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案經本院向行政院農業委員會(下稱農委會)、衛生福利部食品藥物管理署(下稱食藥署)調閱相關卷證，並就檳榔主要病蟲害及農藥使用與殘留情形等議題，於民國(下同)108年10月31日諮詢相關專家學者；嗣就本案案情癥結，於109年2月20日詢問農委會及所屬農糧署(下稱農糧署)、動植物防疫檢疫局(下稱防檢局)、農業藥物毒物試驗所(藥毒所)，以及食藥署等機關主管人員，業調查竣事，茲陳述調查意見如下：
長期以來，國人食用檳榔者眾，至今仍有超過4萬公頃種植面積及10萬公噸產量，然農委會長期漠視國內檳榔農藥問題，任由栽種業者使用各種農藥，不但影響農民、檳榔食用者健康，亦影響生態環境甚鉅，加以食藥署不認定檳榔屬於食品，農委會因此未將檳榔視為農作物，以致遲遲未訂定農藥使用管理規範，確有怠失。現農委會已著手訂定檳榔田間生產管理規範，惟仍應儘速確實落實法制作業程序，且應研議及辦理抽檢計畫，自法規及執行面澈底解決檳榔農藥衍生之種種問題。
關於我國檳榔栽種情形，據農委會查復[footnoteRef:1]，100至107各年度國內檳榔種植面積分別為46,367、45,887、45,792、44,959、43,832、42,940、42,661及42,510公頃，每年均達4萬公頃以上；至於各縣市分布情形，其中以南投縣約3成居冠，其次為屏東縣、嘉義縣及花蓮縣。 [1:  農委會108年9月11日農防字第1081489529號函，下同。] 

另有關我國檳榔產量，100至107年各年度產量分別為129,316、124,091、124,054、121,435、113,182、99,992、102,165及102,918公噸，平均約11.4萬公噸；農委會表示，自103年起推動檳榔管理方案，輔導農民進行檳榔廢園及轉作，103至105年產量已呈逐年下降趨勢，105年降至10萬公噸以下(99,992公噸)。惟106及107年又回升至10萬公噸以上(102,165及102,918公噸)
至於檳榔產值，100至102年約為新臺幣(下同)80億餘元，103年大幅增加至100億元以上(10,686,248元)，至105年則略為下降至90億餘元(9,199,261元)，106年則又飆升至最高為110億餘元(11,401,603元)，詳如下表。
國內100至107年檳榔生產概況
	年別
	種植面積(公頃)
	產量
(公噸)
	產值
(新臺幣千元)
	縣市（占比%）分布

	100
	46,367
	129,316
	8,082,246
	南投縣30%、屏東縣30%、嘉義縣16%、花蓮縣9%、臺東縣4%、臺中市3%、其他縣市8%

	101
	45,887
	124,091
	8,065,946
	南投縣31%、屏東縣29%、嘉義縣16%、花蓮縣9%、臺東縣4%、臺中市3%、其他縣市8%

	102
	45,792
	124,054
	8,435,695
	南投縣31%、屏東縣29%、嘉義縣17%、花蓮縣9%、臺東縣3%、臺中市3%、其他縣市8%

	103
	44,959
	121,435
	10,686,248
	南投縣31%、屏東縣29%、嘉義縣17%、花蓮縣9%、臺東縣3%、臺中市3%、其他縣市8%

	104
	43,832
	113,182
	10,186,357
	南投縣31%、屏東縣29%、嘉義縣17%、花蓮縣8%、臺東縣3%、臺中市3%、其他縣市9%

	105
	42,940
	99,992
	9,199,261
	南投縣31%、屏東縣28%、嘉義縣18%、花蓮縣8%、臺東縣3%、臺中市3%、其他縣市9%

	106
	42,661
	102,165
	11,401,603
	南投縣31%、屏東縣28%、嘉義縣18%、花蓮縣9%、臺東縣3%、臺中市3%、其他縣市8%

	107
	42,510
	102,918
	9,159,703
	南投縣31%、屏東縣27%、嘉義縣18%、花蓮縣9%、臺東縣3%、臺中市3%、其他縣市9%


資料來源：農委會

承前述，我國檳榔種植面積平均約4.4萬公頃，種植區域遍及南投縣、屏東縣、嘉義縣、花蓮縣、臺東縣……等，產量平均高達11.4萬公噸，產值高達100億元以上，顯見檳榔產業規模不容小覷。惟查農委會鑑於國際癌症研究中心（International Agency for Research on Cancer, IARC）已將檳榔列為第一級人類致癌物，食用檳榔為有害人體健康之物質，政府衛生部門從未以食品加以管理，且持續宣導民眾勿食檳榔，避免口腔病變，故該會未核准檳榔用藥，且該會未將檳榔視為「作物」，不鼓勵亦不推廣栽培，其病蟲害防治亦未有核准農藥，因此該會從未有檳榔農藥使用管理或輔導措施。要言之，國內有4.4萬公頃檳榔種植地，以及每年高達11.4萬公噸之產量，在如此大的生產模式下，農藥的使用無法可管，不管用法、用量及毒性等級，任由栽種業者恣意使用，有危國人健康及生態環境，農委會確有怠失。
按農藥管理法第1條及第2條規定：「為保護農業生產及生態環境，防除有害生物，防止農藥危害，加強農藥管理，健全農藥產業發展，並增進農產品安全，特制定本法。」、「本法所稱主管機關：在中央為行政院農業委員會；在直轄市為直轄市政府；在縣（市）為縣（市）政府。」復按同法第3條規定：「中央主管機關之主管事項如下：一、全國性農藥管理政策、方案與計畫之策劃、訂定及督導執行。二、全國性農藥管理法規之制（訂）定、研議、釋示及執行。三、農藥管理之研究發展及宣導。四、全國性農藥管理人員之訓練及管理。五、全國性農藥管理業務之督導。六、全國性農藥管理之協調或執行。
七、農藥管理之國際合作及科技交流。八、其他有關全國性農藥管理事項。」
本院108年8月20日函詢農委會就檳榔農藥田間使用管理問題，該會109年9月11日函復表示略以：將請各區農業改良場就檳榔田間關鍵病蟲害種類（包括椰子綴蛾、長角象鼻蟲、斐濟葉蟎；炭疽病、圓斑病、基腐病等）與可行之整合性防治及用藥技術廣為訪談蒐集資料，於108年9月3日前分別送農業試驗所（病害部分）及高雄區農業改良場（蟲害部分）彙整，並於108年9月10日前送防檢局辦理後續相關事宜。
顯見農委會當時預計先行蒐集檳榔田間關鍵病蟲害種類與可行之防治方法，惟是否訂定檳榔農藥使用方法，該會於該函表示：「由於衛生主管機關並無公告檳榔用藥之殘留容許量標準，基於政府一體之立場，本會(指農委會)亦未公告檳榔之農藥使用方法。」
基此，本院於109年2月20日辦理本案詢問，關於農委會對於檳榔田間生產規範及農藥殘留議題，該會表示：有關檳榔病蟲害防治用藥，業於農藥技術諮議委員會審議通過23.6%百克敏EC、25%福化利EC、240G/L福化利EW、庫斯蘇力菌E-911WP等4種藥劑使用方法，並訂定百克敏及福化利農藥殘留限量分別為1.5ppm、0.8ppm，庫斯蘇力菌免定殘留限量；目前刻正辦理「農藥使用及農產品農藥殘留抽驗辦法」第9條修正草案預告法制作業，新增農作物農藥殘留限量表。顯見農委會已著手訂定檳榔田間生產用藥管理規範，惟仍應儘速確實落實法制作業程序，且應研議及辦理抽檢計畫，以周延管理制度。
綜上，長期以來，國人食用檳榔者眾，至今仍有超過4萬公頃種植面積及10萬公噸產量，然農委會長期漠視國內檳榔農藥問題，任由栽種業者使用各種農藥，不但影響農民、檳榔食用者健康，亦影響生態環境甚鉅，加以食藥署不認定檳榔屬於食品，農委會因此未將檳榔視為農作物，以致遲遲未訂定農藥使用管理規範，確有怠失。現農委會已著手訂定檳榔田間生產管理規範，惟仍應儘速確實落實法制作業程序，且應研議及辦理抽檢計畫，自法規及執行面澈底解決檳榔農藥衍生之種種問題。
農委會自103年起辦理檳榔廢園及轉作輔導計畫，惟達成率僅15%；嗣108年接續推動並調增補助經費及擴大推薦作物範圍，達成率乃提高至4成，然該政策誘因仍難敵檳榔每年高達百億元產值利益，以致檳榔產量逐年增加，農委會仍需持續通盤審視與檢討，並研議改善措施。
查農委會為配合中央癌症防治政策及國土復育，加強檳榔生產管制，縮減檳榔種植面積，曾邀集衛福部、原住民族委員會及財政部國有財產署等機關，訂定「103-106年檳榔管理方案」，並經行政院同意辦理，該方案農糧署負責：「農牧用地種植檳榔輔導廢園及轉作」。辦理經過如下：
檳榔廢園及轉作計畫於輔導過程，遭遇農村人口老化、缺工、轉作作物栽培門檻高及檳榔仍具有市場需求等因素，除導入農企業之商業運作模式外，就生產面及消費面著手：
生產面：農村人口老化及缺工問題，農委會各試驗改良場所訓練農業專業技術師傅，有轉作缺工需求可向農會申請相關人力協助，至轉作作物栽培技術問題，則成立作物技術服務團，不定期舉辦研討會及現場指導。
消費面：於消費地辦理檳榔健康座談會、宣導活動等，減少檳榔嚼食人口，降低消費量，進而減少檳榔種植面積。
補助經費調整
103至105年：
廢園及轉作需同時辦理，以山坡地農牧用地為受理對象。廢園補助15萬元/公頃，轉作補助5萬元種苗費/公頃，合計補助20萬元/公頃。轉作作物 包括油茶、無患子、油柑、綠竹筍、新興柑桔、茶、羅漢松、相思樹及楓香等。
106年：
廢園及轉作可分開辦理，將平地檳榔園納入輔導。廢園補助15萬元公頃。平地轉作補助5萬元/公頃種苗費，合計20萬元/公頃。山坡地轉作補助種苗費及田間管理費各5萬元/公頃，合計補助25萬元。轉作作物增列芒果、牛樟、番石榴、台灣香檬、檸檬、酪梨及板栗等。
上開方案以減少檳榔種植面積10,770公頃為目標，實際執行面積卻僅有6,509.5公頃，其中以農糧署目標達成率最低，該署主責之農牧用地種植檳榔輔導廢園及轉作目標為4,800公頃，實際執行結果僅有720公頃，達成率僅15%，詳下表所示。農委會表示，農糧署輔導檳榔廢園之土地屬農民私有地，無法以公權力強制執行，僅能以政策引導及加強宣導等方式，提高農民轉作意願，致成效低落。

「103-106年檳榔管理方案」執行結果
	機關
	策略
	目標
(公頃)
	103至106年執行面積
(公頃)
	備註

	財政部
	取締國有非公用土地超限利用種植檳榔
	212
	 97.5
	屬國有或公有土地違法或超限利用

	農委會林務局
	查處國有林班地及保安林地違法濫植檳榔
	4,761
	4,762
	

	農委會水土保持局
	山坡地林業用地及國土保安用地種植檳榔涉及超限利用查處
	997
	930
	

	農委會農糧署
	農牧用地種植檳榔輔導廢園及轉作
	4,800
	720
	私有農牧用地


資料來源：農委會

關於農糧署對於農牧用地種植檳榔輔導廢園及轉作成效低落之改善作為，農委會表示：行政院於107年12月14日核定該會「108-110年度輔導檳榔廢園及轉作計畫」，依據106年執行該計畫經驗聽取各方意見，滾動檢討執行方式，輔導有意願執行檳榔廢園轉作之農友持續辦理檳榔廢園轉作；該署修正「108-110年檳榔廢園及轉作作業規範」，計畫推動目標600公頃如下：
計畫申請期限108年1月1日至108年12月31日。
廢園及轉作可分開辦理，並將平地檳榔園納入輔導。
廢園補助15萬元/公頃，平地轉作補助5萬元/公頃種苗費，合計20萬元/公頃。山坡地轉作補助種苗費及田間管理費各5萬元/公頃，合計補助25萬元/公頃。
推薦轉作作物:油茶、油柑、綠竹筍、茶、芒果、新興柑桔、牛樟、番石榴、相思樹、楓香、杜英、羅漢松、檸檬、酪梨、板栗及臺灣香檬等16項。
查前揭「108-110年度輔導檳榔廢園及轉作計畫」，108年度完成廢園及轉作面積計242公頃，由於計畫申請期限為108年1月1日至同年12月31日，故往後再新增申請者有限，是農委會該計畫執行結果仍未達推動目標600公頃，達成率約僅4成。足見不論「103-106年檳榔管理方案」抑或「108-110年度輔導檳榔廢園及轉作計畫」，農委會對於輔導檳榔廢園及轉作之結果均不如預期，即使農委會已調增補助經費及擴大推薦作物範圍，成效仍不彰，凸顯在年產值高達百億元以及產量逐年增加情形下，農委會廢園及轉作政策難敵現有檳榔市場需求，成效難再突破。
據上，農委會自103年起辦理檳榔廢園及轉作輔導計畫，惟達成率僅15%；嗣108年接續推動並調增補助經費及擴大推薦作物範圍，達成率乃提高至4成，然該政策誘因仍難敵檳榔每年高達百億元產值利益，以致檳榔產量逐年增加，農委會仍需持續通盤審視與檢討，並研議改善措施。
我國荖葉作物種植面積及產量頗具規模，產值約估達40億至80億之間，因其具有辛香味、辣味，檳榔愛好者常搭配荖葉一起食用，惟政府機關對於荖葉之定位未明，故迄未有農藥使用與殘留標準法定規範，亟待行政院正視並督促農委會及食藥署積極研議並妥擬管理規範。
荖葉因具有辛香味、辣味，檳榔愛好者常搭配荖葉一起食用。據文獻指出：荖葉是胡椒科的藤類植物，原產地越南、馬來西亞、印尼、菲律賓、印度、斯里蘭卡及馬達加斯加等，依農糧署103年調查，荖葉全臺灣種植面積計1,781公頃，臺東縣有1,471公頃，占全臺種植面積的83%，其次為彰化縣138公頃；產量方面，全國產量約10,261公噸，8,351公噸；產值方面，臺東區農業改良場估計臺東地區荖葉的年產值約為40億至80億之間[footnoteRef:2]。足見荖葉之種植面積、產量及產值頗具規模，產值方面約略可估計為檳榔的二分之一左右。 [2:  張育銓，從特色產業觀光定位臺東荖葉的新可能性，育達科大學報，第44 期，第 1-26 頁，106年4月。] 

有關檳榔農藥濫用問題，農委會刻正訂定檳榔田間生產管理規範，並預定修正農藥管理相關法規，如前述。而農委會迄未訂定荖葉之農藥使用規範，雖訂有推薦用藥，惟不具法律效力，且食藥署也未認定荖葉為食品，故未有農藥殘留標準規定，因此荖葉之農藥使用與殘留標準迄未有法定規範。此問題防檢局馮前局長表示略以，東南亞是把荖葉當作食品，但我國目前未然。食藥署蔡組長回應：如果荖葉要當作食品，係屬於非傳統可供食品用，須備有毒性安全試驗審查資料等語。顯見政府機關對於荖葉之定位未明，究屬於食品、中藥亦或調味劑等，各有所主張，既然農委會已正視檳榔農藥殘留安全問題，對於同屬作物之荖葉亦應等同重視，有待行政院督促農委會及食藥署積極研議並妥擬管理規範。
基上，我國荖葉作物種植面積及產量頗具規模，產值約估達40億至80億之間，因其具有辛香味、辣味，檳榔愛好者常搭配荖葉一起食用，惟政府機關對於荖葉之定位未明，故迄未有農藥使用與殘留標準法定規範，亟待行政院正視並督促農委會及食藥署積極研議並妥擬管理規範。
農委會雖刻正研擬修正農藥使用管理規範，明文規定檳榔農藥使用類別與劑量，惟此「農藥」方面之管理面向仍屬有限，鑑於IARC早已發布「檳榔子屬第一類致癌物」警訊，衛福部認為不宜將檳榔納入食品安全衛生管理法管轄，然國人迄今仍有相當民眾食用檳榔，爰對於檳榔致癌風險防制、低齡購買與嚼檳榔現象、荖葉與紅白灰食用安全，以及種植過程對生態環境影響等問題，行政院允宜協調及督促所屬研擬專法管理，並宜就勞動條件、社交文化等造成嚼檳榔的社會結構因素，進行系統性研究瞭解，以和諧推動檳榔防制政策。
據衛福部國民健康署指出，有關檳榔對健康之危害， IARC早在1987年即綜合各國研究結果，認定「嚼食含菸草的檳榔」或「同時有吸菸與檳榔習慣」對人類有致癌性，致癌部位主要在口腔、咽及食道。西元2003年，IARC又邀集全世界7個國家16個學者組成工作小組，針對檳榔嚼塊、檳榔子（單獨果實本身）和檳榔含有的一些亞硝基胺的致癌性重新予以評議，作了「檳榔子屬第一類致癌物」（即對人類有致癌性）的結論[footnoteRef:3]。 [3:  資料來源：衛福部國民健康署官網；檳榔子是國際認定第一類致癌物；查詢網址：https://www.hpa.gov.tw/Pages/Detail.aspx?nodeid=1127&pid=1804，查詢日期：109年3月9日。] 

基於上述檳榔對人體健康之危害，行政院於101年3月30日召開審查「食品衛生管理法」修正草案第3次會議，會議審查結論二(一)：「菸酒已有菸酒管理法、菸害防制法可予管理，檳榔尚無專法管理，惟衛生署(現為衛福部)表示基於維護國人健康之立場，不鼓勵民眾使用該等產品(菸酒及檳榔)，亦不應針對該等產品訂定相關衛生標準，請財政部、農委會等機關強化相關法制、政策及措施，又檳榔對國人口腔癌影響甚鉅，本院(指行政院)癌症防治會報已有檳榔危害防治等專題討論議題，後續相關管理機制請持續提報中央癌症防治會報討論」。
查行政院續於104年7月23日(第11次)、105年9月19日(第12次)、106年11月12日(第13次)及107年11月16日(第14次)召開「中央癌症防治會報」共4次會議討論檳榔管理議題，主要決議為請衛福部加強菸檳酒防制衛教宣導，農委會輔導檳榔園之廢園及轉作。其中第14次會議指示，就檳榔源頭管制持續追蹤，未來防制方向為減少檳榔種植面積、持續衛教宣導以減少嚼檳榔人口、掌握嚼檳榔人口及每人嚼檳榔數量等。農委會另於108年7月8日邀集行政院食品安全辦公室、食藥署等召開跨部會檳榔安全管理研商會議並決議：建請行政院政務委員召開跨部會會議，研商參照菸害防制法，制定檳榔防制管理條例，以降低國人食用檳榔導致罹癌之風險。由上可徵，行政院已多次於「中央癌症防治會報」討論檳榔管理問題，惟決議多為請衛福部國民健康署及農委會分別本於職權辦理檳榔衛教宣導及檳榔園廢園與轉作工作，惟在檳榔年產值高達百億元之現況下，廢園與轉作成效顯難以突破，又農委會雖刻正辦理檳榔田間生產管理規範，並預定修正農藥使用管理規定，然此僅規範檳榔之農藥使用與殘留，對於檳榔致癌風險防制、低齡購買與嚼檳榔、荖葉與紅白灰食用安全，以及生態環境影響等問題，均待法律位階更高且納管範圍更周延之「檳榔專法」管理。
[bookmark: _Toc524895648][bookmark: _Toc524896194][bookmark: _Toc524896224][bookmark: _Toc524902734][bookmark: _Toc525066148][bookmark: _Toc525070839][bookmark: _Toc525938379][bookmark: _Toc525939227][bookmark: _Toc525939732][bookmark: _Toc529218272]綜上，農委會雖刻正研擬修正農藥使用管理規範，明文規定檳榔農藥使用類別與劑量，惟此「農藥」方面之管理面向仍屬有限，鑑於IARC早已發布「檳榔子屬第一類致癌物」警訊，衛福部認為不宜將檳榔納入食品安全衛生管理法管轄，然國人迄今仍有相當民眾食用檳榔，爰對於檳榔致癌風險防制、低齡購買與嚼檳榔現象、荖葉與紅白灰食用安全，以及種植過程對生態環境影響等問題，行政院允宜協調及督促所屬研擬專法管理，並宜就勞動條件、社交文化等造成嚼檳榔的社會結構因素，進行系統性研究瞭解，以和諧推動檳榔防制政策。
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處理辦法：
[bookmark: _Toc524895649][bookmark: _Toc524896195][bookmark: _Toc524896225][bookmark: _Toc70241820][bookmark: _Toc70242209][bookmark: _Toc421794876][bookmark: _Toc421795442][bookmark: _Toc421796023][bookmark: _Toc422728958][bookmark: _Toc422834161][bookmark: _Toc2400396][bookmark: _Toc4316190][bookmark: _Toc4473331][bookmark: _Toc69556898][bookmark: _Toc69556947][bookmark: _Toc69609821][bookmark: _Toc70241817][bookmark: _Toc70242206][bookmark: _Toc524902735][bookmark: _Toc525066149][bookmark: _Toc525070840][bookmark: _Toc525938380][bookmark: _Toc525939228][bookmark: _Toc525939733][bookmark: _Toc529218273][bookmark: _Toc529222690][bookmark: _Toc529223112][bookmark: _Toc529223863][bookmark: _Toc529228266][bookmark: _Toc421794877][bookmark: _Toc421795443][bookmark: _Toc421796024][bookmark: _Toc422728959][bookmark: _Toc422834162]調查意見一、二，函請行政院農業委員會確實檢討改進，並於2個月內見復。
[bookmark: _Toc70241819][bookmark: _Toc70242208][bookmark: _Toc421794878][bookmark: _Toc421795444][bookmark: _Toc421796025][bookmark: _Toc422728960][bookmark: _Toc422834163][bookmark: _Toc70241818][bookmark: _Toc70242207][bookmark: _Toc69556899][bookmark: _Toc69556948][bookmark: _Toc69609822]調查意見三，函請行政院督促所屬農業委員會、衛生福利部食品藥物管理署確實檢討改進，並於2個月內見復。
調查意見四，函請行政院督同所屬檢討改進，並於2個月內見復。
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