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資源永績不廢長流

高屏區全長 170.9 公里 ，僅次 1j1;'濁水侯 ， 為台灣第二長的河川| 。 就流

域面積與平均年逕流量來說 ， 分別為 3.257 平方公里及 84 億 5 千 5 百萬

噸 ， 皆為台悔之最 O 高屏{是河水供給大高雄都會區及屏東部份鄉鎮 200 萬

人 口 的民生、工業及農業用水 ， 稱得上是南部最重要的河川 。

高屏區之水資源雖屬充沛 ， 但由於乾季太長、地下水超抽、水質嚴重

污染、水土保持不豆、河床上濫採砂石、傾倒廢土、亂丟垃圾等等因素 ，

致使南部地區用水情形不斷惡化 。 近年來 ， 在保護高屏摸綠色聯盟的努力

及省長宋楚瑜的競選支票力求兌現下 ， 省政府答應撥款 500 億元 ， 以 7 年

時間俊先整治高屏摸 ( 註 1 ) ; 同時 ， 行政院璟保署亦委託多家顧問公司

進行流域性污染整治規劃 ' 並 1j/~R;國八十二年十月完成了「高屏模流域污

染整治規晝IJ J ' 一時之間 ，似乎使得高屏摸河清之日 ，指 日可待 O 但若觀

之該計畫內容 ， 及諸多關心高屏溪整治成效的專家、學者及璟保團體所提

供的意見來看 ， 不禁令人懷疑 ， 這數百億的整治費是否又是塊即將被多方

最1J吞的大餅 ， 甚至只是個打狗的肉包子 ， 終將有去無田呢?!

相當關心南部地區河川及濕地的兩位璟保先進翁義聰教授及曾嚨永主

任酋在去年中國時報所舉辦的高屏摸會議上發表了一篇「由 8 年 500 億元

談高屏慎整治的隱憂 J ' 文中論苦IJ I 所以我們可以看到目前的整治目標完

全無資源水續利用的概念 ， 其治河的思考模式為水量不夠 ， 就設法蓋水

庫 ， 水庫不足則興建攔j可堪 ; 取水口水質不佳則往上游取水 ， 或採工業、

民生用水分離政策減少民眾的不滿 O 男外則儘量縮小河道 ， 截彎取直、興

建水泥提防及開發河川浮覆地為新社區或遊樂場 。 我們可以預期的是這種

整治後的高屏泣 ， 高屏大橋以下將成為大排水溝， 高屏大橋以下之 4 個取

水口 ， 34 萬噸的日 供水量將逐步廢棄消失 ; 以及海水 λ侵、 地下水鹽化

及地層下陷等後遺症將逐漸浮現 。 這種作法其實只是將缺水危機往後延個

10 年爆發罷了 。 所以今天治河的最大危機在於整個目標的錯誤 ， 必須儘
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速更弦易策，放棄捏期性、掠奪式的治河方式，改以水資源永續利用的角

度來擷定治河目標 o J 
因此為解決南部地區水資源工作所面臨之難題，我們在分析問題時應

明瞭水的供給與高屏溪流域的污染整治絕非只是一單純技術層面的管理，

水的問題事實上與整個社會、經濟狀況息息相關，且與整個大自然所賦予

的資源條件密不可分。更具體的說，在整個經濟體制中由於其它產業部門

的互動及非市場因素的力量皆會對水資源部門產生影響，因此在制定長期

全方位的高屏溪污染整治計畫時，應以整合性的觀點去處理各項污染防治

的投資計畫或管理，以達到資源乏最有效利用。

以下我們將以 Munasingle 在 1992 年所提出的整合性水資源計畫與

政策綱領 (An intergrated water resource planning and policy making, 

IWRP ) 作為理論基礎 ，配合過去諸多關心高屏溪流域整治先進們之言論

來說明該架構的精神，並進一步提出一些重要建議，作為整治高屏j柔的重

要原則 。

一、 IWRP 五大要素

根據 Mohan Munasingle 所提出的 IWRP 分析架構 ，可分為五大要

素 ( 見圖 1 ) : (一)相關團體; (斗評估準則 ; (三)整合性多層級分析架構 ; ~四)

政策工具;同政策障礙 ( 註 2 ) 0 其中(一)、(三)項在提醒水資源決策者明暸

任何一個規晝IJ皆牽涉多個團體與多重目標，第三項則為 IWRP 分析架構

之核心，第四項提醒決策者有那些政策工具可作為輔助，以達到事半功倍

之效。最後一點則指出易造成計畫失敗的重要障臨因素 。

(→相關團體

在相關團體方面，高屏溪流域整治所牽涉的層面至少包含四個層面 O

第一 、中央與地方的利益衝突;例如，經費如何分攤、計畫如何分工等 O

258 

• 



資源永績不廢長流

第二 、高雄縣市與屏東縣市的利孟衝突 ; 例如 ， 因選民職業不同造成整治

目標不同 O 第三 、工業、畜牧業與境保團體的利益衝突;例如，污染整治

應達何種程度 ， 生態保誰該達何種程度 。 第四、消費者之間的利益衝突 ;

例如，高屏J是究竟只是提供我們飲水，抑或有航運、遊憩、垂釣之需要 。

高屏泛的整治由於牽涉到許多不同目標團體的利益 ， 因此在規晝IJ時 ，

實在有必要結台每一個團體的代表來研討河川整治的大方向 ， 如 : 河川法

線磨如何劃設 ; 經費如何分自己;家庭、工業、畜牧廢水減少之比例及優先

次序 ; 流域管理局成立與否等 。 可惜這些多未經各方公開討論清楚前 ，相

關單位已著手推動工程 ， 導致目前的河川整治與經費分配出現諸多不合理

問題 ( 翁義聰、酋龐永、 1995 ) 0 

所以 ， 在整台性計畫的架構中我們亦績考慮各項、不同的評估準則 ， 以

作為選擇最佳方案乏依標 。

二J評估準則

一般來說 ， 可作為水資源決策者評估一個計畫好壞的準則，有圖 1 第

二欄所列的一些原則 ， 也日經濟效率的提昇、社會公平的維持、財務平衡、

璟境之永續發展等 。 其中經濟效率在整個水資源計畫執行前後 ， 皆瞎、扮演

著重要的角色 。 尤其各種相互衝突的使用目的上 ， 經濟效率原則可以幫助

快策者 ， 對選擇不同政策可能造成的利弊得失有清楚之輪廓 。 對高屏模流

域之整治來說 ， 經濟效率原則應包含以下二個要點 : 第一 、供給面的效

率。亦即以最低的戚本 ， 透過最適化的高屏慎污染整治計畫和水資源管理

系統運作 ， 達成一定標準的水質、水量供給 。 第二 、需求面的效率 。 亦即

透過有效率的污染者與使用者付費原則 ， 達到高屏摸水資源質與量的最適

使用與分配 。

除了考民亨、經濟效率外 ，社會公平亦是一個重要的考慮準則，尤其在經

濟效率考量下 ， 可能使一些弱勢團體或落後區域更處不利位置時 ， 犧牲某
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些程度的效率以換取公平便有其必要性 。 例如，目前高屏慎的整治著重在

高經費乏提防興建、下水道工程、攔J可堪工程、及 J可川新生地社區開發等

硬體工程，且將整治方向僅著重在污水處理系統及供應用水不虞匿乏立兩

大目標上，而忽略了畜牧廢水所造成的嚴重污染 。 致使高屏地區的R眾在

花了巨額的經費後，仍無法享受到在河中戲水、捉魚捕蝦等與自然河川共

為一體的享受 ，反而使工業與畜牧業業者獨草其罪IJ 0 

此外，預算的限制亦是選擇適當整治方案的重要考意前提，無論是

500 億或 800 億的整治經費，對中央及地方皆是一筆龐大支出 ，且易造成

預算排擠作用 。 事實上，高屏模最重要的污染源來自於畜牧廢水 ( 占

58% 以上 ) ，而減少這部份的污染所需經費不超過 10 億元，且可使河川

水質容易保持在乙額以上 ( 廖彥雄， 1991 )。 因此，是否有必要好大喜功
的花幾百億在各項硬體工程中，實有爭議之處 O

再就永續發展原則來看，盔、水利局整個整治規劃方向採大幅縮小行水

區、拉直河道、高築水泥提防，再將新築河堤外的所謂河川新生地開發為

新社區 ，以致河川變為排水路 ，生態體系變得十分脆弱，寶島一種違背生

態永續發展的開發政策，確有重新檢討之必要 O

L三j整合性多層級分析無構

整合性多層級分析架構可以說是整個 IWRP 架構的主要骨幹 ( 見圖

1 中間欄 ) 0 一船來說 IWRP 主要是以國家作為考量的單位 ，但水資源

議題往往與整個國際議題有某些程度的關聯 ( 如新加坡與馬來西亞的買水

關係、歐洲一些河流穿越幾個鄰邦、及溫室故應對水資源產生的徵妙變化

等 ) 0 就高屏摸整治角度來說，如其它國家河川整治成功的案例參考、技

術的引進等，皆為決策者必須考憊的一些外在因素 。 因此，在層級上我們

嗎全球性 ( 國際性 ) 層級列為第一層級 O

接下來，我們將水資源部門視為整個經濟體系中的一部份 。 從國家整
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體經濟層面來看，農業、工業、商業、交通、能源等等各部門的發展與互

動，構成了整個經濟的發展與成長，而水資源僅是當中的一個部門而已 O

因此，水資源規畫IJ過程中，必須、對水部門與其它部門的關聯性與互動關係

加以分析 O 例如，高屏進整治規劃的許多建設便可能帶動其它部門在資

金、勞動、或原料與自然資源使用與分配上的變化、質與量的維持 O 同樣

的，其它部門的政策亦會影響水資源的開發與利用 O 例如養豬、養鴨政策

造成河川水源遭受汙染; IlJt，度地開發政策對水源涵養乏不利影響;獎勵重

化工業投資 ( 如東帝土七輕、中i由八輕及嘩隆大鋼廠等高耗能設廠案 ) 對

水量需求立激增等 O 這個層級旨在提醒快策者，水資源使用上的衝突性不

僅來自於各標的問之用水上，亦可能來自於總體經濟層面上 O

接下來的層純， IWRP將水資源部門視為一獨立之主體 。 在這個獨立

的主體下 ，水資源部門又可細分為幾個次級部門，例如，民生用水、下水

道、灌溉、發電、旱撈控制、航運、休開、漁業等吹jiR部門 。 這個層級架

構可以幫助快策者在規劃水資源相關計畫時，對(1)不同吹械部門的互動與

影響， (2)彼此可能的替代性 ，及(3)政策衝突中的解決方案，有一要詳細的

分析 。 就互動方面，學例來說，高屏溪流域的整治便需要在滿足灌溉供水

需要、工業、畜牧用水或休閒功能之間互相取捨 。 值得注意的是，這些吹

級部門亦有可能與上一層絨的主要部門產生互動之關係，例如下水道之興

建與衛生部門、畜牧廢水與農業部門息息相關 O

最後亦是最細的一個層級所關心的是:每一個水資源吹級部門計畫與

管理 O 例如，以民生用水方面來說，研究人員必須從供給與需求兩方面著

手，諸如民生用水需求的長期預估、供水的長期投資計畫、灌溉方面的需

求預估、水供給的來源分析、水分配之管道、及農業用水需求評估等，均

是這一階段所必讀加以研究的 。

(副政策工具與政策障礙
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IWRP 的最後兩欄分別列出在推動一個完善的水資源計畫時 ， 所需

要的政策工具與可能遇到的障礙 。一般來說 ， 在國際層級上 ， 袂策者可資

使用的政策工具有國際資助款 、技術轉移與其它國家所制定之各種協定、

草約或國際通用準則等 。 而法律、規章、施行細則 、研究與發展及經濟手

段等政策工具 ， 貝IJ 可以應用在國家總體經濟層級及水資源部門層級上 。 例

如「研修水利法 ， 將水權登記制改為水權許可制 ， 並由中央主管機構統籌

辦理水權」之建議 ( 註 3 ) ， 便是擬藉法律與經濟的手段 ， 來達到水資源

在各標的之間更有效率之分配 。

值得注意的是「細部計畫 J I 民眾參與 j 與「管理措施 J ' 在各項水

資源吹械部門立管理上扮演著快定成敗的角色 。 其中「民眾參與 j 一項，

要隨著台灣民主化越趨成熟而益顯其重要性 。吳英明教授在一篇有關推動

民間參與都市發展的論文中曾指出 : I 因此公私部門對都市發展事務的經

營地位上應避免以「上對下」、「高對低 j 、「控制一一服從 J 的態度來

互動，而是從溝通、分工負責、分享利益及雙贏的角度來達成共同的目

標 ， 俾提昇社會福祉 J ' [吳英明，民八十二年] 0 對主管水利機構的經濟

部來說，過去淡水河整治工程的失敗，便可以說是失敗於未善用「民眾參

與 J 這項政策工具 ; 倘若高屏慎的整治依 目前的規劃去做 ， 恐怕難以避免

重蹈淡水河難清的厄運 。

IWRP 架構旨在幫助水資源快策者在制定袂策上能考!意得更周全，

而非一個嚴格的中央集權式計畫架構 。 不過 IWRP 在政策的形成及推動

上的效果亦受限於許多重要的政策障礙 ( 見圓 1 最後一欄 )。 例如不確定

的風險 ( 含成本、技術發展、璟境衝擊等 ) 、分析工具的不足 ( 如河川整

治所需的地理資訊系統之建立未完整 ) 、缺乏機制功能 ( 如污染者付費政

策未落實 ) 、缺乏技術人員、體制組織功能薄弱或基金分配不當、民眾缺

乏對該政策之認知與配合度及政治意願不貫徹等，皆可能使IWRP分析架
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從 IWRP 的核心-一整台性多層級分析架構中 ， 我們發現 ， 從全球

國際層j呃 ， 于IJ~生用水次級部門層i呃 ， 無論是那一層俠之管理 ， 皆與

嗓境有相當之互動關係 。 事實上 ， 從廣義的角度來看 ， 水亦屬一種自然、或

璟境資源 ， 因此各種璟境問題皆會使水資源在質或量上惡化或減少 ， 同樣

的任何一個水利計畫或政策亦可能對現境帶來某些程度之衝擊 。 因此從永

續利用的觀點來看 ， 水資源與璟境管理乏整合乃有其必要性與迫切性 。

一部整合性的水資源管理計畫對於水與璟境之互動可以從以下兩方面

來考量 。

1.璟境問題對水資源質量之影響:

因曝境問題致使水資源之質量改變的例子 ， 在台灣屢見不鮮 。 例如水

庫上游森林之砍伐造成水土流失、水庫泥J少淤積 ， 以致水庫水容量降低 O

文河流兩岸養菇、養鴨所排乏畜牧廢水 ， 或工廠排放之工業廢水 ， 亦直

接、間接影響璟境 ， 進而影響水質、水量 O 諸如這些例子，皆肇因於整體

經濟發展過程中的各種重要政策缺乏整合性、全面性之思考角度 ， 以致忽

略了璟境問題對水資源之可能影響 。

2. 水資源開發計畫或水資源政策對璟境之 • 
• 

同樣的任何水資源政策或水利開程計畫 ， 亦會對T是境產生一定之衝

擊 。 由於過去水利單位治河的思考模式為 : 水量不夠就設法蓋水庫 ， 水庫

不足則興建攔j可堪 ， 而不思此種行為對璟境可能的衝擊 。 因此我特別以水

庫與水壩之興建來說明水資源開設計畫對璟境可能之衝擊 : ( 見表 1 ) 
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表 1

i巴掌iiJHll ,'iì( Ilj J 

u也似火 人 !l i J也itî);役，減少 J ，'; f ì, ''(' lilJ 、森林itî);泣'1-1 '， y{化械、1'衡月 ' 1 ， N!i幣 。

動物Flfb 1UJ物， 1 態殷境受lU秤， tl í'滅絕 O

他叫: l干什 此6月 IHIII#I之炊!IÅJ 。

f(14J 卡 iiff !.OX: 立;ijt之水 irrU立品分減少，影宇Hü V'l{t能 JJ η

/k tJi 1)( J巾 1~ 1]<. t;J 繁'1:. ' ，可能舟 '1:. 1)( 'i'í俊氧化 。

r iñf 改變 r iñf IK iïfl :扯， h步 TEls 幣(俐， 1 態 G

1)( '['[ IJ、1/)( ;社 1UJ '~I 降仗 ，谷分們力11 1ft. ;11刊)已淤前 ，導致水 'ft改變 。

/kmt改變 1-1 J拉刊物1，flll l申， 1 小平|ll位悴，可!THIllitjk 材 、

j拉憩 j佐垃1機會成的(W1''1 h 11 !!.li:減少 。

11 i' I 睡tiYlill 移 itî); y史 l~h， M:之祁j再被迫 illf多 。

文化和 I f糕* ， I ， ' ~il )評史、， I ， ' Wl 、文物被itî);役， :k LJI!! I~ 。

I也L之 大呵'J 水怖之興ill'可能(史地處微乎于m }JII 。

地 ji;叫l￡ 大哼! I)(W IIf能改變訊地氣候條例 ， 尤 jtilti結 l立與i良瀉 。

?t fH!UW : World Hank l !-J '!O: Dixun、t' t al., l !-J軒"

二、 IWRP 之應用與建議

(I{: IWRP 之分糾結構來看，我建議在未確定以下四項水資源系統的

管理原則前，應暫緩省政府所推動的 6 年 500 億整治高屏慎之規晝IJ 0 

第一 ，高屏泛流域的整治與管理必賓在一合適的組織架構下 ，明確表

達主管的權責單位應是以流域為主 ，而非以行政區域來劃分 ; ú-t即「流域

管理原則J J 。 在此原則下設立高屏摸管理委員會，由此委員會負責協調管
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理高屏地區各縣市、鄉鎮政府各相關部門及所有私人團體或個人之利益衝

突問題，並負責收集及建立高屏流域整治所需之資訊系統 O

第二 ，在高屏模流域內 ，由委員會提供一個公共集合點 (Forum) ，讓

所有使用者之間的對話能更有效率、要組織化，要能充分代表商業、個人

及政府利益;此即「使用者對話原則J J 0 在此原則下，我們建議初期由

「保護高屏摸綠色聯盟」與委員會人員主動定期邀請各地方民代、工商團

體、畜牧業及工業業者、學者、社團及各級政府人員，共同協商整個高屏

慎的整治目標與方向 。

第三 ，在高屏模流域內 ，所有水資源的使用者與污染者基於「使用者

及污染者付費原則 J '皆應課以適當稅收，以反映額外的社會戚本 ，並維

持高屏慎整治後的水質與水量標準。有關藉此原則以降低水污染的實際成

功例子如下:

根據法國水法規定，工廠若無適當之水污染設備者，將被每一個流域

代理局課以重稅 ( 註 4 )。 不過廠商得以透過與中央政府的協商，衡量課

以較輕之稅，並取得官方法定判快，但這個判快仍需經過公聽會程序，無

異議後才正式通過 。一旦判決過後，廠商便得在一定之期限內研擬計畫以

解決污染問題;而地方流域代理局在接到這種判快命令後，亦可以快定是

否提供部份經費協助廠商，來加強其改善問題的動機 O 一旦廠商在規定期

限內成功的減少污染量，貝IJ其所需繳納至流域委員會之稅收便可以進一步

減少 O 相反的，若廠商在規定期限後，仍未能有效解決污染問題，貝IJ流域

代理局得加重其稅賦，甚至勒令停廠 ( 曾憲郎， 1995 ) 

第四，高屏j是流域的整治規畫IJ '應以達成水資源的永續利用為 目標 O

有關整個計畫與璟境之間的互動關係宜重新評估，特別是生態璟境的可能

影響，實在不容忽視;此即「璟境永續發展原則J J 。在此原則下，上游興

建「綠色水庫 J '做好水土保持工作以涵養水源，中下游以百里造塘及濕
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地重建以改善水質水量 ， 並(呆謹 j可口及地下水不被污染及鹽化， 才是根本

之道 。
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註釋

註 l 省政府於日前將經費提高為六年 ( 含規劃共八年 ) 八百億元 。

註 2 有關IWRP的詳細分析 ，見Munasingl e M 所著的“Wate r Supply ancl Environmen

tal Management "一書及本人在資源政策研討會所發表的「水資源管理之整合觀 」

論文 。

註 3 此項建議見「 八十三年全國水利會議總報告 J 'PPj -3- 12 ( 86頁 )。

註 4 除了污染稅外 ，使用者因故對河川流量造成改變或減少時 ， 亦得以課稅之 o
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