調查報告

1、 案　　由：對工業廢棄物清除、處理，相關機關之管控有無缺失。
2、 調查意見：

民國(下同)80至90年代，工業界面臨廢棄物處理容量不足，非法棄置事件頻傳，本院第三屆委員為此曾多次立案調查，糾正相關主管機關，並於89年間分別就「高屏溪上游旗山溪遭人傾倒大量有害廢溶液，嚴重污染水源及國土，並造成大高雄地區61餘萬自來水用戶因水源污染而飽受數日停水之苦」、「高雄縣環保主管機關任由汎太環保工程顧問股份有限公司大肆將劇毒有害事業廢棄物污染環境」等情，計彈劾9位相關機關主管人員，經公務員懲戒委員會議決結果，分別予以降級改敘、記過及申誡等懲戒有案。時至今日，已跨至100年代，期間相關業務主管異動頻仍，雖已大幅提昇工業廢棄物處理設施容量，並配合推動相關資源回收及再利用措施。然而，仍迭有非法棄置事件遭媒體報導，甚至經民眾多次陳訴到院，從而經本院立案調查等情事，究係清除、處理業者自律不足，道德感低落所致，或合法清除處理費用昂貴致業者甘冒風險隨意棄置，抑或肇因相關主管機關改善對策欠當、管控作為失效、執法不力、偵審作業耗時冗長，致難以遏阻不法業者趁機違法，均有深入瞭解之必要。本院財政及經濟、內政及少數民族委員會爰於100年4月22日第4屆第52次聯席會議決議就「工業廢棄物清除、處理，主管機關之管控有無缺失」等情推派調查。
案經本院分別函請經濟部工業局(下稱工業局)、行政院環境保護署(下稱環保署)、行政院國家科學委員會(下稱國科會)就有關事項查復併附佐證資料到院。嗣履勘經濟部中區特殊事業廢棄物綜合處理中心及共同清除處理機構相關處理設施及實際運作情形，並聽取工業局、環保署及該等事業機構簡報及說明。復綜整媒體報導、本院相關調查報告之意見及輿論反應：「經司法偵結之廢棄物非法棄置案件，屢因未逮獲上游源頭；或僅告發土地所有權人、管理人，未再追蹤查獲行為人；或偵查時間常耗時數年而未有結果，致難以杜絕該等案件之發生」等情，再分別函詢法務部暨所屬各檢察機關、環保署暨各地方環保主管機關，業已調查竣事。茲臚述調查意見如下：

1、 
國內工業廢棄物及其再利用產品遭非法棄置情事頻傳，集塵灰、爐碴等部分工業廢棄物最終處置場所仍難覓，甚至肇生堆積如山而無以去化之窘境，且未列管事業之工業廢棄物尚無須申報致清理量無從掌握，國內工業廢棄物現階段難謂已妥善清理，惟相關機關卻稱其妥善率已達或幾達100％，洵非允當，相關統計方法、計算方式及名詞定義亟應重新檢討，以符實際：

(1) 按環保署訂定發布之事業廢棄物貯存清除處理方法及設施標準，事業廢棄物完整之清理(含清除及處理行為)流程，除回收再利用之外，理應涵括清除(含貯存、收集、運輸)、中間處理(熱處理、氧化分解法、萃取法、蒸餾法、薄膜分離法或中和法、熔融法、固化法……)及最終處置(安定掩埋法、衛生掩埋法、封閉掩埋法、海洋棄置法……)等作業。因此，工業廢棄物已達100％清理妥善率之研判指標，自應澈底審視前述各階段作業皆已完竣，始足稱之，合先敘明。

(2) 據環保署及工業局表示：99年全國一般及有害工業廢棄物清理妥善率已分別高達98％及100％云云。惟查，該等機關係將目前已貯存尚未完成最終處置作業之工業廢棄物(自96年迄今，貯存量約占全國工業廢棄物總量之1.74~4.48％)排除在外，此有該等機關檢附之計算公式附卷可憑。本院履勘時亦發現部分事業機構因欠缺後端市場及最終處置場所，而將工業廢棄物及其再利用產品經年累月貯存廠區致堆積如山，對此，環保署表示略以：「就工業廢棄物中間處理設施之容量是足夠的，但最終處置場所容量確實有所不足」、「業者稱清除處理費用偏高乙節，真正的問題不是處理機構較少，許可處理的家數及數量也都沒問題，問題在於最終處置設施能量不足」，故國內工業廢棄物據該等機關所述近達100％之清理妥善率，顯與事實不符。且事業廢棄物非法棄置事件迄今仍迭有所聞，其中不乏近2年甫發生並經本院調查在案者，顯難以完全皆歸屬於環保署及工業局所稱：「以往工業廢棄物處理容量不足時代而肇生之歷史問題」。此外，部分回收、再利用業者，假回收、再利用之名，行隨意棄置、污染環境之實，亦頻獲媒體報導及主管機關查獲在案；又，國內未屬列管事業之工業廢棄物囿於行政成本、管制效益及其對環境衝擊較小等情，迄今尚無須申報，違章工廠亦未完全根絕，致其等清理量無從掌握。專家學者甚至曾直言：「就未來而言，國家環境保護計畫推估工業廢棄物之妥善處理率至100年將高達80％，證諸最近發生之種種事件，能否達成令人存疑」等語
，可證工業局及環保署率稱其妥善率已達100％，洵非妥適，相關統計方法、計算方式及名詞定義自應重新審慎檢討，以符實際。

2、 工業廢棄物產量占國內事業廢棄物總產量平均近達九成，其性質多屬複雜、多元、特殊，且處理難度高，向來為國內廢棄物處理問題之核心，乃影響民眾對國內產業觀感良窳的關鍵因素之一，相關主管機關之執法人力及相關資源，允宜依其比例及處理難度審酌調整，以符實需：

(1) 按廢棄物清理法第28條至第40條，暨行政院於90年1月17日以院臺89環字第36996號函核定之全國事業廢棄物管制清理方案規定，國內事業廢棄物依其屬性及目的事業主管機關別，分為六大主要來源，略如下：工業廢棄物(工業局、國科會)、營建廢棄物(內政部營建署，下稱營建署)、實驗室廢棄物(教育部)、醫療廢棄物(行政院衛生署，下稱衛生署)、國防廢棄物(國防部)、農業廢棄物(行政院農業委員會，下稱農委會)。各該目的事業主管機關除應積極配合環保主管機關負責該管事業廢棄物之調查、處理、輔導與辦理暫時貯存設施設置及調度應變事宜之外，並應規劃推動減廢、再利用工作，以及編列預算從事資源化的研究等相關事宜。是各該目的事業主管機關與環保主管機關依上開權責擬定、執行所轄事業廢棄物調查、處理、輔導、減量、回收、再利用策略及工作時，允宜充分審酌該等廢棄物之性質、產量及處理難度，據此調整執法人力及相關資源，以符合實際處理需求，特先敘明。

(2) 據環保署及工業局分別統計查復，近5(95~100年3月)年，國內工業廢棄物年產量占列管事業廢棄物年產量分別高達92.76％、91.06％、85.60％、82.45％、89.90％、89.99％，平均近達9成，並為一般廢棄物(俗稱垃圾，下同)年產量之2倍餘(國內曾有學者推估達10倍餘)，突顯國內工業廢棄物產量之驚人，進而衍生中間與最終處理設施容量及場地之龐大需求。經查，伴隨國內經濟及各類新興產業之蓬勃發展，除產生前述極為可觀之工業廢棄物，其產量呈現逐年遞增趨勢外，種類亦愈趨多元，成分更顯複雜，如何妥善清理，使其對環境無害化，或符合全球永續性社會潮流，將其回收再利用使其對環境友善化，轉化成各產業間替代原物料之新資源，而使資源得以再生循環於各產業間，凡此均增加其處理難度及複雜度。足見國內工業廢棄物為國內廢棄物處理量之大宗，除需要龐大之中間與最終處理設施容量、場地之外，相關清理、回收再利用技術尤須與時俱進，始足以因應其愈趨複雜及困難之處理問題，顯屬國內廢棄物清理問題之核心，能否妥善清理無虞，不無間接影響民眾對國內產業觀感良窳的關鍵因素之一。分別職司工業廢棄物輔導與管理之責的目的事業主管機關及環保主管機關皆扮演重要角色，自應投注相當之人力及資源，以足資因應。

(3) 惟查，工業廢棄物之中央目的事業主管機關與環保主管機關分別為工業局、國科會及環保署，相關業務人力與預算僅設單一業務科以為因應，尚未能配合工業廢棄物之可觀產量及處理難度，依比例審酌增加執法人力(含政策規劃、行政管理、輔導、技術研發、稽查處分……)及相關管理資源，與教育部、衛生署、國防部及農委會、營建署等其它事業廢棄物之目的事業主管機關相較之，並未顯著增加，是否足以因應其需求，不無疑慮，允宜審酌調整，以符實需。

3、 國內工業廢棄物產量近年來仍呈現逐年遞增趨勢， 80年代相繼推動工業減廢及源頭減量工作之效果難謂顯著，相關機關尚有積極檢討加強之空間：

揆諸國內事業廢棄物之管制沿革，環保署於其前身行政院衛生署環境保護局時代，在63年間即制定公布廢棄物清理法以為依據。自76至78年間依該法授權分別訂定「有害事業廢棄物認定標準」、「事業廢棄物貯存清除處理方法及設施標準」等相關子法，至80年間行政院第12次科技顧問會議，已具體建議政府六大策略措施，並以推動「減廢」為核心工作。嗣配合國際追求永續發展之願景，以及86年間京都議定書生效後，衝擊全球各國能源配比與產業結構，國內工業廢棄物管理策略遂順勢自「管末處理」調整至「源頭減量、回收減廢及污染預防」等措施。迄今已逾10餘年，國內工業廢棄物產量理應呈現逐年降低趨勢。惟據環保署及工業局統計資料，近5年國內工業廢棄物產量自95年之1,452萬公噸遞增至99年之1,619萬公噸，仍呈現逐年遞增趨勢，顯見自80年代相繼推動之工業減廢及源頭減量等工作之效果難謂顯著，致其產量不減反增，就國內同屬廢棄物二大分支之一般廢棄物，自推行資源回收與減量工作以來，垃圾清運量已逐年下降，自83年之849.28萬公噸，大幅減低為99年之503.27萬公噸，減量效果已見宏效觀之，工業減廢及源頭減量工作尚有積極檢討加強之空間，工業局及環保署自應攜手共同努力，以達成工業廢棄物產量最小化與資源回收再利用量最大化之產業永續循環目標。

4、 環保署應加速完成資源循環利用法草案之立法作業，以消弭目前廢棄物清理法及資源回收再利用法因相互扞格肇生之執行疑義，進而遏阻工業廢棄物再利用管理制度、因此闕漏而產生之違法情事：

(1) 按為推動事業廢棄物之再利用，廢棄物清理法乃於90年間全面修正，明定各目的事業主管機關輔導之權責及其再利用管理之法源依據，迄今各目的事業主管機關依該法第39條授權訂定之再利用辦法，據以公告之事業廢棄物再利用項目已達94項，其中經濟部針對所轄工業廢棄物公告者即有57項，占全部公告項目之比例高達61％，從而前述工業廢棄物每年公告項目及經許可之再利用量占工業廢棄物年產量之比例，經工業局及環保署統計查復，已自96年之42.94％大幅躍進至99年之83.3％。由此除印證前述工業廢棄物管理業務較其它事業廢棄物繁重外，亦顯示倘能健全其再利用管理制度，足讓相關再利用產品後端市場通暢無礙，以循合法管道謀得出路而循環利用於各產業間，洵為解決國內工業廢棄物管理困境之良方。因此，工業局及環保署自應積極檢討改善目前管理疏漏及盲點，先予敘明。

(2) 經查，近年來，國內相繼爆發工業廢棄物再利用產品非法棄置事件，例如：桃園縣大溪鎮瑞興里幸太砂石場自91至97年間，擅將申請再利用之產品—爐碴非法棄置、掩埋於廠區及其周遭環境；臺南市樺懋科技公司疑自100年底將大量爐碴填埋於該轄龍崎山區，該轄後壁、學甲、北門魚塭、農村及高雄縣大寮地區土地亦遭不肖業者濫埋爐碴、集塵灰；張○○所屬犯罪集團自97年2月起，則於高雄市轄內鳥松、大社、永安、仁武及燕巢等地區，將集塵灰、鋁灰、爐碴以暫存名義，棄置於所承租之廠房內。本院履勘亦發現部分事業機構因欠缺後端市場及最終處置場所，而將工業廢棄物及其再利用產品經年累月貯存廠區致堆積如山，除足證國內工業廢棄物再利用產品管理、流向追蹤及查處制度之闕漏與不足，致部分回收、再利用業者有可趁之機，而假回收、再利用之名，行隨意棄置、污染環境之實外，亦突顯再利用產品後端市場尚未健全，致供過於求而無以去化，因而頻生棄置之窘境，此觀工業局查復略為：「廢棄物清理法第39條並未授權本部行政檢查之權責，而依該法第9條之規定，有關事業廢棄物之貯存、清除、處理及再利用之稽查處罰權責係屬環保主管機關之職掌，易造成事權不統一、管理不易之問題」、「……對於違反相關再利用法令規定之廠家，因欠缺法源依據予以處罰，僅能轉知環保主管機關處置，致難以有效遏制廠家違法再利用，提高再利用運作之風險。……建議回歸環保署主政，本部亦可充分運用資源輔導產業提高工業廢棄物再利用率及提升再生技術……。」、環保署表示略以：「……10年前制定資源回收再利用法雖緣自廢棄物清理法對於資源再利用規範之不足，惟近來發現二法互有扞格，增添執行些許困擾，本署已研擬將二法合一成資源循環利用法(草案)，已於99年底送交行政院審查，目前刻依審查意見調整中……。」、「再利用的規定在執行上確有部分未盡完善之處，本署研擬在資源循環利用法(草案)規劃調整」等語，益證國內目前再利用管理制度暨相關法令規定有所闕漏與不足，環保署自應會同工業局積極完成相關法制作業，以消弭執行疑義，並杜絕違法再利用情事。

5、 環保署允應研訂工業廢棄物非法棄置案件之具體查緝規範及標準作業程序，改正既有科技資訊管理系統缺失，持續藉助科技積極追根溯源查緝原凶，俾讓環保犯罪行為人無所遁形，有效遏阻不法，並維護相關土地所有權人權益：
(1) 按廢棄物清理法第46條、第71條：「有下列情形之一者，處1年以上5年以下有期徒刑，得併科新臺幣300萬元以下罰金：一、任意棄置有害事業廢棄物。二、事業負責人或相關人員未依本法規定之方式貯存、清除、處理或再利用廢棄物，致污染環境。三、未經主管機關許可，提供土地回填、堆置廢棄物。……」、「不依規定清除、處理之廢棄物，直轄市、縣(市)主管機關或執行機關得命事業、受託清除處理廢棄物者、仲介非法清除處理廢棄物者、容許或因重大過失致廢棄物遭非法棄置於其土地之土地所有人、管理人或使用人，限期清除處理，屆期不為清除處理時，直轄市、縣(市)主管機關或執行機關得代為清除、處理，並向其求償清理、改善及衍生之必要費用。……」等條文意旨，各級環保主管機關於查察工業廢棄物非法棄置案件時，允應以行為人及其產生源頭，如事業、受託清除處理廢棄物者、仲介非法清除處理廢棄物者等，列為優先查緝對象，倘用盡各種可能勾稽方法及科技輔助工具仍未果後，始再查明其土地所有人、管理人或使用人有無容許或因重大過失，從而科以相關責任，先予敘明。
(2) 據環保署查復，95年迄今，各級環保主管機關查獲事業廢棄物(含工業廢棄物)非法棄置案件移送司法機關偵辦者計156件，各級環保主管機關與司法機關聯手查獲偵辦者計163件，司法機關主動查獲移送偵辦者計14件，合計333件。其中移送行為人、清除業者或事業者為255件，占76.6％、移送土地所有人、管理人或使用人者18件，占5.4％、兩者均移送者60件，占18％；遭移送偵辦者共計602人，其中屬於行為人、清除業者或事業者計497人，占82.6％，屬土地所有人、管理人或使用人者計105人，占17.4％。雖事業廢棄物非法棄置地點多屬人煙罕至地區，往往幅員甚廣，且不易當場查獲行為人，其種類亦屬複雜，來源廣泛，人與犯罪事證難以勾稽聯結，肇生行為人暨源頭蒐證及查緝之困難。然而，以移送件數論，移送土地所有人、管理人或使用人者仍有18件，占5.4％、以遭移送偵辦者視之，屬土地所有人、管理人或使用人者計105人，達17.4％，易言之，尚有前述比例之非法棄置案件無法緝得行為人及原凶，比重難謂不高，從而環保主管機關有否善盡調查能事，用盡各種可能勾稽方法及科技輔助工具仍未果，且查明該等土地所有人、管理人或使用人確有容許或重大過失等具體構成要件後，始移送之，就邇來民眾向本院陳訴主管機關便宜行事之不當案件以觀，實不無疑慮。況前述非法棄置案件部分位於國有或公有土地，轄區環保主管機關有否比照私人土地之查緝模式，移送其土地所有權機關暨其主管人員，亦啟人疑竇，不無肇生外界質疑偵辦標準存有二致等疑慮，凡此亟待環保署督促各級環保主管機關審慎檢討，妥為研訂具體規範及標準作業程序，以消弭民眾之疑慮。
(3) 復據環保署表示，為有效打擊廢棄物之非法棄置行為，該署已更新「廢棄物非法棄置案件管理系統(Illegal Dumping Management System,簡稱IDMS)，並自100年12月30日上線，期透過清運車輛裝置全球衛星定位系統、特殊處理機構裝置即時影像閉路迴路監控系統、衛星遙測技術等科技資訊管理系統之輔助，遏阻非法棄置事件。然而，該署於89年10月21日經行政院核准設立之「事業廢棄物管制中心」，斯時該署亦曾信誓旦旦表示，該耗費鉅資設置之資訊管制系統得以有效管制國內事業廢棄物，然迄今源頭管制不善、流向管制不力……等國內事業廢棄物相關管理問題仍未大幅改善，非法棄置廢棄物之事件猶層出不窮，期間該署及相關主管人員亦曾遭本院糾正及彈劾有案，肇致該署前述更新之管理系統究竟能否改善目前非法棄置問題，顯令人存疑。該署自應引以為鑒，澈底解決既存相關問題與缺失，期耗費鉅資設置之科技管制系統確能發揮效果與獲致實益，以避免虛擲公帑。

(4) 綜上，各級環保主管機關追查工業廢棄物非法棄置案件時，允應以行為人及其產生源頭列為優先查緝對象，惟就目前工業廢棄物非法棄置案件及遭移送偵辦者等件數視之，屬土地所有人、管理人或使用人者之比例仍分別達5.4％、17.4％，比重難謂不高，環保署允宜妥為研訂工業廢棄物非法棄置案件之具體查緝規範及標準作業程序，並改正既有科技資訊管理系統缺失，持續藉助科技積極追根溯源緝得真凶，俾讓環保犯罪相關行為人皆無所遁形，有效遏阻不法，並維護相關土地所有權人權益。
6、 工業廢棄物非法棄置案件之刑事偵審作業倘未能扣緊時效、及時緝得行為人，並查獲上游事業機構，俾讓相關環保犯罪者無所遁形，則最終縱有人負其刑責，然與其犯罪獲取之暴利不成比例，實難以遏阻不法，亦不符庶民之期望，司法機關實有正視檢討之必要：
(1) 按有效的犯罪偵查方式與及時偵審結果，暨妥適之刑罰，為遏阻環保犯罪之根本，各級檢察機關及法院於辦理工業廢棄物非法棄置案件時，本應審慎處理，切實掌握時效儘速偵查與審結，以維護相關當事人權益，並確保環境與國土之保全及永續；此觀司法院94年12月1日秘臺廳刑一字第0940022874號函載明：「……按督促法院審理案件能儘速審結，切實掌握時間效益，確保當事人權益，以維護司法正義，係本院一貫之立場……」等語，足資參照，先予敘明。

(2) 據環保署查復，95年迄今，事業廢棄物(含工業廢棄物)非法棄置案件移送司法機關偵辦者計333件，其中尚在偵辦者107件，占32.1％、仍在訴訟程序者86件，占25.8％。換言之，非法棄置案件歷經多年未見偵審結果者所在多有，以此偵審速度能否遏阻犯罪，不無疑慮。雖經法務部彙復各檢察機關意見顯示，囿於環保犯罪未列入通訊監察範圍、環保機關查緝技巧有待加強與環保警察未及時陳報檢方、專業程度尚待強化……等因素，致非法源頭查緝有其困難，惟倘未能扣緊時效及時緝得行為人並查獲上游事業機構，俾讓相關環保犯罪者無所遁形，接受法律應有之制裁，則最終縱有人負其刑責，惟顯與環保犯罪者獲取之暴利不成比例，致不肖業者認屬投資報酬率甚高之「低風險生意」，因而心存僥倖屢屢鋌而走險，肇致非法棄置案件頻傳。
(3) 況且工業廢棄物遭非法棄置，輕者破壞環境景觀及影響土地所有權人權益，重者危禍自然生態並戕害國人健康，除肇生社會成本之龐大支出，尤造成國土環境難以回復之不可逆傷害，其肇禍之層面與範圍既深且廣，故其偵審速度與結果有否充分慮及前揭因素，與其對社會之危害性是否相當，有否達嚇阻再犯效果，司法機關自當苦民所苦，積極研處究明。鑒此，臺灣高等法院檢察署爰為加強偵辦此類環保犯罪，已於100年8月26日訂定實施「檢察機關查緝環保犯罪案件執行方案」，要求各地檢署協調警察機關、環保機關，於轄區發現有非法棄置廢棄物之情形時，亦應迅速通報轄區檢察機關「環保犯罪查緝小組」，本「從速從嚴偵辦，具體求處重刑」之偵查作為辦理，該署自應確實督促所屬並定期檢討考核其執行成效，俾扣緊時效及時讓環保犯罪行為人無所遁形，有效遏阻不法。各級法院於此似亦有努力空間，以懲不法。
(4) 綜上，工業廢棄物非法棄置案件之刑事偵審結果雖屬司法獨立及偵審核心範疇，惟倘未能扣緊時效及時緝得行為人並查獲上游事業機構，俾讓相關環保犯罪者無所遁形、接受法律應有之制裁，則最終縱有人負其刑責，然與其犯罪獲取之暴利不成比例，實難以遏阻不法，亦不符庶民之期望，司法機關實有正視檢討之必要。
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