案由：據訴，為臺北市政府辦理土石方資源堆積處理場之申請設置、營運審查及相關程序，是否涉有違失？認有深入調查之必要乙案。
調查意見：
    本案緣陳訴人具函向本院陳情，臺北市政府辦理轄內土資場、分類場之設置及營運許可等，涉有違失等情，今調查竣事，茲臚列調查意見如次：
1、 臺北市政府91年間依「臺北市營建工程賸餘土石方資源處理場設置及管理暫行要點」，於保護區及農業區內核准文山區好名土資場、北投區德展土資場、南港區磊駿土資場等3家申請設置案，違反都市計畫法授權訂定之臺北市土地使用分區管制規則，其適法性令人質疑
(1) 查內政部營建署函頒「營建剩餘土石方處理方案」（下稱處理方案）屬行政規則性質，其執行涉及地方制度法第18條（直轄市自治事項）第6款（關於都市計畫及營建事項）規定，為地方自治事項，屬直轄市、縣（市）政府及公共工程主辦（管）機關業務。該方案係提供直轄市、縣（市）政府及公共工程主辦（管）機關執行營建剩餘資源土石方處理業務相關事項之政策指導原則，作為該管機關依地方制度法訂（修）定自治法規或規定之參據，又方案之執行如有涉及建築法、區域計畫法、都市計畫法及相關法律規定者，則應依各該法律規定辦理。

(2) 為管理及利用臺北市營建工程賸餘土石方（下稱餘土，係指建築工程、公共工程或拆除工程施工所產生之賸餘土石方、磚瓦、混凝土塊及含天然泥水經再生處理後之土方等。）及營建混合物（下稱混合物，係指餘土與營建廢棄物尚未分類處理前之物狀，其中營建廢棄物係指建築工程、公共工程或拆除工程施工所產生之金屬屑、玻璃碎片、塑膠類、木屑、竹片、紙屑、瀝青等廢棄物），於臺北市轄內設置餘土資源處理場（下稱土資場，係指供餘土暫屯、轉運或再生處理之場所）及營建混合物分類處理場（下稱分類場，係指供混合物暫屯、轉運、分類之場所），臺北市政府依前揭「處理方案」，於88年5月31日訂定「臺北市營建工程賸餘土石方及營建混合物資源分類處理場設置及管理暫行要點」（下稱暫行要點）。該要點第1點規定：「臺北市政府為有效管理及利用臺北市營建工程剩餘土石方推動於本市轄內設置營建工程剩餘土石方資源處理場，在相關法令未訂定前，特訂定本暫行要點。」可知「暫行要點」亦屬行政規則性質，而所稱「相關法令」應係指依地方制度法創設之「自治條例」或全國統一適用「特別法」。

(3) 查都市計畫法臺北市施行細則第1條「本細則依都市計畫法第85條規定訂定之。」臺北市土地使用分區管制規則（下稱管制規則）第1條：「本規則依都市計畫法臺北市施行細則第26條規定訂定之。」可知「管制規則」性質係都市計畫法授權訂定之法規命令，故「處理方案」與「管制規則」牴觸時，應優先適用「管制規則」，而「暫行要點」僅係行政規則，是以「暫行要點」亦不得牴觸「管制規則」，自不待言。惟查「建築廢料」係「臺北市土地使用分區管制規則第5條土地及建築物使用組之使用項目」（89年3月31日訂定）第46組（施工機料及廢料堆置或處理），按「管制規則」（89年1月26日修正版）第9章農業區、第10章保護區規定得附條件允許使用者，並未包括「建築廢料」。嗣後，「管制規則」於94年12月7日修正，該次修正農業區、保護區得附條件允許使用者包括施工機料及廢料堆置或處理業之廢紙、廢布、廢橡膠品、廢塑膠品、舊貨整體及垃圾以外之其他廢料。自此而後，臺北市境內農業區、保護區依「管制規則」始明訂得作為土資場使用堆置「建築廢料」。

(4) 又查「暫行要點」自88年5月31日訂定，迄100年10月14日止，歷經次7次修正，其中有關土資場、分類場設置地區修正情形如下：

1、 「暫行要點」（88年5月31日訂定版）明定農業區、保護區等為不得申請設置之地區，但經專案小組會同各主管機關勘查同意者不在此限。
2、 「暫行要點」（89年2月21日修正版）第6點規定放寬土資場可設置地點包括農業區、保護區、公共設施用地等，但均僅限於臨時使用。
3、 「暫行要點」（90年3月20日修正版）第7點規定：「依本要點設置屬臨時使用者，區位可不受本市土地使用分區管制規則分區管制及都市計畫細部計畫之規定。」

德展土資場申請案於89年10月4日辦理初審會勘（場址：臺北市北投區八仙段二小段198地號，屬農業區），結論「依『暫行要點』第6條第2項規定，農業區僅限於臨時使用，且須專案小組審慎評估專案許可；如屬第46組，涉及違反土地使用分區管制規則之虞，有關組別認定應請發展局（即都發局）說明，惟本案涉及農業區，未來如經專案小組審查通過，應專案簽奉  市長核定。」該次會勘，建設局（現為產業發展局）亦表示「一、本案基地地目『田』，屬農業區，仍請維持農業使用。二、本申請案不可行。」嗣後，90年1月19日第4次審查會議（預審）、90年8月22日第9次審查會議（複審）會議紀錄內容，都市發展局（下稱都發局）均未說明土資場用途屬土地管制分區第46組，不符「管制規則」農業區使用規定，僅表示「由於申請基地週邊仍為農業區，申請單位應切結確保農業區內水路之通暢，並不得將場內廢水、廢棄土漫溢至週邊農業區」之意見。又90年10月25日都發局函復建管處表示，「貴處檢送之『德展營建混合物分類處理場』修正報告書，經檢視本局已無其他意見」。因此建管處簽陳市長時並未說明「管制規則」與「暫行要點」競合之處，僅說明該案「符合『暫行要點』之用途場址最小規模及用途規定」，該案簽奉市長核可後，於91年3月28日函發德展土資場設置許可予德展公司。

(5) 綜上所述，臺北市政府88年間為有效管理餘土及輔導非法棄土場轉型申請土資場合法營運，依「地方制度法」授權並參據「處理方案」規定而制定「暫行要點」，確有其政策推動背景，惟該府逕以「暫行要點」規範土資場、分類場，不無違反「法律保留」原則疑義，且「暫行要點」性質僅係行政規則，而諸多規定又與「管制規則」相互牴觸。爰陳情人所訴，該府91年間依「臺北市營建工程賸餘土石方資源處理場設置及管理暫行要點」，於保護區及農業區內核准文山區好名土資場、北投區德展土資場、南港區磊駿土資場等3家申請設置案，確有違反都市計畫法授權訂定之臺北市土地使用分區管制規則，其適法性令人質疑。
2、 臺北市政府有關土資場申請設置許可及營運許可之決行層級顯失衡平、易生混淆，允應檢討改進
(1) 按「處理方案」規定，土資場申請設置應送請各該政府機關首長核准發給設置許可，該方案性質係中央機關行政規則，具拘束各地方政府行政措施之法效。爰此，臺北市之土資場申請設置自應比照「處理方案」規定，送請臺北市市長核准發給設置許可。

(2) 查臺北市建築管理處（下稱建管處）分層負責明細表，有關土資場設置許可及營運許可決行層級變動歷程如下：

1、 95年11月21日府授人一字第09506693300號函核定版：土資場申請案之「設置許可」、「營運許可」均由建管處建照科承辦，決行層級均為第一層（市長）。

2、 97年11月11日府授人一字第09506693300號函修訂版：土資場申請案之「設置許可」維持建照科承辦，但決行層級修正為第二層（局長）；「營運許可」之業務改由建管處施工科承辦，決行層級為第一層（市長）。

(3) 又查臺北市政府違反前揭臺北市建管處分層負責明細表規定，核准轄內各土資場設置、營運許可者，僅磬鴻土資場1件營運許可簽函係由該府都發局局長丁育群代為決行。據臺北市政府政風處查復，該次營運許可並無市長書面授權得由都發局局長代為決行之紀錄，該府政風處詢據丁局長表示係渠初接任都發局局長時不諳決行層級所致。

(4) 另該府政風處詢據磬鴻土資場營運許可承辦人建管處施工科工程員謝政安表示，渠未曾詳閱過建管處分層負責明細表，不甚瞭解營運許可簽函應由府層級決行，渠撰擬簽稿係依例稿簽陳市長，而簽稿既經局長批示發文，私忖簽辦程序應已結束，渠當時並不知已違相關規定。

(5) 綜上所述，「處理方案」既已規範土資場設置許可決行層級由地方政府機關首長核准，各地方政府自應參考辦理。另就決策重要性而言，設置許可應遠高於營運許可，臺北市建管處於97年11月11日修訂分層負責時，將決策性較高之設置許可由市長決行改為局長決行，決策性較低之營運許可維持市長決行之分層負責方式，雖無明顯牴觸「處理方案」規範，惟決行層級顯失衡平、易生混淆，允應檢討改進。

3、 臺北市政府環境保護局未確實審查土資場業者登載之「再利用者登記檢核表」，致將業者錯誤（不實）登載之「場（廠）地址」上傳行政院環境保護署網站後，衍生該網站公告錯誤場址，影響營建事業廢棄物再利用成效，允應檢討改進
(1) 按土資場、分類場收受營建廢棄物，為行政院環境保護署（下稱環保署）公告之再利用機構。應以網路傳輸方式申報營建事業廢棄物之產出、貯存、清理流向；檢具事業廢棄物清理計畫書送審；並依「廢棄物清理法」、「事業廢棄物貯存清除處理方法及設施標準」及「營建事業廢棄物再利用種類及管理方式」等相關規定妥善貯存、清除、處理或再利用。是以，各土資場於取得營運許可後，均須網路填載「再利用者登記檢核表」向臺北市政府環保局報備，並取得再利用機構管制編號。

(2) 依「臺北市政府轄管營建剩餘資源之合法收容場所基本資料表」所示，臺北市轄內計有20家土資場，目前尚在營運者計17家，分別為希望城堡、好名、亞太、國際、德展、忠全、宗營、同怡、力隆、金茂榮、江浚、浤欣、裕豪、磬鴻、亦象、昶竣、宏國等土資場。

(3) 另查據行政院環保署網站列出臺北市營建混合物再利用機構計18家，分別為希望城堡、好名、亞太、國際、德展、忠全、宗營、同怡、力隆、金茂榮、江浚、浤欣、裕豪、磬鴻、亦象、昶竣、宏國、磊駿等。該網站所列「再利用機構地址」，經臺北市政府政風處協請該府民政局查詢上列土資場地址欄位，發現力隆、亦象、同怡、好名、宗營、忠全、浤欣、國俊、裕豪、希望城堡等10家再利用機構地址，均屬無門牌編釘之錯誤地址。

(4) 經查前揭10家土資場業者於網路填載「再利用者登記檢核表」之「場（廠）地址」欄位時，填載不實（錯誤）之地址資訊，惟臺北市政府環保局審核「再利用者登記檢核表」相關資料時，未確實檢核「場（廠）地址」欄位，承辦人亦未特別確認地址之真實性，逕自上傳至行政院環境保護署網站，始衍生該網站公告錯誤地址之情形。

(5) 綜上所述，部分土資場業者不實（錯誤）登載「再利用者登記檢核表」之「場（廠）地址」欄位，臺北市政府環保局審查過程亦未發現該欄位有誤，上傳至行政院環保署網站，衍生該網站公告錯誤地址，影響營建事業廢棄物再利用成效，臺北市政府環保局應加強審查機制。

4、 臺北市政府未依地方制度法授權制定營建剩餘土石方處理自治條例，僅一再修改「暫行要點」，放寬土資場申請條件及營運年限規定，易使外界質疑該府施政不確定性及圖利特定業者，洵有疏失
(1) 查臺北市政府88年5月31日訂定之「暫行要點」原未明定「臨時使用」期限，迄89年2月21日修正始規定「臨時使用」為5年以內，但書規定經專案小組核可者得延長使用3年，延長次數不限；90年3月20日再度修正「臨時使用」為3年以內，但書規定經專案小組核可者得展延使用3年，延長次數以2次為限；100年10月14日第3度修正，經2次展延使用期限後，應重新申請，同一場址之總營運使用期限不得超過18年等。

(2) 又查臺北市轄內營運許可核准年限於100年到期之土資場，計有磊駿土資場（南港區）及希望城堡土資場（北投區）等2家；101年營運許可核准年限將到期之土資場，計有好名土資場（文山區）、德展土資場（北投區）、忠全土資場（北投區）等3家。上述土資場營運許可均已展延2次，如依100年10月14日以前規定，應不得再辦理展延，惟現依「暫行要點」10月14日修正版本，臺北市政府得有條件同意前揭土資場於同一場址連續營運18年。

(3) 另查該府有關土資場營運期限屆滿仍未辦理註銷登記之處理方式，因「暫行要點」並未訂定得處以行政罰，僅規定得「廢止營運許可，並公告終止使用」，惟前述廢止許可及終止使用等行政處分，涉及公共利益範疇，應遵守「法律保留」原則。該府現行作法均係由建管處發函勸導業者儘速辦理終止營運(或註銷)登記，俾利發還營運保證金，惟營運期限屆滿之土資場業者均採消極不配合態度，該府亦未依暫行要點第19點廢止其營運許可。

(4) 綜上所述，臺北市訂定「暫行要點」並規範土資場使用期限，實際上對外發生法律效果之效力，縱有政策考量，亦應儘速依地方制度法授權制定「自治條例」，自不得一再修正「暫行要點」放寬申請條件及營運期限，避免法令前後不一致，使外界質疑該府施政不確定性及圖利特定業者。

5、 臺北市政府「暫行要點」並未針對土資場、分類場違規營運訂定行政罰，除環保局得依法開單告發外及消極函請改善外，允宜研擬不良業者之退場機制（廢止其設置許可）
(1) 按「臺北市營建剩餘資源管理辦法」第3條所示，臺北市政府環保局之業務權責為「本市處理場設置時相關環保計畫之審查及設置後環保項目之管制，依廢棄物清理法規定對違規棄置剩餘資源之查報、告發、處分及清除。」查該局於德展土資場申請設置許可期間，並無發現該場址有堆置建築廢料情事，惟德展土資場於91年3月28日取得設置許可後，臺北市政府警察局北投分局曾於92年6月30日臨檢，發現該土資場有堆置營建廢棄物、違規營業及違反「廢棄物清理法」等情事，另環保局92年9月17日派員至該址勘查，稽查並未發現有堆置廢棄物情事，惟載運車輛進出未妥善清理，輪胎夾帶泥砂污染路面，已開單告發並要求業者改善。

(2) 有關德展土資場於取得營運許可前違規營業部分，臺北市政府都發局93年4月6日函略以：「有關德展公司目前尚未取得本府營運許可，涉嫌堆置廢棄物及無照經營營建廢棄物等情，應速輔導其取得營運許可合法營運」。

(3) 另據臺北市政府政風處訪詢本案承辦人建管處施工管理科工程員鄭光惠表示略以：「有關發函德展土資場清除營建廢棄物乙事，我已忘了當時的來龍去脈，另如果本府發現有土資場無照營運收容營建廢棄物情事，通常會提報專案小組討論，專案小組當時的處理方式多為請業者改善。」

(4) 綜上所述，德展土資場取得營運許可前，確有堆置營建廢棄物於場區內之違規營運紀錄，並遭環保局告發在案，惟「暫行要點」並無「廢止設置許可」規定，故土資場取得設置許可後若有違規營運事實者，臺北市政府各目的事業主管機關僅得就違規事實依法裁處，惟仍不得廢止該設置許可。為有效管理臺北市土資場營運情形，必要時仍應採取強制作為直接廢止逾期營運許可，避免法令規定形同具文，損傷政府施政公信。 
調查委員：馬以工
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