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內容摘要 

政府自加入國際經貿組織（WTO），為因應必須削減境內農業支持及減低開放稻米進口之衝

擊，繼「水旱田利用調整計劃」後，於民國 90 年又接續開始實施「水旱田利用調整後續計劃」。

然自實施以來，因本計劃之相關規定非常繁多，所以一般基層作業單位（各鄉鎮市區公所、農會）

對作業相關規定，常因認識不清或經驗不足，而導致無法有效正確執行作業，甚或衍生執行不適

法及錯誤核給休耕給付或輪作獎勵之情事。由此顯見目前之作業，確因未落實程序之規範，已面

臨需要再檢討及再教育之必要。故本文嘗試藉由法規政策面與執行面等問題之探討與發現，謹提

若干落實基層「水旱田利用調整後續計劃」作業等建議，以期能夠有效解決爭議問題，俾使基層

作業人員於執行此項計劃作業時，能適法、公平且合理的達成作業目標。 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 



壹、前言 

 

一、緣起 

我國為因應於 2002 年 1 月 1 日加入國際經貿組織（WTO）後必須削減境內農業支持及減低

開放稻米進口之衝擊，從 90 年 1 月 1 日起，開始實施「水旱田利用調整後續計劃」，以農產達到

供需平衡為目標，實施稻米生產計劃、調整保價收購雜糧及契作甘蔗之生產面積，並積極輔導農

民輪作具有本土特色及有發展潛力之農特作物，或鼓勵農地辦理翻耕、種植綠肥等維護地力措

施，使臺灣有限之農地資源，在開放農產進口的衝擊下，能作最有效之分配與利用。而本項計畫，

以 95 年度計劃經費預算為例，約為 1 億 6 千萬元，而預定辦理發放水旱田輪作獎勵及休耕給付

目標金額為 113.6 億元，由此可以顯見目前政府對這項計畫之重視，而此項計劃之施行，以投入

如此龐大之人力、物力觀之，即可預見其將對我國之農業結構及農地利用產生巨大深遠之影響。 

然而本計劃自 90 年實施至今，由於「人」與「地」問題層出不窮，而農民對補貼之期望與

基層之作業規定又常出現落差，致使基層作業備受爭議。舉例而言，95 年初審計單位曾針對 93

年第二期及 94 年第一期之作業執行情形辦理查核，結果發現為數眾多之基層作業單位，其作業

之執行出現缺失，例如：未審核基期年、申報資料與地政機關之地籍資料不符、系統資料建置錯

誤、遺漏…等等，可見目前實施計劃之作業，確因未落實程序之規範，已迫切面臨需要再檢討及

再教育之必要。 

 

 

二、研究動機與目的 

（一）研究動機 

自「水旱田利用調整後續計劃」實施以來，雖行政院農業委員會農糧署於每年初皆會召

開研商計畫推動事宜會議，議請各縣市政府於每期作前應舉開一次計劃執行會議，並適時反

映執行疑義，以落實績效，且各縣市政府並應督促所轄「鄉鎮市區公所」、「農會」等各基層

工作同仁，應充分暸解本計劃相關措施及規定，承辦人員業務如有調動，應知會各縣市政府，

必要時並應辦理調訓。 

然於實務上，由於基層作業單位之承辦人員異動頻繁，且大多數農糧署各分署及縣市政

府又無人力及資源每年辦理作業講習，更遑論能針對某新進人員辦理調訓，再加諸本作業之

規定、流程、解釋及作業系統操作等等內容眾多，所以多數新進之基層作業人員，就常因經

驗不足而導致作業誤失。 

又依照規定，雖然每期作前各縣市應舉開計畫執行會議，然於會中，多數經驗不足之新

進基層作業人員，並無法有效依照短期經驗提出疑問及解決方法。而有經驗之承辦人員，於

會中又常囿於不願得罪在地農民或寧願因襲原單位之作業方式，而未能提出適當改進方案，

而就在此各行其事下，致使基層作業之各執行單位無從達成改進共識，也讓基層作業之執行

更無落實之空間。 

有鑑於此，所以吾人嘗試藉由法規政策面與執行面等問題之 

探討與發現，謹提若干落實基層作業之建議，期望能夠稍減各爭議問題，亦使基層作業人

員於執行此項作業時，能夠適法、公平且合理的完成作業目標。 

 



（二）研究目的 

我國之水田及旱田依 93 年度統計共約 83 萬公頃，而目前 94 年度兩期輪作、休耕之農

田統計後共約 26 萬公頃，可見我國目前之農地利用狀態已因「水旱田利用調整後續計劃」

而大幅改變。而本計劃基層作業如能落實，亦即能有效確保達成計畫目標。所以本研究嘗試

以基層作業一般之缺失為借鏡，研擬改善之對策與建議，以期能使基層之作業確實、適法並

減少紛爭，亦能消除農民疑慮及提高農民配合意願。 

 

 

貳、計劃依據及作業概況 

 

一、計劃依據 

    本計畫之執行，主要係由行政院農業委員會農糧署，於每年底提案擬訂下一年度各縣市辦理

「水旱田利用調整後續計劃」稻作、輪作、休耕計畫面積，以確定生產計劃目標後，再議請各縣

市府依計畫面積督促所轄依計劃相關作業規定執行。而所謂推行計劃相關作業規定包括： 

（一）「水旱田利用調整後續計劃」申報作業程序 

（二）「水旱田利用調整後續計劃」輔導輪作執行要項 

  （三）「水旱田利用調整後續計劃」輔導休耕執行要項 

  （四）「水旱田利用調整後續計劃」發放輪作獎勵、休耕給付作 

        業程序 

  （五）行政院農業委員會收購公糧稻穀作業要點 

  （六）行政院農業委員會辦理農戶資料檔工作須知 

    由以上可以得知，本計劃之規定相當繁多，所以一般基層作業人員如對作業相關規定認識不

清或經驗不足，常導致無法有效、正確執行作業。而各作業單位於農戶因戶籍地與農地位處不同

鄉鎮市區，而須辦理出、入耕時，亦常因對流程規定認知不一，而發生互相推諉或勘查不符未通

知農民等情事，導致農民深感無所適從。 

 

二、一般基層作業方式及分工 

（一）依「水旱田利用調整後續計劃」申報作業程序規定之組織及分工如下： 

      【一】縣市推行小組：負責督導考核轄內鄉鎮市區執行小組辦理該計畫申報作業及政令宣導

工作，並解決轄內鄉鎮市區執行小組執行上之疑義。 

      【二】鄉鎮市區執行小組：1.負責受理農民申報種稻、輪作、休 

            耕。2.依據建立之農戶資料檔審核轄內各農戶申報輪 

            作、休耕農地面積及基期年認定資料。3.派員實地勘查農 

            田輪作、休耕辦理情形，並編造各村里農戶休耕直接給付 

            或輪作獎勵清冊。 

以上關於鄉鎮市區執行小組負責執行事項，又因各縣市鄉鎮市區公所及農會組織不同，所

以作業分工又不盡相同，一般分工如下： 

  鄉鎮市區農會：負責 1.受理農民申報種稻、輪作、休耕。2.依據建立之農戶資料檔審核轄內各

農戶申報輪作、休耕農地面積及「初審」基期年認定資料。 



  鄉鎮市區公所：負責 1.派員實地勘查農田輪作、休耕辦理情形 2.「審核」基期年資料 3.編造各

村里農戶休耕直接給付及輪作獎勵清冊。 

（二）「糧政資訊網路系統」之應用 

目前「水旱田利用調整後續計劃」資料之建置與保存，主要仰賴「糧政資訊網路系統」，

而本系統除提供以上之功能外，因系統內尚含掛「空間稻作資訊查詢系統」，可供查詢稻作

航測分佈地形圖等，所以鄉鎮市區公所人員於辦理勘查休耕、輪作農地時，可先依圖查詢農

地位置、地形與建築使用狀況後再至實地勘查，將能減少甚多與農民認定上之紛爭。 

不過本系統目前尚未普及至全國各基層作業單位，且因系統未更新地籍圖資料，所以目

前在使用上，亦常令作業人員發生錯誤而不自知。 

 

三、基期年限制之探討 

（一）何謂基期年 

我國目前推動之「水旱田利用調整後續計劃」輔導農民辦理輪作或休耕措施，其政策

背景係為因應加入世界貿易組織開放稻米進口，及削減境內農業補貼，對於原由政府編列

預算辦理收購之農產品，包括水稻、雜糧及甘蔗等保價收購作物，必須逐年調降生產補貼

及調整生產結構，以符合我國入會承諾，該計劃依據其政策目標設定以基期年種植水稻、

雜糧、甘蔗等保價作物有案之農田為參加對象，並非所有農地均納入調整。 

而基期年之審核，依「水旱田利用調整後續計畫」宣導重點規定：休耕直接給付、輪

作獎勵之認定基準如次： 

（1）種稻有案田區：以稻作航測分佈圖或稻農向執行單位（公所或農會）於 83 至 92 年申

報種稻有案之資料認定。 

（2）契約蔗作有案田區：以台糖公司提供之 82／83 年期至 92／93 年期甘蔗契作資料認定。 

（3）保價雜糧有案田區：由於保價收購雜糧規定轉出種植者不得再轉入，故 86 至 92 年間

無新增面積，以 83 至 85 年農會申報有案資料認定。 

（4）參加稻田轉作休耕有案田區：因 83 至 85 年間轉作休耕有案田區之涵蓋範圍最大，以

83 至 85 年稻田轉作補貼清冊認定。 

 

（二）基期年限制之影響 

由以上之規定可知，農民欲參加「水旱田利用調整後續計畫」，領取休耕給付或輪作獎

勵，其農地須符合以上之基期年認定標準。然而一般農民對此規定，大部份持不以為然之態

度。因一般農民常誤認為，此計劃政策應屬一種對農地收益偏低之補貼，為何不能一視同仁，

而卻只讓某部分農地受益，實有欠公平。故鄉鎮市區公所作業人員如告知農民，其所申報之

農地因不符基期年認定基準，不能核給給付或獎勵時，常引發民怨，甚至懷疑公所單位故意

刁難。所以當農民申辦輪作、休耕時，受理申報單位如能做到確實予以宣導並初審須符合基

期年規定，將能減少為數甚多之民怨與紛爭。 



 

四、勘查問題分析 

我國自 90 年開始實施「水旱田利用調整後續計劃」時，當年期輪作、休耕之農地面積共約

19 萬公頃，而後因政府持續努力推行、輔導，截至 94 年底統計，參加輪作及休耕之農地面積已

達約 26 萬公頃。 

而面對如此日益增加之輪作、休耕農地面積，負責勘查之基層工作人員，確實常會感到力不

從心。何況目前我國之農地又普遍存在土地細分、土地使用狀況複雜、共有地分耕權利不清、地

形不完整等狀態，又如申辦休耕、輪作之農地位處偏遠之荒郊野外，而農民又不願配合勘查指界

時，更使勘查之工作益形困難。再加諸「糧政資訊網路系統」，目前尚無法提供正確、清析之近

期彩色航照與地籍套繪圖，故一般勘查人員至勘查現場時，即常因無法判斷申辦輪作、休耕地號

之正確位置或界址，而容易發生以下誤勘之情形： 

（一）建物或變更使用之面積未扣除。 

（二）因田野廣大，無法正確找到申辦休耕或輪作地號之位置。 

（三）因無從辨認土地界址，導致誤勘種植面積。 

 

 

參、基層執行計畫問題之探討 

 

一、現行申報作業規定問題 

    目前基層作業單位依相關作業規定執行本計劃，常因以下之規定未臻完善或未明定執行方

式，而遭遇執行上之困難： 

（一）依據申報作業程序規定：「受理農戶申報，必要時執行單位得請農民配合提出最近三個

月內之土地登記謄本、有效期限內租約等相關證明資料，供查核原建立之農戶資料

檔。」，由以上之規定可知，因規定僅僅建議「必要時」「得」請檢附，所以一般受理申

報之「農會」或「公所」承辦人員，根本無法有效強制農民提出土地登記謄本等相關證

明文件。所以假若部分農民因缺乏相關地政知識而未以變更後之地籍及土地權屬（如又

經重測、分割、合併、徵收、買賣、共有物分割等）申報，而依然提出變動前之權狀影

本辦理申報，則受理申報之人員亦無從得知其變動狀況，而錯誤之申報，又將進而使鄉

鎮市區公所誤核給付或獎勵。 

（二）依據申報作業程序規定，地方須成立鄉鎮市區執行小組，但卻又未明訂規章以規範組織

如何成立，成立之組織成員、工作事項又是為何。故至今尚有許多鄉鎮市區未成立執行

小組，更遑論協調分工與解決執行疑義。 

（三）依據申報作業程序二、之（三）出入耕申報規定：「1.申報農戶之農地不在戶籍所在地

時，執行小組於受理農戶申報後，應先就相關基期年可認定基準之資料審核後，…..分

送耕地所在地之執行小組限期查復農地實際種植情形。2.耕地所在地執行小組收到他鄉

鎮市區執行小組所送之移送表及申報書後，再就基期年認定基準之資料複查後，….」，

本項之規定，因受理申報單位和耕地所在地單位皆須負查找基期年資料之責任，所以常

造成兩作業單位互相推諉，甚而讓農戶亦感無所適從。 

 



二、一般作業常見問題 

    本計劃執行上一般作業常見問題，可由審計部於 95 年初針對 93 年第二期及 94 年第一期水

旱田休耕直接給付、輪作獎勵計畫執行情形予以查核所發現之缺失可以看出，目前基層執行計畫

作業普遍存在以下問題應行改進： 

（一）申報檔（書）所載之權利人、土地持分、地段地號、申報 

      面積與地政機關登記資料不符（共約一萬多筆）。 

（二）核定休耕輪作地號未能符合基期年認定基準。 

（三）同一田區重複辦理公糧收購與休耕輪作。 

（四）所有權人與代耕人重複申報休耕直接給付。 

（五）第一期作未種植綠肥仍核給休耕之翻耕給付。 

（六）申請輪作休耕之面積，未扣除建物或變更使用部分之面積。 

（七）申報不符案件未依規定予以處罰。 

（八）相關申報書或報表未依規留存。 

（九）未依規定設立「鄉鎮市區執行小組」。 

（十）申報書填載有欠完整。 

（十一）未依規定辦理抽覆查工作。 

（十二）勘查不合格未通知農戶。 

（十三）逾期填送出耕勘查清冊及編送審核清冊。 

（十四）部分鄉鎮市區公所迄未使用「糧政資訊網路系統」 

    由以上之眾多缺失可以窺知，目前基層執行「水旱田利用調整後續計劃」，應於落實法規執

行之教育講習上及提昇系統功能上，盡快尋求如何調整與改進。 

 

 

肆、對策研擬與建議 

 

一、對策之研擬 

    有鑒於目前基層執行計劃作業之困境與缺失，本研究嘗試依前所論述之作業情形與問題概

況，對上級策畫、管理之行政院農業委員會農糧署相關單位，謹提以下之對策以供參採、考量： 

（一）定期辦理作業講習及系統操作教育訓練： 

因為目前承辦此項工作之基層作業人員異動頻繁，所以如能每年定期舉辦作業講習與系

統操作教育訓練，將使每一作業人員能夠盡速瞭解計畫內容與作業方式。 

（二）每年定期邀集分屬各區之資深基層人員會商研擬作業應行改進之道： 

本計畫申報作業程序與作業流程及相關作業規定，每年應定期檢討，才能使基層作業達

到簡便、正確與通順。 

（三）「糧政資訊網路系統」應提供發問平台： 

本作業雖然於各年度皆訂有「水旱田利用調整後續計劃」工作手冊，然於實務上，作業

人員無論在受理申報上、農地勘察上及系統使用上等等，皆常會出現各種手冊上所未規

範之問題，所以系統內如能提供發問平台，將能造福新進人員，亦使各基層作業更臻完

善。 



 

二、強化執行機制之建議 

    有關基層作業之落實及提昇作業方便性與正確性，吾人建議須先透過以下作業機制之強化： 

（一）定期更新「空間稻作資訊系統」內之地籍圖資：  

由於目前「糧政資訊網路系統」內之「空間稻作資訊系統」並未更新地籍圖資，導致目

前所查詢之各地號面積或位置，與地政系統有將近兩年之落差，連代使基層作業人員無

從判斷申報是否正確、界址是否有誤。所以本系統如能於每期作申報前更新地籍圖資，

將使基層作業人員可據以查核申報地籍及查詢農地正確位置及界址，以有效解決勘查上

之問題。 

（二）作業系統提供自動偵測功能： 

如本系統能於每期辦理申報前，由系統維護單位更新各農地之地籍資料，則系統將可設

計提供自動偵測功能，使基層受理申報單位於建入申報資料時，系統能自動比對，並於

比對後自動提出警示：無此地號或面積、持分、權利人不符等，此時受理申報人員再據

此，請農民提出土地權狀「正本」正確申報，而此機制之設計，除可避免申報錯誤，亦

可使部分農民免於奔波地政機關申領地籍謄本之苦，以達到簡政、便民之服務目標。 

（三）明訂各縣市應訂定規章成立基層執行小組，以強化執行小組 

      功能。 

（四）修改申報作業程序： 

1.明訂基期年之審核機制，以釐清各機關之審核責任。 

2.明訂農民應配合勘查，以減少勘查認定紛爭。 

        3.明訂多筆共有分耕土地，應檢附有效期限內經公證或經全 

         體共有人認章之共有土地分管契約書、圖，以釐清分耕後之 

         輪作或休耕位置與面積。 

 

 

伍、結論 

    目前我國之農地利用，因受地價高漲、土地狹小與人口稠密等因素影響，使得農業經營因面

積過小而無法有效擴大經濟規模生產，進而使得農地收益偏低，導致農村經濟活動力衰退、農村

青年外流，而加速人口結構老化。 

    由於以上諸多問題，所以目前我國農民因勞力缺乏與不願投入生產成本，常寧願選擇申辦勞

力少、資本少之輪作、休耕，而使得辦理輪作、休耕之面積日益增多，繼而造成基層工作負擔加

重，而某些單位甚至因人力不足，常無法如期完成作業。所以為了有效落實計劃之施行，我們非

常期盼上級指導單位能夠透過開會研商，盡快修正作業規定及教育指導基層人員執行作業，以使

目前基層執行作業之困境可以得到紓解，並讓基層之作業誤失減至最低。 

 

 

陸、參考書目 

    1.行政院農業委員會農糧署九十五年度「水旱田利用調整後續計畫」工作手冊。 

     2.行政院農業委員會農產品受進口損害救助基金計劃九十五年 



      度細部計畫說明書。 

     3.95 年「水旱田利用調整後續計畫」宣導重點。  

     4.參考網站：行政院農業委員會／農業統計年報 

 

     

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 


