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2024年7

月立法院通過決議，將提高公糧收購價格每公斤5

元，此舉引發眾多論戰，有站在農民端認為這是嘉惠農民的政策，也有人憂心會影響稻米市場，

某些人認為公糧本身是否還有存在的必要性。一時之間輿論風向十分混亂，也讓人清楚理解到幾
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個事實：1. 公糧收購對於國內農業經濟和政策面上具有指標性的影響、2.

公糧收購有高度的政治意涵。在糧食安全的角度來說，公糧似乎有不得不存在的必要，不過社會

大眾對於公糧體制本身如何運作仍有許多不甚明瞭之處，在公共議題的討論上便容易流於各自意

識形態的解讀而失真。

公糧運作的歷史因素

公糧的存在，最原始的需求即要回溯至日治時期實施的糧食總收購與總配給制度，將政府所有公

糧之經收、保管、加工及撥付等業務，委由各地農會及民營碾米工廠辦理，以減輕政府人力及倉

庫、加工設備等項支出。在國民政府方面，抗戰時期，政府因為有戰爭需求，儲備戰備時期糧食

確有其需求，因此透過田賦徵收實物的方式收集稻米，二戰結束後中國與台灣陷入國共內戰，戰

爭狀況持續，對公糧的需求有增無減。當時台灣仍處在工商業起步階段，大多數的經濟來源均要

仰賴農業，政府控制大部分的糧食，也就將國內經濟的發展控制在手中。田賦徵實政策在台灣一

直進行到1987

年停止徵收為止，迄今已近四十年未曾對

農地實施田賦(土地稅)

的課徵，也反映台灣經濟成長已達一定程度，無須仰賴農地作為國家經濟的支柱來源。

公糧運作的機制與負擔

即便經濟成長可減少徵收糧食的數量，在國家安全需求上持續保持公糧的持有對於農政機關來說

是必要的工作，1974
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年開始啟動公糧收購政策，向民間持續收購稻米作為糧食儲備之用，原本執行本項工作的是台灣

省政府糧食局，在精省整併之後則由農委會(現農業部)

農糧署執行。公糧的收購政策現今規則經過層層轉換後已變得很複雜，依據收購量分為「計畫收

購」、「輔導收購」、「餘糧收購」三部分進行。計畫收購價格最佳、輔導收購次之，均有數量

限制，餘糧收購價格最差，以2024

年通過一期作公糧收購條件而言，每公頃

計畫收購數量2,000公斤，每公斤26元；輔導收購數量1,200公斤，每公斤23

元；餘糧收購3,000公斤，每公斤21.6

元，假設全數繳交，一公頃可繳交6,200公斤乾穀，賺款144,400

元，扣除秧苗、

肥料、代耕、農藥、收割、烘乾

等費用，繳交公糧每公頃實收約25,000

左右。雖然餘糧收購有上限規定，歷任執政者如遇到豐收時，大多都做出餘糧收購不設上限的決

策，使農民的稻穀有最終的變現出口，也達到安撫基層農民的效果。話雖如此，公糧的收購價格

產生對稻米市場的定錨效應，加上休耕補貼或環境補貼等措施，將農地租金設下了地板價，使得

農地流動能力變差，新進農民加入農業的成本增加，長期來看相當不利於未來的農業發展。公糧

收購的資金來源為「糧食平準基金」，後與其他基金整併成為「農業平準基金」，收購公糧的累

積價金在加入WTO之前已逾2,500

億元，而這些收購而來的公糧不能立即流入市面以免打擊原有稻米市場，形成國家財政沉重的負

擔，清算糧食平準基金時，虧損達1,000億元之譜。

現行公糧收購之後由政府委託的各公糧業者實施烘乾及堆置作業，早期沒有冷藏筒倉設計，在台
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灣各地尤其是鐵路沿線建置糧倉堆置，常受到蟲害或鼠害的侵襲，每年造成的損耗十分驚人，且

鮮米久置也會造成品質下降。後來儲存技術改善，冷藏筒倉可保持稻穀溫度及濕度恆定，也能集

中存放。惟因堆置公糧在全台各地農會、公務機關、糧商所遺留的糧食倉庫，很多因沒有後續修

繕經費導致年久失修，也造成一些管理上的問題。某些單位將狀況尚可的倉庫出租活化使用，不

過大多數的倉庫都有荒廢甚至傾倒的危機。一開始，公糧供做配給軍公教糧食的來源，但收購堆

積的速度無法趕上消耗的速度，政府僅能將公糧以低價向外傾銷，如之前的邦交國巴布亞紐幾內

亞因國內主食稻米生產不足，長期向台灣購買以公糧為主的稻米，收購價格高，賣出價格低，只

有政府能做這種賠錢生意，但這並不是長久之計。

台灣現有耕地已從戰後的200萬公頃以上逐步遞減至80

萬公頃，其中扣除部分長

期休耕及不適合耕作的土地，剩餘之良田僅餘68

萬公頃左右。耕地的減少跟人口的增加同

時發生，要讓68萬公頃土地提供2,300

萬人足夠且多樣化的飲食需求難度很高，且台灣在接受長期美援及經濟發展之後，國內飲食習慣

改變，每人每年的米消費量自130公斤下降至不到45

公斤。加上推動大量的農業機械化，水稻是各項作物中機械化程度最高的，且產業已臻成熟，農

民戲稱種稻僅需打電話請代耕隊服務即可。肥料自動員戡亂時期的肥料換穀開始，長期的管制措

施讓基層農民對於化學肥料的使用充滿迷信般的偏執，開放肥料自由買賣之後，因一連串的補助

運費措施，本來是鼓勵農業生產的想法，卻造成繳交公糧農民以產量為王的思維而濫用肥料，對

於台灣的農田帶來另一項風險。長期無節制地使用化學肥料，使土壤結構受到破壞，吸納肥料的

能力降低，農民為了增加邊際效益又繼續增加肥料的使用，形成惡性循環。在國際均已開始強調
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各項生產行動須以減少溫室氣體排放的方向為前提下，矯正相關農業生產的觀念至關重要。化學

肥料的生產除了礦物開採之外，氮肥的生產大多要耗費化石燃料，當化學肥料無法在土壤中被完

善吸附及釋放，造成的肥料浪費、作物生產效益變差、溫室氣體增加、地下水或河川水體優養化

，對於農業環境都是相當負面的影響。

稻米市場的轉變

台灣的稻米從無法足夠

供應轉變成生產過剩，現今的稻米市場在台灣

加入WTO

之後，無法以關稅對國產稻米進行保護，在業務用米市場常有泰國、越南、美國等地的米叩關台

灣，越南與泰國等地均以秈米為主，台灣大多喜歡以蓬萊米品系為主的梗米，市場的差異讓國內

米商仍有狹縫中存活的空間，不至於被傾銷打垮。和公糧不同的是，本土糧商近來推廣新的良質

米品種，和傳統繳交公糧的市場產生區隔，著名的幾個稻米產銷區，繳交公糧的比例都偏低，如

國人最熟知的關山、池上區域，當地幾乎不繳交公糧，均由糧商統一收購販售，透過花東縱谷的

良好環境及優質米種打進消費市場，多名轄區農民參加國際稻米比賽獲獎更加深當地農民以品質

為主的生產概念，無米樂主角崑濱伯生前所在的台南後壁區也是西部數個良質稻米產地之一。繳

交公糧與良質米的生產策略是不同的，由於公糧採取三段式收購，對於品質的要求較低，選擇全

部繳交公糧的農民會以產量為主要目標，經由糧商販售良質米的農民則必須兼顧產量與品質，對

於水田的相關管理也比公糧農民嚴格，也會選擇價格較好的越光米、台梗九號、益全香米等品種

。兩者間的收入差異明顯，但為何還有為數眾多的農民選擇繳交收益看似較低的公糧？主因台灣

農村老年化的速度急遽上升，很多手持農地的老農雖然已有請領老農津貼，仍有耕作另外賺取金
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錢的需求，如果沒有多餘的體力管理，選擇繳交公糧是較為省事的方式；某些已從上一代繼承農

地耕作的農民，平常在外有其他工作，農業是其兼業，沒有太多時間可管理時，也會選擇種植水

稻繳交公糧來貼補家庭收入。公糧收購的單價上升時，糧商除了自己契作的農戶以外，要向外收

到良質米的機會就會降低，或是必須要提高價格收購，這些收購價格也會影響到終端白米的售價

，價格上升不利於銷售，也會降低台灣稻米在市面上的競爭力。支持提高公糧收購價格提升的論

述會主張提高收購價可直接增加農民收益，但並非所有的稻作農民都是繳交公糧，對於其他未繳

交公糧的農民而言，收購價格提高對於他們的獲益並沒有直接幫助，可是不管由哪一個政黨執政

，均遲遲無法對公糧政策做出減少收購的政策決定，可見此政策已對於基層選票有一定的固著性

，任意變更所引發的政治責任十分難以承擔。

公糧價格提高可視為一種價格補貼型的措施，在WTO

所規定的各項境內支持內屬於最直接的價格干涉(amber

box)

。補貼措施並非針對災損、環境維護等生產環境改善或復原提供時，其他會員國會對此有公平性

的指控，雖然台灣以國防安全等理由對公糧政策做出辯護，在眾多壓力及亟欲改革公糧收購、增

進土地利用活化的因素影響下，近年來也做出和水田相關的新補助措施，最新的政策是稻作四選

三，2021

年一期作開始實施。稻作四選三的精神在四期

稻作(兩年循環週期)

內，僅能選擇三期繳交公糧，剩餘的一期必須採取休耕、轉作雜糧等其他耕作方式，才能在下一

個週期開始時持有繳交公糧的資格。四選三政策的目的在於調節公糧數量，在休耕及轉作該期提

供對地環境補貼或轉作獎勵金彌補非繳交公糧的經濟損失。鼓勵農田休耕及轉作除了調節公糧的
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需求外，也有恢復地力、避免連作障礙、防止同一類型的病蟲害大量發生的用意，水田所使用的

農業用水占國內水資源使用超過60%

，近來由於氣候變遷，常有數年灌溉水源不足的情形，除了加強水利設施完善之外，適度調節水

旱輪作以節約用水亦是不得不為的措施。近年來農政單位為了降低稻米產量也提出許多轉作國產

雜糧的獎勵措施，目前列入轉作獎勵的作物包括：大豆、硬質玉米、小麥、薏苡、綠豆、高粱、

毛豆、牧草、青割玉米及地方公告之特色作物等。某些作物可作為國內畜牧業飼料來源，雖然比

起國外進口飼料的成本仍較高，但可降低飼料的碳足跡，對於永續發展有實質上的貢獻。四選三

政策仍有基層反對，關鍵即在於兼業農民改種其他作物仍有困難，政府做出的另行配套即為若週

期全期均有產銷履歷或有機驗證通過，即可四期均繳交公糧且不影響後續公糧繳交資格。此配套

措施亦同時推升相關制度之驗證面積，目前產銷履歷驗證面積已達十萬公頃以上，有機則有近三

萬公頃。不過以繳交公糧的農民習性分析，申請驗證對其銷售稻榖助益不大，大多數溢價效應均

會發生在自由市場，因此本配套措施也有引導稻農減少繳交公糧數量，僅繳交獲利較佳的計畫收

購與輔導收購，提高稻穀品質進入自由市場賺取價差的思考存在。

糧食自給率與糧食安全

常和公糧議題一同討論的便是糧食自給率，評估的方式可分為貿易產值的自給率以及營養素的自

給率兩大方向，一般來說，地廣人稀的國家自給率會較高，如聯合國糧農組織評估結果，最高的

幾個國家包括加拿大(223%)、澳洲(187%)、美國(130%)

都是類似的類型。自給率的數據評估主要用來評判該國是否在糧食安全上仰賴進口，但也跟該國

飲食習慣有重要的關聯。前文提及台灣年均食米量受到美援影響，人民轉為多元攝取糧食，台灣

又沒有大規模生產小麥、大豆的條件，必須大量仰賴進口，自給率逐年下降是可預期的，台灣一
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直以來以熱量作為評估的基準，自給率維持在三成上下。鄰國日本同樣以熱量做為評估基準，農

林水產省曾做出必須將自給率提高至40%

的施政目標，經過多年

努力仍無法達成，但若用總體農業產量進行評

估，2017年統計日本的糧食自給率可達66%

，其實台灣也是類似的情況，台灣本地生產之蔬菜、水果等農產品均可在滿足國內使用條件下仍

有外銷餘裕，實際之自給率應有逼近50%

的目標。亦

有學者評估若全台耕地

全數動用，加上僅食用稻米的條件下，自給率

可達80%

，不過這是相當極端的情況，並不能反映一般情形下一國之食品貿易安全。由於台灣跟日本都有

面臨若海上遭到軍事封鎖會難以取得糧食的風險，以熱量為基準的思考是能夠被理解的，但仍要

思考社會需求及其他農民的生計，在運用糧食自給率作為施政指標上需要更加細膩的統計及評估

。

在水資源應用的思考上，2000

年左右有鼓勵農民休耕以節約用水的政策，長期的休耕除了不利於恢復生產，對於農村經濟的摧

殘更是強烈。農村之經濟火車頭就是農業生產，除了部分民生設施不仰賴農業生產外，其他包含

農機、農藥、肥料、育苗、收穫、包裝、加工等行業若沒有農業生產作為基礎，就只能苦撐或是

倒閉，政府的休耕補助也大多由地主領走，承租的實際耕作者沒有耕作就不會有收入，在降低公

糧的政策上，不可再蹈此覆轍，強化農村生產能力才是讓農業體質變強的唯一法門。
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全世界目前僅剩台灣仍在執行公糧收購的工作，此一沉痾著實是架在台灣農業上的一層枷鎖，要

在抑制民怨的情況下進行改革相當考驗執政者的智慧與魄力，筆者提出一些思考方向供大家集思

廣益。

一、調整公糧收購條件：

目前公糧採收仍以數量為主，物理性狀(含水量)為輔，對於稻穀品質(

千粒重、食味值、蛋白質含量、外型、碎粒等)

沒有嚴格要求，若比照糧商收米之前之檢測方式，要求一定之品質，藉以提升公糧繳交水準。若

公糧農民無法達成品質要求，就不以計畫收購之價金收購，並列入區域輔導名單輔導生產水準，

或是鼓勵其釋出農地出租給專業農種植。

二、增加本土糧食供給多樣性：

以目前已在推動的大糧倉計畫及國產雜糧推動計畫為基礎，配合利用及行銷活動增加國人對本土

糧食的認識。由於國人外食比例逐年提高，除了對家庭進行宣傳之外，對於餐廳的國產糧食推廣

行動可能會收到更好的效益。

三、逐年降低計畫收購數量：

公糧收購最佳性價比是第一層的計畫收購，降低此數量可降低農民繳交的意願，並搭配其他誘因

逐步改善公糧農民經濟結構，使其對於公糧的仰賴降低。

四、多樣化公糧應用：

擴大公糧供應對象，如跟教育部合作，在三級棒球或其他需要住校訓練之學校以成本價格提供公
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糧，補貼糧食需求，或以公益方式提供給共餐團體。這些公糧之提供仍需計價，除了要兼顧公糧

運作成本外，對於這些獲補助的團體來說，符合使用者付費的原則，也能減少對於一般食米市場

的衝擊。品質較次等的公糧現已有標售提供做為飼料米使用的利用方式，主要客戶是養雞場。在

不違反公糧為穩定國內糧食供應的前提上，加速公糧周轉率，也可使公糧維持的成本降低。

 

 

 

 

 

作者   林弘仁   為社團法人台灣良好農業規範發展協會理事長
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