糾正案文
1、 被糾正機關：行政院環境保護署
2、 案　　　由：行政院環境保護署推動「飲用水水源水質保護綱要計畫--高屏溪、淡水河、頭前溪、大甲溪及曾文溪部分」所定「補償基準」未考量種豬場與肉豬場之差異，嚴重損害人民權益，爰依監察法第二十四條提案糾正。

3、 事實與理由：

行政院環境保護署（以下簡稱：環保署）為改善高屏溪自來水水源水質，報請行政院於民國（下同）八十七年十二月核定「飲用水水源水質保護綱要計畫--高屏溪、淡水河、頭前溪、大甲溪及曾文溪部分」（以下簡稱：綱要計畫，俗稱：離牧拆遷補償）並於八十九年八月二十九日公告「「飲用水水源水質保護綱要計畫—（高屏溪、淡水河、頭前溪、大甲溪及曾文溪部分）補償基準及注意事項」（以下簡稱：補償基準）後推動執行，經該署、行政院農業委員會（以下簡稱：農委會）、經濟部水利署、台灣省自來水股份有限公司、內政部營建署、屏東縣政府、高雄縣政府及高屏溪大樹攔河堰以上之各鄉鎮公所等機關之通力合作，已大幅削減高屏溪自來水水源之污染，行政院乃於九十二年十一月二十日宣布高屏地區自來水水源改善成功。惟因環保署所公告之「補償基準」未考量「種豬場」與「肉豬場」之差異，導致陳訴人（註：○○種畜場粱○○君陳情以肉豬補償種豬問題；鍾○○君陳情豬舍內部設施不完整未獲補償問題；曾○○君陳情化糞池等養豬設施未獲補償問題）之損失，雖經陳訴人多次陳情，並經農委會、財團法人台灣動物科技研究所提出專業建議，屏東縣政府反應實際狀況，然環保署囿於預算不足，對上開單位之意見，置若罔聞，嚴重損及人民權益，迄本院展開調查作為，該署仍未提出解決對策，違失情節重大，茲分述如下：

1、 行政補償應具備合理性，以填補因公益而特別犧牲者各項財產實質損害或權能受限之損失，方符憲法保障人民權利之意旨。然環保署推動離牧拆遷補償計畫時，囿於補償經費不足，乃以農委會之「自願離牧補償標準」為藍本，制定本案強制離牧之「補償基準」，致以不合理之「補償基準」連結自來水法相關條文強制五大流域養豬戶全面停養，俟高屏溪離牧成功後，該署仍未對昔日不合理之「補償基準」予以補救，其漠視人民權益之作為，顯然不符憲法保障人民權益意旨，違失之咎甚明：
(1) 人民因公共利益所受之特別犧牲，國家應予以合理補償：
1、 查司法院釋字第四四○號、五一六號分別指出：「人民之財產權應予保障，憲法第十五條設有明文。國家機關依法行使公權力致人民之財產遭受損失，若逾其社會責任所應忍受之範圍，形成個人之特別犧牲者，國家應予合理補償。」、「國家因公用或其他公益目的之必要，雖得依法徵收人民之財產，但應給予合理之補償。此項補償乃因財產之徵收，對被徵收財產之所有人而言，係為公共利益所受之特別犧牲，國家自應予以補償，以填補其財產權被剝奪或其權能受限制之損失。故補償不僅需相當，更應儘速發給，方符憲法第十五條規定，人民財產權應予保障之意旨」。另環保署七十九年六月完成之「環境行政上賠償及補償之研究」報告第一一五頁結論之一為：「充實並建立確保土地徵收或使用（或資源利用）管制賠償或補償之合理化與現代化法制為保護環境之先決條件」。此外，行政院六十年五月十七日台（六○）內字第四三八七號令核示：「國家為行政行為之損失補償，如無成文法與習慣法之依據，應根據公平合理之原則辦理。…」。爰此，無論係大法官會議之解釋，抑或環保署之委託研究，乃至於行政院之核示，均認行政補償應具備合理性，是以環保署推行「飲用水水源水質保護綱要計畫--高屏溪、淡水河、頭前溪、大甲溪及曾文溪部分」（以下簡稱：綱要計畫，俗稱：離牧拆遷補償）導致當事人財產之損失，該署所制定之「飲用水水源水質保護綱要計畫-高屏溪、淡水河、頭前溪、大甲溪及曾文溪部分水源保護區養豬戶（場）依法拆除補償基準」（以下簡稱：補償基準）應具備合理性，以代表國家對陳訴人（○○種畜場：粱○○、另一陳訴人鍾○○、曾○○…等）之實質損害給予合理、相當之補償，以填補其財產權被剝奪或其權能受限制之損失，方屬合憲，合先敘明。

2、 復查所謂「準徵收」，係土地所有權人之土地雖受限制，惟仍擁有所有權稱之。環保署推動之「綱要計畫」規範水源區內永久不得飼養豬隻，即屬「準徵收」性質，此與德國之「類似徵收之侵害」及美國之「準徵收」概念相同。立法院於九十年六月二十七日召開「誰來救救五大流域養豬戶公聽會」時，前立法委員蘇○○即指出：「…五大流域是強制離牧，離牧是相當於徵收，就是土地徵收的概念…」。又政治大學法律系教授陳敏所著「行政法總論」乙書第一一四三頁指出：「雖非因徵收而受之財產『實體損失』（Substanzverlust），但為徵收直接後果之其他財產上不利益，亦即所謂之『後果損害』（Folgeschaden），亦應予補償。」，第一一五一頁亦提及：「因財產權之內容規定而應為之補償，係基於憲法之財產權保障，用以彌平當事人之特別犧牲。因此，其補償額度應依所受負擔定之，通常應為全部補償。」，第一一五六頁更指明：「…類似徵收干涉之補償，在於彌平當事人之特別犧牲，法律如無特別規定，原則上應對當事人所受損害予以全部補償。…」。另台北高等行政法院院長葉百修所著「行政上損失補償之意義」（收錄於：當代公法新論乙書第三○八頁）專文指出：「損失補償是填補財產上損失之補償」。此外，環保署七十九年六月完成之「環境行政上賠償及補償之研究」報告第九十九頁則指明：「…今後，為了環境保護之需要，勢必加強土地使用之管制。然而，土地使用管制涉及私有財產權之保障問題，不可等閒適之。…在制度建立之初，仍須考量周詳，先予確定，否則制度實施之後，必然糾紛不斷，窒礙難行。…」。爰此，本案「綱要計畫」具有「準徵收」性質，環保署於制定「補償基準」時，本應考量周詳，對不同飼養成本之養豬場（如：肉豬場、種豬場），考量其因「綱要計畫」之執行致各項財產實質損害項目，對當事人所受損害予以逐項合理補償，以填補其財產上之損失，方符憲法保障人民權利之意旨，併此敘明。

(2) 環保署推動之「綱要計畫」屬於強制離牧性質：

1、 立法院於八十六年五月三十一日召開第三會期第二十七次會議，審查「口蹄疫危機處理特別預算案」，會中決議：「水源區之養豬事業…另依飲用水管理條例第五條及自來水法第十一條，對水源保護區內養豬戶，認定有貽害水質與水量之行為，應強制停養…」。

2、 環保署依據立法院決議，於八十七年十二月公佈「綱要計畫」，並核定新台幣（下同）六十四．五億元之「水源保護區養豬拆除補償」經費，該署並於前開六十四．五億元之預算額度範圍內在八十九年八月二十九日公告「補償基準」。按推行「綱要計畫」及執行「補償基準」時之自來水法第十一條、第十二條分別規定：「自來水事業對其水源之保護，除依水利法之規定向水利主管機關申請辦理外，得視事實需要，申請主管機關會商有關機關，劃定公布水質水量保護區，依本法或相關法律規定，禁止或限制左列貽害水質與水量之行為：…在環境保護主管機關指定公告之重要取水口以上集水區養豬；其他以營利為目的，飼養家禽、家畜。…」、「前條水質水量保護區域內，原有建築物及土地使用，經主管機關會商有關機關認為有貽害水質水量者，得通知所有權人或使用人於一定期間內拆除、改善或改變使用。其所受之損失，由自來水事業補償之。前項補償金額，如雙方不能達成協議時，由主管機關核定之。」，同法台灣省施行細則第九條復規定：「本法第十一條所稱貽害水質與水量之行為如左：…七、飼養家畜、家禽…」。

3、 另查高屏溪自來水水源水質水量保護區之劃定，係由內政部於七十六年三月二十一日以台（七六）內營字第四八四一○八號公告保護區範圍，並於同年十二月四日以七六府建六字第五五八一三號函，由前台灣省政府（以下簡稱：省府）公告自來水高屏溪水源水質水量保護區域管制事項及其執行機關。依自來水法第十一條、同法台灣省施行細則第九條及內政部七十六年三月二十一日之公告，高屏溪自來水水源水質水量保護區內為強制禁養豬隻。經環保署公告「綱要計畫」等於通知所有權人於一定期限拆除豬舍，屬於強制禁養豬隻。而欲改變高屏溪自來水水源水質水量保護區內農牧用地之養豬使用，依法須由自來水事業補償。惟由環保署九十年五月完成之「河川流域經營管理與成效評估計畫」之附件七第六頁所提：「…水質水量保護區內貽害水質水量者，補償經費應由自來水事業提供，惟當時水公司沒有預算，因此最後之補償經費由政府支應…」可知，當時係因自來水事業財源不足，始由政府機關編列預算，辦理「綱要計畫」。此觀經濟部九十三年七月十五日經授水字第○九三二○二二一八一○號函所指：「…高屏溪自來水水源水質水量保護區內之養豬業多屬中小型規模並無能力購置水污染防治處理設備，爰依自來水法第十二條請所有權人或使用人拆除、改善或改變使用，當時保護區內養豬業所受之損失係由環保署配合推動五大流域之離牧政策惠予實質補償在案…」印證甚明。因此，該「綱要計畫」、「補償基準」實為該署替代自來水事業按自來水法第十二條規定，通知所有權人或使用人於一定期間內拆除豬舍，並予以補償。

4、 又「綱要計畫」「六、主要策略（三）３」明載：「依飲用水管理條例及自來水法，對本計畫水源保護區（飲用水水源水質保護區或自來水水源水質水量保護區）內養豬戶，認定為有貽害水質與水量之行為，依法強制停養。」，亦證實「綱要計畫」係依據自來水法第十一條、第十二條、同法台灣省施行細則第九條辦理，自該計畫自公佈後，已構成自來水法強制禁養豬隻並予以補償之要件。

5、 另環保署八十八年一月編印之「您關心的水源保護區養豬依法拆除補償面面觀」指出：「水源保護區養豬依法拆除補償則一律不得再養。…水源保護區養豬依法拆除補償是強制的。」；行政院九十年三月二十八日台九十環字第○一三二八九號函復指出：「飲用水水源水質保護綱要計畫--高屏溪、淡水河、頭前溪、大甲溪及曾文溪部分，水源保護區內之養豬戶（場）應一律依法拆除。」；該署九十年五月完成之「河川流域經營管理與成效評估計畫」之附件七第四頁亦指出：「…離牧計畫是屬自願性質，五年內原地不可飼養，水源區養豬戶場依法拆除補償計畫則是強制停養補償…」；該署九十年九月十三日（九○）環署水字第○○五八三七七號函強調：「…高屏溪自來水水源水質水量保護區內可否從事養豬業乙案，業於九十年九月三日由行政院邀集各部會協調，重申高屏溪自來水水源水質水量保護區內養豬戶（場）應一律依法拆除…」。

6、 綜上，無論係立法院決議、自來水法之規定，抑或上開相關機關公文書之意思表示，在在證明「綱要計畫」具有「強制離牧」、「強制停養」之拘束力，並非環保署所堅稱「綱要計畫」屬於「自願離牧」；且養豬戶無論是否依「補償基準」「自願提出申請補償」，鑒於自來水法第十一條、第十二條、同法台灣省施行細則第九條及「綱要計畫」對水源區禁養豬隻之強制力，斯時，仍在養豬隻之養豬戶為減少損失，當配合拆遷補償，斷無等待公權力依法拆除而放棄申請補償之理，足見「綱要計畫」確有「強制離牧」、「強制停養」之效力，並無疑義。

(3) 環保署所定「補償基準」欠缺合理性：

1、 由前述分析可知，「綱要計畫」具有「強制離牧」、「強制停養」之拘束力，該署於計畫執行前，理應詳為調查各類型養豬場（如：種豬場、肉豬場、有豬舍無豬隻之養豬場、有豬舍有豬隻之養豬場…等）之數量，依據養豬專業學理，調查不同性質養豬場應補償項目（如：豬舍、豬隻運動場、種豬配種場、污水處理場、飼料工廠、豬隻展示拍賣場、養豬場辦公廳、化糞池…等）之成本差異，據以制定合理「補償基準」後，依據「補償基準」再行編列足額預算，就不同性質養豬戶各項財產之實質損害，予以逐項合理補償，以填補其財產權被剝奪或其權能受限制之損失，方符憲法保障人民權利之意旨。惟環保署係先決定五大流域強制離牧之補償金額上限為行政院核定之六十四.五億元後，再與養豬業協商「補償基準」。由於五大流域養豬戶甚多，有限之六十四.五億元難以達成「合理補償」，故未比照國內首次且唯一辦理「強制離牧」之「翡翠水庫強制離牧補償標準」，據以制定適合斯時推行「強制離牧」之合理「補償項目」、「補償單價」，而改以農委會八十七年十月二十六日（八七）農牧字第八七一五二四○二號公告，屬於「自願性離牧」補償標準之「養豬戶離牧補償標準」為主要藍本，並加入些許「翡翠水庫強制離牧補償標準」之部分補償項目後，於八十九年八月二十九日以環署水字第○○四九六三七號公告「補償基準」。

2、 由於該署研擬本案強制離牧之補償項目、補償認定方式時，與「翡翠水庫強制離牧補償標準」差異甚大，甚至較「口蹄疫豬隻撲殺補償標準」為差（註：該標準對於登錄或具有血統證書之種豬與肉豬有不同之補償標準，環保署所定補償標準全未考量。），致「補償基準」漏列諸多應行考慮之補償因素（諸如：種豬血統證書、豬舍材質、豬舍折舊年限、倉庫、化糞池、豬隻運動場、飼料工廠、蓄水池、排水溝、配種場…等），嗣實際執行時，引起部分養豬業者強力抗爭。環保署為平息抗爭，即於九十年五月三十日召開「飲用水水源水質保護綱要計畫（高屏溪、淡水河、頭前溪、大甲溪及曾文溪部分）水源保護區養豬戶（場）依法拆除補償推動小組第四次會議」決議：「本案涉及本計畫補償基準中豬隻補貼費用之修正討論，因需陳報行政院研商，建議俟本計畫執行一段落時，再彙整一併提出研商。…」。該署張○○署長（時任副署長）於九十年六月二十七日出席立法院召開之「誰來救救五大流域養豬戶公聽會」時，亦曾發言表示：「…署長（指前署長郝○○）也承諾如果說一次六四點五億整個計畫結算掉，看剩下多少經費，環保署也願意再與各部會來協商，與各位的補償再來設法…」、「…六十幾億是現在的預算，政府整個財政困難，如果執行有剩餘，可以再討論…」。同日出席之立法院院長辦公室黃○○參事亦指出：「今天代替院長來參加，院長非常關心這件事，因為院長正在主持會議，作出幾點建議，五大流域的離牧標準真的有點不合理，環保署應該做出合理標準，補償計畫要再修正…」。同年七月該署提出「水源保護區養豬戶（場）依法拆除補償工作說帖」指出：「…總經費六十四.五億元有餘裕時，本署同意陳報行政院研議用於其他項目之補償…」，同年八月八日，該署以（九○）環署水字第○○四六一二九號函指出：「…『本案涉及本計畫補償基準中豬隻補貼費用之修正討論，因需陳報行政院研商，建議俟本計畫執行一段落時，再彙整一併提出研商。故本案暫依原補償基準辦理。』」，同年八月三十日該署再以（九○）環署水字第○○五三五一○號函提及：「…水源保護區養豬戶（場）依法拆除補償工作涉及自來水法及其相關規定事宜，本署擬於近期邀集相關部會再次研商…要求提高豬隻補貼費用乙節，建議農委會提出建議之計算基準…」。此外，屏東縣政府九十三年七月三十日接受本院約詢時，所提書面資料更指明：「…本次離牧之性質及離牧後種種限制，對其畜舍補償依據行政院農業委員會八十七年公告為產業結構調整自願性『養豬戶（場）離牧補償標準』，在設計上確實有欠考量…」。

3、 綜合上述分析，環保署囿於補償經費不足，乃參考農委會「自願離牧補償標準」制定本案之「補償基準」，致以不合理之「補償基準」連結自來水法相關條文及「綱要計畫」強制五大流域養豬戶全面停養，致部分養豬戶群起抗爭後，再以「…俟本計畫執行一段落時，再彙整一併提出研商…」、「…計畫結算掉，看剩下多少經費，環保署也願意再與各部會來協商…」、「…政府整個財政困難，如果執行有剩餘，可以再討論…」、「…總經費六十四.五億元有餘裕時，本署同意陳報行政院研議用於其他項目之補償…」、「…要求提高豬隻補貼費用乙節，建議農委會提出建議之計算基準」…等語，以安撫養豬戶情緒。然俟高屏溪離牧成功，高高屏地區自來水水質獲得改善，民眾普遍肯定行政院施政績效後，該署既未對犧牲自我產業之養豬戶表達謝意，亦未對昔日不合理之「補償基準」予以補救（包含：本院九十三年七月二十七日假高雄縣美濃鎮公所辦理坐談，曾○○農友會中所提與養豬有關之倉庫、化糞池、豬隻運動場、蓄水池、排水溝、配種場…等未獲補償等情），其漠視人民權益之作為，不符憲法保障人民權益意旨，違失之咎甚明。

2、 環保署先與部分養豬團體、養豬業者協商制定「補償基準」後，因補償經費不足，再以未經協商之「問答集」限縮補償對象，以樽節補償經費，致陳訴人（包含：鍾○○、○○種畜場-粱○○等人）原本按「補償基準」可獲補償之種豬運動舍（或一般豬舍），因豬舍「內部設施」不足，而未獲得補償，造成陳訴人實質損失，凡此顯然不符憲法正當程序保障之要求，環保署迄今仍未採取補救措施，顯有違失：

1、 本案另一陳訴人鍾○○君認為環保署制定之「問答集」逾越「補償基準」規定，前於九十年九月二十日向高雄縣政府陳情，高雄縣政府於九十年十月四日以九○府環三字第一六二三五九號函復略以：「…經本府執行小組於九十年九月二十一日會同公所前往勘查，畜舍內部設施已拆除及變更用途，依補償基準規定不予認定…」。嗣陳訴人於九十年十一月八日、二十五日向本院陳訴，經本院轉請環保署處理，然鍾○○陳情事由為「『問答集』逾越『補償基準』」，而環保署並未就「問答集」逾越「補償基準」部分予以檢討改進，其案情與○○種畜場豬舍補償案情類似，乃併入本案調查。
2、 經查，環保署為推動「綱要計畫」，經與部分養豬團體、養豬業者協商後，於八十九年八月二十九日公告「補償基準」，其適用對象為：「（一）行政院農業委員會八十七年十一月『台灣地區養豬頭數調查報告』調查有案，且目前仍有畜舍存在者…（二）非屬前述（一）頭數調查報告，但於行政院農業委會八十五年十一月『台灣地區養豬頭數調查報告』調查有案，且目前仍有畜舍存在者，畜舍以現存畜舍為準…」。按一般社會通念，上開文字顯為：「凡八十五年、八十七年台灣地區養豬頭數調查報告有案，目前有畜舍存在，即可獲得補償」之意思表示，然環保署因補償經費不足，於未再次召開公聽會與養豬團體、養豬業者協商情形下，單獨製作「補償基準」之「問答集」，於該「問答集」中之問十七、三十七分別規定：「牧場用途全部變更者，不予補償（救濟）；牧場用途部分變更者，變更部分不予補償（救濟）。牧場畜舍全部拆除改建變更為其他用途者，不予補償（救濟）；牧場畜舍部分拆除改建變更為其他用途者，改建變更部分不予補償（救濟）。」、「已拆除內部設施之豬舍不列入補償項目」。期望藉此「補充規定」以限縮補償對象，並樽節補償經費，致陳訴人（包含：鍾○○、○○種畜場-粱○○等人）原本按「補償基準」可獲補償之種豬運動舍（或一般豬舍），因該運動舍（或一般豬舍）無「內部設施」，而未獲得補償。
3、 綜上，該署於養豬業參與「補償基準」協商後，俟養豬戶主觀上認為「有豬舍即可補償」後，卻單獨製作「補償基準」之「問答集」，事先未與有學識經驗之畜牧專家及養豬人士等參與協商，亦未給予養豬戶辦理聽證、與聞之機會，即以此「補充解釋」方式，嚴格解釋「豬舍」之定義，排除內部設施不完整豬舍之補償資格，造成陳訴人實質損失，且造成同屬養豬戶投資興建之豬舍，其「有豬舍且內部設施完整者」有補償，而「有豬舍，但內部設施不完整者」無補償之不合理現象，違背「補償基準」彌補養豬戶為公益特別犧牲之精神，凡此顯然不符憲法正當程序保障之要求，環保署迄今仍未採取補救措施，顯有違失。
3、 陳訴人之十一棟種豬運動舍屬於飼養種豬所必須，且於八十五年時即已興建，其主體結構並非搶建，至於種豬運動舍之內部設施是否完整，至多僅能按「比例原則」審酌補償金額高低，並無以推翻該種豬運動舍自八十五年即已存在之事實，然環保署以種種藉口，迄未就「補償基準」之「問答集」中屬於不符行政法「比例原則」之處予以補救，致損害人民權益，違失之咎甚明：

(1) 由高雄縣政府九十三年八月十六日府農畜字第○九三○一六五八九一號函可知，該府依據「綱要計畫」、「補償基準」辦理離牧拆遷補償，其中屬於「有豬舍，有養豬」者為六四八戶，屬於「有豬舍，無豬隻」者為二、○○八戶，足見養豬戶只要有「豬舍」，不論是否有飼養豬隻抑或豬隻能否能於水泥地站立，皆可辦理補償，合先敘明。
(2) 本案陳訴人飼養種豬，設有種豬運動舍（場），惟因環保署所定「補償基準」漏列該項設施，致陳訴人未能獲得合理補償，雖經陳訴人提出異議，然環保署囿於補償經費不足，乃參考屏東縣高樹鄉公所意見認為：種豬運動舍係屬託詞、種豬運動舍非為必要設施、種豬運動舍內部設施不完整，種豬運動舍係為搶建，種豬運動舍未曾飼養豬隻，種豬無法於非水泥地面之種豬運動舍站立…等理由，未能丈量補償，惟經本院調查發現：

1、 據農委會九十三年七月六日農牧字第○九三○○四○六三三號函指出：「…該場另設『豬隻運動場』應屬合理規劃…」，財團法人台灣動物科技研究所（該所前身為：台灣養豬科學研究所）九十三年八月十三日動科動字第一七二○一○○七號函亦指出：「…為使種豬將來使用壽命增長，需於運動場(舍、欄)中飼養，增加活動空間，強健肢蹄結構。…」，足見種豬場設立種豬運動舍為合理規劃。

環保署引用屏東縣高樹鄉公所之意見，認為陳情人所稱「種豬運動舍」係屬託詞。經查，該場之運動舍於八十五年曾遭台灣屏東地方法院查封，該院八十五年九月十一日屏院鑫民執四六八九字第一六六○四號函說明四指出：「不動產標示：…鐵架蓋鐵皮豬舍全部…」，又該場於八十五年九月二十三日領有屏東縣里港地政事務所建物測量成果圖，該圖明確登載該十一棟種豬運動舍為「豬舍」，且由台灣屏東地方法院九十三年七月二十八日屏院高文字第○九三○○○一○四九號函可知：八十五年度民執辛字第四六八九號強制執行案件所製作之「台灣屏東地方法院執行筆錄」記載：「…債權人代理人引導至現場，查封之土地上蓋有飼料工廠、辦公室、鐵蓋倉庫、豬舍等…」（註：屏東縣里港地政事務所依據台灣屏東地方法院八十八年四月十七日屏院上民執辛字第四六八九號函辦理塗銷查封登記完竣。），又債務人指封之「查封物品清單」亦包含：「鐵皮豬舍」，顯見陳訴人投資興建之十一棟鐵皮種豬運動舍自始即屬豬舍用途，屏東縣高樹鄉公所及環保署八十九年之認定並不足以推翻「鐵皮豬舍」自八十五年即已存在之事實，毋庸置疑。

2、 環保署又認為種豬無法於「礫石地」行走，認定陳訴人之十一棟豬舍，非為功能完整之畜舍，而未列入補償。惟由陳訴人九十三年九月二十九日提供本院之相片顯示，種豬確能站立於非水泥地面豬舍中，又本院自中國電視公司九十三年七月三十一日播出之「世界非常奇妙」節目中，拍攝到種豬可站立於非水泥地面之畫面，另據財團法人台灣動物科技研究所九十三年八月十三日動科動字第一七二○一○○七號函指出：「…運動場地面主要為水泥地面，以便於清洗消毒；亦可採用沙泥等柔軟地面；至於砂石地面則因易使肢蹄受傷，較少採用…」，而本院於九十三年七月二十九日至現地履勘時，發現該種豬運動場之舖面難謂為土壤力學篩分析試驗所稱之「礫石」、「沙石」所組成，又「豬隻」早於「水泥地」出現於地球，斷無人類未發明「水泥」前，「豬隻」無法站立、行走之理。此客觀之事證足以證明種豬可於非水泥地面站立、行走，況種豬是否能於水泥地站立、行走，均非「綱要計畫」、「補償基準」、「問答集」所定之補償要件，該署以此作為理由之一，多次拒絕陳訴人補償之請求，至為不當。

(3) 綜上，本案「補償基準」之原始精神在於「有豬舍，即可補償」，陳訴人之十一棟種豬運動舍經農委會、財團法人台灣動物科技研究所專業判斷屬於飼養種豬之合理規劃，又由台灣屏東地方法院相關公文書可證明該十一棟種豬運動舍於八十五年時即屬於「豬舍」之用途，相關客觀事證亦足以證明種豬可於非水泥地面站立，且該種豬運動舍係於八十五年時建造，豬舍主體結構並非搶建，至於種豬運動舍之內部設施是否完整，至多僅能按「比例原則」決定豬舍補償金額高低，而非以「豬舍無內部設施」、「補償基準公告後再增設『圍欄』」…等理由，全盤否定該豬舍自八十五年即已存在之事實，而斷然拒絕補償。然環保署為節省補償經費，一再漠視行政法「比例原則」，刻意以種種非屬合理之理由，未就「補償基準」「問答集」之「問三十七」不符行政法「比例原則」之處予以補救，非僅漠視甚且侵害人民權益，違失之咎甚明。

4、 陳訴人興建之「飼料工廠」為飼養種豬與防治疫病所必須，該「飼料工廠」與「飼養種豬」，二者為依附關係，其因強制離牧所造成之財產損失，其損失金額或有精算、協商空間，然其為高屏溪自來水水源保護所為之特別犧牲，環保署卻置若罔聞，不思檢討不合理之「補償基準」、「問答集」，竟迂迴採取「不拆除、不補償」之不合理策略，以圖節省補償經費，致陳訴人投資興建之大型飼料工廠未獲補償，嚴重損害人民權益，有違憲法保障人民財產權之意旨，至為不當：

(1) 查陳訴人飼養種豬所興建之「飼料工廠」，因環保署所制定之「補償基準」僅補償「飼料室」，未將「飼料工廠」納入補償範圍，該署基於補償經費不足，乃以「飼料工廠」非為養豬必要設為由，採取「不拆除、不補償」策略，以減少補償支出。農委會曾就此不合理之補償於九十年十一月二日以（九○）農牧字第九○○○四○四四一號函知環保署略以：「…該場所陳其耗資四、○○○萬元興建之飼料廠僅比照分娩舍每平方公尺一、八○○元補償，且樓層面積未予以丈量…建請貴署惠予邀請公正之專業人士組成鑑價小組，就其牧場現狀予以評估，並以鑑價小組實際鑑價金額予以補償。」，惟該署並未採納農委會建議。

(2) 又查該署採取之「不拆除、不補償」策略，應係離牧後，「飼料工廠」仍有經濟價值方可使用，然該飼料廠於高屏溪流域離牧後，客觀事實上，已無經營使用價值，形同廢鐵，導致陳訴人財產實質損害；又該飼料廠無論有無對外營業，基於「補償基準」之補償對象包含水源區劃定前、後之養豬戶（亦即：包含合法與非法之養豬戶）之補償精神，該飼料廠既經業者投資，若未予以合理補償，顯不符公平正義原則及一般之社會通念。

(3) 另據農委會九十三年五月六日農牧字第○九三○○四○四二七號函查復指出：「無特定病原豬（Specific Pathogen Free，以下簡稱：SPF豬）的生產技術係源自於美國，農委會自七十四年開始補助執行『最少病原污染豬場之建立』五年計畫，因SPF豬場所需的飼養環境較一般肉豬場要求為高，因此○○種豬場自行設置飼料場，供應SPF豬場豬隻飼料應屬合理規劃…」。此外，財團法人台灣動物科技研究所於八十年十二月至八十二年三月間曾為該場建立無特定病源（SPF）豬群剖腹生產四十七胎共四四二頭仔豬（詳見該所九十一年六月二十日動科動字第五六○○一○八三號函）。如是可知，該場之飼料廠係為配合農委會推動「無特定病源（SPF）種豬場」所興建，其目的在於避免飼料或飼料車攜帶疫病進場，實有其功能，自屬陳訴人飼養種豬所必要之設施。
(4) 綜上，該「飼料工廠」之用途為供應飼養豬隻之飼料與防治疫病，為陳訴人飼養種豬所必須，「飼料工廠」與「飼養種豬」，二者為依附關係，其因強制離牧所造成之財產損失，其損失金額或有精算、協商空間，然其為高屏溪自來水水源保護所為之特別犧牲，環保署卻置若罔聞，不思檢討不合理之「補償基準」、「問答集」，竟以巧妙行政手段迂迴採取「不拆除、不補償」之不合理策略，以圖節省補償經費，致陳訴人高額投資興建之大型飼料工廠未獲補償，嚴重損害人民權益，有違憲法保障人民財產權之原則，至為不當。
5、 種豬之飼養成本、設施與專業技術均較肉豬為高，環保署雖建議農委會提出「種豬場畜舍設施（備）及種豬遷移補償費用之建議標準」，惟俟農委會提出該標準後，該署又以非屬正當之理由全然否定該標準，致環保署對陳訴人之補償不僅不符「損失與補償相當」之社會通念與社會正義，且失信於民，該署迄未採取補救措施，實有未當：
(1) 查行政程序法第四條、第八條分別規定：「行政行為應受法律及一般法律原則之拘束。」、「行政行為，應以誠實信用之方法為之…」，又據中央警察大學法律系副教授林素鳳所著「日本損失補償之研究」（收錄於：當代公法新論乙書第三四四頁）專文指出：「相當補償說：主張此說之學者，有主張所謂『正當的補償』，即是決定補償額時，應考量法律規定之目的及侵害行為之態樣，根據被害利益之性質及程度，依當時的社會通念，由社會正義的觀點，公正地判斷是否公正妥當。」

(2) 另查種豬之飼養成本、設施與專業技術均較肉豬為高，其情形如下：

1、 據農委會於九十年十一月十二日以（九○）農牧字第九○○一六一四二五號函指出：「…○○種畜場係為種豬場，與一般豬場確有不同…」，該會九十三年五月三日農牧字第○九三○○四○四○六號函亦提及：「目前台灣地區種豬場選留種豬標準，三○公斤、六○公斤及一○○公斤，其選留比例分別為四或三選一、二選一及一選一，並依畜牧法規定辦理血統登錄，始可認定。至未能獲選留為種用者，種豬業者係以肉豬之形式出售。另成熟之種公豬、種母豬其售價約為一般上市肉豬之三至五倍及二至三倍，因此種豬場之營運成本自較一般肉豬場為高。」、「純種豬場之種豬在畜舍內需有較大之運動空間供種公、母豬運動，故其每頭使用豬舍面積較肉豬為高。種豬場以飼養培育銷售純種豬為主，因優良種豬選育不易，投資報酬較一貫豬場慢，豬隻遷移運輸所受緊迫，造成生長延遲等問題，確較一般肉豬場嚴重。再者，體重較大(約五十公斤以上)純種豬搬遷時，車輛需用格欄分隔豬隻，以防止打架受傷，運輸次數與運費均會增加，因此種豬場飼養成熟種公豬豬舍或設有個檢檢定豬舍者，其設備標準則較一般肉豬場為高。」、「成熟之種公豬、種母豬其售價約為一般上市肉豬之三至五倍及二至三倍。至未達成熟階段獲選留具血統證明之小種豬其價格亦應較同體重之肉豬為高。另二品種種豬屬二個品種之雜交品系，一般作為養豬場生產三品種肉豬之公母畜，依規定無須辦理血統登錄，二品種豬若獲選留供種用者其價值亦較同體重之肉豬為高」。

2、 另財團法人台灣動物科技研究所於九十三年六月二十九日以動科動字第一七二○一○○五號函指明：「…本所於民國九十年十一月六日邀集相關學者專家來所研討，認為種豬場之畜舍設施確與肉豬場有甚多差異，種豬之身價亦較肉豬場為高因搬遷所受之損害亦較嚴重」，該所九十三年八月十三日動科動字第一七二○一○○七號函再言明種豬場與肉豬場之甚大差異如下：

(1) 種豬場畜舍面積需求較大。種豬場因需檢定豬隻性能，發掘遺傳潛力優良豬隻作種，需有檢定欄舍，整場面積約較相同規模肉豬場大約一倍以上。

(2) 種豬場飼養管理技術層次較高。種豬場以生產、銷售純種豬隻為主，純種豬隻之繁殖效率較雜種豬差約百分之十，管理不易。需注意個體配種血統組合與純化，以電腦化管理其系譜。為檢定豬隻生長性能，需定期秤量個體體重，飼料消耗量，以及用超音波儀器探測活豬之肥肉厚度。性能合格豬隻尚需評鑑豬隻個體體型，檢查生殖器官、乳頭、及遺傳缺陷等。對於已選留之合格種豬，需有調整體型，強化肢蹄等之技術。

(3) 種豬場設備較多、較高級。種豬場之豬隻因價值甚高，但又較嬌弱，畜舍設備中之保溫、防寒、防暑設施等級較高，以及如前項性能檢定及資料分析所需各項設備，多為肉豬場所未採用者。

3、 由此可知，飼養種豬與與肉豬其成本與專業均有差異，須經專業評估，方足資識別其差異程度，再依據其差異程度，衡量被害利益，據為合理補償，方符行政法學「比例原則」。

(3) 再查本案環保署所定「補償基準」，自始並未考量種豬與肉豬之補償差異性，陳訴人多次向屏東縣政府、環保署、農委會請求救濟，該署於九十年八月三十日以（九○）環署水字第○○五三五一○號函陳訴人略以：「…要求提高豬隻補貼費用乙節，建議農委會提出建議之計算基準」，屏東縣政府則於九十年十一月二日以（九十）屏府環水字第一七四一七八號函就該場之特殊性建請環保署予以專案處理。陳訴人即於九十年十一月五日以金來字第四十五號函建議農委會提出「建議計算基準」，該會據此於九十年十一月八日以（九○）農牧字第九○○○四○四五○號函檢送「建議計算基準」函環保署略以：「…有關水源水質保護區依法拆除種豬場畜舍及種豬遷移補償標準問題，經農委會於九十年十月二十五日函請財團法人台灣動物科技研究所邀請專家學者研擬種豬場畜舍設施（備）及種豬遷移補償費用之建議標準，該所業於本（九十）年十一月六日召開『研擬種豬場畜舍設施（備）及種豬遷移補償費用標準，以供執行水源水質保護區養豬戶（場）拆除補償參考會議』，並獲致結論。所提建議標準請貴署參考並依權責卓處。」。揆之上開財團法人台灣動物科技研究所邀請專家學者研擬之「種豬場畜舍設施（備）及種豬遷移補償費用之建議標準」（以下簡稱：建議計算基準）重點如下（註：其餘細節內容詳見該函）：

1、 參加種豬場評鑑之種豬場，以飼養培育銷售純種豬為主，因優良種豬選育不易，投資報酬較一貫豬場慢，豬隻遷移運輸所受緊迫，造成生長延遲問題，確較一般肉豬場嚴重。再者，體重較大（約五十公斤以上）純種豬搬遷時，車輛須用隔欄分隔豬隻，以防止打架受傷，運輸次數與運費均會增加，實應對優良種豬酌予提高其搬遷補償費。

2、 有關合乎前項水準之育種豬場豬隻搬遷費之調整，應依種豬血統登錄與否，以及影響運輸狀況之體重、性別分類，以平均售價或飼養成本與肉豬場之差異，研擬調整權數。…建請將三方案提送農委會轉送環保署參考。

3、 有關種豬畜舍設施（備）補償標準研訂，認為有水準之種豬場，為改良豬種品質需要，除具有一般一貫作業肉豬場設備之外，確尚須有性能檢定欄舍（公豬個別檢定、母豬小群檢定），並於檢定結束後，選留合格之豬隻（待售或自留，約六個月齡）移至育成豬舍飼養約二個月，使骨架建全成熟，再經繁殖官能（精液、生殖器官）檢查合格，才能銷售或自留上線使用。此等豬欄設備較肉豬欄為高，認應調整其補償標準…育成豬舍（或稱放牧舍、運動舍）若有屋頂、樑柱、固定隔欄、以及每欄有飲水與採食設備，可視同肉豬舍補償。

(4) 然該署於農委會九十年十一月八日發函檢送「建議計算基準」之同時，尚未將該會所送「建議計算基準」合理處理，即於同日（九十年十一月八日）以（九○）環署水字第○○七一一六○號函農委會略以：「貴會建請本署對屏東縣○○種畜場辦理專案查估補償，惟行政院目前核定水源保護區養豬戶（場）依法拆除補償及各相關計畫，並未包括種豬場專案查估補償，實無法辦理…」，農委會再於九十年十一月十二日以（九○）農牧字第九○○一六一四二五號函環保署強調：「有關屏東縣○○種畜場依法拆遷補償案，請再考慮辦理專案查估…由於○○種畜場係為種豬場，與一般豬場確有不同，其各項設施之拆遷補償認定，建請予以專案查估。…」，然環保署仍以「建議計算基準」未述明採用何種補償方案及「水源保護區養豬戶（場）依法拆除補償推動小組第十次會議」之決議為由，未能採納農委會所提之「建議計算基準」，該署嗣後雖按豬隻重量（一二○公斤、三○公斤至一二○公斤、未滿三○公斤）調整補償金額，惟其調整幅度不足以反應種豬與肉豬之差異。據該署坦承：若依「建議計算基準」所列之中央畜產會建議，須再核發五二三萬元，依屏東科技大學夏良宙教授之建議，須再核發九三三萬元。

(5) 惟查倘如環保署所言，「建議計算基準」未述明採用何種補償方案，則該署三年來實有充裕時間再度召開會議研商，決定採用何種合理方法，然該署迄今未有任何補救作為。又倘如該署所稱係囿於「建議計算基準」經九十年十二月十八日召開之「水源保護區養豬戶（場）依法拆除補償推動小組第十次會議」決議致未能採納「建議計算基準」，則經本院調查發現：

1、 環保署係於九十年十一月八日以（九○）環署水字第○○七一一六○號函農委會略以：「貴會建請本署對屏東縣○○種畜場辦理專案查估補償，惟行政院目前核定水源保護區養豬戶（場）依法拆除補償及各相關計畫，並未包括種豬場專案查估補償，實無法辦理…」，然「水源保護區養豬戶（場）依法拆除補償推動小組第十次會議」係於九十年十二月十八日召開，顯然該署係先否決農委會所提「建議計算基準」，再以該次會議為其失信於民背書，其行政行為顯然違反行政程序法第八條：「行政行為，應以誠實信用之方法為之…」之規定。

2、 經調閱該次會議相關紀錄，均無提及討論該「建議計算基準」及採納農政單位有利陳訴人合理意見之記載，且該次會議之主席為環保署張○○署長（時任副署長），出席人員中，農政單位出席人數為三人，環保署出席人員為七人，地方環保局出席五人，會中涉及農業專業事項，環保署本應尊重農政單位專業意見，然因環保、農政單位出席人數懸殊，且由環保署主導會議，該次會議已淪為農委會為環保署背書之會議，不言可喻。其情形如下：
(1) 環保署於九十年十二月十八日召開「飲用水水源水質保護綱要計畫--高屏溪、淡水河、頭前溪、大甲溪及曾文溪部分水源保護區養豬戶（場）依法拆除補償推動小組第十次會議」，由該署張署長○○（現任該署副署長）擔任主席，會中朱委員○○、農委會及台灣動物科技研究所之共同意見為：

<1> 性能檢定欄舍（公豬個別檢定、母豬小群檢定）為種豬場飼養所需之設施，建議補償金比照母豬舍（每平方公尺一千五百元）。

<2> 運動舍（育成豬舍）為種豬場飼養所需之設施，若非屬搶建而有屋頂、樑柱、固定隔欄，且備有飲水及採食等飼養設備者，建議可比照肉豬舍（每平方公尺一千二百元）。

<3> 種豬補貼（後備種公豬、母豬）建議依農委會九十年十一月八日（九○）農牧字第九○○○四○四五○號函意見，參考中央畜產會意見辦理。

(2) 另徐委員○○（屏東縣環保局局長）所提意見為：

<1> 有關本案種畜場之畜舍（含個檢舍、群檢舍、運動舍）及豬隻補貼，應參酌行政院農業委員會及台灣動物科技研究所專家所提供補償意見辦理。

<2> 因該場係為台灣地區名列前矛之優良種畜場，其規模及設施與其他畜場差異甚遠，如採以現行補償基準予以核算補償金，勢造成業者莫大損失與不平。謹請上級確實考量。

(3) 惟上開發言意見，對陳訴人有利部分，環保署均未採納。據該署引用該次會議紀錄於九十年十二月二十四日以（九○）環署水字第○○八○四五九號函復陳訴人指出：

<1> 依現場相片所示，因本案個檢舍與群檢舍之設施與肉豬舍相似，且其他養豬場有類似設施者，已均以肉豬舍認定補償，故本案個檢舍與群檢舍維持以肉豬舍認定。（註：據農委會九十三年七月六日農牧字第○九三○○四○六三三號函指出：「…基本上個檢舍之投資費用，比一般肉豬舍為高…」。）

<2> 依現場相片所示，因本案運動舍無完整內部設施，地面仍為礫石未舖面，未符畜舍條件，且其他養豬場有類似設施者皆已通案駁回，復依高樹鄉公所九十年十一月二十日九○屏高鄉農字第一二三七九號函認定為搶修，未丈量，故不予認定為畜舍。

<3> 請屏東縣政府洽高樹鄉公所，就該場八十七年十一月在養頭數之數據，確認其一二○公斤以上「繁殖用公諸」與「繁殖用母豬」之頭數，再據以辦理。

3、 另據財團法人台灣動物科技研究所於九十三年六月二十九日以動科動字第一七二○一○○五號函查復結果指出：「經查本所人員出席環保署於九十年十二月十八日召開之『水源保護區養豬戶(場)依法拆除補償推動小組第十次會議』時，確曾建請該署對○○種豬場作專案查估」、「本所於民國九十年十一月六日邀集相關學者專家來所研討，認為種豬場之畜舍設施確與肉豬場有甚多差異，種豬之身價亦較肉豬場為高因搬遷所受之損害亦較嚴重」、「基於前項研討結果，且鑑於高屏溪離牧遷移補償辦法均係以一般肉豬場為目標訂定，故本所人員於受邀出席環保署九十年十二月十八日所召開之會議時，建請作專案評估，可能因其他與會者均為環保相關人員，而未獲採納」。

4、 財團法人台灣動物科技研究所九十三年八月十三日動科動字第一七二○一○○七號函另指出種豬場與肉豬場之差異如下：

(1) 種豬場畜舍面積需求較大。種豬場因需檢定豬隻性能，發掘遺傳潛力優良豬隻作種，需有檢定欄舍，整場面積約較相同規模肉豬場大約一倍以上。

(2) 種豬場飼養管理技術層次較高。種豬場以生產、銷售純種豬隻為主，純種豬隻之繁殖效率較雜種豬差約百分之十，管理不易。需注意個體配種血統組合與純化，以電腦化管理其系譜。為檢定豬隻生長性能，需定期秤量個體體重，飼料消耗量，以及用超音波儀器探測活豬之肥肉厚度。性能合格豬隻尚需評鑑豬隻個體體型，檢查生殖器官、乳頭、及遺傳缺陷等。對於已選留之合格種豬，需有調整體型，強化肢蹄等之技術。

(3) 種豬場設備較多、較高級。種豬場之豬隻因價值甚高，但又較嬌弱，畜舍設備中之保溫、防寒、防暑設施等級較高，以及如前項性能檢定及資料分析所需各項設備，多為肉豬場所未採用者。

(6) 綜上，農委會、環保署分別為我國最高農業、環保主管機關，凡涉及環保事項，農委會固應尊重環保署專業意見。同理，涉及農業事項，環保署亦應尊重農委會專業意見，方符政府專業分工合作之行政原理。本案環保署建議農委會所提出之「建議計算基準」，係該會於九十年十月二十五日函請我國養豬權威學術研究單位--財團法人台灣動物科技研究所邀請專家學者依當時之社會通念，經公正判斷與縝密研究後之一致見解，該等專家所為之專業意見係依據之科學理論與專業技術之經驗法則而為結論，均有其農業專業根據，更顯示種豬場與肉豬場有所差異。然該署對於本身於九十年八月三十日所提之：「…建議農委會提出建議之計算基準…」主張，於農委會九十年十一月八日發函檢送「建議計算基準」之同一天，即函告農委會：「實無法辦理」，嗣九十年十二月十八日召開「水源保護區養豬戶（場）依法拆除補償推動小組第十次會議」時，又未按農委會所提足以識別種豬與肉豬差異程度之「建議計算基準」審慎取捨證據認定事實，即率然拒絕該署建議農委會本於專業所提之「建議計算基準」，顯見該署係先否決農委會所提「建議計算基準」，再以該「水源保護區養豬戶（場）依法拆除補償推動小組第十次會議」為其失信於民背書，更且該次會議相關紀錄，均無提及討論該「建議計算基準」及採納農政單位有利陳訴人合理意見之記載，該署之作為不僅不符「損失與補償相當」之社會通念與社會正義，亦損及政府誠信與養豬戶權益，該署迄未採取補救措施，實有未當，自應積極檢討解決。
綜上論結，本案行政院環境保護署涉有違失，爰依監察法第二十四條提案糾正，送請行政院轉飭所屬確實檢討並依法妥處見復。
I
二五

