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本部國土計畫審議會審議「全國國土計畫（草案）」之「農

業發展」專案小組會議審查會議紀錄 

壹、會議時間：107 年 1 月 10 日（星期三）上午 9時 30 分 

貳、會議地點：本部營建署 601 會議室 

參、主持人：許召集人文龍（10 時 20 分經委員互推，由林委員國慶代理） 

肆、出列席人員：(簽到表及發言摘要，詳如附件 1) 

記錄：呂依錡 

伍、結論： 

一、國土計畫涉及農業發展相關內容，應以確保糧食安全、

促進農業與鄉村永續發展，以及城鄉均衡發展為目

標。農業發展地區之劃設原則應明確，且應有符合公

平正義原則之配套措施。 

二、會中各民間團體之發言均關注以上目標與原則之達

成，產官學之意見與看法方向一致，政府應該予以重

視。 

三、與會委員、機關或團體所提意見，請規劃單位整理回

應處理意見，納入後續規劃參考。 

四、就本次討論各項子問題，請行政院農業委員會提供具

體意見，並請規劃單位（本部營建署城鄉發展分署）

再予彙整後，再行召開專案小組會議續為討論。 
 
陸、散會：下午 12 時 50 分。 
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附件 1-1：發言要點(按發言順序) 

◎賴委員宗裕 

（一）計畫書表 5-1-1 全國農地資源分類分級情形表與表

5-2-1 全國農地資源控管面積表，二表之間關係為

何？本次若將農地總量 79 萬公頃刪除，以 74~81 萬

公頃為目標值，為何不是保留 86.98 萬公頃。依據

國土計畫法施行細則第 4 條規定，全國國土計畫應

訂定全國農地總量；第 6 條規定，直轄市、縣(市)

國土計畫應訂定直轄市、縣(市)宜維護農地面積及

區位。是以，全國農地總量應由直轄市、縣(市)農

地總量加以累計，以避免未來縣(市)農地數量累計

與全國總量不一致情形。此外，直轄市、縣(市)政

府若將農地總量劃少時有無相關因應機制，未來地

方勢必有政治考量，該如何處理？若由直轄市、縣

(市)政府自由發揮，俟全國國土計畫 10 年通盤檢

討，才處理錯誤的農地總量是否妥適，請再評估。 

（二）簡報 P7 文字建議修正，理由如下： 

1.中央資訊掌握不若地方精確 1 節，內政部公告實

施「修正全國區域計畫」已規定直轄市、縣(市)

宜維護總量，是否代表不可採信。 

2.直轄市、縣(市)農地總量加總後不符全國總量，

是否需修正全國國土計畫。 

3.直轄市、縣(市)政府不配合劃設農 5，如何因應？

又如直轄市、縣（市）政府增列農 7、8、9 等分

類時，中央是否同意？如何處理？若無訂定指導

原則，後續難操作。 

（三）都市計畫農業區歸類為農 5，依據國土計畫法第 23
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條規定國土保育地區以外之其他國土功能分區，如

有符合國土保育地區之劃設原則者，除應依據各該

國土功能分區之使用原則進行管制外，並應按其資

源、生態、景觀或災害特性及程度，予以禁止或限

制使用。都市計畫農業區之 2 萬公頃優良農地得否

保護，建議應訂定空間發展策略及計畫，予以保護。 

（四）農 1~4 已訂定保護策略，農 5 如何保護，有無相關

策略，建議刪除「都市發展儲備用地」文字敘述。 

（五）簡報 P6「農 1除國防、重大之公共設施或公用事業

外，應避免變更為非農業使用」，與 P7 刪除「農業

發展地區第一類以農地農用為原則，不允許新建農

舍」兩者矛盾，並違背國土法第 23 條規定，應從長

計議農舍之必要性。 

（六）肯定納入未登記工廠土地使用指導原則，惟未來操

作時間點未定，地方政府訂定時間不一，若配合直

轄市、縣（市）國土計畫 2 年後才開始訂定，空窗

期約 2~3 年，違規又再擴大。建議應留在農業發展

地區較為合適，配合清理計畫積極處理。 

◎周委員宜強 

（一）都市計畫農業區之定位應從都市計畫發展脈絡予以

思考。在 1910 年代，因受花園城市思潮影響，該時

期都市計畫農業區係基於避免都市擴張概念下所規

劃的產物；在 1960 年代二戰後，都市計畫農業區則

是作為都市發展儲備使用；到 1980 年代，當時著重

生態環境、平衡都市發展等觀點，都市計畫農業區

係具有避免發展性質；2000 年代因應全球氣候變

遷，都市計畫農業區具有都市調適使用功能，是以，
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不同時期對於都市計畫農業區有不同看法及解釋。

都市計畫農業區要劃設城鄉發展地區或農業發展地

區，應審慎調整，建議就後續辦理速度、人力做盤

點後，再逐步調整。 

（二）未登記工廠議題，是用「規劃手段解決行政疏失」，

農委會與經濟部有相關處理作法，建議應整合納入

國土計畫指導原則，而非各做各的。 

（三）政府每 5 年辦理 1 次工商普查，該項資料係以合法

登記工廠為範疇，並未包括非法工廠，然其實透過

納稅、用水證明等資料，勾稽比對工商普查資料，

即可掌握完整未登記工廠資料，惟目前並未有相關

單位辦理前開作業。 

◎賴委員美蓉 

（一）直轄市、縣（市）農地總量由地方政府自行盤點並

不妥適，目前中央及地方雖遭遇壓力，惟考量提供

糧食生產重要性，且農委會已建置「農業及農地資

源盤查結果」查詢圖臺，是否還有會錯誤情形，以

致需要將農地總量改由地方自行訂定之必要性，建

議再予評估。臺中市區域計畫已公告實施，農地總

量不太可能修改，其餘縣(市)農地總量不足時，應

如何處理？建議全國國土計畫仍應訂定相關總量原

則，並將擁有農地視為珍貴資源，且中央政府應有

相關補貼、獎勵措施，俾直轄市、縣（市）政府積

極保留農地。 

（二）本次刪除「農業發展地區第一類以農地農用為原則，

不允許新建農舍」規定，仍應於其他適當章節有相

關指導原則。 
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（三）支持納入未登記工廠土地使用指導原則及清理計

畫，此亦為區委會共識，區委會前審議臺中市區域

計畫，即已要求納入清理計畫；惟除未登記工廠之

外，現況北部有違規農舍、住宅，中南部有殯葬使

用，該等違規使用，均會有影響糧食安全之虞，雖

目前技術上可以透過植物工廠栽植，但仍有須種植

於土地生產之作物，故建議農地違規使用情形應有

相關規範納入。 

◎鄭委員安廷 

（一）有關農地總量與資源盤查，由中央或地方作各有利

弊，本次納入總量 74~81 萬公頃，允許地方政府自

行盤點，其目標值是代表增長值或低限值，建議再

予釐清。 

（二）農 1 是否興建農舍議題，應釐清未來農業發展地區

是否仍有建地存在。 

（三）農地管制導致農民不滿、地方抵抗，建議除管制外，

仍應提供相關資源，例如增加資源投入及經濟誘

因，並搭配納入國土計畫。 

（四）考量農地違規樣態不僅只有未登記工廠，國土計畫

僅就單一議題訂定土地使用指導原則恐未臻完整，

建議訂定通盤性指導規範。 

◎張委員容瑛 

（一）農地總量應屬樓地板概念，因目前直轄市、縣（市）

政府對於各該應保留農地總量大多提出反對意見，

建議從農地發展的可能性加以思考，而不應該認為

是被處罰；另除農地總量的思考外，亦應考量農地
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品質。 

（二）目前草案對於都市計畫農業區，僅提出劃設為農 5

之作法，惟因都市計畫農業區與都市發展定位相

關，建議修正原則可再具彈性、因地制宜。 

（三）農 1 是否興建農舍議題，建議農業發展條例應配合

修正，惟全國國土計畫應提供指引原則；另涉及農

民權益也應有配套機制。 

（四）認同全國國土計畫納入未登記工廠指導原則，因目

前區域計畫就特定地區係採取先由特定農業區變更

一般農業區後，再由廠商申請使用地變更編定丁種

建築用地，該方式將使土地資源利用零星使用，建

議內政部與農委會及經濟部共同訂定合理使用空

間、和諧共存之政策方向。 

（五）鄉村區未來可能劃設為農 4 或城 2-2，惟外界或有

認為劃設為農 4 像是被放棄、劃設為城 2-2 代表有

機會發展之想法，因目前政府已有政策工具，包括

農村社區土地重劃條例、農村再生發展區計畫等，

均可提供公共設施、環境改善，建議針對不同鄉村

區類型，連結既有或未來政策工具，以澄清或扭轉

外界看法。 

◎林委員國慶 

（一）目前的國土規劃與分區仍是以都市為主體的規劃，

都市以外地區仍然缺乏規劃的概念。非都市地區若

仍然沒有規劃，目前非都市地區的問題與亂象仍將

存在。 

（二）國土分為四大區，除了國土保育地區與海洋資源地
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區之外，為城鄉發展地區與農業發展地區。城鄉發

展地區包括城市發展地區與鄉村發展地區，然而目

前的城鄉發展地區之劃設比較接近於「城鎮發展地

區」之概念，而「城鎮發展地區」之外的地區不應

該只是「農業發展地區」，而是「鄉村發展地區」。

而鄉村發展地區中有「農業發展地區」以及「非農

業發展地區」，就如同都市計畫區中或「城鎮發展地

區」中有農業區與保育區，以及其他的住宅區、商

業區與工業區等非農業發展地區。 

（三）由於目前的國土計畫分區不是具有城鎮與鄉村發展

之概念，就會產生現在的都市計畫區中又有城一、

保四與農五之問題。目前這樣的劃分法並沒有解決

基本問題，也就是目前都市計畫區內農業區如何劃

分為城一與農五的問題。 

（四）在現有的法令與制度框架下要解決目前的問題似有

困難，未來應朝向訂定鄉村計畫法，對於都市計畫

區以外地區加以規劃，並成立鄉村發展署推動相關

的鄉村發展工作。鄉村地區包括都會區內的鄉村地

區、都會區周邊的鄉村地區，以及離都會區較遠，

受都會區影響較小的鄉村地區，研擬不同的政策與

措施加以推動鄉村地區與農業的永續發展。 

（五）報告中所提到的農地的名詞很多，包括農地、農地

資源、農業用地，並有面積的呈現，應該對這些名

詞作明確的定義，否則無法據以實施。報告中的農

地資源分為農一、農二、農三與農四，總共有 86 萬

公頃，而農一加農二加農四為要加以保護的農地資

源，這 86 萬公頃包括那一些農地資源，是否包括都
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市計畫區內的農業區，是否「耕地」以外的農業用

地，都有必要說明清楚。 

（六）農地或農地資源並非是法定用語，也沒有特定的定

義與面積，用法上宜審慎，若要使用則應明確定義，

是否為農業用地、農牧用地、法定耕地或者其他定

義之農地等。 

（七） 農地相關名稱很多，過去農委會提出農地總量 74~81

萬公頃應是「耕地」概念，並未包含林地；至於廣

義的農地為農業用地，則包含林地，超過 200 萬公

頃。又前開總量 74~81 萬公頃與糧食自給率 40﹪並

無關係，是考量我國無法從國外進口糧食時，2,300

萬人每日糧食需求 2,000 大卡，至少需要多少耕地

進行估算。 

（八）承上，表 5-1-1 與表 5-1-2 是否訂定，應釐清其內

涵、來源，否則地方政府執行會產生問題；表 5-1-1

有農地分類分級第 1~4 種農業用地，表 5-1-2 則是

前開表第 1、2、4種農業用地加總。 

（九）就劃設國土功能分區作業上，第 3 種農業用地是遭

受破壞農地，未來究竟應歸類為何種功能分區，目

前的報告並沒有討論。就我的瞭解，即使是第 3 種

農業用地也不能用來做農業以外之用途，除非經檢

討或變更為城鄉發展地區。在農委會農地資源調查

中遭受破壞農地第 3 種農業用地要如何劃歸於那一

個分區，若仍在農業發展地區，究竟要劃設在那一

類，是依什麼原則劃設，也沒有說明清楚。 

（十）環保團體基於國土保育觀點，關心山坡地究竟應歸

類國保二或農三？這樣的觀點值得重視。目前的規
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劃化方向是具有經濟價值之經濟營林地區劃設在農

業發展地區的第三類，這樣的劃設基礎值得關切，

此應牽涉到劃入農業發展地區之林業用地與宜林地

會不會因此而造成土地管理與保育更加困難。如果

將這一些土地劃設在國土保育地區會不會因此而使

得經濟營林困難。所以重點應在於劃設後的財產權

會產生什麼變化，以及經營管理會受到什麼影響。 

◎行政院農業委員會 

（一）農地總量 74~81 萬公頃，與糧食自給率 40％概念不

同。直轄市、縣（市）農地分派量，建議回歸國土

計畫法相關規定，由內政部定調是否訂定。 

（二）表 5-1-1 及表 5-1-2 易造成混淆，表 5-1-1 是本會

92 年因應土計畫法所進行之委託研究，該案以農地

資源盤查觀點進行分類，並非為了土地使用管制，

且係以區域計畫特定農業區、一般農業區、其他使

用分區農牧用地及都市計畫農業區為範疇進行分

析，當時並未將養殖漁業及畜牧業納入；至於目前

國土計畫農業發展地區則將農、林、漁、畜全面納

入，且不只一級產業，包括二、三級，甚至是六級

化產業。 

（三）農業發展地區範圍內之居住功能，建議應納入集中

農 4，並訂定土地使用指導事項，據以管理。 

（四）未來鄉村區如納入農業發展地區，建議應有適當成

長空間，並結合農村再生計畫，進行鄉村區整體規

劃，以結合生產、生活、生態，以吸引青農返鄉。 

（五）有關未登記工廠議題，建議應清楚掌握狀況情形，
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故應清查違規樣態。 

（六）未來農業發展地區申請設置綠能設施，應與農業經

營相關，並以農業使用為主、光電為輔。 

（七）本會後續將持續與營建署討論，並提供相關修正意

見。 

◎行政院農業委員會水土保持局(書面意見) 

全國國土計畫(草案)第八章國土功能分區劃設-第

二節國土功能分區劃設條件及順序-壹、劃設條件，有關

農業發展地區第三類土地第 1 項「不具農業發展地區第

一類劃設條件，但得供農業使用且無國土保安疑慮之山

坡地宜農、牧地。」及第 2 項「可供經濟營林之林產業

土地，且無國土保安疑慮之山坡地宜林地」。(P236)，因

「無國土保安疑慮」係屬不確定之法律概念，且同一節

之貳、劃設順序已有相關規定，爰建議刪除「無國土保

安疑慮」文字或改以「無國土保育地區劃設條件」取代。 

◎雲林縣政府（書面意見） 

（一）認同對農地資源建立分類分級之使用指導原則，惟

應考量現有地主之權益，並對於只能做高度農業使

用而無法容許其他非農業使用之農地應建立補償機

制（如綠色給付、對地補貼等），並對農業縣(市)

之財政平衡分配策略及土地發展權。 

（二）基於國家糧食安全之考量，仍須建立全國農地總量，

惟建議農委會考量農業技術之精進，農地使用現況

訂定更清楚、合理農地資源的分類分級標準，並由

各縣(市)政府就盤點農地資源及縣市發展需要，由

縣(市)先行擬定縣市農地資源總量後交付中央農業
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主管機關核定，再依此擬定全國農地資源總量。以

避免都市任意蔓延造成農地資源的破壞，並請中央

農業主管機關以應維護農地資源總量分配縣(市)農

業補助，以維護農民權益，提高縣市政府維護農地

意願。其策略為： 

1.近程ˇ農業貢獻度納入財政劃分一定比例權重。 

2.中程ˇ農業碳權概念，農地面積不足的縣市要購

買農地面積量以補不足。 

3.遠程ˇ農業權入憲。 

（三）農 1 為優良農業生產環境，應盡力維護其環境品質。

然根據農民實際耕作的習慣與需要，於農地周邊興

築農舍就近照顧農作已是臺灣農業的生產方式，似

不宜因噎廢食，為避免新建農舍的土地管理問題，

就全面否定農舍與農地，農民生活與農業生產間的

緊密關係；建議應另由強化土地管理的配套措施思

考，避免新建農舍的蔓延，而非讓安土重遷的農民

因為國土計畫而被迫流離失所，造成另類的無殼蝸

牛。倘農 1 用地限制興建農舍，應有配套之農宅政

策。譬如建議就現行區域計畫鄉村區（即未來國土

計畫之第 4 類農業用地）邊緣劃設適當農宅之預備

用地，統一由政府規劃興建農業住宅，補助從事農

業經營且有興建農舍需求者以優惠價格優先承購。 

（四）未登記工廠議題： 

1.未登記工廠與臨時工廠登記之現況課題: 

(1)未登記工廠違規設置於農地：104 年 6 月 2 日後

停止申請臨時工廠登記。 

(2)臨時工廠登記：多屬農業用地之工廠，臨登 109
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年 6月 2日後失效。 

2.建設處因應作為－群聚達一定規模進行分區調整

作業：經檢視本縣臨時工廠登記與未登記工廠區

位分布與規模後。本處已規劃出虎尾都市計畫區

北側3處用地，予以調整為一般農業區(第三種農

業用地)。計有 131 筆土地，面積合計約 22 公

頃，目前送內政部審議中。 

3.建議事項: 

(1)農 1 可建畜禽舍，但未開放再生能源設備容許

使用，恐影響後續畜禽舍屋頂型太陽光電設備

申請，建議能開放再生能源設備容許使用。 

(2)低汙染工廠未達群聚規模為加強管理，建議內

政部與經濟部研議能於農業發展地區有條件開

放。 

(3)建議中央先行擬定農地未登記工廠的「群聚已

達一定規模」、「已無法恢復作農業使用」定義

及繳納「生態補償金」之標準。「生態補償金」

除農地本身造成損害費用估算外，應從嚴規範

納入工廠節省之行政成本、整治設備等費用，

將補償金應用於農地補助，維護跟表揚合法農

民，提高農地農用意願。 

◎經濟部中部辦公室(書面意見) 

（一）有關委員意見涉及未登記工廠略以：「工商普查僅針

對合法工廠及一般農業區變丁建｣1 節，經查工商普

查製造業場所約 15 萬家，扣除合法工廠及臨時登記

工廠約 9 萬，未登記工廠約 6 萬餘家，如再扣除免

辦工廠登記約 2.2 萬，推估全國應登記而未登記之
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工廠約 3.8 萬家。至於依據輔導未登記工廠合法經

營方案，公告劃定特定地區屬特定農業區需辦分區

調整為一般農業區，可依非都市土地使用管制規則

規定辦理使用地變更者，目前僅有輔導 5 區核准興

辦事業計畫（有條件輔導及付出代價，絕非就地合

法），後續將依計畫管制及兩年內取得工廠登記；現

階段輔導未登記工廠門檻不低及跨部會小組審查嚴

格與嚴謹。 

（二）輔導未登記工廠政策，經跨部會 18次協商各項措施

及配套作為，奉行政院於 102 年 1 月 29 日核定輔導

方案，輔導期間在 109 年 6 月 2 日屆滿；未登記工

廠問題在違規本質上為土地使用管制，在行為上是

經濟、勞工就業及環保問題，如輔導期間屆滿後，

樂觀其成在國土計畫將未登記工廠土地使用納入指

導原則，共同面對問題及解決問題。本次會議所提

「未登記工廠使用指導原則」將於會議紀錄到兩周

內，經濟部廣納各縣（市）政府與本日與會單位意

見，彙整提供修正意見予內政部。 

◎行政院環境保護署（書面意見） 

行政院農業委員會於 106 年 1 月已修訂農業灌溉水

質保護方案，並明訂 110 年起除生活污水禁止排入灌溉

渠道及農田排水，本案子問題 4「未登記工廠是否納入

農業發展地區」是否有期限、配套，如無，勢必產生投

資浪費及污水後續排放問題，建議應有妥善規劃。 

◎高雄市政府（書面意見） 

（一）農業生產環境維護與管理，要求地方國土計畫提出

農業用水水質監測計畫、排灌分離計畫、現有非農
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業使用對農業灌溉用水污染之影響、訂定土地使用

績效管制標準等，應屬地方農業機關就農業土地管

理工作，不適宜放到空間計畫，建議刪除。 

（二）農地資源控管總量應由地方依實際農地使用情形及

未來發展需要，於地方國土計畫訂定 

1.依據行政院農委會 105 年所作農地資源分類分級

成果，其農地母數為特定農業區、一般農業區全

部土地及其他分區之農牧用地，本市農地為 5.77

萬公頃，經圖資套疊發現本市農地已有約 8,000

公頃係屬非農業使用且現況為合法可建築用地

(甲、乙、丙、丁種建築用地、特定目的事業用地

等)，其中亦包含已核定之非都市土地開發許可申

請案(如義大世界等)。 

2.依全國國土計畫公展草案，本市農地資源控管總

量 5.3 萬公頃，惟依 106 年同樣是農委會所作之

農業及農地資源盤查資料，本市實際供農業使用

之土地早已不足應控管之農地總量。 

3.建議內政部在農地圖資不準確及為保護實際可供

糧食生產農地的考量下，在全國國土計畫應僅表

明全國的農地需求量目標值及訂定後續農地控管

機制，而地方宜維護農地區位及總量，則讓地方

依實際農地使用情形及未來發展需要，於地方國

土計畫自行訂定。 

4.另為利後續農業發展地區劃設，亦請農委會應結

合 106 年農業及農地資源盤查實際作農用之土地

與 105 年農地資源分類分級成果核實比對，提供

地方政府正確農地圖資，以確保框列是正確可生
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產糧食的農地面積。 

（三）劃入國土保育地區第一類之優良農地，農委會應列

入資源投入標的。 

本市部分優良農地可能劃入國土保育地區第一

類（如旗山、美濃部分地區），其未來仍繼續維持農

業生產，此類國土保育地區下之農業用地未來是否

能申請農委會相關補助，應予釐清。另倘農地位於

國土保育地區第一類不符合農委會資源投入標的，

建議將農業發展地區第一類劃設條件提升為第一優

先，並將具國土保育地區第一類性質之優良農地劃

設為農業發展地區第一類之一，其除受農業發展地

區第一類使用限制外，亦同時受國土保育地區第一

類之規範。 

（四）都市計畫農業區、保護區及保育相關用地應依國土

計畫法第 23 條規定，劃為「城鄉發展地區」第一類。 

1.依國土計畫法第 23 條第 2項「屬實施都市計畫或

國家公園計畫者，仍依都市計畫法、國家公園法

及其相關法規實施管制」，國土計畫雖有指導都市

計畫之效力，但有關都市計畫區內土地之使用管

制，仍應依都市計畫規定辦理都市計畫農業區變

更在現行審議制度下，必須經過兩級都委會及農

業主管機關同意才可以變更，審議過程中亦需就

開發方式(徵收或區段徵收)辦理公益性、必要性

之評估，已經過嚴格層層把關，並非任意變更，

且臺灣省及高雄市都市計畫法施行細則皆規定，

都市計畫農業區、保護區，除農業相關設施外，

面積在 0.3 公頃以下，經目的事業主管機關同意，
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仍可容許公用事業設施、廢棄物資源回收場、加

油站使用。 

2.為避免管制疊床架屋及限制民眾原有權益，建議

將都市計畫農業區、保護區及保育相關用地劃為

「城鄉發展地區」第一類，不另外劃設「農業發

展地區第五類」及「國土保育地區第四類」，而係

循都市計畫管制手法達成維護優良農地及國土保

育之目的。 

（五）農地設置休閒農場的限制 

1.依全國國土計畫公展草案之土地使用指導事項，

農業發展地區第一類容許使用與維護自然及文化

景觀資源、生態保育、災害防治及農業產銷相關

設施、公共設施或公用事業等使用項目，尚不包

括休閒農業，惟依現行區域計畫法特定農業區得

容許休閒農業設施之使用；且依農業發展條例第

63 條「直轄市、縣(市)主管機關應依據各地區農

業特色、景觀資源、生態及文化資產，規劃休閒

農業區，報請中央主管機關劃定」。 

2.故若國土計畫將特定農業區劃入農業發展地區第

一類，得否繼續做休閒農業使用，建議應妥予審

慎研議，並於全國國土計畫中載明其劃設之條

件，以免影響新型農業之發展。 

（六）增訂城鄉發展地區第四類劃設原則，處理農地未登

記工廠群聚問題。 

目前農地存在未登記工廠為全臺灣各縣（市）

共通之課題，然而依據全國國土計畫公展草案，未

登記工廠仍會劃入農業發展地區，對於現行位於非
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都市計畫區之特定農業區及一般農業區之未登記工

廠尚無提出明確的處理原則。考量農地違規使用為

全國性議題，期能於全國國土計畫予以指導，提供

適當的機制將違規使用嚴重且已無復原可能之農地

進行分區轉換，建議依據國土計畫法施行細則第 9

條：「考量環境資源條件、土地利用現況、地方特性

及發展需求等因素，可於國土功能分區新增其他之

必要分類」，於全國國土計畫或地方國土計畫劃設城

鄉發展地區第四類，使其具有收攏周邊既有農地違

章工廠之功能，在過渡期間亦可維持既有農業使

用，更有利於既有轉用者得依循相關工業區規定配

置環保、污水處理、隔離設施及完成負擔回饋後輔

導其合法化。 

◎屏東縣政府(書面意見) 

（一）依據本府就屏東縣農地資源空間規劃委外評估成果

報告顯示，屏東縣之農地保留面積應為 6.97 萬公

頃，與全國國土計畫草案所提農地保留面積 8.00 

萬公頃，有所差異，原因是屏東縣可供農業生產土

地總面積僅約 8.8 萬公頃，而現行耕地面積僅約 

7.1 萬公頃，且部分農地因土壤鹽化或汙染已不適

宜繼續農作使用。 

（二）屏東縣農地資源空間規劃評估成果，農地保留面積

調降為 6.97 萬公頃，主因係第一種農業用地的定

義較嚴格，需同時具備一定規模及連續使用面積始

劃入第一種農業用地，另位於特定水土保持區第一

級環境敏感地區之農業用地不適合作農業使用而排

除。此外，屏東縣農產業正朝向精緻農業趨勢發展，
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在保留面積減少之情況下，仍可保有其農業產值，

是建議本縣應保留之農地應為 6.97 萬公頃，其中

第一種農業用地應為 2.98 萬公頃。 

（三）本縣已配合修正全國區域計畫於 106 年 11 月 15 日 

提報修正特定農業區範圍，現有宜供農業使用之用

地總量亦在農地資源調查中經過確實的盤點彙整，

有關後續優良農地保存議題，考量本縣農產加工需

求，需待農業發展區下各類分區所允許使用之項目

後，方可進一步劃設各類農業發展地區。 

（四）建請於全國國土計畫中建立違規工廠處理機制，以

利縣（市）政府配合執行。 
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附件 1-2：列席團體代表發言意見 

◎地球公民基金會林嘉男先生 

（一）日前談到五缺，個人認為最缺的應該是缺農地；我

國長期以來未有明確國家發展策，此國發會明顯有

失職情形，放任各部會各行其是，導致國土亂象。 

（二）未來縣市政府大多會將鄉村區劃設為城 2，其他未

納入城 2 者，形同被放棄，是以，國土計畫應有相

關政策工具，以引導未來農 4之規劃及發展。 

（三）未來都市計畫農業區變更，究竟應由都委會或國土

計畫審議會審議，應予釐清。 

◎臺灣農村陣線許文烽先生（書面意見） 

（一）首先，對於前面「地球公民」林先生的發言，我深

感認同。過去這幾十年，臺灣鄉村地區的聚落、社

區，真的是一直被忽略，簡直就是被遺棄的區域，

沒有公共資源投入，缺乏基礎公共建設。再者，國

發會沒有承擔起該負的責任，做好跨部會及不同層

級的協調及擬定相關指導原則，任由各部門及縣市

政府相互廝殺競合，真的是嚴重失職。 

（二）接下來代表「臺灣農村陣線」表達以下幾點意見： 

1.全國農地面積總量管制要堅持，各縣（市）分派

農地面積總量要落實。目前各縣（市）分派的農

地面積總量，其實遠低於目前實際編定的農地總

量上，各縣（市）經盤點檢討適度調整後，要保

留分派農地面積總量，仍綽綽有餘，所以各縣

（市）政府不要推卸責任。 

2.由於農地沒有徵收地價稅，在目前臺灣地方政府
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財政結構、税賦機制未妥善修正前，建議應該對

劃設「農業發展地區」面積較大的農業縣市，有

相對應的財政補助及資源挹注機制，以增加這些

縣市對於保留「農業發展地區」的意願。而各縣

市國土計畫，也應該對於劃設「農業發展地區」

面積較大的農業鄉鎮，有相對應的財政補助及資

源挹注機制，以解決這些農業鄉鎮的財政困境。 

3.全國農地面積總量 74 萬至 81 萬公頃，與糧食自

給率40%的對應關係為何？糧食自給率40%的內涵

是什麼？對應到各類作物的自給率分別是多少？

請農委會說清楚講明白。 

4.國土計畫規劃時，應該要「適地規劃」，要以各

地的水資源、土地資源、能源條件及空污管制總

量為基礎，來思考該區域產業發展類別的合適

性。 

5.建立「土地使用資訊整合平臺」，讓有用地需求

者，可以找到合適的土地。需要工業用地的，找

到適合的工業用地，需要農地的找到適合的農

地。 

6.建立「土地儲備機制」，中央及地方政府應逐年

編列固定比例預算，購入及持有轄區內的農地，

提拱「只租不售」的土地使用型態，並在公共設

施興建需徵收私人農地時，透過「以地易地」的

方式，降低對農民生計的衝擊及財產的損失。 

7.臺糖大面積、完整的農地，應優先納入農業發展

區第 1類。 

8.農村居住需求應以鄰近的鄉村聚落社區的調整來
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處理，不應該再以各別農地上的農舍來解決居住

需求。農地上允許蓋農舍，應該討論落日機制。 

9.臺灣的鄉村地區，過去一直缺乏整體規劃。之後

劃入「農業發展地區第 4 類」的鄉村社區應投入

一定的資源，補足適當必須的公共設施。 

10.農地上違章工廠問題及二級產業用地的需求，

應該透過各「縣（市）國土計畫」作通盤檢討及

相對應的規劃來解決。 

11.違章建物未清除恢復前，應禁止土地買賣及轉

移。 

◎中科污染搜查線徐宛鈴小姐(書面意見) 

（一）支持守住全國應維護農地總量與各縣市分派量 

國土計畫以糧食安全為優先，不宜拿除 74~81

萬公頃總量所進行全國農地資源控管與各縣(市)分

派量。反對全國國土計畫直接下放地方政府自行盤

點農業資源並依此劃設農業發展地區，理由：(1)

時間、人力資源皆不足，如何精確盤點？譬如臺中

市國土計畫年底就要送入內政部了！是要地方政府

亂盤亂寫嗎？(2)地方政府多將農地當作產業或都

市發展儲備用地，如何避免地方政府欲降低農業發

展地區、增加城鄉發展面積之問題？即便要交地方

政府負責，也應先訂出基本劃設原則與數量等，以

避免農地資源加速大量流失，違反國土計畫精神。 

（二）全國國土計畫農業發展地區五類劃設原則問題 

1.全國國土計畫的前身「全國區域計畫」中，其所

估出的 1、2、4 種農業用地，根據去年(106 年)

農委會盤點資料顯示，已有 6 萬公頃遭占用或汙
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染，應盤點出 1、2、4 種農地中仍「可恢復耕作」

之農地，加上將劃為農業發展第 5 類的都市計畫

農地、以及零星且將規劃拆除或遷移之未登工廠

所在農地，確認可耕作農地是否能找回失落的 6

萬公頃，達可確保糧食安全之 74萬公頃。 

2.符合農業發展第 1~5 類劃設條件之農地數量分別

為何？才能確認此劃設條件是否正確，能保護確

保糧食安全之可耕地數量。 

3.支持將狀態優良的都市計畫農地劃為農業發展第

5 類，但應刪除「未有都市發展需求」、25 公頃

應下修為 10 公頃。因為(1)地方政府大多將之視

為「產業儲備用地」，不太可能將之視為「未有

都市發展需求」，因此建議應刪除「未有都市發

展需求」。(2)目前都市計畫農業區全臺有約 10

萬公頃，但草案中定義須符合農業發展第 1 類者

才能劃入農業發展第 5 類並不合理，因為都市計

畫農業區優良農地要達規模25公頃以上太難，此

區現況多屬短期易損傷葉菜類以及自產自銷的農

友，應下修至「10 公頃以上」即可劃入此類，以

確保後續投入的農政資源，能嘉惠到此區的農業

生產者，並能積極討回不足的「可生產糧食之農

地數量」，進一步確保糧食安全。 

4.支持將未登工廠劃入農業發展區，此未登工廠可

定義為「零星且規劃拆除或遷移之未登工廠」。 

5.P250，對於農業發展第 2類之定義，「綠能使用」

應將「能源部門空間發展建議」中(P196)「不利

耕作及受汙染土地」為優先，也明確寫入。 



─ 23 ─ 

6.農業發展第 5 類(P252)與國土保育第 4 類

(P246)，都市計畫主管機關若欲變更都市計畫農

業區或保護區，應改為「需經『上級』國土計畫

主管機關同意」才行，以避免「都市發展局同意

都市發展局」之問題。 

7.P251，農業發展第 3 類與第 4 類之容許使用項目

中，為何獨厚「宗教設施」？皆應刪除「宗教設

施」，不要再任由宗教設施到處蔓延，將之比照

一般住宅商業設施規範辦理才合理！ 

◎臺灣環境輻射走調團、綠色消費者基金會林瑞珠女士 

本人關心農地、埤塘設置太陽光電板，例如屏東。

建議應盤整半日照作物及調查產銷配比，有多少農地能

設置太陽能板，建議應有嚴格規劃，屋頂型太陽能板太

過危險，應確實安全架設。政府目標 2020 年達到屋頂型

太陽光電裝置容量 3GW，有關補助建置費用，公民電廠

約 50%、家戶社區 40%等太遙不可及，建議參考全世界應

朝向屋頂型設置。 

◎地球公民基金會吳其融先生 

（一）農地總量最大問題是應優先保護農地 79萬公頃，農

業縣(市)會爭取由農業土地變更為工業土地，若從

空間計畫來看，應就農地總量進行控管，農委會已

有農地資源盤查，惟工業區問題未處理，例如屏南

工業區閒置。 

（二）農 5要符合農 1劃設條件面積 25公頃以上與農業生

產使用面積比例達 80﹪太難，都市計畫農業區應有

相對特殊條件，建議調整為面積 10 公頃，農業使用

比例 80﹪。 
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（三）農舍建議依農業發展條例第 69 條罰責規定，農業用

地違反區域計畫法或都市計畫法土地使用管制規定

者，應依區域計畫法或都市計畫法規定處理。 

（四）行政院 102 年 1 月 29 日核定之「輔導未登記工廠合

法經營方案」係從目標執行，將未登記工廠數量、

面積、區位統計出來，由各縣(市)政府進行違規輔

導合法化，輔導 97 年 3 月 14 日前低污染業者補辦

臨時工廠登記，申請就地合法。 

（五）農 4 劃設條件中，有關都市人口之計算方式，建議

將 1993 年「統計地區標準分類」納入規劃參考。 

◎環境資訊協會張淑貞女士 

（一）未登記工廠資訊，依 2013 年合法經營方案，至去年

為止，經濟部只有做被動處理，建議應有具體時間、

方式及機制作為。 

（二）農 1 及國 1範圍內之工廠，建議應強制轉型或遷廠，

並有土地空間指導。 

（三）未來未登記工廠輔導時間點，不宜由直轄市、縣（市）

政府訂定，以免產生混亂。 

（四）中高污染違章工廠應強制遷廠或轉型，並建議以風

險管理觀點，於事前介入處理。 

◎臺灣水資源保育聯盟粘麗玉女士 

（一）簡報 P4，農地總量管制如何真正達到可耕種農地的

總量？否則 74~81 萬公頃只是全國國土計畫書的空

相。 

（二）農地很多劃編於山坡地，到時縣（市）政府解編山

坡地，則農地勢必又蓋房子，山坡地上的農地應保
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存才不致失去總量概念。 

（三）簡報 P5：「加強農業用水水質與水量管理。」工業

用水長期經農田水利會賣水提供，要求農業用水即

是農用，不可混雜工業使用，還將農業用水包括了

工業用水，以致讓社會以為農業用很多水浪費。要

求工業用水不可冒用農業用水名義，建議農委會應

更改相關統計方式，否則如何統計農業用水總量。 

（四）簡報 P6：「產業發展需要變更農地作非農業使用時，

應優先盤點既有產業。」既然全國國土計畫已盤點

了，就不應再以缺地而使用農地。 

（五）簡報 P7：「（八)管制農舍興建：為保護糧食安全以

及農地農用之原則，農業發展地區第㇐類以農地農

用為原則，不允許新建農舍。農舍之興建，應避免

影響農業生產環境，並應兼顧區位合理性及其環境

敏感特性。全段應保留，若將第一類也可興建農舍,

則第一類也不保了。」此段刪掉似乎是為宜蘭放寬。

農舍應該聚落群聚，勿在田裡以興建農舍名，實際

卻蓋別墅。 

◎臺灣環盟吳麗惠女士 

（一）簡報 P4：「刪除各直轄市、縣(市)農地資源控管面

積內容。」對地方政府自行訂定沒有信心，不應由

直轄市、縣(市)政府自行訂定，且農地總量 74 萬不

足，應為 81 萬公頃，並應再嚴格控管。 

（二）簡報 P18，臺灣城鄉發展過剩，人口減少，為什麼

劃農 5保留需要限制這麼嚴，建議面積規模 25 公頃

調整為 10公頃，都市計畫農業區應多保留。 
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◎主婦聯盟基金會湯琳翔先生 

將表 5-2-1 全國農地資源控管面積表刪除，不能理

解為何由直轄市、縣(市)政府自行盤查，農委會已經完

成農地總盤查作業，地方政府能夠做得更精確嗎？目前

計畫沒有明確指導，呼籲將此表放回計畫。 

















20180110國土計畫審議委員會農業發展區專案小組擬發言稿 

1. 
依據農業發展條例第8條，「主管機關得依據農業用地之自然環境、社會經濟因素、技術條
件及農民意願，配合區域計畫法或都市計畫法土地使用分區之劃定，擬訂農地利用綜合規劃
計畫，建立適地適作模式」這也就是意味著，農委會在衡平土地使用分區、現實現地情形以
及空間區位佈局情形下，建立耕地總量控管、農村規劃以及農業發展區的長期規劃。 

現實條件下，編定的農業用地總量為93萬公頃，但據現況從事農業使用，加上現況非農業使
用但可供給農業使用的土地總量，卻僅存68萬公頃，而以之前縣市區域計畫在設定各縣市應
維護農地總量的審議作業來看，新北市以及台中市依舊會在這樣農業用地總量上討價還價。 

這很清楚地可以看到，中央農政單位所設定的應維護農地總量，其實會因各地現實情形，而
作出適度調配，這也符合農發條例第8條的精神，也就是中央的主管機關農委會，透過會議
以及現地情形的磋商，與地方的主管機關縣市政府達成協議。整個農地總量，應當是建立在
中央訂定、地方盤查的基礎，但由於地方的主管機關縣市政府，時常遭受違規運用的社群，
以不當政治施壓方式，所以我們能看到地方的消極處理違規情形。 

我們還是呼籲地方政府，當代已無法以發展中國家發展模式，隨意劃設工業區、住宅區的方
式發展，這都是導致政府財政持續惡化的風險。妥適地運用既有都市計畫、工業區，並善待
農民、改善農業產業條件，方才是建立當代社會作為一個正常國家的根本。 

2. 
各縣市政府，無論農業縣、非農業縣，前者多半想推翻總量，後者則往往以農地現況非農業
使用為由，想將農委會依據現實情況以及實際編定的農業用地總量推翻，但農業發展條例第
9條明文規定，「中央主管機關為維護農業發展需要，應配合國土計畫之總體發展原則，擬 
定農業用地需求總量及可變更農地數量，並定期檢討。」在其總量必然因各縣市國土計畫而
無法達成農地總量的情形下，我同意農業發展條例第8條，縣市政府與農委會可因現地條件
而有不同主張，但第9條其實又相對賦予農委會在農地總量上的全權。 

我並不是要特別在營建署討論農發條例的條文，而是即便在農發條例中，我們依舊可見到，
目前的農地總量維護，其實在農發條例的設計中，是讓農委會與內政部共同維護農地總量，
其從配合區域計畫法等條文即可見到蹤跡，期望營建署能在其專業權責中，使其個別開發需
求有衡平空間，並使各目的事業主管機關落實集約發展的發展方向。當然我們也清楚各地因
其稅制基礎所產生的「膨脹」開發需求，所以期望營建署若有各地方政府反應，應當在其專
業權責業務內堅守基本空間區位的立場，而其餘部份，牽涉到台灣長期稅制或失衡發展的現
況，民間團體會與地方政府共同努力，爭取「農業權」或相關保存農地的財稅誘因。 

3. 
目前台灣農業用地，是台灣違規現況的樞紐，農業用地在住商與工業使用需求，在相關用地
炒作、區位錯誤設置情形下，大量違規使用農業用地，而山坡地區的農業用地與林業用地，
邊界模糊的現象也層出不窮，如何使農地總量及實際使用總量維持，將可促使台灣地方政府
於土地使用管制上，趨向依法管理。 

地球公民基金會發言意見



農地總量的維護，不僅有助於因應氣候變遷的國土調節，同時也有助於調適，如同2006-
2008年因氣候變遷，世界所產生的糧食價格飆漲以及糧食生產國限制出口糧食的情形。台
灣長期因長期扶持工業，而荒怠的工業管理，理應到治理轉型階段，更能促使城鄉發展區的
有效管理。而這一切就從農地總量的維護做起，督促各目的事業主管機關重新檢視其用地情
形。此版國土計畫不對違規行為進行宣誓，並逐步落實跨部會溝通機制，將只是不斷重演，
「合法變更就變更，不合法就違規轉用」的現象。 

4. 
現行都市計畫的浮濫劃設，導致彰化、雲林、嘉義等大量農業縣市，均有大量的都市計畫農
業地，更別提裏頭大量閒置的住商用地，但由於都市計畫的發展先後順序，一直都將都市計
畫農業用地視作發展儲備用地，但台灣在人口結構已邁入負成長階段，重點在於既有現況閒
置的都市計畫商業用地、工業用地以及住宅用地，到底該如何思考一套「非台北市」的發展
模式，於此，未來農政單位資源看來挹注方向也會調整，也就是逐步調降都市計畫地區的農
政單位資源挹注，以使農業的產業發展資源得以核心挹注。 

在這樣的課題下，我們注意到臨近都會區的都市計畫農業區，往往多半種植易損傷葉菜類或
者有部份自產自銷農友生產，並利用鄰近都市的特性，於田區旁或靠短距離運送，建立自己
的銷售客群。而農業縣市的都市計畫農業區，則泰半維持完善的農業生產環境，建議在城市
擴張投報率成本率將越來越不如預期的同時，將都市計畫農業區符合「10公頃以上，農業生
產比例80%」，作為劃設農業發展區第五類的標準。 

我們同意，都市計畫有其主要權益衡平的課題須行處理，但總體台灣空間計畫的損益衡平，
在其衡量下，是勢必不可忽略的課題，都市計畫應配合相對應的通盤檢討，並以國土功能分
區圖公佈後，五年為期程，除要求啟動完善的調查工作，並要求縣市政府與農政單位共同處
理權益課題，並確切以兩年為期程，務必在縣市五年通檢過程，落實變更業務，使shrinking 
city的操作成為可能，使農業縣市不致錯誤挹注資源，導致更高的房屋閒置率。 

5. 
農舍主要因農村居住需求，後以農業發展條例18條，「於不影響農業生產環境及農村發展，
得申請以集村方式或在自有農業用地興建農舍。」目前農政單位以農業用地興建農舍辦法進
行管控，但總體問題在農發條例中的「以集村方式......興建農舍」，其空間區位的引導，該
如何由農政單位作現地管理，並由國土主管機關來做出區位引導，目前的農政單位其行政裁
處工具，均是在其農業事業單位違反其規定時裁處，但相關執法工具均握在土地管制單位，
原則同意全國國土計畫若過度處理農舍課題，的確易導致主客易位，但仍建議營建署如何透
過農再資金、農村社區土地重劃及其集村規劃，多面向地引導個別農業發展區的農村地區，
使農村居住權益，不致影響農業生產環境。 

建議調整文字，「農1得否興建農舍回歸農發條例規定，國土計畫以協助引導農再資金適時
導入農村社區土地重劃及其合適區位集村規劃為主。」就違反土地使用管制的違規行為定調
短中長程處置方案，並針對農村規劃進行引導。目前農村再生條例由於有諸多瑕疵，所以導
致大量經費錯誤挹注於簽約三年、五年的私有土地，進行短期性景觀工程，並有錯誤的農水
路景觀鋪設，致使生產行為遭遇影響，導致農業生產者有諸多怨言，而此次農業發展區第四
類的劃設，能否調整步調，甚至促使農部跨越現有瓶頸，將是核心課題。 
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6. 
違章工廠目前係屬影響西部地區農業生產環境的重大課題，其間牽涉空間區位調配、土地管
制失靈的課題，以全國國土計畫這樣一個空間計畫、相對應的土地管制手段調整，要能夠處
理違章工廠，民間團體不會如此幻想，但我們強調，在違章工廠的課題中，它突顯我們在經
濟發展課題，時常以外部化的方式處理，而甚至全面瓦解區位的設定意義，我們也深知，目
前行政院以及立法院，有其政策方向以及工廠管理輔導法修法風聲，所以我們也不是全面要
求此版國土計畫負起全責，但呼籲營建署，在其空間區位、土地管制的面向上，引導國家邁
向正常國家。 

經濟部依其工廠管理輔導法33、34條的《輔導未登記工廠合法經營方案》中，強調掌握未
登記工廠的資訊是地方政府執行合法經營方案的重要步驟，但直至今日，工廠管理輔導法修
法已近八年，哪個地方政府能提出該縣市政府的未登記工廠資訊？地方政府做了什麼調查，
啟動哪些管理機制？沒有，除了因為台中區域計畫，台中市府逐步盤點以及宣示新增建即報
即拆外，因合法經營方案所產生的，都只是完全缺乏土地功能分區的管理失控。 

如何引導地方政府負起權責，落實功能分區，將是刻不容緩的事情，土地管制失控，建議還
是以核心課題設定，促成中央與地方的權責分工，並尊重個別目的事業主管機關的可能。
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