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農地重劃制度調整方案之評選
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摘　　要

長期以來台灣地區執行農地重劃多僅著重於生產面之功能，然面對當前社經環

境變遷、多功能農村及農業發展趨勢，使僅著重生產功能之農地重劃制度，面臨改

變之契機。同時現行農地重劃、農村社區土地重劃及農地興建農舍三個制度個別執

行之結果，不僅造成農業生產環境破壞、優良農地流失、亦無法兼顧農村生活品質

維護，是以如何調整現行農地重劃制度，以兼具生產與生活目標之制度內涵，為當

前農地管理重要課題之一。本文透過相關文獻回顧與考量現行農舍與農地利用等問

題後，爰提出三種農地重劃制度調整選擇方案，運用分析網絡程序之決策分析法，

進行制度調整方案之評選，再針對選擇方案之準則因素分析與綜合討論，期能對正

在進行研擬與立法之農村再生條例草案之整合型農地重劃的構思及未來的農地重劃

策等有所助益。
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The Evaluation on the Alternative Institutions 
of Farmland Consolidation

Hsiu-Yin Ding*, Tsai-Chu Wu**, and Sen-Tyan Lin***

ABSTRACT

Farmland consolidation institution in Taiwan has only been applied to improve the 
production environment during the past 50 years. Nowadays, due to the dramatic change 
of social and economic environment in Taiwan as well as the tendency of multifunctional 
rural community and agricultural development, the institution is due to proper 
consideration to be altered. In addition, the separately enforcement of three institutions i.e. 
farmland consolidation, building of farmhouse and rural community consolidation, results 
in the serious pollution of agricultural environment and the loss of high- quality farmland. 
How to adjust the current institution of farmland consolidation so as to reach the 
objectives of both better production and living environment in rural areas is an important 
issue. This study, after literatures review and the investigation of farmhouse as well as 
farmland use problems, proposes three alternative institutions of farmland consolidation. 
Analytical Network Process (ANP) Approach is employed to evaluate. Furthermore, 
the criteria and implication of the choosing institution are discussed so as to benefit the 
framework of integrated farmland consolidation in the Bill of the Rural Regeneration and 
farmland consolidation policy.

Keywords: Farmland Consolidation, Cluster Farmhouse, Analytic Network Process
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一、前　言

制度的建立提供了個人及組織機會，同時亦限制了個人與組織的選擇與行為。

於動態社會中制度實施後，組織為達到所設定的目標，常會反過來成為制度變革的

主要角色（North, 1990）。此外制度的執行，往往涉及代理關係，就農地重劃的實
施而言，農地重劃條例及其相關法令之主管機關為內政部，負責業務的規劃、推

動、督導、考核工作及法令研訂；而農地重劃之經費補助由行政院農委會編列預算

辦理，且農委會亦提供農業政策及農地重劃工程方面技術指導；縣（市）政府則為

主辦單位負責實際執行（林柏璋，2005）。上述農地重劃的代理關係，除了中央政
府地政機關與地方政府的地政機關外，農地重劃執行預算係由農委會編列，農委會

可被視為委託人，而內政部地政司既是扮演委託人（委託給地方政府），又是農委

會之受託人，更複雜化了一般政治上的代理關係，可能增加農地重劃制度變革的阻

力。而以生產改良為主的制度目標自民國四十七年開始實施農地重劃以來，至今尚

未改變，然台灣地區的社會與政經環境近幾十年來已產生重大變遷，農工爭地之結

果，常因農地重劃後之土地具平坦及有農水路設施等便利土地利用之優點，加上農

地之土地取得成本相對較低，而經常成為違規工廠及興建農舍之地方。此外現行農

地興建農舍制度之缺失，亦惡化了優良農地流失、農業生產環境被污染破壞及不和

諧的農村風貌等問題。

該農地利用等問題之產生，或可歸因於目前農地重劃、農舍興建及農村社區土

地重劃三個制度之各自執行。由於三個制度之制度目標不易透過制度環境予以整

合、又執行組織追求個別制度目標時，缺乏協調整合機制，使個別制度之執行雖可

分別達到生產與生活的個別目的，卻也因制度目標之差異，產生農地利用之嚴重外

部性等問題。尤其目前生產農地具有十分之一興建農舍之財產權，於現行制度下，

做為生產使用之農地，常受到農地興建農舍等生活目的之非生產使用方式之影響，

導致農地生產環境之破壞等負外部性問題。為維護優良生產農地資源，同時保護已

賦予之農地興建農舍之財產權，或可藉由制度整合方式，避免農舍缺乏規劃的凌亂

興建，降低因農地作為生活使用對生產農地所產生之負外部性，以保護優良農業生

產環境之目標。

農地興建個別農舍制度是將農地的十分之一做為建築農舍使用，目的在提供農

民「無自用農舍而需興建者」之生活需求，可由農民個別興建或透過集村方式達

成，然制度中並未對維護農地生產面及農地利用之整體規劃等重要課題擬具相關配

套措施，而導致優良農地持續被破壞或流失。尤其辦竣農地重劃之農地，更因重劃
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後農地具交通便利與坵塊方整等優點，使得本應是對農地生產力之改良措施，反成

為加速農舍興建或違規工廠之整地工程，形成農地重劃所處理的問題帶有交互性

質（reciprocal nature）。在交通便利之地區（如新竹及宜蘭等鄰近台北都會區之縣
市），傳統農舍逐漸被改建為田間豪華別墅，不但造成鄰近生產農地之污染問題，

亦因缺乏農村土地利用之整體性規劃，破壞了應有之鄉村景觀、浪費鄉村資源（劉

健哲、黃炳文，2004；陳明燦，2004；行政院農業委員會，2005）。
至於集村農舍興建方面，理念上相當理想，但於實際執行上，則產生了諸多問

題。集村農舍之規劃經常將農舍位址設置於交通便利且已辦竣農地重劃之特定農業

區農牧用地，應配合之農地則規劃於山坡地保育區林業用地或農牧用地等公告現

值較低之土地，例如新竹湖口集村案之配合農地約有61%為山坡地保育區林業用地
（徐宏明，2006）、新竹竹北與竹東二個集村案均是以偏僻的山坡地保育區土地為
配合農地（張耀文，2007）。該地區所興建之農舍，並未能符合農業發展條例所稱
「無自用農舍而需興建者」於「不影響農業生產環境及農村發展」之本意。

另農村社區土地重劃制度是以社區更新為主要目的，於現有之農村建地上進

行土地重劃，藉以改善農村地區土地利用不效率及生活品質不佳等問題，其實施

對象為非都市土地鄉村區，與以農地為對象之農地重劃及農地興建農舍有別。然

有鑑於農村發展與農業生產之關係密切，且受到多功能農村發展趨勢之影響，政

府部門對於農村發展在農地重劃與農村社區土地重劃二套不同制度下個別運作，農

村道路排水系統及地籍整理上未能同時整體規劃，導致行政程序與資源之重覆與浪

費，又造成農地重劃區與農村社區間之通行與排水問題，而有意將其結合辦理，以

同時改善生產與生活環境（施傳旺，1999），而建議由民國九十四年度同時辦理農
地重劃與農村社區土地重劃先期規劃之台南縣七股鄉十分塭先行試辦。十分塭結合

案例雖於農地重劃區與農村社區土地重劃區毗鄰間興闢生產與生活共同所需之道

路，且亦有一處農產品集貨場之設置等功能，但在制度環境不同且缺乏組織間之協

調整合機制等背景下，及執行時程不易配合、重劃相關負擔差異大、土地分配複雜

性高、難以解決現行農舍興建與農業共同設施問題等（丁秀吟，2008；林森田等，
2008），並未能有效地達成結合辦理之制度目標。
於現代化農村之多功能發展趨勢下，農地重劃被視為是一種可同時改善農民

生活品質低落、基礎設施缺乏等生活問題（Mayhew, 1971）的多功能鄉村發展工具
（Crecete et al., 2002; Vitikainen, 2004）。且基於農地為農業的主要生產要素之一，
本文期望藉由對農地生產環境改良已有相當成效之農地重劃進行制度調整，以維護

農地生產基本功能為前提，同時兼顧農民對生活面之需求。然制度調整決策為一複
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雜的問題，影響制度調整之因素通常包括有形、無形、質化及量化等不同類型之變

數，且變數之間經常是相互牽引與影響。面對不同制度調整方案之選擇，可視為是

一種多準則決策（multiple criteria decision making, MCDM），因此本文擬透過可分
析多重屬性變數之分析網絡程序法（analytic network process, ANP），進行農地重
劃制度調整之研究。藉專家學者問卷調查，評選可達多功能且相對成本較低之選擇

方案，以為未來農地重劃制度調整方向之參考，期望對正在研擬與將立法之農村再

生條例草案中，整合型農地重劃的構思有所助益。本文之內容安排，除第一節為前

言外；第二節文獻回顧；第三節為方案研擬、建構多準則農地重劃制度調整決策之

ANP分析架構，以著手問卷之設計與調查；第四節針對前項問卷調查結果，進行農
地重劃制度調整方案之決策分析，第五節針對選擇方案之準則因素作進一步的分析

與綜合性討論，最後為結語。

二、文獻回顧

制度變遷指的是隨著時間變化，制度被創立、變更和破壞的方式。換言之，當

時間因素被引入，將因資本存量的變化及知識存量的累積等，對制度產生不穩定化

的影響（North, 1981）。就台灣地區農地重劃制度之實施過程而言，雖角色隨不同
時期農地政策之改變而有所變動，但制度目標與制度環境則少有結構性的調整以

配合農地利用趨勢（丁秀吟，2006）。針對農地重劃制度缺乏因應社會變遷而調整
之問題，農委會於「農地重劃政策專案小組」的二次會議中註1提出：「農地重劃目

的，可包括兼顧提昇農業經營效率及農村生活品質兩方面」之理念，建議由九十四

年度同時辦理農地重劃與農村社區土地重劃先期規劃之台南縣七股鄉十分塭先行試

辦，以為日後正式執行之參考。換言之，由政府部門有意結合生產與生活制度之執

行，可知農地利用有待整合生產與生活規劃之重要性。由上述台灣地區辦理農地重

劃的歷程中，發現農地重劃的角色雖然隨著時間的變化不斷地調整，但就制度的觀

點，其著重生產性的功能並未改變。

而於國內之農地重劃相關研究上，陳武雄（1971）檢討早期農地重劃正式規則
之土地重劃辦法時，認為該辦法不易建構出符合具複雜性農地重劃之執行制度環

境，故建議儘速制訂農地重劃專法以完備農地重劃之執行。林英彥（1973）、周順

註1. 農業委員會「農地重劃政策專案小組」分別於92年10月27日與95年1月24日，分別就「今
後農地重劃之必要性及其後續推動政策方向」及「研商農地重劃轉型之期程、實行方法及

執行方」進行相關問題之討論。
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福（1973）及張訓舜（1976）等研究中，分析農地重劃執行後對總體農業生產之改
變情形，林英彥特別指出農地重劃除具有經濟效益成就外，更有改善農業結構、增

加生產面積等貢獻。傅鈺琇（1995）則採用實地訪查與個別問卷調查之質化分析研
究，認為台灣地區執行農地重劃對個別農民所產生之效益，側重於農業結構之改良

及農業生產環境之改善；劉健哲（1986，2001）介紹德國農地重劃之全面性功能及
執行內涵，藉以檢視現階段台灣地區農地重劃之意義與內涵，認為台灣地區在未來

執行農地重劃之功能與角色，應由早期農地坵塊交換分合與農水路、灌溉系統的重

新配置等傳統性質之農地重劃，進步為具土地利用之經濟性、自然保育、景觀維護

生態性及配合農村發展之綜合性農地重劃。劉健哲（1997）又對台灣地區執行農地
重劃進行歷史性分析，主張台灣地區農地重劃應提供農民居住環境改善、農村社區

發展、以及自然景觀保育維護等生活生態層面功能，否則將使農地重劃之效益受到

限制。吳功顯、趙靜惠（1998）將農地重劃之執行視為一種技術性問題，認為農地
重劃之主要目標為農場標準化、水利現代化、農業機械化及鄉村城市化等。

至於國外農地重劃制度之變遷中，聯合國糧農組織（food and agricultural 
organization of the United Nations，FAO，2002）強調綜合型農地重劃之目的在維
護及增強農地利用的穩定性，同時維持農村地區農業生產與農民生活的和諧性。

Sabates-Wheeler（2002）認為政府單方面訂定法規所執行之單一生產功能農地重
劃，在沒有足夠之誘因下，無法解決現階段農民所面臨之多面向複雜問題。爾後聯

合國糧農組織（2003）則更進一步強調，現代化農地重劃之目標，應改善農村居住
生活，而不是僅止於改善農業生產。Vitikainnen（2004）於檢視歐洲芬蘭、德國、
荷蘭及瑞典等歐洲各國農地重劃時表示，傳統農地重劃是一種透過整合零碎土地坵

塊，以改善農地面積細分問題之技術，但是到了二十世紀後期，農地重劃結合了社

會、生態與文化面向，不僅保有傳統整合農地坵塊細分之功能，亦同時提供改善農

村相關基礎設施、促進地景、自然資源之保護、以及執行各種遊憩計畫等，儼然成

為一種多目標（multi-purpose objectives）的鄉村發展工具。
而Kovács and Osskó（2004）於探討匈牙利的農地重劃時，將農地重劃直接劃

分為「簡單型」與「綜合型」二種，前者著重於農地空間與所有權之再架構，為傳

統之農地重劃型態；後者則是為促進鄉村生活品質，擴大傳統農業生產改良目的，

結合鄉村發展、土地使用規劃與管理等較複雜之農地重劃類型。對於現代化農地重

劃之目標，Thomas（2004）指出，德國綜合性的農地重劃提供農業結構之長期解
決方式，可促進農業之非生產性功能、改善實質鄉村基礎設施、創造離農者之就業

機會等。Sklenicka（2006）更認為農地重劃具有維護鄉村發展、增進土地利用效率
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之功能，亦是促進鄉村地景保護、自然資源保存及鄉村社經發展等非常重要之工

具。

由上述的文獻分析可知，目前台灣地區的農地重劃乃定位於生產性的功能，以

提昇農業經營效率為主。惟政府主管農業機關亦知道需兼顧農村生活品質之需要，

故有農地重劃與農村社區土地重劃結合辦理的構想，雖兩者合辦之問題重重，但政

府已考量重劃的功能包括生產與生活等功能定位，似已具有我國學術界與世界其他

國家之綜合性農地重劃的思維。然二種重劃結合辦理下，並未能解決當前農舍興建

及個別農業設施設置，導致農業生產環境破壞及優良農地流失等問題。尋求一能維

護農業生產環境，同時兼顧農村生活品質之需要的重劃制度，為本文研究的主要目

標。

三、研究設計

（一） 研究方法
ANP是由Saaty所提出之一種多準則評估方法註2，與同為Saaty於1971年所

開發後被廣泛應用之層級分析法（analytic hierarchy process，AHP）相似，為
Saaty於1996年針對AHP操作，須滿足層級要素間均具獨立性之假設問題進行修
正，放寬評估結構內各項準則要素之假設，允許層級間要素準則具有相依關係

（interdependence），並加入各層級要素之回饋（feedback）機制（Saaty, 2001），
使其能符合真實社會進行決策分析時之思考模式，可視為AHP之一般模型。ANP
經常被使用於「選擇」或「評估」方案層面之問題，可幫助決策者從一組可行且數

目有限的方案，考慮一個以上之評估屬性進行方案評估，以決定各方案之優劣或執

行之優先順序。ANP具有可同時處理有形、無形、量化及質化等不同類型要素、簡
化複雜決策系統、階層式設計易於認知、以及易於執行的兩兩配對比較（pairwise 
comparisons）操作方式（Saaty and Vargas, 2001）等特點，近年來被廣泛地應用
於各領域之決策分析，如Sarkis and Sundarraj（2002）用於區位選擇之決策分析、
Haktanirlar（2005）運用於能源政策方案之選擇、Agarwal et al.（2006）利用來選
擇企業經營決策，以及Aragonés-Beltrán et al.（2008）使用為評估都市工業土地價
值方案之決策等。

註2. 多準則決策主要是協助決策者在考量不同目標、準則的價值判斷及準則間的偏好資訊等條
件，所整合成的一種綜合評估模式（翁振益與周瑛琪，2007），以探討如何顯現決策者對
方案整體偏好的準則模式，其問題則是著重於如何平衡取得多目標間的衝突與抵換。
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ANP之分析須先建立方案目標及其評估架構，將可能影響方案目標之相關準則
因素分解成不同組別之群組（clusters），各群組均包含多項元素（elements），群
組與元素之間可能互相影響，而於群組間形成外部相依（outer dependence）或群
組內之內部相依（inner dependence）等關係。此將構成一個非線性之網絡結構，
以表示階層與非階層之網絡關係，並同時考量各影響因素間所存在之交互性質，增

加決策之周延性，減低決策錯誤之風險。透過因素間之配對比較註3，準確地表達出

決策者之偏好，並以子矩陣（Wij）表示配對比較之第i個影響因素對第j個影響因素
之相對重要性之特徵向量（eigenvector），說明影響因素間之相依關係與相對重要
性程度，即為每一配對比較之相對權重（weights），若Wij＝0或空白，表示該二因
素為相互獨立且不存在內外相依關係。由各子矩陣可構成ANP決策分析之超級矩陣
（supermatrix）W，用以解釋各群組、準則因素之間內、外部相依關係，而超級矩
陣各欄之值應為隨機（stochastic）且總和為1（Saaty, 2001）。換言之，超級矩陣可

呈現各元素間之相依關係，透過矩陣多次相乘而收斂至一固定極限值 ，

此即為群組、準則及選擇方案之優先權值（priorities）（Saaty, 2001），為方案選
擇之參考依據。

影響制度調整方案之決策因素，往往具有不易量化，且因素間經常是互為影

響，而農地重劃制度調整之影響因素亦多具有難以量化之特性，且影響因素之間往

往存在互依關係，故不易利用傳統之統計或計量方法進行分析。因此本文嘗試利用

ANP研究方法，針對農地重劃制度調整方向進行初步分析，以期獲得一個可整合生
產與生活功能之較佳重劃制度調整方案，並於明確之制度調整方向下，據以為未來

制度執行之參考。

（二） 評選架構
為達維護農業生產環境並兼具生活功能之研究目的，基於前述分析擬訂「整合

生產與生活之較佳推動方案」為評選架構之目標。透過農地重劃與農舍興建等相關

文獻註4之探討、對現行農舍制度與農地利用問題之分析，並參考相關學者對目前農

註3. Saaty將相對重要性由小到大分為9等級，於本文中為利於問卷之進行，將相對重要性程度
之表示方式修正為下表：

不 
重要

很不 
重要

較不 
重要

稍不 
重要

一樣 
重要

稍微 
重要

比較 
重要

很 
重要

非常 
重要

1/9 1/8 1/7 1/6 1/5 1/4 1/3 1/2 1 2 3 4 5 6 7 8 9

註4. 為建立ANP評估準則項目，本文於農地重劃相關課題之探討，主要包括（1）對台灣地
區農地重劃效益面進行分析之林英彥（1973）、張訓舜（1976）及傅鈺琇（1995）等；
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地同時發展生產與生活功能所衍生問題之意見，歸納出能兼具生產與生活目標之制

度調整宜具有功能、執行與成本等三個層面，於三個層面下分別擬訂準則因素，並

提出三個選擇方案，以供制度調整之評選。依次將各項準則因素與選擇方案說明如

下：

1. 層面與準則因素

（1） 「功能面」準則因素
制度調整方案必須能兼具生產與生活的功能，而於此一目標上需考量下列四個

因素：

a. 農地之永續利用
Perman et al.（1999）指出永續性（sustainability）是對資源之使用不會因

時間而降低其效用（或消費），Ti ton（1996）則認為永續發展（sus ta inab le 
development）為當前世代對耗損資源之消費不可妨礙未來世代對該資源之消費。
故本文所稱之「農地永續利用」可視為長期可做為農地使用，不因時間及其他功能

而減低生產農地之功能，而與其他三項功能準則項目有所區別。農地資源往往被

視為應予保護之自然資源（Sklenicka, 2006），而須善加維護以增加農地使用之穩
定性與持續性（劉健哲，1986、1997、2001；FAO, 2002；Vitikainen, 2004；陳明
燦，2004）。故於評選整合生產與生活目標之制度調整，宜考量農地持續為生產使
用之穩定性，以維護未來農地資源之地力，並提供農業生產之永續發展。

b. 農地生產環境之改良
良好的農業生產環境有賴於優良之農地資源，尤其社會變遷導致農地坵塊細碎

分散、坵形不整難以配合新的農業生產技術，以及生產設施之配置不效率等問題，

均需透過農地重劃進行改良予以解決（林英彥，1973；周順福，1973；傅鈺秀，
1995；劉健哲，1986、2001；Vitikainen, 2004；Kovács and Osskó, 2004）。因此於
維護農地生產功能之前提下，制度調整之內涵，農地生產環境改良應列為評選準

則。

c. 優良安全之農村生活品質
良好安全之農村生活環境，將有助於農地生產之投資，並為農業經營之基礎；

（2）對農地重劃進行檢視與分析未來發展之施傳旺（1999）、劉健哲（1986、1997、
2001）、Crecente et al.（2002）、Sabates-Wheeler（2002）、FAO（2002, 2003）、
Kovács and Osskó（2004）及Vitikaninen（2004）等相關研究。於農舍興建方面則包含劉
冠德（2003）、陳明燦（2004）、劉建哲、黃炳文（2004）、徐宏明（2006）及張耀文
（2007）等。
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相對地，優良生產環境可提昇農村經濟發展，穩定農村之所得收入，提升生活品

質。故改善農村生活（FAO, 2003）、促進鄉村生活品質（劉健哲，1997；Kovács 
and Osskó, 2004）被視為農村發展之重要課題，是以對於兼顧生產與生活為目標之
制度調整，優良安全之農村生活環境宜為制度調整時之考量準則項目之一。

d. 農村景觀風貌之維護
農村景觀風貌為農地利用型態之表現，故促進地景（Vitikainen, 2004）及鄉村

景觀資源之維護（劉健哲，1986、2001；傅鈺秀，1995；Sklenicka, 2006）需於農
地生產與生活和諧發展下方能達成，因而將其視為功能面之評估準則因素之一。

（2） 「執行面」準則因素
制度建立後必須能被執行（enforcement），否則制度建立就不具意義。於考量

整合生產與生活功能之制度調整方向，除需達到功能面之各項目標，亦應兼顧制度

調整後具有可執行性，包括：

a. 制度執行誘因之建立
Sabates-Wheeler（2002）認為農地重劃之執行須具備充分之誘因，而農地要兼

具生產與生活使用亦需有足夠的執行誘因配合（陳明燦，2004；林森田，2005），
方得以讓制度調整可以順利執行。尤其整合生產與生活之制度調整後，其執行方式

將與現行個別制度有所差異，並可能涉及不同農地使用型態所產生之衝突，故執行

誘因之建立為制度調整之一項重要影響因素。

b. 農地財產權之保障
為保障興建農舍之發展價值（劉冠德，2003），並維護農地所有權人之權益

（劉健哲，2001；吳珮瑛、陳瑞主，2004），對於現行制度已賦予農地所有權人十
分之一興建農舍之財產權，若於制度調整過程無法給予合理的保障，不僅會損害農

地所有權人之既有權益，亦可能成為阻礙制度進行調整之重要因素。

c. 農地資源之整體性規劃
Kovács and Osskó（2004）指出農地利用宜結合鄉村發展及土地使用規劃與管

理，以增進資源利用之效率。台灣地區農舍興建因缺乏農地之整體規劃，產生農地

資源利用之浪費與不效率（彭作奎，2000；陳明燦，2004），為使農地利用有效率
地兼具生產與生活功能，營造生產與生活彼此的利基及降低彼此間之負外部性，農

地資源之整體性規劃應於評估準則中予以考量。

（3） 「成本面」準則因素
制度之比較需要考量不同制度可能產生之不同成本，於成本面可歸納出下列四

個因素：
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a. 生產與生活所需之公共設施設置成本
為改善農村地區基礎設施之質與量，可透過公共設施之共同規劃，以整合公

共設施之用地需求並降低相關成本（施傳旺，1999；Thomas, 2004；Vitikainen, 
2004）。然現行個別農舍之興建，常因公共設施之設置成本不具規模經濟而未設
置，抑或無計畫性的建設，此不僅無法提昇生活品質，更可能造成生產農地之污染

與破壞。故將公共設施之設置成本列為評估制度調整方案的準則項目之一。

b. 農舍興建對生產農地所造成之外部性成本
農地為農業主要生產要素之一，卻受到農地興建農舍缺乏規劃之影響，在生產

與生活功能之使用型態與目的等差異下，使農地利用產生負外部性，甚至於造成生

產農地之破壞與流失（劉健哲，2001；劉健哲、黃炳文，2004；行政院農業委員
會，2005）。此不僅降低農地之生產力，亦增加農地資源之生產成本，是以於整合
生產與生活之制度調整目標下，宜視為評估過程需審慎考量之因素。

c. 執行土地分配成本
土地分配為重劃過程影響所有權人財產價值最重要的因素之一。於整合生產與

生活之目標下，土地所有權人於重劃後之土地分配，因土地重新交換分合，而不易

取回原位置之土地，亦因重劃負擔而無法獲得與重劃前同等面積之土地，此情形往

往導致土地分配時所有權人間之協商與補償成本（吳功顯、趙靜惠，1998；劉健
哲，2001）。若成本過高，將可能降低土地所有權人參與農地重劃之意願（施傳
旺，1999；丁秀吟，2008），故於重劃制度調整時應納入考量。

d. 行政執行成本
制度須是可執行的，否則再好之制度亦無法發揮應有之功能。相同地，制度調

整應具可行性，並須有各部門機關之調整與配合，如重劃區之勘選、規劃、實施範

圍之測量、個別農地價格之評估，以及重劃後之土地登記等相關作業。此行政程序

任一階段之落實，均將產生制度執行之交易成本，並增加執行機關之人力與財力等

負擔（傅鈺秀，1995；吳功顯、趙靜惠，1998；施傳旺，1999），為決定制度可否
順利實施之一項重要原因，是以宜於制度調整評估過程予以考量。

2. 替選方案

制度變遷為一種持續累積的過程（North, 1990），而制度調整往往是架構於現
行制度之基礎上，此以現行制度及二個依現行制度進行調整之方案，以為本研究評

估架構之選擇方案，分別說明如下。

（1） 方案一：維持現行制度－農地重劃、農村社區土地重劃及農舍興建個別執行



台灣土地研究　第十二卷第二期

120

此方案為目前農村地區土地利用所執行之制度，由於社會變遷過程，早期社會

以農業生產為主的經濟結構，促成農地重劃制度之建立；爾後因經濟成長，而使政

府對農村社區之窳陋問題，另外建立農村社區土地重劃制度予以改善；近期又感於

農地所有權人於居住空間之不足，而有農地興建農舍制度變革。各階段之制度建立

乃基於特定之目標，即農地重劃僅針對生產農地之生產環境提供改良，以達提升農

業生產量及降低農地生產之相關交易成本；農舍興建制度，賦予農地所有權人於生

產農地有十分之一之財產權可以興建居住功能之農舍；而農村社區土地重劃則是以

非都市土地鄉村區之建築用地為實施對象，藉由土地重劃之交換分合與公共設施用

地之提供，更新窳陋之建築物並規劃設置基礎設施，期望提供優良之鄉村生活環

境。此三個制度之個別執行為現下農村發展之依據。

（2） 方案二：多功能農地重劃－結合農地重劃與集村農舍興建
此方案二係針對現行特定農業區及一般農業區之生產農地予以執行。於劃定之

重劃區範圍內，農地之十分之一興建農舍發展權，透過整體規劃，集中於重劃區內

相對影響生產農地較低之區位，適當配置集村農舍之相關生活公共設施及農業生產

所需之共同設施，重劃後生產用之農地上將不再存有興建農舍之發展權。藉由制度

之整合，調整制度環境及制度安排，以維護優良生產農地資源持續為農業生產之使

用。

（3） 方案三：結合農地重劃與農村社區土地重劃
方案三為農委會提出並進行試辦之方案，透過現行農地重劃與農村社區土地重

劃制度之執行結合辦理，針對需辦理農村社區土地重劃之鄉村區，與鄰近需辦理農

地重劃之生產農地共同規劃執行重劃計畫。基於鄉村區與生產農地相近，可共同規

劃農水路之配置，降低個別辦理時相關設施之設置成本，且二個重劃計畫同時申

請、規劃與執行將可減少重覆的行政作業。惟經由結合農地重劃與農村社區土地重

劃，農地所有權人仍保有其於所有農地十分之一之農舍興建財產權。此方案於辦理

期間並未對現行之制度環境與制度安排有因應性的調整，僅以執行時間之同時進行

為結合之落實方法。

表一將上述三個選擇方案依制度內涵、執行方式及農地利用情形進行比較。
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因此本文進行制度調整方案之評選，於設定之「整合農地生產與生活之較佳農

地重劃推動方式」目標下，依前述層面之訂定、評估準則之建立及三個選擇方案之

提出，建構出下圖一ANP評估架構以進行分析。

表一　選擇方案之比較

方案一 方案二 方案三

制
度
內
涵

1.農地重劃制度達到「生
產」目標

2.農村社區土地重劃與農
地興建農舍二個制度

達成「生活」目標

1.維護農地繼續為農業生
產使用

2.同時達到農地之「生
產」與「生活」目標

藉由農地重劃與農村社

區土地重劃制度之結合

辦理，同時達到生產與

生活目標

執
行
方
式

依個別制度環境各自執

行

1.整合農地重劃與集村農
舍制度

2.個別農地興建農舍之財
產權，以發展權移轉

方式集中至集村區

3.農地重劃與集村農舍進
行整體規劃

1. 整合農地重劃與農村
社區土地重劃

2. 現行試辦個案僅可達
到規劃工作同時間開

始進行、但規劃過程

與內容為各自進行

農
地 

利
用
情
形

1. 生產使用
2. 農舍無規劃的興建於
農地上，以供居住使

用，達到生活面之功

能

1. 生產使用
2. 僅集村區提供為居住
之生活面功能

3. 重劃後集村區以外之
農地不能蓋農舍，以

維護農地繼續為農業

生產之使用

1. 生產使用
2. 農舍無規劃的興建於
農地上，以為居住使

用的生活面功能

3. 重劃後農地符合興建
農舍資格者，仍可於

農地上興建農舍

資料來源：本文整理
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四、問卷調查結果分析

為進行制度調整決策分析，本文利用Super Decision 1.6.0軟體進行學者專家問
卷結果之ANP運算，以求得各層面、準則因素及選擇方案之優先權值。以下將ANP
之問卷調查結果透過五個步驟進行分析：

步驟一：專家意見之整合

本研究之問卷施測對象，包括對農地重劃有深入研究之相關領域學者，以及中

央與縣市政府辦理農地重劃之相關承辦人員，共郵寄出40份問卷，並以電話說明問
卷內容及追蹤填答情形，計回收30份有效問卷進行專家意見之整合註5。

註5. 有關群體決策之意見整合，本文採用Saaty所建議之算術平均數（Saaty, 2001）進行運算。

圖一　評估架構

資料來源：本文整理

註：「 」表示該集群內之元素具內部相依屬性
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表二　於功能層面之準則配對比較矩陣

農地之永

續利用

（P11）

農地生產

環境之改

良（P12）

優良安全

之農村生

活品質

（P13）

農村景觀

風貌之維

護（P14）

農地之永續利用（P11） 1 3 3 3

農地生產環境之改良（P12） 1/3 1 2 2

優良安全之農村生活品質（P13） 1/3 1/2 1 2

農村景觀風貌之維護（P14） 1/3 1/2 1/2 1

λmax＝4.1178  CI＝0.0393  CR＝0.0441＜0.1
資料來源：本文整理

步驟二：群組與準則因素之配對比較

本文之評估架構（如圖一所示）包含3個群組（即層面：功能面（C1）、執行

面（C2）、成本面（C3））及11項準則因素。其中目標與群組、群組與準則因素間
具有階層之單向外部相依關係；而三個群組之層面及屬於各個層面之準則因素間，

則均存在內部相依關係，故在29組配對比較中，計有4組外部相依與14組內部相依
之問項。此外，ANP之配對比較需符合一致性（consistency）之檢定，以確保問卷
結果之有效性，依Saaty（2001）之建議，以CR（consistency ratio）值檢測配對比
較矩陣之一致性，認為CR≦0.1為佳，最大容忍範圍不得大於0.2。由本文所進行之
29組配對比較結果之CR值均＜0.1，通過一致性之檢定。
以下僅以功能面準則因素之外部與內部相依比較結果各舉一例予以說明：

1. 具外部相依關係之配對比較矩陣分析

首先以功能層面下的四個準則因素之外部相依關係為例進行說明。表二為功

能面準則P11（永續利用）與P12（生產環境改良）、P13（生活品質）及P14（景觀

維護）之兩兩配對比較結果，其中P11對於P12、P13及P14之相對重要性為3「稍微重
要」，而P12、P13及P14對於P11之相對重要性為不重要，且不重要性程度為1/3「稍不
重要」；此外P12對於P13及P14之相對重要性則為重要，且重要性程度為2，介於「一
樣重要」與「稍微重要」之間。反之相較於P12，P13及P14之相對重要性為不重要，

且不重要程度為1/2，即介於「稍不重要」與「一樣重要」之間。由此可計算出特
徵向量子矩陣W32C1＝（0.484, 0.237, 0.152, 0.128），說明若從功能面因素檢視整合
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生產與生活目標時，農地之永續利用（P11）獲得最高權重（0.484），表示其於功
能層面之重要性，較其他三項準則重要得多。

2. 具內部相依關係之配對比較矩陣分析

其次針對準則因素之內部相依關係比較結果進行分析。表三為優先考量農地

之永續利用（P11）時，P11∼P14之兩兩配對比較結果。雖此結果與表二之無顯著差

異，然由計算所得之特徵向量子矩陣W33P11＝（0.498, 0.219, 0.152, 0.130）中發現，
相較於表二所獲得之特徵向量子矩陣（W32C1），生產環境改良（P12）之優先值為

0.219＜0.237，表示在優先考量永續利用之前提下，P12對於整合生產與生活之相對

重要性稍低；而生活品質（P13）之優先值相同（0.152），可視為P13之於制度調整

之重要性並不受到永續利用優先考量之影響；此外景觀風貌維護（P14）之優先值為

0.130＞0.128，可推論在優先考量永續利用時，相較於以整體功能層面為主要考量
時稍微重要，換言之，當制度調整優先考量永續利用準則時，P14應被更加重視。

步驟三：選擇方案於準則因素下之配對比較

此階段進行三個選擇方案在11組準則因素問項之兩兩配對比較結果，並獲得特徵
向量子矩陣W43如表四所示。其中方案二（多功能農地重劃）於10項準則中均獲得最高
之權值，僅有「行政執行成本（P34）」一項為方案一（現行制度）最高（0.352）。透
露出方案一於行政執行成本面之優勢，以及方案二於執行時之潛在行政成本問題。

表三　以農地之永續利用為主要考量之配對比較矩陣

農地之

永續利用

（P11）

農地生產

環境之改良

（P12）

優良安全之

農村生活品質

（P13）

農村景觀

風貌之維護

（P14）

農地之永續利用（P11） 1 3 3 3

農地生產環境之改良（P12） 1/3 1 2 2

優良安全之農村生活品質（P13） 1/3 1/2 1 2

農村景觀風貌之維護（P14） 1/3 1/2 1/2 1

λmax＝4.1170  CI＝0.0390  CR＝0.0438＜0.1
資料來源：本文整理
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表四　各選擇方案之個別準則項目特徵向量值

功能面 執行面 成本面

永續

利用

（P11）

生產環

境改良

（P12）

安全生

活品質

（P13）

景觀

維護

（P14）

資源整

體規劃

（P21）

執行

誘因

（P22）

農舍發

展權

（P23）

公設

成本

（P31）

外部

成本

（P32）

分配

成本

（P33）

行政

成本

（P34）

方案一 0.290 0.268 0.295 0.252 0.282 0.262 0.278 0.314 0.236 0.308 0.352

方案二 0.381 0.388 0.381 0.404 0.391 0.405 0.414 0.391 0.441 0.399 0.338

方案三 0.328 0.343 0.324 0.344 0.327 0.333 0.308 0.295 0.323 0.293 0.309

資料來源：本文整理

步驟四：超級矩陣之計算與分析

將前述各群組、準則因素與選擇方案之配對比較計算所得之特徵向量子矩陣進

行多次相乘後，可收斂至一ANP極限化超級矩陣（limit supermatrix），用以說明每
一因素對其他因素影響之長期或極限優先值（Saaty, 2001），並將其彙整為表五，
以進一步分析每一準則因素之優先順序。就三個層面之相對重要性而言，於整合生

產與生活之制度調整目標下，功能層面之優先權值最高，其次為執行面，成本面為

最低，顯示制度調整時首重可達成之功能內涵，且制度執行方式應較成本高低優先

考量。換言之，制度調整宜先建立明確地功能目標，提出落實制度之執行方法，輔

以成本觀點評估制度之運作機制。

表五指出功能面之「農地永續利用」為影響制度調整決策時首要因素，其次為

執行面之「農地資源之整體規劃」，蓋惟透過農地資源之整體性規劃，才可能配置

有效率之農地利用、降低農地兼具生產與生活時可能產生之負外部性。又農地資源

為生產糧食的主要生產要素之一，為防止資源枯竭可能造成的糧食恐慌及生態環境

破壞等問題，行政院農業委員會於近年提出的農業政策方案均涵蓋了永續農地利用

之理念。在1997年之「跨世紀農業建設方案」中，即將培育農田永續生產力列為推
廣永續農業經營的實施策略之一（行政院農業委員會，1997）。爾後於2001年發布
的「邁進二十一世紀農業新方案」，亦將農地永續經營視為未來農地資源利用管理

的發展目標（行政院農業委員會，2001）。是以雖然農地永續利用尚未有一致性的
定義，但受到政府部門對農地永續利用之政策宣導，以及全球性資源永續發展概念

之影響，於農地重劃制度調整之評估過程，維護農地永續利用準則項目，可能成為

考量制度調整時之最重要因素。
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此外功能面之「農地生產環境改良」準則之優先權值排序為第3，該結果可能
是一方面受到傳統農地重劃制度，以農地生產環境改良為主所影響，另一方面也反

應出維護農地為生產使用本質之必要性。雖然整合生產與生活功能為制度調整之目

標，但在考量制度調整過程，農地生產改良仍獲得僅次於永續功能及整體規劃等二

項因素之優先權值，突顯出該項因素於農地重劃制度調整時之重要性。而執行面之

「制度執行誘因之建立」雖排於第4順位，然其優先權值與第3位之生產環境改良幾
近相等，說明執行誘因為落實制度調整時，另一項宜特別注意之影響因素。此結果

亦隱含現行農地重劃推行不易之問題，以及現行三個制度個別執行時缺乏誘因與協

調整合機制之困難，是以期望透過農地重劃制度調整，更明確化其功能目標外，亦

應將整體規劃及執行誘因之機制設計等因素列為優先考量之項目。

另成本層面雖然於三個層面中相對重要性最低，然成本過高之制度將降低制度

執行之效率，阻礙制度之實施，故不能輕忽其於制度調整過程之重要性。尤其現行

農地興建農舍所造成生產農地之負外部性等嚴重問題，雖然在表五的11項準則因素
中，該項準則位於第9，但此可能是因為在透過農地資源之整體性規劃以達農地之
永續利用功能時，此種負外部性問題可能同時被解決，而未單獨將其視為優先考量

之因素，產生優先權值計算結果較低之情形。

表五　層面與準則因素之優先值與排序情形

層面 優先值 準則因素 優先值 順序

功能面

（C1）
0.00046

農地之永續利用（P11） 0.08317 1

農地生產環境之改良（P12） 0.05782 3

優良安全之農村生活品質（P13） 0.04352 5

農村景觀風貌之維護（P14） 0.03857 6

執行面

（C2）
0.00033

制度執行誘因之建立（P21） 0.05710 4

財產權之保障（P22） 0.03750 8

農地資源之整體性規劃（P23） 0.06839 2

成本面

（C3）
0.00023

生產與生活所需之公共設施設置成本（P31） 0.03846 7

農舍興建對生產農地所造成之外部性成本（P32） 0.03598 9

執行土地分配之成本（P33） 0.02179 10

行政執行成本（P34） 0.01770 11

資料來源：本文整理
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步驟五：方案選擇分析

最後針對本研究提出之三個農地重劃之推動方案，綜合計算出圖二之三個選

擇方案之優先權值。其中整合農地重劃與集村農舍之方案二，獲得最高優先權值

（0.3946）；其次為政府嘗試辦理之結合農地重劃與農村社區土地重劃之方案三
（優先權值為0.3246）；現行制度（方案一）則為最低之權值（0.2809）。由此結
果可看出，於三個選擇方案中，相對於現行制度的方案一而言，方案二與方案三之

相對優先權值均大於方案一，或可說明現行制度面臨整合農地生產與生活目標時，

宜有所調整。而制度之調整方向，由方案二之優先權值相對高於方案三來看，可認

為方案二比其他二個方案較可能達到整合農地生產與生活之目標。

透過綜合考量功能面、執行面與成本面之ANP評估結果，可知在農村發展朝向
生產與生活之多功能趨勢下，無論是透過農地重劃與興建農舍之整合，抑或結合農

地重劃與農村社區土地重劃之方式，均顯示出現行農地重劃亟於調整之重要性，而

調整方向以現行農地重劃與集村興建農舍之整合為較佳之方案。

圖二　選擇方案之優先權值

資料來源：本文整理
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五、選擇方案之準則因素分析與綜合討論

（一） 選擇方案之準則因素分析
為進一步釐清各選擇方案之優勢與應加強之處，以下藉圖三進一步說明三個調

整方案於個別準則因素考量時之優先權值，以為制度調整之參考。現行農地重劃、

農村社區土地重劃與農舍興建分別執行之方案一，於缺乏整合制度之機制設計，個

別制度執行時（如農村社區土地重劃之辦理），甚少考量與其他功能（如農地之生

產）之整合，使農村發展著重生活面，忽略生產本質之重要性，而影響農村結構之

完整性。整體而言，在ANP的評估結果中，方案二與方案三於大部份準則項目之優
先權值均優於方案一，說明了農地重劃制度朝向整合之發展方向。就功能面與執行

面之七項準則觀之，優先權值之高低均為：方案二＞方案三＞方案一。顯示要達到

整合生產與生活之農地利用目標，透過農地重劃整合興建集村農舍之制度調整，較

其他二個方案更可達到農地永續利用之成就，亦可同時兼顧農地之生產環境改良、

圖三　個別準則因素之選擇方案優先權值

資料來源：本文整理
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農村生活品質及景觀維護等內涵。

尤其方案二於財產權保障（P22）項目之優先權值（0.4138）遠高於方案一
（0.27826）與方案三（0.30794），可推測於考慮制度調整時，農地所有權人之財
產權須確實保護之重要性，避免因制度調整而對農地所有權人權益造成損害。方案

二考量農地所有權人財產權之保障，可能是執行多功能農地重劃制度調整之有利誘

因。另方案二於農舍對生產農地之外部成本（P32）之優先值，亦較其他二個方案

高出許多（方案一：0.23597、方案二：0.44082、方案三：0.32321），特別相對於
方案一而言，為11項準則優先權值中相對差異最高之項目，隱含現行制度中，農舍
興建對生產農地所造成負外部性之嚴重性，故對未來制度調整之發展，目前農舍興

建問題宜列為首要解決之課題。

圖三另一值得注意之處為方案三於分配成本（P33）與行政執行成本（P34）等

二準則因素所獲得之優先權值為最低（P33：方案一：0.30806、方案二：0.39858、
方案三：0.29336；P34：方案一：0.35228、方案二：0.3385、方案三：0.30922）。
顯示農地重劃與農村區土地重劃結合辦理時，可能受到二個重劃區之土地所有權人

不同，而使重劃後之土地分配內容不易符合土地所有權人原位置或原位次等期望，

導致土地分配過程複雜化，增加土地分配之相關協商成本與行政成本，降低結合辦

理之可行性。因此未來農地重劃若朝此方案調整，宜於制度環境設計時，建議可透

過估價師對重劃區之土地價值進行更精確評估，以為土地分配之基礎，亦可進一步

做為土地所有權人於重劃過程計算相關負擔之參考。

方案一於11項準則因素中以行政執行成本面（P34）最具優勢，此可能是因問

卷填答對象包含對現行制度之執行相當熟悉之農地重劃承辦人員。該評結果說明了

若繼續維持目前制度之執行架構，則制度執行人員可於既有機制下執行制度，而不

致於增加制度執行所需之資訊蒐尋或制度學習等相關交易成本。相對地若制度調整

方向朝向方案二或方案三，針對成本面，該二制度宜加強制度調整內涵之宣導與說

明，並對相關執行單位施以教育訓練等機制，以減少制度執行時可能增加之成本問

題。

（二） 綜合討論
根據本文ANP法之分析，方案二的農地重劃與集村農舍整合之多功能農地重劃

獲得最高權值，以下將以結合生產與生活之功能農地重劃為主，討論其制度環境

（institutional environment）與制度安排（institutional arrangement）等。
首先，在制度環境方面，依我國的農業發展條例第九之一條的規定，「為促進
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農村建設，縣（市）主管機關得依據當地農業用地資源規劃與整體農村發展需要，

徵詢農業用地所有權人意願，會同有關機關，以土地重劃或區段徵收等方式，規劃

辦理農業用地開發利用。」此項規定可為方案二的法源，並可依此採行對現有相關

法令之修訂，或增訂專法實施之。其次在制度安排方面，依農地重劃條例及相關法

令，農地重劃之主管機關內政部，縣（市）政府則為主辦單位，地政機關負責實際

執行。但依農業發展條例第十三條規定：「地政主管機關推行農地重劃，應會同農

業及水利等相關機關，統籌策劃、配合實施」。而實際推動之農地重劃計畫經費，

則全由農委會編列，並以委託方式委請內政部中部辦公室（地政業務）協助辦理各

項推動工作，實際執行單位為縣政府。除農地重劃預算編列外，農委會亦是農業政

策及農地利用規劃的主導機關，而內政部則是辦理農地重劃所需的地籍與地價資料

的主管機關，此種複雜化的制度執行代理關係，對於制度的調整，必須由相關部會

早日協調，否則將形成制度調整的阻力之一。

最後，本文僅對農地重劃之能兼顧生產與生活的目標下，提出調整方向之理念

與架構，至於實際執行時的相關課題，則有待進一步的探討。此外，本文較傾向政

策供給面的分析，於制度設計時，應進一步徵詢農民團體與農民之意見，俾有更健

全及更具可行性的制度。

六、結　語

面臨目前農地同時為生產與生活使用所產生之問題，本文嘗試以ANP決策分析
方法評選一個較佳之制度調整方案，以達維護整體農業生產環境，並顧及農地興建

農舍之農民權益。ANP雖與AHP相似，但前者可以處理較為複雜之準則因素間相依
與回饋關係，較適於具複雜性之制度調整方案的評估。由於制度調整為一繁複的決

策過程，制度內涵往往需要廣泛思考各相關層面之影響因素，故本文除考量最重要

之功能面外，亦對制度調整後執行面與成本面之可行性一併納入評估體系，就該三

個層面進行綜合分析。

分析結果顯示，方案二之多功能農地重劃於三個方案中獲得最高之優先權值，

其次為結合農地重劃與農村社區土地重劃之方案三。此結果一方面說明現行制度調

整之必要性，且若要維護農地之永續性利用，農地重劃制度宜朝向整合農地重劃與

集村農舍之方向調整，以達兼具生產與生活等功能之農地利用。另一方面由檢視相

關準則因素之優先權值後發現，永續農地利用與農村資源整合規劃二個準則因素，
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為未來實現整合生產與生活功能之農地利用具有相當之重要性。而多功能農地重劃

調整之方案二，於行政執行成本準則因素之優先權值略低於現行制度，故於將來運

作機制之設計中，宜力求行政執行成本之經濟化。

雖然農地重劃經常被視為促進農村發展之一項重要工具，但面對複雜多面向的

農村問題，本文之研究僅提出一個可能的制度調整方向，無意也難以建構一個完美

制度以解決全面性的農村發展問題。本文利用ANP分析方法，獲得初步之農地重
劃制度調整方向之理念與架構建議，期望可為未來農地重劃制度調整時之參考，至

於是否可藉由其他方法進一步檢視此結果之統計意涵，有待後續進一步探討。然而

制度調整之實現，仍需更周詳地設計可行且交易成本較低之運作機制，尤其是制度

執行的複雜化代理關係之簡化，或早日協調制度調整之安排等，均為未來可深入研

究制度調整之課題。此外農地重劃制度之執行將影響農地所有權人對土地利用之期

待，故建議於設計操作機制時，應廣徵農民與相關團體之意見，以為制度設計之參

考，方可提高制度之可行性。
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