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摘要

 《1982 年聯合國海洋法公約》生效後，許多海洋國家鑑於海洋無窮的功

能和利益，莫不紛紛建立管理機制、採行具體行動，積極保護與發展

海洋。過去臺灣對於「建立海洋專責機關」、「加強生態環境保護」、「致力海

洋相關研究」和「推動海洋產業永續發展」等倡議從未間斷，但直到最近立法

院陸續通過「國土三法」，以及行政院組織改造中被譽為最具亮點的「海洋委

員會」組織四法後，海洋事務的進展始見曙光。雖然未來海洋政策與事務可

望逐步統合，促使臺灣大步邁向海洋，但相關整合工作的進度、主管機關的

遠見和魄力、尚未完成法令的推動和海洋意識的普及，對於海洋國家願景的

落實，不但必要，也將是嚴峻的挑戰。

關鍵字： 臺灣、海洋立法、海洋治理、永續發展

Abstract

Considering numerous functions and benefits provided by oceans, many 

maritime nations have been very active in establishing management mechanisms 

and in taking concrete actions to protect and to develop oceans. This is particularly 

true after the enforcement of the 1982 UN Convention on the Law of the Sea. 

Although initiatives, such as “establishing the lead agency＂, “strengthening the 

protection of marine ecosystem and environment＂, “facilitating ocean-related 

research＂ and “promoting the sustainable development of ocean industries＂ 
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have been proposed in the past decades, progress related with marine affairs is 

still limited. Thus, recent passage of the “three national land use laws＂ and the 

“four ocean-related organic laws＂ by the Legislative Yuan (Parliament) marks a 

milestone for Taiwan,s marine development. Nevertheless, this paper concludes that 

it is essential to have further integration of marine affairs, vision and determination 

of the lead agency, related bylaws and implementation mechanisms, and promotion 

of public awareness, which also become daunting challenges faced by Taiwan as it 

marches toward the path of a strong maritime nation.

Keywords: Taiwan, Marine legislation, Ocean governance, Sustainable development

壹、前言

海洋對於氣候調節、生物繁衍、形塑

文化、經濟發展、航運交通、觀光休閒及

教育研究等都十分重要，海洋資源帶給人

類無窮的功能和利益，也是臺灣世代子民

生存發展的重要資產。《1982年聯合國海

洋法公約》生效後，許多海洋國家莫不紛

紛公布海洋政策、建立統籌管理機制，並

採行具體行動，以積極保護和發展海洋；

這些機制和作為，值得我國借鏡。

臺灣四面環海，為了維護國家海洋權

益、保育生物多樣性和發展民生經濟，有

志之士對於「建立海洋專責機關」、「加強

生態環境保護」、「致力海洋相關研究」

和「推動海洋產業永續發展」等倡議，數

十年來從未間斷。其中，海洋學界、民

間團體和政黨候選人都曾舉辦各種研討

會議，或提出「海洋立國」、「海洋興國」

等諸多倡議。然而，我國的法政體制卻與

海若即若離，國家發展和國際趨勢難以

同步同軌。例如，發展「藍色經濟 (Blue 

Economy)」已為亞太經濟合作組織 (Asia-

Pacific Economic Cooperation, APEC) 和許

多海洋大國國家中長期發展計畫的重點，

海洋產業界莫不引頸切盼；惟最近財團

法人船舶暨海洋產業研發中心結合相關

業者，成立了「海洋系統海下技術產業聯

誼會」，為了推動與建立海上風場的產業

鏈，業者卻普遍反映主管機關權責不明或

消極任事；以海上風場的選址為例，相關

機關既未能進行「藍色國土」的先期和整

體規劃，反要求業者自行尋覓場址，如此

作為如何能發展資本和技術密集、規模與

風險不小的海洋產業？我們更無法想像，

沒有通盤的整合與規劃，藍色經濟如何大

步開展？

其次，海洋事務主管權責分散。目

前，行政院海岸巡防署係以防範走私偷

渡、海上救難等海域「執法 (enforcement)」
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為主要職能；行政院環境保護署以環境污

染管制為主，雖然制定了「海洋污染防治

法」，但人船俱缺，海污清理仍賴海巡署

的協助；農業委員會漁業署則以協助漁

民、發展漁業為主，且以商業捕撈之種群

為主要管理範疇，有關桃園藻礁與白海豚

的海洋保育問題，近年來與相關團體爭議

不斷，使得海洋保護區劃設和管理顯得左

支右絀。

其三，海洋相關的組織改造無法回應

國際與國內情勢。國內產官學民各界，在

2002年、2009年及 2014年，共召開了三

次「海洋與臺灣研討會」，相繼發表宣言和

行動計畫，呼籲整合規劃、管理、研究與

執法，建構功能完整的海洋主管機關。事

實上，1996年彭明敏先生競選總統時，曾

引筆者文，提出「海洋國家的願景」作為

競選主軸；2000年之後，陳水扁總統也參

考筆者「海洋事務部籌設構想書」，提出海

洋事務部的籌設架構；2008年馬英九總統

初選時，筆者也曾起草提出「藍色革命、

海洋興國」的政策，希望能統籌海洋事

務，設立「海洋部」。但長久以來國人海洋

意識欠缺，相關機關對於浩瀚大海裹足不

前，或推託權責，或漠然無感，即便是後

來行政院提出組織改造時，也僅具備《海

洋委員會組織法》和《海巡署組織法》的

單薄架構。所幸，近四分之一世紀海洋界

的呼籲和奮鬥，以及立法院第八屆委員的

催生下，終於促成了幾個重大海洋立法的

通過。本文將由國際情勢發展、國內政策

倡議為基礎，論述我國海洋立法的歷程與

要旨，進而探討未來海洋治理的前景與挑

戰，期能作為臺灣邁向海洋、發展海洋的

參考。

貳、國際海洋情勢與相關作為

海洋提供無數的資源、功能、利益

和機會，對於民生經濟、文化孕育和國家

發展都扮演重要角色，因此海洋國家紛紛

以法理和行動，爭取和維護其國家最高利

益。由於海洋是流動的、功能多樣化和資

源分布不均勻的，各國海洋發展的理念、

發展和能量也有所不同，因此國與國的為

爭取海洋利益而相互衝突的情事屢見不

鮮。大凡國家事務能產生變革，多基於下

列五大因素的交互作用：(1) 國際局勢帶

動思潮，如 1992年聯合國主辦里約地球

高峰會議 (Earth Summit)，倡導「永續發展

(Sustainable Development)」的理念，掀起

全球保育與開發兼籌並顧的新觀念 (United 

Nations, 1997)；又如 1998「國際海洋年」，

也促使澳洲推出其海洋政策 (CDIAC, 

1998; Parliament of Australia, 1998)；(2) 因

應國家發展需求，如韓國、日本、印尼等

國家為發展海洋，陸續宣布海洋政策和建

立主管部會，近年來南海周邊國家為爭

取其發展權益，也展現強勢的主權申索作

為；(3) 社會氛圍的醞釀，如臺灣漁船在

釣魚臺與菲律賓海域遭受脅迫或槍擊事件
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後，輿論譁然，社會上群情激憤，遂促成

了政府強硬作為，採取強勢制裁和最終的

兩國漁業協定；(4)先知先覺的推動，如

革命、建制或立法，總須有遠見、剛毅不

阿的先行者，否則難以克服因循苟且、怯

於任事的官僚體系或委身於既得利益的勢

力集團；(5)專業團體的襄助，如過去海

洋產、學兩界對於海洋事務的呼籲與協

助，甚至環保與國會公正團體的監督，對

於施政和立法都有導引聽聞、加諸壓力的

效果。本文爰依上述五項因素，針對我國

海洋立法的背景、倡議、內涵、爭點和挑

戰，進行論述。

2.1 國際海洋爭端日趨激烈

近年來，國際新近的發展或趨勢，不

但引起各方高度的關注，也醞釀了海洋國

家建立新的法政制度與具體作為的動能。

舉例而言，全球氣候暖化，海平面上升，

海岸地區可能面臨更為嚴重的威脅，因此

國際上高度關注《聯合國氣候變化綱要公

約 (UN Framework Convention on Climate 

Change)》 和 2015年《 巴 黎 協 定 (Paris 

Agreement)》的新進展，減排、控溫、再

生能源成了未來產業和國家發展的重大與

關鍵議題，除了「綠色氣候基金」外，海

洋面臨暖化、酸化、漁場改變、生物變異

的議題，以及其所扮演的碳匯功能，勢

必激發國際上更多的管制和研究 (United 

Nations, 2015)。北極冰層崩解，「西北通

道」有通航之可能，關係到未來全球航運

的重大利益和國際布局。因此，2007年俄

羅斯派遣小型潛艇在北冰洋海床插旗宣示

主權，立即引發周邊國家的關切 (Guardian 

News and Media Limited, 2007)。 另 一 方

面，中國大陸在南極設立四座研究站，與

澳洲簽署運補合作協議，勢必也為將來兩

極的資源和海域爭議增添變數。

日本將釣魚臺列嶼「國有化」，不但

侵害我國主權，造成東海情勢緊張，也引

發中、日、臺、美之間微妙的互動。此

外，日本以「沖之鳥礁」主張 200浬專屬

經濟區及超過 200浬之大陸礁層，嚴重

影響我國在西太平洋的權益，由此一趨勢

可見，國際間對於島、礁的爭論將益形激

烈。尤其，最近中國在南海諸島填海造

島，積極建設，引起美國、日本、澳洲、

菲律賓、越南等國的對應行動，使南海衝

突一觸即發；中菲在海牙國際海洋法庭的

爭訴對於我國主張 U 型線海域固有疆域的

立論和南海權益，恐將造成不利之影響。

而菲律賓以「群島基線法」將我國南海固

有領土中沙群島的「黃岩島」和南沙群島

的部分島礁納入其主權範圍，則明顯地侵

害我國國家主權。「廣大興 28號」漁船船

員遭菲國海事官員射殺事件，引發國人眾

怒，我國除嚴正抗議和祭出制裁外，也瞭

解到海域主權爭端和如何合作開發，勢必

是國際上持續關注的議題。

上述這些發展使我們深刻體認，海洋

事務不但跨越國界，攸關國家權益、生態
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保育和經濟發展，更是牽連多元、影響深

遠的國家大事。因此，持續研討海洋事務

相關議題，因應時勢，研擬適當對策，並

建立可長可久的管理體制，無庸置疑是臺

灣邁向海洋、永續發展最重要的一環。

2.2 國家海洋法政紛紛宣告

為因應國際情勢轉變和國家發展需

求，先進的海洋國家在政策制定和管理體

制上，展現其遠見與企圖心。

從國家海洋政策而言，1992 年「地

球高峰會議」之後，促使中國於 1996年

公布了《中國海洋 21世紀議程》，闡明

海洋永續發展的戰略對策和主要行動領

域 (華夏經緯網，2016)；1998「國際海洋

年」，除了澳洲以「關心、瞭解和明智利

用海洋」為主軸，公布其海洋政策外，中

國也公布其《中國海洋事業的發展》，以

為呼應 (中國政府網，1998)；加拿大在

1996年公布《海洋法 (Oceans Act)》，2002

年復公布《加拿大海洋策略 (Canada´s 

Oceans Strategy)》(Canadian Ministry of 

Justice, 1996; Fisheries and Oceans Canada, 

2002)；美國也於 2000年制定《海洋法

(Oceans Act)》，並成立「海洋委員會」，

主旨是在 2004年公布其厚達 600餘頁的

海洋政策巨著《21世紀海洋的藍圖 (An 

Ocean Blueprint for the 21st Century)》(U.S. 

Commission on Ocean Policy, 2003; 2004)；

日本則為維護其海洋權益，推動海洋政策

一元化，2007年通過《海洋基本法》和《海

洋構造物安全海域設定法》，並在內閣成

立「綜合海洋事務本部」，高度重視海洋權

益 (行政院海洋事務推動小組，2007)；這

項作為，也激發中國制定《海洋基本法》

的企圖心 (國家海洋局，2014)。可以說，

各國海洋事務與相關作為，實際上是互動

不斷、交相刺激的。

雖然國際情勢詭譎多變，海洋保育

卻有些可喜的進展。例如，美國總統歐

巴馬日前宣布，擬將「太平洋偏遠島嶼

國家海洋保護區 (Pacific Remote Islands 

Marine National Monument)」的面積擴大

近 10倍，由目前面積 22萬 272平方公

里，變成 200萬 492平方公里，使之成

為全球最大的海洋保護區，美國國會也將

針對永續漁業、海洋酸化和海洋污染進行

研討；英國則規劃在南太平洋的「比特凱

恩群島 (Pitcairn Islands)」周邊海域劃設保

育區，面積達到 83萬 4,334平方公里，

並運用遙測技術進行廣大海域的管理；太

平洋島國吉里巴斯也宣布，將其劃設面積

達 40萬 8,250平方公里的「鳳凰群島海洋

保護區 (Phoenix Islands Protected Area)」，

自 2015年禁止商業捕撈 ( 中時電子報，

2014；中國廣播公司，2015；吉里巴斯觀

光局經貿代表處，2015；行政院農委會漁

業署，2015)。顯見國際社會對於海洋保育

的意識快速覺醒，相關行動更加積極，值

得我國關注與學習。
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2.3 海洋主管機關逐漸統合

繼國家海洋政策之後，從國際實踐

而言，強化主管機關功能，建構完善管

理機制也在許多海洋國家一一實現。例

如，加拿大的「漁業及海洋部 (Department 

of Fisheries and Oceans)」、 韓 國 的「海

洋 水 產 部 (Ministry of Maritime Affairs 

and Fisheries, 2008年 後 整 併 入 Ministry 

of Land, Transport and Maritime Affairs, 

2013年再獨立為 Ministry of Oceans and 

Fisheries)」、印尼的「海洋事務與漁業部

(Ministry of Marine Affairs and Fisheries)」、

希臘的「海洋事務與漁業部 (Ministry of 

Maritime Affairs and Fisheries)」和挪威的

「漁業及海岸事務部 (Ministry of Fisheries 

and Coastal Affairs)」等，都是先進國家整

合海洋及漁業相關事務，設置海洋專責主

管部會，促使國家邁向「永續海洋」的實

例。美國的「國家海洋及大氣署 (National 

Oceanic and Atmospheric Administration, 

NOAA)」及中國的「國家海洋局」，雖未稱

為「部」，但仍賦予國家級海洋主管機關的

實質權責。

近二十餘年來，臺灣海洋界人士持續

提出我國應設置海洋主管機關的倡議，主

要係回歸臺灣四面環海、世代依賴海洋生

存發展的事實，整合海洋事務，強化保育

機制，提升海洋意識，進而維護國家海洋

權益，但進展遲緩，不利我國海洋治理體

制的健全化。

參、我國海洋政策與新近
立法

上述國際海洋事務的推展，可說「政

策」、「機關」和「立法」三者環環相扣，缺

一不可。國外無論相關政策、倡議、法制

或成立主管部會，對於我國海洋事務都產

生許多正面的影響，其要旨也常被納入我

國重要的海洋政策中，對於立法和機關設

立，不無激勵的效果。本節將要述我國海

洋重要的政策、倡議和重要立法，從而在

下節討論未來海洋治理的挑戰。

3.1 由政策倡議到付諸立法的
過程

政策 (Policy)，是導引決策和達到理

性結果的系統性指導原則；政策可表徵在

政治、管理、財務和行政機制上，也可應

用在政府、私部門或團體。政策與法令不

同，法令可以約束人民，但政策則在指引

行動，邁向預期結果。海洋治理的研究範

疇，則包括國際、區域和國家政策等三個

層次，以及海洋活動 (如漁業與航運、衝

突解決、海洋環境與污染、海洋資源的保

育與利用 ) 的管理體制與法令規範。換言

之，政策是方向與綱領，管理體制則是落

實政策理念的具體組織和運作方式。

近十餘年來，我國政府形之於文字、

正式公布的海洋政策，主要包括：由行政

院研究發展考核委員會於 2001年出版的
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《海洋白皮書》和 2006年出版的《海洋

政策白皮書》，以及由教育部於 2007年出

版的《海洋教育政策白皮書》(行政院研究

發展考核委員會，2001；2006；教育部，

2007)。這些政策理念，對於海洋立法與

相關建制，相當程度上都扮演了啟發或導

引的角色。例如，《海洋白皮書》在第三

篇「永續經營海洋資源」中，擬定了「恢

復沿、近海物種多樣性，穩定海洋生態

系統」和「參與遠洋國際漁業合作，促進

共同養護管理與合理利用資源」的政策目

標；後者在第四章第三節「永續經營海洋

資源」，就永續漁業、自然海岸與生物棲

地、減緩開發衝擊和進行復育工作等，也

提出許多政策目標。這些保育理念，對於

後來立法院制定相關法律時，都有直接關

係。

至於教育部 2007年《海洋教育政

策白皮書》，敘述了我國海洋教育推動困

境，包括海洋人才出路有限，「教、考、

用」欠缺整合，以致海洋人才業已出現明

顯的斷層，促使立法院於 2014至 2015年

間協商海洋委員會相關組織法案時，從優

考慮未來海洋人才的出路問題。

此外，產官學民在過去二十餘年許多

倡議中，對於海洋法政和主管機關也多所

著墨。其中，由黃煌雄、邱文彥邀集全國

各大海洋院校與相關部會籌辦之「海洋與

臺灣學術研討會」，扮演重要的政策建言

角色。例如，2002年第一屆「海洋與臺灣

學術研討會」發表之《高雄海洋宣言》，呼

籲，臺灣應「籌建完整有效之『海洋事務

部』，大步邁向『海洋國家』之路。」(邱文

彥，2003a；2003b；2003c；2003d)。

2009年「第二屆海洋與臺灣學術研討

會」特別規劃「氣候變遷與衝擊適應」、

「海洋保護與資源復育」、「航運貿易與港

灣再造」、「海洋科技與創新發展」、「海

洋產業與策略選擇」、「海洋教育與人才培

訓」、「水下考古與文化資產」及「海洋法

政與主管機關」等八大議題，進行研討，

並發表《台北海洋宣言》，倡議「建構完

整、宏觀、強而有力的海洋專責部會，並

清楚定位其以海洋保育和產業發展為主軸

之職能屬性，結合『政策研擬』和『科技研

發』的智庫機構，以支撐海洋相關施政」，

突顯了海洋政策之研擬和海洋科技的發

展，應為國家層次的議題，未來也應將二

者納入海洋主管機關內，使成其重要職能

( 邱文彥，2009a；2009b； 2009c)。

「第三屆海洋與臺灣學術研討會」

於 2014年召開，通過了《2014海洋臺灣

行動綱領》，期盼群策群力，開創臺灣藍

海新機運、再造人海新倫理。有關「海洋

治理」部分，該一綱領呼籲政府應：「明確

定位『海洋委員會』以海洋保育、產業永

續和海域執法為主軸之職能屬性，並逐步

強化其組織架構，『海洋委員會』應跳脫僅

為執法機關的角色，增設『海洋保育署』、

『海洋發展研究院』及『海洋教育及訓練

所』，使其在「海洋部」尚未設立前，成

為功能完整的海洋主管機關 (邱文彥、黃
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向文，2014a；2014b；2014c)。」閻鐵毅

(2016)也持相同看法，亦即，完善的海洋

立法應在區分海洋管理體制和海洋執法體

制的基礎上開展。所幸，上述倡議的精神

與內涵，均一一呈現在 2015年立法院通

過的海洋委員會相關組織四法中。

2000年起，陳水扁總統執政初期，曾

提出行政院設立「海洋事務部」的構想，

但無疾而終。2008年馬英九、蕭萬長先生

競選總統、副總統時，提出《藍色革命、

海洋興國》的政黨海洋政策，也企圖整合

相關管理機制，設立「海洋部」，然倏忽近

八年過去，此一目標仍未凝成共識，最終

行政院均以「海洋委員會」的組織定位暫

告段落。

回顧我國的海洋政策和組織建制，可

說從宣言、策略、政策或倡議無一不缺，

且一脈相承；但臨門一腳所迫切需要的，

卻是最終能否付諸立法的具體「行動」。我

們認為，政策理念與機關設立，如果沒有

相關立法，是無法落實的。筆者有幸參與

立法院第八屆立法工作，在跨黨派的合作

下，順利通過「國土三法」(即《濕地保育

法》、《海岸管理法》、《國土計畫法》) 和

「海洋四法」(即《海洋委員會組織法》、

《海洋委員會海巡署組織法》、《海洋委員

會海洋保育署組織法》、《國家海洋研究院

組織法》等海洋委員會相關組織四法 )，

建立了我國海洋治理的基礎架構。茲將立

法精神和重要內涵要述如下。

3.2 制定《濕地保育法》

濕地具調節氣候、涵養水源、減洪、

滯洪、防災及水質淨化等功能，素有「大

地之腎」美稱；此外，濕地亦可提供灌

溉用水及漁業資源孕育之地，堪稱「人

類糧倉」，自古以來河川濕地因而孕育了

人類重要的古文明。濕地在調洪、蓄水

上功能顯著，在因應現今氣候變遷、災

害防救上，也具有重要意義及角色。因

此，1971 年聯合國《拉姆薩公約 (Ramsar 

Convention)》特別強調濕地不僅是經濟、

文化、科學和遊憩的寶貴資源，濕地的

破壞也將是人類無可挽回的損失 ( 邱文

彥等人，2013a；立法院，2013；United 

Nations, 1971)。

臺灣得天獨厚，富有沙洲、潟湖、沼

澤及海埔地等海岸濕地，以及為數眾多內

陸濕地，如何明智利用豐富的濕地資源，

穩定生態與維護生物多樣性、確保糧食及

漁業供給，實為我國國土規劃、生態保護

及海岸再生之重要課題。然而，現行濕地

資源管理，因尚未充分整合、缺乏整體管

理計畫、及人民保育觀念不足等問題，導

致濕地快速�失、生態遭受破壞，為使濕

地之規劃、保育利用及經營管理更臻明

確，筆者等 26人爰參酌《拉姆薩公約》、

韓國《濕地保全法》及歐盟、美國、英

國等濕地管理制度，擬具「濕地保育法」

草案。此外，相關版本尚包括行政院、委

員林淑芬等 33 人、親民黨黨團及委員李
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俊俋等 22 人擬具之草案版本 (立法院，

2013)。

回顧 1995 年筆者起草的民間《搶救

濕地宣言》，在宣言的最後一段，呼籲政

府應該建立完善的法規與制度，以永續發

展為主軸，尊重濕地與自然的過程，合理

調整資源的保育及利用，讓濕地與生態敏

感地區獲得優先之劃定與保護。歷經 18 

年各方不斷的奮鬥，《濕地保育法》終於

2013年 6月 18日在立法院三讀通過，臺

灣不僅與世界接軌，上述呼籲和理念也

一一入法。本法經總統於 7月 3日明令公

布，並擇定 2014年 2月 2日「世界濕地

日 (World Wetlands Day)」正式實施，格外

具有意義 (臺灣環境資訊中心，2013；中

華民國總統府，2013；立法院，2014a)。

《濕地保育法》不但植基於拉姆薩

公約「明智利用 (Wise use)」和「零損失政

策 (No loss policy)」的理念，同時依據該

一公約，將濕地定義含括了「水深在最低

低潮時不超過 6公尺的海域」，對於海岸

地區重要的生態體系勢必能發揮管制保護

的功能，因而屬於國土及海洋保育重要的

立法。中央主管機關應訂定國家濕地保育

綱領，總體規劃與推動濕地之保育策略與

機制，重要濕地也應擬保育利用計畫；本

法並對重要濕地賦予法律定位，「重要濕

地」分為國際級、國家級及地方級三類的

分級管理制度，以及迴避、減輕、異地補

償和生態補償的原則。因此，未來全國性

濕地的科學性普查十分重要；濕地法的政

策意涵，也鼓勵濕地的研究和人工濕地的

闢建。依據本法，重要濕地除採取嚴格的

排水、污染、破壞地形和棲息環境等管制

措施外，也充分尊重農業、漁業、鹽業等

原來之使用，藉以保障人民的權利，減少

執行時的糾紛。本法並依據使用者付費和

鼓勵參與保育的理念，建立了濕地標章、

濕地基金和相關表揚獎勵制度，使濕地保

育工作可長可久。至盼本法的通過，可為

臺灣濕地留下無限的生機，讓世代子民長

續享用豐裕的濕地資源，更期待海岸生態

能夠生生不息。

3.3 制定《海岸管理法》

臺灣四面環海，海岸地帶向為生態

豐富、漁業生產、航運貿易、觀光休閒和

人文薈萃之地，也是世代子民生存發展依

賴之重要資產。由國際無數文獻觀之，海

岸地區被認為是地球上生態環境最為敏感

地區，一經破壞甚難恢復，同時也是開

發利用多元，極易衝突之區帶。因此，

國際間強調應推動「海岸地區整合管理

(Integrated Coastal Management)」，其理在

此 (European Commission, 2015)。

最近數十年來，尤其解嚴之後，臺灣

的海岸地區從軍事管制和農漁使用，逐步

邁向工商、住宅、電力、休閒等多元化的

開發利用，由於缺乏整合管理之法制，開

發衝突和資源破壞情況層出不窮，反而影

響了農漁生產和資源的永續利用；隨著全

球氣候變遷和極端氣候的衝擊日益加劇，
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海岸地區也經常成為海平面上升、嚴重侵

蝕和洪泛暴潮溢淹的地區，使民眾生命財

產遭受嚴重損害，亟需保護。過去政府雖

曾嘗試制定「海岸法」，但因漁民疑慮及諸

多因素而未能通過，故筆者參考美國《海

岸地區管理法 (Coastal Zone Management 

Act)》及國際相關文獻，重新檢視及回應

國家永續發展和海洋保育之呼籲，認為

導引海岸地區有秩序、永續和多目標之發

展，培育和保護海岸生態、經濟與人文等

資源，以及保護人民的生命財產，建立海

岸地區整合管理機制已刻不容緩，爰擬定

了《海岸管理法》草案。此外，尚有行政

院及林淑芬委員版本併同審查。《海岸管

理法》於 104年 2月 4日由總統明令公

布，同日實施。本法第一條宗旨，明定：

「為維繫自然系統、確保自然海岸零損

失、因應氣候變遷、防治海岸災害與環境

破壞、保護與復育海岸資源、推動海岸整

合管理，並促進海岸地區之永續發展，特

制定本法。」(邱文彥等人，2013b；立法

院，2014b)。

 《海岸管理法》審議過程中，除立法

委員外，相關機關、全國漁會代表及參加

公聽會之學者專家們也給予協助。本法在

初審階段，不但辦理公聽會，也利用委員

會之外所有可能的時間，邀請各方代表，

預先進行版本整合，俟有共識後再提送委

員會逐條審議，以節約審議時間，並回應

社會期待。此一審議模式，在立法院尚屬

首創，嗣後應用在《國土計畫法》、《海域

管理法》及《景觀法》等法審議時，對於

凝聚各方共識甚具成效。

《海岸管理法》是透過劃定「海岸地

區」和擬定「整體海岸管理計畫」，實踐

保護海岸、防護災害和建立永續利用新秩

序的三大目標。不但回應了齊柏林先生在

「看見臺灣」影片中所發現的問題，以及

國人對於美麗灣、蜜月灣、藻礁等海岸破

壞的關切，也將國際上海岸管理的理念入

法。例如，本法第七條明定海岸地區之規

劃管理原則如下：(一 ) 優先保護自然海

岸，並維繫海岸之自然動態平衡；(二 ) 保

護海岸自然與文化資產，保全海岸景觀與

視域，並規劃功能調和之土地使用；(三 )

保育珊瑚礁、藻礁、海草床、河口、潟

湖、沙洲、沙丘、沙灘、泥灘、崖岸、岬

頭、紅樹林、海岸林等及其他敏感地區，

維護其棲地與環境完整性，並規範人為

活動，以兼顧生態保育及維護海岸地形；

(四 ) 因應氣候變遷與海岸災害風險，易致

災害之海岸地區應採退縮建築或調適其土

地使用；(五 ) 海岸地區應避免新建廢棄物

掩埋場，原有場址應納入整體海岸管理計

畫檢討，必要時應編列預算逐年移除或採

行其他改善措施，以維護公共安全與海岸

環境品質；(六 ) 海岸地區應維護公共通行

與公共使用之權益，避免獨占性之使用，

並應兼顧原合法權益之保障；(七 ) 海岸

地區之建設應整體考量毗鄰地區之衝擊與

發展，以降低其對海岸地區之破壞；(八 )

保存原住民族傳統智慧，保護濱海陸地傳
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統聚落紋理、文化遺址及慶典儀式等活動

空間，以永續利用資源與保存人文資產；

(九 )建立海岸規劃決策之民眾參與制度，

以提升海岸保護管理績效。上述原則，不

但尊崇自然、保護自然棲地與人文資產、

保全景觀視域、防護海岸災害、維護公共

通行和公共使用，對於保存原住民族傳統

聚落與文化，可說是國內法中考慮最為周

全的根本大法。

海岸法第十二條，對於重要水產資

源保育地區、珍貴稀有動植物重要棲地及

生態廊道、特殊景觀資源及休憩地區、重

要濱海陸地或水下文化資產地區、特殊自

然地形地貌地區、生物多樣性資源豐富地

區、地下水補注區、重要濕地及其他重要

之海岸生態系統，均將劃設為一級海岸保

護區，加強保護。本法第十七條，有海岸

侵蝕、洪氾溢淹、暴潮溢淹、地層下陷和

其他潛在災害之地區，也將劃設為防護

區，以保全民眾身命財產安全。

雖然《景觀法》在立法院第八屆第八

會期未能通過，但海岸法第十一條規定，

「依整體海岸管理計畫劃定之重要海岸景

觀區，應訂定都市設計準則，以規範其土

地使用配置、建築物及設施高度與其他景

觀要素。」是以，本條規定如能與第十二

條聯合運用得宜，對於臺灣海岸地區的重

要景觀也應可發揮保護功效。此外，本法

建置了「海岸管理基金」，旨在鼓勵和補助

未來海岸之研究、調查、勘定、規劃、監

測、清理維護、保育及復育、海岸環境教

育、解說、創作、推廣和國際交流合作。

在經費充裕情況下，對於海洋界將有諸多

鼓舞作用。

制定《海岸管理法》，可說是繼《濕

地保育法》之後，「國土三法」的第二塊拼

圖。本法首度開啟了「藍色國土」的新視

野，並將銜接未來海域立法和《國土計畫

法》的制定，使臺灣逐步建立完善的「海

陸共治」體制，並落實歷屆海洋與臺灣研

討會所提出的呼籲。

3.4 制定《國土計畫法》

我國土地法第一條，開宗明義揭示：

「本法所稱土地，謂水陸及天然富源。」

(全國法規資料庫，2015) 雖然學界對於

土地法立法的時代背景及土地是否包括海

域，容或有不同看法，但中國近年來對於

保護海洋權益不遺餘力，「藍色國土」的

口號叫得震天價響 (中國海洋報，2015)。

從國家總體資源來說，國家管轄的領域

當然包括「海洋」，國家疆域稱為「藍色

國土」，從而強化海洋意識，整合國土管

理，並無不當。

在《濕地保育法》和《海岸管理法》

陸續通過後，國家管轄領域之一的海洋，

是否應納入《國土計畫法》中，國內專家

學者曾集會研議。有謂得納入國土計畫，

以收「海陸共治」之成效者；亦有謂，海

軍、陸軍思維不同，海域應有專責機關處

理，不宜納入國土計畫法中由主管陸域

土地開發建設的內政部主政 (中國時報，
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2015)。因此，《國土計畫法》立法之初，

最重要的疑慮是其定位問題，亦即，它是

各部會共同遵循的「基本法」或單一部會

的「作用法」？

無論將來海洋事務設「部」或設「委員

會」，在當前政府組織再造規劃中，與國

土規劃管理相關的機關，尚有負責都市計

畫和區域計畫的「內政部」，統整七、八個

部會水土林、野生動物和國家公園的「環

境資源部」，以及原屬行政院經濟建設委

員會國土規劃團隊的「國家發展委員會」。

試問：未來海洋的規劃管理，是海洋委員

會 (未來海洋部 )主導？還是掌理全國水

土資源的環境資源部？抑或文義上，當屬

國家永續發展領頭的國家發展委員會？在

四個平行機關中，為何海域空間規劃和國

土計畫的主管機關，卻是內政部？內政部

莫非高於其他部會之上？而將來海域事務

的決策不在海洋主管機關，而須受制於內

政部嗎？眾所皆知，內政部既無船舶可資

執法，復缺乏海洋專業與實務經驗，國土

規劃海域部分的處理豈能因循苟且，抄襲

《海洋污染防治法》、《漁港法》和《商港

法》，各主管機關盡情立法，海域執法卻

端賴海洋委員會？

如依《土地法》第一條概念延伸，國

土規劃自應包含陸域 (黃色國土 ) 和海域

(藍色國土 )，那麼未來海洋空間規劃應該

納入哪個法律體系？立法過程中曾思考之

方案有二。其一，參考日本或其他國家案

例，制定《海洋基本法》，抑或參照《環境

基本法》之體例，調升為《國土基本法》，

由各部會各盡職掌，共同護衛海洋，但此

一方案恐曠日廢時，且行政院並無版本，

立法難度甚高。其二，納入國土立法中，

但增列海域規劃管理之相關規定，或併立

《海域管理法》，將海洋作為多功能利用

之空間規劃納入規範。最終因第八屆委員

會期有限，為避免徒增紛擾，遂依行政院

版本《國土計畫法》，將海域納為「海洋資

源地區」續審。

《國土計畫法》制定的緣起，係鑒於

全球氣候變遷加劇，極端氣候引發損害日

漸嚴重；九二一地震、莫拉克颱風等重大

天災，以及高雄氣爆事件，都造成生命財

產巨大損失，充分暴露國土脆弱體質、大

自然反撲警訊和韌性城鄉建構之必要性；

臺灣四面環海，但長期以來卻欠缺對海洋

整合規劃與管理之思維；又我國致力洽簽

自由貿易協定，面對全球化與國際競爭，

國土利用如何兼顧糧食安全、生態保育與

經濟發展等各方面之需求，業成國家永續

發展重大課題；此外，原住民傳統領域及

文化，與山林保育關係密切，山、河、海

或水、土、林如何整合，關係國土保育成

效至鉅；高速鐵路、科學工業園區及航空

城等重大建設，將改變了國土空間結構，

必須建立成長管理之城鄉發展模式，以引

導土地有秩序使用。換言之，國土空間面

臨之重要議題，涉及國土保安、生態保

育、資源維護、糧食安全、文化保存、經

濟發展及城鄉管理等不同面向，應由整合
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性的思維，建立完善法制體系，整合中

央、地方和相關機關，並統籌國土空間規

劃。筆者爰參考日本、韓國、荷蘭等國家

之經驗和制度，擬具《國土計畫法》草案。

除筆者之版本外，《國土計畫法》另有行

政院及林淑芬委員版本於立法院併審。本

法最終於 2015年 12月 18日第八屆第八

會期最後一天深夜十時許通過，總統並訂

於 2016年 1月 6日公布 (邱文彥等人，

2015a；立法院，2014c；林淑芬等人，

2012)。

未來《國土計畫法》將建立國土保育、

城鄉發展、農業發展和海洋資源等四大功

能分區，並因應氣候變遷，以確保國土安

全，保育自然與人文資產，促進產業合理

配置，強化國土整合管理，並復育國土破

壞地區，追求「適地適用」和國家「永續發

展」的目標。本法除建立環境敏感資訊、

統籌國土規劃機構、促進國土復育等工作

外，並充分尊重與保障原住民族的智慧和

權益，堪稱進步且務實。

3.5 制定「海洋四法」

「海洋四法」是指《海洋委員會組織

法》、《海洋委員會海巡署組織法》、《海

洋委員會海洋保育署組織法》和《國家海

洋研究院組織法》等四個組織法，業經立

法院於 2015年 6月 16日通過，並經總統

於 7月 1日明令公布 (立法院，2015b；

中華民國總統府，2015)。

鑑於海洋大國的經驗與我國海洋權

益保障之需要，筆者一貫主張我國應設立

「海洋事務部」或「海洋部」，並協助馬英

九總統於競選時起草《藍色革命、海洋興

國》政策，同時在立法院提出《漁業及海

洋部組織法》草案，但始終未獲行政院同

意 (邱文彥等人，2013c)。

由於無法一步到位設「部」，筆者囿

於立法情勢，不得不改弦易轍，另為主

張。亦即，在行政院版「海洋委員會」與

「海巡署」組織架構外 (參見圖 1)，增列

「海洋保育署」和「國家海洋研究院」兩個

新單位，使成「功能完整、小而美」的海

洋主管機關，其組織架構建議如圖 2；原

擬《海洋委員會教育及訓練所組織法》因

其職能併入研究院而撤案 (邱文彥等人，

2013d；2013e；2013f；2013g；2013h)。

其理由是，依據現行政府的組織架構，海

洋治理權責分散，行政院海岸巡防署僅負

責走私、偷渡和查緝等執法項目；海洋污

染雖由環保署立法，但該署專責人員有

限，復無船艇，因此海域執法仍賴海巡署

協助；海岸管理雖已通過立法，由內政部

負責，但海域資料與執法窘境一如環保

署；瀕危或珍稀海洋生物如白海豚之保

護，則在農委會、漁民與環保團體之間拔

河；海洋保護區關涉保育成效至鉅，但農

委會僅一位兼職人員負責。有鑑於此，我

國應強化海洋委員會功能執掌，以追求海

洋事務權責之統整，打造海洋國家為目

標。其後在立法院歷經年餘艱辛協商過
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程，在野黨委員、專家、學者和民間環保

人士等全力支持下，經過驚濤駭浪和無數

險阻，才獲得立法通過。

依據立法院三讀通過、經總統公布之

《海洋委員會組織法》，行政院將設立「海

洋委員會」，這是政府組織改造唯一全新

的機關，其下將設三級機關「海巡署」與

「海洋保育署」，以及三級研究機構「國

家海洋發展研究院」，成為海洋事務職能

統合的主管機關。上開組織法也指出，

「海洋委員會」負責海洋總體政策與基本

法令、海洋產業發展、海洋環境保護、海

洋資源管理、海洋生物多樣性保育、海域

與海岸安全、海洋文化與教育、海洋科學

研究與技術發展、海洋國際事務，以及海

洋研究與人力發展機構之統合規劃、協調

及推動。

根據新公布的《海洋委員會海洋保

育署組織法》，「海洋保育署」的職掌，包

括：海洋生態環境保護、海洋生物多樣性

保育與復育、海洋保護區域、海洋非漁業

資源保育、海洋污染防治、海岸與海域管

理、海洋保育教育推廣與資訊等保育相關

事務之統合規劃、協調、配合及執行，其

架構建議如圖 3。綜言之，海保署除了解

決海洋事務過去幾十年來多頭馬車的問

題，更將「海洋保育」觀念帶入政府，使

海洋保育成為專責事務，以推動保育相關

未來海洋委員會組織架構圖 (審定版)

2014.3.10　邱文彥委員國會辦公室 重繪
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圖 1　行政院版海洋委員會組織架構
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專業的規劃、執行、巡護與永續管理的工

作。

依據前述規劃，未來海洋生物多樣性

與非漁業資源的保育工作，將由海洋保育

署負責，漁業資源的保育工作仍由漁業署

負責。至於海岸管理的部分，將來由內政

部為主、海洋保育署協助與配合，但未來

俟時機成熟，可進一步整併。海洋污染防

治業務，則整個從環保署移撥過來海洋保

育署。海保署與海巡署的分際，則是海保

署統籌規劃，海巡署協助執法事項。

此外，「國家海洋研究院」將成為我

國調查、研究、發展與產出海洋相關資訊

技術的重要機構，也扮演國家海洋政策研

擬海洋人才教育訓練的角色，其組織架構

建議如圖 4。依據《國家海洋研究院組織

法》，該研究院將辦理海洋政策規劃、海

洋資源調查、海洋科學研究、海洋產業及

人力培育發展業務，其掌理事項如下：海

洋政策之研究、海洋研究與發展計畫之研

擬及執行、海洋研究與發展成果及技術之

推廣、海洋研究與發展之資訊蒐集、人才

(負責跨部會及國際協調)

(
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培育引進及國際合作、海洋保育與海巡執

法人員之教育、訓練、認證及管理，以及

其他有關海洋政策、研究及人力發展事

項。

長久以來，行政院海岸巡防署之組

織，以及最近協商海洋委員會組織四法

時，軍警文是否得以併用，是否有違中華

民國憲法第一四○條明文「現役軍人不得

兼任文官」之規定，曾衍生爭議。幾經研

酌，在兼顧現行體制，以及邱文彥、田

秋堇、葉津鈴等跨黨派委員和銓敘部對於

「維護文官體制」的堅持下，三讀通過條

文規定，「海洋委員會」的編制得在不超過

編制員額二分之一範圍內，讓官階相當的

警察、軍職人員及民國八十九年隨業務移

撥的關務人員充任；「海巡署」仍維持其

軍、警及關務和兵役人員之制度；「海洋

保育署」則以文職官員為主，但得視任務

需要，允許少數薦任以下的官職等，得由

警察、關務人員或軍職人員派充之。至於

「國家海洋研究院」因屬研究機構，採取

絕對的純文職機構編制，沒有軍警之職。

經過此一折衝，未來海洋委員會可望軍警

文各司其職，相輔相成；其結果或未盡滿

意，卻兼顧現實，文職化相關問題，俟海

洋委員會建制成熟後，再行協調處理。

「海洋委員會」組織四法的通過，未

來海洋學子的出路將十分寬廣，可以通過

特考、高普考，到海巡署、海洋保育署，

甚至地方政府服務，或是到國家海洋研究

院，從事法政、科研或教育訓練等研究工

作。從今而後，臺灣將可大步邁向海洋國

家的新紀元。

邱文彥委員 103.11.14 繪製
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圖 3　邱文彥委員版海洋委員會海洋保育署組織架構建議
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3.6 功虧一簣的《海域管理
法》(草案)

許多海洋國家對於「藍色國土」完整

之規劃管理十分重視，例如，中國制定

了《海域使用管理法》(國家海洋局，

2008)，紐西蘭也制定《海洋與海岸地區法

(Marine and Coastal Area “Takutai Moana＂ 

Act 2011)》，都是重要實例 (New Zealand 

Ministry of Justice, 2011)。其中，紐西蘭的

《海洋與海岸地區法》將最高高潮線至 12

浬的海域，針對公共通行權、傳統領域及

現有使用者權益保障，以及港口、養殖等

重要基礎設施進行規劃管理，頗值得參考。

2015年年 2月 4日，我國公布與實

施《海岸管理法》。然而，該法僅規範水

深 30公尺或 3浬的「近岸海域」，但因近

岸海域範圍過於狹窄，無法含括國家管轄

的完整海域，諸多海域使用或無法可管，

或可能相互衝突，欠缺通盤規劃。尤其

是，近年來政府擬推動「海陸風機千架」

的國家願景，積極建立外海風機時，引發

了大陸工作船是否影響國家安全，以及經

濟部能源局提出 36處具潛力風場的規劃

是否完善的疑慮。有鑒於此，筆者針對

「近岸海域」至 12浬「領海」外界線之

間、缺乏規範之國家海域，為了保障我國

國家利益、合理規劃藍色國土、保護海洋

環境、培育漁業資源、確保公眾親海通行

權益、降低不同使用間的衝突、尊重原住

民傳統、維護現有使用者權益、防護海岸

邱文彥委員 104.5.28 繪製
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圖 4　邱文彥委員版國家海洋研究院組織架構建議
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與海域災害，並促進海域與海地區的永續

發展，爰參酌國內外法例，擬具《海域管

理法》。換言之，本法案的源起，是補足

現行法律對於「海洋國土」規劃管理制度

的不足，同時也呼應《國土計畫法》劃設

「海洋資源地區」鏈結整合的需要。筆者

除提出了《海域管理法》草案外，並安排

委員會及專案小組之審議，惟質疑頗多、

過程艱辛，顯見國人對於海洋的疏離、短

視和怯懼，我們缺乏遠見和恢弘的格局

(邱文彥等人，2015b；立法院，2015a)。

《海域管理法》如能通過，本法將開

展臺灣海洋基礎資料的長期調查，依據區

劃原則，以及海洋屬性和國家需要，進行

「海域功能區劃」，主管機關也將擬定「海

域管理白皮書」及「全國海域管理計畫」，

使海域使用經由許可和管理，邁向有秩序

和永續的發展。

雖然本法審議過程艱辛，但經過多次

朝野協商，以及各部會代表充分討論，漁

會、漁民已無疑慮，原住民族代表對於其

傳統海域部分之處理亦能贊同，2015年

12月 18日立法院第八屆最後一天下午的

院會前，其他各黨團都已同意且簽署完

畢，但臺灣團結聯盟黨團以未獲授權而

拒簽，使得本法之制定功虧一簣，殊為可

惜。由於本法未能通過，也將使我國制定

《海岸管理法》、《國土計畫法》之後，國

家三大管轄領域 (陸域、海岸到海域 ) 統

整為完整「海陸共治」的完美體制受阻，

徒留將來 3至 12浬藍色國土規劃管理的

空白，讓海洋國家建構的理想受到莫大阻

滯。

肆、未來海洋治理的挑戰

立法院在多方疑懼、杯葛或掣肘下，

最後能夠透過協商與整合，順利通過「國

土三法」和「海洋委員會」組織四法，過程

可說十分艱辛。在歡喜收割之後，未來臺

灣海洋治理大業，還有諸多挑戰必須一一

克服。

4.1 海洋事務有待整合與落實

「海洋委員會」組織四法的通過，代

表臺灣將邁向海洋國家的新紀元，但後續

工作還須繼續努力。根據立法院黨團協

商，海洋委員會成立後，將立刻組成「海

洋保育署」與「國家海洋研究院」的籌備

處，並將於十二個月內整合移撥事宜、正

式成立。因此，我們至盼行政院能夠給

予新機關充裕的經費和人力，並加速整併

工作。行政院也應儘速就「海洋保育署」

相關業務如海洋保育、海洋污染、海岸管

理、海域規劃等原歸屬其他部會之執掌與

人員部分，優先進行磋商，以利未來人員

與經費之移撥、業務之整合和施政之落

實。

又如，《國家海洋研究院組織法》擁

有其智庫與人員訓練能量，堪稱是一項正

面的安排與發展，顯示對海洋委員會核心
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職能支撐之重視。但在同時，如何整合目

前分屬其他各部會機關之海洋水產、航

港、科研等研究與試驗機構於此一新機構

下，將是另一值得努力的目標 (胡念祖，

2015)。

4.2 主管機關需要遠見與魄力

經過十餘年來各方共同的奮鬥，海洋

事務逐漸獲得政府重視，臺灣終將成立海

洋專責機關。從前述 2002年的《高雄海

洋宣言》，到 2009年的《台北海洋宣言》，

均揭櫫「海洋臺灣、永續發展」的願景；

至盼將來主管機關領導人應能「重新認識

臺灣，瞭解海洋；保護重要海洋資源，整

合海洋管理體制，積極發展海洋科技，輔

導海洋產業發展，並在根本上推動『人海

新倫理』的重新建構。」但回顧過去政府相

關作為，仍需主政者的遠見和魄力，且更

需要具體的行動。

我們也寄望，海洋的永續發展是保

育和發展兼籌並顧，換言之，政府應納

入「藍色經濟 (Blue Economy)」的思維，

振興臺灣海洋產業。2008年我國馬英九

總統、蕭萬長副總統競選時提出「藍色革

命、海洋興國」的海洋政策，期望以創新

的技術、視野和制度，大力促成海洋產業

的興盛發展。近年來，全球面臨氣候急遽

變遷，已對人類社會和諸多產業產生相當

程度的衝擊，為避免不可逆的氣候變遷危

機，抑制碳排放量和發展再生能源被視為

未來產業發展的要件。2012年聯合國在巴

西里約的永續發展高峰會議 (Rio+20) 倡議

「綠色經濟 (Green Economy)」，呼籲各國

追求環境與經濟的永續性。相較於綠色經

濟以市場為導向、以傳統產業經濟為基礎

的經濟模式，「藍色經濟」，則為更重視保

育、關心再生，以有限資源循環利用、創

造更優質社會的經濟模式，其目的在保護

海岸與海洋，強化永續發展，增進人類福

祉，降低環境危機及生態稀少性。未來我

國推動海洋產業的發展，不應污染海洋、

竭澤而漁，必須兼顧海洋環境和產業發展

的永續性。海洋產業的發展，也應務實可

行，並擬定具體計畫，由產官學民反覆追

蹤考核，才不致重蹈過去諸多海洋園區或

科技中心失敗的覆轍。至於，未來臺灣應

該發展那些具有潛力和關鍵性的海洋產

業，也應有深入探討和詳實規劃。

4.3 法令不足與各界關切

法令不足，係指現有立法在協商折衷

或研擬制定過程中有其缺陷，或相關子法

與行政配套尚需研擬；法律公布後，各方

關切則來自一般民眾對於新法陌生或主管

機關對於權益關係人說明不足，因而產生

疑慮，故須儘速溝通。

舉例而言，胡念祖 (2015) 認為，《海

洋委員會組織法》賦予該會的職掌主要在

於海洋相關事務的「統合規劃、審議、協

調及推動」之權，其中審議權之賦予是海

委會統合其他各部會機關涉海事務政策的

核心職權，可使海委會可在這些事務之政
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策形塑與訂定之際，即因審議權而得以實

質介入。惟：(一 )這些海洋事務中少了漁

業及海運兩項人類傳統用海活動，此二事

務係國家海權建設的核心要素，亦是最有

可能影響海洋經濟發展及海洋生態環境的

兩項活動；(二 )對海洋產業發展、海洋文

化與教育等事務，反而缺少審議之權。如

此，對涉及海洋經濟發展或可能損及海洋

環境與生態的海洋產業活動，或提振國人

對海洋理解與關懷的海洋文教事務，海委

會少了審議政策釐定的直接介入。其次，

海委會組織法保留了軍職人員得占用「不

逾編制員額二分之一」的「違憲」狀態，在

實務運作上可能會發生現行海巡署軍職人

員占有海委會會本部二分之一以上員額之

情事。此一問題未能合憲解決前，端賴未

來主任委員的政策把關了。另外，《海洋

保育署組織法》賦予該署海洋生態保育與

海洋資源永續管理相關事務「規劃、協調

及執行」之權，值得注意的是「海洋漁業

資源」保育與管理的工作被劃出，似乎仍

屬漁業署專責之事務。但吾人均知，保育

根本不存在於漁業署的政策心態與目標之

中，但漁捕卻是最會破壞海洋生態與生物

資源之活動。換言之，海洋保育署或海委

會如何在決策過程中，使漁業署能配合海

洋生態之保育保護，將成為未來政策統合

的挑戰。除此之外，《海巡署組織法》賦

予該署之職掌與現行海巡法賦予「巡防機

關」之掌理事項間有極大出入。其進步之

處，在於新納入海洋權益與海事安全維護

之規劃、督導及執行及公海登檢；但退步

之處，則在於刪除原執行事項，使得海上

救難、海洋災害救護、海上糾紛處理、漁

業巡護及漁業資源維護、海洋環境保護及

保育等事務，未來是否仍由海巡署負責處

理，留下疑義。

另一方面，《海岸管理法》實施後，

如臺東縣等若干地方政府對於該法劃定海

岸地區範圍未能即時溝通，以及對於未來

的禁限制管制措施或內容有所疑慮，而產

生抗爭與不合作情事，都需要有更多的

宣導，才能順利推動海岸管理事務 (劉致

昕，2016)。

4.4 海洋意識與人才培育

海洋保育不能僅依賴政府，必須全民

共同擔負護衛海洋的責任，因此提升國民

海洋意識是海洋國家最根本的工作。另一

方面，海洋國家發展和海洋產業的興盛，

必須依賴海洋專業人才；然而由最近國內

海洋相關系所 (如造船系 ) 逐漸更名、海

洋院校學生就業情形不佳、大專畢業生升

學轉入其他非海洋系所而逐漸流失、實習

船不敷需求、商船上多為外籍船員，以及

公務船船員年齡過大等情況而言，我國海

洋人才業已出現明顯的斷層，使海洋實力

的推進面臨巨大挑戰。因此，2007年教育

部出版之《海洋教育政策白皮書》應該儘

速檢討修正，始能作為未來國民海洋意識

提升及專業海洋人才培訓之依據。

大學整合不能為整合而整合。尤其，
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對於海洋專業人才之培育，國內海洋院校

如國立臺灣海洋大學或可再為考慮和其他

海洋專科學校及高雄、臺北、澎湖等海洋

科技大學整合，建立「臺灣海洋聯合大學

體系」，並與警察大學水上警察系建構策

略聯盟，以鏈結培育我國海洋管理的專業

人才。除此之外，海洋事務極為國際性，

我國對於涉外事務的人才培育，也應特予

關注，加強培養。

伍、結論

二十一世紀的海洋，不是籓籬、阻礙

或足跡的終點，而是無限機會和文明發展

的基盤。雖然經過十餘年的奮鬥，海洋界

聽到了勝利的號角響起，但我們更期待，

臺灣能大步邁向海洋。然而，海洋事務是

長期工作，短期氛圍或作為不足為恃，必

須建立長效機制；因此，擬定政策、建立

機關和制定法律，環環相扣，可說是海洋

治理最為關鍵的工作。過去二十年來，國

內舉辦歷次的海洋會議所發表的論文、宣

言、行動綱領或會議結論等，都直接間接

催生了我國的海洋體制。立法院在第八屆

期內能完成「國土三法」和「海洋四法」，

殊為不易。我們至盼這些法律能一一落

實；而新成立的「海洋委員會」也應擔起

更多國際和國內海洋事務的「龍頭」角

色，讓政策倡議轉化為劍及履及的措施，

從「坐而言」的政策論點，化作「起而行」

的海洋治理成果，促使臺灣成為「安全

的、生態的、繁榮的、永續的」海洋大國。
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