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厚、住民保留地的土地使用分析

徐士堯 *

一、前言

原住民保留地制度的設置棚自日治時期
1
迄今已逾七十年 , 根據統計 , 民國八十六年底

原住民保留地面積為 250,830 公頃
,
分布台灣地區十二個縣內的 30 個山地挪及 25 個平地鄉。

按苗等保留地原均屬國有或公有土地 ,
迄今原住民取得所有權者比倒亦不及 10%

2,
且保留地

均{立於「山坡地保育利用條側」所劃定的山坡地範間內 , 不但控度大、地質脆弱 , 且多為各
大河川上游 , 與保安林地、自然保育區、水土保持區、水質水源保護區、 ?可川集* 區及國家
公園區有所重壘 , 均屬於環境敏感地區 , 倘該保留地伯屬國有或公有 , 由公部門管理使用 ,

並不生土地使用問題 , 然而既騙晶原住民保留地 , 無價f共原住民使用 ,
且漸將所有權移轉予

原住民
,
從而f封禪揖敏感地區的保留地之土地使用 , 不僅甜苦保障原住民的生計或其自然

的獨區 , 亦般關單揖生體保育及國土保安。申霄之 , 該保留地由「公有公用」至由「原住民

自有自用」之間 , 可能對土地使用的衝擊揖何 ? 原住民保留地的開發利用與環境保育之間是

否將陷入南聾的困揖 ? 誠值得深入探討。

誠然 , 過去原住民對土地的觀念及對土地使用的態度 , 或有其「土地倫理」及「生態智

慧」﹒值得我們加以學習, 然而遭數百年不同文化的衝擊 , 所謂「土地倫理」及「生態智慧」

殘存揖何 ? 向祖加以重構3 。學習與重構「土地倫理」及「生態智慧 J 揖漫長的時間 , 而原住

民保留地使用問題已迫在眉腫 , 在我們學習與重構的同時 , 矗損面對的原住民保留地的土地

使用問題 o 本丈躍分析原住民保留地由「公有公用」至由「原住民自有自用』之間 , 可能產

生的影響 o

三、原住民保留地概說

作者為國主政治大學地址學車博士候選人

歐亞不動產盤個公司專韋顧問
I
居住民保留地制度一般認為她自日治時期國民政府通台籠亦因循舊制 , 顧愛靜 (1998 ) 龍為

1928 年 ( 聞和 3 年 ) 10 月總督府殖產局第 3523 號文「蕃人使用保留地面積標車有關要件」
之規定 , 將專供「番人」使用之「要存置林野」典「不要存置林野」特稱為「高砂按保留地 J'
即是日治時期的原住民保留地之濫藉。

2依攝行政鹿原住民委員會統計截至民國人十六底賣抖。
3
參照陳永龍 (1998)

, 記住傑、王俊秀 (1998) , 其文內投及原住民對土地的觀愈及對土地使用
的蟑度 , 有所謂「土地倫理」及「生態智慧 J' 並主張值得我們加以學習

, 惟陳文亦認為其「土
地倫理」及「生蟑智慧」已然破壞 ,

須加以重構
,
對此

,
本文持保留蟑度。
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揖統計 , 民國八十六年居原住民保留地面積 250,830 公頃 , �向包括近年來政府陸續增劃
編之土地 , 總面積已過 26 萬公宵。該等保留地的現祖依主管機關資料

. r
原住民保留地分佈

於台北、馳園、新竹、苗果、台中、南拉、嘉義、高雄、屏東、台東、花蓮、宜蘭等十二縣

內三十個山地鄉及廿五個平地鄉鎮區內 , 分佈星散而不相連結。土地位置多在河游上游及中

游兩棚、與圖有林班地或原野地接壤 , 標高自一百公尺至二千公尺不等 5
就保留地標高

而言 ( 參見表 1 ), 九成以上位於海故標高 200 - 900 公尺的山坡地 , 二千公尺以上僅有 0.45

% ' 而四百公尺至九百公尺之間最多
,
古 43.90% ' 可見保留地多數揖於揖山丘睦區

, 均層【山

極地保育利用權倒】所謂之山墟地 6 .
依同帳倒第十六陳規定 , 山控地應由主管機關完成土地可利用限度好頓 ( 參見表 2 ), 原

住民保留地內宜農地占 23.60% 、宜林地占 70.84% ' 二者合計古保留地總面積 94.44% . , 天

然林及完全禁止聞聲地區甚至占保留地總面積三成以上。另依前省府民政廳所作山地保留地

土地調查結果 , 保留地內適宜造林需要長期投資土地的占四分之三 ; 應限制有條件閱讀或完

全禁止開聾的土地 , 約古瓦分之一 , 其中應完全禁止閱讀的土地則達 108.05 公頃
7

。

經前述可知 , 由於原住民保留地多位於環壇敵嘻地區 , 倘使用有所不當 , 負擔成本者係

台灣全部居民 , 而非僅以原住民保留地所有者或使用者為限 , 亦即原住民保留地的不當使用
可能產生夕干部戚本。

表 IJJR 住民保留地標高面積分布表

責制車源 : 本文參照台灣省原住民行政局 , r 原住民保留地管理與發展 J (1993) 整理

a
依雄行政院原住民委員會統計截至民國人十六底資料

, 椎諒數揖尚未計入政府掛 1991 一 1993
年 , 1994 -1995 年兩次辦理增輸保留地之土地面績 , 兩計令計增搗保留地 16,906 公頃 , 是合
計逾 26 萬公頃。

5
參照內政部 ( 民 85)

, 政府執行居住民保留地土地改革是工作實蟬 , pp18-19 .
B
參照【山壞地保實利用條倒】第三條之規定。

7 同挂 5 ' pp69-70 .
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表 2 原住民保留地位山瞳地可利用限度分頭

資料來源 : 同表 l

*本丈表內保留地總面積與現輯、面積未完全一致
, 當是後來陸續增、劃編所致

三、土地使用分析
( 一 ) 未有原住民保留地的設置

f尚未有原住民保留地的設置 , 則該土地絕多數屬於國有 , 僅少數為公有〔即縣市有與鄉
鎮有 ) 或私有 , 其土地使用自應依現行法令騙定依法使用 ,

就林業用地而言 ,
依我國【森林

法】第 3 帳第 2 項規定
. r
森林以圖有為原則。 J 除依「森林法 Ji 蝙定保安林外 , 尚依【丈化

資產保存法】劃設生態保育區及自然保留區 (49 條 ) 、依【國家企圖法】劃設國家公園區 (6

帳 ) 、依【區蜻計畫法施行細則】劃設風景區 (13 梅 ) 、是依【轟林法】劃設森林避樂區 (17

梅 ) 等
, 是以除由林務單位管理外

, 並由其他主管機關管理 , 其餘農業、放牧、建草等用地

則由公有土地管理機關出租讀出售之。

當然 , 政府的編定與使用管理的可能有不當的情形 , 晶簡化起見 , 暫假定原住民保留地

在公有並依騙定使用下並無不當 o

( 二 ) 現行原住民保留地的土地使用好析

現行既有原住民保留地制度的設置
,
該保留地的土地使用勢與原屬國有或公有之情形有

所不同。申言之 , 圍有或公有土地其使用並不以鱷濟1& 益晶主要目的 ,
如前述各種特殊專用

區的設置 , 主要在於企益性的考量。私有土地則不然 , 經濟1& 益雖非其唯一目的 , 亦揖其主

要目的。為表示原住民保留地在土地使用上的變化 , 本丈揖以邊際生產力理論就保留地的土
地使用以靜態分析探討之。

假定保留地總量固定 , 可供作森林及其他使用 , 重日農、牧興建築等。由於保留地宜農與

宜林地比倒最高 , 二者合計的占 95% ' 因此僅揮討二種使用 : 造林 ( 以 Y 表示 ) 興農業 ( 以

X 表示 ). , 凡、 ry 分別表示 X 及 Y 部門的因素報酬宰。以 L 表示勢動 'K 表示資本及 A 表示

土地 ,
則 X 及 Y 部門的生產面數可分別表示如下 :

X=f (Lx' Kx 'Ax)

Y=f (Ly 'Ky
, Ay )

A=Ax +Ay : 即表示土地總量固定

丈依現行規定 , 原住民使用保留地為無懂 , 然而的頭投入資本與勞動力 ,
是以原住民使

用保留地廳、有一定的報酬車,
否則原住民將放棄使用保留地 ,

而將資本與勞動投λ保留地以

且
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外的生產活動 , 換言之 , 原住民將其所有的勞動、資本投入平地的生產活動所得的最低報酬 ,

將是原住民使用保留地的機會 ,可��Q
然而原住民使用保留地為無價使用時

,
就生產因素的組合而言 , 萬必產生另一個效果 ,

即多用土地而少用資本、勞動等生產因素。以生產者最小成本組合原則觀之 , 為求成本最小 ,

必揖使每一生產因素的平均每元的邊際產量均相等 , 當以 MPP L (marginal physical product) 、

MPPK 輿 MPPA 仕別表示勞動、資本與土地的邊際產量 ; Pr 、 PK 與 PA 表示其價格時
,
則最低

成本組合的帳件為 :

MPPr
-

MPPK
-

MP. 九

九九九

由於 PA 趨近於 0 ' 生產者將會以多用土地、少用其他生產要素的組合以求成本最低
,
從

而使原住民保留地的土地使用產生影響 ,
顱壁靜 0999 ) 認爵

. r 做重濟效率的觀點而言 , 原

住民既然不用支付戚本 ( 地租 ) 即可取得保留地經營使用 , 那麼其從事生產所得誡去正常利

潤及其他投入成本
,
即有生產剩餘

,
土地利用度自然小齡必霸主付士地取得戚本的情缸 , 此

種情說的土地利用往往非最佳使用 , 無法達成最高經濟效率 , 是社會福利的揖失。」

在政府未對土地管制前
,
土地作揖生產因素可在 X 及 Y 部門自由啟動而達成均街 ,

此時

生產因素在 X'Y 二部門的報酬率應相等 ,
即 :

r=rx=ry 1J4,Eaa
fgt
＼

且
MP 九 MPPK

--
MPJ:

r=�= 一一一一一一 = 一-
九 PK 凡

(2)

就邊際生產力理論而言 , 表現方式有二 :1. 多種生產要素用於同一種生產活動
,
其報酬

率相等 , 即 (2) 式 ,2. 同一種生產要素用於不間生產部門 , 其報酬率也應相等 , 即 (1) 式。

惟本文的青探討土地使用 , 故就資本、勞動三種生產因素則不考慮。以圖 l 說明之。保留地

總量為 00. .以橫座標表示 ,
雖座標代表因素報酬車 'x 部門的土地邊際生產力為 Rx ' Y 部

門的土地過酷生產力躊Roo ' 根攝邊際生產力理論
, 因素報酬率廳等於其邊際生產力 , 表示因y

華報酬車依 Rx 、 Ry 曲線支付 , 該二曲融叉稱因素的引伸需求曲韓 (deri ved demand curve) 。

均衝時 Rx 、 Ry 曲融交於 E 點 0- 口
, 決定保留地不間的土地使用量 ,

HP OA 0 用於 X 部門 ;

即農業使用
,

O' A 用於 Y 部門 . HP 林業使用。

a
所謂「機會成本 J' 餘指將資源用於某-種用途

,
則這些實源將不能用車令其他的用途

, 其他用
途中最有價值的用途的「價值 J' 即是此種使用的機會成本。伊l 如投入持、實於保留地上可
產生年收入 50 萬元 ,

離開保留地從商可得年投入 45 萬元 , 因此 45 萬元為投入菁、實於僻、
智地之機會成本。
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然而政府法令限制原住民保留地的有七成應作為森林使用
,
以 Fy 輯表示

,
其與橫軸交於

AI' 與 Ry 曲蟑掛 G 點
, 土地報酬率則 , 則依法令 O'AI 部分應作為森林使用 , 由叫〉

I ,
表示土地違反土地使用管制而轉用對使用者而言是有利的

,
此時 AoAI 躊可能違規使用

的森林用地。

此外 ,
前已述及

,
原住民使用保留地讀有最低的報酬車 , 以水平鵑 H 表示 , H 輾交 fy 於

2 2
表示原住民;使用保留地必揖撞得的最低報酬 2

可能大於、 4 、於或等於 I
當

2

大於
I
時 'H 輯交 Ry 曲瞬間白 , 表示在現行土地使用管制下 , 原住民保留地作森林使用

其報酬車偏盔 , 此時將有部分保留地不被使用 , 而原應用於保留地的資本與勞動將改投入平

地的生產活動。

r F
Y

r y

仇
υ

X

V
且 。r y

H
2r y

冒
且

VJ

V
且

R Y

R
X

。 Al A2 Ao 0'

圖 1 原住民保留地的土地使用

由上圖的分析可知原住民保留地的土地使用在現行非都市土地管制限制下有兩個可能

H產生的敷果 , 分別是土地連扭轉用的故果及土地不使用的效果。另外 , 違規轉用的情形嚴重

與杏 ,
主要2頁融政府的執行能力 , 革分述如下 :
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1. 土地違規轉用

政府對保留地的限制要求保留地的 70% 讀作為林業使用 , 值得原住民保留地實際用於森

林使用較不管制時多 , 從而值得土地報酬車降位 , 由 0
揖少至

I , 間共了土地轉用的經濟

請因
,
詳固 2 。管制下的林業用地 O'AI 與不管制下的林業用地 O'Ao 間的差距 AoAI' 即馬潛

在可能轉用的林業用地 , 當政府的管制不嚴格時 , 土地轉用情形可能鞍馬嚴重 , 最多趨近於

AoAI ' 當政府的管制嚴格時
, 土地轉用情形可能較少 , 而趨的音。。然而政府對保留地的士

地使用管制並非僅有土地使用騙定此種量的管制 , 亦包含種種使用強度的管制 , 尤其原住民

保留地的林業用地與多種保護區重疊
,
使得對保留地之林業用地的管制遠較他種用地更厲嚴

格 , 值得 Ry 曲輯向右下方移動空見 , 值得
0

、
1
間的差距攝大

, 動日強了轉用的話因。

r x Y
EI

r y

R Y

。r y。r x

r y

Rx

。 Ao 0'

圖 2 原住民保留地的土地轉用效果

2. 士地不使用

當原住民使用保留地所得的報酬車不及其將資本、帶動投入平地的生產活動時
, 將產生

不使用保留地的故果 , 此時間鍵在於保留地的原住民與一股漢人所得間的差距 , 當差距愈大 ,

則水平輾 H 向上提升
, 保留地不使用者增加 ; 當差距縮小

,
則水平線 H 向下移動

,
保留地不

使用者誡少。當原住民未取得保留地所有權車使用權時 , 其不使用並無問題 , 惟已取得所有
權或使用權者如何因應 ? 倘不任其荒暉 , 則將產生違法轉售或轉租予非軍住民或其他原住民

的問題 o
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r x
Y

EA r y

。r x

。r y

H
2r y

R F R
X

。 Ai A2 0'

圖 3 原住民保留地的不使用效果

3. 政府的執行

前已述及 , 當政府對土地使用管制 , 造成不同土地使用間報酬車之差距 , 說產生土地

違規轉用的誘因 , 可能轉用的部分為圖 l 的 AoA, 部分 , 惟實際轉用的部分的頭視其他因

素而定 , 主要為故府管制與執行的效果。或可以下式表示 . r
強果 = 盧罰x 違規遭查報的

比倒」。就盧罰而言 ,
我國對於原住民保留地違規使用之相關罰則

,
散布各相關法規 , 倒

賣日【森林法】[ 國家公園法】、【山坡地保育利用帳 {9IJ]
,
【區域計畫法】 I 水土保持法】等 ,

處罰不可謂不多、不重 , 因此主要取決於「違規遭查報的比咧」。當昔比倒低時 , 抑制違

規轉用的效果亦差。

( 三 ) 實際情沮與理論的驗誼

按前述分析現行原住民保留地可能產生違法轉用丑不使用的效果
,
以下就現行狀祖驗譚

之。

就保留地違規轉用方面 , 政府為促進保留地合理利用 , 自民國 82 年起由鄉鎮公所成立查

報與取締小組 , 加強畫報保留地違法使用 , 截至民國 85 年為止 , 共計辦理制止、查報、取

締違規聞聲保留地 776 件 , 面積 800.3063 公盾 , 盧罰 670 件
, 主要為「濫墾、濫建、檻挖

及超限利用」。然而如表3 所示 , 85 年度保留地超限使用總筆數達 18810 筆 , 面積為 11785



起限值,用 實酷使用 起限使用超限使用超限使用
土地筆數

筆 數 面 積 面 積 筆數比率% 面積比率%

352982 18810 210345.2899 11784.7595 5.33 5.60

接使用者分 原 住 民權 闢 學 校平 地 人天 然 林 地

百 分 tt 65.50% 0.42% 6.4196 27.6696

86 原龍民鴨智雄的土地設且會析

公頃 , 連輸四個年度取締的筆數及面積為多 ,
就面積而言

, 遭取締者不及超限使用者之袖 ,

尚不包含超限使用未被查撞者。由此可見
,
縱現行法令對違法及超限使用有明丈規定 . f!=i 實

際查處卻相當聽懈 , 此種鬆拍的管制 , 值得圖 2 的垂直管制驢 , 似成為虛串串而不存在 ,
將加

深保留地違法轉用的狀扭。

次查由民國 67 年迄 80 年 , 山地原住民每戶農業淨收入與一般台灣農戶相比 , 由 91.3

% 逐年遞祺至 80 年的 38.9% 9 ,
顯示原住民農戶與一般農戶在農業所得收入的差距連年擴

大。再者 , 台灣農戶的收入原較其他行業別躊低 , 如此廳殊的所得差距 , 是否即造成保留地

不使用的故果 ? 如表 4 所示 , 原住民使用保留地者占 65. 珊 , 而高達 27.66 目的保留地無人

使用 , 現為天然林。顯示縱保留地可無償使用 , 然而其報酬率相對偏低 , 值得部昔土地由不
厲使用。

表 3 原住民保留地超限使用筆數與面積統計表 85 年 12 月 面積單位 : 公頃

實料來源 : 行政院原住民委員會

表 4 原住民保留地扭使用者區分 85 年 12 月

資料來源 : 行政院原住民委員會

就保留地的權屬而言 , 如表 5 所示 , 原住民取得合法使用權輝者占 42.49% ' 萬人取得

承租權者占 3.72% .而高達 53.83% 的保留地尚未有合法使用的權嚨。按原住民保留地制

度建立以來 , 已達數十年 , 晶何迄今尚有半數以上未有使用權暉 , 縱扣除表 4 內 27.66%

的天然林 , 亦有近三成躊無權占用 , 有無造成不當或違規使用 ? 由於缺乏實譚資料 , 本丈

暫不討論。

9�1 自壘灣省民政廳
, 民國八十年臺灣省偏遠地區居民組濟及生浩素質調查報告 ( 第一輯 : 山地、

平地、都市山胞部分 ) , 民國八十二年 , p22 . 51-52
'

57
'

63 。



權屬 原住民 原住民取 原住民取 原住民取 原住民 政府機關 非原住 其
""
匕

取 持 得耕作權 得地上權 得承租權 無 償 無償使用 民取得

所有權 使 用 承租權

面積 4627 .80 10259.73 34941.60 35840.08 2250.80 1046 . 03 5815.56 ]33336.03

公頃

比率 9.70% 4.14% 14.18% 14.47% 0.91% 0.42% 3.72% 53.83%
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表 5 原住民保留地扭權屬區分 85 年 12 月

資科來源 : 行政院原住民委員會

男據悉原住民保留地有相當比倒係由非原住民所有或使用中叫意即原住民取得保留地之

所有權或使用權後
,
私自將該所有權或使用權轉讓予非原住民使用

,
而違規轉用耳立起眼使用

者多數揖此種非原住民所致。縱此事為真 , 私自轉讓土地所有權或使用權的躊現行法令所禁

止
,
可否均歸咎於非原住民經濟勢力的入僵及非原住民缺乏「士地智慧」與「生態倫理 J ?

或者除研究原住民之 r 土地智慧」輿「生態倫理」抖 ,
更2頁儘速釐清問題的癥結 , 以尋求解

抉之道 G

四、結論

多數對原住民保留地土地使用問題的論著, 一方面著重在原住民的「生體智慧」與「土

地倫理 J' 一方面著重於原住民保留地士地問題的處理。本丈嘗試就土地經濟的角度
, 分析原

住民保留地士地使用問題的成因 , 期能解釋原住民保留地的現扭 , 而儘量避免潛入價值判斷。

就分析結果簡述如下 :

1. 原住民保留地無償f共原住民使用 , 依遺體生產力理論 , 可能導致土地資源無效率使用。

2. 現行原住民保留地制度可能產生保留地違法轉用及不使用的效果。

3. 影響上述二個效果的因素主要有政府管制的嚴格程度、不同土地使用間報酬車的差異

及保留地原住民與台灣地區居民所得的差距等。

現行原住民保留地的土地使用現象 , 極措裡難 , 非本丈簡要的分析所能解釋 , 尤其原住

民之「士地智慧 J 與「生態倫理」為何 ? 對士地使用有何影響 ? 實無從瞭解 , 叉保留地f到共

原住民無償使用
,
為何使用車及權眉取得偏恆

,
亦無相關資料可俱查譚

,
或日種可嘗試深入

研究。

10
參照顏童靜 (I 999)

, 原住民保留地與公有土地實源管理制度之研究 (2). 行政院國家料學
委員會專題研究計畫。是訪之原住民苦其如此表示。
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