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第五章 研究討論 

 

以下就前章的政治機會結構樣貌，進一步的歸納與討論利益鐵三角的

結盟、治水聯盟的連結、策略與最後成果以回答第一章裡所提到的後三項

子研究問題。 

 

第一節 利益鐵三角的結盟與合作 

本節將討論在治水預算案中，行政機關、立法委員與地方政府為何會

結盟共同支持治水預算與他們實際上的合作行動。 

壹、 經濟成長、地方補助與選區利益：利益鐵三角的各自動機 

自 2001 年起台灣經濟情況陷入持續衰退，民進黨政府也因此於 2001

年 8 月召開經濟發展諮詢會議。在經發會後，民進黨漸漸修改施政目標朝

向『拚經濟』的政策方向前進。自 2001 到 2006 年，提出了『新十大建設』、

『五年五千億』、『大投資、大溫暖』等大建設計畫接連不斷提出。其目的

就是為了藉著建設與公共投資，刺激經濟發展。何明修（2006：224）指

出，『民進黨政府在意識型態上開始學習以往的發展主義，試圖將國家發

展的正當性建立於其推動經濟發展的能力之上』。前行政院長謝長廷日前

在媒體訪問（陳雅玲，2007）中也不諱言表示：『第一，建設的成果馬上

就看的見。第二，建設會投入錢，而且立刻會看到很多機會，介紹勞工啦，

承包啦，所以政治人物喜歡做建設。』此外，公共建設也有直接衝高國民

生產毛額（GDP）的效果。謝長廷也表示：『坦白說，這幾年都是用開發

提高 GDP。我當了院長才知道，原來 GDP 這麼簡單，我們來弄個兩千億
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元，GDP 就增加了。』因此，8 年 800 億治水預算方案一方面是為了解決

水患問題，另一方面也正是在上述經濟發展邏輯的背景之下，作為重要政

策利多方案在前行政院長謝長廷任內提出。所以，在本案中可以見到行政

機關傾注一切心力進行立委遊說和輿論施壓，以促使本案快速通過執行的

痕跡。 

此外，對於財政困窘的地方政府而言，治水預算案簡直就是久旱甘霖。

過去雖然每年水利署也都有編列地方補助款，直接補助地方縣市進行水利

工程的建設與維護。但實際執行上，地方政府往往先把這些款項先挪用到

其他地方，故成效不佳。 

 

『過去是有做，每年都有每年的經費去做，但是做出來的效益都

不是很好…是在於是說水利署他就會撥錢給各地方政府，那按照

道理講，我們補助款應該是專款專用，那有的地方政府不見得會

給你專款專用，甚至不曉得那個錢去哪邊了，因為我們後面也沒

有再去做那樣的稽核。』《訪談記錄 J》 

 

所以在本案提出後，地方政府樂於得到更多的行政資源，故均開始於

水利署討論具體的補助細節與各縣市所分配到的額度，衷心期盼本案早日

通過。 

在立法委員方面，在野黨立委剛開始質疑本案是民進黨的選舉綁樁法

案，所以表面上擺出了嚴格監督、不輕易通過的態勢。但在地方壓力浮現

之後，立委們在選區利益的考量下一改原先立場，轉為支持本案完成立法

與通過預算。這個現象也可以從參與治水聯盟的立委選區背景發現，最積

極要求監督治水預算的田秋堇、賴幸媛與王塗發委員。他們皆為由比例代

表、不分區所選出的立法委員，而非區域立委。 

整體而言，因為本案是屬於分配型政策(Lowi, 1972)。也就是政策的成
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本由大多數人共同分擔（中央政府），政策的利益也由大多數人共享（全

國），屬於非零和式的政策。所以並沒有特定被政策所傷害或得到利益的

關係人。而屬於廣泛得利、雨露均沾式的公共政策，故易受到大家普遍地

歡迎與支持。 

貳、 團結一心、其力斷金：利益鐵三角的相互合作 

在動機上，三方都有著共同信念希望治水預算儘速通過。在行動上，

三方也互相合作，共同製造治水預算通過的契機。舉例來說，在這屆環保

團體出身環評委員威名之下，水利署非常害怕實際執行治水預算時，需要

進行環境影響評估。故積極運作友好的立法委員，在治水條例中提出『本

條例不適用環評法』的條文，以規避環評審查機制。 

 

『那個時候水利署看到環境影響評估就很害怕，因為他看到這一

屆這些寶貝們。這些環評委員他們就很害怕。所以他們就一直在

立法院運作，說不能環境影響評估這樣子。然後哪時候甚至好幾

個立法委員…就是在野黨的立法委員，他們就說不能環評。』《訪

談記錄 E》 

 

 同樣的，在立法委員嫌預算金額太少，治水範圍不夠大，而威脅

拒簽朝野協商結論的時候。中央行政機關也從善如流，同意並協助立法委

員草擬石門條例並增加治水預算規模。 

 

『在朝野協商的時候有些立法委員覺得我幹嘛給你過？他是山地

原住民立委他覺得這個救災我們也會淹水，為什麼只有你們…本

來的想法是只有中下游而已，但是因為立法院的這樣一些 lobby
就又往上…變得連上游都整治…後來就是有一些立法委員…桃園

縣的立法委員他們覺得石門水庫是個很重要的議題阿。他們就說

要治理阿，然後水利署署長就偷偷給他們一個版本阿。就說你去
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寫一個版本阿，一起過。』《訪談記錄 E》 

 

 當中央政府遭受到立法院提出總統罷免案的阻礙，無法順利完成

治水第一期預算審查的時候。地方政府的縣市長們也馬上跳出來，串連跨

黨派的十五個縣市。他們共同公開發表聲明，要求立法院立即召開臨時會

來審查治水預算（夏念慈，2006）。而後立院也順水推舟，在一週內快速

的連署，成功的召開臨時會，預算也於之後順利通過。 

整體來說，在本案裡中央政府、立法院和地方政府充分發揮出了同理

心與團隊合作的默契。在團結一心的氣氛下，治水預算也順利的立法通過。 

 

第二節 1410 大禹治水聯盟：一個新型態的民間聯盟模式 

本節將討論治水聯盟在何種背景下成立？聯盟的組成與互動和以往運

動有何不同？又運作發生什麼問題。 

 

壹、 新的中層動員模式出現：立院、環團加社大 

在政黨輪替、原來的盟友民進黨成為執政黨後，環境運動進入了一個

新的階段。何明修（2006：211）指出這個時期的環境運動有兩個轉型的

趨勢：『環境抗爭事件的減少』和『體制內的施壓成為主要政治策略』。在

民進黨執政後，環保團體在政府內的影響力大幅增加，甚至進入體制取得

環評委員與環保署長的職位。但是換個角度來看，轉型成壓力團體也正代

表著環保運動的草根基礎越來越薄弱，離群眾的距離越來越遙遠。 

尤其在本案中，議題影響範圍遍及全國各地而不易確定。並不像過去

的污染抗爭運動模式，可以動員特定的利害關係者。再者，河川整治工程
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不同於過去的河川污染案件，乃是由經濟部水利署與農委會水土保持局所

管轄。在立法院審查過程裡，現有的環保署與環評委員管道並沒有什麼發

言空間。所以，逐漸脫離草根走向專業化的環保團體，必須找尋與建立新

的在地網絡與動員模式。 

從 1998 年 9 月發展至今有九年歷史的社區大學，在全台已經有近 80

所的規模2。在此時提供了環保運動一個全新在地網絡的可能性。相對於其

他公共議題，環境議題在社區大學一直是比較成熟也比較有成績的。同

時，河川議題也是許多社大所長期關心的議題。像是台南社區大學長期關

心與監控二仁溪的污染狀況，或是由許多台北環保團體與社區大學所共同

組成的淡水河守護聯盟都是其具體表現。 

 

『環境議題在社區大學的公共參與裡頭是比較成熟，其中在第六

屆全國社區大學全國研討會…那時候在台南辦就有河流宣言…那

隔一年在台北縣辦的時候也促成了淡水河守護聯盟的成立...對於

河川，在社大裡頭一直都有人在關心。那這些人有些是以前在環

保團體進來社大的，有些是社大學員然後被激發的。總之，它不

是突然發展出來的。』《訪談記錄 K》 

 

 所以，在第一屆由社區大學所主辦的河川 NGO 會議上，剛好提供

了環保團體與社區大學一個對話的場域與空間。也正因為治水議題範圍橫

跨全國，也才促成了全國性的 1410 大禹治水聯盟誕生。 

 

『也剛好就是在第一屆河川 NGO 會議的會場上，那社大跟環保團

體有一個對話的機會。那一次對話的機會是有相當的觸媒的作

用。因為環保團體對於時事是更敏銳的，社大會是比較溫吞一點…

那環保團體倡議了這議題之後…社大跟進。』《訪談記錄 K》 

 

                                                 
2 社區大學全國促進會 http://www.napcu.org.tw/Napcu/Aboutus/Profile.aspx 
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過去環保運動的中層聯盟，大多以地區自救會、環保團體為主。相較

於此，以社會教育為主的社區大學、環保團體、加上立法委員就形成了一

個全新的中層動員模式： 

 

圖 5-1 1410 大禹治水聯盟分工模式 

資料來源：作者自繪 

 

在這個分工體系下，立法委員負責掌握法令進度、參與立法過程以及

向行政機關索取政策詳細執行資料。環保團體則負責協助進入立法院進行

遊說，以遊行或抗議製造外界輿論壓力，將政策資料消化吸收、形成具體

論述。社區大學負責利用課程向一般民眾介紹政策論述與治水新觀念、成

立巡守隊進行河川巡邏和監控，以提供聯盟草根的社會支持。 

貳、 全新運作下的全新問題 

如同第五章所述，這個模式在實際運作時卻遭遇到很多困難。首先，

在分工體系中以作為中介角色的環保團體最為重要。若無環保團體持續從

中驅動，體系將無法順利運作。如同李丁讚、林文源（2003）的分析，在

晚近環保運動的組織技術逐漸效率化、合理化、秩序化、專業化以後，各

個環保團體逐漸被日常的上下班、募款、辦刊物等庶務所綁死，組織的生

命力受到侵蝕而沒有能力參與新的環境議題，只能以最不耗成本的方式發

社區大學 環保團體 立法委員 

教育推廣、河川巡守、草根支持 

提供環境論述 

協助政策遊說、製造輿論壓力 

提供政策資料 
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表一些聲明與言論。所以聯盟在成立之後，也一直找不到穩定的財力與人

力支持，參與的各環保團體也各忙於自身日常事務。所以環保團體也沒有

能量來實際進行研究、分析資料與生產論述。 

其次，在本議題的研究時間範圍內，治水議題的舞台集中於立法院。

議題的進度隨著法案的進展而快速變動，所以立法委員與環保團體必須馬

上回應。 

 

『（治水聯盟）它是被有意識的創造出來，要突顯民間的一些力

量…當然如果做的好的話!它可以慢慢轉換成是一個真正有影響力

的民間網絡…那很可惜的是這個網絡型的組織…需要更長的時

間…更有耐心去看待它。大家曾經還是有努力拉，只是說因為彼

此真的都很忙，那又缺乏像第一屆河川研究會那樣大的場子上…

那樣就會有一些很密集的對話，然後就會想要做一些事情!一旦回

到各自的生活，孤立在各個角落之後，大家其實是以各自團體認

定的目標為主…治水這東西並沒有轉換成是社大日常的課程，或

者是日常我們在互動裡頭會去討論的議題。』《訪談記錄 K》 

 

相對來說也沒有充裕的時間與場合，讓所有聯盟的成員共同討論未來

發展與運作的方向。在成員間原本就不太熟識的情況下，彼此的連結與互

動也隨著時間漸漸變淡了。但是治水聯盟所造成的影響並非泡沫化或完全

消失。 

 

『像中科、南科的議題，其實我們有在交換意見…張豐年醫師曾

經到南部來，看南科的一些意見。那黃煥彰老師跟瑞光也有到中

部去看中科的一些重金屬污染的一些議題…這個網絡其實在一些

局部議題上面有在發酵。但是在治水上…但是在他原來成立的那

個議題上是沒有…』《訪談記錄 K》 

 

雖然在治水議題上，沒有順利發揮影響力。藉由治水聯盟所串起來的
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一些社區大學與環保團體，在其他區域性的環境議題（如中部科學園區與

南部科學園區案）卻也有持續保持互動與合作。可以說，由治水聯盟產生

的相互連結，產生了擴大人際網絡的效果。 

 

第三節 大禹治水聯盟的各階段策略與成果 

本節將區分治水條例立法、治水第一期預算審查和治水聽證會等三個

階段，分析與討論治水聯盟在這三個時間點因應外在情勢變化，為了掌握

政治機會所採用的策略，以及這些策略是否製造了新的政治機會。最後並

以 Gamson(1975:29)所提出的完全回應、先發制人、收編、瓦解等四種社

會運動後果和政府回應狀況來分析治水聯盟的成果。 

壹、 第一階段：治水條例立法期 

本階段是屬於治水聯盟成立前的階段。此時環保團體大部分心力的焦

點都放在湖山水庫案上，相對來說對於治水預算也就不是太關注。一方面

也是因為在之前中南部發生豪雨與水患的陰影下，大家其實也承認政府編

列的治水預算計畫有其正當性。 

 

『沒有注意過這個預算。就是那時候只有去注意說 8 年 800 億，

覺得 OK 阿。就是八年編八百億…然後是用來治水的。所以我們

一般對這個沒有什麼意見…因為說實在的，金額是一件金額是一

件事情，然後治水的方法是一件事情…之前大家對那個治水的比

如說 8 年 800 億比較是 focus 說他的作法，因為治水說實在也有他

的必要性。』《訪談記錄 B》 

 

直到後來得知本案在水利署與立法委員的互相合作下，預算金額居然

由 800 億擴編到 1410 億，預算執行範圍也由原本的中下游易淹水地區擴
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大到上游的野溪整治。這才引起了團體們的注意。環保團體一方面訝異政

府機關居然用密室政治和肉桶立法方式來推動政策合法化；另一方面，也

才警覺本案執行可能會對河川上游帶來巨大破壞。 

 

『這個我們就是很在意因為林政鋒這樣子，水利署叫林政鋒去提

了一個案子就多了兩百五十億的石門水庫跟三百多億其他的費

用…這等於就是那個密室政治嘛。這個時候大家才注意到說這才

是嚴重的問題…而且他是條例先過，編兩百五十億，然後再去編

工作細項…這是最荒謬的事情嘛…預算應該是你要做什麼做什

麼、然後提出計畫再通過預算…所以水利署在用這個部門的官員

其實是非常有政治 sence 的，他不是哪種所謂很中立的官僚，他很

懂在行政部門我的東西要怎麼被立法部門認可推動這樣子，這是

非常不一樣的。』《訪談記錄 B》 

 

除此之外，另一個引起注意的是水利署為了害怕環境影響評估可能會

對其工程執行速度的影響，居然與立委合作在條例中放入了『兩年內不用

經過環境影響評估』的條文。 

 

『那個時候水利署看到環境影響評估就很害怕…所以他們就一直

在立法院運作，說不能環境影響評估這樣子。然後…就是在野黨

的立法委員，他們就說不能環評、環評就不能做。』《訪談記錄 E》 

 

在第一次朝野協商時，連立法院的助理們都沒注意到，同盟的立委也

只有王塗發出席而已。當其他委員得到消息時，第一次朝野協商已經結

束，擴編預算與增加石門條例兩岸都已成定局，連免環評的條款也已經失

守。 

 

『第一次在朝野協商的時候就很離譜，就只有王塗發一個人在
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場，王塗發一個人在場面對那些立委的勒索，最後他只能守守守，

守到說免環評的部分他就放了，因為那時候賴士葆一整群的泛藍

立委在那邊吵，他只有一個人，他沒有辦法撐下去然後變成放了。

可是我們覺得不對如果免環評，那大家定環評做什麼？所以第二

次朝野協商的時候就有賴幸媛王塗發到場，陳重信好像也有去幫

忙，就是去力戰…可是錢一直往上加我們沒有辦法，因為第一次

協商的時候就已經達成共識…第一次協商的時候錢就已經加好了

一千四百億已經加滿了。』《訪談記錄 L》 

 

既然預算增加一事已成定局，環保團體們只好退而求其次，把目標放

在刪除免環評條款上。此時的策略就是先找地方團體連署發出新聞稿，抗

議治水預算擴編與免環評。然後在第二次朝野協商時，採用外場抗議、內

場遊說的策略，最後終於成功地從最終條文中去除了免環評的條款。 

 

『反正就那一天…所以那天吵一吵就有用了，就免環評就拿掉

了，幸好。外場是這樣啦，但是內場還是我們在運作啊…現在我

們最重要的四個盟友就是賴幸媛、田秋堇、然後王塗發，還有趙

永清…主要還是靠這四個委員，就去裡面堅持，讓他們去找一些

盟友來支持，所以那個案子才會這樣。』《訪談記錄 L》 

 

在第一階段裡，雖然對預算大幅增加無計可施。但在免環評的部分，

首先發表團體連署聲明稿以製造壓力。當天在透過立法院場外團體抗議來

聲援、內部盟友發言，最後迫使水利署與其他立委讓步刪除免環評條款。 

此事件可說是聯盟成立的契機。因此事件發生，而讓環保團體們警覺

對此議題必須有所行動，也才會在之後的第一屆河川 NGO 會議上倡議成

立 1410 大禹治水聯盟。 

貳、 第二階段：治水預算第一期預算審查 

在條例通過後，第一期預算尚未送到立法院前，聯盟也把握時間從國
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家永續會議以及國會遊說兩方面著手，希望阻擋治水預算通過。首先是在

國家永續會議中，提出『治水預算應先凍結，待進行政策環評後始可動支』

這項動議。但在水利署反對下，並未成為最後的共識決議。 

其次，聯盟內的各團體代表和同盟委員的助理一起，展開各黨團的拜

會與遊說工作。希望透過遊說讓各黨團支持聯盟審慎監督治水預算的主

張。 

 

『我主要接觸比較多的是賴幸媛委員，就是她的助理會陪著我們

跑，除了那些人之外，田秋堇也有…主要是拜訪，像民進黨就是

黨團三長嘛，然後也是拜訪國民黨，然後就拜訪主要是書記長等

等。』《訪談記錄 G》 

 

在拜訪的過程裡，各黨的黨團都表示贊同、並會重視聯盟的意見。但

最後的結果卻與大家的預期大相逕庭。僅僅只有理論上應該幫行政院護航

的民進黨開放黨籍立委自由投票，其他國民黨與親民黨都支持治水預算。

聯盟花了許多時間與心力所進行的國會遊說完全達不到效果。 

 

『但是比較可惜的後來，後來反正也是被騙了嘛，就不管是國民

黨或是親民黨其實他們講一講之後，甚至民進黨之後其實還是，

民進黨我記得是開放投票嘛，就是最後還是一樣是過了…其實我

們之前當場獲得回應，其實他們覺得會重視，可是這部分最重要

敵不過民意阿，他們民意是就是下面的樁腳都已經分包好了工程

這一定敵不過的阿。』《訪談記錄 G》 

 

但在朝野協商中，聯盟卻取得了不錯的成果。在預算朝野協商時，他

們把握住了兩個機會，趁機要求行政機關要開放更多的公民參與機制。首

先，當天是立法院會期最後一天，立委們心態都希望趕快通過預算。其次，
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其實大部分的立法委員都分不清楚公聽會與聽證會的差別。一般的公聽會

並沒有法律效力，所以聯盟要求水利署應按照行政程序法規定，先邀請相

關團體舉辦聽證會後，才可以動支預算。並把這個條文放入具有法定拘束

效力的主決議中。這是自行政程序法通過後，立法院首次主動要求行政機

關舉辦聽證會。 

 

『其實，當然桃園那邊的或是其他立委他們覺得有 250 億就夠了，

你想要增加什麼東西那是你的事情，他們沒有意見，第二個就是

其實很緊急，因為是早上我寫的，然後下午就過了，那就那個時

候其實大家都沒有人在仔細看那個內容，我就把一些什麼能夠塞

的就塞進去，其實他們都沒有看到一些東西啦…因為那一天就就

是已經是院會最後一天了嘛，反正那就是現在先過這樣子。』《訪

談記錄 E》 

 

協商的時候他們（水利署）說他們沒開過聽證就說不要，王金平

也不曉得公聽會和聽政會的差別…我們那時候抱怨公聽會沒有一

個法規定公聽會，為什麼我們不用行政程序法，就用聽證有什麼

關係，總而言之他們沒辦法被逼著就答應了。《訪談記錄 L》 

 

整體來說在此階段，雖然在國家永續會議提案與各黨團的遊說最後都

失敗了。但是聯盟卻把握住了『時間壓力』與『其他立委不懂聽證』這兩

項機會，規定行政機關在執行預算前必須召開聽證會。爭取讓行政體制更

加開放，使團體們有更多公共參與的空間。聯盟成功的製造了更多的政治

機會。 

參、 治水聽證會 

為了讓聽證會能發揮實質討論的目的，聯盟特地在會議召開前邀請相

關單位聽證會的承辦人召開協調會。鑑於行政機關沒有舉辦聽證的經驗，

故邀請戴秀雄教授來解釋與講授聽證會與公聽會的區別。以及在程序上應
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該先舉行預備聽證釐清爭點、之後在舉行正式聽證進行辯論。 

但實際召開時，水利署跟水保局卻都刻意把聽證會當作是『要做法定

格式會議記錄』的公聽會來開，完全失去了聽證的意義。 

 

A：水保局後來也開了，治水那個聽證就比較失敗。第一個他選在

南投，第二個他們比水利署還沒誠意，水利署之前至少還來跟我

們溝通好幾次，（B:那水利署是我硬要求他們來的跟我們溝通，

我要講的是說他們一樣都沒有誠意）《訪談記錄 L》 

 

此外，因為聽證會舉辦的限制，延遲了地方執行預算的時間。所以，

也引起了其他立委動員地方部落和民眾在聽證會上進行『反制運動』。直

接在會場上連番發言與環保團體對抗。這項反制運動的特點，就是其組織

動員的目的完全是針對環保團體而來。利用動員民眾連發登記發言來佔據

開會時間，企圖轉移焦點讓聽證會無效化，而達不到原先討論治水工程作

法的目的。此外，他們的行動也成功地讓『行政機關未確實依法律程序舉

行聽證』，這項焦點在反制運動的批評中被模糊掉了。 

 

『後來把聽證會，他們本來又想要拉遠戰場到聽證會，在聽證會

上面杯葛。我們動員全台灣的部落，我們帶人去聽證會上去，讓

環保團體沒人敢上去發言，兩個聽證會都這樣子。』《訪談記錄 I》 

 

『與會的原住民鄉、鎮、村、里、社區發展協會、青年會等社團

同一口徑，將預算被凍結全數怪罪於環保團體。…在場原住民社

團除了把環保團體當箭靶之外，主張如此龐大預算需要審慎規劃

與監督的立法委員賴幸媛也是飽受攻擊，而追加預算的立委高金

素梅與執行預算的水利單位則變成英雄。』(陳秉亨，2006b) 

 

在聽證會的階段，聯盟的策略是努力利用『先辦聽證才能動支預算』
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這項正式決議壓力，來逼迫行政機關進行實質的政策討論。但行政機關則

故意以單純滿足法定程序的敷衍心態，來迴避此項要求。此外，這項決議

也激怒了其他支持治水預算的立法委員展開反制運動。整體來說，聽證會

這個新爭取的政治機會僅爭取到時間，但並未達到原先政策論辯的目的。 

所以，行政機關面對聯盟的訴求其實是使用收編（co-optation）的方式

來回應。表面上承認環保團體的參與正當性、也將其納入聽證會程序中。

但實際上只是行禮如儀，並不直接回應治水聯盟希望討論治水作法的實際

訴求。 

 

 


