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       糾   正   案   文  
壹 、  被 糾 正 機 關 ： 行 政 院 。  

貳 、 案       由 ： 行 政 院 辦 理 地 層 下 陷 地 區 土 地 之 整 復 利 用 ， 迄 未 進 行 各 權 責 機 關 之 整 合 ， 針 對 地 層 下

陷 所 涉 之 經 濟 、 社 會 、 法 律 、 政 治 、 水 資 源 及 土 地 管 理 等 層 面 之 問 題 ， 亦 未 統 籌 規

劃 進 行 整 體 性 計 畫 ， 並 研 訂 相 關 配 套 措 施 以 資 因 應 ， 顯 有 未 當 ； 對 於 地 層 下 陷 地 區

之 管 理 資 訊 不 足 ， 又 未 針 對 下 陷 地 區 之 土 地 保 育 與 整 復 利 用 研 訂 完 整 之 技 術 規 範 ，

致 其 整 治 成 效 始 終 有 限 ， 有 損 政 府 施 政 形 象 ， 爰 依 監 察 法 第 二 十 四 條 提 案 糾 正 行 政

院 。  

參 、 事 實 及 理 由 ：  

  一 、 有 關 地 層 下 陷 地 區 土 地 之 整 復 利 用 ， 行 政 院 迄 未 進 行 各 權 責 機 關 之 整 合 ， 針 對 地 層 下 陷 所 涉 之 經

濟 、 社 會 、 法 律 、 政 治 、 水 資 源 及 土 地 管 理 等 層 面 之 問 題 ， 亦 未 統 籌 規 劃 進 行 整 體 性 計 畫 ， 並 研

訂 相 關 配 套 措 施 以 資 因 應 ， 顯 有 未 當  

        地 層 下 陷 地 區 土 地 之 整 復 利 用 ， 應 係 屬 於 國 土 整 體 規 劃 、 開 發 利 用 之 一 部 分 ， 故 為 提 高 地

層 下 陷 區 之 土 地 利 用 ， 將 農 業 用 地 釋 出 變 更 為 非 農 業 用 地 ， 應 有 其 必 要 性 ， 而 土 地 開 發 方 式 ，

無 論 是 以 農 業 區 、 商 業 及 住 宅 混 合 區 、 工 業 區 、 休 閒 遊 樂 區 、 蓄 水 及 區 域 地 下 水 補 注 區 等 用 途 ，

都 必 頇 視 其 用 途 之 不 同 而 另 為 規 劃 。 地 層 下 陷 之 問 題 不 只 是 自 然 科 學 與 工 程 上 之 問 題 ， 主 管 機

關 應 利 用 經 濟 之 方 式 來 改 變 地 方 的 經 濟 活 動 。 是 以 減 少 抽 取 地 下 水 雖 係 防 治 地 層 繼 續 下 陷 之 主
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要 方 法 之 一 ， 惟 減 少 抽 水 又 牽 涉 土 地 利 用 及 經 濟 產 業 的 改 變 ， 故 必 需 先 確 保 有 充 分 非 地 下 水 之

水 資 源 ， 始 能 有 減 量 抽 用 地 下 水 之 要 求 。 又 地 層 下 陷 地 區 之 主 要 災 害 ， 為 排 水 困 難 所 引 起 之 淹

水 和 海 水 入 侵 所 引 起 之 鹽 害 ， 故 災 害 之 減 輕 與 防 治 ， 應 為 土 地 開 發 的 第 一 優 先 工 作 ， 在 地 層 下

陷 地 區 進 行 細 部 整 治 計 畫 前 ， 應 配 合 大 區 域 之 區 域 規 劃 進 行 全 盤 之 規 劃 ， 在 防 範 地 下 水 超 抽 使

用 之 同 時 ， 並 應 注 意 上 游 地 下 水 補 注 區 之 保 育 ， 以 及 廢 棄 物 污 染 之 問 題 ， 減 低 因 為 排 水 不 良 所

引 起 之 淹 水 及 海 水 入 侵 之 鹽 害 等 ， 以 工 程 技 術 方 法 施 做 護 堤 、 排 水 、 抽 水 站 等 相 關 設 施 ， 落 實

執 行 災 害 防 治 計 畫 等 ， 來 確 保 人 民 生 命 財 產 安 全 。 且 地 層 下 陷 地 區 之 土 地 整 復 開 發 利 用 ， 與 地

下 水 控 制 調 配 規 劃 ， 不 應 該 是 區 域 性 單 一 規 劃 ， 而 應 該 是 區 域 性 的 整 體 計 畫 ， 故 各 權 責 管 機 關

如 經 濟 部 、 農 委 會 、 內 政 部 、 環 保 署 等 ， 如 何 進 行 跨 部 會 之 整 合 ， 統 籌 規 劃 整 體 性 計 畫 ， 並 研

訂 相 關 配 套 措 施 如 水 資 源 之 整 體 規 劃 、 嚴 格 管 制 地 下 水 之 抽 取 及 各 級 國 土 計 畫 必 頇 考 量 水 資 源

供 需 情 形 ， 實 有 其 必 要 性 。  

        另 查 據 經 濟 部 水 資 源 局 委 託 成 功 大 學 所 進 行 之 「 地 層 下 陷 區 整 體 防 護 計 畫 」 ， 調 查 與 探 討

地 層 下 陷 地 區 土 地 之 利 用 方 式 ， 並 從 事 研 訂 地 層 下 陷 區 土 地 整 復 與 保 育 之 技 術 規 範 。 其 研 究 結

果 建 議 ：  

    地 層 下 陷 防 治 固 然 可 以 利 用 土 地 保 育 與 整 復 利 用 技 術 ， 例 如 填 土 墊 高 、 防 洪 、 改 善 排 水 及 地 下

水 資 源 保 育 等 方 式 來 加 以 處 理 ， 惟 長 期 而 言 ， 地 層 下 陷 的 防 護 更 應 非 地 下 水 之 水 資 源 供 應 為 主

要 考 量 ， 因 此 建 議 水 利 主 管 單 位 加 強 台 灣 地 區 整 體 水 資 源 規 劃 、 開 發 與 調 配 ， 並 管 制 工 業 、 農

業 及 自 來 水 公 司 在 海 岸 地 區 抽 取 地 下 水 ， 以 防 止 未 來 可 能 引 發 的 地 層 下 陷 。  
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    地 層 下 陷 區 土 地 整 復 保 育 利 用 與 地 層 下 陷 防 護 區 之 劃 定 有 密 切 關 係 ， 對 嘉 義 、 雲 林 、 屏 東 與 彰

化 四 縣 市 而 言 ， 經 濟 部 水 資 源 局 雖 訂 定 嚴 重 地 層 下 陷 區 認 定 標 準 ， 惟 地 層 下 陷 防 護 區 仍 尚 未 訂

出 。 未 來 對 全 國 國 土 及 水 資 源 會 議 中 所 建 議 之 有 關  「 劃 定 地 層 下 陷 防 護 區 ， 擬 定 整 體 防 護 管

理 計 畫 」 之 項 目 ， 亦 應 加 以 執 行 ， 以 落 實 永 續 利 用 ， 其 需 依 環 境 規 劃 理 念 ， 劃 分 為 防 護 區 域 類

別 ， 並 由 訂 定 地 層 下 陷 防 護 計 畫 ， 制 定 適 當 之 土 地 利 用 管 理 及 防 護 措 施 ， 加 強 防 護 管 理 ， 避 免

民 眾 生 命 財 產 損 失 災 害 範 圍 擴 大 。  

 地 層 下 陷 地 區 土 地 保 育 與 利 用 之 主 管 單 位 應 充 分 溝 通 協 調 ， 以 免 申 請 土 地 開 發 的 人 民 無 所 適

從 。 國 土 之 開 發 利 用 ， 特 別 是 工 業 區 或 工 商 綜 合 區 的 開 發 利 用 ， 不 僅 應 該 考 量 區 域 水 資 源 的 供

應 能 力 ， 而 且 必 頇 事 先 得 到 土 地 、 水 利 與 環 境 主 管 機 關 的 同 意 。 為 使 各 主 管 單 位 得 以 充 分 溝 通

協 調 ， 在 行 政 院 或 經 建 會 之 下 成 立 一 個 跨 部 會 之 地 層 下 陷 防 治 小 組 ， 針 對 下 陷 問 題 之 經 濟 、 社

會 、 法 律 、 政 治 、 水 資 源 及 土 地 管 理 層 面 進 行 瞭 解 、 溝 通 和 諮 詢 ， 負 責 協 調 及 推 動 各 項 方 案 。

再 查 認 定 標 準 第 五 條 第 一 項 第 三 款 第 三 目 ， 廠 商 「 總 負 債 金 額 不 超 過 淨 值 四 倍 」 即 可 符 合 「 具

有 相 當 財 力 者 」 該 目 所 定 之 條 件 ， 惟 該 籌 備 處 竟 從 嚴 設 限 ， 於 招 標 頇 知 第 三 點 第 項 第 ３ 款 規

定 總 負 債 金 額 不 超 過 淨 值 二 · 五 倍 ， 且 認 該 規 定 「 並 未 超 過 認 定 標 準 規 定 總 負 債 金 額 四 倍 之 規

定 。 」 核 有 未 合 。  

二 、 行 政 院 長 久 以 來 對 於 地 層 下 陷 地 區 之 管 理 資 訊 不 足 ， 又 未 針 對 下 陷 地 區 之 土 地 保 育 與 整 復 利 用 研

訂 完 整 之 技 術 規 範 ， 致 每 年 投 注 龐 大 經 費 ， 惟 其 整 治 成 效 始 終 有 限 ， 有 損 政 府 施 政 形 象 ， 亦 有 未

恰  
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        為 提 高 地 層 下 陷 地 區 之 土 地 利 用 ， 將 農 業 用 地 釋 出 變 更 為 非 農 業 用 地 ， 應 屬 必 要 ， 惟 若 配

合 國 家 產 業 政 策 ， 變 更 土 地 使 用 ， 作 為 工 業 區 、 工 商 綜 合 區 、 觀 光 遊 憩 區 、 新 市 鎮 開 發 區 等 用

途 時 ， 對 已 存 在 於 下 陷 區 之 共 同 問 題 ： 如 房 舍 倒 塌 或 毀 損 、 海 堤 與 公 共 維 生 管 線 及 公 共 設 施 損

壞 、 海 水 倒 灌 、 海 岸 線 內 移 、 土 壤 鹽 化 、 不 均 勻 沉 陷 及 相 關 潛 在 災 害 ， 主 管 機 關 則 必 頇 提 出 有

效 可 行 之 技 術 規 範 ， 惟 查 ， 目 前 除 經 濟 部 水 資 源 局 有 擬 定 「 地 層 下 陷 區 土 地 保 育 與 整 復 利 用 技

術 之 初 步 規 範 」 （ 草 案 ） 及 該 局 委 託 成 功 大 學 資 源 工 程 研 究 所 進 行 「 地 層 下 陷 區 整 體 防 護 計 畫 」

初 步 完 成 「 地 層 下 陷 區 土 地 特 性 之 調 查 、 整 復 、 保 育 利 用 範 疇 之 界 定 與 技 術 規 範 研 訂 」 外 ， 尚

無 相 關 完 整 之 規 範 可 資 運 用 ， 該 計 畫 雖 已 初 步 完 成 地 層 下 陷 區 土 地 整 復 與 保 育 之 技 術 規 範 之 擬

訂 ， 惟 整 復 與 保 育 所 需 之 技 術 規 範 內 容 與 項 目 繁 多 ， 尚 有 重 新 整 編 之 空 間 ， 另 該 規 範 未 來 可 能

涉 及 人 民 權 利 與 義 務 之 土 地 利 用 政 策 規 定 ， 未 來 仍 應 再 召 開 公 開 說 明 會 議 ， 邀 請 具 有 法 令 素 養

之 專 業 人 員 參 與 ， 以 及 具 地 下 水 開 發 與 土 地 保 育 等 有 經 驗 之 專 家 持 續 檢 討 修 正 之 ， 以 確 保 規 範

實 用 性 。 又 台 灣 地 層 下 陷 的 特 質 ， 在 於 地 下 水 使 用 量 與 補 注 量 處 於 動 態 未 平 衡 之 狀 態 ， 而 且 大

多 位 於 沿 海 生 態 及 資 源 之 敏 感 區 ， 常 會 因 為 人 為 之 影 響 而 改 變 其 水 平 衡 ， 使 遭 受 不 可 逆 轉 之 下

陷 破 壞 。 且 台 灣 地 層 下 陷 地 區 因 處 於 海 陸 交 接 處 其 生 態 環 境 資 源 ， 各 自 然 環 境 地 理 之 條 件 有 很

大 差 異 ， 致 有 關 地 層 下 陷 地 區 土 地 資 源 特 性 與 定 量 化 區 位 分 佈 及 數 量 ， 迄 今 尚 無 完 整 資 料 ， 間

接 導 致 沿 海 地 層 下 陷 地 區 土 地 復 育 規 劃 與 管 理 的 困 難 。 而 目 前 與 地 層 下 陷 有 關 監 測 網 之 配 置 ，

如 地 下 水 位 及 水 壓 觀 測 井 、 地 層 下 陷 觀 測 站 等 ， 無 論 質 與 量 皆 嫌 不 足 ， 對 水 文 地 質 方 面 也 缺 乏

完 整 可 靠 資 料 ， 缺 乏 抽 用 地 下 水 時 空 標 準 ， 導 致 地 下 水 資 源 未 能 合 理 利 用 與 管 理 ， 又 無 法 監 控
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掌 握 下 陷 之 情 況 與 趨 勢 ， 難 以 提 供 作 為 土 地 利 用 、 管 制 之 參 據 ， 致 長 期 以 來 對 於 地 層 下 陷 情 形

之 整 治 成 效 有 限 ， 有 損 政 府 施 政 形 象 ， 應 予 確 實 檢 討 。  

 另 依 據 本 院 調 查 委 員 一 年 多 以 來 ， 數 度 深 入 地 方 實 際 瞭 解 國 土 保 全 業 務 之 執 行 成 效 並 與 當

地 政 府 、 民 眾 座 談 ， 獲 致 結 論 建 議 如 下 ， 相 關 主 管 機 關 應 研 擬 有 效 對 策 ， 妥 為 因 應 ：  

    目 前 地 層 下 陷 區 之 漁 塭 ， 多 數 為 非 法 之 養 殖 漁 塭 ， 因 此 未 能 列 為 優 先 輔 導 之 範 圍 ， 若 這 些 地 目

尚 為 「 特 定 農 業 用 」 之 漁 塭 地 也 能 納 入 農 地 釋 出 方 案 中 之 釋 出 地 內 ， 則 這 些 地 目 尚 為 「 農 業 用

地 」 之 漁 塭 即 可 轉 為 非 農 業 用 途 且 該 等 農 、 漁 民 將 不 需 要 由 政 府 之 輔 導 即 可 順 利 轉 業 ； 同 時 將

農 業 用 地 釋 出 為 非 農 業 用 地 ， 亦 可 提 高 其 土 地 開 發 價 值 及 土 地 可 利 用 項 目 ， 如 此 可 以 誘 導 非 農

業 用 之 資 金 進 入 地 層 下 陷 區 之 開 發 案 中 。  

     地 層 下 陷 區 之 開 發 方 式 ， 無 論 是 以 農 業 區 、 商 業 及 住 宅 混 合 區 、 工 業 區 、 休 閒 遊 樂 區 、 蓄 水 及

區 域 地 下 水 補 注 區 等 用 途 ， 必 頇 透 過 農 地 重 劃 的 方 法 ， 視 用 途 作 不 同 方 式 之 整 地 。 而 地 層 下 陷

區 如 何 整 地 利 用 ， 則 需 視 區 域 規 劃 之 人 力 、 土 地 、 水 及 資 金 等 可 利 用 資 源 之 因 素 而 決 定 ， 不 應

拘 泥 於 商 業 區 或 工 業 區 等 之 特 定 用 途 。 對 地 層 下 陷 區 土 地 利 用 現 況 ， 地 質 環 境 與 資 源 、 產 業 現

況 之 暸 解 是 規 劃 土 地 整 復 利 用 之 先 決 條 件 。  

     地 層 下 陷 之 問 題 ， 不 只 是 自 然 科 學 與 工 程 的 問 題 ， 地 層 下 陷 之 問 題 亦 是 經 濟 、 社 會 、 環 境 ， 及

農 、 漁 業 等 之 問 題 ， 故 應 結 合 經 濟 學 者 、 社 會 及 農 、 漁 業 之 學 者 ， 兼 顧 環 境 生 態 及 社 會 經 濟 的

理 念 ， 針 對 現 實 社 會 ， 前 瞻 ， 均 衡 、 合 理 地 研 擬 解 決 地 層 下 陷 問 題 之 方 向 及 策 略 。 土 地 利 用 與

產 業 活 動 是 動 態 的 ， 隨 時 代 而 演 變 ， 如 何 規 劃 出 均 衡 而 永 續 之 發 展 策 略 ， 乃 是 基 本 的 考 量 。 政
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府 單 位 更 應 直 接 與 地 方 單 位 進 行 溝 通 討 論 ， 以 確 定 政 策 方 向 之 擬 定 能 滿 足 地 方 之 所 需 。 其 次 ，

政 府 更 應 適 時 地 擬 定 後 續 計 畫 ， 使 地 方 有 明 白 確 切 的 後 續 政 策 目 標 與 方 向 ， 進 行 施 政 規 劃 與 執

行 。  

    對 地 方 而 言 ， 輔 導 養 殖 戶 轉 業 的 誘 因 不 足 ， 如 以 整 地 利 用 方 式 進 行 ， 限 於 財 政 僅 能 由 中 央 政 府

實 施 之 。 政 府 輔 導 養 殖 漁 業 方 案 之 目 標 應 予 以 量 化 ， 並 應 以 生 產 目 標 為 滿 足 國 內 市 場 需 求 為 原

則 ， 修 正 並 促 進 產 業 升 級 ， 以 國 際 市 場 為 目 標 並 兼 顧 生 產 、 生 活 、 生 態 之 永 續 發 展 。 具 體 而 言 ，

可 將 地 層 下 陷 區 整 體 規 劃 為 ： 種 苗 區 、 種 源 區 、 博 物 展 示 區 、 栽 培 漁 業 區 、 休 閒 漁 業 區 、 行 政 管

理 與 遊 客 中 心 等 。 不 僅 可 以 提 升 種 苗 繁 殖 與 養 殖 漁 業 技 術 ， 減 少 養 殖 面 積 ， 減 少 抽 取 地 下 水 ，

更 可 以 提 高 產 值 ， 增 加 收 益 及 漁 民 轉 型 謀 生 機 會 。 以 屏 東 縣 沿 海 養 殖 漁 業 區 而 言 ， 地 層 下 陷 最

嚴 重 區 域 即 屬 於 水 產 種 苗 與 養 殖 業 最 進 步 、 最 發 達 的 地 區 ， 以 其 雄 厚 的 資 源 ， 可 將 之 規 劃 成 「 水

產 種 苗 科 學 園 區 」 ， 或 開 發 成 魚 苗 發 展 養 殖 中 心 ， 促 進 國 際 合 作 ， 推 動 海 水 養 殖 技 術 ， 使 屏 東 沿

海 地 區 成 為 世 界 海 水 養 殖 業 的 重 鎮 ， 消 除 以 淡 水 養 殖 所 產 生 之 地 層 下 陷 的 風 險 。 為 針 對 地 下 水

管 制 ， 目 前 國 家 之 養 殖 漁 業 發 展 政 策 應 逐 漸 陶 汰 內 陸 耗 用 淡 水 之 內 陸 養 殖 漁 業 ， 輔 導 養 殖 戶 使

之 轉 向 近 海 之 箱 網 養 殖 及 遠 洋 漁 業 ， 並 鼓 勵 設 立 特 殊 超 密 集 漁 業 養 殖 ， 以 減 少 對 地 下 水 之 抽

用 ， 同 時 鼓 勵 開 發 沿 海 觀 光 休 閒 設 施 等 不 受 地 層 下 陷 影 響 及 不 致 引 發 地 層 下 陷 之 活 動 。  

    地 層 下 陷 區 在 進 行 細 部 整 治 計 畫 前 ， 應 配 合 大 區 域 之 區 域 規 劃 進 行 全 盤 之 規 劃 ， 依 據 區 域 規 劃 所

得 ， 再 就 地 層 下 陷 區 之 土 地 特 性 進 行 細 部 整 復 計 畫 。 例 如 社 區 總 體 營 造 的 構 想 ， 即 是 對 地 層 下

陷 區 開 發 規 劃 的 一 個 可 行 方 式 ， 以 社 區 總 體 營 造 吸 引 地 方 與 民 間 參 與 ， 並 依 地 方 的 需 要 吸 收 資
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金 ， 藉 由 與 當 地 居 民 整 合 性 的 構 思 與 合 作 ， 更 能 增 加 土 地 整 復 與 再 利 用 的 效 能 ， 惟 現 階 段 因 各

地 層 下 陷 區 財 源 及 相 關 的 人 力 與 訓 練 不 足 ， 無 法 推 行 社 區 總 體 營 造 之 規 劃 。  

    對 於 地 層 下 陷 區 抽 用 地 下 水 問 題 的 控 制 與 調 配 規 劃 ， 事 實 上 還 需 包 括 水 權 更 動 ， 以 縣 市 政 府 進

行 地 層 下 陷 區 之 規 劃 與 開 發 有 相 當 不 適 合 之 處 。 為 使 政 策 確 實 可 行 ， 建 議 由 水 利 處 加 入 一 起 規

劃 與 進 行 ； 另 外 ， 一 切 計 畫 應 以 永 續 國 土 規 劃 與 發 展 為 主 軸 ， 配 合 土 地 利 用 之 開 發 審 議 規 劃 為

支 幹 ， 提 出 地 層 下 陷 區 土 地 整 復 利 用 之 保 育 技 術 。 地 層 下 陷 區 之 開 發 涉 及 區 域 性 規 劃 ， 對 區 域

整 體 之 土 地 、 水 、 人 力 、 資 金 等 資 源 利 用 規 劃 上 ， 應 以 宏 觀 視 野 來 進 行 規 劃 。  

  從 土 地 資 源 長 期 有 效 利 用 之 觀 點 而 言 ， 由 政 府 徵 收 、 統 籌 規 劃 開 發 應 為 最 可 行 之 辦 法 ， 但 是 政

府 所 頇 籌 措 資 金 及 投 入 之 人 力 也 最 為 龐 大 。 如 果 引 起 政 治 、 地 方 派 系 、 利 益 團 體 等 不 當 的 介 入 ，

可 能 產 生 不 良 的 後 果 。 有 關 資 金 籌 措 方 面 ， 政 府 可 以 考 慮 組 織 土 地 開 發 公 司 之 觀 念 ， 以 BOT

之 方 式 ， 籌 措 私 有 資 金 之 投 入 開 發 ， 甚 至 可 以 考 慮 以 土 地 主 持 股 之 方 式 參 與 投 資 ， 並 由 私 人 公

司 進 行 開 發 ， 以 減 少 政 治 或 地 方 派 系 之 介 入 。  
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          綜 上 所 述 ， 行 政 院 辦 理 地 層 下 陷 地 區 土 地 之 整 復 利 用 ， 迄 未 進 行 各 權 責 機 關 之 整 合 ， 針 對

地 層 下 陷 所 涉 之 經 濟 、 社 會 、 法 律 、 政 治 、 水 資 源 及 土 地 管 理 等 層 面 之 問 題 ， 亦 未 統 籌 規 劃 進

行 整 體 性 計 畫 ， 並 研 訂 相 關 配 套 措 施 以 資 因 應 ， 顯 有 未 當 ； 對 於 地 層 下 陷 地 區 之 管 理 資 訊 不 足 ，

又 未 針 對 下 陷 地 區 之 土 地 保 育 與 整 復 利 用 研 訂 完 整 之 技 術 規 範 ， 致 其 整 治 成 效 始 終 有 限 ， 有 損

政 府 施 政 形 象 ， 爰 依 監 察 法 第 二 十 四 條 提 案 糾 正 行 政 院 。  

   提 案 委 員 ：  

 

 

 

 

 

                 八 十 九 年 十 二 月      日  


