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人，付費提供服務的人，均屬廣益PES的範疇

哥斯大黎加自1997年起，率先在發展中

國家使用PES機制，以回復森林伐採基地為目

標，自施行後，森林覆蓋率從最低的20％回復

到50％以上，哥國的PES機制融合創新的經濟

和管理方法，為尋求有效方法維持生態系統

可持續性的其他國家提供寶貴的經驗。臺灣

目前的獎勵造林計畫亦為廣義的PES計畫，但

在制度上，卻缺乏增加資源配置效率的設計，

考慮相關造林補貼或生態補償方案，未來可

能面臨經費不足的問題，若能開發具經濟誘

因的生態系服務市場，應當可以創造生態、生

活雙贏的局面，以減輕政府的財政負擔。因

此，本文將簡介哥國生態系統服務支付計畫

案的特色，比較我國與哥國造林政策之差異，

探討現有造林政策未來發展的可能性。

哥斯大黎加生態系統服務支付制度

本文整理Porras等人(2013)對哥斯大黎加

生態系統服務支付的研究，說明如下。哥斯

達大加的PES計畫確認森林所有者有權利申請

生態系統提供的重要服務的費用，這些服務

有四個主要類別，包括碳儲存、水、保護生

物多樣性與美景。該計畫是一系列規則、規

定和獎勵的組合，讓利益相關者對激勵和抑

制措施做出回應。以法律基礎，確立PES計畫

的資金結構、管理方式以及參與資格。國家

林業基金(FONAFIFO)是負責管理PES計畫的

主要媒介機構，此機構簽署與森林所有者達

成土地使用同意的契約，並通過當地的林業

結合生態系統服務支付的造林獎勵計畫

前言

生態系統服務支付(payments for ecosys-

tem services, PES)政策是透過補償個人或社

區的方式，促使其採取行動來增加或提供生

態系統服務。其核心思想是由土地所有者或

管理者為這些服務的使用者或受益者，在結

合直接激勵措施與有條件的合約下，提供某

些生態系統服務，或支持特定的森林管理策

略，從而產生理想的生態系統服務，產生更

好的環境成果和更有效的保育資金配置。  

生態系統服務支付最初定義為一個自

願交易，至少有一個買方，一個提供者，買

方只有在提供者繼續交付生態系統服務時付

費。然而PES的交易存在雙方之間的互信、生

態系服務的衡量與監測、排它性等問題，事

實上，鮮少自願交易的PES案例

在實施方面，生態系服務支付的地理尺

度大到國際層級，小則至地區鄰里，國際層級

如已開發國家對發展中國家為減少毀林和土地

退化所購買的碳權；其次，為最常見的國家層

級，由政府做為買方，提供給付給生態系服務

的提供者，通常在面積上更大，並且趨向將組

合多個服務，且具有各種不同的目標(如減輕貧

困、區域和部門發展)；在集水區尺度的PES，

常用於水質改善，由下游用水戶支付上游土地

所有者適當的管理費；小規模尺度則是以地區

/鄰里為範圍，透過NGO或其它部門媒介，管

理當地的綠色空間，發揮生物多樣性，景觀和

遊樂等價值。目前，由受益於生態系統服務的
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技術推動者監督其執行情況。PES的交易，在

土地所有者完成經核准的生態系統服務的產

品組合後，將生態系統服務的「權利」轉讓

給國家林業基金，國家林業基金隨後向買家

出售部分產品。下面分別說明哥斯大黎加PES

計畫的需求者、供給者、支付金額與評估標

準等面向。

哥斯大黎加PES計畫的資金來源包括政府

資金、私人部門以及國際銀行和雙邊機構，

最主要資金來自政府，包括水和化石燃料的

專項稅收，以及林業和自然保護信託基金。

由私人基金資助的計畫面積不到3％，主要客

戶為水力發電廠。在國際貸款與協議部分，

世界銀行、生物多樣性基金、日本與德國等

銀行，以森林保護為目的，提供貸款與援

助，挪威於計畫初期，曾透過芝加哥交易所

購買碳信用額度。

在供給方面，任何擁有財產權的私人

土地所有者，都可以接觸PES計畫，其最小

土地面積為一公頃。主要參與者有四類，包

括個人、法人、合作社、原住民社區。自

1997~2012年，資金分配最大的部分是法人

山坡地的水與林是生態系統服務支付的標的。(王培蓉 攝)
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項，減少不同地區標準的差異，申請案如符

合任何優先標準，例如位於保護區、水源保

護區、生物廊道等，則優先選擇；此外，國

家林業基金區域辦事處，每年可分配一個不

同類型的配額。2011年至今，刪除先到先評

估和區域配額制度，於申請案中，使用國家

級的優先權重表進行評比，例如，一個被定

義為“保護缺口＂的地區的森林申請獲得85

分。如果它是一個小規模財產(少於50 ha)，它

將獲得25個額外的積分，總共得到110分；相

同面積而土地非位於優先區位者，其分數則

較前者低。預計國家級的評分方法和分配，

將使契約的供應地點產生轉移。

臺灣與哥斯大黎加造林方案比較

臺灣與哥斯大黎加兩國的造林方案，雖

然都屬於國家層級的PES，由政府作為中間機

構，購買私人土地造林帶來的生態系統服務

效益，但在制度設計上，其實有許多不同之

處。哥國的造林方案，政府會出售碳權、生物

多樣性等相關權利給予保育組織、國際銀行

等機構，大幅增加造林的效益，反觀臺灣，相

關獎勵造林政策並未凸顯碳儲存、水、保護

生物多樣性與美景等生態系統服務價值，以

營造複層林或是種植原生樹種為例，相較於

單一樹種造林，雖然提供額外的生物多樣性

服務，但是現行造林政策並未有較高的支付

金額，如果能在制度設計上增加經濟誘因機

制，隨著複層林或原生樹種造林面積提高的

比例，額外增加造林獎勵金，應該更能吸引

民眾參與造林，並達成更好的環境效果。

除了增加更多生態系服務支付的經濟誘

因機制外，造林地點的選擇亦為我國與哥國

(49%)，其次是個人(31％)，原住民社區(13％)

和合作社(7％)。

在支付項目方面，PES計畫主要關注私人

土地的森林保護、商業造林、農林業、可持

續森林管理，以及退化地區的更新等活動。

這些類型的土地使用可作為提供碳儲存、

水、保護生物多樣性與美景等生態系統服務

的代理。在森林保護等主要活動下有不同次

分類，提供特定生態系統服務，例如，當土

地位於重要集水區時的水源保護，其支付金

額高於一般地區；同樣，商業造林和農林業

活動也有一些次分類，例如，獎勵種植原生

種，因為它們提供了額外的生物多樣性保護

服務，其支付金額也較高。

支付金額則受到預算、森林提供的生態

系統服務的估計價值、以及土地所有者的機

會成本等因素影響。一般發展中國家的絕大

多數PES計畫，以每公頃為單位，使用固定

價格支付，這意味將所有生態系統服務捆綁

(bundling)於單位面積中測量，而不是測量

實際的生態系統服務流量。儘管有研究評估

森林生態系統服務的價值，但最終的支付金

額是一個有點武斷的決定，以重新造林的費

用反映支付水平，森林保護支付的依據，是

以租用牧場的價格反映土地機會成本。以一

般森林保護為例，合約期限與支付期均為十

年，面積2~300 ha，總支付金額為US$640。

哥國的PES計畫，因參與計畫所需資金

遠遠超過可用資金，不同階段的申請案有不

同決定方式。在計畫開始的階段，以先到先

得的方式選擇，沒有國家級的選取策略，由

不同保護區的管理單位自行決定。計畫中

期，由國家林業基金確定地區層級的優先事
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造林計畫之主要差異。臺灣的造林計畫於山

坡地或平地範圍內規範的土地區位皆可申請

造林，對造林申請案並無審核機制，換而言

之，政策反映出的是齊頭式不分區位的獎勵

造林。反觀哥國，因參與造林所需資金，遠遠

超過可用資金，故而產生國家級優先權重表

的設計，依申請案的權重比序，決定優先造

林地點，類似的評比制度，並非哥國首創，目

前英美等造林申請案均有類似的方案設計，

透過權位評比，可將造林資金優先投注於相

對重要之區位。臺灣固然無造林資金短缺的

危機，但是，也受限於年度預算而不儘然能

負擔所有的造林申請案，是否也該反思如何

將有限的造林經費，優先投注於相對重要之

造林區位，以發揮造林資金的最大效果。

結語

國內獎勵造林政策，自全民造林政策

實施以來，中間陸續施行平地景觀造林、綠

色造林計畫，這些政策雖然計畫名稱、實施

地點、造林補貼金額不同，但整體而言，其

獎勵造林制度的經濟誘因設計並無太大的變

原住民地禁伐補償，也是一種生態系統服務支付手段，但竹林減產，反倒使生態系有劣化之虞。(王培蓉 攝)
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動，造林成活率檢測合格即可領取補助。成

活率較高、增加更多的碳儲存、種植更多數

種、營造複層林景緻、提供更多生物多樣性

保護，這些額外增加的生態系服務，並未得

到同等的補貼回饋。長久以來，臺灣一直以

增加新植林地面積做為政策目標，但是可新

植的土地終究有限，目前，森林提供的碳儲

存、水源涵養、生物多樣性保護與美景等效

益日漸被重視，越來越多廣義的生態系服務

支付交易的實例，建議未來的造林政策，可

融入生態系服務的概念，設計多樣化的經濟

誘因與地點選擇的權重評比機制，利用有限

的造林資金，創造最大的森林價值。

造林獎勵給付下的造林地僅強調林木存活，而忽略多樣化的生態價值。(王培蓉 攝)


