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環境污染防治策略制定及
執行技術訓練
服務機關：行政院環境保護署
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報告名稱：污染防治策略及執行技術訓練
主辦機關：行政院環境保護署環境保護人員訓練所

出國人員/服務機關/職稱：環保署環境督察總隊楊副總隊長素娥等20人，詳如內文名冊

出國類別：訓練

出國地區：英國（倫敦）
出國期間：100年4月10日至4月18日

報告日期：100年6月

分類：環境保護/環境資源
內容摘要：
環境污染防治之事務，包含空氣污染、水污染、廢棄物、土壤及地下水污染、噪音…等，均為日常生活息息相關之事務。為因應氣候變遷、天然災害日漸增加之趨勢，並提供居民、後代子孫甚至是野生動物、植物等良好之生活環境，以及漸提升之環保意識，如何擬定妥善之污染防治策略，以加強環境保護工作，實為重要之課題，行政院環境保護署（以下簡稱本署）爰規劃辦理100年度國外訓練-「污染防治策略及執行技術訓練」英國倫敦班專案計畫。參訓人員包括本署環境督察總隊、管考處、綜計處、法規會及地方環保機關相關業務主管及承辦人員共計20人。訓練內容主要包括體環境政策發展策略、環保政策制定及執行策略、環保部門與企業關係、法規鬆綁策略、案例研究、實地參訪等，藉由訓練過程與國外相關領域學者專家進行交流，以提昇國內環保機關人員對於污染防治策略制定及執行之相關專業知能。
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壹、前言
為有效促進本署及直轄市、縣（市）環保人員汲取國外先進經驗，提升相關專業知能，同時藉受訓期間經驗交流與合作，達到拓展環保外交之目的，辦理本次環保業務執行人員國外訓練，以加強本署及直轄市、縣（市）環保機關環境管理及提升環保政策制定品質。

本次訓練透過駐英國台北代表處(Taipei Representative Office in the U. K.)、英國貿易文化辦事處(British Trade and Cultural Office)、英國國際公共行政機構（Public Administration International, PAI）等單位之協助，規劃安排相關訓練課程。訓練內容主要包括英國政府機制簡介、英國整體環境政策發展策略、內閣部門—環境、食品及農村事務部（Department for Environment, Food and Rural Affairs, Defra）環保執行策略、非內閣部門-環境署(Environment Agency, EA )環保政策制定及執行策略、泰晤士水公司環保策略、英國環保部門與企業關係、法規鬆綁策略案例研究（泰晤士隧道）、實地參訪 （倫敦溼地中心、Defra）等。由本署環境督察總隊楊副總隊長素娥擔任團長，參訓人員包括本署環境督察總隊、管考處、綜合計畫處、法規會、環訓所及直轄市、縣（市）環保機關相關業務主管及承辦人員共計20人。參訓期間經由與英國政府環境部門及環保專業人員之對談以加強交流合作，並透過觀摩、案例研究及小組報告等互動，達成訓練目的。

貳、參訓學員名冊

	序號
	單位
	姓名
	職稱
	備註

	
	
	
	
	

	1
	環保署環境督察總隊
	楊素娥
	副總隊長
	團長

	2
	環保署管考處
	李金靖
	簡任技正
	

	3
	環保署綜計處
	黃建智
	技士
	

	4
	環保署法規會
	顧繼慧
	科員
	

	5
	新北市環保局
	廖啟承
	科長
	

	6
	南投縣環保局
	黃昭郎
	副局長
	

	7
	桃園縣環保局
	邱于珍
	秘書
	

	8
	宜蘭縣環保局
	劉富美
	秘書
	

	9
	基隆市環保局
	王夢熊
	秘書
	

	10
	彰化縣環保局
	江培根
	秘書
	

	11
	新竹市環保局
	蔡鎮榕
	秘書
	

	12
	臺東縣環保局
	陳信憲
	副局長
	

	13
	高雄市環保局
	郭瀞淑
	股長
	

	14
	嘉義市環保局
	孫意惇
	科長
	

	15
	新竹縣環保局
	吳宇蓁
	科長
	

	16
	苗栗縣環保局
	連森興
	科長
	

	17
	金門縣環保局
	黃仁緯
	稽查員
	

	18
	澎湖縣環保局
	唐靜慧
	稽查員
	

	19
	臺中市環保局
	施丰鈞
	技正
	

	20
	環保署訓練所
	魏國鈞
	專員
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全體學員合影(攝於Defra)
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全體學員與講座合影(攝於PAI上課教室)

參、訓練行程及課程表

	日 期
	行                 程

	第1天

4/10（日）
	台灣桃園國際機場飛往英國倫敦

	第2天

4/11（一）
	課程介紹、英國政府機制簡介、英國整體環境政策發展策略、內閣部門—環境、食品及農村事務部（Defra）環保執行策略、案例研究、參訪Defra

	第3天

4/12（二）
	非內閣部門-環境署(EA)環保政策制定及執行策略、案例研究

	第4天

4/13（三）
	泰晤士水公司環保策略、英國環保部門與企業關係、泰晤士隧道案例探討

	第5天

4/14（四）
	實地案例研究（倫敦溼地中心）、Defra與EA之法規鬆綁策略

	第6天

4/15（五）
	小組報告與圓桌會議、頒發結業證書

	第7天

4/16（六）
	訓練資料整理及討論

	第8天

4/17（日）
	訓練資料整理及討論、晚間啟程返國

	第9天

4/18（一）
	飛抵台灣


肆、訓練內容紀要
一、英國政府機制簡介、英國整體環境政策發展策略、內閣部門—環境、食品及農村事務部（Defra）環保執行策略、案例研究、參訪Defra
(1) 英國政府機制簡介
英國有著悠久的議會民主制度，實行君主立憲，君主為國家元首。英國的行政機關由首相領導，由君主任命，政治體制係屬內閣制，通常，首相為下議院擁有多數席位的政黨領袖，首相與該政黨其他主要成員共同組成之內閣，為主要的行政機關。英國之立法機關為議會，擁有兩個議院：分別為選舉產生的下議院(平民院)和指定產生的上議院(貴族院)，所有通過的法案草案需要由英國君主批准後成為法律，但是按照英國習慣憲法，君主不能否定議會通過的法律草案。

英國的政府首腦是首相，首相是議會的議員，必須取得下議院中多數議員的信任方可就任，所以首相往往是國會獲得最多席位的政黨的領袖，首相和內閣形式上由君主指派，但是根據習慣憲法君主不能否決當選首相和首相所指派的內閣成員。內閣成員來自議會兩院，大部分來自平民院，首相和內閣擁有實際的最高的行政權力，所有的內閣成員均是君主的樞密院的成員。
	[image: image3.jpg]



	[image: image4.jpg]




	英國歷史悠久的國會大廈
	英國王室居所-白金漢宮


以內閣而言，除了首相及副首相外，所謂的Top Four指的是財政大臣(Chancellor of Exchequer)、外務大臣(Foreign Secretary)、內政大臣(Home Secretary)及司法大臣(Justice Secretary and Lord Chancellor)。現任首相為大衛．卡麥隆(David William Donald Cameron)，而環境、食品及農村事務部(Department for Environment, Food and Rural Affairs, Defra)即為內閣部門之一，亦是本次訓練參訪的對象之一。

英國政府對議會負責，政府提出的任何議案如果未獲議會通過，就將可能面臨議會的不信任動議，不信任投票一旦通過，將迫使首相辭職，或解散議會重新進行大選。英國內閣閣員必須具有國會議員之資格，閣員可至國會報告其施政理念，因此，其行政與立法單位間較容易溝通，國會通過之法案也較能符合行政之實際需要，出現政治僵局之情況較少。與臺灣屬總統制之體制，行政權、立法權各自獨立，行政官員不得兼任國會議員，國會議員也不得兼任行政官員之制度有別。
講座Neil博士於課程中介紹英國之內閣閣員受「共同責任」之規範，也就是政策形成過程中，儘管內部討論階段閣員可有不同之意見，但是對外說明時，內閣必須有一致之說法。首相下之20餘位內閣大臣，就其主政之部會預定提出的政策或法案，需遊說取得其他大臣支持後，送交國會審查。

誠如講座所說：「要瞭解英國的法律，要先瞭解英國的制度！」幾世紀以來，英國依賴市場機制以及契約自由來活絡經濟，盎格魯薩克遜人最基本的市場原則就是「買家小心」，意為貨物出門概不退換，意即由一切風險買家自行承擔。其後承襲1776年經濟學的肇始者亞當‧斯密（Adam Smith），在其《國富論》（Wealth of Nations）奠立之「人都是自利的」普遍人性的假設，而這隻「看不見的手」（the invisible hand）論證了在自利動機之下，買家與賣家對自身最大利益的追求，彼此競爭造就了英國社會經濟的繁榮和進步。因此當時政府最適切的角色是為私有市場提供以下架構：
1、財產權的保護。
2、有效的司法體系。
3、可靠、穩定、值得信任的貨幣。
4、避免公共補貼失敗、障礙之改變而引起市場的扭曲。
5、只要法律沒有明令禁止的一切，就是允許。
其後公共利益的介入在19世紀興起，然而英國人依然相信，如果干預不可避免，那麼英國首先選擇輕度影響的法規。並基於習慣法的約束與助長，法官判決形成英國環境法慣例。在環境案件中，被控告的一方（污染者）雖可以「已採行最佳可行技術」或「損害的造成並非合理可預見」為抗辯，但是，仍必須遵守「污染者付費原則(Polluter Pays Principle, PPP)」。
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Dr. Neil Jackson講座
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學員上課情形


(2) 英國整體環境政策發展策略
英國之整體環境政策發展，受到其政治制度以及英國與歐盟之關係等方面之影響有關。其政治制度部分，在前面已經略作介紹；本節另就本次訓練課程中講座介紹有關英國之環保政策與歐盟之關係、英國之政府與環保體系、英國環保策略制定上的限制、內閣部門Defra環保執行策略等方面，重點摘述及補充如下：

1. 英國之環保政策與歐盟之關係
歐盟由27個會員國所組成，總部設於比利時之布魯塞爾。英國在地位位置上雖然屬於歐洲，但是其與歐洲大陸尚有海峽之隔，使得英國能免於受到過去歐陸所發生之許多戰爭之影響。面對歐陸國家逐步整合之趨勢，英國因為內部民族主義、國家利益、國家主權等因素，加上英國長期與美國友好關係之因素，英國似乎扮演著制衡的角色，因此，雖然英國於1973年已加入歐體，但是，常被認為是一個搖擺不定的伙伴或是彆扭的伙伴。伴隨歷史的因素認為如果干預不可避免，那麼首先選擇輕度影響的法規傳統，以致於英國在加入歐盟以前，其國內之環保標準一直是低於歐盟之規定，而曾被歐盟戲稱為「髒鬼」。
英國過去推行自由市場經濟制度，長期以來認為政府應減少對企業之干預，並提倡將國營企業民營化政策，因而創造英國自由繁榮的經濟狀況。英國的法制係屬不成文法制，英國的習慣法(Common Law)為許多法院之判例經數百年來累積而成，而造就英國不具成文憲法的特色。英國在加入歐盟之前，並不存在任何成文憲法，一旦成為會員國，英國即應受歐盟既有條約之規範。根據一般法律程序，歐盟的立法及會員國簽訂的條約，皆需經英國國會批准，制訂相關國內法執行，才能在英國發生效力。為此，英國國會制訂了1972年歐洲共同體法案（The European Communities Act 1972），賦予歐盟法律在英國的普遍適用性及約束力，強制英國執行歐盟條約衍生的法律義務 [參考文獻：劉榆華，英國與歐盟-國家利益面對區域整合之調適] 。
英國加入歐盟以後，歐盟法律也越來越多地出現在成員國的法律體系中，由於歐盟的環境政策取決於所有成員國間的協議，而所有的成員國都被要求在一個共同的歐盟法律框架內立法，因而對英國環境法產生重大影響，因為國情、文化不同，政策形成的比例原則不同，形成國家不同政策選擇亦不相同，在英國政策重點在於政策如何影響私人企業或人民，更因為如此，唯恐政策影響私人企業或人民而投鼠忌器，導致英國在法規訂定及要求遠遠落後。粗估Defra有七至八成的法規，是因應歐盟而立法。英國對於身為歐盟的一份子並沒有特殊感情，但不可否認成為歐盟的一份子，因為歐盟法規的要求，使英國下水道公共建設，達到今日之成就。
2. 英國之政府與環保體系

英國之首相為中央政府各行政部門之核心，為內閣之領袖，內閣設置內政、外交、國防、…等約20個部門，各內閣部門乃由內閣大臣領導，處理政治事務；內閣大臣經常由幾位下級大臣支持。 每一部門內均有一名資深公務員，名為常務次官，掌管部門內行政及施政工作。常務次官則主要處理部內的日常工作，保持政治中立，不參加黨派活動，聘任不會受內閣的任期影響。行政機構是直屬某政府部門的次級自治公共機構(例如半官方機構)；並通常向獲撥款及政策指示的直屬內閣部門負責。

非內閣部門則由資深公務員，名為常務次官或第二常務次官掌管。某些非內閣部門擁有監督或管理功能，令其地位免受政治抵觸，如煤氣和電力市場管理局(Gas and Electricity Markets Authority, GEMA)、水務規章管理局(Water Service Regulator Authority, OFWAT)

除此之外，另外還有所謂的非部門公法人(Non-departmental Public Bodies, NDPBs)，其中即包括了環境署(Environment Agency, EA)，環境署在英國即被付予法定的資格執行歐盟的法規。非部門公法人通常是以委員會的方式運作，其成員由國務大臣所指派。

(1) 內閣部門—行政部門之首長為內閣閣員

環境、食品及農村事務部（Department for Environment, Food and Rural Affairs, Defra）於2001年成立。Defra有關環境保護方面之工作為環境政策制定、立法以及督導所屬部門執行及協調相關單位有關環境保護、污染防治、自然環境、生物多樣性、永續發展、綠色經濟等工作。

(2) 非內閣部門—行政部門之首長非屬內閣閣員
A. 環境署（Environment Agency, EA），環境署類似董事會之管理組織，辦理環境保護有關之管理及執行事項，由Defra監督。
B. 水務規章管理局(Water Service Regulator Authority, OFWAT)，為獨立機關(不受大臣規範，大臣無法解散其董事會)，負責管理水資源及污水管理，包含水價上限訂定、水公司之管理、維持市場競爭機制、確保水質符合標準…等相關事項。
(3) 私人機構：例如，泰晤士水公司(Thames Water（TW）等。
(4) Defra與環境署的關係：內閣的優先事項如何傳遞到環境署呢？環境署本是一種單純依法行政的機關，但已逐漸轉變成以「環保」、「社會」、「經濟」均衡兼顧為前提，向內閣Defra國務大臣提出專業建議的組織體。現階段環境署5年的組織策略始於2009年11月出版－「2010至2015創造更好的地方」，內閣大臣經由每年共同的計畫同意權之行使，同意環境署的優先事項及目標。所以環境署之行政，受到內閣優先事項所驅使，環境署應設法將內閣施政的優先事項導入部門經營計畫，在對準組織的計畫之內，形成可接受的結果，例如：Defra優先事項的目標是支持並發展英國農業，鼓勵永續農業生產；就等同於環境署承諾-保護並且改善水、土地和空氣，環境署會和農業社區一起努力，瞭解良好土地管理的作用和優勢。

3. 英國環保策略制定上的限制
(1) 內閣大臣需赴議會獲取法令上及財政上的資源

包含了二個部份：法令的委託管理與資金來源，前者指的是內閣大臣經由議會的同意取得委託授權；後者指內閣大臣於執行國會所委託的政策時，其所取得的資金需以專款專用方式辦理，預算需經國會投票通過(Voted Funds)，有關資金方運用仍需遵循一定的原則，包括一致性、正當性及經濟性，簡單而言，即資金用途需符合指定及合法的程序，不得有欺騙、 偏袒及任何形式的誤導，同時應兼顧有效率及有效性。

(2) 習慣法約束─經由審判程序，習慣法成為英國法律的一部份

關懷的責任(Duty of Care)─個人、公司和政府單位皆負有不得傷害他人利益的責任，當任何疏忽、妨害或污染行為發生時，受損害方擁有尋求補償的權力。相對而言，被指控的一方，同時也可以維護自己的立場和權益，以環境污染為例，被指控的一方可以宣稱已經採行最佳可行方案(Best Practice Means, BPMs)，或宣稱污染行為的產生具有某種程度的合理不可預期性。

環境問題可能是惱人的，或因為污染的溢漏所產生─污染者負費原則(Polluter Pays Principle, PPP)在英國是行之有年的方法，是經由BMPs修正而得，而BMPs在歐盟中則稱之為BATNEES(Best Available Technique Not Entailing Excessive Cost)。

(3) 政府基於法律授權而執行法令

行政部門於執行法令時不得逾越其合法的授權範圍(Ultra vires)─不論是內閣大臣、公務人員或委員會於採行任何行為前皆應以法律為其礎，履行其所付予的責任和權利，且不得逾越其授權的範圍。

法院抑制行政部門遵循法律規範(Intra vires)─法院於考量行政部門的作為時，乃著重於決策的過程，而非決策所產生的結果。

司法審查(Judicial Review)的概念主要於1978年成型，為高等法院為挑戰一些公法人(public bodies)的決策過程，所形成的一種特殊程序。而司法審查所涉及的範疇主要以一些公開法的議題為主，其審查結果足以引導政府部份重新進行決策。

(4) 司法判決掌控公共決策

因為習慣法約束之故，其司法判決常成為英國法律的一部份。於司法審判的過程中，法官常就以下幾個部份逐項檢視，以判斷公共政策之程序是否符合要求：
A. 諮詢─對所提出的計畫提供充足的資訊、給予受諮詢者合理的時間回應，對回應的內容予以考量。

B. 合理的期待─在某些部份，有些對象針對被諮詢有合理的期待存在。

C. 考量─檢視諮詢過程中產生的爭議並合理的評估。

D. Wednesbury resonableness─考量所有相關因素、捨棄不相關的因素以作出合理的決策。

E. 予以最終決策適當的理由。
(5) 成果審查檢視─國會中的二個特別部門審查管理者的決策成果

A. PCA (Parliamentary Commissioner for Administration) or Ombudsman─主要工作為檢視政府部門於政策施行過程中的一些訴願處理是否得當。
B. CGA(Comptroller and Auditor General)和NAO(National Audit Office）─主要工作為進行帳戶的審查。其下包含了下議院的公共帳戶委員會(Public Account Committee, PAC)─審查NAO所提出的報告、採取CGA所提出的建議等。

(6) 公共行政組織的標準─
管理者所要達到的標準不僅僅是法律上的責任跟義務，此處所稱的標準包含了合法性、完整性、有效性、審計單位對於決策和支出的追蹤等。
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	英國負責環境事務之最高主管機關-環境、食品及農村事務部（Defra）
	Defra 大門口之標誌牌


(3) 內閣部門—環境、食品及農村事務部（Defra）環保執行策略

Defra現階段的首長為Caroline Spelman，其代表Defra於法律和政治上對國會負完全的責任，底下設有二位常務次長，Jim Paic及Richard Benyon，分為負責農業和糧食、自然環境和漁業事務。

1. Defra政策推動的網絡架構，包含Defra核心部門(Core Department)、執行機構(Excutive Agencies)、非部門公法人(Non-Departmental Public Bodies)、公共團體(Public Corporations)、其他相關機構等。
[image: image9.emf]Public 

Corporations

Others 

(larger ones 

named)

1

e.g.  Consumer Council for Water | Gangmasters Licensing Authority | Joint Nature 

Conservation Committee | National Forest Company

2

Agriculture & Horticulture Development Board | Sea Fish Industry Authority

3 

Conservation Boards for the Cotswolds and Chilterns Areas of Outstanding Natural Beauty, local 

authorities & third sector bodies and Ofwat (the water regulator)

Others

3

National 

Park

Authorities

Forestry 

Commission

(Non ministerial 

Department)

Waste and 

Resources Action 

Programme

Other Executive NDPBs

1

Non-Departmental 

Public Bodies

Advisory NDPBs

Environment Agency

Natural

England

Kew

British 

Waterways

Covent Garden 

Market Authority

Marine 

Management 

Organisation

Defra

Core 

Department

Veterinary 

Laboratories 

Agency 

Cefas - Centre for 

Environment 

Fisheries and 

Aquaculture Science 

Executive Agencies

Rural Payments 

Agency

Animal 

Health 

Veterinary 

Medicines

Directorate

Fera - Food & 

Environment Research 

Agency 

Public 

Corporations

Others 

(larger ones 

named)

1

e.g.  Consumer Council for Water | Gangmasters Licensing Authority | Joint Nature 

Conservation Committee | National Forest Company

2

Agriculture & Horticulture Development Board | Sea Fish Industry Authority

3 

Conservation Boards for the Cotswolds and Chilterns Areas of Outstanding Natural Beauty, local 

authorities & third sector bodies and Ofwat (the water regulator)

Others

3

National 

Park

Authorities

Forestry 

Commission

(Non ministerial 

Department)

Waste and 

Resources Action 

Programme

Other Executive NDPBs

1

Non-Departmental 

Public Bodies

Advisory NDPBs

Environment Agency

Natural

England

Kew

British 

Waterways

Covent Garden 

Market Authority

Marine 

Management 

Organisation

Defra

Core 

Department

Veterinary 

Laboratories 

Agency 

Cefas - Centre for 

Environment 

Fisheries and 

Aquaculture Science 

Executive Agencies

Rural Payments 

Agency

Animal 

Health 

Veterinary 

Medicines

Directorate

Fera - Food & 

Environment Research 

Agency 

Public 

Corporations

Others 

(larger ones 

named)

1

e.g.  Consumer Council for Water | Gangmasters Licensing Authority | Joint Nature 

Conservation Committee | National Forest Company

2

Agriculture & Horticulture Development Board | Sea Fish Industry Authority

3 

Conservation Boards for the Cotswolds and Chilterns Areas of Outstanding Natural Beauty, local 

authorities & third sector bodies and Ofwat (the water regulator)

Others

3

National 

Park

Authorities

Forestry 

Commission

(Non ministerial 

Department)

Waste and 

Resources Action 

Programme

Other Executive NDPBs

1

Non-Departmental 

Public Bodies

Advisory NDPBs

Environment Agency

Natural

England

Kew

British 

Waterways

Covent Garden 

Market Authority

Marine 

Management 

Organisation

Defra

Core 

Department

Veterinary 

Laboratories 

Agency 

Cefas - Centre for 

Environment 

Fisheries and 

Aquaculture Science 

Executive Agencies

Rural Payments 

Agency

Animal 

Health 

Veterinary 

Medicines

Directorate

Fera - Food & 

Environment Research 

Agency 

Public 

Corporations

Others 

(larger ones 

named)

1

e.g.  Consumer Council for Water | Gangmasters Licensing Authority | Joint Nature 

Conservation Committee | National Forest Company

2

Agriculture & Horticulture Development Board | Sea Fish Industry Authority

3 

Conservation Boards for the Cotswolds and Chilterns Areas of Outstanding Natural Beauty, local 

authorities & third sector bodies and Ofwat (the water regulator)

Others

3

National 

Park

Authorities

Forestry 

Commission

(Non ministerial 

Department)

Waste and 

Resources Action 

Programme

Other Executive NDPBs

1

Non-Departmental 

Public Bodies

Advisory NDPBs

Environment Agency

Natural

England

Kew

British 

Waterways

Covent Garden 

Market Authority

Marine 

Management 

Organisation

Defra

Core 

Department

Veterinary 

Laboratories 

Agency 

Cefas - Centre for 

Environment 

Fisheries and 

Aquaculture Science 

Executive Agencies

Rural Payments 

Agency

Animal 

Health 

Veterinary 

Medicines

Directorate

Fera - Food & 

Environment Research 

Agency 

Public 

Corporations

Others 

(larger ones 

named)

1

e.g.  Consumer Council for Water | Gangmasters Licensing Authority | Joint Nature 

Conservation Committee | National Forest Company

2

Agriculture & Horticulture Development Board | Sea Fish Industry Authority

3 

Conservation Boards for the Cotswolds and Chilterns Areas of Outstanding Natural Beauty, local 

authorities & third sector bodies and Ofwat (the water regulator)

Others

3

National 

Park

Authorities

Forestry 

Commission

(Non ministerial 

Department)

Waste and 

Resources Action 

Programme

Public 

Corporations

Others 

(larger ones 

named)

1

e.g.  Consumer Council for Water | Gangmasters Licensing Authority | Joint Nature 

Conservation Committee | National Forest Company

2

Agriculture & Horticulture Development Board | Sea Fish Industry Authority

3 

Conservation Boards for the Cotswolds and Chilterns Areas of Outstanding Natural Beauty, local 

authorities & third sector bodies and Ofwat (the water regulator)

Others

3

National 

Park

Authorities

Forestry 

Commission

(Non ministerial 

Department)

Waste and 

Resources Action 

Programme

Other Executive NDPBs

1

Non-Departmental 

Public Bodies

Advisory NDPBs

Environment Agency

Natural

England

Kew

British 

Waterways

Covent Garden 

Market Authority

Marine 

Management 

Organisation

Defra

Core 

Department

Veterinary 

Laboratories 

Agency 

Cefas - Centre for 

Environment 

Fisheries and 

Aquaculture Science 

Executive Agencies

Rural Payments 

Agency

Animal 

Health 

Veterinary 

Medicines

Directorate

Fera - Food & 

Environment Research 

Agency 

Other Executive NDPBs

1

Other Executive NDPBs

1

Non-Departmental 

Public Bodies

Advisory NDPBs

Environment Agency

Natural

England

Kew

British 

Waterways

Covent Garden 

Market Authority

Marine 

Management 

Organisation

Defra

Core 

Department

Veterinary 

Laboratories 

Agency 

Cefas - Centre for 

Environment 

Fisheries and 

Aquaculture Science 

Executive Agencies

Rural Payments 

Agency

Animal 

Health 

Veterinary 

Medicines

Directorate

Fera - Food & 

Environment Research 

Agency 

Defra

Core 

Department

Defra

Core 

Department

Veterinary 

Laboratories 

Agency 

Veterinary 

Laboratories 

Agency 

Cefas - Centre for 

Environment 

Fisheries and 

Aquaculture Science 

Cefas - Centre for 

Environment 

Fisheries and 

Aquaculture Science 

Executive Agencies

Rural Payments 

Agency

Rural Payments 

Agency

Animal 

Health 

Veterinary 

Medicines

Directorate

Veterinary 

Medicines

Directorate

Fera - Food & 

Environment Research 

Agency 

Fera - Food & 

Environment Research 

Agency 


2. Defra的主要工作如下：

(1) 支持並發展英國農業，鼓勵永續農業生產

協助強化食物鏈的競爭性及回復力，包括了農業和漁業，並協助確認一個安全的、環境永續和健康的糧食供應。

(2) 協助提升自然環境與生物多樣性，以改善生活品質

強化及保護自然環境，包含了生物多樣性和海洋環境，藉由污染減量、緩和溫室氣體排放和預防棲息地的流失和剝蝕。

(3) 支持強而永續的綠色經濟、靈活因應氣候變遷

創造企業創新、投資和成長的環境，鼓勵企業、一般民眾和社區永續性的管理和使用自然資源，並減少廢棄物，確保英國的經濟對於氣候變遷具調整性，並強化農村發展

(4) 為未來事件風險做準備

包含動、植物疾病的風險管理；洪水和其他環境災害的風險管理。

3. Defra法規制定願景及原則：

在法規制定上，使得Defra主要在創造一個環境，使得政策對於綠色經濟發展具有貢獻，同時在這些政策最小的影響程度下，所採行的干擾，只有在必須且透過最少法律的方法下達成。而所秉持原則，Defra認為制定法規為最後的手段，並在所採用的替代方案無法產生滿意結果的前提下才採行。若不得已而採行法規手段，其政策的執行必須符合比例性、可負責的、一致性、透明性及目標性等原則。
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Defra政策研究人員Nicola Murray為學員簡報情形
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Defra政策研究人員Emma Friend為學員簡報情形


英國政府對於制定法規的方法和法規架構的創新性，促使政府內部不斷地改變。

英國政府已鬆綁舊有的狀態，特別是把先前屬於國有的產業劃分成大臣、管理者、私營供應者。經濟上大部份的組織皆脫離政黨的控制而揭露於公眾的檢視下，即所謂的「透明度」，但這同時也意味著，這也愈來愈難確定是否可符合法規於有效性及效用上的最小化。

(1) 經濟活動上的觀點

幾個世紀以來，英國政府對於經濟的運作多依賴於自由市場和合約機制。政府所扮演的角色是為私有市場提供組織架構，以保護財產權、提供司法上的有效的系統、提供穩定、可依靠及信賴的貨幣等。然而，公眾利益在19世紀興起，主要是為了避免不正直的商業往來行為、僱傭關係、公眾健康、公眾安全、污染和環境的控制等。

(2) 一系列的法規方法

英國政府的運作多採行依賴及自由市場機制，若干預無法避免，則英國政府寧可以「light touch」（即前述文章中譯為之輕度影響）的態度介入。並藉由以下幾個方法進行干預。

A. 監視和審查─Spread best practice、列舉違法者並表揚優良對象，處罰疏忽、不誠實和拒絕自由競爭者。

B. 追蹤交易者間的行為，以設定污染物的價格(許可制度、額度等)

C. 因生產而制定法規，非由建議或控制─設定限度並讓操作者尋求方法達成，藉由提供創新的禨會。

D. 經由已驗證的方式制定法規─於不同的時間、不同的產業間，具體說明何為BPM或BATNEEC。

E. 經由審視和控制後制定法規─審視、禁止和處罰係以風險為基礎的目標。

(3)  需要良好的法律制度以制定英國的法規

良好的法律制度包含幾個要素：比例性(解決一定數量的問題)、負有責任的(具一定比例的人員為此負責)、一致性、透明性、目標性。

Defra現階段的主要議題與台灣相仿，如永續發展、對氣候變遷的適應、低碳經濟、清除百年來工業和住宅區遺留下來的土壤和水污染。

除此之外，Defra如同政策領導者，對內與政府部門制定政策後，向民眾公布，對外則於主要的國際環境論壇中，具有捍衛英國利益的主導責任；這裡所稱的國論論壇包括歐盟環境委員會、聯合國環境方案、京都及里約會議等。另外，Defra的任務也包括主導部份的重要決策過程、公眾事務 (農民、產業、運輸…) 的處理、遊說及執行歐盟環境法規（水環境法規(2003)、環境許可法規(2010)）。

Defra也扮演協調的重要角色，也是非部門公法人的發起人，這裡所稱的非部門公法人為英格蘭、威爾斯環境署(Environment Agency for England and Wales, EA)、水公司(Water Service Authorities, OFWAT)、環境污染皇家理事會(Royal Commission on Environment Pollution)。

Defra在這三個單位之間，確保了組織間的對話、組織與產業的對話，並促使各單位尊重彼此的獨立性(特別是OFWAT)，Defra不直接影響產業的運作方式，而由EA或OFWAT去主導、促使大臣對所執行的政策為議會負責，另外也包括制定的法規、EA和OFWAT的行為。

4. 政策制定之流程

Defra政策決定為一環形步驟，政策決定步驟依序如下：
(1) 對事件定義
(2) 瞭解狀況
(3) 形成並估量選擇
(4) 準備傳送（宣達）
(5) 分派責任
(6) 執行並監控
(7) 評估及調整
七大步驟週而復始地回饋，達到成果清晰、聚焦的目標。
[image: image12.emf]Define the 

issue

Understand 

the situation

Develop & 

appraise 

options

Implement 

& monitor 

Evaluate 

& adapt

Prepare 

for delivery

Commit to

responsibilities

Outcome focus

Agenda

Setting

Define the 

issue

Understand 

the situation

Develop & 

appraise 

options

Implement 

& monitor 

Evaluate 

& adapt

Prepare 

for delivery

Commit to

responsibilities

Outcome focus

Agenda

Setting


             Defra政策決定之環形步驟

5. Defra對於較好法規綱領的看法是：「Defra要建構的環境是政策有助於綠色經濟，但對於受影響者負擔最輕；在相較於非法規手段下為較佳且必須的情況下，才有法規干預之必要。」

因此，Defra較好法規綱領兩項原則：

(1) 僅在任何其他選項均無法達成令人滿意的結果時，法規才是最後的憑藉。

(2) 法規與執行的框架必須落實在具有適當性、可信度、一致性、透明和目的性的方式。

而Defra所使用的政策工具有三：

(1) 法規衝擊影響評估：對於法規施行後，預估受法規影響達500萬英鎊者，應進行法規衝擊影響評估。

(2) 一進一出（一緊一鬆）政策（one in, one out）：當某一項法規加嚴時，針對受影響者應有相對應的一項法規予以鬆綁，以減輕法規施行後，對特定業者的影響。

(3) 立新法時的日落與再檢視條款：落日條款讓業界可以明確評估受新法規影響的時間；再檢視條款，承諾法規隨技術進行檢視，承認業界現階段受法規影響，但承諾將法規影響減至最低。
(4) 案例研究--水公司之民營化

當首相柴契爾夫人執政時，在經濟上主張大規模民營化政策，減少對經濟活動的政府管制；於1983年柴契爾夫人大選獲勝後，積極推行將大型國營企業民營化的新政，將水（包括飲用水、下水道）、電訊業和其他公共事業等國營企業予以民營化，以提升競爭力。以本次參訪主題泰晤士水公司為例，在英國所劃分9個供水地區、分別成立9間水公司中，泰晤士水公司專責英格蘭東南地區倫敦附近之供水與下水道，由於泰晤士水公司在供水地區內仍屬民生獨佔事業，而民營化後泰晤士水公司，經營須向公司股東負責，且符合環境署法規要求，就必然會發生犧牲消費者權益的結果。由於主管機關環境署功能在於法規、技術規範，不能兼顧消費者權益，因此，有必要另行成立另一獨立機關－環境、食品和農村事務部（Defra），Defra是由入閣的國會議員擔任國務大臣（Secretary of State）領導，並由農業與食品大臣及兩位副國務卿襄助，Defra針對Defra職掌事務的法規及政治可信度向國會負責，因此，Defra有權檢視環境署所定法規是否妥適，有權檢視水公司因應法規要求採行技術有無過當，進而達到政治上不過份擾民的目標，間接達到確保消費者權益的目的。

(5) 心得與建議
1. 在環境污染防治策略方面，講座介紹因英國係屬不成文法系國家，其政府機關傾向於減少法規之干預，只要法律沒禁止之情事，都可做，讓企業在市場經濟之機制下自由發展，而造就今日英國工商之繁榮發展。Defra並成立專案小組，定期檢視各環保法規存在之必要性，檢討修正。另英國在制訂法規時，必須遵守一進一出（一緊一鬆即One in, one out）之原則，政府每新訂一項法規，對因而增加成本之企業，必須另訂（或放寬）其他法規，以平衡企業成本之負擔。此為我國所無之制度，是否因為英國之經濟發展程度較我國成熟先進，而可有如此之設計，抑或此一制度促使其工商業蓬勃發展，或許可提供國內進一步研究探討與借鏡。
2. 像英國這樣曾為世界強權的國家，其國土與歐陸並未緊鄰而有海峽相隔，如發生環境污染事件，尚不至於立即影響歐陸等國，雖然英國覺得歐盟在許多方面之規定過多，以致於有侵犯各國對內之主導權，但英國因為在經濟等方面需要而加入歐盟，以致於在環境保護方面，必須遵守受歐盟之規範，而形成英國許多環保規定多係因應歐盟而制定之情形。顯示環境保護早已不是單一國家之問題，而是生活在同一區域各個國家間，彼此依存的共同生活圈之國際問題。歐盟以經濟、貿易等財經方法，促使會員國遵守環保方面之規範。我國是外銷導向的國家，歐盟是台灣業者重要的貿易對象，將歐盟環境保護法規要求即時而廣泛的提供，可促使各企業為配合歐盟法規需求而積極提昇其環境保護措施，這種借力使力的方式，是傳統上以稽查處分對違規者加以處罰的作法外，另一個可參考之面向。
3. 政府無法有效監督自己的企業，係因球員兼裁判，以致於產生護短、效率不彰之情形，英國為避免以上情形，而推動國營企業之民營化，並藉由市場機制，定期公布各水公司在環保事務方面之排名，督促使各水公司妥善維護公司之聲譽，做好環保方面之工作。排名表現不好的公司，不止影響其聲譽，也會影響其在資本市場之籌資，銀行認為表現不好之公司，其經營管理必有問題而不願給予貸款，該公司可能因此而產生財務上之問題，甚至倒閉等嚴重後果。顯見英國政府著力於公布排名此一輕度影響（light touch）手段，一方面迫使企業良性競爭自發性追求卓越，另方面也有效節約行政監督之人力與成本。反觀我國法制，公布姓名或名稱可能涉及影響名譽，倘屬裁罰性之不利處分，依行政罰法第4條規定，應以行為時之法律或自治條例有明文規定者為限，因此，我國在面對公布排名公平性、公信力等實質爭議前，應先面對公布排名之適法性疑義。

二、非內閣部門-環境署(EA)環保政策制定及執行策略、案例研究 

 (一)前言

本課程由Martin Griffiths博士擔任講座，Griffiths博士是前英國環境署(Environmental Agency, EA)水資源政策負責人，及英國環境、食品及農村事務部(Department of Environment, Food and Rural Affairs, Defra)法規部門之副主管。本課程分成五部分，從泰晤士河整治歷史開始至倫敦市的環境現況指標逐次說明英國對於泰晤士河的整治策略、過程及限制，並對英國政府有關環境保護部門的整合與分工加以介紹。
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	                  Griffiths 博士(圖右繫紅色領帶者)


(二)內容

1.泰晤士河整治之背景與歷史

泰晤士河(Thames River)是倫敦最主要、也是最重要的河川，它不但橫貫通過倫敦，亦承受並帶走倫敦市民排出之廢污水或廢棄物。倫敦的人口數在1840年是3百萬人，隨者人口數的增加，倫敦市轄區愈來愈廣(如圖1)，隨之排放到泰晤士河的廢污水已嚴重污染河川水質，河水散發出嚴重惡臭並引發如霍亂、傷寒等傳染病造成許多民眾死亡，且其死亡率是英國其他城市最高。1858年倫敦的「臭名」達到高點，國會議事廳的窗、門簾甚至需要浸潤漂白水才能防止議員聞到臭味。因此，國會以不到18天的審議進度，迅速通過一筆3百萬英磅興建倫敦市下水道系統及改善交通的大經費。當時的下水道系統是由工程師 Joseph Bazalgette設計興建，主要包括截流、抽水站及處理設施，此系統至今仍是倫敦市的下水道系統的骨幹。不過，此系統主要仍是將廢污水截流後直接排放到英吉利海峽，廢污水仍未處理即排入泰晤士河中，因此，在1878年愛麗絲公主號汽輪(Princess Alice)在泰晤士河上發生船難時，造成600多人死亡，事後調查大部分的人是因喝了充滿各種致病細菌的河水而加速死亡。

1970年英國政府推動泰晤士河鮭魚回流方案，主要的目的係藉由鮭魚回流之意旨來更新倫敦市下水道的基本結構。此項方案得到國會支持並獲得高達10 ~ 20億英磅整治經費，後來因為太多工業廢水排入泰晤士河，而使實際整治經費超過30億英磅。目前泰晤士河中包括鮭魚等已有100多種魚類(如圖2)，持續的整治使泰晤士河在倫敦市的河段溶氧飽和度從1950年代的缺氧狀態，提高到1999年飽和溶氧百分率的50%以上(如圖3)，且河中的生物更具多樣化。

目前倫敦的下水道系統已是150年前所興建的系統，設計的排放量為正常天氣的3倍，而2010年倫敦市的人口數已成長點到8百萬餘人，預估在2030年將達到880萬人。人口成長率加上未能妥善規劃廢污水排放，將為泰晤士河的水質及周邊景觀環境帶來嚴重的衝擊，此外，由於氣候變遷造成近年來經常出現暴雨，下水道系統無法容納而透過整合性的污水溢流設施(combined sewage overflow，CSO)將未經處理的廢污水直接溢流排放入泰晤士河中，進而污染了海洋。這已違反歐盟城市廢水處理指令，英國面臨歐盟向法庭提出控訴的情況，屆時將使英國的產品在歐盟共同市場的貿易面臨困境。然而，以倫敦市目前的人口數及未來的人口成長率，加上氣候變遷可能的暴雨量，預估新下水道系統的設計量需為正常天氣的100-200倍才適當，這將需要非常大筆的經費，英國傾向不花費鉅額經費去重新興建下水道系統。

英國政府目前採取10年短期性的暫行措施及長期性的興建泰晤士隧道(Thames tunnel)來解決面臨歐盟控訴的壓力。暫行措施包括即時河川溶氧監控系統、增設溢流池、彈性的水處理設備及機械性的河川純氧曝氣，這將可暫時解決部分暴雨時污水溢流而污染河川，進而影響海洋的問題。就長期而言，自2000年起英國政府即規劃興建泰晤士隧道來解決暴雨時的污水溢流問題，泰晤士隧道是沿著泰晤士興建，距河床下25公尺至75公尺、管徑7.2公尺、長度22公里的巨大工程，預估將花費30億英磅，其功用是將暴雨時的溢流污水全數收集至隧道中，再由各污水處理站慢慢處理，英國政府亦規劃這些隧道內的污水經處理後可做為飲用水。
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	圖1  倫敦人口及面積的成長圖
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	圖2  目前泰晤士河各河段中發現之魚蝦貝類
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	圖3  各年度泰晤士河上、中、下游之溶氧飽和度百分率


2.環境署(EA)的組織與運作

(1)環境署是非內閣部門的公法人(non-department of public body, NDPB)
A.英格蘭及威爾斯的主要環境管理機構，對內閣部門的環境、食品及農村事務部（Defra）大臣負責的行政公法人。

B.依據英國1995年環境法案設立，主要目的是保護和改善環境並促進能達成永續發展的目標。空氣、水資源及土壤之相關環境保護作為是其主要的任務。

C.員工有1萬2000人之多(均非屬公務人員)，藉由不同的職責分工，成為依法執行中央政府的環境優先法案的核心角色。

D.年度預算10億英鎊，是歐洲最大的環境管理機構之一。

(2)環境署污染管制的目的

A.以可實行達成預防或減緩、整治或減輕對環境污染的成效。

B.促進污染管制之執行或對環境污染議題提出的建議。

(3)水資源管理之措施
A.藉由污水排放許可的管理保護或改善水質。

B.地下用水抽取管理。

C.打造4萬3千公里的防洪工程。

D.釣魚執照的發放、管理維持淡水魚業。

E.提升並維護水上休憩活動品質。

F.維持部分水域的航行。

(4)環境署之組織與運作－創造更好的地方環境(如圖4)
A.組織架構從董事會會議室到地方辦公室

(A)總部辦公室：國家政策的制定中樞，並確認政策能考量環境、社會與經濟在不同區域的差異卻能一致的實行。

(B)國家服務處：數個服務處讓業務推動更有效率並降低成本。

(C)區域辦公室：將英格蘭及威爾斯分為不同的7個區域，各有負責的管理人，彼此協助各項活動並支援地區業務。另外成立泰晤士區域辦公室，負責泰晤士河的流域整合管理。

(D)地區辦公室：有21個地區辦公室分布在英格蘭及威爾斯，主要負責每日的環境管理，包含緊急或意外事件的快速處理以符合當地社區的需求。

B.依權責分工有8大業務，各有對外的負責管理者

(A)環境與企業：負責企業的整合污染管制，包含水資源管理、計畫執行與綱領、IR綱領、土地與自然環境、氣候變遷和永續發展。

(B)運作管理：8個區域及21個地區辦公室負責執行環境政策與管理。

(C)證據管理：採樣檢測與監測及模式，負責提供足夠的資訊及證據，包含有研究與創新、策略和報告、監測服務。

(D)防洪與海岸風險管理：包含計畫執行與綱領、評估管理、意外管理、策略與合約、投資計畫、檔案文件。

(E)資源管理。

(F)法制服務。

(G)財政管理。

(F)溝通管理。
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[image: image32.jpg]Annual Average Central England Temperature (1659-2008).
Source: Met Office - Hadley Centre for Climate Change
Adapted from Crown Copyright data supplied by the Met Office
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	圖4  環境署組織架構圖


C.董事會

(A)環境署是非部門公法人，由董事會組成環境署，內閣大臣直接對外負責組織與績效的成果，並透過內閣大臣對國會負責。

(B)董事會由14位成員組成，包含主席與行政首長，對內閣大臣負責組織與績效的成果。成員皆由內閣大臣指派，每年開會6次並將每日管理實務委任行政首長及其成員。

(C)內閣大臣督促董事會能履行法定責任，讓組織能確實依手冊指示的正當性、規律性、經濟且有效率，能達到成效的運作。

(D)7個區域的管理者由行政首長擔任，負責管理與協調國家政策。各地區亦有其負責管理者。

D.委員會

(A)每個地區委員會提供權責分工績效、地區關心議題、地區執行國家政策提案的3大建議。

(B)委員會為地區漁業、生態與休憩顧問委員會（RFERAC），地區防洪委員會（RFDC）和地區環境保護顧問委員會（REPAC），委員會成員來自各領域的利害關係人。地區環境保護顧問委員會開會時對外開放當地民眾參與。

(5)環境署2005年的經費支出概況

A.防洪風險管理47％，主要來自政府預算。

B.環境保護31％，以污染者付費為主。

C.水資源管理14％。

D.漁業管理4％、航行管理2％、休憩維護1％、其他1％。

(6)環境署2006－2011的組織策略

A.為達成創造更好的地方環境之願景，必須完成的9大目標

(A)更好的生活品質。

(B)更佳的野生動物自然環境。

(C)更乾淨的空氣

(D)內陸與海岸的水質改善與保護

(E)土壤整治與保護

(F)更環保的綠色產業

(G)更聰明及永續的使用自然資源

(H)限制及適應氣候變遷

(I)減輕洪水風險

B.扮演的角色

(A)有效率的操作者。

(B)現代管理者。

(C)有影響力的顧問。

(D)良好的溝通者。

(E)環境的擁護者（以永續發展的關係而言）。

C.創造更好的地方環境的新挑戰

(A)新的環境問題：包括氣候變遷、不永續的自然資源使用及建築發展的壓力。

(B)新的關注焦點：兼顧水質與水量的水資源策略、從點源污染到非點源污染之控制、從大產業之管理到對要求每個人對環境危害的行為負責之措施

(C)新的工作方式：現代化的管理、尋找新夥伴解決新問題及針對問題之影響提出評估與建議。

3.歐盟水資源架構指令概要

人類因工業革命，帶動許多人類因活動常常造成許多污染，如生活污水、垃圾、排泄物，直接或間接影響土地及水資源，如何考量永續經營，社會，經濟與環境三者並重，管理者對水資源管理一定涵蓋地上水及地下水，另亦需思考水生動植物生態，整個法規方能完整(如圖5)。
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	圖5  社會，經濟與環境三者並重之永續發展


以英國Water Framework Directive 而例，整個法規制定執行面相當嚴謹，也訂定時間表：歷經3年準備期（3 years to prepare）、花費6年時間來分析這一議題及擬定計畫（6 years to analyse issues and prepare plan）、然後在歷經3年構思方案（3 years to put in place schemes）、最後以3年時間實際執行方案（3 years to achieve outputs）。

英國協商機制很暢通，或許與民族性有關，英國很理性看待每一件事，也尊重每個人意見，但經由大臣決議事項，民眾會遵守，當然民眾亦有表達意見管道，同樣民眾也會以選票表達他的看法，且議案每5年檢討一次。重新檢討時，大臣會廣納民眾、企業、EA等意見做適度調整，非但不需增加民眾負擔，也考慮業者成本，二者不能平衡時，需增加民眾付費時，業者須承諾質的提升，或工程施作的效應，間接回饋民眾，營造雙贏局面。

此外，英國法案皆息息相關，政府不希望增加多餘法令，增加民眾與業者負擔，如都市廢水條例即為很好例子。EA發許可證由業者負責，EA整合法令，刪除不必要法令，增加新的，民眾清楚知道責任歸屬。三方互信，取一個平衡點。

   當然隨著經濟景氣會作調整，當經濟有轉變，社會期許生活品質提升，則重心偏向環保，這點台灣與英國相似。差別是，英國國民守法民族性，當大臣決議時，雖有不同聲音，也會遵守這一決議。反觀台灣，有太多意識形態主導事件演變，媒體炒作，也左右政府決策，專業意見被忽視，相信法治素養提升後，台灣民眾終究須逐漸理性面對各項問題，有智慧解決。

以河川整治為例，除了必需考慮水質的改善、河川流動(有限制)或動物棲息地如濕地動物棲息地保護、自然景觀不受破壞、不要水泥作防洪措施而以自然建造及尋求永續排水方案外，擬定一個整治計畫，也須做最基本成本分析，訂定期程，藉由一連串步驟，依時程完成。因為整治工程耗時，了解改善水質有一生物時鐘，故訂定6年為其目標，過程資訊透明，讓民眾了解，或許有不同聲音，最後藉著強勢立法或許可證發放，然而部分農夫可能受損，水公司（或負責該工程之公司）將加以補償。

除了工程施作，也請業者自願減排或以法規規範它，軟硬皆施，民眾與水公司兼顧。整個計畫作業過程透明，如訂定計畫須讓業者瞭解計畫來源，讓業界知道整個計畫及資金來源，而後說明如何與業者協商，計畫方能執行。但農業整治最大問題是一般民眾不願花高價錢購買高價飲用水或農產品。

建設計畫都希望利害關係人、社會大眾及各團體全程參與，工程施作也會追蹤監測。以泰晤士河整治為例，它是很好的公共工程參與例子，因為泰晤士河整治是環境改善，政府提供正確資訊，企業本著良知，民眾也有參與權。

   4.歐盟的整合措施指令－污染預防和控制
(1)排放同意書(Discharge Consents)

 1991年通過排放同意書，任何排放到控制水域之污水都需經過核定，以保護環境和人類健康，並保證水的質量標準。排放條件包括了污水的性質和排放量，並依上述條件進行監測和評估，遵守的對象包括污水處理廠和污水收集系統、機場，礦物工程，養魚場和工廠。

當國家環保總局（SEPA）接到工廠提出申請排放書後，作出是否許可的排放之考慮的問題包括：

A.污染物性質和潛在污染物排放。

B.污水處理設施處理容量及處理設備。

C.受納水體是否有足夠的稀釋能力，以防止水質顯著降低。
此外，SEPA必須考慮到任何改變排放水質對自然和建築文物的影響。這項評估必須兼顧社會和經濟需求的領域。一般情況下，核准排放書條件，應考量污水設計和施工的排放口、排放量、濃度和負荷，並抽取污水水樣。在某些類型的排放情況，還需要測試水中其他污染物毒性，為水體品質把關。
(2)污水及污水處理系統

在英國，污水係指生活污水，其中包括所有被沖刷到廁所下水道通過溝渠、水池和其他活動的液體和固體。污水收集系統，指污水排放管道、排水渠及污水渠，污水收集和運輸至污水處理廠；而污水收集系統除收集生活污水外，同時也納入工業廢水和地表逕流水，也有部份未經處理的污水。在倫敦這些收集地表水、沖洗街道逕流水的污水系統已超過百年歷史。而倫敦市中心有一個綜合污水處理系統(STW)，處理後之放流水直接排入泰晤士河，但污水處理廠沒有能力處理納入暴雨帶來的大量逕流水，導致許多未經處理之污水逕行排放入泰晤士河。
污水處理過程取決於污水的性質和數量、採用的處置途徑及污水排放標準，處理可分為4個主要步驟：初步處理、初級處理、二級處理、三級處理。
排放同意書是用來執行歐盟的城市污水處理指令包括海水浴場指令、淡水魚指令、UWWTD和水框架指令、UWWTD最先進的技術（BAT）的污水處理廠和污水管網、用於控制工業排放綜合污染預防和控制指令（IPPC）。

50年代末，英國政府通過立法對泰晤士河排放工業廢水和生活污水進行嚴格管理。英國政府於1963年頒布了水資源法，並依法成立了河流管理局，實施了地表水和地下水取用的許可證制度。從1973年頒布新水資源法開始，逐步形成了一體化流域管理的模式。約1600個獨立的與水資源有關的機構被劃分為10個地區管理機構，此舉被歐洲譽為“水業管理體制上的一次重大革命”。地區水資源管理機構的職責是處理所有與水有關的事宜，包括供水、廢水處理和河流整治等。

經過約150年的治理，泰晤士河如今已成為歐洲最潔淨的城市水道之一。據調查，已有100多種魚和350多種無脊椎動物重新回到這裡繁衍生息，目前倫敦的下水道同時承載未處理的污水和雨水。由於承載量有限，而倫敦降雨量又大，其建於維多利亞時期的排污系統無法及時將雨水排入污水處理廠，經常造成挾帶生活垃圾的雨水流入泰晤士河，嚴重威脅恢復中的泰晤士河生態系統。為此，英國政府宣布，將耗資20億英鎊，於2020年前在倫敦地下修建一條長達32公里的污水隧道，這將改變泰晤士河遭未處理污水污染的現狀，進一步改善泰晤士河水質。
(3)整合性污染預防與控制措施(Integrated Pollution Prevention and Control, IPPC)
A. UK Water Regulation –Discharge Consents and IPPC Permits 
1996年歐盟部長理事會通過IPPC， 為歐盟國家對環境污染改善的統一的措施，對於工業活動所排放於空氣中的廢氣。排放於土地的廢水、振動、熱或瀰漫性噪音源…，進行綜合的方法來控制各種污染對環境的影響，應用於幾個受到工業化污染的國家綜合管理系統（如英國，比利時，丹麥，法國和荷蘭）。 

         IPPC指令，主要原則：
(A)保護環境，防止或盡量減少排放所有介質（空氣，土地和水）。

(B)鼓勵減少原材料和能源的使用和增加回收利用和再利用。

(C)提倡使用清潔技術，以減少污染源頭。

(D)鼓勵創新，以開發與產業經營環境問題。

(E)以“一層一層“的管理經營方式申請許可證。

(F)簡化及強化歐盟的監管部門。

該指令已強烈地影響了英國 IPC系統，為了獲得IPPC許可，經營者必須證明他們有系統地開發建議，以現有的最佳控制技術（BAT）的污染防治和其他的要求，符合當地的因素。
  B. IPPC涵括的行業

(A)能源工業：燃燒，煉油，煉焦爐，煤的氣化和液化。

(B)金屬生產和加工：亞鐵金屬，非鐵金屬。

(C)礦產業：水泥，石棉，玻璃，礦物，陶瓷。

(D)化工行業：有機，無機，化肥，植物衛生，醫藥，炸藥

(E)廢棄物管理：焚燒，處理和回收，垃圾填埋場。

(F)其他活動：紙漿，造紙，食品和飲料，紡織品，皮革，屠宰，集中化飼養的豬和家禽，表面處理。
C.最佳可行技術(Best Available Techniques, BAT）

(A)BAT的定義：在英國BAT係指污染源業者依其本身個別情形考量之基礎，在符合法令限制之前提下，以有效和最先進的技術，來發展並改善的工業製程活動和操作方法，對於任何由主要排放設施所可能排放或衍生之污染物，透過製程變更或可行控制方法之選擇，以合理的操作技術以減少污染物排放。將能源耗用、環境影響及經濟成本上的衝擊列入考慮之後，選擇用以控制排放之污染物，藉以達成該排放設施所能達到的最大程度削減量(Maximum degree of reduction)之技術或方法，包括自工廠安裝設計、建造、維護、運營和除役。

(B)篩選方法：污染源排放設施所能達到最大程度削減量，可藉由五步驟Top-Down程序來決定選擇技術或方法。

(C)篩選流程如圖6
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	圖6  BAT之篩選流程


    5.倫敦環境狀況之主要指標

     (1)倫敦的環境問題

倫敦是西元50年左右由羅馬人所建立，現在是英格蘭和英國的首都、第一大城及第一大港，也是歐洲最大的都會區之一。倫敦與美國紐約、法國巴黎和日本東京並列四大世界級城市，倫敦一直在世界政治、經濟、文化、藝術及娛樂上具有極大的影響力。倫敦的核心地區倫敦市，仍保持著自中世紀起就劃分的固有界限。但「倫敦」這個名稱現在同時也代表包括圍繞著倫敦市的周圍衛星城市所構成了倫敦的都會區和大倫敦區。倫敦的人口和面積成長很快，在1840年當時人口僅有約27萬戶300萬人，到了2010年，也就是去年，已經有約 800萬人，成長了2.67倍。預計在2030年的人口將達到880萬人，相對地，都會區的面積也將大幅擴增，倫敦的環境將面臨下列壓力： 

A.人口的增長代表了對倫敦一個很重要的環境挑戰：更多的人口和住屋擁入首都，將對倫敦的土地、水資源、基礎建設和環境品質施加更大的壓力。全市目前的生態足跡已超過城市的實際面積200倍，這證明巨大的壓力已經施加了。
B.氣候變遷將增加倫敦遭逢洪水威脅的脆弱性：倫敦的東南方陸地，也就是泰晤士河入海口的土地下陷，造成了海平面上升，另外，越來越頻繁和劇烈的暴風雨和增加的河水流量、增高的洪峰，也增加洪水威脅的風險。因此，永續的長期洪患風險管理對於降低洪水區內超過50萬筆的土地財產的洪水風險至關重要。
      這同時衍生出兩項與環境壓力相關的指標，引發英國政府重視：

      A.人口與社區指標：在2008年倫敦有760萬人口，占英國總人口6,120萬的12%。從2001年到2008年的八年間倫敦人口增長了297,400，據預測到2026年人口將增加到860萬，在2031年達到889萬人口。新修訂的倫敦計畫中預定每年至少再興建33,400間房屋，以容納住屋需求。倫敦的人口密度是英國最高的，2007年人口密度為平均每平方公里4,800人，和我國相比，約為臺北市人口密度平均每平方公里9,593人的一半，也是臺北市大安區每平方公里27,000人的18%。
B.經濟指標：以工作地點的附加價值總額（GVA）在2008年倫敦的經濟產值超過2 ,650億英鎊，較2007年5月成長了3.9%。2008年倫敦的GVA占英國GVA 的21%，因此在2008年全國經濟衰退後， 2009年GVA的增長速度繼續下降，2010年保持負數，預計直到2011年5月才會回到正數。在各行業中，服務業主導了倫敦的經濟的絕大部分（占GVA的89%），而倫敦許多經濟活動均依賴健康的環境。一個特別的例子是旅遊部門每年產生的消費產出約150億英鎊。旅遊事業十分仰賴穩定宜人的天氣，但倫敦的健康環境正受到氣候變遷和洪患的威脅。
    (2)倫敦面臨的環境問題

      A.氣候變遷：依據英國氣象局提供年平均溫度趨勢圖（如圖7）顯示，近年來倫敦的溫度趨勢（10年移動平均值）快速上揚，愈來愈熱的天氣影響服務業和旅遊收入。
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	圖7 英格蘭中部的年平均溫度的趨勢圖（英國氣象局提供）


      B.洪水：目前泰晤士河東南出海口的海平面每年上升約3毫米，泰晤士河出海口及沿岸部分流域有遭受洪水的風險（如圖8），泰晤士河防洪閘門每一年因為洪水和潮汐的威脅而關閉的次數，在近年來因極端氣候較多而有增加（如圖9及10）。在下一世紀，由於海洋熱膨脹，泰晤士河海平面上升預估可達20厘米和88厘米。
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	圖8 大倫敦地區的全國性洪水風險評估圖。綠色區域為低洪水風險區域，紅色區域為高洪水風險區域，主要在泰晤士河東邊出海口區域及沿海低窪地區
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	圖9 泰晤士河的防洪閘門

（依據http://firstrung.co.uk/dbimgs/thames％20barrier.jpg）
	圖10  1983年至2010年泰晤士河防洪閘門關閉次數統計圖

（依據http://firstrung.co.uk/dbimgs/thames％20barrier.jpg）


為解決暴雨所形成洪水對倫敦河川水質及水量的不良影響，英國環境署2002年提出「泰晤士河口2100計畫（TE2100）」（如圖11）的構想，目的是為倫敦和泰晤士河口制定一個長期的潮汐洪水風險管理計畫。該計畫涵蓋範圍自倫敦西邊的特丁頓地區直到東邊的肯特郡和埃塞克斯郡的希爾內斯和舒伯里內斯二地區。歷經6年的研議，英國環境署2009年提出「TE2100洪水風險管理計畫書」，環境署在計畫書中對2100年前的泰晤士河口洪水風險管理提出許多建議，經過2009年4月至7月的公眾諮詢程序，最後的修正計畫在2010年3月已由環境署董事會核定，並提交給英國環境食品和農村事務部（Defra）。計畫書建議將大倫敦區泰晤士流域內因暴雨所增加雨水和未及處理的大量污水，藉由興建一條大型污水隧道引流至下游接近出海口處理及排放。TE2100即將啟用，環境署正在努力尋求以最具成本效益的最佳方法來實施 TE2100建議，但此計畫尚未經英國環境食品和農村事務部大臣及內閣同意。
	[image: image39.jpg]Cartoon showing a cross-section through the bedrock under London

Height above sea evel (m)

[ aquiters [ impermeabie bedrock . Rivers

© Environment Agency 2009 Not to scale.






	圖11 英國環境署2009年4月提出之泰晤士河口2100計畫草案(依據http://www.environment-agency.gov.uk/static/documents/Leisure/TE2100_Chapter01-04.pdf)


      C.水資源不足：倫敦的自來水水源約70％來自泰晤士河（River Thames）和在東倫敦的利河（River Lea），部分抽取地下水源。倫敦地區興建許多水庫以提供自來水，例如1838年完成的布倫特水庫(Brent Reservoir,也被稱為威爾士豎琴Welsh Harp)、斯托克紐因頓西水庫（Stoke Newington West Reservoir）及由利河9個水庫所形成的利河河谷水庫鏈（Lee Valley Reservoir Chain），倫敦西邊也有幾個水庫，其中最大的一個是位於倫敦希思洛機場（Heathrow Airport）西邊的女王母親水庫（The Queen Mother Reservoir）（如圖12），這是一個建於1976年、占地475英畝（1.92平方公里）、直徑約1公里的水庫。水庫水源來自附近的泰晤士河。水庫儲水經過慢砂過濾等處理後進入自來水供應系統。
            倫敦的供水依賴精細的供需平衡，但自來水供應已有需求大於供應現象（如圖13）。如果在兩個夏季炎熱中間穿插一個乾燥的冬天，就會使城市的供水達到危急的程度。但目前自來水公司還沒有提出財務誘因，以使市民減少用水量。需求和供給受到氣候變遷影響，天氣回暖導致較高的用水和增加降雨量，引發水源供應的變化問題。
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	圖12 女王母親水庫（依據http://flyingfifteen.files.wordpress.com/2011/01/datchet-by- satellite.jpg）
	圖13  2008至2009年倫敦的供水平衡圖；綠色區域為供給不足區域（英國環境署提供，依據
http://flyingfifteen.files.wordpress.com/2011/01/datchet-by- satellite.jpg）


         倫敦核心區域的地質特性為不適宜地下水儲存的不透水層，僅西北方及南方少數地區為適宜地下水儲存的含水層（如圖14及15），造成大部分區域的降雨不易進入地下水層，反而容易形成地表洪水流量大增。另一方面，倫敦大部分的自來水管道仍然是19世紀建造的鑄鐵管，目前正在慢慢鏽蝕惡化中，有許多自來水在配送管線中漏水而減少有效供水量，因此泰晤士水公司被批評要求提出具體改善方案，目前泰晤士水公司已以塑膠管抽換老舊管線以減少漏水量。
         為改善水資源不足的問題，環境署在2009年3月提出一份水資源策略報告（如圖16）。報告係以不損害環境的永續發展方式規劃和管理2050年英格蘭與威爾斯地區的水資源開發、分配和使用，以因應該地區人口的增加、生活方式的改變和氣候變遷可能帶來的乾旱和洪水。為持續改善整個英格蘭和威爾士河流水質、提高生物多樣性和減少溫室氣體排放量、恢復可持續性的抽取水資源，該策略提出了行動方案，將加強保護水源保護區、發放顧全水質和水量的抽取水資源執照、改善適應環境能力、減少用水的處理和能源成本、改善水環境與生態的互動、提高家庭和大樓及農工商業的用水效率、對自來水公司和個人提供更大的誘因管理用水需求、進一步減少自來水管線漏水、提供產品的用水效率資訊供消費者參考、詳盡考量所有可靠的水資源開發選項、更有效地分配水資源。
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	圖14 倫敦的地下水水文地質特性圖；綠色區域為含水層區域，黃色區域為不透水層區域（英國環境署提供，依據http://flyingfifteen.files.wordpress.com/2011/01/datchet-by- satellite.jpg）
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	圖15 倫敦的地下水水文地質特性圖；橫斷面圖綠色區域為含水層，黃色區域為不透水層（英國環境署提供）
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	圖16 英格蘭與威爾斯地區水資源策略報告（英國環境署提供）

（依據http://publications.environment-agency.gov.uk/pdf/GEHO0309BPKX-E-E.pdf）


       D.水體水質：泰晤士河的水質在歷史上曾經惡名昭彰，在1858年因為河水發出臭味使位於河畔的國會無法忍受而遠離泰晤士河，遂建造河道和下水道工程改善，利用地形坡度而減少使用動力抽水即可巧妙地引導城市污水流到下游出海口，後來又建造一些截流管以截取污水避免進入水道，以永續的觀點而言這是很有效率的設計，目前這些工程仍在使用。但隨著倫敦人口增加、城市區域擴大後，下水道卻未受重視立即擴建，到了20世纪，隨著人口激增，泰晤士河水質快速惡化。在1950年代，泰晤士河水的含氧量已降低到接近零，魚群绝跡，泰晤士河曾經是一條生態上的“死河”。
             1960年代再次治理泰晤士河，嚴格管制排放泰晤士河的工廠廢水和生活污水，並重建和擴大了下水道，建了450多座污水處理廠，建構完整的城市污水處理系统，每天處理污水近43萬立方米並消毒後才排入泰晤士河內。將近20多年耗資20億英鎊的整治，如今泰晤士河恢復生機成了世界上最潔淨的城市河道之一（如圖17），魚種已恢復到120種，生態上更有350多種無脊椎動物、38種鳥類和300多種植物。
             泰晤士河流域設有超過40個具備自動採樣功能的水質監測站，每天統計分析水質數據作為即時性監控之用，可以作為緊急應變措施的依據。泰晤士河有一艘採樣分析船，可以對整個流域的底泥、水樣與生物樣品做立即性的採樣與分析，免除許多複雜耗時的化學與生物樣品保存分析與遞送程序，快速確認污染物與地點，藉由污染擴散與災害影響的模擬評估，迅速採取解決措施。但是目前在夏季時仍時常發生河川水質的危機，因為倫敦核心地區有57個雨水和污水合流處理的下水道系統，遇到暴雨時，其中有36個合流系統水量超過負荷，未經處理的污水和廢棄物甚至於塑膠袋就直接排入泰晤士河（如圖18），這些污染物造成下游大批魚類死亡。
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	圖17 泰晤士河恢復生機
	圖18 泰晤士河因夏季暴雨造成廢棄物流入河中（英國環境署提供）


為了暫時紓解此危機，在1989年一個特製的船隻〞泰晤士氣泡〞號開始服務，如果河水出現溶氧可能會下降到臨界點，該船可於通知後數小時內出動在適當的時間和地點注入30公噸氧氣到河中改善溶氧量。該船長度 50.5米、寬度 10米，建造成本350萬英鎊和每年操作費用約25萬英鎊。1997年一艘與〞泰晤士氣泡〞號同容量的新'泰晤士活力'加入服務。為了進一步解決此問題，英國2007年3月底宣布將在2020年之前在倫敦地下約25米至75米處修建一條32公里長的污水隧道，將未處理污水進一步改善。倫敦嚴重的水污染事件自2002年以來已經逐年下降，在2008年只占全部水污染事件的1％。2008年水污染事件的主要原因是由於圍堵和控制失效，其中包括污染物質洩漏或溢出，共占了23％（如圖19）。
            河川水質改善的結果也反應在英國環境署每年在水浴季（5月1日至9月30日）監測倫敦周邊各個由英國環境食品和農村事務部（DEFRA）所列管海水或內陸河水、湖水浴場的水質符合狀況（如圖20），浴場的水質常隨著天氣而變化，自1997年到2009年營運的浴場從3處增加到12處，除1999年及2006年各一個浴場不合法規標準外，大多數浴場均符合法規標準，而且符合更嚴格的指導方案建議水質標準的家數已經從1處增加到4處，2009年更有三個浴場獲頒代表符合世界標準的藍旗標章。
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	圖19倫敦地區污染事件原因分類圖（英國環境署提供）
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	圖20  1990年至2009年海水浴場水質符合標準之總體執行情形；黃色為符合更嚴格的指導方案建議標準，藍色為符合法令標準，紅色為不符合法令標準（英國環境署提供）


            為改善泰晤士河的感潮（Thames Tideway）河段水質不良的問題，英國環境署認為有兩種方式將可大幅改善水質：一是增加下水道系統的污水處理能力，例如改善在西倫敦的希斯洛（Hounslow）自治市的莫德建污水處理廠（Modgen Wastewater Works）處理量，以大幅減少暴雨時排放的水池數，另一個方法是建造所謂的倫敦潮汐水道隧道（London Tideway Tunnels），包括泰晤士河隧道（Thames Tunnel）和利河（River Lea or River Lee）隧道（Lee Tunnel）（如圖21）。藉由興建倫敦潮汐水道隧道以增加倫敦的下水道容量，將有助於解決因合流系統污水外溢進入潮汐水道而產生泰晤士河水質惡化問題，同時防止難看的固體廢棄物大量進入河流，可以減少河水利用者的健康風險，並減少對正在恢復中的河川生態與生物多樣性的污染風險。經過六年研究各項具有潛力的選項，該隧道被認為是對人類和環境最物超所值的解決方案。政府在2007年支持計畫向前邁進，將有助於確保倫敦未來擁有世界一流的河流。

            泰晤士河隧道是兩條倫敦潮汐水道隧道中最大的，長32公里的隧道將增加倫敦的下水道系統130萬立方米容量。它將從倫敦以西到東倫敦的紐漢（Newham）自治市的貝克頓（Beckton）在泰晤士河下運作，攔截經常溢出的污水，並作為儲存和傳輸隧道，引導污水進行貝克頓污水處理廠（Beckton sewage treatment works）處理。泰晤士河隧道的規劃申請書將在2011年年底提交給當局，預定2012年開始建設，2020年完成。除了泰晤士河隧道，另一條較短的隧道─利河隧道─已經取得規劃許可。利河隧道將攔截暴風雨時由斯特拉特福（Stratford）的米爾斯修道院抽水站（Abbey Mills pumping station）溢流進入利河的污水，利河隧道約可處理所有外溢到泰晤士河潮汐水道的合流系統污水量的一半。利河隧道把這些暴雨污水傳輸到貝克頓污水處理廠。貝克頓污水處理廠的容量正在增加，將可容納額外從兩條隧道來的負載。增加的容量也將有助於污水處理廠未來應付預期增加的人口，並改進貝克頓處理廠的放流水質。這些擴增工程將於2010年開始，並於 2014年完成。
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	圖21 倫敦泰晤士河隧道和利河隧道路線圖；黃色為泰晤士河隧道路線，紅色為利河隧道路線（泰晤士水公司提供）


       E.生態足跡：倫敦依賴周邊的環境提供重要的生態系統服務（水、空氣、土地和自然資源），生態足跡係量測提供所有的資源、消費服務並吸收全部產生的廢棄物所需的土地面積。分析所使用的數據模式是由斯德哥爾摩環境研究所（Stockholm Environment Institute）提供的REAP模式（Resource and Energy Analysis Programme，資源和能源分析程式），值得注意的是，模式計算需使用消費支出的數據，因此倫敦的較高生活成本可能會影響到最後的足跡，使倫敦真正的環境足跡可能低於計算的結果。
             2006年倫敦的生態足跡（如圖22）為每人4.54全球公頃（global hectares, gha），稍低於英國4.64 gha的整體平均值。倫敦的高資源消耗意味著它是全球平均值每人2.6 gha的兩倍，比該島每人1.8gha的生物容量（相當於可供給自然資源所需的土地面積）大2.5倍。倫敦總生態足跡超過 3,400萬全球公頃，這相當於倫敦自身面積的200倍。倫敦有英國最大的生態足跡變化。倫敦金融城、肯辛頓和切爾西、泰晤士河畔的威斯敏斯特和里奇曼自治市有倫敦最高的足跡，這些都超過5.0 gha。巴金和達格南，哈姆雷特塔和紐漢自治市的生態足跡是倫敦最低的，另外尚有哈克尼、紹斯瓦克和布倫特自治市（如圖16）。倫敦生態足跡的主要貢獻者，是房屋（主要是電力和燃料的使用）、食物（含水果、蔬菜和餐飲服務）。倫敦的生態足跡高於英國平均住房、食品和私人服務，並低於英國的平均運輸。這可能部分是由於相對於英國的其他地區，在倫敦的生活成本更高，而在倫敦高度利用公共交通工具減少行駛英里數。依據消費項目、公共服務和資本投資所作出的生態足跡在倫敦和全英國是相同的。
             有一種名為「生態足跡」的資源核算工具，可以幫助各國政府及人民瞭解其生態的資產負債表並為他們提供管理資源和保護未來所需的數據。如果地球上每個人均以某國居民現有的生活型態生活，則可以計算出我們需要額外幾個地球才能達到平衡，並作成比較表（如圖23）。則以美國為例，將另外需要4個地球；以英國為例，將另外需要2.5個地球；以中國為例，將正好達到平衡；以世界平均值為例，將另外需要0.4個地球。
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	圖22  2006年倫敦的生態足跡（英國環境署提供）
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	圖23 各國現有生活型態的生態足跡比較表


    (3)河川水體保護對倫敦的效益
          泰晤士河曾是一條生態上的死河，有很長的河段曾是無氧狀態，以致於河水厭氧發臭而沒有倫敦人願意接近泰晤士河岸，建築物甚至於背對泰晤士河興建，經過多年來對泰晤士河水體保護投入的各種資源和努力，現在泰晤士河的風貌已經和當年大為不同（如圖24、25、26），魚群返回泰晤士河上游，人們也喜歡在河上划船或觀賞倫敦風景，並享受在河岸小徑慢跑、散步等活動。整體而言，倫敦對泰晤士河的整治及生態復育的努力成果，已為倫敦本身帶來都會形象及經濟、文化、觀光活動的宏大回饋效果，估計已產生數十億至數百億英鎊的實質效益，成為世界各國各城市未來投入心力整治河川及恢復生態環境的計畫的經典，值得我國各縣市學習。
	[image: image52.jpg]



	[image: image53.jpg]




	圖24 泰晤士河旁接近聖保羅大教堂附近的私人公寓大樓等建築物面向河面興建以享受河景風光而無河水臭味困擾
	圖25泰晤士河畔的西敏寺及國會成為倫敦重要的著名景點
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	圖26 泰晤士河現在的景觀


 (三) 心得與建議

1.心得

A.從事環境保護工作轉眼已數十載，不論是在公部門或私人機構，偶可參與相關的研討會，但都是由台灣的觀點來討論他國環保資訊，對於議題總是侷限於短暫的發言及簡短的回應中草草結束，得到的訊息也僅僅限於書面片字，能夠參與英國環境策略的制定及影響的學習之旅，課程安排從瞭解英國政府符合為歐盟的環境保護政策所採取的因應方式所制定政策及該政策對企業影響談起，至經過十餘年的研擬、與民眾溝通協調終於成型的倫敦地下污水隧道，以及為興建污水遂道研擬污泥運棄方案，拜訪Defra瞭解其運作模式及監督私營企業（如倫敦水公司）的方式，最後再參觀2000年時由倫敦水公司捐地設置佔地43英畝之倫敦濕地中心（London Wetlands Centre）由志工講解從整地到復育上百種的動植物的心路歷程，提供另類思考方向。

B.英國的政體、民情與台灣有很大的差異，下議院出身的大臣雖位居高位，政策推動也需由大臣提出，當然在政策提出的背後是由私營公司評估、相關民眾、專家、學者參與並經Defra專業評估，並經所有的大臣同意，政策需經的起由民眾及專家的檢視，以民意之依歸來督促政府重視政策推動成效的良窳，而在台灣必需由環保署扮演政策遊說者提交立法院通過立法並經各地環保單位執行；另「環境影響評估」面向在英國僅供參考，其Defra專業評估與民眾意願溝通協調，則可影響大臣提出意願，但在台灣「環境影響評估」雖美其名是為開發行為為環境影響作出事前的評估及預防，但在實際執行面上卻流於開發單位與顧問公司之文書作業，雖由環保單位聘請專家學者把關，民眾參與為環評之一環，但未必可影響環評的結果，使得中央及各地方的環保單位背負莫大的壓力。

C.多次參加環保署或環訓所研習，上課地點幾乎在台灣，這次參加倫敦研習，除了拜會Defra長官，將政策執行，面對面交流，也由退休EA資深員工，當面授課，講員傾囊相授，藉著實際參訪，將教學與實際相融合，使我們將問題更能完全吸收。英國因為工業革命時期冒黑煙的煙囪大量增多污染加重，灰塵增多，英國倫敦煙霧事件和美國洛杉磯事件是典型環保教材。隨著環境的改善，英國污染減輕，天空變藍，英國冒黑煙的污染企業已經成為遙遠的回憶。這次課餘有機會搭船遊泰晤士河，體會整治成功及維護文化用心。今日的台灣（尤其是高雄市），猶如工業鼎盛的倫敦，台灣如何從重工業蛻變成為低碳城市，這也是讓我深思，並驅使我想探究倫敦演進遇到問題。如何與民眾協調、如何避免抗爭、如何在執行面與民眾思維取一個平衡點、如何讓民眾成為有建設性的監督團體、如何在各方注目下政府成為有效率的執行單位。
D.以這次研習主題泰晤士河整治為例，整合全部流域，有改善時間表，中央及大臣決議事項，民眾會遵守，當然民眾適時表達意見，全程歡迎社會大眾及各團體參，工程施作也會追蹤監測，在執行層面有妥善管理計畫。
E.英國環境署是中央政府內閣部門Defra下負責環保政策建議與擬定的機構，環保政策經大臣同意後，由環境署轄下的21個地區環境單位負責執行。對於企業，環境署在法律許可的範圍內，讓企業有更多的空間選擇採行適合可用的技術進行環境管理。但如企業一再發生重大環境污染事件，藉由訴訟也可讓企業承擔停工甚至關廠的嚴厲處分。因此，環境署視企業為環境保護攜手合作的夥伴，互信互榮，共同發展經濟，強化國力而非彼此對立衝突！英國是一個尊重市場機制的自由貿易國家，對於企業不多加干預的彈性管理，卻也讓企業主動承擔更多的環保責任，是這次訓練最大的驚艷！也是值得學習的，如何讓開放包容的管理制度能適用於台灣？這可能因政治體制不同、國民文化素養程度不同等因素，根本無法於台灣採行相同制度，但環境教育的持續向下紮根與宣導、環境政策研擬考量深度與廣度的推行、環境保護多樣態領域與不同層面的行銷，則是有待全國環保單位同仁的努力！

F.環境整治最終目標將是維護人體健康，而其為城市所帶來的的好處有形的是房地產增值、提高城市的親水度、觀光收益增加…，其實無形的價值通常是最難估計的，如民眾的健康與快樂、幸福感..，民意機關對環境整治成本非常有感覺，確無法具體體驗環境整治後帶來的效益，這就是環境整治面臨之難處。

G.這次採分組，小組除分工外，更能互相討論，互相照顧，這次部分學員英文基礎佳，另有口譯人員，即時翻譯，學員立即Q&A，互動佳，認真學習深獲肯定，這次不僅研習，更作一次成功的國民外交。

2.建議

A.本次參訪除了瞭解英國政府對環境保護（尤其是污水處理）的政策及執行方式外，建議增加空氣、廢棄物的部分，也建議增加戶外觀摩及參訪倫敦水公司，將書面資料與現地參訪能夠適當的連接，以增加見聞；另建議增加地方政府執行上的探討，提供在地方政府工作的同仁經驗及學習的機會。

B.增加辦理國外研習次數：經費允許，建議多多辦這類研習，到美國、歐洲、澳洲等地區研習。因為這些地區民眾守法觀念強，制度齊全，值得我們學習。另外日本也值得學習，因為台灣發展與日本相近，位於斷層帶，核電廠亦是供電主要來源，研習日本韌性及如何在災難後再站起來。

C.研習課程安排應學理與實際並重：許多研習常是以書面授課為主，帶回講義應用於國人，執行上常有落差，建議研習時可實地參訪，講者也聘請深入當地研究專家學者，彙集多方面意見，達到相得益彰效果。

三、泰晤士水公司環保策略、英國環保部門與企業關係、泰晤士隧道案例探討 

 河川是地球環境資源中最重要的一環，從人類歷史的生活軌跡來看，河川對民眾生活及生態環境具有高度關係及影響，河川可謂為孕育人類文明之母；除此之外，河川也提供了治水、利水及環境的功能，因此亦有大地的血脈之稱。泰晤士河便是英國的母親之河。

貫穿英國的泰晤士河位於英格蘭東南方，源自科茨科爾德山（Cotswold Hills），向東流經倫敦，在諾爾（Nore）注入北海。全長約338公里，是英格蘭最長之河流，也是全世界水面交通最繁忙的都市河流和倫敦地標之一。19世紀之前，泰晤士河原是河水清澈，水中魚類成群的美麗之河，但隨著工業的興起及兩岸人口的激增（1840年代約300萬人口，2000年代約750萬人口），每天排放大量工業廢水及生活污水使泰晤士河自牛津以下的水質急遽惡化，到了倫敦附近，已經淤濁不堪而成為一條臭水溝。倫敦市政府自60年代下定決心全面整治泰晤士河並通過立法對直接向泰晤士河排放工業廢水和生活污水作了嚴格的規定且重建和延長倫敦污水下水道、設置了450座污水處理廠，建構了完整的城市污水處理系統，每天處理污水約43萬立方米。在40年中運用各種方法(包括排放管制、更新污水處理設備、放生復育、曝氣及注入純氧等)的整治後，重新恢復了這條著名河流的生機。據統計，到去年為止，泰晤士河中已有百餘種魚。而河面上也恢復了各種水面運動，兩岸建築更是蓬勃發展，泰晤士河又從死河復生為美麗之河。

然而，隨著倫敦人口數的增加，地球温室效應及氣候遽變的威脅，迫使英國政府及主管當局必須不斷研究各種方案以處理並因應因人口增加產生之廢水污水處理及因海水漲潮致使污水溢流影響環境衛生的問題。經過十幾年多次大規模的意見交流，並聽取彙集各方的意見後，英國政府始同意主管當局水公司進行泰晤士河隧道的建案。
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(一) 泰晤士水公司環保策略
1. 泰晤士水公司簡介

1989年英國政府決定將國營事業轉型為民營化，泰晤士河水公司是在那時期民營化的企業之一，泰晤士河水公司民營化前係為泰晤士河水利局，該局為一國營機構，由英國大臣所組成，其盈虧由納稅稅金支付，該局亦負責審查廢水排放許可之申請，有球員兼裁判之嫌。有鑒於資本主義發展，英國政府遂將機構民營化，避免投入大量資本，並且減少對企業干預。除了泰晤士河水公司外仍有9個流域類似該公司之單位民營後合併成河川管制署。其後該署也成為環境署之一部分，負責水、土壤管理及污染控制。因此環境署負責管理泰晤士河水公司之營運。
2. 民營化如何避免市場壟斷

英國政府認為民營化後政府減少財政支出及降低對企業之干預為正確作法。但英國政府發現包括泰晤士河水公司在內的公司民營化後，因所有的污水管都由該流域公司所掌控，違反公平競爭原則；不僅水企業，一些公司私營化後都有壟斷的情形，因此英國政府思考營造公平競爭的環境。另一方面英國大臣也擔心水公司壟斷下，任意提高水費及降低服務水準，違反當初民營化之用意。因此OFWAT以經濟管理者來管理泰晤士河水公司，控管維持公平競爭的市場，並監督水價， OFWAT與泰晤士河水公司以協商方式(討價還價)訂出水價上限。水價上限是用以約束泰晤士河水公司避免影響消費者權益之設計，以5年為一期，期滿前必須重新訂定。OFWAT面臨的挑戰是必須能預見未來5年的情況且須兼顧泰晤士河水公司營運成本、盈餘及民眾權益的確保。倘在5年期間內，環境署突然要求提高水質標準時，仍被允許調整價格以達環境署的標準。 

英國政府降低對民營機構的干預，因此受民營公司的肯定，以5年為一期的定期審核來看，泰晤士河水公司僅需短暫受到影響，但未來5年目標明確。英國大臣無法控制OFWAT，因此受管理公司不會面臨政治風險，管轄風險降低也降低公司集資困難及風險，如此才能讓企業、民眾及投資人有信心。同時OFWAT也會保障泰晤士河水公司在面臨通貨膨脹時的營運。另一方面泰晤士河水公司必須要有穩定的服務品質及遵守政府規定，如果違反規定須接受處罰時，則可能以調低核定水價作為懲罰方式。

OFWAT為審查核定水價及監督泰晤士河水公司，要求該公司提供營運資料據以審查，OFWAT訂定價格時必須為水公司保留獲利空間，環境署及OFWAT收到泰晤士河水公司資料後必須聯合審查，審查時OFWAT與水公司會就各自立場有激烈的討論，由英國大臣決定是否讓水公司有如此的獲利，再交由OFWAT執行，但水價決定權還是在OFWAT手上，水價格核定後，OFWAT及環境署都不會干預該公司的營運。
3.泰晤士河面臨之問題

泰晤士河是流經英國首都倫敦的一條著名的河流，有數百條支流，遍佈倫敦33個行政區，倫敦每年有一個星期發生溢流，每年排放3500噸未經處理污水到泰晤士河。為解決倫敦市中心污水溢流處理系統問題，泰晤士河水公司扮演著重要的角色，希望檢討調整150年前設計之倫敦市污水下水道系統，以符合今日之需求。

泰晤士河對當地民眾休憩上居於相當重要地位，因此泰晤士河水公司規劃設計建立隧道的計畫，也引起當地民眾的反對，尤其是劍橋大學划船隊是在規劃河段上進行練習比賽，如果在該河段上建立隧道，勢必需要在河岸建造相關工程設施及清理河底污泥設施。但工程設施佔用到一些公共活動區域，造成民眾不悅，尤其從事水上划船運動愛好者更不喜歡看到突兀的工程設施。配合隧道工程另需建造河堤，須砍掉河岸上一些樹及造成遊憩人士無法行走，也是當地人反對的原因之一。因此泰晤士河水公司進行大規模的諮詢，希望能以大多數民眾都能接受的方式來進行工程的設計。在諮詢中民眾向泰晤士河水公司提出有關生態影響關係上的建議。
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（資料來源http://www.thamestunnelconsultation.co.uk/images/built900.jpg）
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泰晤士河水上划船運動
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污水溢流泰晤士河情形

（水面漂浮污物）

	[image: image18.jpg]



	[image: image19.emf]

	預定設置泰晤士隧道之河岸
	泰晤士隧道截流點工程示意圖


(二) 英國環保部門與企業關係
1. 泰晤士河水公司營運現況

英國由較小規模的水公司逐漸整合為大公司，1974年英國政府成立區域水務主管機關，開始採取以水流域分區管理模式，並成立管理單位以瞭解河川污染情形以及與水公司的互動。

水公司民營化後，民眾水費降低1/3，且99.5%的水質可達歐盟法規標準(但初期僅75%)，游泳池用水約98.6%可達歐盟法規標準。

20年來英國水資源行業管理的方式一直在演變，英國政府也一直在因應調整。泰晤士河水公司從英國政府所得到的授權書內容明確載明所經營水流域範圍，惟區域內人口分布並不平均，有些是城市，也有人口稀少的鄉村區，經濟上仍有貧富差距，因此在訂定水價時仍需考量民眾是否有能力負擔。

泰晤士河水公司是歐洲排名第一、二名之大公司，每天提供26億公升飲用水，過去20年來水價為全英國最低，消費者一年水費帳單約304英磅，平均一天不到1英鎊，但最近因工程投資成本增加導致水價有增加的趨勢。水價雖低廉但仍有部分民眾無法負擔。

英國水資源相當缺乏，非一般想像中那麼豐富，泰晤士河水公司所分配流域內所有的河流水源皆作為飲用水，利用收集雨水的55%提供作為飲用水，且該公司於希斯洛機場附近規劃興建的蓄水池足供120天的用水量。倫敦地區之廢水須經二次處理才能排放。

2.泰晤士河水公司在隧道案及水處理廠建設面臨之問題

政府、水質管理者在政治上有重要影響關係。對泰晤士河水公司而言，利害關係人包含投資人(銀行、私人)等，其對投資報酬率的要求就有所不同，該公司營運上盡量迎合政府、民眾、投資人及其他利害關係人的要求。不同族群意見要求也不一致，致使水公司難以決定，泰晤士河水公司在隧道及水處理廠建設上就面臨下列問題：
(1) 政府及民眾關心事項為水質及水價問題，另亦關心水費收費計價公式，目前係以居住面積來計算，並不以水表來計收。

(2)雨水致下水道溢流問題，影響約0.007%的民眾，且對該等民眾之生活影響重大。

(3)污水處理場是否產生臭味、水管等輸送設備是否定期維護等。

(4)氣候變遷、永續發展過去十年來亦為民眾所關心的事項。

(5)在利潤方面，消費者與水公司持相反立場，對消費者而言收費越低越好。

以上政府及民眾關心事項造成泰晤士河水公司的難題，如配合政府要求提高水質將大量耗費能源造成溫室氣體問題。

3. 泰晤士河水公司三方向規劃解決泰晤士河污染問題

(1)改善污水處理廠

(2)興建地底小隧道連接污水管到污水處理廠
(3) 興建大隧道來處理溢流問題
全區域57個河流溢流系統約3900萬立方米溢流水直接排入泰晤士河中，溢流情形嚴重。泰晤士河在50年前幾無魚類生存，英國政府於50至70年代投入資金改善污水處理廠後，污水廠規模大可處理100至200萬人所產生的污水，改善後有一百多種魚類復育成功。由於鮭魚對於水質要求高具有指標作用，後來又投入經費執行鮭魚復育計畫。
泰晤士河水公司在民營化初期提出以隧道來解決溢流問題，惟計畫被否決，英國政府認為建造大型隧道經費應由水公司盈餘來負擔，不能轉嫁給消費者。但泰晤士河水公司在民營化後獲得大筆資金來改善設備及水質，因此在暴雨溢流問題嚴重時，泰晤士河水公司使用打氣船注入純氧，以增加水中溶氧量，並利用船隻收集河中的垃圾。該公司盡全力改善泰晤士河水質，為OFWAT所認同。但倫敦污水系統有些是連結在一起，有些則較分散，泰晤士河旁污水處理廠未能妥善處理污水，對泰晤士河水質會有極大的影響。

[image: image20.emf]                   泰晤士隧道計畫路線圖
   （資料來源 http://www.thameswater.co.uk/cps/rde/xchg/corp/hs.xsl/10115.htm）

(三) 泰晤士隧道案例探討 

1.泰晤士河整治規劃

為整治泰晤士河，2001年泰晤士河水公司成立策略研究小組，並邀請利害關係人一起參與研討。該小組係由泰晤士河水公司出資，但小組負責人由Defra指派德高望重資深工程師來帶領小組，該公司並未直接加入小組，僅擔任觀察員的角色，以避免民眾疑慮。

該小組主要研究議題如下：

(1)如何保護生態、增加河川溶氧量、保持生物多樣性等議題，邀請專家進行多項研究及監測。

(2)如何減少排放污水中夾雜之垃圾，減少對市容及環境衛生的影響。

(3)針對上述問題對民眾做問卷，以瞭解解決上述問題時，民眾願意付出多少經費。

研究小組歷經研究之結論如下：

(1)泰晤士河水公司必須改善污水處理廠效率及增加處理容量

(2)泰晤士河水公司在倫敦西邊至CLASSMAT間建造一個儲放污水的隧道。

2.泰晤士河隧道規劃期程

(1)2005年泰晤士河水公司又經歷一次新的水價審查，但新核定水價並未包含興建隧道的經費。

(2)2005年倫敦取得2012年奧運主辦權，奧運選手村預定地位於泰晤士河分支附近，鄰近最大污水溢流處理廠旁。因此，開始討論是否需在該處進行整治，避免影響奧運賽事的進行。

(3)2005年OFWAT指派工程師對此議題重新檢討，並在同年12月提出自己的報告，OFWAT此舉並不合理，此舉等於是由OFWAT在主導此一問題，且重新審查提出報告也過於倉促。嗣後研究小組邀請OFWAT指派的工程師加入研究小組討論問題。2006年OFWAT提出新計畫，擬建較短的隧道其處理效益較低，但較符合經濟效益。

(4)2006年研究小組做出新的報告，重新確認原報告之必要性，在地點離選手村近需盡快興建避免影響奧運的進行。

(5)2007年OFWAT、Defra及泰晤士河水公司討論要興建隧道解決河流溢流問題。惟OFWAT自行於機關網站公布認為興建長隧道不符合經濟效益考量，因此對於隧道長度各單位意見不一。

(6)2005-2010間大臣終於決定興建，但地點、長度未明確說明。2005年價格審查時就決定投入資金興建改善污水處理廠，但後來又決定興建隧道，因此水公司無法瞭解污水處理廠是否也應增加處理隧道所帶來污水。

3.諮詢

依據2008年城市建設法案，任何建案必須向民眾說明才能取得政府許可，因此泰晤士河水公司花費大筆經費來辦理諮詢協商。泰晤士河水公司潮汐水道建設流程及與民眾諮詢之過程，首先確認潮汐水道問題僅是該公司面臨諸多問題之一，針對此一問題該公司向股東、顧客進行大規模的諮詢，後來也公布其諮詢的結果。潮汐水道係為遵守法規而興建，其興建目的係為改善泰晤士河水質，但引起不同的意見，顧客諮詢後的結論，有認為不需付出昂貴的代價來解決。

顧客與利害關係人認為泰晤士河水公司目前需解決的問題是穩定水質及水價計價方式、避免住家為污水道溢流所淹沒、氣候變遷所做出的因應、增加的經費是否為民眾所能負擔及如何籌措資金等。

4.隧道興建工程

隧道興建於規劃設計時，泰晤士河水公司也兼顧環境保護，希望利用船來運送挖出之泥沙，替代路上運輸可能造成之污染及影響。目前第一階段諮詢工作已經結束，第二階段將提供興建資訊讓民眾瞭解，2012年得到當地許可機關許可將提出建築計畫書，預計2013年開始興建2020年完工。隧道規模直徑達7.2公尺、長約20公里，位於泰晤士河底下約75公尺，這些隧道可收集溢流之廢污水，並導入廢水處理廠處理後排放，可有效解決倫敦溢流而造成泰晤士河污染之問題。

 (四)心得與建議

1.課堂上討論十分熱烈，使我們了解英國政府在公營事業民營化過程中，如何尊重市場機制及預防市場壟斷以保障市民權益上所做的努力。這次參訪，以英國泰晤士河水公司民營化為案例，說明公有企業藉民營化提升經營績效，引進民間資金節省政府投資，並藉由價格審議委員會依據公司經營績效及參考其他市場價格，每5年評定水費價格，由環保單位監督查核該公司承諾事項辦理情形及是否遵守相關法令規範，避免以前公有企業讓人有球員兼裁判的不良觀感，使得水費比公營時降低1/3的收費，也更能滿足民眾及企業用戶的需求。

2.英國在執行政策前，對於可能影響之相關團體進行大規模諮詢，聽取各界建議並公開諮詢內容，建議台灣在執行政策時，應更落實於聽取相關團體及利害關係人意見，並進行嚴密周詳的評估。

四、實地案例研究（倫敦溼地中心）、Defra與EA之法規鬆綁策略 

(1) 倫敦溼地中心

近年來倫敦因人口增長和長期工業經濟發展，導致濕地逐漸消失或喪失其溼地應有之功能。依據聯合國《千年生態系統評估》研究顯示，全球濕地消失的速度超過了其它任何生態系統。因此，加強濕地保護，讓其充分發揮濕地生態的功能已成為世界各國最關切之課題。在英國倫敦市區附近，即有將一座廢棄蓄水池改建為溼地中心之成功案例－倫敦溼地中心（London Wetland Centre），成為當地各類野生動、植物最佳棲息地以及生物多樣性之最佳示範。
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位於倫敦市區西南部泰晤士河沿岸的London Wetland Centre是英國最重要的濕地保育中心，為英國保育人士Peter Scott 所創，其最大願景是「將野生動物與人們聚在一起（Vison: “bring wildlife and people together” ）。目前，是由「水鳥與溼地信託」機構（Waterfowl and Wetland Trust，WWT）所經營管理。1989年，泰晤士河自來水公司（Thames Water） Barn Elms 水庫，已新建供水系統，而使得該蓄水池無存在之必要性，而面臨廢棄的命運。所幸，所處的位置被「水鳥與溼地信託」（Waterfowl and Wetland Trust，WWT）基金選中作為溼地。由泰晤士河自來水公司（Thames Water）捐贈該區域面積53公頃（105英畝）的土地，並由該基金向民間募集、捐贈資金以及出售約10公頃給建築商，作低密度住宅開發使用，所得資金作為改造人工濕地之費用。

在興建的過程中，因倫敦政府要求不得產出新的營建廢棄物，所以溼地中心的道路及停車場皆是以回收之混凝土塊所建造而成。
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倫敦溼地中心（London Wetland Centre）於1995年動工興建並於2000年完工，全園區可分為、永續發展的吸蜜草植物區、水回收花園、寧靜花園等三大區域，其間以人工湖泊做為區隔，用以模擬各種溼地環境，於各種棲息地中種植伴生的植物，並飼養棲息於該環境的鳥類，且提供各類鳥類及昆蟲類可以築巢及棲息的地方，例如在附近利用廢棄磚塊、枝條等堆疊成昆蟲或鳥類築巢所需，並利用27個閘門來調節流量改善園區水質。
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湖泊四周設有賞鳥的塔樓，塔樓內規劃各種鳥類的生態資訊，參訪民眾可藉此來獲知所觀察的鳥類之生活習性，例如參訪當日，即觀察到會利用湖泊四周枯草作為保護色的鳥類，隨即志工便拿取塔樓內的鳥類圖鑑，為我們解說該鳥類生活習性。   
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塔樓的對面為鳥類生態學習中心，外牆為透明玻璃，稱為「鳥類機場」（Bird Airport），可以清楚觀察在湖區鳥類的生活型態及飛翔起落的狀態。
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另外，溼地中心也非常注重親子間的互動及學童對自然生態的學習而設置了「池塘水生昆蟲生態池」，讓學童可以隨時用撈網、攝影機觀察生態；同時，在各個園區四週設置解說牌及記錄生態足跡等作為，可以讓民眾更輕易的了解整個溼地中心各動、植物的成長及活動足跡。
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	群聚溼地中心之鳥類
	溼地中心之Bird Airport及玻璃觀察屋
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	溼地中心以回收材料建造之設施
	溼地中心創辦人Peter Scott 塑像


(2) Defra與EA之法規鬆綁策略
本課程目的是希望可以了解到在不同領域及體制上如何管理環境以及在決策上的執行及管理方式的調整。例如，在環境監管最重要三個關鍵要素為監督、風險成本管理以及市場機制等原則，決定整個政策上的成敗。而且，管理的調整是視各體制面、不同領域以及經驗累積而有不同。
在環境管理最重要三個關鍵要素為監管、風險成本管理以及市場機制等原則，而要有良好的管理有五大因素：1.Proportionality相稱2.Targeting定位3.Consistency一致性4.Transparency透明度5.Accountability問責制；而管理不當的最主要原因：1.應否具有客觀性，尤其是對私人利益考量2.連貫性：應為有一個合理理由可以支持管理3.完整性：將所有可能影響的因素和利益在評估階段時做一個全面性的考量，在評估的過後做成決定4.可信的承諾，無論是對社會大眾或政治人士都是極為重要的因素。如果以上所提及的這四方面皆可落實，在體制上的分工及責任就非常清楚。像大臣為政策成敗負責，專業機構則負責管理其工作要求。例如，英國有獨立預算專門機構監管民營化的公用事業及網絡行業（如水、能源、交通和通訊）。

環境政策和法規有兩個關鍵作用應該發揮其效用，1.預防原則：這是對未來不確定因素而造成的結果是具有不確定性2.污染者付費原則：當人或組織遭受到損害，就應當由污染者負責支付相關費用。

此外，對環境監管上有困難的典型案例，就是全球性的議題－氣候變遷政策問題，有些國家認為其他國家是罪魁禍首，因此應當承擔所需費用，特別是已發展國家和發展中國家之間。另外，政治家和社會大眾只著重當前的問題，而不放長遠來看未來性的問題也會造成環境管理的問題。在面臨政策抉擇時，若缺乏相關知識以及獲得強大的支持，或遭遇反對態度，都會更加影響環境管理上的困難度。例如，碳交易和森林政策，CO2排放被證明是增加和導致全球暖化的原因。但是，這不僅應該考慮到CO2排放量的問題，另一個因素是森林可吸收CO2而減少其在大氣中的量。所以有關全球暖化政策的問題上，對於那些砍伐森林而使得CO2庫存量增加者，是否應該視為污染者而應收取這樣做的污染費用，還是應該補償維護森林的費用。對於碳交易管理及制度，有人贊同由政府直接監管，以有效地命令和控制的政策，要求每個國家每年應減少CO2排放量達一定比例，問題是，要實現既定目標所需的全球整體成本，可能遠遠高於它原來需要的。有一種每人允許碳排量計算方式，例如：聯合國若指定國際社會某一年全球的CO2可允許排放量，然後除以世界人口，則等於每人允許CO2排放量。而每個國家的允許CO2排放量，就等於其人口數乘以每人允許排放量。從這個分配結果，每個政府便可以交易他們的碳排放量，透過碳排放量的供應和需求將形成全球碳價格。而一些公司或組織將透過購買碳排放配額，因而降低其總成本，最終達到全球所要求的碳排放量的限制。碳交易的另一個優點，是透過碳交易機制讓資金由高排放量的已開發國家流向開發中國家，開發中國家往往CO2排放量遠低於允許的排放量。這種資金流向可幫助已開發國家解決已形成的問題，也提供開發中國家資金發展綠色產業。

所以，一個有效率的管理及環境政策首先必須考慮其成果，而且這些成果應該是透過成本－效益等方法獲得。其次，長期且良好的成果，有賴於結合公共利益和責任分制理論，以達成更好的管理。另外，增加公眾諮詢及說明，能提高社會大眾支持管理政策。

(三)心得與建議

1.利用即將廢棄的蓄水池改建成濕地中心，興建當的建築材料皆是回收再利用的廢棄物，重新賦予該區域新生命－成為鄰近倫敦市區的濕地中心，足以作為台北市、新北市等幾個高密度人口縣市營建溼地的參考案例。

2.整個倫敦濕地中心從興建到目前的營運階段，政府干預很少，幾乎由民間企業及鳥類保護協會等團體，合力開發而成。其後續營運方式，是交由WWT基金會收取門票、會員費及舉辦各類活動、募款等收入費用，以支付該濕地中心營運所需之費用，其營運方式可作為本國相關設施營運模式之參考。

3.在參訪過倫敦濕地中心後，對於當地居民的熱心參與度、政府減少干預度以及其營運管理及管理成效完全由民間基金會來執行，令人佩服。

4.倫敦濕地中心所規劃設計的活動內容及生態解說方式，都是以系統性、全面性、美觀性來說明，藉此讓參訪民眾更輕易的了解濕地裡棲息各種動、植物以及人類生活環境的密切，進而喚醒民眾對濕地的認同感及重要性，進而於生活中落實環境保護。 

5.英國政府以倫敦溼地作為該國向聯合國提出對野生動植物保護重要成果之一，而台灣位置恰處於許多候鳥遷徙的必經之地，是許多鳥類繁殖、過冬或暫留的重要地區。加強溼地保護正可以為這些珍貴的野生鳥類及其他動植物提供棲息處所。保持環境生態多樣性，更可以讓世人看到我們為保護環境生態所做的努力。

6. 透過Defra與EA之法規鬆綁策略課程，可以了解一個政策的決定，事前的民意溝通、執行機關的相關專業意見以及立場的客觀公正性以及透明化，往往是決定政策的成敗關鍵，值得在進行政策擬定上的參考。此外，一個良好的管理機制是否獲得強力的支持或反對也是影響決策的因素。落實體制上責任分工制度，可使決策的正當性合理性更加明確，也可以讓社會大眾接受度及信任度提高。

伍、心得與建議

1、 英國尊重市場機制，對於企業不多加干預，卻能讓企業主動承擔更多的環保責任，或許為國情或文化素養不同所致，值得我們思考如何在環境教育等方面向下紮根與宣導，提升國民環保素養
英國環境署是中央政府內閣部門Defra下負責環保政策建議與擬定的機構，環保政策經大臣同意後，由環境署轄下的21個地區環境單位負責執行。對於企業，環境署在法律許可的範圍內，讓企業有更多的空間選擇採行適合可用的技術進行環境管理，但如企業一再發生重大環境污染事件，藉由訴訟也可讓企業承擔停工甚至關廠的嚴厲處分。因此，環境署視企業為環境保護攜手合作的夥伴，互信互榮，共同發展經濟，強化國力而非彼此對立衝突！英國是一個尊重市場機制的自由貿易國家，對於企業不多加干預的彈性管理，卻也讓企業主動承擔更多的環保責任，是這次訓練最大的驚艷！也是值得學習的，如何讓開放包容的管理制度能適用於台灣？這可能因政治體制不同、國民文化素養程度不同等因素，根本無法於台灣採行相同制度，但環境教育的持續向下紮根與宣導、環境政策研擬考量深度與廣度的推行、環境保護多樣態領域與不同層面的行銷，則是有待全國環保單位同仁的努力。
2、 我國在外交上的處境，比英國面對歐洲國家競爭之情形艱困許多，歐盟借經貿制裁要求會員國須達環保標準，我國宜順應國際環保趨勢，加強國際環保合作，提升國際形象，以促進經濟、觀光發展。
英國曾為世界強權，又有二次大戰戰勝國之優越感以及與美國良好之外交關係，英國在與歐盟之關係上，表現的若即若離、搖擺不定，曾被喻為歐盟最彆扭的伙伴。英國國土與歐陸有海峽相隔，英國如發生環境污染事件，尚不至於立即影響歐陸等國，而覺得歐盟在許多方面之規定過多，以致於有侵犯其對內之主導權，但英國基於經濟貿易等方面之需要而加入歐盟，以致於在環境保護方面，必須遵守歐盟之規範，否則英國之商品無法在歐盟地區貿易，而形成英國許多環保規定多係因應歐盟而制定之情形。顯示國際關係日趨密切，環境保護早已不是單一國家之問題，而是生活在同一區域各個國家間，彼此依存的共同生活圈之國際問題。歐盟以經濟、貿易等財經方法，促使會員國遵守環保方面之規範。我國是外銷導向的國家，歐盟是重要的貿易對象，將歐盟環境保護法規要求即時而廣泛的提供，可促使各企業為配合歐盟法規需求而積極提昇其行環境保護措施，這種借力使力的方式，是傳統上以稽查處分對違規者加以處罰的作法外，另一個可參考之面向
此外，面對日益強大的歐盟，歐盟在經濟貿易等方面之優勢，使得英國認為過去受制於歐盟，為何不積極參與歐盟之決策，並影響其決策。我國在外交上的處境，比英國面對歐洲國家競爭之情形艱困許多，而環境保護為提升國家形象之具體作法，注重環保工作，對於我國農產等物品之外銷及觀光旅遊等形象上均有正面效果，建議順應國際環保趨勢，加強環保工作並積極參與國際合作，以提升國際形象及提高國內觀光條件，吸引國外投資、合作，促進經濟、觀光發展。
3、 英國水公司之民營化，提高經營績效並使水價降低1/3，可供國內參考
政府無法有效監督自己的企業，係因球員兼裁判，以致於產生護短、效率不彰之情形。英國為避免以上情形，推動國營企業之民營化，並藉由市場機制，促進民營化企業間之競爭，定期公布各水公司在環保事務方面之排名，督促使各水公司妥善維護公司之聲譽，做好環保方面之工作。水公司在民營化後，民眾水費降低1/3，且99.5%的飲用水質可達歐盟法規標準(未民營化前僅75%)，游泳池用水約98.6%可達歐盟法規標準，民營化對於服務品質提升之成果顯著。
但是民營化也有其缺點必須注意，民營化雖然可以讓原本受行政支配之財政等資源改為市場競爭機制，提高效率，有其優點，但是也會衍生如何維持產業公平競爭、確保社會公平正義等相關問題，例如如何避免變成財團化、黨營化或壟斷市場之情形，甚至遭受「圖利」或「賤賣國家資產」等質疑，必須有妥善詳細規劃相關配套措施，加以防止。
4、 溼地保育與開發行為常有衝突，我國在國土開發利用方面，宜有全國性之整體溼地政策，在經濟發展與溼地保育上取得平衡
濕地為多種生物重要之棲息地，為重要生態環境敏感地區，具有生物多樣性之特徵外，也具備水資源涵養、淨化水質、調節洪水、觀光遊憩、研究教育與種源基因保存等多方面之功能。過去因經濟發展之需求，溼地往往成為開發下之犧牲品，常有溼地被任意破壞或堆置廢棄物等情形。

此次，參訪英國倫敦濕地中心，對於泰晤士水公司提供廢棄之蓄水池場地，作為該溼地中心之用地，並向民間募集、捐贈資金以及出售部分土地給建築商，作低密度住宅開發使用，所得資金作為改造人工濕地之費用及經營管理基金。此外，英國政府和環保團體相當重視營造補償性的濕地，以替代消失的濕地，規劃哪些地點應該(或者有潛力)復育成為生機盎然的濕地。對於重要開發計畫會衝擊到重要溼地者，則必須營造補償性溼地；足見英國對於溼地保育之重視程度。

臺灣人口密度比英國高出很多，雖然臺灣沿海、河口及內陸湖泊等也有多處溼地，但因為地狹人稠及工商業發展之需求，溼地保育與開發計畫時有衝突，建議在國土開發利用方面，宜有一全國性之整體溼地政策，在工商發展與溼地保育上取得平衡，以免類似近期預定設置於彰化大城溼地之國光石化開發案，已歷經長時間之規劃，卻因事前未妥善與相關團體溝通取得共識，在環境影響評估階段，引起重大爭議，無法投資開發。
5、 重大公共政策，英國注重公共意見之徵詢，使施政貼近民眾之需求及減少爭議
對於重大公共政策，英國注重公共參與及公眾意見之徵詢，例如在水價之制定上，以每5年為週期，對於消費者進行水價及水公司服務品質之調查諮詢；在泰晤士河隧道之興建計畫，亦進行階段式之公共政策諮詢，包含減少污水排入泰晤士河之必要性、解決方案、工程設施預定路線、截流站預定地點、初步設計構想、消費者負擔成本等相關事項，並就先前階段所獲得之回應意見，檢討修正後，進行後續階段之政策諮詢。令人想起國內水資源不足且水價長期偏低之情形，是否因選舉因素，以致無法大幅調整。水價政策似可進行類似之公共政策調查諮詢及辯論，或許可逐步達成提高水價之社會共識，以減少用水浪費及環境之負擔。
另外，部分重大公共建設計畫之設置常引起重大爭議，其原因主要係開發單位於開發案之計畫研擬及方案選擇等階段，未妥善與當地居民、環保團體等相關單位妥善溝通，先協調出各方能接受之方案，以致該溝通程序等到環境影響評估階段才進行，一旦遇有重大爭議情形，常造成前已投入之時間及規劃作業之浪費。建議開發單位及目的事業主管機關在送環境影響評估審查前，應確實進行公民參與及溝通協調程序，溝通時應更為用心、細心，以減少爭議。
6、 街道清潔工作是否確實，為人民感受環境品質及環保作業是否落實最直接之印象，建議研究提升清潔人員之配備及提升工作士氣

英國街道清潔人員配備好用、靈巧之清潔機具，除了小型靈巧之掃街車之外，尚有小型之街道吸塵車，該吸塵車附有柔性吸塵管，可由人員手持，除小行車可靈活穿梭於巷弄間之外，吸塵管可清除車子無法到達之死角，方便且有效率。吸塵車之好處，除了提高效率及環境品質外，並可避免塵土飛揚，對於臺灣之街道清潔，經常於早上上班時段才進行街道清掃，以掃帚等工具反而弄得塵土飛揚，影響正步行上班之民眾，反而造成民怨，英國之作法可供國內評估參採。

剛到英國前幾日，多數學員因時差關係清晨即醒，利用距離上課前之些許時間，散步瞭解周遭環境，當部分學員好奇拍攝當地小型靈巧之掃街車時，被一位手持T型掃具衝過來的清潔員，嚇了一跳！原以為他不高興未經許可之拍攝舉動，沒想到他竟擺出俏皮的姿勢要求與該掃街車及司機合影（如圖），並親切詢問我們來自何方，令人感受到其清潔人員樂在工作之敬業態度，值得我們思考如何從教育或其他方面，提振我們清潔人員之士氣，創造更清潔的美好環境。 
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英國小型靈巧之掃街車及清潔人員
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