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摘  要 

台灣過去二、三十年企業因空氣、水、廢棄物處理不當所導致之土壤與地下

水污染問題十分嚴重，而我國「土壤及地下水污染整治法」(以下簡稱土污法)之頒

布施行，即欲藉污染整治手段，解決沈痾。由於土壤與地下水污染整治費用至鉅，

對以中小企業為生產主力之台灣而言，土污法之施行即攸關企業營運存續，因此，

在土污法架構下，企業界最關切者，莫過於污染責任人誰屬?以及應負擔之污染責

任範圍為何？本文以美國 CERCLA 立法例為比較對象，探討我國土污法污染責任

人及其責任範圍之相關規定在適用上可能產生之問題，並提出本文之見解。  
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一、前  言 

以往我國環境保護法令較側重預防與管制措施，然自土污法於民國八十九年

二月二日頒布施行後，我國環境保護工作已邁入另一重要進程―污染整治階段，待

環保署完成土污法相關子法研擬並公告施行，相關環境法令架構當更臻完備。  

巨觀觀察各國環境法令發展軌跡，早期似大都偏重於水與空氣之污染管制，

其後因廢棄物問題日趨嚴重，與廢棄物相關之管制法令乃應運而生，然而這段期

間，肇因於空氣、水、廢棄物等污染所導致之土壤與地下水污染問題，亦逐一顯現，

迫使各國不得不嚴肅面對。一般而言，工業化程度較高者，因面對工業化所生之污

染問題較早，當然其解決污染問題之環境法令建制，對工業化程度較低者，即具先

導例示作用。舉例而言，早在 1969年美國「國家環境政策法」(National Environmental 

Policy Act of 1969)[1]所建立之環境影響評估制度，曾為許多國家仿效之對象。同樣

的，美國為解決肇因於空氣、水、廢棄物等污染所導致之土壤與地下水污染污染問

題， 1980 年頒布施行之「週延環境因應、賠償與責任法」 (Comprehensive 

Environmental Response, Compensation, and Liability Act of 1980, 以下簡稱

CERCLA[2])，亦為我國草擬土污法草案參照仿效之重要立法例 [3]。  

桃園觀音鄉高銀化工、桃園蘆竹鄉基力化工、彰化花壇鄉之鎘污染以及桃園

RCA 土壤及地下水污染等事件相繼披露，足見過去二、三十年台灣企業界因空氣、

水、廢棄物等污染所導致之土壤與地下水污染問題十分嚴重，行政院環保署於草擬

土污法階段，企業界對土污法立法最關切者，莫過於在土污法之下污染責任人誰

屬？且負擔責任之範圍為何?  

我國土污法內容除參酌本國國情外，已相當程度反映了美國 CERCLA 過去近

二十年之踐行經驗，舉凡責任機制、財務籌措、污染整治機制與土地利用等問題，

均已綱舉目張地加以規範，惟若干立法技術涉及精密思考，似仍有討論空間。本文

擬以污染責任人與污染責任範圍為重點，分別介紹美國 CERCLA 與我國土污法之

規範內容，除分析美國 CERCLA 過去所遭遇之問題以及我國土污法可能產生之問

題外，並比較其間之異同，進一步瞭解我國土污法是否仍有值得商榷研議之處。  
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二、美國 CERCLA之污染責任人及其責任範圍 

CERCLA 完成立法後，美國各界對其評論似從未止歇 [4]。1980 至 1986 年間之

執行經驗已顯現若干問題有待克服 [5]，而國會對 EPA 執行 CERCLA 之成效亦曾表

達諸多不滿意見 [6]。究其緣由，似大都直接或間接與 CERCLA 之污染責任人誰屬

相關。本節首先將對 CERCLA 作一簡介，在有基本認識後，再進一步介紹 CERCLA

之污染責任人及其污染任範圍，並針對其執行經驗予以檢討分析，作為進一與我國

土污法比較之基礎。  

2.1 美國 CERCLA 簡介 
2.1.1CERCLA 立法背景及立法目的  

美國土壤污染問題於 1970 年代末期逐漸顯現。1978 年 Love Canal 事件 [7]為一

典型案例，震驚各界。在輿論壓力下，國會迅速於 1980 年底做出政治反應，完成

CERCLA 立法，並於 1986 年以「超級基金修正與再授權法」(Superfund Amendments 

and Reauthorization Act of 1986, 以下簡稱 SARA)修正之。  

CERCLA 之立法目的在於建立且授權行政機關採取週延且具成本效益之因應

措施(response)[8]，期能解消有害物質(hazardous substances)[9]因洩漏(release)[10]於環

境(environment)[11]或有洩漏之虞(threatened release)[12]而對環境及公眾健康所產生

之威脅及危害，並由污染責任人 (responsible persons)[13]負擔因應措施所發生之費

用。  

1.CERCLA 主要架構 

CERCLA 主要由四大部分架構而成，包括(1)資訊蒐集分析系統，聯邦及州

政府可藉此以準確掌握污染場址特性，並依據污染整治機制，訂定進一步調查

及整治之優先順序，期能有效運用有限資源；(2)污染整治機制，CERCLA 之立

法政策係以污染責任人進行污染整治為優先考量 [14]，在聯邦環境保護署

(Environmental Protection Agency，以下簡稱 EPA)認為適當之情況下，諸如一時

無法確認污染責任人或污染責任人不採取整治行動時，EPA 亦可著手進行之；

行政機關或污染責任人對污染場址所採取之污染整治行動，則必須以國家應變

計畫(National Contingency Plan，以下簡稱 NCP[15])為依據；(3)財務籌措制度，
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CERCLA 採立法方式籌設基金，其財務來源主要向石化原料製造商、有毒化學

物質製造商及原油進口商徵稅籌措之，如由行政機關進行污染整治時，該基金

可先行支應整治費用，再依法向污染責任人請求給付，另如無法確認污染責任

人時，則由該基金負擔之； (4)責任機制，係指當發現或發生有害物質洩漏或洩

漏之虞時，應如何認定污染責任人，以及污染責任人應負擔何項費用。  

2.CERCLA 適用範圍 

CERCLA 適用範圍之廣，遠甚於其他任一美國聯邦環境法 [16]。以適用之環

境介質而言，「清潔空氣法」(Clean Air Act)適用於空氣之管制，「清潔水法」

(Clean Water Act)適用於水體之管制，而 CERCLA 之適用則涵蓋所有環境介質─

空氣、水 (含地表水、地下水 )與土壤 [17]；不論任一產業或非產業之設施

(facility[18])，不論有無相關法令對該設施加以規範，亦不論該設施係以何種方式

影響環境品質 (諸如經由管線或煙道排放 )，只要是「有害物質」 (hazardous 

substance)或「污染物」(pollutant or contaminant) [19]有自該設施洩漏或有洩漏之

虞時，即會引發行政機關採取 CERCLA 所規定之因應措施，責任亦可能於焉而

生 [20]。  

大體而言，CERCLA 與「資源保護與再利用法」(Resource Conservation and 

Recovery Act of 1976，以下簡稱 RCRA[21])共同構成有害廢棄物之完整規範體

系；以適用之時間先後觀之，RCRA 係規範廢棄物自產生、貯存、清運、處理

至處置之一切「現時」活動，而 CERCLA 則是對「過去」有害廢棄物活動已導

致之污染問題，提供因應解決之道 [22]。另以適用之對象而言，RCRA 僅適用於

廢棄物之管制，CERCLA 則否，亦即不論是廢棄物或產品，只要是所含之「有

害物質」或「污染物」洩漏或有洩漏之虞時，即有 CERCLA 之適用。  

2.1.2CERCLA 之污染責任人  

所謂污染責任人，係指依據 CERCLA §107(a)之規定，須為有害物質自某設施

洩漏或有洩漏之虞而負責之人(person)[23]；一旦發現某設施洩漏有害物質或有洩漏

之虞時，舉凡(1)設施之所有人或占有人(owner or operator)[24]、(2)設施處置有害物

質時之所有人或占有人 [25]、(3)安排有害物質處理處置或安排其運送之人 [26]，以及

運送有害物質之人 [27]等，均為 CERCLA §107(a)所規定之污染責任人。  
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由以上敘述不難發現，CERCLA 係以「污染結果」之發生或可能發生，作為

認定污染責任人之基礎，亦即只要有害物質有自某設施洩漏或有洩漏之虞，行政機

關即可依據 CERCLA 認定污染責任人，至於該設施造成有害物質洩漏或有洩漏之

虞之原因是否合法，則在所不論；舉例而言，某工廠所排放之廢水雖符合放流水水

質標準，且已取得排放許可，屬合法排放，惟若因該放流水中有害物質而造成土壤

污染，行政機關仍可以 CERCLA 為依據，認定該工廠之所有人或占有人為污染責

任人。因此，只要有「污染結果」發生或可能發生，行政機關大都可按 CERCLA

找到污染責任人，不致發生污染責任人以合法為抗辯，而由超級基金負擔污染整治

費用之情形。  

有關各類污染責任人之內涵，以及實務運作上重要之點，茲分述如下：  

1.設施之所有人或占有人(第一類) 

此類污染責任人係指發現某設施洩漏有害物質或有洩漏之虞時，該設施之

所有人或占有人。所謂占有人，係指對設施有事實上管領之力者，諸如設施之

營運管理人、操作人等均屬之 [28]，一般而言，大都是與有害物質洩漏直接相關

之行為人。設施之所有人與占有人未必同一，如不同一，則二者同為污染責任

人。  

CERCLA 對「設施」之定義涵蓋甚廣，任何建物、設備、管線、井、坑、

水塘、溝渠、掩埋場、貯存容器、車輛、飛行器等均包含在內，但實務上受 CERCLA

影響最鉅者，係指曾經貯存、堆置、處置或以其他任何方式置放任一有害物質

之場所或區域 [29]。  

若干設施當發生有害物質處理、處置不當時，通常會被立即發現，例如車

輛、飛行器於運送有害物質過程中，因意外而洩漏；此時污染行為發生時之設

施所有人或占有人，與發現污染時之所有人或占有人相同；但是，當設施為土

地或與土地相關時，若污染行為發生與發現污染之間存在時間落差，且其間土

地所有權或占有權發生移轉，則污染行為發生時之設施所有人或占有人與發現

污染時者未必相同；在此情形下，如發現污染時之所有人或占有人為善意受讓

者，且對有害物質之洩漏並無貢獻，其是否仍為第一類污染責任人?在實務運作

上便產生困擾。  
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對此問題，CERCLA 似語焉不詳，然而在 SARA 頒布施行前，法院大都依

CERCLA 之文義解釋而採肯定見解 [30]，認為 CERCLA 並未要求設施現時所有人

或占有人在行為上，必須對有害物質之洩漏有所貢獻，方屬污染責任人，只要

能證明其為設施所有人或占有人足矣；惟為解決善意受讓人對有害物質洩漏並

無貢獻，卻須負擔污染責任之不合理情形，SARA 特別增訂，如善意受讓人已

盡真摯之努力(diligent effort)，於受讓前仍無法得知該土地已受污染，則該受讓

人可不負污染責任 [31]。如此修正雖較合理，惟受讓人欲証明其過去屬善意受讓

且已盡真摯之努力，卻並非易事。於 CERCLA 頒布施行後，美國在實務上，受

讓人大都會在完成受讓法律行為前，先依據美國測試及材料協會 (American 

Society For Testing and Materials)所擬定之相關環境稽核及評估標準程序，進行

調查，其目的即在於藉此証明其屬善意受讓且已盡真摯之努力。  

2.設施處置有害物質時之所有人或占有人(第二類) 

在實務運作上，第二類污染責任人之規定存在與第一類污染責任人類似之

問題，亦即當某設施為土地或與土地相關者，且土地遭受污染後所有權或占有

權曾經多次移轉，則依第二類污染責任人之文義解釋，於發現土地遭受污染時，

前土地所有人或占有人只有在其所有權或占有權存續期間曾於該土地處置有害

物質時，該前土地所有人或占有人方為第二類污染責任人；反面解釋，亦即不

論受污染土地所有權或占有權曾移轉幾次，只要前土地所有人或占有人於其所

有權或占有權存續期間，有害物質未於該土地處置者，即非污染責任人；然而

如此規定卻可能造成土地所有人或占有人明知土地已遭受污染，卻為規避

CERCLA 責任而將土地讓與善意受讓人之不合理情形，為解決此一問題，SARA

特別另增訂，土地所有人或占有人惡意未揭露污染事實而移轉所有權或占有權

時，該土地所有人及占有人仍應負污染責任 [32]。  

3.安排有害物質處理處置或安排其運送之人(第三類) 

此類污染責任人之規定，將 CERCLA 污染責任機制觸角指向安排有害物質

處理處置或安排其運送之人。一般而言，安排之人大都是營運過程中產生有害

物質之事業，亦即有害物質之產生者，而安排方式可能是由其自行運送至處理

處置場所，或訂立契約交由清運業者運送，或售予他人進一步處理處置；儘管
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其對有害物質之管領能力或所有權已移轉至他人，或處理處置場所並非由其選

擇，其為污染責任人之地位仍不受影響 [33]。如事業僅於營運過程中使用有害物

質，並未涉及處理處置之安排，則不屬第三類污染責任人；反之，如既使用又

安排則屬之 [34]。  

4.運送有害物質之人(第四類) 

此類污染責任人係指受領有害物質並將其運送至某設施處理處置之人。前

已述及，第三類污染責任人可能自行運送，此時第三類與第四類污染責任人同

一；如第三類污染責任人安排由他人運送，則二者同負污染責任。  

CERCLA 將運送人列為污染責任人，等於是課予運送人負有充分了解運送

標的物之義務，同時亦可產生赫阻運送人任意棄置有害物質之作用。如與本文

後述之溯及既往原則一併觀察，即可發現其影響不可謂不大，因為一般實務上

運送人履行其運送義務時，大都只問運送標的物是否會因運送意外而發生危

險，如今運送人在 CERCLA 立法完成後，卻突然發現，儘管過去運送有害物質

並未發生意外事故，亦無任意棄置情事發生，然而卻仍須為日後有害物質之洩

漏或有洩漏之虞而負責 [35]，驚訝之餘，不知當時美國廢棄物運送業者是否有採

取停業方式因應者。  

2.2CERCLA 之污染責任範圍  
CERCLA 規定污染責任人因有害物質洩漏或有洩漏之虞所應負擔之污染責任

包括：  

1.美國政府、州政府或印地安部落不違反國家應變計畫之移除或整治行為所支出之

費用 [36]。  

2.任何其他人符合國家應變計畫所支出之一切其他必要因應費用 [37]。  

3.自然資源(natural resources)之傷害、破壞或喪失所造成之損害，包含評估此等傷

害、破壞或喪失之合理費用 [38]。  

4.依據 CERCLA §104(i)而執行任何健康評估或健康影響研究之費用 [39]。  

5.以上費用之利息 [40]。  

其中第 1 及 2 項屬於行政機關或相關人依據國家應變計畫所採取因應措施而

生之費用，行政機關或相關人於支出後可向污染責任人請求之。上述污染責任以第
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3 項自然資源損害最為特別，過去討論不多，但近年來逐漸受到關注，值得在此一

提。  

CERCLA 對自然資源之定義 [41]，包含十分廣泛，舉凡美國政府、州政府、地

方政府、印地安部落或外國政府所有、占有或由其信託管理之土地、魚類、野生動

物、生物、空氣、水、地下水、飲用水資源以及其他資源等，無不屬之。一旦自然

資源遭受損害，其涉及之損害賠償金額往往十分驚人。1985 年美國政府向殼牌石

油公司(Shell Oil Company)請求科羅拉多州落磯山自然資源損害賠償高達十八億美

金 [42]，即為適例。  

自然資源損害責任有二項重要議題。一係是否自然資源損害必須與聯邦政

府、州政府、地方政府或印地安部落之間有關連，亦即屬公眾所有或占有之自然資

源遭受損害方可請求？另一係應以自然資源使用利益之減損或是回復自然資源所

需費用來計算損害？  

關於前一議題，有論者認為基於公共信託之理論，諸如可航行水域、溼地、

公園等自然資源遭受損害，聯邦政府、州政府、地方政府或印地安部落均可請求

[43]，更有論者認為只要是主權(sovereign rights)所及之自然資源均屬之 [44]；CERCLA

並未規定私人可提起自然資源損害訴訟，但總統或州政府之授權代表則有義務本於

自然資源被信託者之地位，代公眾向責任人請求回復該損害 [45]。  

關於後一議題，CERCLA 並未說明如何計算自然資源損害，僅規定所得之損

害賠償應使用於回復、復育或獲得與之相當之自然資源，且該損害之計算應不限於

回復該資源所需者 [46]，並進一步要求總統頒布行政命令以計算自然資源損害 [47]。

內政部(Department of Interior)承總統之命於 1986 研議完成並公告該行政命令，規

定以 (1)回復自然資源費用，或 (2)自然資源使用利益減損二者較低者為計算依據
[48]。此一行政命令公告後曾引起州政府及環保團體爭論，因為大多數案例顯示，

自然資源使用利益減損通常均遠低於回復該自然資源所需費用，如按內政部之計算

方式，則 CERCLA 規定損害賠償應使用於回復自然資源之立法目的即無法達成。

在 Ohio v. United States Dept. of Interior 一案 [49]，法院認為，依據 CERCLA，內政

部無權將回復自然資源費用與使用利益減損二者均推定為同樣合法之計算方法，同

時更進一步明確主張 CERCLA 之立法意旨係以回復自然資源費用作為計算依據。  
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三、我國土污法之污染責任人及其責任範圍 

3.1 我國土污法主要架構  
我國土污法分為八章五十一條，各章名稱分別為總則、防治措施、調查評估

措施、管制措施、整治復育措施、財務及責任、罰則、附則等，其架構明確易懂，

觀察各章名稱，再輔以以下說明，即可明瞭其立法邏輯梗概。  

第一章總則，首先闡明土污法之立法目的 [50]，並對專用名詞加以定義 [51]。其

中專用名詞定義為防治、管制、整治等重要措施之內涵定下基石，對土污法實質規

範而言，具舉足輕重之地位。舉例而言，土污法第二條(專用名詞)第六、第七款分

別定義了土壤及地下水污染監測基準，只要土壤或地下水所含污染物濃度超出該基

準限值，行政機關即須進行土壤或地下水污染監測，以達污染預防之目的；又如同

條第八、第九款分別定義了土壤及地下水污染管制標準，即表示只要土壤或地下水

所含污染物濃度超出該管制限值，行政機關即應對其進行管制，以防止污染惡化；

另同條第十、第十一款所定義之土壤及地下水污染整治基準，則是指基於土壤及地

下水污染整治目的所訂定之整治後污染物限值。然而對於本文所要闡述者而言，同

條第十二款「污染行為人」以及第十五款「污染土地關係人」之定義，對土污法之

實質規範效果，更發揮了具決定性的影響(詳後述)。  

第二章雖名為防治措施，其內容則是建立發掘土壤及地下水污染情事之管

道，並非為防止土壤及地下水遭受污染所應採取之預防措施；事實上，土壤及地下

水污染情事，乃行為人違反空氣污染防治法、水污染防治法、廢棄物清理法、毒性

化學物質管理法等管制污染行為之相關法律所造成之結果，既是結果，在邏輯思考

上，土污法似應以建立週全之發掘管道為首要，進而再思補救解決之道，至於防止

土壤及地下水污染發生之防治措施，則應思考如何健全前述管制污染行為之其他相

關法律，以防止污染行為發生，方符邏輯。土污法所建立之發掘管道包括(1)所在
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地主管機關定期檢測 [52]； (2)民眾檢舉 [53]；(3)各級主管機關主動查證 [54]；(4)事業

所使用土地於移轉時讓與人提供土壤污染檢測資料 [55]；(5)事業設立、停業、歇業

前檢具土壤污染檢測資料等 [56]。此等發掘管道看似簡單且理所當然，實則恰當與

否，似仍有討論餘地。  

防治措施內容恰當與否非本文論述重點，在此僅舉所在地主管機關定期檢測

一例說明。按專用名詞對土壤之定義 [57]，不論土地利用標的為農地、林地、工商

業用地或住宅用地，均有土污法之適用，所在地主管機關均須依法 [58]進行全面定

期檢測；農地污染劃歸環保署主管妥當與否，定有仁智之見，在此不擬論述，惟農

地因攸關全民健康，定期全面檢測應屬必要，技術上只要檢測農地之表土、裏土

[59]，即可掌握非因廢棄物掩埋所造成之農地污染狀況，進而採取必要管制或整治

措施；然而不論土地利用標的為何，定期全面檢測必須全面掘深採樣分析，方可發

掘因廢棄物掩埋所造成之土壤污染，惟如此是否符合成本效益原則，似值得商榷。

賦予土地所有人有通報土壤污染之義務，應是可進一步研究之發掘管道，畢竟土污

法第二十五條已規定，屬於污染土地關係人之一的土地所有人，應盡善良管理人之

注意義務，以防止土壤及地下水污染；通報義務與防止污染注意義務相較，在履行

義務之程度上，前者顯屬較輕；因此，不論土污法立法前已發生之土壤污染，或立

法後已盡防止污染注意義務仍不免發生污染結果之土地所有人，對其課予通報義

務，應不為過。  

第三章調查評估措施之規定，包括(1)主管機關有調查土壤及地下水污染之義

務 [60]；(2)主管機關依法公告污染控制場址及污染整治場址之要件 [61]；(3)主管機關

得命污染行為人提出污染控制計畫 [62]；(4)污染行為人或污染土地關係人得提出污

染整治場址之調查及評估計畫 [63]等法源依據。  

第四章管制措施規定了主管機關有採取應變必要措施 [64]、公告污染管制區

[65]、依管制辦法執行管制措施 [66]、以及囑託土地登記機關禁止土地處分登記 [67]等

義務。  

第五章整治復育措施則規定污染行為人應訂定污染整治計畫、並經核定後據

以實施 [68]，如污染行為人不明或不遵行此一規定，所在地主管機關或污染土地關

係人得訂定污染整治計畫並據以執行 [69]；另整治後土壤及地下水污染物濃度，原
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則上，應低於污染管制標準 [70]，例外時得依環境影響與健康風險評估，提出地下

水污染整治目標 [71]，如整治場址配合土地開發而為利用者，得由中央主管機關會

商有關機關專案核定之 [72]；至於整治計畫之陳列或揭示程序 [73]、解除管制之程序

[74]等亦一併規定。  

第六章財務及責任規定了土壤及地下水污染整治基金之設置、收支、保管及

運用 [75]，以及對於行政機關支出之費用，有重大過失之污染土地關係人應與污染

行為人負連帶清償責任 [76]，而污染土地關係人清償後對污染行為人有求償權 [77]。

至於誰是污染行為人、污染行為人之責任範圍等規定則散見於其他各章。  

第七章罰責則規定違反本法各項規定之效果，包括刑罰、行政罰以及強制執

行等相關規定 [78]。  

最後一章附則之重點，包括污染行為人及污染土地關係人應繳納之費用，優

先於一切債權及抵押權 [79]；因土壤及地下水污染致他人受損害之民事責任，有重

大過失之污染土地關係人，應與污染行為人連帶負損害賠償責任，而污染土地關係

人賠償後對污染行為人則有求償權 [80]；另外對污染行為人適用之溯及既往條款

[81]，以及公民訴訟條款 [82]，亦一併於附則規定。  

3.2 我國土污法之污染責任人  
我國土污法所規定之可能污染責任人有二，一係污染行為人，另一係污染土

地關係人。茲分述如下：  

3.2.1 污染行為人  

所謂污染行為人，按土污法第二條第十二款之定義，可分為(1)非法排放、洩

漏、灌注或棄置污染物；(2)仲介或容許非法排放、洩漏、灌注或棄置污染物；(3)

未依法令規定清理污染物等三種類型。各類型之實質內涵為何，未來在實務運作上

可能發生什麼問題，茲分述如下：  

1.非法排放、洩漏、灌注或棄置污染物之人(第一類) 

該當此類型污染行為人之要件有三，(1)有排放、洩漏、灌注或棄置污染物

之行為；(2)該行為屬非法行為；(3)該行為造成土壤或地下水污染之結果。其中

第(3)項屬因果關係之認定，容後另撰文討論。至於第(1)項及第(2)項要件如何限

縮認定污染行為人範圍，茲說明如下。  
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所謂排放、洩漏、灌注或棄置污染物，均係指污染行為人之行為態樣，其

實質內涵為何，必須依據相關環境法而定，例如水污染防治法、空氣污染防制

法、廢棄物清理法，以及毒性化學物質管理法等等。然而有必要進一步探究的

是，此等以「列舉方式」規定之四種行為態樣，是否已將所有可能導致土壤或

地下水污染之所有行為態樣包含在內？如否，則可能因而產生限縮認定污染行

為人範圍之問題；目前此一問題是否會發生尚無法確知，有待未來經由實際發

生之案例檢驗之。未來如發現仍有其他污染行為未包攝在這四種行為態樣內，

則應考慮改以「例示方式」作概括性規定，以免日後發生土壤或地下水確已遭

受污染，而行為人卻爭執其行為態樣非屬此處所列舉者，進而主張無須負擔污

染行為人責任。  

以污染行為態樣來定義污染行為人之立法方式，亦可能因土污法相關機制

之作用，進而限縮認定污染行為人之範圍。此類型污染行為人定義中所謂之污

染物，按土污法第二條第五款之定義，應包含任何導致土壤或地下水污染之外

來物質、生物或能量在內；而所謂土壤或地下水污染，按同條第三及第四款之

定義，係指土壤或地下水因物質、生物或能量之介入，致變更品質，有影響其

正常用途或危害國民健康及生活環境之虞者。由此似不難發現，此等定義均是

以結果為導向，只要有導致土壤或地下水變更品質，有影響其正常用途或危害

國民健康及生活環境之虞者，均屬污染物，故其涵蓋範圍非常廣。但是實質上，

土污法第五條第二項授權中央主管機關所訂定之土壤及地下水污染管制標準，

均係針對特定污染物而訂定之濃度值，如行為人所排放、洩漏、灌注或棄置之

物質不屬該污染管制標準所訂之污染物，儘管已導致土壤或地下水變更品質，

且已產生危害國民健康及生活環境之結果，土污法卻無用武之地，無法發揮規

範效果。由此可知，除非中央主管機關訂定之污染管制標準能將所有污染物均

包含在內，否則以污染行為態樣來定義污染行為人之立法方式，將可能因而限

縮認定此類型污染行為人之範圍。  

另一可能限縮認定污染行為人範圍之因素係「非法」二字。所謂「非法」

排放、洩漏、灌注或棄置污染物，乃行為人依法有不得排放、洩漏、灌注或棄

置污染物之義務，然而行為人卻違反此一不作為義務，是之謂也。其反面解釋
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則是指「合法」排放、洩漏、灌注或棄置污染物之行為人，即不屬土污法所規

範之污染行為人，當然也就無須負擔土污法所規定之土壤或地下水污染責任。

然而必須進一步確認的是，究竟有無「合法」排放、洩漏、灌注或棄置污染物

之行為存在，而此等合法行為卻可能造成土壤或地下水污染之結果？答案應屬

肯定，舉例而言，某事業依水污染防治法第三十條第一項第一款取得廢(污)水之

土壤處理許可證，且其廢(污)水水質標準符合環保署所頒布之土壤處理標準，並

合法灌注於土壤，惟廢(污)水中含重金屬銅，且長期灌注之總量，已超出土壤所

能吸附者，因而導致土壤及地下水污染，此時，該事業似即無須負擔土污法所

規定之土壤及地下水污染責任。由此應不難瞭解，此類型污染行為人之認定範

圍因「非法」二字而遭限縮。  

再者，土污法立法前，台灣即已存在相當程度之土壤污染問題，究應如何

解決，乃土污法必須面對之棘手問題。土污法有關溯及既往之規定及其適用上

可能產生之問題，將另撰文論述；然而，立法前污染問題既已存在多年，欲舉

證造成污染結果之行為人是誰，已非易事，遑論更進一步舉證其行為為非法；

土污法並未明文將行為合法與否之舉證責任轉換由行為人負擔，未來行政機關

不易完成舉證乃可預見，如此一來，必將實質上進一步限縮此類型污染行為人

之認定範圍。  

或許有人主張，只要是造成土壤或地下水污染結果之排放、洩漏、灌注或

棄置污染物行為，即屬「非法」行為，惟如此解釋是不問行為態樣如何，純粹

以污染結果為判斷依據，只要有污染結果發生，行為人即須負擔污染責任。如

立法者之真意確是如此，實不應以污染行為態樣來定義污染行為人，更不應在

排放、洩漏、灌注或棄置污染物之上冠以「非法」二字，以立法技術而言，並

非妥適。  

另一有必要提出的問題是，所謂「非法」，其法之範圍為何？當然，形式

意義之法律 [83]，以及法律授權行政機關訂定之法規命令，固屬之無疑，然而，

我國法制上普遍存在無法律授權之法規命令是否屬之，則不能無疑，未來在土

污法適用上，仍有待進一步釐清，本文主張應不屬之。  

2.仲介或容許非法排放、洩漏、灌注或棄置污染物之人(第二類) 
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 要瞭解此類型污染行為人之內涵，必須先探討土污法所謂之「仲介」及「容

許」，究何所指。就市場交易行為而言，撮合雙方當事人訂定契約，並收取酬

勞之交易行為謂之仲介，似與民法第五百六十五條所稱之居間 [84]相當。如將仲

介運用於此類型污染行為人之解釋，整個交易行為應包括(1)污染物所有人、(2)

非法排放、洩漏、灌注或棄置污染物之人(亦即前述第一類型污染行為人)以及(3)

仲介人等三方。  

通常廢棄物、廢(污)水、空氣等所含之污染物，乃土壤或地下水污染之主要

來源，而此等污染物之所有人除自行清除處理外，大都直接接洽並委託清除、

處理業者為之，目前環保署網頁會定期更新領有環保主管機關核發許可證之

公、民營廢棄物清除、處理機構，污染物所有人欲直接接洽，並無任何困難，

雖不能完全排除仲介人存在之可能，但以仲介方式完成委託清除、處理交易之

可能性似不高。由此可推知，將仲介人列為污染行為人之一，其實際上所能發

揮之效果應屬有限。  

值得檢討的問題，反倒是應否將污染物所有人列為污染行為人。以日前發

生代清除處理業者昇利化工違法將收受之廢有機溶劑傾棄於河川事件觀之，污

染物所有人通常在完成委託廢棄物代清除、代處理業者後，即不問其是否妥善

完成清除及處理工作，如將污染物所有人列為污染行為人之一，應可有效促使

污染物所有人慎選廢棄物代清除、代處理業者，減少不肖業者接受委託之機會。

我國八十八年修正之「廢棄物清理法」第十三條第二項規定：「事業機構委託

公、民營廢棄物清除、處理機構清除、處理其事業廢棄物者，如受託人未經許

可或違反本法規定，事業機構應與受託人就該事業廢棄物之清理及環境之改善

負連帶責任」，此處所稱之事業廢棄物清理及環境改善之連帶責任是否涵蓋土

壤及地下水污染責任，並不明確。惟筆者認為，事業廢棄物之清理屬污染源之

移除，不論是否涉及土壤及地下水污染，按前開「廢棄物清理法」之規定，污

染物所有人均應對清理乙事負連帶責任；問題只剩下環境改善之連帶責任有無

涵蓋土壤及地下水污染責任而已，筆者認為以合目的性擴張解釋予以涵蓋，似

無不可，未來土污法修法如將污染行為人範圍擴及至污染物所有人，不僅在課

予污染物所有人慎選代清除、處理業者之義務上，更具積極之正面意義，更可
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使廢棄物清理法與土污法在規範上趨於一致。  

「容許」一詞運用於「非法排放、洩漏、灌注或棄置污染物」，其內涵為

何，實不易自字面領略，有必要以交易行為方式說明，方有助於探究其實。自

污染物產生至處理處置之過程中，如不考慮「仲介」之交易行為，則「容許」

乙事可能涉及之人包括(1)污染物所有人、(2)非法排放、洩漏、灌注或棄置污染

物之人 (亦即前述第一類污染行為人 )以及 (3)土地所有人或占有人等三方；且可

能之情形有以下四種：  

(1)污染物所有人與非法排放、洩漏、灌注或棄置污染物之人不同一，且污染物未

排放、洩漏、灌注或棄置於第三人所有或占有之土地；亦即污染物所有人委

由業者代為清除、處理污染物，如污染物所有人明知代清除、處理業者將以

非法排放、洩漏、灌注或棄置污染物，卻仍委由其代為清除處理，此時，代

清除、處理業者當然屬於前述第一類污染行為人，而污染物所有人似有容許

非法排放、洩漏、灌注或棄置污染物之該當。反之，如污染物所有人事前不

知，且依法亦無義務應知悉，則污染物所有人應無容許之該當。  

(2)污染物所有人與非法排放、洩漏、灌注或棄置污染物之人不同，而污染物遭非

法排放、洩漏、灌注或棄置於第三人所有或占有之土地；亦即污染物所有人

委由業者代為清除、處理污染物，而代清除、處理業者卻非法排放、洩漏、

灌注或棄置污染物，以致污染第三人所有或占有之土地。同樣的，代清除、

處理業者當然屬於前述第一類污染行為人。至於污染物所有人或受污染土地

之所有人或占有人，如明知代清除、處理業者將以非法行為進行廢棄物處理、

處置，卻仍委託其代為清除、處理或允許其為非法行為，則污染物所有人及

受污染土地之所有人、占有人則有容許之該當；反之，如污染物所有人或受

污染土地所有人、占有人事前不知，且依法亦無義務應知悉，則污染物所有

人或受污染土地之所有人、占有人應無容許之該當。  

(3)污染物所有人與非法排放、洩漏、灌注或棄置污染物之人同一，且污染物未遭

排放、洩漏、灌注或棄置於第三人所有或占有之土地；此時污染物所有人即

為前述第一類污染行為人，此種情形無容許之可能。  
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(4)污染物所有人與非法排放、洩漏、灌注或棄置污染物之人同一，而污染物遭非

法排放、洩漏、灌注或棄置於第三人所有或占有之土地；此時污染物所有人

即為前述第一類污染行為人，如受污染土地所有人或占有人明知非法行為，

卻仍允許之，則自有容許之該當；反之，如受污染土地所有人或占有人事前

不知，且依法亦無義務應知悉，則無容許之該當。  

3.未依法令規定清理污染物之人(第三類) 

此處所謂「法令」，其範圍與前述「非法」排放、洩漏、灌注或棄置污染

物所指者相同，包括形式意義之法律，以及法律授權行政機關訂定之法規命令；

基於法律保留原則，行政機關未獲法律授權所訂定之法規命令，應不屬之。  

依文義解釋，行為人依法有清理污染物之義務，行為人違反此一清理義務，

方屬此類型污染行為人。然而，未依法清理污染物未必一定會造成土壤或地下

水污染，因此，必須有土壤或地下水污染之結果，且該結果與污染行為人未依

法清理污染物之間有相當因果關係，應是當然之解釋。在土污法架構下，如何

認定相當因果關係，將另撰文論述。  

我國環境法及其授權訂定之法規命令，有關應清理污染物義務之規定，舉

例而言，「廢棄物清理法」第十三條規定，「事業機構對於其所產生之事業廢

棄物可自行清除、處理，共同清除、處理，委託清除、處理或境外處理」；同

法第三十四條又規定，「不依規定清除、處理之廢棄物，直轄市、縣(市)主管機

關得命事業機構、受託清除處理廢棄物者、仲介非法清除處理廢棄物者、容許

或因重大過失致廢棄物遭非法棄置於其土地之土地所有人、管理人或使用人，

限期清除處理」。由此可知，產生事業廢棄物之事業機構、受託清除處理廢棄

物者、仲介非法清除處理廢棄物者、容許或因重大過失致廢棄物遭非法棄置於

其土地之土地所有人、管理人或使用人，均有清除該事業廢棄物之義務，如該

事業廢棄物含土污法所規範之污染物，前開所述之單位或個人如不依廢棄物清

理法清除之，且造成土壤或地下水污染，則自然該當此類型污染行為人。然而

進一步觀察，不難發現，廢棄物清理法前開所述之單位或個人，實際上就是土

污法所規定之第一及第二類污染行為人，以及本文後述之污染土地關係人，因

此，對事業廢棄物清理而言，土污法第三類污染行為人實已涵蓋第一及第二類
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污染行為人在內。  

比較第一類與第三類污染行為人之不同處，乍看之下，前者似是因積極作

為而造成土壤或地下水污染，而後者則是因不作為而造成；惟若深入思考，當

行為人未依法令規定清理廢污染物，且因而造成土壤或地下水污染時，必然是

因為清理污染物之非法排放、灌注、棄置、洩漏或其他方式所造成，不僅對廢

棄物是如此，對含污染物之廢(污)水及空氣亦然。因此，如已有第三類污染行為

人之規定，第一類污染行為人似無重複規定之必要。  

綜上所述可知，當土污法與其他相關環境法令一併觀察，不難發現第三類

污染行為人所涵蓋之範圍，遠較第一類污染行為人更為廣泛，亦即當行為人違

反依法令應清理污染物之義務，而造成土壤或地下水之污染結果，且該結果與

污染行為人未依法清理污染物之間有相當因果關係時，該行為人即因第三類污

染行為人而須負擔污染責任，行政機關無須再依據第一類污染行為人之規定，

舉證其有無非法排放、洩漏、灌注、或棄置污染物之行為。  

3.2.2 污染土地關係人  

所謂污染土地關係人，按土污法第二條第十五款之定義，係指土地經公告為

污染整治場址時，非屬污染行為人之土地使用人、管理人、或所有人。依此定義之

文義解釋，如該土地之使用人、管理人或所有人亦為污染行為人，則該土地之使用

人、管理人或所有人即不屬污染土地關係人，而須適用土污法有關污染行為人之規

定。  

「使用人」一詞，在相關環境法中，經常出現 [85]，但在適用上並不嚴謹。以

前開污染土地關係人為例，所謂土地使用人，就文義解釋，應是指使用該土地之人，

例如由某縣市所有且管理之公園，遭人棄置污染物，並造成土壤污染，如平常至公

園運動遊憩之人，亦即使用該公園之人，被歸為土污法第二條第十五款所稱之土地

使用人，並可能因而負擔土壤污染責任，實非土污法所欲規範之立法目的。實際上，

土污法所稱之土地使用人與管理人，應與我國民法第九百四十條所稱之「占有人」，

亦即「對於物有事實上管領之力者」相近；因此，「土地使用人、管理人」若以「土

地占有人」代之，應可使其內涵較為明確。  

土污法第二十五條第二項規定，污染土地關係人因重大過失，致其土地被公



工業污染防治  第 82 期 (Apr.2002)  33 

告為污染整  治場址者，應與污染行為人負連帶清償責任 [86]。窺其立法目的，應在

於將污染責任人範圍，自污染行為人進一步擴大至污染土地關係人，例如當行政機

關無法舉證污染行為人誰屬，或污染行為人無力負擔污染責任時，可以轉而要求污

染土地關係人負擔之，如此行政機關較能保障其為污染整治所支出之費用可獲償。

惟須特別一提的是，行政機關要求污染行為人及污染土地關係人負擔污染責任乙

節，屬行政法規範範疇，至於污染土地關係人於清償行政機關所支出之費用後，按

土污法第二十五條第三項之規定向污染行為人求償者 [87]，則屬私法規範範疇，此

點不可不察。  

另一重要問題是認定污染土地關係人之時點為何？按前述污染土地關係人之

定義，當土地被公告為污染整治場址時，該場址土地當時之占有人或所有人，即為

污染土地關係人。通常土地遭受污染後，未必會立刻被發現，即使立刻被發現，行

政機關仍須依循土污法所規定之程序，先將其公告為土壤、地下水污染控制場址，

並進一步評估其有危害國民健康及生活環境之虞時，再公告其為土壤、地下水污染

整治場址 [88]。該程序需時長短，目前尚無實踐經驗，但可以確定的是，不論是何

種情形，土地遭受污染與土地被公告為污染整治場址之間，必然存在時間落差，於

該時間落差內，土地所有權或占有權如發生移轉，在實務運作上則可能產生以下問

題：  

1.土地所有權或占有權發生一次移轉，讓與人屬土污法第八條第一項所指定之事業
[89]，且未提供土壤檢測資料。在此情況下，按同法條第二項之規定 [90]，讓與人有

義務必須提供土壤檢測資料，如未提供，則不論是因故意或過失而未提供，或對

污染事實為善意或惡意，其責任與土地所有權人同，亦即與受讓人之責任同；問

題是受讓人 (污染土地關係人之一 )之責任為何？按土污法第二十五條第二項規

定，污染土地關係人因重大過失，致其土地被公告為污染整治場址者，應與污染

行為人負連帶清償責任。惟在此情形下，土地在讓與人所有期間即已遭受污染，

受讓人對該土地被公告為污染整治場址有重大過失之情形，實殊難想像，因此欲

依土污法課予受讓人污染責任之可能性甚低；受讓人既無污染責任，而讓與人又

非污染土地關係人，儘管讓與人對於土地污染有重大過失，似亦無法依土污法課

予其污染責任。  
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立法者既定義污染土地關係人，並規定其應負擔連帶清償責任之要件，其

目的不外是希望藉由課予土地所有人及占有人負擔應注意之義務，以防免土地

遭受污染，同時擴大污染責任人範圍，以增加行政機關成功追究污染責任之機

率。惟若因污染土地所有權或占有權發生移轉，而產生前段所述不合理結果，

使立法目的落空，想必應非立法者之原意。  

2.如土地所有權或占有權發生一次移轉，而讓與人屬土污法第八條第一項所指定之

事業，惟其提供之土壤檢測資料不實，致受讓人誤信，此時讓與人之責任為何，

土污法並未明訂，應屬立法闕漏。在解釋上，似可援引舉輕以明重之原則，亦即

讓與人未提供土壤檢測資料，屬不作為之隱瞞，其責任已與場址土地所有人(亦即

受讓人)同，而以積極作為提供不實檢測資料之責任，雖無加重，至少亦應等同，

方屬合理。然而儘管作如是解釋，與前述情形相同的是，受讓人雖是污染土地關

係人，惟土地在讓與人所有期間即已遭受污染，受讓人對該土地被公告為污染整

治場址有重大過失之情形，似無可能發生，亦即依土污法受讓人無須負擔污染責

任。受讓人既無污染責任，而讓與人又非污染土地關係人，儘管讓與人對於土地

污染有重大過失，依土污法亦無須與污染行為人負擔連帶清償責任。產生與前述

情形一樣不合理結果，相信亦非立法者之原意。  

3.如土地所有權或占有權發生一次移轉，而讓與人不屬土污法第八條第一項所指定

之事業，亦即於所有權或占有權移轉時，讓與人無須提供土壤污染檢測資料。按

前述認定污染土地關係人時點，讓與人即使對於土地遭受污染有重大過失，且讓

與前即已知土地遭污染，惟當土地被公告為污染整治場址時，已非該土地之所有

人或占有人，亦即不屬污染土地關係人，行政機關如何依土污法課予讓與人污染

責任？另因土污法並未要求受讓人有義務向讓與人請求提供土壤檢測資料，且移

轉標的於受讓前即已遭受污染，如受讓人為善意者，其對該污染土地遭公告為污

染整治場址乙節，不可能具重大過失，因此，欲依法課予善意受讓人污染責任，

似亦無可能。由此分析可知，產生與前述兩種情形相同之結果，相信仍是立法機

關始料不及者！  
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4.土地之所有權或占有權發生多次移轉。按前述分析，當僅發生一次移轉時，亦即

在前述 1 至 3 種情形下，行政機關均無法課予讓與人及受讓人污染責任，當發生

多次移轉時，行政機關更無可能課予前手讓與人及受讓人污染責任。  

由以上四種情形分析可知，當土地於污染後，只要該土地被公告為污染整

治場址前所有權或占有權發生移轉，則原先土污法有關污染土地關係人之立法

目的即無法達成。之所以會發生如此立法瑕疵，主要問題有二，一係在於污染

土地關係人之認定時點，不應僅侷限於該土地被公告為污染整治場址時之所有

人或占有人，至少應擴及至土地遭受污染時之所有人或占有人，方屬合理，否

則，有重大過失之污染土地關係人應負連帶清償任之規定，即毫無用武之地。

另一問題係不應僅規定中央主管機關指定公告之事業所使用之土地移轉時，讓

與人才有義務提供土壤污染檢測資料，否則前述第 3 種情形所生之問題即無法

解決，而是應規定不論任何土地移轉，受讓人均有義務向讓與人請求提供土壤

污染檢測資料，如違反此一法定義務，受讓人即有重大過失。就常理而言，受

讓人應較讓與人更關心交易標的是否遭受污染，如受讓人漠不關心其自身權

益，法律亦無加以保護之必要，反倒應由行政機關課予其污染責任，如此亦可

減少受污染土地所有權或占有權因移轉而使法律關係趨於複雜之情形發生。  

 

3.3 污染責任範圍  
於前節論述污染責任人時，曾不斷談及污染責任，但究竟其範圍為何，有進

一步說明之必要。事實上，不論是企業或一般民眾最關切的，當然還是一旦發生土

壤或地下水污染時，其應負擔之污染責任大小如何。污染責任人於土污法之下所應

負擔之污染責任包括：  

3.3.1 污染行為人部分  

當土地遭公告為污染控制場址時，污染行為人應負擔應變必要措施費用 [91]；

另當土地遭公告為污染整治場址時，污染行為人除應負擔應變必要措施費用外，尚

須負擔以下責任：  

1.各級主管機關調查整治場址土壤、地下水污染範圍及評估對環境影響所支出費用
[92]。  
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2.各級主管機關審查污染行為人所提出土壤及地下水調查及評估計畫所支出之費

用 [93]。  

3.各級主管機關訂定、審查、實施、變更及監督土壤、地下水污染整治計畫所支出

之費用 [94]，或各級主管機關訂定、審查、實施、變更及監督土壤、地下水污染控

制計畫所支出之費用 [95]。  

4.土壤、地下水污染管制區內之土地所有人、占有人因管制事項所遭受之損害 [96]。 

3.3.2 污染土地關係人部分  

按土污法第二十五條第一項規定，污染土地關係人因重大過失，致其土地公

告為整治場址者，就各級主管機關依第十二條第一項、第十三條及第十六條規定支

出之費用，與污染行為人負連帶清償責任。由此可知，污染土地關係人只有具重大

過失時，主管機關方得向其請求所支出之相關費用，包括：  

1.各級主管機關調查整治場址土壤、地下水污染範圍及評估對環境影響所支出費用
[97]。  

2.污染整治場址之應變必要措施費用[98]。  

3.各級主管機關訂定、審查、實施、變更及監督土壤、地下水污染整治計畫所支出

之費用[99]。  

與前開各級主管機關可向污染行為人請求之賠償責任相較，污染土地關係人對

各級主管機關所負擔之連帶清償責任較少，亦即不包括(1)各級主管機關審查污染

行為人或污染土地關係人所提出土壤及地下水調查及評估計畫所支出之費用；(2)

各級主管機關訂定、審查、實施、變更及監督土壤、地下水污染控制計畫所支出之

費用；(3)地方主管機關為污染控制場址所支出之應變必要措施費用。另污染土地

關係人應否負擔污染管制區內之土地所有人、占有人因管制事項所遭受之損害，土

污法並未明定，但是否即表示污染管制區內土地所有人、占有人不能向土地關係人

請求民事賠償，容有深入討論餘地。  

另值得一提的是，當污染土地關係人對各級主管機關清償前開連帶責任，即

自行提出並執行土壤、地下水調查及評估計畫以及整治計畫所支出之費用，得向污

染行為人求償 [100]。有疑問的是污染土地關係人對其土地被公告為整治場址有重大

過失，污染行為人可否依據民法第二百十七條主張污染土地關係人與有過失而減輕
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賠償責任？既然污染土地關係人對污染行為人之求償權屬私法規範範疇，土污法似

無需再對污染土地關係人之求償權範圍置喙。  

四、美國 CERCLA與我國土污法之比較 

比較前二節之說明與論述，以下將進一步總結我國土污法與美國 CERCLA 在

污染責任人及其責任範圍之異同，並嘗試探討法律條文背後，其思考邏輯之異同。 

 

4.1 污染責任人  
4.1.1 相同之點  

1.擴大污染責任人範圍  

大體而言，土污法有意學習 CERCLA 擴大污染責任人範圍之立法例，使行

政機關覓得污染責任人負擔污染責任之機會增高；例如污染土地關係人之定

義，污染土地關係人之連帶責任，以及溯及既往原則之適用等，均屬擴大污染

責任人範圍之相關規定。  

2.允許污染責任人進行整治  

二者均體認到行政機關人力財力有限，無法同時間全面展開所有場址整治

工作，為避免整治工作延宕而擴大污染並危及國民健康，故允許由污染責任人

先行整治。如一時無法確認污染責任人或污染責任人不採取整治行動，行政機

關亦可動支自污染物製造者募集之基金(CERCLA 稱超級基金，土污法稱土壤及

地下水整治基金)進行整治工作，其後再向污染責任人求償。  

4.1.2 相異之點  

1.CERCLA 規定之污染責任人較土污法廣泛  

土污法與 CERCLA 對污染責任人之定義，因思考邏輯與立法技術不同，

CERCLA 所涵蓋之污染責任人範圍遠較土污法廣泛。  

CERCLA 對污染責任人之定義，是從設施 [101]之概念出發，舉凡設施所含有

害物質洩漏或有洩漏之虞，該設施之所有人、占有人，以及該設施處置有害物

質時之所有人、占有人均屬之，不僅如此，只要涉及安排有害物質處理處置或
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安排其運送之人，以及運送有害物質之人，亦涵蓋在內，不論有無過失；因此

只要有設施所含有害物質洩漏或有洩漏之虞，行政機關即開始依據 CERCLA 之

規定採取因應措施，並尋覓污染責任人負擔因應措施費用。  

我國土污法則自污染行為之概念出發，首先污染責任人必須屬於土污法所

規定三種類型污染行為人之一，而污染土地關係人則必須具重大過失，同時，

遭污染場址之污染物濃度須高於土壤或地下水之管制標準，且經評估有嚴重危

害國民健康及生活環境之虞，並由行政機關公告為污染控制場址或整治場址

者，該污染行為人或污染土地關係人方成為污染責任人，負擔污染責任。但是

尚未超過管制標準者，除繼續監測外，是否無須採取其他因應措施且無人負擔

責任？如是，則管制標準之寬鬆或嚴格，即具舉足輕重之地位，不可不慎。  

由以上比較可知，CERCLA 污染責任人之網遠較土污法為大，一旦撒出，

只要是符合其規定者，大都須負擔某程度之責任；而土污法之立法邏輯則與其

反向而行，污染責任人之網撒出後，又再設定條件過濾之，進一步弱化責任機

制之效果，二者立法邏輯不同，所產生之威力差距亦不可道以里計。  

2.我國行政機關所需負擔之舉證責任較困難  

對美國 CERCLA 而言，行政機關欲舉證設施現時以及處置有害物質當時之

所有人或占有人，十分簡單，而舉證當時安排運送及實際運送有害物質之人，

則稍困難些；至於我國土污法，行政機關不僅須舉證有污染行為存在，還須進

一步舉證其為非法，或舉證其未依法令清理污染物；另對過去已發生之污染行

為而言，欲舉證污染土地關係人具重大過失，亦屬不易。因此，整體而言，我

國行政機關依據土污法所需負擔之舉證責任似較 CERCLA 困難。  

4.2 污染責任範圍  
4.2.1 相同之點  

原則上，CERCLA 與土污法所規定污染責任範圍，不論是由行政機關支出或

由污染責任人自行執行而支出者，均包括應變措施、污染物移除及整治等費用在

內，此乃二者相同之點。  

4.2.2 相異之點   
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1.CERCLA 規定之污染責任範圍，包含自然資源傷害、破壞或喪失所造成之損害，

以及評估此等傷害、破壞或喪失之合理費用，土污法對此則全無規定。  

2.CERCLA 有利息之規定，土污法則無。  

3.土污法對污染行為人以及污染土地關係人之污染責任範圍係採分別規定方式，並

不一致，顯然土污法之立法邏輯認為，污染行為人對污染結果之貢獻較直接，而

污染土地關係人則屬未盡土地管理之義務，故給予二者不同評價；CERCLA 則一

視同仁，未予區別。  

4.土污法第三十八、三十九條分別規定，所在地主管機關得限期命污染行為人及污

染土地關係人繳納其所支出之費用，屆期未繳納者，得按其規定支出之費用加計

二倍，此乃我國行政罰之規定，嚴格而言，與污染責任範圍不同，惟既與 CERCLA

不同，在此亦一併提出。  

如不考慮土污法有關污染責任人限期未繳納行政機關支出費用之行政罰，整

體而言，CERCLA 所規定之污染責任範圍較土污法為大，最主要差異乃在自然資

源損害部分，未來美國有關此一發展，深值吾人關切。  

 

 

 

五、 結  論 

美國 1980 年完成立法之 CERCLA，係為解決過去廢棄物處理處置不當所造成

之污染而設計者，我國土污法雖具相同之立法目的，然就立法技術而言，CERCLA 

對污染責任人之定義，係以設施之概念出發，舉凡設施所含有害物質洩漏或有洩漏

之虞，該設施之所有人、占有人，以及該設施處置有害物質時之所有人、占有人均

屬之，不僅如此，只要涉及安排有害物質處理處置或安排其運送之人，以及運送有

害物質之人，亦涵蓋在內，有無過失，在所不論；反觀我國土污法對污染責任人之

定義，則自污染行為之概念出發，首先污染責任人必須屬於土污法所規定三種類型

污染行為人之一，而污染土地關係人則須具重大過失，同時，遭污染場址之污染物
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濃度須高於土壤或地下水之管制標準，且經評估有嚴重危害國民健康及生活環境之

虞，並由行政機關公告為污染控制場址或整治場址者，該污染行為人或污染土地關

係人方成為污染責任人，負擔污染責任。深入比較二者差異，不難發現我國土污法

對於污染責任人之規定遠較 CERCLA 狹隘，足見我國行政機關草擬土污法時欲降

低其對台灣企業衝擊之用心。至於受污染土地因所有權或占有權移轉，而使土污法

對污染土地關係人之規範目的落空，則屬立法瑕疵，宜儘速修法補救。另就舉證責

任觀之，我國行政機關對於認定污染責任人所負擔之舉證責任，亦較 CERCLA 困

難。  

由我國土污法有關污染責任人之規定較狹隘，以及行政機關所負擔舉證責任

較困難兩點研判，未來依據土污法第三十八條向污染行為人或第三十九條向污染土

地關係人求償污染整治相關費用成功之機率，必然較低，如此一來，土壤及地下水

污染整治基金之財務負擔必然加重，主管機關對此宜未雨綢繆，及早規劃因應。  
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6.J. Lyons, Deep Pockets and CERCLA: Should Superfund Liability Be Abolished? 6 
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STAN. ENVTL. L. J. 279-280(1986).  

7.1947 年 Hooker Chemical and Plastics Co.購買一未完工之渠道，並先後於該場址

貯存 352,000,000 lbs 工業廢棄物，Hooker Chemical and Plastics Co. 關廠後，以

一元售予尼加拉大瀑布教育局(Niagara Falls Board of Education)，並將該場址闢建

為學校及住宅區。三十年後，有毒物質滲漏至住宅之地下室，並污染空氣、水及

土壤。卡特政府為此而宣佈緊急狀態，一千餘家庭遭疏散，整治費用需三千萬美

元以上，損害賠償訴訟金額超過三十億美元。 R. FINDLEY ＆  D. FARBER, CASES 

AND MATERIALS ON ENVIRONMENTAL LAW, 493(3 rd. ed., 1991 West Publishing 

Co.). 

8.CERCLA 將因應措施(response)區分為兩種，一是移除(removal)，屬短期緊急應

變措施，係將有害物質自現場清除至其他場所；另一是整治(remedial)，屬長期解

決措施，以預防或減輕有害物質經由傳輸而造成危害。 42 U.S.C.A. §9601(23)-(25) 

(West Supp. 1987).  

9.42 U.S.C.A. §9601(14) (West Supp. 1987). CERCLA 對有害物質 (hazardous 

substance)之定義，包括 EPA 依據 Clean Air Act(CAA)、Clean Water Act(CWA)、

Toxic Substances Control Act(TSCA) 、 Resource Conservation and Recovery 

Act(RCRA)以及 CERCLA 之授權而指定者，惟未被指定為有害物質之原油(crude 

oil)及其裂解所生之物質，則不含在內。目前 EPA 所指定之有害物質已超過 700

種。  40 C.F.R. Part 302.  

10.CERCLA 對洩漏(release)之定義涵蓋甚廣，幾乎所有有害物質進入環境之途徑均

包含在內，諸如 spilling, leaking, pumping, pouring, emitting, emptying, discharging, 

injecting escaping, leaching, dumping, or disposing 等等；但以下四項除外：(1)工作

廠(場)之暴露；(2)車輛引擎廢氣；(3)放射性污染；(4)肥料之正常使用。 42 U.S.C.A. 

§9601(22) (West Supp. 1987).  

11.42 U.S.C.A. §9601(8) (West Supp. 1987). CERCLA 對環境(environment)之定義

涵蓋甚廣，舉凡地表水、地下水、土壤及空氣(ambient air)均包含在內，唯一可能

之例外是室內空氣(indoor air)。  
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12.CERCLA 並未對有洩漏之虞(threatened release)加以定義，然而依據前揭註 10

有關洩漏之反面解釋，係指有害物質尚未發生洩漏，為按科學方法預測，未來有

洩漏可能者均屬之。  

13.本文所稱之污染責任人係指 CERCLA §107(a)所規定應負擔責任之人(persons)，

詳 本 文 後 述 。 CERCLA §101(21) defines "person" as "an individual, firm, 

corporation, association, partnership, consortium, joint venture, commercial entity, 

United States Government, State, municipality, commission, political subdivision of 

a State, or any interstate body".  42 U.S.C.A. §9601(21) (West Supp. 1987). 

14.42 U.S.C.A.§9604(1) (West Supp. 1987).  

15.generally, 40 C.F.R. Part 300；NCP 原係 Clean Water Act 授權 EPA 為減輕油類

及有害物質污染水體而訂定之因應措施，CERCLA 要求 EPA 參照 CERCLA 內容

於該法完成立法後 180 日內，完成 NCP 之修訂；其後 EPA 曾多次修訂 NCP，最

近一次係因 Oil Pollution Act of 1990 之立法，而於 1994 所作之修訂。  

16.J. ARBUCKLE et al., ENVIRONMENTAL LAW HANDBOOK, 76(1989).  

17.參見前揭註 11，有關「環境」(environment)定義之敘述。  

18.42 U.S.C.A.§9601(9) (West Supp. 1987). CERCLA 對設施(facility)之定義涵蓋甚

廣 ， 包 括 (A) any building, structure, installation, equipment, pipe or 

pipeline(including any pipe into a sewer or public owned treatment works), well, pit, 

pond, lagoon, impoundment, ditch, landfill, storage, container, motor vehicle, rolling 

stock, or aircraft, or (B) any site or area where a hazardous substance has been 

deposited, stored, disposed of, or placed, or otherwise come to be located。但消費產

品(consumer product)之使用不含在內。  

19.42 U.S.C.A. §9601(33) (West Supp. 1987). CERCLA 對污染物 (pollutant and 

contaminant)之定義，係指任一非 EPA 所指定之有害物質，但對生物及其後代有

不良影響或預期有不良影響之物質。  

20.EPA 對於有害物質及污染物所引發之污染問題，均可依據 CERCLA 採取因應措

施，惟污染責任人僅對有害物質所導致之污染負有通報義務，並負擔污染整治或

自然資源復育費用。  supra note 16 at 77. 
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21.42 U. S. C. A. §§6901 et seq. (West Supp. 1987). 

22.雖然 CERCLA 有許多規定並不僅適用於有害廢棄物污染場址之整治，諸如對於

有害物質意外洩漏或以其他任何型態釋放至環境時之通報規定等，但對於過去污

染場址之規範，則仍是 CERCLA 最具影響之重點。  

23.參見前揭註 13，有關「人」(person)定義之敘述。  

24.42 U.S.C.A. §9607(a)(1) (West Supp. 1987); 42 U.S.C.A. §9601(9) (West Supp. 

1987) (defining facility); 42 U.S.C.A. §9601(20) (West Supp. 1987) (defining owner 

or operator). Operator 一詞似可直譯為「操作人」，惟按 CERCLA 之定義，似與

我國民法第九百四十條有關「占有人」之定義(對於物有事實上管領之力者)相近，

故本文以「占有人」稱之。  

25.42 U.S.C.A. §9607(a)(2) (West Supp. 1987).  

26.42 U.S.C.A. §9607(a)(3) (West Supp. 1987). 

27.42 U.S.C.A. §9607(a)(4) (West Supp. 1987).  

28.有關占有人之說明，參見前揭註 24。  

29.有關「設施」之定義，參見前揭註 18。  

30.New York v. Shore Realty, 759 F.2d 1043-1044(2d Cir. 1985). 

31.42 U.S.C.A.§9601 (35)(A-B)(West Supp. 1987). 

32.42 U.S.C.A.§9601 (35)(C)(West Supp. 1987). 土地所有人因 CERCLA 而負擔污

染責任，與因侵權法之 nuisance 而負損害賠償責任之比較， J. Lyons, supra note 6, 

at 288-289. 

33.有害物質產生者因安排有害物質處理處置而負擔 CERCLA 責任，與瑕疵產品

(defective products)製造者 (manufacturer)須負擔侵權法之產品責任 (products 

liability)，在法理上，彼此十分類似。  

34.因使用有害物質且安排其處理處置而負擔 CERCLA 責任者，與瑕疵產品之銷售

商、進口商須負擔侵權法之產品責任，在法理上，彼此亦十分類似。  

35.瑕疵產品之運送人無須負擔侵權法之產品責任，與此相較，CERCLA 課予有害

物質運送人之責任，不可謂不重。  
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36.42 U.S.C.A.§9607 (a) (4)(A) (West Supp. 1987) (codified as “all costs of removal 

or remedial actions incurred by the United States Government or a State or an Indian 

tribe not inconsistent with the national contingency plan;”). 

37.42 U.S.C.A.§9607 (a)(4)(B) (West Supp. 1987) (codified as “any other necessary 

costs of response incurred by any other person consistent with the national 

contingency plan;”). 

38.42 U.S.C.A.§9607 (a)(4)(C) (West Supp. 1987) (codified as “damages for injury to, 

destruction of, or loss of natural resources, including the reasonable costs of 

assessing such injury, destruction, or loss resulting from such a release;”). 

39.42 U.S.C.A.§9607 (a)(4)(D) (West Supp. 1987) (codified as “the costs of any 

health assessment or health effects study carried out under section 104(i) of this 

title.”). 

40.42 U.S.C.A.§9607 (a) (West Supp. 1987). 

41.42 U.S.C.A.§9601 (16) (West Supp. 1987) (The natural resources is defined as 

“land, fish, wildlife, biota, air, water, ground water, drinking water supplies, and 

other such resources belonging to, managed by, held in trust by, appertaining to, or 

otherwise controlled by the United States (including the resources of the fishery 

conservation zone established by the Magnuson-Stevens Fishery Conservation and 

Management Act), any State or local government, any foreign government, any 

Indian tribe, or, if such resources are subject to a trust restriction on alienation, any 

member of an Indian tribe.”) 

42.United States v. Shell Oil Co., 605 F. Supp. 1064, 1084 (D. Colo. 1985). 

43.supra note 7, at 576.  

44.Developments in the Law－Toxic Waste Litigation, HARV. L. REV, Vol. 99, 1567 

(1986) 

45.42 U.S.C.A.§9607(f)(1) (West Supp. 1987) (It is read as “The President, or the 

authorized representative of any State, shall act on behalf of the public as trustee of 

such natural resources to recover for such damages.”) 
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46.Id.(It indicates that the sums recovered “shall be available for use to restore, 

rehabilitate, or require the equivalent of such natural resources…, but the measure of 

such damages shall not be limited by the sums which can be used to restore or 

replace such resources.”) 

47.42 U.S.C.A.§9651(c)(I) (West Supp. 1987). 

48.supra note 7, at 577. 

49.Ohio v. United States Dept. of Interior, 880 F.2d 432 (D.C. Cir. 1989). 

50.參見土污法第一條。  

51.參見土污法第二條。  

52.參見土污法第五條。  
53.
參見土污法第六條。  

54.參見土污法第七條。  

55.參見土污法第八條。  

56.參見土污法第九條。  

57.土污法第二條第一款土壤之定義；「指陸上生物生長或生活之地殼岩石表面之

疏鬆天然介質」。  

58.參見土污法第五條。  

59.所謂表土係指以採土器採取 0~15cm 深之土壤，而裏土係指以採土器採取

15~30cm深之土壤。  

60.參見土污法第十一條第一項。  

61.參見土污法第十一條第二項。  

62.參見土污法第十一條第四項。  

63.參見土污法第十二條第二項。  

64.參見土污法第十三條第一項。  

65.參見土污法第十四條第一項。  

66.參見土污法第十四條第二項。  

67.參見土污法第十五條。  

68.參見土污法第十六條第一項。  
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69.參見土污法第十六條第二項及第三項。  

70.參見土污法第十七條第一項。  

71.參見土污法第十七條第二項。  

72.參見土污法第十七條第四項。  

73.參見土污法第十九條。  

74.參見土污法第二十條。  

75.參見土污法第二十二條至第二十四條。  

76.參見土污法第二十五條第二項。  

77.參見土污法第二十五條第三項。  

78.參見土污法第二十六條至第四十二條。  

79.參見土污法第四十四條。  

80.參見土污法第四十七條。  

81.參見土污法第四十八條。  

82.參見土污法第四十九條。  

83.所謂形式意義之法律，係指憲法第一百七十條規定：「本憲法所稱之法律，謂

經立法院通過，總統公布之法律。」以及中央法規標準法第二條所稱：「法律得

定名為法、律、條例、通則」者。  

84.民法第五百六十五條所稱居間者，謂當事人約定，一方為他方報告訂約之機會，

或為訂約之媒介，他方給付報酬之契約。  

85.例如空氣污染防制法 (88.01.20)第十六條，噪音管制法 (88.12.22)水污染防治法

(89.04.26)第二十四條，廢棄物清理法 (89.01.19)第七條、第三十四條，飲用水管

理條例(86.05.21)第五條第五項、第十五條等。  

86.土污法第二十五條第二項規定：「污染土地關係人因重大過失，致其土地公告

為整治場址者，就各級主管機關依第十二條第一項、第十三條及第十六條規定支

出之費用，與污染行為人負連帶清償責任」。  

87.土污法第二十五條第三項規定：「污染土地關係人依前項規定清償之費用及依

第十二條第二項、第十六條第三項支出之費用，得向污染行為人求償」。  

88.參見土污法第十一條第二項規定。  
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89.土污法第八條第一項規定：「中央主管機關指定公告之事業所使用之土地移轉

時，讓與人應提供土壤檢測資料。」條文雖未明示是否包含占有權之移轉，為似

應作如是解釋，方屬合理。  

90.土污法第八條第二項規定：「土地讓與人未依前項規定提供相關資料者，於該

土地公告為控制場址或整治場址時，其責任與場址土地所有人責任同。」本條項

之「場址土地所有人」似應以「污染土地關係人」代之，否則將土地占有權移轉

排除在外，似有闕漏。  

91.參見土污法第十三條及第三十八條。  

92.參見土污法第十二條第一項、第五項及第三十八條。  

93.參見土污法第十二條第二項、第五項及第三十八條。  

94.參見土污法第十六條及第三十八條。  

95.參見土污法第十七條第三項後段及第三十八條。值得特別注意的是，第三十八

條前段規定污染行為人應繳納之費用，包括行政機關依第十二條、第十三條、第

十六條「或」第十七條第三項所支出者，為何以「或」連接第十六條、第十七條

第三項，實令人不解，按第十七條第三項之文義觀之，第十六條之污染整治計畫

與第十七條第三項之污染控制計畫乃同時存在者，第三十八條前段似應以「及」

連接第十六條、第十七條第三項方屬合理。  

96.參見土污法第十四條第三項。應特別注意的是，管制區內土地所有人、占有人

向污染行為人請求損害賠償屬私法規範範疇，與行政機關分別依據土污法第三十

八條以及第二十五條向污染行為人或污染土地關係人請求其所支出費用屬公法

規範範疇，二者並不相同。  

97.參見土污法第十二條第一項。  

98.參見土污法第十三條。  

99.參見土污法第十六條。  

100.參見土污法第二十五條第二項。  

101.有關設施之定義，請參見前揭註 18。  




