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面對氣候變遷風險凸顯國土保育區之重要性

台灣海島國家

氣候變遷及生態系
統崩潰

+

更需重視氣候風險
及環境資源限制 !





聯合國世界氣象組織2023.5.22日公布報告，統計過去半世紀全球近1.2萬
件與極端天氣、氣候及降水有關的事件，共造成逾200萬人喪命。（美聯
社資料照）



◆ 極端氣候趨於常態

1990楊希  1992寶莉 1994凱特琳 
1996賀伯 1998瑞伯  1998芭比絲

1970芙安  1972貝蒂 1973
娜拉  1974貝絲 1978婀拉

48年以來影響臺灣的238個颱風之極端降雨特
性，1970-1994年期間有8個颱風，1995-
2017年期間卻有16個颱風，顯示極端強降雨
颱風事件發生機率愈趨頻繁。

2009莫拉克颱風為排名第一的極端強降雨颱
風

資料來源：極端強降雨颱風統計 (國家災害防救科技中心製作)、氣候變遷災害風險調適平台

2000象神   2001納莉   2001桃芝   2002娜克莉   2004敏督利   2005海棠   2007柯羅莎
2008辛樂克   2008薔蜜   2008卡玫基   2009莫拉克    2012蘇拉   2012天秤   2013蘇
力



聯合國政府間氣候變遷小組(IPCC)評估  AR6

氣候變遷--未來挑戰更加嚴峻

海岸侵蝕加劇洪災頻率增加 土砂災害加劇 乾旱風險增大

資料來源：經濟部水利署、TCCIP

「極端溫度」、「極端降雨」及「致災性熱帶氣旋」為
極端氣候的驅動因子



氣候變遷對國土安全的影響

◼淹水災害風險地圖

資料來源彙整自TCCIP

延伸至彰雲等較內陸的區域以及往
南至高雄沿海鄉鎮，且因西南沿海
環境脆弱度偏高，海岸溢淹災害風
險有增加的趨勢

近未來較高風險地區主要
分布於中部地區（彰化縣
、雲林縣及台南縣等地）



氣候變遷對國土安全的影響

◼坡地災害風險地圖

資料來源彙整自TCCIP

近未來環境脆弱度高的區域集中於臺灣中南部、新竹與花蓮山區
世紀末極端降雨發生機率提高下，加重臺灣中南部與花蓮山區的坡地災害風險
受極端降雨頻率與強度可能增加趨勢，該些地區發生坡地災害風險有提高之情形，亦可能導
致嚴重的水土複合型災害。



氣候變遷對空間帶來的影響

都市地區
◼ 氣候暖化將加劇都市熱島
◼ 都市地區生活及工業用水缺水風險提高
◼ 都市水患風險提升影響都市機能及設施運作
◼ 海平面上升衝擊沿岸都市發展

鄉村地區(平地)
◼ 鄉村地區農業產量及適栽區位受到衝擊
◼ 生物多樣性減少，陸域生態向高海拔地區遷移
◼ 強降雨、淹水等災害造成鄉村地區災害風險增加脆弱度

提高
◼ 鄉村地區基盤設施損壞致衝擊對外聯繫功能

鄉村地區(山坡地)
◼ 極端降雨發生機率提高，加重坡地災害風險
◼ 省道、山區產業道路段對外連繫功能受損
◼ 水土複合型災害
◼ 坡地災害衝擊山區輸配電等電力系統
◼ 低海拔生物遷移至高海拔地區，原高海拔物種生存危機

海岸地區
◼ 地層下陷、海岸溢淹災害、近岸海洋汙染、海岸環境劣

化
◼ 海岸侵蝕、國土流失
◼ 加重沿海電力、石油及天然氣系統安全受颱風、淹水災

害嚴重的影響
◼ 暖化影響海域生態環境



國土規劃在適應氣候變遷中的角色

先進國家運用國土空
間規劃因應全球氣候
變遷

•減緩(Mitigation )

策略
•調適( Adaptation 

)策略



➢調適策略之二大思維

避開
風險

降低
風險

優先避開高風險
區位或行為，免
於遭受氣候變遷
的衝擊影響

主要透過提升能力
來降低風險，且可
分為強化及預防兩
種角度思考，以降
低氣候變遷的衝擊

因應氣候變遷調適
◼ 國家氣候變遷調適政策綱領

避災 >   防災  > 治災

面對極端氣候不斷挑戰工程防災的成果，透過土地使用管理達到
趨吉避凶(避災)才是治本之道



面對氣候變遷風險凸顯國土保育區之重要性

國土計畫法第1條

為因應氣候變遷，確保國土安全，保育自然環境與人文資產，

促進資源與產業合理配置，強化國土整合管理機制，並復育環

境敏感與國土破壞地區，追求國家永續發展，特制定本法。

安全─環境保護，永續國土資源國
土
永
續
發
展
目
標

目標1：因應極端氣候與天然災害，強化國土調適能力
目標2：配合流域綜合治理計畫，進行土地使用規劃與檢討
目標3：維護農地總量，提升農地生產效益
目標4：建構永續能源、水源使用環境，促進能源減碳
目標5：建構國家生態網絡，加強海岸、濕地及海域管理

國土保育地區

規劃原則 劃設條件

以保育及保安為
原則，並得禁止
或限制使用。

□ 保1、保2：位處/鄰近山脈保育軸、河川

廊道、重要海岸及河口濕地等陸域地區

□ 保3：國家公園計畫地區

□ 保4：都市計畫地區內保護或保育相關分

區或用地



土砂管理因子 相關法規

水文

降雨、漫地流、

河道流速、水位、

水質…等

水利法、山坡地保育治理

條例、水土保持法、自來

水法等

地文

地質、地形、地

表植被、崩塌、

河道型態…等

地質法、森林法、水土保

持法、國家公園法、水利

法等

人文

耕作型態、建設

活動、森林砍伐、

砂石採取、構造

物設置等

農業發展條例、建築法、

土石採取法、山坡地保育

治理條例、水土保持法等

多項環境敏感區域與氣候變遷影響的土砂情境關連

(1)特定水土保持區
(2)地質敏感區(活動斷層、
山崩與地滑、土石流、地
質遺跡、地下水補注)
(3)土石流潛勢溪流
(4)水庫集水區(非供家用或
非供公共給水)、水庫集水
區(供家用或供公共給水)範
圍內非與水資源保育直接
相關之環境敏感地區範圍
。
(5)自來水水質水量保護區
自來水取水水體水平距離
等一定範圍外之地區…....

國土保育區第二類劃設條件
具豐富資源、重要生態、珍貴景觀或易致災條件，其環境敏感程度較低之地區。 
1.符合下列條件之陸域地區，得劃設：

國土保育地
區劃設及管
制目的

國土永續 ➔ 國人生命財產安全的保障



國土保育地區劃設及管理➔部會合作
國土保育地區、復育促進地區之劃設及管理等權責釐清及
整合

◼ 劃設之適宜性

➢ 環境敏感地之適宜性分析—分區分類

➢ 高災害風險潛勢地區聚落安全評估

➢ 技術議題--圖資更新頻率及精度

◼ 保育及治理資源的投入(善用國土基金協助國土保育
及環境復育)

◼ 既有合法權益保障及因管制所涉之公平正義議題

➢ 國土保育地區仍保障既有合法權利，建議應儘速將相關管
制規則公告，以除民眾之憂心。

➢ 落實污染（受益）付費及施益（受損）受償原則及財源穩
健原則，以確實合乎保障國土開發的公平性及環境正義。

過往「限制使用地區救助、回饋、
補償處理原則」之經驗可予參考



議題1--圖資更新頻率及精度

國土計畫              VS.           區域計畫

定期/不定期需求   VS. 隨時性的需求

➢圖資更新頻率的時效性差異

➢ 發布實施前提供最新圖資以利更新

➢ 更新作業應納入行政作業流程，提
高及時性及減少調查資源的投入

➢ 推動智慧國土



推動智慧國土

經
濟

社
會

生
活治

理環
境

一. 將ICT  導入協助都市與鄉鎮發展，及環境敏感地山林
海岸等監測，以先進科技全方面提升政府治理效能及
永續發展。

二. 發展構面分析-智慧國土之組成

✓ 基本發展要素、空間領域及應用領域



議題2  既有已發展地區的處理方式

➢既有已發展地區的處理，依公平正義原則下，宜區
分其發展之適法性分別處理

➢輔導方案之對象宜依其發展時點，差異化處理

➢輔導方案仍應不失國土保育區劃設之積極意義--國
土永續 ➔ 國人生命財產安全的保障

       



與談人：國立成功大學張學聖

國土計畫政策說明研討會

農業發展地區兼具永續發展
及農民權益
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背景01

◼ 國土計畫法

§1：為因應氣候變遷，確保國土安全，保育自然環境與人文資產，

促進資源與產業合理配置，強化國土整合管理機制，並復育環境敏

感與國土破壞地區，追求國家永續發展，特制定本法。

◼ 劃設四大功能分區

◼ 土地管制 vs. 指導發展？

棍子與糖果？

國土保育地區 海洋資源地區 農業發展地區 城鄉發展地區
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農業發展議題02

一、強化農業發展，提升農業發展投資與經營

二、改善農民補貼、補償等支持系統，維護農地農用

三、探討我國農地發展權機制，補償土地發展權益

四、提出農業外部效益的補償機制，落實公正轉型
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農業具有外部效應03

分類 效益內容

糧食
安全

糧食安全促進經濟發展，穩定社會，減少衝突和動盪。糧食供應的可得、取得、可利用和穩定是糧
食安全四大支柱，與人民成長和營養貢獻相關。所有人在任何時候都能獲得足夠、安全和營養的食
物，維持健康和積極的生活。

生物
多樣性

糧食供應取決於保護生態系統和生物多樣性，必須優先考慮維護生態系統及永續食品系統。農業生
態系中也發揮多種生態服務作用，包括營養物質的循環利用、微氣候和水文調節、不良生物抑制以
及有毒化學物質的紓解等。農業透過授粉和生物控制等效應，提供重要的生態系統服務，促進生物
系統多樣性。農地保護對於農田生物多樣性有影響，應廣泛監測與保育，擴大農地生物多樣性範疇。
農地可以提供水資源保護、生物多樣性維護、土壤保持和氣候調節等生態系統服務。

土壤保護
與碳匯

土壤中有機質的積累有助於減少大氣中的二氧化碳，緩解氣候變遷。健康的土壤可以提高農作物的
生產力，因此農地之土壤保護極為重要，而增加土讓碳匯的策略包含土壤恢復、免耕耕作、覆蓋作
物等。通過永續農業實踐，農地可以減少溫室氣體的排放，有助於應對氣候變化。

社會及
文化

農地為農民和社會協商福祉的重要因子，透過多維度的考量制訂農業相關計畫引入的租賃安排，該
計畫也改變當地的農業景觀，增加農民與農田的連結。支持集體經營的政策結合耕地流轉，可以促
進耕地整理、改善鄉村地區農業結構。農地可以作為休閒活動的場所，如農村旅遊、文化景觀保護，
為居民提供休閒和文化體驗。

景觀與
遊憩

農業景觀提供休閒和放鬆的場所，有助提升居民的生活質量和健康。農地可以作為公共空間，提供
社區活動場所、自然保護區和綠色空間，改善居民生活品質。

農業的外部性影響，包括環境、社會、經濟和文化等層面。
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農業補貼正當性及效益04

◼ 農業補貼

• 農業活動具糧食安全、生態、社會經濟等多元外部性。

• 市場機制無法反映外部性，需政府介入使農業活動符合社會公平與利益。

• 農業等公共財需政府干預，可由徵稅或補貼等，修正市場失靈。

• 補貼兼顧經濟、農民生計，提高農業經濟吸引力，促進土地永續使用。

促進國土永續發展！

◼ 農民權益－農民為生產主體，為發展穩定之關鍵，方有糧食安全等效益。

糧食安全－農產與健康、糧食安全有關，應考量監管支持品質的機制等。

土地權益－土地與生產永續性有關，土地價值、用途隨時勢而轉變，

應鼓勵適地適用。
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他國制度－歐盟共同農業政策 CAP

◼ 採用共同農業政策（Common Agricultural Policy, CAP）

• 歐盟會員國遵循 CAP 框架，給付項目雷同。

• 各國依據社會經濟條件、農業發展現況等，調整補貼級距、額度等，因地制宜。

05

項
目

永續基本給付
BISS

促進永續補充性分配
收入給付 CRISS

青農補充收入給付
CISYF

耦合收入補助
CIS

生態補助
Eco-schemes

目
的

為保障從農基本收入，
鼓勵生產的強制措施。
依農地面積給付，訂有
給付上限與最低門檻。

為求不同經營規模下，
各類農場獲得給付之
公平，補助中、小型
農場。

針對青年農民且受
過一定農業專業訓
練者，提供額外給
付。

針對具社會經濟、
環境重要地位的特
定農產品，改善部
門或產品競爭力。

鼓勵採取降低環境
和氣候影響作為，
朝永續農業發展。

內
容

為申請其他補助的必要
條件，以愛爾蘭、德國
限制門檻為１公頃以上。

補貼特定規模以下之
農場，如愛爾蘭補貼
面積 30公頃以下。

愛爾蘭給付年限 5
年、大於我國，最
多50公頃。

愛爾蘭針對仰賴進
口的植物性蛋白質
補助。

法國針對農業實踐
多樣性、環境認證、
及農業生態基礎設
施認證等。

重
點

我國暫無「必要條件」
項目之概念。

我國無額外針對農場
規模之補貼項目。

年限、金額高於我
國，且設有上限。

補助特定項目，以
提升社會經濟、地
區就業情形等。

針對生物、環境認
證等項目更為詳盡。

可對比我國，提供參考新增

之項目及制度設計概念。
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他國制度－日本經營所得安定對策

◼ 實施經營所得安定對策，堆疊式補助

05

項
目

田間作物直接給付 稻田利用直接給付 促進小麥、大豆國產化 環境保護農業直接給付 促進新農民從農政策

目
的

針對特定農作物之
補助，如小麥、大
豆、甜菜等。

推動稻田轉用，及
作物生產結構轉型，
補貼特定作物。

為提高特定作物產量，
降低進口，鼓勵引入相
關措施穩定生產。

打造環境友善農業生產
環境，促進自然循環機
能。

人口高齡化嚴重，補
助18~45歲，65歲
以下具指定技能、及
前述佔比過半之法人。

內
容

以「面積」及「產
量」兩種方式計算、
採金額較高者。

依據生產面積、類
別、產量，並設有
產地給付權限。

給付依據導入生產技術
面積計算，分級距補助。

針對環境保護措施，依
項目、面積給付，並有
地方特別給付。

提供從農準備資金及
經營準備資金，設備
無息貸款等。

重
點

補助金額依品質分
類級距，更為細緻。

中央政府授權地方，
制定因地制宜項目。

暫無額外針對運用技術
之額外補貼項目。

同樣遵循中央共同項目，
得因地制宜。

門檻、項目、年限、
金額皆有可參考處。

金額分級細節、因地

制宜權限等，可供我

國政策和金額參考。
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美國農地發展權移轉(TDR)

◼ 發展權移轉 (Transfer of Development Rights, TDR)

• 概念源自英國，起初用於歷史資產，在美國應用於保護農地，

將其發展權價值視為不動產市場的一部分。

• 政府參與其中審議和監督，引導將農地開發換取他處的開發權，

達到減少農地開發、並維護所有權人發展權益的雙贏目標。

◼ TDR 制度設計重要面向

核心概念是將開發機會，從一土地轉移到另一土地，包含以下重點：

1. 定義送出 (Sending) 和接收 (Receiving) 區域

指定哪些區域可以出售發展權，哪些可以使用發展權更密集地開發。

2. 評估分區對送出與接收土地的影響

分區的開發密度界定為計畫本身效益、誘因，影響所有權人決策及

參與可能，如何取得平衡為 TDR計畫關鍵。

3. 決定發展權移轉 (TDR) 的分配率

分配率決定土地保護與開發的相對價值，如原開發單元將獲得多少

新區域開發量，影響所有權人出售多少開發權總量、參與意願。

06
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建構農業權之架構07

既有補助

補償農民權益
－調整現有補助

納入外部效益
－結合相關項目

考量土地權益
－新增發展權制度

參考其他可新增
之補貼項目

農業權

使用權 經營權

所有權

農民
權益

公平
正義

土地發展
權益

公
正
轉
型

投資與
經營

農業外部
效益

補償配套
措施



簡報結束，敬請指教

期以合理的農業支持系統，

建構以農業發展地區為傲的理想目標，

共同邁向永續國土發展。



國土計劃

劉曜華 副教授

逢甲大學都資系 @2024.8.20



352萬公頃

230萬/公有-65%

120萬/私有-35%

1,574萬筆土地

都市土地-46.7萬公頃

非都市土地-304.9萬公頃

現值120兆元

都市土地-98兆元

非都市土地-22兆元

農牧用地82萬公頃

-台南市8.36萬公頃

-雲林縣8.1萬公頃

都市計畫區48.5萬公頃

-住宅區6.5萬公頃

-公共設施用地9.3萬公頃

非都市土地304.9萬公頃

森林區134萬公頃

山坡地保育區66.2萬公頃
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引導發展

•劃設公共設施

•提供使用分區

減少衝突

•使用管制

•消除違規

製造問題?

•太多例外

•無效管制

3



•合理住工商發展環境

•配套公共設施計畫

•繞過計畫(都計/非都)、變更計畫

•複雜政商體系、低成本、高獲利投機

•無視計畫、低密度執法

•代理人制度、短期操作、群聚力量違規

4



地價神
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農業區
18公頃

中清交流道

7



中清交流道

農業區
18公頃
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台積電

台積電

友達

康寧

中科特定區計畫
農業區1,700公頃

友達

華邦

台積電

日東 和大
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台積電

台積電

友達

康寧

中科特定區計畫
農業區1,700公頃

台積電(ING)

友達

華邦電

10



這些廣告可以取締嗎?

If not, what else can we do?

這是言論自由保障範疇?農地高賣是市場機制，不得任意干預?

農地(想)高賣、公然違規使用、缺乏實價課稅是三大困境，國土計畫主管機關需要面對嗎?

11



2. 既有權益保障

•原有建物基地得延續原來使用

•從原來使用何來建蔽/容積率?計畫前

•農業區沒有發展權、公共設施

•農建地等於孤島建物群計畫後
12
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•選擇性農五劃設

•農五管制規則國土計畫

•農業區管制

•農業區變更審議規範都市計畫
17



農五

農五

 台中港  台中機場

 台中高鐵

 台中車站

彰濱工業區

台中市國土計畫

逢甲大學

市政中心

台中工業區

中科

18



•分區變更，區域觀點

•從無到有，回饋/自負機制
發展變更權

•無分區變更，基地行為

•建築行為破壞總量
使用許可權

19



國家安全與地主意願 (世代交接中)

農地農用與國家

安全、糧食安全

可以畫上等號嗎
?

如果可以，國家

現行作為足夠達

成此一目標嗎?

答案很清楚，如

果可以，農地他

用早就不是問題，

我們不用在此討

論。

如果不行，國家、

縣市應該要有那

些具體作為?

其次，如果農地

主願意配合糧食

安全需要，農地

全部農用，自願

消除農地他用。

又，農地主意願

與產業需求如果

不一致，價格及

稅賦機制誰來調

停?

20



癥結

 農地農用是否等同糧食安全、農地他用是否破壞糧食安全

 農地他用是否等同農地誤用、必須不惜代價、全面性禁止

 農地上既存非農業使用，包括工廠、旅館、非農村農舍、餐廳、宗教設施等，是否繼續
放在農地範疇，或者分別回到各目的事業主管機關裁量處置?

 農地多元使用在甚麼樣的基礎上可以被有效討論、有效處理?例如鄉鎮市層級、縣市層
級、區域層級、或者其他。

 以上討論如何取得農地主及農業主同意?地主意願重要嗎?

 農地需求總量何時走入歷史?或者，農地需求總量換成新名詞，重新出發?

21



全面納管

•看見各種存在

•逐一納入部門

新增功能分區

•農業發展地區

•非農業發展次分區

城鄉新生活

•都市保育再生

•合理住宅

22



台灣的糧食自足率逐年下降，從19世紀的糧荒與地方械鬥一路走來，台灣好不容易在20世紀成為糧食自足地區，
將近百萬公頃的水田與旱田照顧了無數先民與住民的肚子。

這是農業台灣的寫照，只要肯耕作，每個人都有機會生存下來。然而這個寫真並非充滿慈悲的社會寫照，清朝統
治與日本高壓殖民政府其實另有打算，幾百年來，多數的台灣人只能在統治者的號令下，勉力溫飽，文明的傳承
不但辛苦，處處充滿統治者偏頗的文字記錄，一下子中國人，一下子日本人，總是無法當個簡單的台灣人。

二次戰後的台灣農業一下子成為培養輕工業與重工業的推手，在國家機器的號令下，農地被政府徵收成為工業區、
快速道路、軍事基地用地，來自鄉村的年輕人湧入工廠成為外銷代工，都市一個接著一個出現，農村也一個一個
淪陷，更甚者，農地也在世界經濟分工體系下，成為可被廢棄的低價品。

這是九零年代的台灣，八成都市人口，將近一成八的都市外人口，以及不到百分之三的農村人口。怎麼辦呢? 將
近百萬公頃的農地誰來耕作?五十幾萬的農民還能靠農產品維生嗎?幾千個散落各地的農村還有人願意進駐整修嗎?

如果糧食自足率這麼重要，如果農業用地的環境價值這麼高，如果鄉村景觀這麼迷人，如果農漁村文化這麼根本，
如果農舍亂蓋這麼嚴重，台灣社會與中央政府怎麼可能持續放任農地變荒地，農民變遊民，農村變廢墟、農業文
化變遺產呢?

1973年通過的農業發展條例這麼說著，為確保農業永續發展，因應農業國際化及自由化，促進農地合理利用，
調整農業產業結構，穩定農業產銷，增進農民所得及福利，提高農民生活水準，特制定本條例。立法目的很宏觀，
就是沒說到農村。2010年通過的農村再生條例這麼說著，為促進農村活化再生，建設富麗新農村。附帶的是10年
1500億元的公共設施建設經費。

糧食生產呢?糧食自足率呢? 怎麼大家喊了這麼多年的糧食生產還在邊緣打轉?農民真的可以靠農產品增加所得嗎?

農民真的可以在產業結構與後ECFA時代繼續留在農村打拼嗎? 如果答案是非肯定的，那麼，農發條例與農再條
例之外，政府還有甚麼角色應該扮演嗎?台灣還有甚麼社會力量可以被喚起嗎?

科學園區、工業區、農技園區、加工出口區、產創園區、國家公園、國家風景區、原住民保留地。。。這麼多國
家支撐的特區之外，我們是否應該好好思考一個更關鍵的特區: 國家糧食園區。

在國家糧食園區裡，農地的價值被社會集體徵用(非徵收)，我們預期見到熱情耕作的農漁民、景觀樸素自然的鄉
間小路與園舍、非營利的產銷中心、農民銀行、野生動物棲息地、物種多樣性、沒人干擾的濕地、清澈的河川與
農水路、產權共有共享的集合農企業、、、、永續的米倉與迷人的笑臉。

這不是人民公社，也不是特權專區，這是台灣未來應該建造的人間天堂。

https://taichung2050.pixnet.net/blog/post/5197771
https://taichung2050.pixnet.net/blog/post/5197771
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