調查報告

1、 案　　由：為防範禽流感於傳統市場蔓延，行政院農業委員會推出「禁宰活禽」政策，卻因電宰廠分配不均、配套措施不周延等問題，致端午節電宰場塞車、攤商無雞可賣，引起相關業者不滿政策草率上路發動遊行抗議。究實情如何？主管機關有無完整配套措施？均有深入瞭解之必要。
2、 調查意見：

本案係據報載：為防範禽流感於傳統市場蔓延，行政院農業委員會(下稱農委會)爰實施「禁宰活禽」政策，卻因電宰廠分配不均、配套措施不周延等問題，致端午節電宰場塞車、攤商無雞可賣，引起相關業者不滿政策草率上路而發動遊行抗議等情。案經函詢農委會、經濟部及各直轄市、縣(市)政府，並約詢農委會、該會動植物防疫檢疫局(下稱防檢局)相關業務主管人員，業已調查竣事。茲臚述調查意見如后：
1、 農委會為防堵H7N9禽流感疫情，並因應國內發生首宗境外移入確診病例，爰依行政院院長指示，將原訂102年6月17日實施之傳統市場禁宰活禽政策，提前1個月至同年5月17日實施，執行魄力及其對防疫工作之助益雖值肯認，然事前卻未考量國內民俗節慶暴增之屠宰需求量，肇生端午節屠宰場塞車致部分攤商無雞可賣之窘況，招致政策匆促上路之訾議，突顯配套措施尚有不足，準備難謂充分，確有積極改善之空間：
(1) 按農委會防檢局組織條例第2條明定：「農委會防檢局掌理下列事項：一、動植物防疫、檢疫政策、法規、方案、計畫之擬訂、執行及督導。……五、畜禽屠宰衛生檢查政策、法規、方案、計畫之擬訂、執行及督導。六、屠宰場登記管理政策、法規、方案、計畫之擬訂、執行及督導。……。」。是農委會允應督促所屬防檢局針對禽流感防疫政策及相關措施妥為配套並做足準備，以利防疫工作之順利進行，合先敘明。
(2) 據農委會查復，中國大陸自本(102)年3月間爆發人類感染H7N9禽流感疫情後，國內為因應「接觸活禽」為該疾病之主要傳播途徑，此觀前行政院衛生署(已於102年7月改制為衛生福利部)於99年1月29日就國內傳統市場販售活禽與人類感染禽流感風險評估報告之結論已載明略以：「……如能貫徹禁止傳統市場之活禽宰殺及販售行為，將可使國人感染風險更為降低。」等語自明。同時考量國內家禽屠宰場數量已足以供應市場需求，「行政院H7N9流感中央流行疫情指揮中心」爰於同年4月16日第4次會議決議，自同年6月17日起國內實施全面禁止傳統市場宰殺活禽政策。嗣因同年4月24日國內發生首宗境外移入人類感染H7N9禽流感確診病例，行政院江院長於視察同年月25日召開之「行政院H7N9流感中央流行疫情指揮中心」第6次會議時旋指示：「請農委會視疫情發展需要，如有必要且準備來得及，就必須儘早提前實施禁宰活禽措施。……。」。農委會乃決定將原訂於同年6月17日實施之傳統市場禁宰活禽政策，提前1個月至同年5月17日實施，並於同年5月14日依畜牧法第29條第1項之規定，公告「屠宰供食用之雞、鴨及鵝，應於屠宰場內屠宰及該等家禽免於屠宰場屠宰之情形」後，如期自同年月17日起實施。足見農委會認為必要且已準備充分，始將原預定於同年6月17日實施之禁宰活禽政策，提前1個月至同年5月17日實施。
(3) 惟查，傳統市場禁宰活禽政策自102年5月17日實施後未及1個月即遇上國內年度重要節慶—端午節，卻發生衛生屠宰場塞車，致部分地區攤商無雞可賣之窘況，進而招致相關業者不滿而遊行抗議等情，此分別有本院詢據各地方政府查復資料及相關家禽協會陳訴內容附卷足憑。顯見農委會提前1個月至同年5月17日實施之傳統市場禁宰活禽政策，未及配套解決節慶尖峰量之需求前，即率爾匆促上路。此觀該會於本院約詢時自承：「當時確實疏忽此一協調配套作業，而此緩衝空間確實不足，後續七夕及中元節即積極處理中……。」等語甚明。
(4) 雖據農委會表示略為：「部分國人偏愛現宰溫體禽肉，造成業者於過節期間將擬販售之雞隻，大量集中在當日半夜至清晨時段送入屠宰場屠宰，俾於天亮後供應攤商販售，導致屠宰線負荷過大未能及時屠宰而延遲交雞，此種情況尤以大臺北地區最為嚴重，其情況就如農曆春節前所有人均於除夕當天將車子開上高速公路，縱使有多條高速公路仍無法疏散比平常多出數倍之車潮，發生嚴重的塞車是必然的結果。……其屠宰時間勢必延長，造成當日有少數禽肉攤商較晚才拿到禽肉情形……。」云云，然國人偏愛現宰溫體禽肉之消費習性，農委會基於中央農業主管機關職責，早應瞭然於胸，充分掌握，從而自應及早擬定相關配套措施，已利原訂於97年推動之傳統市場禁宰活禽政策
，藉由輔導及衛教措施據以教化民眾移風易俗，調整消費習性。且據國內過往歷史屠宰量等統計數據，每逢民俗節慶，家禽屠宰量及民眾消費需求量勢必暴增，乃必然且當可預見之結果，依農委會之專業及長期實務管理經驗，理應早已妥為配套，況該會既明知屠宰場於節慶期間將嚴重塞車，允應師法交通部國道高速公路局於重要節慶前妥擬疏解對策及替代方案，以因應屆時傳統市場及國人消費暴增之需求，而不致發生大臺北地區端午節塞車致一雞難求窘況，凡此突顯102年5月17日實施之禁宰活禽政策，配套措施尚顯不足，準備難謂充分，斯時洵難謂已達成行政院江院長指示：「已準備充分」之條件，此復觀經本院彙整並統計各級地方政府查復資料，針對「系爭政策於本(102)年5月17日推行前，配套措施是否已足」乙項問題，竟有嘉義市政府、臺東縣政府答復「否」；答復「未知」者更有臺南市政府、高雄市政府、苗栗縣政府、嘉義縣政府，在在顯示102年5月17日實施之傳統市場禁宰活禽政策，配套措施及準備工作未臻健全，至為明顯。
(5) 綜上，農委會為防堵H7N9禽流感疫情，並因應102年4月24日國內發生首宗境外移入確診病例，爰依行政院院長指示，將原訂於同年6月17日實施之傳統市場禁宰活禽政策，提前1個月至同年5月17日實施，執行魄力及其對防疫工作之助益雖值肯認，相關工作人員於短期間為使政策提前趕付實施之辛勞亦堪慰勉，然卻未考量國內民俗節慶暴增之屠宰需求量，肇生端午節屠宰場塞車致部分攤商無雞可賣之窘況，招致政策匆促上路之訾議，突顯配套措施尚有不足，準備難謂充分，確有積極改善之空間。

(6) 至農委會於本院約詢時既表示，為因應中元節禽肉需求，該會除已於102年6月25日邀集產官界召開「研商因應中元節土雞產銷調節會議」之外，並業於同年7月10日將「102年農曆七夕及中元節期間土雞屠宰因應計畫」函知相關單位，以及分別召開4次協調會議之外，另已於同年月16日函請國內各直轄政府擬訂「農曆七夕及中元節期間土雞屠宰因應計畫」及填報「農曆七夕及中元節前土雞產銷屠宰通路調查表」，核已針對端午節上述缺失據以擬訂檢討方案，該會自應積極善盡輔導、協調之責，促使前揭因應措施皆能達成預期效益，本院當持續追蹤相關辦理成效，併此敘明。
2、 為確保國內禽肉攤商販賣及消費者購買之禽肉皆源自合法衛生屠宰場，且維護其全程衛生安全品質無虞，農委會除應持續督促各地方農政主管機關積極以稽查與輔導並重方式遏阻地下違法私宰行為，尤應採取周延配套措施且有效推廣易於消費者辨識及利於攤商等相關業者張貼之「禽肉經衛生屠宰合格標章」，並輔導相關從業者完備其販賣場所及運輸工具之衛生安全設備，以維護國人消費及健康權益：
(1) 按畜禽屠宰衛生檢查政策、畜禽屠宰衛生檢查證明文件之簽發、查核、管理、督導，以及相關人員之訓練，農委會防檢局自應責無旁貸，該局組織條例第2條定有明文，特先敘明。
(2) 據各地方農業主管機關查復略以：「……部分禽肉屠宰業者由活禽攤商轉為禽肉攤商，但雞肉來源為在家私宰或地下私宰場，在查緝人力有限的情形下，無法有效全面扼止私宰情形的發生……。」，且據農委會分別自承略為：「……除本會公告排外之自宅、原鄉傳統市場及離島地區，得免於屠宰場內屠宰外，其他均應於屠宰場屠宰……除排外情形外，未進入屠宰場屠宰之雞隻極有可能在他處違法宰殺……。」、「據本會農業統計年報及畜禽統計調查結果，101年有色雞可供屠宰量約1.18億隻……101年度經屠宰衛生檢查之有色雞隻數量為0.37億隻。」、「以100年度家禽飼養數及屠宰檢查數計算結果，當年有色雞(俗稱土雞，除傳統市場之16％外)推估約5成餘尚未進入屠宰場」等語。足見傳統市場禁宰活禽政策實施後，倘主管機關缺乏健全之配套輔導、查緝及管理機制，部分雞隻將淪為地下違法宰殺，尤以「有色雞」達5成未經合法衛生屠宰最為嚴重，除其禽肉之衛生安全品質乏人把關
而對消費者毫無保障，形成禽流感防疫之漏洞外，因違法宰殺之禽肉急於銷售而極可能以較廉價甚至賤價賣出，亦勢將破壞正常市場交易行情與秩序，無異變相懲罰合法業者而肇生不公。
(3) 針對上情，詢據農委會表示略以：「……在家私宰或地下私宰乙節，各直轄市、縣(市)政府均以臨時任務編組方式成立違法屠宰聯合查緝小組，尤其自102年5月份起，各直轄市、縣(市)政府均增加查緝頻率，並按月執行全國同步查緝2次，另於5月17日起2週內，每日出勤執行查緝工作，以遏止違法屠宰行為……。」等語，顯見農委會針對遏阻地下私宰情事，目前係以查緝為主要手段。惟查，各農業主管機關既深悉查緝人力有限，端賴查緝手段勢將無法有效全面扼止私宰行為，則相關攤商輔導、認證及消費者宣導等配套措施自應積極健全，齊頭並行，諸如：為確保禽肉攤商販賣及消費者購買之禽肉來源皆為合法衛生屠宰場，易於消費者辨識及利於攤商等相關業者張貼之「禽肉經衛生屠宰合格標章」允應儘速設計妥善，並廣為宣導，俾使未張貼該合格標章之禽肉無法在市場流通，澈底阻斷其銷售管道。
(4) 復據衛生福利部疾病管制署在該署網站公告之「H7N9流感(民眾版)宣導資料」第19頁、第28頁分別載明略以：「個人之預防方法：……肉品及蛋類必須完全煮熟後再食用。料理生鮮禽畜肉品及蛋類後立即洗手，刀具、砧板也要澈底清洗後才能再度使用。……。」、「禽畜相關從業人員如何保護?工作中應勤洗手並避免碰觸口鼻……。」，及農委會於本院約詢時分別表示：「雞隻宰殺完後須即刻降溫(加冰)，以維持品質，係屬降溫，類同魚販。」、「家禽部分因腐敗較快，一定要降溫加冰」等語，足見縱使源自衛生屠宰場宰殺之生鮮禽肉，其運輸、販賣及料理過程之衛生安全措施與設備亦不能輕忽，突顯販賣場所相關從業者之衛生安全措施亟應積極輔導，其相關衛生安全品質維護設備，如冷藏甚或冷凍設備亦應積極規範，以圍堵防疫任何可能之漏洞。
(5) 綜上，為確保國內禽肉攤商販賣及消費者購買之禽肉皆源自合法衛生屠宰場，且促使其全程之衛生安全品質無虞，端賴人力資源有限之查緝手段，恐難以全面遏阻違法私宰行為，農委會除應持續督促各地方農政主管機關積極以稽查與輔導並重方式遏阻地下違法私宰行為之外，尤應採取周延配套措施且有效推廣易於消費者辨識及利於攤商等相關業者張貼之「禽肉經衛生屠宰合格標章」，並輔導相關從業者完備其販賣場所及運輸工具之衛生安全設備，以確保合法從業者之權益及生計，進而維護國人消費及健康權益。
調查委員：程仁宏
楊美鈴
黃武次
洪昭男
中    華    民    國  102  年  8  月  20  日

附件：本院102年6月18日（102）院臺調壹字第1020800224號派查函暨相關案卷。

� 95年3月10日，第3次國安高層會議討論「因應禽流感可能入侵防治對策」時，研判斯時發生的H5N1禽流感病毒可傳染給人，並可能進一步引發全球人的流感大流行，且臺灣位於候鳥遷徒路徑及國際間交通頻繁與密切交流，更有可能發生人類感染及死亡案例，同年3月22日第12次「行政院禽流感防治聯繫會議」爰決定組成「推動傳統市集禁止活禽販售及屠宰專案小組」，並於同年8月23日第18次「行政院禽流感防治聯繫會議」議決通過經濟部研擬之「推動傳統市集內外及店(住)家禁止活禽販售及屠宰輔導方案」，並責成農委會於97年4月1日全面禁止傳統市場宰殺活禽。嗣因疫情趨緩、產業陳情及配套不足等諸多因素而數度延緩實施。


� 據農委會查復，於衛生屠宰場內屠宰之家禽均係逐隻檢查、計數，有專業獸醫師予以把關。
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