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印太經濟架構與APEC的連結，
以及未來的挑戰

台經院國際處 許峻賓副研究員

美
國拜登政府於今(2022)年5月23日在東京啟

動「印太經濟架構」(Indo-Pacific Economic 
Framework, IPEF)，截至目前為止，已有14個印太地

區的國家表達加入的意願。根據IPEF的聲明文件，

參與的國家將共同致力於建立一個永續與包容性經

濟成長的印太區域，將利用技術、促進創新、參與

數位經濟，以及透過實現能源安全、確保公平與包

容的因應氣候變遷之方法，來改善社會經濟福利。

（注1）
在IPEF中，目前列出了四大項支柱，包括貿

易；供應鏈；清潔能源、減排與基礎建設；稅收與

反貪腐。在「貿易」支柱中，強調建立高標準、包

容、自由與公平的貿易承諾，包括推動數位經濟領

域的合作，期許能透過促進永續與包容性的經濟成

長，讓勞工與消費者都能夠受益。在「供應鏈」方

面，IPEF強調透明度、多樣性、安全性與永續性，

強化應對危機措施的相互協調，並確保關鍵原物

料、加工材料、半導體、關鍵礦物與清潔能源技術

的取得。

至於在「清潔能源、減排與基礎建設」領域，

將透過深化技術合作、資金提供，以及永續基礎設

施和技術援助，來加速此一技術及基礎設施的開發

與佈署。在「稅收與反貪腐」中，將依據既有的多

邊協定來制定和執行相關制度與規範，以落實並促

進公平競爭，並遏止及改善印太地區的不公平稅制

與貪污。

本文將從美國推動IPEF的戰略意涵切入，探討

美國未來推動IPEF前進的可能規劃，也分析美國在

明年擔任APEC主辦經濟體可能如何推動與IPEF工
作連結的策略，最終探討IPEF發展的挑戰。

美國的戰略調整與區域經貿政策

回顧美國歐巴馬總統執政期間的戰略，是

以「轉進亞洲」(P i vo t t o As i a)為主軸，並在此

戰略架構下推動跨太平洋夥伴協定(Trans-Pac i f ic 
Partnership, TPP)的談判。在TPP的談判過程中，美

國積極地將許多新世代、高標準的經貿規範納入談

判議題，例如：電子商務、環境、勞工、政府控制

事業等，且配合高度市場開放的要求，試圖建立一

個新世紀的自由貿易協定範本；但最終因為川普總

統決議退出，讓美國當時欲主導的新國際貿易規範

嘎然而止。

在川普政府執政的四年期間，川普總統強力

訴求「公平貿易」的精隨，希望藉此鞏固美國在全

球經濟的主導力，也確保美國勞工的就業機會。回

顧在 1990 年代和 2000 年代的美國貿易政策，當時

的執政者均認為貿易協定對於美國經濟、工人和企

業的發展均有正面效益，故積極推動F TA的洽簽，

主事者均希望透過貿易法規來確保美國工人、農民

與企業既有協定下的利益，避免美國人民的就業機

會受到不公平貿易作法的威脅。而川普總統與過往

領導人的貿易政策差異在於，川普不再擴大美國的

市場給貿易對手國，藉此避免美國經濟持續受到侵

蝕。其中最受關注的便是美中間的貿易戰。

川普總統的貿易政策實為美國開啟一個革新的
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表　拜登政府推動IPEF與歐巴馬政府推動TPP之比較

總統 歐巴馬 拜登

總體戰略 轉進亞洲(Pivot to Asia) 印太戰略(Indo-Pacific Strategy)
經貿政策 跨太平洋夥伴協定(TPP) 印太經濟架構(IPEF)
政策性質 FTA/RTA 未定

參與夥伴國
11國（加拿大、墨西哥、秘魯、日本、新加坡、越南、
紐西蘭、澳洲、智利、汶萊、馬來西亞）*

14國（日本、印度、澳洲、韓國、新加坡、紐西蘭、印
尼、馬來西亞、泰國、越南、菲律賓、汶萊、斐濟）

主要內涵

1.21世紀經貿協定
2.高度市場開放
3. 廣納新興經貿議題：環境、勞工、政府控制事業、電
子商務等

1.新世紀的經貿規則
2.強化供應鏈韌性
3.淨零碳排與潔淨能源之基礎建設
4.稅收與反貪腐

國內程序 需經國會審議通過 未定

注(*)： 智利、汶萊、馬來西亞等三國尚未完成國內審議程序。
資料來源：作者自行彙整。

機會，亦即擺脫「自由貿易」、改由「公平貿易」

策略來推動。而接任的拜登政府也順著此一發展趨

勢，在印太戰略架構下推出「印太經濟架構」。

檢視上述美國的印太經濟架構的內涵，目前並

未論及市場開放議題，顯示美國實欲以較高標準的貿

易法律與規則來主導全球經貿規範建制。該戰略架構

以「創新」為驅動力，並專注於「快速技術轉型」以

因應全球及區域的政經挑戰。尤其面對中國在經濟、

外交、軍事與技術等多方面的挑戰，美國的目的並非

在改變中國，而是在塑造整體的戰略環境，建立一個

對美國、盟國及合作夥伴均有利的、具有共同利益與

價值的環境，藉以平衡中國的崛起與影響力。這可由

拜登政府上台後的一連貫貿易與供應鏈相關政策，

以及日前甫通過的《晶片與科學法案》(CHIPS and 
Science Act)展現美國的戰略意圖。

其實檢視拜登政府的經貿政策，除了沿用川普

政府主張的「公平貿易」外，拜登政府的戰略方向

實與歐巴馬政府相似。如下表所示，拜登政府與歐

巴馬政府的經貿政策最明顯的差異在於有無討論關

稅與市場開放議題。

IPEF 與 APEC 的可能連結

歷經四年川普政府的執政，美國與盟國間的關

係大不如前，許多國家因為對美國的不信任而推動

自主獨立的外交政策，包括歐盟。但拜登政府執政

後，美國開始恢復盟國外交，包括與歐盟、北大西

洋公約組織會談；舉行美、日、澳、印度的四方會

談；參與G7、G20會議；舉辦氣候變遷高峰會、全

球民主高峰會等。美國上述一系列行動除了要實踐

重建未來美好(Build Back Better)之外，也期待美國

再次回到全球領導核心，主導世界秩序與全球政經

運作規則，包括產業供應鏈營運、環境保護與勞工

權益。

但是即使拜登政府持續努力，仍有許多國家未

積極向美國靠攏。因此，美國所推動的IPEF並未

要求參與的國家必須參與每一個項目，也就是，參

與的國家可以視本國的發展條件與政策需求而選擇

參加項目。因此，有學者用「模塊」(modules)來稱

呼IPEF未來推動的架構與工作；在四大支柱終將

可能會依不同的議題來形成單一的「模塊」，在該

「模塊」中進行談判。而且此一模式相較於過往傳

統的國際協定有更多的彈性存在，可藉由堆積木的

方式來完成最終協議，或依參與協定國家的需求增

減規範內容或聲明採保留立場。在紐西蘭、智利、

新加坡推動的數位經濟夥伴協定(Digital Economic 
Partnership Agreement, DEPA)即是採用此一模式推

動。（注2） 
此外，也有人將IPEF比擬成在餐廳以單點(a la 

carte)的方式選菜，參與的國家可以自由選擇欲參與

的項目。此一模式保留了IPEF的彈性，讓參與國可

以不用選邊站，也讓參與國可最終視談判的條件與

內容決定是否簽署文件、正式加入。此一彈性模式

與APEC的運作機制非常類似。
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除了運作機制的模式之外，IPEF的支柱也與

APEC高度連結。在APEC架構中，不僅在貿易與投

資委員會(CTI)討論貿易、供應鏈等議題，在APEC
推動亞太自由貿易區(F TAAP)的下世代議題中，

美國也積極爭取納入勞工、環境與政府控制事業

等議題的討論。此外，APEC架構下的能源工作小

組(EWG)、反貪腐與透明化工作小組(ACTWG)、
人力資源工作小組(HRDWG)、數位經濟協調小組

(DESG)等都與IPEF的議題有高度的相關。不過，美

國也會在其他國際組織或機制中推動相關工作，例

如聯合國、G7、OECD、WTO等，俾利IPEF可以

獲得更多國家的支持。

檢視今年5月份的A P E C貿易部長會議，在

「關於F TAAP、COVID-19疫情與未來發展之主

席聲明」(Chair's Statement on the Free Trade Area 
of the Asia-Pacific, the COVID-19 pandemic and 
beyond)文件中提及，已經注意到「解決傳統貿易和

投資問題的必要性—例如非關稅措施、服務貿易、

海關程序和貿易便捷化與透明化規則—這些是解決

疫情後相關問題之關鍵；此外也包括多項下世代議

題，例如：電子商務、數位貿易和數位經濟、微中

小企業、婦女、貿易和環境、供應鏈連結以及應對

氣候變遷。」更可以窺知美國於2023年接任主辦經

濟體的任務後，會在APEC架構下推動與IPEF相關

的議題。

IPEF的未來

從戰略上來說，中國應該是IPEF成功的主要掣

肘和阻礙者。原因在於，拜登政府執政以來延續川

普總統的對中政策，雖然拜登政府未加重或擴大美

中貿易戰，但是也未緩解川普政府對中國的貿易政

策與相關措施。拜登總統在2021年3月25日的首次記

者會上即表示過，中國成為世界最富裕、最強大國

家的目標在他的任上不會實現，因為美國還在繼續

發展壯大。 （注3） 
至於針對IPEF的內涵與項目，由於印太區域的

國家對美國最感興趣的仍是市場開放與自由化的議

題，雖然若談及市場開放，這些對手國也需要向美

國開放市場、降低關稅，但美國市場的開放與消費

力，仍是這些國家最需要的。惟美國現階段應該不

會輕易討論關稅調降與市場開放議題，原因在於，

以前的川普政府告訴美國民眾：優惠或過低的關稅

制度是讓美國經濟衰落的原因之一。

因此無論是印太區域內的學者或者美國國內智

庫，均表達了一個聲音：沒有一個國家認為有任何

潛在的激勵措施可以彌補 IPEF 缺乏市場准入部分。

若無有意義的貿易政策來激勵IPEF國家間增加貿

易，美國政府就不能指望可以顯著增加美國在該地

區的經濟影響力或對抗中國的經濟力。 （注4） 
畢竟，對大多數印太區域的國家來說，IPEF提

出了許多具有挑戰性的議題與要求，例如：確保供

應鏈勞工權益、加強關鍵材料與技術的管制、高標

準的減排規範、反貪腐以及最低稅負制的規範等，

都不是開發中國家可以輕易承擔的；即使IPEF讓參

與國有很大的自由選擇空間。因此，IPEF最終的效

益如何，仍有待觀察。
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org/talkingtrade/designing-next-generation-
trade-agreements-for-the-digital-economy 
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