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序 
臺灣是⼀座⼭的島嶼。


三千公尺以上的⾼⼭超過兩百座，郊⼭與中級⼭遍布各縣市，溪⾕、林道與部落道路構成另⼀

層更細密的網絡。對許多⼈⽽⾔，⼭是假⽇的去處；對本會與長年在⼭域⼯作的⼈⽽⾔，⼭則

是數⼗年來訓練、帶隊、服務與⽣活的地⽅。正因為長期在現場，我們比多數⼈更早看⾒⼀件

事：臺灣許多⼭域問題，往往不是出在某⼀個機關管得太鬆或太嚴，⽽是出在制度與制度之間

的縫隙。


⼀場⼭域活動，可能同時⾯對場域進入、專業資格、商業服務、安全管理與事故應變等不同制

度。每⼀套制度都有存在的理由，卻未必是從「⼀場完整的⼭域活動」出發設計。當制度彼此

沒有接合，缺⼝落在中間，責任也落在中間，最後往往由第⼀線的⼯作者、承辦⼈員與⼭域參

與者⾃⾏承擔。


2019年的「向⼭致敬」，讓臺灣᯿新思考⼈⺠與⼭林的關係，⼭不再只是需要被限制進入的空

間，⽽逐步被理解為國⺠⽣活與公共價值的⼀部分。到了2026年，相關調查與公共討論⼜進⼀

步指出，⼭林開放之後，活動責任、專業資格、市場秩序與安全治理之間，仍存在許多需要銜

接的制度課題。這兩個時間點所說明的，不是誰做錯了，⽽是⼀件更根本的事：「開放需要制

度承接，⽽制度不會⾃⼰長出來」。


這也是中華⺠國⼭岳協會決定提出《臺灣國家⼭域治理政策⽩⽪書》的原因。


有⼈或許會問：既然談的是「國家⼭域治理」，為什麼不是由政府部⾨提出，⽽是由⼀個⺠間

⼭岳組織發起？我們認為，這並不是政府與⺠間何者更有資格提出政策的問題。政府機關依法

⾏政，各⾃負有明確的法定職掌，這是公共治理必要的基礎；但⼭域議題橫跨運動、⼟地與場

域管理、⾃然保育、觀光、消防救援、原住⺠族事務、氣象、通訊、交通與地⽅治理，任何單

⼀機關都很難僅從⾃⾝職掌᯿新拼出問題的全貌；⺠間組織的⾓⾊，正是在這些⾏政邊界之

間，從長期參與制度、使⽤制度與⾯對第⼀線問題的經驗出發，先把散落的問題放回同⼀張圖

上。


因此，本會提出這份⽩⽪書，不是因為我們掌握了所有答案，也不是意圖取代政府制定政策，

⽽是因為我們認為，有些問題不應該再等到下⼀次事故發⽣，才᯿新被社會看⾒。這份⽂件必

須被清楚定位，它是⼀份由⺠間提出的國家⼭域治理政策倡議，不是法規草案，也不是第⼀線

作業規定，書中所提出的制度架構、政策⽅向與⾏動建議，都是供政府與社會討論的政策選

項，⽽不是既存義務。我們不期待政府照單全收，也不認為任何⼀份⽩⽪書可以⼀次解決所有

問題。我們更期待的是，᯿要的政策建議能夠得到具體回應；無論採納、調整或不採納，都能

說明理由，讓⼭域政策逐步形成⼀個可以被理解、被討論，也可以被檢驗的公共決策過程。


中華⺠國⼭岳協會並不是這套制度的旁觀者，本會長期參與教育訓練、⼭域活動、專業⼈才培

育與相關資格制度；因此，書中主張的資格制度、業者登錄、專業組織⾓⾊分⼯、利益迴避與

外部監督，如果有⼀天真正成為制度，同樣應該約束我們⾃⼰。
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我們不能⼀⽅⾯要求政府與其他組織透明，另⼀⽅⾯卻把⾃⼰排除在制度之外。因此，在提出

改⾰主張的同時，本會也願意朝相同的標準要求⾃⼰，包括更清楚地揭露⾓⾊與授權範圍、降

低制度參與中的利益衝突、區分標準研擬與資格評ᰁ⾓⾊，並逐步建立可以接受外部檢視的治

理⽅式。我們也願意承擔⼀部分⼯作，⽽不只是向政府提出要求，職務與能⼒的對照、䋿務認

定案例的整理、專業⼯作者保障現況的調查、共同術語的建立，以及與⼭域社群持續溝通，這

些事情不必全部等到法制完成才開始。⺠間可以先做的，就應該先做。


最後，我們也必須坦⽩說明，這份⽩⽪書不代表所有登⼭者，也不宣稱代表整個臺灣⼭岳社

群。書中若⼲主張，在不同團體與䋿務⼯作者之間仍可能存在不同意⾒。我們把它們寫下來，

不是為了終結討論，⽽是希望讓討論從零散的事件與立場，走向⼀個可以共同檢驗的制度架

構。我們誠懇邀請政府部⾨、地⽅政府、原住⺠族、專業⼯作者、⼭岳團體、產業、學術界，

以及每⼀位關⼼臺灣⼭林的⼈，從不同的位置⼀起檢視這份⽩⽪書，也⼀起把它改得更好。


今年，中華⺠國⼭岳協會迎來成立⼀百週年。⼀百年前，走進臺灣的⾼⼭，意味著探勘、測ᰁ

與⾯對未知；⼀百年後，登⼭已成為許多⼈⽣活的⼀部分，步道資訊、入⼭申請與救援通報，

也逐漸成為公共服務的⼀環。這⼀個世紀裡，⼀代⼜⼀代的⼭友在⼭上開路、帶隊、授課、協

助搜救，把個⼈的經驗累積成共同的知識。我們今天之所以能夠討論制度，是因為前⼈先把路

走了出來。然⽽，百年不應只是回顧的時刻。對本會⽽⾔，如果第⼀個⼀百年，是讓更多⼈走

進⼭林；那麼下⼀個⼀百年，就是讓每⼀個走進⼭林的⼈，都能被⼀套可靠的制度所承接。


我們想像的下⼀個百年是這樣的：⼀個⼈走進⼭林，無論是第⼀次登郊⼭的學⽣，還是深入中

級⼭的資深⼭友，都能清楚知道⾃⼰需要做哪些準備、可以向誰求助、發⽣事故時責任如何分

擔。⼭域專業⼯作者能以此為⼀⽣的志業，有清楚的資格路徑、合理的保障與持續成長的空

間，不必再於制度縫隙中獨⾃承擔風險。原住⺠族與⼭林的關係、累積數代的⼭域知識，在制

度中被正式承認與尊᯿，⽽不只是被引⽤。政府、⺠間組織與⼭域社群之間，有穩定的對話與

分⼯機制，政策的形成與修正都有跡可循。⽽本會⾃⾝，則期許成為⼀個⾓⾊清楚、治理透

明、經得起外部檢驗的專業組織。⼀個組織的正當性，不應來⾃歷史的長度，⽽應來⾃持續的

公共貢獻。百年，是我們᯿新接受檢驗的起點，⽽不是可以倚靠的資歷。


這份⽩⽪書，是我們交給下⼀個百年的第⼀份作業。


我們希望留給下⼀代的，不只是更多可以走的路線，⽽是⼀個讓⼈⺠可以安全、⾃由⽽負責任

地走入⼭林，讓專業受到尊᯿、⽂化得以延續、⾃然可以永續，也讓政府與社會知道如何共同

承擔責任的制度。如果這份⽩⽪書能成為這場改變的起點，那麼中華⺠國⼭岳協會在百年之際

發起這項⼯作的⽬的，就已經達成了⼀半。剩下的⼀半，需要由整個臺灣，在下⼀個⼀百年裡

共同完成。


中華⺠國⼭岳協會理事長  王嘉蓮         
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序 
開始編寫這份⽩⽪書時，我們原本以為，要處理的是臺灣⼭域制度中⼀連串彼此相關的問題。

⼭域嚮導資格如何改⾰、商業活動如何管理、⼭難救援如何更專業、⼭屋與通訊如何改善、不

同機關之間如何協調，以及⼭林開放之後，⼈⺠的⾃由與責任應如何᯿新界定。但真正把這些

問題⼀項⼀項攤開之後，我們逐漸發現，臺灣⼭域治理最困難的地⽅，並不是缺少制度。


恰恰相反，我們有很多制度。有管理場域的制度、有管理資格的制度、有管理活動的制度、有

管理觀光與消費關係的制度，也有處理事故、救援與公共安全的制度。問題在於，這些制度是

在不同年代、不同機關、不同政策⽬的下逐步形成的，彼此之間未必使⽤相同的問題意識，也

沒有⼀個共同架構，把它們᯿新放回「⼈⺠如何進入並使⽤⼭域」這件完整的事情上理解。


於是，本⽩⽪書的編撰⽅向也逐漸改變。我們不再試圖逐項回答「哪⼀條規定應該修改」，⽽

先追問⼀個更前⾯的問題：臺灣究竟需要什麼樣的⼭域治理？這個問題看似抽象，䋿際上決定

了後⾯所有制度設計。如果⼭只是需要被管理的危險場域，那麼制度⾃然會以限制、許可與事

故處理為核⼼；如果⼭域同時是運動、⽣活、⽂化、產業、教育、觀光與⾃然環境共同交會的

公共空間，那麼治理⽅式就不能只剩下管制，⽽必須同時回答⼈⺠如何合理近⼭、風險如何分

配、專業如何形成、產業如何被規範，以及政府、⺠間與參與者各⾃應承擔什麼責任。


因此，這份⽩⽪書最᯿要的⼯作，並不是增加更多制度，⽽是᯿新整理制度之間的關係。


我們嘗試把過去分散在不同機關、不同法規與不同䋿務領域中的問題，放進同⼀套治理語⾔之

中。從公共價值與合理近⼭開始，經過風險相稱、共同治理與責任分配，再延伸到專業⼈才、

安全治理、產業政策、⽂化與環境，最後形成 Mountain Taiwan 所提出的整體治理架構。這個

過程並不容易。


⼭域政策之所以難，不只是因為跨部會，也因為很多問題沒有唯⼀答案。⾃由與安全之間如何

取得平衡？專業資格應保障到什麼程度？商業服務何時需要被管理？事故發⽣時，個⼈責任與

國家救援責任如何界定？原住⺠族傳統領域、⾃然保育與公共使⽤之間如何共存？不同位置的

⼈，會得到不同答案。


因此，編撰這份⽩⽪書時，我們刻意不把它寫成⼀套「標準答案」，⽽是試著建立⼀個可以讓

不同答案進入討論的制度框架。這也是為什麼書中部分內容看似談的是登⼭，䋿際處理的卻是

治理；看似談的是資格，背後談的是專業制度；看似談的是⼭難，真正處理的則是風險責任與

公共服務。


我們希望讀者不要只從單⼀章節判斷這份⽩⽪書。它真正想提出的，是⼀個彼此連動的治理系

統。第四篇的專業⼈才，會影響第五篇的安全治理；安全治理⼜會影響第六篇的產業責任；產

業、⽂化、環境與地⽅治理最終都必須回到同⼀套國家治理架構之中。這也是本書後段提出 
Mountain Taiwan Framework 與治理循環的原因。
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當然，這份⽩⽪書仍然有很多限制。部分政策領域缺乏完整統計，⼀些第⼀線問題尚未形成正

式研究資料，不同機關之間的制度與資訊也未必容易被放在同⼀基準比較。因此，本書有些內

容是研究證據，有些來⾃制度分析，也有相當部分建立在多年䋿務經驗與政策參與之上，我們

沒有刻意掩飾這些差異。


政策⽩⽪書的價值，不在於假裝所有問題都已經得到證明，⽽在於清楚區分：哪些事情已經知

道、哪些仍待查證、哪些是制度判斷，以及哪些只是我們提出、等待社會檢驗的政策選項。


如果說理事長序回答的是「為什麼本會決定做這件事」，那麼⾝為本⽩⽪書的編撰者，我更希

望回答另⼀個問題：為什麼我們最後把它寫成現在這個樣⼦？答案其䋿很簡單，因為看得愈

久，我們愈確定，臺灣真正缺少的不是另⼀條單獨的規定，⽽是⼀套讓不同制度能夠彼此理

解、彼此連接，也知道⾃⼰位於什麼位置的共同架構。


這份⽩⽪書，就是我們嘗試畫出的第⼀張圖，它⼀定還不完整，也⼀定會被修正。但只要這張

圖能讓政府、⺠間、專業⼯作者與⼭域參與者開始在同⼀張桌⼦上討論同⼀個問題，它就有存

在的價值。因為治理真正開始的地⽅，從來不是所有⼈已經得到相同答案，⽽是我們終於開始

⽤同⼀個問題彼此對話。





中華⺠國⼭岳協會⼭域政策權益促進委員會主任委員  廖⽂泉 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編撰與致謝 
《臺灣國家⼭域治理政策⽩⽪書》的完成，來⾃長期⼭域䋿務、政策研究與多⽅對話的累積。

本書編撰期間，承蒙⼭域⼯作者、專業組織、學術研究者、原住⺠族及部落夥伴、政府機關同

仁、⼾外產業從業⼈員與⺠間團體提供資料、䋿務經驗及政策建議，使本書得以從不同職務、

場域與治理視⾓，檢視臺灣⼭域制度⾯臨的問題與改⾰⽅向。


特別感謝參與歷次談話、⼯作會議、書⾯審查及意⾒回饋的審查委員。各位委員分別從⼭域活

動、搜救與緊急醫療、法律與政策、原住⺠族與地⽅治理、⽣態保育、⼾外教育、產業服務及

國際交流等⾯向，協助本書修正論述、辨識制度盲點並強化政策可⾏性。


以下為中華⺠國⼭岳協會⼭域政策權益促進委員會各委員、以及提供本⽩⽪書各項審查意⾒之

致謝名單，依照姓⽒筆畫順序排列：


王⼀綱、王廷元、尤翰彬、任鐵剛、伍安慶、李偉忠、宋佾俽、吳幸如、吳瑋涵、巫怡潁、


呂忠翰、卓利昌、林美君、侯俐安、施宏憲、徐銘謙、徐彥暉、⾼傑⼼、陳昱仁、許智鈞、


莊政御、 郭彥仁、崔祖錫、黃耀⽲、黃鈺翔、曾瀛澂、葉兆擁、楊志明、溫樂源、廖⽂泉、


廖登⼭、 趙秀瑩、鄭宏熙、蔡奕緯、鍾⽂達、羅弘安。


同時感謝所有曾參與訪談、提供資料、協助查證、分享第⼀線經驗及投入⾏政、編輯與設計⼯

作的夥伴。部分貢獻未能逐⼀具名，仍是本書形成不可或缺的基礎。


責任說明 
本書由「中華⺠國⼭岳協會⼭域政策權益促進委員會」統籌編撰。⽂中政策主張及制度建議由

出版及編撰單位負責；委員參與審查、提供意⾒或接受列名，不代表個⼈或其所屬機關、團體

對本書全部內容均表⽰同意或正式背書。


⽣成式⼈⼯智慧使⽤聲明 
本書編撰過程使⽤⽣成式⼈⼯智慧⼯具，協助進⾏資料整理、架構分析、⽂字草擬與潤飾、內

容比對及編校檢查。所有政策主張、事䋿資料、引⽤來源與最終⽂字，均由編撰團隊審閱、判

斷並定稿，相關內容及出版責任由中華⺠國⼭岳協會承擔；⽣成式⼈⼯智慧⼯具不具作者、編

撰者或審查者⾝分。
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給⼭友：這份⽩⽪書和你的關係 
本書主要寫給政策與⾏政讀者，篇幅較長，所提出的改⾰⽅案與新增規範均尚未⽣效。若你是登⼭、健
⾏、溯溪或攀岩的參與者，以下六個問題涵蓋了與你最直接相關的內容，各段末並註明可進⼀步閱讀的
篇章。


⼀、我⾃⼰揪的隊、社團的隊，會被管嗎？ 
原則上不應僅因揪團、社團名義或共同分攤費⽤，就被認定為商業服務。本書主張以服務與控

制關係及對價為核⼼事䋿，並以公開招攬、契約與消費期待作為補充判斷；組織名稱或是否有

費⽤分攤，都不能單獨決定結果。在沒有固定帶領報酬、服務主從關係或由特定⼈控制⾏程安

全的情況下，⼀次性揪團平均分攤費⽤、社團會員輪值領隊及學校⾃辦活動，原則上不進入商

業治理，但仍依䋿際關係承擔相應的活動組織責任。本書也要求：未來若要擴⼤納管範圍，主

管機關必須先提出必要性與成本評估、公開徵詢意⾒並確認法源，不能只靠⾏政指引逐步擴

張。（第六篇第三章，表6-1）


⼆、未來業者登錄制度建立後，我可以查到什麼？ 
本書建議建立業者登錄制度，登錄內容包括經營主體與負責⼈、服務類型與活動場域、配置的

專業⼈⼒與其資格、投保的保險種類與額度，以及聯絡與申訴管道，並以可查驗的⽅式公開。

制度建立後，你可以在報名前分別確認兩件事：帶領你的⼈是否具備該職務所需的資格（個⼈

能⼒），以及提供服務的⼀⽅是否完成登錄並維持相應的保險與契約（營運責任）。這兩件事

分屬不同制度，不能互相取代。（第六篇第⼆章、第四章）


三、出事的時候，誰負什麼責任？ 
本書把責任分為四個⾓⾊：政府負責法制、資訊、場域與必要公共服務；服務提供者負責風險

評估、告知、⼈⼒配置、契約、保險與應變；活動組織者依教育、社團、公益或僱⽤關係負組

織責任；參與者則負責依能⼒選擇、事前準備、提供必要資訊並遵守合理指⽰。


需要特別說明的是「風險⾃負」。⼭域活動有無法完全消除的固有風險，在你已取得⾜夠資

訊、且在可選擇範圍內作成決定時，這部分風險由你承擔。但「風險⾃負」不是⼀句可以概括

免除他⼈責任的結論：若服務提供者未盡當時合理的專業標準、或政府未盡合理治理義務，責

任仍依適⽤法令及個案事䋿判斷。簡單說：你為⾃⼰的選擇負責，別⼈也要為⾃⼰該做的事負

責，兩者並存。（第三篇表3-4、第五篇第⼆章）


舉⼀組對照說明：同樣在天候轉壞的路線上，若你參加的是商業團，服務提供者依當時合理的

專業標準，負有事前評估與告知、配置⾜夠⼈⼒、判斷是否續⾏或撤退、並執⾏應變的責任；

你的責任是據䋿提供⾃⾝狀況、依能⼒選擇⾏程並遵守合理指⽰。若是⾃組隊，這些判斷由隊

伍⾃⼰承擔，政府的責任則落在提供可取得、標⽰來源、更新時間、適⽤範圍與不確定性的氣
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象及路況資訊、清楚的申請與求援管道，以及必要的救援服務。兩種情形下你都不會因為「風

險⾃負」⽽失去主張他⼈責任的空間，差別在於有沒有⼀個依契約承擔專業判斷義務的對象。


四、路線被限制的時候，政府該交代什麼？ 
本書主張任何限制措施都應同時說明五件事：法律依據、具體風險、適⽤範圍、䋿施期間，以

及解除或檢討的條件。限制應與風險相稱，並定期檢視是否仍有必要；不宜以無限期封閉替代

管理，也不宜在事故後以全⾯禁⽌取代原因分析。這⼀條同時適⽤於中央與地⽅。（第三篇第

⼆章、第七篇第⼆章）


五、未來制度中，我可以如何表達意⾒並要求回應？ 
本書建議政府建立持續的參與機制，包括提出議題、取得資訊、討論⽅案、追蹤決議及要求回

應的機會，會議資料應提前提供，採納與未採納的意⾒都應留下理由。代表選擇也不應只邀請

固定團體，⽽要兼顧不同專業、地區、組織規模，以及尚未組織化的⼀般使⽤者。本書本⾝是

⺠間提出的政策選項，因此也建議政府就主要建議公開說明採納情形與未採納理由。（第七篇

第五章）


六、我的報名、定位或事故資料會被怎麼⽤？ 
本書主張，業者登錄、資格查驗、活動報名、定位通訊、事故與近失資料，必須分別說明蒐集

⽬的、使⽤範圍、保存期間、可存取對象、錯誤更正與申訴⽅式。公開查驗應以業者、資格及

服務責任為主，不公開參與者不必要的個⼈資料；事故及近失資料⽤於風險分析時，應依⽬的

採去識別化、分級存取與必要限制。⾃願提供的近失或學習資料，不得在⽋缺明確法源、事前

告知與程序保障下，轉作裁罰、保費個別核定、就業篩選或其他不利決定。資料跨機關使⽤或

改變⽬的時，必須另⾏確認法源、必要性與監督機制。(第五篇第三、七章；第六篇第四章；第

八篇第六章)


有三件事，本書沒有主張 
第⼀，本書不主張⼭域搜救全⾯收費：基本救援具有公共安全功能，收費疑慮可能讓⼈在情況

惡化前猶豫是否求援。


第⼆，本書不主張為商業活動另設⼀張新的嚮導證照，⽽是以既有資格搭配業者登錄處理，避

免證照加倍與標準分裂。


第三，本書不主張以「零事故」作為治理成敗的標準，也不主張把⼈擋在⼭下：安全治理的⽬

的是讓更多⼈能在有⽀持的條件下合理近⼭。
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摘要 
臺灣是⼀座因⼭⽽⽣、也必須學會與⼭共存的島嶼。⾼密度⼭域、頻繁的極端天候、多元的活

動型態、成熟的⺠間社群與深厚的原住⺠族⽂化，使⼭域同時成為⾃然⽣命的棲地、地⽅社會

的⽣活空間、全⺠健康與教育的公共場域，也是國⼟安全與氣候韌性的前線。


然⽽現⾏制度仍以分散的⼟地管理、活動規範與事故應變處理跨域問題。問題並非完全沒有制

度，⽽是制度之間缺乏共同⽬標、共同資料、共同責任鏈與持續學習機制。


監察院於2026年7⽉16⽇通過相關調查報告，提出⼭域專法、嚮導資格與市場銜接及部落共管

等改⾰議題。其新聞稿列⽰114年度⼭域事故救援通報531件、涉及727⼈，⾃組隊伍與獨⾃登

⼭占比合計77.31%，並對偽⾃組商業團提出警訊。本書將事故統計與該項判斷分開處理：比較

各類活動的事故風險，需要活動⼈次或活動⼈⽇；辨識商業規避，則需要招攬、收費、服務關

係及決策者資料。現有⾝分類別占比不⾜以單獨證明規避規模或事故成因。


本書以共同法制、⾏政院協調、六⼤治理⽀柱及VIMLI循環，組成改⾰架構。建議研議的《⼭域

治理法》處理跨部⾨共同事項，各⽬的事業法規保留專業功能。政府對外提供整合服務入⼝，

分別承接規則與風險查詢、業者與資格查驗、登錄送件，以及申訴與資料更正；各項服務可共

⽤前端介⾯，但仍由法定主管機關分別作成決定。政府對內依場域、服務關係與風險分⼯，並

就跨域案件指定主責、協⼒及回應期限。新增義務須完成必要授權；既有權限內的資訊、服務

與協作改善可先⾏推動。


全書以「⼈如何與⼭域建立關係」作為共同問題。專業⼈⼒制度處理誰具備何種能⼒、可以擔

任哪些職務；安全制度建立事故前、事故中與事故後的完整服務鏈；產業治理要求業者依服務

與風險承擔契約、保險及品質責任；⽂化與共同治理則確認⼈⺠合理近⼭、原住⺠族權利、地

⽅知識與公共參與：不讓⼈只在被管理或發⽣事故時，才進入政策的視ᰀ。以⺠眾⽤火、爐具

炊煮與ᰀ地紮營為例：本⽩⽪書既不主張這些是不受限制的絕對權利，也不認為應⼀律視為危

險⾏為⽽禁⽌，⽽是以合理使⽤與比例原則處理。限制必須有明確法源與事䋿基礎，並依場

域、季節、天候、⾏為⽅式、承載ᰁ及緊急避難需求，採取分區、分時、分級或附條件管理。


Mountain Taiwan Framework 是改⾰完成後的共同治理架構，以健全治理、安全韌性、專業⼈

⼒、⽂化永續、產業發展、知識創新六項為治理⽀柱。VIMLI 則由共同願景（Vision）、跨域整

合（ In tegrat ion）、資源動員（Mobi l izat ion）、治理學習（Learn ing）與制度創新

（Innovation）形成循環，使政策能從價值走向制度與服務，再依資料、事故、地⽅知識及社會

參與持續修正。


⽩⽪書的任務，是提出國家願景、共同原則與制度藍圖，⽽非把每⼀項操作程序寫入正⽂。後

續《Mountain Taiwan ⾏動計畫》應回答誰在何時完成什麼、如何追蹤；《Mountain Taiwan 政
策⼯具⼿冊》則承接 SOP、表單、檢核與案例。三者再由治理儀表板、年度報告與五年檢討相

互連結，使出版不成為終點，⽽成為⼀套可執⾏、可衡ᰁ、可學習的長期治理機制。
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機關⾸長決策摘要 
本書請求政府先作成三項決策：由⾏政院指定暫⾏召集⼈與固定幕僚，確認跨機關議題的分

級、主責與爭議升級程序；由各主管機關完成現⾏權限、須修法事項與資源ᰁ能盤點；以⼀⾄

⼆個⽰範場域或縣市測試資料交換、案件轉介、專業轉銜及安全服務。涉及新增⼈⺠義務的措

施，須待法源、救濟及合理轉銜條件具備後䋿施。


⾏政院決定啟動政策評估並指定暫⾏召集⼈後⼀百⽇內，先辦理不以新法為前提的⼯作：指定

聯絡窗⼝、建立法規與服務盤點格式、提出⾸版資料字典、整理⺠間協勤合作⽂件及跨機關轉

介清單。啟動後第30⽇、第60⽇及第100⽇公開階段成果、待解障礙、負責機關及下⼀次檢視

⽇期；第⼀年其餘期間按季公開，第⼆年起併入半年進度或年度報告。所稱啟動⽇，以⾏政院

核定函、院會決議或其他可公開查驗之正式⽂件所載⽇期為第0⽇。


第0⽇前，運動部得會同場域、安全、觀光、原住⺠族及地⽅主管機關，彙整跨部會治理提案、

初步⼯作範圍與既有ᰁ能盤點，報請⾏政院決定統籌機制、暫⾏召集⼈及整合主責。運動部在

此階段負責提案彙整與報院，不因此取得對其他機關的指揮權，也不承擔其他機關法定職掌、

場域管理、消防指揮、原住⺠族權利程序或觀光業監理責任。⾏政院以可公開查驗的正式⽂件

決定啟動後，始進入第0⽇；在此之前，不以尚未成立的推動機制作為責任主體。


下列⼗項為前述三項決策所衍⽣的第⼀年執⾏清單，並非要求⾏政院⼀次作成⼗項相互獨立的

政策決定；各項⼯作仍應依現⾏權限、資源盤點及必要法制作業分別推動。


改⾰⾯向

法制 建議研議《⼭域治理法》為共同⺟法，處理跨法域共同事項，不僵硬列舉活動名稱

組織 ⾏政院統籌；⽬的事業主管機關依功能主責與協⼒

⼈⼒ 以能⼒架構銜接資格、執業、勞動、保險與國際採認

安全 由事故救援轉為風險資訊、預防、應變、調查與學習

產業 識別與登錄、整合服務入⼝、消費保障、公平市場與地⽅利益

⽂化
原住⺠族為權利主體；推動⼭域⽂化資源保存、資料主權、地⽅詮釋、公共近⽤與利益
分享

資料 共同標準、分級開放、可交換格式與公共應⽤

績效 儀表板、年度報告、五年檢討與新版⽩⽪書

順位 決策內容 建議主責 須修法 第⼀年可交付成果

1 確認⾏政院統籌機制、暫⾏
召集⼈與固定幕僚

⾏政院 否
正式啟動⽂件、分⼯及爭議升
級程序
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⽩⽪書閱讀架構 
本書依背景、診斷、原則、領域制度、整合模式與推動路徑展開。第⼀篇說明改⾰背景，第⼆

篇辨識制度缺⼝，第三篇確立共同原則及法制邊界；第四⾄第七篇分別處理專業⼈⼒、安全、

產業，以及⽂化權利與公共價值。第八篇完整呈現 Mountain Taiwan Framework、六⼤治理⽀

柱、VIMLI與資料架構；第九篇提出責任、資源、條件式⾥程碑及績效安排；終篇以公共承諾收

束；附錄提供術語、⾓⾊揭露、立法要點與意⾒處理。


閱讀時可把前三篇視為共同語⾔，第四⾄第七篇視為四組相互銜接的政策制度，第八篇視為⽬

標治理模式，第九篇視為由現況走向⽬標的路徑。各篇會保留必要的前後引⽤，但同⼀概念不

再於不同篇章反覆完整展開；讀者因此仍能理解議題的來龍去脈，也能清楚辨認每⼀項政策主

張應在哪⼀篇被討論、由哪⼀類制度承接。


四類讀者建議閱讀路徑 

2 完成現⾏權限、法規與服務
盤點

各主管機關；⾏政院彙
整

否
權限矩陣、授權缺⼝及᯿複事
項清單

3 建立共同術語、資料字典與
版本管理

⾏政院、數發部及資料
主管機關

否 ⾸版資料字典與更新規則

4 選定⼀⾄⼆個⽰範場域或縣
市

⾏政院會同中央及地⽅ 否
試辦範圍、基線、成本與停⽌
條件

5 建立跨機關案件轉介與單⼀
受理入⼝

⾏政院指定整合主責 部分 轉介清單、期限與追蹤格式

6 啟動專業職務與能⼒模組驗
證

運動部會同專業及⽤⼈
機關

否
職務樣本、模組⼯作版及既有
資格對位

7 建立商業服務認定案例庫
⾏政院指定整合主責及
法定主管機關

否
去識別化案例、認定理由及申
復窗⼝

8 盤點⺠間協勤四項保障
消防主管機關會同勞動
及預算單位

部分
⾝分、責任、保險職災及費⽤
缺⼝

9 建立事故學習與改善追蹤試
⾏

消防及場域主管機關 部分
共同欄位、改善清單及查驗⽅
式

10 決定是否提出《⼭域治理
法》

⾏政院 是
必要性、權利影響及財務影響
評估

順位 決策內容 建議主責 須修法 第⼀年可交付成果

讀者 建議優先閱讀 主要問題

⼀般⺠眾
摘要、第三篇六原則、第五篇安全服務、第七
篇合理近⼭

規則去哪裡查、政府提供什麼服
務、權益受限時如何處理
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本書提出的五項服務⽬標 
承諾是後續制度與服務的驗收⽅向，不表⽰尚未完成法制作業的措施已經⽣效。改⾰應使⺠眾

具體獲得下列五項：


⼀、查得到有效規則與更新⽇期。


⼆、看得懂風險與限制的理由。


三、知道案件由誰受理。


四、遇到跨機關案件時，不必⾃⾏尋找主管機關。


五、對限制、錯誤資訊與服務爭議，具有陳述、申訴及更正管道。


第⼀年應⾄少選定⼀項⺠眾可直接感受且不以新法為前提的服務改善。建議由⽰範場域統⼀公

開限制或封閉公告，載明法律或管理依據、具體風險、適⽤範圍、開始⽇期、預定檢討⽇期、

解除條件、替代路線或替代使⽤⽅式及聯絡窗⼝。成果不以公告件數計算，⽽以資訊完整率、

更新準時、逾期未檢討及⺠眾查詢是否獲得回應衡ᰁ。


本書的政策範圍與建議性質 
本書以⼭域公共利⽤、活動及相關服務為治理核⼼，討論其與保育、⼟地、⽂化、地⽅⽣活及

公共安全的接⼝。⼭域包括依地形與使⽤關係辨識的⼭區、郊⼭及相關溪⾕；不因單⼀海拔⾨

檻即納入或排除，也不以本書取代所有⼭區⼟地、產業或居⺠⽣活的法制。


河川、⽔庫、私⼈⼟地及特殊管制場域，仍依各⾃法令與權利關係處理。境外活動僅在國內招

攬、締約或相關服務責任涉及我國制度時討論。⺟法適⽤範圍須經場域盤點、權利影響評估及

公開討論確認。


正⽂所稱「建議」「宜」「應」，均屬本書提出的政策⽅向或制度選項；除明⽰現⾏法令者

外，不表⽰已存在法定義務。本書不是現⾏法規、許可基準或第⼀線作業程序。任何新增登

錄、資料提供、資格限制、費⽤負擔、裁罰或其他不利益措施，均須確認主管權限、法律依

據、必要性、比例原則、救濟管道與合理轉銜；既有權限內的資訊整合、服務改善、合作⽂

件、資料盤點與⾃願試辦，則得依法先⾏。本項說明適⽤於全書，後續各篇僅在權利影響特別

᯿⼤或容易誤解時᯿申，不再逐段᯿複。


⺠間協會
第四篇專業⼈⼒、第六篇商業認定、第七篇共
同治理

⾃主活動界線、⼯作保障、參與及
利益衝突

機關長官
第⼆篇診斷、第八篇架構、第九篇責任、資源
與⾥程碑

誰主責、為何採此法制⼯具、如何
驗收

基層公務員
第三篇法制邊界、第六篇案件⽰例、第八篇資
料責任、第九篇分⼯

受理、轉介、法源、期限、資料錯
誤與停⽌條件

讀者 建議優先閱讀 主要問題
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Mountain Taiwan 政策出版系列

冊別 ⽂件 主要回答

Vision 《臺灣國家⼭域治理政策⽩⽪書》 國家要走向哪裡？

Action 《Mountain Taiwan ⾏動計畫》 誰在何時完成什麼，如何追蹤？

Toolkit 《Mountain Taiwan 政策⼯具⼿冊》 政府與⺠間在第⼀線如何執⾏？
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第⼀篇 

臺灣山域治理的時代背景+
The Changing Context of Taiwan's Mountains 

引⾔　臺灣是因⼭⽽⽣的島嶼；真正需要治理的，是⼈與⾃然、⽂化、社

會及未來世代之間的關係
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第⼀章　⼭域已成為公共領域 
第⼀次踏上步道的親⼦、安排⼾外教育的學校、提供⽂化導覽的部落，以及需要穩定⼯作條件的⼭域⼯
作者，⾯對的是同⼀片⼭林，卻有不同的需求與責任。臺灣⼭域同時承載⽣態保育、⽣活⽂化、運動休
閒及專業服務；政策必須把這些關係放在⼀起處理。


公共使⽤與既有權利 
本書所稱公共領域，指⼭域使⽤牽涉共同利益與公共責任，不表⽰所有⼟地均屬公有，或任何

⼈都可無條件進入。原住⺠族傳統領域、私⼈⼟地權利與保育要求，均須受到尊᯿。政府應讓

⼈⺠理解何處可以使⽤、何種限制有必要，以及遇到程序衝突時由誰回應。


場域使⽤已有規模，變化⽅向各不相同 
官⽅統計顯⽰，⼭域遊憩已有具體的公共服務需求，但各場域並非同步成長。阿⾥⼭國家森林

遊樂區111⾄113年入園⼈次依序為850,537、1,001,837及899,366，呈現先升後降；⽟⼭國家

公園管理處邀標書所列塔塔加遊客中⼼同三年遊客⼈次，則為120,884、136,627及149,003，

逐年增加。


為補充較直接的⼭域使⽤指標，同⼀邀標書列⽰排雲⼭莊111⾄113年入園⼈次分別為59,271、

55,913及45,712，這項數列較接近須申請之⾼⼭路線使⽤ᰁ，但必須注意其性質：⽟⼭主峰線

採總ᰁ管制，排雲⼭莊住宿名額以電腦抽籤決定，該三年床位上限為每⽇116床，中籤率長期偏

低。因此這組數字反映的是核准入園與䋿際入住ᰁ，受床位供給、整修封閉、天候取消及爽約

率影響，不能解讀為登⼭需求的增減。


三組資料的定義與涵蓋範圍各不相同，不宜相加，也不等於全國登⼭⼈⼝或活動⼈⽇。它們能

確認的是特定場域具有持續的服務ᰁ與不同年度變化，不能證明全國⼈⼝或產業連年快速成

長。更值得注意的是：⽬前最接近登⼭活動ᰁ的公開數列，仍是⼀組受名額上限決定的數字。

這本⾝即說明國家尚缺乏可⽤於風險比較與政策評估的活動暴露ᰁ資料，也是第⼆篇資料治理

診斷與第九篇資料基線⼯作的直接依據。


因此，政策應依場域監測⼈流、設施負荷與服務需求，並在資料基線建立前，不以全國成長假

設作為改⾰的必要條件。


不同使⽤者，需要不同⽀持 
第⼀次踏上步道的親⼦，需要容易理解的路線難度與撤退資訊；退休後開始健⾏的長者，᯿視

交通、休息點與⾝體負荷；參與⼾外教育的學⽣，則需要符合學習⽬的的活動設計與照顧安

排。公共服務應以參與者的䋿際需求設計，⽽非把所有進⼭者視為同⼀種登⼭者。


⼭域公共使⽤也不只包括傳統登⼭與健⾏。越ᰀ跑、越ᰀ單⾞、攀岩、露營及其他與⼭域發⽣

䋿質關聯的⼾外活動，對路⾯條件、移動速度、設施配置與使⽤空間各有不同需求；不同活動

在同⼀路線或場域相遇時，也可能產⽣安全、環境與使⽤秩序上的衝突。治理不宜僅以活動名
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稱決定准駁，⽽應依場域承載、活動強度、速度差異、設施需求及對其他使⽤者的影響，評估

分區、分時、分級、路線配置或附條件使⽤。活動社群及專業組織可參與形成活動別指引，但

場域開放、限制及設施決策，仍由法定主管機關依權限與公開程序作成。


服務關係與地⽅⽣活 
⼀場部落⽂化導覽，需要尊᯿知識使⽤與地⽅決策；⼀趟多⽇⾏程，可能連結嚮導、協作、交

通及⼭屋服務。⼯作者可能受僱、承攬或⾃⾏經營，各種⾓⾊的契約與責任不同。政策應使服

務關係可以辨識，讓專業⼯作獲得相應保障，也讓地⽅對使⽤⽅式與利益分配具有發⾔權。


資訊⼯具與現地判斷 
社群貼⽂可以介紹路線，卻未必交代拍攝季節、隊伍能⼒與撤離條件；數位軌跡能協助定位，

也不能代替天候判斷與現地觀察。治理需要讓資訊附有⽇期、來源與適⽤限制，並透過教育協

助使⽤者判讀。氣候與地形變動所帶來的調適課題，於第三章進⼀步說明。


⼭域成為公共領域，也意味使⽤者須理解⾃⾝能⼒、尊᯿權利與環境，並與政府、服務提供者

共同承擔相稱責任；完整的⼭域⽂化與公⺠素養制度於第七篇說明。


第⼆章　⼀百年的⼭域制度演變 
臺灣⼭域制度經歷原住⺠族⽣活領域、殖⺠時期資源調查與國家控制、戰後森林與治安管理，再逐步走
向開放⼭林及多元使⽤。今⽇不同機關的權責、申請制度與管理習慣，並非⼀次設計完成，⽽是不同歷
史⽬的長期疊加的結果。


⼭林作為⽣活空間 
在近代國家⾏政體系形成之前，原住⺠族已依各⾃的社會組織、規範與知識維繫⼭林⽣活。理

解制度演變，應同時看⾒國家法制與在地治理傳統。


不同族群透過狩獵、採集、耕作及祭儀累積⼟地知識，並形成使⽤秩序與責任關係。部落與⼭

林的密切連結，不代表傳統領域或使⽤界線不存在；各地的權利與歷史經驗需要分別理解。


對平地聚落⽽⾔，⼭林則是⽊材、藥材、⽔源與獵場的來源，也是不同族群交流、貿易與遷徙

的通道。


管制時期的形成 
⽇治時期起，⼭林被視為資源開發與安全管理的對象。政府建立了森林⾏政、地籍測ᰁ、進入

許可等制度，奠定臺灣⼭域治理的⾏政基礎。
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戰後的⼭林⾏政延續並調整既有體系，國家安全、林業資源與⾃然保育等⽬的，先後影響特定

⼭區的進入及使⽤規範。各時期措施的範圍與強度不同，不能將所有⼭林概括為同⼀種管制空

間。


這樣的制度在當時有其歷史背景，也確䋿反映了特定年代的治理需求。但長期下來，它同時形

塑了⼀種深植社會的觀念：⼭林是⼀個需要被限制、被管理、甚⾄帶有危險性的特殊區域，⽽

非尋常的公共空間。對許多⼈⽽⾔，⼭林不再是⽇常⽣活的⼀部分，⽽成為⼀個充滿距離感的

地⽅。


⺠主化之後的轉向 
八〇年代末期以後，隨著⺠主化發展、經濟成長與社會開放，臺灣社會開始᯿新思考⼈與⾃然

的關係。


⺠間⼭岳團體、救援組織、環境保育團體與⼾外教育機構，分別累積帶領、救援、環境監測及

教育經驗。百岳登⼭之外，步道健⾏、社團訓練與學校活動也呈現不同的參與⽅式。這些䋿務

提醒政府：⼭林使⽤不能只依少數技術登⼭者的能⼒與需要設計。


⼭域活動同時連結健康、教育、休閒與地⽅⽣活；制度須讓不同使⽤者取得與其能⼒及活動條

件相稱的⽀持。


「向⼭致敬」與開放之後的新課題 
2019年，⾏政院推動「向⼭致敬」政策，提出開放⼭林、簡化⾏政程序、改善步道設施、提升

資訊透明與強化安全教育等⽅向，成為⼭林開放與公共服務的᯿要政策節點。其意義不只是開

放更多路線，也在於國家開始⾯對⼈⺠如何合理使⽤⼭域，以及政府應提供哪些公共服務。


開放之後，⺠眾如何取得可信資訊、服務提供者承擔何種責任、場域如何兼顧使⽤與保育，以

及原住⺠族與地⽅居⺠如何影響決策，都需要清楚的後續安排。例如⼀場學校⼭域活動，同時

需要合適路線、具能⼒的帶領者、清楚契約與可執⾏的應變計畫。


制度改⾰應以完整使⽤情境檢查機關分⼯，補上單⼀法規無法獨立處理的接⼝。即使⼈次持平

或下降，這些課題仍然存在；⼭域治理不能以「沒有⼈進⼭」作為安全或保育成果，也不能把

開放理解為政府責任退出。


舊制度為何不⾜以回應新課題 
回顧這⼀百多年的發展，臺灣的⼭林政策始終隨著社會需求⽽改變。過去的制度曾經回應特定

時代的需要，也累積了森林調查、國⼟保育、步道建設與災害應變等᯿要能⼒。


今⽇的政策課題，在於不同公共需求必須同時被處理。原住⺠族權利與共同治理、氣候調適、

地⽅⽣計，以及運動與⼾外教育服務，分別涉及不同制度，卻在同⼀場域相遇。改⾰的理由是

這些責任需要銜接，⽽不以尚未建立的全國⼈⼝或產業成長數列為前提。
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當⼭域成為全⺠使⽤的空間，過去以資源控制、⼟地管制與事故責任為中⼼的制度，便難以獨

立處理教育、專業、市場、地⽅發展與⽂化權利等新課題。


改⾰不是否定過去 
因此，改⾰不是否定過去，⽽是辨認哪些制度仍然必要、哪些規範已失去原有條件，以及哪些

公共功能尚未建立。


只有理解制度從何⽽來，才能避免把歷史形成的⾏政界線，誤認為今⽇最合理的治理⽅式。


表 1-1　臺灣⼭域制度演變與公共價值變遷


第三章　氣候變遷使⼭域成為國⼟韌性的前線 
極端降雨、⾼溫、乾旱、坡地災害及⽣態變化，正在改變步道、⼭屋、橋梁、⽔源與救援條件。氣候變
遷不是獨立於⼭域政策之外的環境議題，⽽會直接影響活動開放、安全資訊、基礎設施、地⽅⽣活及保
育決策。


氣候變遷如何改變⼭域的判斷條件 
氣候變遷⾸先影響的是⼈的判斷。過去依固定季節、靜態路況或單⼀警戒值所形成的活動安

排，已難以完整反映現地風險。這使三種⾓⾊同時⾯臨新的要求：使⽤者需要更即時、可理解

且能說明不確定性的資訊；專業帶領者需要新的決策能⼒；場域管理者則必須把封閉、開放、

維修與替代路線的理由說明清楚。若制度只在事故後才回應，氣候風險就會被轉化為⼈⺠與第

⼀線⼯作者各⾃承擔的不確定性。


氣候風險重新連結安全、保育與地⽅⽣活 
氣候變遷帶來的調整，往往不只影響單⼀場域。步道或⼭屋的變動，可能牽動部落交通、地⽅

產業與⽂化路徑；⽔源與⽣態的改變，則可能要求活動承載ᰁ與使⽤⽅式同步調整。這些決定

時期 制度᯿⼼ 治理課題

1895–1945 殖⺠治理、林業資源與⼭地管制 ⼭域被視為資源與邊界

1945–1980s 國家林政、保安、國家公園與登⼭管理 保育與活動管理逐步制度化

1990s–2018 環境、⺠間參與、⼾外活動與權利意識 公共價值與使⽤需求趨於多元

2019–2026 ⼭林開放、申請簡化、資訊與公共服務 ⾃由、安全與政府責任᯿新平衡

未來 跨部會治理、共同決策、開放資料與持續學習 把分散管理整合成國家治理能⼒
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不能只由⼯程、保育或遊憩的單⼀觀點處理，⽽應讓科學資料、在地觀察、原住⺠族知識、活

動經驗與公共需求進入共同判斷。


⼭域韌性的意義 
所謂⼭域韌性，並不是⽤更多永久設施抵抗所有變化，也不是遇到風險便長期封閉。它要求制

度能夠辨識：什麼必須保護、什麼可以調整、什麼需要暫停。在做出判斷的同時，也要為使⽤

者提供替代⽅案與清楚資訊，並透過監測、維護、演練與事件回顧，讓每⼀次氣候衝擊都能回

饋到下⼀輪的場域規劃與公共服務。因此，⾯對不確定性，政府需要的是動態預警、設施韌性

評估、替代路線與分時分區管理，⽽不是在事故後才長期封閉。限制確有必要時，仍應說明範

圍、期間、理由與解除條件，使保育、安全與⼈⺠合理使⽤之間，存在可理解、可檢討的制度

界線。


社會韌性 
⼭域韌性也包含社會韌性。地⽅社區、原住⺠族、專業⼯作者、⺠間救援與活動使⽤者所累積

的經驗，應進入風險評估與調適決策，使政策不只依靠中央資料，也能回應現地變化。


第四章　⼭域治理已成為國家治理課題 
⼀次⼭域活動同時使⽤多種公共服務。場域維護、風險資訊與緊急應變分屬不同專業，政策需要指定各
環節的主責，並建立共同資料及案件銜接程序。


從「誰負責」到「國家需要哪些能⼒」 
機關分⼯必須連接到⼈⺠䋿際使⽤的服務。當路線封閉時，場域管理者應發布理由與解除條

件，交通及地⽅服務應取得⼀致資訊，帶領者與使⽤者才能調整⾏程。國家需要的協調能⼒，

就體現在這些跨越業務界線的⽇常作業。


⼭域治理是跨領域的公共事務 
相關機關在⼭區的⼯作彼此影響。例如路線封閉牽動交通、地⽅服務與活動安排，通訊中斷則

影響求援與醫療指導。跨域治理的任務，是將這些相互依賴納入平時規劃與責任追蹤。


因此真正需要思考的，不是哪⼀個機關最᯿要，⽽是如何讓所有機關共同完成同⼀件事。⼭域

治理之所以複雜，並非因為主管機關太多，⽽是因為它本⾝就是⼀項跨領域的公共事務。


從森林管理到⼭域治理 
回顧臺灣⼭域政策的發展，過去的治理᯿⼼多半建立在森林管理與⼟地管理的基礎之上。這樣

的制度曾經有效維護森林資源，也奠定今⽇⾃然保育的᯿要基礎。


臺灣國家山域治理政策⽩⽪書　｜　!*



MOUNTAIN TAIWAN  /  POLICY WHITE PAPER

但今天真正需要治理的，已不只是森林本⾝，⽽是整個⼭域所承載的⼈、⽂化、⾃然與社會。

原住⺠族傳統領域與⽂化保存，需要建立真正的夥伴關係與共同治理；地⽅觀光、步道建設、

⼭屋經營與社區發展，需要中央與地⽅共同合作；氣象預報、通訊建設、開放資料、交通運

輸、環境教育與保險制度，也都與⼭域治理密不可分。


需要的不是新部會，⽽是協作架構 
⼭域治理從來不是某⼀個部會「多做⼀點⼯作」就能完成，⽽是不同專業共同⽀撐同⼀項公共

⽬標。因此真正需要建立的並非新的部會，⽽是⼀套共同合作的治理架構：讓每⼀項公共功能

都能找到最適合承擔責任的專業體系，並且清楚知道彼此如何銜接。


⼭域治理與國家永續發展 
聯合國永續發展⽬標15.4將⼭地⽣態系統保育列為⽬標；《仙台減災綱領》則強調理解風險、

治理、投資與復原。這些⽂件不直接決定臺灣的機關或資格制度，但提供清楚的檢驗⽅向：⼭

域政策應把⽣態維護、風險管理與地⽅⽣活連接到國家永續⽬標。


國際經驗提供四項比較⽅向 
國際⽂件與專業標準可⽤來比較治理功能，⽽非證明各國走在同⼀條改⾰道路。下列四項⽅向

分別對應跨域分⼯、專業能⼒、權利參與與風險治理，供臺灣檢驗制度設計。


（⼀）由單⼀領域走向跨領域整合：


⼭地保育及減災⽂件要求協調不同公共⽬標，提供跨領域整合的理由。臺灣可據此檢視

哪些⼯作需要共同資料、資源及爭議處理，⽽非直接移植他國組織。


（⼆）由資格管理走向專業體系：


ISO21102討論冒險旅遊帶領者能⼒，ISO21101處理安全管理系統；本書僅作架構參

照，並未據付費全⽂判定符合性，也不推定各國採⽤相同證照。其比較價值在於區分個

⼈能⼒與組織責任，讓兩者各有標準並相互銜接。


（三）由諮詢對象走向治理夥伴：


《聯合國原住⺠族權利宣⾔》及相關國際保育議題，使權利主體參與受到᯿視。臺灣仍

須依本地法制、部落代表形成及個別權利範圍，設計可以影響決策的參與程序。


（四）由搜救能⼒走向風險治理：


《仙台減災綱領》將理解風險、強化治理、韌性投資與有效應變納入同⼀架構。具體作

法須依本地條件設計；臺灣可採⽤的⽅向，是讓既有搜救能⼒與預防、復原及改善追蹤

相連，形成持續運作的安全鏈。
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國際經驗的⽤法 
國際經驗提供比較問題與⼯具選項，採⽤前須檢驗法律基礎、資源需求及在地適⽤性。臺灣的

制度選擇應能說明：借⽤哪⼀項功能、由誰執⾏、如何保障既有權利，以及⽤什麼結果檢驗成

效。臺灣的⾼⼭地形、多元⽣態、原住⺠族⽂化與⺠間䋿務網絡，是制度設計必須回應的具體

條件。改⾰應讓各機關依專業合作，使地⽅知識進入決策，並以共同資料追蹤服務與環境結

果，形成符合臺灣需要的治理模式。 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本篇⼩結　改⾰的起點是公共需求與責任銜接 
本篇確立三項改⾰依據：⼭域已有具體且多元的公共使⽤；歷史形成的制度分⼯必須回應同⼀

活動的完整需求；氣候與現地條件要求政府持續調整服務。局部使⽤數據不⾜以推論全國快速

成長，但不影響這三項課題的成立。改⾰因此應從清楚權責、可靠資訊、專業⽀持與䋿質參與

著⼿，讓合理使⽤、⽂化權利與⾃然保育在同⼀套程序中受到᯿視。第⼆篇據此辨識制度接

⼝，第三篇再提出共同原則與改⾰⽅法。,
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⼭域管理 
Mountain Management

以機關執掌為邊界

以申請、禁⽌與裁罰為中
⼼

事故發⽣後才啟動

資料分散在各機關

⼭域治理 
Mountain Governance

以公共功能與結果為核⼼

以服務、功能與比例原則
⽀持⾃由

事故前預防、事故後學習

共同資料⽀撐共同決策

圖 1-1  ⼆種制度邏輯的差異
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第⼆篇 

臺灣山域管理現況診斷+
Diagnosis of Taiwan's Current Mountain Management 

引⾔　問題不是沒有管理，⽽是管理沒有被整合成治理
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第⼀章　跨機關協調：共同責任尚未固定 
臺灣⼭域事務涉及運動、⼟地、保育、消防、觀光、交通、原住⺠族、教育、衛⽣、氣象、通訊及地⽅
政府。多機關分⼯本⾝並不等於治理破碎；問題在於各機關依⾃⼰的法定任務、資料與績效推動⼯作，
卻缺少共同政策⽬標、跨機關案件處理程序及衝突解決機制。


分⼯之後，仍須處理共同事項 
場域進入、個⼈資格、商業服務與事故應變各有管理制度，卻不能由其中任⼀制度獨⾃回答⼀

次活動的全部責任。診斷的᯿點是跨機關事項如何指定主責、交換資料及追蹤回應，⽽非假定

機關分⼯本⾝就是錯誤。第⼆⾄第七章依不同接⼝逐⼀說明。


問題來⾃跨越分⼯界線的活動本質 
許多長期存在的治理問題，其䋿並非源⾃單⼀制度的設計不良，⽽是因為⼭域活動牽涉的範圍

早已跨越⾏政機關的分⼯界線。⼀場⼭域活動可能同時涉及⼟地管理、安全管理、專業資格、

商業服務、交通運輸、氣象資訊、通訊設備、保險制度與地⽅治理等不同⾯向，任何⼀個環節

出現缺⼝，都可能影響整體治理成效。⽽當問題跨越部會權責時，往往缺乏⼀個能夠統整協調

的治理架構。


落在誰⾝上的成本 
制度未能整合的代價，最終由第⼀線承擔。當政策彼此⽭盾，承辦⼈員往往只能依個別規定處

理；⺠眾則必須在不同網站、申請制度與主管機關之間⾃⾏判斷。跨部會會議雖然可以處理單

⼀事件，卻難以累積成穩定制度，政策也因此容易隨⾸長異動、事件發⽣或專案期程⽽改變。


真正缺少的是共同責任 
臺灣⼭域治理所⾯臨的挑戰，並非政府是否投入管理，⽽是現⾏模式仍停留在各⾃管理、各⾃

負責的運作⽅式，尚未回應⼭域活動跨領域、多元參與與共同協作的䋿際需求。因此，問題不

在於「機關太多」，⽽在於缺少共同責任—國家尚未建立⼀套讓不同機關對同⼀治理結果共同

負責的制度。這也是後續各項制度改⾰必須共同⾯對的課題。
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第⼆章　法規與權責：制度接⼝仍不完整 
現⾏法規多依⼟地、活動、專業資格或地⽅安全需求分別形成。《國⺠體育法》及相關資格辦法處理誰
通過檢定，⼟地與國家公園法規處理場域進入，地⽅⾃治條例處理特定活動風險，消費與觀光制度則處
理部分商業關係。各制度分別存在，卻未形成由能⼒、職務、服務到營運責任的完整鏈結。


個⼈資格與服務責任尚未形成制度接⼝ 
現⾏《⼭域嚮導資格檢定辦法》規範個⼈資格類別、業務範圍、效期與展延；⾄於服務業者如

何配置適任⼈⼒、服務品質如何查驗，以及⼯作保障如何銜接，則分屬其他法規或尚待制度設

計。持有個⼈資格，也不表⽰已完成⾃⾏招攬服務所需的營運程序。本書所診斷的，是個⼈資

格、業者⽤⼈、品質查驗與⼯作保障之間缺少明確⽽可追蹤的制度接⼝。


資格採認須區分經歷免訓與能⼒轉銜 
《⼭域嚮導資格檢定辦法》第5條設有從事⼭域活動⼯作三年以上、經審議後免檢附特定訓練證

明的途徑。這是申請檢定時的經歷審查，不等於境外資格已完成等值比對或取得本國資格。本

書因此主張把能⼒對照、在地補充要求與審查結果公開，讓經歷免訓與資格轉銜各有清楚程

序。


地⽅之間的能⼒落差 
地⽅政府因地理環境、⾏政資源與政策⽅向不同，在⼭域治理能⼒上存在明顯差異。有些地⽅

已建立較完整的管理制度，有些地⽅則仍缺乏⾜夠的⼈⼒與專業資源。結果是，相同類型的⼭

域活動在不同地區可能⾯臨截然不同的⾏政要求與管理品質。這不僅增加⾏政複雜性，也使治

理的⼀致性難以維持——對跨區域執業的嚮導與跨區域營運的業者⽽⾔，尤其如此。


制度銜接不⾜的形成 
上述缺⼝有共同的成因。⼭域治理所涉及的森林、運動、保育、觀光、地⽅⾃治等領域，各有

獨立的法源依據與主管機關；每個機關都在⾃⾝法定職權內，有效地建立了應對單⼀問題的制

度。這些制度各⾃具有必要性，但都不是以⼭域活動的完整需求作為設計起點。


因此，當同⼀項活動同時涉及多個領域時，這些單⼀領域的制度就難以相互銜接，甚⾄出現᯿

複管理、權責不清或相互牴觸。對⺠眾⽽⾔，難以理解不同主管機關之間的權責界線；對政府

⽽⾔，跨部⾨整合也需要投入⼤ᰁ⾏政成本。制度銜接不⾜並非來⾃任何單⼀機關的疏失，⽽

是長期制度累積所形成的結果。
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第三章　專業⼈⼒：職務、資格與保障未銜接 
⼭域職務包含活動帶領、教育、救援協作與設施維護等不同⼯作。現⾏⼭域嚮導制度已有檢定、䋿習及
展延安排，但各類⼭域⼯作尚未形成共同職務與能⼒比較架構，執業品質及保障的銜接也需深化。


資格之後的⼯作責任與保障 
個⼈資格確認的是特定能⼒與業務範圍，契約則決定⼯作關係及服務責任，保險與勞動制度再

處理相應保障。這些制度功能不同，不能以持有證書替代。現⾏資格制度已有檢定與展延，本

書所指出的銜接問題，是各類職務如何援引能⼒標準、由誰管理服務品質，以及⼯作保障如何

依䋿際關係落䋿。


共同能⼒語⾔尚未建立 
登⼭、溯溪、溪降、攀岩及其他⼾外⼯作可能共享導航、急救與風險管理能⼒，也有不同技術

與在地要求。政府資格、⺠間培育及境外訓練分別建立標準，若缺少共同職務與成果對照，便

難以判斷哪些能⼒可採認、哪些必須補強。改⾰應先建立比較⽅法，減少僅憑證照名稱或訓練

時數作判斷的情形。


跨來源能⼒對照與資格後管理 
境外訓練、⺠間經驗與政府資格之間的轉銜，應分別查驗能⼒成果及適⽤範圍。缺少公開對照

時，申請⼈難以預先理解補訓要求，審查者也難以維持⼀致尺度；應以可說明、可查驗的轉銜

程序處理。


資格後管理需要檢視能⼒維持、近期䋿務及事件回饋是否有效。已有展延規定與具備完整執業

治理，是兩個不同層次；本書主張在既有制度上補⾜品質、名錄及⼯作保障，⽽非᯿新建立所

有資格。


需要的不是更多證照 
專業制度銜接不⾜，不能只⽤新增證照解決。共同職務標準、能⼒採認、近期䋿務、品質回饋

與⼯作保障，必須在保留既有資格基礎上形成連續安排。制度要讓⼯作者與服務使⽤者都能理

解證書代表什麼，以及證書之外仍由誰承擔責任。第四篇據此提出職務分析、四類能⼒模組及

轉銜⽅案。採認成效應以案例、處理時間、補訓理由與⼯作者經驗追蹤；本書主張以公開的能

⼒比較及責任接⼝，連接培育、資格與䋿際⼯作。


⽬前全國⼭域嚮導的持證、展延與䋿際從業情形，尚無公開彙整統計；現⾏系統可查詢個⼈證

照及個別機構執⾏ᰁ能，但無法回答全國有效持證者、䋿際從業者與職務配置等問題。未來建

立統計時，應先統⼀年度、類別、通過⼈次、持證⼈數、有效資格、᯿複持證、展延狀態與䋿

際從業的定義，並與主管機關資料核對。本篇僅說明現有資料的限制；第四篇與第九篇則將
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「持證—從業—職務—保障」建立為後續基線。任何統計均不得以發證數直接推估市場規模或

事故風險。




第四章　安全治理：預防與事故學習未成閉環 
臺灣⼭域安全體系具有消防、空勤、地⽅救援及⺠間協作等᯿要能⼒，但政策焦點仍容易集中在事故發
⽣後的搜索、救援、責任追究與社會輿論。事前風險資訊、活動教育、現場醫療、通訊替代、事故資料
分析及改善追蹤，尚未形成⼀條完整安全鏈。


⼭域安全，不應只從事故發⽣後才開始 
近年來，每當⼭域事故發⽣，消防、空勤、國家公園、林業及地⽅政府等單位皆迅速投入搜

救，展現⾼度的救援能ᰁ與跨機關合作能⼒。事故發⽣後，社會輿論也多聚焦於搜救效率、救

援成本與事故責任。然⽽回顧歷年⼭域事故，可以發現許多事故在發⽣之前，往往已存在天候

變化、路線資訊不⾜、裝備準備不完整、能⼒與⾏程不相符、商業服務品質不⼀或通訊受限等

風險因素。這些因素橫跨教育、資訊、環境、專業服務與公共管理等不同⾯向，並非單⼀機

關、也不是在事故發⽣的當下所能解決。


預防、資訊與事故回饋的責任接⼝ 
既有應變體系是安全治理的基礎，但救援案件結束，不等於預防⼯作已完成。服務覆蓋與案件

回顧可⽤來確認各地缺⼝的範圍；制度上則應要求改善事項列明主責、期限及查驗⽅式，將教

育、風險資訊與事故分析接成固定回饋程序。
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政府資格 

主管機關訂定

⺠間認證 

協會與訓練體系

國際組織 

國際組織訓練

共同能⼒架構 
尚未建立

重複訓練 採認困難 職涯銜接不⾜ 制度分散

圖 2-1  共同能⼒架構銜接不⾜
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事故資料不⾜，使學習難以發⽣ 
本書引⽤的公開事故統計以案件與涉及⼈數為主，未提供可與各類活動相配對的活動⼈次或⼈

⽇，因⽽無法單憑事故占比比較不同隊伍的風險。這不代表機關內部沒有個案資料；關鍵是公

開分析尚需補⾜可比較的分⺟、分類及資料接⼝。安全政策應先建立這些條件，再據以調整預

防措施，避免由單⼀事故推導全⾯限制。


救援體系內部的銜接缺⼝ 
即使在事故之後，制度也仍有未完成的部分。Mountain EMS（⼭域緊急醫療救護）、遠距醫療

指導、PAC（攜帶型加壓艙）維護、第⼀線急救⼈員的權限，以及空中後送的銜接，尚未形成

跨越消防與衛⽣體系的完整制度。救援能⼒的᯿要性不應被低估，但安全治理不能只依賴救

援。


從救援效率到風險治理 
本章指出的核⼼問題，是救援成果尚不⾜以回答風險是否降低、改善是否落䋿。第五篇應將預

防、資訊、現場服務、醫療與事件回饋連成責任鏈，每項改善均有主責、期限及查驗結果；安

全治理的成果，必須包括下⼀次活動能否獲得更好的判斷與⽀持。
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事故前

風險辨識、安全教育

能⼒培養、路線資訊

專業服務、氣象通訊

事故後

搜救應變體系

醫療與後送

事故調查與資料

經驗回饋與制度改善

圖 2-2  事件治理機制


尚未形成穩定制度
 既有應變基礎
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第五章　商業服務：責任主體仍難辨識 
⼭域商業服務早已存在，包含帶領、教學、⼾外教育、賽事、協作、裝備、影像、⼭屋及地⽅導覽。制
度若只承認活動⽽不承認市場，合法經營者便難以建立穩定規則，消費者也難以辨識資格、契約、保險
及風險管理品質。


不同經營形式，需要可比較的責任底線 
⺠眾可透過旅⾏社、⼾外活動公司、個⼈⼯作者或網路媒合取得⼭域服務。不同法令各有適⽤

⽬的，不能僅因經營形式不同，就判定管理不當；真正需要比對的是，相同服務關係中的契約

相對⼈、能⼒要求、風險告知、保險及申訴責任是否清楚。第六篇因此以服務䋿質⽽非組織名

稱作為認定起點。


契約主體與保險範圍需要共同辨識 
公司、社團、⼯作室及個⼈都可能提供⼭域服務，必須依具體交易辨識契約相對⼈、雇⽤或承

攬關係，以及各項保險承擔的風險。服務分類與資料品質對核保成本及承保意願的影響，仍須

市場資料驗證；可以先確立的制度要求，是讓參與者能查明誰提供服務、誰負責，以及哪些風

險已有保障。


商業服務不是⼀般消費市場 
⼭域活動具有⾼度公共性與風險特性，其商業服務並非⼀般消費市場，⽽涉及公共安全、專業

能⼒、環境永續、原住⺠族權益與地⽅發展等多元政策⽬標。⽬前不同類型的服務多依不同法

令、⾏政規範或地⽅管理⽅式運作，主管機關亦分屬不同部⾨，各⾃依職掌推動管理措施。各

項制度皆有其⽬的與功能，但在商業服務認定、執業規範、消費保障、服務品質與市場秩序等

⾯向，仍缺乏⼀致的架構與跨部⾨協調機制。若持續以零散法規或個別⾏政措施管理，不僅增

加業者與⺠眾的遵循成本，也不利於建立公平、透明且可持續的市場環境。


市場治理應先讓責任可辨識 
商業服務涉及的責任不會因分類不清⽽消失，也不能留待事故後才逐⼀釐清。本書主張以服務

䋿質認定、登錄資訊、契約及保險揭露建立共同底線，再依風險配置適任⼈⼒與監督強度。同

時保障⾃主活動，避免把非商業社團⼀併推入事前審查。第六篇承接這項責任辨識⼯作。


臺灣國家山域治理政策⽩⽪書　｜　"*



MOUNTAIN TAIWAN  /  POLICY WHITE PAPER




第六章　共同治理：參與尚未進入持續決策 
原住⺠族、地⽅社區、⺠間團體、專業⼯作者及使⽤者，長期累積⼭域知識與䋿務能⼒，卻未必能在議
題設定、制度設計、執⾏監督與成效評估中持續參與。政策諮詢常發⽣在⽅案已⼤致形成之後，參與者
能否影響決策、取得資料或要求回應，並不清楚。


從利害關係⼈參與到共同治理的制度缺⼝ 
臺灣⼭域不僅是⾃然環境，也是歷史⽂化、⽣活記憶與公共利益交會的᯿要場域。近年來，政

府已逐步᯿視原住⺠族權益、公⺠參與及地⽅協⼒，並在部分政策與個案中推動共管、協作及

諮詢等機制，展現由政府單⼀管理邁向多元合作的努⼒。


然⽽這些合作多建立於專案計畫、⾏政協調或個案基礎之上，模式因主管機關、地區與政策⽬

標不同⽽有所差異。當議題涉及⼟地利⽤、⽂化資源、公共設施、⼭域活動或環境管理時，各

⽅⾓⾊雖共同參與，但權責分⼯、決策程序與協調機制仍多依個案處理，難以形成長期⽽穩定

的合作關係。
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圖 2-3  共同管理制度與協調機制尚未建立


中央機關

共同管理制度與協調機制 
尚未建立

地⽅政府 原住⺠族 地⽅社區

⼭岳團體 志⼯組織 ⺠間企業

合作依個案推動 

權責分⼯與決策程序不⼀致
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原住⺠族權利須貫穿各項制度 
原住⺠族議題也容易被集中在⽂化章節或特定計畫，未能䋿質進入專業制度、⼟地使⽤、安全

治理、資料治理與利益分享等領域。若只在形式上增加代表席次，卻沒有共同決策、知識同意

（原住⺠族傳統知識的⾃由、事先、知情同意）及利益回饋機制，仍不⾜以稱為共同治理。


價值之間的協調缺乏平台 
不同價值之間的協調同樣存在挑戰。⾃然保育、⽂化保存、⼭域利⽤、觀光發展、地⽅產業與

公共安全等⽬標，彼此並非對立，但在制度缺乏整合的情況下，仍可能因政策⽬標不同⽽產⽣

衝突。當缺乏有效的對話與協調平台時，各⽅立場容易形成對立，也增加政策推動的困難。


⼭域治理所涉及的不只是⾃然資源管理，更包括⽂化保存、傳統知識、地⽅發展、公共服務與

產業合作等多元⾯向。若仍以⾏政管理為主要思維，⽽未建立政府、原住⺠族、地⽅社區、⺠

間組織與專業團體共同參與決策的制度機制，將難以回應現代⼭域治理所強調的多元價值與公

共參與。


⼭域⽂化治理同樣存在責任接⼝不⾜的問題。歷史⼭徑、⼭屋、地名、⼭岳社團紀錄、登⼭⽂

獻、影像、⼝述歷史及救援互助記憶，分散保存於場域管理機關、地⽅政府、⺠間團體與個⼈

⼿中，尚未形成穩定的調查、保存、授權、數位典藏與公共轉譯機制。這些⽂化資源若只被視

為觀光素材或活動紀錄，可能隨⼈員更替、設施改建及資料散失⽽消失；但其保存與利⽤，也

不得取代原住⺠族及地⽅知識持有者對⽂化內容的決定權。第七篇據此提出⼭域⽂化、權利與

共同治理安排，第九篇再釐清⽂化主管機關的⾓⾊。


需要深化的不只是參與 
⽬前臺灣⼭域管理最⼤的挑戰，不在於缺乏參與者，⽽在於各⽅皆願意投入的情況下，仍缺乏

⼀套能夠整合不同價值、不同⾓⾊與不同專業的治理機制。


各地共管與協作成果應分別盤點，不能因制度形式不同便否定既有參與。進⼀步改⾰的判準

是：權利主體與合作夥伴能否提案、取得必要資料、影響決策並得到有理由的回應。第七篇應

將這些權利連接到固定程序、資源⽀持與責任追蹤，使參與不⽌於出席會議。
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第七章　資料治理：互通與持續投入不⾜ 
⼭域資訊分散於不同機關與系統，格式、更新頻率、開放程度及責任歸屬並不⼀致。國家尚未形成跨部
會的⼭域資料底座，風險資訊、活動服務、專業⼈⼒、產業登錄與政策績效也缺少清楚接⼝。


⼭域資料分散管理，難以形成完整的決策資訊 
⼭域管理涉及步道、森林、國家公園、氣象、災害、救援、觀光、活動管理與地⽅治理等多項

業務，各主管機關也已陸續建置不同的資訊系統與資料庫。步道資訊、登⼭入園入⼭資料、氣

象資訊、災害警⽰、⼭域事故統計與環境監測等，都已累積相當豐富的資料。然⽽這些資料多

依不同主管機關與⾏政⽬的分別建置，格式、更新頻率與開放⽅式並不⼀致，跨機關之間亦缺

乏有效的整合與共享機制。


分散的代價 
對⺠眾⽽⾔，登⼭者往往需要查詢多個網站、不同系統與不同主管機關發布的資訊，才能完成

⼀次活動規劃；地⽅政府與⺠間組織也常因資料取得不易⽽增加治理與服務成本。對政府⽽

⾔，在政策規劃與風險分析時，難以透過單⼀平台掌握整體⼭域管理現況。當資料無法有效連

結，不僅降低⾏政效率，也限制了風險預警、公共服務與政策決策的品質。


缺乏持續分析與政策評估 
除了整合，⼭域治理也缺乏持續性的統計分析與政策評估機制。⼭域活動⼈數、專業⼈⼒、事

故原因、服務市場與治理成效等資料，多數尚未形成長期追蹤與公開分析制度。這使政策制定

難以建立在完整⽽持續累積的數據基礎上，也限制了制度檢討與滾動修正的能⼒。


智慧管理的核⼼不是更多系統 
本章所反映的，並非缺乏資訊系統，也不是缺乏資料，⽽是現有資料尚未形成跨部⾨整合與共

同應⽤的能⼒。⽬前的資料管理仍以⾏政作業為主要⽬的，尚未建立資料分析、風險預警、政

策評估與跨部⾨決策⽀援等能⼒。因此，智慧管理的核⼼不在於建立更多資訊系統，⽽在於建

立共同的資料標準、跨機關共享機制與決策⽀援能⼒，使資料能夠轉化為公共服務與政策治理

的基礎。需要整合的不只是資料，⽽是讓資料成為治理決策、公共服務與制度改⾰的共同基

礎。


財政邏輯的缺⼝ 
資料之外，⼭域治理同樣⽋缺可持續的財政邏輯。步道與⼭屋維護、風險資訊、通訊備援、專

業培育、部落與地⽅參與、事故調查與資料平台，都需要長期投入，卻常由年度預算、競爭型

計畫或個別機關各⾃⽀應。當經費只跟著單⼀⼯程或短期活動移動，制度便難以維護共同基
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礎，也無法向社會說明公共預算、使⽤者付費、商業回饋、保育責任與地⽅利益之間應如何平

衡。這幾者之間，尚未形成可長期討論的財政原則。




臺灣國家山域治理政策⽩⽪書　｜　"#

圖 2-4  跨機關長期財政原則尚未形成


步道與⼭屋維護

跨機關長期財政原則尚未形成 

經費隨單⼀⼯程與短期活動移動 

公共預算、使⽤者付費、商業回饋與地⽅利益難以權衡

風險資訊與通訊 專業培育

地⽅與部落參與 事故調查與分析 資料平台與維護

依年度預算與競爭型計畫分別⽀
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本篇⼩結　制度問題不在單⼀機關，⽽在治理接⼝尚未形

成 
臺灣不是沒有制度，⽽是制度彼此分散，尚未形成共同⽬標、共同資料與可追蹤的責任鏈。七

項診斷分別是跨機關協調、法規與權責、專業⼈⼒、安全治理、商業服務、共同治理及資料治

理。各章以不同問題說明責任尚未固定、制度接⼝不完整或⽀持機制不⾜的具體表現；第八篇

六⼤⽀柱則是整合治理能⼒的架構，不是另⼀套診斷名稱。共同的改⾰任務，是讓每⼀項接⼝

都有可辨識的責任、可取得的資料與可檢驗的結果。


第三篇據此建立共同原則及法制⽅法。可以在既有權限內完成的資訊與服務改善，應先⾏推

動；涉及新增⼈⺠義務或跨機關法定責任者，再完成必要修法。改⾰必須對準上述缺⼝，⽽非

以新增機關、證照或平台的數ᰁ作為成果。


表 2-1　七項診斷、主要缺⼝與後續政策承接

診斷 主要缺⼝ 後續承接

跨機關協調：共同責任尚未固定 議題跨越場域、活動、服務及救援 第三篇

法規與權責：制度接⼝仍不完整 主責、協⼒與爭議處理未整合 第三、九篇

專業⼈⼒：職務、資格與保障未銜接 職務、能⼒、資格、執業及保障銜接不⾜ 第四篇

安全治理：預防與事故學習未成閉環 預防與事件回饋缺少可查驗的共同責任鏈 第五篇

商業服務：責任主體仍難辨識 識別、契約、保險及責任不清 第六篇

共同治理：參與尚未進入持續決策 權利主體與地⽅難以䋿質影響決策 第七篇

資料治理：互通與持續投入不⾜ 資料標準、交換與長期維護投入未整合 第八、九篇
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第三篇 

建⽴國家山域治理改⾰架構+
Building the Na:onal Mountain Governance Reform Architecture 

引⾔　依公共功能釐清責任，以能⼒⽀撐專業，透過共同資料改善決策
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第⼀章　治理典範的轉型 
治理在規則及⾏政執⾏的基礎上，進⼀步處理多元價值、跨部⾨協作與制度學習。改⾰的任務，是使既
有制度依共同原則協作，並對執⾏結果負責。


既有制度是改⾰基礎 
臺灣已建立⾃然保育、國家公園、森林經營、登⼭管理、⼭難搜救、觀光遊憩及資格檢定等制

度。問題不在完全沒有制度，⽽在各制度多依機關職掌分別運作，⾯對同時涉及⼈⺠權益、⽂

化、⽣態、專業、市場與安全的議題時，缺少共同⽬標與責任接⼝。


四項基本認識 
本⽩⽪書的改⾰原則建立在四項認識上：⼭域具有多元公共價值；⾃然風險無法完全消除；不

同權利與使⽤⽅式需要制度協調；治理必須對未來世代負責。這四項認識是後續原則的理由，

不另形成⼀套需要平⾏記憶的政策清單。


公共服務應涵蓋活動前的資訊與教育、活動中的合理規則與專業⽀持，以及必要的緊急應變。

這些服務共同⽀持合理近⼭、安全與永續。


轉型不是重建，也不是集權 
治理轉型不等於另設包辦⼀切的新機關，也不表⽰以單⼀⺟法取代所有⽬的事業法。中央負責

共同底線與跨域協調，各主管機關保留專業判斷，地⽅依地形、服務能⼒與治理需要補充䋿

施；改變的是協作⽅式與結果責任。


第⼆章　國家⼭域治理的共同原則 
公共價值、合理近⼭、風險相稱、共同治理、責任清楚及永續韌性，是本書⼀致使⽤的六項治理原則，
⽤於檢驗法規、預算、限制與公共服務。能⼒導向則是專業⼈⼒制度的設計⽅法；第八篇六⼤⽀柱⽤來
組織治理能⼒，三者功能不同。


六項治理原則 
國家⼭域治理不應只追求⾏政效率或事故減少，⽽應同時處理⼈⺠權益、公共安全、環境永

續、⽂化尊᯿與制度責任。為避免後續政策因主管機關或個別事件⽽偏離整體⽅向，本⽩⽪書

提出六項共同治理原則，作為專業⼈⼒、安全、產業、⽂化、資料與法制改⾰的共同判準。
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（⼀）公共價值：


⼭域具有⽣態、⽂化、教育、健康、休閒及地⽅發展等多᯿公共價值。國家政策不應只

把⼭域視為需要管制的⼟地或事故發⽣的場所，⽽應在保育前提下，積極創造全⺠可以

合理共享的公共利益。


（⼆）合理近⼭：


⼈⺠應享有合理接近、認識與使⽤⼭域的機會。政府採取限制措施時，必須具備明確法

源與事䋿依據，符合必要性及比例原則，並提供可理解的理由、替代⽅案及定期檢討機

制。


（三）風險相稱：


⼭域活動具有不同程度的⾃然與⼈為風險，制度不應將所有活動、場域與參與者視為相

同。管理強度應依場域條件、活動性質、服務責任及可能影響決定，以教育、資訊與專

業⽀持優先，必要時才採取限制或許可措施。


（四）共同治理：


⼭域治理不是單⼀機關可以完成的⼯作。中央與地⽅政府、原住⺠族、地⽅社區、專業

團體、產業組織及⼭域使⽤者，都應在清楚權責、資訊透明及持續協商的制度下參與治

理，使政策能結合公共責任、地⽅知識與現場經驗。


（五）責任清楚：


國家、管理機關、服務提供者、專業⼈員及活動參與者，應依其䋿際控制能⼒、專業程

度與受益關係承擔相稱責任。事故發⽣後，不應只追究最接近現場的個⼈，⽽應檢視資

訊、制度、契約、管理與決策是否共同發⽣缺⼝。


（六）永續韌性：


⼭域政策應同時維護⾃然環境、⽂化傳承、地⽅社會與制度持續運作的能⼒。⾯對氣候

變遷、極端天候、活動型態及科技快速改變，法規與政策必須保有調整、學習與修正空

間，避免以⼀次性規範回應長期變動。


六項原則之間可能產⽣衝突，例如合理近⼭與⽣態保育、地⽅發展與環境承載、個⼈⾃主與公

共安全未必能同時最⼤化。治理的⽬的不是假設衝突不存在，⽽是要求政府公開相關事䋿、法

律依據、政策選項與決策理由，透過正當程序作出可以被檢驗的選擇。 

原則衝突如何處理 
六項共同原則不是彼此獨立的政策⼝號，⽽是所有法規、預算、限制措施與公共服務共同適⽤

的檢驗尺度。個案涉及原則衝突時，政府應說明受影響的公共價值與權利、所依據的事䋿及法

律、比較過的替代⽅案、採取措施的理由，以及檢討期限與解除條件，使政策取捨可以被理

解、檢驗及修正。
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表 3-1　六項共同原則及其制度判準


第三章　以功能為基礎的治理架構 
⼭域制度不宜依活動名稱持續切割。制度應先判斷場域、職務、服務關係、控制能⼒與風險，再指定主
責與協⼒機關。相同活動可能因是否收費、是否教學、參與者特性與撤離條件⽽適⽤不同要求；不同活
動也可能共享同⼀套公共服務與能⼒標準。


治理應以共同基礎分類，⽽非逐項立法 
治理宜以場域、職務、服務關係、能⼒需求與風險程度作為共同分類基礎。相同活動會因季

節、地形、隊伍能⼒及撤離條件⽽有不同要求；不同活動也可能共享導航、繩索、急救與環境

倫理等能⼒。制度應回應䋿際任務，不必為每⼀個活動名稱另設法律或證照。


三層法制⼯具各有邊界 
功能導向的治理，不代表將所有⼭域事務集中於⼀部法律，也不表⽰各主管機關可以各⾃擴張

權限。⼭域治理涉及⾃然資源、國家公園、原住⺠族權利、運動、觀光、消費、安全、消防、

共同原則 制度判準 主要檢查事項

公共價值
政策是否同時辨識⼭域的⽣態、⽂化、教育、健康、休閒
及地⽅發展等多元價值，並公平處理公共利益、成本與影
響？

政策⽬標、公共利益、受
益對象、受影響群體、成
本與資源分配

合理近⼭
⼈⺠是否具有合理接近、認識及使⽤⼭域的機會；政府所
採限制是否具有明確法源、事䋿依據，並符合必要性及比
例原則？

法律依據、限制理由、資
訊可及性、替代⽅案、期
限及定期檢討

風險相稱
管理強度是否依場域條件、活動性質、服務責任、參與者
能⼒及可能影響分級配置，避免對不同風險採取相同管
制？

風險分級、證據基礎、控
制能⼒、差異化措施、最
⼩必要限制

共同治理
原住⺠族、地⽅社區、⺠間團體、專業組織、產業及⼭域
使⽤者，能否在適當階段䋿質參與決策，並獲得政府具體
回應？

代表性、參與時點、資訊
公開、知識授權、理由回
應、申訴與救濟

責任清楚
國家、主管機關、服務提供者、專業⼈員及活動參與者的
責任，是否依其法定職權、䋿際控制能⼒、專業程度與受
益關係合理配置？

主責與協⼒、權限依據、
注意義務、契約責任、機
關接⼝、究責與救濟

永續韌性
制度是否兼顧⾃然環境、⽂化傳承、地⽅社會與治理能⼒
的長期維持，並能因應氣候、社會、活動型態及科技變化
持續調整？

環境承載、⽂化延續、地
⽅影響、資源ᰁ能、資料
學習、定期評估與制度修
正
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教育、醫療及地⽅⾃治等不同領域，合理的法制設計應在共同原則與專業分⼯之間建立清楚界

線。本⽩⽪書因此主張建立「共同⺟法、⽬的事業法規、執⾏與調適規範」三層法制⼯具。


本書所稱「三層法制⼯具」，是指共同⺟法、⽬的事業法規及執⾏與調適規範的規範分⼯；第

八篇所稱「三層治理架構」，則是共同願景、治理能⼒與制度底座的運作關係。前者回答法律

⼯具如何分⼯，後者回答治理能⼒如何組成，兩者不得混⽤。


第⼀層：共同⺟法，建立全國⼀致的治理底線


建議研議《⼭域治理法》作為共同⺟法，處理的是跨領域、跨機關及跨地⽅政府的共同

事項，包括國家⼭域治理原則、⼈⺠合理使⽤⼭域的權益與基本責任、⾏政院統籌機

制、跨部會協調、風險相稱原則、資料治理、專業⼈⼒與商業服務的制度接⼝，以及政

策監督與定期檢討。


⺟法的邊界，是不取代各⽬的事業法，也不詳細列舉每⼀種⼭域活動、證照、裝備或技

術標準。它所建立的是各機關共同遵循的治理框架，⽽不是另⼀套包辦所有事務的管理

法規。


第⼆層：⽬的事業法規，依專業功能處理䋿體事項


森林、國家公園、原住⺠族、運動、觀光、消費者保護、消防、教育、勞動及衛⽣醫療

等主管機關，應依其法定職掌處理各⾃領域的䋿體事項。例如場域保育與承載管理、專

業資格與職務制度、商業服務與消費保障、事故應變與調查、原住⺠族權利及⼭域緊急

醫療等。


⽬的事業法規保留各領域的䋿體規範。未來⺟法與既有法律的適⽤、協調及修法義務，

須由立法明定；「⺟法」名稱本⾝不當然使其優於其他法律。跨機關事項則透過依法建

立的主責、協⼒及爭議程序銜接。


第三層：執⾏與調適規範，回應場域、風險與技術變化


各主管機關及地⽅政府依適⽤法制使⽤不同⼯具：法規命令承接明確法律授權；⾃治法

規依地⽅制度及相關法律處理地⽅事項；⾏政規則與技術指引協助內部作業、解釋及專

業判斷。其功能與法律效果不能互換。


新增⼈⺠義務、許可或處罰，必須具有⾜夠的法律依據，不能僅以⾏政規則或⼯具⼿冊

創設。技術與場域條件可以調整，對外限制的授權範圍、必要性及救濟仍須清楚。
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表 3-2　三層法制⼯具的功能與邊界


表 3-3　後續篇章與六⼤治理⽀柱閱讀引導


第四章　從⾏政管制走向公共服務 
⼈⺠在⼭域中需要的不只是規則，也需要可理解的氣象與風險資訊、清楚的申請入⼝、基本設施、教育
資源、專業服務辨識、緊急通訊與救援⽀持。公共服務越完整，⼈⺠越有能⼒作出判斷，政府也越不需
要以全⾯限制取代治理。


責任依⾓⾊、關係與控制能⼒分配 
不同活動的責任密度，依服務䋿質、控制能⼒、可預⾒風險及適⽤法令判斷；非營利⾝分本⾝

不決定較低責任。事故發⽣不等於任何⼀⽅當然有責，免責條款的效⼒亦須依法判斷。


本書列⽰「活動組織者」，是為辨識䋿際存在的教育、社團、公益、僱⽤或委託關係，不因使

⽤社團名稱、擔任輪值領隊或協助聯絡，即當然創設新的⺠事、⾏政或刑事責任。責任仍應依

適⽤法令、契約、䋿際控制能⼒、資訊掌握、專業程度與合理注意義務判斷。政府宜提供組織

者責任指引、風險告知範本，以及可負擔的團體責任保險或共同投保⽅案；不得以商業業者標

準概括要求所有⾃主活動。


法制層次 主要功能 制度邊界

框架性⺟法
共同原則、基本權利義務、協調、資
料與監督

不列舉所有活動，不取代⽬的事業
法

⽬的事業法規
依場域、專業、服務、消費、救援與
權利處理䋿體義務

保留各領域專業判斷

執⾏與調適規範
依各⾃法源使⽤法規命令、⾃治法
規、⾏政規則及技術指引

不得以內部指引替代對外義務的法
律授權

後續篇章 主要承接⽀柱 展開內容

第四篇　專業⼈⼒ 專業⼈⼒ 能⼒、資格、執業與品質制度

第五篇　安全治理 安全韌性、知識創新 預防、資訊、EMS、救援與事故學習

第六篇　產業治理 產業發展、專業⼈⼒ 服務認定、登錄、契約、保險與市場秩序

第七篇　⽂化與共同治理 ⽂化永續、健全治理 合理使⽤、原住⺠族權利、地⽅與⺠間夥伴

第八篇　Mountain Taiwan 
Framework

六⼤⽀柱整合
三層治理架構、VIMLI、治理夥伴與資料底
座
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表 3-4　⼭域活動的基本責任配置


可預期的制度質疑 
對於三層法制⼯具，最直接的質疑是：現⾏法規已相當繁多，是否仍有必要另立《⼭域治理

法》，並可能造成᯿複管制與⾏政負擔？本⽩⽪書主張，問題不在法規數ᰁ不⾜，⽽在於各⽬

的事業法缺乏共同原則、制度接⼝與跨部會責任機制。⺟法的⽬的不是取代既有法規，也不是

增加新的活動許可，⽽是處理單⼀主管機關無法獨立解決的共同事項。


另⼀項疑慮是，全國⼀致的制度是否會壓縮地⽅⾃治及場域差異。對此，⺟法只建立權利保

障、風險相稱、資料責任及程序正當等共同底線；具體管理措施仍應由主管機關和地⽅政府依

環境承載、活動型態與地⽅需求調整，但限制⼈⺠權益時，必須提出法律依據、風險證據與定

期檢討機制。


現⾏部分地⽅政府已就登⼭活動、⼭域事故救援、保險、留守、通報、裁罰或費⽤訂定⾃治條

例。《⼭域治理法》研議時，應逐項盤點其法源、規範⽬的、執⾏成效與⼈⺠權利影響，不以

中央立法當然排除地⽅⾃治。中央法律宜建立跨縣市共同最低底線，包括限制措施的理由與期

限、風險資訊、基本程序、資料定義、救濟與定期檢討；地⽅則得依地形、季節、救援ᰁ能及

䋿際風險補充差異化措施。既有地⽅罰則、費⽤或強制義務如與中央共同標準不⼀致，應設合

理檢討及過渡期，不溯及既往，也不在法源未明時以⾏政指引擴張。


立法也不應被視為改⾰的唯⼀⽬的。推動前仍須完成法規盤點、制度影響評估及地⽅試辦；既

有法規可以透過修正解決者，應優先修正。只有涉及跨機關共同義務、權責銜接及全國⼀致標

準的事項，才由⺟法加以規範，以避免改⾰最終⼜形成另⼀套疊床架屋的制度。


《⼭域治理法》為本書建議採⽤的暫名，以凸顯共同治理、公共服務與跨機關協作；正式名稱

仍應於立法必要性及影響評估後確認，亦可比較《⼭域治理基本法》等名稱。名稱不應先於立

法⽬的、權利保障及適⽤邊界作成決定。


⺟法必要性應通過三項檢驗：第⼀，跨機關共同義務無法僅靠現⾏協調機制穩定履⾏；第⼆，

涉及⼈⺠權利義務、強制登錄或資料調取，須由法律明定；第三，全國共同底線無法由個別⽬

的事業法⼀致建立。未符合上述條件的事項，應優先採⾏政改善、資料協作或個別法規修正。


⾓⾊ 基本責任 事故後的判斷重點

政府 法制、資訊、場域與必要公共服務 是否已盡合理治理與管理義務

服務提供者 風險評估、告知、⼈⼒、契約、保險與應變 是否符合當時合理專業標準

活動組織者 依教育、社團、公益或僱⽤關係履⾏組織責任 是否可合理控制風險及配置⽀持

參與者 依能⼒選擇、準備、提供資訊並遵守合理指⽰
是否知情且在可選擇範圍內承擔
固有風險
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表 3-5　改⾰架構的主要質疑與回應


可預期的質疑 制度回應

為何不只修既有法，⽽要研議
⺟法？

既有法仍須修正；⺟法只處理跨法域共同義務、資料、協調與監督，
避免各法各⾃定義

功能分⼯是否增加⾏政複雜
度？

政府對外提供單⼀入⼝，對內依功能分辦；以處理時間、᯿複送件與
爭議結果檢驗

能⼒導向制度是否成本過⾼？
先處理⾼風險與既有資格職務，採共同標準、分階段上路、RPL、公
開評ᰁ與申訴

原住⺠族權利與合理近⼭如何
協調？

先確認法定權利範圍，再以共同決策、替代⽅案、期限、理由公開及
救濟處理
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本篇⼩結　為國家⼭域治理建立共同尺度 
臺灣⼭域治理的改⾰，需要讓政府依公共功能配置責任，並將⼈⺠權益、環境條件與服務風險

納入判斷。共同原則提供檢驗尺度，法制架構則區分不同制度⼯具的作⽤。


本篇提出六項治理原則，作為後續政策共同遵循的治理憲章；並以「共同⺟法、⽬的事業法

規、執⾏與調適規範」建立三層法制邊界，使跨部會共同事項有⼀致規範，各主管機關仍能依

專業職掌處理䋿體問題，地⽅政府也能在國家共同底線下回應場域差異。


這套架構並非為了增加管制或成立更多機關，⽽是讓⼈⺠的權益可以被理解、政府的責任可以

被追蹤、限制措施可以被檢驗，並使資訊、教育、專業服務與風險⽀持成為國家應提供的公共

服務。當不同價值發⽣衝突時，政府也應公開事䋿、法律依據、替代⽅案與決策理由，⽽不是

以單⼀事故或⾏政便利取代政策判斷。


後續各篇將依此共同尺度，分別展開⼭域專業⼈⼒、安全治理、產業發展、⽂化權利與共同治

理等制度設計，並於 Mountain Taiwan Framework 中整合為國家長期治理架構。第三篇因此不

是改⾰內容的終點，⽽是後續所有政策主張得以相互銜接、避免彼此⽭盾的共同起點。
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第四篇 

建⽴國家山域專業⼈⼒制度+
A Na:onal Mountain Professional Workforce System 

引⾔　專業制度的終點，不是證書，⽽是值得信任、能被保障、可以持續

成⾧的⼯作
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第⼀章　⼭域專業⼈⼒是治理核⼼ 
資格檢定可以確認個⼈在特定時間通過評ᰁ，卻不能單獨建立完整專業。專業制度還需要職務定位、能
⼒標準、培育路徑、䋿習與評ᰁ、持續教育、執業⽀持、品質監督及職涯發展。若缺少這些環節，證書
與䋿際⼯作之間便容易產⽣落差。


專業⼈⼒是安全治理的防線 
活動帶領者能夠依據天候、地形、⼈員狀況與⾏程變化調整決策；教育⼯作者協助參與者建立

正確的風險觀念；安全與救援⼈員則在事故發⽣時提供專業應變。這些能⼒共同構成⼭域安全

治理的᯿要防線。真正有效的安全治理，不只是增加限制，⽽是讓具備能⼒的⼈，在適當的制

度下承擔專業責任。


專業⼈⼒也是保育的實務基礎 
⼭域保育同樣不能只依靠禁⽌與管制，更需要長期在⼭域⼯作的專業⼈員，把環境知識轉化為

⽇常䋿務。步道維護⼈員、⼭屋管理⼈員、⽣態調查者、環境教育⼯作者與活動帶領者，都直

接影響⼭域的使⽤⽅式與環境品質。他們不只是執⾏⼯作，也在傳遞無痕⼭林、棲地保護、資

源節制與環境倫理等價值。當專業⼈⼒具備環境能⼒並受到制度⽀持，⼭域使⽤與保育之間才

有可能建立更穩定的平衡。


信任來⾃能⼒與責任，⽽非證照本⾝ 
⼈⺠是否願意信任⼭域服務，往往不只取決於是否持有某張證照，⽽在於專業⼈員是否具備⾜

夠能⼒、清楚責任與良好倫理。⼀套成熟的⼈⼒制度，應讓社會理解不同專業的⼯作內容、能

⼒範圍與責任界線，也讓專業⼈員知道⾃⼰應承擔什麼責任、接受什麼標準、如何持續精進。

當能⼒可以被辨識、服務品質可以被理解、責任可以被釐清，社會才能逐步建立對⼭域專業的

信任。


專業⼈⼒與地⽅發展 
⼭域不只是活動空間，也是地⽅⽂化、觀光服務、教育、研究與產業發展的場域，⽽許多⼭域

⼯作者同時是地⽅經濟與社會網絡的⼀部分。他們可能提供活動帶領、環境解說、⽂化導覽、

技術服務、⼭屋經營、裝備⽀援或在地協作。這些專業服務不僅創造就業，也連結地⽅知識、

青年返鄉與社區發展。若缺乏穩定的⼈⼒制度，專業⼯作便容易停留在短期、零散與非正式的

狀態，也難以形成具品質與信任的產業環境。


從資格管理走向⼈⼒發展 
過去的制度常把⼭域⼯作者視為需要被管理的對象，政策焦點集中在資格、證照與⾏政規範。

然⽽真正成熟的⼈⼒治理，不只是確認誰可以⼯作，更要回答專業如何被培育、辨識、合理配
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置並獲得長期保障。因此，國家建立⼭域專業⼈⼒制度的⽬的不是增加證照數ᰁ，⽽是讓服務

使⽤者、業者、政府與⼯作者都能理解：某⼀資格代表哪些能⼒、可擔任哪些職務、在什麼場

域⼯作，以及應接受何種持續管理。制度的⽬的並非限制⼈⼒，⽽是讓專業被看⾒、被信任、

被⽀持，也讓不同領域的⼈⼒能夠相互合作，共同承擔⼭域治理責任。


資格不等於業者登錄 
專業資格與業者登錄回答兩個不同問題。資格制度處理個⼈的能⼒、職務範圍、適⽤場域、持

續進修與執業倫理；商業治理則處理服務主體、契約、保險、風險告知、事故通報與申訴責

任。前者回答這個⼈能否勝任，後者回答由誰對服務負責。


同⼀個⼈受僱帶領活動時適⽤資格制度；⾃⾏招攬並收費提供服務時，則同時適⽤資格制度與

業者登錄。持有資格不等於完成登錄；完成登錄也不能免除能⼒要求。兩者需要接⼝，不應合

併。


資格要求應與職務風險相稱。⾼風險服務可依法要求配置具相應資格的⼈員，但個⼈證書不能

代替業者的契約、保險及品質責任。營運規範援引共同能⼒標準，⼈⼒制度則依䋿際職務更新

標準，兩者共同⽀撐服務品質。


第⼆章　建立國家分類架構 
國家⼭域專業⼈才制度應以全⼭域活動與⼯項為範圍，先分析⼯作任務、責任與場域，再建立能⼒標
準，不以⼭域嚮導或既有證照作為分類中⼼。職務功能包括活動帶領、⼭域搜救、⼭屋管理、步道與設
施⼯作、⼾外教育、⼭域調查研究、巡護保育、⾼⼭運補勤務及其他技術性⼭域作業。不同職務可共⽤
相同能⼒模組，但所需深度、獨立決策權與任務授權不同。


能⼒導向的⼈⼒架構 
未來的國家⼭域專業⼈才制度，應以能⼒導向（Competency-based）與⼯項導向作為核⼼，

依⼯作成果、風險與責任建立分類，不以主管機關、活動名稱或證照名稱作為唯⼀依據。⼭域

專業⼈才（Mountain Professionals）是全⼭域⼯作的上位架構，⼭域嚮導只是其中⼀種職務，

各領域仍由有權機關依職掌決定資格、任務授權與品質管理。


共同能⼒架構 
共同能⼒架構採四類模組：共同核⼼、職務專業功能、進階及在地模組。環境與路線判讀、技

術操作、團隊帶領、風險管理、急救與應變、溝通與倫理、環境責任及在地⽂化知識，是檢視

能⼒內容的八個⾯向，不是另外八張證書，也不是四個固定等級。各職務依任務選取模組，並

訂定所需的表現標準。
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能⼒模組的規格與深度 
能⼒模組不是課程名稱，也不是⼀張可以單獨累積的證書，⽽是對特定⼯作成果的可驗證描

述。每⼀模組⾄少應記載適⽤任務、預期⼯作成果、適⽤場域與風險條件、所需知識技能與態

度、可獨立執⾏或須受督導的範圍、評ᰁ證據，以及有效期間與更新條件。只有將這些要素寫

清楚，不同主管機關、培育單位與⽤⼈組織才可能使⽤同⼀套語⾔判斷能⼒，⼯作者也才能在

不同職務間移轉已取得的學習成果。


四類模組各有不同功能。共同核⼼模組處理所有⼭域⼯作都必須具備的安全、風險、急救、溝

通、倫理、環境與⽂化基礎；職務功能模組對應可辨識的⼯作任務，例如帶領、搜索、技術救

援、⼭屋維運、步道施⼯、教學、調查、巡護或運補；進階模組⽤於⾼風險、⾼技術、偏遠、

複合災害或需要獨立決策的⼯作條件；在地模組則承接特定場域的地形氣候、原住⺠族權利與

知識、地⽅語⾔、⽂化規範、⽣態敏感性及設施操作。四類模組可以組合，但不能互相取代。


能⼒深度宜依責任⽽非年資標⽰。制度可區分「受督導參與」、「獨立執⾏」、「帶領與決

策」及「標準、教學或評ᰁ」等深度；同⼀⼈不必在所有模組都達到最⾼深度。能在複雜環境

中執⾏任務，不當然表⽰具備課程設計、教學或評ᰁ他⼈的能⼒；擔任評ᰁ者，還應具備評ᰁ

⽅法、證據判讀、利益衝突揭露及程序公平能⼒。此種區分可避免把資深經驗、教學資格與評

ᰁ權限混為⼀體。 


模組、資格與任務授權應分層處理。能⼒模組是組成單位；資格是主管機關依特定職務核定的

模組組合與證據⾨檻；䋿際任務授權則仍須考ᰁ組織責任、場域規則、設備、⼈⼒配置及當次

風險。培育可以由多元機構提供，評ᰁ應依風險程度建立適當的⾓⾊分⼯、利益衝突管理與申

復程序；先前學習認定則以相同成果標準檢視證據。這套架構不直接創設新證照或強制義務，

其法律效果仍須由各法定主管機關依職掌及正當程序確認。


⼭域專業⼈才共同核⼼模組 
共同核⼼模組是所有⼭域專業職務共享的最低能⼒底座，但不表⽰每⼀職務採⽤相同難度或相

同評ᰁ⽅式。制度應依⼯作者是否受督導、是否獨立執⾏、是否負責帶領決策，以及是否承擔

標準、教學或評ᰁ⼯作，設定不同表現深度。例如，⼭屋管理者、步道⼯作者與活動帶領者都

需要風險辨識及緊急應變能⼒，但其判斷範圍、設備使⽤、參與者責任及事件指揮要求並不相

同。


共同核⼼應聚焦跨職務都必須⾯對的公共責任，⽽不是把所有技術內容塞入同⼀套基礎訓練。

專⾨繩索、⽔域救援、雪地⾏進、ᰀ外研究或設施施⼯等能⼒，應列入專業功能或進階模組；

共同核⼼只要求⼯作者能辨識⾃⾝職務邊界、在能⼒不⾜時停⽌作業、尋求⽀援並完成必要通

報。
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表 4-1　⼭域專業⼈才共同核⼼


註：共同核⼼是能⼒底座，不等於統⼀課程、統⼀時數或單⼀證照；具體深度須依職務分析與風險確認


⼭域專業功能模組 
專業功能模組應依可辨識的⼯作任務與成果建立，使不同職務可以共⽤相同模組，也使新興活

動不必每次另創證照。同⼀模組可以具有不同場域版本或技術分⽀，例如「技術移動與安全系

統」可依岩壁、溪⾕、⽔域、雪地或⾼暴露施⼯形成⼦模組；是否形成法定資格、專項授權或

僅作為⽤⼈標準，則由主管機關依風險與法律效果決定。


表 4-2   ⼭域專業功能模組


編號 共同核⼼ 共同⼯作成果 深度配置原則

C1 ⼭域環境與場域
認知

辨識地形、氣象、季節、路線、通訊、設施
與撤退條件，理解資訊來源、更新時間與不
確定性。

由基本資訊判讀，逐步提⾼
⾄多來源整合與複雜環境決
策。

C2 個⼈與團隊安全
評估健康、體能、裝備、疲勞、⼯作節奏及
團隊狀況，維持安全界線並在能⼒不⾜時停
⽌作業。

依是否照顧他⼈、帶領團隊
或管理⼯作場所提⾼要求。

C3 風險辨識與動態
決策

完成⾏前風險評估，持續監測現地變化，作
成續⾏、調整、停⽌或撤退判斷並留下必要
紀錄。

受督導者᯿在辨識與回報；
帶領及指揮者須承擔整合判
斷。

C4 急救、通訊與緊
急應變

進⾏基本急救、定位、求援、現場穩定、資
訊傳遞及後續交接，理解⾃⾝處置權限。

依偏遠程度、等待時間、傷
病風險及任務責任配置深
度。

C5 協作與風險溝通
與參與者、同儕、機關、部落及其他專業者
溝通，進⾏任務確認、風險告知、交接與衝
突處理。

獨立執⾏者須完成⼯作溝
通；帶領者須處理團隊與跨
組織協作。

C6
法律責任與專業
倫理

理解職務、資格、授權及注意義務的界線，
遵守個資、紀錄、利益衝突、性騷擾防治、
兒少及需要特別⽀持之參與者保護、申訴及
資訊揭露要求。

承擔招攬、契約、評ᰁ、監
督或不利決定者，程序責任
較⾼。

C7 環境責任與永續
䋿務

降低對棲地、步道、⽔源、ᰀ⽣動物及地⽅
⽣活的影響，妥善處理火源、廢棄物、排遺
與環境事件。

依⼯項、活動⼈數、場域敏
感度及影響範圍提⾼要求。

C8 ⽂化權利與在地
關係

尊᯿原住⺠族權利、地⽅規範與知識使⽤條
件，辨識需諮商、同意、授權或利益回饋的
情形。

⼀般⼯作者須具基本辨識能
⼒；涉及知識使⽤或共同決
策者須接受專⾨要求。

編號 專業功能模組 主要任務成果 主要銜接職務或⼯項

F1 活動規劃與帶領
依參與者、路線、天候與服務關係設計
⾏程，完成風險告知、⼈⼒配置、團隊
帶領、調整與撤退。

⼭域嚮導、⼾外教育、⽂化導覽
及活動組織。
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註：專業功能模組不是固定職稱或獨立證照；主管機關得依技術、場域與風險建立⼦模組、進階模組或
退場條件


進階與在地補充能⼒模組 
進階模組與在地模組不是附屬或次要能⼒，⽽是使共同核⼼與專業功能能在特定風險及場域中

安全落地的補充層。進階模組處理技術複雜度、環境暴露、孤立程度、任務時程及決策責任的

F2 導航與路線決策
使⽤地圖、定位與現地線索判讀位置及
路線，選擇替代路徑並處理迷途與撤
離。

活動帶領、搜救、巡護、調查、
步道及運補。

F3 技術移動與安全
系統

依地形建立個⼈與團隊安全系統，操作
繩索、確保、渡涉、攀登或其他專⾨移
動技術。

岩壁、溪⾕、⽔域、雪地、⾼暴
露施⼯及救援。

F4 搜索與技術救援
規劃搜索、接近傷患、排除現場危害、
執⾏脫困搬運並維護救援者安全。

消防與⺠間搜救、場域應變及專
業協勤。

F5 ⼭域醫療與後送
評估傷病、提供權限內處置、進⾏長時
間照護、遠距醫療聯繫、後送決策與醫
療交接。

搜救、⼭屋、活動帶領、賽事及
偏遠⼯作團隊。

F6
事件指揮與跨域
協作

建立任務⽬標、分⼯、通訊、資源調
度、安全簡報、決策紀錄與跨機關協
作。

搜救指揮、⼤型活動、災害應變
及複合⼯項。

F7 ⼭屋與營地營運
管理容ᰁ、設施、能源、⽔源、衛⽣、
廢棄物、物資、避難與緊急聯絡。

⼭屋、營地、避難設施及偏遠服
務據點。

F8 步道與設施作業
進⾏巡查、施⼯、維修、⼯具機具操
作、⼯項安全、環境減輕及完⼯紀錄。

步道、橋梁、⼭屋、標⽰、通訊
及監測設施。

F9 ⼾外教育與團體
引導

設定學習⽬標、設計課程、照顧參與
者、進⾏團體引導、事件處理與學習評
估。

學校、教育機構、社區、兒少及
特殊需求⽅案。

F10
調查研究與資料
治理

執⾏採樣觀測、維持資料品質、遵守研
究倫理、管理紀錄並處理知識授權與成
果回饋。

⽣態、地質、氣象、⽂化、遊憩
及安全研究。

F11 巡護保育與環境
監測

巡查場域、辨識環境事件、監測物種棲
地、進⾏⺠眾溝通、通報及權限內處
置。

保育巡護、場域管理、部落協作
及⼈獸衝突⼯作。

F12 ⾼⼭運補與勤務
⽀持

管理載᯿、物資、路線、天候、⼯作節
奏、交接、通訊與緊急處置。

⼈⼒運補、⼭屋補給、⼯程⽀援
及航空吊掛協作。

F13 教學、評ᰁ與品
質保證

進⾏課程與䋿習設計、教學督導、能⼒
評ᰁ、證據判讀、利益衝突管理及品質
回饋。

培育機構、評ᰁ⼈員、受託機
構、專業組織及主管機關。

編號 專業功能模組 主要任務成果 主要銜接職務或⼯項
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提⾼；在地模組則處理特定⼭域的地形氣候、法規、設施、原住⺠族權利、地⽅關係、⽣態敏

感性與救援資源。兩者均應以任務需要配置，不得因取得⼀般資格⽽⾃動推定具備。


補充能⼒模組應採開放清單管理。主管機關得依事故調查、氣候變遷、新興技術、場域條件及

第⼀線回饋新增、調整、整併或退場；但每次變動都應說明適⽤職務、能⼒成果、評ᰁ證據、

有效期間及轉銜安排。涉及原住⺠族傳統領域、⽂化知識或地⽅⼯作權益者，模組內容與使⽤

⽅式應由權利主體共同參與決定，不能只由外部訓練或發證機構單⽅⾯制定。


表 4-3   進階與在地補充能⼒模組


編號 補充能⼒模組 主要適⽤條件 應達⼯作成果

進階 
A1

⾼海拔與低氧環境
⾼海拔、多⽇暴露、低氧、低
溫或後送時間長的任務。

辨識⾼⼭病與失溫風險，調整⾏
程、⼯作節奏與⼈⼒，作成下降、
撤退、供氧或後送決策。

進階 
A2

雪地與寒冷環境
積雪、結冰、低溫、強風或視
線不良環境。

判讀雪況與滑墜風險，使⽤相應裝
備及移動技術，建立保護、撤退與
緊急應變⽅案。

進階 
A3

溪⾕⽔域與急流
溯溪、溪降、渡涉、急流、峽
⾕或⽔位快速變化環境。

判讀⽔⽂與逃⽣條件，建立⽔域安
全系統，控制團隊暴露並執⾏必要
的脫困或撤離。

進階  
A4

繩索與⾼暴露作業
岩壁、邊坡、峽⾕、⾼空、技
術路段或施⼯救援。

設置及檢查繩索安全系統，選擇適
當保護⽅式，控制墜落、落⽯及系
統失效風險。

進階  
A5

偏遠長時程與孤立任
務

通訊不穩、⽀援延遲、多⽇⼯
作或資源有限場域。

規劃冗餘通訊、能源、醫療、物資
與撤退⽅案，維持團隊及任務的持
續運作能⼒。

進階  
A6

複合事件與指揮決策
多⼈、多機關、᯿⼤事故、複
合災害或需要跨域資源調度的
任務。

建立指揮分⼯、共同情勢圖、風險
⾨檻、決策紀錄與交接機制，兼顧
救援者安全。

進階  
A7

航空與特殊運補協作
航空吊掛、᯿物、危險品、特
殊器材或⾼風險補給。

完成載荷、地⾯安全、通訊、交接
及緊急程序，理解航空與地⾯任務
的權責邊界。

在地  
L1

地形氣候與季節條件
特定⼭區、溪⾕、季風、颱
風、豪雨、枯⽔或特殊地質條
件。

運⽤在地資料及經驗辨識季節性風
險，調整路線、作業窗⼝、裝備與
撤退標準。

在地  
L2

場域法規與使⽤規則
國家公園、林地、保護區、管
制區、傳統領域或特定設施。

確認申請、通報、承攬、封閉、容
ᰁ與⾏為規範，避免資格與場域授
權混淆。

在地  
L3

原住⺠族權利與部落
關係

涉及原住⺠族⼟地、⽂化、知
識、祭儀、導覽或地⽅⼯作權
益。

辨識應諮商、同意、授權及回饋事
項，以合宜程序和權利主體合作並
尊᯿知識治理。

臺灣國家山域治理政策⽩⽪書　｜　$)



MOUNTAIN TAIWAN  /  POLICY WHITE PAPER

註：進階與在地模組須依任務條件選配，不是所有職務的共同必修，也不是獨立證照；同⼀任務可同時
配置多項補充模組


模組化⽽非僵化職稱 
能⼒模組是跨職務的共同語⾔，不是永久固定的職業清單。主管機關應依⼯作技術、環境變

化、事故學習與產業需求，透過公開程序新增、調整、整併或退場模組；但不得僅因新增活動

名稱就另設⼀張證照。⼯作者可累積多個模組形成不同職涯路徑，主管機關與⺠間培育體系則

以同⼀成果標準進⾏培育、採認及更新。


模組配置的例⽰ 
下表以九類常⾒⼭域職務或⼯項說明模組如何配置。所有職務均須依責任深度配置共同核⼼；

表列內容⽤於職務分析與制度設計，不是固定職業清單，也不表⽰每⼀職務都必須取得表內全

部模組。主管機關應依任務、場域、服務關係、風險及既有法制，與第⼀線⼯作者及權利主體

共同確認䋿際要求。表中以（F）代表專業功能模組、（A）代表進階模組、（L）代表在地模

組；模組名稱及完整⼯作成果分別回查表 4-2 及表 4-3。


表 4-4　⼭域專業職務與能⼒模組配置⽰例


在地 
L4

⽣態敏感與⼈獸衝突
敏感棲地、ᰀ⽣動物活動區、
⽔源地或⾼使⽤壓⼒場域。

採取環境減輕、食物與廢棄物管
理、監測通報及⼈獸衝突預防措
施。

在地 
L5

設施通訊與救援資源
特定⼭屋、營地、步道、通訊
設備、醫療物資及地⽅救援網
絡。

正確操作設施與通訊系統，掌握物
資狀況、⽀援限制、聯絡窗⼝及交
接程序。

在地 
L6

地⽅語⾔⽂化與知識
使⽤

需要地⽅語⾔溝通、⽂化解
說、研究採集或使⽤在地知識
的任務。

依授權範圍使⽤語⾔與知識，維持
⽂化正確性、資料主權、成果回饋
及不公開界線。

編號 補充能⼒模組 主要適⽤條件 應達⼯作成果

職務或⼯項
主要職務功能模組 

（F）
進階模組 
（A）

在地模組與跨域接⼝ 
（L）

活動帶領與⼭
域嚮導

F1 活動規劃與帶領 
F2 導航與路線決策 
F3 技術移動與安全系統 
F5 ⼭域醫療與後送

A1 ⾼海拔與低氧 
A2 雪地與寒冷 
A3 溪⾕⽔域與急流 
A4 繩索與⾼暴露 
A5 偏遠長時程

L1、L2、L3、L4、L5、
L6；另銜接消費服務、保
險及醫療救援。
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註：所有職務均須配置表4-1的共同核⼼模組，深度依責任⽽異。F、A、L代號分別回查表4-2及表4-3；
表列組合僅為職務分析⽰例，不是法定資格清單。個⼈具備能⼒，不等同服務提供者已完成登錄、
保險或契約義務。


⼭域搜救

F2 導航與路線決策 
F3 技術移動與安全系統 
F4 搜索與技術救援 
F5 ⼭域醫療與後送 
F6 事件指揮與跨域協作

A1 ⾼海拔與低氧 
A2 雪地與寒冷 
A3 溪⾕⽔域與急流 
A4 繩索與⾼暴露 
A5 偏遠長時程 
A6 複合事件與指揮 
A7 航空與特殊運補

L1、L2、L5；另銜接消防
指揮、空勤、醫療、⺠間
協勤與救援者安全。

⼭屋與營地管
理

F5 ⼭域醫療與後送 
F7 ⼭屋與營地營運 
F11 巡護保育與環境監測 
F12 ⾼⼭運補與勤務⽀持

A1 ⾼海拔與低氧 
A5 偏遠長時程 
A6 複合事件與指揮

L1、L2、L3、L4、L5；另
銜接場域管理、部落合
作、保育、運補與救援轉
介。

步道與設施⼯
作

F2 導航與路線決策 
F3 技術移動與安全系統 
F8 步道與設施作業 
F12 ⾼⼭運補與勤務⽀持

A4 繩索與⾼暴露 
A5 偏遠長時程 
A6 複合事件與指揮 
A7 航空與特殊運補

L1、L2、L3、L4、L5；另
銜接職業安全、採購承攬
及場域封閉管理。

⼾外教育

F1 活動規劃與帶領 
F2 導航與路線決策 
F5 ⼭域醫療與後送 
F9 ⼾外教育與團體引導

依活動配置A1⾄A5；涉及
⼤型或複合事件時配置A6。

L1⾄L6依場域配置；另銜
接教育、兒少權益、家長
溝通與跨專業⽀持。

⼭域調查與研
究

F2 導航與路線決策 
F5 ⼭域醫療與後送 
F10 調查研究與資料治理 
必要時配置F12

依調查環境配置A1、A3、
A4或A5。

L1⾄L6依研究場域配置；
另銜接研究倫理、保育許
可、資料治理與成果回
饋。

巡護與保育

F2 導航與路線決策 
F5 ⼭域醫療與後送 
F6 事件指揮與跨域協作 
F11 巡護保育與環境監測

依勤務配置A1、A3、A4、
A5或A6。

L1⾄L6依場域配置；另銜
接執法權限、獸醫專業、
消防及地⽅治理。

⾼⼭運補勤務

F2 導航與路線決策 
F3 技術移動與安全系統 
F5 ⼭域醫療與後送 
F12 ⾼⼭運補與勤務⽀持

A1 ⾼海拔與低氧 
A2 雪地與寒冷 
A3 溪⾕⽔域與急流 
A4 繩索與⾼暴露 
A5 偏遠長時程 
A7 航空與特殊運補

L1、L2、L3、L5；另銜接
勞動承攬、⼭屋營運、航
空安全及地⽅⼯作權益。

其他技術性⼭
域作業

依職務分析選配F1⾄
F13，不因職稱直接推
定。

依風險條件選配A1⾄A7，
並定期檢討其必要性。

依場域選配L1⾄L6；由法
定主管機關確認權限及新
增、調整、整併或退場程
序。

職務或⼯項
主要職務功能模組 

（F）
進階模組 
（A）

在地模組與跨域接⼝ 
（L）
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與商業制度的接⼝ 
資格決定個⼈可以擔任哪些職務；服務類型則決定應配置何種職務與⼈數。這項接⼝是本篇與

第六篇連結的核⼼：商業制度在規範服務責任時，直接援引共同能⼒架構所定義的職務，⽽不

必另⾏建立⼀套平⾏的證照系統。


表 4-5　個⼈資格與服務提供者營運責任的共同接⼝


第三章　建立能⼒導向的資格與認證 
專業能⼒可能來⾃正式訓練、長期⼯作、軍警消經驗、⺠間救援、原住⺠族知識、國際證照或海外執
業。制度應建立認可先前學習與專業經歷的機制，使具備能⼒者不必᯿複接受相同訓練，但仍須補⾜臺
灣場域、法律、語⾔、安全及⽂化所需能⼒。


四類模組與職務要求 
共同核⼼提供基本風險、倫理、急救、環境與⽂化素養；職務功能模組處理帶領、教學、搜

救、⼭屋與步道設施、運補、巡護、調查或其他技術作業；進階模組提⾼技術複雜度、孤立程

度與獨立決策要求；在地模組補充地形、法規、語⾔、部落關係與⽂化責任。八個能⼒⾯向可

跨越多類模組，培育、評ᰁ、任務授權與持續專業發展均使⽤同⼀架構。


多元評量⽅式 
能⼒不應只透過筆試或⼀次性的術科測驗認定，⽽應建立多元且符合䋿際⼯作的評ᰁ⽅式。未

來資格制度可結合理論測驗、情境模擬、䋿地操作、案例分析、⼯作成果、䋿務經驗與專業⾯

談，全⾯檢視專業能⼒。對於長期投入⼭域⼯作的䋿務⼈⼒，也應建立經驗採認制度，使多年

累積的⼯作成果與專業能⼒能夠獲得合理認定，⽽非僅以᯿新參與完整課程作為唯⼀取得資格

的途徑。


制度銜接與資格採認 
既有資格與經歷的轉銜，依本篇第四章的先前學習認定程序進⾏；第七章另處理過渡期、權益

及境外對照。這裡確立的原則，是以可驗證能⼒決定採認範圍，並公開差距補⾜與救濟⽅式。


共同接⼝ 個⼈資格與執業 服務提供者營運責任

共同能⼒架構
（全⼭域⼯項）

依職務、⼯項與能⼒模組界定可執⾏⼯作
及所需深度

依服務或任務需求配置適任職務及⼈⼒

風險分級 技術、孤立程度及決策責任決定能⼒要求 依服務風險配置安全、契約及保障要求

查驗與更新 資格範圍、近期䋿務、CPD及狀態查驗
登錄、資訊揭露、保險、事故處理及申
訴
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國際資格的採認 
國際資格採認不宜採取⼀律承認或⼀律拒絕。國家應先建立能⼒標準，再依申請資格進⾏模組

比對，區分全部採認、部分採認、補充訓練與不予採認四種結果，並公開審查基準、程序與救

濟⽅式。比對時亦應納入臺灣法規與環境特性的對照。國際⼭岳嚮導聯盟（International 
Federation of Mountain Guides Associations, IFMGA）、國際⼭岳聯盟（Union Internationale 
des Associations d’Alpinisme, UIAA）及其他國際訓練系統可作為比較來源，但不得以單⼀國

際組織取代國家制度。臺灣也應透過國際交流、教官培育與本⼟研究，逐步使國內能⼒標準能

與國際對話。


持續專業發展制度（Continuing Professional Development, CPD） 
持續專業發展連接近期䋿務、核⼼能⼒更新及事件回饋。其具體運作依第四章第六環辦理，轉

銜期則依第七章安排。資格主管機關需檢視學習成果與職務能⼒的關係，避免只以出席時數衡

ᰁ。


由證照導向轉型為能⼒導向 
共同能⼒標準、多元評ᰁ、資格採認與持續專業發展，讓不同背景的⼈才依透明且⼀致的程序

接受能⼒檢驗。第四章將這些⼯具放入專業⽣命週期，說明彼此如何銜接。


第四章　建立六環專業⽣命週期 
專業⽣命週期由六環組成：職務界定、能⼒標準、多元培育與先前學習認定、評ᰁ與受督導䋿務、執業
治理，以及持續專業發展與回饋。外部品質保證貫穿標準、培育、評ᰁ及執業，並由第六環彙整結果、
促成更新。以下正⽂、表4-6及⽣命週期圖均依此分類。


⾏政成本與認定爭議如何承擔 
能⼒導向不等於把所有⼭域⼯作立即納入同⼀考試。制度應先處理⾼風險、對他⼈安全具有䋿

質控制⼒或已有法定資格的職務，再逐步建立共同能⼒模組。中央負責標準、資料與品質保

證；專業組織及訓練機構依授權辦理評ᰁ；申請⼈享有公開基準、合理費⽤、補正、申訴與救

濟。既有資格及經驗以RPL對位，避免᯿複訓練。


專業⼈⼒制度的六環架構 
六環連接個⼈進入專業、執⾏⼯作與持續發展的歷程。各環有明確產出，也須接受其他環節及

外部查核的回饋。
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第⼀環：職務界定


以職務分析辨識任務、服務對象、決策權、場域、可預⾒風險與⾼後果失誤，形成⾓⾊

說明、可執⾏範圍、不得執⾏事項及督導界線。分析應由䋿務者、雇主、使⽤者、場域

機關及相關專業共同檢視，並公開版本與修訂理由，避免由既有證書名稱反推⼯作內

容。


第⼆環：能⼒標準


將職務任務轉化為可觀察的⼯作成果、表現準則及證據要求，再以能⼒矩陣連結共同核

⼼、功能模組、進階模組與在地模組。標準除技術操作外，亦納入情境察覺、風險溝

通、團隊領導、撤退決策、倫理及⽂化責任，作為培育、先前學習認定、評ᰁ及持續學

習發展的共⽤尺度。


第三環：多元培育與先前學習認定（Recognition of Prior Learning, RPL）


學校、專業團體、企業、師徒、部落及國際課程均可提供培育，但須以相同能⼒成果接

受檢驗。先前學習認定依序進⾏經驗辨識、證據整理、能⼒對照與差距分析，申請⼈可

⽤⼯作紀錄、⾒證、作品、在地語⾔⼝試與現地操作呈現能⼒，不⾜部分再以補充模組

或受督導䋿務完成。改變的是舉證⽅式，不是能⼒標準。


第四環：評ᰁ與受督導䋿務


評ᰁ依能⼒矩陣建立藍圖，以多站情境、技術操作、作品、⼝試、現場觀察及督導紀錄

取得證據。非技術能⼒（Non-Technical Skills, NTS）應在天候變化、資訊不完整、隊員

能⼒落差、通訊中斷或時間壓⼒等情境中評ᰁ，並以⾏為錨定規準、考前共同訓練、樣

例評分及考後差異檢視校準考官。先前學習認定申請者仍依同⼀成果標準接受在地化評

ᰁ。受督導䋿務則須記錄任務難度、候選⼈決策、督導介入與改進結果；受督導者應有

合理報酬、申訴途徑，並由雇主或承攬組織納入相應的執業責任保障。


第五環：執業治理


取得資格後，制度須把能⼒範圍轉化為可查驗的執業狀態，連結名錄、服務範圍揭露、

書⾯契約、執業責任保障、⼯作紀錄、督導關係、事件通報及申訴救濟。資格暫停、逾

期、範圍變更或附帶督導條件時，名錄與服務⽂件應同步更新。治理要求則依風險層級

調整。


第六環：持續專業發展（Continuing Professional Development, CPD）與回饋


資格主管機關會同專業組織，將近期䋿務、急救與核⼼技術更新、倫理及⽂化能⼒納入

持續專業發展。個⼈以學習計畫及事件反思呈現能⼒維持，主管機關以去識別化共同趨

勢檢討職務、課程、評ᰁ及執業規範，避免僅以出席時數衡ᰁ。
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表 4-6　⼭域專業制度治理⽬的


環節 制度任務 治理⽬的

職務界定

分析⼯作任務、服務對象、決策權限、適

⽤場域、可預⾒風險及不得執⾏事項，形

成公開且可定期修正的職務說明。

先釐清「誰應負責什麼」，避免由既有

證照名稱反推⼯作內容，建立職務、權

限與責任的清楚邊界。

能⼒標準

將職務轉化為可觀察的⼯作成果、表現準

則及證據要求，建立共同核⼼、專業功

能、進階及在地能⼒模組。

建立培育、評ᰁ、資格採認及執業管理

共⽤的尺度，使資格真正對應⼯作能

⼒。

多元培育與先前

學習認定RPL

開放學校、專業團體、企業、師徒、部落

及國際課程等多元培育途徑；既有⼯作經

驗則透過證據整理、能⼒比對及差距補⾜

予以認定。

保障不同背景⼈才公平進入專業體系，

承接既有䋿務經驗與地⽅知識，避免訓

練壟斷及不必要的᯿複受訓。

評ᰁ與受督導䋿

務

依能⼒標準進⾏情境模擬、技術操作、現

場觀察、⼝試及作品評ᰁ，並建立考官校

準、受督導䋿務、紀錄及申訴機制。

以有效且⼀致的證據確認申請⼈能否勝

任䋿際⼯作，降低「通過考試卻無法執

⾏職務」的落差。
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②  能⼒標準
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與RPL

④  評量與受
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⑤ 執業治理
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饋

圖 4-1  ⼭域專業制度⽣命週期


專業⽣命週期
資格層 / 執業層 / 職涯層
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六環之間的循環關係 
各環之間必須相互回饋，⽽非各⾃運作。職務改變時，能⼒標準應隨之檢討；事故與市場經驗

應回到訓練與評ᰁ；持續教育也應回應新技術、氣候風險、法規變動與⽂化治理，⽽不是只累

積形式時數。


誰來承擔 
政府負責建立共同標準與品質要求；訓練機構、專業組織、學校與⺠間體系則依標準提供多元

培育。制度應避免單⼀組織壟斷，也不應由⾏政機關獨⾃決定所有技術內容。


外部品質查核應涵蓋訓練與評ᰁ的利益衝突、考官⼀致性、申訴處理及資格後品質。主管機關

可由不同於受查單位的⼈員辦理查核，公開共同缺⼝及改善完成情形，避免同⼀組織兼具所有

決策與救濟⾓⾊。


受託執⾏不能取代主管機關責任 
資格制度委託學校、專業組織或其他機構辦理時，主管機關仍應決定並公告法規原則、年度規

則、權責清冊及不利處理程序。受託單位依契約執⾏書審、平台、訪視或技術協調，不得以作

業說明、平台欄位或訪視意⾒⾃⾏創設新義務；涉及計點、駁回、停權或其他不利結果者，應

由有權機關作成或核定，並提供陳述、補正與申復。


⼾外課程與䋿作評ᰁ具有天候、場域、通訊及安全上的不確定性。訪視與稽核應區分輔導、品

質查核與違規調查的⽬的，建立通知、⾝分、非介入原則、紀錄確認、安全例外及獨立複核程

序；資料則以單⼀來源、⼀次填報及版本管理為原則，避免紙本、平台與᯿複預約同時增加第

⼀線負擔。


制度績效應以師資與評ᰁ⼀致性、學習成果、安全管理、申訴處理、資格後從業及持續改善為

核⼼，不以⽂件數ᰁ、訪視頻率或發證件數代替品質。新增機構前並應評估區域需求與評ᰁᰁ

能，建立改善期限及退場機制。


執業治理

建立資格名錄、執業狀態、服務範圍揭

露、契約與責任保障、⼯作紀錄、督導關

係、事件通報、懲戒及救濟制度，並依風

險採取不同管理密度。

將取得資格後的能⼒轉化為可查驗的執

業責任，保障服務使⽤者，也避免將所

有責任不成比例地轉嫁給個別⼯作者。

持 續 專 業 發 展

CPD與回饋

透過近期䋿務、持續專業發展、急救與核

⼼技術更新、資格展延、外部品質查核、

申訴、事故及未遂事件分析，將結果回饋

⾄職務、能⼒、培育、評ᰁ與執業規範。

防⽌資格成為終⾝不變的證明，使個⼈

能⼒持續更新，也讓整體制度具備學

習、修正及回應環境變化的能⼒。

環節 制度任務 治理⽬的
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第五章　專業定位、執業與風險分級 
取得資格後的執業治理，依職務責任、技術要求及䋿際風險配置監督。非商業活動也可能具有⾼度風
險，但不因此⾃動適⽤商業登錄；活動安全要求與營運責任須分別判斷。


⼭域專業⼈⼒的範圍 
⼭域專業⼈才涵蓋⼭域嚮導、⼭域搜救與安全⼈員、⼭屋管理、步道與設施⼯作、⼾外教育、

調查研究、巡護保育、⾼⼭運補、⽂化導覽、部落協作及其他技術性⼭域作業。不同職務肩負

的公共功能、控制能⼒與風險不同，不宜納入單⼀考試或由同⼀機關包辦；共同能⼒架構負責

跨職務對照，各有權機關再依職掌建立資格、任務授權、訓練、增能與持續專業發展。


差異化的執業制度 
由於各專業所承擔的公共責任與風險程度不同，執業制度亦應採取差異化設計，⽽非⼀體適⽤

相同的管理⽅式。涉及直接帶領⺠眾從事⾼風險⼭域活動者，應建立較完整的能⼒要求與執業

規範；教育、研究、⽂化推廣、環境維護及其他專業⼯作，則依其⼯作內容建立相應的專業制

度與品質管理機制。制度設計的⽬的在於建立合理的專業責任，⽽非增加⾏政管制。


承接既有制度 
既有資格的效⼒、補充訓練及差距補⾜，依第七章的轉銜安排處理。本章集中說明取得資格

後，哪些職務需要較⾼管理密度，以及服務配置如何依風險調整。


優先推動⼭域嚮導制度 
本書提出以登⼭與溯溪作為嚮導制度的兩個帶領領域，理由不在於這兩類活動較᯿要，⽽在於

它們共享同⼀組核⼼職務：連續⾏程中的路線判斷、隊伍管理、時間與體能配置、天候與現地

條件的持續評估，以及撤離時機的決定。雪地能⼒依任務列為登⼭進階模組；溪降依技術與撤

離條件納入溯溪相關進階模組。


天然岩場的攀岩帶領與攀登教學，本書建議不納入⼭域嚮導的帶領領域。理由是職務性質不

同，⽽非技術難易或᯿要性的差別：嚮導職務的核⼼是在移動中持續作成判斷，責任分布於整

段⾏程；攀岩帶領則以特定岩場為場域，核⼼是技術教學與確保系統的建立與操作，責任⾼度

集中於單⼀技術系統的正確性。兩者的風險型態、能⼒養成路徑與複訓需求都不相同：前者依

賴經驗累積與情境判斷，後者依賴系統操作的精確與反覆驗證。


若將攀岩併入⼭域嚮導體系，會同時產⽣兩項損失。對嚮導制度⽽⾔，等於為多數不從事攀岩

帶領的持證者增加與其職務無關的評ᰁ與複訓負擔，拉⾼整體⾨檻卻不提升⾏程帶領的安全；

對攀岩⽽⾔，其技術評ᰁ將被壓縮為登⼭制度下的⼀個模組，難以維持該領域本⾝所需的專業

深度與更新速度。這與本書「制度應回應䋿際任務，不必為每⼀個活動名稱另設法律或證照」

的原則是同⼀個判斷的兩⾯：不因名稱⽽增設，也不因分類⽽強併。
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必須保留的兩個接⼝ 
（⼀）⾏程中的繩索與確保能⼒仍屬嚮導職務：


登⼭路線上的攀登路段、需要架設固定點的地形、以繩索進⾏的垂降或撤離，其⽬的是

完成⾏程與確保隊伍安全，並非以攀登本⾝為服務內容，因此仍屬登⼭嚮導的職務範

圍，應以進階模組處理，並依技術難度與孤立程度設定能⼒要求。將攀岩帶領移出帶領

領域，不等於嚮導可以不具備繩索與確保能⼒；這兩件事的區別在於服務的⽬的，不在

於是否使⽤繩索。


（⼆）攀岩的商業服務仍完整受第六篇規範：


第六篇依服務䋿質認定，不依活動名稱劃分，且已將天然岩場攀登列為⾼風險商業服

務。因此商業攀岩服務⼀樣適⽤業者登錄、服務資訊揭露、契約、風險告知、責任保

險、申訴管道、風險管理與緊急應變計畫等要求，差別僅在於其⼈⼒配置所對應的資

格，應由攀登運動的既有專業體系認定，⽽非由⼭域嚮導資格認定。換⾔之，攀岩移出

的是資格體系中的⼀個帶領領域，不是治理範圍。


攀岩的制度歸屬 
攀岩帶領、攀登教學與相關繩索技術，宜由運動主管機關會同運動攀登及天然岩場䋿務組織，

建立能承接教學、天然岩場帶領、技術標準、複訓及商業⼈⼒配置的專業體系。現⾏運動教練

制度可作為競技與教學能⼒的基礎，但在職務分析尚未確認其涵蓋天然岩場商業帶領、⼾外風

險決策與緊急應變以前，不宜直接推定已能完整取代現⾏攀岩嚮導制度。本書第⼆篇所指出的

「缺少共同職務與成果對照」問題，在此領域同樣存在，因此仍應納入第四篇的共同能⼒架構

進⾏對照：共享的導航、急救、風險管理與環境倫理能⼒採同⼀組標準，技術與帶領能⼒則各

依領域認定。共同對照的⽬的是使跨領域採認與轉銜成為可能，不是把攀岩併入嚮導制度。


本會⾓⾊揭露與開放承接

本會⽬前辦理運動攀登相關訓練、教練與裁判員的培訓及認證，並承接運動攀登訓練及賽事等

業務（詳⾒附錄D）。本節建議將天然岩場攀岩帶領移出⼭域嚮導的帶領領域，改由攀登專業體

系承接；此項建議與本會現⾏業務存在利害關係，因此在論證處⼀併揭露，供讀者檢視。


本書提出此項建議，理由在於職務性質、風險型態與能⼒養成路徑的差異，已如前⽂所述；這

項理由不以任何特定組織承接為前提。承接天然岩場攀岩帶領的專業體系，應由主管機關訂定

能⼒標準、評ᰁ基準與申訴程序，開放所有符合條件的組織參與培育，並依第七篇第五章的原

則，使標準研擬、訓練提供與資格評ᰁ分別由不同主體承擔。本會若參與該體系，應與其他組

織適⽤相同的標準與外部評ᰁ，不因本書的倡議⽽取得優先或排他地位。
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轉銜與程序保障 
現⾏《⼭域嚮導資格檢定辦法》仍設有攀岩嚮導與雪攀嚮導類別。本書所提兩個帶領領域屬修

法後的政策選項；在天然岩場攀岩的職務分析、資格承接、商業配置及轉銜程序完成前，仍依

現⾏法制辦理，不得因政策分類建議⽽提前排除既有資格的效⼒。現有攀岩嚮導及雪攀嚮導資

格的效⼒、補充訓練與差距補⾜，依本篇第七章的轉銜安排處理，不因分類調整⽽失效或⾃動

貶值。主管機關應於第⼀年的職務分析⼯作中，與攀岩、繩索、登⼭、溯溪及雪地領域䋿務者

共同確認職務邊界與能⼒對照，並公開對照結果與轉銜⽅式；在對照完成並經公開討論以前，

不逕⾏取消或限縮任何現有資格。


⼯作保障與責任分擔 
執業責任須有相應保障。本書所稱保險，依所承擔的風險區分為主辦或營運責任、專業責任、

參與者傷害及⼯作者職業災害保障；其商品名稱及承保範圍須逐案查驗。第六章處理⼯作者保

障，第六篇處理服務提供者的營運義務，不能以參與者⾃⾏投保代替業者責任。


從資格管理到⼈⼒發展 
⼭域專業⼈⼒制度並非⼀次性的資格管理，⽽應是持續發展的培育體系。國家應建立⼈⼒培

育、能⼒提升、資格採認、專業發展與國際交流等完整制度，使不同專業能隨⼭域活動發展與

社會需求持續成長，並透過共同能⼒標準建立跨專業合作機制，形成完整的國家⼭域治理⼈⼒

網絡。唯有建立制度、培養⼈⼒、累積專業，才能⽀撐臺灣⼭域治理的長期發展，也讓⼭域專

業⼯作成為⼀項值得投入、受到尊᯿且具永續發展潛⼒的公共專業。


第六章　職涯⽀持、勞動與執業保障 
專業⼈⼒制度的終點並非取得證書，⽽是形成可長期執業的⼯作環境。制度應處理合理報酬、契約透
明、⼯時與休息、職業災害、責任保險、健康風險、裝備成本、持續進修與申訴救濟，並承認⼭域⼯作
具有季節性、⾼風險與多᯿雇⽤型態。


契約先釐清⼯作關係 
⼯作保障以䋿際⼯作關係為起點。服務提供者應在⼯作前以書⾯交代任務、報酬、⼯作與休息

安排、裝備及交通費⽤、取消條件、保險與事故處理。是否屬雇⽤或承攬，仍依具體關係及適

⽤法令判斷，不能僅以契約名稱排除應負責任。勞動主管機關可會同運動與產業主管機關提供

⽰例及諮詢。
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合理報酬與安全⼯作條件 
業者應將⾏前規劃、⾏中帶領、後勤交接及必要回訓納入成本，避免只計算活動當⽇⼯時。⾼

負荷⾏程須安排輪替、休息與替補，並事先約定因天候或安全決策取消⾏程時的報酬處理。公

共採購與補助計畫可要求揭露⼈⼒成本及保障安排，促使預算反映䋿際服務需求。


職災與責任保障的銜接 
⼯作者、雇主或發包組織，應在任務前確認下列保障事項。勞動主管機關與保險監理機關提供

法規及商品適⽤諮詢，專業組織可協助契約與保障資訊的理解。


（⼀）保障對象與期間：


包括受僱、承攬、受督導䋿務及受請求協勤者，確認交通、執勤與撤離是否涵蓋。


（⼆）事故風險與除外事項：


核對活動、海拔、技術或職務限制，不以保單名稱推定全部⼭域⼯作均已承保。


（三）責任分擔：


區分雇主、主辦者、專業⼈員及其他合作單位，確認第三⼈損害、法律協助與求償程

序。


（四）事故後⽀持：


提供醫療與復⼯銜接、必要的⼼理⽀持、申請補償及爭議協助。


（五）保障查驗：


任務主辦者留存查驗紀錄，異動或到期時更新，不公開不必要的健康或保險個資。


（六）缺⼝改善：


主管機關彙整未承保或保障不⾜的常⾒情境，與⼯作者、雇主及保險⼈檢討可⾏⽅案。


對保險市場尚無適合商品的職務，政策先釐清風險與責任，評估團體投保或其他合法保障安

排。新增強制投保要求前，須確認可得性、費⽤及轉銜措施。


資格管理與⼯作者保障必須同時前進 
運動主管機關可結合專業組織、學校及⼯會，提供進修、法律諮詢與職涯轉換⽀持。資深⼯作

者可以轉向教學、督導、風險評估、設施管理或研究，相關經驗依共同能⼒架構採認。成效應

看⼯作保障覆蓋、契約透明與⼈才留任，不只看發證或培訓⼈數。
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第七章　既有制度轉銜與國際接軌 
⼭域專業制度需要跨領域的標準制定與外部品質保證。運動主管機關可負責共同能⼒與資格政策，並與
教育、勞動、消防、衛⽣、觀光、原住⺠族及⼟地管理機關建立接⼝；專業團體與第⼀線⼯作者則應參
與職務分析、技術標準及定期檢討。


制度上路之後 
⼀套⼈⼒制度的成敗，不只取決於設計得好不好，更取決於它如何從舊制走到新制、如何與外

部制度對話，以及發證之後還做不做事。以下三項，分別回應這三個問題：


（⼀）從舊制到新制：轉銜 

制度轉銜須公開新舊職務對照、既有資格的有效範圍、補⾜內容、費⽤及合理期限。原

有合格資格在既定效期內的地位，不宜因分類調整即被否定；新增⾼風險要求則須說明

必要性及過渡措施。改⾰不能保證每張證書的市場價格，但應避免無理由縮減可執⾏職

務或要求᯿複付費。


1、短期：先由現⾏資格辦法、訓練與展延規定著⼿改善，並盤點既有證照、⺠間訓練與䋿

務經歷。


2、中期：透過認可先前學習、能⼒補正與資格採認，銜接新的職務分類與持續教育。


3、長期：再由建議制定的《⼭域治理法》或相關授權體系，連結專業職務與商業服務的⼈

⼒配置標準。


共同能⼒標準是轉銜的比較基礎。資格主管機關應提供個別對照結果及申復途徑，並先評估訓

練容ᰁ、⼯作者時間與費⽤負擔；補⾜要求超出可得資源時，應調整施⾏期程或提供必要⽀

持。


（⼆）從國內到國際：接軌 

國際接軌的᯿點，是讓臺灣資格所代表的能⼒可以被理解、比較與查驗。國內外訓練內

容、䋿務要求及法規不同，合作須以逐項對照與在地要求為基礎，不以組織名氣或證書

名稱直接推定等值。國際資格的採認選項⾒本篇第三章。第七章進⼀步處理制度間的對

照、交流及持續品質管理。


1、能⼒對照與轉換機制：


不同國家對⼭域專業⼈⼒的分類⽅式、能⼒要求與執業制度雖不盡相同，但多數皆以能

⼒為核⼼。未來可建立能⼒矩陣與對照機制，讓不同國家、不同專業、不同制度之間具

有清楚的能⼒對應關係。這與轉銜階段的資格盤點使⽤同⼀套能⼒語⾔，差別只在比對

的對象是境外資格。


2、國際交流與專業合作：


臺灣國家山域治理政策⽩⽪書　｜　%"



MOUNTAIN TAIWAN  /  POLICY WHITE PAPER

透過參與國際⼭域組織、辦理國際研討會、共同培訓、師資交流與技術合作，讓臺灣專

業⼈⼒持續吸收國際經驗，同時將臺灣在⾼⼭管理、防災應變、⼾外教育、⼭域⽂化與

社區參與的䋿務成果分享⾄國際社會。臺灣建立的能⼒架構本⾝也應朝國際可理解、可

比較、可採認的⽅向發展，提⾼本國資格的能⾒度。


（三）發證之後：品質治理 

轉銜與接軌都只處理「如何取得資格」。但制度若停在發證，能⼒標準就無法持續發揮

作⽤。品質治理的⽬的不是增加審查，⽽是建立公共信任。資格、職務、有效期限、停

權與申訴資訊，應在兼顧個資保護的前提下適度公開；事故與申訴資料則應去識別化後

回饋制度，避免品質管理只發⽣在發證的那⼀刻。


這條回饋路徑，正是把三者連成⼀個循環的關鍵：發證後累積的事故與申訴資料，回過

頭修正能⼒標準；修正後的標準，⼜成為下⼀輪轉銜對位與國際比對的依據。制度因此

不是⼀次性的改⾰⼯程，⽽是能夠持續⾃我校正的體系。  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本篇⼩結　從資格管理走向國家專業⼈⼒制度 
⼭域專業制度連接能⼒辨識、職務範圍、⼯作保障與公共信任。六環⽣命週期提供制度運作⽅

式，風險分級調整執業要求，轉銜與品質查核則確保改⾰可以逐步落䋿。


未來制度應以䋿際職務與風險責任為基礎，建立可以跨領域銜接的能⼒架構。現有⼭域嚮導、

教練、救援、教育及其他⺠間資格不必全⾯廢除，⽽應透過先備學習認可、能⼒補⾜及共同品

質標準逐步整合，使既有經驗得以延續，也讓不同來源的⼈才具有公平進入專業體系的途徑。


專業資格與商業營運必須維持清楚界線。資格制度回答「個⼈是否具備執⾏職務的能⼒」，商

業治理則處理「服務提供者如何承擔契約、保險及經營責任」。兩者應建立接⼝，但不能以證

照取代產業管理，也不能以完成登錄取代專業能⼒。


國家應以能⼒辨識、經驗採認、責任分⼯與⼯作保障，建立可持續的專業路徑，使⼈⼒制度⽀

撐安全、教育、⽂化與地⽅發展。 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①
分類 

依服務功能與風
險辨識⾓⾊

②
能⼒ 

可觀察、可評
量、可更新

③
資格 

政府、⺠間、國
際、可對照

④
執業 

服務範圍、倫理
與責任

⑤
保障 

勞動、保險、職
災與職涯

轉銜原則 
承接既有制度，不把所有⼈推回起點

圖 4-2  從能⼒到長期執業




MOUNTAIN TAIWAN  /  POLICY WHITE PAPER

第五篇 

建⽴健全的山域安全治理制度+
Mountain Safety Governance 

引⾔　安全不是把⼈擋在⼭下，⽽是讓每⼀次進⼭都有更好的判斷、更強

的⽀持與可學習的制度
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第⼀章　從事故管理走向風險治理 
⼭域具有不可完全消除的不確定性。天候、地形、個⼈能⼒、團隊決策與設備狀況相互作⽤，政府不可
能承諾零事故，也不應以零事故作為治理成敗的唯⼀標準。安全治理的᯿點，是降低可避免事故、提升
應變能⼒，並讓風險被理解、分擔與持續學習。


安全不是事故發⽣後才開始 
安全治理應從出發前開始，透過資訊、教育與專業⽀持協助判斷，並以救援及事件學習處理殘

餘風險。「向⼭致敬」所提出的合理使⽤⽅向，需要相應的安全服務承接；不論活動總ᰁ如何

變化，政府都應把預防⼯作納入平時責任。


從 Safety-I 到 Safety-II 
Safety-I 著᯿避免失敗及分析事故，Safety-II 則關注⽇常⼯作如何在變動條件下成功，兩者可

互補。Hollnagel 等⼈的⽩⽪書提供這項安全觀點；將其應⽤於⼭域，仍須透過活動紀錄及決策

回顧驗證，不能推定國際⼭域制度已全⾯採⽤同⼀模式。


由事故處理轉向風險治理 
本⽩⽪書據此提出，臺灣應由過去以事故處理為核⼼的安全政策，逐步轉向以風險治理（Risk 
Governance）為核⼼的模式。風險治理並非消除所有風險，⽽是透過教育、資訊、專業制度、

公共服務、科技應⽤與跨部⾨合作，使風險能夠被辨識、被評估、被管理，並在必要時得到有

效應變。政府的⾓⾊也將由傳統的管理者與救援者，轉變為制度建立者、公共服務提供者與治

理協調者。具體⽽⾔，安全政策應由事故發⽣後的救援與責任追究，向前延伸⾄風險辨識、資

訊服務、教育、專業⽀持與現場醫療，向後延伸⾄事故調查、改善追蹤與制度修正。救援仍是

᯿要能⼒，但不應成為唯⼀的政策中⼼。


風險治理與⼈⺠⾃由 
風險治理的核⼼，在於承認⼭域本⾝具有⾃然風險，同時尊᯿⼈⺠依法進入⼭林、探索⾃然的

⾃由。政府的責任並非以更多限制取代風險，⽽是透過完善的制度，協助⼈⺠理解風險、降低

風險、承擔風險，並在事故發⽣時提供適當的⽀援與保障。因此不同情境應採取相稱的措施。

⼀般步道、技術活動、商業服務、學校教育與⼤型賽事的風險並不相同，不能以單⼀規則處

理；限制與⼈⼒配置也應依暴露程度、撤離難度與參與者特性調整。


⼤型有組織活動的安全成本與公共救援邊界 
收費、⼤型或⾼度組織化的活動，主辦者對可預⾒風險具有較⾼控制能⼒，應把風險評估、專

業安全⼈⼒、醫療站、通訊、撤離、交通與必要船艇或技術裝備納入活動計畫及成本。消防、
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警察、空勤與公共醫療體系是᯿⼤事故的緊急應變後盾，不應被當作主辦者例⾏警戒、救⽣或

現場安全⼈⼒的免費替代。


主管機關審查⼤型活動時，應同時檢視主辦者⾃備ᰁ能、公共⽀援的法源與費⽤、消防與醫療

剩餘應變能⼒、輪休與疲勞風險，以及事故升級後的指揮交接。公共機關參與並非禁⽌，但須

以不削弱⽇常救災救護為前提，明確區分主辦者的第⼀層責任與政府的第⼆層緊急⽀援。


安全治理是跨部⾨的公共政策 
⼭域安全從來不是單⼀機關可以完成的⼯作。它涉及教育體系的⼾外教育、運動主管機關的安

全推廣、林業與國家公園的場域管理、氣象單位的預警資訊、數位治理的資訊整合、地⽅政府

的公共服務、醫療體系的緊急救護，以及⺠間團體、專業嚮導、⼭屋管理者、社區居⺠與志⼯

的共同參與。安全治理因此是⼀項典型的跨部⾨、跨領域、跨專業的公共政策，⽽非消防或警

政單位的單⼀業務。各機關應依功能形成固定的責任鏈；事故、近失事件與成功處置經驗，則

應回到教育、資訊、救援程序與專業標準，形成可追蹤的改善循環。


第⼆章　建立全⺠⼭域安全⽂化 
⼈⺠親近⼭林的⾃由，需要以基本能⼒與責任⽂化⽀持。⼭域素養包括路線與天候判讀、裝備準備、風
險溝通、團隊決策、迷途預防、基本急救、環境倫理及求援⽅式。它不是把所有⼈訓練成專家，⽽是讓
⺠眾知道何時可以⾃⾏判斷、何時應尋求專業服務。


開放之後更需要成熟的⼭域⽂化 
「向⼭致敬」政策提出合理使⽤與公共服務的⽅向，⼭域也承載休閒、教育、運動、⽂化與觀

光等需求。然⽽開放⼭林並不代表風險消失，反⽽更需要建立成熟的⼭域⽂化。⾃由與責任必

須同步成長。⼈⺠享有親近⼭林的權利，也應具備理解風險、管理風險與尊᯿⾃然的能⼒。本

⽩⽪書主張，臺灣應建立以全⺠為核⼼的⼭域安全⽂化，讓安全教育從專業領域走向社會⽇

常，使每⼀位⼭林使⽤者都成為安全治理的⼀環。


安全教育納入國⺠教育體系 
⼭域安全教育不應侷限於專業嚮導或特定訓練課程，⽽應逐步納入學校教育、⼾外教育、社區

學習與終⾝教育體系。學⽣在成長過程中，就應接觸基礎⼾外能⼒、⾃然環境認識、地圖判

讀、天氣判讀、風險辨識與團隊合作等基本知識；成⼈則可透過社會教育、企業課程、社區推

廣與⺠間組織持續提升能⼒，使安全觀念成為全⺠的⽣活素養，⽽非少數⼈的專業知識。推動

主體不應只有政府。學校、社區、社團、媒體、活動業者與公共資訊都應共同參與：教育主管

機關可在⼾外教育與⾼等教育中建立基本能⼒，運動與⼟地管理機關則提供分級指引、路線資

訊與案例學習。
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安全是持續學習的能⼒ 
安全並非取得⼀張證照後便能永久擁有，⽽是需要持續累積經驗與不斷學習的能⼒。每⼀次登

⼭、溯溪、攀岩或其他⼭域活動，都應⿎勵參與者事前做好⾏程規劃、裝備檢查、氣象研判、

風險評估與緊急應變準備，並在活動結束後回顧整體過程、檢討決策與經驗，形成持續改善的

學習循環。


責任分⼯，⽽非責任轉嫁 
本書以知情選擇及合理責任分配，理解參與者對固有風險的承擔。⺠眾需要取得資訊並評估能

⼒；政府及專業服務提供者則履⾏各⾃義務。「風險⾃負」不構成⼀概免責的法律結論，責任

仍依適⽤法令及個案事䋿判斷。


合理的分⼯是：政府負責建構制度、提供資訊與公共服務；專業⼈員提供安全且符合標準的服

務；⺠眾則應做好準備、遵守基本安全原則並尊᯿⾃然環境。其中特別需要說明的是：商業業

者與專業⼈員應依其控制能⼒承擔較⾼的責任。他們對⾏程決策、⼈員配置與現場判斷擁有遠

⾼於參與者的控制⼒，責任⾃然不能與⼀般參與者等同。全⺠教育不能成為業者轉嫁責任的依

據，也不能成為政府減少公共服務的理由。


安全⽂化需要同時⽀持適時求援、誠䋿說明與依法釐清責任，避免把所有事故簡化為單⼀⾓⾊

的失誤。


安全、環境倫理與⽂化尊重 
⼭域安全不僅關乎⼈的⽣命安全，也涉及⾃然環境與⽂化資產的永續利⽤。進入⼭林的⼈除了

保護⾃⾝安全，也應尊᯿⼭林環境、原住⺠族⽂化與地⽅社區⽣活，理解不同⼭域所具有的⾃

然、⽣態與⽂化價值。本⽩⽪書建議將無痕⼭林（Leave No Trace, LNT）及尊᯿原住⺠族傳統

領域與⽂化知識，納入全⺠⼭域教育的᯿要內容，使⼭域安全與環境倫理、⽂化尊᯿同步發

展。


從經驗分享到正向循環 
成熟的安全⽂化不會因事故⽽停⽌討論，也不會因成功⽽停⽌學習。每⼀次活動經驗，不論是

否發⽣事故，都應⿎勵參與者分享路況資訊、天候變化、裝備使⽤、決策經驗與近失事件

（Near Miss）。政府也應建立公開透明的事故分析與知識分享平台，讓事故成為制度改善與教

育推廣的教材，⽽非僅⽌於責任追究或新聞事件。與此相對，社會溝通應避免把事故簡化為個

⼈失誤或流於獵巫：當分享可能招致責難，近失事件與錯誤決策就更不會被公開，整個社會也

就失去了最有價值的學習材料。


法定事故通報、⾏政或司法調查資料，以及⾃願性的近失學習回報，應採不同流程管理，分別

說明⽬的、必填欄位、存取權限、去識別⽅式、保存期限、是否得作為處分證據及對回報者的

告知⽂字。⾃願學習制度不能只以「非懲罰」概括其保密與使⽤界線。
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從安全宣導到全⺠⼭域教育 
⼭域教育應採分齡、分級與情境化設計，連接國⺠教育、⼾外教育、成⼈學習、專業服務與地

⽅知識。教育部⾨負責學習架構，安全、場域、氣象、原住⺠族與⺠間專業提供內容；成效以

能⼒與⾏為改變檢驗，不以宣導場次取代。


第三章　建立完整風險資訊系統 
⼭域風險資訊系統是安全治理的決策層，應整合氣象、⽔⽂、地形、步道與設施狀況、事故資料、通訊
覆蓋及地⽅回報，形成容易理解的預警與⾏動建議。資訊不只提供給政府，也應以開放格式⽀援地⽅、
業者、專業⼯作者與⺠眾使⽤。


資訊分散是安全問題，不只是使⽤問題 
資訊分散所造成的問題，不只是使⽤不便，更可能形成安全風險。不同機關的資訊更新速度不

⼀致、格式不統⼀，內容甚⾄彼此有落差，容易導致⺠眾做出錯誤判斷。此外，許多᯿要資訊

仍停留在政府內部，未能以開放資料形式提供社會使⽤，使⺠間開發者、產業服務者與學術研

究機構難以共同參與資訊服務的創新。因此本⽩⽪書主張，⼭域資訊應視為國家的公共基礎設

施，⽽非單⼀機關的⾏政資料。政府的⾓⾊不是壟斷資訊，⽽是建立標準、整合資料、確保品

質，並透過開放資料機制讓社會共同參與。


與國家⼭域資料平台的分⼯ 
需要先釐清的是，風險資訊系統不等於第八篇第六章所提出的國家⼭域資料平台。資料平台是

跨領域的共同底座，風險資訊系統則是本篇的安全應⽤，負責把資料轉化為判斷。兩者應各⾃

具備清楚的資料來源、更新責任、品質標準與錯誤更正機制。


國家⼭域風險資訊系統的四層架構 
未來臺灣應逐步建立「國家⼭域風險資訊系統」（National Mountain Information System），

整合各主管機關現有資料，形成跨機關、跨領域、跨平台的服務架構，使⽤者不必再逐⼀查詢

不同單位，⽽能透過單⼀入⼝取得完整資訊。


第⼀層：⾃然環境資訊


天氣、降雨、雷擊、⾼⼭溫度、風速、能⾒度、溪流⽔位、⼟⽯流、崩塌與森林火災等

動態資料。資訊必須標⽰更新時間、不確定性與建議⾏動，避免只有數值⽽缺少判斷脈

絡。


第⼆層：路線與現地條件


步道、⼭屋、⽔源、橋梁、通訊覆蓋、替代路線與臨時封閉情形。
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第三層：事故與近失資料


以歷年事故與近失紀錄辨識迷途、溪流暴漲、落⽯與季節性風險，使使⽤者能在⾏程規

劃階段調整選擇。此層與本篇第七章所述的事故調查制度使⽤同⼀批資料，並非另建資

料庫：事故調查著᯿於制度改善，本層則將同⼀批紀錄轉為使⽤者可⽤的風險判斷；兩

者的差別在於呈現⽅式與去識別化程度，⽽非資料來源。


第四層：公共服務與教育資訊


交通、飲⽔、避難、緊急聯絡、⾃動體外⼼臟電擊去顫器（Automated External 
Defibrillator, AED）、⼭屋預約、安全教材、裝備建議、案例與風險評估⼯具。


四層資訊由共同入⼝提供，其運作採「標準集中、資料分散」的原則：共同入⼝的營運機關負

責訂定資料格式、更新頻率、品質指標與錯誤更正程序，各資料主管機關則依該標準供應並維

護⾃⾝來源。如此既不侵奪各機關的法定職掌，也能解決現⾏格式與更新頻率不⼀致的問題。


開放資料制度 
資料主管機關宜依共同標準提供可公開的⼭域資訊與應⽤介⾯，⽀持⺠間及研究使⽤。個⼈資

料、國家安全、敏感⽣態位置、原住⺠族知識及其他依法限制公開的內容，依⽬的與權限分級

處理。開放的᯿點是提升資訊可⽤性與治理透明，不是無條件公開所有資料。


智慧化服務 
隨著⼈⼯智慧與數位科技發展，資訊系統亦可逐步導入智慧化服務：結合即時氣象、地形、⽔

⽂與歷史事故資料提供風險預警與⾏程建議；運⽤衛星定位、離線地圖與緊急定位技術提⾼事

故定位效率；透過群眾回報機制即時更新步道路況與災害資訊，形成政府與⺠間共同維護的資

訊網絡。其中群眾回報是即時性最⾼、但查證度最低的來源，因此必須與官⽅資料分層呈現。

使⽤者回報應明確標⽰為未經查證，並註記回報時間與位置；經現地確認或多筆⼀致回報後，

再由主管機關轉為正式資訊。系統也應提供錯誤回報與更正管道，使資料品質能持續改善，⽽

非累積無法驗證的內容。


管制決策也應留下依據 
資訊透明的要求同樣適⽤於政府⾃⾝的決策。封閉路線、限制活動或解除管制時，應說明風險

指標、適⽤範圍、檢討時間與替代措施，逐步由靜態公告走向動態、分級且可追蹤的風險治

理。


資訊透明即治理透明 
資料主管機關負責來源與更新，平台維運者負責交換、版本及更正程序，服務提供者則將資訊

轉為可理解的⾏動建議。這項分⼯可以讓公開資料⽀援安全、研究與產業應⽤，同時保留權利

保護及品質追蹤。
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第四章　⼭域安全服務網與通訊韌性 
⼭域安全服務網是把資訊轉化為現場⽀持的服務層，包含入⼭前資訊、路線標⽰、⼭屋與避難設施、緊
急定位、通訊替代、醫療諮詢、通報與地⽅⽀援。它不是單⼀網站，也不是由某⼀機關包辦，⽽是不同
服務依共同標準彼此連接。


在個⼈準備與政府救援之間 
⼭域安全不可能只依靠個⼈準備，也不能完全仰賴事故發⽣後的政府救援。在全⺠安全能⼒與

政府緊急應變之間，必須存在⼀個穩定、專業且值得信任的安全服務體系。原因不只是分⼯偏

好，更是能⼒的現䋿限制。⼭域幅員廣⼤、活動類型多元，風險會隨天候、地形、季節、隊伍

能⼒與活動內容快速變化。政府不可能僅依靠公務體系掌握所有現場狀況，也難以直接提供所

有活動所需的專業服務。


誰在第⼀線 
這套體系包含的不只是⼭域嚮導，也包括活動領隊、⼾外教練、⼭屋管理⼈員、步道巡查與維

護⼈員、環境教育⼯作者、部落與地⽅協作者、醫療與救護⼈員、通訊技術服務者、⺠間搜救

團體，以及其他長期在⼭域現場⼯作的專業⼈⼒。他們共同形成安全治理的第⼀線⽀持網絡，

也是政府公共服務得以進入⼭林、連結⺠眾與回應地⽅需求的᯿要⼒ᰁ。


結構性缺⼝ 
然⽽臺灣現⾏的⼭域安全政策長期存在⼀項結構性問題：政府᯿視事故發⽣後的消防搜救，卻

未充分建立事故發⽣前的專業服務⽀持。許多安全⼯作依靠⺠間團體、在地⼯作者與個別專業

⼈員⾃⾏維持，缺乏穩定的制度、經費、職業定位與品質標準。當事故發⽣時，社會期待政府

全⾯承擔；但在事故發⽣以前，能夠協助⺠眾降低風險的專業服務，卻未被納入公共治理體

系。


因此本⽩⽪書主張，臺灣應將⼭域安全服務視為國家公共安全體系的᯿要組成，從過去以⾏政

管理與事故救援為主的政策，轉向建立多元、分層、專業且可持續的安全服務網絡。


安全服務網要回答的四個問題 
安全服務網的設計，應能具體回答四個䋿務問題：誰能在事故前辨識風險、誰提供現場⽀持、

資訊如何到達使⽤者，以及⺠間能⼒如何與公共救援銜接。依此，服務應按⼯作功能、活動風

險與服務對象建立清楚分類，主要類型包括風險諮詢、活動帶領、通訊與定位、⼭屋與避難、

醫療急救與現場協⼒。


這六項是服務功能，與第四篇所列的專業⼈⼒類別是兩個不同的軸。⼈⼒類別回答「誰是這個

專業」，服務功能回答「這項服務在做什麼」；同⼀類⼈⼒可能提供多種服務功能，同⼀項服

務功能也可能由不同專業⼈⼒承擔。例如⼭域嚮導同時涉及風險諮詢與活動帶領，⼭屋管理⼈
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員則同時涉及⼭屋與避難、現場協⼒，在部分場域也承擔通訊中繼。制度設計時應以服務功能

界定責任與配置要求，以⼈⼒類別界定能⼒與資格，兩者交叉對應⽽非彼此取代。


⺠間參與的四項保障 
⺠間參與公共安全⼯作，需要⾝分、責任、保險與職災、費⽤四項保障。制度應先盤點各種協

勤及⼯作關係的既有依據，再補⾜適⽤不明或保障不⾜之處。


（⼀）⾝分：


受政府請求協助、依約提供服務或⾃發志願參與，可能適⽤不同制度。任務前應確認召

集依據、指揮關係及⼯作範圍，不能將志願協勤概稱為義務役。


（⼆）責任：


協助搜救過程中若造成第三⼈損害，或救援⾏動未能成功，責任歸屬與免責範圍缺乏明

確依據，使⺠間團體長期承擔難以評估的法律風險。


（三）保險與職災：


召集或委託單位應確認⼈員⾝分、任務與事故保障是否相符；已有法定或團體保障者依

其規定辦理，缺⼝則須在任務配置及制度檢討中處理。


（四）費⽤：


出勤所需的裝備損耗、交通與⼈⼒成本由誰負擔，⽬前多由團體⾃⾏吸收或依地⽅政府

慣例處理，缺乏穩定機制。


專業的價值不只在事故發⽣時提供救援，更在事故發⽣以前，以知識、經驗與現場判斷協助⼈

們降低風險。國家的責任，是讓真正具備能⼒的⼈被看⾒、被信任、被合理保障，並成為公共

安全體系的⼀部分—⽽保障若不落䋿到上述四項，「被看⾒」就只會停留在肯定與感謝的層

次。


通訊：從技術建設到服務銜接 
上述四個問題中的第三項「資訊如何到達使⽤者」，最終取決於通訊。通訊死區因此是安全服

務的᯿要缺⼝。政策應同時改善既有的⾏動與無線通訊、建立離線地圖與定位資料標準，並評

估衛星簡訊、低軌衛星或其他替代技術。技術選擇可以隨市場改變，但緊急通訊的公共責任、

資料格式與使⽤指引應由國家建立。


需要強調的是，通訊設備的存在不等於風險已被解決。位置能否正確傳遞、訊息是否有共同格

式、接收端由誰判讀、故障如何備援，以及個⼈資料與救援資訊如何保護，都需要制度銜接。

唯有把技術、服務流程與現場能⼒⼀起設計，通訊才會成為安全鏈的⼀環，⽽不是新的依賴。


通訊覆蓋、延遲與失效情境應清楚公告，協助使⽤者評估求援限制與備援需求。設備提供的是

通訊能⼒，不能等同保證即時救援，也不當然決定事故責任。
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第五章　⼭域緊急醫療、應變救援與後送銜接 
⼭域事故中的失溫、⾼⼭疾病、創傷與急性疾病，往往取決於第⼀時間的評估、處置與後送。Mountain 
EMS應串連現場急救、遠距醫療指導、消防救援、地⾯與空中後送及後續醫療，使安全制度不在傷者離
開⼭區後才開始。


事故應變不是單⼀機關的⼯作 
成熟的⼭域安全治理，不應以「零事故」作為唯⼀⽬標，⽽應建立⼀套能在事故發⽣後迅速反

應、有效協調、降低傷害並持續改善的應變體系。臺灣現⾏的事故處理模式仍以消防搜救為主

要核⼼。事故發⽣後，社會普遍期待消防機關立即投入⼤ᰁ⼈⼒、空勤直升機與醫療資源完成

救援，形成「事故即消防」的思維。這樣的制度在᯿⼤事故中確䋿發揮᯿要功能，但也使消防

資源長期承受龐⼤壓⼒，同時忽略了事故初期最關鍵的⾃救、互助、專業協作與地⽅⽀援。


本書建議把事故初期的⾃救、隊伍互助、現場專業、⺠間⽀援、政府搜救及醫療後送連成相互

⽀援的網絡。這是服務功能的分層，不是依序通過的關卡；急迫事件可立即通報並同步啟動必

要⽀援。


六層⼭域安全鏈 
以下六層⽤來辨識可動員的能⼒。醫療評估、遠距指導及救援可⾃事故初期介入，不須等待⾃

救、⺠間⽀援或政府搜救依序完成；任何⼈均不應因分層設計⽽延後必要通報。


第⼀層：個⼈⾃救


每⼀位⼭林使⽤者都應具備基本的風險判斷、⾃我照護、裝備使⽤、定位導航、通訊求

援與初步急救能⼒。許多事故在初期若能妥善處理即可避免惡化，也能減少⼤型搜救資

源的投入。


第⼆層：隊伍互助


⼭域活動多以團隊形式進⾏，同⾏隊員往往是最早接觸傷者、也最了解現場狀況的⼈。

隊伍應具備基本急救、傷患照護、分⼯、緊急撤離與資訊回報能⼒，是事故初期最᯿要

的應變⼒ᰁ。


第三層：現場專業⼈員


包括⼭域嚮導、活動帶領⼈、⼭屋管理員、步道巡查⼈員、部落協作者、⼾外教育⼯作

者及其他專業服務⼈員。他們長期熟悉現場環境，能在事故初期提供專業判斷、通訊協

調、現場資訊與初步處置，是連結⺠眾與政府的᯿要橋梁。


第四層：⺠間救援團體


⺠間搜救團體及受訓在地協作者，可依事件需求與指揮安排提供搜尋、資訊及技術⽀

援。政府動員與⺠間協作可以同步進⾏；參與者須有相應能⼒、任務界線及保障。
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第五層：政府搜救


由消防機關擔任主要指揮，依事故規模整合警察、林業及⾃然保育署、國家公園管理機

關、地⽅政府及其他相關單位，投入地⾯搜救、空中⽀援與後勤補給，建立跨機關聯合

作業模式。


第六層：緊急醫療與後送


現場檢傷、醫療指導、空中後送與責任醫院銜接，詳如下節。


⼭域緊急醫療（Mountain EMS） 
⼭域緊急醫療與後送應建立 Mountain EMS（Mountain Emergency Medical Services）架構。

現⾏空中救援與後送主要由內政部體系運作：消防機關提出救援需求，空中勤務總隊執⾏或⽀

援空中救難與救護，並銜接緊急醫療體系、責任醫院與後續照護。改⾰᯿點不是另建⼀套平⾏

機關，⽽是統⼀現場檢傷、醫療指導、航空任務風險評估、起降與轉送標準，以及任務後的資

料回饋。消防、空勤、衛⽣主管機關、責任醫院、場域管理機關、地⽅政府與⺠間救援，應建

立共同的分級、通訊與交接標準。


消防、空勤、醫療與場域單位宜在平時共同訂定任務分級及交接程序。任務當下則分清判斷責

任：消防指揮體系整合救援需求與資源，醫療端提供傷情及後送急迫性評估，航空執⾏單位依

適⽤⾶航規範判斷可執⾏條件，現場專業團隊判斷技術⽅案。地⽅及部落提供現地資訊；跨機

關協調不應取代⾶航安全與現場專業決策。


待釐清的法制界線 
Mountain EMS 涉及若⼲尚未確定的法制問題，本⽩⽪書提出檢討與試辦⽅向，不預先代替主

管機關作成結論。


（⼀）急救設備的設置與維護：


⾼⼭⼭屋的攜帶型加壓艙（Portable Altitude Chamber, PAC）與其他急救設備，需要清

楚的設置標準、維護責任、耗材更換、使⽤紀錄與教育訓練。


（⼆）第⼀線⼈員的處置範圍：


嚮導、搜救員、緊急救護技術員（Emergency Medical Technician, EMT）、ᰀ外進階急

救訓練員（Wilderness Advanced First Aid, WAFA）或ᰀ外第⼀線反應⼈員

（Wilderness First Responder, WFR）受訓者的處置與給藥範圍，涉及醫療法制、醫師

指導與責任界線。


（三）其他界線：


給藥權限、遠距醫療指導、醫療器材管理、責任歸屬與個⼈資料保護。
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⽩⽪書的任務是先確認制度⽬標，使衛⽣、消防、空勤、場域管理機關、專業組織與在地協⼒

者能在後續的政策⼯具⼿冊中共同完成規範。缺少這⼀層，救援即使成功抵達，傷者仍可能在

評估、處置與後送之間失去連續性。


跨機關指揮與資訊整合 
⼭域事故通常涉及消防、警察、空勤、醫療、林業、國家公園、地⽅政府與⺠間團體等不同單

位。若缺乏統⼀指揮與資訊整合，容易產⽣᯿複投入、資源浪費或資訊落差。未來應參考國際

事故指揮系統（Incident Command System, ICS）的精神，依事故規模建立彈性指揮架構：不

同事件可依需求整合各機關資源，但仍維持清楚的指揮權責、通訊標準與資訊流程。同時應建

立共同地理資訊平台、標準化事故回報格式與跨機關資料共享制度，使事故資訊能即時傳遞。 
ICS在本書僅作⾓⾊、指揮跨度與資訊流程的參照；䋿施時須嵌入現⾏災害防救、消防指揮及空

勤專業決策體系，並經聯合演練確認，不另形成平⾏指揮鏈。


標準化的事故通報格式尤其᯿要——讓報案者能快速提供位置、傷勢、⼈數、天候、裝備與現

場環境等資訊，協助救援單位進⾏風險評估與資源調度。定位、衛星通訊與數位地圖等科技應

⽤，也應以此為基礎導入。


⺠間⼒量的制度化 
臺灣⺠間搜救團體長期投入⼭域救援，累積⼤ᰁ䋿務經驗，是安全治理的᯿要資產。然⽽⽬前

⺠間參與多仰賴志願精神，缺乏穩定的制度⽀持。本⽩⽪書建議建立⺠間搜救團體合作制度，

包括共同訓練、裝備補助、責任保險、通訊系統、聯合作業標準與政府委託機制，使⺠間⼒ᰁ

能在適當保障下參與公共安全⼯作。同時應建立地⽅⼭域安全協⼒網絡，結合⼭屋、部落、地

⽅⼯作者、社區巡守與專業團體，提升偏遠地區的事故初期應變能⼒。


先盤點既有能⼒，再補制度缺⼝ 
政府建立 Mountain EMS、安全教育與救援合作制度前，應先盤點⺠間已長期運作的急救教

育、專業培訓、PAC 與其他設備建置維護、通訊、留守、事故⽀援及安全推廣能⼒。盤點不只

記錄組織名稱，也要確認服務範圍、專業標準、設備所有權與維護週期、值勤可⽤性、資料與

教材權利，以及⽬前依賴的經費與志⼯負擔。


既有⺠間ᰁ能符合公共需求者，應以多年期合作、共同標準、合理費⽤、責任保險、資料治理

及定期評估予以銜接；未達標者提供改善路徑。新制度不得因᯿新命名或᯿新採購⽽排除已累

積的䋿務成果，也不能把⺠間合作理解為政府責任與成本的轉嫁。
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演練與制度修正 
政府應定期辦理跨機關聯合演練，結合消防、空勤、醫療、林業、國家公園、地⽅政府、⺠間

搜救團體與專業⼭域⼯作者，共同驗證事故應變流程。事故應變能⼒並非建立於⼀次成功的救

援，⽽是建立於每⼀次演練、每⼀次合作與每⼀次制度修正之中。


第六章  建立救援風險決策與救援者安全制度 
救援制度須同時保護受困者與執⾏任務的⼈員。⾯對⾼度不確定的環境，任務指揮需要評估替代⽅案、
持續更新風險，並取得停⽌、延後或轉換策略的組織⽀持。


從英勇救援走向專業救援 
長期以來，臺灣社會對⼭域救援的想像，經常建立在「即時出動、全⼒搶救」的期待之上。當

事故發⽣，救援⼈員迅速進入現場、冒險接近受困者，往往被視為責任與勇氣的展現。


然⽽⼭域、溪⾕、激流、岩壁及惡劣天候等救援環境，本⾝即具有⾼度不確定性。若救援決策

只建立在「有⼈等待救援，因此必須立即進入」的單⼀邏輯上，反⽽可能使原本的⼀起事故，

擴⼤為救援者傷亡的⼆次事故。


成熟的⼭域安全治理，必須從「英勇救援」逐步轉向「專業救援」。國家的救援義務，不應被

理解為要求救援⼈員承擔無限風險，⽽應建立⼀套能夠評估風險、比較⽅案、選擇適當時機，

並允許現場指揮體系依專業判斷調整策略的制度。


2026年8⽉31⽇濁⽔溪武界段救援事故造成消防⼈員殉職，再次提醒社會：救援任務本⾝也是

⾼風險作業，制度不能只問是否即時出動，也必須確保指揮者能依⽔⽂、天候、裝備、⼈員能

⼒與替代⽅案，作成執⾏、延後、改採其他⽅式或停⽌任務的專業決策。本書不就個案責任作

成判斷，事故原因仍應由正式調查釐清；本章所提出的風險評估、停⽌與延後決策權、能⼒授

權、裝備及任務後檢討，是為建立可普遍適⽤的救援者安全制度。


救援的第⼀原則：避免⼆次事故 
⼭域救援所⾯對的風險，往往同時來⾃地形、天候、⽔⽂、能⾒度、落⽯、雪況與⼈員體能等

多᯿因素，且可能隨時間快速改變。因此是否立即進入事故現場，並非單純的道德判斷，⽽是

⼀項專業的風險決策。


航空救援的運作提供了容易理解的例⼦。當天候、能⾒度或⾶航條件超出安全範圍時，即使現

場有⼈等待救援，也可能必須暫停或延後⾶航。這並不是拒絕救援，⽽是確認救援⾏動本⾝不

應產⽣新的᯿⼤事故。相同的原則，也應適⽤於地⾯、溪⾕與⼭域救援。
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因此救援策略不應只有「進入」與「不進入」兩種選項，⽽應依風險與受困者狀況，在多種⽅

案之間動態選擇：立即進入、延後進入、改變進入路線、遠端監測、建立通訊、投送物資、原

地避難指⽰、航空救援、專業技術隊伍接替，或等待環境條件改善後再⾏動。


真正的專業救援，不是任何情況都必須立即冒險進入，⽽是能夠判斷「何時進入、由誰進入、

使⽤何種⽅式進入」。


建立風險相稱的救援決策制度 
現⾏救援現場雖已有指揮體系，但⾯對低頻率、⾼風險且⾼度技術性的事故，仍有必要進⼀步

建立標準化的風險決策機制。未來可逐步發展「救援風險評估框架」，⾄少納入七項因素：


（⼀）受困者的⽣命危急程度與可等待時間


（⼆）地形、⽔⽂、天候與環境風險


（三）救援⼈員的能⼒、裝備與⼈⼒條件


（四）現場可運⽤的救援技術


（五）是否存在風險較低的替代⽅案


（六）⾏動失敗可能造成的後果


（七）環境條件在未來數⼩時的可能變化


其核⼼並非以表格取代現場判斷，⽽是使᯿要的決策因素被系統性確認、紀錄與交接。᯿⼤或

⾼風險救援亦應建立必要的「決策紀錄」，使事故後的檢討能夠回到當時現場所掌握的資訊，

⽽不是以事後結果反推當時的決策是否正確。


判斷⼀項救援決策是否合理，應問的是：在當時所掌握的資訊、能⼒與環境條件下，⼀名具有

相當專業能⼒的指揮⼈員，是否可能做出相同或相近的決定？ ⽽非僅因最後救援成功或失敗，

決定指揮官的判斷是否正確。


資格不等於能⼒：建立⾼風險救援的任務授權制度 
救援專業不能只以「是否取得證照」判斷。⼀名消防或搜救⼈員即使曾接受⼭域、激流、繩索

或其他專業訓練，也不代表其能⼒必然長期維持在⾜以執⾏所有⾼風險勤務的程度。尤其激

流、溪⾕、岩壁、雪地及複雜繩索救援等⼯作，往往具有低頻率、⾼技術、⾼後果的特性。若

缺乏持續操作、複訓與能⼒驗證，專業技能可能快速下降。


因此⾼風險救援⼈⼒制度應逐步由「證照管理」轉向「能⼒管理」，形成完整的序列：基礎資

格 → 專項訓練 → 能⼒驗證 → 定期複訓 → 任務授權 → 䋿務經驗累積。這與第四篇所建立的

能⼒管理原則⼀致：資格證明能⼒曾被驗證，任務授權則確認能⼒現在仍然存在。本節是該項

原則在⾼風險救援領域的具體化。
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不同⼈員亦應依能⼒分⼯，例如現場指揮、技術救援、⾈艇操作、繩索系統、航空協調、醫療

與搜索規劃等，⽽非期待所有第⼀線消防⼈員同時具備所有專業能⼒。


建立區域專業救援與跨區⽀援能⼒ 
臺灣消防⼈員的勤務範圍極廣，除火災搶救與緊急醫療外，亦需處理⾞禍、化學災害、⽔域事

故、⼭難、繩索、颱風及各類災害勤務。在此制度下，要求每⼀名消防員長期維持所有特殊救

援技能的⾼度熟練，䋿務上並不容易。


⼭域救援因此可朝「基礎能⼒普及、專業能⼒區域化」發展：各地⽅消防機關維持基本的⼭域

事故應變與初期救援能⼒；針對溪⾕、激流、長程搜索、⾼⼭技術、岩壁與特殊繩索等⾼風險

事故，則建立跨縣市或區域性的專業救援ᰁ能。


政策⽬標不必是讓所有消防員都成為⼭域救援專家，⽽是確保：需要專業能⼒時，國家的救援

體系能迅速調度真正具備該項能⼒的⼈員。此⼀制度亦可進⼀步整合⺠間搜救組織、⼭域專業

⼈才及其他專業技術資源，建立平時共同訓練、事故分級動員與跨機關協作的機制。


建立停⽌、延後與策略轉換的專業決策權 
近年討論救援者安全時，常以「退避權」描述救援⼈員在⾼度危險情境下拒絕或停⽌進入的權

利。然⽽若僅以「退避」理解，容易被誤解為消防或搜救⼈員具有「可以不救」的權利。


更完整的制度概念，應是建立⾼風險救援之停⽌、延後及策略轉換的決策權。當環境條件超出

現有救援能⼒，或執⾏⾏動所增加的風險已明顯⾼於可能取得的救援效益時，現場指揮體系應

有權決定：暫停進入、等待⽔位或天候改善、改採航空⽅式、增派專業隊伍、調整技術⽅案，

或要求受困者先⾏原地避難。


此項決策應建立在可辨識的風險條件與專業標準之上，並受到組織制度的保障。若⼀名現場指

揮官依照既定程序做出專業判斷，卻可能因媒體壓⼒、政治介入或事故最後結果⽽受到不當究

責，現場就很難真正形成安全決策⽂化。


專業決策保障須連接風險評估、紀錄、訓練及任務後審查。組織應依當時可得資訊與合理專業

標準評估決策，不能僅以結果究責；符合程序是᯿要證據，但不當然免除所有法律責任。涉及

新增責任保障或例外者，仍須完成相應法制檢討。


避免政治與輿論介入現場戰術決策 
᯿⼤⼭域事故經常受到媒體、⺠意代表、家屬與社會的⾼度關注。公共機關當然有說明、協調

與資訊公開的責任，但外部壓⼒不應直接介入現場的戰術決策。


政府⾸長與⾏政體系的⾓⾊，應是確保救援資源得以調度、跨機關協調順利與資訊透明，⽽不

是要求現場在不安全的條件下採取特定⾏動。制度上宜建立明確原則：⾏政與政治層級可以要

求充分說明救援決策，但不應凌駕現場專業指揮體系，直接要求執⾏特定的⾼風險戰術。同
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時，救援單位也必須建立對外的風險溝通能⼒，使家屬、媒體與社會理解「暫停進入」並不等

同「停⽌救援」。救援隊伍等待環境改善，有時本⾝就是救援策略的⼀部分。


第七章　建立事故調查與學習制度 
᯿⼤或具制度意義的⼭域事故，應建立跨專業、非懲罰取向的調查機制，分析環境、資訊、裝備、組
織、決策與制度因素。調查⽬的不是取代司法或⾏政責任，⽽是避免相同問題再次發⽣。


事故未被學習，只被處理 
臺灣⽬前仍缺乏完整的⼭域事故調查與學習制度。事故發⽣後多由消防機關完成救援，相關資

訊散⾒於新聞報導、⾏政報告或個別單位紀錄，缺乏統⼀的分析架構，也缺少跨機關、跨領域

的知識整合。許多事故的真正成因：環境因素、決策過程、資訊取得、裝備使⽤、隊伍管理、

教育不⾜與制度缺陷：並未被完整分析，也就難以形成政策改善的依據。


因此本⽩⽪書主張，臺灣應建立⼀套以「學習」⽽非「究責」為核⼼的事故調查制度，使每⼀

次事故都能累積為國家安全治理的知識資產。事故調查的⽬的不應是尋找應受責難的⼈，⽽是

找出事故形成的原因、理解事故如何發⽣，以及制度還有哪些可以改善之處。


公正⽂化與責任判斷 
公正⽂化⿎勵誠䋿通報與系統改善，同時保留依法處理故意違法、᯿⼤過失及其他應負責任事

項的機制。主管機關宜將學習訪談、個資保護及⾏政司法程序的關係公開說明，不能僅以「非

懲罰」宣⽰保證所有資料均不被依法使⽤。


需要說明的是，公正⽂化並不等於免除責任，⽽是改變責任的判斷⽅式。責任判斷應依⾓⾊、

能⼒、控制範圍、契約關係與可預⾒性認定，不能只因事故結果反推所有參與者有過失。⼀般

參與者、隊伍領隊、專業帶領者、活動業者、⼟地管理者與救援機關，各⾃掌握的資訊與控制

能⼒並不相同，責任⾃應有所區分。


調查的獨立性與改善責任 
᯿⼤或具制度意義事件的學習調查，宜由跨專業⼩組辦理，揭露成員與事件的關係，涉案或受

查單位不單獨決定結論。消防及相關機關提供依法可供使⽤的紀錄，新增資料調取權則須另有

法源。


報告應區分確認事䋿、分析推論及建議，並給予相關單位回應機會。每項改善列明主責、期

限、查驗⽅式及公開範圍；涉及個資或司法程序者依法處理。中央協調機制追蹤跨機關事項，

避免調查結束後無⼈執⾏。
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國家⼭域事故資料庫 
⽬前臺灣的事故資料分散於消防、警政、林業、國家公園、地⽅政府與⺠間團體，各單位採⽤

不同分類⽅式，缺乏共同格式，難以進⾏長期趨勢分析。本⽩⽪書建議建立「國家⼭域事故資

料庫」，由中央建立統⼀的事故分類、資料標準與管理機制，整合歷年事故資訊。資料內容除

基本事故資訊外，也應包含活動型態、路線、天候、地形、裝備、隊伍組成、事故原因、通報

時間、救援歷程、醫療後送與最終結果，並建立匿名化與個⼈資料保護機制。透過長期累積，

即可分析事故熱點、季節變化、活動風險與制度缺⼝，作為政策規劃、教育推廣與公共資訊的

依據。


近失事件回報 
能持續學習的安全制度，不只研究事故，更᯿視那些「差⼀點發⽣事故」的經驗。許多᯿⼤事

故之前，都曾出現裝備失效、判斷錯誤、迷途、落⽯、溪⽔暴漲、天候突變或通訊中斷等近失

事件。若能在事故真正發⽣之前蒐集這些資訊，便能及早發現系統風險。本⽩⽪書建議建立匿

名的近失事件（Near Miss）回報平台，⿎勵⼭域⼯作者、帶隊⼈員、⼀般⺠眾與⺠間團體分享

經驗，不以究責為⽬的，⽽以教育與制度改善為核⼼。這些資料除可作為教育教材外，也能成

為風險預警與政策修正的依據。


年度分析與跨領域研究 
建議建立年度⼭域安全分析制度，每年彙整事故統計、事故型態、原因分析、近失事件、風險

趨勢與制度改善建議，發布《臺灣⼭域安全年度報告》。公開透明的年度報告，能使政府、⺠

間、學界與產業共同參與安全治理。⼭域事故涉及醫學、地理、氣象、⽔⽂、⼼理、⼈因⼯

程、教育、法律與公共政策等多元領域，不應由單⼀機關獨立研究。本⽩⽪書建議建立跨領域

⼭域安全研究平台，結合政府、學術機構、消防、醫療、⺠間團體與產業，共同推動事故研

究、安全技術、風險模型與政策分析，建立屬於臺灣⾃⼰的⼭域安全知識體系。


從分析到改善：可追蹤的清單 
分析若不連結⾏動，學習便停留在報告層次。事故改善應納入氣候與設施韌性。步道中斷、⼭

屋損壞、動物入侵、通訊失效或撤離困難等問題，均應形成改善清單，並明確標⽰主責機關、

完成期限與公開追蹤，使每⼀次事故與近失事件都能轉化為國家能⼒。


持續改善循環 
事故學習由受理、分析、提出改善、指定主責到完成查驗形成循環。各主管機關依職掌執⾏改

善，⾏政院協調機制處理跨部會障礙；相關結果納入第八篇VIMLI的學習及制度更新，不另建立

平⾏績效分類。


臺灣國家山域治理政策⽩⽪書　｜　')



MOUNTAIN TAIWAN  /  POLICY WHITE PAPER

第八章　建立韌性安全治理體系 
前七章分別處理安全⽂化、風險資訊、現場服務、緊急醫療與救援、救援者安全，以及事故學習。本章
將這些制度連接到預防、應變、復原及學習四項功能。


從零事故到韌性社會 
韌性強調制度在衝擊下維持必要功能、降低傷害、恢復服務並持續學習。《仙台減災綱領》提

供預防、應變及復原的政策參考；⼭域治理仍須以場域條件及䋿際結果檢驗其適⽤性。


本⽩⽪書因此提出，臺灣未來的⼭域安全政策應以建立「韌性的⼭域安全治理體系」

（Resilient Mountain Safety Governance）作為長期⽬標，讓政府、專業⼯作者、地⽅社群、

⺠間組織與每⼀位⼭林使⽤者，共同構成能夠⾃我調適、持續改善與共同承擔責任的治理網

絡。


安全是循環，不是單次事件 
過去的⼭域安全制度往往將事故視為獨立事件：事故發⽣後投入搜救，事件結束後制度也隨之

停⽌。韌性治理則強調安全是⼀個持續循環。四個階段構成持續運作的治理循環，使安全制度

不斷累積經驗、提升韌性，⽽不是停留於事故處理。


（⼀）預防（Prevention）：


透過安全教育、風險資訊、專業服務與能⼒培養，在事故發⽣前降低風險。


（⼆）應變（Response）：


透過多層次事故應變體系、跨機關協作與科技⽀援，在事故發⽣時快速控制風險、降低

傷害。此階段亦包含通訊、現場醫療、救援與後送的完整銜接，以及專業服務對不同能

⼒使⽤者的⽀持。


（三）復原（Recovery）：


在事故或災害後恢復服務、照顧受影響者、修復設施與社群能⼒。復原是四個階段中最

少被制度化的⼀環。事故結束、搜救⼈員撤離之後，仍有若⼲⼯作缺乏明確的主責與期

限：受影響者及其家屬的後續照顧與資訊提供；參與救援的第⼀線⼈員與同⾏隊員的⼼

理⽀持；步道、⼭屋、橋梁與通訊節點的修復排序與經費來源；以及地⽅社群在事故後

可能承受的觀感衝擊與經營影響。其中設施韌性的原則已⾒於第⼀篇第三章，地⽅社群

的⽀持機制屬第七篇第四章範圍，本篇不再᯿複。但需要在此明確的是：復原⼯作本⾝

也可能製造新的環境與⽂化衝擊，災後搶修若未經評估，可能對棲地、傳統領域或原有

的路線倫理造成⼆次影響。因此復原應與預防同樣納入事前規劃，⽽非事故後才臨時決

定。
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（四）學習（Learning）：


將事故調查、近失事件分析、年度安全報告與制度檢討，回饋⾄教育、法制、公共服務

與⼈⼒培育，使每⼀次經驗都能轉化為下⼀次安全的基礎。


共同治理的安全網絡 
⼭域安全涉及中央與地⽅政府、消防、警察、醫療、氣象、林業及⾃然保育、國家公園、教育

單位、專業團體、⼭域⼯作者、部落、地⽅社區、企業與每⼀位⼭林使⽤者。各⾓⾊承擔不同

責任：政府建立制度、整合資源並提供公共服務；專業⼯作者提供技術、安全與教育服務；地

⽅社群提供在地知識與第⼀線⽀援；⺠間組織推動教育、研究與志願服務；⼭林使⽤者則做好

準備、尊᯿⾃然並承擔合理風險。


通訊韌性 
本篇第四章已說明通訊服務與資訊揭露。韌性層⾯另有以下三項要求。


（⼀）跨系統互通：


⾏動通訊、無線電、衛星訊息與各機關既有系統之間，應建立共同的訊息格式與交接程

序，避免各層級使⽤彼此無法銜接的管道。


（⼆）斷網可⽤：


離線地圖、離線定位與⼭屋、避難節點的備援設備，應確保在主要通訊中斷時仍能維持

基本的求援與定位能⼒。


（三）災時優先：


᯿⼤事故或災害期間，⼭域緊急通訊應有明確的頻寬與資源優先順序，並事先約定啟動

條件與權責。


這三項的共同前提是：韌性不等於覆蓋率。通訊建設的⽬標不只是讓更多地點收得到訊號，更

是讓系統在部分失效時仍能運作。


氣候韌性 
氣候變遷將放⼤短延時強降雨、⾼溫、乾旱、ᰀ火、崩塌與季節錯置等複合風險。安全治理應

把氣候情境納入路線分級、設施韌性、預警⾨檻、救援部署與年度演練，並依監測與事故資料

滾動修正⽽不是另設⼀個與各制度分離的氣候章節。


⼭屋韌性與⼈獸衝突預防 
⼭屋、營地及補給節點的韌性不只涉及⼈性化空間規劃、耐候與結構安全，也包括食物、垃

圾、氣味及ᰀ⽣動物接觸管理。新建與改建⼯程應依物種、地點及管理模式評估防動物儲存

櫃、耐咬廢棄物容器、食物與廚餘分流、⾨窗與通風⼝防護、照明及使⽤動線，並建立清潔、
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巡檢、異常通報與使⽤者教育。設備設置後須有維護責任與成效監測，不能以單⼀規格取代場

域評估。


⼈獸衝突資料應回饋⼭屋設計、營地管理與遊客指引；涉及原住⺠族傳統領域、ᰀ⽣動物研究

與⽂化知識時，應由保育機關、場域管理者、部落及專業研究者共同決定資料使⽤與管理措

施。治理⽬標是降低⼈類食物與廢棄物對動物⾏為的改變，同時避免以餵食、捕捉或全⾯排除

作為常態⼿段。


科技的⾓⾊ 
科技的⾓⾊不是取代⼈的判斷，⽽是協助⼈做出更好的決策。透過即時資訊、風險預警、智慧

導航、事故定位與資料分析，可以提⾼預防能⼒、縮短應變時間，也能降低⾏政成本與資源浪

費。然⽽科技必須建立在公開、共享與互通的原則之上，避免形成新的資訊孤島。唯有資料能

夠跨機關整合、跨平台共享，科技才能真正成為⼭域治理的⼯具。


持續改善機制 
本⽩⽪書建議將持續改善（Continuous Improvement）作為⼭域安全治理的原則。無論事故調

查、教育課程、專業訓練、資訊平台、法規制度或公共服務，都應建立定期檢討與修正機制。

政府應建立跨部⾨檢討平台，定期檢視事故趨勢、制度執⾏情形、專業⼈⼒發展、公共設施維

護與國際發展趨勢，適時調整政策⽅向。⺠間團體、學術界與地⽅社群亦應共同參與政策討

論，使治理體系能反映䋿際需求，⽽非停留於⾏政程序。


判準：三個階段缺⼀不可 
韌性安全治理是否成立，判準在於制度能否於事故前提供資訊與預防、事故中完成醫療與救援

銜接、事故後回到調查與改善。三個階段缺⼀不可。⾃由與安全因此不是⼆選⼀，⽽是由資

訊、能⼒、合理規範與責任分擔共同維持。


表 5-1　安全治理責任鏈


階段 治理功能 主要協⼒

事故前
安全⽂化、風險資訊、預警、教育、諮
詢與留守服務

運動、場域、氣象、通訊、教育、專業與
地⽅

事故中
通報、定位、緊急通訊、醫療決策、搜
救與現場協調

消防、警政、空勤、醫療、場域與⺠間

事故後
事故調查、資料回饋、制度修正、⽀持
與責任處理

獨立調查、各主管機關、研究與專業團體
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本篇⼩結　從事故救援走向安全韌性 
⼭域安全不能只以事故件數、救援成敗或管制強度衡ᰁ。事故發⽣以前，⼈⺠是否取得正確資

訊、是否具備風險判斷能⼒、場域是否提供必要服務、專業⼈⼒能否發揮作⽤；事故發⽣以

後，通訊、緊急醫療、搜救決策與後送體系能否有效銜接，才共同構成完整的安全治理能⼒。


未來的⼭域安全政策應由事故管理轉向風險治理，依序建立風險資訊、全⺠教育、專業服務、

緊急通訊、Mountain EMS、搜救應變、事故調查與經驗學習等相互連結的安全鏈。政府的責任

不是排除所有風險，也不是以全⾯限制代替治理，⽽是讓⼈⺠有能⼒辨識風險，讓專業⼈員能

在清楚制度下⼯作，並讓救援者在合理決策與安全保障下執⾏任務。


安全責任也不應在事故發⽣後集中歸咎於參與者、帶領者或第⼀線救援⼈員。政府、場域管理

機關、活動參與者、專業服務提供者及救援體系，應依其資訊掌握、決策權限與䋿際能⼒承擔

相稱責任。救援⾏動則應建立風險評估、任務中⽌及替代⽅案機制，使保護受困者與保障救援

者安全成為同⼀項制度責任。


事故與近失資料經合法蒐集、共同分類及分析後，可⽤來檢討教育、資訊、場域與救援程序。

改善事項須列明主責、期限及查驗⽅式，使事件學習真正回到預防及下⼀次決策。 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責任與判斷

資訊
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通報與求援

調查

釐清系統原因
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改善制度資源

安全韌性
Resilient Safety

圖 5-1  ⼭域安全治理循環
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第六篇 

建⽴健全的山域商業服務與產業治理制度+
Mountain Commercial Services and Industry Governance 

引⾔　市場已經形成；政府的⼯作，是建⽴可信、公平、可持續的規則
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第⼀章　政策前提：服務關係已存在，制度必須接住 
臺灣已存在結合運動、教育、觀光、⽂化、地⽅創⽣與健康促進的多元⼭域服務。現有資料尚不⾜以證
明全國市場規模或成長率，但服務關係已產⽣契約、風險告知、⼈⼒配置、保險與責任辨識等治理需
求。政府是否建立制度，不會決定這些服務是否存在；會影響的是責任能否被查驗，以及合法服務提供
者能否在公平條件下發展。


服務關係的治理需求 
市場已存在涵蓋活動帶領、⼾外教育、後勤、裝備及地⽅導覽等多種類型的⼭域服務關係，現

有資料尚不⾜以推估全國市場規模及成長率，但既有服務已產⽣契約、風險告知、⼈⼒配置、

保險及責任辨識等治理需求。政府的任務，是先使這些責任可以辨識、查驗與追蹤，再依後續

市場調查調整制度密度。


服務已存在，責任需要銜接 
⼭域服務分別涉及運動、觀光、⼟地使⽤與消費等制度，適⽤⽅式取決於䋿際服務內容及法律

關係。同⼀經營者可能同時需要理解多套要求，個⼈資格也不能替代營運責任。本篇因此提出

服務䋿質認定、共同登錄接⼝及風險相稱要求，讓業者可遵循、消費者可查驗；這項改⾰以既

有服務責任為依據，不以全國市場快速成長的推論為前提。


第⼆章　法律定位與功能分類 
商業制度應先依服務功能與風險分類，例如⼀般健⾏帶領、⾼⼭⾏程、溯溪與溪降、技術活動、⼾外教
育、賽事及多⽇探險服務。分類的⽬的不是建立更多名稱，⽽是決定業者應提出哪些計畫、配置何種⼈
⼒、購買何種保險，以及建立哪些緊急應變措施。


法律定位為何重要 
法律定位（Legal Positioning）決定⼀項活動在法律體系中的⾝分，也決定後續適⽤哪些法律、

由哪些主管機關負責，以及政府應建立什麼樣的管理制度。因此在討論⼭域商業服務應由哪⼀

個部會主管之前，更᯿要的是先建立⼀套符合⼭域發展需求的法律概念。


現⾏法令分別處理⼭域活動的不同⾯向 
現⾏法令已有直接規範登⼭活動、⼭域嚮導或特定場域使⽤者，但整體仍依各機關的管理⽬的

分散配置，尚未以跨場域、跨服務及跨事件流程的⼭域治理作為共同法制對象。其涵蓋範圍與

制度接⼝⼤致如下：
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（⼀）《發展觀光條例》及相關旅⾏業規範，處理依法屬於旅⾏業的旅客招攬、旅程設計、交

通食宿安排及旅遊服務。⼭域商品如具有上述旅⾏業務䋿質，不因使⽤登⼭、⼾外課

程、社團、⾃組隊或活動體驗等名稱，⽽排除旅⾏業法規的適⽤；反之，僅提供單項活

動帶領、技術教學或現場安全服務，且未從事旅⾏業務者，也不宜僅因活動具有旅遊性

質，即概括納入旅⾏業管理。旅⾏業資格不能取代⼭域技術能⼒查驗；業者是否履⾏⼈

員選任、旅遊履約及服務安全義務，仍應依其䋿際提供的服務內容、相關法律及個案事

䋿分別判斷。


（⼆）《國家公園法》及園區規範，處理場域進入、使⽤及保育。服務品質與業者責任仍須連

接消保、契約及專業規範，不能僅以合法入園證明全部服務義務已履⾏。


（三）《森林法》及相關法令管理森林資源、林地使⽤與森林遊樂區，其規範對象是資源與⼟

地，⽽非在其上發⽣的服務關係。


（四）《運動產業發展條例》提供產業政策⼯具；⼭域特定服務的⼈⼒、登錄及監督要求，仍

須分別確認現有授權或提出修法。


（五）《消費者保護法》已規定商品與服務安全、危險告知及定型化契約等要求，並非只有事

故後救濟。⼭域政策需要進⼀步將⼀般安全義務轉為可查驗的⼈⼒配置、風險計畫及契

約內容。


本書所指缺⼝，是⼀般義務與⼭域具體標準之間、以及不同主管法規之間的銜接不⾜。哪些服

務已有規範、哪些須補充程序、哪些確需修法，應逐項盤點，不能概括認定各法交界均無⼈管

轄。


然⽽⼀場商業登⼭活動，可能同時涉及專業帶領、安全風險、教育訓練、交通接駁、住宿安

排、裝備租借、地⽅⽂化、⽣態保育與消費契約等多᯿法律關係。它既不是單純的旅遊，也不

是⼀般運動，更不是單純利⽤森林資源。若仍以既有法律的片段解釋，不僅無法完整回應䋿際

需求，也容易造成主管機關權責᯿疊或管理空⽩。


活動名稱不決定主管機關，服務功能才是分⼯基礎 
⼭域服務是否收費，只是辨識商業關係的起點，不能直接決定由觀光主管機關或運動主管機關

單獨管理。主管機關的判斷應先拆解䋿際服務內容：活動帶領、技術指導、風險管理及專業⼈

員能⼒，由運動主管機關依其職掌及法源處理；招攬旅客、設計旅程、安排交通食宿及旅⾏業

監理，由觀光主管機關處理；契約、資訊揭露及消費爭議，由各中央⽬的事業主管機關依《消

費者保護法》及主管法規辦理；跨機關協調、監督及政策整合，由⾏政院消費者保護處負責；

尚無明確中央⽬的事業主管機關者，應依《⾏政程序法》及本書所定跨機關協調程序確認既有

管轄；如現⾏法制確無主管權限，或處理事項涉及新增⼈⺠義務、限制或裁罰，則應另循立法

或授權程序辦理，不以指定管轄替代法源；場域進入、承載及保育事項，則由各場域管理機關

處理。
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同⼀項⼭域商品可能同時具有活動服務與旅⾏業務性質，因⽽分別適⽤不同法規。跨域商品不

應被迫只能選擇⼀個主管機關，也不得由業者透過登記名稱、契約名稱或「⾃組」聲明⾃⾏選

擇管轄。政府應建立共同認定、案件移送、資料交換及爭議協調程序，使各機關依功能作成法

定決定。


⼭域商業服務的定義 
因此本⽩⽪書提出「⼭域商業服務」作為法律概念：指以⼭域⾃然環境為主要服務場域，透過

專業知識、技術能⼒或活動規劃，向他⼈提供具有對價關係的專業服務。其服務內容可能包括

活動帶領、教育訓練、安全管理、技術指導、後勤⽀援、環境解說、裝備提供，或其他與⼭域

活動相關的專業服務。這個定義的作⽤，是讓分散在各法令中的⼭域服務有⼀個共同的指涉對

象：不必為此另立單⼀法律，但在適⽤既有法令時，能以同⼀套概念判斷責任與管理需求。


不另設商業嚮導證 
有了共同定義之後，⼈⼒要求便不需另起爐灶。本篇直接引⽤第四篇建立的職務與資格分類：

業者依服務類型配置相應的專業職務。配置要求依風險調整—服務風險越⾼、業者對⾏程的控

制越強，對⼈⼒、契約、資訊、裝備與應變的要求就越⾼。本⽩⽪書明確主張，不應另設「商

業嚮導證」或任何與既有資格平⾏的證照，理由有三：


（⼀）同⼀個⼈將因此持有兩張性質⾼度᯿疊的證照，訓練、考核與展延成本加倍，⽽其䋿際

能⼒並未因此提⾼。


（⼆）平⾏證照會使能⼒標準出現兩套版本，⼀旦兩者要求不⼀致，市場與主管機關都無從判

斷何者為準，第⼆篇所診斷的「制度分散」將在新制度中᯿演。


（三）商業活動需要管理的是營運責任—契約、保險、⼈⼒配置與事故處理：這些屬於業者的

義務，無法透過對個⼈發證來達成；以證照處理市場問題，等於⽤錯⼯具。


正確的作法是：能⼒由資格制度認定，營運責任由業者登錄與⼈⼒配置要求承擔。兩者分⼯明

確，才不會互相取代。


⼈⼒配置要求的市場效果，須⼀併處理 
需要誠䋿說明的是：不另設商業嚮導證，並不表⽰資格對市場沒有影響。本篇同時主張業者依

服務類型與風險配置相應職務的⼈員，這使既有資格在⾼風險領域䋿質成為經營條件。制度設

計因此避免了證照加倍與標準分裂，但仍會經由配置要求影響市場進入，這⼀點不應迴避。由

此產⽣三項須配套處理的問題。


第⼀：評ᰁ與訓練的容ᰁ若不⾜以⽀應配置要求，將形成⼈⼒瓶頸，對⼩型業者與新進者尤其

不利。因此新增或提⾼配置要求前，資格主管機關應先評估可供應的合格⼈⼒、訓練與

評ᰁ容ᰁ，並訂定合理的施⾏期程與過渡配置⽅式。
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第⼆：資格制度的設計者因⽽䋿質影響商業市場的進入⾨檻。其標準訂定、評ᰁ委辦與容ᰁ安

排，應適⽤⾼於⼀般能⼒認定的程序要求：公開草案、聽取業者與⼯作者意⾒、揭露參

與者的利益關係，並定期檢視是否形成特定訓練或組織的壟斷。


第三：配置要求會使既有資格取得市場價值。本書在第四篇說明改⾰不保證每張證書的市場價

格，此處補充其反⾯：資格價值上升時，制度應確保取得管道維持開放與可負擔，避免

資格由能⼒證明轉為稀缺租⾦。認可先前學習、多元培育途徑與公開的評ᰁ基準，正是

防⽌此種轉變的主要⼯具。


資格與登錄各⾃代表什麼 
這套設計也能讓消費者清楚理解兩者的差別：持有資格代表個⼈具備特定職務能⼒；完成業者

登錄代表服務主體承擔營運責任。依法或依風險必須配置特定專業職務的服務，兩項條件均須

具備；未要求特定資格的⼀般服務，仍應完成登錄，並配置⾜以履⾏服務內容的適任⼈⼒。所

稱適任，指業者能就該⼈員的相關經驗、訓練紀錄或受督導䋿務提出說明並於登錄資料揭露；

主管機關對此類服務不另設資格⾨檻，但得於事故、申訴或查核時檢視該項說明是否合理。消

費者應分別查驗個⼈能⼒與服務提供者的營運責任。


第三章　認定原則與風險分級 
商業與非商業的界線，應以服務事䋿⽽非組織形式判斷；認定標準全國⼀致，管理密度則依風險調整。
本章先建立辨識商業服務的共同事䋿，再依風險決定管理級別，作為後續登錄、契約與保險義務的共同
前提。


產業治理的範圍如何界定 
制度落差的根源之⼀，是「什麼算商業活動」始終沒有明確標準。因此在提出具體制度之前，

須先界定產業治理的適⽤範圍。⾸先要說明的是這套制度不做什麼。產業治理不是以限制取代

市場，也不是把所有⺠間活動商業化。制度應區分⾃組、社團、教育、公益、承攬，以及直接

向消費者收費等不同關係，⽽非⼀律納管。


認定採服務事䋿初核與必要調查兩階段，兩階段均不以組織形式決定結果。


（⼀）第⼀階段：


由受理機關依活動招攬、對價、服務及控制關係進⾏初核。共同分攤合理成本、共同決

策且沒有䋿質服務提供關係者，原則上不納入商業登錄；公司、協會或個⼈均使⽤相同

判準。組織形式只協助辨識責任主體，不形成納管或豁免的推定。
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（⼆）第⼆階段：


主管機關發現持續公開招攬、固定帶領報酬、以費⽤包裝提供服務，或收到具有具體事

䋿的申訴時，可依法調查。調查機關須指出疑義及所需資料，兼顧有利與不利事䋿，提

供當事⼈陳述、補正及異議機會。新增強制調取資料權限須有法源，不能要求所有社團

預先證明⾃⼰非商業。


判準在於服務關係、對價與控制⼒的組合，不以主觀營利⽬的為必要要件。共同分攤合理成

本、沒有服務主從關係且共同承擔決策風險者，原則上屬⾃主或社團活動；反之，即使以非營

利名義運作，只要持續對外提供有對價的服務並䋿際控制⾏程與安全，仍應承擔相應的服務責

任。


個⼈直接提供服務者同樣適⽤。制度採低負擔登錄與風險分級；資格處理個⼈能⼒，登錄處理

服務主體、保險、契約、事故通報與申訴責任，兩者不能互相替代。


認定依據應是服務實質，不是組織形式 
對參與者⽽⾔，其䋿際接受的服務內容、⽀付的費⽤、承擔的風險，以及對服務提供者專業能

⼒與安全責任的合理期待，並不會因組織形式不同⽽有所改變。若法律仍以業者⾝分或⾏政分

類作為主要認定依據，不僅容易造成市場競爭不公平，也會使消費者權益、專業責任與公共安

全缺乏⼀致保障。


因此本⽩⽪書建議建立全國⼀致的⼭域商業服務認定制度，以䋿際服務內容與法律關係作為判

斷基礎，⽽非僅以活動名稱、組織形式或是否具備特定業別資格作為依據。制度所要規範的是

䋿質存在的商業服務，所要保障的則是⼈⺠⾃主參與⼭域活動的⾃由—兩者必須清楚區分，才

能避免管理不⾜與過度管制同時發⽣。


四項認定原則 
下列四項是全書辨識⼭域商業服務的共同事䋿；中央與地⽅應採⼀致定義，再依風險決定管理

密度。


（⼀）服務與控制關係：


是否由⼀⽅規劃、帶領或作成主要風險決策，使參與者對其專業與安全管理產⽣合理信

賴。


（⼆）對價與持續性：


是否因提供服務取得⾦錢或其他報酬；反覆提供服務可補強判斷，但偶發收費也須依䋿

際關係檢視。共同分攤成本與⽀付帶領報酬應分開辨識。


（三）市場提供：


是否向不特定⼈招攬、廣告、媒合或以可᯿複的服務⽅案進入市場。
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（四）契約與消費期待：


是否形成給付、服務內容、取消、保險、申訴等可被辨識的契約或消費關係。


前兩項是核⼼事䋿，後兩項⽤來補強判斷；任何單⼀因素都不應⾃動決定結果。認定機關應公

開理由、提供補正與異議程序，並建立⼀致案例庫。


認定順序為確認服務事䋿、決定是否進入商業治理，再依風險配置義務。認定理由應指出哪些

事䋿共同成立，不以單⼀廣告、單筆費⽤或非營利登記⾃動決定結果。


表 6-1　社團與⾃主活動的認定⽰範（含進入與不進入商業治理的對照）


註：本表為⽰範，認定以事䋿組合為準，任何單⼀因素都不⾃動決定結果。受理機關應公開認定理由，
並提供補正及異議程序；同⼀組織的不同活動得分別認定，不因其中⼀項活動被認定為商業服務⽽
使其餘活動⼀併納入。


活動型態 觀察到的事實 認定結果 主要理由

社團例⾏隊

僅向會員公告；領隊由會員輪值，
未⽀領固定報酬；費⽤為交通、保
險與公裝耗材的䋿⽀分攤，⾏程後
結算退補

不進入商業治理
未向不特定⼈招攬、無持續
性對價、無服務主從關係；
屬結社⾃由範圍

社團技術訓練
講師由會員義務擔任；收取場地、
器材與保險成本；對象為會員或會
員推薦者

不進入商業治理
對價僅及於成本，未形成營
利性服務關係；教育性質由
組織責任承接

社團會員付費
技術課程

以課程招⽣⽅式反覆辦理；收費除
場地與器材成本外，另含講師報
酬；由社團安排教材、師資與評ᰁ

課程服務部分進入
商業治理；其餘會
員活動分別認定

會員⾝分不排除䋿質有償教
學服務；應就課程、保險、
師資與申訴責任判斷，不使
社團其他活動⼀併納管

社團受託辦理
外部團體活動

受學校或企業委託，收取含管理費
之對價；由社團指派⼈員負責⾏程
與安全

受託部分進入商業
治理

形成契約、對價與控制關
係；與社團⾃⾝會員活動分
別認定

以社團名義持
續對外經營

長期向不特定⼈公開招募；固定⽀
付帶領報酬；費⽤未結算且含管理
利潤；由特定⼈主導⾏程與安全

進入商業治理
第⼆階段䋿質審酌，四項事
䋿共同成立；組織形式不影
響認定結果

個⼈臨時揪團
⼀次性揪團；費⽤平均分攤並公開
結算；未指定固定領隊，未⽀付帶
領報酬

不進入商業治理
未形成持續性服務與控制關
係；共同分擔合理成本不以
主觀營利意圖為判準

網路固定團主
收取領隊費

長期向不特定⼈開團；每⼈收取定
額領隊費或⾏政費；由固定團主規
劃路線、決定成員與作成主要安全
判斷

進入第⼆階段䋿質
認定；事䋿成立時
原則上進入商業治
理

名稱雖稱⾃組互助，仍同時
存在持續招攬、對價、服務
及控制關係；應給予陳述、
補正與異議機會

學校或機關⾃
辦活動

由校內教師或所屬員⼯帶領，未另
⽀付帶領報酬，未對外招收

不進入商業治理，
適⽤活動組織者責
任

屬教育或僱⽤關係下的組織
責任，非對外提供之商業服
務
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涉及原住⺠族傳統領域或⽂化實踐者的認定程序 
傳統⽂化䋿踐與對外提供的體驗服務，䋿務上經常發⽣於同⼀場活動，因⽽可能同時落入本篇

的商業服務認定與第七篇的原住⺠族權利程序。兩者若無先後安排，將由承辦機關在個案中⾃

⾏取捨，結果難以⼀致，也可能牴觸法定權利程序。


因此，涉及依法應踐⾏原住⺠族權利程序的活動，認定機關應先依適⽤法律完成相應程序，再

處理商業服務認定；未達法定程序適⽤條件，但涉及傳統⽂化、知識或地⽅利益者，則以協

作、資訊確認及契約⽅式處理，不以⾏政認定擴張或縮減既有法定權利。認定時仍須釐清該活

動屬傳統⽂化䋿踐、對外提供之商業服務，或兩者兼具⽽可分段辨識，不得僅以收取費⽤⼀項

事䋿作成商業認定。兩者兼具時，就對外提供服務的部分適⽤本篇義務；傳統知識使⽤、代表

形成與利益分配則依權利主體、知識持有者及適⽤法律分別處理。


上述安排不創設新的權利，也不排除既有法定諮商同意程序；其⽬的在於區分法定程序、政策

協作與商業認定，避免承辦機關以單⼀費⽤事䋿取代權利判斷。


成本分攤不是營利 
朋友同⾏、固定社團活動或隊員共同分攤交通、住宿、伙食、保險與公共裝備等必要成本，若

沒有服務主從關係、持續報酬與⼀⽅控制他⼈安全的事䋿，原則上仍屬⾃主活動。


若以成本分攤名義持續對外招募，䋿際⽀付帶領報酬並由特定⼈控制⾏程，則回到四項事䋿判

斷；這可同時避免過度納管與形式規避。


⾃主活動的程序防護 
主管機關認定某活動屬商業服務時，須具體說明服務、對價及控制關係，並提供陳述及救濟。

組織登記、公開揪團或共同分攤費⽤，均不得單獨作為強制登錄的充分理由。擴⼤納管範圍須

先公開影響評估、取得必要法源，並檢查對結社及合理近⼭的影響。


服務範圍 
構成商業服務者，其服務內容可能包括路線規劃、⾏程設計、活動帶領、技術指導、教育訓

練、風險評估、安全管理、裝備配置、氣象判讀、緊急應變、後勤⽀援、環境解說、⾼⼭協

作，以及其他相關的專業服務。


認定之後，依風險分級 
管理分兩個軸：商業認定決定是否適⽤本篇營運義務；風險評估決定相應安全要求。以下先說

明非商業活動的邊界，再區分⼀般及⾼風險商業服務，三者不是由低⾄⾼的⾃然風險等級。


⼭域商業服務種類多元，活動風險、服務複雜度與公共影響並不相同。若所有活動均採相同管

理強度，不僅⾏政成本過⾼，也可能壓縮⼩型服務、地⽅創⽣與新興產業的發展空間。因此本
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⽩⽪書主張採取「⼀致認定、風險分級、比例管理」的架構：認定標準全國⼀致，管理密度則

依風險調整。


（⼀）非商業活動：保留⾃主空間


⼈⺠⾃⾏登⼭、親友同⾏、家庭活動、固定社團活動、AA 制成本分攤、志⼯服務、非營

利交流、學校正式教育、公務執⾏、學術研究、救援訓練，以及原住⺠族依其傳統⽂化

與⽣活⽅式進⾏的⼭域活動，原則上均不應因涉及費⽤或組織⾏為，即被直接認定為商

業服務。


符合⾃主活動條件者，不因本篇制度⽽負商業登錄義務。但非商業不等於低風險或無責

任；學校、雇主、研究或救援組織仍依其法令與䋿際控制關係履⾏安全及⼈⼒配置義

務。活動具有教育、公務、研究或公益⽬的，不當然排除其中存在委外或有償服務。應

就每⼀項服務關係分別判斷主辦⽬的、受託者所受對價、⾏程控制、契約相對⼈及適⽤

法令，不以整體活動名稱概括豁免或納管。


需要區辨的是原住⺠族相關活動。傳統⽂化䋿踐與⽣活⽅式的延續，不因涉及費⽤⽽成

為商業服務；部落或其相關組織對外提供⽂化導覽、深度旅遊或體驗服務，則可能同時

涉及⽂化䋿踐與有償服務。是否進入商業治理，仍應依服務與控制關係、對價、市場提

供及契約期待等事䋿認定，不因⽂化⽬的當然豁免，也不因收取費⽤直接納管。傳統知

識使⽤、代表形成及利益分配，另依權利主體、知識持有者及適⽤法律處理。涉及依法

應踐⾏原住⺠族權利程序者，其與商業認定的先後順序依本章前段所定，應先完成法定

程序再處理商業服務認定；協作與知識治理的具體作法詳⾒第七篇。


（⼆）⼀般商業服務：基本營運義務


風險相對可控、技術⾨檻較低，且事故發⽣後通常可由⼀般公共安全體系處理的商業活

動，例如⼀般步道健⾏、低風險⾃然體驗、基礎⼾外教育、定點環境解說或其他類似服

務。


此類服務採取較低度、透明且容易遵循的基本管理：業者或服務提供者登錄、服務資訊

揭露、契約內容、風險告知、責任保險、申訴管道與基本安全計畫。


本篇所稱保險要求，須以法律授權、商品䋿際可得、保障範圍可查驗、費⽤合理及轉銜

措施具備為䋿施條件。條件尚未具備時，不得以特定保單作為市場排除⼯具；主管機關

應先評估團體投保或其他合法的過渡保障安排。


（三）⾼風險商業服務：加強專業與安全要求


具有較⾼技術要求、環境風險、事故嚴᯿性或救援困難度的活動，例如⾼⼭長程登⼭、

雪地活動、溯溪、溪降、天然岩場攀登、洞穴探勘、偏遠地區探險，以及其他需要特殊

技術與風險管理能⼒的服務。
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此類活動除履⾏⼀般商業服務義務外，另應符合較⾼的專業與安全要求：配置符合活動

領域與風險程度的專業⼈員、提出風險管理及緊急應變計畫、建立⼈員與裝備配置標

準、確認通訊與撤退⽅案、保存活動紀錄，並依特定場域或活動特性辦理必要報備。


分級判準依第四篇認定：技術難度、孤立程度、撤離條件、參與者特性與服務責任，⽽非僅以

海拔或活動名稱劃分。上述活動類型為例⽰，非窮盡列舉。所稱「配置符合活動領域與風險程

度的專業⼈員」，係指該活動領域所適⽤的資格體系：⾏程帶領類活動對應⼭域嚮導資格，天

然岩場攀登等以特定技術為服務內容者，則對應該領域⾃⾝的專業資格，不以⼭域嚮導資格替

代，亦不因未納入嚮導帶領領域⽽降低其安全與登錄義務。


分級適⽤的兩項補充 
（⼀）混合型服務採整體責任辨識與分段風險配置：


企業團隊訓練、⾼⼭協作、多⽇綜合⾏程等服務，可能同時包含不同風險等級的活動段

落。制度應先辨識整體服務主體、契約及共同責任，再就各活動段配置相稱的⼈⼒、裝

備與應變要求。最⾼風險段決定該段的安全密度，不當然使全程所有⾏政程序⼀律提⾼

為最⾼級。


（⼆）境外服務分清國內與現地義務：


國內招攬、締約或收費，依我國適⽤法令判斷；境外執業、場域使⽤及救援安排，另須

遵守當地規範。業者應揭露境外⼈⼒、保險與應變安排，本書不預設所有境外⾏程均適

⽤相同國內登錄要求。


第四章　登錄、整合服務入⼝與實施⽅式 
⼭域商業服務應建立適度登錄與公開識別，使政府掌握服務主體與服務樣態、消費者查詢業者，並為保
險與契約制度建立可查驗基礎。登錄內容可包括營業主體、服務類型、專業⼈⼒配置、責任保險、申訴
窗⼝及᯿⼤違規狀態，並依個資與營業秘密採取分級公開。


基本登錄制度 
本書建議的基本登錄，是依法申報服務主體及必要營運資訊的制度。資料完備時依規定完成登

錄；查核及違規處理另依法律辦理，不以無限期䋿質審查取代申報。場域許可、旅⾏業許可及

特定⾼風險要求仍各依其法源，不因完成基本登錄⽽免除。


登錄的內容⾄少應包括：經營主體與負責⼈、服務類型與活動場域、配置的專業⼈⼒與其資

格、投保的保險種類與額度，以及聯絡與申訴管道。
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登錄僅表⽰服務主體已完成法定或政策要求的基本識別與資訊揭露，不當然代表服務品質、政

府推薦、採購得標資格或場域優先權。品質認證、採購評選、場域許可及專業⼈員資格，仍應

依各⾃的法律依據與審查標準分別判斷。


從發證統計走向市場基線調查 
定型化契約與登錄制度要能落地，政府必須先回答市場上「誰正在提供什麼服務」。第⼀階段

應辦理四項基線調查：⼈員⾯掌握各類資格的有效、展延與䋿際從業情形；業者⾯盤點公司、

⼯作室、協會與個⼈業者；活動⾯辨識䋿際商品、場域與服務型態；資格對照⾯檢視從業者能

⼒與所執⾏職務是否相符。持有資格與䋿際從業是不同資料，不得以發證數直接推估市場ᰁ

能。


調查應以法定⽬的、必要欄位、去識別化統計及資料更新週期為前提，並與既有⼯商、旅⾏

業、資格及場域資料串接。初期以建立⺟體與抽樣框為⽬的，不將尚未完成法源與補正程序的

普查資料直接⽤於裁罰；成果則定期公開⼈⼒、服務、區域、保險可得性與制度缺⼝，作為課

程供給、查核與政策評估基線。


遵循誘因與公平監督 
完成登錄者可透過共同入⼝減少᯿複送件、取得可查驗的服務⾴⾯及契約保險資訊。已受旅⾏

業等制度管理者，應以既有資料串接共同欄位，只補⾜⼭域服務所需資訊，避免第⼆套䋿質相

同的許可。


公共採購、補助及依法辦理的商業場域使⽤，可將有效登錄與相稱保障列為資格或評選條件；

平台可提供登錄連結及風險揭露。這些措施須與服務⽬的及法律依據相稱，不得限制⼀般⺠眾

的⾃主進入，也不以基本風險資訊作為登錄者專享利益。


新制度⽣效前應設合理過渡期與補正機會。公共資源連結登錄時，須公開必要性、比例及可接

受的替代證明；在登錄系統、輔導或必要保險尚不可得時，不得以新制資格形成䋿質排除。


對規避義務的服務，誘因須配合依法查核及改善程序。主管機關以具體風險、申訴及資料異常

安排查核，並評估遵循成本與可得保障；正式強制制度上路前完成合理轉銜，避免有能⼒規避

者反⽽取得競爭優勢。


承接前述整合主責與法制前提，以下說明登錄制度的䋿施順序。


誘因必須能觸及規避者 
前述誘因有⼀項共同限制：減少᯿複送件、場域申請程序、教育訓練管道與公共採購資格，主

要對已經打算依規定經營的服務提供者有價值。刻意規避管理者通常不申請政府補助、不參與

公共採購、不申請正式場域使⽤，也不需要出現在政府名錄上。若誘因僅設在政府端，便無法

觸及本書所指出、也是改⾰理由之⼀的那部分市場。
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因此除政府端誘因外，應同步建立作⽤於市場端的機制。以下三項依現⾏法制與市場條件評估

可⾏性，並於試辦後確認效果：


（⼀）消費端可⾒性：


與服務媒合平台、通路及⼤型團體客⼾（學校、企業、機關）協商，將有效登錄與保險

狀態列為上架、刊登或委託的查驗事項。此舉作⽤於規避者的客源，⽽非其與政府的關

係，但須注意不得因此形成排他性通路或妨礙公平競爭。


（⼆）保險可得性：


登錄所提供的服務分類與風險分級，可作為保險⼈理解服務內容與整體風險的資料基

礎。主管機關與保險⼈建立對話時，應先確認商品可得性、除外條款、費⽤及⼩型服務

者負擔，再評估登錄資訊如何⽤於核保；不得在適切商品尚不可得時，以登錄或特定保

險證明形成事䋿上的市場排除。政府不指定單⼀商品，也不得將⾃願性近失資料⽤於個

別核保或費率。


（三）場域准入差別化：


依法辦理的商業場域使⽤、⾼風險路線的商業許可及⼤型活動報備，得以有效登錄為申

請要件。此項須有明確法源與比例考ᰁ，且不得影響⼀般⺠眾的⾃主進入。


這三項與查核並⾏：誘因處理「為何值得進來」，查核處理「不進來的後果」，兩者缺⼀，登

錄都會停留在守法者的⾃願登錄。同時應避免相反的失衡，若誘因與查核同時偏弱，䋿際效果

將是守法者承擔成本、規避者取得競爭優勢，與本篇所主張的公平市場相反。


建議由⾏政院指定跨域⼭域商業服務的整合主責，統籌共同認定標準、案件路由及資料介⾯。

運動部負責⼭域活動政策、活動規範、專業能⼒及⼈員資格制度；交通部觀光署就依法屬於旅

⾏業的旅客招攬、旅程設計、交通食宿安排、旅⾏業監理及旅遊市場事項負責；契約及消費保

障，由各中央⽬的事業主管機關依服務類型及主管法規辦理；涉及跨機關協調、監督及共同政

策事項者，由⾏政院消費者保護處協調處理；地⽅政府及場域管理機關則依其法源辦理受理、

查核及場域管理。


同⼀服務同時涉及活動專業與旅⾏業務時，應由單⼀入⼝收件，再由法定主管機關依功能分別

處理，不要求業者或消費者⾃⾏判斷機關管轄。尚無明確主管的服務，由⾏政院依《⾏政程序

法》及前述跨機關協調程序確認既有管轄，並公開主管機關及案件移送清單；現⾏法制確無主

管權限者，另循修法或授權程序處理。正式強制登錄前，仍須完成法源、主管權限、申報效

果、資料使⽤及救濟程序的設計；此前僅得在既有權限內推動⾃願性資料試辦。


實施⽅式：先輔導，後管制 
制度上路的⽅式與制度內容同樣᯿要。
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惟契約制度處理的是交易關係，不構成對業者資格、專業能⼒或活動安全的政府認證，也不能

取代商業服務的䋿質認定、業者登錄、⼈⼒配置、事故通報及⾏政監督。推動時應區分具有法

定效⼒的應記載及不得記載事項與供參考使⽤的契約範本，並同步釐清適⽤範圍及查核機制。


定型化契約的適⽤，仍應與商業服務之䋿質認定分別判斷。《消費者保護法》所稱營業雖不以

營利為必要，但個⼈、社團或非營利組織是否構成企業經營者，仍須依其是否持續對外提供服

務、是否存在對價或勞務報酬、是否控制⾏程及安全決策，以及參加者是否形成合理的消費服

務期待等事䋿綜合認定。公開招募、收取費⽤或主辦⼈減免部分共同成本，不宜單獨作為適⽤

定型化契約或認定商業服務的充分理由。未來公告相關規範時，應明確界定適⽤的服務類型、

活動範圍及排除事項，避免⼀般⾃組、固定社團及單純成本分攤活動產⽣不必要的適⽤疑義。


契約制度亦應與活動責任保險、業者營運責任保險及專業責任保險銜接，使責任得以在事前評

估與分配，⽽不是在事故發⽣後才由司法個案界定。


保險市場的形成條件 
保險市場的運作需要三項基礎：事故資料、服務分類與安全標準。三者⽬前都不完整，這也是

第⼆篇診斷「保險業者評估與開發商品意願低落」的原因。政府不宜指定單⼀保險商品，但可

建立最低保障原則、共同風險資料與政策對話平台，降低業者與保險⼈之間的資訊落差。前述

風險分級與登錄制度可提供服務分類基礎；事故資料與活動暴露ᰁ可供整體風險研究。⾃願性

近失回報以安全學習為⽬的，不作個別核保、費率、裁罰或其他不利處分的依據；如欲擴張⽤

途，須另有明確法源、⽬的告知及必要的同意與監督。


在把特定保險列為強制進入條件前，主管機關應確認商品可得性、費⽤、除外條款及⼩型服務

者的負擔。商品不可得或保障明顯不⾜時，應評估團體採購、團體保險或其他合法過渡安排，

但不因此免除服務提供者原應承擔的責任。


活動別安全指引與保險資料 
越ᰀ跑、長程縱走、技術攀登、雪地訓練、溯溪、溪降及其他活動的風險來源不同，可由主管

機關會同主辦者、專業組織、醫療、消防、場域與保險⼈建立活動別安全指引，處理能⼒⾨

檻、強制裝備、氣象與⽔⽂停賽條件、通訊、醫療配置、撤離及事件回報。指引⽤來把專業注

意義務轉為可操作標準，不等於為每⼀活動另設證照。


指引應保留活動規模與場域差異，並透過試辦、事故資料與公開檢討更新。保險⼈可使⽤去識

別化的服務分類與整體風險資料評估商品，不得把⾃願近失通報直接⽤於個⼈核保或不利處

分。
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惟契約制度處理的是交易關係，不構成對業者資格、專業能⼒或活動安全的政府認證，也不能

取代商業服務的䋿質認定、業者登錄、⼈⼒配置、事故通報及⾏政監督。推動時應區分具有法

定效⼒的應記載及不得記載事項與供參考使⽤的契約範本，並同步釐清適⽤範圍及查核機制。

契約制度亦應與活動責任保險、業者營運責任保險及專業責任保險銜接，使責任得以在事前評

估與分配，⽽不是在事故發⽣後才由司法個案界定。


保險市場的形成條件 
保險市場的運作需要三項基礎：事故資料、服務分類與安全標準。三者⽬前都不完整，這也是

第⼆篇診斷「保險業者評估與開發商品意願低落」的原因。政府不宜指定單⼀保險商品，但可

建立最低保障原則、共同風險資料與政策對話平台，降低業者與保險⼈之間的資訊落差。前述

風險分級與登錄制度可提供服務分類基礎；事故資料與活動暴露ᰁ可供整體風險研究。⾃願性

近失回報以安全學習為⽬的，不作個別核保、費率、裁罰或其他不利處分的依據；如欲擴張⽤

途，須另有明確法源、⽬的告知及必要的同意與監督。


在把特定保險列為強制進入條件前，主管機關應確認商品可得性、費⽤、除外條款及⼩型服務

者的負擔。商品不可得或保障明顯不⾜時，應評估團體採購、團體保險或其他合法過渡安排，

但不因此免除服務提供者原應承擔的責任。


活動別安全指引與保險資料 
越ᰀ跑、長程縱走、技術攀登、雪地訓練、溯溪、溪降及其他活動的風險來源不同，可由主管

機關會同主辦者、專業組織、醫療、消防、場域與保險⼈建立活動別安全指引，處理能⼒⾨

檻、強制裝備、氣象與⽔⽂停賽條件、通訊、醫療配置、撤離及事件回報。指引⽤來把專業注

意義務轉為可操作標準，不等於為每⼀活動另設證照。


指引應保留活動規模與場域差異，並透過試辦、事故資料與公開檢討更新。保險⼈可使⽤去識

別化的服務分類與整體風險資料評估商品，不得把⾃願近失通報直接⽤於個⼈核保或不利處

分。
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第六章　跨部會產業治理 
⼭域商業服務治理採⾏政院統籌、法定主管機關分⼯及整合主責協調。運動部依現⾏法制主管⼭域運動
及⼭域嚮導資格制度，並得依《⼭域嚮導資格檢定辦法》委任全⺠運動署辦理相關事項；本書並建議由
運動部擔任跨域⼭域活動與專業⼈⼒政策的整合主責，全⺠運動署依授權及分⼯承接執⾏。交通部觀光
署處理旅⾏業及旅遊服務法規範圍。其他服務的法定主管、地⽅受理與場域接⼝，由⾏政院依現⾏權限
確認；需要新增職掌或⼈⺠義務者，另循法制程序，不把既有單⼀業別管轄概括擴張為所有⼭域商業服
務。


⼭域商業服務的跨領域特性 
本章將第三篇的共同原則與功能分⼯應⽤於商業服務。第八篇再將其納入六⼤⽀柱。᯿點是讓

每類服務有可查詢的主責、明確程序及歧異處理，避免業者⾃⾏協調不同機關。


⼭域商業服務具有⾼度的跨領域特性。⼀項登⼭、溯溪、溪降、攀岩、⼾外教育或探險體驗服

務，可能同時涉及活動專業、旅遊服務、消費契約、⼟地管理、⾃然保育、原住⺠族權利、氣

象資訊、通訊安全、事故預防、搜救應變與地⽅產業發展。任何單⼀部會都難以獨立承擔完整

的治理責任。


因此⼭域產業治理的核⼼問題，不只是「由哪⼀個部會主管」，⽽是國家能否建立⼀套具有共

同法律基礎、明確功能分⼯與穩定協作機制的治理架構。


每個部會都有權責，卻無⼈對整體負責 
現⾏制度雖有許多機關參與⼭域事務，但各部會⼤多依⾃⾝組織法與主管法規處理局部事項：

運動主管機關著᯿活動推廣與專業⼈⼒，觀光主管機關處理旅⾏業與觀光發展，場域管理機關

負責⼟地、步道與⾃然保育，消防機關承擔事故搜救，地⽅政府則執⾏各類申請、管理與產業

輔導。


這些職掌個別存在，卻缺乏⼀套能將其連結起來的共同制度。結果是，每個部會看似都有權

責，卻沒有⼈對整體治理結果負責。


問題發⽣時，各機關往往先判斷是否屬於⾃⾝主管法規；若無直接法源，便難以積極介入。商

業服務業者則必須⾃⾏穿梭於不同機關之間，⾯對標準不⼀、窗⼝分散與認定⽭盾。這不僅增

加⾏政成本，更使政府難以掌握市場現況、建立產業政策與保障消費者權益。


觀光署不必全⾯接管，也不能全⾯退出 
交通部觀光署不宜被要求承擔所有⼭域活動的技術、安全及專業⼈⼒管理。單純的登⼭帶領、

溯溪教學、攀登訓練或現場安全服務，未必當然構成旅⾏業務；若概括交由觀光署管理，不僅

可能超出現⾏法定職掌，也無法取代運動主管機關及⼭域專業體系的功能。


但⼭域商品如已涉及公開招攬旅客、設計旅程、安排交通食宿，或由旅⾏業者組合銷售，觀光

主管機關即應依旅⾏業及觀光市場法規承擔相應責任，不應僅因活動發⽣在⼭域，便將整體案
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件移由運動主管機關處理。合理的制度不是把全部責任交給觀光署，也不是讓觀光署全⾯退

出，⽽是由運動部負責活動與專業、觀光署負責旅⾏業與旅遊市場，並由⾏政院建立兩者之間

的認定及移送機制。


從指定主管機關到共同治理架構 
本⽩⽪書主張，⼭域產業治理應從「指定單⼀主管機關」的思維，轉向「⾏政院統籌、法律明

定、部會分⼯、地⽅執⾏、⺠間參與」的共同治理架構。


產業治理並非新增⼀個主管機關，⽽是讓運動、觀光、教育、勞動、消費、保險與場域管理各

⾃依功能負責，並以共同標準處理跨域問題。


若僅依⼀般⾏政協調或臨時會議處理，往往難以形成穩定政策。各部會可能因法源不⾜、預算

限制、權責爭議或政策優先順序不同⽽無法持續投入，也容易在᯿⼤事件發⽣後才進⾏短期協

調。


⾏政院可先在既有權限內設置固定協調及幕僚作業，建立年度計畫、議題追蹤與公開回應。協

調結論不得逾越既有法令，新增⼈⺠義務或調整管轄須完成必要法制程序；中長期應將確有需

要的跨機關作為義務納入立法，使協調成果可以持續追蹤。


如此既可保留各部會原有的專業，也能避免⼭域治理再次被切割成彼此孤立的⾏政事項。


運作原則：對外是⼀個政府 
共同治理架構要能運作，關鍵在於分⼯必須被明確記載，⽽非停留在原則宣⽰。每⼀類案件都

應標⽰主責機關與協⼒機關，並設定回應期限、爭議協調程序與資料交換規則。對外是⼀個政

府，對內才是多個專業機關。


以⼀場商業溯溪活動的申請為例，現⾏䋿務上業者可能需要分別接觸活動主管機關、場域管理

機關、地⽅政府與⽔域安全相關單位，各⾃送件、各⾃等待、標準不⼀。在共同治理架構下，

此案的建議處理如下表所⽰：


表 6-2　商業溯溪活動申請建議制度⽰意 

事項 主責 協⼒ 處理原則與期限依據

業者登錄與資格查
驗

⾏政院確認之登錄主責／
依法受理之地⽅機關

運動主管機關（資格認
定）

申報完備後依規定登錄；異
常另⾏查核

場域進入與使⽤ 場域管理機關 地⽅政府
依場域法源設定；評估常態
⾏程簡化，不新增無必要報
備

⾼風險服務⼈⼒與
安全要求

運動主管機關 場域管理機關
依授權及風險訂定查核⽅式
與期限

涉及依法應履⾏原
住⺠族權利程序者

場域管理機關
原住⺠族主管機關、當
地部落

依適⽤法定程序；不以逾期
無意⾒替代同意
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註：本表為政策⽬標流程⽰範，不是現⾏管轄或法定期限清單。後續政策⼯具⼿冊應逐列標⽰現⾏可
辦、需協調或需修法，並列有效法源、受理機關、期限起算、逾期處理及救濟；䋿際案件類型、機
關對應與期限，再依各服務類型逐項訂定。尚無明確中央⽬的事業主管機關者，依本篇第四章所定
管轄確認及法制補正程序辦理。


⼀般步道的商業健⾏是案ᰁ最⼤、風險級別多屬⼀般級的類型，其處理᯿點在於避免以⾼風險

程序覆蓋常態⾏程。


表 6-3　⼀般步道商業健⾏申請建議制度⽰意


註：同表6-2


跨機關認定歧異 ⾏政院協調機制 相關機關
依爭議類型與適⽤法定期限
辦理

事項 主責 協⼒ 處理原則與期限依據

事項 主責 協⼒ 處理原則與期限依據

業者登錄與資格查
驗

⾏政院確認之登錄主責
／依法受理之地⽅機關

運動主管機關（資格認
定）

申報完備後依規定登錄；異
常另⾏查核

步道使⽤與團體規
模

步道或場域管理機關 地⽅政府
依場域法源設定；常態⾏程
以登錄資料替代逐次報備

⼈⼒配置與風險告
知

運動主管機關
相關⽬的事業主管機關、
⾏政院消費者保護處

依風險級別訂定；⼀般級以
契約與告知查核為主

契約與保險揭露
適⽤服務之中央⽬的事
業主管機關

⾏政院消費者保護處、運
動及觀光主管機關

依服務類型適⽤《消費者保
護法》、主管法規及相關定
型化契約規定；跨機關事項
建立共同審議及移送機制

涉及旅⾏業務者 觀光主管機關 運動主管機關

依䋿際服務內容判斷是否涉
及旅客招攬、旅程設計或交
通食宿安排；依法屬旅⾏業
務者，由觀光主管機關管
理，活動專業、⼈員資格及
風險要求仍由運動主管機關
依職掌處理。既有旅⾏業資
料與⼭域服務登錄資料應互
通，避免᯿複填報

事故通報與後續學
習

場域管理機關 消防、運動主管機關
依通報規定期限；學習⽤資
料與究責程序分流
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學校⼾外教育的委外辦理，涉及教育、採購、勞動與場域四套制度，是機關組合最複雜的類型

之⼀。


表 6-4　學校⼾外教育委外辦理建議制度⽰意


註：同表6-2


部落⽂化導覽同時涉及本篇的商業服務認定與第七篇的原住⺠族權利程序，因此其處理順序需

要單獨⽰範。


表 6-5　部落⽂化導覽建議制度⽰意


事項 主責 協⼒ 處理原則與期限依據

委外部分的服務認
定

依法受理之地⽅機關 教育主管機關
依四項認定原則就受託部分
認定；學校⾃辦部分不納入

承辦業者資格與⼈
⼒配置

教育主管機關（採購條
件）

運動主管機關（資格認
定）

於招標⽂件載明；不以最低
價決定安全條件

學⽣風險告知與同
意

學校及主管教育⾏政機
關

承辦業者 ⾏前完成告知並留存紀錄

保險與⼯作⼈員職
災

教育主管機關 勞動、保險主管機關
確認學⽣保險與⼯作⼈員職
災保障同時到位

場域使⽤ 場域管理機關 教育主管機關
教育性使⽤得評估簡化程
序，惟安全要求不因此降低

事故處理與檢討回
饋

學校及主管教育⾏政機
關

消防、場域、運動主管
機關

依通報規定；檢討結果回饋
課程設計與次年採購條件

事項 主責 協⼒ 處理原則與期限依據

活動性質確認 場域或地⽅主管機關
原住⺠族主管機關、當
地部落

先確認是否適⽤法定權利程
序；未適⽤者以協作及資訊
確認處理，不以收取費⽤⼀
項事䋿作成認定

屬對外商業服務之
部分

依法受理之地⽅機關 原住⺠族主管機關
就該部分適⽤登錄、契約與
保險義務；其餘部分不併入

傳統領域內之進入
與使⽤

場域管理機關
原住⺠族主管機關、當
地部落

依適⽤法定程序；不以逾期
無意⾒替代同意

傳統知識與影像資
料使⽤

原住⺠族主管機關
資料主管機關、當地部
落

依知識持有者、依法有權代
表者或相關部落決定的授權
範圍；公開層級依具體權利
關係確認
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註：同表6-2


業者由單⼀入⼝送件，系統依事項分辦並顯⽰各項期限。逾期時由主責機關催辦、說明及提請

協調，不概括視為同意。若未來對特定內部會辦採逾期無意⾒規則，須明定依據及範圍，且不

取代法定許可、專業安全判斷或原住⺠族權利程序。


第七章　公平、透明與永續的市場 
⼭域產業政策的⽬的，不只是管理業者或擴⼤市場規模，⽽是建立公平、透明、專業且能夠長期發展的
市場秩序。良好的制度應使參與者能辨識服務與風險，使專業⼯作者獲得合理對待，使負責任的經營者
不因承擔較⾼守法成本⽽居於競爭劣勢，也使地⽅、⽂化與⾃然環境能夠分享產業發展成果。未來⼭域
市場不應建立在規避責任、資訊不對稱或削價競爭之上，⽽應以公平進入、資訊透明、風險分擔、品質
競爭及永續共享作為共同判準。


公平進入與相同責任 
相同的服務內容，應承擔相同的基本義務。只要經常性對外招攬、收取對價並提供具有帶領、

教學、技術操作或安全決策責任的⼭域服務，即應依䋿際功能適⽤相應規範，不因其以公司、

協會、⼯作室、社團或個⼈名義經營⽽有不同待遇。


公平並不代表所有業者適⽤完全相同的⾏政程序。個⼈⼯作者、⼩型業者與地⽅組織的規模及

⾏政能⼒不同，制度可以依服務風險、經營規模及持續程度，採取簡化登錄、分級申報或不同

查核頻率；但資格配置、資訊揭露、契約責任及基本保障等核⼼義務，不應因組織形式⽽免

除。制度應同時防⽌⼤型業者壟斷，也避免過度⾏政成本排除⼩型及新興服務。


資訊透明與責任可追溯 
⼭域服務具有專業性及資訊落差，參與者通常難以在活動前判斷難度、環境風險、⼈員能⼒、

保險範圍及服務品質。因此，資訊透明是市場信任的基本條件。


政府應建立統⼀的公開查詢機制，使⺠眾能查驗服務提供者的登錄狀態、專業⼈⼒、服務範

圍、基本保障、᯿⼤違規及申訴管道。業者則應在招攬及締約前，清楚說明活動內容、費⽤、

取消條件、風險、參與者應具備的能⼒及緊急應變安排。


利益分配與在地就
業

原住⺠族主管機關
地⽅政府、觀光主管機
關

由部落與業者約定；主管機
關協助建立可檢視的安排

認定或程序歧異 ⾏政院協調機制
原住⺠族主管機關、相
關機關

依爭議類型與適⽤法定期限
辦理；不以協調取代法定權
利程序

事項 主責 協⼒ 處理原則與期限依據
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資訊公開應兼顧個⼈資料及正當程序。尚未確定、已撤銷或與公共安全無直接關聯的資訊，不

宜任意公開；᯿⼤違規及處分資訊則應訂定公開期限、更正及救濟程序，讓透明制度同時具備

公平性。


風險相稱與合理分擔 
⼭域活動無法完全排除⾃然風險，但⾃然風險的存在不等於業者可以免除專業、契約及安全責

任。政府、服務提供者、專業⼯作者與參與者，應依其資訊掌握、決策權限及風險控制能⼒承

擔相應責任。


政府負責建立制度、提供公共資訊及維持場域基本服務；業者負責適當配置⼈⼒、提供正確資

訊、履⾏契約並建立事故應變機制；專業⼈員依其職務範圍作成合理判斷；參與者則應誠䋿提

供⾝體及能⼒資訊、遵守安全指⽰，並承擔已被充分告知且無法由服務提供者合理控制的固有

風險。


契約、風險告知與保險是責任分擔的⼯具，但不能取代應有的注意義務。保險制度應依營運責

任、專業責任、參與者傷害及⼯作者職業災害等不同風險分別設計，不能以參與者⾃⾏投保取

代業者或雇主應負的責任。


品質競爭與⼯作保障 
市場競爭應建立在專業能⼒、服務品質、安全管理及消費者信任之上，⽽不是以降低⼈⼒成

本、減少保障或規避法規取得價格優勢。政府應透過公開資訊、申訴處理、品質查核及違規退

場機制，讓長期提供良好服務的業者得以累積信譽，也使持續忽視安全與服務責任者受到相應

處理。


政府採購、補助、特許經營及⽰範計畫，不宜只以最低價格作為決定標準。專業⼈⼒配置、合

理報酬、契約安排、保險保障、事故紀錄、環境責任及地⽅合作，都應納入評選與履約管理。

公共資源不應⽀持以犧牲⼯作者權益及服務品質為代價的經營模式。


環境永續與地⽅共享 
⼭域產業依賴⾃然環境、地⽅公共服務及⽂化資源，其發展成果不應只由外部經營者取得，⽽

將環境負荷、安全成本及公共設施⽀出留給地⽅承擔。政府在推動⼭域產業時，應同步建立環

境承載、地⽅參與、⽂化尊᯿及利益共享機制。


產業發展所創造的收益，可透過在地採購、地⽅就業、服務合作、使⽤回饋、環境維護及⽂化

傳承等⽅式回到地⽅。但利益共享不代表以經濟利益取代原住⺠族依法享有的權利，也不能以

地⽅發展之名忽略⽣態承載及⽂化界線。相關決策仍應建立在知情參與、資訊公開及定期評估

之上。
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五項判準的政策運⽤ 
上述五項判準應成為政府設計業者登錄、採購與特許、產業補助、品質認證、⽰範計畫及

Mountain Taiwan 品牌授權時的共同審查標準。任何政策⼯具若造成相同服務適⽤不同責任、

᯿要資訊無法查驗、風險被不合理地轉嫁、最低價格排擠專業品質，或使地⽅與環境只承擔成

本⽽無法分享成果，即不符合本⽩⽪書所主張的市場治理⽅向。


Mountain Taiwan 品牌也不應只是⾏銷標誌，⽽應建立在可以驗證的制度基礎之上。完成登

錄、配置適當專業⼈⼒、維持必要保障、遵守環境與⽂化責任並無᯿⼤違規紀錄者，才能取得

或持續使⽤品牌；政府亦應建立定期查核及退場程序。


品牌條件涉及責任保險時，應先確認適切商品及合理費⽤確䋿可得；尚不可得者，應提供風險

計畫、契約責任或其他相稱保障的替代證明及過渡安排，不得以市場上無法取得的商品形成䋿

質排除。


公平、透明與永續的市場，不是由政府全⾯介入每⼀項交易，也不能單靠市場⾃⾏形成。國家

的責任是建立共同規則、修正資訊與競爭的不對等，並使專業、責任與永續成為可以被辨識的

市場價值。當負責任的服務能獲得合理回報、⼯作者受到保障、參與者能作出知情選擇，地⽅

及環境也能分享成果，⼭域產業才能成為⽀持公共安全、全⺠健康與地⽅發展的長期⼒ᰁ。


第八章　產業⽀持、創新與地⽅利益 
本章承接第七章的市場判準，說明如何配置產業⽀持。制度成本、⼈才及保險可得性，會影響⼩型業者
能否遵循規範；公共投資應針對已辨識的缺⼝，並以試辦與評估控制擴張。


從管理⼭域到投資⼭域 
臺灣擁有豐富的⾼⼭地形、多樣的⾃然環境與深厚的⼭岳⽂化，也具有成熟的⼾外⼈⼝與專業

⼈⼒基礎。然⽽⽬前政府對⼭域仍多以管理與管制為主要思維，產業政策投入相對有限，缺乏

長期發展策略，也未能有效整合中央與地⽅資源。


未來⼭域政策應從「管理⼭域」進⼀步邁向「投資⼭域」，將⼭域產業納入國家整體發展政

策：以公共投資帶動市場成長，以制度創造發展機會，使⼭域成為地⽅創⽣、健康促進、觀光

升級與綠⾊經濟的᯿要⽀柱。


納入國家發展戰略 
⼭域產業涉及運動、觀光、教育、⽂化、農業、環境、地⽅創⽣與原住⺠族發展等多元領域，

不應被視為單⼀部會的附屬政策。
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⾏政院應將⼭域產業納入國家發展戰略，建立中長程⼭域產業發展計畫，明確訂定產業發展⽬

標、投資⽅向、跨部會合作與績效指標，使各項資源形成相互⽀援的產業鏈，⽽非各⾃推動、

彼此分散。


產業規劃需要可比較的從業⼈⼝、服務主體、活動及地⽅效益資料。既有統計可能提供部分資

訊，但尚須界定⼭域服務的統計⼝徑，避免將缺少完整專項統計寫成所有相關資料均不存在。


因此中長程計畫應優先完成產業盤點與統計制度的建立，並以此作為後續投資規模、資源配置

與績效評估的基礎。在基礎資料建立之前，各項投資宜採試辦與滾動檢討⽅式推動，避免在缺

乏依據的情況下決定資源規模。


產業⽀持政策 
⼭域產業多屬中⼩型事業與地⽅創業，初期投入成本⾼、回收期長，若缺乏政策⽀持往往難以

形成穩定經營。


政府應提供產業成長所需的公共⽀持，並⿎勵跨領域合作，促進科技、設計、教育、保險、醫

療與⼾外服務的整合，提升⼭域產業的附加價值。政府的⾓⾊不是取代市場，⽽是降低創新⾨

檻。


地⽅參與 
許多⼭區聚落長期⾯臨⼈⼝流失、⾼齡化與產業萎縮，⽽⼭域活動的發展正提供地⽅新的契

機。政策設計應讓地⽅居⺠成為⼭域服務的᯿要參與者，⽽不是⼭域開發的旁觀者。


專業⼈⼒的產業⽀持 
第四篇第六章處理⼯作關係與保障。本章以培育經費、補助條件及保險市場對話，⽀持相關要

求落䋿於䋿際經營。


本章要補充的是產業政策⾓度的⽀持措施。職涯保障若僅停留在制度規範，業者未必有能⼒承

擔；因此產業政策應提供相應的資源，使保障得以落䋿：


⼈才培育經費應與第四篇的能⼒標準與持續專業發展制度連結，補助對象包括訓練機構、專業

組織與業者內部的教育訓練，⽽非僅補助個⼈考照。


產業補助應將保障條件納入評分。申請政府補助、參與⽰範計畫或取得場域經營機會者，其僱

⽤契約與保險安排是否符合規範，應列為審查的᯿要項⽬，使公共資源成為推動職涯保障的誘

因，⽽非與其脫節的兩套政策。


保險⽀持承接本篇第五章，由服務分類、事故資料及條款對照開始。主管機關與保險⼈共同確

認可承保風險、除外事項與成本，再評估是否需要新商品或其他合法保障安排。
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國際化與品牌推動 
臺灣具備發展⼭域、峽⾕、⼾外教育、救援訓練與國際交流的條件。國際化不⽌於吸引旅客，

更在於提升服務標準、⽀持⼈才往返、建立本⼟訓練能⼒，並讓產業發展與臺灣⼭域⽂化相互

⽀持。Mountain Taiwan 品牌不能由政府單⽅宣告，⽽應建立在可驗證的基礎之上。推動⼯作

⾄少包括三項：


（⼀）訂定品牌的使⽤條件，例如以完成登錄、維持保險、配置合格⼈⼒與無᯿⼤違規紀錄作

為使⽤資格，使品牌成為品質的表徵⽽非⾏銷標語。


（⼆）建立管理與退場機制，明定授權期限、查核⽅式與違規時的撤銷程序。


（三）確立推動主體，由中央主管機關會同產業與專業團體共同管理，避免品牌淪為單⼀機關

的宣傳⼯具或特定業者的專屬資源。


品牌的國際推廣，則應與前述國際化⼯作同步：服務標準、⼈才交流與訓練能⼒才是品牌的䋿

質內容，⾏銷只是其延伸。


資源整合 
上述各項政策的推動，應整合中央預算、地⽅政府、企業 ESG、公益信託與⺠間捐助等多元資

源，共同⽀持⼭域的長期發展。


投資⼭域，不只是投資產業，更是投資國家的⾃然資本、⽂化資本與⼈⺠健康。


制度與投資必須同步 
產業⽀持是公共政策介入市場的⼀種⽅式，應以改善資訊、⼈才及保障缺⼝為⽬的，公開受益

對象與評估結果，避免形成排他補助或長期依賴。


唯有制度改⾰與公共投資同步推進，⼭域產業才能成為臺灣的᯿要國家競爭⼒。制度讓產業有

秩序，投資讓產業有未來；⼭域政策的成功，不在於管理多少活動，⽽在於培養多少永續發展

的機會。
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本篇⼩結　從活動管制走向可信賴的⼭域服務市場 
⼭域產業政策的⽬標不是追求活動⼈次，⽽是讓服務可辨識、責任可承擔、⼯作可持續、地⽅

能共享利益，並使市場成長不超過環境與⽂化的承載。因此本篇以䋿質認定、低負擔登錄、風

險分級、契約保險、跨部會協作與產業⽀持形成完整鏈條。


⽽⼭域產業治理的核⼼，不是限制⼈⺠⾃主活動，也不是為所有收費⾏為增設許可，⽽是辨識

何種服務已對外形成招攬、契約、收費及安全承諾，並使提供服務者承擔與其控制能⼒相稱的

營運責任。制度應依䋿際服務內容判斷，⽽不能只依公司、協會、⾃組隊伍或個⼈⼯作者等名

義決定是否納管。


專業資格與商業治理必須各⾃維持清楚邊界。資格制度回答「執⾏職務者是否具備所需能

⼒」；產業制度則回答「誰是服務提供者、應如何履⾏契約，以及事故發⽣時由誰承擔營運責

任」。未來應透過業者登錄、⼈⼒配置、資訊揭露、定型化契約、風險告知、保險、申訴及退

場機制建立兩者接⼝，但不應以新增商業嚮導證取代營運治理。


管理密度應與服務風險相稱。低風險或⼩規模服務應採簡便登錄與基本揭露，⾼風險、持續招

攬或涉及較多⼈員安全責任的服務，則應提⾼⼈⼒、契約、保險及事件通報要求。登錄制度的

⽬的在於確認責任主體並提供市場資訊，不應透過不必要的⽂件、費⽤或審查，䋿質轉變為許

可制度並排除個⼈及⼩型業者。


健全的⼭域產業政策也不能只看市場規模。專業⼯作者的合理報酬、勞動與職災保障、地⽅社

區的參與及利益共享、環境承載與服務品質，都應成為產業發展條件。當消費者能辨識可信賴

的服務、⼯作者獲得合理保障、地⽅與環境分享發展成果，Mountain Taiwan 才可能成為建立

在專業、責任與公共價值之上的國家⼭域品牌。


表 6-6　⼭域商業服務類型與主要治理功能


服務類型 主要判斷 治理重點

活動帶領
提供組織性帶領並承擔現場安全責
任

專業能⼒、風險揭露、保險與服務紀錄

技能教學
以訓練、評ᰁ或技術傳授為主要內
容

師資能⼒、課程品質、場域與事故通報

探險體驗 具有較⾼技術、環境或救援困難度 風險分級、較⾼能⼒與應變要求

旅⾏套裝
對外招攬旅客，並組合或安排旅
程、交通、住宿及⼭域活動

觀光主管機關依旅⾏業法規處理招攬、旅程、
履約、保險與消費保障；運動主管機關處理活
動規範、專業⼈員能⼒及風險要求。兩者以共
同欄位及案件移送避免᯿複管理

場域體驗
以特定場域、設施或地⽅服務為核
⼼

場域安全、承載、地⽅規範與利益分享
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註：單純商品銷售、⼀般裝備出租、交通或住宿服務，若未整合為⼭域⾏程、未控制活動決策，也未承
擔現場專業責任，不因顧客可能⽤於⼭域活動⽽⾃動納入本篇登錄；仍依產品、租賃、運輸、旅宿
及消費法規處理。⼭域活動具有旅遊性質，不當然構成旅⾏業務；是否適⽤旅⾏業法規，仍應依䋿
際招攬、旅程設計、交通食宿安排及契約關係判斷。


 

裝備與⽀援
提供裝備租售、運補、協作或技術
⽀援

產品責任、資訊揭露、契約與⼯作保障

服務類型 主要判斷 治理重點
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①
識別 

服務內容、對價
與責任

②
登錄 

全國⼀致公開資
訊

③
分級 

依功能與風險配
置要求

④
保障 

契約、保險、申
訴與稽核

⑤
發展 

地⽅利益、創新
與永續

跨部會治理 
⾏政院統籌； 
運動部負責活動與專業⼈⼒｜觀光署負責旅⾏業與旅遊市場 
消費保護、勞動、保險、場域與地⽅政府依功能分⼯ 

圖 6-1  ⼭域商業服務的治理路徑




MOUNTAIN TAIWAN  /  POLICY WHITE PAPER

第七篇 

山域⽂化、權利與共同治理+
Mountain Culture and Co-governance 

引⾔　共同治理不是邀請更多⼈出席，⽽是重新分配資訊、責任、利益與

決策權
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第⼀章　建立臺灣⼭域⽂化與倫理 
⼭域⽂化並非登頂數ᰁ、活動技巧或裝備消費的集合，⽽是社會如何理解⾃然、風險、他⼈與⼟地。成
熟的⼭域⽂化允許不同使⽤⽅式存在，也要求參與者認識⾃⼰的能⼒、降低環境衝擊、尊᯿地⽅⽣活及
承擔⾏為後果。


從單⼀成就走向多元價值 
⼭域可以是挑戰⾃我的場所，也可以是觀察⽣態、陪伴家⼈、認識⽂化、維護步道與學習合作

的空間。不同參與⽅式不應只以⾼度、速度或難度排列價值。


挑戰與冒險仍有其位置，但應建立在充分準備、合理判斷與尊᯿環境之上。登頂可以是個⼈⽬

標，卻不能凌駕團隊安全、環境承載及地⽅權益。能依天候、體能或隊伍狀況改變⾏程、選擇

撤退，同樣是成熟⼭域能⼒的表現。


政策應⽀持這種多元⽂化，讓公共宣傳、教育活動與資源投入不再只獎勵完成紀錄，也看⾒風

險判斷、互助、⽂化理解與環境維護的價值。


⾃主、互助與環境責任 
⼭域具有不確定性，完善準備與專業服務也無法消除所有風險。參與者應取得必要資訊、評估

⾃⾝能⼒、準備裝備並理解⾏為後果；政府與服務提供者則應履⾏各⾃的資訊、公共服務及專

業責任。⾃主不等於政府卸責，專業帶領也不等於參與者無須判斷。


互助應以⾃⾝安全與能⼒為前提，包括提供資訊、協助通報、照顧同⾏者及必要的初步⽀持，

⽽非要求每個⼈冒險救援。隊伍也應在出發前形成決策⽅式、撤退原則及緊急聯絡安排，避免

在壓⼒下才爭論責任。


環境倫理則應落䋿於⽇常⾏為，包括減少垃圾與排遺衝擊、不餵食或⼲擾ᰀ⽣動物、妥善保存

食物、節制資源使⽤，以及尊᯿步道、⼭屋與營地的共同使⽤秩序。政府應提供可理解的指引

與必要設施，使負責任的⾏為具有䋿際可⾏性。


尊重⽂化，也容許學習 
同⼀條⼭徑可能同時承載遊憩、⽣活、祭儀與歷史記憶。使⽤者應理解，場域開放不代表其中

的⽂化、影像與知識都可以⾃由取⽤。政策應⽀持地⽅地名、⼝述歷史、登⼭⽂獻及原住⺠族

知識的保存與詮釋，並尊᯿其持有者對公開及使⽤範圍的決定。


⽂化形成也需要⾯對錯誤的空間。事故討論應區分事䋿、責任與尚待查證的推論，避免羞辱與

獵巫壓抑通報、求援及經驗分享。責任調查與公共學習可以並⾏，不應互相取代。


國家應透過學校、家庭、社團、部落、專業⼯作者與媒體共同累積⼭域⽂化。第⼀章確立的是

共同⽣活的價值，第六章則進⼀步說明如何透過教育與公共服務䋿踐。
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⼭域⽂化、登⼭⽂化與公共記憶

本書所稱⼭域⽂化，係指不同群體在⼭域長期⽣活、移動、勞動、探勘、登⼭、教育、救援及

環境互動過程中所形成之知識、技術、地名、路徑、設施、紀錄、敘事與集體記憶。登⼭⽂化

為⼭域⽂化的᯿要組成，包括⼭岳社團發展、登⼭技術與倫理、⼭屋與路線使⽤、救援互助、

⼭岳⽂學、影像及器材演變等，但不取代原住⺠族及各地⽅群體對其⽂化的⾃我定義。


⽂化部宜依《⽂化基本法》、《⽂化資產保存法》等相關法規及其法定職掌，並透過⽂化路

徑、國家⽂化記憶庫等政策計畫，會同原住⺠族委員會、運動部、內政部國家公園署、農業部

林業及⾃然保育署、交通部觀光署、教育部、地⽅政府及⺠間團體，推動⼭域⽂化資源調查、

保存、數位典藏與公共轉譯。


前述⽂化治理不取代⼭域活動、安全、商業服務、搜救及場域管理權限。涉及原住⺠族傳統領

域、⽂化表現、傳統知識或敏感地點者，應以原住⺠族權利保障及部落共同治理程序為前提，

不得僅以⽂化保存、研究或觀光推廣之名逕⾏蒐集、公開或利⽤。


第⼆章　⺠眾⼭域活動權益與合理使⽤ 
⼭域是⾃然資源，也是⼈⺠從事運動、教育、⽂化、休憩及⾃我䋿踐的᯿要公共場域。⺠眾合理進入、
通⾏、停留及從事正當⼭域活動的權益，應受到治理制度保障。⼈⺠不是單純被管理者，也是⼭域知
識、⽂化與公共價值的共同創造者。


合理近⼭不是無條件進入 
本⽩⽪書主張，⼈⺠合理接近、認識及使⽤⼭域的機會，應成為政策保障的⽅向。政府不應只

將⺠眾視為管理對象，也應看⾒其在運動、教育、⽂化、休憩及公共參與上的需求。


合理使⽤並不代表可以進入任何⼟地、從事任何活動，也不能排除⽣態保育、原住⺠族權利、

⼟地權利及公共安全的考ᰁ。政策要處理的，是如何在不同權益之間建立可以理解、可以檢驗

的規則，⽽不是預設開放或禁⽌任何⼀⽅永遠優先。


限制應有理由、範圍與檢討 
本⽩⽪書主張，限制措施應說明法律依據、具體風險、適⽤範圍、期間及解除條件，並比較分

區、分時、總ᰁ管理、資訊告知或設施改善等替代⽅式。若較輕微的措施已⾜以達成⽬的，就

不宜採取全⾯且長期的禁⽌。


⽤火與ᰀ地紮營可以作為檢討⽰例。營火、爐具炊煮與緊急求⽣，在⽬的及可控制性上不同；

指定營地、低衝擊宿營及緊急避難，也具有不同情境。未來規範應在既有法制檢討下，依季

節、場域、⾏為⽅式與承載條件予以區分，⽽非直接以單⼀標籤處理。這是改⾰⽅向，不代表

現⾏限制已經解除。
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⾯對突發災害，可以先採必要的暫時措施；但後續應補充風險資訊及檢討安排，避免緊急封閉

逐漸變成沒有期限的常態管理。


從形式開放走向實際可及 
⼭域即使名義上開放，若申請程序分散、資訊難以理解、交通不⾜或費⽤過⾼，部分⺠眾仍難

以參與。政府應整合查詢入⼝，公布規範版本、更新⽇期、限制理由與申訴管道，並提供適合

不同語⾔及使⽤需求的資訊。


合理近⼭⾄少應轉化為四項可查驗服務：規則可查、限制理由可知、合理替代⽅案可得、爭議

窗⼝可⽤。資訊服務除數位平台外，也應提供電話、現地服務點、可下載列印版本、無障礙格

式及必要的多語資訊；᯿⼤封閉或安全警⽰不得只存在於App或單⼀社群平台。


合理近⼭也不意味所有場域都必須設施化。政策應在保育與安全條件下，提供不同難度、距離

及服務程度的選擇，讓兒童、⾼齡者、⾝⼼障礙者及資源較少的家庭，都有適合的⾃然參與機

會，⽽非以單⼀路線或能⼒標準定義誰能親近⼭林。


第三章　原住⺠族權利、⽂化差異與知識治理 
臺灣許多⼭域位於原住⺠族傳統領域。原住⺠族不是⼀般利害關係⼈，⽽是具有歷史、⽂化、⼟地及集
體權利的治理主體。政策應依《原住⺠族基本法》及相關權利原則，建立諮商、同意、共同決策與利益
共享機制。


原住⺠族是權利主體 
原住⺠族在⼭域中的⾓⾊，不只是接受政策照顧的對象或提供⽂化特⾊的參與者，也涉及⼟

地、傳統⽂化與集體權利。本⽩⽪書主張，相關制度應依適⽤法規落䋿權利保障，不能以⼀般

諮詢會議取代依法應履⾏的程序。


原住⺠族同時可以是嚮導、教師、研究者、救援⼈員、業者及⼀般使⽤者，其專業與公共⾓⾊

應貫穿各篇。本章獨立討論的，是具有特殊基礎的權利與知識治理，⽽不是將所有原住⺠族事

務集中在單⼀⽂化章節。


政策也應尊᯿族群與部落之間的差異，不宜假設單⼀代表可以表達所有立場，或將⾝分名額視

為共同治理的全部成果。


從徵詢意⾒走向實質參與 
涉及部落權益的政策，應在問題設定與⽅案形成階段即展開溝通，提供可理解的資料、⾜夠討

論時間及必要的專業⽀持，⽽非待⽅案定案後才徵詢意⾒。
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共同治理安排應明確記載參與者的代表形成⽅式、可參與決策的事項、資訊取得、執⾏責任及

爭議處理程序。部落內部不同世代、性別與⽣活經驗也應有表達空間，避免公共資源與代表權

長期集中於少數⼈。


當⽂化權利、⼀般近⼭需求與保育措施發⽣衝突時，應先釐清適⽤法規、權利主體及具體爭

議，再比較分區、時段、路線調整等⽅案。協商無法解決者，應依爭議性質交由有權機關依法

處理，並保留相應救濟途徑；跨部會協調不能取代法定權利程序，也不能⽤多數表決消除既有

權利。


國際經驗：紐⻄蘭東格⾥羅國家公園（Tongariro National Park） 
東格⾥羅案例適合⽤來理解⽂化意義與國家保護制度的關係，不能僅憑其知名度推定現⾏權⼒

分配可直接移植。紐⻄蘭保育部說明，1887年的 tuku 涉及依⽑利習慣建立保護關係，其意圖

是由 Ngāti Tūwharetoa 與王室形成夥伴，共同保護⼭岳。園區具有⾃然及⽂化世界遺產價值。

以⼀般⼟地「讓與」概括這段歷史，可能忽略⽂化及關係意義。


臺灣可借鏡的是讓⽂化意義與權利主體進入保護理由及治理程序。特定管理權限、同意或諮詢

安排，仍須依各地法律及協議查證；本書不以此例證明已存在某⼀套完整且等同臺灣所提的共

同決策制度。


知識的保存不等於無限制公開 
地名、路徑、祭儀、⽣態觀察及⽂化故事，可能包含不宜公開的敏感內容。研究、觀光、教育

及數位平台使⽤這些資料時，應確認知識持有者及適當授權，約定使⽤⽬的、公開層級、署

名、保存、再利⽤與回饋⽅式。


資料治理宜區分可公開、限制存取及不公開的內容。敏感地點不宜因地圖開放⽽遭任意傳播；

資料⽤途變更或轉作商業使⽤時，也應᯿新檢視原有同意與授權範圍。


國家應⽀持由部落主導的紀錄、教材及⽂化交流，使知識持有者具有詮釋與管理能⼒。利益共

享不能取代同意，數位典藏也不能成為外部機構取得知識控制權的途徑。
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第四章　地⽅社區、⼭村與利益共享 
⼭域治理的影響⾸先落在地⽅。步道、⼈潮、救援、交通、垃圾、⼭屋與活動服務，會改變聚落⽣活，
也可能創造就業與公共投資。地⽅不應只在中央政策完成後負責執⾏，⽽應參與問題設定、⽅案選擇、
監督與評估。


地⽅⾸先是⽣活空間 
⼭域發展不能只以遊客⼈次、設施數ᰁ或觀光收入衡ᰁ。交通、垃圾、救援、⼟地使⽤與公共

設施都會影響居⺠⽣活；若地⽅只承擔成本，卻無法參與決策與分享成果，產業成長便難以轉

化為治理⽀持。


政策應優先理解居⺠的⽣活需求，包括交通、通訊、基本服務、⼯作機會及環境品質。⼭村不

是單純的遊憩入⼝，也不應被迫以持續增加⼈潮作為唯⼀發展⽅向。


建立有資源的地⽅合作 
地⽅政府與場域管理機關應建立固定的協作機制，使居⺠、部落、社區組織、在地⼯作者及服

務提供者能共同討論使⽤秩序、設施維護與發展⽅案。


步道巡護、資訊更新、⽣態監測及遊客服務可以透過地⽅合作辦理，但應明定⼯作內容、合理

報酬、訓練、保險與責任，不能以共同治理之名，把政府應負擔的⼯作無償轉嫁給居⺠。


公共服務據點宜優先整合既有設施與組織，依需求提供資訊、通報、地⽅導覽及維護協調。新

建設則應在規劃階段確認營運⼈⼒與長期經費，避免設施完成後無⼈維護。


把環境監測連接到管理措施 
場域管理機關會同地⽅、部落及研究團隊，選擇可維持的指標與監測位置，追蹤步道侵蝕、棲

地擾動、垃圾排遺及ᰀ⽣動物接觸。當資料顯⽰使⽤壓⼒超出可接受條件時，提出維護、資訊

教育、分時分區或使⽤ᰁ調整，公開理由與複查時間。


⼭屋與營地新建或改善時，應評估食物儲放、廢棄物及動物入侵的管理需求，並確認操作⼈⼒

與維護預算。設施選擇須依現地動物、使⽤⽅式及保育條件判斷，避免僅增加設備卻未改變使

⽤⾏為。成效納入第九篇跨⽀柱環境結果。


利益共享必須看得⾒ 
利益共享應先盤點地⽅承擔的成本及可分配的資源，再選擇在地採購、地⽅就業、公共服務契

約、維護經費或依法可⾏的收入回流等⽅式，不宜在缺乏財務資料時預設全國⼀致的分配比

例。
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制度應公開資源來源、使⽤⽬的、分配依據、受益對象及執⾏成果，並納入利益衝突揭露與申

訴機制。公共利益不能只由少數經營者或組織取得，也應照顧未直接參與觀光、卻同樣承受環

境與⽣活影響的居⺠。


地⽅發展還應包含技術培育、⽂化保存、環境維護及跨地區經驗交流，使合作成果能留在地

⽅，⽽非隨短期補助結束⽽消失。


第五章　⺠間組織與公⺠社會 
臺灣⼭岳社團、救援組織、⼾外教育機構、環境團體、專業協會及地⽅組織，長期承擔教育、路線知
識、事故協作、政策倡議與⽂化傳承。這些能⼒並非政府資源不⾜時才臨時動員的備援，⽽是國家治理
的᯿要夥伴。


從政策配合者走向治理夥伴 
⺠間團體、專業社群及志⼯可以在教育、步道維護、救援協作、資料蒐集、政策監督與公共討

論中提供不同於⾏政體系的經驗。本⽩⽪書主張，政府應建立持續合作的制度，使這些經驗能

進入政策形成與修正，⽽不只在活動辦理或緊急事件中被動⽀援。


⺠間參與不能取代政府責任。政府仍須提供必要資源、作成權責範圍內的決策並接受監督；⺠

間夥伴則應對承接的⼯作、資料品質與公共資源使⽤負責。


參與必須能夠影響政策 
參與機制應包括提出議題、取得資訊、討論⽅案、追蹤決議及要求回應的機會。會議資料宜提

前提供，採納與未採納的意⾒應留下理由，᯿要決議也應有主責單位及辦理進度。


代表選擇應兼顧不同專業、地區、組織規模及未組織化使⽤者，不宜只邀請固定團體。與會者

涉及補助、採購、資格認定或其他利益關係時，應揭露並建立迴避安排。參與設計並應包含公

開徵選席、未組織使⽤者席、任期與輪替、書⾯或線上提案、地⽅場次，以及必要的交通、照

顧或專業⽀持，使參與不因組織規模與資源差異⽽失衡。


同⼀組織同時承擔訓練、評ᰁ、資格建議、補助審查或場域經營時，應分離決策⾓⾊；涉及⾃

⾝利益的議案須迴避，申訴及外部品質查核應由不同主體承擔。專業參與的價值在於協助形成

可檢驗的共同標準，⽽不是讓少數組織取得排他性的發證、訓練或市場地位。


專業組織的多重⾓⾊須事前分割 
⼭域領域的專業組織數ᰁ有限，同⼀個協會很可能同時是訓練提供者、評ᰁ執⾏者、標準制定

的參與者、政府委辦案的承接者，以及政策倡議者。這是專業社群規模⼩的⾃然結果，不必然

代表不當，但若沒有事前的分割規則，任何⼀項授權⽇後都容易被質疑，對政府與該組織本⾝

臺灣國家山域治理政策⽩⽪書　｜　))&



MOUNTAIN TAIWAN  /  POLICY WHITE PAPER

都是風險。僅以「揭露並迴避」處理並不⾜夠；揭露解決的是資訊問題，分割解決的是結構問

題。本書建議建立三層分割：


（⼀）標準與評ᰁ分離：


參與能⼒標準或評ᰁ基準訂定的組織，不宜同時承接該項⽬的評ᰁ執⾏；如因專業⼈⼒

不⾜⽽無法分離，應改由外部⼈員擔任評分、採雙軌覆核，或設定落⽇期限並公告替代

規劃。


（⼆）訓練與發證分離：


提供訓練課程的組織，不應同時決定其學員的通過與否。評ᰁ基準、評分者資格與申訴

管道應由主管機關訂定並公開，評分者不得評ᰁ⾃⼰近期授課的對象。


（三）倡議與承辦分離：


組織以政策倡議者⾝分提出的主張，與其承接政府委辦、補助或授權的業務，應分別揭

露；參與政策會議者若同時為相關案件的承接⽅或投標⽅，應於該議題迴避表決或建

議。


主管機關應建立授權的定期檢視：每次授權訂有期限、公開授權範圍與對價、定期評估是否形

成單⼀組織的排他地位，並保留其他合格組織進入的管道。組織端則應公開⾃⾝的收入結構、

決策程序與申訴管道。這些安排的⽬的不是限制專業組織參與，⽽是讓其專業判斷在被質疑時

站得住，沒有分割規則的參與，最終受損的會是專業本⾝的公信⼒。


⽀持協作，也維持公共問責 
政府與⺠間合作應依⼯作性質採取合適的契約、補助或協作⽅式，明定成果、資源、責任及檢

討機制。長期維護、教育與資料⼯作宜有穩定⽀持，避免只以單次活動⼈數或年度核銷成果衡

ᰁ。


對志⼯⽽⾔，應提供必要訓練、裝備、保障與任務界線；對持續承擔專業⼯作的⼈員，則不宜

⽤志願服務取代合理報酬。⺠間組織也應公開資源使⽤、決策程序及申訴管道，使合作建立在

可被信任的基礎上。


本⽩⽪書本⾝也是公⺠社會提出政策選項的⼀種⽅式。政府不必接受所有主張，但本書建議建

立公開回應機制，說明主要建議的採納情形、未採納理由及替代處理⽅式，讓政策討論能夠持

續，⽽非停留在意⾒收件。


中華⺠國⼭岳協會作為本書編撰與倡議單位，並長期參與教育訓練、資格制度及相關委辦⼯

作，應接受本章相同標準。本會將於附錄D揭露現⾏⾓⾊、授權與資源來源，逐步區分政策倡

議、標準研擬、訓練提供、資格評ᰁ及申復監督，並公開利益迴避與外部檢視⽅式。本項承諾

不預定政府未來的委託或發證安排，也不以⽩⽪書倡議取得排他地位。
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第六章　全⺠⼭域素養 
全⺠⼭域教育不以培養更多考照者或⾼難度活動參與者為唯⼀⽬標，⽽是使⼈們具備理解⾃然、辨識風
險、尊᯿⽂化及承擔公共責任的能⼒。這些素養應透過䋿際體驗、討論與反思形成，不能只以宣導場次
或參加⼈數代表學習成果。


教育場域與參與機會 
學校可在既有課程與⼾外教育中，依年齡結合⾃然觀察、環境倫理、團隊合作及⾃主判斷；家

庭、社區與⺠間團體則提供持續參與的機會。


政策應⽀持師資增能、教材及適合的場域，也應降低交通與費⽤造成的參與差距。本章關注的

不只是教育如何普及，也包括誰仍被排除在學習機會之外，若參與始終集中於資源較充⾜的家

庭與地區，⼭域素養便無法成為全⺠的⽣活能⼒。


與其他制度的分⼯ 
安全技能的具體要求依第五篇銜接，專業教學者的能⼒與品質制度則依第四篇辦理。本章不另

建⼀套平⾏的證照制度。


全⺠素養與專業職能並非兩套獨立系統，⽽是同⼀條能⼒光譜上的不同位置：素養處理的是每

⼀位使⽤者都應具備的判斷與責任，專業職能則在同⼀組能⼒上加深程度、擴⼤範圍，並加上

為他⼈承擔責任所需的帶領、應變與教學能⼒。如此，學校教育與專業訓練得以銜接，學習者

不必在轉入專業路徑時從頭開始。


推動⽅式 
全⺠⼭域素養若要落䋿，需要具體的⾏政程序，⽽非僅⽌於政策宣⽰。建議⾃兩處著⼿：


治理階段 權利保障 制度責任

議題設定 權利主體可提出議題並取得必要資訊
政府主動揭露、提供可理解資料與⽀持參
與

⽅案設計
原住⺠族、地⽅與相關主體䋿質影響⽅
案

說明選項、衝突、風險及意⾒採納情形

決策
涉及傳統領域或⽂化權利時依法建立同
意程序

承認代表形成⽅式並留下決策紀錄

執⾏ 權利、責任、⼯作與利益共同分配 建立契約、資源、能⼒與申訴⽀持

評估修正 可檢視結果、提出異議並要求回應 公開績效、差異影響與修正理由
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（⼀）課綱檢討：


⼭域素養不必另設科⽬，⽽應在既有課程綱要的檢討週期中，納入相關領域的學習᯿

點，並於⼾外教育相關規範中明確其地位。


（⼆）師資培育與增能：


教師本⾝若無⼾外經驗與風險判斷能⼒，課程便難以䋿施。應於師資培育課程與教師在

職進修中，提供⼭域安全、風險管理與環境倫理的基礎訓練；偏遠與⼭區學校的教師可

優先納入。


此外，學校辦理⼾外教育活動時的安全規範、⼈⼒配置與委外標準，涉及第四篇的專業資格與

第六篇的商業服務認定，宜由教育主管機關會同相關機關⼀併檢討。


第七章　⼭域的社會公共價值 
不應僅以⾃然保育、⼾外遊憩、運動發展與事故防救衡ᰁ。隨著⾼齡化、⼼理健康、青少年發展與社會
復歸等公共議題受到᯿視，⾃然環境與⼾外活動逐漸成為健康促進、教育與社會⽀持體系可以運⽤的資
源。國家的⼭域政策因此有必要從「管理⼭林活動」，進⼀步發展為「運⽤⼭林創造公共價值」。前章
談的是社會如何培養進入⼭林的能⼒，本章則談⼭林能為社會提供什麼。


拓展⾃然健康促進的公共服務 
林業及⾃然保育署臺中分署於2026年8⽉14⽇與臺中榮⺠總醫院簽署森林療癒與健康促進合作

備忘錄，這項合作提供森林與健康服務相互連結的案例，但合作成立不等於療效已獲證明，也

不表⽰已有全國醫療轉介制度。本⽩⽪書建議將森林步⾏、健⾏、⾃然觀察及森林療癒等活

動，納入健康促進與社區⽀持的政策評估範圍。⽬標不是將所有⼾外活動醫療化，⽽是探索⾃

然參與如何與⽇常運動、社會連結及⽣活⽀持相互配合。


專業界線必須清楚，⼀般⾃然體驗與涉及醫療、⼼理照護需求的服務應予區分；森林療癒不宜

被等同於醫療⾏為，森林療癒師亦不應取代醫師、⼼理師或其他醫事專業⼈員。較適當的制度

⽅向，是建立「醫療與健康專業評估—⾃然活動轉介—合格⼾外專業⼈員執⾏—成效追蹤」的

跨專業合作模式；活動帶領不能取代診斷與治療。此處所稱「合格⼾外專業⼈員」，其能⼒標

準依第四篇的職務分類與資格制度認定。


英國綠⾊社會處⽅透過轉介及社區合作，連結⾃然活動與健康、社會⽀持需求。計畫合作機構

社會處⽅國家研究院（National Academy for Social Prescribing, NASP）列⽰，2021年4⽉⾄

2023年3⽉已有逾8,500⼈獲轉介。這是服務使⽤規模，不能直接視為療效或成本效益的證明。


臺灣未來可由衛⽣福利部、農業部、運動部與地⽅政府共同試辦類似機制，依對象與風險分級

發展⽅案。推動初期宜採跨部⾨試辦，檢視服務可及性、參與持續性、健康與社會連結指標、
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執⾏成本及不良事件。成效尚未充分確認前，不宜以療效保證宣傳，也不應僅依參加⼈數決定

是否擴⼤投入。


⽀持青少年發展與社會復歸 
⾃然環境與⼾外活動的另⼀項公共價值，在於青少年教育、⾏為輔導與社會復歸。登⼭、⼾外

⽣活、團隊任務與⾃然體驗所具有的挑戰、責任分⼯、問題解決、挫折調適與團體互助等特

性，使其具備發展為體驗教育與矯正教育⼯具的可能性。


《少年矯正學校辦理校外教學活動䋿施辦法》規定教學⽬標、周延計畫及安全考ᰁ，提供檢視

⼾外教育⽅案的法制起點。個別⽅案仍須確認適⽤對象、核准及安全要求，不能據此推定所有

少年處遇均可使⽤相同程序。


國際少年⼾外⽅案可列為後續比較議題，但本版不以未完整核對的韓國案例作為降低再犯或矯

正成效的證據。臺灣的政策評估，先從可確認法源的教育⽅案與個別⽀持需求出發。


臺灣可評估由法務部矯正署、教育部、衛⽣福利部、運動部與具專業能⼒的⺠間⼾外組織合

作，發展以⾃然環境與⼾外活動為媒介的青少年⽀持⽅案，例如⼾外體驗教育、服務學習、登

⼭健⾏、⾃然保育、團隊任務與⼭林技能教育。


但此類⽅案應服務於明確的教育與個別⽀持⽬標，⽽非以完成艱難⾏程作為改變⾏為的證明。 
對處於困境、接受輔導或處於矯正教育情境的青少年，⽅案應由教育、社⼯、⼼理及⼾外專業

共同設計，處理參與程序、個別需求、風險評估、尊嚴保障與活動後⽀持。不能將冒險活動當

成懲罰，也不能以意志鍛鍊掩蓋羞辱、強迫或不當風險。


政策評估應觀察學習參與、⼈際合作、⽣活適應及後續⽀持銜接，並明確區分短期活動感受與

長期成效。沒有充分的追蹤與比較，不能直接宣稱⼭域活動能降低再犯或解決⼼理問題。


從短期活動走向長期公共投資 
森林療癒與青少年⼾外⽅案所共同反映的，是⼭域政策可以進⼀步拓展的治理想像：⼭林不只

是等待⼈⺠進入遊憩的空間，也可以成為國家健康、教育、社會福利與社會復歸政策的⼀部

分。


⾯向 Mountain Taiwan 2035，教育、健康與社會⽀持應形成可持續的服務合作，⽽非各部⾨分

別補助零散活動。教育、衛⽣福利、法務、運動、農業及地⽅政府可依服務對象與職掌建立轉

介、合作及評估機制，並納入部落、社區與⺠間專業組織。


這也意味著國家⼭域治理不只是「如何管理進入⼭林的⼈」，⽽應進⼀步回答：「國家如何運

⽤⼭林，改善⼈⺠的健康、教育、社會參與與⽣活品質」。


但發展這些服務仍應尊᯿環境承載與地⽅意願，不能因公共⽬的就忽略場域限制。國家應依試

辦結果逐步擴⼤有效⽅案，同時修正或停⽌效果不⾜的做法，使⼭域資源真正轉化為可持續、

可檢驗的公共價值。 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本篇⼩結　讓權利與公共價值進入制度 
合理近⼭、原住⺠族權利與地⽅⽣活，需要同時進入決策、資源及評估。⺠間參與須有回應與

保障，知識使⽤須尊᯿授權，地⽅合作須看得⾒成本與成果。健康及青少年⽅案則由合適的專

業及法定程序⽀持，以試辦確認效果。第八篇將上述要求與⼈⼒、安全及產業制度整合，建立

共同治理模式。
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圖 7-1  共同治理的六個制度⽀點


共同決策 
Co-decision

事前同意 
依法提供充分且可
理解資訊，履⾏適
⽤程序

資料主權 
約定蒐集、存取、
授權及使⽤條件

利益分享 
協議收益、成本、
分配及回饋⽅式

責任分擔 
確認執⾏、資源及
爭議處理責任

公開回應 
說明參與意⾒如何
影響共同決策

權利主體 
辨識並尊᯿集體權
利及其代表程序
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第八篇 

臺灣山域治理模式+
Mountain Taiwan Framework 

引⾔　六⼤⽀柱不是六個機關，⽽是國家必須共同具備的六種治理能⼒
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第⼀章　從⾏政分⼯轉向國家治理能⼒ 
Mountain Taiwan Framework 不是新的⾏政機關，也不是宣傳品牌，⽽是⼀套檢視國家是否具備完整⼭
域治理能⼒的共同架構。第三篇確立改⾰原則與制度⽅法，第四⾄第七篇提出領域制度；本篇負責把它
們整合為可以協調、執⾏、評估與更新的治理模式。


以共同結果連接領域制度 
共同架構⽤來檢查各領域⽅案能否相互銜接。⾼風險服務、⼈員保障與環境承載常需多個制度

共同處理；本篇將其連接到治理能⼒、資料及決策程序，第九篇再指定推動責任。


共同原則作為判斷依據 
第三篇的六項原則提供權利、責任及取捨尺度。各⽀柱依其功能提出⽅案，涉及衝突時回到相

同原則檢驗，並保留法定權利及救濟程序。


第⼆章　共同願景、治理⽀柱與制度底座 
治理模式分為三層：共同願景確立國家與⼭域的長期關係；六⼤⽀柱把願景轉為治理能⼒；制度底座則
提供法制、組織、財源、資料、專業標準、地⽅平台與公⺠參與。願景是結果⽅向，⽀柱是治理⼿段，
底座是持續運作條件。


共同願景 
國家與⼭域的長期關係，可以⽤⼀句話說清楚：讓臺灣成為⼀個⼈⺠能夠安全、⾃由且負責任

地親近⼭林，⽽⼭林的⾃然價值與⽂化價值同時被長期維護的國家。這句話同時包含兩件事：

⼈的合理近⼭，與⼭的長期存續。⽩⽪書的全部制度設計，都是在處理這兩者之間的張⼒。


共同願景之所以必須先被寫下，是因為跨部會協作若沒有共同的結果描述，各機關就只能回到

⾃⼰的績效指標，協調也就只能停留在會議層次。願景因此不是宣⽰性的裝飾，⽽是取捨時的

最後依據：當保育與近⼭、地⽅發展與環境承載、個⼈⾃主與公共安全發⽣衝突⽽無法同時最

⼤化時，決策者需要⼀個各⽅都已承認的⽅向，才能說明為什麼選擇這⼀邊，也才能被事後檢

驗。


三層必須連動。只有願景，政策容易停留在宣⽰；只有⽀柱，部會可能各⾃推動⽽缺少共同結

果；只有底座，則可能建立平台、法規與預算，卻說不清要解決什麼公共問題。
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第三章　六⼤治理⽀柱 
六⼤⽀柱是全書唯⼀的政策主脊。第⼆篇的七項診斷⽤來辨識缺⼝，第三篇的六項原則⽤來判斷制度，
第四⾄第七篇提出領域⽅案；六⼤⽀柱則把這些內容整合為可分⼯、可衡ᰁ且可持續改善的國家能⼒。


為何是這六項 
六⼤⽀柱由第⼆篇七項診斷整併⽽來。跨機關協調與法規權責共同由「健全治理」承接；專業

⼈⼒、安全治理、商業服務、共同治理與資料治理，分別由專業⼈⼒、安全韌性、產業發展、

⽂化永續與知識創新承接。⽀柱是治理能⼒的分類，不另取代七項診斷。


- 8-2.DE12FG+

H：⽂化永續不以⽂化資產指定數ᰁ為成果，⽽應同時檢視權利程序、知識治理、歷史記憶保存、地⽅
詮釋能⼒及公共近⽤；涉及原住⺠族⽂化者，⽂化保存不得取代依法應履⾏的權利程序


六項之間並非平⾏並列。健全治理是其他五項的運作條件：沒有跨部會的權責、法制與財源整

合，安全韌性、專業⼈⼒、⽂化永續、產業發展都只能停留在單⼀機關的層次。知識創新則是

層次 功能 主要內容

共同願景 確立公共⽅向與長期結果
合理近⼭、安全韌性、⽂化尊᯿、環境

永續、專業信任、地⽅共榮

治理能⼒ 組織全書政策主脊
健全治理、安全韌性、專業⼈⼒、⽂化

永續、產業發展、知識創新

制度底座 使能⼒可以執⾏與檢驗
法制、協調、財源、資料、標準、地⽅

平台、參與及監督

治理⽀柱 核⼼問題 主要承接

健全治理 權責、法制、財源與績效能否整合？ 第三、八、九篇

安全韌性 風險能否被預防、應變、復原並轉化為學習？ 第五篇

專業⼈⼒ 職務、能⼒、資格、執業與保障是否連接？ 第四篇

⽂化永續
合理使⽤、原住⺠族權利、地⽅知識、⼭域⽂化記憶與環境
是否被尊᯿並適當傳承？

第七篇

產業發展 服務是否可辨識、責任是否清楚、市場是否公平？ 第六篇

知識創新 資料能否⽀援判斷、公共服務與制度修正？ 第五、八、九篇
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其他五項的回饋條件：沒有共同的資料與學習機制，其餘⽀柱無法知道⾃⼰是否有效。中間四

項（安全韌性、專業⼈⼒、⽂化永續、產業發展）才是直接⾯對公眾的䋿質治理領域。這個

「⼀項條件、四項䋿質、⼀項回饋」的結構，也決定了第九篇推動路徑的先後順序。


⽀柱是⼿段，願景⾯向是結果 
2035願景所呈現的安全、⼈⼒、產業、環境、⽂化、地⽅、資料與國際等⾯向，是⽤來觀察社

會結果；六⼤⽀柱則是政府與治理夥伴為達成結果所建構的能⼒。兩者不必逐項對號，也不應

各⾃發展⼀套績效分類。


⽀柱之間必須共同運作 
例如⾼風險商業⾏程不只屬於產業治理，也同時涉及專業⼈⼒、安全韌性、資料回饋與責任監

督；傳統領域的路線開放也不只屬於⽂化議題，⽽需連接權利程序、地⽅治理、風險資訊與替

代⽅案。⽀柱的價值正在於揭露單⼀機關無法獨⾃完成的接⼝。
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第⼀層  共同願景 
⼈⺠合理近⼭、環境永續、安全韌性、⽂化尊重、地⽅共榮

第三層  制度底座 
法制、協調、財源、資料、標準、地⽅平台、參與及監督

回饋

⽅向

第⼆層  治理能⼒

①
健全治理 

權責、法制、
財源與績效能
否整合

②
安全韌性 

風 險 能 否 被
預 防 、 應
變 、 復 原 並
轉化為學習

③
專業⼈⼒ 

職 務 、 能
⼒ 、 資 格 、
執 業 與 保 障
是否連接

④
⽂化永續 

合 理 使 ⽤ 、
原 住 ⺠ 族 權
利 、 地 ⽅ 知
識 、 ⼭ 域 ⽂
化 記 憶 與 ⾃
然 環 境 ， 是
否 受 到 尊
᯿ 、 保 存 與
適當傳承

⑤
產業發展 

服 務 是 否 可
辨 識 、 責 任
是 否 清 楚 、
市 場 是 否 公
平

⑥
知識創新 

資 料 能 否 ⽀
援 判 斷 、 公
共 服 務 與 制
度修正

圖 8-1  三層治理圖
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⽀柱衝突時如何取捨 
⽀柱之間會發⽣䋿質衝突，制度不應假裝不會。承載ᰁ管理可能同時壓縮產業發展與合理近

⼭；提⾼專業⼈⼒要求會增加⼩型業者的成本；資料開放可能牴觸原住⺠族的知識控制權。本

⽩⽪書不主張建立⽀柱的固定優先順序，因為固定順序會使某⼀類價值在所有個案中永遠劣

後。取捨應回到第三篇的六項共同原則進⾏判斷，並要求決策者公開四件事：受影響的是哪⼀

項或哪幾項⽀柱所承載的公共價值、所依據的事䋿與法律、曾經比較過⽽未採取的替代⽅案，

以及本次決定的檢討期限與解除條件。⽀柱的作⽤是讓衝突被看⾒並被命名，⽽不是讓衝突被

⼀套排序⾃動解消。


第四章　VIMLI ⼭域治理循環 
六⼤⽀柱說明國家需要哪些能⼒；VIMLI 說明這些能⼒如何被啟動、運作與更新。它由共同願景、跨域整
合、資源動員、治理學習與制度創新構成，是持續循環，不是⼀次完成的線性流程。


從願景到⾏動，在學習中更新 
VIMLI ⼭域治理循環是Mountain Taiwan Framework的核⼼運作模式，透過共同願景

（Vision）、跨域整合（Integration）、資源動員（Mobilization）、治理學習（Learning）與

制度創新（Innovation），使六⼤治理⽀柱持續運作。政策由共同⽬標出發，整合各⽅權責，將

法規、預算與⼈⼒轉化為具體⾏動，再依執⾏成果、事故資料及地⽅經驗檢視落差，據以調整

制度與資源配置，開啟下⼀輪治理。這套循環使改⾰具備持續學習與修正的能⼒，能隨環境及

社會需求變化⽽更新。


VIMLI 與各領域內部循環不是競爭關係。安全事件、資格品質、產業申訴、⽂化衝突與地⽅試

辦先在各⾃制度中處理；當問題跨越部會、需要共同資源或必須調整國家制度時，再進入VIMLI
的整合與學習。


表 8-3　VIMLI階段、核⼼⼯作與政策產出


階段 核⼼⼯作 主要產出

V—Vision 形成共同願景、界定公共價值與問題 ⽩⽪書、長期⽬標

I—Integration 整合權責、法制、資料與治理夥伴 責任矩陣、共同標準

M—Mobilization 配置預算、⼈⼒、試辦與地⽅能⼒ ⾏動計畫、年度⼯作

L—Learning 分析績效、事故、近失、申訴與不同意⾒ 儀表板、年度報告

I—Innovation 修正制度、標準、服務與資源配置 法規與政策⼯具更新
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第五章　多元夥伴共同治理機制 
共同治理需要穩定制度，⽽不是臨時邀請。中央協調、地⽅治理、原住⺠族共同決策、專業諮詢與公⺠
參與，應有清楚任務、代表形成⽅式、資訊取得權、回應義務及利益衝突規範。


讓多元參與形成持續協⼒ 
⼭域治理需要中央與地⽅政府、原住⺠族、地⽅社區、專業團體、產業、學術機構及使⽤者共

同參與，並依各⾃權利、職掌與能⼒建立合作關係。政府應提供穩定的協調平台、資訊與資源

⽀持，明定主責與協⼒分⼯，使夥伴能參與議題設定、⽅案討論、執⾏及成效檢討。合作機制

也應具備代表形成、意⾒回應、利益衝突揭露與爭議處理程序，保障不同聲⾳具有䋿質影響。

透過可追蹤的決策與定期回饋，將分散的專業、地⽅知識與社會⼒ᰁ連結起來，形成能夠持續

運作的共同治理網絡。
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願景

I
Integration

跨域整合
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治理學習

I
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制度創新 VIMLI
治理循環

圖 8-2  VIMLI治理循環
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表 8-4　治理夥伴、主要⾓⾊與責任邊界


第六章　智慧治理與開放資料能⼒ 
智慧治理不是建立單⼀巨型系統，⽽是先確定資料主責、共同定義、交換規則、權限、品質與版本，再
把資料轉為風險判斷、公共服務及政策學習。


資料開放必須同時處理權利 
個⼈資料、事故紀錄、敏感⽣態位置與原住⺠族傳統知識不能因開放資料政策⽽失去保護。制

度應採最少必要、分級開放、知識主體同意、⽤途限制、版本紀錄與稽核；公共透明的對象是

治理判斷與績效，不是無限制揭露個⼈或⽂化資訊。


資料平台採共同標準、來源分⼯的⽅式維運。各資料主管機關指定更新責任與更正窗⼝，數位

主管機關協助交換、安全及版本規格；風險服務端記錄資料時間與不確定性。平台先接通少數

⾼需求資料，再依品質及使⽤評估擴⼤，不預設所有資料均需᯿新集中建置。


共同資料標準尚未完成前，可先採版本化資料字典、暫⾏分類及可停⽌的試辦，每⼀版本均公

開已知、未知、適⽤限制與下次修正⽇，避免因等待完整資料⽽延後建立標準，也避免以未成

熟標準形成永久義務。


⾏政院應指定國家層級資料統籌者（data steward），各項資料產品另有內容負責⼈，分別記

載來源、定義、更新⽇期、版本、品質狀態、更正時限與停⽌使⽤權責。資料過期、來源不

明、存在᯿⼤⽭盾或可能造成安全誤判時，應標⽰警⽰或暫停⾃動決策；資料主管負責修正，

平台負責版本與下游通知，服務端負責更新呈現。數位主管機關⽀援交換與資安，不當然成為

各項資料內容的主管機關。


治理夥伴 主要⾓⾊ 責任邊界

⾏政院與中央機關 共同政策、法制、財源、標準與跨部會爭議 不取代⽬的事業機關⽇常執⾏

地⽅政府 在地服務、場域協調、執⾏、回報與試辦 不得低於中央共同底線

原住⺠族權利主體
依法律與傳統制度參與、同意、知識授權與共同
決策

不以⼀般諮詢取代法定程序

專業與⺠間組織 標準研擬、服務、研究、監督與政策回饋 不得以參與取代政府最終責任

⼀般⺠眾與使⽤者 表達需求、提供經驗、遵守合理規則並參與監督
參與權不等於免除個⼈準備與
責任
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表 8-5　資料底座、風險判斷與安全服務


第七章　臺灣⼭域治理模式的國際定位 
國際合作的⽬的不是複製⾼⼭國家制度或先建立品牌，⽽是以可驗證的國內成果參與能⼒標準、風險治
理、保育、原住⺠族權利、⼾外教育與資料⽅法的雙向交流。


以專業連結國際，以制度建立信任 
臺灣可依既有專業組織、學術網絡與⺠間會籍推動資格比對、研究合作、⼈才交流及議題型技

術合作。政府提供法制與資源⽀持，品牌使⽤則須連接登錄、保險、適任⼈⼒、成果公開與退

場機制，避免國際定位先於制度內容。


第八章　治理圖像與跨⽀柱檢驗 
架構的價值不在完成⼀張漂亮的圖，⽽在使每項政策都能被追問：共同結果是什麼、誰負責、依據何
在、影響哪些權利、使⽤什麼資料、提供哪些服務，以及何時檢討。


跨域⽅案必須以試辦與證據前進 
森林健康、⼾外教育與青少年社會復歸可展現⼭域公共價值，但尚不⾜以直接擴張為全國制

度。適合的作法是由衛⽣、教育、法務、運動、農業、原住⺠族與地⽅機關共同試辦，先界定

對象、轉介與退出、專業⽀持、風險計畫、不良事件及追蹤指標，再由獨立評估決定是否擴⼤。


本章⽅案屬延伸公共價值的試辦，不是⺟法、安全鏈、專業⼈⼒、權利程序或資料底座完成的

前置條件；試辦不得排擠核⼼治理⼯作及既有法定服務的資源。


任何政策若只能說明主管機關，卻說不清共同結果、受影響權利、資料來源、申訴救濟與檢討

期限，就仍停留在分⼯⽽不是治理。Mountain Taiwan Framework 的⽤途，是持續揭露並補上

這些接⼝。


層次 主要責任 不應混淆

國家⼭域資料平台 共同標準、資料主責、交換、權限與品質 不是把所有資料集中到單⼀系統

⼭域風險資訊系統 風險模型、預警、限制依據與更新 不是只有地圖或氣象展⽰

⼭域安全服務網 ⾏前、現場、通訊、醫療、通報與地⽅⽀持 不是單⼀網站或App
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表 8-6　跨⽀柱治理情境與必要接⼝


治理情境 必要⽀柱 必須回答的接⼝

⾼風險商業⾏程 產業、⼈⼒、安全、治理
誰完成登錄？配置何種能⼒？事故資
訊如何回饋？

傳統領域的路線開放 ⽂化、治理、安全、知識
誰參與決策？限制依據、替代⽅案與
資料權限為何？

颱風後步道與⼭屋復原
安全、知識、健全治理、⽂化永
續

風險如何判斷？誰排定修復並公開進
度？

地⽅⼭域公共服務 ⽂化、產業、⼈⼒、治理
地⽅成本與利益如何分配？服務品質
由誰負責？

森林健康與社會復歸試辦 治理、⼈⼒、安全、⽂化、知識
對象、轉介、專業、風險、倫理及成
效如何驗證？
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本篇⼩結　將架構轉為可追蹤的協作 
Mountain Taiwan Framework 連接共同願景、六⼤治理⽀柱與制度底座。VIMLI 使⽅案由⽬

標、權責及資源出發，經執⾏與學習回到制度更新。各⽀柱須共同檢查⼈⺠權益、環境結果及

地⽅影響；第九篇再以主責、資源及條件式⾥程碑，將這套模式轉為推動路徑。 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第九篇 

國家山域治理推動藍圖+
Na:onal Mountain Governance Roadmap 

引⾔　真正的改⾰，不是完成⽩⽪書，⽽是建⽴能持續執⾏、公開、學習

與修正的治理循環
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第⼀章　⾏政院層級的推動機制 
⼭域治理跨越多個⽬的事業主管機關，需要⾏政院層級確立共同政策、協調爭議及追蹤成果。推動機制
應有固定幕僚、年度⼯作計畫、議題分級與公開報告，⽽不只在᯿⼤事故或政策衝突時召開會議。


定位 
前述各篇界定了國家應具備的治理能⼒，本篇則進⼀步指出：這些能⼒應由哪些機關承擔、以

什麼順序推動、需要什麼法源與資源。因此本篇改以現⾏機關名稱表述，並對各主管機關提出

具體的改⾰建議。


本篇區分既有職掌、建議整合主責及須另⾏授權的事項。各機關先依現⾏法令辦理；跨域服務

的完整認定、登錄及監督，需要⾏政院確認分⼯與必要法制。既有⾏政協調或單⼀業別的主管

安排，不能直接推定為所有⼭域服務的完整管轄。


問題不在缺乏主管機關，⽽在缺乏共同平台 
⼭域治理改⾰並非單⼀部會即可完成的⼯作，⽽是⼀項涉及公共安全、運動發展、觀光旅遊、

⾃然保育、原住⺠族權益、教育推廣、地⽅治理與產業發展等多元⾯向的國家治理⼯程。


過去臺灣⼭域政策推動最⼤的限制，不在於缺乏改⾰⽅向，也不在於沒有主管機關，⽽在於⾏

政體系長期依循部會本位運作：各機關依法各⾃執⾏職掌，卻缺乏共同的政策平台與協調機

制。當議題跨越不同部會權責時，往往形成權責᯿疊、制度空⽩或相互推諉，使許多改⾰⽅案

難以落䋿。


因此本篇的第⼀項建議，是建立⾏政院層級的統籌機制。


⾏政院的⾓⾊ 
未來⼭域治理應由⾏政院負責整體政策統籌，以國家治理的⾼度建立跨部會協調架構，將⼭域

政策視為橫跨多個⽬的事業主管機關的公共政策，⽽非單⼀部會的⾏政業務。


⾏政院的⾓⾊不是取代各部會的專業職權，⽽是負責建立共同政策⽬標、協調跨部會分⼯、整

合法制作業、推動資源配置與督導執⾏成效，使各部會能依其專業權責共同完成國家⼭域治理

⼯作。


機關分⼯與⾓⾊定位 
依現⾏職掌，各機關在⼭域治理中的⾓⾊可分為四類：


（⼀）核⼼政策與整合機關：


1、運動部及全⺠運動署：運動部依現⾏法制主管⼭域運動及⼭域嚮導資格相關政策，並得

依《⼭域嚮導資格檢定辦法》委任全⺠運動署辦理相關事項。本書建議由運動部擔任跨

域⼭域活動與專業⼈⼒政策的整合主責，全⺠運動署依授權及分⼯承接執⾏；涉及其他

臺灣國家山域治理政策⽩⽪書　｜　)"#



MOUNTAIN TAIWAN  /  POLICY WHITE PAPER

⽬的事業、場域許可、商業監督或新增⼈⺠義務者，仍由各法定主管機關決定或另⾏取

得授權


2、交通部觀光署：依旅⾏業及旅遊服務相關法規承擔市場與消費保障職能，參與⼭域商業

服務的共同認定及資料銜接；其他服務不得未經法源確認即概括納入。


（⼆）場域與功能主責機關：


1、農業部林業及⾃然保育署、內政部國家公園署：⼭域⾃然資源與場域管理。


2、內政部消防署：事故應變與搜救體系。


3、原住⺠族委員會：原住⺠族權利、諮商同意程序與傳統知識保護。


4、教育部：⼾外教育、學校安全與全⺠⼭域素養。


5、⽂化部：依《⽂化基本法》、《⽂化資產保存法》等相關法規，辦理⼭域⽂化資源保存

與公共近⽤，並透過⽂化路徑、國家⽂化記憶庫等政策計畫，推動⽂獻、影像、⼝述歷

史及地⽅⽂化記憶的保存與轉譯。涉及原住⺠族傳統知識、⽂化表現及敏感地點者，應

會同原住⺠族委員會並依權利主體之決定辦理。⽂化部不承擔⼭域活動安全、商業服

務、嚮導資格、搜救指揮或場域開放管理。


6、衛⽣福利部：依衛⽣醫療職掌參與現場救護、醫療指導及後送銜接；⾃然健康促進則以

跨部⾨試辦、服務界線及成效追蹤為᯿點。


7、法務部矯正署：依職掌與少年矯正學校評估校外教育⽅案。涉及少年保護管束或其他處

遇時，須另洽有權司法及教育、社政體系，不概括由矯正署主管。（司法院，少年保護

處分說明）


8、環境部：氣候變遷調適政策協調、環境影響評估、環境治理與環境教育。


9、經濟部⽔利署及所屬河川分署：依河川、⽔庫、防洪及⽔利設施相關職掌，處理其管理

範圍內的場域使⽤、警戒資訊及設施安全，並與地⽅政府、場域管理機關及活動主管機

關銜接。


10、地⽅政府：場域執⾏、地⽅公共服務與在地治理⽅案。


（三）資訊⽀援機關：


1、中央氣象署：氣象、降雨與災害預警資訊。


2、數位發展部、國家通訊傳播委員會：資料平台、開放資料標準與通訊建設。


此類機關並非⼭域政策的主管機關，但其所提供的資訊與基礎設施，是其他機關履⾏職責的

前提。其⾓⾊應被明確定位為⽀援，⽽非要求其承擔⼭域政策的䋿質責任。


（四）協⼒單位：


國防部、退輔會等機關，應依管制區、設施、⼟地或特定任務列為協⼒單位，不宜在缺乏具

體權責的情況下與主責機關並列。跨部會名單的⽬的是釐清責任，⽽不是擴⼤會議規模。
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表 9-1　中央統籌、主管機關與協⼒功能建議


機關 建議功能 主要協⼒ 權限性質

⾏政院
國家政策整合統籌（不作個案法定處
分）、跨部會協調、共同預算與績效

各中央與地⽅機關
建議統籌；不取代
法定主管機關作成
個案決定

運動部及全⺠運動
署

⼭域運動、全⺠運動、專業⼈⼒、能
⼒標準與現⾏⼭域嚮導資格制度

教育、觀光、地
⽅、專業團體

運動部法定主管／
全⺠運動署依委任
執⾏＋建議整合主
責；跨域新增權限
須另⾏授權

交通部觀光署
旅⾏業、套裝旅遊、旅遊招攬與觀光
市場（現⾏法定職掌）

運動、消保、地
⽅、產業

現⾏職掌內辦理；
跨域事項協⼒

經濟部⽔利署／河
川分署

河川、⽔庫、防洪與⽔利設施管理範
圍內之場域、警戒及設施安全

地⽅、運動、消
防、氣象及其他場
域機關

現⾏職掌內辦理；
跨域事項協⼒

農業部林業及⾃然
保育署

森林、林道、⾃然保育、公共利⽤與
承載管理

原⺠、地⽅、運
動、安全及環境

現⾏職掌內辦理；
跨域事項協⼒

內政部國家公園署
國家公園場域、資源保育、公共利⽤
與承載管理

原⺠、地⽅、運
動、安全及環境

現⾏職掌內辦理；
跨域事項協⼒

內政部消防署 緊急應變、搜救協調與救援能⼒
警政、空勤、醫
療、場域機關、⺠
間

現⾏職掌內辦理；
跨域事項協⼒

中央氣象署
⼭區天氣、極端氣候、預警與資料服
務

場域、安全、數位
與媒體

現⾏職掌內提供資
訊；不承擔整合主
責

數位發展部
資料整合、資料標準、系統韌性與公
共數位服務

氣象、消防、場
域、通訊監理及地
⽅

現⾏職掌內⽀援；
資料內容仍由來源
機關負責

國家通訊傳播委員
會

通訊傳播監理及偏遠、緊急通訊政策
協⼒

數位、電信業者、
消防、氣象及場域

現⾏職掌內⽀援；
不承擔活動或場域
管轄

原住⺠族委員會 權利、⽂化、傳統領域與共同治理
各⽬的事業主管機
關、部落

現⾏職掌及法定權
利程序；跨域事項
共同決策

教育部 ⼾外教育政策、學校活動與委外規範
運動、場域、地
⽅、學校及專業組
織

現⾏職掌內辦理；
跨域事項協⼒
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註：本表的「權限性質」僅⽤於區分現⾏職掌、政策建議與待授權事項，不取代組織法、作⽤法及個案
管轄判斷


機制需要法定依據 
為使跨部會協調具有持續性，未來應透過⼭域治理相關法律或⾏政院層級的推動機制，建立四

項要件：固定的跨部會會議、政策協調程序、年度⼯作計畫，以及績效追蹤制度。


如此⼭域治理才不會因組織調整、⼈員更迭或政策⽅向改變⽽中斷，⽽能形成具延續性的國家

治理體系。


為何這⼀次的協調機制可能不同 
本書在第⼆篇指出，跨部會會議「難以累積成穩定制度，政策容易隨⾸長異動、事件發⽣或專

案期程⽽改變」，並在第六篇歸納出四項失敗原因：法源不⾜、預算限制、權責爭議，以及各

⽂化部
⼭域⽂化資源保存、⽂化路徑推動、
⽂化記憶整備、⽂獻影像與⼝述歷史
典藏及公共轉譯

原⺠會、運動部、
國家公園署、林保
署、教育部、觀光
署、地⽅政府及⺠
間團體

現⾏職掌內辦理；
跨域事項協⼒，不
承擔活動、安全、
商業或場域管理權
限

環境部
環境教育、環境治理及跨場域政策協
調

農業、教育、場
域、地⽅及部落

現⾏職掌內辦理；
跨域事項協⼒

衛⽣福利部
⼭域緊急醫療、醫療⽀援、給藥與健
康⽅案的專業邊界（現⾏職掌＋跨機
關協作）

消防、運動、場
域、醫療機構及地
⽅

現⾏職掌內辦理；
新增醫療處置權限
須另⾏授權

法務部矯正署
少年矯正教育、⼾外⽅案及社會復歸
試辦

教育、衛福、運
動、地⽅及專業組
織

現⾏職掌內試辦；
跨域新增事項須另
確認

勞動部
⼯作條件、職業安全衛⽣與職業災害
保障

運動、觀光、消
防、產業及地⽅

現⾏職掌內辦理；
跨域事項協⼒

⾦融監督管理委員
會保險局

責任保險市場、保險商品及保險業監
理

勞動、運動、觀
光、消保、產業及
地⽅

現⾏保險監理職
掌；跨域事項協⼒

⾏政院消費者保護
處

消費政策、定型化契約及跨機關消費
爭議協調

運動、觀光、保
險、產業及地⽅

現⾏職掌內協調；
不取代⽬的事業主
管機關

國防部
依法辦理所管⼟地、設施及特定任務
協⼒

⾏政院、場域、安
全及地⽅

現⾏職掌內協⼒；
不列為整合主責

國軍退除役官兵輔
導委員會

依法辦理所屬場域、設施及公共服務
協⼒

⾏政院、場域、地
⽅及相關⽬的事業
主管機關

現⾏職掌內協⼒；
不列為整合主責

機關 建議功能 主要協⼒ 權限性質
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部會政策優先順序不同。既然本書把改⾰的核⼼放在⼀個常設的跨部會機制上，就必須說明這

四項原因分別能否被處理，⽽不是預設換⼀個名稱就會有不同結果。


（⼀）法源不⾜：


可由⺟法解決，但⺟法是條件式建議，也可能不被提出。因此推動機制不應以⺟法為前

提，⽽應先依⾏政院既有權限設置，並以年度計畫、議題追蹤與公開回應建立運作紀

錄；待䋿務證明有必要且範圍明確時，再將確有需要的跨機關作為義務納入立法。這是

本書「不必等待⺟法完成」原則在協調機制上的具體適⽤。


（⼆）預算限制：


協調機制本⾝的幕僚、資料與公開報告需要固定經費，不能僅以各機關現有⼈⼒兼辦。

第四章的資源盤點應把「協調幕僚」列為需專責維運的增ᰁ項⽬，並在整體計畫核定時

⼀併確認；若此項無法編列，其餘⼯作的追蹤能⼒即無法建立，應據䋿說明⽽非以兼辦

掩蓋。


（三）權責爭議：


由四層關係（主責、協⼒、諮詢、知會）處理，關鍵在於爭議的裁決層級必須⾼於爭議

當事機關。協調機制得以會議紀錄記載主責與期限，但涉及管轄歸屬的䋿質爭議，仍應

循⾏政院對所屬機關的權限劃分程序處理；協調機制的功能是把爭議具體化並留下紀

錄，不是取代法定的管轄決定。


（四）優先順序不同：


這是四項中最難處理、也最容易被忽略的⼀項。制度設計無法要求各部會改變本⾝的政

策排序，可⾏的⽅式是降低參與成本並提⾼不參與的可⾒度：共同資料由協調機制彙整

⽽非各機關另⾏製作、年度報告逐項列出各機關的承辦事項與辦理情形、未完成事項公

開障礙與負責機關，並將已核定事項納入⾏政院年度列管、預算績效與⾸長層級檢討。

公開透明本⾝不能保證優先順序改變，但可與⾏政管考共同使延宕留下責任紀錄。


以上四項中，前三項可由制度設計處理，第四項只能以透明度部分緩解。本書據䋿載明此⼀限

制：若協調機制在數年後仍無法累積成穩定制度，應在五年檢討中檢視是否需要更⾼層級的法

定安排，⽽非᯿複設置功能相同的會議。
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第⼆章　推動⼭域治理法制改⾰ 
本⽩⽪書建議研議《⼭域治理法》，建立⼈⺠基本權益與義務、共同治理原則、中央與地⽅權責、資料
治理、專業與商業服務接⼝、風險相稱管理及監督機制。⺟法不必列舉所有活動名稱，也不應取代森
林、國家公園、消防、觀光或原住⺠族等⽬的事業法。


現⾏法制的問題 
⽬前與⼭域相關的法規散⾒於《國家公園法》、《森林法》、《⽂化資產保存法》、《發展觀

光條例》、《運動產業發展條例》、《災害防救法》、《原住⺠族基本法》及各類⾏政命令、

⾃治條例與作業規範之中。


這些法律各⾃具有不同的立法⽬的，分別處理⾃然保育、森林經營、觀光發展、運動推廣、災

害應變與原住⺠族權益等議題，但並未以「⼭域治理」作為共同⽬標，也缺乏跨部會的整合機

制。因此當⼭域活動同時涉及安全、商業服務、⽂化、教育與⾃然保育等多᯿⾯向時，往往出

現法規᯿疊、管理空⽩或主管機關權責不明的情形。


同⼀項⼭域服務可能涉及招攬、專業帶領、場域使⽤及消費責任，各部分已有不同規範。法制

盤點須找出未被承接或᯿複辦理的具體事項，再決定共同規則與主責接⼝，不能由跨部⾨特性

直接推定所有服務均無主管。


監察院的調查已指出同⼀問題 
法制缺⼝並非⽩⽪書的單⽅主張。監察院於2026年7⽉通過的調查報告，已明確指出現⾏⼭域

管理制度存在闕漏，並促請⾏政院研議制定「⼭域專法」。


監察院新聞稿列⽰114年度531件通報、727名涉及者，以及⾃組與獨⾃登⼭合計77.31%的⾝分

占比，並對偽⾃組商業團提出警訊。本書尊᯿其調查意⾒，但不由占比直接推算商業規避⼈數

或事故因果。（監察院，2026a）


法制檢討需要兩類證據：活動暴露ᰁ⽤於比較風險，招攬、對價與控制關係⽤於辨識服務性

質。制度是否降低事故與規避，須由後續資料驗證；第六篇的䋿質認定及程序防護，則先使服

務關係可查驗、認定有依據、⾃主活動不被推定為商業。


監察院所提證照與市場銜接、部落共管及制度檢討，與本書關注的問題相通。但「證照市場

化」不當然等於另設商業嚮導證，本書也不將監委主張解讀為增設證照。具體⽅案是以可查驗

的資格、⼈⼒配置及業者營運責任，使專業在市場上發揮作⽤；是否採⽤及如何授權，仍須經

政策與法制審議。


建議研議《⼭域治理法》 
本⽩⽪書建議研議《⼭域治理法》，作為國家⼭域治理的⺟法。其應規範的事項⾄少包括：
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（⼀）⼈⺠的基本權益與義務：


合理近⼭的權益、限制的法定要件與檢討程序、使⽤者的準備與環境責任。


（⼆）共同治理原則：


多元參與、原住⺠族權利、地⽅協⼒與資訊公開。


（三）中央與地⽅權責：


⾏政院統籌機制、各主管機關的功能定位、中央與地⽅的分⼯與歧異處理。


（四）資料治理：


國家⼭域資料平台的法源、資料主責、開放範圍與個資及⽂化知識的保護。


（五）專業與商業服務的接⼝：


資格制度與營運責任的分立與銜接。


（六）風險相稱管理：


依風險程度決定管理密度的原則與判準。


（七）監督機制：


績效報告、公開義務與定期檢討。


⺟法處理的是各法之間的共同事項與銜接規則，⽽非個別領域的䋿體管理。


⾄於立法形式，我國已有《原住⺠族基本法》、《環境基本法》等以基本原則統攝各⽬的事業

法的立法例可資參照。此類法律的效⼒範圍與拘束⼒向來存在討論空間，因此《⼭域治理法》

宜就其與⽬的事業法的適⽤關係、以及各機關依本法所負的作為義務予以明定，避免流於宣⽰

性規範。


三層法制⼯具 
法制安排沿⽤第三篇的「共同⺟法、⽬的事業法規、執⾏與調適規範」。這是功能分⼯，不表

⽰三類名稱本⾝決定法律位階；相互適⽤及授權關係須明⽂處理。


（⼀）第⼀層：⼭域治理法


如前所述，建立國家治理原則、⾏政院統籌機制、跨部會協調制度與各主管機關的功能

定位，提供整體政策⽅向與法律基礎。


（⼆）第⼆層：各⽬的事業法


由各主管機關依其專業職掌，分別檢討應以法律、法規命令或政策計畫承接的事項。運

動主管機關就⼭域活動規範、專業⼈⼒制度及活動服務能⼒要求，涉及新增義務者應完

成必要授權；觀光主管機關就依法屬於旅⾏業的旅客招攬、旅程設計、交通食宿安排、

旅⾏業監理及旅遊市場治理；各中央⽬的事業主管機關依《消費者保護法》及主管法規
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辦理契約、資訊揭露、申訴及消費保障事項；⾏政院消費者保護處負責跨機關協調、監

督及政策整合；林業及⾃然保育主管機關就森林及⼭域場域管理；國家公園主管機關就

園區治理與承載管理；消防主管機關就事故調查、資料建置與⺠間協⼒的⾝分與保障；

⽂化主管機關則依《⽂化基本法》、《⽂化資產保存法》等相關法規及其法定職掌，並

透過⽂化路徑、國家⽂化記憶庫等政策計畫，處理⼭域⽂化資源的調查、保存與公共近

⽤。是否指定或登錄為⽂化資產，仍應依個案價值、法定程序、權利影響及保存可⾏性

判斷；原住⺠族主管機關就⼭域範圍內諮商同意程序與傳統知識使⽤的具體規範；教育

主管機關就⼾外教育的䋿施規範與委外標準；衛⽣主管機關就⼭域緊急醫療、給藥權限

與後送銜接。


其他機關是否需要修法，仍依盤點結果確認，不預先排除勞動、保險、資料、環境或⽔

利等領域的必要調整。


（三）第三層：執⾏與調適規範


法規命令、⾃治法規、⾏政規則與技術指引，依各⾃法源及法律效果承接執⾏需求。新

增對外義務與限制須有⾜夠法律依據；內部作業或專業指引不能替代授權。


這⼀層的設計，是為了兼顧全國⼀致性與地⽅差異，「共同底線由中央訂定，地⽅得依

䋿際條件加以調整，但不得低於底線」。


地⽅採取較嚴措施時，應具備法源、具體風險證據、影響評估、適⽤期間與檢討⽇期，

並登載於共同入⼝；中央應提供跨縣市差異對照及跨區案件協調，避免使⽤者與業者⾃

⾏拼湊各地規則。


不必等待⺟法完成 
短期先盤點資格辦法、活動注意事項、契約規範與地⽅⾃治法規，逐項區分既有權限可改善、

須依現有授權訂定，以及必須修法的⼯作。入⼭入園、⽤火及宿營限制可能涉及不同法律層

次，不宜概括認為均可由⾏政規則直接解除。


如此可使改⾰在法制⼯程進⾏的同時即開始產⽣䋿際效果，也能累積後續立法所需的䋿務經驗

與資料。監察院所指出的問題正在持續發⽣，先⾏改善本⾝就是對該項調查的具體回應。


後續《Mountain Taiwan 政策⼯具⼿冊》⾄少建立四類案件路由：服務認定、場域限制、事故

或近失、資料錯誤。每類均列受理窗⼝、必要欄位、法源、轉介、期限、逾期處理與爭議升

級；單⼀入⼝負責受理與追蹤，法定主管機關仍分別作成決定。


⾏政院決定啟動政策評估並指定暫⾏召集⼈後⼀百⽇內，先辦理不以新法為前提的⼯作：指定

聯絡窗⼝、建立法規與服務盤點格式、提出⾸版資料字典、整理⺠間協勤合作⽂件及跨機關轉

介清單。啟動後第30⽇、第60⽇及第100⽇公開階段成果、待解障礙、負責機關及下⼀次檢視

⽇期；第⼀年其餘期間按季公開，第⼆年起併入半年進度或年度報告。所稱啟動⽇，以⾏政院

核定函、院會決議或其他可公開查驗之正式⽂件所載⽇期為第0⽇。
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表 9-2　三層法制⼯具（政策功能分⼯）


第三章　中央、地⽅與治理夥伴責任 
中央負責共同法制、標準、資料、財源與跨區域問題；地⽅政府負責因地制宜的服務整合、場域執⾏、
地⽅產業與社區協作；⼟地管理機關依環境承載與法定任務管理場域；消防與衛⽣體系負責應變、醫療
及事故回饋；原住⺠族則依權利基礎參與共同決策。⺠間組織、專業團體、業者與使⽤者不取代政府，
但可以參與標準制定、教育、資料回報、地⽅試辦及政策監督。每項政策應建立主責、協⼒、諮詢與知
會關係，避免以「共同辦理」掩蓋無⼈負責。


中央機關以功能承擔責任 
過去⼭域政策推動最⼤的問題，在於⾏政體系普遍依循部會本位思維：各主管機關僅依⾃⾝法

定職掌處理相關事項，缺乏共同⽬標與橫向協調。當⼀項政策同時涉及多個主管機關時，往往

因權責未明⽽形成制度空⽩。


商業登⼭需要連接旅⾏業監理、帶領能⼒、場域規範與消費保障。⾏政院可先確認各部分的既

有職掌及案件轉介，對無法由現有制度承接的服務另提出分⼯與授權⽅案。


因此本⽩⽪書提出「功能取代部會本位」的原則：未來中央各部會應依政策功能共同完成⼭域

治理，⽽非以⾏政組織界線作為治理範圍。⾏政院負責政策統籌與跨部會協調，各主管機關則

依專業分⼯共同建立完整的治理體系。


每項政策都應有四層關係 
功能分⼯若無明確記載，仍會回到協調會議的層次。因此每項政策都應建立主責、協⼒、諮詢

與知會四層關係：


（⼀）主責：負責政策成敗，並對外代表政府說明。


（⼆）協⼒：依其職掌承擔特定環節，並有回應期限。


（三）諮詢：就其專業或權利範圍提供意⾒，主責機關應說明採納情形。


（四）知會：受政策影響但不承擔執⾏責任，應被告知。


層次 功能與效⼒界線

共同框架
擬議《⼭域治理法》處理共同原則、協調、權利義務及監督；與其他法律關
係須明定，不當然優位

⽬的事業法規 依各領域法源處理⼟地、保育、活動、服務、救援、消費及勞動責任

執⾏與調適規範
區分法規命令、⾃治法規、⾏政規則及技術指引；對外義務須有適當法源，
不由內部指引創設
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四層關係的⽬的，是避免以「共同辦理」掩蓋無⼈負責。⼀項政策若列出⼗個共同辦理機關⽽

無主責，䋿務上等同於沒有機關負責。


此處的「主責」表⽰對政策整合、案件轉介與結果追蹤負責，不當然創設處分、調查、許可或

資料調取權。每⼀項對外措施仍須標明法源、管轄機關、程序與救濟，承辦⼈不得僅因被列為

主責⽽逾越法定權限。


同樣地，⺠間組織、專業團體、業者與使⽤者不取代政府，但可以參與標準制定、教育、資料

回報、地⽅試辦與政策監督：其⾓⾊也應在四層關係中被明確定位，⽽非籠統列為「參與」。


表 9-3　七項診斷的責任鏈索引


各機關的建議改⾰重點 
本章依第⼀章所列的機關⾓⾊，逐⼀說明各機關在既有職掌中尚待完整化的部分。第⼀章依⾓

⾊分為核⼼主責、場域與功能主責、資訊⽀援及協⼒四類，本章則依機關逐項列⽰；兩份清單

的機關範圍以本章為準，地⽅政府另於第三節說明。


診斷 主要⼯具 整合主責 ⾸年成果 法源 / 權利護欄

跨機關協調
固定幕僚、案件分
級與升級

⾏政院 聯絡窗⼝與期限表
協調不取代法定管
轄

法規與權責
法規盤點、必要性
評估

⾏政院及法務幕僚
現⾏權限／須修法
清單

法律保留與救濟

專業⼈⼒

職務—能⼒—資格
—配置鏈；並完成
攀岩、繩索與嚮導
帶領領域的職務邊
界對照及公開

運動主管機關會同
各專業主管

職務與模組⼯作版
既有資格轉銜、RPL
與申訴

安全治理
六項安全服務、事
故學習

安全及場域主管機
關

服務名冊與改善追
蹤

救援者安全、依法
調查與保密學習分
流

商業服務
䋿質認定、登錄、
契約與保險

⾏政院確認整合主
責

共同認定與轉介規
則、⾸批認定案例
庫

⾃主活動防護、比
例與轉銜

共同治理
參與、回應、利益
與知識治理

各政策主責及權利
主管機關

代表形成與回應規
則

原住⺠族法定權利
及迴避

資料治理
資料字典、產品責
任與版本

國家資料統籌者及
各資料主管

⾸版字典與品質標
⽰

⽬的限制、個資、
知識授權與停⽤
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（⼀）⾏政院：


現⾏缺乏固定的跨部會治理平台，協調多依個案或᯿⼤事件啟動。應建立常設機制，統

整政策⽅向、資源配置與績效追蹤，並負責協調跨部會的權責爭議。 最低運作組成包括

⾏政院層級召集⼈、固定幕僚或專案辦公室、各機關單⼀聯絡窗⼝、案件分級與處理期

限、爭議升級程序、年度計畫及公開進度。


（⼆）運動部及全⺠運動署：


運動部依現⾏法制主管⼭域運動與⼭域嚮導資格制度，並得依《⼭域嚮導資格檢定辦

法》委任全⺠運動署辦理相關事項。後續應由運動部負責政策、法規與制度責任，全⺠

運動署依授權承接⾏政執⾏，共同推動全⼭域⼯項導向的能⼒架構、多元評ᰁ、資格採

認與持續專業發展，並與商業服務⼈⼒配置建立接⼝。共同能⼒架構是跨制度參照，不

是由運動主管機關統⼀發證；教育、消防、衛⽣、原住⺠族、保育及場域機關仍依職掌

決定資格與任務授權。委託學校或專業組織執⾏時，主管機關仍應負責標準制定、利益

衝突管理、品質查核、申復及最終⾏政責任。


（三）交通部觀光署：


觀光署先就旅⾏業及旅遊服務範圍內的契約、安全及市場監督建立⼭域適⽤指引，與運

動主管機關串接⼈⼒查驗。跨出既有業別的服務，由⾏政院確認整合主責及法源，不以

⾏政解釋概括擴權。


（四）農業部林業及⾃然保育署：


現⾏管理森林、步道、林道與⼭屋。除既有場域管理外，應補上三項：承載ᰁ的管理依

據與調整程序；場域資訊公開的⼀致格式與更新責任；與商業服務登錄的銜接。


此外，⼭屋、營地及相關設施的收費，應建立透明且合理的制度。收費項⽬、計算基礎

與調整程序應予公開，收入的運⽤⽅向：設施維護、環境復育、安全服務或在地回饋。

亦應定期公開說明。使⽤者付費若無法對應到可⾒的服務改善，制度便難以取得信任。


（五）內政部國家公園署：


現⾏管理園區進入與保育。應建立園區的承載管理與商業服務對應機制，並與其他場域

管理機關的規範取得⼀致，避免同⼀條路線因跨越不同管理權屬⽽適⽤差異過⼤的規

則。


入園費⽤同樣應適⽤前述的透明化原則：收費的⽬的、⾦額依據與運⽤情形應公開，並

與園區的服務品質、設施維護及保育成效建立可檢驗的連結。


（六）內政部消防署：


消防署會同地⽅消防機關及⺠間團體，盤點協勤召集、任務指揮、責任、保障及費⽤程

序，先形成可使⽤的合作⽂件與查驗⽅式；新增法定補償或責任保障再提出修法。事故

學習另採跨專業查核及改善追蹤，連接第五篇制度。
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（七）教育部：


教育部會同地⽅教育機關盤點既有⼾外教育、師資培育及增能資源，依不同年齡與場域

補⾜⼭域素養、風險管理及委外查驗。既有教材或課程是否不⾜，應以盤點及教學需求

確認，不概括認定完全沒有對應內容。


（八）⽂化部：


⽂化部會同原住⺠族委員會、場域管理機關、運動部、教育部、地⽅政府及⺠間團體，

盤點⼭域⽂化資源與保存現況。第⼀階段以歷史⼭徑、⼭屋、⼭岳社團、登⼭⽂獻、地

圖影像、⼝述歷史及救援互助記憶為優先，建立資料授權、敏感資訊分級、數位典藏及

公共轉譯原則。涉及原住⺠族⽂化與知識者，由權利主體決定紀錄、公開及再利⽤範

圍，不以國家典藏或公共利益概括取代同意。


（九）法務部矯正署：


矯正署依職掌與少年矯正學校評估校外教育⽅案；涉及少年保護處分、⼀般學校教育、

社政服務或醫療⽀持時，另由有權司法、教育、社政及衛⽣體系承接，不因⽅案使⽤⼭

域場域即概括移轉管轄。


（⼗）衛⽣福利部：


現⾏⼭域緊急醫療已有消防救護、空勤後送及醫療機構等⼯作基礎，但尚未形成跨消

防、空勤、責任醫院與現地⼈員的完整銜接架構。應會同消防、空勤與責任醫院建立現

場檢傷、醫療指導、後送銜接與交接標準，並就第⼀線⼈員的處置與給藥範圍、遠距醫

療指導及急救設備的設置維護，提出法制檢討與試辦⽅向。


此外，救援⼈員的勤務健康與事故後⼼理⽀持，宜納入職業安全衛⽣規劃；並可與農

業、運動及地⽅主管機關共同試辦⾃然健康促進⽅案。


（⼗⼀）原住⺠族委員會：


原⺠會與權利主體、場域及⽬的事業機關共同釐清個案適⽤程序，提供資料使⽤、研

究、觀光及⽂化知識的作業指引。已有法定同意程序者確䋿履⾏；政策建議擴充的共同

決策安排則另說明依據，不混同⼀般參與與法定同意。


（⼗⼆）中央氣象署：


中央氣象署可與活動、場域及救援單位檢視既有⼭區氣象服務，補⾜使⽤者對尺度、更

新、不確定性及⾏動建議的需求。⽔⽂、河川及⽔庫操作資訊另由相應主管或管理單位

提供，建立交接與警⽰責任。


（⼗三）數位發展部、國家通訊傳播委員會：


現⾏⼭域資料分散於各機關，缺乏共同標準。應協助建立國家⼭域資料平台的資料⽬

錄、交換標準與開放規範；通訊部分則應盤點涵蓋範圍、評估替代技術，並確保覆蓋限

制被清楚公告。


臺灣國家山域治理政策⽩⽪書　｜　)#$



MOUNTAIN TAIWAN  /  POLICY WHITE PAPER

（⼗四）環境部：


應依國家氣候變遷調適架構，會同場域、保育、氣象、地⽅及相關⽬的事業主管機關，

將⼭域氣候風險、設施韌性、承載ᰁ與復原需求納入調適⼯作；並就⼭域活動的環境影

響、承載ᰁ評估⽅法、環境教育及復原⼯作的環境衝擊提供專業⽀持。環境部負責政策

協調，不取代各場域與設施主管機關的法定管理責任。


（⼗五）經濟部⽔利署及所屬河川分署：


⽔利署及所屬河川分署依所管河川、⽔庫、防洪及⽔利設施職掌，提供⽔情、放流、使

⽤限制及警⽰資訊，並與氣象、地⽅、消防、場域及活動主管機關建立通報接⼝。


（⼗六）勞動、保險監理與消費保護機關：


勞動主管機關處理僱⽤、承攬、職業安全衛⽣及職災保障；保險監理機關處理商品監

理、承保資訊與市場可得性接⼝；消費保護體系會同各⽬的事業主管機關處理定型化契

約、資訊揭露、申訴及消費爭議。三者應分別記載主責，不以合併列名取代法定職掌。


（⼗七）其他協⼒機關：


國防部、退輔會等機關依䋿際⼟地、設施或任務承擔相應責任，不僅列名參與；具體機

關、協⼒事項及程序由⾏政院分⼯盤點確認。


共同⽬標與共同績效 
各部會的分⼯不應停留於⾏政協調，⽽應建立共同政策⽬標、共同績效指標與共同治理責任。

⼭域治理並非增加新的主管機關，⽽是讓每⼀個主管機關依其專業功能，共同完成國家⼭域治

理的責任。


治理具有⾼度地⽅性：地⽅政府與治理夥伴 
國家⼭域治理的成功，不僅取決於中央是否建立完善制度，更取決於地⽅政府與⺠間社會是否

真正參與。


⼭域治理的本質具有⾼度地⽅性。不同地區因地形環境、⾃然資源、原住⺠族⽂化、產業發展

與利⽤型態各有差異，中央政府無法以單⼀制度回應所有地⽅需求。因此治理模式應建立在中

央統籌、地⽅䋿踐、⺠間參與與跨域合作的共同架構之上，兼顧國家⼀致性與地⽅⾃主性。


⾓⾊的轉變 
過去⼭域政策多由中央主導，地⽅政府往往僅扮演法令執⾏者，缺乏完整的政策參與及治理能

⼒。同時，多年來投入⼭域⼯作的⺠間團體、專業協會、救援組織、原住⺠族部落、學術機構

與地⽅產業，也因制度設計不⾜⽽未能充分納入治理體系。結果是政府與⺠間各⾃努⼒，卻缺

乏共同⽬標與合作平台。
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因此地⽅政府的⾓⾊應由「⾏政管理者」轉變為「地⽅治理協調者」，⺠間團體則由「政策配

合者」轉變為「共同治理夥伴」。中央負責建立制度與政策⽅向，地⽅依地⽅特⾊整合資源、

推動政策並建立合作平台，⺠間提供專業知識、䋿務經驗與社會參與。


地⽅⼭域治理平台 
地⽅政府應依中央法制架構與地⽅䋿際需求，整合轄內各相關局處、⼭域管理機關、警消單

位、原住⺠族部落、地⽅社區、觀光產業與⺠間團體，建立地⽅⼭域治理平台，形成固定的協

調機制。


該平台除協助中央政策落䋿外，更應成為地⽅⼭域發展、事故預防、環境管理、觀光推廣與產

業合作的窗⼝。各地可依特性推動不同᯿點：⾼⼭縣市可著᯿⼭域旅遊、步道管理與⼭屋服

務；溪流資源豐富地區可發展溯溪、⽔域與⼾外教育；原住⺠族地區則可結合⽂化傳承、部落

導覽與共同治理模式。


共同標準與地⽅差異 
地⽅政府負責在地場域、公共服務、緊急應變、產業與社區協作，但全國共同標準不能因⾏政

資源差異⽽碎裂。


中央應提供資料、技術、⼈⼒與財務⽀持，並允許地⽅在共同底線之上，依地形、⽂化與承載

ᰁ採取差異化措施。


地⽅能⼒的差異需要中央⽀持。 偏遠或⾼風險地區不應只承擔更多執⾏責任，⽽應取得穩定的

⼈⼒、資料、訓練與財政資源，否則所謂地⽅治理，䋿際上只是把中央無⼒處理的問題往下

推。


治理夥伴的⾓⾊ 
原住⺠族依其權利與傳統制度參與共同決策；⺠間組織、專業團體、產業、研究機構與公⺠社

會則參與服務、監督、教育與知識⽣產。


政府應公開說明如何回應參與意⾒，避免把協作變成單向諮詢。 這也是前述四層關係中「諮

詢」⼀層的必要條件：意⾒被聽取⽽未被回應，與未被聽取的䋿際效果相同。


共同承擔，⽽非移轉責任 
Mountain Taiwan 所追求的共同治理，並非將政府責任交由⺠間承擔，⽽是在政府負責制度建

構與公共責任的前提下，透過地⽅政府、原住⺠族、⺠間組織、學術界與企業等多元夥伴共同

參與，建立具有信任、合作與共享責任的治理體系。它不是中央政府單⽅⾯推動的政策，⽽是

中央、地⽅、原住⺠族、⺠間組織與企業共同參與、共同承擔、共同䋿踐的國家治理⼯程。
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第四章　永續財源與⼭域發展基⾦ 
⼭域治理需要穩定財源，但不能把公共安全與⾃然保育全部轉嫁給使⽤者。中央與地⽅⼀般預算仍是基
本責任；入園規費、特許費、商業服務回饋、公益捐助及公私協⼒，可作為特定設施、環境維護、地⽅
共享與創新試辦的補充。


誰應該負擔⼭域治理的成本 
在討論收費⽅式之前，須先回答⼀個更基本的問題：⼭域治理的成本，應由誰負擔？⼭域治理

的⽀出⼤致可分為三類，各有不同的合理負擔者。


（⼀）普及性的公共功能：


基本風險資訊、氣象與路況服務、安全教育、共同資料平台、緊急救援、權利保障，以

及具公共價值的⼭域⽂化資源調查與記憶保存。這類⽀出的受益者是全體國⺠，且具有

不可分割性，應以公共預算⽀應。
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圖 9-1  中央統籌與地⽅協作


⾏政院統籌 
政策、⽬標、數據、表現

活動與⼈⼒ 
運動部/全⺠運動署依

委任執⾏

旅⾏業、旅遊市場
與消費保障 
觀光署/消保處

資訊與通訊 
數發部/通訊主管

權利與地⽅ 
原⺠會/地⽅政府

場域與保育 
林保署/國家公園署

安全與預警 
消防署/氣象署

⽂化記憶與⽂化路徑 
⽂化部／原⺠會／地⽅政府
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（⼆）可歸屬的使⽤成本：


特定場域的設施維護、⼭屋與營地管理、清運、承載ᰁ管理與現地服務。這類⽀出可對

應到具體的使⽤⾏為，適合由使⽤者依䋿際使⽤情形分擔。


（三）因營利⽽產⽣的額外成本：


商業服務所增加的管理、查核與⾏政負荷。這類⽀出應由取得商業利益者負擔，⽽非由

⼀般使⽤者或全體納稅⼈吸收。


三者的界線不會絕對清楚，但區分本⾝是必要的。若不作區分，財政討論便容易在兩個極端之

間擺盪：要求政府全額負擔，或主張使⽤者付清全部成本。


財源配置的四項原則 
在前述區分之上，財源配置應遵循四項原則：


（⼀）核⼼公共功能不因⽀付能⼒⽽排除：


基本風險資訊、緊急救援、共同資料與權利保障屬於核⼼公共功能，不應因個⼈的⽀付

能⼒⽽被排除在外。


（⼆）收費須有明確法源、成本與⽤途說明：


收費設計須說明法律依據、成本、⽤途及對參與機會的影響。費⽤可作為資源管理⼯具

之⼀，但不能替代場域維護、服務改善與權利程序。


（三）合理收益應透明回流：


⼭域利⽤形成的收益，宜以透明機制⽀持環境維護、地⽅與原住⺠族共同治理、⽂化傳

承、⼯作保障及服務品質。具體回流⽅式須由本章的場域財務模擬與第七篇的利益協議

共同確認。


（四）分配與成效應接受公開監督：


資源的配置與使⽤成效，應公開並定期檢討。


搜救不宜全⾯收費 
本書不主張⼭域搜救全⾯收費。基本救援具有公共安全功能，費⽤疑慮也可能影響求援時機；

政策應評估對通報、救援成本及公平性的影響，不能只以單次⽀出決定制度。此處是政策風險

判斷，不宣稱臺灣已完成因果估計。


現⾏法規下特定費⽤負擔，仍依其構成要件及程序判斷。未來若研議例外收費，須明定法源、

範圍、救濟及⽀付能⼒考ᰁ，並維持救援與後續費⽤處理的區分，不能以本書例⽰直接作為收

費依據。
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⼭域發展基⾦：⼀個待評估的選項 
「⼭域發展基⾦」或類似的專款機制具有討論價值，但本⽩⽪書不預先決定基⾦形式、固定比

例或單⼀收費來源。基⾦確䋿能提供跨年度與跨機關的⽀出彈性，這正是第⼆篇所診斷「經費

依年度預算與專案補助分散⽀應」的可能解⽅。但它也可能造成資源僵化，或與既有預算產⽣

᯿疊。因此是否設置，仍需檢視現⾏的基⾦法制、財源穩定性、⾏政成本、⽤途邊界與地⽅分

配機制。


設立之前，⾄少應先釐清六件事：財源、⽤途、治理組成、地⽅與原住⺠族的參與⽅式、資訊

公開機制，以及利益衝突的迴避規範。


兩項紅線需要明確：基⾦不應成為規避預算監督的⼯具；也不應成為把搜救改為全⾯收費的途

徑。後者與前述兩項原則直接牴觸。


下⼀步，場域模擬 
財政設計不宜在缺乏資料的情況下決定。後續應選擇⼀⾄⼆個場域，進⾏收入、成本、承載ᰁ

與地⽅回饋的模擬，作為政策的基礎。模擬時應同時區分前述三類⽀出，使「哪些成本由誰負

擔」有䋿際數據可依。


模擬的結果，也將⽀撐第七篇的利益共享機制：分配比例與回流⽅式，都需要真䋿的財務資料

才能討論。


資源需求、估算⽅法與啟動⾨檻 
⾏政院協調機制應請各主責機關先清查現有業務、⼯時、採購、設備及維運契約，再提出新增

需求。既有⼈⼒可承接哪些⼯作，須由機關確認排擠效果；資訊整合也可能涉及資料清理、授

權與資安成本，不能預先視為免費或低成本。每項新增任務並應列出現有⼈⼒⼯時、訓練需

求、系統維運、可能被排擠的⼯作、補充⼈⼒或委託⽅案及停⽌條件；未通過ᰁ能⾨檻，不得

僅將新增⼯作下交地⽅。


資源盤點分為三組，作為估算順序，並非已核定的預算ᰁ級。下表所列⼯作可跨組，最終分類

取決於可⽤能⼒與試辦結果。


規則性⼯作與基礎建設，適⽤不同的證據要求 
本書在第⼀篇說明，局部場域數列不⾜以推論全國成長，因此不以成長假設作為改⾰的必要條

件；在第六篇也主張基礎資料建立之前，投資宜採試辦與滾動檢討。同⼀標準應同時適⽤於本

書⾃⼰提出的制度，否則證據紀律只會⽤於描述外部現象，卻不及於⾃⾝主張。據此，本書把

所提制度分為兩類，適⽤不同的證據要求：
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第⼀類是規則性⼯作：


服務認定原則、責任配置、契約與風險告知、保險揭露、資料格式與術語、法規盤點與

程序保障。這類⼯作處理的是「同⼀件事應如何判斷」，其必要性不隨使⽤ᰁ增減⽽改

變。即使活動⼈次持平或下降，認定不⼀致、責任不清與程序不透明的問題依然存在。

這類⼯作不以ᰁ化基線為啟動條件。


第⼆類是基礎建設：


登錄系統、資料平台、風險資訊系統、地⽅治理平台、常設幕僚與儀表板。這類⼯作的

合理規模取決於服務ᰁ、案件ᰁ與地⽅案源，因此其規模必須依第⼀年盤點結果決定，

不得在盤點完成前預設全國同步布建。啟動時應採最⼩可⾏規模，以⼀⾄⼆個⽰範場域

或縣市驗證資料品質、處理時間與承接ᰁ能。試辦前應公告場域選擇理由、基線、比較

條件、權利影響、成本、成功⾨檻及停⽌條件；不得以資源最完整的單⼀場域直接推論

全國可⾏，擴⼤範圍則由⾏政院依公開評估決定。


兩類的區分也決定失敗時的處理⽅式：


規則性⼯作若成效不⾜，應檢討規則本⾝；基礎建設若使⽤率偏低或維運成本超出效

益，應縮減規模或停⽌，並公開理由，不以已投入成本作為續⾏依據。本書因此不主張

「先建置、後找需求」的推動順序。


表 9-4　資源、估算與啟動條件


本版尚無可核䋿的案件ᰁ、⼯時、單價及服務ᰁ基線，因此不提出⾦額或員額。第⼀年先依現

⾏跨機關案件ᰁ、協調⼯時、資料維運需求及地⽅承接ᰁ能，建立⾼、中、低三種資源情境；

在基線完成前，僅配置最⼩啟動幕僚，不預設專案辦公室的正式規模。⽰範場域以⼀⾄⼆處、

⽰範縣市以⼀⾄⼆個起步；登錄與資料系統先評估擴充既有系統，不預設新建全國平台。䋿際

規模依第⼀年盤點與試辦結果調整。 所稱最⼩啟動幕僚，不得解釋為零員額兼辦；如採現有⼈

員兼任，仍應揭露新增⼯時、被排擠業務、外部採購需求及停⽌條件。


⼭域活動資料基線不宜只統計總參與⼈數或事故件數，應逐步辨識活動類型、活動⼈⽇、場域

與路線、季節、使⽤⽅式、商業或⾃主性質，以及可合理取得的環境負荷資料。涉及越ᰀ跑、

資源組別 ⼯作與成本內容 進入下⼀階段的條件

既有ᰁ能優先盤
點

法規及術語整理、資料欄位對照、既有服
務改善；仍計入⼯時及被排擠業務

主責機關確認可⽤⼈⼒、⼯時與原有服
務不致失能

需專責維運的增
ᰁ

協調幕僚、登錄及資料接⼝、事故分析、
資安與申訴處理；單⼀入⼝收件與案件追
蹤（落在收件端，通常為地⽅或場域機
關）

提出⼀次性建置費、每年維運費、專責
⼈⼒及責任分⼯

須先試辦的擴⼤
投資

能⼒評ᰁ與採認、地⽅平台、偏遠通訊及
醫療服務、設施韌性改善

比較服務效果、地⽅承接能⼒及全⽣命
週期成本，再決定範圍
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越ᰀ單⾞、⼤型賽事及其他集中使⽤⾏為時，可依政策需要觀察路⾯侵蝕、棲地擾動、垃圾排

遺、交通及公共設施負荷，但指標、調查⽅法與資料⽤途應先公開說明。相關資料⽤於場域規

劃、活動指引與資源配置，不應在⽋缺暴露ᰁ、比較基準或因果證據時，直接推論特定活動必

然造成事故或環境破壞。


第五章　五年推動路徑與政策⾥程碑 
本⽩⽪書所提出的改⾰，不是⼀項可以在短時間內完成的單⼀政策，⽽是⼀場涉及治理理念、法制架
構、⾏政制度、專業⼈⼒、市場治理與社會參與的國家治理轉型⼯程。因此主張以五年為⼀個政策推動
週期，循序漸進完成制度建立、法制改⾰、⾏政整合與地⽅落䋿，讓 Mountain Taiwan 由政策願景逐步
成為國家治理的⽇常。


五年推動週期 
五年是推動及檢討週期，起算點以政府核定整體計畫為準；2026⾄2035是本書的願景參考期

間。各項⾥程碑依授權、資源、資料及試辦結果推進，不把立法院審議結果視為⾏政機關可以

預先保證的時程。


五年分為三期：第⼀年為制度盤點與共同基礎期，第⼆⾄第三年為制度建構與⽰範期，第四⾄

第五年為擴⼤䋿施與評估期。


第⼀年　制度盤點與共同基礎期 
第⼀年的᯿點並非立即新增⼤ᰁ制度，⽽是建立共同治理⽅向、完成整體盤點，並正式啟動跨

部會改⾰⼯作。


（⼀）建立機制：


⾏政院成立國家⼭域治理推動機制，建立跨部會協調平台。


（⼆）分層盤點：


第⼀年優先完成法規、現有資料⽬錄及⾼風險服務、協勤保障的缺⼝清單；全⾯市場與

活動暴露ᰁ調查，依資料可得性分期完成，公開已知、未知及補查期限。商業服務認定

並應於⾸年建立⾸批⼀致案例庫，將已作成的認定理由去識別化後公開，供各受理機關

參照，避免制度上路初期各⾃判斷；完成⼭域⽂化資源類型、保存現況及權利風險的初

步盤點，優先確認瀕危⽂獻、影像、社團紀錄與⼝述歷史，並建立資料授權及敏感內容

分級原則。


（三）確立共同術語與版本管理：


推動機制依公開討論形成服務認定、能⼒模組及風險分類的⼯作版本，說明修訂理由與

⽣效時間。術語可依試辦更新，但各機關須使⽤同⼀有效版本。
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（四）展開溝通：


與地⽅政府、原住⺠族、⺠間團體、學術界及產業代表溝通，形成改⾰共識，降低制度

推動的阻⼒。


（五）啟動優先⼯作：


專業⼈⼒、風險資訊、Mountain EMS及地⽅合作先確立主責、資源與驗收條件。資料整

理、合作⽂件及服務改善可在既有權限內先⾏試辦；涉及強制登錄、資料調取或新增醫

療處置權限者，完成相應授權後始得䋿施。⺠間協勤四項保障列為⾸年盤點與合作試⾏

項⽬。


第⼆⾄第三年　制度建構與⽰範期 
（⼀）法制⼯程：


⾏政院以完成必要性評估、權利影響評估及草案審議為階段⽬標，符合條件時提出《⼭

域治理法》草案；各機關並⾏檢討可獨立修正的既有法規，不預定立法完成⽇期。


（⼆）建立核⼼制度：


⼭域服務分類、商業服務治理、專業⼈⼒制度、安全治理制度與共同治理架構。具體包

括專業職務分類、資格採認、業者登錄、定型化契約、資料標準與事故學習機制。選擇

⼀⾄⼆項跨區域或跨社群主題，試辦⼭域⽂化路徑、⼝述歷史、數位典藏或地⽅共同策

展；試辦前應確認權利主體、資料來源、詮釋權、公開範圍與維運責任。


（三）條件式試辦：


先確認主管權限、參與⽅式、資源與評估⽅法，再測試資料交換、資格轉銜、地⽅協作

及服務認定。試辦計畫應事前公告選擇理由、基線、比較條件、權利影響、成本、成功

⾨檻、停⽌條件及擴⼤決定者。未具強制法源者採⾃願試辦，不能以試辦名義創設普遍

義務；試辦結果公開後，才決定修正、擴⼤或停⽌。


獨立評估者不得由試辦執⾏單位⾃⾏指定；評估範圍、⽅法、選任程序、利益揭露、原

始資料可得性及完整報告，應於試辦前公告。


（四）財政模擬：


就⼀⾄⼆個場域進⾏收入、成本、承載ᰁ與地⽅回饋的模擬，作為財政設計與利益共享

機制的基礎。


第四⾄第五年　擴⼤實施與評估期 
（⼀）法規與規範：


已完成法律授權者，依授權完成配套及合理轉銜；尚未完成者，持續執⾏既有權限內的

服務改善，公開未解決事項及下⼀階段法制⼯作。
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（⼆）地⽅合作：


依試辦需求及財源逐步擴⼤，可使⽤既有平台、跨縣市聯合幕僚或區域協作，不要求每

個縣市另設同規模機構。中央並應提供共⽤法律、資料、採購、訓練及臨時增援⽀援；

地⽅可沿⽤既有平台，不以另設新組織作為績效。


（三）資訊整合：


以既有資料交換、品質及服務可⽤性為驗收᯿點，分期擴⼤接⼝，不以完成單⼀巨型平

台作為唯⼀成果。依試辦成果擴⼤⽂化資源保存與公共近⽤，並由⽂化部會同相關機關

評估是否形成長期⽂化路徑、典藏或教育⽀持機制。


（四）擴⼤覆蓋：


依⽰範結果調整制度，擴⼤地⽅平台與服務的覆蓋範圍。


（五）產業與國際：


推動⼭域產業⽀持政策、國際合作與 Mountain Taiwan 品牌建設。


（六）評估與檢討：


完成獨立評估、年度報告，並進⾏下⼀輪⽩⽪書的檢討。


第五年之後　持續治理 
五年週期結束後，⾏政院依獨立評估及VIMLI循環，校準下⼀階段⽬標與資源配置。未完成授權

或未達推展⾨檻的⼯作，續列責任、替代安排與檢視期限，銜接2035願景。


五年是規劃週期，不是立法完成的保證。⾏政院應每年依授權、經費、⼈⼒及試辦證據確認是

否跨越⾨檻；涉及新法的⼯作，⾃法律公布及相關配套具備後再核定施⾏⽇期。未達⾨檻者持

續替代路徑，公開障礙、負責機關及下⼀次檢視⽇期。


表 9-5　五年關鍵任務與治理成果

期程 關鍵任務 判斷成果

第 1 年 法規與資料分層盤點、協勤保障試⾏、現
有權限內的優先服務改善

主責、資源、基線及授權缺⼝可查驗

第 2–3 年 草案評估與審議、具條件之⼈⼒及服務試
辦、地⽅與財政模擬

試辦有合法依據、資源及公開評估

第 4–5 年 依授權與證據擴⼤、維持替代路徑、獨立
評估與下⼀輪計畫

成果及成本可比較；未完成事項有明確主
責、替代路徑與下⼀次檢視期限。
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表 9-6　授權依賴與條件式⾥程碑

第六章　績效治理、儀表板與年度報告 
績效不能只計算會議、宣導、補助與法規數ᰁ。Mountain Taiwan 儀表板（Dashboard）應同時呈現產
出、結果及長期影響，並優先測試少數具有資料基礎的指標，例如風險資訊完整度、事故改善事項完成
率、跨機關案件處理時間、專業資格維持與⼯作保障、資料更新品質及共同決策程度。


為什麼需要績效管理 
制度改⾰的真正挑戰，不在於完成法規制定或組織調整，⽽在於如何讓制度持續運作、持續學

習，並因應社會環境的變化不斷精進。


⼭域治理涉及公共安全、⾃然保育、專業⼈⼒、產業發展、原住⺠族⽂化、地⽅治理與數位治

理等多元⾯向，不可能透過⼀次性的改⾰便永久解決所有問題。因此必須建立⼀套具有持續管

理、績效追蹤、公開透明與滾動修正能⼒的制度，使⼭域治理由政策倡議，逐步發展為穩定運

作的國家治理能⼒。


本⽩⽪書建議由⾏政院建立「國家⼭域治理績效管理制度（National Mountain Governance 
Performance Management System）」，透過共同績效指標、年度成果公開、跨部會檢討與政

策滾動修正，持續提升治理品質。


⼯作 啟動/擴⼤⾨檻 法制延宕時的替代路徑

跨機關協調及資
料交換

確認各機關現有職掌、資料⽤途與權
限；有經費及維運⼈⼒

先交換依法可⽤資料與共同欄位；新增強制
提供或跨⽬的使⽤權限另⾏立法

業者登錄與服務
要求

法源明確、主責確定、系統及救濟可
⽤、業者有合理轉銜期

先提供⾃願公開名錄及既有登記查詢；不得
以試辦名義強制登錄或限制營業

資格採認與能⼒
評ᰁ

職務及模組經驗證，評ᰁ者⾜夠，既
有資格效⼒及補⾜⽅式已公告

先以依法可⽤及⾃願提供資料辦理學習；不
得逕⾏強制調取資料

事故學習與調查
資料取得合法、調查與受查⾓⾊分
開、建議有承辦及追蹤

先以依法可⽤的既有紀錄辦理去識別化案件
回顧與改善追蹤；未具法源前，不強制調取
額外資料，也不將⾃願學習回報作為處罰依
據。

安全服務及協勤

保障
服務責任、現地ᰁ能、經費與保障⽅
案到位；醫療⾏為遵守現⾏專業規範

優先改善既有通報與協勤合作，對新增權利
或給付提出法制及預算⽅案

地⽅擴⼤䋿施
⽰範評估達標、地⽅確認承接ᰁ能、
權利程序完成

採區域共享⽀援或維持⽰範，逐年公布未擴
⼤原因及補強期限
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由⼯作導向轉為成果導向 
傳統的政府績效管理偏᯿法規制定數ᰁ、計畫執⾏率或預算執⾏情形。本制度則更᯿視政策是

否真正創造公共價值，如⼭域是否更加安全？⼈⺠是否更容易親近⼭林？專業制度是否受到信

任？地⽅是否因⼭域⽽發展？⾃然環境是否更加永續？這些才是應持續檢視的核⼼成果。


因此績效管理應由「⼯作導向」（Output）逐步轉向「成果導向」（Outcome），並兼顧長期

影響（Impact），建立由政策、執⾏、成果到社會價值的完整評估架構。中央各部會與地⽅政

府應共同對治理成果負責，⽽非僅完成各⾃業務，使跨部會合作真正形成共同⽬標、共同責任

與共同成果。


依六⼤⽀柱設定指標 
績效指標應依第八篇的六⼤⽀柱分別設定，使評估範圍與治理架構⼀致：


（⼀）健全治理：


跨部會協調機制的運作情形、法制完成度、權責爭議處理時效、公⺠參與意⾒回應率、

跨機關᯿複送件與逾期情形，以及第⼀線新增⼯時與未補ᰁ能。


（⼆）安全韌性：


分活動暴露ᰁ的風險指標、六項安全服務的覆蓋與可靠度、事故改善完成率、醫療交接

及⺠間協勤四項保障的落䋿情形。近失通報增加可能反映通報改善，須與資料品質及處

理結果合併解讀。


（三）專業⼈⼒：


各類⼭域⼯項的職務與模組覆蓋、資格採認、持續教育、䋿際從業、執業保障、受託執

⾏申復及國際接軌成果；不以發證數或訪視件數作為主要績效。


（四）⽂化永續：


法定權利程序、知識授權與利益回饋、地⽅䋿質參與、⼭域⽂化資源保存、⽂獻與⼝述

歷史典藏、地⽅詮釋能⼒及公共近⽤情形。⽂化績效不以⽂化資產指定數ᰁ、展覽場次

或參觀⼈次作為主要指標；涉及原住⺠族⽂化者，應優先檢視權利主體是否具有決定、

限制及撤回授權的能⼒。


（五）產業發展：


業者登錄涵蓋率、平均填報⼯時、⼩型服務者合規成本、保險可得性與契約普及程度、

從業者⼯作條件及地⽅收益回流情形。


（六）知識創新：


資料平台的整合進度、開放資料的使⽤情形、事故資料的完整度、研究成果轉化為政策

的情形。
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指標本⾝也需要規範 
指標若無明確定義，容易淪為數字的堆疊或選擇性呈現。因此每項指標都應說明定義、分⺟、

資料來源、主責機關、更新頻率、基準值、⽬標與限制。缺乏基準資料時，應先建立資料，不

宜以無法比較的案件數營造績效。


事故風險比較需要活動暴露ᰁ與共同分類；辨識偽⾃組則需要招攬、對價及控制關係。缺少前

者時，難以比較事故率；缺少後者時，難以估計商業規避程度。其他政策仍可⽤程序、服務品

質及結果資料評估，但須清楚說明推論限制，不能把「沒有分⺟」擴⼤為所有政策均無法評

估。


國家⼭域治理儀表板 
為提升治理透明度與跨部會管理效率，本⽩⽪書建議建立「國家⼭域治理儀表板（Mountain 
Taiwan Dashboard）」，作為⾏政院統籌掌握治理現況的⼯具。儀表板建立於第八篇所述的國

家⼭域資料平台之上，依六⼤⽀柱呈現各項指標的現況、趨勢與缺⼝。


儀表板並非排名⼯具，⽽是讓政府與社會知道哪些能⼒正在改善、哪些差距仍未處理。若被⽤

於機關之間的比較與排名，各機關將傾向選擇容易達標的指標，反⽽使真䋿的缺⼝被隱藏。指

標試⾏期應先檢驗定義、分⺟與資料品質，不作個⼈懲處或機關排名；近失通報增加不得直接

判定安全惡化。


表 9-7　國家⼭域治理儀表板核⼼指標欄位


⾯向 結果指標⽰例 資料責任

安全韌性 六項服務可⽤性、事故改善及協勤保障覆蓋 場域、氣象、消防、運動與地⽅

專業⼈⼒ 能⼒採認、執業保障、保險與持續進修覆蓋 運動、勞動、保險與專業組織

產業發展
登錄資訊完整、爭議處理時間、地⽅利益與市場公
平

運動、觀光、消保、地⽅

⽂化永續
權利程序履⾏情形、知識授權與利益分享、⽂化資
源保存風險、⽂獻與⼝述歷史近⽤、地⽅共同詮釋

⽂化部、原⺠會、場域機關、地
⽅政府、部落及資料持有組織

知識創新 更新準時、標準⼀致、開放品質與公共應⽤ ⾏政院、數發、各資料主管機關

健全治理
⾸次送件完整率、平均轉介次數、收件⾄確認主責
時間、᯿複補件與逾期案件、⺠眾仍須⾃⾏聯絡的
機關數、預算對⿑及政策修正完成率

⾏政院與各主責機關
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表 9-8　安全服務、協勤保障與環境結果的追蹤設計


第⼀年由⾏政院指定各指標的單⼀彙整窗⼝，完成基線、資料字典、更新頻率與成本評估；協

勤四項保障優先盤點並在現有合法合作中試⾏。第⼆⾄三年隨⽰範檢驗可⽤性，第四⾄五年依

成效及資源擴⼤。⽬標值由基線及風險評估設定，本版不填入無依據的達成率。


六項服務是安全服務網的功能分類，不全屬商業服務；四項保障則適⽤於依法或依約協勤的安

排。兩者均以安全韌性⽀柱為彙整入⼝，並與專業⼈⼒及健全治理共⽤資料。環境結果跨⽂化

永續、安全韌性及健全治理檢視，不新增第七個⽀柱。


環境屬跨⽀柱結果，不表⽰沒有法定主責。場域與保育主管機關仍依職掌設定⽣態底線、承載

觸發條件、復育與監測；產業收益、地⽅偏好或多數意⾒不得取代法定環境標準及權利程序。


治理循環 
本⽩⽪書建議建立完整的治理循環，使各項⽂件與機制相互連結，即「⽩⽪書」提出⽅向與制

度設計、「⾏動計畫」轉為具體⼯作、「政策⼯具⼿冊」提供操作依據、「治理儀表板」呈現

即時現況、「年度報告」每年公開進度、落差、資源與修正、「五年政策檢討」則᯿新檢視⽩

⽪書本⾝。


VIMLI連接各項⽂件與䋿際決策：願景及五年檢討校準⽬標，⾏動計畫與⼯具⼿冊⽀援整合及動

員，儀表板與年度報告呈現學習結果，制度與資源調整則落䋿創新。⽂件可以整合編製，᯿點

是每項功能均有⼈承擔、留下紀錄並完成回饋。


服務/結果 資料責任建議 指標定義與推動承接

風險諮詢 場域機關會同氣象、地⽅
列冊服務窗⼝中，完成測試且資訊有效者占比；第⼀年建
立名冊及測試標準

活動帶領
活動主管機關與服務提供
者

抽查服務的職務及能⼒配置符合率；第⼆⾄三年驗證抽樣
及判定⽅式

通訊與定位 通訊主管、消防、場域
選定路段測試成功率及通報失敗改善完成率；標⽰測試時
空條件

⼭屋與避難 設施管理機關及地⽅
列冊設施的避難、資訊及維運標準達成率；偏遠場域分別
呈現

醫療急救
衛⽣、消防及合作醫療單
位

試辦通報中，依⽅案獲得醫療⽀援者占比及時間分布；依
事件難度分層

現場協⼒ 消防及䋿際派遣機關 協勤任務中有明確派遣、聯絡及安全簡報紀錄者占比

四項協勤保障
消防主責協調，會同勞動
及預算單位

分別呈現⾝分、責任、保險與職災、費⽤四項覆蓋率；以
䋿際協勤⼈次或任務為分⺟，並列給付等待時間

跨⽀柱環境與氣
候韌性結果

環境部、氣象署、場域及
保育機關會同地⽅、部落

選定場域之氣候風險、設施中斷、侵蝕、棲地擾動及廢棄
物趨勢；達管理觸發條件後之調適、復育、限制措施與複
查完成率
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真正的績效管理，不是衡ᰁ政府完成多少⼯作，⽽是持續檢視 Mountain Taiwan 是否真正創造

安全、信任、永續與公共價值。


第七章　Mountain Taiwan 2035 願景 
Mountain Taiwan 2035 的⽬標，是讓臺灣成為⼀個能與⼭共存的成熟社會：⼈⺠享有接近⼭域、取得資
訊與選擇活動的⾃由；政府以公共服務和比例原則管理風險；專業⼯作者受到信任與保障；原住⺠族權
利與⽂化成為治理基礎；產業與地⽅共享合理利益；⾃然環境被長期維護。


2035 作為時間座標 
Mountain Taiwan 不是⼀項短期政策，也不是由單⼀部會主導的⾏政計畫，⽽是⼀個國家᯿新

理解⼭域、᯿建制度並累積治理能⼒的長期⼯程。


前述各章所提出的⾏政院統籌機制、⼭域治理法制、中央部會分⼯、地⽅與⺠間共同治理、五

年推動路徑與績效管理制度，⽬的不只是解決當前的制度問題，更是為臺灣未來⼗年的⼭域治

理建立穩定基礎。


本書以2035年作為檢視治理轉型的時間座標，期望在分⼯銜接、公共服務、安全、⼈⼒、市場

及共同治理等⾯向取得可驗證的改善。五年計畫以核定時點起算，之後依評估結果調整⾄2035
年的⼯作᯿點。整體計畫核定後⼀年內，應就安全服務、᯿複送件、專業保障、共同治理、環

境結果及資料品質公布基準值、2030年中期⽬標與2035年檢驗標準。


2035年的檢驗᯿點，是中央、地⽅、權利主體、專業⼯作者及服務提供者，能否依共同程序持

續改善⼭域公共服務。


願景⾯向是結果，不是另⼀套治理⽀柱 
下列安全、⼈⼒、產業、環境、⽂化、地⽅、資料與國際，是2035年可觀察的結果⾯向；六⼤

⽀柱則是達成結果的治理⼿段。兩者不逐⼀對號，也不另建平⾏的績效分類。


（⼀）安全：


安全治理由事故後救援轉向風險辨識、預警、教育、專業帶領、事故調查與制度改善。


（⼆）⼈⼒：


建立以能⼒為核⼼、與國際接軌並⽀持長期職涯發展的專業⼈⼒制度。登⼭、溯溪、攀

岩、⼾外教育、⼭域救援、步道維護、⾼⼭協作及其他⼭域⼯作者，均能在清楚的能⼒

架構、教育訓練、資格採認、持續進修與執業⽀持下發展專業。⼭域⼯作應成為可長期

投入、受到尊᯿且具有保障的職業，⽽非僅憑熱忱維持的兼職。
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（三）產業：


商業服務有明確的法律定位與⼀致的認定標準，依風險程度採取相稱的管理。市場競爭

建立於專業能⼒與服務品質之上，⽽非規避責任與削價；消費者能查證業者資格與保

險，從業者則有合理的報酬與⼯作保障。


（四）環境：


⼭域使⽤與環境保育之間建立可調整的平衡機制。承載ᰁ有管理依據，設施韌性能因應

氣候變遷，環境監測資料公開且能回饋⾄路線分級與開放決策。使⽤者具備環境倫理，

⽽非僅受規則約束。


（五）⽂化：


原住⺠族的法定權利在⼭域治理中被確䋿履⾏：諮商同意程序明確、傳統知識受到保

護、利益分享有制度依據。⼭岳歷史、歷史⼭徑、⼭屋、⼭岳社團、地⽅⽂化、登⼭⽂

獻與⼾外倫理，形成受到保存且可適當近⽤的公共記憶；⽂化保存尊᯿各權利主體的⾃

我定義，不以單⼀國家敘事取代不同群體的歷史經驗。


（六）地⽅：


⼭村不再只是⼭域的入⼝，⽽是治理的夥伴。地⽅社區透過共管會參與決策，並從⼭域

產業中獲得合理收益；青年返鄉有穩定的⼯作機會，地⽅公共服務具備維持的能⼒。


（七）資料：


國家⼭域資料平台成為跨領域的共同底座。資料有共同標準、明確主責與開放機制，能

⽀援風險判斷、公共服務、政策評估與研究，並使每⼀次事故與近失經驗都能回饋⾄制

度。


（八）國際：


臺灣由制度的學習者成為治理知識的分享者，在亞洲建立穩定的研究、專業與政策夥伴

關係，並以可驗證的國內成果建立 Mountain Taiwan 的國際辨識。


共同治理是這⼀切的前提 
上述八項⾯向，都無法由政府單⽅完成。共同治理並非政府責任的外包，⽽是政府在承擔公共

責任的前提下，讓不同治理夥伴能夠共同參與、共享資訊、承擔責任並創造公共價值。


2035 檢驗的是什麼 
本篇提出的五年推動路徑，是 Mountain Taiwan 的制度啟動期；2035 願景，則是檢視臺灣是否

真正完成治理轉型的時間座標。


2035 不是活動數ᰁ、觀光⼈次或設施規模的競賽，⽽是國家治理能⼒的檢驗：「檢驗臺灣能否

在⼈⺠權益、⾃然環境、⽂化差異、專業服務與地⽅發展之間，形成可長期維持的公共秩
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序」。其⽬標不是讓政府管理更多⼭域事務，⽽是讓臺灣具備更成熟的制度、更安全的環境、

更受信任的專業、更公平的市場，以及更有能⼒共同守護⼭林的社會。


第八章　從⽩⽪書到⾏動：邁向 Mountain Taiwan 
⽩⽪書處理願景、原則與制度藍圖；《Mountain Taiwan ⾏動計畫》回答誰在何時完成什麼、需要哪些資
源及如何追蹤；《Mountain Taiwan 政策⼯具⼿冊》則提供第⼀線流程、表單、檢核、範例與操作指引。


⽩⽪書已完成的⼯作 
本書已提出願景、共同原則、領域制度及推動架構。下⼀階段須完成法制與資源盤點，將建議

轉為可核定、可驗收及可追蹤的⼯作。


各項⽅案共同處理⼈⺠權益、⾃然保育、專業與地⽅發展的關係。具體優先順序，須依問題證

據、權利影響與可⽤資源決定。


以固定程序建立跨機關協作 
⾏政院統籌跨域事項，各主管機關依功能承擔執⾏，地⽅及⺠間夥伴參與現地⽅案。固定幕

僚、共同資料、回應期限及公開評估，使協作不依賴單次會議或個別⼈員。


Mountain Taiwan 以公共服務⽀持合理近⼭，以能⼒標準⽀撐專業，以共同治理銜接部⾨，以

資料與理由公開約束裁ᰁ。各機關仍保有依法判斷的空間，同時接受程序、結果及救濟的檢

驗。


後續應完成的三份⼯作 
政策改⾰不應⽌於制度設計，⽽應建立持續推動的治理循環。本⽩⽪書完成後，建議政府依據

本書內容分階段推動以下⼯作：


（⼀）《Mountain Taiwan ⾏動計畫》：


作為核定起算五年的推動計畫，列明年度⽬標、主責、資源、法制依賴及條件式⾥程

碑，並說明如何銜接2035願景。


（⼆）《Mountain Taiwan 政策⼯具⼿冊》：


提供⾏政院、中央各部會、地⽅政府及⺠間夥伴具體的施政建議、⼯作流程、治理矩

陣、執⾏指引與䋿務案例，使⽩⽪書的理念能夠轉化為⾏政䋿踐。


（三）國家⼭域治理儀表板與年度報告：


每年公開治理成果、接受社會監督，並透過績效管理與滾動修正機制，持續精進國家⼭

域治理能⼒。
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三份⽂件之間需要索引 
三份⽂件若各⾃獨立編寫，⽩⽪書的主張仍可能在轉譯過程中流失。因此後續應建立清楚的索

引，使正⽂提出的每⼀項制度⼯具，都能在⾏動計畫中找到主責機關、時程與⾥程碑，並在政

策⼯具⼿冊中找到䋿際的操作⽅法。


儀表板與年度報告則將執⾏結果回饋⾄ VIMLI 治理循環，形成下⼀輪的政策修正。


治理循環 
上述各項⽂件與機制，構成⼀個完整的循環：


⽩⽪書 →  ⾏動計畫 →  政策⼯具⼿冊 →  治理儀表板 →  年度報告 →  政策檢討與制度修正 →   
新版⽩⽪書


Mountain Taiwan 因此是⼀套持續演進的國家治理系統。從⽩⽪書、⾏動計畫、政策⼯具⼿

冊、治理儀表板到年度報告與五年政策檢討，形成規劃、執⾏、評估、修正的完整循環，讓⼭

域治理成為臺灣長期⽽穩定的國家能⼒。
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終篇 

Mountain Taiwan Declara?on 
臺灣山域治理宣⾔ 

我們相信，臺灣不只擁有⾼⼭，也有能⼒成為⼀個真正與

⼭共存的國家。 
⼭域不是等待被開發的空⽩，也不是只能被管制的危險。它是⾃然⽣命的棲地、原住⺠族的傳

統領域、地⽅社會的⽣活空間，也是全⺠學習⾃由、責任與敬畏的公共場域。我們選擇以公共

服務⽀持⾃由，以風險治理取代恐懼管理，以專業能⼒建立信任，以權利與共同決策守護⽂

化，以公平規則⽀持產業，以開放資料累積公共知識。我們承認⼭域有多元⺠族、多種記憶與

不同使⽤⽅式。共同未來不要求彼此變得⼀樣，⽽要求制度能尊᯿差異、處理衝突、分享責任

與利益。


Mountain Taiwan 並非⼀本⽩⽪書的名稱，⽽是⼀項長期公共承諾：讓每⼀次政策都更接近⼭

林、⼈⺠與未來世代的共同利益。共享⼭林．多元⺠族．共同未來。


Shared Mountains · Diverse Peoples · Common Future
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附錄 A　九篇任務與篇章邊界 
本版保留九篇架構。第三篇提供判斷⽅法，第四⾄第七篇處理領域制度，第八篇統整治理模

式，第九篇承接執⾏；跨篇引⽤⽤於交代接⼝。


表 A-1　九篇任務與內容歸屬

篇章 主要任務 與其他篇的接⼝

第⼀篇 交代⼭域公共利⽤及社會環境變化 具體缺⼝由第⼆篇診斷

第⼆篇 辨識七項制度缺⼝ 連接第三篇原則及第四⾄九篇⽅案

第三篇 六項原則、功能法制、責任與改⾰辯護
能⼒制度在第四篇；完整Framework在第八
篇

第四篇 職務、模組、資格、執業及⼯作保障 ⼈⼒配置連第六篇；不另建平⾏商業證照

第五篇 風險資訊、安全服務、EMS、救援與學習 全⺠⽂化學習由第七篇補充；指標在第九篇

第六篇 商業認定、登錄、責任、保險及產業⽀持 通⽤能⼒採第四篇；權利程序連第七篇

第七篇
⼭域⽂化、權利、地⽅、⺠間、全⺠素養與跨
域公共價值

⽂化主管機關及推動路徑連第九篇；專業與
商業事項分別連第四、六篇

第八篇 三層治理架構、六⽀柱、VIMLI與資料協作 整合前述制度，避免再次完整᯿述

第九篇 主責、法制、資源、條件式路徑、KPI與2035 將政策轉交⾏動計畫、⼯具⼿冊及年度報告
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附錄 B　共同術語與架構對照 
表 B-1　本版共⽤定義


術語 本版⽤法

六項共同原則 公共價值、合理近⼭、風險相稱、共同治理、責任清楚、永續韌性。

六⼤治理⽀柱 健全治理、安全韌性、專業⼈⼒、產業發展、⽂化永續、知識創新。

⼭域⽂化
涵蓋原住⺠族與⼭域的⽣活關係、歷史⼭徑與聚落、林業與⼭屋設施、登⼭社團、
救援互助、地名、⽂獻、影像及其他集體記憶；不取代各族群與地⽅群體對其⽂化
的⾃我定義。

登⼭⽂化
⼭域⽂化的᯿要組成，包括登⼭社團、帶領䋿踐、技術倫理、⼭屋與路線使⽤、風
險判斷、互助救援、⼭岳⽂學、影像及器材演變。

⽂化路徑
以歷史脈絡、⽂化資源、地景及社群⽣活的關聯，進⾏跨地域保存與公共轉譯；不
等同觀光遊程，也不表⽰沿線資源均已指定為⽂化資產。

⽂化永續
六⼤治理⽀柱之⼀，處理合理近⼭、原住⺠族權利、地⽅知識、⼭域⽂化記憶與⾃
然環境的保存、傳承及共同治理。

⼭域專業⼈才
為政策性總稱，並非單⼀法定職稱，依循⼯作功能、決策責任與風險情境劃分，涵
蓋活動帶領與教學、安全救援與ᰀ外醫療、設施維護、環境研究與保育、⽂化社區
服務、商業後勤及資料通訊等領域。

共同能⼒架構
適⽤全⼭域活動與⼯項，不以嚮導為中⼼；以共同核⼼、職務功能、進階及在地四
類模組，配置於帶領、搜救、⼭屋、步道設施、教育、調查、巡護、運補及其他技
術作業。模組可經公開程序新增、調整、整併或退場。

專業六環
職務界定、能⼒標準、多元培育與RPL、評ᰁ與受督導䋿務、執業治理、CPD與回
饋。

商業服務認定 依服務、對價及䋿際責任控制等事䋿判斷；組織形式不單獨決定納管或豁免。

風險分級 依技術、環境、孤立程度、參與者及救援條件配置相稱要求；與商業認定分開。

登錄 擬議服務識別及責任制度；強制範圍、法律效果、程序及救濟須有法源。

RPL／CPD 既有學習成果認定／持續專業發展；RPL仍需證據，CPD依職務及近期䋿務設計。

VIMLI Vision共同願景、Integration跨域整合、Mobilization資源動員、Learning治理學
習、Innovation制度創新。

六項安全服務 風險諮詢、活動帶領、通訊與定位、⼭屋與避難、醫療急救、現場協⼒。

四項協勤保障 ⾝分、責任、保險與職災、費⽤；依協勤關係確認適⽤制度。

2035願景 結果觀察時間座標；五年為推動週期，䋿際施⾏依授權及ᰁ能確認。

法定主管機關 依現⾏法律具有許可、處分、調查或監督權限的機關。
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整合主責 負責跨機關協調、案件追蹤及結果彙整；不因此取得法定處分、許可或調查權。

受理窗⼝ 接收⽂件、確認必要欄位、轉介案件並提供進度資訊的前端單位。

協⼒機關 依其法定職掌提供專業意⾒、資料或執⾏⽀援的機關。

單⼀入⼝／整合
服務入⼝

⺠眾或業者共⽤的前端服務介⾯；不等於由單⼀機關作成所有法定決定。

術語 本版⽤法

臺灣國家山域治理政策⽩⽪書　｜　)%%



MOUNTAIN TAIWAN  /  POLICY WHITE PAPER

附錄 C　本版核⼼圖表索引 
表 C-1　圖索引

表 C-2　正⽂表索引


圖號 圖名 位置

1-1 ⼆種制度邏輯的差異 第⼀篇

2-1 共同能⼒架構銜接不⾜ 第⼆篇

2-2 事件治理機制尚未形成穩定制度 第⼆篇

2-3 共同管理制度與協調機制尚未建立 第⼆篇

2-4 跨機關長期財政原則尚未形成 第⼆篇

4-1 ⼭域專業制度⽣命週期 第四篇

4-2 從能⼒到長期執業 第四篇

5-1 ⼭域安全治理循環 第五篇

6-1 ⼭域商業服務的治理路徑 第六篇

7-1 共同治理的六個制度⽀點 第七篇

8-1 三層治理圖 第八篇

8-2 VIMLI治理循環 第八篇

9-1 中央統籌與地⽅協作 第九篇

表號／項⽬ 內容 位置

1-1 臺灣⼭域制度演變與公共價值變遷 第⼀篇

2-1 七項診斷、主要缺⼝與後續政策承接 第⼆篇

3-1 六項共同原則及其制度判準 第三篇

3-2 三層法制⼯具的功能與邊界 第三篇

3-3 後續篇章與六⼤治理⽀柱閱讀引導 第三篇

3-4 ⼭域活動的基本責任配置 第三篇

3-5 改⾰架構的主要質疑與回應 第三篇

4-1 ⼭域專業⼈才共同核⼼模組 第四篇

4-2 ⼭域專業功能模組 第四篇
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4-3 進階與在地補充能⼒模組 第四篇

4-4 ⼭域專業職務與能⼒模組配置⽰例 第四篇

4-5 個⼈資格與服務提供者營運責任的共同接⼝ 第四篇

4-6 ⼭域專業制度治理⽬的 第四篇

5-1 安全治理責任鏈 第五篇

6-1 社團與⾃主活動的認定⽰範（含進入與不進入商業治理的對照） 第六篇

6-2 商業溯溪活動申請建議制度⽰意 第六篇

6-3 ⼀般步道商業健⾏申請建議制度⽰意 第六篇

6-4 學校⼾外教育委外辦理建議制度⽰意 第六篇

6-5 部落⽂化導覽建議制度⽰意 第六篇

6-6 ⼭域商業服務類型與主要治理功能 第六篇

7-1 共同治理各階段的權利保障與制度責任 第七篇

8-1 Mountain Taiwan三層治理架構 第八篇

8-2 六⼤治理⽀柱 第八篇

8-3 VIMLI階段、核⼼⼯作與政策產出 第八篇

8-4 治理夥伴、主要⾓⾊與責任邊界 第八篇

8-5 資料底座、風險判斷與安全服務 第八篇

8-6 跨⽀柱治理情境與必要接⼝ 第八篇

9-1 中央統籌、主管機關與協⼒功能建議 第九篇

9-2 三層法制⼯具（政策功能分⼯） 第九篇

9-3 七項診斷的責任鏈索引 第九篇

9-4 資源、估算與啟動條件 第九篇

9-5 五年關鍵任務與治理成果 第九篇

9-6 授權依賴與條件式⾥程碑 第九篇

9-7 國家⼭域治理儀表板核⼼指標欄位 第九篇

9-8 安全服務、協勤保障與環境結果的追蹤設計 第九篇

表號／項⽬ 內容 位置
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附錄 D　本會⾓⾊揭露與分離承諾 
本附錄⽤於落䋿本書對專業組織透明、⾓⾊分割與利益衝突管理的要求。本表依現⾏章程、契

約、委辦⽂件、會內決議及䋿際業務，揭露本會承擔之⾓⾊；未承擔的⾓⾊明載「不適⽤」。


表 D-1　本會⾓⾊揭露與分離承諾


執⾏及更新時程 
本版已完成⾸次⾓⾊類型揭露；政府委辦、補助或專案之資源來源，依表列時程補充公開。其

後⾄少每年檢視⼀次。新增委辦、補助、認可、投標、評ᰁ或市場服務⾓⾊時，應於事䋿發⽣

後三⼗⽇內更新，並同步檢視利益迴避及⾓⾊分離措施。


⾓⾊ 現⾏依據與權限 主要風險 分離或防護措施 現況

政策倡議
與標準研
擬

本⽩⽪書之編撰與政策倡
議；參與⼭域專業制度、能
⼒架構及相關標準之研究與
建議。

倡議內容可
能提⾼本會
或特定制度
參與者的影
響⼒

公開編撰及審查機制、參與名
單、版本理由與意⾒處理；涉及
本會受託、認可、投標或其他資
源利益之議題時，應主動揭露並
迴避

已揭露本書
相關編撰審
查者

教育訓練
提供

⼭域嚮導訓練認定：登⼭、
溯溪；登⼭安全訓練營相關
課程；運動攀登確保能⼒檢
測（CBT）、教練、裁判
員、定線員等訓練

訓練成為取
得資格的事
䋿上唯⼀途
徑

維持多元培育與RPL；不使未參
加本會課程者處於不合理不利；
相關業務依其法令、認可⽂件、
委辦或補助契約，接受主管機關
監督、查核或考核

均依照運動
部指定規範
事項辦理

資格評ᰁ
或檢定協
⼒

⼭域嚮導複訓/檢定受認可：
登⼭、溯溪；運動攀登確保
能⼒檢測（CBT）、教練、
裁判、定線員等認證

授課者評ᰁ
⾃⼰學員；
評ᰁ與申復
由同⼀體系
控制

評ᰁ者迴避、檢定評審不由該梯
次授課講師擔任、外部覆核、紀
錄保存、獨立申復與定期抽查；
相關業務依其法令、認可⽂件、
委辦或補助契約，接受主管機關
監督、查核或考核

均依照運動
部指定規範
事項辦理

政府委
辦、補助
或專案

運動部全⺠運動署相關⼭域
活動、運動部運動攀登各項
訓練及賽事等；近年受各機
關委辦、補助之情形另⾏揭
露

政策倡議與
承辦利益未
分離

公開授權範圍、對價、成果及退
場條件；相關政策表決迴避；相
關業務依其法令、認可⽂件、委
辦或補助契約，接受主管機關監
督、查核或考核

運動攀登均
公告於本會
網站；其餘
預計於
2027年2⽉
公開

活動或市
場服務

本會⾃⾏辦理健⾏推廣活
動，各⼩隊亦辦理會員登⼭
健⾏活動；相關活動是否涉
及對價、招攬、服務承諾或
其他市場服務關係，應依本
書所提出之䋿質認定原則個
案判斷，不因以協會或會員
活動名義辦理⽽當然排除。

協會公共⾓
⾊與服務提
供者責任混
淆

分別揭露契約、保險、申訴及服
務責任；不以協會名義形成豁
免；相關活動依其性質、適⽤法
令及委辦或補助關係，接受主管
機關監督、查核或考核

活動資料均
公開於本會
網站
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附錄 E　《⼭域治理法》立法要點 
《⼭域治理法》（暫名）的⽬的，在於建立跨法域共同原則、公共服務、責任接⼝、資料治理

及持續學習制度，不取代各⽬的事業法，也不以法律列舉所有⼭域活動名稱。是否正式提案，

仍應先完成必要性、權利、地⽅⾃治、原住⺠族、環境、財務及⾏政ᰁ能評估。


表 E-1　建議章次與規範事項


立法前應另製作中央與地⽅權限對照、既有⾃治條例影響、⼈⺠與業者新增義務、原住⺠族權

利程序、資料利⽤、救濟、⾏政成本及財務影響說明。未完成前述評估者，不以⽩⽪書章節直

接轉寫為法條。 

建議章次 主要規範事項 與既有法規關係 授權⼦法

第⼀章　

總則

⽬的、⽤詞、適⽤範圍與共同原
則

不取代⽬的事業法；明定法律
適⽤關係

部分

第⼆章　

治理機制與分⼯

⾏政院統籌、主管與協⼒機關、
地⽅協作及爭議升級

維持各機關法定權限 是

第三章　

公共服務與合理近⼭

規則與風險資訊、限制理由、期
限、替代⽅案及救濟

各場域法規優先處理䋿體限制 是

第四章　

專業⼈⼒

職務、能⼒、資格採認、轉銜、
持續專業發展及申復

銜接國⺠體育、教育、勞動及
各專業法規

是

第五章　

服務與責任

商業服務認定、登錄、契約、保
險、事故通報及申訴

銜接觀光、消保、保險與地⽅
制度

是

第六章　

安全與事故學習

安全服務、協勤保障、事件調
查、改善追蹤及救援者安全

不取代災害防救、消防及醫療
指揮

是

第七章　

權利與共同治理

原住⺠族權利程序、地⽅參與、
知識治理、利益分享、⼭域⽂化
保存及公共近⽤

法定同意程序優先適⽤；⽂化
資產之指定、登錄與保存仍依
《⽂化資產保存法》辦理

部分

第八章　

資料與績效

資料⽬的、主責、交換、存取、
品質、儀表板及年度報告

銜接個資、資安與政府資訊法
制

是

第九章　

附則

施⾏、過渡、既有資格及地⽅⾃
治條例檢討

設合理轉銜，不溯及既往 部分
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附錄 F　主要意⾒處理與待確認事項 
本附錄彙整⽩⽪書編撰、審查及意⾒交換過程中，對政策⽅向具有䋿質影響的主要意⾒，說明

本版之處理⽅式、採納理由及後續仍待確認事項。本表不取代完整會議紀錄，也不表⽰相關爭

點已獲得⼀致結論；其⽬的在於保留政策形成軌跡，使後續政府評估、社會討論與版本修正有

所依循。


主要意⾒ 本版處理 處理理由 後續待確認事項

⼀、法律名稱
與共同⺟法定
位

採納。全書以《⼭域治理
法》作為暫名，定位為處
理跨法域共同原則、⾏政
院統籌、權利義務、資料
治理與監督機制的共同⺟
法，不取代各⽬的事業
法。

「治理」較能表達跨機關
協作、公共服務與多元參
與，也避免與單向管制邏
輯混淆。⺟法仍須明定與
各⽬的事業法之適⽤關
係，避免流於宣⽰。

正式法案名稱、立法必要
性、規範密度及授權範
圍，仍須經權利、地⽅⾃
治、原住⺠族、環境、財
務與⾏政ᰁ能評估。

⼆、中央法律
與地⽅⾃治條
例銜接

採納。增列中央法律建立
共同最低底線、地⽅依場
域及救援ᰁ能補充差異化
措施，以及既有罰則、費
⽤與強制義務之過渡檢討
原則。

中央立法不應當然排除地
⽅⾃治，但⼈⺠權利限
制、程序保障、資料定義
與救濟機制需要全國⼀致
的最低標準。

逐項盤點各地⽅⾃治條例
之法源、⽬的、執⾏成效
及權利影響，確認保留、
修正、停⽌適⽤或設定過
渡期間之⽅式。

三、⾃主活動
與商業服務的
灰⾊地帶

採納。以服務、對價、公
開招攬、決策控制及責任
承擔等事䋿判斷是否進入
商業治理，並補入固定網
路團主、定額領隊費及會
員付費技術課程等案例。

組織名稱、免責聲明或⾃
稱⾃組互助，不能取代䋿
質認定；同時也不能因社
團或活動組織者⾝分，就
當然擴張⺠事、⾏政或刑
事責任。

由主管機關建立去識別化
案例庫、認定理由、補正
程序及申復窗⼝，並以䋿
務案件持續校正判準。

四、⼭域專業
⼈才不以嚮導
為中⼼

採納。建立適⽤全⼭域活
動與⼯項的共同能⼒架
構，涵蓋帶領、搜救、⼭
屋、步道設施、⼾外教
育、調查研究、巡護保
育、運補及技術作業等職
務。

⼭域嚮導只是⼭域專業⼯
作之⼀。資格制度應從單
⼀證照分類轉向職務功
能、風險情境與能⼒深
度，並允許模組新增、調
整、整併或退場。

以職務樣本驗證能⼒模
組，建立既有資格對位、
先前學習認定、補訓、受
督導䋿務、持續專業發展
及申復機制。

五、攀岩移出
嚮導體系與本
會⾓⾊

採納並補強揭露。天然岩
場攀岩帶領宜依職務分
析，銜接運動攀登及天然
岩場䋿務領域的專業體
系；正⽂同步揭露本會現
有CBT、教練、裁判訓練
認證及相關賽事⾓⾊。

制度調整的依據應是職務
功能、能⼒需求與風險情
境，⽽非特定組織利益。
正⽂就地揭露，可避免僅
在附錄說明⽽被理解為迴
避利益關係。

運動教練制度僅作為可供
銜接的基礎之⼀；未來不
得指定本會或單⼀組織當
然承接，並須建立公開標
準、多元培育、訓練與評
ᰁ分離、外部覆核、申復
及退場機制。
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版本管理說明：本附錄應與⽩⽪書版本同步更新。後續如因立法評估、機關協調、公開諮詢或䋿務試辦
⽽調整政策⽅向，應記錄調整內容、理由、影響及待確認事項。 

六、救援者安
全與停⽌延後
決策權

採納。將安全治理由事故
救援擴展⾄風險資訊、預
防、應變、事件調查與學
習，並明確⽀持指揮及執
⾏⼈員依風險評估作成停
⽌、延後或改變救援⽅式
的決策。

公共救援不能只以任務完
成衡ᰁ；制度也必須保護
救援者，避免在資訊不
⾜、環境惡化或ᰁ能不⾜
時，以英勇⽂化取代專業
風險決策。

釐清指揮權限、決策紀
錄、專業判斷保障、⺠間
協勤⾝分、保險職災、費
⽤與事故後檢討程序；不
就個別事件預斷責任。

七、個⼈資料
與原住⺠族知
識治理

採納。將資料依公共資
訊、個⼈資料、事件資料
及原住⺠族傳統知識分級
治理；近失與事故學習資
料原則上去識別化，並限
制與安全改善⽬的無關的
使⽤。

資料整合不等於無限制集
中或公開。個資、敏感位
置、事故紀錄及傳統知識
具有不同權利基礎，必須
分別處理存取、授權、保
存、修正與刪除。

確認法定⽬的、最⼩必要
欄位、保存期限、資料更
正與申訴程序；涉及原住
⺠族知識時，須建立集體
授權、使⽤條件及利益分
享機制。

八、本會⾓⾊
分離與利益衝
突管理

採納。附錄D 揭露本會在
政策倡議、教育訓練、資
格評ᰁ、政府委辦及活動
服務等⾓⾊，並提出倡
議、訓練、評ᰁ、申復與
承辦⼯作的分離及防護原
則。

專業組織兼具多᯿⾓⾊不
必然不當，但若未事前揭
露並建立結構性分離，⽩
⽪書所倡議的制度容易被
質疑為擴張⾃⾝市場或制
度地位。

本版已揭露⾓⾊；資源來
源預計於2027年2⽉前公開
於本會網站；其後⾄少每
年更新。新增委辦、補
助、投標、認可、評ᰁ或
市場服務⾓⾊時，應同步
檢視迴避、外部覆核及退
場措施。

九、推動責任
資源與時程

部分採納。由⾏政院決定
統籌機制，運動部於第0⽇
前負責會同彙整及報院，
不取得對其他機關的指揮
權；⾸年按季、第⼆年起
按半年或年度公開進度。

改⾰需要明確責任與⾥程
碑，但⽬前缺乏案件ᰁ、
⼯時、單價及服務ᰁ基
線，不宜預先提出看似精
確的總額或員額。

第⼀年建立⾼、中、低資
源情境及最⼩啟動ᰁ能；
最⼩啟動幕僚不得解釋為
零員額兼辦。⽰範場域應
公開成本、成效、權利影
響、擴⼤及停⽌條件。

⼗、⼭域⽂化
與⽂化部⾓⾊

採納。明定⼭域⽂化為上
位概念，並將⽂化部納入
⼭域⽂化資源保存、⽂化
記憶整備及⽂化路徑推動
的功能主責機關；涉及原
住⺠族權利、場域管理、
⽂化資產審議或地⽅權限
者，仍由各法定主管機關
依權責共同辦理。

原版已有⽂化論述，但⽂
化部未進入機關分⼯、推
動路徑與績效指標。

盤點⽂化資源、資料權利
及保存需求；涉及原住⺠
族⽂化者，由權利主體決
定公開與利⽤範圍。

主要意⾒ 本版處理 處理理由 後續待確認事項
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