原住民族自治與行政區域重劃
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壹、原住民族自治：領域治理觀點

一、民族自治

原住民族自治是原住民族固有權及主權的實踐，此一權利係源自於原住民族之所以為原住民族的存在，有時稱為先住權，源自於原住民族對於土地的最初領有，及原住民族在這塊土地上既存的、先於國家的文化、靈性傳統、歷史與哲學，以及他們傳統的政治、經濟與社會結構（高德義，2005；浦忠勝，2005a；楊智偉，1998）。這樣的權利在外來者移民初期，是藉由荷治時期的條約，清治時期的確認地權歸屬及地租繳納加以確認。但隨著殖民者增加，原住民族漸成弱勢，外來者遂否定此一權利/力關係，主張台灣為無人島嶼、台灣之土地為無主土地，於是土地的掠奪取代協議及契約，後來更透過立法將原住民族土地劃為國有，完全漠視原住民族「先在」的事實及權利（浦忠勝，2005b）。今憲法既已承認「原住民族」，亦即同時承認其主權，因此，有必要從此一嶄新基礎重新審視已遭扭曲的權利（特別是自治及土地）。此亦可參考加拿大的相關論述，加拿大最高法院有1則判決指出：「原住民族權利存在，並且被憲法所承認及肯定的理由，乃是基於以下這個簡單的事實：當歐洲人來到北美洲，原住民族已經在那裡了，他們在該土地上形成部落並擁有不同的文化已有許多世紀。此一事實將原住民族與加拿大社會中的的其他少數群體區別開來，也是此一事實賦予他們特殊的法律及憲法地位。」（R.v.Van der Peet 1996）；加拿大皇家原住民族委員會（Royal Commission on Aboriginal Peoples）1996年的報告指出，原住民族自治權源自於「1.原住民的記憶及口述史，他們原本就有一脈相承的政治制度，是造物者賦予的；2.根據國際法，所有民族都有自決權，而自決權包括自治權；3.北美洲既非無主之地，殖民者也沒有征服權，而當年的殖民政府（加拿大政府的前身）也在條約以及『皇家宣言』（1763）中承認他們是自治的民族；4.原住民族的自治權早為憲法所承認，而這項承諾是加拿大這個國家存在的基礎。」（施正鋒，2005：233）。簡言之，原住民族權利是造物者給予我們的。易洛魁族（Iroquois）酋長Oren Lyons指出：「原住民族權利是什麼？是造物者的法（law of the Creator）。祂將我們放在這塊土地上，我們才在這裡。祂並未將白人放在這裡，祂將我們及我們的家人--熊、鹿及其他動物--放在這裡。我們是原住民，我們有權照料這塊土地上的所有生命。」（Oren Lyons，1996）

從上開原住民族權利淵源及哲學脈絡可知，原住民族自治，淵源於原住民族的本質，是基於原住民族之自決權（即憲法增修條文講的「民族意願」），建立制度，形成國家與原住民族之「準國與國」關係，以保障原住民族固有之集體權利，故與一般地方自治，有其本質上的差異。因此，自治制度之內涵，無論是自治體制形成過程、自治依據、自治體制、自治權限、自治事項、自治區域、自治組織、自治法規….等等，均應充分尊重民族意願（高德義，2004：17-23）。此可參考行政院原住民族委員會憲法原住民族政策制憲推動小組研擬之『憲法原住民族專章』總綱之條文即規定「原住民族享有自決權，並得於其傳統領域內，依其意願與程序，決定組織、代表、進程以行使民族自治權。」；其『原住民族專章』第1條進一步規定：「原住民族自治制度，由總統與各原住民族簽署自治協約，經立法院追認後行之。自治協約，得就原住民族自治權範圍內各事項之一項或數項，局部或全部，同時或先後進行約定。」

二、領域自治

原住民一詞已內涵了深厚的土地關聯性
，因此一定領域（傳統領域）之自主治理，是原住民族自治的根本要素，此即所謂領域自治或區域自治。但由於諸多因素，比如傳統領域已為國家或非原住民所擁有（佔有），而恢復原住民族之治理將耗費巨大之成本或將導致嚴重的糾紛，或為保障自願或半自願或被迫遷離傳統領域之原住民
的自治權，因此，也有不以一定領域為要素的原住民族自治體制，此即所謂無領域自治，
又稱屬人的自治（施正鋒，2005；高德義，2005）。另亦有兼採領域自治及屬人自治者，亦即，有一定之自治行政區域，且未設籍於自治區之自治民族成員，依該自治區法規亦享有一定的權利並負擔一定的義務。以目前各界所提出的原住民族自治法案內容來看，
均有規範領域自治，至於無領域自治，則僅有楊仁福版納入規定。
本文探討原住民族自治區域之劃設，係以領域自治（區域自治）為討論範圍。簡言之，傳統的領域概念，是民族權力（主權）施行的場域，領域乃是空間上區別「我族」及「他族」的空間概念，其核心概念在於該族在該領域內擁有排他的支配權力，該民族在該領域範圍內，可以自主形成及執行規則，並免於外族的干預，可稱之為傳統自治領域。
三、原住民族自治與原住民族土地權

原住民族之土地權與自治權息息相關，土地權利之賦予及自治體制之建立，具有高度關聯性。依據原住民族土地權之「領域權」（territorial rights）論述，即主張原住民族土地權源自於原住民族主權（Aboriginal Sovereignty），並且要求免於被切割的、完整的、充分的原住民族土地權利，此時，原住民族土地權即聯結於自治權（浦忠勝，2005；Roger Plant & Soren Hvalkof，2001）。以加拿大為例，原住民族為了對抗歐洲白人「無主土地」（terra nullius）的說法，主張在白人「發現」美洲之前，原住民族是「享有主權的民族」(sovereign nation)，擁有土地的管轄權及自己的政治組織。亦即，原住民族從未放棄其主權／土地權，事實上，是「國家主權」(state sovereignty) 侵犯了他們的主權／土地權。
在這樣的理解下，加拿大政府與原住民族之間的權利協商，由原先的土地協商與自治協商分別行之，逐漸轉變成二者合一，亦即在協商土地權的同時，也協商自治制度，其結果是，所協商出來的原住民族自治行政區域範圍，同時也是國家所承認之原住民族土地權的範圍。

台灣原住民保留地乃是「主權掠奪──限制土地使用」的產物（浦忠勝，2005），其範圍之劃定，並未依據原住民族傳統領域範圍，而是基於特定統治目的，將原住民族傳統領域極度限縮的產物，所以原住民始終認為自己的土地是被剝奪的，並主張國家應歸還「傳統領域土地」，
以圖彌補其被剝奪的土地權利。『原住民族基本法』第4條及第20條分別針對原住民族自治及原住民族土地規定應另行立法。

四、55個原住民鄉（鎮、市）及其問題

臺灣省政府於民國34年底至35年，針對山地特殊狀態，建立行政體制，將日治時期之理蕃區域，根據其地理環境及交通情形，建立鄉公所及代表會，劃編村鄰，並委派原住民擔任鄉長（後改選舉），計分30個山地鄉
，分布於全省12縣，這30個山地鄉可說是最初的原住民自治行政體制。（洪敏麟1976：288-289）民國44年，臺灣省政府訂頒「臺灣省政府輔導平地山胞生活計畫」，以花蓮縣、台東縣、苗栗縣原住民人口集中之21個鄉(鎮、市)為實施區域，是為「平地原住民鄉」，至民國56年上開計畫第3次修正，施行區域增加為25個鄉(鎮、市)
。自民國56年迄今，上開共55個鄉（鎮、市），可說是原住民地方自治行政區域，
惟從上開原住民族自治之理念來看，其行政區域有以下幾個特徵：

1. 55個原住民鄉（鎮、市）大體上來說涵蓋了原住民族傳統領域之範圍，

2. 山地鄉之成立是為了推行山地行政，其鄉長由山地原住民擔任；而平地原住民鄉（鎮、市）原本並無推動特殊行政的目的，其鄉長並未規定由原住民擔任。大體上來說，由於地理及人口結構因素，且首長為原住民，山地鄉之行政較具有民族特色。

3. 山地鄉行政區域之劃設主要是考量山脈、河川、其他天然地理界線及日治時期之交通建設網路，並未考量族群分布因素，甚至有意切割族群領域，以達到「分而弱之」的政治統合目標（高德義，1998）。

4. 平地原住民鄉（鎮、市）之所以成為平地原住民鄉（鎮、市），在於其轄內有原住民人口較多或有原住民人口集中之部落。

5. 除了雅美族及邵族以外，其他原住民族人口被切割分散於2個或2個以上的原住民鄉（鎮、市），部分原住民鄉（鎮、市）則包含2個或2個以上的族群（蘭嶼鄉以外），且多數原住民鄉（鎮、市）均包含以非原住民人口為主的村里，若再細分，則許多村里也有類似現象。（各族及其主要分布之原住民鄉鎮市如表一）

6. 除了雅美族及邵族以外，其他原住民族的「傳統自治領域」被行政區域「切割」。而邵族的傳統自治領域雖未被切割，但被包含於更大的行政區劃之中（魚池鄉），相較之下，邵族無論就人口或傳統自治領域面積，在魚池鄉中均屬少數。

從上開特徵來看，原住民鄉（鎮、市）的行政區劃，並不是以「民族自治」的理念來加以劃設的，因此並不利於實施「民族自治」。而事實上，台灣光復以來的「山胞行政」，其實是「去民族」的行政，其主軸為「祖國化、一般化、山地平地化、社會融合及社會發展」（高德義，1998），其主要目的是藉由特殊行政以謀求區域均衡發展及原住民個人生活的提昇，至於民族的興亡則非所問。個人作為這些措施之對象的理由，在於他是「某特殊、落後地區的居民」（「山地」同胞），而非因為屬於某個「原住民族」，各種措施的中介也不是原住民族固有的部落組織，而是由中央貫通地方一條鞭的行政系統（浦忠勝，2003）。我們可以說，民國43年由內政部核定的「9族」雖然一直被稱為「官定民族」，但嚴格上來說，除了做為原住民申請各項山胞補助所需族籍證明上的註記以外，在政府推動族語教學以前，9族的存在對於國家來說，只是名目上的存在，並沒有實質意義。在這樣的行政區劃及政策之下，很難發展出具有「原住民族特色」的自治行政，更何況，原住民鄉（鎮、市）的人口結構在過去50年有很大的變化，非原住民人口不斷增加，形成越來越多以非原住民人口為主的「平地村」；而大量原住民遷離原鄉，造成許多原住民部落空洞化甚至消失。因此，曾建元即指出，要在現有55個原住民鄉（鎮、市）之行政區劃的基礎上實施原住民族自治，必須依據民族自治的原則，對於其區劃方式進行相當程度的調整（曾建元，2005）。

表一  各族及其主要分布之原住民鄉鎮市

	族別
	分布之原住民鄉鎮市

	阿美族
	花蓮縣花蓮市、光復鄉、瑞穗鄉、豐濱鄉、吉安鄉、壽豐鄉、鳳林鎮、玉里鎮、新城鄉、富里鄉、台東縣台東市、成功鎮、關山鎮、東河鄉、長濱鄉、鹿野鄉、池上鄉

	泰雅族
	台北縣烏來鄉、桃園縣復興鄉、新竹縣尖石鄉、五峰鄉、台中縣和平鄉、苗栗縣南庄鄉、泰山鄉、南投縣信義鄉、仁愛鄉、宜蘭縣大同鄉、南澳鄉

	排灣族
	屏東縣三地門鄉、瑪家鄉、牡丹鄉、來義鄉、泰武鄉、春日鄉、獅子鄉、台東縣達仁鄉、金峰鄉、大武鄉、太麻里鄉

	布農族
	南投縣信義鄉、仁愛鄉、高雄縣桃源鄉、三民鄉、台東縣延平鄉、海端鄉、花蓮縣卓溪鄉、萬榮鄉

	卑南族
	台東縣台東市、卑南鄉

	魯凱族
	高雄縣茂林鄉、屏東縣霧台鄉、三地門鄉、台東縣卑南鄉

	鄒族
	嘉義縣阿里山鄉、南投縣信義鄉、高雄縣三民鄉、桃源鄉

	賽夏族
	新竹縣五峰鄉、苗栗縣南庄鄉、獅潭鄉、泰安鄉

	雅美族
	台東縣蘭嶼鄉

	邵族
	南投縣魚池鄉

	噶瑪蘭族
	花蓮縣豐濱鄉、台東縣長濱鄉

	太魯閣族
	花蓮縣秀林鄉、萬榮鄉、南投縣仁愛鄉


貳、原住民族自治行政區之範圍

依據內政部研擬的『行政區劃法草案』規定，原住民族自治區的行政區劃另以法律定之，顯示原住民族自治區之行政區劃，和一般直轄市、縣市、鄉鎮市之區劃不同，因此才有另以法律規定的必要。理論上來說，原住民族自治區域即原住民族主權之施行領域，亦即所謂原住民族傳統領域，其範圍和『原住民族基本法』及『森林法』規定之「原住民族傳統領域土地」相同（浦忠勝，2004、2005；余明德，1998；楊智偉，1998）。但由於台灣地狹人稠，完全依據原住民族傳統領域來區劃自治區域有其困難之處，因此如何在人口比鄰雜錯的土地上，區劃出足以兼顧各方需求，且能夠讓原住民族接受的行政區劃，是相當艱鉅的挑戰。

一般行政區劃，大體上來說，係考量歷史延續、地理天然形勢、行政便利、人口分布與數量、經濟狀況、財政自給自足、地區均衡發展、政治性等因素（薄慶玖，2001），因此主要是功能取向的，族群分布則非所問。然而，原住民族自治之行政區劃，應考量哪些因素呢？『中華人民共和國民族區域自治法』第12條第1項規定「建立以一個或幾個少數民族聚居區為基礎的自治地方」，針對本條規定，王平指出：「一個民族一般都有自己或大或小的聚居區，因為民族正是一些人們在一個共同區域生活經過千百年的傳承逐漸形成的，同一個民族有一個相對集中的聚居區是必然的……顯然，建立民族自治地方只能以少數民族聚居區為基礎。」（吳宗金，2004：42-43），該規定是以「民族聚居區」為自治區的基礎。至於目前提出之各版原住民族自治法案，對於自治區之行政區域也都加以規定。（如表二）

表二  原住民族自治法案有關自治行政區域範圍規定

	版本
	條次
	條文

	原民會甲版
	7
	自治區之行政區域，於本法施行前之山地原住民鄉及平地原住民鄉（鎮、市）總體範圍內，以各族地理鄰接、人口集中之傳統生活領域為原則劃分之。

	原民會乙版
	4
	自治區行政區域之範圍，應參酌各族之分布區域、歷史、文化、民族關係及地理鄰接等因素劃定之。

	蔡中涵版
	3
	原住民族傳統固有領域在國家協助下實行自治

	
	4
	自治區域之劃分…應顧及族群分布、歷史文化、地理環境、經濟條件、及交通行政之便利。

	楊仁福版
	5
	自治區之行政區域範圍，應參酌各族傳統領域、民族關係、分佈區域、歷史文化、經濟條件、交通行政及地理鄰接等因素劃定之。


從上開各版的條文來看，原民會甲版提出自治區要在「山地原住民鄉及平地原住民鄉（鎮、市）總體範圍」中，考量各族地理鄰接、人口集中之傳統生活領域之原則來劃設。如上所述，55個原住民鄉（鎮、市）涵蓋原住民族傳統領域的範圍，而且長期以來這些區域本來就有一定的原住民族行政基礎，因此以55個原住民鄉（鎮、市）作為原住民族成立自治區的範圍基礎，有一定的意義。其次，上開各版所提及的自治行政區域劃設因素包括傳統領域、地理鄰接、歷史文化、民族關係、經濟條件、交通行政、分布區域等，若分析這些因素，其實質因素是「（固有）傳統（生活）領域」或「各族之分布區域」，其他因素如地理鄰接（避免自治行政區域割裂同一族群）、歷史文化、民族關係、經濟條件、交通行政等，只是對於「（固有）傳統（生活）領域」或「各族之分布區域」的補充（限制）條件。
就原住民的主張來看，以民族人口聚居及民族傳統自治領域範圍，作為原住民族自治行政區劃的範圍，比如1984年「台灣原住民族權利宣言」即主張：「台灣原住民族傳統聚居的地方實行區域自治。」另行政院原住民族委員會委託辦理原住民族自治制度之研究與規劃報告書，已完成三期共九族之規劃，（汪明輝，2002；高德義，2003；夏鑄九，2005）這些報告是研究團隊依據部落意見調查整理的結論，因此至少也反映部分原住民的想法，各該研究報告有關自治行政區劃之結論整理如表三：

表三  原住民族自治制度之研究與規劃報告中各族的行政區劃範圍

	研究案負責人
	族別
	行政區劃範圍

	高德義
	排灣
	排灣族之自治區域應包括台東及屏東排灣族聚居之鄉及其傳統生活領域劃分之 

	
	魯凱
	排灣族之自治區域應包括高雄、屏東及台東魯凱族聚居之鄉及其傳統生活領域劃分之

	
	雅美/達悟
	達悟族之自治區域應以其傳統生活領域及領海劃定之

	汪明輝
	泰雅
	*全族傳統領域為一體，包括南澳溪、蘭陽溪、新店溪、大嵙崁溪、油羅溪、上坪溪、後龍溪、大安溪、大甲溪、北港溪等十數個流域自治區

*原住民族基於其傳統領域之自然主權，得成立自治區之行政區域面積不應有限制

	
	阿美
	*自治的範圍應該先確認傳統領域，從繪製部落地圖出發

*阿美族傳統領域成立一個自治區，並分為五大州：南勢區、海岸區、卑南區、秀姑巒區、恆春區

	
	鄒
	鄒族自治區應以傳統領域範圍為考量，原則上自治區係以全鄒族包括南投信義鄉、嘉義阿里山鄉、高雄三民鄉、桃源鄉等傳統領域範圍為基礎

	夏鑄九
	布農
	布農族的傳統領域範圍是以濁水溪上游及其支流郡大溪、巒大溪、丹大溪；花蓮太平溪流域、拉庫拉庫溪流域、秀姑巒溪流域西岸及馬遠地區；台東新武呂溪流域、鹿野溪上游、卑南溪上游以西之地、巒山村地域；高雄縣楠梓仙溪流域上游、荖濃溪上游及其支流地區，故布農族應以這些地區為自治行政區域範圍。

	
	賽夏
	以傳統領域為範圍

	
	邵
	邵族自治區行政範圍，為針對日月潭Puzi半島土亭仔地區約150公頃土地，以及部份日月潭水域，以邵族傳統祖居地為核心之延伸重要傳統領域範圍。


綜觀上開研究報告有關行政區劃範圍的結論，說明如下：

（一）除邵族外，均主張以「傳統（生活）領域」為範圍，而邵族之結論雖未以傳統領域作為行政區劃之基礎，但依據該報告他處相關說明，該150公頃區域，係依據族群歷史脈絡、空間意涵及土地利用現況等因素選定，且其中包括Puzi、Lalu、Brawbaw、Tarinkaun、Aaksa等邵族舊社地及部分日月潭水域，（夏鑄九，2005）而依據邵族人繪製之部落地圖，該150公頃區域其實都包含於族人所認知的傳統領域範圍。

（二）鄒族、雅美/達悟族及泰雅族等三族之自治行政區域，係採取絕對的傳統領域，亦即無論現況如何，均以全部的傳統領域作為自治行政區域，雅美/達悟族孤懸海外，採用絕對傳統領域主張係屬當然，鄒族耆老指出：「事實上傳統領域之內又有漢人及布農族後來入鄒族傳統領域境內，因此也不得不考量現實上的情境，與其他族人代表議定權利義務事項，就土地領域而言，自治區域仍以鄒族傳統領域為基礎。」（汪明輝，2002）。泰雅族則主張：「原住民族基於其傳統領域之自然主權，得成立自治區之行政區域面積不應有限制」，亦即，應以全部傳統領域為範圍。

（三）除上開三族以外，其他族則以傳統領域為基礎，再依據人口分布（阿美族）、族群關係（賽夏族）等因素，確認其自治區域範圍，根據此一劃設方式，則傳統領域將是自治行政區域範圍的上限。另高德義之研究報告，於討論魯凱族及排灣族之自治行政區域時，均有「自治區之行政區劃應顧及族群人口分布、歷史文化、地理環境、經濟條件、天然形勢及交通便利等因素」的敘述。

（四）排灣族及魯凱族，都特別討論「分布於跨縣市之族人是否聯合成立自治區」的問題，其中排灣族部分，西排灣（屏東）主張聯合成立，東排灣（台東）則基於避免被邊陲化的理由，主張分開。魯凱族部份，霧台鄉人主張聯合成立一個自治區，茂林鄉則基於土地資源及語言等因素，主張該鄉單獨成立自治區。

（五）原住民族人口數居於前二名的阿美族及泰雅族，均在一個自治區底下，另外劃設下一層的自治行政區域，其中阿美族依其歷史文化因素及地理鄰接，另劃設六個州；泰雅族則依歷史文化及地理因素，分為十數個溪流域自治區。

（六）蘭嶼的雅美/達悟族之領域為孤懸海外之島嶼，其自治區域劃設的問題，和台灣本島原住民族不同。雅美/達悟族要成立自治區，其界線明確，其自治區劃之主要問題，在於部份雅美/達悟族人主張應跨國與現屬菲律賓之巴丹島一起成立自治區，因此不是單純的行政區劃問題。跨國成立自治區在美、加邊境相當常見，通常是透過三邊（美、加、原住民族）協定或二個雙邊協定（原住民族分別對美、加）來成立。至於蘭嶼和巴丹島能否聯合成立自治區，除了相關法令要有配套規範，還牽涉國與國之間的合作協調。
另有一種較為特殊的見解是劃設不分族群的「山地縣」
或「高山特別行政區」
，這二種方案都是在特殊行政功能的考量下所提出，且未必是以原住民族自治為目標，但也是一個可以思考的方向。依據此一構想，山地縣或高山特別行政區之行政區劃範圍，等同於現行之30個山地鄉。

本文認為，自治行政區域之範圍應以傳統領域為基礎，並應充分尊重各族對其自治行政區域的主觀意願，並考量人口分布及族群關係因素，把現已由非原住民聚居之區域或已取得所有權之土地排除在外。但畢竟自治行政區域之確定，並非單憑各族之意願，還必須透過一定的程序，與相關利害關係人或自治團體折衝協調，才能確定。因此，應不至於出現各族自治區域過度膨脹的情形。

參、原住民族自治區行政區域劃設的程序

原住民族自治行政區域之劃設，無論採絕對傳統領域或相對傳統領域，其區域之確定，都必須與其他縣市之行政區域或他族自治區域確定界線，為確定該界線，並解決糾紛，必須透過一定的程序，透過這個程序，確定界線，止息糾紛。比如加拿大，是透過協商程序（negotiation）來加以確定，亦即藉由聯邦政府、省政府及原住民族之代表，協商確認界線。中華人民共和國民族區域自治法第14條規定：「民族自治…區域的劃分….，由上級國家機關會同有關地方的國家機關，和有關民族的代表充分協商擬定，按照法律規定的程序報請批准。民族自治地方的區域界線一經確定，不得輕易變動；需要變動的時候，由上級國家機關的有關部門和民族自治地方的自治機關充分協商擬定，報國務院批准。」，依據上開規定，自治行政區劃的確定包括「充分協商擬定」及「報請批准」二個程序，宋才發指出：「我國的100多個民族自治地方在建立的過程中，都是貫徹和堅持充分協商擬定的原則和程序的。」（宋才發，2003：79）

目前提出的原住民族自治法案，也都有關於自治區劃確定的程序，且程序差異頗大，茲先將各版本自治區確定自治行政區域之規定整理如下表四：

表四  原住民族自治法案有關確定自治行政區域的規定

	版本
	自治行政區域確定程序

	原民會甲版
	*成立自治籌備團體（§8），自治籌備團體進行自治區基礎規劃，送原民會核定，該規劃應包括自治區行政區域之預定（§9）

*自治意願投通過後一年內，在基礎規劃預定之自治行政區域辦理自治行政區域公投，投票人為該區域之所有公民（§12），經投票權人過半數之投票，有效票過半數之同意，即為通過，自治區域即告確定。

*確定自治區域之公投未通過者，自治籌備團體得調整自治行政區域之預定，於半年後再付公投。

*再付公投仍未通過者，二年內不得再為公投。

*自治區行政區劃之爭議，於籌備階段，由各相關自治籌備團體協商解決，協商不成時由原民會協調之。

	原民會乙版
	成立自治籌備團體，由自治團體與原民會共同擬訂自治區條例，並與相關自治區及地方自治團體協商自治行政區域，將協商結果規定於自治區條例中，自治區條例完成立法時，自治區域即告確定

	蔡中涵版
	自治區域之劃分，由中央主管機關及各民族代表共同規劃，徵詢相關地方意見後，報請自治監督機關（中央民族議會）核備。其調整亦同。

	楊仁福板
	自治行政區域之劃分、調整，由行政院原住民族委員會、內政部及其他相關自治團體共同會商後，另以辦法規定之，並送交立法院備查。


上開各版規定內容差異頗大，其中楊仁福版是由中央機關及相關自治團體共同會商後，以法規命令（辦法）規定之，作為自治主體的原住民族似乎並未參與，並且，以法規命令規定自治行政區域，較欠缺穩定性。至於原民會甲版，以原住民族自行組成的籌備團體為程序的核心，由自治籌備團體擬定範圍後，透過「民族意願公投」及「自治行政區域公投」二次的公投，一方面徵詢民族意願，一方面徵詢整個自治行政區域內所有公民的意見，符合「由下而上」的精神，並兼顧各方利益，但其程序較為冗長。原民會乙版及蔡中涵版都是由原民會及原住民族代表共同規劃，並與相地方自治團體協商，協商後，行政院甲版納入該族自治區條例完成立法後確定；蔡中涵版則送中央民族議會核備後確定。第四種類型是由行政院原民會提出的『憲法原住民族專章』草案所規定，該草案第1條規定：「原住民族自治制度，由總統與各原住民族簽署自治協約，經立法院追認後行之。」，依據本條協商的自治制度，也包括自治行政區域，該條說明指出：「基於承認原住民族之自然主權，及落實『准國與國關係』，有關原住民族自治制度之形成程序及其實質內涵應尊重原住民族之意願，故有關原住民族自治制度之建立程序，參考加拿大政府與各族簽署自治協議及國家間之締結條約方式，由總統與各原住民族簽署自治協約，經立法院追認後行之。」本條較諸上開版本更能落實保障原住民族自治權，也符合陳水扁總統宣佈的「準國與國關係」精神，並且在協商過程中，相關地方自治團體的意見也可充分表達，應是較為可行的制度，惟相關配套必須充分。
肆、原住民族自治行政區劃的未來──代結語

以上概略分析原住民族自治行政區域之範圍及確定程序，由於原住民族自治的法律目前尚未通過，因此，未來勢必還要從諸多可能方案之中進行抉擇。對於所有台灣人民──無論是原住民或非原住民──來說，這將是一條漫長而艱辛的過程，也是台灣轉型為名符其實的多元文化國家所必須經過的陣痛。對於原住民族來說，這是一條實現夢想的荊棘路途，而對於非原住民，則有些許擔心，果如上文所述原則，以原住民族傳統領域作為自治行政區域的基礎，那麼，是不是整個或絕大多數台灣的土地，都將變成原住民族自治區？非原住民將何處立足？本文認為，唯有透過行政區劃的程序，讓原住民與非原住民充分對話，取得共識，才是此一課題的解決之道。

再則，『國土復育條例草案』原住民族專章的規定，開啟了一個新的視野，亦即未來國土的使用及保育，必須建立在新的國土功能區分之基礎上，依據該草案規定，部落傳統領域，將由部落自主管理保育，原住民族得在其上維持永續發展。此規定已充分認知，唯有讓原住民族管理其傳統領域，才有可能充分達到保護土地的目的。同樣的，多數的原住民族自治區，勢必將建立在台灣的綠色核心地帶，許多珍稀資源有賴原住民保護，如何透過自治區域的協商程序，形成原住民與非原住民、國家與原住民族對於原住民族自治行政區域的共同願景及約定，以及應有的回饋機制，是相當重要的課題。
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� 參考行政院原住民族委員會發行，憲法原住民族專章會議實錄，795-796頁（2005）


� 「原住民/族身分的抗爭主題乃是土地，藉由此一身分，爭取『首先來到此地者』應有的土地權利，自治權及受補償權都和土地息息相關。原住民/族身分的第一個也是無可爭議的要素是「人」，無論個人或民族，都離不開這個要素；第二個要素，如上文所述，是土地，沒有土地就沒有原住民/族，原住民/族最早來此，來此之時已非記憶所及，而且持續的住在這裡。」（雅柏甦詠2003）


� 依據94年6月30日之人口統計，都會區原住民有172307人，占原住民總人口數37.52％，參考行政院原住民族委員會網站：http://others.apc.gov.tw/popu/9406/aprp5202.htm


� 行政院原住民族委員會乙版（行政院院會版）以『原住民族自治區法』為名，係因行政院審查時，有學者主張該草案僅規定領域自治，並不完整，故應增加無領域自治之規定，或於法案名稱加「區」字，以宣示本草案雖未規定但並未排除無領域自治之可能性，並預留未來針對無領域自治立法之空間。


� 曾提出之原住民族自治法案包括以下6種：行政院原住民族委員會原住民族自治法草案甲版、行政院原住民族委員會原住民族自治區法草案乙版（行政院院會版）、蔡中涵委員原住民族自治法草案、楊仁福委員原住民族自治法草案、高金素梅委員原住民族自治法草案、曾華德委員原住民族自治法草案。


� 楊仁福版第5條規定：「自治區得劃定行政區域…自治區未劃定行政區域者，其依自治區條例所定之自治事項，由自治區組織執行之」。


� 施正鋒，加拿大原住民族自治體制，2003，http://mail.tku.edu.tw/cfshih/


� 比如2003年完成協商簽署的Dogrib  Agreement即是第一個結合土地協商及自治協商的協定（Land Claims and self-government agreement），協定內容：� HYPERLINK "http://www.tlicho.com/" ��http://www.tlicho.com/�。而著名的Nisga’a Agreements，屬於自治協商的結果，Nisga’a族人認為該協議並未決定該族土地權之爭議（land claims），因此Nisga’a目前仍持續爭取位於自治行政區域（約1992平方公里）以外之土地權（約5萬平方公里）。


� 1984年『台灣原住民族權利宣言』第8點：「原住民有他們土地和資源的所有權，一切被非法奪取、霸佔的土地應歸還給他們。」；1999年「原住民族與台灣政府新的夥伴關係」第4點「恢復部落及民族傳統領域土地」。


� 30個山地鄉包括：台北縣烏來鄉、桃園縣復興鄉（原名角板鄉）、新竹縣尖石鄉、五峰鄉、苗栗縣泰安鄉、台中縣和平鄉、南投縣信義鄉、仁愛鄉、嘉義縣阿里山鄉（原名吳鳳鄉）、高雄縣桃源鄉（原名雅你鄉）、三民鄉（原名瑪雅鄉）、茂林鄉（原名多納鄉）、屏東縣三地門鄉、瑪家鄉、霧台鄉、牡丹鄉、來義鄉、泰武鄉、春日鄉、獅子鄉、台東縣達仁鄉、金峰鄉、延平鄉、海端鄉、蘭嶼鄉、花蓮縣卓湲鄉、秀林鄉、萬榮鄉、宜蘭縣大同鄉、南澳鄉。


� 25個平地原住民鄉(鎮、市)包括：新竹縣關西鎮、苗栗縣南庄鄉、獅潭鄉、南投縣魚池鄉、屏東縣滿洲鄉、花蓮縣花蓮市、光復鄉、瑞穗鄉、豐濱鄉、吉安鄉、壽豐鄉、鳳林鎮、玉里鎮、新城鄉、富里鄉、台東縣台東市、成功鎮、關山鎮、大武鄉、太麻里鄉、卑南鄉、東河鄉、長濱鄉、鹿野鄉、池上鄉。


�行政院依據原住民族工作權保障法第5條規定，於91年4月16日核定「原住民地區」為55個原住民鄉（鎮、市），而94年2月5日公布之原住民族基本法第2、8、11、15、19、22、24、25、31等條，均以原住民族地區為規範標的區域。


� 部分未涵蓋者多為過去曾活動，但現已由非原住民居住之區域，比如鄒族傳統領域包含南投縣麻豆、嘉義縣番路等地。


�四位原住民省議員曾於1990年12月的省政總質詢中提出設置「山地縣」的提案。


� 高山特別行政區是呂副總統提出的構想，為解決山區天災頻傳問題，主張把30個山地鄉統合為高山特別行政區，由中央統籌管理。





