調查報告
[bookmark: _Toc524892368][bookmark: _Toc524895638][bookmark: _Toc524896184][bookmark: _Toc524896214][bookmark: _Toc524902720][bookmark: _Toc525066139][bookmark: _Toc525070829][bookmark: _Toc525938369][bookmark: _Toc525939217][bookmark: _Toc525939722][bookmark: _Toc529218256][bookmark: _Toc529222679][bookmark: _Toc529223101][bookmark: _Toc529223852][bookmark: _Toc529228248][bookmark: _Toc2400384][bookmark: _Toc4316179][bookmark: _Toc4473320][bookmark: _Toc69556887][bookmark: _Toc69556936][bookmark: _Toc69609810][bookmark: _Toc70241806][bookmark: _Toc70242195]案　　由：據審計部102年度中央政府總決算審核報告，行政院農業委員會職司生物多樣性維護保育之協調推動事宜，惟各部會執行生物多樣性相關計畫之經費規模及執行進度該會均未妥為控管，執行進度落後或成效未如預期，亦乏督導機制；對外來入侵種之防治政策銜接、移除成效及保護（留）區經營管理之效能均有待加強等情乙案。
[bookmark: _Toc524895646][bookmark: _Toc524896192][bookmark: _Toc524896222][bookmark: _Toc524902729][bookmark: _Toc525066145][bookmark: _Toc525070836][bookmark: _Toc525938376][bookmark: _Toc525939224][bookmark: _Toc525939729][bookmark: _Toc529218269][bookmark: _Toc529222686][bookmark: _Toc529223108][bookmark: _Toc529223859][bookmark: _Toc529228262][bookmark: _Toc2400392][bookmark: _Toc4316186][bookmark: _Toc4473327][bookmark: _Toc69556894][bookmark: _Toc69556943][bookmark: _Toc69609817][bookmark: _Toc70241813][bookmark: _Toc70242202]調查意見：
[bookmark: _Toc524902730]「生物多樣性」為21世紀重大議題，亦為永續發展之基礎，然全球生物多樣性處於快速喪失之趨勢，人口增長、資源消耗、環境污染、地球暖化及外來物種的引進等，造成生物多樣性危機已成為應正視的事實。自西元1992年「生物多樣性公約」簽署以來，全球積極展開生物多樣性保育與永續利用相關工作，我國雖非其締約國，然臺灣有豐富的生物資源、棲地與生態環境，亦負有生物多樣性保育之責。國內生物多樣性工作建構於行政院國家永續發展委員會（下稱永續會)下「生物多樣性工作分組」執行，並由行政院農業委員會（下稱農委會）負責召集，惟據審計部102年度中央政府總決算審核報告，該會職司生物多樣性維護保育之協調推動事宜，各部會執行生物多樣性相關計畫之經費規模及執行進度該會均未妥為控管，執行進度落後或成效未如預期，亦乏督導機制；對外來入侵種之防治政策銜接、移除成效及保護（留）區經營管理之效能均有待加強等情事。案經本院立案調查並分別向審計部、永續會秘書處[footnoteRef:1]、農委會、相關直轄市、縣市政府[footnoteRef:2]調閱有關資料，復於民國（下同）104年1月12日實地履勘新竹縣及苗栗縣轄內有關外來入侵種之情形，並聽取農委會、新竹縣政府及苗栗縣政府分別就「生物多樣性相關計畫及外來入侵種之防治與移除成效」之簡報及詢答，業已調查竣事。茲據農委會查復[footnoteRef:3]、各相關機關提供卷證、簡報、履勘詢答前後說明與回復、相關網站蒐研資料，綜整調查意見如下： [1:  依「行政院國家永續發展委員會/國家永續發展委員會設置要點」第6點規定：「本會設秘書處，其業務由環保署指派該機關相關人員兼辦，受執行長之指揮監督。」]  [2:  包括：新北市政府、高雄市政府、雲林縣政府、嘉義縣政府、嘉義市政府、花蓮縣政府、臺東縣政府、臺北市政府、臺中市政府、臺南市政府、新竹縣政府、宜蘭縣政府、屏東縣政府。]  [3:  農委會104年1月20日農林務字第1041700053號、同年月26日農林務字第1041700096號函。] 

農委會對於審計部查核有關「推動生物多樣性」工作，發現部分計畫內容、督導考核機制、法制作業及資訊揭露等疏失，應確實檢討改進；並應整合協調生物多樣性工作分組計畫之各主(協)辦機關辦理執行內容，確實執行並避免重複辦理致衍生浪費行政資源之虞。
0. [bookmark: _Toc525066147][bookmark: _Toc525070838][bookmark: _Toc525938378][bookmark: _Toc525939226][bookmark: _Toc525939731][bookmark: _Toc529218271][bookmark: _Toc529222688][bookmark: _Toc529223110][bookmark: _Toc529223861][bookmark: _Toc529228264][bookmark: _Toc2400394][bookmark: _Toc4316188][bookmark: _Toc4473329][bookmark: _Toc69556896][bookmark: _Toc69556945][bookmark: _Toc69609819]鑑於生物多樣性快速喪失，係21世紀全球環境之重要議題，為求共同解決，西元1992年6月世界各國代表在巴西里約召開之「地球高峰會議」（Earth Summit）中，簽署「生物多樣性公約」，積極展開生物多樣性之保育與永續利用等相關工作。我國推動之生物多樣性相關工作，係緣於永續會於91年12月第15次委員會議通過之「永續發展行動計畫」（執行期間：民國91年12月至100年12月，可視需要延長至民國104年），該行動計畫由8個工作分組彙總，第4組為「生物多樣性分組」（以下稱「生物多樣性分組之行動計畫」），由農委會負責協調推動，含括多項保育及物種控管等相關行動措施，以實踐生物多樣性及永續發展之目標。嗣後於97年12月25日永續會第25次工作會議修正通過之生物多樣性分組之行動計畫內容，分為6大任務並列出10個工作項目及38項具體工作內容，其主、協辦機關包括中央研究院、農委會及行政院相關部會[footnoteRef:4]及各縣市政府。 [4:  行政院相關部會包括：內政部、外交部、國防部、財政部、教育部、經濟部、交通部、法務部、原行政院主計處、行政院客家委員會、原行政院經濟建設委員會、原行政院國家科學委員會、原行政院衛生署、行政院環境保護署、行政院原住民族委員會、行政院公共工程委員會、行政院海岸巡防署、原行政院文化建設委員會、原行政院人事行政局、前行政院新聞局。] 

據審計部103年度專案調查並於102年度中央政府總決算審核報告中，就「生物多樣性」議題部分揭露內容為：「因應環境保育國際趨勢，已規劃執行生物多樣性相關工作計畫，惟部分計畫內容、督導考核機制、法制作業及資訊揭露等，尚待檢討強化」，經行政院針對上開審計部報告聲復內容略以：
農委會依據我國實際狀況訂定「生物多樣性分組之行動計畫」，並持續參酌生物多樣性公約所推動之相關工作事項，據以修訂國內之推動工作。
農委會持續追蹤生物多樣性公約所倡議之工作，於每年年底召開生物多樣性分組檢討會議，以滾動式調整生物多樣性分組之行動計畫工作內容，日後將更積極配合國際趨勢予以調整行動計畫。
生物多樣性分組並無專屬計畫經費，係由各機關配合納入相關工作計畫中，經費亦由各機關支應，並妥為控管。
農委會刻正陸續蒐集國際相關文獻及資料，就遺傳資源使用之利益分享部分，擬訂「遺傳資源法」草案，另涉及原住民族傳統知識權益保障、原住民族社會之共識等，應審慎考量擇期再報等。
各單位辦理生物多樣性之成果，多已於其網站適時地公開讓民眾瞭解或參與；各單位成果整合需邀集各單位研商如何整合，整體考量如何有效彙整各部會辦理生物多樣性之成果，並便利民眾瞭解之呈現方式。
又據農委會就本院調查旨揭案情查復內容略以：「……若需該會(指農委會)控管各機關經費與進度，則需請永續會秘書處規劃後，其所負責之生物多樣性分組將會配合辦理，並因農委會與各部會均為平行單位，難要求督導、管控等事宜……建議可納入行政院相關管考體系強化控管、督導。嗣因審計部亦關切經費運用情形，該會業於103年12月8日召開生物多樣性分組工作檢討會議時，請各單位配合提供經費及預算執行情形，會議決議自104年開始辦理。」依前述內容、行政院聲復及農委會查復內容可證，自我國推動生物多樣性工作以來，農委會即負責協調推動生物多樣性維護保育工作，又依「行政院國家永續發展委員會/國家永續發展委員會設置要點」第10點[footnoteRef:5]規定，農委會為生物多樣性工作分組之召集機關，自應統籌該分組工作之執行，然卻因審計部查核及本院立案調查後，始要求各單位提供經費及預算執行情形，顯見該會推動生物多樣性工作之消極被動，容有欠妥。 [5:  該設置要點第10點規定：「本會依任務設工作分組，以推動及協調永續發展相關議題；工作分組置召集人，由分組召集機關首長兼任之，每三個月召開分組會議一次，每半年提報一次工作成果。各工作分組得聘請顧問，並報執行長備查。」] 

又查，農委會稱各機關均依其權責辦理行動計畫之工作項目，應無重複辦理情形，執行之成果每半年均提送成果彙整，永續會秘書處均將之公開於永續會之官方網站，各單位若有需求即可參考應用。惟查農委會檢附該會及各單位所填報「103年度永續會生物多樣性分組之行動計畫」執行內容，其中不乏未填報具體工作內容者，包括：「整體評估漁場改造生態環境維護，及本土性魚貝類種苗之培育與放流等計畫之成效，並改進施政措施」、「推動責任制漁業，積極參與國際漁業組織、擴展對外漁業合作，兼顧產業發展與資源永續」、「確保國內有足夠之資源協助並鼓勵民間企業、社區及保育團體，參與生物多樣性與保護生物多樣性棲地工作」[footnoteRef:6]、「建立溝通平台，強化政府與非政府組織間之對話及合作關係」[footnoteRef:7]；又不同具體工作項目中所填報辦理情形內容有所重複，或同一具體工作項目中各機關辦理內容未能整合等，茲列舉如下： [6:  此3項之主辦機關均為農委會。]  [7:  主辦機關為農委會等19個部會。] 

各機關填報具體工作內容之「生物多樣性資訊交換機制與各類或各機構資料庫之建置與整合，並定期增修補充各項資料庫之內容」及「維護及更新生物多樣性監測資料之資訊管理系統」等2項，內容幾無二致。
各機關分別建置相關資料庫或網站而未能整合，包括「臺灣生物多樣性資訊網（TaiBIF）」、「臺灣物種名錄（TaiCOL）」、「臺灣生命大百科（TaiEOL）」、「臺灣野生植物資料庫」、「臺灣野生動物資料庫」、「臺灣生物多樣性網絡」、「臺灣飛蛾資訊分享站」、「臺灣野生動物路死觀察網」、「環境資源資料開放平臺」、「國土資訊系統生態資源資料庫」、「漁業地理資訊系統」、「國家公園生物多樣性地理資訊系統資料庫」「第四階段電子化政府計畫-環境資源資料庫整合計畫」、「環境資源資料交換平台」、「大鵬灣國家風景區管理處濕地生態」、「小琉球植物及潮間帶生物多樣性資料庫」、「臺灣外來入侵種資料庫」等。
機關權責仍有疑義，如行政院海岸巡防署就辦理「建立與執行生物技術研發與衍生產品對生物多樣性衝擊之評估能力與管理體系」工作稱：「有關查緝非法基改產品因涉及專業認定，宜將本署列為協辦單位」。
各機關調查成果未能整合應用，如具體工作項目中「擬定擬復育劣化環境之優先順序與優先擬定之復育方式」，經濟部水利署填報內容為「為推動臺灣河川復育，業已進行河川情勢調查……等相關研究計畫。並擬定……短、中、長程之河川復育策略。唯因缺乏相關生態環境之基礎研究成果(如指標物種生活史調查及棲地適合度曲線建置等)，難以系統性找出劣化環境並進行環境復育規劃，目前多以個案研究方式進行」，顯然仍需基礎研究成果方能規劃執行。
各機關填報辦理情形內容，與該行動計畫之具體工作內容及其績效指標間之關連性未盡相符，包括「2020年前，至少將領海範圍內20％海域劃設為海洋保護區，並落實管理」、「比照中央山脈保育軸之劃設理念，劃設海岸保育帶，同時解決現存海岸保護與開發之衝突」、「維護及更新生物多樣性監測資料之資訊管理系統」等項目。
綜上，農委會自我國推動生物多樣性工作以來，即為生物多樣性分組之召集機關，負責協調及推動該分組工作，該會對於審計部查核有關「推動生物多樣性」工作，發現部分計畫內容、督導考核機制、法制作業及資訊揭露等疏失，應確實檢討改進；並應整合協調生物多樣性工作分組計畫之各主(協)辦機關辦理執行內容，以確實執行並避免重複辦理致衍生浪費行政資源之虞。
農委會自94年擇定部分外來種列入國內特定外來入侵種予以分級管理，然該防治、管理或監測情形迄今已10年，自應審視各特定外來入侵種之執行目標及成效，檢討分級管理種類，作為後續管理之依據；又該會就外來入侵種建議各地方政府應優先防治物種，惟部分地方政府未依該會建議項目執行，顯然中央與地方主管機關對防治物種認定不一，難以發揮防治綜效；復就外來入侵種防治之宣導品內涵，多未能標示其對人體或環境之危害，難以達到政策宣導之目的，均應予檢討改進。
0. 農委會辦理外來入侵種防治政策係依據行政院於90年核定通過之生物多樣性推動方案辦理，嗣經多次修正後於100年8月7日核定「外來入侵種管理行動計畫」。該會並分別於93年5月6日、19日選定計21種特定外來入侵種，續於94年9月13日召開「加強入侵種管理諮詢委員會」將特定外來入侵種依據所造成之衝擊及危害程度，修正為「優先防治之入侵種生物」[footnoteRef:8]、「長期管理之入侵種生物」[footnoteRef:9]及「觀察評估中之入侵種生物」[footnoteRef:10]等3類。 [8:  優先防治：因危害性較高、影響層面較大，由主辦機關編列經費防治，計5種，包括小花蔓澤蘭、香澤蘭、入侵紅火蟻、刺桐釉小蜂、蘇鐵白輪盾介殼蟲。]  [9:  長期管理：因已廣泛分布及具長時間入侵記錄，考量大規模移除所需經費、人力極為鉅大，且無法保證移除後其族群不會回復，因此僅由其分布位置之土地管理機關於必要時進行例行性管理，計8種，包括銀合歡、豬草、布袋蓮、緬甸小鼠、松材線蟲、中國梨木蝨、福壽螺、河殼菜蛤。]  [10:  觀察、監測或評估中：本類外來種生物屬入侵狀態不明確或尚未入侵但需有注意必要的物種，由主辦機關自行監測觀察或委託、補助專家進行監測觀察，一旦發生嚴重危害即進行管理，計8種，包括：多線南蜥、沙氏變色蜥、亞洲錦蛙、白尾巴哥、輝椋鳥、琵琶鼠、魚虎、美洲螯蝦。] 

0. 據農委會查復稱因國內出現之外來種日漸增加，而國家之資源有限，若欲將管理資源進行有效應用，則在各入侵物種間，必須建立管制之優先順序，以先防堵可能造成重大危害之入侵物種，故該會所屬林務局於97至99年間，即委託專家對已於國內出現之無脊椎動物（螺貝類、淡水甲殼動物及蚯蚓）、魚類、兩棲類、爬蟲類、鳥類及哺乳類依其動物特性，建立已入侵動物之處理順序管制評估系統[footnoteRef:11]，提供行政單位作為管理之優先順序，研究報告並已上網供相關機關單位參考辦理。 [11:  農委會林務局委託國立高雄大學辦理「外來入侵動物物種資料收集及管理工具之建立」計畫。] 

0. 惟依農委會查復內容可證，該會自94年選定特定外來入侵種後，迄今近10年間該特定外來入侵種均未修正；又依農委會林務局建置自然保育網站內容，自95年起迄103年間委託執行外來入侵種之特定物種或管理相關計畫不下40案，以及該會97至99年間委託辦理建立已入侵動物之處理順序管制評估系統亦僅「上網供相關機關單位參考辦理」，故農委會顯然未詳加檢討特定外來入侵種之防治執行成效、長期管理作業、觀察、監測或評估等成果內容。再以農委會所屬各機關於102年度執行入侵種生物防除辦理情形，以及近3年建議各地方政府進行管理之物種，亦多有其他外來物種，則農委會應就特定外來入侵種之種類應予檢討，以切合實情。
0. 另據審計部查核報告內容載明「部分地方政府未參採農委會林務局建議之優先移除防治物種，據以提出外來入侵種防治政策，惟該局仍予補助，計畫之審查有欠周延」，農委會查復則稱「經檢視所屬林務局提出建議名單……經2年溝通說明後，至103年各地方政府幾乎均已將建議名單納入之生物多樣性保育及入侵種管理計畫內執行管理，並鑑於外來入侵物種於各地危害程度不同，地方政府未依該會所屬林務局建議名單納入管理，應係地方政府評估後依據政策優先順序及經費額度所作決定，故仍勉予同意核定其計畫項目。」然該會所屬林務局建議各地方政府之外來入侵物種管理，既經由檢討會議所提出，自應已審酌其危害狀況、區域族群數量及分布等因素，以期能統一於整體生態環境中降低或控制該外來族群數量，地方政府雖有其實際管理物種之考量，該會仍應詳予審視地方政府之管理物種，以符合控制區域外來物種之目的。
0. 再以，外來入侵種的控制首重宣導正確的防治觀念，故農委會林務局製作諸多相關物種宣傳品或摺頁[footnoteRef:12]，地方政府亦印製相關外來物種之宣導品，惟其中部分宣導品如菟絲子、銀膠菊及新竹縣外來入侵魚類等宣導品，多僅為物種的宣傳及認識，而未能顯著標示其外來物種對人體或環境之危害，招致政策宣傳目的容有落差，應予檢討改善。 [12:  農委會林務局自然保育網中「外來生物管理-相關參考資料」，包括外來種防治教育專刊（分動物篇及植物篇）、小花蔓澤蘭摺頁、互米花草摺頁、「認識及防治-不速之蛙 斑腿樹蛙」摺頁、臺灣藍鵲與紅嘴藍鵲比較摺頁、外來入侵植物「銀膠菊」防除宣導品、沙氏變色蜥宣導品、寄生植物菟絲子植物介紹、寵物店及水族館經常販售之保育類及入侵種動物鑑識圖冊、搶救刺桐大作戰摺頁。] 

0. 綜上，農委會自94年擇定部分外來種列入國內特定外來入侵種予以納入優先防治、長期管理及觀察監測等分級管理作為，然該執行迄今已10年，自應審視各特定外來入侵種之執行目標及成效，檢討分級管理種類，以國家有限資源作為後續管理之依據；又該會就外來入侵種建議各地方政府應優先防治物種，係以整體生態環境為考量，惟部分地方政府未依該會建議項目執行，顯然中央與地方主管機關對防治物種認定不一，難以發揮防治綜效；復就外來入侵種防治之宣導品內涵，多未能標示其對人體或環境之危害，難以達到政策宣導之目的，均應予檢討改善。
農委會就特定外來植物小花蔓澤蘭之調查作為，未能確實反應國內覆蓋面積及其分布情形；該會又疏於審核，肇致各縣市範圍之覆蓋面積統計資料中，其不同年度、相同用地別之數據竟完全一致；復以各執行機關對其全國防治月之防除情形未能統一執行，防治成效大打折扣。農委會應確實輔導並督促各執行機關辦理查報及防治作業，以掌握小花蔓澤蘭於國內之分布情形，並防範小花蔓澤蘭再度蔓延擴大。
為評估我國推動永續發展的進程，並且呼應聯合國要求各國建立指標來評估推動落實永續發展的責任，永續會乃發展指標系統，並建立永續指標統計、發布、檢討的相關機制，作為評量國家發展永續性的基礎，以發揮決策預警、決策檢討以及決策導引功能。考量資料取得之可行性、穩定性、公共政策之連結以及與國際接軌等相關因素後，選擇具有永續發展的意義與代表性的42項指標，建立「臺灣永續發展指標系統」，作為國家層級永續發展指標系統[footnoteRef:13]。該指標系統自92年起開始發布，永續會於98年12月31日第29次工作會議討論通過第2版永續發展指標系統[footnoteRef:14]，自99年起該指標系統檢視我國永續發展推動成效，其中生物多樣性面向物種議題指標項目包括「特定外來植物覆蓋面積」，定義為「小花蔓澤蘭之實際覆蓋面積」，並以農委會林務局公務統計報表「外來植物物種覆蓋率-小花蔓澤蘭」為計算依據。永續會並於「2013永續發展指標系統評量結果報告」中載明「小花蔓澤蘭原生於中南美洲，具無性及種子繁殖能力，匍匐莖每一根節均能生長出新根系。由於臺灣氣候適合小花蔓澤蘭生長，因該植物種子數量非常多，每平方公尺可產生17萬粒種子，並可藉匍匐莖行無性繁殖，故蔓延相當迅速。小花蔓澤蘭常見入侵於低海拔林地、荒廢果園、廢耕地、路旁及邊坡地等，因小花蔓澤蘭具有快速生長及攀援纏繞之特性，常造成整片植物遭其完全覆蓋甚至死亡，同時造成其他生物生存環境改變，威脅本土生態及景觀資源。」 [13:  永續會網站中永續發展指標系統資料「2005年台灣永續發展指標現況說明」。]  [14:  係因應聯合國永續發展委員會於西元2007年10月發表其第三版永續發展指標系統。] 

農委會的調查資料，未能確實呈現小花蔓澤蘭在全國實際覆蓋之面積：
[bookmark: _Toc409976101][bookmark: _Toc410640579]本院於93年間就「小花蔓澤蘭入侵造成嚴重影響植物生存及其它動物棲息」等情案立案調查(調查案號：093財調0139)，於其中調查意見8「就小花蔓澤蘭危害範圍與危害面積之監測未盡準確，行政院農業委員會應與相關機關共同研究檢討改進」載明：「小花蔓澤蘭危害面積之調查，……先選定10乘以10公尺之樣區面積估算小花蔓澤蘭覆蓋率(％)，再換算成調查地之實際覆蓋面積。……惟本院發現，各相關機關基層人員仍有訓練與經驗不足、樣區選擇不佳與執行態度消極之缺點，致所估算之危害範圍及面積統計與實際情形仍有相當之誤差，……。按目前有關衛星影像與航照圖判讀技術日益精進，配合地理資訊系統或以其他科學方法，有效解決目前小花蔓澤蘭危害範圍與危害面積監測結果未盡準確之缺失，農委會應與相關機關共同研究檢討改進。」
據農委會查復稱，小花蔓澤蘭覆蓋面積之調查，因其外觀（如顏色）與其他藤蔓、雜草類似，缺少辨識特徵，無法於航照圖上判釋其覆蓋面積，又因其分布地點廣泛、零散，並以點狀、線狀或塊狀等不規則群聚形態出現，而無法全面量測面積，故以現今普遍應用的樣區調查方式進行調查並估算覆蓋面積；調查方法由農委會特有生物研究保育中心（下稱特生中心）主動提供予各機關在其族群大量生長及開花期間，即小花蔓澤蘭最容易辨識時，以人工調查方式進行覆蓋面積統計。續依農委會特生中心函示[footnoteRef:15]內容，小花蔓澤蘭之覆蓋面積統計，係配合該植物之習性，於每年10月下旬起至11月份盛花期間調查，調查方法為對分布面積較小且呈塊狀或帶狀之小花蔓澤蘭覆蓋地，可估量其長度及寬度直接換算調查區域面為實際危害覆蓋面積。對較大面積分布區域的調查方法仍同前述，以樣區調查換算成調查區域中的實際危害覆蓋面積，依函示及所附調查表內容所載係以土地權責機關進行填報，包括中央及地方主管機關[footnoteRef:16]。 [15:  農委會特生中心103年10月9日農特低字第1033605243號函。]  [16:  包括：農委會林務局（國有林班地）、財政部國有財產局（國有財產局管轄地）、教育部及大學實驗林管理處（大專院校地、大學實驗林地）、各試驗研究及保育單位（試驗研究及保育用地）、國防部（軍事用地）、內政部營建署（國家公園及都會公園）、交通部觀光局（國家風景區）、交通部公路總局（省道路權範圍）、交通部臺灣區國道高速公路局（國道周邊）、原民會（公有原住民保留地）、經濟部水利署（中央管河川區域、水庫蓄水範圍、水源特定區）、縣市政府（農業用地、公私有林業用地、私有原住民保留地、縣市管河川區域及其他土地）等，其中縣市政府部分則再轉由各區（鄉、鎮）公所填報。] 

惟據新北市政府查復[footnoteRef:17]稱：「……外來入侵種於野外蔓延需有完整通報系統才能預估實際危害面積，然因市轄面積遼闊，各地人力不足調查工作無法徹底執行，每年所提數據可能無法反應實際面積。」，又本院履勘時苗栗縣政府簡報資料稱：「小花蔓澤蘭覆蓋範圍主要是請各鄉鎮公所填報，因公所填報人員並非林業人員或相關承辦，……爰小花蔓澤蘭覆蓋面積估算無法百分之百正確」，續查高雄市政府函復[footnoteRef:18]資料中所小花蔓澤蘭102年度危害覆蓋面積調查填報資料，該市那瑪夏區公所填報危害面積係以各地段地號分別填報計高達218筆紀錄，每筆面積介於0.02公頃至5公頃間，總計161.6公頃，而仁武區公所填報覆蓋面積資料中以仁福里觀音湖段1筆即高達140公頃，顯然填報方式取決於調查填報人員之主觀認定，其調查填報內容未有督導或查核方式，在各執行機關非屬專業人員及執行態度差異等情以觀，表單填報有因循敷衍、徒具形式情形，則小花蔓澤蘭覆蓋面積之正確性令人置疑。 [17:  新北市政府103年12月11日北府農林字第1032291268號函。]  [18:  高雄市政府103年12月9日高市府農植字第1030654900號函。] 

又以，農委會再稱由特生中心統計全國覆蓋面積，目前仍採信賴填報機關調查之數據辦理，調查結果雖無法百分之百正確，但在目前仍具相當代表性。另為提升基層人員對小花蔓澤蘭之辨識查能力，該會所屬林務局稱除協助地方政府辦理教育宣導外，本（104）年度將辦理相關教育訓練，俾讓調查資料更為完整確實。益證農委會目前就小花蔓澤蘭之調查方法未能確實呈現其於全國之覆蓋面積，且自93年起迄今並無其他科學化之調查作為，縱因其外觀或生長特性而無法以衛星影像與航照圖判讀，仍應檢討改進其調查方法，以期調查結果符合實際覆蓋情形。
農委會未詳加審核各機關查報之小花蔓澤蘭統計資料：
農委會自90年起統計臺閩地區小花蔓澤蘭覆蓋之土地面積，統計時間以每年12月31日之事實為準，並依農地、公私有林地、原住民保留地及國有林地等分類統計，資料蒐集方法及編製係由農委會特生中心於每年10月間函請各相關單位進行調查，並於次年3月15日前彙整、審核各單位調查結果後，由該會所屬林務局據以彙編及上傳農委會公務統計電子化系統。
查農委會農業統計資料查詢系統中「臺閩地區外來植物物種覆蓋率─小花蔓澤蘭」，最近2年（101及102年）資料顯示，其中原住民保留地之全國及各縣市別覆蓋面積竟完全一致；且部分縣市之原住民保留地於100年度統計資料中顯示仍有小花蔓澤蘭之覆蓋，如臺中市81.65公頃、高雄市495.09公頃，然於101年度起均已全無小花蔓澤蘭，亦未符常理。是以農委會顯未就該報表之統計資料詳加審核，洵有未恰。
小花蔓澤蘭防治作業期間，各機關執行未見一致：
農委會推動「全面防除小花蔓澤蘭計畫」，係結合相關單位共同執行防除與宣導活動，並為提升小花蔓澤蘭防治之宣傳效果，將每年8月15日至9月15日訂為「小花蔓澤蘭全國防治月」，並將每年9月份第1週之星期六訂為防治日，各單位配合於當日同時舉辦小花蔓澤蘭防除宣導活動，並依實際需要將妨害林木生長之小花蔓澤蘭之藤蔓澈底砍除，於每年8月進行第1次切蔓、拔蔓作業，並將地表藤蔓盡量拔除，清離林地或集中並加以覆蓋以防萌芽，於10月進行第2次拔蔓作業，並將樹上殘留之藤蔓拉下，將藤蔓清離林地或集中並加以覆蓋以防萌芽。
惟查農委會林務局統計至103年9月底及12月底之小花蔓澤蘭防治情形統計表，於103年度完全未進行統計者[footnoteRef:19]包括臺北市政府、桃園縣政府、嘉義縣政府，且依統計至9月底資料中，該會所屬林務局稱部分機關[footnoteRef:20]有誤填情形，而於全國防治月期間未曾填報防除或收購者則有雲林縣政府、林務局南投林區管理處、臺北市政府、桃園縣政府、嘉義縣政府。另依統計資料比對可知，各主管機關於10月至12月期間執行防除面積比率達17.0％，收購重量比率高達68.5％，足證其各機關未統一於防治月進行移除工作；再以102年度小花蔓澤蘭覆蓋面積最高者之南投縣(2,943公頃)為例，該縣轄內主管機關如南投縣政府於9月底時已防除面積75公頃，南投林區管理處[footnoteRef:21]則遲至12月底統計資料方有防除面積78.32公頃、收購76.54公頃，益證小花蔓澤蘭全國防治月之宣導及執行成效不彰，致防除作業期間不一。 [19:  國內離島縣市（澎湖縣、金門縣及連江縣）因未有小花蔓澤蘭覆蓋，故不予列入。]  [20:  包括臺中市政府、苗栗縣政府、屏東縣政府、宜蘭縣政府、屏東林區管理處、花蓮林區管理處。]  [21:  依南投林區管理處網站資料，其轄管林班地分布於台中市、南投縣、彰化縣及雲林縣等四縣市。] 

再查，本院於實地履勘時，新竹縣政府簡報資料中載明「難以清除之棲地形態」包括：高速公路旁交通部臺灣區國道高速公路局（下稱高公局）限制一般人進出土地、私人土地、遊樂場所、陡峭邊坡、難以到達之溪溝邊坡等，並依其簡報照片所示，高公局轄管土地確有小花蔓澤蘭蔓延未予清除情形；苗栗縣政府簡報中則稱為避免糾紛及大多數縣民為考量，有限經費內小花蔓澤蘭防治範圍以道路沿線2側為防治重點，其覆蓋面積自100年迄102年逐年增加，增加原因係縣境內道路四通八達，導致低海拔廢耕地區、廢果園及森林區域，因交通頻繁種子輕薄易造成人為傳播，及民眾除蔓後未連根拔起且隨地棄置，導致其散佈擴散而使覆蓋面攀升。復於實地履勘新竹縣關西鎮之小花蔓澤蘭防除區域時，雖稱已將該區域小花蔓澤蔓覆蓋面積清除達95％，然周遭公私有地仍有零星林木遭小花蔓澤蘭攀附。
依上情觀之，公有毗連土地或公私有土地間均有未辦理防除作業或彼此作業時程未能一致的情形，以小花蔓澤蘭的無性、種子繁殖能力及快速生長等特性，於同一生態環境區域各主管機關或私有土地所有權人卻未能同時執行，其作業即有事倍功半及未盡周延之處。
據上所述，農委會林務局雖自90年起推動小花蔓澤蘭防治工作，覆蓋面積雖自51,853公頃減少至102年度13,620公頃，並預定以每年防除1,500公頃為目標，逐年減少覆蓋面積2,000公頃至覆蓋面積10,000公頃以下，然該會就小花蔓澤蘭之調查方式，未能確實反應國內覆蓋面積及其分布情形，又疏於審核，肇致各縣市範圍之覆蓋面積統計資料中，其不同年度、相同用地別之數據竟完全一致；復以各執行機關對其全國防治月之防除情形未能統一執行，防治成效大打折扣。農委會應確實輔導並督促各執行機關辦理查報及防治作業，以掌握小花蔓澤蘭於國內之分布情形，並防範小花蔓澤蘭再度蔓延擴大。
農委會應加速利用科技化方法調查銀合歡於全國之分布及覆蓋面積，據以擬定適切之防治或控制計畫，維護原生植被，並避免徒增後續須改植造林之成本；另外來入侵植物銀膠菊已自中南部地區往北蔓延，又其具有毒性及易造成人體過敏，故應加強控制以避免其範圍擴大，並廣為宣導勿使民眾誤觸而衍生健康之危害。
0. 依農委會防檢局於94年9月13日召開「加強入侵種管理諮詢委員會」會議決議，其中銀合歡屬長期管理乙類，管理作為為「因已廣泛分布及具長時間入侵記錄，考量大規模移除所需經費、人力極為鉅大，且無法保證移除後其族群不會回復，因此僅由其分布位置之土地管理機關於必要時進行例行性管理」；又依農委會林務局補助社團法人台灣環境資訊協會於97年出版「外來種防治教育專刊」乙書中「臺灣的主要入侵外來植物」專文[footnoteRef:22]內容略以，豆科的銀合歡於西元1916年已紀錄為臺灣全島性之外來植物，光復後曾引入作為造紙用樹木及推廣栽植，生長極為強勢，可自然馴化不斷擴張形成高密度純林，入侵後建立族群即難以根除，並威脅到原生植被，南部恆春半島特別嚴重，東部南段海岸邊坡沿途可見，根部可分泌克他作用的化學物質來抑制他種植物生長，排他性極強又無有效天敵剋制，受害後原生植被回復極為困難等。另就銀膠菊部分之內容略以，進入臺灣的年代不明，直到西元1988年被發表為歸化的有毒雜草，生長迅速、繁殖力強，葉片很像艾草，花序常會被誤認為花材植物－滿天星，其蔓延由南向北，於大甲溪北岸及苗栗縣通霄鎮內已發現零星入侵，且呈現往北擴散趨勢；其花粉會造成過敏性鼻炎等，外表的微細含有對肝臟有毒性之成分等。 [22:  作者為農委會特生中心黃博士。] 

0. 查農委會稱因銀合歡在冬季期間具有落葉性，故可利用該特性於航照圖上進行銀合歡覆蓋面積之判釋，故該會所屬林務局於103年9月完成恆春半島銀合歡分布調查工作，係利用相片基本圖套疊93年屏東科技大學「劣化生態系復育—外來樹種入侵對生態系之影響」計畫之成果圖，並以地籍資料查對銀合歡分布土地權屬，概估恆春半島地區銀合歡分布面積為5,085公頃，其中屬該會所屬林務局轄管土地面積約2,886公頃、國家公園、國有財產署等公有土地約1,418公頃、其他事業用地及私有土地約781公頃，並於今(104)年將陸續完成國內銀合歡之調查工作。農委會並就恆春半島地區林地遭銀合歡之危害狀況與處理迫切性分區分階段規劃處理，分區分階段進行國有林地及區外保安林地之更新作業，對於其他國、公有土地銀合歡防治工作，將召集各土地管理機關或利害關係人配合訂定期程辦理移除事宜，並定期追蹤辦理進度。而國內歷年就銀合歡之執行成效包括恆春半島於91至103年完成銀合歡入侵林地改植造林278公頃、澎湖地區於100至103年完成銀合歡入侵林地改植造林140公頃、臺東地區於100至103年完成銀合歡入侵林地改植造林143公頃。
0. 依該會查復內容可證，國內自銀合歡入侵以來僅恆春地區進行調查，其他地區迄無調查其覆蓋面積，且進行改植造林地區亦僅見恆春半島、澎湖地區及臺東地區，對國、公有土地銀合歡防治亦仍待召集相關主管機關以期配合辦理移除工作，足徵農委會就銀合歡之管理作為顯欠積極，更難以期待各土地管理機關將以確實配合辦理。再依前揭專刊內容指明銀合歡係「全島性」、「推廣栽植」、「生長極為強勢」、「難以根除並威脅原生植被」、「排他性極強又無有效天敵剋制」及「原生植被回復極為困難」等語觀之，顯然銀合歡於國內分布範圍已非僅拘限於所進行改植造林之地區。
0. 另以，農委會所屬林務局就外來入侵種銀膠菊之防治，自98年度起即已印製其辨識及防治移除資料摺頁，並透過縣市政府分送民眾宣導等，促使民眾有初步的認識及進行防除，且自100年度起迄103年度止，全國逐年之防除面積依序為518、840、890及461公頃。惟據前述專刊內容可證銀膠菊早已歸化，其生長快速、往北蔓延及具有毒性等特性，實已威脅植物生態及人體健康，故除應加強對民眾宣導外，亦應提升防除作為，嚴防其持續往北擴散，以降低民眾因誤觸銀膠菊而衍生健康之危害。
0. 綜上，依銀合歡之特性既可以航照判讀之科學方法予以確認，農委會則應加速利用該方法調查並統計其於全國覆蓋分布及面積，並據以擬定明確之各地區防治或控制計畫，維護國內原生植被，以避免林地遭受入侵後，徒增後續須改植造林之成本；另外來入侵植物銀膠菊已自中南部地區往北蔓延，又其具有毒性及易造成人體過敏，故應加強控制以避免其範圍擴大，並廣為宣導勿使民眾誤觸而衍生健康之危害。
農委會應儘速依法檢討並修訂保護（留）區之經營管理計畫，並以自然保護區之主管機關立場，就所轄保護（留）區與國家公園重疊部分，加強其經營管理作為，確保棲地保育之目的。
依據國際自然保育聯盟(IUCN)的資料顯示，今日造成物種絕滅最主要的原因有：原始棲地被干擾或破壞占67％、過度獵捕占37％及外來種的引入威脅到原生種的生存約19％（因發生原因為重複，致統計超過100%）等，基此，保護生物的最佳途徑，應以保護棲地為主，即劃設各類保護區並加強經營管理，使物種得在自然的狀況下生存、繁衍。次據農委會查復臺灣以自然保育為目的所劃設之保護（留）區分別係依據不同法源所劃設，包括依文化資產保存法公告之自然保留區22處、依野生動物保育法劃設之野生動物保護區20處、依森林法設置公告之自然保護區6處，計48處。又依文化資產保存法（下稱文資法）施行細則於95年3月14日修訂第22條第3項：「自然保留區經營管理維護計畫至少每5年通盤檢討1次」、野生動物保育法施行細則第12條第2項：「野生動物保護區範圍、管制事項或目標之變更，應報請中央主管機關核定」。
查農委會函復稱，上揭保護(留)區計48處由該會所屬林務局所管轄且須訂定管理維護計畫或保育計畫，其中8處為新設保護區域毋須修訂，目前有2處[footnoteRef:23]已完成經營管理計畫書修訂；6處[footnoteRef:24]刻正依經營管理效能評估結果之改善建議，重新調整其經營管理計畫中，其餘正規劃期程修訂中，故目前已完成、正在修訂及新設保護區共計16處，依法尚須修訂自然保護(留)區之經營管理計畫共計32處。 [23:  包括：台灣一葉蘭自然保留區與烏山頂泥火山地景自然保留區。]  [24:  包括：高美野生動物保護區、無尾港水鳥保護區、關渡自然保留區、挖子尾自然保留區、蘭陽溪口水鳥保護區及大肚溪口野生動物保護區。] 

惟查，依文資法施行細則第22條第3項早於95年3月14日即已修訂為「自然保留區經營管理維護計畫至少每5年通盤檢討1次」，然依法公告之自然保留區計22處，扣除已完成及新設自然保留區各2處，則有高達18處未進行通盤檢討。再查農委會林務局所設置之自然保育網站內，其中就自然保護（留）區公告資料顯示，近5年新設保護區域僅有6處[footnoteRef:25]，即自然保護(留)區總計尚有34處尚待修訂經營管理計畫。該會所屬林務局雖曾於97至100年間執行「檢討與改善現有保護區域與經營策略計畫」，完成評估約43處保護(留)區的經營管理效能，然此並非前揭依法須進行通盤檢討等作業，不可混為一談。該會並遲至本院立案調查復始函復稱：「有限的經費與人力情況下，尚未完成經營管理計畫改善部分，將依預算等資源狀況，分期請管理機關完成調整更新，並預計於3年內完成依法須修訂保護(留)區經營管理計畫」，足證農委會對此長期疏於管理，且未對所屬林務局善盡監督權責，洵有怠失。 [25:  包括：旭海-觀音鼻自然保留區（101年1月20日公告）、北投石自然保留區（102年12月26日公告）、高美野生動物保護區（101年6月22日公告分區管制範圍暨相關管制事項）、桃園高榮野生動物保護區（101年3月3日公告）、翡翠水庫食蛇龜野生動物保護區（102年12月10日公告）、桃園觀新藻礁生態系野生動物保護區（103年7月7日公告）。] 

另查，國內各類保護（留）區與內政部營建署國家公園重疊面積約29,130公頃，雖僅占國家公園748,949公頃的3％，然其中主要重疊者為「雪霸自然保護區」、「櫻花鉤吻鮭野生動物保護區」及「雪霸國家公園」，其重疊面積則高達27％。而農委會林務局東勢林區管理處執行其自然保護區之經營管理工作，牽涉範圍重疊之業務分工部分，由該管理處與雪霸國家公園管理處每年固定召開1次業務聯繫會議，又依農委會所稱之業務分工為例，主要仍以林班地之巡護為主，餘仍多由雪霸國家公園管理處負責，惟各主管機關就依其主管法令之規定不同，就經營管理之認知亦將有所差異，農委會所屬林務局主管保護(留)區，係著重在國土保安、自然生態棲地之保存與保育及提供環境教育功能，「國家公園」則附帶部分觀光遊憩功能。基此，農委會應以自然保護區主管機關立場，就所轄範圍加強經營管理作為，確保棲地保育之目的。
綜上，農委會應儘速依法檢討並修訂保護（留）區之經營管理計畫，並以自然保護區之主管機關立場，就所轄保護（留）區與國家公園重疊部分，加強其經營管理作為，以確保棲地保育之目的。
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