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農業是每一個國家發展的必經之路，關係著國民的生計以及國力，同時也是對自然資源使用能力

的評核。不管是已開發國家或開發中國家，都歷經要以農業累積資本，再謀求產業轉型發展的路

徑。要理解台灣農業現行所面臨的問題，了解從古至今的產業發展脈絡是一個很重要的知識基礎

。

台灣的農業發展從最早原住民部落式的耕作，到鄭成功時期才開始有比較具規模的屯墾行為，但

仍是以兵農合一的模式為主，農業的存在是為了養活大軍。清國由於跟明鄭的衝突，對渡海來台

實施相當多的禁令，也讓台灣長期處於人力不足的情況，一直到乾隆時期，赴台開墾的人數才逐

漸增加。當時的農業開發，大多以居民聚落為中心，缺乏整體的農業相關建設，如水利、農路、

農具供應等，灌溉渠道多數由地方仕紳出資建設，這也是台灣各地許多水道被命名為某某公圳的

由來。這時期的台灣農業，大多是以需水量較低的茶葉、樟腦為主要的經濟來源，平地缺乏灌溉

無法大量生產水稻，除了灌溉穩定的地方外，大多以種植番薯等雜糧為主，供應當地食糧需求。

至1895年清廷甲午戰爭戰敗，日本政府全面接管台灣，以殖民地利用的思維開始思考後，台灣相

關的農業建設才開始逐漸上軌道，最讓人印象深刻的就是坐落在嘉南平原上的烏山頭水庫和嘉南

大圳，將原本平原缺乏灌溉能力，只能看天吃飯的土地改造成能生產水稻的水田，至此才是台灣

人熟悉的稻浪搖曳，鬱鬱蔥蔥的農村景觀。

台灣總督府在領台初期就已開始調查臺灣的自然資源，博物學者鹿野忠雄、植物學者牧野富太郎

、川上瀧彌、佐佐木舜一、園藝學權威田中長三郎、蓬萊米之父磯永吉都在台灣留下了許多資源

調查以及農園藝品種研究的足跡。加上各項水利建設的推進，蔗糖成為日治時期台灣經濟的火車

頭，蔗糖、茶葉與水稻成為台灣供應日本本土的最重要產品。在這時期，日本系統的農政管理模
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式也進入台灣，成為之後甚至到戰後都沿用的制度內容，例如各地的農業生產組合(之後改組為農

會)，生鮮農產品的批發市場機制及承銷人制度(迄今仍在沿用，且承銷人的世襲制度也還存在)，

糖業組合後面成為台糖公司，並持有全台灣最多的私有土地，影響台灣農業十分深遠。

1945

年太平洋戰爭結束，日本投降，台灣治權由國民黨政府接收。國民政府領有台灣初期，對於台灣

的戰略思惟是當作反攻中國大陸的跳板，又因為撤退來台多了兩百萬的人口，對於日本投降時台

灣僅有四百萬左右人口，暴增了50%之多，對於糧食的需求突然暴增，在1950年代之前，台灣的

農業生產都是為了服務民生基本需求而存在。1950年代之後，台灣農業生產跟上綠色革命的風潮

，產量直線上升，不過仍存在肥料換穀的管制措施，使得農業的發展從戰後就經常蒙上政府政策

介入過深的陰影。這段期間，在國民黨漸漸意識到短期反攻無望之後，農業發展轉為一般國家發

展的路徑，利用低廉的土地資本跟人力資源，大量生產農產品外銷賺取外匯。1960年代台灣出口

最多的產品是洋菇罐頭、蘆筍罐頭、鳳梨罐頭，被稱為「三罐王」的年代，但隨著自動化程度無

法提升，大量仰賴人力紅利的產業模式無法跟其他國家競爭，台灣蔬果加工輸出的美名也逐漸被

世人所遺忘。除了傳統農業之外，森林和遠洋漁業也在這時期開始大量發展，替台灣賺來了大筆

的外匯，但對於自然環境的過度開發帶來了相當嚴重的後果，後續由於政治因素採取許多強烈對

於山林與海洋的管制措施，更遏止了台灣人民對這塊自然環境的了解。韓戰與越戰爆發之後，台

灣成為美國在東亞重要的前線基地，隨著美援帶來的食糧供應無虞，台灣人口如同其他戰後嬰兒

潮的國家一樣出現大量增長，國家發展也從農業佔GDP為主，轉向為以輕重工業、電子跟服務業

為主的方向，農業雖然卸下了經濟上的重擔，在社會影響上的重要性仍沒有消退，甚至更成為現

代政治上兵家必爭之地，在產業發展上失去了自主性，陷入了進退維谷的狀態。
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國民政府來台實施的幾個土地政策：三七五減租、公地放領、耕者有其田，表面上看來是嘉惠佃

農的措施，實際上則有裂解地主實力的目的，這些土改政策對於農業最大的衝擊即是讓土地零碎

化的情況更加嚴重，加上農業發展條例在2000

年修正的版本才做出了農地分割不得低於0.25

公頃的決定，在此之前藉由繼承所進行分割的農地都已成為既成事實，分割很簡單，合併則很困

難，是各國土地政策面臨的一致問題。先進各國幾乎都很早就有確立農業土地利用的政策，採取

單一繼承模式或最小分割限制等策略，以避免農地遭到稀釋危害農業的發展，但台灣在戰後因為

多種政經因素沒有第一時間採取保護農地的策略，也使得後續的農地使用與整合變得更加困難，

台灣原本在戰後農地面積最高達92萬2

千公頃，隨著經濟開發、

不當利用、優質農地劣化等因素，現已萎縮至79萬6

千公頃。但當中還有休耕廣達22

萬公頃、非農業使用中農地，實質運作中的農地面積可能僅55萬公頃而已。

經濟模式的改變，也造成農業和其他產業爭搶資源的情況，包括土地、水源、人力，農地工廠問

題從台灣轉型成加工出口取向時即已經開始發生，由於小型資本家購置工業區土地的成本過高，

當時尚未有嚴格管

制的農地即被蓋起層層廠房、擷取水

源、排放廢水。這些在1980

年代發展到最極致的農地侵蝕利用，造成農地的利用更加破碎，鄰接的農地喪失日照權，水源受

到嚴重的污染。這些農地工廠並非完全對農村經濟沒有貢獻，在農產品產地價格長期因為各種因

素低迷不振的情形下，農村勞動力在農閒的時候到工廠上班，甚至務農成為副業是到現今仍常見
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的情況。這些農地工廠雖然違法，也對農業有不良的影響，將它們全部移除，對於農村的衝擊也

會相當巨大，這是時代所帶來的包袱，必須要認真的面對及因應相關的反動。農地的不當利用不

僅於此，興建豪華農舍但地目不符使用、租給別人傾倒廢棄物、直接水泥化當作停車場都是常見

的問題，現行的法規對於農地的保護仍不夠全面，以至於農地被一滴一滴的侵蝕，同時也侵蝕了

農業這個產業的未來性。

身為農業發展環節最核心的農民，在台灣加入國際貿易組織(World Trade Organization,

WTO)

之後，由於失去了關稅壁壘作為保護，農民們對於是否能夠獲得足夠的收入感到憂慮，同時對於

農業前景的看衰，使得農村人口開始外流，人口老化的程度遠高於城市。老農對於未來生活的懼

怕引發了社會運動，1988年5月20日的520運動是最具代表性的一個。520

運動的主要訴求主要圍繞在農民保險、保價收購、農漁水利會全面改選、成立農業部等增加農民

福利與農業自主性的要求，在時任總統李登輝的妥善處置下，大部分的訴求在數年內透過修法及

行政措施獲得改善，經過35年後，農委會終於改制為農業部，完成520運動的最後一項訴求。

520運動的相關餘波催生了老農津貼制度，1995

年開始發放以來，歷任政府不分黨派都相當重視此一制度，但缺乏法制化的結果，老農津貼排擠

了大量農業部門原有的預算，多年來歷經多次修改規則增加排富及農保最低年資認定等改革措施

，仍造成農業部相當沉重的負擔，對於相關政務的推動具有相當不利的影響。因老農津貼對於農

村選票有相當

重要的影響因素，民選總統

候選人無一不爭相加碼，從一開始的每月3000元，迄今已達每月7550元，2021
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年每年老農漁津貼達513

億新台幣之譜。如果沒有健全的財務規劃，最終拖垮的是其他農政支出。目前已有仿效勞工保險

退休儲金的方式由農民在未屆退休年齡前繳付儲金的方式，不過整體預算仍十分緊縮。

戰後台灣由於韓戰與越戰勃發因素，台灣社會接受相當多美援，所造成的飲食習慣改變，也對台

灣農業造成衝擊。美援所帶來的麵粉與西化飲食，加上戰後由中國遷徙來台的各省族群，原本台

灣以米食為主體的消費型態受到考驗，麵食的方便性與變化性高，很快就佔據台灣民眾的飲食市

場。當局有儲備糧食作為戰備的壓力，公糧收購成為農業部門重要的工作之一，收購的基準是重

量，品質要求不高，也讓許多水稻種植者的種植目標以產量為主。戰後初期因為以氮肥為主的肥

料可做為炸藥的原料，政府嚴格管控，甚至推出肥料換穀的政策，種田必須仰賴肥料的觀念從此

深植農民心中。有濃厚官股色彩的台肥公司開始足量供應之後，加上政府轉為提供補助，農民使

用肥料的瘋狂程度前所未見，也導致國內許多農地施肥過量，土壤在幾十年內劣化，還需要後面

再進行土壤改良，一般這些工作是針對貧瘠土地，台灣竟把良田施肥成旱土，也是一種世界奇觀

。

長期仰賴公糧收購的水稻種植者，在機械化引入之後耕作更為輕鬆，花在田間管理的時間變少，

也因此有更多時間從事副業。雖說現在公糧收購已分為計畫收購、輔導收購、餘糧收購等三等級

價格意圖以價制量，許多農民仍以衝刺產量為最優先的目標，耕作技術和品種的改善下，現在一

分地(約0.1公頃)產出濕穀20割(1割為100台斤)

幾乎已成公糧農民的基本「業績」，和四十年前相比幾乎倍增。當政府打算減少公糧收購數量或

壓低價格時，代表他們的民意代表便會向中央施壓。政府每年收購大量的公糧，在儲藏上花費許

多公帑，這些公糧的米種大多以蓬萊米系列為多，放置久了要做後續利用比在來米困難，近年來
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開始將公糧釋出作為飼料米使用，原本收購進來是作為人食用的公糧，放了將近一年之後作為次

一等的用途，農糧署常因此事飽受社會輿論批評，但源頭的壓力沒有解消，就只能繼續做這種消

耗稅金的事情。

水資源的搶奪也是農業和其他產業扞格嚴重的原因之一，極端氣候造成降水不穩定，水庫常常在

要灌溉的時候空庫，決定停耕之後又下了好幾天的雨把水庫補滿。高科技業需要大量清淨水源，

ESG

治理後提高再生水源的取用，情勢有獲得一些舒緩，但大規模的氣候變遷，仍可能讓水資源的競

爭成為未來農業的挑戰。水稻在台灣是否需要生產這麼大的面積，以及這些水田旱作之後應該如

何合理的應用，最近幾年農業部和農糧署的相關政策都圍繞在這些點上，不過大多數的農民仍在

觀望。

台灣的農業產值從原本佔GDP超過20%，到現在僅能守住3%

，是否就代表台灣不需要農業了？絕大多數的民眾都還是希望農業存續，反而在農村才有更多離

農的聲音出現，土地開發的利益龐大，而務農本身的收入過於微薄。現階段在台灣農業要能夠自

立賺錢，規模跟品質缺一不可，大多數農業從業者缺乏資本，在合作意向上又處處制肘於土地政

策，深怕出租土地就會又來一次耕者有其田的心理陰影壟罩在老農心中。之前政府嘗仿效韓日政

策推出農地銀行跟媒介的業務，請農會協辦，卻是來詢問租地的人多，拿地來租的人少，土地政

策實為台灣農業問題的核心問題之一。
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社會缺乏產業意識則是另一個討論面向，無論生產稻米、雜糧、蔬菜、水果，品種的差異均代表

著最終產品的走向。台灣長期以來有鮮用為王的觀念，農產品以追求在生鮮市場銷售為目標，當

淺盤市場無法容納過多的同質性產品時，就會導致產銷失衡而崩盤。香蕉、文旦、高麗菜都是經

常發生這類問題的農產品，當價格崩盤時，快速去商品化是穩定價格的手段之一，奈何許多鮮食

品種在加工價值上很低，無法理解農產加工品需要有特定的加工品種配合的社會大眾則會一股腦

地指責政府為何不出來收購護農，事實上這些被保價收購的農產品，最終的去處可能也是作為堆

肥。

農產品打通國際貿易路線，也是許多農業倡議者不斷推動的目標。有固定在作外銷生意的包裝場

跟農民，對於外貿相關的要求都很熟悉，包括檢疫、包裝、冷鏈、農藥管制等。對於原本都僅供

應國內市場的業者來說，這些要求無非像是天書一般艱澀難懂，農產品貿易最大的敵人就是時間

，易腐性極高的產品都需要以最快的方式通關跟運輸，在市場上才有競爭力。因此這些業者即便

手上有貨，可能也無法滿足客戶端的要求，或是在抵達之後因為相關檢驗不合格而被退運。

但在這些灰矇矇的現實之下，台灣農業仍需要繼續往前走，農村的存在能夠減緩都市的壓力，有

效紓解都市產生的人流。農業本身也是一套循環性極佳的產業，許多時候社會大眾僅僅關心第一

級產業的種植、養殖、捕撈等，整個農村為了配合某一個產業，都還會發展出其他各式各樣的服

務業。有產業，經濟活動就會開始活絡，而農村經濟的火車頭就是農業生產本身。當政府利用休

耕補貼要求農業生產停止，農村就陷入一片死寂，農民可以去工廠打零工賺錢，但開店做生意的

人卻很難。舉水稻來說，整地、插秧、施肥、噴藥、收割、烘乾、碾製，一整段的工作農民都不

可能親自完成，農村產業間的協力才讓缺乏資本養各式機器的農民完成全部工作。休耕之後，農

機行、農藥店、肥料行、秧苗場、碾米廠通通沒了生意，這些人不是農民，但他們都靠農業過活
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，政府靠著發休耕補助好似幫助了農民，周邊產業卻全部撐不下去，當農民要恢復生產時，卻發

現相關的協力者都消失了，如此更會加速農民離農的速率。

這是一個大家都需要它的產業，可是也是一個大家都不瞭解它的產業。投注了過多的想像後扭曲

了現實，也讓這個產業處在一個很難踏出去，也很難被放棄的狀態，讓更多社會大眾理解產業面

的現實，減少因為資訊落差造成的流言蜚語，或許可以讓它變得更好。

作者林弘仁 臺灣良好農業規範發展協會理事長

Powered by TCPDF (www.tcpdf.org)

 8 / 8

Phoca PDF

http://www.tcpdf.org
http://www.phoca.cz/phocapdf

