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一、前言

蔡英文總統在5月20日上任後正式提出「新南向

政策」，宣示「以人為本」、「雙向互惠」等有別於過

去強調對東南亞國家單向拓展出口、投資的「舊南向

思維」，將在此主軸下推動雙向貿易、投資、觀光與

人才交流，拓展東南亞國家協會（ASEAN，以下簡東

協）內需市場與南亞新興市場。在人才雙向交流上，

將放寬東南亞國家人民來台簽證、提供東南亞學生獎

學金、協助台商培訓所需之技職人才與企業實習等。

隨後，政府宣示多項決議與行動，如於6月15日

核定《總統府新南向政策辦公室設置要點》，在總統

府下成立新南向政策辦公室，作為提供總統新南向政

策相關策略、諮詢與建議的任務編組；又於7月15日

宣布自8月1日起實施泰國及汶萊旅客來台30天免簽

證待遇，以擴大該二國觀光客來台。

「新南向政策」為新政府提出的重大經貿政策，

自然備受關注，最主要的質疑或批評在其涵蓋國家排

除中國大陸，被認為恐是延續過去「戒急用忍」政

策，刻意遠離中國大陸市場。對此，總統府新南向政

策辦公室主任黃志芳特別釐清，表示「新南向政策」

無意取代中國大陸市場，亦非放棄大陸市場，「西進

跟新南向並不衝突」，彼此能相輔相成，甚至在東南

亞看到兩岸的合作。

值此全球景氣低迷、東南亞與南亞經濟逐漸崛

起，以及我國經濟陷入成長率「保一」掙扎與過度倚

賴中國大陸市場之際，新政府提出與東南亞及南亞發

展多元、多面向的夥伴關係，應值肯定。針對「西

進」與「南向」可以相輔相成，本文簡析「新南向政

策」下可能的兩岸合作契機與挑戰，並提出政策建

議，以供政府與產業界參考。

二、中國大陸推動「南向」的政策與成果

中國大陸在1990年代後積極與東南國家展開合

作，在2003年即與東協建立「面向和平與繁榮的戰

略夥伴關係」，並以此為基礎，建立「東協─中國

大陸自由貿易區」（China-ASEAN Free Trade Area, 

CAFTA），期望透過強化經貿關係，持續爭取中國大

陸在亞洲地區的政經主導地位。

中國大陸與東協於2002年11月簽署《東協─

中國大陸全面經濟合作架構協定》（Framework 

Agreement on Comprehensive Economic Cooperation 

between ASEAN and China），並於2010年建立

CAFTA。雙方於2004年簽訂《貨物貿易協定》，於

2005年7月開始實施全面降稅，後於2007年和2008

年分別簽訂《服務貿易協定》及《投資協定》。

為回應「東協經濟共同體」（ASEAN Economic 

Community, AEC）於2015年底成立，中國大陸與東

協於2014年8月正式啟動自由貿易區升級版談判，具
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體內容包括擴大雙方市場開放與自由

化程度、推進泛亞鐵路等互聯互通建

設、推動金融合作與融資平台建設，

並密切行業對接和產業合作。

不過，由於東協與周圍六國

（中、日、韓、紐西蘭、澳洲、印

度）所進行的《區域全面經濟夥伴

協定》（Regional Comprehensive 

Economic Partnership, RCEP）談判進

度延遲，CAFTA升級版談判亦放緩腳

步，預計將在2016年底完成所有談

判。

中國大陸與東協於2003年10月

長，2015年對東協順差金額達900億美元，且在持續

擴大中（圖1）。中國大陸與東協2014年設下願景目

標，預計2020年貿易額達到1兆美元大關。

自中國大陸2001年提出「走出去」政策以來，

國內資本開始向外投資，「走出去」政策在東協的效

果十分明顯。根據大陸國家統計局資料，中國大陸自

2007年起對東協投資金額屢創新高，自9.6億美元成

長至2014年之95億美元。在東協各國中，在印尼投

資於2012年至2014年連續三年皆達12億美元以上，

為僅次於新加坡之第二大投資國（表1）。

值得注意的是，中國大陸與東協間早已發展雙向

的投資關係，近年東協對中國大陸的直接投資不斷攀

升，2010年起每年投資金額突破60億美元，2014年

時投資金額達83.14億美元（表2）。

在中國大陸對東協之援助與合作政策方面，中

國大陸自1950年代開始提供東協國家官方援助計畫

（ODA），2000年開始推動與東協戰略夥伴關係，

逐漸增加給予東協國家的發展援助計畫，如2004年

提供4億美元貸款協助菲律賓北呂宋鐵路一期工程。

近年則著重對低收入國家經濟技術援助、支援東協縮

小內部發展差距、支援區域合作、促進農業綜合發展

與加強能力建設等。

自2009年以後，「高鐵外交」成為中國大陸的

重點策略，截至目前已先後提出中亞高鐵、歐亞高鐵

在印尼峇里島共同簽署《中國大陸與東協面向和平與

繁榮的戰略夥伴關係聯合宣言》，雙方同意在CAFTA

中，應協助柬埔寨、寮國、緬甸、越南等四國（簡稱

CLMV國家）有效參與並從中獲益，並進一步深化在

農業、資訊通信、人力資源開發、相互投資等層面之

合作，同時支持如東部增長區（BIMP-EAGA）、東

西走廊計畫（West-East Corridor）和柬埔寨、寮國、

越南三國的「成長三角」（Growth Triangle）等各項

次區域合作，以協助縮小東協各國發展差距。

為執行各項事務，雙方於2004年11月公布為期5

年（2005～2010年）的《落實中國大陸─東協面向

和平與繁榮的戰略夥伴關係聯合宣言的行動計畫》，

全方面探討雙方之合作。2012年雙方更新計畫，發

布《落實中國大陸—東協面向和平與繁榮的戰略夥伴

關係聯合宣言的行動計畫（2011～2015）》，2015

年再度制定《落實中國—東盟面向和平與繁榮的戰略

夥伴關係聯合宣言行動計畫（2016～2020）》，以

持續加深雙邊之合作關係。

如盤點中國大陸與東協國家經貿關係之發展，可

發現中國大陸對東協之進出口貿易額在近十年間，除

了2009年受到全球金融風暴影響有稍微下滑外，整

體持續成長，2015年雙邊貿易總額達4,680億美元。

近年中國大陸不僅超越日本， 穩居東協最大貿易

國，自2012年起，中國大陸出口至東協金額快速成

圖1　2006年至2015年中國大陸與東協之貿易收支與總額

資料來源：本研究整理自ITC Trade Map資料庫。
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和泛亞高鐵三條路線之規劃，其中泛亞鐵路即為覆蓋

東南亞地區的高鐵網絡，從雲南昆明出發，經過越

南、柬埔寨、泰國和馬來西亞，最後抵達新加坡，為

中國大陸近幾年與東協各國雙邊合作的主軸策略。

2013年大陸國家主席習近平出訪哈薩克與印尼，

提出「絲綢之路經濟帶」以及「21世紀海上絲綢之

路」兩項倡議。「一帶一路」的戰略佈局，以通過東

南亞的海路與東協最為密切。東協十國均為亞洲基礎

設施投資銀行（Asian Infrastructure Investment Bank, 

AIIB）創始會員，未來更可藉由取得「一帶一路」合

作倡議中的基礎設施建設，加強東協連結性及與大陸

合作關係。

三、台商最新投資趨勢：西進或南向?
東協十國人口約6.3億人，整體國內生產毛額

（GDP）超過2.4兆美元，為全球第七大經濟體。我

國與東協國家經貿關係密切，近年來東協穩坐我第二

大貿易夥伴，僅次於中國大陸，亦是第二大投資目的

地，以及觀光、教育、引進外勞、及人民間往來的重

要對象。惟我國自1990年代後期開始，對外投資重

心移往中國大陸，對東協投資熱潮不若往昔，直至

2011年起出現較明顯成長。

由於近年大陸沿海投資環境受到工資上漲、中國

《勞動合同法》實施等因素之影響，以致部份大陸台

商陸續撤離大陸，轉進至東協國家設置生產據點，尤

表1　2005年至2014年中國大陸對東協國家之直接投資 單位：百萬美元

2005 20092007 2011 20142006 2010 20132008 2012

印尼 11.84 226.0999.09 592.19 1,271.9856.94 201.31 1,563.38173.98 1,361.29

汶萊 1.50 5.811.18 20.11 -328.00─ 16.53 8.521.82 0.99

馬來西亞 56.72 53.78-32.82 95.13 521.347.51 163.54 616.3834.43 199.04

菲律賓 4.51 40.244.50 267.19 224.959.30 244.09 54.4033.69 74.90

柬埔寨 5.15 215.8364.45 566.02 438.279.81 466.51 499.33204.64 559.66

寮國 50.58 203.241,554.35 458.52 1,026.9048.04 313.55 781.4887.00 808.82

緬甸 11.54 376.7092.31 217.82 343.1312.64 875.61 475.33232.53 748.96

新加坡 20.33 1,414.25397.73 3,268.96 2,813.63132.15 1,118.50 2,032.671,550.95 1,518.75

越南 20.77 112.39110.88 189.19 332.8943.52 305.13 480.50119.84 349.43

泰國 4.77 49.7776.41 230.11 839.4615.84 699.87 755.1945.47 478.60

總額 157.71 2,698.10968.08 5,905.24 9,498.55335.75 4,404.64 7,267.182,484.35 6,100.44

註：「─」為資料缺失或無紀錄。

資料來源：中華人民共和國國家統計局，「對外直接投資淨額」，http://data.stats.gov.cn/easyquery.htm?cn=C01。

表2　2004年至2014年中國大陸接受東協國家之直接投資 單位：百萬美元

註：「─」為資料缺失或無紀錄。

資料來源：中華人民共和國國家統計局，「中國實際利用亞洲各國外商直接投資金額」，http://data.stats.gov.cn/easyquery.htm?cn=C01。

2004 20082006 2010 20132005 2009 20122007 2011 2014

越南 1.14 2.0713.66 2.03 ─1.27 5.92 3.160.73 1.29 0.07

泰國 178.68 129.21144.82 51.34 483.0595.90 48.66 77.7289.48 101.20 60.52

新加坡 2,008.14 4,435.292,260.46 5,428.20 7,228.722,204.32 3,604.84 6,305.083,184.57 6,096.81 5,826.68

菲律賓 233.24 126.87134.34 138.06 67.26188.90 111.01 132.21195.32 111.85 97.07

馬來西亞 385.04 246.96393.48 294.33 280.53361.39 428.74 317.51397.25 358.28 157.49

寮國 425.00 6.70─ 9.45 ── 2.43 2.003.00 5.88 ─

印尼 104.52 167.25100.68 76.84 126.2386.76 111.72 63.78134.41 46.07 78.02

柬埔寨 20.69 2.922.12 10.35 22.512.76 13.37 16.606.34 17.37 3.12

緬甸 8.78 3.307.36 3.52 5.853.74 3.39 3.843.26 10.21 5.85

汶萊 96.05 340.42294.21 309.56 133.19160.39 348.12 151.09376.88 255.82 70.94

總額 3,461.28 5,460.993,351.13 6,323.68 8,347.343,105.43 4,678.20 7,072.994,391.24 7,004.78 8,313.76
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其以前往越南、寮國、柬埔寨等投資情形最為明顯。

如以累計投資金額觀察，至2015年底，我在大陸投

資總額達1,549.22億美元，投資件數共計41,686件；

我在東協國家投資總額則為879.62億美元，投資件

數共計10,948件。如進一步分析我國對東協主要七

國（不包括汶萊、緬甸、寮國）之累計投資占比，

最受我企業歡迎的投資國依序為越南（35%）、印尼

（19%）、泰國（16%）、馬來西亞（14%）、新加坡

（12%）、菲律賓（3%）、以及柬埔寨（1%）。

不過，需特別說明的是，我國對東協國家之投

資，有許多是透過第三地如中國大陸、維京群島等地

之公司，轉而進入東協，實例如鴻海在越南投資係以

其開曼子公司名義所為，金寶集團亦是經由泰國公司

至菲律賓投資。

因此，無論是我投審會之統計，或是東協地主國

之統計，均無法反映實際台商在東協投資的全貌。根

據估計，我國近幾年實際上對東協投資之數據應更為

龐大，甚至有可能單年投資金額超過對大陸投資金

額。

此外，如觀察平均投資金額，對大陸平均投資金

額為372萬美元，對東協平均投資案件的金額為803

萬美元，為對大陸平均投資金額的2.16倍，顯示我國

在東協投資的平均規模大於在大陸投資規模。

由前述分析可看出台商在大陸、東協投資活動，

在2010年以後出現不同的變化：對大陸投資原則上

係呈衰退趨勢，對東協投資則逐漸加碼。但盡管如

此，東協近年雖受廠商青睞，但累計投資金額仍以大

陸居多，將持續為居我國對外最大投資目的國。

四、「新南向政策」下的兩岸合作契機

我國於1994年推出第一波南向政策，鼓勵產業

赴東南亞投資，並與數個東南亞國家簽訂「投資保障

協議」。隨後於1997年政府啟動第二波南向政策，

因當時正值東南亞遭受金融風暴衝擊，此波合作重點

持續強化與東南亞之貿易與投資。2002年開啟第三

波南向政策，主要目的除為降低我國對中國大陸之經

貿依賴，此時將星、馬、越、菲、印尼等五國定調為

投資重點國家，同時亦因我國已在2002年1月1日起

成為世界貿易組織（WTO）會員，因此此波南向政

策中，我國亦開始推動與東協國家間洽簽自由貿易協

定（FTA）。

東協十國人口約6.3億人，整體國內生產毛額

（GDP）超過2.4兆美元，為全球第七大經濟體。值

此我國力拼經濟與加強出口之際，將加強經貿拓展

圖2　1991年至2015年我國對世界、中國大陸及東協投資統計

資料來源：我國對世界、中國大陸及東協（台灣數據）之投資數據取自經濟部投資審議委員會，http://www.moeaic.gov.tw/system_

　　　　　external/ctlr?PRO=PubsCateLoad；東協數據則來自經濟部投資業務處，http://www.dois.moea.gov.tw/asp/relation3.asp。
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重點對象轉向東協，原屬時勢所趨。惟「新南向政

策」提出時，正值東協國家經濟表現下滑，從1990

至2013年間平均經濟成長率超過5%，在2014、

2015年持續下修，今年迄今亦出現經濟成長最強勁

的越南等因嚴重乾旱及其他因素，以致調降經濟成

長率。

除經濟下行風險外，部分東協與南亞國家尚非成

熟民主法治政體或人治色彩濃厚，政治風險甚高，投

資環境亦欠缺完備法治與保障。例如，近年以來，前

有2014年在越南爆發五一三事件，導致近百家台商

損失慘重，近來更遭逢台塑公司在越南河靜省投資鋼

鐵廠遭遇環保抗爭與罰款事件，再加上東協貿易保護

主義與民族主義氛圍蠢蠢欲動，都顯示當前東南亞政

經環境已今非昔比，政府推動「新南向政策」面臨新

的挑戰。

更重要者，近年東協國家與周圍國家簽署「東

協加一」FTA的效果漸顯，其中尤其以東協與大陸、

日、韓三國間的「東協加一」FTA對我國影響最為明

顯。我產品進入東協與其他「東協加一」FTA夥伴國

市場的關稅差距擴大，而我進入東協國家投資，亦比

照一般外資待遇飽受限制，導致我國製造業與服務業

對東協國家投資活動備受掣肘，實例如多家台資銀行

在泰國設立辦事處近二十年而遲遲無法順利升格成為

分行。我國因無法與東協國家簽署雙邊經濟合作協

議（ECA），亦無法簽署或加入「東協加一」FTA，

使得我國產品與服務在東協市場的競爭力落在大陸、

日、韓之後。

然而，在台商密集赴外投資浪潮下，許多台商實

質上已陸續進行在中國大陸、東協國家生產、人力、

通路、市場資源等之布局與整合。此種跨越台灣、大

陸、東協國家的區域生產布局，尤其以電子、紡織、

成衣、製鞋等產業最為明顯。例如，部分台灣產業如

鴻海集團近年在中國大陸及越南、印度等地，已成功

建立生產帶並予以連結。此種台商在兩岸、東協，甚

至南亞的印度所建立的區域供應鏈，可作為台商運用

以因應區域整合與產業供應鏈分工的重要基礎。

台灣在經貿、投資、人文與地理上與中國大陸、

東協國家維持緊密關係，兩岸未來可以從東協國家亟

欲推動的經濟整合趨勢與國家發展策略中，尋找兩

岸參與能對東協經濟、社會發展發揮正面效益的領

域，同時可以提供政策合作研究、教育訓練，協助東

協人力資源開發，或共同規劃、執行各種發展援助

（development aid）計畫；參與東協基礎設施與電子

通訊設備之整合與更新；參與區域旅遊與環境合作計

印度

緬甸

寮國

越南

菲律賓

馬來西亞

新加坡

柬埔寨

汶萊

印尼

「新南向政策」協助企業

 拓展東協與南亞市場
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畫；協助東協國家參與及因應氣候變遷、天然災害問

題等，以達到互利共贏，促進區域繁榮的最終目的。

根據「海峽兩岸經濟合作架構協議」（ECFA）

序言的精神，為進一步增進貿易與投資關係，兩岸應

可建立有利於兩岸經濟繁榮與發展的合作機制。在

ECFA文本第六條所揭示之經濟合作原則下，兩岸可

研究雙方產業合作布局和重點領域，推動雙方重大項

目合作，協調解決雙方產業合作中出現的問題。1 基

此，依據第六條意旨，兩岸可擬定、推動具體的產業

合作與投資布局計劃，在「新南向政策」下，共同拓

展東協與南亞市場。

整體而言，台灣在1994年推動首波南向政策以

來，實證經驗顯示「南向」與「西進」不僅不宜偏廢

任何一方，而且應該做適度結合與整體考量，以產業

特性與區域分工的角度，構思台灣融入區域經濟整合

的出路。基此，新政府推動「新南向政策」應可包含

中國大陸南部與東協國家，可思考由產業界的需求出

發，在「新南向政策」與兩岸政策中同步融入兩岸合

作參與東南亞區域經濟的思維，同時也在「新南向政

策」中建立適當的兩岸合作機制。依此思維，本文提

出政策建議如后：

（一）兩岸應可全面檢視台灣、中國大陸與東協

國家既有經貿合作機制，以尋找適當領域，展合作。

兩岸間可推動之經濟合作項目如：動植物與食品衛生

檢疫、貿易及投資便捷化、智慧財產權、資通訊科

技、人力資源發展、觀光餐旅、技術合作、金融服

務、環境保護與相關產業合作，如綠能、太陽能、清

潔能源等、中小企業發展、運輸與物流產業、產品標

準與符合性、農林漁牧業資源之合作探勘與開發、湄

公河流域及其他次區域合作開發、採礦以及自然資源

開發合作等。

（二）兩岸應可展開對話，以討論兩岸共同參與

東協區域整合之路徑，包括研擬TPP與RCEP的平衡策

略。如參照尚屬正常運作的ECFA精神與條文，兩岸

可持續推動重要領域之兩岸合作機制，當前恰可在

「新南向政策」的架構下，討論兩岸可推動合作的方

式與內涵，以擴大ECFA與「新南向政策」效益，同

1 ECFA第六條：
一、 為強化並擴大本協議的效益，雙方同意，加強包括但不限

於以下合作：

 （一）智慧財產權保護與合作；

 （二）金融合作；

 （三）貿易促進及貿易便捷化；

 （四）海關合作；

 （五）電子商務合作；

 （六）研究雙方產業合作布局和重點領域，推動雙方重大

 　　　項目合作，協調解決雙方產業合作中出現的問題；

 （七）推動雙方中小企業合作，提升中小企業競爭力；

 （八）推動雙方經貿團體互設辦事機構。

 二、雙方應儘速針對本條合作事項的具體計畫與內容展開協商。

時避免兩岸經貿交流完全停擺。

（三）兩岸應攜手共創及發揚華人經濟，妥善運

用東南亞及全球的華商、台商、華人、留學僑生等網

絡與資源。華商與華人網絡實為拓展東協市場最好的

平台，兩岸應妥善運用華商資源，及發揮軟實力的文

化影響力，但在此同時，鑒於東協國家民族主義有逐

漸升高趨勢，亦應避免形成文化對立或種族衝突，引

發反華或排華的情緒。

（四）兩岸企業可合作在東協區域推動企業社

會責任（CSR），經由參考或自訂規範兩岸企業營

運與投資之行為準則，在追求利潤與維護股東權益

之外，對在東協投資地之社區發展、環境保護、勞

工人權、利害關係人與消費大眾等擔負一定之社會

責任。事實上，根據世界企業永續發展協會（World 

Business Council for Sustainability and Development, 

WBCSD）之定義，企業責任範圍可涵蓋健康、安

全、環境、永續發展、人權、供應鏈管理、負責

任的採購（responsible procurement）、社區參與

（community engagement）、公益、治理、尊重法

律與規範、多元文化等。近年來包括紡織、成衣、製

鞋、電子產業等在海外投資設廠的兩岸企業，均強烈

感受到歐美企業要求其改善環保、勞工標準之壓力逐

年上升，兩岸企業應聯手制定、推廣企業社會責任及

其具體執行準則，同時設立共同的監督機制，以提供

外界監督的機會。

（本文作者為中華經濟研究院台灣東協研究中心主任）


