屏東縣水患歷史與經營治理 
報告人/曹啟鴻

屏東縣長

掌握歷史縱深、用百年視野看洪患

從地方行政首長的角色探討屏東縣的治水問題，不能單從工程手段解決屏東五十年來的淹水問題，特別是面對全球氣候變遷下，溫室效應使得海平面上升，科學家直言在世紀末台灣西南沿海地區的土地會面臨沒入海洋的困境；水利工程師面對治水課題以十年、二十年、五十年或一百年的洪水頻率，但仍趕不及自然變遷的現象，對於洪水的經營治理就需要由歷史縱深回顧看整個環境變遷與地景變化，再橫向輔以工程技術談流域治理與產業的經營，同時要有百年的視野看待「水」的問題，才能抓住水系百年臉譜，掌握水的紋理如何刻劃在屏東平原，水的治理要剛柔並濟，該讓水滯留涵養土地、或者以導引分散洪水、或以水利的防洪，因地治宜分段治理策略，才能創造一個與自然和平共處的永續生活環境。
因此，在面對屏東平原的溪流整治與水患治理的時候，重新爬梳一百年來的水文脈絡，從台灣堡圖或日治治水工程圖找出河川流域的原貌；治理都市病入膏肓的萬年溪時，從日治時期農田水圳灌溉的圳道圖，為萬年溪尋找水源頭注入新活水。

我們在對待河川的思維與一般的水利工程界的排洪略有不同，因為，河川，是一個小生態，就得用生態的方式尊重她、對待她，要徹底掌握河川特性，就必須要有歷史觀及生態永續的態度，並且要不斷的教育民眾對「洪水」的正確思惟，否則水利工程技師只能永遠帶著「人定勝天」的思惟跟著洪患跑，但人類技術的演進在全球氣候變遷的效應下恐怕永遠「計畫趕不上變化」。

屏東平原環境變遷、水患歷史變變變
談起屏東縣的水患歷史就要由整個平原的地型變動演進解讀，才能全盤的思惟。屏東平原沃野平疇，但在數百萬年前她不過是沉入海中二千多公尺的谷地，數百萬年的造山運動玉山山脈系統的古旗山溪和古荖濃溪從玉山山脈順著南北向的斷層不斷奔流而下，由山區夾帶的礫石與泥砂不斷堆積在當時出海口。以中山央山脈山系的古濁口溪、古隘寮溪不斷堆積將古荖濃溪往西邊推，和古旗山溪會合而誔生古高屏溪。在屏東平原及中央山脈尾端以三千公尺大武山系發源的古來義溪、古力力溪等溪水由三千公尺的高山陡降至谷地，夾帶大量礫石與泥沙，南北向在出谷地後堆積形成個別沖積扇，再聯合古高屏系的沖積扇而逐漸填平廣大的屏東谷地。
對於屏東平原作用影響最深的河系是以古隘寮溪與林邊溪，古隘寮溪及林邊溪出山谷後以扇狀的流法，兩條溪流切割出無發源地的古東港溪，隘寮溪及林邊溪漂流不定，世居平原的平埔族以結社聚居，漢人則在明鄭後陸續由台南往屏東平原拓墾，河洛人佔墾東港溪以西到下淡水溪下帶，客家人則溯東港溪而上，「三年河東、三年河西」就是訴說先民在平原墾拓與洪水氾濫博鬥歷史。

六堆治水築堤、改編隘寮溪水患歷史
屏東平原的隘寮溪與林邊溪整治是改寫平原水患歷史的里程碑。
隘寮溪分佈在平原形成無數條的水路，每次洪水時期由三地門出山區及漫流在內埔的大和庄、新東勢、竹圍、新北勢等村落及竹田、麟洛、萬丹等地區，洪水所到之處都是六堆的客家村落，使得六堆地區最早的治水年代源自1891年起，由六堆鄉親集資出力，將隘寮溪的河道強迫改往鹽埔方向築堤，但冬天完成工事秋天就被洪水沖潰，內埔竹田的水患仍無法完成。

第二次的治水是在1902年間由六堆民眾推舉後堆總理邱毓珍為負責人，籌資修建堤防952公尺，由日本廳長命名為「昌基堤防」這是隘寮溪河流改道的基礎。

第三階段治水工程是在1907年由內埔鍾晉郎二擔任築堤的總理，將昌基堤防增補866公尺，讓六堆地區有了十年未受洪水災害的安寧，同時開啟客家庄民將原有的河床地開墾種植。

1920年鍾幹郎繼任內埔庄長，當年秋季兩次水患，昌基堤防抵不住洪水，民眾再次要求修建堤防的聲浪，日治時期正式由總督府工事局於1922年擬定下淡治溪支流隘寮溪治水工程圖，以昌基堤防為基礎繼續往下游鹽埔、里港等地興築堤防，直到1936年歷經16年的時間，將隘寮溪整個河流改道由里港匯入高屏溪，河川改道而形成大面積的新生地，讓內埔、鹽埔、麟洛、竹田等土地被民間及糖業株式會社拓墾出面積廣大的農地。

林邊溪築堤種糖、水患隨之而來
屏東平原地形北高南低，大武山區降雨量常常瞬間急降，林邊溪是重要的集水區域。林邊溪在未築堤前因河床遼闊，河床礫石地層讓洪水可留滯並延緩往下游出海，滯留河床的同時也是增加地下水補注的機會，林邊溪短短44公里的河道，因集水區面積廣闊讓驟降的溪水由山區至少需要3至10天才會流入大海。
1910年之前林邊溪的河道由南往北及由北往南走向，密佈支流常常造成潮州、新埤萬巒等地洪患；1910年日本政府開始築堤工事治理計畫，歷經10多年整治後，產生的河床近5千公頃的新生地，日治時期台灣是糖日本政府出口貿易的重要收入，糖業株式會社運用林邊溪河床礫石土地種植甘蔗，為灌溉蔗田在來義溪的丹林及力力溪的南和分別施作地下攔河堰做為灌溉水源。

林邊溪未整治前的地形就像畚箕，洪水來時可以吸納水再慢慢的滲漏，因來義堤防及萬隆堤防的興建，將聚水腹地的畚箕面積縮小並南移至林邊溪與力力溪會合的腹地，並將漫流的洪水限縮在林邊溪河道由林邊、佳冬出海。山區豪雨降至平原需要10天才會出海，但現在4小時不到便全部流向出海口。

種糖養殖用地下水、沿海地層下陷

民國六十年代台糖繼續將大面積土地種植甘蔗，日治時期修築的二峰圳及力力圳因年久失修已不足以提供台糖灌溉之用，台糖公司開始鑿井大量抽取地下水，而林邊佳冬沿海地區則因養殖業的興起，需水量大增的水源來自抽用地下水，台糖及養殖用水大量耗用地下水，使得地下源日漸枯竭，原林邊溪廣大河床腹地因種植甘蔗，原來千公頃河床被堤防限縮，河道寬度剩不到300公尺，原可做為補注地下水的面積減少，而林邊溪河川因砂石盜採或超挖的因素，河床高度下陷至少28公尺以上，河道補注地下水的功能也消失，地下水不斷抽用而又沒有適當的補注，地下水的抽用量超過補注量，林邊與佳冬地區原來的地層，依台灣堡圖所標示的高度為海平面10.5公尺，現已沒入海平面以下，嚴重的地層下陷年年在林邊佳冬沿海地區發生，直到2000年台糖公司停止種植甘蔗，免再耗用地下水，終於讓沿海地區的地層下陷趨緩甚至停止下陷，然而消失在海底10.5公尺以上的土地無法再回復，面對全球氣候變遷下，地層下陷區的水患該如何治理，已讓水利專家與水博鬥30年的歷史。
治水要由流域總體檢、分進合擊有所策略

21世紀治水已不再是「工程」導向的思惟，要由水系集水區的山林維護水土保持、野溪治理分洪防洪、濕地的滯洪或蓄洪、保護標的的水利工程構造物等總合治水的方向，甚至對於無法解決的「洪氾地區」就要「共生」。荷蘭及德國等歐州國家已開始思惟與洪水共生的策略，「漂流城市」在訴說洪水期區域的房屋都抬升，德國的洪水區建築形式就要採高腳屋聚落同時運用凹地蓄洪的手法，這些現象在訴說的是人類不再將「與水博鬥」視為唯一的防止洪患的方式，「與水共舞」、「與水共生」已是進步國家順應自然尋求人類生存出路的一種策略。

回觀八年1140億的預算真能將台灣水患的問題根本治理嗎？民間團體對於龐大的經費預算，擔心會將台灣淪為水泥河川，失去河川生態與生命，立法委員則看著執行進度天天高喊效率差，然而水利單位與地方政府最清楚的是這1140億的預算是不足以澈底根決台灣的水患，這麼龐大的預算，運用在工程經費有時是不到1/2，其中的1/2以上的預算都是在解決用地的徵收，一旦涉及土地的徵收程序，由中央到地方執行進度，想要有效率也很困難。

再者治水預算除水利署、第七河川局、地方政府及農委會，分屬不同層級與部會，似乎讓整個治水各自解決問題，介面間總會有個環結是困難無法解決。農委會水保系統由上游的野溪將水往下游快速排洪，河川局由河口進行河道拓寬整治，縣政府再分別由區域排水治理，由政策上看來似乎全流域都在進行，但往往在時間點與空間及執行單位間的介面會出現空窗期，治理上游的野溪將水快速排至中下游，解決上游的淹水問題，但中下游的治理期程未同步銜接時，又將淹水的地區移往中游，為防止類似的治水問題，才會有先規劃後治理的步驟，也因此而讓治水工程執行進度緩慢，用地徵收程序的繁鎖又費時，就會令民眾有治水牛步化的觀感，像林邊佳冬淹水50年的地區，靠預算的編列就要立刻解決水患是有實質的困難；流域治水整體規畫後若對於無法克服的低地或下陷區能否有調整土地利用形態的機會，民眾能否接受「洪氾平原」「漂流城市」或「高腳屋」等形態的與水共生模式，就是需要長期在觀念推動教育民眾，特別以林邊溪流域的治水是需要被「21世紀治水新思惟」所考驗。 
水利單位與林邊溪、奮戰20年

林邊溪流域長約44.5公里，流域面積約345平方公里，流域經來義、新埤、林邊、東港、佳冬等鄉，區域排水系統包含新埤幹線、武丁排水、大武丁排水、羌園排水(水利署水規所規劃，第七河川局施工)、林邊排水及牛埔排水(縣府規劃及施工)；林邊溪流域集水區面積大，河流短促，每當降雨四小時內就會將上游水量帶往下游林邊、佳冬出海處，林邊及佳冬台17線以西沿海地區因超抽地下水導致地層下陷，土地低於海平面約30至100公分間，於颱風季節集水區降雨時，在流域域上游未能有效蓄洪、分洪；連續4小時的降雨及超大豪雨時，大量的雨水往下游；中下游排水路尚未妥善整治完成，台17線以西因地層下陷已無法靠自然重力將水排至河口，台17線形成路堤讓鄰近的羌園、林邊的排水無法暢通；因此導致林邊、羌園及東港大潭等地區成為每次超大豪雨或連續暴雨時淹水最頻繁及排水退水需花最長的時間，當地已成為媒體的「淹水明星地區」。

水利署在佳冬地區的治水已歷經近20年的奮鬥，村落圍堤、整理河道、佈設抽水站及開闢新河道分洪都是重要的工程手段，唯水利治理工程面對的課題是用地徵收及工程工法技術歧異，在整個羌園地區排水的規劃產生諸多的技術見解差異遲未定案；縣政府執行的牛埔溪及林邊排水系統也歷經一年半才在治理工程漸形成共識，實質進入工程時需排除的是用地徵收、養殖用水、台17線阻礙排水、濕地排洪等最快治理期程需2-3年才能有效完成治水工程。

林邊溪舊河床台糖地、應納入治水一環
林邊溪上游集水區共有8個台糖農場(興華、萬隆、大餉營、建功、南岸、打鐵、四林及崁頂)土地面積達3600公頃，這些土地原來就是林邊溪的河床地，日據時期築堤形成河川新生地劃入台糖公司的產權種植甘蔗，台糖停種甘蔗轉為平地造林已達1400公頃；廣闊的台糖土地是林邊溪集水區重要的滯洪、蓄洪及分洪的重要用地，對於減輕沿海地層下陷區的水患治理，應有全盤性的治理思惟。

上游:森林保全、防止農林牧用地林木被砍伐

屏東平原上游大武山系除國有林班地外，約有一萬多公頃原住民保留地，過去林務局的全民造林政策，補助原住民保留地的林業用地申請砍伐時，繼續造林20年，每公頃補助52萬元的政策，原住民土地為發揮地利會申請砍伐重新造林，因民間團體的呼籲及抨擊形容該政策為「砍大樹、種小樹」，在未有任何政策轉形與配套，就終止全民造林政策；由於原住民保留地屬於私權，雖然無造林補助政策，仍無法限制原住民的伐木申請，又無再補植計畫，對山區水土保持是重大傷害。而山區保留地的農牧用地則無需申請就可直接砍伐，是山區另一塊水土保持無法顧及的紅燈區，台灣近年菇類食用的盛行，大批種植菇類的農民需用林木的碎屑，依地球公民行動聯盟在2009年植樹節所發表的山區林木砍伐量，一年約有88座大安森林的面積，每塊土地的林木均是賤賣，伐木商專門承包原住民林木地，砍伐後賣給木材加工廠，對於政策停止又無妥善的配套，讓擁有土地的原住民生存權益受損時，反而加速讓山區的林木被伐採。

屏東縣政府為努力將山區的林木保存，地方自有財源的窘困，無法在年度預算編列經費，將保留地年度欲申請砍伐的林積採購下來，因此由95年起運用第七河川局開採砂石回饋縣政府的「公益支出」經費及台電核三廠的回饋金，推出全國首創的「原住民保留地限制林木伐獎補助」，每公頃依材積補助地主3-6萬不等，以略高於林木商的材積價格，購買林地10年的限制砍伐，二年已陸續保存山區200公頃森林；但97年起七河局對於砂石回饋金的公益支出，用在保留地森林的限制砍伐計畫諸多質疑，雖然縣政府不斷的修正計畫仍然未能獲得第七河川局的同意，令人憂慮在無財源下是否會讓保育森林涵養水源的示範計畫宣告終止。

高屏地區綠色團體都願意以民間的力量募集資源留住森林，協助縣府將每年申請砍伐的原住民保留地內林木均能限伐，因為每一棵樹都是小小水庫。屏東縣政府以地方政府的財源要全面將此「限伐補助」推動至保留地的林地及農牧用地是有困難的，縣府以抛磚引玉的政策構想，期待影響中央形成政策，由國家對於原住民保留地森林保存設計合宜的政策，又不致於令原住民的私權受損。

中上游:人工湖分洪、蓄洪補助地下水、延緩地層下陷

    林邊溪豐沛的水量在瞬間雨量，四小時內蓄積於下游沿海地層低漥處無法及時排洪，引起嚴重的洪患，在水系的中游地區，一方面利用屏東平原的地下天然礫石層特性，尋地設置滯洪池，蓄存洪水減輕下游排水壓力，同時將乾淨的水源滲流至平原地下層，達成補注地下水的功能，就是大潮州人工湖。洪峯豐沛水源引流入人工湖300公頃土地內，成為重要的蓄水塘，快速達到分洪並直接入滲補助地下水；雖然豪大雨時人工湖只能引進百分之五的洪水，但可產生「安全閥」的作用。大水危及下游堤防時，就啟動閘門引水，大潮州人工湖計畫在97年5月6日已獲行政院核定補助，總經費土地款及工程費合計18.9億元，中央補助核定補助經費6.1億元，其中包含土地款2.6億元及前期工程費3.5億元；剩餘的工程款12.8億元由人工湖開挖的土石變償投資工程建設經費。97年已編列9千多萬分別啟動「環差分析」、「地下水監測井佈置及地質鑽探」、「專案管理服務」及「工程細步設計」等工作，再結合仳臨的平地森林遊樂區，對於林邊溪治水將帶來加成的效益。

中游:退耕還林、退耕還河將土地留給洪水
除了保護山林，我們也要儘可能回復歷史上的「畚箕湖」，讓水蓄積在此處，不要一下子衝擊到下游，下游已是地層下陷嚴重的地區，大水沖下來一定積水，用再多的抽水站效果有限。
林邊溪原有的河床土地被台糖開闢成甘蔗園，但將近十年間的「環保林蔭大道」及「平地造林」已讓屏東的台糖土地將近五千公頃的造林地，其中在林邊溪的林後、四林、萬隆、興華等農場有將近3000公頃的林地，在豪雨時運用這廣達3000公頃的造林土地的植樹林間，加深豪溝蓄水，並將林地與週邊土地界隔處適當的以土丘做為阻隔，在瞬間暴雨或豪大雨時增加3000公頃的林間蓄洪空間，可舒緩下游排水壓力更讓滯留水下滲補助地下水，退耕還林就是最佳將土地還給河川利用，不僅蓄積水量，林間土溝還可以發揮天然淨化的效果，也無傷及台糖的權益。 

林務局運用台糖平地造林的特色，在愛台12項建設中提出三大平地森林遊樂區的政策，屏東的林後四林農場以1151公頃的土地面積獲選為其中之一，縣政府對於此平地森林遊樂區寄寓極高的厚望，林後農場是唯一位於淺山、低海拔又緊臨林邊溪，且具有溪流環境，又有淺山帶狀森林多樣性的景觀及生態多樣性可以營造的地區，對於只分布於低海拔的石虎、麝香貓、水獺、野免、穿山甲、梅花鹿、燕鴴、及許多珍稀的蝙蝠、貓頭鷹、候鳥、昆蟲、蝴蝶等生物而言，此地森林生態系統的營造及重建，將提供絕佳的族群恢復機會。再運用林邊溪與大潮州人工湖的環境，也可適度的提升水雉、淡水魚類、水生生物及兩棲爬蟲的棲地品質。則林後平地森林將可以被塑造成一處以少見的台灣南部低海拔生物多樣性為基礎，再結合適合於平地森林內進行的野餐、露營、戶外運動、單車活動等休閒活動的特色遊樂區，同時結合林邊溪治水計畫，可以發揮林間蓄洪的極佳功能。

下游:地下水管制與聯合供水、延緩地層下陷

為延緩林邊、佳冬沿海地區地層下陷，除台糖停止耕種甘蔗停止抽用每日高達100萬噸的地下水，對於沿海地區的養殖魚業所需用水，採用淡、海水混合的養殖方式，減少淡水的使用量，在養殖區設置「海水聯合供應槽」提供養殖戶混用水的需求，管制地下水權減少地下水井的新鑿，減少沿海地區的用水量。更重要的是對於地下水的抽取與補注的平衡，林邊溪上游闢建的大潮州人工湖，將林邊溪豐水期瞬間流入大海的地面水，以人工湖導引補注地下含水層，以增加地下水資源之蓄涵量，抒解沿海地區用水抽量與補注量的平衡，以減緩地層下陷率，兼具國土保育、水資源開發及減少水患等多重國土復育目標。

防洪與排洪設施多元並用
    下游治理計畫多以防洪、分洪及排洪的措施，包含排水路新建或拓寬、佈設抽水井、村落圍堤或阻水公共設施打除重做等手法，均是有助下游地區快速脫離洪水的策略。

排水路新建有新埤幹線、大武丁排水及武丁排水等，將原有無出口的排水路重新整理直接排洪至林邊溪或加深加寬排水路讓抽水站能發揮抽水效果，就是減少洪水在村落滯留的策略。林邊大排則屬於拓寬形的河道治理，原有的林邊排水通水斷面不足又密佈養殖業者的水管線更增加排洪的困難，除需拓寬河道外同時需將沒在排水溝內的養殖用水管加以整頓於護岸共同管溝上，以增加通水斷面就能有助於排洪。在下游要有滯洪區和抽水站並存的概念，像新埤排水幹線的水引進林邊溪，林邊大排有一部分要用抽水站，我們還要設開闢多處滯洪區，發揮「安全瓣」功能 。

設置抽水站及移動式抽水機，是在暴雨或豪雨時，對於地層下陷區排水困難協助以抽水站幫助排洪，同時在無法設抽水站的地方就以移動式抽水機協助快速排洪。村落圍堤則是將居住密集的住戶，以臨時擋水設施將洪水阻隔於村外的防洪手段。在沿海地區因地層下陷因素使得公共設施未配合地形改建如公路橋樑或鐵橋或火車站，均是阻礙排水的因素，也全面在防洪治理中必須重新檢討並重新施作的公共設施。

未雨籌謀、世紀末地層下陷區、民眾何去何從
因應全球暖化氣候變遷，未來海平面上升，沿海地區的養殖區如何重新規劃轉型，土地如何利用？養殖區能否變成休閒區？中央要支持與否？面對新的世代與課題應該要及早準備因應，我們將全力爭取為地層下陷區的產業及土地利用，及早進行總體規劃，以爭取更長的時間，逐步推動及試辦。
參考書目:

1.屏東平原的開發與族群關係   屏東縣政府;簡炯仁
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3.偕大地悠遊河流             秋雨文化;2004

高屏溪和屏東平原演進史（圖片出處：〈偕大地悠游河流〉，秋雨文化。）
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百年前的林邊溪口
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