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摘要

近年來政府積極推動開採坡地砂石、平地砂石、碎石及各種多元化之砂石供應，除了市場條件外，需克服的困難仍然相當多；包括土地取得、都市計畫限制、環境保護及居民抗爭等均妨礙了其開發速度與意願，上述因素使得台灣一直仰賴河川供應砂石，迄今仍難以吸引業者開發。近年來砂石供應不足之潛在危機壓力逐漸增加，當合法業者難以順利取得開發許可或順利生產時，反而讓盜採業者有機可乘，造成不當之惡性循環。
經濟部暨行政院農業委員會、行政院環境保護署共同派員赴日瞭解政府農地開發相關政策、法令及實務作業情形後，深深覺得日本農地開發之管制及其後之回填整復方式及二次利用價值提昇情形確實值得相關政府主管機關參考，冀望爾後能在相互理解共同立足點上取得共識，在兼顧台灣地區整體國土資源永續發展之前提下適當開發國內砂石資源。
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壹、前言及目的
砂石為現代營建工程不可或缺之基礎材料，與人類現代文明息息相關。台灣地區營建所需砂石骨材多年來向以河川砂石主要供應來源，然在西部地區河川上游興建各種攔砂及蓄水等構造物後，砂石補充來源相對減少。為因應河川砂石短缺及提供營建所需砂石，行政院於84年核定「砂石開發供應方案」加速推動開發陸上砂石，並在兼顧自然環境、水土資源保育及土地二次利用之前提下，尋求其他多元化砂石來源；嗣後並分別於民國86、88及89年間因應整體環境之變遷修正方案內容。

依據經濟部調查資料，台灣地區近5年(89年-93年)砂石年平均產銷量約6400萬立方公尺(9600萬公噸)，亦即每人每年之砂石消費量相當於約2.83立方公尺(4.25公噸)，較先進國家近年每人每年之砂石消費量如澳洲10.6公噸、美國10.2公噸、日本5.8公噸及法國6.0公噸為低。

目前國內砂石骨材之需求量隨著各項工程之持續進行而未曾稍減，一旦供應失衡，將直接或間接導致工程成本上漲並影響社會經濟。以鋼骨建材作為結構主體雖可改善建築物強度及減少砂石使用量，惟因各項工程基礎部份仍無法避免使用大量之預拌混凝土，因此大幅降低砂石使用量之可能性目前尚屬有限。

台灣地區地小人稠，土地資源相形寶貴，環境保護法令及農地政策亦日趨嚴謹。經濟部鑒於農牧用地之砂石資源實為台灣地區陸上砂石之重要來源，乃於94年度邀請與台灣地區砂石開發政策推動密切相關之行政院農業委員會、行政院環境保護署共同派員前往國情相近之鄰國－日本研習參訪。希望藉由汲取先進國家農地砂石資源開發作業經驗，瞭解農地開發後之回填整復方式及二次利用價值提昇情形，進一步尋求相關政府主管機關間相互理解之共同立足點，期望能夠在兼顧台灣地區整體國土資源永續發展之前提下適當開發國內砂石資源。

貳、研習過程(講授課程與現場參訪)
本次赴日研習「農地砂石開採回填及整復」課程時間(含往返路程)共計14日，研習內容係由我駐日代表處洽請日本砂利協會安排，除聘請日本方面學者專家及政府機關包括經濟產業省、農林水產省、國土交通省等中央機關官員講授相關課程外；現場參訪部份並安排前往相關學術研究機關及砂石採取、碎解加工等處作業現場進行實地瞭解及技術觀摩(詳細行程請參考附表)，謹扼要敘述如下：
一、講授課程
課程部分係自94年9月26日起至10月3日間假社團法人日本資源素材學會4樓會議室講授，主要內容包含：「日本砂石產業現況概要」、「日本農地(轉用)制度概要」、「日本建設發生土之有效利用」、「日本砂石採取技術安全指針」、「日本『砂利採取法』概要」、「日本廢土石與脫水泥餅之堆積與處理」、「北海道地區陸上砂石採取狀況與實務」、「日本碎石業現況與課題」、「日本砂石採取防災技術」、「日本砂石採掘與環境保全」等主題。
二、現場參訪觀摩內容
現場參訪部分則由專業人員導引前往觀摩，行程內容如下：
(一)10月4日前往獨立行政法人產業技術總合研究所地圈資源環境研究部門地質標本館及筑波研究學園都市資訊中心，瞭解全日本地質及砂石資源概況。
(二)10月5日赴關東地區千葉縣分別前往丸和建材有限會社、千葉石產株式會社及YASUMI資材株式會社等處，參訪日本木更津港砂石自動化掺配裝卸設備機械、山砂採取場作業現場、碎砂汙泥廢水處理及骨材試驗等作業。

(三)10月6日前往第一石產運輸株式會社所屬花園工場、小川工場及埼玉產業開發株式會社(第一石產運輸株式會社關係企業)熊谷工場，實地瞭解日本農地砂石及碎石母岩之採取、碎解洗選、汙泥及廢水之處理及混凝土塊之回收利用等項作業現場之運作情形。
參、日本骨材供應概況
一、相關用詞說明
日本國內泛稱添加於水泥混凝土、瀝青混凝土或一般混凝土二次製品所需之天然砂、石與機械製造之碎砂、碎石為「骨材」，而「砂利」則為自河川、陸上、山地及海域所採取之天然砂石。「砂利」依粒度大小分為砂(5mm以下)、砂石(5~80mm)、栗石(80~100mm)及玉石(100~300mm)；粒度直徑300mm以上之丸狀岩石則稱為「轉石」(即國內之碎石母岩)。採取「轉石」與「砂利」之適用法令有所不同，詳細說明可參考後文。
「砂利」及「碎石母岩」二者均可作為砂石骨材料源，其主要區別在於「碎石母岩」岩體原石粒度直徑大，開採時必須使用爆炸物加以爆破；「砂利」則不然，除非膠結過於緻密，否則絕大多數僅須以機械方式加以採取。其他相關用詞如下：

(一)依據骨材成因分類之名詞：

天然骨材：砂利(包括河砂利、海砂利、陸砂利及山砂利)、石、碎石(Crushed Stone,天然產出之岩石經過人工碎解後粒度直徑為5~300mm者)、碎砂(Crushed Sand,天然產出之岩石經過人工碎解後粒度直徑小於5mm者)。

人造骨材：爐渣(Slag)及人造輕質材(如煤灰添加黏土經加熱形成之煤團)。
再生骨材：經由回收及再生程序處理後產生之骨材，可作為道路基礎材料使用。
(二)依據骨材大小分類之名詞：

細骨材：一般指天然產出或機製之碎砂(粒度直徑小，骨材通過孔徑5mm篩網之數量達85％以上)。

粗骨材：一般指天然產出或機製之碎石(粒度直徑較大：骨材無法通過孔徑5mm篩網之數量達85％以上)。

(三)「砂利」的分類名詞

陸砂利：相當台灣地區之農地(平地)砂石。
山砂利：相當台灣地區之坡地砂石(即坡地礫石層或坡地砂土層)。
河砂利：相當台灣地區之河川砂石。

海砂利：相當台灣地區之海域砂石。

二、砂石骨材供應之沿革
目前日本國內砂石骨材之來源主要來自「天然砂利」、「碎石母岩」及「再生骨材」三大類，「天然砂利」係以機械方式自河川、陸地、山坡地及海域採取之砂石，經過簡單之洗選後即可直接使用於各項工程；「碎石母岩」則因岩體原石粒度直徑大，開採時必須使用爆炸物加以爆破，爆破後之塊石尚須經過加工碎解洗選後，方可作為砂石骨材原料；「再生骨材」則係廢棄混凝土塊經過回收及再生程序處理後產生之骨材，通常可作為道路基礎材料使用。

(一)砂石料源的多元化開發

由於河川砂石品質較佳，開採成本低廉，早期日本砂石骨材來源幾乎全部仰賴河川砂石，昭和40年(1965年)以前之河川砂石使用量高達日本骨材使用量74%以上(天然砂石的使用量占日本骨材使用量80％以上)，碎石使用量則低於18％。
二次世界大戰後，日本砂石骨材的使用量隨著經濟快速發展而大幅成長。1963年時，若干河川因砂石產量不斷增加的結果，陸續發生危及跨河構造物與護堤基礎安全之情形。日本國內為保護河川構造物之安全，河川禁止採取砂石之範圍逐漸擴大，神奈川縣於同年首先禁止於發生危害之河川採取砂石，日本政府亦於1964年修訂河川管理法令相關條文，強化河川砂石採取管理及輔導業者多元化開發砂石料源，以減少河川砂石產量之比重。

在日本政府的大力推動與輔導下，陸砂、山砂、海砂及碎石之產量比重自1965年起日益增加；1970年時，大多數都道府縣已禁止轄內部分河川採取砂石，陸砂、山砂、海砂及碎石產量的大幅成長及穩定供應不僅可彌補河川砂石的減產，亦滿足了日本國內經濟高度成長對砂石骨材的大量需求。

(二)機製砂石骨材之發展

1970年至1980年間，日本國內之骨材料源以自河川、陸地、山坡地及海域採取之各種天然砂利為主。但是海砂最大的問題在於所含之鹽份(氯離子)極易腐蝕鋼筋並使混凝土塊剝落，故使用前須以水洗或浸漬的方式將鹽分去除，作業程序較為繁瑣；加上海砂採取常易對海域環境及生態保育、漁業養殖及捕撈作業造成衝擊等複雜因素，日本國內各海域自2000年起陸續禁止採取海砂，海砂主要產地瀨戶內海更於2003年全部停止作業，海砂採取數量於是逐漸減少。

另一方面，自陸地、山坡地採取之天然砂利及自「碎石母岩」爆破開採之成品均具有「石多砂少」之特性，碎解過程中雖可生產少量碎砂，但數量過少，自國外進口砂石之利潤又明顯過低，市場仍然無法接受。業者在多重因素之衝擊下，常需將2〜3公分之碎石成品，以機械磨碎方式加工製成顆粒較為細小之碎砂(亦稱為機械製砂)作為細骨材使用。故自1981年起，日本碎石生產量逐漸超過天然砂石(碎石為49%，天然砂石為48%)，目前碎石(含碎砂)已成為日本國內骨材供應之主體。

機械製砂方式一般分為濕式與乾式兩種，現階段日本所使用之製砂機多以濕式為主。濕式製砂機的污水處理設備使用聚合物凝聚劑集中污泥，污泥脫水製成泥餅(cake)後，一般可當作事業廢棄物送到掩埋場掩埋或送到農地砂石採區與良質回填料混合後進行回填；除此之外，與生石灰混合後作為路基材料或水泥原料亦為可行用途。目前日本政府環境保護部門認為因泥餅中之聚合物有污染環境之虞，傾向於將脫水後之泥餅視為事業廢棄物，故規定不得用以作為農地砂石的回填料，而通產省則持不同意見，目前相關政府部門間仍然持續進行協調中。乾式研磨機則無須進行購置污水處理設備，污水處理成本較低，但因作業過程中產生大量粉末，不僅易造成環境污染及產生粉塵危害，除勞工需採取各項塵肺症預防措施(如防塵面罩)及需另行加設相關集塵設備如：袋濾器或洗滌器、靜電集塵設備(受到成本及操作條件之限制，一般較少使用)外，粉末亦常易附著於碎砂成品表面，影響使用效果。
(三)再生骨材的利用

1990年代初期，日本建築業景氣大好，各種建設廢棄物數量隨著大量建築物及公共工程拆除重建迅速增加。由於新建棄土場設立不易，日本政府為解決建設工程事業剩餘土方堆置場所一地難求之困境及減輕未來砂石骨材料源不足之壓力，於1991年正式立法規定公共工程及民間建設須作全產業(含建設業)的廢棄物資源再生。除此之外，日本政府規定路基填方必須使用再生骨材，政府相關單位於規劃興建公共工程道路時，即以再生骨材之價格編列預算，日本砂石骨材的回收再利用情形乃大幅提昇，尤其瀝青塊、混凝土塊及廢土料等再生利用率更已高達90％以上。

目前該類再生骨材之用途以使用於工程強度要求較低之構造物(如道路路基填方、堤防等)為主，惟據了解已有多家業者正就再生骨材作為混凝土原料之各項可能突破方向努力研發中。
三、砂石骨材供需現況
依據日本經濟產業省製造產業局住宅產業窯業建材課統計資料，平成15年(2003年)日本全國砂石骨材之生產量為6億3千900萬公噸，主要來源為機製砂石骨材3億9,800萬公噸(約占62%)，其次依序為天然砂利2億1,900萬公噸(約占34%)，其他骨材(含進口、爐渣、道渣、再生骨材及輕量骨材)計2,200萬公噸(約占4%)。另外，天然砂利又可依來源地點區分為河砂1,900萬公噸(約占3%)、山砂7,600萬公噸(約占12%)、陸砂8,400萬公噸(約占13%)、海砂4,000萬公噸(約占6%)；上述日本國內生產之砂石骨材計4億1,800萬公噸用於預拌混凝土，另2億2,100萬公噸用於道路方面之工程。(請參考表1)
表1  日本歷年骨材生產情形表

單位：百萬公噸

	年度
	砂利
	碎石
	其他
	總計

	日本
	西元
	河砂
	山砂
	陸砂
	海砂
	小計
	
	
	

	昭和42
	1967
	187
(44%)
	28
(7%)
	43
(10%)
	29
(7%)
	287
(68%)
	125
(30%)
	12
(3%)
	423
(100%)

	昭和44
	1969
	159
	56
	54
	62
	331
	168
	17
	516

	
	
	(31%)
	(11%)
	(10%)
	(12%)
	(64%)
	(33%)
	(3%)
	(100%)

	昭和46
	1971
	133
	84
	86
	71
	374
	237
	22
	633

	
	
	(21%)
	(13%)
	(14%)
	(11%)
	(59%)
	(37%)
	(3%)
	(100%)

	昭和48
	1973
	110
	140
	113
	70
	433
	341
	25
	799

	
	
	(14%)
	(18%)
	(14%)
	(9%)
	(54%)
	(43%)
	(3%)
	(100%)

	昭和49
	1974
	107
	118
	84
	57
	366
	336
	23
	725

	
	
	(15%)
	(16%)
	(12%)
	(8%)
	(50%)
	(46%)
	(3%)
	(100%

	昭和50
	1975
	107
	106
	80
	60
	353
	297
	19
	669

	
	
	(16%)
	(16%)
	(12%)
	(9%)
	(53%)
	(44%)
	(3%)
	(100%)

	昭和51
	1976
	105
	96
	83
	60
	344
	298
	20
	662

	
	
	(16%)
	(15%)
	(13%)
	(9%)
	(52%)
	(45%)
	(3%)
	(100%)

	昭和52
	1977
	115
	94
	94
	82
	385
	328
	22
	735

	
	
	(16%)
	(13%)
	(13%)
	(11%))
	(52%)
	(45%)
	(3%)
	(100%)

	昭和53
	1978
	115
	102
	113
	90
	420
	374
	23
	817

	
	
	(14%)
	(12%)
	(14%)
	(11%)
	(51%)
	(46%)
	(3%)
	(100%)

	昭和54
	1979
	103
	114
	123
	90
	430
	395
	23
	848

	
	
	(12%)
	(13%)
	(15%)
	(11%)
	(51%)
	(47%)
	(3%)
	(100%)

	昭和55
	1980
	89
	100
	127
	89
	405
	404
	25
	834

	
	
	(11%)
	(12%)
	(15%)
	(11%)
	(49%)
	(48%)
	(3%)
	(100%)

	昭和56
	1981
	80
	102
	118
	82
	382
	395
	22
	799

	
	
	(10%)
	(13%)
	(15%)
	(10%)
	(48%)
	(49%)
	(3%)
	(100%)

	昭和57
	1982
	79
	97
	106
	81
	363
	373
	17
	753

	
	
	(10%)
	(13%)
	(14%)
	(11%)
	(48%)
	(50%)
	(2%)
	(100%)

	昭和58
	1983
	69
	91
	94
	73
	327
	390
	16
	733

	
	
	(9%)
	(12%)
	(13%)
	(10%)
	(45%)
	(53%)
	(2%)
	(100%)

	昭和59
	1984
	64
	92
	97
	69
	322
	410
	16
	748

	
	
	(9%)
	(12%)
	(13%)
	(9%)
	(43%)
	(55%)
	(2%)
	(100%)

	昭和60
	1985
	57
	87
	96
	71
	311
	398
	18
	727

	
	
	(8%)
	(12%)
	(13%)
	(10%)
	(43%)
	(55%)
	(2%)
	(100%)

	昭和61
	1986
	52
	91
	96
	73
	312
	422
	15
	749

	
	
	(7%)
	(12%)
	(13%)
	(10%)
	(42%)
	(56%)
	(2%)
	(100%)


	年度
	砂利
	碎石
	其他
	總計

	日本
	西元
	河砂
	山砂
	陸砂
	海砂
	小計
	
	
	

	昭和62
	1987
	47
	95
	102
	83
	327
	445
	15
	787

	
	
	(6%)
	(12%)
	(13%)
	(11%)
	(42%)
	(57%)
	(2%)
	(100%)

	昭和63
	1988
	44
	96
	116
	77
	333
	482
	12
	827

	
	
	(5%)
	(12%)
	(14%)
	(9%)
	(40%)
	(58%)
	(1%)
	(100%)

	平成元
	1989
	43
	109
	126
	78
	356
	491
	15
	862

	
	
	(5%)
	(13%)
	(15%)
	(9%)
	(41%)
	(57%)
	(2%)
	(100%)

	平成2
	1990
	49
	121
	151
	89
	410
	526
	13
	949

	
	
	(5%)
	(13%)
	(16%)
	(9%)
	(43%)
	(55%)
	(1%)
	(100%)

	平成3
	1991
	43
	117
	134
	78
	372
	535
	12
	919

	
	
	(5%)
	(13%)
	(15%)
	(8%)
	(40%)
	(58%)
	(1%)
	(100%)

	平成4
	1992
	38
	110
	127
	77
	352
	526
	14
	892

	
	
	(4%)
	(12%)
	(14%)
	(9%)
	(39%)
	(59%)
	(2%)
	(100%)

	平成5
	1993
	38
	107
	118
	75
	338
	512
	14
	864

	
	
	(4%)
	(12%)
	(14%)
	(9%)
	(39%)
	(59%)
	(2%)
	(100%)

	平成6
	1994
	37
	94
	130
	80
	341
	497
	15
	852

	
	
	(4%)
	(11%)
	(15%)
	(9%)
	(40%)
	(58%)
	(2%)
	(100%)

	平成7
	1995
	38
	96
	131
	83
	348
	484
	17
	849

	
	
	(4%)
	(11%)
	(15%)
	(10%)
	(41%)
	(57%)
	(2%)
	(100%)

	平成8
	1996
	35
	97
	144
	81
	357
	487
	18
	862

	
	
	(4%)
	(11%)
	(17%)
	(9%)
	(41%)
	(56%)
	(2%)
	(100%)

	平成9
	1997
	32
	83
	128
	72
	315
	487
	18
	820


	
	
	(4%)
	(10%)
	(16%)
	(9%)
	(38%)
	(59%)
	(2%)
	(100%)

	平成10
	1998
	28
	76
	118
	67
	289
	430
	16
	735

	
	
	(4%)
	(10%)
	(16%)
	(9%)
	(39%)
	(59%)
	(2%)
	(100%)

	平成11
	1999
	28
	81
	113
	79
	301
	412
	16
	729

	
	
	(4%)
	(11%)
	(16%)
	(11%)
	(41%)
	(57%)
	(2%)
	(100%)

	平成12
	2000
	25
	80
	107
	66
	278
	431
	25
	734

	
	
	(3%)
	(11%)
	(15%)
	(9%)
	(38%)
	(59%)
	(3%)
	(100%)

	平成13
	2001
	24
	76
	106
	57
	263
	463
	20
	746

	
	
	(3%)
	(10%)
	(14%)
	(8%)
	(35%)
	(62%)
	(3%)
	(100%)

	平成14
	2002
	20
	69
	92
	50
	232
	454
	22
	708

	
	
	(3%)
	(10%)
	(13%)
	(7%)
	(33%)
	(64%)
	(3%)
	(100%)

	平成15
	2003
	19
	76
	84
	40
	219
	398
	22
	639

	
	
	(3%)
	(12%)
	(13%)
	(6%)
	(34%)
	(62%)
	(3%)
	(100%)


肆、日本農地砂石開採之相關法令與制度規範
一、概述
就日本天然資源開發之基本法令體系而言，日本砂石採取之主要適用法規為昭和43年制定之「砂利採取法」，其規範對象為天然之砂、砂利、栗石及玉石等(粒徑5mm~300mm)，範圍則包括了陸砂利(即國內之平地砂石或農地砂石)、山砂利(即國內之坡地礫石層或坡地砂土層)、海砂利及河砂利。岩體原石粒度大於300mm之「轉石」(即國內之碎石母岩)開採之適用法令為「採石法」，其他礦產資源之開發則須依據「礦業法」辦理。「採石法」規範之岩石種類約24種，」與「礦業法」適用開採之岩石與礦物種類並不相同。
日本砂石開採除須依照基本的「砂利採取法」規定辦理相關登錄、申請程序外，尚須遵守農業、土地、環境保護、公害防治及廢棄物清理等相關法令之規定，涉及之法令最多可達30餘種，屬於高度監督強度之行業。一般砂石業者除須遵守法令外，必須自律團結提升形象，方能獲得社會大眾接受認同。茲將涉及砂石採取之相關法令整理如下：

(一)天然砂利方面：

1.基本法令：砂利採取法。

2.開採關係法令：有河川法、海岸法、國有財產法、農地法、改正道路交通法、防砂法、森林法、水產資源保護法、港灣法、海洋水產資源開發促進法、海上交通安全法及其他法令。

3.公害關係法：公害對策基本法、環境基本法、水質污濁防止法、噪音規則法、大氣污染防止法、振動規則法、廢棄物處理及清掃法、海洋污染及海上災害防止法、自然環境保全法、再生資源利用促進法。

(二)碎石母岩方面：

1.基本法令：採石法。

2.開採關係法令：除(一)2.所列外尚有礦業法、火藥取締法。

3.公害關係法：除(一)3.所列外尚有地滑等防止法。

二、各類砂石資源開發管理機關
(一)河川砂石：經劃定為一、二級河川由中央國土交通省主管，其餘河川由地方政府主管，惟河川砂石採取申請案向地方政府提出申請。

(二)陸地砂石及坡地砂石：中央由經濟產業省(製造產業局窯業建材課)主管，但涉及農地及林地者需同時受農林省之監管，環境保育部分需受環境省監管，砂石採取申請案向地方政府提出申請(農地砂石開採有四種法律規範：農地法、都市計畫法、農地整備相關法、農業整備相關法)。

(三)海域砂石：中央由經濟產業省管理，海域砂石開採申請案向地方政府提出申請(基於環境生態保護，瀨戶內海於2003年禁止採取海砂，其餘海域亦從嚴審查)。

(四)碎石母岩：中央由經濟產業省資源能源廳管理，開採申請案亦向當地地方政府提出。

三、「砂利採取法」簡介
(一)架構：「砂利採取法」共計48條，係日本農地砂石採取之基本法律，其主要架構分為「總則」、「業的規制」、「行為的規制」、「監督」及「其他」等5大部分，茲就各部分重點分別扼要敘述如下：
1、總則(第一章)
目的(第1條)：災害防止與健全發展砂利採取業。

適用範圍(第2條)：從事砂利採取業之公司或行號(包含個人企業及單純洗選之公司或行號，適用於有營利行為者)。
2、業的規制─登錄制度(第二章)
登記權者(第3條)：

(1)申請區域位於單一之都道府縣轄區者，由該都道府縣知事核定，河川則由河川管理單位核定。

(2)申請區域位於2個以上(含)之都道府縣轄區者，由國土交通省核定。
登錄之要件(第6條)：砂利採取事業應聘請經過考試合格或高中以上學歷並具有實務經驗者之砂利採取業務主任。

登錄之拒否(第6條)：違反下列法令規定者不准其登錄。

(1)申請登錄之書件虛載不實。

(2)受法律科處罰金，執行罰金完畢起未滿2年者。

(3)受第12條第1項規定取消登錄者，自取消登錄之日起未滿2年者。

(4)依第12條第1項規定取消登錄時，受處分公司之董事(役員)未滿2年者不准其以另一家公司名義申請登錄，但該董事係在原公司受上述取消登錄前30日進入該公司者，不在此限。

(5)董事(役員)有上述情況時。

(6)業務主任未經過砂利採取業務主任檢試合格或同等級以上之知識技能檢定並經都道府縣知事認定者。

登錄之取消(第12條)：有下列情事者，取消其登錄。

(1)有第6條第1項第1、3、4款規定情事者。

(2)有第6條第1項第5款規定情事者。

(3)有第9條第1項規定，不實提出申請者。

(4)有第16條規定情事者。

(5)依第26條規定，遭取消認可者。

(6)以不正當手段，依第3條規定辦理登錄者。
3、行為的規制─採取計畫之認可制度
認可權者(第16條)：

(1)採取場位於河川區域者，屬河川主管單位。

(2)其他地區為都道府縣知事。

採取計畫記載事項(第17條)：

(1)採取場之所在地及面積。

(2)預定採取種類數量及採取期間。

(3)採取方法、設備及防止災害之方法。

認可基準(第19條)：無危害他人；無損害公共設施；不影響其他產業及不違反公共福祉。

採取計畫之遵守義務(第21條)：土石採取計畫經認可後，採取人應遵守各項規定及主管機關之命令。

認可之取消(第26條)：違反主管機關之相關規定或違反應遵守義務等，取消認可。

4、監督規定

監督命令(第三章)：

認可採取計畫之變更命令(第22條)：依認可採取計劃開採砂石，惟如有發生第19條之情事或有發生之虞時，都道府縣管理者得命令該砂石採取業者變更該認可採取計畫。

緊急處置命令(第23條第1項)：為防止採取砂石所產生之災害，主管機關得採取緊急措施，要求已取得認可之砂石採取業者停止採取。

違反本法者之規定(第23條第2項)：未經登錄及認可，或違反應遵守之義務者，均違反本法之規定，應依第45條予以處罰。

監督檢查(第四章)：

取得認可採取權之採區，主管機關得派員進入實施監督檢查。(第34條)
5、其他規定

(1)標識之揭示(第29條)：業者對於認可條項，應明確標示於標示牌上。

(2)帳簿之記載(第32條)：業者對於採取場之採取數量，災害防止措施及資金運用等應詳列登載。

(3)報告之規定(第33條)：業者每年應將採取量、採取區狀況、機械設備等資料，提報當地都道府縣知事核轉通商產業大臣。

四、申請土石採取之環保審核
相關之環保法規約有自然環境保全法、空污法、水污法、噪音管制法、振動管制法、廢棄物清除處理法等。縣(都、道、府)知事依據縣內環境課及砂利股之審核結果，決定是否發予許可，審核時程約2至3個月。
五、農地砂石採取相關規範原則
日本稱農地砂石為陸上砂石(陸砂利)，係指賦存於河川兩岸沖積砂礫層、舊河床、台地及盆地等之砂石。日本國內為保護農地並兼顧社會發展需要，訂有「農地轉用許可制度」，作為農地申請轉用為農業加工廠、倉庫、建屋或其他產業用途等審核之依據。國內農地依區域特性區分為「農用地區域內農地」、「甲種農地」、「第1種農地」、「第2種農地」及「第3種農地」五種，第2種農地及第3種農地原則許可轉用，而農用地區域內農地、甲種農地及第1種農地原則禁止轉用，砂石採取因屬「一時轉用」(即暫時轉用)之性質，故可予許可並應在採取作業完成後，立即回填恢復農用；其用地於採取期間仍屬農地，無須變更為他種用地。

除「砂利採取法」外，日本規範農地採取砂石的主要法令尚包含農地法、農地法施行令及相關施行規則，而採砂行為涉及的法令最多可達30餘種，包括環保、安全、衛生等均考量在內，顯見日本國內對於採取砂石可能造成的環境影響，仍持審慎嚴謹的態度。經綜合相關法令及實務執行情形，許可農地砂石採取原則大抵歸納為下列幾點：

(一)農地砂石採取基本上被視為一種臨時性使用行為。

(二)農地砂石採取需經政府許可，主要依循農地轉用程序辦理，亦即需符合農地相關法令上明定可以轉用之排除規定者，始得同意許可。

(三)申請農地砂石採取時，農政機關須事先評估，是否非得在農用地區域內採取不可，如業者擬申請之採取區域正在進行各種農業投資改良措施，則採砂申請是不被允許。

(四)農地砂石採取需先取得周邊居民的協議，協議書需由出席人員蓋章，不能由協會自己蓋章，屆時申請許可時，一份提交都道府縣知事，一份給市町村，如有居民反對，則申請案便無法獲得許可。

(五)業者只能向農地所有者租用土地採取砂石，並對其上之土地權益進行調整，通常必須付出一定代價，平均1000平方公尺負擔70-80萬元日幣，有些地區甚至會達到100萬元日幣。砂石採取完畢後之農地強制回填，回填物最底層的內容物多為自山裡挖掘過來的土壤或採取完後砂石之殘屑，最上層的表土及保水性的土層則為原來存在農地上的土壤，回填條件不能較原來差，回填土之數量可參考表5(第27頁)之公式計算，故其回填之性質實具有土壤改良作用。

(六)農地採砂時間通常為1-3年，包含所需回填時間在內。期限屆滿，如砂石尚未採罄，業者在沒有違反相關法令規定情形下，得許可展限。又農地必需有相關單位負責簽署回填保證，依據「砂利採取法」第16條規定，申請業者需事先於採取計畫書內載明回填內容物、如何取得及回填相關步驟，並確保農地在農業上的使用效率等，砂利協會(砂石採取協同組合)必需負責擔保採取業者會回填，然而業者必需繳交保證金，形成以由二者共同負擔責任之型式。而農地所有者、砂利採取業者和農地復元保證者三者間，應簽訂契約，由業者負責回填，保證者則擔保復元結果。
六、日本農地轉用制度簡介
農地在日本為重要資源，但因不斷進行開發，使得放棄耕作的土地增加，故農地面積逐年減少，至2003年只剩474萬公頃，平均每人4公頃左右(圖1)。日本的農地制度為了確保優良農地，並使農地有效利用，同時亦能因應多樣化需求，訂定許多相關法律，各法律之間互有關係，並且相互運用，較為複雜。日本對農地轉用訂有相關法令，最重要的法律為農地法及農振法，任何轉用行為都應經許可。
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　　都市計畫法和農振法的區域相互重疊(圖2)，針對各種用途有各種管制，農振法主要在界定農業振興區域，作為農地使用者屬於農用地區域，農業振興區域由市町村決定，都道府縣則制定基本方針，知事認為合適則指定為振興地域，被指定為振興地域者，享有相關補助，而在振興地域內，市町村尚需設定農用地區域，所有農地依其優良性及周邊土地利用狀況，區分為5種類型(圖3)，凡被設定為農用地區域者，其轉用、開發均受到限制，原則上轉用行為被禁止，但同時符合下列條件者，如需轉用，應變更農振計畫，排除於農用地區域：

(一)農用地區域外並無替代土地可茲使用時。

(二)除外後，並不會對土地有效或綜合利用發生影響。

(三)除外後，不會對農業設施使用發生障礙。

(四)土地改良事業完畢後需經過8年以上時間。
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    影響農地轉用許可之主要法令「農地法」制定於昭和27年，主要目的在維持農地改革成果、安定耕作者之經營及增加生產力。該法規範內容包括農地移轉需經許可、農地轉用需經許可、土地租賃借貸契約的解除及不在地主的排除，轉用的規定主要在農地法第4條及第5條，例如在自己農地上興建住宅應依第4條規定辦理，轉用為其它目的並涉及權利移轉者，則為第5條之規定，農地轉用需經都道府縣知事許可，未經許可的權利設定或移轉是無效的。通常市街化地區的轉用只要向市町村的農業委員會匯報即可，4公頃以上的轉用則需經農林水產省的許可。為避免影響優良農地，多會誘導市街化地區積極轉用。

有關農地轉用許可方針依農地類型可分立地基準及一般基準之許可兩部分，如表2所示：

表2  農地轉用許可方針

	農地類型
	立地基準
	一般基準

	農用地區域內農地
	原則不許可
	下列情形均不予許可：

· 認定不符轉用確實性，例如其它法令禁止者或關係權利人不同意等

· 受影響之周邊農地未設置適當之防護措施

· 臨時性轉用之農地確定難以回復原狀

	甲種農地
	原則不許可

例外許可：

· 農業用設施、農產物加工、販賣設施

· 土地徵收認定設施

· 都市和農村交流之設施

· 500平方公尺以內集落住宅等

· 農業振興地域內公共團體計畫基礎設施
	

	第1種農地
	原則不許可

例外許可：

· 農業用設施、農產物加工、販賣設施

· 土地徵收認定設施

· 都市和農村交流之設施

· 500平方公尺以內集落住宅等

· 農業振興地域內公共團體計畫基礎設施
	

	第2種農地
	於第3種農地立地有困難時則許可
	

	第3種農地
	原則許可
	



綜上，日本農地轉用許可之審查流程，可歸納以下2點，並如圖4所示：

(一)經都道府縣知事許可者：申請人向農業委員會提出申請後，由農業委員會提供初審意見，送請都道府縣長許可。必要時，可向都道府縣農業會議要求提供意見後，再予許可。但當申請轉用面積介於2公頃以上4公頃以下時，則應先向農林水產省作必要諮詢後，再給予轉用許可。

(二)經農林水產省大臣許可者：申請人向都道府縣政府申請，由都道府縣提供審查意見送農林水產省大臣許可。

圖4  農地轉用許可審查流程

資料來源：日本市町村農業委員會、都道府縣農業會議，2003．農地轉用許可制度簡介。

七、協同組合保證制度
日本農地於採取砂石後仍必須回填恢復為農用，故回填作業是否確實符合規定，係農地砂石採取之關鍵問題。業者除依循「砂利採取法」相關規定向地方政府提出申請外，為求申請案順利通過，減少主管機關及當地農民之疑慮，提高公信力，遂發展出協同組合保證制度。該制度係由業者加入砂石採取協同組合，並由協同組合提出保證書擔保砂石採取後確實回填，倘有業者不回填或回填不符合規定，則由協同組合負責完成後續回填作業。

砂石採取協同組合之成員，基本上係日本砂利協會及其所屬支部分會之會員，而協同組合之組織與砂利協會分會之組織重疊，故二者關係密切。日本砂利協會組織類似本國工會，協會除扮演一般工會應有的角色外，就農地採砂而言角色更十分吃重，最重要的職責是各地分會以砂石採取協同組合之身分擔任業者的保證人，亦即保證業者於農地採砂完畢後，絕對會予回填。萬一業者倒閉，以致無法履行回填義務，則協會(協同組合)必需負責接手業者留下之爛攤子。以砂利協會北海道支部(協同組合)而言，如果業者未履行回填義務，則協會(協同組合)必需自行負擔大約20％之回填經費及人力。因此，為了避免業者規避回填責任，協會(協同組合)提供保證時會要求業者繳交回填保證金，才願出具保證書，未加入協會(協同組合)者，則需向銀行要求擔保。為了確保業者能遵守各項法令規範，並避免業者倒閉或規避回填責任，協會(協同組合)人員經常前往採砂現場查看，要求業者每月繳交報告書，砂石採取完成後，業者須撰寫及向都道府縣知事及市町村農業委員會提出「砂利採取廢止報告書」，由市町村農業委員會及農地所有者先確認是否回填完成，再由知事認定可恢復為原來之使用。回填作業通常必需在每年6月底前完成，以配合農事，又進行回填作業時，協會和政府人員均會到場監督。

關於協同組合既係業者間之聯合行為，可能涉及違反公平競爭方面，日本「獨占禁止法」中(反托拉斯法案；Anti-Trusted)第24條原則禁止聯合行為，例外於符合其他法律規定時許可之；又依據日本「中小企業等協同組合法」第7條規定，事業內容如屬「事業協同組合」、「火災共濟協同組合」、「信用組合」、「企業組合」、「農業協同組合」、「水產業協同組合」等則排除上述「獨占禁止法」之適用，而砂石採取協同組合為「事業協同組合」之一種，故其組合係合法行為。

伍、日本農地砂石採取申請程序與開採回填整復技術
一、農地砂石採取之申請程序
日本相當重視農地採砂的申請及審查流程，申請採取農地砂石應依照「砂利採取法」及「農地轉用許可制度」所規定之書件，具備申請採取人登錄書、農地所有人轉用同意書、土地謄本、採取業者與農地所有人之契約書、砂石採取計畫書圖及第三人保證將來砂石採完恢復農業使用並有銀行存款證明的保證書與當地協同組合連帶保證書等申請書件(請參考表3)。茲以參訪之琦玉縣為例，如圖5所示，可清楚瞭解每一階段審查重點及時程。至於農地回填，另以工程斷面(圖10，第29頁)顯示，具體說明採砂後的農地如何達到回復作農業使用之作法，並達到農地改良之目的，同時，本次考察亦親自農地採砂作業現場，拍得許多採砂周遭防護設施、採砂後的農地利用情形等照片，更能感受日本農地採砂制度的整體運作情形。
二、陸上(農地)砂石採取技術及回填整復
(一)採取預定地前置作業

1.採取作業之告知

為防止無關人士自採取預定地周圍擅自進入，應設置有刺鐵絲網、鐵皮圍籬及柵欄等，並於周圍豎立明顯標示「禁止進入」之警告標示牌。

2.出入口之設定

出入口應設置上鎖之大門，並於門口揭示採取認可之標示牌。此外，為防止污染公路，應視狀況加強設置輪胎清洗設備。

(二)採取準備

1.表土剝取

表土應充分徹底剝取至砂石層頂端出露為止，並暫時予以堆置。

表3  日本國內申請採取農地砂石須具備書件
	
	書圖件
	備考

	1
	位置圖
	5萬分之1～1萬分之1

	2
	周邊地形圖
	5千分之1～2千分之1

	3
	地籍圖
	採取區域及其鄰接之土地編號及所有者明示圖內

	4
	實測平面圖
	5百分之1以上

	5
	災害防止相關之保安設備等配置圖
	5百分之1以上

	6
	面積求積圖
	5百分之1以上

	7
	採取量計算書
	（採取）

	8
	實測縱斷面圖
	5百分之1以上（採取）

	9
	實測橫斷面圖
	5百分之1以上（採取）

	10
	沉澱池及調整池設置時斷面圖
	5百分之1以上

	11
	洗選設備配置圖
	5百分之1以上

	12
	砂石運搬出入路線圖
	5萬分之1以上

	13
	砂石採取業者登錄通知書
	

	14
	砂石採取業務主任試驗合格證書影本
	

	15
	保證書
	

	16
	誓約書
	

	17
	砂利採取取得土地所有權人同意使用書面證明
	契約書及同意書

	18
	土地登記書謄本
	申請書提出前參個月

	19
	鄰接土地所有者等之同意書及其他相關書件
	

	20
	耕地回填土砂能恢復原耕地使用書面保證書
	

	21
	其他相關法令規定應許可之書面證明
	許可書件影本或同時提出申請之書面證明

	22
	地下水位鑽探檢測不影響資料
	採掘深超過10公尺應附送

	23
	年次別採取計畫書
	採取期間1年

	24
	申請地之現況照片
	

	25
	其他有關縣政府規定書件：

· 採取場周邊運輸道路通過學校，取得校長協議之證明書件。

· 填土提供者之採取許可書及耕地表層土堆置認可書之影本。

· 排水同意書。


註：地下水位高之地區以採取深5公尺為原則，不得超過9公尺深為限，超出採掘深9公尺者應檢具第22項地下水位鑽探檢測不影響資料



2.保全區域(我國稱為公界)

(1)剝取表土時，應與鄰接地界線間設置2公尺以上(依毗鄰地屬性而不同)距離，稱為「保安距離」，此一距離內區域即為「保全區域」，自當排除採掘行為。基準保安距離，農地及雜種地為2公尺以上，水渠及住宅地為5公尺以上，縣道及鄉鎮村道7公尺以上，一般國道為10公尺以上。

(2)在「保全區域」內應於適當間隔內設置「界樁」(圖6)，以維持安定角度。除彎曲部份特應加強外，原則以20公尺為間距。
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圖6  界樁結構概要

3.表土堆置場之設置

表土堆置場應設置於土地平坦處，以防止堆置表土之崩塌、流失，得設置適當擋土設施、雨水引水路與集水設施，以及防止乾燥粉塵飛散設施等。

(三)採取作業

1.挖掘深度：理想之挖掘深度應視以下各項而定。

(1)日本原限制農地砂石採取深度為8公尺，現放寬為10公尺，倘經鑽探得10公尺以下還有砂石賦存，可掘深至15公尺，但必須檢附地質鑽探資料報告，此項規定與我國土石採取法令規定相同。

(2)非農地區域之採取深度並無特殊限制，但應以能充分防止災害及完全回填之深度為限。

2.採取方法：應由下列方式辦理採掘。

(1)確定保全區域後，於安定角內(參考表4)進行挖掘。(圖6)
表4  挖掘安定角度之標準

	種類
	垂直1.0公尺對應之水平距離
	坡面角度*

	砂
	1.5公尺
	35°

	堅硬之砂石
	1.0公尺
	45°

	鬆散之砂石
	1.2公尺
	40°

	堅硬之砂土
	
	

	　高度5公尺為止
	0.8~1.0公尺
	51°~45°

	　高度5公尺以上
	1.0~1.5公尺
	45°~34°

	鬆散之砂土
	
	

	　高度5公尺為止
	1.0~1.5公尺
	45°~34°

	　高度5公尺以上
	1.5~2.0公尺
	34°~27°


*坡面角度為概數
(2)當挖掘角度大於安定角時(圖7)，應充分設置擋土設施，以防止崩塌。

(3)挖掘角度大於安定角造成崩塌時，應推斷崩塌線最前端仍在保全區域內，即不容有越界情形產生。(圖8)

(4)採掘深度超過10公尺時，每10公尺應設置2公尺以上之平台。

(5)如在水中挖掘，應儘可能抑制採掘機械所引發之波浪，造成沖擊崩塌。採掘至計畫深度時，應立即開始回填，並依序進行碾壓。
3.採取場之排水處理：因地區不同而有所差異。

(1)自場外滲入之廢水處理，應視狀況於採取場周邊設置充分排水能力之引水路因應。
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圖7  以正常之安定角度挖掘情形
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圖8  挖掘角度大於安定角度，坡面崩塌之情形
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圖9  挖掘角度大於安定角度，但仍維持於安全距離內之情形

(2)丘陵地之雨水處理，應視狀況於較預定採掘深度之地點設置集水路因應。

(四)回填

1.確定回填原料

(1)回填原料應預先確定符合相關法令規定，並且於施工後不會隨時間經過而有所變化，或膨脹、收縮等情形。

(2)自取土地點載回回填料後，應考慮土量之變化(參考下表5)，確保充分回填數量。

表5  土量變化率

	分類
	土質
	L
	C
	L/C

	砂
	砂、摻砂黏土
	1.15
	0.90
	1.28

	砂質土
	普通土、砂質土、砂質沃土
	1.25
	0.90
	1.39

	礫質土
	砂石
	1.15
	1.05
	1.10

	
	摻砂砂石
	1.18
	0.95
	1.24

	
	摻礫土
	1.40
	0.95
	1.47

	
	固結砂石
	1.35
	1.20
	1.12

	黏質土
	黏土、砂質黏土、普通土
	1.30
	0.90
	1.44

	
	粉砂質沃土、黏土質沃土
	1.30
	0.90
	1.44

	混有卵石砂土及破碎岩石
	摻卵石砂土、摻巨礫砂土
	1.40
	0.95
	1.47

	
	軟岩
	1.50
	1.15
	1.30

	
	中硬岩
	1.63
	1.30
	1.25

	
	軟岩、混凝土碎片、碎塊
	1.85
	1.40
	1.32


L=挖鬆後土量(m3)/天然地基土量(m3)、C=壓實後土量(m3)/天然地基土量(m3)、L/C=挖鬆土量(m3)壓實後土量(m3)。
表5  土量換算係數

	換算土量

對象土量
	天然地基土量
	挖鬆後土量
	壓實後土量

	天然地基土量
	1
	L
	C

	挖鬆後土量
	1/L
	1
	C/L

	壓實後土量
	1/C
	L/C
	1


註：一般以天然地基土量為1時，挖鬆後土量為1.2，壓實後土量則為0.9。

2.回填方法

(1)回填應以每回2~3公尺之厚度執行作業，依序進行充分碾壓，以防止完成後表面凹凸不平。

(2)農地之回填應採用暫時堆置之表土層或耕土層平舖於表面。
(3)工程斷面如下圖10所示


(五)砂石碎解洗選場之設置(以下簡稱砂石場)

1.砂石場設置應考慮周邊環境景觀，特別是噪音對策方面，建築物最好為密閉式構造。

2.處理卵石之碎解洗選過程，應防止粉塵飛散，建築物與輸送帶應為密閉式，並應視狀況設置灑水及集塵設備。

3.確保清洗用水

(1)自地下抽取地下水時，應避免影響採取場及砂石場周邊之飲用井水及農業用水。

(2)清洗用廢水原則應於污水設施處理後，回收作為清洗用水循環使用。

4.污水處理設施

污水處理設施流程如圖11所示。

5.脫水泥餅之管理

脫水泥餅可為「資源」循環使用，因此應於室內或建構設施堆儲管理。其堆儲適用表土堆置原則，並妥善管理避免外部水分滲入。

(六)砂石場排放之廢水

1.砂石場用地內之廢水，應儘可能引進污水處理設施內，經處理後循環使用。

2.燃料、潤滑油等油脂類所造成之污染廢水，應設置適當油脂類處理設施予以處理。

(七)作業時段

包含採取場及砂石場在內之用地內作業時段，及成品搬運時段，應考慮周邊環境狀況，選擇適當時段進行。

(八)廢土石之堆置

廢土石堆置場設置適用表土堆置原則，但砂石場可能長期大量堆置含脫水泥餅等之廢土石，在管理方面必要採取以下措施。


[image: image5]
圖11  污水處理設施之基本流程

1.設置地點應無集水可能，並選擇無山崩、土石流等危險性之地形，儘可能遠離河川區。

2.選擇土石、地下水、廢水不會浸入的地點，且不會因崩塌而帶來對下游民家或建築物之災害。

3.堆置廢土時之坡腳應設置特別強固之擋土設施。

4.堆置原則應採水平層狀堆置法。

(九)採取結束後之措施

1.回填：陸上砂石採掘跡地原則應依下列步驟回填。

(1)農地採掘跡地之回填，應將土地回復得作為農地使用之適切狀態，並於許可期限內完成。

(2)若無特殊理由，非農地採掘跡地亦必須回填。

(3)非農地採掘跡地有不回填原因時，除應於跡地周圍設置有刺鐵絲網外，並應封鎖跡地以防止無關人士進出。

(4)低於地下水位之回填應採取相關措施，以避免妨礙地下水流通。

(5)回填完成申報完工時，應檢具現場照片等書件向都道府縣申報檢查。

2.土地之返還

整地方法、界線之確認等，都應與土地所有人會同進行返還。但返還後如因施工不當造成地盤發生問題時，土石採取人應迅速予以修復。

(十)其他

1.成品之運出

日本國內之砂石骨材，由產地以貨車運至使用場所之路程一般不超過70公里，長途運送則採用船運方式，運送過程造成之環保問題亦屬輕微，主要為揚塵問題。故應於校準、洗車後運出，廢土石及脫水泥餅亦同。

2.運搬道路之整備

採取場及砂石場等與公路直接連接之部份或附近，應注意實施清掃、防塵對策，並保護、維修路面。

3.超載之防止

應致力於防止交通事故，遵守道路交通法規，並視情況召開加強自我管制之研習會。

陸、心得與建議

本次94年度台日技術合作計畫赴日研習「農地砂石開採回填及整復」項目，承蒙我駐日代表處透過日本砂利協會用心安排，參與人員方能順利運用有限之時間充分接觸日本方面之專家及政府機關官員，謹致以深摯之謝意。由於參與人員相關心得建議有其個別獨特之重點及著眼方向，茲為尊重各參與人員得來不易之智慧財產，謹分別敘述如後：
一、經濟部礦務局人員部分：
(一)日本砂利採取法不僅規範砂石採取之行為，尚有對砂石業者之管制規定，即第二章「業的規制」登錄制度，業者必須依法先遴用合格之砂利採取業務主管，向都道府縣申請登錄後，始得從事砂石採取事業，其目的係為管理及健全砂石採取業。而我國土石採取法僅針對採取行為作規範，對於行業本身並無管制，凡中華民國人均可申請採取土石，自92年實施至今，產生若干人頭申請問題，究其原因乃係申請資格無限制所致，為促進砂石產業健全發展，日本對砂石業之管理制度，應可作為我國未來修法之參考。
(二)日本農地砂石採取後必須回填恢復為農用，故回填是否確實符合規定，係農地砂石採取之關鍵問題，業者為求申請案順利通過，減少主管機關及當地農民之疑慮及，提高公信力，致發展出協同組合保證制度，由業者加入砂石採取協同組合，並由協同組合擔保砂石採取後確實回填，倘有業者不回填或回填不符合規定，則由協同組合負責完成後續回填作業。此項制度頗值得作為我國開發農地砂石之參考，惟協同組合既係業者間之聯合行為，故可能涉及違反公平競爭，日本「獨占禁止法」及「中小企業等協同組合法」均設有排除規定，使協同組合成為合法行為。
(三)日本砂石產業在各類砂石骨材協會及協同組合之帶領及協助下，建立砂石資源開發利用之良好產銷制度，且在良性產銷秩序下，砂石業者願意遵循政府之法令與政策，並投資研發砂石開發之永續多元發展，提昇開採技術、環境保護及敦親睦鄰等工作，與民眾建立良性互動，使砂石採取業能永續經營。協會扮演橋樑之角色，加強政府及業者的溝通，協會幹部熟悉政府之法令及政策，不僅能掌握砂石採取業者之開採動態，亦可兼負監督輔導砂石採取業者之功能，且能在面對經濟景氣低迷之時機，調配砂石市場之供需，帶領砂石業者共渡難關。顯示日本政府規定部分砂利採取行為應檢附砂利協同組合擔保之方式及政策確實具有正面效益，
(四)目前國內受限於公平交易法之約束，我國砂石公會無法像日本砂利協會等組織一般，協助業者調配砂石市場之供需。但如可參酌日本政府對砂石採取業之管理制度及適度賦於砂石公會一定權責之方式，修訂土石採取法及公平交易法等項相關法令，促使其帶領同業良性發展，，方能使民眾能對砂石開發具有信心，砂石採取業亦可在合理的利潤下合法經營，供給國家經濟發展所需之砂石骨材。

(五)日本農地依區域特性區分為「農用地區域內農地」、「甲種農地」、「第1種農地」、「第2種農地」及「第3種農地」五種，其中第2種農地及第3種農地原則許可轉用，而農用地區域內農地、甲種農地及第1種農地原則禁止轉用，惟因砂石採取係「一時轉用」（即暫時轉用）之性質，故許可砂石採取，並應在採取作業完成後，立即回填恢復農用，其用地於採取期間仍屬農地，無須變更為他種用地。而我國農地砂石採取亦屬一時轉用之性質，其採取完成後即恢復為農用，與工廠、建築物等設施因需要長期穩定之土地使用狀態而變更為他種用地之情形不同。目前國內農地採取土石仍然需將農地變更為礦業用地，建議可參照日本模式探究一時轉用之意旨，回歸原農地容許採取土石之規定。

(八)近年來政府積極推動開採坡地砂石、平地砂石、碎石及海域砂石，除了市場條件外，需克服的困難相當多；包括土地取得、都市計畫限制、環境保護及居民抗爭等均妨礙了其開發速度與意願，上述因素使得台灣一直仰賴河川供應砂石，迄今仍難以吸引業者開發。近年來砂石供應不足之潛在危機壓力逐漸增加，當合法業者難以順利取得開發許可或順利生產時，反而讓盜採業者有機可乘，造成不當之惡性循環；如何在兼籌並顧或衡酌輕重先後之考量下，適當開發國內砂石資源確實值得政府與民間共同努力。
二、行政院農業委員人員部分：
(一)此次得以透過經濟部安排至日本瞭解農地採砂制度與實際運作情形，誠屬難得。大體而言，日本歷經戰後經濟復甦，各項建設開展，對砂石需求殷切，初期主要以採取河砂為主，然而隨著環境保育的意識加強，開採對象慢慢轉向陸砂及山砂，最後以山上的採石所製成的人工砂為大宗。之後遭遇國內經濟景氣衰退，建設減少，砂石需求量亦逐年遞減，尤其採砂觀念從過去毫無規範及盜、濫採的情形嚴重，到現在相當重視自然環境的永續，不論天然砂或人工砂石料源，均以自然保育為是否開採的首要考慮前提。換言之，如果認為取砂行為會影響到自然環境，即使是砂石賦存豐富地區，亦需被加以保護，而以不開發為原則。對於經常強調資源永續利用的我們，在考量任何開發行為時，應謹記在心。

(二)此行所關注的農地採砂議題，主要即指陸砂而言。日本陸砂採取的程序，並非想像中的單純，雖然將陸砂界定為一種臨時性使用，使用完畢後仍得回填恢復作農業使用，然而基本上農地採砂仍被視為轉用行為的一種，故需依循轉用程序，申請獲得許可後，才能在農地上開採。採砂前必需徵得農地周遭居民的同意，審查過程中，業者必需檢附的文件亦相當多，據以採砂的相關法令多達三十幾種，其中關於回填計畫書，尚必須清楚詳列回填內容物、來源及程序等步驟，對於回填要求相當嚴謹，然而回填的料源卻十分單純，絕對來自自然，除了原來農地表層的土壤外，就是來自山上的土壤，並無其它不明來源的回填料，有些業者甚至非常用心，據我們現場參觀的第一石產公司表示，為了回填後讓作物生長順利，他們研究許久後，終於瞭解到回填的程序應該如何做法，才能讓土壤具有保水性，以致回填後作物的產量均會增加，又種植水田的土地，於第一次回填復耕及收穫後，往往會導致地層稍為下陷，因此，他們會負責再做舖土的工作，如此持續2-3年，屆時地層就會十分穩定。此外，回填時間必需配合農耕作業，萬一誤了農時，則得再付一年未種植作物損失的費用。換言之，日本採砂業者對於農地採砂，除需擔保不影響周遭環境的責任外，亦需負擔回填後作物及農地能否順利耕種的義務。

(三)除了業者的認知外，砂礫協會亦扮演重要的角色，基本上沒有協會出面保證，通常開發案是不容易獲得許可，協會與業者之間不僅是單純的會員關係，而且休戚與共，只要業者不履行農地回填義務，協會即需負起責任，自行回復農業使用完畢，故協會對於業者的開採行為，監督十分嚴密，深怕業者脫逃，造成損失，而行政部門亦經常至現場察看，核對業者有無按計畫書內容進行各項作業。在三方互信，願意共同承擔應盡的義務下，不會產生太大的爭議，而農民在採砂期間獲得對等的補償，農地回填過程形同農地改良，回填後作物產量增加，自然樂於配合，農地採砂在日本，顯然沒有產生太大的爭議。

近幾年台灣農地採砂問題被炒得沸沸揚揚，產業部門與農業部門為了是否開放農地採砂，各有堅持，經過幾年的協調仍無法獲得具體共識，在此情形下，如果能藉由日本實施經驗，取得砂石供給與農業環境保護之平衡點，不惟解決問題之途徑，只是經驗的移植必須是整套，而非選擇性的適用，日本的制度之所以足供學習，乃在於整個制度設計考慮周延，除能供應產業所需外，亦能兼顧農業生產環境維護之要求，同時，業者本身亦非僅有私利考量，在實地參觀現場時，發現業者開宗明義均強調所作行為如何不對自然環境造成危害，又具體提供那些防護措施，所以不論開採農地的周遭環境，抑或被開採農地本身，並沒有一種被竭澤而漁的感覺。因此，從日本的制度，對照本國的相關規範，農地採砂仍宜循農地變更方式，顯然對於環境的衝擊較小，同時考量納入土地所有權人及相關權益人之意見，以民眾參與降低開發衝突，如需採取回填措施，亦應要求回填料源應為乾淨、安全的土壤，並且建立監督管理機制嚴格把關，而目前工會的功能亦有待提升，不再只是協助業者向政府爭取相關權益的角色，更重要的應負起連帶的責任關係，確實扮演居間調和及管理者之積極性任務。

(五)農地採砂問題實可視為公共政策之議題，而公共政策抉擇的基礎，應以公共利益(public interest)的維護為依歸，亦即維持公平對待的原則，避免嚴重的利益衝突，排除不適當的處置，防止任何偏袒的現象發生
(林水波，1999：8-9)。換言之，公共政策所要解決的公共問題（public problem）須能關照大多數人的利益，將有限的資源作合理的分配，在政策執行過程中，亦需特別重視程序的公平，以確保利益由大眾共享。

(六)土地為自然資源之一種，不僅具有稀少性、不可移動性、品質差異等特性，也是具有承載萬物、蘊育人類生存、動植物生長的重要功能。現代社會被過度簡化不是具有經濟性就是生態性，但在這兩種極端之間有很多是混合性角色，因此，有許多爭議是關於公共和私人利益，或是對私人利益的衝突，或是道德倫理的判斷，致使土地的公共政策性複雜化。基本上，土地是所有人類社會累積的基礎，從公共性探討，可以決定土地如何被擁有及對社會或私人個別權利的使用方式
(Caldwell et al.，1993：3)。如將農地是否開放採砂問題提升至以群眾為主體的公共利益關懷角度，或許更能客觀思考制度的內涵應如何設計，進行理性討論，化解彼此歧異，從而達到維護公共利益之目的。

三、行政院環境保護署人員部分：
(一)日本之土石採取之許可主管機關為地方政府，無需再向中央機關申請。比照之下，台灣申請制度則較為繁複，牽涉用地變更者，需先檢具計畫書申請用地變更，並經二級二審，先由地方政府審核後再轉請中央政府准許，經中央政府同意變更用地後，業者再向當地縣市政府申請設廠許可及空污、水污等各類排放許可。其申請耗時甚久且又重複審查，應可就制度面之簡化再加以改進。礦業用地變更之許可是否真需採二級二審，或簡化至由地方政府逕行核定，為未來可衡酌改進之處。

(二)日本的砂石業者對於污水的處理普遍重視，部分業者亦能研發新技術將脫水泥餅加工成性質和天然骨材類似的材料並用以作為路基填方料，除了不污染環境外，又可有效利用廢棄物及減少天然骨材之開採，進一步減少環境污染，並可將天然骨材資源留存下一代使用。台灣地狹人稠，環境維護尤其重要，砂石業的廢污水處理，有須要進一步參考日本業界作法。

附表：赴日研修「農地砂石開採回填及整復」課程內容
	月
	日
	星期
	內容
	地點

	9
	25
	日
	啟程赴日
	台北→東京

	9
	26
	一
	課  程：日本砂石產業現況概要

講  師：社團法人日本砂利協會理事長  原田幸雄
	東京都

	9
	27
	二
	課程１：日本農地(轉用)制度概要

講  師：農林水產省農村振興局農村政策課課長輔佐
竹村俊昭

課程２：日本建設發生土之有效利用

講  師：國土交通省總合政策局事業總括調整官室調整官  田中輪英

課程３：1.日本砂石採取技術安全指針

2.「砂利採取法」概要

講  師：經濟產業省製造產業局住宅產業窯業建材課

課長輔佐  池田研一
	東京都

	9
	28
	三
	課程１：日本廢土石與脫水泥餅之堆積與處理

講　師：獨立行政法人產業技術總合研究所地圈資源環境研究部門副部門長  山口勉

課程２：北海道地區陸上砂石採取狀況與實務
講  師：日本砂利協會北海道支部空知部會事務局長  
林喜久男
	東京都

	9
	29
	四
	課程：日本碎石業現況與課題

講師：社團法人日本碎石協會專務理事  藤野順也
	東京都

	9
	30
	五
	課程：日本砂石採取防災技術
講師：崇城大學工學部部長  岡村宏博士
	東京都

	10
	1
	六
	資料整理
	東京都

	10
	2
	日
	例假日
	東京都

	10
	3
	一
	課  程：日本砂石採掘與環境保全

講　師：日本骨材資源工學會理事  岩崎孝博士
	東京都

	10
	4
	二
	參  訪：獨立行政法人產業技術總合研究所地圈資源環境研究部門地質標本館

(筑波研究學園都市資訊中心)
講　師：獨立行政法人產業技術總合研究所地圈資源環境研究部門集團長  須藤定久
課　程：日本的骨材資源

講　師：獨立行政法人產業技術總合研究所地圈資源環境研究部門集團長  須藤定久
	茨城縣
筑波市


	月
	日
	星期
	內容
	地點

	10
	5
	三
	參  訪：千葉縣山砂開採及砂石堆置裝卸碼頭作業情形，參訪地點包含丸和建材有限會社、千葉石產株式會社及YASUMI資材株式會社

導  引：丸和建材有限會社營業部部長  鈴木龍司
丸和建材有限會社取締役木更津港事業所所長  小幡幸雄
千葉石產株式會社代表取締役社長  棚倉英雄

YASUMI資材株式會社代表取締役  齊藤良光

YASUMI資材株式會社專務取締役  山本邦廣

千葉縣土砂事業協同組合連合會事務局長  竹內良司

千葉縣中部山砂事業協同組合事務局長  小島泰雄
	千葉縣

	10
	6
	四
	參　訪：農地砂石及碎石母岩開採、砂石碎解洗選加工及混凝土塊回收利用，參訪地點涵括第一石產運輸株式會社所屬相關企業，包括：熊谷工場(埼玉產業開發株式會社)、小川工場及花園工場

導  引：第一石產運輸株式會社取締役生產統括部長
飛鷹征雄

第一石產運輸株式會社生產統括部長次長  河村孝志
第一石產運輸株式會社埼玉事業部部長  名古屋章彥

第一石產運輸株式會社熊谷工場工場長  伊藤隆夫
	埼玉縣

熊谷市

	10
	7
	五
	評價會：意見交換及結業式

出  席：日本砂利協會常務理事  馬場正博

日本砂利協會  土屋智圭男、松崎建
台北駐日經濟文化代表處(技術交流推進役)  謝偉馨

翻  譯：山本惠美
	東京都

	10
	8
	六
	返國
	









































依據掘削深度不同向上層翻土約1-2m即可





上層的覆土中央部分要高些，近保安掘削地應有傾斜坡度以利排水
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圖1  日本耕地面積推移情形統計表








資料來源：日本農林水產省，2005，農地制度概要－農地轉用規範。





全國土地面積3,779萬ha


1999年(現在農地面積)  





419(110)萬ha 





378(115)萬ha 





142(11)萬ha 





503(432)萬ha 





1,720(506)萬ha 





圖2  農振法和都市計畫法之區域劃分





資料來源：日本市町村農業委員會、都道府縣農業會議，2003．農地轉用許可制度簡介。





第1種農地


生產力高或面積大於20公頃的集團農地及經政府投資公共建設的農地





甲種農地


限制都市化發展區域，或適合機械化經營的集團農地，或8年內曾經政府投資公共建設的農地





資料來源：日本市町村農業委員會、都道府縣農業會議，2003．農地轉用許可制度簡介。





圖3  農地轉用許可制度之農地區分





第3種農地


屬於都市設施預備之農地或市街地內之農地





第2種農地


位於都市邊緣、都市發展預定地及小面積的農地





農用地區域內農地


經市町村政府規劃公告為農業振興地域整備計畫內，適宜發展農業之區域





資料來源：日本農林水產省，2005，農地制度概要－農地轉用規範。
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（文化資產）


教育委員會





市町村





砂礫協會





用水協會





備妥各類書件





地方民意代表意見書





地方自治會長意見書





進行砂石採取之交涉


契約及現狀測量





農地所有者





採取場所之選定及確定





申請開發公司





資料來源：埼玉產業開發株式會社，2005，陸砂礫採取標準作業。





圖5  日本農地採砂申請及審查流程（以琦玉縣為例）








圖10  農地採砂回填工程斷面圖





資料來源：埼玉產業開發株式會社，2005，陸砂礫採取標準作業。





上層的覆土中央部分要高些，近保安掘削地應有傾斜坡度以利排水











第二次壓實





鄰


接


地





1.5m








保安距離


2~10m





第一次壓實





註：1.在採砂前，針對農地的表土，分別依耕作土（15~20cm）、中間土(20~50cm)及石混土(10~20cm)堆置，以利後續回填使用。


2.採畢區域應儘速回填。


3.回填最下層主要料源來自山上採石的土壤，應經2~3次重機壓實，以避免日後地層下陷情形發生。


4.砂礫層應重視水的良好浸透性，且與鄰接地的砂礫層相同。





10m





計畫認可地盤圖





圖12  農地採砂現況及回填農地使用情形照片

















已收割之回填農地與鄰地有高低差，需再經鋪土壓實





回填之農地種植稻米後之收割情形





沉降泥





澄清水





凝集劑





場內污水





資材銷售





採掘跡地





沉砂池





濾餅





分離水





脫水





沉降泥





澄清水





污水





濃縮劑





砂石場





清洗用水








� 林水波，1999，公共政策論衡，台北：智勝文化事業有限公司。


� Caldwell,L.K. & K.Shrader-Frechette, 1993. Policy for Land -Law and Ethics, Maryland:Rowman & Littlefield Publishers, Inc.
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