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美國牛肉進口一事，歷經台美官員一

年多的溝通才簽署議定書。期間我方官

員亦經過審慎的程序，綜合多項科學數

據之嚴謹評估後，才與美國達成協議，

中國大陸（含香港）成為我國最重要之

市場，美國對我貿易之重要性遂不復當

年。2008年全球金融海嘯爆發以來，我
對美國貿易更呈嚴重衰退，欲振乏力，

已引起經貿部門的擔憂。

根據統計，2008年我對美商品出口
金額共計 363.27億美元，較 2007約減
少 5%，我自美進口金額共計 252.79億美
元，較 2007年減少 4%。2009年前 9個
月，我對美出口衰退 28.2%，美國現占我
出口比重之 10.4%，為我國出口第 4大市
場；我自美國進口 17.0億美元，較上年
同期衰退 20.6%，占我進口比重 10.3%。
值得重視的是，相較於中國、日本、

韓國及東南亞國家，我對美國出口衰退

之幅度最大，達到 -31.85%，以致在美國
市場中，我出口表現明顯落後各國。

從 1998年起，我出口至美國占我出
口比重逐年下降，從當時之 26.6%，至
2008年時僅及 12%，2009年前 9個月更
降至 10.4%，較諸亞洲鄰國對美出口比重
已偏低，亦顯示我產品在美國市場的競

爭力不足，值得經貿單位正視。相較我

對美貿易比重漸低，我對中國大陸市場

的依賴程度卻與日俱增，占我總出口比

重已超過 40%，此種嚴重失衡現象已對
我經濟安全及永續發展造成極大威脅。

展望未來，ECFA簽署生效後，我對

中國大陸經濟倚賴程度勢必持續攀升，因

此與美國及其他貿易夥伴發展穩定、健康

的經貿關係更具戰略性意義，惟美國牛肉

問題處理不當對於台美關係已造成傷害，

更已影響我國際形象，恐是政府當初力推

美國牛肉進口始料未及之發展。

針對美國牛肉事件引發之風波，本文

提出政策建議如下：

（一） 回歸WTO貿易規則與科學性風險
評估機制，以符合國際規範之作

法重新認定美國進口牛肉是否符

合安全性，以及涉及進口所需採

取之安全標準與檢驗檢疫措施；

（二） 持續推動台美 TIFA重啟諮商作
業，除美國牛肉外，應檢視其他

有礙 TIFA進展之關鍵因素，以爭
取台美經貿關係更進一步發展；

（三） 針對兩岸關係改善及ECFA進展，
行政部門應對關切之貿易夥伴國

家，如歐盟、日本、東協國家

等，主動提出說明，加強資訊流

通及透明化，以預防其他國家因

擔心其經濟利益受到傷害而對我

杯葛或施予政治壓力；

（四） 兩岸洽簽 ECFA應符合WTO原
則，未來亦應依據WTO規定提出
通知，以避免其他國家在WTO架
構下對我提出質疑。

美國牛肉進口事件對我國衝擊與因應之道
曹雄源（國防大學戰略研究所少將所長）
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其過程比韓國模式還嚴格，但在多重因

素參雜下，導致民眾無法理性看待此一

單純美國牛肉進口協議。而立法院「食品

衛生管理法」修法協商共識違反「台美牛

肉議定書」，美國做出強烈抗議，對未來

軍售、高層訪問、參與國際相關組織、

台美貿易暨投資架構協定（TIFA），以
及國人赴美免簽等議題都將產生衝擊。

本文聚焦於美牛肉進口遭拒可能影響美

國對我國關係，提出四點說明及兩項表

達，做為政策建議，據以因應可能變局。

一、 說明決策過程迷思
我國由於國際地位使然，在思考國

家重大決策時，為避免節外生枝，大都

採取隱而不顯之做法，亦即由少數核心

官僚與幕僚做為運作模式。但此種決策

模式亦有無法廣納雅言的盲點，欠缺橫

向的聯繫與溝通，並爭取大多數人的支

持。美國牛肉進口一事，再度曝露政府

權責單位隱身幕後，欠缺溝通所產生之

後遺症。

二、 部門橫向溝通不足
「國安會」由於其單位的特殊性，只

能多做少說以免橫生枝節，然而此次美

牛肉進口一事，大力衝擊「鍋內決策」的

疏失。「國安會」、「衛生署」及「外交部」

在整個作業過程中，並未適時將整個細

節及美國牛肉進口對民眾健康並無安全

疑慮，向立法院說明原委，以致事態擴

大在民意壓力下，立法院不得不大動作

意圖推翻「台美牛肉議定書」，惟此動作

確實引發台美關係的緊張。

三、 低估民意反應力度
2007年 5月世界動物衛生組織（OIE） 

對美國牛海綿狀腦病（俗稱狂牛症，

BSE）疫情做出判決後，美國即要求我國
擴大美國牛肉及牛肉產品的進口，經過

長時間的談判與溝通遂於 2009年 10月
22日簽署議定書。而此次牛肉開放進口
便是依據雙方的議定書，但由於政府政

策說明不足，宣傳力度也不夠，無法讓

民眾了解事件的過程與真相，俟經媒體

披露，民意如滾雪球般對立法及行政部

門施壓。

四、 公共政策說明不足
美國出口牛肉其實是「國際議題」；

吃多少量、吃多少年、會得到多少風險，

有其全球依循的科學精算公式 1。雖然美

國牛肉進口事涉與美國在其它議題的鏈

結，若這項議題沒有獲得解決，則後續一

系列議題都將因美國牛肉進口一事受阻。

然在決策過程中如能多加溝通，適時政策

說明及體察民意走向，則「台美牛肉議定

書」之執行便不會狀況連連。

五、 嚴正表達經貿不與其它議題掛勾立場
我國應利用機會向美國嚴正表達，經

貿議題不應該影響對我國軍售的立場，

亦如美國與盟國、友邦及友好國家，在

農產品貿易發生摩擦時，並不會擴大危

及其它議題的合作關係。因此，政府在

事件的處理過程中，除積極平息內部反

1 江慧真，中國時報 10版，2009年 12月 25日。
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對聲浪，展現處理事件的誠意外，與美

國就其它議題的溝通上，仍應保有不卑

不亢的態度，以避免陷入惡性循環，遭

受兩面受迫的窘境。

六、 表達持續做好內部溝通平息事件爭議
此次美國牛肉進口一事造成政府外

交的危機，主要源於決策不透明、未與

立法院充份溝通、政策說明不明確、低

估民眾對美牛肉安全疑慮的力度，在多

重因素匯集及媒體大幅報導下，斲喪政

府的威信，同時導致台美關係的緊張。

政府單位未來應記取從事件中獲取教訓

的經驗，就事件決策的來龍去脈愷切檢

討，持續做好內部的溝通，儘快平息事

件爭議，恢復台美友好關係。



國內政治結構發展對公共政策的挑戰
丁樹範（政治大學國際關係研究中心研究員）

馬總統因為美國牛肉進口遭致同黨立

法委員及民進黨的集體反對使其施政遭

遇重大挫折。社會上對馬總統的挫敗有

許多分析，包括缺乏與國會的溝通，輕

忽民意，及剛愎自用等，致使他做出錯

誤判斷，終而肇致挫敗。

前述的分析有其道理。然而，一個政

策的推動涉及許多因素、過程和環節。

本文擬從台灣政治結構發展角度評析其

對未來公共政策的挑戰。這是關心台灣

發展者不可不注意的。

首先是政治領導人培養過程。李登

輝總統應該是台灣最後一位經歷不同層

級歷練的總統，也是最後一位魅力型領

導人，他的魅力使他可以完全掌控國民

黨，乃至於取得跨黨派人士的支持。然

而，他以後的總統無法享有他的權力和

魅力。以後的中華民國總統大概都是從

地方諸侯（例如，未來的五大都市）透過

選舉而產生。他們的共同問題是缺乏中

央政府的歷練，但是，要在就任後的最

短期內鞏固權力，推動政策。這幾乎是不

可能的任務。

政黨內部派系林立是一大挑戰，在不

同議題上對總統形成挑戰。在陳水扁總

統執政時期，中央政府是派系共治與派

系平衡，其結果是他的八年任內換了七

位行政院長。其後果是每位閣魁有不同

施政重點，公共政策缺乏持續性而趨於

短期行為，產生類似「尋租」現象。派系

近乎擁有否決權。

馬總統也面臨類似情況。他雖身為總

統，並兼任國民黨主席，但是，他似乎

難以指揮得動國民黨、立法院黨團，及

整個藍營的不同系統。藍營特有的大老

及尊老敬賢文化使他難以動彈，影響政

策的推動。

其次是黨組織的牽扯。國民黨是剛性

組織，而不只是選舉機器。民進黨創黨

時模仿國民黨的組織型態。這使兩個政


