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到了二十一世紀的今日，在多數後進國家中土地分配之不均仍然

是一個重要的議題，例如拉丁美洲各國農地分配的吉尼係數多落在0.8-

0.9範圍，接近於（吉尼值為1的）完全不平均的狀態，因此如巴西至今

仍有參與者超過百萬的無地農民運動在活躍著，雖說其他後進地區農

地分配不均的程度會低於拉美，但也多有類似問題。國際學界對於如

何因應此不均狀況雖有不同的意見，對於土地改革的可行性也必然有

爭論，然而多半會同意這狀況不單使得拉美及其他後進地區貧富不均

社會分化外，更妨礙經濟發展的進程。

相較之下，台灣在戰後初期成功實施農村土地改革的成績就更顯

得突出耀眼，尤其是因為台灣不單成功地實施了農村土地改革，改革

後農業生產持續成長，而「以農支工」策略下工業生產更是突飛猛進，

使得台灣逐步從傳統農業社會成為現代化工業社會，而所得分配也維

持在較為平均的水準。因此，數十年來，台灣土地改革的經驗一向是

其他後進國家亟於學習的典範，而為了因應眾多國外取經者的需求，

國府甚至於1960年代設立了土地改革紀念館與土地改革訓練所，來介

紹並推廣台灣的土改經驗。

然而，近二、三十年來，台灣在民主化運動推動下發展出來的本

土論述，已成為當今台灣社會的支配性論述，而這論述對於當初農村

土地改革卻持高度否定的態度。當今這個論述以反對國府統治為目

標，而立論基礎主要奠基於省籍與族群認同，在對土改的批駁上，主

要將土改描述為外來政權強奪本地人土地並壓制本省菁英的歷史事

件。一方面，該論述認為台灣土地分配原本就未必不均，而業佃關係

多是糾結於宗族親屬關係中，可說大致上和諧，亦即社會內部沒有問

題，並無土改之必要，因此土改只是帶來了諸多不平與傷害。另一方

面，該論述認為國府高壓強勢的威權統治，使得當時的地主菁英「弱體

化」而無力抵抗，與此相配合，該論述並認為就當時的政治情況而言，

國府政權與社會之間就是一種強（政府）與弱（社會）力量高度不平衡的
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對立關係。

在六十多年之後重新來評價當時的台灣農村土地改革並非易事，

但卻是一件亟需進行的工作。當年國府曾高舉追求社會平等及現代化

目標來宣揚土改政績，在今日卻遭到台灣社會這個支配性論述的否

定。然而，這批駁是否合理？該論述在全面否定國府政績（尤其是土改

成果）之餘，其背後的社會價值與政治理念，能否為台灣提供解決問題

的方案與發展的前景？這正是本專題關切之所在。

如前述，台灣社會這個支配性論述對當初土改之否定，主要基於

土改的非必要性與國府高壓統治這兩個互為呼應的論點。該論述在將

土改描述為強政府壓制弱社會的同時，也認為這本質性的本土社會是

被動且無法參與國府推動的現代化過程的。這即是將問題主要聚焦於

國府，而刻意忽略其他的面向，包括社會內部（如地主與佃農）利益的

折衝、社會與國家的互動以及本省菁英的政治參與及影響等，而掌握

這些面向卻是理解戰後台灣社會現代化過程之全貌所必須的。此外，

土改之「必要性」確實是困難的議題，只要農民未曾自行反抗，土改必

要與否就可以是可爭論的議題。然而針對土改，這支配性論述確實推

導出了否定當初土改的意涵，實際上，這個論述起到的作用是支持既

有的農村土地業佃關係，隱含在背後的價值理念還是在維護本地地主

的權益，並否定為追求平等而作改革的必要性。如此才能理解為何日

後這個價值理念高度影響了都市化過程中土地增值利益的分配，以及

都市土地的規劃與利用方式。同時，如本專題研究所發現，當時本省

菁英的政治參與高度影響了土改的過程與結果，正與該論述所假設的

情況相反。

此外，該論述也沒有正視後進地區「現代化」的要求，即現代化這

歷史性的巨大社會工程，要求後進地區從傳統農村地主經濟轉型到現

代工業社會，為此既有的地主經濟必須改變，正是土改以強制的方式

推動了這轉型。該論述不明言的是其所依賴的現今西方主流的自由市
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場派理論，認為後進國家不需進行任何干預，自由市場機制即會「自然

而然地」帶來經濟發展。如此說法忽略了西方先進國皆經歷了資產階級

革命，才廢除了封建地主貴族的特權。因而當今台灣社會這支配性論

述在援引自由市場論來維護地主利益時，卻也隱含某種對現代化的否

定，形成思想上的矛盾。

且看今日台灣，土地政策不單有缺失且似無解決良策，土地增

值主要歸於私而非公，因而加重了中央與地方財政的困局，也是台灣

成為全球租稅負擔最低國度的原因之一。而在農村，農業政策缺乏發

展方向，以致於讓競逐土地增值利益的動力主導政策轉向，導致今日

農地全面開放買賣的情況。同時土地問題也引發社會運動團體的高度

關注。

在當今與土地問題相關的社會運動，主要聚焦於都市更新與農村

土地徵收的議題，社運論述則呈現出「保衛家園」結合「私有產權」論述

的路徑，而這可說是由兩種行動者共同塑造的。一種行動者認同保障

私有產權、維護核心家庭的論述；另一種行動者雖然持續參與運動，

但是對這種論述有所保留與質疑，卻提不出更完整、有效的說法。社

運的家園論述中內含的鄉莊社會餘留成分，擊中現代青年的某種情

感，促成了兩種行動者初步的團結合作，但也讓運動的社會改革能量

很快碰到侷限。

本專題則認為目前關於土地問題的困局，實與當今台灣社會的支

配性論述背後的社會價值與政治理念密切相關，也源於我們對自身歷

史梳理的匱乏。例如檢討現行都更制度不能不談及台灣都市計劃體制

的歷史形成過程；關於農村土地徵收亦如是，社運者以保衛私有產權

論述來反對土地徵收，然而在宗族力量瓦解、城市核心家庭興起下，

現行個人土地產權制度配合著近年開放的農地自由買賣制度，其不單

不利於農業生產且未必有利於保衛家園。同時，土地增值利益的分配

必然高度不均，但是這不均議題卻未能得到應有的注意。而如本專題
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所呈現，雖然當今支配性論述否定當初的土改，然今日農地的私有產

權之確立實源於當年的土改，並且國府當時還以對農地買賣的限制來

衛護小農家園。

防衛性的家園論述對於都市更新及農地問題，尚無法提出具前瞻

性的解決方案。同時如上述，實際上，有不少人對於既有相關論述是

有質疑的，只是苦於缺乏另一種正面的論述來替代，而這也是這時代

左翼進步論述一般性的危機與挑戰。即不願被支配性論述所「支配」的

人有沒有另一條路可走？在這樣的缺乏之下，相信本專題的文章踏出

了重要一步。

因此，我們在此時來重新探討戰後初期農村土地改革，不單是要

還原歷史史實，釐清當時國府進行土改的動機、背景、條件、過程與

成果，更是要超越當今這支配性論述，超越短期性與政權相關的考

量，試圖要把這議題與這歷史事件放回到歷史的大脈絡中來衡量，因

為這裡所牽涉的是，在西方挑戰下，後進國家試圖現代化，從傳統地

主制度農業社會轉型到現代工業社會的社會大工程，並涉及既有文

化、價值、政治、經濟與社會結構的轉變。在台灣早已高度工業化之

今日，我們應該有餘裕來對此做一反省。而如本專題所呈現，當今這

支配性論述其實有礙於台灣社會尋求解決問題方案與發展的前景，因

此亟需對其做出檢討，並釐清相關的社會價值與理念。

本專題的三篇文章試圖開始這項重新檢討土改意義的工作。第一

篇瞿宛文的〈台灣戰後農村土地改革的前因後果〉一文即是設法將台灣

戰後土改放回到歷史脈絡中，從國共兩黨競逐中國現代化革命領導權

的角度，來理解國府為何在敗守台灣後立即實施了溫和的土改。土地

改革是國共兩黨提出的中國現代化方案的主要部分，而中共以追求平

等動員農民發動農民革命取得成功，迫使國府高層終於下決心在台進

行了土改，基於其保守的性質與客觀環境只能採取溫和土改方式，而

一些有利的輔助性客觀條件也有助於土改的成功。無論如何，是國府
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救亡圖存的動力推動了台灣戰後的土地改革、現代化與工業化。

此外，該文也檢討了土改的成果與影響，土改後農業生產能夠持

續成長，限田的成果得以維持，實有賴於相關政策的配合，包括融

資、農推、水利與基礎建設等方面，呈現出國府在大陸失敗後經營農

村戒慎恐懼的態度。然而，土改成果之得以維繫更源於工業化的順利

推動與快速發展、工業成長增加對農業原料以及農村剩餘人力的需

求。亦即農村與都市、農業與工業同時進行了現代化。同時無疑地，

土地改革強制地主經濟轉型，有助於分配之平均，也使得現代化得以

順利進行。

針對當今台灣社會支配性論述將當初土改描述為外來政權壓制本

省菁英的說法，專題的第二篇廖彥豪、瞿宛文的〈兼顧地主的土地改

革〉一文，藉由還原當初《實施耕者有其田條例》的立法過程而予以反

駁。該文清楚呈現出本省政治菁英代表地主階層與國府高層土改派進

行博弈的歷程，當時本省政治菁英主導省縣市議會，在省府及中央也

有其代表，他們高度動員進行聯盟共同對國府高層土改派施壓，而保

守的國府是採取由上而下的改革，主要是在租佃委員會等基層機構確

保佃農能具有足夠的代表性位置，而不曾動員農民參與上層政治，因

此佃農並未能在政治上集結出聲。在此情勢下國府高層在陳誠主持的

行政院層級，決議對中大地主作出顯著讓步，採行了「兼顧地主」的溫

和改革。這不止反駁了當今台灣社會的支配性論述所描述的「地主弱體

化」說法，也可由此理解此次土改及其推動的「現代化」，對既有鄉土

社會作出了相當的妥協，西方現代化的理性原則並未完全實現。更重

要的是，妥協是以犧牲未來都市平均地權的基礎為代價，種下日後都

市土地政策失靈的種子。

然而當今台灣社會支配性論述卻藉由對國府全面的否定來阻礙對

這些問題的探討，這也是為何必須檢討這個論述的原因之一。此篇文

章清楚凸顯了這個論述的缺失，即其忽略及誤讀了國府政權治理的現
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實情況、政治勢力競逐的動態、本省地主菁英的角色，以及中央與地

方的關係等，而這些顯然是理解戰後台灣經驗所必須掌握的面向。同

時，這個支配性論述之所以如此誤讀歷史也是為了為當初民主化運動

服務，顯現出以地主菁英立場的考量高度影響了這運動，因而也可理

解為何至今土地問題仍不易得到解決，更凸顯解構這個支配性論述之

重要性。

這個支配性論述在建構反對國府威權統治的說法時，也援引西方

個人權利原則為支持，將今日台灣土地私有產權視為理所當然，有論

者因而認為當年的土改（以及今日的土地徵收）是對此權利的一種侵

害。何欣潔的〈由鄉莊社會到現代社會〉一文由是對土地產權進行了歷

史性分析，作者引用戴炎輝以「鄉莊社會」描述台灣開墾型農業社會的

用法，指出產權其實是一種社會關係，在既有鄉莊社會中未曾清楚界

定的產權關係，其實反映了當時鄉莊社會自治的面貌。日殖政府為了

將台灣改造為日本資本可以進入的場域，取消大租戶，確立了小租戶

對土地的產權，但他們並無全面改革社會的意圖，故並未介入租佃關

係。而退守台灣的國府為了施行土地改革並推行現代化，因而介入了

租佃關係，且徵收了大部分共有土地。如此由國家高度介入，將土地

產權界定為排他的、以個人為權利主體的現代化所有權，推進了台灣

社會現代化的進程。如前述，這個歷史性視野將問題放回「後進地區從

傳統轉型為現代社會」這脈絡來理解，該文清楚顯現今日被視為理所當

然的「現代個人私有產權」，其實正是當年土地改革的結果。如此則能

將「現代化」理解為一漫長複雜的過程，同時突顯出現代化的異質性，

亦即在既有鄉莊社會上所銜接出的現代化必有其特殊之處，這將有助

於我們瞭解現今農村土地及農業的現實情況。

確實，土改可說是國府為了自救而進行的「強制性現代化」工程的

一部分，並且是以西方為典範來推動現代化。而當後進社會現代化的

溫飽目標已初步達成之後，社會才有餘裕對此西化模式提出反省。比
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較合理的反思視野仍應是歷史性的，理解到當初為自救而現代化是必

要的，而在自身不同於西方的文化土壤上進行「強制現代化」必然會有

不合宜之處。而在溫飽之後的反思，應是檢討自身現代化的特性、進

程與問題，檢討以西方模式強制性現代化帶來的問題，檢討現代化過

程對既有鄉土社會所做的妥協、適應與後果，並思考未來發展的方向

與路徑。這些問題雖很真實，但是若如當今台灣社會支配性論述那般

藉此回頭來否定土改，甚至否定經濟發展，則忽視了後進地區現代化

的必要性，不單否定了自身現代化的成果，且無法面對現實、理解自

身並改善現實。同時，因為當年的土改源於國共兩黨以追求平等來動

員推動現代化的自救革命，全面否定土改也導致對追求平等目標的忽

略。本專題三篇文章都試圖直接面對這個問題，檢討土改及其方式如

何高度影響了台灣現代化的道路。

這個專題可說是以歷史角度重新探討台灣戰後農村土地改革，試

圖超越當今為政治運動服務、忽略真實問題的台灣社會的支配性論

述，並設法將土地改革置於後進地區「現代化」社會工程中來理解。因

此，本專題所企圖挑戰的還不只是關於土改的主流論述，也企圖對長

期以來隱藏在土改或其他議題之後的主流歷史意識與敘事模式進行反

思。這只是一個開始，但希望能引發實質性的討論與更多相應的研

究，幫助我們理解自身的發展歷史並尋求未來發展方向。

最後來說明一下這專題的由來及我們的知識生產過程。筆者研究

經濟的取徑不同於現今主流經濟學，因此近二十年來主要是在台灣大

學城鄉所兼課，以跨領域方式講授台灣經濟發展。而台大城鄉所師生

自1990年代以來積極參與社會，在學界獨樹一幟，因而能持續吸引不

少有心學子聚集就讀，而近年來土地相關問題更是關注焦點。筆者雖

非空間領域學者，但因正在撰寫關於戰後初期經濟發展成因的專書，

開始研究戰後的農村土地改革。而很令人高興的是，當時城鄉所碩士

生廖彥豪與何欣潔出於對社會議題的高度關懷，對探討都市及農村土
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地問題具有高度熱誠，因此也要我擔任他們的指導老師。於是師生三

人在這段期間共同探討台灣戰後初期的土地改革，試圖開拓新的視

野，遂有此專題論文的產生。筆者身為非主流經濟學者，能在城鄉所

與兩位年輕學子共同進行開創性的探索，共同探尋當前社會困局的解

決方案，也是學術生涯中的一大快事。此導言雖由我執筆，但他們兩

位都提供了重要意見，因此可說是我們共同合作的結果。同時，台社

與城鄉所在以往關係密切，共同推動支持本地社會實踐的知識生產，

本專題也是這合作關係的成果之一。


