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台灣農地改革政策的回顧與展望 



企劃處　廖安定

壹、前言 
　　「國以農為本，民以食為天」、「人人日進三餐，能說與農業無關？」農業是國家發展的根基，維繫著國家安全、國人生活及生態保育的重責。隨著經濟快速成長，農業占GDP比重降低，各先進國家仍然相當重視農業。面對21世紀全球化、地球暖化及能源糧食潛在不足之新情勢，農業與糧食、人口、能源、環境等問題息息相關。因應加入WTO農業之新情勢，台灣農業應有全球化之思維，只要能持續創新與改革，強化本土農業利基，發展出切合市場需求的產業，農業仍然大有可為。 

　　農地是農業生產的基礎，為不可再生的資源，具有區位性及不可移動性。農地的功能，已由單純的糧食生產經濟性功能，擴充到提昇生活品質與維護生態環境的非經濟公益多功能性，並全方位考量產業、環境及農村需求。農業政策隨著社經環境演變，農地政策亦配合進行階段性改革及調整，由第一階段農地改革解決農地地權分配問題，提升農地生產力；第二階段農地改革實施擴大農場經營規模，增進農地經營效率；民國89年配合國內社會及政經環境變化下，大幅修正農業發展條例，放寬農地自由買賣及興建農舍等措施，造成農地破碎化、建地化及污染等諸多問題；目前應是實施的第三階段農地改革適當時機，期望制定更符合農業發展所需的農地政策，以促進轉型升級提升農業競爭力，維護生態環境永續發展。 

貳、農地政策之回顧 
　　戰後台灣經濟環境由農業社會演化到工商業社會，更進化資訊化及知識化的社會，台灣農業發展及農地政策隨社會經濟環境的變遷而調整如下： 

一、第一階段農地改革（民國38年~42年) 

　　（一）背景 

　　二次世界大戰台灣農業生產設施遭受戰爭破壞，亟須復建。又民國38年，國民政府由大陸遷台人口急速增加，亟須充分供應軍糈民食。但因農地集中於少數地主手裡，坐收高額地租，不合理的租佃關係，造成嚴重的社會經濟問題。為促進農業與經濟發展及解決物價上漲之問題，遂推動農地改革。 

　　（二）目標 

1. 促進農地增產，提高農業生產力，改善農民生活。 

2. 掌控糧源，穩定糧價，充分供應軍糈民食。 

3. 以農業培養工業，促進經濟發展。 

　　（三）農地政策 
1. 推動三七五減租－民國38年，施行「耕地三七五減租條例」，保障佃農權益。 

2. 實施公地放領－民國40年，配合耕者有其田之推動，放領公地，提高農民所得。 

3. 實行耕者有其田－民國42年，公布「實施耕者有其田條例」，每一地主得保留7至12等則水田3甲，其他等則比照折算。 

　　（四）相關配合措施 

1. 興修農田水利設施，健全農業生產之基礎設施。 

2. 改進農業生產技術，提高土地生產力，包括品種改良、使用化學肥料、農藥等。 

3. 採取田賦徵實、隨賦徵購及肥料換穀制度，掌握糧價，實施低糧價政策。 

　　（五）第一階段農地改革成效 

1. 所得重分配 
實施減租前，佃租率為收穫量50％以上，實施三七五減租後，地租固定37年產量水準之37.5％，公地放領或耕者有其田政策下承領耕地之農戶，每年地價負擔亦未超過三七五減租之租額負擔。 

2. 增加農業生產 
投入因素增加及生產技術改變，佃農辛勤成果不必分享地主，提高投資意願。 

3. 促進投資 
地主領取被徵收地價資金一部分轉移到非農業部門，投資工商業，間接促進整體經濟發展。 

4. 其他效益 
以和平方式推動耕者有其田，兼顧佃農與地主權益，維護社會和諧；地價清償不以現金給付，避免通膨；與技術改進及基礎設施並進，更能發揮農增加業生產及提高農民所得效果。 

二、第二階段農地改革(民國72年至75年) 

　　（一）背景 

　　民國50年代末期台灣農業隨工商業發展，長期實施低糧價政策以及農村人口外流，逐漸萎縮，農產貿易順差轉逆差，又遇世界糧食危機，台灣農業面臨發展瓶頸，第一階段農地改革雖未限制農家農場經營規模，然將有限的耕地分配予眾多耕作者，農場經營規模過小，不利於現代化農業經營，農業政策亟須改弦更張。 

　　（二）目標 

1. 取消肥料換穀、隨賦徵購，實施稻米保價收購制度，補貼農業生產。 

2. 擴大農場經營規模，提高農地有效利用，促進經營效率的提高。 

3. 提高農業勞動生產力，加強農村建設，增加農民所得 

　　（三）農地政策 

1. 提供擴大農場經營規模之購地貸款 

2. 推行共同委託及合作經營 

3. 加速辦理農地重劃 

4. 加強推行農業機械化 

　　（四）配合修正農業發展條例及三七五減租條例 

1. 增訂耕地委託代耕與委託經營以自耕論 

2. 限制耕地5公頃以下不得分割，獎勵家庭農場一子繼承免遺產稅。 

3. 獎勵擴大經營規模購地15年長期低利貸款 

4. 獎勵擴大經營規模，三七五租地地主得以收回農地自耕 

　　（五）第二階段農地改革成效(截至75年度止) 

1. 接受貸款農家每戶平均耕地面積由貸款前0.86公頃，增加為貸款後之1.27公頃，擴大幅度為47％，農機設備利用率提高，但台灣農家每戶平均耕地面積仍維持1公頃左右，總體而言實質效益不大。 

2. 組織共同經營班(場)6,100班，增加委託經營面積13,000公頃，擴大留農者農場經營規模，降低生產成本。 

3. 完成農地重劃648區，面積350,270公頃，便利田間耕作與機械化，促進農地有效利用。 

4. 補貼購買國產農業機械、提供農機貸款及輔導設置水稻育苗中心等，使主要農田作業機械化程度達97％，並積極推行農機教育與訓練及試驗研究。 

三、現行農地政策 

　　隨著台灣經濟社會及工商業持續發展，非農業部門對農地需求激增，農工爭地，故農地違規使用問題嚴重，以及限制自耕農取得農地及獎勵一人繼承等也造成農地共有產權糾紛疑義，形成社會問題。為因應社會環境改變以及加入WTO新情勢，民國89年及92年二次大幅修正農業發展條例及農地相關配套法規，確立「放寬農地農有，落實農地農用」之新農地政策，從國土規劃、土地利用、產業發展、環境保育及農民權益等整體土地資源規劃與開發利用作通盤性考量，以因應加入WTO之全球化、自由化、數位化新情勢。有關農地利用與管理之法規修正重點如下： 

　　（一）放寬農地自由買賣 

　　廢止土地法第60條，有關自耕農始可購買農地規定，修法後開放任何自然人都可以購買、贈與或繼承農地，農企業法人得有條件購買農地；但農地一定要作農業使用。 

　　（二）放寬耕地分割限制 

　　限制耕地最小分割面積由5公頃降為0.25公頃，另民國89年農發條例修法前已共有耕地或修法後之繼承耕地，未予最小分割面積之限制，此外並增列多款不受0.25公頃最小分割面積限制之例外規定。 

　　（三）合理檢討農業土地之劃設 

　　為提供農地資源保育與社會發展需求，為合理劃設農業用地，將配合檢討分區劃設及調整原則，以利土地整體利用。 

　　（四）農地變更使用及開發利用 

　　農地變更或劃定作非農業使用應徵得中央主管機關之同意，其條件、程序另以法律訂之，且農地變更使用應繳交回饋金。另政府得依據當地農業用地資源規劃與整體農村發展需要，規劃辦理農業用地開發利用。 

　　（五）有條件興建農業設施或農舍 

　　民國89年農發條例修正前已取得農地之農民，其興建農舍依修法前建管法令辦理；修法後取得者，應依該條例第18條規定及農地興建興農舍辦法辦理，雖興建條件較之前嚴格，但農地已開放自由買賣，適用對象較多，至於興建方式可選擇「集村」或「個別興建」擇一辦理。 

　　（六）活絡農地租賃制度 

　　89年農發條例修正後新訂的耕地租賃契約，得由出租人與承租人雙方自行訂定之自由化之契約，租期、租金、付租方式由雙方協議訂之，不受三七五減租條例之約束。另為促進農地流通及有效利用，得輔導農民團體辦理農地買賣及租賃等仲介業務。 

　　（七）獎勵農地農用稅賦優惠 

　　作農業使用之農地繼續維持田賦停徵，不課徵地價稅；移轉時亦不課徵土地增值稅，繼承或贈與時，可免徵遺產稅或贈與稅對農企業承受耕地作農業經營得不課徵土地增值稅。 

參、農地政策之展望－推動第三階段農地改革 
　　（一）環境背景 

　　當前台灣農業面臨「不足中過剩」之困境，糧食自給率（熱量計算）32％，休耕農地22萬公頃；平地休耕、山地濫墾，農村空間過於空洞化。又當前面臨世界性能源糧食危機及原物料價格上漲，惟國內農業面臨勞動力老化，農戶規模小，農地坵塊分散，無法發揮規模經濟效果，加入WTO農業貿易逆差急速增加，農業競爭力不足，造成農地休耕比例過高，自給率大幅下降未能有效使用。 

　　89年農地政策鬆綁以來，農地細分、農舍興建及違規使用情形益形嚴重，致農地呈現切割、穿孔現象，山坡地則面臨超限利用、濫墾、濫伐，衝擊農業生產環境及影響國土資源合理利用，尤其民代要求修法，放寬農舍興建資格條件面臨巨大壓力。 

　　（二）政策目標 

1. 提高農業競爭力、確保糧食自給及增加農民所得。 

2. 活化農地利用並輔導農地經營規模化、集團化、效率化，促進農業永續發展。 

3. 維護農業生產區域，檢討農地管理機制，保護農地資源，引導農地資源合理利用。 

4. 建立農地分級分區管理及回饋機制，大量釋出都市 周邊不適農作之地區或低生產力之土地。 

　　（三）執行策略 

1. 建立老農退休機制，推動「一次付租、分年償還」的「小地主大佃農」計畫，鼓勵老農、不在地主及無意願耕作之農民將耕地長期出租(繼續保有農保權益)給專業農民、產銷班、農民團體或農企業機構，推動企業化經營。由農會一次付清約定年限之租金給地主，承租農民每年分期付租金給農會，政府則補貼利息費用；老農退休每月可領取老農津貼、出租農地租金及利息收入，享受退休生活。 

2. 以農地銀行運作為基礎，提供農地租賃平台及仲介與資訊服務功能，並從租賃補貼、產銷輔導及農民福利等面向，建立出租人、承租人及農會參與計畫誘因機制，進一步提供推動青年農民創業經營貸款，或結合中衛體系產銷分工，有效扶植青年農民、農民團體或法人等大佃農，實施集團化之經營，提高經營效率。 

3. 建立農地分級、分區管理及變更回饋機制，大量釋出都市邊緣非農業使用比例高之不適用農地，以合理化農地資源利用，同時集中資源輔導有優越產銷條件之專業生產區，例如推動中衛體系及農業經營專區計畫，建立資源整合利用之產業價值鏈，創造農業競爭優勢。 

4. 以近幾年農委會協助各縣市辦理之農地資源空間規劃計劃實施成果為基礎，依農地適宜性分析，檢討不適農作之地區，調整土地分區，優先釋出不適合農作或低生產力農地供非農業部門開發使用。 

5. 全面檢討國有林地，適地放領，並嚴禁在租用林地濫墾、濫建，擬定相關執行計畫，落實國土保育目標。 

肆、結語 
　　當前行政院農委會以「健康、效率、永續經營之全民農業」為農業政策之施政方針，對農民將追求利潤、效率的現代化經營，並保障其福利；對消費者供應新鮮、品質穩定、安全的農產品，維護飲食健康；對環境重視景觀、節能，以保永續經營；期待為子孫留下一片淨土，並透過市場開發與科技研發使大家有好生活；而身為地球村成員之ㄧ，則須擔負維護資源與環境和諧及高綠能的責任。 

　　農地為農業發展之基礎，農地改革應以農地管理與利用兩者兼顧。當前農地改革政策，以確保糧食供應安全及競爭力提升為優先，妥善規劃農地資源，合理化農地釋出及利用，應建立農地分級分區管理，及變更使用回饋機制，除大量釋出不適合農業經營之農地外，並在農地農用原則下落實小地主大佃農政策，集中資源輔導農地集團經營，注入資金技術、人才，突破小農及老農經營困境，以改善農民經濟，活化農地資源，提升農業競爭力，期引領台灣農業邁向新里程。 
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農作物類 98 年生產目標及其變動情形 單位：公頃、公噸 

	項目 
	種植面積 
	總產量 

	
	97 年估計實績（ A ） 
	98 年 生產目標（ B ） 
	變動率 (%) (B-A)/A*100% 
	97 年估計 

實績（ A ） 
	98 年 生產 

目標（ B ） 
	變動率 (%) (B-A)/A*100% 

	糧食作物 
	
	
	
	
	
	

	稻米 ( 糙米 ) 
	255,174 
	266,000 
	4.24 
	1,198,593 
	1,252,000 
	4.46 

	雜糧作物 
	
	
	
	
	
	

	飼料玉米 
	6,200 
	16,000 
	158.06 
	29,890 
	78,900 
	163.97 

	甘藷 
	10,224 
	10,000 
	-2.19 
	214,704 
	210,000 
	-2.19 

	落花生 
	21,854 
	21,000 
	-3.91 
	64,797 
	62,727 
	-3.19 

	高粱 
	2,653 
	2,500 
	-5.77 
	5,858 
	5,500 
	-6.11 

	合計 
	40,931 
	49,500 
	20.94 
	315,249 
	357,127 
	13.28 

	特用作物 
	
	
	
	
	
	

	茶 
	16,250 
	16,000 
	-1.54 
	17,539 
	17,283 
	-1.46 

	水果類 
	
	
	
	
	
	

	香蕉 
	11,500 
	10,300 
	-10.43 
	170,000 
	210,000 
	23.53 

	鳳梨 
	12,000 
	11,500 
	-4.17 
	474,996 
	460,000 
	-3.16 

	芒果 
	18,410 
	18,410 
	0.00 
	187,541 
	196,438 
	4.74 

	蓮霧 
	6,991 
	6,990 
	-0.01 
	76,131 
	79,500 
	4.43 

	葡萄 
	3,430 
	3,422 
	-0.23 
	82,500 
	89,100 
	8.00 

	李 
	3,230 
	3,210 
	-0.62 
	21,840 
	24,800 
	13.55 

	柿 
	4,090 
	4,100 
	0.24 
	38,130 
	38,200 
	0.18 

	荔枝 
	12,240 
	12,240 
	0.00 
	69,805 
	94,200 
	34.95 

	梨 
	8,175 
	8,129 
	-0.56 
	145,220 
	145,890 
	0.46 

	木瓜 
	3,250 
	3,250 
	0.00 
	90,385 
	90,000 
	-0.39 

	棗子 
	2,324 
	2,300 
	-1.03 
	30,688 
	32,016 
	4.33 

	番荔枝 
	6,250 
	6,200 
	-0.80 
	75,000 
	75,000 
	0.00 

	椰子 
	3,970 
	3,883 
	-2.19 
	41,580 
	41,030 
	-1.32 

	紅龍果 
	811 
	795 
	-1.97 
	15,092 
	14,556 
	-3.55 

	椪柑 
	7,000 
	7,000 
	0.00 
	106,381 
	106,650 
	0.25 

	桶柑 
	3,700 
	3,700 
	0.00 
	47,190 
	47,450 
	0.55 

	文旦柚 
	5,700 
	5,700 
	0.00 
	64,500 
	71,500 
	10.85 

	柳橙 
	9,795 
	9,200 
	-6.07 
	218,059 
	207,000 
	-5.07 

	檸檬 
	1,850 
	1,624 
	-12.22 
	16,924 
	19,488 
	15.15 

	葡萄柚 
	574 
	580 
	1.05 
	10,116 
	10,170 
	0.53 

	番石榴 
	7,020 
	7,000 
	-0.28 
	168,048 
	170,000 
	1.16 

	龍眼 
	11,678 
	11,460 
	-1.87 
	105,354 
	104,144 
	-1.15 

	梅 
	7,800 
	7,750 
	-0.64 
	35,937 
	38,965 
	8.43 

	楊桃 
	1,430 
	1,461 
	2.19 
	18,769 
	19,600 
	4.43 

	合計 
	153,218 
	150,204 
	-1.97 
	2,310,186 
	2,385,697 
	3.27 

	花卉類 
	( 花卉總產 量單位為千打 ( 盆 ))
	

	菊花 
	900 
	850 
	-5.56 
	20,700 
	19,365 
	-6.45 

	唐菖蒲 
	320 
	300 
	-6.25 
	5,120 
	4,830 
	-5.66 

	玫瑰 
	315 
	310 
	-1.59 
	12,600 
	12,400 
	-1.59 

	百合 
	350 
	360 
	2.86 
	6,475 
	6,840 
	5.64 

	火鶴花 
	170 
	180 
	5.88 
	3,825 
	4,320 
	12.94 

	文心蘭 
	200 
	200 
	0.00 
	4,200 
	4,200 
	0.00 

	其他蘭花類 
	600 
	600 
	0.00 
	41,100 
	41,100 
	0.00 

	合計 
	2,855 
	2,800 
	-1.93 
	94,020 
	93,055 
	-1.03 

	蔬菜類 
	( 香菇種植面積單位為萬包 )

	洋蔥 
	1,189 
	901 
	-24.22 
	64,685 
	49,555 
	-23.39 

	青蔥 
	5,400 
	5,400 
	0.00 
	108,000 
	113,400 
	5.00 

	毛豆 
	8,000 
	8,500 
	6.25 
	56,000 
	59,500 
	6.25 

	裡作甘藍 
	3,000 
	2,800 
	-6.67 
	115,500 
	107,800 
	-6.67 

	裡作結球白菜 
	1,200 
	1,150 
	-4.17 
	40,200 
	38,525 
	-4.17 

	裡作花椰菜 
	1,049 
	1,005 
	-4.19 
	29,735 
	28,643 
	-3.67 

	結球萵苣 
	250 
	300 
	20.00 
	6,250 
	7,500 
	20.00 

	大蒜 
	5,907 
	5,235 
	-11.38 
	53,074 
	43,974 
	-17.15 

	胡蘿蔔 
	1,949 
	2,000 
	2.62 
	80,869 
	82,000 
	1.40 

	香菇 （太空包） 
	17,000 
	16,500 
	-2.94 
	3,854 
	3,960 
	2.75 

	合計 (不含香菇 ) 
	27,944 
	27,291 
	-2.34 
	554,313 
	530,897 
	-4.22 

	總計 (不含香菇 ) 
	496,372 
	511,795 
	3.11 
	4,489,900 
	4,636,059 
	3.26 
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現行「代耕制」飼料玉米生產體系架構圖











