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花
蓮和台東這兩個號稱台灣「最後淨土」的

縣市該如何發展？長久以來一直引發許多

爭議。從蘇花高興建宜否？到原住民土地所有權

爭議等，許多因為花東地區民眾需求和地方政治

人物角力而圍繞的議題，始終都有著盤根錯結的

癥結。近日爭議的焦點延燒到了《花東地區發展

條例》（以下簡稱《花東條例》）上，民眾對於該

條例是否全盤考慮社會正義及環境永續等問題，

陸續有疑慮的聲音。本刊特別就此議題採訪長期

關注花東地區發展的東華大學環境學院院長夏禹

九教授，他將為讀者剖析《花東條例》部份有爭

議的內容，同時建議後續實施方案的修正辦法，

以符合花東民眾真正的需求。

形塑多元發展願景
《花東條例》需橫向溝通
專訪國立東華大學環境學院 夏禹九院長

採訪撰文 楊語芸
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形塑多元發展願景
《花東條例》需橫向溝通
專訪國立東華大學環境學院 夏禹九院長

三大設定 落實機制需合理完善

談到《花東條例》，夏教授不諱言這是地方政治人物和中央政府角力下的結

果。由於地方財務資源的困窘，地方政府長期都要仰望中央給予的補助款，這

樣的財務結構造成至少兩種很不好的結果，一是地方政府揣測上意，推出的建

設案以迎合中央政策的喜好為原則，不去考慮地方真正的需求。另外也衍生出

台灣特殊的政治文化：地方官員的政見都強調跟中央要經費，只要跟中央索得

更多的建設經費，就是成功的首長。

《花東條例》就是這樣的產物。在「中央政府長期以來都不關心東部居民」

的壓力下，參照《離島建設條例》精神而提出的《花東條例》條文中明述：應

依東部多元文化的特色、以特有的自然景觀、人文風貌和地理條件，打造出跟

台灣西部完全不一樣的品牌。夏教授認為，先前《花東條例》引起很大的爭

議，是因為原來的草案中，政府可以釋出公有土地來籌措基金，但什麼是公有

土地？花東地區很多所謂的公有地，其實是原住民的財產，他們的文化中沒有

土地私有的概念，因此日據時代結束後，沒有去登記土地。政府若要出售這些

土地，是違反原住民族自治精神的，一定會引發很大的爭議。而且開發案還可

以排除一些現有的土地管制條例，加速開發案的進行，可以說完全可以由縣級

政府決定一些重大的開發案。幸而最終立法院通過的《花東條例》中，這些都

刪除了。

然而《花東條例》中有一些非常含糊的內容，例如條例中明訂，縣市主管

機關應分別或共同依花東地區永續發展策略計畫，擬訂 4 年一期的綜合發展實

施方案；而且條例中，用了許多像是指導、協調、審議、監督的字眼，也就是

說，要由中央政府來管控。東部地區發展的產業，也要中央指定的重點產業才

能夠使用東發基金。然而條例中又提到，中央應以任務編組方式，成立推動小

組負責推動花東發展，但如何編組卻不太清楚？小組的權利義務各是什麼？在

條例中皆未明列。很明顯條例中有著中央與地方角力的糢糊結果。夏教授擔心
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這也會是日後引發爭議的來源。夏教授認為，經建會這種菁英主義式的、由上

而下的規劃方式，會不會擋不住因為選舉而產生的地方要求？再加上政治人物

企圖心不同，台東目前還在等候中央擬定的花東地區永續發展策略計畫這個上

位計畫，因此沒有提出任何建設案；但花蓮根本不等上位計畫，已經提出了許

多建設規劃。這使得經建會在上位計畫的擬定上面臨很大的時間壓力，讓夏教

授更擔心花東地區永續發展策略計畫最後的版本，會不會因為急就章而有許多

政策的妥協。

有效投資 從橫向溝通做起

《花東條例》被視為政府照顧東部居民的實際行動，然而夏教授指出，在沒

有這個條例之前，政府其實也在花蓮和台東地區進行了許多投資與建設，但因

為中央部門間溝通的障礙，而地方政府又缺乏遠見，因此這些投資和建設經常

成了讓人啼笑皆非的矛盾或錯誤。舉例來說，八七水災時由西部移民到花蓮的

災民需要安置，因此林務局讓他們在六十石山和赤科山租地造林。只是農民對

於造林的興趣不高，紛紛種起了金針。過去這幾十年來，林務局無法處理，縣

政府也沒去輔導，等到金針山闖出了觀光的名號，水土保持局反而配合縣政府

發展觀光的需要，拓寬了一條非常陡峻的聯外道路。另一個例子是農委會在馬

太鞍濕地弄了個閩南式建築的遊客中心，縣農業局又學白河那樣，在馬太鞍種

荷花，弄個荷花季。但閩南式建築跟荷花，這兩者皆與馬太鞍的阿美族完全無

關。這樣的結果不免讓人困惑，是政府各級機關之間的協調出了問題，還是各

部門只是為建設而建設？ 

因此，夏教授認為，與其希望東發基金為花東地區帶來更多的建設，倒不

如好好想想如何避免上列這種行政矛盾的情況，經建會應該要出面整合各部會

的計畫，讓橫向的協調具體落實。同時，包括政府和人民都應該好好思考，花

東到底需要什麼樣的建設？
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觀光農業 建立花東地區的自有品牌

夏禹九教授認為，以現在的全球經濟和氣候變遷，任何政策都要像一個充

滿彈性的生態系統一樣，要能適應環境的變遷。生態系統適應的一個關鍵是生

物多樣性；生物多樣性的概念轉化到社會系統中，就是所謂的創意和多元性。

《花東條例》能不能達到它所謂的永續發展的目標，必須要看台東和花蓮有沒有

發展出調適的能力。現在花東的旅遊都將眼光都放在大陸客，或是想一些把觀

光客大批大批帶進來的方法，例如辦很大型的活動和興建能吸引大量遊客的設

施，但是花東要的是這樣的觀光產業嗎？夏教授語重心長地提醒大家，「慢遊」

才是花東該有的旅遊態度，「慢活」才是東部的品牌特色。並不是興建五星、七

星級的旅館，觀光客就會來了，觀光是一種服務產業，優質人力才是最重要的

元素。

另一個可以經營的特色，就是花東地區的原民文化。因此夏教授認為，觀

光人才的培養可以結合原住民的就業和就學，讓東部自己培養觀光的經營管理

人才。《花東條例》的實施方案可以規定補貼原住民學費，培訓原住民的觀光專

業人才，以免年紀太輕的原住民過早到西部或北部的都會區去工作。夏教授具

體建議，政府可以考慮制定一些辦法，規定以後遊客進入花東地區原住民傳統

領域、甚至包括國家公園，每一輛遊覽車都必須搭配一位少數民族的地陪，這

樣既可以加強原民朋友的就業機會，另一方面又可以讓東部的文化特色被包裹

在旅遊行程中，這種增加原住民留在花東地區的方案，正是《花東條例》應該

把握的原則。只要一個好的方案，就可以留住甚至吸引很多年輕人到花東來工

作，他們發展得好，自然可以帶動其他的產業，10 年後沒有這個方案支持他們

工作，但他們已經在這裡落地生根，自然不需要政府的照顧了。

除了觀光外，花東地區還可以發展的產業是無毒或有機農業。東部的土

壤不如西部肥沃，應該要走高價、精緻的有機農業。縣政府一直強調，有公路

才能把東西運出去，但其實是產銷管理的問題。目前沒有蘇花高，沒有快速道
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路，我們每天還是可以在花蓮的便利商店買到和台北定價一樣的御飯糰，說

好 24 小時到貨的網路商品，也是 24 小時內到貨。夏教授認為，建設好網路系

統，量少質精的農產品透過物流管理，順利進入台灣其他地區的高價位超市，

自然能為花東地區的產業開創無可替代的價值。

建設網路  凝聚花東發展願景

提到網路，夏教授認為，網路的另一個好處，是讓民眾藉著網路從事公共

參與，讓全國有興趣的朋友都可以參與一些規劃案的規劃過程、發表意見，以

補目前參與不是的說明會、公聽會，與決策不透明的指責。如果擬定花東綜合

發展計畫時，能夠在網路上公開徵詢大家的意見，一定能夠有較佳的花東發展

政策。

夏教授提到，跟花東發展有關的爭議，發生過許多次，爭議發生的原因常

常是因為花東的朋友長久以來對公部門的失望。公部門常常缺乏想像力，政治

人物一直說：「給我一條公路，發展會跟著來。」但應該先有花東發展的目標，

再看中央可以提供花東什麼樣的協助。建立花東的、有民意共識的願景，這

樣，所有的建設才會有脈絡可循；而疊床架屋、憑空浪費資源的政策，就不會

再發生。而這樣的願景因為有了民意的基礎，就不會隨著地方首長的更迭，而

成了幻滅的煙花。

根據夏教授的瞭解，花東地區並沒有人反對現在的《花東條例》，大家只是

對這個條例的操作有些疑慮。因此，地方綜合發展實施方案的資訊要透明化，

而且在決策的過程中，要讓民間的聲音被加入，整個計畫被接受的可能性自然

會提高。


