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摘要 

 

兩岸在 2010 年 6 月 29 日簽署兩岸經濟合作架構協議（ECFA），象徵兩岸經濟交流

制度化與進一步整合的重要里程碑。同時，台灣政府希望 ECFA 能促進台灣吸引更多國

際投資與打開台灣參與東亞經濟整合體制的大門。本文評估 ECFA 所引發的爭議與成

效。首先，本文說明兩岸經濟交流的現況，進而分析 ECFA 的內容及政府對於 ECFA 效

益的評估，第三則是闡述 ECFA 在台灣內部引發的經濟與政治爭議，最後則彙整與分析

統計資料，評估 ECFA 在簽訂將近一年的成效。 

 

 

壹、前言 

過去 30 年，兩岸經濟關係從禁止到逐步開放、再到緊密的經濟交流，主要的動力

是單方的政策開放與市場力量的拉動，不是兩岸政府的協調與合作，兩岸經濟關係缺乏

制度性的互動與合作架構。事實上，中國已經是台灣最大的貿易與投資夥伴，而且台灣

也是中國前五大貿易與投資夥伴，兩岸非常需要制度化的經濟互動與合作架構。然而，

即使兩岸都是世界貿易組織（World Trade Organization，簡稱 WTO）的會員，中國卻不

太願意在此國際場合進行兩岸經濟互動與合作。 

另一方面，台灣在東亞地區一直扮演東西橋樑與南北輪軸的關鍵分工角色，上承

美國、日本與歐盟的技術、品牌與市場，下啟中國與東南亞的生產資源與快速擴大的市

場，台灣扮演提供零組件、管理、行銷與服務的中介角色。台灣在 2002 年加入 WTO，

正是希望能確保與擴大台灣在國際經貿分工的效率與權益。然而，WTO 的杜哈貿易談

判回合在 2008 年 7 月正式破局，區域協商的東亞經濟整合體制卻是進展快速。台灣因



為中國的政治阻撓，而被排除在這一波的東亞經濟整合協定之外。截至 2011 年中，台

灣只有與巴拿馬、瓜地馬拉、尼加拉瓜、薩爾瓦多及宏都拉斯簽訂自由貿易協定（free 

trade agreement，簡稱 FTA），而這些國家與台灣的貿易金額卻是相當有限。 

面對這樣的情勢，在 2008 年 5 月就任總統之後的第一場國際記者會上，馬英九總

統指出，如果台灣不能加入東亞經濟整合協定，台灣經濟在未來將被邊緣化。因此，馬

總統在 2009 年 2 月底提出兩岸簽署「經濟合作架構協議」（economic cooperation 

framework agreement，簡稱 ECFA）的藥方，希望能藉由 ECFA 開啟台灣加入東亞經濟

整合協定的大門，避免台灣經濟被邊緣化。經過一年多的溝通與協商，兩岸於 2010 年 6

月 29 日簽署 ECFA，並在今（2011）年初啟動四項後續協議談判，包括貨品貿易、服務

貿易、投資及爭端解決。 

政府如何評估 ECFA 的效益？兩岸簽署 ECFA 又引發哪些爭議？兩岸簽署 ECFA

已經將近一年，ECFA 的執行成效為何？本文試圖回答這三個問題。以下便先說明兩岸

經濟關係之演變，第二闡述 ECFA 的內容與效益評估，第三討論 ECFA 的經濟爭議，第

四分析 ECFA 的政治爭議，第五檢討 ECFA 簽署後的執行成效，最後則是展望。 

 

貳、兩岸經濟關係之演變 

一、兩岸貿易 

根據行政院大陸委員會對轉口貿易的修正後，2000 年兩岸貿易額為 313 億美元，

2008 年為 1,053 億美元。中國是台灣的最大貿易夥伴與出口地區。不僅如此，台灣長期

對中國享有貿易順差。在 2000 年，台灣對中國的貿易順差為 188 億美元；2008 年為 426

億美元。2008-09 年的全球金融危機對兩岸貿易往來有很大衝擊。2009 年，台灣對中國

出口衰退 16.1％，從中國進口衰退 21.9％，貿易順差減少 11.7％。金融危機後，2010

年兩岸貿易金額為 1,208 億美元，台灣對中國出口大幅成長 36.6％，從中國進口擴增 28.9

％，貿易順差增加 30.0％，達到 489 億美元。（見圖一） 

 
圖一、兩岸進口與出口（1991-2010） 
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資料來源：台灣經濟研究院（2011：24）。 

 

再者，隨著兩岸經貿政策的開放，台灣逐步對中國開放進口商品之項目。在國民

黨政府戒急用忍政策之下，從 1996 年至 2000 年台灣對中國開放進口商品的幅度維持在

53-57％。陳水扁政府改採「積極開放、有效管理」的政策，2000-2002 年台灣開放的幅

度從 56.5％竄升到 75.8％，一直到 2008 年才再升高到 80.0％。馬英九總統上台後，幾

乎沒有進一步開放。截至 2010 年 10 月底，台灣對中國開放 8,643 項進口產品，但仍限

制 2,247 項產品進口，包括農產品 880 項與工業產品 1,367 項。（見表一） 

 

表一、中國進口商品之管理演變：1988-2010 

單位：％ 

年度 1988 1990 1992 1994 1996 1998 2000 2002 2004 2006 2008 2010

開放幅度 0.2 1.7 4.8 18.2 52.6 54.0 56.5 75.8 78.3 79.5 80.0 79.4 

資料來源：經濟部國際貿易局（2010）。 

 

兩岸貿易充分反應產業內貿易的特性，而且凸顯由台灣對中國投資所驅動的兩岸

貿易結構。台灣對中國出口主要是中間財與資本財為主，大部分產品在中國加工之後再

出口到其他先進國家。台商在中國投資所需機械設備、原材料、半成品、零組件自台灣

採購的情形相當普遍，尤其是投資初期；另一方面，台商在中國製造的半成品、零組件

等回銷台灣的情形也愈來愈多。總而言之，兩岸貿易的格局主要是，投資帶動兩岸貿易

發展，從而促進兩岸產業分工與經濟整合。 

 

二、兩岸投資 

截至 2007 年底，台灣經濟部投審會公佈台商在中國直接投資（FDI）的金額為 648.7

億美元。2008 年 5 月馬總統執政後，台灣對中國投資加速，2008 年為 106.9 億美元，同

比增加 128％；2009 年為 71.4 億美元，受全球金融危機的影響而比 2008 年減少 33％；

2010 年增加到 122.3 億美元，同比增加 102％。累計至 2010 年底，台灣對中國投資共計

973.2 億美元，占台灣全部對外投資的 59.7％。特別是，馬總統上台將近三年期間台灣

對中國投資的金額占 1988-2007 年台灣對中國投資金額的比重高達 49％。 

由於兩岸政治上的特殊關係，台灣政府對台商赴中國直接投資有嚴格的限制，導

致許多台商以迂迴的方式，將資金匯往第三地註冊控股公司，再對中國進行直接投資。

但投審會並無法完全掌握這些經第三地迂迴投資的資金。根據童振源與洪家科（2010）

的推估，1997 年以前，台商經香港轉投資的金額，約佔香港對中國直接投資金額的 33

％，並且逐年遞減；1997 年以後，台商經英屬維京群島及開曼群島等地轉投資中國的比

重為 70％。據此估算，2010 年底台商累計對中國投資 1,897 億美元。（見圖二） 

 



 

圖二、估計歷年台商對中國直接投資的金額：1988-2010 年 
資料來源：童振源與洪家科（2010）及筆者對 2009-2010 年數據的推估。 

 

關於中國對台灣投資方面，雖然陳水扁政府時期有開放中資來台投資房地產，但

是因為配套措施不足，所以中資來台只有幾項個案。在馬總統執政之後，開放 247 項中

資可來台投資項目，包括製造業 89 項，服務業 138 項，公共建設 20 項。但是，馬政府

對於高科技產業與某些敏感產業仍沒有開放，而且對於中資在某些產業設定持股上限。

因此，2009 年下半年，中資來台僅僅三千七百萬美元，2010 年也只有九千四百萬美元，

僅占台灣當年吸引外資的 2.1％。累計到 2011 年第一季，中資來台共計一億四千六百萬

美元，大約占中國對外投資的 0.05％。這顯示，中資來台投資仍然敏感，馬政府的配套

措施仍然不足，而且中國可能對台投資的潛力相當大。 

 

三、兩岸匯款 

由於台灣從 2001 年 7 月開始辦理國際金融業務分行對中國匯出匯入款業務，所以

兩岸匯款金額統計在 2001 年以後會比較完整。2002 年台灣匯到中國的金額為 136 億美

元，2003 年為 396 億美元，2006 年達到 1,289 億美元，2010 年前十一個月達到 2,243

億美元。相對的，中國匯到台灣的金額從 2002 年的 48 億美元增加到 2008 年的 1,192

億美元，2010 年前十一個月達到 1,339 億美元。兩岸資金往來相當不對稱，2002 年台灣

的資金往來逆差為 88 億美元，2005 年達到 514 億美元，2010 年前十一個月已經達到 905

億美元。不過，兩岸資金往來並不全然在兩岸之間進行，有時是透過第三地進行，但是

沒有全面性統計與調查，以致我們對於兩岸資金往來真相一直存在盲點。（見圖三） 
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圖三、兩岸匯款統計：2002-2010 年 

資料來源：台灣經濟研究院（2011：33-34）。 

 

四、兩岸人員往來 

台灣在 1987 年開放探親之後，台灣人民前往中國訪問或旅遊的人數便急遽增加，

幾乎每五年便增加一百萬人次。1988 年，台灣便有將近 44 萬人次前往中國旅遊，1992

年一舉突破 131 萬人次，1997 年突破 211 萬次，2000 年突破 310 萬人次，2005 年突破

410 萬人次，2010 年突破 514 萬人次。台灣政府的統計並沒有區別觀光旅遊與商務交流，

相當大一部份的台灣旅客應該是與台商在中國的經營活動相關而往來兩岸之間。相對

的，中國來台灣的人數一直到 2009 年才有明顯增加，之前都維持在 32 萬人次以下。2009

年中國來台人數突破 106 萬人次，其中 60 萬人次是觀光旅遊；2010 年中國來台人數突

破 158 萬人次，其中 119 萬人次是觀光旅遊。累計到 2010 年底，台灣前往中國的人數

高達 6,142 萬人次，中國來台灣的人數只有 480 萬人次，兩者差距 5,662 萬人次。（見圖

四） 

 

 
5 

 



6 
 

圖四、兩岸人民往來人數：1988-2010 年 
資料來源：台灣經濟研究院（2011：37-38）。 

 

由上面統計數據來看，兩岸貿易、投資、資金與人員交流快速增長，但是嚴重不

平衡、不對稱。台灣對中國存在嚴重貿易順差，但是台灣還限制 20％的中國商品項目進

口；台灣對中國存在嚴重投資逆差，但台灣仍嚴格限制中國對台灣投資；台灣在兩岸資

金往來也存在嚴重逆差；台灣對中國存在人員往來逆差，大量台灣人才前往中國工作，

大量消費亦流到中國。因此，兩岸不僅應該推動制度性的經濟互動與合作機制，而且應

該促進兩岸資源的雙向流動，而不是台灣的資源片面流向中國，同時應該善加利用中國

資源與市場推動國際資源流入台灣。ECFA 是否可以扮演這些功能？以下便說明 ECFA

之內容與政府評估。 

 

參、ECFA 之內容與政府評估 

ECFA 共分為 5 章 16 條暨 5 項附件，涉及廣泛的經貿議題，包括貨品的降免稅、

服務業的市場開放、雙方投資的促進與保障、智慧財產權的保護以及經濟產業的合作等

領域。ECFA 是一個架構協議，特別安排早期收穫條款。早期收穫清單的產品將在三年

內降為零關稅，但是暫時原產地規則要求適用零關稅產品的附加價值比例必須符合

40-50％的比例。ECFA 生效後，接下來有關貨品貿易協議、服務貿易協議、投資協議、

爭端解決等 4 項協議在 6 個月內啟動協商。此外，兩岸同意成立經濟合作委員會處理與

協商 ECFA 後續議題相關事宜。 

在貨品貿易早期收穫的內容，中國同意台灣 539 項貨品列入早期收穫清單，包括

18 項農漁產品，金額達 138.4 億美元（佔 2009 年台灣出口中國總金額的 16.1%）；台灣

同意中國 267 項產品列入早期收穫清單，金額達到 28.6 億美元（佔 2009 年台灣自中國

進口總金額的 10.5%）。在服務貿易早期收穫清單，中國同意對台灣開放 11 項，包括金

融服務業 3 項、非金融服務業 8 項；台灣同意對中國開放 9 項，包括金融服務業 1 項與

非金融服務業 8 項。 

根據上述 ECFA 的大致內容，經濟部委託中華經濟研究院（簡稱「中經院」）（中

華經濟研究院：2009）進行 ECFA 的經濟效應評估，結論是：一、如果維持既有 2,249

項農工產品管制、已開放的農工產品自由化、中國商品全面零關稅的前提下，兩岸簽訂

ECFA 對台灣經濟成長率累計增加 1.65％；二、如果維持既有 875 項農產品管制、其他

工業產品解除進口管制且自由化、中國商品全面零關稅的前提下，兩岸簽訂 ECFA 對台

灣經濟成長率累計增加 1.72％。 

中經院的評估報告指出，雖然 ECFA 對台灣經濟的總體影響為正，但對各產業有

得有失。ECFA 可能造成生產增加的產業包括：化學塑膠橡膠業（約 14.6％）、機械業（約

14.0-14.3％）、紡織業（約 15.7-15.8％）、鋼鐵業（約 7.7-7.9％）、與石油及煤製品業（約

7.7~7.8％）。相對的，ECFA 可能造成生產減少的產業包括：電機及電子產品業（約減少

7.2％）、其他運輸工具業（約減少 3.5-3.6％）、木材製品業（約減少 4.0％）。 

在就業影響方面，中經院利用「可計算一般均衡模型」（computable general 
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equilibrium model，簡稱 CGE 模型）對各產業的上述模擬結果，再串連台灣一般均衡模

型包括 2007 年台灣 161 部門的產業關聯表，資料依總體成長率更新至 2008 年，評估

ECFA 對台灣總就業人數可望增加 25.7-26.3 萬人。此外，中經院利用簡單迴歸模型，推

估若兩岸簽訂 ECFA，台灣未來 7 年可能增加的外商直接投資（FDI）流入規模將達 89

億美元。 

在兩岸簽訂 ECFA 之後，馬總統（中華民國總統府 2010）在去（2010）年 7 月 1

日召開記者會，認為 ECFA 是台灣經濟發展的新契機，冀望 ECFA 能打開台灣參與東亞

經濟整合體制的大門，讓台灣可以與其他國簽署自由貿易協定（FTA），提升台灣對中

國出口的競爭力，創造更多國內投資與吸引更多外商投資台灣，台灣很可能成為各國企

業進軍中國的跳板。 

儘管馬政府非常樂觀地預期兩岸簽訂 ECFA 的成效，但在台灣內部仍引發不同的

經濟及政治爭議。以下便逐一說明。 

 

肆、ECFA 的經濟爭議 

一、簽署 ECFA 的急迫性 

在 2010 年 4 月 25 日的 ECFA 電視辯論會，馬總統批評「民進黨採取鎖國政策」，

蔡主席則批評「國民黨採取冒進政策」。在辯論當中，馬總統強調東協加一將對台灣出

口造成衝擊，所以亟需簽訂 ECFA。但是當蔡主席回應東協加一對台灣的影響不大時，

馬總統才強調政府必須針對 2012 年可能達成的東協加三未雨綢繆。 

其次，蔡主席強調 ECFA 是鎖定十年必須全面自由化，ECFA 將帶來台灣有史以來

最大的產業結構調整與財富重分配，而馬政府在沒有準備好之前不應該簽署協議。馬總

統則強調 ECFA 開放時程可以自主，而且已經編列 950 億的產業調整基金。 

二、服務業與投資開放的評估 

中經院採用的 CGE 模型無法對國際投資與服務業開放效應進行評估，而東亞經濟

分工很大一部份卻是投資驅動貿易，而且服務業占台灣 GDP 的比重高達 73％。兩岸簽

訂的 ECFA 內容包括後續要談判服務貿易自由化與投資協議。這不僅涉及到效應評估不

完整，而且 ECFA 後續談判對各產業與就業的衝擊無法預先評估。至今馬政府仍沒有提

出完整的服務貿易協定與投資協定談判的評估報告。 

三、產業調整與所得分配效應 

 經濟整合的效應不是總體的統計概念而已，更重要的是經濟利益的重新分配。政府

在對外宣傳上，經常強調 ECFA 對台灣經濟總體是有利的，所以應該推動。然而，哪些

部門受害、受害程度多大，而且政府將如何具體協助，仍然相當含糊。例如，在中經院

的評估報告中，針對電機及電子產品業可能受害最大，馬政府卻說是因為模型的充分就

業假設，所以現實上不會發生（中華經濟研究院 2009：13）。這樣的模型限制很難讓大

家不質疑模型分析的效益程度。 

特別是，ECFA 只不過是一個架構協議，不是 FTA 的實質協議。ECFA 後續協商包

括貨品自由貿易協議、服務自由貿易協議、投資協議，將造成台灣經濟結構的轉型、就
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業的調整與經濟利益的重新分配，將出現大規模的受益者與受害者，也可能造成台灣內

部所得分配更加惡化。特別是，服務業占台灣就業比重將近六成，幾乎台灣每個人都會

面對兩岸開放的競爭壓力與調整成本，但是馬政府卻沒有進行評估。 

即便 ECFA 有助於台灣經濟效益，但馬政府似乎沒有適當的政策處理 ECFA 可能造

成的所得分配惡化問題。台灣的所得分配惡化是 2001 年來的歷史新高。2009 年的最前

20％家戶平均收入是最後 20％家戶平均收入的 6.34 倍，同時吉尼係數為 0.345；相較之

下，2007 年的數據分別為 5.98 倍與 0.340。而且，台灣民眾的薪資成長已經維持幾乎 15

年的停滯，而各種物價（特別是房地產價格）持續攀升，讓一般老百姓有相對剝奪感。 

 四、就業效應的評估 

中經院沒有公布評估就業效應的詳細報告，但分析方法是有爭議的。中經院（2009：

13-14）評估 ECFA 會增加台灣 25.7-26.3 萬人，但是絕大部分（22.3 萬人）是增加在服

務業部門。可是，中經院的 CGE 模型當中並無法評估服務業的衝擊，這樣的結論似乎

前後不一。而且，中經院在簡報檔案中表示，ECFA 的就業影響不考慮 CGE 模型對於生

產資源固定假設之限制所造成之負效益，而且還經過經濟部的「專業調整」，就業人數

將增加到 27.3 萬人。 

相對而言，民進黨在 2009 年 3 月初公布一份評估報告，ECFA 的就業效應與中經院

的評估結果完全不同。根據中經院 2005 年及主計處 2006 年台灣產業「產出變動」、「出

口變動」以及「工商普查」的相關數據，民進黨依產能萎縮比例推估計算，屆時台灣的

失業人口將至少增加 12 萬人（大紀元 2009）。此外，民進黨表示，如果開放台灣服務

業，ECFA 將衝擊台灣三百萬勞工的就業機會，但是民進黨也強調這不是造成失業的規

模（鄒麗泳 2010）。 

 五、國際投資效應評估 

中經院（2009：17）推估 ECFA 會為台灣未來 7 年增加 89 億美元的 FDI，但是中

經院僅說利用簡單迴歸模型估算，並沒有交代詳細估算的方法。根據中央銀行（2011）

的統計，2000-2007 年期間，台灣淨流出的 FDI 達 248 億美元；2008-2010 年期間，台灣

淨流出的 FDI 達 166 億美元。如果中經院的估算是正確的，顯然 ECFA 吸引國際投資的

規模並不大，無法有效解決台灣資金大量外流的困境。 

根據童振源（2009：350-52）的調查，如果兩岸簽訂經濟整合協定，大約 30-41％

的台灣企業與外商會考慮增加對台灣投資，不過具體投資行為仍取決於總體投資環境的

改善。台灣加入東亞經濟整合協定與兩岸簽訂經濟整合協定都有助於台灣成為東亞地區

的生產、行銷、研發與營運平台而吸引各類型企業增加對台灣投資。也就是說，台灣加

入東亞經濟整合協定與兩岸簽訂經濟整合協定將有助於台灣達成「全球運籌管理中心」

與「亞太經貿樞紐」的經濟發展戰略目標。 

 

伍、ECFA 的政治爭議 

無論 FTA 或 ECFA 都是 WTO 規範下的經濟整合協定。但是，在兩岸主權衝突的情

勢下，ECFA 引發的政治爭議至少包括四個層面：台灣主權地位、台灣經濟自主、區域
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經濟戰略與民主批准程序。 

一、台灣主權地位 

目前台灣對中國存在長期的貿易順差，金額高達每年 400 億美元以上，而且台灣至

今仍違反 WTO 的最惠國待遇，沒有開放片面限制進口的 2,247 項中國產品，反而中國

在 ECFA 早收清單中對台灣進行大規模的經濟讓利。中國同意對台灣降稅的早收清單計

539 項，而且中國還主動加入 18 項農漁產品，台灣同意對中國降稅的早收清單只有 267

項。在產值方面，兩岸早收清單貿易值分別占台灣與中國雙邊貿易的 16.1％與 10.8％。

相較之下，中國與東協的早收清單項目較為平等，分別為 593 項與 400 項左右，貿易值

分別占中國與東協雙邊貿易的 1.7％與 2.1％。 

由於兩岸處於主權衝突的敵對狀態，中國對台灣經濟讓利讓國內朝野與社會對於中

國的政治企圖與能力有不同的解讀。中國國家主席胡錦濤在 2008 年底發表「胡六點」

講話的第一點即是兩岸恪守「一個中國」原則，「胡六點」的第二點才是推動兩岸簽訂

經濟合作協議。而且，胡主席強調，兩岸在一個中國框架的原則達成共同認知與一致立

場，兩岸才有政治互信進行協商。美國國際經濟研究所的研究報告便指出，中國簽署

ECFA 的主要目的就是政治，希望 ECFA 有助於兩岸統一（Rosen and Wang 2010）。 

從 2008 年至今的兩岸互動經驗來看，中國對台灣經濟讓利的基礎是台灣對中國的

政治讓利。馬政府在政治立場接受九二共識1、不反駁中國的一個中國原則、主張兩岸

人民是戶籍不同而不是國籍不同、減緩批評中國政府侵犯人權、反對達賴喇嘛與熱比婭

來台灣訪問、在國際參與上事先取得中國的同意與支持。如果在未來經濟議題協商時，

台灣要求中國繼續對台灣經濟讓利，中國當然會希望台灣回報政治讓利，這將引發朝野

的衝突。 

二、台灣經濟自主 

由於中國不願意放棄對台灣的武力威脅與國際打壓，所以某些人主張：台灣不應該

與中國在經濟上走得太近，以避免「中國化」的危險，應該拓展「全球化」的契機，以

維持台灣經濟自主性，並為台灣創造國際籌碼與戰略空間對抗中國的威脅。2民進黨蔡

英文主席強調，民進黨主張台灣走向世界，再和世界一起走向中國，兼顧主權獨立、國

家安全與經濟安全，而國民黨主張走向中國，再透過中國走向世界，會被鎖在中國（李

欣芳和王寓中 2010）。根據政治大學選舉研究中心與中央研究院社會學研究所的民意調

查，超過六成的民眾擔心台灣經濟過度依賴中國，擔心形成政治主權危機（王珮華 

2009；蘇永耀 2011）。 

然而，根據童振源（2009：362）的調查很明顯發現，各類企業均一致建議台灣要

簽訂經濟整合協定的優先對象是中國，台灣才能吸引更多的國際投資；他們都一致認為

中國是台灣應該優先簽訂經濟整合協定的對象，而且遠比台灣優先與美國簽訂經濟整合

協定的共識高很多。充分利用中國市場與生產資源將增加台灣吸引國際投資的優勢，將

 
1 雖然馬英九政府強調「九二共識」是「一個中國、各自表述」（一中各表），但是中國政府從來沒有公

開接受過。從 2008-2010 年的實踐經驗而言，「九二共識」的內容並不是「一中各表」，而是兩岸接受

一個中國，但不表述一個中國的內容（一中不表）。 
2 例如，2006 年 7 月台灣政府舉辦的台灣經濟永續發展會議全球佈局與兩岸經貿分組的結論便指出，台

灣對中國市場的依賴關係有擴大趨勢，引發經濟「中國化」的憂慮。 
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大幅強化台灣企業與外商對台灣增加投資的誘因，讓台灣成為東亞生產、行銷、研發與

營運的平台。因此，台灣要借重「中國化」的手段，比較可能促進「全球化」的目標；

「中國化」與「全球化」是相輔相成，而不是相互對立的。 

三、區域經濟戰略 

馬政府期待，如果台灣能取得中國的善意，便可以化解台灣遭中國排除在東亞經濟

整合體制之外的危機。大陸委員會（2009）在《ECFA 政策說明》中強調，「推動 ECFA，

毫無疑問是台灣加入區域合作協定及與各國洽簽 FTA，重返世界經濟舞台的敲門磚。」

同時，中國也似乎對台灣釋放善意訊息；胡錦濤主席在 2008 年 12 月 31 日「胡六點」

中表達，中國願意與台灣簽訂「綜合性經濟合作協定」，並探討「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。」雖然胡主席沒有明說支持台灣參與東亞經

濟整合體制，但是馬政府卻解讀為這是台灣的唯一活路。 

然而，在戰略上，馬英九政府對中國的善意期待未必符合台灣的利益、也不見得能

解決台灣被排除在東亞經濟整合體制之外的困境。首先，在缺乏國際支援的情況下，台

灣與中國進行經濟整合協定談判的條件將受制於中國的政治與經濟利益。3其次，台灣

與其他國家談判經濟整合協定的地位與進程將取決於中國對台灣的不確定善意。4中國

國務院台灣事務辦公室曾公開表示，台灣與其他國家簽訂FTA需經由兩岸協商，而且否

認會協助台灣與其他國家簽訂FTA（林琮盛 2009）。 

四、民主批准程序 

一般而言，區域貿易協定的目的或效應不僅是單純牽涉到經濟效益或經濟成長，而

是觸及到經濟利益分配與政治考量。WTO 的杜哈回合談判會觸礁便是因為各國的產業

保護利益作祟。美國是中國的最大貿易夥伴，但美國與中國卻沒有協商 FTA。況且，FTA

的效應可能是高度政治性的。例如，歐盟整合的結果是形成共同外交與安全政策。馬政

府國安幕僚也在 2009 年提出，ECFA 是兩岸政治談判三要素的第一項（中評社 2009）。

ECFA 簽訂之後，難免社會質疑馬政府是不是要與中國進行政治談判，進而觸及台灣的

主權。 

根據各種民調，認為ECFA應該交付公投的民眾比例一直維持在六成至八成左右（彭

顯鈞 2009；TVBS 2010）。可見 ECFA 是一個高度爭議的公共政策。但是，馬政府以 ECFA

為經濟議題不牽涉主權及政治問題，而且各國簽訂FTA沒有經過公投的先例，拒絕ECFA

公投（大陸委員會 2009）。然而，睽諸歐洲經濟整合的歷史，現有 27 個會員當中，有

19 個國家採取公投作為參與歐洲經濟整合（自由貿易協定）的國內批准程序。此外，因

為國內意見分歧，哥斯大黎加在 2007 年 10 月也舉辦公投決定是否加入美國提議的中美

洲自由貿易協定。 

在兩岸主權衝突嚴重與台灣朝野對立激化的情況下，台灣朝野與社會未必能夠在

ECFA 議題上經由溝通取得明確共識。透過公投取得台灣人民同意 ECFA 的授權，可能

 
3 台灣在 1991 年加入APEC與 1992 年開始進行加入GATT的入會談判，都是獲得國際社會(特別是美國)
之強力支援，中國才放棄對台灣的抵制。 

4 2009 年 4 月 14 日，中國商務部國際司副司長朱洪表示，台灣積極希望與其他國家建立FTA，但是中國

不同意，因為這需要主權國家同意；如果兩岸簽訂ECFA，中國再考慮台灣與其他國家簽訂FTA的問

題。 
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是化解朝野對抗與凝聚社會共識的最低社會成本方式。 

 

陸、ECFA 的執行成效 

ECFA 已經簽訂將近一年，但是 ECFA 只不過是一個架構協議，不是 FTA 或實質

經濟整合協議，不會立即為台灣帶來如同政府評估報告所說會增加台灣經濟成長率 1.72

％的正面效益，當然也不會造成各產業部門的巨大影響，更不會增加 26 萬人的就業機

會與帶來 89 億美元的 FDI。ECFA 的短期效應相當有限，僅侷限在早期收穫項目，長期

效益則取決於未來四項議題的協商成果。 

2011 年元旦開始實施 ECFA 早收清單產品之優惠貿易。根據國貿局的資料，今年

第一季，ECFA 累計核發原產地證明共 6,469 件，核發總金額約 11.5 億美元。今年第一

季，ECFA 貨品項目合計出口金額為 49.3 億美元，較去年同期成長 21.6％。然而，由於

缺乏早收清單項目的詳細歷史與跨國資料，早收清單的效益很難判斷。不過，根據東協

自由貿易區經驗，原產地證明的行政成本高達 10-25％的售價，導致東協內部貿易利用

自由貿易區的優惠關稅比例低於 5％（Manchin and Pelkmans-Balaoing 2007）。 

 根據第一季的總體貿易資料，ECFA 並沒有強化台灣對中國（含香港）出口的競爭

力，反而對中國（含香港）出口台灣的競爭力有不小的幫助。根據台灣海關資料，ECFA

實施之後，台灣對中國的出口成長率大幅衰退。今年第一季台灣對中國出口成長 14.3

％。然而，在去年兩岸沒有簽訂 ECFA 時，台灣對中國出口成長率卻高達 75.6％，今年

第一季足足下降 61.3 個百分點。 

當然，去年第一季台灣對中國出口快速成長是受惠於世界金融危機後的景氣復甦，

但是台灣對其他國家出口成長率卻沒有下降這麼快、甚至還有增加。例如，2011（今）

年第一季台灣對美國出口成長率為 23.7％，比 2010（去）年第一季反而增加 5.3 個百分

點，對東協出口成長率為 34.2％，只比去年成長率降低一半。正因為台灣對中國出口成

長率下降幅度遠超過其他國家，所以中國占台灣出口比重從去年第一季的 42.8％下降到

今年第一季的 40.9％。相較於 2008 年第一季，今年中國占台灣出口比重增加 0.6 個百分

點。（見表二） 

 

表二、台灣對主要國家（地區）出口成長率與出口比重：2007-2011 

 2007Q1 2008Q1 2009Q1 2010Q1 2011Q1 

 成長

率 

出口比

重 

成長

率 

出口比

重 

成長

率 

出口比

重 

成長

率 

出口比

重 

成長

率 

出口比

重 

中國 6.9 38.9 22.1 40.3 -41.6 37.1 75.6 42.8 14.3 40.9 

美國 0.8 13.5 -0.4 11.4 -24.4 13.6 18.4 10.6 23.7 11.0 

日本 5.8 7.6 -0.6 6.5 -22.1 7.9 29.7 6.7 6.3 6.0 

歐洲 n.a. 12.4 12.1 11.8 -34.7 12.1 38.3 11.0 15.7 10.7 

東協六

國 

n.a. 14.0 30.1 15.5 -44.4 13.6 64.4 14.6 34.2 16.4 
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資料來源：財政部（2011）。 

註：中國的數據包括中國大陸與香港。 

 

 以各國在中國進口市場的市占率判斷各國在中國進口市場的競爭力，從 2000 到

2002 年，台灣的市占率從 11.3％增加到 12.9％，2003 年以後每年都逐漸下滑，至 2010

年只剩下 8.3％，2011 年第一季只剩下 7.4％。若以季度來看，台灣在中國的市占率從

2007 年第一季的 10.2％持續下跌到 2009 年的 7.9％，但是在東協加一的 2010 年第一季

反而增加到 8.4％，在實施 ECFA 早期收穫之後的今（2011）年第一季反而下跌到 7.4％，

是 1993 年以來的最低值。很顯然，ECFA 並沒有改變台灣在中國市場競爭力下降的趨

勢。（見表四） 

 

表三、各國在中國進口市場占有率：2000-2011 

 ASEAN EU Hong Kong Japan Singapore Korea Taiwan United States

2000 9.8% 13.7% 4.2% 18.4% 2.2% 10.3% 11.3% 9.9% 

2001 9.5% 14.6% 3.9% 17.6% 2.1% 9.6% 11.2% 10.8% 

2002 10.6% 13.1% 3.7% 18.1% 2.4% 9.7% 12.9% 9.2% 

2003 11.5% 12.9% 2.7% 18.0% 2.5% 10.4% 11.9% 8.2% 

2004 11.2% 12.3% 2.1% 16.8% 2.5% 11.1% 11.5% 8.0% 

2005 11.4% 11.1% 1.9% 15.2% 2.5% 11.6% 11.3% 7.4% 

2006 11.3% 11.4% 1.4% 14.6% 2.2% 11.3% 11.0% 7.5% 

2007 11.3% 11.6% 1.3% 14.0% 1.8% 10.9% 10.6% 7.3% 

2008 10.3% 11.7% 1.1% 13.3% 1.8% 9.9% 9.1% 7.2% 

2009 10.6% 12.7% 0.9% 13.0% 1.8% 10.2% 8.5% 7.7% 

2010 11.1% 12.1% 0.9% 12.7% 1.8% 9.9% 8.3% 7.3% 

2007Q1 11.7% 11.6% 1.3% 14.4% 2.0% 11.3% 10.2% 7.8% 

2008Q1 10.9% 11.3% 1.2% 13.0% 1.7% 10.1% 9.8% 7.6% 

2009Q1 10.4% 13.8% 0.9% 13.2% 1.8% 10.5% 7.9% 9.0% 

2010Q1 11.2% 11.9% 0.9% 12.6% 1.8% 10.2% 8.4% 7.8% 

2011Q1 10.7% 11.8% 0.9% 12.0% 1.7% 9.3% 7.4% 7.9% 

資料來源：CEIC China Premium Database (2011)。 

 

再以台灣自中國進口而言，今年第一季台灣對中國進口成長率為 35.7％，比去年同

期的 62.9％大幅減緩。然而，台灣自美國、日本、歐洲及東協六國進口成長率減緩的幅

度更高，成長率大約從 63-87％減少到 23-28％。所以，中國占台灣全部進口的比重從去

年第一季的 13.9％提高到今年的 15.5％。相較於 2008 年第一季，今年中國占台灣進口

比重增加 2.6 個百分點。（見表四） 
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表四、台灣對主要國家（地區）進口成長率與進口比重：2007-2011 

 2007Q1 2008Q1 2009Q1 2010Q1 2011Q1 

 成長

率 

進口比

重 

成長

率 

進口比

重 

成長

率 

進口比

重 

成長

率 

進口比

重 

成長

率 

進口比

重 

中國 13.2 13.6 20.0 12.9 -38.1 15.1 62.9 13.9 35.7 15.5 

美國 13.3 11.9 25.3 11.9 -53.1 10.5 75.9 10.4 15.2 9.8 

日本 -6.9 21.6 20.1 20.6 -44.2 21.7 73.1 21.2 13.1 19.7 

歐洲 n.a. 11.2 21.6 10.8 -44.6 10.9 63.3 10.0 28.0 10.6 

東協六

國 

n.a. 10.9 14.2 9.9 -39.9 11.2 87.0 11.4 17.9 11.0 

資料來源：財政部（2011）。 

註：中國的數據包括中國大陸與香港。 

 

在投資方面，截至 2007 年底，台灣政府公佈台商在中國投資 649 億美元；至 2010

年底，台灣對中國投資 973 億美元。也就是說，馬總統執政三年，台灣對中國投資增加

324 億美元，占 1988-2007 年累計 649 億美元的 49％。馬總統執政後，台商加速對中國

投資，2008 年為 106.9 億美元，同比增加 128％；2009 年為 71.4 億美元，受全球金融危

機的影響而比 2008 年減少 33％；2010 年增加到 122.3 億美元，同比增加 102％。2011

年第一季，即使台灣對外投資已經衰退 4.8％，台灣對中國投資金額仍持續快速增長 65

％，高達 37.1 億美元。（見表五） 

 

表五、台灣核准台商對中國投資金額 

單位：億美元；％ 

時間 1991-2007 2008-2010 2008 2009 2010 2011Q1 

金額 648.7 324.5 106.9 71.4 122.3 37.1 

成長率 n.a. n.a. 128 -33 102 65 

資料來源：經濟部投資審議委員會（2011）。 

註：2008、2009、2010、2011Q1 等年/季投資數據都不含補登記的金額。 

 

相對的，外商對台灣的投資卻是持續快速衰退，顯然馬政府對 ECFA 的效應過度樂

觀，而忽略國內投資環境與國際經濟環境的改善。馬總統上台後，2008 年台灣吸引的外

資金額衰退 46.4％為 82 億美元，2009 年衰退 41.8％為 48 億美元，即使 2010 年世界金

融危機已經平息，仍衰退 20.6％到 38 億美元，2011 年第一季繼續衰退 34.1％為 10.6 億

美元。（見表六）即使 ECFA 簽訂後也沒有看到外商對台灣的投資有增加的趨勢。更進

一步而言，至 2011 年第一季進入台灣的中資累計才一億四千六百萬美元。特別是，2011

年第一季，中資來台衰退幅度高達 56.0％。 

 

表六、外商對台灣直接投資：2000-2011 



單位：百萬美元、％ 

時間 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011Q1

金額 7,608  5,129  3,272  3,576  3,952 4,228 13,969 15,361 8,237 4,798  3,812  1,061 

成長率 81.8% -32.6% -36.2% 9.3% 10.5% 7.0% 230.4% 10.0% -46.4% -41.8% -20.6% -34.1%

資料來源：經濟部投資審議委員會（2011）。 

 

至於台商回流，政府的統計其實不容易判斷，因為很多台商在台灣的投資是不會登

記為台商回流，而且政府也沒有經常性公布統計。根據公布的統計，馬總統執政三年台

商回流大約 33 億美元。然而，如果觀察外商對台灣的直接投資，台灣的競爭優勢正在

快速流失。1990 年代，外資進入台灣的平均成長率為 11％，民進黨執政的 8 年為 34.8

％，馬總統執政的三年竟為負 36.2％。 

進一步觀察包括直接投資（對外直接投資及來台直接投資）與證券投資（資產與負

債）的國際資金流動，1990 年代，台灣淨流出的國際資金平均一年不到 20 億美元。

2000-2007 年民進黨執政時期，台灣淨流出的國際資金平均一年為 132 億美元。過去三

年馬總統執政期間，台灣淨流出的國際資金平均每年將近 200 億美元，遠遠超過民進黨

執政的數據。歷年來，2007 年淨流出的國際資金最多，高達 434 億美元，但是馬總統執

政之後，台灣資金外流的金額居高不下。特別是，台灣淨流出的國際資金從 2009 年的

134 億美元惡化到去年的 293 億美元。 

 

 
圖五、台灣的淨國際投資：1990-2010 

資料來源：中央銀行（2011a）。 

 

 再以季度觀察過去三年的國際資金流動，2008 年第 1 季台灣淨流入國際資金為 4

億美元，第 2-3 季受到國際金融危機的影響，資金淨流出每季 123 億美元，第 4 季國際

資金轉為淨流入為 70 億美元。但從 2009 年第 1 季到 2010 年第 1 季，台灣仍呈現淨流
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出資金 12-50 億美元之間。在 2010 年第 2 季兩岸簽訂 ECFA 時，台灣淨流出的國際資

金大幅攀升到 99 億美元，第 3 季為淨流出 129 億美元，第 4 季為淨流出 33 億美元。今

（2011）年第 1 季，台灣淨流出的資金擴大為 166 億美元，是最近三年來最嚴重的情況。 

 

 
圖六、台灣的淨國際投資：2008-2011 年每季 

資料來源：中央銀行（2011b）。 

 

再看看國際投資環境，根據聯合國世界投資報告（United Nations Conference on Trade 

and Development 2011），2000-2007 年台灣吸引外資佔全世界比重為 0.31％，2008-2009

年下降到 0.28％。同樣受到國際金融危機衝擊，台灣在 2008-2009 年吸引外資的比重居

東亞四小龍之末，香港的比重為 3.86％、新加坡 1.06％、韓國 0.50％，甚至比泰國（0.51

％）、印尼（0.48％）與越南（0.43％）都低很多，更不要說中國（7.32％）。 

聯合國在 2010 年 6 月的預估，2010 年全球外商直接投資會從 2009 年的 1.1 兆美元

增加到 1.2 兆美元，2011 年會增加到 1.3-1.5 兆美元。然而，台灣吸收外資的金額在 2010

年卻下降 20.6％，2011 年第一季再下降 34.1％。更何況，台灣淨流出的國際資金從 2009

年的 134 億美元惡化到去年的 293 億美元，投資成長率從 2010 年的 23.7％大跌到 2011

年的負 1％。這些數據說明 ECFA 並沒有立即吸引更多外商投資台灣。 

大量資金外流帶動龐大優秀人才外移，大幅降低台灣的內需，使得台灣的經濟成長

動能嚴重受損。事實上，台灣資金閒置的比例愈來愈高，國內投資的動能持續下降。1980

年代，台灣存款超過放款平均每年不到 8 千億台幣，投資成長率（固定資本形成成長率）

為 7.54％，實質投資率（固定資本占 GDP 比重）為 22.35％。1990 年代台灣閒置資金已

經每年超過 2.5 兆台幣，投資成長率為 7.56％，實質投資率為 28.04％。民進黨執政八年

台灣閒置資金平均每年為 7 兆台幣，投資成長率為 0.95％，實質投資率為 23.68％。馬

總統執政三年台灣閒置資金平均每年超過 10 兆台幣，投資成長率為 0.02％，實質投資

率為 17.91％。在馬總統執政三年期間，2008 年的實質投資率為 18.41％，2009 年衰退
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到 16.71％，是 1981 年來最低紀錄，2010 年恢復到 18.60％，但是主計處預估 2011 年的

實質投資率為 17.52％，是僅次於 2009 年的歷史第二低紀錄。（見表七） 

 

表七、台灣投資動能：1981-2011 

項目 1981-1989 1990-1999 2000-2007 2008-2010 2011 

存貸差（億台幣） 7,951 25,762 70,958 105,580 n.a. 

投資成長率（％） 7.54 7.56 0.95 0.02 -1.04 

實質投資率（％） 22.35 28.04 23.68 17.91 17.52 

資料來源：中央銀行（2011c）；中華民國統計資訊網（2011）。 

註： 1、存貸差指存款與貸款的差額。 

2、2011 年為台灣政府主計處預估值。 

 

再以季度資料來看，ECFA 簽訂時，2010 年第二季的投資成長率為 31.98％，實質

投資率為 18.48％，第三季以後的投資成長率便快速下跌，去（2010）年第四季的投資

成長率只有 12.34％，實質投資率為 18.88％。今（2011）年第一季的投資成長率繼續下

跌到 9.63％，實質投資率為 17.63％。主計處預估，今年第四季投資成長率為負 4.51％，

實質投資率只剩下 17.15％，是 1981 年以來除了金融危機時期的最低數據。 

在參與東亞經濟整合體制方面，從 2010 年 6 月底簽訂ECFA至今，有些東南亞國家

仍憚於中國的政治壓力而不願與台灣進行FTA的談判，或者希望台灣能夠對他們經濟讓

利。5目前，台灣只有與新加坡完成FTA的共同研究，但是仍未進行正式談判。即使新加

坡與台灣談成自由貿易協定，台灣與新加坡的貿易僅占台灣對外貿易的 3.6％，對台灣

整體經濟的幫助有限。 

特別是，當台灣的主要經濟競爭對手韓國與歐盟的 FTA 將於今（2011）年 7 月 1

日生效，歐盟將取消韓國平均 7.9％進口關稅，而台灣與韓國出口歐盟的產品約七成重

疊，台商在歐洲市場競爭上將面臨韓商強大壓力。此外，今（2011）年 2 月韓國已經與

美國簽署 FTA，而且中國、日本與韓國的自由貿易區談判將於明年正式啟動。但是，馬

政府至今仍無法啟動與台灣主要貿易夥伴美國、日本與歐盟的 FTA 協商。 

 

柒、展望 

從 ECFA 談判經驗來看，台灣內部對兩岸關係存在高度政治疑慮、沒有產業利益

整合機制、沒有朝野共識、沒有社會共識，因此馬政府深怕被說 ECFA 造成失業、產業

受害與所得分配惡化。馬總統不願意對中國開放 880 項農產品便是最佳例證。由於總統

大選將屆，馬政府更可能擔心任何開放會造成內部傷害。到目前為止，沒有看到馬政府

的後續兩岸自由貿易協定與促進投資協定談判規劃，也沒有看到馬政府整合國內共識與

各產業利益的作法。據此推論，兩岸要在短期內完成四項議題後續談判的可能性不高，

最多只有可能完成投資保障與爭端解決機制協議。 

                                                       
5 作者與某東南亞國家駐台代表的對話，2010 年 7 月 5 日。 
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第二，馬政府沒有完整的全球經濟整合戰略，太過倚賴中國政府的善意，台灣至

今仍無法突破參與東亞經濟整合體制的困境。在去（2010）年 4 月 25 日雙英辯論時，

馬總統說要親自領軍與其他國家洽簽 FTA，但是至今沒有看到馬政府的全球經濟整合戰

略與相關成果。同時，馬政府只希望儘速享受 ECFA 早期收穫項目的好處，缺乏完整的

兩岸經濟整合協議談判規劃，導致兩岸經濟整合與制度化的成果相當有限。 

第三，兩岸都在競爭國際資源，包括資金、人才與技術。至目前為止，馬政府的

作法不僅沒有平衡兩岸資源的流動，反而造成台灣流往中國的資源更多，流入台灣的國

際資源更少。台灣應該善加運用中國的資源提升台灣的國際競爭力，但是兩岸至今仍未

達成實質經濟整合協議，ECFA 早期收穫項目對外商投資台灣的誘因可能有限。除此之

外，馬政府顯然也沒有效改善台灣的投資環境與提升台灣的國家競爭力，導致外商投資

台灣金額持續大幅減少。 

第四，要整合國內共識、協調各產業利益、抵擋中國的經濟力量、化解中國的政

治企圖，這些都是相當艱難的事情。特別是，未來兩岸實質經濟整合協議會造成經濟結

構轉型與所得重分配的效應，台灣政府不能輕忽這些協議可能造成國內社會與政治的衝

擊。針對未來兩岸實質經濟整合協議的協商結果，台灣政府應該透過公民投票讓台灣人

民行使同意權。公民投票不僅可以增加台灣政府的談判籌碼、強化談判結果的正當性，

同時也是以最低社會成本化解朝野對抗、凝聚國內共識與整合各產業利益的方式。 
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