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以雙層賽局理論分析蔡英文政府開放美豬美牛進口政策 

 

 

摘要 

 

蔡英文總統的第二任期甫揭幕，2020年 8月 28 日蔡總統親自召開記者會，宣布自

2021年元月起，開放含安全容許值以下萊克多巴胺 (Ractopamine) 含量之美國豬肉、內

臟，以及 30 月齡以上之美國牛肉進口。引發媒體熱議，也引起國內各界對於該政策的

疑慮與批評。回顧臺美關係歷程，美豬、美牛開放進口一直是我國歷屆政府，不分黨派

都曾經面對的「燙手山芋」；然而，民進黨在 2012 年曾強力杯葛美牛進口，8年後卻對

於美豬、美牛進口政策態度急轉彎，其原因為何？本研究指在探討蔡英文政府選擇在其

第二任期之初、2020 年 8 月底宣布這項重大政策，其中蔡政府對國際關係層面以及國

內內政向度可能的考量與評估為何？ 

本研究以普特南 (Robert Putnam) 1988 年提出之雙層賽局理論 (Two-level games) 

為研究視角，筆者採取文獻分析法，並配合訪談法取得蔡政府內部幕僚對美豬、美牛進

口政策之決策過程的一手資料進行分析。研究發現，2016年至 2020年間，蔡政府面對

前所未有的新型態美中臺三邊關係，加上 2020 年新冠肺炎 (Covid-19) 疫情肆虐全球之

時，我國亮眼的防疫表現不僅為臺灣在國際上帶來正面宣傳效果，在國內也召喚出強大

的「國家光榮感」，同時更為蔡英文政府帶來以「快刀斬亂麻」之姿，處理美豬、美牛

進口議題的契機。 

 

 

關鍵詞：雙層賽局理論、臺美關係、兩岸關係、美豬美牛、Covid-19 
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A Two-Level-Games Analysis of the Tsai Ing-wen 

Administration’s Policy of U.S. Pork and Beef Importation 

 

Abstract 

 On August 28, 2020, President Tsai Ing-wen announced the easing of importation 

limitations on U.S. pork and beef, a disputed and complicated issue for successive 

administrations in Taiwan. In 2012, before coming into office, Tsai Ing-wen and the 

Democratic Progressive Party (DPP) used to boycott the import policy of U.S. beef under the 

Ma Ying-jeou administration. For some, the decision of President Tsai marks the shift of the 

policy stance of the DPP. This thesis aims to further examine this issue through the analysis of 

the external and internal conditions faced by the Tsai administration.   

According to the Two-Level-Games Theory of Robert Putnam (1988), when a government 

makes decisions on transnational policies, the decision-makers need to rationalize at two levels: 

the international level and the domestic level. This thesis seeks to answer: what international 

and domestic issues the Tsai Administration concerns about when making the decision on U.S. 

pork and beef import policy? And why Tsai Administration chose to announce the tricky policy 

at the end of August in 2020? 

The finding of this thesis is that at the international level, the trilateral relationship 

between Taiwan, the U.S., and Mainland China in 2016 through 2020 provided the Tsai 

Administration an ideal timing for rolling out the U.S. pork and beef importation policy. At the 

domestic level, the excellent anti-pandemic results in Taiwan that impressed the world during 

the Covid-19 pandemic ravaging the world in 2020 had encouraged Taiwanese people and 

boosted their support for the Taiwanese government. The combination of a window of 

opportunity at the international level and abundant political capital at the domestic level 

prompted the Tsai Administration to make the tough decision of import policy in August 2020. 

 

Keywords: Two-Level-Games Theory, US-Taiwan Relation, Cross-Strait Relation, US Pork 

and Beef Import Policy, Covid-19 
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第一章 緒論 

第一節 研究動機與目的 

一個國家的政府在面對重大政策的決策過程時，勢必經過多面向的考量、研擬、談

判與遊說，國內的政策如此，跨國之外交政策亦然；且隨著民主化的進程，政府在國際

間談判與制定政策的同時，國內民眾與利益團體的意見，以及國會的審查即扮演更為重

要的角色。 

蔡英文總統的第二任期甫揭幕，2020 年 8 月 28 日蔡總統親自召開記者會，宣布自

2021 年元月起，開放含安全容許值以下萊克多巴胺 (Ractopamine) 含量之美國豬肉、內

臟，以及 30 月齡以上之美國牛肉進口。蔡總統在記者會上強調，開放美豬、美牛是一

個「能夠有效促進臺美關係的決定」（蔡英文，2020）。然而，消息一出引發媒體熱議，

也引起我國各界對於該政策的疑慮與批評，尤其國民黨陣營更抨擊，民進黨在 2012 年

強烈杯葛馬英九前總統有條件開放美牛進口政策，2020 年卻突然宣布該項開放政策的

前後矛盾與雙重標準。 

根據國內學者關弘昌（1996）指出，國家的「內部驅動力」與「外部環境變化」（或

「外來衝擊」）具有推動政府政策的影響力；換句話說，國內的內政因素以及國際的外

部因素係構成一個國家重大外交政策的重要元素，且國內與國際政治因素會交互作用，

密不可分（黎寶文，2002）。因此，筆者認為要探討蔡英文政府開放美豬、美牛議題，

不僅需要關注臺美之間的國際關係與外交層面，國內的政治與民意的支持與否也是不可

忽視的面向。 

綜合前述，本研究將採用美國學者普特南 (Robert Putnam) 在 1988 年提出的「雙

層賽局理論」 (two-level games) 作為理論框架，回顧並探討蔡英文政府 2016 年執政至

2020 年 8 月 28 日蔡總統正式宣布開放美豬、美牛進口政策期間，臺美關係的發展，以

及國內針對美豬、美牛開放進口政策的討論與制定之可能因素。不過，為聚焦筆者的研

究問題與研究目的，蔡英文政府開放美豬、美牛進口政策之後續政策實際執行與落實成
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效則不在本文討論範圍之內。 

 

第二節 研究問題 

回顧蔡英文政府第一任期執政期間，行政部門與國會通過多項重大且具爭議的政策

（郭瓊俐，2020），例如 2016 年《勞基法》修正案，其中「一例一休」、「廢除 7 天國定

假日」等議題，在國內引起軒然大波，討論熱烈。此外，2017 年軍公教年金改革也吵得

沸沸揚揚，取消行之有年的軍公教人員退休金 18%待遇，這項政策也引發退休軍公教人

員的反彈與抗議。 

不僅如此，2017 年的《前瞻基礎建設特別條例》在立法院審查過程中，在野黨立委

更在國會殿堂使出水球與麵粉戰略，杯葛議程，再度引發關注；同年 5 月，司法院大法

官釋憲釋字第 748 號解釋，我國《民法》未保障同性別二人成立婚姻關係違憲，2019 年

5 月通過同婚專法，我國成為亞洲第一個同性婚姻合法化的國家，然而，這項政策在國

內也經過漫長且嚴峻的挑戰。不難看出蔡英文政府第一任期執政所面對的龐大壓力與政

策推動的決心；但筆者也不禁好奇，當時的蔡政府難道不會擔心失去連任的機會嗎？最

終，在 2020 年 1 月，蔡英文成功連任，成為中華民國第 15 屆總統當選人，當年 5 月甫

完成連任就職，8 月 28 日竟再度宣布開放美豬、美牛進口的重大政策，引發國內各界

高度關注。 

此外，基於臺海兩岸政治上特殊的關係，中國大陸長期主張我國領土係中華人民共

和國「不可分割的部分」，兩岸政府也多次嘗試交流，由前陸委會主委蘇起所創造的「九

二共識」一詞（李淑華、吳燕玲，2006），也成為近二十餘年來，兩岸關係未定的癥結

點之一。然而，「九二共識」之實際內涵為何，眾說紛紜，亦有討論者主張 1992 年兩岸

會談並無達成共識（楊昇儒，2021；童振源、陳碩廷，2004）。時至今日，當論及我國

的國際參與議題，總不脫中國大陸的因素在其中。因此，筆者認為，若欲討論臺灣與國

際的關係，絕不能忽略臺海兩岸關係之面向。基於前述原因，本研究在討論臺美關係的

同時，也將把中國大陸與我國之間的兩岸關係，以及中國大陸與美國之美中關係放入討
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論當中。 

如前節所述，民進黨以及蔡英文在 2012 年馬英九政府開放進口美牛時，強烈杯葛，

在短短 8 年後，2020 年，蔡英文政府以及身為執政黨的民進黨對於對於美豬、美牛進

口議題態度竟有如此劇烈的轉變，其原因為何？面對國內強烈的輿論，為何蔡英文政府

仍主動宣布這項重大的進口開放政策？以及為何蔡英文政府選擇在其第二任期之初宣

布這項重大政策，而不是選擇在第一任執政期間或第二任期結束前夕再行宣布這項進口

政策，其中蔡政府對國際關係層面以及國內內政向度可能的考量與評估為何？筆者期望

透過本研究探討以上三個問題。 

 

第三節 臺灣開放美豬、美牛進口政策沿革 

因美豬、美牛的開放議題一直是我國歷屆執政者的「燙手山芋」，因此本節將回顧

從李登輝執政末期直至 2012 年馬英九政府突破重重難關，修法通過並開放含萊克多巴

胺之美國牛肉，期間我國在美豬、美牛開放進口政策的沿革以及面對哪些困難，俾提供

讀者對美豬、美牛進口議題較完整的歷史脈絡與爭議點所在。蔡英文總統在 2020 年宣

布美豬、美牛開放進口政策後，引起國內各界高度關注，然回顧新聞媒體報導，國內對

美豬、美牛進口議題的極高關注度其實並非近年才發生。 

臺灣進口美豬、美牛的爭議，最早可回朔到 2003 年美國爆發狂牛症疫情開始，我

國首次禁止美國牛肉進口；然而，其實早在 1999 年，美國早已開放使用萊克多巴胺作

為飼料添加物（中央社，2020a），只是當時並未成為各界關切禁止進口的重要因素。2005

年 4 月我國行政院衛生署（今「衛生福利部」）曾短暫宣布恢復進口美國牛肉，同年 6

月卻再度因美國狂牛症疫情的考量，再次禁止美牛進口（苦勞網，2009）。同年，不含

瘦肉精之美國豬肉也順利開放進口臺灣（蘋果日報，2020a）。 

據報載，2006 年發生在中國大陸上海市的食品中毒事件，其主因係因豬肉及內臟

添加了一種稱為「克倫特羅」(Clenbuterol) 的瘦肉精成分，引發數百人中毒就醫（大紀

元，2006） ，也因為這起瘦肉精中毒事件，使臺灣民眾對於肉品添加瘦肉精的疑慮浮
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上檯面。根據世界動物衛生組織 (The World Organisation for Animal Health，OIE) 狂牛

症人工感染實驗發現，30 月齡以上牛隻感染狂牛症的風險較高。同年，臺灣政府有條件

開放美牛進口，但基於杜絕狂牛症的理由，我國僅限進口 30 月齡以下的美國牛肉，同

時也因為民眾對於瘦肉精的疑慮，政府將多款瘦肉精列為禁藥，其中也包含了 2020 年

宣布進口美豬、美牛引發爭議的「萊克多巴胺」 (Ractopamine)（丁肇九，2020）。在陳

水扁總統第二任期的最後一年，曾因美方的施壓，我國衛生署預告將進口含有最大殘留

容許值 10ppb 以下之萊克多巴胺等 2 種瘦肉精的豬肉，然而最終因民間及在野黨的強烈

反彈而作罷（林慧貞、孔德廉，2020a）。 

2009 年 10 月，馬英九政府與美方簽訂臺美擴大美牛進口議定書，開放 30 月齡以

下、去除風險物質的牛肉及產品進口臺灣，但最後因為國內對於狂牛症的疑慮，再次遭

到在野黨和民間反對。因此在 2010 年 1 月，我國立法院三讀通過《食品衛生管理法》

（簡稱《食管法》），禁止 30 月齡以上美國牛肉，以及頭骨等部位進口（林慧貞、孔德

廉，2020a）。 

2012 年總統大選結束，贏得連任的馬英九政府仍未擺脫美牛進口對我國與美國經

貿發展的束縛，馬政府在同年 3 月 5 日宣布，在「安全容許、牛豬分離、強制標示、排

除內臟」的「四大原則」之下，開放美牛進口，但仍禁止含萊克多巴胺的美豬輸入臺灣。

有趣的是，當時民間反彈最大的卻是臺灣的豬農1，據媒體報導，當時北上抗議美牛進

口政策的豬農表示，倘若 2012 年臺灣政府開放含瘦肉精美牛輸臺，我國通過開放含瘦

肉精豬肉進口的政策「只是早晚的事了」（林靜梅、王興中，2020）。同一年，我國在野

黨多次在立法院強力杯葛美牛進口的議題，當時聯合國國際食品法典委員會 (Codex 

Alimentarius Commission, CODEX) 正在討論制定肉品含有萊克多巴胺殘留量標準的議

題；國內的在野黨（包含民進黨、臺聯黨、親民黨）皆認為應待 CODEX 決議後再行討

論美牛進口議題。 

                                                      
1 公視新聞報導，豬農表示，倘若 2012 年臺灣政府開放含瘦肉精美牛來臺，未來早晚會面對開放含瘦肉

精豬肉進口的政策，這也成為 2012 年豬農大規模抗議，反對含有萊克多巴胺美牛進口臺灣的原因。 
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根據 CODEX 的官方會議紀錄，肉品中萊克多巴胺殘留容許標準自 1993 年即在

CODEX 的委員會中啟動討論與研議程序 (Joint FAO/WHO Expert Committee on Food 

Additives, 1993; Joint FAO/WHO Food Standards Programme Codex Alimentarius 

Commissioin, 1997) ，期間經過多年的討論，以及專家學者小組的科學研究，但仍難以

再採取「共識決」 (consensus) 的 CODEX 委員會中達全體共識(Codex Alimentarius 

Commission, 2013)，直到 2012 年，CODEX 年度會議中採取表決，萊克多巴胺含量標準

值草案終於通過（食品法典委員會，2012）。 

CODEX於2012年7月通過牛肉和豬肉萊克多巴胺殘留容許值為10ppb2 後(Thomas, 

2012) ，朝野立委回到議事桌上進行國內立法的討論與修正；我國於同年 8 月正式通過

《食管法》修正案，衛生署並於 9 月發布《動物用藥殘留標準》修正案，增訂牛肉中萊

克多巴胺殘留容許值為 10ppb（農委會，2012）。修法過程雖面對民間與在野黨龐大的反

對與施壓，但立法院最終在 2012 年通過修法，同年 9 月 13 日確定開放含萊克多巴胺的

美國牛肉進口臺灣。 

為利讀者參閱，筆者彙整我國自李登輝執政末期至馬英九執政時期之美豬、美牛進

口爭議與重大事件表如表 2-1。 

表 1-1 美豬、美牛進口事件表（1999 年－2012 年） 

時  間 事        件 

1999 年 美國國內開放萊克多巴胺作為飼料添加物政策上路。 

2003 年 12 月 美國爆發首例狂牛症疫情，我國宣布禁止美國牛肉進口。 

2005 年 4 月 行政院衛生署宣布恢復進口美牛。 

2005 年 6 月 再度因狂牛症疫情禁止美牛進口；同年開放不含瘦肉精美豬進口。 

2006 年 
中國大陸上海市傳出爆發大規模瘦肉精肉品食物中毒事件；我國政

府有條件開放 30 月齡以下美牛進口，同時將萊克多巴胺等多款瘦肉

                                                      
2 1 ppb = 0.001 ppm。濃度單位，ppb 為十億分之一，ppm 則指百萬分之一；兩者皆是食品法規常見之限

值單位。 
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精列為禁藥。 

2009 年 10 月 
臺美簽署臺美擴大美牛進口議定書，決定開放 30 月齡以下帶骨牛肉

及內臟絞肉進口，遭在野黨杯葛。 

2010 年 1 月 
立法院三讀通過《食管法》，禁止進口 30 月齡以上牛隻，以及頭骨

等 6 項具狂牛症較高風險的部位。 

2012 年 3 月 

宣布在「四大原則」之下開放美牛進口，仍禁止含瘦肉精美豬進

口。在野黨持續杯葛，認為應待 CODEX 公布萊克多巴胺殘留量容

許值後再行討論。 

2012 年 7 月 CODEX 公布萊克多巴胺殘留量容許值為 10ppb（約 0.01ppm）。 

2012 年 8 月 
立法院三讀通過修正《食管法》，確定開放含有符合國際標準容許值

萊克多巴胺之牛肉進口。 

2012 年 9 月 

行政院衛生署 11 日公布《動物用藥殘留標準》修正案，增訂萊克多

巴胺殘留容許量 10ppb。13 日正式生效，含萊克多巴胺之美國牛肉

得進口臺灣。 

資料來源：根據上文引用之各項資料來源，筆者彙整製表。 

 

第四節 研究途徑與方法 

本研究將採取「歷史研究途徑」，使用質性研究之「文獻分析法」，並搭配「訪談法」

進行。研究途徑係指研究者對研究對象是以何種層次作為出發點進行研究，以及進行觀

察、歸納與分析的視角。為了能更細緻的了解蔡英文政府做出開放進口美豬、美牛政策

之可能原因與考量，以及其中錯綜複雜的國際關係與國內政治經濟因素，本研究採取「歷

史研究途徑」 (historical research approach) ，即以歷史的角度，運用二手史料，包含新

聞文獻、政府資料，陳述相關議題之演變，試圖解釋其中之因果關係。 

本研究將使用文獻分析法 (document analysis) 進行；文獻分析法係透過回顧以往針

對特定主題之重要發表、專書、研究報告、報章雜誌等二手資料，並進行客觀且有系統
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的歸納、分析與詮釋。文獻分析法之研究步驟有四：閱覽與整理 (reading and organizing) 、

描述 (description) 、分類 (classifying) 與詮釋 (interpretation) （朱柔若〔譯〕，Herzog

〔原著〕，1996）。 

文獻分析法之目的在於透過爬梳二手文獻，從客觀角度還原議題之公開樣貌，此外，

本研究亦將搭配訪談法，訪談在議題中之相關人員，透過訪談對象第一人稱的視角，探

析議題非公開的資料。一般而言，訪談法的執行過程包含訂定主題 (thematizing) 、設

計 (designing) 、訪談 (interviewing) 、謄寫 (transcribing) 、分析 (analyzing) 、確認 

(verifying) 、報導 (reporting) 即分享研究獲知的內容等七個步驟（林秀雲〔譯〕，Babbie

〔原著〕，2016）。 

綜上所述，本研究期以更具系統性的方式蒐整蔡英文政府執政時期之國內政治、經

濟與民眾對於政府施政觀感（如民意調查資料等），以及臺美合作與關係進展和美國政

治局勢。期能更完整的針對美豬、美牛進口議題分為國際層次與國內層次進行分析，並

對照馬政府時期開放美牛進口的時空背景與 2020 年蔡政府的進口政策之異同，以利分

析蔡政府時期的美豬、美牛進口政策出現的背景意涵，以及國際與國內因素對政策制定

之影響。 

再者，筆者認為，僅從公開資訊查找並分析資料，難以更全面的了解蔡政府在該議

題之考量與政府間的討論過程，故此，本研究亦搭配半結構訪談法  (semistructured 

interview) ，以人際網絡及滾雪球方式進行訪談對象的目的取樣 (purposeful sampling) 

（顏寧〔譯〕，Merriam〔原著〕，2011）。訪談對象主要為蔡政府決策團隊相關人士、幕

僚等，基於受訪者要求，筆者謹守研究倫理，落實匿名化與保密原則進行研究。 

本研究之訪談大綱主要分為兩個層面，分別是（一）「美豬、美牛開放進口政策對

我國的重要性」以及（二）「蔡政府選擇在 2020 年 8 月 28 日宣布此政策的原因」。在第

一部分關於美豬、美牛進口政策度我國之重要性題目中，筆者期望透過對受訪者的訪談，

了解蔡英文政府在宣布政策之前，是否預先針對政策宣布後，可能對臺美的雙邊關係所

帶來的助益或利弊得失進行評估；以及這項政策對於臺美關係之成效評估為何？另一方

面，美豬、美牛進口政策是否會影響我國與中國大陸之間的關係，其具體評估又是如何？ 
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訪談提綱第二部分則係為探討蔡政府選擇在 2020 年 8 月 28 日宣布美豬、美牛進口

政策的原因。如筆者在前節所提出的疑問，為何蔡政府不選擇在 2016 年執政初期，連

同「一例一休」等多項困難政策一併處理美豬、美牛這項經多屆政府的「燙手山芋」政

策，抑或在 2022 年下旬蔡政府第二任期地方選舉的「期中考」後再宣布這項政策？2020

年國內的九合一大選、蔓延全球的 Covid-19 疫情是否係其中考量的因素之一？臺美關

係以及臺海兩岸的關係是否也被考量在內？以及整體而言，決策者（泛指蔡總統及其核

心決策幕僚）對美豬、美牛進口政策的真實觀點，是否擔心這項政策恐影響到 2022 年

臺灣地方選舉的選情？前述多項問題皆涵括在筆者訪談大綱之第二部分當中，與受訪者

進行討論。 

此外，如本章第一節所述，本研究將以普特南的「雙層賽局理論」作為理論框架。

不可否認，前人許多理論皆適合作為研究臺美關係及美中臺關係之研究理論，包含國內

學者吳玉山（2009）從國際關係的視角，以權力不對稱的觀點探討臺海兩岸之間的權力

強弱，並將賽局理論套用在兩岸關係之中，分析在權力不對稱的背景之下，臺灣為生存

可以採取的行動與選項，如扈從、抗衡或相互合作等。也有從國內政治與選舉為出發點

的理論，如吳玉山（1999）所提出的「選票極大化」策略，主張我國政黨候選人，皆會

為了擴大自我的選票，而依照絕大多數選民的政策偏好來制定候選人的兩岸政策與政見

宣傳，在這樣的情況下，候選人的兩岸政策往往會逐漸向中間選民靠攏。 

除了從兩岸之間權力強弱的視角為出發點，以及由國內政治與選票為考量因素外，

也有學者將美國的影響力帶入兩岸關係發展的脈絡當中進行觀察。國內學者包宗和

（1999）運用國際關係理論「戰略三角」模型的概念，將美中臺三邊關係的進展與變化，

以及三方關係可能的發展狀態與影響分為三邊家族型、羅曼蒂克型、結婚型、單邊否決

型，觀察美國與臺海兩岸之間角色的互動，並探討我國可採取之政策措施與作為。 

綜觀國內學者在探討臺灣的外交與兩岸關係議題時，已發展出許多不同的理論框架

與分析視角，然而，多數理論並無法同時涵括我國的外部因素（如外交關係、國際情勢

等），以及國內的因素（包含選舉選票考量、行政機關、民意代表與利益團體的立場等

等）。本研究旨在探討蔡英文政府開放美豬、美牛進口政策，其背後可能促成這項重大
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決策之因素為何，並探究蔡政府選擇在第二任期剛開始就宣布這項重大政策的原因。筆

者認為，這項議題不僅僅受到我國與美國之間，或是美中臺三邊關係的影響；面對這項

國內討論且延宕已久的爭議議題，蔡政府何以力排眾議，做出這項決策，其背後所包含

的國內政治因素為何，也是本研究所欲探究的關鍵之一。因此，普特南的「雙層賽局理

論」，同時探討外部因素與內部因素對一個國家外交政策決策的影響力，該理論的觀點

適合運用在本研究當中，這也是筆者選擇採取「雙層賽局理論」作為理論框架的原因。 

 

第五節 研究限制 

本章已詳細說明本研究之研究目的與問題，亦闡述研究方法與理論架構選擇的原因；

然而，蔡政府在 2020 年 8 月 28 日宣布臺美的重大政策之後，其後續所衍伸出來的政治

攻訐與民眾的輿論壓力也如預期般強烈，甚至受到在野黨強烈杯葛與批評，並推促「反

萊豬」公民投票連署案。筆者在進行本研究的撰寫工作時，公投兩階段連署也已順利通

過，中央選舉委員會原訂 2021 年 8 月 28 日為公投案投開票日（黃韋銓，2021），但因

我國於同年 5 月起面對快速升溫的新冠肺炎 (Covid-19) 本土疫情，中選會於 7 月宣布，

基於防疫考量，為避免民眾為排隊投票提升群聚感染風險，公民投票之投開票日延後至

當年 12 月 18 日舉行（溫貴香、賴于榛，2021）。因此，公投結果如何、2021 年國內本

土疫情是否傷及蔡政府支持度和民眾的公投意象，以及我國的開放進口政策是否會在公

投結果出爐後出現變化；美中臺之間的關係是否有會在美豬、美牛開放進口後，發展出

新的狀態，皆值得關注。 

然而，因本研究之目的為探究美豬、美牛進口政策訂定之前的國際與國內賽局，亦

即本文主要係在探討 2020 年 8 月 28 日之前的國際局勢與國內政情發展，且本文撰寫同

時，蔡英文政府第二任期甫揭開序幕，故尚無法深入觀察與分析美豬、美牛進口政策正

式上路後，以及 2021 年底國內針對美豬、美牛開放進口議題之公民投票結果，是否會

再掀起臺美與國內的後續效應，且其亦非本文之研究範圍。 

再者，因研究進行的時間因素，本文亦無法觀察並歸納蔡政府完整 8 年執政時期的
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臺美關係發展及兩岸關係變化；同一時間，2020 年 11 月，美國再次政黨輪替，強力推

促友臺政策的川普政府爭取連任失敗，代表民主黨的拜登政府甫於 2021 年 1 月入主白

宮，新的美國政府是否會對臺美關係帶來新的挑戰與變數，亦是本研究尚無法全盤預測

與分析之向度。 

 

第六節 小結 

基於前述，本文主要採取二手文獻資料蒐整，並配合訪談法取得蔡政府內部幕僚對

美豬、美牛進口政策之決策過程的一手資料進行分析，期回答上述之研究問題。本文結

構將分為五個章節，包含「緒論」、「文獻探討」、「從國際層次分析蔡英文政府的美豬美

牛進口政策」、「從國內層次分析蔡英文政府的美豬美牛進口政策」，以及「研究發現與

結論」。 

本研究旨在探討蔡英文政府的美豬、美牛開放政策，實際上，該項政策在我國政府

的歷史中已延宕多年，筆者認為，欲探討一項政策決策的過程，必須對政策制定的背景

與前因後果有一全面且宏觀的了解，因此，在第一章回顧了我國美豬、美牛進口政策的

沿革，回朔自 1990 年代末期迄 2012 年馬英九政府決定開放美牛進口之政策為止，也將

從中爬梳民進黨在不同的時期當中，政黨所面臨的環境與壓力，以利後續分析促成由蔡

英文所領導之民進黨政府在 2020 年主動宣布開放的原因為何。此外，在進行正式的文

獻分析與研究之前，本文第二章將詳細說明美國學者普特南提出之「雙層賽局理論」的

重要概念及其內涵，並回顧前人以「雙層賽局理論」進行之相關研究，以了解該理論的

應用與相關研究成果。 

在深入了解「雙層賽局理論」之理論架構以及前人之相關研究後，本文第三章將從

國際層次切入，探討 2016 年蔡英文政府執政起，直到 2020 年 8 月底之間，有哪些外部

環境係導致蔡政府作出美豬、美牛進口政策的決策，其中直接與間接的因素為何。第三

章的國際層次將從「臺美關係」、「臺海兩岸關係」以及「美中關係」三方面進行探討。

我國進口美豬、美牛政策看似僅是臺美雙邊的貿易政策，然而，如前所述，因我國與中
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國大陸之間特殊的政治關係，致使我國在處理國際外交關係與政策時，無法忽視中國大

陸在其中的影響，因此筆者認為有必要將蔡英文政府第一任執政期間之臺海兩岸關係發

展納入分析面向當中。 

此外，2016 年除了臺灣以民主投票出現第 3 次政黨輪替，蔡英文當選第 14 屆中華

民國總統外，同年美國亦投票選出第 45 屆總統，由代表共和黨的川普 (Donald Trump) 

當選。商人出身且談話風格犀利的川普上任之初，各界關注其外交政策與「使美國再次

強大」 (Make America Great Again) 的口號 (CBS News, 2016) ，川普雖僅擔任一屆美

國總統，但其任內的對外關係卻與以往美國總統的外交策略大不相同，其執政後期更不

惜挑動美國與中國大陸之間的關係，雙邊針對智慧財產權、科技技術等議題進行進行多

次交涉，更展開美中「貿易戰」，美中關係在川普執政期間產生劇烈變化 (Burack, 

2020) 。因此筆者亦在第三章納入美中關係的分析向度，期以「臺美關係」、「臺海兩岸

關係」以及「美中關係」多元的視角探討在當時的時空背景之下，究竟有哪些國際外部

環境對我國蔡政府美豬、美牛開放進口之決策存在重大影響。 

除了國際層次對我國重大政策之影響之外，本研究第四章亦將從多元面向探討國內

政情對蔡政府美豬、美牛開放進口決策之影響因素。2020 年對臺灣而言是個特殊的一

年，國內九合一選舉自 2019 年下半年開打，2020 年 1 月舉行了中華民國第 15 屆總統

選舉，蔡英文女士帶領他的執政團隊，拿下 817 萬票勝選連任，同時也創下我國史上總

統選舉最高得票紀錄（BBC 中文網，2020a）。 

選舉過後，蔡英文及其團隊的極高支持度未在選舉結束後退去熱度，緊接著面對來

勢洶洶傳染率極高的新冠肺炎疫情，我國政府在大選過後即刻啟動防疫措施，試圖將疫

情帶來的傷害降到最低，並將病毒阻絕於海外。我國政府的努力彰顯在防疫成效上，2020

年全球面對新冠肺炎肆虐，數億人口確診染疫，也有上百萬人死於疫情之下；然而，臺

灣卻在全球疫情最嚴峻之時，普遍民眾生活與經濟貿易並未因疫情而受到劇烈改變，甚

至被國際媒體形容臺灣如同「平行時空」，諸般種種皆歸功於我國政府自 2003 年 SARS 

(Severe Acute Respiratory Syndrome) 的慘痛教訓，使得 2020 年政府防疫政策果決明快，

以及民眾極高的配合度。臺灣的抗疫成就不僅名聞全球，國內民眾更因此而凝聚了對臺
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灣的國家光榮感與認同感 (Hancocks, 2020) 。 

由前述可知，2020 年對大多數臺灣人而言是個非凡之年，因此，筆者將在第四章從

「2020 年總統選舉」、「臺灣抗疫成就與國家光榮感」兩大方向進行分析。此外，為能更

全面了解國內層次對美豬、美牛進口政策之影響層面，第四章也將討論面向擴大，探討

「民意對陳時中的高度評價」、「在野黨缺乏政治攻防能量」、「臺灣成為口蹄疫非疫區」

等面向是否亦對本研究探討之重大政策的決策過程產生影響。 

在分別從國際層次及國內層次，探討影響蔡英文政府進行美豬、美牛進口決策之可

能因素後，本研究第五章研究發現與結論，將以美國學者莫拉夫斯克 (Moravcsik) 根據

普特南「雙層賽局理論」的核心概念衍伸出之雙層賽局模型，套用入本文的研究主題，

將蔡政府在美豬、美牛進口議題的決策過程中之臺美雙邊的政府與選民之間的關係以圖

示方式呈現，作為本研究之發現與結論。 
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第二章 文獻探討 

本研究主要理論框架為普特南的「雙層賽局理論」，故本章首先將說明理論之重要

概念與內涵。在翻閱國內相關研究文獻後，第二節彙整並簡述國內前人以「雙層賽局理

論」作為框架之研究，以深入理解雙層賽局理論的應用與國內相關的研究範疇；同時，

本章亦將回顧國內學者針對我國美豬、美牛進口議題的研究範疇，期透過文獻回顧，瞭

解國人在探討此議題時所關切的面向，以擴充筆者的研究架構與探討向度。 

 

第一節 雙層賽局理論 

前章已說明，一個國內政策倘若涉及外交關係，不僅需要關注政策研擬與國內各方

斡旋的面向，國際間的外交關係亦是重要的關注焦點；普特南於 1988 年提出的「雙層

賽局理論」 (two-level games) 即提供國際關係研究者一個同時關注國際外交以及國內

批准政策的雙重視角。 

普特南 (1988) 認為，一個民主國家在對外政策的制定與決策過程可分為兩個層次，

分別是第一層 (Level I) 的「國際層次」與第二層 (Level II) 「國內層次」。雙層賽局理

論者指出，第一層的國際談判結果僅是取得「暫時性協議 (tentative agreement) 」，談判

者須將第一層的暫時性協議帶回國內，經過第二層國內官僚機構、政黨、選民、利益團

體的溝通協調，以達成國內的最大共識，並通過立法機構的批准 (ratification) ，才能確

定國際層次的談判完成與否。然而，倘若在第二層的國內層次中，因國內的立法程序、

利益團體等溝通與斡旋無法如第一層所談判之內容達成共識，則可能直接推翻第一層的

國際談判結果。簡單來說，任何在第一層「國際層次」達成的協議，最終皆須通過第二

層「國內層次」的批准。因此，普特南指出，雙層賽局的談判過程常是反覆的 (iterative) 。 

根據普特南，雙層賽局理論的第一層次聚焦於國際層次，尤其是國際間的合作、契

約、協議等談判的過程，以及國與國之間外交關係的斡旋與建立，這一層次的主要行為

者是國家，以及代表國家的談判代表。雙層賽局理論的第二層次則著眼於國內的範疇，

在國內的層次中所包含的行為者更多元，例如官僚機構、政黨組織、民意代表、利益團



 14 

體、工商組織等，國內層次的研究也會著重在相關的立法程序上。 

雙層賽局中一個重要的概念為「勝利組合」 (win-sets) 。一個國家的政府在制定一

項跨國的政策或協定前，必須同時處理國際層次與國內層次，倘若政府能在兩個層次的

賽局中取得平衡，即達成「勝利組合」。圖 2-1 可更進一步說明「勝利組合」範圍大小與

兩國之間談判協商的關係，圖中 X、Y 分別代表兩個談判的國家，且假設兩國的談判屬

於一「零和賽局」 (zero-sum game) 模式，雙方的最大利益介於 Xm 與 Ym 之間，這個

區間也是兩國談判的議價區，X1、Y1 代表兩個國家國內層次（如政黨、民意代表、立

法機構、利益團體等）所能接受的談判底線，因此，倘若兩國協商的方案介於 X1、Y1

之間，即雙方人民所能夠接受的範圍，這個協議能順利達成的可能性較高。換句話說，

倘若 Y 國為了本國的利益而限縮其議價區至 Y2，從圖示上來看，仍在 X 國所能接受的

範圍之內，那麼從 Y1 到 Y2 的範圍即為 Y 國所得的談判利益；然而，若 Y 國試圖大幅

限縮其議價空間至 Y3，由於 Y3 與 X1 並無交集，如此一來極有可能導致談判破局。 

 

 

 

圖 2-1 談判中之「勝利組合」範圍示意圖 (Putnam,1988) 

 

如前所述，兩個國家各自的「勝利組合」的範圍越大且重疊時，雙方達成共識的可

能性也隨之上升。普特南認為，影響「勝利組合」大小的關鍵有三，分別是： 

國內層次（第二層次）的權力分配、偏好與聯盟。例如國內政黨、選民，以及利益

團體對政策的滿意（或不滿意），都可能影響「勝利組合」的大小。 

國內層次的政治制度。包含國內的政黨紀律、國會批准的門檻高低與立法、行政的

程序等等。 

國際層次（第一層次）談判者的談判策略。代表國家的談判代表在與他國進行國際

談判時，其談判風格、談判策略的運用，可能影響到兩國談判者的議價地位，也會影響

到「勝利組合」的形成。 

Ym Xm 

X1 Y1 Y2 Y3 
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美國普林斯頓大學政治系教授莫拉夫斯克 (Andrew Moravcsik) (1993) 根據普特南

的雙層賽局理論，將雙層賽局的概念模型化彙整如圖 2-2。圖中箭頭的粗細程度代表影

響力的大小，透過圖示可看出在 A 國與 B 國之間，B 國影響力大於 A 國，意即 B 國對

A 國的國際限制較大；同時 A 國的國內選民（包含政黨、利益團體等）對 A 國政府的

影響力大於 A 國政府對其選民的影響力，使得 A 國政府必須積極的影響、遊說其國內

的選民；同時，A 國選民雖對其政府具強大影響力，但對於 B 國政府及選民的影響力卻

有限。 

除此之外，圖 2-2 也將各角色得運用以強化影響力的策略清楚標明，如 A 國政府若

欲強化政府部門對國內選民和民意代表的影響力，可研擬「自我設限」或「政策鬆綁」

的策略。另一方面，倘若 A 國政府想強化對 B 國選民和利益團體的影響力，則可考慮

採取「針對特定選民」以聚焦說服的對象，或採取「具說服力的反響」等策略。 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

圖 2-2 雙層賽局模型 (Moravcsik, 1993) 

 

綜上所述，「雙層賽局理論」可做為針對政府在外交談判與國內政治之間連動的分

析視角，因為它關注國際協議與國內行動雙層的互動及其相互作用後的影響，凸顯了國

際關係與政策的連結。 

A 國政府與

行政部門 

B 國政府與

行政部門 

國際限制 

政府領導者共謀 
對外國政府直接

採取行動 

改變國內限制 

之策略： 

(a) 自我設限 

(b) 政策鬆綁 

對外國之國內限制的

影響策略： 

(a) 針對特定選民 

(b) 具說服力的反響 

國
內
限
制 

A 國選民 
跨國聯盟 

B 國選民 
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莫拉夫斯克將雙層賽局理論中之雙方政府部門及選民之間的相互影響力以圖示明

確的標記出來，使讀者更易自圖示當中理解兩國之間政府部門與選民之間的利益關係。

因此，筆者將透過前述的研究方法，爬梳從蔡政府執政起，至蔡英文總統宣布美豬、美

牛開放政策為止，臺灣與美國間的雙邊關係發展與相互影響力之趨勢，並套用莫拉夫斯

克的模型，將我國在美豬、美牛進口議題之臺美關係互動狀態及我國政府與國內政治或

人民團體、選民之間，相互影響及影響程度之關係圖像化。此外，筆者也將把臺灣與中

國大陸的兩岸關係套用入模型當中，以圖示標明臺美關係與臺海兩岸關係在這項重要的

開放進口政策中的發展取向與相互影響的關聯性。 

 

第二節 國內雙層賽局理論及美豬美牛進口議題相關研究 

介紹完普特南「雙層賽局理論」之重要概念後，本節將透過回顧前人之相關研究，

以了解國內學界先進對「雙層賽局理論」之應用面向；本節第二部分則將針對本研究之

主題「我國美豬、美牛進口議題」進行學術文獻之回顧，期藉由爬梳相關主題之研究與

著作，更全面探析我國學界針對此議題之觀察視角與成果。 

（一） 國內雙層賽局理論相關研究 

國內學者運用雙層賽局理論作為研究理論架構的文章不在少數；在國際關係研究領

域，張芝颯與辛翠玲 (2003) 採用雙層賽局理論，將歐盟此一區域整合體在全球化的潮

流中，面對內部 10 餘國的共同利益，以及對歐盟以外之全球貿易談判之互動與觀察進

行分析。吳柏寬 (2015) 則以雙層賽局為理論架構，分析美國歐巴馬 (Barack Obama) 執

政時期所提出的跨太平洋夥伴協定 (Trans-Pacific Partnership, TPP) ，美國若要通過 TPP，

必須經過美國國會的支持並通過法案，因此吳柏寬採用雙層賽局理論的分析視角，研究

美國國內因素對於通過 TPP 這樣重大之外交法案的影響與關聯。黃瑋婷、楊三億 (2012) 

從國內權力分配狀況、政治制度設計、談判者策略運用等三大「勝利組合」關鍵，研究

愛爾蘭 2009 年前後批准歐盟里斯本條約的影響。陳胤融 (2015) 以雙層賽局理論，搭配

不對稱理論 (asymmetry negotiation theory) ，探討歐盟與加拿大 2014 年完成之雙邊自
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由貿易協定談判。 

也有學者將「雙層賽局理論」套用到臺灣的對外關係研究中；因臺灣與中國大陸之

間特殊的政治關係，國內學者有更多是運用雙層賽局理論進行兩岸關係相關研究。張執

中 (2002) 運用雙層賽局理論，研究臺海兩岸不同時期之談判與當時的國內外層次之關

聯性；袁鶴齡、沈燦宏 (2014) ，除以雙層賽局理論分析不同時期中國大陸與臺灣的兩

岸政策外，更進一步將國家決策者個人認知的因素加入分析變項當中，以將研究結果從

國際、國內兩層次擴大到個人層次對兩岸談判之影響。王肇隆等人 (2011) 研究我國及

中國大陸雙方各自之「國內因素」對兩岸互動和政策的影響，認為兩岸因各自國內因素

的差異，對雙方的兩岸政策亦產生不同的影響。也有研究者以 2002 年臺港航權協商以

及 2008 年江丙坤、陳雲林臺北會談個案為例，分析並比較國民黨和民進黨執政下的政

府在進行兩岸議題談判時所使用之談判協商技巧與策略的差異（王貞雅，2009）。 

徐斯儉(Hsu , 2011) 以馬英九政府執政前期，臺海兩岸針對經濟合作架構協定 

(ECFA) 之協商策略進行研究；石冀忻 (2018) 同樣探討兩岸簽訂 ECFA，但其更進一步

觀察 2008 年至 2014 年間，臺灣經歷太陽花學運，國內民意對兩岸關係議題的認知改

變，以及兩岸領導人對兩岸政策偏好的一致性與否與臺海兩岸關係的關聯性。更近期的

研究則如溫賈舒、陳政一、陳明通 (2018) 同樣是採用雙層賽局理論的架構，針對馬英

九執政後期與蔡英文執政初期，民眾對兩岸議題的認知與支持度，分析我國在臺海兩岸

談判上，繫於國內層次的談判機遇為何。 

除了以雙層賽局理論分析國際重要外交談判事件，以及藉雙層賽局理論的觀點解析

臺海兩岸政治、經濟談判事件之外，針對本研究的主題——我國美豬、美牛進口政策，

陳姿君 (2014) 則是以雙層賽局理論分析 2012年馬英九執政期間之美牛開放進口議題。

陳姿君的研究發現，在 2012 年的時空背景之下，馬英九政府的美牛開放進口政策同時

面臨國際層次與國內層次的龐大壓力。就國際層次而言，美國以重啟臺美「貿易暨投資

架構協定」 (Trade and Investment Framework Agreement, TIFA) 經貿對話為條件，堅持

我國必須開放進口美牛，美方才會答應重啟 TIFA 談判。 

臺美 TIFA 之所以如此重要，係因這個始於 1994 年 9 月臺美之間的會議，係雙邊
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最重要且層級最高之經貿諮商管道，自 1995 年首次會議直到 2020 年，臺美雙邊已召開

10 次談判會議，根據行政院經貿談判辦公室資料顯示 (2016) ，雙邊 TIFA 會議分別於

1995 年、1998 年、2004 年、2006 年、2007 年、2013 年、2014 年、2015 年及 2016 年

舉行，討論議題從早年臺灣爭取加入世界貿易組織 (World Trade Organization, WTO) 、

我國參與經濟合作發展組織 (Organization for Economic Co-operation and Development, 

OECD) ，直到近期的臺美雙邊關稅、智財權、電信、金融合作等多元議題。此外，臺

美 TIFA 與我國美豬、美牛進口之間的關聯性，可從雙邊停開 2008 年至 2012 年 TIFA

會議中看出端倪。我國行政院經貿辦公室的資料更不諱言指出，2008 年到 2012 年停開

TIFA 會議的原因即是雙方因美牛議題無法達成共識所致3（行政院經貿談判辦公室，

2013）。 

陳姿君的研究亦提及，不僅臺美之間的貿易利益，我國同時面臨因經濟全球化所帶

來的各國相互依賴度提高，倘若臺灣於此同時無法進入國際貿易的行列當中，恐怕將面

對臺灣經濟被邊緣化的危機。此外，當時主政的美國歐巴馬政府正打著「重返亞洲」的

口號，對我國而言亦是透過與美國的合作，參與區域經濟整合的契機。 

然而，從國內層次的面向而論，陳姿君的研究結果指出，基於對狂牛症與瘦肉精所

可能衍伸出的食品安全隱憂，使得國內民意輿論、利益團體以及立法部門皆一致反對行

政部門的美牛進口政策，致使馬政府在面對來自美方的外部壓力，以及國內的反對聲浪

中，我國政府的議價區受到限制，雙方的「勝利組合」範圍也隨之縮小，也使得當時臺

美雙方在尋求美牛進口談判的過程中，面對強烈的內外壓力與批評。 

與本研究不同的是，陳姿君的研究目的在於探討哪些國際與國內層次促成臺美開啟

美牛進口的談判，且將研究重點放在我國在談判中之可能運用的策略分析，對於正式開

                                                      
3 2021 年 6 月 30，臺美召開第十一屆 TIFA 會議，該屆會議係蔡政府自 2016 年執政以來，臺美第二次

TIFA 會議，也是在蔡政府宣布美豬、美牛開放政策後首次舉行，對蔡政府及我國而言意義重大。臺美雙

方在會議中針對深化臺美經貿交流，以及知識產權、供應鏈、醫療器材、農業、勞工等多項國際合作議

題進行討論，我國向美方表達簽署臺美 BTA 的意願，雙方並承諾強化互動以解決美豬、美牛業者所面臨

之市場准入壁壘等雙邊貿易問題（行政院新聞稿，2021；曾智怡，2021；BBC 中文網，2021a）。 
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放進口政策並未深入探討。故此，本研究將參考陳姿君的研究結果，了解馬英九政府在

討論開啟進口美牛談判之國內、外層次對其決策之影響，並對照 2020 年國內、外情勢

對蔡英文政府進口美豬、美牛政策的影響，以及 2 次進口政策在相隔 8 年之後，我國面

臨的國際層次與國內層次的限制是否有結構性的轉變。 

此外，因此新聞議題廣受各界關注，近期也有部分評論人以賽局理論分析蔡政府開

放美豬、美牛的政治與經貿效益，如王宏恩 (2021) 以囚徒困局 (Prisoners’ Dilemma) 理

論分析臺美之間在開放美豬、美牛進口議題上，各自的利益偏好取向，以及如何達成雙

方共識，以共同推動臺美經貿合作。另一方面，有更多國內的評論流於媒體與名嘴與政

治人物的討論與相互攻訐，質疑蔡政府的政策是否真能從美方換取符合期待的回饋（林

朝億，2020；徐偉真，2020；蕭達多，2020；鍾弘宣，2020；三立新聞網，2020）。整體

而論，國內尚缺乏針對蔡英文政府美豬、美牛進口政策的決策當中所包含的政治、經濟

與國際關係之系統性研究，因此，本研究具備在國際關係與兩岸研究相關領域之研究價

值。 

本文期以雙層賽局理論探討民進黨在 2012 年原本大力批評馬英九政府的美牛進口

政策，態度何以在 8 年內有如此劇烈的轉變；同時，面對國內強烈的輿論，蔡英文政府

仍主動宣布這項重大的進口開放政策的原因為何；以及哪些國際與國內因素促成蔡英文

政府選擇在 2020 年 8 月 28 日宣布這項重大政策，民進黨政府所顧慮的國際限制為何，

國內限制又有哪些考量。 

（二） 國內美豬、美牛進口議題相關研究 

如本文第一章所提，我國並非近年才掀起針對美豬、美牛進口議題的熱烈關注與討

論，本節首先將回顧國內學界針對美豬、美牛進口臺灣議題的研究成果，以了解長期以

來國人對於美豬、美牛進口政策之癥結點。不僅如此，國內許多學者針對美豬、美牛議

題進行了多元且跨領域的研究，筆者概略將相關之研究分為食品安全與消費者行為、公

共政策與與政府溝通、媒體再現與報導效應，以及兩岸關係與國際經貿等四個領域，以

下將分別說明。 
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首先，在食品安全與消費者行為的領域中，研究人員特別關注於美豬、美牛的食品

安全；因美國自 1999 年起即開放畜牧業者合法投放動物用藥於動物飼料當中，且美國

在 2000 年代初期曾爆發嚴重的狂牛症疫情。基於前述原因，再加上媒體的報導，使得

我國部分民眾對於食用美國牛肉與豬肉可能引發的健康風險存在疑慮，因此，肉品的品

質與動物用藥對人體可能存在的風險評估，以及是否產生對消費者心理及消費行為的影

響成為國內許多學者研究的重點（林榮毅，2011；陳霈哲，2012；吳志康、陳品錄，2012；

陳達英，2013；陳智義，2020）。前人的研究結果指出，動物的疾病（如狂牛症）對人

體健康與本土畜牧業可能存在風險，我國政府應嚴謹管控肉品進口之風險（謝易軒，

2010）；且從民調資料顯示，部分民眾對美國肉品進口存在疑慮，並主張應在商品上清

楚標示動物用藥等資訊（王力以，2013）；但也有研究結果主張，民眾所獲取的資訊不

足，且民眾的認知主要受到大眾媒體與政黨政治意識形態影響，倘排除意識形態操弄的

因素，多數民眾對於美牛進口臺灣的接受度與可能性更高（蔡佩璇，2017）。 

在公共政策與政府溝通的部分，國內許多學者認為美豬、美牛進口臺灣的議題並非

單純的肉品進口或食品安全的問題，從歷屆臺灣政府處理美豬、美牛進口議題時所面臨

龐大的反彈聲浪，不難想像這項政策對執政者的棘手程度，當中更蘊含濃厚的政治考量

與盤算。此領域的學者更關心的是政府在制定相關進口政策的程序，以及如何在過程中

進行適當的政策溝通，並提出溝通與說服的策略建議（賴昱誠，2012；王自君，2013；

謝於純，2013；吳靜宜，2014）。如在許育銘 (2010) 的研究中發現，臺灣民眾在美國肉

品進口的議題上，最重視的部分為肉品受到特定風險污染的可能性，因此政府應當強化

相關面向之政策溝通及說服策略，以符合人民期待、緩解民眾疑慮。此外，基於我國政

府多次在面對美國肉品進口議題時，受到嚴峻的國內反彈，因此楊蕙菱 (2013) 和林沛

毅 (2014) 的研究結果建議政府應善盡政策溝通責任，其建議的策略包含資訊公開透明

化、提高風險溝通效能，並將民間專家納入政府專家委員會當中，以降低政府與民眾之

間的認知落差等。此外，也有研究旨在探討，當政府常任文官面對極具爭議性的政策時，

政府內部的文職官員的態度、認知與行為是否會隨政策調整而改變；例如當面對美牛進

口政策時，是否會對文官的政策取向與認知產生影響（王光旭，2015）。 
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再者，大眾媒體針對美豬、美牛進口議題的報導方式與效應也是不少國內學者關注

的面向。如前所述，臺灣的美豬、美牛進口政策係一高度政治性議題，當各家媒體在報

導相關新聞事件時，所採取的詮釋與再現 (representation) 手法都可能影響閱聽大眾對

政策本身及決策者的印象與評價（陳憶寧，2011；邱柏勝，2013；黃馨慧，2014；陳泓

銘，2015）。如陳千蕙 (2012) 、嚴思祺 (2012) 等人所指，一項食品安全的議題在經過

不同媒體的報導後，卻呈現出濃厚政黨與政治角力的氛圍，食品安全新聞事件搖身成為

一則政治新聞事件；且持不同政黨色彩和意識形態之媒體所報導之文本之間內容亦有明

顯落差。不僅如此，當網際網路成為大多數臺灣民眾獲取資訊的管道時，網路上對於議

題的討論、論壇中網友的聲量等皆成為影響民眾對議題觀點轉變的可能因素，有研究者

透過電腦中介傳播作為觀察媒介，發現網友透過網路的匿名性等特點，更勇於發表針對

美豬、美牛等高度爭議議題的認知與態度（林晏加，2010）。 

國內對美豬、美牛進口議題的探討不僅限於臺灣的國內政策、政黨政治亦或媒體報

導意識形態所帶來的效應等，也是個包涵了國際經貿的重要課題。如筆者在前一段落引

用陳姿君的研究，即係以國內與國際雙層向度之雙層賽局理論分析美豬、美牛進口對於

臺美之間的經貿關係，以及我國需要經過國內的政策討論、法規制定與批准等過程。除

此之外，隨著全球化的腳步，國際間的經貿活動越趨頻繁，致使國家之間逐漸產生了更

多的競爭與互賴關係（徐遵慈，2010）；陳珉吟 (2013) 以美牛進口議題為例，探討在進

行國際貿易協商時，對國家決策者而言，權力政治與人民健康安全的重要性與優先順序。

張愷致 (2020) 則探討我國在 2020 年宣布進口美豬、美牛政策背後對臺美貿易協定之

利益與分析。徐渼涵 (2014) 則是以美牛進口議題為例，探討在全球化的時代，身為小

國的臺灣如何在既須仰賴與大國－美國的經貿交流之餘，同時能維持國家的自主性。研

究結果指出，我國對美國確實存在一定程度的經貿依賴，甚至影響了國家自主性，但徐

渼涵認為臺灣的執政者更應該思考如何平衡國家經貿利益和政治，以達到雙贏局面。另

一方面，也有學者從美國對外經貿戰略著手，分析美國在和不同國家進行經貿協商時所

使用之談判策略，學者並指出，在美國對外經貿霸權的狀態之下，臺灣除持續與外國洽

簽經貿合作協議外，也應尋求國內農業技術的突破，以平衡對美國或其他農產品輸出國
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的過度依賴（姜德剛，2010）。 

綜觀前人的研究成果，再次凸顯國人及學界對於美豬、美牛在近二十年內多元的關

注焦點，以及對該議題觀念的分歧。從國內學者針對相關議題的討論面向，包含針對瘦

肉精使用和食品安全的討論；在 2012 年馬英九政府開放含萊克多巴胺美國牛肉進口議

題強烈衝突過後，國內學者更熱衷於研究美豬、美牛進口議題背後衍伸出的政治影響力，

以及政府機關對於爭議性政策的宣傳策略探討。不僅關注美豬、美牛進口政策在國內衍

伸出的政治議題，部分學者亦將研究重點聚焦於該議題背後的國際政治與經濟效應。 

本節回顧近年國內學界以「雙層賽局理論」進行之研究，除了解該理論適用之範疇

外，前人的研究成果亦提供筆者在研究中之分析面向，也發現國內採取「雙層賽局理論」

之學者著重之面向多為外國之政府談判案例，如歐盟的對外貿易談判，或關注臺海兩岸

的政治與經濟議題，卻鮮少有以該理論分析臺灣與其他國家之關係的研究。此外，藉由

爬梳國內學者針對「美豬、美牛進口議題」相關研究，前人關注如食品安全、政府溝通

宣傳策略，及國際經貿等多元面向，提供筆者在本研究後續分析中的參考向度，透過更

全面的視角，並運用「雙層賽局理論」分析影響蔡英文政府之決策因素，以及選擇在 2020

年 8 月底宣布「美豬、美牛開放進口政策」之重要考量內涵。 

 

第三節 小結 

本章首先回顧並說明「雙層賽局理論」之重要概念，即透過國際層次與國內層次分

析一項同時涉及國際與國內面向之重要政策；在國際層次當中必須透過瞭解雙邊政府各

自的談判底線，並藉由多回合的協商以達雙邊的最大共識，即「勝利組合」。然而，在

與外國協商的過程中，談判代表也須將談判的內容與方案帶回國內，與國內層次的立法

機構、政黨、利益團體及選民進行溝通遊說。兩國協商是否成交，需視雙方國內層次能

否接受政府談派代表在國際層次所談之方案，因此，根據「雙層賽局理論」，政府間的

協商談判多呈現一反覆且多回合的討論過程。將這樣的概念套用到本研究主題－臺灣的

美豬、美牛進口政策，不難想見我國與美方政府在近年勢必針對這項重大政策進行多次
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且反覆的協商。 

本章亦回顧近年國內學界針對美豬、美牛進口議題之相關研究範疇，發現這是一項

跨越多領域的重要研究主題之一，前人的研究成果不僅提供讀者對該政策有概略的認識，

亦提供筆者在本研究後續章節中的參考向度與分析方向。筆者透過了解前人的研究成果，

將以更全面的視角剖析我國美豬、美牛進口之議題，並運用「雙層賽局理論」進行分析，

挖掘影響蔡政府之決策因素，以及選擇在 2020 年 8 月 28 日宣布「美豬、美牛開放進口

政策」之考量面向。 

如本文第一章所述，回顧我國近 20 年內針對美豬、美牛進口的歷程。不論在哪一

個政黨執政下的臺灣，皆面臨美國持續施壓進口美豬、美牛，國人對食品安全的疑慮，

以及臺美之間的經貿交流等多方面的難題。國人對美豬、美牛進口的疑慮，從一開始的

狂牛症，直到近年的瘦肉精殘留問題，特別是在 2012 年馬政府宣布開放含萊克多巴胺

的美國牛肉進口時，國內掀起強烈的抗議聲浪，顯見民眾對食品安全的關切。另一方面，

面對美豬、美牛進口的市場壓力，國內的豬肉業者也如臨大敵，在馬英九執政時期多次

北上抗議，但從前述的新聞事件中也可看出，當時的豬農面對美牛開放政策，早已預知

了未來政府恐將再放寬美豬進口的無奈。不僅是國內民眾的反彈聲浪，我國政府也得面

對從美國方面來的壓力，特別是在臺美經貿議題上，美豬、美牛進口臺灣成為美國對我

國談判的有利籌碼，種種的原因交織之下，迫使臺灣政府必須正視並解決這項棘手的政

策。 

從前述文獻回顧中，原本在 2012 年受到在野黨和民間強力杯葛的美牛進口政策，

最終在 CODEX 拍板、確立肉品含萊克多巴胺劑量最大容許值之建議後，我國行政部門

與立法機關依照 CODEX 之建議標準，明文訂定進口之美國牛肉所含萊克多巴胺最大容

許值後，在野黨的抗議終告落幕。 

由前述歷史沿革中，看得出進口美豬、美牛議題對我國歷屆政府而言都不是件輕鬆

的事，甚至可能付上政治代價。然而，代表民進黨的蔡英文總統在經歷 2012 年強力杯

葛馬政府的美牛進口政策後，卻在 2020 年宣布政策放寬，自 2021 年元月起開放含萊克

多巴胺的美國豬肉以及 30 月齡以上之美國牛肉進口，蔡英文政府更多次強調這次的開
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放政策與 2012 年馬政府的開放政策，兩者之間存在「時空背景的不同」（蘇晏男，2020）。 

蔡政府所謂時空環境的不同之處何在？究竟蔡英文執政時期的美豬、美牛開放政策

中，臺灣所面對的外部環境和國內限制為何？本文第三章與第四章將分別從蔡英文政府

執政時期（2016 年－2020 年）的國際層次及國內層次進行分析，以了解民進黨及蔡英

文總統對美豬、美牛進口議題態度轉變的因素，以及為何蔡政府選擇在 2020 年 8 月、

蔡英文總統第二任期府揭幕，兩年後又將面對國內的地方期中選舉的時間點，宣布這項

各界長期關注，且在國內極具爭議性的美豬、美牛開放進口政策。 
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第三章 從國際層次分析蔡英文政府的美豬美牛進口政策 

誠如普特南提出的「雙層賽局理論」，一項同時涉及國際與國內層次的政策勢必經

過國際談判與國內政治交互作用的影響。蔡英文政府選擇 2020 年 8 月宣布開放美豬牛

政策，當時臺灣與美國和中國的外部關係，以及我國內政情勢的雙層因素中，哪些是執

政團隊在進行美豬、美牛進口政策的重要決策參考？本章首先將從國際層次分析蔡政府

自 2016 年到 2020 年第一任期執政期間，臺美關係以及美中臺情勢等外部因素，如何致

使臺灣政府必需正視並且著手處理美豬牛進口政策這個「燙手山芋」。 

 

第一節  臺美關係 

國際間的外交關係絕非一簇可及，對不斷努力爭取參與國際並期望能參與聯合國的

臺灣來說，與外國發展正式的外交關係更顯不易。我國自 1970 年代歷經退出聯合國，

中華民國與美國的外交關係在 1979 年底嘎然而止，此後我國歷經了一段形同世界孤兒

的時期，但也在臺灣政府不斷努力之下，臺美關係終於在近年有了多項進展。2016 年我

國選出了首位女性總統，同一年美國亦選出一位非典型的「商人總統」—唐納・川普 

(Donald J. Trump) （郭庭昱，2020），蔡英文總統時期的臺美雙邊發生多次重大進展，

基於研究時間與範圍限制，筆者主要以蔡英文政府第一任期為觀察與分析範疇。 

在美國的川普政府執政期間，美國國會通過多項挺臺法案、雙邊高級官員互訪，川

普甚至簽署通過對臺軍售案多達 10 次（江今葉，2020a）。各界對川普時代的臺美關係

評價不一，有的看好臺美關係發展前景，但更多人提出對川普「不走常規路」的對臺政

策，以及大打「臺灣牌」的策略的擔憂，認為川普高調友臺的做法恐怕激怒中國大陸的

敏感神經，將美中臺三邊關係帶往更難以預測的處境（顏振凱，2020；BBC 中文網，

2021b；Yang, 2021）。 

本節將深入臺美關係的歷程與發展，並將內容分為三個部分：首先將回顧自臺美斷

交以來，直到 2016 年蔡英文總統上任之前的臺美關係歷程；其次，將討論蔡英文政府

第一任期的臺美關係；最後，從已過的歷史當中爬梳美國在美豬、美牛出口議題上的利
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益為何；從韓國等亞洲鄰近國家在美豬、美牛進口議題所面臨的問題及外國政府在處理

美豬、美牛進口的態度及做法，了解我國在面對臺美關係的發展及美豬、美牛進口議題

上，所面對的機會與挑戰。 

（一） 臺美關係發展沿革（1970 年代－2016 年） 

1. 1970 年－1988 年 

1970 年代初期，臺海兩岸政權多次在國際場合交手，相互競爭在國際上的「中國」

代表席次。我國外交人員奮戰多年，最終仍無力回天，在蔣介石政府「漢賊不兩立」的

堅持之下，中華民國於 1971 年決定退出聯合國（王正華，2010）。退出聯合國後，許多

國家轉而積極與中華人民共和國建立外交關係，我國處境形同國際孤兒（陳文賢，2015），

面臨如雪崩般的斷交潮，自 1971 年直到 1978 年間，臺灣邦交國數量從 54 國，銳減至

24 國（許建榮，2017）。 

美國身為世界強國，對臺灣而言，能維持與美方的外交關係成為我國外交工作重要

的任務之一。然而，在中華民國被迫退出聯合國後不到 8 年，美國最終在 1978 年 12 月

16 日宣布將在 1979 年元旦終止與中國民國邦交關係，並與中華人民共和國建交（中央

社，2018），這對我國的國際處境來說無疑是雪上加霜。 

美國前總統尼克森 (Richard Nixon) 主政期間（1969 年—1974 年），面對美蘇冷戰，

為抑制蘇聯的勢力，決定採取「聯中制俄」策略，因此積極與中華人民共和國接觸，並

致力於與中華人民共和國的「關係正常化」（李敏智、施浚龍、謝侑道，2011）。1972 年

尼克森訪問中國大陸，成為美國史上首位訪問中華人民共和國的總統。尼克森與時任中

國大陸國務院副總理周恩來在上海簽署《中華人民共和國和美利堅合眾國聯合公報》 

(Joint Communique of the United States of America and the People’s Republic of China) （又

稱《上海公報》）（林祖偉、李宗憲，2019）。根據《上海公報》，美國聲明，美方意識到 

(acknowledges) 全體臺灣海峽兩岸的中國人認為世界上只有一個中國，臺灣屬於中國的

一部分 (The United States acknowledges that all Chinese on either side of the Taiwan Strait 

maintain there is but one China and that Taiwan is a part of China.) ，美國不會挑戰這個論
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述；美方主張臺海兩岸的關係應透過和平方式解決；美國也意識到「臺灣問題」是阻礙

美中雙方關係正常化的關鍵問題，美方將以逐步撤出美駐臺軍事設施，以降低美中臺三

邊的緊張情勢。美中雙方並同意逐步擴展雙邊的關係及多元合作項目，兩國關係正常化

符合雙邊利益 (Office of the Historian, 1972) 。1972 年的《上海公報》成為美中臺關係

重要的歷史轉捩點，這份文件也鋪陳了幾年後的美國與中華民國斷交。繼尼克森之後，

1975 年美國福特 (Gerald Ford) 總統再訪中國，兩位美國總統相繼訪中後，國民黨政府

體認到，美國承認中華人民共和國政府只是早晚的事。（晏明強，2019）。 

美國宣布與中華人民共和國建交，並發表《中華人民共和國和美利堅合眾國關於建

立外交關係的聯合公報》 (Joint Communique of the United States of America and the 

People’s Republic of China (Normalization Communique)) （簡稱《建交公報》或《關係正

常化公報》，以下稱《建交公報》），其內容指出，美中之正式外交關係將於 1979 年元旦

生效；美國承認 (recognizes) 中華人民共和國係中國的合法政府，美方也將維持與臺灣

的經貿與文化等非官方交流；並重申美方於 1972 年公佈之《上海公報》的立場，旨在

表明美方期望臺海兩岸以和平手段解決「臺灣問題」 (American Institute in Taiwan, 1979) 。

此外，《建交公報》也確立美國及中華人民共和國之間的正式外交關係，卡特總統也在

他的講稿中強調，美國與臺灣之間將維持雙邊緊密且友好的關係 (Office of the Historian, 

1978) 。 

美國與中華民國斷交後，美國國務院與國會挺臺的議員，見無法維繫兩國間的正式

外交關係，於是隨即推動《臺灣關係法》的立法，以維繫西太平洋周邊的安全與穩定，

並維持與臺灣及周邊地區的商務及文化等交流。卡特總統最終在 1979 年 4 月簽署《臺

灣關係法》 (Taiwan Relation Act) （中央社，2020b），其旨在重申美方對於臺灣問題應

以和平手段解決的立場；基於維護臺海和平穩定，美方承諾將對臺提供防禦性武器；並

指出，倘臺灣面臨武力或其他高壓手段的威脅時，美方得採取適當因應作為 (Code of 

Laws of the United States of America, 1979) 。 

臺美斷交之後，即根據《臺灣關係法》成立了雙邊的溝通機制，美國以民間非營利

機構的地位，成立「美國在臺協會」 (American Institute in Taiwan, AIT)，我國則成立「北
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美事務協調委員會」 (the Coordination for North American Affairs, CCNAA) 4，隸屬行政

院管轄，意圖在凸顯雙邊仍具一定程度之官方交流與合作意味（顏爾德、楊舒媚，2020）。

AIT 和 CCNAA 名義上雖是民間機構，然雙方皆派遣其外交官員駐在機構內，並執行雙

邊政府對臺美關係進展的各項工作。 

1981 年雷根 (Ronald Reagan) 在當選第 41 屆美國總統，因在選舉時一系列友臺言

論，給臺灣政府在未來的臺美關係上帶來一絲希望；但另一方面，雷根的發言也引起中

國大陸的關注與反感（林添貴譯，2009）。然而，雷根主政後，因著意識到蘇聯在國際

上的威脅，美國的外交政策仍以「聯中抗蘇」為其戰略目標（蔡素蓉，2017）；但中國

大陸持續向美提出對於《臺灣關係法》中對臺軍售以及美方對臺安全保障承諾的質疑與

不滿，迫使雷根在 1982 年 8 月 17 日與中國大陸發表《中華人民共和國和美利堅合眾國

聯合公報》(United States-China Joint Communique on United States Arms Sales to Taiwan) 

（又稱《八一七公報》），該公報除重申美中在《上海公報》和《建交公報》關於兩國共

同關切世界和平等原則外，更進一步指出，美國意識到美中雙方在美對臺軍售議題上的

意見分歧，美方表示將不尋求對臺軍售的長期規劃，美方也將限制並逐步降低對臺軍售

的質與量 (Ronald Reagan Presidential Library & Museum, 1982) ，以消弭中國對美在臺

灣問題上的疑慮。 

《八一七公報》看似一份對美中關係的保證，美國以臺灣軍事安全作為安撫中國大

陸的手段，然而，在該份公報中雖指將逐步降低對臺軍售的質與量，卻未訂出具體期限，

縱使中方曾試圖要求美國做出承諾，但雷根政府並未做出明確表態。根據美國 2020 年

解密的文件，在 1982 年 7 月，雷根政府的國務院寄送電報給美國在臺協會處長李潔明 

(James Roderick Lilley) ，請其向時任總統的蔣經國表達華府的明確立場，電報內容指

出，美中雖將發布聯合聲明（指《八一七公報》），但美方並未同意設定對臺軍售的最後

期限，並表達雷根政府承諾持續當時臺美間即將到期的軍售合約；美方更表明，美國對

中國大陸關於降低和減少對臺軍售的承諾係建立在中方持續尋求以和平解決臺灣議題

                                                      
4 「北美事務協調委員會」已於 2019 年 6 月更名為「臺灣美國事務委員會」（外交部，2019）。 
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的前提之上（美國在臺協會，2020）。這份電報可視為美國在與中國大陸發表《八一七

公報》之前，特地對臺灣的解釋以及保證。一個月後，雷根政府再請李潔明轉達美方在

對臺關係以及美中臺三邊關係上的「六項保證」 (assurances) ：未同意終止對臺軍售的

日期；未同意就對臺軍售議題向中華人民共和國徵詢意見；不會在臺北與北京之間擔任

斡旋角色；未同意修訂《臺灣關係法》；未改變關於臺灣主權的立場；不會對臺施壓，

要求臺灣與中華人民共和國進行談判 (American Institute in Taiwan, 2020)。不過，前述

的兩份電報在 1982 年皆被列為美方密件，也因為「六項保證」從未公開於官方文件當

中（鍾辰芳，2021），因此數十年間，美中臺部分人士質疑「六項保證」的法律效力，

以及「六項保證」與《八一七公報》之間的矛盾之處（黃致榮，2020）。不過，多年來

臺美都曾多次在公開場合或撰書論及「六項保證」的內容（錢復，2005；曹郁芬，2007）；

最後是在 2020 年，美國川普政府主動解密並公布兩份電報，使各界不僅詳見電報內容，

川普政府解密並公布電報的作為更被視為是對臺美關係持續發展的支持，以及美國對盟

友傳達堅定履行對印太區域穩定的承諾（林柏州，2021）。 

綜合前述，我國自 1971 年退出聯合過後，與美國之間經歷了長達十年的艱辛路程，

過程中雖經歷美國與中國大陸的「關係正常化」而公布之《上海公報》、《建交公報》、

《八一七公報》；但同時也藉著我國駐美人員以及美方友臺人士的努力，催生出《臺灣

關係法》和美國對臺的「六項保證」。「三公報、一法」和「六項保證」成為影響美中臺

關係的重要文件，亦牽動著後續數十年三邊關係的發展。 

2. 1989 年－2016 年 

美國老布希 (George H. W. Bush) 總統曾擔任尼克森任內的駐聯合國大使，親身見

證中華民國被迫退出聯合國；也曾擔任福特總統 (Gerald Ford) 任內的駐北京聯絡處主

任，因此對於美國的對中與對臺政策亦不陌生。整體而言，各界對老布希執政時期的臺

美關係抱持正面看法，特別是 1992 年老布希總統簽署通過軍售案，對臺售出 150 架 F16

戰機，那次的軍售也是美國數十年來，少見的對臺大筆軍售案（風傳媒，2018）。雖然

老布希執政初期的外交重心較著重經營對中關係，但就 1989 年 6 月中國大陸爆發震驚

國際的「天安門事件」，成為美國對中政策的轉捩點。於此同時，臺灣正經歷了自 1980
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年代末期以來民主化的過程，解除黨禁、報禁，集會遊行與言論自由，與中國大陸形成

強烈對比，而這個在亞洲逐漸成形的民主小島，再次吸引了美國友人的注意，更進一步

拉近臺美之間的關係（林添貴譯，2012）。老布希短短一屆的任期，做出多項挺臺舉措，

曾公開力挺臺灣加入「關稅暨貿易總協定」 (GATT) 及「亞太經濟合作會議」 (APEC) 、

通過對臺重大軍售案，在他 1993 年 1 月卸下總統職務後，同年底隨即訪問臺灣，展現

其對臺的情誼（彭琬馨、蘇永耀，2018）。但另一方面，當各界都在批評中國大陸「天

安門事件」以及其政權枉顧人命的時候，老布希並未做出對中太過強硬的反制手段，使

得有人批評他對中太過軟弱（方冰、蕭與、久島，2019）。此外，老布希在 1992 年競選

連任時，以美國對臺灣日漸升溫的好感，加強友臺的作為，也被部分人士批評是為選舉

緣故，將臺灣作為老布希的選舉操作（鄭仲蘭，2018）。 

1992 年，柯林頓當選美國總統，不同於老布希總統豐厚的外交經歷，柯林頓在當選

總統之前，僅有在地方州政府的公職經歷。且一心期望開展美國對外經貿的柯林頓，在

他的政府執政初期，將他的外交重點放在與外國的自由貿易上（張嘉哲，2006）。柯林

頓在總統競選期間雖大力抨擊中國大陸，特別是在人權議題上，然而，面對中國大陸廣

大的市場與經濟貿易能量，促使柯林頓上任沒多久就將經濟與人權議題脫鉤，美中之間

的關係也從「對抗」逐漸走向「交往」 (engagement) （美國之音，2019a）。1995 年時

逢我國首次民選總統競選期間，柯林頓在美國國會友臺勢力的壓力之下同意李登輝總統

訪美，成為我國與美國斷交後首度有現任元首踏上美國領土，但也為美中臺關係帶來重

大挑戰，進而引發 1995 年到 1996 年間的臺海飛彈危機（林克倫，2020），最後是在美

國派遣航空母艦赴臺灣海峽巡弋，才終於平息這次的危機。臺海飛彈危機止息之後，柯

林頓政府意識到美中臺三邊缺乏互信，為表達對臺灣的軍事支持，在 1996 年後即建立

了雙方的安全機制對話，作為臺美雙方軍事安全議題上的溝通機制（吳釗燮，2009）。

另一方面，為修復與中國大陸的關係，柯林頓政府 1996 年公開承諾將與中國大陸建立

「建設性的戰略夥伴關係」 (constructive strategic partnership) （張嘉哲，2006）。柯林

頓更在 1998 年訪問中國大陸時，提出了「不支持臺灣獨立、不支持兩個中國或一中一

臺、臺灣不應加入任何須以國家名義才能加入的國際組織」的對臺「三不政策」（中央
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社，2017）。柯林頓的「三不政策」成為我國往後的國際關係發展的緊箍咒，也刺激了

臺灣政府，李登輝於是在隔年公開提出臺海兩岸是「特殊國與國關係」的論述，此舉使

美國氣得跳腳，批評李登輝破壞三邊的互信與平衡，也使李登輝在剩下的任期內被美方

視為不負責任的一方 (Sanger, 1999) 。但李的「兩國論」卻贏得國內逾六成民眾的支持

（陳家倫，2020），可見當時臺灣民眾對於臺海兩岸關係的意象與期望。 

2000 年臺灣的民主制度再往前邁開一大步，完成史上首次政黨輪替的總統選舉，

代表民進黨的陳水扁成為中華民國第 10 任總統。臺灣的民進黨首次執政，但卻未能在

國會改選取得優勢，形成「朝小野大」的狀態，因此陳水扁政府執政初期，為穩定民心，

也為讓美國政府對民進黨放心，於是提出了「四不一沒有」5的論述（熊傳會，2000）；

以及為達兩岸永久和平目標，可「從兩岸經貿與文化的統合開始著手，…共同尋求兩岸

永久和平、政治統合的新架構」（中國時報，2001），期望能作為開啟三邊互信與對話的

橄欖枝，但是陳水扁遲遲未等到北京正面的回應。同一年，美國的總統大選也再次政黨

輪替，小布希 (George W. Bush) 入主白宮。在小布希上任初期，美國將中國大陸視為戰

略競爭者 (strategic competitor) ，且小布希在 2001 年 4 月通過任內第一筆對臺軍售案，

該次的軍售案是自老布希 1992 年對臺出售 F-16 戰機後的最大宗軍售案件（張宗智，

2001）。小布希政府的決策使得陳水扁政府認為美國政府將持續力挺擁抱民主價值的民

進黨政府（劉復國，2009）。然而，5 個月後卻發生震驚全球的 911 恐怖攻擊事件，小布

希政府的注意力全然轉向恢復國內的氛圍，以及打擊恐怖組織上，徹底翻轉了小布希政

府的國際事務優先次序（胡瑞舟，2003）。2002 年夏天，陳水扁透過視訊出席在東京的

臺灣同鄉大會，並在談話中強調，臺灣是主權獨立的國家，「臺灣跟對岸中國，一邊一

國要分清楚 」。這樣的言論對美國來說，形同撕毀了臺美之間本就不堅強的信任關係 

(Lin, 2002) 。陳水扁任內又接連提出「反飛彈公投」、「入聯公投」，以及「終止國統會

與國統綱領」等（陳一新，2014），使美國認為臺灣在「片面改變臺海現狀」，臺美的關

                                                      
5 若中共無意對臺動武，民進黨政府將「不會宣布獨立、不會更改國號、不會推動兩國論入憲、不會推動

更改現狀的統獨議題公投、沒有廢除國統綱領與國統會的問題」。 
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係可說是跌至谷底。 

直到 2008 年，甫上任的馬英九總統以「不統、不獨、不武」的口號，並強調兩岸

關係係建立在「九二共識」的基礎上，凸顯他溫和的兩岸政策主張，其任內也確實與中

國大陸維持友好的關係（邱垂正、童振源，2008）。臺海兩岸關係友善、穩定，對美國

歐巴馬政府而言當然不是壞事，然而，為避免節外生枝，臺海兩岸關係改善後，反而提

升了美國通過對臺軍售的困難度，形同以臺灣軍事安全換取美中臺三邊的和平穩定。在

歐巴馬第一任期，美國意識到中國大陸經貿與軍事實力快速崛起，因而轉變其外交政策，

喊出「重返亞洲」 (Pivot to Asia) 的口號。儘管如此，因馬英九政府在兩岸制策的立場

上明顯傾向中國大陸，因此在 2008 年至 2016 年間，臺美關係雖然友好，但也未有突破

性的進展（蔡榮祥，2020）。 

（二） 蔡英文時期的臺美關係（2016 年－2020 年） 

2016 年代表民進黨的蔡英文勝選，成為中華民國首任女性總統，民進黨在立法委

員選舉中也贏得過半席次，首次完全執政。蔡政府上任後，透過媒體報導可見，臺美關

係逐步升溫。首先，在 2016 年美國總統選舉，代表共和黨參選的川普勝選。在川普就

職前夕，同年 12 月 2 日蔡英文總統透過越洋電話向川普總統當選人表達祝賀（總統府

新聞稿，2016），因這是自 1979 年美國與中華民國斷交以來，首次有我國現任總統與美

國總統當選人直接通話，引發國內外媒體關注。事後美國前副國安顧問葉望輝 (Stephen 

J. Yates) 表示，當川普總統當選人同意與蔡總統通話，這樣的訊息傳回臺灣時，臺灣政

府「大吃一驚」（黃婉婷，2018），可見此舉對臺美關係進展的特殊性與重要性。 

在蔡英文的第一任期，臺美之間的合作也有多項顯著的進展，例如《2016 國防授權

法》以及《2017 國防授權法》（BBC 中文網，2020b），推進臺美軍事演訓與高階軍官的

人員交流；2017 年至 2020 年間，美國川普政府通過 10 次對臺軍售案，以對臺販售軍

事武器作為對臺灣支持的實際行動（江今葉，2020a）。不僅如此，2018 年通過《2018 亞

洲再保證倡議法》 (Asia Reassurance Initiative Act of 2018) ，該法旨在訂定美國在印太

地區的長期發展方針，並堅固與該區域盟友的外交關係；其中關於臺灣的部分，該法重
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申，美國基於《臺灣關係法》、美國與中國大陸共同簽署的「美中三公報」以及「六項

保證」，履行對臺灣的安全承諾，反對改變臺海現狀，支持以臺海兩岸都能接受的和平

方式解決問題，並籲請美國總統定期對臺軍售 (USA Congress, 2018 a) 。前述關於臺美

軍事交流的內容，美方雖強調係根據本節第一部分提及之「三公報、一法」以及「六項

保證」，但相較於歐巴馬執政時期的對臺軍事交流，川普政府對臺軍售和臺美交流的程

度皆有明顯差別，臺美在軍事的合作上也有更多實質進展。 

在臺美政府官員交流的面向，2018 年美國參眾兩院通過《臺灣旅行法》 (Taiwan 

Travel Act) ，同年 3 月美國總統川普正式簽署，該法案旨在鼓勵臺灣與美國各層級官員

互訪，強化雙邊交流 (USA Congress, 2018 b) 。儘管外界認為《臺北旅行法》象徵意義

大於實質意義，然而，在臺灣的蔡政府與美國川普主政期間，臺美之間確實達成數次的

雙邊高級官員互訪。首先，在《臺灣旅行法》通過後，同年我國衛福部陳時中部長訪問

華府，並與時任美國衛生部部長阿札爾 (Alex Azar) 會面，成為臺美史上首次的衛生部

長會面（汪祐寧，2018）。2020 年新冠肺炎 (Covid-19) 疫情肆虐全球，臺灣在國際間亮

眼的防疫工作表現，各國紛紛報導我國的防疫秘訣與官員專訪，美國衛生部阿札爾部長

也在同年 8 月率團訪問臺灣，該次的訪問也是臺美斷交後，美方訪臺的最高層級官員

（陳韻聿，2020），引發國內外各界熱烈討論。同一年 9 月，美國國務院訪臺官員層級

再升級，美國國務院主管經濟、能源與環境的次卿柯拉克 (Keith Krach) 以出席臺灣首

位民選總統、被譽為「民主先生」李登輝的告別式為由，訪問臺灣（余祥、陳韻聿，2020）。

柯拉克訪臺期間，也與蔡英文總統及多位我國政治人物會面並針對臺美經濟與民主等議

題交換意見。臺美強化雙邊的高級官員交流，此舉當然激怒了中國大陸，中國大陸對美

國表達嚴正抗議，批評美國「干預中國內政」，然美國川普政府也堅定地表達臺美進行

交流，係基於「三公報、一法」以及「六項保證」的立場，並強調美方將持續強化與臺

灣的互動關係（風傳媒，2020）。美國與中國大陸在臺灣問題上的針鋒相對，易使全球

將國際政治的焦點聚焦在印太區域的和平穩定，以及美中臺之間錯綜複雜的關係。 

此外，蔡英文政府上任後，由於臺海兩岸關係因政治因素而受到阻礙，我國屢屢面

臨外交關係上的強大壓力，從 2016 年蔡政府執政初期的 22 個邦交國，期間面臨 7 次
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「被斷交」（林祖偉，2020），直到 2020 年，國際上與中華民國仍存在正式外交關係的

國家僅剩 15 個6。因此，除了前述的軍事國防合作，以及臺美政府官員交流外，美國也

在臺灣的對外關係上給予支持。美國川普政府 2020 年 3 月正式簽署通過《2019 年臺灣

友邦國際保護及加強倡議法》（簡稱「臺北法案」） (Taiwan Allies International Protection 

and Enhancement Initiative (TAIPEI) Act of 2019) ，明文表達對臺灣參與國際的支持，並

指出不排除對試圖破壞 (undermine) 臺灣、解除邦交關係的國家，祭出經濟、外交與安

全等限制 (USA Congress, 2020) 。 

另一方面，臺美不僅在軍事國防、區域安全以及臺灣的國際參與與地位上有多項進

展，2020 年全球歷經新冠肺炎疫情的肆虐，我國在自助之餘亦展現強大的國際互助精

神與能量。根據統計，截至 2020 年 8 月 28 日止全球確診人數已將將近 2 千 5 百萬人，

且超過 80 萬人死於新冠肺炎疾病（中央社，2020c）。在這次的疫情中，我國的防疫表

現亮眼，並在 2020 年中，我國內疫情受到控制後，政府捐贈數千萬片口罩等防疫物資

給美國、西班牙、德國、義大利、拉丁美洲等逾 80 個國家，媒體稱之為「口罩外交」

（外交部，2020；呂伊萱，2020）。我國的口罩外交也對臺灣的國際形象產生了正面影

響，根據天下雜誌的大數據研究分析顯示，在 2020 年 4 月之前，網路社群平臺推特 

(Twitter) 中，有關臺灣的討論多半係關於我國長期以來在國際地位上的被動與悲情角色，

關鍵詞多在討論中國大陸打壓並壓縮臺灣的國際空間等；然而，在我國外交部啟動「口

罩外交」的計畫後，推特上與我國相關的訊息一轉悲情形象，關鍵詞包含

「#TaiwanCanHelp」、「#TaiwanIsHelping」、「#ThankTaiwan」、「#Masks」等，反映出臺灣

藉著「口罩外交」成功扭轉我國在國際網路平臺的印象，轉為主動積極且正面的形象（陳

貞樺，2020）。 

2020 年臺灣在新冠肺炎疫情的防疫成果卓著，同時也藉機會讓許多國家注意到臺

海兩岸長期以來因著政治因素，導致臺灣在國際參與上的窒礙難行；部分國家即公開表

                                                      
6 蔡英文政府第一任期，與聖多美普林西比、巴拿馬、多明尼加、布吉納法索、薩爾瓦多、所羅門群島、

以及吉里巴斯等 7 個國家解除外交關係。 
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達對我國的支持，例如歐洲國家數百位議員聯名致函國際衛生組織  (World Health 

Organization, WHO) ，力挺臺灣參與世界衛生大會 (World Health Assembly, WHA)（鄭

媁，2020）。美國也在相關議題上對當時的 WHO 幹事長譚德塞 (Tedros Adhanom 

Ghebreyesus) 未將臺灣納入 WHA 的行為表達抗議，美國眾議員夏波 (Steve Chabot) 等

人（2020）領銜，率逾 2 百位美國眾議員致函給譚德塞表達對臺支持意向，時任美國國

務卿龐培歐 (Michael R. Pompeo) 更發表聲明，表達對 WHA 將臺灣排除在外一事的不

滿（江今葉， 2020b）。 

由前述可知，蔡英文政府第一任期內，臺灣的國際空間受到外力介入，然臺美關係

也有多項突破，美國持續以象徵與實質行動聲援臺灣的同時，臺灣政府面臨必須研擬政

策，對美釋出善意，以維繫雙方互惠互利的狀態；除了口罩與醫療物資捐贈外，臺美間

延宕已久的美豬、美牛進口即為一重要選項。於是，在蔡英文政府 2020 年順利贏得連

任後，同年 8 月 28 日蔡總統率賴清德副總統、行政院蘇貞昌院長、總統府李大維秘書

長、國家安全會議顧立雄秘書長，以及立法院民進黨黨團柯建銘總召召開記者會，蔡英

文宣布「責成相關部門，在保障國民健康的前提下，依據科學證據、國際標準，訂定進

口豬肉萊克多巴胺安全容許值，以及放寬 30 月齡以上的美國牛肉進口」。 

（三） 美國肉品出口利益與我國在美豬美牛進口議題上的困境 

在討論完蔡英文第一屆任內的臺美關係進展後，本段落將聚焦於美國為何以美豬、

美牛議題作為與我國政府談判的條件之一，美國肉品出口對美國政府而言又存在什麼利

益，而我國又在討論美豬、美牛開放進口議題的過程中面對哪些機會與困境。根據本研

究的訪談，一位在蔡政府決策圈的受訪者 A 指出，在蔡總統宣布美豬、美牛開放政策之

前，臺美之間已對於臺美經貿交流以及臺灣開放美豬、美牛進口等相關議題進行多次討

論，特別是我國駐美代表蕭美琴在中間進行積極的遊說，「在總統公佈政策後的幾天，

美方外交上非常多人有正面的反應，代表臺美早就討論好了，這些都是在總統做出決策

之前，美琴在美國穿梭的結果」。除了當時多位參眾議院議員推文表達支持該項政策外，

時任美國白宮國安會、川普的副總統彭斯 (Mike Pence) 皆推文表示臺灣政府新的開放
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進口政策對美政府的利益，以及強化臺美雙邊的經貿發展皆帶來正面意義，彭斯更表示

「此舉是打開了未來雙邊經濟合作和強健貿易夥伴關係的大門」 (It opens the door for 

further economic cooperation and stronger trade partnership.) 。該項政策也獲得美國跨黨

派的支持，當時正代表民主黨角逐美國第 46 任總統寶座的拜登 (Joseph Robinette Biden 

Jr.) 的外交顧問布林肯 (Antony Blinken) 7也公開發文表示支持。由此可見臺灣開放美

豬、美牛進口之政策確實係美國朝野對臺美發展之重點議題之一（張文馨，2020）。 

究竟出口美豬、美牛對美國政府的利益何在？筆者在第二章已說明，美豬、美牛進

口議題在我國政府的討論中已延宕多年，各方皆明白這項決策對臺灣政府的困難度極高，

為何美國卻一再要求臺灣政府正視並通過這項政策？ 

從經濟層面來看，美國豬肉與牛肉的出口總額（約 150 億美元）雖遠不及黃豆的出

口總額（進 200 億美元），但仍站穩美國農產品出口項目的前五名地位，且身為全球豬

肉與牛肉出口大國之一，肉品的出口當然會是美國經濟考量的重點項目之一（辜樹仁，

2020）。然而，國體面積不到美國二百五十分之一的臺灣，豬肉與牛肉的市場對美國有

那麼重要嗎？根據美國肉品出口協會 (U.S. Meat Export Federation, USMEF) 統計，臺灣

是美國牛肉出口的第六大市場，我國在 2020 年進口超過 6 萬 3 千噸美國牛肉，佔美國

牛肉出口總數的百分之五，並為美國帶來逾 5.5 億美元的收益 (USMEF, 2021 a) 。然而，

在美國豬肉出口的主要國家與經濟體中，臺灣連前 10 名都排不上 (USMEF, 2021 b) ，

但美方卻持續且積極的推促我國政府開放進口美國豬肉，筆者認為，美國的豬肉出口對

其政府而言，政治利益可能更勝經貿利益。 

美國身為全球最大的肉品出口國之一，美國豬肉的出口量也佔了全球豬肉出口總量

的三成之多；不難想見肉品的出口貿易量對於美國的政治亦具有一定的影響力，特別是

在選舉年，農產品出口的影響力更顯重要。舉例來說，在 2016 年川普首度競選美國總

統選舉時獲得 306 張選舉人票，而其中有近四成選舉人票是源自美國本土主要生產豬肉

                                                      
7 2020 年 11 月 4 日美國進行第 46 屆總統選舉，由拜登陣營勝選，布林肯於 2021 年 1 月任命為拜登政

府首位國務卿（BBC 中文網，2021c）。 
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跟牛肉的州（辜樹仁，2020）。顯見擴大美國肉品的海外出口市場，係有助於美國總統

選舉；這可能也是我國選擇在 2020 年美國總統大選前 2 個多月宣布美豬開放進口的原

因之一。除美國本土的政治考量之外，在國際政治與經貿方面，因各國曾針對肉品含萊

克多巴胺之最大限值的議題進行多年爭論，CODEX 也在 2012 年以表決通過萊克多巴

胺最大殘留容許值草案。然而，因 CODEX 公告之食品安全標準是對各成員國「自願性」

採用標準之建議（何中平、黃乃芸、邱祥帆、吳宗熹、潘志寬，2015），不具法律約束

效力，致使各國採用標準不一，如歐盟等國家就禁止進口含萊克多巴胺之肉品（食品法

典委員會，2012）。因此，對於合法使用萊克多巴胺於牲畜飼養上的美國來說，國際上

對於肉品進口限制成為美豬出口的挑戰之一，美國也一再批評禁止含萊克多巴胺肉品之

國家以貿易壁壘影響或操弄全球自由貿易市場。如前所述，臺灣的市場對美國豬肉外銷

來說並非主要目標國家，但追求「公平的自由貿易市場」係美國政府一直以來在對外貿

易上的主打口號（林巧雁，2021），美國也以此作為對臺灣開放進口美豬、美牛的施力

點，持續要求我國「正視公平貿易」的議題。 

其實不僅臺灣面對美國肉品進口的壓力，鄰近的日本與韓國也曾面臨美國肉品開放

進口，以及國內強烈反對的尷尬局面。2000 年代初期，美國狂牛症疫情頻傳，導致多國

禁止輸入美國牛肉；2008 年，時任韓國總統的李明博曾為推進美韓 FTA 談判，宣布大

幅放寬美牛進口，引發韓國民眾強大的反彈聲浪，暴力抗爭持續擴大，政府與民眾僵持

不下，甚至引發李明博內閣總辭的政治危機。最終美韓追加協議，美方承諾在韓國民眾

消除對美牛狂牛症疑慮之前，暫緩交易疫病風險較高的牛隻部位產品，才終於平息民怨

（蔡沁縈，2020）。時至今日，韓國一直都是美牛出口量第二大的國家 (USMEF, 2021 a) 。

類似的狀況也發生在日本，在 2000 年初期，部分國家正討論跨太平洋周邊區域的自由

貿易議題，以推進區域內國家與地區間的自由貿易與經濟發展，日本欲加入由美國領導

組織的 TPP，美國藉以在 2004 年要求日本開放含萊克多巴胺美豬、美牛的進口，且進

口豬肉價格比國產豬肉更便宜，美豬、美牛進口議題在日本雖沒有像韓國引發嚴重抗爭，

但仍引發民眾對食安的擔憂。但因日本政府落實明確標示產地供消費者辨識，以消除民

眾對食安的疑慮，同時也因日本民眾對國產豬肉的認同，致使日本本土豬肉的銷量並未
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受到進口肉品嚴重衝擊，仍佔國內市場五成以上。此外，近年隨著美國狂牛症疫情得到

控制，美日在 2019 年簽訂美牛全牛齡的進口協定，日方也承諾將逐年調降美國肉品進

口關稅（蔡沁縈，2020；葉霈萱、吳嘉堡，2020）。 

除了日韓之外，在 2012 年 CODEX 通過並公布肉品中萊克多巴胺最大殘留容許值

後，近年許多國家與地區也基於公平貿易原則，逐步開放進口含符合安全容許值之萊克

多巴胺的肉品進口，如紐西蘭、澳洲、越南、印尼、菲律賓、馬來西亞、香港等（衛福

部，2020a）；新加坡也在2020年全面開放美國豬肉進口 (Singapore Food Agency, 2021) 。

且前所提及的大部分國家與地區皆已成為近年取代 TPP 的 CPTPP 之協議成員，也使得

通過並開放進口含適量萊克多巴胺之美豬、美牛的議題成為臺灣爭取加入這個區域自由

貿易協定所需要面對的課題之一。 

另外，在臺美經貿層面，隨著全球化的步伐，各國積極推動國際貿易，臺灣在 2002

年以「臺灣、澎湖、金門及馬祖個別關稅領域」 (The Separate Customs Territory of Taiwan, 

Penhu, Kinmen and Matsu) 成為世界貿易組織 (World Trade Organization, WTO) 成員以

來，持續努力地尋求與其他國家簽署自由貿易協定 (Free Trade Agreement, FTA) ，以突

破我國長期以來受到中國大陸打壓而面臨的外交困境，並藉由參與國際經貿事務，為臺

灣創造經貿利益，以及提升我國在國際上的競爭力（劉大年，2009）。因此，我國一直

以來也積極尋求與美國洽簽臺美 FTA 的可能性。2016 年至 2020 年間，美國總統川普為

求擴大美國對外經貿利益，主張改變美國以往與外國簽署 FTA 的做法，轉促進與各國

重新談判、簽訂雙邊貿易協定 (Bilateral Trade Agreement, BTA) ，但不論是與美簽署 FTA

還是 BTA 皆是我國政府努力的方向（莊蕙嘉，2020），因簽署自由貿易協定有助降低締

約雙方（或多邊）的貿易限制與障礙。 

根據「雙層賽局理論」，國際談判過程中必定會經歷國際層次的多回合討論，談判

各方致力尋求在雙方的最大利益間的「勝利組合」，以達成協議；因此，簽署臺美之間

的自由貿易協定必然也是蔡英文政府思考的重點之一。在本研究的訪談中，亦得到相同

的答案，受訪者 A 表示：「臺灣是個以外貿為導向的國家，不論雙邊或多邊，對臺灣的

商品進出口、降低關稅、或降低其他的貿易限制都有幫助，所以我們一直在尋求加入
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CPTPP （「跨太平洋夥伴全面進步協定」 (Comprehensive and Progressive Agreement for 

Trans-Pacific Partnership)）還有跟美國談 FTA」。美國前國防部助理部長薛瑞福 (Randall 

Schriver) 也不諱言地指出，美豬、美牛擴大進口臺灣的議題一直都是臺美討論 FTA 合

作之主要障礙與前提，這個議題也關乎到臺美 TIFA 談判是否能持續推進的關鍵（BBC

中文網，2020c）。擔任蔡政府行政院經貿談判辦公室總談判代表的鄧振中針對臺美 FTA

的重要性表示，「臺美貿易協定，最重要的意義是認證效果」，美國位居世界領導地位，

倘臺灣能成功與美洽簽自由貿易協定，意即美國視臺灣為一合格的自由競爭市場且符合

經貿法規規定之盟友。我國若能得到美方的認可，將有示範與鼓舞其他國家與臺灣合作

的效果，這對臺灣的國際貿易與國際地位提升大有助益（鄭閔聲、徐右螢，2019）；由

此可見，我國與美的經貿協定對我國政府及整體外貿經濟而言具有非常的重要性。 

不僅如此，臺灣在經歷 2020 年總統暨立委大選後，蔡總統雖順利連任，但原競選

連任花蓮縣區域立法委員的蕭美琴卻在競選中敗下陣來，然而這對蔡政府來說是個不可

多得的大好機會。基於蕭美琴長期鑽研國際關係，並在臺美關係、政黨外交上表現卓著，

2020 年 6 月，我國總統府正式宣布由蕭美琴出任駐美代表一職（總統府新聞稿，2020a）。

受訪者 A 透露： 

在川普政府的角度和戰略上很清楚，美國在跟中國對抗的過程中，臺灣是個

重要的夥伴，臺美雙方都會希望彼此互相合作，所以我們就藉著這個勢頭去

推臺美的 FTA。2020 年初又剛好遇上蕭美琴花蓮（參選立委）落選，這麼好

的一個外交人才，總統就將美琴派去美國。在川普抗中的氛圍下，當時美國

國安會、國務院都支持臺美 FTA。但同時，美方也要求我們要先處理美豬的

問題，這樣美國國務院比較能說服 USTR（「美國貿易代表署」(United States 

Trade Representative)）8加速處理臺美 FTA的事情。 

當然，誠如前述，我國期盼能在臺美關係大好的情況下，持續推進相互合作與經貿

                                                      
8 受訪者 A 補充道，因 USTR 主導美國對外的經貿談判，倘若臺美要談 FTA，必須經 USTR 同意並主導

整個談判過程。 
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交流利益，但就如受訪者 A 所指，美國方面也非毫無條件的支持臺灣，而是持續以美

豬、美牛進口的議題對我國施壓。蕭美琴赴美就任駐美代表後，持續努力推進臺美的貿

易交流與合作，在蕭美琴回傳臺灣的訊息當中指出，美國國會與國務院皆對簽署臺美

FTA 持正面且積極的態度。然而，美國國務院亦不諱言地指出，為強化臺灣對美國 USTR

的遊說力道，建議臺灣應當正視美豬、美牛進口的問題，致使蔡政府不得不正視並加速

處理美豬、美牛開放進口的議題。 

 

第二節  臺海兩岸關係 

在完整說明臺灣進口美豬、美牛之背景與重要性，並討論臺美關係數十年來發展的

歷程後，可以明確看出，2016 年至 2020 年蔡英文總統執政、美國川普總統主政的期間，

臺美之間確實經歷多項的重大突破，可說臺美關係緊密程度達到歷史新高。然而，也如

本文第一章說明，我國的對外關係不能僅關注單純的國與國之間的交流，因為當中勢必

存在中國大陸以及臺海兩岸長期以來的糾葛與政治影響力，在討論美豬、美牛進口臺灣

的議題上也不能例外。因此，本節將從臺海兩岸的關係深入探討，從蔡英文時期（2016

年至 2020 年）的臺海兩岸關係發展，以及當中可能影響我國政府決定宣布開放進口美

豬、美牛的關鍵原因何在。 

如本章前節回顧歷年臺美關係的發展中，我國在馬英九總統執政時期，因臺海兩岸

關係相對和平、穩定，連帶影響到美國的對臺政策。馬英九一上任即喊出「不統、不獨、

不武」的「新三不」口號，以「一中各表」的「九二共識」作為對兩岸關係的定義與詮

釋，馬英九並強調將秉持「正視現實，開創未來；擱置爭議，追求雙贏」的態度，期望

儘早與中國大陸恢復溝通管道，並尋求臺海兩岸的共同利益（馬英九，2008）。而中國

大陸方面亦釋出善意，表示兩岸關係應以「九二共識」作為恢復交流的基礎（施正鋒，

2013），臺海兩岸也即刻恢復交流。馬英九上任後與中國大陸陸續簽署多項協議，2008

年 6 月簽署《海峽兩岸關於大陸居民赴臺旅遊協議》，開放中國大陸居民來臺旅遊，並

啟動週末包機，臺灣的旅遊業者自此開始就有源源不絕的兩岸旅遊訂單，臺灣海峽上空
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更為繁忙、緊密；2010 年 6 月，臺海兩岸又簽訂《海峽兩岸經濟合作子架構》 (ECFA) ，

更擴大兩岸的經貿交流，民調數據也顯示，當時民眾對馬英九政府的兩岸政策及簽署

ECFA 的支持度超過五成（石冀忻，2018）。 

此外，馬英九總統主政期間，臺海兩岸也建立了陸委會主委及國臺辦主任定期的「兩

岸事務首長會議」機制（郭正亮，2016）。更值得關注的是，在國共內戰、國民黨政府

1949 年播遷來臺相隔 66 年後，臺海兩岸的領導人首次的會面；2015 年 11 月，我國的

馬英九總統與中華人民共和國國家主席習近平，在新加坡舉行了「馬習會」。為了避免

雙方對於彼此國家地位與領土定位的歧見，雙方以「先生」互稱，並在會談上再次重申

兩岸「一個中國，各自表述」之「九二共識」的交流基礎（陳政一、楊喜慧、陳明通，

2016）。馬英九時期一轉陳水扁時代後期劍拔弩張的兩岸關係，兩岸頻密的官方與民間

交流，確實為部分產業創造了驚人的收入與利多，馬英九與習近平的「馬習會」更為臺

海兩岸在政治層面上帶來重大的突破，但也有部分民眾擔憂，馬政府快速的拉近臺灣與

中國大陸的關係，是否影響臺灣在國際上的地位以及有自我地位的矮化之嫌；甚至馬英

九總統曾經向媒體表示，臺海兩岸之間的關係並非兩個國家，而是「非國與國的特別關

係」更引來國內本土派人士與在野黨的批評（鍾廣政，2008）。 

以國內學者包宗和 (1999) 的「戰略三角」的理論觀之，馬英九時期的美中臺三邊

關係屬於「三邊家族型」，意即馬政府在所謂「九二共識」的原則之下，兩岸交流快速

升溫，相較於陳水扁時期的兩岸緊張氛圍，馬政府時代的兩岸關係使得美國政府對臺海

局勢更為放心，因此，在馬政府期間，美中臺保持著相對友善的關係。 

然而，馬政府執政第二任期，因 2013 年的「洪仲丘事件」，引發國內民眾對政府與

軍審制度的不信任，同年 8 月，25 萬民眾在臺北集會表達訴求（羅添斌、李欣芳、陳慧

萍、陳彥廷、徐聖倫，2013）；隔年又因「黑箱服貿事件」引發「太陽花學運」，更凝聚

了 50 萬民眾走上街頭抗議，臺灣主流民意對馬政府與國民黨的不滿不言而喻，同時也

表達出對臺海兩岸交流的不信任感（蘋果日報，2014）。 

2016 年，蔡英文政府上臺後，如前節所述，臺美關係持續升溫，同時，蔡政府揚棄

馬政府時代的「九二共識：一個中國，各自表述」的說法，蔡英文在就職演說上以尊重
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「1992 年兩岸兩會會談的歷史事實，與求同存異的共同認知」做為對於臺海兩岸關係

定位與政策的論述（中央社，2016），中國大陸國臺辦針對我國新政府的論述發表聲明，

認為蔡英文「沒有明確承認『九二共識』」，更評論蔡總統的講話是「一份沒有完成的答

卷」（高毅，2016），此後兩岸關係持續下滑。不過，兩岸政府溝通管道雖閉塞，民間交

流卻未曾中斷，中國大陸在 2018 年 2 月推出「對臺 31 條措施」（顧荃，2018），此後中

國大陸各省份亦持續推出所謂「惠臺措施」，試圖維持兩岸的民間交流，藉此將臺灣政

府與民間實施區隔對待。 

中國大陸雖試圖將我國政府與人民區隔對待，對我國政府採取較強硬手段、斷絕兩

岸官方機制與溝通，對民眾則採開放交流、鼓勵多元合作融合；在蔡政府第一任期執政

期間，兩岸官方的文攻武嚇，以及中國大陸在軍事和國際參與上對臺灣的步步進逼，包

含中共解放軍軍機軍艦多次的「繞臺」演訓；杯葛或拒絕臺灣參與「世界衛生大會 (World 

Health Assembly, WHA) 」和「國際民航組織 (the International Civil Aviation Organization, 

ICAO) 」等多項國際組織；2016 年至 2019 年臺灣面臨 7 次的「被斷交」事件等等。不

過，真正讓臺灣民眾更清晰地感受到中國大陸對我國威懾的事件則是發生在 2019 年。

中國國家主席習近平在 2019 年 1 月 2 日的「《告臺灣同胞書》40 週年紀念活動」上表

示，將探索「一國兩制臺灣方案」（翟思嘉、馮昭，2019）。 

其實習近平並非首位提出「一國兩制臺灣方案」的中國大陸領導人，此一概念係自

1979 年 1 月 1 日，在臺海兩岸分治了 30 年後，中國大陸全國人大常委會發表《告臺灣

同胞書》中，將「和平統一、一國兩制」作為延續毛澤東與周恩來時期，中國大陸對於

「臺灣現狀不改變」的臺海兩岸統一進程所發表的兩岸政策發展概念。「一國兩制」當

中最重要的核心概念即為「一個中國」的原則；1979 年 1 月底，時任中華人民共和國國

務院副總理的鄧小平進一步說明，指中國大陸「尊重臺灣的現實，臺灣當局作為一個地

方政府擁有它自己的權利，就是它可以有自己一定的軍隊，同外國的貿易、商業關係可

以繼續，民間交往可以繼續，現行的政策、現在的生活方式可以不變，但必須是在一個

中國的條件下」（郭立民編，1992）。鄧小平也在 1980 年代初期，多次針對臺海兩岸的

「一國兩制」做出進一步的說明與詮釋，強調臺海兩岸在「一個中國」的原則之下，可
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採取社會制度不變、臺灣人民生活水準不變、可擁有自己的武裝力量等「兩制」的措施，

以達到和平解決臺灣問題的目標，中國大陸並在 1982 年將「一國兩制」的概念寫入憲

法第三十一條。嚴格來說，中國大陸原初規劃的「一國兩制」係為臺海兩岸量身定制的

一套制度，然而，在臺海兩岸還未有機會進行協商與合作前，1997 年香港政權移交，英

國放棄香港主權，中國大陸則恢復對香港的主權行使權力，中國大陸中央政府於是將原

為臺灣規劃之「一國兩制」概念率先在香港實施，並提出「五十年不變」的說法，一方

面為安定香港民心，也期望藉香港的「一國兩制」實踐，達到對臺灣的示範效果，進而

產生兩岸統一的吸引力（馬祥祐，2019）。 

然而，就在 2019 年，習近平提出「一國兩制臺灣方案」隔一個月後，卻傳出香港

政府欲修訂《送中條例》的消息，引發港人的恐慌與不滿， 6 月在香港的示威遊行人數

達到 200 萬人。《送中條例》正式名稱為《逃犯及刑事事宜相互法律協助條例》修正草

案，香港原與 20 個國家簽有長期逃犯移交協議，但該次修法內容通過後，香港可拘留

和轉移沒有與香港簽訂正式引渡協議國家與地區（包含中國大陸與臺灣）之遭通緝人士；

更令香港民眾焦慮的是，修法通過後，將允許在香港被捕的人直接移送中國大陸受審、

服刑，這樣的規定對港人來說，形同撕毀香港長期以來的特區司法獨立性，香港《基本

法》也將不再具有保障，這也是《逃犯及刑事事宜相互法律協助條例》修正草案被各界

稱為《送中條例》的原因。不僅如此，按照香港特區的原有規定，香港政府在引渡或移

交嫌犯前，必須經過香港立法會審議，但在《送中條例》修法後，只要香港行政長官（即

香港特首）同意，不需再經由立法會的審議程序，便可啟動嫌犯的移交程序。這點也使

港人認為這項修法恐使行政長官濫權，甚至使行政長官得以避開立法會的監督（梁啟智，

2019；商周，2019；BBC 中文網，2019a）。 

縱使香港民眾多次上街表達對修法的不滿，但香港後續的發展形同中國大陸官方親

手撕毀了 20 多年來對香港「一國兩制」、「港人治港」的承諾；中共與港府多次大動作

暴力鎮壓，港府更在隔年 6 月底強行制定《香港特別行政區維護國家安全法》（簡稱「《港

版國安法》」），66 條法規內容除強化對於香港個人、機構構成違反國家安全罪行之行為

的定義及刑罰與限制外，第 38 條甚至將不具香港公民或永久居留身份之外籍人士納入
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該法的適用範圍之內。易言之，這部《港版國安法》所規範的對象不僅包含香港人民，

也同時涵括了外國民眾，顧名思義，倘若臺灣民眾在香港或其他地方發表違反《港版國

安法》之言論或行為，港府得適用該法，在香港領土或所屬之船舶、航空器等場所逮捕

臺灣公民。這部「連外國人都管」的《港版國安法》引起世界關注（陳祖傑、陳睿哲，

2020；中央社，2020d），各國政要紛紛向中國大陸政府表達嚴正關切，也為香港長期以

來的民主自由恐不復存在而感到擔憂（中央社，2019；中央廣播電臺，2021a）。 

蔡英文第一任期的執政期間，臺海兩岸的關係不如馬英九執政時期，特別是在 2019

年到 2020 年間，當中國大陸中央試圖再次舉起「一國兩制臺灣方案」的大旗，但反觀

已實施「一國兩制」逾 20 年的香港，卻在《送中條例》以及《港版國安法》的風波之

後，原本享有的自由民主環境快速衰退，反倒使得臺灣民眾更清楚看見臺海兩岸之間的

政治與文化差異，也不免對於所謂「一國兩岸臺灣方案」感到擔憂。不僅如此，在 2020

年全球新冠肺炎疫情爆發後，全球花費心力防疫，但中國大陸卻以政治力介入，聯合

WHO 幹事長譚德塞共同打壓、限制臺灣在全球防疫的國際參與，前述種種事件也直接

影響臺灣民眾對中國大陸政府的觀感（李宗憲，2019a）。 

根據陸委會委託國立政治大學選舉研究中心進行例行性民意調查（見圖 3-1、圖 3-

2），2019 年 3 月我國民眾認為中國大陸政府對臺灣人民的態度友善的比例為 42.9%、不

友善比例 45.6%，是自 2017 年下半年來，不友善比例首次超過友善的比例；同一次的

民調結果顯示，臺灣民眾認為中國大陸政府對我國政府的態度，友善的比例是 23.7%，

不友善則達到 60.9%（陸委會，2019a），兩者呈現明顯差距。香港 2019 年爆發「反送中

事件」後，陸委會於同年 7 月發布的民調顯示，認為中國大陸政府對我國政府不友善比

例達到 65.5%、認為中國大陸政府對我國人民不友善比例則竄升到 51.4%，這也突破陸

委會民調自 2008 年起歷年的數據（陸委會，2019b）。隔年在港府頒佈《港版國安法》

後（2020 年 6 月 30 日頒布，同日施行），臺灣民眾認為中國大陸政府對我國政府友善

的比例再次下滑到 11.4%，不友善程度則攀升至 75.4%。可見香港的事件以及兩岸對於

「一國兩制」的爭議確實對我國人對於中國大陸政府的認知產生了顯著的影響。中國大

陸對臺的侵略意圖以及香港的議題也在 2020 年臺灣總統大選期間成為各陣營重要的攻
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防議題，民進黨更強打「護國保臺」的競選口號，被外界詮釋為民進黨「撿到槍」、大

賣「芒果乾（「亡國感」諧音）」。 

 

圖 3-1 臺灣民眾認為中國大陸對臺政府友善程度（陸委會，2020） 

圖 3-2 臺灣民眾認為中國大陸對臺民眾友善程度（陸委會，2020） 

 

2020 年初，中國大陸湖北省武漢市爆發新冠肺炎疫情，疫情擴散速度與規模超越

2004 年的 SARS。因為有過去對抗 SARS 的經歷，當新冠肺炎開始擴散之初，臺灣政府

即提高警覺，但仍然引發民眾的恐慌。另一方面，臺灣在疫情期間卓越的防疫表現卻受
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到中國大陸以政治力介入而無法參與 WHA 等國際組織，相關議題在媒體推波助瀾之

下，也加深了臺灣民眾對中國大陸的負面情緒。陸委會 2020 年 3 月發表的民調顯示，

認為中國大陸政府對我國政府不友善的比例達到 76.6%、對臺灣民眾不友善程度則達到

61.5%，雙雙達到史上最高峰；在關於中國大陸打壓我國參與世界衛生組織 (WHO) 的

題目中，91.6%民眾表示不認同中國打壓臺灣在新冠肺炎議題上參與國際組織的做法（陸

委會，2020）。 

相較於馬英九政府，蔡英文政府第一任期內，兩岸關係急速降溫。此外，蔡政府同

時面臨一項重大的經貿挑戰，即馬英九執政時期與中國大陸簽署 ECFA 之效期問題（陳

蕙綾，2020）：根據 WTO 針對國家或經濟體間簽署自由貿易協定之建議，協議的雙方

（或多方）應在 10 年的「合理期限」 (reasonable length of time) 內完成協商，除非簽

署協議的成員認為須延長協議年限，並進行進一步的協商與討論 (WTO, 2020) 。換句

話說，臺海兩岸 2010 年簽署之 ECFA 的協商合理期限將在 2020 年 9 月到期，在蔡英文

政府主政之下的臺海兩岸關係，若要比照馬政府時期持續推動兩岸經貿交流，恐非易事，

加上當時不少媒體持續討論「ECFA 十年大限將至」，難免動搖國內民眾對臺灣對外經

貿發展的信心，這樣的狀況也為蔡政府帶來不得不面對並處理國家對外經貿政策的時間

壓力（黃琴雅，2020）。 

綜合前述，臺海兩岸的關係不見好轉，而臺美關係持續推進，以及臺灣所面臨的對

外經貿挑戰等種種因素；同時，再加上因香港的反送中議題，催化了臺灣民眾對中國大

陸的負面印象，甚至超越以往的民調紀錄。除本文前述引用之陸委會民調之外，根據美

國智庫皮尤研究中心 (Pew Research Center) 2020 年 5 月釋出，針對臺灣民眾對中國大

陸、美國的認知態度，以及自我身份認同的民調顯示，整體而言，超過 6 成的臺灣民眾

對美國持正面的態度 (68%) ，約 85%臺灣民眾表態應深化臺美之間的經貿關係，另有

79% 支持加強臺美間的政治關係。在與中國大陸之間的關係層面，約 35%民眾對中國

大陸持正面態度，52%民眾認為應強化臺海兩岸的經貿合作，另有 36%臺灣民眾支持兩

岸應強化政治關係。由民調結果可見，2020 年時，相較於維持臺海兩岸的關係，持續深

化臺美交流與合作已成為我國國內的主流民意。不僅如此，在同一份民調報告中，民眾
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身份認同的向度結果顯示，多數民眾「只認同自己是臺灣人」者佔了 66%，而認同自己

「既是臺灣人也是中國人」者僅佔 28%。整體趨勢顯示出臺灣民眾普遍認為自己是臺灣

人，身份與中國大陸人民有所區別，且更傾向深化與美國的關係 （BBC 中文網，2020d；

Devlin and Huang, 2020）。 

筆者認為，前述種種為蔡英文政府帶來了一個前所未有的機會，向民眾宣示「臺灣

不能只靠中國，臺灣要與世界接軌」（陳文嬋，2019）。同一時間，又因 2020 年新冠肺

炎重創國際，在防疫成效上也為臺灣帶來前所未有的國際能見度與正面宣傳的機會。受

訪者 A 也表示，川普主政下的臺美關係大好，而臺灣民眾對中國大陸的負面印象高漲，

臺灣政府若能於此同時把握此一契機，強化與美國或其他理念相同國家的經貿與文化合

作，一方面可以逐漸擺脫臺灣在經濟上長期仰賴中國大陸的既定印象，並且精進與美國

在經貿上的合作，以利推動臺美 TIFA，「TIFA 如果（啟）動了，（蔡政府）ECFA 的壓

力就小了，CPTPP 談成的機會也大了」，因此，臺美之間的美豬、美牛進口政策即在此

背景下應運而生。 

 

第三節  美中關係 

在本章第一節回顧臺美外交發展史中，亦可看出美中關係在數十年間的更迭；在

2016 年至 2020 年間，美中關係也發生了劇烈變化。川普 2016 年贏得美國總統大選，

相較於前任的民主黨歐巴馬政府主張多邊主義，川普的執政更偏向單邊主義，於是在川

普執政期間，美國以「美國優先」 (America First) 的理念，陸續退出了 TPP、聯合國教

科文組織 (United Nations Deucational, Scientific and Cultural Organization, UNESCO) 、

中程導彈條約 (Intermediate-Range Nuclear Forces Treaty) 等國際組織與協約（張登及，

2019）。當外界都在關注長期身為世界強國的美國逐漸縮小國際合作範圍的同時，國際

也注意到中國大陸近年的快速成長與擴張，例如中國大陸以其「一帶一路」政策以及「亞

洲基礎設施投資銀行」（簡稱「亞投行」） (Asian International Infrastructure Bank, AIIB) ，

藉由向亞洲、非洲及東歐多國政府提供資金借貸，並協助各國蓋造基礎建設等作為，以
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擴張中國大陸在各個區域的影響力等 (Napang, Nurhasanah & Rohman, 2019) 。中國大

陸國家主席習近平也曾多次表明「太平洋足夠大，容得下中美兩國」（黃欣，2017），可

見中國大陸認為自我實力擴張的態勢已足以與世界第一強國－美國相提並論。 

此外，美中在國防軍事與戰略上的競爭態勢也明顯升溫，尤其在南海與西太平洋周

邊海域，為了圍堵中國大陸的無限擴張，維持美國世界強國的地位，川普在 2017 年的

「亞太經濟合作會議」 (APEC) 上提出了「自由開放的印太」 (Free and Open Indo-Pacific) 

作為川普政府的亞洲政策方針，並發展為美國的「印太戰略」 (Indo-Pacific Strategy) ，

透過強化與印度及亞洲各國的合作，共同維繫印太區域的和平穩定。川普更進一步將中

國大陸視為美國在印太地區的「戰略競爭者」 (strategic competitor) ，不難看出美國欲

有效圍堵中國大陸快速擴張所帶來的權力挑戰以及區域安全的威脅 (Pitakdumrongkit, 

2019) 。 

除了在國際政治影響力和國防軍事領域的角力外，因美國長期以來對中的貿易逆差，

在川普執政期間也展開了一場對中國大陸的「貿易戰」。為因應美中之間嚴重的貿易逆

差，川普政府在 2017 年根據美國《1974 年貿易法》 (Trade Act of 1974) 第 301 條法案，

授權美國貿易代表總署 (United States Trade Representative, USTR) 針對美中之間的貿易

狀況進行調查，倘確認外國對美國的貿易出現明確的貿易壁壘或「不合理或帶有歧視的

行為」，損害美國經貿產業的利益，USTR 得採取適當行動，必要時不排除採取關稅壁

壘等報復手段 (US Government Publishing Office, 1975) 。在 USTR 發布的「301 條款」

調查報告中指出，中國大陸仍未改變其不公平貿易作法，川普在 2018 年 3 月簽署備忘

錄，授權 USTR 根據 301 條款調查報告採取行動，並於次月公布針對原產於中國大陸之

部分產品加徵 25%關稅，總金額高達 500 億美元，之後中國大陸亦不甘示弱，針對美國

的產品加徵關稅作為報復手段，之後雙方一來一往，多次向對方貨品追加關稅，美中貿

易戰自此正式開打。（劉孟俊，2019；高長，2019；BBC 中文網，2018；BBC 中文網，

2019b）。儘管美中雙方持續進行協商，然雙方並未達成共識，這場貿易戰就在美中雙方

邊打邊談持續至 2021 年川普政府敗選下臺仍尚未結束 (Zumbrun, 2021) 。 

不僅如此，美國政府也關注中國大陸科技產業對美國利益的侵害，特別是川普政府
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指控中國大陸竊取美國商業機密及智慧財產權的剽竊行為，甚至將相關技術用於中國大

陸的軍事科技用途。為反制中國大陸在智財權及科技機密剽竊的問題，川普政府也祭出

多項制裁措施，包含美國指控中國大陸政府利用留學生獲取美國敏感技術，因此在 2020

年曾禁止「與中國軍方有關聯」的中國大陸留學生或研究人員入境，當年 7 月中國大陸

獲得美國發給學生簽證的人數甚至不到 200 名，與前一年同期大減 99%（朱祖儀，2020；

邱立玲，2020），中國大陸批評美國此舉形同污名化中國大陸的留學生，並對美方提出

嚴正抗議，美中關係持續惡化（林序家，2020）。同時，美國政府亦提高對中國大陸科

技企業的警覺心，質疑中國大陸解放軍在部分半導體大廠的背後具有龐大的影響力，因

此川普政府陸續對「華為」、「中興」、「中芯國際」等中國大陸科技大廠祭出限制出口的

措施，有條件限制美國廠商向中國大陸科技產業提供零組件，進而打擊中國大陸在國際

晶片產業鏈的產能與地位（陳品潔，2020；李靖棠，2020）。美中之間的科技競爭與衝

突所影響的範圍不僅僅是兩國間的貿易或科技競爭，更影響了全球高科技產業的供應鏈 

(Cellan-Jones, 2020) ，兩國間的摩擦舉世關注。 

美中之間的衝突持續，過程中雖經多次磋商，但雙邊仍無法在多重的衝突之中尋得

雙方都滿意的協議，甚至引發兩國間的外交攻防。2020 年 7 月，川普政府突命令中國

大陸要在 72 小時內關閉中國大陸駐休士頓總領事館，並稱中國大陸透過該總領事館進

行間諜活動、竊取美國的商務機密與智慧財產權 (Wong, Jakes, & Myers, 2020；Gypson, 

2020) ，川普更放話，未來不排除再關閉更多中國大陸駐美館處（王穎芝，2020），然而

在此前，中國大陸駐美外交機構共有 6 處9。此舉再次激怒中國大陸以相應的手段作為

反制，就在美國關閉中國大陸駐休士頓總領事館的幾天後，中國大陸宣布撤銷對美國駐

成都總領事館的營運許可（BBC 中文網，2020e）。美中之間看似不惜為了各自國家利益

大打出手。 

然而，不少觀察者認為，雙方並非真心開戰，川普此舉應係經過縝密思考，其主要

                                                      
9 在 2020 年 7 月之前，中國大陸駐美外交管處共有 6 處，分別是在華盛頓特區的中國駐美大使館、駐紐

約總領事館、駐芝加哥總領事館、駐舊金山總領事館、駐洛杉磯總領事館，以及本文中所提及，被美國

要求關閉得駐休士頓總領事館（中華人民共和國駐美利堅合眾國大使館，2021）。 
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目的是為了挽救川普在 2020 年總統大選的低迷民調；也有評論人表示，倘若川普真心

要解決中國大陸對美高科技商業機密的剽竊以及間諜問題，不應只關閉一間中國大陸在

美的總領事館，近矽谷的舊金山總領事館或靠近全美金融中心的華盛頓大使館和駐紐約

總領事館才更應該是川普打擊中國大陸剽竊的目標。然而，從川普的動作看來，手法僅

是以外交手段產生兩國間一定的衝擊與聲量，又能避免雙方真的擦槍走火。另一方面，

中國大陸的回應也是以對等的手段回敬美國，雙方雖互相出手，但其實都有盡力避免走

到一發不可收拾的衝突場面（張庭瑋，2020；CNN, 2020 a；CNN, 2020 b）。 

美中關係在前述國際政治、軍事、外交，以及美國選舉的多重因素與背景之下，兩

國之間大小衝突不斷。2020 年又遇上新冠肺炎疫情擴散全球，在 2020 年下半年，美國

遭受疫情影響最為嚴峻，直到 2020 年 8 月底，美國平均每日確診人數達數萬人，一度

位居全球疫情最嚴重的國家（報導者，2021）。2020 年適逢美國總統大選，面對支持度

持續下滑的川普政府，在疫情的推波助瀾下，川普陣營更將疫情擴散、導致美國國內高

失業率等問題歸咎於中國大陸，選舉策略強打「反中牌」，試圖激起美國人民愛國及仇

中的情緒。無獨有偶，川普的挑戰者拜登 (Joseph Robinette Biden Jr.) 在面對對手與美

國民眾日趨升溫的反中情緒，以及各界不斷對拜登及其家族與陣營提出親中的質疑之下，

拜登也在選戰的最後階段打出「反中牌」迎戰 (Etzioni, 2020) ，可見美國的主流民意在

疫情以及香港議題的催化之下，對中國大陸的負面情緒已成為美國民眾的最大共識之一。 

2016 年至 2020 年間美中關係的變化，對我國蔡政府宣布美豬、美牛開放進口政策

也存在影響力。如前所述，蔡政府推促美豬、美牛進口政策的主要目標係為推進臺美貿

易交流與合作，然而，對美國主管對外經貿談判事務的單位 USTR 而言，中國大陸的市

場與利益明顯大於與臺灣的貿易合作，加上 USTR 在美國貿易談判佔有重要的主導地

位，川普政府的USTR代表萊特海澤 (Robert Lighthizer) 在其任內致力於美中貿易談判，

並進行十餘次的美中經貿談判；據美國媒體報導，萊特海澤為了能順利推進美中貿易談

判，多次擋下川普政府可能會激怒中國大陸的政策，例如香港反送中事件發生後，國際

掀起對中國大陸人權與自由議題的批判時，川普曾放話將採取手段制裁中國大陸，但最

終亦為萊特海澤阻止 (Swanson, 2020) 。 
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同樣的道理，受訪者 A 表示，蔡政府也針對短期內的臺美經貿發展，以及向 USTR

的遊說行動進行了內部評估，研判萊特海澤可能會為了避免激怒中國大陸，而擱置臺美

經貿談判一案，因此我國政府認為，在短時間內恐怕難以要求 USTR 和萊特海澤將臺美

貿易協議列為優先處理項目。然而，美中在政治、軍事與外交上的衝突，為蔡政府帶來

一絲機會，希望能在美中交惡、臺美關係大好的同時，藉由臺灣宣布這項棘手的美豬、

美牛進口政策，做為對臺美交流的誠意。受訪者 A 透露，「在川普抗中的氛圍下，…當

時美國國安會、國務院都支持臺美 FTA。但同時，美方也有要求我們要先處理美豬（進

口）的問題，這樣美國國務院比較能去說服 USTR」。總結來說，在 2016 年至 2020 年

間，美中臺三邊關係皆出現重大變化的同時，美中關係也成為蔡英文政府選擇在 2020

年 8 月底火速宣布將開放進口美豬、美牛政策的主要原因之一。 

 

第四節  小結 

本研究以「雙層賽局理論」分析蔡英文政府宣布美豬、美牛進口政策之各面向可能

的考量及原因，本章首先從國際層次分析之，並分為臺美關係、臺海兩岸關係，以及美

中關係三方面進行討論。從近數十年來美中臺三邊關係的發展與歷程中，不難看出三方

在地緣政治、區域安全以及國際經貿各方面的互動與連動性。簡單來說，當美國欲與中

國大陸發展更深的交流與合作時，為確保交流過程的可控性、避免「節外生枝」，美方

大多會降低臺美之間的互動，或至少會採取較低調的態度與方式進行，這些從歷屆美國

總統的對臺政策中皆可以觀察得到。換句話說，在美國政府發覺中國大陸對美在國際地

位上的威脅時，位在第一島鏈、緊鄰中國大陸的臺灣的戰略地位就隨之提升，臺美關係

也就較可能發生顯著的突破與進展。 

自蔡英文政府執政至 2020 年間，臺美之間確實有多項重大的進展，其面向涵括臺

美軍事交流、對臺軍售、雙邊高級官員互訪等。在臺海兩岸關係的面向，因蔡政府揚棄

中國大陸長期以來堅持所謂臺海和平的「定海神針」—「九二共識」（呂佳蓉，2021），

致使兩岸關係快速降溫，中國大陸對我國政府文攻武嚇不斷，強力壓縮臺灣的國際生存
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空間。但中國大陸亦對臺灣民間採取差別對待，企圖以「惠臺措施」加深臺海兩岸人民

的認同與融合。然而，從民調數據觀之，臺灣主流民意逐漸對中國大陸抱持相對負面印

象，加上香港「反送中」事件爆發，臺灣與國際普遍對中國大陸政權與香港特區政府以

暴力手段對待香港民眾持批判態度，也同時證明中國大陸官方口中對香港的「一國兩制」

名存實亡，更加深臺灣民眾對中國大陸的不信任。同一期間，臺灣民眾對美國的印象及

臺美關係的發展則更顯樂觀與支持。 

簡而言之，在蔡英文政府自 2016 年至 2020 年執政期間，從國際層次的角度觀之，

臺美關係逐漸深化、多國在參與國際組織的議題上力挺臺灣、美國通過多項友臺法案及

對臺軍售；另一面，臺灣執政黨與民眾自馬英九時代後期對中國大陸政權的不信任，經

歷了蔡英文政府所面臨的軍事威嚇、「一國兩制臺灣方案」的威脅、香港反送中運動、

以及新冠肺炎肆虐等事件，逐漸形成國內對於中國的認知與意識。不僅如此，美中關係

在經貿層面、軍事國防戰略、以及在國際權力競逐上，兩國關係明顯降溫。面對前述的

外部環境變遷，也給我國執政黨宣傳避免太過倚靠中國大陸、強化與友邦合作的契機。 

就在前述背景之下，美中競爭的態勢逐漸升溫，美國積極尋求在印太地區的合作夥

伴之際，對臺灣政府欲強化國際合作及提升我國經貿發展的面向來說，係一前所未有的

契機。又根據蕭美琴從美國傳來的消息，在在指出美豬、美牛進口議題就是阻礙 USTR

與我國洽簽 FTA 或 BTA，或重啟 TIFA 會議的重要原因之一。最終就在蕭美琴在赴美

上任不久後，蔡政府根據蕭美琴代表回傳關於美方對臺美經貿議題的建議，著手處理美

豬、美牛開放進口的議題（黃揚明、周怡孜，2020a）。筆者認為，在臺美關係、美中關

係以及臺海兩岸關係等多重的因素堆疊之下，最終促使蔡政府選擇在同年 8 月底宣布美

豬、美牛進口這項重大的政策。 

根據普特南的「雙層賽局理論」，國家在進行一項重大外交政策的決策時，除考量

國際層次外，國內層次亦是非常重要之向度之一。故此，本章在探討並分析國際層次對

蔡政府宣布美豬、美牛進口政策之決策影響後，次章將深入剖析國內層次對蔡政府美豬、

美牛政策之影響因素為何。 
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第四章 從國內層次分析蔡英文政府的美豬美牛進口政策 

從本文第三章之新聞事件回顧與訪談資料中，不難看出 2016 年至 2020 年的國際局

勢變化，特別是美中臺三邊關係發生劇烈變遷，國際情勢的更迭為蔡英文政府在處理對

外關係以及美豬、美牛進口議題上，帶來前所未有的契機。 

無獨有偶，蔡英文政府第一任期的末期，我國國內政局亦發生許多變化，其可以從

蔡英文政府 2016 上任後，通過幾項極具爭議的法案，導致民調支持度快速下跌，卻能

在短時間內再次取得人民信任，贏得 2020 年總統大選連任談起。此外，根據民調數據

與受訪者的分析，2020 年全球共同面對新冠肺炎的侵擾，也對臺灣國內產生重大的影

響。 

究竟 2020 年總統選舉以及新冠肺炎疫情與蔡政府的美豬、美牛政策之間的關聯性

為何？本章將分別深入探討，以了解在國內層次中，哪些係導致蔡政府於 2020 年 8 月

底突然大動作宣布開放美豬、美牛進口政策的重要因素。 

 

第一節  2020 年總統選舉 

2020 年 1 月 11 日為中華民國第十五屆總統、副總統，以及第十屆立法委員選舉，

選舉結果係由民進黨提名、爭取連任的蔡英文總統搭配賴清德副總統候選人以 817 萬、

史上最高得票，大勝由國民黨提名的韓國瑜、張善政，以及親民黨提名之宋楚瑜、余湘，

贏得連任；同時，民進黨籍立委在繼 2016 年取得過半席次後，2020 年雖比前一屆少了

7 個席次，但仍拿下 61 席的立法院過半席次，民進黨再次「完全執政」（顧荃，2020a）。 

2020 年臺灣的總統大選被媒體譽為「撿到槍」的一場戰役，甚至引起國際媒體關注

（蘋果日報，2020b），主要的原因是蔡政府第一任期的短短四年間，一度失去多數民眾

的支持，但其支持度卻又在 2019 年暴起，贏得總統連任。蔡英文執政團隊第一任執政

初期，就大刀闊斧推行軍公教年金改革、勞基法修正（俗稱「一例一休」）、前瞻基礎建

設等，短時間內展開多項改革「戰場」，不但被媒體戲稱為「遍地烽火」，更使得民進黨

政府的施政滿意度受到重創（黃宇綸，2017）。 
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從民調數字來看，蔡英文總統 2016 年 5 月甫上任，當時民眾對於新政府的滿意度

高達 40%（TVBS 民調中心，2016a）。然而，在新任期開始的半年後，民進黨政府快速

處理「一例一休」的勞基法修正案，民調滿意度瞬間下跌逾 10 個百分點（滿意度 27%），

不滿意度則上升至近五成（TVBS 民調中心，2016b）。蔡政府執政週年的滿意度民調結

果顯示，因同時受到「一例一休」修法、年金改革、不當黨產條例等政策的影響，蔡政

府的不滿意度首度超過五成 (56%) ，其中民眾最不滿意的政策就是「一例一休」，該政

策的不滿意度高達 67%，對年金改革政策的不滿意度也將近五成 (49%) （TVBS 民調

中心，2017），可見蔡政府執政第一年所處理的政策議題之棘手程度。直到 2018 年，蔡

英文總統的施政滿意度下滑至 26 個百分點，有高達 6 成民眾對政府施政不滿意（TVBS

民調中心，2018）。蔡政府上任後多項「吃力不討好」的改革政策不僅重創民眾對蔡英

文總統及中央政府的施政滿意度，更進一步影響到民進黨在各地方的選舉成績。2018 年

底，國內地方縣市首長選舉，民進黨大敗，原有 13 個執政縣市，掉到僅剩 6 個執政縣

市，被視為是人民對執政黨施政的期中成績單。蔡政府執政三週年的民調顯示，蔡政府

施政滿意度雖稍稍上升至36%，但仍有逾5成民眾感到不滿意（TVBS民調中心，2019a）。 

令人驚訝的是，蔡英文總統第一任期的不滿意度雖居高不下，但自 2019 年下半年

起，國內各政黨開始為 2020 年總統與立委大選造勢，競選連任的蔡總統支持度突然快

速攀升。同樣是 TVBS 民調中心在 2019 年 12 月、大選前一個月的總統候選人支持度民

調數據顯示，支持蔡英文總統與賴清德府總統候選人陣營者達到 50%，相較於對手韓國

瑜和張善政的 31%支持度、宋楚瑜和余湘的 6%支持度（TVBS 民調中心，2019b），「蔡

賴配」的支持度遙遙領先。2020 年 5 月，蔡英文總統與賴清德副總統的就職之際，蔡英

文總統的滿意度達到六成新高 (61%) ，不滿意度則為 25%（TVBS 民調中心，2020a），

這樣的民調結果與前幾年相比，出現明顯對比。為利讀者參閱，筆者將前述針對蔡英文

總統施政滿意度調查之民調數據彙整如圖 4-1 趨勢圖表。 
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圖 4-1 2016.05-2019.05 蔡英文總統施政滿意度趨勢（TVBS 民調中心） 

 

由圖 4-1 中可清楚看到，蔡英文總統自 2016 年入主總統府，這位臺灣史上首位女

性總統上任之初挾近 5 成的滿意度，然而，蔡總統的滿意度與不滿意度在同年底就出現

了第一次交叉，且滿意度與不滿意度之間的距離很快就拉開，網路上甚至出現了「討厭

民進黨」成為國內最大黨的說法（林保宏，2018）。然而，在 2019 年下半年，蔡英文總

統的滿意度卻快速回升，從 TVBS 公布的民調統計，2020 年蔡總統的滿意度甚至高於

2016 年初當選時的民調數據。 

第一任期施政滿意度低迷的民進黨政府究竟何以能在短短幾個月內重新站穩執政

腳步，甚至創下總統得票數紀錄、高票當選連任？筆者分析後，認為主要原因有二：其

一是蔡總統的團隊在網路宣傳上成功轉換其經營策略，其二則是兩岸關係所導致臺灣民

眾對民進黨及蔡英文團隊的信任感。 

筆者有幸在 2018 年至 2019 年間與蔡英文總統幕僚團隊接觸，當時一位幕僚（以下

稱「受訪者 B」）向筆者表示，「（蔡政府）開始執政後，處理了多項政策，有的吃力不

討好，但也有像『長照 2.0』、『國艦國造』這些重要政策。同時處理的事情真的太多了，

但卻缺少宣傳，民眾根本不知道我們在幹嘛，對『一例一休』、『年金改革』政策就更不

滿意，也覺得總統是『神隱少女』，很少親上火線針對時事議題公開談話，不只反對黨

批評，連我們自己的支持者也這樣覺得」。由受訪者 B 的一番話可見，2018 年至 2019
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年間，蔡政府的幕僚團隊亦注意到強化政府溝通效率的急迫性與重要性。 

爾後，觀察蔡英文總統的網路宣傳策略，在 2019 年起，一改過去大量文字的發文

方式，改以簡單明瞭的圖文宣傳，使網路使用者可以快速掌握政策或議題重點，也降低

總統「吊書袋」、「蔡教授」、「不接地氣」的形象，提升總統的親和力以及更快速的溝通

效率（羊正鈺，2019）。蔡英文競選團隊的宣傳策略奏效，並以網路社群聲量搭配地方

組織動員，營造「陸、海、空三軍」（地方組織、社會團體、網路聲量）的強大能量，

並將網路聲量成功轉換為民眾實際的投票行為，以此締造破紀錄的得票數（陳冠穎，

2020）。 

除了蔡總統團隊網路宣傳策略的創新與成功之外，筆者認為臺海兩岸關係更是為民

眾對蔡政府的施政滿意度帶來劇烈逆轉的主要原因。基於前一章節已詳細說明 2016 年

至 2020 年間的臺海兩岸關係發展，因此本章將不再贅述。然而，值得注意的是，中華

人民共和國領導人習近平在 2019 年 1 月 2 日發表「探尋『一國兩制』臺灣方案」的講

話，當時正處於網路宣傳策略轉型期的蔡英文及其團隊，快速啟動回應機制，當天下午

蔡總統就召開記者會，並在社群媒體上以清楚的圖卡作為對習近平講話的回應，強調「臺

灣絕不會接受『一國兩制』，絕大多數臺灣民意也堅決反對『一國兩制』，這是『臺灣共

識』」（蔡英文，2019）。不僅如此，蔡英文的網路宣傳團隊更透過與網友協力，將圖卡

內文翻譯成逾 30 種語言（凌照雄，2019），成功引起國內外的關注與聲量，成為扭轉蔡

政府低迷民調的重要一步（李宗憲，2019b）。 

2019 年 1 月習近平剛發表「一國兩制」臺灣方案的說法，同年 6 月即爆發激烈的

香港反送中事件；兩個事件相互對照，各界認為中國大陸中央政府對香港的武力鎮壓，

形同撕毀當年對香港「一國兩制」、「港人治港」、「50 年不變」的承諾，也讓蔡英文政府

更合理的高舉「拒絕九二共識、一國兩制」旗幟，不讓臺灣成為下一個香港（王凡，2019）。

2019 年香港反送中事件持續延燒，時間正好遇上蔡英文團隊網路宣傳轉型，乘上這波

浪潮，蔡團隊成功掌握話題主導權。2019 年的臺海兩岸關係丕變以及蔡英文團隊宣傳

策略的轉型，兩相加乘，為蔡英文政府及執政黨形塑更有效的「護國保臺」形象，同時

也更加強化民眾對中國大陸政權以及中國共產黨的負面印象。最終蔡英文與賴清德得以



 57 

817 萬高票當選，民進黨得二度完全執政。國內外學者皆揭不諱言，認為 2020 年蔡英

文及其團隊打下漂亮的一場選戰，這場「撿到槍」的選舉，其背後的關鍵因素就是臺海

兩岸關係的議題，特別是香港反送中事件所帶來的影響（余志偉，2019；呂嘉鴻，2019）。 

回到本研究之研究問題，蔡政府在討論這項重大的政策時，是否將民進黨選舉的因

素涵括在內，係筆者欲探究的問題之一。筆者在訪談時提出「難道總統不會擔心一但通

過美豬、美牛進口政策，可能會影響到民進黨 2022 的地方選情，甚至導致 2024 年失去

中央執政的優勢？」的問題，受訪者 A 則表示，其實多數國內企業都對政府能與外國達

成雙邊或多邊貿易協定抱持期待，不論是跟美方復談 TIFA 亦或是加入 CPTPP，這也是

身為以外貿為導向的臺灣必須面對的重要課題，這個問題不論是民進黨、國民黨或其他

政黨執政，都會遇到、也必須處理的問題。 

因此，在確定任期得以延續後，蔡英文政府也得推進更多政策與改革，且挾強大民

意支持，以及第一任期初期因進行多項改革政策所導致的低迷民調數據，並能在短時間

內反轉態勢、高票連任等經驗，可能也是民進黨政府選擇在第二任期甫揭幕，就決定快

速處理極為棘手的美豬、美牛進口議題的原因之一。 

 

第二節  臺灣抗疫成就與國家光榮感 

2020 年 1 月 11 日總統大選落幕，然而，在選舉的激情過後，臺灣整體的政治與社

會氛圍尚未回歸平靜，下一場危機卻接踵而來。媒體在 2020 年 1 月初報導有關中國大

陸湖北省武漢市傳出疑似傳染性疾病的消息，臺灣衛福部疾病管制署（以下簡稱「疾管

署」）亦證實相關訊息（陳偉婷，2020a）。我國政府有鑒於 2003 抵抗 SARS 傳染性疾病

侵臺的防疫經驗，當衛福部掌握中國大陸出現傳染性疾病時，基於臺海兩岸地理的接近

以及人員互動頻密等因素，政府相關部門快速反應，隨即啟動中央疫情指揮中心開設作

業，但仍在 1 月 21 日，臺灣出現首例境外移入確診個案（衛福部疾管署，2020a）。中

央疫情指揮中心自 1 月 22 日起由指揮中心指揮官、衛福部部長陳時中每日召開例行記

者會，即時將所有疫情資訊公開透明，向民眾報告最新的疫情動態及相關的防疫政策（趙
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于婷，2020）。 

除了資訊公開並即時提供正確的防疫資訊之外，為將疫情盡可能防堵於境外，我國

也在 1 月底全面暫緩離島與中國大陸小三通的交通，2 月初宣布針對中國大陸廣東等疫

情嚴重的地區進行入境管制，且對從相關地區入境之旅客與國人進行 14 天居家檢疫措

施（中央社，2020e）。不僅如此，中央疫情指揮中心更有效運用我國健保制度，由健保

署與移民署進行資料勾稽，舉凡短期內曾有疫情嚴峻國家或地區旅遊史的國人，都會在

民眾的健保卡備註欄註記，簡單來說，倘若該民眾赴醫療機構就診，醫師即可透過健保

卡中的備註資料掌握病患的旅遊史，以提高警覺，杜絕社區感染風險。這項政策係避免

無症狀感染者在不知情的情況下，成為國內的疫情破口，但也一度引發民眾對於個資保

護和國家機器監控人民行為的疑慮與批評，而政府也在短時間內清楚說明該項政策內容，

以有效且快速的政策宣傳與溝通策略，降低民眾疑慮以及錯假訊息的流傳（范姜佳鈺，

2020）。 

此外，在國內開始出現確診個案時，國際上也不斷有疫情蔓延的消息，頓時之間，

造成國內民眾恐懼，時逢農曆春節期間，竟出現口罩、醫用酒精和衛生紙等防疫與民生

用品搶購一空的現象，許多民眾買不到防疫物資，使得全國籠罩在不安與恐慌的氛圍之

中（陳于晴，2020）。這樣的情況不只在臺灣，世界各地皆出現買不到口罩、酒精的亂

象（吳柏緯，2020a）。為解決這樣的問題，並且以「人人都能買到口罩」為首要目標，

行政院迅速地在 2 月初推出了「口罩實名制政策」，民眾必須憑健保卡至指定藥局、衛

生所等處購買，且 7 日內每人限購 2 片，以應付突如其來的口罩供不應求狀況（顧荃，

2020b）。 

同時，我國經濟部在中國大陸疫情爆發之初，隨即盤點國內防疫物資，發現中國大

陸生產的口罩佔全球口罩產量六成之多，倘中國大陸因疫情考量而暫停口罩出口，恐嚴

重影響各國防疫工作（邱莉燕，2020）。因此政府緊急徵用國內的口罩工廠，組成「口

罩國家隊」，除原有生產線外，更新建數十條生產線；在近百家廠商配合政府政策，日

夜趕工之下，我國口罩單日產量從 1 月底的 188 萬片，在 4 月底已達日產量 1600 萬片

（嚴文廷，2020）。我國的「口罩國家隊」所締造的佳績，使得一開始的「口罩實名制
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政策」從每人 7 天限購 2 片，中央疫情指揮中心在 3 月 12 日推出「口罩實名制 2.0」政

策，憑自然人憑證、健保卡登入，或操作健保署開發的 APP 即可進行網路預購、超商

取件，每人 7 日限購 3 片（吳佳蓉，2020）。隨著國內口罩產能逐漸提升，4 月初中央疫

情指揮中心再宣布，每人 14 天內可購 9 片口罩（游雅蘭，2020），且在 4 月中旬再推出

「口罩實名制 3.0」政策，簡化民眾購買口罩的程序，可以直接在便利超商預購與領取

口罩（自由時報，2020a）。政府明快的處理口罩生產與購買的措施，並隨著國內產能滾

動式修正防疫政策，同時兼顧軟硬體設備的強化與建制，皆是我國在國際疫情爆發初期，

能有效防堵疫情，並安定民心的作為。 

另一方面，2020 年上半年，國內陸續出現零星確診個案，中央疫情指揮中心採取作

為，針對確診個案進行疫調，並適度向大眾公布確診者足跡，以利盡可能掌握與縮小可

能的感染範圍、追溯可能的感染源，也提醒近期曾前往有關範圍的民眾注意個人的衛生

與健康狀況（黃驛淵，2020a）。除了透過人工疫調，政府也同時與電信業者合作，以確

診者電子足跡作為參考，以更精確限縮並匡列潛在的感染者（黃驛淵，2020b）。在疫調

過程中，難免受到在野黨及民眾對於確診者個資洩漏的疑慮，中央疫情指揮中心也快速

回應民眾的擔憂並表示，確診者之疫調資料、電子足跡等個資，將依《傳染病防治法》

第 10 條10受到保護（衛福部疾管署，2020b）。中央疫情指揮中心亦隨著國際與國內疫情

發展狀況，滾動式更新我國的防疫政策。面對政策不斷更動調整，以及對於疫情的不了

解和恐慌，難免造成國內部分民眾的批評聲浪，但大部分民眾皆配合指揮中心的防疫政

策，這也成為我國 2020 年能在短時間內控制國內疫情，並有效將病毒阻絕在國境之外

的重要關鍵之一（黃致錕，2020）。 

國內疫情雖一度頻頻出現本土案例，自 1 月下旬至 4 月中旬，我國出現 55 例本土

確診案例、超過 300 例境外移入個案，但在政府與民間合作共同防疫之下，4 月 13 日

                                                      
10 《傳染病防治法》第 10 條：政府機關、醫事機構、醫事人員及其他因業務知悉傳染病或疑似傳染病人

之姓名、病例及病史等有關資料者，不得洩漏。 
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起迄同年 12 月下旬，沒有再出現本土確診個案（陳偉婷、張茗瑄，2020）11。另外，中

央疫情指揮中心每日 14 時的例行記者會，亦透過網路直播，以利大眾在最快的時間取

得正確的疫情資訊，當時更有媒體稱指揮中心的記者會如同民眾每日「必追劇」，動輒

超過 10 萬人觀看記者會直播（陳偉婷，2020b）。隨著國內疫情逐漸趨緩，中央疫情指

揮中心遂宣布，基於國當時已逾一個月沒有出現本土確診個案，因此原訂每日下午召開

的中央疫情指揮中心例行記者會於 2020 年 6 月 7 日起，改為每週三例行記者會，同時

更宣布，因應國內疫情趨勢和緩，全國防疫措施鬆綁（陳偉婷，2020c）12。 

我國國內疫情雖受到控制，民眾生活如常，但同一時間，各國卻遭受疫情肆虐，到

2020 年 8 月 28 日蔡總統宣布美豬、美牛進口政策當天為止，我國累計確診病例共 488

例（含 55 例本土病例）（衛福部疾管署，2020d），但同一日，全球疫情已累計超過 2,400

萬人確診，且超過 82 萬人死於新冠肺炎（中央社，2020c）。從民調數據可見，2020 年

上半年，我國雖經歷了短暫的疫情侵擾，中央疫情指揮中心推出滾動式的防疫政策也一

度備受批評；然而，根據 TVBS 民調中心 (2020)  2020 年 3 月進行的調查，逾 8 成 

(84%) 民眾對政府防疫表現感到滿意；逾七成民眾 (71%) 對我國口罩實名制政策表示

滿意；更有近 8 成民眾 (79%) 贊同邊境管制的政策，甚至認為應更嚴格禁止民眾出國，

以避免成為防疫破口，可見多數民眾認同政府於疫情期間祭出之相關防疫政策。不僅如

此，民眾對蔡英文總統的執政滿意度也在 2020 年總統大選後，持續攀升，如前節所述，

至 2021 年 5 月，蔡總統的施政滿意度達到 61%新高，明顯高於自 2016 執政以來之歷

                                                      
11 2020 年 12 月 20 日我國在睽違 253 天零本土確診後，再傳 1 例本土確診個案（報導者，2021）。我國

2020 年累計確診共 799 例，其中 56 例本土病例、704 例境外移入個案、36 例我國海軍敦睦遠訓支隊確

診個案、2 例航空器確診，以及 1 例感染源不明確診個案，累計 7 例死亡（衛福部疾管署，2020c）。 

12 我國在 2021 年經歷數波本土疫情侵襲，包含 2021 年 1 月至 2 月的衛生福利部桃園醫院（簡稱「部

桃」）院內感染事件（共計 21 人確診，包含護理人員、病患及家屬等）；4 月中旬再發生中華航空機師

及諾富特華航桃園機場飯店人員等數十人染疫；2021 年 5 月則爆發國內社區感染，中央疫情指揮中心宣

布自 5 月 28 日起，全臺進入疫情三級警戒，這波疫情延續至同年 7 月底方得緩解，得以解除防疫三級警

戒狀態（報導者，2021；黃雅琪，2021）。然而，基於上述事件發生時間皆發生在本研究之主題之後，

即 2020 年 8 月 28 日蔡英文總統宣布美豬、美牛進口政策之後，因此筆者並未將該等事件涵括入本研究

分析的層面當中。 
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年滿意度。從以上民調數據不難看出，臺灣民眾對於我國政府及蔡總統的整體防疫與施

政皆有非常高的評價。 

筆者將 TVBS 自 2020 年 2 月至 5 月間，針對民眾對於我國政府防疫政策滿意度以

及民眾的政策配合趨勢彙整如下圖 4-2，以利讀者參閱。從圖表可見，2020 年上半年，

民眾不論是對於政府的防疫措施滿意度、佩戴口罩的程度皆持續上升，反映出民眾對於

政府在防疫的滿意度以及民眾自主配合政策上都有顯著進步。必須特別說明，圖表的數

據係擷取自 TVBS 多次的民調結果，然相同題目未必都有出現在每一次的民調問卷當

中，因此圖表呈現部分題目有空格缺漏的狀況，代表 TVBS 民調中心在該次民調當中，

未將該項題目列入問卷當中。此外，圖 4-2 僅收錄自 2 月迄 5 月份的相關民調數據，筆

者從官網公布之資料推論，其原因在於 2020 年年中出現我國史上首次地方首長罷免成

功的事件13，除罷免前的民調之外，TVBS 民調中心的下半年度民調作業多聚焦於罷免

後之地方補選等議題，在同年 8 月前並未公布針對政府防疫政策滿意度之相關民調結

果。 

圖 4-2 民眾對政府防疫政策滿意度及配合度（TVBS 民調中心，2020a、b、c、d、e） 

                                                      
13 2018 年 11 月當選高雄市市長的韓國瑜在 2020 年 6 月 6 日以逾 90 萬同意票遭到罷免（陳怡璇，2020），

中選會宣布補選投開票於同年 8 月 15 日舉行，最終由陳其邁贏得第三屆高雄市長補選（郭芷瑄，2020）。

當年度下半年之新聞與政治議題經常圍繞在高雄市長罷免與補選相關議題，加上國內疫情趨緩，這可能

是 TVBS 民調中心在該年度下半鮮少針對中央政府的防疫政策進行民調統計的原因。 
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此外，前述臺灣的防疫成績舉世關注，甚至在全球醫療資源短缺的情況之下，我國

透過增建口罩生產線，提升國內防疫物資產能，更如本研究第三章所提，臺灣在國內口

罩充足的情況之下，還能以「口罩外交」途徑，提供友好國家醫療物資的支援。當時政

府更喊出「Taiwan Can Help」和「Taiwan Is Helping」口號，使民眾對政府的印象不僅停

留在國內防疫有成，更加深國民對臺灣能在全球疫情大爆發期間，為國際防疫盡一份力

的國家光榮感與對政府施政的滿意度。2020 年年中，在國際疫情險峻之時，我國仍努力

以「Health for All - Taiwan can Help」的意向，爭取參加一年一度的 WHA 大會，並期望

能在全球防疫的議題上，與國際共同努力、進行資訊交流，但最終在中國大陸的國際政

治影響力之下，仍未收到 WHA 大會邀請函，而無法取得參與國際的機會（蘇湘雲，

2020）。 在全球共同面對疫情的狀態之下，不僅如前章所提，臺灣受到國際各界的聲援，

國內民眾更持續透過管道，對國際和 WHO 表達「Taiwan can Help」的理念；當時更有

國內知名設計師等人於網路發起小額募款，設計全版廣告，並買下 2020 年 4 月 14 日的

美國《紐約時報》頭版廣告，宣傳「Taiwan can help」的精神，並表達 WHA 不應將臺

灣排除在外的訴求。該項集資活動的金額不僅在 1 天之內快速達標，且最後募得的總金

額更遠遠超出發起人原訂金額的好幾倍（黃信維，2020）。由此可見，許多臺灣民眾不

僅肯定政府的防疫政策，更期望能讓國際看到臺灣成功抗疫且樂於支援國際的意象。從

大數據分析結果，《紐約時報》頭版廣告一出，「Taiwan can help」成為當週國際熱門關

注及熱搜關鍵字之一，顯見該事件之影響力（江仕超，2020）。 

除了前述的國內民調數據顯示民眾肯定政府在 2020 年的防疫成績外，臺灣國內更

掀起一波因國家防疫有成而形成的國家集體光榮感。在蔡政府與媒體的宣傳之下，相較

於當時國際仍陷在新冠肺炎疫情肆虐的嚴峻情況，我國因成立「口罩國家隊」使民眾人

人有口罩使用，甚至能捐贈口罩予外國、民眾自發配合政府政策，成就持續降低的確診

數趨勢，直至後續連續數月的本土零確診、多國媒體報導臺灣的防疫成果和維持國家正

常的生活與運作等等，逐漸形成屬於臺灣人的榮耀與認同感。不只是一般民眾，我國口

罩業者因為在短時間內達到高產量、高品質的口罩生產能量，也讓國際看見臺灣強大的
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產業實力，使國內部分產業工會以及參與「口罩國家隊」的口罩廠商亦為參與這場全球

防疫戰役而感到光榮與驕傲（王文生，2020；吳柏緯，2020b；蔡金舜，2020）。2020 年

5 月的民調顯示，在全球新冠肺炎疫情期間，臺灣人的「民族驕傲感」飆升，有近八成

的民眾認為以身為臺灣人為榮（黃欣柏，2020）。前述種種都可證明，在 2020 年的防疫

作戰之下，有效地凝聚國人的向心力與國家認同感，更帶起國民對「Taiwan can Help」

的驕傲與光榮氛圍（賴碧蓮、張介信、羅素貞，2020；蔡文鈴，2020；王韋婷，2020；

蘇永耀，2020；鄒宜鈴，2020）。 

綜合上述，從 2016 年起，蔡政府的施政滿意度和支持度從高點走向低谷，2019 年

又從低股快速攀升，並且支持度超越以往。在面對來勢洶洶的新冠肺炎疫情，蔡政府更

展現驚艷國際的抗疫實力，更激起臺灣人民的團結與光榮感，這些都是使蔡政府的支持

度與聲望居高不下的重要因素。筆者認為，蔡政府選擇在擁有強大民意支持的時間點宣

布美豬、美牛開放進口政策，雖勢必引起一波反彈聲浪，但因國內議題早已被疫情填滿，

或可稍微轉移政府開放美豬、美牛負面訊息的注意力。此外，倘若蔡政府的支持度原就

不高，在宣布美豬、美牛進口這項吃力不討好的政策後，恐怕對執政者的施政與治理殺

傷力更劇。因此，在坐擁高支持度與聲望的期間宣布美豬、美牛進口政策，從政治上來

看，對蔡政府雖勢必會扣分，但不致造成政局不穩，甚至政策被推翻，恐再遭受美方施

壓的局面。 

 

第三節  國內其他因素 

本章旨在探討影響蔡英文政府選擇在 2020 年 8 月 28 日宣布美豬、美牛進口政策之

國內可能因素為何，前兩節所提及關於 2019 年下半年至 2020 年 1 月舉行的總統暨立委

選舉，挑起民眾對臺灣政治及國家認同的高度關注與情緒；大選過後，緊接著遇上席捲

全球的新冠肺炎疫情，與中國大陸僅隔著一道海峽的臺灣卻能在 2020年締造防疫佳績，

令國際對這個海島國家的能量感到驚嘆。 

然而，除了前述的兩大因素之外，筆者回顧 2020 年 8 月底之前的臺灣國內政局發
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展後認為，還有以下幾點因素影響蔡政府作出美豬、美牛進口這項重大政策。首先，身

為食品安全政策主管機關，衛福部長陳時中在新冠肺炎疫情爆發前，鮮少成為媒體的焦

點，然而，在經歷了新冠肺炎抗疫一役後，隨著媒體的宣傳，造就了一股對中央疫情指

揮中心，特別是對指揮官、衛福部長陳時中的正面評價。面對後來的美豬、美牛進口爭

議，各界憂心食品安全問題的同時，擁有高知名度與說服力的陳時中，勢必成為重要的

政策助力之一，因此筆者認為，當時的國內民眾對陳時中的認知及滿意度亦是值得關注

的方面。此外，2020 年國內形成政府與執政者「一支獨秀」的狀況，其原因也包含在野

黨在政治議題攻防能量的疲弱，相較於執政黨，國民黨、民眾黨等反對黨不論是在政治

議程設定上，抑或在國內防疫政策中，都不易尋得攻擊執政黨的有利論述，再加上民眾

對在野黨的支持度與民調，亦是值得參考的面向。最後則是關乎到我國本土的豬隻養殖

業，因口蹄疫的影響，使我國豬肉出口限制長達 20 年，終於 2020 年在口蹄疫防疫工作

上有了重大進展，臺灣成為口蹄疫非疫區，我國豬肉及產品得出口更多國家。筆者認為，

臺灣成為口蹄疫非疫區一事亦與蔡政府美豬、美牛進口政策之間存在直接關係，因此本

節也將其納入分析當中。 

綜上所述，本節將分別從「民意對陳時中的高度評價」、「在野黨缺乏政治攻防能量」

以及「臺灣成為口蹄疫非疫區」三方面進行探討。 

（一） 民意對陳時中的高度評價 

在臺灣選舉與防疫成功等因素催化之下，民眾對政府施政滿意度攀升；不僅如此，

指揮官陳時中部長在防疫期間，自 1 月 22 日起至 6 月 7 日每日下午 2 時召開例行記者

會，將中央疫情指揮中心 24 小時內的工作內容、國內疫情最新進展，以及因應疫情變

化而公布之最新防疫政策等訊息，快速且透明地向大眾說明，更有媒體稱由陳時中部長

主持的每日防疫記者會猶如民眾在防疫期間的「安心丸」（林惠琴，2020）。不僅如此，

陳時中在指揮防疫之虞，例行記者會上更展現出驚人的表達與應對能力，面對新聞媒體

的各項提問，陳時中更是讓記者「問到飽」，他的努力與能力備受關注，甚至有外國媒

體將其譽為「臺灣鋼鐵部長」（楊明珠，2020），可見陳時中的知名度早已不限於臺灣國
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內了。 

陳時中個人高抗壓性的表現深植民心，根據TVBS在 2020年3月的民調結果 (2020) 

顯示，逾 9 成民眾 (91%) 對陳時中部長的防疫作為感到滿意，不滿意者僅有 3%，在同

一個民調數據中，陳時中個人的滿意度早已遠遠超越蔡英文總統的 61%滿意度，陳時中

在臺灣民眾心目中的形象不言而喻。筆者在訪談過程中，提到對於陳時中部長的評價，

受訪者 A 面露微笑地表示：「當初請他當部長，哪知道執政期間會遇到這個狀況（指新

冠肺炎疫情爆發與擴散），出狀況的時候還想說是不是又要靠陳副（指陳建仁前副總統）

了，怎麼知道這個陳時中這麼能打呢」。受訪者所指疫情「要靠陳副」係立基於 2003 年

我國面對 SARS 疫情，當時擔任衛生署（今「衛福部」）署長的陳建仁臨危受命，在面

對突如其來且充滿許多的病毒，仍表現出驚人且果決明快的判斷力與決策能力，使得陳

建仁及其團隊在當時的表現為人稱道（總統府新聞稿，2020b；中央廣播電臺，2021b）。

從前述受訪者 A 的說法，不難看出執政團隊對陳時中以及其所帶領之防疫團隊表現的

驚艷與讚賞。 

陳時中部長在防疫期間令人印象深刻的表現，使得各界也開始關注他的仕途，甚至

將其與高名氣的國民黨籍立委蔣萬安等人並列 2022 年臺北市市長選舉最被看好的候選

人人選之一（黃雅琪，2020）。在 2020 年 4 月份的民調結果顯示，陳時中的支持度 (53%) 

甚至遙遙領先蔣萬安的支持度 (36%) ；同一份民調也指出，倘若將被視為現任臺北市

長柯文哲接班人的副市長黃珊珊納入候選人名單中，在陳時中、蔣萬安、黃珊珊 3 人參

選的狀況之下，陳時中的支持度為 49%、蔣萬安 35%、黃珊珊 9%，陳時中仍然領先其

他 2 位人選，且從民眾的支持度與政黨傾向進行交叉分析，可看出除國民黨支持者外，

民進黨、時代力量、民眾黨支持者，以及中立選民多數都傾向支持陳時中（TVBS 民調

中心，2020f）。在 8 月份針對國內主要政治人物聲望的調查結果也顯示，陳時中在國內

的聲望 (68%) 僅次於現任新北市市長侯友宜 (73%) ，位居第二，其聲望甚至大幅領先

位居第三名的蔡英文總統 (52%) （TVBS 民調中心，2020g）。由前述民調數據結果可推

論，陳時中在 2020 年疫情期間的領導與防疫政策，不僅使得他個人的聲勢水漲船高，

甚至可稱為臺灣政壇上的明日之星（ETtoday 新聞雲，2020）。 
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然而，民眾對陳時中的支持不僅止於疫情的表現。因疫情關係，國內部分產業及農

產品銷售量也因為民眾降低外出而受到影響，於是在國內疫情逐漸受到控制後，中央疫

情指揮中心每日的例行記者會上，指揮中心會在記者會現場擺放臺灣在地農特產品（陳

偉霆、余曉涵，2020），透過民眾對疫情的關注以及對陳時中的好感度，提升在地農產

品的曝光機會，這樣的現象更被網友笑稱為「臺灣第一直播主」和「最強業配王」（朱

庭儀，2020），只要在防疫記者會上曝光的產品，幾乎都大賣，甚至快速銷售一空（莊

楚雯，2020；自由時報，2020b），成為疫情期間有趣的插曲，但也由此可見當時民眾對

陳時中的正面印象與其影響力。 

由前述可知，陳時中的超高人氣於 2020 年新冠肺炎防疫期間展露無遺。筆者認為，

本研究之主題—美豬、美牛進口的議題除與農委會有直接關係之外，食品衛生安全與衛

福部亦直接相關。雖然我國早在 2012 年即開放含萊克多巴胺的美國牛肉進口，但蔡政

府為消除民眾對萊克多巴胺豬肉的疑慮，衛福部食藥署在美豬、美牛進口議題上也「超

前部署」，2019 年即針對含萊克多巴胺肉品之食品安全進行風險評估與研究（葉為襄、

江文賢，2020）。該研究針對各年齡族群的飲食習慣，計算每日食用含萊克多巴胺之豬、

牛肉及製品與內臟所攝入的劑量進行研究，發現除了坐月子中的婦女為進補身體而需食

用比其他年齡層較大量的豬、牛內臟，因而所攝入的劑量可能較高之外，其他年齡族群

每日攝入食用的牛、豬肉品和內臟所含劑量相距不遠，且所有族群（含坐月子中的婦女）

每日攝入的平均劑量仍低於 CODEX 在 2012 年通過之肉品內萊克多巴安殘留容許值標

準。該項研究報告證明，縱使進口並食用含萊克多巴胺之豬肉，依據我國國人的飲食習

慣，並不會對國人的身體健康造成嚴重負面影響（李俊璋，2019）。食藥署在 2019 年進

行該項研究，並在 2020 年蔡政府宣布美豬、美牛進口政策時作為食品安全的證明。筆

者認為食藥署的做法亦推翻了部分反對美豬、美牛進口政策者的質疑，批評蔡政府在該

項政策上過於倉促且缺乏溝通；相反的，蔡政府早已在 2019 年啟動研究計畫，以備戰

未來勢必要面對之美豬、美牛進口的棘手議題。在研究報告完成後，高人氣的陳時中在

2020 年 8 月 28 日蔡總統宣布美豬、美牛進口政策後，隨即以前述食藥署的相關報告作

為食品安全面向之政策溝通的有利說服工具（陳偉婷，2020d）。 
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陳時中在經歷了 2020 帶領我國新冠肺炎防疫一役後，不僅知名度飆升，如前所述，

陳時中的支持度與滿意度也居高不下，在這樣的背景之下，面對後來的美豬、美牛進口

爭議，各界憂心食品安全問題的同時，擁有高知名度與說服力的陳時中，勢必成為蔡政

府在對外政策說明與遊說的重要助力。因此，在陳時中擁有強大民意支持的背景之下，

推動食品安全相關議題或許能藉由民眾對陳時中的好感度，而降低對議題的負面情緒，

筆者認為這也是蔡英文總統選擇在國內疫情穩定後，2020 年 8 月 28 日宣布開放美豬、

美牛政策之可能因素之一。 

（二） 在野黨缺乏政治攻防能量 

在經歷 2020 年初的國內大選後，如前所述，蔡英文總統勝選連任、民進黨二度成

為國會最大黨，但另一面，最大在野黨－國民黨因總統選舉敗選，黨內進入一波改革聲

浪與黨主席改選的時期。同一時期，民眾對國民黨的支持度也創下近 20 年來新低（政

大選研中心，2020）。下圖 4-3 彙整自我國史上第一次民選總統 1996 年起，直到 2020

年，我國民眾的政黨傾向分布趨勢，在支持民進黨的方面，與前節的蔡總統支持度趨勢

呈現類似的狀況，2018 年的民調結果，因民進黨立委在國會中的人數優勢，通過多項具

爭議或民眾意見高度分歧的改革法案，致使民進黨在 2018 年的支持度跌到新低 

(20.1%) ；但 2020 年又重新贏得多數人民的支持，政黨偏好趨勢也達到有史以來的新

高點 (34.0%) ，短短兩年間，民進黨的政黨支持度提升了將近 14 個百分點。反觀國民

黨的政黨偏好趨勢，從 2016 年我國第三次政黨輪替、蔡英文政府執政開始，執政黨聲

望最低迷的同時，國民黨支持度達到 25.4%，係 4 年內新高，但在 2020 年卻跌到 17%，

與民進黨之間有 17 個百分點的差距。 
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圖 4-3 臺灣民眾政黨偏好分佈（1996-2020 年）（政大選研中心，2020） 

 

在蔡英文政府的第一任期之內，國內兩大黨在支持度與民眾政黨偏好上經歷了 2 次

的「黃金交叉」，探究其中原因，國內學者余振華分析，從 2018 年韓國瑜當選高雄市市

長，翻轉了長達 20 年民進黨在高雄的執政光譜；快速崛起的韓國瑜旋風贏得了地方支

持、吸引了許多在蔡政府時代生活受到直接影響的被改革者（如軍公教退休人士），以

及經濟相對弱勢的族群（如因來臺陸客減少而受影響的商家及旅遊業者等），且韓國瑜

說話直白、常以平易近人的用字表達立場，也常成為媒體下標題的最佳範本，例如韓國

瑜在參選高雄市長時常掛在嘴邊的「貨出去、人進來、高雄發大財」，成為他極具個人

特色的招牌口號（李宗憲、呂嘉鴻、林祖偉，2020）。然而，韓國瑜特殊的個人風格雖

具有很高的凝聚力，但排他性也很強，致使韓國瑜在總統大選中的選票難以擴張，同時

也因為韓國瑜的說話風格，難免引發爭議，例如在總統選舉期間，韓國瑜以一句「得民

心，得天下；得民調，得痔瘡」回應媒體對其民調落後的提問，卻也引來對於總統候選

人說話用字不合身份與場合的批評（張原紘，2019），也無法促進國民黨內的團結與共

識，使得 2020 年韓國瑜雖披掛上陣、代表國民黨參選總統，仍無法產生根本性的影響

力。 

另一方面，蔡英文政府執政後，臺海兩岸官方互動停滯，2019 年習近平提出「一國

兩制臺灣方案」，再加上同年發生的香港反送中事件，我國民眾對中國大陸政權的不信
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任與負面感受快速升溫，2019 年底的民調數據顯示，超過半數的臺灣民眾 (55.2%) 擔

心「今日香港，明日臺灣」（ETtoday 新聞雲，2019），不難看出香港反送中事件對我國

民眾所產生的負面影響。於此同時，民進黨大打「亡國感」與「護國保臺」的訴求奏效，

對比國民黨多著墨於提升臺灣經濟的策略與政見，在兩岸政策的論述上僅重申國民黨一

直以來的「支持九二共識」，但顯然這樣的論述無法吸引多數選民的支持，僅淪為對手

攻擊的標的，使國民黨終究無法擺脫「傾中」的標籤（俞振華，2020）。 

大選結束，國民黨敗選，國民黨主席吳敦義率一級黨務主管請辭，負起政治責任，

同時黨內也陷入自我檢討與主席補選14的程序（余祥，2020），國民黨內部好似進入休養

生息，養精蓄銳的階段。 

當國民黨正處於群龍無首、黨主席補選之時，國內正巧遇上新冠肺炎疫情開始蔓延，

在疫情影響之下，不論是新聞媒體、人民生活都充斥著疫情的相關資訊，民眾的注意力

專注在疫情走勢與防疫政策；在這樣的情形之下，不論大小在野黨皆難以在疫情嚴峻期

間成功動員民眾的情感或蓄積政治攻防的能量。在野黨缺乏政治攻防能量的狀況下，也

造成執政黨一支獨秀、短期內無法撼動的地位，這同時使得民進黨掌握了行政、立法優

勢，以及多數民意的支持。筆者認為，從政治攻防的角度來看，不得不承認 2020 年對

民進黨來說可說是天時、地利、人合，推動重大政策的好時機，也係催生蔡政府快速處

理這項歷屆政府延宕已久的美豬、美牛進口政策。 

（三） 臺灣成為口蹄疫非疫區 

欲探討美豬、美牛的進口議題，不能忽略我國本土的養豬產業及豬肉產品銷售的議

題。我國的養豬產業發展曾風光一時，豬肉不僅是國內民生重要的肉類來源，更為臺灣

帶來可觀的外匯收益。臺灣的毛豬產值在 1975 年就超越稻米，成為我國產值最高的單

項農畜產品；臺灣養豬產業的發展在 1990 年代達到高峰，根據農委會的資料顯示，1996

年我國的豬肉年生產量達到 1,431 萬頭，產值 886 億元更是稻米產值的 2.3 倍，同年豬

                                                      
14 國民黨於 2020 年 3 月 8 日進行黨主席補選投票，由現任立法委員江啟臣與前臺北市長郝龍斌競選，

最終由江啟臣以 68.8%得票率當選，成為國民黨最新任黨主席，並於 3 月 9 日宣誓就職（施曉光，2020）。 
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肉外銷更創下外匯新臺幣 562 億元。此外，臺灣豬肉在 1996 年以前，長期佔日本豬肉

進口量逾 40%。因國內與國際市場的大量需求，帶動臺灣國內養豬產業規模快速擴張，

據統計，我國毛豬飼養戶在 1996 年多達 2.5 萬餘戶，可見養豬產業當時在國內的重要

性及對國家所帶來可觀的經濟利益（周榮華，2003、汪玉貞，2012、許桂森，2009）。 

然而，原本前景一片看好的臺灣養豬產業卻在 1997 年 3 月開始，因中國大陸感染

口蹄疫的豬肉走私來臺，導致國內爆發大規模口蹄疫疫情（林宜潔，2019），導致豬肉

出口量大減，轉以內銷為主。口蹄疫疫情不僅重創我國養豬產業，更導致養豬戶數量驟

減，至 2020 年國內養豬戶僅剩不到 7 千戶（顧荃，2020c）。曾經位居世界豬肉出口第

二名，卻因為口蹄疫疫情影響，臺灣生鮮豬肉限制出口，根據農委會公布的統計數據，

養豬產業經濟損失高達逾 1,700 億元新臺幣，對臺灣養豬產業絕對是嚴重的打擊（農委

會，2020a）。 

對抗口蹄疫是一段漫長的過程，據統計，我國爆發口蹄疫後，至少撲殺了近 400 萬

頭豬，國內豬肉的價格因疫情影響而暴跌。除前述提到，生鮮豬肉無法外銷之外，縱使

是沒有染疫的豬肉，臺灣民眾也都不敢吃，更遑論購買其他豬肉產品；因此國內豬肉市

場也受到衝擊，這對豬農及攤販無疑是雪上加霜。當年我國最終係採取撲殺和施打疫苗

雙管齊下的方式，疫情方得到控制（林怡均，2019）。 

口蹄疫疫苗的拔針程序須按照世界動物衛生組織 (World Organization for Animal 

Health, OIE) 規定，在正式拔針之前，該國家或地區必須先成為施打疫苗的非疫區並觀

察 2 年，在 2 年期間確定無出現口蹄疫案例，才得拔除疫苗，拔針後還必須監測 12 個

月，確定沒有疫情案例且未有病毒感染狀況，才能再向 OIE 提出申請認定為「不打疫苗

的口蹄疫非疫區」（林怡均，2019）。在漫長的抗疫期間，我國曾分別在 2009 年及 2015

年 2 度嘗試拔針，但都以失敗告終，最後臺灣豬施打口蹄疫苗的狀況一拖就超過 20 年。

2017 年我國再次向 OIE 申請認定為「打疫苗非疫區」，同年 5 月總算傳來好消息，臺
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灣、澎湖、馬祖等地區通過認定15，於當年 7 月起停止施打口蹄疫苗（黃敬翔，2019）。

經過一年的觀察，臺灣豬隻終於在 2018 年 7 月起停止施打口蹄疫疫苗，並在 2020 年 6

月 18 日獲 OIE 認可為「不施打疫苗口蹄疫非疫區」，這項認可代表臺灣的豬肉產品終

於可以再次出口國際，我國也與日本並列亞洲唯二不施打口蹄疫疫苗的非疫區，更為臺

灣豬農以及生鮮豬肉出口市場打開機會之窗（楊淑閔，2020）。 

然而，歷經了 23 年的抗疫過程，2020 年的國際豬肉市場早已無法與 1997 年之前

的狀態相比較，不僅如此，臺灣豬因疫情而被限制出口 20 餘年，期間國際對於豬隻屠

宰場的系統認證及規範亦不同當日，再加上臺灣豬因飼養方式不同，飼養成本高於歐美

國家（林慧貞、孔德廉，2020b）。再者，20 多年來因著口蹄疫疫情的影響，我國養豬產

業發展停滯，許多豬舍、設備老舊，尚待更新，為與國際肉品交易市場銜接，國內的產

業亦須進行轉型與升級，種種的因素也使得國內部分養豬業者不敢對口蹄疫拔針以及非

疫區的認證太過樂觀（楊舜堯，2020）。 

在國產豬力拼成為「不施打疫苗口蹄疫非疫區」的同時，2018 年下半年中國大陸爆

發非洲豬瘟疫情，且在中國大陸境內快速蔓延。為防止重現口蹄疫的歷史悲劇，使我國

防疫成果功虧一潰，蔡英文政府嚴陣以待，即刻研擬並落實多項因應措施，包含加強邊

境查緝，農委會動植物防疫檢疫局（以下簡稱「防檢局」）透過發送防災簡訊系統，民

眾在抵達臺灣後，會接受到防災簡訊，提醒民眾不得攜帶肉品入臺，以提高全民防疫意

識（中央災害應變中心，2018）；凡查獲從近三年內曾發生非洲豬瘟疫情的中國大陸、

俄羅斯以及部分歐洲國家攜帶豬肉產品入境者，罰處新臺幣 20 至 100 萬元高額罰鍰，

以提高嚇阻力（吳欣紜，2018）；並要求境內和境外的電子商務平臺不得販售中國大陸

肉品，違者最高可處 7 年有期徒刑。我國政府更將防堵非洲豬瘟提高到國安層級，舉行

全國性非洲豬瘟防疫演習，目的就是為確保在臺灣豬與口蹄疫疫情奮戰 20 餘年後，非

洲豬瘟不會趁隙進入臺灣（林育璞、林珮君，2018）。 

                                                      
15 金門地區因在 1999 年、2012 年、2015 年曾傳出不同類型之口蹄疫情，導致該地區的防疫時程遭拖延

（翁維智，2020）。 
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幸運的是，我國祭出多項防疫策略奏效，自 2018 年中國大陸爆發非洲豬瘟迄本文

撰寫之 2021 年 8 月為止，海關成功查獲多件非法豬肉製品運輸來臺，其中不乏非洲豬

瘟染疫豬肉，但都成功杜絕於境外。不僅如此，2018 年至 2021 年間，各縣市動物防疫

機關已通報 200 餘起棄置、海漂或查扣之漁船豬肉送檢，其中有超過 15 件驗出非洲豬

瘟陽性反應，且發現的地點大多在金門縣及連江縣沿岸，尚無進入本島的跡象與風險（中

央災害應變中心，2021）。然而，於此同時，非洲豬瘟已經在亞洲將近 15 個國家現蹤（吳

欣紜，2021），臺灣成為少數鄰近中國大陸，卻未成疫區的國家。 

非洲豬瘟的疫情也影響到部分國家與地區的糧食供給（任中原，2021），為挺過口

蹄疫並擋下非洲豬瘟的臺灣豬出口帶來一線生機。臺灣豬成功拔針並得到 OIE 認可後，

2020 年 7 月至 12 月，我國生鮮豬肉外銷量比 2019 年成長近八倍；整體而言，2020 年

臺灣生鮮豬肉和加工品出口比前一年同期成長達 77%（簡惠如，2021）。澳門與臺灣簽

下生鮮豬肉外銷訂單，每週固定出口 200 頭冷藏豬肉，成為拔針後第一個臺灣生鮮豬肉

外銷的地區，也為臺灣帶來將近 1.5 億元的產值（楊淑閔、余曉涵，2020）。無獨有偶，

菲律賓國內的豬肉產量因受到非洲豬瘟嚴重衝擊，供不應求，轉而規劃向我國進口生鮮

豬肉及千頭種豬（黃子杰、莊志成、王威雄，2021）。不僅如此，直到 2021 年，東南亞

部分國家仍持續與我國洽談豬肉出口議題（侯姿瑩，2021），這對抗疫苦撐超過 20 年的

養豬產業來說，有效提振了養豬產業對本土豬肉品質的信心與競爭力。 

在前述的背景之下，面對蔡英文政府突然宣布將開放美豬、美牛進口的消息，部分

豬農雖有不滿，但也不至於如同本文第二章所提，2012 年馬英九政府宣布美牛開放政

策時，臺灣豬農群起北上抗議的激烈衝突。當年臺灣豬仍處在持續施打口蹄疫疫苗的狀

態，對於何時拔針以及豬肉出口前景都遙遙無期，當時豬農擔憂，倘若含萊克多巴胺的

美國牛肉順利進口，那麼我國開放含萊劑的豬肉「只是早晚的事了」（林靜梅、王興中，

2020）。然而，8 年過後，我國豬肉產業迎來新的市場環境與機會，情境不同當年，且在

蔡英文總統宣布美豬、美牛進口政策之前，農委會主委陳吉仲等人已「超前部署」，提

前與地方豬農和農業縣市首長保持聯繫，並在第一時間向養豬協會、肉品公會協會、屠

宰場公會協會等產業團體說明。不僅如此，農委會、衛福部等政府部會也以最快的速度
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向各界說明美豬、美牛開放進口對我國產業與食品安全可能的影響，如援引國人購買與

食用臺灣豬肉和美國進口豬肉的比例，強調臺灣豬肉在國內的強大競爭力，以穩定豬農

的心情。農委會也表示將提撥經費成立養豬產業基金，以確保國內豬肉拍賣價格穩定；

同時聲明進口美豬將不會改變國產豬禁用萊克多巴胺的規範，並落實產地標示等政策，

試圖安定民心（林麒瑋、周彥妤，2020；楊紫希，2020；陳儷方，2020）。此外，政府也

一再提出科學數據，說明牛、豬使用萊克多巴胺與國人飲食習慣的關聯性，強調縱使國

人有食用牛豬內臟的習慣，且內臟可能殘留的萊克多巴胺劑量較高，但科學證據仍指出，

只要確保肉品與內臟所含劑量不超過 CODEX 公布之國際標準，將不會對人體健康造成

危害（林子琳，2020）。 

後續陳吉仲與陳時中等人雖仍面對零星的豬農不滿與批評（柯振中，2020），但來

自養豬產業的批評聲浪與 2012 年馬英九政府時期進口美牛的時期相比，有明顯落差（黃

揚明、周怡孜，2020b），顯見蔡政府在研擬進口政策的同時，亦盡力與地方產業溝通，

以安定國人對這項延宕多年之政策的疑慮。因此，在農委會與衛福部皆超前部署，試圖

將對本土養豬產業的傷害與批評降到最低，也祭出多項政策與科學數據以證明政府重視

國際經貿也看中民眾食品安全的同時，筆者認為，臺灣在 2020 年 7 月成為口蹄疫非疫

區，擴大我國豬肉出口的機會，也成為蔡政府在隔一個月後，有備而來的宣布美豬、美

牛進口政策的契機之一。 

從前述多項國內議題可見，在 2020 年上半年之前，我國國內也發生許多重大的產

業、民生與政治事件，在訪談中，當筆者詢問新冠肺炎疫情、口蹄疫拔針、在野黨疲弱

等狀態，這些議題與蔡總統針對美豬、美牛進口議題的決策之間是否存在關聯性，受訪

者 A 表示，「國內疫情很順利，我們就不需要花太大的力氣去處理，讓總統有更多時間

去處理這個（美豬、美牛開放進口政策）」。受訪者 A 不諱言，認為新冠肺炎疫情的爆發

係剛好遇上的世界局勢變化，「我們當時也無法預測臺灣（在防疫上）可以撐多久」，受

訪者 A 更進一步表示：「蔡總統會找陳時中跟陳吉仲（現任農委會主委）討論美豬、美

牛議題，是因為他們兩位必須要在總統（在 8 月 28 日）一宣布（美豬、美牛開放政策）

之後，馬上得處理很多反彈。我們最重要的考量角度是『要佈局好』」。 
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最後，受訪者 A 也強調，因前述國內多重的因素堆疊在一起後，確實為蔡政府帶來

處理棘手議題的機會。受訪者 A 直言：「講實在的，川普時期的臺美關係這麼好，美中

關係又不太好，而且川普又是個講求 FTA、BTA 的人，這對我們（臺灣）就是個機會，

就要趕快跟他們（美國）談啊」。 

 

第四節  小結 

探究蔡英文政府選擇在 2020 年 8 月 28 日宣布美豬、美牛開放進口的重大政策的原

因，從國內層次分析之，從本研究第三章所論及之「臺海兩岸關係」，不難看出在 2019

年至 2020 年間，臺灣民眾對中國大陸政府以及臺海兩岸關係之主流民意的變化趨勢，

而臺海兩岸之間的關係也成為各界在 2020 年初臺灣國內總統暨立委選舉中關注的焦點。

從 2019 年中國大陸國家主席習近平公開表達將尋求「一國兩制臺灣方案」的論述，直

到同年爆發的香港反送中事件，中國大陸政府及香港特別行政區政府對待香港民眾的態

度及手段，港府更頒布《國安法》，引發世界關注且多國對香港的民主表達嚴正關切（中

央社，2020f）。香港的態勢看在外界眼中，形同中國大陸宣示「一國兩制」不復存在，

以及香港「一國一制」時代的來臨（中央社，2020g）；另一面，看在臺灣民眾眼中，更

無法信任習近平所謂的「一國兩制臺灣方案」，也使得民眾對於國家安全以及臺海兩岸

關係的感受也更加強烈。 

於此同時，蔡英文及民進黨團隊乘上各界聲援香港民主的浪潮，在 2020 選戰期間

強力推銷「護國保臺」的「芒果乾」（「亡國感」諧音），並配合強有力的宣傳策略，成

功扭轉蔡英文個人及民進黨低迷的民調支持度，不僅贏得 2020 年初總統大選、當選連

任，得票率更創下歷史新高，民進黨也順利蟬聯國會第一大黨，再次取得完全執政的機

會。 

再者， 2020 年新冠肺炎疫情全球大流行，但地理位置緊鄰中國大陸的臺灣卻能在

嚴峻的疫情中擁有亮眼的防疫成效，臺灣也名留「防疫資優生」之列（蘇柏昀，2020），

許多國際媒體紛紛來臺取經。中央疫情指揮中心也與學者合作，將臺灣半年多來的防疫
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策略訴諸文字，投稿國際知名醫學期刊《Emerging Infectious Diseases》，不吝分享臺灣

的各項防疫政策與成功的關鍵 (Lin, Braund, Auerbach, Chou, et al., 2020) 。根據陳時中

部長的說法 ，臺灣的成功防疫關鍵有五：一是警覺性高，在疫情爆發初期即啟動邊境

管制並對從疫區歸國且有身體不適症狀的旅客進行隔離；二是臺灣從過去 SARS 等全球

流行疾病的防疫經驗中習取教訓，民眾自發性地配合戴上口罩；第三是醫療防疫專家提

供正確且即時的疫情研究資訊，促使政府能根據專家意見決定防疫政策；四是資訊快速

且完整，除了政府能快速掌握入境旅客的資料外，民間亦有自發設計醫療物資資訊等連

結，提升資訊流通效率、降低民眾恐慌；最後則是因臺灣的健保制度與醫療制度完善發

達，使得臺灣能在防疫作為上有亮眼的成效（方莉婷，2020）。因著我國政府在面對突

如其來爆發的新冠肺炎疫情，表現出決策明快且有效的防疫措施，致使臺灣民眾也因國

家在新冠肺炎防疫有成，甚至向多國提供醫療物資的捐贈及協助，逐漸形塑「Taiwan Can 

Help」的印象，更強化民眾對於國家的認同與光榮感。 

除了我國 2020 年總統大選以及全球新冠肺炎疫情對臺灣國內帶來一前所未有的政

治經濟狀態與民意結構改變之外，在前兩項重要國內因素的連動影響之下，形成民眾對

中央疫情指揮中心高度的支持度與滿意度，也使各界關注指揮官陳時中的個人領導魅力

與未來仕途。正當媒體焦點都聚焦在防疫與中央疫情指揮中心陸續出臺之防疫政策的同

時，國內也逐漸型塑出陳時中部長個人極高滿意度，以及在野黨在疫情之中難以另起國

內政治議程的狀態，筆者認為這些皆係營造民眾對執政者及執政團隊討論與正面聲量的

時機。故此，筆者特別將「民眾對陳時中的高度評價」以及「在野黨缺乏政治攻防能量」

歸納進影響政府對外政策和美豬、美牛進口議題的國內因素。此外，我國自口蹄疫國家

除名亦是重要的影響因素。在歷經 20 餘年的抗疫過程，臺灣國產生鮮豬肉終於得以外

銷國際，縱使如前所述，國際豬肉市場及進出口標準以不同以往，國內豬肉養殖業者仍

有許多待改善與調整之處。然而，對本土豬農及豬肉業者而言，臺灣成為口蹄疫非疫區

具有重大意義；我國農委會也在蔡總統宣布美豬、美牛擴大進口政策之前，即「超前部

署」向豬農及豬肉業者進行政策遊說，獲得豬農信任，使得豬農在 2020 年美豬進口議

題的抗議聲浪大不如 2012 年馬政府宣布開放美牛進口時的反彈力道（謝雅柔，2020）。 
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蔡英文政府及執政黨在經歷了國內大選和疫情的風波後，其聲量與支持度居高不下，

民眾的注意力也都在執政團隊和疫情之上；反觀國內主要在野黨處理內部改革及重新整

合，無力團結一致扮演強有力的監督角色，顯得政治攻防能量疲弱。不僅如此，筆者也

認為，臺灣 2020 年終於自口蹄疫區國家除名，以及在防疫期間個人表現亮眼的衛福部

長陳時中的支持度迅速攀升，連帶影響到陳時中個人的發言以及其所管轄之食藥規範、

食品安全等議題的說服效力。 

綜合前述，筆者認為，從政治面來看，蔡英文政府在 2020 年總統大選落幕，且 2021

年國內並無重要選舉的前提下，對執政黨而言不存在立即的選票壓力；另外，從國內民

生需求分析之，我國政府成功防疫成績，更鞏固多數臺灣民眾對政府的支持度與滿意度，

這也促成蔡英文政府選擇在 2020 年下半年、國內疫情得到控制後，決定宣布美豬、美

牛進口議題的可能因素，頗有以高支持度作為民進黨政府宣布開放進口政策後之政治風

險管理的態勢。 

再者，基於本研究第三章所提及蕭美琴代表從美國回傳臺灣的訊息，顯見川普的國

務院和當時的美國國會對於臺美經貿議題抱持樂觀態度。然而，面對同年 11 月的美國

總統大選及國會改選，川普政府是否能贏得勝選連任尚是未知數，加上川普政府末期，

美國與中國大陸的關係越趨緊張，因此，蔡政府研判，倘若要在美國大選之前，使臺美

雙邊的經貿關係有顯著的進展，或是與美方復談 TIFA 亦或加入 CPTPP，就必須快速處

理我國延宕多屆政府的美豬、美牛進口議題，這也成為蔡英文總統在 2020 年 8 月 28 日

宣布這項政策最重要的考量因素。 
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第五章 結論 

以下將總結本研究結果與發現，並參考美國普林斯頓大學政治系教授莫拉夫斯克之

雙層賽局理論模型，綜整本研究前述的臺美關係發展以及我國之國內限制，並把蔡政府

宣布美豬、美牛進口政策之臺美之間的國內外狀態圖象化，以清楚了解臺美雙邊在國際

層次及國內限制之間的互動關係，並歸納總結蔡政府選擇在 2020 年 8 月 28 日宣布這項

重大政策之重要背景因素。 

除此之外，本章也將臺海兩岸關係在蔡英文時期的現況套用進模型當中，以圖像呈

現兩岸關係在國際層次與國內層次的互動與相互影響的程度，期在完整梳理蔡英文政府

2016 年至 2020 年期間的兩岸關係後，將各方的影響力大小與影響的因素圖像化為雙層

賽局模型，探討中國大陸因素對蔡政府宣布美豬、美牛開放進口政策的影響與關聯性。

需再次強調，因本研究之時間範圍訂為 2016 年 5 月蔡英文政府就任起，迄 2020 年 8 月

28 日止之我國與美國、中國大陸之關係與狀態，2020 年 8 月 29 日之後之美中臺關係變

化並未涵括於本研究範圍當中，因此本章之研究結果及雙層賽局模型係呈現本研究時間

範圍之時空背景及我國的對外關係狀態。 

 

第一節  研究結果與發現 

（一） 臺美關係與蔡政府的美豬、美牛進口政策 

綜合前述分析，以及受訪者 A 的訪談可見，臺美關係係蔡政府在美豬、美牛進口政

策之雙層賽局分析中最關注的焦點，其中尤以臺美經貿進展位列第一優先考量，因此筆

者將蔡英文政府宣布開放美豬、美牛進口政策前之國外層次與國內層次的狀況，以及在

國際層次對雙方的機會與限制彙整如圖 5-1。首先，從臺美間的國際層次觀之，美國作

為世界強國，在 2016 年至 2020 年間，美國展現對臺的支持與友臺作為：在外交方面，

美方通過多項友臺法案，並且以實際行動派遣高級官員訪臺等作為彰顯挺臺意象；軍事

安全方面，美方連續幾年通過友臺的國防授權法，川普同意並簽署 10 次對臺軍售案；
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而在經貿議題上，美國國務院與國會也表達支持推進臺美洽簽 FTA 的意向。 

同時，美國國內的層次當中，美國國會通過多項友臺法案，並持續敦促川普政府正

視並強化臺美關係（駐美國臺北經濟文化代表處，2019），也對美國行政部門發揮影響

力。在臺灣對美國的影響力中，臺灣政府雖以防疫與醫療物資捐贈等作為回敬美方對臺

的正面支持，並且在美中交惡之下，我國亦存在與美進行科技技術交流、以及在印太地

區與美合作的機會。然而，臺美政府互動與關係兩相比較之下，筆者認為，美國對臺的

影響力仍遠大於臺灣對美的影響力。 

另一方面，也是在蔡政府最關注的臺美經貿議題上，我國政府致力尋求與美國簽訂

自由貿易協定、恢復臺美 TIFA 會談，以及希望美國能在臺灣申請加入 CPTPP 等議題上

力挺我國，然而，美國也借勢在美豬、美牛議題上持續與我國政府交涉，並將其作為臺

美經貿合作的條件，這也成為臺美關係進一步發展的國際限制因素。因此，圖 5-1 顯示，

美國政府對我國政府的國際限制及影響力遠遠大過臺灣政府對美國政府之影響力道，且

美豬、美牛輸臺議題確實是臺美關係進展上顯著的國際限制因素之一。 

再者，在我國國內層次面向，2020 年 8 月底前，因本研究第四章所提關於 2020 年

臺灣總統暨立委選舉、面對中國大陸對臺施壓而擴大蔡政府「抗中保臺」的形象，以及

我國在新冠肺炎抗疫成就並號召民眾對於國家的光榮感等因素，同時也因疫情影響，國

內在野黨陣營難以掌握議題設定的優勢，蔡政府獲得強大的國內政治議題話語主動權，

以及我國自口蹄疫疫區除名等，前述種種皆有助於民眾對政府與執政黨的好感度與滿意

度提升，並為蔡政府在國內層次帶來開放美豬、美牛進口的機會。但另一方面，進口美

豬、美牛可能對本土產業帶來的負面影響，以及民眾對於萊克多巴胺等瘦肉精的疑慮，

皆成為蔡政府進行美豬、美牛開放決策時，在國內層次必須面對的限制。另外值得注意

的是，蔡英文總統宣布美豬、美牛進口政策時，原規劃採取修改行政命令的修法方式。

根據我國《行政程序法》 (2021) 規定，政府授權行政機關修正機關職權相關法規命令
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之權力16，行政機關調整相關法令後須公告周知，且公告中需載明修改草案內容，並提

供各界於期限內向指定機關陳述意見的機會17。然而，因蔡總統宣布的時間正值國會休

會期間，且根據農委會針對牛隻及豬隻使用萊克多巴胺作為藥物飼料添加物之草案修訂

公告，該公告指出，修法內容供各界於 7 日內陳述意見，與以往大多數行政命令公告後

的陳述意見預告期為 60 日相比，農委會在此次行政命令公告預告期限卻以最低標準的

7 日為限，也引來尚未開議的國會立委們質疑，特別是國內在野黨批評蔡政府的政策過

於草率、倉促，引發不小的爭議與風波（陳映如，2020；陳熙文，2020）。 

根據國會針對行政命令之審查與職權行使規定，當行政機關將行政命令修正草案送

達立法院後，一般來說僅須將行政命令草案交付國會相關委員會備查，無需進入實質審

查作業（郭建伸，2020）。然而，倘若朝野立委決議針對行政命令進行實質審查，則國

會應於 3 個月內完成相關審查作業，如果國會未能於 3 個月內完成審查，期限一到，行

政命令即刻照章生效。此外，立法院並無直接修改行政命令條文之職權，必須經由立法

院院會決議後，通知原訂頒之行政機關更正或廢止相關行政命令修改草案（立法院職權

行使法，2018）。因蔡英文政府在宣布該項重大政策的同時，國會新會期尚未開議，致

使國會無法第一時間針對該項政策實施立法委員的職權，再加上 2020 年 8 月 28 日當天

所公告之部分行政命令18僅提供 7 日預告期等作法，因此筆者認為，在前述種種狀況之

下，於 2020 年 8 月的時空背景之下的蔡政府與行政部門對選民之影響力遠大於國會與

                                                      
16 《行政程序法》第 151 條：行政機關訂定法規命令，除關於軍事、外交或其他重大事項而涉及國家機

密或安全者外，應依本法所定程序為之。但法律另有規定者，從其規定。法規命令之修正、廢止、停止

或恢復適用，準用訂定程序之規定。 

17 《行政程序法》第 154 條：行政機關擬定法規命令時，除情況急迫，顯然無法事先公告周知者外，應

於政府公報或新聞紙公告，載明下列事項：一、訂定機關之名稱，其依法應由數機關會同訂定者，各該

機關名稱。二、訂定之依據。三、草案全文或其主要內容。四、任何人得於所定期間內向指定機關陳述

意見之意旨。行政機關除為前項之公告外，並得以適當之方法，將公告內容廣泛周知。 

18 2020 年 8 月 28 日，蔡英文總統宣布將開放進口美豬、美牛當日，農委會公告「農防字第 1091472082

號」行政命令預告，該公告僅提供民眾 7 日的陳述意見期限（農委會，2020b），因而引發爭議；同日衛

福部亦公告「衛授食字第 1091302660 號」，旨在廢止 2011 年修訂之「散裝食品標示」，同時公告「衛

授食字第 1091302628 號」行政命令，訂定「散裝食品標示規定」以取代前項廢止之相關規定（衛福部，

2020b；衛福部，2020c）。前述三項行政命令皆於 2021 年元旦生效。 
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選民對政府的影響力道。 

另一方面，在美國政府對我國會與選民的影響層面，如本研究第三章所提關於臺海

兩岸關係當中，美國皮尤智庫針對我國民眾對中國大陸以及美國的偏好調查可看出，在

2016 年至 2020 年四年間，美國政府與國會跨黨派對臺的支持以及通過多項友臺法案，

直接地影響到臺灣立法機關與選民對美的態度，臺灣民眾對美國的正面印象快速攀升。

另外，透過媒體的傳播，臺灣在疫情期間的成功防疫表現對許多國家產生了示範效果，

美國主流媒體、電視臺也爭相報導臺灣的防疫與國際困境等新聞，提升我國在美媒體上

的能見度 (Chen, 2020) 。筆者以 Google 搜尋趨勢 (Google Trends) 分析 2020 年 1 月 1

日至 8 月底之間，美國民眾透過 Google 搜尋引擎查詢關鍵字「Taiwan」的趨勢圖，結

果顯示，美國民眾在 8 月底前最關注「Taiwan」關鍵字的日期，除 1 月份國內外關注的

臺灣總統大選之外，各界關注「Taiwan」的時刻即發生在 4 月 14 日，也就是我國知名

設計師等人為向世界發聲、宣傳臺灣防疫成績，並表達對我國被排除在 WHA 之外的不

滿，透過民眾集資買下《紐約時報》頭版廣告當日。當月美國民眾針對關鍵字「Taiwan」

相關的討論與關注內容也包含「WHO and Taiwan」和「Taiwan Covid cases」等。有趣的

是，同年 4 月 12 日是我國中華職棒開賽，因為臺灣的疫情控制得宜，成為「全球唯一

開賽的職業棒球」，也一度引起世界對臺灣的高度關注 (Diamond, 2020; Google Trends, 

2020 c; Jing, 2020; Li, 2020) 。由前述網路聲量數據可見，在 2020 年上半年，國際疫情

嚴峻之時，因我國的防疫策略奏效，不僅使國人得以過正常的生活，同時美國政府、國

會與民眾也對臺灣防疫的相關的訊息時有所聞。然而，因著臺美之間的國家實力差距懸

殊，我國選民在美豬與美牛議題上對美政府與選民的影響仍遠不及美政府對臺的影響力。

因此，筆者以虛線詮釋我國國會與選民對美國政府以及國會和選民的影響，雖不是非常

顯著，但仍具些微影響力。 
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圖 5-1 美豬美牛開放政策之臺美關係雙層賽局 （筆者自行繪製）  
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（二） 臺海兩岸關係與蔡政府的美豬、美牛進口政策 

如筆者所述，在探討臺灣的外交關係時，不能忽視其中臺海兩岸關係的影響因素，

因此筆者將以圖 5-2 說明臺海兩岸對我國美豬、美牛進口議題之影響，以及雙層賽局中

互相的關係變化。雖然美豬、美牛進口的政策係臺灣與美國之間雙邊的重大政策，與中

國大陸看似並無直接關聯，然而如本文前述，筆者認為蔡英文政府選擇於 2020 年 8 月

底宣布這項重大的進口政策，係立基於多元面向的考量，而非僅考慮臺美之間的關係。

因此，本段落特將臺海兩岸在 2020 年 8 月底之前的互動關係繪製如圖 5-2 供讀者參考。 

然而，因普特南的雙層賽局理論不僅重視國與國之間的互動關係，也著重於國家民

意代表、利益團體和選民與政府之間的影響力，但因臺海間政治體制不盡相同，因此筆

者將不會在中國大陸之國內層次多加著墨。圖 5-2 著重在我國政府宣布進口美豬、美牛

這項政策之前，臺海兩岸關係對蔡政府研擬該政策所帶來之影響力及兩岸政府與人民團

體的互動關係。 

首先，在臺海兩岸政府的國際層次當中，如本研究第三章臺海兩岸關係段落所回顧，

在蔡英文主政時期，我國與中國大陸政府之間最顯著的差異在於對「九二共識」存在歧

見，基於雙邊政府的政治立場不同，中國大陸試圖採取區隔對待，釋出多項「惠臺措施」，

試圖拉攏臺灣民眾對中國大陸的好感；且因 ECFA 十年期限將屆，當時不少媒體即以此

為題，並作為觀察臺海兩岸情勢發展的指標之一（賴言曦，2020）。然而，因 2016 年至

2020 年間，中國大陸多次誘吸我國友邦，在蔡英文第一任期面臨 7 次「被斷交」的外交

風波；除此之外，中國大陸也一再阻撓我國的國際參與，更以軍機、艦在臺灣周邊進行

演訓，試圖常態化對我國的軍事安全騷擾。以上諸般種種皆構成中國大陸對臺灣的外部

挑戰與限制。然而，中國大陸雖持續壓迫我國政府，但我國對中國大陸的反制作為也持

續精進，例如制定《反滲透法》限制中國大陸透過政治獻金等方式支持臺灣的政黨或候

選人，以避免臺灣選舉受到外部勢力的影響，預防中國大陸政治勢力滲透臺灣（鄭仲嵐，

2020）；或是以中華民國國軍機艦攔截解放軍的對我國的恫嚇作為等（BBC 中文網，2020f；

BBC 中文網，2020g；朱明，2020）。但同時，臺灣也面臨到包含區域安全、經貿壓力，
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以及因疫情而中斷的臺海兩岸多元交流等限制。筆者認為，面對國力強盛的中國大陸，

我國政府對中國大陸政府的影響力仍不及中國大陸政府對我國政府的影響力。 

在我國的國內層次面向，在臺海兩岸的雙層賽局之中，因前述中國大陸對臺多項的

不友善作為，更強化蔡政府「抗中保臺」的形象與合理性，多數民眾也更支持蔡政府在

國家安全議題上的立場，同時從本研究第四章的民調數據彙整可見，臺灣民眾以身為臺

灣人而感到驕傲的國家認同感與光榮感亦隨之攀升，這樣的民意趨向對主張「抗中保臺」

的民進黨和蔡英文政府可說是一大助力也是大好的機會，使蔡政府在無須煩惱國內施政

滿意度的情況之下，得以著手處理棘手的美豬、美牛進口政策。 

其次，在中國大陸政府對臺灣國會與選民的影響層面，中國大陸雖試圖以「惠臺措

施」作為對對臺灣民眾友好的示範性作為，但不論是中國大陸中央宣布的「一國兩制臺

灣方案」，抑或是中國大陸政府對香港所祭出的《送中條例》以及《港版國安法》等作

法引發我國民眾議論。根據 Google 搜尋趨勢統計，2019 年 1 月至 12 月，也就是習近

平公開談論「一國兩制臺灣方案」以及香港發生「反送中」事件的同年，臺灣民眾透過

Google 搜尋引擎查詢「一國兩制」關鍵字的頻率最高峰發生在 6 月上旬（Google 搜尋

趨勢, 2019），也就是香港民眾 6 月 9 日舉辦「反送中」抗議遊行之時，超過 100 萬人民

走上街頭，彰顯港民反對《送中條例》的態度（美國之音，2019b），香港的態勢也影響

到臺灣民選政治人物及一般民眾對中國大陸的認知與態度，我國不分黨派的政治人物皆

聲援香港，甚至公開表示反對「一國兩制」（李宗憲，2019c；黃彥誠，2019），顯見當時

我國民眾針對香港議題的主流民意多傾向反對「一國兩制」。此外，在 2019 年間，臺灣

網友搜尋「一國兩制」關鍵字的第二波高峰期則落在 8 月初，正值香港民眾因「反送中」

四處抗爭的期間，因我國多家知名手搖飲料品牌公開支持「一國兩制」、譴責香港「反

送中」行動，使許多臺灣民眾發起「拒喝、拒買」行動以聲援香港（自由時報，2019a；

自由時報，2019b；李秉芳，2019）。不僅如此，因據傳 2020 年散播全球的新冠肺炎疫

情係源自中國大陸的生物實驗室，  更強化了臺灣官方及民間對中國大陸的不信任感與

負面情緒。由前述例子以及本研究第四章彙整之民調數據，不難看出 2019 年中國大陸

的對港政策以及試圖宣揚「一國兩制臺灣方案」都直接影響到我國民眾的態度，且在臺
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灣掀起對中國大陸政府的負面印象，多數臺灣民眾認為中國大陸對臺灣不友善的程度也

持續攀升。 

最後，從中國大陸民間團體與民眾對臺選民的影響層面觀之，香港民眾在「反送中」

抗爭期間，透過網路與電子媒體不斷向外傳遞抗爭的訊息，因期間發生多次流血衝突，

部分香港媒體更採取 24 小時不間斷的網路直播，試圖將香港的情形傳播至海外（張潔

平，2019；鍾錦隆，2020；立場新聞，2021）。透過媒體的大肆報導，更加深了臺灣民

眾對於香港情勢的擔憂和對於中國大陸所謂「一國兩制臺灣方案」的疑慮，甚至對於「臺

灣是否會成為下一個香港」的恐懼，我國民眾對相關議題的高度關注也引發外國媒體的

討論，不難看出香港的議題以及中國大陸中央欲對臺祭出「一國兩制臺灣方案」確實對

臺灣民眾產生重大影響（李嘉芳，2019；楊明珠，2019；自由時報，2019c）。綜合上述，

如圖 5-2 所示，因香港民眾及媒體的傳播，香港「反送中」議題有效擴散至我國國會與

選民的層次，其對臺影響力更甚中國大陸政府部門的對臺影響效力。 

 

 

 

 

  



 85 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

圖 5-2 美豬美牛開放政策之臺海兩岸雙層賽局 （筆者自行繪製） 
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筆者已將蔡英文政府 2020 年，在面對美豬、美牛進口政策時所必須考量之臺美關

係面向，以及臺海兩岸關係之多重因素，以圖像說明之。除詳述蔡政府在決策的時空背

景之外，普特南的雙層賽局理論以及莫拉夫斯克提出之雙層賽局模型亦著重於在賽局當

中，各方為提高自我利益，所運用的策略。自本文前述的分析中可看出，在臺美關係的

國際層次中，我國政府把握 2020 年美國總統大選前的時機點，透過蕭美琴代表積極的

在美遊說、臺灣政府捐贈醫療物資與口罩外交、民間發起募資宣傳我國防疫成果與國際

地位遭打壓等，皆屬我國政府與選民對美國的說服與談判策略的一環。 

另一方面，在國內層次中，蔡英文政府更是把握了最有利的時機點，不僅是臺美關

係最佳、臺海兩岸關係中斷、美中關係每況愈下，同時國內正因新冠肺炎防疫有成，號

召民眾的身份認同與國家光榮感的同時，再加上我國正式成為口蹄疫非疫區，為豬農及

豬肉產業業者帶來新的產業希望，衛福部與農委會也提早啟動對豬農與相關產業的政策

遊說，以避免重蹈 2012 年馬政府開放美牛時，來自豬農強烈反彈的覆轍。最後，蔡英

文團隊又選擇在國會休會期間宣布這項歷屆政府皆極具爭議性的政策，企圖降低政府和

官員在國會場域與立委的正面衝突。不難看出蔡政府確實自我國政府過去多次開放美豬、

美牛進口的經歷中記取教訓，在 2020 年 8 月底前，嘗試多管齊下以降低國內民眾的反

彈，與擴大臺美之間合作的可能性。 

總而言之，在前述的多重原因與相互影響交織之下，對我國執政黨與政府形成了一

個處理延宕已久的美豬、美牛進口政策的絕佳契機，正如受訪者 A 所說，蔡英文政府正

經歷了自臺美斷交以來，臺美關係最好、美中關係卻日趨惡化的時期，美國急須拉攏包

含臺灣在內的亞洲盟友，共同維持美國在印太區域的國際政治權力。同時因為香港「反

送中」運動，引發臺灣民眾對中國大陸政權以及「一國兩制」的憂慮與不信任；再加上

對中國大陸的負面印象成為我國主流意見，以及臺灣高效率且穩定的控制疫情，在在都

使蔡政府把握了國內政治議程的議題設定角色。此外，2020 年 7 月甫履新的蕭美琴駐

美代表在美國努力維持並推進臺美合作與交流，卻又要面對同年 11 月美國的總統選舉

在即，川普政府是否得以連任尚是未知數，蔡政府更有需要在川普政府第一任期之內快

速處理美豬、美牛議題，作為與 USTR 商討臺美重啟 TIFA 會議，甚或簽訂臺美 BTA 或
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FTA 的敲門磚。因此，筆者認為 2020 年 8 月對蔡政府來說確實是個絕佳的機會，以快

刀斬亂麻之姿，快速處理美豬、美牛進口的議題。 

 

第二節  未來研究建議 

綜合本研究成果，影響蔡英文政府選擇在 2020 年 8 月 28 日宣布開放美豬、美牛進

口政策之重要影響關鍵在於高度友善且穩定的臺美關係、美中因貿易戰與科技戰等多重

因素致使關係日趨惡化的外部環境因素，以及臺灣國內因新冠肺炎和非洲豬瘟疫情控制

得當、口蹄疫拔針，和因中國大陸影響而團結一致的臺灣人民意志，蔡政府把握這樣的

契機，在多方面的討論與規劃後，遂宣布這項重要的政策（黃揚明、周怡孜，2020c）。

而其最重要的目標乃在促進臺灣的經濟利益與價值，希望與美方重回談判桌，共促臺美

的經貿合作。 

美豬、美牛進口議題一直是臺灣執政者長期以來所面對的困難抉擇，早在陳水扁執

政時期（2000 年至 2008 年）就曾因美牛的狂牛症疑慮，扁政府在進口美牛的議題上面

對龐大民意的反彈；在馬英九執政期間（2008 年至 2016 年），最終雖成功開放含容許

值以下萊克多巴胺之美國牛肉進口，但在法案修訂的過程中，國內亦掀起強烈的反對與

抗爭聲浪。在通過含萊克多巴胺之牛肉進口的 8 年後，蔡英文政府為開放含容許值以下

萊克多巴胺之美國豬肉進口，再次面對來自各界的質疑與反對。本研究綜整蔡英文總統

第一任期之美中臺關係，並藉媒體文獻與訪談，了解蔡政府在進行這項重大決策時，所

考量的國際因素與國內情勢評估等面向與其內涵。 

然而，就在蔡英文政府宣布美豬、美牛進口政策後，國內也引發強烈的反彈聲浪，

國會立委不分朝野都發出反對聲音，一方面是來自農業縣市的地方選民壓力，擔憂開放

進口後將會壓縮國產豬肉的市場和競爭力，並批評政府未善盡溝通職責，僅以少數核心

決策人士的討論即做成決議；另一方面的批評則是對於食品安全的擔憂，特別是對於瘦

肉精「萊克多巴胺」的疑慮（管婺媛，2020）。縱使蔡政府試圖祭出產地標示、學校營

養午餐使用國產豬肉（農委會，2020c；黃揚明、周怡孜，2020b），公開進口豬肉數量、
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產地及萊克多巴胺殘留量檢驗結果等資訊（食藥署，2021；黃怡潔，2021），並且持續

與在地豬農溝通，強調臺灣國產豬肉的品質及市場區分，以安民心（農委會，2020d；

農委會，2020e），但仍難以平息在野黨及部分民眾的擔憂。在野黨於是發起反對萊克多

巴胺豬肉進口（反萊豬）的公民投票，公投案於 2021 年 3 月完成兩階段連署，中央選

舉委員會原公布將於 2021 年 8 月 28 日，也就是在蔡英文總統宣布美豬、美牛進口政策

的週年，進行「反萊豬」公投（郭采彥、林志堅，2021）。但就在幾個月後，因 2021 年

5 月新冠肺炎疫情突然在臺灣急轉直下，連帶影響到原定在 8 月的公投投開票日，中央

選舉委員會最終於 7 月宣布，順延公投日至 2021 年 12 月 18 日（中央選舉委員會，

2021）。因本研究之研究範圍設定為 2020 年 8 月 28 日，蔡總統宣布美豬、美牛進口政

策前之臺灣外部與內部局勢分析，因此在政策宣布後之國內外情勢及在野黨攻訐狀況皆

不在本研究範疇當中，筆者亦無法事前預測 2021 年底之公民投票結果。 

另一方面，本研究旨在以現有文獻與媒體報導，以及蔡政府內部幕僚訪談等資料，

綜整 2016 年至 2020 年之美中臺關係對我國美豬、美牛進口政策之影響，但筆者並未對

政府間之談判策略與國內遊說策略等與本研究主題相關之其他研究內容加以著墨。且蔡

政府在宣布這項重大的進口政策後，為消除國內民眾疑慮，連番祭出多項行政命令19，

也在國會殿堂上演朝野攻訐與法案杯葛的議事攻防。本研究未盡完善之處值得未來研究

者再行深入探討，例如蔡政府宣布美豬、美牛進口政策後之政府與民間的政策溝通、政

治危機管理、後續的政策規劃、在 2021 年底公民投票的結果分析，以及美國進入拜登

時代後之臺美關係等。此外，因臺灣與中國大陸特殊的政治關係，使得我國在處理與外

國關係時，時常受兩岸關係牽制，本研究期望能提供未來研究者一新思考視角，當國家

面對一項同時涵括國際與國內多重面向之重大決策時，可分別從臺海兩岸關係及臺灣與

外國關係切入，從中探討並研擬對國家最佳的政策方案。 

                                                      
19 蔡政府自 2020 年 8 月起共提出 9 項行政命令修正，包含外國牛豬使用萊克多巴胺不受進口限制、原

產地標示規定、進口肉品檢驗程序、動物用藥殘留標準修訂等內容。9 項行政命令在經歷數月討論後，最

終於 2020 年 12 月 24 日，立法院院會投票表決同意予以備查後，自 2021 年元月 1 日起正式生效施行（陳

建伸，2020）。 
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最後，本研究結論引用莫拉夫斯克教授的雙層賽局模型，以圖像化的方式呈現出在

美豬、美牛進口政策議題的研擬過程中，臺美關係和臺海兩岸關係之間的競合與影響力

作用，使讀者較清晰地了解自 2016 年到 2020 年 8 月，三邊關係在這次美豬、美牛擴大

進口議題的影響因素與限制。但因筆者僅取得一位受訪者的說法，無法更全面且深入的

了解蔡政府在與美方進行政策談判的細節，也成為本研究尚需精進之處。筆者仍希望透

過本研究的成果，提供讀者對於該案例之雙層賽局有一較清晰的圖像，並從各造之間的

機會與限制當中，推敲出更細緻且更適合各方之遊說與談判策略。 

國家經濟發展及國民食品衛生與安全是否係值得交換的代價，一直都是各界政府所

面對的難題，若未能有多方面的考量與超前部署的規劃，恐掀起強烈的反效果。對蔡政

府而言，2020 年 8 月或許係滿足處理美豬、美牛進口政策之「天時、地利、人和」的時

機，不論是國際層次或國內層次皆存在對蔡政府有利的因素。蔡政府這一次的經歷或許

未必能再複製到其他的議題或執政者身上，但本研究結果所呈現之各面向，或許能提供

未來研究者作為一思考基準，以利更深入的探討或研擬對我國政府及人民最合適之國家

政策。  
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