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  文字大小

海洋日的3件海洋事：談海洋專責機關之必要

    

作者：孫介珩（國立中山大學海洋政策研究中心專任研究助理）

6月8日是一年一度的世界海洋日（World Oceans Day），今年聯合國所指定的主題為「海洋永

續」（Ocean Sustainability）。回顧過去這一年，台灣因公民社會的進步，愈來愈多人關心、

參與，使得諸多爭議許久的海洋議題有了轉機，朝「海洋永續」的目標邁進了一步。然而，許

多議題卻也凸顯了我們政府步履蹣跚，針對海洋事務的評估、執行與管理仍有不足。

美麗灣爭議  凸顯評估能力不足

2013年10月，爭議延宕多年的美麗灣度假村開發案，終於經最高行政法院判決確定其環評、開

發違法，台東杉原海岸豐富的自然生態終於得到暫時的歇息。

回顧美麗灣爭議，始於開發單位在地方政府刻意包庇，以及環保署未能清楚認知當地海洋環境

特殊性的狀況下，利用環評法漏洞，規避環境影響評估。雖此案目前暫告一段落，然而，整個

東海岸仍有十數個大型海岸開發案，亦面臨變更地目、環評爭議。若每件開發案皆如美麗灣一

般纏訟多年才得到解決，不僅對自然生態造成損害，對社會資源亦是一種浪費。

此事件其實凸顯了一件事：政府對海洋事務的評估能力不足。

目前包括海岸地區的開發、設立海洋國家公園等評估事權，均散落在環保署、營建署等政府機

關間，這些機關在評估過程中，固然會邀請專家學者針對個案進行討論，但對於我國海岸利

用、保護區設置等事宜，卻缺乏整體規劃與整合能力，導致每一項評估爭議都必須藉由司法途

徑個別解決。然而，行政部門不應讓司法資源作為彌補行政疏忽之工具，政府評估海洋事務，

應由層級更高且更具專業之政府機關參與、甚至主導。
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海域面積大、地方執法難  凸顯執行能力不足

同樣是在2013年10月，內政部終於公告「直轄市縣（市）海域管轄範圍」，過去地方與中央政

府間曖昧不明的海域管轄範圍終於得到釐清，各縣市地方政府與海巡單位在海域管轄上終於能

有一個明確的依據。然而，根據內政部之劃設原則，各縣市所轄海域「自陸地界線之濱海端點

起向海延伸，至領海（12海里）外界止」，以基隆市為例，所轄海域超過3,500平方公里，為其

陸域管轄面積之27倍，造成地方政府執法上的困難。

此事凸顯的則是：政府執行海洋事務的能力不足。

雖然目前我國海域執法為海巡署的業務職掌，但若地方政府有心整頓轄內海域之非法漁捕亂

象，加強自身執法力度，又怎會有餘力在一個比陸域大十數倍的海洋疆域上，有效地執行各種

漁業養護與管理措施呢？

除了查緝非法漁業，汙染、越界、海況的監測等，都需投注龐大且專業行政資源才得以執行，

而這部份地方政府力有未逮，需要一個能夠整合、重新分配全國海洋相關行政資源的政府機關

進行主導。

黑鮪季風光不再  凸顯管理能力不足、效率低落

2014年5月，東港黑鮪魚季邁入第十四年，屏東縣政府近幾年力圖轉型，推廣櫻花蝦等其他東港

特色海產。政府開始推廣透過有效管理且使用永續漁法所捕撈的櫻花蝦，對業者與消費者雖是

好事，但進一步去探究，促使地方政府產銷活動的轉型，其實有著不得不為之的原因，那就

是：黑鮪魚季已經沒有黑鮪魚了，今年捕獲數仍未突破300尾（5月底止），較捕撈「全盛時

期」跌幅超過98%。

此事件凸顯了政府對海洋事務管理能力不足且效率低落。
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黑鮪魚僅是單一物種，漁業署居然可以眼睜睜看著此物種捕獲量十幾年來年年衰退至此而束手

無策，試問台灣周邊海域上千種經濟物種，漁業署又怎能有效管理？

檢視漁業署的功能與其存在的核心價值，畢竟為特定產業之管理機關，其部門本位考量為該產

業從業者的權益，在長期錯誤的管理觀念下，「永續海洋」的目標終將只是天方夜譚。

我國應有一職司海洋管理且位階高於漁業署之政府機關，站在國家整體海洋使用狀況的制高

點，找出開發與利用的平衡，對外與他國談判交涉，保障洄游性物種能被各國永續利用，對內

監督漁政機關並約束業者，確保沿近海資源被適當利用，而非作為交換選票或其他利益的籌

碼。

海洋諸事誰來管？  海洋部 VS 海委會

由上述三事觀之，一個高位階的海洋專責機關不但具有管理海洋的專業背景，且可以橫向整合

政府資源，縱向制定政策方向與期程並下達指令，似乎可以解決上述我們所遭遇海洋事務在評

估、執行與管理上的不足與缺漏。

但是，問題來了，這個專責機關的名稱究竟應該是叫做聽起來比較大、比較有權力的海洋

「部」？還是聽起來就沒什麼實權的海洋「委員會」？

首先必須先釐清，扁政府時期所規劃的海洋部，與現今馬政府所推動並已正式納入行政院組織

法的海洋委員會在政府層級上，皆屬於行政院直轄之二級機關（行政院為一級機關）。換言

之，「委員會」之名並不會限縮該機關之既有權力，如「大陸委員會」雖為委員會，卻主導我

國對中國一切政策之擬定，其他部會機關都只有「執行」之責，而無「決策」之權，又如「行

政院農業委員會」雖為委員會，但下轄23個直屬機關，直接掌理全國農林漁牧之政策制定與執

行。（註1）

反之，即使將其命名為「海洋部」，但卻不授與必要的事權與行政資源，如海洋保育、漁業、

水下文化遺產、海洋探勘、港務等重大海洋事務之管轄權，而是讓上述這些業務繼續零碎的分
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散在十多個部會局署機關之中，那這個海洋專責機關在運作上必然左支右絀，終將淪為空殼機

關。

實踐海洋興國  須給專責機關充足權力、資源  

由此可見，「名稱」並非決定機關管轄權力（power）與能力（ability）的來源；機關設立的那

一刻，被法律明確賦予了那些海洋事務的決策、主導權與行政資源，才是吾人應當關切的核心

議題。

目前海洋委員會尚未正式設立，最新版本的海洋委員會組織法草案仍在政黨協商階段。在最初

的海洋委員會組織法版本中，僅下轄海巡署一個直屬機關，然在社會各界與立委諸公的努力

下，最新版本多了海洋保育署、海洋教育及訓練所以及國家海洋發展研究院。但其他前述與海

洋相關之重大業務，包括漁業、水下文化遺產、海洋探勘、港務仍未能納入組織法受海委會管

轄，這樣的制度設計在日後勢必衍生諸多問題。

舉例來說，若海洋委員會未能享有漁業政策之主導權，僅片面由下轄海洋保育署訂定保育政

策，當漁業與保育政策兩相扞格時，勢必引發農委會漁業署與海委會海保署兩個政府平行部門

之間的衝突。眾所皆知，當欲解決事項涉及不同部會之職掌時，各機關間或為互踢皮球，或基

於部門本位主義，使得最終政策的產出，往往是不同利益交錯妥協後的結果，造成各別利益凌

駕國家總體利益之上，如此行之，將偏離海洋委員會「制定國家總體海洋政策」之設立目的，

甚為可惜。
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公民海洋意識的覺醒與蓬發在過去一年收到了成果，促使政府在海洋議題上表現較為主動、積

極，但「工欲善其事，必先利其器」，無論是「藍色革命」還是「海洋興國」，再多口號，也

比不上設立一個具有實權的海洋專責機關來得有幫助。

明天就是世界海洋日，我們一同期許社會各界繼續努力，讓「海洋永續」成為可能，讓一個強

而有力的海洋專責機關付諸實現，讓台灣成為一個真正的海洋國家。

註1：

我們有時會閱讀到關於行政院海洋事務推動委員會（現為海洋事務推動小組）的資訊，該單位

屬於行政院院本部之內部單位，其功能為辦理監理、覆議及諮詢等業務所設臨時性之任務編

組，與文中所討論之海洋部、海洋委員會等直屬行政院的行政機關不同。相關比較可參考下

表。
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