
 第六章、結 論 

   

  自從改革開放以後，中國大陸在建設發展大型項目與產業中，無

力累積足夠的資本作為國家發展的基礎，為克服資金不足、技術薄弱

等困難，廣泛地「吸集」利用海外的外資資金和技術，也因此為中國

大陸經濟帶來快速的發展。 

  中國大陸改革開放以來，各級政府的職能部門開始與政治領域相

分離，各種日常行政的事務逐漸由具自主和專門的機關去執行。但是

在經濟改革的領域當中，由於長期實行計畫體制管理的模式，使政府

不可能完全放手於企業，企業擺脫不了政府的控制。因此，改革一開

始中國大陸首先面臨的就是將經濟與政治、社會與國家如何分開。 

  因此，中國大陸不得不持續進行其「政企分開」的改革動作，「政

企分開」的重點在於，在市場經濟條件下，政府應主要集中精力解決

戰略性、政策性的大問題，搞好宏觀調控。可是由於計劃經濟時代留

下來的貴產，使得政府與企業之間還會存在著問題。 

至於三資企業，也會面積同樣的問題。但是外資企業基本上要求

作為自主的生產經營單位，而隨著外資企業的增多與發展，政府組織

中從行政上直接管理經濟的職能部門的功能被要求弱化，而用經濟槓

桿和法律手段對經濟進行宏觀調控的職能部門的功能被要求加強。      

韓資企業的引入也對地方政治體制中「行政管理」的改革起到積

極影響。外商會常常接觸到官員，所以官員的素質需要提昇，因此人

事組織與管理方面需要合理化的改革；地方政府引進外資的競爭愈加

劇烈，地方政府的主要職能化約成引資的行政職能。外資企業引進來

的市場機制的身衝擊，促使地方政府的必須要改善行政部門的管理能

力，讓其能夠為因應吸引外資的需要而發展出具有自主規畫並主導的

地方經濟成長格局的能力。 

一般認為，由於目前財力雄厚的跨國公司對中國大陸直接投資的

比例相當小，因此外商直接投資對中國大陸經濟自主性的影響甚微，
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能夠透過強大經濟實力和各種優勢向大陸當局提出要求並影響中共

的政策、甚至左右其經濟方向的例子並不多，就目前的情況來看，韓

資企業中大型跨國公司對中國大陸直接投資的比例也不多，但是眾多

的中小企業在相對集中投資於青島地區之後的結果，使得韓商在當地

佔有一定的比較優勢
1。亞洲金融危機時，青島政府為了不讓韓國企

業倒閉或或徹資，提出扶助韓商的措施。 

韓資企業由於相對集中投資青島，在青島擁有相對投資優勢格

局，因此間接地左右了地方政府的經濟政策，進而形成了一種地方政

府與外資企業間共生的關係。 

大陸各地方經濟發展模式並不一致，且地方政府所扮演的角色也

會呈現不相周同。按照外資企業不同投資形式，各與地方政府相結盟

的類型呈現不同，地方政府所扮演的角色也會呈現不同類別。中國大

陸在進行經濟發展的過程中，因為地區制度條件的差異，進而導致其

發展模式與政府角色有所差別的結果，青島市地方政府在其性格上比

較類似於發展型國家。這種政府形態為了地方經濟發展，與外資形成

某種形式的聯盟，不過地方政府卻不願意完全服從中央政策，進而產

生了短期行為，這與一般國家發展模式有很大不同，而筆者認為，這

正是而這也正是中國大陸經濟轉型過程中的重要特色之一。 

圖 6-1 外商對地方政府行為與經濟的影響 

                                  地方政府 

 

 

                                  

                          影響 

地方政府模式不同 

地方自主性增加 

政 企 分 離 

經濟管理能力加強  
外  資 

 

 

 

 

                                                 
1 以投資國家別算，韓資企業佔青島外資企業總數的第我一位。 
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韓國到了 1980 年代末期，由於景氣好的局面、勞資衝突、生產

成本增加以及資本自由化政策等等因素，使得韓國資本紛紛尋求適於

投資的地區進行對外投資。 

韓商自 1988 年起，開始直接投資於中國大陸，1992 年兩國建交

以後，投資企業及額均急速增加，至 1998 年亞洲金融危機時曾一度

減少，但是馬上恢復到原先的速度。韓商對中國大陸的投資已經是不

可逆轉的趨勢。 

在中國大陸改革開放之下，與韓國隔海相望的山東半島青島地區

也成為開放區，並採取了一系列的開放政策，與其他開放城市一樣，

給外交很多優惠，吸引外資。其結果，韓商成為最大投資國家。1989

年開始的對青島的投資，與對中國其他地區的投資一樣，1992 年兩

國建交以後，投資企業及額均急速增加，至 1998 年亞洲金融危機時

曾經一度減少，但是馬上恢復到原先的速度。韓商的投資地點集中於

以青島為主的山東半島，主要是因為地理因素，距離近使得物流成本

降低。 

青島市 1984 年被確定為全國 14 個進一步對外開放的港口城市之

一；並由國家批准設立了經濟技術開發區。1986 年青島被國家確定

為計劃單列城市，從此享有省一級的經濟管理權限。不過 1989 年開

始引進外資的速度加速起來，其時期剛好與韓商投資青島的起步一

致。這證明韓商的投資與存青島的開放有連慣性。韓商對青島投資是

從 1989 年開始，1992 年建交之後急速增加。六年內，迅速躍居在青

島投資來源國第一位，其投資企業數佔全市外商投資總數的 18.9

％，而如今幾乎佔 50%，發展之快是其他國家少見的。 

韓商對青島的投資規模皆比其他外商小，但皆逐年呈現大型化的

趨勢；在經營形式上，在全國的外商採取的經營形式依序為合資經營

佔最多比重，其次是獨資經營，最小的則是合作經營，但韓商皆主要

採取獨資經營形式。；韓商除了亞洲金融危機時期一度減少之外，則

呈現一路增長的趨勢；外商直接投資明顯集中在工業方面，且絕大部

份為一般加工工業和勞力密集型產業，但隨著美、日、歐等對中國大
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陸投資的加深，外商投資不在侷限於一般加工及勞力密集型產業。而

韓商投資中國大陸的產業大部份乃為勞力密集型產業，如製鞋業、塑

膠業、紡織業等。 

韓商對青島的投資，以世界體系角度來看，韓國原本是資本輸入

的半邊陲國家，後來成為資本的輸出國，而中國大陸的成為資本你輸

入國，兩國之間形成分工關係。 

 

表 6-1 對青島投資韓商之特色 

主要地區分佈 投資企業規模 投資經營方式 投資增減趨勢 投資產業 

山東半島與東

北 

中小企業為主 獨資為主 除了亞洲金融

危機時期外，

增長趨勢 

勞力密集型 

 

 

改革開放後，由於中共中央採取放權讓利的做法，這使得青島市

政府開始有能力規劃地方經濟的走向，進而成為經濟發展中的主體。

財政分灶吃飯到分稅制改革，使得地方的經濟能力增強；經濟決策權

的下放做使地方增加對外資的影響力；不平衡的區域開放政策，引入

國外生產要素來發展經濟，各地區的開放政策有很大的差別，開放區

域相對於非開放區域，有更多的機會以各種靈活的政策發展經濟。這

些改革開放的措施讓地方政府取得了與外資合作或制衡外資的各種

資源，包括財政、決策、立法權的取得，成為地方經濟的主體，而投

資青島的外資企業在發展初期面臨了各種市場與非市場限制，使其必

須憑藉地方政府的奧援才能發展。 

 

在地方政府已經成為經濟主體的環境之下，韓商對地方政府的互

動時，有一個特點。與其他外商不同的就是「仲介機構」的存在。 

投資初期，有的韓國投資者認為，韓國距離中國最近，兩國擁有

相似的文化背景和價值觀念，兩國關係中也沒有侵略和被侵略的歷史

包袱，因此，韓國企業進入中國大陸應當比其他國家的企業更容易。
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但投資韓商經驗證明，這種看法過於樂觀。韓商由於語言障礙及投資

前並無具有關係網絡，故韓商到中國大陸時，相當依賴「仲介機構」，

與地方官員形成「間接關係」。韓商需要「仲介機構」的原因有二；

第一、韓商對青島的投資環境不熟悉，所以需要獲得資訊的管道；第

二、韓商本身在青島並沒有社會網絡，所以很難與官方直接相處。所

以需要中國大陸半官半民的仲介機會－貿促會－，也把它當作政治上

的保護傘。之所以需要政治上的保護傘的原因是因為中國大陸地方經

濟發展中有所謂的「三亂」（亂收費、亂罰款、亂攤派），當其他各個

單位前來韓商索取各種名目雜多的費用時，「貿促會」可以代為出面

擺平。 

那麼「貿促會」在這種工作關係中能夠獲得什麼？有一個韓商

說："他們每一次賺我們外商 2,000 多美金的服務費"。但實際上「貿

促會」收入是不只這些「明的服務費」。還有「貿促會」與「地方官

僚」私下談好的「抽成」。就是從地方政府租讓外資的廠房及土地租

賃費中抽 3-5%的介紹費用。其實，這種抽成也屬於「三亂」，但是韓

商認為，還是有仲介機構的必要性，所以即使知道是浪費，也得默默

無聞。 

地方官僚幫韓商解決問題時也會誘導韓商透過「貿促會」等原先

仲介的機構仲裁，這是因為地方官員為了招引更多外商，不希望排除

「仲介機構」。再說，貿促會與地方官僚聯盟使得韓商與地方官僚只

能形成「間接關係」。因此，韓商與地方官僚形成「直接關係」事實

上是並不容易。中國大陸地方政府或官員會得到什麼好處？地方政府

提供外資企業協助，本身也可取得相當利益，因為繁榮的外資企業發

展有助於稅收、利潤上繳及經費攤派上資金的取得，因為地方政府相

對較硬的預算，使地方政府要增加財政收入的最直接方法就是鼓勵轄

內非國營企業的發展 2，尤其是青島地區經濟發展主要靠的是韓商為

主的外資企業，除了直接的利潤上繳這部份之外，還藉著給予稅賦減

免，使稅源保留在地方，再以其他方法將這筆資金轉為「預算外資
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金」，進而增加地方政府的財源。 

下圖為借用 Evans 的「三角模型」來解釋外資、國家、地方政府

的關係 

 

 

 

 

          名種優惠                 政績 

                政績          仲介費 

地方政府 

 

 

                     仲介費 

             提供資訊、政治保護 

韓商 仲介機構 

 

圖 6-2 外商－地方政府－貿促會三者聯盟關係圖 

 

對中國大陸中央與地方間權力變化，韓商起著一定程度的影響。

地方政府與外商鑑於本身的利益，傾向於獲利高、回收快、風險小、

創造就業機會多、投期短的投資模式，這與中央政府的外資政策相背

離。 

但是，由於韓商依賴「仲介機構」，在投資地區、投資規模、投

資項目的安排上，比較與中央政策符合。因為，中國大陸「仲介機構」

雖然愈來愈具有自主性，但基本上還是遵守政府的指導方針，即不違

反政府方針的範圍之下，招商引資過程中享受相對自主性。自然，韓

商與地方政府協商的籌碼並不多，比較「乖乖地」被地方政府擺佈。  

綜合而言，韓商因為屬外資企業，所以一定程度促進中國大陸政

治改革步驟，但在此兩者相比之下，我們又發現韓商還是比台商較積

極地促進中國各級地方政府的改革，尤其是在促進經濟與政治、行政

                                                                                                                                               
2 孫潭鎮、朱鋼，「我國鄉鎮制度外財政分析」，經濟研究，1993 年第 9 期，頁 40。 

 98



與政治的分化層面上。這是因為韓商迫切需要服務機構的協助，地方

政府為有效服務韓商，加以增設並逐漸少於干涉這些服務機構，使這

些機構能夠擁有自主空間。 

以全球化的角度來看，韓商投資中國就是隨著全球化的潮流而進

行的。在韓國國內經濟環境變化的背景之下，企業尋找出路，而中國

大陸，特別是山東半島的青島地區是最佳選擇。韓國資本的流入於中

國，一方面是因韓國國內環境的變化而形成的，另一方面是中國對引

進外資的必要而形成的。從中可以看出，全球化的潮流是雙方面的，

而非單方面的。 

而全球化過程中，國家的角色會有所變化。就中國大陸而言，自

實行改革開方政策，中央政府的經濟權下放給地方政府，而地方政府

成為經濟的主體。以中央政府能力的式微觀點來看，符合全球化的特

色。但是，地方政府會一定程度的取代中央政府的角色。以本研究中

可以看出，地方政府扮演所謂的「發展型國家」角色。可見地方一定

程度上主導市場。 

就青島而言，自從改革開放之後，經濟權下放到地放政府，而地

方政府成為經濟的主體。就中國大陸地方發展來說，地方政府與外資

結合的模式使得地方政府在與中央政府討價還價的過程中擺出較高

的姿態，在地方都市或區域規畫中也享有較高的主動能力。然而，地

方政府對地方經濟發展資源的壟斷提供地方官僚很多貪污的機會，間

接使得中央政策失效，地方經濟決策的分散。 
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