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引言 

人類活著的每分每秒，都與空氣進行親密接觸；每分鐘 15~20 次，空氣進入

人體的最深處，然後再被呼出。人與任何事物，人與人之間都沒有這樣的緊密關

係，而這樣的親密接觸維繫著人的生命，一旦這個關係結束，人的生命也結束。

也因為這樣的親密接觸，空氣的品質維繫著人類的健康與生命；空氣污染也變成

人類最需要積極面對的課題。 

 

本計畫特別針對空氣污染課題進行深入探討，主要因為空氣污染的概念已

不再是侷限於環境保護及環境永續的框架範疇，隨著科學知識與技術監測的更迭

與進展，針對空氣污染課題極需置放於風險社會(Risk Society)的脈絡進行深層地

理解，其中蘊含著風險分配下的環境不正義、風險知識與概念的釐清、風險治理

模式的創新與改革等課題。與此同時，隨著近年來空氣品質的「被察覺惡化」，

面對霧濛濛的天空，民眾不再對空污問題視若無睹，一些公民團體不斷要求政府

即時揭露空氣品質數據，一些社區更是積極行動，或透過升起校園空污旗、或透

過組成社區空污自救會，要求政府正視空氣品質改善問題。民間的行動，顯示出

對於空污問題的產生與應對，有更進一步的資訊與知識的需求。本研究一方面探

討空氣品質規範以及若干管制科學問題，另一方面進行空氣治理與公民參與之行

動者研究，呈現與分析臺灣空氣污染風險治理之治理問題與可能的解決途徑。 



 

規範與管制科學問題 

以臺灣目前的空氣污染治理狀況而言，首先面對的是現行之空氣品質區制

度的劃分，會使得未來進行更嚴格的總量管制和排放標準時，面臨課責難以歸屬

的問題。因為空氣污染的特性之一即是受至我國氣候、地形、光化學反應等影響，

而具有衍生、擴散、累積的不對稱分配特性，其特殊性本就讓行政管制機關難以

進行管制行為。即便以目前的科學知識與監測空氣污染的技術，空氣污染的管轄

權在我國現行空品區的劃分之下仍然顯得更難以管控與防制。舉例而言，我國在

台中火力電廠、雲林石化區工業的空氣污染排放，卻間接使得嘉義、南投等地顯

現空氣污染物的濃度為全台最高，各縣市機關亦無法有權限針對排放污染源進行

管制與課責。 

 

自 1975 年以來，我國公告空氣污染防制法條文規範，迄今已經 40 餘年。然

而，在過去經濟發展主導的發展型國家經濟模式下，導致相關空氣污染防制法仍

尚未發揮太大的管制作用。過去空氣污染改善最顯著的成就，譬如不能補提油品

含硫程度的嚴格規範，大大降低我國國民行駛汽機車等排放的移動污染源，這部

份成就甚至領先全球；但另一方面，在固定污染源上，過去國家刻意的經濟配置

與政策規劃下，大多煉油、石化產業、電力業等等固定污染源的排放皆集中在高

雄縣市、中南部等地區，致使我國中南部成為嚴重空氣污染的區域範圍。當課責

對象為民眾時，顯得進步很快，反觀課責對象為產業時，過去遺留的發展型國家

體制顯得轉型緩慢、困難重重。加速現代化的發展型國家沒有足夠的時間孕育政

治自由主義傳統，發展成熟之公民社會傳統的西歐、北美國家，經歷市場經濟、

公民社會與國家的規範化(normalizing)成為制度國家(regulatory state)。面對第二現

代社會典型的跨界風險，傳統技術官僚權威式、中心式的科技決策無法處理其複

雜性、開放性與不確定性。以致多元社會中擁有知識權力、社會資本的那方經常

主導風險評估與科學評估與論述，使得風險治理乃在一個複雜的社會背景脈絡中



 

進展，充滿社會、經濟與政治的意涵。因此風險治理不可避免的具有事實與價值

的模糊性，客觀性與普遍性的宣稱難免失效，可能被偏差的解釋或被操弄而治理

失效，而出現「未做的科學(undone science)」，它可能是探索權力結構下管制科學

與風險治理及分配的關鍵。 

 

空污治理與公民參與  

環境知識建構與科技民主面對充滿不確定的環境風險，以及複雜多樣的環

境知識與資訊，傳統政策過程獨尊科學專家的諮詢與判斷，已遇到相當的瓶頸。

尤其環境知識生產具有多樣性、複雜性與不確定等特性，對環境知識生產的系統

性歧視以及輕忽處理公共意見，都會使我們省略、忽視、有意排除特定形式的資

訊。一些實證研究也已證明，面對複雜的環境風險課題，傳統單向且線性的風險

評估與決策模式，往往會忽略一些現有科學未能掌握的問題，而民眾參與可以促

成更好的科學與決策判斷，並促進環境正義的實踐。 

 

舉例而言，高雄作為台灣重要的工業重鎮發展多年，許多工廠進駐，四十多

年來大型如鋼鐵業、電力業、石化產業，在高雄不斷發展。隨著工業的發展與更

多工廠的進駐，工業所帶來的各樣廢棄物與污染問題，也越來越嚴重。高雄的空

氣品質因為臭氧及懸浮微粒濃度高，使得高屏空品區長期處於三級防制區，空氣

污染成為高雄人無法迴避的課題。面對日益惡化的空氣品質，長期關心空氣污染

問題的高雄環保團體「地球公民基金會」，自2011年起積極要求政府依據1999年

修訂的「空氣污染防制法」規定，納入「空污總量管制」相關規範。雖然高雄在

高屏空品區位處三級防制區級別內，環保署也早已提出「高高屏地區總量管制計

畫初稿」，但卻遲遲未依空污法之規範進行公告。這是由於根據空污法第12條規

定，環保署必須會同經濟部公告實施，而經濟部則以會傷害經濟發展為由遲遲未

予同意，總量管制計畫被迫擱置。 



 

 

為了體現空氣污染問題的嚴重性，促成空污總量管制的執行，地球公民基

金會開始在空氣污染指標（PSI）達普通等級或臭氧值超標時，上網張貼即時空

品監測資訊。2012年期間，並展開「高雄的天空」100天拍攝計畫，從當年的2月

1日到5月10日，於基金會辦公室窗台，以定點定時方式，拍攝遠方地平線、柴山

與天空，並且同時記錄環保署所公布的PSI值、PM2.5的小時值，以及當日能見度

的觀察記錄，希望透過視覺化的資訊呈現空污問題的持續性與嚴重性。拍攝計畫

的目的主要訴求加強空品預報與實施空污總量管制。根據地球公民基金會的觀察，

在空污嚴重的時候，對空氣品質最為敏感的老人、小孩等族群，往往仍繼續從事

戶外活動，顯示民眾並未意識到空氣品質對於健康的危害，不會主動搜尋環保署

的即時資訊，以及主動採取相關防護措施。為喚起空污意識，基金會更在2014年

11月起與文府國小、港和國小合作發起「校園升空污旗活動」，在空污達警戒值

（35微克以上）時升起紅色空污旗，以提醒校園師生必須戴口罩防護或減少戶外

活動作為防範。同時也請學校師生撰寫空污日誌，觀察紀錄當天的天空顏色、能

見度與空氣中的味道等，培養學生在地環境的的覺察能力。 

 

結語 

本計畫所探討的臺灣的空氣污染風險治理，值得深入研究應如何加強規範與

法規的完善，強化管制的有效性，並且釐清跨域污染課責性問題；另外社會大眾

對於空氣污染的健康風險意識，是透過一波波環保團體的倡議行動，揭露資訊並

促使政府回應而產生。以下，我們想要進一步探討，這些關心空氣污染的民間團

體，主要掌握與運用什麼樣的資訊，來觸發社會的風險覺知？他們如何看待政府

所提供空污資訊的侷限？他們想要生產與填補的資訊空缺為何？民間團體目前

所發展的空污資訊生產策略行動，有什麼樣的特色與侷限？哪些資訊與知識至今

仍是未能觸及之處？這些都是本研究要進一步探究的問題。 


