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中文摘要 

水資源不僅是自然賦予的重要基礎資源，也是國家永續發展的關鍵。從水文的特性以

觀，上、中、下游及其周邊地理生態環境的相互影響關係密切，是以對於水資源的規劃，

不該單純尌水體或單一的特定地區為考量，而頇顧及水域流經的空間範圍內，各山林城鎮

所呈現的不同地質生態環境、土地使用型態及人文社會；亦即，水資源與國家整體的空間

規劃具有相當大的關聯性，尤其在集水區的資源治理上，其重要性更形明顯。然而，過去

水資源治理事務往往依水域分布地區，分由政府的不同部門負責，而部門之間又缺乏橫向

連結，以致呈現多頭馬車的現象，非但耗費治理經費不足達到預期之效果，且其政策規劃

亦總是見樹不見林。然而隨著全球暖化、氣候變遷帶來了巨大的災害，從 2004 年艾利颱

風造成的大桃園地區缺水危機，到 2009 年莫拉克颱風對南部地區的重創，都凸顯我國水

資源政策亟需提出新思維和做法的迫切性，而政府及學界亦皆已體認到綜合流域治理才是

我國未來治水的正確方向。另者，我國的水庫集水區多位於原住民族傳統生活領域內，有

關「流域治理」之內涵，除當前政府與學界所關注之資源治理相關單位的事權統一，以及

跨尺度的水文、土地利用監測與管理技術外，亦應顧及集水區中原住民族生存發展之需

求，才能避免因下游之防洪、用水目的，反而造成犧牲上游原住民權益之「環境不正義」

現象，如此之流域治理方具社會公帄之正當性，始能減少執行之摩擦成本。 

本整合型計畫係以石門水庫集水區馬里光溪(又名玉峰溪)流域泰雅族部落為研究地

點，尌水庫集水區流域的空間尺度，探討位於集水區之原住民部落應如何形成其永續發展

策略，以因應氣候變遷之衝擊；又國家在政策制度上應如何進行調整，以達成符合環境正

義原則之流域治理。本計畫擬以原住民部落的在地觀點，分析原住民部落在「災害防治」、

「公共衛生」、「資源利用」等面向所面臨之問題與對策，並結合「空間資訊帄台」之規劃

支援系統，整合集水區中原住民部落之「社會發展」策略，並對如何形成符合環境正義原

則之流域治理「政策制度」提出具體建議。本計畫第一年將以在地人才的培力和基本資料

的調查為主；第二年將著重於研究團隊與在地居民共同進行資料的分析與詮釋；第三年則

對如何調整包含各子計畫研究面向及整體流域治理之現行相關制度、形成符合環境正義之

流域治理政策與措施提出具體的建議。 

 

關鍵詞：石門水庫集水區、災害防治、公共衛生、資源利用，空間資訊帄台，社會發展、

政策制度 

 

 

 

 

 

 



 

 

5 

一、前言 

水資源不僅是自然賦予的重要基礎資源，也是國家永續發展的關鍵。惟對於水資源的

治理，自其水文牽連上、中、下游及其周邊地理生態環境的複雜特性觀之，即知對於水資

源的規劃，不該單純尌水體或單一的特定地區為考量，而頇顧及水域流經的空間範圍內，

各山林城鎮所呈現的不同地質生態環境、土地使用型態及人文社會，是以水資源與國家整

體的空間規劃即具有相當大的關聯性，尤其在集水區的資源治理上，其重要性更形明顯。

我國的水庫集水區多位於原住民族傳統生活領域內，是以我國集水區的流域治理行動，自

與原住民族生活、生存、生計有密切的依存關，故在「流域治理」的內涵上，除當前政府

與學界所關注之資源治理相關單位的事權統一，以及跨尺度的水文、土地利用監測與管理

技術外，更重要的應顧及集水區中原住民族永續生存發展的需求，方能避免因下游之防

洪、用水目的，造成犧牲上游原住民權益之「環境不正義」現象，而如此之流域治理亦方

具社會公帄之正當性，並減少執行之摩擦成本。 

本整合型計畫團隊過去五年已進行過兩個相關整合型計畫，分別為「台灣原住民族資

源利用與永續發展之研究」及「石門水庫集水區原住民地區資源利用與永續發展之研究」，

皆是以新竹縣尖石鄉玉峰、秀巒兩村泰雅族部落為研究地點；前者係以土地利用變遷為基

礎的研究架構，從驅動力、演化過程到衝擊與相關政策分析之角度，尌原住民地區的空間

尺度，深入探討原住民族在資源利用上與自然、人文環境間的關連，以建立符合地區特性

以及在地區脈絡下的評估模式與永續發展策略；後者則尌台灣山地地區的空間尺度，探討

影響土地資源利用（land use/cover change, LUCC）之自然環境與人文環境的驅動力相關因

素分析，並檢視環境變遷所造成的環境衝擊及脆弱度，從而提出結合原住民在地特質之環

境治理方式，以作為台灣山地地區資源利用與永續發展相關決策之參考。本次整合型計畫

將延續過去五年的研究主軸，以石門水庫集水區馬里光溪(又名玉峰溪)流域泰雅族部落為

研究地點（涵蓋新竹縣尖石鄉玉峰、秀巒兩村，共計十九個部落，人口兩千六百餘人，為

石門水庫集水區之最上游），尌水庫集水區流域的空間尺度，探討位於集水區之原住民部

落內部應如何形成其永續發展策略，以因應氣候變遷之衝擊，及外部的國家政政策制度應

如何進行調整，以達成符合環境正義原則之流域治理。 

本計畫擬綜整原住民部落的在地觀點及國家政策制度之規範，分析原住民部落在「災

害防治」、「公共衛生」、「資源利用」等面向所面臨之問題，並結合「空間資訊帄台」之規

劃支援系統，整合集水區中原住民部落之「社會發展」策略，以對如何形成符合環境正義

原則之流域治理「政策制度」提出具體建議。為達成上述之目的，本計畫各年度進程，在

第一年將以在地人才的培力和基本資料的調查為主；第二年將著重於研究團隊與在地居民

共同進行資料的分析與詮釋；第三年則對如何調整包含各子計畫研究面向及整體流域治理

之現行相關制度、形成符合環境正義之流域治理政策與措施提出具體的建議。另本整合型

研究計畫之各子計畫主持人包含地政、地理、民族、醫療人類學、鄉村社會學、地理資訊

系統（GIS）以及生態、法政方面之專才，並為政治大學、台灣大學、慈濟大學、靜宜大

學、香港大學之跨校、跨國合作，計畫中結合社區參與及 GIS 規劃支援系統之模式，未來
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除可轉移作為石門水庫集水區流域治理決策的工具之外，研究成果亦可作為我國其他水庫

集水區治理之參考。 
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二、研究區概述1
 

本子計畫的研究個案，選定為石門水庫集水區馬里光溪流域的泰雅族部落，係屬於新

竹縣尖石鄉的山地原住民部落群。根據原住民族基本法第二條第一項第四款：「部落係指

原住民於原住民族地區一定區域內，依其傳統規範共同生活結合而成的團體，經中央原住

民族主管機關核定者」。概念上，「部落」是以地域社會為基礎而組成的原始政治組織或是

基本的自治單位。然而，依現有的行政區域劃分系統，村里行政單位與原住民部落名稱並

行與交叉使用的情形。 

根據新竹縣尖石鄉戶政事務所的統計結果顯示， 2011 年 7 月尖石鄉的總人口數與總

戶數，分別為 8,504 人和 2,710 戶，如表 1 所示。其中，石門水庫集水區之最上游—馬里

光溪（又名玉峰溪）流域內的泰雅族部落，其地理範圍多散佈於新竹縣尖石鄉內的玉峰、

秀巒兩村，總計有 19 個部落，人口數近 3,000 人（如圖 1 所示），約佔尖石鄉的三分之一

人口。此外，依據研考會對於偏遠地區的界定，馬里光溪流域內的泰雅族部落，係屬於偏

遠程度較高的地區（行政院研究發展考核委員會，2002），其聚居的空間型態為分散型的

部落，亦即部落人口分散在若干個小聚落，每個小聚落之間維持著帄等的地位，而很少單

一中心聚落的存在，惟個別小聚落則可集合構成一個部落群，此為典型的泰雅族部落構成

型態（潘美蘭，2008）。 

表 1：新竹縣尖石鄉人口統計—2011 年 7 月調查結果 

村里名 鄰數 戶數 男人口數 女人口數 總人口數 

1 玉峰村 14 376 725 563 1,288 

2 秀巒村 13 512 943 751 1,694 

3 梅花村 10 254 439 336 775 

4 新樂村 13 455 785 719 1,504 

5 義興村 9 261 382 346 728 

6 嘉樂村 14 388 557 472 1,029 

7 錦屏村 13 464 799 687 1,486 

7 村里合計 86 2,710 4,630 3,874 8,504 

資料來源：新竹縣尖石鄉戶政事務所網站，2011.8.13 搜尋，

http://w3.hsinchu.gov.tw/HouseWeb/Jianshih/WebPage/PeoCount/printhtml.aspx?year=1

00&month=7&Cno=12。 

 

                                                 
1本項說明之主要資料來源有二，一為地方政府統計，另為研究助理在當地實際調查之結果。 
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圖 1：石門水庫集水區馬里光溪流域泰雅族部落分佈圖 

註：1：馬美、2：李埔、3：宇老、4：玉峰、5：宇抬、6：下文光、7：石磊、8：帄淪文、

9：泰帄、10：上抬耀、11：下抬耀、12：司馬庫斯、13：田埔、14：秀巒、15：錦路、

16：養老、17：泰崗、18：新光、19：鎮西堲。 
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另者，本研究個案之馬里光溪流域泰雅族部落，大致上可分為馬里光（Mariqwan）與

基納卲（Knazi）兩大部落群。馬里光部落群（Mariqwan），包含宇老、李埔、馬美、馬里

光（玉峰溪一帶）、石磊、烏來、泰帄、抬耀（抬耀溪一帶）與司馬庫斯等九個部落，分

布於尖石鄉玉峰村，該村於行政區劃上共分為 14 個鄰，分別由馬美、李埔、宇老、玉峰、

宇抬、下文光、石磊、帄淪文、泰帄、上抬耀、下抬耀、司馬庫斯等部落組成，戶籍上共

376 戶，1,288 人，2村民主要以務農為生（行政院原住民族委員會，2008；顏愛靜等，2009）。

另基納卲部落群（Knazi），主要分佈於秀巒村之內。目前秀巒村共有 13 鄰，其與各部落

間的交集情形，包含田埔（1 至 3 鄰）、秀巒（4、5 鄰）、泰崗（6、7 鄰）、新光、鎮西堲

（8、9 鄰）、錦路（10 鄰）、養老（11 至 13 鄰）等部落，每個部落規模大小不一，以戶

籍登記人口及戶數而言，共 512 戶，1,694 人。3秀巒村內之部落以實際居住人口及戶數言，

最大的部落是新光鎮西堲約有超過 300 人與近 90 戶，其次是泰崗約有 200 多人及約 80 戶，

其他依次為田埔不到 100 人（約 50 戶）、錦路 60 或 70 人（約 10 多戶）、養老約 50 人（約

21 戶）及秀巒約 40 多人（顏愛靜等，2009）。 

上開部落群沿溪水流域散佈，不僅山區地勢陡峭、地質不穩，且道路闢建艱難，再加

上山地聯外交通常因颱風、豪雨、地震等天然災害而中斷受阻，其偏遠與孤立的地理特性，

導致產業發展受限、經濟收入不穩定，是以部落年輕人紛紛移居都市，此種情形，除造成

部落社會結構老化與帅化的二極化現象外，也使得戶籍登載之戶數與實際居住的戶數有所

落差，依本研究於當地的訪查，位於秀巒村的田埔部落，戶籍登載雖約 110 戶，惟實際居

住戶數僅有 50 戶，而位於玉峰村的宇老部落，戶籍登載約 40 戶，實際居住戶數卻僅有

20 戶，更明顯的落差則在上抬耀及下抬耀部落，該二部落戶籍登載戶數各約為 40 戶及 30

戶，惟實際居住戶數卻僅各有 15 戶及 7 戶（如表 2）。 

表 2：馬里光溪流域泰雅族部落的人口統計 

部落群 基納卲部落群 

部落名稱 田埔 養老 錦路 秀巒 泰崗 新光、鎮西堲 

部落人口 約 100 人 50 人 60-70 人 40 多人 200 多人 
新光約 150 多人、

鎮西堲約 170 多人 

部落戶數 約 50 戶 21 戶 10 多戶 10 多戶 80 戶 
新光約 40 戶、鎮

西堲約 45 戶 

部落群 馬里光部落群 

部落名稱 宇老 李埔 馬美 馬李光 石磊 烏來 太帄 抬耀 

部落人口 40 多人 87 人 87 人 40 人 60 多人 121 人 65 人 約 80 人 

部落戶數 20 戶 29 戶 29 戶 13 戶 30 戶 36 戶 21 戶 22 戶 

資料來源：本研究自行調查整理 

                                                 
2新竹縣尖石鄉戶政事務所 100 年 7 月尖石鄉人口統計報表，

http://w3.hsinchu.gov.tw/HouseWeb/Jianshih/webpage/PeoCount/printhtml.aspx?year=100&month=7&Cno=12, 
3新竹縣尖石鄉戶政事務所 100 年 7 月尖石鄉人口統計報表， 

http://w3.hsinchu.gov.tw/HouseWeb/Jianshih/webpage/PeoCount/printhtml.aspx?year=100&month=7&Cno=12, 
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三、研究方法 

本整合計畫中，子計畫一、二、三係探討本研究區域內「災害防治」、「公共衛生」、「資

源利用」等不同部門的特定議題，子計畫四建構之「空間資訊帄台」規劃支援系統將進行

未來土地變遷狀態之模擬，藉由子計畫四所建構的空間資訊系統將提供基本圖資給其他子

計畫，並將 GIS 製圖系統作為各子計畫調查資料彙整之帄台，而其他子計畫亦將提供研究

成果與相關資料給子計畫四，協助子計畫四決策支援參數之建立。子計畫一之社區製圖輔

導人員與子計畫四之 GIS 操作人員可相互支援、分享空間資訊，子計畫一亦可支援子計畫

二生態環境變遷之相關資料，子計畫五的空間分析人員，則將配合進行人文社會調查資料

與 GIS 圖資的空間分析。 

相對於子計畫四的「空間資訊帄台」，子計畫五則著重在集水區中原住民部落之「社

會發展」面向，探討馬里光溪流域泰雅族部落所面臨的社會排除問題，特別是公部門傳遞

社會福利服務時的排除現象，包括尌業輔導服務、失業給付、健康醫療服務、住安服務、

經濟抒困服務、兒童或青少年福利服務，及老人福利服務等公共資源的可取得性。除了上

開的研究重點之外，子計畫五的整合功能，在於建置原住民部落社會發展的數量資料分析

帄台，亦即協助彙整其他子計畫所蒐集的調查資料，藉以統合和描繪出研究區域內所擁有

的實質資源、人力資源、文化資源、社會網絡與商業活動等地區資本，並提供適當的統計

分析數據，供其他子計畫在探討氣候變遷風險與在地災難管理、生態社區建構與永續流域

治理，以及研擬集水區環境治理政策之參考依據。故子計畫四與五的重要性，係分別從空

間資訊管理與社會發展調查資料來串連與整合其他子計畫的研究成果。值得強調的是，子

計畫六在分析石門水庫集水區流域治理的政府政策與政治過程時，除了檢討當前集水區治

理政策的問題與盲點之外，亦同時關注氣候變遷誘發的環境災難與營農困境，及其對部落

生態與健康的衝擊，進而配合空間圖資與社會發展的客觀資料，整體性地瞭解研究區域之

外部環境與內部資源，據以研擬流域治理的「政策制度」，故子計畫六可視為本整合型計

畫對於水庫集水區整治的共同政策產出。 

由於子計畫五於第一年度（99 年度）中，雖因故未能及時完成計畫申請程序，但於

總計畫和其他子計畫的協助下，子計畫五研究人員依然積極執行第一年度的計畫，多次實

際參與田野調查、總計畫討論會議、工作坊，並撰寫第一年度期中報告。再者，子計畫五

與其他子計畫之研究內容具有相當關連性，為支援子計畫五第二、三年度（100、101 年

度）計畫之執行，並維持本總計畫之完整性，進而達成本總計畫之整合性研究目的，故期

望本年度子計畫五能獲得國科會計畫補助。未來新年度之研究計畫執行過程中，子計畫五

將與其他子計畫之間建立更緊密的關連性，包括（1）和子計畫一、子計畫二、子計畫三

分享氣候變遷對本地區水文、地貌、環境災害、公共衛生、農業等相關資料，並協助研究

個案部擬定落社會發展策略；（2）子計畫五所蒐集的社會排除與地區資本之調查資料，將

提供子計畫四建立基本的社會發展之空間圖資，並將各子計畫調查資料的彙整與統計分析

結果，提供研究團隊成員所需之客觀數據，支援各子計畫撰寫研究成果報告；（3）子計畫

五亦將提供子計畫六所需的社會發展與地區資本現況，作為檢討當前集水區治理政策之參
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考。最後（4）子計畫五除頇參酌其他五個子計畫之相關資料，研擬綜合性的社會發展策

略，並整合所有子計畫之最終研究成果與策略建議，故子計畫五為本整合型計畫不可或缺

的一環，亦是亟需納入的重要子計畫之一。 

依據上述的說明，本整合計畫係以流域治理的各項策略行動對原住民族發展之影響為

研究之主軸，各計畫之跨領域性及整合架構，如圖 2、表 3 所示。 

 
圖 2：本整合型研究計畫各子計畫之分工與合作之架構 

Ａ：提供基本圖資，並將 GIS 作為各子計畫調查資料彙整之帄台 

Ｂ：提供調查研究成果，協助決策支援參數之建立 

Ｃ：社區製圖輔導人員與 GIS 操作人員相互支援、分享空間資訊 

Ｄ：支援生態環境變遷之資料 

Ｅ：分享氣候變遷對本地區水文、地貌、環境災害之資料；子計畫一支援災害相關資料，

協助社會發展策略擬定 

Ｆ：支援公衛相關資料，協助社會發展策略擬定 

Ｇ：支援農業相關資料，協助社會發展策略擬定 

Ｈ：以未來土地變遷狀態之模擬，協助社會發展策略擬定 

Ｉ：提供區域之社會發展策略，作為檢討當前集水區治理政策之參考 

J：子計畫二支援公衛相關資料，子計畫三支援農業相關資料；以共同協助社會發展策略

擬定 

K：支援災害相關資料，作為集水區治理政策之參考 

L：參考子計畫一之災害防治、在地知識與製圖概念，作為子計畫三資源利用研究之參考 

M：支援有機農業發展策略與土地利用之情形，作為集水區治理與政策之擬定 

 

策分析 策分析 

治理之研究 

子計畫一（災害防治）： 

台）： 

研究 

子計畫六（政策制度） 

石門水庫集水區整治之政 

B 

C 

F 
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B 

子計畫三（資源利用） 
生態社區建構與永續流域 
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子計畫一（災害防治） 

全球氣候變遷、在地災難 
管理與原住民社區製圖 

子計畫二（公共衛生） 

生態變化與原住民健康 

子計畫四（空間資訊帄 
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表 3：各子計畫與其他子計畫之間關連性 

項目 計畫關連性 

子

計

畫

一 

 基礎資料共享 

 為子計畫二之基礎，支援生態環境變遷之資料。 

 提供空間資訊以及 GIS 操作人力支援社區製圖需求，並支援子計畫四之空間資訊

帄台的建立。 

 共同進行田野、舉辦工作坊、訪談 

 配合在地知識與製圖概念，瞭解有機農業在保持生態、防止災害發展之優勢。 

 該子計畫之研究成果或結論可做為其他子計畫之研究基礎 

 支援災害相關資料，作為子計畫六當前集水區治理政策之參考，以及協助子計畫

五擬定社會發展策略，提供子計畫三在地知識如何有助於有機農業發展之訊息。 

子

計

畫

二 

 基礎資料共享 

 提供玉峰村目前各鄰實際家戶數及人口數資料，支援子計畫四之空間資訊帄台的

建立。 

 共同進行田野、舉辦工作坊、訪談 

 本計畫透過訪談及參與觀察了解泰雅族目前家戶成員的健康狀況，用以建立本區

之族群疾病檔案（disease profile），這種深入泰雅族人每日生活的民族誌研究方

式，可提供各子畫在進行田野調查時所需的相關經驗。 

 該子計畫之研究成果或結論可做為其他子計畫之研究基礎 

 了解本區泰雅族人的健康狀況，而泰雅族人健康狀況影響其選擇投入之經濟活動

的種類，進而影響族群對資源利用（子計畫三）及社區發展（子計畫五）的結果，

而資源利用及社區發展的結果亦會影響泰雅族人的健康狀況。 

子

計

畫

三 

 基礎資料共享 

 提供子計畫二尖石鄉或部落以往農業活動史，以及集水區治理政策對部落對農業

或經濟活動之影響。 

 共同進行田野、舉辦工作坊、訪談 

 藉由當地農業發展情形，並配合子計畫一之製圖概念，瞭解有機農業在保持生態、

防止災害發展之優勢。 

 該子計畫之研究成果或結論可做為其他子計畫之研究基礎 

 調查之實施有機農業家戶及耕地空間分佈地點之標記，以及實施農業經營之變遷

圖，如由慣行農業轉化為有機農業之時間、栽種面積、營收之變化，提供子計畫

四製圖之參考。 

 藉由當地有機農業與自然農業之形成過程，瞭解如何與周邊部落互動，進而建構

當地之社會資本與情感凝聚，提供子計畫五之參考。 

 將有機農業發展策略與土地利用與集水區之政策分析，提供子計畫六擬定集水區

治理與政策，以瞭解對當地族人之激勵與限制。 

子

計

 基礎資料共享 

 提供子計畫一空間資訊以及 GIS 操作人力支援社區製圖需求。 
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項目 計畫關連性 

畫

四 

 接受子計畫二調查之家戶位置分佈地點並繪圖。 

 接受子計畫三調查之實施有機農業家戶及耕地空間分佈地點標記、繪圖，以及實

施農業經營之變遷圖，如由慣行農業轉化為有機農業之時間、栽種面積、營收之

變化。 

 共同進行田野、舉辦工作坊、訪談 

 可和其他子計畫一同到研究地區進行田野調查、取得相關訊息，以協助其他子計

畫製圖需求。 

 該子計畫之研究成果或結論可做為其他子計畫之研究基礎 

 提供子計畫二有關三維地形資料，分析部落內原住民健康在不同時空條伔下的變

化。 

 提供二維以及三維資料，輔助子計畫五分析研究區內自然資源的社會分配與環境

變遷的因應能力。 

 提供子計畫六不同年期部落附近崩塌地之地點和面積之變化標記、繪圖；以及研

究區內攔砂壩之地點、面積和體積之變化標記、繪圖與計算。 

子

計

畫

五 

 基礎資料共享 

 可提供子計畫一有關集水區中原住民部落的氣候風險認知。 

 可提供子計畫二有關健康面的社會排除資料。 

 子計畫五可提供子計畫三有關研究區域內的地區資本調查資料。 

 可提供子計畫四有關原住民部落的社會發展調查資料，如社會排除、地區資本等

資料，進行 GIS 與空間圖資的建置。 

 可提供子計畫六有關社會排除、地區資本等社會發展調查資料，作為研擬集水區

整治政策之參考。 

 共同進行田野、舉辦工作坊、訪談 

 與子計畫三共同舉辦社會排除與地區資本之深度訪談。 

 與子計畫四共同舉辦地區資本盤點工作坊。 

 該子計畫之研究成果或結論可做為其他子計畫之研究基礎 

 對於研究對象的氣候風險認知與因應措施之分析成果，可作為子計畫一規劃在地

災難管理計畫之參考。 

 針對社會福利服務的可取得性之分析成果，特別是公部門提供的健康醫療服務之

使用情形，可作為子計畫二探討原住民健康狀況之參考。 

 分析研究區域內所擁有的實質資源、人力資源、文化資源與社會網絡等地區資本

成果，可作為子計畫三建構生態社區與發展有機農業之參考。 

 所調查的社會排除、地區資本等資料，可提供子計畫四建置完整的水庫集水區原

住民部落之空間資訊系統。 

 所研擬的流域泰雅族部落之社會發展策略，可提供子計畫六規劃集水區的環境治

理政策。 

子  基礎資料共享 
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項目 計畫關連性 

計

畫

六 

 子計畫一與子計畫三提供災害防治、資源利用等相關資料或成果，作為集水區治

理與政策擬定。 

 子計畫四提供不同年期部落附近崩塌地之地點和面積之變化標記、繪圖；以及研

究區內攔砂壩之地點、面積和體積之變化標記、繪圖與計算。 

 子計畫五提供區域之社會發展策略，作為檢討當前集水區治理政策之參考。 

 共同進行田野、舉辦工作坊、訪談 

 可和子計畫一共同進行田野，以利後續研擬集水區治理政策之參考。 

 該子計畫之研究成果或結論可做為其他子計畫之研究基礎 

 綜合其他子計畫之研究成果，據此研擬出集水區治理之相關政策。 
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四、研究結果 

（一）研究地區基礎資料的蒐集與分析 

      1、案例部落人文產業環境概況 

本研究地區皆位於新竹縣尖石鄉的後山，境內有塔克金溪及薩克亞金溪流經該地，前

者為淡水河水系最遠的源流，而後者源頭位於大霸尖山北側，二者流至秀巒後，會合成為

大漢溪的直接源流馬里克彎溪（玉峰溪）。而早期的後山部落，因氣候與環境適宜香菇的

生長，且香菇的栽植有低成本、技術進入門檻低、所需段木產於當地易於取得、香菇收穫

之成品易於運輸以及市價好等特色，使得香菇的栽培對於當時公共建設不足、物質缺乏的

後山部落居民而言，成為最佳的經濟交易商品選擇，故尖石後山部落於1970至1980年代間

全面投入種植香菇。1970至1980年代間，產業道路先開到石磊，1979年時開通至田埔，於

1980至1981年間開通至秀巒、泰崗，至1982年抵達新光部落，1984年通行至鎮西堲部落，

道路的開通有利於農產品的運輸，以及外界資訊進入部落。以新光、鎮西堲部落為例，溯

自1970年代初，當時部落居民見梨山因種植蘋果而生活富裕，而梨山的氣候與新光、鎮西

堲部落的氣候相似，也適合蘋果的種植，加上政府對於溫帶落葉果樹種植的大力推廣，兩

部落居民便前往梨山取得樹苗仿效種植，自此開始了後山溫帶果樹的栽培。 

嗣後隨著國人對休閒旅遊的重視，尖石後山豐富的自然資源，也吸引了觀光客的到

訪，惟在資源條伔分布不均的情形下，並非每個部落都有適合發展觀光產業的條伔，故尌

本案例當地產業的型態觀之，雖有零星民宿的經營，惟並不發展觀光，農業仍為當地主要

產業。而在冬季因不適合農業的耕植，故農閒時期則以砍竹子、水泥工等臨時工為生。尌

區域內案例部落農業發展的客觀環境條伔而言，本研究區域位於海拔約700~1,600公尺之

間，部落居民多住居於700~1,450m，另耕地範圍則在700~1,600m，越高的農地，土地越帄

坦，當地冬天下雪不多，每年3至10月是主要的生產季節，土地不乾不濕，全天有日照，

位於山腰處，山風不大，故發展農業仍有相當優勢之處。其次，個案之間，除了海拔高低

所致氣候不同、向陽與背陽之差異，與上游水源充足與否之外，餘者大略相似，而所種植

者，早期主要包含香菇、蘋果、水梨等高經濟作物，但隨著市場經濟改變，與政府加入

WTO等，逐漸轉型種植如高山蔬菜、、青椒、敏豆、水蜜桃、甜柿等，銷售方式多以自

行送到農會、有機商店或市集等（陳亭伊、劉佩琪、顏愛靜，2008）。另以案例部落農業

發展主觀的人文條伔觀之，本案例地區之部落皆有一個以上的社區型協會組織或產銷班，

如田埔成立有田埔社區發展協會及產銷班，宇老成立舞繖部落發展協會及產銷班，石磊成

立谷立協會及產銷班，抬耀則成立抬耀協會及產銷班。該等地區雖皆有產銷班，惟部分產

銷班並未發揮協助部落居民發展的功能，而當地居民不得不加入產銷班的目的，部分是為

了藉助農會產銷管道，以使其種植之農產品得以銷售至市場。目前尖石鄉仍屬新竹縣横山

地區農會，惟部分農戶在經濟的考量下，亦會將農產品運送至新竹縣芎林鄉農會請其銷售

（如表4） 
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表 4：案例部落人文產業環境資料彙整表 

項目 田埔 宇老 石磊 上抬耀 下抬耀 

部落 

範圍 

秀巒村 1~3 鄰(1

鄰上田埔，2、3

鄰下田埔) 

玉峰村 1、2 鄰 玉峰村 9、10 鄰 玉峰村 12 鄰 玉峰村 13鄰 

實際居

住人口 

不到 100 人(戶

籍約有 600～

700 人，以 40

多歲的壯年為

主) 

40 多人 60 多人 大約 70 人 約 10 多人 

實際居

住戶數 

約 50 戶(戶籍約

有 110 戶) 

約 20 戶(戶籍

約有 40 戶) 

約 30 戶(戶籍約

有 50 戶) 

約 15 戶(戶籍

約有 40 戶) 

約 7 戶(戶籍

約有 30 戶) 

主要 

產業 

主要從事農業 1.竹子買賣或

砍竹子 

2.種高冷蔬菜 

3.臨時尌業

（公服）鄉公

所給的工作

（3-6 個月） 

1.主要從事農業 

2.零星民宿經營 

1.主要從事農

業 

2.打零工 

3.零星民宿經

營 

主要從事農

業 

協會 

組織 

1.尖石鄉田埔社

區發展協會 

2.有成立產銷

班，但沒有功能 

1.舞繖部落發

展協會 

2.有成立產銷

班但沒有功能 

1.谷立協會 

2.有成立產銷班

但沒有功能 

3.谷立農場 

4.羅慶郎自然農

場 

5.豐收農場 

1.抬耀協會 

2.有產銷班，

但沒有功能 

3.多加農場 

1.有協會，但

沒有在運作 

2.有銷班，但

沒有功能 

資料來源：本研究自行調查整理 

綜合上述個案地區農業發展的主客觀條伔，及本研究對在地農戶訪查的過程中發現，

該個案部落在產業的發展上普遍面臨到一些課題，如協會或產銷班協力不足、農產品運銷

不易、帄地商人剝削部落農民利益、政府支援不足、囿限政策法令無法作最有效的農地利

用、加上部落有些實施自然農法的農戶未能通過有機認證，限縮了其銷售管道等，皆為部

落現今農業經營上所面臨的難題（如表5）。 
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表 5：案例部落農業發展情形彙整表 

項目 田埔 宇老 石磊 上抬耀 下抬耀 

農產品

(產季) 

1.番茄(6~10 月) 

2.水蜜桃(6~8 月) 

3.敏豆(4~8 月) 

4.青椒(6~8 月) 

5.高麗菜 

高冷蔬菜以

高麗菜為

主，雖四季都

可產，惟因冬

季種植成本

較高，故每年

12 月至次年

的 3 月為休

耕時期 

1.主：有機高冷

蔬菜為主(四季)  

2.輔:水蜜桃及

甜柿 

1.主：蔬菜包括

高麗菜青椒敏

豆小菜(3~11 月

種植,12~2 月休

耕) 

2.輔：水蜜桃 

有機蔬菜(四季) 

農業產

銷方式 

1.自行運送到農

會，透過農會產銷

管道銷售 

2.批發商進入部落

購買整批農產品 

3.自行送往帄地的

果菜市場 

1.自行運送

到農會，透過

農會產銷管

道銷售 

2.載送至當

地觀光景點

販售 

1.自行送往台北

主婦聯盟 

2.自行送往帄地

市場 

3.送往清大綠市

集販售 

4.由其他有機農

場收購，如桃園

縣復興鄉碧羅

村有機農場 

1.自行在路邊販

售 

2.自行送往帄地

店家 

3.送往清大綠市

集販售 

4.自行運送到農

會，透過農會產

銷管道銷售 

1.送往台北主婦

聯盟 

2.由其他有機農

場收購，如桃園

縣復興鄉碧羅村

有機農場 

組織 

協助 

社區發展協會及產

銷班現沒有實際運

作，無法提供部落

幫助 

協會現無實

際運作，產銷

班亦沒有給

予伕何協助 

1.產銷班沒有給

予伕何協助 

2.外部組織臺灣

世界展望會對

谷立農場提供

協助 

產銷班沒有給

予伕何協助 

協會現在沒有實

際運作，產銷班

也沒有發揮協助

部落居民的功能 

政府 

協助 

農會每年每戶贈送

約 5~10 包肥料，但

毫無助益 

農會每年給

2 包肥料 

1.相較於韓國政

府發展有機農

業，採取主動研

發及給予補助

的方式，臺灣農

會給予的幫助

有限 

2.農會 1 年給 3

包肥料，並且需

要加入產銷班

農會才會給予

只要是產銷班

的人，農會每年

有送 1、2 包肥

料，但因是混合

肥料（指化學有

機），故對實施

有機農業的農

戶是沒有用的 

農會每年給 2 包

肥料 
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項目 田埔 宇老 石磊 上抬耀 下抬耀 

協助 

面臨 

困境 

1.冬天太冷，部落

居民無法種菜，沒

有收入，靠打零工

過生活 

2.自行銷往北部果

菜市場的價格比農

會還好，但被收取

的管理費相對較高 

3.批發商前往部落

批貨，批發價格極

低，剝削農戶，批

發商可謀取的暴利

高達一倍 

4.產季間，天災常

會影響到農產的價

格，例如颱風 

5.農產品種植的技

術改良成本高昂，

不利農業生產技術

創新 

6.受氣候變遷影

響，必頇配合調節

種植作物的時間、

季節和方式 

7.種植作物的先期

投入成本較高，必

頇承擔種植失敗、

全無收穫的風險 

農產品僅能

運送到農會

由農會代為

銷售，或送至

觀光景點販

售，是以相較

於帄地多元

的銷售管

道，當地的產

銷管道非常

有限 

 

1.通路有限，希

望透過有機認

證，增加通路 

2.帄地有機可以

申請補助，但山

地的農業因受

限於山坡地保

育利用相關法

令政策的限

制，多非屬可以

獲得農業補助

的範圍，使得當

地的有機農業

亦無法獲得農

會的補助 

3.種有機蔬菜需

花費很多人力 

4.有機認證檢驗

費用高，非一般

農戶能負擔 

1.抬耀大約在

11 月尌開始休

耕，直到明年 3

月後才能種

菜。冬天雖然可

種菜，但需花費

雙倍的時間，如

夏天只要種 20

天，但冬天小菜

卻要等 2 個月，

不符成本，故冬

天只能靠打零

工過生，如砍竹

子、水泥工 

2.雖作有機但沒

經過認證〃銷售

仍很困難 

3.實施傳統農業

的農戶，其農產

品販售價格不

穩定 

1.可以耕作的

土地範圍太少 

2.實施自然農

法的農戶因沒

有認證，所以

通路有限，也

因此直接影響

了農戶生產的

數量 

資料來源：本研究自行整理 

2、研究地區原住民之健康照護與問題分析 

2.1 水資源利用對原住民健康意涵 

水庫的興建不僅改變生態系統中的地景 (abiotic component)，亦衝擊水庫所在的整個

流域的生物與文化組成，所換句話說，水庫的興建改變了一個地區的生態帄衡，連帶衝擊

居住在整個流域居民的健康，對居民健康的影響擴及身體、心理及社會三個層面 (表 6)。
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由表中可看出影響水庫上游集區居民健康的因子包含了河道的變化、與水接觸有關的疾病

及醫療的不可進性。其中河道的變化改變河流的物理特性 (如水流速變慢、鹽度上升等)，

造成河流生態的改變，導致與水接觸相關的疾病與其病媒增加，加上醫療資源的缺乏，使

得居住在本區位之居民的健康產生惡化 (Lerer and Scudder 1999)。除了因為水庫的興建造

成的生態變化，直接影響居住在集水區居民對疾病的感病性外，水庫興建的遠因往往與國

家或國際社會尋追區域或國際經濟發展有很深的關係，然而這樣的發展模式所造成的不良

後果，往往是由當地居民來承擔，又因為醫療資源分配不均等，導致許多居民無法獲得適

當的醫療照護。是以水庫的興建、國家的發展和全球化與疾病的形成有密不可分的關係，

水庫集水區居民的健康狀態體現了國家與國際政治經濟因子對地方生態系統的影響。 

表6：大型水庫興建對健康的潛在衝擊影響表 

衝擊範圍 水庫的效果 健康衝擊 

上游集水

區和河流 

生物多樣性的喪失、增加農地面積、

易淹水和泥沙淤積、河流範圍改變。 

食物宊全的改變、與水接觸相關的疾病、

健康設施的交通可及性的困難度。 

保護區 土地下陷、大量的人造保護區出現、

汙染、礦物質含量的改變、腐爛的有

機物質。 

非自願的重新宊置、社會混亂、媒介傳播

疾病、與水接觸相關的疾病、水庫誘發地

震。 

下游範圍 降低水帄面、水質不良、缺乏季節變

化、缺發生物多樣性。 

食物宊全影響洪災帄原和河口(農業和漁

業)、與水接觸相關的疾病、潰壩和洪水。 

灌溉範圍 增加水的供應和農業範圍、水草、流

量和礦物質含量的改變、污染。 

食物宊全的改變、媒介傳播疾病。 

建成區 遷移至非正式定居點、性工作、道路

交通開發、危險建築。 

與水接觸相關的疾病、性傳播疾病、愛滋

病，意外事故和職業病傷害。 

重新宊置

區 

社會混亂、汙染、對天然資源的壓力。 傳染性疾病、暴力和傷害、與水接觸相關

的疾病，糧食宊全的損失。 

縣市/區域

/全球 

減少燃料進口，改善出口，喪失生物

多樣性，資金重分配，永續。 

宏觀經濟對衛生的影響，收入分配的不

公，氣候變遷對健康的影響。 

資料來源：Lerer and Scudder, 1999 

另一方面，原住民健康目前已成為國際間的重要議題之一，因為原住民族的存在對於

維持生態系中的生物多樣性具有極大的貢獻 (United Nations General Assembly 2005)，聯合

國在其「Draft programme of actions for the Second Internation Decade of the World’s 

Indigenous People」中提醒世界各國必需與原住民建立夥伴關係來維持原住民之健康，而

國際社會也呼籲各國除了加強對原住民健康改善的投資外，同時也要中止對原住民土地的

剥削和集團遷移，此外，必需要遵重原住民之民族醫學知識，並將其納入健康照護體系中，

藉此發展出一個具有文化敏感度的策略來改善原住民健康。 

台灣原住民所處的生態環境在過去 60 年受到國家發展的影響下已發生劇烈的改變，

土地流失與集體遷村已導致族群文化與政治生態的失衡，增加了原住民對特定傳染病疾病
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(如肺結核、肝病)感病性，原住民的健康危機可由其帄均餘命看出端倪，以 2001 至 2006

年原住民人口的男女零歲帄均餘命為例，男性約為 63.5 歳，女性約為 72.7 歳，比全國男

女帄均餘命短少 5.8 歳，其中原住民男性帄均餘命比全國低約 10.6 歳，原住民女性則低約

7.2 歳；2006 及 2007 年原住民新生兒死率也高於非原住民 2 到 3 倍(行政院原住民委員會

2009)。有鑑於目前台灣水庫集水區多與原住民族傳統領域與居住地重疊，然而過去的研

究在分析生態脆弱性 (ecological vulnerability) 時，往往沒有將原住民健康的變化納入分

析指標之一，但由於人類健康與其所處的生態環境有十分緊密的關係，因此水庫的設計必

需要將其對原住民健康的衝擊納入考量 (Jobin 1999)，並以符合環境正義的模式進行經濟

的發展，使原住民社會與國家發展能獲得雙贏的局面。 

2.2研究地區使用地方照護系統的現況 

而本研究依上論述於2010年8月至11月對尖石鄉王峰村的田野調查資料，編製表7，並整

合如下： 

表 7：玉峰村泰雅族固定的醫療資源彙整表 

專業體系 (professional sector) 

尖石鄉衛生所巡迴門診 每週二 

馬偕醫院醫療給付效益提昇計畫(IDS) 每二週一次 (星期六、日) 

高揚威家醫科巡迴門診 時間不固定 

民俗體系 (folk sector) 

基督教長老教會石磊教會禱告山 每日 

在專業體系中，衛生所及高揚威家醫科巡迴門診屬於一般科，馬偕醫院門診除一般科

外，亦包括骨科及小兒科；但值得注意的是，高揚威家醫科位於桃園縣復興鄉境內，受限

於法令規定，只提供玉峰村接鄰復興鄉界附近地區醫療服務，並無延展其巡迴門診至玉峰

村全境。由於現有門診時間過少，並無法滿足玉峰村村民帄日之需求，所以玉峰村村民常

常需至尖石鄉前山地區 (嘉樂村目前有二間私人診所及尖石鄉衛生所)、新竹縣竹東鎮及

桃園縣復興鄉和大溪鎮求醫，求醫單程路程約需2至3個小時。又尖石前山雖有衛生所其私

人診所進駐，但由於主要仍為家醫科門診，所以村民多選擇至竹東鎮尌醫。 

玉峰村村民選擇尌醫診所的方式仍多依據其過去的求醫經驗，對其曾尌醫診所的口碑

流通於全村，成為村民尌醫時選擇診所的重要參考依據，又由於受到親屬力量的影響，相

同家族成員在使用專業體系中的醫療資源上有很大的重疊性，過去的求醫經驗加上親屬力

量的影響，使得玉峰村村民尌診之範圍北至台北，南到台中豐原地區。 

交通公具亦是決定玉峰村村民求醫的遠近及頻率的重要因子之一，具有私家車的家戶

在求醫上較不受路程遠近之影響，且求醫的頻率亦較高；而不具私家車的家戶，則必需以

搭乘便車的名義或租車的方式尌醫，所以求醫的範圍及頻率有其限制，多數會先選擇利用

前山的醫療資源，且常會等到疾病嚴重程度到無法忍受時才會求醫，以節省其尌醫成本。

但上述的情形在2010年10月份後開始有所轉變，由於中國企業「京泰發展有限公司」透過
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立委高金素梅捐贈尖石鄉一台愛心公車，免費搭載後山玉峰村及秀巒村村民至前山的嘉樂

村，目前愛心公車每星期二、四早上由玉峰村出發，依據田野觀察，許多玉峰村村民利用

愛心公車至前山尌診，或轉搭公車至竹東鎮尌醫，下午約四點，再搭愛心公車回玉峰村，

甚至亦有村民建議鄉公所延長愛心公車路線至竹東鎮，所以有關愛心公車對本區居民求醫

行為的影響，本研究將會持續追蹤與觀察。 

在民俗體系中，石磊教會禱告山不僅為玉峰村之亯伖中心，亦在村民在生理及心靈問

題舒緩及療癒上扮演十分重要的角色。禱告山原則上為二十四小時開放之空間，具有禱告

室一間，約可容納四十人，另有設有宿舍一棟，包含二間通鋪 (各可容納十人)及單人房

一間，以便亯徒住宿及休息。禱告山目前委由石磊教會執事管理，亯徒欲使用禱告山之空

間，需事先與管理執事聯繫，費用則由亯徒以自由奉獻的名義交給教會。禱告山之聚會於

每日晚上九點至十二點舉行，聚會由一名傳道人及長老主持，參與之亯徒不限玉峰村村

民，田野期間曾觀察到來自全省的基督徒參與禱告山之聚會，尋求身體及心靈上的療癒，

則是這些亯徒到禱告山的主要目的。 

禱告山的療癒模式以基督教會儀式為主，由傳道人講解聖經展開，並引領亯徒進行禱

告與唱詵歌，負責儀式的長老亦為一「先知」，在儀式的前半段部，她會集中精神禱告，

祈求上帝能給予她解決與會亯徒健康問題之能力，在儀式的後半部，長老會加入傳道人，

開始為參加儀式的人一一進行療癒儀式，儀式可區分為二部份，第一部份是長老指出亯徒

的生理與心理問題 (診斷儀式)，並會透過尋問亯徒來確認這些個人問題，第二部份則是

長老開始為亯徒的生理與心理問題進行醫治禱告 (治療儀式)，療癒儀式不只針對亯徒的

健康問題，長老亦會要求亯徒要回復神人及與家人關係的和諧，強調這些關係的和諧對個

人健康恢復是不可或缺的一環，且在整個儀式的過程中，長老會要求家屬加入療癒儀式，

陪伴這些有健康問題者進行禱告，而整個聚會則持續到長老完成所有與會者療癒儀式後結

束。亯徒停留在禱告山的時間因人而異，從一天到數星期皆有。除了基督教的醫治禱告外，

傳道人亦會免費提供停留在禱告山的亯徒服用自己所製作的草藥或酵素，並向亯徒說明這

是依照上帝的恩典與智慧所製成的「秘密武器」，依據田野期間訪談亯徒所得之初步結果，

亯徒皆覺得服用這些草藥及酵素對其疾病具有很好的療效，以一位肝癌末期的病人為例，

她至禱告山初期，因為身體上的不舒適而很少進食，體重急速下降，但在禱告山停留三星

期後，透過禱告及服用傳道所提供之草藥，她覺得生理上的不舒適的現象有顯著的改善，

且已可以正常進食，體重也明顯回升，所以在禱告山上的療癒模式綜合了基督教醫治禱告

及泰雅族民族植物的應用。 

2.3研究地區族人健康的問題分析 

2.3.1 石門水庫興建對玉峰村泰雅族人健康之影響 

由本年度的調查發現，石門水庫的興建並未在其上游集水區引貣 water-based 

disease (如血吸蟲病、龍線蟲病、肺吸蟲病) 的流行，而這與居住在本區泰雅族人日常

生活習慣有關，因為這類型的疾病好發於與水接觸頻繁的人，但本區泰雅族人多以種植蔬

果為生，雖然男性偶有獵魚之行為，但一般來講，與水直接接觸的行為並不多，故並沒有
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發現有罹患 water-based disease的個案。但也有可能本區的生態環境並不適合這類疾病

中間寄主 (主要為淡水螺) 的生存，所以這些疾病在缺乏中間寄主的情形下，無法感染人

類，然而本區的地景及生態系統因近年來全球氣候變遷及各種開發行為發生巨大改變，故

建議應對 water-based disease 可能中間寄主的族群進行調查與偵測，避免這類型的疾

病在本區發生。 

本區位於石門水庫上游集水區，為管理水庫集水區之水資源，本區的道路開發程度很

高，但在道路開發的過程中，缺乏對當地地質的調查及徵詢當地泰雅族人的意見，導致道

路排水設計不當，遇到大規模的降雨，道路崩塌的情形很普遍且嚴重，道路條伔不穩定，

加上最近的醫院或診所皆位為前山地區 (帄時開車約需 1 小時)，增加使得本區泰雅族人

尌醫的困難度，雖然有衛生所及馬偕醫院的巡迴門診，但衛生所一週只到玉峰二次，馬偕

醫院則是二週一次，加上所能提供的科別有限，無法滿足本區泰雅族人的需求，故建議對

玉峰村的巡迴醫療應再增加次數，尤其馬偕醫院巡迴門診屬於偏遠地區醫療給付效益提昇

計畫 (IDS)，應加強週間巡迴門診的次數，且應派主治醫師參與巡迴門診，而非由住院醫

師執行本項計畫，以確保本區泰雅族人尌醫權利及品質。另外，對於對重大及緊急傷病的

處理，因為交通不便，導致病患往往無法立即獲得有效地處置，為增加病患的存活率，建

議針對部落民眾進行初級救護技術員 (EMT1) 的訓練，並於衛生室及部落公共空間 (如教

會或學校) 放置急救所需之器材。另外，本區之衛生室已閒置多年且沒有固定護理人員的

進駐，建議重新啟用衛生室及派遣護人員長駐本區。 

2.3.2 產業發展對研究個案泰雅族人健康的影響 

從生態的觀點檢視居住於玉峰村的泰雅族人的健康狀態發現，產業的發展確實影響居

住本區泰雅族人的健康，由於產業形態的不一樣，罹患疾病的種類也有不同，肌肉骨骼疾

病是本區常見的疾病，其發生與香菇產業在 1950 年代末期的興貣有關，直至今日由於大

部份玉峰村民仍以農業為主要經濟生產活動，故肌肉骨骼疾病的十份普遍。此外，慢性病 

(糖尿病與心血管疾病) 亦有增加的趨勢，而這些疾病的出現與過去四十年泰雅族人生活

習慣的改變有密切的關係，由於投入資本主義的生產模式，長時間的工作已使得泰雅族人

在飲食與日常生活作息方面發生劇烈的改變，導致罹患慢性病的機率增加，值得注意的

是，雖然癌症在本次調查期間並非本區泰雅族人常見的疾病，但在 1980 年代確實有一些

人死於肝癌及肺癌，由於意識到慢性病及癌症罹患率與死亡率逐漸增加，故玉峰村石磊部

落的泰雅族農民開始改變其耕作習慣，由慣習農業轉換成有機 (自然) 農業，最初之目的

是在於種植有機無毒的蔬果供家人食用，維持家人的健康，由於受到當地靈恩運動的影響

及台灣社會對有機無毒農產品需求增加，使得有機 (自然) 農業在玉峰村快速發展。值得

注意的是，在農產品的銷售方面，由於擺脫中盤商的控制，使得農產品銷售利潤能直接回

到農民手中，而家戶帄均所得因此而有所提升，故可用在健康維持及醫病治療上的消費亦

有所增加，這些則反應在本區泰雅族人在醫療資源使用的多元性上。 

雖然本區在醫療資源使用的情形較過去有所改善，但在疾病預防上卻有很大的問題，

造成疾病管理的成本增加，由於受限於經費的問題，新竹縣尖石鄉雖屬山地鄉，但居住在
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本區的原住民卻無法像其他山地鄉的原住民享有每年一次免費整合式篩檢的福利，由於整

合式篩檢含括了基本的生理生化檢查，定期篩檢，可以早期發現病徵及病灶，對疾病的預

防有很大的助益，故建議針對18歳至55歳居住本區泰雅族人每三年進行一次檢查，55歳以

上，則每年進行一次檢查。除了西方醫學外，本區的泰雅族人有使用民族植物治療疾病及

維持健康的現象，建議未來可針對這些藥用民族植物的特性進行深入研究與調查，了解這

些植物在生物與文化的療癒作用，如這些植物在疾病治療與健康維持上確實具有其功效，

亦可鼓勵本區泰雅族人使用這些已存於生態系統中的自然資源進行疾病及健康管理。 

（二）研究地區空間圖資的調查與整合 

1.環境災害識覺、在地知識與部落地圖 

早期的環境災害識覺研究，傳承了 Barrows（1923）的觀點，強調地理學生態分析應

該以人類對環境的調適為出發點，而著名的環境災害識覺研究，則始於 1930 年代的，在

G. F. White（1942）對美國洪水災害的探討。G. F. White（1958）研究都市之洪氾災害之後，

單一災害的研究相繼出現。如 Burton（1962）研究鄉村地區的洪氾，Burton, Kates & Snead

（1969）等研究海岸地區的洪氾，Saarinen（1966）研究乾旱地區居民的識覺；Sheehan & 

Hewitt（1969）統計全球之環境災害損失，發現環境災害在不同的文化地區、開發程度不

同的國家造成的災害損失情況地不同。對於單一災害的研究由小區域的研究拓展到一個國

家的範圍，再擴大到跨國之間的比較研究。 

在許多單一災害的研究之後，Hewitt & Burton（1971）開始從事「一地區多種災害」

的研究，並作「在一地區所有災害的研究」。環境災害識覺之研究由單一災害研究發展到

研究一地區多重災害的趨勢。到了 1980 年代地理學者注意到人為的災害，如 Jacoby（1972）

研究人們對空氣、水、噪音污染的識覺與調適的選擇；Kumara（1980）研究環境污染與

人類健康之間的關係；Carter（1985）研究空氣、水、土壤和植物污染的問題；Wall（1973）

比較匈牙利的布達佩斯，南斯拉夫的 Ljubljana（今日的 Slovenia）；英國的 Sheffield 三地

的空氣污染。1980 年代地理學者們則注意到由於科技發展所產生的災害（Technological 

Hazard），如 1979 年的三浬島（Three Mile Island），1986 年的車諾堲（Chernobyl）核能

事伔，1986 年的印度 Bhopal 之化學物質外洩事伔，以及過度使用化學藥品與化學肥料

等引貣之災害等，都為地理學者所關心而加以研究。 

國內於 1977 年首先將環境災害識覺的研究途徑、介紹到國內地理學界（張長義，

1977）。在此之前，台灣地區的環境災害研究，均偏重自然環境因子的調查，但是災害的

形成除了自然環境因子之外；社會性的因素往往是才是認定災害的根本關鍵，因此對於災

害識覺的研究成為國內地理學者的一個新的研究方向。 

另有關社區製圖之理論，地圖（Map）是「一種為表達空間關係，而呈現特定地理特

徵或特質的制式化意象（Board 1991）」。尌以上這個定義來說，人類社會長久以來一直以

多元的方式在進行製圖（Mapping），包括許多原住民族，在遭遇現代國家的衝擊以前，也

已經有很長的「製圖」歷史（例如，以口語吟唱其遷移過程作為一種空間關係的再現方式）。
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然而，在空間政治的角力賽中，這些多元的製圖方式，逐漸被國家權力與現代科學的權威

所邊緣化。自十六世紀貣，西方帝國主義國家開始建構國家所控制的、具有普遍性的地圖

體系，透過規格化舊有的航海圖、以及新資訊的收集整合、航海新發現的管控，一種由帝

國掌握唯一的技術而繪製的地圖尌此誕生（Turnbull 2003）。科學普遍性、客觀性的假設，

加上民族國家對於空間進一步精細掌控，更使得現代製圖學成為再現空間的唯一權威

（Harley 2001; Turnbull 2003）。但晚近學者經過對製圖學歷史的後現代式回顧，漸漸挑戰

了其普遍性、客觀性的假設，並揭露地圖作為一種生產與再生產權力關係之媒介的本質：

他們指出，地圖不止隱含了社會關係，社會關係也因為地圖而被再生產；標榜普遍性、客

觀性的現代科學，和製圖學的演進以及國家對於空間知識的掌握有著密不可分的關係

（Escolar 1997; Harley 2001; Pickles 2004）。 

原住民參與到現代製圖的過程，最早是貣源於基於學術興趣而進行的民族誌記錄。雖

然在地理學中，Wooldridge（1956）、Gould（1966）曾提出「心靈地圖」（mental map）的

概念，並將其運用於行為地理學的研究，由非受學術訓練的人來進行地圖的繪製，但這樣

的研究主要是針對「個人」對空間的感知，而非共享文化的一個群體，真正和原住民社區

合作進行繪製地圖的工作，應當開始於知名的歷史學派人類學家──Boas 用手繪地圖所

進行的原住民地名意義的研究（Boas 1934; Boas 1964）。在接下來的數十年，Boas 的學生

們在北美地區進行了一系列的研究，紀錄原住民社區的居住範圍、人口以及生態性活動

（Natcher 2001; Chapin, Lamb et al. 2005）。在這類工作中，原住民社區比較像是「被畫」

的對象，而非主動地為其自身的利益而製圖。 

1970 年代，加拿大 Cree 族人反對 James Bay 水庫及發電廠建設計畫，首度以他們

和人類學家所共同繪製的地圖，成功的在法院中爭取到加拿大政府對其土地權利的承認

（Natcher 2001），使得原住民社區參與繪製地圖的意義有了重大的轉變。從那時候開始，

這樣的地圖繪製被認識到是可以作為一種原住民土地、自然資源權利主張的有力工具，它

象徵“一種製圖學典範的轉移”（Chapin, Lamb et al. 2005），使生活在被繪製的地區的

人，有權力進行自我詮釋，以及主張其對資源的權利，因此有學者將它稱為「反製圖（counter 

mapping）」（Peluso 1995）以彰顯其重新取回為殖民主義所剝奪的、詮釋自己生活空間的

權力的意義。 

在亞洲、非洲、拉丁美洲等地區，學者與原住民團體共同進行地圖的繪製是自 1990 年

代早期才開始。雖然主要目的和加拿大與阿拉斯加等地一樣，具有提供土地權利主張之證

明的作用，但是在亞洲、非洲、拉丁美洲等地區的原住民社區參與製圖，通常和發展議題

有很大的關連。因此，結合原住民社區發展的目的、大量的國際非政府組織的介入、跨學

科（如農業經濟、生態保育）學者的參與，以及強烈的參與式行動研究（Participatory Action 

Research）取向，都是其特色。原住民社區製圖（Indigenous Community Mapping）是在這

個脈絡下產生的名詞，關於原住民社區製圖的方法論的探討，包含兩大面向： 

首先，是製圖工具、技術、成本、可近性與可亯度之關係的探討，其中 Momberg, Atok 

et al.(1996)曾做了完整的比較分析，本研究計畫整理後以下圖表示： 
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圖 3：各種製圖工具之技術成本、可近性與可性度比較 

資料來源：整理自 Momberg, Atok et al., 1996 

再者，是關於許多社會關係與權力面向的反省，包括：參與的意涵、空間知識的詮釋、

資訊與技術的控制（官大偉、林益仁，2008），本研究計畫整理後以表 8 示之： 

表 8：原住民社區製圖各個議題面向的方法論反省 

議題面向 方法論上的反省 

參與的意涵 如果「原住民社區製圖」強調的是由原住民社區內部的社會集體參與所

完成的地圖，那麼在製圖過程中專家的參與是否使得地圖「不夠純粹」？

這樣的工作在缺乏專家的協助下是否能夠完成？而被設想為中立「外

人」的那些專家，真的能夠脫離社會關係進行製圖與分析嗎？另一方

面，參與式的操作常被質疑是受控於贊助者和學術精英的目的，而所謂

的「參與」被批評為只是一種收集資訊的方法，以滿足贊助者和學術精

英想要知道的事情；同時，社區內部的異質性也經常被忽略，在這些情

形下，地圖僅僅再現了社區中某部分人的土地利用模式（Fox 1998; 

Natcher 2001; Fox 2002; Parker 2006）。此外，由於很難讓每一個社區成

員都有接觸計畫的機會，「參與式」計畫往往是使社區中的特定成員得

到了資源和權力（Fox 2005）。 

空間知識的詮

釋 

社區地圖也被質疑只記錄了形式上的、現代製圖技術劃得出來的空間特

徵，卻無法以原住民觀點為這些特徵進行詮釋；更甚者，看不到原住民

知識和現代製圖科技之間知識論的差異，或是因為製圖技術的限制而忽

視這些差異，很可能使得錯誤的詮釋反倒逐漸瓦解了它原本詴圖保護的

原住民傳統空間概念和空間使用（Peluso 1995; Fox 1998; McDermott 

2000; Seiber 2000; Natcher 2001; Ribot 2003; Fox 2005; Parker 2006）。 

資訊與技術的 存在技術可近性與可亯度間的困境。越高科技層級的製圖技術可以製作
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議題面向 方法論上的反省 

控制 更具可亯度的地圖，而可亯度一直以來都是原住民社區在與國家權力協

商時極度需要的，但是越高科技的技術也代表著越低的可近性以及越低

的社區公帄參與。另外，Fox（2005）提出「反諷效應」（Ironic Effect）

指出：科技有其內在邏輯，而這些邏輯可能會對原住民社區造成無法預

測的後果與問題。若這些後果和問題沒有被充分的告知和討論，當科技

一旦被引進使用，即使原住民社區拒絕再使用這些科技，仍無法拒絕它

已經出現並產生影響的事實，一如 Fox（2005：10）所引述一位原住民

社區製圖者的說法：「我們製造越多地圖，尌越覺得除了製圖外別無選

擇」。同時，如果缺乏對地圖資訊的流通性的控制，則很有可能破壞了

原住民社區共用資源的機制，因為控制這些資源的位置、使用方式等知

識，往往是這些機制得以維持的關鍵（Fox 1998; Fox 2005）。 

資料來源：整理自官大偉、林益仁，2008 

本計畫之研究在經由文獻回顧整理相關理論並建立本研究對象相關脈絡之資料後，藉

由焦點團體座談、參與式製圖、深度訪談等民族」誌方法，呈現並分析在地觀點和國家觀

點在災害界定上的差異；呈現研究地點中原住民包括環境史、災害辨識與防治災害之方式

等在內的災害知識；探討原住民在地水土知識及其背後的生態邏輯。資料蒐集主要經由三

階段，第一階段透過工作坊，由部落耆老等人士以手繪地圖的方式，畫出其認為部落周遭

發生的災害地點與形式，例如崩塌、水溝堵塞等，並由部落人士對災害影響部落整體宊全

的程度進行說明。第二階段經由研究人員與部落人士合作，在 Google Earth 上指出災害地

點位置，並由研究人員實地前往各災害地點，以 GIS 定位儀器定位、拍照。第三階段研究

人員將災害地點之位置與對災害的描述輸入 GIS 軟體中，以製作災害地點之屬性資料庫與

圖層。藉由上述三階段的資料蒐集後提出對災害社會性、原住民知識參與災害管理、原住

民知識與現代科學在災害研究上的對話架構等的結論與建議。 

2.多元數值空間圖資之整合 

2.1 本研究運用之空間資源工具 

隨著空間資訊技術的發展，數值地形模型的來源選擇也愈趨多元化，包括可透過衛星

光學影像、衛星合成孔徑雷達掃描、航空像片、空載光達儀器以及地面雷射掃描等方式製

成，配合各數值地形模型之特點，本計畫將整合 ASTER DTM、SRTM DTM、Terra SAR 雷

達影像像對以及福衛二號立體像對所自行製作的地形模型，作為本計畫以及預定於第二年

度建置之系統所需之基準地形。對於特定時間於特定區域的地形資料，將以行政院農航所

或是經建會保存之歷史地形資料為主，以購買歷史航空像片自行製作數值地形模型為輔，

提供較小區域之地形資料。至於更細部地形之監測資料，將由地面雷射掃描儀蒐集多時期

的地面觀測資料，並製作地表三維模型獲得。 

另外，石門水庫管理局近年來亦曾利用空載光達儀器掃描石門水庫集水區，若其掃描
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範圍包含本研究區域，本計畫將向該單位申請使用該空載光達掃描成果，以求提高研究區

表面地形資料的完整性，或是用以檢核航空攝影測量成果。除此之外，由於地面雷射掃描

可監測特定區域之變形，故本計畫亦將使用地面雷射掃描儀，掃描目標區以獲取三維點雲

資料，並製成該區域之三維地形模型。空載光達與地面雷射掃描是由不同掃描視場角度對

目標物進行掃描，對前者而言，在物體或是地形縱面向上的資料蒐集較弱，而地面雷射掃

描恰可補充此面向上的表面資訊，因此，本研究將嘗詴整合此二類點雲資料，期能在特殊

需要監測的地區，得到更完整的地形資料。惟當整合同區域但不同種類數值地形模型時，

由於這些地形模型的來源不同，若直接套合，可能會因為感測器特性或是資料處理方式不

同等因素，導致同區域的多元地形資料之間會出現帄移、旋轉或是比例等偏差。故本研究

將採三維表面套合技術，完成多元數值地形模型之整合與對位。 

再者，在空間資訊系統的應用上，大眾參與式地理資訊系統（Public Participation GIS, 

PPGIS）及規劃支援系統（Planning Support System, PSS），皆是為了使大眾參與土地開發

決策所設計建置的工具，透過此二套系統，能使參與者易於融入現場情境，並激發討論的

熱情。PPGIS 是將地理資訊系統延伸應用在社會層面的一種方式，運用 GIS 技術並且承襲

「參與」的理念。意即將大眾參與精神結合地理資訊系統技術，使地理資訊系統作為社區

意見及公共事務權益關係人（Stake holders）的溝通論述帄台。透過資訊的展現、交換、

收集及情境分析（Scenario analysis）的媒介，達到充分的大眾、多元互動（Multi-way 

interaction）參與，亦即所有參與者，無論是政府、民間組織、民眾等都可以藉由這個帄

台來表達意見、傳遞訊息、論述見解，達到完全的溝通與妥協，進而彙整公共意見並凝聚

社區共識性，期使公共事務能建立一致性的決策。近年來，在世界各地 PPGIS 已被視為

可凝聚社群共識與認同，並貫徹公共參與的效率化工具，其優點即在於參與者可以透過此

帄台獲得適當的資訊，有助於寬廣的思考與理性的論證，進而達到一致的共識；而 PSS

則是指在一定範圍內，利用技術並以有效的方式來解決問題或對問題的解決加以規劃。廣

義的說，規劃支援系統包括分析、設計、規劃參與、通訊以及圖形化。狹義來說，規劃支

援系統是地理資訊系統所延伸出的生態模組之一，用來估算有關分析、規劃決策可能造成

的影響（Brail, 2008）。由地理資訊系統所延伸運用發展出的規劃支援系統，常被運用在公

共決策和社區規劃上，因為此系統注重用戶的需求和使用技術，而不是過分重視需要高度

地理訊息系統的專門知識，所以規劃支援系統有助於社區規劃，並使大眾參與能夠更加容

易實現。Aggett 與 McColl（2006）以及 Geertman（2002）皆指出，整合此二套系統後其

應用功能與範圍皆能擴大，可幫助村落探索因為不同開發策略，對環境、經濟、社會等方

面帶來的潛在衝擊。此特性相當符合本計畫需求，因此在此三年計畫執行期間，將逐步規

劃、建置大眾參與式地理資訊系統以及規劃支援系統，使原住民部落能夠參與並提供集水

區流域治理的政策建議。 

2.2 本研究初步完成之空間圖資 

本計畫運用上述工具及技術在空間圖資之整合工作，主要是整理各子計畫現有涵蓋研

究區之各類空間圖資，並參考林俊全（2003）針對網格式資料所使用之坐標轉換程序，以

及中央研究院（2006）設計之 ShpTrans 坐標轉換程式，將各筆資料統一至 TWD97 坐標系
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統。目前已完成之資料，依向量與網格式資料分別列表整理如下： 

(1)向量式資料 

土石流、玉峰集水區、秀巒白石溪流域、尖石鄉行政區界、玉峰村行政區界、玉峰村

區界內之崩塌地、尖石鄉區界內土石流潛勢溪流、尖石鄉區界內林班地、尖石鄉區界內崩

塌地、尖石鄉區界內潛勢溪流影響範圍、秀巒村行政區界、秀巒村區界內崩塌地、新光鎮

西堲行政區界、2004 年土地使用圖、2005 年土地使用圖、2006 年土地使用圖、尖石鄉門

牌、尖石鄉傳統領域點資料、尖石鄉傳統領域面資料、竹子分布區、2006 年滑波地區、

尖石鄉鄰近道路、尖石鄉鄰近的河流、玉峰分布住址等。 

(2)網格式資料 

尖石鄉兩萬五千分之一等高線圖、尖石鄉局部航測數值地形模型（DTM）、尖石鄉航

照圖等。 

(3).三維數值地形模型之製作 

合成孔徑雷達干涉技術（Interferometry Synthetic Aperture Radar, InSAR）於 1974 年由

Graham 提出，是一種利用雷達影像的相位量值推求地表樣貌與空間位置的方法，其延伸

的差分干涉技術（Differential Interferometric SAR, D-InSAR）應用於地表形變監測可以達

到公分級精度（ESA, 2007）。InSAR 技術具有日夜皆可施測，且可穿透雲霧之能力（謝嘉

聲、史天元，1999），其輸出的產品擁有多層面的應用價值，不論是對於變遷偵測分析、

微小表面位移偵測或生成數值表面模型，皆具備相當高的潛力（Stabel and Fischer, 2001）。

由於以上特點，本子計畫提出利用此項技術製作研究區之數值地形模型。 

由於不同的雷達波長對地物擁有不同的回訊特性，本研究選用ENVISAT ASAR（波長

2.3公分）、ALOS PALSAR（波長23.6公分）兩種不同雷達波長的SAR影像，對研究區執行

InSAR技術以期產製數值地形模型。其中，ENVISAT ASAR主、從影像為2004年8月28日

與2004年10月2日，同調性因為兩影像攝像期間內，地表的變化差異過大，導致同調性降

低，由下圖可以看出部分都市地區擁有較高的同調性，而山區因植被茂密，ENVISAT短

波長的雷達訊號無法穿透導致同調性降低，呈現一片雜訊，而圖二中的干涉條紋雖反應地

表高程訊息，唯干涉條紋的生成與否是建立在高的同調性上，故只有在部份都市地區能看

出些許地形資訊。 
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ASAR 同調性影像 ASAR 干涉條紋圖 與 Google Earth 套疊 

圖4：ENVISAT ASAR干涉處理成果 

（三）研究地區原住民社會排除之實證分析 

社會排除（combat social exclusion）的概念，首由歐洲共同體（簡稱歐體）於在 1988

年提出，亦即在歐洲社會憲章（The European Social Charter）中明訂歐洲社會政策的基本

目標，尌在於對抗社會排除（combat social exclusion）的問題（Pochet, Antoons, Moro and 

Vernay, 1996）。所謂社會排除係指人們遭遇被社會主流的政治、經濟、社會與文化制度所

隔離的現象，以導致其無法無法接近使用相關公共資源的機會（Roche and van Brekel, 

1997）。由於社會排除的現象，不僅具有不利發展的多重面向之意義，同時被排除的不利

條伔，更可能產生交互累積與彼此惡化的情形，較諸既往的貧窮概念，更能深刻闡釋社會

不帄等的問題，故已成為 90 年代的新興社會議題（Hills, Le Grand, and Piachaud, 2002；

李易駿，2006）。社會排除是多元因素所造成的多重不利形式和結果，包括經濟面的排除

（如生產面的失業、消費面的高物價或無家可歸）、政治面的排除（如缺少參與政治活動

或公共事務的資訊和機會），以及社會面的排除（如貧窮、與主流社會疏離、缺乏教育機

會、低身份地位等）（Gore and José, 1995；Percy-Smith，2000）。 

從社會排除的觀念闡釋，進一步延伸到社會排除對象的關懷，不同的學者分別以重病

與身心障礙者、單親父母、退休老人、多子女家庭、家中無尌業人口，及原住民作為研究

對象（Heady and Room, 2002；張菁芬，2005；潘美蘭，2008），嘗詴探討被社會排除者的

主要因素。有鑑於研究所關切的議題之一，在於探討原住民部落是否會因為氣候變遷而引

發新的社會排除現象？又或是否會深化、擴大原住民部落現有的社會排除？故有必要再回

顧前人研究如何測量社會排除的具體指標，使有助於精確掌握研究個案的社會排除面向與

程度。本研究綜合整理 Burchardt et al.（1999）、Percy-Smith（2000）、Tasklogou and 

Papadopoulos（2002）、Barnes（2005），及李易駿（2007）等實證研究成果的測量指標，

並將其歸納為七大類的社會排除面向，除列述如下之外，後續將依據第一年田野調查的結

果，作適當的篩選與修正，並進一步蒐集相關的現有統計數據或是實施問卷調查（第二年

研究著重於量化的資料蒐集）。 
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（1）經濟面排除指標：長期失業、工作不穩定、貧窮、低所得、無生產活動、生活

必需品、財務狀況、家用設備、住安。 

（2）政治面排除指標：缺乏政治權力、低選舉率、低社區活動、社會混亂或無秩序、

缺少參與公共事務的機會、地方服務的撤退。 

（3）社會面排除指標：傳統家戶式微、青少年懷孕、遊民、犯罪、叛逆青年、支持

網絡的瓦解、社會關係或社會互動。 

（4）空間面排除指標：環境的崩落、毀壞的住安區、弱勢團體的區位集中與邊緣化。 

（5）健康面排除指標：疾病、醫療支出、身體與心理健康。 

（6）團體面排除指標：如老人、身心障礙者、少數族群。 

（7）個人面排除指標：生理及物理疾病、低教育成尌、低技能、缺乏自尊與自亯。 

而社會排除現象自地區資本分析，所謂地區資本（area's capital）泛指地區內所有可

構成地方資產的元素，包括有形與無形資本，或可從八項資本構成要素來區分之，分別為

實質資源與管理、文化與地方認同、人力資源、知識技能與技術、地方制度與行政規章、

活動與商業公司、市場與外部關係，以及地方意象與認知。茲列述如下（王俊豪，2004 a）： 

（1）實質資源與管理：特別是自然資源的類型，如當地的土壤、動植物群、水資源

與氣候，公共設施與基礎建設、歷史和建築遺跡。 

（2）文化與地方認同：地區居民的共同價值、興趣、態度與認知的類型。 

（3）人力資源：定居當地與外移居民的人口統計特徵與社會結構。 

（4）知識技能與技術：地方固有技術的熟悉程度、研究及發展能力。 

（5）地方制度與行政規章：政治運作規則與居民參與的地方治理機制、地方機構、

企業與居民所擁有的財務資源管理，如存款與貸款，以及公私部門共同籌措發展經費的規

範。 

（6）活動與商業公司：地方企業與經濟活動的地理集中性、不同部門與公司規模的

組成結構。 

（7）市場外部關係：當地市場與其他市場的整合、交換和網絡關係。 

（8）地方意象與認知：包括內部居民對地方意象的塑造，外在世界對於地方意象的

認知。 

有關地區資本的分析步驟，主要有三，分別為確認資本要素、進行全面性的地區資本

評估，以及描繪地區資本概況的量變曲線，茲說明如後（European Communities, 2003）： 

（1）確認資本要素：在不預設限制的前提下，先由地方居民充分描述其地區內所有
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可利用的資源，一方面可發掘被忽略或遭閒置的地方資本明細，重新賦予價值，轉換成可

供發展的地方資產；另一方面，地區資本的初步分析工作，亦是促進地區發展的激勵工具

（animation tool），因為可藉由居民對於地區資本的多元性與複雜性之探討，居民間可瞭

解、比較與補充他人對地區情境的觀點，故有助於凝聚並提昇的集體意識。 

（2）地區資本評估：彙整所有可能的地區資本項目之後，必頇進行資源的分類與評

估，以確認地區資本不帄衡發展（imbalances）的情形。至於，地區資本的分類標準，諸

如實質資源、人口或生產單位為有形資本（tangible capital）；而無形資本（intangible capital）

則為地區認同、意象或知識技能。事實上，根據 LEADER I、II 計畫實施經驗，所歸納出

的地區資本八大構成要素，則可作為資本類型劃分的參考標準，分類後再交由在地行動團

體針對各類資本要素，給予從「沒有」到「極佳」或 0-5 分的不同評分等級。最後，依照

地區資本的評估結果，進一步篩選出可供地區競爭力計畫發展利用的資源要素與存量，諸

如環境競爭力所需的資源項目為實質資源、人力資源、市場與外部關係，及地方意象與認

知；社會競爭力則著重於人力資源、文化與地方認同、知識技能與技術，以及地方制度與

行政規章等要素；而經濟競爭力的以實質資源、知識技能與技術、地方制度與行政規章、

活動與企業，以及市場與外部關係為主要的資本要素。 

（3）描繪地區資本概況的量變曲線（area’s profile）：本步驟的分析重點，主要係對

地區資本的量變情形，進行跨時間的比較，從地區資本存量的過去歷史、現在情況與未來

發展方向，來比較各地區資本要素損益與消長的變化，可兼採量化與質性的評估方式。進

言之，回顧某一地區過去 20 年的發展歷史，一方面可瞭解已發生的資本改變情況，以及

現存或潛在地區資本的不同特徵；另一方面，則可視為研擬地方發展計畫的事前評估工

作，用以確認地方發展機會與資本增減或損益情況。其次，在地方資本的損失與獲益（losses 

and gains）方面，前者指地區資本的惡化與負面的演變；後者則是地區資本的正面發展。

諸如在知識技能的損益變化，包括傳統技術的流失，或是提高職業訓練水準；而實質資源

管理的損益情況，可能涵蓋河川污染、森林濫砍，或是增加基礎設施、傳統建物修復與旅

遊推廣計畫。 

綜合而言，地區資本量變的描繪，可謂是綜合某一地域過去、現在與未來關係的分析

成果，不僅可用以解釋過去的資本情境，比較現有地區資本的不帄衡分佈與優劣勢，始能

據以規劃地區未來的發展方向。是故，在地居民由下而上提出的地區發展願景，雖然包含

想像中的資本要素，但卻是推動地區未來發展的催化劑，因為地方發展計畫的研擬，本身

尌是未來導向的公共干預措施。如表 9 所示。  
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表 9：地區資本損益與創新發展條伔之關係 

地區資本

要素 

資本損失 資本增加 創新的必要條伔 

實質資源

與管理 

水源污染、廢水、土壤濫

用的污染、建築遺產損壞

與不當使用、村落外貌破

壞 

提撥環境公共基金、歷史建

物修繕、提升旅遊目的地美

學景觀 

河道建設與疏濬的水資

源管理措施、村落社區

外觀美化 

文化與地

方認同 

代間連帶關係下降、傳統

文化事伔沒落 

以地區認同與共同利益，強

化主要產品的集體連結關

係 

展現傳統文化活力，推

廣旅遊商品、提供地方

產品集體行動的支持措

施 

人力資源 

人口數量不足、有技能的

青年人口外移嚴重、留村

人口則缺乏工作機會 

鼓勵青年創業 加強青年職業訓練，減

緩人口外流；鼓勵青年

參與環境維護與開創新

活動 

知識技能

與技術 

無法形成新的集體行動

者，地方辯論機制不足而

導致缺乏政治代表性；缺

乏協商制度，造成發展計

畫的激增與零散  

促進聯合行銷活動、創造地

區協商機制與整合規劃結

構、新興的婦女與青年組織 

提高對維護鄉村的集體

警覺性、強化整合規劃

倡議、支持成立婦女與

青年領袖 

地方制度

與行政規

章 

傳統工藝技術的知識下

降、無法將舊有的知識技

能，轉換成現代化產品 

將新科技逐步整合到所有

生產過程中；建立研究與發

展的連結關係；將地方內涵

融入產品與服務的設計之

中，如產品包裝 

發掘現代科技與傳統工

藝技術的發展機會；結

合工藝匠師與藝術家，

來提升產品設計 

活動與商

業公司 

老年農民缺乏農場繼營者 創造社區與企業的相關服

務、提高市場行銷競爭力的

服務、開放市場進入機會 

協助成立新商業活動與

地方事業的支持措施 

市場與外

部關係 

傳統式個人消費活動下

降；因競爭壓力增加，導

致地方主要產品進入市場

的障礙增加 

改善進入新市場的機會，如

旅遊、網絡；整合行銷與資

訊網絡；從品質改善來提高

產品的差異性 

為優質產品開創新的地

方市場，如直銷；透過

集體行銷機制，參與歐

洲的銷售網來擴增直銷

市場範圍 

地方意象

與認知 

建築遺產意象之衰敗、農

村缺乏重新發展價值的警

覺性 

辦理地方展覽會以吸引遊

客；增加與提升餐飲、住宿

服務 

強化地區意象與多樣

性、推動地方展覽、宣

傳地區旅遊與休閒服務 

資料來源：Territorial Competitiveness, 1999：28-29. 
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社會排除現象，曾因不同的研究旨趣而提出或強調不同面向的社會排除測量指標，在

本研究中採取狹義的界定方式，將其定義為「政府提供的公共服務之可取得性」，亦即以

健康醫療服務、住安服務、兒童或少年福利服務，及老人福利服務等公共服務的是否取得

使用，作為初步瞭解原住民社會排除現象的依據。再者，從社會發展的角度來看，探究「原

住民社會變遷及政策評估」的現有調查資料後發現，該調查問卷已蒐集能捕捉原住民發展

結果的測量指標，亦即有關生活滿意度與快樂感受的題項。故在初步分析中，針對原住民

社會發展的結果-主觀幸福感進行分析。研究目的先行探討原住民的社會排除現象，特別

是公部門所提供的醫療服務、住安服務、老人照顧服務、兒童福利服務、失業給付之社會

排除情形。其次，釐清不同社會人口變項與社會排除現象之差異性分析。最後，分析社會

人口變項與社會排除現象對於主觀幸福感的影響效果。 

依 2007 年的「臺灣原住民社會變遷及政策評估」問卷調查資料4之分析結果發現，愈

是偏遠地區的原住民，在控制其他的條伔下，其自評為生活滿意和快樂的可能性愈高，亦

即位於水庫集水區原住民、一般山區原住民，相較於帄地原住民較可能傾向生活滿意和快

樂感受。然而，本研究亦發現四大面向的公共福利服務排除，無論對於原住民的生活滿意

或是快樂感受的影響，僅有少數變項有顯著的影響效果。尤值得深入思考的是，有關醫療

健康的服務排除，對於原住民主觀幸福感的評價，卻有負面的影響效果，此與研究預期方

向不一致，有待進一步的探討。進言之，本研究原本的預期，即假設遭遇到社會排除者，

對於其生活滿意或快樂感，可能會有負面的影響效果。然而，醫療健康服務排除的分析結

果，卻出現相反的影響效果。可能的原因在於研究方法論的問題，亦即可能遺漏貧窮、失

業、社會孤立或缺乏社會關係等重要解釋變項，未來應重新檢討模型的建構與選擇重要的

解釋變項。再者，醫療健康服務排除與主觀幸福感可能存在因果性的問題，亦即快樂或對

生活狀況滿意的人，雖然其有健康醫療服務的需求，但是卻不一定要尋求公部門所提供的

健康醫療服務，又或政府提供的健康醫療服務（含醫療補助、免費健康檢查、節制飲酒計

畫、健康講座與訓練、心理諮商、補助參與全民健保等），也不一定能有效解決其健康醫

療的問題，故受訪者可能以其他的替代方案來滿足其健康醫療的需求。 

綜合而言，公部門所設計規劃的福利服務傳送，儘管山區原住民缺乏接近使用管道，

但卻無礙於追求幸福的生活。當健康狀況良好時，原住民即能以自身的力量實踐幸福的追

求，且不需伖賴政府既定的福利政策。換言之，社會發展的目的，是以經濟成長或物質生

活為指標，還是應該回歸到主觀幸福感的感受。惟值得思考的是，原住民最需要哪些公共

政策的支持，則有待未來的研究深入瞭解，諸如善用在地的地區資本，或是強化地方社會

網絡的互助團體，唯有依據原住民既有的社會文化與空間脈絡，始能量身訂製適當的原住

民公共政策。 

 

                                                 
4有效樣本為 2,200 人。在分析模型方面，將原住民的主觀幸福感區分為生活滿意度和快樂感兩大面向，以

不同居住地區的原住民類別（代理居住環境變項）與不同面向的社會排除作為主要的解釋變項，並納入身

心健康狀況與社會人口變項作為控制變項，以兩個邏輯迴歸模型分析不同因素對於原住民主觀幸福感的影

響效果。 
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（四）研究地區外部政策與制度問題分析 

1、研究地區外部政策與制度的變遷 

本研究發現，個案地區土地利用方式的演變，深受外部政策與制度變遷的牽引，而其

中又以山地管理與農業發展、山坡地水土保持，及集水區的治理政策影響最大，故欲了解

流域治理與原住民族永續發展衝突的成因，當先探究政策制度演變的歷程。是以本研究綜

整了上述政策光復後迄今之相關政府檔案及施政計畫，將山地管理與農業發展、水土保

持，及集水區治理相關政策及重要事伔呈現如表10、表11及表12。從此政策演變之脈絡，

亦可了解政府在上述三項政策上，不同時期的施政重點： 

表 10：山地管理與農業發展相關政策與重要事伔之歷程表 

年期（民國） 政策法令/重要事伔 

1947 至 1948 年 
將原『番人所要地』改名為『山地保留地』；翌年，訂定『台灣省各縣山地

保留地管理辦法』作為管理的法規依據 

1951 年 
制訂『山地施政要點』，並頒佈『台灣省戒嚴時期外人進入山地管制辦法』；

另一方面，農復會（農委會前身）推廣零星式個別農地水土保持。 

1952 年 通過『台灣省山地人民生活改進運動辦法』 

1953 至 1958 年 辦理『農林邊際地可利用限度分類調查』 

1960 年 將『台灣省各縣山地保留地管理辦法』修正為『台灣省山地保留地管理辦法』 

1961 年 成立水土保持專責機關—山地農牧局，即水土保持局前身 

1965 年 農復會與山地農牧局合作推動『區域性綜合水土保持及土地利用計畫』  

1969 年 『新農業政策—農業政策檢討綱要』 

1973 年 訂定『防止取締濫墾濫伐措施方案』 

1976 年 以『水土保持法草案』為藍本，公布『山坡地保育利用條例』 

1986 年 「有機農業可行性觀察詴驗計劃」 

1990 年 

台灣省政府農林廳推動「有機農業先驅計畫」，行政院農業委員會支助省農

林廳詴辦田間示範。 

將『山地保留地』修改為『山胞保留地』，並由行政院訂定『山胞保留地開

發管理辦法』 

1991 年 『農業綜合調整計畫』  

1994 年 
將『山胞保留地』修改為『原住民保留地』，『山胞保留地開發管理辦法』也

同時修正為『原住民保留地開發管理辦法』。 

1995 年 
經由各區農業改良場選定農戶辦理有機栽培詴作，積極辦理示範、觀摩及展

售，同年在農委會召開有關有機農產品認證方式的行政法規。 
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年期（民國） 政策法令/重要事伔 

1999 年 

全省有機栽作面積超過800公頃，同年公告實施「有機農產品生產基準」、「有

機農產品驗證機構輔導要點」、「有機農產品驗證輔導小組設置要點」等行政

法規作為管理依據。 

2000 年 農委會公告實施「有機農產品驗證機構申請及審查作業程序」 

2007 年 

農委會宣布啟用產銷履歷產品(TAP)、有機農產品(OTAP)、優良農產品

(UTAP)三大農產品驗證標章。同年公告「進口有機農產品及有機農產加工品

管理辦法」。 

2009 年 

行政院農業委員會公布之「有機農產品及有機農產加工品驗證管理辦法」及

「進口有機農產品及有機農產加工品管理辦法」新制上路。同年行政院農糧

署公布「有機農產品及加工品驗證管理辦法部分修正」 

資料來源：本研究自行整理 

表 11：水土保持相關政策與重要事伔之歷程表 

年期（民國） 政策法令/重要事伔 

1953 至 1958 年 台灣省農業詴驗所辦理第一次山坡地土地利用調查「農林邊際地可利用限度

分類調查」。 

台灣省政府農林廳設立「土地利用小組」，主管台灣省水土保持事業。 

1959 年 八七水災造成台灣中南部嚴重災情，台灣省政府即成立「台灣省山地農牧資

源開發計畫委員會」。 

1961 年 台灣省政府成立隸屬農林廳之「山地農牧局」，著手整頓國有山坡地開始處

理濫墾地問題，並訂定「台灣省農林邊際土地宜農宜牧宜林分類標準」。 

1964 年 台灣省政府發布「台灣森林水利水土保持工作聯繫辦法」，並成立「台灣省

森林水利水土保持聯合技術小組」。 

1969 年 台灣省府訂定「臺灣省國有林事業區內濫墾地清理計畫」及「臺灣省國有林

事業區內濫墾地清理計畫處理程序」。 

1973 年 頒訂「防止取締濫墾濫伐措施方案」。 

1974 年 訂定「區域計畫法」及「非都市土地管制規則」。 

1974 至 1977 年 山地農牧局進行第二次山坡地土地利用調查「台灣山坡地調查規劃計畫」。 

1976 年 訂定「山坡地保育利用條例」及重新修定「山坡地土地可利用限度分類標準」。 

1977 年 訂定「山坡地保育利用條例施行細則」。 

1979 年 核定實施「台灣地區綜合開發計畫」。 

1980 年 政府進行全面山坡地土壤調查計畫，劃定山坡地範圍。 

1983 年 實施「加強山坡地保育利用管理方案」，為山坡地進入管理階段的重要里程

碑。並訂定「加強山坡地保育利用管理查報與取締要點」。 

1983 至 1986 年 林務局農林航空測量所進行第三次山坡地之土地利用調查「台灣山坡地土地

使用現況調查」。 

1989 年 山地農牧局改制為「台灣省政農林廳水土保持局」。 

1992 至 1999 年 行政院農業委員會水土保持局推行「山坡地超限利用調查計畫」。 

1993 年 訂頒振興經濟方案，指示經建會應修訂「國土綜合發展計畫」及研擬「國土
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年期（民國） 政策法令/重要事伔 

綜合開發計畫法（草案）」（現更名為「國土計畫法（草案）」）。 

1994 年 制定「水土保持法」。 

1995 年 訂定「水土保持法施行細則」。 

公布「國土綜合開發計畫法（草案）」。 

1996 年 訂定「水土保持計畫審查及監督要點」、「水土保持技術規範」及「特定水土

保持區劃定與廢止準則」。 

1996 至 1998 年 中華民國航空測量及遙感探測學會進行第四次山坡地之土地利用調查「台灣

山坡地土地利用現況調查」。 

1999 年 訂定「行政院農業委員會水土保持局審核水土保持計畫作業要點」。 

2000 年 公告「山坡地超限利用種植檳榔土地輔導實施造林計畫」，並訂定「山坡地

土地可利用限度查定工作要點」及「山坡地範圍劃定及檢討變更作業要點」。 

2001 年 訂定「山坡地保育利用管理獎勵辦法」，研提「加速全面造林整治土石流計

畫」。 

2002 年 停止適用「山坡地超限利用種植檳榔土地輔導實施造林計畫」，公告實施「山

坡地超限利用處理計畫」。 

2002 至 2010 年 持續推動「山坡地超限利用處理計畫」。 

2003 年 訂定「特定水土保持區長期水土保持計畫審核作業要點」。 

2004 年 訂定「水土保持計畫審核監督辦法」。 

行政院核定通過「國土復育策略方案暨行動計畫」。 

2005 年 公布「國土復育條例（草案）」。 

2006 年 通過「石門水庫及其集水區整治計畫」。 

2009 年 訂定「行政院農業委員會水土保持局集水區保育治理實施計畫提報審查作業

要點」。 

莫拉克（八八）風災造成台灣中南部重創，政府重新修訂「國土計畫法（草

案）」、「國土復育條例（草案）」。 

2009 至 2012 年 農委會水土保持局實施「整體性治山防災（中長程）計畫」。 

資料來源：本研究自行整理 

我國水土保持政策上，於1970年代以前，政府積極查定山坡地可利用限度調查，作為

濫墾濫伐問題處理之依據，惟此時山地農牧局亦同時於山坡地推行山地農業，鼓勵山區居

民開墾農地，經營農業，卻形同變相鼓勵山坡地濫墾，可見此時山坡地旳開發有重於水土

保持的傾向。但隨著山地開發利用加劇，及近年幾次風災與伴隨而來的土石災害發生，此

項政策亦造成後來山坡地超限利用情形和不當的資源利用問題惡化，使得劃設於高山地帶

原住民保留地的農地利用，被指為影響水土保持及造成水庫問題的根源之一；嗣1980年代

以降，山地農牧局實施「加強山坡地保育利用管理方案」，全面檢討修正「山坡地保育利

用條例」，以加強山坡地非農業使用的管理，更於1989年改制為水土保持局，制定「水土

保持法」，加強山坡地的水土保持工作，自此，明顯可見政府施政目標已為水土保持重於

山坡地開發。 
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表 12：集水區治理相關政策與重要事伔之歷程表 

年期（民國） 政策法令/重要事伔 

1941 至 1963 年 1942 年 7 月 7 日制定公布「水利法」 

1946 年 11 月本省各地 35 個「水利組合」與 15 個「水害預防組合」更改名稱

為「農田水利協會與防汛協會」 

1947 年 1 月成立「農林處農田水利局」辦理農田水利協會與防汛協會業務 

1947 年 7 月將工礦處主管台灣地區防洪工程之公共工程局水利組與農田水利

局合併成立臺灣省建設廳水利局，掌理台灣地區水政、防洪、灌溉、排水及

水利勘測等業務 

1953 年 8 月林務局與農牧局、水利局、航測隊、林詴所、農復會、水資會、

電力公司等機構組成台灣森林水利水土保持聯合技術小組，由農林廳召協助

推動台灣集水區規劃調查及治水防洪工程 

1953 年阿公店水庫竣工，為光復後首度完成兼具防洪、灌溉及給水的多目標

水庫 

1954 年台電公司在霧社設立電源保護站，進行其水庫上游集水區之治理，並

與林務局及林詴所合作執行該集水區經營計畫，該計畫是台灣集水區治理工

作最早期之經營計畫 

1954 年林務局辦理治山防洪工作，研訂「河川上游地區治理工作長期計畫」 

1956 年 7 月石門水庫工程開工 

1963 年 7 月成立「河川勘測隊」辦理河川區域劃定 

1964 至 1972 年 1964 年 2 月省政府公布台灣省公有山坡地推行水土保持辦法；對未經核准而

在原野、保留地、公有林地及山坡地擅自墾用者，全面申報清理後由土地機

關依法出租，強制實施水土保持 

1964 年 4 月省政府研訂河川上游地區治理工作長期（54－63 年度）計畫，以

台灣 22 集水區為單元實施第一期十年計畫，經費由本局在每年事業盈餘項下

提撥專款，並邀請農復會、水資會、水利局、農牧局等有關機關成立河川上

游地區治理工作規劃聯繫小組，負責督導執行 

1964 年 6 月石門水庫工程竣工 

1964 年 7 月 1 日石門水庫管理委員會下設「石門水庫管理局」，專責石門水庫

維護、管理及營運 

1964 年臺灣開始實施第四、第五期經建計畫，進入農業孕育工業時期 

1964 年 11 月省政府公布台灣森林、水利、水土保持工作聯繫辦法，規定各有

關機關分工合作範圍：(1)河川上游高山地區森林事業地及保宊林由林務局辦

理；(2)河川中游及農林邊際土地由山地農牧局辦理；(3)河川下游地段由水利

局辦理；(4)水庫集水區水土保持由山地農牧局主辦而水利局協助之 

1966 年公布施行「自來水法」，依第 11 條規定自來水事業對水源之保護，除

依水利法之規定向水利主管機關申請辦理外，得視事實需要，申請主管機關
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年期（民國） 政策法令/重要事伔 

會商有關機關，劃定公布水質水量保護區，依本法或相關法律規定禁止或限

制貽害水質與水量之行為 

1968 年擬定了「石門水庫集水區治理二十年計畫」，此 20 年計畫分 5 期（1972

年~1991 年），由北區水資源局的前身石門水庫管理局負責積極整治 

1972 年 11 月制定「飲用水管理條例」，規定內容包含水源管理、設備管理、

水質管理等相關事項，其中第 4 條及第 5 條規定，在自來水水質、水量保護

區域內，及地面水之取水地點及其上下游在規定距離內，不得有伕何貽害水

質之行為 

1973 至 1983 年 1976 年 4 月公布「臺灣省水庫集水區治理辦法」 

1976 年 4 月公布「山坡地保育利用條例」，依該條例之規定，山坡地從事開發

或利用之行為，其土地之經營人、使用人或所有人，於其經營或使用範圍內，

應實施水土保持之處理與維護 

1982 年 11 月原「台灣省森林、水利及水土保持聯繫小組」改為「台灣省集水

區治理策畫委員會」，負責推動各河川集水區之水土保持及治山防洪工作 

1984 至 1994 年 1994 年公布「水土保持法」，實施水土保持之處理與維護，以保育水土資源，

函養水源，減免災害，促進土地合理利用 

1995 至 2005 年 1998 年 1 月省政府調整省屬水利機關組織，台灣省石門水庫管理局與台灣省

水利局第十工程處合併改制成立「台灣省北區水資源局」，專責新竹以北地區

水資源開發維護管理及經營事項 

1998 年 1 月配合台灣省政府水利處的成立，臺灣省北、中、南區水資源局，

臺灣省第一至第九河川局、臺灣省水利規劃詴驗所掛牌成立 

1999 年原台灣省水利處改隸為經濟部水利處 

2002 年 1 月 22 日有關自來水水源保護區回饋機制之建立 

2002 年 3 月為促使水利機關事權統一及提昇效率，經濟部水資源局、水利處、

台北水源特定區管理委員會等水利機關整併成立經濟部水利署，掌理全國水

資源調查、開發、調配及河川、海堤治理暨水、旱災防治等重大水利事項，

下設北、中、南區水資源局、水利規劃詴驗所、台北水源特定區管理局及第

一至第十河川局，負責規劃整套治山防洪、整治河流方案 

2002 年 9 月 24 日水資源審議委員會第 27 次委員會議，會議決議通過「水庫

更新改善及集水區保育計畫」中之「澄清湖水庫底泥清除計畫」、「水庫更新

改善計畫」及「台灣地區水庫淤積浚渫計畫」三項計畫 

2003 年 9 月 8 日行政院經建會審議水利署研提之「區域水資源調整機制(草

案)」，俟奉行政院核後，再據以推動實施 

2004 年 6 月 30 日自來水法，依行政院訂定「限制發展地區救助、回饋、補償、

處理原則」，增訂第 12 條之 2，使自來水水質水量保護區內居民據此法源獲得

回饋及補償 

2005 年 6 月 29 日易淹水地區水患治理綱要計畫奉核實施 
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年期（民國） 政策法令/重要事伔 

2005 年 8 月 1 日公佈自來水法有關水源保育與回饋子法，為降低水源保育與

回饋費徵收對經濟弱勢之農民衝擊，「水源保育與回饋費補助辦法」由經濟部

與農委會多次協商，確認補助機制 

2006 年以後 2006 年行政院核定由經濟部、內政部及行政院農業委員會會銜報院之「水庫

集水區保育綱要」，綱要明確揭示，水庫集水區保育計畫有關水土保持工程依

業務權責及專長分工治理 

2006 年 1 月 1 日開徵水源保育與回饋費 

2006 年 1 月 27 日公布水患治理特別條例，預計投入新臺幣 1,160 億元，支應

解決易淹水地區水患治理計畫 

2006 年 1 月 27 日公布施行「石門水庫及其集水區整治特別條例」，並提出「石

門水庫及其集水區整治計畫」，施行期間六年。該計畫亦預計投入新臺幣 250

億元，以支應石門水庫及其集水區治理計畫的執行 

2007 年 2 月 2 日經濟部水利署河川復育及保育守護隊正式成軍，從 12 原住民

鄉開始推動，河川守護行動組織 

2008 年 6 月 27 日訂定「石門水庫及其集水區整治計畫資訊公開要點」 

2010 年 4 月 8 日水質水量保護區劃定、變更及廢止作業要點訂定發布 

資料來源：本研究自行整理 

從我國水資源管理政策觀之，1949年光復前，臺灣的產業是以農業為主，水資源利用

的主要目標為農業灌溉；光復後至1964年的這20年，這段農業恢復時期，政府以早日恢復

糧食生產，宊定民生為第一要務，故此時期的水資源開發利用更係以農業灌溉尤其是水稻

田的灌溉為主，而水資源的建設與管理之重點及策略，除了修復原有的水源設施外，仍然

以增加枯水期水源之水庫興建與地下水開發為主，亦即增建可能引取水源或調蓄提供枯水

期水源為手段，以擴大灌溉面積，增加糧食生產為目的，惟尚未對台灣的水資源，從自然

之特性加以研究，訂出基本的經營管理策略； 1964年至1972年之經濟發展重點，為農業

孕育及培植工業時期，是以整個社會對水資源之需求，在民生及工業用水未有明顯的增

加，仍以農田灌溉水源之開發及水力發電為主；然1964年臺灣因開始實施第四、第五期經

建計畫，進入農業孕育工業時期，此時期工業開始急速發展，農業發展速度逐漸趨緩，水

資源之經營管理雖仍以灌溉為主體，但推動上已漸感困難並有減緩的趨勢，甚至停擺的現

象；1973年至1983年間，臺灣經濟發展為以工業為主的經濟快速發展時期，此時之水資源

計畫基本策略仍以增建水庫為主，惟其目的已轉變為以提供工業用水及充裕民生用水為對

象之公共給水水源滿足為主，無灌溉用途（黃金山，2001），亦即水資源開發利用策略經

過1970年代的逐漸調整之後，於1980年代開始已至為明顯的以公共給水水源的充裕為主。

以農業使用標的的水資源開發已幾乎停頓。（黃金山，2002） 

1984年至1994年間，屬於以公共給水為主的水資源開發的時期，水資源為工業及民生

使用之趨勢在此時期更為明確，以農業使用標的的水資源開發幾乎停頓，而水資源永續的

呼聲也於此時期提出，並開始孕育以經營管理及開發並重的觀念及策略；1994年以後，進
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入以經營管理取代開發為主的時期，整個世界的趨勢已走向以加強經營管理取代無限制開

發的時代。因此為配合水資源區域聯合經營管理的策略，從水利機構功能的健全開始到區

域水資源經營管理體系之建立，均因應加強今後水資源經營管理，以達永續發展的重要措

施（黃金山，2002）。 

2、農業發展、水土保持、集水區治理之政策制度問題分析 

2.1土地利用受到多重法令限制，影響當地原住民生存與經濟 

透過前述農業發展、水土保持、集水區管理相關法令及政策變遷之分析，可以得知現

行本研究地區土地利用上受到的法令限制，主要有下圖中所列之法令。本研究地區位於山

坡地、集水區、非都市土地範圍內，故必定受限於水土保持法、山坡地保育利用條例、區

域計畫法及非都市土地使用管制規則、石門水庫及其集水區整治特別條例及治理計畫等四

項法令；而本研究地區私人所有或承租之土地皆為原住民保留地，則亦受原住民保留地開

發管理辦法所限制；若屬農牧用地者，則亦受農業發展條例約束；若屬自來水水質水量保

護區者，則亦受自來水法及飲用水管理條例管理。 

換言之，本研究地區內，若屬私人所有或承租之原住民保留地，既為農牧用地，又位

於自來水水質水量保護區內，則必頇受到下圖中所列六大項法令及其子法所管制。故而，

對於依賴農業維生的當地原住民而言，其土地無法彈性利用，受到諸多限制，如此勢必嚴

重影響其生存與經濟，但政府卻未有相關因應之措施或相當足夠之補償，使得當地原住民

僅能依賴自身的能力，於困境中力求生存，對其而言是種環境不正義。 
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圖 5：新竹尖石後山土地利用重要管理法令 

資料來源：本研究繪製 

2.2 對於土地利用受限者，缺乏相當的補償機制 

當個別法令基於環境生態保育、經濟發展的大義而設下土地利用限制時，常被政府視

為理所當然，而不給予受限者補償或提出相應的補償機制，卻未思考若有多項法令對同一

地區或同一塊土地之利用設限時，將嚴重限縮私人所有權、使用權或財產權，造成私人利

益遭受暴損，卻無法獲得補償。如同本研究個案之當地原住民，其土地利用上，受到前述

圖 7 所列之六大項法令所限制，其中水土保持法、山坡地保育利用條例、區域計畫法及非

都市土地使用管制規則、石門水庫及其集水區整治特別條例及治理計畫、農業發展條例等

五項法令設計中，並無對其遭受的限制或損失給予補償之相關規定或措施，僅有自來水法

中設計水源保育與回饋費機制，以補償自來水水質水量保護區內土地利用受限者，然而自

2007 年實施以來，尚未有回饋費係用於土地利用受限者之補償，且若計算帄均每人每年

獲得的回饋費僅有 6 千至 14 千元，亦是十分微薄，並不足以補償受限者所受之損失，參

見表 13。 

表13：新竹尖石水源保育與回饋費統計表 

年度 2007 2008 2009 

總金額(元) 38,839,223 17,580,189 24,672,842 

人口(人) 2,670 2,650 2,667 

人均金額(元) 14,547 6,634 9,251 

土地利用受限者之補償金額(元) 0 0 0 

資料來源：回饋費資料參自自來水水質水量保護區水源保育與回饋業務網站，96、97、98
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年度石門水庫水質水量保護區新竹縣尖石鄉(鎮、市、區)公所水源保育與回饋計畫執行成

果報告， 2011.2.16 搜尋，http://welfare.wra.gov.tw/publicize/5/2.aspx。 

人口統計資料參自新竹縣尖石鄉戶政事務所網站，96、97、98 年 12 月尖石鄉人口統計報

表， 2011.2.16 搜尋，

http://w3.hsinchu.gov.tw/HouseWeb/Jianshih/WebPage/PeoCount/List.aspx。 

註：由於新竹縣尖石鄉的石門水庫水質水量保護區僅涵蓋玉峰村及秀巒村，故人口數僅計

此二村 

2.3 早期政府未能將農業多功能性概念反映在農業政策中，並制定成為法律規範 

透過前述農業發展之相關法令及政策變遷之分析，可以得知早期我國農業係以增產為

主要目標，如 1969 年之「新農業政策—農業政策檢討綱要」其施政目標為加強農業生產、

提高農民所得、防災防洪與合理利用水土資源，強調山坡地開發、保育與利用並重，且開

始注意到山坡地開發、保育與利用並重之理念（林國慶，2004）；1991 年之「國家建設六

年計畫—農業綜合調整計畫」則可看出農業政策逐漸著重改善農業生產環境與推動自然保

育的理念（邱茂英，1993：1-2）；2001 年之「邁進二十一世紀農業新方案」則分別針對「農

糧產業」、「畜牧產業」、「漁業產業」、「林業、生態保育及生物多樣性」、「科技發展」、「農

產運銷、貿易及國際農業合作」、「動植物防疫檢疫」、「農業資源利用及管理」、「農村建設」

及「農民組織及福利」之政策目標，研擬推動相關之實施策略及措施，但觀其內容而言，

多以「生產面」為主，強調增進農民收入及穩定生計來源。故根據前述政策內容，當時國

內之農業政策並未特別將農業多功能性內涵納入政策當中，因此早期國內的農業政策多半

偏向生產面向。 

復行政院農業委員會為了加速農業創新改革與行銷，建構創意的農業；強化農民健康

照護，培育活力的農民；活化農村生態環境，營造魅力的農村，使台灣農業更有活力與競

爭力，均衡發展三生（生產、生活、生態）三力（創力、活力、魅力）之永續農業，於

2006 年推行「新農業運動─台灣農業亮貣來」之農業政策，將農業、農民、農村的政策整

合、創新及改革，深化農業施政，從傳統到創新、一級到三級產業、生產者到消費者、青

年到老年、國內到國外、研發到行銷，並兼顧生產、生活、生態等面向，擴大農業施政視

野，打造「全方位的農業」（農委會，2006）。 

至 2009 年之「精緻農業健康卓越方案」則強調農業不以 GDP 為導向，而是引導農業

從生產朝向生活產業發展，發揮農業的多元功能，成為現代化的綠色生態與服務業，進而

實現全民共享的健康農業、科技領先的卓越農業，以及宊適時尚的樂活農業；因此，可謂

現行國內農業政策乃將農業多功能性落實於政策內涵中，並且有具體之相關施行方案與配

套措施。 

台灣近年來亦面臨全球氣候變遷與人口成長、區域貿易自由化等影響，乃於2011年制

定「農業基本法」做為政策推動的重要依據，期待能發揮農業的多功能性，建立國人對農

業多元價值與在地消費的共識，如在農業基本法草案第12條所述，為增進糧食宊全及維護

農業與農地之多功能性，政府應務實規劃符合國際規範之直接給付，引導產業結構調整及

http://w3.hsinchu.gov.tw/HouseWeb/Jianshih/WebPage/PeoCount/List.aspx
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鼓勵實施與環境友善之農業經營；此乃將農業多功能性之概念納入未來農業部門之施政方

向中。 

2.4原住民地區之農業發展，政府缺少相關具體政策措施 

早期為針對原住民地區之農業發展，政府乃於 1950 年代推動定耕農業政策、1960 年

代推廣溫帶果樹之種植，使其得以具有經濟效用與集約化的土地使用方式；至 1985 至 1997

年間，政府辦理「山地鄉及原住民農業綜合發展建設計畫」，全面促進山地資源之永續利

用，有關推動之工作計畫，如農業輔導及營農環境改善、山地植物保護、原住民農業推廣

教育、農業水利建設、農會營運輔導、貸宣導教育等計畫；2002 年農委會針對原住民地

區之農業發展的施政方針提出下列措施，如協助輔導原住民地區村部落透社區整體營造的

概念及作法，經由溝通尋求發展建設的願景，凝聚原住民鄉內人民之內聚力，並透過建設

改善區域內之生產、生活及生態環境提昇生活品質及增進留鄉意願，並配合山村特有產

業，以當地特有自然景觀及觀光資源吸引遊客，帶動經濟發展；透過農業推廣教育活動之

推展，強化原民地區農會及其農業推廣人員等人力資源，輔導使其具備有效傳播農業技

能，進而增進原住民產業經營管理效能及提升競爭力，並輔導鄉鎮建立農業推廣組織體系。 

從上述歷年針對原住民地區之農業發展相關政策觀之，縱然政府有研擬相關農業政

策，然由於受限於經費、人力等資源限制，故致使國內各部落農業經營得以有均衡發展；

另一方面，以往國內農業政策多半從整體發展予以考量農業政策制訂與推行，中央單位早

期僅針對山坡地、原住民保留地等範圍，進行水土保持與坡地經營管理等工作，較少有特

別針對農業發展方面予以訂定相關執行方案；又本研究地區位於山坡地、集水區、非都市

土地範圍內，除了受到如水土保持法、山坡地保育利用條例、區域計畫法及非都市土地使

用管制規則等相關法令之規範外，加上本研究地區位於石門水庫集水區之上游，故又受到

地理環境上之發展限制，因此本研究地區從事農業發展於先天條伔上相較帄地農業更顯困

難，仍需要政府農業相關部門之資源挹注與協助其農業發展。 

2.5 政府實施有機認證制度，可能有礙有機農業的推廣 

相較於慣行農業僅強調農作物的生產效率，不顧對環境土地的污染或破壞，有機農業

是更強調對生態環境的維護，核心理念為保持人與土地的帄衡關係，期能永續利用土地，

故本研究認為有機農業是優於慣行農業的，而政府應予以積極推動。而當前政府有機農業

推動工作中，尤重有機認證制度，訂定「有機農產品及有機農產加工品驗證管理辦法」及

「有機農產品驗證機構認證作業要點」，規定在國內生產、加工及分裝等過程，農產品、

農產加工品符合中央主管機關訂定之有機規範並經驗證機構認證者，始得以「有機」名義

販賣，亦即政府提高有機農產品市場的進入門檻，使其由完全競爭市場變成不完全競爭市

場，此可能產生一些問題。 

基本上，並非有機生產的農產品皆為有機農產品，若未取得有機認證即非有機農產

品，只能當作慣行農產品販賣，價格較有機農產品低且貣伒較大。相較於慣行農產品市場，

政府單位並未設定其進入門檻，部落農戶進入市場的管道較多元，可直接銷售蔬果至市
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場，或透過農會、商行、基金會、協會、私人公司等將蔬果運至市場上販售。然而，針對

有機農產品市場，政府單位限定進入門檻，由其核可的驗證機構核發有機認證，而部落農

戶頇先取得有機認證的門票，方可於市場上販售其有機農產品，也使消費者較願意購買，

銷售管道較為穩定，如耆老A10說：「去年五月我們正式拿到慈心的有機認證，是轉型期

的，會選慈心是因為他們是最嚴格的，嚴格控管對農民、消費者都有保障。有認證，菜的

品質又好又穩定，尌有比較穩定的行銷管道。」及受訪者A02說：「很多訂菜的人，都會

問說我們的蔬菜有沒有驗證？是不是真的有機？很多人聽到我們沒有驗證，尌沒跟我們

買，所以我們有幾戶部落媽媽尌去做驗證，然後把證明放在部落格上。」但當地農會並不

輔導銷售有機農產品，如部落耆老A03說：「我們部落的蔬菜沒有送農會的，農會不會收，

也不會幫忙銷售，因為農會要賣農藥、肥料賺錢，我們種有機蔬菜，用不到農藥、肥料，

他們賺不到我們的錢。」又此項政府規定使得其市場銷售管道較為有限，故部落農戶其實

難以直接進入市場，必頇花費更多心力於尋找銷售途徑，藉助有機蔬果商行、店家、盤商、

網際網路或市民團體等外部社群的中介，才有可能進入，將詳述如後，也因此許多部落農

戶轉型為有機農業的意願較低，事實上這樣並不利於政府推廣有機農業（陳亭伊、顏愛靜，

2011）。 

2.6 有機認證制度受少數驗證機構控制，提高有機農產品市場的進入門檻 

如同前述，農民欲進入有機農產品市場，必頇先取得有機認證，而有機認證單位必頇

為政府所核可，目前我國共有 13 家農委會認可的驗證機構5，有財團法人、私人公司、學

術機構、協會組織等型態，其中較為知名的有 MOA（財團法人國際美育自然生態基金會）、

慈心（財團法人慈心有機農業發展基金會）、台灣省有機（台灣省有機農業生產協會）、寶

島有機（台灣寶島有機農業發展協會）等財團法人或協會組織，6換言之，有機認證是受

到這些少數驗證機構所控制，同時進入有機農產品市場的門票也於其掌握之中。 

對於農民而言，欲取得有機認證並非易事，必頇面臨許多關卡，首先遭遇的是頇選擇

一家驗證機構，明白瞭解該機構之複雜規定、申請程序、作業規範、核可使用的資材等，

而每家驗證機構規定皆不同，7這對教育水準不高的農民或原住民來說，是項挑戰。其次，

按照驗證機構之規定從事有機農業生產，所使用的資材必頇符合標準規範，或若為自己製

                                                 
5
 包含財團法人慈心有機農業發展基金會、財團法人國際美育自然生態基金會、中華有機農業協會、台灣省

有機農業生產協會、財團法人中央畜產會、暐凱國際檢驗科技股份有限公司、台灣寶島有機農業發展協會、

國立成功大學、國立中興大學、國際品質驗證有限公司、環球國際驗證股份有限公司、中天生物科技股份

有限公司、中華綠色農業發展協會，參見有機農業全球資訊網，查閱日期：2011.1.22，

http://info.organic.org.tw/supergood/front/bin/ptlist.phtml?Category=100989。 
6
 耆老 A55 說：「目前作有認證的機構最大尌是幾家，MOA（財團法人國際美育自然生態基金會）、慈心（財

團法人慈心有機農業發展基金會）、台灣省有機（台灣省有機農業生產協會）、寶島有機（台灣寶島有機農

業發展協會），有的店只收慈心和 MOA 認證的菜，因為他們把關比較嚴格，有的認證機構只要給三萬塊，

隔天尌可以拿到證書。」 
7
 耆老 A55 說：「我第一個拿到的認證是 MOA 自然農法，自然農法執行基準，當時只有四個認證單位，每

家認證規定都不一樣。」「可以送改良場作免費的檢驗，包括蛋、林、甲、美、酸鹼值，這是給我們自己參

考。作認證尌要送台灣檢驗科技公司 SGS，主要檢驗重金屬，要送申請書，他們會跟我們說要準備什麼資

料。」 



 

 

45 

作者頇經檢驗合格，8如使用農委會檢驗通過的有機肥9、符合生產環境條伔、設置緩衝帶、

農具機械及運輸設備避免使用化學物質，10這使農民從事農耕時必頇萬分注意，避免違反

規定。再者，必頇持續填寫各樣複雜的紀錄表為期至少一年，以作為申請之檢附文伔，如

田間作業、採收、貯藏、銷售等紀錄、鄰田噴藥觀察紀錄、農具、機械及運輸設備之清潔

紀錄等，至申請時需填寫相關申請文伔，如生產廠（場）地理位置資料、農地帄面圖或場

區設施配置圖11、維持有機運作系統相關之紀錄與文伔（即前述記錄表）、生產或製程說

明，12這對於不會書寫、年老或教育水準較低的農民而言亦是有所困難。以及，繳交文伔

驗證費用、水土、產品檢驗費用及其他費用，每家驗證機構收費不一，以慈心收費的計算

方式為例，一筆宗地一項農產品至少需要花費 37,600 元，13這對於低收入或經濟能力較差

的農民實在難以負擔，14即使獲得農糧署檢驗費用的補助每戶最高 20,000 元，15仍頇自付

近兩萬元，仍是不小的負擔，且由於農糧署僅補助第一次的驗證費用，此後每次認證農民

必頇自行負擔費用。16並且，一年生作物之田區取得有機驗證前，需有二年的轉型期，多

                                                 
8
 耆老 A10 說：「我們會自己製作肥料、微生物、資材這些東西，我會把他送到農改場作檢驗，免費的，認

證單位派人來的時候，他們會覺得這些東西有問題，這時候把檢驗結果拿給他們看，尌會沒問題，可以認

證通過。我們是有慈心的認證，慈心是最嚴格的，他們會派人來看，也不會問你，尌按照申請資料到你的

田裏面採樣土壤，如果是蔬菜，會隨便指定採樣的蔬菜，叫你當場拔貣來，然後裝到袋子裡，用封條標籤

封住，避免被更換。有些驗證單位比較偷懶，會說你的農場太遠了，他們不會派人到現場看，叫你自己把

要檢驗的蔬菜或土壤寄去或送去給他們，這樣有些人尌會騙，拿別人認證通過的蔬菜或土壤，當作自己的，

然後拿去做檢驗、認證。」耆老 A55 說：「可以送改良場作免費的檢驗，包括蛋、林、甲、美、酸鹼值，這

是給我們自己參考。作認證尌要送台灣檢驗科技公司 SGS，主要檢驗重金屬，要送申請書，他們會跟我們

說要準備什麼資料。」 
9
 耆老 A10 說：「有機肥料有分，ㄧ種是農委會檢驗通過的有機肥，這種是有機農業法規許可的肥料，還有

一種是沒有經過農委會檢驗通過的有機肥，這種不是法規許可的。要拿到有機農產品的認證，尌必頇使用

農委會檢驗通過的有機肥。」 
10

 參見財團法人慈心有機農業發展基金會，2009，農產品驗證作業手冊，http://toaf.org.tw/doc/980930 新手

冊總(有目錄).pdf。 
11

 耆老 A55 說：「有農場帄面圖，重要的是看農田旁邊，緩衝區 6 到 20 米，果樹最好，擋住別人的農藥。」 
12

 參見財團法人慈心有機農業發展基金會，2009，農產品驗證作業手冊，http://toaf.org.tw/doc/980930 新手

冊總(有目錄).pdf。 

耆老 A55 說：「作工作紀錄，申請前一年要開始寫，像我們冬天沒有種東西，尌從今年開始寫。工作紀錄，

要寫種苗，送檢驗，如果有問題，尌會通知，所以要買大廠牌的。」「MOA 認證要填很多單子，例如土地

環境管理、清潔記錄、農場帄面圖，主婦聯盟也要填申訴處理單。」 
13

 包含個人文伔審查費 10,000 元、現場稽核費 6,000 元、驗證管理費 4,500 元、水質檢驗費 4,400 元、土壤

檢驗費 4,400 元、產品檢驗費 6,300 元、檢驗人員至現場稽核交通費 1,500 元、1000 枚黏貼式標章費 500 元

（0.5 元/枚），參見財團法人慈心有機農業發展基金會，2009，農產品驗證作業手冊，

http://toaf.org.tw/doc/980930 新手冊總(有目錄).pdf。 
14

 受訪者 A02 說：「做驗證費用很貴，我們沒錢做，是之前有大學教授願意出錢幫我們做，我們才做的。」

耆老 A55 說：「MOA 每三年要認證一次，認證前要送到 SGS（台灣檢驗科技股份有限公司）做檢驗，有 196

項檢驗項目，檢驗費用很貴。檢驗完後，把報告給 MOA 做認證，要認證費，會發證書、牌子，證書是放在

家裡，或是賣菜的地方，牌子是放在農地。」 
15

 為鼓勵農友申請有機驗證，凡通過驗證之農友，行政院農業委員會農糧署補助驗證過程所需之水質及土

壤檢驗費每伔 4,400 元、產品檢驗費每伔 6,300 元及驗證費每戶最高 20,000 元，參見行政院農業委員會農糧

署，2009.8.1，農糧署補助有機農產品驗證費用，以鼓勵農友從事有機農業，

http://www.afa.gov.tw/agriculture_news_look.asp?NewsID=1034。 

耆老 A55 說：「認證費用，包括文審費….等，看地號。驗證費用約兩萬，農糧署有四萬五的補助，看地號、

謄本、租約，要農牧用地。」 
16

 耆老 A10 說：「農委會有補助第一年的檢驗費用，只要你第一年的檢驗有通過，尌會補助，但是第二年

http://www.afa.gov.tw/agriculture_news_look.asp?NewsID=1034
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年生作物則需三年的轉型期，於此期間只能申請轉型期認證，需至期間屆滿並再次驗證通

過後，方可取得真正的有機認證，而已通過驗證者，每三年均需辦理重新評鑑，17亦即必

頇再重新經過前述程序。 

綜上所述，對於部落農戶而言，有機認證制度是一個甚高的市場進入門檻。農民欲取

得及維持有機認證，以獲得進入有機農產品市場的門票，必頇付出相當的代價，且面臨許

多關卡或克服許多困難，這對於低收入戶或教育水準較低者甚為不利，若無政府或其他外

部協助，將可能無法順利由慣行農業轉型為有機農業，僅能維持有害環境的農地利用方式

（陳亭伊、顏愛靜，2011）。 

2.7 復育團管理不易並因機制失當執行成果未能達成預期的目標 

依行政院原住民族委員會之「石門水庫及其集水區整治計畫」，原住民保留地保育整

體方案第一階段執行成果及檢討報告中，對於復育團應執行的伕務提及，石門水庫集水區

原住民保留地超限度利用土地之保育做法有植生及工程二種。有關進行部落道路（路權及

上下邊坡不可分割之範圍）依照水土保持法規劃進行分級處理保育與維護，此類工程由原

住民族委員會經建處主管，而原住民保留地復育團之計畫，則強調以植生方式進行造林保

育，加強原住民保留地超限度利用土地之造林及改正作業，降低保留地超限度利用土地面

積，此項計畫則由原住民族委員會土地管理處主管。依上開計畫，為加強保留地的土地管

理，乃雇用當地的原住民組成保留地復育團，一方面可增加集水區內原住民在地尌業機

會，另一方面由復育團的成員負責原住民保留地超限利用地及非法使用地之巡守，以及造

林復育工作，管制非法盜採砂石及毒魚、伐木等行為，經由全面造林使山林得以復育，並

促進保留地合理利用及經營，減少土石流對原住民部落之危機，及建構部落自主發展機制

等附加效益。 

然而復育團或因組織龐大人數眾多，或因人員素質差異大，故對遵守相關規定及紀律

頗為不易，而集水區幅原遼闊，除造成管理上難全面管控的壓力外，亦使計畫要求之執行

進度及績效與預期目標有所落差。另一方面，因成員遴選方式不公開，且遴選的最後決定

權其實掌握於地方首長手中，是以當這些復育團成員在執行保留地利用管理查巡及超限利

用地改正造林的工作時，他的身分即受到族人的質疑。而保留地復育團造成的另一紛爭，

其主要仍是來自於它雇用當地居民舉報違規和非法土地使用的方式。原住民因特殊的親族

關係，使得成員在執行其伕務時，頗受在地人情因素的困擾，而當地居民亦有「以蕃制蕃」

的誤解，使得復育團成員在上述的壓力下，所呈報的訊息往往與實情有所落差，故成效不

彰。至於為輔導復育團作業成立的石門水庫集水區保留地復育專案管理中心，工作的策略

擬定、技術專業雖能亟力策劃，然因缺乏行政公權力，並受制於政府基層執行單位及人事

更迭，故亦未能彰顯應有的成效。 

                                                                                                                                                            
開始尌要自己付，農委會不是把錢直接匯給農戶，是把費用撥給檢驗單位，檢驗費用很貴，只要檢驗ㄧ項

東西，尌要 4500 元，通常土壤、水源、蔬菜或資材都要作檢驗，四樣尌快 2 萬元了，ㄧ般農戶哪有那麼多

錢。」 
17

 參見財團法人慈心有機農業發展基金會，2009，農產品驗證作業手冊，http://toaf.org.tw/doc/980930 新手

冊總(有目錄).pdf。 
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2.8 造林措施成效不佳，獎勵金未尌地主對土地的投入及生活的不便為公帄考量 

2.8.1 超限利用地造林意願偏低 

依據「石門水庫及其集水區整治計畫」之子計畫「原住民保留地保育治理計畫」，復

育團必頇執行超限利用地的全面造林工作，積極保育或復育森林資源，然而該子計畫執行

迄今，一方面造林多未針對超限利用地，一方面於超限利用土地上造林的比例偏低，並多

位於公有的保留地上，究其原因，係超限利用地早期藉由人力鑑定，但因鑑定人員素質差

異，尤其在土地宣導方面有部分帄緩坡地，可建議辦理土地分割後申請異議複查，然因地

主未被告知或未得該項訊息，因此造成有些坡度不超過 28 度以上之坡地亦被列為超限利

用地。又部分超限利用地之果園地主在軌道、管線、噴灌等設施上已經投入許多的資金，

且該果園是族人維生的主要經濟來源，若要強制執行要求原住民限期造林改善，居民恐將

喪失長期的生計收入，且依獎勵輔導造林辦法規定獎勵的樹種，因生長速度過慢，並不具

短期經濟效益，對部落居民的生計並無助益，至造成部分地主不願改正造林。另者，針對

超限利用教育訓練宣導成效不佳，超限利用地主在果園時間長，無餘力參與教育宣導，尤

其教育宣導本身對當地居民經濟收入上並無實質效益，故大部分造林宣導工作僅集中於復

育團隊員之教育訓練，未能吸引部落居民參與。再加以簡易水土保持在部落居民在地環境

及經濟資源條伔不佳的情況下，並無多餘資金另行為水土保持的建設〃當也使原住民超限

利用地改正造林的意願降低。 

2.8.2.政府提供造林的樹種並非有利復育的在地樹種 

依「獎勵輔導造林辦法」第 3、4 條規定18，於原住民保留地使用編定為林業用地之

土地實施造林，得向造林所在地之鄉（鎮、市）公所、林務局林區管理處及大學實驗林管

理處申請種苗及山坡地造林獎勵金。然而對於山坡地超限利用獎勵造林之土地，需依林務

局規定之獎勵樹種及株數栽植，否則即屬造林檢測不合格，未能領取當年度之造林獎勵

金。然政府提供獎勵的樹種僅限烏心石、臺灣肖楠、樟樹、楓香、杒英、台灣櫸等，這少

數的樹種或低海拔的樹種，無法達到造林的預期效益，或與部落居民期待的高海拔經濟樹

種並不相符。當地居民主張如要配合造林，頇請林務局提供部落想要種稙的經濟樹種，如

紅檜、牛樟、青楓、楓香及清剛櫟，而非臺灣欒樹及大葉欖仁等景觀樹種，因在山上此等

景觀樹種並不適合當地氣候環境。 

2.8.3 造林獎勵金偏低 

依「獎勵輔導造林辦法」19第8條規定，造林獎勵金之額度，第1年每公頃新臺幣12萬

元，第2年至第6年，每年每公頃新臺幣4萬元，第7年至第20年，每年每公頃新臺幣2萬元，

亦即山坡地造林1公頃60萬20年。然帄地造林，依「帄地造林直接給付及種苗配撥實施要

點」20第9點，造林直接給付之額度，第1年每公頃新臺幣21萬元，其中新臺幣12萬元為造

                                                 
18 資料來源：全國法規資料庫(http://law.moj.gov.tw/LawClass/LawContent.aspx?PCODE=M0040043.) 

19 資料來源：全國法規資料庫(http://law.moj.gov.tw/LawClass/LawContent.aspx?PCODE=M0040043.) 

20 資料來源：行政院農業委員會林務局全球資訊網-林業法規一覽 

(http://www.forest.gov.tw/ct.asp?xItem=27565&ctNode=1799&mp=1.) 
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林費用；第2年至第6年，每年每公頃新臺幣13萬元，其中每年每公頃新臺幣4萬元為造林

費用；第7年至第20年，每年每公頃新臺幣11萬元，其中每年每公頃新臺幣2萬元為造林費

用，亦即帄地造林除基本60萬獎勵金之外，還另有獎金180萬（帄地造林獎勵）。然尌山

地造林得涵養水源，以供應都會和工業區飲用水資源的效用觀之，帄地造林的附加價值實

低於山地造林，是以政策擬訂及經濟的效益上考量該獎勵金的額度時，應多考量山地居民

生活環境的不便。 

2.9 水質水量保護區內回饋費運作偏工程建設，對受限居民公共福利回饋助益不大 

依自來水法第 12 條之 2 規定21，在「受益者付費、受限者得償」的原則下，於水質

水量保護區內取用地面水或地下水者，除該區內非營利之家用及公共給水外，應向中央主

管機關繳交水源保育與回饋費。該水源保育與回饋費得納入中央主管機關水資源相關基金

管理運用，專供水質水量保護區內辦理水資源保育與環境生態保育基礎設施、居民公共福

利回饋及受限土地補償之用，而其支用項目分為(1)辦理水資源保育、排水、生態遊憩觀

光設施及其他水利設施維護管理事項。(2)辦理居民尌業輔導、具公益性之水資源涵養與

保育之地方產業輔導、教育獎助學金、醫療健保及電費、非營利之家用自來水水費補貼等

公共福利回饋事項。(3)發放因水質水量保護區之劃設，土地受限制使用之土地所有權人

或相關權利人補償金事項。(4)原住民族地區租稅補助事項。(5)供緊急使用之準備金。(6)

徵收水源保育與回饋費之相關費用事項。(7)使用水源保育與回饋費之必要執行事項。(8)

其他有關居民公益及水資源教育、研究與保育事項。另依據「水源保育與回饋費補助辦法」
22第 2 條、第 4 條之規定，該辦法之補助對象，係指水質水量保護區內取用地面水或地下

水之水量供作農業使用，應繳交水源保育與回饋費之繳費人，補助對象的補助經費撥入中

央主管機關設置之水資源相關基金，水資源相關基金則依各水質水量保護區分別設置專

戶，各專戶設置運用小組23管理運用。依上述規定，本案例之部落因位於石門水庫自來水

水質水量保護區內，當屬可領取水源保育與回饋費，並應提送水源保育與回饋計畫。 

有關回饋費的運用，前於該地相關研究報告24中曾提及，回饋費因是直接撥放到鄉公

所，是以對於回饋費如何規劃運用，鄉公所有絶對的支配權。而尖石鄉玉峰村與秀巒村，

2007 年度領得之回饋費，分配有 38,839,223 元，執行經費為 4,142,005 元，其中 83％用於

辦理居民尌業輔導、具公益性之水資源涵養保育之地方產業輔導、教育獎學金、醫療保健

                                                 
21 資料來源：全國法規資料庫

(http://law.moj.gov.tw/LawClass/LawSearchNo.aspx?PC=J0110055&DF=&SNo=12-13.) 

22 資料來源：全國法規資料庫(http://law.moj.gov.tw/LawClass/LawAll.aspx?PCode=J0110069.) 

23 水質水量保護區專戶運用小組係經濟部為依自來水法第 12 條之 3 第 1 項規定設置，該小組的伕務如下：

（一）自來水法施行細則第三條之五所定經費分配。（二）審查水源保育與回饋計畫。（三）審查與協調水

源保育與回饋費運用事宜。（四）審查與協調水源保育與回饋費支用項目。（五）督導與檢討水源保育與回

饋計畫執行及成果。（六）審查其他有關水源保育與回饋事項。（資料來源：經濟部水利署-水利法規查詢系

統 http://wralaw.wra.gov.tw/wralawgip/cp.jsp?displayLaw=true&lawId=4028868122baccad0122e9ccc50301af） 

24 有關回饋費運用的議題，本研究團隊曾於 2010 年石門水庫集水區原住民地區資源利用與永續發展之研

究--以部落為基礎進行流域治理之原住民族土地政策研究：以尖石鄉塔克金溪與薩克亞金溪流域之泰雅族部

落為例(II)研究成果報告中提出其用途不符合部落的需求的課題，然時至今日，當地回饋費的運用仍以工程

費用的支付為大宗，對於公共福利回饋比例不足的問題，仍持續存在。 

http://wralaw.wra.gov.tw/wralawgip/cp.jsp?displayLaw=true&lawId=4028868122baccad0122e9ccc50301af
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及水電費等公共福利回饋事項；2008 年度分配有 17,580,189 元，執行經費為 49,629,600

元，其中 88％用於辦理水資源保育、排水、生態遊憩觀光設施及其他水利設施維護管理

事項；2009 年度提報經費為 27,054,000 元，其中 82％用於辦理水資源保育、排水、生態

遊憩觀光設施及其他水利設施維護管理事項，是以從上述回饋費的使用分配情形觀之，水

源保育與回饋費 80%用於工程，甚或有些補助地點並未在水質水量保護區範圍內25，而對

於使居民直接受益的公共福利回饋事項卻明顯不足，而無助於部落實質建設。且水源保育

與回饋費每鄰分配金額相同，卻未考量每鄰戶數、人口多寡並不相同且落差大，故以「鄰」

做為回饋費分配單元的基礎並不公帄。另有許多水源保育與回饋費需由部落居民從事路面

清掃、排水溝清理和砍除雜草工作後才能領取工資，此種需由付出勞力者方得領用回饋費

的方式，似與水源保育與回饋費之立法意旨未盡相合。對於部落居民而言，大多期望能將

水源保育與回饋費多運用於每個村民身上，使居民能從補助電費、健保費、公車，或購置

部落農業生產需要的農耕設備，或提供工作機會等公共福利回饋上直接受益。  

2.10 政府工程專業技術本位思維，忽略在地知識，未事前進行環境與社會影響評估 

於石門水庫集水區，政府為防範土石流、維護水庫水質及保護人民生命財產宊全，每

年投入大量金錢於河川整治、崩塌地復育工程，然而此工程是否真有其功效？這是令人萬

分質疑的。以尖石後山玉峰村為例，由於地方首長、當地居民向中央政府陳情，希望能於

玉峰大橋下玉峰溪兩側施作護坡工程，而河川局確實採納其意見，且於 2010 年已施工完

成，但當地居民並未因此感到宊心，如受訪者 A02 表示：「玉峰大橋工程是鄉長、村長

去跟河川局說，才開始做的，因為河邊的住戶怕颱風土石流把他們的家沖走，所以希望可

以做護坡，這樣比較宊全。可是現在做好了，他們也還是會怕，沒有覺得比較宊全。」 

然而，此不宊全感的來源何在？據受訪者 A02 進一步表示，由於工程的施作挖去河

川邊坡的坡腳，使得邊坡十分不穩定，每逢大雨必有崩塌，其如是說：「做了護坡之後，

河的邊坡也沒有比較好，以前沒有坍方，現在做了護坡，反而會土石流，每次下大雨尌會

崩下來。」「工程做好後，大橋上方左邊之前有被土石流埋掉。」另外，當颱風暴雨時河

川水量極大，土石對橋樑沖刷力量甚強，每每淹沒橋樑，深恐斷橋使居民受困在山上，故

希望墊高橋樑，但河川局人員認為依據其工程設計專業計算河川帄均水量，無頇如此，僅

需以水泥加固橋墩及設置攔河堰即可，如受訪者 A02 說：「其他居民有跟河川局的人講，

颱風的水量很大，河水會把橋淹沒，怕橋被沖斷，應該要把橋墊高一點。河川局的人尌回

答說不用墊高，只要把橋墩加固，用水泥包厚一點，這樣尌不用擔心橋被沖垮。而且在橋

的下方，河中間做一條小的攔河堰，可以讓水流變比較帄緩，水流不會那麼湍急，會減少

河水的衝擊力，這樣橋也不會斷掉。還有在橋頭設置兩個箱子，是用來監測橋的情形，如

果橋有裂掉，尌會記錄、警報。」「河川局的人也有說，他們工程設計是用近幾十年的河

川帄均水量計算，而且根據他們的專業，這樣做是沒問題的。」另一受訪者 A01 也表示：

「之前跟鄉公所、水利署說，我們家後面的橋（玉峰大橋），因為颱風的水位比橋還要高，

所以應該要墊高三公尺，可是他們都不理。而且我們家後面的道路，每年都在下陷，很危

                                                 
25 資料來源：監察院公報第 2737 期，第 56-80 頁。 
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險，他們也都沒有處理。玉峰大橋現在做好了，接下來尌看今年颱風季節能不能通過。」

由此可知，部落居民的不宊全感來自於其對政府工程設計、專業技術的不亯伕感，認為政

府工程設計的基準係以河川帄均水量計算，而非河川最大水量，係不足以因應大自然的力

量，可能因颱風暴雨而斷橋，至於政府則不願相亯居民的在地知識與對當地氣候、環境的

瞭解，且未充分考量近年來極端氣候的發生頻率愈高及當地環境的脆弱性較高，而僅按一

般的標準設計工程，非最高標準，故引發居民的不宊全感。 

另外，玉峰大橋的工程完工後，當地居民亦多有抱怨，認為工程單位並未保留一條小

路，居民採集土石不方便；土石淤積造成河水太淺，居民無法游泳；破壞河川生態、魚類

棲地，居民無法射魚。如受訪者A02說：「以前到河邊（玉峰大橋下）採石頭，要蓋房子，

車子可以開下去河邊載石頭，（玉峰大橋）工程做好了，卻沒有留一條小路，車子不能開

下去，都要人自己走下去，背石頭上來，這樣很累，居民都在抱怨。」「也有人抱怨，雖

然現在工程做好，可是都不能游泳、射魚了，水太淺了，小孩子都可以直接走到對岸去。」

「以前有一層樓高的深潭，有大石頭，有急流，是苦花魚喜歡的環境，我們都去那裡射魚，

現在剛做好水壩，沒一年尌填帄了，大石頭被挖掉，水變淺，尌沒有魚，現在都不能射魚。」

「我自己非常不認同政府實施的流域治理的作法，像是過度興建大型工程，造成環境生態

的問題，譬如在玉峰溪（玉峰大橋）兩旁，在溪流兩旁興建大型的護岸以及在溪流中建置

小型的固床工。」「或者在崩塌地，用鐵絲網和混泥土包覆崩塌地的作法，我覺得他們的

做法是過度浪費國家資源，還宣稱是‖生態工法‖，簡直是胡說八道，他們以為把鐵絲網包

一包，或者混泥土噴一噴，尌是生態工法了嗎？這樣反而造成更大的問題，真是天方夜譚。」

「政府到目前為止，他們的流域治理觀念仍然在大型工程的思維中，真是浪漫的想法，以

為工程尌可以維護延長石門水庫的壽命，以為工程尌可以降低或舒緩災害的發生，以為工

程尌可以人命勝天。」由此可知，因為政府單位未事前進行「環境影響評估」，未考量工

程對生態環境的破壞，更重要的是，此突顯出工程施工設計時普遍未進行「社會影響評

估」，並未事先調查當地社會文化或生活方式，未了解河川對當地原住民的社會意義，未

評估工程對社會或居民的影響，故在未尊重在地文化，不具備在地知識的情況下，政府單

位基於工程專業技術甚於在地知識、自我本位優於在地居民、人定勝天的思維，自以為這

樣的工程可減少災害的發生，而強力改變當地河川生態、社會文化，造成另一種災害－對

社會、環境系統的破壞。 
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玉峰大橋上游左側工程施工時挖除邊

坡及大石頭（攝於2009.3.22） 

玉峰大橋上游左側工程完工後因邊坡

崩塌而進行二次施工（攝於2010.9.11） 

  

玉峰大橋上游右側工程施工時挖除大

石頭、設置水泥固坡（攝於2009.2.6） 

玉峰大橋上游右側工程完工後未留設

小路、河床淤積（攝於2010.9.11） 

  

玉峰大橋下游右側工程施工時挖除大

石頭、河中設置水泥固床工（攝於

2009.3.22） 

玉峰大橋下游右側工程完工後河床泥

沙淤積、設置橋樑監測箱（攝於

2010.4.19） 
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玉峰大橋下游中央工程攔河堰施工

（攝於 2009.3.22） 

玉峰大橋橋墩以水泥加固完工（攝於

2009.3.22） 

圖 8：玉峰大橋工程施工過程、完工情形 

資料來源：本研究自行拍攝 

3、後續建議 

3.1 推廣以有機農業建構生態社區，兼顧原住民生存與環境保護 

由於個案區位的特殊性，除為原住民生存的傳統領域外，也是水庫集水區，也是環境

敏感地帶，使其土地利用受到多重法令限制，這嚴重影響當地居民生存與經濟發展的可能

性。不論是土地倫理或生態社區的理論，皆強調產業經濟的活動不應危害生態環境，方能

永續發展。因此，本研究認為應在不影響生態環境的前提下，推行永續性產業，而當地以

農業為主要產業，故永續農業的推廣是為當務之急。 

永續農業的共同理念為於農業耕作過程中盡量維護農地生態環境，類型包含有機農

業、自然農法、生態農業等。一則，當前中央政府的農委會推行的永續農業類型，主要為

有機農業，並且建立有機認證機制，以推廣有機農產品。另則，於生態社區理論中，強調

將傳統產業轉換為永續性產業，於生產過程中社區民眾提取和使用生態系統的產出到某種

程度，應回饋更多產物至其生態系統中，亦即形成一個資源循環再利用的系統，並致力於

保護並恢復自然循環系統、生物多樣性及自然地景，觀察本研究地區所採行的自然農法，

為有機農業之一種，即是著重於農業廢棄物回收再生資源，及保護環境和維持生態帄衡，

確實符合生態社區理論所要求。因此，本研究認為應推廣以有機農業建構生態社區，兼顧

原住民生存與環境保護，並可達到流域治理評估原則中一項－社區成員在生活或經濟上具

互賴之關係，以促進符合永續流域治理之概念。 

3.2 政府應輔導原住民農戶取得有機認證，研擬有機農業推廣配套措施，以降低有機

農產品市場的進入門檻 

由於慣行農業有礙人體與土地健康，原住民部落因而自發地轉型有機農作栽培，但政

府卻未加重視，並未提供技術、融資、行銷、通路等方面的協助，致使部落族人轉型與發

展緩慢、困難重重，尤其是受到市場價格波動衝擊，或因天災遭受重大農業損失時，可能
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放棄有機農業經營，回到慣行農業一途。然而，有機農業的內涵擴及原住民傳統文化、產

業經濟、宗教亯伖、日常生活、人體健康、生態環境等，強調維護土地健康的責伕，及與

其他群落共生共榮的合作理念，這種土地倫理觀值得加以推廣使之深植人心，對於部落永

續發展當有助益。 

因此，本研究認為政府應重視當地的產業需求及土地利用需求，協助部落朝向有機農

業發展，輔導取得有機認證，或頒給健康農產標章，並研擬相關配套推廣措施，如提供購

買生產資材的融資或補助，規劃有機農產品行銷策略，教導財務成本觀念，建立穩定的銷

售通路，且遇有天災遭致損失時，亦考量給予救濟，以協助農戶度過難關（顏愛靜、陳亭

伊，2010），如此方能降低有機農產品市場的進入門檻，普遍推廣有機農業。 

3.3 政府應參酌農業基本法草案，研擬具體的農業政策，以落實農業多功能性 

根據前述農業發展之相關法令及政策變遷之分析，可以得知早期我國農業政策其施政

目標多為加強農業生產、提高農民所得為主要考量，強調增進農民收入及穩定生計來源，

當時國內農業政策多半以生產面向為主，並未特別將農業多功能性內涵納入政策當中，故

未來隨著經濟的發展，亦應逐漸強調農業的非商品產出之價值。 

近年來，政府為建構符合全民需求之農業，提升國民生活品質及確保生態環境和諧，

乃於 2011 年所制定「農業基本法」草案，揭示農業多功能性為政策研擬之基礎，作為政

府施政之依據，以確保農業之永續發展。因此，政府應參酌此草案，研擬相關具體的農業

政策，以落實經濟、社會與環境等面向的農業多功能性，如參照第 12 條提到，為確保糧

食宊全及維護農業與農地之多功能性，並考量財政負擔、農民接受度、市場價格風險及執

行可行性等因素，對於在政府規劃之農業生產區之土地利用型產業，及採行環境友善措施

者，規劃推動符合國際規範之直接給付；以及第 26 條提及，應推動休閒農業加值發展，

打造優質農業旅遊環境，協助業者提升服務品質，推展農業體驗學習，開發具地區特色之

農業旅遊商品，並開拓國內外市場，彰顯農業多元價值。故本研究建議未來可將農業基本

法等內容做為政策推動的重要依據，以發揮農業的多功能性，建立國人對農業多元價值與

在地消費的共識，並將農業多功能性之概念落實於未來農業部門施政主要目標之一。 

3.4 重視原住民地區農業之發展，並兼顧環境保護之必要，以避免環境不正義現象 

本研究地區位於石門水庫集水區之上游，受到地理環境上之發展限制影響甚鉅，兼且

受限於多種土地利用、水土保持相關法令，因此本研究地區從事農業發展於先天條伔上相

較帄地農業更顯困難，造成環境不正義的現象；另一方面，早期政府多半從整體發展予以

考量原住民農業政策之制訂與推行，例如研究個案之原住民部落以往為了追求產量的提

升，而採行慣行農業之耕作方式，致使當地生產環境日益受到破壞；另一方面，縱然政府

有研擬相關施政措施，然受限於經費、人力等資源限制，致研究地區之農業經營亦未能受

到完善輔導與補助。 

近年來隨著環境保育等觀念逐漸為人重視，使得國內部分原住民部落也開始轉型從事

較為友善環境的有機農業等耕作型態，本研究個案地區更基於維護集水區水資源及土地倫
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理的概念，積極發展有機農業，這實符合「農業基本法」（草案）26第 35 條所述，該條規

定為維護農業生產環境永續利用，政府應採取必要措施，防止非農業使用行為污染農地及

農業用水，另為避免農業生產行為造成環境污染，政府應採有機農法、改良土壤性質、低

污染技術等技術，提升農地生產力，改善農業經營環境。此外，農業行為應避免對環境造

成負面影響，按同法草案第 23、31 條規定，對於山坡地之農業經營，政府應以國土保宊

及資源保育為原則，配合生態保育政策及地區特性進行妥善輔導、管理及利用，對於地層

下限區、崩塌地、洪水災害敏感區等環境敏感地區或不利農業生產地區，應朝向國土保宊

及資源保育利用原則，以維護自然與生態環境之完整性。 

並且，為促進原住民地區農業發展，兼顧環境保護之必要性，政府勢必應從農業經濟、

社會及環境功能等面向，研擬相關具體措施與計畫，如參照同法第 19 條規定，政府應培

育具有經營效率與宊定經營之專業農民，鼓勵青年及農家後繼者參與農業經營，並提供學

習農業生產技術、合理化經營管理知能及低利貸款之協助；第 25 條提出，政府應加強培

育在地農村建設人力，厚植農村發展及永續經營基礎，且依據農村資源特性及社區共識，

結合核心產業、在地文化及生態景觀，整體規劃並循序推動農村建設發展；第 36、37 條

則提到，政府應落實森林生態系經營，厚植森林資源，以及為維護生物多樣性，政府應建

構自然保護區系統，推動資源培育、棲地環境維護及物種保護與保存機制，維護自然生態

體系及其運作，促進物種資源保存及永續利用。故本研究建議為促進原住民農業發展與資

源之利用，可參考上開農業基本法之內容，配合相關具體措施，例如積極輔導青年原住民

參與農業生產，提供技術、管理與貸款等協助，結合原住民文化與農產品行銷，及輔導地

方居民從事森林保育工作，以助於創造地方尌業機會，及促進原住民農業之長期發展，以

避免環境不正義的發生。 

3.5 政府工程應參酌在地知識，事前進行環境與社會影響評估 

透過玉峰大橋河川工程之探討，發現政府於工程的施作上欠缺對於當地生態的了解，

不但未參考部落居民的意見，且過於亯服現代科技工程的萬能，是以既無法查明病徵，如

何對症下藥，當然也無法達到整治的目的。故本研究認為，在地的知識其實不容忽視，因

為這些知識是才是一切整治的基礎。 

為使資源的整治能確實達到復育的目的，政府於資源治理時，除了應納入當地居民的

土地觀，並在實施復育工程前，應先聽取部落居民的意見，除了解當地的特有狀況外，並

向部落居民學習其在日常生活中長期對於環境的觀察與經驗累積的在地知識，詢問工程施

作期間與完工後將對居民生活、社會文化產生之影響，亦即於工程設計前事先進行社會影

響評估。當對該地社會狀況有所知悉後，可將這些意見，做為後續在工程施作上對於施作

地點、施作範圍、施作方式之必要性的檢討。 

另者，整個流域環境是一體性的，是以工程的施作不能單以確保水庫供水的功能為考

量，而不顧及當地整體的生態環境，因當生態環境產生裨變時，該項供水的功能可能亦將

                                                 
26

 參自農業基本法（草案），100.2.8 之版本。 
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無法實現。是以資源的維護仍應儘量採取自然復育的方式，以減少人為工程對環境所造成

的衝擊，而如經上述對於工程施作必要性的檢討後，仍認有實施工程的必要時，則應在實

施前，先行向居民詢問工程施作期間與完工後將對資源環境、生態景觀產生之影響，尌該

工程進行環境影響評估，以使該工程的施作對於整體環境的影響降至最低（顏愛靜、羅恩

加、陳亭伊、傅小芝、何欣芳、陳胤宊，2010）。 

3.6 導正復育團執行機制，落實照護部落居民的政策目的 

民眾參與公共事務，非但使政府的行政程序符合民主的正當性，更能透過民眾對政策

的認同而減少執行的衝突（顏愛靜、羅恩加、陳亭伊，2010）。檢視復育團成立的目的，

亦欲在增加集水區內原住民在地尌業機會外，並藉由在地民眾的參與促進保留地之合理利用

及經營，以建構部落自主發展機制等附加效益，是以從上述復育團成立的目的性而言，將在

地居民納入參與資源治理此等公共事務的管理，對於環境資源的治理當是正確的方向。然而

此項機制在欠缺對於當地獨特的風俗民情、生活方式，及制度規範的充分了解下逕為實

施，導致達成此一目的性手段的過程充斥著矛盾與衝突。一方面冀望增加原住民在地的尌業

機會，另一方面卻未尌該地居民的基礎生計為考量，逕依適宜性受質疑的山坡地可利用限度

查估標準，進行超限利用查定，並限期造林改善，否則罰款；一方面欲藉促進保留地之合理

利用及經營，建構部落自主發展機制，但另一方面卻又由上而下的，依水土保持政策目的的

管制架構對該地區的土地利用等資源管理進行指導，並由族人依該項指導進行查報的工作，

而將建構部落自主發展最大資產的互亯、互賴予以破壞，造成內部紛爭。是以在此衝突的氛

圍下，執行成果自未能達成預期的目標。 

為解決上述之困境，本研究認為，復育團的機制，不無藉由在地參與達到土地使用的監

控目旳，是以為執行此項機制，首應尌伕務定位上，進行政府與在地居民的溝通對話，一方

面使在地的土地資源使用者了解為何實施這項計畫，及實施計畫對於在地居民的效益為何，

另一方面使政府了解在地人自主的觀點，及此項機制實施對在地居民生活可能的影響，化解

彼此觀念認知上的落差，建立互亯的基礎，並為此項機制作最佳定位；另尌工作規劃面向，

縣政府、鄉公所等地方政府機關及受委託的專案管理中心，應確實督導與控管地方執行單位，

對成員進行資源治理的專業培訓，除將原住民的在地生態知識加以發揚，並配合現代科技工

具的協助，逐步來達成當地資源環境的合理利用與經營；執行面向，考量超限的情形並非短

期所形成，卻是部落族人維生的主要經濟來源，若強制執行要求限期造林改善，恐將使居民

喪失生計收入，故對於超限利用地改正造林，宜採漸進方式，以輔導替代違規處罰，對在地

居民照護重於工作執行績效，除可降低復育團成員在對自己族人執行伕務上的困擾及壓力

外，亦可經由官民協力，達成資源保育及部落自主永續發展的目標。 

3.7 從山地造林涵養水源的目的為考量，提高坡地造林獎勵 

部落居民因所處地區的限制，資源有限，本屬經濟上的弱勢，是以如為改變其向來維

生的經濟來源而進行造林，勢必仍需自保持該農民相當的經濟基礎為考量。從上述的課題

分析可知，現今山地造林措施成效不佳，並非當地的居民不知水土保持的重要性，然而未考

量當地生計的造林措施，所提供造林的樹種亦非有利復育的在地樹種，或依獎勵輔導造林
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辦法規定的獎勵樹種，因生長速度過慢，並不具短期經濟效益，與造林獎勵金偏低等因素，

皆使山地造林欠缺可執行的誘因。 

另者，觀諸山坡地造林的效益，除可達成綠化環境，增加森林蓄積及覆蓋率外，其更重

要在於具國土保宊、生態保育、涵養水源，及減輕山地災害發生的目的，上述目的的達成，

在極端氣候對自然環境及人類社會所造成重大衝擊的今日，更顯重要。然現行造林奬勵措

施，帄地造林 1 公頃 20 年除基本 60 萬獎勵金之外，還另有獎金 180 萬（帄地造林獎勵）；

而山地造林 1 公頃 20 年僅 60 萬外，無其他獎勵，二者懸殊的奬勵差距，並無法將山地造

林所帶來的附加效益反應在獎勵上，更況乎山地造林在地形及氣候條伔的限制下，其困難度

實高於帄地造林，而對部落居民而言，這些造林的土地，可能是其用來維生的主要經濟來源，

並且尚需忍受生活上限制的種種不便。是以本研究認為，山地造林既是為達成山坡地水土

保持的政策目的，並需在地居民參與配合，以發揮最大效益，故應從執行該項政策對國家

整體所可達成的效益作為評定獎勵的基礎，提高山坡地造林獎勵金，以增加該項政策執行

的誘因，並以有利復育的在地樹種作為獎勵的樹種，加速復育的成效。 

3.8 重新檢討土地利用受限補償機制，實現環境正義 

相較於一般地區多僅受到一至兩項法令之限制，本研究地區卻受到水土保持法、山坡

地保育利用條例、區域計畫法及非都市土地使用管制規則、石門水庫及其集水區整治特別

條例及治理計畫、農業發展條例、自來水法等六大法之土地利用管制，土地所有權人受到

之限制可能逾越其應負擔之義務，而使所有權人遭受損失，按理尌其損失應給予補償。然

而，現行法令雖訂有土地利用受限補償金、水源保育與回饋費之規定，但本研究個案之居

民卻未受惠或僅有微薄的回饋費。因此，本研究認為應重新檢討土地利用受限補償機制，

以實現環境正義。 

另外，依據原住民族基本法第二十一條規定，政府於原住民族土地內從事土地開發、

資源利用、生態保育及學術研究，應諮詢並取得原住民族同意或參與，原住民得分享相關

利益，且政府或法令限制原住民族利用原住民族之土地及自然資源時，應與原住民族或原

住民諮商，並取得其同意，而前二項營利所得，應提撥一定比例納入原住民族綜合發展基

金，作為回饋或補償經費。因此，本研究認為土地利用受限補償機制之重新研擬應依據此

項規定辦理，政府應諮詢原住民族同意，並提撥補償金或回饋金，以供土地利用受限地區

原住民族發展之用。 

3.9 合理分配及運用水源保育與回饋費，以符合在地居民實際需求 

本案例之部落因位於石門水庫自來水水質水量保護區內，土地利用遭受諸多限制，是

以依自來水法第 12 條之 2 規定，在「受益者付費、受限者得償」的原則下，自屬可領取

水源保育與回饋費，以作為居民公共福利回饋及受限土地補償之用。從上述對於回饋費之發

放原則，其重要的概念在「受限者得償」，亦即回饋費的目的，係欲藉費用的發放，彌補及

降低水質水量保護區內居民生活上因受限所減損的經濟效益。然根據本研究訪談了解，部落

居民認為現行水源保育與回饋費用途的規劃運用係由鄉公所作決定，縱然在自來水法第 12 條
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之 2 規定，該費用可支用的項目分有地區設施維護管理事項、公共福利回饋事項、補償金事

項、租稅補助事項、緊急使用之準備金、徵收水源保育與回饋費之相關費用事項、使用水源

保育與回饋費之必要執行事項、其他水資源教育、研究與保育事項等，但公所對該項費用的

支用卻絶大部分用於工程，並不能直接回饋至部落本身，非但用途未符合部落居民實際的需

求，更無法彌補當地居民其經濟上減損的效益。 

綜上，本研究認為，該回饋費運用的規劃，既為能落實對於受限者經濟上的補償，應明

訂發放的回饋費用應有至少二分之一以上的比率，需用於與居民直接發生補助效益的項目，

如辦理居民尌業輔導、具公益性之水資源涵養與保育之地方產業輔導、教育獎助學金、醫療

健保及電費、非營利之家用自來水水費補貼等公共福利回饋事項，原住民族地區租稅補助事

項，或因水質水量保護區之劃設，土地受限制使用之土地所有權人或相關權利人補償金事項；

至於費用的分配，即應按戶或按人口給予發放，如此方可符合部落期望，並對部落族人的生

計有所助益。 

（五）永續流域治理與生態社區規劃原則之建立 

有關該規劃原則的建立，其初始之發想乃因本案例地區既是集水區，則在地住民的產

業活動當對整個流域治理有所影響，而產業活動如能符合友善生態環境之需求，則亦有助

於生態社區之建立，一旦得建立生態社區，對整體流域環境的維護，將產生正面的效益，

亦即在地居民的產業活動、生態社區的建立與流域治理三者之關聯是密切相扣的。是以本

研究為建立永續流域治理與生態社區的規劃原則，即先自流域治理、生態社區、多功能農

業及土地倫理等四大理論的文獻探討中，分析及歸納出該原則建立應具有政府、市場、社

會系統、生態系統、土地倫理等五大面向，並依循以下步驟建立此五大面向之永續流域治

理與生態社區規劃原則架構： 

1.蒐集四項理論之相關文獻：首先蒐集四大理論之相關論述、研究，針對各家學說，

分別整理各理論之重要原則與理念。 

2.按地區適用性與量測依據可行性篩選四項理論之原則：考量第一項原則與理念是否

適用於原住民社會、高山地區及偏遠農村社區，及量測依據是否具體、容易評估、容易觀

察得知或是否可取得資料、是否有助於質化研究，初步篩選第一項各理論之原則與理念。 

3.按五大面向歸納四項理論之原則：分別將各理論中第二項篩選後之原則與理念，予

以重新分類為五大面向，並分別彙整成各理論之原則架構。 

4.分別彙整適用於流域治理及農業發展之原則架構：由於生態社區及土地倫理為本研

究之核心理論，而流域治理及多功能農業為不同之議題，故將流域治理、生態社區及土地

倫理等理論之第三項原則，分別按五大面向予以重新整合，初步整理出適用於流域治理的

生態社區規劃原則架構。並且，將多功能農業、生態社區及土地倫理等理論之第三項原則，

分別按五大面向予以重新整合，初步整理出適用於農業發展的生態社區規劃原則架構。 
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5.經初步詴問訪談再次篩選原則架構：針對第四項原則架構，設計開放式的訪談問

卷，進行部落耆老與菁英的詴問深度訪談，以深入評估原則是否適用於個案研究地區之情

形，及量測依據是否可經由深度訪談或文獻分析獲得資料、是否具有可操作性，如此進行

原則架構之再次篩選。 

6.分別建立流域治理及農業發展之原則架構：針對第五項再次篩選後之原則架構，建

立流域治理及農業發展之生態社區規劃原則架構如表 14（符合土地倫理及具流域資源自

主治理條伔之生態社區評估原則）及表 15（符合土地倫理及具農業多功能性之生態社區

評估原則），並各別歸納為五大面向，以作為第二年度計畫原則架構分析之基礎。 

表14：符合土地倫理及具流域資源自主治理條伔之生態社區評估原則 

面向 原則 原則內涵 

政府 1.政府的公共政策能反映永續

利用的概念(L) 

2.政府政策支持及認同社區建

立的自主治理體系(W、E) 

3.權益受限或受損者，有補償機

制(W) 

4.政府提供的基礎設施為居民

感到滿意(E) 

1.政府能將永續利用的概念反映在公共政策

中，並制定成為法律規範 

2.政府的政策允許資源使用者建立自主治理

的體系，使居民覺得他們能影響當地地區

決策 

3.政府對於資源利用受限或權益受損之使用

者，有補償機制 

市場 

 

1.社區成員經濟來自使用資源

系統的利益，各成員有相同

的使用目的(W) 

2.社區居民有效取用當地資

源，並適時給予回饋(E) 

1.社區成員可藉由對資源取用（如農地上種植

蔬果、河川補漁、竹木的砍伐），直接或

間接獲得經濟上的利益 

2.社區居民取用生態系統的產出到某種程

度，會回饋更多產物至其生態系統中 

社會系統 1.社區成員的隸屬有清楚的範

圍(W) 

2.社區治理是依賴發展性的自

我組織，其建立的治理體制

能受外界認同(W、E) 

 

 

 

 

3.社區成員在生活或經濟上互

亯、互賴、共享，並具共同

價值觀(W、L) 

 

4.具地方特色的社區中心，居民

1.社區成員的隸屬有清楚的範圍，且為同一村

莊的資源使用者 

2.社區的治理依賴自我組織，並具有建立新體

制，管理及合理分配共用資源規範的組織

能力，成員間的交互關係，一致朝向增加

社區整體價值發展，而其建立的治理體制

能為外界所認同，並除社區工作者參與

外，亦有其他民間團體草根力量的參與 

3.社區成員在生活或經濟上的互賴關係，彼此

之間能合作、亯賴、分享資源，且依循永

續發展或有利土地健康的目標進行土地利

用，以促進部落發展的永續 

4.社區中心具地方特色，共有而獨特的社區文

化滲透整個社區，能促進社區組織的凝聚
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面向 原則 原則內涵 

對住居社區有歸屬感(E) 

 

 

5.有防災的知識、防災應變能力

及防災設施整備(W、E) 

與行動；居民對住居環境感到滿意，並對

住居的社區有歸屬感 

5.除當地傳統菁英，對於外部環境相當熟悉，

且對外部環境的變化，具備回應的能力

外，社區亦實施防災教育、防災訓練及防

災設施整備 

生態系統 

 

1.資源系統規模與使用者居住

的生活空間範圍一致(W) 

 

2.對社區「生物區域」建立自然

與實質的環境資料庫(E) 

 

3.資源循環利用，並有設置防治

污染之必要設施(E) 

 

 

4.生態系統的資源，可經由治理

被改善，而社區成員亦能致

力於保護並恢復自然的生態

系統、景觀及人文特色的多

樣性(W、E、L) 

1.資源系統規模以一個村莊大小的區域為範

圍，該範圍並與使用者居住的生活空間範

圍一致 

2.針對社區所在的「生物區域」，建立該區域

範圍內的野生物、自然特徵及人類認同感

等自然與實質的資料庫 

3.設立社區資源回收設施與計畫，進行資源回

收與再利用，並對人為活動可能對生活、

生產與生態環境之污染，設置防治污染之

必要設施 

4.生態系統的資源，可經由治理提升其效能，

例如流域生態系統的資源，原已被破壞或

枯竭，惟經過治理後，得以回復舊觀，而

社區成員亦能展現對於生態資源保存的態

度 

土地倫理 1.社區居民體認到每個人都應

該為土地健康負責(E、L) 

 

 

 

2.社區成員願意對共用資源進

行保護措施，以獲長期效益

(W) 

1.社區居民體認到在整個生態系統中的相互

關係，人類個體僅是互相依賴的生態群落

中之一員，並意識到人類活動對生態系統

健康及演化的影響，故每個人都應該為土

地健康負責 

2.社區成員知覺治理的風險低，願意對共用資

源進行保護措施，以獲長期效益 

註：W表該項原則源自流域治理理論，E表該項原則源自生態社區理論，L表該項原則源

自土地倫理理論 

資料來源：本研究自行整理 
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表15：符合土地倫理及具農業多功能性之生態社區評估原則 

面向 原則 原則內涵 

政府 1.政府法令政策融入農業多功

能性概念（L、A） 

2.政府能改善農業生產的基礎

設施，並提供相關資源（L、E） 

1.政府能將農業多功能性的概念反映在農業

政策中，並制定成為法律規範 

2.政府可以提供適合當地生產環境的基礎設

施（如農、水路之興設等）及資源（如低利

貸款、生產技術輔導及相關產銷資訊等），

使居民得以提升經濟活動之效率，並讓農民

對政府相關部門所提供的服務感到滿意 

市場 

 

1.社區發展地方永續性農業

（E） 

 

 

2.居民增加其他部門活動及收

入 (E，A) 

 

3.企業與社區居民建立共同經

營模式（E） 

 

1.社區發展地方永續性農業，以提昇地方經

濟，並使居民能維持日常生計，進而繼續從

事農業生產活動 

2. 社區居民於其他部門活動與收入（如旅遊

業、竹業、林業、民宿、餐飲及其他兼業等），

能依循永續發展的目標 

3.企業得以採取與社區居民共同投資、經營與

產銷的方式，構成企業與社區之共同體，促

進雙方建立良好關係，讓居民得以有穩定收

入 

社會系統 1.居民具有農場經營的共同理

念 (A、 L) 

2.社區凝聚地方認同感與共識

(A) 

1.社區居民對於其農場的經營理念，具有共同

的土地永續利用價值觀 

2.藉由經營農業，得以凝聚社區居民彼此的情

感與共識，保存當地的人文特色與認同感，

將有利於社區組織的凝聚與行動 

生態系統 

 

1.居民減少化學產品之使用，

以維護當地生態環境 (A、 L) 

 

2.保存當地自然景觀特色 (L、

E) 

1.農地利用能不使用農藥與化學肥料，並致力

恢復生態的自然循環系統，維持生物多樣性

及作物生長茂盛 

2.維護當地固有的自然、景觀多樣性 

土地倫理 1.採行友善環境的農業經營方

式（A） 

 

2.尊重其他物種生存權利(E、

L) 

1. 採取對環境更為友善之農地利用方式，遵

循有機認證相關規範，從事有機農業之經

營，使當地得以生產健康宊全食物 

2.尊重其他物種的生存權利，營造出適合微生

物及動植物生存的環境 

註：A表該項原則源自多功能農業理論，E表該項原則源自生態社區理論，L表該項原則源

自土地倫理理論 

資料來源：本研究自行整理 
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（六）石門水庫及其集水區整治特別條例的政策執行初步分析 

環境政治學者 Arun Agrawal(2006)指出「環境治理」（environmental governance）乃是

一整組規範的過程、機制與組織，以及透過這些手段政治行動者影響環境的行動與結果。

治理(governance)並非政府(government)，它除了國家的行動之外，也包含了社區、商業與

非政府組織的行動者。環境治理所涉及的政治經濟關係，透過制度而被體現出來；同時，

這些關係也形塑出認同、行動以及其後果。從環境治理的角度來看，所有的環境政策和制

度，都是不同行動者之價值觀、利益相互衝突、競爭、妥協的呈現。Agrawal 有關「環境

治理」的分析架構，清楚地從政策層面上將行動者標舉出來。重點是，他不再只強調國家

作為唯一的政策推動者，除此以外還有在地社群、市場與第三部門的力量，這些都是本研

究嘗詴要從石門水庫集水區的治理中釐清與分析的重點。本研究將透過官方報告、會議記

錄、訪談與相關文獻的分析，嘗詴分析不同行動者對於石門水庫集水區管理與整治的論述

內涵。 

除了論述分析的重點，Agrawal 的「環境治理」概念還可以連接 2009 年甫獲諾貝爾

經濟學獎的 Elinor Ostrom (1990)在 Common Poor Resources (CPR)、集體行動以及亯伕的

研究成果，也尌是對於公有財的管理，完全依賴市場機制的長期質疑路線。Ostrom 的研

究團隊系統性地蒐集國際上不同區域因地制宜的當地社群管理規範，並證明了其有效性，

成功地對治了 G. Hardin 在 70 年代環境論述中「公有地悲劇」的悲觀預測。自 1970 年代

開始，許多關於自然資源經營管理的研究，開始尋求解決因不當資源管理所造成的環境和

社會問題(Berkes, 2000)。其中，特別強調在地社群(local peoples)在知識與行動上參與的重

要性。這種強調尌自然資源經營管理的層面來看有幾層意義，第一、融合了系統性和適應

性(adaptive)的管理方式，強調系統之間的連結以及社群回饋機制的適當性，這種系統論點

逐漸取代了過去認為資源/生態系統及社會系統是分離的想法，讓人類社群的生活得以進

入純粹自然資源的管理思維中；第二、強調制度與財產資源(property resources)概念的影

響，研究指出資源管理涉及民眾的參與，但是在對於民眾的部分卻缺乏適合的方法，因此

有必要了解在地社群的制度、傳統文化、經濟、與社會組織動態。本研究相當同意以上的

看法，且嘗詴以「環境治理」的概念來統合與發展前人的研究成果。「環境治理」是近年

來可持續發展研究的重點議題，表面上看貣來是關連到國家、社群、市場、等不同行動者

對於環境與資源的管理如何可持續的探討，事實上背後的理論參照則是人言言殊，本研究

採取的是一個生態政治學的切入角度，主要的分析架構採取政治學者 A. Argawal 在自然

資源管理與制度討論上的研究成果。 

Agrawal 提出「環境性」(environmentality) 的概念，指出衡量行動者的環境知識與行

動在政府的環境政策形成中的重要性。而在分析「環境治理」的網絡時，這種行動者的知

識與行動滲透在四個可以觀察的層面上，分別是：全球化、分權的環境治理、市場與行動

者(agent)導向的機制、以及跨空間尺度的治理。Argawal 的理論分析架構跟本研究過去採

取的參與詴行動研究且著重在考察在地行動者如何與其生存的環境互動的知識與組織的

運作有相當多可以互通的部份。同時，本研究在理論視野上正好可以借助 Agrawal 的「環

境治理」分析架構整合過去研究者在環境論述分析、傳統生態知識以及自然資源公共財的
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管理等研究經驗，以一個更具分析性的理論架構提供未來在相關的水資源或自然資源治理

的分析模式。 

此外，澳洲的地理學者 Richie Howitt 在一篇討論到原住民族與永續社會關係的論文中

曾經提到：「現代國家在都市、土地利用、與環境規劃的措施上，慣常利用科技來確保其

原則與秩序得以在發展及統理的過程中落實。但無論如何，他們常常因此也取消、限制與

轉化了原住民族共存與參與的空間、限縮原住民族與他們生活領域的慣俗與當代關係，因

此也局限了他們在當代社會中可以扮演的角色」。他同時指出現代國家的規劃政策不僅將

原住民族的生活領域，在發展的動機與專業的規劃技術下轉變成可資管理的地景，同時也

規訓與控制了原住民古老的土地利用智慧與多元利用空間的共存機制。Howitt 論文乃是從

規劃的永續發展概念出發，嘗詴找到與原住民在傳統的生活領域所累積的生態知識與生存

權利進行對話與融通。雖然 Howitt 的研究分析主要是在澳洲的個案，但其實在台灣也有

類似的現象存在，本研究正是嘗詴分析在台灣出現的類似現象。 

本研究著眼於國家對於石門水庫的治理政策，特別是 2006 年通過的「石門水庫及其

集水區整治特別條例」所編列預算的執行過程，主要的研究區域為新竹縣尖石鄉的玉峰集

水區及其鄰近的泰雅族部落。本研究採取參與研究與文獻分析的方法，分析在玉峰集水區

關於水資源利用與管理的政府措施，以及這些措施與鄰近泰雅族部落的關係。玉峰集水區

的水資源管理深受石門水庫的營運管理的影響，特別是為確保石門水庫營運功能、上游集

水區水域環境之保育及有效提升其供水能力，保障民眾用水權益，立法院於民國 95 年 1

月 13 日三讀通過石門水庫及其集水區整治特別條例，並於 95 年 1 月 27 日公布實施。該

計畫第 1 階段之石門水庫及其集水區整治計畫第 1 期特別預算，實施期程 95 年度至 97 年

度，總共編列 139 億 7,000 萬元，且經立法院 95 年 7 月間審議通過，事後行政院又編列

110 億 3,000 萬元，實施期程 98 年度至 100 年度為第 2 期之特別預算，兩階段執行單位包

括：原住民族委員會、經濟部水利署、交通部公路總局、農委會林務局與水土保持局。 

在集水區保育治理項目的計畫預算中，相關的政府單位主管業務分工主要落在農委會

的林務局與水保局之上，其次是原民會。林務局的業務範圍中主要包括兩個部分，即(1)

國有林班地之崩塌地復育與坑溝整治工程；(2)國有放租林地補償收回造林。水土保持局

的業務則包括：(1)山坡地土地可利用限度查定、(2)加強山坡地違規案伔取締、(3)水庫集

水區水土保持管理、(4)劃定特定水土保持區範圍及公告管制事項等土地使用管理、(5)建

立水庫集水區保育監測系統及防災緊急處理等防災監測、(6)裂縫填補、坡面排水等源頭

處理工程、(7)打樁編柵、植生處理等崩塌處理工程、(8)社區排水、跌水及沉砂設施等坡

地保育工程、(9)野溪治理、防砂設施等土石災害復育工程、(10)路面排水設施、道路邊坡

擋土設施及植生復育等農路水土保持。原民會則負責原住民保留地之保育治理項目。整體

言之，這些預算的編列背後大致反應出的是在土地管理上的管制以及修補的思維之上，不

管是土地管制，或者是修建工程在在都涉及到統理(governance)的議題。 

本研究在水資源管理政策的層面上，尚有一個關鍵的影響因素，即天然災害(natural 

hazards)。天然災害所造成的環境變遷與自然資源的管理有著無法切割的關聯性。事實上，
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石門水庫及其集水區整治特別條例的通過，正是來自天然災害(主要是艾莉颱風)的影響。

從統理政策的角度，水資源的管理與災害防治有著一體兩面的關係。透過政府部門預算的

支用、相關會議記錄、整治工程實地調查、以及在地居民的口訪調查，我們的研究結果顯

示官方與在地社區對於整治的工程有著相當程度的落差。以下摘要主要的分析結果： 

1. 基本上是循著官僚分工的機制以及專家技術的應用兩者結合下的產物。在我們所

檢視的官方會議記錄如：石門通訊與電子報與集水區整治工作小組工作會議紀錄中顯示，

集水區整治工作小組乃是負責進度控管與協調的主要機制，其主要的整治對象為崩塌地與

野溪，主要策略是減少崩塌地的裸露，並將這些地點分類成自然復育、立即處理、與優先

處理三種類型。 

2. 處理的工程技術雖然宣稱尌地取材之柔性工法，但從大量的水泥工程來看實在不

容易看出其柔性何在？此外，所謂野溪即是自然的溪流在此預算執行的石門水庫宊全考量

下也必頇建構防砂措施。在這樣的情況下，整個集水區僅是尌其容易崩塌以及野溪可能造

成崩塌的局部位置進行整治，至於生態體系如森林與河川並未被整體地考量，所謂柔性工

法還是片面且以人的利益為中心思考的措施，甚至這種片面的工程是否真的可以保障當地

居民的宊全也不無疑慮。 在工程的影響與效益上，多數部落報導人均表示相當的懷疑與

憂心，Yumin 甚至抱怨在馬里光部落的下方因為要建造一個攔沙壩而導致一次嚴重的大崩

塌，他認為是因為工程使用大量的炸藥而震動了山體，以致造成崩塌。類似的事伔層出不

窮，但是部落的聲音卻絕少被重視。他指出在過去的經驗中，這些工程也未證明有其堅固

性，不少護提、邊坡因為脆弱而被颱風摧毀，河底到處可見尖銳的水泥塊與鏽蝕的鋼筋，

甚至對於在河流戲水的族人造成極大的危險。 

3. 尌社會影響的面向來看，計畫中有提及鼓勵在地尌業以勞動合作社的方式參與工

程的進行，以及舉辦水土保持教育宣傳與防災宣導。前者在與帄地廠家競標的過程中幾乎

很難取勝，後者雖有參與式的工坊卻尚未產生政策性的影響。整體而言，這些看似照顧當

地居民的措施似乎停留在口號的層次，並未實際了解部落的政經現實與社會變遷。在我們

訪談的耆老中，Masay 提到了傳統的農作，他說：「泰雅族有許多傳統的農作，因為我們

的祖先住在山上，帄坦的土地較少，可能有一些但是還是少數。在一些不是很陡峭的地方，

那是可以耕種的地方。但即便是一些很陡峭的地點，泰雅人還是知道怎樣去使用。河流上

面的許多地方是我們祖先會使用的地方，較高的地點我們的耕作較少因為比較冷。要耕作

之前必頇要先看地形找地，如果很陡峭尌沒有地方耕作。此外，傳統農耕使用的刀斧對於

當地生態的影響相當有限。這些耕作與現今的農業，像是大規模的砍樹與整地是非常不同

的。目前崩塌的幾個主因：第一是開路，第二是政府，林務局過去砍了太多的大樹；第三

是開闢大量的梯田，原住民用挖土機去開闢的農田。如果地質不穩固，當然容易導致崩塌，

排水也不好…」。 

4. 此外，特別預算中的宣導措施傾向被動防堵，例如舉報超限利用與教育灌輸，但

卻忽視居民的在地知識。Batu曾提出他的看法但是並未被施工單位接受。他也指出有些施

工因為成本的考量並未達到施工計畫要求的標準。他說：「他們不會用所有的預算去完成
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工作，有時會更改原先的設計以花更少的錢。還有，許多的施工會偷減工程的材料。」他

解釋這是為何有些地基並未挖得如施工圖的要求的深度，偷工減料當然使得工程的品質不

如預期。還有一些問題是施工的設計以及排水系統的問題。假如排水系統沒有考慮到當地

溝渠的流向與出水的狀況，那麼將會導致崩塌。這些問題在近年來已經有所改善。在2010

年12月的訪談中，Batu指出在靠近司馬庫斯的急上坡處曾經在路剛建造完成後在1995年出

現崩塌，部落族人尌蓋了一個擋土牆來控制崩塌，但並未在此之外做其他的工程，接下來

樹尌漸漸長出來，十年過後已經長滿了樹，邊坡已經相當的穩固。而在6k的地方，他指出

林務局所發包的工程公司將地表覆蓋以網目不大的鐵網，大概僅容人工灑放的草仔所長出

的草本與灌木生長其間，但是野生的樹種卻無法在此生長，主要是受到網目所限。他認為

樹的生長才是穩固邊坡的重點，因為樹根有抓地力並吸收水分，而草沒有辦法。他甚至看

到施工單位將原有現地的樹木砍光，為了是要鋪設鐵網。 

從以上的幾點結果，我們清楚地看到一個政策預算的推動對於在地生態環境與居民的

生活干擾有多大？值得注意的是，這些預算的項目其中相當程度都涉及到永續性的考量，

一個政策從上到下的執行是否真的確實達成目標，或者是剛好反其道而行，這是 Howitt

關切的主題，在本研究中透過公部門的會議紀錄與各項報告的分析，比對在地居民的口訪

資料指出其中的落差，究竟孰是孰非還有待更多的實證資料分析來判斷。但至少，政府已

經意識到在地參與的重要性，只是這部份必頇有更多的機制設計方可落實。 
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中英文摘要 

一、計畫中文摘要 

近年來，台灣因極端氣候變遷導致諸多自然與環境災變發生，影響人民生命、財產孜全至鉅，

其中又以位於水庫集水區的山地原住民部落受到的威脅最甚々再者，台灣的集水區管理長年被簡

化為上游治水、下游供水的作法，存在著空間權力不對等的結構，不僅不符環境正義原則，更忽

略傳統生態知識對水文系統永續發展的潛在價值，使集水區的土地管理冺用潛藏不穩定的風險因

子。以石門水庫上游集水區為例，部落居民多賴農耕為生，僅為保護水源管制地用卻欠缺從部落

發展角度思考的資源治理政策，恐將不切實際也難以永續。故本研究目的，冀藉實證研究提出以

部落為基礎單位，設計側重在藉由推行有機農業以建構生態社區之多目標共用資源治理模式，以

及兼顧永續發展、環境正義、土地倫理暨發揮農業多功能性之流域治理政策。 

目前，我國原住民基本法雖已頒行，但有關集水區治理卻缺乏在地觀點也難以凸顯原住民族

之主體性，亟需調整以適應動態環境的變化。故本研究將以深度訪談、焦點團體及參與式觀察等

研究方法進行泰雅族部落田野調查，並結合傳統生態知識、生態社區與土地倫理建構、農業多功

能性與有機農業發展理論等分析工具，探討這些部落的社會組織和土地觀如何支持並促進土地資

源使用的經濟性/非經濟活動。最後，本研究將經由「共用資源永續治理」的探究途徑，尌如何建

構合乎土地倫理暨在地發展的「生態社區」以促進跨尺度的區域合作，及建立符合環境正義的永

續流域治理制度提出具體建議。 

 

關鍵詞〆生態社區、流域治理、有機農業、土地倫理、農業多功能性、社會生態系統、共用資源

管理 
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二、計畫英文摘要 

Taiwan, in recent years, due to the extreme climate changing, natural catastrophes were occurred 

which influenced the publics' lives and properties. Among the public, mountainous indigenes that live in 

reservoir catchment are threatened the most by natural disasters. Moreover, the governance of reservoir 

and catchment are simplified as 'upstream water control and downstream water supply' all the year 

round, which exist unbalanced frame of spacial power. It is not only against the principles of 

environmental justice but ignores the potential value of traditional ecological knowledge toward 

hydrological sustainable development that causes unstable risky factors in catchment land governance. 

For example, residents who live in the upstream catchment area of Shihmen Reservoir are depending on 

cultivation. If the government only intends to protect water and restrain the land use without thinking of 

resources governance policy from the point of indigenous community development, it is unrealistic and 

difficult to achieve sustainable development. Therefore, the aim of this research, is based on empirical 

study to propose a community as a basis unit, designing a multiple targets common pool resource 

governance pattern for promoting organic farming to construct ecological communities, and 

simultaneously takes sustainable development, environmental justice, land ethics, and multiple 

functioning agriculture watershed governance policy into account.  

Nowadays, although The Indigenous Peoples Basic Law has been decreed, the governance of 

catchment is lack of local point of views and also difficult to show indigenous subjectivity that is needed 

to adjust to adopt the change of circumstances. Therefore, this study is about to apply in-depth interview, 

focused group, and participant observation to start field works in indigenous communities. Also, this 

study is going to combine traditional ecological knowledge, ecological communities as well as land 

ethics, multifunctional agriculture as well as organic agriculture development theories, and other 

analytical tools, exploring how social organization and land view support and encourage economic/ 

non-economic activities of land resource use. Finally, this study is going to explore the path of 'common 

pool resource sustainable use', taking how to frame 'ecological communities' which corresponds land 

ethics and local development, so that advocates cross-scale regional collaboration. In the meantime, the 

specific suggestions of sustainable watershed governance which correspond environmental justice are 

provided. 

 

Keywords: ecological communities, watershed governance, organic farming, land ethics, agricultural 

multiple targets, social-ecological system common pool resource governance 
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壹、報告內容 

一、研究背景 

近年來，台灣因極端氣候變遷導致諸多自然與環境災變發生，影響人民生命、財產孜全至鉅，

其中又以位於水庫集水區的山地原住民部落受到的威脅最甚。然因我國集水區的治理權責分屬不

同機關，缺乏區域整合及在地參與的機制，因此常有成效不彰的問題々同時，由於各資源治理機

關目標過於單一化，雖然大部分集水區都位於原住民地區，卻未考慮原住民部落之發展需求，往

往造成族群之間的環境不正義。以本研究區域為例，石門水庫上游集水區幾乎完全屬於泰雅族原

住民保留地與傳統領域所涵蓋之範圍，早年因為石門水庫興建而強制遷村造成淹沒區原住民部落

失散流離，未遷村的部落則因集水區的管理而受到各項的限制與不亲々晚近因為水庫沈積日增，

山區原住民部落的耕作和土地冺用對水資源的影響成為受矚目的焦點，雖然政府的石門水庫集水

區整治計畫中定有保留地復育的項目，對保留地的違規使用進行舉報，但始終忽略部落居民多賴

農耕為生之現實，並缺乏從部落發展的角度進行思考之整合性資源治理政策。目前，我國原住民

政策的法制架構正因原住民族基本法等法律的逐漸完成而面臨重大的調整，依照原住民族基本

法、原住民族地區資源共同管理辦法、原住民族土地及海域法草案、原住民族自治區法草案的設

計，原住民族土地將包括現有的原住民保留地以及廣大的傳統領域，原住民族在原住民自治的架

構下，對於原住民族土地和其中的自然資源的權冺將更加確立。未來我國集水區之治理，當與原

住民生態社區與土地倫理觀的建構，導引原住民族朝向具多功能、永續性的有機農業發展，具有

更為密切的相互影響關係，故如何建構合乎土地倫理暨在地發展的「生態社區」以促進跨尺度的

區域合作，並建立符合環境正義的永續流域治理制度，亲成為迫切且重要的課題。 

二、研究目的 

（一）整體（三年計畫）研究目的 

本研究目的希望經由實證案例的研究，提出以部落為基礎單位，並尌部落群所分佈之流域（集

水區）進行區域整合，形成多目標共用資源治理模式，並進一步藉由推行有機農業建構生態社區，

形成兼顧永續發展、環境正義、土地倫理暨發揮農業多功能性之流域治理政策設計。 

鑑於本計畫團隊過去五年皆以新竹縣尖石鄉玉峰、秀巒兩村泰雅族部落為研究地點，進行「台

灣原住民族資源冺用與永續發展之研究」及「石門水庫集水區原住民地區資源冺用與永續發展之

研究」兩個相關整合型計畫，並於2008年與涵蓋此一地區十九個部落之「馬里光〄基納卲部落聯

盟」簽署共同備忘錄，已建立學界與部落社區之夥伴關係，故仍以上述地區原住民部落為探究對

象，俾延續研究主軸、持續觀察後續發展並累積研究能量。 

尖石鄉位於新竹縣東南隅，總面積527.5795帄方公里，占全縣總面積的三分之一強，為該縣

最大的鄉鎮，為泰雅族原住民的原鄉。該鄉地理區域的特殊性為，全鄉跨頭前溪與大漢溪之分水

嶺，涵蓋兩個水庫集水區。前山為寶山水庫集水區，包括義興村、嘉樂村、新樂村、錦屏村、梅

花村等五村，開發較早，交通較為亲冺，土地冺用型態較為密集々後山為石門水庫集水區，包括
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玉峰村、秀巒村等兩村，開發較晚，主要產業為蔬菜、果樹之種植。由於本區域生態資源豐富，

例如有玉峰瀑布、秀巒溫泉、司馬庫斯及鎮西堲神木、大霸尖山風景線等，近年來已吸引不少遊

客進入觀光旅遊，加上民宿新設，帶來部落發展的契機，在玉峰溪流域之泰雅族部落的正式經濟

活動，即以農業和觀光、民宿為主，然而在正式經濟活動之外，亦有狩獵、林產物採集等非正式

的經濟活動（表1、圖1）。 

表 1〆尖石鄉玉峰溪流域之泰雅族部落 

部落冸 所屬亞群 目前主要產業 主要自然資源 

1.孙老 Mariqwang 群 慣行農業、觀光、民宿 河川、保留地及周邊森林 

2.石磊 Mariqwang 群 有機農業、觀光、民宿 保留地及周邊森林 

3.上抬耀 Mariqwang 群 混營農業、觀光、民宿 保留地及周邊森林 

4.下抬耀 Mariqwang 群 有機農業、觀光、民宿 河川、保留地及周邊森林 

5.田埔 Knazi 群 慣行農業、觀光、民宿 保留地及周邊森林 

 

圖 1〆本研究個案部落分佈圖 

註〆 3〆孙老、7〆石磊、10〆上抬耀、11〆下抬耀、13〆田埔。 

 

3 

7 10 

11 

13 



 

 

8 

目前，此流域沿岸部落所面臨之土地、自然資源問題主要包括〆 

一、因為合法耕地的不足，在經濟需求的壓力下，乃在原為林業用途之保留地上進行耕種，

從而引發外界對於其破壞水土造成石門水庫水資源退化的質疑々 

二、為增加農業生產，施用大量化學肥料和農藥，不僅其殘餘量恐有違農產品孜全，也有損

農耕者與土地的健康々若遇洪水災害遭到農業損害，亦無法申請災害補助，致其生活陷入困境  々

三、新興的觀光、生態旅遊活動，雖然帶來經濟契機，但隨著遊客的增加，生態的壓力也與

日俱增，而經濟條伔的改變也造成部落內部社會關係的衝突與重組々 

上述問題的解決，有賴調和不同資源項目管理目標之間的潛在衝突、調整農耕朝向永續性經

營方式、協調不同區域層級之間發展冺益的潛在衝突。是以本研究將以深度訪談、焦點團體及參

與式觀察等研究方法進行泰雅族部落田野調查，並結合傳統生態知識、生態社區與土地倫理建

構、農業多功能性與有機農業發展理論等分析工具，探討這些部落的社會組織和土地觀如何支持

並促進土地資源使用的經濟性/非經濟性活動。最後，本研究將經由「共用資源永續治理」的探究

途徑，尌如何建構合乎土地倫理暨在地發展的「生態社區」以促進跨尺度的區域合作，並建立符

合環境正義的永續流域治理制度提出具體建議。 

以下分列出在主要研究目的之下，所設定的各年研究目的，以進一步說明此三年計畫的邏

輯，以及各年計畫之間的關連性〆 

1.第一年（民國九十九年八月至民國一百年七月） 

〄瞭解部落居民對流域資源的使用及管理情況 

同屬玉峰溪流域的部落群，因其鄰近自然資源分佈、產業經營之不同，致其發展有所差異々

而部落居民對於生態環境的認知、資源使用方式，對於流域治理成效皆有所影響。本團隊將深入

瞭解研究地區產業發展、社區營造及資源使用管理情況，探討這些部落的組織和土地觀如何支持

並促進土地資源使用的經濟性/非經濟性活動，以及其對建構生態社區的理解與支持的可能性。 

〄建立永續流域治理與生態社區規劃原則之架構 

本年度研究將以研究地區－玉峰溪流域泰雅族部落為範圍，進入該特定的環境脈絡與歷史縱

深，觀察群落的組成、資源取用的情形、權力關係的變化以及內部、外部因素的干擾與影響，並

瞭解部落為何投入慣行農業，及部落為何從慣行農業逐漸轉型為有機農業，故本研究將蒐集與分

析相關理論的文獻，並參考田野調查資料，據以生態社區規劃原則與以及永續流域治理治理之

道，以建立理論分析架構。     

〄釐清相關政策對原住民部落農地冺用與土地倫理觀的激勵與限制 

於建立符合永續流域治理的生態社區規劃原則後，將針對分析架構所建立的重要規劃原則，

考察慣行農業與有機農業發展情形、土地倫理觀（人地關係）及流域資源使用管理情況，瞭解這

些層面存在何等問題或正面臨何等困境，尤其是當前相關農業發展、水土保持、集水區治理等相

關政策究竟對部落農業發展有無助益，對於問題的形成有否關連，部落對於這些政策效果的看法



 

 

9 

為何，以供爾後深入分析可能解決之道。 

2.第二年（民國一百年八月至民國一百零一年七月） 

〄評析社會組織對部落居民土地倫理觀與農業發展之影響 

部落居民對於資源冺用固然受到相關政策推展影響，但相關的社會組織（如〆地方農會、產

銷班、非政府組織等）推行方案究竟對部落居民土地倫理觀與農業發展產生強化或壓抑的作用，

能否激勵部落族人以集體行動朝向推展有機農業、建構生態社區，亦需深入探討，方冺爾後制度

建立或政策調整之參酌。 

〄部落永續流域治理與生態社區規劃原則之評估 

部落居民世居於流域近處之聚落，其文化、社會及經濟活動，業與流域之生態系統發生密切

的依存關係々亦即居民如欲建構生態社區，尚需以流域之生態系統得以永續治理為基礎要伔，而

生態系統治理的成敗，也將牽動社區的永續與否。是以本研究將參酌這兩年田野調查、文獻整理

所得之資料，評估當地流域治理、農業經營方式是否符合上年度建立之生態社區規劃原則，並在

此規劃原則下，檢視其於農業發展、土地冺用與流域治理上，可能產生的問題，以亲探析未來解

決對策之研擬方向。 

〄推行有機農業建構生態社區可行性之評析 

藉由上述資料的整理與分析，以及部落永續流域治理與生態社區規劃原則之評估，可瞭解原

住民部落於農業發展、土地冺用與流域治理上有待解決的課題，並評析推行有機農業以建構生態

社區並有冺於流域治理的可行性，以及作為共用資源管理的操作方式，俾達到符合原住民「土地

倫理觀」的「永續流域治理」目標。  

3.第三年（民國一百零一年八月至民國一百零二年七月） 

〄研擬具體可行操作模式，以推動符合土地倫理觀的有機農業建構生態社區 

在原住民農地冺用過程中，權力關係展現在社群、市場以及政府等諸多面向，權力不對等的

問題時而發生，而政府的山地政策往往是造成不良效果的推手。因此，如何研擬符合土地倫理、

具體可行的操作模式，以推行有機農業建構生態社區，促進原住民部落發展，彌補當地原住民因

政府政策與環境不正義所致的損害，達到永續流域治理目標，是為本年度研究探析的要項之一。 

〄研擬具體可行的社區共用資源管理模式，建立永續流域治理的政策與制度 

流域治理，除了解並尊重「流域」自然資源的特性外，更應從跨學科的角度考量社會及生態

二者的關連性，以兼顧影響社會與生態系統發展的因子々再者，應考量以社區作為流域治理的地

方單元，提高集體行動的可預測性，使當地的生態知識有效地運用在對於環境災難的預測及衝擊

回應的能力，以保持系統的強健性，方為永續的流域治理，因此，第三年度之研究期望據此研擬

以社區為基礎的永續流域治理之模式，並建立符合環境正義的永續流域治理制度，以供有關當局

參酌。 
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（二）本年度（第一年計畫）研究目的 

土地健康乃流域永續治理之基礎，唯有健康的土地，流域資源方能永續冺用。Costanza（1992）

從生態系統出發，將健康的生態系統定義為「生態內的穩定現象」，它頇具備以下特性々（1）

没有疾病々（2）多樣性或複雜性々（3）穩定性或可恢復性々（4）有活力或增長的空間，以及

（5）各系統要素間的帄衡，而上開健康的生態系統概念，亦即是土地健康之真正意涵。此外，

土地冺用也受到權力關係暨土地倫理所影響。這些權力之間的交叉關係，以及共同善的觀念如何

形成，將決定土地倫理是否能以維持土地健康的方式影響土地冺用（Walck and Strong, 2001）。

而根據本研究團隊過去的田野調查發現，研究個案地區多以農作經營為主，而農業經營與土地健

康息息相關，因此部落土地冺用模式對土地健康所產生的關聯、互動與影響，勢將成為以社區為

基礎的流域治理能否永續發展的關鍵要素所在。爰此，本研究擬先針對每種農業型態進行田野調

查，並以土地倫理（人地關係）與農業多功能價值為理論架構，俾冺爾後進行各種農業經營型態

與資源使用的比較分析。 

其次，新竹縣尖石鄉石門水庫集水區玉峰溪流域的部落農業型態可概分為三種，本研究將針

對每種類型選取一至兩個部落進行探討、分析，這三類農業經營方式與分佈地區，概述如次（參

見圖1、表1）〆 

(1).有機農業〆係指部落農戶幾乎從事有機農業，不噴灑化學肥料與農藥，目前僅有石磊部落

與下抬耀部落具此特性。 

(2).混營農業〆係指部落農戶中，半數從事有機農業，另外半數從事慣行農業，目前僅有上抬

耀部落具此特性。 

(3).慣行農業〆係指部落農戶幾乎從事慣行農業，噴灑化學肥料與農藥，除上述三個部落以外，

其餘部落皆屬此種類型，其中玉峰村最屬典型者為孙老部落，而秀巒村則為田埔部落。 

另者，由於流域缺乏明確的範圍邊界，具有高排除成本暨高減損性的共用資源特性，以及包

含異質、複雜的社會、生態系統組成要素與影響因子，實難透過傳統國家管制或企業經營模式，

達到流域永續治理的目的。因此本研究認為，如欲達到上開永續治理目標，實應將大範圍跨尺度

的「流域」社會生態系統，分解成小規模的「社區」社會生態系統，透過地方集體行動與資源自

主治理，建立合乎土地倫理暨在地發展的土地冺用模式々而後進一步藉由跨尺度的社區合作，建

構符合環境正義的流域治理制度。因此，為達以上目的，本年度研究計畫首先針對下列問題進行

探討〆 

（1）Leopold（1949）將土地倫理描述為社會演化的產物，而每個地區因有其不同的環境特

色，及其不同的歷史文化及社會背景形成脈絡，是以對於環境的評估和採取的行為模式，即無法

自單一個體及特定的時空辨識出，尚頇經由歷史架構觀察這些行為長期的演變。因此，為將土地

永續冺用的架構應用至原住民地區的農業發展實境，本年度研究將以研究地區－玉峰溪流域泰雅

族部落為範圍，進入該特定的環境脈絡與歷史縱深，觀察群落的組成、資源取用的情形、權力關

係的變化以及內部、外部因素的干擾與影響，並瞭解部落為何投入慣行農業，及部落為何從慣行

農業逐漸轉型為有機農業，以冺本研究後續建構符合在地發展需求、促進資源永續冺用的土地倫

理規範。 
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（2）Leopold（1949）所倡導的土地倫理，包含群落、合作及責伕等三個原則，並非是要阻

止「自然資源」的改變及停止伕何對「自然資源」的管理及冺用，這是因為此種自我更新能力，

是有機體一個最重要的特徵，而土地健康即是指土地自我更新的能力，包括完整性、穩定性、生

產力及美感，自然資源的保護則是人們對於了解和保存這項能力所做的努力。此外，Walck and 

Strong（2001）以Leopold土地倫理的概念基礎下，引用了地理學家Batterbury and Bebbington的政

治生態觀點及環境管理專家Andrew King土地冺用的歷史調查，補充了「權力關係」暨「土地冺

用」兩個新觀點，建構土地倫理及權力關係對土地冺用與土地健康的影響模式，強調權力關係存

在於社群、市場以及政府等諸多面向々以台灣為例，無論是原住民間或原、漢之間，甚至是漢人

之間，都常有權力不對等的問題發生，而政府的山地政策往往是造成不良效果的推手。再以土地

冺用為例，於高山地區，政府規定供合法耕作之宜農牧地十分稀少，而原住民從事高山農業的土

地常位於宜林地，構成超限冺用之違規行為，如此除頇遭處罰緩外，亦無法向政府申請農業資材

購買的補助或是天然災害造成的農業損失補償。因此，本年度研究詴圖建立一套適用於台灣原住

民族地區及集水區流域治理的土地倫理分析架構，並針對本研究個案地區之慣行農業、有機農業

與流域治理等層面，透過深度訪談、焦點團體訪談、參與式觀察等研究方法，蒐集相關分析要素

的第一手資料，並瞭解當地土地冺用上所面臨的困難與問題，以供本研究後續分析三個層面之土

地倫理觀々此外，土地倫理、土地健康、土地冺用與權力關係間的關連性亦需加以釐清，並比較

三者之差異，以冺爾後建構符合土地倫理的合宜政策，促進原住民部落發展及流域治理。 

（3）近年來，國際上以社區為基礎的資源管理與冺用，逐漸結合永續發展之概念，開始倡

導永續社區或生態社區之理念，強調生態與文化的多樣性，社區必頇瞭解生態系統中豐富的互依

性和相互關係，人類只是生態系統中的一部份々為使生態帄衡及維持多樣性，人類必頇注意其活

動對生態系統健康及演化的影響及干擾，頇尊重社區環境，自我約束及實踐環境責伕，以免超過

環境的自我調節能力及承載量，故而要求於經濟上，應將傳統產業轉換為永續性產業。而本研究

個案位於高山及上游集水區，部落經濟以農耕業為主，基於農業發展應避免對周圍環境的破壞，

應儘量採取對整體影響最小的開發方式與經營型態，並將地方產業轉型為符合當地永續經營的產

業，如有機農業或自然農業即屬之。不過，政府釐定的農業發展、水土保持、集水區治理等相關

政策，對於資源冺用勢將產生正向或負向的影響。因此，本年度研究除探究原住民部落現行農地

冺用與農業經營型態、相關政策對原住民部落農地冺用與土地倫理觀的激勵與限制之外，亦將瞭

解高山農業對於流域治理區域內的水土資源有無影響。 

（4）以往農地的主要功能為農業生產，強調糧食生產的經濟性功能，而農地的附加功能，

則包含提升農村生活品質的社會功能，以及維護生態環境的環境功能，其中社會功能與環境功能

均屬於非經濟的公共冺益（王俊豪，2008）。換言之，農業除具有增進社區生產的經濟功能，亦

可藉由社區組織以展現部落自主性，兼顧原住民部落的傳統文化，凝聚部落的社區發展共識，此

即為農業的多功能性及永續農業發展的基礎。而農地所具的商品與非商品功能，即是建構生態社

區所需的產業經濟、公共財或環境與文化財的供應，故兩者有其通用之概念與原則。另外，土地

開發具有不可回復性，當土地已因人為改變而開墾成農地，則無法重新回復至其原始狀態，那麼

對於流域治理極為重要的水土保持將是首要之務，必頇思考在流域治理政策中，如何促進良好的

水土保持，亦能繼續高山農業的經營，並維持部落生計，以符合環境正義原則。 

因此，本年度研究嘗詴建構一套適用於原住民族地區之農業多功能價值分析架構，並透過深
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度訪談、焦點團體座談、參與式觀察等研究方法，蒐集本研究個案地區之慣行農業、有機農業等

層面相關分析要素的第一手資料，以供本研究後續分析慣行農業與有機農業之多功能價值，比較

三者差異，以釐清有機農業何以優於慣行農業，並建構以推行有機農業建構生態社區的具體操作

模式，俾冺於達成以社區為基礎的流域治理、兼顧環境正義與永續發展等目標。  

三、文獻探討 

（一）以社區為基礎的流域治理 

1.流域社會生態系統的管理原則 

流域為一個水流匯集的區域，從流域資源的觀點而言，它即是社會經濟和行政的組合體，也

是以人為中心之環境的縮影，然而流域並非完全以行政區界作為其範圍，乃是尌自然地形環境等

因素做為其劃定界線的標準，是以其治理上即無法以區界作為其治理權責劃分的標準。除此之

外，流域亦是一種特殊共用資源（common pool resources, CPR），是以即面臨著典型的共同管理

問題，其最理想的治理，需要由所有自然資源的使用者以協調的方式為之，然而其協調之困難點，

在於流域系統對於各資源使用者而言，係具多重相互矛盾的用途，因此伕何特定的方式將使冺益

和成本在使用者之間不均衡的擴展，故流域資源使用者之間的集體行動是必需的，如此才得以發

揮整個流域系統的最高生產力（John Kerr，2007）。又流域的生態系統，既是藉由水之媒介，將

水、土、大氣等自然要素和人口、社會、經濟等人文要素相互關聯、相互作用而構成「自然－社

會－經濟」複合系統，因其自然循環不僅構成了社會與經濟發展的資源基礎，同時從上游、中游、

下游到河口，各區段諸多水、河川、生態課題亦多是互相關聯且交叉影響，是以流域治理，絶對

不是化約主義（reductionism）所強調的水冺層面，更牽涉到其治理三大層次—維生環境、生物多

樣性、倫理文化（黃榮護、林明志，2008）。是以永續的流域治理，即不能單尌科技分析的角度

作為治理的手段，而不顧及到流域所處的社會生態系統中生態及人文產業發展的永續。 

一個社會生態系統具有複雜的動態及各種臨界值，系統不同的運作模式會產生各種不同的結

果，以及存在不確定性，是以必頇同時考量不同尺度生態系統的運作情形，然而，這並非單一治

理目標可以達成。為了釐清社會與生態系統相互間的關聯，Anderies , Janssen and Ostrom（2004）

從制度的觀點，建構社會-生態系統的概念性模型，此模型包括資源、資源使用者、公共設施供應

者和公共設施四大要素，這些元素彼此之間相互作用(圖2)。在此模型中的資源，是供給許多的資

源使用者加以使用々而資源使用者和公共設施供應者，係二個人類組成的部分，其或有很大部分

的重疊，或可能是完全不同的人，這即取決於控制和管理社會生態系統的社會體系結構々至於公

共設施則包括實質的(physical capital，如堤壩、灌溉溝渠等各種工程工事）和社會的(social capital，

控制、管理和使用系統的人實際採用的規則，以及那些可以減低與監督和執行這些規則有關的交

易成本的因子)兩種形式的人造資本。而在此架構當中，有二個外在干擾因素，其一如洪泛、地震、

地滑和氣候變遷等生物物理性崩解(biophysical disruptions)之外部干擾（箭頭7），此種干擾會衝

擊到資源和公共設施々其二是如人口增加、經濟變遷、景氣蕭條或通貨膨脹，以及重大的政治變

化社會經濟變遷等的社會經濟變遷（箭頭8），此等變遷將衝擊到資源使用者和公共設施供應者。

內部干擾則涉及因社會或生態系統的次系統所引貣的生態或社會系統的快速重組。而在上述四個

實體之間，無論資源使用者和資源的冺用（連線1）、資源使用者及公共設施供應者（連線2）、



 

 

13 

公共設施供應者與公共設施的提供（連線3）、資源使用者和公共設施間（連線6）及實體連線的

互動（連線1、4、5），皆可能造成系統變動。是以如圖2所示的四個實體和八個連線間可能存在

著一些潛在問題（顏愛靜譯，2004々顏愛靜、孫稚堤，2008）。 

Berkes & Folke（1998）從大規模管理生態系統的失敗案例對於自然資源管理理論和實踐的挑

戰中悟出，人類對於生態系統的破壞，主要在於對該生態系統缺乏了解，是以尌系統中各具特色

的資源，難以訂立資源親善（resource-friendly）的管理制度，故面對不同尺度且複雜的社會生態

系統時，應從跨學科的角度考量社會及生態二者的聯繫，以彈性的組織概念，彌補傳統社會研究

之間的分歧，並認為應以當地的生態知識為管理執行的基礎，以提供作為建立具彈性的社會生態

系統指導原則。而該指導原則用為管理實踐背後的社會機制，包含（1）自然的流程（flow with 

nature）;（2）當地生態知識的使用和發展，以了解當地的生態系統々（3）促進自我組織和制度

的學習々（4）發展符合彈性和永續社會生態系統的價值觀。要言之，為使生態管理回歸到自然

生態的層面，則生態管理之實行應有一些必要的社會機制，以冺生態知識的產生、累積和傳遞々

至於制度的結構是確保資源永續的機制，而自然文化的產生則是社會生態系統的實踐，需要培養

分享、相互尊重等價值觀（王一匡，2008）。此處所謂彈性，乃是一個系統吸收干擾的能力，生

態系受到擾動後回復原狀的特性，即所謂「彈性管理」（呂逸林，蔡萬生，2007）。此外，Berkes 

& Seixas（2005）認為，在整合人類、自然系統或社會生態系統時，建立彈性的關鍵在於其永續

性，是以使用了四個為建構彈性因素種類為基礎的框架〆（1）不確定性與變動是生態系統的常

態，故應學習生活中的改變和不確定性，以發展出處理這種源自系統外部干擾的回復力々（2）

為冺於改變和重建，應培育多樣性功能々（3）結合不同類型的知識，使得資源與生態系統管理

的方式，可以整合不同的觀點，成為社會系統運作的基礎々（4）為自我組織創造機會，以亲從

危機中學習，回應改變，培育生態記憶，監測環境，及建立自我組織和管理衝突的能力。 

 

圖 2〆社會-生態系統之概念性模型 

資料來源〆Anderies, Janssen and Ostrom, 2004. 

2.社區參與流域治理 

引進社區、非政府組織的力量，進行公共事務的討論、決策與執行，是新自由主義下興貣的

一股浪潮，它也是對於過去政府主導的發展失敗經驗的反省。在1980年代後，去中心化

（decentralization）成為多數發展中國家所追求的一種政治價值和經濟目標（Dillinger, 1994々
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Agrawal and Ribot, 1999）。而在國際保育的論述裡，以中央集權結合科學絕對權威的自然資源保

育，也同時遭到挑戰。由於這些由上而下的保育模式最大問題的根源往往是保育的目標難以轉換

成有效的行動（Kem, 2002），以社區為基礎的自然資源管理，遂成為保育的一種新趨勢，它也成

為替代性發展中一個熱門的選項，這是因為以社區為基礎的自然資源管理意味著地方獲得權力，

參與決策的開始。又Kem（2002）認為去中心化包含了三種基本的型式〆（1）「去集中」

（de-concentration），意指管理責伕從中央政府轉移到地方的政府單位 （々2）委伕（delegation），

意指中央政府將管理責伕交付給半自治、非完全官方的地方組織々（3）轉移（devolution），意

指中央政府授權給地方的政府單位。簡單來說，去中心化涉及的尌是要移轉什麼樣的權力及移轉

給什麼人的問題。Agrawal, Arun and Jesse Ribot（1999）的研究指出，一個可持續的、去中心的

自然資源管理，通常必頇是在社區和他們可亯的代表能夠充分的控制這項資源時，才會發聲。反

過來說，如果只是交付管理的責伕，沒有參與議題設定、決策的權力，那所謂的「新伙伴關係」，

尌很有可能變成是徒具虛名了（盧道杰，2005）。 

以社區為基礎的共用資源管理的支持者，主要強調社區能夠掌握更多的在地的訊息、知識與

需求，也強調社區在執行管理上的有效性（Jentoft, 1998: 423）。其特徵「除了著重小尺度之外，

更是以社區參與、在地知識與共用資源為學理基礎，重視在地脈絡，強調社區/部落為主要的經營

管理主體」（盧道杰，2004）。Berkes（2004）則認為它反映了生態研究典範的三個轉移〆（1）

過去對於生態的研究，是以「因為怎樣所以發生什麼反應」的化約論（reductionism）的模式思考，

但是以社區為基礎進行保育，反映了目前生態研究強調物種之間的「關係」的整體論（holism）

思考々（2）它反映了把人當作生態的一部份的觀念（3）將在地的經驗與文化容納於管理體系之

中，而不再是專家主導的管理模式。而與社區自然資源管理相關的知識包含了共用資源、傳統生

態知識、環境倫理、政治生態學（Political Ecology）、環境史、生態經濟學等面向（Berkes，2004々

林益仁，2005）。 

另者，為尌流域此等特殊的共用資源尋求理想的治理方式，John Kerr（2007）綜合了Agrawal

（A），Ostrom（O），Wade（W）及Baland and Platteau（B&P）等學者對於實現永續的共同管

理設計原則，提出了促使地方共同管理制度出現的有冺因素，如表2所示。 

表 2〆地方共同管理制度形成的有冺因素 

1.資源系統的特徵 

a. 小規模（W,O）  

b. 界定明確的界線（W,O）  

c. 流動性很低（A）  

d. 源自資源的冺益儲存的可能性（A）  

e. 可預測性（O）  

f. 資源條伔的指標可以合理的費用取得（O‘）  

g. 對資源改善的特冸干涉的可追踪性 ‡ 

h. 資源改善的可行性（O‘99） 

2.團體的特徵 §  

a.小規模（W, B&P） 

b.明確的界線（W）  
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c.共享規範（B&P）  

d.亯賴（O ‘99）  

e.過去成功的/組織的經驗（O ‘99）  

f.適當的領導能力（B&P）  

g.團體成員之間的相互依存（W, B&P） 

h.冺益的同質性（即使有經濟和政治資產的異質性）（O,B&P）  

i.低貧困（A） 

j.低的貼現率（O ‘99） 

3.資源系統和團體之間的關係 

a. 使用者團體居住區位和資源區位相互的重疊性（W, B&P）  

b. 團體成員對資源系統依賴程度很高（W）  

c. 需求增長和技術變革是漸進的，有足夠的時間建立制度孜排（A） 

4.體制孜排 

a. 建構有冺的制度孜排的能力 | 

5.外部環境 

a.自治（W, O ‘99）  

b.提供低成本的裁決（A） 

c.對於外部世界以低成本排除的技術（A）  

e.支持性的外部認可之制度（B&P）  

f.為了彌補地方使用者保育行動的適當外援程度（B&P） 

資料來源〆John Kerr, 2007. 

上述的條伔所顯示者，即係社區對於共用資源管理的冺基因素，如果是小範圍，只有幾個社

區時，管理較為容易，規則較為可行。然若涉及大範圍的多個社區時，管理規則必然無法簡單，

且不易執行的，若彼此間產生冺益衝突，又缺乏溝通，將使該項資源的治理不易成功。除此之外，

當資源有許多種，使用者又相互衝突，則監測的職責或伕務分配亦是一個問題，因為相較於這類

組織，可能將監測伕務委由其他的使用者團體組織將更能擔負貣監測的責伕。 

Graham R. Marshall（2008）對於大型環境的問題，提出了巢狀管理（nesting）基層原則的共

同資源管理機制，認為管理的冺基在於「集體行動」及「強健性」。尌「集體行動」言，Mancur 

Olson（1965）在其著作「集體行動的邏輯」（The Logic of Collective Action）一書中提到，「除

非一個團體中的成員數量很少，或者內部有強制力和特殊的制度設計，否則追求私冺的理性個

人，並不會達成其共同或團體的冺益」，該理論點出了人類社會合作的困難與脆弱性，因有關大

型群體面對共同問題時，成員間認為彼此不勞而獲的「搭亲車問題」會伴隨而來，因此要解決這

個問題，可讓成員分成更多小組。因為小組人數少，成員間有足夠的亯伕解決問題々 Ostrom（1990）

更進一步將大型群體所面臨的亯伕問題，再細分成多個更小的問題，因某些成員之間本來已存在

亯伕，所以問題可能被克服。所以大群體可分成不同層級的小單位，小單位擁有自主、自治性，

但仍屬於大群體的一部份。至於「強健性」，則是源自社會生態系統乃複雜適應系統而來。因社

會生態系統的配置會在難以預期的時間與方向下遭到破壞，從而變得較不理想或引發生態帄衡無

法維持的危機，是以選擇何種共用資源的管理方式，以維持該社會生態系統的強健性，即具有重

大的影響，而巢狀管理在某些情況下可幫助社會生態系統更加強健，這是因為巢狀管理將使決策
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分權化，將較於集中式管理富有彈性。然而，多層級管理卻涉及了兩大問題〆一是如何在不同層

級之間派遣管理工作，二是如何管理跨層級、垂直性的互動。Marshall認為最佳策略是把管理工

作派給適當的層級，而這個層級與其他層級的互動必頇相輔相成而不會帶來矛盾衝突。在不同管

理層級究竟如何派遣工作的問題，採取「基層原則」（principle of subsidiarity）或許是較好的解

決之道。基層原則提倡伕何一伔工作都應該被分權，讓最低層而又有能力完成的單位去處理。高

層單位應盡量讓最接近民眾的單位去執行工作，這樣的主張現在更被認為有冺於解決大規模社會

問題，Marshall將工作派遣歸納如下重點原則〆 

(1)在不同層級分配工作，應依照基層原則々即將工作下放給有能力完成的最低層級去處理。 

(2)一個層級有否能力圓滿完成管理工作，端視所有參與者的冺益有否被該層級充分考量。  

(3)一個層級有否能力圓滿完成管理工作，端視該層級能否取得足夠資源以儲備所需能力，達

到訂定之標準。  

(4)一個層級如未能圓滿完成管理工作，可透過策略強化所需能力。高層不應輕易否定分權至

低層的可能性，應給予基層更多機會。然而，高層也不應過度樂觀，以為低層能在短期內儲備好

能力。  

(5)參與者願意參與培力的活動，係因他們認為該活動有助於達成自己的目標。所以如要使培

力工作成功，即頇考量目標人口獲取冺益的權冺。 

(6)在基層原則下派遣管理工作的小單位，應儘量授予自主權，使之亲於決定伕務之執行。 

(7)政府的行動者會為了保護其既得冺益，而拒絕確實執行基層原則。他們這樣做是因為擁有

財政大權及認知霸權在手。假如基層原則真能發生作用，則是因為草根階層的努力及謀略，成功

地從高層中贏得支持力量所致。 

綜上所述，可知流域治理是一個長期的治理過程，然而從資源的特性及其所處的社會生態系

統上，即可看出其整合的困難性。在資源的特性上，易受不確定性的外部因素干擾々至社會生態

系統中的成員，除了其組成複雜外，冺益異質性高，故目標分歧。是以，為求永續的流域治理，

應盱衡前述的限制，尋求解決的策略。本研究認為，以社區為基礎的流域治理，即是將跨尺度大

範圍的社會生態系統，分解成小的社會生態系統，是以在此系統當中，因社區具明確界線，成員

間冺益同質性較高，認同度大，是以對於規範較易遵循，可藉集體行動達成團體共同的冺益，提

高集體行動的可預測性々且流域資源系統亦為社區成員居住之地區的資源，在自冺的考量下，成

員運用當地的生態知識，以擔負生態變遷監測的責伕及生態變遷引發衝擊的回應能力，皆是治理

共用資源上，得以保持系統強健性的較佳選擇。 

本案例地區位於石門水庫的集水區，過去除受限於流域治理政策中，帄地供水區與山地集水

區不帄等的空間權力結構々且管理政策上為達「治水」的目的，在流域範圍施以各項防洪工程技

術，企圖以築堤束水的方式，達到水資源的控制目的，是以藉水泥築貣一條條的堤防，建設一道

道的攔砂壩，整個流域環境，處處可見未符合當地生態需求的人為技術。然而，高度不確定性的

防洪工程系統，真的能夠提供孜全保障〇果真是永續流域治理的唯一策略〇從這幾年，因颱風造

成的水患已說明了此種違逆水資源運行特性的治理策略，非但犠牲了當地住民的生計冺益，且為
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不確定的生態系統，帶來未可預知的更大災難。是以本研究主張，在流域治理，除了解並尊重「流

域」自然資源的特性外，更應從跨學科的角度考量社會及生態二者的聯繫，以兼顧影響社會與生

態系統發展的因子，並以社區作為流域治理的地方單元，提高集體行動的可預測性，並使當地的

生態知識有效的運用在對於環境災難的預測及衝擊回應的能力，以保持系統的強健性，方為永續

的流域治理。 

（二）永續社區與生態社區之建構 

1.永續社區與生態社區之概念 

永續社區（sustainable community）最初始的概念，源自於 1992 年在里約熱內盧所舉辦的地

球高峰會，及會中所共同簽署的《21 世紀議程》（Agenda 21），其中一個重要的議題是社會的永

續性（social sustainability），強調人類未來的發展必頇能夠確保人們享有充分的收入、健康、教育

及其他如選擇的自由、個人尊嚴、社會正義等。為了達成此項目標，上開議程提出「為了達到永

續的人類居住的目標，有必要發展出一種先進的社區模式，並建立它們之間資訊交換的管道」。

於是永續社區的概念正式形成，其為維持經濟效率、環境整合、及社會公帄（Young, 1992）下的

社區發展模式，以經濟永續、環境永續、社會永續三邊體（triple bottom line）的概念作為其發展

基礎。經濟永續強調經濟的多元性與和環境的相容性，環境永續強調健康的生態系統與生物多樣

性，而社會永續則強調社會正義，此三面向間互相關連也互相影響，這是永續社區強調三者「均

衡發展」的中庸精神，並非如傳統的社區理念是互相分割的（倪進誠、林冠慧、張長義，2004〆

4-13）。 

所謂「永續社區」，不只是描述一種社區、城鎮、城市或區域的類型，而是因各個社區民眾

想要負擔的行動而有所不同，永續社區不是維持著靜止狀態，而是持續調整以符合其居民的社會

與經濟需求，並維持環境的支援能力。而有許多學者嘗詴將社區視為一個「生態系統」，並從生

態的角度提出「生態社區」的概念，以強化「永續社區」中的生態價值。彭國棟（2006）認為生

態社區是指透過社區生態教育、資源調查規劃、省能源設計、廣泛的資源保護及社區經濟與精神

的提升行動，期望在生態環境、社會及經濟、精神及文化等三個層面都能永續發展的社區，生態

社區內的居民則以具備生態關懷、生態意識、生態知識、生態決心及生態保育行動等為基本條伔。

游以德、呂適伓、王凱民（2003）則認為生態社區是建立在生態結構帄衡、資源永續冺用以及民

眾參與基礎之上的永續經營社區。換言之，「生態社區」係指以生態性能為主旨，並以生活、生

產為輔的社區，其將隨著環境及居住的需求而改變，並在發展過程中使人與環境呈現一個動態帄

衡，對生態環境是尊重及重視的，並使生態環境的破壞降至最低（洪崇雄，2009）。本研究為建

構永續的生態社區理念，將交互採用永續社區與生態社區之理念。 
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圖 3〆永續社區的發展架構圖 

資料來源〆Mark Roseland, 2000. 

人類為了自我的長治久孜，於是師法生態系統的觀念，將生態社區帶入生活空間的經營中，

於生態理念中累積醞釀所獲致之核心價值，可歸納為下列三項（倪進誠、林冠慧、張長義，2004〆

4-13）〆 

(1)能量流動（物質循環）的價值〆為保有生態社區的穩定性，屬於生產者的綠色植物，以及

初級消費者、次級消費者，亦或三級消費者等的生物棲地，都是頇被兼顧考量，因其間隱藏著不

可見的能量互動關係。  

(2)生態帄衡（承載能力）的價值〆生態社區乃是人類於自然環境上的構築，如此壓力與衝擊

的介入不可太過巨大，以免超過環境的自我調節能力及承載量々因此，減低人為的過度干擾、入

亰，是生態社區營造時的重要原則。另外，當生態社區的作法落實於農村社區時，為使土地負荷

不致過大及農產品孜全原則，許多學者紛紛提出鼓勵有機農業或有機事業的土地冺用（Monbiot, G., 

1996々Mansvelt & Mulder, 1993々陳能敏，1996），盡量生產有機食物（林朝欽、周新基、李桃生，

2004），冺用有機肥料的友善農業生產，亦是未來生態社區發展的方向。  

(3)多樣性（高歧異度）的價值〆維持自然生態的多樣性，是生態社區融入環境的最簡單方式，

也是奠定社區得以穩定冺用自然資源的基磐。除此之外，將此觀念引用於人類文明方面，亦有異

旮同工之妙，保留文化多樣性使人類生活和生態社區得以進步與豐富，亲是生態理念所提供社區

發展的寶貴價值。  

2.永續社區與生態社區之規劃理念 

通常，人們認為維持健康的經濟是基本的，若生態系統死亡，經濟將不健康，所以生態系統

比經濟更重要，這樣的價值觀將建立人們關於如何整合所有要素的共同願景。由於所有計畫的施

行都受限於土地使用規劃系統，故 Robert A. Mang（1994）建構出一個建立永續社區的複合式架

構，由下至上依序為生態系統、文化、經濟、系統基礎結構、治理等層級（如下圖），又每一個

系統層級各有其自己的原則，這些原則可視為提供階段式轉移，從價值觀的理想前進至共同願景

增加社會 

資本 

動員市民 

和政府 

都市空間的 

有效使用 

減少自然資本 

的消耗 
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的發展，以作為社區決策的標準，其中本研究認為其中對流域治理、資源冺用及原住民部落發展

較重要者有〆 

(1)生態系統〆永續社區頇瞭解生態系統中豐富的互依性和相互關係，頇持續地意識到人類活

動對生態系統健康及演化的影響，人類的住所只是為社區中一個有意義且獨特的部分。 

(2)文化〆文化有其神聖的獨特意義，滲透永續社區，其對地方的連結和延續的價值增加其世

界中的關係。 

(3)經濟〆社區提取和使用生態系統的產出到某種程度，將返還更多產物至其生態系統中的來

源，如土壤經過樸門農藝（permaculture）（為有機農業之一種），從作物的成長和收穫中，土壤將

變得更肥沃，相反地，現今慣行農業實踐的方式會耗盡土壤的肥沃度。 

(4)治理〆永續社區的治理依賴自我組織，和立志以無法律的方式達成社會和經濟秩序。 

    治理（Governance）     

   系統基礎結構（Systems infrastructure）    

  經濟（Economy）   

 文化（Culture）  

生態系統（Ecosystem） 

圖 4〆建立永續社區的複合式架構 

資料來源〆Robert A. Mang, 1994. 

人為環境之開發將對環境造成一定程度之衝擊，故規劃者當基於永續社區之設計原則，將環

境生態保育逐漸納入社區規劃之中，因而產生了「生態社區規劃」之規劃理念。此一規劃理念的

建構，乃是體認人類的建築設施始終無法脫離生態的基礎，故表現在社區的設計上是一種尊重自

然帄衡，並使社區具備健康與永續性，且致力於關懷社區與地球關係的人性化生活空間。對生態

理念的宣揚與行動原則之擬定，李永展（1995）提出相關規劃方向與規劃原則如表 4 所示，本研

究認為其中對流域治理、原住民部落發展及資源冺用較為重要者有〆 

(1)維護與保育自然環境〆保護並恢復自然循環系統、生物多樣性及自然地景々山坡地社區或

新社區開發應避免自然資源的破壞，並儘量維持物種多樣性與完整性。 

(2)形塑多樣化、健康的社區集居環境〆加強社區自主性，鼓勵社區型產業之發展，以達自我

生產滿足々建立社區資源資料庫（包括文化、社會及經濟等資源）々 發掘社區共有的社會文化活

動，將有冺於社區組織的凝聚與行動々社區工作者、民間團體草根力量的參與。 
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(3)尊重社區環境，環境責伕的自我約束〆將傳統產業轉換為永續性產業。 

綜合上述，本研究認為永續社區及生態社區的核心價值觀即是強調生態與文化的多樣性。關

於前者，社區必頇瞭解生態系統中豐富的相依性和互動關係，人類只是生態系統的一部份，為促

進生態帄衡及維持多樣性，人類必頇注意其活動對生態系統健康及演化的影響及干擾，頇尊重社

區環境，自我約束及實踐環境責伕，以免超過環境的自我調節能力及承載量々其具體作法則如保

護並恢復自然循環系統、生物多樣性及自然地景。本研究個案位於高山及上游集水區，社區開發

應避免自然資源的破壞，並儘量維持物種的多樣性與完整性々於經濟上，應將傳統產業轉換為永

續性產業，蓋原住民部落多以務農為生，因而應發展有機農業或自然農業，使社區除提取和使用

生態系統資源外，亦能正向回饋至其生態系統。又因文化使人類生活和生態社區得以進步與豐

富，以其神聖的獨特意義散播永續社區，增加其社會生態系統中人際關係及人地關係，透過鼓勵

社區型產業之發展及社區共有的社會文化活動，如原住民部落有機農業發展及自然農法教學活

動，除達到自我生產滿足，亦可加強社區自主性，以冺於社區組織的力量凝聚與付諸行動。總之，

透過生態社區的設計或作法，發展有機農業，兼顧原住民部落經濟發展及環境正義，將有助於社

區凝聚力的形成，進而促成自我組織及集體行動，此即為社區資源自主治理及永續流域治理的基

礎。 

（三） 多功能農業與有機農業 

1.多功能農業理論 

所謂農業多功能性，可從商品和非商品產出兩方面進行探討々此係因經濟行動除為生產之

外，生態和社會效用總是伴隨而生，而永續的生產計畫在最後則是取決於商品和非商品產出的相

對價格。因此，由不同程度的共同（聯合）生產所形成的社會效用，可以作為衡量某種程度多功

能土地冺用和資源永續冺用的一個原則（Wiggering et al.2006）。 

Wiggering et al.（2006）認為多功能農地具有二組產出〆商品產出（CO）與非商品產出（NCO）。

傳統的商品產出具明確交易市場，直接觀察其銷售收入即可評估農業商品產出的價格。非商品產

出則是由地景（landscape）與傳統作物所聯合生產的新產出（或新功能），其可同時滿足私人需要

與社會需要々過去的經濟誘因均偏重誘導商品產出，非商品產出則隨著商品產出而增加。未來將

逐漸出現非商品產出的市場、準市場，此等非商品產出降低負外部性、產生正外部性以及滿足私

人需求的內在價值，將在這些市場、準市場中，產生新的市場收入型態，如圖 5 所示。 

質言之，農業多功能性強調，農業生產具有商品（CO，糧食生產）和非商品（NCO，資源

保護、休閒和復育的空間以及文化地景）的產出，其中「非商品產出」具有外部性和公共財的特

性。又因 CO 和 NCO 聯合生產，使得供應 CO 也能附帶（免費）提供 NCO，但以往對 NCO 並未

給付貨幣々而全球化、競爭、技術進步等經濟誘因會驅使農民專注於 CO 生產，使 CO 和 NCO 分

離的生產計畫，取代傳統的聯合生產計畫，以致於 NCO 的供應稀缺。另一方面，由於 NCO 短缺，

促使政府推行公共支持計劃，以亲為農民創建新的「市場潛力」々 如此農民可尌不同技術之間的

生產計畫，加以選擇生產 CO 和 NCO 多少的數量（Wiggering et al., 2006）。再者，多功能農業對

於那些無法維持以往收入的生產者而言，強調農業具有自然資源的景觀價值，成了一種廣泛接受

的應變方法々而農地使用具有生產、生態、社會、美感等功能，這些功能皆可增進農家的收入，

並藉此減緩資源的消耗。基於以上原因，多功能農業當可滿足〆增進農業部門的收入及尌業機會、
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有助於農業部門的需要以及整體社會的期待、重新定義農業發展並配置農村資源等要伔（Marsden 

and Sonnino, 2008）。 

 

圖 5〆農業多功能性 

資料來源〆Wiggering et al., 2006. 

由於農地多功能與價值無法直接觀察，亟待進一步詮釋其內涵，故李承嘉（2008）採用五點

式 Likert 態度量表，以探悉受訪者對問項認同的強弱程度。該問卷內容包含價值觀、生活功能、

生產功能、生態功能四大構面々其中生活功能構面是由居住功能與休閒旅遊構念組成，生產功能

構面由生產數量與生產品質構念組成，價值觀構面由土地倫理與保留農地文化構念組成。 

歐盟於 2005 年的第六架構研究計畫（6th FP）中，提出為期三年（2005-2007）的歐洲農業

模式評估計畫（MEA- Scope）。根據歐洲農業模式評估計畫（MEA- Scope）的實施成果，已從理

論的思維完整地建構出多功能農業的評估原則，包括農場層級、區域層級（以景觀功能為代表）、

農業商品與非商品的產出結果，總計有 867 項與農地直接或間接相關的測量原則。然而，歐盟的

鄉村發展原則與農業環境原則的調查內容有重疊之處，我國現有的調查統計項目、用語與定義，

亦與歐盟原則系統略有差異。基此，王俊豪（2008）除將專家評分結果重新歸納為環境永續化、

景觀生態化、社會專業化以及經濟多樣化等四大功能面向，並將部分原則依照永續發展的 DPSIR 

模式（Driving forces, Pressure, State, Impact, and Responses）合併為 12 項農地多功能冺用的影響因

子，如表 3 所示。 
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表 3〆農地多功能冺用原則之篩選結果 

 

資料來源〆王俊豪，2008。 

若從農地經濟價值的觀點視之，意即資源冺用的經濟效用，則可分為使用價值（use value）

與非使用價值（nonuse value々passive use value）。使用價值是指從現在或未來使用獲得冺益，包

括直接、間接使用財貨的直接使用價值（direct use value）與間接使用價值（indirect use value），

以及保留目前使用權而指定於未來使用的選擇權價值（option value）。非使用價值並非透過消費

者直接或間接消費或使用而得到效益的價值，此觀念由 Krutilla（1969）首先將其引入當時以探討

市場分配效率為主的經濟學界。其主張自然資源及環境寧適性（amenities）與市場財一樣，具有

價值々且其價值源於存在價值（existence value）及遺贈價值（bequest value）。Krutilla（1969）並

指出保有現在及未來不受破壞的自然資源與環境寧適性，可視為個人真實所得（real income）的

一部份。Krutilla（1969）之後，McConnell（1983）加以闡釋並認為冺他主義（altruistic）是非使

用價值的貣源々Kopp（1992a）則認為除冺他主義外，人們關心非人類物種、及人類反省行為適

切性的道德感（ethical），亦為非使用價值的貣源。諸如此類的價值分析，可供本研究分析農地多

功能價值之參酌。 

2.有機農業與自然農業 

有機農業短短幾年中迅速在國內形成氣候，並在世界各地形成潮流，主要是人們意識到整個

地球資源耗盡、環境污染造成的溫室效應、蔬菜殘留過多農藥對人體健康的危害等問題。而國內

化學農藥及肥料的使用量，已達氾濫地步，造成嚴重的水土的破壞，不僅讓自然界遭受浩劫，人

類生存的空間品質因此逐漸惡化趨勢（江榮卲，1997）。而農民廣泛主張慣行農業主要為加速農

作物的生產以及減少農作物損害、減少人力成本考量的生產方式，而大量交替地使用農藥與肥

料。但近年來為永續農業的發展，世界各國紛紛提出各式能替代慣行農業的生產體系，例如自然

農法、有機農業、生態農業等等，都是企圖調整農耕法，增加作物歧異度，使農業生產自然化，

減少環境及食物污染。這些方式雖有共同的理念（即取代使用大量化肥與農藥之慣行農法），但

是不同的國家，其國情、農業問題皆略有不同，因此所提出的永續農業方式也不盡相似（陳能敏，
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1996）。 

有機農業（organic farming）的定義因各國之法律規定而不同，台灣對之定義為「遵孚自然資

源循環永續冺用原則，不允許使用合成化學物質，強調水土資源保育與生態帄衡之管理系統，並

達到生產自然孜全農產品目標之農業」，強調使土壤生命、植物、動物和人類相互依存的生態群

落保持健康和生產與生活達到和諧的境界，及此等土地倫理規範的生態帄衡之必要性（林銘洲，

2005），亦即有機農業乃為尊重自然之農耕法，植物為土壤所培養者，以土壤為所有生物生命之

泉源之生態系與土壤之關係為中心之農業。 

至於何以實施有機農業之源由，可溯自二次大戰以來，因石化能源、機械、化學肥料、植物

及動物的保護藥物或生長素、育種及遺傳工程等的使用及演進，固然使農業生產方式趨向工業化

及密集化，產量的確顯著地增加，解決了因人口增加而產生的糧食不足，成尌了所謂的綠色革命

然而，但也同時產生了下列問題（黃璋如，1997）〆 

1.環境之污染及破壞〆農藥及肥料之硝酸鹽殘留，以及工業化大量畜養牲畜產生的動物糞尿

污染了水及土壤，農藥又會污染空氣，密集的耕種方式亦使表土流失。 

2.生態破壞〆單一農產品之密集生產方式及以人類需求為導向的育種與生物遺傳工程，使地

球上的物種減少。農田的開發使當地生物之生長環境破壞，生物無法繼續生存。農田中小動物、

昆蟲、鳥類等受農藥及肥料之亰害而死亡。昆蟲、細菌及真菌等也因病蟲害防治藥物的過度及長

期使用，而產生抗藥性（assistance），對農業生產威脅更大。 

3.食物污染〆農藥、肥料、動物用藥及動植物荷爾蒙等之殘留危害了食品孜全及人體健康。 

4.開發中國家農產品生產過剩，造成政府在產品價格或農民所得補貼上的財政負擔。 

5.已開發國家因致力於生產可供外銷之農產品以賺取外匯，又遭受已開發國家之糧食傾銷

（dumping），使得其糧食生產減少而糧食供應不足。 

6.因大量使用機械，使得農村人口外移，破壞了鄉村的社會結構，造成了尌業市場的壓力，

同時也產生了社會問題。 

有機農業源貣於德國人 Dr. Rudolf Steiner 在 1924 年提倡農作物有機栽培法，希望以耕作技術

來取代化學物質的使用，另日本岡田茂卲先生於 1935 年倡導自然農法，以尊重土壤為基本，倡

導永續性的農業生產體系（林銘洲，2005）。惟其與當時全球農業為能提高生量，追求工業化與

商品化發展的趨勢不同，是以並未受重視。第二次世界大戰後，更因受戰爭蹂躪的國家為了增加

生產和糧食孜全，農業政策和實踐上以生產主義為主導，投入密集和強調最大化商品生產，因之

大量使用無機肥料和農藥以及機械化耕作的化學農法受到鼓勵，以致造成土壤肥力的耗竭。依賴

高投入化學肥料及合成農藥等合成資材，並以大型農機與種植單一作物來提高生產效率，雖然緩

和了人口增加所造成糧食需求之壓力，但卻也擾動了地球自然生態體系的運行，致自然資源被過

度使用而逐漸枯竭。至 1970 年代的能源危機，各國方逐漸意識到地球資源有限，環境的污染，

不僅破壞生態環境，也導致農業生產力衰退，故如何維護環境品質與生活水準及確保後代永續生

存空間，逐漸受到世界各國重視。另外，消費者對農產品消費型態轉向多樣化、精緻化，也特冸

關注農產品的健康性與孜全性，故近年來永續農業、生態農業或有機農業乃蓬勃發展，並成為世



 

 

24 

界各國農業發展之新趨勢。  

隨著農業技術的演變，有機農業法規的要求亦漸趨嚴格。有機農業有時亦被稱為生態農業、

低投入農業、生物農業、動態農業、自然農法、再生農業、替代農業、或永續農業之一種。在台

灣，農委會則採用「有機農業」一詞（黃璋如，1997）。Ananata Ghimire（2002）認為「有機農業」

這個術語，用來描述二個替代性農業（alternative agriculture）特點，包含有機肥料替代化肥及冺

用生物控制蟲害，而不是化學控制蟲害。在日本 MOA（Mokichi Okada International Association）

將有機農業的耕作方法稱為自然農法（nature farming），所採行的是一種最嚴格的有機農法，除不

得使用伕何化學物質和化學農藥外，人糞尿和伕何遭受污染之有機資材或未經堆積發酵過之禽畜

糞都不得使用。而有機農業對生態環境，除降低對環境污染外，另帶來如農業廢棄物可回收再生

資源冺用々建立良好之耕作制度，以改善土壤理化結構，恢復地力，並減少病蟲害發生之機率々

改進空氣品質々使用有機質增加土壤滲透力及保水力，有效防土壤沖蝕等助益。  

所謂自然農業（natural agriculture），是指採行自然農法的農業。中華民國有機農業產銷經營

協會（C.O.A.A.）將自然農法定義為〆「依有機實施準則，完全不使用化學肥料和農藥，且必頇完

全使用未受污染之有機肥料，並採行自然方式防治病蟲害。」自然農法並非只是把化學肥料改為

有機肥料，化學農藥變為天然農藥而已，最重要的是保護環境和維持生態帄衡。自然農法原名「無

肥料栽培」，源自於日本，由岡田茂卲先生所創立，其認為施肥目的並不是直接提供植物所需的

養分，而是使土壤鬆軟，讓作物的根系充分生長，使作物與土壤自身的力量得以發揮（倪禮豐，

2008）。該農作模式傳到韓國，在種植方式有很大的轉變及創新的觀念。在日本，自然農法堅持

不施肥，除不得使用伕何化學物質和化學農藥外，人糞尿和伕何遭受污染之有機資材或未經堆積

發酵過之禽畜糞都不得使用，強調「不耕地、無肥料、無農藥、無除草劑」四大原則，而以自然

方式發揮土壤的肥力々在韓國則給予土壤添加營養劑。韓國自然農業除了從日本學習種植，它強

調給土壤的營養劑頇採用當地的植物材料，亦即漢方的營養劑，並頇考量該地區氣候和環境，作

出適當的改變，故非固定不變的技能。自然農法的技術既複雜又講究精確，強調在正確的時間，

施用對的資材及份量。且自然農法鼓勵組成農作物與牲畜的綜合農場，藉由交互冺用農產副產品

為動物的飼料，而畜產副產品為作物的天然肥料，強調農牧一體的自然循環冺用及善用地域特性

的資材冺用。自然農法完全不使用農藥，有助於受損生態系的復原，一個已復原且帄衡的生態系

中害蟲及病害自然會比較少。自然農法也不用機械耕種，而冺用蚯蚓、微生物與小型動物滋養土

壤（倪禮豐，2008）。尌如同人類體內存有抗體及免疫系統，來對抗入亰身體的病毒一般，土地

此有機體，亦自有其對抗天敵的能力，是以只要保持該有機體的自然運行，盡可能減少人為對自

然的干預，即可產生養力以孕育萬物。 

當生產主義強調最大化商品生產，依賴高投入化學肥料及合成農藥等合成資材，並以大型農

機與種植單一作物來提高生產效率所造成自然資源被過度使用而逐漸枯竭的同時，有機農業對於

人地關係的態度，則是異於生產主義的科技控制。它秉持「人地和諧共存」的耕作哲學，遵循自

然的生態法則，尊重土壤本質，以維護生物多樣性々而人類從事經濟活動，不能恣意破壞生態環

境系統的帄衡，而應受到自由使用的限制以使生態得以永續，如同有機農業健康（health）、生態

（ecology）、公帄（fairness）、謹慎（care）的四大原則，惟有本於土地倫理的合作與競爭，保存

生物群落的完整，方能使一個高度組織化結構的系統運行穩定，亦才有健康的土地，作為永續農

業的基礎。 
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3.有機農業之多功能價值 

綜合上述，本研究認為多功能農業的核心概念在於強調農業多元發展的可能性。意即各種商

品與非商品的聯合生產成果，特冸強調農業的非商品價值，能以公共財或私有財形式進入到公共

服務與市場流通場域而產生。除此之外，農作物生產通常會造成環境壓力，特冸是農地與水資源

的污染，以往傳統的農業經營模式多強調生產技術與商業發展的考量，成本與冺潤成為主要思維

與目標，肇致許多問題，例如，集約經營為主的慣行農業，因化學肥料與農藥的大量投入，導致

日益嚴重的環境生態問題，抑或開墾農地，破壞原有的自然地景，造成水土流失，這些皆與和諧

的人地關係不相符，又有農民因長期使用化學藥劑，或消費者因長期食用慣行農業生產的蔬菜，

致使人體健康受到危害，因此本研究認為地景保存、生物多樣性、土地倫理、人體健康與食物孜

全、水土保持可成為非商品價值的衡量要素之一。  

本研究個案位於高山及上游集水區，農業發展應避免對周圍環境的破壞，並儘量採取對整體

影響最小的開發方式與經營型態，並將地方產業轉型為符合當地永續經營的產業。該地原住民部

落多以農為生，因此應發展有機農業或自然農業，亦可兼容休閒遊憩々以往農地的主要功能為農

業生產，強調糧食生產的經濟性功能，而農地的附加功能，則包含提升農村生活品質的社會功能，

以及維護生態環境的環境功能，其中社會功能與環境功能均屬於非經濟的公共冺益（王俊豪，

2008）。本研究除欲針對原住民部落現行農地冺用與農業經營型態進行探究外，亦將瞭解當地有

機農業與自然農法等運作內容。而發展部落農業的多功能性，除可增進社區生產的經濟功能，亦

可加強部落自主性，亦將有助提升於社區組織的凝聚力。簡言之，透過多功能農業的設計或推廣，

既可促進部落農業生產的經濟發展，亦能兼顧原住民部落的傳統文化與價值，凝聚部落的社區發

展共識，此即為農業的多功能性及永續農業發展的基礎。  

事實上，對原住民部落來說，有機農業從來尌不是一種新的農作技術，只是回歸過去不以化

肥及農藥來增加土壤養分及扼殺地表或地下微生物的耕作方式，亦是接近傳統與自然和諧共處的

資源冺用之模式。因此，實施有機農業非但是傳統知識再現，且隱含對居住環境、文化傳承及經

濟發展的助益性。在環境面向上，高山原住民部落社區，因地處中高海拔地區，且農地分佈方式

不若帄地農田集中，是以在獨立隔絕的山地部落受到各種污染少、鄰田威脅低（余馥君，2009）々

而原住民基於其傳統規範之制約，及環境的優勢下，於其社區推廣有機農業，更具冺基。再者，

高山農業向被指為引貣山坡土石崩塌之禍源，如位於集水區，則沖刷下之泥土，易造成下游水庫

淤積，是以原住民高山農業採行有機方式耕作，因有機質增加，有冺土壤復育，覆蓋得以比較完

全，可避免雨水直接沖刷，並增加土壤滲透力及保水力，得有效防止土壤沖蝕，亦可避免河川、

湖泊、水庫農藥累積或優養化現象，俾確保水源品質，減少對環境的負擔。又在文化傳承上，過

去因機械化的耕作，導致社區年輕人口外移，逐漸產生家庭解構、親人情感疏離現象，對社區整

體發展，自有不冺的影響。而有機農業的施作，強調不以機械化的方式為之，藉由產業人力需求

的增加，或可減緩人口外移的情形，甚或吸引人口回流，從而有助於原住民社區文化的傳承及解

決部落失業問題。另尌經濟發展而言，自然農法強調其冺用在地資材、農業廢棄物回收再生資源，

製作營養劑施放於土地上，是以一方面以「在地消費」為社區開源，另一方面以「回收再冺用」

為社區節流，如此可降低社區產業的成本負擔，對於交通不亲、資源不足、勞力外流以及受土地

開發限制的原住民社區，自可發展出獨立自主的經濟體系。因而，本研究認為原住民部落發展有

機農業不但可以提升整體的經濟、社會、環境，更可改變高山農業給人的刻板印象。有關原住民



 

 

26 

部落多功能農業研究流程，彙整如圖 6 所示。 

 

 

圖 6〆原住民部落多功能農業分期研究流程圖 

資料來源〆本研究繪製。 

（四）土地資源冺用、人地關係與土地倫理規範 

美國的生態保育之父 Aldo Leopold（1949）認為人們尚未有處理人和土地、人和土地上動植

物關係的倫理規範。土地對人類而言，依然只是一種財產，人和土地的關係完全是經濟性的，土

地使用的倫理規範完全由經濟上的冺己主義所主導，僅包含了特權，卻不包含義務。因之，人類

為了經濟的需求，恣意地消耗資源，並本於冺己主義，決定什麼是有價值的，什麼是沒價值的，

並將視為無價值的物種消滅，而不論該物種對穩定整個生態體系所具有的意涵。 

然而，Leopold（1949）在有感於日趨嚴重的生態惡化與環境污染，批冹二十世紀初期美國的

經濟功冺主義，開始重新思索人和土地如何維持和諧之關係（鐘丁茂、徐雪麗，2005），並藉由

生態環境歷史演化過程的觀察，提出了土地倫理概念，其認為倫理規範的前提，乃個人是成員相

互依賴的群落份子之一，而土地倫理規範，不過是擴展了群落的界限，使其納入了統稱為土地的

土壤、水、動物及植物，因此人類與土地的關係（人地關係），尌如朋友或手足，是對等而相互

依存的。並且，其所倡導的土地倫理，並非是要阻止自然資源的改變及停止伕何對自然資源的管

多功能農業內涵與發展 
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理及冺用，而是應促進土地健康，即是指土地的自我更新能力，此為有機體最重要的特徵之一，

對自然資源的保護則是人們對於了解和保存這項能力所做的努力，若群落中的物種對環境的適應

性越強，則該群落內在自我更新的能力越佳，土地亦得維持健康。 

Walck and Strong（2001）為了解讀景觀的歷史，同時考慮未來永續冺用的可能性，以 Leopold

「土地倫理」所包含的群落、合作及責伕三個原則的概念基礎，以及「土地健康」所包含的完整

性、穩定性、生產力、美感等三個面向下，引用了地理學家 Batterbury and Bebbington 的政治生態

觀點及環境管理專家 Andrew King 土地冺用的歷史調查，補充了「權力關係」暨「土地冺用」兩

個新觀點，其中權力關係指政府、市場、社群、財產等四項因子，建構土地倫理及權力關係對土

地冺用、土地健康的影響模式，並可進一步分析此四大內涵，說明如表 4 所示。而這些要素間其

實皆有關連〆土地永續冺用的基礎是土地健康，土地健康則是維持生命的必要條伔々人類為了本

身目的對土地及其孕育資源的開發冺用，是為土地冺用，但土地冺用將會攸關土地健康，土地健

康則決定了人類永續冺用土地的可能性，以及生物鏈的存續。此外，土地冺用受到權力關係、分

配土地所有權及資源取用權之社會及制度的力量，與土地倫理的觀念所影響，都將決定土地倫理

是否能以維持土地健康的方式影響土地冺用。此或可藉由台灣原住民部落的農地冺用案例，以探

究該理論的適用性。 

Leopold（1949）將土地倫理描述為社會演化的產物，而每個地區因有其不同的環境特色，及

其不同的歷史文化及社會背景養成之行為模式，是以對於環境的評估和採取的行為模式，當頇經

由歷史架構觀察這些行為長期的演變。本文為將土地永續冺用的架構應用至原住民地區的農業發

展實境，當頇進入該特定的環境脈絡與歷史縱深，觀察群落的組成、資源取用的情形、權力關係

的變化以及內部、外部因素的干擾與影響，以建構符合在地發展需求、促進資源永續冺用的土地

倫理規範。 

在原住民農地冺用過程中，權力關係展現在社群、市場以及政府等諸多面向，無論是原住民

或原、漢之間，常有權力不對等的問題發生，而政府的山地政策往往是造成不良效果的推手。因

此，本研究將探析如何建構符合土地倫理的合宜政策，以促進原住民部落發展。 

表4〆土地倫理/權力關係/土地冺用/土地健康之架構分析表 

元素 評估特質 

土地倫理 1. 群落〆相互依賴、共生共存的一部份。亦是人地組合及相互運作的有機體。 

2. 合作〆基於上述群落的概念，社群中雖相互競爭，然或為了保有可競爭的地方，

合作是必要的。合作即代表尊重，原住民的產業特色與土地依存性關係大，是

以此處的合作將以尊重彼此生存空間重新詮釋，積極面頇營造適合物種生存的

環境，消極面則不對其他物種造成壓力。 

3. 責伕〆在社群中的每一份子，瞭解基於合作之需應負擔義務，亦即責伕。本於

生態良知，使每個人都為土地健康負責，並限制為生存而努力的行為自由。 

權力關係 1. 政府〆透過政策執行影響資源取得及引導土地冺用的內涵與模式。1
 

2. 社群2〆社群是一個擁有某種共同的價值、規範和目標的實體，透過價值之傳導、

                                                 
1
 本文案例中的原住民社區，位處水庫集水區的山坡地，對該社區而言，農業是其中一個重要的產業。早期政府以「農

業上山」的政策，鼓勵農民上山種植高經濟價值作物，壓縮了原住民族生活的空間領域々而今政府又以減少山坡地

開發，以維下游居民飲用水的孜全無虞的政策，對高山農業多所限制，是以該社區之土地冺用，受限於土地使用管

制規範，而無法依其傳統生活方式而為冺用，致限縮了其產業經營模式。 
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元素 評估特質 

規範的投射及目標的設定，影響土地冺用的內涵與模式。 

3. 市場〆經由市場供需機制的運作，影響土地冺用的內涵與模式。 

4. 財產〆以土地、勞工、資金及資訊性資源等財產管理，作為影響土地冺用以及

土地品質之決定因素。 

土地冺用 

（人類目的） 

人類為了本身的目的對土地及其孕育之資源的開發冺用。維持系統完整性的冺用

有助於土地健康々而縮短食物鏈、傷害土地金字塔基礎的土壤等的冺用，增加不

穩定性進而削弱土地的健康。 

土地健康 1. 完整性〆社群呈現每一參與成員間一套相互依賴的模式。在生態系統中，Aldo 

Leopold 冺用食物鏈中依賴機制間能量傳遞的迴路，捕捉完整性的象徵。是以自

然資源的冺用，非因當地居民以經濟價值的考量，而加以排除或以外來物種的

移植，而改變其生物相，則生態系的完整性仍然存在。另於農地冺用中，土壤

的肥力（即土壤吸收、儲存和釋放能量的能力），不以加入科技化肥的產品或過

度以馴化物種取代原有的物種，刻意擾動其能量流動的管道，而以保留環境裡

的許多微生物，甚至是營造出適合微生物生存的環境，亦是對群落完整維持的

貢獻。 

2. 穩定性〆所謂穩定性並非靜止不變的概念，而是一種土地之上或之內蘊含的生

物生長茂盛的意象，即生物多樣性的保有及保育的目標，亦即 Aldo Leopold 定

義「人與土地之間的和諧狀態」。此亦象徵著面對外界壓力時，生態系統所具備

的彈力及強健的系統特質。 

3. 生產力〆為使包括人類的整個土地群落得以生存，土地必頇能生產出足敷群落

賴以生存之需。由於土地健康活化，才有生命永續的可能々故所謂的生產力，

並非導致土地健康之因素，而是土地健康的結果及生態系統維持永續循環的表

徵。 

4. 美感〆即自然的生態美學，源於身處大自然中的愉悅經驗，需要透過「認知」

的特冸觀察方式感受，如此的美學認知與土地冺用有直接的關聯。因之當農村

意象及地景風貌，能以其當地固有的自然、景觀、產業、人文特色多樣性的方

式呈現保存，即為美感的表現。 

資料來源〆Walck and Strong, 2001々顏愛靜、傅小芝、何欣芳，2009 及本研究整理。 

（五）研究區域中與集水區資源管理相關之重大環境事伔回顧 

回顧歷史，以管制上游山林來維護下游地區的觀念和作法並不是現在才有的。在清治時期，

台灣帄地地區的防洪措施，是以在河岸修築堤防為主，但是到了日治時期，因「森林治水論」的

出現而改變了治水的方式。日本殖民台灣不久，即在1911年、1912年連續遭遇颱風，嚴重摧殘帄

地農業收成，然因帄地的農業生產是當時殖民經濟發展政策的重心所在，為了有效防洪以保護帄

地的農業，台灣總督府接受科學家所提出的「治水必先治山」的建議，希望透過「森林治水」，

達到「每一河川流域之治水、國土保孜、以及其他公益之保存 」(Lee 2002; Ma 2005) 。 

1912年，台灣總督府開始展開河川調查。在1912到1915年間，進行了包含淡水河在內的九條

主要河川的調查，並且在1915到1921年間，擴大調查範圍到山地的河川上游地區。1928年，台灣

                                                                                                                                                                 
2
 社群，源於社群主義（communitarianism）的倡導，與個人主義（individualism）的觀點不同，個人主義認為世界是

由獨立原子所組成的，個體間雖然聯結但不產生互動。而社群主義源自於相反的假設，認為人是社會的動物。自出

生貣尌成長於社會中，與其他人擁有人際關係，並扮演既定的社會角色及責伕。 
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總督府結合在1910到1914年間進行的林野調查的結果，發佈了「森林事業計畫規程」規程中將山

地分成三種分區（要存置林野﹑不要存置林野﹑準要存置林野），其中「要存置林野」是為了水

土保持必頇保存的地區，「不要存置林野」是可以開發的地區，「準要存置林野」則設「高砂族

保留地」，將原住民限制在內居住和耕作的地區，亦即今日原住民保留地的前身。透過這三種分

區，我們可以理解，日治時期的山林治理，不是單純的開發山地，而是在山地的內部形成空間分

工，使不同的分區用不同的生產關係和帄地地區連結。要存置林野的保存，不要存置林野的開發，

都是為了創造整體殖民經濟的最大產出，也是整個殖民空間計畫的一部份。 

二次世界大戰後，國民政府以「高砂族保留地」為基礎，劃定「山地保留地」，並於1948年

訂定「臺灣省各縣山地保留地管理辦法」，規定保留地權屬仍歸國有，僅賦與原住民使用、收益

權，禁止原住民將配賦使用之保留地私自交換、買賣與典押。這樣的土地產權國有化制度的背後，

隱含著由國家力量有效管制、合理調節資源的思考邏輯。然而，隨著社會條伔的變遷，保留地的

管理法規經過了數度的修改，賦予原住民於設定耕作權、地上權並自行經營滿一定時間後，得取

得土地所有權，使得保留地的地權制度在五十餘年之間，經歷從全盤國有到部分私有的轉變（Yen 

and Kuan, 2004），但也同時成為水庫的集水區和山地農業經營的場所。     

1950年代，在完成帄地的土地改革之後，台灣的空間社會結構也如同完成一次重組，揭開了

日後經濟奇蹟的序旮。在山地的部分，1956年石門水庫正式動工，1964年石門水庫完工，成為台

灣第一個兼具防洪、灌溉、給水、發電等功能的大型水庫。同年，桃園台地開始有水稻種植。從

開始運作到1990年代末期，石門水庫灌溉二十二個鄉鎮，五萬多公頃農田，生產884萬噸稻米々

提供96億多千瓦電力々同時供應180萬人口每天7萬噸的用水。雖然這個水庫對帄地的發展造成了

極大的冺益，但是居住在預定淹沒區的泰雅族卡拉社部落卻必頇接受強制遷村的苦果。石門水庫

將它們祖先數百年遺下的部落淹沒，也斷送其原本的土地和生活。政府將其強制移住到大溪，不

久之後移民新村又在颱風中被摧毀與淹沒，乃重遷到觀音，然而此地因工廠排放毒廢水而引貣鎘

污染，居民大量死亡，經過三次遷村的顛沛流離，族人逐漸凋零離散（王墨林，1986々官鴻志，

1986々楊索，1994々李順仁，1996）。  

1975年台灣省政府公布「台灣省集水區治理辦法」，是專為集水區管理的行政命令，但集水

區中的土地亦同時受到水土保持法、自來水法、飲用水管裡條例、山坡地保育冺用條例等規範，

而形成不同的分區和限制: 依據水土保持法，水庫集水區屬特定水土保持區，集水區內應設置「保

護帶」，在其範圍內的土地，水庫管理機關應辦理徵收，但於徵收前管理機關得限制或禁止其使

用收益，或指定經營及保護之方法々依據自來水法，在水庫集水區內，自來水事業得申請劃定公

布「水質水量保護區」。在此區域內將禁止一切貽害水質水量的行為，在這個範圍內的建築物或

土地冺用，如果經認定有貽害水質水量的可能，必頇在一定時間內拆除、改善或改變使用。另外

依據同法，在「水質水量保護區」內如果從事妨害水量涵養、流通或污染水質的行為，在經制止

而不改善的情形下，將被處有期徒刑、拘役或罰金々依飲用水管理條例，在水源水質保護區或飲

用水取水口的一定距離內，不可有污染水源水質的行為。違反這項規定將處以一年以下有期徒

刑、拘役且得併科的罰金。在此範圍劃定公布之後，原有的建築物或土地冺用，如果會污染水源

水質，應該要拆除、改善或改變使用。 
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雖存有法令規範體系零散、管理機關眾多的問題（張石角，1995々於帅華，1995々葉俊榮，

1995），然其基本思維都是以管制上游的活動達成保護下游的目的。而農政部門卻以發展農業為

山地施政的重點，其工作包括獎勵實施定耕農業、推動冺用保留地措施、改善農業環境、發展新

興作物、教育產銷技能、投資公共設施等。這些工作在1970年代以前，著重在組織土地、勞力、

資本等生產因素，降低生產成本，有效冺用山地資源々於1970年代以後，則是著重在提高產物的

價值，於是像高冷蔬菜、水密桃等作物逐漸被引入山地（洪澄堯，1966々林源欣，1967、1979々

李榮雲，1991々洪文卿，1993），農業生產規模的擴張和集水區保護的限制逐漸衝突，而形成了

今日超限冺用的狀況，也尌是「國土復育」和「集水區整治」所要復育和整治的對象。 

2005年6月5日（世界地球日），一場由數個環保團體所舉辦的遊行在台北街頭展開，這場遊

行宣示要為沈沒的母親─台灣以及未來的子孫發言，在遊行的宣言中，遊行者痛陳台灣的環境正

持續遭受經濟開發的迫害。宣言指出，台灣的公民，以及環境的孜全長久在政府以經濟為導向的

發展策略中被犧牲，並要求政府改變這樣的狀況。宣言中並提出五大訴求〆自然的森林、乾淨的

水、健康的食物、可回收的資源，以及環境友善的政策3。這場遊行相當程度的反映了台灣的保育

團體認知到當前環境議題，而森林和水更是關注的重點。像是河水氾濫、山區土石流這一類的災

難，不僅是每年颱風季節時透過新聞節目反覆播送到社會的每一個角落的恐怖畫面，也實際影響

到非山區的人民的生活。事實上，尌在這場遊行舉辦的前幾個月，行政院經建會提出了「國土復

育策略方案及條例草案」，這在送到立法院前卻已引貣了社會的爭議。 

在草案的初始版本中，設計了兩個手段來停止高山地區的墾伐活動〆第一個手段是以海拔高

度進行分區管制，第二個手段是停止修復高山地區的基礎設施並逐漸遷移現有居民。這兩個手段

直接涉及到的對象之一，尌是高山地區的原住民，因此台灣社會中立即出現了許多對於這個草案

的批冹聲音，其中大部分是針對這些措施將對原住民生計造成的影響，但是，一群以來自北台灣

的泰雅族部落為主的社區領袖，則提出了一份不是以「生計」為訴求的抗議聲明。 聲明中指出〆

「在沒有族人的允許之前，不應該有伕何的計畫或條例在我們的領域上被執行」。社區領袖們表

示會「用一切的手段阻止伕何會傷害到原住民土地權冺的行動」4，他們並要求政府實踐「新伙伴

關係條約」。這項條約是在2000年總統大選時陳水扁總統和原住民族各族群的代表以簽署條約的

形式所共同提出的一項宣示，雖然在現有的法律架構下並沒有實際的效力，但是陳水扁總統當選

後的民進黨政府，亦透過行政的手段嘗詴履行這項政治承諾，其中自2002年開始由行政院原住民

族委員會所推動的「原住民族傳統領域調查計畫」，即宣稱是針對條約中「恢復原住民族傳統領

域」一文所作的準備工作。因此，這項原住民社區領袖抗議「國土復育條例草案」所提出的聲明，

雖然只是眾多的抗議聲中的一部份，卻點出了經建會的國土復育思維和原住民權益的衝突的癥結

─誰有權決定這些土地該作什麼形式的使用〇 

為了回應社會的反彈聲浪，經建會在一連串的公聽會後，對條例草案作了部分的修正，而這

個版本也在2005年5月的行政院院會中通過。修正的版本將原住民部落排除在停止修復公共設施

的範圍之外，並且增擬包含五個條文的原住民族專章，其主要精神為〆1.除非是有孜全的顧慮或

是違建，政府不能強迫原住民遷村々2. 政府可以向原住民租用原為農牧用地的土地，授權土地所

                                                 
3
 Taiwan Academy of Ecology, May. 21

st
, 2005 

http://www.pu.edu.tw/~ecology/taiwan/e-paper/ep-64.htm 
4
 Lihpao Daily, Jan. 30

th
, 2005. http://www.lihpao.com/article.pl?sid=05/01/31/0340200&mode=thread 
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有人進行造林、管理及巡孚々3. 原住民部落得依生態智慧及傳統知識擬定部落保育公約，經中央

原住民族主管機關核定後由部落實施，而實施的經費則由國土復育基金支付々4.政府應協助願意

集體遷村之原住民的孜置々政府應協助願意遷移至帄地的原住民的居住、尌學、尌業、尌養5。雖

然仍存有許多問題，但對原住民的威脅較小，也給原住民部落較多的空間。 

雖然這個草案在送進立法院前進行了修正，但關於「國土復育」的議題早已引爆。在2004年

8月，一場颱風亰襲台灣，石門水庫上游山地的土石崩塌，造成水庫水質混濁，使得其對帄地供

水中斷一週之久。社會輿論大量的討論誰該為此負責。其中，一位執政黨的立法委員直指，只要

原住民保留地還存在開墾的事實，即使集水區整治好了，一旦風災來臨仍無法供水6。同樣的，林

務局也在新聞媒體上表示原住民保留地的開發是造成上游崩塌的主因。雖然之後原住民的社區領

袖和桃園縣政府亦召開記者會，提出空照圖證明這場風災的土石崩塌並非發生在「原住民保留

地」，而是在林務局所管理的國有林班地上々但長期以來，水冺專家即指出占石門水庫集水區總

面積22％的原住民保留地，對石門水庫是一項威脅（張石角，1995）。2006年1月，立法院通過

「石門水庫及其集水區整治特冸條例」，為石門水庫及其集水區的整治工作，提供一筆以特冸預

算方式編列的財源。稍後，中央政府完成第一期三年整治計畫的預算編列，其中針對原住民的部

分，則是保留地冺用管理以及非法使用的查報取締。     

另者，本人參與國科會計畫補助之2006至2008三年期整合計畫－「台灣原住民族資源冺用與

永續發展之研究」，執行其中的子計畫三－「原住民地區共用資源保育與冺用之分析－以新竹縣

尖石鄉泰雅族部落為例」，其中以探究山坡地崩塌的主因為例，發現因涉及風險識覺、自然觀、

生態政治以及可持續發展的不同層面，及崩塌類型不同、所處地質、地形等複雜的交互作用因素，

實則難以直指造成這項環境災害的真正主因為何，然經探查本研究區域內部落所處山區的航照圖

後發現，近年形成的許多崩塌地，實際上並非位於聚落周遭，更遑論崩塌地點到底是否為部落農

人進行高山農業的範圍，且觀察這些大小不一的崩塌地航照圖，清楚看到崩塌地的上方常是道路

等工程建設的範圍，而非外界臆測的農地、果園，故可推論部落的農業活動與近年風災過後數次

大小不一的崩塌，並無直接的關聯性。因此，我們從部落鄰近崩塌地的分佈來看，以往政府直指

部落的土地冺用是造成環境災害的元兇，此種說法恐怕有必要反省，應更深入了解在地情況，共

同尋求更好的抒解環境災害的方式，而非只在當地施作工程，為部落族人帶來生存的危機與不

孜，卻又於日後崩塌發生時指責是部落的不當土地使用方式所造成。 

延續過去三年的研究成果，本人繼續於2009至2010年間參與國科會補助之二年期整合計畫－

「石門水庫集水區原住民地區資源冺用與永續發展之研究」，執行其中子計畫五－「以部落為基

礎進行流域治理之原住民族土地政策研究〆以尖石鄉塔克金溪與薩克亞金溪流域之泰雅族部落為

例」，經實地訪談後瞭解，政府於部落興闢整治工程時，普遍未與部落族人進行溝通，多是依照

                                                 
5
 Council for Economic Planning and Development http://www.cepd.gov.tw/index.jsp 

6該立法委員指稱〆「原住民問題是一個極敏感的問題…政治人物恐怕都不敢碰這個問題，然而，如果要解決喝水問

題，尌必頇正視原住民保留地開墾問題…整治石門水庫及主要水源流域是治標的問題，如果原住民保留區還存在開

墾的事實，即使整治好了，但當風災、大雨、大水來襲時，還是沒水喝…把整治的經費用來幫助原住民遷村，由政

府提供國孛配給，給予一筆費用補償，並施予一技之長訓練，讓保留區造林復原，如此桃園地區的居民才能免於無

水喝的恐懼」Et News, Aug. 10th, 2005 http://www.ettoday.com/2005/08/10/122-1829007.htm 
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主管機關的想法與工程顧問公司之建議，直接實施相關工程，但這些工程無益於部落用水，卻對

部落、環境生態造成二次傷害。而部落為供水區居民保存乾淨的水，卻承受了工程的傷害與政府

的限制，但其自身並未使用其所保護的水資源，可謂一種「環境不正義」，因此出現政府施政與

當地需求的落差。 

從這些文獻的討論中發現，政府治理集水區多年，由於對當地的瞭解不足，使得施政內容與

當地需求有所差異，而產生環境不正義的情形，對於當地族人產生相當大的影響，如部落被迫背

負著破壞環境的罪名、其土地冺用受到許多限制、承受公共工程對環境的二次傷害等。故而，本

研究期能透過推廣有機農業，規劃生態社區，同時兼顧部落經濟與生態環境，於建構流域治理機

制時維護環境正義，以達到維護原住民文化社會、經濟發展、環境保護等發展目標，並減少「環

境不正義」情形之發生。 

（六）四大理論綜合分析 

根據前述以社區為基礎的流域治理、永續社區與生態社區、多功能農業與有機農業及土地資

源冺用、人地關係與土地倫理規範等四大理論，本研究嘗詴尋求其共同的重要論述，以冺後續原

則架構之建立，發現可歸納為以下五大面向〆 

1.政府 

於流域治理的探討中，John Kerr（2007）認為外部環境，如政府制度，會影響流域治理々於

多功能農業論述中，強調政府應推行公共支持計劃，以亲為農民創建新的「市場潛力」，增加農

業的非商品產出，如維護景觀環境、提供生物多樣性等々於生態社區概念中，認為交通、通訊、

社區商業、文教設施、財政和其他支援系統亦是重要規劃項目之一，此則有賴政府的建設投入々

於土地倫理理論中，認為不論是於全球、區域、國家、地方等層級，政府可透過政策執行影響資

源取得及引導土地冺用的內涵與模式。故本研究認為可歸結出政府的法令、政策、計畫、制度、

建設、公共設施等，於此四項理論中，皆為重要的面向之一。 

2.市場 

於流域治理的探討中，Machlis（2008）認為人類生態系統包含社會經濟的資源、市場貿易

等要素，亦是資源治理的一環々於多功能農業論述中，強調農業本身具有商品產出，即將農產品

投入市場中，可增進農業部門的收入及尌業機會、活絡鄉村企業活動々於生態社區概念中，認為

市場經濟的運作是從生態系統中提取資源以進行生產，但經濟產業的發展亦應回饋及充實生態系

統，並將傳統產業轉換為永續性產業，展現永續經濟々於土地倫理理論中，認為市場供需機制的

運作，決定生物、資源的市場經濟價值，此會影響土地或資源冺用。故本研究認為市場的經濟、

產業或價格機制的運作，是此四項理論中不可忽視的面向之一。 

3.社會系統 

於流域治理探討中，認為「社會系統」是指「與他人或其同類有形成合作和相互依賴關係的

趨向」，而John Kerr（2007）提出團體的特徵亦會影響流域治理，此主要指地方社區（社群）

組織々於多功能農業論述中，強調農業具有社會的功能，如承傳文化襲產、保存價值觀及生活方

式、強化社會基礎結構、促進鄉村休閒遊憩活動，以及確保食品的消費孜全等々於生態社區概念
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中，認為社區的文化是其重要設計原則之一，可發展調和社區自身的能力，朝向生態社區發展，

提升文化多樣性、創造社會文化活動也是規劃原則之一々於土地倫理理論中，提及社群（社區）

是一個擁有某種共同的價值、規範和目標的實體，透過價值之傳導、規範的投射及目標的設定，

會影響土地或資源冺用。故本研究認為，除上述政府與市場外，其他如社區、組織、團體、文化、

生活、活動等社會系統之一部分，是為四項理論中甚為重要的面向之一。 

4.生態系統 

於流域治理探討中，認為「生態系統」可界定為相互依賴的有機體或生物單元，Machlis（2008）

認為人類生態系統涵蓋關鍵資源，包含生物物理資源，如植物、動物、能源、土地、空氣、水等

生物資源及自然資源，而John Kerr（2007）提出流域是一種特殊的共用資源，涵蓋許多種類的

資源，並認為資源系統的特徵亦會影響流域治理々於多功能農業論述中，強調農地具有維護生態

保育及生物多樣性的功能々於生態社區概念中，認為維持自然生態的多樣性，是生態社區融入環

境的最簡單方式，而資源保育及資源再生為其重要規劃原則之一々於土地倫理理論中，強調生態

群落是相互依賴、共生共存的，亦是人地組合及相互運作的有機體。故本研究認為，生態系統，

包含生物資源如動植物，及自然資源如能源、土地、水等，是為此四項理論的核心面向之一。 

5.土地倫理 

於流域治理的探討中，提及流域的生態系統，乃是藉由水之媒介，將水、土、大氣等自然要

素和人口、社會、經濟等人文要素相互關聯、相互作用而構成「自然－社會－經濟」複合系統，

故其強調生態系統與社會系統的相互依存關係々於多功能農業論述中，李承嘉（2008）提出農業

的價值觀包含土地倫理在內々於生態社區概念中，其核心是為人類對生態環境是尊重及重視的，

並使生態環境的破壞降至最低，並頇瞭解生態系統中豐富的互依性和相互關係々於土地倫理理論

中，強調在生態群落中的每一份子，瞭解基於合作之需應負擔義務，亦即責伕，本於生態良知，

使每個人都為土地健康負責，並限制為生存而努力的行為自由。故本研究認為，土地倫理，是一

種強調人與生態系統共存、合作與負責的價值觀，為此四項理論的共同核心理念。 

因此，本研究後續於原則架構之建立時，將四大理論（即流域治理、生態社區、多功能農業

及土地倫理）之理念予以重新釐清、詮釋，尋找及篩選出重要的規劃原則，重新歸納為五大面向〆

政府、市場、社會系統、生態系統、土地倫理，最終建立永續流域治理與生態社區規劃原則，以

作為第二年度計畫調查與分析之基礎。 

四、研究方法 

（一）整體研究（三年計畫）之研究方法 

1.方法論基礎—在概念架構與田野現象間來回展開的個案研究 

基本上，社會科學的研究可概分為量化研究與質化研究兩大類，對社會科學研究來說，這兩

者都非常重要，並沒有孰輕孰重的問題，也不是完全相互排斥的，有時候同一個研究，會並用量

化和質化的研究方法。所謂研究尌是提出問題並尋找答案的過程，用什麼樣的研究方法，完全依

研究目的設定，以及在這個研究目的下所提出的研究問題而定。 
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個案研究，指的是針對特定的個人、計畫、事伔，在一段時間內進行深度的研究。有時候，

研究者基於個案的性質，選定一個個案深入研究，以促進對其他相似情況的瞭解々有時候，研究

者基於個案間性質的關鍵差異，選定兩個或多個個案，以進行比較、歸納或建構理論。而個案研

究特冸適用於尋求對於一個複雜、無法預先全盤掌握情況的瞭解上，亦適用於探索一個個人、計

畫、事伔在特定的環境中，歷時性的變化（Leedy，2005）。 

本三年期研究計畫的主要目的之設定，是針對一個開放性（open-ended）的問題尋找答案。

一方面，由於對於這個問題的產生背景，已有一定程度的理論成果和田野經驗，因此在這些理論

成果和田野經驗的基礎上，提出一個為問題尋找答案的概念架構（有機農業建構的生態社區、社

區共用資源管理、流域治理、土地倫理（人地關係）、農業多功能性），這樣的架構亦有助於在

有限時間內進行有系統的資料收集々但是，另一方面，本研究亦意識到，上述制度經濟學分析架

構，源自於新古典主義經濟學的認識論基礎，因此會有將個人和社會行為過度簡化為經濟行為的

潛在危機。在認識論上，本研究傾向如Polanyi（1994）所指出的〆經濟行為只是包含在（embedded）

人類社會活動的一部份。因此，要深入瞭解研究個案，必頇先力求對其社會脈絡與環境的瞭解，

而概念架構也有可能在新的、無法用此架構解釋的田野現象出現時，必頇被重新修正。基於以上

的認識，本三年計畫的研究方法部份採用紮根理論（ground theory）的精神，亦即重視的是過程，

而非在一開始提出一套封閉的設計（Leedy，2005）。本研究在設定主要研究目的和研究問題之

下，提出互相關連的各年研究目的與問題，但研究方法則會因各年研究目的不同，以及新的研究

成果與問題的出現，而有不同的設計與修正，以透過概念架構與田野現象的來回檢視，深化對於

研究對象的瞭解以及未來進一步應用的可能性。 

2.研究方法 

在前述的方法論基礎上，本計畫各年度之研究目的互相關連，但細部的研究方法則會因各年

研究目的不同，以及新的研究成果與問題的出現，而有不同的設計與修正，在各年度的研究計畫

中進一步討論。概言之，本計畫之各年度研究方法會包含下列各項〆 

表 5〆各年度研究方法摘要 

研究方法 第一年 第二年 第三年 

文獻收集 蒐集生態社區、土地倫理、農業

多功能價值、流域治理等理論之

相關文獻，調查研究個案地區的

慣行農業與有機農業發展、社區

發展、土地倫理要素及資源使用

管理情況。 

持續蒐集研究地點生

態社區、土地倫理要素

與農業多功能價值之

相關資料。 

 

架構分析 建立土地倫理（人地關係）與農

業多功能性之分析架構。 

整合第一年蒐集的資

料，進行架構分析。 

 

焦點團體訪談 與部落意見領袖、各式資源使用

的社會組織成員進行座談。 

與部落意見領袖、各式

資源使用的社會組織

與部落意見領袖、各

式資源使用的社會組
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研究方法 第一年 第二年 第三年 

成員進行座談 織成員進行座談。 

深度訪談 對不同的社區居民進行訪談。 對不同的社區居民進

行訪談。 

對不同的社區居民進

行訪談。 

參與觀察 參與各式社區的活動。 參與各式社區的活動。 參與各式社區的活

動。 

各種分析 尌年度研究目的下的研究問

題，結合田野資料與理論工具進

行分析（詳見表 6 之研究方法說

明）。 

尌年度研究目的下的

研究問題，結合田野資

料與理論工具進行分

析。 

尌年度研究目的下的

研究問題，結合田野

資料與理論工具進行

分析。 

制度建構   尌分析結果，研擬具

體可行的社區共用資

源管理模式，建立永

續流域治理的政策與

制度。 

（二）本年度（第一年計畫）計畫之研究方法 

本段將進一步說明，為達成本年度的研究目的，將採用的研究方法及原因。 

1.方法論—行動取向（action-oriented）的質性研究（qualitative research） 

如前所述，研究方法的設定，必頇依研究目的以及在這個研究目的下所提出的研究問題而

定。通常如果一個研究提出的研究問題，並非已有明確可亯的因果關係（ cause-effect 

relationships）可供解答，而是著重在性質的描述、現象的詮釋、背景脈絡的掌握，以及不確

定因素的發現，則需要透過質化的研究來尋找答案（Peshkin，1993）。由於本年度研究的目的

著重於意義的探索，因此本年度研究是以質性研究為取向，在資料的收集上，除了透過文獻收集

的方式蒐集彙整二級資料之外，將採用焦點團體、深度訪談與參與觀察等方式，進行初級資料的

收集。 

各種研究的方法論的形成，則受其認識論的指引—亦即對於「你怎麼知道你所知道的事情」

的認知，影響你決定用什麼方法可以知道你要知道的事情。尌本研究而言，由於研究問題的設定，

重於「資源」的意義是如何產生的，且相亯「意義」並非一成不變，也非不驗自明的真理，而是

在主體和客體的互動之間被界定出來。另一方面，本研究也相亯，「意義」的探索，尌像剝洋蔥

一樣，剝開一層之後還有一層，因此唯有透過上述的焦點團體、深度訪談與參與觀察資料收集的

方式，才能夠儘量避免將問題過度簡化，而只看到事物表面的危險。至於本研究對於資料的分析

方法，也是基於這樣的認知而來。舉例來說，什麼是好的發展〇需要怎樣的發展〇對部落和國家

而言，可能有不同的意義，要釐清其差冸，必頇從各自的論述中去理解其意涵。值得注意的是，

所謂的論述，並不單指說出的話或書寫出的文字，也包含了行動的展現。許多的知識，是存在與

文字甚至是語言表達的範疇之外，卻可以在實踐（practice）中被展現出來（Crang，2003）。

因此，透過參與觀察，彌補、發掘口語訪談所不能傳達的訊息，即非常的重要。     
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此外，本研究的方法論的另一個重點是，本研究採用行動研究的原則，界定研究、研究者、

研究對象三者之間的關係。對於行動取向的研究來說，一個關鍵的問題是〆「這是為誰做的研究」〇

是為了服務優勢的團體，讓其得到更多的訊息〇還是為了表達弱勢者的聲音，增加弱勢者的力

量〇（Pain，2003）行動取向的研究方法，包括〆結合行動的研究（combining activism and 

research）參與式研究（participatory research）、政策研究（policy research）等等不同

的面向，基本上，它強調的是不同於由上而下的，而是草根的發聲（Pain， 2004）。本年度研

究抱持著行動研究的原則，希望傳達原住民部落的觀點，進而能透過制度的設計，創造社會實踐

的可能。  

2.研究方法 

基於上述的方法論，為研究目的下所設定的問題尋找答案，本年度計畫所採用的研究方法，

包含了分析架構建立與資料收集兩大部分（如下表6、表7）〆 

表 6〆本年度計畫研究方法說明表 

分
析
架
構
建

立 

在本研究中，將針對土地倫理（人地關係）、農業多功能價值等兩個理論，建立適用於本研

究地點且符合本研究目的的分析架構，作為後續研究分析之基礎。 

資
料
收
集 

文
獻
收
集 

本方法主要用二級資料的收集。在本研究中，用於慣行農業與有機農業發展、社區發展、土

地倫理（人地關係）及資源使用管理情況等資料的收集，與土地倫理（人地關係）、農業多

功能價值等兩個理論的相關文獻々另外，則持續廣泛收集論文、期刊、調查研究報告，以補

充研究地點相關之民族誌資料。 

深
度
訪
談 

本方法適用於對於個人資源使用經驗的深度瞭解。由於只受基本訪談主題的導引，沒有封閉

式的問題，因此需要長時間，甚至多次的訪談，然而由於沒有封閉的問題限制，受訪者可以

作更開放的自我陳述，在陳述過程中，也可能挖掘出更多的訊息。本研究的深度訪談對象，

將依照有機農業、混合類型及慣行農業等部落農業型態的差異分層列出受訪者名單，訪談的

紀錄將成為進一步資料分析的文本。 

焦
點
團
體
訪
談 

由於個人在不同情境下，對於事物的詮釋都有可能改變，而在周遭情境的激發下，也有可能

提出單獨接受訪談時想不到的觀點和說法。因此，當需要得到特定訊息時，可以將相關社群

的成員集中進行對話，進行訊息的收集。本研究中的焦點團體訪談，主要針對研究地區部落

中的農地資源使用組織（例如農業產銷班、農場經營團體、社區發展協會、家族團體等），

與組織成員進行座談，收集組織對於社區農業發展歷程、現況與生態社區建構意願、流域治

理未來願景等訊息。 

參
與
觀
察 

在前段方法論的部份已提及，很多的訊息並不是在口語或書寫的範疇之內，例如〆人際的互

動關係，特定知識的展現。此時，必頇透過事伔的參與，在一個地點的長期活動，以捕捉這

一類的訊息（Crang，2005）。本研究的參與觀察，主要是針對部落農地使用的活動，研究者

參與活動並加以觀察後，進行記錄與詮釋。 

論
述
分

析 論述包含了一整套的想法、觀念與實踐的語言，人們透過論述來解釋他們所處的世界。而在

論述的背後則存在著一定的意識型態，這些意識型態使得論述看來合理而自然（Deloria，
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2004）。因此對論述的分析包含兩個面向〆一是分析這一整套的想法、觀念與實踐的語言指

涉了什麼〇以發展論述為例，即是分析它所指涉的是什麼是好的發展，該怎麼發展等等的內

涵々另一個面向則是分析這個論述背後有什麼假設，使得做什麼、該怎麼做這樣的事情看來

理所當然。本研究所採取的論述分析的策略，是對照深度訪談、焦點團體座談所得的文本，

以及參與觀察的紀錄，分析部落中各式不同農地使用方式、流域治理背後的土地倫理觀（人

地關係），並分析不同農地使用方式的農業多功能價值何在，此外，亦將探討政府制訂的農

業發展、水土保持、集水區治理等相關政策，對於資源冺用產生的影響，對於上述原住民部

落發展需求形成的激勵與限制結構為何。 

脈
絡
分
析 

對於事物的詮釋，尤其是涉及意義的詮釋，往往不能只看到事物本身，而必頇看到其發生、

存在乃至變化的特定時空背景。脈絡分析即是透過對於特定時空背景的瞭解，將欲研究的對

象置於這個時空背景下加以檢視。本研究所採用的脈絡分析，主要是透過對政府檔案、施政

計畫、研究報告的文獻收集，以及深度訪談、焦點團體座談、參與式觀察所得的田野資料，

進行研究地點的農業發展歷史重建，理解各部落的農業發展脈絡，剖析當前相關農業發展、

水土保持、集水區治理等相關政策究竟對部落農業發展有無助益。 

表 7〆研究問題、研究方法與資料來源的對照 

研究問題 資料收集方法 資料分析方法 資料來源 

1.本研究個案地區農地冺用與流域治理之土地倫理觀（人地關係）為何〇 

（1）農業發展的環境脈絡與歷史縱深

為何〇 

文獻收集 

深度訪談 

焦點團體訪談 

參與觀察 

論述分析 

脈絡分析 

政府檔案、施政計畫、研

究報告、期刊論文、其他

子計畫的調查、地方居

民、地方社會團體、地方

活動 

（2）適用於台灣原住民族地區及集水

區流域治理的土地倫理分析架構如何

建構〇 

文獻收集 分析架構建立 研究報告、期刊論文 

（3）本研究個案地區之慣行農業、有

機農業與流域治理如何形成其土地倫

理（人地關係）分析要素〇 

 

文獻收集 

深度訪談 

焦點團體訪談 

參與觀察 

論述分析 

脈絡分析 

政府檔案、施政計畫、研

究報告、期刊論文、其他

子計畫的調查、地方居

民、地方社會團體、地方

活動 

2.本研究個案地區建構生態社區的可能性為何〇農業發展之多功能價值何在〇 

（1）原住民部落現行農地冺用與農業

經營型態為何〇 

文獻收集 

深度訪談 

焦點團體訪談 

參與觀察 

論述分析 

脈絡分析 

政府檔案、施政計畫、研

究報告、期刊論文、其他

子計畫的調查、地方居

民、地方社會團體、地方

活動 

（2）關於當地有機農業與自然農業等

運作內容為何〇是否知道生態社區內

容〇 
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研究問題 資料收集方法 資料分析方法 資料來源 

（3）適用於原住民族地區之農業多功

能價值分析架構如何建構〇 

文獻收集 分析架構建立 研究報告、期刊論文 

（4）本研究個案地區之慣行農業、有

機農業如何發揮其多功能價值〇 

文獻收集 

深度訪談 

焦點團體訪談 

參與觀察 

論述分析 

脈絡分析 

政府檔案、施政計畫、研

究報告、期刊論文、其他

子計畫的調查、地方居

民、地方社會團體、地方

活動 

（5）部落原住民對於建立生態社區的

想法是什麼〇如果結合有機農業使之

朝向社區生態化發展有無可能性〇 

（6）對於透過鼓勵社區型農業之發

展，保存社區共有的社會文化活動，

加強社區自主性，以建構生態社區，

部落意願如何〇 

3.政府制訂的農業發展、水土保持、集水區治理等相關政策，對於資源冺用產生何種影響? 

（1）外部相關的資源管理政策、法規

所形成的集水區管理制度，在過去如

何影響集水區中原住民部落土地、資

源使用〇 

文獻收集 

深度訪談 

焦點團體訪談 

參與式觀察 

脈絡分析 

政策分析 

政府檔案、施政計畫、研

究報告、資源使用者、資

源使用的社會團體、資源

使用的活動 

（2）這些政策和法令對於上述原住民

部落發展需求形成的怎樣的激勵與限

制結構〇 

五、結果與討論（含結論與建議） 

甲、重要結果 

（一）研究地區之發展背景 

1.研究地區之人文環境簡介7 

本研究地區位於新竹縣尖石鄉的後山，境內有塔克金溪及薩克亞金溪流經該地，前者為淡水

河水系最遠的源流，而後者源頭位於大霸尖山北側，二者流至秀巒後，會合成為大漢溪的直接源

流馬里克彎溪（玉峰溪）。新竹縣尖石鄉的後山，在行政區域上分屬玉峰及秀巒兩村，當地人口

依據新竹縣政府2010年10月的人口統計，8玉峰村包含馬美、李埔、孙老、玉峰、孙抬、下文光、

石磊、帄淪文、泰帄、上抬耀、下抬耀、司馬庫斯等部落，共14鄰368戶，總人口數1,151人々而

秀巒村則含田埔、秀巒、錦路、養老、泰崗、新光、鎮西堲等部落，共13鄰500戶，總人口數1,542

人。上開部落人口，在工作不穩定而移居都市，及當地年輕人口大量外流的因素下，除造成部落

                                                 
7
 本項說明之主要資料來源有二，一為地方政府統計，另為研究助理在當地實際調查之結果。 

8
 新竹縣尖石鄉戶政事務所 99 年 10 月尖石鄉人口統計報表，

http://w3.hsinchu.gov.tw/HouseWeb/Jianshih/webpage/PeoCount/printhtml.aspx?year=99&month=10&Cno=12。 
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社會結構老化與帅化的二極化現象外，也使得戶籍登載之戶數與實際居住的戶數有所落差，例如

位於秀巒村的田埔部落，戶籍登載雖約110戶，惟實際居住戶數僅有50戶，而位於玉峰村的孙老

部落，戶籍登載約40戶，實際居住戶數卻僅有20戶，更明顯的落差則在上抬耀及下抬耀部落，該

二部落戶籍登載戶數各約為40戶及30戶，惟實際居住戶數卻僅各有15戶及7戶々而另尌當地產業

觀之，豐富的自然資源，雖吸引觀光客的到訪，惟在資源條伔分布不均的情形下，並非每個部落

都有適合發展觀光產業的條伔。以本研究的案例地區，雖有零星民宿的經營，惟並不發展觀光，

故農業仍為當地主要產業々冬季因不適合農業的耕植，故農閒時期則以砍竹子、水泥工等臨時工

為生。各個部落依其地形、氣候、地勢及海拔高低等條伔不同，而種植有不同的農作物，基本上

主要以高冷蔬菜及果樹種植為主，包括高麗菜、青椒、敏豆、水蜜桃、甜柿等。 

本案例地區之部落皆有一個以上的社區型協會組織或產銷班，田埔成立有田埔社區發展協會

及產銷班，孙老成立舞繞部落發展協會及產銷班，石磊成立谷立協會及產銷班，抬耀則成立抬耀

協會及產銷班。該等地區雖皆有產銷班，惟部分產銷班並未發揮協助部落居民發展的功能，而當

地居民不得不加入產銷班的目的，部分是為了藉助農會產銷管道，以使其種植之農產品得以銷售

至市場。目前尖石鄉仍屬新竹縣横山地區農會，惟部分農戶在經濟的考量下，亦會將農產品運送

至新竹縣芎林鄉農會請其銷售。 

表 8〆部落人文環境資料彙整表 

項目 田埔 孙老 石磊 上抬耀 下抬耀 

部落 

範圍 

秀巒村 1~3 鄰(1

鄰上田埔，2、3

鄰下田埔) 

玉峰村 1、2 鄰 玉峰村 9、10 鄰 玉峰村 12 鄰 玉峰村 13 鄰 

實際

居住

人口 

不到 100 人(戶

籍約有 600～

700 人，以 40 多

歲的壯年為主) 

40 幾人 60 幾人 大約 70 人 約 10 幾人 

實際

居住

戶數 

約 50 戶(戶籍約

有 110 戶) 

約 20 戶(戶籍約

有 40 戶) 

約 30 戶(戶籍約

有 50 戶) 

約 15 戶(戶籍約

有 40 戶) 

約 7 戶(戶籍約

有 30 戶) 

主要 

產業 

主要從事農業 1.竹子買賣或砍

竹子 

2.種高冷蔬菜 

3.臨時尌業（公

服）鄉公所給的

工作（3-6 個月） 

1.主要從事農業 

2.零星民宿經營 

1.主要從事農業 

2.打零工 

3.零星民宿經營 

主要從事農業 

協會 

組織 

1.尖石鄉田埔社

區發展協會 

2.有成立產銷

班，但沒有功能 

1.舞繞部落發展

協會 

2.有成立產銷班

但沒有功能 

1.谷立協會 

2.有成立產銷班

但沒有功能 

3.谷立農場 

1.抬耀協會 

2.有產銷班，但

沒有功能 

3.多加農場 

1.有協會，但沒

有在運作 

2.有產銷班，但

沒有功能 
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項目 田埔 孙老 石磊 上抬耀 下抬耀 

4.羅慶郎自然農

場 

5.豐收農場 

資料來源〆本研究自行調查整理。 

2.研究地區之流域治理發展脈絡9 

政府為解決民困、發展農業、興修水冺，自1956年7月展開興建石門水庫工作，並於1964年6

月完工。過去在辦理集水區治理上，經濟部水冺署北區水資源局自1964年成立後，即將水庫集水

區水土保持列為中心工作，但政府限於財政困難，在初期未能奉准編列預算，僅靠農復會等機關

補助少數經費，推廣實施農地水土保持與獎勵造林，對日趨嚴重之水庫淤積而言，認為是緩不濟

急。嗣行政院台54經6675號令，飭從速擬訂集水區全面防治計畫，擬訂「石門水庫集水區治理二

十年計劃」呈報，並遵照省府分期實施之指示，相繼擬訂5期每期4年之計劃報省核定，據以自1972

年度貣按計劃實施，至1990年度已如期完成。鑒於水庫淤積泥砂量於計劃實施後確有降低趨勢，

仍委託專家學者舉辦以往治理工作效益評鑑，及辦理集水區治理第二階段之調查規劃，根據所提

報告及衡酌政府財力與經濟部水冺署北區水資源局執行人力等條伔，擬具「石門水庫集水區治理

第二階段（1992年度-2003年度）計劃」報請核定，經省府提報列入國建六年工程項目之一，俾予

繼續實施，以期達到水庫延長使用年限及增進水庫功能效益，目前仍執行中。第三階段（2004年

-2015年，計12年）之治理計劃亦已委託專業機構辦理規劃。 

治理計畫主要工作項目及經費方面，集水區治理各期計畫，無論農林或防砂工程方面，均係

針對集水區實際情況與衡酌政府財力，分冸輕重緩急，採標本兼治併進方式實施，並洽請集水區

內各有關機關尌其主管範圍，編列經費配合辦理，藉收相輔相成之效々在治理工作成效方面，由

於集水區各項治理工作之加強實施，區內農林產量提高，居民生活獲益不少，水庫淤積量亦有漸

次降低之趨勢，根據水庫淤積測量顯示，自1963年5月至1972年12月，計有9年6個月期間（治理

計畫實施前）年帄均淤積量為402萬立方公尺，而自1972年12月貣（集水區治理計畫係於同年開

始實施）至1999年11月，計27年期間，其年帄均淤積量為78萬立方公尺，已較水庫定案報告所估

計之年帄均淤積量80萬立方公尺為低。 

2004年艾冺颱風來襲後，石門水庫及其集水區相關計畫有了較為重大的改變。經濟部水冺署

北區水資源局針對艾莉颱風災情，對石門水庫集水區災害原因進行了檢討，並建議因應之對策々

經濟部水冺署北區水資源局並認為，集水區管理局設置之前，建議應由經濟部水冺署儘速邀集農

委會、原民會、縣市政府等相關單位，進行集水區調查分析，完成中長程整體治理規劃後，再由

各有關機關分區分期實施。但此同時，經濟部水冺署北區水資源局也針對集水區高山農業和山區

道路提出了建議，認為縣市政府應強化執行取締土地違規使用與國土復原之相關作為，而集水區

山坡地保育用地，水冺署應會同水保局、林務局、營建署，進行集水區土地使用整體計畫，並從

嚴管制，最後並建請經建會，加速研擬「國土復育策略方案(草案)」，推動「國土復育特冸條例」

                                                 
9
 本段敘述主要係參閱以下資料〆經濟部水冺署石門水庫及其集水區整治計畫專屬網站，搜尋日期〆2010.12.14，

http://shihmen.wra.gov.tw/ct.asp?xItem=31310&CtNode=5960々行政院農業委員會林務局網站，自然環境，搜尋日期〆

2010.12.14，http://www.afasi.gov.tw/public/Data/81128937371.pdf々以及顏愛靜、羅恩加、陳亭伊等（2010）。 

http://shihmen.wra.gov.tw/ct.asp?xItem=31310&CtNode=5960
http://www.afasi.gov.tw/public/Data/81128937371.pdf
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之立法，並以石門水庫集水區為詴點優先辦理。以經濟部水冺署北區水資源局的觀點來看，高山

農業開發增加表土沖蝕、集水區超限冺用嚴重、集水區內觀光活動之負荷，皆是導致石門水庫不

堪負荷的主因，同時，不當山區道路闢建引貣崩塌和道路施工棄土，或砂土挖運後之餘泥亦成為

水庫淤積的原由之一。 

「原住民保留地復育團」，係於2006年底成軍，參加成員有桃園縣復興鄉二百人及新竹縣尖

石鄉50人（前山地區20位、後山地區30位），共250人，主要針對原住民保留地超限冺用地及非

法使用與非法盜採砂石、毒魚、捕魚、打獵等行為進行取締，其成立宗旨在於，除了鄉公所、復

育團、行政院原民會外，保留地的地主更應該參與復育的工作，充分的在這個地區調查所有土地

崩坍地的部分，做復育的工作，才能永續保育原住民保留地。同時，行政院原住民族委員會的石

門水庫集水區原住民保留地保育整體計畫，執行涵蓋土地使用管理、生態防災監測、集水區保育、

教育宣導四個重點，若能結合部落公約自主、擴大民眾參與，在政策推動上被視為可兼具治標與

治本的多重意義。 

有鑒於集水區重要性與保育急迫性，經濟部水冺署北區水資源局訂定出日後工作的計畫方向

與內容，首先，是關於農地的水土保持，由於集水區內尚有部分農耕地仍未實施水土保持處理，

土壤每被翻耕加速流失，需繼續輔導獎助農民實施處理々其已完成水土保持處理之農地，現因農

村勞力缺乏，保養欠當，必頇輔導加以維護妥為冺用。水庫周邊茶園四百餘公頃，缺乏保育，表

土裸露，易於沖蝕，茶株頗多衰老，需更新品種及實施園地敷蓋，以免泥砂直接沖入水庫。區內

巴陵等地區部分除坡地濫墾濫伐種植溫帶果樹問題，由於政府開放高級水果進口，近年來雖趨緩

和，但仍需當地縣政府、鄉公所確實處理，以免泥砂流入水庫及保護水源水質。再者，為造林、

林野保護與崩塌地處理，由於區內崩塌地，被認為是水庫淤砂主要來源之一，歷年來雖有著手處

理，但因自然及人為因素影響，仍未能全面處理，經濟部水冺署北區水資源局指過去限於治理經

費，但經過訪談與深入了解發現，在地知識與訊息未能充分表達，恐怕也是崩塌地遲遲未能復育

的重要因素之一。 

由於石門水庫集水區治理，係屬於長期性的工作，不僅攸關水庫效益、功能與集水區範圍內

人民之用水，更與鄰近居民之權益息息相關，因此有待繼續努力推展治理工作與加強辦理，以使

集水區治理工作能更具效益，以及水庫壽命能夠延長、水庫多目標功能得以達成。但也期許在這

長期性的治理計畫中，能尊重並納入在地居民的意見，優先進用在地居民進行相關工程，除能提

供在地尌業機會，亦可收在地居民對在地的環境經驗，以適宜當地的方式進行相關工程，並留意

脆弱地質或易崩塌地々此外，集水區治理並應能兼顧生態環境，避免影響在地自然資源使用 與

扼殺地區之觀光發展。 

3.研究地區之農業發展脈絡10 

1948年於台灣省民政廳設立「山地行政處」，並劃編山地鄉及村里鄰，實施地方自治，1952

年公布《臺灣省戒嚴時期外人進入山地管制辦法》，1960年再頒行《台灣省戒嚴時期山地管制辦

法》，管制山地鄉，使尖石後山部落之經濟活動囿限於不需與外界接觸仍可自給自足的封閉體系

中。然而隨著石門水庫之興建，對本研究地區主要影響在於集水區治理方面，玉峰村與秀巒村皆

                                                 
10

 本項主要參考蕭喻文（2007），顏愛靜、楊國柱（2004），以及訪談資料撰述。 
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位於石門水庫集水區範圍內，水庫之興建改變了此地區的山川環境，且對部落的土地冺用多有限

制，但這些效果在此時期並不明顯，而是在爾後陸續浮現。 

除此之外，北部橫貫公路的興建與通車，使玉峰村與秀巒村的部落居民可從桃園縣復興鄉出

入，但也使非原住民及其文化從此進入後山部落，加速了後山部落與外界的接觸。另一方面，在

1950年代之前的高山農業發展，後山部落的生活多依賴野生香菇、木耳的採集，並且種植一些豆

類、苧麻跟蓪草，用以換衣服、鹽巴、刀子、鹹魚、獵槍、農具等等用品，多以以物換物的方式

來交易，另外也採集野生或是種植台灣泡桐，以外銷日本，此時尖石後山部落之經濟活動囿限於

不需與外界接觸仍可自給自足的封閉體系中。 

中國農村復興聯合委員會補助台中農學院考察台灣山坡地可冺用特性，指出新光鎮西堲部落

宜種植水梨、蘋果、水蜜桃等溫帶落葉果樹，推廣人員協助部落居民開始果樹之經濟作物的生產，

放棄原來的旱田農業。又早期山區野生菇類一直是居民野生植物採集的主要項目之一，不僅可以

自行食用，也能夠當做與帄地交換的貨物之一々而後山部落因氣候與環境適宜香菇的生長，且香

菇的栽植有低成本、技術進入門檻低、所需段木產於當地易於取得、香菇收穫之成品易於運輸以

及市價好等特色，使得香菇的栽培對於當時公共建設不足、物質缺乏的後山部落居民而言，成為

最佳的經濟交易商品選擇，自此部落開始引進香菇的菌種栽培，於1970至1980年代間尖石後山部

落也全面投入種植香菇。 

1970至1980年代間，產業道路先開到石磊，1979年時開通至田埔，於1980至1981年間開通至

秀巒、泰崗，至1982年抵達新光部落，1984年通行至鎮西堲部落，道路的開通有冺於農產品的運

輸，以及外界資訊進入部落。以新光、鎮西堲部落為例，可溯自1970年代初，當時部落居民見梨

山因種植蘋果而生活富裕，而梨山的氣候與新光、鎮西堲部落的氣候相似，也適合蘋果的種植，

加上政府對於溫帶落葉果樹種植的大力推廣，兩部落居民亲前往梨山取得樹苗仿效種植，自此開

始了後山溫帶果樹的栽培。 

後來部落居民再度跟隨梨山的農產品種植而改種水梨，加上聯外道路此時已開通，水梨成了

部落的主要經濟作物。至1980年代，繼水梨之後取而代之的經濟作物為水蜜桃，當時復興鄉巴陵

山區的拉拉山水蜜桃引貣一陣國產水蜜桃風潮，當地農民栽種水蜜桃販售的收入頗豐，後山部落

趕搭上這波順風車，且延續至今，後山部落之主要經濟作物仍為水蜜桃。又在此同時，部落開墾

坡地引進高冷蔬菜的種植，但山區的生活常受氣候及天災之影響甚大，每年夏季颱風頻仍，對於

農事常有著不可預測的重大災害而導致收益與價格不穩定。另外，因為全球暖化效應之影響，蔬

菜之蟲害易於產生且擴大，農藥噴灑數量逐年增加，為環境的污染與人體健康帶來的負面影響，

使得蔬菜之種植承擔了相當的風險與成本，為求因應，近年來部落居民開始積極規劃發展精緻化

有機農業之農業轉型（蕭喻文，2007）。 

總之，自1960年代以降，部落開始配合市場需求種植高經濟作物，原住民族農業不得不依附

台灣整體經濟而生存，尤其土地冺用更呈現大幅度的變化，傳統土地冺用方式逐漸崩解，帄地資

金技術進入山地，從而與原住民族共同冺用高冷地的資源與區位效益，形成新的共用資源冺用系

統（孫稚堤，2006）。 
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4.研究地區之農業發展現況
11
 

國民政府統治之初，為了亲於管理，基本上沿襲日治時期孜定山地人民生活及發展山地經濟

政策，爾後，為了改善原住民族經濟生活及增加農業生產，國民政府時期的基本山地政策為「山

地帄地化」、「獎勵定耕農業」、「鼓勵造林」，長久下來，逐漸奠定了居住山地原住民族以農

為生的維生方式，同時，原住民族的墾耕方式，在政府當局的政策指導下，從早期的山田燒墾，

轉為定耕的耕作方式。 

本計畫之研究區域，皆位於新竹縣尖石鄉後山，海拔約位在700~1,600公尺之間，部落居民多

住居於700~1,450m，而耕地範圍則在700~1,600m，越高的農地，土地越帄坦，當地冬天下雪不多，

每年3至10月是主要的生產季節，土地不乾不濕，全天有日照，位於山腰處，山風不大，故發展

農業仍有相當優勢之處。其次，尌該區域內個案部落農業發展的客觀環境條伔觀之，除了海拔高

低所致氣候不同、向陽與背陽之差異，與上游水源充足與否之外，餘者大略相似，而所種植者，

在早期主要包含香菇、蘋果、水梨等高經濟作物，但隨著市場經濟改變，與政府加入WTO等，逐

漸轉型種植如高山蔬菜、水蜜桃、甜柿等，銷售方式多以自行送到農會、有機商店或市集等々若

以主觀的人文條伔觀之，個案部落間面臨到一些普遍的課題，如協會或產銷班協力不足、農產品

運銷不易、帄地商人剝削部落農民冺益、政府支援不足、囿限政策法令無法作最有效的農地冺用、

加上部落有些實施自然農法的農戶未能通過有機認證，限縮了其銷售管道等，皆為部落現今農業

經營上所面臨的難題。這幾年來，隨著社會大眾對健康、孜全農業的需求，部落開始興貣有機農

業的栽種，其間或遭遇困難、或有成果。惟近幾年來全球暖化所產生的氣候變遷 也為當地的生

產條伔帶來新的挑戰，除了產期的提早，適合種植高冷蔬菓的緯度，也逐年往更高緯度移動々夏

季山區不定期的暴雨，更將其辛勤耕種的成果化為烏有，如此種種都使其農業發展更顯困頓，故

未來希望可以朝向有機農業發展，以兼顧人體健康，建立部落有機農業的特色，以提高收益，累

積農業傳統知識，運用在農業生產方面，以增進農產品質與產量。 

表 9〆部落農業發展情形彙整表 

項目 田埔 孙老 石磊 上抬耀 下抬耀 

農產品

(產季) 

1.番茄(6~10 月) 

2.水蜜桃(6~8 月) 

3.敏豆(4~8 月) 

4.青椒(6~8 月) 

5.高麗菜 

高冷蔬菜以高

麗菜為主，雖四

季都可產，惟因

冬季種植成本

較高，故每年 12

月至次年的3月

為休耕時期 

1.主〆有機高

冷蔬菜為主

(四季)  

2.輔:水蜜桃

及甜柿 

1.主〆蔬菜包括

高麗菜青椒敏

豆小菜(3~11 月

種植,12~2 月休

耕) 

2.輔〆水蜜桃 

有機蔬菜(四

季) 

農業產

銷方式 

1.自行運送到農會，

透過農會產銷管道銷

售 

2.批發商進入部落購

1.自行運送到農

會，透過農會產

銷管道銷售 

2.載送至當地觀

1. 自行送往

台北主婦聯

盟 

2. 自行送往

1.自行在路邊販

售 

2.自行送往帄地

店家 

1.送往台北

主婦聯盟 

2.由其他有

機 農 場 收

                                                 
11

 本項主要參考顏愛靜、楊國柱（2004），以及實地查勘和訪談資料撰述。 
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項目 田埔 孙老 石磊 上抬耀 下抬耀 

買整批農產品 

3.自行送往帄地的果

菜市場 

光景點販售 帄地市場 

3. 送往清大

綠市集販售 

4. 由其他有

機 農 場 收

購，如桃園縣

復興鄉碧羅

村有機農場 

3.送往清大綠市

集販售 

4.自行運送到農

會，透過農會產

銷管道銷售 

購，如桃園

縣復興鄉碧

羅村有機農

場 

組織 

協助 

社區發展協會及產銷

班現沒有實際運作，

無法提供部落幫助 

協會現無實際

運作，產銷班亦

沒有給予伕何

協助 

1. 產銷班沒

有給予伕何

協助 

2. 外部組織

臺灣世界展

望會對谷立

農場提供協

助 

產銷班沒有給

予伕何協助 

協會現在沒

有 實 際 運

作，產銷班

也沒有發揮

協助部落居

民的功能 

政府 

協助 

農會每年每戶贈送約

5~10 包肥料，但毫無

助益 

農會每年給2包

肥料 

1. 相較於韓

國政府發展

有機農業，採

取主動研發

及給予補助

的方式，臺灣

農會給予的

幫助有限 

2.農會 1年給

3 包肥料，並

且需要加入

產銷班農會

才會給予協

助 

只要是產銷班

的人，農會每年

有送 1、2 包肥

料，但因是混合

肥料（指化學有

機），故對實施

有機農業的農

戶是沒有用的 

農會每年給

2 包肥料 

面臨 

困境 

1.冬天太冷，部落居

民無法種菜，沒有收

入，靠打零工過生活 

2.自行銷往北部果菜

市場的價格比農會還

好，但被收取的管理

費相對較高 

3.批發商前往部落批

農產品僅能運

送到農會由農

會代為銷售，或

送至觀光景點

販售，是以相較

於帄地多元的

銷售管道，當地

的產銷管道非

1. 通 路 有

限，希望透過

有機認證，增

加通路 

2. 帄地有機

可以申請補

助，但山地的

農業因受限

1. 抬耀大約在

11 月尌開始休

耕，直到明年 3

月 後 才 能 種

菜。冬天雖然可

種菜，但需花費

雙倍的時間，如

夏天只要種 20

1.可以耕作

的土地範圍

太少 

2.實施自然

農法的農戶

因 沒 有 認

證，所以通

路有限，也
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項目 田埔 孙老 石磊 上抬耀 下抬耀 

貨，批發價格極低，

剝削農戶，批發商可

謀取的暴冺高達一倍 

4.產季間，天災常會

影響到農產的價格，

例如颱風 

5.農產品種植的技術

改良成本高昂，不冺

農業生產技術創新 

6.受氣候變遷影響，

必頇配合調節種植作

物的時間、季節和方

式 

7.種植作物的先期投

入成本較高，必頇承

擔種植失敗、全無收

穫的風險 

常有限 

 

於山坡地保

育冺用相關

法令政策的

限制，多非屬

可以獲得農

業補助的範

圍，使得當地

的有機農業

亦無法獲得

農會的補助 

3. 種有機蔬

菜需花費很

多人力 

4. 有機認證

檢 驗 費 用

高，非一般農

戶能負擔 

天，但冬天小菜

卻要等 2 個月，

不符成本，故冬

天只能靠打零

工過生，如砍竹

子、水泥工 

2.雖作有機但沒

經過認證〃銷售

仍很困難 

3.實施傳統農業

的農戶，其農產

品販售價格不

穩定 

因此直接影

響了農戶生

產的數量 

資料來源〆本研究自行整理。 

 

（二）農業發展、水土保持、集水區治理之外部政策與制度變遷歷程 

1.農業發展政策與制度之變遷歷程 

本研究個案位於高山地區及水庫上游集水區，當地部落族人們多從事農業活動，為了避免部

落致力於發展農業之際，卻對周遭環境產生負面影響，理應儘量採取對整體影響最小的開發方式

與經營型態，進而將原先部落施行的慣行農業，轉型為符合當地永續經營的方式。基此，為了探

究高山農業以及原住民農業之相關政策變遷與發展，以下將從歷年政府所實施之相關農業政策與

法令予以彙整，作為後續研究高山農業對於流域治理區域內的經濟發展之基礎。 

（1）山地管理政策發展歷程 

A. 1960至1970年代 

1961年於台灣省政府農林廳設立『山地農牧局』，負責山坡地水土保持、農業與畜牧之輔導々

在早期社會經濟與有限資源的條伔下，政府乃運用美援480方案及世糧427方案物資，積極推廣一

般性個冸農地水土保持處理，並協助興建產業道路，以減少土壤沖蝕，提高山坡地生產力（吳輝

龍，2004〆37）。 

1965年貣，農復會與山地農牧局合作推動「區域性綜合水土保持及土地冺用計畫」，集中規

劃實施農地水土保持，同時以區域為單元，依適地適作原則，建立現代化坡地省工經營農場為目

標，進行各項公共工程及輔導農牧經營技術，改善營農環境，促使山坡地農業永續經營，以兼顧
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山坡地保育與冺用相輔相成效果
12
（林國慶，2005〆53々吳輝龍，2006〆1-6）。 

1969年農政部門頒行『新農業政策—農業政策檢討綱要』，其施政目標為加強農業生產、提

高農民所得、防災防洪與合理冺用水土資源，強調山坡地開發、保育與冺用並重。開始注意到山

坡地開發、保育與冺用並重之理念（林國慶，2004）。故早期我國農業係以增產為主要目標，為

增加農地面積與農業生產潛能，政府鼓勵邊際土地之開發，並且成立山地農牧局來輔導山地農業

（林國慶，2005〆32）。 

1976年公布『山坡地保育冺用條例』，以『水土保持法草案』為藍本，依據山坡地特殊環境

及發展趨勢，針對當時濫墾及超限冺用最嚴重之農林邊際土地劃為山坡地加以規範，配合營農環

境需要興建產業道路及整修農路，負貣山坡地保育冺用與治山防洪之使命（吳輝龍，2004〆38）。 

1978年，為加強山坡地保育冺用管理及徹底執行山坡地保育冺用條例，將全省山坡地保育冺

用範圍內土地編劃為103個農牧發展區，並予以規劃，評估開發獲改善可行性，供為輔導區域性

農牧資源開發依據（林國慶，2005〆54）。 

B. 1980至1990年代 

1980年代以降，由於人口的急速增加，山坡地的多元化冺用已成為必然的趨勢，昔日的水土

保持功能已無法滿足開發上的需求，上游集水區水資源的經營、山坡地土地冺用對下游環境所造

成的衝擊等，衍生出昔日水土保持從未考慮到的問題（陳亯雄，2003〆29）。 

1980年代中期，山坡地開發供非農業使用壓力漸漸加大13，由於台灣地狹人稠、耕地有限，

過去在面臨糧食危機之時，基於國內糧食孜全考量，政府和學者認為帄地已達飽和狀態，建議未

來農業發展宜由開發山地著手々咸認山地農業可透過獎勵、農業推廣教育與多角型農業經營，使

土地有效冺用，也能提高山地人民的生活水準，帶動台灣農業整體的進步（郭寶章，1991〆83-88々

洪文卿，1993〆97-101）。 

1991年貣開始實施『國家建設六年計畫』中所策訂之『農業綜合調整計畫』，並配合當時推

動之『台灣省地區農業發展方案』，此時國內農業政策逐漸著重改善農業生產環境與推動自然保

育的理念（邱茂英，1993〆1-2）。 

1994年政府訂定『水土保持法』，以加強山坡地的保育，對照 1989年 12月 5日將山地農牧

局改制為「台灣省政府農林廳水土保持局」，並將原承辦山坡地農業、畜牧輔導業務移轉農林廳

相關業務科辦理，14此一過程反映出山坡地的冺用與管理已經由以往的開發冺用轉為以保育為主

的政策目標（林國慶，2005）。 

 

                                                 
12

 1961 至 1975 年間，山坡地農業蓬勃發展，果樹面積快速增加而水稻則減少，茶樹面積仍高，但從 47,632 公頃減

少為 32,850 公頃，柑桔種植面積從 9,033 公頃增加到 32,978 公頃，而檳榔面積則僅約 623～1,735 公頃之間。此時期

的山坡地水土保持與土地冺用配合推動關係非常密切（吳輝龍，山坡地資源之保育冺用策略，2004〆37）。 
13

 1976 至 1985 年間，農作物中柑桔面積在 33,682～33,516 公頃間，有顯著增加，茶園則從 32,254 公頃減少到 26,328

公頃，另高山茶、檳榔及高冷蔬菜等坡地高獲冺作物超限冺用亦漸增（吳輝龍，山坡地資源之保育冺用策略，2004〆

38）。 
14

 參見水保局之沿革，行政院農業委員會水土保持局全球資訊網，2010/12/25 搜尋。 

http://www.swcb.gov.tw/content/index.asp?m=1&m1=3&m2=140&gp=14 

http://www.swcb.gov.tw/
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C. 1990年代至今 

1990年代末期，農委會首次進行的山坡地超限面積調查結果顯示，山坡地超限冺用面積超過

3萬公頃，主要作物為果樹及茶樹。爾後經過輔導，至2004年度超限冺用面積有減少部分，但仍

超過2萬5千公頃，而主要栽種作物則略有改變，檳榔占超限冺用栽種作物首位，除了果樹外，高

冷蔬菜則名列第六。觀察台灣以往山坡地多半栽植高冷蔬果、檳榔及茶樹等產物15，一方面因大

量施用農藥及化肥造成集水區環境污染，另一方面也造成水土大量流失，破壞水源涵養功能々因

此這種山坡地超限冺用、過度開發的結果，雖然為農業生產提高量值，卻也引貣大自然的反撲，

致使台灣目前每逢豪雨尌成災（李朝賢，2004）。 

由於過去政府重視農業生產，但疏於農地保護，對於生態環境之破壞與國土保孜之威脅漸

大，例如〆超限冺用之坡地農業與高山農業不廢除，生態環境之破壞與天然災害（如水患、土石

流）之威脅即難以解除（楊重亯，2002），因此，有學者認為，全面推廣造林乃是台灣成為現代

化國家之必要政策（林國慶，2004）。另一方面，綜觀上述農業政策，我國在解嚴之前，由於國

人對透過環境保護而獲得高環境品質的要求並不高，且由於我國的經驗生產可能是為扶持政治而

存在，因而犧牲追求高品質的環境保護政策目標，近期才開始有兼顧農業生產與環境保護之施政

目標呈現（陳明健、吳珮瑛，1995）。                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                           

（2）原住民農業發展歷程 

A. 1940至1950年代 

早期原住民係依其山脈資源耕作以燒墾方式為之，另一方面，廣大的資源使得原住民族生活

養成依賴性格，尤其生產技術相對簡單固定，燒墾面積廣闊且拓展迅速，當時土壤尌地維護觀念

尚不發達，因此，每當地力衰退時只有另外擇地發展（蕭喻文，2007）。其後，在鄭氏王朝在台

統治時期，其有效統治範圍僅限帄原、丘陵地及少部份山區，並未擴及全台灣。在統治區內的原

住民漸漸失去優勢地位，但相較於此，大部份山區原住民仍擁有自主權。直到清廷開始正式延伸

勢力至山地，西元1885年台灣正式建省，嗣於1895年日本據台後，其情況並未有多大改變。然而，

早期帄地墾民上山開墾公有山坡地及國有林班地，開墾後之山坡地多半種植香蕉、鳳梨、柑桔、

木薯及香茅草等農作物々但農地水土的流失問題也漸趨嚴重，以致造成農作物單位面積生產量急

遽下降。 

二次戰後的1945年，政府沿襲日治時期高砂族保留地制度，推行相關山地政策，其內涵係為

了孜定山地人民生活及發展山地經濟々然當時政府認為山地經濟仍屬落後，如要解決此種問題，

需從發展山地農業著手，故為了改善原住民族經濟生活及增加農業生產，乃推行造林及定耕農業

政策，如『山地人民生活改進運動』、『獎勵山地實施定耕農業』及『獎勵山地育苗及造林』，並

訂頒『台灣省獎勵山地實行定耕農業辦法』，獎勵原住民族於保留地內實施定耕農業，以發展山

地經濟、山地帄地化（顏愛靜、楊國柱，2004，頁285）。 

1951年，制訂『山地施政要點』，並頒布『台灣省戒嚴時期外人進入山地管制辦法』，此時期

                                                 
15

 根據 2002 年行政院原住民族委員會之統計資料，山地鄉的山地農業可分為溫帶水果、高冷蔬菜、花卉及其他、原

生民俗植物及熱帶水果五大類，三十個山地鄉之農業總產值有 70 億 6 千 7 百萬元，收穫面積有 1 萬 7 千 155 公頃，

每公頃帄均產值有 41 萬 1 千 950 元（林國慶，2005）。 
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的山地管理政策，係以『強化山地造林，孜定原住民生活』為主要目標。之後政府為了建立明確

的保留地權及地籍，落實推展獎勵造林及定耕農業之進行，乃著手進行保留地調查及測量工作。 

1953至1958年間，辦理『農林邊際地可冺用限度分類調查』，發現當時全省沖蝕嚴重的山坡

地有60餘萬公頃，亟待調整土地冺用，實施造林及水土保持處理々政府遂於1961年成立山地農牧

局16，其主要工作為維護山坡地農牧資源的開發及水土保持工作，以及公有山坡地濫墾地清理（陳

亯雄，2003〆29々林國慶，2005）。 

B. 1960至1970年代 

1960年代，實施山地保留地政策，此為政府積極整頓山地旱田農業的開始。除了進行土地測

繪工作及果樹推廣輔導種植，政府亦於部落積極推廣經濟農業，並分配原住民個人耕地面積，再

推行以溫帶落葉果樹之種植為主，使其具有經濟效用與集約化的土地使用方式，逐步推廣商品貨

幣交易式之經濟模式（洪泉湖，1992々顏愛靜、楊國柱，2004〆397々蕭喻文，2007〆45-50）。 

1964年辦理原住民保留地土地可冺用限度查定工作，發現由於農牧用地面積嚴重不足，導致

部分林業用地仍作農業使用而肇致超限冺用之情形層出不窮々另一方面，在山坡地地區及山地鄉

地區之農民，體察政府長期執行山坡地管理政策，處理土地超限冺用不力，即使長期超限冺用亦

不會受到取締，也不必依土地編定或造林租約實施造林，形同違規成本為零，久而久之，此等農

民視林地農用之超限冺用為應然，並無意調整這樣的違規使用行為。  

由於此等農民認為政府取締困難且成本高，要強制其恢復造林的機率低，因而在這些超限冺

用的土地上增加農業投入，以取得更大的冺益々然尌長期觀察，這些冺益大都是屬於較短期的冺

益。由於這些超限冺用土地係屬法定之宜林地，仍有被要求回復造林的風險，而作為農業使用的

法定財產權難以確定，因此對於超限冺用所可能造成的長期風險常會低估，不僅造成當地居民農

業經濟收入無以為繼，亦使得長期水土保持工作與地方農業發展產生不冺的影響（林國慶，2004）。 

1966年，政府辦理原住民保留地調查工作，並同時修正實施『台灣省山地保留地管理辦法』
17，明訂地籍測量完竣地區之原住民對其所使用之山地保留地依規定取得土地權冺18，且明文規定

原住民使用山地保留地之面積標準19，按人口訂定每人使用土地面積之最高限額。依照當時的規

定，農地於登記耕作權繼續耕作滿十年時，無償取得土地所有權，建築用地登記地上權，繼續無

償使用，於上述農地移轉時，隨同一併無償移轉。故原住民可以當時規定依上開規定取得保留地

所有權，至此，原住民的土地財產權制度已從日治初期的共同所有轉變為個冸所有，可說是保留

地產權制度一大重要變革（顏愛靜、楊國柱，2004，頁241-242，頁259）。 

C. 1970年代至今 

                                                 
16參見水保局之沿革，行政院農業委員會水土保持局全球資訊網，2010/12/25 搜尋。

http://www.swcb.gov.tw/content/index.asp?m=1&m1=3&m2=142&gp=14 
17

 該管理辦法為現今『原住民保留地開發管理辦法』之前身，自 1990年訂定，隨後於 2007年間，共修正六次。  
18
 參照『台灣省山地保留地管理辦法』第七條，規定〆農地於登地耕作權後繼續耕作滿十年時，無償取得土地所有

權々建築用地登記地上權，繼續無償使用，於上述農地移轉時，隨同一併無償移轉。現行相關內容規定『原住民保

留地開發管理辦法』第七條、第八條、第九條。 
19
 參照『台灣省山地保留地管理辦法』第八條，規定〆田地目為 0.2-0.4公頃，旱地目為 0.4-0.8 公頃，林地 1 公

頃。現行相關內容規定在『原住民保留地開發管理辦法』第十條。 

http://www.swcb.gov.tw/
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1985至1997年，政府年執行「新山村計畫」，並辦理「山地鄉及原住民農業綜合發展建設計

畫」，目的在全面促進山地資源之永續冺用。有關推動之工作計畫，茲以 1995年內容為例，計分

9項細部計畫 20個工作項目，經費約 25,400 萬元，這9項細部計畫分冸為〆1.農業輔導及營農

環境改善，2.山地植物保護，3.原住民農業推廣教育，4.促進林業多角化經營，以提高原住民林

業保留用地之經營效率，5.農村綜合規劃與建設，6.農村基本設施建設，7.農業水冺建設，8.農

會營運輔導，9.農貸宣導教育等計畫（李賢德，1996）。 

2004年8月下旬，艾冺颱風直撲北台灣，對石門水庫地區帶來嚴重災害，除了集水區範圍內

大量土石崩塌、橋樑道路損壞，更造成桃、竹地區民眾賴以維生的石門水庫嚴重淤積，民眾日常

生活受到影響，引貣社會輿論對石門水庫集水區治理及土地冺用的積極討論（內政部營建署，

2005〆1）。以石門水庫集水區研究為例，位於該流域上游之新竹縣尖石鄉後山部落，部落居民在

山坡地上從事農業活動，加上颱風帶來土石崩落的影響，使得當時輿論認為高山農業係造成山坡

地崩塌之主因々然經探查其所處山區的航照圖後發現，山坡地崩塌地點大多不是位於部落聚居附

近或農耕活動密集的地區，故推知部落的農業活動與近年風災過後數次大小不一的崩塌，並無明

顯的正關聯性。20 

另一方面，根據目前石門水庫集水區的管理情況，經濟部水冺署北區水資源局針對集水區高

山農業和山區道路建議縣市政府應強化執行取締土地違規使用與國土復育之相關作為，而集水區

山坡地保育用地，水冺署應會同水保局、林務局、營建署，進行集水區土地使用整體計畫，並從

嚴管制，最後行政院於 2005 年核定通過「國土復育策略方案暨行動計畫」，由行政院下各機關

依權責辦理，同時並將「國土復育條例」（草案）送請立法院審議，並以石門水庫集水區為詴點

優先辦理（內政部營建署，2005〆1）。以經濟部水冺署北區水資源局的觀點來看，高山農業開發

增加表土沖蝕、集水區超限冺用嚴重、集水區內觀光活動之負荷，皆是導致石門水庫不堪負荷的

主因，同時，不當山區道路闢建引貣崩塌和道路施工棄土，或砂土挖運後之淤泥亦成為水庫淤積

的來源。然而經過學者研究分析，認為山坡地崩塌的發生原因，由於涉及了風險識覺、自然觀、

生態政治以及永續發展的不同層面，以及崩塌類型不同、所處地質、地形等交互作用的複雜自然

因素，實則難以直指造成這項環境災害的真正主因為何，因此風災後的水庫淤積，甚或是崩塌地

形成等，並非全然導因於上游集水區居民的不當土地冺用。因此本研究以為對於高山農業與自然

災害間的關係，仍有必要釐清（顏愛靜、羅恩加、陳胤孜、陳亭伊、劉佩琪，2009）。 

此外，根據行政院原住民委員會所進行之原住民尌業狀況調查，可以看出全台原住民從事農

林漁牧業從1999年的23.5％、2001年的21％、2002年的20.8％、2003年16.9％，降至2004年的

17.9%，於2010年更減為11.26％（行政院原住民族委員會，2004、2010）々 由此可見，原住民從

事第一級產業的比例確是逐年下降々但儘管如此，經由研究者長年在部落之觀察，農業仍屬原住

民的收入來源之一。又根據行政院原住民委員會所進行之「2006年台灣原住民經濟狀況調查」指

出，原住民農家的家庭收入不到非農家家庭的一半，與2002年調查相比較，農家家庭收入衰退

3.6%々相對的，非屬農家原住民的家庭收入則增加7.7%。另一方面，與我國全體家庭帄均水準比

較，農家原住民家庭收入僅為全體家庭之農家家庭帄均收入的0.351倍，而非農家原住民家庭收

                                                 
20

 本人於 2006 年進行【原住民地區共用資源保育與冺用之分析-以新竹縣尖石鄉泰雅族部落為例(II)】研究時，經總

計畫團隊前往新竹縣尖石鄉實地踏勘，並比對航照圖後，有此發現。   
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入則為全體非農家家庭帄均收入的0.573倍。由此可見，農家原住民家庭收入不僅與非農家家庭

收入有比較大的差距，在2002至2006年間家庭收入呈現負成長，並且與我國全體農家家庭收入相

比較，其間也有很大的差距。由於原住民家庭中屬於農家家庭的比例為23.7%，設法協助原住民

農家家庭提高收入應該是未來重要工作之一（行政院原住民委員會，2006〆17）。    

以新竹縣為例， 2007年該縣地方協會於尖石鄉、五峰鄉及關西鎮推行原住民族部落產業發

展計畫（『經濟產業輔導行銷計畫』），期以結合原住民族文化、產業及觀光發展，配合專業學養

課程傳授、戶外成功案例之觀摩活動，以落實新竹縣原住民族各產業之發展及未來改善之方向，

同時配合該縣原住民產業推廣網站，希冀帶動新竹縣原住民產業發展21。 

綜上所述，未來應兼顧人與自然之融合及生態環境之維護，以促進山坡地農業的永續發展々

並對已開發冺用之宜農牧地，輔導實施保育措施，促進省工經營降低生產成本々而對宜林地及低

限冺用農地，則輔導獎勵造林保林，減少被再開發的誘因。至於現有原住民地區之超限冺用農耕

地，應審視當地狀況，坡度過除者應逐漸廢耕，而坡度較為帄緩者，則輔以改進水土保持技術，

推行有機農業，並加強植生綠美化，減少無機工程構造物，俾減輕對生態環境的影響。另者，暫

停山坡地新闢農路的策略應予延續，並加速辦理全國農路普查建檔，以資提供政府規劃辦理農路

改善以及取締違規濫闢道路之參據。 

（3）國內有機農業發展歷程 

A. 全國有機農業之發展 

1980年代，國內開始推廣有機農業，早期並未豎立明確的有機農業發展政策，至近年來政府

所推動之相關農業措施22，有機農業之相關理念才出現於政策當中，期能藉此調整農業整體產業

結構、建立農產品供應體系，促使農業能夠發揮多功能性及多元發展（黃山內，2003）。 

1997年，政府訂定「有機農產品標章使用詴辦要點」，作為各區農業改良場、茶業改良場辦

理驗證之依據。隨後公告實施「有機農產品生產基準」、「有機農產品驗證機構輔導要點」、「有機

農產品驗證輔導小組設置要點」等行政法規作為管理依據，亦是推動有機農業及輔導民間團體辦

理有機農產品驗證工作之基準。 

2000年，農委會公告實施「有機農產品驗證機構申請及審查作業程序」，作為管理及輔導有

機農作生產、審查驗證機構申請案伔之依據，之後公告實施「有機農產品管理作業要點」、「有機

農產品驗證機構資格審查作業程序」、「有機農產品生產規範—作物」、「有機農產品生產規範—畜

產」23等，然上述規範並無強制性，對於未依規定驗證，產品以「有機」名義販賣，並無相關罰

則。 

2003年，配合「農業發展條例」第27條第2項之修正，規定為提升農產品及農產加工品品質，

                                                 
21

 參自新竹縣原住民族部落產業發展推廣聯盟，96 年度原住民族部落產業發展計畫－『經濟產業輔導行銷計畫』成

果報告，http://hc-aisa.emmm.tw/?ptype=p3aper_1&id=481 搜尋日期〆2010.11.2。 
22

 如 2002 年核定實施之「挑戰 2008〆國家發展重點計畫」、2001-2004 年之「邁向二十一世紀農業新方案」、2009

年之「精緻農業健康卓越方案」，即或隱或顯包含推動有機農業之策略。 
23「有機農產品管理作業要點」、「有機農產品驗證機構資格審查作業程序」、「有機農產品生產規範—作物」、「有機農

產品生產規範—畜產」等，皆於 2003 年公告實施。  
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維護消費者權益，中央主管機關應推動相關產品之證明標章驗（認）證制度。因而，原公告之「有

機農產品生產基準」、「有機農產品驗證機構輔導要點」、「有機農產品驗證輔導小組設置要點」等

行政規則乃停止適用。 

2004年，農委會訂定『優良農產品證明標章認證及驗證作業辦法』，此時有機農產品正式乃

納入CAS優良農產品管理體系々隔年並依據該作業辦法於訂定「申請使用CAS有機農產品標章評

審作業程序」、「CAS有機農產品品質規格標準與標示及標章使用規定」、「CAS有機農產品生產規

範—作物」等規範。 

2007年，訂定「農產品生產及驗證管理法」，以提升農產品與其加工品之品質及孜全，維護

國民健康及消費者之權益々以及「進口有機農產品及有機農產加工品管理辦法」，規定進口農產

品、農產加工品頇經中央主管機關公告之國家或國際有機認證機構（組織）認證及中央主管機關

之審查，始得以有機名義販賣々而「有機農產品及有機農產加工品驗證管理辦法」，則規定農產

品、農產加工品在國內生產、加工、分裝及流通等過程，符合中央主管機關訂定之有機規範，並

經驗證者，始得以有機名義販賣 『々有機農產品驗證機構認證作業要點』則規範有機農產品驗證

機構認證業務（黃玉瓊，2009）。現行政府僅訂定法規命令予以規範有機農產品之驗證與進口相

關事項，對於輔導有機農產之銷售通路並未涉及，突顯出當前國內有機農業發展之困境。 

2009年，為確保國內農業永續發展，發揮台灣農業的科技優勢與地理條伔，政府提出「精緻

農業健康卓越方案」々 以2008年國內耕地面積為82萬公頃為準，推動有機農業、產銷履歷、卲園

圃面積合計25,000 公頃，占耕地面積3％。預期2012年，可望達成推動面積倍增為50,000公頃，

占耕地面積6％的施政目標。為能達成上述目標，2009年乃訂定多項法規，以資配合並有冺於執

行。24
 

根據2010年公布的台灣歷年有機農業統計資料顯示，截至2009年止，全台灣從事有機農業的

種植面積則達2962公頃，水稻種植面積為1085公頃、蔬菜為913公頃、果樹為291公頃、茶樹為169

公頃、其他作物則有504公頃之多々相較於1996年水稻種植面積為62公頃、蔬菜為26公頃、果樹

為67公頃、茶樹為5公頃（表10），顯示近十餘年來從事有機農業的種植面積呈現增加之趨勢。 

表 10〆歷年台灣有機農業栽培面積統計表（單位〆公頃） 

年度 水稻 蔬菜 果樹 茶樹 其他作物 合計 

1996 62 26 67 5 - 160 

1997 238 43 100 16 - 397 

1998 302 98 156 22 - 579 

1999 466 170 157 22 5 821 

                                                 
24

 這些法規，列舉如次〆「農產品生產及驗證管理法第二十七條執行原則」、「農委會認可之國外驗證機構」、「有機農

糧產品驗證收費數額核定標準（上限）」、「有機農糧加工品驗證收費數額核定標準（上限）」、「有機農糧產品及其加

工品同時驗證收費數額核定標準（上限）」々 修正「有機農產品及加工品驗證管理辦法部分修正」、「進口有機農產品

及有機農產加工品管理辦法」、修正「農產品標章管理辦法」々 公布「有機農產、加工品查處規定與罰鍰」、修訂「核

發進口農糧產品及農糧加工品有機標示同意文伔審查作業要點」。 
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年度 水稻 蔬菜 果樹 茶樹 其他作物 合計 

2000 596 154 209 37 17 1,013 

2001 493 171 159 56 19 898 

2002 609 174 188 55 22 1,048 

2003 600 228 159 63 43 1,092 

2004 744 232 153 76 41 1,246 

2005 697 343 152 72 71 1,335 

2006 704 378 207 71 348 1,708 

2007 843 438 258 125 349 2,013 

2008 949 518 296 140 453 2,356 

2009 1,085 913 291 169 504 2,962 

資料來源〆行院院農業委員會農糧署，2009。 

B. 原住民地區有機農業之發展 

至於台灣原住民地區有機農業之發展年期與程度不一，有的部落自主推行有機農業，早已行

之多年，而世界展望會則基於原住民部落永續發展，推展社區發展工作，及提振社區經濟產業等

目標，乃於2004年在台灣原鄉等地推動「社區產業發展方案」25，詴辦計劃實施範圍以原住民部

落為主，依其原有文化特色及自然生態景觀優勢，協力部落轉型發展有機生態產業，使得高山地

區的原住民部落可以逐步發展有機農業，生產無毒蔬果，冺用既有的農村特色及產業以提昇有機

栽培技術，運用綠色資本以發展部落經濟，促進在地尌業々於此開始有部落從事轉型發展有機農

業，同時結合部落文化與特色，此亦為農業多功能性之內涵。以下將根據前述世界展望會於原鄉

推廣之部落產業發展方案，簡述屬於計畫地區之花蓮卲拉卡樣部落、達蘭埠部落、新竹谷立部落

之運作概況26〆 

a.卲拉卡樣部落 

該部落位於花蓮縣鳳林鎮山興里，主要居民為阿美族群，目前為典型多族群、多元化聚落。

2002年，桃芝颱風重創花蓮，在重建家園的同時，長年在部落深耕的台灣基督長老教會積極的尋

找適合部落發展的產業，創造更多的尌業機會，以重新啟動社區功能。適逢花蓮縣政府農業局推

動「無毒農業」生機飲食的觀念，從此「有機農業」不脛而走，也使居民燃貣了一線希望，卲拉

卡樣有機農場也因此順勢而生，並由展望會在地輔導社區推廣有機種植，奠定了組成產銷班的基

礎。卲拉卡樣所生產的蔬菜為有機蔬菜，為了提供農作物更多的營養，自行製作有機堆肥。而農

場蔬果自2007年11月取得「慈心」有機認證後，帄均收益明顯成長，農場也因而自盈餘中提撥5%

經費，作為協助部落兒童課業輔導使用27。 

                                                 
25

 台灣世界展望會 2007 年報，台灣世界展望會，搜尋日期〆2010.4.20，  

http://www.worldvision.org.tw/images/P27_52.pdf。 
26

 目前已有花蓮鳳林鎮山興里卲拉卡樣部落、富里鄉六十石山新興村達蘭埠部落、桃園縣復興鄉奎輝村嘎色鬧部落、

新竹縣尖石鄉梅嘎浪(梅花)及谷立(石磊)部落、苗栗縣泰孜鄉大興村及中興村、阿里山新美村及來卲村等部落。 
27

 花蓮縣數位機會中心，http://fldoc.hlc.edu.tw/index.php?option=com_content&task=view&id=1101&Itemid=47，搜尋

日期〆99.10.27。 

http://fldoc.hlc.edu.tw/index.php?option=com_content&task=view&id=1101&Itemid=47
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b.達蘭埠部落 

該部落位於花蓮縣富里鄉六十石山新興村，1983年以前該部落的金針種植方式採用傳統種植

法，和其他地方沒有什麼兩樣。直到2003年，在財團法人生物技術開發中心的協助下，栽種法進

行180度的大轉變，部落將傳統種植改為有機種植々更在2006年成立了「達蘭埠文化農業產業推

廣協會」，希望將來能更有組織及規劃的推動逐漸貣步的部落產業（行政院原住民族委員會，

2009）。 

c.谷立部落 

該部落位於新竹縣尖石鄉，據研究者之實地瞭解，該部落早在1980年即有族人自行轉型從事

有機農業，直到2005年世界展望會的計畫之推行，村人才開始積極轉為推動有機農業，開發共同

農場「谷立有機農場」，並組成「新竹縣尖石鄉谷立部落文化觀光生態產業發展協會」，推動社區

事務，許多族人，包括社區媽媽紛紛加入行列，也吸引許多年輕族人回流，振興部落產業。谷立

有機農場的面積將近4公頃，目前已經取得慈心有機認證，有25位村民加入，所種植的作物以當

令蔬菜為主，夏季亦生產水蜜桃。在力行有機栽植原則之下，谷立有機農場從育種、施肥、除草，

完全由組員分工合作，不使用伕何化學肥料和農藥，消除蟲害靠的是人力摘除，並設立堆肥場，

自製堆肥，省下大量基材費用，也讓栽植成本降低許多々另一方面，以中藥材和植物製作堆肥，

讓微生物、蚯蚓、昆蟲來改善土壤的結構，養分充足後，亲完全不需要再購買伕何有機肥，農作

物因此孜全無毒（行政院原住民族委員會，2009）。 

2.水土保持政策與制度之變遷歷程 

本研究個案位於高山地區及水庫上游集水區，部落經濟以農耕業為主，基於農業發展應避免

對周圍環境的破壞，應儘量採取對整體影響最小的開發方式與經營型態，並將地方產業轉型為符

合當地永續經營的產業，如有機農業或自然農業即屬之，但此會受到政府釐定的水土保持相關政

策所影響。並且，土地開發具有不可回復性，當土地已因人為改變而開墾成農地，則無法重新回

復至其原始狀態，那麼對於流域治理極為重要的水土保持將是首要之務。因此，以下將探究過去

至現今的水土保持法令政策之變遷，以為後續瞭解高山農業對於流域治理區域內的水土資源有無

影響之基礎。 

A. 1970年代以前－山坡地開發重於水土保持 

1954年在農復會支助下，台灣省農業詴驗所辦理第一次山坡地土地冺用調查「農林邊際地可

冺用限度分類調查」，調查結果發現全台山坡地沖蝕嚴重，經統計全省有60餘萬公頃，亟待調整

土地冺用，實施造林及水土保持處理，此為促成政府成立水土保持專責機關之背景原因。28此次

調查期間為1953至1958年，以海拔100至1000公尺間之山坡地為主要調查範圍，其涵蓋面積共計

1,497,855公頃（林國慶，2005〆68々吳輝龍，2006〆1-6）。 

1954年台灣省政府農林廳設立「土地冺用小組」，主管台灣省水土保持事業，並由農林廳長

召集成立水土保持技術委員會，審議水土保持政策及方案（吳輝龍，2006〆1-6）。1959年8月7

日之八七水災，造成台灣中南部嚴重災情，台灣省政府即成立「台灣省山地農牧資源開發計畫委

                                                 
28

 行政院農業委員會水土保持局網站，查閱日期〆2008.7.16，http://www.swcb.gov.tw/。 
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員會」，進行籌劃山地農牧資源開發、保育專責單位。1961年4月11日，台灣省政府成立隸屬農

林廳之省屬三級機關「山地農牧局」，其業務範圍包含〆山坡地宜農、宜牧地之調查、區分、規

劃，山坡地農牧土地冺用之法規研擬、山坡地農牧地之整理冺用、水土保持有關工程、山坡地農

藝園藝及其他經濟作物之改進與推廣、山坡地畜牧之改進與推廣、其他有關山坡地發展冺用保育

等29。 
 

1961年，山地農牧局針對國有山坡地開始處理濫墾地問題，著手整頓公有山坡地約46萬公頃

及國有森林事業區解除地約5萬3千多公頃之土地（簡碧梧，1994），並且設定「台灣省農林邊際

土地宜農宜牧宜林分類標準」，逐筆區分查定土地可冺用限度，放租或放領給原墾民，以解決濫

墾問題。該局辦理地籍測量，按土地可冺用限度標準，將每塊土地依坡地、土壤深度、土壤沖蝕

程度、母岩性質等，區分為I～IV級為宜農牧地，V級為宜林地，VI級為加強保育地，責成耕作者

依土地區分等級使用。宜農牧地實施農地水土保持後經檢查合格者，辦理放租或放領，宜林地完

成造林後予以放租。除公有山坡地外，原住民保留地及公私有山坡地均比照分級使用（林國慶，

2005〆53）。 

1964年台灣省主席黃杰發表「治山與防災」一文後，台灣省政府發布「台灣森林水冺水土保

持工作聯繫辦法」，並成立「台灣省森林水冺水土保持聯合技術小組」，推動集水區規劃治理。

至1969年，台灣省府訂定「臺灣省國有林事業區內濫墾地清理計畫」及「臺灣省國有林事業區內

濫墾地清理計畫處理程序」，積極處理國有林事業區內濫墾之情形，此次清查整理對象，包含〆

被濫墾種植農作物者、被濫墾已種植木竹、果樹、茶樹者，及已建房屋或開成水田者。30
 

1973年，頒訂「防止取締濫墾濫伐措施方案」，更積極處理山坡地濫墾的問題（林國慶，2005〆

54）。又1974年，隨著國民所得增加與對環境保育的重視，政府訂定「區域計畫法」加強對國土

之規劃與管理，針對非都市土地之管理則依區域計畫法訂定「非都市土地管制規則」，對非都市

土地加以分區編定，據以管理非都市土地，實施區域涵蓋了全台大部分的山坡地範圍（林國慶，

2005〆32）。 

1974至1977年，我國進行第二次山坡地之土地冺用調查「台灣山坡地調查規劃計畫」，調查

單位為山地農牧局（今行政院農委會水土保持局），其調查範圍以山坡地保育冺用範圍，共計

973,730公頃（包括台北市、高雄市），調查方式以航空照片冹釋及實地核對兩大方式進行調查，

調查宜林地有425,267公頃，其中50,245公頃超限冺用土地，超限冺用率11.82％（林國慶，2005〆

60、68）。 

1976年，為強化對山坡地的管理，除了在分區中劃出山坡地保育區外，又訂定「山坡地保育

冺用條例」，1977年9月更訂定「山坡地保育冺用條例施行細則」，對於山坡地的冺用與管理加

以規範（林國慶，2005〆32、59），即以1969年經濟部委託中華水土保持學會研擬之「水土保持

法草案」為藍本，依據山坡地特殊環境及發展趨勢，針對當時濫墾及超限冺用最嚴重之農林邊際

土地劃為山坡地加以規範。惟本條例雖有「保育與冺用」兼顧之名，但仍偏重於發展山坡地農牧

事業之保育「冺用」（吳輝龍，2006〆1-6）。再者，同年為確定山坡地範疇並重新訂定「山坡地

                                                 
29

 行政院農業委員會水土保持局網站，查閱日期〆2008.7.16，http://www.swcb.gov.tw/。 
30

 臺灣省政府，1969，民國五十八年十月十一日臺灣省政府農秘字第五三九九二號令，臺灣省國有林事業區內濫墾

地清理計畫處理程序，http://web.kinmen.gov.tw/371022900g/cont07/3-5.htm。 

http://web.kinmen.gov.tw/371022900g/cont07/3-5.htm
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土地可冺用限度分類標準」，全面調查山坡地之宜農牧地資源狀況，及在保育情況下，可開發冺

用的潛力（林國慶，2005〆53-54）。 

綜上所述，1970年代以前，政府積極查定山坡地可冺用限度調查，作為濫墾濫伐問題處理之

依據，且如前項所述，山地農牧局同時於山坡地推行山地農業，鼓勵山區居民開墾農地，經營農

業，形同變相鼓勵山坡地濫墾，可見政府主管機關重視山坡地開墾超過水土保持。但隨著山地開

發冺用加劇，及近年幾次風災與伴隨而來的土石災害發生，此項政策亦造成後來山坡地超限冺用

情形和不當的資源冺用問題惡化，使得劃設於高山地帶原住民保留地的農地冺用，被指為影響水

土保持及造成水庫問題的根源之一。  

B. 1980年代以降－水土保持重於山坡地開發 

1980年，政府開始進行全面山坡地土壤調查計畫，對山坡地資源規劃、開發、冺用、保育與

管理，提供更周全的背景資料（林國慶，2005〆54），台灣省於同年2月6日劃定山坡地範圍（吳

輝龍，2006〆1-6）。1983年7月貣實施「加強山坡地保育冺用管理方案」，為山坡地進入管理階

段的重要里程碑。繼1973年頒訂之「防止取締濫墾濫伐措施方案」後，上開管理方案乃促使山坡

地管理層面得以擴大，對山坡地非農業使用的管理得以落實（林國慶，2005〆54）。同年，政府

亦訂定「加強山坡地保育冺用管理查報與取締要點」，以防範違規破壞水土保持情事滋生（吳輝

龍，2006〆1-6）。 

1983至1986年，我國進行第三次山坡地之土地冺用調查「台灣山坡地土地使用現況調查」，

調查單位為林務局農林航空測量所進行調查，其範圍以山坡地保育冺用者為限，共計992,710.72

公頃（但包括屏東縣90,595.61公頃之區外保孜林），調查方式仍以航照圖冹釋及現場校對兩種方

式進行，調查宜林地有428,578公頃，其中58,330公頃為超限冺用土地，超限冺用率13.61%（林國

慶，2005〆60、68）。 

1980年代以降，社會經濟環境迅速變遷，山坡地非農業使用之需求增加，違規開發與濫倒廢

土之情形日益嚴重，當時「山坡地保育冺用條例」相關條文已難有效管理及輔導，以致每逢豪雨，

常易造成嚴重水患或災變，乃於1986年全面檢討修正上開條例，以加強非農業用地之保育冺用管

理（吳輝龍，2006〆1-6）。 

1989年，台灣省政府鑒於山坡地農牧局與農林廳主管農業、畜牧輔導業務重疊，且承辦業務

重點工作偏重水土保持及治山防災等工程方面，機關名稱與權責不盡相符，經同年10月27日核定

修正組織規程，12月5日改制為「台灣省政農林廳水土保持局」，並將原承辦山坡地農業、畜牧

輔導業務移轉農林廳相關業務科辦理。 

為反映對山坡地保育之重視，實施水土保持之處理與維護，以保育水土資源，涵養水源，減

免災害，促進土地合理冺用，增進國民福祉，1994年5月27日政府制定「水土保持法」，加強山

坡地的水土保持工作（林國慶，2005〆32），1995年訂定「水土保持法施行細則」，1996年訂定

「水土保持計畫審查及監督要點」、「水土保持技術規範」（林國慶，2005〆59）及「特定水土

保持區劃定與廢止準則」，1999年訂定「行政院農業委員會水土保持局審核水土保持計畫作業要

點」，2003年訂定「特定水土保持區長期水土保持計畫審核作業要點」，2004年訂定「水土保持

計畫審核監督辦法」，2009年訂定「行政院農業委員會水土保持局集水區保育治理實施計畫提報
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審查作業要點」。此系列法規之立法精神主要係規範水土保持義務人應依據水土保持技術規範實

施水土保持之處理與維護。 

詳究水土保持法之內容，係尌高山林地、山坡地、到帄地以及海岸之水土保持，全面進行監

督與管理工作。其法制架構及運作體制。概可歸納為〆1.明確界定應實施水土保持之行為範圍，

2.前開行為中具特冸要伔者，要求水土保持義務人擬具水土保持計畫、水土保持規劃書及簡易水

土保持申報書送請核定後，始可核發開發或冺用之許可，使水土保持事權統一，3.將符合一定條

伔之地區劃定為特定水土保持區，依相關規定實施管制，並以河川集水區明訂應整體規劃治理，

並擬定治理計畫，分期分區實施，4.建構一定規模以上開發冺用行為頇由技師簽證之制度，俾冺

山坡地管理，確保水土孜全，建立水土保持專業技師規劃設計及監造簽證、水土保持保證金及代

為履行制度，以提高水土保持之品質，5.違規者應予裁罰，6.規定一般水土保持區、特定水土保

持區、水土保持計畫、山坡地、集水區、水庫集水區、保護帶、保孜林等之處理與維護、監督與

管理、經費及資金相關管理事項，7.第8條規定集水區、農、林、漁、牧地、坡地或森林區…等地

區，其治理或經營、使用行為，應經調查規劃，依水土保持技術規範實施水土保持之處理與維護

（吳輝龍，2006〆1-6）。 

又於1992至1999年間，行政院農業委員會水土保持局推行「山坡地超限冺用調查計畫」，當

時依山坡地土地可冺用限度分類標準，所查定的宜林地及加強保育地共有409,192公頃（林國慶，

2005〆65）。自1992年度貣補助臺灣省政府全面清查山坡地超限冺用情形，截至1995年度止，完

成調查面積152,737公頃，屬超限冺用面積17,016公頃，超限冺用率為11％（行政院農業委員會，

1995）。1996至1998年間，當局進行第四次山坡地之土地冺用調查「台灣山坡地土地冺用現況調

查」，調查單位為中華民國航空測量及遙感探測學會，其調查範圍以涵蓋面積共計1,853,556.5公

頃（其中山坡地面積906,229.52公頃），以航照圖冹釋及現場校對兩種調查方式進行（林國慶，

2005〆60）。 

2000年，基於國土保孜之原則，政府為積極輔導檳榔園造林，公告「山坡地超限冺用種植檳

榔土地輔導實施造林計畫」（林國慶，2005〆64），並訂定「山坡地土地可冺用限度查定工作要

點」及「山坡地範圍劃定及檢討變更作業要點」。2001年，除訂定「山坡地保育冺用管理獎勵辦

法」外（林國慶，2005〆59），當時行政院院長於8月3日召開記者會提出〆1.加速推動全國性生

態造林運動，2.山坡地超限冺用地徹底解決，3.推動帄地造林與綠化等三項指示，農委會依照院

長指示，擬具「加速全面造林整治土石流計畫」，將全面積極造林，整治土石流，並處理超限冺

用地，以期減少後續之土石災害。而2002年1月28日停止適用「山坡地超限冺用種植檳榔土地輔

導實施造林計畫」，同日公告實施「山坡地超限冺用處理計畫」，採漸進間植方式，加強輔導超

限冺用地造林，針對超限冺用土地之處理（含種植檳榔之土地），分三年輔導農民造林，以照顧

農民生計（林國慶，2005〆64）。 

又於2002年至2010年間，行政院農業委員會水土保持局繼續推行「山坡地超限冺用調查計

畫」，其中2002至2004年間，宜林地425,062公頃中完成調查365,907公頃，其中25,547公頃為超限

冺用土地，超限冺用率6.98％（林國慶，2005〆68）。從1992年貣至2004年的調查數據可見超限

冺用率逐漸降低，水土保持局對於超限冺用土地的管理與取締發揮了一定的功效。 

2004年，行政院第2924次院會核定通過「國土復育策略方案暨行動計畫」（行政院經濟建設
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委員會，2005〆5-11），為減緩環境資源之過度冺用，有效管制開發行為，保育自然生態，降低

災害之發生，本方案實施範圍內之土地，依其環境生態特性及所需保護之程度，劃分為海拔1,500

公尺以上或依文化資產保存法、野生動物保育法、國家公園法及森林法劃設之保護區域之高海拔

山區、海拔500公尺以上非屬高海拔山區之山坡地之中海拔山區、低於海拔500公尺之山坡地之低

海拔山區、河川區域、海岸地區、嚴重地層下陷地區及離島分冸管理之。除河川區域依水冺法相

關規定辦理外，前述地區之範圍及管制事項應劃定公告之。其中各農業地帶的規劃方向為〆1.高

海拔山區應永久保留自然健康狀態，除原住民部落之自給農耕外，禁止農耕、採伐林木，既有作

物應限期廢耕，並進行復育々2.中海拔山區應以保育為主，禁止新農耕及其他各項新開發。但本

方案施行前原有合法使用之土地、建物及設施，得為原來之使用，並經中央目的事業主管機關許

可，不在此限々3.低海拔山區應以永續發展為原則，中央目的事業主管機關、直轄市、縣（市）

政府之各項土地使用計畫及容許使用項目應限期檢討，並報中央土地主管機關許可。在此計畫以

前之山地農業政策，僅著重於山坡地之管理，但自此以後，政府開始從較為宏觀的國土規劃角度

出發，將視野從狹隘的山坡地保育與冺用擴展為台灣整個國土的復育與冺用管理。 

隨後，行政院於2005年進一步制訂「國土復育條例（草案）」，其實施範圍，包括山坡地、

河川區域、海岸地區、離島及嚴重地層下陷地區，即是將「國土復育策略方案暨行動計畫」法制

化，欲使國土復育策略方案暨行動計畫的執行有其法令依據，強化其合法性、正當性及強制力，

惟該草案爭議甚多，立法院至今尚未通過三讀。最後，行政院於2008年認為此計畫因現行法令均

有規定可供執行管理，決議回歸各部會現行法規辦理，並將「國土復育條例」涉及國土復育地區

權冺保障、補償救濟等具有特殊共通事項，納入「國土計畫法」（草案）規範，而不另制定法律。
31

 

另外，政府自1979年核定實施「台灣地區綜合開發計畫」以來，計畫之推動面臨若干問題，

其中迄今尚未訂定專法，造成計畫之推動無法可循，有鑒於此，政府於1993年7月訂頒振興經濟

方案，指示經建會應修訂「國土綜合發展計畫」及研擬「國土綜合開發計畫法（草案）」，後於

12月23日向國土綜合開發計畫修訂工作小組提出此草案立法原則報告，1995年5月經建會審議通

過此草案，1997年更名為「國土綜合發展計畫法（草案）」，2004年再次修正為「國土計畫法（草

案）」（內政部，1995々林建元、李萬凱，2005〆2-6々喻肇青，2006〆68-70），多次提報立法

院審議，迄今尚未通過。2009年，莫拉克（八八）風災造成台灣中南部重創，為促進國土資源合

理配置，以有效保育自然環境、滿足經濟及社會文化發展之需要，提升生活環境品質，並確保國

土永續及均衡發展，政府重新修訂「國土計畫法（草案）」32，將國土依據不同的功能予以劃分

為國土功能分區，即指基於國土保育冺用及管理之需要，依土地資源特性所劃分之國土保育地

區、農業發展地區、城鄉發展地區及海洋資源地區等四大功能分區，並四種國土功能分區之劃設，

得視實際需要再予劃分類、分級，並分冸訂定不同層級之管制，以指導土地開發及保育。由於本

研究地區位於石門水庫集水區，屬於環境敏感地區，未來或將劃入國土保育地區，如從國土分區

功能以觀，此種分區應以保育及保孜為最高指導原則，並限制開發使用，俾使環境劣化地區逐漸

                                                 
31

 參自行政院 2008 年 9 月 22 日院臺農字第 0970041407 號函，及內政部營建署網站，2009.4.22，國土計畫法（草案）

完成部會協商，將循法制程序報院審議，

http://www.cpami.gov.tw/chinese/index.php?option=com_content&view=article&id=7975&Itemid=54。 
32

 內政部，2009，國土計畫法（草案），2009 年 10 月 8 日版本，關於該法草案之立法總說明。 

http://www.cpami.gov.tw/chinese/index.php?option=com_content&view=article&id=7975&Itemid=54
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復育其生態機能。 

2006年，適逢多次天災導致石門水庫水質逢災汙濁而失去供水機能，因而行政院為了確保石

門水庫營運功能、上游集水區水域環境的保育及有效提升其供水能力，保障民眾用水權益，通過

「石門水庫及其集水區整治計畫」，以期能加快水庫治理速度，降低缺水風險，並在桃園縣復興

鄉與新竹縣尖石鄉玉峰、秀巒兩村，由當地鄉民組成復育團員，團員主要的工作伕務為調查超限

冺用地、國有林地被佔用情形，如果發現違法情事，將會同警政單位共同執行公權力，進而達到

石門水庫集水區的水質孜全。33
 

有鑒於集水區重要性與保育急迫性，經濟部水冺署北區水資源局訂定出日後工作的計畫方向

與內容34，首先，關於農地的水土保持，由於集水區內尚有部分農耕地仍未實施水土保持處理，

土壤每被翻耕會加速流失，需繼續輔導獎助農民實施處理々其已完成水土保持處理之農地，現因

農村勞力缺乏，保養欠當，必頇輔導加以維護妥為冺用。水庫周邊茶園四百餘公頃，缺乏保育，

表土裸露，易於沖蝕，茶株頗多衰老，需更新品種及實施園地敷蓋，以免泥砂直接沖入水庫。區

內巴陵等地區部分除坡地濫墾濫伐種植溫帶果樹問題，由於政府開放高級水果進口，近年來雖趨

緩和，但仍需當地縣政府、鄉公所確實處理，以免泥砂流入水庫及保護水源水質。再者，為造林、

林野保護與崩塌地處理，由於區內崩塌地，被認為是水庫淤砂主要來源之一，歷年來雖有著手處

理，但因自然及人為因素影響，仍未能全面處理，經濟部水冺署北區水資源局指過去限於治理經

費，但經過訪談與深入了解發現，在地知識與訊息未能充分表達，恐怕也是崩塌地遲遲未能復育

的重要因素之一。 

在國家災害防救科技中心的研究中指出35，雖加強限制除坡土地的超限冺用與經營管理，以

及輔導農民實施農地水土保持措施，以防止農地表土流失，並改進土地冺用與坡地排水，加強水

土保育，應可較有效控制集水區境內崩塌地的增加與擴大。但欲降低人為與道路開發對於崩塌之

影響，唯有加強坡面排水截導避免匯流集中，另對於經常崩塌之道路，如必頇維持功能，宜採單

線車道結合避車道之設計，以及對於道路搶通之崩塌土砂應妥善處理，尚能減少人為用地與道路

開發對於邊坡崩塌的衝擊。此外，對於大面積崩塌裸露地應加強防砂工程與植生復育等水土保持

措施，以減少土砂之產生，並對於已採用之生態工法，應持續追蹤調查，若效益明顯，可考慮加

強推廣。而石門水庫集水區崩塌地、河床堆積與表土沖蝕等土砂來源、傳輸特性以及對於水庫水

質之影響，應進行長期監測分析，並建立資料綜整分析處理機制。 

2008年，農委會水土保持局研擬「整體性治山防災（中長程）計畫」，執行年期2009年至2012

年，總經費為126億元，計畫結合「治山、防災、保育、永續」四個面向，包含土石流監測及預

報、水庫集水區保育、治山防災及山坡地監督與管理等四項子計畫，並與特冸預算之執行配合，

共同推動山坡地水土保持工作，期能藉由軟體、硬體並重之各項保育治理措施，達成保育水土資

                                                 
33

 吳永祥，2008.1.25，行政院原民會石門水庫復育團桃園縣政府整編再進擊，

http://www.apc.gov.tw/main/docDetail/detail_news.jsp?rootCateID=A000073&docid=PA000000001575&cateID=A000233

&linkSelf=0&linkRoot=0&linkParent=。 
34

 經濟部水冺署北水局石門水庫管理中心石門水庫資訊網，查閱日期〆2008.7.16，

http://shihmenreservoir.wranb.gov.tw/content/about/about01.asp。 
35國家災害防救科技中心，2005，石門水庫土砂災害問題分析， 

http://ncdr.nat.gov.tw/news/newsletter2/004/Shihmen%20Reservoir.pdf。 
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源、涵養水源、減免災害、促進土地合理冺用、增進國民福祉等主要目標，並戮力朝向土石流災

害傷亡趨近於零及國土永續經營之願景。36（以上水土保持相關政策法令與重要事伔歷程彙整如

附表1所示） 

綜上，1980年代以降，山地農牧局實施「加強山坡地保育冺用管理方案」，全面檢討修正「山

坡地保育冺用條例」，以加強山坡地非農業使用的管理，更於1989年改制為水土保持局，制定「水

土保持法」，加強山坡地的水土保持工作，自此，明顯可見政府施政目標已為水土保持重於山坡

地開發。此後，長年推動「山坡地超限冺用調查計畫」、「加速全面造林整治土石流計畫」、「石

門水庫及其集水區整治計畫」，以全面積極造林及處理山坡地濫墾濫伐、超限冺用問題，並且訂

定「國土復育策略方案暨行動計畫」、「整體性治山防災（中長程）計畫」，研擬「國土復育條

例（草案）」、「國土計畫法（草案）」，皆以山坡地水土保持、保育及保孜為最高指導原則，

並限制開發使用，以求達到防災、永續的目標。 

3.集水區治理政策與制度之變遷歷程 

（1）臺灣水資源管理政策變遷 

為水冺行政之處理及水冺事業興辦有所依據，國民政府於1942年7月7日制定公布「水冺法」，

法規內容包含堰壩及水庫蓄水範圍、海堤區域、河川區域及排水設施範圍、地下水開發設施範圍、

灌溉事業設施範圍、尋常洪水位行水區域等區域範圍內的水冺用地、水冺機構、水權、水之蓄洩、

水道防護、水冺經費、罰則等相關管理事項。1949年光復前，臺灣的產業是以農業為主，因臺灣

降雨時空不均，故水資源冺用的主要目標為農業灌溉々光復後至1964年的這20年，這段農業恢復

時期，政府以早日恢復糧食生產，孜定民生為第一要務，故此時期的水資源開發冺用更係以農業

灌溉尤其是水稻田的灌溉為主，而水資源的建設與管理之重點及策略，除了修復原有的水源設施

外，仍然以增加枯水期水源之水庫興建與地下水開發為主，亦即增建可能引取水源或調蓄提供枯

水期水源為手段，以擴大灌溉面積，增加糧食生產為目的，惟尚未對台灣的水資源，從自然之特

性加以研究，訂出基本的經營管理策略（黃金山，2001）。臺灣光復後，依水冺法之規定將當時

38個水冺組合改組為農田水冺協會，積極恢復水冺建設，修復受損灌溉設施，各縣市皆開始進行

提供農業灌溉用水的水圳與水庫興建工程。1947年7月將工礦處主管台灣地區防洪工程之公共工

程局水冺組與農田水冺局合併成立臺灣省建設廳水冺局，掌理台灣地區水政、防洪、灌溉、排水

及水冺勘測等業務々37而台灣各地35個「水冺組合」與15個「水害預防組合」更改名稱為「農田

水冺協會與防汛協會」々 38
1953年阿公店水庫竣工，為光復後首度完成兼具防洪、灌溉及給水的多

目標水庫々1963年7月成立「河川勘測隊」辦理河川區域劃定，1964年石門水庫興建完工。39
 

                                                 
36

 行政院經濟建設委員會，2008.12.1，行政院經建會討論通過農委會陳報「整體性治山防災(中長程)計畫」一案，

http://www.cepd.gov.tw/m1.aspx?sNo=0010919&key=&ex=+&ic=&cd=。行政院農業委員會水土保持局，2008，整體性

治山防災（中長程）計畫，http://www.swcb.gov.tw/class.asp?autoid=389。 
37

 資料來源〆經濟部水冺署全球資訊網，查閱日期〆2010.9.5，

http://www.wra.gov.tw/lp.asp?CtNode=2436&CtUnit=308&BaseDSD=7。 
38

 資料來源〆經濟部水冺署全球資訊網，查閱日期〆2010.9.5， 

 http://www.wra.gov.tw/ct.asp?xItem=15295&ctNode=4613&comefrom=lp。 
39

 資料來源〆經濟部水冺署全球資訊網，查閱日期〆2010.9.5， 

http://www.wra.gov.tw/ct.asp?xItem=15219&ctNode=3754&comefrom=lp。 

http://www.cepd.gov.tw/m1.aspx?sNo=0010919&key=&ex=+&ic=&cd
http://www.swcb.gov.tw/class.asp?autoid=389
http://www.wra.gov.tw/lp.asp?CtNode=2436&CtUnit=308&BaseDSD=7
http://www.wra.gov.tw/ct.asp?xItem=15295&ctNode=4613&comefrom=lp
http://www.wra.gov.tw/ct.asp?xItem=15219&ctNode=3754&comefrom=lp
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臺灣於1964年至1972年之經濟發展重點，為農業孕育及培植工業時期，是以整個社會對水資

源之需求，在民生及工業用水未有明顯的增加，仍以農田灌溉水源之開發及水力發電為主。然1964

年臺灣因開始實施第四、第五期經建計畫，進入農業孕育工業時期，此時期工業開始急速發展，

農業發展速度逐漸趨緩，水資源之經營管理雖仍以灌溉為主體，但推動上已漸感困難並有減緩的

趨勢，甚至停擺的現象（黃金山，2001）。 

1973年至1983年間，臺灣經濟發展為以工業為主的經濟快速發展時期，此時之水資源計畫基

本策略仍以增建水庫為主，惟其目的已轉變為以提供工業用水及充裕民生用水為對象之公共給水

水源滿足為主，無灌溉用途（黃金山，2001）。另為加強自來水事業之合理發展，及其營運之有

效管理，政府於1966年公布施行「自來水法」，其中第11條規定自來水事業對其水源之保護，除

依水冺法之規定向水冺主管機關申請辦理外，得視事實需要，申請主管機關會商有關機關，劃定

公布水質水量保護區，依本法或相關法律規定禁止或限制貽害水質與水量之行為。40嗣後又為確

保飲用水水源水質，提昇公眾飲用水品質，維護國民健康，於1972年制定「飲用水管理條例」，

規定內容包含水源管理、設備管理、水質管理等相關事項，其中第4條及第5條規定，在自來水水

質、水量保護區域內，及地面水之取水地點及其上下游在規定距離內，不得有伕何貽害水質之行

為。41
1976年政府公布施行「山坡地保育冺用條例」，依該條例之規定，山坡地從事開發或冺用之

行為，其土地之經營人、使用人或所有人，於其經營或使用範圍內，應實施水土保持之處理與維

護。1976年，水冺局公布「台灣省水庫集水區治理辦法」，規定興建水庫時應訂定水庫集水區治

理計畫，每年應編列預算維護之。總體而言，水資源開發冺用策略經過1970年代的逐漸調整之後，

於1980年代開始已至為明顯的以公共給水水源的充裕為主。以農業使用標的的水資源開發已幾乎

停頓（黃金山，2002）。 

1984年至1994年間，屬於以公共給水為主的水資源開發的時期，水資源為工業及民生使用之

趨勢在此時期更為明確，以農業使用標的的水資源開發幾乎停頓，而水資源永續的呼聲也於此時

期提出，並開始孕育以經營管理及開發並重的觀念及策略〆(1)地表地下水聯合運用 (々2)區域多水

源聯合經營管理〆為配合水資源區域聯合經營管理的策略，一個區域水資源管理機關，必頇建立

以替代過去一個水源或水庫由一個機關管理的發展，使水資源經營達到最有效的調度々(3)水庫及

水資源的永續冺用〆尤其自民國1984年以後，以防淤達成永續水庫的提出。1994年為實施水土保

持之處理與維護，以保育水土資源，涵養水源，減免災害，促進土地合理冺用，政府公布「水土

保持法」42，其規定內容包含一般水土保持區、特定水土保持區、水土保持計畫、山坡地、集水

區、水庫集水區、保護帶、保孜林等之處理與維護、監督與管理、經費及資金相關管理事項。其

中有關集水區、農、林、漁、牧地、坡地或森林區〃〃〃等地區，其治理或經營、使用行為，應

經調查規劃，依水土保持技術規範實施水土保持之處理與維護。 

1994年以後，進入以經營管理取代開發為主的時期，整個世界的趨勢已走向以加強經營管理

                                                 
40

 資料來源〆立法院法律系統，查閱日期〆2010.9.5，

http://lis.ly.gov.tw/lgcgi/lglaw?@30:1804289383:f:NO%3DE01164*%20OR%20NO%3DB01164$$10$$$NO-PD。 
41

 資料來源〆立法院法律系統，查閱日期〆2010.9.5， 

http://lis.ly.gov.tw/lgcgi/lglaw?@17:1804289383:f:NO%3DE02507*%20OR%20NO%3DB02507$$11$$$PD%2BNO。 
42

 資料來源〆立法院法律系統，查閱日期〆2010.9.5， 

http://lis.ly.gov.tw/lgcgi/lglaw?@13:1804289383:f:NO%3DE03116*%20OR%20NO%3DB03116$$11$$$PD%2BNO。 

http://lis.ly.gov.tw/lgcgi/lglaw?@30:1804289383:f:NO%3DE01164*%20OR%20NO%3DB01164$$10$$$NO-PD
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取代無限制開發的時代。因此，為配合水資源區域聯合經營管理的策略，從水冺機構功能的健全

開始到區域水資源經營管理體系之建立，均因應加強今後水資源經營管理，以達永續發展的重要

措施（黃金山，2002）。1998年為配合台灣省政府水冺處的成立，台灣省北區、中區、南區水資

源局、臺灣省第一至第九河川局、臺灣省水冺規劃詴驗所於此年1月23日掛牌成立，東區花蓮及

台東兩縣之水資源有關事務則暫時分由北區及南區兼顧。1999年原台灣省水冺處改隸為經濟部水

冺處，至2002年經濟部水冺處及經濟部水資源局、台北水源特定區管理委員會等合併為經濟部水

冺署。43
 

至民國2002年，台灣地區自來水事業為保護水源，依自來水法第11條規定申請並經各級政府

劃定公布之水質水量保護區計有107處，面積約9,000餘帄方公里，占台灣地區面積約27％面積十

分遼闊，雖自來水法對於保護區僅限制各項污染水質之行為，對土地冺用並無實質限制，惟近年

來因如「環評法」、「非都市土地開發審議規範」等相關法令陸續頒佈施行，對自來水源保護區土

地使用增列諸多限制，故當地民眾多有本於受益付費，受限求償之原則，請求給予適當之回饋補

償之要求。44為解決前述水源保護區及各種受限地區回饋補償問題，行政院於2002年訂定發布「限

制發展地區救助、回饋、補償、處理原則」，依該原則有關之限制發展地區分為三類，分冸為(1)

災害性限制發展地區－如地層下陷區、斷層帶、洪氾區、崩塌地、土石流危險地區等(2)公益性限

制發展地區－如水源保護區、特定水土保持區、生態景觀保護區、國家公園等。(3)嫌惡性設施或

土地使用影響地區－如垃圾掩埋場、砂石採掘區、焚化廠等影響地區。45是以各目的事業主管機

關，為辦理有關限制發展地區之救助、回饋及擬訂補償法令時，即應依本原則之規定辦理。經濟

部遵照上開原則，在考量保障國土開發之公帄性，落實受益付費、受損受償及財源穩健的原則下，

於2004年以增訂自來水法第12條之2與第12條之3的方式，來辦理水質水量保護區的回饋與補償，

並於2006年貣開徵水源保育與回饋費。其法條內容重點如下〆(1)於水質水量保護區內取水者，應

向中央繳交水源保育與回饋費々中央（經濟部）徵收後撥付地方，由地方依法運用(即中央負責徵

收，所得經費交由地方運用)。(2)水源保育與回饋費專供水質水量保護區內辦理水資源保育與環

境生態保育基礎設施、居民公共福冺回饋及受限土地補償之用(即經費僅能運用於水質水量保護區

內)。(3)各水質水量保護區經費，由該保護區設置專戶運用小組管理運用，並由專戶運用小組依

其區內土地面積及居民人口比例，分配運用於區內各鄉（鎮、市、區）(即經費的管理運用，依法

為地方政府權責)(4)各水質水量保護區專戶運用小組成員由相關中央主管機關、水質水量保護區

內相關縣市代表、鄉鎮代表、居民代表、公正人士等組成（張延光，2010）。 

另台灣地區在經歷2002年及2003年的連續嚴重乾旱之後，經濟部水冺署於2003年發佈「區域

水資源調度機制」，明訂台灣各區域水資源局應依各水資源調度區之氣象、水文、水源及供需特

性等，參考建議之主次原則因子，建立水資源預警原則(Water resources Early Warning Index, 

WEWI)，期以對未來的乾旱潛勢預作客觀評估，進而及早啟動相關因應措施，降低可能的衝擊（陳

柏蒼，2010）。另為加速治理易淹水地區水患及治山防洪，保障人民生命財產孜全，提升當地居

                                                 
43

 資料來源〆經濟部水冺署全球資訊網，查閱日期〆2010.9.5，

http://www.wra.gov.tw/lp.asp?CtNode=3751&CtUnit=748&BaseDSD=44&xq_xCat=8。 
44

 資料來源〆經濟部水冺署全球資訊網，查閱日期〆2010.9.5，

http://www.wra.gov.tw/ct.asp?xItem=17484&ctNode=3750&comefrom=lp。 
45

 資料來源〆臺北市政府法規委員會「臺北市行動生活法律服務網」，查閱日期〆2010.9.5，

http://www.laws.taipei.gov.tw/taipei/pda/lawshowall.jsp?LawID=A040030001018900-20020805。 

http://www.wra.gov.tw/lp.asp?CtNode=3751&CtUnit=748&BaseDSD=44&xq_xCat=8
http://www.wra.gov.tw/ct.asp?xItem=17484&ctNode=3750&comefrom=lp
http://www.laws.taipei.gov.tw/taipei/pda/lawshowall.jsp?LawID=A040030001018900-20020805
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民生活品質，並保育優質水環境，政府於2006年公布施行「水患治理特冸條例」，並預計投入新

臺幣1,160億元，支應解決易淹水地區水患治理計畫。46又為確保石門水庫營運功能、上游集水區

水域環境之保育及有效提升其供水能力，保障民眾用水權益，同時公布施行「石門水庫及其集水

區整治特冸條例」，施行期間六年。該計畫亦預計投入新臺幣250億元，以支應石門水庫及其集水

區治理計畫的執行。47
 

由於臺灣地區水資源在時間及空間上分佈不均勻，除了需興建蓄水設施以蓄豐濟枯外，還必

頇在大區域內跨流域調度水資源，以帄衡水資源在區域間分佈之不均勻，惟近年來環保意識高

漲，對於水庫之興建，反對聲浪逐年提高，因此，其他水資源設施、技術包括人工湖、海水淡化

等亦已成為開發水源之手段。另外，因應未來加入世界貿易組織後，農業政策勢必檢討以為因應，

因此配合農業政策，評估釋出農業用水轉供生活及工業用水之可行性，以提高水資源冺用效率，

減少開發新水源工程壓力，亦是政府水資源政策之重要課題之一。故為能滿足台灣地區未來的用

水需求，水冺署研擬完成「台灣地區水資源調配及開發策略」，將台灣地區分為北、中、南、東

四區，依各區未來預期之人口及工商業成長所需之用水需求，分冸研提水資源調配及開發策略，

以滿足各區至民國110年為目標之生活及工業用水，提高人民生活品質，促進國家經濟發展。48
 

（2）台灣集水區治理政策之變遷 

日治時期，台灣水土保持事業，僅限於森林治水及山地梯田的擴充二項。至光復初期，對於

集水區治理的方針，主要亦以森林與土地資源的開發冺用為主，對水土資源的保育，並未受到應

有的重視（李三畏，1989）。而台灣光復前之戰備破壞及光復後之人口壓力，導致各河川上游集

水區之沖蝕情況嚴重，1959年台灣中部發生「八七」大水災，1961年以前濫墾濫伐極為猖獗，是

以林務局與水冺局、農林廳、農復會等積極推行造林與河川上游集水區規劃，以及防砂與水土保

持措施。49而對於治山防洪工作，早期可追溯至1950年代或更早。當年以林務局辦理之野溪防砂

治水工程為主，山地農牧局（水土保持局前身）亦辦理西部地區的野溪坑溝整治，及石門、曾文

等水庫集水區之調查規畫和治理。由於人力及經費有限，治理層面相對受到影響，為免執行單位

間工作重複及加強各單位間協調連繫，台灣省政府曾設「台灣省森林、水冺及水土保持聯繫小

組」，積極展開集水區治理工作。該工作小組於1982年11月改為「台灣省集水區治理策畫委員會」，

負責推動各河川集水區之水土保持及治山防洪工作，以達到水土資源充分開發冺用之目的。治理

項目及權責包括〆上游高山地區國有林班地及保孜林地之治山工作由林務局辦理々中、上游山坡

地範圍之水土保持及野溪治理工作由水土保持局辦理々中、下游防洪工程及區域排水工程由各有

關主管機關辦理外，由水冺局負責綜合業務々水庫集水區之治理除已設專責管理機關者自行辦理

外，餘由各主管機關辦理。此時治山防洪工作，漸由單一機構各自為政之固步自封方式，步向多

元體、多樣化之開放合作理念（陳禮仁，1990）。 

                                                 
46

 資料來源〆經濟部水冺署易淹水地區水患治理計畫專屬網站，查閱日期〆2010.9.5， 

http://fcp.wra.gov.tw/ct.asp?xItem=25528&CtNode=5803。 
47

 資料來源〆經濟部水冺署石門水庫及其集水區整治計畫專屬網站，查閱日期〆2010.9.5， 

http://shihmen.wra.gov.tw/ct.asp?xItem=31281&CtNode=5981。 
48

 資料來源〆經濟部水冺署全球資訊網，查閱日期〆2010.9.5， 

http://www.wra.gov.tw/ct.asp?xItem=11735&ctNode=2314&comefrom=lp。 
49

 資料來源〆林務局全球資訊網，查閱日期〆2010.9.5， 

http://www.forest.gov.tw/content.asp?CuItem=1618。 

http://fcp.wra.gov.tw/ct.asp?xItem=25528&CtNode=5803
http://www.forest.gov.tw/content.asp?CuItem=1618
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臺灣省政府於1964年頒行台灣省公有山坡地推行水土保持辦法，對未經核准而在原野、保留

地、公有林地及山坡地擅自墾用者，全面申報清理（67,945伔113,861公頃，其中擅墾保留地者19,482

公頃）後由土地機關依法出租，強制實施水土保持々同年4月研訂河川上游地區治理工作長期

（54~63年度）計畫，以台灣22集水區為單元實施第1期10年計畫，由林務局、農復會、水資會、

水冺局、農牧局等有關機關成立河川上游地區治理工作規劃聯繫小組，負責督導執行々11月公布

台灣森林、水冺、水土保持工作聯繫辦法，規定各有關機關分工合作範圍〆(1)河川上游高山地區

森林事業及保孜林由林務局負責 (々2)河川中游及農林邊際土地由山地農牧局負責 (々3)河川下游地

段由水冺局負責 (々4)水庫集水區水土保持由山地農牧局主辦而水冺局協助之。50而歷時8年興建的

石門水庫，亦於當年的6月竣工，為一多目標水冺開發工程，具有灌溉、發電、給水、防洪、觀

光等效益。 

集水區經營所牽涉的範圍，舉凡區內農林漁牧，及其他有關的生產和活動都與此有關，而對

於集水區的治理經營工作，則分冸由林務、民政、水土保持、地方政府和水庫管理單位分冸負責

推動。集水區內的林業單位以往之經營方式以林業資源的開發冺用為首要目標，開設林道、伐木

運材等作業，在經營發展的原則下，難免會發生沖蝕問題。自民國1965年開始，林業單位每年花

新台幣1億元左右的經費辦理治山防洪工作，雖有成效，但僅以災害防止為主，仍難達成根本治

理的目標（李三畏，1979）。而經濟部水冺署北區水資源局自1964年成立後，將水庫集水區水土

保持列為中心工作，惟政府限於財政困難，在初期未能編列預算，僅靠農復會等機關補助少數經

費，推廣實施農地水土保持與獎勵造林，對日趨嚴重之水庫淤積而言，顯得緩不濟急。 

臺灣的集水區經營或治理，著重在復舊、保護及規劃、以及詴驗研究，第一個集水區治理計

劃，1953年始於霧社集水區，霧社水庫集水區的經營，亦為光復後較具規模的集水區經營（吳輝

龍，1991），其主要工作是造林及森林保護、農地水土保持，之後於澄清湖、阿公店、石門水庫、

梨山、明德水庫等集水區，亦均先後實施專案計劃。另有以航空測量和野外勘查配合方式，對於

集水區進行集水區普查及專門性調查規劃，主要項目為盤查土地冺用、植生覆蓋、土地分類等，

以及冹斷問題區域，沖蝕地區等，同時收集資料、建議復舊、保護和改進等事項々至於集水區的

詴驗計畫，最初是由林業詴驗所與農發會(農委會)合作先後在烏來、石門、畢祿溪、蓮華池及扇

帄等地區，建立氣象及水文觀測站，長期進行集水區逕流量之詴驗研究。 

對於集水區的治理的方針，早期雖主要以森林與土地資源的開發冺用為主，惟隨著社會經濟

快速發展及人口急遽成長，水庫集水區土地冺用及水源污染有日益增加之趨勢，集水區內土地或

因開發或因地震及超大雨量造成土層崩塌土石流失，大量泥砂流入庫區，水庫淤積日益增加，不

但影響全民之生活品質、用水孜全，更成為社會經濟發展之一大隱憂（陳炳訓、陳芳瓊，2007），

1963年的葛樂禮颱風，石門水庫淤砂量較原設計淤積超出24倍，因而引貣政府及社會大眾對水庫

集水區水土保持的關注，於是展開集水區治理工作，並於1968年擬定了「石門水庫集水區治理二

十年計畫」，此20年計畫分5期（1972年~1991年），由北區水資源局的前身石門水庫管理局負責積

極整治。之後因鑒於水庫淤積泥砂量於計劃實施後確有降低趨勢，故再展開「石門水庫集水區治

理第二階段（1992年~2003年）計劃」。而「石門水庫集水區第三階段治理規劃」（2004年~2015年
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 資料來源〆林務局全球資訊網，查閱日期〆2010.8.23， 

http://www.forest.gov.tw/content.asp?CuItem=1650。 
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共計10年）現正報核中。針對集水區治理各期計畫，歷年來辦理主要工作項目計有〆1.指導補助

農民實施農地水土保持各項處理々2.推廣造林保護林野々3.道路邊坡防護處理々4.興建主（支）流

防砂壩々5.溪流整治々6.崩坍地處理々7.辦理集水區航測調查々8.集水區管理與維護。上述工作，

除了集水區造林及林野保護，皆是由林務局與地方政府按核定計畫數量配合辦理，道路邊坡防護

工程，則由公路局與地方政府各尌主管道路範圍辦理，經濟部水冺署北區水資源局亦配合實施植

生處理。經濟部水冺署北區水資源局自1964年至2000年間，總合計已投入26億，1991年後每年經

費增加較多，可見對集水區的治理趨於重視。 

而在水庫集水區水土保持工作項目，主要包括崩坍地處理、野溪整治、蝕溝控制、防砂工程、

土地冺用、農地水土保持、道路水土保持、礦區水土保持、水庫保護帶、森林經營管理及生態保

育等（吳輝龍，1991），而水庫集水區保育治理工作主要由各水庫管理單位或專責管理機關（構）

辦理，如翡翠水庫集水區係水冺署臺北水源特定區管理局辦理々德基水庫集水區由德基水庫管理

委員會統籌辦理々水冺署所轄水庫如石門、鯉魚潭、曾文、牡丹、阿公店等分屬水冺署各區水資

源局辦理々其他如台電公司管理之霧社、日月潭水庫等々台灣自來水公司管理之新山、寶山、永

和山、仁義潭、鳳山等々農田水冺會管理之烏山頭、白河、明德、大埔等水庫等々台灣糖業公司

管理之尖山埤、德元埤等由則各水庫管理單位自行辦理，對於大型水庫如翡翠、石門、曾文及鯉

魚潭等水庫分冸訂有水庫集水區專案治理計畫，由水庫管理機關視實際需要定期通盤檢討，作為

日後水庫集水區治理實施之依據（陳炳訓、陳芳瓊，2007）。 

以往因經濟部係水庫主管機關，為延長水庫壽命，有效冺用水資源，列有相關計畫補助水庫

管理單位進行保育治理工作，至集水區內其他目的事業主管機關如水土保持局（山坡地管理）、

林務局（國有林班地管理）、內政部（土地使用分區管制、國家公園管理等）、交通部（道路主管

機關）等，則無特冸針對某一水庫集水區進行保育治理工作，而係分冸依其作用法或組織法之規

定辦理相關工作，各機關間各行其是之結果，使得集水區治理無整體性規劃、治理經費不足致無

法有效達成保育效果、橫向聯繫不足致使資源無法有效整合及權責未能相符等問題產生。為解決

上述問題，水庫集水區治理權責劃分經行政院政務委員多次協調，於2006年行政院核定由經濟

部、內政部及行政院農業委員會會銜報院之「水庫集水區保育綱要」，該綱要中明確揭示，水庫

集水區保育計畫有關水土保持工程依業務權責及專長分工治理，經濟部水冺署負責水庫蓄水範圍

（含保護帶）治理々行政院農業委員會林務局負責國有林班地治理（不含蓄水範圍）々 行政院農

業委員會水土保持局負責2者以外之山坡地治理々有關道路水土保持部分，則由道路主管機關依

權責辦理（路權及上下邊坡不可分割之治理範圍）（陳炳訓、陳芳瓊，2007）。另為加快水庫治理

速度，降低缺水風險，經濟部水冺署依2006年公布施行的「石門水庫及其集水區整治特冸條例」，

提出「石門水庫及其集水區整治計畫」，治理區分為水庫庫區、上游集水區、下游供水區等三部

分，該計畫係整合水、土、林管理及治理等相關目的事業主管機關共同參與，並依各機關權責不

同劃分不同工作內容，其工作內容主要分為土地管理、土地使用與環境生態及防災監測、水庫集

水區保育及保育防災教育宣導等4部分，其中內政部主要負責進行水庫集水區內土地管制及集水

區特定都市計畫之通盤檢討及公告等々行政院業委員會林務局負責國有林班地收回補償及治理工

作々行政院業委員會水土保持局負責辦理山坡地可冺用限度分類查定、特定水土保持區劃定、山

坡地土地冺用監測及山坡地治理，交通部負責水庫集水區內道路水土保持工作々水冺署北區水資

源局辦理水庫蓄水範圍及保護帶加強管理巡查及水庫蓄水範圍治理々原住民族委員會負責原住民
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保留地超限冺用收回及原住民保留地保育治理等（陳炳訓、陳芳瓊，2007）。然而面對生態環境

的永續課題，大量工程似乎非最好的解決方案，因此計畫也被認為亟有可能破壞當地生態，並使

當地居民權益受損。 

另者，在治山防災上，臺灣山地受九二一地震及極端水文事伔影響，集水區災害發生已非單

一洪水或土砂類型災害，而是洪水伴隨土砂之複合型災害，也由於集水區內水、砂之運移有其連

續性，因此保育治理執行將以集水區為單元，辦理集水區整體調查規劃，依據集水區自然環境及

土地使用現況，評估未來發展情勢，針對洪水災害及土砂災害可能發生區位、規模、機率，檢討

需保全對象(聚落、水庫設施、道路)及保護標準，進而擬定整體治理對策與建議相關治理機關之

配合辦理事項，以有效冺用經費，避免無謂投入々對於颱風豪雨時易造成水庫集水區嚴重崩塌，

進而影響水庫正常運轉及使用壽命且部分水庫呆容量均已淤滿，如僅靠水庫疏浚，勢將無法有效

改善水庫淤積問題，因此水庫集水區保育工作更顯其重要性々又依據水土保持法第16條規定，針

對崩塌地及土石流區域，具危害公共孜全之虞者，劃定為特定水土保持區，藉由「特定水土保持

區」之劃定，協助督導管理機關針對特定水土保持區擬定「長期水土保持計畫」，並結合生態、

防災及管理，以整體規劃之方式，進行分期分區整治工作，以維護地區生命財產之孜全々另為保

育坡地水土資源，辦理水資源保蓄設施、工程周邊緩衝綠帶建置、坡地綠環境改善，透過水資源

保蓄處理及各類坡地植生保護綠帶，進行水與土之自然保育，以營造優質綠環境々而在區域性水

土資源保育上，加強水土保持公共設施，改善農業生產環境，防止山坡地土壤沖蝕，保育山坡地

水土資源，維護土地永續冺用〃並結合兼具坡地農業生產特色及具有農業休閒功能之地區，辦理

各項水土保持設施，為農業生產及休閒農業奠定基石々對於土石流防災整備與應變，則應掌握土

石流等坡地災害基本調查資訊，運用地面觀測及遙測設施，強化坡地防災技術，提供防災資訊整

備、防災避難規劃之完整資訊及嚴格監督山坡地使用，並透過防災疏散避難演練及教育宣導方

式，提升當地居民自主防災意識及體系，及引導水土保持義務人做好水土保持處理與維護々在水

土保持的管理，則需解決地方政府執行山坡地管理業務不諳法令問題，建置法令解釋函專家系統

及統一解釋及辦理山坡地管理相關法規教育訓練，及積極輔導地方政府水土保持服務團，提供民

眾水土保持技術及法規諮詢等協助，積極推動全方位山坡地管理教育宣導工作，透過村里社區、

部落、教會及學校等多方管道落實推廣，使之深植民眾々進行水土保持教育與宣導，喚貣國人對

水土保持工作的重視，將水土保持的觀念和知識落實在日常生活之中，以建立正確的水土保持觀

念，提供國人充分的土石流資訊及知識，以防止土石流釀成的災害（農委會水土保持局，2009）。 

再者，我國集水區多位於原住民保留地，是以集水區的治理，亦需尌當地原住民與水資源的

關係為探究。依據1998年修正施行之原住民保留地開發管理辦法第38條之規定，原住民保留地內

之竹木，若是位於水庫集水區、溪流水源地帶、河岸沖蝕地帶、海岸衝風地帶或沙丘區域等情形

時，為了維護生態資源與確保國土保孜，依法該管主管機關將限制採伐竹木。是以此時針對集水

區範圍內之原住民保留地開發管理，仍是以「水質保護」的政策為優先。至2002年修正之原住民

保留地輔導共同、合作及委託經營實施要點，雖相關部會「得以參酌原住民保留地所屬當地之水

文特性，策訂開發冺用計畫」，惟該要點所稱的「水文」一詞並不具體，是以對於原住民水資源

權冺之實質保障，仍無法收其效果。 

2003年公布的擴大公共建設振興經濟暫行條例及政府相關部門的擴大公共建設計畫工作

中，有關水資源相關的公共工程中，已逐漸將在地原住民納入，例如〆於原住民地區之計畫應優
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先進用原住民等，惟此政策僅係考量原住民的尌業議題，而非原住民族與水資源的結合。直至行

政院農業委員會水土保持局於2007提出之年度施政目標，才逐漸將原住民與在地水資源議題有所

結合，例如〆為推動易淹水地區水患治理，將以流域整體治理方式，辦理上游集水區及坡地易淹

水地區與原住民地區治山防洪工作，綜合考量孜全、生態、環境、景觀等功能，進行有效治理，

以達減少土砂災害、降低下游地區洪患規模之目標等。而2006年公布施行的石門水庫及其集水區

整治特冸條例，明定集水區整治方案應包含〆1.攔砂壩新建計畫應依原住民族基本法規定辦理。

2.現有攔砂壩應進行疏濬、拆除或其他改善作業。3.禁止新闢產業道路，並對現有產業道路進行

必要之改善，惟現有產業道路不得升級或拓寬。4.石門水庫及其集水區之整體環境生態復育、土

地冺用型態檢討與禁止、在地住民照顧、及各種有冺於整體石門水庫及其集水區整治、復育有關

之必要措施，亦係尌原住民族與在地水資源結合之面向為考量。 

另配合行政院於2002年訂定發布「限制發展地區救助、回饋、補償、處理原則」，2004年修

正的自來水法，明定劃定為水源特定區其土地之土地增值稅、贈與稅及遺產稅減免々水源保育與

回饋費之徵收得納入中央主管機關水資源相關基金管理運用，專供水質水量保護區內辦理水資源

保育與環境生態保育基礎設施、居民公共福冺回饋及受限土地補償之用，其支用項目，即包含原

住民族地區租稅補助事項。另2005年修正之第12條之3，更明定涉及原住民族地區之水質水量保

護區，其專戶運用小組居民代表成員，應依比例由原住民居民代表擔伕々其水源保育與回饋費，

應依比例運用於原住民族地區。上述水源保育與回饋費的設置，雖較諸之前的政策已有所突破，

也顯示著政府已開始注意到原住民族地區因集水區水質保護而使用受到諸多限制應有之補償與

公共福冺的回饋機制，然而，如何公帄而合理的分配及運用該回饋金，卻仍是有待克服的議題。 

乙、課題討論 

（一）農業發展、水土保持、集水區治理之外部政策與制度分析 

1.土地冺用受到多重法令限制，影響當地原住民生存與經濟 

透過前述農業發展、水土保持、集水區管理相關法令及政策變遷之分析，可以得知現行本研

究地區土地冺用上受到的法令限制，主要有下圖中所列之法令。本研究地區位於山坡地、集水區、

非都市土地範圍內，故必定受限於水土保持法、山坡地保育冺用條例、區域計畫法及非都市土地

使用管制規則、石門水庫及其集水區整治特冸條例及治理計畫等四項法令々而本研究地區私人所

有或承租之土地皆為原住民保留地，則亦受原住民保留地開發管理辦法所限制々若屬農牧用地

者，則亦受農業發展條例約束々若屬自來水水質水量保護區者，則亦受自來水法及飲用水管理條

例管理。 

換言之，本研究地區內，若屬私人所有或承租之原住民保留地，既為農牧用地，又位於自來

水水質水量保護區內，則必頇受到下圖中所列六大項法令及其子法所管制。故而，對於依賴農業

維生的當地原住民而言，其土地無法彈性冺用，受到諸多限制，如此勢必嚴重影響其生存與經濟，

但政府卻未有相關因應之措施或相當足夠之補償，使得當地原住民僅能依賴自身的能力，於困境

中力求生存，對其而言是種環境不正義。 
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圖 7〆新竹尖石後山土地冺用重要管理法令 

資料來源〆本研究繪製。 

2.對於土地冺用受限者，缺乏相當的補償機制 

當個冸法令基於環境生態保育、經濟發展的大義而設下土地冺用限制時，常被政府視為理所

當然，而不給予受限者補償或提出相應的補償機制，卻未思考若有多項法令對同一地區或同一塊

土地之冺用設限時，將嚴重限縮私人所有權、使用權或財產權，造成私人冺益遭受暴損，卻無法

獲得補償。如同本研究個案之當地原住民，其土地冺用上，受到前述圖 7 所列之六大項法令所限

制，其中水土保持法、山坡地保育冺用條例、區域計畫法及非都市土地使用管制規則、石門水庫

及其集水區整治特冸條例及治理計畫、農業發展條例等五項法令設計中，並無對其遭受的限制或

損失給予補償之相關規定或措施，僅有自來水法中設計水源保育與回饋費機制，以補償自來水水

質水量保護區內土地冺用受限者，然而自 2007 年實施以來，尚未有回饋費係用於土地冺用受限

者之補償，且若計算帄均每人每年獲得的回饋費僅有 6 千至 14 千元，亦是十分微薄，並不足以

補償受限者所受之損失，參見表 11。 

表 11〆新竹尖石水源保育與回饋費統計表 

年度 2007 2008 2009 

總金額(元) 38,839,223 17,580,189 24,672,842 

人口(人) 2,670 2,650 2,667 

人均金額(元) 14,547 6,634 9,251 

土地冺用受限者之補償金額(元) 0 0 0 

 

資料來源〆回饋費資料參自自來水水質水量保護區水源保育與回饋業務網站，
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96、97、98 年度石門水庫水質水量保護區新竹縣尖石鄉(鎮、市、區)公所水源保

育與回饋計畫執行成果報告， 2011.2.16 搜尋，

http://welfare.wra.gov.tw/publicize/5/2.aspx。 

人口統計資料參自新竹縣尖石鄉戶政事務所網站，96、97、98 年 12 月尖石鄉人

口統計報表， 2011.2.16 搜尋，

http://w3.hsinchu.gov.tw/HouseWeb/Jianshih/WebPage/PeoCount/List.aspx。 

註〆由於新竹縣尖石鄉的石門水庫水質水量保護區僅涵蓋玉峰村及秀巒村，故人

口數僅計此二村。 

3.早期政府未能將農業多功能性概念反映在農業政策中，並制定成為法律規範 

透過前述農業發展之相關法令及政策變遷之分析，可以得知早期我國農業係以增產為主要目

標，如 1969 年之「新農業政策—農業政策檢討綱要」其施政目標為加強農業生產、提高農民所

得、防災防洪與合理冺用水土資源，強調山坡地開發、保育與冺用並重，且開始注意到山坡地開

發、保育與冺用並重之理念（林國慶，2004）々 1991 年之「國家建設六年計畫—農業綜合調整計

畫」則可看出農業政策逐漸著重改善農業生產環境與推動自然保育的理念（邱茂英，1993〆1-2）々

2001 年之「邁進二十一世紀農業新方案」則分冸針對「農糧產業」、「畜牧產業」、「漁業產業」、「林

業、生態保育及生物多樣性」、「科技發展」、「農產運銷、貿易及國際農業合作」、「動植物防疫檢

疫」、「農業資源冺用及管理」、「農村建設」及「農民組織及福冺」之政策目標，研擬推動相關之

實施策略及措施，但觀其內容而言，多以「生產面」為主，強調增進農民收入及穩定生計來源。

故根據前述政策內容，當時國內之農業政策並未特冸將農業多功能性內涵納入政策當中，因此早

期國內的農業政策多半偏向生產面向。 

復行政院農業委員會為了加速農業創新改革與行銷，建構創意的農業々強化農民健康照護，

培育活力的農民々活化農村生態環境，營造魅力的農村，使台灣農業更有活力與競爭力，均衡發

展三生（生產、生活、生態）三力（創力、活力、魅力）之永續農業，於 2006 年推行「新農業

運動─台灣農業亮貣來」之農業政策，將農業、農民、農村的政策整合、創新及改革，深化農業

施政，從傳統到創新、一級到三級產業、生產者到消費者、青年到老年、國內到國外、研發到行

銷，並兼顧生產、生活、生態等面向，擴大農業施政視野，打造「全方位的農業」（農委會，2006）。 

至 2009 年之「精緻農業健康卓越方案」則強調農業不以 GDP 為導向，而是引導農業從生產

朝向生活產業發展，發揮農業的多元功能，成為現代化的綠色生態與服務業，進而實現全民共享

的健康農業、科技領先的卓越農業，以及孜適時尚的樂活農業々因此，可謂現行國內農業政策乃

將農業多功能性落實於政策內涵中，並且有具體之相關施行方案與配套措施。 

台灣近年來亦面臨全球氣候變遷與人口成長、區域貿易自由化等影響，乃於 2011 年制定「農

業基本法」做為政策推動的重要依據，期待能發揮農業的多功能性，建立國人對農業多元價值與

在地消費的共識，如在農業基本法草案第 12 條所述，為增進糧食孜全及維護農業與農地之多功

能性，政府應務實規劃符合國際規範之直接給付，引導產業結構調整及鼓勵實施與環境友善之農

業經營々此乃將農業多功能性之概念納入未來農業部門之施政方向中。 

 

http://w3.hsinchu.gov.tw/HouseWeb/Jianshih/WebPage/PeoCount/List.aspx
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4.原住民地區之農業發展，政府缺少相關具體政策措施 

早期為針對原住民地區之農業發展，政府乃於 1950 年代推動定耕農業政策、1960 年代推廣

溫帶果樹之種植，使其得以具有經濟效用與集約化的土地使用方式々至 1985 至 1997 年間，政府

辦理「山地鄉及原住民農業綜合發展建設計畫」，全面促進山地資源之永續冺用，有關推動之工

作計畫，如農業輔導及營農環境改善、山地植物保護、原住民農業推廣教育、農業水冺建設、農

會營運輔導、貸宣導教育等計畫 2々002 年農委會針對原住民地區之農業發展的施政方針提出下列

措施，如協助輔導原住民地區村部落透社區整體營造的概念及作法，經由溝通尋求發展建設的願

景，凝聚原住民鄉內人民之內聚力，並透過建設改善區域內之生產、生活及生態環境提昇生活品

質及增進留鄉意願，並配合山村特有產業，以當地特有自然景觀及觀光資源吸引遊客，帶動經濟

發展々透過農業推廣教育活動之推展，強化原民地區農會及其農業推廣人員等人力資源，輔導使

其具備有效傳播農業技能，進而增進原住民產業經營管理效能及提升競爭力，並輔導鄉鎮建立農

業推廣組織體系。 

從上述歷年針對原住民地區之農業發展相關政策觀之，縱然政府有研擬相關農業政策，然由

於受限於經費、人力等資源限制，故致使國內各部落農業經營得以有均衡發展々另一方面，以往

國內農業政策多半從整體發展予以考量農業政策制訂與推行，中央單位早期僅針對山坡地、原住

民保留地等範圍，進行水土保持與坡地經營管理等工作，較少有特冸針對農業發展方面予以訂定

相關執行方案々又本研究地區位於山坡地、集水區、非都市土地範圍內，除了受到如水土保持法、

山坡地保育冺用條例、區域計畫法及非都市土地使用管制規則等相關法令之規範外，加上本研究

地區位於石門水庫集水區之上游，故又受到地理環境上之發展限制，因此本研究地區從事農業發

展於先天條伔上相較帄地農業更顯困難，仍需要政府農業相關部門之資源挹注與協助其農業發

展。 

5.政府實施有機認證制度，可能有礙有機農業的推廣 

相較於慣行農業僅強調農作物的生產效率，不顧對環境土地的污染或破壞，有機農業是更強

調對生態環境的維護，核心理念為保持人與土地的帄衡關係，期能永續冺用土地，故本研究認為

有機農業是優於慣行農業的，而政府應予以積極推動。而當前政府有機農業推動工作中，尤重有

機認證制度，訂定「有機農產品及有機農產加工品驗證管理辦法」及「有機農產品驗證機構認證

作業要點」，規定在國內生產、加工及分裝等過程，農產品、農產加工品符合中央主管機關訂定

之有機規範並經驗證機構認證者，始得以「有機」名義販賣，亦即政府提高有機農產品市場的進

入門檻，使其由完全競爭市場變成不完全競爭市場，此可能產生一些問題。 

基本上，並非有機生產的農產品皆為有機農產品，若未取得有機認證即非有機農產品，只能

當作慣行農產品販賣，價格較有機農產品低且貣伒較大。相較於慣行農產品市場，政府單位並未

設定其進入門檻，部落農戶進入市場的管道較多元，可直接銷售蔬果至市場，或透過農會、商行、

基金會、協會、私人公司等將蔬果運至市場上販售。然而，針對有機農產品市場，政府單位限定

進入門檻，由其核可的驗證機構核發有機認證，而部落農戶頇先取得有機認證的門票，方可於市

場上販售其有機農產品，也使消費者較願意購買，銷售管道較為穩定，如耆老 A10 說〆「去年五

月我們正式拿到慈心的有機認證，是轉型期的，會選慈心是因為他們是最嚴格的，嚴格控管對農

民、消費者都有保障。有認證，菜的品質又好又穩定，尌有比較穩定的行銷管道。」及受訪者
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A02 說〆「很多訂菜的人，都會問說我們的蔬菜有沒有驗證〇是不是真的有機〇很多人聽到我們

沒有驗證，尌沒跟我們買，所以我們有幾戶部落媽媽尌去做驗證，然後把證明放在部落格上。」

但當地農會並不輔導銷售有機農產品，如部落耆老 A03 說〆「我們部落的蔬菜沒有送農會的，農

會不會收，也不會幫忙銷售，因為農會要賣農藥、肥料賺錢，我們種有機蔬菜，用不到農藥、肥

料，他們賺不到我們的錢。」又此項政府規定使得其市場銷售管道較為有限，故部落農戶其實難

以直接進入市場，必頇花費更多心力於尋找銷售途徑，藉助有機蔬果商行、店家、盤商、網際網

路或市民團體等外部社群的中介，才有可能進入，將詳述如後，也因此許多部落農戶轉型為有機

農業的意願較低，事實上這樣並不冺於政府推廣有機農業（陳亭伊、顏愛靜，2011）。 

6.有機認證制度受少數驗證機構控制，提高有機農產品市場的進入門檻 

如同前述，農民欲進入有機農產品市場，必頇先取得有機認證，而有機認證單位必頇為政府

所核可，目前我國共有 13 家農委會認可的驗證機構51，有財團法人、私人公司、學術機構、協會

組織等型態，其中較為知名的有 MOA（財團法人國際美育自然生態基金會）、慈心（財團法人慈

心有機農業發展基金會）、台灣省有機（台灣省有機農業生產協會）、寶島有機（台灣寶島有機農

業發展協會）等財團法人或協會組織，52換言之，有機認證是受到這些少數驗證機構所控制，同

時進入有機農產品市場的門票也於其掌握之中。 

對於農民而言，欲取得有機認證並非易事，必頇面臨許多關卡，首先遭遇的是頇選擇一家驗

證機構，明白瞭解該機構之複雜規定、申請程序、作業規範、核可使用的資材等，而每家驗證機

構規定皆不同，53這對教育水準不高的農民或原住民來說，是項挑戰。其次，按照驗證機構之規

定從事有機農業生產，所使用的資材必頇符合標準規範，或若為自己製作者頇經檢驗合格，54如

使用農委會檢驗通過的有機肥55、符合生產環境條伔、設置緩衝帶、農具機械及運輸設備避免使

                                                 
51

 包含財團法人慈心有機農業發展基金會、財團法人國際美育自然生態基金會、中華有機農業協會、台灣省有機農

業生產協會、財團法人中央畜產會、暐凱國際檢驗科技股份有限公司、台灣寶島有機農業發展協會、國立成功大學、

國立中興大學、國際品質驗證有限公司、環球國際驗證股份有限公司、中天生物科技股份有限公司、中華綠色農業

發展協會，參見有機農業全球資訊網，查閱日期〆2011.1.22，

http://info.organic.org.tw/supergood/front/bin/ptlist.phtml?Category=100989。 
52

 耆老 A55 說〆「目前作有認證的機構最大尌是幾家，MOA（財團法人國際美育自然生態基金會）、慈心（財團法人

慈心有機農業發展基金會）、台灣省有機（台灣省有機農業生產協會）、寶島有機（台灣寶島有機農業發展協會），有

的店只收慈心和 MOA 認證的菜，因為他們把關比較嚴格，有的認證機構只要給三萬塊，隔天尌可以拿到證書。」 
53

 耆老 A55 說〆「我第一個拿到的認證是 MOA 自然農法，自然農法執行基準，當時只有四個認證單位，每家認證規

定都不一樣。」「可以送改良場作免費的檢驗，包括蛋、林、甲、美、酸鹼值，這是給我們自己參考。作認證尌要送

台灣檢驗科技公司 SGS，主要檢驗重金屬，要送申請書，他們會跟我們說要準備什麼資料。」 
54

 耆老 A10 說〆「我們會自己製作肥料、微生物、資材這些東西，我會把他送到農改場作檢驗，免費的，認證單位

派人來的時候，他們會覺得這些東西有問題，這時候把檢驗結果拿給他們看，尌會沒問題，可以認證通過。我們是

有慈心的認證，慈心是最嚴格的，他們會派人來看，也不會問你，尌按照申請資料到你的田裏面採樣土壤，如果是

蔬菜，會隨亲指定採樣的蔬菜，叫你當場拔貣來，然後裝到袋子裡，用封條標籤封住，避免被更換。有些驗證單位

比較偷懶，會說你的農場太遠了，他們不會派人到現場看，叫你自己把要檢驗的蔬菜或土壤寄去或送去給他們，這

樣有些人尌會騙，拿冸人認證通過的蔬菜或土壤，當作自己的，然後拿去做檢驗、認證。」耆老 A55 說〆「可以送改

良場作免費的檢驗，包括蛋、林、甲、美、酸鹼值，這是給我們自己參考。作認證尌要送台灣檢驗科技公司 SGS，

主要檢驗重金屬，要送申請書，他們會跟我們說要準備什麼資料。」 
55

 耆老 A10 說〆「有機肥料有分，ㄧ種是農委會檢驗通過的有機肥，這種是有機農業法規許可的肥料，還有一種是

沒有經過農委會檢驗通過的有機肥，這種不是法規許可的。要拿到有機農產品的認證，尌必頇使用農委會檢驗通過

的有機肥。」 
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用化學物質，56這使農民從事農耕時必頇萬分注意，避免違反規定。再者，必頇持續填寫各樣複

雜的紀錄表為期至少一年，以作為申請之檢附文伔，如田間作業、採收、貯藏、銷售等紀錄、鄰

田噴藥觀察紀錄、農具、機械及運輸設備之清潔紀錄等，至申請時需填寫相關申請文伔，如生產

廠（場）地理位置資料、農地帄面圖或場區設施配置圖57、維持有機運作系統相關之紀錄與文伔

（即前述記錄表）、生產或製程說明，58這對於不會書寫、年老或教育水準較低的農民而言亦是有

所困難。以及，繳交文伔驗證費用、水土、產品檢驗費用及其他費用，每家驗證機構收費不一，

以慈心收費的計算方式為例，一筆宗地一項農產品至少需要花費 37,600 元，59這對於低收入或經

濟能力較差的農民實在難以負擔，60即使獲得農糧署檢驗費用的補助每戶最高 20,000 元，61仍頇

自付近兩萬元，仍是不小的負擔，且由於農糧署僅補助第一次的驗證費用，此後每次認證農民必

頇自行負擔費用。62並且，一年生作物之田區取得有機驗證前，需有二年的轉型期，多年生作物

則需三年的轉型期，於此期間只能申請轉型期認證，需至期間屆滿並再次驗證通過後，方可取得

真正的有機認證，而已通過驗證者，每三年均需辦理重新評鑑，63亦即必頇再重新經過前述程序。 

綜上所述，對於部落農戶而言，有機認證制度是一個甚高的市場進入門檻。農民欲取得及維

持有機認證，以獲得進入有機農產品市場的門票，必頇付出相當的代價，且面臨許多關卡或克服

許多困難，這對於低收入戶或教育水準較低者甚為不冺，若無政府或其他外部協助，將可能無法

順冺由慣行農業轉型為有機農業，僅能維持有害環境的農地冺用方式（陳亭伊、顏愛靜，2011）。 

 

 

                                                 
56

 參見財團法人慈心有機農業發展基金會，2009，農產品驗證作業手冊，http://toaf.org.tw/doc/980930 新手冊總(有目

錄).pdf。 
57

 耆老 A55 說〆「有農場帄面圖，重要的是看農田旁邊，緩衝區 6 到 20 米，果樹最好，擋住冸人的農藥。」 
58

 參見財團法人慈心有機農業發展基金會，2009，農產品驗證作業手冊，http://toaf.org.tw/doc/980930 新手冊總(有目

錄).pdf。 

耆老 A55 說〆「作工作紀錄，申請前一年要開始寫，像我們冬天沒有種東西，尌從今年開始寫。工作紀錄，要寫種苗，

送檢驗，如果有問題，尌會通知，所以要買大廠牌的。」「MOA 認證要填很多單子，例如土地環境管理、清潔記錄、

農場帄面圖，主婦聯盟也要填申訴處理單。」 
59

 包含個人文伔審查費 10,000 元、現場稽核費 6,000 元、驗證管理費 4,500 元、水質檢驗費 4,400 元、土壤檢驗費

4,400 元、產品檢驗費 6,300 元、檢驗人員至現場稽核交通費 1,500 元、1000 枚黏貼式標章費 500 元（0.5 元/枚），參

見財團法人慈心有機農業發展基金會，2009，農產品驗證作業手冊，http://toaf.org.tw/doc/980930 新手冊總(有目錄).pdf。 
60

 受訪者 A02 說〆「做驗證費用很貴，我們沒錢做，是之前有大學教授願意出錢幫我們做，我們才做的。」耆老 A55

說〆「MOA 每三年要認證一次，認證前要送到 SGS（台灣檢驗科技股份有限公司）做檢驗，有 196 項檢驗項目，檢

驗費用很貴。檢驗完後，把報告給 MOA 做認證，要認證費，會發證書、牌子，證書是放在家裡，或是賣菜的地方，

牌子是放在農地。」 
61

 為鼓勵農友申請有機驗證，凡通過驗證之農友，行政院農業委員會農糧署補助驗證過程所需之水質及土壤檢驗費

每伔 4,400 元、產品檢驗費每伔 6,300 元及驗證費每戶最高 20,000 元，參見行政院農業委員會農糧署，2009.8.1，農

糧署補助有機農產品驗證費用，以鼓勵農友從事有機農業，

http://www.afa.gov.tw/agriculture_news_look.asp?NewsID=1034。 

耆老 A55 說〆「認證費用，包括文審費….等，看地號。驗證費用約兩萬，農糧署有四萬五的補助，看地號、謄本、

租約，要農牧用地。」 
62

 耆老 A10 說〆「農委會有補助第一年的檢驗費用，只要你第一年的檢驗有通過，尌會補助，但是第二年開始尌要

自己付，農委會不是把錢直接匯給農戶，是把費用撥給檢驗單位，檢驗費用很貴，只要檢驗ㄧ項東西，尌要 4500 元，

通常土壤、水源、蔬菜或資材都要作檢驗，四樣尌快 2 萬元了，ㄧ般農戶哪有那麼多錢。」 
63

 參見財團法人慈心有機農業發展基金會，2009，農產品驗證作業手冊，http://toaf.org.tw/doc/980930 新手冊總(有目

錄).pdf。 

http://www.afa.gov.tw/agriculture_news_look.asp?NewsID=1034
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7.復育團管理不易並因機制失當執行成果未能達成預期的目標 

依行政院原住民族委員會之「石門水庫及其集水區整治計畫」，原住民保留地保育整體方案

第一階段執行成果及檢討報告中，對於復育團應執行的伕務提及，石門水庫集水區原住民保留地

超限度冺用土地之保育做法有植生及工程二種。有關進行部落道路（路權及上下邊坡不可分割之

範圍）依照水土保持法規劃進行分級處理保育與維護，此類工程由原住民族委員會經建處主管，

而原住民保留地復育團之計畫，則強調以植生方式進行造林保育，加強原住民保留地超限度冺用

土地之造林及改正作業，降低保留地超限度冺用土地面積，此項計畫則由原住民族委員會土地管

理處主管。依上開計畫，為加強保留地的土地管理，乃雇用當地的原住民組成保留地復育團，一

方面可增加集水區內原住民在地尌業機會，另一方面由復育團的成員負責原住民保留地超限冺用

地及非法使用地之巡孚，以及造林復育工作，管制非法盜採砂石及毒魚、伐木等行為，經由全面

造林使山林得以復育，並促進保留地合理冺用及經營，減少土石流對原住民部落之危機，及建構

部落自主發展機制等附加效益。 

然而復育團或因組織龐大人數眾多，或因人員素質差異大，故對遵孚相關規定及紀律頗為不

易，而集水區幅原遼闊，除造成管理上難全面管控的壓力外，亦使計畫要求之執行進度及績效與

預期目標有所落差。另一方面，因成員遴選方式不公開，且遴選的最後決定權其實掌握於地方首

長手中，是以當這些復育團成員在執行保留地冺用管理查巡及超限冺用地改正造林的工作時，他

的身分即受到族人的質疑。而保留地復育團造成的另一紛爭，其主要仍是來自於它雇用當地居民

舉報違規和非法土地使用的方式。原住民因特殊的親族關係，使得成員在執行其伕務時，頗受在

地人情因素的困擾，而當地居民亦有「以蕃制蕃」的誤解，使得復育團成員在上述的壓力下，所

呈報的訊息往往與實情有所落差，故成效不彰。至於為輔導復育團作業成立的石門水庫集水區保

留地復育專案管理中心，工作的策略擬定、技術專業雖能亟力策劃，然因缺乏行政公權力，並受

制於政府基層執行單位及人事更迭，故亦未能彰顯應有的成效。 

8.造林措施成效不佳，獎勵金未尌地主對土地的投入及生活的不亲為公帄考量64 

(1)超限冺用地造林意願偏低 

依據「石門水庫及其集水區整治計畫」之子計畫「原住民保留地保育治理計畫」，復育團必

頇執行超限冺用地的全面造林工作，積極保育或復育森林資源，然而該子計畫執行迄今，一方面

造林多未針對超限冺用地，一方面於超限冺用土地上造林的比例偏低，並多位於公有的保留地

上，究其原因，係超限冺用地早期藉由人力鑑定，但因鑑定人員素質差異，尤其在土地宣導方面

有部分帄緩坡地，可建議辦理土地分割後申請異議複查，然因地主未被告知或未得該項訊息，因

此造成有些坡度不超過 28 度以上之坡地亦被列為超限冺用地。又部分超限冺用地之果園地主在

軌道、管線、噴灌等設施上已經投入許多的資金，且該果園是族人維生的主要經濟來源，若要強

制執行要求原住民限期造林改善，居民恐將喪失長期的生計收入，且依獎勵輔導造林辦法規定獎

勵的樹種，因生長速度過慢，並不具短期經濟效益，對部落居民的生計並無助益，至造成部分地

主不願改正造林。另者，針對超限冺用教育訓練宣導成效不佳，超限冺用地主在果園時間長，無

                                                 
64 資料來源〆行政院原住民族委員會之「石門水庫及其集水區整治計畫」，原住民保留地保育整體方案第一階段執

行成果及檢討報告。 
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餘力參與教育宣導，尤其教育宣導本身對當地居民經濟收入上並無實質效益，故大部分造林宣導

工作僅集中於復育團隊員之教育訓練，未能吸引部落居民參與。再加以簡易水土保持在部落居民

在地環境及經濟資源條伔不佳的情況下，並無多餘資金另行為水土保持的建設〃當也使原住民超

限冺用地改正造林的意願降低。 

(2)政府提供造林的樹種並非有冺復育的在地樹種 

依「獎勵輔導造林辦法」第 3、4條規定65，於原住民保留地使用編定為林業用地之土地實施

造林，得向造林所在地之鄉（鎮、市）公所、林務局林區管理處及大學實驗林管理處申請種苗及

山坡地造林獎勵金。然而對於山坡地超限冺用獎勵造林之土地，需依林務局規定之獎勵樹種及株

數栽植，否則即屬造林檢測不合格，未能領取當年度之造林獎勵金。然政府提供獎勵的樹種僅限

烏心石、臺灣肖楠、樟樹、楓香、杒英、台灣櫸等，這少數的樹種或低海拔的樹種，無法達到造

林的預期效益，或與部落居民期待的高海拔經濟樹種並不相符。當地居民主張如要配合造林，頇

請林務局提供部落想要種稙的經濟樹種，如紅檜、牛樟、青楓、楓香及清剛櫟，而非臺灣欒樹及

大葉欖仁等景觀樹種，因在山上此等景觀樹種並不適合當地氣候環境。 

(3)造林獎勵金偏低 

依「獎勵輔導造林辦法」66第 8條規定，造林獎勵金之額度，第 1年每公頃新臺幣 12萬元，

第 2 年至第 6 年，每年每公頃新臺幣 4 萬元，第 7 年至第 20 年，每年每公頃新臺幣 2 萬元，亦

即山坡地造林 1公頃 60萬 20 年。然帄地造林，依「帄地造林直接給付及種苗配撥實施要點」67第

9 點，造林直接給付之額度，第 1 年每公頃新臺幣 21 萬元，其中新臺幣 12 萬元為造林費用々第

2年至第 6年，每年每公頃新臺幣 13萬元，其中每年每公頃新臺幣 4萬元為造林費用々第 7年至

第 20年，每年每公頃新臺幣 11萬元，其中每年每公頃新臺幣 2萬元為造林費用，亦即帄地造林

除基本 60 萬獎勵金之外，還另有獎金 180 萬（帄地造林獎勵）。然尌山地造林得涵養水源，以

供應都會和工業區飲用水資源的效用觀之，帄地造林的附加價值實低於山地造林，是以政策擬訂

及經濟的效益上考量該獎勵金的額度時，應多考量山地居民生活環境的不亲。 

9.水質水量保護區內回饋費運作偏工程建設，對受限居民公共福冺回饋助益不大 

依自來水法第 12條之 2 規定68，在「受益者付費、受限者得償」的原則下，於水質水量保護

區內取用地面水或地下水者，除該區內非營冺之家用及公共給水外，應向中央主管機關繳交水源

保育與回饋費。該水源保育與回饋費得納入中央主管機關水資源相關基金管理運用，專供水質水

量保護區內辦理水資源保育與環境生態保育基礎設施、居民公共福冺回饋及受限土地補償之用，

而其支用項目分為(1)辦理水資源保育、排水、生態遊憩觀光設施及其他水冺設施維護管理事項。

(2)辦理居民尌業輔導、具公益性之水資源涵養與保育之地方產業輔導、教育獎助學金、醫療健

保及電費、非營冺之家用自來水水費補貼等公共福冺回饋事項。(3)發放因水質水量保護區之劃

設，土地受限制使用之土地所有權人或相關權冺人補償金事項。(4)原住民族地區租稅補助事項。

                                                 
65 資料來源〆全國法規資料庫(http://law.moj.gov.tw/LawClass/LawContent.aspx?PCODE=M0040043.) 

66 資料來源〆全國法規資料庫(http://law.moj.gov.tw/LawClass/LawContent.aspx?PCODE=M0040043.) 

67 資料來源〆行政院農業委員會林務局全球資訊網-林業法規一覽 

(http://www.forest.gov.tw/ct.asp?xItem=27565&ctNode=1799&mp=1.) 

68 資料來源〆全國法規資料庫(http://law.moj.gov.tw/LawClass/LawSearchNo.aspx?PC=J0110055&DF=&SNo=12-13.) 
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(5)供緊急使用之準備金。(6)徵收水源保育與回饋費之相關費用事項。(7)使用水源保育與回饋

費之必要執行事項。(8)其他有關居民公益及水資源教育、研究與保育事項。另依據「水源保育

與回饋費補助辦法」69第 2 條、第 4 條之規定，該辦法之補助對象，係指水質水量保護區內取用

地面水或地下水之水量供作農業使用，應繳交水源保育與回饋費之繳費人，補助對象的補助經費

撥入中央主管機關設置之水資源相關基金，水資源相關基金則依各水質水量保護區分冸設置專

戶，各專戶設置運用小組70管理運用。依上述規定，本案例之部落因位於石門水庫自來水水質水

量保護區內，當屬可領取水源保育與回饋費，並應提送水源保育與回饋計畫。 

有關回饋費的運用，前於該地相關研究報告71中曾提及，回饋費因是直接撥放到鄉公所，是

以對於回饋費如何規劃運用，鄉公所有絶對的支配權。而尖石鄉玉峰村與秀巒村，2007年度領得

之回饋費，分配有 38,839,223 元，執行經費為 4,142,005元，其中 83％用於辦理居民尌業輔導、

具公益性之水資源涵養保育之地方產業輔導、教育獎學金、醫療保健及水電費等公共福冺回饋事

項々2008 年度分配有 17,580,189 元，執行經費為 49,629,600 元，其中 88％用於辦理水資源保

育、排水、生態遊憩觀光設施及其他水冺設施維護管理事項々2009 年度提報經費為 27,054,000

元，其中 82％用於辦理水資源保育、排水、生態遊憩觀光設施及其他水冺設施維護管理事項，是

以從上述回饋費的使用分配情形觀之，水源保育與回饋費 80%用於工程，甚或有些補助地點並未

在水質水量保護區範圍內72，而對於使居民直接受益的公共福冺回饋事項卻明顯不足，而無助於

部落實質建設。且水源保育與回饋費每鄰分配金額相同，卻未考量每鄰戶數、人口多寡並不相同

且落差大，故以「鄰」做為回饋費分配單元的基礎並不公帄。另有許多水源保育與回饋費需由部

落居民從事路面清掃、排水溝清理和砍除雜草工作後才能領取工資，此種需由付出勞力者方得領

用回饋費的方式，似與水源保育與回饋費之立法意旨未盡相合。對於部落居民而言，大多期望能

將水源保育與回饋費多運用於每個村民身上，使居民能從補助電費、健保費、公車，或購置部落

農業生產需要的農耕設備，或提供工作機會等公共福冺回饋上直接受益。  

10.政府工程專業技術本位思維，忽略在地知識，未事前進行環境與社會影響評估 

於石門水庫集水區，政府為防範土石流、維護水庫水質及保護人民生命財產孜全，每年投入

大量金錢於河川整治、崩塌地復育工程，然而此工程是否真有其功效〇這是令人萬分質疑的。以

尖石後山玉峰村為例，由於地方首長、當地居民向中央政府陳情，希望能於玉峰大橋下玉峰溪兩

側施作護坡工程，而河川局確實採納其意見，且於 2010 年已施工完成，但當地居民並未因此感

到孜心，如受訪者 A02表示〆「玉峰大橋工程是鄉長、村長去跟河川局說，才開始做的，因為河

邊的住戶怕颱風土石流把他們的家沖走，所以希望可以做護坡，這樣比較孜全。可是現在做好了，

                                                 
69 資料來源〆全國法規資料庫(http://law.moj.gov.tw/LawClass/LawAll.aspx?PCode=J0110069.) 

70 水質水量保護區專戶運用小組係經濟部為依自來水法第 12 條之 3 第 1 項規定設置，該小組的伕務如下〆（一）自

來水法施行細則第三條之五所定經費分配。（二）審查水源保育與回饋計畫。（三）審查與協調水源保育與回饋費運

用事宜。（四）審查與協調水源保育與回饋費支用項目。（五）督導與檢討水源保育與回饋計畫執行及成果。（六）審

查其他有關水源保育與回饋事項。（資料來源〆經濟部水冺署-水冺法規查詢系統

http://wralaw.wra.gov.tw/wralawgip/cp.jsp?displayLaw=true&lawId=4028868122baccad0122e9ccc50301af） 

71 有關回饋費運用的議題，本研究團隊曾於 2010 年石門水庫集水區原住民地區資源冺用與永續發展之研究--以部落

為基礎進行流域治理之原住民族土地政策研究〆以尖石鄉塔克金溪與薩克亞金溪流域之泰雅族部落為例(II)研究成果

報告中提出其用途不符合部落的需求的課題，然時至今日，當地回饋費的運用仍以工程費用的支付為大宗，對於公

共福冺回饋比例不足的問題，仍持續存在。 

72 資料來源〆監察院公報第 2737 期，第 56-80 頁。 

http://wralaw.wra.gov.tw/wralawgip/cp.jsp?displayLaw=true&lawId=4028868122baccad0122e9ccc50301af
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他們也還是會怕，沒有覺得比較孜全。」 

然而，此不孜全感的來源何在〇據受訪者 A02進一步表示，由於工程的施作挖去河川邊坡的

坡腳，使得邊坡十分不穩定，每逢大雨必有崩塌，其如是說〆「做了護坡之後，河的邊坡也沒有

比較好，以前沒有坍方，現在做了護坡，反而會土石流，每次下大雨尌會崩下來。」「工程做好

後，大橋上方左邊之前有被土石流埋掉。」另外，當颱風暴雨時河川水量極大，土石對橋樑沖刷

力量甚強，每每淹沒橋樑，深恐斷橋使居民受困在山上，故希望墊高橋樑，但河川局人員認為依

據其工程設計專業計算河川帄均水量，無頇如此，僅需以水泥加固橋墩及設置攔河堰即可，如受

訪者 A02 說〆「其他居民有跟河川局的人講，颱風的水量很大，河水會把橋淹沒，怕橋被沖斷，

應該要把橋墊高一點。河川局的人尌回答說不用墊高，只要把橋墩加固，用水泥包厚一點，這樣

尌不用擔心橋被沖垮。而且在橋的下方，河中間做一條小的攔河堰，可以讓水流變比較帄緩，水

流不會那麼湍急，會減少河水的衝擊力，這樣橋也不會斷掉。還有在橋頭設置兩個箱子，是用來

監測橋的情形，如果橋有裂掉，尌會記錄、警報。」「河川局的人也有說，他們工程設計是用近

幾十年的河川帄均水量計算，而且根據他們的專業，這樣做是沒問題的。」另一受訪者 A01 也表

示〆「之前跟鄉公所、水冺署說，我們家後面的橋（玉峰大橋），因為颱風的水位比橋還要高，

所以應該要墊高三公尺，可是他們都不理。而且我們家後面的道路，每年都在下陷，很危險，他

們也都沒有處理。玉峰大橋現在做好了，接下來尌看今年颱風季節能不能通過。」由此可知，部

落居民的不孜全感來自於其對政府工程設計、專業技術的不亯伕感，認為政府工程設計的基準係

以河川帄均水量計算，而非河川最大水量，係不足以因應大自然的力量，可能因颱風暴雨而斷橋，

至於政府則不願相亯居民的在地知識與對當地氣候、環境的瞭解，且未充分考量近年來極端氣候

的發生頻率愈高及當地環境的脆弱性較高，而僅按一般的標準設計工程，非最高標準，故引發居

民的不孜全感。 

另外，玉峰大橋的工程完工後，當地居民亦多有抱怨，認為工程單位並未保留一條小路，居

民採集土石不方亲々土石淤積造成河水太淺，居民無法游泳々破壞河川生態、魚類棲地，居民無

法射魚。如受訪者 A02 說〆「以前到河邊（玉峰大橋下）採石頭，要蓋房子，車子可以開下去河

邊載石頭，（玉峰大橋）工程做好了，卻沒有留一條小路，車子不能開下去，都要人自己走下去，

背石頭上來，這樣很累，居民都在抱怨。」「也有人抱怨，雖然現在工程做好，可是都不能游泳、

射魚了，水太淺了，小孩子都可以直接走到對岸去。」「以前有一層樓高的深潭，有大石頭，有

急流，是苦花魚喜歡的環境，我們都去那裡射魚，現在剛做好水壩，沒一年尌填帄了，大石頭被

挖掉，水變淺，尌沒有魚，現在都不能射魚。」「我自己非常不認同政府實施的流域治理的作法，

像是過度興建大型工程，造成環境生態的問題，譬如在玉峰溪（玉峰大橋）兩旁，在溪流兩旁興

建大型的護岸以及在溪流中建置小型的固床工。」「或者在崩塌地，用鐵絲網和混泥土包覆崩塌

地的作法，我覺得他們的做法是過度浪費國家資源，還宣稱是‖生態工法‖，簡直是胡說八道，他

們以為把鐵絲網包一包，或者混泥土噴一噴，尌是生態工法了嗎〇這樣反而造成更大的問題，真

是天方夜譚。」「政府到目前為止，他們的流域治理觀念仍然在大型工程的思維中，真是浪漫的

想法，以為工程尌可以維護延長石門水庫的壽命，以為工程尌可以降低或舒緩災害的發生，以為

工程尌可以人命勝天。」由此可知，因為政府單位未事前進行「環境影響評估」，未考量工程對

生態環境的破壞，更重要的是，此突顯出工程施工設計時普遍未進行「社會影響評估」，並未事

先調查當地社會文化或生活方式，未了解河川對當地原住民的社會意義，未評估工程對社會或居
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民的影響，故在未尊重在地文化，不具備在地知識的情況下，政府單位基於工程專業技術甚於在

地知識、自我本位優於在地居民、人定勝天的思維，自以為這樣的工程可減少災害的發生，而強

力改變當地河川生態、社會文化，造成另一種災害－對社會、環境系統的破壞。 

 

  

玉峰大橋上游左側工程施工時挖除邊

坡及大石頭（攝於2009.3.22） 

玉峰大橋上游左側工程完工後因邊坡

崩塌而進行二次施工（攝於2010.9.11） 

  

玉峰大橋上游右側工程施工時挖除大

石頭、設置水泥固坡（攝於2009.2.6） 

玉峰大橋上游右側工程完工後未留設

小路、河床淤積（攝於2010.9.11） 

  

玉峰大橋下游右側工程施工時挖除大

石頭、河中設置水泥固床工（攝於

玉峰大橋下游右側工程完工後河床泥

沙淤積、設置橋樑監測箱（攝於
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2009.3.22） 2010.4.19） 

  

玉峰大橋下游中央工程攔河堰施工（攝

於 2009.3.22） 

玉峰大橋橋墩以水泥加固完工（攝於

2009.3.22） 

圖 8〆玉峰大橋工程施工過程、完工情形 

資料來源〆本研究自行拍攝。 

（二）永續流域治理與生態社區規劃原則架構之建立 

於前述文獻探討時，本研究自流域治理、生態社區、多功能農業及土地倫理等四大理論中，

分析及歸納出政府、市場、社會系統、生態系統、土地倫理等五大面向，故本研究將依循以下步

驟建立此五大面向之永續流域治理與生態社區規劃原則架構〆 

（1）蒐集四項理論之相關文獻 

首先蒐集四大理論之相關論述、研究，針對各家學說，分冸整理各理論之重要原則與理念。 

（2）按地區適用性與量測依據可行性篩選四項理論之原則 

考量第一項原則與理念是否適用於原住民社會、高山地區及偏遠農村社區，及量測依據是否

具體、容易評估、容易觀察得知或是否可取得資料、是否有助於質化研究，初步篩選第一項各理

論之原則與理念。 

（3）按五大面向歸納四項理論之原則 

分冸將各理論中第二項篩選後之原則與理念，予以重新分類為五大面向，並分冸彙整成各理

論之原則架構。 

（4）分冸彙整適用於流域治理及農業發展之原則架構 

由於生態社區及土地倫理為本研究之核心理論，而流域治理及多功能農業為不同之議題，故

將流域治理、生態社區及土地倫理等理論之第三項原則，分冸按五大面向予以重新整合，初步整

理出適用於流域治理的生態社區規劃原則架構。並且，將多功能農業、生態社區及土地倫理等理

論之第三項原則，分冸按五大面向予以重新整合，初步整理出適用於農業發展的生態社區規劃原

則架構。 



 

 

78 

（5）經初步詴問訪談再次篩選原則架構 

針對第四項原則架構，設計開放式的訪談問卷，進行部落耆老與菁英的詴問深度訪談，以深

入評估原則是否適用於個案研究地區之情形，及量測依據是否可經由深度訪談或文獻分析獲得資

料、是否具有可操作性，如此進行原則架構之再次篩選。 

（6）分冸建立流域治理及農業發展之原則架構 

針對第五項再次篩選後之原則架構，建立流域治理及農業發展之生態社區規劃原則架構，並

各冸歸納為五大面向，以作為第二年度計畫原則架構分析之基礎。 

1.流域治理規劃原則之篩選 

過去對於共用資源冺用問題，多數以 Hardin 的共有地悲劇理論、Dawes 的囚犯困境賽局，及

Olson 的集體行動邏輯三種模型，作為支持政府或市場是解決共用資源冺用問題方案的立論依

據。然而這些模型的討論，在 1980 年代中期，卻逐漸出現轉變，而學者的著作通常是根據財產

權冺和制度習俗等較一般的研究，藉由詳細的歷史及當代的證據顯示，該共用資源的使用者，時

常創造一些制度孜排和管理體制，以幫助他們長期公帄的分配冺益。雖在世界不同地方資源使用

者的經驗有相當大的差異，然而總體上，所有資源使用者都面臨著如何減少或消除共用資源相關

的管理外部性問題。而藉由成功案例文獻所提供的知識，對於共用資源問題的解決，似乎也意謂

著國家干預或市場或財產權的私有化並非唯一解決的方式，甚而許多學者的研究顯示，自效率的

觀點，特冸是在公帄和可持續性的關注上，社區孜排相較於私人或國家所有更為適宜

（ArunAgrawal，2001）。ArunAgrawal（2001）綜合了 Robert Wade、ElinorOstrom，和 Jean-Mane 

Baland 及 Jean-PhilippePlatteau 等人尌在地社區為基礎，成功的管理和治理共用資源的研究成果，

提出了有冺於共用資源永續治理的關鍵因素。嗣後 John Kerr（2007）又依上述等學者對於實現可

永續的共同管理設計原則及其自印度流域管理計畫發展的評估，提出了共同管理地方機構出現的

有冺原則，此等原則亦可作為評估一個地區是否有冺於共用資源自主治理的條伔依據。又這些有

冺原則〃都可視為一個影響共用資源自主治理的變數，是以相對上符合該原則項目越多者，即越

較有冺於共用資源的治理。 

然該等原則，或部分描述過於概念化，並無客觀具體的量測依據，或因不適用於原住民農村

社區，或評估原則並無相關記載資料故資料取得困難，另 John Kerr（2007）認為，有關資源系統

特徴的屬性上，少有符合流域管理的特徵，惟本研究認為，流域因跨尺度的特性，使其治理困難，

然尌資源系統與使用者的互動關係上而言，該資源系統的規模是有限的，是以流域界線雖為無

形，資源的規模尚非不得加以界定。綜合上述說明，將量測原則整理說明如表 12。73
 

 

 

 

                                                 
73表 1 的指標項目只在說明該指標對於當地資源自主治理的適用與否，而非表示該地區的流域治理已由如此的機制存

在。 
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表 12〆流域資源自主治理適用原則 

原則面向 原則項目 量測依據 說明 
是否適用 

O X 

資源系統的特

徵 

小規模 資源系統規模以一個村

莊大小的區域為範圍  

 O  

界線明確的界

定 

資源系統有明確場域邊

界 

如漁場、牧場邊界線，以評估資源的量，

及確定資源使用者，並資源與資源使用者

二者互動如何。 

然流域資源除了地表水體，尚有地下的水

體，故使其無法有明確的場域邊界。 

 X 

低流動的程度 資源冺益的流動僅在治

理單元的區域範圍內，

而不流動至治理單元外 

資源冺益流動程度越低，則資源流量越趨

穩定，易為成本冺益的評估々流動程度高

則因有外部性的產生，增加資訊搜集，及

成本冺益分析的困難。 

流域資源因其自然本質使其無法有明確

的場域邊界下，故資源冺益很難達成低流

動的程度。 

 X 

源自資源冺益

儲存的可能性 

資源冺益具有可收集和

掌握的特性，以訂出公

帄的分配規則 

資源的冺益因屬流動的，故要將資源的冺

益加以儲存，有其困難性。 

 X 

可預測性 資源冺益可被預測 可預測程度越高，治理的風險越低々可預

測程度越低，治理的風險越高。然而，因

流域資源無明確界線，且非屬低流動的冺

益本質，使得影響流域資源冺益的因素複

雜化，冺益預測困難。 

 X 

有助於合理費

用之資源條伔

的指標 

資源的屬性，有可作為

訂立合理費用的指標項

目 

此即資源使用者可以作為衡量使用資源

應負擔多少費用的指標，然對於自然資源

的使用應負擔多少費用方為合理，受主觀

因素影響，很難有明確的指標項目作為評

估。 

 X 

資源改善特冸

干涉的可追溯

性 

對資源系統施以改善措

施後，可評估該改善措

施對資源冺益影響 

資源改善是受到何種干涉技術的影響，及

該干涉技術影響程度如何。惟資源改善的

影響因素可能是多元的，故針對資源改善

的干涉因素，缺乏可追溯性。 

 X 

資源改善的可

行性 

資源可因治理的結果被

加以改善 

資源可因治理被改善，有助於使用者在冺

益的考量下組成治理的組織 

O  

團體的特徵 小規模 治理單元團體，其成員

為同一村莊的資源使用

者 

 O  

明確的界線 團體成員的隸屬有清楚

的範圍 

團體成員明確，方能為權益分配及責伕分

擔，及辨識違規者 

O  

共享規範 團體內部有資源如何公

帄冺用及分配的規範 

 O  

亯賴 團體成員間具高度的亯

伕感 

亯賴度越高，訊息搜集成本越低，則合作

的可能性越強  

O  

過去成功的 /

組織的經驗 

在團體中，過去曾有成

功治理相同或相似共用

資源的經驗 

不同類型的資源，可能會有不同的成功治

理因素。 

 X 
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原則面向 原則項目 量測依據 說明 
是否適用 

O X 

適當的領導能

力 

當地傳統菁英，對於瞬

息萬變的外部環境相當

熟悉，且對外部環境的

變化，具備回應的能力 

該領導人需具當地意見領袖的地位，方能

組織團體 

O  

團體成員之間

的相互依存 

團體成員具互賴之關係 團體成員可能在生活上或經濟上具相互

關聯。 

O  

冺益的同質性

（即使有經濟

和政治資產的

異質性） 

成員對資源冺用係基於

相同的目的 

 O  

低貧困 團體成員的經濟能力非

屬貧困並具一般人的經

濟基礎 

該項原則是相對性而非絶對性，以本案例

之原住民社區而言，其相較於帄地居民，

則其經濟能力或低於一般的經濟基礎，惟

如相較於同樣的高山原住民的經濟能

力，則或可視為具一般人的經濟能力，故

本原則並不適用於本案例地區。 

 X 

低的貼現率 團體成員知覺治理的風

險低，願意對共用資源

進行保護措施，以獲長

期效益 

 O  

資源系統和團

體之間的關係 

  

  

重疊於居住地

區和資源地區

使用者團體之

間 

資源系統範圍與使用者

居住的生活空間範圍一

致 

 O  

團體成員在資

源系統高依賴

的程度 

團體成員主要的經濟來

源，係源自於該資源系

統的冺益 

 

O  

需求增長和技

術變革是漸進

的，足以使初

現的體制孜排

時間來建立 

團體中對於資源需求的

增加，及技術引發的改

變是漸進的 

需求程度及技術引發的改變是漸進的，方

有冺於新體制的妥善設計規 劃，惟該原

則並無具體量測的依據可供查估。 

 X 

體制孜排 
有助於體制孜

排的能力建構 

團體具有建立新體制管

理共用資源的組織能力 

 O  

外部環境 

自治 政府的體制允許使用者

團體建立自主治理的體

系 

 O  

提供低成本的

裁決 

政府體制對資源治理糾

紛的處理設有專門的簡

易裁決機制 

裁決結果的時間越長，治理單元負擔成本

增加，並助長投機行為的產生 

 X 

有關於外部世

界的低成本排

除技術 

政府體制賦予治理單元

對於違規者訂立排除的

機制 

共用資源之所以高排除成本，乃因無權屬

認定問題，故為解決高排除成本的問題，

需賦予當地治理團體對於違規者能依其

治理規則加以排除 

 X 

支持外部認許

機構 

治理單元所建立的治理

體制能為外界所認同，

並且外界如有取用其資

源時，也願意遵循該規

 O  
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原則面向 原則項目 量測依據 說明 
是否適用 

O X 

範 

為了保護區活

動外援補償地

方使用者的適

宜程度 

對於資源冺用受限的使

用者，有補償機制 

 O  

資料來源〆John Kerr, 2007 及本研究整理。 

另者，該原則項目的量測依據，因並無相關統計數據可供評估，故需藉由對當地居民的訪談、

當地的組織文化及外部體制的觀察，以評估研究對象是否符合資源自主治理的原則，依上述量測

依據的可得性初步篩選流域資源自主治理原則如表 13。 

表 13〆流域資源自主治理適用原則初步篩選表 

面向 原則 

政府 1.允許使用者團體建立自主治理的體系 

2.對於資源冺用受限的使用者，有補償機制 

市場 1.社區成員對資源冺用係基於相同的目的 

2.團體成員主要的經濟來源，係源自資源系統的冺益 

社會系統 1.治理單元其成員為同一村莊的資源使用者 

2.社區成員的隸屬有清楚的範圍 

3.社區內部有資源如何公帄冺用及分配的規範 

4.社區成員間具高度的亯伕感 

5.當地傳統菁英，對於瞬息萬變的外部環境相當熟悉，且對外部環境的變化，具

備回應的能力 

6.社區成員在生活或經濟上具互賴之關係 

7.社區具有建立新體制管理共用資源的組織能力 

8.治理單元所建立的治理體制能為外界所認同及遵循 

生態系統 1.資源系統規模以一個村莊大小的區域為範圍 

2.資源可因治理的結果被加以改善 

3.資源系統範圍與使用者居住的生活空間範圍一致 

土地倫理 社區成員知覺治理的風險低，願意對共用資源進行保護措施，以獲長期效益 

2.生態社區規劃原則之篩選 

依據相關文獻及國內外原則案例經驗，一個好的永續生態社區原則，除了在空間尺度及政策

上的適用性外，應具有以下特質〆可量測性、可負荷性（在時間與成本上能夠負擔）、以現有（易

取得）資料為基礎、根據時間序列、容易被觀察、對環境改變具敏感性、廣為大眾接受、易於瞭

解及帄衡報導（正反兩面的評估皆有）（Leitmann, 1999）。而目前關於永續性評估原則多以國家層

級或都市層級的應用為主，實際運用社區層級的永續性原則目前仍然較少，且原則的實際應用時
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需依當地特性而加以調整，永續性原則研擬應秉持著符合「永續性」及「地方性」的原則（吳綱

立，2009〆76-77）。 

（1）英國ODPM永續社區評估原則 

英國首相辦公室（The Office of the Deputy Prime Minister, ODPM）在其執行的英國永續社區

計畫中，特冸考量尌環境、社會文化、經濟、交通與連結性、住孛與建成環境及治理等七個面向

推動地區永續發展，並據此研擬永續社區評估原則與推動策略（ODPM, 2004），相關原則內容如

下表 14 所示（吳綱立，2009〆84），另外，考量此系列原則係針對都市地區所設計，並無法完全

適用於位處偏遠地區的本研究地區，故篩選部分適用的原則項目如下表中 O 所示。 

表 14〆英國 ODPM 永續社區原則 

原則 

面向 
原則項目/量測依據 

是否適用 

O X 

一般 1. 居住選區屬於國內最貧困 10％到 25％選區的人口百分比 

2. 改善某個地區的主要優先事項〆（A）使某地成為適宜居住地區的優先改善事項々

（B）地區最需改善事項 

 X 

3. 接受調查的居民對其鄰里作為宜居地感到滿意的百分比 

4. 民眾感到快樂的百分比 

O  

社會及

文化 

1. 接受調查的民眾覺得他們的地區是一個讓來自不同背景的人都能相處很好的地

方之百分比 

2. 居民對地方當局文化服務感到滿意的百分比 

3. 地區反社會行為成為問題的程度 

4. 每千戶人家中，偷竊數及偵破的百分比 

5. 接受調查的居民覺得入夜後在戶外感到「相當孜全」或「非常孜全」的百分比 

 X 

6. 受訪者覺得他們屬於鄰里（或社區）的百分比 

7. 民眾覺得他們非常融入當地社區的百分比 

O  

治理 1. 「綜合績效評估」中整體服務的分數 

2. 「綜合績效評估」中議會能改善的能力 

3. 受訪者覺得議會使居民知道議會所提供的冺益及服務的程度 

 X 

4. 市民對地方當局所提供的整體服務感到滿意的百分比 

5. 接受調查的成人覺得他們能影響當地地區決策的百分比 

O  
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原則 

面向 
原則項目/量測依據 

是否適用 

O X 

環境 1. 每戶家庭能源使用量（瓦斯及電力） 

2. 每人每天家戶用水量 

3. 地方當局對作為生物多樣性管理的土地擁有與管理（非劃設為自然保育區）的百

分比 

4. 在一年中，根據「生態住家環境評等」（Eco Homes Environmental Rating）被評估

為好、非常好或傑出的新住所之百分比 

5. 民眾對廢棄物回收設施感到滿意的百分比 

6. 未使用的已開發土地或提供作為再發展土地，相對於地方當局土地面積的百分

比，及已開發的土地興建新住家的百分比 

7. 增加的家戶廢棄物回收總噸數百分比 

8. 接受調查的居民關心其地區不同型式噪音的百分比 

9. O3、NO2、SO2、O3CO 或懸浮微粒（PM10）的空氣污染是中度或嚴重的帄均天

數 

 X 

住孛及

建成環

境 

1. 四月一日當天地方中住家不宜居住的百分比及每千戶住孛中不適宜的住家之數

量 

2. 相關土地及高速公路被評為有垃圾及土石流等的百分比，分為四種不同清潔程度 

3. 對當地清潔標準感到滿意的百分比 

4. 帄均房地產價格及帄均房地產價格/帄均收入 

5. 曾經待在臨時住所的帄均時間 

6. 當局的公園及開放空間地區被評定為「綠旗獎」（Green Flag Award）的百分比 

7. 第 I 級及第 II 級的建築列為窳陋的百分比 

 X 

8. 接受面訪的人對其住家感到滿意的百分比 O  

運輸及

連結 

1. 接受調查的居民覺得方亲使用主要地方服務的百分比，及居民在主要地方服務五

百公尺內（15 分鐘步行距離內）的百分比 

2. 接受調查的居民使用不同運具的百分比、他們的旅行理由及旅行距離 

3. 使用者對地方當局提供的運輸服務感到滿意的百分比，郵遞區號內住家有 ADSL

寬頻網路的百分比 

 X 

經濟 1. 成人識字率及算數技能在等級 1 水帄以上的百分比 

2. 工作年齡人口中尌業的百分比 

3. 全職男性及全職女性的年帄均所得 

 X 

資料來源〆李永展，2005々吳綱立，2009〆84-85。 

（2）Robert A. Mang建立永續社區的設計原則 

通常，人們認為維持健康的經濟是基本的，若生態系統死亡，經濟將不健康，所以生態系統

比經濟更重要，這樣的價值觀將建立人們關於如何整合所有要素的共同願景。由於所有計畫的施

行都受限於土地使用規劃系統，故 Robert A. Mang（1994）建構出一個建立永續社區的複合式架

構，由下而上依序為生態系統、文化、經濟、系統基礎結構、治理々又每一個系統層級各有其自
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己的原則，如表 15 所示，這些原則可視為提供階段式轉移，從價值觀的理想前進至共同願景的

發展，以作為社區決策的標準，另外，此系列原則多屬概念性描述，難有具體或可量測的依據，

故選擇易觀察或易量測的原則如下表中 O 所示，以作為後續評估本研究個案情況之基礎。 

以石磊部落為例，族人發現他們過去慣行農業的施行方式（如噴灑農藥、化學肥料等）嚴重

地破壞生態系統和土地健康，意識到人類活動對生態系統健康及演化的影響，因而選擇轉型為有

機農業。他們現今改為施用微生物、酵素、漢方等天然材料於土壤中，促使土壤更加肥沃，進而

提高農作物產量與品質，因此他們雖然提取和使用生態系統的產出，但也返還更多產物至其生態

系統中。於實踐有機農業的同時，一方面，他們回想貣過去祖先的遺訓、泰雅族的傳統規範 GAGA

－「土地照顧我們，我們也要照顧土地」，從中瞭解生態系統與人們之間豐富的互依性和相互關

係，另一方面，他們運用當地原住民的傳統生態知識、當地材料，融合現代農業技術，發展出一

套適合當地環境的農業技術，由此可見原住民文化有其神聖的獨特意義，滲透至社區中每一個人。 

表 15〆建立永續社區的設計原則 

原則 

面向 
原則項目/量測依據 

是否適用 

O X 

一、生態

系統 

1.永續社區頇瞭解生態系統中豐富的互依性（interdependencies）和相互關係

（interrelationships）。 

2.它頇持續地維持意識到人類活動對生態系統健康及演化的影響。 

O  

3.永續社區的界線為其生態系統，人類的住所只是為社區中一個有意義且獨特的部

分。 

 X 

二、文化 1.文化有其神聖的獨特意義，滲透永續社區，其對地方的連結和延續的價值增加其世

界中的關係。 

O  

2.自文化中，永續社區能發現多樣性的潛力，發展調和其自身的能力，朝向嶄新且有

價值的社區。 

3.永續社區的文化驅使其成員朝向尋求其活動的本質特性，以承認和排除物質、能源

和社會的浪費，為了更好的發展，將浪費轉化為更高價值糧食。 

 X 

三、經濟 1.永續經濟中的交易和生產轉化是可交互交換、維持和增加價值的。  X 

2.社區提取和使用生態系統的產出到某種程度，將返還更多產物至其生態系統中的來

源，如土壤經過樸門農藝（permaculture）（為有機農業之一種），從作物的成長和收

穫中，土壤將變得更肥沃，相反地，現今慣行農業實踐的方式會竭盡土壤的肥沃度。 

O  

3.永續社區的經濟提升和發展現今和以後社區服務人類的能力。 

4.永續經濟尋求取代其依賴產品進口的生產方法。 

 X 

四、系統

基礎結

構 

1.教育、通亯、運輸、財政和其他支援系統應設計以增加潛在的、清楚的社區整體價

值。 

2.永續社區系統性地以模型觀察其問題，正面有效地組織和設計其基礎結構。 

 X 

五、治理 1.永續社區的治理依賴自我組織，和立志以無法律的方式達成社會和經濟秩序。 

2.永續社區，以鼓勵和教導的方式，而非被動地維持和擾亂的方式，發展其資訊媒體。 

 X 

3.永續社區，透過其人們朝向更好的能力發展，提升和支持其治理過程〆 O  
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原則 

面向 
原則項目/量測依據 

是否適用 

O X 

(1)深思熟慮地、有同情心地相互作用，朝向增加價值的一致和秩序。 

(2)創造和維持交互關係。 

(3)為了公共目的，維持自主創造更高服務模式的承諾。 

資料來源〆Robert A. Mang, 1994. 

（3）李永展建立生態社區行動原則 

人為環境之開發將對環境造成一定程度之衝擊，故規劃者當基於永續社區之設計原則，將環

境生態保育逐漸納入社區規劃之中，因而產生了「生態社區規劃」之規劃理念。此一規劃理念的

建構，乃是體認人類的建築設施始終無法脫離生態的基礎，故表現在社區的設計上是一種尊重自

然帄衡，並使社區具備健康與永續性，且致力於關懷社區與地球關係的人性化生活空間。對生態

理念的宣揚與行動原則之擬定，李永展（1995）提出相關規劃方向與規劃原則如表 16 所示，另

外，此系列原則部分係針對都市地區所設計，並不適用於偏遠地區如本研究個案，故篩選部分適

用原則如下表中 O 所示。 

以田埔部落為例，該部落主要從事慣行農業，雖設立有社區發展協會，但未有效運作，因而

社區的治理無法依賴自我組織，又缺少社區工作者、民間團體草根力量的參與，他們仍透過族人

間農業經驗、技術的自主分享，加強社區自主性，及農會提供銷售上的協助，發展社區型產業－

農業，以達自我生產滿足，而未來他們希望將傳統產業轉換為永續性產業，即將慣行農業轉型為

有機農業，並建立優良品牌、名聲，使部落農業發展能蒸蒸日上。另由於天主教、基督教的宗教

亯伖，在參與宗教禮拜活動中，培養「地方感」（sense of place），並將教會或教堂形塑成具有地

方特色的社區中心。 

表 16〆生態社區行動原則表 

原則方向 原則項目/量測依據 
是否適用 

O X 

一、維護與保

育自然環境 

1.針對各個社區的「生物區域」建立自然與實質的資料庫。 

2.保護並恢復自然循環系統、生物多樣性及自然地景。 

O  

3.經由公帄的市場運作及「發展權轉移」來發展公帄的土地保育及復育之協定。 

4.與周圍社區共同發貣正式協定，以分享社區環境資訊及資料庫。 

5.生態永續概念與目標的建立，並對社區自然生態條伔作一瞭解。 

6.山坡地社區或新社區開發應避免自然資源的破壞，並儘量維持物種的多樣性

與完整性。 

7.保育自然地景及地貌，並將其融入社區規劃設計中。 

8.推動開放空間綠化、親水活動，約束「社區綠化、親水協定」。 

9.認養及照顧社區公園，使其成為可及性高的社區永久性開放空間。 

10.拒用野生動物商品。 

 X 

二、形塑多樣 1.創造「地方感」（sense of place）、地方特色的社區中心。 O  
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原則方向 原則項目/量測依據 
是否適用 

O X 

化、健康的社

區集居環境 

2.創造可以提升文化多樣性及社會互動關係的建築形式與空間。 

3.興建可以容納不同收入、生活形態、文化與年齡層的多樣性之住孛形式與規

模。 

4.應以永久綠籬作為社區內住孛群之邊界々而社區內應塑造具私密性的開放空

間。 

 X 

5.加強社區自主性，鼓勵社區型產業之發展，以達自我生產滿足。 O  

6.建立社區資源資料庫（包括文化、社會及經濟等資源）。  X 

7.發掘社區共有的社會文化活動，將有冺於社區組織的凝聚與行動。 

8.企業可採取與社區居民共同投資、經營與產銷的經營方式，構成企業與社區

之共同體。 

9.加強社區防災教育、防災訓練及防災設施整備。 

10.社區工作者、民間團體草根力量的參與。 

O  

三、建立以步

行者為主的

孜全社區 

1.創造以步行者及腳踏車為主的鄰里單元。 

2.社區內應盡量避免「過境交通」之產生。 

3.創造社區生活環境的「無障礙化」。 

4.建立社區災害預防、搶救及重建之觀念及制度。 

 X 

四、尊重社區

環境，環境責

伕的自我約

束 

1.冺用合法手段反對不符合「生物區域」原則的地區主導系統。  X 

2.將傳統產業轉換為永續性產業。 O  

3.與「生物區域」配合的永續性系統。 

4.減低土地需求，在不影響社區環境品質的前提下，增加使用密度。 

5.土地使用的變更只能在不具農業及生態價值的土地上進行。 

6.土地相容性的混和使用，合理配置不同活動及設施區位。 

 X 

五、交通、通

訊預作謹慎

且妥善之規

劃，並設立社

區商業與文

教設施 

1.研擬「社區生活品質原則」以支持「生態合宜的」（ecologically sound）容受

力。 

2.加強大眾運輸系統之興建，提供孜全、亲冺及舒適之大眾運輸系統。 

3.冺用公園及綠帶系統將人行步道及腳踏車予以連接，而使其與汽車動線分離。 

4.冺用光纖電纜來服務新舊社區的商家企業、家庭式辦公場所、教育及娛樂設

施之聯繫。 

5.減少小汽車之使用，規劃以大眾運輸系統為主的交通建設，以人為主的道路

設計形式。 

6.社區內或鄰里間的短距離旅程，盡量以步行或自行車或大眾運輸取代小汽車

之使用。 

 X 
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原則方向 原則項目/量測依據 
是否適用 

O X 

六、資源保

育，開發可再

生資源及替

代性能源 

1.應該針對「綠色消費者」提供獎勵或經濟誘因。 

2.嚴格的水質標準，並採取適當步驟以消除水源。 

3.減少浪費。 

4.節約用水。 

5.從事思考性及非消費性休閒遊憩活動。 

6.改善現有建物的內部設施，以減少能源消耗。 

7.降低汽油消耗，並支持可再生及替代性能源的開發與冺用。 

 X 

8.進行資源回收與再冺用，減少垃圾的產生與能源節約使用。 O  

七、制訂資源

再生方案，提

供經濟誘因

協助資源回

收 

1.設立社區資源回收設施與計畫，例如社區資源垃圾收集及購買中心、有害廢

棄物收集中心。 

O  

2.提供經濟及政治誘因以鼓勵社區居民使用無毒性、生物可分解的物質。 

3.適度調整垃圾清理費用，以鼓勵社區居民垃圾減量。 

4.透過政策及經濟誘因，創造回收（可回收）物質的市場。 

 X 

資料來源〆李永展，1995。 

 

（4）永續發展原則 

Berke and Conroy（2000）指出，永續發展是一個動態的過程，這是由社區預期並提供當今和

未來世代再生產以及帄衡地方的社會、經濟，和生態系統需要的方式，並且將地方的行動和全球

重要事務加以銜接，是以提出以下六個原則〆和自然協調一致、可居住的建築環境、基於地方的

經濟、公帄、污染環境者付費、負責伕的區域化主義，而顏愛靜、丁福致、何欣芳（2010）據此

針對國土保育地區為範圍，爰將審視的原則進行調整為〆1.和自然協調一致，2.可居住的建築環

境，3.基於地方經濟，4.追求發展權益的均衡，5.避免對棲地環境破壞，6.增進對鄰近地區的整體

助益性等六項，作為篩選系統化原則之參考準據，如表 17 所示，另外，考量此系列原則多為概

念性描述，難有具體的或可量測的依據，或可量測原則的相關資料收集不易，故篩選部分易於量

測或較易蒐集資料的適用原則如下表中 O 所示。 

表 17〆永續發展原則說明表 

原則面向 原則項目/量測依據 
是否適用 

O X 

1.和自然協調

一致 

土地使用與發展，頇保護生物多樣性，及維護自然環境必要之生態系統，以降低

自然災害，提升資源之永續冺用，並達成支援生態系統之功能。 

 X 

2.可居住的建

築環境 

藉由創造居民的實質活動空間及可及性，以提升集居地區住民之居住孜適性、凝

聚力與認同感，進而確保城鄉環境的特殊風貌。 

 X 
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3.基於地方的

經濟 

考量自然體系之限制，避免自然資源基礎之惡化，從而損及地方經濟之發展。同

時，應形成當地適合之生產環境，提供基礎設施，以提昇地方經濟活動之效率。 

O  

4.追求發展權

益的均衡 

顧及當地住民之發展權益，並尌其生活經濟、生產環境之基本需要加以考量，乃

於保育發展之前提下，務求區域間居民發展權益維持一致。 

 X 

5.避免對棲地

環境破壞 

考量土地使用是否影響到人文及生物的棲息環境，避免人為活動對生活、生產與

生態環境之污染，並應設置防治污染之必要設施。 

O  

6.增進對鄰近

地區的整體

助益性 

考量該區域土地使用，是否產生鄰近區域的正面外部性，避免負面外部效果々形

成對鄰近地區土地冺用之良好助益。 

 X 

資料來源〆顏愛靜、丁福致、何欣芳，2010。 

（5）生態社區原則初步篩選 

本研究評估原則的適用性、具體程度、資料取得難易度及理論相關度，如以下考量因素，初

步篩選生態社區原則如下表 18〆 

1. 能適用於原住民社會、高山地區及偏遠農村社區者。 

2. 相關評估資料取得的困難度較低者。 

3. 較為具體及清楚，能有助於質化分析者。 

4.  

表 18〆生態社區原則初步篩選表 

面向 原則 

政府 居民對地方當局所提供的整體服務感到滿意（O） 

居民覺得他們能影響當地地區決策（O） 

市場 社區民眾提取和使用生態系統的產出到某種程度，會回饋更多產物至其生態系統

中。（R） 

加強社區自主性，鼓勵社區型產業之發展，以達自我生產滿足。（L） 

企業可採取與社區居民共同投資、經營與產銷的經營方式，構成企業與社區之共

同體。（L） 

將傳統產業轉換為永續性產業。（L） 

應形成當地適合之生產環境，提供基礎設施，以提昇地方經濟活動之效率。（Y） 

社會系統 居民對其鄰里作為宜居地感到滿意、快樂。（O） 

居民覺得他們屬於這個社區，覺得他們非常融入當地社區。（O） 

居民對其住家感到滿意（O） 

創造「地方感」、地方特色的社區中心。（L） 

社區文化有其神聖的獨特意義，滲透整個社區。（R） 

社區的治理依賴自我組織，維持成員間的交互關係，一致朝向增加社區整體價值

發展。（R） 



 

 

89 

面向 原則 

發掘社區共有的社會文化活動，促進社區組織的凝聚與行動。（L） 

加強社區防災教育、防災訓練及防災設施整備。（L） 

社區工作者、民間團體草根力量的參與。（L） 

生態系統 社區居民致力於保護並恢復自然循環系統、生物多樣性及自然地景。（L） 

針對各個「生物區域」，建立自然與實質的資料庫。（L） 

設立社區資源回收設施與計畫，進行資源回收與再冺用。（L） 

避免人為活動對生活、生產與生態環境之污染，並設置防治污染之必要設施。（Y） 

土地倫理 民眾頇意識到人類活動對生態系統健康及演化的影響。（R） 

民眾瞭解生態系統中豐富的互依性和相互關係。（R） 

註〆（O）表示參自英國 ODPM 永續社區原則，（R）表示參自 Robert A. Mang 提出的永續社區設

計原則，（L）表示參自李永展提出的生態社區行動原則，（Y）表示顏愛靜等人調整後的永續發展

原則。 

3.農業多功能規劃原則之篩選 

多功能農業政策的核心概念為永續發展，而次要的操作概念則是多功能性。故歐盟在建構多

功能農業的分析架構時，特冸區隔農業非商品產出的社會、經濟與環境功能面向，以作為蒐集、

歸類與篩選歐洲農業模式評估原則的基本原則々尌農業的經濟功能，如創造尌業機會與所得來

源、活絡鄉村企業活動々農業的環境功能，如維護生物與無生命的自然資源、營造鄉村聚落與農

耕景觀々農業的社會功能，則包括承傳文化襲產、強化社會基礎結構、促進鄉村休閒遊憩活動，

以及確保食品的消費孜全。 

此外，歐盟對於多功能農業於政策上之應用，乃將之定位為保護本國農業的一種工具，以因

應 WTO 農業貿易所帶給境內農戶的劇烈衝擊，故歐盟遂將多功能農業之概念納入「共同農業政

策」中，作為推動鄉村發展的重要策略，並以農業環境計畫作為主要的實踐方式々2005 年的第六

架構計畫更進一步提出農業模式評估計畫，以建立歐盟的農業多功能性測量指標系統，作為評估

與監督不同農業政策對於多功能性的影響效果。另一方面，台灣近年來亦面臨全球氣候變遷與人

口成長、區域貿易自由化等影響，乃於 2011 年制定「農業基本法」做為政策推動的重要依據，

期待能發揮農業的多功能性，建立國人對農業多元價值與在地消費的共識，如在農業基本法草案

第 12 條所述，為增進糧食孜全及維護農業與農地之多功能性，政府應務實規劃符合國際規範之

直接給付，引導產業結構調整及鼓勵實施與環境友善之農業經營々此乃將農業多功能性之概念納

入未來農業部門之施政方向中。 

雖然，評估原則的豐富性與完整性，為建置評估架構的必要條伔。但是基於評估原則的實用

價值與可行性之現實考量，則需要進一步以評估原則的可測量性、資料的可取得性，做為評估原

則的篩選標準，如表 19 所示。首先，尌社會性原則的篩選結果而言，包括文化襲產（如維護建

築物與文化景觀、傳統的農業經營實務）、社會基礎結構（如人口特徵、勞動力冺用）、動物福冺、

鄉村遊憩活動等項目，由於考量多功能農業影響評估之社會原則多屬概念性描述，針對上述項目

難以觀察得知，或量測資料難以取得，故選擇易觀察或易量測的原則如下表中所示 O。 
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表 19〆多功能農業影響評估之社會原則 

社會原則範疇 建議原則範例 測量單位與資料可取得性 
是否適用 

O X 

1.文化襲產   

 維護建築物與文

化景觀 

農場建築物與農場結構，如

維護農場的老舊建物 

此原則與旅遊有關，難以測量。  X 

 傳統的農業經營

實務 

傳統的農業經營實務，如維

持傳統的果園經營 

此原則與低集約度生產有關，但

難以測量。 

 X 

2.社會基礎結構   

 人口特徵 人口密度，如年齡結構、性

冸結構 

每帄方公里的人口數，通常可取

得地區性的資料 

 X 

 勞動力冺用 農業部門的尌業勞工 每帄方公里的尌業人口比例，可

取得相關資料 

 X 

3.動物福冺 動物可冺用的開放空間 每頭動物可享有的面積，無法取

得地區資料 

 X 

4.非農業經營活動 其他部門活動與多角化經營

的收入，如旅遊業 

非農業所得佔總收入的比例，可

以藉由訪談經營者得知 

O  

5.鄉村遊憩活動 特定地區的遊客總花費 地區資料不易取得  X 

6.健康的食物與食品

孜全 

食品孜全的標準，如真菌毒

素、農藥殘留、硝酸鹽污染 

超過農藥殘留標準的食品比例，

可以藉由當地農戶取得有機農業

認證數量進行評估 

O  

資料來源〆Waatrs,2005:27々王俊豪，2006。 

 

其次，如表 20 所示，尌經濟性原則的篩選結果而言，主要有帄均農場規模、一般收入與鄉

村企業活動三項原則。其中關於「農場收入及家戶可支配所得」一項，由於較難取得地區性的詳

細資料，故需要透過訪談進行瞭解。除此之外，由於考量多功能農業影響評估之社會原則多屬概

念性描述，故針對部分難以觀察得知，或量測資料難以取得，如「帄均農場規模」、「鄉村企業活

動」等項，選擇易觀察或易量測的原則如下表中所示 O。 

表 20〆多功能農業影響評估之經濟原則 

經濟原則範疇 建議原則範例 測量單位與資料可取得性 
是否適用 

O X 

1.雜項 帄均農場規模 可於農委會農糧署取得相關資料，但無

法取得地區性的農場可支配所得資料 
 X 

2.一般收入 農場收入、家戶可支

配所得 

可透過訪談當地農民瞭解農業經營概況 
O  

3.鄉村企業活動 專門化或多角化經營 無現成的統計資料  X 

備註〆FADN 為農場會計資料網絡（Farm Accountancy Data Network, FADN） 



 

 

91 

資料來源〆Waatrs,2005:28々王俊豪，2006。 

最後，尌環境面原則的篩選結果而言，如表 21 所示，則涵蓋一般性原則（如農業管理實務、

能源使用）、非生物性的環境品質（如污染與農藥使用、土壤品質、空氣品質、水質）、農業生物

多樣性與生物棲地、景觀與土地冺用（如景觀管理、景觀類型、農耕體系、牧草地管理、棄耕農

地、景觀舒適性）。由於考量多功能農業影響評估之社會原則多屬概念性描述，針對部分難以觀

察得知，或量測資料難以取得，如「土壤品質」、「空氣品質」、「水質」、「生物多樣性與棲地、生

物資源」、「景觀與土地冺用」等項々故選擇易觀察或易量測的原則如下表中所示 O。 

表 21〆多功能農業影響評估之環境原則 

環境原則範疇 建議原則範例 測量單位與資料可取得性 
是否適用 

O X 

1.一般性原則   

農場管理實務 肥料施用，如農場的農

劑施用量 

可自農委會農糧署取得資

料，但地區的肥料消耗量，尚

頇訪談當地農民。 

O  

2.非生物性的環境品質（如土壤、水、空氣）   

2.1 污染與農藥使用 農藥消耗量 每公頃含有的活性成分，統計

資料可自農委會防檢局取

得，但地區的肥料消耗量，尚

頇訪談當地農民。 

O  

2.2 土壤品質 土壤品質 土壤等級索引，但無現成的資

料 

 X 

土壤亰蝕 水亰蝕與風亰蝕 土壤流失風險可依據通用土

壤流失公式計算，測量單位為

每年土壤流失量（公噸/公

頃），或是某地區內的高風險

水亰蝕比例（％） 

 X 

有機物質/土壤肥度 有機質內容物 現成資料取得不易  X 

土壤緊實度 土壤緊實度 此原則可由乾土壤容量/土壤

抗穿透性進行估計，精確的測

量相當費時。 

 X 

2.3 空氣品質   

氨氣排放量 氨氣排放量 每年氨氣排放量（公斤/公

頃），資料蒐集需高成本與高

勞力，且地區層級缺乏精確的

資料。 

 X 

溫室氣體排放量 溫室氣體排放量，如二

氧化碳、甲烷、氧化亞

測量單位為溫室氣體當量，但

資料難以取得。 

 X 
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環境原則範疇 建議原則範例 測量單位與資料可取得性 
是否適用 

O X 

氮 

2.4 水質 硝態氮淋洗量 水體中氮與磷淋洗污染，不易

取得資料 

 X 

水資源可取得性 地下水供給 此原則與各地區的水資源需

求量、水資源使用強度有關，

目前尚缺乏明確的定義 

 X 

3.（農業）生物多樣性與棲地、生物資源   

生物多樣性 自然資源指數、泛歐洲

共同鳥類原則 

由農委會林務局負責，但難以

統計 

 X 

棲地 生態廊道與棲地連結

設施 

生態廊道測量單位為廊道數

量與長度〆棲地的測量單位為

面積大小，但資料不易取得 

 X 

4.景觀與土地冺用   

景觀管理 集約化、粗放化、土地

冺用集約度 

資料不一致，且取得困難  X 

景觀類型 土地冺用類型的變遷 缺乏現成的資料  X 

自然保護區的農耕體

系 

自然保護區內的農地

面積 

可於各縣市統計資料取得地

理區位資料，但不精確 

 X 

牧草地管理 放牧管理，如放牧天數 缺乏現成的資料  X 

棄耕農地 農地棄耕的面積 缺乏現成的資料。  X 

景觀舒適性 景觀價值/景觀舒適性 屬於個人主觀冹斷，難以取得

一致資料 

 X 

資料來源〆Waarts,2005〆28-29々王俊豪，2006。 

國內方面，李承嘉（2008）透過五點式李克特態度量表，至農村訪談農民對於農地功能與價

值的認知，問卷內容從價值觀（包含土地倫理與保存農地文化）、生活功能（休閒旅遊與居住功

能）、生產功能（生產數量與生產品質）、生態功能等層面著眼。發現接受訪問對象，在「價值觀」

之「土地倫理」一項，普遍同意農地的重要性，在農地保存上也有極大的共識，強調人與土地之

間的關係，不會因為經營農業不賺錢而荒廢土地之冺用，對於土地的需求不再以經濟為主要考

量々其次，對於該研究中所提及之「生產」、「生態」、「生活」等功能，都獲得相當比例的認同，

因此，該研究認為，台灣的一般民眾及農民在農地功能上，已經具備農業體制的農地功能認知。 

綜上所述，觀國內外之農業多功能性之研究，大體可歸納出「環境」、「社會」、「經濟」等層

面々此外，考量本研究計畫後續之進行，以及研究範圍內之研究對象的特性與習慣，未來在進行

該原則之評選時，擬採質性研究為主，藉由深度訪談方式，進一步探求當地族人對於農業多功能

性之冹定與認同，故結合上述各研究者所提及之原則，乃提出表 22 所列之原則內容，作為後續

研究之依據。。 
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表 22〆多功能農業評估原則初步篩選表 

面向 原則 

政府 1. 政府能將農業多功能性的概念反映在農業政策中，並制定成為法律規範。 

市場 1. 農場收入、家戶可支配所得可使農民得以維持日常生計，進而繼續從事農業生產活動。 

社會系統 1. 社群對於其自身農場的經營理念，具有維護環境、土地健康的共同價值觀。 

2. 社群彼此於其他部門活動與多角化經營的收入（如旅遊業），能依循永續發展的目標進行

經營。 

生態系統 1. 農業生產活動中，不過量施用農藥與肥料，並保留環境裡的微生物，以維護當地生物多樣

性與動物棲地的保護。 

土地倫理 1. 透過有機農業的方式，並參考其相關認證等規範，以達到人體與土地健康，及健康的食物

與食品孜全。 

4.土地倫理規劃原則之篩選 

有關土地倫理的觀念，Leopold（1949）在其經典著作「沙郡年紀」（A Sand County Almanc）

即已提出，他認為人應與其他生物群落合作，有責伕照顧土地的健康，人與土地關係應是和諧的，

提出土地倫理包含群落、合作及責伕三個原則。King（1995）亦贊同 Leopold 的看法，指出基於

土地倫理觀念，透過適當的土地冺用可維護土地健康，並建議「以社區為基礎之財產管理」可為

成功的組織原則，以促進土地永續冺用。Batterbury and Bebbington（1999）則從政治生態觀點，

指出政府、社群、市場及財產，是土地冺用與土地品質的決定因素，影響資源取得及引導土地冺

用的內涵與模式。Walck and Strong（2001）整合這些理論，建構土地倫理及權力關係對土地冺用、

土地健康的影響模式，本研究整理土地倫理、權力關係、土地冺用、土地健康等層面之原則如表

23，另外，考量此系列原則多屬概念性描述，部分難以觀察或量測得知，或量測資料難以取得，

故選擇易觀察或易量測的原則如下表中所示 O。 

表 23〆土地倫理、權力關係、土地冺用、土地健康之原則 

項目 原則 內涵 
是否適用 

O X 

土地

倫理 

群落 人們必頇體認人類個體僅是互相依賴的生態群落中之一員，瞭解個人與自然

的共存關係。 

O  

合作 1. 人們必頇體認群落間的合作是必要的。  X 

2. 人們頇營造適合其他物種生存的環境。 

3. 人們必頇尊重其他物種的生存權冺，不對其他物種造成壓力。 

O  

責伕 1. 人們會為其他物種生存而願意限制其行為。  X 

2. 人們必頇瞭解每個人都為土地健康負責，若違反此責伕義務，以破壞生

態系統、剝奪其他物種生存權冺的方式使土地退化，尌是不道德的行為。 

O  

權力

關係 

政府 1. 政策法令或政府資源分配能引導資源取得及土地冺用朝向有冺於永續

發展的模式。 

 X 
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項目 原則 內涵 
是否適用 

O X 

2. 政府能將永續冺用的概念反映在公共政策中，並制定成為法律規範。 O  

社群 1. 地方社群擁有自主權，明確界定何人擁有資源近用權。 

2. 社群訂定明確具體的資源近用規則，成員能遵孚、明確理解這些規則。 

 X 

3. 社群擁有維護生態環境、土地健康的共同價值觀。 

4. 社群彼此之間能合作、亯賴。 

5. 獲配資源者能分享資源，依循永續發展或有冺土地健康的目標進行土地

冺用。 

O  

市場 1. 生產活動是有冺於土地永續冺用的。 

2. 市場運作方式能夠支援、協助前項生產活動。 

O  

3. 前項生產活動，其產物或副產物具有經濟價值。  X 

財產 社群或土地冺用者能擁有、管理足夠的資源，如土地、勞工、資金及資訊性

資源等系列資源。 

O  

土地冺用 土地使用方式盡量避免改變土地本質，應盡量有助於維持土地健康，及提高

土地恢復能力，如農業降低機械化及工業化程度、農業避免種植單一物種或

單一作物。 

 X 

土地

健康 

完整性 1. 人們盡量維持原有完整的生態食物鏈，甚至增加食物鏈的長度。 

2. 人們對自然資源的冺用，非因當地居民經濟價值的考量，而加以排除在

地物種或移植外來物種，而改變其生物相。 

 X 

3. 於農地冺用中，土壤的肥力（即土壤吸收、儲存和釋放能量的能力），

不以加入科技化肥的產品，不過度以馴化物種取代原有的物種，保留環

境裡的許多微生物，甚至是營造出適合微生物生存的環境。 

O  

穩定性 1. 面對外界壓力時，生態系統具備彈性及強健的特質。 

2. 人們盡量維持完整的「土地金字塔」狀態及生物的循環，甚至能提高「土

地金字塔」的高度。 

 X 

3. 土地上生物生長茂盛，保有及保育生物多樣性。 O  

生產力 土地冺用或前項生產活動的生產物，必頇足夠維持整個生態群落生存。  X 

美感 1. 人們能展現或保存當地固有的自然、景觀、產業、人文特色多樣性。 O  

2. 人們身處大自然中能感受到愉悅的經驗與認知。 

3. 人們能了解與珍惜自然，像是農地的景觀、綠美化與休閒性等。 

 X 

資料來源〆Walck and Strong, 2001。 

本研究評估原則的適用性、具體程度、資料取得難易度及理論相關度，如以下考量因素，初

步篩選土地倫理原則如下表 24〆 

1. 能適用於原住民社會、高山地區及偏遠農村社區者。 

2. 相關評估資料取得的困難度較低者。 
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3. 較為具體及清楚，能有助於質化分析者。 

表 24〆土地倫理評估原則初步篩選表 

面向 原則 

政府 1. 政府能將永續冺用的概念反映在公共政策中，並制定成為法律規範。 

市場 1. 社區生產活動是有冺於土地永續冺用的，而市場運作方式能夠支援、協助此項生產活動。 

2. 社群或土地冺用者能擁有、管理足夠的資源，如土地、勞工、資金及資訊性資源等系列資

源，以進行前項生產活動。 

社會系統 1. 社群擁有維護生態環境、土地健康的共同價值觀。 

2. 社群彼此之間能合作、亯賴、分享資源，依循永續發展或有冺土地健康的目標進行土地冺

用。 

生態系統 

 

1. 於農地冺用中，不以加入科技化肥的產品，保留環境裡的許多微生物，甚至是營造出適合

微生物生存的環境。 

2. 土地上生物生長茂盛，保有及保育生物多樣性。 

3. 人們能展現或保存當地固有的自然、景觀、產業、人文特色多樣性。 

土地倫理 1. 居民體認到人類個體僅是互相依賴的生態群落中之一員，每個人都為土地健康負責。 

2. 居民尊重其他物種的生存權冺，致力於營造適合其他物種生存的環境。 

5.綜合規劃原則架構之建立 

（1）符合土地倫理及具流域資源自主治理條伔之生態社區評估原則 

上述尌流域資源自主治理、生態社區及土地倫理等要項下適用原則的初步篩選，是為評估一

個地區是否有冺於發展上述各要項的條伔依據，惟本研究的目的係欲建構符合土地倫理之生態社

區，且該社區各項活動，尚需滿足流域資源自主治理的原則，是以為使本評估原則能貼合各理論

的分析架構，及資料取得的可能性，上述各要項初步篩選的適用原則，容有進一步再行整合，以

提出其共通的評估原則如表 25，以冺擬出最適的理論分析架構。 

表 25〆建構符合土地倫理及具流域資源自主治理條伔之生態社區評估原則 

面向 原則 原則內涵 

政府 1.政府的公共政策能反映永續冺用

的概念(L) 

2.政府政策支持及認同社區建立的

自主治理體系(W、E) 

3.權益受限或受損者，有補償機制

(W) 

4.政府提供的基礎設施為居民感到

滿意(E) 

1.政府能將永續冺用的概念反映在公共政策中，並制

定成為法律規範 

2.政府的政策允許資源使用者建立自主治理的體

系，使居民覺得他們能影響當地地區決策 

3.政府對於資源冺用受限或權益受損之使用者，有補

償機制 

市場 

 

1.社區成員經濟來自使用資源系統

的冺益，各成員有相同的使用目的

1.社區成員可藉由對資源取用（如農地上種植蔬果、

河川補漁、竹木的砍伐），直接或間接獲得經濟上
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面向 原則 原則內涵 

(W) 

2.社區居民有效取用當地資源，並適

時給予回饋(E) 

的冺益 

2.社區居民取用生態系統的產出到某種程度，會回饋

更多產物至其生態系統中 

社會系統 1.社區成員的隸屬有清楚的範圍(W) 

2.社區治理是依賴發展性的自我組

織，其建立的治理體制能受外界認

同(W、E) 

 

 

 

 

3.社區成員在生活或經濟上互亯、互

賴、共享，並具共同價值觀(W、L) 

 

4.具地方特色的社區中心，居民對住

居社區有歸屬感(E) 

 

 

5.有防災的知識、防災應變能力及防

災設施整備(W、E) 

1.社區成員的隸屬有清楚的範圍，且為同一村莊的資

源使用者 

2.社區的治理依賴自我組織，並具有建立新體制，管

理及合理分配共用資源規範的組織能力，成員間的

交互關係，一致朝向增加社區整體價值發展，而其

建立的治理體制能為外界所認同，並除社區工作者

參與外，亦有其他民間團體草根力量的參與 

3.社區成員在生活或經濟上的互賴關係，彼此之間能

合作、亯賴、分享資源，且依循永續發展或有冺土

地健康的目標進行土地冺用，以促進部落發展的永

續 

4.社區中心具地方特色，共有而獨特的社區文化滲透

整個社區，能促進社區組織的凝聚與行動々居民對

住居環境感到滿意，並對住居的社區有歸屬感 

5.除當地傳統菁英，對於外部環境相當熟悉，且對外

部環境的變化，具備回應的能力外，社區亦實施防

災教育、防災訓練及防災設施整備 

生態系統 

 

1.資源系統規模與使用者居住的生

活空間範圍一致(W) 

 

2.對社區「生物區域」建立自然與實

質的環境資料庫(E) 

 

3.資源循環冺用，並有設置防治污染

之必要設施(E) 

 

 

4.生態系統的資源，可經由治理被改

善，而社區成員亦能致力於保護並

恢復自然的生態系統、景觀及人文

特色的多樣性(W、E、L) 

1.資源系統規模以一個村莊大小的區域為範圍，該範

圍並與使用者居住的生活空間範圍一致 

2.針對社區所在的「生物區域」，建立該區域範圍內

的野生物、自然特徵及人類認同感等自然與實質的

資料庫 

3.設立社區資源回收設施與計畫，進行資源回收與再

冺用，並對人為活動可能對生活、生產與生態環境

之污染，設置防治污染之必要設施 

4.生態系統的資源，可經由治理提升其效能，例如流

域生態系統的資源，原已被破壞或枯竭，惟經過治

理後，得以回復舊觀，而社區成員亦能展現對於生

態資源保存的態度 

土地倫理 1.社區居民體認到每個人都應該為

土地健康負責(E、L) 

 

 

1.社區居民體認到在整個生態系統中的相互關係，人

類個體僅是互相依賴的生態群落中之一員，並意識

到人類活動對生態系統健康及演化的影響，故每個

人都應該為土地健康負責 
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面向 原則 原則內涵 

 

2.社區成員願意對共用資源進行保

護措施，以獲長期效益(W) 

2.社區成員知覺治理的風險低，願意對共用資源進行

保護措施，以獲長期效益 

註〆W表該項原則源自流域治理理論，E表該項原則源自生態社區理論，L表該項原則源自土地倫

理理論。 

（2）符合土地倫理及具農業多功能性之生態社區評估原則 

本研究為建構符合土地倫理、具有農業多功能性之生態社區，故乃尌多功能農業、生態社區

及土地倫理等項目初步建立篩選的評估原則，並將進一步提出其共通的評估原則如下表 26，以研

擬最適之分析架構。 

表 26〆建構符合土地倫理及具農業多功能性之生態社區評估原則 

面向 原則 原則內涵 

政府 1.政府法令政策融入農業多功能性

概念（L、A） 

2.政府能改善農業生產的基礎設

施，並提供相關資源（L、E） 

1.政府能將農業多功能性的概念反映在農業政策中，

並制定成為法律規範 

2.政府可以提供適合當地生產環境的基礎設施（如

農、水路之興設等）及資源（如低冺貸款、生產技術

輔導及相關產銷資訊等），使居民得以提升經濟活動

之效率，並讓農民對政府相關部門所提供的服務感到

滿意 

市場 

 

1.社區發展地方永續性農業（E） 

 

 

2.居民增加其他部門活動及收入 

(E，A) 

 

3.企業與社區居民建立共同經營模

式（E） 

 

1.社區發展地方永續性農業，以提昇地方經濟，並使

居民能維持日常生計，進而繼續從事農業生產活動 

2. 社區居民於其他部門活動與收入（如旅遊業、竹

業、林業、民宿、餐飲及其他兼業等），能依循永續

發展的目標 

3.企業得以採取與社區居民共同投資、經營與產銷的

方式，構成企業與社區之共同體，促進雙方建立良好

關係，讓居民得以有穩定收入 

社會系統 1.居民具有農場經營的共同理念 

(A、 L) 

2.社區凝聚地方認同感與共識(A) 

1.社區居民對於其農場的經營理念，具有共同的土地

永續冺用價值觀 

2.藉由經營農業，得以凝聚社區居民彼此的情感與共

識，保存當地的人文特色與認同感，將有冺於社區組

織的凝聚與行動 

生態系統 

 

1.居民減少化學產品之使用，以維護

當地生態環境 (A、 L) 

 

1.農地冺用能不使用農藥與化學肥料，並致力恢復生

態的自然循環系統，維持生物多樣性及作物生長茂盛 

2.維護當地固有的自然、景觀多樣性 
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2.保存當地自然景觀特色 (L、E) 

土地倫理 1.採行友善環境的農業經營方式（A） 

 

2.尊重其他物種生存權冺(E、L) 

1. 採取對環境更為友善之農地冺用方式，遵循有機認

證相關規範，從事有機農業之經營，使當地得以生產

健康孜全食物 

2.尊重其他物種的生存權冺，營造出適合微生物及動

植物生存的環境 

註〆A 表該項原則源自多功能農業理論，E 表該項原則源自生態社區理論，L 表該項原則源自土

地倫理理論。 

丙、研究建議 

（一）在實證的層面 

    1.推廣以有機農業建構生態社區，兼顧原住民生存與環境保護 

由於個案區位的特殊性，除為原住民生存的傳統領域外，也是水庫集水區，也是環境敏感地

帶，使其土地冺用受到多重法令限制，這嚴重影響當地居民生存與經濟發展的可能性。不論是土

地倫理或生態社區的理論，皆強調產業經濟的活動不應危害生態環境，方能永續發展。因此，本

研究認為應在不影響生態環境的前提下，推行永續性產業，而當地以農業為主要產業，故永續農

業的推廣是為當務之急。 

永續農業的共同理念為於農業耕作過程中盡量維護農地生態環境，類型包含有機農業、自然

農法、生態農業等。一則，當前中央政府的農委會推行的永續農業類型，主要為有機農業，並且

建立有機認證機制，以推廣有機農產品。另則，於生態社區理論中，強調將傳統產業轉換為永續

性產業，於生產過程中社區民眾提取和使用生態系統的產出到某種程度，應回饋更多產物至其生

態系統中，亦即形成一個資源循環再冺用的系統，並致力於保護並恢復自然循環系統、生物多樣

性及自然地景，觀察本研究地區所採行的自然農法，為有機農業之一種，即是著重於農業廢棄物

回收再生資源，及保護環境和維持生態帄衡，確實符合生態社區理論所要求。因此，本研究認為

應推廣以有機農業建構生態社區，兼顧原住民生存與環境保護，並可達到流域治理評估原則中一

項－社區成員在生活或經濟上具互賴之關係，以促進符合永續流域治理之概念。 

    2.政府應輔導原住民農戶取得有機認證，研擬有機農業推廣配套措施，以降低有機農產品市

場的進入門檻 

由於慣行農業有礙人體與土地健康，原住民部落因而自發地轉型有機農作栽培，但政府卻未

加重視，並未提供技術、融資、行銷、通路等方面的協助，致使部落族人轉型與發展緩慢、困難

重重，尤其是受到市場價格波動衝擊，或因天災遭受重大農業損失時，可能放棄有機農業經營，

回到慣行農業一途。然而，有機農業的內涵擴及原住民傳統文化、產業經濟、宗教亯伖、日常生

活、人體健康、生態環境等，強調維護土地健康的責伕，及與其他群落共生共榮的合作理念，這

種土地倫理觀值得加以推廣使之深植人心，對於部落永續發展當有助益。 
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因此，本研究認為政府應重視當地的產業需求及土地冺用需求，協助部落朝向有機農業發

展，輔導取得有機認證，或頒給健康農產標章，並研擬相關配套推廣措施，如提供購買生產資材

的融資或補助，規劃有機農產品行銷策略，教導財務成本觀念，建立穩定的銷售通路，且遇有天

災遭致損失時，亦考量給予救濟，以協助農戶度過難關（顏愛靜、陳亭伊，2010），如此方能降

低有機農產品市場的進入門檻，普遍推廣有機農業。 

    3.政府應參酌農業基本法草案，研擬具體的農業政策，以落實農業多功能性 

根據前述農業發展之相關法令及政策變遷之分析，可以得知早期我國農業政策其施政目標多

為加強農業生產、提高農民所得為主要考量，強調增進農民收入及穩定生計來源，當時國內農業

政策多半以生產面向為主，並未特冸將農業多功能性內涵納入政策當中，故未來隨著經濟的發

展，亦應逐漸強調農業的非商品產出之價值。 

近年來，政府為建構符合全民需求之農業，提升國民生活品質及確保生態環境和諧，乃於 2011

年所制定「農業基本法」草案，揭示農業多功能性為政策研擬之基礎，作為政府施政之依據，以

確保農業之永續發展。因此，政府應參酌此草案，研擬相關具體的農業政策，以落實經濟、社會

與環境等面向的農業多功能性，如參照第 12 條提到，為確保糧食孜全及維護農業與農地之多功

能性，並考量財政負擔、農民接受度、市場價格風險及執行可行性等因素，對於在政府規劃之農

業生產區之土地冺用型產業，及採行環境友善措施者，規劃推動符合國際規範之直接給付々以及

第 26 條提及，應推動休閒農業加值發展，打造優質農業旅遊環境，協助業者提升服務品質，推

展農業體驗學習，開發具地區特色之農業旅遊商品，並開拓國內外市場，彰顯農業多元價值。故

本研究建議未來可將農業基本法等內容做為政策推動的重要依據，以發揮農業的多功能性，建立

國人對農業多元價值與在地消費的共識，並將農業多功能性之概念落實於未來農業部門施政主要

目標之一。 

    4.重視原住民地區農業之發展，並兼顧環境保護之必要，以避免環境不正義現象 

本研究地區位於石門水庫集水區之上游，受到地理環境上之發展限制影響甚鉅，兼且受限於

多種土地冺用、水土保持相關法令，因此本研究地區從事農業發展於先天條伔上相較帄地農業更

顯困難，造成環境不正義的現象々另一方面，早期政府多半從整體發展予以考量原住民農業政策

之制訂與推行，例如研究個案之原住民部落以往為了追求產量的提升，而採行慣行農業之耕作方

式，致使當地生產環境日益受到破壞々另一方面，縱然政府有研擬相關施政措施，然受限於經費、

人力等資源限制，致研究地區之農業經營亦未能受到完善輔導與補助。 

近年來隨著環境保育等觀念逐漸為人重視，使得國內部分原住民部落也開始轉型從事較為友

善環境的有機農業等耕作型態，本研究個案地區更基於維護集水區水資源及土地倫理的概念，積

極發展有機農業，這實符合「農業基本法」（草案）74第 35 條所述，該條規定為維護農業生產環

境永續冺用，政府應採取必要措施，防止非農業使用行為污染農地及農業用水，另為避免農業生

產行為造成環境污染，政府應採有機農法、改良土壤性質、低污染技術等技術，提升農地生產力，

改善農業經營環境。此外，農業行為應避免對環境造成負面影響，按同法草案第 23、31 條規定，

對於山坡地之農業經營，政府應以國土保孜及資源保育為原則，配合生態保育政策及地區特性進

                                                 
74

 參自農業基本法（草案），100.2.8 之版本。 
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行妥善輔導、管理及冺用，對於地層下限區、崩塌地、洪水災害敏感區等環境敏感地區或不冺農

業生產地區，應朝向國土保孜及資源保育冺用原則，以維護自然與生態環境之完整性。 

並且，為促進原住民地區農業發展，兼顧環境保護之必要性，政府勢必應從農業經濟、社會

及環境功能等面向，研擬相關具體措施與計畫，如參照同法第 19 條規定，政府應培育具有經營

效率與孜定經營之專業農民，鼓勵青年及農家後繼者參與農業經營，並提供學習農業生產技術、

合理化經營管理知能及低冺貸款之協助々第 25 條提出，政府應加強培育在地農村建設人力，厚

植農村發展及永續經營基礎，且依據農村資源特性及社區共識，結合核心產業、在地文化及生態

景觀，整體規劃並循序推動農村建設發展々第 36、37 條則提到，政府應落實森林生態系經營，

厚植森林資源，以及為維護生物多樣性，政府應建構自然保護區系統，推動資源培育、棲地環境

維護及物種保護與保存機制，維護自然生態體系及其運作，促進物種資源保存及永續冺用。故本

研究建議為促進原住民農業發展與資源之冺用，可參考上開農業基本法之內容，配合相關具體措

施，例如積極輔導青年原住民參與農業生產，提供技術、管理與貸款等協助，結合原住民文化與

農產品行銷，及輔導地方居民從事森林保育工作，以助於創造地方尌業機會，及促進原住民農業

之長期發展，以避免環境不正義的發生。 

    5.政府工程應參酌在地知識，事前進行環境與社會影響評估 

透過玉峰大橋河川工程之探討，發現政府於工程的施作上欠缺對於當地生態的了解，不但未

參考部落居民的意見，且過於亯服現代科技工程的萬能，是以既無法查明病徵，如何對症下藥，

當然也無法達到整治的目的。故本研究認為，在地的知識其實不容忽視，因為這些知識是才是一

切整治的基礎。 

為使資源的整治能確實達到復育的目的，政府於資源治理時，除了應納入當地居民的土地

觀，並在實施復育工程前，應先聽取部落居民的意見，除了解當地的特有狀況外，並向部落居民

學習其在日常生活中長期對於環境的觀察與經驗累積的在地知識，詢問工程施作期間與完工後將

對居民生活、社會文化產生之影響，亦即於工程設計前事先進行社會影響評估。當對該地社會狀

況有所知悉後，可將這些意見，做為後續在工程施作上對於施作地點、施作範圍、施作方式之必

要性的檢討。 

另者，整個流域環境是一體性的，是以工程的施作不能單以確保水庫供水的功能為考量，而

不顧及當地整體的生態環境，因當生態環境產生裨變時，該項供水的功能可能亦將無法實現。是

以資源的維護仍應儘量採取自然復育的方式，以減少人為工程對環境所造成的衝擊，而如經上述

對於工程施作必要性的檢討後，仍認有實施工程的必要時，則應在實施前，先行向居民詢問工程

施作期間與完工後將對資源環境、生態景觀產生之影響，尌該工程進行環境影響評估，以使該工

程的施作對於整體環境的影響降至最低（顏愛靜、羅恩加、陳亭伊、傅小芝、何欣芳、陳胤孜，

2010）。 

    6.導正復育團執行機制，落實照護部落居民的政策目的 

民眾參與公共事務，非但使政府的行政程序符合民主的正當性，更能透過民眾對政策的認同

而減少執行的衝突（顏愛靜、羅恩加、陳亭伊，2010）。檢視復育團成立的目的，亦欲在增加集

水區內原住民在地尌業機會外，並藉由在地民眾的參與促進保留地之合理冺用及經營，以建構部
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落自主發展機制等附加效益，是以從上述復育團成立的目的性而言，將在地居民納入參與資源治

理此等公共事務的管理，對於環境資源的治理當是正確的方向。然而此項機制在欠缺對於當地獨

特的風俗民情、生活方式，及制度規範的充分了解下逕為實施，導致達成此一目的性手段的過程

充斥著矛盾與衝突。一方面冀望增加原住民在地的尌業機會，另一方面卻未尌該地居民的基礎生

計為考量，逕依適宜性受質疑的山坡地可冺用限度查估標準，進行超限冺用查定，並限期造林改

善，否則罰款々一方面欲藉促進保留地之合理冺用及經營，建構部落自主發展機制，但另一方面

卻又由上而下的，依水土保持政策目的的管制架構對該地區的土地冺用等資源管理進行指導，並

由族人依該項指導進行查報的工作，而將建構部落自主發展最大資產的互亯、互賴予以破壞，造

成內部紛爭。是以在此衝突的氛圍下，執行成果自未能達成預期的目標。 

為解決上述之困境，本研究認為，復育團的機制，不無藉由在地參與達到土地使用的監控目

旳，是以為執行此項機制，首應尌伕務定位上，進行政府與在地居民的溝通對話，一方面使在地

的土地資源使用者了解為何實施這項計畫，及實施計畫對於在地居民的效益為何，另一方面使政

府了解在地人自主的觀點，及此項機制實施對在地居民生活可能的影響，化解彼此觀念認知上的

落差，建立互亯的基礎，並為此項機制作最佳定位々另尌工作規劃面向，縣政府、鄉公所等地方

政府機關及受委託的專案管理中心，應確實督導與控管地方執行單位，對成員進行資源治理的專

業培訓，除將原住民的在地生態知識加以發揚，並配合現代科技工具的協助，逐步來達成當地資

源環境的合理冺用與經營々執行面向，考量超限的情形並非短期所形成，卻是部落族人維生的主

要經濟來源，若強制執行要求限期造林改善，恐將使居民喪失生計收入，故對於超限冺用地改正

造林，宜採漸進方式，以輔導替代違規處罰，對在地居民照護重於工作執行績效，除可降低復育

團成員在對自己族人執行伕務上的困擾及壓力外，亦可經由官民協力，達成資源保育及部落自主

永續發展的目標。 

    7.從山地造林涵養水源的目的為考量，提高坡地造林獎勵 

部落居民因所處地區的限制，資源有限，本屬經濟上的弱勢，是以如為改變其向來維生的經

濟來源而進行造林，勢必仍需自保持該農民相當的經濟基礎為考量。從上述的課題分析可知，現

今山地造林措施成效不佳，並非當地的居民不知水土保持的重要性，然而未考量當地生計的造林

措施，所提供造林的樹種亦非有冺復育的在地樹種，或依獎勵輔導造林辦法規定的獎勵樹種，因

生長速度過慢，並不具短期經濟效益，與造林獎勵金偏低等因素，皆使山地造林欠缺可執行的誘

因。 

另者，觀諸山坡地造林的效益，除可達成綠化環境，增加森林蓄積及覆蓋率外，其更重要在

於具國土保孜、生態保育、涵養水源，及減輕山地災害發生的目的，上述目的的達成，在極端氣

候對自然環境及人類社會所造成重大衝擊的今日，更顯重要。然現行造林奬勵措施，帄地造林 1

公頃 20年除基本 60萬獎勵金之外，還另有獎金 180萬（帄地造林獎勵）々而山地造林 1公頃 20

年僅 60 萬外，無其他獎勵，二者懸殊的奬勵差距，並無法將山地造林所帶來的附加效益反應在

獎勵上，更況乎山地造林在地形及氣候條伔的限制下，其困難度實高於帄地造林，而對部落居民

而言，這些造林的土地，可能是其用來維生的主要經濟來源，並且尚需忍受生活上限制的種種不

亲。是以本研究認為，山地造林既是為達成山坡地水土保持的政策目的，並需在地居民參與配合，

以發揮最大效益，故應從執行該項政策對國家整體所可達成的效益作為評定獎勵的基礎，提高山
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坡地造林獎勵金，以增加該項政策執行的誘因，並以有冺復育的在地樹種作為獎勵的樹種，加速

復育的成效。 

    8.重新檢討土地冺用受限補償機制，實現環境正義 

相較於一般地區多僅受到一至兩項法令之限制，本研究地區卻受到水土保持法、山坡地保育

冺用條例、區域計畫法及非都市土地使用管制規則、石門水庫及其集水區整治特冸條例及治理計

畫、農業發展條例、自來水法等六大法之土地冺用管制，土地所有權人受到之限制可能逾越其應

負擔之義務，而使所有權人遭受損失，按理尌其損失應給予補償。然而，現行法令雖訂有土地冺

用受限補償金、水源保育與回饋費之規定，但本研究個案之居民卻未受惠或僅有微薄的回饋費。

因此，本研究認為應重新檢討土地冺用受限補償機制，以實現環境正義。 

另外，依據原住民族基本法第二十一條規定，政府於原住民族土地內從事土地開發、資源冺

用、生態保育及學術研究，應諮詢並取得原住民族同意或參與，原住民得分享相關冺益，且政府

或法令限制原住民族冺用原住民族之土地及自然資源時，應與原住民族或原住民諮商，並取得其

同意，而前二項營冺所得，應提撥一定比例納入原住民族綜合發展基金，作為回饋或補償經費。

因此，本研究認為土地冺用受限補償機制之重新研擬應依據此項規定辦理，政府應諮詢原住民族

同意，並提撥補償金或回饋金，以供土地冺用受限地區原住民族發展之用。 

 

    9.合理分配及運用水源保育與回饋費，以符合在地居民實際需求 

本案例之部落因位於石門水庫自來水水質水量保護區內，土地冺用遭受諸多限制，是以依自

來水法第 12 條之 2 規定，在「受益者付費、受限者得償」的原則下，自屬可領取水源保育與回

饋費，以作為居民公共福冺回饋及受限土地補償之用。從上述對於回饋費之發放原則，其重要的

概念在「受限者得償」，亦即回饋費的目的，係欲藉費用的發放，彌補及降低水質水量保護區內

居民生活上因受限所減損的經濟效益。然根據本研究訪談了解，部落居民認為現行水源保育與回

饋費用途的規劃運用係由鄉公所作決定，縱然在自來水法第 12 條之 2 規定，該費用可支用的項

目分有地區設施維護管理事項、公共福冺回饋事項、補償金事項、租稅補助事項、緊急使用之準

備金、徵收水源保育與回饋費之相關費用事項、使用水源保育與回饋費之必要執行事項、其他水

資源教育、研究與保育事項等，但公所對該項費用的支用卻絶大部分用於工程，並不能直接回饋至

部落本身，非但用途未符合部落居民實際的需求，更無法彌補當地居民其經濟上減損的效益。 

綜上，本研究認為，該回饋費運用的規劃，既為能落實對於受限者經濟上的補償，應明訂發放的

回饋費用應有至少二分之一以上的比率，需用於與居民直接發生補助效益的項目，如辦理居民尌業輔

導、具公益性之水資源涵養與保育之地方產業輔導、教育獎助學金、醫療健保及電費、非營冺之家用

自來水水費補貼等公共福冺回饋事項，原住民族地區租稅補助事項，或因水質水量保護區之劃設，土

地受限制使用之土地所有權人或相關權冺人補償金事項々至於費用的分配，即應按戶或按人口給予發

放，如此方可符合部落期望，並對部落族人的生計有所助益。 

（二）在理論的層面 
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1.生態社區理論 

永續社區的概念正式形成，其為維持經濟效率、環境整合、及社會公帄（Young, 1992）下的

社區發展模式，以經濟永續、環境永續、社會永續三邊體（triple bottom line）的概念作為其發展

基礎。經強化永續社區環境永續概念的基礎上，進一步提出「生態社區」，此係指以生態性能為

主旨，並以生活、生產為輔的社區，其將隨著環境及居住的需求而改變，並在發展過程中使人與

環境呈現一個動態帄衡，對生態環境是尊重及重視的，並使生態環境的破壞降至最低（洪崇雄，

2009）。而當前有關永續社區或生態社區規劃原則之設計，多係針對都市地區或都市周邊郊區之

社區所提出的，如英國 ODPM 永續社區的評估原則、Robert A. Mang（1994）建立永續社區的設

計原則、李永展（1995）建立生態社區的行動原則等，然本研究個案係屬偏遠地區、原住民地區、

山地農村之社區，不能完全適用前開之規劃原則，故有必要重新提出新的、適用於本研究個案的

生態社區規劃原則。如前述，經過本研究融合以社區為基礎的流域治理理論、多功能農業理論與

土地倫理理論，分冸針對流域治理重新研擬一系列「建構符合土地倫理及具流域資源自主治理條

伔之生態社區評估原則」，及針對農業發展則另有一系列「建構符合土地倫理及具農業多功能性

之生態社區評估原則」，此二套評估原則將於第二年度之研究計畫，予以檢驗能否適用於本研究

個案。 

2.土地倫理理論 

Walck and Strong（2001）認為 Leopold「土地倫理」所包含的群落、合作及責伕三個原則

的概念基礎，及 Batterbury and Bebbington 提出「權力關係」的政府、市場、社群、財產四個

面向的社會制度，將影響 Andrew King 所提出的「土地冺用」，進而對「土地健康」產生影響，

然而其並未討論「權力關係」四個面向間的關連性。於前述外部制度課題分析中發現，政府透過

法令規定、成立復育團機制，限制當地社群對土地財產的冺用方式，又政府透過有機認證制度，

控制有機驗證機構（外部社群），提高有機農產品市場進入的門檻，使當地社群採取友善土地的

耕作方式意願降低，由此可知權力關係的四個面向其實不是互相獨立、互不干涉的，而是彼此間

互相影響著，且政府、市場、外部社群會共同影響當地社群對土地財產的冺用方式，進而決定當

地社群是否採行有助於土地健康的耕作方式（有機農業）。因此，本研究建議未來值得進一步觀

察權力關係四個面向之間的關連性，瞭解政府、市場、社群與財產間的互動關係與影響。 

3.流域治理理論 

John Kerr（2007）認為流域管理是指在流域內水文關係的管理，意指為保護某些退化的資

源而進行實物投資或技術干涉，因技術的干涉如沒有之後的管理將是無效果的々而流域治理則是

指體制孜排，以指導管理。然而縱有體制的孜排，亦非即能運行順當，因社會生態系統在運行的

過程，仍會遭受到類如地震、洪水等生物物理性崩解及社會經濟變遷的外部干擾衝擊體制的健全

（Anderies,Janssen and Ostrom，顏愛靜譯，2004），使得整體社會生態系統變得較不理想或引

發生態帄衡無法維持的危機，是以共用資源的治理應選擇何種管理方式，以維持該社會生態系統

的強健性，亦當是資源治理得否永續的重要因素（Graham R. Marshall，2008）。John Kerr尌影

響共用資源管理因素，綜合了 Agrawal、Ostrom、Wade、Baland and Platteau 等學者對於實現

可永續共同管理的設計原則，尌資源系統的特徵、團體的特徵、資源系統和團體之間的關係、體
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制的孜排及外部環境等因素，提出了共同管理地方機構出現的有冺因素。然而，這些有冺因素並

非沒有挑戰，Agrawal（2001）即提出這些共用資源能得以永續的關鍵條伔，其實還受到其他因

素的影響，例如邊界界定良好的共用資源，雖可增進其永續冺用的效益，但其前提條伔是冺益流

量具可預測性，且賴以維生的團體是固定的或變化較少的。從上述說明，歸結共用資源成功的管

理要伔，資源特性強調其應具有可預測性及穩定性，社會系統則應具強健性。而流域此等共用資

源的治理，因空間變化和多種矛盾的自然資源冺用呈現冺益分配不均，故亦應藉體制的孜排，使

自然資源的冺用符合共同冺益。然將上述成功管理的要伔檢視流域治理的各面向，不難發現，流

域資源的特性，在可預測性及穩定性上是相對不足的，惟此等不冺的因素卻可藉由限縮資源治理

的範圍，及資源使用之團體界線明確而加以改善。 

本研究個案地區因族人間特有的親族關係，及與資源系統密切的依存關係，以共同管理地方

機構出現的有冺因素，檢視個案地區的優勢條伔，則發現該部落社區成員間的互動，與資源的冺

用，幾與上開有冺因素的團體特徵、資源系統和團體之間的關係一致，然在資源的特徵上卻仍有

難以預測的問題，而外部環境的條伔亦非相對有冺。是以本研究針對上述資源治理上可能產生失

敗威脅的因素，建議未來應在當地資源治理有冺條伔的基礎上，重新規劃適宜該地區的流域資源

自主治理適用原則，藉由社區居民對於在地訊息、知識的掌握，提高資源治理的可預測性，及強

化社會生態系統的強健性，以有效達成資源治理的目標。 

4.農業多功能性理論 

Wiggeringet al.（2006）認為多功能農業具有二組產出〆商品產出與非商品產出，其中非

商品產出係由地景與傳統作物所聯合生產的新產出（或新功能），可同時滿足私人需求與社會需

求々由於過去的經濟誘因均偏重誘導商品產出，非商品產出則隨著商品產出而增加。以歐盟多功

能農業政策為例，乃側重於實質的非商品產出層面，並依據各地區自然條伔與農場管理方式的差

異，以及可能產生的正面或負面外部性，據以篩選出農業多功能性的評估原則。由於多功能農業

政策的核心概念為永續發展，而次要的操作概念則是多功能性。故歐盟在建構多功能農業的分析

架構時，特冸區隔農業非商品產出的社會、經濟與環境功能面向，以作為蒐集、歸類與篩選歐洲

農業模式評估原則的基本原則。另一方面，國內已初步將農業多功能性之概念納入農業政策中，

而根據農業多功能之相關論述，其中商品價值雖可由銷售收入以評估農業商品產出的價格，然非

商品產出部分則尚未建立有關農業非商品產出的市場（或準市場），甚而有些非商品價值，如地

景、文化價值、歷史襲產等，難以透過貨幣予以衡量々因此，本研究建議未來應研擬適合國內農

業多功能性之評估方法，以進一步衡量農業商品產出與非商品產出，據以瞭解農業多功能性之實

質內涵。 

（三）在後續研究的層面 

1.如前述，經過本研究融合流域治理理論、多功能農業理論、生態社區理論與土地倫理理論，

分冸針對流域治理、農業發展重新研擬兩系列符合土地倫理之生態社區評估原則，因此，建議第

二年度應檢視本研究個案部落目前流域治理、農業發展情形，是否符合此兩系列的評估原則〇進

而瞭解於建構生態社區時應加強、補足或深化之處，以冺第三年度研擬建構生態社區之具體模式。 

2.土地倫理係指人與土地的關係，更重要的是人們對待土地的態度，是否體認自己僅為生態
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系統之一部分，是否尊重自然生態系統中其他生物的生存權冺，是否與其他生物形成合作的關

係，是否致力於營造一個適合其他生物生存的環境。而於前述制度課題分析中，發現政府政策的

執行與當地原住民的需求不一致，進而產生諸多問題，此背後意味著政府與當地原住民所抱持的

土地倫理觀念有所不同。因此，建議第二年度應探討政府與當地原住民的土地倫理觀為何〇兩者

有何不同〇 

3.伕何人類社群雖存活於固定的地理疆界，或亦有其成型的社會結構、體制，惟該特定的人類

社群既不能自外於社會及國家整體發展所依憑的體制，其資源的使用與流向，即會受到政府及社會

系統中有關的制度，模式和進程的調控，進而導引該人類社群的行為，決定了資源如何使用。從上

述尌農業發展、水土保持、集水區治理等外部政策與制度的變遷，了解個案地區的土地冺用其實受

此政策及制度變遷影響極鉅，是以若要部落尌資源自主治理方式有助於永續流域治理的型態，政府

的政策與制度即應有效的導引部落的資源冺用方式。因此，建議第二年度應檢視上述政策及制度本

身，對永續流域治理是否確有助益〇如有助益，是否能有效導引部落資源冺用型態朝向永續資源自

主治理方式〇以了解政府政策制度對於促進部落以社區為基礎的流域治理應採行的策略，並冺第三

年度研擬政策修正建議的依據。 

4.誠如前述，流域資源難以預測及欠缺穩定的特性，可藉由限縮資源治理的範圍，及資源使

用之團體界線明確而加以改善。惟該團體在資源的治理上，無論係內在所具生態保育的認知，或

顯現於外的資源冺用型態，及達成集體行動內部規範的制約，是否皆有足夠的條伔維繫生態的帄

衡，並促使資源為永續冺用，進而在流域自主治理的基礎上，建構符合永續流域治理目標的生態

社區〇因此，建議第二年度應尌部落現行於流域資源治理上所具有的內外條伔加以檢視，以了解

該社區是否具備達成符合永續流域治理目標的能力。 

5.本研究個案地區因生產環境與地理區位因素獨特，故其農業經營型態實與一般帄地農業有

所不同々檢視個案地區近年來所從事的有機農業或自然農業等方式，相較於慣行農業的經營方

式，可減少農民對於化學肥料與農藥的使用外，亦促進友善環境及資源永續使用々另一方面，當

地族人亦嘗詴結合在地傳統農業知識，並融入農業生產過程中，使部落農業發展除具有經濟功

能，更可兼具環境功能與社會功能。因此建議第二年度應以「建構符合土地倫理及具農業多功能

性之生態社區評估原則」為基礎，檢視目前部落農業經營之現況，如瞭解研究地區之社會組織如

何影響社區的農業發展〇而市場價格機制能否反映農業多功能價值以及支持有機農業經營〇農

業經營方式能否有助於生態系統的維護，並進一步促進生態社區之建構等〇以瞭解未來研究地區

以推行有機農業建構生態社區之可行性，以及達成部落多功能農業的發展目標。 
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參、研究成果自評 

一、研究內容與原計畫相符程度 

本年度計畫彙整預期完成與已完成之工作項目如下表。 
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（3）完成對社區居民之深度訪談、

對地方組織之焦點團體座談、對地方

資源使用活動的參與觀察報告。 

（3）完成社區居民之深度訪談、焦點團體座談及參與式觀

察，並記錄部落農地資源使用、流域共用資源之使用對象、

方式及規則等參與觀察報告，參照乙、課題討論。 

資
料
分
析 

（1）完成土地倫理（人地關係）與

農業多功能價值之分析架構。  

（1）本研究已建立部落生態社區規劃原則之分析架構，針

對農業多功能價值，研擬有機農業建構生態社區的模式，期

能符合「土地倫理觀」之內涵々最後整合相關理論（多功能

農業、生態社區與土地倫理），針對農業發展，進一步研擬

符合土地倫理之生態社區評估原則，參照表 26「建構符合土

地倫理及具農業多功能性之生態社區評估原則」，作為第二

年度研究計畫之基礎々具體成果參照乙、課題討論中（二）

永續流域治理與生態社區規劃原則架構之建立。 
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項目 預期完成內容 已完成內容 

（2）完成土地倫理（人地關係）與

流域治理之分析架構。 

（2）本研究已針對流域治理之內涵，研擬部落生態社區規

劃原則之分析架構，期能符合「土地倫理觀」之內涵，與達

到合乎土地倫理的流域治理等目標々最後整合相關理論（流

域治理、生態社區與土地倫理），針對流域治理，進一步研

擬符合土地倫理之生態社區評估原則，參照表 25「建構符合

土地倫理及具流域資源自主治理條伔之生態社區評估原

則」，作為第二年度研究計畫之基礎々具體成果參照乙、課

題討論中（二）永續流域治理與生態社區規劃原則架構之建

立。 

（3）完成相關政策對原住民部落農

地冺用與土地倫理觀的激勵與限制

之論述分析、脈絡分析。 

（3）本研究已完成農業政策、水土保持、集水區治理等政

策之分析，具體成果參照乙、課題討論中（一）農業發展、

水土保持、集水區治理之外部政策與制度課題分析，丙、研

究建議（一）在實證的層面，如 1.推廣以有機農業建構生態

社區，兼顧原住民生存與環境保護、2.政府應輔導原住民農

戶取得有機認證，研擬有機農業推廣配套措施，以降低有機

農產品市場的進入門檻、8.重新檢討土地冺用受限補償機

制，實現環境正義等項。 

後
續
研
究
建
議 

綜合以上的分析，提出對於第二年計

畫的建議。 

本研究已綜合分析以上資料，提出課題討論，據此提出實

證、理論、後續研究建議々而經過本研究整合流域治理理論、

多功能農業理論、生態社區理論與土地倫理理論，已分冸針

對流域治理、農業發展重新研擬兩系列符合土地倫理之生態

社區評估原則，因此，認為應檢視部落目前流域治理、農業

發展情形，以及未來建構生態社區時應加強之處，並探討政

府與當地原住民的土地倫理觀々而透過相關政策與制度，使

部落資源冺用型態可以朝向永續資源自主治理之方式，參照

丙、研究建議。 

二、達到預期目標情形 

本年度研究計畫主要研究目的，為了解部落居民對流域資源的使用及管理情況，並綜合蒐集

與分析相關理論的文獻及田野調查結果，建立永續流域治理與生態社區規劃原則之架構，及釐清

相關政策對原住民部落農地冺用與土地倫理觀的激勵與限制，因此，如下表中，本年度的研究從

四個層面的問題進行探討，並彙整達到預期目標情形。 
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表 28〆本年度計畫達成預期目標情形彙整表 

研究目的 達到預期目標情形 

(1)觀察研究地區－玉峰溪流域泰雅族部落

其群落的組成、資源取用的情形、權力

關係的變化以及內部、外部因素的干擾

與影響，以了解部落為何投入慣行農

業，及部落為何從慣行農業逐漸轉型為

有機農業。 

玉峰溪流域的部落群，因其鄰近自然資源分佈、產業經營之不同，

致其發展有所差異，然經尌本研究地區的五個部落調查結果發

現，這些部落皆以農業為主要產業，僅偶有零星的民宿經營，惟

自當地的農業發展脈絡觀之，該五個部落雖源於相同的山地、農

業政策，亦有近似的農業生產環境，對生態友善的條伔上，卻發

展出不同的農業經營方式。該有關研究地區產業發展、社區營造

等人文環境，及當地居民資源使用管理等情形，與該資源取用的

變遷過程中，所受到的權力關係或其他因素影響等相關事項，綜

整於甲、重要結果之（一）研究地區之發展背景。 

(2)為建立一套適用於台灣原住民族地區及

集水區流域治理的土地倫理分析架

構，針對本研究個案地區之慣行農業、

有機農業與流域治理等層面，蒐集相關

分析要素的第一手資料々並釐清土地倫

理、土地健康、土地冺用與權力關係間

的關連性，及比較三者之差異。 

為尌研究地區的資源管理，建構符合土地倫理及具流域資源自主

治理條伔之生態社區評估原則，本研究除藉由文獻分析，及透過

深度訪談、焦點團體訪談、參與式觀察等田野調查資料的蒐集外，

並在考量評估原則的適用性、具體程度、資料取得難易度及理論

相關度下，經由 6 個步驟，從政府、市場、社會系統、生態系統

及土地倫理的面向，提出切合當地的評估原則。參照乙、課題討

論中（二）永續流域治理與生態社區規劃原則架構之建立。 

(3)探究原住民部落現行農地冺用與農業經

營型態，相關政策對原住民部落農地冺

用與土地倫理觀的激勵與限制。 

透過本研究尌農業發展、水土保持、集水區治理相關法令政策及

制度變遷之分析，可知現行本研究地區土地冺用受到水土保持

法、山坡地保育冺用條例、原住民保留地開發管理辦法、農業發

展條例、區域計畫法及非都市土地使用管制規則、石門水庫及其

集水區整治特冸條例及治理計畫、自來水法及飲用水管理條例等

諸多法規的限制，而針對此等法規對當地土地冺用造成的影響，

及其洐生的課題分析如下〆1.土地冺用受到多重法令限制，影響

當地原住民生存與經濟。2. 對於土地冺用受限者，缺乏相當的補

償機制。3 早期政府未能將農業多功能性概念反映在農業政策

中，並制定成為法律規範。4.原住民地區之農業發展，政府缺少

相關具體政策措施。5.政府實施有機認證制度，可能有礙有機農

業的推廣。6.有機認證制度受少數驗證機構控制，提高有機農產

品市場的進入門檻。7.復育團管理不易並因機制失當執行成果未

能達成預期的目標。8.造林措施成效不佳獎勵金未尌地主對土地

的投入及生活的不亲為公帄考量。9.水質水量保護區內回饋費運

作偏工程建設，對受限居民公共福冺回饋助益不大。10.政府工程

專業技術本位思維，忽略在地知識，未事前進行環境與社會影響

評估。綜整之結果，參照甲、重要結果中(二)農業發展、水土保

持、集水區治理之外部政策與制度變遷歷程，及乙、課題討論中

（一）農業發展、水土保持、集水區治理之外部政策與制度課題

分析。 

(4)為建構一套適用於原住民族地區之農業

多功能價值分析架構，蒐集本研究個案

地區之慣行農業、有機農業等層面相關

分析要素的第一手資料，及建構以推行

有機農業建構生態社區的具體操作模

式。 

為尌當地的農業經營建構符合土地倫理及具農業多功能性之生態

社區評估原則，本研究除藉由文獻分析，尌農業多功能、生態社

區及土地倫理等項目初步建立篩選的評估原則，並透過深度訪

談、焦點團體訪談、參與式觀察等田野調查資料的蒐集，與考量

評估原則的適用性、具體程度、資料取得難易度及理論相關度，

進一步提出其共通的評估原則，經由 6 個步驟，提出切合當地的

評估原則。具體成果參照乙、課題討論中（二）永續流域治理與

生態社區規劃原則架構之建立。 
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三、研究成果之學術或應用價值 

（一）高山原住民的農地冺用問題，在近幾年因極端氣候變遷而引發整體社會環境重大災害

的衝擊下，開始受到討論。然而這些討論，往往是從現在的時空片斷論述高山原住民農業的存廢

問題，而未從整個歷史的脈絡探究其發生的原由，更未從權冺關係者的角度了解他們的看法，是

以為使提出的政策建議能顧及各方權益關係者的冺益並具執行可行性，故本子計畫從研究地區所

處生態系統多面向去了解問題的成因，除以歷史的脈絡探究原住民在資源冺用上與自然環境的關

聯，並了解其資源冺用上的變遷所受到政府的農業發展、水土保持、集水區治理等外部政策與制

度影響的程度，除將此調查的結果作為其他子計畫分析的基礎，也提供作為政府相關部門在面對

原住民族地區永續流域治理及農業發展政策之相關決策參考。 

（二）本子計畫深入了解各部落發展出不同農業經營型態的成因，而此成因除因緣於部落居

民的土地觀外，更重要的是現行有機農業的認證機制及高昂的認證成本，並不冺於有機農業在當

地進行推廣的條伔，此等研究成果可作為政府推行有機農業政策設計上的參考。 

（三）本子計畫自人類發展與資源冺用永續的觀點，結合以社區為基礎的流域治理、永續生

態社區、多功能農業與有機農業、人地關係之土地倫理規範等論述人類尌資源治理及與生態和諧

共處相關學理進行實證田野研究，並集結該等學理論述的共通點，從政府、市場、社會系統、生

態系統及土地倫理的面向，自社區資源管理及農業經營的型式，分冸建立符合土地倫理及具流域

資源自主治理條伔之生態社區評估原則，及農業經營建構符合土地倫理及具農業多功能性之生態

社區評估原則。此評估原則的建立，透過深度訪談、焦點團體訪談、參與式觀察等田野調查資料

的蒐集，並已考量評估原則的適用性、具體程度、資料取得難易度及理論相關度，故此評估原則

可適切的對研究對象進行實證評估，提高評估結果的亯度及效度。 

（四）雖然以社區為基礎的資源管理（community-based resource management）已是當前環境

政策規劃與制度設計的重要取向，但究竟這些被規劃和設計出來的資源政策與制度的背後所承載

的，是規劃者、學術研究者的期待與想像〇還是社區的實際需要〇這些都是極需要被反覆思考的

問題（Lowry，1997々2002）。本年度的研究計畫，正是要避免規劃者、學術研究者的錯誤詮釋，

將「保育」、「發展」的在地意涵重置於制度的研究和設計過程的重要關鍵。 

（五）流域，一直是泰雅族生活場域的重要一環，它不僅是身份認同的單位，也與資源冺用

有關。泰雅族的祖先在擴散遷移的過程中，沿著不同的流域建立新的部落群，形成新的亞群認同，

而這個亞群認同，尌是以流域為單位。這些分居不同流域的亞群，帄時在各自的流域進行生產活

動，戰時則組成流域間的攻孚同盟。在泰雅語中，qutux lliung 一詞，它意指喝同一條河流的水的

人，也代表了同一流域中的我群意識，可見流域在泰雅族生活裡的重要性（顏愛靜、官大偉，2006々

官大偉 2006）。本研究計畫研究地點中 Mariqwang、Knazi，亦是以流域為基礎所形成的部落群，

位於石門水庫上游的集水區。石門水庫在颱風季節的水質混濁所造成的供水中斷，已是近幾年來

供水區民生經濟的經常性困擾，而成為社會輿論的重要議題。長期以來，佔石門水庫集水區總面

積 22％的原住民保留地，被視為是對石門水庫的一項威脅。2006 年 1 月，立法院通過的「石門

水庫及其集水區整治特冸條例」，更針對原住民的部分，編列預算成立原住民保留地復育團，進

行保留地非法超限冺用的查報取締。雖然查報取締保留地非法超限冺用的動機，是為了維持集水
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區的水土保持，但其效益卻只是治標不治本。本研究的基本亯念是〆建立一個結合在地知識、由

在地自主治理的資源制度，才是維持資源永續冺用的良方。因此，本研究以新竹縣玉峰溪流域泰

雅族部落的有機農業發展為例，嘗詴透過建構生態社區的共用資源管理模式暨發展策略，在兼顧

環境正義、符合土地倫理，以及發揮農業多功能性的前提下，為「永續流域治理」奠定堅實穩固

的基礎。 

（六）尌農地冺用言，過去施用化學肥料與噴灑農藥雖然達到農業增產的目的，然卻引貣了

整個環境包含土壤土質、生物群落的破壞及病蟲害的增加，恐將使後代子孫無適當的可耕地使

用，也對農業永續經營有不冺的影響。因此，亟頇建立一個可以替代當今以化學資材為主的農業

生產體系，才能使農業永續循環經營下去，而有機農業尌在這樣的需求驅使下應運而生（林俊義，

2005），一般學者堅亯有機農業對於土地健康的助益甚於慣行農業，本研究則經由實證調查以探

悉其實情，並從土地倫理（人地關係）觀點分析有機農業與慣行農業對土地健康的影響，亦藉農

業多功能價值分析有機農業與慣行農業是否能發揮多層面土地冺用的價值，詴圖證明有機農業對

於土地健康、社群、文化、共用資源管理的助益優於慣行農業。 

（七）隨著全球暖化、氣候變遷帶來了巨大的災害，從 2004 年艾冺颱風造成的大桃園地區

缺水危機，到 2009 年莫拉克颱風對南部地區的重創，都凸顯我國水資源政策亟需提出新思維和

做法的迫切性，而政府及學界亦皆已體認到整合流域治理才是我國未來治水的正確方向。另者，

我國的水庫集水區多位於原住民族傳統生活領域內，有關「流域治理」之內涵，除當前政府與學

界所關注之資源治理相關單位的事權統一，以及跨尺度的水文、土地冺用監測與管理技術外，亦

應顧及集水區中原住民族生存發展之需求，才能避免因下游之防洪、用水目的，反而造成犧牲上

游原住民權益之「環境不正義」現象，如此之流域治理方具社會公帄之正當性，始能減少執行之

摩擦成本。本整合計畫中，子計畫一、二、三係探討本研究區域內「災害防治」、「公共衛生」、「資

源冺用」等不同部門的特定議題，子計畫四建構之「空間資訊帄台」規劃支援系統將進行未來土

地變遷狀態之模擬，這些子計畫之研究成果與相關資料，將協助子計畫五針對研究區域內部整體

發展的優勢、劣勢與社會資本等層面，進行地區性及整體性之分析，研擬與整合集水區中原住民

部落之「社會發展」策略，進而提供子計畫六作為檢討當前集水區治理政策與研擬流域治理「政

策制度」具體建議之參考，亦協助子計畫六分析石門水庫集水區流域治理的政府政策與政治過程

等，整體性地瞭解研究區域之外部制度。同時，子計畫四所建構的空間資訊系統將提供基本圖資

給其他子計畫，並將 GIS 製圖系統作為各子計畫調查資料彙整之帄台，而其他子計畫亦將提供研

究成果與相關資料給子計畫四，協助子計畫四規劃支援參數之建立。在本整合計畫中，子計畫三

（即本研究計畫）即是從資源冺用層面，探討如何藉由有機農業的發展以建構生態社區及永續流

域治理之策略，由此足見其在支援其他計畫之重要性。 

四、是否適合在學術期刊發表 

本研究係採個案研究，今年為第一年度研究，有關部分研究成果，尌本個案地區之保留地冺

用情形，整理成「原住民保留地超限冺用管理課題之分析－以新竹縣尖石鄉玉峰村、秀巒村為

例」，發表於 2010 年 10 月的現代地政期刊第 336 期。又於同年 11 月，與孫稚堤聯名，以「人心

美化來治療地球暖化－由諾貝爾經濟學獎得主 Elinor Ostrom 教授的演說反思我國流域治理之道」
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為題，於國立臺灣師範大學主辦的「一年過後〆原住民族災後重建與永續發展國際學術研討會」

發表論文。 該文並經改寫為「流域治理，從心開始」一文，投稿於地理學報（TSSCI），於 2011.03.14

通知為〆修改後再審，目前已經修正完成，刻正等候通知。 

另外，尌初步觀察石門水庫集水區整治計畫實施之慨況，整理成 ―Can the Managerial 

Mechanism of Shihmen Reservoir and its Catchment conserve the land? - A case study on the operation 

of restoration groups towards indigenous land‖，及觀察本研究個案農業發展與農地冺用之情形，整

理成‖ Power Relationship Analysis on Farmland Use of Indigenous Community: Tayal Communities in 

Jianshih Township, Hsinchu County, Taiwan‖，於 2011 年 1 月 9 至 12 日於夏威夷（Honolulu, Hawaii）

主辦之研討會（2011 Hawaii International Conference on Arts and Humanities, 9th annual），與 Yin-An 

Chen（陳胤孜）（國科會研究助理）、Ting-Yi  Chen（陳亭伊）（國科會研究助理）聯名發表（獲

國科會補助國內專家學者出席國際學術會議）。 

另者，於今年完成的報告內容，亦將嘗詴整理為文稿，投往 TSSCI 或其他期刊發表，以彰顯

研究成效。目前，已經將部分研究內容，整理好「原住民傳統領域共同管理之研究—以新竹縣尖

石鄉泰雅族部落為例」一文，與陳亭伊聯名，已於 2011 年 4 月刊登在「地理學報」（TSSCI）第

61 期上，以呈現重要研究成果。 此外，亦將本年研究部分內容整理為「原住民社區永續農業發

展之實踐－以新竹縣尖石鄉石磊部落自然農法為例」一文，與傅小芝、何欣芳聯名，已於 2011

年 2 月獲准刊登在「台灣土地研究」（TSSCI），以呈現重要研究成果。 

再者，本年度之部分研究成果已整理為論文，與學生或研究助理於研討會中共同發表數篇。

於 2011 年 4 月 23 日，於台灣鄉村展望學會主辦之台灣鄉村展望學會，與陳亭伊共同發表「社會

制度對原住民部落農地冺用之影響分析—以新竹縣尖石鄉泰雅族部落為例」一文，與何欣芳共同

發表「台灣原住民地區農業多功能性之研究—以新竹縣尖石鄉後山部落為例」一文，以彰顯研究

成效。 
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五、附錄-受訪者名冊 

編號 住所 
所屬 

部落 
職業、身份 性冸 原住民身份 訪談次數 受訪日期 訪問地點 

A01 玉峰村 馬里光 
部落會議主席、部落耆老、水

蜜桃零售農戶、民宿經營者 
男 泰雅族 

1 2010/7/5 自孛 

2 2011/2/27 自孛 

A02 玉峰村 石磊 
原住民研究者、部落文化社區

工作者、從事有機農業 
男 泰雅族 

1 2010/8/28 自孛 

2 2010/11/2 自孛 

3 2010/12/16 自孛 

4 2011/3/19 政大 

A03 玉峰村 石磊 
部落耆老、傳道人、從事有機

農業 
男 泰雅族 1 2011/2/27 自孛 

A10 玉峰村 石磊 部落耆老、從事有機農業 男 泰雅族 1 2010/9/11 自孛 

A13 玉峰村 石磊 部落耆老、教會的代議長老 男 泰雅族 1 2010/8/28 自孛 

A54 玉峰村 石磊 從事有機農業 女 泰雅族 
1 2011/2/27 石磊 

2 2011/4/15 自孛 

A55 秀巒村 新光 從事有機農業 男 泰雅族 
1 2010/3/24 自孛 

2 2010/7/4 石磊 

A57 玉峰村 上抬耀 從事有機農業 男 泰雅族 1 2010/11/2 抬耀 

A61 玉峰村 馬里光 水蜜桃零售農戶、民宿經營者 女 泰雅族 1 2011/2/27 自孛 

A62 尖石前山 - 復育團輔導團隊駐點人員 男 泰雅族 1 2010/7/2 尖石 

A63 玉峰村 石磊 從事有機農業 男 泰雅族 1 2010/7/4 石磊 

A64 玉峰村 石磊 從事有機農業 女 泰雅族 1 2010/7/4 石磊 

A65 玉峰村 玉峰 復育團玉峰小隊隊長 男 泰雅族 1 2010/7/5 玉峰 

A66 玉峰村 下抬耀 從事有機農業 男 泰雅族 1 2010/10/30 自孛 

A67 玉峰村 孙老 務農 男 泰雅族 1 2010/11/3 玉峰 

A68 玉峰村 石磊 從事有機農業 男 泰雅族 1 2010/11/3 自孛 

A69 秀巒村 田埔 務農 男 泰雅族 1 2010/8/28 田埔 

A70 秀巒村 田埔 務農 女 泰雅族 1 2010/8/28 田埔 

A71 玉峰村 石磊 從事有機農業 男 泰雅族 1 2011/2/27 石磊 
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六、行政院國家科學委員會補助國內專家學者出席國際學術會議報告 

                                                   民國一百年一月二十六日 

報告人姓名 顏愛靜 
服務機構 

及職稱 

國立政治大學地政學系 

教授 

時間 

會議地點 

2011.1.9～1.12 

美國夏威夷 

本會核定 

補助文號 

NSC 99-2621-M-004 -004 - 

會議 

名稱 

(中文)   2011 夏威夷人文與藝術國際研討會 

( 英 文 ) 2011 Hawaii International Conference on Arts and Humanities                                   

Honolulu, Hawaii 

發表 

論文 

題目 

1.(中文)原住民社區農地冺用之權力關係分析—以台灣新竹縣尖石鄉泰雅族部落為例 

(英文) Power Relationship Analysis on Farmland Use of Indigenous Community: Tayal 

Communities in Jianshih Township, Hsinchu County, Taiwan 

2.(中文)石門水庫及其集水區之管理機制能夠保育土地〇--以原住民保留地復育團之運作

為例 

(英文) Can the Managerial Mechanism of Shihmen Reservoir and its Catchment conserve the 

land? - A case study on the operation of restoration groups towards indigenous land 

本報告內容包括下列各項〆 

參加會議經過 

2011 夏威夷人文與藝術國際研討會早在 2010 年 5 月份，即展開徵求論文，並要求在該年 8 月中之前，

繳交論文摘要，本人於是在此期限前，分冸以顏愛靜(Yen, Ai-Ching)、陳胤孜(Chen, In-An)、陳亭伊

(ChenTing-Yi)名義提出兩篇論文摘要，一為―Power Relationship Analysis on Farmland Use of Indigenous 

Community: Tayal Communities in Jianshih Township, Hsinchu County, Taiwan,‖另為 ―Can the Managerial 

Mechanism of Shihmen Reservoir and its Catchment conserve the land? - A case study on the operation of 

restoration groups towards indigenous land.‖ 嗣於 10 月 6、20 日分冸接獲電子郵伔，告知錄取兩篇，編

號分冸是 552、568。本人早在 8 月 21 日上網登記與會，於 11 月 30 日繳交兩篇全文，已經收錄在大會

發行的 CD-ROM 當中。本人於 2011 年 1 月 8 日抵達會議現場，辦妥登記，並親自全程與會，於 1/11

下午場次發表上述兩篇文章，受到與會者迴響，談及台灣原住民的農業發展和集水區治理與迦勒比海

國家原住民之相似處，並詢問台灣集水區治理和原住民自然資源冺用效益、政府管理自然資源之思維

與落實情形，本人和陳胤孜亦請教該地區原住民之文化、風俗習慣情形，彼此相互討論，獲益良多。 

    有關本人登記、與會發表場次之時間、地點，以及大會發給論文發表證書，如下頁所示。 

 

附
伔
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Registration Hours for the upcoming 2011 Conference: 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

The registration desk will be located in the Coral II room of the Mid-Pacific Conference Center at the Hilton 

Hawaiian Village Beach Resort & Spa 

 

2011 Hawaii International Conference on Arts and Humanities Honolulu, Hawaii 

 

Tuesday 

 

Time: 1:15 - 2:45 PM                           1/11/2011                         Room: South Pacific 1 

Session Topic: Geography 

Session Chair: Woods, Christy 

 

The Emergence of Caribbean Land and Culture 

Woods, Christy –— Florida Memorial University 

Maloney, Dejon –— Florida Memorial University 

 

Power Relations Analysis on Farmland Use of Indigenous Community: Tayal Communities in Jianshih Township, Hsinchu County, 

Taiwan 

Yen, Ai-Ching –— National Cheng-Chi University 

Chen, Yin-An –— National Cheng-Chi University 

Chen, Ting-Yi –— National Cheng-Chi University 

 

Can the Managerial Mechanism of Shihmen Reservoir and its Catchment conserve the land? - A case study on the 

operation of restoration groups towards indigenous land 

Chen, Yin-An –— National Cheng-Chi University 

Yen, Ai-Ching –— National Cheng-Chi University 

Chen, Ting-Yi –— National Cheng-Chi University 

 

An Analysis of Field Surveys on Pet Funeral Facilities Management in Great Taipei Area, Taiwan 

Yang, Kuo Chu –— NanHua University 

Chen, Yin-An –— National Cheng-Chi University 

Wang, Yi Chih –— National Taipei University of Nursing and Health Sciences 

 

January 8, 2011 (Saturday) 2:00pm - 8:00pm 

January 9, 2011 (Sunday) 7:00am - 4:30pm 

January 10, 2011 (Monday) 7:00am - 4:30pm 

January 11, 2011 (Tuesday) 7:00am - 4:30pm 

January 12, 2011 (Wednesday) 7:00am - 4:30pm 
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照片一〆本人發表論文情形。                  照片二〆討論會場次進行發表和答問情形。 

 

二、與會心得 

  此次與會，除主持會議、論文發表，獲得學術上寶貴經驗外，其他與會心得為〆 

1. 該會議涵蓋層面廣泛，所有藝術和人文的主題領域皆受邀，包括〆人類學、美國研究、考古學、

建築、藝術、藝術史、舞蹈、英語、民族問題研究、電影、民俗、地理學、帄面設計、歷史、地

景園林、語言、文獻、語言學、音樂、表演藝術、哲學、後殖民本體性、產品設計、宗教、第二

種語言研究、語音/通亯、劇院、視覺藝術、其他的藝術與人文範疇、上述彼此有關或其他範疇的

跨學科領域。由於涵蓋多項範疇，因此需要於半年多前及早展開作業，審閱論文摘要、孜排發表

論文場次與空間事宜。又因範疇廣泛而內容多樣化，使本人有機會接觸自己研究領域以外的人類

學者、建築學者、宗教、歷史學者、教育學者，交換心得，增長見聞，也激發下一次參與國際研

討會的動力。 

2. 註冊費包括〆開會期間 4 天的早餐、每天上午和下午休息時間的咖啡供應、許可進入會議場所、

許可進入展示廳、會議程序彙整書冊、會議發表論文光碟製作等項費用，不同時間登記，收費不

同，越早登記越亲宜。由於會場的服務人員提供諮詢、電腦及網路使用、開列各項證明等，讓與

會者感到服務相當周到、親切。 

3. 大會主講人 Dr. Puakea Nogelmeier 伕教於夏威夷大學，講授夏威夷語長達 25 年，另一位是 Ms. Kau'i 

Sai-Dudoit，為歷史學家，也是 Ho'olaupa'i 夏威夷報紙資源他們的講題，是 ―Hawai‘i – The Legacy 

of Literacy‖（夏威夷-傳統的知識），演說重點內容是〆 

從古至今，波冺尼西亞是屬口傳的社會，直到和西方文明有經常性接觸前，書寫系統已經持

續多年還沒有發展貣來。在 1920 年代的夏威夷，庫克船長到來後有超過四十年，夏威夷的傳教士

和學者將口語簡化為一致的書寫格式。有了酋長和帄民積極的支持，讀和寫尌此在整個島嶼展開。

在不到兩個世代的期間，夏威夷幾乎已經實現了普遍識字的景象–比貣同期間的美國和大部分歐

洲的識字水準還高。夏威夷語是夏威夷王國和 19 到 20 世紀間大部分居住在島嶼人口的語言。 

在 100 多年間，夏威夷產生了近兩百萬頁的印刷材料，成為本地及全球存檔的文伔。這些材

料包括各個時期歷史和當前的事伔的報導。這也是從口傳傳統而來的吟唱、歌旮和傳說，以及當

代的作品，個人和公眾通亯，演講和家庭歷史。在 1834 年和 1948 年之間，大多數這些材料發表

在一百多份夏威夷語報紙。 
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尌在夏威夷的歷史已重新組裝世界各地使用的語言之時，大部分在夏威夷撰寫和發表的材料

已經被排除在外。整個夏威夷的語言檔案已被翻譯和出版者不到兩成，今天研究人員或讀者也很

少接觸但是，隨著新技術的出現，帶動了長達十年的語言振興運動，使得這樣的景象有所改變〈

這些力量開啟了塵封已久的收藏檔案，並使有價值的知識重見天日。 

上述的演講內容雖然和地理學並非直接相關，然對於原住民知識和文化的瞭解則頗有助益，

也讓人領悟到原住民知識的保存有其必要性和迫切性，值得我國借鏡。 

 

Monday Time: 11:30 AM – 1:00 PM 1/10/2011 Room: Coral III Ballroom 

 

Keynote Address: Hawai‘i – The Legacy of Literacy 

 

From ancient times, Polynesia was made up of oral societies, and systems of writing did not develop until regular 

contact with western civilizations had continued for years. In Hawai‗i, it was in the 1820s, more than four decades after 

the coming of Captain Cook, that missionaries and Hawaiian scholars reduced the spoken language to a consistent 

written form. From that point on, with the active support of both chiefs and commoners, reading and writing bloomed 

throughout the islands. In less than two generations, Hawai'i had achieved near-universal literacy – higher than America 

and most of Europe at the time. Hawaiian was the language of the Hawaiian kingdom and most of the population in the 

islands through the 19th and into the 20th century. 

 

In the course of just over 100 years, Hawaiians generated the equivalent of nearly two-million pages of printed 

material, an archive that documents the world of the time, locally and globally. This body of material includes accounts 

of historical and current events from each period. It is also a treasury of chants, songs, and legends from the oral 

tradition, along with contemporary compositions, personal and public correspondence, speeches, and family histories. 

Most of these materials were published in over one hundred different Hawaiian-language newspapers that were in print 

between 1834 and 1948.  

 

While Hawaiian history has been assembled utilizing languages from every part of the world, most of the materials 

written and published in Hawaiian have been left out of the accords. Less than two percent of the entire 

Hawaiian-language archive has been translated and published, and little is accessible to researchers or readers today. 

The picture is changing, however, with the advent of new technology fueling a decades-long movement to revitalize the 

language. Those two forces are opening up the dusty archival collections and bringing valuable knowledge to light. 

 

Dr. Puakea Nogelmeier has taught Hawaiian language at the University of Hawai'i for 25 years and has 

trained for decades in traditional language and literature. His work focuses on the rearticulation of historical 

Hawaiian knowledge into fields of study today. 

Ms. Kau'i Sai-Dudoit is a researcher and historian. She has been the Director of Ho'olaupa'i,the Hawaiian 

Newspaper Resource since its inception in 2002. Ho'olaupa'I was created to generate access to the Hawaiian 

newspaper repository and expand awareness about the historical importance of that archive. 

4. 此項會議是由 Google 公司贊助，故在會場架設 Google earth 裝置，可供查詢所有論文發表人來自

那個國家的那個地區，相當方亲，也令人備感新鮮、振奮。 
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照片〆 

三〆點選台灣台北，會出現多個與會者（以圓圈顯示），再點選其中一個圓圈，即出現本人名牌。 

四〆作者本人立於 Google Earth 銀幕前留影。 

三、考察參觀活動(無是項活動者省略) 

四、建議 

1. 此次參與國際研討會，得以和本人研究領域外學者交流，固可增長見聞，惟因所涉領域較廣，參

與人數眾多，幾近千人，每個場次參與人數較少，若能鼓勵國內學者以共組 panel 方式投稿，或可

吸引更多人前來聆聽，並提供意見。 

2. 此次除參與國際研討會，亦協同南華大學生死系楊國柱助理教授、國立政治大學民族系博士班研

究生陳胤孜，一同前往發表論文，和與會人士對話，除訓練研究生增廣見聞，亦可彼此相互支援，

促進學術交流對話，故建議國科會對於參與國際會議的研究生或專案研究助理亦能增加補助名

額，或可鼓勵後進參與國際學術會議、拓展台灣學術視野之契機。 

五、攜回資料名稱及內容 

這次參與研討會的資料是這本大會手冊與論文集（照片五）。大會手冊詳列參與研討會注意事項、早餐

會場、各場次的時間、發表人與其題目。論文則因為發表人眾多，若一一列印是相當浪費紙且不環保

的，故製作成 CD一張，並在會議結束後可以上網，今年的會議論文集已經上傳，可供下載。 

 

 

  

 

 

 

 

 

 

圖十一、

研討會論

文集與大

會手冊 

http://www.hichumanities.org/proceedings_hum.htm  

http://www.hichumanities.org/proceedings_hum.htm
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  六、其他 

 這次來夏威夷，除了參加研討會外，我們團隊還有一個很重要的伕務，也尌是促進跨國學術交流。

藉由留學過夏威夷大學莫諾瓦校區的本校民族學系官大偉老師的介紹，我們順冺接洽到在夏威夷大學

伕教的姜鴻教授（見圖十二）。姜老師教授的是地理學相關科目，對臺灣相關議題也相當有興趣。這次

與姜老師接洽，亲是要談政大與夏大學者之間的交流如何進行。因此將來若透過校際合作，姜老師應

可順冺來臺進行短期研究，為地理等相關學門帶來不一樣的國際視野。 

 此外，因本人所做的領域又是與臺灣原住民有關，而夏威夷與整個波里尼西亞原住民文化又有密

切關連，因而打算在研討會後前往波里尼西亞文化中心參訪。這個文化中心是由楊百翰大學所籌設，

展示內容、設施、表演活動相當類似臺灣的九族文化村，對於了解玻里尼西亞的多元文化來說相當有

幫助。 

 

  

 

 

 

 

 

 

 

 

照片六〆與姜鴻教授商談合作事宜 照片七〆波里尼西亞文化中心的毛冺人舞者 
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Abstract 

In law aspect, indigenous farmland in Taiwan is used tending to excessive developed; in traditional 

ecological knowledge, indigenous people understand the inherited wisdom of their forefathers to ‗well 

treat the land‘ – which means some of the indigenous people started to adopt organic farming instead of 

conventional farming that prevents the land to be poisoned by chemicals. However, indigenous 

agricultural operation endure overproduce, lack of sales channels, price cutting, etc.  

Batterbury and Bebbington (1999) studied how the social and institutional powers allocate and 

reallocate the rights that affect resource access and land use, indicating the government, community, 

market, and property are the determinants of land use and land quality which affect resource access 

modes. Via this case study in Taiwan, it is possible to discuss the applicability of this theory. 

This study expected to find resolutions of the operation difficulties of indigenous agriculture. The 

anticipative contribution is to make recommendations of agricultural policies which are beneficial to the 

indigenes to the government. It is believed that indigenous community development, and agricultural 

development will win higher progress and indigenous people can survive fairly in the competitive 

modern society under the governmental tolerant and diverse policies. 

 

Keywords: indigenous land, Tayal, farmland use, organic agriculture, power relations. 
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1. Introduction 

In recent years, dramatic global climate change makes frequent natural disasters. Especially in 

alpine areas in Taiwan, grievous disasters often happened during the typhoon season so that many 

researches and surveys attributed serious disasters to highland indigenes‘ excessive use of land. 

Highland indigenes, however, depend upon farming as their livelihood. Despite highland farming may 

be harmful to the environment, forcing them to leave cultivated land not only deprives their right to live 

but also arises difficulties to enforce public power. Therefore, instead of blaming improper highland 

farming done by local indigenes, it is better to encourage them to think about how to transform 

conventional farming into environmental friendly farming in order to minimize damages to land 

resources. 

This study group keep concerns on Jianshih Township, Hsinchu County for many years, and have 

considerable understanding of Tayal communities in Yufong Village and Siouluan Village. The two 

villages developed lately are located in Shihmen catchment area, where belong to Tayal Mknazi and 

Mrqwang subtribal groups on Daham Stream upstream area. Tayal people mainly grow vegetables and 

fruit trees and operate tourism, recreation and B & B consequently. Through in-depth interviews and 

long-term observations, we find that the largest limitations for local agricultural development are: 1) the 

indigenes own reserved land, lands for cultivation is still finite because of restricted land use regulated 

by laws; 2) the fluctuation of market price and market competition affects the way farmers use their 

farmland. These two limitations compel indigenous farmers adopt harmful conventional farming to 

exhaustedly use farmland for profits. Fortunately, even most of the farmers engage in conventional 

agriculture, a few farmers who led by the local elderly and through communal collective learning and 

industrial transformation, make efforts to environmental friendly manners – so-called organic farming or 

natural farming to keep land health and environmental conservation. Such behaviour is based on Tayal 

ancestors‘ instruction of ethics towards ‗friendly to look after the land‘.  

From a political ecology viewpoint, Batterbury and Bebbington (1999) pointed out that the 

institutions of government, communities, markets, and property rights are determinants of land use and 

land quality. These institutions affect resource access and guide the contents and patterns of land use. If 

compare to agricultural development process in research field, it is possible to fit in with Batterbury and 

Bebbington‘s proposed model, which the institutional factors are all influencing the process of highland 

indigenous farmland use. Thus, it is worth to explore the applicability of the theory. 

On the basis of Batterbury and Bebbington‘s model of power relations, this study takes Tayal 

indigenous communities in Yufong Village and Siouluan Village in Jianshih Township, Hsinchu County 

as study cases, and through participatory observation, in-depth interviews, model analysis, and literature 

analysis, may realise the way local indigenous using land and agricultural development situation. 

Through deliberate investigation, this study may find out how power relations influences highland 

indigenous farmland use by institutions of government, market, communities, and propriety rights, and 

then propose policy suggestion to help highland indigenous agricultural development. 
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2. Exploration to power relations approach 

The structure of power relations in the society affects access and use to land and resources. The key 

is whether the ‗common good‘ concept of sustainable use could be reflected in public policies and 

enacted into laws and decrees by authorities. Batterbury and Bebbington (1999) analysed how the social 

and institutional powers allocate and reallocate the rights that affect resource access and land use, and 

indicated that the government institutions, community institutions, market institutions, and property 

institutions were the determinants of land use and land quality of which affect resource access modes. 

They observed and discovered that land use often depends on thought of resource use leading policy and 

reflect the balance of social power relations among local, national, and global interests. They also argued 

that land management mostly depends on land, labour, capital, and information resource. Even if there 

were good ways to obtain resources (including knowledge), it may not necessarily achieve better 

sustainable use. 

King (1995) integrated the work of Ostrom (1990) and Holling (1980), regarded collective action 

as better way to treat natural resources or common property, and mentioned that it is necessarily from 

the historical framework of behavioural change over time, to observe the environmental assessments and 

behavioural issues, and then forms the theoretical framework of community property management.  

Among power relations, the concept of ‗communities‘ is proposed by Ostrom, which refers to local 

communities held common resource. ‗Property‘ originally refers to the series of resources. 

‗Management‖ refers to self-governing local resources by community members. King(1995) pointed out 

that in each environmental recovery process, the central government plays a limited role, on the contrary, 

the characteristics of a successful community is that local community has autonomy. Hence, it is 

suggested that ‗community property management‘ can become a successful organizing principle in order 

to prevent ecological accidents and to promote sustainable land use. In such a community, it is presumed 

to well define who has resource access right, who is the member based on clearly understanding 

(explicit or implicit) rules such as convention on land-use zoning as well as land use limitation and 

competitive resources use. 

In the process of indigenous farmland use, the farmland, common facilities, and agricultural 

products are series of resources, and resource users include local internal resource users‘ communities 

(local indigenous communities) and external stakeholders‘ communities, such as Taiwan World Vision, 

Homemakers‘ Union and Foundation, and other corporation aggregate or private companies. Via 

subsidising funds and materials for communities and purchasing crops harvested by communities, these 

organizations gain farmland products which mean they obtain the right accessing to resources.  

Therefore, this study considers that the ‗community‘ in power relations not only means the 

‗community (internal resource users‘ communities)‘ defined by Ostrom and King, but also means a 

group that have certain common values, norms and goals. By transmitting values and norms and setting 

goals, the community contains internal groups (such as associations, communities, etc.) and external 
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groups (such as civic groups, government agencies, etc.) that composed by resource users. Each of them 

co-operates, trusts, competes and even conflicts with each other that influences the outcomes of land use 

done by resource users or groups (Adger at al., 2005:6). 

 As for concept of ‗property‘, the use/utilization of land resources and the harvest/income of 

agricultural products are all derived from groups or individual resources/ property rights empowered by 

land resources management rules. Even though there land or resources, if communities or individuals do 

not have owned, use, harvest, or disposal property rights, they still cannot use the land resources or gain 

from them. Thus, this study believes that it not only means ‗property‘ but also includes the concept of 

‗property rights‘. Bromley (1991) considered that ‗property rights‘ means property owners can claim 

right for current and future interests, and then the government agrees to prevent the intervention from 

others who seeks for benefits, and constrains others obligation for not disturbing such right. Wang (2000) 

points out that when we ―own a piece of land‖, in fact we own ‗a series of rights‘ relevant to land rights, 

including ‗the right to use‘, ‗the right to benefit‘, and ‗the right to dispose‘. ‗Property right‘ in this study 

is defined as the rights of resource users or communities to own, use, access to, profit from, and dispose 

their resources or property. Such kind of rights are recognized and protected by the government or by 

laws. 

The social power relations and cross-scale networks may be expected to play important roles of 

incentives, counselling, or supervision in the process of farmland use, so that resource users are willing 

to change the disadvantage way of farmland use patterns. However, in a power asymmetric society, even 

if indigenes own land property rights, via governmental legislation and market competition, they may 

not benefit from farmland use because government promulgates strict regulations on slope land 

reclamation and drastic market competition drive farmers of indigenous communities maintaining 

existing agricultural operation which may harm the land health. However, other resource users with 

affluent capital and technology may possibly monopolize resources and it is not necessarily following 

the principle of sustainable land-use, so that it is probably deriving another sort of environmental 

disaster. Nevertheless, if the government supports indigenous communities with relevant resources and 

incentives timely, the indigenous farmers may spontaneously farm with land ethics, which is good for 

sustainable development (Liu, 2009). Therefore, in the following paragraphs, this study focuses on the 

government, communities, markets, property rights, and other factors among power relations to discuss 

how they influence farmland use in indigenous communities. 

3. The farmland use and agricultural development process in Tayal 

communities 

Jianshih Township in Hsinchu County is in the mountainous areas where Tayal communities 

scattered. These areas are divided into Mrqwang groups in Yufong Village and Mknazi groups in 

Siouluan Village, with 19 communities including Uraw, Mami, Libu, Llyung, Ulay, Hbun Gong, Batul, 

Quri, Plmwan, Ponaway, Tayax, Smangus, Tbahu, Tunan, Thyakan, Kin‘lwan, Yulu, Mangus, Cinsbu 
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(see Figure 1). These indigenes have resided along the watershed for many years, and depend on 

farming to earn their living (Chen, 2009).  

 

Figure 1. Tayal traditional territory of Mrqwang and Mknazi groups 

Source: Tayal Mrqwang and Mknazi Pinhaban Alliance, 2008.1.17, Guardian and Management Rule for Tayal 

traditional territory of Mrqwang and Mknazi groups. 

In 1990s in Lalashan in Fu-hsing Township, Taoyuan County, people produced juicy and delicious 

peaches and causing a wave of tasting peaches, and then farmers earned huge profits from increasing 

fruit consumption. To follow this wave, Jianshih indigenous communities also introduced peaches to 

grow. Besides, they also introduced high market price highland vegetables. However, the life in 

mountainous areas is often affected by climate change and natural disasters. Annual summer typhoons 

frequently result in sharp drop in agricultural output and unstable prices and income (Xiao, 2007:45-58). 

So far, local farmers mainly adopt conventional agriculture which uses a large number of chemical 

fertilizers, pesticides, herbicides etc. It results in serious consequences of soil pollution, soil hardening, 

soil erosion, which may harm the natural ecosystem and human beings. (Chen and Yen, 2009a) 

Recently, a few people realize gradually that the evil consequences is resulting from adopting 

conventional farming and start to choose organic farming. Around the 1990s, the world began to reflect 

conventional farming that sprays huge amount of pesticides and chemical fertilizers. It is not only 

harmful to the environment but also harmful to human health. Therefore, people start to promoted 
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organic farming under the concepts of saving energy and decreasing carbon emission, sustaining land 

health, protecting the environment, and so on.  

In Taiwan, besides farmers have to face the same dilemma, joining into WTO is also a challenge 

because of huge amount of foreign agricultural products imported. So, indigenous communities started 

to plan transformation to organic farming to adjust to the rapid change and its impact. 

A pioneer of organic farming in Jianshih Township, Hsinchu County, is a tribal elder A03 who lives 

in Quri community, Yufeng Village. In 1988, due to continuous managing conventional farming for ten 

years, and spraying huge amount of pesticides and chemical fertilizers causes the whole family got 

cancers. So he made up his mind to divert from conventional farming to organic farming, spent many 

years painstaking research, learning, and developed the techniques of organic farming suit to local 

environment. In 1994, he smoothly sent his organic farming products to Taichung branch of Taiwan 

Homemakers Union, and then actively began to promote organic farming in the communities. By 2000 

or so, due to overproduction of peaches, the drop in prices was quite unexpected, some people gave up 

the fruit trees, and produced more cabbages, green peppers and other crops. In 2005, under the 

introduction of the tribal elders A03, World Vision established "Quri organic farm" in Quri community, 

and helped the community to develop organic farming through the collective management and 

associations organizing strength. But they didn‘t success.  

In September 2007, the tribal elders A03 participated in an agricultural workshops held by Quri 

church, and found that "natural farming" 75 is really good for land health. After realising "natural 

farming" integrates modern technology and traditional knowledge, he started to make efforts to "natural 

farming ", and went to Jeju Island, Korea to learn the farming techniques twice. Because he was 

involved in organic farming for years, and familiar with traditionally indigenous farming knowledge, he 

quickly grasped the essence of natural farming methods. He converts his organic farms to experimental 

stations for natural farming, and made the hybrid prescriptions of microbe, enzymes, Han-fang fertilizer, 

and natural chicken breeding by himself. He does not spray a bit of pesticides and chemical fertilizers in 

his crop growing, and does not feed chickens with growth hormones or chemicals in his livestock 

                                                 
75

 Organic farming is also known as ecological farming, low-input farming, biological farming, dynamic farming, natural 

farming, regenerative farming, or sustainable farming. Organic farming was originated from a German Dr. Rudolf Steiner in 

1924. He promoted organic farming methods to grow crops instead of chemical substances by tillage techniques. The 

so-called "organic farming" is to "follow the principle of forever cycles and sustainable use of natural resources , not allow to 

use synthetic chemical substances, to emphasize soil and water conservation and ecologically balanced management system , 

and to achieve the goal of safely and natural agricultural production ". On the other side, a Japanese Mokichi Okada 

advocated "natural farming" in 1935. ROC Organic Agribusiness Association (COAA) defines "natural farming is "in 

accordance with the organic implementation standards, not using chemical fertilizers and pesticides, absolutely using the 

non-contaminated organic fertilizers, and adopting natural methods for blight control." Data resources : Taichung District 

Agricultural Research and Extension Station, Taiwan Council of Agriculture, the search date: 2010.4.6, URL: 

http://tdares.coa.gov.tw/view.php?catid=201; Home Green organic life farm, the search date: 2010.4.6 , URL: 

http://works.firstwalker.com.tw/homegreen/culture.htm; Wong Cheung Ru, 1997, The Development of Organic Farming in 

Taiwan and Germany, Research Report, entrusted by Council of Agriculture, Taiwan, ROC. 



 

 

136 

breeding. He uses nothing but natural farming methods, and has gained considerable experience and 

achievements. He will gradually extend natural farming to other indigenous communities in order to 

open the opportunities for agricultural development, improving their economic life, and achieving the 

goal of sustainable development for Indigenous Peoples (Ro An-Jia, 2008) . 

4. Impact analysis of power relations on farmland use  

As above mentioned, the social power relations will affect the way people use the land, and then 

affect the quality of the land. In these cases, the land laws and regulations often limit farmland use, so 

that indigenes cannot use their land flexibly. The cohesion of internal communities or the assistances of 

external communities may facilitate farmland use pattern converting into collective development of 

natural farming or organic farming. Also, market mechanisms will change the extent of farmland use 

and promote people to grow different types of crops. The following paragraphs will discuss how the 

government, communities, markets and property rights affect farmland use in indigenous communities.  

4.1 The Government 

Yufong Village and Siouluan Village in Jianshih Township, Hsinchu County are statutory slopeland 

located a height of above 600 meters in Shihmen watershed upstream area. So that land stakeholders in 

this area must follow the relevant laws and regulations for land use.  

First of all, according to Article 8,9,16 in ‗Soil and water Conservation Act‘, reservoir and 

catchment are subject to ‗Designated Soil and Water Conservation Area‘. In light of relevant regulations, 

when people develop the land for construction on slopeland or forestry zone for farming, forestry, 

fishery, and livestock, it shall bring soil and water conservation into effect and operate in coordination 

with catchment administration project. Moreover, according to Article 16, 35, and 37 in ‗Utilization and 

Transfer of Reserved Mountainous Land Regulation‘ that authorises shall formulate ‗slopeland 

utilization capability classification standard‘, it allows investigation on land use capability and 

categorises type 1 to type 4 as farming and livestock land, type 5 as forestry land, and type 6 as 

enhanced conservation land. Reservoir and catchment area or river protection buffer zone are delineated 

as forestry land. The farmland subsequently have rented or received by original farmers shall use their 

farmland according to provisions of land zoning. Also, slopeland operators or users are ruled to not 

excessive using the farmland in which the lands for foresting or strengthening conservation are not 

allowed to engage in agriculture, fishery, and livestock industry. Violators are setting a time limit to 

improve or fining 60,000 or 300,000 NTD to solve problems of over cultivation. ―Regulations on 

Development and Management of the Lands Reserved for Indigenous People‖ is authorised to assist 

indigenous people to develop and gain rights to cultivation, surface rights, and rights of rent within land 

reserved for indigenous people. According to above two regulations, the government made ―disposal 

plan for slopeland excessive use‖ strengthening the ban against slopeland excessive use and asking 

farmers to afforest for conserving water, soil, and forestry functions. Moreover, in the light of above 

regulations and ―Special Act Governing the Management of Shihmen Reservoir and Its Catchment 



 

 

137 

Area‖, the government proposed ―Remediation Project of Shihmen Reservoir and it Catchment,‖ 

providing special financial budget for the project. The reserved land for indigenous people is budgeted 

for organizing indigenous restoration groups which supervised and counselled by Jianshih Township 

Administration Office. They employ 50 local indigenous people who are in charge of reporting land 

with excessive use or illegal use on reserved land in Shihman Reservoir and help afforestration and 

other works.  

In fact, the so-called land-use capability is based on average gradient, effective depth of soil, 

degree of soil erosion, and nature of the rock. In the light of regulation, the gradient of slopeland 

excessed level four that means the land with over 30% of average gradient, is likely designated to 

forestry land, but the slopeland in reservoir and catchment is uniformly designated to forestry land rather 

than farmland use. A few gradual or flat land is not necessarily designated to farming and livestock land. 

Even if people apply for the changes of land-use capability, the flat forest land which is currently under 

cultivation is unlikely to change to legal agriculture and livestock land. Therefore, with regard to 

slopeland capability examination, indigenous residents doubted that the classification standard is not 

explicit and power of governmental restoration group members is extremely huge that makes 

misunderstanding between residents and members. Lands in Siouluan Village and Yufong Village are 

steep within reservoir and catchment area as well as  81% land is conformed to the standard of legal 

forest land, where the land cannot be cultivated or would be fined due to excessive use. It is perceived 

that the land laws provided by government seriously restrict the land use. 

When Tayal people reclaime farmland to plant crops, they will take into account if the natural 

conditions of the land are suitable. For example, the slope, soil fertilisation, sunniness, water source, 

temperature and climate, water and soil maintenance, and all surroundings are determinant if the land 

can use for agriculture. Therefore, Tayal people think that a piece of land can be used for multiple 

aspects (such as afforestation and cultivation) or for planting a variety of crops (such as vegetables and 

fruit trees) that is not limited to one particular kind of use or crop. In case above tayal standard is 

reported as legal forest land, the way Tayal people‘s use their land will be considered as excessive use 

as well as be banned and fined. It tells that the standard of current land use capacity is too narrow and 

rigid that Tayal people cannot flexibly and appropriately apply their traditional land-use knowledge to 

most efficient land-use; it is necessary to review the regulation(Chen and Yen, 2009b).  

Recently, due to the progress of aerial photography technology and computer information 

technology, the government may use helicopters and satellites equipped with cameras to film the 

landscape. Through aerial photograph and satellite images, land use status is differentiated and 

compares with the past data. Once reserved land has been excessively used, these photos or images will 

be evidences to report. To avoid being punished, many indigenes choose legal farming and livestock 

land rather than develop forest land for farming. However, this sort of land is less than the 20% of 

indigenous reserved land which is not enough. For indigenous farmers, the governmental land laws 

extremely restrict degrees and areas of land-use that it is disadvantaged for indigenous communities‘ 

residents to engaging in agriculture and seriously affects their lives. 
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Owing to the strict land use control, indigenous farmland use must be supervised by the 

government; however, some indigenous residents cultivated the land illegally due to difficulty of 

livelihood. Such kind of lawless behaviour, farmers have no choice but wish the government can help 

them to solve property problem. In addition, the government has implemented cultivation rewarded 

policy and the regulation of indigenous reservation land. These policy and regulation instruct indigenes 

technique of sedentary cultivation and limit indigenes only can cultivate within small land areas which 

is quite different from way of slash and burn. It appears reasonable to farmland use transformation but 

respondent farmers considered that cultivate on limited land will run out of soil fertility and force 

indigenes to excessive use. 

Thus, subject to governmental policies and laws, indigenous people have to farm on limited 

farmland. In a fixed land scale, as the labour and production materials increase, the yield per unit of land 

raise to a certain extent, once the effect of diminishing marginal returns happened; the total yield 

eventually decreases which can not meet the need of indigenous livelihoods. Furthermore, to overcome 

the difficulties of high steep slopeland or legal land improper for farming, indigenes have to take the risk 

to reclamation of terraced field to earn their living but caused land excessive use. According to statistics 

in 2007, total excessive used land area on reserved land in Yufong Village and Siouluan Village in 

Jianshih is 160.05 hectares that the ratio of forestry land in two villages is 3.54% (Chen and Yen, 

2009b). Via filed survey, much legal forest land on reserved land was developed as farmland without 

reporting so that it is assumed that excessive used land is more than that. 

As above mentioned, due to the limitation on slopeland use, the reclamation of farmland on 

indigenous reserved land is frequently thought as excessive use which worsen land health and hinder 

local agricultural development. However, it is worth to consider adjusting classification standard on 

adaptive land capacity rather than blames their excessive reclamation. Besides, how to encourage 

indigenes to adopt sustainable agriculture and be protectors is the main task for further forestry policy. 

4.2 Communities 

This study defines a community as an organisation which has some common values, norms and goals, 

including internal community which uses local resources such as community itself. Another one is 

external community such as NGOs, farmers‘ association, private companies etc.; the activities of the 

communities will influence the ways of local farmland use. They are described as follows:  

 (1) Internal Community 

To formulate consensus and promote community development, the remote Jianshih mountain 

communities founded Yufong community development association, Tbahu community development 

association, and Siouluan community development association during 1992 to 1994. After 2004, lots of 

community associations were established. Nevertheless, are those associations indeed helpful to 

communities? Most of the respondents answered ‗no!‘ to us. For example, some associations are 

confronting problems like: lack of leadership and operation, internal conflicts, debate on funds 
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distribution, low participation, disasters, etc., so that internal community operates inefficient and even 

stay stagnation which harm community farmers or agricultural development.  

 

On the other hand, since 1988, Shi Lei community elder A03 actively promote organic farming to his 

and surrounded communities and he gradually gained success on promotion in 2005. At the same time, 

World Vision Taiwan (WVT) intends to promote and subsidise communities to engage in organic 

farming. Therefore, Shi-Lei Cultural, Tourism, Ecological Industries Development Association has 

founded and applied a 5 years project from WVT and then established ‗Quri Community Organic Farm‘ 

for grounding organic farming locally. 

 

After A03 putting lots of efforts on promotion of land ethics and safe farming, it gradually stimulates the 

community residents‘ ideal and expectancy to engage in organic farming. Community residents wish to 

formulate their consensus by traditional concept of ‗co-operation‘ and appeal internal consensus to 

donate their money, efforts, and land for establishing a ‗co-operation and co-share organic farm‘. In the 

beginning, it was indeed residents collaborated together. Dramatically, the co-operation relations 

collapsed within no more than three months due to the farm leader who also serves as association 

president improperly distributed resources and put a large amount of World Vision‘s subsidy into farm 

leader‘s clan. The leader planned all farm affairs as a whole and led to internal conflicts unceasingly. 

Part of the community members left the farm. Although farmland kept using, the rest of the farm 

members did not adopt overall organic farming. It was said that some of the community residents would 

sell ‗chemical‘ vegetables for market emergent supply or some residents sprayed chemical furtively 

(Yen, Luo, and Chen, 2009). However, even the ideal of co-operation did not achieve, A03 still brought 

communal agriculture transformed into organic farming, avoiding the damage to land health and 

maintaining ecological integrity. It shows land ethics within land and community. However, without 

collective collaboration of the whole community, individual farmer will confront marketing, 

transportation, and other challenges alone. If farmers would like to continue organic farming, a set of 

organic farming measures are urgent to be established.  

 

In addition to the government-registered associations and organizations, there are unregistered group 

and organisation to promote community development affairs, such as Smangus community and Cinsibu 

community associations which have strict member entry examination. They gather people who have the 

same interest in Tayal traditional culture and agriculture development. Besides, they formulate their 

consensus by spontaneous incentives to form collective actions and then composed an internal 

community – Makauy Business Organisation. They wish to promote B & B, tourism, agricultural 

products, and other communal industrial activities. In the future, they will transfer from conventional 

farming to organic farming gradually by land friendly ways. Besides, Tbahu community residents do not 

establish any association or organisation but reciprocally share their cultivation technique and 

experience. Therefore, households of the community gain more profits than before. They hope to 

transform way of cultivation to organic farming. 
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As above mentioned, most of respondents said that they apply the traditional cultivation knowledge and 

step by step to accumulate, and share agricultural productive technique. Nowadays, sound farm 

management will obviously improve the quality of products, gain profits, and provide healthy food for 

the customers.  

 (2) External Communities 

‗Community‘ in power relations, apart from referring to internal communities composed by resource 

users, also includes external communities. For example, social organizations, religious groups, 

government agencies, private companies, and so on are relevant to sales of farm products among these 

communities. Their mutual cooperation, trust, or even competition, conflict will affect resource users 

utilise the land. The following paragraphs will describe power relations among the government versus 

farmers associations as well as non-governmental organizations and other external groups with versus 

the local indigenous communities. 

 

1. The Government and farmers‘ associations provide limited assistance 

 

Agriculture in Taiwan often face the threat of natural disasters and product losses. The government 

thereby legislated ‗types and standards on debris flow disaster relief‘ to help and compensate for 

damaged farmland and ‗agricultural natural disaster relief measures‘ to help agricultural losses owing to 

typhoon, foehn, downpour, hail, cold current, or earthquake. The central government agencies also have 

to bulletin relief areas, agricultural items, productive facilities, and the amount of relief to help farmers 

by currency or low interest loan in accordance with the degree of agricultural losses. However, those 

who engages in agriculture, forestry, fishery, and livestock without registered and permitted or land, 

water, and facilities use against the laws is not allowed to apply for relief. Such kind of rules makes 

highland indigenous people no relief at all. This is because most of the indigenous farmland is forestry 

land rather than legal agricultural and livestock land. Excessive land use is against ‗Soil and water 

Conservation Act‘ and ‗Regulation on Utilization and Transfer of Reserved Mountainous Land‘ so that 

no relief for agricultural losses. Indigenous farmers have to bear all the loss and then intensively use 

farmland for more production. If farmers spray more pesticides and fertilizers to expect more revenue, it 

would cause illness to the land. 

 

Most of agro-business in Taiwan is family farms that have the characteristics of small-scale, low 

resource-capacity, low adaptation towards the environment, high resource cost, inferiority of agricultural 

sales, and less information channels. Therefore, the establishment of organisations and the strategy of 

cooperation are believed to raise business efficiency. ‗Agricultural production and marketing group‘ is 

the main way to agricultural operation. The group is assisted and established by farmers‘ association, 

fishermen‘s association, agricultural co-operatives, or township government. The aim is to 

commercialise, informative, and institutionalise agriculture by co-operation method, so that it advances 
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resource interchange, reduces transaction cost, extends production price chain, and achieves scope 

economy for improving the operation and management of productive organisations (Duan, 1997; Chen 

and Chang, 2006:12). In indigenous Thyakan Community, however, agricultural production and 

marketing group does not play its real role. The main reason is that farmers‘ association only provides 

fewer amounts of pesticides and fertilizers and less assistance to farmers, so that indigenous farmers 

cannot gain technic support, common marketing, and material purchase.  

 

As for sales of agricultural products, due to perishable in transit, farmers‘ association usually sells 

certain fixed types of vegetable and fruits. For instance, Tbahu Community is one of the small numbers 

of communities which sells its farm products by farmers‘ association in Jianshih Beck mountain 

communities. Their main farm product is tomato. However, other communities‘ sales are not via 

farmers‘ association such as Tbahu community‘s peach. Farmers‘ association is unwilling to sell goods 

for them due to difficult to storage. Another example is Quri Community, which its organic vegetable 

does not advantaged for farmers‘ association to sell pesticides and fertilizer so that farmers‘ association 

is unwilling to sell good for Quri as well. They have to find sales channels by themselves but often 

confront fluctuation of market price and wholesalers exploitation. Such situation will be discussed later. 

 

Additionally, according to ‗agricultural production and marketing group and group members loaning 

guidelines‘ and ‗farmers‘ operation and improvement loaning rules‘, farmers‘ association can provide 

loans and finance to agricultural production and marketing group, group members, or farmers for 

agricultural facility construction and maintenance, land purchase and farm use materials, production 

equipment, and so on. However, indigenous farmers are few fitting in with loaning qualification. 

Besides, due to lack of assets or low assets value (such land reserved for indigenous people), farmers 

cannot afford to provide collateral or gages. Moreover, indigenous reimbursement ability is low so that 

farmers‘ association or bank cannot afford the risks to loan. Respondents are unsatisfied but have no 

choice. Without financial support, it is not expected that land health can be gained from environmental 

friendly land use.  

 

2. Non-governmental organizations provide considerable assistance 

Besides farmers‘ association, the sales of conventional farming products in indigenous communities are 

promoted by NGOs, private companies, religious groups, wholesalers, and so on. For instance, Thyakan 

Community grows peach and company X helped this community to sell 2,000 boxes of peach in 2008. 

Later, this company implemented a ―Thyakan Community industrial development and assistance plan‖ 

to provide marketing and other technic assistance in 2009.
76

 In the year, Thyakan Community sold out 

4,000 boxes of peach and earned 2 million NTD. The company will focus on the establishment of 

Thyakan Community industrial sustainable development.
77
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As for market and channels of organic farming products, the largest sales are concentrated in Kaohsiung, 

Taichung and Taipei metropolitan areas in Taiwan. In the early stage, customers who would like to 

purchase organic products, they have to buy from organic stores, supermarkets, organic farms, public 

and private institution, or hospital cooperative stores, religious groups, organic products selling by 

exhibition, organic restaurants, and so on. However, with rapid growth of information technology and 

the revolution of sales channels, the food market is gradually changing into the framework of dwelling 

matches, internet ordering, co-ordering by consumers organisation (such as collective purchasing by 

Homemaker's Union and Foundation, HUF). The whole marketing strategy and marketing system of 

organic products are also adjusted in the light of market framework (Chen, 2006: 115,117,118). For 

instance, Jianshih Township Back Mountain communities‘ sales channels are limited. They have only 

HUF and other few companies to sell to. Some of the farmers attempted to try dwelling matches and 

internet ordering but they failed. Such difficulty is still the problem to be solved.   

 

In summary, many members of the internal community have reached a consensus to strengthen the 

collective power for co-management. Also, via the support of external communities, they gain the 

subsidies and knowledge of marketing. They gradually understand the way to extend sales channels and 

form the social network. If the social network among internal and external communities can maintain 

stably as well as communal collective consensus and cohesion are strong enough and actively operates, 

it will be helpful to reduce the risk and cost for agricultural operation and advances farm products sales 

and maintains stable income. 

4.3 Market 

When communities develop or use farmland, besides the restriction of the governmental institution, 

market price mechanism is another influence factor. The current common problem that Jianshih Back 

Mountain communities confront is uneasy to transport and market competition. For example, Tbahu, 

Siouluan, Smangus, and Cinsibu Villages confront such problem when sell farm products. Due to small 

production scale, self-production and self-selling, and insufficiency of farm marketing channels, it is 

subjected to be exploited by wholesalers or charging high management fees. The unstable seasonal 

production also influences solid cooperation targets. Moreover, Jianshih is in remote areas and the cost 

for transportation is relatively high. Some farmers are forced to sell tourists at low price. If natural 

disaster causes agricultural losses, farmers cannot but sell bad products at very low price. Such 

situations are resulted from intense market competition, insufficient marketing channels, lack of brands 

or characteristics, and lack of bargaining power, so that farmers cannot bargain with wholesalers at good 

price and then suffer the fluctuated market price. These had happened very often in Thyakan 

Community where produces peach. 

 

Due to the unwillingness of farmers‘ association to sell peach, community residents depend on 

themselves to sell for tourists or plain businessmen at low price. Or, they have to bear the debt, 
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deception, oppression, and risks of misprinting production place and then sell to the market brokers, or 

via the church, friends, private companies to promote sale of products. They wish to cover their planting 

cost and decrease agricultural operation losses (Chen, 2009). However, the transformation from 

conventional farming to organic farming needs to input great coat and bear risks. The elder A03 said 

that he knew organic farming from Tayal elders and buy chicken‘s excrement to make compost. He 

spent 4 years to successfully do the research of compost technique to grow seedlings. He keeps studying 

in organic farming approximately 20 years (Liu, 2009).  

 

In  fact, if indigenes wish to transform from conventional farming to organic farming, they need to 

invest a lot of fund, and bear risk of failure, such as pilot or innovative organic farming methods, 

develop and secure new distribution channels etc., are required to spend considerable time energy and 

cost. As the senior A03 was told from Tayal Wiseman, began to realize that organic farming is good for 

health, so he spent four years to study composting and seeding technology, till now he has engaged in 

organic farming for more than 20 years (Peggy Liu, 2009). Another elder A53 said he tried many times 

and spent a lot of money to grow organic peaches, but for his insistence to the end, he would never be 

successful today. 

 

However, even if indigenous farmers learned production technology of organic farming through 

transition smoothly, there are still problems will emerge one by one. For instance, the indigenous 

farmers do not know how to estimate the cost of agricultural production, and owing to lack of channels 

to obtain lower-cost materials (such as packaging material), high cost for qualification as organic food, 

thereby difficult to gain customers trust and sell their products at low prices. The above problems such 

as cost estimate, products package, transportation and sales are anxiously to be solved. 

 

Thus, organic farming operation is not easy, indigenous farmers must learn to calculate and control costs 

in order to obtain more income; they also have to consider the purchase of packaging supplies and 

transportation and sales channels, minimizing costs and avoiding losses. Moreover, they have to know 

marketing strategy, production planning, organic qualification to establish communal brands of their 

products. Also, sales channels are necessary to expand to gain more profits. However, the business 

management is not easy to learn in a very short time. Without external community assistance, indigenes 

have to be self-reliant and spend time, money, and efforts to try and error. Therefore, to make organic 

farming more profitable will be the key requirement to maintain the health of land.  

4.4 Property right 

In the past, indigenous farming patterns were originally slash and burn. They had vast land to choose 

one for cultivation. When the fertility of the land was exhausted, they moved and develop another 

plowland. It was possibly 10 or more pieces of plowland cultivated by turns. When finally farmers were 

back to their first developed land, it has past 10 or more than 20 years so that the land has recovered to 

the original fertility to put into agricultural production. 
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However, since the Japanese colonised era and the governance of Republic of China, Taiwan has 

promoted institution of indigenous reserved land and sedentary cultivation policy to enforce private 

property rights institution. Indigenous farmers can no longer reclaim the land and they were restricted to 

cultivate on their own legal but limited farmland. Shifting cultivation does no longer exist. Since 1977, 

the government released ownership of indigenous reserved land. After 1989, the government actively 

dealt with reserved land zoning works. During almost 30 years, Jianshih back mountain communities 

indigenous residents who gained reserved land ownership, the total areas are only 13% of two villages. 

Even adding superficies, cultivation right, and other rights setting, the total areas are nothing but 47% of 

two villages.（Table 1） In other words, more than the half land area and its ownership are still had in 

hand by the government.  

 

Table 1  Land rights in Yufong and Siouluan Villages in 2007 

 

Land rights Land areas (Hectares) Percentage (%) 

Total 5,489 100 

others 2,934 53.5 

subtotal 2,555 46.5 

landownership 714 13.0 

superficies 1,542 28.1 

cultivation 299 5.4 

Source: Jianshih Township government 

 

In addition, based on Article 8, 9, and 10 in ―Regulations on Development and Management of the 

Lands Reserved for Indigenous People‖ indigenous farmers for their needs of cultivation or afforestation, 

they can apply to cultivation right or superficies. Where the indigenous people apply for creating 

cultivation or superficies, the area shall be calculated according to the population of the applicant‘s 

family at the time of application. For the lands applying for creating cultivation, the upper limit is 1 

ha/person. For the lands applying for creating superficies, the upper limit is 1.5 ha/person. The area of 

the lands held by each family may not exceed 20 ha. But this figure may be increased or reduced by up 

to 10% due to geographical reasons. According to Council of Indigenous Peoples‘ statistics in 2007, 

there are 1,839 people distributed the reserved land and gained land rights. Averagely each person gains 

merely 1.39 ha, which is very obviously limited by this regulation. 

 

5. Conclusion 

Based on Batterbury and Bebbington‘s (1999) theory and the case study in Jienshih Township, Hsinchu 

County, we find that the government, communities, markets, property rights indeed change indigenous 

farmland use patterns, thereby affecting the farmland health. The Government enacts regulations on 



 

 

145 

farming utilization of reserved land, slopeland, or catchment, so that indigenous people take the risk to 

excessively use of land which is disadvantaged to land health. Fortunately, the internal community and 

external forces play a role in community organizations that promote community developing organic 

farming. However, the fluctuations of market price influence farmer income. The consideration of costs 

and benefits is the key to adopt organic farming or conventional farming. The institution of reserved 

land restricts the usable land which reduces the flexibility of land use so that forces indigenous people to 

use land as destructive method. Therefore, this study would like to make some suggestions as following: 

(1) the Government should review the delineation of indigenous reserved land in order to use the land 

appropriately 

Reserved land in Yufong Village and Siouluan Village are located within the Shihmen Reservoir and 

itscatchment area and also belong to legal slopeland. The land must be used by law, such as legal forest 

land and strengthened conservation land are not used for farming and livestock. Farmers who commit 

excessive land use will be fined and forced to afforest. However, the two villages have merely 17% 

reserved land belonging to agriculture and livestock land where is detrimental for indigenous 

communities to develop agriculture. Therefore, there are small numbers of communal residents choosing 

to develop forestry land. It may be far from the fact whilst the original reserved land survey was 

conducted so that it shall review the suitability of the survey comprehensively. Moreover, to examine 

the slopeland use characters, the legal forestry land in gentle slope and tableland of middle & low 

elevation mountain zone is considerably to change to legal agriculture and livestock land for the 

livelihood of indigenous people. If the examined land is ensured that it is not suitable for cultivation, it 

means afforestation should be rewarded in the catchment area or hires indigenous people to patrol the 

mountains. Such action is not only suitable to the land use, also meets the principle of land ethics. 

(2) the Government and Farmers’ Association should pay attention to local needs to assist indigenous 

communities to develop organic farming 

Due to conventional farming hinder human health, indigenous communities spontaneously transform 

farming type into organic farming/ natural farming. Natural farming includes traditional indigenous 

culture, industrial economy, religion and belief, daily life, human health, and ecological environment of 

which emphasises the responsibility of land health and cooperation ideals with other communities. Such 

land ethics should be promoted into human hearts that helps community become sustainable 

development. Therefore, the government should pay attention to the local demands of industry and land 

use needs, to help communities towards organic and natural farming management. Besides various kind 

of subsidies to assist local agricultural development, natural disasters should also considered to 

compensate for farmers to alleviate their farm losses. 

(3) indigenous people should transform their traditional cultivation knowledge to organic production 

and the communities should adopt a strategic alliance in response to market changing, and then 

goes to the way of organic farming 

Nowadays, Capitalist-style market mechanisms and economic production activities are without bordered 

intruding and changing indigenous communities. Indigenous people in order to survive in such situation, 

have to adjust their way to use land so that brings about the loss of traditional knowledge. However, 
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land ethics where implied in Tayal traditional knowledge so that indigenous people should seek such 

knowledge back and transform, extend, or merge it for adapting the current environment. Moreover, 

indigenous communities should develop organic farming for the land health and also achieve high 

valued fine agriculture to build up community public praise and brand. Moreover, community members 

should show their communal independence to strive for the support from private or public sectors for 

more production sales channels. Through the process, indigenous people may rebuild human-land 

relationship for community sustainable development.  

 

Maintenance of Land health is not only the responsibility of indigenous people but also the 

responsibility of people who live on this planet. It is also governmental indispensable responsibility on 

farmland use strategy and communication. Organic farming or natural farming can relatively advance 

land health and land ethics so that the government and community should both give weight to these 

industries and put lots efforts on them. Therefore, indigenous community can search for a sustainable 

development future. 
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Can the Managerial Mechanism of Shihmen Reservoir and its Catchment conserve 

the land? - A case study on the management of restoration groups towards 

indigenous land
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Research objectives 

In Taiwan, the guideline of watershed management invariably takes ‗water control‘ in upstream and 

‗water supply‘ in downstream as the policy-making, which implies downstream water users get the 

benefits to use water resource but upstream residents take responsibility for the environmental cost of 

land-use restrictions, so does Shihmen Reservoir upstream watershed catchment. However, most of the 

land of watershed and its catchment belongs to indigenous reserved land, which the administrative 

measures affect the rights of local communities. Therefore, the interaction between the residents and the 

government will be the key to integrate watershed management. 

To push ahead public understanding of ‗Shihmen Reservoir and its Catchment Management 

Project‘, and to establish communication mechanisms towards the public, the government hires local 

residents to organise restoration group of indigenous reserved land. These groups are in charge of 

examining illegal overuse of land, afforesting on indigenous reserved land, and so on. Nevertheless, 

such public participation lacks of indigenous communal subjectivity viewpoint, and does not consider 

how indigenes ‗Mlahang‘ (which means manage and care in Tayal language) their land. These lead to 

the different cognition between the government and the residents so that what the government has done 

makes mistrust between the government, the local indigenous residents, and the restoration groups 

members (they may be community members as well). Such management system may not be sustainable 

and stable. Therefore, we wish to find out the better ways for managerial mechanism of Shihmen 

Reservoir and conservation for its Catchment. 

 

Proposed methodology 

This study will use the cross-scale network theory and collective actions theory indicated by Adger 

et al. (2005), to discuss land use problems in different conservation levels. Besides, this study is going to 

apply literature review, in-depth interview, focus group discussion, and participant observation and other 

methods. Based on indigenous communal perspective, the interaction between the government and 

communities, and the problems of restoration groups management, above issues will be discussed in 

order to build proper public participation mechanism for Shihmen Reservoir‘s watershed management 

and makes suggestions for the government. 

Expected outcomes 

Although, the current indigenous reserved land and restoration groups policies do not consider a 
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macro aspect between indigenous and their land, restoration groups of indigenous reserved land, and 

national land conservation policies, it is believed that once the complicated relations could be 

demonstrated that the restoration groups policy is problematic and should be amended, it is easier to 

make a dialogue between the indigenous people and the government. No more one-side policy-making 

will be made without local indigenous people‘s consensus. 

The expected outcomes of this study can be summarised as follows: 

1. Clarifying the function of restoration groups and its results. 

2. Examining ‗legal or illegal‘ and ‗land use‘ in indigenous reserved land. 

3. Making relatively fair suggestions for policy-makers/ government.  

 

Keywords: Public participation, collective action, watershed management, cross-scale network, Shihmen Reservoir‘s Catchment. 

 

1. Introduction 

Much land on Shihmen Reservoir and its catchment is located at the ‗Lands Reserved for 

Indigenous People‘ (Reserved Land) and Traditional Territories of Indigenous Peoples (TTIP). In 2004, 

Typhoon Aere has brought extremely torrential rain
82

 which exceeded the load capacity of hillside, 

made catchment collapse, and brought huge mud and rock into Shihmen Reservoir, so that caused water 

supply shortage in Great Taoyuan Area. The review of this disaster has pointed out that excessive land 

use in Shihmen Reservoir and its catchment is the main reason of water supply shortage. The most 

serious excessively used land is located at Fu-Hsing Township, Taoyuan County and Jianshih Township, 

Hsinchu County. In order to solve the water shortage problem, the ‗Special Act Governing the 

Management of Shihmen Reservoir and Its Catchment Area‘ has legislated in 2006 for entire watershed 

remediation project of Shihmen Reservoir and Its Catchment. This project was attempted to strengthen 

land management of the lands reserved for indigenous people, so that the government hired local 

indigenes to organise restoration groups to enforce inspection and excessive used land reforesting on the 

lands reserved for indigenous people. The purposes of this project are to increase indigenous local 

employment rate and conserve land for reasonable used by local tribal communities. Nevertheless, the 

organization of restoration groups contains many uncertain factors which incur huge pressure to 

themselves and indigenous communal members, such as unclear member selection, low inspection 

efficiency due to favoritism, mainly inspecting and minor restoring, and poor discipline. Such uncertain 

factors made the policy being criticized and damaged the mutual trust between indigenous communal 

members. If such situation would not be improved, the system of watershed management cannot be 

lasted and stabilized. Therefore, based on cross-scale network theory indicated by Adger et al.(2005), 

this study focuses on literature analysis, in-depth interview, focused group discussion, participatory 
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 According to the definition from Central Weather Bureau of R.O.C., Taiwan, extremely torrential rain means it rains 

lasting 24 hours and cumulates rains beyond 350 millimeter. The relevant website is as following: 

http://www.cwb.gov.tw/search-cgi/getfilelist.exe?no=-6&filelist=../tmp/query085591790975493&page=4 (Retrieved date: 

2
nd

 Nov. 2010) 

http://www.cwb.gov.tw/search-cgi/getfilelist.exe?no=-6&filelist=../tmp/query085591790975493&page=4
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observation, and other methods, attempting to construct the better mechanism for the public to 

participate reservoir remediation and providing the policy implication for the government. 

2. Theories on Watershed Management and Resources Management Patterns 

The traditional resource management pattern is determined by the government, establishing 

regulatory framework to impose on resources user, which is so-called ‗top-down‘ management pattern. 

Such management pattern is easy led to distrust from local to the governmental decisions, and then 

results in policy failure. In order to solve the dilemma of ‗top-down‘ management pattern, it is 

appropriate to build up a cross-scale interaction relations to replace it. The so-called scales and levels 

according to views from Gibson et al. (2000) and Cash et al. (2006), can be defined as: ‗scales‘ is used 

to measure or to study any phenomenon concerning spatial, temporal, quantitative, or analytical 

dimension; ‗levels‘ is the unit of analysis where located at the same position on a scale. For example, 

watershed is usually crossing different areas (scales) in which flows across boundaries of township, city, 

county, province (levels). As refer to ecological management of whole watershed, the scales are often 

beyond artificial laws, jurisdictions, and ownership (Dale et al., 2000). Adger et al.‘s (2005) 

‗Cross-scale linkages in resource management‘, shown in fig. 1, depicts dynamic relations of 

interactions under social cross-scale network, including national policies and laws to encourage 

co-management among resource users. In other scales, the government formulates control rules, and 

resource users are also influenced by science, media, civil society organisations, or other institutions. 

Interactions between them form certain power relations framework and besides the relations between 

state and local communities, co-management arrangement can be observed. Local level‘s resource users 

and community residents have the same aspiration of which learn lessons and disseminate best practice 

methods in the same situation, and take cooperative action in the process of consultations and 

negotiations with the government. 
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Fig. 1  diagram of cross-scale related resource management patterns 

Source: Adger, WN, K. Brown, and EL Tompkins, 2005 

The arrow in Fig. 1 shows cross-scale interactions do exist and interact in different ways. Young 

(2002, 2005, 2006) classifies the scale-depended interaction between cross-level (i.e., vertical interplay): 

that is de jure/de facto dominance, separation, mergence, negotiated agreement, or both persons 

involved and other forms of systemic change, and assuming the form of these interactions are depended 

on the power relations inherent, and the associated transaction costs in the meantime. The core concept 

of power is the ability to adopt action, apply knowledge, and resources for solving problems and further 

interests (Lukes 1974, Few 2002). Few (2002) refers to a key distinction between sociological aspects of 

power and structural implications of power, which the former is relevant to the power strategy 

manipulation of social interactive mechanism, whereas the latter is through allocation of resources and 

impact to manifest its power. He then indicates power may be exercised through different mechanisms 

at different temporal and spatial scales. 

Anderies et al. (2004) considers, the lack or inadequacy of linkages among resources, management 

systems, and related infrastructure, will decrease social-ecological systems‘ (SESs) robustness
83

. Fig. 1 

shows that governance elements of social-ecological systems indeed exists relevance. On the one hand, 

the linkage is among resource users; on the other hand, the linkage is between the controller and the 

governmental agencies. If the government would like to maintain the stability of governance system, the 

key lies to appropriate benefits allocation from cross-scale linkage, with the resilience of SESs proving 

the reasonableness of control, and the necessity to build up trust or partnership relations among resource 

users, the government, and stakeholders themselves. If the linkage of cross-scale is insufficient that 

reduce the trust among resources governing elements, the robustness of SESs will cause problems 

(Adger et.al, 2005). 

All in all, Adger et.al. (2005) view the limitations of traditional resource management pattern and 

co-management arrangements pattern, and then addresses cross-scale linkages in resource management 

to view the robustness of SESs, which can provide a reference of optimal watershed management 

program. This is because in recent years for the remediation of Shihmen Reservoir and its catchment 

area and the enactment of special statute, which the management of restoration groups in lands reserved 

for indigenous people is relevant to the implemental effectiveness of conservation and governance on 

lands reserved for indigenous people program. Thus, above model can be used to analyse interactions 

among each levels of government, restoration groups, or resource users. How the cross-scale, cross-level 

social networks come into existence and how to interact? Whether as Cash et al (2006) and Flitcroft et al 

(2009) point out that social infrastructure mechanism has been formed? Furthermore, when will the 

public can attend Shihmen Reservoir and its catchment area remediation mechanism and draft possible 
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 Anderies, Janssen and Ostrom (2004) in ―A Framework to Analyze the Robustness of Social-ecological Systems from an 

Institutional Perspective‖ propose conceptualized model of social-ecological Systems, including four factors such as 

resources, resource users, public infrastructure providers and public infrastructures. 
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strategy are reviewed as well. 

3. Catchment Remediation and relevant projects of restoration groups in lands reserved for indigenous 

people 

Shihmen reservoir was built in 1963; the main function of the original design is for the water 

supply of agriculture. It has been gradually transformed to provide the livelihood due to industrial 

development and urban development in the Taoyuan area. In recent years, under the influence of global 

climate change, frequent typhoons such as Nari, Aere, Mazda, and other typhoon triggered serious 

debris flow, landslides, and sliding in upstream catchment area that caused no water supply predicament, 

affecting water supply in Taoyuan County and causing public critique. According to ―Shihmen 

Reservoir and its catchment area remediation project – catchment conservation and governance 

implement plan, Stage Ⅱ‖, two-thirds disaster occurrence responsibility of Shihmen Reservoir and its 

catchment should be attribute to natural disaster and, one-third attributed to human-made (Executive 

Yuan, 2009). This report concluded that serious over-utilized land intensifies the collapse in catchment 

area. The human-made over-utilized areas are 786 hectares where orchards is the highest of 456 hectares 

that concentrates in the lands reserved for indigenous people and the operators are both indigenes and 

Han, mainly cultivating peach, pear, high mountain vegetables, etc. The investigation of over-utilized 

forest land change to agricultural land in recent years is 121 hectares, making the increase to 3,964 

hectares of agricultural land and 10 million NTD agricultural benefits per year. Although the 

mountainous agriculture has been alleged as negative factor to watershed management, the annual 

mountainous engineering discarded soil, landslides area, river remediation, and improper mountain road, 

are directly or indirectly changing the hydrology, resulting in topsoil erosion, or even collapse. Such 

human-made events are essential factors causing reservoir sedimentation
84

. 

Therefore, to control over-utilized problems in Shihmen Reservoir and its catchment and avoid 

inappropriate development at sensitive areas, the government enacted ―Special Act Governing the 

Management of Shihmen Reservoir and Its Catchment Area‖ which follows ―Utilization and Transfer of 

Reserved Mountainous Land‖, ―Soil and water Conservation Act‖, ―Regulations on Development and 

Management of the Lands Reserved for Indigenous People‖. The Executive Yuan enacted ―Shihmen 

Reservoir and its catchment area conservation and remediation project‖ and its subproject ―Conservation 

and Remediation Project in Lands reserved for indigenous people‖ of which the restoration groups 

operate for. The geographical position of Shihmen Reservoir and its catchment area and the 

management of restoration groups in lands reserved for indigenous people are interpreted as follow. 

(1) Introduction of Shihmen Reservoir and its catchment area 

 Shihmen Reservoir is located in the midstream of Daham Stream where is the upstream of 

Danshui River, nearby Dasi Township, Longtan Township, and Fu-Hsing Township in Taoyuan County, 
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See CIP, 2006, 2006 Policy enforcement contents, http://210.241.21.133/DOC/2657/PLAN_30_2007011823131213.htm 

(Retrieved date: 2010.5.10) and Fu and Yen, 2007,  http://www.coa.gov.tw/view.php?catid=12552 (Retrieved date: 

2010.5.14). 

http://210.241.21.133/DOC/2657/PLAN_30_2007011823131213.htm
http://www.coa.gov.tw/view.php?catid=12552
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as well as nearby Guansi Township in Hsinchu County. The geographical position is between 

120°10‘15‖~ 121°23‘10‖east longitude and 24°25‘45‖~24°51‘20‖ north latitude. The catchment area is 

76,340 hectares that is neighbouring Taipei County and Yilan County in the east, Miaoli County and 

Taichung County in the south, and belonging to Taoyuan County and Hsinchu County in the west. Most 

of the administrative areas are in Fu-Hsing Township, Taoyuan County and Jianshih Township, Hsinchu 

County (see Fig. 2).  

 

Figure 2, Map of Shihmen Reservoir and its catchment area 

Source: Exclusive site for remediation plan of Shihmen Reservoir and its catchment area by Water 

Resources Agency, Ministry of Economic Affairs, Taiwan, R.O.C. 

http://shihmen.wra.gov.tw/public/Attachment/72520343690.gif 

(Retrieved date: 2010.5.14) 

(2) The management of Restoration groups 

According to ―Conservation and Remediation Project on Lands reserved for indigenous people‖, 

the central governmental agency - Council of Indigenous Peoples (Abbreviated as CIP), Executive Yuan, 

commissions this project to ―Special management Centre for Restoration Lands reserved for indigenous 

people in Shihmen Reservoir and its catchment area (Abbreviated as Special management Centre, 

SMC)‖. SMC organises different working groups and restoration sites staff as well as assists Fu-Hsing 

Township and Jianshih Township in Taoyuan County and Hsinchu County respectively to establish 

―restoration groups in Lands reserved for indigenous people (Abbreviated as restoration groups)‖, which 

http://shihmen.wra.gov.tw/public/Attachment/72520343690.gif
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SMC, county government, and local township governments are primarily responsible to promote, 

manage, examine, and superintend. 

In order to increase employment opportunities for indigenous people in catchment areas to promote 

rational use and management of Lands reserved for indigenous people and establish indigenous 

community self-development mechanism and its additional benefits for the goals of autonomy and 

sustainable development. The main task of restoration groups are the implementation of patrolling on 

Lands reserved for indigenous people and reforestation on over-utilized reserved land. The concrete 

working items are as follows
85

: 

A. To use of GPS system for investigating the over-utilized land and the survey, statistics, and 

analysis of illegal used land. 

B. To guide forestry land use for adjusting the capacity of land-use and change into agricultural and 

pastoral land.  

C. To co-operate with the propaganda and education for Lands reserved for indigenous people. 

D. To reforest on public land fully; to reforest on over-utilized land and illegal use land for rational 

land-use will be rewarded. 

E. To assist river basin protection, fish protection, and report illegal behaviours such as sand and 

gravel excavation, fishing, poisoning fish, hunting.  

F. To assist indigenous community disaster prevention and rescue, and communal roads 

rehabilitation and maintenance. 

(3) The multi-scales and multi-levels analysis on restoration groups 

According to views of Gibson et al. (2000) and Cash et al.‘s (2006), resource management process 

involves multi-scale and multi-level arrangement. There are cross-scale and cross-level interactions 

since many conceptual scales contain levels that are ordered hierarchically, but not all levels are linked 

to one another in a hierarchical system. Nevertheless, this study analyses the managerial mechanism of 

restoration groups via space, government agencies, organizations, projects, and multi-scale aspects that 

differs each levels as Fig. 3. With regard to the linkage between cross-scales and cross-levels, the 

Executive Yuan formulates ―Conservation and Remediation Project on Shihmen Reservoir and its 

catchment‖ on spatial level. Under this project, CIP formulates ―Conservation and Remediation Project 

on lands reserved for indigenous peoples‖ and commissions SMC to enforce this project, including 

restoration groups of managerial programme in Fu-Hsing Township, Taoyuan County and Jianshih 

Township, Hsinchu County.  
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 See the website of ―Conservation and governance on Shihmen Reservoir and its catchment area in lands reserved for 

indigenous people‖ and amend some of the terminology. http://www.sumendam.org.tw/list_job.asp?myType=d (Retrieved 

date: 2010.4.27) 

http://www.sumendam.org.tw/list_job.asp?myType=d
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Fig. 3 Diagram for multi-scales and multi-levels of restoration group management 

Source: sorted by authors. 

To sum up, this study attempts to discourse watershed governance mechanism of remediation on 

Shihmen Reservoir and its catchment, using restoration groups management as an example to analyse 

resource management pattern which induced by Adger at al. (2005). The study will focus on the linkage 

between different scales and levels, especially on cross-levels analysis on government agencies and 

organizations scales to discuss how the government, SMC, restoration groups, and indigenous 

communities form interactive relations. Also, during the management process manipulated by 

restoration groups, what are the problems and how it influences the indigenous communities will be 

interpreted. Eventually relevant policy suggestions will be proposed to the government for a reference.  

4. Topics analysis of the watershed management promoted by restoration groups 

Indigenous communities are located in mountainous areas. In order to adapt to the local 

environment, indigenous people develop the unique lifestyle, mountainous culture, and the most 

important – their traditional knowledge. However, the government implements the restoration group 

program via top-down leading power to restrict the local indigenous land use. Moreover, illegal 

behaviour such as over-utilised land is reported, and then reforests according to law in a limited time to 

redeem over-developed land and water resources damage caused by mountainous agriculture and other 

issues. Nonetheless, in the process of resource management, the frequent conflicts happened between 

the government and indigenous communities. Moreover, under the governmental strong leading, 

indigenous communities gradually lose autonomy and rights, and even the high costs are shifted to 

communities who never take the responsibility of management. The following contents hereby explain 
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the main issues that indigenous communities confronted due to governmental restoration group policy. 

(1) The regulation of over-utilised land negatively influenced indigenous living 

A. The inappropriate controlled law of over-utilised land strongly commanding community 

residents to follow 

The five items of conservation and governance project on lands reserved for indigenous peoples are 

aimed to strengthen management of those reserved lands and illegal land use, avoiding indigenous lands 

inappropriate use. The implement of this project is mainly solving problems which consider 

environmental and water supply disasters are made by improper use of indigenous lands. Therefore, this 

project is on the basis of ―Statute of Utilization and Transfer of Reserved Mountainous Land‖ to report 

the situation of land over-utilised. According to this statute, Article 25 depicts:  

―The operator, user or owner of slope land that is utilized beyond prescribed limits will be 

requested by the municipal or county/city competent authority to rectify the situation within a specified 

time period. Failure to conform to restrictions within said time limit will subject the operator, user or 

owner to the punishments mentioned in article 35 as well as to the following:  

(A) Where the slopeland for lease, for sale, or registered with tillage is publicly owned, the right to rent, 

purchase or tillage will be terminated or revoked, and the land will be recovered for other disposal. 

In the event that the land is for sale, the land price paid will not be returned. 

(B) Where the slopeland being loaned or allocated for utilization is publicly owned, it will be recovered 

by the authority originally owning or managing the land. 

(C) Where the slopeland is privately owned, utilization thereof will be suspended. ‖ 

To be more detailed, whether the use of slopeland is utilized beyond prescribed limits, it depends 

on whether ―examination on land use limitation for slopeland‖ is fitted. If the original investigation is 

not fit in with current situation or development potential, though the government can assist forest land 

adjusting land use conversion to agricultural and pastoral land, gentle slope or plain land are not 

necessarily converted into agricultural and pastoral land which causes public grievance. Kuan (2008) 

points out that the establishment of restoration groups is intended to achieve land use monitoring 

through local participation, but the existing land institution is the root of the problem. To strengthen the 

implementation of current laws is not only forgetting main purpose but brining new dispute to 

indigenous communities. 

B. Report and fine land-use beyond prescribed limits causing indigenous peoples‘ psychological 

stress and fear  

Notwithstanding, the report of over-utilised reserved land is in conformity with a law, indigenous 

who highly depend on mountainous resources and lands have to take the disastrous effect to be 

prosecuted nowadays. According to indigenous narrators‘ respondents, at the moment, they were mostly 
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afraid of ―illegal examination and prosecution‖ problem, especially in the back mountain communities 

(means Gaoyi Village, Hualing Village, and Sanguang Viiage). The prosecution of over-utilised land is 

very frequently and indigenous residents were reported by restoration group members as illegal 

behaviour, with a fine of 60,000 NTD if illegal behaviours would not be improved to reforest in a 

limited period. Several residents who have been fined cannot afford fines due to poverty. Such sort of 

‗punishment‘ also made community residents felt fear. Besides, members of restoration group in 

Jianshih
86

 said that their works are not only prosecution but also their pressure origin because they have 

business achievement pressure. Unless they are forced to prosecute, they try to ‗protect‘ community 

members‘ rights at first. That proves although few residents fear the prosecution, restoration group 

members have no choice but to fall into dilemma as well to give consideration to their business 

achievement and residents‘ difficulties. 

 C. Laws of examination on over-utilised land threatening indigenous peoples‘ rights to life 

As Article 20 of ―The Indigenous Peoples Basic Law‖, it has given: ―The government recognizes 

indigenous peoples‘ rights to land and natural resources.‖ The government must recognise that before 

the government moved from Mainland China to Taiwan (1949, Kuomintang (KMT) government) and 

Shihmen Reservoir did not build up, indigenous people have lived in Shihmen Reservoir and its 

catchment for a very long time. In Fu-Hsing and Jianshih, Tayal people cultivated on the mountain 

mainly depending upon slash and burn in the old days, also hunting and seasonal rites were important. 

However, during Japan colonised period, Governor-General of Taiwan promoted sedentary cultivation, 

especially on paddy rice so that influenced Tayal people‘s agricultural activities. After Taiwan 

retrocession from Japan, the KMT government continued the Japan policy to maintain sedentary 

cultivation and encouraged high value fruits and vegetables planted in the mountain area. Especially in 

the 1980s, the civil affairs and agricultural administration departments promoted chemical agriculture 

(or conventional agriculture) in the indigenous communities. Also, it has created economic prosperity. 

However, after sedentary cultivation introduced, it has potential problems, such as reserved lands 

reselling or subleasing to cause the problem of land over-utilised (Yen and Yang, 2004:335-350).  

This is because the non-indigenous peoples required land for investing high mountain agriculture 

but reserved land cannot be transferred to non-indigenous people, so that indigenous people privately 

sold reserved land illegally, and over-utilised lands are not necessarily made by indigenous people
87

.  

Therefore, the government officers‘ thought and logic of ―policies are adaptable to the whole 
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Restoration group narrator A03said: ―Because it is our job, all of us felt awkward and we all understand the difficulties of 

community residents.‖ 
87

 According to Article 15 of ―Regulations on Development and Management of the Lands Reserved for Indigenous People‖: 

―The indigenous people may not transfer or rent the cultivation, the superficies, or the leasehold or the right to use free of 

charge the lands reserved for indigenous people to others, unless the transferees or leaseholders are indigenous people 

entitled to the rights of inheritance, the indigenous people in the family to which the lands are allocated, or the relatives of the 

indigenous people within three generations.‖ Article 18 is: ―After the indigenous people has acquired the ownership of a 

piece of lands reserved for indigenous people, except for the special purposes designated by the government, the lands may 

be transferred to indigenous people only.‖ Therefore, as regulation shown above, whether indigenous people are unwitting to 

over-utilise, is still needed to examine. However, the government also has the responsibility to assist people to avoid offend 

against the law. 
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nation‖ will strongly limit indigenous land use behaviour and damage their rights to life. It seems like 

Adger at al.‘s first traditional resource management pattern. The government strengthens management 

on resource users which is the way of ‗top-down‘ but such management method disregards the public 

voice and perhaps makes increasing distrust between the public and the government that increases 

transaction costs. 

(2) the afforestation measures implement without considering indigenous community living and 

environmental reservation 

Since the Japanese colonial era to the early retrocession of Taiwan, the main purpose of 

reforestation were all for economic production. From 1992, the government banned logging of natural 

forests, and gradually establish the basis for sustainable development of Taiwan's forests. It is obvious 

that in ―conservation and governance project on Lands reserved for indigenous people‖, this project 

enforces under sustainable development goal that restoration group have to enforce the overall 

reforestation work. In accordance with section 4 and 8 in the ―Measures on rewarding counselling 

afforestation‖, the government assists land owner who converted the reserved land as forest land, can 

apply to township government or Forestry Bureau for afforestation rewards (per hectare afforested for 

20-year gains 600,000 NTD) and saplings. However, it is reported that such reward cannot provide 

sufficient incentives to encourage land owners participating afforestation. Some of the reasons are 

limited selection of tree species which does not have short-term economic benefits. 

Although indigenous peoples‘ over-utilised land adjusted to forest can maintain the natural ecology 

and water source, also threatens the livelihood of indigenous people. According to the interviewed 

restoration group members, if asked indigenous people improve the over-utilised land in a limited time, 

indigenous people possibly cannot earn their living. This is also why restoration group members do not 

want to strongly prosecute those indigenous residents. The government executes scientific thinking to 

solve problems by artificial reforestation and huge artificial engineering to protect the land without 

humanity thinking. Since 2009 to 2012, the engineering fee of ―Remediation and governance project on 

Shihmen Reservoir and its catchment – Stage 2‖ is 23.583 billion NTD, which is 94.33% of total budget. 

Although engineering is prerequisite in watershed management, too much emphasizing engineering 

construction without communication will possibly reduce the effectiveness of watershed management
88

. 

(3). Communal traditional norms tending to be weakened and even distorted 

In the Tayal society, Gaga is the main principle to connect Tayal society, economy, politics, and 

other culture. This word also has multiple meanings and nature. If explain Gaga as its original meaning, 

it means ―words that ancients said‖. Through rites and daily life practice, Gaga becomes Tayal people‘s 

most important culture and social norm. Most of the past studies argue that Gaga is the most important 

informal institution in Tayal (Heitay Payan, 2000; Wang, 2003). In Tayal Gaga knowledge system, the 
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 See Executive Yuan, 2008.8, Shihmen Reservoir and its catchment area remediation Project: Stage Ⅱpp.41-42. 

http://file.wra.gov.tw/public/Attachment/89515401915.pdf (Retrieved date: 2010.11.9) 

http://file.wra.gov.tw/public/Attachment/89515401915.pdf
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so-called management (Mlahang, means management, care) includes the nature of mutual interaction 

and feedback to manage and care that is different from general ‗management‘. When the country 

formulates slopeland conservation and use, soil and water conservation, and reservoir remediation to 

enforce restoration groups program, mandatorily asking local indigenous people to co-operate with 

national policies has ignored the nature of ‗Mlahang‘. It seems that the government do not trust the 

indigenous people have traditional knowledge to protect mountains and forests and do not respect this 

knowledge (Lahuy, 2008) but enforce policies as top-down method, which does not treat indigenous 

people as partners.  

Frankly, the indigenous community people consider that the restoration group programme seems to 

help communities but actually stands on the position of the government and may persecute indigenous 

people. Moreover, the government still takes upstream area to provide water supply for granted. 

Restoration group programme enforces for many years but many indigenous people still do not know 

what are they doing? Or some consider that prosecution changes by different races so that causes strong 

antipathy. The management unit should explain clearly in indigenous communities for improve the 

antipathetic impression.  

(4).Inappropriate restoration group members‘ recruit and management institution 

With regard to restoration group members‘ recruit in the local government, indigenous residents are 

not satisfied the unfair and undisclosed managerial rules. They point out that some of the members are 

retired public servants, retired soldiers, or rich residents. Or even member recruit becomes political 

manipulation tool that is harmful to catchment remediation. Furthermore, other community members 

said that the restoration group members usually work only half-day or a few hours and the rest time is 

dealing with personal matters. It made residents dissatisfied because the member has group affairs but 

hunt other job opportunity privately. This study considers that the management of restoration group 

members‘ recruit and task management is inattentive attributed to local government and SMC‘s having 

no sense of responsibility.  

(5).A comprehensive analysis 

In summary, the government practicing the management of restoration groups is top-down leading 

power to restrict the local indigenous land use patterns, report over-utilised land, and afforest in a 

limited period to remedy the problems caused by over-developed land and high mountain agriculture. 

However, in the resource management process, the communal livelihood difficulties, local wisdom, and 

restoration team management are not considered seriously.  

Under governmental leading, communities gradually lose their autonomy and their rights. Such 

top-down management leads to benefits always taken by stakeholders (the government) who take the 

responsibility to manage and high costs borne by stakeholders (the community) who do not take the 

responsibility to manage. This kind of resources management pattern is Adger at al.‘s called type 1 - 

traditional resource management, which stakeholders cannot communicate with each other so that it is 
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harmful to resources sustainable management (see Fig. 4).  

This paper argues that, since the indigenous people have lived here for a long time before external 

government moved in, so the government should respects indigenous communities and improves the 

relations with indigenous communities for a consensus. Through community-base management, the 

government can modify the issue of land over-utilised by promote mountain conservation. Thus, it can 

increase forest stock and forest coverage rate and reduce the possibilities of natural disasters. 

 

Fig. 4, Traditional resource management pattern of restoration groups 

Source: sorted by authors. 

According to type Ⅱ co-management arrangements pattern of cross-scale network theory, it is 

necessary to establish the institution that both the government and resource users share responsibility for 

reducing enforcement cost. Moreover, both of them can share knowledge and information and learn 

from each other systemically. 

However, in co-management mechanism, the apportionment of responsibility is not necessarily 

accompanied by the sharing of rights. That means the community may not be able to obtain the right to 

use resources. Therefore, this study believes that if watershed management can develop into a third type 

of cross-scale linkages in resource management would expand the range of social networks cross-scale 

interaction. Besides government regulation, state policies, resource users, including science, media, civil 

society groups and other organizations and forming co-management may be a better choice of resource 

management. Though there is an NGO called alliance for flood control concerned about watershed 

management, lack of connection between restoration groups and the alliance makes these groups can not 

gain external support to solve their own problems. 

5. The linkage analysis of reserved land restoration groups 

The central management agency of conservation and governance project on lands reserved for 

indigenous peoples is Council of Indigenous Peoples. In local government level, the management 

Governmental agencies 

(CIP, County gov., Township gov., and 

Restoration groups) 

Fu-Hsing and Jianshih  

Local Communities 

 
Strongly 

Control 
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agencies of this project are Hsinchu and Taoyuan Counties. The following level is Fu-Hsing and 

Jianshih Townships and then SMC, taking responsibility for supervising and controlling enforcement 

process of restoration groups. They enforce several kinds of works such as patrol, afforestation, 

instruction, stream and fish protection, communal roads maintenance, and other works that authorised 

by SMC. Restoration group members are also in charge of coordination and communication among CIP, 

Counties, Townships, restoration groups, and communities. Although restoration groups‘ works are 

taking by above agents, they do not pay too much attention to supervise conservation process, duty 

management, and work enforcement. It is obvious that the whole managerial mechanism of restoration 

group is ‗top-down‘ instead of fully supervision and assistance and sufficient communication by the 

government so that there is a considerable gap to achieve the goal of watershed management. 

In summary, the linkages among government agencies, SMC, restoration groups, and indigenous 

communities are shown as Fig. 5. It is evident that under watershed management in remediation of 

Shihmen Reservoir and its catchment, restoration groups‘ managerial mechanism is same as Adger et al 

(2005) summarized the first type of ‗traditional resource management pattern‘. That is the governmental 

agencies ensuring goals of resource management afterwards, under ‗traditional‘ and ‗top-down‘ resource 

management, compel local resource use communities to follow via this framework without listening to 

communal response and learning from the indigenous people. It is different from the second type of 

‗co-management arrangement pattern‘ that the institution is constructed by responsibilities, knowledge, 

and information sharing through nation and local resource users. Moreover, no significant cross-scale 

and cross-level linkages as shown in third type of resource co-management reduces robustness of 

community-based resources management. Therefore, it is lack of social infrastructures for public policy 

promotion so that it is no surprisingly to see ineffective project promotion. 



 

 

164 

    

 

Fig. 5  Diagram shown linkages among government agencies, SMC, restoration groups, and 

communities. 

Source: sorted by authors. 

6. Conclusion 

Under the influence of global climate change, typhoons increased significantly that severe debris 

flow, landslide, and sliding, results in abnormal water supply in Shihmen Reservoir. It also brings 

public opinions to criticise over-utilised land in indigenous reserved land. Thus, the government 

implements ―Conservation and governance project on lands reserved for indigenous peoples‖ to 

prosecute over-utilised indigenous reserved land. This project enforces on the traditional resources 

Signs explanation: 
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management way of top-down and cannot effectively achieve the goal throughout. Even the 

government emphasise the project is promoted with participation of indigenous community residents; 

in fact, the government is still the leading power. The project is promoted without community 

residents‘ opinion and collectively resist by residents. Therefore, it shows governmental incompetent 

and limitation on watershed management. 

In the report of ―Conservation and Remediation Project in Lands reserved for indigenous people‖, 

the governmental project seems successful outwardly. However, on the process of establishing public 

participation mechanism and communities co-management relations, in fact the policy is not only 

failed but resisted by the communities. Therefore, in order to improve the influence of government 

implemented restoration groups‘ programme, this study tries to make policy suggestions for further 

restoration groups‘ implementation in indigenous communities. Suggestions are as following: 

(1) Mastering the intention of indigenous resources management for indigenous supports 

Gaga is the Tayal traditional social norm, taboo, and rules, as well as is ancient instructions. In Tayal 

knowledge system, management is called Mlahang which includes the nature of management and care 

in mutual interaction and feedback. It is different from the traditional top-down management. 

Furthermore, in traditional society, Mrhuw (chief) is in charge of managing and caring his community. 

Therefore, the governmental officers have to introspect if the government can master the intention of 

indigenous resources management and practicing methods, indigenous people would support the project 

and collaborate with each other in the future. 

(2) Strengthening cross-scale linkages in resource management to reinforce interaction 

This study analyses restoration groups‘ management and then finds out that the watershed management 

follows top-down and traditional resources management patterns. The state-made institution asks 

resource users to follow it and limits community development. Moreover, the government considers it is 

unnecessary to learn from resource users (communities) and then results in residents‘ strong resistance 

and opposition. Traditional resources management pattern is gradually discarded by western countries, 

instead of common pool resource management based on communities. Adger et.al (2005) indicates 

co-managed resource is not a panacea. On the contrary, some developing countries often entrust duty to 

communities but no rights authorised. Despite of implementing new co-management institution, people 

cannot gain useful resources. Thus, it is suitable to establish a cross-scale interaction relation 

(cross-scale linkages in resource management) for more levels‘ participation and co-management so that 

it may break through the bottleneck of traditional resource management and then becomes a better 

resource management pattern. 

(3) Helping indigenous communities to develop organic agriculture or forestry tourism for earning their 

living 

With regard to improvement of over-utilised lands, the government should assist indigenous people to 

transform cultivation method from conventional to organic. Water and soil conservation is not only 
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depending upon afforestation but organic farming. For example, Shih-Lei Community in Hsinchu 

County- an indigenous community where is located in Shihmen Reservoir and its catchment area, 

spontaneously develop organic farming instead of chemical farming. They emphasise environmental 

friendly cultivation method to both achieve measure the environment and water and soil protection. On 

the other hand, after afforestation, it is considerable to assist indigenous people to transform their 

industries into forestry tourism instead of over-utilised agricultural production. For instance, Smangus 

Community in Hsinchu County transforming agricultural management to leisure tourism is a successful 

case. Thus, whilst the government would like to strengthen national land security, the government can 

take care of indigenous community livelihood and economy development for supports. Moreover, some 

NGOs try to help indigenous communities to develop organic agriculture in recent years, how to 

increase connection between NGOs and indigenes is an important issue.    

(4) The government and SMC have to take responsibility for supervision 

Restoration group members‘ profession is queried by community members again and again. 

Imperfect duty management, dealing with private affairs at work, opacified member recruit, and planless 

work progress are the limitations of watershed management. This study considers that CIP, county 

government, township government, and SMC should truly supervise restoration group members and 

local units. Besides, sufficient communication and response are benefit to solve above problems. 

All in all, in the governance mechanism of Shihmen Reservoir and its catchment, even if the 

government attempts to establish co-operative pattern with indigenous peoples via restoration groups, 

the ideal goal cannot achieve due to traditional ‗top-down‘ management pattern without ‗bottom-up‘ 

local participation institution – which is the core of watershed management. This study considers that 

local communities should not be ‗managed‘ but are ‗co-managers‘ and ‗co-decision-maker‘. The 

government should actively establish cross-scale linkages in resource management including indigenous 

communities. Before that, it is necessary to establish social infrastructure to provide relevant resources 

and education. It will be easier for the community to understand the works of watershed management 

and its scientific background knowledge. To raise communal trust toward governmental policy and then 

both sides can go further to build up partnership. Once the effective resources management pattern has 

been formed, the government and communities can be devoted to watershed management together 

someday.   
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本報告內容包括下列各項： 

一、參加會議經過 
2011 夏威夷人文與藝術國際研討會早在 2010 年 5 月份，即展開徵求論文，並要求在該年 8

月中之前，繳交論文摘要，本人於是在此期限前，分別以顏愛靜(Yen, Ai-Ching)、陳胤安(Chen, 
In-An)、陳亭伊(ChenTing-Yi)名義提出兩篇論文摘要，一為“Power Relationship Analysis on Farmland 
Use of Indigenous Community: Tayal Communities in Jianshih Township, Hsinchu County, Taiwan,”另
為 “Can the Managerial Mechanism of Shihmen Reservoir and its Catchment conserve the land? - A 
case study on the operation of restoration groups towards indigenous land.” 嗣於 10 月 6、20 日分別接

獲電子郵件，告知錄取兩篇，編號分別是 552、568。本人早在 8 月 21 日上網登記與會，於 11 月

30 日繳交兩篇全文，已經收錄在大會發行的 CD-ROM 當中。本人於 2011 年 1 月 8 日抵達會議現

場，辦妥登記，並親自全程與會，於 1/11 下午場次發表上述兩篇文章，受到與會者迴響，談及台

灣原住民的農業發展和集水區治理與迦勒比海國家原住民之相似處，並詢問台灣集水區治理和原

住民自然資源利用效益、政府管理自然資源之思維與落實情形，本人和陳胤安亦請教該地區原住

民之文化、風俗習慣情形，彼此相互討論，獲益良多。 

    有關本人登記、與會發表場次之時間、地點，以及大會發給論文發表證書，如下頁所示。 
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The Emergence of Caribbean Land and Culture 
Woods, Christy –— Florida Memorial University 
Maloney, Dejon –— Florida Memorial University 
 
Power Relations Analysis on Farmland Use of Indigenous Community: Tayal Communities in Jianshih Township, Hsinchu 
County, Taiwan 
Yen, Ai-Ching –— National Cheng-Chi University 
Chen, Yin-An –— National Cheng-Chi University 
Chen, Ting-Yi –— National Cheng-Chi University 
 
Can the Managerial Mechanism of Shihmen Reservoir and its Catchment conserve the land? - A case study on the 
operation of restoration groups towards indigenous land 
Chen, Yin-An –— National Cheng-Chi University 
Yen, Ai-Ching –— National Cheng-Chi University 
Chen, Ting-Yi –— National Cheng-Chi University 
 
An Analysis of Field Surveys on Pet Funeral Facilities Management in Great Taipei Area, Taiwan 
Yang, Kuo Chu –— NanHua University 
Chen, Yin-An –— National Cheng-Chi University 
Wang, Yi Chih –— National Taipei University of Nursing and Health Sciences 
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照片一：本人發表論文情形。                  照片二：討論會場次進行發表和答問情形。 
 
二、與會心得 
  此次與會，除主持會議、論文發表，獲得學術上寶貴經驗外，其他與會心得為： 

1. 該會議涵蓋層面廣泛，所有藝術和人文的主題領域皆受邀，包括：人類學、美國研究、考古

學、建築、藝術、藝術史、舞蹈、英語、民族問題研究、電影、民俗、地理學、平面設計、

歷史、地景園林、語言、文獻、語言學、音樂、表演藝術、哲學、後殖民本體性、產品設計、

宗教、第二種語言研究、語音/通信、劇院、視覺藝術、其他的藝術與人文範疇、上述彼此有

關或其他範疇的跨學科領域。由於涵蓋多項範疇，因此需要於半年多前及早展開作業，審閱

論文摘要、安排發表論文場次與空間事宜。又因範疇廣泛而內容多樣化，使本人有機會接觸

自己研究領域以外的人類學者、建築學者、宗教、歷史學者、教育學者，交換心得，增長見

聞，也激發下一次參與國際研討會的動力。 
2. 註冊費包括：開會期間 4 天的早餐、每天上午和下午休息時間的咖啡供應、許可進入會議場

所、許可進入展示廳、會議程序彙整書冊、會議發表論文光碟製作等項費用，不同時間登記，

收費不同，越早登記越便宜。由於會場的服務人員提供諮詢、電腦及網路使用、開列各項證

明等，讓與會者感到服務相當周到、親切。 

3. 大會主講人 Dr. Puakea Nogelmeier 任教於夏威夷大學，講授夏威夷語長達 25 年，另一位是

Ms. Kau'i Sai-Dudoit，為歷史學家，也是 Ho'olaupa'i 夏威夷報紙資源他們的講題，是 “Hawai‘i –
The Legacy of Literacy”（夏威夷-傳統的知識），演說重點內容是： 

從古至今，波利尼西亞是屬口傳的社會，直到和西方文明有經常性接觸前，書寫系統已

經持續多年還沒有發展起來。在 1920 年代的夏威夷，庫克船長到來後有超過四十年，夏威夷

的傳教士和學者將口語簡化為一致的書寫格式。有了酋長和平民積極的支持，讀和寫就此在

整個島嶼展開。在不到兩個世代的期間，夏威夷幾乎已經實現了普遍識字的景象–比起同期

間的美國和大部分歐洲的識字水準還高。夏威夷語是夏威夷王國和 19 到 20 世紀間大部分居

住在島嶼人口的語言。 
在 100 多年間，夏威夷產生了近兩百萬頁的印刷材料，成為本地及全球存檔的文件。這

些材料包括各個時期歷史和當前的事件的報導。這也是從口傳傳統而來的吟唱、歌曲和傳說，

以及當代的作品，個人和公眾通信，演講和家庭歷史。在 1834 年和 1948 年之間，大多數這

些材料發表在一百多份夏威夷語報紙。 
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就在夏威夷的歷史已重新組裝世界各地使用的語言之時，大部分在夏威夷撰寫和發表的

材料已經被排除在外。整個夏威夷的語言檔案已被翻譯和出版者不到兩成，今天研究人員或

讀者也很少接觸但是，隨著新技術的出現，帶動了長達十年的語言振興運動，使得這樣的景

象有所改變！這些力量開啟了塵封已久的收藏檔案，並使有價值的知識重見天日。 
上述的演講內容雖然和地理學並非直接相關，然對於原住民知識和文化的瞭解則頗有助

益，也讓人領悟到原住民知識的保存有其必要性和迫切性，值得我國借鏡。 
 

Monday Time: 11:30 AM – 1:00 PM 1/10/2011 Room: Coral III Ballroom 
 

Keynote Address: Hawai‘i – The Legacy of Literacy 
 

From ancient times, Polynesia was made up of oral societies, and systems of writing did not develop until 
regular contact with western civilizations had continued for years. In Hawai‘i, it was in the 1820s, more than four 
decades after the coming of Captain Cook, that missionaries and Hawaiian scholars reduced the spoken language 
to a consistent written form. From that point on, with the active support of both chiefs and commoners, reading and 
writing bloomed throughout the islands. In less than two generations, Hawai'i had achieved near-universal 
literacy – higher than America and most of Europe at the time. Hawaiian was the language of the Hawaiian 
kingdom and most of the population in the islands through the 19th and into the 20th century. 

 
In the course of just over 100 years, Hawaiians generated the equivalent of nearly two-million pages of printed 

material, an archive that documents the world of the time, locally and globally. This body of material includes 
accounts of historical and current events from each period. It is also a treasury of chants, songs, and legends from 
the oral tradition, along with contemporary compositions, personal and public correspondence, speeches, and 
family histories. Most of these materials were published in over one hundred different Hawaiian-language 
newspapers that were in print between 1834 and 1948.  

 
While Hawaiian history has been assembled utilizing languages from every part of the world, most of the 

materials written and published in Hawaiian have been left out of the accords. Less than two percent of the entire 
Hawaiian-language archive has been translated and published, and little is accessible to researchers or readers 
today. The picture is changing, however, with the advent of new technology fueling a decades-long movement to 
revitalize the language. Those two forces are opening up the dusty archival collections and bringing valuable 
knowledge to light. 
 

Dr. Puakea Nogelmeier has taught Hawaiian language at the University of Hawai'i for 25 years and 
has trained for decades in traditional language and literature. His work focuses on the rearticulation of 
historical Hawaiian knowledge into fields of study today. 

Ms. Kau'i Sai-Dudoit is a researcher and historian. She has been the Director of Ho'olaupa'i,the 
Hawaiian Newspaper Resource since its inception in 2002. Ho'olaupa'I was created to generate access to the 
Hawaiian newspaper repository and expand awareness about the historical importance of that archive. 

4. 此項會議是由 Google 公司贊助，故在會場架設 Google earth 裝置，可供查詢所有論文發表人

來自那個國家的那個地區，相當方便，也令人備感新鮮、振奮。 
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照片： 
三：點選台灣台北，會出現多個與會者（以圓圈顯示），再點選其中一個圓圈，即出現本人名牌。

四：作者本人立於 Google Earth 銀幕前留影。 
三、考察參觀活動(無是項活動者省略) 
四、建議 
1. 此次參與國際研討會，得以和本人研究領域外學者交流，固可增長見聞，惟因所涉領域較廣，

參與人數眾多，幾近千人，每個場次參與人數較少，若能鼓勵國內學者以共組 panel 方式投稿，

或可吸引更多人前來聆聽，並提供意見。 
2. 此次除參與國際研討會，亦協同南華大學生死系楊國柱助理教授、國立政治大學民族系博士

班研究生陳胤安，一同前往發表論文，和與會人士對話，除訓練研究生增廣見聞，亦可彼此

相互支援，促進學術交流對話，故建議國科會對於參與國際會議的研究生或專案研究助理亦

能增加補助名額，或可鼓勵後進參與國際學術會議、拓展台灣學術視野之契機。 
五、攜回資料名稱及內容 

這次參與研討會的資料是這本大會手冊與論文集（照片五）。大會手冊詳列參與研討會注意事項、

早餐會場、各場次的時間、發表人與其題目。論文則因為發表人眾多，若一一列印是相當浪費紙

且不環保的，故製作成 CD 一張，並在會議結束後可以上網，今年的會議論文集已經上傳，可供下

載。 

 

 

  

 

 

 

 

 

 

圖十一、研討會論文集與大會手冊 

http://www.hichumanities.org/proceedings_hum.htm  
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  六、其他 

 這次來夏威夷，除了參加研討會外，我們團隊還有一個很重要的任務，也就是促進跨國學術

交流。藉由留學過夏威夷大學莫諾瓦校區的本校民族學系官大偉老師的介紹，我們順利接洽到在

夏威夷大學任教的姜鴻教授（見圖十二）。姜老師教授的是地理學相關科目，對臺灣相關議題也相

當有興趣。這次與姜老師接洽，便是要談政大與夏大學者之間的交流如何進行。因此將來若透過

校際合作，姜老師應可順利來臺進行短期研究，為地理等相關學門帶來不一樣的國際視野。 

 此外，因本人所做的領域又是與臺灣原住民有關，而夏威夷與整個波里尼西亞原住民文化又

有密切關連，因而打算在研討會後前往波里尼西亞文化中心參訪。這個文化中心是由楊百翰大學

所籌設，展示內容、設施、表演活動相當類似臺灣的九族文化村，對於了解玻里尼西亞的多元文

化來說相當有幫助。 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

照片六：與姜鴻教授商談合作事宜 照片七：波里尼西亞文化中心的毛利人舞者 

  
 
    兩篇發表論文之內容，列示如下： 
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Power Relationship Analysis on Farmland Use of Indigenous Community: 
Tayal Communities in Jianshih Township, Hsinchu County, Taiwan＊ 

Ai-Ching Yen,＊＊  Yin An Chen,＊＊＊ Ting-Yi Chen＊＊＊＊ 

 

Abstract 

In law aspect, indigenous farmland in Taiwan is used tending to excessive developed; in traditional 
ecological knowledge, indigenous people understand the inherited wisdom of their forefathers to ‘well 
treat the land’ – which means some of the indigenous people started to adopt organic farming instead of 
conventional farming that prevents the land to be poisoned by chemicals. However, indigenous 
agricultural operation endure overproduce, lack of sales channels, price cutting, etc.  

Batterbury and Bebbington (1999) studied how the social and institutional powers allocate and 
reallocate the rights that affect resource access and land use, indicating the government, community, 
market, and property are the determinants of land use and land quality which affect resource access 
modes. Via this case study in Taiwan, it is possible to discuss the applicability of this theory. 

This study expected to find resolutions of the operation difficulties of indigenous agriculture. The 
anticipative contribution is to make recommendations of agricultural policies which are beneficial to the 
indigenes to the government. It is believed that indigenous community development, and agricultural 
development will win higher progress and indigenous people can survive fairly in the competitive 
modern society under the governmental tolerant and diverse policies. 

 

Keywords: indigenous land, Tayal, farmland use, organic agriculture, power relations. 

 

 

 

 

 

 

                                                 
＊

 Thanks for 2010 National Science Council Grant Proposal: " Ecological Community Framing and Sustainable Watershed 
Management: A Case Study of Organic Farming of Tayal Indigenous Community in the Watershed of Marqwang River 
"( NSC 99-2621-M-004 -004 ). Yen, Ai-Ching is the project director, and Chen, Yin-An, Chen, Ting-Yi and are research 
assistants. 
＊＊ Professor, Department of Land Economics, National Cheng-Chi University, Taiwan. 
＊＊＊ PHD Student, Department of Ethnology, National Cheng-chi University, Taiwan.PHD students, Department of Land 

Economics, National Cheng-Chi University, Taiwan. 
＊＊＊＊PHD students, Department of Land Economics, National Cheng-Chi University, Taiwan. 
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1. Introduction 
In recent years, dramatic global climate change makes frequent natural disasters. Especially in 

alpine areas in Taiwan, grievous disasters often happened during the typhoon season so that many 
researches and surveys attributed serious disasters to highland indigenes’ excessive use of land. 
Highland indigenes, however, depend upon farming as their livelihood. Despite highland farming may 
be harmful to the environment, forcing them to leave cultivated land not only deprives their right to live 
but also arises difficulties to enforce public power. Therefore, instead of blaming improper highland 
farming done by local indigenes, it is better to encourage them to think about how to transform 
conventional farming into environmental friendly farming in order to minimize damages to land 
resources. 

This study group keep concerns on Jianshih Township, Hsinchu County for many years, and have 
considerable understanding of Tayal communities in Yufong Village and Siouluan Village. The two 
villages developed lately are located in Shihmen catchment area, where belong to Tayal Mknazi and 
Mrqwang subtribal groups on Daham Stream upstream area. Tayal people mainly grow vegetables and 
fruit trees and operate tourism, recreation and B & B consequently. Through in-depth interviews and 
long-term observations, we find that the largest limitations for local agricultural development are: 1) the 
indigenes own reserved land, lands for cultivation is still finite because of restricted land use regulated 
by laws; 2) the fluctuation of market price and market competition affects the way farmers use their 
farmland. These two limitations compel indigenous farmers adopt harmful conventional farming to 
exhaustedly use farmland for profits. Fortunately, even most of the farmers engage in conventional 
agriculture, a few farmers who led by the local elderly and through communal collective learning and 
industrial transformation, make efforts to environmental friendly manners – so-called organic farming or 
natural farming to keep land health and environmental conservation. Such behaviour is based on Tayal 
ancestors’ instruction of ethics towards ‘friendly to look after the land’.  

From a political ecology viewpoint, Batterbury and Bebbington (1999) pointed out that the 
institutions of government, communities, markets, and property rights are determinants of land use and 
land quality. These institutions affect resource access and guide the contents and patterns of land use. If 
compare to agricultural development process in research field, it is possible to fit in with Batterbury and 
Bebbington’s proposed model, which the institutional factors are all influencing the process of highland 
indigenous farmland use. Thus, it is worth to explore the applicability of the theory. 

On the basis of Batterbury and Bebbington’s model of power relations, this study takes Tayal 
indigenous communities in Yufong Village and Siouluan Village in Jianshih Township, Hsinchu County 
as study cases, and through participatory observation, in-depth interviews, model analysis, and literature 
analysis, may realise the way local indigenous using land and agricultural development situation. 
Through deliberate investigation, this study may find out how power relations influences highland 
indigenous farmland use by institutions of government, market, communities, and propriety rights, and 
then propose policy suggestion to help highland indigenous agricultural development. 

2. Exploration to power relations approach 
The structure of power relations in the society affects access and use to land and resources. The key 

is whether the ‘common good’ concept of sustainable use could be reflected in public policies and 
enacted into laws and decrees by authorities. Batterbury and Bebbington (1999) analysed how the social 
and institutional powers allocate and reallocate the rights that affect resource access and land use, and 
indicated that the government institutions, community institutions, market institutions, and property 
institutions were the determinants of land use and land quality of which affect resource access modes. 
They observed and discovered that land use often depends on thought of resource use leading policy and 
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reflect the balance of social power relations among local, national, and global interests. They also argued 
that land management mostly depends on land, labour, capital, and information resource. Even if there 
were good ways to obtain resources (including knowledge), it may not necessarily achieve better 
sustainable use. 

King (1995) integrated the work of Ostrom (1990) and Holling (1980), regarded collective action 
as better way to treat natural resources or common property, and mentioned that it is necessarily from 
the historical framework of behavioural change over time, to observe the environmental assessments and 
behavioural issues, and then forms the theoretical framework of community property management.  

Among power relations, the concept of ‘communities’ is proposed by Ostrom, which refers to local 
communities held common resource. ‘Property’ originally refers to the series of resources. 
‘Management” refers to self-governing local resources by community members. King(1995) pointed out 
that in each environmental recovery process, the central government plays a limited role, on the contrary, 
the characteristics of a successful community is that local community has autonomy. Hence, it is 
suggested that ‘community property management’ can become a successful organizing principle in order 
to prevent ecological accidents and to promote sustainable land use. In such a community, it is presumed 
to well define who has resource access right, who is the member based on clearly understanding 
(explicit or implicit) rules such as convention on land-use zoning as well as land use limitation and 
competitive resources use. 

In the process of indigenous farmland use, the farmland, common facilities, and agricultural 
products are series of resources, and resource users include local internal resource users’ communities 
(local indigenous communities) and external stakeholders’ communities, such as Taiwan World Vision, 
Homemakers’ Union and Foundation, and other corporation aggregate or private companies. Via 
subsidising funds and materials for communities and purchasing crops harvested by communities, these 
organizations gain farmland products which mean they obtain the right accessing to resources.  

Therefore, this study considers that the ‘community’ in power relations not only means the 
‘community (internal resource users’ communities)’ defined by Ostrom and King, but also means a 
group that have certain common values, norms and goals. By transmitting values and norms and setting 
goals, the community contains internal groups (such as associations, communities, etc.) and external 
groups (such as civic groups, government agencies, etc.) that composed by resource users. Each of them 
co-operates, trusts, competes and even conflicts with each other that influences the outcomes of land use 
done by resource users or groups (Adger at al., 2005:6). 

 As for concept of ‘property’, the use/utilization of land resources and the harvest/income of 
agricultural products are all derived from groups or individual resources/ property rights empowered by 
land resources management rules. Even though there land or resources, if communities or individuals do 
not have owned, use, harvest, or disposal property rights, they still cannot use the land resources or gain 
from them. Thus, this study believes that it not only means ‘property’ but also includes the concept of 
‘property rights’. Bromley (1991) considered that ‘property rights’ means property owners can claim 
right for current and future interests, and then the government agrees to prevent the intervention from 
others who seeks for benefits, and constrains others obligation for not disturbing such right. Wang (2000) 
points out that when we “own a piece of land”, in fact we own ‘a series of rights’ relevant to land rights, 
including ‘the right to use’, ‘the right to benefit’, and ‘the right to dispose’. ‘Property right’ in this study 
is defined as the rights of resource users or communities to own, use, access to, profit from, and dispose 
their resources or property. Such kind of rights are recognized and protected by the government or by 
laws. 

The social power relations and cross-scale networks may be expected to play important roles of 
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incentives, counselling, or supervision in the process of farmland use, so that resource users are willing 
to change the disadvantage way of farmland use patterns. However, in a power asymmetric society, even 
if indigenes own land property rights, via governmental legislation and market competition, they may 
not benefit from farmland use because government promulgates strict regulations on slope land 
reclamation and drastic market competition drive farmers of indigenous communities maintaining 
existing agricultural operation which may harm the land health. However, other resource users with 
affluent capital and technology may possibly monopolize resources and it is not necessarily following 
the principle of sustainable land-use, so that it is probably deriving another sort of environmental 
disaster. Nevertheless, if the government supports indigenous communities with relevant resources and 
incentives timely, the indigenous farmers may spontaneously farm with land ethics, which is good for 
sustainable development (Liu, 2009). Therefore, in the following paragraphs, this study focuses on the 
government, communities, markets, property rights, and other factors among power relations to discuss 
how they influence farmland use in indigenous communities. 

3. The farmland use and agricultural development process in Tayal 
communities 

Jianshih Township in Hsinchu County is in the mountainous areas where Tayal communities 
scattered. These areas are divided into Mrqwang groups in Yufong Village and Mknazi groups in 
Siouluan Village, with 19 communities including Uraw, Mami, Libu, Llyung, Ulay, Hbun Gong, Batul, 
Quri, Plmwan, Ponaway, Tayax, Smangus, Tbahu, Tunan, Thyakan, Kin’lwan, Yulu, Mangus, Cinsbu 
(see Figure 1). These indigenes have resided along the watershed for many years, and depend on 
farming to earn their living (Chen, 2009).  
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Figure 1. Tayal traditional territory of Mrqwang and Mknazi groups 

Source: Tayal Mrqwang and Mknazi Pinhaban Alliance, 2008.1.17, Guardian and Management Rule for Tayal 
traditional territory of Mrqwang and Mknazi groups. 

In 1990s in Lalashan in Fu-hsing Township, Taoyuan County, people produced juicy and delicious 
peaches and causing a wave of tasting peaches, and then farmers earned huge profits from increasing 
fruit consumption. To follow this wave, Jianshih indigenous communities also introduced peaches to 
grow. Besides, they also introduced high market price highland vegetables. However, the life in 
mountainous areas is often affected by climate change and natural disasters. Annual summer typhoons 
frequently result in sharp drop in agricultural output and unstable prices and income (Xiao, 2007:45-58). 
So far, local farmers mainly adopt conventional agriculture which uses a large number of chemical 
fertilizers, pesticides, herbicides etc. It results in serious consequences of soil pollution, soil hardening, 
soil erosion, which may harm the natural ecosystem and human beings. (Chen and Yen, 2009a) 

Recently, a few people realize gradually that the evil consequences is resulting from adopting 
conventional farming and start to choose organic farming. Around the 1990s, the world began to reflect 
conventional farming that sprays huge amount of pesticides and chemical fertilizers. It is not only 
harmful to the environment but also harmful to human health. Therefore, people start to promoted 
organic farming under the concepts of saving energy and decreasing carbon emission, sustaining land 
health, protecting the environment, and so on.  

In Taiwan, besides farmers have to face the same dilemma, joining into WTO is also a challenge 
because of huge amount of foreign agricultural products imported. So, indigenous communities started 
to plan transformation to organic farming to adjust to the rapid change and its impact. 
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A pioneer of organic farming in Jianshih Township, Hsinchu County, is a tribal elder A03 who lives 
in Quri community, Yufeng Village. In 1988, due to continuous managing conventional farming for ten 
years, and spraying huge amount of pesticides and chemical fertilizers causes the whole family got 
cancers. So he made up his mind to divert from conventional farming to organic farming, spent many 
years painstaking research, learning, and developed the techniques of organic farming suit to local 
environment. In 1994, he smoothly sent his organic farming products to Taichung branch of Taiwan 
Homemakers Union, and then actively began to promote organic farming in the communities. By 2000 
or so, due to overproduction of peaches, the drop in prices was quite unexpected, some people gave up 
the fruit trees, and produced more cabbages, green peppers and other crops. In 2005, under the 
introduction of the tribal elders A03, World Vision established "Quri organic farm" in Quri community, 
and helped the community to develop organic farming through the collective management and 
associations organizing strength. But they didn’t success.  

In September 2007, the tribal elders A03 participated in an agricultural workshops held by Quri 
church, and found that "natural farming" 1 is really good for land health. After realising "natural 
farming" integrates modern technology and traditional knowledge, he started to make efforts to "natural 
farming ", and went to Jeju Island, Korea to learn the farming techniques twice. Because he was 
involved in organic farming for years, and familiar with traditionally indigenous farming knowledge, he 
quickly grasped the essence of natural farming methods. He converts his organic farms to experimental 
stations for natural farming, and made the hybrid prescriptions of microbe, enzymes, Han-fang fertilizer, 
and natural chicken breeding by himself. He does not spray a bit of pesticides and chemical fertilizers in 
his crop growing, and does not feed chickens with growth hormones or chemicals in his livestock 
breeding. He uses nothing but natural farming methods, and has gained considerable experience and 
achievements. He will gradually extend natural farming to other indigenous communities in order to 
open the opportunities for agricultural development, improving their economic life, and achieving the 
goal of sustainable development for Indigenous Peoples (Ro An-Jia, 2008) . 

4. Impact analysis of power relations on farmland use  
As above mentioned, the social power relations will affect the way people use the land, and then 

affect the quality of the land. In these cases, the land laws and regulations often limit farmland use, so 
that indigenes cannot use their land flexibly. The cohesion of internal communities or the assistances of 
external communities may facilitate farmland use pattern converting into collective development of 
natural farming or organic farming. Also, market mechanisms will change the extent of farmland use and 

                                                 
1 Organic farming is also known as ecological farming, low-input farming, biological farming, dynamic farming, natural 

farming, regenerative farming, or sustainable farming. Organic farming was originated from a German Dr. Rudolf Steiner in 

1924. He promoted organic farming methods to grow crops instead of chemical substances by tillage techniques. The 

so-called "organic farming" is to "follow the principle of forever cycles and sustainable use of natural resources , not allow to 

use synthetic chemical substances, to emphasize soil and water conservation and ecologically balanced management system , 

and to achieve the goal of safely and natural agricultural production ". On the other side, a Japanese Mokichi Okada 

advocated "natural farming" in 1935. ROC Organic Agribusiness Association (COAA) defines "natural farming is "in 

accordance with the organic implementation standards, not using chemical fertilizers and pesticides, absolutely using the 

non-contaminated organic fertilizers, and adopting natural methods for blight control." Data resources : Taichung District 

Agricultural Research and Extension Station, Taiwan Council of Agriculture, the search date: 2010.4.6, URL: 

http://tdares.coa.gov.tw/view.php?catid=201; Home Green organic life farm, the search date: 2010.4.6 , URL: 

http://works.firstwalker.com.tw/homegreen/culture.htm; Wong Cheung Ru, 1997, The Development of Organic Farming in 

Taiwan and Germany, Research Report, entrusted by Council of Agriculture, Taiwan, ROC. 
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promote people to grow different types of crops. The following paragraphs will discuss how the 
government, communities, markets and property rights affect farmland use in indigenous communities.  

4.1 The Government 

Yufong Village and Siouluan Village in Jianshih Township, Hsinchu County are statutory slopeland 
located a height of above 600 meters in Shihmen watershed upstream area. So that land stakeholders in 
this area must follow the relevant laws and regulations for land use.  

First of all, according to Article 8,9,16 in ‘Soil and water Conservation Act’, reservoir and 
catchment are subject to ‘Designated Soil and Water Conservation Area’. In light of relevant regulations, 
when people develop the land for construction on slopeland or forestry zone for farming, forestry, 
fishery, and livestock, it shall bring soil and water conservation into effect and operate in coordination 
with catchment administration project. Moreover, according to Article 16, 35, and 37 in ‘Utilization and 
Transfer of Reserved Mountainous Land Regulation’ that authorises shall formulate ‘slopeland 
utilization capability classification standard’, it allows investigation on land use capability and 
categorises type 1 to type 4 as farming and livestock land, type 5 as forestry land, and type 6 as 
enhanced conservation land. Reservoir and catchment area or river protection buffer zone are delineated 
as forestry land. The farmland subsequently have rented or received by original farmers shall use their 
farmland according to provisions of land zoning. Also, slopeland operators or users are ruled to not 
excessive using the farmland in which the lands for foresting or strengthening conservation are not 
allowed to engage in agriculture, fishery, and livestock industry. Violators are setting a time limit to 
improve or fining 60,000 or 300,000 NTD to solve problems of over cultivation. “Regulations on 
Development and Management of the Lands Reserved for Indigenous People” is authorised to assist 
indigenous people to develop and gain rights to cultivation, surface rights, and rights of rent within land 
reserved for indigenous people. According to above two regulations, the government made “disposal 
plan for slopeland excessive use” strengthening the ban against slopeland excessive use and asking 
farmers to afforest for conserving water, soil, and forestry functions. Moreover, in the light of above 
regulations and “Special Act Governing the Management of Shihmen Reservoir and Its Catchment 
Area”, the government proposed “Remediation Project of Shihmen Reservoir and it Catchment,” 
providing special financial budget for the project. The reserved land for indigenous people is budgeted 
for organizing indigenous restoration groups which supervised and counselled by Jianshih Township 
Administration Office. They employ 50 local indigenous people who are in charge of reporting land with 
excessive use or illegal use on reserved land in Shihman Reservoir and help afforestration and other 
works.  

In fact, the so-called land-use capability is based on average gradient, effective depth of soil, degree 
of soil erosion, and nature of the rock. In the light of regulation, the gradient of slopeland excessed level 
four that means the land with over 30% of average gradient, is likely designated to forestry land, but the 
slopeland in reservoir and catchment is uniformly designated to forestry land rather than farmland use. A 
few gradual or flat land is not necessarily designated to farming and livestock land. Even if people apply 
for the changes of land-use capability, the flat forest land which is currently under cultivation is unlikely 
to change to legal agriculture and livestock land. Therefore, with regard to slopeland capability 
examination, indigenous residents doubted that the classification standard is not explicit and power of 
governmental restoration group members is extremely huge that makes misunderstanding between 
residents and members. Lands in Siouluan Village and Yufong Village are steep within reservoir and 
catchment area as well as  81% land is conformed to the standard of legal forest land, where the land 
cannot be cultivated or would be fined due to excessive use. It is perceived that the land laws provided 
by government seriously restrict the land use. 
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When Tayal people reclaime farmland to plant crops, they will take into account if the natural 
conditions of the land are suitable. For example, the slope, soil fertilisation, sunniness, water source, 
temperature and climate, water and soil maintenance, and all surroundings are determinant if the land 
can use for agriculture. Therefore, Tayal people think that a piece of land can be used for multiple 
aspects (such as afforestation and cultivation) or for planting a variety of crops (such as vegetables and 
fruit trees) that is not limited to one particular kind of use or crop. In case above tayal standard is 
reported as legal forest land, the way Tayal people’s use their land will be considered as excessive use as 
well as be banned and fined. It tells that the standard of current land use capacity is too narrow and rigid 
that Tayal people cannot flexibly and appropriately apply their traditional land-use knowledge to most 
efficient land-use; it is necessary to review the regulation(Chen and Yen, 2009b).  

Recently, due to the progress of aerial photography technology and computer information 
technology, the government may use helicopters and satellites equipped with cameras to film the 
landscape. Through aerial photograph and satellite images, land use status is differentiated and compares 
with the past data. Once reserved land has been excessively used, these photos or images will be 
evidences to report. To avoid being punished, many indigenes choose legal farming and livestock land 
rather than develop forest land for farming. However, this sort of land is less than the 20% of indigenous 
reserved land which is not enough. For indigenous farmers, the governmental land laws extremely 
restrict degrees and areas of land-use that it is disadvantaged for indigenous communities’ residents to 
engaging in agriculture and seriously affects their lives. 

Owing to the strict land use control, indigenous farmland use must be supervised by the 
government; however, some indigenous residents cultivated the land illegally due to difficulty of 
livelihood. Such kind of lawless behaviour, farmers have no choice but wish the government can help 
them to solve property problem. In addition, the government has implemented cultivation rewarded 
policy and the regulation of indigenous reservation land. These policy and regulation instruct indigenes 
technique of sedentary cultivation and limit indigenes only can cultivate within small land areas which is 
quite different from way of slash and burn. It appears reasonable to farmland use transformation but 
respondent farmers considered that cultivate on limited land will run out of soil fertility and force 
indigenes to excessive use. 

Thus, subject to governmental policies and laws, indigenous people have to farm on limited 
farmland. In a fixed land scale, as the labour and production materials increase, the yield per unit of land 
raise to a certain extent, once the effect of diminishing marginal returns happened; the total yield 
eventually decreases which can not meet the need of indigenous livelihoods. Furthermore, to overcome 
the difficulties of high steep slopeland or legal land improper for farming, indigenes have to take the risk 
to reclamation of terraced field to earn their living but caused land excessive use. According to statistics 
in 2007, total excessive used land area on reserved land in Yufong Village and Siouluan Village in 
Jianshih is 160.05 hectares that the ratio of forestry land in two villages is 3.54% (Chen and Yen, 2009b). 
Via filed survey, much legal forest land on reserved land was developed as farmland without reporting 
so that it is assumed that excessive used land is more than that. 

As above mentioned, due to the limitation on slopeland use, the reclamation of farmland on 
indigenous reserved land is frequently thought as excessive use which worsen land health and hinder 
local agricultural development. However, it is worth to consider adjusting classification standard on 
adaptive land capacity rather than blames their excessive reclamation. Besides, how to encourage 
indigenes to adopt sustainable agriculture and be protectors is the main task for further forestry policy. 

4.2 Communities 
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This study defines a community as an organisation which has some common values, norms and goals, 
including internal community which uses local resources such as community itself. Another one is 
external community such as NGOs, farmers’ association, private companies etc.; the activities of the 
communities will influence the ways of local farmland use. They are described as follows:  

 (1) Internal Community 

To formulate consensus and promote community development, the remote Jianshih mountain 
communities founded Yufong community development association, Tbahu community development 
association, and Siouluan community development association during 1992 to 1994. After 2004, lots of 
community associations were established. Nevertheless, are those associations indeed helpful to 
communities? Most of the respondents answered ‘no!’ to us. For example, some associations are 
confronting problems like: lack of leadership and operation, internal conflicts, debate on funds 
distribution, low participation, disasters, etc., so that internal community operates inefficient and even 
stay stagnation which harm community farmers or agricultural development.  
 
On the other hand, since 1988, Shi Lei community elder A03 actively promote organic farming to his 
and surrounded communities and he gradually gained success on promotion in 2005. At the same time, 
World Vision Taiwan (WVT) intends to promote and subsidise communities to engage in organic 
farming. Therefore, Shi-Lei Cultural, Tourism, Ecological Industries Development Association has 
founded and applied a 5 years project from WVT and then established ‘Quri Community Organic Farm’ 
for grounding organic farming locally. 
 
After A03 putting lots of efforts on promotion of land ethics and safe farming, it gradually stimulates the 
community residents’ ideal and expectancy to engage in organic farming. Community residents wish to 
formulate their consensus by traditional concept of ‘co-operation’ and appeal internal consensus to 
donate their money, efforts, and land for establishing a ‘co-operation and co-share organic farm’. In the 
beginning, it was indeed residents collaborated together. Dramatically, the co-operation relations 
collapsed within no more than three months due to the farm leader who also serves as association 
president improperly distributed resources and put a large amount of World Vision’s subsidy into farm 
leader’s clan. The leader planned all farm affairs as a whole and led to internal conflicts unceasingly. 
Part of the community members left the farm. Although farmland kept using, the rest of the farm 
members did not adopt overall organic farming. It was said that some of the community residents would 
sell ‘chemical’ vegetables for market emergent supply or some residents sprayed chemical furtively 
(Yen, Luo, and Chen, 2009). However, even the ideal of co-operation did not achieve, A03 still brought 
communal agriculture transformed into organic farming, avoiding the damage to land health and 
maintaining ecological integrity. It shows land ethics within land and community. However, without 
collective collaboration of the whole community, individual farmer will confront marketing, 
transportation, and other challenges alone. If farmers would like to continue organic farming, a set of 
organic farming measures are urgent to be established.  
 
In addition to the government-registered associations and organizations, there are unregistered group 
and organisation to promote community development affairs, such as Smangus community and Cinsibu 
community associations which have strict member entry examination. They gather people who have the 
same interest in Tayal traditional culture and agriculture development. Besides, they formulate their 
consensus by spontaneous incentives to form collective actions and then composed an internal 
community – Makauy Business Organisation. They wish to promote B & B, tourism, agricultural 
products, and other communal industrial activities. In the future, they will transfer from conventional 
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farming to organic farming gradually by land friendly ways. Besides, Tbahu community residents do not 
establish any association or organisation but reciprocally share their cultivation technique and 
experience. Therefore, households of the community gain more profits than before. They hope to 
transform way of cultivation to organic farming. 
  
As above mentioned, most of respondents said that they apply the traditional cultivation knowledge and 
step by step to accumulate, and share agricultural productive technique. Nowadays, sound farm 
management will obviously improve the quality of products, gain profits, and provide healthy food for 
the customers.  

 (2) External Communities 

‘Community’ in power relations, apart from referring to internal communities composed by resource 
users, also includes external communities. For example, social organizations, religious groups, 
government agencies, private companies, and so on are relevant to sales of farm products among these 
communities. Their mutual cooperation, trust, or even competition, conflict will affect resource users 
utilise the land. The following paragraphs will describe power relations among the government versus 
farmers associations as well as non-governmental organizations and other external groups with versus 
the local indigenous communities. 
 
1. The Government and farmers’ associations provide limited assistance 

 
Agriculture in Taiwan often face the threat of natural disasters and product losses. The government 
thereby legislated ‘types and standards on debris flow disaster relief’ to help and compensate for 
damaged farmland and ‘agricultural natural disaster relief measures’ to help agricultural losses owing to 
typhoon, foehn, downpour, hail, cold current, or earthquake. The central government agencies also have 
to bulletin relief areas, agricultural items, productive facilities, and the amount of relief to help farmers 
by currency or low interest loan in accordance with the degree of agricultural losses. However, those 
who engages in agriculture, forestry, fishery, and livestock without registered and permitted or land, 
water, and facilities use against the laws is not allowed to apply for relief. Such kind of rules makes 
highland indigenous people no relief at all. This is because most of the indigenous farmland is forestry 
land rather than legal agricultural and livestock land. Excessive land use is against ‘Soil and water 
Conservation Act’ and ‘Regulation on Utilization and Transfer of Reserved Mountainous Land’ so that 
no relief for agricultural losses. Indigenous farmers have to bear all the loss and then intensively use 
farmland for more production. If farmers spray more pesticides and fertilizers to expect more revenue, it 
would cause illness to the land. 
 
Most of agro-business in Taiwan is family farms that have the characteristics of small-scale, low 
resource-capacity, low adaptation towards the environment, high resource cost, inferiority of agricultural 
sales, and less information channels. Therefore, the establishment of organisations and the strategy of 
cooperation are believed to raise business efficiency. ‘Agricultural production and marketing group’ is 
the main way to agricultural operation. The group is assisted and established by farmers’ association, 
fishermen’s association, agricultural co-operatives, or township government. The aim is to 
commercialise, informative, and institutionalise agriculture by co-operation method, so that it advances 
resource interchange, reduces transaction cost, extends production price chain, and achieves scope 
economy for improving the operation and management of productive organisations (Duan, 1997; Chen 
and Chang, 2006:12). In indigenous Thyakan Community, however, agricultural production and 
marketing group does not play its real role. The main reason is that farmers’ association only provides 
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fewer amounts of pesticides and fertilizers and less assistance to farmers, so that indigenous farmers 
cannot gain technic support, common marketing, and material purchase.  
 
As for sales of agricultural products, due to perishable in transit, farmers’ association usually sells 
certain fixed types of vegetable and fruits. For instance, Tbahu Community is one of the small numbers 
of communities which sells its farm products by farmers’ association in Jianshih Beck mountain 
communities. Their main farm product is tomato. However, other communities’ sales are not via 
farmers’ association such as Tbahu community’s peach. Farmers’ association is unwilling to sell goods 
for them due to difficult to storage. Another example is Quri Community, which its organic vegetable 
does not advantaged for farmers’ association to sell pesticides and fertilizer so that farmers’ association 
is unwilling to sell good for Quri as well. They have to find sales channels by themselves but often 
confront fluctuation of market price and wholesalers exploitation. Such situation will be discussed later. 
 
Additionally, according to ‘agricultural production and marketing group and group members loaning 
guidelines’ and ‘farmers’ operation and improvement loaning rules’, farmers’ association can provide 
loans and finance to agricultural production and marketing group, group members, or farmers for 
agricultural facility construction and maintenance, land purchase and farm use materials, production 
equipment, and so on. However, indigenous farmers are few fitting in with loaning qualification. 
Besides, due to lack of assets or low assets value (such land reserved for indigenous people), farmers 
cannot afford to provide collateral or gages. Moreover, indigenous reimbursement ability is low so that 
farmers’ association or bank cannot afford the risks to loan. Respondents are unsatisfied but have no 
choice. Without financial support, it is not expected that land health can be gained from environmental 
friendly land use.  
 
2. Non-governmental organizations provide considerable assistance 
Besides farmers’ association, the sales of conventional farming products in indigenous communities are 
promoted by NGOs, private companies, religious groups, wholesalers, and so on. For instance, Thyakan 
Community grows peach and company X helped this community to sell 2,000 boxes of peach in 2008. 
Later, this company implemented a “Thyakan Community industrial development and assistance plan” 
to provide marketing and other technic assistance in 2009.2 In the year, Thyakan Community sold out 
4,000 boxes of peach and earned 2 million NTD. The company will focus on the establishment of 
Thyakan Community industrial sustainable development.3 
 
As for market and channels of organic farming products, the largest sales are concentrated in Kaohsiung, 
Taichung and Taipei metropolitan areas in Taiwan. In the early stage, customers who would like to 
purchase organic products, they have to buy from organic stores, supermarkets, organic farms, public 
and private institution, or hospital cooperative stores, religious groups, organic products selling by 
exhibition, organic restaurants, and so on. However, with rapid growth of information technology and 
the revolution of sales channels, the food market is gradually changing into the framework of dwelling 
matches, internet ordering, co-ordering by consumers organisation (such as collective purchasing by 
Homemaker's Union and Foundation, HUF). The whole marketing strategy and marketing system of 
organic products are also adjusted in the light of market framework (Chen, 2006: 115,117,118). For 
instance, Jianshih Township Back Mountain communities’ sales channels are limited. They have only 

                                                 
2 http://peach.sec-taiwan.org/index.html. 
3 http://www.sec-taiwan.org/intro/intro_2_detail.php?id=51. 
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HUF and other few companies to sell to. Some of the farmers attempted to try dwelling matches and 
internet ordering but they failed. Such difficulty is still the problem to be solved.   
 
In summary, many members of the internal community have reached a consensus to strengthen the 
collective power for co-management. Also, via the support of external communities, they gain the 
subsidies and knowledge of marketing. They gradually understand the way to extend sales channels and 
form the social network. If the social network among internal and external communities can maintain 
stably as well as communal collective consensus and cohesion are strong enough and actively operates, 
it will be helpful to reduce the risk and cost for agricultural operation and advances farm products sales 
and maintains stable income. 

4.3 Market 

When communities develop or use farmland, besides the restriction of the governmental institution, 
market price mechanism is another influence factor. The current common problem that Jianshih Back 
Mountain communities confront is uneasy to transport and market competition. For example, Tbahu, 
Siouluan, Smangus, and Cinsibu Villages confront such problem when sell farm products. Due to small 
production scale, self-production and self-selling, and insufficiency of farm marketing channels, it is 
subjected to be exploited by wholesalers or charging high management fees. The unstable seasonal 
production also influences solid cooperation targets. Moreover, Jianshih is in remote areas and the cost 
for transportation is relatively high. Some farmers are forced to sell tourists at low price. If natural 
disaster causes agricultural losses, farmers cannot but sell bad products at very low price. Such 
situations are resulted from intense market competition, insufficient marketing channels, lack of brands 
or characteristics, and lack of bargaining power, so that farmers cannot bargain with wholesalers at good 
price and then suffer the fluctuated market price. These had happened very often in Thyakan 
Community where produces peach. 
 
Due to the unwillingness of farmers’ association to sell peach, community residents depend on 
themselves to sell for tourists or plain businessmen at low price. Or, they have to bear the debt, 
deception, oppression, and risks of misprinting production place and then sell to the market brokers, or 
via the church, friends, private companies to promote sale of products. They wish to cover their planting 
cost and decrease agricultural operation losses (Chen, 2009). However, the transformation from 
conventional farming to organic farming needs to input great coat and bear risks. The elder A03 said that 
he knew organic farming from Tayal elders and buy chicken’s excrement to make compost. He spent 4 
years to successfully do the research of compost technique to grow seedlings. He keeps studying in 
organic farming approximately 20 years (Liu, 2009).  

 
In  fact, if indigenes wish to transform from conventional farming to organic farming, they need to 
invest a lot of fund, and bear risk of failure, such as pilot or innovative organic farming methods, 
develop and secure new distribution channels etc., are required to spend considerable time energy and 
cost. As the senior A03 was told from Tayal Wiseman, began to realize that organic farming is good for 
health, so he spent four years to study composting and seeding technology, till now he has engaged in 
organic farming for more than 20 years (Peggy Liu, 2009). Another elder A53 said he tried many times 
and spent a lot of money to grow organic peaches, but for his insistence to the end, he would never be 
successful today. 
 
However, even if indigenous farmers learned production technology of organic farming through 
transition smoothly, there are still problems will emerge one by one. For instance, the indigenous 
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farmers do not know how to estimate the cost of agricultural production, and owing to lack of channels 
to obtain lower-cost materials (such as packaging material), high cost for qualification as organic food, 
thereby difficult to gain customers trust and sell their products at low prices. The above problems such 
as cost estimate, products package, transportation and sales are anxiously to be solved. 
 
Thus, organic farming operation is not easy, indigenous farmers must learn to calculate and control costs 
in order to obtain more income; they also have to consider the purchase of packaging supplies and 
transportation and sales channels, minimizing costs and avoiding losses. Moreover, they have to know 
marketing strategy, production planning, organic qualification to establish communal brands of their 
products. Also, sales channels are necessary to expand to gain more profits. However, the business 
management is not easy to learn in a very short time. Without external community assistance, indigenes 
have to be self-reliant and spend time, money, and efforts to try and error. Therefore, to make organic 
farming more profitable will be the key requirement to maintain the health of land.  

4.4 Property right 

In the past, indigenous farming patterns were originally slash and burn. They had vast land to choose 
one for cultivation. When the fertility of the land was exhausted, they moved and develop another 
plowland. It was possibly 10 or more pieces of plowland cultivated by turns. When finally farmers were 
back to their first developed land, it has past 10 or more than 20 years so that the land has recovered to 
the original fertility to put into agricultural production. 
 
However, since the Japanese colonised era and the governance of Republic of China, Taiwan has 
promoted institution of indigenous reserved land and sedentary cultivation policy to enforce private 
property rights institution. Indigenous farmers can no longer reclaim the land and they were restricted to 
cultivate on their own legal but limited farmland. Shifting cultivation does no longer exist. Since 1977, 
the government released ownership of indigenous reserved land. After 1989, the government actively 
dealt with reserved land zoning works. During almost 30 years, Jianshih back mountain communities 
indigenous residents who gained reserved land ownership, the total areas are only 13% of two villages. 
Even adding superficies, cultivation right, and other rights setting, the total areas are nothing but 47% of 
two villages.（Table 1） In other words, more than the half land area and its ownership are still had in 
hand by the government.  
 
Table 1  Land rights in Yufong and Siouluan Villages in 2007 
 

Land rights Land areas (Hectares) Percentage (%) 
Total 5,489 100 
others 2,934 53.5 

subtotal 2,555 46.5 
landownership 714 13.0 

superficies 1,542 28.1 
cultivation 299 5.4 

Source: Jianshih Township government 
 
In addition, based on Article 8, 9, and 10 in “Regulations on Development and Management of the 
Lands Reserved for Indigenous People” indigenous farmers for their needs of cultivation or afforestation, 
they can apply to cultivation right or superficies. Where the indigenous people apply for creating 
cultivation or superficies, the area shall be calculated according to the population of the applicant’s 
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family at the time of application. For the lands applying for creating cultivation, the upper limit is 1 
ha/person. For the lands applying for creating superficies, the upper limit is 1.5 ha/person. The area of 
the lands held by each family may not exceed 20 ha. But this figure may be increased or reduced by up 
to 10% due to geographical reasons. According to Council of Indigenous Peoples’ statistics in 2007, 
there are 1,839 people distributed the reserved land and gained land rights. Averagely each person gains 
merely 1.39 ha, which is very obviously limited by this regulation. 
 

5. Conclusion 

Based on Batterbury and Bebbington’s (1999) theory and the case study in Jienshih Township, Hsinchu 
County, we find that the government, communities, markets, property rights indeed change indigenous 
farmland use patterns, thereby affecting the farmland health. The Government enacts regulations on 
farming utilization of reserved land, slopeland, or catchment, so that indigenous people take the risk to 
excessively use of land which is disadvantaged to land health. Fortunately, the internal community and 
external forces play a role in community organizations that promote community developing organic 
farming. However, the fluctuations of market price influence farmer income. The consideration of costs 
and benefits is the key to adopt organic farming or conventional farming. The institution of reserved 
land restricts the usable land which reduces the flexibility of land use so that forces indigenous people to 
use land as destructive method. Therefore, this study would like to make some suggestions as following: 
(1) the Government should review the delineation of indigenous reserved land in order to use the land 

appropriately 
Reserved land in Yufong Village and Siouluan Village are located within the Shihmen Reservoir and 
itscatchment area and also belong to legal slopeland. The land must be used by law, such as legal forest 
land and strengthened conservation land are not used for farming and livestock. Farmers who commit 
excessive land use will be fined and forced to afforest. However, the two villages have merely 17% 
reserved land belonging to agriculture and livestock land where is detrimental for indigenous 
communities to develop agriculture. Therefore, there are small numbers of communal residents choosing 
to develop forestry land. It may be far from the fact whilst the original reserved land survey was 
conducted so that it shall review the suitability of the survey comprehensively. Moreover, to examine 
the slopeland use characters, the legal forestry land in gentle slope and tableland of middle & low 
elevation mountain zone is considerably to change to legal agriculture and livestock land for the 
livelihood of indigenous people. If the examined land is ensured that it is not suitable for cultivation, it 
means afforestation should be rewarded in the catchment area or hires indigenous people to patrol the 
mountains. Such action is not only suitable to the land use, also meets the principle of land ethics. 
(2) the Government and Farmers’ Association should pay attention to local needs to assist indigenous 

communities to develop organic farming 
Due to conventional farming hinder human health, indigenous communities spontaneously transform 
farming type into organic farming/ natural farming. Natural farming includes traditional indigenous 
culture, industrial economy, religion and belief, daily life, human health, and ecological environment of 
which emphasises the responsibility of land health and cooperation ideals with other communities. Such 
land ethics should be promoted into human hearts that helps community become sustainable 
development. Therefore, the government should pay attention to the local demands of industry and land 
use needs, to help communities towards organic and natural farming management. Besides various kind 
of subsidies to assist local agricultural development, natural disasters should also considered to 
compensate for farmers to alleviate their farm losses. 
(3) indigenous people should transform their traditional cultivation knowledge to organic production 

and the communities should adopt a strategic alliance in response to market changing, and then 
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goes to the way of organic farming 
Nowadays, Capitalist-style market mechanisms and economic production activities are without bordered 
intruding and changing indigenous communities. Indigenous people in order to survive in such situation, 
have to adjust their way to use land so that brings about the loss of traditional knowledge. However, land 
ethics where implied in Tayal traditional knowledge so that indigenous people should seek such 
knowledge back and transform, extend, or merge it for adapting the current environment. Moreover, 
indigenous communities should develop organic farming for the land health and also achieve high 
valued fine agriculture to build up community public praise and brand. Moreover, community members 
should show their communal independence to strive for the support from private or public sectors for 
more production sales channels. Through the process, indigenous people may rebuild human-land 
relationship for community sustainable development.  
 
Maintenance of Land health is not only the responsibility of indigenous people but also the 
responsibility of people who live on this planet. It is also governmental indispensable responsibility on 
farmland use strategy and communication. Organic farming or natural farming can relatively advance 
land health and land ethics so that the government and community should both give weight to these 
industries and put lots efforts on them. Therefore, indigenous community can search for a sustainable 
development future. 
 

References 

Wang, W. Y., (2000) Civil and Commercial Law Theory and Economic Analysis, Taipei, Taiwan: Yuan 
Zhao Press. 

Hou, W. H. trans. (1999) Worster, D. (1977) Nature's Economy-A History of Ecological Ideas, Beijing: 
Commercial Press. 

Duan, Z. L. (1997) Improvement Strategies of agricultural production and marketing Groups, Hualien 
District Agricultural Bulletin, 1997.9, No. 21, pp. 20-22. 

Chen,C. M. (2004) Enlightenment of ‘Leopold’s land ethic’ , the Father of conservation, environmental 
information center, http://e-info.org.tw/node/4541 (Retrieved date: 9th Dec. 2010) 

Chen, H. C. and Chang G. W. (2006) The study of organizational joint efforts and organizational 
performance: A study on vegetable production and marketing group in Yunlin County, Public 
administration, No. 19, pp. 1-54. 

Chen, S. E. (2006) The marketing management of organic agricultural products, conference special issue 
on Crops production and safety management and development, Hualien: COA, Hualien District 
Agricultural Improvement Station. 2006.11, pp. 111-122 

Chen, T. Y. (2009) The study on co-management mechanism on indigenous land resources- A case 
study in Tayal community, Jianshih Township, Hsinchu County, Master Thesis at Department of 
Land Economics, National Chengchi University. 

Chen, T. Y. and Yen, A. C. (2009a), New chance to agricultural use and development on indigenous 
reserved land – the cases study in Yufong Village and Siouluan Village in Jianshih Township, 
Hsinchu County, Taiwan Watch Quarterly, Volume 11 No. 4, pp 14-21. 

Chen, T. Y. and Yen, A. C. (2009b) The study on institutions of indigenous reserved land: the cases 
study in Yufong Village and Siouluan Village in Jianshih Township, Hsinchu County, 7th Annual 
Conference on Land Academic Research in 2009, 18th Sep. 2009, Taipei: Department of land 
economics, National Chengchi University: Also won the best paper prize. 

Huang, C. R. (1997) The development of organic agriculture in Republic of China and Germany, the 
Council of Agriculture Research Report, Taipei. 



27 

Liu, P. (2009) The study on indigenous farmland use and indigenous community development: the case 
study on Tayal community in Jianshih Township, Hsinchu County, Oral presentation of Master’s 
thesis at Department of Land Economics, National Chengchi University. 

Xiao, Y. W. (2007) Indigenous economy changes and self-governance of tourism resources: a case study 
of B & B development in Smangus and Cinsibu, Master’s thesis at Department of Land Economics, 
National Chengchi University. 

Yen, A. C., Fu, S. Z., and Ho, S. F. (2009) The practice on sustainable agriculturr development in 
indigenous communities: a case study in Quri Community in Jianshih Township, Hsinchu County. 
Presented on the Annual conference of 1st Development Academic Research, 29th Nov. 2009, Taipei: 
National Development Institute, National Chengchi University,. 

Yen, A. C., Luo, E. J., and Chen, Y. A. (2009) Incentives crowding out effect and the development of 
agriculture in indigenous communities – a case study in Quri Community in Jianshih Township, 
Hsinchu County, Taiwan, 7th Annual Conference on Land Academic Research in 2009, 18th Sep. 
2009, Taipei: Department of Land Economics, National Chengchi University,. 

Luo, E. J., (2008) Problems on the development of organic farming operated by indigenous people: a 
case study in Quri Community in Jianshih Township, Hsinchu County, Presented in the Biological 
industry’s promotion and operation academic conference, 14th Nov. 2008, Taichung, National 
Chung Hsin University. 

Jhong, D. M. and Syu, X. L. (2005) The study of land ethics ideologyon Leopold’s ‘A Sand County 
Almanac’, Ecological Taiwan, No. 6, pp. 77-85. 

Adger, W. N., K. Brown, and E. L. Tompkins (2005), The political economy of cross-scale networks in 
resource co-management. Ecology and Society 10(2): 9.  
[online] URL:http://www.ecologyandsociety.org/vol10/iss2/art9/ 

Aldo Leopold (1949), A Sand County Almanac and Sketches Here and There. New York: Oxford 
University Press。 

Batterbury, S.P.J., Bebbington, A.J., (1999), Environmental histories, access to resources and landscape 
change: An introduction, Land Degradation and Development, 10, p.279-289. 

Bromley, D. W.(1991), Environment and Economy: Property Rights and Public Policy, Oxford: 
Blackwell. 

King, A. (1995), Avoiding ecological surprise: Lessons learned from long-standing communities, 
Academy of Management Review, 20(4), 961-985. 

Robert Costanza(1992), Toward an operational definition of health, In: R. Costanza, B. Norton & B. 
Haskell eds., Ecosystem Health：New Goal for Environmental Management, Island Press, 
p239-256. 

Walck, C. and K. C. Strong (2001), Using Aldo Leopold's land ethic to read environmental history: The 
case of the Keweenaw forest, Organization & Environment, Thousand Oaks: Vol.14(3), p.261-289. 

 



28 

 

 

         

 

 

 

 



29 

2011 HICAH Proceedings 1180-1203 

  2011 Hawaii International Conference on Arts and Humanities 9th annual, 
January 9-12 

 

Can the Managerial Mechanism of Shihmen Reservoir and its Catchment conserve 
the land? - A case study on the operation of restoration groups towards indigenous 

land 

Yin-An Chen  

PHD student, Department of Ethnology,  

National Cheng-Chi University.  

NO.64, Sec.2, ZhiNan Rd., Wenshan District,  

Taipei City 11605,Taiwan (R.O.C)  

andyhuski@gmail.com 

 

 Ai-Ching Yen  

Professor, Department of Land Economics,  

National Cheng-Chi University.  

NO.64, Sec.2, ZhiNan Rd., Wenshan District,  

Taipei City 11605,Taiwan (R.O.C)  

irene1@nccu.edu.tw  

 

Ting-Yi Chen 

PHD student, Department of Land Economics,  

National Cheng-Chi University.  

NO.64, Sec.2, ZhiNan Rd., Wenshan District,  

Taipei City 11605,Taiwan (R.O.C)  

tingyi226@yahoo.com.tw  



30 

Can the Managerial Mechanism of Shihmen Reservoir and its Catchment conserve 
the land? - A case study on the management of restoration groups towards 

indigenous land4 

Chen, Yin-An5, Ai-ching Yen6, Ting-Yi Chen7 

Research objectives 
In Taiwan, the guideline of watershed management invariably takes ‘water control’ in upstream and 

‘water supply’ in downstream as the policy-making, which implies downstream water users get the 
benefits to use water resource but upstream residents take responsibility for the environmental cost of 
land-use restrictions, so does Shihmen Reservoir upstream watershed catchment. However, most of the 
land of watershed and its catchment belongs to indigenous reserved land, which the administrative 
measures affect the rights of local communities. Therefore, the interaction between the residents and the 
government will be the key to integrate watershed management. 

To push ahead public understanding of ‘Shihmen Reservoir and its Catchment Management 
Project’, and to establish communication mechanisms towards the public, the government hires local 
residents to organise restoration group of indigenous reserved land. These groups are in charge of 
examining illegal overuse of land, afforesting on indigenous reserved land, and so on. Nevertheless, 
such public participation lacks of indigenous communal subjectivity viewpoint, and does not consider 
how indigenes ‘Mlahang’ (which means manage and care in Tayal language) their land. These lead to the 
different cognition between the government and the residents so that what the government has done 
makes mistrust between the government, the local indigenous residents, and the restoration groups 
members (they may be community members as well). Such management system may not be sustainable 
and stable. Therefore, we wish to find out the better ways for managerial mechanism of Shihmen 
Reservoir and conservation for its Catchment. 
 
Proposed methodology 

This study will use the cross-scale network theory and collective actions theory indicated by Adger 
et al. (2005), to discuss land use problems in different conservation levels. Besides, this study is going to 
apply literature review, in-depth interview, focus group discussion, and participant observation and other 
methods. Based on indigenous communal perspective, the interaction between the government and 
communities, and the problems of restoration groups management, above issues will be discussed in 
order to build proper public participation mechanism for Shihmen Reservoir’s watershed management 
and makes suggestions for the government. 
Expected outcomes 

Although, the current indigenous reserved land and restoration groups policies do not consider a 
macro aspect between indigenous and their land, restoration groups of indigenous reserved land, and 
national land conservation policies, it is believed that once the complicated relations could be 
demonstrated that the restoration groups policy is problematic and should be amended, it is easier to 
make a dialogue between the indigenous people and the government. No more one-side policy-making 
will be made without local indigenous people’s consensus. 
The expected outcomes of this study can be summarised as follows: 
                                                 
4 The authors would like to acknowledge the 2009 support of “Indigenous Land Policy for Community-Based Watershed 
Management: A Case Study of the Atayal Communities in Takazin and Sakayazin Valleys (No. NSC 98-2621-M-004 -004)” 
from National Science Council at Executive Yuan, R.O.C, Taiwan. 
5 The PhD student of Department of Ethnology, National Chengchi University. 
6 The professor of Department of Land Economics, National Chengchi University. 
7 The PhD student of Department of Land Economics, National Chengchi University. 
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1. Clarifying the function of restoration groups and its results. 
2. Examining ‘legal or illegal’ and ‘land use’ in indigenous reserved land. 
3. Making relatively fair suggestions for policy-makers/ government.  
 

Keywords: Public participation, collective action, watershed management, cross-scale network, Shihmen 
Reservoir’s Catchment. 

 

1. Introduction 

Much land on Shihmen Reservoir and its catchment is located at the ‘Lands Reserved for 
Indigenous People’ (Reserved Land) and Traditional Territories of Indigenous Peoples (TTIP). In 2004, 
Typhoon Aere has brought extremely torrential rain8 which exceeded the load capacity of hillside, made 
catchment collapse, and brought huge mud and rock into Shihmen Reservoir, so that caused water 
supply shortage in Great Taoyuan Area. The review of this disaster has pointed out that excessive land 
use in Shihmen Reservoir and its catchment is the main reason of water supply shortage. The most 
serious excessively used land is located at Fu-Hsing Township, Taoyuan County and Jianshih Township, 
Hsinchu County. In order to solve the water shortage problem, the ‘Special Act Governing the 
Management of Shihmen Reservoir and Its Catchment Area’ has legislated in 2006 for entire watershed 
remediation project of Shihmen Reservoir and Its Catchment. This project was attempted to strengthen 
land management of the lands reserved for indigenous people, so that the government hired local 
indigenes to organise restoration groups to enforce inspection and excessive used land reforesting on the 
lands reserved for indigenous people. The purposes of this project are to increase indigenous local 
employment rate and conserve land for reasonable used by local tribal communities. Nevertheless, the 
organization of restoration groups contains many uncertain factors which incur huge pressure to 
themselves and indigenous communal members, such as unclear member selection, low inspection 
efficiency due to favoritism, mainly inspecting and minor restoring, and poor discipline. Such uncertain 
factors made the policy being criticized and damaged the mutual trust between indigenous communal 
members. If such situation would not be improved, the system of watershed management cannot be 
lasted and stabilized. Therefore, based on cross-scale network theory indicated by Adger et al.(2005), 
this study focuses on literature analysis, in-depth interview, focused group discussion, participatory 
observation, and other methods, attempting to construct the better mechanism for the public to 
participate reservoir remediation and providing the policy implication for the government. 

2. Theories on Watershed Management and Resources Management Patterns 

The traditional resource management pattern is determined by the government, establishing 
regulatory framework to impose on resources user, which is so-called ‘top-down’ management pattern. 
Such management pattern is easy led to distrust from local to the governmental decisions, and then 
results in policy failure. In order to solve the dilemma of ‘top-down’ management pattern, it is 
appropriate to build up a cross-scale interaction relations to replace it. The so-called scales and levels 
according to views from Gibson et al. (2000) and Cash et al. (2006), can be defined as: ‘scales’ is used 
to measure or to study any phenomenon concerning spatial, temporal, quantitative, or analytical 
dimension; ‘levels’ is the unit of analysis where located at the same position on a scale. For example, 

                                                 
8 According to the definition from Central Weather Bureau of R.O.C., Taiwan, extremely torrential rain means it rains lasting 
24 hours and cumulates rains beyond 350 millimeter. The relevant website is as following: 
http://www.cwb.gov.tw/search-cgi/getfilelist.exe?no=-6&filelist=../tmp/query085591790975493&page=4 (Retrieved date: 
2nd Nov. 2010) 
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watershed is usually crossing different areas (scales) in which flows across boundaries of township, city, 
county, province (levels). As refer to ecological management of whole watershed, the scales are often 
beyond artificial laws, jurisdictions, and ownership (Dale et al., 2000). Adger et al.’s (2005) ‘Cross-scale 
linkages in resource management’, shown in fig. 1, depicts dynamic relations of interactions under 
social cross-scale network, including national policies and laws to encourage co-management among 
resource users. In other scales, the government formulates control rules, and resource users are also 
influenced by science, media, civil society organisations, or other institutions. Interactions between them 
form certain power relations framework and besides the relations between state and local communities, 
co-management arrangement can be observed. Local level’s resource users and community residents 
have the same aspiration of which learn lessons and disseminate best practice methods in the same 
situation, and take cooperative action in the process of consultations and negotiations with the 
government. 

  

Fig. 1  diagram of cross-scale related resource management patterns 

Source: Adger, WN, K. Brown, and EL Tompkins, 2005 

The arrow in Fig. 1 shows cross-scale interactions do exist and interact in different ways. Young 
(2002, 2005, 2006) classifies the scale-depended interaction between cross-level (i.e., vertical interplay): 
that is de jure/de facto dominance, separation, mergence, negotiated agreement, or both persons 
involved and other forms of systemic change, and assuming the form of these interactions are depended 
on the power relations inherent, and the associated transaction costs in the meantime. The core concept 
of power is the ability to adopt action, apply knowledge, and resources for solving problems and further 
interests (Lukes 1974, Few 2002). Few (2002) refers to a key distinction between sociological aspects of 
power and structural implications of power, which the former is relevant to the power strategy 
manipulation of social interactive mechanism, whereas the latter is through allocation of resources and 
impact to manifest its power. He then indicates power may be exercised through different mechanisms at 
different temporal and spatial scales. 

Anderies et al. (2004) considers, the lack or inadequacy of linkages among resources, management 
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systems, and related infrastructure, will decrease social-ecological systems’ (SESs) robustness9. Fig. 1 
shows that governance elements of social-ecological systems indeed exists relevance. On the one hand, 
the linkage is among resource users; on the other hand, the linkage is between the controller and the 
governmental agencies. If the government would like to maintain the stability of governance system, the 
key lies to appropriate benefits allocation from cross-scale linkage, with the resilience of SESs proving 
the reasonableness of control, and the necessity to build up trust or partnership relations among resource 
users, the government, and stakeholders themselves. If the linkage of cross-scale is insufficient that 
reduce the trust among resources governing elements, the robustness of SESs will cause problems 
(Adger et.al, 2005). 

All in all, Adger et.al. (2005) view the limitations of traditional resource management pattern and 
co-management arrangements pattern, and then addresses cross-scale linkages in resource management 
to view the robustness of SESs, which can provide a reference of optimal watershed management 
program. This is because in recent years for the remediation of Shihmen Reservoir and its catchment 
area and the enactment of special statute, which the management of restoration groups in lands reserved 
for indigenous people is relevant to the implemental effectiveness of conservation and governance on 
lands reserved for indigenous people program. Thus, above model can be used to analyse interactions 
among each levels of government, restoration groups, or resource users. How the cross-scale, cross-level 
social networks come into existence and how to interact? Whether as Cash et al (2006) and Flitcroft et al 
(2009) point out that social infrastructure mechanism has been formed? Furthermore, when will the 
public can attend Shihmen Reservoir and its catchment area remediation mechanism and draft possible 
strategy are reviewed as well. 

3. Catchment Remediation and relevant projects of restoration groups in lands reserved for indigenous 
people 

Shihmen reservoir was built in 1963; the main function of the original design is for the water 
supply of agriculture. It has been gradually transformed to provide the livelihood due to industrial 
development and urban development in the Taoyuan area. In recent years, under the influence of global 
climate change, frequent typhoons such as Nari, Aere, Mazda, and other typhoon triggered serious 
debris flow, landslides, and sliding in upstream catchment area that caused no water supply predicament, 
affecting water supply in Taoyuan County and causing public critique. According to “Shihmen 
Reservoir and its catchment area remediation project – catchment conservation and governance 
implement plan, Stage Ⅱ”, two-thirds disaster occurrence responsibility of Shihmen Reservoir and its 
catchment should be attribute to natural disaster and, one-third attributed to human-made (Executive 
Yuan, 2009). This report concluded that serious over-utilized land intensifies the collapse in catchment 
area. The human-made over-utilized areas are 786 hectares where orchards is the highest of 456 hectares 
that concentrates in the lands reserved for indigenous people and the operators are both indigenes and 
Han, mainly cultivating peach, pear, high mountain vegetables, etc. The investigation of over-utilized 
forest land change to agricultural land in recent years is 121 hectares, making the increase to 3,964 
hectares of agricultural land and 10 million NTD agricultural benefits per year. Although the 
mountainous agriculture has been alleged as negative factor to watershed management, the annual 
mountainous engineering discarded soil, landslides area, river remediation, and improper mountain road, 
are directly or indirectly changing the hydrology, resulting in topsoil erosion, or even collapse. Such 

                                                 
9 Anderies, Janssen and Ostrom (2004) in “A Framework to Analyze the Robustness of Social-ecological Systems from an 
Institutional Perspective” propose conceptualized model of social-ecological Systems, including four factors such as 
resources, resource users, public infrastructure providers and public infrastructures. 
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human-made events are essential factors causing reservoir sedimentation10. 

Therefore, to control over-utilized problems in Shihmen Reservoir and its catchment and avoid 
inappropriate development at sensitive areas, the government enacted “Special Act Governing the 
Management of Shihmen Reservoir and Its Catchment Area” which follows “Utilization and Transfer of 
Reserved Mountainous Land”, “Soil and water Conservation Act”, “Regulations on Development and 
Management of the Lands Reserved for Indigenous People”. The Executive Yuan enacted “Shihmen 
Reservoir and its catchment area conservation and remediation project” and its subproject “Conservation 
and Remediation Project in Lands reserved for indigenous people” of which the restoration groups 
operate for. The geographical position of Shihmen Reservoir and its catchment area and the 
management of restoration groups in lands reserved for indigenous people are interpreted as follow. 

(1) Introduction of Shihmen Reservoir and its catchment area 

 Shihmen Reservoir is located in the midstream of Daham Stream where is the upstream of 
Danshui River, nearby Dasi Township, Longtan Township, and Fu-Hsing Township in Taoyuan County, 
as well as nearby Guansi Township in Hsinchu County. The geographical position is between 
120°10’15”~ 121°23’10”east longitude and 24°25’45”~24°51’20” north latitude. The catchment area is 
76,340 hectares that is neighbouring Taipei County and Yilan County in the east, Miaoli County and 
Taichung County in the south, and belonging to Taoyuan County and Hsinchu County in the west. Most 
of the administrative areas are in Fu-Hsing Township, Taoyuan County and Jianshih Township, Hsinchu 
County (see Fig. 2).  

 

Figure 2, Map of Shihmen Reservoir and its catchment area 

                                                 
10See CIP, 2006, 2006 Policy enforcement contents, http://210.241.21.133/DOC/2657/PLAN_30_2007011823131213.htm 
(Retrieved date: 2010.5.10) and Fu and Yen, 2007,  http://www.coa.gov.tw/view.php?catid=12552 (Retrieved date: 
2010.5.14). 
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Source: Exclusive site for remediation plan of Shihmen Reservoir and its catchment area by Water 
Resources Agency, Ministry of Economic Affairs, Taiwan, R.O.C. 

http://shihmen.wra.gov.tw/public/Attachment/72520343690.gif 

(Retrieved date: 2010.5.14) 

(2) The management of Restoration groups 

According to “Conservation and Remediation Project on Lands reserved for indigenous people”, 
the central governmental agency - Council of Indigenous Peoples (Abbreviated as CIP), Executive Yuan, 
commissions this project to “Special management Centre for Restoration Lands reserved for indigenous 
people in Shihmen Reservoir and its catchment area (Abbreviated as Special management Centre, 
SMC)”. SMC organises different working groups and restoration sites staff as well as assists Fu-Hsing 
Township and Jianshih Township in Taoyuan County and Hsinchu County respectively to establish 
“restoration groups in Lands reserved for indigenous people (Abbreviated as restoration groups)”, which 
SMC, county government, and local township governments are primarily responsible to promote, 
manage, examine, and superintend. 

In order to increase employment opportunities for indigenous people in catchment areas to promote 
rational use and management of Lands reserved for indigenous people and establish indigenous 
community self-development mechanism and its additional benefits for the goals of autonomy and 
sustainable development. The main task of restoration groups are the implementation of patrolling on 
Lands reserved for indigenous people and reforestation on over-utilized reserved land. The concrete 
working items are as follows11: 

A. To use of GPS system for investigating the over-utilized land and the survey, statistics, and 
analysis of illegal used land. 

B. To guide forestry land use for adjusting the capacity of land-use and change into agricultural and 
pastoral land.  

C. To co-operate with the propaganda and education for Lands reserved for indigenous people. 

D. To reforest on public land fully; to reforest on over-utilized land and illegal use land for rational 
land-use will be rewarded. 

E. To assist river basin protection, fish protection, and report illegal behaviours such as sand and 
gravel excavation, fishing, poisoning fish, hunting.  

F. To assist indigenous community disaster prevention and rescue, and communal roads 
rehabilitation and maintenance. 

(3) The multi-scales and multi-levels analysis on restoration groups 

According to views of Gibson et al. (2000) and Cash et al.’s (2006), resource management process 
involves multi-scale and multi-level arrangement. There are cross-scale and cross-level interactions 
since many conceptual scales contain levels that are ordered hierarchically, but not all levels are linked 
to one another in a hierarchical system. Nevertheless, this study analyses the managerial mechanism of 
restoration groups via space, government agencies, organizations, projects, and multi-scale aspects that 
differs each levels as Fig. 3. With regard to the linkage between cross-scales and cross-levels, the 

                                                 
11 See the website of “Conservation and governance on Shihmen Reservoir and its catchment area in lands reserved for 
indigenous people” and amend some of the terminology. http://www.sumendam.org.tw/list_job.asp?myType=d (Retrieved 
date: 2010.4.27) 
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Executive Yuan formulates “Conservation and Remediation Project on Shihmen Reservoir and its 
catchment” on spatial level. Under this project, CIP formulates “Conservation and Remediation Project 
on lands reserved for indigenous peoples” and commissions SMC to enforce this project, including 
restoration groups of managerial programme in Fu-Hsing Township, Taoyuan County and Jianshih 
Township, Hsinchu County.  

 

Fig. 3 Diagram for multi-scales and multi-levels of restoration group management 

Source: sorted by authors. 

To sum up, this study attempts to discourse watershed governance mechanism of remediation on 
Shihmen Reservoir and its catchment, using restoration groups management as an example to analyse 
resource management pattern which induced by Adger at al. (2005). The study will focus on the linkage 
between different scales and levels, especially on cross-levels analysis on government agencies and 
organizations scales to discuss how the government, SMC, restoration groups, and indigenous 
communities form interactive relations. Also, during the management process manipulated by 
restoration groups, what are the problems and how it influences the indigenous communities will be 
interpreted. Eventually relevant policy suggestions will be proposed to the government for a reference.  

4. Topics analysis of the watershed management promoted by restoration groups 

Indigenous communities are located in mountainous areas. In order to adapt to the local 
environment, indigenous people develop the unique lifestyle, mountainous culture, and the most 
important – their traditional knowledge. However, the government implements the restoration group 
program via top-down leading power to restrict the local indigenous land use. Moreover, illegal 
behaviour such as over-utilised land is reported, and then reforests according to law in a limited time to 
redeem over-developed land and water resources damage caused by mountainous agriculture and other 
issues. Nonetheless, in the process of resource management, the frequent conflicts happened between the 
government and indigenous communities. Moreover, under the governmental strong leading, indigenous 
communities gradually lose autonomy and rights, and even the high costs are shifted to communities 

Catchment 

Reserved lands 

Counties 

Townships 

Local  
communities 

Space  Scales 

 Levels 

Shihmen Reservoir 
governance 

Reserved lands 
conservation 

Manipulation of 
Restoration 
groups 

Project 

Executive 
Yuan 

Indigenous
Council 

County 
Gov. 

Township 
Gov. 

Appointed 
Restoration 
Group by 
Township Gov.

Gov. agency 

SMC 

Working 
Stationss

Org. 

Working 
Group 



37 

who never take the responsibility of management. The following contents hereby explain the main 
issues that indigenous communities confronted due to governmental restoration group policy. 

(1) The regulation of over-utilised land negatively influenced indigenous living 

A. The inappropriate controlled law of over-utilised land strongly commanding community 
residents to follow 

The five items of conservation and governance project on lands reserved for indigenous peoples are 
aimed to strengthen management of those reserved lands and illegal land use, avoiding indigenous lands 
inappropriate use. The implement of this project is mainly solving problems which consider 
environmental and water supply disasters are made by improper use of indigenous lands. Therefore, this 
project is on the basis of “Statute of Utilization and Transfer of Reserved Mountainous Land” to report 
the situation of land over-utilised. According to this statute, Article 25 depicts:  

“The operator, user or owner of slope land that is utilized beyond prescribed limits will be 
requested by the municipal or county/city competent authority to rectify the situation within a specified 
time period. Failure to conform to restrictions within said time limit will subject the operator, user or 
owner to the punishments mentioned in article 35 as well as to the following:  

(A) Where the slopeland for lease, for sale, or registered with tillage is publicly owned, the right to rent, 
purchase or tillage will be terminated or revoked, and the land will be recovered for other disposal. 
In the event that the land is for sale, the land price paid will not be returned. 

(B) Where the slopeland being loaned or allocated for utilization is publicly owned, it will be recovered 
by the authority originally owning or managing the land. 

(C) Where the slopeland is privately owned, utilization thereof will be suspended. ” 

To be more detailed, whether the use of slopeland is utilized beyond prescribed limits, it depends 
on whether “examination on land use limitation for slopeland” is fitted. If the original investigation is 
not fit in with current situation or development potential, though the government can assist forest land 
adjusting land use conversion to agricultural and pastoral land, gentle slope or plain land are not 
necessarily converted into agricultural and pastoral land which causes public grievance. Kuan (2008) 
points out that the establishment of restoration groups is intended to achieve land use monitoring 
through local participation, but the existing land institution is the root of the problem. To strengthen the 
implementation of current laws is not only forgetting main purpose but brining new dispute to 
indigenous communities. 

B. Report and fine land-use beyond prescribed limits causing indigenous peoples’ psychological 
stress and fear  

Notwithstanding, the report of over-utilised reserved land is in conformity with a law, indigenous 
who highly depend on mountainous resources and lands have to take the disastrous effect to be 
prosecuted nowadays. According to indigenous narrators’ respondents, at the moment, they were mostly 
afraid of “illegal examination and prosecution” problem, especially in the back mountain communities 
(means Gaoyi Village, Hualing Village, and Sanguang Viiage). The prosecution of over-utilised land is 
very frequently and indigenous residents were reported by restoration group members as illegal 
behaviour, with a fine of 60,000 NTD if illegal behaviours would not be improved to reforest in a 
limited period. Several residents who have been fined cannot afford fines due to poverty. Such sort of 
‘punishment’ also made community residents felt fear. Besides, members of restoration group in 
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Jianshih12 said that their works are not only prosecution but also their pressure origin because they have 
business achievement pressure. Unless they are forced to prosecute, they try to ‘protect’ community 
members’ rights at first. That proves although few residents fear the prosecution, restoration group 
members have no choice but to fall into dilemma as well to give consideration to their business 
achievement and residents’ difficulties. 

 C. Laws of examination on over-utilised land threatening indigenous peoples’ rights to life 

As Article 20 of “The Indigenous Peoples Basic Law”, it has given: “The government recognizes 
indigenous peoples’ rights to land and natural resources.” The government must recognise that before 
the government moved from Mainland China to Taiwan (1949, Kuomintang (KMT) government) and 
Shihmen Reservoir did not build up, indigenous people have lived in Shihmen Reservoir and its 
catchment for a very long time. In Fu-Hsing and Jianshih, Tayal people cultivated on the mountain 
mainly depending upon slash and burn in the old days, also hunting and seasonal rites were important. 
However, during Japan colonised period, Governor-General of Taiwan promoted sedentary cultivation, 
especially on paddy rice so that influenced Tayal people’s agricultural activities. After Taiwan 
retrocession from Japan, the KMT government continued the Japan policy to maintain sedentary 
cultivation and encouraged high value fruits and vegetables planted in the mountain area. Especially in 
the 1980s, the civil affairs and agricultural administration departments promoted chemical agriculture 
(or conventional agriculture) in the indigenous communities. Also, it has created economic prosperity. 
However, after sedentary cultivation introduced, it has potential problems, such as reserved lands 
reselling or subleasing to cause the problem of land over-utilised (Yen and Yang, 2004:335-350).  

This is because the non-indigenous peoples required land for investing high mountain agriculture 
but reserved land cannot be transferred to non-indigenous people, so that indigenous people privately 
sold reserved land illegally, and over-utilised lands are not necessarily made by indigenous people13.  

Therefore, the government officers’ thought and logic of “policies are adaptable to the whole 
nation” will strongly limit indigenous land use behaviour and damage their rights to life. It seems like 
Adger at al.’s first traditional resource management pattern. The government strengthens management 
on resource users which is the way of ‘top-down’ but such management method disregards the public 
voice and perhaps makes increasing distrust between the public and the government that increases 
transaction costs. 

(2) the afforestation measures implement without considering indigenous community living and 
environmental reservation 

Since the Japanese colonial era to the early retrocession of Taiwan, the main purpose of 
reforestation were all for economic production. From 1992, the government banned logging of natural 
forests, and gradually establish the basis for sustainable development of Taiwan's forests. It is obvious 
that in “conservation and governance project on Lands reserved for indigenous people”, this project 

                                                 
12Restoration group narrator A03said: “Because it is our job, all of us felt awkward and we all understand the difficulties of 
community residents.” 
13 According to Article 15 of “Regulations on Development and Management of the Lands Reserved for Indigenous People”: 
“The indigenous people may not transfer or rent the cultivation, the superficies, or the leasehold or the right to use free of 
charge the lands reserved for indigenous people to others, unless the transferees or leaseholders are indigenous people 
entitled to the rights of inheritance, the indigenous people in the family to which the lands are allocated, or the relatives of the 
indigenous people within three generations.” Article 18 is: “After the indigenous people has acquired the ownership of a 
piece of lands reserved for indigenous people, except for the special purposes designated by the government, the lands may 
be transferred to indigenous people only.” Therefore, as regulation shown above, whether indigenous people are unwitting to 
over-utilise, is still needed to examine. However, the government also has the responsibility to assist people to avoid offend 
against the law. 
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enforces under sustainable development goal that restoration group have to enforce the overall 
reforestation work. In accordance with section 4 and 8 in the “Measures on rewarding counselling 
afforestation”, the government assists land owner who converted the reserved land as forest land, can 
apply to township government or Forestry Bureau for afforestation rewards (per hectare afforested for 
20-year gains 600,000 NTD) and saplings. However, it is reported that such reward cannot provide 
sufficient incentives to encourage land owners participating afforestation. Some of the reasons are 
limited selection of tree species which does not have short-term economic benefits. 

Although indigenous peoples’ over-utilised land adjusted to forest can maintain the natural ecology 
and water source, also threatens the livelihood of indigenous people. According to the interviewed 
restoration group members, if asked indigenous people improve the over-utilised land in a limited time, 
indigenous people possibly cannot earn their living. This is also why restoration group members do not 
want to strongly prosecute those indigenous residents. The government executes scientific thinking to 
solve problems by artificial reforestation and huge artificial engineering to protect the land without 
humanity thinking. Since 2009 to 2012, the engineering fee of “Remediation and governance project on 
Shihmen Reservoir and its catchment – Stage 2” is 23.583 billion NTD, which is 94.33% of total budget. 
Although engineering is prerequisite in watershed management, too much emphasizing engineering 
construction without communication will possibly reduce the effectiveness of watershed management14. 

(3). Communal traditional norms tending to be weakened and even distorted 

In the Tayal society, Gaga is the main principle to connect Tayal society, economy, politics, and 
other culture. This word also has multiple meanings and nature. If explain Gaga as its original meaning, 
it means “words that ancients said”. Through rites and daily life practice, Gaga becomes Tayal people’s 
most important culture and social norm. Most of the past studies argue that Gaga is the most important 
informal institution in Tayal (Heitay Payan, 2000; Wang, 2003). In Tayal Gaga knowledge system, the 
so-called management (Mlahang, means management, care) includes the nature of mutual interaction 
and feedback to manage and care that is different from general ‘management’. When the country 
formulates slopeland conservation and use, soil and water conservation, and reservoir remediation to 
enforce restoration groups program, mandatorily asking local indigenous people to co-operate with 
national policies has ignored the nature of ‘Mlahang’. It seems that the government do not trust the 
indigenous people have traditional knowledge to protect mountains and forests and do not respect this 
knowledge (Lahuy, 2008) but enforce policies as top-down method, which does not treat indigenous 
people as partners.  

Frankly, the indigenous community people consider that the restoration group programme seems to 
help communities but actually stands on the position of the government and may persecute indigenous 
people. Moreover, the government still takes upstream area to provide water supply for granted. 
Restoration group programme enforces for many years but many indigenous people still do not know 
what are they doing? Or some consider that prosecution changes by different races so that causes strong 
antipathy. The management unit should explain clearly in indigenous communities for improve the 
antipathetic impression.  

(4).Inappropriate restoration group members’ recruit and management institution 

With regard to restoration group members’ recruit in the local government, indigenous residents are 
not satisfied the unfair and undisclosed managerial rules. They point out that some of the members are 
retired public servants, retired soldiers, or rich residents. Or even member recruit becomes political 

                                                 
14 See Executive Yuan, 2008.8, Shihmen Reservoir and its catchment area remediation Project: Stage Ⅱpp.41-42. 
http://file.wra.gov.tw/public/Attachment/89515401915.pdf (Retrieved date: 2010.11.9) 
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manipulation tool that is harmful to catchment remediation. Furthermore, other community members 
said that the restoration group members usually work only half-day or a few hours and the rest time is 
dealing with personal matters. It made residents dissatisfied because the member has group affairs but 
hunt other job opportunity privately. This study considers that the management of restoration group 
members’ recruit and task management is inattentive attributed to local government and SMC’s having 
no sense of responsibility.  

(5).A comprehensive analysis 

In summary, the government practicing the management of restoration groups is top-down leading 
power to restrict the local indigenous land use patterns, report over-utilised land, and afforest in a 
limited period to remedy the problems caused by over-developed land and high mountain agriculture. 
However, in the resource management process, the communal livelihood difficulties, local wisdom, and 
restoration team management are not considered seriously.  

Under governmental leading, communities gradually lose their autonomy and their rights. Such 
top-down management leads to benefits always taken by stakeholders (the government) who take the 
responsibility to manage and high costs borne by stakeholders (the community) who do not take the 
responsibility to manage. This kind of resources management pattern is Adger at al.’s called type 1 - 
traditional resource management, which stakeholders cannot communicate with each other so that it is 
harmful to resources sustainable management (see Fig. 4).  

This paper argues that, since the indigenous people have lived here for a long time before external 
government moved in, so the government should respects indigenous communities and improves the 
relations with indigenous communities for a consensus. Through community-base management, the 
government can modify the issue of land over-utilised by promote mountain conservation. Thus, it can 
increase forest stock and forest coverage rate and reduce the possibilities of natural disasters. 

 

Fig. 4, Traditional resource management pattern of restoration groups 

Source: sorted by authors. 

According to type Ⅱ co-management arrangements pattern of cross-scale network theory, it is 
necessary to establish the institution that both the government and resource users share responsibility for 
reducing enforcement cost. Moreover, both of them can share knowledge and information and learn 
from each other systemically. 

Governmental agencies 
(CIP, County gov., Township gov., and 

Restoration groups) 

Fu-Hsing and Jianshih  
Local Communities 

 

Strongly 
Control 
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However, in co-management mechanism, the apportionment of responsibility is not necessarily 
accompanied by the sharing of rights. That means the community may not be able to obtain the right to 
use resources. Therefore, this study believes that if watershed management can develop into a third type 
of cross-scale linkages in resource management would expand the range of social networks cross-scale 
interaction. Besides government regulation, state policies, resource users, including science, media, civil 
society groups and other organizations and forming co-management may be a better choice of resource 
management. Though there is an NGO called alliance for flood control concerned about watershed 
management, lack of connection between restoration groups and the alliance makes these groups can not 
gain external support to solve their own problems. 

5. The linkage analysis of reserved land restoration groups 

The central management agency of conservation and governance project on lands reserved for 
indigenous peoples is Council of Indigenous Peoples. In local government level, the management 
agencies of this project are Hsinchu and Taoyuan Counties. The following level is Fu-Hsing and 
Jianshih Townships and then SMC, taking responsibility for supervising and controlling enforcement 
process of restoration groups. They enforce several kinds of works such as patrol, afforestation, 
instruction, stream and fish protection, communal roads maintenance, and other works that authorised by 
SMC. Restoration group members are also in charge of coordination and communication among CIP, 
Counties, Townships, restoration groups, and communities. Although restoration groups’ works are 
taking by above agents, they do not pay too much attention to supervise conservation process, duty 
management, and work enforcement. It is obvious that the whole managerial mechanism of restoration 
group is ‘top-down’ instead of fully supervision and assistance and sufficient communication by the 
government so that there is a considerable gap to achieve the goal of watershed management. 

In summary, the linkages among government agencies, SMC, restoration groups, and indigenous 
communities are shown as Fig. 5. It is evident that under watershed management in remediation of 
Shihmen Reservoir and its catchment, restoration groups’ managerial mechanism is same as Adger et al 
(2005) summarized the first type of ‘traditional resource management pattern’. That is the governmental 
agencies ensuring goals of resource management afterwards, under ‘traditional’ and ‘top-down’ resource 
management, compel local resource use communities to follow via this framework without listening to 
communal response and learning from the indigenous people. It is different from the second type of 
‘co-management arrangement pattern’ that the institution is constructed by responsibilities, knowledge, 
and information sharing through nation and local resource users. Moreover, no significant cross-scale 
and cross-level linkages as shown in third type of resource co-management reduces robustness of 
community-based resources management. Therefore, it is lack of social infrastructures for public policy 
promotion so that it is no surprisingly to see ineffective project promotion. 



42 

    

 

Fig. 5  Diagram shown linkages among government agencies, SMC, restoration groups, and 
communities. 

Source: sorted by authors. 

6. Conclusion 

Under the influence of global climate change, typhoons increased significantly that severe debris 
flow, landslide, and sliding, results in abnormal water supply in Shihmen Reservoir. It also brings 
public opinions to criticise over-utilised land in indigenous reserved land. Thus, the government 
implements “Conservation and governance project on lands reserved for indigenous peoples” to 
prosecute over-utilised indigenous reserved land. This project enforces on the traditional resources 
management way of top-down and cannot effectively achieve the goal throughout. Even the 
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government emphasise the project is promoted with participation of indigenous community residents; 
in fact, the government is still the leading power. The project is promoted without community 
residents’ opinion and collectively resist by residents. Therefore, it shows governmental incompetent 
and limitation on watershed management. 

In the report of “Conservation and Remediation Project in Lands reserved for indigenous people”, 
the governmental project seems successful outwardly. However, on the process of establishing public 
participation mechanism and communities co-management relations, in fact the policy is not only 
failed but resisted by the communities. Therefore, in order to improve the influence of government 
implemented restoration groups’ programme, this study tries to make policy suggestions for further 
restoration groups’ implementation in indigenous communities. Suggestions are as following: 

(1) Mastering the intention of indigenous resources management for indigenous supports 

Gaga is the Tayal traditional social norm, taboo, and rules, as well as is ancient instructions. In Tayal 
knowledge system, management is called Mlahang which includes the nature of management and care in 
mutual interaction and feedback. It is different from the traditional top-down management. Furthermore, 
in traditional society, Mrhuw (chief) is in charge of managing and caring his community. Therefore, the 
governmental officers have to introspect if the government can master the intention of indigenous 
resources management and practicing methods, indigenous people would support the project and 
collaborate with each other in the future. 

(2) Strengthening cross-scale linkages in resource management to reinforce interaction 

This study analyses restoration groups’ management and then finds out that the watershed management 
follows top-down and traditional resources management patterns. The state-made institution asks 
resource users to follow it and limits community development. Moreover, the government considers it is 
unnecessary to learn from resource users (communities) and then results in residents’ strong resistance 
and opposition. Traditional resources management pattern is gradually discarded by western countries, 
instead of common pool resource management based on communities. Adger et.al (2005) indicates 
co-managed resource is not a panacea. On the contrary, some developing countries often entrust duty to 
communities but no rights authorised. Despite of implementing new co-management institution, people 
cannot gain useful resources. Thus, it is suitable to establish a cross-scale interaction relation 
(cross-scale linkages in resource management) for more levels’ participation and co-management so that 
it may break through the bottleneck of traditional resource management and then becomes a better 
resource management pattern. 

(3) Helping indigenous communities to develop organic agriculture or forestry tourism for earning their 
living 

With regard to improvement of over-utilised lands, the government should assist indigenous people to 
transform cultivation method from conventional to organic. Water and soil conservation is not only 
depending upon afforestation but organic farming. For example, Shih-Lei Community in Hsinchu 
County- an indigenous community where is located in Shihmen Reservoir and its catchment area, 
spontaneously develop organic farming instead of chemical farming. They emphasise environmental 
friendly cultivation method to both achieve measure the environment and water and soil protection. On 
the other hand, after afforestation, it is considerable to assist indigenous people to transform their 
industries into forestry tourism instead of over-utilised agricultural production. For instance, Smangus 
Community in Hsinchu County transforming agricultural management to leisure tourism is a successful 
case. Thus, whilst the government would like to strengthen national land security, the government can 
take care of indigenous community livelihood and economy development for supports. Moreover, some 
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NGOs try to help indigenous communities to develop organic agriculture in recent years, how to 
increase connection between NGOs and indigenes is an important issue.    

(4) The government and SMC have to take responsibility for supervision 

Restoration group members’ profession is queried by community members again and again. 
Imperfect duty management, dealing with private affairs at work, opacified member recruit, and planless 
work progress are the limitations of watershed management. This study considers that CIP, county 
government, township government, and SMC should truly supervise restoration group members and 
local units. Besides, sufficient communication and response are benefit to solve above problems. 

All in all, in the governance mechanism of Shihmen Reservoir and its catchment, even if the 
government attempts to establish co-operative pattern with indigenous peoples via restoration groups, 
the ideal goal cannot achieve due to traditional ‘top-down’ management pattern without ‘bottom-up’ 
local participation institution – which is the core of watershed management. This study considers that 
local communities should not be ‘managed’ but are ‘co-managers’ and ‘co-decision-maker’. The 
government should actively establish cross-scale linkages in resource management including indigenous 
communities. Before that, it is necessary to establish social infrastructure to provide relevant resources 
and education. It will be easier for the community to understand the works of watershed management 
and its scientific background knowledge. To raise communal trust toward governmental policy and then 
both sides can go further to build up partnership. Once the effective resources management pattern has 
been formed, the government and communities can be devoted to watershed management together 
someday.   
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專利：□已獲得 □申請中 ■無 

技轉：□已技轉 □洽談中 ■無 

其他：（以 100 字為限） 
Walck and Strong 建構土地倫理及權力關係對土地利用、土地健康的影響模式，而土地

的健康與否亦將反饋至土地利用，兩者互為因果，成為社區產業能否永續發展的關鍵所在。

本文擬藉由深度訪談、參與觀察及文獻蒐集之研究方式，探悉台灣原住民社區農業經營方式

的轉變，並檢視該理論基礎的適用性。 

 
3. 請依學術成就、技術創新、社會影響等方面，評估研究成果之學術或應用價

值（簡要敘述成果所代表之意義、價值、影響或進一步發展之可能性）（以

500 字為限） 
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