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一、前言
根據亞洲開發銀行(ADB)2016年最新公布的「亞洲發展展望」報告預測，東協10國總人口數高達6億2,000萬人，GDP總值約2兆5,000萬美元，人均GDP近4,000美元(2014年)；預測至2020年後將成為全球第三大經濟體，亞洲國家至少需要8兆美元投入於國家基礎設施，且消費支出可望倍增至2兆3,000億美元，面對這麼龐大的商機，各國無不積極提出參與。如2011年發起的「區域全面經濟夥伴協定」(Regional Comprehensive Economic Partnership，簡稱RCEP)、2015年正式達成協議的跨太平洋夥伴關係協定(Trans-Pacific Partnership Agreement，簡稱TPP)等。

其中，中國大陸於2012年9月正式提出「絲綢之路經濟帶」和「21世紀海上絲綢之路」(簡稱一帶一路)，企圖帶動海陸沿線的區域經濟發展，藉以擴大外需來促進國內產業轉型升級並解決產能過剩問題。目前已有130個國家和70多個國際組織給予中國大陸回應，其中又有60多個國家簽署相關的合作諒解備忘錄。在這股潮流之下，我國政府也在2016年提出「新南向政策」，藉此重新定位我國在亞洲發展的重要角色，一來強化與新南向國家協商機制，二來推展和目標國的策略聯盟。

然而，相較於中國大陸的「一帶一路」著重於區域性基礎建設，我國所提的「新南向政策」除了與東南亞及南亞鄰國建立經貿上的互利互惠關係以形成區域「經濟共同體意識」，也另外強調「以人為本」的「夥伴關係」。然而，國家安全局於立法院報告時特別指出，「一帶一路」在南進政策著墨頗深，與我國「新南向政策」目標國有所重疊，且相較於中國的龐大政治資金與政治影響力，我國雖提出42億新南向政策資金，但由於目標國有18個國家，平均下來後每個國家可運用資源略顯匱乏。爰此，「一帶一路」與「新南向政策」戰略之間的鏈結與衝突將是本文探討重點。

二、「新南向政策」與「一帶一路」戰略競合
「新南向政策」於2016年8月蔡英文總統在「對外經貿戰略會談」中通過，其總體目標設定在(1)促進台灣和東協、南亞及紐澳等國家創造互利共赢的新合作模式，進而建立「經濟共同體意識」；(2)建立廣泛的協商和對話機制，形塑和東協、南亞及紐澳等國家的合作共識。倡議涵蓋「經貿合作」、「人才交流」、「資源共享」與「區域鏈結」等四大面向，目標市場鎖定在18個國家，推動措施與目標國家。
(一)目標市場重疊高，中國大陸相對具經貿優勢
我國與東南亞及南亞國家皆無邦交；相形之下，中國大陸不僅與之有正式外交關係，更憑藉其經濟實力與這些國家具備良好經貿關係。在考量國家整體利益之下，這些國家容易受到中國大陸的壓力，接受其「一中原則」而降低與我國合作的意願。因此，衍生的政策議題包含：(1)我國政府如何強化既有優勢，迴避敏感政治議題以爭取與新南向國家進行實質合作之意願；(2)結合國家意志，吸引夥伴國家的政策誘因設計。

(二)兩岸對新南向國家推動之政策措施雷同，但中國大陸的資源更加豐沛
對台灣而言，新南向政策所推動「經貿合作」、「人才交流」、「資源共用」與「區域鏈結」四大面向與一帶一路所推動的「政策溝通」、「設施聯通」、「貿易暢通」、「資金融通」和「人心相通」政策有許多雷同之處。例如：就人才交流面向，台灣與中國大陸同樣採用獎學金擴編的措施，然中國大陸挹注金額與名額均比台灣多，這對台灣來說將造成人才吸引效果有限；台灣與中國大陸均針對醫療與觀光產業促進合作，且台灣與中國大陸均採用單一窗口的措施來降低通關成本並提升通關效率；在科研合作上中國大陸則是透過共建研究中心、國際技轉中心、合作中心等來促進科研交流與合作，我國雖有類似做法，例如科技部鼓勵學研機構至新南向國家設置海外科研中心，但在金額與規模上難以與之競爭。衍生值得探討的政策議題包含：(1)人才/攬才政策與推動措施重新釐清；(2)人才流動、災害互動與技術合作機制設計；(3)科技人才、新臺灣之子跨國流動；(4)透過時間、技能與資產分享創造的新社會與經濟價值模式。

(三)缺乏長期願景，政策效益有限
新南向政策願景中缺乏吸引東南亞與東協國家的長期願景目標，雖然「新南向」強調區域共同體的概念，但卻是以台灣本位式的角度自說自話，並沒有看見東南亞國家必須與台灣建立關聯之必要條件。實際上，新南向政策勢必遭遇中國因素風險，但現有新南政策僅以未來不排除與中國合作輕描淡寫帶過，其具體作法仍有待進一步釐清。衍生的政策議題包含：(1)釐清新南向共同的合作願景為何；(2)調適既有法規，以因應新型態的夥伴關係或課題；(3)營造政府民間夥伴關係的集體創意政府組織。

(四)全球工序減少，台灣中間產品出口減少
透過一帶一路佈局，中國可在沿線國家地區進行零組件等中間產品的製造，因此在專業化與規模經濟的情況下將為中國帶來可觀效益。然而目前的兩岸之產品分工鏈也將隨著一帶一路周邊國家基礎建設完整而瓦解，屆時中國將能由沿線國家進口低成本中間產品，並出口完整品，將嚴重衝擊台灣目前位於中間產品出口的份額。衍生的政策議題包含：(1)打造具台灣特色的製程產品、技術、服務，促成整案輸出；(2)關鍵技術與創新應用之環境建構；(3)建立新認證機制，大幅降低交易成本；(4)產業結構、區位與商業模式之變革創新。

三、結論與建議
隨著整體經濟成長呈現趨緩，產學研皆期待我國政府政策能有激勵經濟成長作用，以傳統產業角度，新南向政策祭出租稅獎勵，期望早期外移之傳統產業回台建設，並加速傳產轉型；科技產業研發產業可藉由南向供應鏈的加入，強化自身研發能力，提高產值。因此，明確的政策作為與措施將是利害關係人當下最在乎的，而非淪為政策宣導。

在「新南向政策」與「一帶一路」發展方向重疊的情況下，惡性競爭之風險將提高，例如金管會鼓勵國銀提升對新南向國家之放款總額，卻忽略當中有幾個國家容易出現政治干預，甚至是高度貪腐之問題，再加上許多東南亞新興國家財務透明度不高、資料準確度過低之情況，對於國銀在東南亞之放款風險大幅提升。然而，憑藉台灣奠定的優勢條件，在既有基礎上推動產業鏈發展、創新產業合作、整合資源並集中力量將有助於發揮整體效益，其未來契機如下列點：

(一)東亞國家對中國大陸頗有疑慮，提供台灣南向契機
中國大陸近年來在對外關係上採取積極與強勢作為，引起周邊國家特別是與之有領土邊界爭議的越南與印度之反彈。例如：2017年底由於中國強硬的融資條件，讓巴基斯坦、尼泊爾和緬甸3國確定取消或擱置與中國企業合作的 3 大水力發電工程。截至2017年底，與中國取消工程的國家包含巴基斯坦、尼泊爾、緬甸、斯里蘭卡、孟加拉、印度、寮國和泰國，這些國家將有機會成為我國合作之潛在夥伴，而泰國可作為首波交流國家。

除此之外，美國面臨崛起的中國在軍事、政治與經濟上的挑戰，除鞏固和日、韓、澳的同盟，亦積極加強與越南、泰國、印尼、緬甸、印度等國之關係，並鼓勵日本積極投入區域事務。在「中國崛起」對於區域的政治與經濟局勢之影響尚不明朗的情況下，東亞國家普遍採取在經濟上和中國大陸交往，但在安全與政治方面和美國靠攏之「避險」政策。我國的新南向政策如不涉及政治敏感議題，可獲得區域國家之歡迎。

(二)國際合作並非零和遊戲，我國仍有操作空間
我國資源相對有限，難以和中國大陸競爭。惟東南亞與南亞國家為追求經濟與社會發展，需要並歡迎各式資源與協助，未必會因中國大陸的政經壓力而排除我國參與的機會。相對於中國大陸，我國在部分領域仍享有品牌與技術優勢，例如台灣擁有優秀半導體技術及數學運算人才，如何提出差別化的誘因以增進東協國家在產、學、研各方之合作意願，是值得探討之議題。以電商市場為例，台灣網路暨電子商務發展協會帶領台灣25家網路公司前進星馬拓藍海，除尋求跨境合作夥伴，更強化我國網路企業與東南亞的雙向交流，讓台灣網路產業朝向多元化的發展。

(三)兩岸供應鏈密不可分。綜觀兩岸各產業之產業鏈已密不可分，且新南向市場與中國大陸市場並非零和關係
現實狀況是，台灣對中國大陸出口在2016年占整體比重高達40%，反觀對東協十國僅占18.3%，其中對印度更是少到僅有1%，三者比例嚴重失衡。根據行政院院長林全於2016年6月7日在立法院院會施政總質詢時回應，推動新南向政策和兩岸經貿彼此並不衝突，而且還相輔相成的說法之後，蔡總統也在2017年5月5日對外媒闡述新南向政策思維時宣稱，新南向政策並不是與中國競爭，而是以自身優勢促進互惠互利發展關係。以此，即使新南向政策在外交上受到中國大陸的打壓，惟如能從全球價值鏈的安排與跨區域產業分工佈局的角度出發，一方面支持台灣業者參與一帶一路，並在經貿、產能與建設上合作，另一方面藉此實質強化與東協及印度的產業與經貿關係，或可有效達成新南向政策之「區域鏈結」目標。

(四)新南向政策實施後，我國與新南向國家雙邊貿易額與投資額皆有所成長，將彌補一帶一路對台灣出口所造成之衝擊
另外，在人才交流方面，東協十國來台進行學術交流人數增加，以雙向的學術交流方式，不僅吸引人才來台留學，更鼓勵台灣學者至南向國家進行學術交流，促進與夥伴國人才資源的互補與共享。透過技職培訓的需求與長期人才養成交流，不僅可以厚植本國企業在新南向的人才資源，同時也能強化我國和南亞及東協等國策略夥伴關係。
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蔡政府推動新南向政策，並加強對東協等南向國家的貿易推動。據經濟部新出爐數據，在泰國、馬來西亞、菲律賓、印尼、新加坡、越南與柬埔寨等主要東協國家中，與2017年相比，台商在2018年中於各國投資金額中，在泰國投資金額達2.32億美元，成長率高達56.6%，居上述各國之冠。
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投資增速居次的是越南，年增48.8%，台商投資額近4.9億美元，是所有東協國家最高者。投資處長張銘斌表示，去年台商赴泰國及越南投資表現不俗，主因正是受美中貿易戰影響，不少台商不是選擇「鮭魚返鄉」回台投資，就是將產線移轉到新南向國家投產。
行政院政委鄧振中則預料，美中貿易戰持續談判，也逐漸有發展為長期性新冷戰的可能性，為避免貿易戰造成的風險提升，今年台商赴東協各國投資的金額仍會上升。而從台商回台投資金額持續上升的趨勢看，台商赴新南向國家的投資額也沒有理由不成長。

此外，據不願具名官員透露，由於美中貿易戰帶來的投資契機，越南很有可能成為繼菲律賓、印度之後，第三個與台灣翻修投保協議的國家。

據經濟部投資業務處最新資料統計，我國在東協主要國家，包含泰國、馬來西亞、菲律賓、印尼、新加坡、越南及柬埔寨的投資金額，在2018年達到13.72億美元，其中又以越南的4.86億美元為最，泰國2.32億美元次之，印尼2.1億美元排第三。

若以2017年至2018年投資金額成長率排序，泰國居冠，越南居次，柬埔寨則以43%居第三名。

至於去年仍有一些新南向國家投資增速為負者，張銘斌解釋，因2017年建大輪胎有大筆投資案赴印尼墊高基期，新加坡則是有環球晶併購案。

新南向政策為蔡英文政府執政後的重大政策之一，著眼在經貿合作、人才交流、資源共享及區域鏈結四大工作主軸。蔡總統曾指出，新南向政策幫助台灣在新階段的經濟發展，尋求新的方向和動能，並重新定位台灣在亞洲發展的重要角色，創造未來價值。



