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中文摘要
城鄉發展對農地保存之影響向來就

是世界上已開發及開發中國家共同關切
的問題。近來台灣為因應加入世界貿易組
織，農業生產結構亟需調整，農地政策亦
將隨之採取逐漸開放之政策，在當前農地
政策調整與景觀再結構過程中，如何在保
護與改善農業生產環境之原則下，充實相
關配套法令及措施，適度支援非農業部門
對土地變更之需求，尚且能兼顧區域景觀
生態系統保育，維繫農地之生態多樣性，
確保良好的農地生產條件，創造良好的農
村生活環境品質，確實為現階段農村永續
發展之重要課題之一。本研究在比較各國
規劃體制及農地保護政策之差異後，深入
探討德國、荷蘭、日本三個小農國家農地
永續規劃之案例，藉由上述跨國經驗之分
析比較後，分別就規劃、經濟與道德三個
面向提出現行農地政策調整之建議。
關鍵字：農地、景觀生態、永續性農地利
用
Abstract

Today, the challenge we encounter in 
Taiwan is how to prevent disorder 
agricultural conversion and to identify, plan, 
preserve prime agricultural area as well as 
how to manage agricultural land use after 
participating in WTO. Of course, preventing 

agricultural conversions must depend on the 
strength of land policy and planning system.
This assay compares the planning systems 
and agricultural land protection strategies of 
several countries, then focuses on Germany, 
Netherlands, and Japan. According to the 
cross-countries comparison and analysis, we 
suggest the alternations of current 
agricultural land use policy, which includes 
three categories: (1) planning, (2) economy, 
and (3) ethics and participation mechanism.
Keywords: Agricultural land, Landscape 
ecology, Sustainable agricultural land use. 

一、計畫綜述
農地是農業生產的基礎，為不可再生

的自然資源，具有區位性及不可移動性，
是提供糧食的主要生產因素。此外，農地
所具有的開放空間與景觀生態價值，亦由
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公益性功能。
在因應加入 WTO 國際組織之新挑戰

下，農業生產結構亟需調整，農地攻策亦
將隨之採取逐漸開放之政策，在當前農地
政策調整與景觀再結構過程中，如何在保
護與改善農業生產環境之原則下，充實相
關配套法令及措施，支援非農業部門對土
地變更之需求，且能兼顧區域景觀生態系



統保育，維繫農地之生態多樣性，創造良
好的農村生活環境品質，確實為現階段農
村永續發展之重要課題之一。未來之農地
政策應以「生產、生活、生態」三生一體
的永續發展目標，對農地持有、農地經營
及農地利用做制度性之調整，整體規劃農
業生產環境，促進農地資源之永續利用。
本研究旨在從景觀生態規劃方法學

理觀點，探討適合台灣的永續性農地利用
規劃及管理策略，發展優質的農地景觀生
態模式：
(一)綜合分析農地保存上舉世稱譽之國家
或地區的土地管理政策體制及農地保
存相關法令機制，並參照其國家發展
及社經民情，擷取可供台灣未來發展
參考的成功經驗。

(二)以景觀生態規劃方法與學理觀點，基
於減少自然災害對農業生產衝擊之觀
點，考量生物地理區之特性，提出農
地利用政策之建議，建立適地適作的
永續農地利用發展模式。

(三)未來將以中寮地區為例，發展一示範
性個案操作經驗，發展優質的農地生
態景觀。

二、研究文獻回顧
(一)景觀生態分析架構
景觀生態研究是利用質化或量化的

方法分析景觀的結構、功能及變遷，及三
者間之交互影響，釐清環境作用力的改變
(自然、人文因子)對於景觀的影響，影響
所及的範圍包括結構的改變、功能的轉變
及生態系演替的呈現，以及景觀對於環境
作用力的回饋作用。
現今的農地景觀在全球經濟的影響

下，不是因為農產貿易的競爭而使得農地
景觀傾向均質化發展，就是在社會經濟的
競爭下逐漸都市化，使得農地景觀呈現碎

裂化。農地景觀變遷課題包含了四個子
題，其關係如圖 1(A)所示：

(1)農地景觀的生物多樣性
(2)農地景觀的異質性
(3)農地景觀的都市化
(4)價值評估
農地景觀的生物多樣性所關切的重

點在於生物面，而異質性則著重於空間的
差異，都市化問題主要探討農地景觀在都
市化影響下所受的衝擊，價值評估則是針
對社會面向來分析。當我們將景觀生態學
視為目標導向學科時，我們可以四個子題
切入農地景觀變遷的評估，選擇適當的景
觀變遷指標，以擷取、整合子題變遷研究
所得的資訊，如此一來我們對於景觀系統
的了解也將增加。藉由子題間交互關係的
建立，景觀生態學提供了解決特定景觀議
題的方法，也提供了解決自然資源管理問
題所應有的景觀系統知識，為景觀系統知
識應用到特定議題或是為資源管理提供
強而有力的理論及方法學。

(二)都市化對農地景觀的影響
所謂都市化，是指都市在國民經濟中

比重日益增大，都市人口迅速增長和都市
地域範圍顯著擴張的總過程。都市化過程
是從資本主義開始的。資本主義是最發達
的商品經濟，使得城鄉的地域分工日益深
化、城鄉和工農業的高度矛盾，於是都市
化的過程開始了。
都市經濟及消費文化的吸引力是農

村人口外移的主要原因。農村在經濟上的
相對弱勢，無法吸引外來人口、資金的進
駐；公共服務設施的相對不便及都市生活
型態之誘因，造成農村經濟生產力的銳
減，形成農村經濟衰退的惡性循環。在人
口不斷流失下，這些區域由於人口過於稀
少，根本就無法維繫當初所擁有的農村景
觀，許多土地因而廢棄。而人口減少所引



起的社會問題則是傳統文化失落及社會
服務快速消失，而這些地區也不再具有移
居的吸引力。
而農村經濟在相對弱勢下，農村空間

往往只被視為都市發展的預備腹地。因
此，一旦農村景觀中出現都市化的社經誘
因，如道路的開發、資金的進駐，土地開

發造成景觀上的改變，而這改變在空間上
將誘發鄰近地區土地利用的改變，這乃歸
因於都市化的社經影響。在都市化或都市
擴張不受管制，或農村社經發展失策時，
這種地景變遷的現象往往是一種擴張
性、不可逆且失序的過程。

資料來源：Michael R. Moss, 2000, Interdisciplinarity, Landscape Ecology and the ‘Transformation of 

Agricultural Landscapes’, Landscape Ecology, 15: 303-311.

當我們將景觀生態學視

為目標導向之跨學科科

學時，我們以四個子題

來評估農地景觀的變

遷，這個模式的重點在

於四個子題的變遷。

若將子題變遷的資訊整

合納入景觀系統中，則

景觀系統本身將成為重

點所在。如此一來我們

對於景觀系統的了解也

將增加。

景觀生態學提供了解決

特定景觀議題的方法

(i)，也提供了解決自然

資源管理問題所應有的

景觀系統知識(ii)。為

景觀系統知識應用到特

定議題或是為資源管理

提供強而有力的理論及

方法學。

圖 1：景觀生態為目標導向學科



(三)農業政策理念的轉變
1.土地生態與政治經濟
隨著人口快速增加，土地利用已經成

為現今環境問題的最大肇因，其理由有
四：(1)隨著人類利用的增加，環境品質卻
不斷下降。(2)人類的土地利用通常都存在
衝突及矛盾。(3)在現今的社會中，土地的
政治經濟通常操縱在少數人手中。(4)政府
及其所制定的政策不見得是為公眾的長
遠利益著想。
法律政策通常反映了文化價值觀及

社會關係，而其目的是要穩定及管制這些
關係，使它們在法律的規範下獲得合理的
約束。從歷史的角度切入，其實人與土地
間的關係是複雜而多變的，但有些觀念卻
是深植在法令背後的理念之中，如地主的
財產權及土地使用權必須被保護。土地財
產本就和政治權力、社會結構及經濟利益
糾葛不清。對於自由經濟市場而言，土地
自由買賣也是一項重要的指標，當然，人
類對於土地利用的調控方式不僅有市場
機制而已，根深蒂固的道德價值觀可能也
是其中之一。
土地利用政策或策略的產生必須有

執行的可能性，因此，除了法律專業之外
必須集思廣益，其中包括學界及民間的參
與，才能切合實際問題，提出現階段合理
的政策。再者，必須要有前瞻性，因為土
地利用政策的制定涉及「行為」、「經濟」
和「意識型態」等問題，前瞻性的土地利
用政策，除了因應現階段問題提出解決方
案外，還必須能夠預測執行後所產生的效
應，才有可能同時達到改變意識型態、創
造經濟面向的合理性及長期引導土地利
用行為改善，以達成土地生態的長遠利
益。

2.土地倫理

隨著環境問題不斷地浮現，人類開始
重新思考人與環境的共生關係，以往處理
土地的概念及方式，成為關切與批判的對
象。這些土地概念的批判主要分為四個方
向：

(1) 分配問題(distribution)：土地資源
是有限的，而人的慾望及需求卻
不斷增加。

(2) 污染排放的問題(spillovers)：污染
排放問題不僅取決於土地本身，
也可能受到鄰近土地利用的影
響。

(3) 環 境 品 質 下 降 的 問 題
(degradation)：將環境視為經濟財
貨而恣意利用，造成環境傷害。

(4) 法律標準的問題(legal standing)：
標準是人為的，法律無法直接評
估土地所受的傷害，只能從人由
於土地傷害而造成的損失來進行
評估。
由以上四項土地概念的批判逐漸發

展出四項土地倫理，土地倫理的提出乃有
鑒於經濟發展對環境所造成的傷害，土地
倫理建立的目的則是希望讓環境在世界
兩大信仰─資本主義和民主人權─的威
脅下，獲得生存的空間。
土地改革倫理(Land-reform ethic)：土

地倫理是利用道德壓力來導正不公平的
土地利益分配。政治上的不平等與經濟上
的不平等是息息相關的，我們或許可以利
用土地改革促進經濟上的平等，進而達到
政治上的平等。而土地改革後合理的土地
利益分配，也會促使農民更有效地利用土
地。
土地利用倫理(Land-use ethic)：土地

利用倫理的提出主要針對污染排放的問
題，為了導正或減少環境資源的濫用，許



多規劃者、經濟學家、政策社會學家都認
為我們在土地利用行為及財產權必須有
道德上的管制，以維護公眾及個人利益。
這些限制可能經由土地利用分區、土地利
用計畫、課稅及契約的方式達成。
土 地 社 群 倫 理 (Land-community 

ethic)：土地被視為人類社會的一員，故我
們對於土地有責任及義務，就像我們對其
他人類成員一般。若我們將地球視為一個
生機體，則保護土地等於保護人類本身。
土地權利倫理(Land-right ethic)：提倡

土地權利者提出兩個觀點，土地應被賦予
公民權、土地應有天賦之權利 (natural 
rights)。土地及土地上的一切，包括植物、
動物，應有生存的權利，或是繼續生存於
自然狀態的權利，而土地權利倫理追求的
正是將天賦之權轉換為法律權利。

3.現代農業外部價值的內部化
農業對於環境的影響有利也有弊。農

業系統可能消耗土壤中的有機質，造成土
壤沖蝕，生產食物也同時讓環境承受代
價。而其好處除了固定二氧化碳，減緩全
球氣候因人類不當行為造成的遽變外，適
度的農業干擾也能增加生物歧異度。但上
述這些價值卻很少被評量。
在過去農業生產過程中，環境的價值

是排除在市場之外的，而這些價值也從來
不曾價格化，因此生產者或消費者當然也
就不曾為這些付出代價。若這些價值不曾
被價格化，則市場機制也是一種價值的扭
曲，而這些價值都直接影響到社會及人民
福祉。
工業化國家和發展中國家農業政策

所面臨的最大挑戰正在於：如何在維持糧
食生產下增進農業的正面附加價值，進而
增益鄉村生計和經濟的永續性。近十年來
世界各國國家政策的評估系統已逐漸能
夠反映這些挑戰，也開始著手評估現代環

境在農業利用過程中產生的成本消耗與
效益。
如何在各種政策中選擇出能用以鼓

勵農民改善其行為與生產方式的配套措
施等問題，已成為農業環境政策的主要考
量之一。用以改變人民行為模式的政策大
致可分為三類：(1)勸說和慣例，(2)管制和
法律途徑，(3)經濟手段。在實行上則需要
三者相互配合及跨部門的合作。上述這三
類政策都是為了要減少農業的負面外部
性成本，鼓勵能增加正面外部性成本的農
業行為，而其應用方式如下：(1)環境稅，
(2)補助與獎勵改革，(3)慣例與參與機制。

(1)環境稅：環境稅的意義是將環境作
為財貨資本者，必須像將污染物排放入環
境者一般，負擔應付的稅金。環境稅或是
污染者付費正是尋求將這些外部成本內
化，促使個人或事業體能更有效地利用資
源。

(2)補助與獎勵改革：相對於對農民課
以重稅的處罰性措施，政府也可採取鼓勵
農民實施無污染的技術及生產方式，給予
願意實施永續性技術的農民實質的補
助，並且著手改革可能變相鼓勵污染行為
的獎助政策。

(3)慣例與參與機制：積極鼓勵農民參
與組織團體，而政府則採用與地方團體溝
通協調的方式，利用合夥的機制支持地方
自願者(或民意領袖)進行農業生產方式的
改革。當地方有施行的先鋒與積極的推廣
者時，永續性農業很容易就能經由農民團
體組織推廣出去。

(四)農地景觀元素
農地景觀中的自然區塊常是土質不

宜作為農業用途者，再不就是公有地或是
保護區。這些地區在都市化發展中，逐漸



被非農業用途的土地利用所侵蝕，規劃者
所能做的就是減緩或阻止農村景觀都市
化的變化過程，並且增加自然生態效益，
諸如改變區塊形狀、分布、數量、方位及
聯結等。而農地景觀中的綠籬、水圳等元
素所形成的細緻網絡，對於農地景觀的穩
定有一定的幫助。

1.綠籬
綠籬是典型農地景觀中常見的線型

元素，景觀生態學中廊道特性及物種(邊緣
物種)豐富度的相關性，亦可應用到綠籬的
特性分析上。以下分別就綠籬的內部結
構、外部型態及其與周圍環境的互動，說
明綠籬在農地景觀中的結構功能及重要
性。

(1)內部結構
綠籬屬於線型廊道，因此邊緣物種在

這類棲地上有當然的優勢，但隨著綠籬寬
度的增加，少數的內部物種亦可能取得棲
息的空間，內部物種的豐富度會隨寬度而
增加。而在垂直結構上，植物物種組成的
複雜度是影響動物豐富度的因素。我們可
以藉由改變綠籬的行列樹、物種組成、物
種分布及垂直組成等，來獲得更好的生態
效益。

(2)外部型態
綠籬是農村景觀發展早期就已出現

的元素，目的是在區隔不同性質的土壤(也
可意謂著不同用途的農地)，而晚期綠籬的
目的可能是在彰顯土地所有權，其與環境
間的脈絡關係顯然要比其他類型的廊道
低。另外值得注意的一點是綠籬常是不連
續的，綠籬間的間隔常是為方便農民進行
農耕機具的操作，有時綠籬間隙的產生也
可能是受到風吹倒伏及病蟲害的影響。

(3)與週遭環境的互動
綠籬中幾乎所有物種都有向鄰近棲

地遷移的現象，當然也有物種是自鄰近棲

地遷入或是跨越綠籬到另一棲地中。綠籬
在生物一進一出中，扮演著過濾的功能角
色。許多棲息在綠籬中的物種必須向外尋
找食物及水源以維持生存，因此綠籬中的
鳥類及掠食者被認為對病蟲害及鼠害有
控制的效果。但對於大規模的現代農業而
言，上述角色可能必須由林地來擔綱。

2.水圳
早期水圳的施工主要以石塊及泥土

堆砌，多孔隙的構造方式成為許多生物棲
息之所。隨著科技的進步，施工快速而強
度高的混凝土工法成為水圳的主要施工
方式，卻往往阻絕地下水的補注，也讓生
物無處藏匿、繁衍。今就水圳在農地景觀
中的機能及重要性闡述如下：

(1)流水機能
A.利水機能
原本水圳之主要目的即為提供居民

日常所需之飲水及農耕灌溉用水。利水機
能主要為發揮水的特性，在經濟、交通、
能源等考量下，合理地運用水資源。

B.治水機能
水圳可分攤雨水排放及暴雨流量的

調節，所以水圳本身的治水功能包括：洪
水貯留、地表水排放、地下水供給及補注
等。

(2)環境機能
A.生態機能
從景觀生態學的觀點來看，水圳具有

生態廊道的功能，本可作為棲地連結的網
絡或發揮生態過濾的作用。但水圳的生態
功能與其本身的物理結構特性息息相
關。其生態機能的內涵分述如下：

a.提供生物棲息場所：水體、水岸及
水中沙洲形成龐雜的水陸生態系。

b.調節微氣候：水體本身具有調節氣
溫及溼度的功能。

c.涵養地下水：水圳若能保有一定的



透水性，對於地下水補注有莫大的幫助。
d.淨化水質：水圳及圳道中的溼地因

環境及生物特性具有淨化水質的功能。
B.空間機能
依照水圳及圳道鄰近環境特色，可引

入各式親水活動，作為休閒遊憩的空間。
(3)人文機能
水圳可提供農耕歷史文化傳承的脈

絡，而水圳與居民生活的融合，也成為獨
樹一幟的地方特色。

三、國外農地規劃政策制度
(一)各國國土政策與農地保護
1.美國奧利崗、夏威夷，加拿大魁北
克，及以色列，採取強制性且直接
的農地保育管制措施。美國奧利崗
州及夏威夷州採用「排外性農業分
區」(exclusive agricultural zoning)，
利用土地使用管制直接阻止農地
變更。加拿大魁北克省成立了一個
專責省委員會(CPTA)，依「農地保
護法」(Act to Protect Agricultural 
land)劃設每個自治區的都市區、農
業區及保護區等。以色列有 93%土
地為國有，農地保護則由農地保護
委員會(CPAL)全權負責，後來又兼
都市計畫的輔助角色。這幾個國家
的農地保護政策，在近年來土地需
求不斷增加的情況下，都有逐漸鬆
綁的現象。

2.就經濟傳統而言農地和鄉村保護
是一體的，但是因為農地獲利越來
越低，才導致兩者漸行漸遠。英
國、荷蘭、德國及以色列晚近時
期，對於「農地保護」已不再只針
對農地本身，而是走向「鄉村保
護」。

3.就規劃體系分類及政府層級而
言，英國、荷蘭及德國都是很成功
的案例，儘管三者間有所不同。英
國及荷蘭皆以完善的規劃體系來
引導國土政策，而中央和地方分
工，有效處理國土問題，另外在政
策上也較不利開發商圖利。

4.英國及荷蘭的保護政策的制定都
經過民眾參與的過程，加上兩國對
於土地利用有著悠久的傳統，因此
受到公眾的普遍支持。

5.英國及荷蘭對於都市地區採用高
密度利用〈填充〉的方式。從一開
始就只給都市較少的擴張空間。日
本目前的土地利用政策也走向限
制發展的模式。法國曾經因採用都
市地區高密度利用而成功地減緩
都市擴張，但自 1980 年代開始由
於忽視地方政府的能力及國土和
區域計畫的重要性，舊有的保護機
制對土地持有人而言已屬過時，法
國的保護成果就此逐漸消失。

表 1：各國土地政策與規劃體系比較
United States
美國

Canada
加拿大

Britain
英國

Israel
以色列

France
法國

Netherlands
荷蘭

Germany
德國

直接的農
地保育管
制措施

一般而言不
強，只有在
幾個州特別
強調，其他
則著重在經
濟獎勵誘因
和 反 誘 因
上。

魁 北 克 省
有 ， 且 嚴
厲。
安 大 略 省
有，但越來
越具彈性。

有，但採審
議方式，其
重要性正逐
漸降低。

有，其農地保
育法律的強
制力在法律
位階上為最
高。其中對於
農地採取廣
義定義。近來
有就放寬的
趨勢。

無 (但農民可
根據土地所有
權行使之)。若
地方鄉鎮市要
執行相關措施
時，必須遵循
地方規劃。

無，主要是依
一般的規劃體
系 規 定 行 使
之。

有，農林業用地受
到聯邦建設法典
的保護，嚴格限制
農林業用地不當
變更。所有法令及
政策必須符合基
本法的精神。



上。 有就放寬的
趨勢。

規劃體系
分類及政
府層級

地方政府為
主，除部分
實施「成長
管理」的州
之外。州的
角色重要性
增加不多。
聯邦的功能
性低。

魁北克省的
層級劃分以
省為主導角
色。
安大略省的
層級劃分為
整合性的。

分級制

地方、國家

是權力核心

所在。
國家主導性
強。

分級制
中央政府的
比重較大，而
區域規劃較
弱。

1983 之後，採
權力下放 (去
中央集權化)
國家及區域規
劃 的 主 導 性
低。

分級制
國家─區域─
地方。
國家的主導性
強。

分級制
聯邦─邦─區域
或地方─縣及鄉
鎮市
國家的主導性通
常表現在基本架
構的擬定上。

地方政府
合作和合
併的機制
力量

許多州由下
而上自發性
合作或合併
的機制。

有限
省級間合作
較強

由國家層級
決策主導

由國家層級
決策主導

由下而上的機
制較強。地方
權 限 通 常 很
小。

由國家層級決
策主導

基本上是由上而
下的機制

農地保護
和鄉村保
存定義上
的相似度

通常低
農地仍是表
面上的焦點
所在

通常低
農地仍是焦
點 (農地轉
移是主要焦
點)

近年來高
主要是受整
個規劃體系
影響

低
農地保存管
制措施通常
和鄉村保存
的意義相同

低
通常分為農地
或鄉村保存

很高
大面積農地買
進成為開放空
間的新國家政
策

高
主要是受整個規
劃體系影響

(二)德國農地永續經營模式案例
1.國家背景
德國土地面積為 356.945 平方公里，

人口為 80,290,000 人，相較於英國及法
國，德國的農業生產土地條件並不優越，
基本上為家庭農業的小農國家。近年來德
國的農業也遭受到工商業及都市發展的
影響，每年有相當多面積的農地移作其他
土地利用。德國的農業目標不僅是提供糧
食的安全保障，同時也致力改善鄉村生活
條件，並維護生態景觀的價值。因此，農
林業用地受到聯邦建設法典(BauGB)的保
護，嚴格限制農林業用地不當變更。土地
移轉法 (Grundstueckverkehrsrecht)亦管制
農地的買賣，避免農地不當分割而零碎
化。因此到 1992 年為止，全國仍擁有

54.3%的農地面積。
2.國土規劃
德國的國土規劃有兩大特色：(1)強大

的法律基礎；(2)去中央化的決策結構。政
府的組織權責劃分由基本法(Grundgesetz)
規定，這使得規劃系統有強大的法律背
景，對於規劃和管制都產生很大的影響。
雖然每個邦有其各自獨立的規劃法令，但
皆講求系統化，所有的規劃法令都制定得
相當嚴謹，以確保在法律詮釋上的一致
性。從聯邦、邦、區域到縣市/鄉鎮等各層
級之計畫均有其法律依據及法定地位，各
階層之計畫均應相互配合補充，從而建構
成一嚴謹的規劃體系。

3.農業規劃與國土規劃之關係



資料來源：劉健哲，1980，德國土地利用之規劃與管制─兼論臺灣土地利用之問題

4.農業規劃
德國之農業規劃乃配合國土規劃或

總體規劃之進行而擬定，屬於部門規劃或
專門規劃，有其法定地位與官方的約束
性。在兼顧邦及區域發展目標之原則，首
先以全邦或區域為範圍，擬定農業結構綱
要 規 劃 (Die Agrarstrukturelle 
Rahmenplanung)及農業結構先驅計畫(Die 
Agrarstrukturelle Vorplanung)，做為農業規
劃的上位計畫，基層的農業規劃則承接上
位計畫之指導，以縣市或鄉鎮地區為範
圍，對自然環境資源以及農地生產利用的
社會經濟條件，作較為詳細而有系統的分
析與區劃。

(1)農業結構綱要規劃
農業結構綱要規劃的要旨係以

一般的統計資料為基礎，將德國某一
邦的不同區域依自然條件與農業結
構之現況加以劃分，並且分析地區農
業課題，進而提出農業結構改善的建
議與對策。農業結構綱要規劃之內容
通常包含：農業結構之現況、農業結

構發展之未來展望、農業結構之改善
措施。
(2)農業結構先驅計畫
它通常以目前之鄉鎮調查及農

場調查資料為基礎，分析土地利用與
農業耕種未來的發展，探討鄉村更新
之必要性、鄉村非農業就業狀況、自
然保護、景觀維護及休閒遊憩的重要
性，進而提出農業改善之政策措施。
通常先驅計畫所提出之建議涵蓋範
圍如下：改善農林業之生產及工作條
件、促進一般農業耕種、促進鄉村發
展。
(三)荷蘭的農地保護政策
1.國家背景
荷蘭是歐洲人口密度最高的國家，

1,400 萬人居住在 33,734 平方公里的土地
上，人口密度 415/km2。僅管如此，荷蘭
的農民除了養活本國的人民外，農產品還
有外銷的餘力。但由於人口的壓力，使得
過去十年荷蘭農地轉移的壓力與日俱
增，荷蘭農業的永續經營因此變得非常重

圖 2：德國國土規劃及農業規劃體系之關聯

基本法

聯邦

地區發展計畫(GEP)
景觀架構計畫(LRP)

區域

建設引導計畫(BLP) 農地重劃(Flurb) 景觀計畫(LSP)

改善農業結構及保護海岸之共

同任務(Gem Agrk)

農業結構綱要計畫(AR)

農業結構先驅計畫(AVP)

聯邦空間秩序法(ROG)

聯邦空間秩序方案(ROPr)

邦發展方案(LEPr)

邦規劃法(LPG)
邦發展計畫(LEP)



要。荷蘭採用三種政策進行農地保護：完
整的實質計畫、相關土地執行計畫、開拓
海埔新生地計畫。

2.實質計畫
實質計劃共分三個層級，分別為國

家、區域及城鄉層級，形成一垂直性的決
策體系，在不違背上層計畫政策下，各層
級之主管單位可訂定該層級之計畫。但如
果下位政府堅持執行與上位計畫不符的
構想，則上位政府單位有權執行公權力制
止。當然，計畫部門之間的協調合作勝於
強制的制止。荷蘭政府組織分為中央、
省、地方(自治)政府，以及介於省與地方
間的第四個層級。省政府負責制訂區域計
畫及規則，推行實質計畫中的省級政策。
城鄉計畫必須依循中央及省之政策，但可
視地方狀況而有彈性調整。
地方政府依城鄉計畫制定兩種計畫

作為地方發展的依據：一是架構計畫
(Structure Plan)﹔一是分派計畫(Allocation 
plan)。架構計畫如同美國的主要計畫
(Master Plan)和綜合計畫(Comprehensive
plan)，荷蘭則採用城鄉發展構想書的方
式，以分期階段發展及圖說來表達發展藍
圖，且至少每 10 年重新檢討一次。分派
計畫是荷蘭地方發展僅有的計畫執行工
具，並以此約束人民。但是如果其他相關
計畫能配合分派計畫之內容，仍然可獲得
批准，取得建築等相關許可。分派計畫與
美國的分區計畫(zoning)相似，但它的土地
財產變更相關規定要比美國嚴格許多。

3.相關土地執行計畫
(1)土地重劃計劃
在荷蘭除實質計畫外，次要農地
保護計畫是針對廣大農地進行重劃
或是合併。1924年荷蘭實施了第一波
農地重劃以提昇農業發展效益，政府
的首要之職乃致力於重組地權，並謹

慎制定了執行時財務預算。在
Walcheren 島重劃計畫後，土地重劃
開始涉及土地坵塊重分配，同時執行
排水及土壤改良計畫，並針對農業、
戶外遊憩、景觀管理、公共住宅，和
自然復育工作進行內部協調整合，計
畫因此也變得複雜化。
(2)土地整合計畫
在荷蘭土地整合已廣泛實施，從

1940年制定了土地整合法以來，已有
超過 25%的農地轉移使用，事實上，
每年有約 40,000-45,000 公頃的農地
移轉面積。土地重劃及整合計畫幫助
荷蘭進行農地的保護，透過架構計畫
及農業委員會的發展，成功達成綜合
性目標。不過，土地整合計畫是相當
昂貴的，因此事先阻止農地的碎裂化
要比重新整合經濟得多。
4.開拓海埔新生地計畫
荷蘭的景觀是人為干預所得的結

果，它可說是一個大規模的人造環境。如
果沒有這些干預，現在的廣闊土地將是水
中浮島或者淹沒在水平線之下。海埔新生
地計畫中確立了三大目標：(1)對抗洪氾，
保護人民財產安全；(2)建立淨水區；(3)
擴大現存農地面積。而這些地區的農業發
展是荷蘭農產品輸出的主力，但海埔地的
農地分配並非一成不變，接近阿姆斯特丹
附近的一個新海埔新生地，雖然仍是以農
用為主要目的，但加入了新的土地利用計
畫，包括：完整的新市鎮、新森林帶、遊
憩設施，甚至設置專為野生動物留設的
「自然棲地」。

(四)日本農地規劃
1.國家背景
日本總人口數約 126,890,000，面積約

372000 平方公里。在 1900 年全職農業人
口佔總農業人口的 34.3%、兼職農業人口



為 33.6%、以其他事業為主業而農業為副
業者佔 32.1%；到 1992年比例則分別成為
16%、15%、69%。日本是個高度經濟發
展國家，都市與鄉村的界線與台灣很相
似，幾乎可說沒有明顯的分隔。都市附近
的鄉村不斷朝都市化邁進，而偏遠地區的
人口卻因為都市化的效應，逐漸減少。都
市跳躍式的蔓延現象，是目前鄉村土地規
劃所面臨的最大問題。

2.農地規劃與相關政策
日本的土地利用計畫體系非常複

雜，但相關計畫與體制內既存的法令或規
劃之間並無明確的關係。目前對鄉村土地
利用最具影響力的莫過於「農地法」
（ALA, 1952）、都市計畫法（City Planning 
Act, CPA, 1968 ） 及 農 業 區 促 進 法
（APAA,1969）。

ALA利用地權轉移、租借、土地利用
轉變等手段，重新分配農地權屬。其目的
主要在保護佃農以對抗地主，使其擁有自
己的土地。但施行至今，衍生出了些許問
題，譬如因為小農不願買賣自己的土地，
農民無法擴大農場經營規模。這種情形隨
後因農地租賃自由化而獲得改善。然而，
農地轉用的規定仍然受制於法律及政府
相關部門的規定。
都市計畫法中劃設了「都市促進區

（UPA）」（urbanization promotion area）、
「都市發展限制區（UCA）」（urbanization 
control area）。UPA通常分為住宅區、工業
區、開放空間等區域。而都市計畫的執行
多以一 UPA範圍為中心出發，向外分散出
幾個小的 UPA分區，用來做為工業區、住
宅區等等，而都市促進區皆位於都會區範
圍內。
農業區域促進法（APAA）則以劃設

「農業促進區」（APA）的方式將土地規劃
為農業用地。APA常涵蓋整個 UCA範圍，

同樣的，UCA中農業用地的面積必等同於
APA範圍。而「白區」（white zone）是現
階段為農地，但卻規劃為非農用性質的地
區，這些區域極易轉為都市發展用地而造
成社區發展失序。此類土地僅佔一小部
份，只出現在鄉村聚落附近。
日本在 1992 年 6 月頒佈了新政策─農業
用地計畫，劃設糧食區（food）、農業區
（agriculture）及鄉村區（rural）。政府在
必要的情形下，可制訂政策以維持農地生
產效益及穩定管理機制。在執行上，土地
利用規劃則扮演關鍵性的角色。



四、台灣農地規劃政策與制度分析
(一)台灣土地利用規劃
表 2：土地利用相關法規
土地規劃法源 土地規劃 土地使用編訂 土地使用管制 用地變更

˙區域計劃法
˙都市計劃法
˙非都市土地使
用管制規則

˙國土綜合開發計畫
˙區域計畫
˙都市計畫

˙非都市土地使用計畫

˙土地法
˙區域計劃法
˙都市計劃法
˙非都市土地使用
管制規則

˙土地法
˙區域計劃法
˙都市計劃法
˙非都市土地使用
管制規則
˙建築法

˙山坡地保護利用
條例

˙實施區域計畫地
區建築管理辦法
˙實施都市計畫以
外地區建築物管理
辦法… …

˙土地法
˙區域計劃法
˙都市計劃法
˙非都市土地使用
管制條例
˙獎勵投資條例
˙山坡地開發建築
管理辦法

˙高爾夫球場管理
規則

˙私立大專院校申
請設立辦法… …

(二)農地於土地分類中之角色
1.農地之定義
依農業發展條例之規定，農業用地係

指供農作、森林、養殖、畜牧及與農業經
營不可分離之農舍、畜禽舍、倉儲設備、
曬場、集貨場、農路、灌溉、排水及其他
農用之土地。耕地指農業用地中依區域計
劃法編定之農牧用地，或依都市計劃法編
為農業區、保護區之田、旱地目土地，或
依土地法編定之農業用地，或未依編定而
土地登記簿所記載田、旱地目之土地。

2.農地分類
(1) 特定及一般農業區：依區域計劃
法分類將農地分為特定農業區及
一般農業區，作為農地投資及限
制農地變更使用程度依據。

(2) 直接與間接生產用地：直接生產
用地為耕地、林地、牧地、魚池、
池沼；間接生產用地為灌溉用地
（水路、溜池、溝渠等）、建築用
地（如農舍倉庫基地、墳墓等）、
防災用地（防風林等）、農路。

(3) 耕地分類：耕地又可分為水田、
旱田及園地等。若以農地生產力
優劣區分可分為優良農地（1~6

等）、中等農地（7~12 等）、劣等
農地（13等以下）。通常作為土地
利用計劃之參考。

(4) 主次要農業區：林國慶(1995)提
出，農業區域依據不同之社經條
件、人口結構及農業經營狀況特
性，將全國劃分為：主要農業區、
都會型農業區、次要農業區。

(三)農地利用與農地政策之發展
1.農地利用現況
(1)耕地規模與面積
台灣地區現有農地面積共約 85 萬 5

千公頃，農戶數約 79 萬戶，平均每戶耕
地面積約 1.1公頃，其中有 76.12%農民之
耕作經營面積小於 1公頃，耕地面積規模
不足 2公頃者，更達 93.32%。由歷年耕地
面積統計中可見到，耕地面積正逐年減
少，從民國 79年到民國 88年間，耕地面
積共減少了 35018公頃之多，平均每年約
減少 3500公頃。

(2)農地轉用情形
台灣地區歷年耕地減少的面積多半

轉為非農業部門使用，其中又以住宅及農
舍用地、公共設施用地及工商用地為最
多。近十年來水田轉用為上述三種土地使



用類別者為 26109.21 公頃，旱田為
21033.77公頃。

(3)農地釋出方案
農地釋出方案於民國 84 年 8 月由行

政院核定實施，至 89 年 6 月底已核定之
農地變更面積為 37216 公頃(含都市及非
都市土地)。其中以變更供新訂或擴大都市
計畫用地使用為最多，共 23790公頃，佔
全部變更量的 63.92%。而非都市用地中，

則以變更為工業區者為最多，共 3222 公
頃，其次為道路建設用地 2286公頃。

2.現行農地政策
台灣現行之農地利用相關法令中，以

農業發展條例(以下簡稱農發條例)最為重
要，堪稱我國農業的基本大法。以下為唐
明健(2001)針對農業發展條例中之農地利
用策略、農地利用限制等項目整理如下
表：

表 3：現行農地利用策略及限制規定彙整表
類別 內容要點 依據條文 備註

規劃農業生產區域 農發條例第 25條農作生產
農地利用綜合規劃 農發條例第 8條

觀光發展 推動設置休閒農場 農發條例第 63條
加強農地生態保護 農發條例第 55條

農地利用策略

環境保護
避免環境污染 農發條例第 62條

最大面積限制 私人取得農地面積不得超
過 20公頃

農發條例第 11條 仍有特殊情形放寬
限制

最小面積限制 耕地分割面積不得小於
0.25公頃

農發條例第 16條 仍有特殊情形放寬
限制

農地移轉限制 一都市計劃法及區域計劃
法之規定使用，使得辦理
移轉登記

農發條例第 31條 不限制自耕農才能
持有

農地利用限制

變更使用限制 農地變更應不影響農業生
產環境之完整，並應經主
管機關核准

農發條例第 10條

資料來源：唐明健，2001，全球化經濟對農地利用與市場的衝擊。

3.農地利用的問題
(1)欠缺整體性國土利用計畫與管制

機制
我國農地規劃多年來傾向於經濟發

展的土地配置，經常忽略環境與生態保育
方面的計畫。

(2)農地規模狹小零散，無法提昇規模
生產經濟
現有台灣農地經營之規模零散，其中

有 76.12%農民之耕作經營面積小於 1 公
頃，造成土地利用經濟效益難以提高。

(3)農業環境遭破壞
台灣農地遭受工廠廢水、廢氣、家庭

污水及飼養家禽畜廢水污染嚴重，另外農

藥使用過量、剩餘營養物過剩等情形都影
響農業生產及國民健康。

(4)農地利用率降低
由於近年來農工資上漲，生產成本提

高，農村人口外移，廢耕休耕之面積日益
增加。

(5)農地轉用壓力增加，農地資源與品
質降低
農業部門受到工商業快速發展以及

各種經建計畫推行的影響，農地不合理變
更轉用的現象，屢見不鮮。影響所及不僅
導致農地資源質與量損失，也破壞農地環
境與景觀，甚且帶來污染問題。



五、結論
當前的土地利用問題，並非往昔單純

的農業部門內土地分配與利用之問題，而
是錯綜複雜的部門與部門間土地利用與
競爭之問題。在經濟發展過程中，農業用
地變更為非農業使用原為不可避免之現
象，但是為了維護良好的農業資源，確保
農業區域與農業生產環境的完整性，使農
業繼續肩負糧食生產與資源維護的角
色。為維護農業發展需要，必須維持適量
農地，而各項產業發展與建設亦須使用相
當之土地，如何有效利用有限之土地資
源，平衡農業部門與農業以外產業對土地
之需求，乃當前土地利用之重要課題，亟
須藉由國土規劃加以整合。
另外農地利用除了生產農作物外，尚

兼具生態環保及開放空間等功能，不可單
純的從農業生產的觀點來考慮農地利用
問題。農業生產對於環境品質的影響有利
有弊，而農業環境政策正是尋求環境保護
與農業制度結合的途徑，最重要的是要將
農業生產過程中的環境外部價值內部
化，以積極的方式對維護和強化環境品質
有助益的農業生產方式提供正面的誘
因，並針對負面影響採取道德上的勸說、
經濟上的阻力和法律上的管制措施。
綜合以上，在此將以土地規劃面向、

經濟面向、道德慣例面向來探討農地利用
政策的調整問題：

(一)土地規劃面向
我們由荷蘭及德國的國土規劃經驗

中得到「分層負責、確實反映環境」的啟
示，對於全國土地資源的分配，包括土地
應作何使用、應如何使用、規劃的準則為
何，上述兩國皆有縝密的法律系統及規劃
體系的配合。今後我們當落實國土規劃，
在國家層級制定綱領性原則，在區域層級
落實土地資源規劃及分區管制措施，在農

村社區層級則由鄉、鎮、市進行農地綜合
規劃，再由縣、市政府統合。
由於區域規劃未來將涉及農地轉移

及變更的問題，而農村社區規劃則涉及地
方性農村景觀(諸如農舍、水圳、樹籬)生
態結構。此部份需要農業部門與地政、土
地規劃部門間的密切合作，才能使農地資
源在國土規劃的架構下，獲得最佳的保障
及發揮最大環境效益。

(二)經濟面向
1.環境稅
在農地政策理念的文獻分析中發

現，環境稅的觀念目前已為歐盟多數國家
所採用，經由水污染、空氣污染、土壤污
染、農藥及肥料稅、污染排放金等措施，
以經濟的手段為環境提供第二重的把關
(第一重通常為法律管制)。歐盟國家實施
成果顯示，環境稅在稅率與行為模式作彈
性配合時，可以收到較佳的效果

2.獎勵與補助
目前世界各先進國家以逐漸放棄直

接對農業生產進行補助，而採用對於改善
環境生態品質的農業行為進行獎勵及補
助。包括以傳統、少污染的手段維護農業
環境景觀，以休耕的方式恢復自然地景，
以造林的方式介入水土保持等。

3.農地釋出與變更
農地變更所涉及的層面相當複雜。一

方面農地釋出與變更有助於紓解產業對
於土地的需求，藉由市場機制可使土地資
源發揮最大效益。但農地變更若無完整的
國土規劃，則可能造成農地資源的破壞，
諸如土讓及水污染、自然生態的破壞等。
另外農地的市場供需為何也是非常

重要的，若農地真能配合國土計畫及農業
經濟政策而作計畫性的釋出，但沒有市場
需求時又當如何？或許我們應當回歸本
位，配合農地綜合規劃重新思考農地要如



何利用，才能達到提昇效率、保障農民生
活、維護環境生態的目標。因此，若想要
以市場機制提昇農地資源的利用效益，還
是有必要回歸到環境及經濟基本面上來
考量。

(三)道德慣例面向
農發條例第 7 條規定：「為強化農民

團體之組織功能，保障農民之權益，各類
農民團體得依法共同設立全國性聯合
會」；第 26 條：「農民從事共同經營符合
主管機關所定條件者，得組織共同經營班
經營之；其經向直轄市或縣(市)主管機關
申請備案者，並得由主管機關予以輔導。」
足見農業主管機關對於農民參與團

體組織是站在鼓勵的角度。由國外案例中
我們可以看到法國、澳洲等國的農民亦被
積極鼓勵參與農民組織，而政府則採用與
地方團體溝通協調的方式，利用合夥的方
式支持地方自願者(或民意領袖)進行農業
生產方式的改革。雖然這些機制並不具有
法律上的強制性，但由於採用民眾參與的
方式，使得農民更容易在非強迫的狀態下
接受新的觀念。如何建立政府與民間的互
信關係、農民及農民團體間的正常互動關
係，發揮道德典範的約束力，則政府不但
可以減少宣導成本，更可收風行草偃之
效。然此部份則有賴農業輔導等政策措施
的積極配合。
六、後續研究
後續研究將以 921災後受創嚴重的中

寮地區為例，建立一示範性個案操作經
驗，充實農業發展條例修正公告後之配套
措施，推動農地利用規劃及管理工作；在
當前台灣農地政策調整及農村景觀變遷
的過程中，探討永續性的農地利用規劃及
管理策略，發展優質的農地景觀生態模
式。
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