調查報告
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1、 [bookmark: _Toc525070834][bookmark: _Toc525938374][bookmark: _Toc525939222][bookmark: _Toc525939727][bookmark: _Toc525066144][bookmark: _Toc524892372][bookmark: _Toc421794871][bookmark: _Toc422834156]調查意見：
屏東縣枋寮鄉轄內新開村段之樂樂畜牧場、仁愛畜牧場、和平畜牧場、成功畜牧場及新開畜牧場等5家畜牧場（下稱5家畜牧場）使用同一圍籬、共同出入口，應依畜牧法規定合併計算其飼養規模及設置廢污處理設施，然卻一分為五以迴避環保法規管制及影響枋寮居民生活環境，其實情如何及相關主管機關作為有無違誤，有詳加瞭解之必要。
本案經屏東縣政府、屏東縣枋寮鄉公所（下稱枋寮鄉公所）、行政院農業委員會(下稱農委會)、行政院環境保護署(下稱環保署)就5家畜牧場提供卷證說明相關辦理情形及審認依據；又為釐清5家畜牧場設置現況、所涉畜牧法應合計算飼養規模爭議、環境污染及其設施內容等情，於民國(下同)108年8月12日現場履勘並詢問屏東縣政府農業處、枋寮鄉公所及農委會等相關人員。然斯時屏東縣政府已依據枋寮鄉公所對5家畜牧場申請非都市土地之農業用地作畜牧設施容許使用變更申請案之審查（初審）結果，認定應合併計算飼養規模且達應設置畜禽廢污處理設備之規模，卻未依畜牧法第5條第3款規定設置而依法進行裁處在案，以及涉及畜牧法第39條第2項規定情形。考量本案已進入相關裁處及訴願程序，本院遂待農委會訴願決定後[footnoteRef:1]，以本案立案調查意旨為調查範疇。至相關陳情人（包括5家畜牧場負責人或關係人）陳訴事項應另循行政救濟程序或與調查範圍無涉者則未列入本案調查範圍，併此敘明。 [1:  農委會訴願決定書106年11月16日農訴字第1060723264號、108年12月10日農訴字第1080725558號、109年1月10日農訴字第1080729072號、109年3月10日農訴字第1080733013號。] 

茲據各機關查復、履勘及詢問前後提供卷證及相關資料，已調查完畢，茲臚列調查意見如下：

屏東縣枋寮鄉轄內5家畜牧場自103年12月至104年1月間取得農業用地作農業設施容許使用同意書及畜牧場登記證書，即擅自變更而涉及畜牧法第4條第2項規定應合併計算其飼養規模，屏東縣政府及枋寮鄉公所對該畜牧場應行程序各執己見，待該公所於108年7月22日完成容許使用變更申請案之審查（初審）後，屏東縣政府方依畜牧法規定裁處，終於108年12月11日起廢止並註銷5家畜牧場登記證。然農委會早於104年11月5日函釋、105年12月19月函復履勘認定在案，屏東縣政府及枋寮鄉公所仍爭論不休且公文往返不下百餘件，名為釐清法令爭議，實為相互推諉、攻訐致延宕處理，對人民權益之維護顯有不力，均有裁量怠惰之情。
查畜牧法第4條第2項規定：「飼養同一種類之家畜或家禽，使用共同之水表、電表、排水口或同一圍籬（牆）內者，應合併計算其飼養規模。」同法第5條第3款、第4款規定：「申辦畜牧場登記，應具備下列條件：……三、應設置畜禽廢污處理設備，並應符合有關法令規定之標準。但取得環境保護主管機關同意委託代處理業處理廢污之證明或有足夠土地還原畜牧廢污經環境保護主管機關認可者，得免設置。四、主要畜牧設施應符合中央主管機關所定之設置標準[footnoteRef:2]。」同法第6條規定：「申請畜牧場登記，應填具申請書，並檢附經環境保護主管機關審查核准之污染防治措施計畫，報請所在地直轄市或縣（市）主管機關核辦。經取得畜牧設施容許使用之畜牧場，應於1年內完成建場。……。」同法第39條第1項第2款及第2項規定：「有下列情形之一者，處新臺幣（下同）3萬元以上15萬元以下罰鍰：……二、已完成登記之畜牧場，未依第5條第3款規定設置畜禽廢污處理設備、處理廢污或委託代處理廢污，或經檢查其畜禽廢污處理設備或其他主要畜牧設施，未符合第5條第3款或第4款所定標準。」「有前項第1款至第5款……所定情形之一者，主管機關除依前項規定予以處罰外，並命其限期改善；屆期未改善者，按次分別處罰。有前項第2款、第3款或第11款所定情形之一，經按次處罰3次仍未改善者，廢止其畜牧場登記或畜禽飼養登記，並註銷畜牧場登記證書或畜禽飼養登記證。」次查水污染防治法第2條第7款規定：「本法專用名詞定義如下：……七、事業：指公司、工廠、礦場、廢水代處理業、畜牧業或其他經中央主管機關指定之事業。」同法第13條第1項規定：「事業於設立或變更前，應先檢具水污染防治措施計畫及相關文件，送直轄市、縣(市)主管機關或中央主管機關委託之機關審查核准。」另依同法第2條第7款公告之水污染防治法事業分類及定義中業別第53畜牧業規定，非位於自來水水質水量保護區，飼養雞10萬隻以上且經向目的事業主管機關登記飼養畜禽或實際從事飼養畜禽之事業，為該法所稱之畜牧業。 [2:  畜牧場主要設施設置標準附表：畜牧場主要設施表：有色肉雞應設置禽舍，廢水處理設施備註非屬水污染防治法事業分類及定義公告事項一附件所定畜牧業適用條件者。」、堆肥舍及死廢畜禽或孵化廢棄物處理設施備註「：已委託代清除、處理並具備合約書者得免設置」。] 

另依申請農業用地作農業設施容許使用審查辦法(下稱容許辦法)第3條規定：「本辦法所稱農業設施之種類如下：……五、畜牧設施。……」同容許辦法第4條規定：「申請農業用地作農業設施容許使用，應填具申請書及檢附下列文件各3份，向土地所在地之直轄市或縣（市）主管機關提出：……二、經營計畫。」同容許辦法第5條規定：「申請農業用地作農業設施容許使用，經審查合於規定者，直轄市或縣（市）主管機關應核發農業用地作農業設施容許使用同意書。」同容許辦法第6條規定：「申請農業用地作農業設施容許使用，有下列情形之一者，不予同意：……二、經營計畫內容顯不合理，或設施與農業經營之必要性顯不相當。……四、申請容許使用之面積或其他申請內容未符合本辦法規定，或申請人經營之其他農業用地或農業設施有閒置未利用或未符合規定使用之情形。……九、違反其他土地使用管制相關法令規定。」同容許辦法第23條規定：「畜牧設施分為下列各類：……二、養禽設施：指供飼養家禽生產及經營所需之設施。前項各類設施之許可使用細目、範圍及設施基準，除依附表五規定辦理外，應符合畜牧法、畜牧場主要設施設置標準及種畜禽生產場所之設備標準。」同容許辦法第35條規定：「直轄市或縣（市）主管機關為執行本辦法規定事項，得將權限之一部分委任或委辦所轄鄉（鎮、市、區）公所辦理，並依法公告。其作業方式由直轄市或縣（市）政府定之。」屏東縣農業用地作農業設施容許使用審查作業要點係依據容許辦法訂定，其第1、2、3、8、10、11、12及17點分別規範，畜牧設施容許使用申請須符合容許辦法、畜牧法、畜牧場主要設施設置標準及種畜禽生產場所之設備標準，並由鄉公所初審後，送縣政府審查核定；鄉公所受理申請容許使用案件後，應會同有關機關（單位或課室）辦理實地勘查，並作成紀錄；審查合於規定者，核發農業用地作農業設施容許使用同意書；鄉公所受理農業設施容許使用申請案，經初審不符合規定者，應敘明理由駁回等。
據屏東縣政府、枋寮鄉公所、農委會查復卷證，以及相關訴願決定書、新聞稿等資料，本案5家畜牧場自取得登記至註銷畜牧場之歷程摘述如下：
屏東縣政府於103年12月31日、104年1月6日對本案5家畜牧場為農業用地作農業設施分別核發容許使用同意書，於104年1月13日核發畜牧場登記證書[footnoteRef:3]，並就用水來源進行規範[footnoteRef:4]、[footnoteRef:5]，審認其飼養種類及規模均為白肉雞6萬隻，且均無設置畜禽廢污處理設備。農委會於104年11月5日函示並於105年10月31日派員會同屏東縣政府、枋寮鄉公所及其他相關單位人員至現場勘查，發現5家畜牧場西側使用同一圍籬(牆)，而仁愛畜牧場及和平畜牧場東側亦有共同圍籬(牆)，應依畜牧法第4條第2款規定合併計算其飼養規模，該會於105年12月19日函復屏東縣政府，並經該府於106年1月20日函轉知5家畜牧場於文到30日內依相關規定辦理變更。 [3:  主要畜牧設施包括：畜禽舍、管理室、倉儲設施、堆肥舍、飼料桶、圍牆、其他設施（儲水設施）。]  [4:  規範用水事宜：本場位屬經濟部公告之嚴重地層下陷地區，不得鑿井抽取地下水，請依經營計畫書內容與自來水公司簽訂5年以上購水合約及與簽訂5年以運水合約之新峰企業行之運水車負責從自來水公司指定地點取水直接載運至畜牧場內並灌注於其儲水槽內，且不得以山泉水取代自來水，絕不作假及鑿井抽取地下水，並自完成畜牧場登記後，每年於屆滿1年之前1個月內提報自來水公司之整年內用水量與繳款收據及新峰企業行之運水車次、數量及運費開立發票或收據供屏東縣政府查核，及配合縣府會同公所相關單位至畜牧場勘查；倘未依經營計畫書內容及未提到前項發票或收據、提報經查核不實或查獲有鑿井抽取地下水行為，屏東縣政府將廢止原核准容許使用同意書及畜牧場登記並註銷登記證書之處分；另本畜牧場移轉前會先告知新畜牧場負責人前項管制規定，並由新畜牧場負責人重新簽定此切結書後始得移轉作畜牧設施使用。]  [5:  附註事項：本場址為公告之嚴重地層下陷地區，水源來源為契約購買自來水，未依約使用或違規使用者廢止本登記證書。] 

期間5家畜牧場因無正當理由拒絕受檢，屏東縣政府於106年7月4日以違反畜牧法第10條第1項規定處2萬元整罰鍰[footnoteRef:6]，另5家畜牧場於同年7月13日因枋寮鄉公所駁回畜牧設施容許使用及畜牧場登記事項之變更而向該公所提起訴願，屏東縣政府訴願審議委員會於106年9月14日以106年屏府訴字第44號訴願決定書撤銷原處分，並命枋寮鄉公所於2個月內另為適法之處分。 [6:  農委會訴願決定書106年11月16日農訴字第1060723264號決定訴願駁回。] 

嗣枋寮鄉公所為辦理5家畜牧場申請變更畜牧設施容許使用案件，於108年7月11日派員至現場勘查，發現5家畜牧場現場車輛人員明顯係由同一畜牧場(新開畜牧場)之防疫大門進出，西側及東側之共用圍籬(牆)其主結構物仍共同使用，乃於108年7月22日函復屏東縣政府，經該府於同年月23日派員赴現場勘查，確認5家畜牧場仍未依農委會105年12月19日函辦理後續改善事宜，且5家畜牧場皆飼養白色肉雞，該5場西側使用同一圍籬(牆)，而仁愛畜牧場及和平畜牧場東側亦有共同圍籬(牆)。
再者，5家畜牧場除東、西側使用共同圍籬(牆)外，於北側(新開畜牧場及和平畜牧場間)及南側(樂樂畜牧場及仁愛畜牧場間)亦以浪板圍籬相連，其內部並有使用共同排水溝之情形，各場區間之圍籬(牆)設施業已拆除。基上，因5家畜牧場內部既已拆除各場區間之圍籬(牆)，且外圍使用同一圍籬(牆)，依畜牧法第4條第2項規定，應合併計算飼養規模。又經合併計算後已達應設置畜禽廢污處理設備之廢水處理設施規模(雞10萬隻)，依同法第5條第3款規定，5家畜牧場應設置廢水處理設施。再經屏東縣政府於106年1月20日函轉知農委會105年12月19日函意旨時，即知5家畜牧場因上述事實變更之結果，應合併計算飼養規模，並負有應設置廢水處理設施之義務。
迄至108年7月23日屏東縣政府現勘時，發現現場仍未設置廢水處理設施，5家畜牧場確有違反畜牧法第5條第3款規定，屏東縣政府於108年7月31日裁處書（第1次裁處）令其於文到10日內依畜牧法第5條第3款規定申請設置畜禽廢污處理設施容許使用，或恢復為非應依畜牧法第4條第2項合併計算飼養規模態樣。其後屏東縣政府於108年8月19日派員至現場勘查，發現系爭5畜牧場之東側及西側所設置之鐵皮圍籬仍包圍該5畜牧場，東側圍籬仍有水泥基座連結，西側圍籬雖有切割分離，惟該切割縫隙甚窄，且仍有部分管線連結橫跨，依一般社會觀念觀之，仍屬相連之同一圍籬(牆)。又其內部各場區間僅以臨時性黑網部分區隔，未有完整區隔各場之圍籬，仍屬畜牧法第4條第2項所稱使用同一圍籬(牆)而應合併計算飼養規模，且應依同法第5條第3款規定設置廢水處理設施，惟5家畜牧場仍未設置，亦未向枋寮鄉公所提出設置畜禽廢污處理設施容許使用之申請，屏東縣政府遂於108年8月30日對5家畜牧場分別進行裁處(第2次裁處)。
該府再於108年9月20日派員至現場勘查認仍有畜牧法第4條第2項所稱使用同一圍籬(牆)者，應合併計算其飼養規模，合併計算後已達應設置廢污處理設備之規模(雞10萬隻)，且仍未設置畜禽廢污處理設施，再次違反畜牧法第5條第3條規定，再依畜牧法規定於108年10月22日分別予以裁處(第3次裁處書)[footnoteRef:7]。 [7:  農委會分別於108年12月10日、109年1月10	日、	109年3月10日對3次裁處之訴願決定均「訴願駁回」。] 

屏東縣政府同年11月19日由該府農業處等相關單位再次前往會勘時，因該5家畜牧業者僅拆除東、西側圍籬牆、該府環境保護局於同年11月29日現場稽查時仍使用同一排水口等情，該府既已連續裁處3次，累計罰款125萬元而仍未改善完成，爰依畜牧法第39條第2項（即「經按次處罰3次仍未改善者，廢止其畜牧場登記或畜禽飼養登記，並註銷畜牧場登記證書或畜禽飼養登記證」）及行政程序法第123條第1款規定，自108年12月11日起廢止並註銷5家畜牧場登記證。
是本案5家畜牧場自103年12月至104年1月間取得農業用地作農業設施容許使用同意書及畜牧場登記證書，即擅自變更各場區間之圍籬(牆)，且屏東縣政府至108年8月至9月間現場勘查時，5家畜牧場東側及西側所設置之鐵皮圍籬仍包圍該5畜牧場，東側圍籬仍有水泥基座連結，西側圍籬雖有切割分離，惟該切割縫隙甚窄，且仍有部分管線連結橫跨，依一般社會觀念觀之仍屬相連之同一圍籬(牆)。又其內部各場區間僅以臨時性黑網部分區隔，未有完整區隔，此有農委會訴願決定書在卷可稽。本院於108年8月12日履勘該5家畜牧場時，其東西側鐵皮圍籬亦如上述所示，各場區間亦僅有部份禽舍架有黑網。再且因本案位屬嚴重地層下陷地區而嚴格規範其用水來源的合法性，該5家畜牧場因違反規定而遭裁罰，甚至有拒絕受檢之裁處等情形，枋寮鄉公所依相關事實及農委會歷來函釋，於108年6月21日以枋鄉農業字第10830729600號再函屏東縣政府應予廢止，內容略以：
「然該等場負責人或代表人於104年7月17日於屏東縣政府訪談記錄中坦承未依約載運合法水源不諱，種種事實查證之下已符合退場機制」、「農委會於105年12月19日農牧字第1050736007號函說明……枋寮鄉公所認為該次會勘已等同事實實質審查其現況，因此枋寮鄉公所認為此部分已違反同意書內容、經營計畫書、及畜牧法第4條規定，應予廢止該等場之同意書。」
「105年10月31日、106年6月28日及108年6月6日之現勘，該等場皆呈現以一堵高牆連貫相鄰土地，共用同一出入口，擋風牆，或另有共同排水口，顯無分場分戶，明顯符合五合一場態，未符合畜牧法第4條第2項規定……明顯違反畜牧法第39條規定3次，雖未開罰，仍就業者已有違法事實，將該等場皆撤照。」
「枋寮鄉公所亦曾行文屏東縣政府詢問該等場自來水使用之合法、合理性問題，惟屏東縣政府未妥處，……近年來該等場之用水資料比對，赫然發現其使用自來水不足以供應養雞用水，顯已不符合經營計畫書內容及枋寮鄉公所之信賴，應予廢止該等場之同意書。」
對於枋寮鄉公所函文應先予廢止該5家畜牧場，屏東縣政府則認為應由該公所本於職權儘速初審後送該府續辦，並於108年7月16日以屏府農畜字第10823217500號函復該公所，內容略以：
「政府為發展畜牧產業，及依據畜牧法、審查辦法等法規、命令及公告制定之畜牧專業行政下，農委會為中央主管機關政策擬定單位，縣府為業務管理單位(複核)，鄉公所則為基層初核單位，因而形成一個從上至下之行政體系，再者，無論畜牧設施容許始使用申請、畜牧場登記或變更登記申請，鄉公所皆為初審權責單位，鄉公所應依規定審理。」
「屏東縣政府水利專業單位亦查無該等場有私鑿地下水井之明確事證，難謂有因未依約載水，而造成該地區地層下陷之重大危害公益之情事」、「明確指示業者依農委會105年12月19日函示內容及相關規定限期30日內改善及申請辦理，同時併副請枋寮鄉公所輔導畜牧場依規定辦理畜牧設施容許使用及畜牧場登記事項之變更。」
「該等場另於106年7月4日又再次向枋寮鄉公所就本案提出申請並經該公所登錄在案，此亦已是人民申請案再起，惟至108年7月11日枋寮鄉公所亦仍未就該人民申請案件進行初審」、「該等資料枋寮鄉公所於103年初核通過為5家畜牧場，何以相同的資料至108年5月20日枋寮鄉公所卻來文指稱應合併為1場畜牧場，並以該等資料為廢止之理由，要求屏東縣政府廢止該等畜牧場，枋寮鄉公所之行政行為顯然前後不一，相同的資料，枋寮鄉公所於103年與108年未有相同的處理，疑涉違反誠信原則及平等原則，致行政恣意，裁量濫用。」
「枋寮鄉公所至108年7月仍未進行初審，且在在以104年該等場未依約載水之事由要求屏東縣政府廢止該等5場，此與該等場106年2月15日改善申請之行政目的不同，枋寮鄉公所以該等場104年未依約載水之事要求廢止，而未就106年2月15日該等場改善申請進行初審至今，其疑有不當聯結之行政行為，且查該等場亦於106年7月4日再次提出申請，枋寮鄉公所仍未有實質初審及處分如前述，是以，該公所仍應就該等場之申請案件儘速本權責審查。」
惟查，屏東縣政府及枋寮鄉公所於本案相關爭議事項多次請農委會函釋，該會早自104年11月5日起釋示及共同履勘認定在案，茲摘列於下：
104年11月5日農牧字第1040732993號函：依屏東縣政府104年8月18日會同枋寮鄉公所會勘資料顯示，各牧場土地雖確實分割，惟該5場係採同一圍籬（牆）且使用共同出入口，另其中有4場為同一負責人或其配偶，應依畜牧法第4條第2項規定略以，飼養同一種類家禽，應合併計算其飼養規模；並依同法第5條第3款設置符於該等飼養規模之畜禽廢污處理設施。至後續有關違建或容許變更事宜，請屏東縣政府依相關規定核處。
104年12月30日農牧字第1040739463號函：如視為不同畜牧場，其負責人應不同，應各自有獨立電表、水表（水井）、廢水處理設施、排水口與出入口，5場不得設有一共同出入口，場區間之圍籬設施應完整區隔，方符畜牧法第4條第2項規定意旨。
105年5月31日農牧字第1050715321號函：各牧場登記證資格之負責人雖為不同，惟以飼養規模均為60,000隻白肉雞之雞場，且均各設置40平方公尺之堆肥舍，惟係屬共同使用或各自獨立設置並未予敘明，其承受處理堆肥之能量亦明顯不足，且該設施於屏東縣政府104年10月21日屏府農畜字第10473155200號函之會勘紀錄並無相關說明，況於空照圖亦無法辨識該設施位置；又其所附畜牧場登記書之主要畜牧設施項下均有「圍牆」，檢附之牧場照片該等設施闕如。……屏東縣政府應再就前開堆肥舍、圍牆等設施予以核對其位置及作用，是否與原申請容許使用同意書或畜牧場登記相符，俟該府查明後，本權責依相關規定辦理。
105年12月19月農牧字第1050736007號函：
農委會與屏東縣政府相關單位已共同辦理本案會勘工作在案，依本案勘查紀錄，相關處理程序或認定問題業已詳載（即指105年10月31日辦理之會勘紀錄），仍請該府依相關規定本權責速核辦結案。
農委會重申本案會勘結論與後續辦理重點如下：
本案5家畜牧場西側、和平畜牧場、仁愛畜牧場東側設置共同圍籬（牆），並以共同出入口及排水口等，均未符分場原則，應依畜牧法第4條規定合併計算其飼養規模。
又本案實測結果新增部分設施（如除臭室、地磅及員工宿舍等）、上開和平及仁愛畜牧場未設置主要設施管理室、堆肥舍等，以及各場區間圍籬（牆）設施，均與該府原畜牧設施容許同意內容不符。
另本案畜牧場所涉其他違規事項（防疫大門侵占鄰地、未經申請逕於北勢溪橋下游排水支線工程附掛水管等）及所附水費收據載示之用水合理情，建請該府一併檢討。
107年1月17日農牧字第1060247883號函：
5家畜牧場各自提出辦理畜牧容許使用申請案……按容許辦法第4條……第33條規定……，取得農業用地作農業設施容許使用者，應確實依原核定之經營計畫內容使用，故申請人倘因經營計畫變更，亦應依容許辦法之規定，再提出申請，由直轄市或縣(市)主管機關視經營計畫變更之程度，同意變更或重新審查。
依容許辦法第6條第1項第4款及第9款分別規定，申請農業用地作農業設施容許使用，有「申請容許使用之面積或其他申請內容未符合本辦法規定」或「違反其他土地使用管制相關法令規定」者，不予同意農業設施容許使用之申請。是以，本案請屏東縣政府依前開規定審認並予以核處。
107年10月29日農牧字第1070725135號函：
農委會105年12月19日號函說明三所稱「……未符分場原則」，並非指未符合「屏東縣畜牧場分場原則」，而係指本案如有未依畜牧法第4條第2項規定應合併計算飼養規模之情形者,則不應分場辦理畜牧場登記；另「共同出入口」之敘述，係為輔助說明該5家畜牧場符合畜牧法第4條第2項「同一圍籬（牆）」之事實。
農委會業於105年12月19日、107年1月17日、107年4月27日函復屏東縣政府相關疑義在案，並曾於105年10月31日協助實地會勘。惟本案相關事實，仍請屏東縣政府本於職權認定。
108年5月30日農牧字第1080043029號函：農委會依108年5月30日立法院黃國昌委員於該第9屆第7會期經濟委員會第14次全體委員會所提質詢事項，函請屏東縣政府儘速依法調查妥處，以避免損及人民權益及違法延宕之情形。
108年6月18日農牧字第1080215482號函：畜牧法第4條規定……其立法意旨係明定飼養家畜、家禽達一定規模即應申請畜牧場登記，為防範家畜、家禽達應登記規模者以分戶方式規避登記。畜牧法雖未將鄉（鎮、市）公所明定為畜牧法之主管機關，惟地方制度法第2條第3款有所謂「委辦事項」之規定，本案屏東縣政府要求枋寮鄉公所辦理相關事項一節，是否係因曾依法委辦，建請洽該府釐明[footnoteRef:8]。 [8:  屏東縣政府於108年7月8日屏府農畜字第10822494300號函，該府依容許辦法第35條規定之授權，訂定屏東縣農業用地作農業設施容許使用審查作業要點，並於107年4月30日修正函頒該縣33縣(鎮、市)公所及該府相關單位實施在案，且於該要點（修正前之規定為屏東縣農業用地容許作農業設施使用同意書申請及核發作業要點第11點）明定，畜牧設施其審查程序及核定權限，除該縣對畜牧設施有特別規定者外，申請面積1千平分公尺以下者，由鄉(鎮、市)公所審核核定；超過1千平分公尺者，則由鄉(鎮、市)公所初審通過後，函送該府審查核定；又該委辦事項先後……公告刊登該府公報。職是之故，就畜牧設施審查業務，難謂無委辦。次查畜牧法施行細則第26條規定……其申請書或變更申請書亦明定「由鄉鎮市（區）公所『核轉』縣（市）政府審核」……等語，此乃農委會依畜牧法法定職責及明確與平等性原則對外公告，此為全國一體適用且自93年適用至今……。] 

審視上述內容，屏東縣政府及枋寮鄉公所對本案5家畜牧場應行程序及實質內容爭論不休，更互相指摘，僅此期間該二機關與其他主管機關（農委會、環保署等）公文往返不下百餘件，對本案實質處置作為毫無助益。而畜牧法第4條規定意旨係明定飼養家畜、家禽達一定規模即應申辦畜牧場登記，以防範飼養家畜、家禽達應登記規模者以分戶方式規避登記，至為明確，且經農委會多次函釋並依上述函復內容加以實質認定在案。屏東縣政府多次函請枋寮鄉公所就該等場之改善申請案本於職權儘速初審，該公所仍執意未為，卻再爭執畜牧法主管機關或「委辦事項」之規定，經該府於108年7月8日函復[footnoteRef:9]後，方於108年7月22日函復屏東縣政府辦理5家畜牧場申請非都市土地之農業用地作畜牧設施容許使用變更申請案之審查（初審），顯然枋寮鄉公所如確依該府函示進行審查(初審)，該5家畜牧場爭議豈會演變至今，該公所確有未當；另以，屏東縣政府既為畜牧法第2條規定之地方主管機關，且依地方制度法第19條規定，縣(市)農、林、漁、牧業之輔導及管理屬縣(市)自治事項，縱使該府堅持以屏東縣農業用地作農業設施容許使用審查作業要點第8點[footnoteRef:10]規定須由公所初審，然地方制度法第76條[footnoteRef:11]亦有規範「代行處理」，故屏東縣政府捨其地方主管機關權責及其他積極作為，藉上開作業要點一昧要求枋寮鄉公所審查（初審）後始作為，亦有怠失。審其屏東縣政府、枋寮鄉公所於本案處理情形，公文往返頻繁，似欲釐清法令爭議，實則相互推諉、攻訐致延宕處理，且未能依據爭執之關鍵問題加以深究解決，對人民權益之維護顯有不力，均有裁量怠惰之情。 [9:  同前註。]  [10:  修正前之規定為屏東縣農業用地容許作農業設施使用同意書申請及核發作業要點第11點。]  [11: 地方制度法第76條：「直轄市、縣(市)、鄉(鎮、市)依法應作為而不作為，致嚴重危害公益或妨礙地方政務正常運作，其適於代行處理者，得分別由行政院、中央各該主管機關、縣政府命其於一定期限內為之；逾期仍不作為者，得代行處理。但情況急迫時，得逕予代行處理。」] 

綜上，屏東縣枋寮鄉轄內5家畜牧場自103年12月至104年1月間取得農業用地作農業設施容許使用同意書及畜牧場登記證書，即擅自變更而涉及畜牧法第4條第2項規定應合併計算其飼養規模，屏東縣政府及枋寮鄉公所對該畜牧場應行程序各執己見，待該公所於108年7月22日完成容許使用變更申請案之審查（初審）後，屏東縣政府方依畜牧法規定裁處，終於108年12月11日起廢止並註銷5家畜牧場登記證。然農委會早於104年11月5日函釋、105年12月19月函復履勘認定在案，屏東縣政府及枋寮鄉公所仍爭論不休且公文往返不下百餘件，名為釐清法令爭議，實則相互推諉、攻訐致延宕處理，對人民權益之維護顯有不力，均有裁量怠惰之情。
枋寮鄉公所就所轄5家畜牧場於106年2月15日提出畜牧設施容許使用申請並經登錄在案，再於106年6月8日駁回申請，該5家畜牧場提起訴願並經屏東縣政府訴願審議委員會於106年9月14日以106年屏府訴字第44號訴願決定書撤銷原處分，並令枋寮鄉公所於2個月內另為適法之處分。惟枋寮鄉公所未能於訴願審議期間檢卷答辯，亦未依訴願決定辦理，確有違失。
按訴願法第1條、第2條及第58條規定：「人民對於中央或地方機關之行政處分，認為違法或不當，致損害其權利或利益者，得依本法提起訴願。但法律另有規定者，從其規定。……」「人民因中央或地方機關對其依法申請之案件，於法定期間內應作為而不作為，認為損害其權利或利益者，亦得提起訴願。……」「訴願人應繕具訴願書經由原行政處分機關向訴願管轄機關提起訴願。原行政處分機關對於前項訴願應先行重新審查原處分是否合法妥當，其認訴願為有理由者，得自行撤銷或變更原行政處分，並陳報訴願管轄機關。原行政處分機關不依訴願人之請求撤銷或變更原行政處分者，應儘速附具答辯書，並將必要之關係文件，送於訴願管轄機關。原行政處分機關檢卷答辯時，應將前項答辯書抄送訴願人。」次按行政院及各級行政機關訴願審議委員會審議規則第6條、第26條第2項復規定：「原行政處分機關收受之訴願書未具訴願理由者，應於10日內移由訴願管轄機關審理；附具訴願理由者，應於20日內依本法第58條第2項至第4項規定辦理。訴願人向受理訴願機關提起訴願者，對於合於法定程式之訴願事件，受理訴願機關應即函請原行政處分機關於20日內依本法第58條第2項至第4項規定辦理；其逾限未陳報或答辯者，應予函催；其答辯欠詳者，得發還補充答辯。」「原行政處分機關答辯欠詳或逾期不答辯，而事實未臻明確者，受理訴願機關得依職權調查事實逕為決定，或認訴願為有理由而逕行撤銷原行政處分，責令另為行政處分，以加重其責任。」
據屏東縣政府於108年7月16日以屏府農畜字第10823217500號函復枋寮鄉公所，屏東縣政府前於104年11月27日函請枋寮鄉公所通知業者改善或依規定重新申辦容許使用及畜牧場登記變更，因事涉改善方式爭議，枋寮鄉公所於105年7月22日檢還該等場105年4月29日容許申請並敘明「……本所認為前述疑義尚未釐清前暫緩辦理……」，嗣經農委會105年12月19日函釋本案相關爭議爭點及後續辦理重點，屏東縣政府遂於106年1月20日以屏府農畜字第10582781500號函，明確指示業者依農委會105年12月19日函示內容及相關規定限期30日內改善及申請辦理，同時併副請枋寮鄉公所輔導畜牧場依規定辦理畜牧設施容許使用及畜牧場登記事項之變更。5家畜牧場於106年2月15日再提畜牧設施容許使用申請並經枋寮鄉公所登錄在案，後經枋寮鄉公所於106年6月8日枋鄉農業字第10630187800號駁回申請，該等畜牧場於106年7月13日提起訴願。屏東縣政府訴願審議委員會於106年9月14日以106年屏府訴字第44號訴願決定書撤銷原處分，並令枋寮鄉公所於2個月內另為適法之處分，至屏東縣政府於108年7月16日函止已逾1年半以上，枋寮鄉公所仍未就本案另有適法之處分，已怠不作為超過前開2個月時限等內容。
依屏東縣政府訴願審議委員會於106年9月14日以106年屏府訴字第44號訴願決定書理由略以：「屏東縣農業用地作農業設施容許使用審查作業要點(102年12月9日屏府農企字第10276944200號函修正發布)第16條已明確規範申請畜牧設施之容許使用，申請人應擬定畜牧設施經營計畫書，經營計畫書變更時亦同，且亦於網站提供畜牧場變更申請書供使用。本件以容許辦法內並無變更容許項目之相關法條可供辦理一節，不無疑義。」「5家畜牧場不服枋寮鄉公所否准所請，於106年7月13日向提起訴願，……枋寮鄉公所遲未依規定辦理，復經該府再函請枋寮鄉公所於文到7日內檢卷答辯，迄未遵照辦理，以致本案事證未臻明確，且無相關案卷資料以為佐證，該府尚難審理決定。」「枋寮鄉公所却僅以農委會之會勘結論與後續辦理重點，釐清疑點前暫緩辦理，及於訴願審議委員會言詞辯論時認屬程序之作為，然無程序理由說明，顯屬不當。從而，為求原處分正確適法及維護訴願人之權益，應將原處分撤銷，由原處分機關於2個月內另為適法處分。」是依上述可證枋寮鄉公所未能於該5家畜牧場提出訴願審議期間檢卷答辯，亦未依訴願決定辦理，確有違失。
屏東縣政府為防止畜牧場業者規避水污染防治法所稱畜牧事業分類及定義，於104年12月17日發布「屏東縣畜牧場分場原則」，惟該原則未使用地方制度法第27條第2項及「屏東縣行政規則準則」第5條所定名稱，亦因涉及人民權利義務之事項，而於107年6月25日始以屏府農畜字第10722243500號令廢止。屏東縣政府對該原則之研議與發布未臻嚴謹，且施行後認有爭議卻未能及時檢討修正或廢止，徒生訾議，應檢討改進。
依地方制度法第27條規定：「直轄市政府、縣（市）政府、鄉（鎮、市）公所就其自治事項，得依其法定職權或法律、基於法律授權之法規、自治條例之授權，訂定自治規則。前項自治規則應分別冠以各該地方自治團體之名稱，並得依其性質，定名為規程、規則、細則、辦法、綱要、標準或準則。……」次依屏東縣行政規則準則第5條規定：「本府各機關（單位）擬訂或修正行政規則時，依所定內容要旨擇用下列名稱。但性質特殊者，不在此限：一、要點……二、須知…… 三、注意事項……四、基準……五、規定……六、程序……七、方案……。」
查屏東縣政府為防止畜牧場業者規避水污染防治法所稱畜牧事業分類及定義，於104年12月17日以屏府農畜字第10480443300號令發布「屏東縣畜牧場分場原則」為：「一、屏東縣為防止畜牧場業者規避水污染防治法所稱畜牧事業分類及定義，依據畜牧法第4條第2項規定，特訂定本原則。二、經營者為同戶或其成員位毗鄰農地飼養同一畜禽種類，需以具各自獨立運作為原則，並具有下列設施：(一)獨立用水、用電來源，各自獨立水表、電表。(二)各自獨立排水系統、排水口。(三)獨立經營之出入口。(四)界址相界處可區隔之圍籬(牆)。(五)合併飼養頭(隻)數規模達水污染防治法所稱畜牧事業分類及定義時，須設置污染防治處理設施。」
復該府因「屏東縣畜牧場分場原則」施行後遭致爭議，爰函請農委會釋示該原則是否違反畜牧法母法之規定或逾越行政機關訂定行政規則之權限，此有屏東縣政府於107年4月16日以屏府農畜字第107112883400號函內容足資佐證。經農委會於107年5月22日以農牧字第1070215112號函復屏東縣政府：屏東縣政府所定「屏東縣畜牧場分場原則」，既未使用地方制度法第27條第2項所定名稱，亦未使用「屏東縣行政規則準則」第5條各款所定名稱，其性質究竟為何?建請該府先予釐明。又依法務部105年6月30日法律字第10503504450號函略以：「……縱認依地方制度法第27條第1項規定，地方政府就其自治事項，得基於法律授權之法規，訂定自治規則，惟本件新北市政府受理都市計畫容積移轉案件申請作業程序（下稱作業程序）第9點第3項有送出、接受基地之價值計算，涉及實體權利義務事項，而非僅屬程序事項，依地方制度法第28條第2款[footnoteRef:12]規定，亦應以自治條例規定，而非以自治規則或行政規則規範之。」農委會指出「屏東縣畜牧場分場原則」第2點之規定，亦屬涉及人民權利義務之事項，爰倘有需求，建請參考上開法務部意見，改以自治條例規範之。屏東縣政府爰於107年6月25日以屏府農畜字第10722243500號令廢止「屏東縣畜牧場分場原則」。 [12:  地方制度法第28條第2款規定：「下列事項以自治條例定之：……二、創設、剝奪或限制地方自治團體居民之權利義務者。……」] 

依農委會於105年12月19日函：「本案5家畜牧場西側、和平畜牧場、仁愛畜牧場東側設置共同圍籬（牆），並以共同出入口及排水口等，均未符分場原則，應依畜牧法第4條規定合併計算其飼養規模」、107年10月29日函「所稱『未符分場原則』，並非指未符合『屏東縣畜牧場分場原則』，而係指本案如有未依畜牧法第4條第2項規定應合併計算飼養規模之情形者，則不應分場辦理畜牧場登記；另『共同出入口』之敘述，係為輔助說明該5家畜牧場符合畜牧法第4條第2項『同一圍籬（牆）』之事實。」農委會雖已明確指出二者有別，該會係依畜牧法第4條第2項立法意旨加以認定及其他事項輔助說明，然該函示時所指「分場原則」，與「屏東縣畜牧場分場原則」發布與廢止時間肇生爭議，並導致本案5家畜牧場認有誤導之嫌，究其原因係屏東縣政府對「屏東縣畜牧場分場原則」之研議與發布未臻嚴謹，且施行後認有爭議卻未能及時檢討修正或廢止，徒生訾議，應檢討改進。
屏東縣枋寮鄉5家畜牧場因相互緊鄰且使用共同排水口，肇致無法判定異味來源及區分廢污水來源，場內污染防治設施猶有不足，屏東縣政府應完備畜牧場登記程序，並輔導業者改善及加強稽查管制，落實污染防治作為，俾免造成環境污染。
依水污染防治法事業分類及定義規定，畜牧業為經向目的事業主管機關登記飼養禽畜或實際從事飼養禽畜之事業，其中非位於自來水水質水量保護區內飼養雞之10萬隻以上者，如達管制規模，應依水污染防治法規定辦理；另依廢棄物清理法第31條第1項第1款規定，屬公告「應檢具事業廢棄物清理計畫書之事業」，應依規定檢具廢棄物清理計畫書送直轄市、縣(市)主管機關或中央主管機關委託之機關審核核准後，始得營運；如符同項第2款規定，屬公告「應以網路傳輸方式申報廢棄物之產出、貯存、清除、處理、再利用、輸出及輸入情形之事業」，應依規定上網申報。而有關空氣污染之周界異味官能測定部分，依據「固定污染源空氣污染物排放標準」第5條規定，周界測定係在公私場所周界外任何地點，能判定污染物由欲測之公私場所周界外任何地點，能判定污染物由欲測之公私場所排放所為之測定，故環保稽查人員於執行異味污染物周界採樣時，應繪製或記錄判定異味發生源之相關位置、描述現場聞到之氣味及說明其他判定依據等事項，始得為之。至畜牧場是否達環保法令應設置環境保護措施，主要係依該畜牧場飼養數量是否達列管事業認定，未達列管標準則無申請水污染排放許可文件及廢棄物上網申報事項；而「畜牧場主要設施設置標準」中所載之廢水處理設施、堆肥舍、死廢畜禽或孵化廢棄物處理設施等，主要係規範畜牧場應設置。但廢水處理設施若非屬「水污染防治法事業分類及定義」公告事項一附件所定「畜牧業」適用條件者，不在此限；又堆肥舍如已委託代清除、處理並具備合約書，也可免設。死廢畜禽或孵化廢棄物處理設施，已委託代清除、處理並具備合約書者，得免設置。
據環保署查復[footnoteRef:13]，5家畜牧場未設有廢水處理設施，其堆肥舍雖有設立但堆置雜物或已拆除，依屏東縣政府就5家畜牧場所分別核發之畜牧登記證均為飼養白肉雞60,000隻，依該5家畜牧場申請文件未有違法。然5家畜牧場雖分別登記領有合法畜牧登記證，但實際經營管理為單一經營者，倘合併計算則已屬水污染防治法事業分類及定義之管制規模，應依水污染防治法規定辦理，以及應依廢棄物管理法辦理相關申請及列管，並多次函請[footnoteRef:14]屏東縣政府就該5家畜牧場之規模進行認定。另有關空氣污染部分，5家畜牧場所離最近敏感受點（一般住家）直線距離約410公尺，該一般住家位於5家畜牧場之西北西方向。本案5家畜牧場因緊鄰，無法明確判定異味來源，不宜進行周界檢測作業[footnoteRef:15]。 [13:  環保署108年9月11日環署督字第1080064141號函。]  [14:  環保署前以106年4月17日環署督字第1060028320號函106年10月16日環署督字第1060081207號函、107年4月26日環署督字第1070032533號函、108年6月11日環署水字第21080042107號函及108年7月10日環署水字第1080050266號函等。]  [15:  屏東縣政府環境保護局108年4月22日屏環查字第10831160500號函：「養雞場之異味是否合乎標準，依法須藉由周界異味官能測定之結果判定，惟5場雞場緊鄰且計申領有5場牧場登記證致環保單位無法辦理周界異味官能測定作業」、「依畜牧法相關規定就該牧場係1場或5場做判定，以供環保單位執行周界異味官能測定作業」。] 

續以，5家畜牧場擋風牆功用主要為減少風力對擋風牆後方造成直接的吹拂，減少風力直接造成擋風牆後方之粒狀污染物擴散，對於異味逸散影響效果不大。密閉式水簾式雞舍基本上包含水簾系統和強迫通風系統，水簾係禽畜舍中設有化學防腐處理過之纖維素所做成的巢型散熱板，水可流下弄溼散熱板所有蜂巢達成水簾效果，但強迫通風才是對禽畜舍內的雞隻有冷卻效果，而強迫通風才是造成水簾式雞舍異味主要來源，雞隻飼養初期因雞隻體積小，故對強迫通風之換氣頻率較少，且初期雞隻本身產生雞糞少故異味情形不明顯，但隨著飼養到成熟期雞隻體積變大，體熱產出較多，故強迫通風之換氣頻率提高，又成熟期雞隻本身產生雞糞多故異味情形逐漸明顯。該5家畜牧場主要由於飼養密度高，導致5家畜牧場雞舍換氣頻率密集造成異味明顯。至於於外圍設置高達7公尺「擋風牆」，對於場內異味向外擴散有減少部分受風影響之效果，但對於異味的消除並無成效，因擋風牆並無將異味的成分達到分解消除的功用。
另查，依水污染防治法第2條第13款所稱放流口係指廢（污）水進入承受水體前，依法設置之固定放流設施。依水污染防治法第18條之1事業產生之廢污水應經核准登記之放流口排放，另依「水污染防治措施及檢測申報管理辦法」第53條併有規定放流口應符合之規定[footnoteRef:16]。環保署表示因畜牧法第4條[footnoteRef:17]未明確將排水口明文定義，一般泛指自畜牧場內朝外排放廢污水之管路開口，其中有關「排水口」審認部分，其與水污染防治法第2條第13款及水污染防治措施及檢測申報管理辦法第53條規定「放流口」有所差異。惟因5家畜牧場之各自排水口位於5場共用圍籬內，再共用一處排水口朝共用圍籬外排水，無法區分所排出廢污水來自於何家畜牧場所排放。再據農委會就本案之訴願決定書載明5家畜牧場使用共同排水口，且所設置畜牧場化糞池，尚非應設置之廢污水處理設施。顯然5家畜牧場之污染防治措施仍有所不足，現依畜牧法第4條第2款規定應合併計算飼養規模，且依水污染防治法規定，飼養雞隻在10萬隻以上者，屬水污法管制對象，該5家畜牧場經合併計算後計30萬隻雞，已屬水污法管制對象，應以一事業主體，申請水污染防治許可文件。基此，應由屏東縣政府農業主管機關確認該5家畜牧場登記證依畜牧法規定應辦理之程序，如尚未依畜牧法規定辦理，應檢還其水污染防治許可證之申請，俟該5家畜牧場依畜牧法規定完成畜牧場登記證變更後，限期提出水污染防治許可文件之申請。申辦期間請加強稽查管制，責成業者落實污染防治作為。 [16:  水污染防治措施及檢測申報管理辦法第53條規定：「事業或污水下水道系統之放流口應符合下列規定：一、應設置於作業環境外，進入承受水體前之地面。二、作業環境外應有供採樣人員進出至放流口之道路，並設置1平方公尺以上之採樣平台。……」]  [17:  畜牧法第4條第2項：「飼養同一種類之家畜或家禽，使用共同之水表、電表、排水口或同一圍籬（牆）內者，應合併計算其飼養規模。」] 



處理辦法：
調查意見一，提案糾正屏東縣政府。
調查意見一、二，提案糾正屏東縣枋寮鄉公所。
調查意見三、四，函請屏東縣政府確實檢討改進見復。
調查意見，函復陳訴人。
檢附派查函及相關附件，送請財政及經濟、內政及族群委員會聯席會議處理。

調查委員：楊芳玲
王幼玲
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