

圍探討 ( 行政院研考會，八十年三月 )。

註62 參見「淡水河規畫報告 J '頁 208 ; r 北港接整治繞畫 J '頁 14-2; r 高扉溪整治

規畫工作計畫書 J '頁 24 。

註63 下水道法第四條﹒「中央主管機關辦理左列事項:

一、下水道發展政策、方案之訂定 。 . . . . .. J 
註64 畏國七十七年八月十八日 ， 台 77 內字第 23666 號函 門 民國八十一年十月五日，行政

院台 8 1 內第 33 184 號函核定修正 。

註65 引自 USEPA， Economic Analysis of Selected Features of Munni ci pal Wastewater 

Consrtuction Grant Legislation (conducted by Rose & Golclstein ) 60-61 (August 

1977 ) 
註66 下水道法第二十九條 : r 主管機關對於未依規定期限，設置用戶排水設施並完成下

水j董聯接使用者，除依第三十三條規定程罰外，並得命下水道機惜代為辦理，所需

費用由下水道用戶負擔 」。

下水道法施行總 W)第十七條 : r 下水道可使用之地區 ，其用戶應有2本 ítt十九條第一

項所定公告開始使用之日起六個月內與下水道完成l[i的接使用 。 」

下水道法第三十二條 : r 下水道用戶有左列情形立一茗 ， 處一千元以上一萬元以下

罰錄 :

一 、不依規定期|灰將下7)(排洩於下水道者 。 . . . . .. J 
註67 參見「淡水河整治檢討」 ﹒ 頁 48 ( 建議強制接管並收取接管贅， 但繳者子以「斷

( 自來 ) 水 J ) c 
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註68 參見該方案參、 一、( ~)3. ( 2 ) 。

註69 參見該要點四、 ()4 . : 話要點出喔 ， 同前揭 (註 54 )。

註70 實務上 ， 台北市下水道接管地區已經課徵下水道使用贅 。 參見台北市衛生 f 7J(j董使

用費收費辦法 。

註7 1 按各國頭I章法中所使用的璟保政策手段可以約時分為「命令暨控制式管制 J (com 

ma nd- and -contro l regul ation 1 與「經濟誘因 J i economic i肘enti ves 1 兩大嶺 。 前者

由政府直接 ( 以法令 ) 規定關係人 ( 妥管制人 ) 的「行為準則 J ( 所謂「命

令 J ) ， 並以各種制!我作後盾 ， 以確保關係人遵守各項命令 ( 是為「控制 J )。 所

謂「經濟誘因 J ' 顧名粵、義 ， 就是希望以提供某種經濟上的好處為誘餌 ， 誘使關係

人白發地改變生產和消費的方式 ， 達成保護草鞋場的目的 。 常見的經濟誘因形式有

「補貼 J (subsid ies 1 、課徵 [' ( 污染 ) 排放費 J ( emission/ e ffluent fees/ cha rges 1 

以及「可轉讓 ( 交易 ) 的排放許可證 J ( transferable d ischa rge permi ts ) 三種 o 一般

以為設計得當的「污染費」與「可轉讓的排放許可」制 ， 確實有助於保謹草鞋境 。

註72 參見水污法八十年修正案該{I葉之提案說明 。

註73 準此 ， 當費率不能反映出污染物的質與量 ， 而只為了迎相j首加葳收峙 ， 污染防治費

的合法性即成疑問 。 這正是「空氣污染防御l費」遭質疑的原因 。 參見 I易德宗 ， 台灣

璟保的困境與突破 : 法制與政策面的解析 ， 頁 4-6 ( 提昇台灣地位，卡活品質的策略

學術研討會論文 ， 國家發展研究文教基金會 ， 貝國八十四年十月 - tI '排版中 )。

註 74 S 1, AAG 所謂「廢水 J ' 包括「污水 J (Sc hmutz wasser 1 與「雨水 J ( N iecle rs­

chlagwasser l, S 2, AAG 

註 75 駱尚康等 ， ，在污水排放費收費制度之研究 ， 頁 5 1 (行政院璟保署研究報告 ，

EP A-78-003-28一 11 8 ' 民國七十八年六月 ) 建議對間接排放進入地表水體之家庭

及工廠 ， 由代處理者 ( 污水處理廠 ) 收取「處理費用 J 0 I以與「下水道使用資」無

關 。
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同一報告並建議 ， 對於未納入污水處理廠或下水道系統主家庭 ， 亦應隨水資徵收水

污染排放贅 ， 以示公平。


