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中文摘要

參與區域經濟整合的困境是我國國際貿易地位停滯不前的重要因素，

這是過去近二十年來一系列對外貿易談判挫折所造成的結果。2000 年代

初期，我國與美國之間開啟了台美自由貿易協定的討論，然而最後因為行

政部門的保留及美國政權輪替而功敗垂成。在兩岸方面，2010 年的兩岸

經濟合作架構協定被視為我國在對外洽簽自由貿易協定的重大突破，並且

促成我國與新加坡、紐西蘭簽署自由貿易協定；然而太陽花學運後，兩岸

服貿協議無法獲得國會批准，並為貨貿協商帶來障礙，兩岸關係急速降

溫，為台灣參與東亞經貿合作帶來高度不確定性。未來台灣應思考如何成

為中美權力角力時雙方拉攏的對象，以在中美貿易關係改變後的國際框架

中尋求突破。本文採取歷史研究的途徑，回顧自台美自由貿易協定的倡議

到兩岸經濟合作架構協定的簽署後，台灣在參與自由貿易進程所經歷的困

境與突破，以及美中兩大強權對我參與區域經濟整合的立場與政策。最後

並思考未來美國新任總統川普上台之後，在美中貿易關係的改變下，我國

突破困境的可能途徑。

關鍵字： 自由貿易協定、國際空間、台美自由貿易協定、經濟合作架構協議

（ECFA）、台美貿易投資架構協定（TIFA）
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壹、研究背景

論及當今我國對外貿易的處境，最主要的問題是缺乏和主要貿易夥伴間的

自由貿易協定，以及被排除於東亞經貿整合的過程之外。我國國際貿易地位停

滯不前的困境並非一夕之間突然發生，而是過去十五年一系列對外貿易談判挫

折的結果。在這些挫折之中，我國和美國之間自由貿易協定的功敗垂成，最令

人扼腕。長期以來，美國一直是確保我軍事安全最重要的盟邦，也是我開拓國

際空間最堅定的支持者。然而，即使在各項有利條件下，包括 2000 年至 2008 

年以及 2000 年到 2006 年由對我國較友好的共和黨掌握總統與國會多數，我

國在與美國的自由貿易協定推動上仍無法有所突破。相對於當時對美自由貿易

協定談判的失敗，兩岸於 2010 年簽訂的經濟合作架構協議（Economic Coop-

eration Framework Agreement, ECFA），是台灣推動與主要貿易夥伴簽署自由

貿易協定的重大突破。一方面，大陸市場占台灣對外出口超過 40%，另一方

面，ECFA 簽署後，台灣隨即展開與新加坡和紐西蘭的自由貿易協定談判，這

是 2008 年之前無法想像的突破。從台美自由貿易協定到經濟合作架構協議，

大陸的態度轉變固然至為關鍵，然而美國如何看待台灣對自由貿易協定的殷殷

期盼，是更令人玩味的議題。為此，本文回顧台美自由貿易協定和兩岸經濟合

作架構協議的洽談歷程，並探討協議過程中美國及大陸的態度變化，以探索大

陸支持或是阻撓台灣參與區域經濟整合時的種種考量，以及美國作為台灣在國

際參與上最重要的盟邦，其對台灣在自由貿易協定問題上的態度，如何受到區

域整合發展情勢和兩岸關係進展而有所變化。

貳、東亞區域整合與台灣的困境

毫無疑問的，東亞地區是當前區域整合最為積極的地區之一。在1990年

代，雖然經歷亞太經合組織（Asia-Pacific Economic Cooperation, APEC）的成

立和東亞經濟群（East Asia Economic Caucus, EAEC）的倡議，但是，在東亞

金融風暴之前，東亞地區區域整合的進展仍然相當有限。一方面，APEC 的會

員範圍過於廣泛，從美洲的秘魯智利到東北亞的俄羅斯都涵蓋在內，成員國間

缺乏共同的歷史記憶和文化連結，讓 APEC 難以有效將成員凝聚為更加緊密
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的共同體。另一方面，APEC 鬆散的組織架構，也無法有效促進成員進一步實

現貿易自由和市場開放。至於馬來西亞以東亞國家為區域整合為主體所倡議的 

EAEC，雖然部分降低了 APEC 因成員過於廣泛而欠缺共同體意識的困擾，但

是此一構想所號召的成員國，從東北亞的中日韓，到東南亞的菲馬印，仍難稱

為具有共同的文化基礎。而且，在美國、南韓、及日本都反對之下，EAEC 最

終難以繼續發展（Higgot and Stubbs, 1995）。

亞洲金融風暴之後，東亞國家赫然發現，此區域缺乏有力的區域組織，致

使本地區無法提供金融風暴之下各國所亟需的金融信用支持。更有甚者，美國

所領導的國際貨幣基金（International Monetary Fund, IMF）在提供緊急信貸時

所附加的財政緊縮條件，不但未能有效解決各國所面臨的短期經濟困境，反

而讓基層民眾生活更加困難，從而激發東亞各國政府更積極推動區域整合，以

避免未來類似的危機發生時，各國仍須翹首期待西方援助（Webber, 2001）。

因此，亞洲各國在 2000 年亞銀年會時推動成立清邁協議，通過多邊架構下

的雙邊換匯安排，在金融危機時作為受影響國家的備援機制（Eichengreen, 

2003）。

與此同時，東亞各國也紛紛和區域內外國家簽訂雙邊自由貿易協定，尤以

新加坡、日本、和韓國最為積極。新加坡在 2000 年和紐西蘭簽訂自由貿易協

定之後，又分別和日本、美國、韓國、及印度簽訂自由貿易協定。日本則是在

和新加坡於 2002 簽訂自由貿易協定之後，又分別和墨西哥、馬來西亞、菲律

賓、以及泰國簽訂自由貿易協定。韓國則是於 2003 年和智利簽訂自由貿易協

定之後，又分別和新加坡與美國簽訂自由貿易協定。其次，在多邊的自由貿易

協定方面，2002 年前後，中國大陸、日本、和南韓紛紛和東南亞國協提升經

貿合作關係，簽訂經濟伙伴架構協定，建立數個「東協加一」的自由貿易協定

（童振源，2006）。

儘管我國欲乘著這股浪潮加強與周邊國家的經貿合作，然而由於中國大陸

在 2002 年對外宣稱，凡是和其有正式邦交的國家，在與台灣之經貿關係上，

均須遵守一個中國原則。此一宣告成為台灣在尋求和其他國家洽簽自由貿易協

定時的致命緊咒箍（尹啟銘，2006）。儘管各國對於和我國進行經貿往來興

趣濃厚，但考量與中國大陸的關係，特別是大陸迅速壯大的內需市場及在國際
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政治的重要地位，各國皆不願因為台灣而影響其與大陸關係。即使是我國最大

貿易逆差國、也和我國各界有密切而深厚關係的日本，也因欲避免影響其和中

國大陸的關係，而以「台灣已經相當自由無需另簽自由貿易協定」為由，婉拒

了台日自由貿易協定（尹啟銘，2006）。為化解我國面臨之邊緣化困境，我

國除和中南美洲邦交國簽訂自由貿易協定，以輾轉打進美洲市場之外，和美國

簽訂自由貿易協定，儼然成為 2000 年代初期，我國在兩岸僵局和邊緣化困境

之下，少數且必然的選擇。

參、2000 年代初期：台美自由貿易協定的倡議與頓挫
雖然台美自由貿易協定的倡議起源甚早，

1
不過雙方採取積極行動應是 

2001 年以後的事。2002 年初我國剛剛加入世貿組織之際，美國國際貿易委員

會（International Trade Commission）即在國會要求下展開對於台美簽訂自由

貿易協定的經濟評估（Tkacik, 2002）。不過，到 2003 年初，美國對於台美自

由貿易協定轉而趨向於保守。一方面，美國認為台灣對於智慧財產權的保護仍

未臻滿意，另一方面，美國原本要與台灣展開在貿易投資架構協定（Trade and 

Investment Framework Agreement, TIFA）下的雙邊會談（又稱 TIFA 會談），

於 2002 年底臨時暫停（Smith, 2003）。2004 年總統選舉之後，美國恢復與台

灣的貿易投資會談。儘管一般認為美台 TIFA 會談是雙方自由貿易協定會談的

前階段會談，不過對於台灣朝野極度關切的台美自由貿易協定問題，來台的美

國貿易代表署助理代表傅瑞偉（Charles Freeman）表示，美國的貿易政策向來

遵循企業界所提出的政策關切，而台美自由貿易協定並非美國企業界所關切的

議題。此談話顯然將台美自由貿易協定排除於美國政府的優先議題外（Taipei 

Times, 2004）。

2006 年到 2007 年，我政府升高推動台美自由貿易協定的力度。一方面

1	 1984 年雷根總統曾呼籲和台灣簽定自由貿易協定，以解決雙方的貿易逆差。詳見 
Albert Liu and Yujie Wang, “A U.S.-Taiwan FTA: the View from Taipei,” Foreign Policy 
Research Institute, E-Notes, November 10, 2006: http://www.fpri.org/enotes/20061110.asia.
liuwang.ustaiwanfta.html。
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我國透過美國國會中對我友善議員之提案，敦促美國行政部門與我政府展開

談判，另一方面，由相關內閣閣員赴美說明，並組織公營企業赴美採購，

以加強採購地區對台美自由貿易協定的支持（CENS-Taiwan Economic News, 

2007）。表面看來，我政府行動頗具成效，如 2007 年美台 TIFA 會談之前，

有 15 個州的 21 個立法機構通過決議支持台美自由貿易協定（Taipei Times, 

2007）；然而，雙方終究未能在 2006 年和 2007 年兩次 TIFA 會談中開啟自由

貿易協定談判。美方認為此結果是因 2006 年美國國會改選後由民主黨取得多

數，國會不願延長對行政部門簽訂自由貿易協定給予快速審查的「貿易談判授

權法」（Trade Promotion Authority, TPA）所致。貿易談判授權法於 2007 年 6 

月失效後，台美洽談自由貿易協定已不可能（Snyder, 2007）。

即使台美自由貿易協定的進程停滯，然而為化解美韓自由貿易協定對台灣

的衝擊，
2 2007 年 9 月我方代表團在雪梨亞太經濟合作會議，仍積極向美方爭

取推動簽署台美雙邊投資協定和雙邊租稅協定，來取代自由貿易協定所應該

達成的功能（大紀元時報，2007）。雖然早期的評估認為 2008 年 9 月即可展

開協商（大紀元時報，2008），但由於投資協定涉及政府保障、賠償等公權

力，美國行政部門法律顧問認為應比照有邦交國的正式協定，送美國會批准，

而究竟要送那一院審查則未有定論，致使兩協定協商隨之暫緩（中時電子報，

2009）。至此，我國企圖推動與美國之間的貿易協商，來參與區域經貿整合

的努力，暫時離開政府的最優先議程。

肆、�2008 之後：兩岸經濟合作協議及台灣參與經濟
合作的初步突破

相對於台美投資與租稅協定的膠著，2009 年兩岸貿易協議卻有顯著進

展。兩岸貿易協議的構想，最早見於 2005 年連胡會後雙方發表的新聞公報。

2005 年中國國民黨主席連戰訪問中國大陸，與時任中共中央總書記的胡錦濤

2	 美韓自由貿易協定自 2006 年開啟談判，2011 年通過，2012 年生效。在談判初始階段
我政府已預期美韓自由貿易協定將對台灣貿易造成衝擊，因此自 2006 年美韓自由貿易
協定談判開始後，我國就積極評估相關應變措施。
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會談。會後雙方以新聞公報方式發布「兩岸和平發展共同願景」，提出「促進

盡速恢復兩岸談判」、「促進兩岸經濟全面交流，建立兩岸經濟合作機制」、

「促進協商參與國際活動問題」、「建立黨對黨定期溝通平台」等五大共

識，
3 後來此和平發展共同願景成為國民黨黨綱。

2008 年 3 月國民黨贏得台灣總統大選，胡錦濤認為「台灣局勢發生積極

變化，兩岸關係迎來難得歷史機遇」；同年 12 月，大陸國家主席胡錦濤發表

進一步發展兩岸關係六點意見（即「胡六點」），其中經濟議題被擺在第二

點，顯見經濟議題在胡錦濤對台戰略中的重要地位（陳明通，2009）。胡六

點中對於台灣參與區域經濟整合議題，呼籲應建立更加緊密的兩岸經濟合作

機制進程，以有利於探討兩岸經濟共同發展同亞太區域經濟合作機制相銜接

的可行途徑（新浪網，2008）。這是大陸方面首度把建立「經濟合作機制」

與「兩岸經濟關係正常化」連結在一起，以回應馬英九在總統就職演說中所

提的「兩岸經貿往來全面正常化」，甚至是馬英九競選期間所主張的與北京

談「綜合性經濟合作協定」，讓「兩岸經貿關係正常化」等議題（陳明通，

2009）。

兩岸簽署經濟合作架構協議（Economic Cooperation Framework Agree-

ment, ECFA）的談判，即在上述的背景下展開。換言之，國共自 2005 年以來

的破冰以及國民黨的重新執政，可說是兩岸得以開啟貿易談判的關鍵。國民黨

於 2008 年再度執政後，兩岸兩會在九二共識基礎上恢復聯繫往來，隨即開始

進行兩岸通航及一系列合作協議的談判，建立兩岸互信基礎。與中國大陸的互

信，遂成為台灣後續與其他國家洽簽自由貿易協定的敲門磚。

然而即使台灣與大陸高層都已對推動兩岸經濟合作具有相當共識，但由於

牽涉龐大複雜的產業利益，因此兩岸經濟合作協議的推動無論在台灣或大陸都

面臨相當的內部阻力。在台灣方面，除了個別產業利益的考量之外，還面臨在

野黨對兩岸協議隱含統一目的之質疑與批評。歷經近一年半的朝野攻防，在朝

野政黨領袖電視辯論後，台灣近半數民意轉趨支持，
4 兩岸於 2010 年 6 月底

3	 全文可參見陸委會網站 http://www.mac.gov.tw/ct.asp?xItem=62012&ctNode=6226&mp=1。
4	 根據 TVBS 民調中心的調查，2009 年 2 月國民黨政府剛提出推動 ECFA 的構想時，只
有 29% 贊成，到雙英辯論後，贊成比例已提升到 41%。
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簽署 ECFA。

ECFA 簽署後，台灣參與國際經貿整合的道路逐漸開啟。大陸國台辦主任

王毅在 ECFA 簽署後表示，對於台灣希望與外國簽署自由貿易協定，大陸方面

會合情合理對待，務實妥善處理。大陸商務部副部長姜增偉也表示，在不違

反九二共識的前提下，可通過兩岸務實協商，做出合情合理安排（中評社，

2010）。此後，台灣陸續和新加坡就經濟夥伴協定（Agreement between Sin-

gapore and the Separate Customs Territory of Taiwan, Penghu, Kinmen and Matsu 

on Economic Partnership, ASTEP），與紐西蘭就經濟合作協定（Agreement 

between New Zealand and the Separate Customs Territory of Taiwan, Penghu, Kin-

men, and Matsu on Economic Cooperation, ANZTEC），展開共同研究，兩項

協定分別於 2010 年 10 月和 2012 年 5 月展開談判，並於 2013 年 11 月 7 日和 

2013 年 7 月 10 日完成簽署。

大陸方面對於台灣與其他國家展開自由貿易協定談判的回應是，中國反對

台灣與其他國家開展官方往來（大紀元時報，2010）。然而在台灣以「台澎

金馬關稅領域」名稱與紐西蘭簽署經濟合作協議後，大陸外交部發言人表示

「新方（指紐西蘭）堅持一個中國政策，妥善處理相關事宜，有利於中新關係

的健康發展」。
5 由此可知，對大陸而言，台灣簽署 FTA 並不必然與「一個中

國」原則相牴觸，只要在九二共識基礎上，以及兩岸關係和平發展與互信鞏固

加強下，台灣有可能參與區域經貿整合（季燁、彭莉，2013）。

此外，在台星經濟夥伴關係協議簽訂之前，新加坡內閣資政李光耀曾表

示，新加坡與台灣關係不能快過新加坡與中國關係，必須在兩岸關係改善的前

提下，台星經貿合作才有可能。（中評網，2008）。由此可見，對新加坡而

言，台灣與新加坡的經濟合作協商必須在中國大陸的默許，至少是在大陸不表

示反對的情況下，方有可能展開。台星經濟夥伴關係於 2013 年簽署，談判期

間並未遭受來自大陸方面的壓力與反彈，由此可見，自兩岸簽署 ECFA 以來，

大陸對於我方參與經貿合作協議態度已逐漸改變，在不特別彰顯主權爭議的情

5	 中華人民共和國外交部《2013 年 7 月 10 日外交部發言人華春瑩主持例行記者會》：
http://www.mfa.gov.cn/web/fyrbt_673021/jzhsl_673025/t1057760.shtml。
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況下，大陸默許我方參與區域經貿合作（許峻賓，2013）。

伍、2010 年之後：美國對兩岸貿易協定的看法
有趣的是，台美自由貿易協定在 2002 年至 2007 年間的未竟之功，和兩

岸貿易協定有著相互連結又彼此矛盾的關係。一方面，美國考慮簽署台美自由

貿易協定的一個重要理由，是認為台美自由貿易協定能夠幫助台灣抗拒來自北

京的政治壓力（Lardy and Rosen, 2004），其背後邏輯是，台美之間的緊密經

濟關係會降低大陸片面對台動武的可能性（Tkacik, 2002）。事實上，由於台

灣市場已經相對開放，使得台美自由貿易協定對於美國沒有顯著的商業利益，

但將台美自由貿易協定作為雙方會談的議題，卻有助於美國要求台灣解決雙邊

貿易分歧（Smith, 2003）。另一方面，兩岸經濟關係的改善，對於台美自由貿

易協定的經濟價值有很大的影響。

2004 年民進黨政府任內首次台美 TIFA 會談前，台北美國商會公開力促我

國政府開放兩岸直接交通往來，
6 對台美自由貿易協定，美國政府卻透露，部

分美國企業界人士抱持反對立場（Taipei Times, 2004）。一定程度上，當時美

國企業界對台美自由貿易協定的態度，與兩岸經濟往來能否改善有所聯結。亦

即，對美國而言，兩岸經濟改善，才能為在台美商帶來商業利益。

美國國際經濟研究所（Institute of International Economics）2004 年發表的

報告中，對台美自由貿易協定的分心也與此呼應。該份報告強調，台美自由貿

易協定可能可以鼓勵台灣解除兩岸經貿往來的限制，如此可強化台灣在台美中

高科技生產鍊之中的地位（Lardy and Rosen, 2004）。但另一方面，台美自由

貿易協定也有可能讓台灣有恃無恐，而忽略改善兩岸經濟關係。論其實際，解

除兩岸經濟限制對台灣享受台美中高科技生產鍊更為重要（Lardy and Rosen, 

2004）。該報告認為，台灣應致力追求和周邊國家建立自由貿易協定，或是

將 APEC 拓展為雙邊或多邊的貿易協定；而台美自由貿易協定的價值僅在於，

當大陸持續阻撓台灣簽定自由貿易協定時，提供台灣一定程度的補償（Lardy 

6	 “Time not yet ripe for US-Taiwan FTA,” Bilaterals.org /Asia Pulse, June 18, 2004: http://
www.bilaterals.org/article.php3?id_article=241&lang=en.
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and Rosen,2004）。 2006 年眾院國際關係委員會就美國在亞洲的自由貿易行動

召開聽證會時，美國貿易代表署副代表巴提亞（Karan Bhatia）作證表示，基

於台灣自身和在台美商的利益，台灣應和大陸建立直接聯結（direct link），

藉此吸引美商到台設立區域總部（Taipei Times, 2006）。 

循此邏輯，兩岸簽署 ECFA 有助於台美貿易關係的提升，美國對 ECFA 的

簽署應樂觀其成。ECFA 簽署後，美國國務院代理發言人杜蓋德（Gordon Du-

guid）旋即表示歡迎，並希望兩岸對話繼續擴大發展（Duguid, 2010）。2010 

年 7 月，國務院亞太副助理國務卿施大偉（David B. Shear）在卡內基研究所

演講指出， ECFA 促進兩岸貿易投資與金融自由化，符合美國在全球推動貿易

投資自由化的一貫目標，對 ECFA 的簽署表達肯定之意。

美國對 ECFA 的回應可分為兩部分，一是對於兩岸關係進展的態度，一是

對台美經貿關係的看法，而在兩岸關係進展態度上可分為軍事安全與經濟層

面。在兩岸關係的軍事安全層面，自 2010 年 1 月以降，美國官方聲明，愈來

愈強調大陸軍事現代化和對台軍事部署對台灣構成的威脅，及因此造成台灣民

眾對兩岸關係改善可能損及台灣主權的疑慮。為此，美國強調兩岸未來的經濟

與政治互動，不但由兩岸人民及領導者決定，也應遵循台灣的民主程序。同

時，台灣必須對其在國際社會的角色、對其自我防衛的能力、和對其在世界

經濟中的地位具有信心，而這正是美國能扮演建設性角色的三方面。
7 2011 年 

10 月 4 日在眾院聽證會上，國務院東亞助卿坎貝爾（Kurt Campbell）強調美

國對台安全協助，有助於台灣和大陸開展建設性的談判。且由於美國適當的政

策，兩岸間人民交往和貿易投資關係得以快速發展，並提升兩岸和平交往的前

7	 國務院亞太副助理國務卿施大偉（David B. Shear）於 2010 年 1 月 13 日在眾院軍事委
員會，同年 3 月 18 日，在美中經濟與戰略評估委員會的證詞，以及同年 7 月，施大偉
在卡內基研究所的演講。詳細資料請參考 David B. Shear, “China: recent security devel-
opment,” Statement before the House Armed Services Committee, Washington DC, January 
13, 2010; David B. Shear, “China-Taiwan: Recent Economic, Political and Military Develop-
ments Across the Strait and Implications for the United States,” Testimony Before the U.S.-
China Economic and Security Review Commission, Washington DC, March 18, 2010; David 
B. Shear, “Cross-Strait Relations in a New Era of Negotiation,” Remarks at the Carnegie En-
dowment for International Peace, Washington, DC, July 7, 2010.
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景。
8 當然，以當時的情境來看，美國對大陸軍事威脅表達憂慮，並願意提升

對台軍事協助，不能單純看作是對 ECFA 的疑慮，其深層動機，還有美中關係

轉趨緊張，強調大陸對亞太安全具有威脅性的一面，有助於強化美國重返亞洲

的正當性（左正東，2013）。

而在兩岸關係的經貿進展部分，美國對於 ECFA 的進程十分關心，例如前

美國在台協會（American Institute in Taiwan, AIT）主席薄瑞光拜會立法院長王

金平時，特別關心 ECFA 在兩岸簽署之後，送到立法院的審議流程（中評網，

2010）。美國亞太助理國務卿施大偉在 ECFA 簽訂後強調，應讓美國企業從兩

岸經貿自由化受益，並擴大美國對兩岸的出口。同時，施大偉重申， WTO 成

員有權在符合 WTO 規範下與其他 WTO 成員洽談貿易協定，台灣作為 WTO 

成員，本有此權利。言下之意，台灣不是一定要有 ECFA，才能與其他國家洽

簽自由貿易協定。

美國對 ECFA 態度的第二面向，是對於台美經貿關係的看法。如前所述，

兩岸的經濟改善能夠使在台美商帶來商業利益，職此之故，ECFA 的簽署應能

提高美國對簽署台美自由貿易協定的誘因。然而，ECFA 簽署後，施大偉仍表

示美國沒有計畫和台灣展開自由貿易協定談判，而是會繼續通過 TIFA 來解決

台美雙邊貿易與投資問題
9
。從施大偉的講話來看，ECFA 簽署後美國要求台

灣解決美牛進口障礙反而更為急切，並未因兩岸經貿關係趨近而將美牛問題

從台美貿易議程移除
10
。前述坎貝爾的證詞，同樣批評台灣在台美農業貿易

採取的行動，嚴重損害台灣做為貿易夥伴的可信度，並對 TIFA 進程帶來嚴重

阻礙
11
。直到 2012 年 7 月立法院通過食品安全法修正案，允許牛隻飼料添加

8	 Kurt Campbell, 2011/10/4, “Why Taiwan Matters, Part II,” Testimony before House Foreign 
Affairs Committee: http://www.state.gov/p/eap/rls/rm/2011/10/174980.html.

9	 David B. Shear, “Cross-Strait Relations in a New Era of Negotiation,” Remarks at the Carn-
egie Endowment for International Peace, Washington, DC, July 7, 2010: http://www.state.
gov/p/eap/rls/rm/2010/07/144363.htm.

10	 對照施大偉在 2010 年 3 月美中經濟與戰略評估委員會的證詞，和 2010 年 7 月在卡內
基研究所的演講，前者僅提到雖受困於美牛議題，美國仍希望重振 TIFA 程序和強化雙
邊貿易，後者則強調美牛議題中台灣未能遵守承諾，破壞雙方貿易關係。

11	 Kurt Campbell, 2011/10/4, “Why Taiwan Matters, Part II,” Testimony before House Foreign 
Affairs Committee: http://www.state.gov/p/eap/rls/rm/2011/10/174980.html.
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萊克多巴胺（Ractopamine），開放含萊克多巴胺的美牛進入台灣市場，雙方

貿易關係才有所進展，並於當 2012 年（2012）10 月召開 TIFA 專家會議，隔

年（2013）3 月召開 TIFA 會議，通過投資原則和資通訊服務的共同聲明。在 

TIFA 之外，商務部次長桑傑士（Francisco Sanchez）於 2012 年 10 月代表美國

商務服務局（U.S. and Foreign Commercial Service, US & FCS），和台灣對外

貿易發展協會簽署太平洋商貿合作計畫（Pacific Bridge Initiative）意向書，協

助雙邊中小企業合作。
12

換句話說， ECFA 簽署之初並未顯著刺激美國改變對台貿易政策思維，反

而增加美國對台灣處理台美貿易關係的不滿，和升高美國希望台灣改變對美

貿易政策的期待。儘管美國未因 ECFA 的出現轉而願意與台灣簽署自由貿易協

定，但美國的亞太貿易政策在 ECFA 談判開啟之後仍有所調整。美國在 2010 

年前後開始積極表達加入跨太平洋夥伴協議（Trans-Pacific Partnership, TPP）

的意願。TPP 早在 2005 年由智利、汶萊、紐西蘭、新加坡發起，美國一開始

並無太大興趣，直至 2008 年美國才表示參與意願、2009 年歐巴馬總統宣布加

入 TPP 談判。美國對參與亞太經貿整合的轉向，被認為是希望藉由 TPP 削弱

中國大陸在亞太地區影響力（黃潔，2012）。由此顯見，雖然美國並未因為 

ECFA 而快速拉近台美距離，但美國的亞太貿易政策在 2010 年前後仍有大幅

度調整，轉而積極加入亞太地區經貿整合進程。

陸、�2010 年之後：大陸對台灣參與多邊自由貿易協定
的看法

如前所述，2010 年前，大陸對台灣與其他國家簽署自由貿易協定，毫無

例外的強力反對。例如 2002 年 11 月，大陸對外經貿部長石廣生回答記者關於

台美自由貿易協定一事時表示，美國貿易代表佐立克（Robert Zolleck）明確

否認台美自由貿易協定的協商，而大陸反對和其邦交國，與台灣發生官方往

來；台灣商談自由貿易協定是為推動台灣獨立和兩個中國，大陸反對其邦交國

12	 Helen Ku, “Taiwan, US ink pact to boost trade and business exchanges,” Taipei Times, No-
vember 1, 2012 http://www.taipeitimes.com/News/biz/archives/2012/11/01/2003546573.



 台灣的自由貿易協定之路：從台美自由貿易協定到兩岸經濟合作架構協議　71

與台灣簽署自由貿易協定（中國網，2002）。除美國之外，新加坡是當時最

有可能與台灣簽署自由貿易協定的國家。2003 年 10 月經濟部長林義夫公開表

示，未來我國與無邦交國家洽談自由貿易協定，將採用更具主權意涵的「中華

民國」、「台灣」、或「台灣經濟實體」（中國時報，2003）。然而，新加

坡則是期待比照 WTO 架構以「台澎金馬個別關稅領域」簽訂，與我國希望將

名稱層級拉高到「中華民國」或「台灣」有所不符。同時，大陸對外經貿部長

石廣生出言恫嚇，新加坡若與我國簽訂 FTA 會引來「政治麻煩」，要簽約國

「後果自負」，當時台新自由貿易協定隨之嘎然而止（自由時報，2003）。

2010 年 6 月兩岸簽署 ECFA 後，大陸對台灣與其他國家洽簽自由貿易協

定一事，開始展現彈性。兩岸情勢趨緩下台灣洽簽自由貿易協定的進展包括

台新經濟夥伴協定與台紐經濟合作協定，以及與印尼、印度、馬來西亞、及

一些東南亞國家進行的共同研究。如前所述，美國於 2009 年開始加入 TPP 談

判；之後，我國於 2011 年 7 月亦公開表示希望加入 TPP，而大陸並未對我國

加入 TPP 談判的意願公開表示反對意見，只有國台辦主任王毅於 APEC 會議

期間回答記者詢問時，婉轉問到以 TPP 的高門檻，台灣是否真有意加入（自

由時報，2011）。2012 年 9 月 1 日，海協會副會長鄭立中公開表示，在一中

原則下，可於當年東協高峰會協助台灣申請加入東協自由貿易協定（FTA）

（旺報，2012）。2013 年 5 月大陸國台辦主任張志軍接受聯合報專訪時，特

別強調「台灣與其他國家簽署經貿協議不應該是政府對政府間的協議，這是

北京一貫的立場，兩岸可作適當溝通，避免引起矛盾（大公報，2013）。」

2013 年 6 月服貿簽署時，鄭立中表示，大陸方面看到台灣所提的 RCEP、TPP 

的問題，兩岸當務之急是推動 ECFA 的後續商談，把這個事情做好後，就有利

於兩岸共同探討兩岸經濟合作機制與亞太經濟合作機制相銜接的問題（旺報，

2013）。從這些言談看來，大陸對台灣與他國洽簽自由貿易協定的態度，仍

具有一定的善意和模糊空間。

雖然，在大陸更高層次的文件或談話，幾乎沒有觸及此議題。2012 年 11 

月的十八大報告沒有提到台灣參與區域經濟整合的問題，2013 年 6 月國民黨

榮譽主席吳伯雄會見大陸國家主席習近平，和 2013 年 10 月 APEC 領袖高峰

會前副總統蕭萬長會見習近平時，兩人都提出我政府對參加 RCEP 的期待，但
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習近平的公開談話並無回應。不過，在部長級官員的會見，還是有緩步進展。

2014 年 2 月南京王張會，陸委會主委王郁琦表達我政府對加入 TPP 與 RCEP 

的迫切需要，張志軍僅制式性回答，希望台灣重視兩岸經濟合作交流（蘋果日

報，2014）。到 2014 年 6 月桃園王張會，雙方達成共識，儘快啟動共同研究

工作，探討兩岸經濟共同發展與區域經濟合作進程相銜接的適當方式和可行途

徑（中時電子報，2014）。

2015 年 11 月 7 日，馬英九總統與習近平在新加坡會面，會中習近平提

到，歡迎台灣以適當方式加入亞洲基礎投資銀行。而張志軍在會後記者會上亦

以「兩岸雙方可以透過務實協商，做出合情合理安排」，正面回應大陸對於兩

岸共同參與區域經濟整合的看法（中時電子報，2015）。

表面上看來，台灣與其他國家洽簽自由貿易協定涉及政府間協議，而與大

陸所宣稱的一個中國原則有所扞格，無論張志軍的談話，或是大陸外交部對歐

洲議會支持台歐經濟合作協定的發言，
13
乃至大陸駐馬來西亞大使反對台馬經

濟合作協定的理由（星洲日報，2014），都強調其他國家與台灣簽署官方性

質協議違反一中。但若參考大陸學者與智庫的評論，這樣的立場可以解讀為，

大陸雖認為其他國家與台灣簽署官方協議違反一中，但在某些條件下，大陸或

許可以將台灣與洽簽對象國的處理方式解讀為不違反一中。對大陸來說，理想

的情境是兩岸經濟先整合，甚至是把港澳加入成為中華經濟自由貿易區，再由

這個自由貿易區共同與他國洽簽自由貿易協定。
14 在中華自由貿易區尚不可得

時，香港以獨立關稅領域身分加入大陸對外簽署的自由貿易協定，提供另一

種想像。比如香港最初提出加入中國－東協自由貿易協定，後來成為香港單獨

與東協談判自由貿易協定，就不失為一種大陸可能接受的途徑。
15 以 TPP 和 

13	 「外交部發言人華春瑩就歐洲議會發表涉台決議答記者問」，中華人民共和國外交

部，2013 年 10 月 12 日：http://www.fmprc.gov.cn/mfa_chn/fyrbt_602243/t1088341.shtml。
14	 這是大陸對外經濟貿易大學華曉紅、楊立強兩位教授和鄭學黨博士生發表的文章，在

台港澳陸共同對外洽簽自由貿易協定的過程，他們建議採取「集體－個體－集體」模

式。即中華自由貿易區整體先與對方商談經濟合作協定基本原則和內容，確定協定框

架，然後四個成員分別與對方協商具體開放內容，並按照各自商談的條件列入共同協

議，以中華自由貿易區名義簽署。詳見華曉紅、楊立強、鄭學黨（2012）。
15	 部分台灣的智庫學者認為香港與東協談判自由貿易協定的經驗對台灣具有正面意
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RCEP 的情況來看，大陸的關切包括台灣是否將 TPP 放在 RCEP 之前，以及台

灣對 TPP 的追求是否具有政治企圖。16 由此延伸，兩岸互信（包括台灣如何

處理兩岸經濟合作和 TPP/RCEP）是大陸能否接受台灣參與 TPP/RCEP 的必要

條件（但未必是充要條件），若兩岸具有足夠互信，則大陸或可循兩岸協商，

以個案方式決定如何應對台灣參與 TPP 和 RCEP 的問題。例如由馬習會後習

近平及張志軍的談話推測，台灣以 WTO 模式、台新模式及台紐模式之「台澎

金馬關稅領域」名義加入多邊的區域貿易整合，或許是大陸可以接受的方案。

馬英九時代兩岸熱絡的經貿協商，在 2014 年太陽花學運事件後急速降

溫。由於服務貿易協議遲遲未能在立法院獲得批准，影響了後續貨品貿易協

議的談判進展，造成兩岸經貿協商的僵局。2016 年 5 月上台民進黨政府就任

後，國台辦主任張志軍表示，在兩岸沒有共同政治基礎的情況下，貨貿不可能

再談了（中央社，2016）。兩岸協商的中止會對台灣參與區域經貿整合帶來

何種影響，以及美國是否會因此改變對台灣參與區域經貿整合的政策，將是未

來觀察的重心。

柒、結論

我國自 2002 年加入 WTO 後推動參與區域經濟整合，在 2008 年前由於大

陸的阻擋，幾乎毫無進展。台美自由貿易協定雖有機會突破，但在行政部門保

留和台美互信不足之下，最後也功敗垂成，美國行政部門甚至呼籲台灣著手撤

除兩岸經貿限制。雖然，2010 年兩岸經濟合作架構協議簽署，台灣跨出兩岸

經貿自由化的一大步，但台美間的自由貿易協定並未立見曙光，美國對台灣限

制美牛進口反而更顯不滿和不耐，直到 2012 年立院修法放行美牛，台美才重

義，雖然尚未見到大陸智庫學者正式撰文闡述，但以大陸認為香港模式足以垂範台

灣的思維，此一經驗具有很高的參考價值。詳見黃佩君，「香港與東協將談 FTA 台
突圍有望」，中時電子報，2014 年 5 月 13 日：http://www.chinatimes.com/newspa-
pers/20140513001078-260303；譚瑾瑜，「RCEP 及東協—香港 FTA 之推動及啟示」，
國政研究報告，2013 年 10 月 17 日：http://www.npf.org.tw/post/2/12823。

16	 王建民，「王建民：關於台灣加入 TPP 與 RECP 六大問題」，華夏經緯網，2014 年 3 
月 10 日：http://big5.huaxia.com/thpl/djpl/2014/03/3783285.html。
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啟 TIFA，台灣加入 TPP 的議題方開始日受重視。

相對而言，在 ECFA 簽署後，大陸在 2010 年之後開始對台灣與其他國家

洽簽自由貿易協定的態度展現彈性。然而，對台灣參與 TPP 與 RCEP（特別

是 TPP）的期待該如何回應，則相當模糊。直至 2015 年馬習會後，大陸方面

才有較明確的態度，認為可以在「合情合理安排」下，處理台灣加入區域經濟

整合的問題。只是，台灣內部 2014 年的太陽花運動阻礙了服貿的批准，進一

步延宕貨貿談判。2016 年民進黨上台後，由於民進黨缺乏與大陸間的政治互

信，兩岸協商談判嘎然而止，這將影響未來大陸及美國對台灣參與區域經濟整

合的態度。

另外值得觀察的一點，則是美國新任總統川普（Donald Trump）在競選過

程，不斷提到美中貿易問題，使得外界預期未來川普任內美中貿易關係可能惡

化。美中貿易關係的改變將會影響台灣在美中間的角色，進而改變台灣在經濟

整合的參與機會。儘管川普宣稱就任後即撤出 TPP 協定，看起來好像讓台灣

減少一個參與區域經濟整合的機會；但事實上，即使 TPP 能夠生效，台灣也

未必能夠加入。因此，沒有 TPP 的亞太對於台灣來講未必是最糟的情況。在

中美關係改變的結構下，台灣必須思考如何成為中美權力角力時，中美雙方爭

取及拉攏的對象。同時利用美國新任總統川普上任後，中美關係調整及東亞權

力結構變動的契機，盡可能擴大台灣在東亞乃至於全球的國際參與空間。例如

當位於中國大陸的製造業必須因應川普的政策而遷出時，台灣可以利用相對友

好的台美關係，爭取產業遷回或遷入台灣，以保全既有的美國市場。

綜觀兩大強權的態度，可發現兩強與台灣個別的雙邊貿易關係，是兩強對

台灣參與多邊區域整合的重要因素，當台灣參與一方主導的整合機制時，另

一方對強化與台灣雙邊貿易關係的期待值與挫折感會同步升高。不過，在此必

須聲明，兩大強權如何面對台灣參與區域整合的議題，除了各自與台灣的關

係外，也涉及兩大強權彼此關係。受到篇幅所限，本文並未處理此一因素。另

外，本文著重以國際因素，亦即台灣與美國、中國大陸的互動來思考台灣參與

自由貿易協定的機會與限制，然而在實務上，國內因素亦在此議題上扮演重要

的角色，例如前文所提之台灣內部的太陽花學運，抑或是美國內部國會否決延

長 TPA 的決定，皆對台灣參與自由貿易協定造成重大的限制。然而由於篇幅
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問題，本文並未深入討論兩大強權之間的互動，亦未深入解析台灣內部因素，

這是本文最重要的限制，亦是未來可繼續深入探討的方向。
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Abstract

The difficulty in participating in regional economic integration stagnates 

Taiwan’s ranking among world trading countries. This difficulty results from 

a sequence of failures for Taiwan on signing free trade agreements with major 

trading partners. In the early 2000s, Taiwan entered into discussion free trade 

agreement with the U.S. However, due to the reserved position of the Bush ad-

ministration and the party-alternation of the US, the proposed Taiwan-US FTA 

is failed to be concluded. In contrary, the Cross-Strait Economic Cooperation 

Framework Agreement (ECFA) in 2010 was a huge breakthrough of Taiwan’s 

participation in free trade negotiation, making possible the subsequent Taiwan-

New Zealand economic cooperation agreement and Taiwan-Singapore econom-

ic partnership agreement. However, after the “Sunflower Student Movement” 

in Taiwan, Cross-Strait Trade Agreement in Service was unable to be ratified. 

The failure impeded the following negotiation of Cross-Strait Trade Agreement 

in Goods, cooling down the cross-strait relations sharply and bringing huge un-

certainty for Taiwan’s future participation in the economic cooperation in East 

Asia. To seek a breakthrough of the international framework after the changes 

of Sino-US relations, Taiwan should make effort to turn itself a valuable actor 
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during the bargain between the US and China. This article takes a historical ap-

proach to review the difficulties Taiwan had faced and the progress it had made 

during the period from the discussion of Taiwan-US FTA in the 2000s to Cross-

Strait ECFA in the 2010s. Also, this article also discusses the positions and poli-

cies of two great powers, the US and PRC, regarding Taiwan’s participation in 

regional integration. Last but not least, this article also discusses Taiwan’s pos-

sible strategy for further participation in economic integration after the changes 

of Sino-US trade relations in the Trump-Xi era.

Keywords:  Free Trade Agreement (FTA), international participation, Taiwan-US 

Free Trade agreement, Cross-Strait Economic Cooperation Framework 

Agreement (ECFA), Taiwan-US Trade and Investment Framework 

Agreement (TIFA)


