
 

山徑設施設置管理責任界定 
～國家責任與自律責任之拔河～ 

張志湧 * 

摘  要 
  山徑設施係山域管理機關為了便利山友進行登山，對於轄區內的山徑進行規劃，設置指

標及山屋等設施，惟山徑設施的設置、管理並無統一的專法要求，導致各機關間對於山徑設

施的設置的積極度有所不同，管理的密度也不一。山難事件發生後，山徑設施的設置管理是

否有瑕疵，或是否迨於設置設施，總是成為爭訟的標的。然而，台灣的山域幅員遼闊，在政

府資源有限的情況下，要在短期內完善所有設施，或者在自然災害發生後立即回復設施機能，

實務上是不可行的，易讓管理機關消極應付的心態，反而不利於登山活動的發展。 

  國家賠償法第 3 條所定之國家賠償責任，係採無過失主義，政府對於提供人民使用之公

共設施，負有維護通常安全狀態之義務，當設置或管理機關對於防止損害之發生，已為及時

且必要之具體措施，即應認其管理並無欠缺。從實務判決來看，特定遊憩區域內的山徑設施，

應屬於公有公共設施的範疇，有國家賠償責任的適用。惟現有登山路線大多位於非特定遊憩

區域內，政府並無山徑設施的維路責任，若管理機關主動設置山徑設施，是涉及國家賠償責

任的擴張？本文認為，非特定遊憩區域內的山徑設施提供，政府的管理責任應予以限縮解釋，

僅要提供適當資訊予使用者，則應由使用者自負責任，以落實登山自律責任的理念。 
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山徑設施設置管理責任界定 
～國家責任與自律責任之拔河～ 

張志湧 

一、問題之提起 
  所謂的登山活動，係指以山岳作為活動區域，透過徒手或使用專門攀登裝備攀登不同地

形的山峰，其形式有健行、攀登，或是攀岩、溯溪等相關活動 1。登山活動主要在山徑上進行，

而山徑的樣態十分多樣，包含設施完善的鋪面步道、符合環保的手作步道、傳統的布條路跡

山徑、久無人跡的舊道，甚至還有新探勘的山徑；這些山徑位於山域環境內，其土地權屬通

常為公有，並由政府機關依法管理，這些山域管理機關為了便利山友進行登山，對於轄區內

的山徑進行整理維護，設置指標及山屋等設施，並彙整相關步道資訊供民眾參考取用。惟山

徑設施的設置、管理並無統一的專法要求，導致各機關間對於山徑設施的設置的積極度有所

不同，管理的密度也不一。 
  近年來，臺灣因全球氣候變遷的影響，山區降雨量急遽增加，地表沖刷嚴重，尤其在颱

風、暴雨之後，登山路徑上的土石坍方、設施損毀的情況屢見不鮮。管理機關對於轄區內登

山路徑及附屬設施，負有管理維護責任，為確保登山者的生命安全、避免意外發生，通常以

公告封山的方式，限制登山者進入該地區。從災害防制的角度而言，此等限制應有其必要性，

但是若封山的時間太長，或者經常性地進行封山，將嚴重影響國內山域活動之發展 2。 
  山難事件發生後，山徑設施的設置管理是否有瑕疵，通常都會成為國賠爭訟案件的標的，

對於政府未設置山徑設施的山域，在山難發生後，仍有是否怠於設置設施的爭訟案例。然而，

台灣的山域幅員遼闊，在政府資源有限的情況下，要在短期內完善所有設施，或者在自然災

害發生後立即回復設施機能，實務上是不可行的，且容易演變為管理機關越積極設置山徑設

施，其管理風險也就越大，一旦管理風險難以掌控，就容易產生消極應付的心態，反而不利

於登山活動的發展。 
  登山活動為依循既有自然山徑進行，並透過攀登技術克服困難地形的自主性活動，真正

的安全倚靠登山專業人員與隊伍本身的能力，山徑設施僅為安全輔助的一環，並非進行登山

活動的必要條件。因此，面對山徑設施的設置管理責任問題時，應從國家責任與登山者自律

責任雙重角度觀之，方能在安全責任與活動發展之間，找出合適的平衡點。本文擬從國家賠

償的規範，及實務上山徑設施的爭訟案例，初步歸納山徑設施管理責任的具體內涵，並從登

山活動的本質，界定管理責任與自律責任的界線。 

                                                 
1 林玫君，《從探險到休閒—日治時期台灣登山活動之歷史圖像》，國立編譯館，2006 年 11 月，頁 23-24。 
2 以台灣百岳路線為例，封山的路線約佔 30％，參照張志湧，破解百岳山徑全新提案，《台灣山岳雜誌第 127
期》，頁 91。 
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二、國家賠償法規範內涵 
  政府為便利民眾親近山林、提升登山安全，而設置之山徑設施，若有民眾因該設施設置

管理不當發生意外時，依國家賠償法第 3條第 1項規定：「公有公共設施因設置或管理有欠缺，

致人民生命、身體或財產受損害者，國家應負損害賠償責任」，山難事件通常會演變為國家賠

償的爭訟事件。所謂的公有公共設施，並非以產權上的公有為限，「凡公共設施由國家或地方

自治團體或其他公法人設置或事實上處於管理狀態，以供公共或公務目的的使用之有體物或

其他物之設備均屬之」3。 

  國家賠償法第 3 條所定之國家賠償責任，係採無過失主義，即「以該公共設施之設置或

管理有缺陷，並因此欠缺致人民受損害為其構成要件，並非以管理或設置機關有過失為必要」4。

其立法要旨在使「政府對於提供人民使用之公共設施，負有維護通常安全狀態之義務，當設

置或管理機關對於防止損害之發生，已為及時且必要之具體措施，即應認其管理並無欠缺，

自不生國家賠償責任，故國家賠償法第三條公有公共設施之管理有無欠缺，尚須視其設置或

管理機關有無及時採取足以防止危險損害之具體措施為斷」5。 

三、法院判決案例評析 

(一)臺灣花蓮地方法院 94 年重國字第 2 號判決 
【事實概要】 

1. 太管處為服務遊客，於 89 年 3 月委託規劃設計文山溫泉改善工程，將原本一處的溫泉池

修建為三處溫泉池，94 年 4 月 3 日發生落石事故之地點為一號池。 

2. 文山溫泉一號池屬被告設置、管理之公有公共設施，文山溫泉步道全長 315 公尺，由步道

入口進入經過 208 階梯至吊橋，再往下走 100 階即可至溫泉區，步道入口設有雙語之「小

心落石」牌誌一面。 

3. 93 年 3 月 26 日左右，有遊客反映遭溫泉池上方掉落之碎石擊中小腿，致小腿紅腫，被告

並於太魯閣國家公園網站上公告：請遊客沖泡文山溫泉時，要注意上方岩石有無猴群經過，

猴群攀爬、跳躍岩壁時，即有可能踢下土石（非屬自然落石），使下方溫泉遊客發生危險，

為了遊客安全，將在溫泉池邊設置警告牌示，於本案件言詞辯論終結時，尚未在溫泉池邊

設置警告牌示。 

4. 系爭落石事故，造成辰○○死亡以及原告乙○○及癸○○受傷。 

主要爭點：太管處就文山溫泉一號池之設置、管理是否有欠缺？ 

訴訟結果：設置管理有欠缺 

                                                 
3 法務部 95 年 12 月 6 日法律決字第 0950045859 號函。 
4 最高法院 85 年台上字第 2776 號民事判例。 
5 最高法院 92 年台上字第 2672 號民事判例。 
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【判決理由摘要】 

1. 又所謂設置、管理有欠缺，應指基於主管機關當時已知或依其專業及經驗，應探究得知之

數據、資訊，按目前之技術水準，本於特定設施之性質、目的所為之設計、規劃、維護措

施，未達一般安全標準，而對使用公有公共設施之人，構成生命、身體、財產之威脅而言，

是尚不能僅憑事故之發生，溯及推論主管機關先前之設置、管理措施必然欠缺安全。 

2. 被告於 93 年 3 月 26 日落石事件後，至少應在溫泉池旁邊增設小心落石標誌，其管理始能

謂無欠缺，其於本院言詞辯論終結時，仍自承未增設，其管理即有欠缺。至本件 94 年 4

月 3 日一死四傷之落石事件發生後，被告即封閉文山溫泉迄今，並委由學者專家研究評估

未來之開放可能性，若考量觀光資源之利用價值，未來決定開放，是否仍以增設警告標誌

為已足或應採取其他管理措施，仍宜由主管機關本於專業判斷決定之，附此敘明。 

(二)臺灣高等法院 96 年上國字第 11 號 
【事實概要】 

1. 戊○○於 95 年 1 月 30 日（農曆初 2）早上從台北開車，搭載被害人及上訴人戊○○之妻

兒，前往「五峰旗風景區」遊玩，沿登山步道上行，被害人在系爭事故地點之步道上為落

石擊中左腿及左側腹背部，造成被害人於同日下午 5 時許，因多重外傷，出血過多而死亡。 

2. 「五峰旗風景區」是由風景區管理所所管理，屬於公有公共設施。 

主要爭點：風景區管理所管理五峰旗風景區是否有管理欠缺，致五峰旗風景區有瑕疵之情事？ 

訴訟結果：設置管理無欠缺 

【判決理由摘要】 

1. 五峰旗風景區係為天然風景區，關於因土質鬆動可能產生落石之情形，風景區管理所亦於

水泥步道上崁刻有「注意落石」之字樣，並於山壁邊立有「注意落石」之警告標示，核該

警告標示明顯易懂，且警告標誌下方另立有「連續豪雨時特別注意土石流」之警告標誌。

參酌證人杜彥儒亦證稱在風景區入口處即看到該警告標誌，是風景區管理所就五峰旗風景

區平日可能因自然景觀造成之落石危險，已採取相當警告措施。至證人杜彥儒雖證稱在案

發周圍，並不確定有無看到警告標示，亦無礙於風景區管理所確有設置警告標示之防護措

施認定。    

2. 另五峰旗風景區於 95 年 1 月 12 日雖有發生落石損壞步道欄杆、柱子之情事，惟風景區管

理所於事發後採取之應變措施即已拉起警示帶警戒，並每日檢查該警示帶是否牢固，此有

前揭管理工作日誌足稽。故風景區管理所於 95 年 1 月 12 日發生落石後，亦另已採取防護

措施，據以警告遊客該處有發生落石之危險。    

3. 又雨勢大小雖與落石相關，惟核閱 95 年 1 月 12 日發生落石損壞步道欄杆、柱子後，五峰

旗風景區之天候狀況為：95 年 1 月 17 日雨天、同月 22 日至 25 日雨天、28、29 日雨天，

30 日事故發生當日上午陰天，下午晴天，而 17、24、29 日之降雨量雖分別為 30.7、101.4、
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27.1 毫米，雨勢雖較大，惟其餘均係晴天、陰天，有前開日誌表在卷。故自 95 年 1 月 12

日後，晴雨互見，依一般常情，顯難可依 17、24、29 日之雨勢，即可預料於事故發生當

日有產生落石可能，而令風景區管理所於事故發生日可據以研判須做進出五峰旗風景區人

數之管制或其他安全防護措施。    

4. 本件被害人係落石擊中左腿及左則腹背部受創而致死亡，其顯係天災事故所致。而依丁○

○等 4 人提出風景區管理所於事發後與水土保持技師履勘紀錄雖記載：「二、建議進行危

木修剪、施作防落石網、加強分段區間洩水工事等。三、防護工事建議優先於第一瀑布平

台、危木、裸露區等處施作。四、危險處、明顯處等建議加強設置警告標誌。五、本風景

區應視風雨天候狀況再採局部開放」，惟風景區管理所已設置警告標誌，暨風景區管理所

無從依天候狀況預先判斷管制進出人數或其他安全設施，已如前述，故縱風景區管理所事

後履勘獲得前揭結論，亦難謂風景區管理所就五峰旗風景區之管理或維護有何欠缺，致五

峰旗風景區公共設施發生瑕疵。丁○○等 4 人因此據以指陳風景區管理所應負國家賠償責

任云云，無足可取。 

(三)臺灣高等法院 98 年上國易字第 22 號 
【事實概要】 

1. 甲○○於 97 年 7 月 20 日在系爭臺北縣汐止市○○路與康寧街口之登山步道爬山墜落斜坡

致死，案經檢察官相驗結果，認定直接引起死亡之原因為腦挫傷，先行原因（若有引起上

述死因之疾病或傷害）為頭部外傷及高處墜落等。 

主要爭點：被上訴人主張其父甲○○因上訴人（自來水公司）在其所有之系爭土地上設置、

管理有疏失而致死亡，上訴人應負國家賠償法及民法第 191 條規定之賠償責任，上訴人則以

前詞置辯，是本件爭執點厥為甲○○之死是否因上訴人之疏失所致？ 

訴訟結果：設置管理無疏失 

【判決理由摘要】 

1. 本件被告自來水公司乃係依公司法組織設立，而向主管機關經濟部商業司申請設立登記之

公營公用事業，是非係依法組織之中央或地方機關，復無決定國家意思並對外表示之權限，

自非國家賠償法所稱之賠償義務機關，且其所經管之設施亦非屬國家賠償法第 3 條第 1 

項規定之「公有公共設施」。6 

2. 土地上之建築物或其他工作物所致他人權利之損害，由工作物之所有人負賠償責任。但其

對於設置或保管並無欠缺，或損害非因設置或保管有欠缺，或於防止損害之發生，已盡相

當之注意者，不在此限，民法第 191 條第 1 項明定有是項規定之請求權，與國家賠償法

第 3 條第 1 項規定之國家賠償責任，係各自獨立之請求權基礎，非不得併存，是主張權

                                                 
6 此係第一審判決理由之法規範說明，參照：臺灣士林地方法院 98 年國字第 3 號判決。 
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利者併予主張時，自應分別審斷。而該條項所謂之土地之工作物，係指以人工做成之設施，

建築物僅係其例示，其他如道路、欄杆、橋樑、隧道、堤防、水池均屬之，但請求之義務

人，必以該等工作物之所有權人為限，且採取工作物瑕疵及過失推定與舉證免責，即因工

作物致他人人格權或所有權等權利受損害時，除所有人能舉證證明損害非因工作物之欠缺

所致，或以盡注意義務防免損害發生外，均應負損害賠償義務。7 

3. 按國家賠償法第 3 條第 1 項固規定：公有公共設施因設置或管理有欠缺，致人民生命、身

體或財產受損害者，國家應負損害賠償責任；民法第 191 條第 1 項則規定：土地上之建築

物或其他工作物所致他人權利之損害，由工作物之所有人負賠償責任。但其對於設置或保

管並無欠缺，或損害非因設置或保管有欠缺，或於防止損害之發生，已盡相當之注意者，

不在此限。是以，被害人或有請求權之人應證明「權利之損害」與「工作物設置保管」間

應有合理關連或概然性，倘權利之損害與工作物之設置或保管間並無合理關連，自不能僅

以損害之發生與工作物有空間上之關係，任令工作物所有人負擔賠償責任。 

4. 被上訴人主張系爭步道入口處設有欄杆，惟前行約 300 公尺後，上訴人竟疏未依民法第

191 條規定設置欄杆或警告標誌，卻置放塑膠椅在邊坡前供人休憩，甲○○失足處距離步

道最近距離僅為 4.1 公尺，無任何藩籬等情事，上訴人固不爭執系爭土地為其所有，惟否

認其有設置欄杆或警告標誌之義務，並辯稱：甲○○之死亡與欄杆、標誌之設置欠缺並無

關連等語。查民法第 191 條係規範賠償請求權之要件，非得引為要求上訴人有設置欄杆或

警告標誌之義務，是以被上訴人據此指摘上訴人未盡防護或警示義務，洵屬無據。 

5. 系爭步道鋪設柏油石子路面，並無不便於行走，被上訴人主張甲○○失足之地點與系爭步

道有相當之距離，其間為地勢平緩之泥土地，依通常情形而論，縱該處未設欄杆或警告標

誌，登山者倘非故意行走至邊坡邊緣，應無危險之虞。 

(四)臺灣臺北地方法院 101 年重國字第 30 號 
【事實概要】 

1. 甲○○於 100 年 2 月 27 日上白姑大山，預期隔日下山而失蹤，僅由攜帶之口糧過夜，雖

走失後滯停於溪谷中雖有飲水，但一、兩日後即無體力，三、四日即因大霧後即失溫、缺

糧可達精神恍惚，故死亡可在失蹤後約 1 週內，再遇當週內下大雨及寒流極度寒冷，應可

在失蹤後 7-9 日內死亡（即在 100 年 3 月 7 日深夜死亡之可能性）。 

主要爭點：東勢林管處管理白姑大山山域怠於設置明顯指示路標。 

訴訟結果：東勢林管處無怠於執行職務之情事 

【判決理由摘要】 

1. 按公務員怠於執行職務解釋上係屬於違背對於第三人應執行職務之一種形態，以不作為而

                                                 
7 同上註。 
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生違法性者，係以有作為之義務為前提，且此作為之義務亦須為第三人即被害人之利益而

存在，亦即其目的應在保護或增進該第三人之利益。如該作為之義務，專在增進或保護社

會公益，縱使個人因該作為獲有反射利益，亦不能因國家機關不執行該作為，即主張怠於

執行職務，而請求國家賠償損害。 

2. 原告據以主張被告東勢林管處有就所轄白姑大山考量山勢地形攀登需求，完備各明顯路標

及警告標示，並預先於不適宜登山路徑予以警告、禁止開放，以防止登山健行時迷途之義

務，所引用之森林法第 17 條之 1、第 38 條之 1，依序規定：「為維護森林生態環境，保存

生物多樣性，森林區域內，得設置自然保護區，並依其資源特性，管制人員及交通工具入

出；其設置與廢止條件、管理經營方式及許可、管制事項之辦法，由中央主管機關定之。」、

「森林之保護管理、災害防救、保林設施、防火宣導及獎勵之辦法，由中央主管機關定之。

國有林位於原住民族傳統領域土地者，有關造林、護林等業務之執行，應優先輔導當地之

原住民族社區發展協會、法人團體或個人辦理，其輔導經營管理辦法，由中央主管機關會

同中央原住民族主管機關定之。」據此二法條文義，可知立法目的僅在保護森林之生態環

境，並無維護進入森林人員安全之意旨。其課予森林管理機關管理義務，是專為增進或保

護森林資產之公益，而非為進入森林人員安全利益而存在。依首揭說明，被告東勢林管處

縱未遵守上開法條規定，對於進入森林登山之甲○○而言，亦無怠於執行職務可言。 

3. 再觀諸東勢林管處之組織法規即行政院農業委員會林務局各林區管理處暫行組織規程第 2 

條規定：「行政院農業委員會林務局設…東勢…林區管理處，掌理下列事項：一、林地管

理、森林保護、林業推廣等事項。二、保安林之經營管理、集水區治山防洪工程、林道維

護管理及水土保持等事項。三、林業計畫、育林及林產物處分、利用等事項。四、森林遊

樂區之管理、自然生態保護區之管理及解說服務等事項。五、森林鐵路客運、貨運及土木、

機電、材料之管理等事項。」亦足徵被告東勢林管處之法定職務，重在山域內「物」之管

理維護利用，非屬「人」之維安救護機關。 

4. 白姑大山並非屬於提供遊憩之山域，東勢林管處未在原告所指之路徑設置標示牌，亦難認

有怠於執行職務之情事。 

四、步道設施設置、管理責任之定位 
  從前揭國家賠償法的規範內涵，以及實務判決的內容來看，山徑設施的設置管理責任的

內涵，可以大致歸納如下： 

(一)位於特定遊憩區域內的山徑設施 
  位於特定遊憩區域內的山徑設施：若山徑設施位於特定的遊憩範圍內，例如森林法規範

的森林遊樂區，或國家公園法規範的遊憩區，屬於提供遊憩之山域，管理機關依法有責任設

置適當的山徑設施，確保遊客安全，若設施有瑕疵，導致遊客生命或身體受到侵害，則有國
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家賠償責任；若未設置相關設施，則可能有怠於執行職務之情事，仍有國家賠償責任。 

(二)位於私有土地上的山徑設施 
  在郊山地區或者鄰近聚落的登山口附近的山徑，有可能座落於私有土地內，私有土地所

有權人對於其設置的山徑設施，雖然不負國家賠償責任，仍需依民法第 191 條第 1 項規定負

有損害賠償責任，與國家賠償責任不同的地方，在於民法第 191 條係規範賠償請求權之要件，

非得引為要求該私人有設置欄杆或警告標誌之義務。而國家賠償責任與民法第 191 條第 1 項

係為二個獨立的請求權基礎，可以分別審酌其構成要件，惟實務判決上並未進一步界定二者

的差別。 

(三)其他山徑設施 
  登山活動範圍遼闊，登山行程通常會穿越數個行政區域，或跨出特定遊憩區外，對於特

定遊憩區外的山徑，政府並無設置山徑設施確保山友安全的責任。但國家公園管理處為配合

人民健康登山的需求，主動提供必要之山徑設施，確保登山活動的安全，從服務人民的角度

觀之，亦有其正當性，惟該等設施之提供，是否將導致該等設施被視為公有公共設施，而衍

生出國家賠償責任？實務上尚未定論。本文認為，非位於特定遊憩區內的山徑設施，由於自

然環境氣候變化急遽，管理機關應無須負擔瑕疵責任，但仍應在可負擔範圍內儘量提供即時

資訊，供登山者作為行程規劃以及是否入山的參考，或可將國家責任界定在資訊的適當提供，

在資訊提供後，有關山徑設施的使用，則屬於登山者自律責任的範疇。 

五、結論 
  台灣山域幅員遼闊、具有豐富多元的資源，極具發展山岳旅遊的潛力，然登山活動的發

展，多以自發性的個別活動為主，在國家政策上尚缺乏完整統一的規劃，因此，在山徑設施

的發展上，形成發展步調不一，責任歸屬不明的情況，人民很難判斷哪些路線適合自己，全

民登山將僅限於市郊附近的山域。山域環境的建構，理應配合現有山徑從使用者的角度進行

整體規劃，並成為國土使用計畫的一部分，再以國土計畫為上位指導，去發展細部的土地使

用計畫，並逐年落實相關山徑設施的興闢，惟國內計畫法制作業冗長，似應以邊做邊改的方

式逐步落實，較為可行。 

  在整體規劃尚無共識的情形下，先將山徑設施依責任歸屬層級進行分類，先將國家責任

界定在合理的範疇之內，如此，方能解決積極設置山徑設施的機關，反而增加責任風險的問

題；在國家責任鬆綁後，取而代之的是自律責任，為自律責任必須有保險及山難基金等配套，

讓登山者可以承擔責任，方為已足。此外，可以配合登山旅遊的發展，適當引入民間資源，

補足政府設置山徑設施的不足，正是登山發展先進國家的模式，惟公私部門間的責任歸屬，

仍須進一步界定，才能讓公私部門的合作具備可行的基礎。 
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