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連。

矛盾的是，人們面對水患威

脅同時，也大量依賴水資源，除

了民生產業和農業需求外，台灣

是島國地形，上游沖刷而下的砂

石，成為重要的建材來源，但是

長期開採河川砂石，也造成橋基

裸露、地下水流失等生態浩劫，

如何以安全為前提，推動「利

水」和「治水」並存，成為台灣

的關鍵課題。

從非工程角度著手擬定治

水計畫

「非工程」是治水良方

先從治水談起，吳副署長指

出，最根本的治水方法，應該要

從「非工程」的角度著手，透過

河川管理制度、杜絕非法的行

為，接著透過洪水平原管制，才

能達到最佳的河川規劃。

1. 河川管理制度

以台灣現況而言，河川管理制

度的面向，包含三大層面議題：

首先，必須減少垃圾和廢棄物進

入河川，回顧十幾年前，台灣很

多鄉鎮公所沒有垃圾場，很多鄉

鎮公所直接把垃圾傾倒入河，污

染河川水質、也影響河川的正常

機能。

其次，必須排除河床侵佔行

為，尤其台灣河川特性，一年有

300天是乾枯期，降雨集中在颱

風季節，管理疏忽的河段，常有

人填土建屋，蓋違章建築，影響

河川排洪機能，民國77年，吳

副署長在第三河川局擔任副工程

司時，親眼看見台中大里溪的一

條旱溪支流，慘遭兩岸居民填垃

圾，120公尺寬的河道剩下30公

尺，引爆連年水患。

最後，也是河川管理的棘手問

題，就是盜濫採砂石的議題，民

國83年時，吳副署長從第三河川

局，轉任台灣省水利局水政組河

川管理課課長，面對全台灣河川

亂象叢生，從而展開他公職生涯

中，最艱鉅的一段辛苦日子。

吳副署長回憶，當時全台主要

橋樑大部分橋基裸露，搖搖欲墜

隨時要斷了，例如中沙大橋25公

尺的摩擦樁上半段有10公尺完全

裸露，高美大橋40公里的河床嚴

重刷深，遠比計畫河床高度還要

超深六層樓，工程師只好一再加

深堤防，仍無法解決問題，全台

河川還遍布118部違法抽沙船，每

部抽沙船盜採能量抵得過十部挖

土機。

當年的他，大動作宣布，濁水

溪和高屏溪危險河段一律禁採砂

石，同時堅持拖吊118部違法抽沙

船，甚至親自坐鎮第一線，凌晨2

點鐘巡邏河川，配合省刑警大隊

抓濫盜採砂石，一直忙到清晨才

回家。

無奈的是，台灣河川砂石多由

黑道把持，民意代表和利益團體

結合下，吳副署長當年身肩龐大

的黑白道壓力，甚至連省議會都

表態，拒絕審查水利局預算，但

也因為他認真執行，雖然被半數

的監察委員約談過，卻從未遭受

起訴或處分。

2.  洪水平原管制和區域規劃

（Zoning）的觀念

從非工程的角度推動治水的第

∥最根本的治水方法，應該要從「非工程」的角度著手，透過河川管理制度、
杜絕非法的行為，接著透過洪水平原管制，才能達到最佳的河川規劃。

吳 約西 副署長
美國科羅拉多州立大學土木研究所進修

國立中興大學水土保持研究所碩士
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經濟部水利署 主任秘書（91/03/28）

人類文明都是從「水」開展起來，人們接近河川，希望利用

水資源，直到洪水氾濫成災時，人們才突然醒悟，急忙邁入治理

洪水的階段。

「河川管理是一門藝術，管理做得好，不一定要動用工

程」，經濟部水利署副署長吳約西從廣義角度，定義人與河川的

關係，可惜很多國家缺乏上位規劃，都市開發時沒做好土地管

制，一旦爆發災害，只好花上百倍的經費，透過工程方法防治。

―�吳約西副署長談台灣河川管理對策新思維

前車之鑑  日本鶴見川
28年前，日本東京都西南方的鶴見川爆發

嚴重水患，就是最好的例子，長期缺乏土地規

劃，都市高度開發的結果，鶴見川的土地開發比例，短

短32年間從10%驟增到80%，引發大東京地區難以收拾的洪水，

鶴見川也成為日本實施綜合治水的第一條河川。

相較傳統的治水方式，完全從下游角度，增加防洪的安全程

度，「綜合治水」強調運用綜合方法治洪，從上游開始造林、增

加蓄水池，減少洪水的量，中游也透過滯洪池，讓河水短暫滯

留，洪峰過了再流出，改善中下游的水患。

日本的鶴見川，就是從上游開始造林、中下游做三千多個滯

洪池，下游做分洪道，同時在河川兩岸做很多深達50公尺的豎

坑接雨水，再透過橫坑把雨水以地下河川方式輸送到東京都上百

公里遠地方，日本至今有17條河川，都仿效鶴見川方式，開始

進行綜合治水了。

當前課題  利水和治水並存
從日本經驗回看台灣，是否也走上這一條路呢？答案是肯定

的，吳副署長沈重地舉例，過去從不淹水的汐止，30年間，道

路面積增加10倍、建物面積增加4.2倍，高密度開發引發洪水連

Profile

推動 利水 和 治水 並存        
         永續台灣河川之美

編輯部∣程方衷　蘇娟儀
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河川改造成優質的空間，結合生

活與景觀，促進人與河川的互

動，吳副署長期待，這將是未來

努力的方向。

砂石資源

最後一項重要的河川資源就是

「砂石」，不過，如何適度運用

砂石資源，卻是一門不容易的學

問，回顧台灣的河川砂石制度，

曾經走過兩次革命性轉變，吳副

署長正好都是關鍵主事者，談起

往事格外心有感觸。

（1） 第一次河川砂石制度變

革：聯管制度

第一次的河川砂石制度變革，

發生在民國85年到90年間，政府

首度透過「聯管制度」，來管理

河川的砂石開採。原來，過去河

川砂石開採，是採取零星的許可

制度，一段河床可能有40家砂石

廠商開挖，每家砂石廠申請到一

公頃開採權後，往往雇用黑道守

著土地，不准他人開採，自己則

挖取別人的土地，日後才能靠著

這一塊地，持續向縣政府申取開

採許可。

推動聯管制度後，政府只容許

一家砂石廠商合法開採，其他的

砂石廠商必須共同投資股份，成

立聯管公司開採砂石，開挖地點

要經過規劃、出入口要做好管制

站，晚上禁止開採行為，聯管公

司必須負起河段的管理責任，政

府每週繪測一次，違反規定就要

停止開採。

民國91年，大安溪再度爆發盜

濫採砂石事件，迫於立法委員以

及外界壓力，政府不得不結束聯

管制度的階段任務，改採用發包

疏浚的方式，一個工程、接著一

個工程發包，施工期間由監工人

員管理，但這套制度不盡理想，

各河川局因為辦理河川砂石，從

承辦人員到局長陸續被起訴，水

利署士氣極度低落，大家紛紛提

簽呈，希望調離水利單位。

回顧過往，吳副署長承認，聯

管制度並非「最理想」的制度，

但不容否認的是，聯管制度曾經

為台灣的河川，帶來五年平安的

日子，也是將台灣河川管理帶向

理想境界，不得不經過的一段過

渡時期。

（2）  第二次河川砂石制度變

革：採售分離

不過，吳副署長並未灰心，持

續為台灣的河川管理，摸索一條

最合理的發展方向，去年五月開

始試辦的河川砂石「採售分離」

制度，透過即採即售的模式，加

強河川嚴密管理，就是台灣河川

砂石制度的第二次革命性變革。

所謂河川砂石採售分離制度，

一反過去開採砂石後、堆放在一

旁事後運送，改成立刻讓卡車運

走，同時在工地設立地磅和出入

口管制，每一輛卡車控制在載重

上限，卡車進入時要刷卡，資訊

包括車號透過電腦連線到管制

站，同時裝設監視器，卡車進出

採全程攝影，晚上則交給保全公

司管理。

採售分離除了制度變革外，為

了提振河川局士氣，協助同仁重

新拾起信心，吳副署長透過行政

院公共工程委員會，協助聯繫國

防部，邀請國軍工兵部隊伸出援

手，協助開挖石門水庫、濁水溪

持續為台灣的河川管理，摸索

一條最合理的發展方向，去年

五月開始試辦的河川砂石「採售

分離」制度，透過即採即售的模

式，加強河川嚴密管理，就是台

灣河川砂石制度的第二次革命性

變革。

二種解決方案，就是利用區域規

劃（zoning）的概念，根據每年

洪水產生的頻率，把洪水淹沒的

地區劃設為「洪水平原」。

吳副署長解釋，政府不是萬能

的，沒有國家能達到100%防洪，

因此先進國家會透過洪水平原，

讓民眾知道這些土地，究竟是洪

水100年或是50年可能會淹沒的

區域。

美國的作法可為參考，美國政

府不會用工程方法防洪，最多是

賣洪災保險給民眾，但是政府在

全國繪製洪水平原的地圖，洪水

平原範圍內的土地，政府不允許

有任何建築，若想要蓋房子或有

舊的建築，政府會要求把建築的

柱子提高到洪水位以上，民眾想

要買土地或房子時，可以透過地

圖自行斟酌，這塊土地或房子有

多高的淹水風險。

日本也有類似的作法，亞洲盃

足球賽在橫濱舉辦時，日本興建

新的體育館，三層樓以上是體育

館，三層樓以下是挑高的設計，

平時當成停車場，洪水來時就是

淹水的地區，都是運用洪水平原

的觀念。

「工程」治水是非不得已

不過，若是人類聚落地區，

就必須透過工程進行治水了，員

山子分洪就是一例，基隆河上游

的水量，遠超過下游淡水、關渡

的容水量，只好動用工程方法解

決，大台北地區也是透過抽水機

運作，才能免除淹水危機。

「工程方法必要時才做」，吳

副署長再次強調，經濟部執行的

8年800億治水計畫，也是希望運

用綜合治水觀念，先在上游增加

造林、減少洪水流出，中游利用

低度開發地、開闢滯洪池，最後

才用工程方法，興建堤防、抽水

站來處理洪水。

推動資源合理利用與保

育的利水觀

河川資源再利用

不管是非工程或工程方式治

水，都是為了保護河川兩岸安

全，順利孕育河川資源，做到這

一步之後，即能從「利水」的角

度，探討如何運用豐沛的河川資

源，其中，利用河川資源的第一

大面向，就是先要推動資源的合

理利用與保育。

 資源的合理利用與保育水資源

河川可利用的資源分佈極廣，

吳副署長表示，最直接的就是

「水資源」，透過建水庫、做攔

河堰、在河川兩岸設取水口等，

進行農業灌溉或提供自來水廠使

用，台灣目前一年用水量約180

億噸，其中有42億頓，就是來自

攔河堰和水庫蓄的水源。

土地空間資源

其次，河川的土地和空間，也

是可利用的河川資源之一。傳統

的空間運用，多是鼓勵農民在河

川地種植甘薯、西瓜等農作物，

不過新的空間運用概念，期待將

生態工法人工濕地

推售分離之「即採即售」推動概念

販售多家廠商 派車取貨發包一家廠商 疏濬採取

嚴密監控管制

採 售

管



� December.15.2007

專訪經濟部水利署　吳約西副署長

�節水季刊第48期

點人物焦專訪經濟部水利署　吳約西副署長

集鹿大橋河段以及高屏溪支流武

洛溪區域，避免河川局同仁面臨

盜濫採砂石的危機。

（3）   下一步，推動現代化的河

川管理（監控中心）

河川砂石採售分離實施後，吳

副署長旋即推動下一階段計畫，

透過現代化的科技資訊，建立全

球第一套的河川管理「監控中

心」，運用現代化管理的方法，

全面架設一系列的即時監控系

統。

原來，傳統的河川局管理方

式，無法主動掌握河川情勢，除

非河川駐衛警察抓到不法行為，

河川局才能了解情況，未來透過

監控中心，任何重要路口、容易

被傾倒垃圾、濫採砂石或侵佔河

床的地方，都會架設監視器，配

合一套即時監控影像的系統，只

要畫面突然出現異常，就會自動

發佈警告，提醒相關人員注意。

其次，所有的巡防車輛都會

加裝GPS系統，透過衛星定位，

監控中心可以掌握轄區的車輛動

向，一旦發生緊急狀況，立刻通

知最近的巡防車輛趕往現場，進

行即時的管理處置。

此外，監控中心還會配合一套

數位查詢系統，透過河川的數位

圖，可以隨時查詢該段河川或地

點，有哪些工程施工、是否許可

農業種植等，當巡防車輛趕往現

場時，監控中心可以透過查詢系

統，立即告知駐衛警察該區域的

相關資訊，以俾判斷違規行為。

最後一套系統是衛星影像系

統，透過和中央大學搖測中心合

作，今年先行監控六條河川，明

年起將擴大監控水利署直轄的24

條河川，透過衛星圖進行查詢和

作業。

以上所有的系統，全部透過

電子資訊串連起來，同時，一旦

發生狀況，監控中心將主動通報

主管機關、局長和副局長，河川

局將能在第一時間掌握資訊，這

套現代化的管理系統，預定今年

12月完成，先在花蓮第九河川

局試辦，明年起依序推展到各河

川局，預計二、三年內可完整實

現。

透過透明的資訊傳遞，也徹底

翻轉水利署的工作氣氛，吳副署

長欣慰地說，檢察官愈來愈信任

水利署的工作，彼此建立起良好

的互動關係，從去年到現在，許

多過去要求調離的同仁，不再提

出調離簽呈，甚至不少人表示，

希望能調回水利署工作。

環境和生態

除了透過以上措施，大幅提

升河川資源運用，推動河川資源

利用的第二大面向，就是從環境

和生態著手，不但能賦予河川新

的生命，還能創造嶄新的都市空

間，拉近河川與民眾的距離。

（1）河川情勢調查

「一個有生命的都市，都必須

有一條河川」，走過全球各大都

市，吳副署長的腦海埋藏許多遠

景，為了開發台灣的河川潛力，

水利署五年前開始堆動河川情勢

調查，實地調查河川生態，吳副

署長解釋，每一種魚跳躍的高度

和特性都不一樣，若是希望做魚

道、魚梯，首先必須了解，河川

孕育哪些珍貴的動物、植物。

河川情勢調查是推動環境生

態的第一步，也是重要的基本功

夫，日本政府的作法就很積極，

每五年做一次全面的河川情勢調

查，動員全國大專院校相關科技

的老師和學生投入，單次耗費的

成本高達台幣三至六億元，目前

已經完成第三次調查了，十足成

為台灣借鏡。

（2） 環境與保育

進行河川情勢調查後，吳副署

長表示，才能著手推動生態和保

育的工作，儘管無法把所有集水

區的土地納入，但至少從河川沿

岸起始，塑造適合的生態環境，

逐漸復育河川的自然空間。

（3）水質

環境與生態的最後一步，也是

不可忽視的面向就是「水質」，

吳副署長坦白說，水利署的人不

習慣談水質，總認為是環保署的

職責，但是若換個角度思考，河

川所有設施都很完善，偏偏水是

臭的，民眾還會想親近河川嗎？

吳副署長直言，水利署應該

與環保署攜手，合力為河川水質

努力，他舉例，環保署設有空污

費，目的是補助地方政府進行美

化、綠化或水質改善，但是河川

的淨化工作，往往會牽涉到河川

鄰近土地，若能讓環保署提供經

費，水利署出面執行或輔導，協

助建立河川設施，以免影響到排

洪功能，一定可讓台灣河川水質

往前大邁一步。

他以日本為例，日本河川局是

隸屬於國土交通省，起先是負責

河川的治水和利水，等到環境安

全和取水設施，全部都建置妥當

後，最近也著手開展許多河川淨

化的工作。

景觀與文化

不過，吳副署長對於河川資源

利用的遠景，不僅在於環境與生

態，他還期待不久的將來，可以

結合景觀與文化，建立一套屬於

台灣的水岸文化，這也是他推動

河川資源利用的長遠理想。

參考日本經驗發現，透過親

水性的設計，日本改造河邊的

堤防，建立一座座的水岸景觀社

區，融入禪學的理念，打造獨特

的美學意境，現今不但成為日本

土地最昂貴的區域，還變身為著

名的旅遊景點，成為日本人的心

頭驕傲。

現在的日本水岸文化，往前又

邁進一步了，嘗試找回河岸的人

文歷史，包括祖先在沿岸打仗或

打拼生活的一點一滴，透過照片

或文物，化為小型的水文化博物

館，民眾親近河邊時，不只能享

受自然景觀，還可以接受水文化

的洗禮。

美國北加州也透過土壩改造，

在山裡面打通一條新的隧道，讓

鮭魚可以回流，同時從地面往下

做一階梯，人們可以往地底下

走，靠近鮭魚回流的隧道，透過

高強度的玻璃，觀察魚類的自然

生態。

回看台灣，吳副署長觀察，

也開始有些高級住宅，嘗試打

造水岸景觀，新店溪旁的湯泉就

是一例，他期待未來，若能配合

都市更新，塑造更人性化的親水

空間，一定讓居住在河川旁的民

眾，越來越喜歡親近河川。

不管是打造空間水岸景觀、

或是融入人文歷史，不能忽略的

是，背後一定要有社區民眾和地

方政府的參與，吳副署長強調：

「唯有透過民眾、社區和地方政

府的溝通，這一條路才有可能走

出來。」

「我們到底適合發展什麼？」

吳副署長以曾文溪為例，為何不

讓船往上游行駛，靠岸麻豆時，

就可以上岸吃碗裸，行駛到七股

潟湖時，可以參觀沿岸生態，他

承認，打造屬於台灣的水文化，

仍有一條很長的路要走，但是他

從未停止腦力激盪，持續為台灣

河川的明日奮鬥。

∥未來若能配合都市更新，塑造更人性化的親水空間，一定能讓居住在河川旁
的民眾，越來越喜歡親近河川。


