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「如果一個國家的歷史與制度之中原本就存在族群、宗教
或其他問題，民主轉型可為具有判斷能力的領導人以及具
備包容性的政治形式與選擇，提供了一個可能和平轉化衝
突之體系的機會之窗」（Luckham, Goetz,and 
Kaldor,2003:40) 
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一 前言 

溫和分歧社會 

風俗
習慣 

語言 
文化 

 政經背景：在台灣特殊歷史背景與政經
社文結構下，族群政治良性發與否，攸
關台灣民主政治的前景，也決定了台灣
未來在全球化過程中是否維持良性競爭
的趨勢。 

 民主制度：多數決的特徵下，在處理資
源分配時，恐會造成無法照顧社會中的
少數或弱勢、非主流族群等團體 



 當代民主重要課題：如何在新興國家分歧社會中，
採用與設計特殊的制度與政策，保障少數族群的代
表性，以維護其利益與價值，而我國在民主化過程
中，設置以「族群」為基礎的代表性行政機關（簡
稱：族群型代表性行政機關），制訂與執行相關政
策來緩解族群政治中的潛在衝突 

 名詞解釋：依據社會中某些代表人群特色之部門的
價值與利益，且具有政策制定與執行功能 

 本文研究目的： 

1. 我國族群性代表行政機關，所潛在的衝突與爭議 

2. 此制度對於我國文官的影響 

 

一 前言 



 文官體制： 

1. 是政府當局處理有關族群治理的治理問題機制 

2. 由Max  Weber所提出，認為是最有效率的組織形式 

3. 具有高度分工、正式遴選、正式法規與規範、不循
私及專業導向的機構 

4. 核心價值可分為中立性、代表性及政務領導 

5. 文官是權力的來源，佔據文官體制的族群往往成為
支配性族群，主導了與族群相關政策的制定 

 

 

二 分析架構與理論基礎 



二 分析架構與理論基礎 

 文官體制三種奠定價值： 

1. 代表性：文官體制應反映他所服務部門（團體、階
級、族群）的價值與利益。 

2. 中立性：政治與政策分離；文官升遷與任用基於公
功績表現；文官不涉入政黨活動…等。 

 

3. 政務領導：負有指示協調公共政策完全責任的決策
者，並分為兩個層面：一為有關公共政策之實質內
容的政策領導；二為動員支持特定政策的政治領導 



 憲政改革：對於國家定位的重新思考之後，所進行
整體政經資源分配規則的變遷，目的為與外在社會
文化因素相互調適 

 政府改造：是依據憲政改革之後政經資源重新分配，
調整國家統治結構的相關組織制度，目的為設置新
的或調整既存的文官體制，以配合社會文化因素，
且政府改造多為長期、大規模，非階段性的，新興
國家中民主化的憲政改革是「體」，政府改造是
「用」，兩互為表裡，共同回應社會需求。 

二 分析架構與理論基礎 



 

 

 

 

 

 

 

憲政改革                  政府改造 

二 分析架構與理論基礎 

 立法者 
 政務官員 
 選民（族群菁英） 

代表性 

中立性 政務領導 

族群政治 



 總結，近年來全球性政府改造可由兩方面觀察：政
府改在固然是文官體制因應外部環境壓的調適過程，
但另一方面，政府改造也是文官體制持續自身經濟
價值與利益的結果。 

二 分析架構與理論基礎 



一.族群政治意涵 

意識型態：一般而言，在族群身分界定後，意識到本身
所屬族群與其他族群的關係；繼而產生意識形態，影響
政黨支持與國家認同 

重要腳色：族群菁英代表一個族群團體，與政府之間進
行議價，並制定相關政策 

時間：台灣民主化，一般都認在解嚴之後展開，至今仍
持續深化 

影響：深植台灣基層的社會力，一種由下而上方式經由
民主制度，影響了從事社會價值權威性的政治機構 

三 我國族群政治下文官體制選擇的
系絡因素及其過程 



一.族群政治意涵 

台灣多元族群社會是在特殊歷史脈絡中，經由競爭、
對立的社會關係中建構出身分認，現今台灣族群依據
人口多寡分為四大族群，各具有可以彼此區隔的族群
身分、族群意識與政治表現，展現出台灣族群政治的
特色。而在台灣民主化學術研究中，大多認為「民主
化是因，族群政治是果」 

三 我國族群政治下文官體制選擇的
系絡因素及其過程 

四大族群.docx


二 我國憲政改革中的族群議題 

背景：在民主轉型階段，國民黨面臨了內憂外患條件下，
為爭取反對黨及一般大眾的支持，且原憲法條文已不符
合當今社會族群概念，故國民黨已增修條文方式修憲，
試圖調整社會價值權威性分配。 

 

以下是修憲條文中有關少數族群的定位、權益與政策的
部分： 

三 我國族群政治下文官體制選擇的
系絡因素及其過程 



國家對於自由地區山胞之地位及政治參與，應予保障；對其教育文化、
社會福利及經濟事業，應予扶助並促進其發展。對於金門、馬祖地區
人民亦同（第二次憲法增修條文第18條第6項） 

•此次修文不但以偏差字眼稱呼少數民族，且將少數民族的議題等同偏遠地區處理，無
視台灣族群政治的特殊性 

國家對於自由地區原住民之地位及政治參與，應予保障；對其教育文
化、社會福利及經濟事業，應予扶助並促進其發展。對於金門、馬祖
地區人民亦同（第三次憲法增修條文第9條第7項） 

 

•此次修文反映原住民運動的成功，獲得憲法層次的回應，首度將「原住民」的名稱置
於憲法修正條文中 
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國家應肯定多元文化，並積極維護發展原住民語
言及文化。國家應依民族意願，保障原住民之地
位及政治參與，並對其教育文化、交通水利、衛
生醫療、經濟土地及社會福利事業予以保障福助
並促進發展，其辦法另以法律定之。對於金門、
馬祖地區人民亦同。（第四次憲法增修條文第10
條第9項、第10項) 

•此修文少數族群的地位終於獲憲法承認，對於台灣族群政治
發展有深刻意義，成為日後制定相關公共政策的主要正當性
依據。 

三 我國族群政治下文官體制選擇的
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三 我國政府改造中的族群面向 

特殊又敏感的議題：族群意識 

在我國民主轉型過程中，族群意識深刻影響政府改造
的運作，所以一種反應族群價值與利益的代表性行政
機關如原委會與客委會被創置。 

 

我國政府改造歷程： 
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1996年國發會
結論 

1998年行政院
推動的政府再

造運動 

2002年通過行
政院組織改造
與目標原則 



三 我國政府改造中的族群面向 

 原民會與客委會的成立是我國憲政改革提供國家變
遷中，取得政府多元正當性，獲取政府設立族群型
代表行政機關的機會。 

 造成疑惑： 

1. 不符行政組織「精簡」原則 

2. 是否因為政治目的（選票）而成立？ 

3. 是否象徵少數族群的「特惠」？ 

4. 甚至加深台灣內部的族群衝突？ 
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三 我國政府改造中的族群面向 

1970年代末期風起雲湧的社會運動，原住民與客家
運動正是代表來自台灣由下而上的社會力展現，但
此時國民黨並非制度化回應，亦即並未積極設立族
群型代表性行政機關，作為制定與執行族群相關公
共政策，反而消極壓制社會運動之中的族群訴求。 
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四 原民會的設置背景 

台灣原住民運動始於：1983年台大原住民族學生草創
的原住民校園刊物「高山青」開始，提升「民族議題」
的政治層次 
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1983-1986年
原住民運動的
權利意識開啟 

1987-1990原住
民運動轉型時

期 

1991-1996原住
民運動衝突時

期 

建構原住民集
體意識 

 原住民族運
動轉型為原住
民集體權運動 

政治 、經濟
環境議題動員
最密集時期 



 1990年原住民立委首度提出《台灣原住民保障基本
法》，由於此時正值國會競爭時期，在野黨勢力漸
大，各黨皆對其原住民議題表示關切。 

 1996年2月起，原住民立委更及時把握政治混沌不明
時期，將原委會的設置與立法院正、副院長改選，
結合一起議價，在同年正式成立原委會 

三 我國族群政治下文官體制選擇的
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五 客委會的設置背景 

1. 台灣客家運動的起點：1987年創辦《客家風雲雜誌》，
對整個台灣客家運動台灣客家族群的發展極為重要。 

2. 1988年「還我母語運動」後續陸續成立，各式客家新社
團、電台和電視的成立。 

3. 在社會運動風潮的啟蒙鼓舞下，客家族群自覺必須尋求
在變局中建構客家族群發展的自我定位；此與原住民運
動是以爭取或回復原住民族集體權的確認，進而追求原
住民的集體利益有所不同。 
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 契機：台灣民主轉型過程中，政黨競爭激烈，勝負差距
有限，族群腳色各顯重要，未能推出自己候選人，但仍
有相當規模的客家族群選票，成為選舉中的關鍵投票。
在候選人互相交涉下，客家事務一詞從運動訴求概念，
轉換成行政專職的設置，變成客家選票的重要承諾。 

 正式成立：2000年5月通過《行政院客家庶務委員會籌
備處暫行組織規程》，2001年立法院三讀通過《行政院
客家委員會組織條例》，同年六月正式運作。 
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 前述所述的原民會與客委會成立，在社會運動中建
構「公民意識」的族群認同，制度化橫落實族群政
治的重要機制。並在特定的情勢下，由立法院主導，
行政院配合之下設置原民會與客委會，與一般行政
組織由行政院主導不同。 
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 1987年解嚴之前，台灣文官體制核心價值是以服務政務
領導價值為主，解嚴後，由上而下的社會運動衝擊當時
的政治結構。雖設置了族群行代表性行政機關，但起初
仍是無法充分視之為具備充分政策制定與執行能力。 

 也就是在原住民基本法與客家基本法頒布之前，我國族
群行代表性行政機構，仍是以服從政務領導為主。 

 

 我國少數民族的代表性，在行政院組織改造過程中，以
法律規定保留下來，顯示文官價值變遷的影響。 

四 我國族群政治下文官體制選擇
的價值變遷及其影響 



 在民主政治中，文官體制乃是民選政府實現主權在民主體
之一，民主化的重要意義就在於產生更高包容力與多元性
變遷與規範建立，設立族群型代表性行政機關，賦予此機
關統合族群相關政策的權力，而族群型代表性行政機關的
價值在於經由族群價值與利益的表達與追求，加強族群之
間相互理解，設置的目的是促進族群和諧，並非形成政策
特惠。 

五 結語 


