調查報告
[bookmark: _Toc524892368][bookmark: _Toc524895638][bookmark: _Toc524896184][bookmark: _Toc524896214][bookmark: _Toc524902720][bookmark: _Toc525066139][bookmark: _Toc525070829][bookmark: _Toc525938369][bookmark: _Toc525939217][bookmark: _Toc525939722][bookmark: _Toc422834150][bookmark: _Toc421794865][bookmark: _Toc529218256][bookmark: _Toc529222679][bookmark: _Toc529223101][bookmark: _Toc529223852][bookmark: _Toc529228248][bookmark: _Toc2400384][bookmark: _Toc4316179][bookmark: _Toc4473320][bookmark: _Toc69556887][bookmark: _Toc69556936][bookmark: _Toc69609810][bookmark: _Toc70241806][bookmark: _Toc70242195]案　　由：露營活動已成為國人休閒的新風潮，惟國內露營場地四處林立，似無明確之主管機關及專責法令規範，致露營區品質良莠不齊，不但破壞環境生態，更影響旅遊安全。究現行法令及管理機制對於露營場地之經營、民眾安全與業者管理等規範是否周延，容有瞭解之必要案。
[bookmark: _Toc524895646][bookmark: _Toc524896192][bookmark: _Toc524896222][bookmark: _Toc524902729][bookmark: _Toc525066145][bookmark: _Toc525070836][bookmark: _Toc525938376][bookmark: _Toc525939224][bookmark: _Toc525939729][bookmark: _Toc529218269][bookmark: _Toc529222686][bookmark: _Toc529223108][bookmark: _Toc529223859][bookmark: _Toc529228262][bookmark: _Toc2400392][bookmark: _Toc4316186][bookmark: _Toc4473327][bookmark: _Toc69556894][bookmark: _Toc69556943][bookmark: _Toc69609817][bookmark: _Toc70241813][bookmark: _Toc70242202][bookmark: _Toc421794872][bookmark: _Toc422834157]調查意見：
[bookmark: _Toc524902730]案經本院函詢行政院消費者保護處、交通部暨所屬觀光局、行政院農業委員會(下稱農委會)、教育部、內政部營建署、經濟部水利署、桃園市政府、新竹縣政府、苗栗縣政府及宜蘭縣政府等機關，辦理相關露營場地實地履勘及座談，並邀請專家辦理諮詢會議，且詢問相關主管人員，業已調查竣事，調查意見列述如下：
露營風氣蓬勃發展且竄升為國人熱門休閒活動，行政院允應居於主導者地位，針對露營活動及管理所涉及之法規及各部會主管權責，建立溝通協調整合機制，加強協調督導，促使露營活動朝正向發展，以保障人民生命財產之安全。
[bookmark: _Toc421794874][bookmark: _Toc421795440][bookmark: _Toc421796021][bookmark: _Toc422834159]按交通部組織法第5條第7款、第8款及第9款規定，路政司掌理事項包括：觀光事業籌設、規劃及觀光資源開發之策進事項，觀光事業建設、管理、經營之監督事項，及其他有關鐵路、公路及觀光事項。同法第16條，交通部設觀光局；其組織以法律定之。依據交通部觀光局組織條例第2條第1款規定，該局掌理觀光事業之規劃、輔導及推動事項，均有明文。經查行政院消費者保護會105年10月26日第49次會議，針對「露營場地安全聯合查核結果」主席裁示：「露營活動及場地安全之主管機關迄今尚未臻明確，請行政院消費者保護處於1個月內開會研商指定主管機關……於陸域休閒活動共通性管理規範訂頒前，仍請農委會、內政部及交通部協助相關地方政府督導業者依相關法規改善。」嗣經行政院政務委員張景森105年11月25日召開協調指定露營活動之主管機關會議作成結論：露營等類此之戶外活動，政府宜採低度管理方式，提供基本安全規範、避免不必要的干擾，促使其正向發展。露營應可從「活動」及「場地」兩面向區分其管理權責。一、露營可增進國內觀光休閒旅遊之發展，故露營活動之推廣、輔導及協助相關措施，由交通部（觀光局）主政。二、有關露營場地之管理、安全規範及土地開發行為等事宜，由各目的事業主管機關本於權責管理，合先敘明。
針對露營業者大部分屬非合法經營，交通部觀光局應如何研訂相關法令規範，以輔導業者合法申請一節，詢據交通部觀光局106年9月20日觀技字第1064001159號函復本院略以：「依發展觀光條例第2條第1項第1款規定，觀光產業係指有關觀光資源之開發、建設與維護。但露營活動非屬前述條例授權之業務範圍，且露營活動具有教育、訓練或休閒等多種目的，休閒者多以體驗親近大自然體驗為主，與登山、健行、戶外踏青等休閒活動屬性較為相近，異於觀光旅遊性質，另舉凡閱讀書報……野餐等亦屬休閒活動，皆非本局負責主管，顯見休閒活動不等同於從事觀光旅遊。又設置露營場地涉及多元管理法規，除應先考量符合其土地使用管制規則外，後續之場地開發及設置，仍應依區域計畫法、水土保持法、山坡地保育利用條例、農業發展條例、森林法、環境法規、建築法等相關法令，向當地縣市政府申請開發，縣市政府相關權責單位亦應做好審查及現場管理稽查工作，同時並由其法令主管部會督導，避免業者濫砍濫挖或破壞環境，以減少民眾於未合法場地從事露營場地活動致發生危險情事。」
另本院107年3月14日詢問交通部暨所屬觀光局相關主管人員後，該局提報建議事項：「露營場經營者申請登記時主要困難為『位處農牧用地內未申請休閒農場之獨立露營場』無法輔導，建議中央農業主管機關適度放寬休閒農場(附設露營場)之申請條件，並建議中央區域計畫(或國土計畫)主管機關，考量農牧用地等土地使用管制規定在安全範疇內有條件適度放寬得設置露營場。……且本局礙於行政體系及層級，協調整合前述輔導事宜，確有困難。至於非法開發山坡地、農牧、林業用地破壞表土等行為，經盤點現行法令計有區域計畫法、水土保持法、山坡地保育利用條例、森林法等多種法律可規範，並非無法可管，建議各該法律系統主管部會督導地方政府落實執法。」又本院詢據專家學者諮詢意見略為：「露營業的主管機關卻在交通部觀光局及教育部間互推……交通部觀光局打算把露營活動視為高爾夫球性質，建議由教育單位為主管機關……。」
國內旅遊是觀光產業重要基石，近年來各縣市露營區如雨後春筍般出現，復因網路分享接觸大自然的露營熱潮、戶外露營設備功能的開發改良、觀光休閒產業的多元化，更引發具有親子教育、休閒育樂及戶外健康等特性的露營活動深受國人歡迎。惟現行露營業者多屬非合法經營，露營活動及場地設置及管理涉及許多部會主管權責及相關法規，由交通部觀光局的行政層級負責協調農委會、內政部、交通部、教育部、經濟部及行政院原住民族委員會等部會與各縣市政府，建立溝通協調整合機制，確屬力有未逮。行政院於105年11月25日召開協調會議指定觀光局為露營活動之主管機關以來，該局於106年9月20日仍稱露營活動非屬該局之業務範圍，且露營活動等休閒活動，皆非該局負責主管；迄至本（107）年3月14日時觀光局仍稱礙於行政體系及層級，協調整合露營之輔導事宜，確有困難。且迄今該局對於露營活動之推廣、輔導及協助等相關措施亦無明顯進展。爰此，行政院既已決定露營活動宜採低度管理方式，提供基本安全規範、避免不必要的干擾，促使其正向發展。惟露營活動之推廣、輔導及協助，以及露營場地之管理、安全規範及土地開發行為等，涉及諸多中央部會與地方政府主管權責及相關法規，似非觀光局之機關層級所能勝任，宜由行政院建立中央與地方及中央各部會間之溝通協調與整合機制，加強協調與督導，俾促使各相關機關通力合作，使露營活動及場地管理儘快步入常軌。
綜上，露營風氣蓬勃發展且竄升為國人熱門休閒活動，行政院允應居於主導者地位，針對露營活動及管理所涉及之法規及各部會主管權責，加強協調督導，促使露營活動朝正向發展，以保障人民生命財產之安全。
行政院允應針對露營活動及相關產業類型所涉及之相關法規，訂定自我檢核表供業者參據，並儘速配合檢討修正，由中央政府訂定一致性規範，供地方政府及民間業者遵循，俾利公部門執法及促使露營業者合法經營。
按農業發展條例第9條：「中央主管機關為維護農業發展需要，應配合國土計畫之總體發展原則，擬定農業用地需求總量及可變更農地數量，並定期檢討。」又同條例第63條：「直轄市、縣(市)主管機關應依據各地區農業特色、景觀資源、生態及文化資產，規劃休閒農業區，報請中央主管機關劃定。休閒農場之設置，應報經直轄市或縣(市)主管機關核轉中央主管機關許可。第1項休閒農業區之劃定條件、程序與其他應遵行事項，及前項休閒農場設置之輔導、最小面積、申請許可條件、程序、許可證之核發、廢止、土地之使用與營建行為之管理及其他應遵行事項之辦法，由中央主管機關定之。」係依土地使用管制原則，經編定為農業用地後，即應配合作農業生產或相關設施使用，故配合國土綜合發展計畫之國土規劃原則，考量農業發展政策需要，因應農業部門計畫發展所需之農地總量而劃定農業用地，中央主管機關得會同各目的事業主管機關，評估分期可變更使用之農業用地數量。又農業應隨社會經濟發展之變遷，其經營型態而有所改變，配合隔週週休二日之實施，休閒農業為未來農業發展方向之一，政府應予以鼓勵推廣，對於休閒農場之設置，亦宜輔導管理。又休閒農場之設置依申設面積及經營內容之不同，分為涉及土地變更編定及未涉及土地變更編定二種，涉及非都市土地變更編定者，可設置住宿、餐飲等休閒設施，係經中央主管機關許可，未涉及非都市土地變更編定者，亦與農地使用之管理有關，而由直轄市或縣市政府輔導管理。另依據休閒農業輔導管理辦法第19條第1項第15款：休閒農場得設置「露營設施」休閒農業設施。同辦法第10條第1項前段規定：「設置休閒農場，其農業用地面積不得低於休閒農場面積90%，且不得小於0.5公頃。」是以休閒農業既為農業之轉型，申請設置休閒農場之土地，應以農業用地為主，明定休閒農場農業用地面積不得低於90%，且不得小於0.5公頃，並應以從事農業經營為目的，俾符合農業發展條例所定義休閒農業之意旨。
有關露營場地之土地使用分區管制，若位處都市計畫用地則依由各直轄市或縣市政府之都市計畫規範；若在國家公園範圍內則依國家公園法屬於遊憩區、一般管制區得做露營用地或野外育樂用地；若位處非都市計畫土地則依內政部「非都市土地使用管理規則」，僅丙種建築用地、遊憩用地、農牧用地、林業用地、養殖用地等5種使用地類別得做露營場地使用。國內露營場地現況以所列資料甚為完整的著名之「露營窩網站」[footnoteRef:1]106年11月份約1,757筆露營場地資料為參考基準，案經內政部地政司及農委會[footnoteRef:2]所提相關露營場地之土地使用分區統計資料（如下表1）。涉及「丙種建築用地」及「遊憩用地」之露營場計有61件；涉及「農牧用地」及「林業用地」之露營場計有1,288件，其中位於休閒農場部分有31件登記為合法附設露營設施，另有64件為未合法休閒農場，另範圍內無位於「養殖用地」之露營場地。另據觀光局查復，前述1,757筆露營場地符合可輔導申請露營場經營者計有428筆，占24.36%。其中涉及「丙種建築用地」及「遊憩用地」之非都市土地計61筆，涉及「農牧用地」及「林業用地」之非都市土地且已設置休閒農場計95筆，涉及都市土地則有272筆。不符合土地管制法令規定無法申請設置露營設施場地之露營場地計1,329筆，占75.64%。再細分成受限於「農牧用地」及「林業用地」土地管制法令規定，難以輔導設置休閒農場之用地，係因未能通過設置許可之最小土地面積門檻，即休閒農場用地面積不得小於0.5公頃（5,000平方公尺）之規定，計有1,193筆（占67.9%）為最大宗。 [1:  露營窩網址URL(Universal Resource Locator) https://rvcamp.org/]  [2:  內政部106年11月24日內授中辦字第1060445037號函及農委會106年12月7日農輔字第1060246781號函、106年12月13日水保監字第1061814595號函。] 


表1、露營場地所在土地使用分區概要表
	土地使用分區
	件數

	都市土地
	272

	非都市土地
	丙種建築用地
	42

	
	遊憩用地
	19

	
	農牧用地
	1,109

	
	林業用地
	179

	
	其他（國土保安、水利用地等）
	136

	合計
	1,757


資料來源：本院綜整

有關多數露營業者無法合法經營部分，學者專家於本院諮詢會議中表示：「……業者不是不申請合法，但土地使用分區的管制，目前業者用地有八成屬林業用地及農牧用地，區域計畫法內限規範土地使用，休閒農場內有露營場地規範，卻限制十分之一的使用限制。……露營業者不去申請，是因為申請了也因未能符相關法令，不會准。」觀光局亦於本院詢問後補充資料中坦認：「現階段地方政府輔導露營場經營者合法化，受限於『農牧用地』及『林業用地』土地管制法令規定（占67.9%），在中央農業主管機關未檢討修正『休閒農業輔導管理辦法』適度放寛休閒農場（附設露營）之申請條件或中央區域計畫（或國土計畫）主管機關適度放寬農牧用地等土地使用管制規定前提下，依現行法令難以解決無法解決輔導露營場經營者合法之瓶頸。」是以，政府擬將露營活動及場地設置納入管理，據以保障人民生命財產安全及維護自然景觀、水土保持之完整，然而，相關法令的限制肇致絕大多數的露營業者均難以接受輔導或申請合法經營，非合法營業業者充斥，反致令民眾權益有受損害之虞。
再者，觀光局於107年5月9日發布「露營場管理要點」，除露營場位於國家公園、國家風景區、森林遊樂區、國軍退除役官兵輔導委員會所屬農場、休閒農場、觀光遊樂業或其他依相關法令劃設之經營管理地區，依各該目的事業主管機關相關管理規定辦理外，前揭管理機關未訂有相關管理規定者，得適用露營場管理要點規定辦理。該局並公布「判別符合土地使用管制之露營場參考流程圖」、「露營場申請標準作業流程圖」，以落實露營遊憩活動教育宣導之效果。是以，觀光局之「露營場管理要點」雖提供如何判別符合土地使用管制之作業流程及申請標準作業流程，使露營業者申請有所依循。惟該管理要點規定「露營場開發及經營涉及土地使用、開發利用、環境保護、水土保持、建築管理、消防管理、衛生管理或其他相關事宜者，應依各該相關法規規定辦理。」無助於輔導非法露營場地設置之合法化，且該管理要點未訂有罰則，對於未依該管理要點規定內容辦理者並無強制拘束力。
據本院赴數個露營區場地現場履勘及蒐集部分縣市政府相關意見，發現各露營區樣態及業者面臨的問題均不一致。觀光局除公布前揭「判別符合土地使用管制之露營場參考流程圖」、「露營場申請標準作業流程圖」外，宜依現有法令規定及標準，訂立露營業者自我檢核表，讓業者充分瞭解該表表列之相關規定，並自我檢核，作為評估積極進場或退場之依據，以促進露營業朝正向發展。
綜上所述，露營場地之土地使用分區管制部分，中央政府應制定明確的國土政策方向，讓露營產業有所依循而朝正向發展，而非任由各地方政府無所適從，或放任不法業者投機取巧，方能避免大規模開挖整地而破壞水土保持。露營風氣蓬勃發展且竄升為國人熱門休閒活動，多數露營業者卻因法令規定而未能合法經營。行政院既已決定將露營活動及場地設置納入管理，宜依現有法令規定及標準，訂立露營業者自我檢核表，讓業者自我檢核，作為評估進場或退場之依據。又允應針對露營活動及相關產業類型所涉及之各部會相關法規，儘速配合檢討修正，並由中央政府訂定一致性規範，供地方政府及民間業者遵循，俾利公部門執法及促使露營業者合法經營。
行政院允應督促所屬儘速盤點及公布全國露營場址相關資訊，對現有嚴重破壞水土保持及生態環境，影響生命安全之個案應加強取締、裁罰或移送偵辦；對於違規情節輕微，且未影響環境或安全之未合法露營業者，宜積極輔導、管理，並促其改善。
國內旅遊是觀光產業重要基石，近年來露營休閒活動受國人歡迎，各縣市露營區如雨後春筍般出現，帶來新的商機，然因缺乏有效且一致性管理，導致露營業者品質良莠不齊，且政府長期以來對露營活動及場地管理未予正視，未能彙整及揭露露營區相關資料，民眾亦無法獲取足夠資訊。民間為因應此一潮流所帶來的商機，網路上有彙整較為完整之露營區資訊，如前所述，參據國內著名的「露營窩網站」於106年11月份即公告約1,757件合法及非合法露營場地資訊供民眾查詢。該網站建置全臺露營區（營地）資料庫，可依條件、地圖、景點等多重組合，直接點選搜尋符合露營場地的基本資訊，且可參考熱門瀏覽營地排行或評分列表，更提供全球衛星定位導航的位置座標，可規劃行車交通路線，滿足露營愛好者社群網路服務的功能與用途。然查，觀光局迄至107年1月15日始於官方網站設置「露營專區」，提供民眾正確的露營資訊，陸續公布983家露營區名單彙整表，其中包含70家涉及違法占用公有土地或違反土地使用原則，且彙整農委會提報違反森林法、休閒農業輔導管理辦法之19家露營場；經濟部公布位於「山崩與地滑地質敏感區」之229家露營場參考資料；財政部國有財產署提供占用國有非公用土地，依「國有非公用不動產被占用處理要點」追收使用補償金，並移送警察機關偵辦竊佔罪責之24家露營場；以及內政部營建署提供違反合國家公園法設置之27家露營場等資訊。爰此，為保障消費者知的權益及活動安全，行政院允應督促所屬權責機關加速盤點全臺露營區，公開揭露資訊，使民眾能有正確之抉擇。
復查，大眾傳播媒體屢屢報導露營業者開山整地、破壞山林及水土保持之違法案件，非合法之露營場地如雨後春筍般不斷出現，除與是項活動盛行，業者有利可圖有關外，亦與相關權責機關怠於取締有關。學者專家於本院諮詢會議中表示：「政府有法不執行，或沒有嚴格執行，業者一窩峰，沒依法申請也沒取締，那大家不申請有樣學樣，政府也不會來取締，政府是睜一眼閉一眼，反正不來申請是業者的責任。事實上業者申請了也不會准，因為要符合法令，業者不願花錢去依法改善提出申請。而政府是只要不出事，沒人檢舉，也就裝做看不見。」本院調查期間，觀光局參照露營窩網站106年11月10日所列1,778處露營場地點位資訊，針對環境敏感區位，重新套疊土石流潛勢溪流影響範圍62處及特定水土保持區25處，以及3年內衛星影像變異點29處，已製作清冊及調查表格，函請當地縣市政府依法查處。農委會水土保持局與臺灣高等檢察署合作，規劃辦理山坡地濫墾聯合查緝作為，並配合該署研訂「檢察機關查緝河川盜(濫)採砂石及濫墾(殖)山坡地破壞水土保持相關案件執行方案(草案)」，該署並於106年12月20日邀集森林、水利、水土保持及司法、警政等機關召開「強化查緝河川盜(濫)採砂石及濫墾(殖)山坡地破壞水土保持作為」研討會，除將前開方案(草案)於會中提出討論並獲修正通過，後續臺灣高等檢察署將報法務部核定後再實施；另農委會水土保持局於會中就露營場地開發涉及破壞水土保持議題提出討論，尋求檢察機關協力辦理。臺灣高等檢察署亦以107年1月15日檢文允字第10710001170號函請農委會水土保持局轉知各縣市政府如發現露營場地有違法開發使用，涉及刑事責任者，請移送該管地方檢察署偵辦。是以，露營業者如非法開發山坡地、農牧及林業用地，嚴重破壞表土或竊佔國土等行為，依現行法令有區域計畫法、水土保持法、山坡地保育利用條例、森林法等多種法律可予以規範，並非無法可管。且行政院政務委員張景森於105年11月25日召開協調指定露營活動之主管機關會議作成結論，已指定露營活動之推廣、輔導及協助相關措施，由交通部（觀光局）主政；有關露營場地之管理、安全規範及土地開發行為等事宜，由各目的事業主管機關本於權責管理，因此，各目的事業主管機關及縣市政府責無旁貸，對於違法情節嚴重之露營業者均應依法加強取締、裁罰或移送偵辦。
另本院於現場實地履勘發現，部分非合法露營業者在合法民宿旁小面積的平坦空地增設露營區供民眾利用，目的在於民眾可選擇入住民宿或以露營方式投宿，盥洗及衛浴利用民宿設備，既無涉及安全問題，亦無開挖整地、破壞水土保持疑慮，惟該露營區卻屬非法。詢據觀光局於本院詢問後補充說明表示，該局以露營窩網站106年11月份約1,757筆資料為參考基準統計結果，符合可輔導申請露營場經營者高達428筆，占24.36%其中涉及「丙種建築用地」及「遊憩用地」之非都市土地計61筆，涉及「農牧用地」及「林業用地」之非都市土地且已設置休閒農場計95筆，另涉及都市土地則計有272筆。爰此，非法露營場地既然有多數可經由輔導促其合法經營，且觀光局亦已發布「露營場管理要點」，提供露營場申請標準作業流程，相關權責機關允應就違規情節輕微且未涉及活動安全者加強輔導，促其改善，俾提供民眾安全舒適且合法的露營場域。
綜上，行政院允應督促所屬儘速盤點及公布全國露營場址相關資訊，對現有嚴重破壞水土保持及生態環境，影響生命安全之個案應加強取締、裁罰；對於違規情節輕微，且未影響環境或安全之未合法露營業者，宜積極輔導、管理，並促其改善。
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