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里約宣言，全球生物多樣性及全球氣候變遷

公約，一改森林保續收穫（sustained yield）

觀念，而對森林的「永續性」下了新的註

解，將其擴大解釋在社會、經濟、環境、文

化、精神等層面上，更重視世代間利益與尊

重財貨與服務的精神，為森林業務及保存生

物多樣性上，奠定了全球性的基礎。2003年

在加拿大魁北克市召開的第十二屆世界森林

會 議 ， 主 題 即 為 「 森 林 ： 生 命 的 泉 源

（Forest, Sources of Life）」，期望在永續森

林經營及負責任的利用下，兼顧經濟收益與

人民生計，建構健康的森林，並逐漸增加森

林覆蓋的面積。

台灣面積僅3萬6千平方公里，有將近三

分之二的面積是山地，最高海拔將近4,000公

尺，加上長達1,400公里的海岸線，於是包含

海洋、濕地、平原、高山、森林、草原、溪

流、湖泊等各種不同的生態系，從北到南、

由西到東，處處都有豐富的自然資源，成為

本島動、植物的生命來源。台灣林業政策已

由早期生產木材與樟腦等主副產物為目標的

經營方式，繼而走向保育遊樂方向，使臺灣

居民從林農業走上工業化途徑；而現代林業

一、 前言

森林是人類遠祖最早家園，提供遮風避

雨、採實狩獵；當發現了火，攀枝聚薪、取

暖煲食，人類與森林關係如此密切綿延千

年。因此，人類自有歷史以來，森林與經

濟、社會文化之發展均息息相關，只是各個

國家發展的先後程度不一，當某些地區的百

姓還在以採集森林產物為生活材料之同時，

可能某些地區則已進入高度後工業社會的階

段，將森林視為創造精神文化等更高附加價

值的環境效益。

森林也是地球陸域生產性最高的生態

系，曾有歷史學家說：「人類的歷史，就是

人類對森林的『破壞－認識－恢復－再破壞』

的歷史」，人們的需求過量導致森林減少

（deforestation）和資源本身之耗盡（deple-

tion）。但是，面對近來大地反撲的力量，今

天我們共同的認知，森林是地球的保護神，

森林與環境間存在著環環相扣的關係，失去

了森林，人類就沒有明天。

從 1 9 9 2 年 聯 合 國 經 濟 發 展 委 員 會

（UNCED）在巴西里約熱內盧召開世界高峰

會議中所發表的舉世聞名的「森林原則」的
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經營則已進展至利用生態方法，融合了人民

的需求與環境的價值。

民國79年，行政院核定「台灣森林經營

管理方案」並實施後，將台灣林業的經營採

取保續原則，積極培育森林資源，注重國土

保安，發展森林遊樂事業，以增進國民之育

樂為目的，並劃時代的制訂全面禁伐天然

林、水庫集水區保安林、生態保護區、自然

保留區、國家公園，及無法復舊造林地區，

限制伐木量在每年20萬立方公尺以下等政

策。今日的林業政策係以整體森林生態永續

發展考量，整合「森林永續經營」、「森林資

源多目標利用」及「維護生物多樣性」三大

理念，建構以生態系為規劃單位的林業經營

體系。然而，面對地質脆弱地理上又位於西

太平洋颱風好發區域、九二一地震所造成的

鬆動土石及氣候異常變化、聖嬰、反聖嬰等

現象，近年來台灣發生的重大環境災害，尤

其七二水災造成台灣中部重創，前行政院

游院長在聽取本局「全民造林運動實施計畫」

簡報時，指示本局一併提出新世紀山林政

策；爰本局以新的思維配合國土復育條例重

新檢討林業政策，以跨世代、前瞻性的林業

政策來回應社會大眾殷切盼望。

二、林業新思維

（一）當前的臺灣林業問題與處理原則

在全球環境問題中，以全球氣候暖化、

生物多樣性以及環境價值的觀念改變最為突

出。面對全球氣候的異常變化詭譎難測，日

益耗損與脆弱的環境生態及民眾安全居住環

境的渴望，明天我們要過什麼樣的日子－－

「我們生存的環境其實是我們向後代子孫借來

用的，不是承自祖先，可以任意揮霍的」（王

俊秀教授引用2002曼谷宣言）。從這樣的觀

點來檢視當前的林業政策，是應該有所變革

與新思維，方能因應現今時勢之需求，並為

後世子孫構建一安全無虞的生活環境，我們

首先針對當前臺灣林業的問題，提出以下幾

個原則：

1. 復育過度開發地區的生態環境，促進

環境資源永續發展

臺灣地區地狹人稠，近三分之二以上的

土地屬高山或坡地，適合開發利用者有限，

幾十年來的經濟發展造成對土地的過度開發

使用，使生態環境受到不當擾動與破壞，並

且由於近來颱風豪雨加上地震等天然因子，

而引發大型的水土災害，但其災害程度的加

深、加劇與不當土地利用息息相關。過去幾

十年來，臺灣的土地利用，包括在具環境敏
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感地帶的坡地濫墾、濫挖、濫建及濫開路等

不當開發，在土石流危險區、行水區等地區

與自然爭地，是造成多次重大洪水和土石流

等嚴重大型水土災害的幫兇。

去（93）年七二水災後，保育團體及社

會輿論再三強調森林為水土保持、自然生物

界安身立命之地，應嚴禁任何形式的開發；

已遭破壞的森林須循自然演替重歸平衡並依

據安全承載量，建構兼顧厚生與保安之森

林，足見社會大眾對森林所具有之國土保

安、涵養水源等公益效能的殷切期盼。在這

樣的訴求下，復育過度開發地區的生態環

境，促進環境資源永續發展，是為林業經營

的重要目標。

2. 建立林地分級分區，一定海拔以上林

地禁止採伐林木

森林經營型態已由傳統的林木經營轉型

為以生態的方法，融合民眾的需求與環境價

值，兼顧自然資源的保育、永續利用，以及

山村經濟之振興。為回應社會大眾期望，符

合社會環境變遷，應建林地分級分區制度，

依其分區經營準則與規範落實執行，以適切

反應林地潛能合理使用與保育林地。另為配

合未來「國土復育策略方案暨行動計畫」及

「國土復育條例」的制定，劃設一定海拔以上

的高山區域林地將嚴禁採伐林木，在此範圍

內之國有人工經濟林，以逐步演替方式導為

較接近自然之生態林。

3. 調整造林政策與復育工作

自本（九十四）年度起，停辦「全民造

林運動實施計畫」之新植造林業務，山區育

林作業方式應依據國有林地分區經營規範與

準則，予以檢討調整，造林目標朝高山保

育、坡地復育及平地與海岸造林方向考量，

造林方式採回歸自然演替，以天然更新方式

復育山林資源，或實施生態復育造林。此

外，從產業經濟及生態景觀面觀點，積極推

動平地景觀造林政策，配合農業減產，釋出

低產農地大規模造林，而在林木成材可利用

之前，仍能發揮其各項環境功能並提供大面

積綠境景觀，增加平原地區休閒遊憩場所，

兼具生產、生態、生活等多元化功能。

4. 重新檢討租地造林問題

租地造林政策原藉民間力量加速綠化，

增加森林資源，同時創造就業機會，並培養

全民愛林觀念。然而，近數十餘年來，社經

環境丕變，林農為謀取短期收益，或為維持

生計或為追求較好的生活品質，乃於國有林

班租地內大量種植檳榔、果樹等經濟利益較

高的樹種，再加上近來山區交通運輸設備發
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達，儼然已形成經濟作物之專業生產特定

區，尤以中部梨山、中橫沿線地區為最，租

地造林政策遭遇相當程度的扭曲。在注重國

土保育的聲浪與趨勢下，租地造林政策之階

段性目標已達成，應逐年編列經費，補償地

上林木價金後由政府收回，以利整體經營管

理。

5. 營造優質社區生活環境，擴大公眾參與

在永續國土保安與維護生態環境的前提

下，明智、合理、協調的整體規劃、運用森

林資源，妥善規劃發展森林生態旅遊事業，

朝向森林自然教育及生態旅遊業務之方向發

展。此外，越來越多的先進國家在發展觀光

業時，特意將地區性原住民或先住民之傳統

生活方式與特殊技藝、文化，納入觀光景點

與項目，除了提升觀光產業之文化氣息外，

更使原住民族因受到尊重而降低與政府對抗

的心結。因此，「社區林業計畫」的推動，

是鼓勵在地參與生物多樣性保育、協助村民

就地取材參與生態工法整治計畫，營造優質

生活環境，並擴大公眾參與國家森林經營管

道，達成社區發展與森林永續之目標，更可

親手打造自已的家鄉成安穩的環境。在尊重

少數族群傳統文化及自主發展權的前提下，

使山村住民有智慧的利用山林資源，有尊嚴

的獲取改善生活所需之經濟利得，是林業人

員居於夥伴地位應主動協助之事項，亦是生

物多樣性公約所規範內容之具體實現。

6. 以生物多樣性保育為主軸，確保生物

資源之有效維護及管理

根據國際自然保育聯盟（IUCN）資料

指出，原始棲地干擾破壞、過度採集捕獵等

因素是物種絕滅主要原因。由於人類的需

求，開發和利用自然環境是無可避免的，但

在開發、經營、利用和管理過程中，如何對

自然環境的破壞減至最低的程度，自然資源

的維護與保存該如何來進行，已為目前急需

推動之目標。因此，本世紀林業保育政策應

以生物多樣性保育為主軸，確保生物資源之

有效維護及管理，維持其所提供各項生態服

務上之功能及被運用之潛能，方符合全球保

育趨勢發展，實現台灣本島綠色家園目標，

並達成「綠色矽島」願景。

筮二筱策略及具體措施

為配合當前國土保安及復育政策，林業

經營以國土復育及生態維護為目標，以生物

多樣性保育為主軸，而訂定以下具體策略及

措施：

策略一：落實林地分級分區，永續森林

經營

具體措施：嚴謹建立全島公、私有林林

地分級分區制度，依林地分區經營準則與規

範，進行各項施業及經營管理措施。並初步

擬定海拔1,500公尺以上地區禁止採收林木。

此外，規劃辦理第四次全國森林資源調查，

建立森林生態系經營基礎資料庫。

策略二：健全林地管理，維護森林資源

具體措施：新濫墾地立即排除，舊濫墾

地分年分期收回。國、公有出租造林地全面

清查違規使用或超限利用，依輕重緩急訂出

處理順序，次第收回復育造林，位於土石流

潛勢地區、水庫集水區及河川區兩側等重要
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地區者，優先收回，補償從優。另為落實林

地護管工作，結合新科技，應用航遙測影像

資料，即時監控。

策略三：實施新造林政策，復育海島自

然綠境

具體措施：在本次研議的林業政策，造

林政策做了大幅度的調整與修正，首先在造

林基本原則上，係以森林生態系為基礎，揚

棄單一樹種的建造方式，選用適地適木之本

土原生樹種，營造複層林。一定海拔高度以

上之森林，採自然復育方式，使其自然演

替；低於一定海拔林木經營區，以適當之經

營方式，加速森林演替，厚植森林資源。加

強平地造林及復育海岸林，營造綠色新境。

減少竹林面積，改植原生、深根木本植物。

在實務操作上，落實林地分級分區制度

經營管理，加強劣化地生態復育及林木疫病

監測與防治，厚植森林資源。環境敏感區之

租地造林地予以收回，加強管理。平地造林

部分，擴大土地取得來源，選出替代進口木

材之具高經濟性木材生產價值原生樹種，主

動規劃經濟造林專區，實施造林，營造兼具

生產、生態、生活休閒園林，創造優質生活

環境。

全民造林計畫經檢討後，短期措施將儘

速訂定「獎勵造林辦法」，環境敏感地區租造

林地收回前，達伐期齡者，研擬發放「生態

維護獎勵金」，以鼓勵保持林相完整，減少砍

伐。中期措施針對公、私有林地施行林地分

級分區，「林木經營區」進行輔導；其他區

位，為鼓勵保持林相之完整，研擬發放「生

態維護獎勵金」。長期措施基於國土保安之長

遠利益考量，位於環境敏感地區以及有危險

之虞的私有林地，予以收回管理。

策略四：加強集水區治理與復育，妥善

經營保安林

具體措施：以集水區為單元，從源頭至

中、下游，整體規劃治理，以生態為導向，

安全為基礎，因地制宜採行生態工法或自然

復育。公、私有林在國土保安及林業經營上

有收歸國有之必要者，得逐年編列預算依法

辦理並從寬給予補償金。不再新建林道，既

有且使用中之林道加強邊坡整治，為配合國

土復育、森林管理之需要，林道得定期予以

封閉。

策略五：強化森林自然教育，推展森林

生態旅遊

具體措施：森林遊樂區轉型為自然教育

中心，依生態承載量，發揮環境教育功能。

健全森林生態旅遊環境，結合「國家步道」、

「生態展示館」、「林業文化園區」與「社區

林業」，推展森林生態旅遊。依據「促進民間

參與公共建設法」等相關法規，積極辦理森

林育樂設施提供民間投資經營計畫，以企業

經營理念提昇服務水準，創造就業機會，減

輕政府財政負擔。

策略六：維護本土生物多樣性，確保生

態平衡

具體措施：建立中央山脈保育軸完整生

態系維生系統，防止不當的開發行為，維護

生物多樣性，保存物種基因。推動生物多樣

性調查，設置永久樣區，進行生物資源生態
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監測，建立基礎生物資料庫。此外，發展保

護區生態導覽制度，透過政令宣導及辦理各

項活動機會，結合生態旅遊與解說教育，推

廣國民正確自然保育觀念。

策略七：落實社區參與，建立夥伴關係

具體措施：善用原住民生態智慧，發展

互信互利之夥伴關係，透過社區林業推廣，

強化溝通，以其傳統慣俗及文化的傳承與森

林資源經營有關者為方向，共同參與社區林

業推動計畫，建立協商機制，促進當地社區

發展。

三、結語

國土保育工作是臺灣永續發展的關鍵，

在提昇國人生活環境品質並兼顧營造經濟發

展條件下，如何使過度開發之國土能有休養

生息之機會，水、土、林等國土資源之組

織、規劃與經營管理機制應需重新檢討，以

落實國土資源之保育利用與管理。林業政策

由採伐生產、全面禁伐天然林、國土保安、

森林生態經營，一路演變至今以生態資源維

護、高山保育、坡地復育、平地造林、海岸

保安為森林經營的方針，未來「國土復育策

略方案暨行動計畫」、「國土復育條例」的通

過實施，國土的保育措施將由消極的救災

復建，轉變為積極性的防災與避災作為，森

林是國土保育的最佳鎧甲與防護衣，也是此

方案及條例規範重點之一。本局擬訂新世紀

林業政策即是希望能對此鎧甲或防護衣達成

最妥適的保養與維護，發展「優質、安全、

生態、休閒」林業，達成國土保安與復育之

重要使命及「保育自然資源、復育劣化林

地、維護優質環境、提昇遊憩品質」之施政

目標。
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