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一、前言

    臺灣地狹人稠，土地資源有限，殯葬設施用地不足始終是一大問題，近年來民眾對遺體火化的接受度平均已達九成，火化後將骨灰安置於納骨設施已為處理身後事的主要方式，但如採行火化後將骨灰「樹葬」、「海葬」或植存等不留存骨灰之環保葬法，不但能節約治喪費用，且紓解喪葬用地之需求。內政部自民國92年起推動舊墓更新與環保多元葬後，過去雜亂無章的老舊公墓變得不再陰森恐怖，且墓園經過大量植栽，平均每1株樹每年即可吸收11~18公斤的二氧化碳，對減緩全球暖化並利環境永續發展，亦具正面成效。樹葬或灑葬是將往生者骨灰裝入生物可分解的環保骨灰罐再埋入樹木根部，化身為樹；海葬則是將骨灰拋灑於縣市政府許可海域，回歸自然；公墓外植存，則是將骨灰灑在特定區域內，不立碑、不標誌，讓土地可永續利用，像法鼓山聖嚴法師往生後即植存於金山環保生命園區（僅臺北縣金山鄉法鼓山1處，於96年啟用）
。
    頃據報導，內政部統計截至民國99年3月底為止，我國於公墓內實施樹灑葬者計有2,164位，實施海葬者計474位，於公墓外植存多達1,257位。此一數據乍看之下，似乎頗有成果，惟相對於近六年平均每年14萬死亡人數而言，環保多元葬的採行比率平均每年才占0.5％，推動績效難謂顯著。隨著高齡化社會到來，世界先進國家均鼓勵以環保葬法來節省土地資源，推動「節葬」、「潔葬」成為新的殯葬文化，內政部表示未來除透過編列預算補助地方政府於公墓內闢建環保多元葬專區外，也將持續運用大眾媒體向國人宣導，希望經由觀念的轉化，加速推動革新葬俗
 。惟如欲使環保多元葬之採行更加普及，推動績效更為顯著，現行作法包括執行面與制度面可能潛藏一些必須改進或待克服的問題，本文乃試圖分析並指出問題所在，以供政府推廣環保多元葬法之參考。
二、環保多元葬實施現況

隨著台灣從農業社會邁入工商業社會，傳統民間繁瑣的喪葬形式已不符合現代人的生活步調，在日益重視生活品質、自然環保的觀念下，過去鋪張浪費、耗時費力的喪葬方式也隨時代而必須改變。傳統民間喪葬方式偏好厚葬華墳，且葬地遷就風水地理條件，土地資源不足乃成為最嚴重的課題，其它還有破壞景觀、能源耗損、環境衛生等問題。1980年代中期，政府大力推廣火化入塔，直至1990年代火化觀念已普遍為國人所接受，如今火化率也由1998年的58%提升至2008年的88%
，十年間巨幅成長，顯示殯葬觀念徹底改變，火化已成主流趨勢，而這種喪葬方式也的確較過往的土葬，更加節省土地成本、時間、金錢與資源。然與時俱進，火化入塔終究是治標而非治本的方式，台灣的納骨塔氾濫，納骨塔的只進不出，讓空間無法有效運用，形成許多死塔，也讓大家開始意識到此一政策該是功成身退的時候。在2002年新公布的《殯葬管理條例》中，明文指出為了符合環保與永續經營的世界潮流，台灣的喪葬形式必須走向新的時代思維，而法條中也明確列入了樹葬與骨灰拋灑或植存兩項，也就是目前台灣所謂的環保多元葬
，其相關規定整理如表2-1。

(一)
樹葬現況

樹葬就是在公墓內將骨灰埋入預挖的土坑中，再種植花草樹木於上，或將骨灰埋藏於樹木根部周圍的安葬方式，不僅保留了傳統文化入土為安的精神，也兼具環保概念，讓人體回歸自然，隨土地生態循環再利用。至於其實際執行方式，首先由委託人向政府殯葬單位申請通過，受葬者火化後的骨灰必須經過再研磨處理，並裝入易於分解的環保骨灰罐中，在政府指定的墓地範圍，由管理員陪同進行穴位挖掘，埋藏覆蓋後即告圓滿。

和過去土葬、火化入塔的喪葬費用動輒十萬至二十萬元，土地、空間無法再利用的情形相比，施行樹葬的費用僅需一萬至二萬元，過程中所耗費的人力與時間也相對精簡許多，更重要的是達到愛護環境的心意，並減少大地的負擔。台灣目前提供樹葬服務的地點，包括台北市木柵富德公墓、台北縣新店四十份公墓、高雄市深水山公墓、高雄縣旗山公墓、宜蘭縣員山福園、台中市大坑歸思園、屏東縣林邊第六公墓等，其他縣市如新竹市、彰化市與南投縣也正進行規劃中。

(二)
骨灰拋灑或植存現況

公墓外的環保多元葬可分為兩類，一種是在政府劃定的海域進行骨灰拋灑，即一般所謂的海葬；一種是在公園、綠地、森林或其他適當場所，由政府劃定一定區域範圍，實施骨灰拋灑或植存。

 1.
海域

海葬在鄰國日本早已行之有年，它不需要利用任何土地，對於地狹人稠的地區是很有利的喪葬方式，尤其台灣四面環海，推行海葬是相當理想的。台北市政府自2003年開始試辦海葬，2006年台北縣市首次合辦，2008年更擴大為北北桃縣市聯合海葬活動，至2009年已舉辦過七次聯合海葬
，而許多民間禮儀業者也接受承辦個人海葬。

海葬的申請流程大致與樹葬相同，唯實施地點須向出海港口的縣市政府申請，並接洽船隻，以水溶性環保宣紙包覆骨灰，於指定海域離防波堤6,000公尺外進行拋灑。施行一場個人海葬的費用約一萬至二萬元間，費用會隨船隻等品質不同而有異，但整體時間、資源和費用仍比傳統喪葬方式精簡許多。

 2.
公園、綠地、森林或其他適當場所

金山環保生命園區是台灣目前唯一的骨灰植存專區，首先必須釐清其並非墓園，與現今推動環保多元葬相當有成效的台北市富德公墓生命紀念園，或是台北縣新店四十份公墓樹葬區不一樣。園區不設置墓塚、墓碑等任何有關喪葬外觀之標誌或設施，甚至連標示亡者姓名、生平資料等紀念碑於此亦不存在。

金山環保生命園區分為四區，每年總量管制分季節使用，採分區單層輪流植存方式進行，額滿後接續下一區受理植存申請，並對前一區進行翻土作業，使土地永續循環使用。亡者家屬若申請骨灰植存，即是放棄對植存後的骨灰有任何法律上的權利與主張，事先不得選擇位置，事後也不能挖掘取回，園區不記錄植存位置，將每位受葬者研磨後的骨灰分裝在五個紙袋中，在家屬致上最後祝福後，將骨灰分別埋入預先挖掘較深的土壤裡，經過雨水的溶解，讓骨灰回歸、融合於大地之中。為了避免影響鄰近社區或破壞週遭景觀資源，進入園區植存不得攜帶祭祀物品、葬儀設施、擴音設備，並不得有焚燒冥紙、燃燒香燭、施放鞭炮等行為及祭祀儀式活動
。

此外，台北縣政府考慮到現階段殯葬管理實務問題，認為私有地要進行骨灰拋灑或植存，必須有相關配套的法規制定，包括宗教管理法、殯葬管理條例等相關法規都要配合修訂，而只有納入公有地，由公家機關政府單位來執行比較適合。因此，法鼓山將土地捐贈給縣政府，由縣府規劃並依法設置成立，雖委託法鼓山佛教基金會管理維護，卻是開放給整個社會大眾，不僅是佛教徒或法鼓山信眾，全國人民皆可使用
。

表2-1　殯葬管理條例有關樹葬與骨灰拋灑或植存規定比較表

	比較項目
	專供樹葬之公墓
	骨灰拋灑或植存專區

	設置主體
	直轄市、縣（市）政府、鄉鎮市公所、私人或團體（§5、6）
	直轄市、縣（市）政府（§19）

	地點距離
	得縮短與公共飲水井或飲用水之水源地（1000公尺）、學校、醫院、幼稚園、托兒所、戶口繁盛地區（500公尺）、河川、工廠、礦場等地點之距離（§8）
	未規定

	土地取得
	公立殯葬設施用地屬私有者，經協議價購不成，得依法徵收之
（§11）
	未規定

	應有設施
	應有服務中心、公共衛生設備、排水系統、給水及照明設備、墓道、停車場、聯外道路、及其他依法應設置之設施（得不施設墓基、骨灰（骸）存放設施、公墓標誌）（§12）
	未規定

	綠化空地
	其樹葬面積得計入綠化空地面積（§17）
	未規定

	骨灰
	應經骨灰再處理設備處理（§17）
	應經骨灰再處理設備處理（§19）

	容器材質
	易於腐化且不含毒性成分（§17）
	易於腐化且不含毒性成分（§19）

	喪葬外觀之標誌或設施
	無禁止規定
	不得施設任何有關喪葬外觀之標誌或設施（§19）

	環境景觀
	不破壞環境保護，設施規劃應與鄰近環境景觀力求協調（§8、17）
	不得有任何破壞原有景觀環境之行為（§19）


資料來源：本文整理。

三、公墓內外環保葬雙軌制問題

從殯葬管理條例之條文與立法說明可發現，該條例依骨灰拋灑植存行為位於公墓內或公墓外而作不同規定，公墓內樹葬（或灑葬）的規範多按一般公墓之規定而有所放寬，但仍保有如何劃設與選址之明確依循方向，而公墓外的骨灰拋灑植存，除殯葬管理條例施行細則對海域訂有劃設基本原則與不得劃入實施區域地點之規定外
，其餘多乏明文。部分供樹葬（或灑葬）之公墓或許仍有鄰避性或公共衛生之考量，而與一般公墓規定相同，但專供樹葬（或灑葬）之公墓和骨灰拋灑植存區其骨灰處理方式幾近相同，又為何須為不同規定呢？ 
    此外，按內政部95年4月10日台內民字第0950062258號函釋示
，認定骨灰拋灑植存區非屬殯葬設施且無人為設施，其合理性不無疑義。從殯葬管理條例第19條規定推知，殯葬政策似乎認為公墓外的骨灰拋灑植存不保留骨灰、不立墓碑、無喪葬外觀之標誌或設施，既不稱為葬，其劃設區域也不屬於殯葬設施，而無死亡禁忌的問題。然試從民眾角度加以思考，公墓內的樹葬（或灑葬）因屬於骨灰安置的場所對民眾會造成違反死亡禁忌之影響，難道公墓外的骨灰拋灑植存行為就沒有類似的影響嗎？尤其專供樹葬之公墓與骨灰拋灑植存區的區別實益何在呢？又目前劃設公墓內的樹葬（或灑葬）區屬開發行為，須經非都市土地開發審議程序，而劃設公墓外的骨灰拋灑植存區卻認定為未構成開發行為，不須經上述之程序
，這樣合理嗎？試想供樹葬（或灑葬）之公墓為方便喪家治喪，有提供必要設施之需要，例如服務中心、停車場、墓道設施、公共衛生、給水及照明設備等，然而民眾於公墓外實施骨灰拋灑植存時，難道就不需上述設施、設備所提供的便利嗎？試想當喪家恭請親人骨灰至公墓外的骨灰拋灑植存區，為深入區內尋覓適當地點拋灑植存時，必須一面走一面手持開山刀斬除荊棘，那是多麼諷刺的畫面，又喪家臨時內急想如廁時，卻因無公共衛生設備，只好隨地解決，長此以往，骨灰拋灑植存區的環境衛生如何維護呢？
    其次，經查《殯葬管理條例》有關環保多元葬之規定，火化後的骨灰必須經加工處理成更細小之顆粒或縮小體積後，始得進行樹葬、拋灑或植存；如以裝入容器為之者，其容器材質應易於腐化且不含毒性成分
。但拋灑植存區沒設置服務中心或管理室，管理人員如何就近監督管理？沒有管理人員就近監督管理，則縱使喪家向縣市主管機關申請許可拋灑植存，經檢查合格的容器難保沒有被掉包之可能。又按台北縣政府劃設金山環保生命園區之例子，其解讀殯葬管理條例第十九條規定意旨為，公有土地始得劃設骨灰拋灑植存區，因此要求法鼓山將土地捐贈給縣政府，由縣府規劃並依法設置成立，惟基於縣府管理人力不足，乃委託法鼓山佛教基金會管理維護。問題是有多少私人願意循法鼓山模式辦理，如不願意捐地供政府劃設，則環保多元葬之推廣績效必然大打折扣。

    政府要求捐地之理由不外乎怕私人收費或供拋灑一段時間後，擅自變更為其他用途，例如種植農作物或開發民宿等。試問如果您是理性之地主，打算未來土地要種植農作物或開發民宿，您會笨到將土地提供民眾拋灑植存骨灰嗎？您不怕農作物種出來沒人敢買或民宿建設完成後沒人敢住嗎？再說，如果有人願意酌收費用將土地提供拋灑植存骨灰，而且也有人願意支付費用去拋灑植存區拋灑植存骨灰，政府高興都來不及，哪有道理去禁止。究竟現行骨灰拋灑植存雙軌制之內容為何？相關規範能否落實其政策目標？實際執行面有無遭遇困難？如何改進以提升管理績效？厥為當前我國推動環保多元葬法所需面對的重要課題。
四、劃定骨灰拋灑植存區缺乏劃設指標
    按《殯葬管理條例》規定，專供樹葬之公墓，有關設置地點距離、應有設施、綠化空地等規範，多按一般公墓之規定而有所放寬
；反觀拋灑或植存，除同條例施行細則對海域訂有基本劃設原則，及不得劃入實施區域地點之規定外
，其餘多乏明文。雖然殯葬管理條例考量因地制宜，將公墓外骨灰拋灑植存之實施規定授權直轄市、縣（市）主管機關自行訂定，但遍查全台各縣市骨灰拋灑植存實施辦法卻未見有關於骨灰拋灑植存區劃設之地點、距離等具體規範，僅重申殯葬管理條例暨施行細則條文內容而已，此種情形如不儘早改善，實際進行骨灰拋灑植存區劃設時，恐面臨無明確標準可資依循，衍生各自為政、劃設不當及管理困難等窘境。
    再者，雖然骨灰拋灑或植存相對於墓葬或塔葬而言，可謂為一種環境友善（Environment Friendly）的遺骸處理方式，但在專區規劃設計上，是否需要注意哪些細節或者採取哪些措施？更能有效促進土地循環利用、落實環境永續發展。又即使骨灰拋灑或植存專區不保留骨灰、不立墓碑、無喪葬外觀之標誌或設施，非屬殯葬設施且無人為設施使用
，其劃設難道就不必正視死亡禁忌與鄰避（Not In My Back Yard, NIMBY）情結的影響力？也毋需顧慮喪家治喪與遺族追思的便利性？究竟骨灰拋灑或植存專區劃設應考量哪些要素或者遵從哪些準則？實有待研議訂定。
    上述問題之解決途徑，筆者認為首先，宜以環保自然葬及殯葬設施相關文獻為基礎，並參考金山環保生命園區案例經驗，初步擬定骨灰拋灑或植存專區劃設時，必須審慎考量的各項原則性評估因子。其次，採用模糊德爾菲法整合產、官、學各領域專家之意見，修訂初擬之評估準則，確立骨灰拋灑或植存專區劃設評估架構。最後，依據網絡層級分析法建立網絡層級架構，將影響因素間存在的交互性質納入考量，並整合產、官、學各領域專家對要素相對重要程度之判斷，求解其準則權重關係。
五、非都審規範未能因應環保葬墓園之設置審查
關於非都市墳墓用地開發之相關法律體系主要係由【非都市土地開發審議作業規範】（以下簡稱本規範）之墳墓用地專編及中央目的事業機關主管的【殯葬管理條例】、【殯葬管理條例施行細則】及各縣市自治條例所建構而成。殯葬管理之中央主管機關為內政部（民政司），其主管法規為【殯葬管理條例】，【殯葬管理條例】未規定者，則由本規範之墳墓用地專編來予以補充規定。圖5-1為墳墓用地開發相關法律體系圖，可看出其法律位階關係，【殯葬管理條例】與【區域計畫法】為上位階法律，本規範、【殯葬管理條例施行細則】及地方自治規定則為下位階法規。
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註：虛線為本研究著重的開發型態

圖5-1墳墓用地開發相關法律體系圖
依理而言，母法規範不足且無禁止情事者，得由下位階法令補充規定。因此，【殯葬管理條例】針對樹葬規定不足之處，宜由本規範補充之，但本規範僅就一般公墓設置予以規定，至於專供樹葬使用者，尚未有相關條文加以規範。本規範應當配合【殯葬管理條例】，並整合地方自治法規規定及參酌實務作法予以增加條文或補充不足之處，以避免上下位階法規規定不同產生差異而有法律適用困擾，進而實現【區域計畫法】的立法目的。

樹葬、灑葬為近年新興的自然環保葬法，為未來開發型態發展趨勢，目前【殯葬管理條例】關於公墓內樹葬、灑葬之定義
、應有設施、地點距離限制、得計入綠化空地面積等已有條文規定（殯管條例第2、8、12、17條）。惟【殯葬管理條例】第八條雖規範設置、擴充專供樹葬之公墓地點距離，卻於第一項後段規定：「但其他法律或自治法規另有規定者，從其規定」，因此不少直轄市、縣（市）政府乃作了地點距離之特別規定。至於公墓內灑葬雖【殯葬管理條例】無明文規範，但在內政部發布「喪葬設施示範計畫處理原則」中，卻包括「骨灰拋灑區域之規劃」，此外如【基隆市殯葬管理自治條例】及【台中市殯葬管理自治條例】有公墓內灑葬之最小面積規範，「台北市殯葬管理處所屬樹葬灑葬設施使用申請須知」有關於採循環利用及管理，並設立統一紀念標示之規定。
蓋【殯葬管理條例】雖未對公墓內灑葬明文規範，並非表示實務上就不能做，只要不違反該條例之政策意旨，仍可實施灑葬，但灑葬公墓內應有設施、設置地點距離、得計入綠化空地面積等，宜否比照該條例？面積規模限制是否參考【基隆市殯葬管理自治條例】及【台中市殯葬管理自治條例】？將之通案訂定於本規範，有待就政策需求及比較開發性質之差異審慎研議。又【殯葬管理條例】對於公墓設置之特別規定，乃以「專供樹葬」為前提，如僅部分供樹葬，其規範又應如何，亦須一併考量。
    目前積極推動環保多元葬中之樹葬方式，【殯葬管理條例】已有相關規定，但此為新的殯葬方式，審議作業規範中缺乏相關條文，民國九十四年內政部營建署配合「殯葬管理條例」修正而對審議作業規範部分條文加以刪除或修正，但該條例與審議作業規範之規定未盡相同且尚有不足。依此，樹葬墓園之規劃設計該如何審查？ 
更具體而言，目前本規範未針對樹灑葬有適宜規定而值得商榷者，例如【殯葬管理條例】僅規定專供樹葬之公墓應設置之公共設施種類，並未對其設施應如何配置有任何具體性之規範，惟現行本規範內容就必要性服務設施之提供，並未針對樹葬應配置公共設施項目做說明，未能補充【殯葬管理條例】之不足。其次，停車場設置及綠化空地之規範亦未就樹葬為特別考量，其規定是否能符合未來發展需求，值得探討。樹葬區追思人次是否與一般公墓區追思人次相近，若不相近，聯外道路等需求必有差異，相對的交通運輸管理計畫亦得有特別考量。此外，樹葬區目的是為回歸自然的環保葬法，其墓碑等設置和一般公墓考量不同，視覺景觀分析又應如何規範。因此，為符合環保多元葬潮流，目前【殯葬管理條例】針對樹葬訂有基本規範，但該新的開發型態在目的事業主管法規未規定完備下，理應由本規範予以補充說明，以因應未來非都市土地開發審查樹葬公墓設置所帶來的各項需求。
六、結 語
台灣地狹人稠，傳統土葬方式不僅造成土地資源不足，更有破壞景觀、能源耗損及環境衛生等問題。因此，自1970年代開始，政府即大力推廣「火化入塔」，直至90年代，火化觀念已普遍為國人所接受。然而，在環境永續的願景下，山林寺廟中廣建巍峨靈骨塔的殯葬方式終究是治標不治本；因此，新一波殯葬改革已從火化入塔的方式擴及至樹葬、海葬等「環保自然葬法」。2000年起，內政部民政司積極結合產官學界，歷經兩年時間修法，在2002年6月通過實施「殯葬管理條例」，將「環保自然葬法」首度納入條文，並補助地方政府實際推行。

內政部將持續推廣環保多元葬，國人本應樂觀其成，但由該部統計近六年採用環保多元葬之數據之比例僅占死亡人數0.5％來看，不僅績效難謂顯著，其背後必然潛藏若干問題。本文分析結果認為，當前內政部推廣環保多元葬可能遭遇之問題包括公墓內外環保葬雙軌制問題、劃定骨灰拋灑植存區缺乏劃設指標、以及非都市土地開發審議作業規範未能因應環保葬墓園之設置審查，而配合修正現行條文，唯有上述問題獲得解決，推廣績效才能提升。[image: image2.bmp]
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