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為國本，本固邦寧」，顯見農業攸

關民生糧食之供應安全，以及維

繫社會安定，至為重要。然而其受氣候影響甚

大，所謂看天吃飯，即在形容農業的特殊性，

故近年來強調確保糧食安全，離不開氣候變

遷的因素考量。至於農地與農業更是息息相

關，所謂「皮之不存，毛將焉附」，二者如同

唇齒關係，缺一不可，因此，在探討農地保護

政策時，必須將農業納入思考，畢竟談農地保

護不是只為了留下農地，更重要的目的，其實

是要營造一個優質的營農環境，以支撐農產

業的永續發展。 

當前土地使用管制對農地之影響 

  我國之土地使用管制制度源自於美國”

Zoning”（土地使用分區）的作法，以廣大的

非都市土地為例，即以劃設 11 種使用分區並

編定 19 種使用地予以管制，本應採絕對管制

原則，惟又引入英國的開發許可制，使得如為

重大建設開發需求，即可不受土地使用分區

之拘束，在所謂的特定農業區、一般農業區等

使用分區內允許與農業性質不相容之開發利

用，突破絕對管制的限制，如許多工業區、科

學園區的開發即是，這也是造成農工爭地的

主因。因此，民國 105 年國土計畫法立法實

施，被賦予相當高的期待，希望能以國土計畫

的高位，合理配置各類產業用地需求，在台灣

這個國土面積僅有 360 萬公頃的空間裡，做

到相容使用的精神，彼此不會受到干擾，也不

會互相衝突之情形下被合理有效的利用。 

現行農地利用面臨之問題 

  農地亦是國土之一環，因此，如何妥善利用、

管理，尤其避免農地總量流失及品質劣化，一

直是政府致力解決的問題。誠如前述之土地

利用管制模式，原本希望藉由開發許可制調

和絕對管制的過度僵化，但也因此造成了「破

窗效應」，更使得許多不相容的非農使用錯落

在田間，造成農產品被污染之安全隱憂。除此，

在經濟發展的考量下，透過土地的開發許可，

雖然創造經濟產值，提供符合社會需求的工

商、住宅等用途使用，卻也突顯國土資源利用

「農 
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的衡平性，如何兼顧經濟與保育，才能真正落

實國土計畫法的立法精神。 

  以近年農地上的違規工廠為例，探究其形

成原因，基本上和早期社會及當時經濟環境

有關，尤其民國 50、60 年代，台灣農村社會

正值轉型之際，政府欲積極發展工業，期帶動

經濟提高人民收入，因此，推行「家庭即工廠」，

使得所謂「農地工廠」如雨後春筍般設立在農

村，加上部分業者看準農地的低廉成本，而政

府的管理又較為寬鬆，更助長違法農地工廠

林立，在非都市土地範圍內之農地尤為明顯，

因此，農地議題所涉層面甚廣，從使用層面探

討，溯源其本，仍在於土地使用間的競合，導

致農工爭地的問題長期存在，由於台灣本身

受到地理環境限制，在 360 萬公頃的國土面

積中，廣義的農業用地即占了一半以上（約

280 萬公頃左右），當中包含近 140 萬公頃的

森林（林業用地）。由於農地所占範圍如此之

廣，可想見其他產業（如工商業）需要用地時，

農地勢必成為首要被釋出的標的。 

未來農地政策之方向 

  為解決土地競合與朝向如農工、農宅分離

的目標，需藉由合理的規劃方式進行調整，引

導需求者能集中利用，避免農地的零星破碎，

兼顧農業經營規模擴大，應是政府的首要任

務。尤其農業已不僅是生產功能，同時強調具

有生態、文化、景觀等多功能價值，農地亦是，

而不論農業或農地具有的多功能概念，早在

歐洲先進國家被積極倡議並且蓬勃發展（如

歐盟所提出之環境基本給付概念），畢竟台灣

的土地資源有限極其珍貴，故農地的多功能

價值應極力被宣導，政府也應從國土的高度，

對於農業、工業與其他產業的空間布建與需

求，導向一個更合理、有秩序且衡平使用的思

維，進而確立農地政策方向，為現行農地面臨

的利用與管理困境找出解方。 

新冠肺炎疫情對農業及農地之影響與因應措

施 

  過去強調全球化，透過國際間分工、自由貿

易，即可供應世界人口的農糧需求。然而，這

波疫情攪亂了以往地球村運作的模式。為了

防堵疫情擴散，各國紛紛宣布限制人與人之

間的流動，採取封城鎖國作法，並減少或禁止

農產品等物資外銷，進而影響了國際貿易的

進出口經濟。對於農業的衝擊部分包括出口

受阻，尤其是台灣享譽國際的花卉（如：蘭花），

因為受疫情影響，市場緊縮也無法外銷，然而

農業的特性及具季節性，無法像工業產品可

以規格化及保存，因此，損失不小且嚴重影響

農民收入。故對於部分須仰賴外銷的農產品

而言，這場人類無法預料的疫情效應，對農業

是相當嚴峻的挑戰。另外，在疫情高峰時期，

有些國家開始禁止糧食出口，如重要的小麥、

稻米等，對於糧食安全勢必產生影響，若糧食
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短缺，恐將衍生更嚴重的社會問題，故糧食危

機在此波疫情中，亦是不容小覷，也凸顯農地

儲備作為戰備存糧的重要性，更代表著政府

必須要有更前瞻的思考與佈局。套句時下最

流行的「超前部署」用語，在農地保護方面，

需在平時就有所準備，遇到類似極端事件時，

儲備的農地便能隨時投入生產，供應緊急時

期國人糧食的需求無匱乏，故面對土地的競

用，不該再僅從經濟產值的高低衡量而輕易

犧牲農地。 

結語 

  目前還是較偏重經濟發展掛帥的主流社會

價值，在這樣的框架中，勢必會影響政府在進

行各項決策之取捨，包括經濟與保育的考量，

或許農地資源的保護被歸類為非主流價值之

需求，然而隨著環境議題逐漸受重視，農地受

到外界關注的頻度越來越高，尤其許多公民

團體，對於農地資源的維護不遺餘力，也不斷

藉由各種管道發聲，喚起更多人的覺知，並讓

政府正視及有所作為，對農地捍衛的熱情及

投入，就農業部門而言相對是種助力，也讓潛

在及根本的結構問題有機會解決。基本上，農

地不該被界定只是一種資產（財產權），其屬

性應具備公共財及具公益性，然而農地與建

地的使用權利不公，亦是農地亂象主因之一，

因此，彰顯農地的多功能價值實則為了促進

農產業的發展及確保農民權益，以彌平資產

間的價格落差，在處理土地競用的衡平外，必

須被正視的另一個課題。 
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