
糾正案文
1、 被糾正機關：行政院暨所屬農業委員會(林務局)、公共工程委員會。原住民族委員會、交通部。

2、 案　　　由：「民間參與投資經營阿里山森林鐵路及阿里山森林遊樂區」案核定過程粗糙，未優先考量阿里山森林鐵路所獨具之歷史文化懷舊價值與森林保育優先目標，一昧以政府減少營運支出為考量，致問題迭生，爰依監察法第24條提案糾正。

3、 事實與理由：

阿里山森林鐵路自西元1906年起由臺灣總督府開始興建，至1912年正式通車，迄今已近一世紀之久，全長含支線約85公里，原為農業委員會(下稱農委會)林務局自行管理經營之運材鐵路，民國60年代臺灣全面停止砍伐森林後逐漸轉型為觀光鐵路，除沿途經歷熱、暖、溫帶三種林相之外，尚有折返式車站、螺旋式攀爬及Z字形爬升等重要特色，為台灣重要之國寶級文化資產，亦為世界著名三大高山鐵路之一。惟因運量低、速度慢，設施老舊，復因阿里山公路自71年通車以來，由於公路運輸便捷價廉，致使阿里山森林鐵路營運長期處於虧損狀態，故自77年臺灣省政府時期起即有開放民營之議。嗣因92年3月1日農委會林務局所屬嘉義林區管理處一列行駛於阿里山森林鐵路神木支線之區間列車，因乘務人員未依規定開啟及檢查煞車系統，致列車於無煞車之狀況下，失速朝下坡疾進而出軌傾覆，造成17人死亡、二百餘人受傷之重大事故及鉅額之財物損失；交通部亦未依鐵路法等規定，善盡督管阿里山森林鐵路之營運，影響專用鐵路之行車安全，皆有違失，本院爰依監察法第24條規定提案糾正，並對嘉義林區管理處處長通過彈劾。行政院爰加速「民間參與投資經營阿里山森林鐵路及阿里山森林遊樂區」案之實施，惟因本案涉及鐵路交通監理、觀光旅館核准、環境影響評估、森林保育、促參營運與保障原住民族權益等多面向問題，允非農委會林務局一個二級機關所能妥善處理解決，致與民間定約過程中，媒體、民意機關與當地住民迭有負面報導與抗爭，並向本院陳情，經本院深入調查結果，「民間參與投資經營阿里山森林鐵路及阿里山森林遊樂區」案立意雖佳，惟實施過程因主辦機關缺乏經驗，事前準備不足，財務評估粗糙並缺乏橫向聯繫，致問題迭生：

1、 行政院核定「民間參與投資經營阿里山森林鐵路及阿里山森林遊樂區案」過程粗糙，未優先考量阿里山森林鐵路所獨具之歷史文化懷舊價值與森林保育優先目標，一昧以政府減少營運支出為考量，致委外營運後問題叢生，應予糾正。

經查本案於89年即奉行政院初步同意辦理，並於90年列入行政院公共工程委員會(下稱工程會)促進民間參與公共建設案件列管，並視為觀光客倍增計畫-阿里山旅遊線之重要項目。
92年11月6日亦經工程會確認以「三合一」方式辦理本案招商作業。農委會並於94年3月1日檢陳「民間參與投資經營阿里山森林鐵路及阿里山森林遊樂區」可行性評估及先期計畫書，依促參法第29條第2項規定報行政院核示，經交經濟建設委員會(下稱經建會)三度邀集相關機關研議，行政院始於同年7月29日同意，並函請農委會儘速辦理，以94年度簽約為目標，且經農委會依促進民間參與公共建設法（下稱促參法）第5條第2項授權林務局執行在案，林務局經組成甄審委員會，歷經3次會議終於95年6月19日與最優申請人依法設立之特許公司-宏都阿里山公司簽訂本案興建暨營運契約。其執行過程固均依法有據，惟核議過程粗糙，未優先考量阿里山森林鐵路所獨具之歷史文化懷舊價值與森林保育優先目標，一昧以政府減少營運支出為考量，致委外營運後問題叢生：

(1) 以農業設施名義辦理本案鐵路民營化與觀光旅館興建與營運促參案實屬荒誕：
「民間參與投資經營阿里山森林鐵路及阿里山森林遊樂區案」包括1.阿里山森林鐵路（含相關設施）及沿線之營運與維護OT案（Operate-Transfer）、2. ２、北門車站多目標使用車站相關設施之營運與維護BOT案（Build-Operate-Transfer）、及3.沼平車站旁之觀光旅館及其相關附屬設施之興建及營運BOT案等3部分，其主要公共建設實為交通建設(鐵路)及觀光遊憩重大設施(觀光旅館)，尚非森林遊樂區整體委外，移由鐵路及觀光旅館主管機關交通部或會同交通部主政始較允當，惟農委會逕依促參法第3條第1項第13款與施行細則第19條之1第5項認屬農業育樂設施而辦理促參，工程會亦准以「農業設施」列管（案號：092-農-3.45-01），實屬荒誕。

(2) 工程會促參列管資訊系統並未執行實質審核及督導管考作業，僅具媒合與宣導功能，行政院據以核定免受「國土復育策略方案」拘束，實有未洽。

行政院於94年1月19日第2924次院會核定通過「國土復育策略方案暨行動計畫」，業已深入考量地球環境變遷與天災常態化、敏感地區開發風險加大、原住民族部落永續發展受威脅等因素，因此訴求保育利益大於開發、降低開發是唯一的路。採取之策略第1項即為劃設國土保育範圍，加以有效管理，針對高海拔山區、中海拔山區公有土地應優先作為保育用，原則禁止放領、處分，且不得新辦出租或放租。惟同年5月31日召開之「行政院促進民間參與公共建設推動委員會」第20次會議仍決議：目前已於工程會管考系統列管之案件，即為符合行政院專案核定之條件，得繼續辦理出租、放租。惟查前開工程會促參列管資訊系統並未執行實質審核及督導管考作業，僅具媒合與宣導功能，且本案可行性評估及先期計畫書於94年3月1日始由農委會報請行政院鑒核，當時「國土復育策略方案暨行動計畫」業已核定，行政院以「已於工程會管考系統列管之案件」為由核定免受「國土復育策略方案」拘束，致敏感地區開發風險加大、並置開發利益優於原住民族權益與林業保育利益考量，實有未洽。

(3) 委外營運契約財務評估粗糙，政府獲益虛盈實虧，允為不當。

    本案依林務局先期計畫之財務規劃，許可期限訂為33年，執行期間自
95年06月19日至128年06月18日，民間投資總金額達
2,260,000 千元，由農委會委託所屬林務局主辦，估計契約期間預計可為政府增加財政收入約9.52億元（含開發權利金、經營權利金及租金），平均1年約3,000萬元，另可增加地方稅收約13.36億元，並節省政府營運支出約106.1億元（每年約3.22億元）。此外，營運期間除可創造就業人數356人，亦可帶動大阿里山地區觀光及地方特色產業發展及商機，具重大社會經濟效益。

    惟查本案包含興建250間位於森林遊樂區內精華地帶之觀光旅館營運，嘉義市區北門多目標使用車站相關設施營運等頗具商機之觀光標的，政府每年平均僅獲得權利金與租金3千萬元，且93至97年度尚編列鉅額預算作為場站整建、車輛購置、路軌整修與災害復舊經費，決算金額高達8億8千餘萬元。又名義上雖維持民營化之前的票價(單程399元)，惟本案BOT後，依約有關遊客搭乘森林鐵路本線進入阿里山森林遊樂區之門票收入，同意由民間機構收取，以提高投資誘因，實際有行補貼之實，亦減損阿里山森林遊樂區門票收入。又參考災害防治法第22條第1項第1款與得標廠商共同設置之災害準備金，政府出資最高以80％比例提撥，第1年即提撥2,400萬元，而阿里山森林鐵路委外營運後，最大之天然災害風險仍需由政府承擔，致97年6月19日正式交由宏都阿里山公司營運後，歷經5次颱風侵襲，共造成全線91處災情，雖大部分由宏都阿里山公司搶修完成，惟10月13日發生之樟腦寮段23k+350~420m計70公尺鐵路路基土體發生大量滑落山谷之情形，損害嚴重，修復經費預估將達五、六仟萬元以上，致全線停駛，由於雙方對於復建責任歸屬仍無法達成共識，致12月25日復駛後目前僅行駛奮起湖至阿里山站，後續契約法律問題與災害搶修復舊經費分擔問題複雜，足見本案委外營運契約財務評估粗糙，政府獲益虛盈實虧，允為不當。

2、 阿里山三合一委外興建及維運案依法固無需併案一次送請環評，惟森林遊樂區沼平車站旁之觀光旅館及其相關附屬設施之興建及營運部分，既位於中高海拔地形敏感山區，林務局卻未先行辦理環境調查，亦有未洽。

北門車站BOT部分係屬都市計畫土地，嘉義市政府業於97年4月1日嘉義市都市計畫審議委員會議審議通過該案之新建工程都市計畫審議報告書，而阿里山森林鐵路OT部分，僅屬營運權移轉，尚未涉及開發行為，另阿里山森林遊樂區內之觀光旅館BOT部分，民間機構則曾依循環境影響評估法之規定，製作環境影響說明書送審，由於本案3部分係獨立之工作項目，且個別範圍明確，亦無毗鄰關係，毋須併案辦理環評作業係依法有據，前經環保署釋示有案，固無疑問。惟森林遊樂區沼平車站旁之觀光旅館及其相關附屬設施之興建及營運部分，既位於中高海拔地形敏感山區，林務局委外前卻未先行辦理環境調查，致相關興建工程環境影響說明書經環境保護署審議時，除發現地質安全、用水來源、廢水排放等問題外，尚發現
基地內預計移植及疏伐高齡珍貴樹種高達175棵，對林木保育有不利影響。宏都阿里山公司爰依環境影響評估法第13條之1第2項規定，於審查委員會開會前即先行撤回本案。查林務局身為林業目的事業主管機關，既知本BOT案觀光旅館興建位置位於中高海拔地形敏感山區，卻未先行辦理環境調查，致招「只准州官伐林，不准百姓拾柴」之譏，徒然落人口實，亦有未洽。

3、 阿里山森林鐵路移轉民營當月，交通部始密集核定相關營運規定與證照，實予人有量身訂作之嫌，亦屬不當。

查交通部雖早於95年10月3日即函告林務局略以：「林鐵委託民間經營期間經營主體移轉至民間機構，符合民營鐵路定義。林鐵移交民間經營涉及函報本部核准之相關程序，請林務局注意法令規定之時程並考量實際作業時間等因素，及早因應準備。」惟準備移交期間林鐵委託民間經營各項進度緩慢，迄至預定移轉民營當月(97年6月間)宏都阿里山公司始倉卒進行各項申請核定程序，經查自97年6月3日至同月13日前後10日間，交通部先後發文核准林鐵行車實施要點、旅客運送實施要點草案、旅客列車種類、次數、速度等、營業章則、林鐵柴油液力機車檢修週期表草案、林鐵柴油液力機車檢修項目草案、林鐵建設作業規定、林鐵軌道、橋隧檢查養護作業規定、林鐵旅客運價及雜費等收費標準、以及申請核發詹德福等9員鐵路列車駕駛執照等10件申請案，雖經調查其程序尚稱完備，且核定前亦曾多次公文往返修正，惟於97年6月19日正式移轉民間營運前始密集核定，實予人有為宏都阿里山公司量身訂作之嫌，亦屬不當。

4、 行政院原住民族委員會(下稱原民會)對於本案處理態度過於消極，致未能積極有效保障原住民族權益，難辭其咎。

查「原住民族基本法」於94年2月5日即已公布，而95年6月19日林務局始與都阿里山公司議定興建暨營運契約，據林務局指稱阿里山森林遊樂區內沼平觀光旅館用地、嘉義北門車站用地與阿里山森林鐵路沿線營運，均未經過原住民保留地，亦經原民會證明屬實，至於原住民族傳統領域部份仍在分年辦理調查確認過程中，而「原住民族土地及海域法」迄今4年仍未完成立法，亦無訂定過渡性實施辦法，致其他機關欲配合落實執行保障原住民族權益甚為困難。查本案爭議過程中，林務局雖曾多次辦理社區座談會、並於營運契約內制定員工中原住民族最低雇用之比例及提供鄒族社區回饋金、阿里山鄉就學子弟獎（助）學金及工讀機會等，以提供原住民族工作機會，並促進鄒族社區之發展，惟終屬事後補救措施，相關抗爭與裂痕已然存在。反觀原民會針對本案處理態度過於消極，甚而94年11月21日鄒族頭目汪傳發與族人赴嘉義林區管理處抗議，以及同月29日立法院孔委員文吉與翁委員重鈞召開本案公聽會，原民會均無所悉，未能於第一時間積極有效出面協助保障原住民族權益，加強溝通協調，致抗爭日益擴大，難辭其咎。

綜上所述，行政院核定「民間參與投資經營阿里山森林鐵路及阿里山森林遊樂區案」過程草率，未優先考量阿里山森林鐵路所獨具之歷史文化懷舊價值與森林保育優先目標，一昧以政府減少營運支出為考量；森林遊樂區沼平車站旁之觀光旅館及其相關附屬設施之興建及營運部分，既位於中高海拔地形敏感山區，林務局卻未先行辦理環境調查；阿里山森林鐵路移轉民營當月，交通部始密集核定相關營運規定與證照，實予人有量身訂作之嫌；又行原民會對於本案處理態度過於消極，致未能積極有效保障原住民族權益，致委外營運後問題叢生，爰依監察法第24條提案糾正，移送行政院轉飭所屬確實檢討改善見復。
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