
8  一○一年四月號  /  三十八卷  第二期

TAIWAN FORESTRY JOURNAL

文/圖 黃裕星■林業試驗所所長

對台灣林業新政的期許

一、前言

2012年2月6日，行政院在馬總統連任勝選

後進行改組，新任行政院院長陳冲在就職當日

的府院記者會中，提出「富民經濟」的施政理

念，認為人民有錢了國家自然強盛，大家安心

的話，世道自然順利，即吳越春秋中所謂「民

富國強，眾安道泰」，明確指出政府未來施政

應該在安定的基礎上，創建「繁榮、共享、永

續」的成長，並強調民富國強不只是金錢的加

值，更應該堅持生活品質和文化水準。

行政院陳院長既揭示了繁榮、共享、永續

的成長願景，行政院各部會理當提出相關的配

套施政計畫。我們深入檢視農業施政計畫，卻

發現林業部門已經長期被摒除於經濟成長的規

劃項目之外。台灣地區森林資源豐厚，在台灣

經濟起飛的過程中，政府曾經以伐木生產做為

林業政策指標，當時除扶持塑化、製材、漿紙

業迅速成長外，更因木材及合板等林產品外銷

賺取不少寶貴外匯。惟自1970年代中葉，林業

政策調整，限制伐木，以造林及國土保安為施

政重點；1990年代之後更是以保育為政策指

標，禁絕天然林砍伐，國內所需之木材原料

99%以上仰賴進口，以致我國森林經營與林業

發展幾乎陷於停頓。

森林是可再生的自然資源，森林中多樣化

的生物資源若未經妥善經營，終將因老化、衰

亡而造成森林生態系的劣化。由學理上來看，

在漫長的生態演替歲月裡，森林內各物種緣起

緣滅、此消彼長；陡坡林地崩塌、表土沖刷

等，原本就是天經地義的自然現象，長期而言

森林生態系自會維持其動態平衡。但若進一步

探討，一旦人類成為生態系的一份子，必須依

賴森林動植物維生、利用森林環境創造安全居
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所，則必因增加人為干擾，造成森林生態系的

暫時失衡，實有必要謀求補救之道。換句話

說，森林資源支撐著人類的存活；人類企求永

續發展，就必須協助維護森林生態系的永續

性。因此，人類依循再生資源更新原理，實施

必要的森林經營管理，成為保育之外更重要的

作為。

台灣多年來的森林保育績效卓著，除了於

2002年完成劃設中央山脈保育廊道之外，全國

各類型保護區系統迄今已達80餘處，總面積約

702,796 ha，約佔國土面積19.5％，超過國際間

15％之標準；其中最主要的保護對象就是高達

73％的天然林。然而，在1999年921大地震

後，台灣中南部森林生態系的脆弱度似已顯著

提升，此一現象可由21世紀初的幾次颱風，都

造成台灣山林的嚴重崩塌獲得旁證；尤其是

2009年莫拉克颱風造成的災情最為慘重，全國

林地崩塌高達34,757公頃，包括發生在國有林

的崩塌地25,909公頃。值得一提的是，這些大

規模的山林崩塌，竟然約80％發生在未經人為

干擾的天然林區，甚至全國保護等級最嚴謹的

大武山自然保留區，總面積4.7萬公頃中，一次

颱風就造成4,700公頃的崩塌(佔全區10％)，暴

露出天然林保護已經不是單純主張封山保林所

能竟其功。

有感於台灣地區近20年來，林業發展及森

林經營政策嚴重遭到扭曲，寶貴的林木及林地

資源，因疏於經營管理而淪為風災後的漂流

木、淤積河床的砂石、甚至土石流，偏執的保

育觀念，到頭來卻使森林成為天然災害的致災

源頭，筆者曾提出「台灣健康森林復育行動」

擬議 (見「台灣森林病了嗎？」林業研究專訊

17(2),2010)。今新內閣上任，鑑於陳冲院長提

出繁榮、共享、永續的成長願景下，本文爰提

供台灣林業更正面且積極的施政理念，以供有

志之士指正與討論。

二、 建立正確而務實的保育體
系

台灣原生維管束植物約4,200種，其中至少

有1,069種為特有種，是我國重要而珍貴的自然

資源。然而，人口持續成長所帶來的人為開發

影響，導致許多物種已面臨瀕臨滅絕危機。依

據2010年「植物紅皮書編纂及出版計畫」評估

統計，台灣地區列為「接近受威脅(NT)」等級以

上的維管束植物計1,315種，達總數之31.5%。

政府必須正視此一警訊，並積極投入自然生態

與物種多樣性保育工作，促使我國生物資源獲

得穩定而永續的保護與利用。

(一)兼籌並顧就地保育與遷地保育

生物資源保育策略分為就地(in situ)保育與

遷地(ex situ)保育二種。前者係透過保護(留)區的

劃設，使生物族群及其原始生態系獲得有效的

保存；後者則發展移地的基因保存能力，保護

物種免於全然絕滅，必要時可提供補充或復育

自然族群的材料，植物園與種原庫即為遷地保

育之最佳場所。

目前我國依法劃設之保護(留)區(含國家公

園)面積已達國土面積之19.5%，其目的事業主

管法規及相關業務分別由農委會林務局及內政

部營建署掌理；植物園部分，以林業試驗所經

管之台北植物園、恆春熱帶植物園及福山植物

園三處較具規模，原生及熱帶植物收集培育量

頗豐；植物種原保存部分，則以林業試驗所國
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家林木種原庫(新建中)及農委會農業試驗所國家

作物種原中心設備最為完善，分別負有重要林

木及經濟農作物種原蒐集與保存責任。

隨著政府組織架構調整，除農業試驗所以

外，前述各保育機關均將納入環境資源部，是

我國生物資源保育業務整合及提升效率的重要

契機。依據全球生物多樣性保育公約(CBD)提出

之「全球植物保育策略(2011-2020)」，未來十

年將以「瀕危植物保護區劃設與種質保存」以

及「植物多樣性資訊文件化與網路化」為努力

目標。因此，必須依據嶄新的政府組織架構以

及全球生物資源保育潮流，重新思考植物園及

種原庫經營管理定位，期能對台灣特稀有植物

資源之保育發揮貢獻，以面對氣候變遷伴隨植

物滅絕與生物棲地喪失之危機。

(二)務實強化遷地保育

在極端氣候事件頻傳的狀況下，許多天然

林中未經調查發現的物種，很可能在一場暴雨

造成的崩塌中滅絕。2008年8

月，「辜嚴倬雲植物保種中

心」人員在北大武山系首次發

現新種蘭花，命名為「紅衣指

柱蘭」，預計在2009年11月對

外公開發表。然而，就在當年

8月莫拉克颱風中，其原生棲

地嚴重崩塌，除了當時採集保

存的2株植株外，不到20株的

野外原生種，恐怕已全數滅

絕。該中心負責人李家維博士

感嘆：「一個新發現的物種，

往往還來不及發表，一場天災

就讓它消失無蹤！」而「紅衣

指柱蘭」應該不會是唯一個案。

為了確保寶貴的物種及基因資源免於滅

失，務實的作法就是配合本所植物園網絡系

統，於現有各自然保護(留)區鄰近地區，選擇適

當林地或閒置苗圃地，積極設置低、中海拔植

物遷地保存園或野外基因庫，使本海拔區位內

至少75%之受威脅樹種獲得遷地保存；同時配

合「全球植物保育策略(2011-2020)」，建立高

海拔瀕危植物遷地保存園，使本海拔區位內至

少50%之受威脅物種獲得遷地保存。此外，應

加強瀕危森林植物種質收集保存，達成至少

70%之受威脅物種之種子保存，作為預備族群

復育使用。研究機關更應致力於植物遷地保育

及相關復育技術之試驗研發，以科學研究及實

務技術為基礎，提供政府擬定保育業務政策之

參考，並協助推動相關保育主管機關之聯繫協

調工作。

圖1    天然林適度移除倒木、枯立木，促進天然更新，新林相呈現多樣樹種且生長旺盛。圖為

棲蘭山檜木林天然更新試驗地。
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三、建構安全健康的山林環境

台灣地區人口稠密，都會、聚落遍布全

台，人類居住的區域與山林間的距離極短，如

果山林環境無法維持穩定，對人類居住及產業

發展環境，都將成為潛在的危害因子。

(一)脆弱及環境敏感區之整治

台灣位於歐亞大陸板塊與菲律賓海板塊交

界面上，迄今仍進行中的板塊碰撞與造山運

動，導致地震頻傳；加上尚稱年輕的地質條

件，林地土壤淺薄，森林生態系的穩定性堪

慮。近年來氣候異常現象顯著，破紀錄的超大

豪雨造成的山林崩塌逐年嚴重。除了歷年來已

產生的崩塌地應積極整治，力求穩定、避免二

度災害外，對於有潛在崩塌之虞的林地，亦應

結合地質調查、數值地形模型及森林土壤調查

等資訊，標定脆弱林地區域，超前部署、先期

整治，並以溪流兩旁集水區、山村聚落上游、

重要交通設施上游等，做為優先標定及整治

區。

(二)監測及調節林地承載量

莫拉克風災造成的林地崩塌超過3萬公頃，

當年處理的漂流木超過160萬噸，合理估算該次

風災損失之林木應達300萬立方公尺之譜；以目

前台灣森林年砍伐量不足3萬立方公尺而言，單

一次風災損失的林木就是100年的伐木量。我們

並不是要強調木材的經濟價值，但對於寶貴、

捨不得砍伐的天然林木，卻因為森林未獲得妥

善經營，造成生態系劣化，導致無力抵擋天然

災害、大量崩落，反而成為災害性的漂流木，

此種矛盾困境實應嚴肅面對，尋求解決之道。

延續上述脆弱林地之標定，對於位處環境敏感

區的老齡林，應研究其林地之自然承載量，對

於過多的倒木、粗枯枝殘材、過密立木，應適

度移除，以防林地上的生物量過度堆積，超過

其承載量而造成所謂「零存整付」式的大崩

塌。

四、 強化森林可再生資源之生
產力

林業是國際間極重要的產業之一，從初級

產業的木材、竹材、其他非木材林產物的生

產，到二級產業的各項木器、家具、房屋建

築、紙張、香精、藥品的加工製造，以迄三級

產業之森林遊樂、生態旅遊、環境教育、自然

醫療及其他生態系服務功能等，均是人類永續

發展所必需。台灣地區近20年來雖減少初級及

二級產業之生產，但並不意味著林業生產不重

要。相反的，我國每年需求木材及相關林產品

所需之原料約600-800萬立方公尺，超過99.5%

仰賴進口。此一政策著眼於保護台灣的森林資

源及生物多樣性，卻必須犧牲熱帶雨林及溫帶

地區的針葉樹林。為了全球的森林保育，也為

了減少進口木材的碳足跡，提昇我國本土木竹

材的生產能力，應是合理的政策調整方向。

(一)人工造林地集約經營

台灣地區造林紀錄始自1900年，而在政府

遷台之後，於1970年代達到高峰，每年造林面

積曾高達3萬公頃以上。現存國有林事業區內的

造林地仍達42萬公頃之譜，但因造林政策重視

林木成活率，卻未投資於造林木之撫育，以致

目前造林木品質普遍不佳，除了因未適時疏伐

導致林相過密、木材徑級偏小外，亦因未適當

修枝而造成木材多節疤，降低木材品等及利用
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價值。為了提升木材利用率，使其適合於國內

林產加工業利用，必須儘快寬列預算，加速現

存造林地之集約經營與撫育，使政府對人工造

林的龐大投資能呈現合理之報酬率。

(二)平地造林農場化經營

1984年，台灣地區因稻米生產過剩，政府

開始實施稻田休耕、轉作等補貼計畫，迄今每

年仍有20.3萬公頃之休耕面積，其中長期休耕

者約5萬公頃。為進一步改善農業生產及農村生

態環境、合理利用休耕農地、保育水土資源，

農委會自1992年度起實施獎勵農地造林計畫，

迄今已屆20年之獎勵期限。歷年來針對平地造

林之獎勵措施迭有變更，獎勵對象已不限定於

當年休耕或轉作之田區，而放寬為山坡地及河

川地以外之非都市計畫區農牧用地。惟檢視現

行綠色造林計畫，其目標揭示「為提升整體環

境品質，營造生態環境完整性及自然美麗的綠

色鄉野，增加民眾戶外休閒空間，發展平地綠

境休閒產業及達成國土保安、涵養水源、綠化

環境及減輕天然災害，將以「營

造安全、生態及優質家園」為計

畫願景」，完全排除造林木生產

功能。

就我國林業現況觀之，業界

對造林木之需求未曾一日中斷，

但多年來與政府部門折衝增加造

林木供應問題，均因「保育重於

開發」政策而無所進展。平心而

論，政府願意花大錢補貼農地休

耕，如能在長期休耕之5萬公頃

農地上，規劃營造生產力高的造

林樹種，相信國內業者將樂於以

國際價格與農民進行保價收購措施。如此一

來，農民既有休耕轉作之基礎補貼，又可定期

獲得木材生產之收益，一舉數得，實應納入新

內閣「繁榮、共享、永續」的成長策略之一。

(三)樹木醫療體系之建立

國際間對森林保育的認知，除確認造林及

抑制毀林的貢獻外，目前更重視對既存森林之

保護與永續經營。天然林保育已是普世價值，

不宜再將天然林轉化為人工造林地，故現存之

造林地必須提高其單位面積生產力，以滿足不

斷增加的木材需求量。因此林木之種植與養護

不能以傳統林業之粗放經營方式進行，尤其林

木因病蟲害而大量損失的情況，必須積極予以

抑制。

為了維護樹木健康，樹木醫師制度在國外

已發展多年。我國由開發中國家轉型為已開發

國家之歷程中，國民對樹木保護的觀念更加強

烈。但由於國內公、私部門培訓之專業樹木醫

師屈指可數，當林木病蟲害案件逐漸升溫後，

圖2    人工造林木施以適當之撫育管理，可提高林木之形質，增加其經濟價值。圖為竹東

地區柳杉造林地疏伐作業後林相。
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已深感工作負荷超量，必須速謀改善對策。林

試所已於99年掛牌成立任務編組之「林木疫情

鑑定與資訊中心」，延續在林木健康管理與樹

木醫學之研究成果，將所儲備之林木病蟲害技

術、樹木健康評估技術、樹木危險度診斷技術

等研究成果整合，以期自101年起，強化我國林

木健康管理及樹木醫療體系。

依民國98年農委會發布「林木疫情監測及

防治體系」之分工架構，由林務局負責執行

「林木疫情管制、策劃與防治中心」，本所負

責執行「林木疫情鑑定與資訊中心」業務，

局、所共同建立我國林木疫情通報、鑑定、防

治及監測體系，統合行政資源，加速疫情傳遞

及處理時效。惟長遠來看，為建全我國林木健

康醫療體系，亟需成立國內官方之「樹木醫學

中心」，整合產官學資源，藉由樹醫學程設

立、專業樹醫培訓、樹木醫師認、驗證及提供

樹木醫療服務網絡等，以減低森林及其他林木

資源遭受病蟲為害之損失。

圖3    平地造林必須提升土地生產力，兼顧國產木材自給能力。圖為花蓮地區桉樹與烏

心石行列混植2年生林相。

五、林業之產業化經營規劃

(一)木、竹材產業鏈建立

我國林產加工業範圍甚廣，惟長期以來幾

乎全部仰賴進口木材原料，國內木、竹材生產

者已完全喪失價格競爭力。舉例而言，經由本

所深入訪談相關業者，發現近年來日本柳杉已

有相當數量進入台灣市場，其價格甚至低於台

灣本土生產的柳杉，令人震驚與痛心。自日據

時期即引進台灣造林的柳杉，現存造林面積應

達4萬公頃之多，曾被環保人士批評得一文不

足；但今天卻有業者看好其加工性質及利用性

而大量進口日本柳杉。顯然並不是柳杉沒有價

值，而是林業政策沒有支持國產造林木的利

用。

既然林產加工業者有原料需求，國內現存

造林地亦有足量的造林木，政府應積極協助建

立國產造林木的產銷秩序及通路。民間由於資

金及土地取得困難，建議由林業主管機關輔導

成立「木竹材認證及供應中

心」，雖然初期政府投資較多，

但現實趨勢是木竹材原料應有永

續經營驗證，儘早起步方可確保

我國林業及林產業之國際競爭

力。

(二)綠建築之國產材使用推廣

據了解，國內有台灣建築中

心受理木質製品等相關建材認證

之重要標章「綠建材」、「MIT微

笑標章-木竹製品」，其中MIT微

笑標章目前有12品項在進行認證

工作。針對國內林產業所生產之
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建材，應積極輔導其接受認證。針對綠建材標

章，相關法規要求室內裝修要使用30%綠建

材，並逐年調整至45%，室外則要求採用10%

綠建材。另外2011年11月23日室內空氣品質法

公布，有關室內裝修採用之材料及工法，將在

2012年11月公布其對室內空氣品質影響之要

求，公共場所部分若有不符合，可罰5-25萬

元。針對室內裝修之木竹製品部分，估計一年

產值有500億元的商機，此木竹製品還不包含木

製家具、製漿及造紙部分，單就室內裝修跟其

他。目前國內裝修用材自產率僅15%，絕大部

分業者仰賴進口。政府若可適度調整林產利用

政策，釋出可供利用之造林木、竹材，對國內

木竹製品相關產業將是一項正面激勵。未來林

試所將強化產品驗證之檢測能量，以作為業界

確認產品標準之參考。

(三)木、竹材之生質能源規劃

經濟部於2009年4月提出「綠色能源產業

旭升方案」，其中「生質燃料」屬於潛力產

業，尚處於市場導入期。早期由於使用料源屬

於糧食作物，目前已經不再發展。取而代之的

將是以農林廢棄物及下腳料為主的生物質原

料，配合加工技術研發，生產燃料油、氣或燃

料顆粒，以取代部分化石燃料之需求，達成減

碳效益。

非糧食作物型的生質燃料來源約略可區分

為三類：1.農林廢棄物如稻稈、稻殼、果樹桿、

製材場廢料、甘蔗渣、牛羊糞便等。2.造林木、

枝梢材、竹材、芒草類、水藻類等。3.木質廢棄

物如廢棄家具、模板、棧板、包裝箱板等。其

中第3類之木質材料目前在國內已有多家廠商經

營，經收集處理分類後另行出售，初步調查年

產量約有100萬噸。至於第2類之生質燃料須經

人為栽培，由於國內農地使用及林業政策之限

制，目前並無商業化供給量。芒草種植及水藻

類生產仍在研究起步階段，只有造林木及竹材

目前蓄積量頗豐，但政策上不鼓勵砍伐利用，

值得進一步探討。

台灣擁有豐富之竹林資源，竹子生長快，4

年內即可成熟利用，再生繁殖亦快速；加上多

半位於交通可及性高之淺山地帶，採伐收穫對

環境有正面效應，是極佳之可再生資源。因

此，若能以竹子為原料發展生質熱能，將是開

發生質能源極佳之途徑。目前中國大陸及歐盟

能源部門均重視竹材提供生質能之潛力，投入

經費進行應用研究。

國內豐富之木質燃料資源尚待妥善開發，

依據林務局之資料顯示，台灣森林面積廣達210

萬公頃，林木蓄積量約3億6千萬立方公尺。為

了國土保安及環境保護，可用於生產商品木材

者約29萬公頃，佔林地總面積13.8％。但過去

20年，因林業政策嚴謹，加上國產材生產成本

偏高，國內木材生產量僅3-5萬立方公尺左右，

進口材佔了需求量約99.5％。未來如能政策性

決定加強森林撫育以提高森林健康性，則森林

撫育管理將產生大量疏伐、修枝材料，如果沒

有完整的產銷計畫，這些材料可能棄置在林地

內，成為森林火災及病蟲害之危險因子。因此

建議農、工部門可以先行合作，研發此等材料

能源化之技術，包括快速熱裂解生質油與木質

顆粒應用等研究。而當前政府愛台12建設中，

綠色造林目標為2016年以前完成6萬公頃平地造

林。農地造林應重視其原有土地生產力維持，

並採取產業化經濟造林策略，以維護農民利
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益。因此這些造林木未來之利用亦可納入生質

能熱電開發之潛力料源。

六、結語

由於全球性的氣候變遷，引發國際間對人

類永續發展的多方疑慮。近年來糧食危機議題

開始發燒，我國因糧食自給率僅約31.7％，政

府亦著手規劃活化休耕農地，以提高糧食自給

率至2020年達40％為目標。值得一提的事，在

談糧食危機之同時，不應忘記燃料危機之可能

性。畢竟目前我國能源自給率亦不及1％，主要

燃料均仰賴進口，情況與木材進口雷同。一旦

發生糧食危機，能源進口可能同時短缺；而本

土生產的糧食如果沒有燃料烹煮，亦無法成為

食物而提供人類使用。因此，農林部門實應更

緊密合作，規劃寶貴農地對生產糧食與木材的

最適當利用方式，一舉解決糧食安全與燃料安

全之急迫課題！

圖片/視野創異行銷

註   本文原刊載於《林業研究專訊》第105期，由於文內見解對林業

工作者多所助益，也是必須實踐的要領， 故特予刊登。


