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國益？國損？TPP引爆 
日本農業存亡爭議 

李秉璋 
 

2010年 甫 上 任 的 日 本 首 相 菅 直 人 ， 大 力 主 張 日 本 應 加 入 「 環 太 平 洋 戰 略 經 濟 夥 伴 關 

係 協 定 ( T P P ) 」 ， 將 此 舉 比 喻 為 明 治 維 新 以 來 的 「 第 三 次 開 國 」 ， 並 配 合 媒 體 營 造 

「不加入TPP等於鎖國」的氛圍，作為挽救其政治生命的手段。但主張100%取消關 

稅的TPP架構，可說是最徹底而急進的多邊貿易協定，日本若加入，無異美國產品將 

可大舉進口日本，對日本國內農業形成極大威脅。加入TPP的利弊得失引發日本各界 

激辯，至今參加與否的結論仍未明朗。 
 
 
 
 
 
 
 

貿然「開國」得不償失 
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甫於2010年中上任的日本首相菅直人，就任 

以來不僅黨內失和、內政稅改未獲廣泛支持， 

外交方面更接連在日俄領土爭議、日中釣魚台 

衝突事件處置失當，飽受國內抨擊。在支持聲 

望屢破新低的局勢之下，2010年10月菅直人在 

國會突然表明日本有意加入「環太平洋戰略經 

濟夥伴關係協定(Trans-Pacific Strategic Economic 

Partnership Agreement, TPP)」，並形容此舉為 

日本明治維新以來的「第三次開國」，結合財 

經 團 體 全 力 護 航 ， 作 為 挽 救 其 政 治 生 命 的 豪 

賭。這項急進的自由貿易政策迅速引發日本各 

界激辯，至今參加與否的最終結論仍未明朗。 

由於TPP對國家整體與農業部門的衝擊成為 
爭論焦點，國會不分朝野均傳出反彈聲浪，截 
至2011年1月16日，全日本地方政府議會中， 
高達七成採納「反對TPP」及「應重新審慎考 
量」的意見書。然而無論是出口、就業方面的 
總體經濟效果是否真如預期，抑或TPP牽涉深 
層政治操作所隱藏的意涵，對近年來同樣面臨 
自由貿易國際壓力的我國而言，均不乏有值得 

關注、借鏡之處。本文將由實質國家利益之觀 
點，探討日本TPP政策論述的最新動態。 
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附圖   TPP參加國經濟規模比例圖 
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TPP參加國之GDP份額比例  TPP參加國之內需份額比例 
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資料來源：中野剛志，2010。 

 
 
 
 

雖然日本加入TPP預期將可促進國際貿易，提升 

經濟成長，然而若觀察TPP參加國之經濟規模， 

僅美國和日本兩國所占GDP及內需份額比例，兩 

項數值均已分別達九成以上，實際上只是實現徹 

底的美日FTA。 
 
 
 

TPP重要性為實現美日自由貿易 
 

環太平洋戰略經濟夥伴關係協定的由來，可 

追溯至2 0 0 2 年十次亞太經合會議( A P E C ) ，智 
利、新加坡、紐西蘭三國領導人在該屆APEC 

領導人非正式會議期間倡議發起，原先被認為 
只是無足輕重的少數小國合作設想，並未引起 
太大關注；然而2006年TPP正式生效之後，美 
國開始注意到可利用TPP作為工具，進而建立 
由美國主導的亞太地區多邊自由貿易協定，其 
幕後的關鍵目的與價值，除抗衡中國對東亞諸 

國影響力、強化美國對國際事務的掌控之外， 
更可藉此將懸而未決的美日雙邊FTA，重新以 

「多邊協定、國際趨勢」包裝，誘使日本同意 
加入。美國總統歐巴馬特別選在2009年11月14 

日訪問東京時，宣布美國加入TPP並 鼓勵日本 

參與，意圖昭然若揭。 

如今TPP共有美國、澳洲、紐西蘭、馬來西 
亞、新加坡、越南、智利、祕魯和汶萊等九國 
參與，對比當前全球方興未艾的雙邊自由貿易 
談判，TPP架構最大特色在於100%取消關稅， 
不承認任何例外品項，可謂是最徹底、最急進 
的多邊貿易協定。在日本政界爭論中，菅內閣 

與財經團體主打「開國VS.鎖國」的口號，號 
稱「不參加TPP將淪為世界孤兒」，概念簡單 
又具煽動力。但以京都大學中野剛志為代表的 
反對派學者則指出，只消攤開TPP參與國的經 
濟體規模，「世界孤兒」一詞似乎便顯得誇大 
不實。若將日本列入參與國，單就美國及日本 
兩國GDP（國內生產毛額）加總即達所有TPP 

經濟體的92%！而從出口貿易所需著眼的目標 

市場內需規模觀之，美、日合計更占96%以上 

（附圖），故TPP重要性為「實現徹底的美日 
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附表   日本加入TPP之效益分析 
 

 
 

內閣府、經濟產業省評估之效益 農林水產省評估之衝擊 
實質GDP增加2.5~3.4兆日圓（約0.48~0.65%） 農業淨生產值減少4.1兆日圓 

不參加TPP將減少81.2萬個就業機會 糧食自給率由40%降為14% 

農業、農村多功能外部性效益損失3.7兆日圓 

實質GDP損失7.9兆日圓 減少340萬個就業機

會 

資料來源：本研究整理。 
 
 
 

FTA」，由此可見一斑。 
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眾說紛紜的TPP實質效果 

 

為了強化政策正當性，日本內閣府對TPP的 

評估顯示，參加TPP可望提升日本GDP 2.5~3.4 

兆日圓，相當於0.48~0.65%的經濟成長。在假 

設 前 提 之 下 （ 預 設 情 境 為 「 韓 國 與 歐 盟 、 中 

國、美國簽訂FTA，日本不加入TPP也不和歐 

盟、中國、美國簽訂FTA」），不參加TPP會喪 

失81.2萬個就業機會（附表），但此一計算模 

型並未納入生產者受損的金額，其中「失業者 

可以迅速被其他產業部門吸收僱用」的假設也 

顯然過於樂觀。 

據日本厚生勞動省最新發布資料顯示，「大 
學應屆畢業生就職率」正創下57.6%的「史上 
最低紀錄」，近年來出口製造業普遍將生產基 
地移至海外，工業製程高度機械化、自動化， 
即使市場需求和產量能藉自由貿易增加，額外 
創造的就業機會恐不如預期，何況保留於本土 
的研發中心所需為高度專業人才，而高齡化情 
形普遍的農民一旦失業，不容易被其他產業吸 
收、僱用。 

令人甚感詫異的是，同時間日本農林水產省 
對產業衝擊的評估結果，卻顯示在關稅全部撤 

銷的前提下，主要農產品的生產額將降低4兆1 

千億日圓，並導致國產稻米產量減少90%、小 

麥減少99%、牛肉減少79%，糧食自給率將從 

目前的40%降為14%，附帶造成農業多功能外 

部性價值（水土保持、景觀生態等）3兆7,000 

億日圓的損失，進而造成340萬人失業（約全國 

就業人口6%）。如此巨大社會衝擊的後果，即 

便是同為執政黨的農林水產省農相鹿野道彥也 

甚感不滿，特別公開表示「對美國廢除農產品 

關稅的作法實質不可行」，無怪乎各界 質疑聲 

浪四起，懷疑菅直人首相在權衡判斷上是否別 

有政治目的。 

或 許 從 消 費 者 自 主 觀 點 而 言 ， 無 論 購 買 國 
產品或進口產品，均為民眾自身價值判斷的選 
擇，不應干涉自由市場運作；但事實上，對於 
繁忙的工商服務業就業人口而言，早已喪失選 
擇食材原料的權力。根據日本總務省統計局調 
查結果，現今日本人飲食中高達36.9%來自外 
食、18.2%來自調理食品，等同一半以上的食 
物原產地消費者無從掌控。當農產品全面零關 
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稅後，商家在日本經濟持續通貨緊縮、消費信 
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心低落的預期心態下，為了競爭生存，很難不 

採用廉價進口食材。也因此基於食品安全、糧 

食安全、地方產業發展、農業多功能性等等理 

由，日本最大的消費者代表組織「生活協同組 

合連合會」以及「主婦連合會」，均公開批評 

政府加入TPP的決策過於魯莽。諸多消費者團 

體陸續自發性表態，可說是文明社會公民意識 

具體發揚的典範，不啻對「低關稅有利於消費 

者」的傳統論述直接加以駁斥。 
 

產業競爭力詭論：優勝劣敗？以劣逐良？ 
 

如今日相菅直人全力配合媒體，營造「TPP 

等於開國、不加入等於鎖國」和「開國必然優 

於 鎖 國 」 的 氛 圍 ， 試 圖 以 1 9 世 紀 末 日 本 現 代 

化進程來譬喻及早加入TPP之重要性，卻招受 

引喻失義的抨擊。所謂「黑船開國」的歷史脈 

絡，乃為日本幕府末期，在美國培理艦隊司令

官進逼威脅之下，不得不接受治外法權及放棄

關稅自主權， 換 言 之 ， 當 年 的 「 開 國 」 ， 實 

質 等 同 門 戶 洞 開、在屈辱下被迫簽署的不平

等條約，日本受 此刺激因而推動 明治維新及後

續現代化改革， 則 都 是 為 了 爭 取 正 常 國 家 應 

擁 有 自 主 權 的 努 力，無論從前因後果來看，

皆很難將TPP決策 與日本歷史「開國」進程相

提並論。 

菅 直 人 引 喻 失 義 的 最 大 根 本 謬 誤 ， 在 於 幕 
府末期所謂「鎖國」問題，並非單純只是拒絕 
國際貿易，而是自絕於西方先進國日新月異的 
科 學 技 術 之 外 。 如 今 撤 銷 關 稅 的 結 果 ， 對 本 
國製造業而言，充其量不過是另一個「COST- 

DOWN」策略，目的不在藉此促進技術升級與 
創新，反倒相對不環保、低口感、高耗能、高 

食物里程的美國農產品卻能夠大舉進入日本市 
場，以劣逐良打擊本土農業。 日本糧食自給率

從1970年代的70%一路下降 

至40%，為全球已開發國家中的最低水準，更 

是目前全球最大糧食淨進口國，在全球氣候極 

端 化 、 糧 食 危 機 日 益 高 升 的 今 天 ， 合 理 維 持 

國內農業生產水準乃全日本各黨派均認可的共 

識，在日本民主黨執政公約中，也明訂十年內 

將糧食自給率提高至50%的政策目標。上任首 

相不久的菅直人對TPP一意孤行 的姿態，很難 

避開施政昨是今非、自相矛盾的批評，執政黨 

政 黨 支 持 率 降 至 兩 年 來 新 低 1 6 . 7 % （ 2 0 11 年 2 

月），亦不令人感到意外。 

眾所皆知，工業化生產、企業化行銷的美國 

農產品常挾價格優勢傾銷世界各國，以美國加 

州短米而言，一般價格在每公斤1.3美元（110 

日圓）左右，僅為日本產越光米（每公斤2 2 0 

日圓）的一半。然而看似「先進、高效率」的 

美國農業，幕後卻仰賴政府每年提供高達2 0 0 

億美元、琳瑯滿目的各種農業貸款差額補貼、 

固定直接補貼、反循環補貼，就以稻米而言， 

單位面積產量未必能優於日本（注1 ）。美國 

在石化能源可以恣意濫用的前提下，大規模機 

械化、化肥農藥粗放施用，以及長距離運輸形 

成常態，作物品種廣泛採用抗除草劑基改技術 

（以孟山都RounupReady系列為代表），更使 
得化學藥品使用肆無忌憚，換言之，美國農業 
代表種種隱含巨量環境負荷、生態風險的生產 
模式。低價背後的緣由，與其說是技術與自然 
立地條件，倒不若前 美國農業部長布拉克(John 

R. Block)名言：「糧食是一種武器，使用方法 
就是把其他國家繫在我們身上，這樣他們就不 
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敢和我們作對」來得更加貼切。 
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美國總統歐巴馬曾宣稱將藉由TPP達成五年內出 

口量倍增，預期美國在撤除他國關稅障礙後，勢 

必會透過掌控美元匯率，使美國產業在價格上擁 

有國際競爭力，日本指望藉由擴大對美出口貿易 

來獲益，恐得不償失。 
 
 
 

顧此失彼，「比較利益」恐不存在 
 

日本對於國際貿易的態度，向來遵照WTO架 

構之規定，自1993年12月WTO烏干達回合會議 

以來，日本在美國要求下，接受所謂「低限進 

口承諾配額(Minimum Access)」，即使國內稻 

米產量已充分滿足所需，每年仍被迫購買77萬 

噸進口稻米，進口農產品平均關稅僅11.7%，為 

全球已開發國家中次低，僅高於美國。 

日本目前與各國簽署的經濟夥伴協定(EPA)
中，通常保留約 

10%非自由化的例外產品，以降低弱勢產業所 
受之衝擊。如果考量到日本已和越南、馬來西 
亞、新加坡、智利、祕魯等TPP會員國簽定E 

PA ，並且將敏感農產品（如稻 米 ） 排 除 在 
外 ， 那 麼 加 簽 不 容 許 例 外 品 項 的 TPP是否利
大於弊？就更令人深感費解了。如 此一來，
僅存的可能獲益途徑便只剩下「擴大 對美出口
貿易」一途。 

問題在於，以日本最具競爭優勢的汽車製造 
業來說，高達66%在美國採取現地生產，除無 
助於國內勞工雇用，零關稅效果也有限；對於 
日本其他製造業而言，由於出口關稅原本就不 
高，零關稅的微幅效果遠不及日圓升值造成的 
匯率影響。事實上，美國總統歐巴馬曾宣稱將 

藉由TPP達成五年內出口量倍增的目標，不難 
預見在撤除他國關稅障礙後，下一步勢必會透 

過美元匯率的掌控，使美國產業在價格上擁有 

國際競爭力，那麼日本又如何能指望擴大對美 

出口來補償農業部門損失？如何抵消新增的340 

萬失業人口的問題？ 

古典學派經濟學者李嘉圖(David Ricardo)主張 

之「國際分工」及「比較利益法則」，一向被 

近代信仰自由貿易的政治人物奉為規臬，這套 

源於19世紀初、工業革命背景下的理論，衡量 

商品價值的唯一尺度限於「勞動時間」與「勞 

動 成 本 」 ， 對 於 進 入 2 1 世 紀 的 已 開 發 國 家 而 

言，實不可同日而語；即使是同質性的商品， 

生產過程、品質所衍生外部性效益的差異，均 

應納入產業決策考量，否則只「比較利益」， 

卻不「比較損失」，終究免不了落入得不償失 

的結局。 
 
讓 自 由 貿易不再洪水猛獸 — 公 平 交 

易 與 綠 色補貼 
 

日 本 民 主 黨 在 2 0 0 9 年 大 選 時 ， 前 黨 魁 鳩 山 

由紀夫提出革命性的「戶別所得補償」農業政 

策，這套依耕作面積直接對農民給付的補貼制 
度 ， 採 納 部 分 「 歐 洲 共 同 農 業 政 策 ( C o m m o n 

Agriculture Policy,  COP)」設計精神，可望改 
善 長 久 以 來 農 事 收 入 不 穩 、 農 家 休 耕 離 農 的 
弊 端 ， 甚 至 在 符 合 W TO 綠 色 補 貼 規 範 下 ， 藉 
此讓本國農業具備能抗衡進口農產品的價格競 
爭力；然而此一政策至今尚在草創試行階段， 
後續施行效果、衍生問題仍不明。菅直人首相 
雖宣稱「戶別所得補償」足以保障國內農業， 
可是農產品關稅全面撤銷將是排山倒海的即刻 
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衝擊，日本近代經濟學泰斗、京都大學教授伊 
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東光晴即批評為「矛都刺進身體了，才開始穿 

盔甲」。他指出農業體制的調整必然需要時間 

反應，特別強調提倡「國內公平交易」的重要 

性 ， 必 須 先 行 建 構 國 內 生 產 者 、 消 費 者 的 共 

識 網 絡 關 係 ， 只 要 能 夠 產 生 足 夠 的 「 對 抗 力 

(Countervailing Power)」，就能降低市場原理主 

義的威脅，這些則有賴農產品「產銷履歷」、 

「原產地標示」施政的持續推廣，以及國民飲 

食教育的深化。 

近 3 0 年 來 在 美 國 推 波 助 瀾 之 下 ， 全 球 化 、 

自由貿易常被各國政治人物視為刺激經濟的工 

具，此現象似難避免。在競爭無國界的新市場 

秩序中，所謂良善負責任的執政者，一方面須 

先行政策配套，讓預期受衝擊的產業、勞動者 

能 充 分 因 應 ， 同 時 藉 資 訊 徹 底 透 明 化 ( r a d i c a l 

transparency)及教育宣導，才能盡可能消弭資訊 

不對稱造成消費者在價值判斷上的扭曲。因此 

即便是日本小泉內閣時期新自由主義政策的操 

盤手、著名經濟學者中 谷�也表示：「不必一 

味反對TPP，但也不該急於開放採納，現在最 

迫切的工作是強化國內農業體質」。 
 

日本各界對TPP之回應足供台灣借鏡 
 

日本民主黨能在2009年取得政權、打破長期 
一黨專政，前首相鳩山由紀夫提出「友愛」思 
想，主張「社會整體福祉優於私人利益」的共 
同體主義(communitarianism)，無疑是勝選的 
最大因素。然而觀察新政權前後任首相，無論 
經濟思維或對美態度上均南猿北轍，陷入迷亂 
的執政黨，正如同千葉大學法經學部小林正弥 
教授所言：「已喪失初始理念，反而受新自由 

主義思想強烈的管理階層左右，應儘快世代交 
替重新找回政權交替時的理想」。現任首相菅 

直人為了對抗黨內政敵小澤一郎，諸多政策都 

違背國會選舉時的施政公約，內閣支持率已遽 

降至21%（注2），預計六月定案的TPP最終結 

論，目前仍在未定之天。 

由日本社會各界回應TPP的勢態觀之，不乏 

許多值得國人深入省思之處，例如學界、民間 

組織為了喚起民眾對議題的 重視，積極運用平 

面和網路媒體，短時間內匯集相關資訊出版專 

書、文宣；身為政府機構的農林水產省，仍然 

保持部會堅守職責的超然立場，基於客觀資料 

發表TPP衝擊損失研究報告，而無懼首相、內 

閣壓力，展現成熟民主國家應具備的獨立分權 

機制。反觀我國政府為了國光石化既定政策， 

經濟部表態支持乃理所當然，但內政部被迫放 

棄公告彰化縣大城國際級濕地、環保署長發表 

「石化業能提升國民平均壽命」唐突論點，兩 

造相比之下，國人實有權力追求更專業、盡責 

的官僚政治體系。 

（作者為台灣經濟研究院生物科技產業研究 

中心助理研究員） 
 
■注釋 
 

1.2 0 0 9 / 1 0 年度美國稻作平均每公頃產量為7 . 9 

公噸，日本普遍種植口味較佳的越光米，每 
公頃產量在5.5~6.5公噸之間，但若種植高產 
量品種亦可達每公頃8、9公噸以上，甚至在 
北海道地區也有每公頃產量8公噸的「北青葉 
（きたあおば）」品種。此外美國因採高環 
境負荷的耗竭性農法，每年近1/10（1,800萬 
公頃）的農地必須休耕以回復地力，日本傳 
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統水稻田型態則可持續通年耕作。 
2.日 本 N H K 於 2 0 1 0 年 2 月 1 4 日 公 布 之 調 查 結 

果 ， http://www.nhk.or.jp/news/html/20110214/ 

t10014051341000.html。 
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