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提升我國糧食自給率之
潛力農產品發展策略

撰文/周孟嫻

2011年我國「全國糧食安全會議」設定 2020

年綜合糧食自給率以熱量計算達 40%之目標。為了

篩選出具生產能力且有市場需求，並能有效提升綜

合糧食自給率的潛力農產品，以作為鼓勵及引導農

民生產之參考，本文分別從糧食自給、生產能力、

農民收益、市場需求等面向提出篩選指標（圖一），

以分析提升我國糧食自給率之潛力農產品，並進行

專家意見調查強化潛力農產品之篩選，最後根據分

析結果與專家會議結論針對篩選出之農產品提出相

關發展策略。

潛力農產品篩選指標

（一）糧食自給面向

糧食自給面向包含「進口依賴度高」以及「自給

率提升效果大」兩項指標，以篩選出大量仰賴進口

且增產後能有效提升我國糧食自給率之潛力農產品。

1. 進口依賴度高

進口依賴度高指該項農產品之進口量遠大於出

口量與國內生產量，若進口依賴度高，則為國內生

產不足而需大量仰賴進口的農產品，具推廣種植空

間。本文依據「糧食供需年報」之各農產品單項自

給率計算進口依賴度，若「糧食供需年報」未公布

該農產品單項自給率，則依據海關進、出口數量以

及農產品生產量，估算出該農產品的單項自給率與

進口依賴度。各農產品之進口依賴度計算公式如下：

進口依賴度 i＝1－農產品之單項自給率 i

2. 自給率提升效果大

自給率提升效果大指農產品增產對提升我國綜

合糧食自給率有顯著正向貢獻，故對達成 2020年糧

食自給率達 40%之目標有事半功倍之效。本指標計

算方式係依據：台經院生物科技產業研究中心對各

農產品增加生產面積對提升我國綜合糧食自給率的

影響效果之模擬結果進行計算，並以各農產品每百

克所含熱量進行調整。各農產品之自給率提升效果

計算方式如下：

自給率提升效果 i＝假設維持 2013年產銷結構
圖一  潛力農產品篩選指標圖

資料來源：台灣經濟研究院生物科技產業研究中心繪製(2014)。
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不變，該農產品增加 1,000公頃種植面積，但增產

國產農產品未能取代進口品之情境下，糧食自給率

增加之百分點。

（二）生產能力面向

為避免推廣在臺灣無法種植或不適合種植的農

產品品項，以「增產潛能高」指標篩選在臺灣具備

推廣種植可行性的農產品品項。

1. 增產潛能高

增產潛能指標藉由農業生產歷史統計資料，分

析各農產品在歷史中最大生產量與目前生產量的差

異，以評估其增產潛能。農產品之生產能力受到諸

多因素影響，包括土壤、氣候、日照、地形、水質等

風土條件之交互作用，若要依據各項風土條件來分

別評估各農產品之適種性，在有限時間、物力下較

不可行。相對來說，若以歷史統計資料，找出過去

曾經大面積種植，但目前種植數量銳減之農產品，

則代表其具有一定增產潛能，為在臺灣曾經可以種

植之作物，而能夠恢復過去的種植面積。各農產品

之增產潛能計算方式如下：

增產潛能 i＝

另一方面，隨著我國環境變遷，儘管部分作物

在我國曾經有大量種植歷史，但目前欲恢復種植可

能並不具實質可行性，而宜進一步考量該產品在目

前國內生產環境品種、栽培技術支援等因素。

（三）農民收益面向

為有效增加農民生產意願，以「農民收益高」

指標考量農民種植該項農產品是否具經濟效益，甚

至找出不需要仰賴政府補貼也能使農民獲利的農產

品。

1. 農民收益高

農民種植各農產品每期每公頃之經濟效益同時

包含農產品之成本、收益與各項「調整耕作制度活

化農地計畫」農產品轉（契）作補貼，農民收益估

算方式如下：

農產品最大歷史產量i
農產品最大歷史產量i－2013年農產品產量i

農民收益 i＝農產品粗收益 i－農產品生產成 

                               本 i +農產品轉（契）作補貼 i

本文以「農產品生產成本調查報告」為農民收

益估算之依據，由於各年度農產品生產成本調查報

告所調查的農作物不盡相同，因此使用消費者物價

指數進行調整，以將農民收益估算之基準年固定為

2013年。若農產品生產成本調查報告未調查該農產

品之成本與收益，則使用其他農業試驗單位或其他

研究報告所公布之資料。另根據 2014年 10月 3日

舉辦之專家會議意見，修正估算之各農產品農民收

益。

（四）市場需求面向

為了有效鼓勵農民種植具提升自給潛力農產

品，應考量該項農產品是否具有市場需求。一方

面，避免該項農產品增產後，可能導致供過於求的

現象。另一方面，藉由瞭解消費需求，引導農民種

植具有市場需求的品項，以增加農民種植意願；甚

至不需仰賴政府補貼亦能使農民獲利，而擺脫農業

生產仰賴補貼之現象。在市場需求面向中，包含「潛

力市場規模大」以及「具溢價效果」兩項評估指標，

以瞭解各農產品品項的消費市場潛能與可能具有的

溢價空間。

1. 潛力市場規模大

潛力市場規模大指該農產品的國內消費量或使

用量大且進口依賴度高，因此國產農產品具有替代

進口農產品市場之成長空間。若某項國內消費量大

的農產品其進口依賴度又高，國產農產品將具有取

代進口農產品的成長空間。反之，若某項國內消費

量大的農產品其進口依賴度低，則國產農產品取代

進口農產品之潛力成長空間將十分有限。可增加之

潛力市場規模的評估計算方式如下：

潛力市場規模 i＝農產品之市場規模 i×農產品 

                                      之進口依賴度 i

2. 具溢價效果

具溢價效果係指該農產品具有特定溢價空間，

而消費者在消費該農產品時不僅只以價格為單一考
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量，因此國產農產品相對於進口農產品能夠具有價

格以外的其他競爭優勢，而能夠具較高販售價格，

或國人願意特別購買國產農產品。例如：具有「非

基因改造」訴求、具有特別的營養保健價值、抑或

國人對於新鮮國產產品有特別需求，而使得該農產

品具溢價效果。

潛力農產品篩選指標計算結果

依據前述潛力農產品篩選指標，針對近年來我

國農政單位重點推動種植之進口替代作物或相關民

間機構團體著手推廣種植之農產品，例如：大豆、

硬質玉米、小麥、樹薯、馬鈴薯、芝麻、紅豆、落花

生、稻米、製糖甘蔗、蕎麥、薏苡、仙草、高粱、甘

藷等農產品，以 2013年相關統計資料計算糧食自

給、生產能力、農民收益、市場需求等面向指標之

分數，作為篩選提升我國糧食自給率之潛力農產品

的基礎（表一）。

在糧食自給面向中，大豆、硬質玉米、小麥、樹

薯、馬鈴薯、芝麻、製糖甘蔗、薏苡、高粱均為進口

依賴度高的品項。相對來說，我國稻米與甘藷的單

項自給率均超過或接近 100%，進口依賴度甚低，甚

至稻米目前已有生產過剩現象，而可能不宜再進一

步鼓勵增產。紅豆與落花生則在關稅配額、特別防

衛措施與中國物品不准輸入等貿易障礙保護下，單

項自給率約介於 80-90%之間，因此進口依賴度亦

低，但未來經貿進一步自由化後，相關貿易障礙可

能取消，紅豆與落花生等產品之產量與自給率可能

無法維持目前水準。

在自給率提升效果大指標中，若增加 1,000公

頃種植面積，甘藷、製糖甘蔗、馬鈴薯具有最佳的

綜合糧食自給率提升效果，芝麻、蕎麥、薏苡、仙

草等品項其提升綜合糧食自給率的效果則較差。尤

其，仙草屬於嗜好品不列入自給率計算，因此推廣

種植仙草並無法提升我國糧食自給率。

在生產能力面向中，大豆、硬質玉米、樹薯、

製糖甘蔗、高粱、甘藷等均為我國過去曾經大量

種植，但目前生產數量銳減的品項之一，故具有高

增產潛能。例如：我國大豆於 1967年產量曾高達

75,226公噸，但至 2013年產量下滑至 879公噸，故

有恢復大量種植可能性。

農民收益面向下，加入各農產品轉（契）作補

貼後，農民種植仙草、芝麻、甘藷、落花生等農產

品具有較佳的每期每公頃經濟效益。然而，值得注

意的是，根據專家會議與會人士意見，農民對於經

濟效益的考量除了每期每公頃種植收益外，亦會

考量每戶農家能耕作多少公頃農地的總收益。進言

之，機械化程度與是否能找到代耕人員為影響農民

種植意願與各作物是否能順利推廣種植的重要關

鍵。尤其，小眾雜糧無機械代耕，為難以推廣該作

物的主因。例如，稻米雖然每期每公頃農民收益相

較之下並不高，但因稻米機械化與代耕程度高，且

可大面積種植，故相較於其他作物，農民較喜歡種

植稻米。此外，大豆、硬質玉米、高粱等作物具有較

高的機械化程度，因此在種植推廣上可能較容易推

動；而仙草與芝麻雖然具有較高的農民收益，但機

械化程度不高，農民種植意願不一定高。

在市場需求面向中，大豆、硬質玉米、小麥、

樹薯等品項為我國潛力市場規模大的農產品，不僅

國內市場規模大且進口依賴度高。例如：大豆可製

成大豆油或豆腐、豆漿、豆花、味噌、素肉等加工

食品，榨油後的豆渣或大豆粉可作為飼料用。製糖

甘蔗、馬鈴薯、高粱等農產品的潛力市場規模則次

之，其中高粱可製成高粱酒，為我國重要且具特色

的農產加工品。

具溢價效果評估指標部分，大豆、硬質玉米、

樹薯、芝麻等具有較高的溢價空間。例如：芝麻長

期被國人視為重要的養生保健食品，但 2014年芝麻

油摻雜其他油品而有標示不實之事件，亦引起消費

者對於純正芝麻油之重視，而產生國產新鮮芝麻的

溢價空間。

潛力農產品篩選專家意見評估結果

為進一步強化篩選結果，於 2014年 9月至10月

間進行專家意見調查，以前述計算的指標分數為基
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表一  具提升自給潛力農產品篩選評估指標計算結果

評估面向 糧食自給 生產能力 農民收益 市場需求

參考指標
進口依
賴度(%)

自給率提升效
果（百分點）

增產潛能
(%)

農民收益
（新台幣萬元∕ 
期作∕公頃）

潛力市場規模
（千公噸）

溢價效果

大豆 99.96 0.011 98.83 75,823（一期作）
72,497（二期作） 2,141.2 我國進口大豆有93%為基改大豆，國

產大豆具有新鮮、非基因改造優勢

硬質玉米 98.05 0.017 86.56 84,701 4,321.8
我國進口玉米超過9 0%為基改玉
米，國產硬質玉米具有新鮮、非基因
改造優勢

小麥 99.97 0.018 90.95 83,700 1,298.7 聯華與喜願小麥合作推出本土小麥
產品，如麵條、餅乾

樹薯 99.95 0.017 99.84 - 1,162.6
毒澱粉事件使國產樹薯有市場，進而
鼓吹業者使用台灣本土生產樹薯作
為澱粉原料

馬鈴薯 84.48 0.036  18.97 120,937 279.3 可製成薯片、薯條、薯餅等產品

芝麻 94.72 0.007 68.93 143,851 38.2
混油事件使國產芝麻油有市場，福壽
與西港農會簽訂契作將推出台灣本
土芝麻油搶市

紅豆 15.00 0.012 68.38 77,018 2.1 「紅豆水」產品引發消費熱潮

落花生 15.56 0.021 65.83 146,460（一期作） 
107,457（二期作） 8.7 進口花生需長期運輸有黃麴毒素疑

慮，國產花生相對新鮮又安全

稻米 -0.37 0.029 53.57 27,852（一期作） 
8,884（二期作） -4.7 特色米或機能米市場日漸重要

製糖甘蔗 92.24 0.044 95.42 128,900（年） 543.2
台糖兩座糖廠尚有25萬公噸產能，
國產製糖甘蔗具有獨特風味頗受好
評

蕎麥 97.00 0.007 90.95 91,827 0.4 可製成蕎麥麵、蕎麥茶等多元產品

薏苡 92.30 0.007 47.46 93,924 2.7 進口紅薏仁需長期運輸有黃麴毒素
疑慮，國產紅薏仁相對新鮮又安全

仙草 63.49 0.000 69.70 217,281 0.7 國產仙草風味較佳受市場歡迎，泰
山與二水鄉農會契作

高粱 99.99 0.020 97.20 92,700 119.7 可製成我國著名特產高粱酒，金門高
粱年銷售2,000萬餘公升

甘藷 0.15 0.048 94.22 147,800 0.3 具有健康、高鮮、香甜特性，瓜瓜園
與全家推出「夯蕃薯」備受市場歡迎

注：1.甘蔗為長期作物，農民效益值應以年計算。

　　2.-表無相關資訊。

資料來源：台灣經濟研究院生物科技產業研究中心計算分析(2014)。
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礎，針對各作物鼓勵種植以提升我國糧食自給率之

可能性或效益，分別就進口依賴度高、自給率提升

效果大、增產潛能高、農民收益高、潛力市場規模

大、具溢價效果等指標，以分數 3、2、1評估，分數

愈高表示可能性或效益愈大。截至 2014年 10月 3日

為止共回收 17份有效問卷，包括各農政單位、農業

試驗改良單位、農民團體等國內相關專家學者包括：

農業委員會企劃處農地利用科王玉真科長、行政院

農業委員會統計室綜合分析科王翠華科長、花蓮區

農業改良場余德發研究員、行政院農業委員會企劃

處經濟研究科周妙芳簡任技正、高雄區農業改良場

周國隆課長、苗栗區農業改良場林妤姍研究員、桃

園區農業改良場林孟輝課長、農糧署企劃組洪忠修

簡任技正、農糧署作物生產組翁震炘組長、中華民

國農會張永成總幹事、台東區農業改良場陳振義研

究員、農業委員會企劃處企劃科陳啟榮科長、台中

區農業改良場陳鐶斌研究員、台南區農業改良場游

添榮研究員、行政院農業委員會統計室調查統計科

劉玉文科長、中華民國農會蕭景田理事長、農糧署

糧食產業組蘇宗振組長（依姓氏筆畫排列）。

為結合本文建立之評估指標與專家意見調查結

果，以篩選出具提升自給潛力農產品，本文進行專

家意見調查時，提供受訪專家本文前節針對各農產

品品項分別就糧食自給面向、生產能力面向、農民

收益面向、市場需求面向等面向進行分析之先期初

步結果（表一 )，以作為專家意見調查之基礎參考資

料，並以專家意見調查結果做為本文具提升自給潛

力農產品篩選之依據。

綜合專家意見調查結果（表二），在進口依賴度

高指標中，鼓勵種植大豆、硬質玉米、小麥、製糖

甘蔗、高粱等作物將具有較高的效益。在自給率提

升效果大指標中，鼓勵種植大豆、小麥、馬鈴薯、

製糖甘蔗等作物將具有較高的效益。在增產潛能高

指標中，鼓勵種植大豆、硬質玉米等作物將具有較

高的效益。在農民收益高指標中，同時考量各作物

每期每公頃種植收益與每戶農家能耕作多少公頃

農地的總收益後，農民種植大豆、硬質玉米、馬鈴

薯、芝麻、紅豆、落花生、製糖甘蔗、蕎麥、薏苡、

仙草、高粱、甘藷等作物之農民收益較稻作為高，

且鼓勵種植馬鈴薯、芝麻、仙草、高粱等作物將具

有較高的效益。在潛力市場規模大指標中，鼓勵種

植大豆、硬質玉米等作物將具有較高的效益。在具

溢價效果指標中，鼓勵種植大豆、芝麻等作物將具

有較高的效益。

除了糧食自給、生產能力、農民收益和市場需

求等面向外，在具提升自給潛力之農產品篩選上，

也應注重各作物的外部環境效益或衝擊。例如：大

豆、落花生等豆科植物可與根瘤菌共生，進行固氮

作用，而可提升地力。此外，樹薯不僅機械化程度

不足、市場流通性差，且在製粉過程中因洗澱粉而

容易導致水汙染，而有環境衝擊疑慮。

綜合專家意見調查評比結果，本文認為能有效

提升我國糧食自給率之潛力農產品為大豆、硬質玉

米、芝麻、製糖甘蔗、高粱、小麥、馬鈴薯，應加以

強化現行輔導措施以提升我國糧食自給率。 

各潛力農產品發展策略

本文並於 2014年 10月 3日舉辦『具提升自給

潛力農產品之經濟效益與擴大消費之研究』專家會

議，針對本研究初步研究成果以及專家意見調查結

果進行報告，並邀請國內相關專家，針對各作物鼓

勵種植以提昇我國糧食自給率之議題進行交流與討

論，以進一步彙整專家意見調查結果並研擬各潛力

農產品發展之相關對策。

本研究綜合專家會議結論、參考日韓提升糧食

自給率推動經驗並依據我國農業產業與消費市場特

性提出提升我國糧食自給率之相關策略。為鼓勵及

引導農民生產能有效提升綜合糧食自給率的潛力農

產品，並擴大該國產農產品之消費，一般而言，可

藉由品種選育、推動機械化與代耕制度、強化產銷

體系等措施，增加農民收益以提高生產者種植意願；

另一方面，並藉由提升國產農產品品質、推動飲食

與營養教育、加強認證或產地標示制度等手段，增
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表二  具提升自給潛力農產品篩選專家意見評估結果
單位：指標分數

評估面向

糧食自給 生產能力 農民收益 市場需求

進口依賴度高 自給率提升效果大 增產潛能高 農民收益高 潛力市場規模大 具溢價效果

大豆 3.00 2.35 2.82 2.53 3.00 2.88

硬質玉米 3.00 2.29 2.76 2.41 2.94 2.06

小麥 3.00 2.35 2.00 1.76 2.59 2.35

樹薯 2.82 1.88 2.12 1.25 2.18 1.65

馬鈴薯 2.59 2.41 1.82 2.76 2.06 2.18

芝麻 2.88 2.06 2.47 2.88 2.18 2.76

紅豆 1.29 1.82 2.18 2.41 1.76 2.29

落花生 1.29 2.06 2.00 2.71 1.71 2.29

稻米 1.00 2.24 2.06 1.82 1.41 1.82

製糖甘蔗 3.00 2.41 2.71 2.06 2.53 2.06

蕎麥 2.76 1.76 1.88 2.35 1.65 2.24

薏苡 2.82 1.82 2.00 2.41 2.00 2.65

仙草 1.94 1.53 2.18 2.82 1.65 2.35

高粱 2.94 2.06 2.53  2.361 2.29 2.18

甘藷 1.00 2.24 2.71 2.53 1.76 2.41

注：1.高粱之「農民收益高」指標專家意見調查分數以釀酒高粱收益重新進行調整推估。

　　2.指標分數以3分最高，1分最低。

資料來源：台灣經濟研究院生物科技產業研究中心(2014)。

加消費者購買意願。另一方面，亦需考量各農產品

特性，提出能有效增加生產或擴大消費之相關發展

策略。

（一）大豆

國產大豆由於生產成本高，價格較一般進口大

豆為高。然而，非基改大豆具有溢價空間，例如：根

據情報贏家財經資料庫，黃豆美國非基改有機中盤

價 2013年1~12月價格為每公斤新臺幣 36.7-41.7元，

此價格已和臺灣大豆契作價格接近。國產大豆可

主打非基改訴求，作為推廣利基，甚至發展有機大

豆。目前大豆收穫後處理仍需要人工挑選，機械化

程度有待改善，不僅增加生產成本，亦降低大豆食

品加工業廠商採購意願，應加強大豆耕種、採收與

收穫後處理之機械化與代耕經營模式之開發與利用。 

（二）硬質玉米

2013年臺灣硬質玉米平均進口單價為每公斤新

台幣 8.6元，已相當於國內契作收購價每公斤 9元，

國產品與進口產品的價差少，有利於國產硬質玉米

銷售。硬質玉米已經具有一定的機械化程度，故農

民種植意願較高，但仍須進一步協助省工栽培、大
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規模集團化生產、代耕經營模式建立等配套措施，

降低生產成本，以增加生產效率、提高農民收益，

進而增加種植面積。

（三）小麥

小麥因栽培容易田間管理較粗放，可利用機

械化耕作，且小麥的收割、烘乾設備和稻米幾乎通

用，因此農民只要改裝原先擁有的農用機械就能運

用在小麥耕作上。然而，由於小麥為溫帶作物，因此

在臺灣尚未有適合我國氣候生長條件之小麥品種，

應加強選育能適應臺灣氣候之品種，以提高小麥單

位面積產量與品質。此外，小麥除品種限制之外，

亦面臨嚴重鳥害問題，因此應設法解決鳥害問題，

以減少農民損失。

（四）馬鈴薯

儘管馬鈴薯可加工成各式薯片、薯餅、薯條等

食品，但由於加工用馬鈴薯品種形狀較長、適合截

切，臺灣所生產之馬鈴薯則形狀較圓，而較不適合

加工，故應開發適合加工的馬鈴薯品種，以符合消

費市場需求。此外，近年我國馬鈴薯主要栽培區陸

續發生重要病害，導致馬鈴薯產量大減。馬鈴薯疫

病易透過種薯傳播，因此選育健康種薯是確保馬鈴

薯生產的首要措施。

（五）高粱

高粱可製成高粱酒，為我國著名特產，但我國

所釀製的高粱酒原料大量仰賴進口而無法充分自

給，因此可推廣以我國國產高粱所釀造的高粱酒。

應推廣適合釀酒的釀酒高粱品種，並需和主要契作

業者進一步協調其所需要的品種，以符合消費市場

需求。

（六）製糖甘蔗

1988年我國製糖甘蔗收穫面積超過七萬公頃，

因此製糖甘蔗應仍有進一步擴大種植之可能性。目

前台糖糖廠尚有 25萬公噸剩餘產能，未來可再進一

步擴大生產規模，或增建製糖設備，並配合我國製

糖甘蔗的擴大種植，增加製糖甘蔗收購量，將能對

提升我國糧食自給率有顯著貢獻。

（七）芝麻

近年來食品安全與食品詐欺事件頻傳，引起消

費者對於純正芝麻油之重視，甚至已有國內食品大

廠已與農民團體談定芝麻契作合約，將推出全部使

用本土芝麻之頂級芝麻油搶市。本土芝麻生產所

面臨之最大問題為採收費工，從採收到脫粒都無法

機械化，人力成本太高，導致國產品芝麻價格甚至

較進口芝麻貴五倍。因此，仍需要加強開發機械採

收，以降低其生產成本。

結論

糧食安全為國家安全之重要一環，為確保糧食

安全，我國設定 2020年糧食自給率達 40%之目標。

為有效提高糧食自給率，應確實考量我國農業生產

情形與市場需求，搭配相關配套政策，使得消費者

願意購買國產農產品取代進口農產品，由擴大國產

農產品消費而提振農業生產，始能維護我國糧食安

全。 AgBIO

周孟嫻  台灣經濟研究院  生物科技產業研究中心  副組長
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