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摘要 

台灣的生物多樣性相當豐富，然而卻長期面對開發與破壞的壓力，需要透

過制度規範加以管制。而制度規範的形成脈絡、發展情形等，將對生態環境的保

育產生重要的影響。 

本文透過側重於規範形塑歷程的方法，來觀察台灣自然保育規範從以前到

現在的發展情形。同時也將歸納整體發展過程的特色，並針對形成自然保育規範

的驅力進行分析。 

在規範的演變發展上，本文認為可以依照時間序列，將台灣自然保育規範

的發展分為依附發展、國際壓力、沉潛扎根及整合回應等四個時期。在依附發展

時期裡，台灣的自然保育規範依附著經濟發展需求而發展。在國際壓力時期中，

受到華盛頓公約與培利增補條款的壓力，台灣迅速形成部分的自然保育規範。而

在沉潛扎根時期時，雖然在法律層面的規範變動減少，但在其他部分仍然則持續

的增長。最後則是整合回應時期，此時開始出現整合性的法律來回應過去所遺留

的問題。 

而在規範的特色方面，本文則從立法模式、規範領域範圍的變化以及立法

與行政的互動等三個面向歸納。在立法模式上，台灣早期分散立法的模式造就了

雜亂漸增的現象，但近來似乎有向套裝立法模式靠攏的趨勢。而在規範領域範圍

的變化方面，自然保育規範一開始多依附在經濟發展的領域內，逐漸的發展出自

然保育規範領域的意涵，後來更出現與其他領域整合的需求。最後，則從從行政

與立法的互動觀察，發現自然保育規範立法的核心力量出現了由行政權往立法權

逐漸移轉的現象。 

最後，就驅力分析而言，台灣的自然保育規範有經濟發展、國際影響、內

國自主三大類型的驅力。與一般認為經濟與環境的衝突不同，經濟發展在台灣自

然保育的規範發展上，曾經發揮推促的效果。而國際壓力除了顯著的制裁壓力

外，柔性的影響也長期影響著台灣自然保育規範的發展。內國自主驅力的逐漸成
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熟，則有望成為台灣自然保育規範解決舊有問題的良方。 

 

關鍵字：台灣自然保育規範、規範形塑歷程、驅力分析  
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Abstract 

  Taiwan has rich biodiversity, but has faced the pressure from development 

and destruction. So it needs norms to regulate. The way those norms forms will 

influence Taiwan’s ecological environment a lot. 

This thesis focuses on the legal process of Taiwan’s conservation legal regime. It 

observes the evolution of Taiwan’s conservation legal regime, generalizes the 

characteristics of the regime, and analysis the driving forces of the regime. 

Taking about the evolution of the regime, this thesis discovers that it can be 

separated into four eras: the attachment era, the international pressure era, the fallow 

and rooting era, and the integrated response era. In the attachment era, Taiwan’s 

conservation legal regime development was attached to the need of economic growth. 

In the international pressure era, Taiwan rapid formed so norms of the regime under 

the great pressure from CITES and the Pelly Amendment of the US. In the fallow and 

rooting era, there were few changes of the law, but other part of the regime continued 

to grow. And in the integrated response era, some integrated norms started to fix 

problems left from past. 

As the characteristics of the regime, we can generalize them from three different 

prospective: the models of legislature, the change of the concept of the regime, and 

the interaction between the administration and the legislator. Taiwan followed the 

scattered legislate model in early days, and showed the phenomenon of the disjointed 

incrementalism. But recently, it had showed the sign that it might shift to the set 

legislate model. And through the time, the concept of the conservation regime in 

Taiwan had expanded. Lastly, we can discover that the main force of legislation has 

been shifted from the administration to the legislator of the main force of legislation. 

Taiwan’s conservation legal regime has three main driving forces, the economic 
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force, the international force, and the domestic conservation force. The economic 

force showed both promote and resist function. The international force influenced the 

regime by both gentle and tough ways. And in the end, with the growth of the 

domestic conservation force, the conservation legal regime might become more robust 

through time. 

 

Key words: the conservation legal regime of Taiwna, legal process, driving forces 

analysis 
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1. 緒論 

形如搖籃的華麗島 / 是 母親的另一個 / 永恆的懷抱 

傲骨的祖先們 / 正視著我們的腳步 / 搖籃曲的歌詞是 

他們再三的叮嚀 / 稻 米 / 榕 樹 / 香 蕉 / 玉蘭花 

飄逸著吸不盡的奶香 / 海峽的波浪衝來多高 / 颱風旋來多強烈 

切勿忘記誠懇的叮嚀 / 只要我們的腳步整齊 

搖籃是堅固的 / 搖籃是永恆的 / 誰不愛戀母親留給我們的搖籃？ 

陳秀喜，1973年，《台灣》 

1.1. 研究動機與問題意識 

「玉山蒼蒼，碧海茫茫，婆娑之洋，美麗之島。」1

1.1.1. 台灣的自然生態保育 

這是我們很多人對台灣

美好的想像。或許在四五百年前，當各種開發破壞還沒來到台灣之前，這樣的想

像會是真實的。然而，當人為的開發已經造成了自然環境的破壞，如何透過規範

制度去避免、減少傷害，並保護、復育自然環境，也就成了一個需要回答的問題。

在這些規範制度中，有透過管制汙染物質排放來減輕汙染對於環境損害的，也有

在開發前先進行評估以預計衝擊的，當然也有直接針對自然生態進行保護與保育

的。上述的這些不同規範，對於自然生態的保育來說，都具有相當程度重要的意

義。本文希望能以對自然生態直接進行保護與保育的規範為核心，觀察並分析這

些規範的形塑的歷程、規範的特色以及形成規範的原因。 

台灣一介蕞爾小島，面積不過3萬6千多平方公里，然而台灣的自然生態卻

豐富得超乎大家的想像。台灣海拔差距將近4000公尺，加上溪流眾多、高山林立，

豐富多樣的棲地造就了台灣豐富的生態。根據中央研究院生物多樣性研究中心架

                                                 
1 《美麗島》雜誌發刊詞。 
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設的台灣生物多樣性入口網資料統計，目前共有約56000種物種。2而且其中不乏

台灣的特有物種，舉例而言，台灣現存的4000多種維管束植物中，就有高達27%

的比例是僅存在台灣的特有種或特有亞種，也就是說，一旦這些植物在台灣消

失，就不再存在於這個世界上。3另外，這個數字也代表可能還有許多物種尚待

我們發覺，例如在動物方面，就有學者預估台灣應該有高達15萬種物種。4一直

到今天，我們仍然能不斷在台灣發現新的物種，例如今(2015)年初，才剛有一篇

論文，重新恢復以前曾被認為是同物異名的駒井氏鈍頭蛇(Pareas komaii)獨立種

的地位，並發表一個新種─泰雅鈍頭蛇(Pareas atayal)。5

台灣的自然生態保育制度，最早發源於日本時代，而後民國時期又經過經

濟發展的波折、「犀角虎骨」事件的衝擊等等影響，緩步走到今天。誠然，我們

有一些足堪安慰的保育成績，例如世界知名的候鳥黑面琵鷺來台度冬數量與佔全

球總數的比例都創下新高；然而，我們的確還有很多事情需要努力。舉例而言，

又稱為蘇眉魚或龍王雕的曲紋唇魚(Cheilinus undulates)在台灣數量稀少，僅存在

墾丁、綠島、蘭嶼等地海域，野外數量不族20隻

 

然而，這樣豐富的自然生態，卻在人類開發的歷程中，不斷受到衝擊。人

類的開發活動造成棲地的破碎與劣化；人類對自然資源的利用，大量獵捕、砍伐、

採集野生生物；人類有意無意地引入外來入侵種造成對原有生態的衝擊；人類的

汙染、人為的氣候變遷等等，都威脅著台灣的自然生態。 

6

                                                 
2 台灣生物多樣性資訊入口網網站，http://old.taibif.tw/zh/node/250（最後瀏覽日：

07/20/2015)。 
3 顏仁德（1997），〈臺灣特有生物之研究與保育〉，《環境教育季刊》，34期，頁40-58。 
4 彭國棟（2008），《自然保育概論》，頁42，新北：華立。 
5 Chung-Wei You et al., Diversity of the snail-eating snakes Pareas （Serpentes, Pareatidae） 

from Taiwan, 44 Zoologica Scripta 349 （2015） 
6 廖靜蕙（2014），《農委會預告野生動物保育類名單 隆頭鸚哥、曲紋唇魚上榜》，載

於：,http://e-info.org.tw/node/99933（最後瀏覽日：07/20/2015)。 

，在台灣將其列為《野生動物



3 

 

保育法》所保護的保育類野生動物後7，仍然發生被民眾捕食的事件。8又或者是

各種外來入侵種的傷害也不容小覷。統計到目前為止台灣目前至少有4971種外來

種動物，其中已經入侵或有入侵風險的總共有178種。9一直到今天，台灣仍然不

時有新的外來入侵種失控的消息傳出，例如可能衝擊森林生態系的黃頸透鈣蚓

(Pontoscolex corethrurus)、 10  可能對兩棲生態造成影響的美國牛蛙 (Rana 

catesbeiana)、亞洲錦蛙(Kaloula pulchra pulchra)，11或是雖然影響仍不明但可能

已無法移除的沙氏變色蜥(Anolis sagrei)12

1.1.2. 自然保育議題的特性 

等等。此外，苗栗對石虎(Prionailurus 

bengalensis)棲地的開發、不久前才畫下終點的雪山纜車案、三不五時就有的走私

動物、盜伐山林案件，也都是還需要努力的地方。 

而任何保育措施的執行，總是離不開法律規範的制度建立，討論台灣對於

自然保育的規範，就變得更加重要。 

由於無論是動物或是植物，都需要依附著棲息的環境才能存活，因此與其

他環境議題相較，空間的劃分對於自然保育的議題而言特別的重要。如何何裡的

劃分不同的區域，針對地區的特性分別給予不同的管理方法，便是相當重要的課

題。 

                                                 
7 中央 社（2014），《國內珍貴稀有野生動物 增列2魚》，載於 ：http://e-info.org.tw/node/10048

（最後瀏覽日：07/20/2015)。 
8 東森新聞雲生活中心（2014），《士林出現保育「龍王鯛」被吃到只剩頭 動保處查扣

開罰》，載於：http://www.ettoday.net/news/20141028/418805.htm（最後瀏覽日：07/20/2015)。 
9 顏勝紘等(2012)，《台灣地區外來動物進口現況調查及高風險入清種清單之建立（2/2）》， 

4~7頁，台北：行政院農業委員會。 
10 陳鼎文、王巧萍、侯平君（2008），〈黃頸透鈣蚓入侵森林生態系之影響文獻回顧〉，

《中華林學季刊》，41卷1期，頁140~141頁。 
11 Ping-Chun Lucy Hou et al., Exotic Amphibians in the Pet Shops of Taiwan, 51 Taiwania 87 , 

89~90 (2006). 
12 王國權（2013），《嘉義縣三界埔沙氏變色蜥的播遷模式預測》，頁3，國立成功大學

生命科學系碩士論文。 
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而這種強調空間管制的特性，自然會與其他存在於空間之上的人事物或法

律規範形成不同型態的互動，舉例而言，在達成自然保育的目標的同時，該區域

仍然有人類不同型態活動的需求。在台灣，由於許多特別需要自然保育的地帶往

往與原住民族的存環境相重疊，因此如何與原住民族及其他同時利用該區域的人

類活動調和，就成為自然保育規範相當重要的課題之一。 

另一方面，物種或人類從一個區域移動到另一個區域的行為，也會深刻的

影響自然保育的規範發展，使的自然保育議題呈現國際聯帶的關係。例如在國際

關聯的部分，自然保育的議題與主要以兩個方式與國際產生關係。其一是物種的

分布、遷移，其一是透過貿易、交通等人為的流動。前者，是因為一旦物種會在

不同的國家之間移動，或是某個物種如果分布橫跨兩個國家的邊界，此時如何協

調彼此對該物種或某一特定的棲地、生態系統的管理就會成為需要處理的議題。

與台灣較為相關的，比如說候鳥，及候鳥常棲息的棲地等，都會與其他國家有關，

例如早年台灣獵捕候鳥紅尾伯勞、灰面鷲等，就曾引發日本的關切。而國際條約

也會與此有關，舉例而言，《拉姆薩公約》原先就是為了保護水禽棲息的濕地，

背後的其中一個原因就是因為這些水禽會跨境移動。13理論上，這種情形還會包

含陸地上跨境移動的生物物種，例如在歐洲就有。然而，由於台灣是島嶼型國家，

自然也就比較不會有這個困擾。14

                                                 
13 葉俊榮、姜皇池、張文貞（編）（2010），《國際環境法：條約選集與解說》，頁304，

台北：新學林。 
14 不過近來有研究指出，金門縣的緬甸蟒（Python molurus bivittatus）一度被認為是外來

種，但其實是本土種，且與對岸福州的個體親緣關係密切，有一定程度遺傳交流。學者認為，兩

地的緬甸蟒可能藉由颱風、洪水、浮木等機會，可以渡過分隔兩地的海域。See Chung-Wei You et 

al., Return of the pythons: first formal records, with a special note on recovery of the Burmese python 

in the demilitarized Kinmen islands, 52 Zoological Studies 8 （2013） 另請參考：林思民（2013），

〈緬甸蟒在金門〉，《科學人》，161期，頁86-60。 

不過，相對來說，海洋中的魚種也因為迴游、

跨境等問題，會有另外的管理系統。至於人類的移動，例如貿易、交通工具的移

動等等，也會影響著自然保育的議題發展，像是《華盛頓公約》就是國際間用以
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管制跨國瀕危物種貿易問題的機制，而船舶運輸時使用的壓艙水管理15

1.1.3. 問題意識 

等也都是

這樣的例子。 

回顧台灣在過去自然保育規範上的研究，扣除掉單純對於科學發現的研究

探討、對於環境教育等的討論後，主要有下面幾種類型的研究。 

首先這是寬泛的對環境議題進行研究的，這部分的研究夾雜了自然保育及

其他不同領域的規範，16

第二類的研究則是針對個別議題的研究，在這部分最多的是針對國家公園

制度的研究，

有對其進行規範發展情形的分析、法律原則的討論等等

不同的角度切入進行的研究。這些研究雖然或多或少會觸及自然保育議題，但畢

竟只是其研究的其中一部份，並非這些研究的重點。 

17尤其有不少研究聚焦在國家公園或其他保護區與居民關係的研

究18。此外，也有針對野生動物保育法19、海岸地區管制20

                                                 
15 請參考：邱永芳、王毓正、張富東、黃茂信（2014），《我國港灣壓艙水污染問題管

理法制化之研究(1/4)》，台北：交通部運輸研究所。 
16 如：柯澤東（1988），〈環境法之形成與發展〉，氏著，《環境法論》，頁1-12，台北：

自刊；柯澤東（1988），〈論法律在環境與資源保護之地位〉，氏著，《環境法論》，頁13-28，

台北：自刊；黃錦堂（1994），《台灣地區環境法之研究》，台北：月旦；湯德宗（1996），〈台

灣環保的困境與突破─法治與政策面的解析〉，蔡政文（編），《跨世紀的生活品質策略》，頁

1-37，台北：國家發展基金會。 
17 如：柯澤東（1988），〈國家公園之法律保護〉，氏著，《環境法論》，頁225-232，

台北：自刊；黃文卿  （1994），〈台灣地區國家公園管理法規之競和探討〉，《戶外遊憩研究》，

7卷3期，頁63-78。 
18 如：盧道杰、陳津伶、台邦˙撒沙勒、闕何嘉、斐家騏、蔡博文、王進發（2010），〈自

然保護區發展共管機制的挑戰與機會〉，《台灣原住民族研究季刊》，3卷2期，頁91-130；徐旭

誠 （2012），《保護區的跨界利益：臺灣設立國家公園的政治生態學與權益關係人分析》，國

立臺灣大學地理環境資源研究所博士論文。 
19 如：柯澤東（1988），〈野生動物之保育與立法〉，氏著，《環境法論》，頁185-224，

台北：自刊。 

等議題進行的研究。

 20如：柯澤東（1988），〈海岸資源保育及發展之立法研究〉，氏著，《環境法論》，頁
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這些研究的特徵是由於其聚焦在特定的法律領域，甚至是特定法律領域中的某些

特定議題。因此往往都能在各該領域中展現出精彩的分析與論理，但相對的則比

較少觸及整體規範發展的情形。 

最後也有少數的研究是以整個自然保育規範為討論的範圍，但這類的討論

多半以分析現況下的規範情形，或是單純地介紹過去的規範發展狀況，並未對規

範的成因等進行分析。 

然而，所謂「以史為鏡，可以知興替」，所指涉的當然不是單純對於史料

的堆砌或是背誦就可以成功的鑑往知來，而是需要仔細的對其中變動的因素、發

展的趨勢、以及對不同行為者的角色進行爬梳整理才可能有所發現。回到自然保

育規範發展的議題上，如果我們想要知道台灣自然保育規範的未來可能會如何，

就必須先回頭檢視過去發生了什麼事，而且，為什麼發生。 

因此，本文將以下列幾個問題意識為核心，進行台灣自然保育規範的研究。

首先，要先回答的是：台灣的自然保育規範是什麼？換言之，台灣的自然保育目

前有哪些規範架構，其各自的發展概況是什麼。接著，則以時間為軸線，討論台

灣的自然保育規範如何形成？在此，將加入對於規範形成時的背景概況，藉以掌

握整體規範發展的趨勢。進一步，則要從規範的整體面貌觀察台灣的自然保育規

範呈現哪些特色？最後，則是從推促與阻攔自然保育規範形成的因素出發，討論

形成台灣自然保育規範的驅力是什麼？望藉由這些爬梳，可以讓台灣自然保育規

範的樣貌更加清晰，也能讓未來對此議題的掌握更加完整。 

1.2. 研究方法 

為了要解決上面提出的幾個問題，這本論文將著重在觀察歸納台灣自然保

育規範的發展過程，以及國內外對於這個發展過程可能造成影響的因素與背景。

為了要達成這樣的目的，自然需要相當程度借重時間序列的觀察，藉由文獻分析

                                                                                                                                            
233-386，台北：自刊；葉俊榮（1997），〈台灣海岸的法規範基礎與決策模式〉，氏著，《環

境理性與制度抉擇》，頁79-98，台北：自刊。 
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法(literature review)，透過對於政府文件、歷史紀錄、學者研究等進行歸納與分

析。同時在進行這些分析的時候將特別著重在下面幾個焦點： 

首先，透過規範形塑歷程(legal process)的觀點，把焦點放在討論規範如何形

成，國際與國內各行動者以何種方法形塑並影響規範的樣貌與實行。在這個部

分，將觀察包含國際環境法領域與台灣規範發展有關的進程、國內政經發展可能

的影響、科學知識的演進等各面向，去描繪整體台灣規範發展的情形。 

其次，則將把焦點放在行政法學研究上的「三層次分析方法」──也就是

將行政法學問題分析分為權利與救濟、制度與程序、政策與策略三個層次進行分

析討論的方法21──制度與程序、政策與策略兩個層次來觀察台灣自然保育規範

的發展。透過制度與程序、政策與策略等兩層次的觀察，並輔以統計資料與圖、

年表的幫助，22

1.3. 研究範圍與限制 

歸納並分析台灣的自然保育規範發展過程中，不同的行動者對於

規範造成的影響。 

本篇論文的研究以「台灣的自然保育規範」為焦點。在時間上，從日本統

治時期對台灣自然保育開始有規範的時候為起點，一路涵蓋到今日的變化。而其

中，又以與台灣現存的自然保育制度有關聯者為重心。在空間上，除了以台灣的

陸域與水域為中心外，如果台灣在國際合作上的情形對於本身規範產生影響，例

如公海漁業合作等，就有實際影響規範的部分，也納入討論的範圍。 

而所謂的自然保育，指的就是對生態系統的維護而言。我們可以很大略的

將此分為棲地與物種兩個層次。只要是與棲地的管理或物種的管理有關的，就可

能是本研究所要討論的自然保育範疇。然而，值得注意的是，如果某個規範雖然

有對棲地或物種進行管理，然而其管理的主要目的並非以基於保護其生態系統的

話，則就不在考慮的範圍。例如《山坡地保育利用條例》、《自來水法》等雖然

                                                 
21 葉俊榮（1999），《行政法案例分析與研究方法》，頁41-56，台北：三民。 
22 葉俊榮，前揭註21，頁67。 
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對山坡地的開發利用、水質水量保護區的管理等有所規定，但由於其目的並非直

接針對生態的保護，因此並不在本文討論的範圍。同時，《動物保護法》、《畜

牧法》、《動物傳染病防治條例》及《植物防疫檢疫法》等，雖然也針對動植物

物種進行管理，然而其主要的目的也非在生態保育上，因此也不在本文討論的範

圍。當然，在判斷上仍然存在許多灰色的地帶，例如《漁業法》中夾雜了許多諸

如對娛樂漁業、漁工保險等與生態保育並無關聯的部分，然而，由於就生物資源

保育的部分而言，該法有直接針對野生的生物進行保育，因此仍然列為本文所討

論的自然保育規範範圍。類似的狀況也可以在《森林法》、《濕地保育法》或《海

岸管理法》中看到。 

另外，由於實際形塑台灣自然保育管制的內涵的，遠遠不僅只是法律條文

而已，因此本文所指涉的「規範」，並不單單只有法律，而包含了包含保護區劃

設，保護區物種的公告與解除等等其他行政機關的各種行為。在實際的選材上，

則以法律的變動為主要的軸線，而間或提及相關的其他規範。 

最後，由於能力有限，本文將研究的重點圍繞在規範的改變。對於一樣影

響自然保育實際內涵很深的科學知識發展、環境運動演進等，只能在其與規範演

變有直接關係時，能稍作提及，而無力就這兩個領域做仔細的爬梳與整理。 

1.4. 研究架構 

在章節安排上，本章前面數節已經就基礎的問題意識、研究的方法、範圍、

限制等做出說明。接下來，在本節將進一步討論接下來數章的內容安排。 

在本文第二章，將從法律制度、機關架構及實踐發展等三個面向，大致描

繪台灣自然保育規範現在的輪廓。同時，也將就這三個面向的演變歷程做簡要的

交代。 

本文的第三章將接續第二章的討論，進一步加入規範形成時的背景脈絡。

以時間為主軸，將台灣自然保育規範的發展歷程，依據時代特色劃分、討論。 

至於第四章，將綜合觀察台灣自然保育規範在時空向度下的整體規範特
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色，將分別從立法模式、規範領域範圍的變化及行政與立法互動來觀察整體發展

的特色。 

在第五章，則將觀察、分析影響台灣自然保育的驅力，試圖解釋規範發展

的成因。最後則在第六章提出本文的結論。 
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2. 規範概述 

在進入台灣自然保育規範討論的一開始，本章將簡單的概覽目前台灣的自

然保育規範制度。除了介紹現有的制度外，同時也會簡單的回顧每個規範發展至

今的過程，作為後續討論的鋪墊。以下，先將台灣的自然保育規範切分成：法律

制度、機關架構及實踐發展等三個不同的面向來分別介紹。 

2.1. 法律制度 

台灣與自然保育有關的法律眾多，其中《中華民國憲法增修條文》及《環

境基本法》提供了概念性或政策性的指標功能。而實際形成規範架構的則包含有

《森林法》、《漁業法》、《野生動物保育法》、《國家公園法》、《文化資產

保存法》、《海岸管理法》、《濕地保育法》等七部法律。以下，將分別介紹各

個法律的規範現狀及其大致的發展過程。 

2.1.1. 憲法 

《中華民國憲法增修條文》第10條第2項規定「經濟及科學技術發展，應與

環境及生態保護兼籌並顧」，是台灣憲法中唯一與自然保育有規的規定。本項文

字雖然被認為僅具有基本國策的性質，但不失為具有引導自然保育規範發展的上

層指引作用。 

本項規定最早在1992年國民大會修憲時，被納入憲法增修條文。當時的條

號是第18條第2項。嗣後在1994年、23

時光回到1992年修憲之初，在當時解除戒嚴的背景下，憲法增修引發社會熱

議，也有人呼籲應該讓環境問題「入憲」。

1997年的修憲時配合其他條文條號變更，最

後改列為第10條第2項。 

24

                                                 
23 該次修憲改列為第9條第2項。 
24 葉俊榮（1992），〈環境問題「入憲」論〉，《環保與經濟》，32期，頁56-59。 

第二屆國民大會臨時會處理修憲案

時，國民大會代表就有第13、35、53、74、151等五個提案與環境議題有關，其
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中第13號與第74號提案要直接制定「環境權」。25然而，除了第151號提案外的

其他四號提案，都在委員會審查的討論時，就做成「建請大會不予討論」的決議

而無疾而終。26最終，國民大會修法只通過第151號提案的內容，在憲法增修條

文中加上現行的文字。27

2.1.2. 環境基本法 

 

《環境基本法》是台灣整個環境法律領域中，第一部的政策性立法。所謂

政策性法律，指的是其不只具有靜態性的總則性法律功能，還有動態的「指引國

家立法及行政部施政」、「強化法院在議題中扮演角色」、「提供制度基礎，活

絡市民社會對議題的對話」以及「增強全球連結」等四個功能。28在《環境基本

法》中，雖然並未有詳細的管制性安排，但仍對自然保育有政策指引的條文。其

中包含：要求各級政府應劃定區域、採取必要措施來維護自然、社會人文環境。29

以及，要求各級政府積極保育野生生物，確保生物多樣性；保護森林、潟湖、濕

地環境，維護多樣化自然環境等。30 同時，並要求中央政府設置國家永續發展

委員會，負責永續發展相關決策；31並設立環境資源專責部會，負責整合、推動

維護環境資源的政策及事務。32

《環境基本法》的立法醞釀最早可以追溯到1970年代的「公害防治基本法」

 

                                                 
25 國民大會秘書處（1992），《第二屆國民大會臨時會實錄》，頁347-358,374-375,449，

台北：國民大會。 
26 前揭註25，頁395,401 
27 前揭註25，頁412-464 
28 葉俊榮（2012年12月）。〈環境基本法的脈絡與功能：歷史回顧與展望〉，頁10-11，

發表於：《環境基本法十周年論壇》，環境法律人協會、台灣大學法律學院環境永續政策與法律

研究中心主辦），台北。 
29 《環境基本法》第17條。 
30 《環境基本法》第18條。 
31 《環境基本法》第29條。 
32 《環境基本法》第30條。 
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草案，而至1988年行政院正式提出《環境保護基本法》草案，但此時都尚未反映

出政策性法律的特質，要等到1999年的《環境保護基本法》草案，才開始有政策

性法律的特色出現。33除了前述的版本外，立法委員也分別在1988年、1999年、

2000年分別提出過4次《環境基本法》或類似名稱的法律草案，但都未完成審議。

其中1999年行政院的版本及1999年、2000年立法委員們分別提出的4個立法版本

本來已經經過朝野協商，但未能完成立法，新一屆立委上任後，隨即由立委賴勁

麟等40人，提出上次的共同版本進入立法院審議。34同年，立委趙永清等32人另

外提出由陳慈陽教授草擬的版本進入審議。35審議過程中，時任環保署長的郝龍

斌表示，行政院雖來不及同時提出立法版本，但作業中的版本與上一屆立法院最

後的共同版本差異不大。36最後審議就原則上依照賴勁麟等40人的版本通過，37與

行政院隨後送入的版本經朝野協商會，一起交付二三讀，在2002年完成立法。38

                                                 
33 葉俊榮，前揭註

 

立法完成後，雖然自2013年起有立法委員就本法提出修正案，但截至目前

為止，尚未完成修法程序。 

  

28，頁12。 
34 立法院公報處（2002），《立法院公報》，91卷42期，頁333-334，台北：立法院。 
35 立法院公報處，前揭註34，頁334。 
36 立法院公報處，前揭註34，頁335-336。 
37 立法院公報處（2002），《立法院公報》，91卷69期，頁54-108，台北：立法院。 
38 立法院公報處，前揭註37，頁125-132。 
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表 一《環境基本法》立法與修法歷程 

提案年 提案者 提案內容 結果 

1988 立委(國) 制定《環境保護基本法》 未通過 

1988 行政院 制定《環境保護基本法》 

1999 行政院 制定《環境保護基本法》 未通過 

1999 行政院 制定《環境保護法》 未通過 

1999 立委(國) 制定《環境基本法》 

1999 立委(民) 制定《環境基本法》 

1999 立委(民) 制定《環境保護基本法》 

2000 立委(新、無) 制定《環境基本法》 

2000 立委(國) 修正審理中《環境保護基本法》 

2002 立委(民、國) 制定《環境基本法》 2002年通過 

2002 立委(無) 制定《環境基本法》 

2002 行政院 制定《環境基本法》 

2013 立委(民) 增加核電廠除役停建公投規定 審議中 

2013 立委(國、民) 增加代位求償規定 審議中 

2015 立委(國、民) 增加衝擊環境重大之建設應經永續

會審議規定 

審議中 

2015 立委(國) 增加企業責任規定 審議中 

2015 立委(民) 增加中央政府每年進行環境健康風

險評估要求規定 

審議中 

提案者之黨籍標註為議案之提案人，不考慮其聯署人。立法委員=立委；中國國民黨=國：民主

進步黨=民；新黨=新；無黨籍=無。作者自製，資料來源：立法院公報、立法院議案關係文書。39

                                                 
39 立法院公報處（1988），《立法院公報》，77卷103期，頁12-23，台北：立法院；立法

院（1988），《立法院第1屆第82會期第34次會議議案關係文書》，頁0051-0061，台北：立法院；

立法院（1999），《立法院第3屆第6會期第14次會議議案關係文書》，頁0416-0440，台北：立
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2.1.3. 森林法 

《森林法》制定於1932年，從1945年起開始在台灣發生效力。《森林法》

從制定迄今共經歷9次大小修改，其中1945年、1985年是全文修正。目前《森林

法》是2015年最新修正的版本，共有9章72條，除了規範森林保育事項外，也規

範森林以外的樹木保護。內容主要有：對造林、森林採伐、森林產物利用等的規

範；對國有林、私有林的管制規定；對森林遊樂區、保安林及自然保護區的設置

及管理規定；授權設立森林警察、救火隊；對森林以外地區樹木的保護規定；與

國家公園、風景特定區的計畫配合；以及關於森林法的監督、管理、處罰規定等。 

回顧自中華民國規範開始適用於台灣後的《森林法》修正，最早1965年時，

經濟部曾經草擬過修正草案，追求林業的「科學化、公益化、企業化及工業化」，

以達成「經營森林；增強保安功能、發展經濟利益，提供國民永久享用」的目的，40

                                                                                                                                            
法院；立法院（1999），《立法院第4屆第1會期第6次會議議案關係文書》，頁0099-0123，台北：

立法院；立法院（1999），《立法院第4屆第1會期第15次會議議案關係文書》，頁0159-0187，

台北：立法院；立法院（1999），《立法院第4屆第2會期第4次會議議案關係文書》，頁0398-0414，

台北：立法院；立法院（1999），《立法院第4屆第2會期第5次會議議案關係文書》，頁0310-0327，

台北：立法院；立法院（2000），《立法院 第4屆第3會期第10次會議議案關係文書》，頁0118-0124，

台北：立法院；立法院（2000），《立法院第4屆第4會期第1次會議議案關係文書》，頁0582-583，

台北：立法院；立法院（2002），《立法院第5屆第1會期第3次會議議案關係文書》，頁0046-0061，

台北：立法院；立法院（2002），《立法院第5屆第1會期第6次會議議案關係文書》，頁0186-0215，

台北：立法院；立法院（2002），《立法院 第5屆第1會期第14次會議議案關係文書》，頁0451-0464，

台北：立法院；立法院公報處（2002），《立法院公報》，91卷69期，頁130-132，台北：立法

院；立法院（2013），《立法院第8屆第4會期第7次會議議案關係文書》，頁0045-0046，台北：

立法院；立法院（2013），《立法院第8屆第4會期第11次會議議案關係文書》，頁0007-0009，

台北：立法院；立法院（2015），《立法院 第8屆第6會期第18次會議議案關係文書》，頁0021-0023，

台北：立法院；立法院（2015），《立法院 第8屆第7會期第11次會議議案關係文書》，頁0047-0048，

台北：立法院；立法院（2015），《立法院 第8屆第7會期第15次會議議案關係文書》，頁0119-0120，

台北：立法院。 
40 姚鶴年（1997），《台灣省林務局誌》，頁110，台北：台灣省農林廳林務局。 

然而該項草案最後並未送交立法院審議。1972年是自1945年以來的第一次修正，
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僅針對濫砍的處罰做出調整。要到1985年才有全面的修訂。該次修訂完建立目前

《森林法》大致的架構，共有8章58條。該次審查是由中華林學會研擬，行政院

同意後，送立法院審查，其中與自然保育有關的修正重點包含：加強森林安全管

理、促進森林及集水區的保護管理、設立森林救火隊、禁止汙染森林區域、建立

森林遊樂區制度、處理與國家公園、風景特定區等計畫的配合事項等。41立法委

員在審理過程中，主要討論的內容包含：森林區域劃分、國家公園管理範圍、森

林遊樂區及森林救火隊設置、警察權、森林受益費等問題。42

此後，《森林法》在1998年、2000年、2004年都有修正。《森林法》在1998

年的修正，是因為1993年司法院大法官解釋字313號公布，對於處罰構成要件及

數額明確性的要求提高。

 

43《森林法》在2000年的修正是為了配合1997年修憲，

將台灣省政府組織大幅精簡後的需要。44至於2004年的修正則是配合《行政程序

法》在1999年制定完成，2001年生效，對於法律保留要求的加強。在2004年的修

正中，新增的17條之1，將原先列於施行細則的「國有林自然保護區」改為「自

然保護區」列於法律之中；第15條的修訂，則依據立委的提案分別納入了原住民

族可以在原住民族傳統領域土地依照生活慣俗需要採取森林產物，以及漂流木撿

拾的規定。45

《森林法》一直要到2015年才在有成功的修正。而且是在5月及6月兩個月

間就有過兩次密集的修正，其中5月的修正是加重盜伐森林產物的的處罰規

定，

在此之後，還有多次與宗教團體取得占用森林用地方法、原住民族

相關規範、漂流木處理等的修法提案，但都未獲立法院審查通過。 

466月的修正則是增加樹木保護專章。47

                                                 
41 立法院公報處（1985），《立法院公報》，74卷84期，頁8-9，台北：立法院。 

其中，加重盜伐處罰的部分共有行政

42 立法院公報處，前揭註41，頁12。 
43 立法院公報處（1998），《立法院公報》，86卷25期，頁229-230，台北：立法院。 
44 立法院公報處（2000），《立法院公報》，89卷58期，頁166，台北：立法院。 
45 立法院公報處（2004），《立法院公報》，93卷4期，頁59-62，台北：立法院。 
46 立法院公報處（2015），《立法院公報》，104卷29期，頁357-376，台北：立法院。 
47 立法院公報處（2015），《立法院公報》，104卷54期，頁344-357，台北：立法院。 



16 

 

院與立法委員的6個版本，為了保護森林中的樹木不被盜伐而分別提出修正。48至

於樹木保護專章，則是在2015年初，立委邱文彥等人提案在森林法裡新增第五章

之一「樹木保護」，保護具有重要意義的群生竹木、行道樹或單株樹木。49根據

提案說明，之所以要增訂相關規範，是因為立委認為在都市或平地非都市地區的

樹木缺乏適當的管理，各種不當的修剪、砍伐、移植造成許多爭議，目前雖然許

多縣市有相關的自治條例，但牽涉單位多、統合不易，標準也不一。50在本法修

正完成之前，已經有16個縣市有樹木保護自治條例，另有4個縣市已經有草案在

地方議會中進行審查。51換言之，全台灣22縣市幾乎都已經有或計劃要有樹木保

護自治條例。由於立法之初用意就在於整理地方紛雜的標準，本次修法有多個地

方授權中央主管地方訂定統一的標準。52

                                                 
48 立法院公報處（2015），《立法院公報》，104卷26期，頁81，台北：立法院。 

而地方的自治條例與森林法有所牴觸的

部分，就會因為與中央法規不合而無效，需要再做修改。 

  

49 立法院公報處（2015），前揭註47，頁345-346。 
50 立法院公報處（2015），前揭註47，頁345-346。 
51 立法院公報處（2015），前揭註47，頁346-347。 
52 立法院公報處（2015），前揭註47，頁349-354。 
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表 二《森林法》1945年後修法歷程 

提案年 提案者 提案內容 結果 

1971 行政院 增加濫墾處罰規定 1972年通過 

1984 行政院 全面修正 1985年通過 

1984 行政院 主管機關修正 

1996 行政院 因應釋字313號解釋修正 1998年通過 

1997 行政院 鼓勵造林 

2000 行政院 因應修憲精簡省府組織 2000年通過 

2000 行政院 因應《行政程序法》制定 未通過 

2002 行政院 因應《行政程序法》制定 2004年通過 

2002 立委(國) 漂流木處理規定 

2003 立 委 ( 國 、

民、親、台聯) 

宗教團體取得占用森林用地方法 未通過 

2003 立委(民) 放寬緊急狀況施工程序 未通過 

2006 立委(親、國) 宗教團體取得占用森林用地方法 未通過 

2008 立委(國、親) 宗教團體取得占用森林用地方法 未通過 

2010 立委(國) 原住民族相關規範、風災漂流木處理 未通過 

2010 立委(民) 原住民族相關規範、風災漂流木處理 未通過 

2011 行政院 降低罰鍰 未通過 

2012 行政院 調整處罰規定 審議中 

2012 立 委 ( 國 、

親、無盟) 

原住民族相關規範 審議中 

2012 立委(親) 原住民族相關規範、風災漂流木處理 審議中 

2012 立委(民) 加重處罰規定 審議中 
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2013 立委(國) 文字修正 2015年通過 

2013 立委(國) 加重盜伐森林產物處罰規定 

2013 立委(民、國) 加重盜伐森林產物處罰規定 

2013 立委(民) 加重盜伐森林產物處罰規定 

2014 立委(民) 加重盜伐森林產物處罰規定 

2014 行政院 加重盜伐森林產物處罰規定 

2013 立委(民) 加強永續與生態保護規範、礦業管理 審議中 

2014 立委(國) 加重盜伐森林產物處罰規定 審議中 

2015 立委(國) 加重盜伐森林產物處罰規定 審議中 

2015 立 委 ( 國 、

民、台聯) 

增加樹木保護專章 2015年通過 

2015 立委(台聯、

民) 

漂流木處理規定 審議中 

2015 立委(民) 漂流木處理規定 審議中 

提案者之黨籍標註為議案之提案人，不考慮其聯署人。立法委員=立委；中國國民黨=國：民主

進步黨=民；親民黨=親；台灣團結聯盟=台聯；無黨團結聯逢=無盟。作者自製，資料來源：立

法院公報、立法院議案關係文書。53

                                                 
53 立法院公報處（1972），《立法院公報》，61卷20期，頁1-6，台北：立法院；立法院

公報處（1972），《立法院公報》，61卷38期，頁9-10，台北：立法院；立法院（1984），《立

法院第1屆第73會期第13次會議議案關係文書》，頁0405-0434，台北：立法院；立法院（1984），

《立法院第1屆第74會期第20次會議議案關係文書》，頁0302-0304，台北：立法院；立法院公報

處（1985），《立法院公報》，74卷97期，頁15-26，台北：立法院；立法院（1996），《立法

院第3屆第1會期第5次會議議案關係文書》，頁0405-0412，台北：立法院；立法院（1997），《立

法院第3屆第3會期第3次會議議案關係文書》，頁0131-0135，台北：立法院；立法院公報處（1998），

《立法院公報》，87卷23期，頁70-71，台北：立法院；立法院（2000），《立法院第4屆第3會

期第2次會議議案關係文書》，頁0370-0373，台北：立法院；立法院（2000），《立法院第4屆

第4會期第3次會議議案關係文書》，頁0140-0169，台北：立法院；立法院公報處，前揭註

 

44頁

171；立法院（2002），《立法院第5屆第1會期第7次會議議案關係文書》，頁0001-0007、0262-0268，

台北：立法院；立法院（2002），《立法院第5屆第2會期第4次會議議案關係文書》，頁0230-0232，
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2.1.4. 漁業法 

《漁業法》制定於1929年，1932年有過一次修正，此後要一直到1970年才

有下一次的修正。在1970年修正前，《漁業法》全文僅47條，後來經過1970年、

1991年兩次大修及其他較小規模修正後，今日共有8章84條。《漁業法》內容主

要將漁業分成漁業權漁業、特定漁業及娛樂漁業三種，分別管理，並有保育及促

進漁業發展的措施；與自然保育較有關係的，是對於漁船的總量管制規定、漁法

                                                                                                                                            
台北：立法院；立法院（2003），《立法院第5屆第3會期第9次會議議案關係文書》，頁0414-0416，

台北：立法院；立法院（2003），《立法院第5屆第4會期第1次會議議案關係文書》，頁0245-0247，

台北：立法院；立法院公報處，前揭註45，頁62；立法院（2006），《立法院第6屆第3會期第14

次會議議案關係文書》，頁0086-0087，台北：立法院；立法院（2008），《立法院第7屆第1會

期第14次會議議案關係文書》，頁0007-0008，台北：立法院；立法院（2009），《立法院第7

屆第4會期第16次會議議案關係文書》，頁0099-0102，台北：立法院；立法院（2010），《立法

院第7屆第6會期第11次會議議案關係文書》，頁委79-委81，台北：立法院；立法院（2011），

《立法院第7屆第7會期第6次會議議案關係文書》，頁0157-0160，台北：立法院；立法院（2012），

《立法院第8屆第1會期第7次會議議案關係文書》，頁0035-0038，台北：立法院；立法院（2012），

《立法院第8屆第1會期第11次會議議案關係文書》，頁0027-0030，台北：立法院；立法院（2012），

《立法院第8屆第1會期第15次會議議案關係文書》，頁0015-0017，台北：立法院；立法院（2012），

《立法院第8屆第2會期第2次會議議案關係文書》，頁0331-0332，台北：立法院；立法院（2013），

《立法院第8屆第3會期第1次會議議案關係文書》，頁0069-0070，台北：立法院；立法院（2013），

《立法院第8屆第3會期第3次會議議案關係文書》，頁0013-0014，台北：立法院；立法院（2013），

《立法院第8屆第3會期第6次會議議案關係文書》，頁0055-0058，台北：立法院；立法院（2013），

《立法院第8屆第4會期第3次會議議案關係文書》，頁0001-0002，台北：立法院；立法院（2013），

《立法院第8屆第4會期第6次會議議案關係文書》，頁0193-0194，台北：立法院；立法院（2014），

《立法院第8屆第5會期第12次會議議案關係文書》，頁0387-0388，台北：立法院；立法院（2014），

《立法院第8屆第5會期第12次會議議案關係文書》，頁0339-0341，台北：立法院；立法院（2014），

《立法院第8屆第6會期第1次會議議案關係文書》，頁0019-0025，台北：立法院；立法院（2015），

《立法院第8屆第6會期第16次會議議案關係文書》，頁0071-0074，台北：立法院；立法院（2015），

《立法院第8屆第6會期第17次會議議案關係文書》，頁0013-0019，台北：立法院；立法院（2015），

《立法院第8屆第7會期第7次會議議案關係文書》，頁0127-0129，台北：立法院；立法院（2015），

《立法院第8屆第7會期第10次會議議案關係文書》，頁0125-0126，台北：立法院；立法院公報

處，前揭註46，頁376；立法院公報處，前揭註47，頁356-357。 
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的限制、禁漁區及漁業資源保育區的設置、對「非法、未報告及未受規範漁業」

( Illegal, unreported and unregulated fishing, IUU fishing)(簡稱IUU漁業)的打擊等。 

1970年《漁業法》第一次進行全文修正時，主要是希望能改進漁業管理制

度、促進漁業經營、保護貧苦漁民，以及加強對水產資源的培育與利用包含設立

水產動物繁殖保護區等。54此後經過1985年修正主管機關後，551991年再次進行

全文修正，其中與保育就有關係的包含新設漁船總量管制制度以及對於保育區的

加強等。56

2002年的兩次修正，則是分別因應1997年修憲精簡台灣省政府組織後連帶

的主管機關修正，

1999年時，行政院原擬再次全文修正漁業法，納入更多對責任漁業的

規範，並因應司法院大法官釋字第313號解釋公布後，對於處罰構成要件及數額

明確性的要求提高而進行修改，但並未獲通過。 

57以及《行政程序法》制定後對行政程序要求的提高等而進行

的。58此後《漁業法》在2007年、2012年、2013年5月、8月、2015年2月、6月分

別有過修正。其中2007年的修正主要針對娛樂漁業管理；592013年的兩次修正則

分別針對漁業協定的適用、60漁船武裝的許可、娛樂漁業的管理、罰鍰的修改61；

2015年2月的修正是針對外籍漁工保險制度；62

                                                 
54 立法院公報處（1969），《立法院公報》，58卷21，頁1，台北：立法院。 
55 立法院公報處（1985），《立法院公報》，74卷103期，頁34-36，台北：立法院。 
56 立法院公報處（1991），《立法院公報》，80卷25期，頁243-245，台北：立法院。 
57 立法院公報處（2002），《立法院公報》，91卷44期，頁315-316，台北：立法院。 
58 立法院公報處（2002），《立法院公報》，91卷70期，頁241，台北：立法院。 
59 立法院公報處（2007），《立法院公報》，96卷88期，頁160-163，台北：立法院。 
60 立法院公報處（2013），《立法院公報》，102卷26期，頁63，台北：立法院。 
61 立法院公報處（2013），《立法院公報》，102卷40期，頁116-179，台北：立法院。 
62 立法院公報處（2015），《立法院公報》，104卷43期，頁9-13，台北：立法院。 

都與自然保育關係不大。至於2012

年及2015年6月的修正，則都是與接軌國際社會對於IUU漁業打擊標準有關。 
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表 三《漁業法》1945年後修法歷程 

提案年 提案者 提案內容 結果 

1969 行政院 全文修正 1970年通過 

1985 行政院 主管機關修正 1985年通過 

1990 行政院 全文修正 1991年通過 

1992 立委(國) 罰鍰下修 未通過 

1999 行政院 全文修正 未通過 

2002 行政院 因應修憲精簡省府組織 2002年通過 

2002 行政院 因應《行政程序法》制定 2002年通過 

2003 立委(國、台聯 ) 漁船用油補助 未通過 

2004 立委(台聯、民) 漁業權、永續漁業 未通過 

2005 立委(親、國) 大陸漁工制度 未通過 

2006 立委(國、無、

民) 

娛樂漁業 2007年通過 

2007 立委(國、親) 罰鍰下修 未通過 

2009 立委(國) 罰鍰下修 未通過 

2009 行政院 IUU漁業管制 未通過 

2012 行政院 IUU漁業管制 2012年通過 

2012 立委(國、民) 罰鍰下修 

2012 立委(國) 定處罰機關 2013年通過 

2012 立委(民) 依法律保留則檢討規範內容 

2012 立委(民) 加重處罰 

2013 立委(台聯、民) 娛樂漁業 

2013 行政院 武裝保全 
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2013 立委(國) 漁業協議規範 審理中 

2013 行政院 漁業協議規範 2013年通過 

2013 立委(民) 漁業協議規範 審理中 

2013 立委(民) 外籍漁工保險制度 2015年通過 

2014 立委(國) 外籍漁工保險制度 

2014 立委(民) 禁止底拖網漁業 審理中 

2014 立委(台聯) 文字修正 審理中 

2015 立委(民、無) 漁船用油 審理中 

2015 立委(國) 漁產平準基金制度 2015年通過 

2015 行政院 IUU漁業管制、漁產平準基金制度 

提案者之黨籍標註為議案之提案人，不考慮其聯署人。立法委員=立委；中國國民黨=國：民主

進步黨=民；台灣團結聯盟=台聯；無黨籍=無。作者自製，資料來源：立法院公報、立法院議案

關係文書。63

                                                 
63 立法院公報處（1968），《立法院公報》，57卷78期，頁2，台北：立法院；立法院公

報處（1970），《立法院公報》，59卷29期，頁2-10，台北：立法院；立法院（1985），《立法

院第1屆第76會期第21次會議議案關係文書》，頁0524-0527，台北：立法院；立法院公報處，前

揭註

 

55，頁36；立法院（1990），《立法院 第1屆第85會期第46次會議議案關係文書》，頁0033-0063，

台北：立法院；立法院公報處（1991），《立法院公報》，80卷6期，頁86-87，台北：立法院；

立法院（1992），《立法院第1屆第89會期第16次會議議案關係文書》，頁0452-0453，台北：立

法院；立法院（1999），《立法院第4屆第2會期第2次會議議案關係文書》，頁0457-0509，台北：

立法院；立法院（2002），《立法院第5屆第1會期第7次會議議案關係文書》，頁0001-0006、

0492-0496，台北：立法院；立法院公報處，前揭註58，頁289；立法院公報處，前揭註58，頁289；

立法院（2003），《立法院第5屆第3會期第4次會議議案關係文書》，頁0131-0133，台北：立法

院；立法院（2004），《立法院第5屆第5會期第13次會議議案關係文書》，頁0114-0127，台北：

立法院；立法院（2005），《立法院第6屆第2會期第1次會議議案關係文書》，頁0261-0263，台

北：立法院；立法院（2006），《立法院 第6屆第4會期第11次會議議案關係文書》，頁0025-0027，

台北：立法院；立法院（2007），《立法院 第6屆第6會期第13次會議議案關係文書》，頁0051-0054，

台北：立法院；立法院公報處，前揭註59，頁163；立法院（2009），《立法院第7屆第4會期第1

次會議議案關係文書》，頁0023-0024，台北：立法院；立法院（2009），《立法院第7屆第4會

期第11次會議議案關係文書》，頁0049-0052，台北：立法院；立法院（2012），《立法院第8
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2.1.5. 野生動物保育法 

《野生動物保育法》共有6章59條，主要規範內容可以分為「物種管理」、

「棲地管理」以及「制度設計」三方面說明。在物種管理上，可以分為「入出境

管制」、「野生動物及其產製品的池泳與利用管制」以及「保護物種」三類，保

護物種將所有野生動物分為保育類及一般類兩種，保育類再分成瀕臨絕種、珍貴

稀有及其他應予保育三種。在「棲地管理上」，中央主管機關可以畫設「野生動

物重要棲息環境」、地方主管機關或中央主管機關在緊急或必要時，可以在野生

動物重要棲息環境中，再畫設「野生動物保護區」，給予更嚴格的管制。最後，

在制度設計上，有「野生動物保育諮詢委員會」、野生動物研究機構的設計，同

時也有得設置「保育警察」、保育捐助專戶、發行野生動物保育票等規定。 

                                                                                                                                            
屆第1會期第2次會議議案關係文書》，頁0661-0664，台北：立法院；立法院（2012），《立法

院第8屆第1會期第7次會議議案關係文書》，頁0475-0476，台北：立法院；立法院（2012），《立

法院第8屆第1會期第14次會議議案關係文書》，頁0073-0075，台北：立法院；立法院（2012），

《立法院第8屆第2會期第2次會議議案關係文書》，頁0085-0087，台北：立法院；立法院（2012），

《立法院第8屆第2會期第3次會議議案關係文書》，頁0133-0134，台北：立法院；立法院公報處

（2012），《立法院公報》，101卷68期，頁430-431，台北：立法院；立法院（2013），《立法

院第8屆第3會期第2次會議議案關係文書》，頁委1-委8，台北：立法院；立法院（2013），《立

法院第8屆第3會期第6次會議議案關係文書》，頁0141-0145，台北：立法院；立法院（2013），

《立法院第8屆第3會期第10次會議議案關係文書》，頁0047-0049，台北：立法院；立法院（2013），

《立法院第8屆第3會期第11次會議議案關係文書》，頁政1-政3，台北：立法院；立法院（2013），

《立法院第8屆第3會期第12次會議議案關係文書》，頁0107-0108，台北：立法院；立法院（2013），

《立法院第8屆第4會期第14次會議議案關係文書》，頁0167-0169，台北：立法院；立法院公報

處，前揭註60，頁63；立法院公報處（2013），《立法院公報》，102卷47期，頁16-17，台北：

立法院；立法院（2014），《立法院第8屆第6會期第1次會議議案關係文書》，頁0187-0188，台

北：立法院；立法院（2014），《立法院 第8屆第6會期第7次會議議案關係文書》，頁0153-0155，

台北：立法院；立法院（2015），《立法院 第8屆第6會期第18次會議議案關係文書》，頁0009-0012，

台北：立法院；立法院（2015），《立法院 第8屆第6會期第19次會議議案關係文書》，頁0097-0098，

台北：立法院；立法院公報處（2015），《立法院公報》，104卷11期，頁72-73，台北：立法院；

立法院（2015），《立法院第8屆第7會期第8次會議議案關係文書》，頁0107-0112，台北：立法

院；立法院公報處，前揭註47，頁265-266。 
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《野生動物保育法》是在1989年時，立法院廢止《狩獵法》的同時新設，

用來接替《狩獵法》的法規。《狩獵法》制定於1932年，並在1948年及1972年有

過修正，1989年制定《野生動物保育法》後廢止。該法全文共有19條，規範獵人

狩獵證的取得、許可或禁止狩獵的規範等與狩獵相關的管制規定。同時狩獵法也

對於狩獵的時間、地點、物種有所規範，其中政府在1959年時曾公告一批珍奇鳥

獸，64根據規定這些珍奇鳥獸僅能因學術研究在政府核准下才能狩獵。不過狩獵

法有罰鍰低、且規範與自然保育概念有落差等問題，被認為實際的執行效果不

佳。65

《野生動物保育法》在1989年通過後，隨即在1994年就有全文的修正。就

在立法院正在審理《野生動物保育法》的修正案時，時任美國總統的柯林頓在1994

年4月簽屬命令，以台灣野生動物進出口規範不確實為理由，對台灣實施貿易制

裁，這項制裁將在8月中生效，並要一直等到台灣執行成果符合美方要求時，才

 

1986年時，政府在中華民國保護動物協會、中華民國自然生態保育協會的

協助下提出《野生動物保育法》的草案，送交立法院審議。《野生動物保育法》

在立法院的審查中，引發立法委員們廣泛的討論。其中被討論比較多的內容主要

有國際壓力、對人民影響、研究能量建構及罰則輕重等四個方向。 

1989年通過的《野生動物保育法》共有5章45條。期結構與現行法類似，內

容也可以分為物種管理、棲地管理已及制度的計三個面向。與現行法相較，在物

種管理上，當時通過的法案內容無論是在輸出入、持有買賣等地方都較為寬鬆。

在棲地管理上，當時僅有「野生動物保護區」的設計。而在制度設計上，也尚未

出現保育警察的設立依據，罰則也較輕。 

                                                 
64 方國運（2006），〈台灣自然保育政策及推動現況〉，生物多樣性人才培育先導型計畫

計畫推動辦公室（編），《生物多樣性：保育篇》，頁8，台北：教育部。 
65 白安頤、林耀松（1989），《台灣野生動物保育史》，頁17，台北：農業委員會。關於

規範與自然保育的落差，失之過狹或過寬的部分，請參考：柯澤東，前揭註：19，頁1-12，。 
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會解除制裁。66雖然有部分立法委員認為不應該因為美國施壓而草率完成修法，

應該有自己的步調，67

此後《野生動物保育法》在2002年、2004年、2006年、2007年、2009年、

2013年都有修正，總共又再修正了6次。其中2002年的修正是為了因應修憲精簡

省府組織，

但大多數立委仍然有應該盡速通過修正案的壓力。立法院

最後迅速的在1994年完成《野生動物保育法》的修正工作。 

最後通過的《野生動物保育法》共有6章57條，較1989年制訂的版本大幅成

長，也是今日《野生動物保育法》的大致樣貌。 

682004年的修正是為了配合《行政程序法》的制定。692006年的修正

是為了配合《刑法》刪除常業犯規定，將相關規定修正取消常業犯。702007年的

《野生動物保育法》修正時，修正的主要內容是將刪除馬戲團得申請輸出入保育

類動物的規定以及增加保育類動物如果危害農作養殖，可以以主管機關核准的人

道方式獵捕宰殺等兩項規定。712007年這兩項由立法委員提案的修法，行政機關

對於前者表示贊同，後者雖有疑慮但並不堅持。722009年《野生動物保育法》修

正除主要目的在於文字修正，排除文義適用上的困擾。73

                                                 
66 李沛英（2009），《美國培利修正案制裁對台灣保育政策的影響》，頁68，國立臺灣大

學森林環境資源學系碩士論文。 
67 立法院公報處（1994），《立法院公報》，83卷69期，頁229，台北：立法院。 
68 立法院公報處（2002），《立法院公報》，91卷21期，頁100-101，台北：立法院。 
69 雖然有研究認為，2004年《野生動物保育法》的修正，有增加對原住民族保護的規定。

但仔細爬梳立法院公報的內容可以發現，新增訂的第21條之1，是將原先第21條的內容移出，略

做修改而已，而其授權主管機關會同原住民族事務主管機關制定相關辦法的規定，也是配合《行

政程序法》立法，從施行細則提升到法律位階而已。請參考：立法院公報處（2004），《立法院

公報》，93第6期，頁240-245，台北：立法院。 
70 立法院公報處（2006），《立法院公報》，95第25期，頁134，台北：立法院。 
71 立法院公報處（2007），《立法院公報》，96第54期，頁281-291，台北：立法院。 
72 立法院公報處（2007），《立法院公報》，96第40期，頁154-163，台北：立法院。 
73 立法院公報處（2009），《立法院公報》，98卷24期，頁245-250，台北：立法院。 

 2013年的修正主要是
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增加對於海洋哺乳類野生動物輸出入的限制 74以及增加對以營利為目的的買

賣、加工的管理。75

                                                 
74 《野生動物保育法》第24條第3~6項。該次修正加入對海洋哺乳類野生動物活體及產製

品的輸出入限制。其中第三項的規定「海洋哺乳類野生動物活體及產製品，非經中央主管機關同

意，不得輸入或輸出。」與第一項內涵完全相同，只有將第一項的野生動物改為海洋哺乳類野生

動物而已。然而，所有的海洋哺乳類野生動物都屬於野生動物的範疇，該項的修法，似乎沒有必

要。而第六項則規定，「未經中央主管機關之同意輸入、輸出、買賣、陳列、展示一般類海洋哺

乳類野生動物活體及產製品者，準用本法一般類野生動物之管理與處罰規定，並得沒入之。」然

而，一來《野生動物保育法》對於一般類野生動物的陳列、展示全無規定。一來海洋哺乳類野生

動物必然分屬一般類或保育類野生動物，本來就可以適用相關規定。如此規定，徒然衍生保育類

海洋哺乳類野生動物的適用困擾。第六項的修法，除了得沒入的規定外，似乎也沒有修正的意義。

值得注意的是，在原先提案的修法版本中，有在第四十條內增加相關的罰則，但在委員會審理過

程中，以「考量比例原則，與行政機關執法效能」為理由，改為現行條文。查看當時會議紀錄，

並未有進一步的解釋，只有林務局長在會中說明，這樣的準用將會是「準用本法第五十一條及相

關管理規定來處理並得沒入」。但該法第51條，針對一般類野生動物，只有與輸入輸出相關事項

有處罰規定，其他事項，似乎完全沒有處罰規定。如此修正的理由，令人不解。請參考：立法院

公報處（2013），《立法院公報》，102卷4期，頁217-222，台北：立法院。  

目前則主要有全面禁用獸鋏及加強放生管制等兩項主要的議

案正在立法院審議。 

  

75 立法院公報處，前揭註74，頁211-215。 
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表 四《狩獵法》、《野生動物保育法》1945年後立法及修法歷程 

提案年 提案者 提案內容 結果 

1971 行政院 修正《狩獵法》主管機關 1972年通過 

1986 行政院 制定《野生動物保育法》，廢止

《狩獵法》 

1989年通過 

1994 行政院 全文修正 1994年通過 

1994 立委(民、無、

新、國) 

全文修正 

1994 立委(民) 全文修正 

1994 立委(民) 全文修正 

1994 立委(國、新) 全文修正 

1994 立委(國) 全文修正 

1994 立委(民) 部分修正 

1999 行政院 因應修憲精簡省府組織 未通過 

2000 行政院 因應《行政程序法》制定 未通過 

2002 行政院 因應修憲精簡省府組織 2002年通過 

2002 行政院 因應《行政程序法》制定 2004年通過 

2003 立委(台灣吾黨) 因應《行政程序法》制定 

2005 行政院 配合《刑法》修正 2006年通過 

2005 立委(民) 修改保育類獵捕規定 2007年通過 

2006 立委(民、台聯) 刪除馬戲團申請保育類野生動物

輸出入資格 

2008 立委(國) 原住民族權益 未通過 

2008 立委(民) 文字修正 2009年通過 
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2008 立委(國) 補償機制 未通過 

2010 立委(國) 加強野生動物買賣、加工管理 未通過 

2011 立委(國) 修改輸出入規定 未通過 

2011 立委(國) 部分適用《動物保護法》 未通過 

2012 立委(國、民) 加強野生動物買賣、加工管理 2013年通過 

2012 立委(民) 加強野生動物買賣、加工管理 

2012 立委(民) 海洋哺乳類輸出入管制 

2013 立委(台聯) 野生動物公共意外責任險 審理中 

2013 立委(民、國) 罰則調整 審理中 

2013 立委(親) 加強處罰規定 審理中 

2014 行政院 禁用獸鋏 審理中 

2014 立委(民) 禁用獸鋏 審理中 

2014 立委(民) 禁用獸鋏 審理中 

2014 立委(民) 管制放生 審理中 

提案者之黨籍標註為議案之提案人，不考慮其聯署人。立法委員=立委；中國國民黨=國：民主

進步黨=民；親民黨=親；台灣團結聯盟=台聯；新黨=新。作者自製，資料來源：立法院公報、

立法院議案關係文書。76

                                                 
76 立法院公報處（1971），《立法院公報》，60卷41期，頁4，台北：立法院；立法院公

報處（1972），《立法院公報》，61卷91期，頁3-11，台北：立法院；立法院（1986），《立法

院第1屆第78會期第24次會議議案關係文書》，頁0584-0598，台北：立法院；立法院公報處（1989），

《立法院公報》，78卷46期，頁35-36，台北：立法院；立法院（1994），《立法院第2屆第3會

期第12次會議議案關係文書》，頁0044-0087，台北：立法院；立法院（1994），《立法院第2

屆第3會期第28次會議議案關係文書》，頁0333-0353，台北：立法院；立法院公報處（1994），

《立法院公報》，83卷18期，頁48-84，台北：立法院；立法院公報處（1994），《立法院公報》，

83卷22期，頁148-165，台北：立法院；立法院公報處（1994），《立法院公報》，83卷26期，

頁36-64，台北：立法院；立法院公報處（1994），《立法院公報》，83卷41期，頁121-140，台

北：立法院；立法院公報處（1994），《立法院公報》，83卷49期，頁352-382，台北：立法院；

立法院公報處，前揭註

 

67，頁251；立法院（1999），《立法院第4屆第2會期第12次會議議案關

係文書》，頁0429-0434，台北：立法院；立法院（2000），《立法院第4屆第4會期第2次會議議
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2.1.6. 國家公園法 

《國家公園法》共有31條，主要內容包含：國家公園與國家自然公園的設

立標準、國家公園計畫委員會與國家公園管理處的設置；國家公園與國家自然公

園的設置程序與相關行政事項；分區管理制度；各分區的禁止事項等。 

《國家公園法》立法的倡議，最早可以追溯到1956年，當時的立委吳望伋，

                                                                                                                                            
案關係文書》，頁0253-0254、0269-0273，台北：立法院；立法院（2002），《立法院第5屆第1

會期第7次會議議案關係文書》，頁0001-0007、0284-0286、0539-0541、0583-0584，台北：立法

院；立法院公報處，前揭註68，頁133；立法院（2003），《立法院第5屆第3會期第1次會議議案

關係文書》，頁0191-0193，台北：立法院；立法院公報處（2004），《立法院公報》，93卷63

期，頁245，台北：立法院；立法院（2005），《立法院第6屆第1會期第11次會議議案關係文書》，

頁0090-0092，台北：立法院；立法院（2006），《立法院第6屆第4會期第12次會議議案關係文

書》，頁0033-0037，台北：立法院；立法院公報處（2006），《立法院公報》，95卷5期，頁6-7，

台北：立法院；立法院公報處（2006），《立法院公報》，95卷25期，頁202，台北：立法院；

立法院公報處（2007），《立法院公報》，96卷54期，頁291，台北：立法院；立法院（2008），

《立法院第7屆第1會期第11次會議議案關係文書》，頁0093-0095，台北：立法院；立法院（2008），

《立法院第7屆第1會期第15次會議議案關係文書》，頁0027-0029，台北：立法院；立法院（2008），

《立法院第7屆第2會期第4次會議議案關係文書》，頁0091-0093，台北：立法院；立法院公報處

（2009），《立法院公報》，98卷42期，頁249-250，台北：立法院；立法院（2010），《立法

院第7屆第6會期第14次會議議案關係文書》，頁委35-委37，台北：立法院；立法院（2011），

《立法院第7屆第7會期第1次會議議案關係文書》，頁0073-0077，台北：立法院；立法院（2011），

《立法院第7屆第7會期第14次會議議案關係文書》，頁0131-0133，台北：立法院；立法院（2012），

《立法院第8屆第1會期第5次會議議案關係文書》，頁0013-0015，台北：立法院；立法院（2012），

《立法院第8屆第1會期第7次會議議案關係文書》，頁0387-0388，台北：立法院；立法院（2012），

《立法院第8屆第1會期第9次會議議案關係文書》，頁0477-0480，台北：立法院；立法院（2013），

《立法院第8屆第3會期第5次會議議案關係文書》，頁0153-0155，台北：立法院；立法院（2013），

《立法院第8屆第4會期第5次會議議案關係文書》，頁0195-0196，台北：立法院；立法院（2013），

《立法院第8屆第4會期第15次會議議案關係文書》，頁0035-0038，台北：立法院；立法院公報

處，前揭註74，頁221-222；立法院（2014），《立法院 第8屆第5會期第1次會議議案關係文書》，

頁0177-0183，台北：立法院；立法院（2014），《立法院第8屆第5會期第11次會議議案關係文

書》，頁0077-0080、0139-0146，台北：立法院；立法院（2014），《立法院第8屆第5會期第12

次會議議案關係文書》，頁0045-0046，台北：立法院。 
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提出建議要求國家早日規劃國家公園；77差不多同樣時候聯合國方面也希望中華

民國積極設立國家公園。781961年交通部觀光事業小組決議請內政部草擬國家公

園法，79經過幾次的研擬後，在1964年時擬出草案送行政院審查，80但最終決議

暫不立法。81而後，在國際人士來台建議82以及聯合國再次的詢問國家公園設置

情形83、甚至來台商議84的情況下，政府重新考量立法之需要。經過考量後，行

政院將《國家公園法》立法列為「加強發展觀光事業方案綱要」的基本立法項目，85

內政部展重新展開立法工作，過行政院觀光政策審議小組審議後，1970年通過行

政院院會的審查送交立法院。86立法理由中明白說明設立國家公園可以「促進觀

光事業之發展」，所以「不但不會妨礙經濟發展，且可促成經濟繁榮與社會進

步」。87

1998年時，由於認為《國家公園法》內容缺乏對原地居民及原住民族的尊

重，內政部委託葉俊榮教授進行國家公園法修法的相關研究。

 1972年5月，《國家公園法》完成立法。 

88

                                                 
77 游登良（編）（2002），《台灣國家公園史 1900-2000》，頁81，台北：營建署。 

 2001年時，行

政院擬具《國家公園法》修正案，送交立法院審議，草案內容大致上包含配合《行

政程序法》要求的修正以及原住民族權益的保障兩部分；然而在2002年時第四屆

78 游登良，前揭註77，頁60。 
79 游登良，前揭註77，頁60。 
80 游登良，前揭註77，頁60。 
81 游登良，前揭註77，頁60。 
82 游登良，前揭註77，頁60。 
83 立法院公報處（1970），《立法院公報》，59卷89期，頁455，台北：立法院。（ 內政

部民政司司長周伯均發言） 
84 立法院公報處（1970），《立法院公報》，59卷68期，頁32，台北：立法院。（立法委

員周望伋發言） 
85 立法院公報處，前揭註84，頁30-31。 
86 游登良，前揭註77，頁0０。 
87 立法院公報處，前揭註84，頁31。（內政部政務次長紀源溥發言） 
88 陳貞蓉（編）（2011），《台灣國家公園史 2001-2010》，頁419，台北：營建署。 
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立法委員任期屆至而退回。 89行政院在2002年、2005年時都曾再次送出修法版

本，但在進入政黨協商程序後，最終都未能在該屆立委任期內完成審議，因為屆

期不連續的原因，退回行政院。902008年、2009年時行政院再度送出修法草案，

內容包含符合《行政程序法》、《中央行政機關組織基準法》等規定的修正，及

增加當地民眾參與機制、尊重原物民族文化等等內容。 91本案送交立法院審議

後，2010年完成內政委員會的初審，完成初審版本的主要重點除了原住民族權益

保障、國家公園內礦區處置問題外，還包含較小規模的「國家自然公園」的制度

建立。92但由於最終僅對國家自然公園的成立有共識，因此在2010年時，以由國

民黨黨團、民進黨黨團及無黨團結聯盟黨團共同提出修正草案的方式，完成相關

的立法。93

                                                 
89 陳貞蓉，前揭註

 

其實對於原地居民及原住民族權益的相關保障，立法委員自1994年起，即

有相關的修法草案，但迄今數十個版本，皆未獲通過。目前，仍有3個由立委所

提的版本在立法院審議，但都與原住居民及原住民族權益無關。 

  

88，頁419。 
90 陳貞蓉，前揭註88，頁419。 
91 陳貞蓉，前揭註88，頁419。 
92 陳貞蓉，前揭註88，頁419-420。 
93 立法院公報處（2010），《立法院公報》，99卷66期，39-44。 
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表 五《國家公園法》立法及修法歷程 

提案年 提案者 提案內容 結果 

1970 行政院 制訂《國家公園法》 1972年通過 

1994 立委(國) 住民權益、原住民族權利 未通過 

1999 立委(國) 住民權益、原住民族權利 未通過 

1999 立委(國) 住民權益、原住民族權利、增加分區 未通過 

2000 立委(民、非

盟、新、國) 

住民權益、原住民族權利、組織調整 未通過 

2000 立委(非盟) 住民權益、原住民族權利 未通過 

2000 立委(國) 原住民族權利 未通過 

2000 立委(國) 原住民族權利 未通過 

2001 行政院 住民權益、原住民族權利 未通過 

2001 行政院 住民權益、原住民族權利 未通過 

2001 立委(國) 住民權益 未通過 

2002 立委(民) 住民權益、原住民族權利 未通過 

2002 立委(民) 住民權益、原住民族權利 未通過 

2002 行政院 因應《行政程序法》制定 未通過 

2002 行政院 住民權益、原住民族權利 未通過 

2002 立委(親、民) 加強防火 未通過 

2003 立 委 ( 吾 、

親、無) 

原住民族權利 未通過 

2003 立委(民) 住民權益 未通過 

2003 立委(親、無) 原住民族權利 未通過 

2005 立委(親) 原住民族權利 未通過 
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2005 行政院 住民權益、原住民族權利 未通過 

2006 立委(國) 放寬禁止事項 未通過 

2008 行政院 因法律保留原則修改規範 未通過 

2008 立委(民) 住民權益、原住民族權利 未通過 

2008 立委(國) 原住民族權利 未通過 

2008 立委(無) 住民權益、原住民族權利 未通過 

2009 行政院 因應《行政程序法》、《中央行政機

關組織基準法》調整、住民權益、原

住民族權利 

未通過 

2009 立委(民) 住民權益、原住民族權利 未通過 

2009 立委(民) 住民權益、原住民族權利 未通過 

2009 立委(國) 住民權益 未通過 

2009 立委(民) 住民權益 未通過 

2010 立委(無、國) 文字修正 未通過 

2010 立委(國) 增加國家自然公園制度 未通過 

2010 立委(國) 因應《行政程序法》制定、住民權益 未通過 

2010 立委(民) 增加國家自然公園制度 未通過 

2010 立 委 ( 國 、

民、無盟) 

增加國家自然公園制度 2010年通過 

2010 立委(民) 文字修正 未通過 

2012 立委(民) 減少分區管理中得開發種類 審理中 

2014 立委(民) 罰則調整 審理中 

2015 立委(台聯) 罰則調整 審理中 

提案者之黨籍標註為議案之提案人，不考慮其聯署人。立法委員=立委；中國國民黨=國：民主

進步黨=民；親民黨=親；台灣團結聯盟=台聯；新黨=新；全國民主非政黨聯盟=非盟；台灣吾黨
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=吾；無黨團結聯盟=無盟。作者自製，資料來源：立法院公報、立法院議案關係文書。94

                                                 
94 立法院公報處（1970），《立法院公報》，59卷42期，頁29，台北：立法院；立法院公

報處（1972），《立法院公報》，61卷44期，頁3-6，台北：立法院；立法院公報處（1994），

《立法院公報》，83卷38期，頁203-204，台北：立法院；立法院（1999），《立法院第4屆第2

會期第4次會議議案關係文書》，頁0504-0508，台北：立法院；立法院（1999），《立法院第4

屆第2會期第13次會議議案關係文書》，頁0243-0246，台北：立法院；立法院（2000），《立法

院第4屆第3會期第12次會議議案關係文書》，頁0135-0157，台北：立法院；立法院（2000），

《立法院第4屆第3會期第15次會議議案關係文書》，頁0095-0104，台北：立法院；立法院（2000），

《立法院第4屆第3會期第23次會議議案關係文書》，頁0076-0078、0080-0082，台北：立法院；

立法院（2001），《立法院第4屆第5會期第2次會議議案關係文書》，頁0587-0600，台北：立法

院；立法院（2001），《立法院第4屆第5會期第16次會議議案關係文書》，頁0630-0634，台北：

立法院；立法院（2002），《立法院第5屆第1會期第2次會議議案關係文書》，頁0399-0421，台

北：立法院；立法院（2002），《立法院 第5屆第1會期第7次會議議案關係文書》，頁0001-0007、

0036-0040、0261-0272，台北：立法院；立法院（2002），《立法院第5屆第1會期第19次會議議

案關係文書》，頁0140-0146，台北：立法院；立法院（2002），《立法院第5屆第2會期第2次會

議議案關係文書》，頁0159-0161，台北：立法院；立法院（2003），《立法院第5屆第3會期第1

次會議議案關係文書》，頁0195-0205，台北：立法院；立法院（2003），《立法院第5屆第3會

期第13次會議議案關係文書》，頁0238-0242，台北：立法院；立法院（2003），《立法院第5

屆第3會期第15次會議議案關係文書》，頁0368-0372，台北：立法院；立法院（2005），《立法

院第6屆第1會期第3次會議議案關係文書》，頁0083-0086，台北：立法院；立法院（2005），《立

法院第6屆第2會期第3次會議議案關係文書》，頁0349-0355，台北：立法院；立法院（2006），

《立法院第6屆第4會期第9次會議議案關係文書》，頁0005-0007，台北：立法院；立法院（2008），

《立法院第7屆第1會期第3次會議議案關係文書》，頁0137-0143，台北：立法院；立法院（2008），

《立法院第7屆第1會期第8次會議議案關係文書》，頁0069-0072，台北：立法院；立法院（2008），

《立法院第7屆第1會期第11次會議議案關係文書》，頁0041-0043，台北：立法院；立法院（2008），

《立法院第7屆第1會期第16次會議議案關係文書》，頁0143-0148，台北：立法院；立法院（2009），

《立法院第7屆第3會期第8次會議議案關係文書》，頁0121-0141，台北：立法院；立法院（2009），

《立法院第7屆第3會期第15次會議議案關係文書》，頁0267-0278、0317-0336，台北：立法院；

立法院（2009），《立法院第7屆第4會期第1次會議議案關係文書》，頁0321-0326，台北：立法

院；立法院（2009），《立法院第7屆第4會期第3次會議議案關係文書》，頁0001-0005，台北：

立法院；立法院（2010），《立法院第7屆第5會期第3次會議議案關係文書》，頁0051-0053，台

北：立法院；立法院（2010），《立法院 第7屆第5會期第5次會議議案關係文書》，頁0029-0033，

台北：立法院；立法院（2010），《立法院第7屆第5會期第8次會議議案關係文書》，頁0051-0071，

台北：立法院；立法院（2010），《立法院 第7屆第5會期第16次會議議案關係文書》，頁0109-0113，
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2.1.7. 文化資產保存法 

《文化資產保存法》中，與自然保育有關的規定主要規定在第七章的「自

然地景」之中。95

《文化資產保存法》制定於1982年，當時之所以制定《文化資產保存法》，

是因為當時有效的《古物保存法》過於老舊簡陋，無法適應當時需要，因此廢止

《古物保存法》而新立《文化資產保存法》替代。

自然地景分為自然保留區與自然紀念物，自然紀念物分為珍貴

稀有植物及礦物，並有暫定地景的規定。同時，該法要求主管機關處理自然地景

的相關事項時應設立相關審議委員會審議。自然紀念物除了原住民族傳統祭儀需

要及研究機構使用外，禁止採摘、砍伐、挖掘或以其他方式破壞。自然保留區禁

止改變或破壞其原有自然狀態。 

96

行政院當時在草擬草案的過程中，因為覺得原先古物保存法的範圍不夠寬

廣，而參考先後加入「民俗藝術」、「自然文化景觀」等不同的領域的保護。

在當時通過的版本中，第六

章「自然文化景觀」(第49~54條)規定了對自然文化景觀的保護。當時的《文資

法》，將自然文化景觀分為「生態保育區」、「自然保留區」及「珍貴稀有動植

物」三類。 

97

                                                                                                                                            
台北：立法院；立法院（2010），《立法院第7屆第6會期第8次會議議案關係文書》，頁委167-

委171，台北：立法院；立法院（2010），《立法院第7屆第6會期第12次會議議案關係文書》，

頁委59-委60，台北：立法院；立法院公報處，前揭註

在立法完成後，《文化資產保存法》在1996年、1997年、2000年、2002年、2005

年、2011年都有所修正。其中，只有2000年跟2005年的修正與自然保育有關。2000

93，頁43-44；立法院（2012），《立法院

第8屆第2會期第15次會議議案關係文書》，頁0073-0074，台北：立法院；立法院（2014），《立

法院第8屆第6會期第7次會議議案關係文書》，頁0015-0017，台北：立法院；立法院（2015），

《立法院第8屆第7會期第11次會議議案關係文書》，頁0049-0052，台北：立法院。 
95 當然，第一章總則中的定義、主管機關，第九章獎勵、第十章罰則、第十一章附則等也

都有一些相關規定。 
96 立法院公報處（1981），《立法院公報》，70卷60期，頁20，台北：立法院。 
97 立法院公報處，前揭註96，頁20。 
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年的修法，在自然文化景觀中增加珍貴稀有礦物的類別。2005年修正的《文化資

產保存法》將自然文化景觀改名為「自然地景」。同時，將自然地景的內涵刪除

生態保留區及珍貴稀有動物兩類。將自然地景分為自然保留區及自然紀念物兩

類，自然紀念物則包含珍貴稀有植物及珍貴稀有礦物兩類。其中留下珍貴稀有植

物而刪除珍貴稀有動物刪除的原因，是因為《野生動物保育法》已經完成立法，

但植物部分目前沒有比《文化資產保存法》還強的法律保護，所以留下植物而刪

去動物。98同時，本次修正也增加暫定地景規定、原住民族歲時祭儀例外可以利

用自然紀念物、主管機關對自然保留區管理授權等事項。但並未通過放寬自然保

留區禁止改變自然狀態的規定，行政機關對此的反對理由是自然保留區是「全世

界自然保留區域最嚴格的法令，只能做科學研究等」，而且因為自然保留區大小

不一，最小的只有五公頃，如果放寬規定，可能會受到很大的破壞。99對此雖然

提案立委仍不滿意，但在修法時間急迫下，最後並未將其納入修正範圍。100

                                                 
98 立法院公報處（2004），《立法院公報》，93卷7期，頁338，台北：立法院。 
99 立法院公報處（2005），《立法院公報》，94卷6期，頁815，台北：立法院。 

 

目前在立法院裡，仍有數個與自然保育相關的提案正在審理，其中主要的

提案有新增與地質保護相關的內容，以及調整自然紀念物的內容積保護方式。 

  

100 立法院公報處，前揭註45，頁58-66。 
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表 六《文化資產保存法》與自然保育有關部分之立法及修法歷程 

提案年 提案者 提案內容 結果 

1981 行政院 制定《文化資產保存法》、廢除《古

物保存法》 

1982年通過 

1987 行政院 自然保留區與生態保育區合併為自

然保留區、增加地質保護、增加動植

物保護內容 

未通過 

1992 行政院 自然保留區與生態保育區合併為自

然保留區、增加地質保護、增加動植

物保護內容 

未通過 

1997 立委(新) 增加保護內容 未通過 

1999 立委(國) 增加礦物 2000年通過 

1999 立 委 ( 國 、

民、新) 

主管機關修正、珍貴稀有動植物、礦

物合稱自然紀念物、原住民族權利 

未通過 

2000 行政院 主管機關修正 未通過 

2002 行政院 主管機關修正 2005年通過 

2002 立委(國) 放寬自然保留區與生態保育區限制 

2002 立委(國) 主管機關修正 

2003 立 委 ( 國 、

民、親) 

刪除 

2003 立 委 ( 國 、

民、台聯、親) 

刪除 

2003 行政院 刪除生態保育區、改稱自然紀念物、

新增暫定地景 

2004 立委(國、親) 放寬自然保留區限制 未通過 
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2012 立委(民) 新增公民訴訟 審理中 

2013 立委(民) 新增樹木保護 審理中 

2013 立委(民) 調整自然紀念物內容與保護方式 審理中 

2014 行政院 新增地質保護內容 審理中 

2015 立委(國、民) 新增地質保護內容 審理中 

註：另有38個提案與自然保育無關 

提案者之黨籍標註為議案之提案人，不考慮其聯署人。立法委員=立委；中國國民黨=國：民主

進步黨=民；親民黨=親；台灣團結聯盟=台聯；新黨=新。作者自製，資料來源：立法院公報、

立法院議案關係文書。101

                                                 
101 立法院（1981），《立法院第1屆第66會期第29次會議議案關係文書》，頁0341-0359，

台北：立法院；立法院公報處（1982），《立法院公報》，71卷40期，頁5-17，台北：立法院；

立法院（1987），《立法院第1屆第79會期第20次會議議案關係文書》，頁0027-0038，台北：立

法院；立法院（1992），《立法院第1屆第89會期第2次會議議案關係文書》，頁0110-0153，台

北：立法院；立法院（1997），《立法院 第3屆第3會期第9次會議議案關係文書》，頁0466-0490，

台北：立法院；立法院（1999），《立法院 第4屆第2會期第15次會議議案關係文書》，頁0385-0396，

台北：立法院；立法院（1999），《立法院 第4屆第1會期第16次會議議案關係文書》，頁0304-0306，

台北：立法院；立法院（2000），《立法院第4屆第4會期第4次會議議案關係文書》，頁0670-0675，

台北：立法院；立法院公報處（2000），《立法院公報》，89卷9期，頁166，台北：立法院；立

法院（2002），《立法院第5屆第1會期第8次會議議案關係文書》，頁0302-0306，台北：立法院；

立法院（2002），《立法院第5屆第1會期第12次會議議案關係文書》，頁0287-0290、0536-0567，

台北：立法院；立法院（2003），《立法院第5屆第1會期第8次會議議案關係文書》，頁0200-0218、

0220-0237，台北：立法院；立法院（2004），《立法院 第5屆第4會期第19次會議議案關係文書》，

頁0177-0179，台北：立法院；立法院公報處，前揭註

 

  

99，頁1037-1038；立法院（2012），《立

法院第8屆第6會期第5次會議議案關係文書》，頁0283-0284，台北：立法院；立法院（2013），

《立法院第8屆第3會期第11次會議議案關係文書》，頁0073-0075，台北：立法院；立法院（2013），

《立法院第8屆第3會期第12次會議議案關係文書》，頁0063-0105，台北：立法院；立法院（2014），

《立法院第8屆第6會期第1次會議議案關係文書》，頁0217-0257，台北：立法院；立法院（2015），

《立法院第8屆第7會期第11次會議議案關係文書》，頁0119-0162，台北：立法院。 
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2.1.8. 濕地保育法 

《濕地保育法》共8章42條，主要內容包含：設立國際級、國家級、地方及

三級重要濕地；規範重要濕地的保育利用計畫、明智利用的方法；當開發或利用

重要濕地時的迴避、衝擊減輕及生態補償制度；濕地標章、基金等。 

《濕地保育法》制定起源於2011年，由立法委員提出立法草案，但未能通

過。2012年初，在新任立法委員就職後不久，就有由當時立法院內主要四個政黨

立委共同提出的立法提案送入立法院。102而在這個提案經過兩次委員會審理後，

行政院的版本才在當年年底送入立法院。103隨後又有立法委員邱文彥領銜的「整

合版」提案，104及另外兩個不同的立委提案版本105

在立法委員討論的過程中，主要討論的內容聚焦在下面幾點：首先，《濕

地保育法》大幅度參酌了《關於特別是作為水禽棲息地的國際重要拉姆薩公約》

(簡稱：拉姆薩公約，Convention of Wetlands of International Importance Especially 

as Waterfowl Habitats, Ramsar Convention)的內容，

送交立法院審議。最後本案在

2013年完成立法，並授權行政院於一年內決定施行日期。行政院最後決定在2015

年2月2日「國際濕地日」當天施行。 

106

                                                 
102 立法院（2012），《立法院第8屆第1會期第3次會議議案關係文書》，頁0400-0401，台

北：立法院。 

因此該公約相關內容如何融

入該法的內容就成為很重要的討論焦點。尤其是關於「明智利用」(wise use)的內

涵如何落實在《濕地保育法》之中，以及「重要濕地」的相關規定等是否能與國

際接軌等等。其次，立法過程中，立法委員充分顯示了對政府，尤其是對地方政

府的不信任。這點在討論中央與地方就濕地事項執掌中特別明顯，立法委員十分

103 立法院公報處，前揭註74，頁9。 
104 立法院公報處，前揭註103，頁9-11。 
105 立法院公報處（2013），《立法院公報》，102卷42期，頁45，台北：立法院。 
106 立法院公報處（2013），《立法院公報》，102卷46期，頁124-138，台北：立法院。 
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憂心地方是否有意願保護濕地。107同時，在是否要將濕地的「廢止程序」立法時，

立法委員也十分擔心這將成為政府惡意解編濕地的工具，而相當反對。108在這樣

的過程中，當時引發重視的彰化大城濕地的後續發展也成為立委討論與舉例的重

要案例。第三，在《濕地保育法》審議的過程中，對於濕地「尊重從來使用」的

規定也是立法委員討論的焦點。這部分主要的重心在於避免因為濕地的畫設而影

響原來漁民的使用，避免漁民的反對影響本次立法的時程。109

最後，對於公民訴訟制度是否要採用，政府與立委在此也有不同的意見，

最後並未將其納入。

 

110同時，也有立法委員主張《濕地保育法》應該納入氣候變

遷影響的調適功能，111

表 七《濕地保育法》立法歷程 

但最後也未納入。 

提案年 提案者 提案內容 結果 

2011 立委(民) 制定《濕地法》 未通過 

2012 立委(民、親、

國、台聯) 

制定《濕地保育法》 2013年通過 

2012 行政院 制定《濕地法》 

2013 立委(國) 制定《濕地保育法》 

2013 立委(親) 制定《濕地保育法》 

2013 立委(民) 制定《濕地法》 

提案者之黨籍標註為議案之提案人，不考慮其聯署人。立法委員=立委；中國國民黨=國：民主

進步黨=民；親民黨=親；台灣團結聯盟=台聯。作者自製，資料來源：立法院公報、立法院議案

關係文書。112

                                                 
107 立法院公報處，前揭註

 

103，頁33-34。 
108 立法院公報處，前揭註103，頁31-38。 
109 立法院公報處，前揭註103，頁31-38。 
110 立法院公報處，前揭註105，頁78-79。 
111 立法院公報處，前揭註110，頁46。 
112 立法院（2011），《立法院第7屆第7會期第17次會議議案關係文書》，頁0239-0262，
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2.1.9. 海岸管理法 

《海岸管理法》共有5章46條，主要內容包含：海岸的管理原則，包含維持

海岸自然平衡、保育敏感地區、因應氣候變遷、保存原住民族傳統智慧等等；中

央主管機關應制定整體海岸管理計畫，政府並應該擬定海岸保護計畫與海岸防護

計畫；設立一級與二級海岸保護區；維護公共通行與公共水域使用、設立海岸管

理基金等。 

1984年內政部通過《台灣沿海自然環境保護計畫》，第一次對全台灣的海

岸環境做出統整性的規劃。1131988年時，曾草擬《海岸保護區管理法》，但未送

交立法院審議。1141999年及2009年時，內政部也曾兩次提出《台灣地區海岸管理

計畫》草案，希望透過計畫協調、整合組織管理間的衝突與不足。行政院永續會

成立後，也將「自然海岸線比例不再降低」當作未來海岸發展的目標。2009年則

進一部制定《永續海岸整體發展方案》，115

實際的立法嘗試上，行政院曾經在1997年、

作為在《海岸管理法》完成立法前，

行政機關執行海岸地區利用的指導原則。 

1162000年、1172002年、118

                                                                                                                                            
台北：立法院；立法院，前揭註

2008

102，頁0400-0425；立法院（2012），《立法院第8屆第2會期第

13次會議議案關係文書》，頁0251-0264，台北：立法院；立法院（2013），《立法院第8屆第2

會期第16次會議議案關係文書》，頁0155-0170，台北：立法院；立法院（2013），《立法院第8

屆第2會期第17次會議議案關係文書》，頁0001-0024，台北：立法院；立法院（2013），《立法

院第8屆第3會期第12次會議議案關係文書》，頁0239-0255，台北：立法院；立法院公報處，前

揭註106，頁346-347。 
113 吳全安（1988），《海岸保護區規劃與管理之研究》，頁39-40，台北：內政部營建署。 
114 吳全安，前揭註：113，頁61-70。 
115 內政部（2013），《永續海岸整體發展方案（第2期）》，頁3-4，台北：內政部。 
116 立法院（1997），《立法院第3屆第4會期第4次會議議案關係文書》，頁0022-0023，台

北：立法院。 
117 立法院（2000），《立法院第4屆第3會期第3次會議議案關係文書》，頁0279-0280，台

北：立法院。 
118 立法院（2002），《立法院第5屆第1會期第22次會議議案關係文書》，頁0528-0529，
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年119四度將《海岸法》的草案送交立法院審議，但都未完成審議，最多僅進入二

讀程序而已。同時，立法委員也曾經在2000年、1202002年、1212003年、1222005

年、1232010年124

2013年及2014年時，先後有2個立法委員的提案送交審議。

時，五度提出《海岸法》草案，但最多也只進入二讀程序，並未

完成立法。 

125其中邱文彥等

67人提案的版本的聯署人之中包含有4個不同政黨的立委，人數也超過立法委員

人數的一半。在這之後，行政院也在2014年時，提出《海岸法》的立法草案，送

交立法院審議。126

在立法院審理的過程中，由於在內政委員會開會審議之前，立法委員已經

就3個版本先進行整合討論，因此僅花一次委員會審議的時間便完成委員會的審

查。再經過黨團協商

 

127

                                                                                                                                            
台北：立法院。 

119 立法院（2008），《立法院第7屆第1會期第11次會議議案關係文書》，頁0143，台北：

立法院。 
120 立法院（2000），《立法院第4屆第4會期第18次會議議案關係文書》，頁0374，台北：

立法院。 
121 立法院（2002），《立法院第5屆第1會期第3次會議議案關係文書》，頁0062，台北：

立法院。 
122 立法院（2003），《立法院第5屆第3會期第7次會議議案關係文書》，頁0187，台北：

立法院。 
123 立法院（2005），《立法院第6屆第1會期第12次會議議案關係文書》，頁0263-0265，

台北：立法院。 
124 立法院（2010），《立法院第7屆第5會期第3次會議議案關係文書》，頁0005，台北：

立法院。 
125 立法院（2014），《立法院第8屆第6會期第13次會議議案關係文書》，頁0146，台北：

立法院。 

後，很迅速地完成二讀跟三讀的程序。然而雖然時間短暫，

立法委員在其中仍然提出許多討論的重點。主要討論的內容包含：多次強調《海

126 立法院，前揭註125，頁0146。 
127 立法院公報處（2015），《立法院公報》，104卷9期，頁183-210，台北：立法院。 
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岸管理法》整合的特性，包含海岸地區整合管理的理念、128主管機關整合不同部

門行為的期待、129海岸保護區作為填補目前保護區類別真空的功能130等等。此

外，強調法律在面對氣候變遷下調適的功能安排，131避免海岸私有化、132維持自

然海岸零損失、133以及原住民族和漁民權益的維護134等。最後，還有針對技術上

例如施行日期的設定如何能避免《濕地保育法》從通過到施行漫漫長路的現象、135

海岸區域的定義應該如何劃分比較合理136

在海岸管理法通過後，為了填補領海外界線到近岸海域間沒有法律整體規

範的海域真空，邱文彥等包含中國國民黨、民主進步黨與台灣團結聯盟等三個當

時立法院主要政黨在內的44位立委，在2015年初提出《海域管理法》草案，送交

立法院審議。

等議題。 

137該部法案共有5章41條，要求制定全國海域管理計畫，建立海域

功能區化等制度。138

                                                 
128 立法院公報處（2014），《立法院公報》，103卷82期，頁359-362、396-397，台北：

立法院。 

 

  

129 立法院公報處，前揭註128，頁349-31。 
130 立法院公報處，前揭註128，頁397-402。 
131 立法院公報處，前揭註128，頁415-417。 
132 立法院公報處，前揭註127，頁185-186。 
133 立法院公報處，前揭註128，頁397-402。 
134 立法院公報處，前揭註128，頁349-402。 
135 立法院公報處，前揭註128，頁359-362。 
136 立法院公報處，前揭註127，頁183-185。 
137 立法院（2015），《立法院第8屆第7會期第9次會議議案關係文書》，頁0087-0088，台

北：立法院。 
138 在本文完成前，該法案目前通過立法院院會一讀。請參考：立法院公報處（2015），《立

法院公報》，104卷31期，頁1-320，台北：立法院。 
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表 八《海岸管理法》與《海域管理法》立法歷程 

提案年 提案者 提案內容 結果 

1997 行政院 制定《海岸管理法》 未通過 

2000 行政院 制定《海岸管理法》 未通過 

2000 立委(民、國、無) 制定《海岸管理法》 未通過 

2002 立委(民) 制定《海岸管理法》 未通過 

2002 行政院 制定《海岸管理法》 未通過 

2003 立委(民、國、台聯) 制定《海岸管理法》 未通過 

2005 立委(民) 制定《海岸管理法》 未通過 

2008 行政院 制定《海岸管理法》 未通過 

2010 立委(國) 制定《海岸管理法》 未通過 

2013 立委(國、民) 制定《海岸管理法》 2015年通過 

2014 立委(民) 制定《海岸管理法》 

2014 行政院 制定《海岸管理法》 

2015 立委(國) 制定《海岸管理法》 審理中 

2015 立委(國、民、台聯) 制定《海域管理法》 審理中 

提案者之黨籍標註為議案之提案人，不考慮其聯署人。立法委員=立委；中國國民黨=國：民主

進步黨=民；台灣團結聯盟=台聯；無黨籍=無。作者自製，資料來源：立法院公報、立法院議案

關係文書。139

                                                 
139 立法院，前揭註

 

116，頁0022-0041；立法院，前揭註117，頁0279-0299；立法院（2000），

《立法院第4屆第4會期第18次會議議案關係文書》，頁0374-0390，台北：立法院；立法院，前

揭註121，頁0062-0080；立法院，前揭註118，頁0528-0548；立法院（2005），《立法院第6屆

第1會期第12次會議議案關係文書》，頁0263-0279，台北：立法院；立法院，前揭註119，頁

0143-0155；立法院，前揭註124，頁0005-0016；立法院（2013），《立法院第8屆第4會期第2次

會議議案關係文書》，頁0219-0235，台北：立法院；立法院（2014），《立法院第8屆第5會期

第4次會議議案關係文書》，頁0001-0017，台北：立法院；立法院（2014），《立法院第8屆第6

會期第1次會議議案關係文書》，頁0117-0133，台北：立法院；立法院（2015），《立法院第8

屆第6會期第19次會議議案關係文書》，頁0015-0034，台北：立法院；立法院，前揭註137，頁
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2.2. 機關架構 

在機關架構上，目前台灣的自然保育目前在中央主要分屬農業委員會及內

政部管轄，此外國家永續發展委員會則扮演統合指導的功能。在未來組織改造

後，中央層級的職權劃分可能又會有不同的改變。 

2.2.1. 國家永續發展委員會 

國家永續發展委員會是《環境基本法》所規定應設立的法定委員會，負責

永續發展相關決策。該委員會目前有行政院長擔任主任委員，指定一名政務委員

擔任執行長，委員由政府部門、學者專家及社會團體各三分之一組成。 

國家發展委員會的前身最早可以追溯到1994年，行政院為了因應1992年里

約地球高峰會開會後的發展成立「全球變遷政策指導小組」，並在1997年改組為

「國家永續發展委員會」。140從全球變遷政策指導小組時代，這個組織就已經開

始擬定與協調自然保育的相關工作。進入「國家永續發展委員會時期」，除了主

導與永續發展有關的工作外，還痛過幾個指標性的指導性文件或指標，諸如：《台

灣永續發展宣言》、《台灣21世紀議程–國家永續發展願景與策略綱領》、《永

續發展指標系統》。141

2.2.2. 農業委員會 

 

行政院農業委員會目前負責《森林法》、《野生動物保育法》、文化資產

保存法》、《漁業法》等規範。除了《漁業法》是歸漁業署管以外，其餘的法律

都歸林務局辦理。此外，農業委員會另外設有特有生物研究保育中心，負責對台

灣生態的調查工作。 

農業委員會成立於1984年9月，由經濟部農業局與行政院農業發展委員會合

                                                                                                                                            
0087-0099；立法院公報處，前揭註127，頁164-166。 

140 國家永續發展委員會網站，http://nsdn.epa.gov.tw/CH/NSDN/HISTORY.HTM（最後瀏

覽：07/20/2015）。 
141 國家永續發展委員會網站，前揭註144。 
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併而來，將原本中央的農業事權統一，同時在旗下的林業處設立資源保育科，負

責原先由經濟部分責的動植物保育相關業務， 142被論者認為是業務整合的開

始。143而在1999年修憲精簡台灣省政府組織後，原本台灣省政府農林廳的林務局

改隸農業委員會。144在2004年時，將原本由農業委員會林業處負責的一般林務、

《野生動物保育法》、《文化資產保存法》等業務內容交由林務局辦理。145另外，

農委會漁業署成立於1998年，由原有的漁業處升格而來。1461999年時，將台灣省

政府農林廳漁業局合併進漁業署。147

2.2.3. 內政部 

 

內政部目前負責《國家公園法》、《濕地保育法》、《海岸管理法》等相

關作業。1973年時，內政部在民政司中增設公園史蹟科，負責國家公園的相關業

務，但當時實際辦理國家公園業務的只有科長一人，負責國家公園法施行細則的

擬定工作。148

2.2.4. 組織改造 

1981年時，內政部成立營建署並在其下設立國家公園組，負責國家

公園的業務。目前，溼地與海岸的業務也歸屬於營建署負責。 

行政院組織改造最早可以追溯至1987年，蔣經國第二任總統期間就已經啟

動。149

                                                 
142 農業委員會網站，http://www.coa.gov.tw/view.php?catid=14（最後瀏覽：07/20/2015）。 

此後李登輝總統、陳水扁總統、馬英九總統任期內都分別推動組織改造，

143 李沛英，前揭註66，頁32。 
144 行政院農業委員會林務局（編）（2007），《台灣林務局局誌續編》，頁1，台北：農

委會林務局。 
145 行政院農業委員會林務局，前揭註144，頁1。 
146 行政院農業委員會漁業署（編）（2008），《行政院農業委員會漁業署成立十周年專刊》，

頁3，高雄：漁業署。 
147 行政院農業委員會漁業署，前揭註146，頁10。 
148 游登良，前揭註77，頁61。 
149 行政院研究發展考核委員會、檔案管理局（編）（2011），《創新前瞻，繼往開來─行

政院組織改造檔案專題選輯》，頁62，台北：五南。 
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不同時期政府組織改造的重點與規畫也有不同。150在這段過程中，行政院曾在

1988年、2002年、2004年、2005年、2008年、2009年，6度送出作為規範行政院

組織的《行政院組織法》修正草案到立法院，但其中19888年及2008年的版本都

由行政院主動撤回，2002年、2004年、2005年的都因為立委任期屆至，屆期不連

續而未完成審議。151一直要到2009年的提案版本才完成三讀程序。152在這些修法

版本中，除了1988年的版本並未對自然保育的組織歸屬有調整外，2002年以後所

有的版本中，都選擇設立「環境資源部」，153且根據歷次立法說明，都計畫在環

境資源部中，納入原屬內政部的國家公園、農委會的生物(態)保育等職權。154此

外，在2002年以後的修法本本中，都計畫設立海洋事務部或海洋委員會，負責海

洋政策與海岸管理，以統一關於海洋事務的事權。155

雖然《行政院組織法》已經在2010年完成三讀。然而《環境資源部組織法》

及環境資源部下各署的組織法遲遲無法公布。修法不順主要的爭點之一就在於森

林相關事務的歸屬。目前在立法院中，除了行政院版本，由環境資源部主管的立

 

                                                 
150 行政院研究發展考核委員會、檔案管理局，前揭註175-176， 
151 行政院研究發展考核委員會、檔案管理局，前揭註149，頁13-15、62-63、97、133-134。 
152 立法院公報處（2010），《立法院公報》，99卷5期，頁408。 
153 行政院研究發展考核委員會、檔案管理局，前揭註175-176， 
154 立法院（2002），《立法院第 5屆第1會期13次會議議案關係文書》，頁497-498，台北：

立法院；立法院（2004），《立法院第5屆第6會期第3次會議議案關係文書》，頁93，台北：立

法院；立法院（2005），《立法院第6屆第1會期第2次會議議案關係文書》，頁173-174，台北：

立法院；立法院（2008），《立法院第7屆第1會期第2次會議議案關係文書》，頁069，台北：立

法院；立法院（2009），《立法院第7屆第3會期第10次會議議案關係文書》，頁187-188，台北：

立法院。 
155 立法院（2002），《立法院第5屆第1會期13次會議議案關係文書》，頁498，台北：立

法院；立法院（2004），《立法院第5屆第6會期第3次會議議案關係文書》，頁94，台北：立法

院；立法院（2005），《立法院第6屆第1會期第2次會議議案關係文書》，頁174-175，台北：立

法院；立法院（2008），《立法院第7屆第1會期第2次會議議案關係文書》，頁1071，台北：立

法院；立法院（2009），《立法院第7屆第3會期第10次會議議案關係文書》，頁189，台北：立

法院。 
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法版本外，尚有立法委員提案，將森林資源的管理留在農業部(農業委員會改名

升格)中的版本。由於目前沒有共識，因此保育機關仍然維持分設在內政部營建

署及農業委員會的情形。 

相較於環境資源部仍在立法程序中持續角力，海洋委員會則已經在2015年6

月完成組織法的立法。海洋委員會下設海洋保護署及海巡署。海洋保育署將負責

海洋生態、動植物棲地及自然保護區與特別保護區的維護、巡護及整治，部分業

務將從內政部、環保署等部會移交給海洋保育署。但海洋委員會組織法及海洋委

員會海洋保育署組織法的施行日期，尚待行政院以命令決定。 

2.3. 實踐發展 

台灣的自然保育實踐最早可以追溯到日本時代。日本總督府在1930年制定

「史蹟名勝天然紀念物保存法」，設立「史蹟名勝天然紀念物調查會」負責相關

工作。156在陸續公布的19項天然紀念物中，包含有15種動物與植物，在動物的部

分主要以物種為保護的標的，植物則是保護其分佈的區域，157

2.3.1. 物種管理 

可以視為台灣對特

定物種及棲地進行保育的開端。目前台灣的自然保育實踐大致上可以分成對物種

及對棲地的管理兩類。以下將分別進行討論。 

台灣的物種管理，切分為動物與植物兩個部分。前者主要規定在《野生動

物保育法》中，後者主要規定在《文化資產保存法中》，以下將分別討論。 

2.3.1.1. 動物 

動物管理目前是規範在《野生動物保育法》中，該法將野生植物分為一般

類與保育類兩類，其中，保育類再分成瀕臨絕種、珍貴稀有及其他應與保育三類。

各類的野生動物在進出口管制及持有與利用的管制上都有寬嚴不一的標準。 

                                                 
156 吳永華（2000），《台灣歷史紀念物：日治時期台灣史蹟名勝與天然紀念物的故事》，

頁8-10，台中：晨星。 
157 吳永華，前揭註156，頁152-251。 
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除了一般的分類外，根據《野生動物保育法》的規定，還有一些不同的野

生動物分類管理，包含：「海洋哺乳類野生動物」、「非經同意不得釋放的人工

飼養野生動物、非經同意不得買賣、公開陳列展示的保育類野生動物與產製品種

類」以及「適用野生動物保育法之人工飼養、繁殖野生動物種類」等等分類。  

扣除日本時代不談，台灣對於動物的保護最早可以追溯到1959年。當時，

政府依據《狩獵法》的規定公告一批珍奇鳥獸，僅能因學術研究的原因、在政府

核准下才可以狩獵。1581968年時政府依據《狩獵法》第12條、《狩獵法施行細則》

第18條及台灣省政府的《台灣省風景名勝地區管理辦法》的規定，以維護觀光資

源為出發點，禁止在風景區狩獵，並禁止網捕蝴蝶、電捕魚類。1591970年時，在

經濟部觀光政策審議小組的主導下公布禁止狩獵27種鳥獸、加強獵槍及獵物出口

的管制。1601972年時，政府依據《狩獵法》的規定宣布在發展觀光的大旗下，政

府在1965年開始有一連串逐漸加嚴的狩獵管制措施。在1972年時，政府更是依據

狩獵法第16條宣布全面禁獵三年，並於1976年再度公布停獵三年，1978年宣布無

限期禁獵。161

隨著立法工作逐漸展開，政府也開始有其他的作為。在1984年7月時，經濟

部依據《文化資產保存法》受次公告珍貴稀有動物，包含帝雉、藍腹鷴及櫻花鉤

吻鮭等三種。

 

162

《野生動物保育法》制定後，1990年時政府參考《華盛頓公約》附件的規

定，將1千多種物種列為保育類野生動物管理。

1989年時農委會第二次依據《文資法》規定指定珍貴稀有野生動

物，使台灣珍貴稀有動物增加到23種。 

163

                                                 
158 方國運，前揭註

此後，則不定時擴充該名錄。

64，頁8。 
159 方國運，前揭註64，頁8-9。 
160 方國運，前揭註64，頁9。 
161 方國運，前揭註64，頁9-10。 
162 李沛英，前揭註66，頁32。 
163 立法院公報處（1994），《立法院公報》，83卷62期，頁101，台北：立法院。 
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至於珍貴稀有動物部分，在2003年時，農委會就以「避免重複規定及法令競合問

題發生」為由，公告解除。164

2.3.1.2. 植物 

該制度也在2005年時，修法刪除。 

台灣的植物管理依據《文化資產保存法》的規定，設有「珍貴稀有植物」

一種保護物種的規範。根據該法規定，珍貴稀有植物「禁止採摘、砍伐、挖掘或

以其他方式破壞，並應維護其生態環境」。165台灣目前共有5種珍貴稀有植物。

這些珍貴稀有植物是在1988年所公告的，當時公告有11種，166但在2000年及2001

年時各解除3種指定。167

2.3.2. 棲地管理 

至於進出口管理，目前則有《植物防疫及檢疫法》處理

植物病蟲害的防檢疫問題。 

在棲地管理部分，目前台灣現存有自然保護區、野生動物重要棲息環境、

野生動物保護區、自然保留區、國家公園、國家自然公園、重要濕地、沿海保護

區與海岸保護區、漁業資源保育區、禁漁區等11類不同的保護區制度，分別由7

部不同的法律或計畫規定詳細的內容。至於已經保護區類別目前已經消失，例如

1972年交通部觀光局在蘭陽溪口所設的雁鴨保護區168

2.3.2.1. 自然保護區 

等，就不特別介紹。 

《自然保護區》是依據《森林法》規定，「為維護森林生態環境，保存生

                                                 
164 農業委員會網站，

http://www.coa.gov.tw/show_news.php?cat=show_news&serial=1_diamond_20010927377600 （最後

瀏覽：07/20/2015）。 
165 《文化資產保存法》第83條。 
166 黃錦堂、陳朝建（1996），〈台灣溼地保育困境的政治分析初探〉，劉小如（編），《第

三屆海岸溼地保育研討會論文集》，頁24，台北：中華民國野鳥學會。 
167 行政院農業委員會林務局自然保育網網站，

http://conservation.forest.gov.tw/ct.asp?xItem=7731&ctNode=212&mp=10 （最後瀏覽：07/20/2015）。 
168 國家重要濕地保育計畫網站，http://wetland-tw.tcd.gov.tw/wetlandweb/wetland.php?id=153 

（最後瀏覽：07/20/2015）。 
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物多樣性」，169

自然保護區是台灣最早的保護區設置，最早在1974年開始劃設。當時自然

保護區的名稱叫做「國有林自然保護區」，由台灣省農林廳林務局劃設。

在森林地區所劃設的保護區，期詳細的設置、廢止、管理方式授

權主管機關決定。主管機關制定《自然保護區設置管理辦法》管理。根據該辦法，

自然保護區可分為核心區、緩衝區、永續利用區，分別管理。目前台灣共有十八

羅漢山、雪霸、海岸山脈台灣蘇鐵等六個自然保護區。 

170台灣

第一個國有林自然保護區是「出雲山自然保護區」。1711976年，林務局通過「台

灣林業經營改革方案」，在第二期執行時，自然保護區開始快速大量的劃設：1980

年時，為回應社會期待，林務局在一年內畫設了17個自然保護區。172

國有林自然保護區雖然是台灣最早的保護區制度，但其實一直缺乏明確的

法律規範，一直是行政機關自行畫設。一直到到1998年，台灣省議會完成《台灣

省國有林自然保護區設置管理辦法》的審議後，國有林自然保護區才算是有法律

的規範。

 

台灣的「國有林自然保護區」數量最多的時候，曾一度達到35個。然而在

《文化資產保存法》及《野生動物保育法》完成立法後，由於這兩部法律所規範

的保護區一來較為嚴格，二來有明確的法律規定，許多國有林自然保護區逐漸改

劃設其他種類的保護區，或檢討取消。例如台灣最早的保護區─出雲山自然保護

區，就在1992年時，依據《文化資產保存法》的規定，改設為出雲山自然保留區。

自然保護區改劃設其他保護區的最高峰是在2000年時，自然保護區的數量1999

年的35個一下降低到10個。 

173

                                                 
169 《森林法》第17條之1。 

2005年《森林法》修正時將國有林自然保護區由施行細則改列入《森

170 白安頤、林耀松，前揭註65，頁22。 
171 黃裕星（1997年3月），〈台灣林業經營與自然保育〉，發表於：《自然保護區經營管

理研討會論文集》，舉辦單位：台灣省林務局、中華民國自然生態保育協會（主辦），台北。論

文集：頁13。 
172 黃裕星，前揭註171，頁13。 
173 姚鶴年，前揭註40，頁109。 
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林法》中，改名為自然保護區。其實，《森林法》自1932年制定起，在該法內就

有「森林保護區」的設計，但似乎在台灣並未設立過「森林保護區」。 

圖 一 自然保護區個數變化174

2.3.2.2. 野生動物重要棲息環境、野生動物保護區 

 

野生動物重要棲息環境及野生動物保護區是依據《野生動物保育法》所劃

設的保護區。在野生動物保護區內經營各種建設或土地利用，應該以影響野生動

物棲息最少的方式及地域為之。主管機關並可要求在必要時實施環境影響評估。

野生動物保護區內禁止騷擾虐待獵捕宰殺一般類野生動物、採集砍伐植物、汙染

破壞環境等等事項。必要時，還可以徵收相關土地。而在1995年修正的《野生動

物保育法施行細則》中，規定野生動物保護區可以設為核心區、緩衝區、永續利

用區等不同分區利用。 

台灣第一個野生動物保護區設立於1991年。1994年《野生動物保育法》修

法增設野生動物重要棲息環境後，在1995年即設立3個野生動物重要棲息環境。

                                                 
174 資料來源：2013年統計年鑑、農業委員會農業統計資料查詢網站，網址：

http://agrstat.coa.gov.tw/sdweb/public/inquiry/InquireAdvance.aspx、台灣省林務局誌 
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累計至今，共有37個野生動物重要棲息環境及20個野生動物保護區。 

台灣的野生動物重要棲息環境個數成長最快的時間是在2000年的時候。這

是「中央山脈保育廊道」175概念的落實以及自然保護區改設為野生動物重要棲息

環境的結果。「中央山脈保育廊道」概念的提出是在1999年，行政院召開的「全

國國土及水資源會議」會議中提出的。在該次會議中，由於賀伯颱風的經驗，有

許多學者倡議要建立中央山脈綠色廊道。176大會最終決議，未來國土規畫中應有

中央山脈保育軸。177同年，總統在國民大會的國情報告中再次提出中央山脈保育

廊道的構想，林務局便展開相關規劃。178在2000年時配合中央山脈保育廊道的構

想，公告七處大面積的野生動物重要棲息環境，將該廊道的樣貌大致描繪出來。

不過後續規劃中，本來要將棲蘭、丹大、關山及雙鬼湖等四處野生動物重要棲息

環境公告為野生動物保護區進行分區管理，但直到今天這四處都尚未公告為野生

動物保護區。179

                                                 
175 或稱為中央山脈保育軸 
176 行政院農業委員會林務局自然保育網網站，

http://conservation.forest.gov.tw/ct.asp?xItem=3003&ctNode=206&mp=10（最後瀏覽；07/20/2015）。 
177 行政院農業委員會林務局自然保育網網站，

http://conservation.forest.gov.tw/ct.asp?xItem=3003&ctNode=206&mp=10（最後瀏覽；07/20/2015）。 
178 行政院農業委員會林務局自然保育網網站，

http://conservation.forest.gov.tw/ct.asp?xItem=3003&ctNode=206&mp=10（最後瀏覽；07/20/2015）。 
179 行政院農業委員會林務局自然保育網網站，

http://conservation.forest.gov.tw/ct.asp?xItem=3003&ctNode=206&mp=10（最後瀏覽；07/20/2015）。 
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圖 二 野生動物重要棲息環境個數變化180

 

 

圖 三 野生動物保護區個數變化181

  

 

                                                 
180 資料來源：2013年統計年鑑、農業委員會農業統計資料查詢網站，網址：

http://agrstat.coa.gov.tw/sdweb/public/inquiry/InquireAdvance.aspx、台灣省林務局誌 
181 資料來源：2013年統計年鑑、農業委員會農業統計資料查詢網站，網址：

http://agrstat.coa.gov.tw/sdweb/public/inquiry/InquireAdvance.aspx、台灣省林務局誌 
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2.3.2.3. 自然保留區 

自然保留區是依據《文化資產保存法》所設立的保護區。根據文化資產保

存法的規定，自然保留區禁止改變或破壞其原有自然狀態，非經許可不得任意進

入，是台灣目前管制最為嚴格的保護區。 

台灣第一個自然保留區劃設1986年，當年政府總共成立了8個自然保留

區。182

 

此後一路成長，至今共有22個自然保留區，其中有部分是由原先的國有林

自然保護區改設為自然保留區。 2005年修法後，可由地方劃設自然保留區。台

灣第一個由地方指定的自然保留區是2008年時，澎湖縣政府指定的「澎湖南海玄

武岩自然保留區」。 

圖 四 自然保留區個數變化183

2.3.2.4. 國家公園、國家自然公園 

 

國家公園與國家自然公園規定在《國家公園法》，只要符合：1.具有特殊景

觀，或重要生態系統、生物多樣性棲地，足以代表國家自然遺產者；2.有重要之

文化資產及史蹟，其自然及人文環境富有文化教育意義，足以培育國民情操，需

                                                 
182 黃錦堂、陳朝建，前揭註166，頁24。 
183 資料來源：2013年統計年鑑、農業委員會農業統計資料查詢網站，網址：

http://agrstat.coa.gov.tw/sdweb/public/inquiry/InquireAdvance.aspx、台灣省林務局誌 
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由國家長期保存；3.有天然育樂資源，風貌特異，足以陶冶國民情性，供遊憩觀

賞；經內政部國家公園計畫委員會審議，行政院公告後，即可成立。其中「國家

自然公園」是2010年才新增的制度，其目的在用來處理範圍較小但符合國家公園

設立標準的地區，因此，除了名稱的差異外，與國家公園並沒有實質的不同。國

家公園與國家自然公園都採取分區管理制度，分為一般管制區、遊憩區、生態保

護區及史蹟保存區等。其中生態保育區的管制最為嚴格。目前台灣共有9座國家

公園及1座國家自然公園。 

台灣國家公園的設立規劃最早雖然可以追溯到1935年日本總督府成立官民

共組的「國立公園委員會」展開國家公園的規劃，但最終因二次世界大戰爆發，

並未繼續相關工作。1841972年國家公園法完成立法後，政府選定太魯閣作為計畫

中的第一個國家公園，然而，此後政府並未積極展開相關工作，太魯閣國家公園

終究未於當時成立。185此後由於當時內政部主管國家公園業務人數僅有1人，且

行政院並不積極支持，國家公園設立並未取得實質進展。186後來在時任行政院長

的蔣經國在立法院表示要推動國家公園後，1977年才在組成「推動國家公園規劃

工作小組」，負責國家公園設立等工作，初期鎖定太魯閣地區優先規劃。後來在

蔣經國的主導下，改以墾丁為最優先規劃對象。1979年，行政院通過的「台灣地

區綜合開發計畫」中，指定玉山、墾丁、雪山及大霸尖山、太魯閣、蘭嶼、南橫

檜谷等地為國家公園預定區域。1981年時，墾丁國家公園計畫經國家公園計畫委

員會、行政院院會同意設立，同時內政部重新整理先前擱置的國家公園施行細則

草案。187

                                                 
184 雖說如此，但仍然有留下蛛絲馬跡。舉例而言當時規劃的大屯山區、次高太魯閣、新高

阿里山等三處國立公園候補地後續都成為台灣設立國家公園的區域。 

1982年，公布布國家公園法施行細則、國家公園管理處組織通則，宣布

成立地第一座國家公園─墾丁國家公園。兩年後，墾丁國家公園的管理處成立，

185 游登良，前揭註77，頁61。 
186 游登良，前揭註77，頁61。 
187 游登良，前揭註77，頁61-62。 
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墾丁國家公園也才正式開始運作。188

1982年時，行政院同時通過「觀光資源開發計畫」，規劃在兩年內成立玉

山、陽明山與太魯閣國家公園。

 

1891984年的六年十四項建設中，也將國家公園的

建設納為重要建設之一。190於是在1985年時，陽明山、玉山國家公園成立，1986

年太魯閣國家公園成立。191數年後，在1992年時成立雪霸國家公園、1995年時成

立金門國家公園。1922007年時，成立東沙環礁國家公園。1932009年時，在台南市

政府的主導下，成立台江國家公園。1942011年，則在地方團體長期運作後，成立

第一座國家自然公園─壽山國家自然公園。1952014年時，再成立澎湖南方四島國

家公園。196然而從1990年代起，其實有蘭嶼國家公園、能丹國家公園、棲蘭檜木

國家公園197、綠島國家公園198

                                                 
188 游登良，前揭註

等規劃，最後都在當地居民強烈的反對下，最後並

未成立。 

77，頁62。 
189 游登良，前揭註77，頁62-63。 
190 游登良，前揭註77，頁62-63。 
191 游登良，前揭註77，頁63。 
192 游登良，前揭註77，頁63。 
193 陳貞蓉，前揭註88，頁19-20。 
194 陳貞蓉，前揭註88，頁287-289。 
195 壽山國家自然公園網站，

http://snnp.cpami.gov.tw/chinese/index.php?option=com_content&view=article&id=6&Itemid=173

（最後瀏覽：07/20/2015）。 
196 台灣國家公園網站，

http://np.cpami.gov.tw/chinese/index.php?option=com_content&view=article&id=1&Itemid=128&gp

=1（最後瀏覽：07/20/2015） 
197 又稱為馬告國家公園 
198 林毅璋（2006），《綠島短期內不設國家公園》，載於：

http://news.ltn.com.tw/news/business/paper/108498（最後瀏覽：07/20/2015）。 
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圖 五 國家公園、國家自然公園個數變化199

2.3.2.5. 重要濕地 

 

重要濕地規定在《濕地保育法》中，分為國際級、國家級與地方級三個層

級，並有暫定濕地的設計。重要濕地分為核心保育、生態復育、環境教育、管理

服務四區，分區管制。濕地只要具有生態多樣性、重要物種保育、水土保持、水

資源涵養、水產資源繁育、防洪、滯洪、文化資產、景觀美質、科學研究及環境

教育等重要價值，經評定後就可以公告為重要濕地。重要濕地需擬定「重要濕地

保育利用計畫」，並應遵徐「明智利用」的原則。在需要開發時，應採取開發迴

避、衝擊減輕及生態補償，以確保濕地「零淨損失」。 

政府設置重要濕地的時間較《濕地保育法》制定要早。2003年，行政院永

續會的「生物多樣性行動計劃表」裡，要求內政部「完成重要濕地與珊瑚礁分布

圖」，內政部開始展開國家重要濕地的畫設。這個劃設的工作在2007年時初步完

成，共劃設75個重要濕地。這個重要濕地的名錄在2011年又有增補，總數增加為

82個。2013年時再增加1處，總數為83個。2013年《濕地保育法》立法完成，授

權行政院決定開始施行日期，行政院訂於2015年施行。在《濕地保育法》中規定，

再公布施行前核定公告的國際級、國家級國家重要濕地，在施行後是同為國際

                                                 
199 資料來源：2013年統計年鑑。 
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級、國家級重要濕地；施行前是公告的地方級國家重要濕地的，施行後則視同地

方及佔地重要濕地，由主管機關進行評定公告。內政部已經於2015年時確認各地

方及重要濕地的範圍。目前共有2個國際級、40個國際級、41個地方及重要濕地。 

2.3.2.6. 沿海保護區、海岸保護區 

沿海保護區是內政部營建署也於1984年級1986年時，依據「台灣沿海自然

環境保護計畫」，分別將將淡水河口等七處及北海岸等五處指定為「沿海保護

區」。200內政部營建署根據該計畫將各保護區內分為一般保護區級自然保護區分

別管理，以保護「尚少遭受破壞，或即將面臨破壞危機」的地區。201

2.3.2.7. 漁業資源保育區、禁漁區 

這12個沿海

保護區，除了「台灣沿海自然環境保護計畫」外，並未有其他法律的授權規定。 

2015年《海岸管理法》制定後，根據該法規定，也有「海岸保護區」的設

計。「海岸保護區」分為一級、二級兩類。然而截至目前為止，尚未畫設沿海保

護區。未來內政部可能將沿海保護區改劃為海岸保護區，沿海保護區可能將自然

消失在自然保育規範之中。 

漁業資源保育區與禁漁區是規定在《漁業法》裡的保護區制度，主要都是

限制區域內的漁撈或利用行為。目前台灣共有27個漁業資源保育區，202

                                                 
200 張諄敏、袁海倫（1987），《台灣沿岸海域開發利用調查報告》，頁20，南投：台灣省

農林廳漁業局。 

這27個保

育區主要集中在2000年級2010年畫設。在海域部分，目前共有禁漁區與漁業資源

保育區總面積有26500.1平方公里。除此之外在淡水區域，也有縣市政府利用禁

漁區的設計來進行「封溪護魚」的政策。 

201 張諄敏、袁海倫，前揭註200，頁20。 
202 名稱不定，有保育區、漁業資源保育區、繁殖保育區、水產動植物繁殖保育區、資源培

育區等不同的稱呼。 
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圖 六 現存漁業資源保育區成立年分203

  

 

                                                 
203 資料來源：行政院農業委員會漁業署網站，網址：

http://www.fa.gov.tw/cht/ResourceConservation/index.aspx（最後瀏覽日：07/20/2015）。 
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3. 發展形貌 

本章將從時間的角度切入，觀察在整體時間脈絡下，台灣的自然保育規範

發展呈現什麼樣的特色。 

在過去，曾有不同學者也對此做過時間序列的觀察。其中有觀察整體環境

議題發展的，例如學者黃錦堂、陳朝建將1645年至1996年的環境保護區分為空窗

期、預備期(1945年至1980年)、初創期及第一次成長(1980年至1990年)、深化但

已出現隱憂(1990年至1994年)、新混沌時期(1994年以後)；204學者葉俊榮曾將台

灣二戰後的環境議題發展分為光復接收階段(1945年至1949年)、動員復國階段

(1949年至1971年)、經濟發展階段(1971年至1987年)、民主務實階段(1987年至

1992年)及國際深化階段(1992年之後)等五個階段；205學者何明修將1987年至2004

年的環境運動發展分為政治自由化與環境運動的激進化時期(1987年至1992

年)、政治民主化與環境運動的制度化時期(1993年至1999年)以及政黨輪替與環境

運動的轉型(2000年至2004年)等三期；206學者曾華璧將1950至2000年的環境治理

依據主導力量分為國家強勢主導時期(1950年至1979年)及多元複合勢力主導時

期(1980年至2000年)。 207

另外有些論者，則將觀察重點放在自然保育中的某些特定領域議題發展，

例如白安頤、林曜松就曾針對台灣的野生動物保育發展，分為自史前時代至二戰

結束

不過上述這些學者因為是從整體環境議題發展情形觀

察，其考量因素不只是自然保育的發展。 

208

                                                 
204 黃錦堂、陳朝建，前揭註

、「經濟奇蹟」時期的野生動物(1949年至1970年)、野生動物保育的曙光

166，頁22-26。 
205 葉俊榮（1999），《全球環境議題：台灣觀點》，頁356-363，台北：巨流。 
206 何明修（2006），《綠色民主：台灣環境運動的研究》，頁117~239，台北：群學。 
207 曾華璧（2008），〈台灣的環境治理（1950-2000）：基於生態現代化與生態國家理論

的分析〉，《台灣史研究》，15卷4期，頁129-137。 
208 原文的分類是「自史前時代到民國成立」，但觀察其內容可以發現，1912年至1945年間

的活動仍被歸類至本時期，故民國成立應為二戰結束之誤。 
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出現(1970年代)、野生動物保育的進展與問題(1980年代)等四時期；209董天傑則

觀察台灣國家公園政策的發展，將國家公園發展分為「政府遷台前後的消極觀望」

(1949年至972年)、退出聯合國後的積極推動(1972年至1992年)、終止戡亂後的困

頓徬徨(1992年至2006年)三個時期210；另外，陳美娟則從台北鳥會的發展與功能

來觀察台灣自然保育政策的變化，將其分成威權統治與生態保育的萌芽(1973年

至1987年)、威權轉型與生態保育的成熟(1987年至1996年)、民主鞏固與生態保育

的吶喊(1996年至20006年)等三個時期。211

最後，學者彭國棟觀察野生動物保育、野生植物與森林資源保育、國家公

園與自然保留區以及綜合保護計畫等四個面向，將台灣的自然保育發展分為台灣

開發先期(1895年以前)、日據時期(1895年至1945年)、保育黑暗時期(1946年至

1970年)、保育啟蒙時期(1971年至1980年)、保育萌芽時期(1981年至1990年)、保

育成長時期(1991年以後)等6個時期。

上述這些研究則與第一類研究不同，

由於其關注範圍只是自然保育的其中一個部分，或特別側重某一組織的功能，因

此考慮的範圍也非全面的自然保育內容。 

212

                                                 
209 白安頤、林曜松，前揭註

不過該份研究雖然於2008年出版，但對

於2000年後的規範與制度發展較無爬梳。 

本文在參考上述前人研究以及前面幾章對於自然保育規範的發展後，將台

灣的自然保育規範發展歷程依據法律與制度變化的特色分為1985年以前、1986

至1995年、1996年至2010年，以及2011年迄今四個不同時期，以下將一一介紹各

時期的發展重點。 

65，頁10~31。 
210 董天傑（2007），《台灣國家公園政策之政經分析，1946-2006》，頁19-96，國立台灣

大學政治學系碩士論文。 
211 陳美娟（2007），《從台北鳥會看我國自然保育政策的發展》，頁13-172，國立台灣大

學政治學系碩士論文。 
212 彭國棟，前揭註4，頁43-64。 
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3.1. 1985年以前：依附發展時期 

台灣的自然保育規範的發展，最早當然可以追溯到日本統治時期。例如在

1930年代起總督府公布的一系列的天然紀念物，或是國立公園的籌備等等。然

而，這些制度的發展在二次大戰結束後，也都跟著中斷。最多也是國立公園預定

地的概念留了下來，成為後來國家公園劃設時參考的資料而已。213

3.1.1. 經濟發展下的環境開發 

也因此，接下

來對於1985年以前台灣自然保育發展歷史的爬梳，還是以二次大戰以後為主。本

時期的台灣自然保育的發展，在過往論者的爬梳之中，多半認為是從威權、經濟

發展慢慢過渡到自然保育意識萌芽的時候。 

二次世界大戰結束後，中華民國的相關規範開始適用於台灣。這批規範主

要是用來規範與生物資源利用有關的產業。包含有1932年制定主管野生動物利用

的《狩獵法》、1929年制定主管水產利用的《漁業法》以及1932訂定主管山林利

用的《森林法》等。然而，戰後光復接收、動員復國階段，配合國家經濟建設的

發展，此時上述的法律基本上以經濟發展為主，214

而在森林的保育上，台灣森林在1950到70年代間因為工業發展等因素所

需，曾進行大面積的砍伐。1946年時，立木採伐面積僅有610公頃、採伐立木十

萬多立方公尺，一路發展到1970年代初期的高峰，一年的採伐面積可以多達15000

公頃以上，採伐立木最多到一年180多萬立方公尺，此後才漸次下降。

就算內文偶有保育有關的規

範，也被認為效用不大。例如《狩獵法》中雖然對「珍奇鳥獸」的狩獵有限制，

政府也在1959年時公告過一批名錄，但罰鍰低、規範存在漏洞，被認為執行效果

不佳。 

215

                                                 
213 游登良（編）（2010），《永續國家公園》，頁10，台北：內政部營建署。 

此外，

由於食補、藥用、出售營利等需求，在這個時期台灣的野生動物獵捕情形也非常

214 曾華璧，前揭註207，頁130。 
215 姚鶴年，前揭註40，頁39、84。 
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嚴重，標本製造業在1960年代達到產業高峰，山羌(Muntiacus reevesi)、台灣長鬃

山羊(Naemorhedus swinhoei)等大型哺乳類每年捕獲量可以千計，過境候鳥如紅尾

伯勞(Lanius cristatus)更可以萬計，直接造成自荷蘭統治時期就被大量獵捕的台灣

特有亞種台灣梅花鹿(Cervus nippon taiouanus)野外滅絕。216而經濟發展造成的汙

染，也對台灣淡水生物的生存構成嚴重的威脅，例如香魚(Plecoglossus altivelis)

就自淡水河絕跡。217

3.1.2. 發展觀光下的制度轉變 

 

這樣的發展一直到1960年中後期代政府開始發展觀光後，慢慢地有了些改

善。例如在1968年起，先是對狩獵的範圍、種類、方法做出限制，後來又在經濟

部觀光審議小組的主導下，逐步擴大禁止狩獵的物種、加強獵槍管制、出口管制

等，最後在1972年起宣布全面禁獵，並一再延長禁獵期，終至全面禁獵。1981

年時，為了處理罰鍰過低的問題，一口氣提高罰鍰金額10倍19。此外，除了在立

法層面的調整外，在行政方面，為了保護因「陸上廢水排放污染及部分漁民非法

濫捕」而是漸枯竭的近海漁業資源，台灣省漁業局從1978年起也開始陸續在12

縣市的沿岸劃設「沿岸漁業資源保育區」。218

與此同時，新法規制定也正在醞釀。1965年，具有觀光協會背景的立委吳

望伋，提出建議要求國家早日規劃國家公園；同時聯合國也以希望藉由國家公園

間的互相聯絡，促進世界和平為由，希望我國盡快設立國家公園。1961年交通部

觀光事業小組決議請內政部草擬《國家公園法》，並同時推動「陽明山國家公園

計畫」。內政部研擬後，雖然在1964年時擬出草案送行政院院會，但後來在審查

時被認為當時國家正值經濟發展時期，沒有限制發展的空間，同時台灣沒有適合

成立國家的地方等理由，決定暫不立法，陽明山國家公園計畫自然也因缺乏法律

 

                                                 
216 彭國棟，前揭註4，頁47。 
217 白安頤、林耀松，前揭註65，頁19。 
218 張諄敏、袁海倫，前揭註200頁20。 
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依據及相關人員的參與，沒有真正的落實。219

而在這之後，因為世界國家公園委員會主席哈囉亞博士(Dr. Harold J. 

Coolidge)、美國國家公園管理局的盧理博士等人受邀來訪，建議我國設立國家公

園；以及聯合國為了要編制世界國家公園名錄，再次行文我國詢問是否有國家公

園的建設，

 

220甚至還曾派員來台與政府商議221等事件的影響。同時，政府觀光政

策發展上，轉向認為設立國家公園可以「促進觀光事業之發展」，所以「不但不

會妨礙經濟發展，且可促成經濟繁榮與社會進步」。222所以行政院便將《國家公

園法》的立法列為「加強發展觀光事業方案綱要」的基本立法項目。223

而在立法過程中，仍不斷強調國家公園對遊憩觀光的重要性。例如，在本

應以維護當地生態為主的「生態保護區」中，但如果可使「景致更為美好」，引

入外來動植物，仍然是立委認為可以的行為。

重新起草

的《國家公園法》在經過內政部的草擬、行政院觀光政策審議小組審議後，1970

年通過行政院院會的審查送交立法院。兩年後，1972年時，順利完成立法工作。

整體而言，國家公園法的立法大致上是在國際社會的敦促下，以發展觀光產業為

目的的思考下，完成立法工作。 

224此外，或許也由於當時台灣的生

態學發展尚在萌芽階段，也有些立委在審查過程中的擔憂從現在的角度來看其實

並不足為道。例如立委吳延環就曾擔心特別景觀區與生態保護區中如果禁止引入

外來動植物的話「由台北抱一隻貓到野柳去，或由桃園帶一盆花去」會違反相關

規定，225

1972年國家公園法完成立法後，政府選定太魯閣作為計畫中的第一個國家

但這其實是因為它擴張解讀「引入」概念的緣故所致。 

                                                 
219 關於《國家公園法》制定的過程，請參考本文0。 
220 立法院公報處，前揭註83，頁455。 
221 立法院公報處，前揭註84，頁32。 
222 立法院公報處，前揭註84，頁31。 
223 立法院公報處，前揭註84，頁30-31。 
224 立法院公報處（1972），《立法院公報》，61卷41期，頁12~13，台北：立法院。 
225 立法院公報處，前揭註224，頁13。 
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公園，然而，此後政府並未積極展開相關工作，太魯閣國家公園終究未於當時成

立。配合國家公園法的制定，1973年時，內政部在民政司中增設公園史蹟科，負

責國家公園的相關業務，但當時實際辦理國家公園業務的只有科長一人，負責國

家公園法施行細則的擬定工作。內政部曾在1974年及1977年兩度擬定完成國家公

園法施行細則草案，但送行政院院會後得到的回覆都是暫無發布施行細則的必

要，內政部後來對此時期的評價是「當時仍以經濟為重，以為發展國家公園將影

響經濟發展」。226

1976年時，時任行政院長的蔣經國在立法院表示將推動設立國家公園以達

到綠化的目標，引起輿論的重視。1977年時行政院便指示經濟設計委員會、內政

部、交通部及台灣省政府等單位組成「推動國家公園規劃工作小組」，負責國家

公園設立等工作，初期鎖定太魯閣地區優先規劃。不過同年稍晚，蔣經國在墾丁

地區視察時，政策宣示以恆春半島為國家公園的優先辦理地區，墾丁才取代太魯

閣成為最優先規畫的對象。該工作小組原訂在1978年時提出墾丁國家公園的規畫

案，但在1977年底經濟設計委員會改組為經濟建設委員會後，國家公園相關的業

務回歸主管機關內政部辦理，內政部缺乏相關經費而暫時擱置。1979年，行政院

通過的「台灣地區綜合開發計畫」中，指定玉山、墾丁、雪山及大霸尖山、太魯

閣、蘭嶼、南橫檜谷等地為國家公園預定區域，

 

227要求內政部積極處理，也因此

1980年時，政府終於編列國家公園規劃的經費。228

1981年時，內政部成立營建署並在其下設立國家公園組，組織上的發展使

的國家公園的規劃與建設更為順暢。同年，墾丁國家公園計畫經國家公園計畫委

員會、行政院院會同意設立，同時緊急將1977年被擱置的國家公園法施行細則重

新整理。1982年時，公布國家公園法施行細則、國家公園管理處組織通則等相關

 

                                                 
226 游登良，前揭註77，頁62。 
227 黃文卿，前揭註17，頁66。 
228 關於國家公園的設立，請參考本文2.3.2.4。 
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的規則，並公告成立第一座國家公園─墾丁國家公園。兩年後，墾丁國家公園的

管理處成立，墾丁國家公園也才正式開始運作。 

此時另外一個重要的立法工作是《文化資產保存法》的立法。1982年時，

因為當時有效的《古物保存法》過於老舊簡陋，無法適應當時需要，因此廢止《古

物保存法》而新立《文化資產保存法》替代。而行政院在草擬草案的過程中，因

為覺得原先古物保存法的範圍不夠寬廣，而先後納入不同領域的保護，將「自然

文化景觀」納入法律保護的原因是希望藉由有系統的法案管理，能保護自然景

觀，使不受經濟進步的損害。229並舉例國際上已有許多國際會議將自然納入文化

範疇、其他國家也有將之列為文化資產保護的而且「由日本飛來台灣的鳥應保

護，但往往飛至恆春後被獵捕製成標本，為顧及國際聲望，我們實不應如此」。230

雖然在立法籌備的階段，看不太出來觀光發展對於《文化資產保存法》的

影響，但立法院審理的過程中，就可以輕易看出。立委們與自然文化景觀相關討

論，最多的集中在自然文化景觀應該交由經濟部主管，或是交由主管《國家公園

法》的內政部，還是交給主管觀光事業的交通部比較合適。同時，在立法委員審

查過程中也可以看出當時對於自然文化景觀的不重視，原本在行政院版本的草案

中，自然文化景觀的排序較前，但立法委員覺得其他類的文化資產保存較自然文

景觀更為重要，因此變更條次將自然文化景觀調整章節次序到所有文化資產的最

後一位。

由此可見，當時草案保護自然文化景觀的主要考量應該是為了避免經濟發展的破

壞，同時要跟上國際潮流、避免國際名聲受損。 

231

3.1.3. 後期初萌芽的自然保育 

 

早期台灣的林業發展以「多伐木、多生產、多造林」為主要目的，在1948

                                                 
229 立法院公報處，前揭註96，頁21。 
230 立法院公報處，前揭註96，頁22。 
231 立法院公報處（1982），《立法院公報》，71卷34期，頁42，台北：立法院。 
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年的「第一期台灣林業政策及經營方針」中，就規定「現有天然林，應在保續生

產原則下，盡速開發，改造為經濟價值高之森林」，其中「檜木以80年為清理期

限，其餘以40年為清理期限」，232

而在1970年代，隨著外來木材逐漸成為國內的主要來源，林務局的工作逐

漸由伐林轉向多目標利用。

也因此台灣的林木開採量才會如前述的一路攀

升。 

2331970年起，政府開始推動自然保護區的相關研究，234

並依據研究的結果開始劃設自然保護區，首個自然保護區「出雲山自然保護區」

便是依據研究的結果劃設。1976年通過的「台灣林業經營改革方案」中明定發展

森林的多種用途，建設自然生態保護區及森林遊樂區，同時也一改過去林業機關

要自負盈虧的規定，認為「今後林業經營，不以開發森林為財源，林務機關收支

無法平衡時，應另行設法因應，雖然政府實際作為是一面要求保育，一面要求增

進林務收入235，但此舉也確實使國內的林木生產量也在此時達到高峰後反轉下

降。236

其實從前述「台灣林業經營改革方案」將自然生態保護區及森林遊樂區並

列的方式就多少可以看出，此時期台灣的行政機關雖然已經逐漸有自然保育的概

念，但觀光產業發展的因素仍然有不小的重要性。例如在1970年代，交通部觀光

局致力推廣賞鳥等野生動物的遊憩活動，提供經費進行鳥況調查、補助賞鳥團

體、推動新年鳥類調查、參與國際鳥類繫放等活動，並建議內政部將蘭陽溪口劃

設為鳥類保護區；差不多同一時間，各地賞鳥團體陸續成立，開始進行保育宣導

及賞鳥活動，社會對於自然保育的意識開始成長。

 

237

                                                 
232 黃裕星，前揭註

 

171，頁11。 
233 白安頤、林耀松，前揭註65，頁22。 
234 柳榗（1988），〈台灣自然環境保護及發展過程〉，國立臺灣大學理學院（編），《「邁

向已開發國家」系列研討會：理學院論文集》，頁11，台北：國立臺灣大學理學院。 
235 黃裕星，前揭註：171，頁12。 
236 姚鶴年，前揭註40，頁84。 
237 白安頤、林耀松，前揭註65，頁22-23。 
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自然保育的觀念就在這樣的環境下逐漸加溫。1984年時，經濟建設委員會

公布未來六年「十四項重大建設」，其中就包含自然與生態保育。238同年7月，

經濟部依據《文化資產保存法》首次公告帝雉、藍腹鷴及櫻花鉤吻鮭為珍貴稀有

動物；2399月時，經濟部農業局與行政院農業發展委員會合併為行政業農業委員

會，將原本中央的農業事權統一，同時在旗下的林業處設立資源保育科，負責原

先由經濟部分責的動植物保育相關業務。同年，內政部營建署除了上述的幾種保

護區以外，依據「台灣沿海自然環境保護計畫」，將淡水河口等七處劃設為沿海

保護區，並將各保護區內分為一般保護區級自然保護區分別管理，以保護「尚少

遭受破壞，或即將面臨破壞危機」的地區。240

1984年的時候，行政院指定內政部會同其他機關，擬定了「台灣地區自然

生態保育方案」，是台灣第一個在行政院層級協調各部會共同擬定的保育策略。

該方案認為「國內生態保育工作尚缺少政策綱領，資源經營亦無統合規劃，且無

統一之生態保育法規」，而「目前保育工作在中央分散由文建會、經濟部、交通

部、衛生署及內政部等有關機關，依據各該主管之現有法規，各自分別辦理，在

地方政府亦無專責機構來執行」，因此應該釐訂自然生態保育法規及確立權責機

構，以利推展工作。

 

241

在研究方面，1975年起，開始有研究脊椎動物生態的學者回台從事教學研

究工作，培育本土的研究人才，並關心野生動物的保育，可以說是台灣這方面研

究的先聲。

 

242

                                                 
238 李沛英，前揭註

在植物方面，植物學基礎研究很重要的「植物誌」(flora)，也在此

時編完。台灣第一套完整的植物誌Flora of Taiwan 共六冊，在1972年至1979年編

66，頁32。 
239 李沛英，前揭註66，頁32。 
240 張諄敏、袁海倫，前揭註200，頁20。 
241 內政部（1984），《台灣地區自然生態保育方案》，頁6，台北：內政部。 
242 白安頤、林耀松，前揭註65，頁23。 
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纂完成，奠定了後續研究與保育的基礎。243

3.1.4. 小結 

 

回顧本時期的發展，早期在經濟發展的大旗下，台灣的自然資源遭受大量

的傷害。而到了1960年代開始，因為發展觀光的關係，開始有較為嚴格的管制，

並訂立《國家公園法》等新法規。而到了後期，不但政府的許多作為開始反映出

對於自然保育的重視，民間對於保育也開始重視，同時研究上也開始有學者返台

工作，也成為彭國棟口中的啟蒙期、白安頤與林曜松口中的「曙光乍現」。244

3.2. 1986年至1995年：國際壓力時期 

 

在1986年開始到1995年的這度段時間裡最重大的消息便是《野生動物保育

法》在國際壓力之下的制定與快速的全文修訂，此外其他領域的自然保育也持續

有活動。以下將分別介紹： 

3.2.1. 國際壓力兵臨城下的應對 

台灣在1972年被迫離開聯合國以後，與國際社會的聯繫因此斷裂。因此國

際社會在1960、70年代開始協商與制定《瀕臨絕種野生動植物國際貿易公約》(簡

稱《華盛頓公約》)(the Convention on= International Trade in Endangered Species of 

Wild Fauna and Flora , also known as the Washington Convention, CITES)245時，台

灣無法參與其中。《華盛頓公約》，是由「國際自然保育聯盟」(International Union 

for Conservation of Nature, IUCN)這個重要的國際自然保育非政府組織所主導談

判成立的。246

                                                 
243 彭國棟，前揭註

該公約主要目的在於保護野生動植物物種的存續不被國際貿易所影

響，尤其是已經瀕臨絕種的野生動植物。在這樣的規範下，華盛頓公約將與貿易

有關的動植物物種分為三個附件，分別透過禁止貿易及許可證管制的方法來保

4，頁50。 
244 彭國棟，前揭註4，頁49；白安頤、林耀松，前揭註65，頁21。 
245 葉俊榮、姜皇池、張文貞，前揭註13，頁308。 
246 葉俊榮、姜皇池、張文貞，前揭註13，頁308。 
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護，其中將「若再進行國際貿易將導致滅絕的物種」列為附件一，原則禁止國際

性交易。 

雖然台灣無法參與華盛頓公約的運作，但國際上越來越強的保育壓力仍持

影響著台灣政府的決策。例如台灣當時捕殺候鳥、進口犀牛角、濫殺野生動物等

行為，多此引發國際團體及國際組織的關切，而這些壓力也促使台灣在這個時期

逐步加強對於野生動物進出口及珍貴稀有動物的管制。 

其中，犀牛老虎兩類物種的運用，在此給予台灣的壓力又特別明顯。華盛

頓公約組織在1975年將幾乎所有的老虎分類群納入附件一管理，在1977年時將所

有的犀牛分類群納入附件一管理。247面對這樣的國際保育發展，政府機關的相關

作為顯然較國際發展來的落後。舉例而言，犀牛與老虎等早就被納為附件一的物

種，台灣直到1985年才以行政命令《大型哺乳動物暫行保護措施》加以保護，內

容包含禁止犀牛角、虎皮、虎骨、豹皮的進口等事項。2481986年時衛生署公告，

若藥品中含有虎骨、犀角成分，不准核發藥物輸出證明書、新的藥品許可證不准

登記、原有的藥品許可證不准展延，以減少對兩者的需求。249而其他《華盛頓公

約》附件一的物種，則要一直等到1987年時，才由農委會對其進出口及轉口進行

管制。250而在台灣舉行的「東亞鳥類保護會議」1985年在台灣召開年會時，台灣

候鳥保育的問題也為其他國家關切。251

                                                 
247  Julie Cheng, Implementation and enforcement of CITES: An Assessment of tiger and 

rhinoceros conservation policy in Asia,5 PAC. RIM L. & POL’Y J. 125,128 (1995-96). 關於犀牛已禁止

國際貿易管制得失的評估，可以參考：Duan Bigas et al., Legal Trade of Africa’s Rhino Horns, 339 

SCI. 1038 (2013). 老虎在1975年尚未被列入附件一的亞種Panthera tigris altaica 在1987年時改列

為附件一。 
248 立法院公報處（1987），《立法院公報》，76卷67期，頁52，台北：立法院；王奕晟（2014），

《自然保育與文化資產保存法制之回顧與前瞻》，頁163，國立台北教育大學教育經營及管理學

系文教法律碩士班碩士論文。 

日本的國際機場也有廣告以台灣宰殺老虎

249 李沛英，前揭註66，頁78。 
250 白安頤、林耀松，前揭註65，頁25。 
251 立法院公報處（1987），《立法院公報》，76卷70期，頁77，台北：立法院。 
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為主題，對台灣施加壓力。252這些壓力也引發外交部及當時正推展觀光的觀光局

關切。253

在這樣的背景下，政府在有官方主導背景的「中華民國保護動物協會」

 

254及

第一個以「自然生態保育」為目的255且有多名立委參與的256社會團體「中華民國

自然生態保育協會」的協助下開始展開《野生動物保育法》立法的研擬工作。257

在國際壓力方面，立委在審理的過程中，多次提到因為台灣獵捕候鳥的關

係，引發國際關切，甚至有認為我們是「殘忍的民族」的。

在1986年時，行政院將《狩獵法》廢止及《野生動物保育法》立法的議案送到立

法院。《野生動物保育法》在1989年完成立法公告的程序，接續廢止的《狩獵法》，

是台灣規範野生動物保育最重要的法律。 

《野生動物保育法》在立法院的審查中，無論在經濟、司法兩個委員會的

聯席審查，或是院會二讀程序中，都引發立法委員們廣泛的討論。其中被討論比

較多的內容主要有國際壓力、對人民影響、研究能量建構及罰則輕重等四個方向。 

258而食用老虎被國際

媒體報導批判等，也成為立委關心的對象。259此外，國際組織如世界野生動物公

約主席也曾致函我國表達對野生動物的關切也是立法院討論時被提及的對象之

一。260

                                                 
252 立法院公報處，前揭註：

整體而言，這些國際社會對於台灣施加的壓力，已經成為立法委員在推促

251，頁77。 
253 立法院公報處，前揭註：251，頁77。 
254 該協會由時任總統的蔣介石指示成立，請參考中華民國愛護動物協會網站，

http://www.apatw.org/News_show.asp?id=17（最後瀏覽日：07/20/2015）。 
255 施信民（1988），〈台灣環境保護運動的現況與未來〉，國立台灣大學理學院（編），

《「邁向已開發國家」系列研討會：理學院論文集》，頁47-50，台北：國立臺灣大學理學院。 
256 立法院公報處（1994），《立法院公報》，83卷43期，頁214，台北：立法院。 
257 立法院公報處（1994），《立法院公報》，83卷27期，頁153，台北：立法院。 
258 立法院公報處，前揭註251，頁83；立法院公報處，《立法院公報》，76卷79期，頁206，

台北：立法院。 
259 立法院公報處（1987），《立法院公報》，76卷79期，頁204，台北；立法院。 
260 立法院公報處（1987），《立法院公報》，76卷82期，頁199，台北；立法院。 不過國



73 

 

《野生動物保育法》立法時考量的重要因素之一。261從條文來看，當時通過的《野

生動物保育法》第23條，限制瀕臨絕種及珍貴稀有動物屍體及器官的買賣時，就

特別在條文中明列「骨」、「角」等等部位，而在立法說明欄時，也特別強調這

條立法目的之一在於「提升我國之國際聲譽」，262

台灣雖然在1989年通過《野生動物保育法》，但國際的壓力並沒有因為該

法通過而終止。隨著《華盛頓公約組織》及國際保育組織如IUCN等持續關注瀕

臨絕種的野生動物交易實況，台灣也面臨越來越大的國際壓力。然而，台灣的改

進未得到國際社會的認可，不只《華盛頓公約》威脅要加以制裁，美國更以「培

利增補條款」

國際壓力在此的影響可見一斑。 

而在對於人民影響的方面，立委的關心主要在《野生動物保育法》通過後，

是否會對「山地同胞」的生計有所衝擊，規範的內容會不會對農業等發生衝擊，

禁止垂釣等會不會影響人民休閒生活，以及對外來物種首次輸入者、珍貴稀有野

生動物飼養者的責任會不會過於繁重等方面。 

此外在研究能量提升方面，則有因為當前研究能量不足而有立法要求設立

野生動物研究所的討論。在罰則上有部分立法委員希望能從重處罰，另一部份立

委則從法條間的衡平出發，認為不應該設定過高的處罰。 

263

                                                                                                                                            
際上沒有「世界野生動物公約」，彼時存在的多邊國際環境協議中，與野生動物有關的，除了《華

盛頓公約》以外，就是《遷徙物種及野生動物保育公約》了，究竟當時列席的農委會林業處副處

長所指的是哪個公約，尚不清楚。 
261 除了前述的發言外，尚有：立法院公報處（1989），《立法院公報》，78卷35期，頁

123,124,128，台北：立法院。 
262 1989年通過之野生動物保育法第23條 
263 台灣過去的翻譯多採用「培利修正案」描述，但由於該條款已經經過美國國會通過，具

有法律規範效力，似乎不宜再用「修正案」來稱呼。因此參考學者對於美國憲法增補條款與修正

案間的文字選擇，改稱呼為「培利增補條款」。關於培利增補條款的內容，將於本節後段詳細說

明。 

對台灣實施經濟制裁，促發了台灣在1994年迅速地針對《野生動

物保育法》展開大幅度的修正。 
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回顧這段歷史，台灣在通過《野生動物保育法》後，持續有相關的作為希

望能夠趕上國際社會對相關動物保育的標準。1989年，我國首次以民間團體中華

民國自然生態保育協會的名義參與華盛頓公約的大會。264會議中，大會將台灣列

為非洲象牙與犀牛角的主要消費國之一，同時也是非洲象牙在東南亞最大的貿易

市場。265有學者提出調查報告認為台灣犀牛角存量呈現上升趨勢，懷疑台灣禁止

犀牛角進口盡力的成效，更建議大會抵制台灣。研究犀牛角的研究人員也認為為

了避免犀牛的滅絕，應迅速對台灣的交易做出回應。266

1990年時，政府將1千多種物種列為保育類野生動物管理，同時通過野生動

物保育法的施行細則，並根據該細則規定公告象牙、犀牛角(粉)的所有人或占有

人應向主管機關辦理登記。

 

267此外，臺灣省農林廳1990年起，在各縣市開始推出

野生動物保育計畫，1990年時先選定南投、高雄、花蓮實施「加強野生動物保育

先驅計畫」。1991年時將範圍擴及11縣，實施為期四年的「加強野生動物保育計

畫」。268在該計畫中，因為台灣進口國外珍奇保育類動物，引發國際團體指責，

因此將進出口保育類野生動物的審核及定期追蹤納為工作計畫之一。269

1992年時，國際自然保育聯盟的策略夥伴組織「TRAFFIC」，發表報告認

為台灣犀牛角存量嚴重被低估。

 

270雖然該份報告存量的準確性遭受質疑，但仍引

發國際社會對台灣的近一步關注。271

                                                 
264 立法院公報處，前揭註

1992年底，「世界自然基金會」(World Wide 

Fund for Nature, WWF)及「國家野生動物聯盟」(National Wildlife Federation, 

NWF)邀請美國內政部依據漁民保護法的「培利修正條款」對包含台灣在內的數

256，頁213-14。 
265 李沛英，前揭註66，頁73。 
266 李沛英，前揭註66，頁73。 
267 李沛英，前揭註66，頁38。 
268 李沛英，前揭註66，頁41-42。 
269 李沛英，前揭註66，頁42。 
270李沛英，前揭註66，頁74-76。 
271李沛英，前揭註66，頁74-76。 
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個國家實施貿易制裁。272而「英國環境調查協會」(Environmental Investigation 

Agency, EIA)則在英國刊登廣告，發起對台灣產品的抵制運動，並串聯其他保育

團體，在美國也發動類似活動。273此外，數個環境團體也分別在台灣與美國召開

記者會，譴責台灣執法不力，應建議美國實施貿易制裁。274

時序進入1993年，在華盛頓公約組織方面，第29屆常設委員會中決議要求

台灣等國禁止犀牛產製品的買賣及進出口、對非法走私盜獵嚴格取締，如果落實

不利，將於9月時決定是否要求各國不接受或不核發野生動植物的貿易許可給台

灣。

 

275而美國則在同年初回應保育團體的呼籲，經過調查後，認為台灣嚴重違反

犀牛及老虎的保育政策，通知台灣考慮以動用培利增補條款加以制裁。276

培利增補條款，全名是「對1967年漁民保護法之培利增補條款」(Pelly 

Amendment to the Fishermen’s Protective Act of 1967)；美國的漁民保護法原先是

為保護美國漁船免於遭外國扣押，1971年時眾議員Thomas M. Pelly提案修正加入

對於公海漁業資源養護的規範，後續逐漸將保護對象擴及所有野生動物產製

品。

 

277

台灣在接到美國政府的通知後，隨即派員至美國溝通，除了說明政府的保

育政策外，也要求加入國際保育組織，並承諾加強查緝非法持有的野生動物及產

製品，修正《野生動物保育法》，加強訓練等事項。

該條款授權美國總統，如果一國允許減損國際魚類保護計畫的漁業行為或

參與減損瀕危物種數量的交易或行為時，可以禁止該國產品進口。 

278

                                                 
272李沛英，前揭註

而與此同時，聯合國環境

署主辦的國際犀牛保護會議中，則認為台灣是四個犀牛消費國之中執法成果最差

66，頁76-77。 
273李沛英，前揭註66，頁77。 
274李沛英，前揭註66，頁77。 
275李沛英，前揭註66，頁81。 
276李沛英，前揭註66，頁81-82。 
277李沛英，前揭註66，頁70-72。 
278李沛英，前揭註66，頁82。 
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的，將成為稍晚華盛頓公約常設委員會討論抵制措施時的首要目標。279

在修法方面，農委會擬具的草案在1993年底送至行政院，並在1994年3月時

送交立法院審議。

 

為了避免遭受國際制裁，台灣除了迅速展開對《野生動物保育法》修正的

工作外，也成立了跨部會查緝督導小組，整合原本分散各部會的保育工作。而農

委會則成立了野生動物保護查緝小組，是台灣第一個具有警察權的保育警察隊，

以彌補原來國內執法機構缺乏警察權的困境。 

280民間保育團體也組成「生態保育聯盟」，擬定民間版草案，

委由立法委員盧修一等70位立委提案審議，281蘇嘉全等19位立法委員也提出自己

的修法版本282。在法案審議的過程中，隨著美國培利增補條款制裁壓力的日益增

加，陸續又有廖永來等34位立法委員、李宗正等17位、李宗正等18位立法委員及

蘇煥智等18位立法委員分別提出修法版本。283

檢視這七個版本的立法說明可以發現清一色的都指出這個立法過程受到國

行政、立法與民間版本加起來共有

7個不同版本的野生動物保育法在立法院中審議，提案的立法委員涵蓋立法院不

同的黨派，可說是當時最受重視的法案之一。 

                                                 
279李沛英，前揭註66，頁84。 
280 立法院公報處，前揭註257，頁148-153。 
281 立法院公報處，前揭註257，頁148-152。 
282 立法院公報處，前揭註257，頁148-152。 
283 立法院公報處，前揭註89，頁45-47。 
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際壓力的影響。284對此表現的最直接的是生態保育聯盟委託盧修一等委員提出的

民間版。這個版本除了開宗明義就提及華盛頓公約組織與美國可能的經濟制裁

外，在內容中，也援引多份國際環境法文件，如世界自然憲章、華盛頓公約、生

物多樣性公約等等。285同時，更要求受國際公約保護之野生動物應該自動適用野

生動物保育法的規定。286而即便隱晦如行政院版本，也提到本次修法的目的之一

在於因應「國際保育觀念高漲」、修法將「更符合國際觀」等內容，287

而就在立法院正在審理《野生動物保育法》的修正案時，時任美國總統的

柯林頓在1994年4月簽署命令，援引培利修正案的規定，對台灣實施貿易制裁，

這項制裁將在8月中生效，並要一直等到台灣執行成果符合美方要求時，才會解

除制裁。根據該份命令，台灣有五類的產品將被禁止進口。

足見修法

時所面臨的國際壓力。 

288其中，珊瑚等首飾

品禁止進口所造成的衝擊最大。經濟部在4月時預估，損失至少達到800萬美元。289

                                                 
284 除了以下將會提到的民間版及行政院版本外，其他版本也都提到了國際壓力的影響。蘇

嘉全等19名立委版本，在由蘇嘉全做提案說明時，提到美國以飲用培利修正案（培利增補條款），

對台灣進行貿易制裁（立法院公報處（1994），《立法院公報》，83卷22期，頁148，台北：立

法院。）。立委廖永來等34人的版本，則認為「野生動物保育法，已不是目前世界保育野生動物

之潮流，及果國保育野生動物之需要，......，已嚴重影響國家形象，並備受貿易制裁之威脅。」

（立法院公報處（1994），《立法院公報》，83卷26期，頁36-37，台北：立法院。）李宗正等

18人的提案，則在提案人王建煊做提案旨趣說明時提到台灣人在越南吃熊掌引發喧然大波的新

聞，來強調野生動物保護有待加強的現況。（立法院公報處（1994），《立法院公報》，83卷41

期，頁121，台北：立法院。）立委蘇煥智等18人的提案中，則希望「能夠根本擠爵國際對我國

貿易報復之壓力。」（立法院公報處（1994），《立法院公報》，第83卷49期，頁352，台北：

立法院。） 
285 立法院公報處（1994），《立法院公報》，83卷18期，頁48-50，台北：立法院。 

而在美國決定動用培利增補條款制裁後，也傳出華盛頓公約組織可能在年底時討

286 立法院公報處，前揭註285，頁52,82。 
287 立法院公報處，前揭註257，頁153-154。 
288 李沛英，前揭註66，頁91-93。 
289立法院公報處，前揭註257，頁149。 
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論制裁台灣。因此，雖然有部分立法委員認為不應該因為美國施壓而草率完成修

法，應該有自己的步調，但大多數立委仍然有應該盡速通過修正案的壓力。立法

院最後趕在華盛頓公約組織開會討論是否制裁前一個月，完成《野生動物保育法》

的修正工作。 

在立法院審議的過程中，立法委員討論最多的，除了培利增補條款等相關

國際壓力外，就是主管機關歸屬的問題。有多個立委提出的版本主張應改由環保

署管轄，也有將監督與執行交由不同部會負責，或是將農委會林務局保育科提升

層級的提案。290最後在考量環保署無法短時間承接業務，在時間壓力下仍維持由

農委會負責。291但通過附帶決議，在行政院組織法修訂時，「在環境部下成立自

然保育署」負責主管。292此外，另一個吸引眾多討論的是營利性質飼養保育類動

物的問題，原則上都希望採取盡量限縮的立場。而在原先已經飼養但被公告禁止

飼養的野生動物上，究竟要給予幾年輔導停止飼養、轉業、收購的時間，也引起

激烈的攻防。293

除了法律的修改外，農委會為了回應國際上的制裁壓力，同時加強查緝販

賣犀牛角(粉)的中藥商、研擬「加強野生動物保育方案」、舉辦第二次犀牛角登

記等工作，行政院也籌組跨部會查緝督導小組，學者研究當時的保育計畫預算達

到歷年高峰。

其他也引起討論的包含有外來物種對台灣的威脅、原住民族傳統

祭儀的尊重及原先罰則漏洞的填補等等。 

294

1994年末，當華盛頓公約組織召開締約國大會時，台灣並未遭到華盛頓公

約進一步的制裁。

 

295

                                                 
290 立法院公報處（1994），《立法院公報》，83卷63期，頁179。 

美國則在1995年時開始評估台灣改進的程度，認為台灣已經

291 立法院公報處，前揭註67，頁223-239。 
292 立法院公報處，前揭註67，頁251。 
293 立法院公報處，前揭註67，頁243-246。 
294 李沛英，前揭註66，頁96-104。 
295 李沛英，前揭註66，頁105。 
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大致符合美國提出的標準。296於是，在6月底先取消對台灣的貿易制裁，但同時

也將繼續觀察後續執行情形1年。2971996年時，美國正式將台灣從觀察名單中移

除。298

3.2.2. 保育力量逐漸的成長 

 

在這十年間，雖然立法上面對強大的國際壓力，但在保育力量的發展上並

未停滯，而是持續的成長。 

在國家公園方面，在墾丁國家公園籌設如火如荼的1982年，行政院通過「觀

光資源開發計畫」，規劃在兩年內成立玉山、陽明山與太魯閣國家公園。1984

年的六年十四項建設中，也將國家公園的建設納為重要建設之一。影響所及，1980

年代中後期成為我國國家公園成立最為迅速的時期。1985年陽明山、玉山國家公

園成立，1986年太魯閣國家公園成立。從1984年到1986年短短的數年間，總共成

立了四座國家公園，占台灣陸域面積6%。299這樣驚人的國家公園成立速度與涵

蓋範圍，讓台灣在國家公園涵蓋的區域上迅速超過美日等國，在國家仍然處在威

權時代底下，大量快速成立國家公園的行為，有研究者認為這種在中央集權、科

學管理思維下成立的國家公園雖然快速，但也因此較缺乏彈性，忽略在地關係人

的意見等問題，為國家公園後續的發展埋下隱憂。300

其他保護區的部分，在此時期，由於先前《文化資產保存法》及《野生動

物保育法》等與保護區有關的法律陸續完成制定。這些法律規範的保護區一來較

為嚴格，二來有明確的法律規定，有部分的國有林自然保護區逐漸改劃設其他種

類的保護區。例如台灣最早的保護區─出雲山自然保護區，就在1992年時，依據

《文化資產保存法》的規定，改設為出雲山自然保留區。 

 

                                                 
296 李沛英，前揭註66，頁105-107。 
297 李沛英，前揭註66，頁107。 
298 李沛英，前揭註66，頁108。 
299 董天傑，前揭註210，頁60。 
300 董天傑，前揭註210，頁52~55。 
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在沿海保護區部分，內政部營建署在1986年時劃設第二批共五處的沿海保

護區，維護區內自然資源永續保存，而此時的劃設仍然沒有任何法律的規範。 

而在保護物種上，1989年時農委會第二次依據《文資法》規定指定珍貴稀

有野生動物，使台灣珍貴稀有動物增加到23種；同年也根據華盛頓公約明律將一

千餘種動物納入《野生動物保育法》的保育類動物範疇。301

1992年，台灣省政府在農林廳下設立特有生物保育中心

而在珍貴稀有植物部

分，農委會則是在1988年時依據《文資法》的規定公告11種。 

整體而言，實踐上的保護區與保護物種仍然持續的在成長。而這樣的成長

同樣發生在研究能量與制度發展上。 

302

另外，1986年解嚴後，社會力量大幅解放，各地的環境運動也特別大鳴大

放。反映在環境議題上，1990年代呈現台灣「大量環境立法」的特性，

，展開對台灣自

然生態的普查與建立長期生態研究資料，深化台灣的相關研究發展。同時，為了

因應里約人類環境會議簽署包含《生物多樣性公約》(Convention of Biological 

Diversity)在內的多份國際環境法條約及柔性規範，行政院在1994年成立全球變遷

因應小組。該小組分工也開始重視生物多樣性等研究工作內容。 

303學者也

多以社會力量影響環境治理為此階段作為註腳。304不過，或許是因為本時期許多

的環境運動多半以公害運動為主，305或許是因為國際的壓力如此明確，在本時期

變動上，環境運動的影響還不是如此明顯。但在實踐層次上，則就清晰許多。台

灣在1989年將林務局改制為公務機關，不再伐林，1991年更是宣布不再砍伐所有

天然林。306

                                                 
301 立法院公報處，前揭註

這一方面當然跟1970年代起外國木材進口使得林務局面對虧損，經營

163，頁101。 
302 湯曉虞（2007），〈特有生物研究保育中心在生物多樣性的保育成果及未來願景〉，《自

然保育季刊》，58期，頁4。另外，特有生物研究保育中心自1999年起改隸行政院農業委員會。 
303 葉俊榮，前揭註錯誤! 尚未定義書籤。。 
304 如：何明修，前揭註206，頁153-154。 
305 施信民（1988），前揭註255，頁47-50；黃錦堂、陳朝建，前揭註166，頁24-25。 
306 姚鶴年，前揭註40，頁105。 
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困難有關；307另一方面民間保護森林的運動，也對政府造成了一定壓力。308本時

期的環境運動逐漸從專業走向普及，309

3.2.3. 小結 

因此各地與開發案有關的行動也更加蓬

勃，許多保護區的設立也與群眾的運動有關。 

在本時期中，在國際壓力的大幅施壓下，台灣的野生動物保育法制快速的

成形。而於此同時，其他的保育力量也都有所成長，無論是在對於物種或是棲息

地的保護上，都有所進步。 

3.3. 1996年至2010年：沉潛扎根時期 

隨著台灣迅速修改《野生動物保育法》，美國取消培利增補條款的制裁，

國際社會對台灣的保育壓力也隨之降低。1996年到2010年這15年間的台灣自然保

育規範發展，從法律的制定與修正來看，似乎進入相對消沉的時期。在本時期中，

與自然保育相關的法律，雖然有不少有過數次的修正，但範圍都沒有之前來的寬

廣。而與此同時，本來快速成立的國家公園，也在此時受到挫折。本節名稱中的

「沉潛」，指的就是這種在法律制定及大型國家公園設立受挫的情形。 

不過這個時期的規範發展，也並非總是如此平淡。在保護區域方面，「中

央山脈保育廊道」概念的出現與初步落實，使得台灣中心地帶的山區廣泛的受到

保護。民間對於保育的意識逐漸增強、政府在科學研究上的支持、研究能量的增

加等等，都是自然保育「量能提升」(capacity building)的一環。上述這些現象，

就是本節名稱中「扎根」所想指涉的範圍。 

                                                 
307 白安頤、林耀松，前揭註65，頁26。 
308 此外，論者從期刊《台灣林業》刊登的文本內容進行分析，亦得到環保團體的示威對於

林業人員經營態度有所影響的結論。請參考：吳孟珊（2001），《台灣森林經營觀念之轉變─《台

灣林業》期刊之內容分析》，頁1，國立台灣大學森林學研究所碩士論文。 
309 施信民，前揭註305，頁47-48。 
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3.3.1. 沉潛：法律形塑的消沉、國家公園的挫敗 

在1996年到2010年的十五年間，在自然保育規範領域內，新法律規範的制

定只有上層、指導性的政策性法律《環境基本法》在2002年制定。同時，各法規

小規模的修正一直持續，在這15年間，總共有12次大小的修正。310

乍看之下，似乎雖然沒有較多大規模的更動，但法律規範的成長並沒有停

止；然而，如果仔細觀察這個時期法律修正主要的態樣，會發現大部分其實是配

合其他法律或規範制度的變動而做的增修。在12次的修正中，有3次是配合修憲

大幅精簡台灣省政府組織而做的更動，包含2000年的《森林法》修正、2002年的

《漁業法》及《野生動物保育法》的修正等。另外，也有3次主要是配合《行政

程序法》的修正，包含2002年《漁業法》修正、2004年《野生動物保育法》與《森

林法》修正等。此外，也各有一次法律修正是為了配合司法院大法官釋字313號

解釋及配合《刑法》刪除常業犯規定。上述這些配合其他修正就已經佔了12次修

正中的8次，比例達到3分之2。餘下的3分之1，則泰半也是極小程度的調整。2009

年《野生動物保育法》的修正是為了修正文字避免執法爭議。2010年《國家公園

法》的修正雖然曾有鴻圖大志，但最後只通過「國家自然公園」制度的設立。而

其除了面積較小、名稱不同外，內涵與國家公園並無差別。2005年的《文化資產

保存法》的修正，就結果上來說，雖然刪除了珍貴稀有動物及生態保育區的類別

並將其餘的名稱做出調整，然而在此之前農委會已經因為與《野生動物保育法》

規定重複而解除所有珍貴稀有動物的指定，台灣也一直沒有設立生態保育區，這

次的修法除了名稱上的改變外，對於實質的執行層面並沒有太大的差別。更別說

其實多數提案一開始主要針對的還是古蹟等非自然保育範疇的內容修正，對於自

然地景的內容多採取「刪除」並建議另立專法(但同時並未有專法提案)的方式處

理。與上述的修法相較，2007年的《野生動物保育法》修正，是實際上對於制度

規範的調整是有意義的，該次修法對於野生動物輸出入資格、保育類動物獵捕規

 

                                                 
310 2007年《漁業法》修正是處理娛樂漁業的議題，與自然保育無涉，故未列入計算。 
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定都有調整。 

然而，這並非代表當時並沒有制度修正的需求。《野生植物保育法》草案

曾由林務局特有生物保育中心起草，並送行政院審查。311

同時，在自然保育領域中也有許多法律規範修正的提案，但最後並未能完

成三讀。其中《文化資產保存法》

然而，行政院最終並未

將該草案送交立法院審議。而《海岸法》也在此時多次送入立法院，但皆因未能

在當屆立委任期內審議完畢，而未能完成立法。 

312最少，只有4次；《漁業法》313

台灣過去「未成立的國家公園」也都是因為這樣的背景下而設立失敗。這

些國家公園包含從1979年「台灣地區綜合開發計畫」就開始規劃的蘭嶼國家公

園，在當地達悟族的反對下，政府經過多年溝通後仍在1993年宣布暫緩辦理。

及《野生動

物保育法》都是5次，《森林法》有6次。而《國家公園法》最為驚人，共有34

個提案無疾而終。觀察提案內容，上述各法律修正中，以為了處理原住民族權利

及當地住民權益的問題為最大宗，共有30次，修正需求之殷切，自不待言。 

上述當地居民權益與原住民族權益的修正案中，國家公園法就佔了30次中

的24次。之所以會有這麼多的修正案，其實與國家公園設立遇到的挫折不無關係。 

國家公園在經過前一時期快速成立數個國家公園後，進入本時期後受到的

阻力明顯高出許多。由於《國家公園法》中缺乏在地居民參與的管道、國家公園

計畫又會對當地住民利用土地的方法做出限制，同時也缺乏原住民族權益的規範

內容，在1990年代原住民「還我土地」等運動興起後，國家公園面臨越來越多的

挑戰。 

314

                                                 
311 關於當時草擬的《野生植物保育法》草案內容，請參考：彭國棟（1998），〈野生植物

保育立法之探討〉，邱少婷、彭鏡毅（編），《海峽兩岸植物多樣性與保育》，頁301-316，台

中：自然科學博物館。 
312 已剔除與自然保育無關的修正草案 
313 已剔除與自然保育無關的修正草案 
314 董天傑，前揭註299，頁82-84。 
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此後雖在1997年時再有推動之意，但仍因當地達悟族人反對而不了了之。315除了

蘭嶼這個由國家計畫推動的國家公園外，由民間倡議的國家公園也面對一樣的困

難。能丹國家公園與棲蘭(馬告)國家公園的設立失敗就是很好的例子。這兩個國

家公園分別因為自然保育的價值及預防退輔會伐木等理由，先後由民間團體在

1998年時發起運動倡議設立，但一樣面臨缺乏民眾參與、在地住民擔心傳統習俗

與生活習慣不被尊重而分別畫下句點。316

面對這樣的困境在行政上，各國家公園為了緩解與當地住民間的緊張關

係，只能自行調適，在2000年後成立包含居民在內的委員會。

這樣的衝突就算到了非原住民族居住的

綠島也是一樣，綠島國家公園一度在2006年時考慮劃設，但面對高達8成民意的

反對，最終不了了之。而這些問題也正是內政部在1998年委託學者葉俊榮進行《國

家公園法》修法的相關研究的背景，然而，無論行政院的修正案或是立委的修正

案，最終都沒有完成三讀程序。 

317透過這種讓在地

住民能在一定程度上參與國家公園運作的方式，來紓解兩者間的緊張與矛盾。同

時，在國家公園計畫依法進行通盤檢討時，也透過將居民居住地畫出的方式來緩

減緊張關係。這樣的做法也可以在新設立的國家公園上看到。例如2011年設立的

「台江國家公園」。這個由台南市政府推動催生的國家公園，在籌備研究的過程

中，將許多私有地劃出國家公園的範疇，以避免私有地主的反對。318

此外，新一波的國家公園設立的地方也普遍較遠離居民居住地。例如在2007

年設立的東沙環礁國家公園，這個在國際人士敦促政府劃設東沙海洋保護區的背

景下，納入海洋事務推動委員會及國家永續發展委員會的工作後經過數年劃設而

成的國家公園，

 

319

                                                 
315 董天傑，前揭註

就是劃設在沒有常住居民的東沙群島。該公園成立後成立的海

299，頁84-85。 
316 董天傑，前揭註299，頁85-88。 
317 陳貞蓉，前揭註88，頁36,48,64-65,107-111,114-119。 
318 陳貞蓉，前揭註88，頁287-289。 
319 陳貞蓉，前揭註88，頁19。 
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洋國家公園管理處同時負責研究其他離島及海域劃設海洋國家公園的可能性。其

中，澎湖南方四島地區在2014年時完成相關程序，公告成為國家公園，是我國第

二座海洋為主的國家公園。未來還計畫在北方三島等也是人跡罕至的地方繼續劃

設國家公園。 

3.3.2. 扎根：保護區擴張、研究力量增長、民間意識加強 

相較於法規範增修及國家公園設立的沉潛，此時期保護區繼續的擴張、研

究力量持續的增長與民間保育意識的加強等等扎根的工作就顯得特別突出。 

在保護地區的擴張上，根據2013年的《統計年鑑》，在考慮自然保留區、

野生動物保護區、野生動物重要棲息環境、國家公園、自然保護區等類別的範圍

下，保護面積自1996年的不足50萬公頃，成長到2014年底時，約有109萬公頃，

成長一倍有餘。這裡有兩個事件使得保護面積大幅增加：一是「中央山脈保育軸」

的成形，一是2007年東沙環礁國家公園的成立。中央山脈保育軸的概念是在1999

年的「全國國土及水資源會議」時成形的。當時由於台灣剛經歷賀伯風災，多位

學者提出建立「中央山脈綠色廊道」的構想，後續為政府所接受。2000年時在台

灣中央的雪山、中央山脈區域建立七個大型的野生動物重要棲息環境，一口氣完

成保育軸的建立。不過後續的原本預計進一步提升保育的強度，但並未繼續。 
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圖 七 1996年至2010年保護區保護面積變化320

保護區在此時呈現的另一個特徵是逐漸轉型為有法律規範且保護規定較為

嚴格的保護區。這個轉變雖然從1990年代就逐漸發生，但最明顯的還是發生在

2000年的時候，國有林自然保護區數目，從35個直接降為10個，轉為自然保留區、

野生動物重要棲息環境等保護區類型。此外，除了野生動物保護區本來就須由地

方政府劃設外，自然保留區也開始有由地方政府劃設的例子，例如2008年時，也

出現第一個由地方政府指定的自然保留區「澎湖南海玄武岩自然保留區」。

 

321

                                                 
320 資料來源：2013年統計年鑑、農業委員會農業統計資料查詢網站，網址：

http://agrstat.coa.gov.tw/sdweb/public/inquiry/InquireAdvance.aspx、台灣省林務局誌 
321 澎湖縣政府，府授農保字第09735010992號。 
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圖 八 1996年至2010年保護區個數綜合變化322

在研究上，研究人力在2000年左右已經從1970年代的個位數成長到約有200

人，但學界認為仍嫌不足。

 

323不過此時研究能量仍然持續累積與深化。特有生物

研究保育中心逐步完成國內生態的總體調查。2001年行政院通過「生物多樣性推

動方案」，引導國家科學委員會在2002年成立生物多樣性學門，推促生物多樣性

研究。324此外各大學及中央研究院等研究機構也開始成立整合性的生物多樣性或

演化相關的研究所與研究中心，生物多樣性與生態學的發展更加蓬勃。325

                                                 
322 資料來源：2013年統計年鑑、農業委員會農業統計資料查詢網站，網址：

http://agrstat.coa.gov.tw/sdweb/public/inquiry/InquireAdvance.aspx、台灣省林務局誌 
323 林曜松等（2000），《國家生物多樣性研究之規劃報告》，頁34，台北：國科會生物科

技發展處。 
324 中央研究院生物多樣性研究中心網站，http://biodiv.sinica.edu.tw/about.php?index_id=1

（最後瀏覽日：07/20/2015）。 

舉例而

325 中央研究院生物多樣性研究中心網站，前揭註324。 
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言，編輯工程浩大的植物誌Flora of Taiwan在本時期完成第二版的編輯工作；326與

基礎生態研究有密切關係的國家及生態資料庫TaiBIF也在此時正式成立。327

而在民間，環境抗爭在此時期漸趨頻繁及制度化，許多與自然環境有關的

開發案在此時也被民間團體阻擋而終告失敗，與此相對則是民間推促的許多保護

區陸續成立。

 

328同時，此時期政府開始更加願意與環境人士合作，環保人士與公

部門的合作也顯示民間保育力量的成長與成熟。329許多影響台灣甚為深遠的自然

保育團體也都在此時成立或成長，例如：荒野保護協會、330黑潮海洋文教基金

會、331中華鯨豚協會、332台灣環境資訊協會、333台灣蠻野心足生態協會、334台

灣黑水溝保育學會、335環境法律人協會、336地球公民基金會337等等338

                                                 
326 彭國棟，前揭註

。這些環

4，頁56-57。 
327 台灣生物多樣性資訊入口網網站，http://taibif.tw/zh/node/2633（最後瀏覽日：

07/20/2015）。 
328 何明修，前揭註206，頁178-200。 
329 何明修，前揭註206，頁218-221。 
330 荒野保護協會網站，https://www.sow.org.tw/about/origin（最後瀏覽日：07/20/2015）。 
331 黑潮海洋文教基金會網站，

http://www.kuroshio.org.tw/newsite/article_02.php?class_item_id=15（最後瀏覽日：07/20/2015）。 
332 中華鯨豚協會網站，

http://www.whale.org.tw/index.php?option=com_content&task=view&id=43&Itemid=73（最後瀏覽

日：07/20/2015）。 
333 台灣環境資訊協會網站，

http://www.e-info.org.tw/sites/default/files/attachements/%E5%8D%94%E6%9C%83%E7%B5%84%

E7%B9%94%E7%AB%A0%E7%A8%8B.pdf#overlay-context=about/teia（最後瀏覽日：

07/20/2015）。 
334 台灣蠻野心足生態協會網站，http://zh.wildatheart.org.tw/about/declaration（最後瀏覽日：

07/20/2015）。 
335 台灣黑水溝保育協會，

http://tsca.hosts.ebiz.tw/index.php/tw/2010-01-04-11-31-02/1-2009-08-18-10-18-02/53-2009-09-06-03

-24-44（最後瀏覽日：07/20/2015）。 
336 環境法律人協會，http://www.eja.org.tw/38364260442510520497.html（最後瀏覽日：

07/20/2015）。 
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境團體有綜合性關心自然保育工作的，也有專門投入特定領域，例如海洋、鯨豚

的，或是提供資訊、法律協助等工作的。這些團體的成形與發展，更加充實了民

間的自然保育力量。 

3.3.3. 小結 

本時期的自然保育發展，雖然隨著前一階段龐大而直接的國際壓力消失，

而暫時沒有太多法律規範的改變；同時因為解嚴以後民眾力量崛起，使得大型國

家公園的話社受到阻礙。，然而，在實踐層次上，則有相當精彩的發展，保育區

數量與面積的增加、民間保育力量的興起等都是證明 。簡單來說，我們可以把

這個時期自然保育的發展當做是跳躍前先蹲下來的時期，等到能量蓄積完成，就

是突破之時。 

3.4. 2011年以後：整合回應時期 

2011年後，台灣的自然保育規範走出了有別以往的格局。本時期開始出現

較多、規模較大的修法實踐。以下，將回顧這些重要的法律變動： 

3.4.1. 立法實踐：民間、地方、國際 

本時期的立法實踐中，民間、地方、國際三方面的影響特別的明顯。在民

間的影響上可以《濕地保育法》及《海岸管理法》兩部法律的制定作為代表。 

在2011年到現在，台灣與自然保育有關的立法中，最引人注目的就是《濕

地保育法》與《海岸管理法》的立法。這兩部立法都經歷過許久的醞釀，終於在

2013年與2015年完成立法。 

1990年代，有多位學者發表《溼地白皮書》及《搶救溼地宣言》呼籲應該

加強濕地的保育工作，認為濕地當時的主管機關不明，「妾身不明」的狀況需要

                                                                                                                                            
337 地球公民基金會網站，http://www.cet-taiwan.org/history（最後瀏覽日：07/20/2015）。 
338 當然，投入環境保育工作的民間團體數量期時非常的龐大，在此只是試舉其中幾立作為

說明而已。 
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改善339。同時由於台灣省政府推動「台灣省加速推動海埔地開發計畫」，開發壓

力增加；1990年代因此呈現保育與開發「搶地」的格局，在環保團體努力下，有

多個濕地野生動物保護區的形式獲得保護。這個實踐的力量則在2000年代漸漸轉

變為加強「濕地管理」的方式努力。340

誠如立法委員林淑芬在該法三讀通過後所言，該法是台灣自然保育立法

中，首度來自民間由下而上成功完成的立法。本法在自然保育規範發展過程中的

 

2003年，行政院永續會的「生物多樣性行動計劃表」裡，要求內政部「完

成重要濕地與珊瑚礁分布圖」，內政部開始展開國家重要濕地的劃設。這個劃設

的工作在2007年時初步完成，共劃設75個重要濕地，其中包含2個國際級、41個

國家級及32個地區級重要濕地。這個重要濕地的名錄在2011年時又有一次增補。

2009年時，內政部開始執行《濕地法》的草擬工作。 

正當內政部開始執行相關工作時，台灣有兩起具有爭議的濕地開發案引起

社會的高度關注。這兩個案件分別是彰化大城濕地的國光石化開發案與台北202

兵工廠濕地的開發案。兩起開發案引起的重視甚至成為2012年立委及總統選舉時

重要的議題之一。2012年第8屆立法委員就職後，《濕地法》就成為立法院所關

注的重要法案。2012年初，在立法委員就職後不久，就有由當時立法院內主要四

個政黨立委共同提出的立法提案送入立法院，在與後續送入的行政院版本及其他

立法委員版本合併審議後，本案在2013年完成立法。 

在立法委員討論的過程中，可以清楚看到《拉姆薩公約》對於《濕地保育

法》立法的指導作用。同時隨著環境運動的發展，立法委員討論的內容也就又更

多會觸及政府運作的實務，希望法條的制定能真正落實保育溼地的功能，不會因

為政府怠於執行或民間過大的反彈而無法落實。 

                                                 
339 王俊秀、邱文彥、紀駿傑、梁明煌、陳章波（1997），《溼地白皮書》，頁vii，台北：

台北市野鳥學會。 
340 劉清榮（2007），〈我們的濕地保育工作足夠嗎？〉，《台灣濕地》，頁42-45。 
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重要性，可見一斑。 

除了《濕地保育法》以外，在本時期另外一個重要的法律制定事件就是《海

岸管理法》的制定。早在1990年代，台灣的海岸地帶就因為規範龐雜、欠缺協調

及長期導向等問題，呈現「雜亂漸增的現象」，而飽受批評，論者甚至為此發明

了「海岸症候群」這個名詞。為了解決這些問題，從那個時代起就有學者呼籲海

岸管理應該法制化。 

在這段時間裡，行政院也曾透過各種行政計畫初步整合海岸的治理管制。

例如：《台灣沿海自然環境保護計畫》、《台灣地區海岸管理計畫》草案、《永

續海岸整體發展方案》等，希望能做到統整的功能。 

2013年及2014年時，先後有2個立法委員的提案送交審議。其中邱文彥等67

人提案的版本的聯署人之中包含有4個不同政黨的立委，人數也超過立法委員人

數的一半。在這之後，行政院也在2014年時，提出《海岸法》的立法草案，送交

立法院審議。 

在立法院審理的過程中，由於本屆立委在審理本案時十分強調會前討論的

重要性，因此《海岸管理法》相當迅速的就完成立法。 

在地方的影響上，最明顯的就是《森林法》在2015年的修正。在本次修法

之前，台灣22縣市幾乎都已經有或計劃要有樹木保護自治條例。為了要統合不同

的標準，降低各種衍生的爭議，立委邱文彥等人於是提案在森林法裡新增第五章

之一「樹木保護」，這項提案在2015年6月經立法院三讀通過。 

最後，與國際面向有關的修法則是2012年及2015年《漁業法》的修正。這

兩次修正都與打擊IUU漁業有關。之所以會有這樣的修法行動，根據行政院在

2015年修正版本總說明裡的說法，是因為來自國際社會的壓力。國際社會對於打

擊IUU漁業，維護公海漁業資源的共識越來越強，「全球影響力最大兩個市場國

─美國及歐盟」定期會對其他國家漁業管理現況進行評估，透過雙邊協商改善其
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他國家的管理情形。如果未能改善，漁獲可能會被禁止輸銷到美國及歐盟。而台

灣身為世界重要的公海捕魚國，又以歐、美、日為主要出口市場，自然承受改變

的壓力。歐盟從2012年起就與台灣舉行雙邊會談，要求台灣修訂法律採取措施以

加強管理。而韓國與菲律賓這兩個在漁業條件上與台灣相近的鄰近國家，就已經

受到壓力而進行內國法的修正。 

事實上這也不是在公海漁業資源養護上，台灣第一次承受國際壓力的例

子。2005年我國在大西洋地區大目鮪 (Thunnus obesus)的漁獲配額就曾經遭到削

減。「大西洋鮪魚管理組織」（International Commission of Conservation of Atlantic 

Tunas, ICCAT）成立於1960年代，負責管理所有大西洋及地中海水域30多種鮪魚

類魚種。台灣目前以中華台北的名義以「合作非締約方」 (cooperating 

non-contracting party)身分參與ICCAT，並獲得漁獲配額的分配。341台灣在2004

年時，被日本指控「超捕」(excessive catches)大西洋大目鮪，且有「洗魚」(fish 

laundering)以規避查核的行為。342ICCAT認定台灣有超捕洗魚行為，將繼續檢視

台灣改善狀況，並要求台灣逐年攤還超捕的數量。343台灣在2005年再次被日本指

控有超捕及洗魚的行為。344ICCAT因此懲罰性削減台灣的大目鮪配額，以及要求

採取減船等矯治措施，並於2006年時，再次檢視台灣的執行情形。345

                                                 
341 ICCAT, ICCAT Criteria for the Allocation of Fishing Possibilities [No. 01-25], para. 1 
342 ICCAT, Information Paper by Japan on the Import of Atlantic Bigeye Caught by Large-scale 

Tuna Longline Vessels, in REPORT FOR BIENNIAL PERIOD, 2004-05 PART I, VOL. 1 241, 241-47 

（2005）. 
343 ICCAT, Recommendations Adopted by ICCAT in 2004 [Rec. 04-01], para. 5; ICCAT, Report 

of the Meeting of the Permanent Working Group for the Improvement of ICCAT Statistics and 

Conservation Measure （PWG）, in REPORT FOR BIENNIAL PERIOD, 2004-05 PART I, VOL. 1 126, 238-39 

（2005） 126 
344 ICCAT, Japan’s Information Paper on Activities by Chinese Taipei Fishing Vessels and 

Industry in the Atlantic Ocean, in REPORT FOR BIENNIAL PERIOD, 2004-05 PART II, VOL. 1 254, 254-59 

（2006）; ICCAT, Japan’s Additional information Paper on Chinese Taipei , in REPORT FOR BIENNIAL 

PERIOD, 2004-05 PART II, VOL. 1 259, 259-263 （2006）. 

2006年時，

345 ICCAT, Recommendation by ICCAT Regarding Control of Chinese Taipei’s Atlantic Bigeye 
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ICCAT認為台灣已經配合完成其要求，雖然仍有其他後續配合的要求，但恢復台

灣大目鮪的配額。346

3.4.2. 實踐：由下而上的發展、邁向整合的轉變 

 

除了立法實踐以外，在保護區與保護物種方面，則相對呈現較為平緩增長

的趨勢。2012年、2013年、2014年都有一個野生動物保護區成立。2011年、2013

年、2014年都有一個野生動物重要棲息環境成立。 

不過在這些保護區的成立上，則呈現清晰的由下而上的發展趨勢。自然保

留區的部分，則在2012年、2013年分別有一個成立，這兩個自然保留區都是地方

層級的自然地景。其中2013年成立的北投石自然保留區，保護的對象是北投石，

屬於對礦物的保護。 

另外一個由下而上推動成立的便是在2011年時成立的壽山國家自然公園。

壽山地區在解除戒嚴後逐步放鬆管制，也興起了劃設自然公園的呼聲。3471997

年時，在柴山自然公園促進會、高雄市野鳥學會、中華民國自然生態保育協會等

團體的多年推動之下，高雄市政府劃定壽山自然公園，比照國家公園進行分區管

理。348

                                                                                                                                            
Tuna Fishery [No. 05-02]，載於：http://www.iccat.es/Documents/Recs/compendiopdf-e/2005-02-e.pdf 

（最後瀏覽日：25/06/2015）。 
346 ICCAT, Recommendation by ICCAT Regarding Chinese Taipei, in REPORT FOR BIENNIAL 

PERIOD, 2006-07 PART II, VOL. 1 122, 122-23 (2007). 
347 李侑珍、盧道杰、李國忠（2005），〈高雄市壽山自然公園的建置過程與初期規畫經驗〉，

《台大實驗林研究報告》，19卷2期，頁113-114。 

2009年時，高雄市長陳菊向時任行政院院長的吳敦義建立成立國家級的壽

山自然公園，吳敦義便要求內政部展開相關規畫。營建署在完成相關規劃、擴大

原先壽山自然公園的面積，在等待立法院完成國家公園法修法，國家自然公園成

348李侑珍、盧道杰、李國忠，前揭註347，頁115-119。 
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立有所依據後，在2011年公告成立壽山國家自然公園，是台灣第一座的國家自然

公園。349

3.4.3. 發展中：組織改造與新法 

 

此外，本來紛雜的海洋保護區，也在2012年時，由漁業署出面整合、參考

國際標準，分為寬嚴不同的三個類別。 

目前在立法院裡最受矚目的法律修正就是組織再造350

在新法制定的部分，在海岸管理法通過後，為了填補領海外界線到近岸海

域間沒有法律整體規範的海域真空而設計的《海域管理法》草案，也由立委提案

送交立法院審議。

以及《文化資產保存

法》的修正與《海域管理法》的立法。 

目前立法院已經通過《海洋委員會組織法》及其下級機關的組織法。就海

洋保育事務而言已經確定將整合在新設立的海洋委員會海洋保育署之下。然而預

計整合台灣保育事項的環境資源部仍然未能通過，其中一個主要的爭議就是森林

與保育業務應該歸屬於農業部還是環境資源部，目前兩案仍在二讀審議的過程

中，尚無進一步的進展。 

351

3.4.4. 小結 

 

而《文化資產保存法》關於自然地景的部分，也有許多立法委員或行政部

門提出不同的草案，希望在自然地景中增加與地質有關的項目，或是重新調整自

然地景的內涵及相關制度。目前這些法案都僅完成一讀程序，是否能在本屆立委

任期屆至前完成審議，則需要近一步的觀察。  

在本時期，台灣的自然保育法制呈現了蹲低後的跳耀。催生多年的《濕地

                                                 
349 請參考本文2.3.2.4的內容。 
350 請參考本文組織改造2.2.4的內容。 
351 立法院（2015），前揭註137。 
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保育法》及《海岸管理法》完成立法。同時，由下而上形成規範與大型保護區也

紛紛出現。本時期的特色，就在於「整合」。包含了由下而上的整合，以及橫向

在法規範間的整合。目前本時期仍正在發展當中，未來會有什麼樣的進展，值得

我們期待。 
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4. 規範特色 

台灣與自然保育規範有關的法律如果扣除並未直接建立規範內容的《憲法》

與《環境基本法》的話，自1949年後，包含制定與修正在內，共有37次的法律規

範變動。352

4.1. 從立法模式觀察：分散立法到套裝立法？ 

在排除《漁業法》3次及《文化資產保存法》5次與自然保育規範無關

的修正後，共有29次法律變動。而除了法律的變動外，行政機關在自然保育規範

的發展上，也陸續發布過不同的計畫、保護區、宣告或解除保護物種等不同的行

政行為。 

在前一章中，已經以時間為座標，爬梳過台灣自然保育規範發展的狀況。

在這一章中，將換個視角，從立法模式、規範領域範圍的變化及立法與行政互動

三個方向來觀察台灣的自然保育規範。 

自然保育牽涉許多不同的領域，從動物到植物，從高山到海洋，從開發管

制到保育復育。面對這樣複雜的議題，論者認為可以從規範數量、規範形式、立

法時程、後續規劃等面向，將國家立法規範相關制度的方式分為四種模式，分別

是單一專法模式、框架立法模式、套裝立法模式與分散立法模式。353

單一專法模式是選擇一次性、制定一部法律，來面對整個議題的模式。

 

354這

個模式下的那部「單一專法」必須要完整、明確，才能處理議題中各個面向的問

題。355

框架立法模式，指的是先制定一部足以提供後續因應指引的總則性質法

 

                                                 
352 制定《野生動物保育法》及廢除《狩獵法》合算為一次。 
353 葉俊榮、施文真、張文貞、許耀明、汪信君、林春元（2014），〈氣候變遷立法模式的

選擇：機制評估與比較法的參照〉，葉俊榮（編），《氣候變遷的制度因應──決策、財務與規

範》，頁299-300，台北：台大出版中心。(295-329) 
354 葉俊榮 (2015)，《氣候變遷治理與法律》，頁350，台北：台大出版中心。 
355 葉俊榮，前揭註354，頁350。 
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律，提供框架，讓具體的管制措施留給後續的法律或行政命令填充。356做法上與

國際環境法中的「公約─議定書」模式有些相似。357這樣立法的好處是，立法難

度會比單一專法模式低，且足以處理急迫性或跨規範的整合性的議題。358然而，

也由於詳細規範需要後續的補充，成效如何仍需長期立法的支持。359

而套裝立法模式下的立法，雖然不像前兩者有一個統整性的規範在前，但

仍是在對於整體規範狀態有了規劃後，在透過不同的分散法律或規範來完成立法

工作。

 

360而也因為這樣的藍圖，使的套裝立法模式的調雖然分散，但並不會流於

破碎。361

分散立法模式則是由自然保育領域中各個子領域分別、逐步形成規範的改

變，包含個別新的法律的產生或原有規範的逐漸修改。

 

362這樣漸進、議題式的立

法模式，好處是有更多靈活調整的可能，壞處則是因為與前三者不同，缺乏完整

的規劃藍圖，容易出現雜亂漸增的現象。363

4.1.1. 從立法時程觀察：法律規範的逐漸形成 

 

至於台灣的自然保育規範發展形式，我們可以從立法的時程、規範的形式

兩方面來加以觀察。同時注意在這些立法時，是否有完整的規劃設計。藉由這些

觀察，來探討台灣自然保育規範是哪一種立法模式。下面將分別由上述的兩個方

面進行觀察。 

在29個牽涉到自然保育規範變動的法律修改中，如果進一步觀察這些變動

                                                 
356 葉俊榮，前揭註354，頁351。 
357 關於公約─議定書模式的詳細內容，請參考：葉俊榮，前揭註205，頁152-154。 
358 葉俊榮，前揭註354，頁351。 
359 葉俊榮，前揭註354，頁351。 
360 葉俊榮、施文真、張文貞、許耀明、汪信君、林春元，前揭註353，頁301。 
361 葉俊榮、施文真、張文貞、許耀明、汪信君、林春元，前揭註353，頁301。 
362 葉俊榮、施文真、張文貞、許耀明、汪信君、林春元，前揭註353，頁301。 
363 葉俊榮、施文真、張文貞、許耀明、汪信君、林春元，前揭註353，頁301。 
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的內容，有9次是配合其他規範的修正或單純的主管機關修正：其中3次是為了因

應《憲法》增修條文大幅對精簡省政府組織，3642次是主管機關的修正，3652次是

因應《行政程序法》施行，366因應司法院大法官釋字313號解釋意旨及《刑法》

修訂則各有一次367。另外，有9次是局部範圍的規範變動(其中有2次變動的範圍

較大)。剩下的10次中，則有5次是新法律的制定，包含《國家公園法》、《文化

資產保存法》、《野生動物保育法》、《濕地保育法》及《海岸管理法》的制定。

另外5次則是整部法律的修訂，368

仔細觀察這些分散的法律變動歷程，其中還是可以找出一些有相關聯的變

動過程。1982年《文化資產保存法》、1989年《野生動物保育法》兩部法律的制

定，以及1985年《森林法》、1991年《漁業法》的全面修訂，可以視為是「舊規

範逐漸更新」的過程。《文化資產保存法》的制定同時廢止《古物保存法》，是

古物古蹟保護規範的加強。《野生動物保育法》的制定同時廢止《狩獵法》，是

包含《漁業法》2次，《森林法》、《野生動物

保育法》、《文化資產保存法》各1次。 

進一步比較這10次法律的制定或大幅度的修改的時間點，可以發現法律規

範形成的時間相當的分散：1970年代有《漁業法》的全面修訂及《國家公園法》

的制定，1980年代為《文化資產保存法》、《野生動物保育法》的制定及《森林

法》的全面修訂。1990年代則有《漁業法》及《野生動物保育法》的全面修訂。

2000年代是目前最少大型法律規範變動的時候，只有2005年有《文化資產保存法》

的全面修訂。進入2010年代後，則分別有《濕地保育法》及《海岸管理法》的修

訂。 

                                                 
364 這三次分別是：2000年《森林法》修訂、2002年《漁業法》、《野生動物保育法》修訂。 
365 這兩次分別為：1972年《狩獵法》修訂以及1985年《漁業法》修訂。 
366 分別為：2002年《漁業法》修訂及2004年《也野生動物保育法》修訂。 
367 1998年修訂的《森林法》是為了因應司法院大法官釋字第313號解釋；2009年修訂的《野

生動物保育法》是配合《刑法》的修訂。 
368 所謂整部法律的修訂，指的是包含條號在內整體的重新整理。 
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對於野生動物管制規範的強化。而《森林法》及《漁業法》兩部法案行政院的修

正案說明中，都強調了有規範久未修訂，而有加強管制的需求。而《野生動物保

育法》在1989年制定後，1994年快速的全面翻修，則是因為有國際壓力的外在影

響。此外，2012年第8屆立法委員上任後，在2013年、2015年分別通過《濕地保

育法》、《海岸管理法》，完成「國土新三法」的其中兩塊拼圖。 

然而，雖然大致上能將這些主要規範變動的時間分成上述的幾個不同的群

組，但由於幾個不同規範主要變動的時間仍然有許多差異，因此無法找出特定某

個時期作為規範形成的主要時間。換句話說，台灣自然保育規範形成的過程是漸

進而分散的，沒有一個特定的主要形成時間。 

表 九 自然保育法規制定與修正概覽 

年分 法律名稱 概況 

1970 漁業法 全面修訂 

1972 國家公園法 制定 

1972 森林法 增加濫墾處罰規定 

1972 狩獵法 主管機關修正 

1982 文化資產保存法 制定 

1985 森林法 全面修訂 

1985 漁業法 主管機關修正 

1989 野生動物保育法 制定 

1991 漁業法 全面修訂 

1994 野生動物保育法 全面修訂 

1998 森林法 因應司法院大法官釋字第313號解釋 

2000 森林法 因應《憲法》修訂 

2002 漁業法 因應《憲法》修訂 

2002 漁業法 因應《行政程序法》施行 
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2002 野生動物保育法 因應《憲法》修訂 

2004 野生動物保育法 因應《行政程序法》施行 

2004 森林法 因應《行政程序法》施行及漂流木處理 

2005 文化資產保存法 全面修訂 

2006 野生動物保育法 因應《刑法》修訂 

2007 野生動物保育法 修改保育類獵捕規定；刪除馬戲團申請保育類野生

動物輸出入資格 

2009 野生動物保育法 文字修正 

2010 國家公園法 修正第6、8條，增訂第27條之1 

2012 漁業法 IUU漁業管制 

2013 野生動物保育法 加強野生動物買賣、加工管理；海洋哺乳類輸出入

管制 

2013 濕地保育法 制定 

2015 海岸管理法 制定 

2015 森林法 加重盜伐森林產物處罰規定 

2015 森林法 增加樹木保護專章 

2015 漁業法 IUU漁業管制 

作者自製；資料來源：立法院公報。369

                                                 
369 立法院公報處（1969），《立法院公報》，58卷21期，頁1-6，台北：立法院；立法院

公報處（1970），《立法院公報》，59卷29期，頁2-10，台北：立法院；立法院公報處（1972），

《立法院公報》，61卷22期，頁67-71，台北：立法院；立法院公報處（1972），《立法院公報》，

61卷38期，頁9-10，台北：立法院；立法院公報處（1972），《立法院公報》，61卷40期，頁11-40，

台北：立法院；立法院公報處（1972），《立法院公報》，61卷44期，頁3-6，台北：立法院；

立法院公報處（1972），《立法院公報》，61卷90期，頁21-32，台北：立法院；立法院公報處

（1972），《立法院公報》，61卷91期，頁3-11，台北：立法院；立法院公報處（1982），《立

法院公報》，71卷34期，頁37-70，台北：立法院；立法院公報處（1982），《立法院公報》，

71卷40期，頁5-17，台北：立法院；立法院公報處（1985），《立法院公報》，74卷84期，頁4-75，
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4.1.2. 從規範形式觀察：多部法律的交錯規範 

台灣目前有效的自然保育相關法律共有7部，多部法規共同構成自然保育規

範已經沒有疑問。關鍵在於，這些規範之間是否有重疊或是缺漏、空白之處。一

般而言，可以將自然保育規範簡單的分成棲地保育及物種保育兩個部分。以下將

就兩個部分分別觀察台灣自然保育規範形式的特色。 

4.1.2.1. 棲地管理 

現在的法律及規範中，共有11種不同的種類的保護區，分部在7部不同法律

(以及其中1個沒有法律規範)。這11個不同的保護區域，目前在中央主管機關分

屬於內政部及農業委員會管轄。中央主管機關是內政部的有：依據《國家公園法》

劃設的國家公園、國家自然公園，依據《濕地保育法》劃設的重要溼地，依據《海

岸管理法》劃設的海岸保護區，以及在1980年代內政部自行劃設的沿海保護區。

                                                                                                                                            
台北：立法院；立法院公報處（1985），《立法院公報》，74卷97期，頁15-26，台北：立法院；

立法院公報處，前揭註55，頁34-36；立法院公報處，前揭註261，頁98-130；立法院公報處（1989），

《立法院公報》，78卷46期，頁35-36，台北：立法院；立法院公報處（1998），《立法院公報》，

87卷23期，頁48-71，台北：立法院；立法院公報處（1991），《立法院公報》，80卷6期，頁86-87，

台北：立法院；立法院公報處，前揭註56，頁243-257；立法院公報處（1994），《立法院公報》，

83卷69期，頁44-234、251，台北：立法院；立法院公報處，前揭註44，頁166-171；立法院公報

處，前揭註68，頁100-101、133；立法院公報處（2002），《立法院公報》，91卷37期，頁106-126，

台北：立法院；立法院公報處，前揭註57，頁315-324；立法院公報處（2002），《立法院公報》，

91卷51期，頁77-104，台北：立法院；立法院公報處，前揭註58，頁289；立法院公報處，前揭

註45，頁59-62；立法院公報處（2004），《立法院公報》，93卷6期，頁240-245，台北：立法

院；立法院公報處，前揭註99，頁807-1038；立法院公報處（2006），《立法院公報》，95卷25

期，頁133-202，台北：立法院；立法院公報處（2007），《立法院公報》，96卷54期，頁281-291，

台北：立法院；立法院公報處（2009），《立法院公報》，98卷42期，頁245-250，台北：立法

院；立法院公報處，前揭註93，頁39-44；立法院公報處（2012），《立法院公報》，101卷48

期，頁5-33，台北：立法院；立法院公報處（2012），《立法院公報》，101卷68期，頁430-431，

台北：立法院；立法院公報處，前揭註74，頁215-222；立法院公報處，前揭註106，頁124-347；

立法院公報處，前揭註127，頁34-152、164-166；立法院公報處，前揭註46，頁357-376；立法院

公報處，前揭註47，頁265-266、344-357；立法院公報處（2015），《立法院公報》，104卷55

期，頁273-311，台北：立法院。 
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中央主管機關是農業委員會的是依據《野生動物保育法》劃設的野生動物重要棲

息環境及野生動物保護區，依據《文化資產保存法》劃設的自然保留區，依據《森

林法》劃設的自然保護區，以及依據《漁業法》劃設的漁業資源保育區、禁漁區

等。 

如果從規範的對象來看，以陸域為主要規範對象的有自然保護區1個(陸地中

的森林區域，但其中的溪流、湖泊等也可能是自然保護區保護的標的)。專以水

域為規範對象的有《漁業法》的漁業資源保育區及禁漁區兩個。同時以陸域與水

域為規範對象的則有國家公園、國家自然公園、野生動物重要棲息環境、野生動

物保護區、自然保留區5類。水陸交界地帶的則分別有重要溼地、沿海保護區跟

海岸保護區3類。 

台灣自然有保育規範有這麼多不同種類的保護區設計，乍看起來似乎保護

嚴密、秩序井然，然而實際上仍然存在一定的問題。 

首先，是行政機關間對於何者是「保護區」存在認知上的落差。由於不同

法律對於「保護區」的管制強度各有不同，造成不同機關所認定的「保護區」類

別不一。舉例而言，由於農委會漁業署對於「保護區」的理解相對寬鬆，只要有

法律加以保護的海域，都屬於保護區，而不論其保護內容強度。370因此在農委會

漁業署所臚列的海岸保護區中，不僅有禁漁區、人工魚礁區等只含有任何一項限

漁措施的區域都列為保護區，也將《發展觀光條例》授權主管機關畫設的「風景

特定區」中的次分區劃為保護區，而沒有法律規定的「沿海保護區」也在範圍之

列。如此寬鬆的保護區定義，是否符合國際上對保護區(或保育區)的定義其實不

無疑問。一般而言，國際上對於保護區或保育區的最低標準定義多半參考《生物

多樣性公約》(Convention on Biological Diversity, CBD)或IUCN對其所下的定

義。371

                                                 
370 邵廣昭、賴昆棋（2011），〈臺 灣海洋保護區的現况與挑戰〉，《海洋事務與政策評論》，

創刊號，頁80。 

《生物多樣性公約》對保育區的定義是：一個劃定地理界線，為達特定保

371 ALEXANDER GILLESPIE, PROTECTED AREAS AND INTERNATIONAL ENVIRONMENTAL LAW 37
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育目標而指定或實行管理的地區。論者認為，漁業署的認定有過於寬鬆之嫌。372

其次，在同一個地理空間上存在許多不同種類的保護區設置，有時標準不

一。舉例而言，森林地區可能同時受到國家公園、野生動物重要棲息環境(及野

生動物保護區)、自然保護區及《森林法》本身的管制。事實上，在保護區與國

家公園內就有法規競合的問題，學者認為應該透過修改法規、機關改隸或是運用

《行政程序法》中關於管轄權或利用行政計畫中集中事權的規定等方法解決，

相較之下，農委會林務局的標準則較為嚴格，在其台灣的自然保護列表中，不僅

未包含風景特定區、沿海保護區、禁漁區等規範，連漁業法規範的漁業資源保育

區都未在列。而目前農委會的統計年報，也採取與林務局相同的見解。這樣對於

「保護區」種類與內涵都尚未能釐清的情形，不啻為保護區相關法令龐雜混亂的

其中一個表徵。 

373

然而目前法規未有修訂、機關並未改隸，而實務上也未採取《行政程序法》的方

法解決。又比如在海岸地帶，由於有眾多不同的保護區可能有所管制，不同法律

間管制寬嚴不一、法令競合等問題，讓農委會漁業署在2012年時，主動整合成三

類不同管制強度的區域，方便民眾遵循。374

第三，同一地區符合兩種不同的保護區設置標準時，有時會因為其他原因

而非採取較合適的解決方法。例如在針對淡水溪流魚類的保育，台灣常透過「封

溪護魚」的方式來加以保育。實務上，封溪護魚可以透過劃設野生動物重要棲息

環境、野生動物保護區或是重要溼地的方式，這些保護區的特色是，劃設程序在

法律中有明文規定，且有分區管理的制度設計，被認為較能符合棲地保育的需

 

                                                                                                                                            
（2007） 

372邵廣昭 （2014），〈我國海洋保護區的現况與挑戰〉，《海洋事務與政策評論》，3卷1

期，頁110-112。 
373 施文真（2001），〈法律與國家公園保育業務之推行〉，《國家公園生物多樣性保育策

略之研究與生物多樣性保育策略研討會論文集》，頁158-159 
374 行政院農業委員會漁業署（編），《漁業署１５周年專刊(民國87年-102年)》，頁54-55，

高雄：農委會漁業署。 
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求。375另外一種方法，則是透過《漁業法》畫設禁漁區的方式，來達成封溪護魚

的效果。然而，由於《漁業法》對畫設禁漁區的程序並未有明確規範，因此惹來

便宜行事的批評，而且也被認為會造成行政機關「由上而下」的畫設，容易引發

居民的反彈。376此外，《漁業法》對禁漁區缺乏更細節的分區等方法的規劃，也

有論者認為《漁業法》大部分處理養殖及海洋的漁業，用來處理溪流的保育並不

恰當。377但是，正是由於漁業法的程序簡便，因此目前台灣絕大多數溪流的「封

溪護魚」政策都是透過劃設禁漁區的方法達成的。378

最後，即便已經有了這麼多不同的保護區的設計，但整體架構仍然有缺漏

的地方。國際間對於保育區的分類，雖然仍存有爭議，但IUCN對保育區的分類

制度是一般而言最被接受的。

 

379該制度將保育區分成6個不同的等級：第一類「嚴

格的自然保留區及原野地區」(Strict Nature Reserve and Wilderness Area)、第二類

「國家公園」(National Park)、第三類「自然紀念區」(Natural Monument)、第四

類「棲地/物種管理區」(Habitat/Species Management Area)、第五類「地景/海景

保護區」(Protected Landscape/Seascape)、第六類「資源管理保護區」(Managed 

Resource Protected Area)。380

                                                 
375 關於程序上的比較，請參考：王郁涵（2008），《真保育，還是假噱頭？─談台灣變調

的封溪護魚現象》，頁11-14，國立台灣大學新聞研究所深度報導碩士論文。聯合國教科文組織

與生物圈計畫在1974年時提出「生物圈保護區」的概念，認為應將保護區依據實際情況及特點，

區分為核心區、緩衝區、過渡區，分區管理較為適合。請參考：林鴻桂（2005），《自然人文生

態景觀區之規劃管理研究─花蓮木谷慕魚生態廊道之個案研究》，頁10，國立台灣海洋大學環境

生物與漁業科學學系碩士論文。 

雖然林務局認為目前國內的保護區類型已經涵蓋所

376 王奕晟，前揭註248，頁232。 
377 王奕晟，前揭註248，頁231。 
378 王郁涵，前揭註375，頁13。 
379 ALEXANDER GILLESPIE, supra note 371, at 27-32. 
380 Adrian Phillips, Management Guidelines for IUCN Category V protected Areas Protected 

Landscapes/Seascapes 7-10. 關於各區更詳細的說明，請參考：林鴻桂，前揭註375，頁11-13。 
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有IUCN的類型，沒有不足之處。381但學者認為，台灣在自然紀念地、及地景/

海景保護區，目前尚無保護區的規劃。382而就棲地/物種保護區而言，目前屬於

此類的是野生動物重要棲息環境與野生動物保護區，缺乏以植物(包含藻類)為主

要保護對象的保護區類型。目前一般的做法是改以自然保留區或野生動物重要棲

息環境、野生動物保護區來保護。但自然保留區規定相當嚴苛，對於部分植物(如

先驅物種)的維護而言，並不適用。383

在桃園觀新地區，有一種特別的藻類─「無節珊瑚藻」(crustose coralline 

algae)，能與動物界的珊瑚蟲一樣，製造碳酸鈣的骨架，形成礁石。這樣獨特的

生態現象世所罕見，極具保育的價值。

而透過野生動物的保護區來保護植物，也

時在有些尷尬。最明顯的便是2014年才畫設的「桃園觀新藻礁生態系野生動物重

要棲息環境」及「桃園觀新藻礁生態系野生動物保護區」。 

384

由上述這些案例可以看出，台灣雖然針對棲地保育的規範相當多，然而卻

而又由於該地面臨開發壓力，民間團體

於是推促劃設為保護區。然而主管機關對於要劃設為哪種保護區有所猶豫。一方

面，如果依照《文化資展保存法》劃設為自然保留區的話，可能因為自然保留區

的嚴格規定而不實用。一方面，如果透過《野生動物保育法》的規定劃設為野生

植物重要棲息環境及野生動物保護區的話，雖然可以有較為彈性的保育方法，但

其主要保護對象應該是造礁的藻類，不免有些尷尬。最後經過一年多的長考，政

府還是決定劃設為野生動物重要棲息環境及野生動物保護區。 

                                                 
381 行政院農委會林務局自然保育網網站，

http://conservation.forest.gov.tw/ct.asp?xItem=3002&CtNode=205&mp=10（最耗瀏覽日：

07/20/2015）。 
382 王鑫（2004），《自然保護區經營管理適用法規之探討與推動》，頁25-26，台北：行

政院農業委員會林務局。 
383 楊秋霖（1995），〈國有林自然保護區之經營管理〉，洪富文（編），《林業試驗所百

周年學術研討會論文集》，頁118，台北：台灣省林業試驗所。 
384桃園觀新藻礁野生動物保護區網站，http://algal-reef.tycg.gov.tw/（最後瀏覽日：

07/20/2015）。 
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存在重複、模糊以及缺漏的現象。這些部分，需要重新的調整與整理。 

表 十 保護區一覽表 

名稱 法律依據 (中央)主管

機關 

分區管制 規範對象 

國家公園 國家公園法 內政部 分為一般管制

區、遊憩區、

史蹟保存區、

特別景觀區、

生態保護區385

陸域、水域 

 

國家自然公園 國家公園法 內政部 同國家公園386 陸域、水域  

野生動物重要棲

息環境 

野生動物保育法 農業委員會 有特別保護必

要可劃設野生

動物保護區387

陸域、水域 

 

野生動物保護區 野生動物保育法 農業委員會 分為核心區、

緩衝區、永續

利用區388

陸域、水域 

 

自然保留區 文化資產保存法 農業委員會 無 陸域、水域 

自然保護區 森林法 農業委員會 分為核心區、

緩衝區、永續

利用區389

森林區域 

 

漁業資源保育區 漁業法 農業委員會 實務上有分為 水域 

                                                 
385 國家公園法第12條 
386 國家公園法第27條之1 
387 野生動物保育法第10條 
388 野生動物保護區第12條 
389 自然保護區設置管理辦法第7條 
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核心區、養護

區390 

禁漁區 漁業法 農業委員會 無 水域 

重要濕地 濕地保育法 內政部 分為國際、國

家、地方三級

重要濕地391

分 為 核 心 保

育 、 生 態 復

育 、 環 境 教

育、管理服務

及 其 他 等 分

區

 

392

濕地區域

 

393 

沿海保護區  內政部 分為自然保護

區及一般保護

區 

沿海地區394 

海岸保護區 海岸管理法 內政部395 分為一級、二 海岸地區397 

                                                 
390鄭又華，〈農業環境教育－漁業資源保育區〉，載於：

http://www.coa.gov.tw/view.php?catid=2500412（最後瀏覽日：07/20/2015）。 
391 濕地保育法第8條 
392 濕地保育法第16條 
393 濕地指：天然或人為、永久或暫時、靜止或流動、淡水或鹹水或半鹹水之沼澤、潟湖、

泥煤地、潮間帶、水域等區域，包括水深在最低低潮時不超過六公尺之海域。（濕地保育法第四

條） 
394 陸域：平均高潮線往內陸推移至第一條稜線或三公里間所涵蓋之區域。依海岸之地理特

性分別認定之。水域：平均高潮線往海洋延伸至三十公尺等深線間所涵蓋之區域。 
395 海洋委員會正式成立後，可能將《海岸管理法》的相關業務交由海洋委員會主管。立法

院公報處，前揭註128，頁350。 
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級兩類海岸保

護區396 

作者自製。 

4.1.2.2. 物種管理 

台灣自然保育規範中，與野生動植物物種保育相關的部分規定在《野生動

物保育法》與《文化資產保存法》兩部法律之中。除了這兩部法律有對野生動植

物的保育進行規範外，在一般動物上尚有《動物保護法》的保護，在畜牧上有《畜

牧法》的規範，在進出口的防疫檢疫上，則分別有《動物傳染病防治條例》及《植

物防疫檢疫法》的規範。 

在野生動物方面，依據《野生動物保育法》的規定，依據管制程度的高低，

由高至低分為四類。首先，先將野生動物分為保育類及一般類兩類。保育類再分

成瀕臨絕種、珍貴稀有及其他應與保育物種三類。此外，再2005年之前，《文化

資產保存法》中尚有「珍貴稀有動物」的規定，但這個分類已經廢除。根據《野

生動物保育法》的規定，一般類的野生動物活體的進出口需經主管機關的許可。

而在一般類野生動物的獵捕與利用上，區域及方法都受到限制；同時飼養繁殖也

有一定的規範。至於保育類野生動物，管制則就更加嚴格。在進出口上，除了活

體需要許可外，產製品也需要主管機關的許可。此外，保育類動物及其展示品原

則上禁止騷擾、虐待、獵捕、宰殺、買賣、陳列、展示、持有，保護程度較一般

類野生動物來的高。保育類中的「珍貴稀有」及「瀕臨絕種」野生動物，在飼養

繁殖及死因鑑定上，則又有更加嚴格的規範。至於已經廢除的「珍貴稀有動物」，

其管制的程度則又比《野生動物保育法》中的關規定更高。相較於保育類野生動

物還可以在一定條件下獵捕，珍貴稀有動物完全禁止獵捕、網釣，或其他破壞。 

實務上，台灣的保育類名單，除了本土物種以外，都是將華盛頓公約組織

                                                                                                                                            
397 包含濱海陸地、近岸海域（海岸管理法第2條） 
396 海岸管理法第12條 
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的三個附錄內容轉化為保育類物種。至於1984年及1989年曾分別公告過23種珍貴

稀有動物，則在立法院修法之前，2003年時就已經公告解除。當時農委會所持的

理由是「避免重複規定及法令競合問題發生」。398

在植物方面的保育規範則全數規定在《文化資產保存法》中。該法「自然

紀念物」中有一類「珍貴稀有植物」，依據《文化資產保存法》的規定「禁止採

摘、砍伐、挖掘或以其他方式破壞，並應維護其生態環境」。

 

從上述的整理來看，雖然現存的法律規範將野生動物分成了四類，但事實

上「珍貴稀有保育類野生動物」跟「瀕臨絕種保育類」野生動物在法律的管制程

度上，沒有任何差異。這樣保育類分成三個類別管理的方式，形式上跟《華盛頓

公約》三個附件的方式相同。然而，由於實質上其實只有將保育類分為兩類的效

果，將保育類區分成三類的做法，就實際規範的結果來說，並沒有意義。 

399至於其他的植物，

則沒有保護措施。 400台灣曾在1988年時公告11種珍貴稀有植物，陸續在2001

年401、2002年402時各解除3種，目前有5種珍貴稀有植物。403

                                                 
398 農業委員會（2011），載於：

http://www.coa.gov.tw/show_news.php?cat=show_news&serial=1_diamond_20010927377600 （最後

瀏覽日：07/20/2015）。 
399 《文化資產保存法》第83條。 
400 當然，珍貴樹木可能會有森林法或地方自治法規的保護，但這並非針對物種的保護。另

外如果設及病蟲害，可能有《植物防疫檢疫法》的管制。涉及品種權保護的，也會有《植物品種

及種苗法》的適用。不過就不是基於自然保育的需求所為的管制了。 
401 2001年9月27日，解除台灣水韭、台東蘇鐵、蘭嶼羅漢松等三種（行政院農業委員會（九

零） 農林字第900030960號） 
402 2002年1月14日，解除紅星杜鵑、烏來杜鵑、鐘萼木等三種（行政院農業委員會（九一）

農林字第0910030604號） 
403 目前的五種珍貴稀有植物是：台灣穗花杉、台灣油杉、南湖柳葉蔡、台灣水青岡、清水

園柏。 

然而，解除這些植

物的珍貴稀有植物指定，並不是因為這些物種已經脫離危險狀態，而是因為保育

這些物種需要在原先生長範圍外繁衍及推廣。但《文化資產保存法》禁止採摘、
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砍伐等規定，會讓這些保育行為無法推展。因此，如果解除指定反而「對於其族

群之維護將有正面之功」。404

相對於野生動物的保育，植物的保育部分由於只有「珍貴稀有植物」一類

的保護，且其管制方法嚴苛。植物缺乏其他種類強度的保護，在規範完整度上，

相較於動物，顯然較為不足。

 

405

表 十一 野生動植物物種管理分類 

這樣的問題其實也曾有政策制定者想要改善，例

如特有生物研究中心在1998年時就曾因為野生植物缺乏完整的保育規範而草擬

過《野生植物保育法》草案，但最終行政院並未將這個草案送交立法院審議。另

外，立法院在2005年修改《文化資產保存法》時，也曾有立法委員提案主張應該

將植物及自然保留區等另訂專法作完整規範，但也沒有付諸實現。因此目前植物

的保護呈現缺乏多種強度規範，只有最強或完全沒有的管制現象，亟待改善。 

種類 管制程度 備註 

低 → 高 

野生動物 一般類 保育類 珍貴稀有

動物 

(已廢除) 

2005年廢

除珍貴稀

有動物 

其他應與

保育物種 

珍貴稀有 瀕臨絕種 

植物  珍貴稀有

植物 

 

作者自製。 

                                                 
404 「至於依據文化資產保存法公告解除指定之三種珍貴稀有植物，係為落實棲地域內物種

保育及域外物種繁衍、推廣之需，未來其位於保護區域（如自然保留區、國家公園等）等內之族

群，仍將受到嚴格保護及管理；至於該物種之域外繁衍、推廣部分，則將不受該法之規範，對於

其族群之維護將有正面之功」。請參考：農業委員會，前揭註398。 
405 事實上，這個問題早在許久之前就以為學者提出。例如：柯澤東、葛克昌、葉俊榮、林

志鴻、黃明娟、周良惠（1990），《自然保育法制之研究》，頁164，台北：行政院經濟建設委

員會健全經社法規工作小組。 
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4.1.2.3. 小結：重疊、模糊、嚴苛與缺漏 

從上面棲地保育及物種保育兩方面的觀察來看，台灣在眾多自然保育相關

法律疊加下，存在許多問題。這些問題包含：部分區域有重疊的法律規範、模糊

的定義標準、部分規範過於嚴苛不符合實際保育需求以及出現對植物的物種及棲

地保育缺漏等現象，有待後續的制度變化加以改善。 

4.1.3. 小結：分散立法模式下出現「雜亂漸增」現象了嗎？ 

先前的兩項分別從立法時期及規範形式觀察台灣自然保育法律發展的情

形。藉由上述的觀察，我們可以發現，台灣的自然保育規範在立法時程上，是藉

由多次的立法安排來形成現有的規範，同時也看不出來在過去的立法實踐上存在

一個完整的立法安排。至於在規範形式的方面，台灣自然保育規範存在數部不同

的法律規範，而且不同規範間存在重疊、缺漏等現象。從上述的特徵可以判斷，

台灣的自然保育立法屬於「分散立法」模式。 

下一個問題就是：分散立法由於缺乏整體的考量，容易出現「雜亂漸增」

的現象。所謂「雜亂漸增」的意思是：缺乏規劃的立法，往往只是回應社會當下

需求的形式因應，容易形成疊床架屋的規範架構，最後造成不同政策的負面影響

加總，使的整體體制無法回頭。406

關於這個問題，至少在自然保育規範的部分領域裡，答案是肯定的。或至

少，曾經是肯定的。在海岸治理的部分，學者葉俊榮、邱文彥早在1990年代就已

經為文評價，認為台灣的海岸治理存在雜亂漸增的現象，並以「海岸症候群」來

形容這樣的情形。

而台灣的自然保育發展是否也出現了「雜亂漸

增」的現象呢？ 

407

                                                 
406 關於雜亂漸增現象的詳細內容，請參考：葉俊榮，前揭註

至於濕地的治理，1990年代也及有團體認為濕地有數種規範

同時存在，地位「妾身未明」，治理情形亟待改善，而發動「為濕地而走」的遊

20。 
407 如：葉俊榮，前揭註20。 
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行。408

除了上述區域外，在其他的自然保育領域中，也有論者認為台灣的自然保

育存在事權分散、臂多力分的情形。

 

409

4.2. 從規範領域範圍的變化觀察：三階段發展 

上述的爬梳中也發現，台灣的自然保育規

範確實出現規範間互相重疊、形成模糊空間，或是規範僵化、缺漏的現象。我們

可以說，台灣的自然保育規範縱使不算出現雜亂漸增的現象，至少也已經是很類

似的了。 

不過，近來的發展似乎暗示著這個雜亂的現象出現改善的現象。《濕地保

育法》與《海岸管理法》的立法，至少已經解決上述兩個區域的雜亂漸增現象，

而接續在立法院審議的《海域管理法》則可能有望繼續填補在海域中保育的缺

憾。這些立法都逐漸將過去分散的法律條文統整為一部單一的、專門針對某一區

域的法律，似乎有逐漸向「套裝立法模式」靠攏的趨勢。不過，在陸地上的相關

規範仍然龐雜而有待改善。第8屆立法委員任期也即將於2016年結束，未來台灣

的自然保育立法是否真能逐漸轉型成為套裝立法模式，有待後續的觀察。 

本節將從自然保育規範領域範圍在過去的變化情形來觀察觀察自然保育規

範的重要程度變化。接下來經依照時間發展的前後分為依附於經濟發展、形成獨

立的規範領域及與其他規範領域逐漸整合三個段落來討論。 

4.2.1. 依附於經濟發展 

台灣自然保育規範一開始的發軔是從服務經濟發展需要而來。在「依附發

展時期」中的相關法律規範發展，主要都是以服務經濟發展需求為制定的依歸。 

1945年中華民國法規範開始在台灣適用後，《森林法》、《漁業法》、《狩

獵法》等與農業經濟有關的法規是台灣最早的自然保育規範。而在早期這些法規

                                                 
408 立法院公報處，前揭註105。 
409 王奕晟，前揭註248，頁224-229。 
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的內涵中，多數都是以推促經濟發展為主要目的。其中雖然逐漸有條文與資源的

保護有關係，但主要目的也是在於確保資源可以被長久利用。1960年代起，隨著

政府開始發展觀光，舊有的規範如《狩獵法》等開始基於「避免環境破壞影響觀

光」而逐漸加強規範的強度。台灣在1945年後第一部新設立的自然保育規範─《國

家公園法》，也正是在這樣的時代背景下制定。也因此，在《國家公園法》立法

過程裡，立法委員才會反覆地強調這部法律對於觀光事業的幫助與貢獻。至於保

育自然生態環境，不過就是幫助觀光產業發展的手段。 

而到了依附發展的後期，《文化資產保存法》制定時，自然保育規範的地

位有了有趣的改變。在《文化資產保存法》立法時的討論，立法委員與制定《國

家公園法》時不同，不再強調制定後對於經濟發展的利益。相反的，則是希望《文

化資產保存法》的立法可以使自然景觀「不受經濟進步的損害」。至此，自然保

育相關的規範，逐漸脫離了以發展觀光、促進經濟發展為目的而設立的情形，開

始逐漸轉向成避免自然環境受到損害的立法。 

在此之後，雖然經濟發展的因素仍然會造成規範的改變，例如1994年在美

國培利增補條款制裁的壓力下，台灣迅速的修正《野生動物保育法》。然而，此

時的討論，就已經是要「如何讓自然保育做得更好」，而不是「該怎麼做能讓經

濟發展更好」。自然保育規範領域已經不再只是依存於經濟發展相關規範領域之

下，而成為獨立的一個規範領域了。 

4.2.2. 獨立的規範領域 

在「依附發展時期」最後的幾年，台灣自然保育規範開始以自然保育為制

定規範的出發點與理由。除了《文化資產保存法》開始強調自然保育以避免經濟

發展的破壞外，此時《漁業法》、《森林法》的修正也越來越強調自然保育的重

要性。例如1985年，《森林法》的修正，除了大幅度增加森林保護的規範外，在

第1條描述立法目的上，也從強調經濟發展轉向強調保育的重要性。410

                                                 
410 王奕晟，前揭註

在實踐的

248，頁168。 
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制度設立上，除了強調觀光價值的「風景特定區」、「森林遊樂區」外，強調保

護物種、棲地的「國有林自然保護區」也開始出現。整體而言，此時漸漸出現以

自然保育為目的的制度及規範。 

而在進入「國際壓力時期」以後，雖然《野生動物保育法》的制定是在國

際社會的非難下完成，但在該法制訂及修正的過程中，立法委員便已經將關注的

重心移轉到如何將自然保育工作做得更好，自然保育作為獨立的規範目的的情形

更加清楚。在實踐上「國際壓力時期」及「沉潛扎根時期」裡，保育物種及保護

區的不斷擴張、中央山脈保育廊道成形，也都顯示出台灣自然保育實踐力度的增

強。 

我們可以說，台灣的自然保育規範，在「依附發展時期」的後期逐漸擺脫

依附於經濟發展的地位，而在「國際壓力時期」真正確立了自然保育獨立規範領

域的地位。 

4.2.3. 邁向與內外整合 

在確立自然保育成為一個獨立的規範領域後，隨著規範的不斷發展，漸漸

發展出了與自然保育規範內部及外部整合的需求。 

自然保育與原住民族權益的討論最早可以追溯到「國際壓力時期」，《野

生動物保育法》的制定時，立法委員就已經將其納入考慮。而從那開始到「沉潛

紮根時期」，在《野生動物保育法》411

除此之外，在「整合回應時期」終於完成立法的《濕地保育法》及《海岸

、《森林法》及《文化資產保存法》等法

的修正過程中，立法委員為解決野生動物保育跟原住民族生活的潛在衝突問題，

也將許多考量原住民族的文化傳統、歲時祭儀的規定放入到法條當中。雖然仍有

許多法律並未將其納入，而且就算納入了，仍然並未完全化解原住民族與自然保

育機關間的緊張關係，但至少可以視為自然保育法規範與原住民族法規範整合的

開頭。 

                                                 
411 野生動物保育法關於原住民族的相關規定事實上在修法前已經訂於施行細則中。 
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管理法》，都是整合濕地區域及海岸區域，包含自然保育規範及其他規範在內的

法律及政府機關，透過新設立法律的方式，整合不同規範間可能存在的問題。 

另一方面，中央政府的自然保育工作分屬於許多不同機關的情形，也在「整

合回應時期」終於開始推動的行政院組織改造中，可能能夠得到改善。已經完成

立法的海洋委員會及其下設的海洋保育署，有望整合海洋保護區相關的職掌。而

尚在立法院審議中的環境資源部，則可能整合目前分散在內政部及農委會的其他

保育工作。412

4.2.4. 小結 

 

在上述的觀察可以發現，台灣自然保育規範的地位在過去的發展歷程中，

逐步從依附在經濟發展的大目的下慢慢發展，逐漸發展為獨立的規範目的，一路

演進到現在逐漸產生內部與外部兩方面整合的需求。整體來說，自然保育規範的

地位逐漸提升，更為政府機關所重視。 

4.3. 從立法與行政互動觀察：立法力量成長 

最後，本節將從立法權與行政權的互動來觀察，在這段時間裡行政權與立

法權的勢力消長如何。在此又細分為「觀察行政機關如何面對法律的不足及缺

陷」，以及「觀察立法院審議過程中，主導力量為誰」兩個方面討論。 

4.3.1. 從行政先行到行政調適 

法律的落實，從來不是法律制定就已經完成的。行政機關如何面對法律規

範的架構，選擇什麼樣的方法來實施法律，也是討論規範如何形塑時相當重要的

功課之一。這一部分，筆者將以時間為軸線觀察行政機關在面對自然保育規範時

應對的方法，討論法律是否足以提供行政機關足夠的執行工具與手段。如果有不

足或是不合用的時候，行政機關又將如何處理。 

                                                 
412 另外一種組織改造可能，也正在立法院審議的是，將其中森林及自然保育的部分將給農

業部，然而施第及國家公園仍留在環境及資源部。這樣的作法，其實對於事權的統一並無幫助。 
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4.3.1.1. 行政先行 

在早期台灣的自然保育法律還相當缺乏時，行政機關在沒有法律作為執行

依據的狀況下，往往以行政機關自主發布的命令來當作執行自然保育的依據，之

後再慢慢透過立法的方法，將這些規範納入法律的範圍，這就是所謂的「行政先

行」。其中最為明顯的兩個例子就是《森林法》修法前的「國有林自然保護區」

以及《海岸管理法》立法前的海岸相關保護措施。 

國有林自然保護區是台灣在《國家公園法》、《文化資產保存法》及《野

生動物保育法》等與保護區劃設有關的法規制定之前所相當倚賴的保護區制度。

根據統計，最高時候台灣曾經有35個國有林自然保護區，面積有152,037公頃。 

國有林自然保護區最早在1974年設立，當時的依據僅是台灣省農林廳林務

局的行政命令，並沒有任何法律明確的授權。一直要到台灣省議會在1997年底完

成《台灣省自然保護區設置管理辦法》審議，1998年省政府公告後，才取得在省

政府層級的法律依據。而要將自然保護區正式寫入中央規範，則要等到2005年《森

林法》修法的時候了。 

另一個重要的案例則是台灣海岸相關保護措施的行政管制。1984年及1987

年時分別制定《台灣沿海地區自然環境保護計畫》，共設立有12個沿海保護區。413

這種由行政機關搶在法律制定之前，先透過行政機關的行為來建立規範的

方式，在台灣自然保育規範逐漸增加後，已經比較少見，但也不是完全消失。舉

例而言，在《濕地保育法》立法完成前，內政部在2010年時就曾通過《國家重要

這兩個計畫的設立依據，也無任何法律的授權，而是依據行政院院會的決議。而

由於《海岸管理法》遲遲未能通過立法，在過去的幾十年間所有行政機關所擬定

的計畫或計畫草案都缺乏法源依據，而是透過行政院院會指示所擬定，例如1999

年、2009年的《台灣地區海岸管理計畫》草案、2009年《永續海岸整體發展方案》

等等。 

                                                 
413 其中彰雲嘉沿海保護區的範圍曾在2002年做過調整。 



117 

 

濕地保育計畫100-105年》，作為在立法完成前，濕地保育的政策依據。 

4.3.1.2. 行政調適 

在自然保育的法律規範逐漸完成立法後，下一個問題是：法律不合用，但

修法卻不是那麼容易成功。行政機關只能透過可能的政策工具，加以調整，也就

是「行政調適」。 

這些行政調適，有些是透過主動增加行政程序的方法來解決法律規則不足

的問題。例如國家公園在來自當地住民的不滿越來越高後，透過在各國家公園成

立類似居民參與委員會的方式，來彌補《國家公園法》中對於住民參與不足的問

題。而除了這樣透過行政機關自主決定增加程序的方式來彌補外，國家公園還有

另外一個方法減輕當地居民的反對──將居民區畫出國家公園範圍。這個做法可

以在玉山國家公園第三次通盤檢討中看到。在該次通盤檢討中，將梅山地區的原

住民保留地劃出國家公園，讓當地居民的生活不再受《國家公園法》的限制。414

上述的兩個例子是屬於現在的特定法律規範不符實際使用需要的例子。然

而台灣自然保育規範不合用的現象並非僅是如此。台灣的海洋保護區分布在不同

的法律規範中，每個法律各有不同的規定，使的法律規範相當繁複。2012年時農

委會漁業署建立「海洋保護區保護等級分類系統」，整合國內各保護區的管制強

類似的方法也可以在台江國家公園設立過程中看到，台南市政府在設立國家公園

的過程中，有意識的將私有地劃出國家公園計畫的範圍，以緩減可能的居民反對。 

除了國家公園法有出現這樣的現象外，在其他法律領域中也有同樣的情

形。例如農委會在2000年前後曾經兩度解除《文化資產保存法》下的珍貴稀有指

定即為一例。農委會為此還特別發出新聞稿說明，解除指定並不代表這些植物已

經不再珍貴稀有，而是因為《文化資產保存法》對於珍貴稀有植物的保護太過嚴

格，如果指定為珍貴稀有植物，在保育工作上反而就不合用。 

                                                 
414 玉山國家公園管理處(2012)，《玉山國家公園（第3次通盤檢討）計劃書》，頁1-2，台

北：內政部營建署。 
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度，將其分為「禁止進入或影響」、「禁止採捕」、「分區多功能使用」三類。

並設立告示牌，讓民眾更加明瞭法律的限制範圍。 

相較於前面三個例子中，行政機關透過調整、整合自然保育法律來符合實

際使用需要的情形，這個例子有很大的不同。這個案例是藉由其他非自然保育的

法律來達成自然保育的目的。這類借用其他法律來管制的形式很難確切確認是從

何時開始，然而目前確實可以觀察到行政機關利用《國家安全法》中的「山地管

制區」415

《國家安全法》當時設立山地管制區的立法目的在於山地是「敵人容易滲

透、潛伏」的地區，為了確保山地治安，可以劃定山地管制區，出入管制區需申

請許可。

來做為保護山區自然環境的手段。 

416立法院審議過程中，立法委員們討論的也主要是是否會構成對原住民

族的歧視，而非對於自然保育的需求。417經過時間流轉後，山地管制區的執行目

的已經漸漸發生改變。在南投縣義鄉雙龍及地利村布農族居民返回丹大祖居地祭

祖案418

4.3.1.3. 小結：規範逐漸增加但仍有不足 

中，就有劃設山地管制區是為了要保護山地環境不被破壞的說法。這種用

《國家安全法》來達成山林保護的情形，明顯是行政機關透過調適來完成其保育

需要。 

觀察行政機關在面對法律與實際執行需要不相符合時，行政機關如何應

對，可以發現行政機關處理方法有前後不同的轉變。從早期採取「行政先行」的

態度，先行透過計畫、規則等行政機關自行發布的規範，來直接形塑保育的規範

架構。到近期，藉由借用、整合、選擇使用保育規範的方式，以「行政調適」的

                                                 
415 《國家安全法》第5條 
416 立法院公報處（1987），《立法院公報》，76卷49期，頁15，台北：立法院。 
417 立法院公報處（1987），《立法院公報》，76卷50期，頁117-123，台北：立法院。 
418 賴香珊（2015），《返鄉祭祖要申請 原民怒拆哨門》，載於；

http://udn.com/news/story/7314/818578-%E8%BF%94%E9%84%89%E7%A5%AD%E7%A5%96%E

8%A6%81%E7%94%B3%E8%AB%8B-%E5%8E%9F%E6%B0%91%E6%80%92%E6%8B%86%E

5%93%A8%E9%96%80（最後瀏覽日：07/20/2015）。 
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方法，讓法律變的更加適合實際保育工作的需求。這樣從行政先行到行政調適的

過程，反映了兩件事情：其一，隨著立法院完成自然保育相關法律的立法，需要

行政機關自行設立規範的情形已經減少。其二，雖然目前已有許多不同的法律，

但法律仍然有不適合實際保育工作需要的情形發生，因此需要行政機關透過靈活

的手段調整來完成保育工作。 

4.3.2. 從行政主導到立法主動 

在與自然保育規範內容變動有關的29個法律修正中，如果觀察這些法律變

動的「提出者」、「修正版本數」以及「修正版本間互動狀況」的話，大致可以

將這些變動情形分成「只有行政院主導版本」、「行政院版本先行提出」、「立

委民間版本先提出」三類。其中，「行政院主導版本」有15次，「行政院版本先

行提出」有5次，「立委、民間版本先行提出」有9次。 

表 十二 行政院與立法委員修法版本比較 

年分 法律名稱 版本數 誰先提出版本 

行政院提出 立法委員提出 總計 

1970 漁業法 1 0 1 - 

1972 國家公園法 1 0 1 - 

1972 森林法 1 0 1 - 

1972 狩獵法 1 0 1 - 

1982 文化資產保存法 1 0 1 - 

1985 森林法 1 0 1 - 

1985 漁業法 1 0 1 - 

1989 野生動物保育法 1 0 1 - 

1991 漁業法 1 0 1 - 

1994 野生動物保育法 1 6 7 立法委員 
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1998 森林法 1 0 1 - 

2000 森林法 1 0 1 - 

2002 漁業法 1 0 1 - 

2002 漁業法 1 0 1 - 

2002 野生動物保育法 1 0 1 - 

2004 野生動物保育法 1 1 2 行政院 

2004 森林法 1 2 3 行政院 

2005 文化資產保存法 2 5 7 行政院 

2006 野生動物保育法 1 0 1 - 

2007 野生動物保育法 0 2 2 - 

2009 野生動物保育法 0 1 1 - 

2010 國家公園法 1 1 2 行政院 

2012 漁業法 1 1 2 行政院 

2013 野生動物保育法 0 3 3 - 

2013 濕地保育法 1 4 5 立法委員 

2015 海岸管理法 1 2 3 立法委員 

2015 森林法 1 5 6 立法委員 

2015 漁業法 1 1 2 行政院 

2015 森林法 0 1 1 - 

作者自製；資料來源：立法院法律系統 http://lis.ly.gov.tw/lgcgi/lglaw。 

4.3.2.1. 只有行政院主導版本 

在這28次的法律變動中，有15次的法律變動只有行政院所提出的修正或制

定版本。這包含1970年《漁業法》修正、1972年《國家公園法》制定、《森林法》

修正、《狩獵法》修正、1982年《文化資產保存法》制定、1985年《森林法》修

正、《漁業法》修正、1989年《野生動物保育法》制定、1991年《漁業法》修正、
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1998年《森林法》修正、2000年《森林法》修正、2002年《漁業法》兩次修正、

《野生動物保育法》修正以及2006年《野生動物保育法修正》等。 

從時間序列觀察，這些修正有14次發生在2002年以前，2003以後僅有1次。

而且該次修正是2006年時《野生動物保育法》配合《刑法》修正刪除常業犯規定，

並沒有大幅度的改變該法的詳細內涵。因此，大致上來說，2003年以後，已經幾

乎不存在僅僅由行政院主導的法律變動了。而換個角度來看，2002年以前的自然

保育規範變動中，也只有1次並非由行政院所主導。 

如果進一步分析這些變動的類型的話可以發現，這些變化中，共有三次屬

於法律的制定：1972年《國家公園法》制定、1982年《文化資產保存法》制定以

及1989年《野生動物保育法》制定。同時，另外三次則屬於法律的全面修訂，包

含1970年、1991年的《漁業法》以及1985年的《森林法》。419至於剩下的8次變

動，有其中7次都是「配合其他規範變動」所做出的修正，其中3次是因為修憲精

簡台灣省政府組織420，2次是主管機關的變動，4211次是因為司法院大法官解釋釋

字313號對授權明確性的要求，4221次則是因應《行政程序法》施行。423只有1次

是細部的修正。大體上來說，1991年以前，自然保育規範的制定及大幅修正，都

是由行政機關所主導，另外許多配合其他規範變動的修正，也幾乎都由行政院所

主導。424

                                                 
419 這三次的全面修訂都與自然保育的加強有關：1970年修訂的《漁業法》加強了漁業資源

的保育，同樣的加強也可以在1991年全面修訂的《漁業法》鍾看出。1985年的《森林法》加入對

於森林污染的防控。 
420 分別為2000年的《森林法》修正，2002年的《漁業法》及《野生動物保育法》修正。 
421 分別為1972年《狩獵法》修正及1985年《漁業法》修正。 
422 1998年《森林法》修正。 
423 2002年《漁業法》修正。 
424 在配合其他規範變動的方面，只有2004年《野生動物保育法》及《森林法》的修正是在

行政院版本提出後，有立法委員的版本參與修正，詳請參考本文3.3.2.2。 
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4.3.2.2. 行政院版本先行提出 

在29次的法律變動中，只有5次變動包含有行政院及立法委員提出的版本，

而且是由行政院的版本先提出，再有立法委員的版本出現。這些變動包含：2004

年《野生動物保育法》修正、《森林法》修正、2005年《文化資產保存法》修正、

2010年《國家公園法》修正、2012年《漁業法》修正等。從時間序列來看，這五

次的修正都是集中在2004年到2012年間，在2012年之後沒有任何成功的法律變動

是由行政機關先提出版本的。如果針對個案進行分析，會發現這些變動的過程其

實是立法委員主導議案審理能力逐漸加強的表徵。 

2004年的《野生動物保育法》及《森林法》修正中，行政院所提的修正案

都是配合《行政程序法》施行所做的。而《野生動物保育法》的修正中立法委員

的提案只是配合委員會審理的結論，加入罰則的調整，主體仍然是行政院的提

案。而《森林法》的修正中，立法委員所提的修正案則是針對漂流木處理的修正，

本質上其實跟行政院的版本有所不同，只是剛好併案處理而已。 

至於2005年的《文化資產保存法》修正及2010年《國家公園法》的修正，

立法委員主導議案審理的情形則又更加明顯。在2005年的《文化資產保存法》中，

行政院提出的修正案前後共有兩案。之所以有兩個版本的原因是，原先提出的修

正案中，行政院只是單純做主管機關的修正，但立法委員隨後提出多個全面修正

的版本，讓行政院在後續也跟進提出全面修正版本參與討論。雖然最後在與自然

保育相關的條文上，並未照大部分立委提出的版本刪除全部的自然保育規範，而

是在折衝後保留《野生動物保育法》所謂規範的珍貴稀有植物及自然保留區，但

立法委員主導議案審議能力的上升是相當明顯的。在2010年《國家公園法》修正

案上，則與《文化資產保存法》的修正不同。行政院原先提出全面修正的修法版

本，但最後立法委員選擇由多個黨團共同提出修法版本，將規範的修改限縮在只

增加國家自然公園之中。雖然這是限縮了規範變動的範圍，但也充分看立法委員

對於議題掌控的能力有了長足的進步。 
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4.3.2.3. 立委民間版本先提出 

最後，在28個法律變動中，有9個是有行政院立法委員所提的修正版本，但

立法委員版本先提出；或是只有立法委員版本，沒有行政院版本的變動。這些變

動包含：1994年《野生動物保育法》修正、2007年《野生動物保育法》修正、2009

年《野生動物保育法》修正、2013年《濕地保育法》制定、《野生動物保育法》

修正、2015年《海岸管理法》制定、《森林法》兩次修正及《漁業法》修正等。 

從時間序列觀察，這些變動只有1994年的《野生動物保育法》修正是在2007

年以前，其餘的變動都是發生在2007年之後。換個角度來說，從2007年開始，也

只有2010年的《國家公園法》修正是由行政院先提出修正版本，其餘成功的變動

都是由立法委員先提出法律修正的版本。 

進一部分析這變動的內容的話，大致上可以依照變動的大小分成大幅度與

小幅度兩類，以及另外一種雖然由立法委員提出，但整體而言就偏向行政院的類

別。2015年《漁業法》的修正，雖然是由立法委員修提出修正版本，但該版本僅

限於對平準基金的修正，後續行政院提出的版本才有針對IUU漁業管制等內容，

最後修正案也是大抵按照行政院版本通過。本次修正應該屬於較為偏向行政院版

本的修正。 

餘下的變動中，則是大幅度與小幅度變動各占一半。在小幅度修正部分，

2007年、2009年、2013年的《野生動物保育法》修正及2015年第一次的《森林法》

都屬於此類。其中，只有2015年森林法的修正有行政院提出的修正案參與，其餘

的案例都是僅有立法委員的修正，為全是由立法委員主導。而在大幅度修正的部

分，則有2013年《濕地保育法》及2015年《海岸管理法》兩部法律的制定。此外，

1994年《野生動物保育法》的大幅度翻修及2015年《森林法》第二次修正加入樹

木保護專章也屬此類。 

1994年的《野生動物保育法》是在國際制裁的龐大壓力下，政府與民間紛

紛投入修法的動員，造成短時間內湧入大量修法版本，包含民間與行政院版本都
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先後進入立法院。因此與其將其視為立法或民間力量成長的表現，不如視為在國

際壓力之下行政、立法與民間共同的高度立法動員較為適當。 

而《海岸管理法》都是經過長期催生，行政院版在送入立法院幾次都無法

完成審查。最後在第八屆立法委員有跨黨派共識下，先行提出了立法委員的版

本，行政院又再度將修法版本送入立法院，從而完成立法。 

《濕地保育法》則是由民間一路倡議，並在未曾有行政院版本送到立法院

的情況下，由立法委員首先將立法草案提交審案的第一個例子，是國內民間立法

力量成長的最好證明。至於2015年《森林法》第二度修正納入樹木保護專章，則

是立法委員將許多許多地方樹木保護自治法規納入中央規範的結果。 

整體來說，近年的幾個修法，都反映了立法委員主導議題、引導立法的效

果。 

4.3.2.4. 小結：從行政主導到立法主動 

從上述的討論可以發現，觀察自然保育規範中法律形成與轉變的歷史，如

果從行政與立法兩權互動的角度來說，很明顯地呈現此消彼漲的勢態。大體而

言，在2002年以前，行政院的版本幾乎是討論法規變動時最主要的聲音。除了1994

年《野生動物保育法》修正外，其他都只有行政院所提出的版本。這樣的趨勢在

2003年到2010年之間有逐漸的移轉，除了行政院的版本外，立法委員在規範改變

時的影響力也日漸增大。這段時間內，除了2006年《野生動物保育法》單純的刪

除常業犯規定是只有行政院提案外，都有其他立法委員提出的版本。這些立法委

員的版本，除了《文化資產保存法》2005年的修正外，大部分都還停留在較小幅

度的規範變動。這樣的發展趨勢，在2011年後繼續延續，此時立法委員已經開始

主導包含法律制定在內的大幅度的規範更動。整體而言，台灣自然保育規範在法

律變動上，呈現從行政權主導到立法權主導的規範轉移現象。 

4.3.3. 小結 

從上述的兩個觀察來看，我們可以發現：首先，目前的法律規範與過去相
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比已經更為完善，無須行政機關自行以其發布的規範來形成管制的結構。然而目

前規範仍有不足或不合用之處，使行政機關需要透過調適的方法來解決問題。其

次，隨著立法委員逐漸掌握自然保育規範立法的主動權，也可以觀察到整體立法

核心力量逐漸由行政權轉移到立法權的現象。 

4.4. 小結 

回顧本章的三個面向觀察，我們首先發現過去台灣在自然保育立法中採取

分散立法的形式，因而出現了類似雜亂漸增的現象。不過近年來的立法因為強調

法條間的整合，似乎有逐漸改善這個現象的跡象。而從規範領域範圍的變化來

看，自然保育規範發展至今，已經擺脫依附於經濟發展的地位，成為獨立的立法

目的，同時，也出現與其他規範整合的需求。最後，台灣的自然保育規範形塑的

力量，在早期由行政院所主導，而近年來則主導的力量則開始轉移到立法委員身

上。 
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5. 驅力分析 

在觀察了台灣自然保育規範的樣貌、形成的過程，分析了規範呈現的主要

特色後，將進入回答「誰影響規範形成」的階段。本章節將回顧過去自然保育發

展的過程，分析是那些因素影響了規範的形成。以下，將從經濟發展、國際影響、

內國自主三個面向來觀察這些因素影響規範形成的方式。而影響規範形成的因素

又可以依據其造成的效果是推促或是阻礙規範形成而區分為「動因」與「靜因」

兩類，425

5.1. 經濟發展驅力：動因與靜因的切換 

以下將會同時觀察這兩個方向上的影響。 

在一般的看法中，經濟發展與環境保護間似乎恆常存在緊張而衝突的關

係。也無怪乎《憲法增修條文》中提到兩者關係時，要用「兼籌並顧」來表示兩

者都很重要不容偏廢。而在國際環境法領域規範形塑的過程中，經濟與環保之間

的爭論也經常成為討論的焦點。 

乍看勢如水火的兩個力量，在台灣的自然保育發展中卻有意想不到的火

花。在過去漫長的制度形成過程中，經濟發展的需要不完全都在阻擋或拖延自然

保育的發展。相反的，在某些情況下，反而是為了滿足經濟發展的需求，而加強

的自然保育的規範。以下，將分別就經濟發展在自然保育規範發展中扮演推動角

色與阻擋角色的狀況進行討論。 

5.1.1. 經濟發展作為動因 

經濟發展作為自然保育規範發展動因，也就是促進因素，狀況可以分成下

面兩種不同型態：一種是以促成發展經濟為目的而形成自然保育規範，另外一種

則是以避免傷害經濟發展為目的而形成保育規範。這兩種狀況在台灣自然保育發

展的過程中，也都有出現。接下來，就將針對這兩種狀況分別討論。 

                                                 
425 葉俊榮，前揭註錯誤! 尚未定義書籤。，102。 
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5.1.1.1. 以促成經濟發展為目的 

在台灣的自然保育發展歷程中，以促成經濟發展為目的而發展自然保育規

範的例子主要集中在早期1960年代到1980年代之間。這段時間台灣開始發展觀光

產業，為了要讓觀光客有風景可賞，自然推動了自然保育的發展。 

這樣的因素反映在法律規範的制定上，就是《國家公園法》的制定。國家

公園法在1970年由行政院正式提出立法草案，不但所持的原因包含設立國家公園

可以促進觀光事業事業的發展，該法還被列為「加強發展觀光事業方案綱要」計

畫的一部分，而在行政院籌備的過程中，甚至要經過「行政院觀光政策審議小組」

的審議。《國家公園法》的立法，作為發展觀光的手段，應無疑問。 

而除了《國家公園法》的立法外，在政策制定上，該時期的案例更是不勝

枚舉。例如在1970年代的禁獵政策、推動賞鳥甚至是國家公園的設立上都可以看

到經濟發展的推動因素。舉例而言，1970年代的賞鳥風氣推廣，甚至是水鳥保護

區的劃設，其背後的主要支持者都是交通部觀光局。當年的觀光局為了推廣賞鳥

觀光，除了邀請國外賞鳥團體外，還開始組織各地鳥會，進行鳥況調查等基礎的

自然保育調查工作。而在國家公園的設立上，不但籌設過程中有負責觀光業務的

交通部參與，玉山、陽明山、太魯閣等國家公園的設立，甚至列為行政院1982

年「觀光資源發展計畫」的一環。 

這種以促進觀光發展為目的而推動自然保育發展的類型，在台灣自然保育

規範形成的早期起了相當大的作用。《國家公園法》的立法與數個大型國家公園

的成立，為台灣早期的棲地保育，多少奠定了基礎。而觀光局為推動賞鳥所推動

的一連串措施，讓大眾更接近自然保育議題，當時成立的各地鳥會，在後續自然

保育的推動上也發揮了很大的推促功能。 

5.1.1.2. 以避免傷害經濟發展為目的 

以「避免傷害經濟為目的」推動自然保育發展的情形，主要可以再區分為

兩種不同的類型。一種是保育對有經濟利用價值的自然資源，另外一種則是要避
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免國際社會因為台灣在保育上的作為不足而對台灣進行經濟制裁。 

前者這種以保育對經濟利用有利用價值的自然資源，使其不會因為破壞消

失而傷害經濟發展的狀況，最常出現在漁業資源的保育上。從1978年開始，為了

保護逐漸枯竭的近海漁業資源，台灣省漁業局成立沿岸漁業資源保育區。而後來

依據漁業法所劃設的各種漁業資源保育區，也有很大的比例是為了維護當地漁業

資源的永續利用，例如文蛤保育區等。另外，在近岸地區的禁漁區或漁具漁法等

的限制等也都是為了避免近岸漁業資源枯竭而設。這些，都是為了避免經濟發展

受到傷害而採取的行政行為。 

至於另外一類，為了避免國際對台灣經濟制裁的保育，最著名的例子就是

1994年時美國培利修正條款的制裁案，以及2005年大西洋鮪魚管理組織的台灣大

目鮪配額削減案。這兩個案例，都是因台灣對於自然資源的利用方式與國際標準

相差太遠而生。最後的結果，一個是因為《野生動物保育法》的緊急修正及其他

保育措施的加強而使事件畫下句點，另一個則是觸發了《漁業法》後續的修法作

為。 

5.1.2. 經濟發展作為靜因 

經濟發展最為自然保育規範發展的靜因，也就是說作為阻礙自然保育規範

發展的因素，是一個相對起來較符合一般對於經濟發展與自然保育將相互對抗想

像的面向。在這個面向中，最為清晰的案件毋寧是為數眾多的保護區劃設與當地

開發案可能的衝突。這類案例較久遠者有台南七股的濱南工業區與七股的野生生

物保育工作的衝突，較近期的比如說苗栗後龍地區的開發案件與石虎保育的爭

議，桃園觀新藻礁地區藻礁的保育與附近電廠的需求等等。 

另外一種阻擋的形式則展現在自然保育法律的立法與修改的過程中，以避

免對經濟衝擊為由，要求取消立法或是降低標準等情形。這種情況例如在1994

年的《野生動物保育法》大幅修正時就看得到，當時一度要因為怕對業者造成太

大衝擊為由，將公告禁止繁殖的緩衝期間延長。而這樣的反對壓力，一直到今日
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也都還未消失，在《濕地保育法》和《海岸管理法》這兩部2010年以後才制定的

法律中，都在制度設計中，特別考慮了當地居民原先的經濟生活。例如《海岸管

理法》在審理的過程中，漁民對於該法制訂後，是否會影響其生計抱有很深的疑

慮，為此立委在審查中不斷的反覆強調法條「尊重從來使用」的精神，並請漁業

署代為溝通協調。 

5.1.3. 小結 

從上述的觀察可以發現，在台灣自然保育規範發展的早期，經濟發展在姻

緣巧合之下，其實是在推促自然保育規範的形成。而到了後期，經濟發展則逐漸

轉變為靜因，對於自然保育規範的形成造成阻礙。 

5.2. 國際影響驅力：壓迫與柔性的並進 

過往許多研究在討論台灣的環境規範發展，提到國際社會造成的壓力時，

往往都會以「犀角虎骨」─也就是在1990年代初期引發美國援引培利增補條款制

裁、華盛頓公約組織也一度威脅制裁的事件─為例，加以說明。經過前面的爬梳

後，我們可以發現，國際壓力在台灣自然保育發展的歷程中，造成影響的案件並

非僅只有犀角虎骨一案。更進一步說，國際壓力對自然保育規範形成，並非僅侷

限於1990年代的初期，而是縱貫整個自然保育規範發展將近四五十年的時間。而

同時，國際壓力對台灣造成的影響，並不僅以制裁這種強硬的姿態展現，更多的

其實是透過國際規範的引領，引導台灣自然保育規範的發展。以下，將就國際影

響對台灣造成的影響，分別從強硬與柔性兩個型態來討論。 

5.2.1. 國際制裁的壓力 

在自然保育的領域中，國際社群以制裁做為威脅手段，逼迫台灣改進自然

保育作法的案例，依照前面的爬梳共有1990年代犀角虎骨事件及2005年的大目鮪

配額削減案。 

在犀角虎骨一案中，由於當時台灣的自然保育規範仍未完備，而實際的管
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理做法上也存在缺失。因此國際環境非政府組織如IUCN及《華盛頓公約》組織

等，先是透過調查、呼籲、譴責等方法，讓台灣在1990年左右通過一連串加強執

法的措施，並完成《野生動物保育法》的制定。然而，由於國際組織調查認為台

灣的犀牛角存量不降反升，對台灣的保育作為存有疑慮，國際社會的壓力並未下

降，《華盛頓公約》組織年年討論台灣狀況，考慮採取抵制措施，美國更是首度

援引培利增補條款對台灣施加制裁。台灣為了避免經濟損失，於是快速的通過《野

生動物保育法》的修正案，並持續加嚴相關的管理措施，終至解除制裁。 

將近廿年後，台灣又再次因為保育的爭議而遭到國際的制裁。在大目鮪配

額削減案中，台灣因為IUU漁業包含過漁、洗魚等問題遭到ICCAT將台灣大目鮪

捕魚配額懲罰性的大幅削減，對台灣遠洋漁業的經營產生嚴重的影響。台灣為了

避免配額削減持續、甚至擴大，在2005年時便迅速的採取一系列矯治措施，包含

減船、加派檢查員、加裝漁船回報系統等措施，換取2006年配額的回復。之後，

又相繼在2012年、2015年通過《漁業法》修正案，加強打擊IUU漁業。 

從上述的兩個案例中我們可以發現：在強烈的國際制裁壓力逼迫之下，台

灣為了避免損害繼續擴大，往往傾向以快速而強烈的方式來回應國際的要求。這

直接的影響就是在這些強烈的壓力之下，台灣往往會快速形成新的制度架構。 

5.2.2. 柔性影響的驅力 

與明顯、強烈的制裁壓力不同，國際規範、外國法制對台灣自然保育規範

的形塑來說相對沒有那麼顯眼。然而，這並不代表這些較為柔性的影響，對於台

灣的保育法制沒有推促作用。相反的，柔性力量其實在台灣自然保育規範架構形

成中扮演重要的角色。 

回顧台灣多部自然保育法律的形成，扣除早在1945年就已存在的《森林法》

與《漁業法》，已及受到國際強力壓力而成形的《野生動物保育法》的話，在其

他的幾部法律，包含《國家公園法》、《文化資產保存法》、《濕地保育法》、

《海岸管理法》乃至仍在立法程序中的《海域管理法》草案，都有這些柔性影響
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的影子。而除了法律制定以外，在制度實踐上，也有很明顯國際柔性影響的例子。

從早期的第一個自然保護區、第一座國家公園，到近期的海洋國家公園等，都可

以看到這些影響。 

上述的影響可以再進一步區分為國際規範或外國法制的參酌引介及國際組

織或外國專家學者的倡議兩部分。 

在國際規範或外國法制的參酌引介部分，很明顯的看出台灣追隨國際或外

國規範變遷的趨勢。早期的《國家公園法》及《文化資產保存法》在立法時，都

參酌了美日等國的具體立法實踐。而這樣師法外國的模式迄今仍然持續，無論是

《海岸管理法》或上在審議中的《海域管理法》草案，也都很大程度參酌了外國

法制，例如美國對於海岸的整合管理  (Integrated Coastal Zone Management, 

ICZM)等。另外《文化資產保存法》及《濕地保育法》也都有大幅度的參考國際

公約如《保護世界文化與自然遺產公約》(Convention Concerning the Protection of 

the World Cultural and Natural Heritage, WHC)及《拉姆薩公約》等內容。然而，

上述這些法律在立法過程中，援引外國法制做為參考依據時，比較可惜的是，大

多只是介紹了外國法國法規如何規定，對於台灣與外國的自然環境或規範狀態，

是否存在足以交叉援引的地方，較缺乏著墨。 

另外，國際規範對台灣的另外一個影響是，提供了實踐層次上，政策制度

的目標設定。舉例而言，《生物多樣性公約》第十次締約國大會通過的《愛知目

標》(Aichi targets)中的許多內容，就經國家永續發展委員會的決議，變成政府施

政的目標，例如要在2020年以前讓海洋保護區佔領海面積提升到20%等等。426

而在外國專家學者的倡議部分，台灣許多規範形成，也都有這些專家在背

後倡議的背景。例如在《國家公園法》設立以前，多位國際學者訪台的建議、出

雲山自然保護區設立與謝孝同博士的研究間也存在緊密的關聯。而直到近幾年，

東沙環礁國家公園的建立有國際專家建議台灣在東沙設立海洋保護區的背景，七

 

                                                 
426 行政院農委會漁業署，前揭註374，頁54-55。 
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股等地的保護區也因為黑面琵鷺等候鳥而備受國際關注。 

上述這些例子都再再的凸顯了這種已建議、倡議性質的國際推促，對於台

灣的制度建立仍然有相當重要的效果。  

5.2.3. 小結 

從本節的觀察可以發現，國際的影響在台灣自然保育規範的發展中其實從

未消失。只是曾經出現制裁式的強制壓力特別引發注目而已。事實上，柔性影響

台灣制度形成的力量一直都存在，也在台灣的規範形成中扮演相當重要的力量。 

5.3. 內國自主驅力：民間與研究的成熟 

在討論完經濟成長及國際影響這兩個驅力對台灣自然保育的影響後，本節

將要討論的是台灣本身自主希望推促自然保育的驅力。在台灣自身的推促驅力方

面，大致上分成兩個不同的面相加以討論：其中一個是民間對於自然保育的一是

發展，如何影響自然保育規範制度的發展。另一個則觀察台灣在自然保育相關研

究的發展，是否足以提供後續「規範化」所需的科學基礎。 

5.3.1. 越發強大的民間力量 

在前面的討論中我們已經發現，從行政與立法的互動來看：一來行政權從

早期先於立法制定規範，到後來轉變為透過行政行為「調適」法規範的不足，顯

見立法活動逐漸建構了自然保育規範。另一方面，從規範變動的狀況來看，也呈

現從行政主導逐漸往立法主動的方向移動。 

這樣的現象是否就代表著有別於行政權的力量已經有推促規範形成的能

力？或者更進一步討論，這種值逐漸轉由立法主導的現象，是否代表著民間已經

有時值推促規範變動的能力？就還需要更進一步的討論。 

早期主要可以看到行政院與立法委員多個版本並陳的，就是1994年的《野

生動物保育法》修正。在該次修正中，首先送入議場的不但是立法委員的版本，

還是民間團體所草擬，而委由立法委員所提出的版本。然而有趣的是，在該次提
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案之後，有很長一段時間，又回到由行政院主導的情形。如果要說該次修正可以

反映民間力量對於規範形塑已經具備強力的推促效果的話，實在無法解釋為何在

那之後，並未持續出現民間反對的聲音。因此，相對比較合理的解釋應該是，該

次修法面對強烈的國際壓力，因此台灣無論政府或民間力量都強力動員，在目標

一致的狀況下，自然會出現民間的修正版本也有推促規範形成效果的現象。 

因此將1994年這個特殊的情況排除後，我們可以發現，由立法委員提案而

真的獲得通過的案例，要到2005年前後才開始出現。而且初期也還只是一兩條條

文的修正，大幅度的修法或是新的法律制定，要到近兩三年才開始出現。下一個

問題便是，這些修法是否能代表民間推促著法律規範的形成？ 

這個答案應該也該是肯定的。台灣與自然保育相關的民間團體，從國際壓

力時期的少數一兩個，到扎根沉潛時期開始大量的成立，除了綜合關懷性質的團

體外，也出現了專門以提供資訊為主要工作的環境團體，而以環境法律學者及環

境律師為主要參與者的環境法律人協會的成立，更加深了民間團體對於規範形塑

的功能。 

讓我們看看2013年《濕地保育法》的制定過程。《濕地保育法》的立法自

第8屆立法委員就任後即展開，所提出的法律案，也有各政黨立委的參與。會有

這樣多樣的參與，很直接的原因是在第8屆立法委員選舉時，許多主要政黨將與

環境有關的候選人放入不分區名單，而最後當選。在往回看當時提名的過程，舉

例而言親民黨將發表「報告總統，我可以有兩片肺葉嗎？」而擋下202兵工廠濕

地開發案的作家張曉風列為不分區立委第一名，最後親民黨成功突破不分區分配

席次的5%得票門檻。427

在進一步觀察《濕地保育法》立法的過程，除了這些關心環境的立委的努

力外，會議中也多次提到了民間團體對此的關心，以及民間團體參與法案審議的

而國民黨跟民進黨也都有長期關心環境的立委被列入不

分區名單。民眾願意支持這些環境立委的產生，自然是一種推促力量的改變。 

                                                 
427 立法院公報處，前揭註106，頁347。 
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過程，這些都可以實質的展現民間力量對立法制度形成的影響。至於在實踐層次

特定保護區是否成立，從過去諸如七股溼地、桃園觀新藻礁等等許多案例來看，

民間力量成為重要支柱應該已經沒有太多疑問。 

5.3.2. 漸趨完整的研究量能 

學者葉俊榮曾經提出國際環境議題「規範化」理論，認為一個環境議題從

科學發現到成為拘束力的規範會經過數個不同的過程，其中第一個過程便是「科

學發現」。428

5.3.3. 小結 

簡單來說，環境議題之所以能發展為規範，最初的第一步要先是科

學發現並肯認了環境議題的存在。因此，在討論自然保育規範發展的歷程上，討

論「科學發現」的發展情形自然也有意義。 

有趣的是，從前述的發現可以看到，在台灣自然環境規範開始發展的1970

年代，台灣研究自然保育的人力、經費都非常稀少，而且相關研究也聚集在少數

的「明星物種」。整體自然保育的研究發展，也仍然處於萌芽階段。此後政府對

於自然保育研究的支持雖然有所增加，但到了2000年左右時，檢討仍然發現，資

金仍然不足，研究人力雖有大幅成長但仍嫌不足，基礎的生態調查雖然有開始進

行，但尚未完成。而到了今天，整體生物多樣性研究的狀況又比過去更好了一點，

例如有更多的研究機構、基礎資料庫也已經上線，過去無力處理的某些問題如今

開始可以處理。 

從上述的討論中，可以觀察到台灣本土自主想要推促自然保育的力量，不

論是在民間或是在科學研究上，都越發強健。而且就結果而論，已經發生能推促

自然保育規範發展的效果。 

5.4. 小結：邁向下一個燦爛盛世？ 

台灣自然保育規範的形成在早期受到經濟發展需要及強烈國際制裁壓力的

                                                 
428 葉俊榮，前揭註205，頁44-51。 
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影響，各自形成了不同的規範架構。這些不同的架構因為原始的驅動因素就有差

異，加上由於強大國際制裁壓力的影響，使的《野生動物保育法》及相關規範在

短時間內快速形成。種種因素導致先期規範之間沒有時間妥當的安排彼此的功能

與分工。而當時無論是民間的力量或科學發展的能力，都還未強大到度規範的架

構產生巨幅的改變。在這樣的情形之下，各自為了不同的目的而形成的規範，發

生類似雜亂漸增的現象其實也不難理解。 

然而，隨著時間的推移，台灣內部的自然保育推促力量逐建成熟，而同時

本土的生物多樣性研究也逐漸發展。單以最近這幾年來看，不但立法的核心力量

已經由行政逐漸轉移到立法院，而且在這之中已經出現不少由民間主導或地方先

行的規範最後在立法院完成法律的增修工作。這再再都顯示國內自主想要發展自

然保育的驅力已經可以擔負起台灣自然保育規範的推促工作。在內國力量終於到

位，而且已經開始收拾過去的問題的現在，我們或許可以樂觀期待，在未來，台

灣自然保育工作能比現在在做的更好。 
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6. 結論 

這篇論文回顧了台灣整體自然保育規範發展的過程。同時，也觀察了規範

整體展現出來的幾個特色，並針對與規範形成有關的幾個驅動力量進行了簡單的

分析。雖然清楚知道在這個爬梳整裡的過程中，仍然有不少缺漏與不足的地方，

但在這裡仍要試圖總結前面這些過程中，所發現的幾個重要的內容。 

首先，如果以時間為座標，我們可以將台灣自然保育規範的發展過程分為

「依附發展」、「國際壓力」、「扎根沉潛」與「整合回應」四個不同的時期。

台灣的自然保育規範在依附發展的時候，多半依附在經濟發展的大旗之下發展，

不過也開始萌生自然保育的意識。而在國際龐大的壓力之下，台灣快速的建立了

野生動物保育的體制，同時也逐漸發展出更多自然保育的規範。在扎根沉潛時期

哩，雖然自然保育領域的立法與修法暫時趨於沉寂，然而保護區、科學研究等基

礎部分，則將跟紮的越深也越紮實。等到了目前我們正在經歷的整合回應時期，

開始出現新的規範形成，這些規範也回頭處理了。 

而切換另一個角度來觀察整體台灣自然保育的規範，則可以發現在過去採

取分散立法的時代，曾經出現類似雜亂漸增的現象。幸好隨著最近的立法，似乎

出現往套裝立法移動，而減輕了雜亂漸增的影響。而在這段發展的歷程中，自然

保育規範逐漸形成獨立的法律領域，也衍生出了更多與其他領域整合的需求。而

同時，立法上也逐漸從過去行政機關透過自己先行或是主導立法來形塑規範的模

式，逐漸轉型成由立法委員來主導立法的形式。 

而在影響規範形成的因素上，經濟發展的因素曾經是推動台灣自然保育發

展的重要因素，不過近年來已經轉變為推遲發展的靜因。國際影響恆常存在，不

過有時會用激烈制裁的形式出現。國內自身希望推促保育發展的力量則逐漸增

強。整體而言，過去經濟發展、國際制裁壓力等交疊下，造就了早期分散而雜亂

的規範制度。在台灣自主的力量逐漸成熟的今天，則出現了往套裝立法擺動的跡

象。 
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囿於能力的關係，這篇論文並沒有處理自然保育規範領域中各個規範細節

的不同議題，只能提供一個從以前到現在的大致輪廓做為未來研究的參考。舉例

而言，對於相對較少人研究的野生動物、植物及棲息地相關的規範中，仍有許多

值得檢討與進行更深入研究的地方。而面對未來如氣候變遷的威脅、組織改造的

調整、環境綜合治理的加強、與其他規範整合等許多更實質的議題，也都有待後

續的研究加以補充。 

面對未來，台灣的自然保育誠然仍然有許多不足之處，而且新的挑戰也虎

視眈眈。但隨著台灣自身對保育意識的加強，未來，總還是有樂觀的可能。希望

台灣的自然保育可以「子子孫孫永保祐，世世代代傳香火」429

                                                 
429 擷取自羅大佑，《鹿港小鎮》。 

。 
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