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中國大陸新增七大自貿試驗區

中
國大陸的第一波自由貿易試驗區始於

2013年，於上海推出「國務院關於推廣

中國（上海）自由貿易試驗區可複製改革試

點經驗的通知」，開啟了新型態開放模式融

合經濟特區的新時代。時隔二年，再於2015

年4月20日印發包括廣東、天津、福建等3個

自由貿易試驗區之總體規劃方案，進入了第

二波自貿試驗區的時代。

而最新的進展是2016年8月底，由中國大

陸中共中央、國務院公布將於遼寧省、浙江

省、河南省、湖北省、重慶市、四川省、陝西

省等地新設7個自貿試驗區，第三波自貿試驗

區已落點底定。此波新設7大自貿試驗區預期

將運用現有新區與園區政策基礎，再結合自貿

試驗區的制度創新精神，依據其區域特色各負

任務，推動全面深化改革擴大開放。新增的7

個自貿試驗區功能與定位整理如下圖1，現階

段大致僅揭露各區域落點及其功能任務，具體

規劃尚有待中國大陸商務部審核各省市提出新

設自貿試驗區總體方案後正式公告實施。

原四大自貿試驗區核心精神：體制

改革、風險可控

回顧前二波自貿試驗區最初推動的試點

精神，在於「對接國際規則」，強調的是簡政

中國大陸第三波自由貿易試驗區
政策走向觀察

2016年8月中國大陸宣布將於遼寧省、浙江省、河南省、湖北省、重慶市、四川省、

陝西省等地新設7個自貿試驗區，有別於原4大自貿試驗區核心精神在於強調體制改革、

風險可控。新一波自貿試驗區的政策目標似加入更多支援區域經濟發展與「一帶一路」

倡議的任務。本文試由觀察中國大陸第三波自貿試驗區政策的可能走向，藉以探討該政

策的任務轉型與對臺可能影響。

吳佳勳／中華經濟研究院第一研究所ā副研究員兼副所長
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放權，以「負面清單」方式進行政府的行政體

制改革。顯然與過去經濟特區強調以特殊政策

優惠著重招商引資，發展特定產業、以繁榮地

方經濟的作法大不相同。 

圖1ā中國大陸新設7個自貿試驗區之功能與定位

資料來源：作者繪製。
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以現有的四大自貿試驗區（上海、天

津、福建、廣東）執行成效來看，由於政策目

的在於「制度創新」試驗，概念上透過簡政放

權移除不利貿易與投資的非關稅障礙，並將多

部門的事前管理，轉變為事後監督，以達到提

升政府效能，進而推動貿易與投資的便利化。

目前來看，似以「負面清單」制度的複製推廣

最具實效，其次是多項與貿易通關、金融開

放、創新創業與行政監管有關的制度改革措

施。

「負面清單」制度在中國大陸始於2013

年9月，選擇在上海自貿試驗區針對外商投資

准入領域先行試點，起初主要用以因應中美雙

邊投資協定（Bilateral Investment Agreement, 

BIA）談判。其後逐年依產業發展及國際情勢

調整修訂負面清單項目，至2014年6月，上海

自貿試驗區將外商投資特別管理措施由原先的

190條大幅刪修至139條，調整幅度達26.8%。

再至2015年4月，配合國務院宣布第二波自貿

試驗區，進一步發布統一適用於上海、廣東、

天津、福建等四大自由貿易試驗區的〈自由貿

易試驗區外商投資准入特別管理措施（負面清

單）〉，而被外界稱為第三版負面清單，並開

啟跨區適用同一份清單的時代。
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此後直到2016年9月，在杭州舉辦的二十

國集團（G20）杭州峰會的機會，中國大陸對

外宣布將在全國統一實施外商投資准入前國民

待遇加負面清單管理，於同年10月1日起正式

實施。再加上2016年4月發布《市場准入負面

清單草案（試點版）》，率先在天津、上海、

福建、廣東，也就是自貿試驗區所在省市進行

試點，預計2018年也會於全中國統一推行市場

准入負面清單制度。

由前述說明可知，中國大陸土地面積達

960萬平方公里，但前二波自貿試驗區劃定範

圍面積合計尚不到500平方公里，卻肩負中國

大陸市場開放及推動政府體制改革的重要政策

試點工作。須知自貿試驗區如何在有限時間、

有限區域範圍內，累積改革開放經驗，同時達

成以開放來倒逼改革？其中「風險可控」，成

為當時政策最重要的核心精神。

新一波自貿試驗區政策的轉型趨勢

觀察

承接上述，對應到現今新公布的第三波

七大自貿試驗區，儘管其總體方案內容尚未發

布，但單就其選址落點，及其揭露的功能與任

務來看，似乎突顯其自貿試驗區的政策目的已

有所轉變。大致而言，新一波的政策目標，加

入了更多支援區域經濟發展與「一帶一路」倡

議的功能。最明顯例子如東北遼寧省此次入

選，其任務設定為「著力打造提升東北老工

業基地發展整體競爭力和對外開放水準的新引

擎」、湖北省則為「落實中央關於中部地區有

序承接產業轉移」；再如河南、陝西均強調將

建設服務於「一帶一路」綜合交通樞紐或發展

內陸對西部大開發帶動作用。以上均屬區域經

濟開發和產業移轉為根本，已與原本強調四大

自貿區的制度創新精神大不相同。似乎顯示中

國大陸近年經濟成長趨緩，除複製原先自貿試

驗區的政策經驗外，同時如何促進部分區域經

濟的持續發展，亦是當前的重要挑戰，此也牽

動了自貿試驗區政策的策略調整與任務的轉

型。以下分別說明後續自貿試驗區政策內涵的

可能轉變：

一、 自貿試驗區選址由先進沿海地區

往內陸擴展

第三波自貿試驗區選址多處於內陸地

區，其產業結構與市場型態，與前兩波沿海省

市的自貿試驗區多有不同，恐使得過去累積的

成功經驗，未必能在新的試驗區中順利複製。

具體而言，前兩波自貿試驗區政策之所

以能有效推行，與其相對優越的經濟條件有

關，其主要坐落於原先就為中國大陸較為開放

與先進的地區，因此在執行政策改革與招商引

資上相對較具有效率，同時也能在較短時間內

得到正面的成果。然而第三波自貿試驗區選定

地區其基礎設施與產業發展狀況較為落後，因

此若要複製前兩波自貿試驗區的經驗，勢必需

要更多因地制宜的調整作法。

二、 肩負更多驅動區域經濟成長動能

的任務
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儘管目前各個自貿試驗區的總體方案尚

未對外公布，若運作順利，可以預期未來中國

大陸內陸地區的發展轉型速度將明顯提高，同

時對周邊地區帶來擴散作用，提升周邊地區經

濟發展。以政策目的來看，中國大陸在當地設

置自貿試驗區，很多著眼於為提高該地區對

「一帶一路」的戰略支撐，同時落實西部大開

發戰略的策略目的。

國務院於2016年11月10日提出了〈關於做

好自由貿易試驗區新一批改革試點經驗複製推

廣工作的通知〉，內容指出：複製推廣的改革

事項共19項，其中有12項自由貿易試驗區改革

事項在全中國範圍複製推廣，7項改革事項在

海關特殊監管區域複製推廣。由此看來，中國

大陸正積極推廣前兩波自貿試驗區的相關成功

經驗，從而使得自貿試驗區的意義，已不限於

區內政策試驗，更是透過政策對周邊地區乃至

於各類產業部門複製推廣所累積的改革經驗，

進而擴大所形成的正向外溢效果。

具體而言，隨著自貿試驗區經驗推廣複

製，並配合簡政放權、放管結合與優化服務改

革等政策方針，各地經貿制度將有大幅度創新

轉型的可能。預期未來各地區市場化有可能加

速發展，進一步促成市場機制在資源分配的角

色。尤其觀察目前7處新設自貿試驗區，許多

區域經濟正遭遇發展瓶頸，亟需引入新的動

能。對內陸地區來說，市場開放特別有助於帶

來新的就業與創業機會，也包括吸引新的企業

與人才進駐，達到體制改革帶動經濟成長之政

策效果。

三、 新一波自貿試驗區更多向「一帶

一路」傾斜

由中國大陸第三波自貿試驗區的區位選

擇，突顯亟欲加快發展「一帶一路」建設的意

圖。此波7個新自貿試驗區的功能，除了引導

內陸地區開發轉型外，另一重要目的是為「一

帶一路」絲綢之路經濟帶後續發展鋪路，以利

於西部開放市場的鏈結發展，成為中國大陸向

西發展的重要樞紐。

可以注意到，部分第三波自貿試驗區鄰

近長江經濟帶，有鏈結長江經濟帶在「一帶一

路」倡議中扮演的重要角色。推測繼沿海地區

加強對外的海上絲路鏈結之後，未來中國大陸

區域布局策略重心，將放在長江經濟帶與陸上

絲綢之路的鏈結。並以自貿試驗區為核心，進

而帶動周邊區域發展，接著逐步擴大長江經濟

帶在「一帶一路」中的影響力。藉由串聯長江

上、中、下游的重點城市，逐步達成「一帶一

路」戰略串聯東西部地區的目標。此趨勢突顯

自貿試驗區政策似成為「一帶一路」戰略下的

重要政策樞紐地位。

四、 新一波自貿試驗區更強調區域特

色及差異化發展

此批自貿試驗區特別關照在地特色。以

地理位置來說，除了前述部分區位選擇特別集

中於內陸與長江經濟帶周邊外，亦聚焦於相

對具發展優勢、具備產業條件或是交通樞紐

的功能地區。舉例來說，浙江舟山為南北海運

通道與長江黃金水道的樞紐；重慶則具備內河
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航運、鐵路和航空方面的優勢；四川成都與陝

西西安則蘊含內陸地區高新科技產業發展的潛

力，將有可能帶動中國大陸大西部的成長。有

別於前兩波自貿試驗區注重於對外貿易，大西

部可能更注重內需以及中亞市場的開發。這些

自貿試驗區之區位特點，特別有利於後續針對

西北地區與中亞市場進行商機探索。這些因地

理環境或產業特性而形成的不同的城市本質與

特色，將會引導各自貿試驗區朝向多元面向發

展，依其特色和條件，呈現明顯區域差異。

以上說明，差異化與特色發展將成為新

一波自貿試驗區的重點，各自貿試驗區未來的

發展樣態，對於人才與資源的磁吸效果也將呈

現不同程度落差。因此，未來若各自貿試驗區

完善發展各自特色，資源將可以進行高效率分

配，將東部沿海地區過剩的資源順利地轉移至

內陸地區。換句話說，預期未來各自貿試驗區

之間的企業競合關係會更趨白熱化。

中國大陸自貿試驗區政策對我影響

及因應

總結來看，中國大陸推動自貿試驗區政

策的最大意義，在於體現逐漸朝向法制化發展

的經貿自由化趨勢。在此種概念下，不論是

內資或外資的市場參與者，都能在「法無禁

止即可為」的理念下來經營。此種體制改革預

期可激發市場運作的活力、刺激商業經營模式

的創新、推進政府職能轉型、提升社會的經濟

動能。對臺商而言，此等政策方向固然帶來更

多市場商機，卻也同時意味著未來必須面臨更

多的市場競爭。換言之，臺商過去多習慣於享

有特殊政策優惠，但隨著自貿試驗區的不斷推

廣和市場開放，不單在大陸經營的臺商將受影

響。對臺灣而言，兩岸之間人才和資金的競爭

也將更加激烈。

中國大陸的市場化進展，已由一般「產

品市場」改革深化至「要素市場」改革，亦即

在全球金融風暴後，中國大陸積極驅動企業

「走出去」，加速全球布局，藉以爭取海外資

源、國際品牌和關鍵產業技術。同時，亦在政

策上強化磁吸海外技術和人才流入。上述趨勢

顯示，中國大陸透過其內需市場與資金優勢，

逐漸改變全球生產要素的流動，漸能掌握國際

品牌和技術能量，目標在於提升其產業自主，

而自貿試驗區政策，正是其中相當關鍵的政策

工具。

故面對此一趨勢，中國大陸推動自貿試

驗區政策對我影響，最根本問題即在於兩岸對

全球人才、技術和資金的競逐能耐。我國現有

多項產業正面臨轉型壓力，工業總會在2015年

提出產業政策白皮書，警告國內產業環境面臨

「五缺」問題：缺水、缺電、缺工、缺地、缺

人才，正點出臺灣產業目前發展遭遇的普遍困

境。

為因應中國大陸推動自貿試驗區帶來的

龐大磁吸效應，吸引全球各地的要素與資源流

入。此趨勢臺灣若要以防堵方式減少衝擊恐

難收實效，較正面積極的作法應是就制度面
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上著手，營造比對岸更具吸引力的投資環境與

制度，創造更理想的留才引才條件。以「制度

性競爭」為主，降低我國人才與資金外流的衝

擊。

然而相對於中國大陸，我國土地面積有

限，事實上並沒有施行特區經濟的必要性。故

對臺灣而言，最根本的關鍵是如何推動法規鬆

綁，建議可學習英國或新加坡的作法，建立

「監理沙盒（Regulatory Sandbox）」機制，協

助產業活化創新空間。以金融業為例，在「監

理沙盒」機制下，可讓產業在風險規模辨識可

控的模擬環境中，測試創新產品、服務及商業

模式，藉此提高對抗中國大陸自貿試驗區金融

體制高度自由化改革帶來的威脅。

進一步而言，「監理沙盒」應用於法規

政策改革的適用範疇未必限於金融產業。行政

院為發展數位經濟，將允許產業創新彈性運

用，未來監理沙盒不再僅限於金融科技，亦

包括綠能、AR/VR（擴增實境/虛擬實境）技

術應用，區塊鏈等各行業均可應用。亦即未來

創新服務模式的發展，可在實證場域中先行先

試，藉以理解其與現行產業運作的競合關係，

以及現行法規的可能限制等，找出可行的營運

模式與法規調適後，再導入實體創新產業營

運。

總體而言，中國大陸於全球經貿市場的

角色，已由被動市場開放到主動爭取經貿規則

制定權，而其中自貿試驗區正是用以對接全球

經貿規則的政策工具與試驗場域。預期自貿試

驗區政策的漸趨成熟，可為兩岸帶來良性制度

競爭，但同時也對我國產生要素競爭效果與壓

力。對此，我國應將兩岸合作格局及視野擴

大，著力於制度性競爭。除積極掌握各自貿試

驗區的政策和發展優勢，尋求我國廠商的市場

拓展商機。更重要是，多加關注自貿試驗區在

攬才、鼓勵多元創新等方面的政策動向。同時

加快臺灣的體制與法規改善，對應新經濟發展

的需求，營造具吸引力的企業經商環境。


