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灣實施國土計畫法之前，大部分農地歸

類於非都市土地裡面的「農牧用地」；

民國 105 年國土計畫法公佈後，則將其置於

「農業發展地區」裡。儘管農地一直受到管制，

但在新聞和報章上卻浮現許多農地問題。以

下將著重於幾個農地使用議題，討論農地市

場如何反應，以及對於農地政策的影響。 

受污染農地回歸市場之難 

  民國 89 年台灣通過《土壤及地下水污染整

治法》（以下簡稱土污法）後，主管機關環保

署會到各地方抽驗檢測，並彙整結果於「土壤

及地下水污染整治網」。自該網站「國內污染

場址查詢」民國 99 年的資料可以觀察出，受

污染農地的總面積占所有污染土地的面積比

例沒有特別高，然而這些都是小面積的農地。

有農地就有灌溉，受污染土地之有害物質將

隨著灌溉流出，其影響範圍難以評估。環境工

程專業人員比較關心「如何用科學方法整治

土地」。但是他們也承認有些農地因為清理成

本過高，沒有辦法 100%回復到無污染的狀態。

即便順利整治也遇到一個問題：整治之後這

些土地該怎麼辦？ 

  《土污法》乍看是一項環保議題，但以地政

專業視角審視，會更關注這些受污染土地的

未來利用。藉由環工與地政跨領域的交流，我

開始從事有關「污染農地回到市場」的相關研

究。主要關心兩件事：第一、受污染土地經整

治乾淨，回到市場後如何估價，土地所有權人

可否以及如何利用土地融資。第二、受污染土

地可否透過都市計畫，再次回到正常土地之

使用。國內另外一些研究，則是關心「污染整

治效益」。農地整治效益通常分為兩部分：其

一是整治乾淨之後降低生病的機率，可以節

省多少健保醫療支出。其二是整治之後土地

價值的回復。中華經濟研究院的研究團隊發

現整治後的農地的效益大過成本，而且土地

價值回復的效益遠超過健康回復的效益。 

滿足 0.25 公頃要求的氾濫農舍 

  同樣於民國 89 年，《農業發展條例》（以下

簡稱農發條例）經過修正，允許自然人可以買

台 
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賣農地，而且大於 0.25 公頃農地可以申請在

農地上蓋「農舍」。訂定 0.25 公頃的原因在於

這是能進行農業機械生產的最小面積。然而

之後與台大農經系張宏浩老師共同發表的研

究 1 中發現，跨越 0.25 公頃這件事情所影響的

不只有面積多了一些，而是增加一個從禁止

興建到允許蓋農舍的資格。實證研究數字更

顯示，「0.25 公頃」會讓農地價格上漲 15 到

18%左右的幅度。以例子解釋之：有兩塊分別

為 0.249 與 0.251 公頃的農地，面積差距不大，

理當農業生產也無太大差別。可是農地面積

超過 0.25 公頃後，價格往上急速攀升約 15 到

18 個百分點。飆升的價格曲線此時有更戲劇

化的發展，一旦跨過 0.25 公頃之後，農地價

格上漲的幅度竟又變得越來越小。由此可推

測，買農地的人對於農業生產規模並不在意，

買家們主要是想盡辦法符合 0.25 公頃的規則

再去興建農舍。上述趨勢告訴我們農地市場

正在發生一些質變，假設把一塊 0.25 或 0.26

公頃的農地賣給另一個人，即便上面沒有農

舍，出價者也會以這個價錢購買，因為他在不

久的將來有蓋農舍的計畫。這個 0.25 公頃的

政策一開始是為了守住最小農地可以耕作的

面積，但卻在市場內造成一個價格的跳躍，等

於是讓 0.25 公頃以上的農地價格全面往上推

動，對農地利用狀況會有負面影響。 

  此外，所指導碩士班學生李至千 2 的論文 

也指出，台灣東部一些靠海邊的農地開始有

一間間民宿現身的跡象。就農業耕作、生產角

度而論，「風景好不好」應無法作為影響農地

價格的主要因素。因此該論文欲討論的面向

為，同樣作農牧用地，追蹤實價登錄資料，確

認「坐看第一線海景」之條件會否影響農地價

格。最後調查發現在花蓮，土地其他條件都差

不多的狀況下，越靠近海邊的農地，價格呈現

偏高結果。至此我們可以釐清目前台灣一個

很弔詭的問題，如果談論耕作用農地之價格，

會考量的因素一定是肥沃度、有無重劃過等，

而此論文的實證結果卻發現「距海遠近」會影

響農地價格。這些都是觀察民國 89 年《農發

條例》修正後，一些政策變動所致之農地價格

變化。 

再生能源與農業生產的爭地 

  配合世界潮流，台灣正在推行 2025 非核家

園。取代核能發電的重點之一，即為使用綠能

或是再生能源。這件事是一個環保與再生能

源面向的問題，現由經濟部能源局擔任主管

機關推動。再生能源相對上對環境友善，但是

都有一個缺點：無法 24 小時穩定供電。有些

再生能源運作時一定要有風或太陽，但是這

兩者不是隨時都有，轉而變成一種間歇性的

發電。這個政策乍看可能與地政並無直接關

係，但是把焦點鎖定在太陽能後，發現「置放

太陽能板」是一項非常粗放的土地使用方式。
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因太陽能板無法垂直放置，十分消耗土地面

積，難以作立體利用。都市裡幾乎沒地方可放

太陽能板，因此轉而置於非都市土地。佔非都

市土地一大部分的「農牧用地」，就成為這些

太陽能板公司看上的最佳標的。 

  去年台大農經系一個團隊，發表了太陽能

板對附近農地價格影響的文章。3他們提出「若

農地附近有太陽能板，賣出時農地會變貴抑

或是變便宜」的疑問。於是在研究的價格變數

裡面，添加了一個名為「與太陽能板的距離」

的因素。我們可以想像：如果排斥太陽能板，

理論上越靠近太陽能板的農地在其他條件相

似的情況下，價格應該是下跌的。然而該團隊

在台南的五個分區裡發現除了一個區以外，

其他四區都呈現越靠近太陽能板，農地價格

越高的情形，上漲幅度從 3.4%一直到最高

37%左右。這凸顯了買賣農地時，買方並沒有

把太陽能板視為一項鄰避設施。這樣的實證

結果令我們擔憂，可能買這塊農地的人本身，

未來也要去架設太陽能板，所以他完全不在

意。至於先前提到唯一一個靠近太陽能板價

格會下跌的分區，發現其實是一個準備變更

為工業區的地方。為什麼準備變更為工業區

的這塊農地，與太陽能板的距離越近反而令

價格越低？原來一旦放置太陽能板，租約期

限就是二十年，也就是二十年內太陽能板都

會立在那裡，令變更為工業區的機率大幅下

降。所以事實上整件事不是因為討厭太陽能

板，而是他們害怕太陽能板的存在，將影響他

們所計劃更高的「非農業使用」。 

  我們也去了屏東、嘉義，想了解太陽能板的

分布情形、可能出現的位置，以及從經濟的角

度來看，農夫是否歡迎別人來設置太陽能板。

舉屏東為例，從農委會農地租賃平台數字來

看，屏東縣最近幾年農地每分地租金大概是

七千元，倘若租借給太陽能公司使用的話則

是四萬元。兩者的龐大差異，彰顯了農夫們面

對極大誘因將耕作土地轉成設置太陽能板用

地之使用，而且時間一次就是二十年。此時的

租金產生一個「下限」，即沒有出價四萬元以

上就租給太陽能板公司。這個租金差異也會

資本化在農地價格上，如果要向農地地主承

租或購買土地，就要把這項租金差異考量進

去。太陽能發電是一個立意良善的綠能政策，

但是它對農地市場的副作用非常之大，會全

面地把可以放太陽能板，且租金比四萬元低

的農地價格通通往上推。不管是污染地、《農

發條例》修正的農舍，一直到太陽能板，台灣

這幾年的農地價格裡面，含有非常高成份的

政策因素。 

  歸納今天造成台灣農地使用上重要的負面

因素有兩點：第一、農地價格非常高，第二、

市場上交易的農地面積非常小，甚至有很多

跟都市土地一樣的複雜持分情況，這是未來
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台灣農地市場以及整個農業面臨的兩大問題。

從價格數字來看，台灣農地泡沫化程度（以農

地價格除以農戶所得計算之）已遠超過都市

土地。農地現在不只是生產要素，它也成為一

項明顯的投資工具。台灣農地市場的泡沫化、

資產化既已出現，其不健全亦衝擊著農業，如

此質變須這一代人共同面對解決。 
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