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摘要 

水，為地球生態體系中最重要的環境資源，由於特殊的地理環境，因水資源缺乏且

必須滿足各產業部門之需求，其所引發的相關議題，已成為臺灣在邁向新世紀發展進程

中，所必須面對之首要工作。長期以來，臺灣水資源之經營管理多由中央政府水資源主

管機關所控管，其主要以需求為導向及由上而下方式執行，而水資源經營管理決策之形

成過程卻仍相當模糊，此於政府組織再造及地方自治落實後，已逐漸受到挑戰。 

由於自然環境之特性，相較於南部其他縣市，屏東縣擁有最豐富的水資源，在水資

源相當有限且具有高度的地域性之前提下，在面對各標的用水需求競合時，為落實水資

源的永續利用，屏東縣政府應就其自然環境條件、整體發展需求與水資源有限性…等，

各項目標與評估準則考量下，進行水資源經營管理決策之制訂。 

由於水資源經營管理決策制訂具有高度公共性，需同時考量多項影響因子，且必須

同時達成多項目標，故本研究試圖以多評準決策方法中的層級分析法，並配合專家問卷

進行屏東縣水資源經營管理決策制訂之分析，研究分析發現層級分析法可應用於地方之

水資源經營管理，可形成一群體決策，做為決策制訂之參考，以提升決策品質。 
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壹、前言 

水資源的缺乏已成為二十一世紀全球所必須共同面對的環境議題，就國家整體環境

而言，臺灣平均年降雨量雖超過二千五百公釐，約為全球平均值的 2.6 倍，屬降雨豐富

之地區，但因地形特殊河川短而水流急促，且人口稠密，在經概括性分配後每人所能擁

有的水量僅為世界平均值的六分之一弱。故對臺灣而言，水資源彌足珍貴，其分派結果

為臺灣整體發展影響因子中最重要的一環，而地方或區域的發展亦同。但因目前臺灣地

區水資源之公部門規劃管理機制，並未建構完整且兼具永續前瞻性的操作體系，而所謂

規劃管理其目的即為決策，今日臺灣之整體發展在各使用別的需水競爭以及自然環境之

限制下，水資源的經營管理決策愈形重要。有限的水資源成為地方或區域發展之重要環

境影響因子，在此狀況下，地方對於水資源經營管理之決策制訂皆須考量到政治、社經、

環境與區域發展等議題，而地方政府除了需遵循中央政府的政策發展行政引導，更重要

的是必須直接面對民眾與地方發展的壓力，因而在公部門缺乏水資源經營管理機制下，

地方政府如何在自然環境限制下，考量地方本身的成長需求、區域間共同發展以及行政

權限與法規適用之外在因子，使地方的水資源得以永續利用，此將成為地方發展的重要

議題。 

由於水資源具有高度的地域特性其影響層面相當廣泛，且水資源屬於具有高度公共

性的環境資源，在多元社會需求發展趨勢下，水資源的經營管理決策必須跳脫傳統單一

目標決策思考方式，轉而以多評準之決策方法以符合社會需求，並提升決策之品質。由

於屏東縣優越的自然環境條件，根據經濟部水利署(民國 95 年)調查，屏東縣整體的水資

源量極為豐富，尤其是屏東平原的地下水存量為南部區域之冠，具有相當高的開發價

值，豐沛的地面水與地下水資源不僅提供當地需求，更成為高雄縣、市甚至於台南地區

之水資源提供部分來源。 

屏東縣於臺灣整體國土發展角色扮演與產業發展型態，皆以農業為重心，農業與非

都市土地之發展與水資源經營管理有極為密切之關連，但迄今整個臺灣在水資源經營管

理方面的相關研究與執行經驗仍然不足，對屏東縣水資源之管理研究更明顯缺乏。因

此，在屏東縣特有的自然條件與區域發展特性下，以多評準決策方法進行屏東縣之水資

源經營管理決策研究，做為未來屏東縣水資源經營管理相關部門之決策實有其必要性。 
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因此，本研究以問題解決為導向、水資源的永續發展為目標，以多評準決策方法，

針對屏東縣政府於水資源經營管理所面對的內、外在影響因子進行課題分析，並對於在

現行法律與發展政策限制下，地方政府必須面對之議題，包括：區域合作與地方發展策

略、公眾參與決策…等，以專家問卷方法進行調查，訪問對象包括：水資源相關管理單

位與屏東縣政府官員、專家、學者以及地方水資源保育民間團體…等，以 AHP 方法作

進一步的評估與調查分析，研究分析水資源永續經營管理之決策因子及其改善之管理策

略，以做為未來形成屏東縣政府對於水資源具體管理決策制訂之參考基礎。 

貳、研究議題 

在全球的水資源開發利用發展進程中，有以下幾點值得注意：1.世界各國較易開發

的水資源已逐漸被開發殆盡，下一個世代所面臨的水資源開發成本（包括環境與社會成

本）將是目前的數倍；2.為維繫生態系統與生物棲息地的保存，其對於水資源的需求亦

將大幅增加；3.在可見的未來中，基於環境與社會需求，下個世代對於水資源的開發，

必須由規劃師耗費更多心思與時間對於水資源的短缺進行規劃(Biswas,1999)。水資源為

環境永續發展之主要因素，國際上許多永續發展的論述中，皆將水資源列為主要的核心

議題。無論在臺灣或是世界各國，水資源之永續發展議題皆為未來環境整體發展中極為

重要的一個環節，雖然因應區域環境特性之差異，對於水資源規劃與利用有所差異，但

對於水資源保育皆有一定之共識。目前針對水資源之永續利用，正面臨許多的挑戰，包

括：持續成長的淡水缺乏、乾淨飲用水與衛生設備供給的欠缺、水質劣化、水資源管理

的破碎、水資源發展在金融上的缺乏…等相關問題(Abu-Zeid, 1998)。水資源為環境永續

發展之主要因素，目前對於水資源的永續利用，各國仍多採取行動計畫或環境指標作為

達到永續利用之方式，但其中仍多為口號式或原則性的規範，缺乏可實際操作的模式。 

水資源管理的地理分析，強調於由歷史觀點符合未來的管理，使其易於由一階段到

另一階段的管理，且瞭解未來的行動，在本質上以特殊的需求及機會來解決過去所發生

的問題。水資源管理是一套複雜的行為，其計畫來滿足經濟發展，並企圖在一最佳的水

資源利用方式進行，並在時間、空間限制及在最佳環境下，經由社會作用力來進行水資

源保育，以防止被過度開採或破壞。水資源的管理應賦予地方或區域政府全然的權限與

責 任 ， 且 其 管 理 政 策 必 須 與 國 家 的 水 資 源 發 展 政 策 相 互 溝 通 與 配 合

(Jermar,1987;Segeren,2001; White,1977)。 

在現今多元化的社會發展模式中，水資源之經營管理以非全然僅為處理水的問題，

其所影響與必須考量的面向包括：政府體制、國家發展政策、環境保育、土地利用管理、

區域發展、產業發展型態、社會結構…等，其經營管理與決策過程是一個極具複雜變因

的一項重大任務。故目前的水資源規劃已由單一目標的開發方式，轉變成為多元化多目

標全盤式的考量方式，使有限的水資源在經過有效的經營管理決策後，發揮最佳的整體

效益(Greenland,1983)。對於水資源之價值觀我們必須重新檢視，且以更開放的調適及適

應我們的水資源規劃管理技術。 
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每個國家的整體發展政策架構與水資源整合的工作相當重要，且其中全球化的影響

力對於各國或區域之發展政策而言，成為最重要的發展機會與限制的重要因子

(Takahashi,2001)。由水資源之議題，引導出進行一項決策時所需面對之各項考量，其中

決策者必須具備有科技整合之概念以及具有彈性與整體性規劃之學習能力，而教育則是

最佳的方法；所謂的決策，常常是在某種資訊不完全之狀況下做出判斷，其中即包含著

許多不確定因素，故一個好的決策之制訂必須具備前瞻性、整體性，如此才能降低決策

之錯誤。 

Firth (1998)提出，由水資源之議題，引導出進行決策時所需面對之各項考量，其中

決策者必須具備有科技整合之概念以及具有彈性與整體性規劃之學習能力，而教育則是

最佳的方法；所謂的決策，常常是在某種資訊不完全之狀況下做出判斷，其中即包含著

許多不確定因素，故一個好的決策之制訂必須具備前瞻性、整體性，如此才能降低決策

之錯誤。在全球的水資源管理模式一般發展趨勢包括：早期以滿足人口成長與經濟開發

需求為前提的供給導向(Supply-driven approach)管理模式；以及考量社經、環境、永續

性與水資源政策…等整合性議題的需求導向(Demand-driven approach)管理模式；加上以

生態系統為基礎(Ecosystem-based)的管理取向。 

過去對於水資源經營管理決策運作過程，並未有一套標準操作程序或準則，更可能

出現黑箱作業之疑點，對於相對的利害關係人是否進入參與或進行意見之表示，總不免

產生所謂程序理性之缺憾，容易形成公部門形成公共決策「正當性」的危機，此在民主

法治的時代潮流中應極力減少，因而決策程序的理性化將成為水資源經營管理決策之主

要趨勢（陳慶和、廖述良，民國 83 年；葉俊榮，民國 88 年）。 

在水資源經營管理決策操作程序與方法中，無論是國內外學者皆應用多種不同的觀

念發展出多種適合不同環境型態的模式，其中包括(陳慶和、廖述良，民國 83 年；黃文

政等，民國 89 年；Benedini,1992；Haimes etal,1998；Kuo,2001)： 

1、以電腦演算流程所發展出的多目標水管理最佳模式； 
2、整合系統資料庫與地理資訊系統所發展出的決策支援系統與專家系統； 
3、計算水資源之環境容受力方法； 
4、整合民眾參與； 
5、應用系統分析方法及數學演算以求得最佳解模式； 
6、以 Risk-Based Decision Making 的觀念找出最適方案； 
7、甚至近來為因應現代環境多元與不確定情形下，更發展出加入模糊(Fuzzy)理論，

以強化解釋力之決策方法。 

由於水資源經營管理決策議題具有多元複雜性，且需同時解決多個標的，故亦包含

多目標性，於上述方法中，以多評準（多目標）決策方法較適用於本研究。 
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參、 研究方法 

一、多評準決策方法(Multiple Criteria Decision Making, MCDM) 
決策，為一套複雜且多元的程序，決策的形成需要經由決策者的內在思維以及其所

獲得的資訊，經由判斷後，在各項替選方案中，選取一個最佳的方案。在早期，決策往

往僅需面對或處理一個標的或目標，故其決策所考量之面向與因素相對較為簡單，其決

策亦較能符合古典理論中的理性決策要求，但在現代社會中，決策環境中有許多的影響

變因，因而決策的制訂必須考量多方意見，且亦需同時達成多個目標，故多評準決策

(Multiple Criteria Decision Making, MCDM)已成為現代決策的主要方法。在「面面俱到、

考慮周全」之情況下，找到最佳平衡的折衷解答，而此種以「不同層面的觀點」、「面

面俱到、考慮周全」之情況下找到最佳解的觀念，即為多評準決策的基本想法（曾國雄，

民國 91 年）。所謂多評準決策是指決策者在數個評估準則下，經過邏輯性的分析後，

評估各替選方案的優劣性，以強化決策的品質，若以函數形式分析，決策是以多目標函

數，取代以往僅有單一準則或目標函數。由於多評準決策所欲解決之目標與考量的影響

因子較為繁雜，故其應用上與其他決策規劃方式有一項最大的差異特色，多評準決策所

求得的解為眾所能接受最適合的「非劣解」，而非其他決策或規劃方法所求得之「最佳

解」之觀念(Kindler, 1992)。 

在水資源經營管理相關研究方法中，絕大部分的水資源議題與發生的相關問題，皆

具有多準則、多目標、多決策者以及多組成因子的特性（Kindler,1992）。因而過去對

於水資源工程與經營管理以結構性與功能性取向的單一目標規劃方式，已逐漸無法符合

現行的需要，水資源經營管理者與水資源規劃師，不能僅獨自解決其單一的水資源議

題，其必須再考量的不僅只是實質結構工程及資源利用等問題，更對於非實質行政、社

會等相互扣連而又繁雜多元的問題必須同時解決時，於相關之決策理論與方法中，多評

準決策更為決策者所採用，儘管多評準決策相關研究方法相當多，但其最終目標都在於

眾多考量因子影響下，找出最佳的決策替代方案(Raju and Pillai,1999)。且由於水資源經

營管理決策所牽涉之層面相當廣泛，包括：環境管理、政府組織、土地利用、產業發展…
等，且其所必須解決之問題與標的亦相當多元，故採用多評準決策方法最為本研究之資

料分析方法。目前已有許多實際經驗，將多評準決策方法應用於水資源經營管理的相關

應用與研究之中，包括：水庫與集水區之管理、水庫位置的選定、水資源的分派、洪水

控制、儲水系統的即時洩洪系統、水質與污染管理…等方案。 

二、層級分析法(The Analytic Hierarchy Process, AHP) 
由於水資源管理決策體系，具有一定的行政程序性以及目標層級關係，在多評準決

策方法中雖有相當多種方法可採行，但經分析各種方法之特性後發現，AHP 方法因具有

較高的邏輯性與階層性的結構組織，將複雜的決策評估模式簡化成為階層性組織，讓決

策者得以更合理的將各項評估準則做有條理的分析。 
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在水資源經營管理實際決策操作議題中，Mei, X.等(1989)應用 AHP 方法，對於北京

的水資源經營管理與政策之制訂進行一項研究，並於結論中指出，AHP 方法在應用上雖

然有些許的限制，但其對於處理多階層與多變數的決策問題上，仍是一種強而有力的工

具。且 AHP 方法同時具有高度的彈性以及群體決策的實用特性，經由專家、學者對於

研究議題的群體判斷，將評估準則與決策變因以相對重要性的計算與比較（Escobar and 
Nez,2006）。此方法可同時處理質化與量化的資料並可瞭解複雜的體系之間的問題，故

本研究以 AHP 方法作為專家問卷訪談的資料處理方法。 

（一）發展背景與方法特性： 

AHP 方法是由 T. L. Saaty 教授於 1970 年代所提出的一種多評準決策方法，迄今仍

發展出許多應用與改良，由於決策的制訂是一連串複雜且多元的過程，故此方法之目

的，是使決策者在許多不確定與風險的狀況下，考量多個不同評估準則且需同時解決多

個目標前提下，為決策者提供一個有效的決策參考方法。 

由於決策所面臨的影響因子相當紛雜，AHP 方法是一種打破複雜且非結構性的狀

況，並整合各影響因子成為一個具有階層性的結構，以協助決策者有效的進行決策

(Saaty,2001)。且此方法操作容易且具有高度的邏輯性與階層關係，可將複雜且缺乏結構

性的決策的考量變數要件，利用層級結構將問題以階層建立其相互間之關係整合成為一

具有組織結構的階層系統，並將各變數的相對重要性賦予權重，在利用數學統計分析有

效的整合專家、學者意見，做整體綜合的群體評估，提供給決策者更為完整的資訊，提

高決策之品質，較易為決策者所接受。 

AHP 方法以具有邏輯方式將判斷與個人價值整合之效用，並以專家、學者、決策者…
等其想像、經驗與知識將評估之問題以階層加以架構出來，同時此方法亦提供一個群體

參與決策的架構，經由群體思考過程概念，來提供決策者一種有效的群體決策，於應用

邏輯上，此方法亦考量到行為理論(Behaviorist Theories)以及學習理論(Learning Theories)
之內在精神，故此方法為一種有效的群體決策架構方法(Saaty,2001、2004)。 

（二）AHP 方法之操作流程（如圖 1 所示）：  

1、問卷設計與調查 

在問卷設計中，研究者需將各階層之考量因子，以其上一階層中的某一因子作為評

估基準下，進行成對比較，並將問卷內容設計成為 1~9 個尺度對受訪者進行調查。在問

卷中必須清楚的說明每一成對比較之問題，並附加引導說明，使受訪者不至於出現不符

合一致性之邏輯問題，以提高問卷品質。 

2、建立對偶比較矩陣 

對偶比較矩陣建立的目的，在於評估各考量因子間的相對重要程度，將上一階層的

比較結果作為此階層的評估準則，進行階層內各考量因子的成對比較。其操作方式是以

名目尺度將每一階層間之因子予以量化，其相對性分為：同等重要(equal importance)、
稍重要(moderate importance)、強(strong importance)、極強(very strong or demonstrated 



屏東縣水資源經營管理決策研究--多評準決策方法之應用 95 
 

 - 7 - 

importance)以及絕強(extreme importance)，等四級距，且在四個級距間又各有一個中間

級距，作為無法絕對判定之中間值，故共分為九個等級，並以此建立對偶比較矩陣，以

評估其相對權重。依據 Saaty(2001)所提出之建議，九個名目尺度等級說明如下表 1 所示。 

3、計算特徵向量與特徵值： 

為計算各評估要素間的相對權重，於 AHP 方法中，採特徵向量與特徵值來加以

檢定。 

4、一致性檢定： 

對於問卷結果，於 AHP 方法採一致性檢定評估問卷的信度與效度，在操作過程中

以一致性指標(C.I.)與一致性比例(C.R.)來檢定矩陣是否符合一致性，若未能通過一致性

檢定，則需重行檢討考量整體階層架構。 

5、計算各方案的優先值並選擇替代方案： 

決策的最終目的在於選定最佳施行方案，故於 AHP 方法中，最後必須計算最終施

行方案的優先順序，將各階層對應上一階層之重要性建立出優先矩陣，並計算出優先向

量，最後合併計算出各方案的綜合優先向量，以選定方案的排序。 

表 1  AHP 名目尺度比較意義說明表 
重要性強度 定義 解釋 

1 同等重要(equal importance) 兩方案對目標所貢獻的重要性相同 
3 稍重要(moderate importance) 經驗與判斷決定稍微偏向某一方案 
5 強(strong importance) 經驗與判斷決定較強烈偏向某一方案 

7 極強(very strong or demonstrated 
importance) 較強烈的喜愛某一方案 

9 絕強(extreme importance) 有足夠的證據非常強烈的支持某一方案 

2,4,6,8 相鄰尺度間的中間值(for compromise 
between the above value) 於尺度間無法完全判定時的折衷選擇 

資料來源： Saaty,2001；鄧振源、曾國雄， 1989；本研究整理。  
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圖 1  AHP 方法操作流程  
資料來源：鄧振源、曾國雄，民國 78 年；本研究整理  
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肆、層級分析法應用於屏東縣水資源經營管理 

一、屏東縣自然環境 
屏東縣位於臺灣之最南端，東倚中央山脈南端大武山區連接台東縣，面臺灣海峽，

西北則沿高屏溪與高雄縣、市相隔，南北長為 112 公里，東西寬 47 公里。沿中央山脈

南段西側邊坡的潮州斷層，為本區最明顯的地質構造線，依地形結構，可明顯將屏東縣

區分為：屏東平原、大武山區以及恆春半島等三大地理區，總面積約為 2,775.6 平方公

里，若依地勢分區，平原地區面積約為 956.55 平方公里、山坡地區面積約為 903.32 平

方公里、高山地區面積約為 915.73 平方公里。屏東縣共有 33 鄉鎮市總人口約為 90 萬人，

地屬熱帶氣候，氣溫變化不大年均溫約為 24℃，因受西南季風之影響，降雨量雖高達

2,300 公釐以上，但乾、濕季分別極為明顯，有超過 92%以上的降水主要集中在五月至

十月間的豐水期，僅有不到 8%的雨量落在十一月至四月的枯水期中，故水資源的分佈

在時間上有極高的不穩定性。 

長期以來，在計畫體系中，無論是在中央或區域層級之上層指導規劃觀念，甚或地

方政府之整體規劃中，「農業縣」與屏東地區之發展完全脫離不了關係。產業結構仍以

農業生產為大宗，其產業結構依就業人口分述如下：初級產業 98,000 人，佔 25.9％；二

級產業 107,000 人，佔 28.2％；三級產業 174,000 人，佔 45.9％。依土地使用編定區分，

都市計畫面積約為 16,730 公頃佔總面積之 6％，非都市土地面積為 157,610 公頃佔總面

積的 94％，依使用別分，仍以農、林業使用為最大宗合計面積約為 73,092 公頃，佔總

面積的 42％（屏東縣政府，民國 95 年）。 

為維持傳統農業生產、自然景觀環境與觀光資源之永續化經營，因而產業與土地規

劃發展背景具相當之特殊性，屏東地區仍保有異於鄰近縣市（如高雄縣、市）較未受開

發衝擊之生態環境。在南部區域整體發展中，此區除初級的農業產品之輸出外，同時亦

扮演著自然資源提供者之角色，包括：景觀資源、土地、空氣…等，其中最重要的莫過

於水資源。 

二、屏東縣水資源利用現況 
依據水資源局(民國 95 年)對於臺灣南部地區水資源供給現況分析，屏東縣近年平均

實際年農業用水量約為 911 百萬立方公尺，其中包括：地下水抽取量為 539 百萬立方公

尺、地面水引用量為 372 百萬立方公尺，若包括生活用水、工業用水以及其他用水總和

約為 27.7 百萬立方公尺之用水量，屏東縣之總用水量則高達 938 百萬立方公尺。 

就目前屏東縣水資源的供應源分析，由自來水廠所提供之生活用水、工業用水與其

他用水仍不足以滿足用水之需求，此不足之部分則仰賴於地下水的抽取來補足，而其中

屏東縣目前自來水的普及率仍偏低，僅有約 40%之接管率，故仍有相當比例的民眾生活

仍須仰賴地下水，此部分之水量仍不容易完全掌握，另由於違法水井於養殖區內林立，

因而致使養殖用水之登記使用量遠不如實際使用量，況且抽用至高雄縣之地下水量每日

超過 25 萬噸，據水資源局之推估，屏東縣每年地下水之使用量約為 9.64 億立方公尺，

而自然補注量約為 8.8 億立方公尺，故每年地下水之超抽量約有 0.23 億立方公尺，因而

造成屏東平原平均每年地下水位下降約 0.27 公尺，而恆春地區平均每年地下水位下降約
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0.7 公尺，因而造成沿海地區地層下陷之環境災害，據經濟部水利署自民國 59 年至 90
年間之統計，地層下陷範圍北起屏東市東至新埤、南州一帶，南至枋山地區，所佔面積

已超過 200 平方公里，其中又以佳冬與林邊地區最為嚴重，最大下陷量已超過三公尺，

近年來（民國 91 年至 95 年間）下陷程度已日趨和緩。 
目前屏東縣對於水資源經營管理仍發生相當多的問題，茲分析如下（蘇嘉全，民國

90 年）： 

(一)缺乏水資源經營管理決策程序與方法：在進行管理決策時，屏東縣政府而言，仍缺

乏一水資源經營管理決策之程序或方法可依循，至無法有效進行整合與管理。 
(二)水資源缺乏有效利用與分配：由於屏東縣之水資源相當豐沛，因而導致水資源過於

浪費。 
(三)與中央政府之互動：對於水資源之發展與經營管理事權以及水資源的分派，屏東縣

政府與中央政府間之溝通協商機制仍未有一標準操作程序進行。 
(四)地下水權管理不當：在水利法中對於水權之管理，雖有相關之規定，但在施行方面

卻往往未能落實，尤其是對於地下水權之管理更是不易。 
(五)地下水超抽：由於水權管理仍未能落實，且民眾對於地下水之利用仍存於公共財之

概念，故地下水之超抽問題於各地區都曾發生，尤以沿海地區養殖業超抽最為嚴重。 
(六)未建立水資源永續利用之觀念：無論是公、私部門或用水單位，對於水資源永續利

用之概念迄今仍未能建立。 
(七)土地利用管理未與水資源保育進行整合：水資源之經營管理與土地利用型態息息相

關，但於目前土地利用相關管理單位與水資源管理單位之橫向連結仍待加強，如：

水源水質水量保護區之設置與管理問題。 
(八)地面水與地下水之聯合開發利用仍未能完整建立：目前水資源之開發利用，應以地

面水與地下水聯合開發方式為前提進行規劃，且以地面水為優先，地下水為備用之

原則進行。 
(九)地下水質與水量大幅下降：由於超抽與補注量之不足，因而導致地下水資源受到破壞。 
(十)管理不當，污染物質擴散至各種水源之中：由於有害事業廢棄物與垃圾場設置之管

理不當，因而出現多起於河川行水區或地下水補注區掩埋或棄置污染物質事件，導

致污染物質可能因而破壞水資源。 
(十一)屏東縣政府水資源經營管理相關行政組織不足：無論是人員或經費等皆相當缺乏。 

三、層級分析法之操作 
本研究於研究設計中，對於臺灣地區水資源經營管理相關文獻回顧與問題之分析，

進而以 AHP 方法，結合專家問卷來研擬出適合屏東縣政府所採行之經營管理決策模式。

依據 AHP 方法主要操作流程，本研究於問卷設計與實施如下： 

（一）問題分析： 

本研究之研究範圍與背景區域包括高高屏三縣市，研究區則為屏東縣。長期以來，

由於中央政府無論是臺灣地區綜合發展計畫或南部區域計畫中，對於南部各縣市之發展

政策與定位有所差異，致使屏東縣成為農業縣並將屏東縣視為環境資源的供應者，其中
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包括最重要的水資源，但由於精省政策與地方制度法之施行，在落實地方自治之過程

中，使地方政府權限擴張，地方自主意識逐漸抬頭，因而由上而下的傳統水資源管理方

式受到挑戰，地方政府為追求其水資源的永續發展，必須由地方之自然環境特性、產業

發展政策配合地方發展型態分析，並配合中央政府之發展政策，擬定適合且可行之管理

政策加以依循。 

（二）影響因子之選定： 

由於水資源經營管理決策所涉及之層面相當廣，且各因子間之交互影響環環相扣，

經由相關文獻回顧以及行政資料之彙整後，得到對於屏東縣之水資源經營管理決策之影

響因子包括：政府間的協商機制、公部門的行政管理、私部門的產業投資型態、產業發

展結構、社區民眾參與、自然地理環境、水利工程技術、土地利用型態、流域管理、水

資源相關工程開發計畫…等，於 AHP 方法中必須將選定之各項影響因子，進行分類後，

建立其階層關係。 

因受制於一般人邏輯思考能力之因素，無法同時考量過多的因子間之關係，故 AHP
方法使用上有所限制，因而每一階層下之影響因子儘量避免超過七個，所以儘管於本研

究議題中相關影響因子繁多，但仍須抽選出最主要之影響變因，以使 AHP 方法操作得

以順利。 

（三）階層關係之建立： 

階層關係為 AHP 方法中最重要的一環，其以階層做為研究方法中的系統與邏輯基

礎架構，由最終目標→衡量指標→方法，直到替選實施方案等，形成一階層關係。本研

究之 AHP 方法問卷架構如圖 2 所示。 

本研究之總目標為地方政府水資源永續經營管理決策，此列為最上位第一階層。為

達成最終目標，於第二階層中列出四大項衡量指標，其個別之說明與考量理由如下： 

1、土地利用與產業發展政策： 

土地利用為人與土地間互動之結果展現，而土地利用方式亦正代表當地產業發展型

態之外顯，水資源與土地利用型態二者間更有密不可分的交互影響關係存在，故本研究

將土地利用與產業發展型態列為重要的影響標的之一。 

2、地理環境因子： 

自然環境為水資源形成最重要的決定因子，水資源必須依循自然的水文環境，方得

以形成一個穩定的循環體系運作，儘管人們利用許多工程方式進行水文系統的改變，但

就整體環境而言，仍必須仰賴自然環境作用，方得以達到水資源永續發展之目標。 

3、水資源供給之穩定性： 

就水資源經營管理而言，穩定的水資源供給以滿足用水之需求為其基本要件，但水

資源並無法無限制的使用，以永續發展為目標下，水資源的使用應由環境供給為導向，

進而檢討需求面的問題，使水資源得以更為有效的利用。 

4、屏東縣政府行政體系及權力： 

屏東縣政府為研究區內的行政主管機構，本研究更以屏東縣政府做為經營管理決策 
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資料來源：本研究整理 
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的主體，故必須對於屏東縣政府之水資源相關行政體系及其法律應用進行分析，而後再

行考量屏東縣政府對於水資源於行政施行方面之影響因子，進而彙整出適合之方案。 

（四）達成四項衡量指標之項次 

第三階層為達成四項衡量指標之方法，經相關文獻資料彙整後本研究中共提出十一

項方法，其個別分析說明如下： 

1、土地利用與產業發展政策之項次中包括： 

(1)土地利用管理： 

對於屏東縣境內之土地使用編定與土地利用管理屬屏東縣政府之行政權限範圍，

故以土地利用管理進行對於水資源經營管理之配合。 

(2)流域經營管理： 

流域之經營管理方式直接影響地面與地下水之水質與水量，在屏東縣境內的高屏

溪與東港溪流域之河段中，已有部分水質已屬中度或重度污染，此對於水資源之利用

有相當大之影響，故流域之經營管理更需重視，目前已成立跨行政部門之高屏溪流域

管理委員會，以進行流域之水資源管理相關事項之整合。 

(3)產業發展型態轉變： 

由產業型態分析，各種不同產業型態其水資源使用量、對於水資源環境之衝擊與

其產值皆有所差異，就屏東縣而言農業之水資源使用量最大，生活用水居次，以工業

用水所佔比例最小，但若就經濟部工業局與水資源局對於屏東縣水資源利用規劃之推

估，未來若將八輕等工業區引進，將為屏東縣之水資源使用投入相當大的變數。 

2、地理環境因子之項次中包括： 

(1)水文循環環境改善： 

自然環境中的水文循環系統為水資源永續利用的決定機制，但在人們開發行為作

用下，水文循環環境卻逐漸受到破壞，如：河道縮減、湖泊水池等水體遭填平、水土

保持推行不力…等。經由對於水文循環環境之改善，將更加回復水文系統之自然作用

力。 

(2)地下水補助與保育： 

地下水資源為長期以來自然下滲作用所積累得到之水資源，在屏東縣由於自然地

質環境之利，因而擁有豐富的地下水資源，但由於抽取量大於自然補注量，導致地下

水位下降，甚至引發沿海地區地層下陷之環境災害，故加強地下水資源之補注量與地

下水之保育，為水資源經營管理之重要方法。目前屏東縣已提出大潮州人工湖開發計

畫應用水文環境的優越地質條件，進行地下水的補注，以維持屏東平原水資源之永續

利用。 

3、水資源供給之穩定性之項次中包括： 

(1)現有水利設施之維護： 
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水利設施為水資源開發利用重要的一環，水利設施之維護管理為延續水資源利用

基本量之方法，故對於現有的水利設施維護避免破壞，可減少新水利設施開發之壓力，

減少人為開發對於自然環境之干預。 

(2)工程開發新水資源： 

長期以來，臺灣的水資源相關主管機關皆以工程方式做為最主要的水資源開發行

為，如屏東縣則計畫開發瑪家水庫、力力水庫…等，以及攔河堰等計畫以取得大量的

水資源，但此工程方法的作為已逐漸受到挑戰。 

(3)多元化水資源調配： 

水資源經營管理最大的不確定因素在於，水資源的分佈無論時空因子皆不平均，

因而如何將有限的水資源因應產業發展與區域需求，進行具彈性且多元的調配，使水

資源得以有效利用，亦為重要的考量因子。 

4、屏東縣政府行政體系及權力之項次中包括： 

(1)水資源管理事權之統一： 

水資源經營管理事權的紛雜導致管理無效，無論是各相關機構或引用之法規可能發

生管理上的衝突，故對於事權的統一為水資源經營管理在行政面重要的一環。 

(2)政府間之協調機制： 

水資源的開發利用與經營管理皆與區域發展及國家政策有極大的關連，故屏東縣

政府必須與中央政府、鄰近縣市（高雄縣、市）等，對於水資源之經營管理得以有一

協商溝通機制，使區域發展得以協調。 

(3)民眾參與： 

地方政府為親近民眾的第一線行政部門，同時縣長為民選首長，故在追求民主化

過程中，必須加入民眾意見與溝通協商機制，方得以使公共行政決策受到民眾的支持，

故民眾參與於研究中列入考量方法之一。 

本研究之最後一階層為水資源經營管理決策之施行方案，此為本研究依據屏東縣

之決策管理所作之建議方案，其內容如下： 

a.整合式的水資源事權管理：目前於中央政府行政體系，將水資源經營管理併入經濟

部水利署中，但其位階與整合性仍不足，故基於地方發展特殊性之考量，由屏東縣

政府之水資源經營管理行政事權為基礎，整合與協調縣境內水資源相關之行政與事

業機關之管理事權，包括：經濟部水利署、河川局、農田水利會、自來水公司、工

業局…等，以屏東縣政府為事權整合機構，落實由下而上的整合運作機制，使經營

管理更為有效。 

b.水資源總量管制：就永續發展之基本理念，水資源的開發利用需以環境供給為導

向，資源開發量不應超過自然循環之補注量，以免過度開發，造成資源存量的減少，

因而影響到未來世代對於資源利用之權利，因而屏東縣雖有豐富的水資源，但在強

大的開發需求下，仍面臨過度使用之危機，尤其以地下水資源最為嚴重，故屏東縣

政府於經營管理決策中應採環境總量管制之理念，進行水資源利用之成長管理，使
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水資源得以永續利用。 

c.地方政府共同合作整體發展：環境資源是屬於區域內民眾共有之財產，水資源亦

同，但在臺灣之政府行政體系中卻未有區域政府之位階存在，故各縣市之發展型態

與資源利用各自獨立，對於資源的保育與利用亦無整合或交集，以致出現彼此間之

不公平現象以及認知上的隔閡，如高雄市曾經大量引用東港溪之地面水以及屏東平

原上游里港地區之地下水源，但水資源的保育責任卻需由屏東縣自負之不公現象。

但此情形由於「高高屏三縣市首長會議」之召開，形成一協商機制，將包括水資源

開發利用在內等區域共同發展相關議題進行協商，因而使資源利用問題逐漸減緩。

故本研究將高高屏三縣市政府區域共同發展議題做為主要替代方案之一。 

（五）專家問卷調查結果分析 

如研究調查設計中所提出，本研究之專家問卷採 AHP 方法進行，專家問卷之分析

結果如下： 

1、受訪者之選定及屬性分析： 

本研究對於專家問卷受訪者之選擇，是依據對於屏東縣水資源經營管理決策具有

相對重要性以及學有專精之專家學者、執行公務人員、高高屏三縣市水資源籌畫小組

成員、地方民代、地方環境保育團體…等，受訪者名單及其職務如下： 

屏東縣政府：縣長、主任秘書、工務局長、水利課長 
經濟部水利署：署長、承辦相關業務組長（二位） 
專家學者：大學院校相關科系之教師 
民意代表：屏東縣籍立法委員、屏東縣議員（二位，屏北、屏南各一） 
高雄市政府：研考會主委 
第七河川局：局長 
高屏溪流域管理委員會：副執行長 
地方保育團體：藍色東港溪保育協會、美濃愛鄉協進會 
媒體記者：中國時報特派員 
本研究之專家問卷施測，其受訪者之屬性分類如表 2 所示： 

表 2  專家問卷受訪者屬性表 
屬性 人數 比例 

地方政府行政人員 6 24% 
學者 9 32% 
民意代表 3 6% 
中央政府行政人員 5 20% 
地方保育團體 2 8% 
其他 1 4% 

合計 26 100% 

資料來源：本研究整理  
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2、問卷結果分析： 

本次問卷共收回 26 份，經檢定後有一份未能通過一致性檢定，故予以剔除，有效

問卷數共 25 份，本研究以 Expert Choice 以及 Excel 等二種軟體做為 AHP 方法問卷的主

要分析工具，問卷分析順序則依照問卷設計形式，共分為四個階層與個別影響因子分別

進行討論，其結果分析如下： 

(1)第一階層最終目標與第二階層衡量指標間關係結果分析： 

本研究問卷之最終目標為「地方政府水資源經營管理決策」，其下有四個衡量指

標，包括土地利用與產業發展政策、地理環境因子、水資源供給之穩定性、縣政府行

政體系及權力等。 

依據問卷調查分析結果得知（如表 3 所示），在第二階層四個衡量指標中，以「縣

政府行政體系及權力」之權重優先值最高、其次為「土地利用與產業發展政策」、「水

資源供給之穩定性」，而以「地理環境因子」之優先值最低，若依據受訪者屬性分析，

行政機關人員較重視縣政府行政體系及權力這一項；而地方環保團體與學者則對於地

理環境因子之影響程度最為重視。 
表 3 各衡量指標權重統計表 

衡量指標 特徵向量值 重要性排序 
土地利用與產業發展政策 0.2684 2 
地理環境因子 0.1870 4 
水資源供給之穩定性 0.2498 3 
縣政府行政體系及權力 0.2903 1 

資料來源：本研究整理  
(2)第二階層衡量指標「土地利用與產業發展政策」與第三階層方法間關係結果分析： 

在第二階層衡量指標「土地利用與產業發展政策」，其下一階層中有三個措施來

達成此標的，三項措施包括：土地利用管理、流域經營管理與產業發展型態轉變等經

問卷資料分析結果得知，以產業發展型態轉變，所獲得的權重最高，此也顯示出受訪

者對於屏東縣未來整體產業結構轉變有所期盼。 
表 4 「土地利用與產業發展政策」衡量指標下各方法之權重統計表 

方法 特徵向量值 重要性排序 
土地利用與產業發展政策 0.2684  
土地利用管理 0.0717 3 
流域經營管理 0.0845 2 
產業發展型態轉變 0.0902 1 

資料來源：本研究整理  

(3)第二階層衡量指標「地理環境因子」與第三階層方法間關係結果分析： 

在第二階層衡量指標「地理環境因子」，其下一階層中有二個方法來達成此衡量
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指標，此二項措施包括：水文循環環境改善與地下水補注保育等，經問卷資料分析結

果得知，在此項成對比較中，由於屏東縣擁有優越的地質環境，適於地下水資源的補

注，故問卷分析結果亦相對較傾向於地下水補注保育。 
表 5 「地理環境因子」衡量指標下各方法之權重統計表 

方法 特徵向量值 重要性排序 
地理環境因子 0.1869  
水文循環環境改善 0.0828 2 
地下水補注保育 0.0963 1 

資料來源：本研究整理  

(4)第二階層衡量指標「水資源供給之穩定性」與第三階層方法間關係結果分析： 

在第二階層衡量指標「水資源供給之穩定性」，其下一階層中有三個方法來達成

此標的，三項方法包括：現有水利設施之維護、工程開發新水資源與多元化水資源調

配等，經問卷資料分析結果得知，在此項目成對比較中發現，幾乎所有的受訪者皆認

為將現有的水利設施進行維護為首要工作，且除工務單位外，大部分受訪者同樣較反

對以工程方式開發新水資源，以提高水資源供給之穩定性。 
表 6 「水資源供給之穩定性」衡量指標下各方法之權重統計表 

方法 特徵向量值 重要性排序 
水資源供給之穩定性 0.2498  
現有水利設施之維護 0.1093 1 
工程開發新水資源 0.0545 3 
多元化水資源調配 0.0946 2 

資料來源：本研究整理  

(5)第二階層衡量指標「縣政府行政體系及權力」與第三階層方法間關係結果分析： 

在第二階層衡量指標「縣政府行政體系及權力」，其下一階層中有三個方法來達

成此標的，三項方法包括：水資源管理事權之統一、政府間之協調機制與民眾參與等，

由於水資源經營管理事權相當繁雜，且縣政府行政體系仍無法完全整合所有事權，致

使水資源經營管理成效未彰顯，經問卷資料分析結果發現，受訪者中不但任職於公務

系統者傾向支持事權的統一，且學者亦較持相同意見，不過民意代表與保育團體則傾

向於支持民眾參與之選項。 
表 7 「縣政府行政體系及權力」衡量指標下各方法之權重統計表 

方法 特徵向量值 重要性排序 
縣政府行政體系及權力 0.2903  
水資源管理事權之統一 0.1654 1 
政府間之協調機制 0.0983 2 
民眾參與 0.0799 3 

資料來源：本研究整理  
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(6)第四階層施行方案的綜合評估： 

本問卷之設計為完整的四階層 AHP 封閉問卷架構，故經過包括最終目標、衡量指

標與方法等三階層的優先權重評估後，最後將權重展現在最後一階層（施行方案）之

上，此亦為問卷最後成果的展現，以此結果做為決策者之參考。 

第四階層施行方案共有三個選項，包括：整合式的水資源事權管理、水資源總量

管制以及地方政府共同合作整體發展等，問卷資料經 Expert Choice 軟體計算其特徵向

量值後分析結果發現（如表 8 所示），三個施行方案之重要性排序中受訪者皆傾向支

持以「整合式的水資源事權管理」做為實施方案，其次則為「地方政府共同合作整體

發展」，此與水資源之經營管理決策較需仰賴於行政事權的整合管理相符合，但受訪

者中機關首長則強烈傾向於以地方政府共同合作整體發展，使水資源經營管理的區域

合作得以實現。 
表 8 第四階層中各方案之權重統計表 

施行方案 特徵向量值 重要性排序 
整合式的水資源事權管理 0.4026 1 
水資源總量管制 0.2404 3 
地方政府共同合作整體發展 0.3091 2 

資料來源：本研究整理  

3、開放式問題彙整： 

本研究問卷中，最後一個問項為開放性回答題目：針對屏東縣政府之水資源經營管

理決策之建議，經彙整後主要提出之建議如下： 

(1)建議中央政府將水權下放，使屏東縣政府得以有效運用與保育水資源，進而發展

出具地方特色之水產業。 

(2)水資源之開發、保育、管理，委由民間企業體或非營利組織經營，是否可替代現

行僵化的行政體系。 

(3)以「異業聯盟」（譬如水資源開發保育與觀光產業結合）的方式吸引民間企業體投

資水資源的開發與管理，是目前屏東縣考慮推動實驗的方向，可解決政府財政不

足，並使水資源開發與保育的附加價值便於提昇。 

(4)應再強化南臺灣區域性的水資源經營管理策略之研擬。 

(5)短期以多元水資源開發為宜，並重視地下水補注及保育，緩和沿海地區地下水位

持續下降、地層下陷、海水入侵、土壤鹽化；中期應以建立區域性水資源管理決

策支援系統，觀、監測水位，以達成水資源永續利用之目標；長期以貫徹執行中

央及縣管河川地面水資源。 

(6)以水資源總量管制為前提下，節約用水減少水需求量，並避免以工程方式開發新

水資源。 

(7)資源管理者應取代過去由資源開發者支配資源利用方式之角色，地方政府應更積

極的以智慧與魄力從事水資源經營管理決策。 
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伍、結論與建議 

由於水資源經營管理議題的複雜性，且其所需考量的面向相當多元，無法僅由單一

目標因子之考量所能解決，故水資源經營管理決策為一典型的多評準決策型態議題，在

臺灣長期以來，對於水資源的經營管理仍留存於中央集權由上而下的管理方式，對於水

資源經營管理多仍以為滿足水資源的各項需求，以工程開發或水源調配的方式進行水資

源的利用，對於水資源經營管理之決策過程與方法，仍未能具有地區性或區域性發展的

考量以及對於永續發展觀念的落實。 

水資源經營管理決策所必須考量之相關因子相當繁雜，尤其面對臺灣不穩定的自然

環境與複雜的行政體系，決策之制訂更屬不易，多評準決策方法為決策者所參考採行之

有利工具。由於 AHP 問卷對於一般人而言較為陌生，且相對於一般問卷填寫，其複雜

性較高，若受訪者對於研究議題瞭解程度不高或者是對於邏輯觀念較弱，則可能使問卷

結果無法通過一致性檢定，成為無效問卷，在本研究問卷施測過程中，有近三分之一受

訪者在首次填寫問卷時，曾提出看不懂或無法通過檢定之情形，但經過說明與解釋後，

此問題已獲大幅改善，故若以 AHP 方法進行專家問卷調查研究則必須考量上述問題。 

在本研究結果發現，問卷調查所選定之受訪者皆具有其身份之代表性，同時亦對於

屏東縣水資源經營管理決策形成具有影響，雖然受訪者在問卷之表達過程中，對於各階

層中之選項各有其立場與判斷，但 AHP 方法為另一種型態的群體決策法，故在最後一

階層替代方案的選定中，其結論亦趨向於一致。 

AHP 方法之操作與應用，為形成相對性的群體決策相當便捷有效的操作方法，AHP
方法具有將繁雜的問題以具有階層邏輯方式簡化之功能，可提供決策者對於水資源經營

管理決策制訂過程，有更具系統性的決策參考依據，而對於 AHP 方法問卷內各階層考

量因子的選定，必須依據研究區之各項內、外在環境特性分析，以免對受訪者或決策者

產生錯誤之引導。為求決測品質之穩定，在以 AHP 方法進行問卷研究施測時，對於受

訪專家之選定必須謹慎且有所依據，並與受訪者對於問卷內容進行較詳盡之溝通，使其

完全瞭解評估內容之階層邏輯性。 

經由本研究 AHP 方法之群體決策結果分析發現，整合式的水資源事權管理為屏東

縣進行水資源經營管理最重要之因子，但在現行的行政體系下卻仍未能落實；其次以地

方政府共同合作整體發展之方案，透過高高屏三縣市首長會報之舉行與相關議案之討

論，目前已初具成效，同時此亦為相當良好之區域水資源之經營管理機制。 

未來無論是中央或地方政府對於水資源之經營管理決策應具備多元考量，以群體決

策進行決策之研擬，得以使決策品質能更為提升，其次從事水資源經營管理決策時，更

應考量地區性的產業與地理環境之影響，而非以一套模式應用，以免造成決策之誤謬。 
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The Research of Decision Making for Water 
Resources Management of Pingtung County 

 ---- An Application of MCDM 
 

Yung-Sen Chen 
  

Abstract 

Water is the most important resource in the global ecosystem. Owing to unique geographic 

environment, Taiwan experiences to deal with the water shortage issues in order to meet the 

demand of domestic and industrial usage would be the most important task for Taiwan 

Government. In Taiwan, the decision making of water resource management in the Central 

Government is top-down. It is challenged by the new movement of the reconstruction of 

Taiwan Government and the local autonomy.  

Due to the characteristics of the local environmental resources, the local governments have 

to allocate the limited water resources to meet the targets and then to satisfy the sustainable 

development for the future. 

This research is an attempt to construct the decision making model of the water resources 

management for the local county governments. In the research, the method of MCDM (in 

AHP) is applied to analyze the decision-making processes of the water resources in Pingtung 

County.  
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