
談論開放山林
更應重視部落社區參與
撰文｜汪文豪（政治大學地方創生辦公室）
圖片提供｜屏東科技大學社區林業研究室、汪文豪

行政院長蘇貞昌2019年10月21日主持「向山致敬」記者會宣布國家山林解

禁政策，以「開放山林」、「資訊透明」、「便民服務」、「教育普及」

及「明確責任」等5項政策主軸，積極推動山林開放，期盼民眾「敬山、進山，

也要淨山」。

蘇院長強調，過去政府以封山角度管理山林，「山」不但不容易入山，服務

設施也不好，山屋未達標準，也過於破舊簡陋；且中央與地方權責劃分不清，政

府扮演管理及阻擋的角色，讓民眾感覺政府不鼓勵親近山林，造成臺灣擁有偉大

的寶山，卻不懂得向山致敬，只能興嘆。

他進一步表示，世界登山大國、知名的登山家多來自島國，如英國、日本等；

臺灣也是島國，但政府並未好好教育民眾登山是可強健身體的好運動，也是強國

的方法，導致民眾多認為登山是危險運動，因而少親近；且過去還有不法之徒盜

伐山林，造成破壞及髒亂等情形，因此開放山林的態度應從小、從教育做起。

蘇院長指出，他召集15個部會，親自主持多次跨部會研商會議，並透過網路

及座談會等形式，參考許多登山專家及山友意見，將從五大面向宣示山林解禁：

第一、在「開放山林」方面，除國防必要、地形破碎危險、原住民的聖地及

保育地外，均全面開放。

專欄　治本於林
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臺灣擁有偉大的山林資源，「登山」則是可強身健體的好運動。圖為政府為籌設大武部
落生態景觀區，派遣團隊做環境探勘。 

第二、在「資訊透明」方面，採一站式申請服務，不再出現中央、地方各管

各的現象，網路可查詢相關資訊，方便且清楚。

第三、針對「便民服務」，已編列4年7億元經費，整理或重建現有山屋及推

動步道整建，此外也將建置無線基地臺，讓山友及周邊店家方便通訊，而周邊交

通號誌、路徑牌、指示箭頭等設備也會逐步改善。

第四、對於「教育普及」面向，鼓勵孩子冒險、探險及溯溪等活動。透過教

育，讓孩子自己做好準備，自己負責、自主管理。

第五、針對「明確責任」，政府以開放態度，鼓勵人民走向山林，但也告訴
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山友，政府的責任不是無限，鼓勵山友落實「自主管理、責任承擔」精神，並協

調各縣市修正「登山管理自治條例」，也讓公務員放開，大家愛山、爬山、懂得

山，向山致敬，也淨山，讓山林乾淨。

蘇院長指出，山是全民共享的，開放山林是個開始，請各界持續指教，讓政

策得以落實。政策做得好，山友絕對很快知道，政府謙卑地聽取山友的各種意見

並儘量修正。過去幾十年不做，今天開始這樣做，一定會往好的方向走，只要方

向對、腳步不停，一定會爬到山上，希望國人一起向山致敬。他並開玩笑地說

「相信山一定很高興，有這麼一個傢伙願意帶著民眾向山致敬」，臺灣的山有夠

讚，希望邀請大家一起走入山林，發現臺灣之美。

在中央宣示「開放山林」政策之際，位處南臺灣屏東山區、屬於地方自治最

基層的霧臺鄉公所則是在部落居民請求下，申請「自然人文生態景觀區劃定計

畫」獲得通過，成為全臺第一個原住民鄉鎮成立的自然人文生態景觀區，由屏東

縣政府公告實施。霧臺鄉長杜正吉說，景觀區劃設是依《觀光發展條例》，管理

及約束遊客行為，未來遊客必須經過申請、由專業解說員統一導覽，才能進入劃

設區，希望讓觀光與環境皆能永續。

同樣是山林議題，中央宣示「開放」，地方鄉公所爭取「管制」，雙方看似

立場南轅北轍，但都不約而同觸及核心問題：山林利用的行為如何有效管理？對

居住周邊的居民有何利弊得失？

開放山林，社區的角色不應被忽視

「談論開放山林，不能忽略在地部落或社區參與的角色，」在國內推動「社

區林業」與「生態旅遊」有二十多年經驗的屏東科技大學森林系教授陳美惠提

醒，如果開放山林帶來的好處不能為社區或部落所共享，甚至要承擔外地遊客享

受山林所帶來負面效應，不但有悖開放山林政策的美意，也無助於振興山村經濟

帶動地方創生。

陳美惠以推動社區林業為例，除了初期政府給予經費協助，當成果開始展現
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時，政府在法律上能否積極做部

落社區共同管理自然資源的後

盾，也非常重要。她觀察，部落

社區運用自然人文生態資源去規

劃有口皆碑的深度生態旅遊行

程，讓生態秘境曝光後，反而湧

入外地遊客干擾。一旦社區要總

量管制進行收費，會遭到外界質

疑憑什麼。

陳美惠回憶，過去她在墾丁

國家公園境內社區推動生態旅

遊，協助社區與部落運用當地的

自然人文生態資源去發展解說導

覽遊程，但是當社區接受環境教

育解說輔導，將一些秘境或觀光

資源發掘出來，並組合起來包裝

成一個很具有吸引力的遊程之

後，經過口耳相傳或是媒體報

導，開始湧入大量遊客。許多遊

客缺乏尊重當地與環境的心態，

拒絕聘用社區解說員，甚至整輛

遊覽車就開進去社區，看到有興

趣的一草一物就抓起來想要帶

走，不僅帶來垃圾或是吵雜，對

寧靜的山村生活品質也帶來負面

影響。

陳美惠強調，山林秘境被規

① 部落間相互學習生態旅遊執行方式。
② 部落居民進行生態觀察。 台
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劃為生態遊程並採取收費制，並不是特地為了要賺錢，而是擔心珍貴的山林資源

被衝擊，所以才建立約束與規範，並在符合環境負載量的情況下，規定造訪時必須

聘用當地的解說員，推動遊客總量管制，減少環境衝擊，也保障顧客的安全與旅遊

品質。但很多遊客不理會這套機制，反而嗆聲：我自己玩就好，為何要付費？為何

要獨厚社區？ 

因為十多年前在墾丁國家公園推動生態旅遊的經驗，陳美惠認為在談開放山

林的同時，如何透過法律授權，保障當地居民可以優先使用，就顯得重要。她

說，社區座落於墾丁國家公園的範圍，尚可以透過《國家公園法》授權社區透過

環境巡護與生態導覽解說等方式管理遊客失序行為，但一般地區無法適用《國家

公園法》，就必須思考依靠《觀光發展條例》第19條的規定來做授權。

《觀光發展條例》第19條規定，為保存、維護及解說國內特有自然生態資源，

各目的事業主管機關應於自然人文生態景觀區，設置專業導覽人員，並得聘用外

籍人士、學生等作為外語觀光導覽人員，以外國語言導覽輔助，旅客進入該地

區，應申請專業導覽人員陪同進入，以提供多元旅客詳盡之說明，減少破壞行為
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全臺第一，霧臺鄉劃設自然人文生態景觀區的背後意義

「過去不懂『自然人文生態景觀區』是什麼，了解後發現，現在不推，明天就

後悔！」霧臺鄉長杜正說，近年遊客量成長，觀光大眾化使得珍貴的自然人文資源

維護不易，為規範私闖大武部落神山瀑布、哈尤溪等秘境行為，導入深度旅遊，藉

由劃定「自然人文生態景觀區」，依法設承載量管制進出、透過社區窗口聘專業解

說員、公基金運用均有法源依據，付費生態旅遊行程也能創造居民就業機會。

莫拉克風災後，位於屏東北部山區的霧臺鄉有許多部落居民遷至平地的長治

百合園區，山區部落頓時成為空城，因為無人看管，許多居民原來住家的門窗被

撬開，遭外人惡意潛入偷走家具器物。以阿禮部落為例，近年就發生頭目家屋的

石板被撬下搬走，以及阿禮國小九棵具有歷史意義的百年龍柏遭盜伐等事件。

而隨著大武部落的道路修復完成，加上哈尤溪溫泉在媒體的曝光，許多遊客

①� �墾丁社頂部落巡守隊
成軍。

②�� 推動解說員認證。

①� �②

發生，並維護自然資源之永續發展。自然人文生態景觀區位於原住民族土地或部

落，應優先聘用當地原住民從事專業導覽工作。

陳美惠指出，劃設自然人文生態景觀區後，不但遊客進入劃設範圍必須接受

管制，並依法聘請專業導覽員進行解說；社區也可以此收取合理的服務費用，並

提撥公基金回饋維護山林的工作，包括聘請當地居民進行巡護。

治本於林｜談論開放山林
更應重視部落社區參與
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大量湧入，甚至有人開吉普車擅闖，並在當地生火煮食，留下垃圾，對當地居民

的生活及生態皆造成莫大干擾。此外，自行前往的遊客對於當地氣候與環境變化

不熟悉，相當容易因疏忽而釀成意外；種種事件背後都凸顯遊客管制的必要性。

阿禮部落大頭目包基成指出，近幾年來阿禮部落配合觀光開放後，不少民眾

會在過年前上山賞櫻，當中便有缺乏公德心的民眾把一旁住家的屋頂石板給拿

走。現在竟然把大塊石板與百年龍柏盜走，動機為何？實在讓部落居民百思不得

其解。

包基成分析，上山遊客基本上可分成幾種型態：一種是有請導覽解說員在旁

介紹部落風土，通常這類遊客較守規矩。另一種是會開著休旅車攜家帶眷，載著

鍋碗瓢盆野炊，這種家庭會直接入侵當地民宅的庭院就席地泡茶聊天，完全不尊

重在地居民。更甚者，部落曾看過登山裝備很高級，看來很有環境意識的登山背

包客，卻連地拔起野花、樹苗想要帶下山。

「到一地旅遊的基本觀念不是只留足跡，不帶走任何東西嗎？為何這樣的規

則會這麼難遵守？」包基成問道。

石板遭竊的阿禮部落百年頭目屋家屋外有兩個祖靈柱，屋內保留著象徵魯凱

族頭目身分的飾品、器皿和獸牙等，是許多遊客上山會參訪的熱點。頭目家屋旁

有座庭院是阿禮部落的文化廣場，「族人們會在這裡舉辦重大慶典、討論部落事

務、分享生活，甚至耆老上課也都選在這」，包基成說道。

但文化廣場上的石板椅背竟莫名遭竊，讓族人錯愕不已。包基成說，這樣的

石板根本換不到多少錢，如果是要拿來當作烤肉石板，其實山下專賣店到處都

是，若是遊客到此一遊而搬走的「紀念品」，真的讓族人很傷心。

小小一塊石板椅背看似平凡，但對阿禮部落來說卻是思念部落親人的歷史回

憶。包基成解釋，這片石板椅背的後方是個懸崖，二十多年前賀伯颱風曾沖毀這

裡，為了重建，他父親一輩的族人於是到部落的碎石採礦區敲敲打打，一片片累

積、小心翼翼運回庭院，再訂製成一塊塊石板，為了安全，他們還在石板椅背後

填上水泥，因此它既是座椅也是護牆。

包基成強調，雖然現在有切片機器，但族人採用傳統工法，製作這樣的石板不

75

TFJ
20
20
Feb



① 山川琉璃吊橋解說員實習培訓。
② 阿禮部落居民組織巡守隊守護環境。
③� 山川琉璃吊橋解說員說明。

①�

�②

③
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居民表達劃設大武部落自然人文生態景觀區的
看法。

是一朝一夕可以完成，尤其這裡是

文化祭典的地方，此刻的心情就像

「你要到祖先的墓碑慎終追遠，卻

發現有人盜墓把墓碑偷走一樣，神

聖的領域被破壞了」。

包基成說，霧臺鄉幅員遼闊，

但這些年來警察分駐所一直裁撤，

現在只剩約4名警察駐守，再加上

山川琉璃吊橋啟用，進行交通管制

時只剩兩名警員派駐，顯見警力不

夠。「我為了石板座椅被偷報警

時，警方也很無奈」，他回憶起當

時報警時，警察的無力感。

運用里山倡議及協同經營，開放山林也能達成遊客與居民雙贏

陳美惠表示，推動自然人文生態景觀區，既可以落實遊客活動有效管理，又

可以兼顧旅遊經營，所以她持續與部落居民、霧臺鄉公所、屏東縣政府與交通部

觀光局茂林國家風景區管理處溝通，耗費三年多，終於取得劃設的共識並完成行

政程序進行公告。目前霧臺鄉五個部落正與公部門及專業團隊積極互動及合作，

期待透過自然人文生態景觀區的劃設，規定旅客進出部落必須有在地專業導覽人

員的陪同，以避免當地資源受到不當觀光行為的破壞，也能保障部落對於自身文

化、傳統領域的詮釋權。

她也建議，政府談論開放山林議題，應正視周邊社區與部落的生計需求，協助

發展永續性的資源利用方式，並運用里山倡議進行長遠規劃，讓社區居民與部落

族人充分參與開放山林的每個環節討論和行動，使行動能真正滿足社區與部落的

需求，促進山林生態體系的活化與動態平衡，達成自然資源協同經營的目標。

77

TFJ
20
20
Feb


