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◎彭作奎

　　據報載，李前總統登輝日前在「李登輝學校」農經領袖班與青年領袖班結業
典禮上提出看法，他說，農業到山上，平地卻休耕，這是很大的矛盾。李先生說
，政府現在叫山下的農民不要耕種，一甲地休耕時補助四萬多元，空地一大堆；
另一方面，卻讓農民到山上很高的地方去種高麗菜，像福壽山、武陵農場，一整
片都沒有樹木，這樣的情形對台灣是不是有幫助，值得討論。「台灣要走什麼路
，是很重要的事。」台灣發展到現在，究竟是生態保育還是進一步發展比較重要
，應該以長遠的眼光重新檢討。

　　李前總統的看法可分為兩個部分加以探討。一是「農業上山」與「平地休耕
」的問題，二是資源「保育」與「發展」的問題。

　　其實農業上山與平地休耕，在生產政策上並不矛盾。因為山地農業是以溫帶
果樹及高冷蔬菜為主，供應夏季蔬菜及水蜜桃、紅柿、蘋果等。平地的休耕則是
水稻田因加入ＷＴＯ必須減產，一時無法找到替代作物，休耕是「次佳政策」。
兩種農業無替代，在某種程度上，兩種農業還是互補的，因為他們各有其生存的
空間。承租「國有林班地」及「原住民保留地」，土地使用權取得便宜，而生產
的產品「種類」又與平地不同，經濟的誘因頗大。要解決政策的「矛盾」，政府
必須提供足夠的誘因，讓平地承租人願意棄耕；或全面開放農產品進口，減少高
山農業種植誘因，否則此種「矛盾」將一直存在。

　　至於資源「保育」與「利用」孰重的問題，就國際發展趨勢而言，兩者都
重要。「保育」加「利用」就是「永續發展」之觀念；目前政府有國家永續發展
委員會，就是要讓目前的國家發展需要不會造成未來子孫的負擔為最高指導原則
，其範圍必須涵蓋「環境」、「經濟」與「社會」的永續發展。

　　回顧一九五○、六○年代，台灣糧食生產不足，如何增加糧食生產是經建計畫
之主要目標。「上山下海」、「開發邊際土地」，是重要手段。因此，政府在農
林廳下曾設立「山地農牧局」，主要是以山坡地開發與利用，來增加農產。而「
下海」政府亦曾設立開發「海埔新生地」的機構，來增加土地面積。當時「農業
上山」發展溫帶果樹、高冷蔬菜的種植，的確對供應消費者蔬果、水蜜桃以及夏
季蔬菜產品，穩定民生物資之供給與價格，增加農民收入，有其一定的貢獻。

　　但是山坡地的利用，特別是德基水庫集水區之土地利用問題，造成嚴重地層
滑動等生態問題。基此，在一九七○年左右，水土保持界堅持開放蘋果進口，以
抑制溫帶果樹種植之利潤，來減少果樹的栽種。此外，中央與地方政府官員亦曾
聯合執行公權力，砍伐果樹，可見政府在整頓國土保育利用之決心。

　　但不幸地是，由於許多「平地人」上山承租「原住民」土地，屬長期合約。
大量進口蘋果後，為了回收已付出之租地成本，承租人反而改種翻土頻繁之高冷
蔬菜，不但未減少德基水庫之優養化問題，反而使問題更為嚴重。當時此一措施
亦形成「農權團體」的興起，抗議政府開放農產品進口。當時的農權運動者，目
前仍活躍於政治圈；他們都不是原住民。此問題顯出「原住民保留地」、「國有
林班地」原所有權人與使用人不同之「林政」問題，使超限利用問題延宕至今。

　　就客觀環境而言，由於消費者習慣的改變，人口成長率的下降，科技的進步
以及自由貿易的時代來臨，增加糧食生產的主要來源已不是靠「土地」的擴大，
而是靠「技術進步」。因應此種變化，原有之「山坡地農牧局」已改名為「水土
保持局」；農產品亦因應自由化趨勢，大幅開放。因此，台灣農地、山坡地之利
用強度一定會下降，台灣的耕地將會呈現過剩之現象。

　



　　因此，諸如在坡地上之產業活動、高爾夫球場、住宅、工廠及休閒場所，應
可考慮下山，減少邊際土地的利用，讓山坡地及林地回歸大自然。政府必須有配
套措施，集合產官學研與當事者的智慧，建立「國土計畫」與「永續發展」體系
，否則將會重蹈農業金融改革走回頭覆轍。（作者為前農委會主委，現為台中健
康暨管理學院講座教授）
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