
新竹科學園區政策過程的重新檢視 427

新竹科學園區政策過程的重新檢視＊
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東海大學行政管理暨政策學系助理教授

相較於一般認為新竹科學園區是源於蔣經國政府由上而下政策規劃而成的

觀點，本文發現竹科園區的發展，實際乃是由下而上的政策執行過程所形塑而

成，期間受到既有電子工業升級的影響，致使竹科從追求科技研發的科技政

策，轉為偏重順應既有電子工業升級的產業政策，從而強化臺灣經濟成長過度

依賴資訊電子製造業的經濟結構。其中，技術官僚因應政策環境變化所致的機

會、限制與問題，從而調整竹科目標的政策執行能力，是形塑竹科政策的關鍵

因素。最後，若僅是「複製」竹科而不考慮支撐園區運作之產業的支援能力與

比較優勢，園區政策將不足以促進地區的發展。

關鍵字：政策執行、科學園區政策、新竹科學園區、技術官僚

壹、前言

有關臺灣科技產業快速發展的過程與經驗普遍受到關注，相關文獻普遍

肯定新竹科學工業園區（簡稱竹科）所形成的產業群聚效應，1對臺灣科技產
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1  大多數有關竹科的文獻幾乎都支持類似產業群聚的觀點，如徐進鈺（1998）、李國鼎（1999: 

266）、Mathews and Cho（2000: 191–192）、Saxenian and Hsu（2001）、王弓（2001）、李界木
（2001）、張忠謀（2000）、科管局編（2000: 114）、Chang and Yu eds.（2001: xii-xiii）、Tsai 

and Cheng eds.（2006: 53–54）、張如心、潘文淵文教基金會（2006: 237–242）與 Huang et al.
（2010）等。有關群聚與經濟地理等概念與理論的介紹可參王文誠（2009: 24–67）的討論。
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業發展起了關鍵性的作用，使得竹科成為臺灣高科技產業的代名詞，2也被

視為是複製美國矽谷的成功案例（Mathews, 1997），而譽之為「東方矽島」、

「台灣矽谷」、「台灣產業聚寶盆」或「通往世界的舟楫」3等。

同時，隨著竹科驅動科技產業發展效益的展現，南部科學園區、中部科

學園區以及許多科技園區與經貿園區接踵出現，不外是期望藉由複製竹科經

驗，進而與各地區「傳統產業聚落相互串連」以營造「台灣全新的經濟奇蹟」

（中科志編輯委員會，2008: 13）。

然而，「被視為台灣經濟發展金雞母的科學園區」面對產業衰退等環境變

遷所致的營業額急遽變動、4園區土地廠房閒置與作業基金負債、研發不足、

環評以及與農爭水等的諸多爭議，5致使國外媒體如 BusinessWeek與 New 

York Times等從強調竹科對臺灣與全球經濟的重要性，轉而憂慮臺灣電子工

業缺乏創新機制等結構困境，國內媒體更直指科學園區是否「光環退燒」而

「風光不再？」6除了歷任經濟部長與經建會主委的尹啟銘（2004: 181）坦陳應

「為科學園區找個新的定位，賦予新的功能或任務」，國科會主委朱敬一也認

為科學園區應「轉型」、「從效率轉向創新」（立法院公報，2012: 134, 136；

朱敬一，2012），在在指出科學園區政策有待重新定位。

如同Massey et al.（1992: 4–5, 38）所指陳，科學園區雖因握有高科技這

只「聖杯」（the holy grail of ‘high technology’）而「被賦予對未來的各種想像

與寄託」，然其究竟如何產生群聚的機制與方式、群聚連結關係的程度等仍有

2  參曹興誠（2000: 91）、科管局編（2000；2010）、Chang and Hsu（2001: 298–299）與國科
會（2009: 176）等。

3  相關稱譽請參Mathews（1997）、徐賢修（1995: 23）、張俊彥（2000: 84）、杉岡碩夫（2001）
與 Saxenian and Hsu（2001）等，其中 Craig Addison（艾迪生，2001）甚至認為竹科所建構
的半導體產業可作為臺灣在國際政治上較勁籌碼的「矽屏障」，類似說法另參立法院公報

（2000: 189）與 Rigger（2011: 10）。
4  參中國時報（2012）、經濟日報（2013）、林宏達（2010）與立法院公報（2011: 108–113, 117–

120）等有關科學園區營業額易受產業景氣變動影響而呈現大起大落的報導。
5  參立法院公報（2000；2003；2005a；2005b；2012）與審計部（2010: 乙.190–乙.194）等對
這些現象所提出的討論。

6  參 Einhorn（2005; 2012）、Bradsher（2013）、Woodman（2013）、經濟日報（2007）、林宏達
（2010）與中國時報（2012）等。
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待釐清；臺灣當年「『科學』、『工業』、『園區』這個當時認為三不像的『怪物』」

（林垂宙，2004: 123）究竟如何成為當下的新竹科學工業園區？當時的竹科

政策，又是否如同Winter（2003: 208）所強調之大多數政策同樣具有多元的

政策目標？究竟是建構研發的科技政策，還是側重生產製造的產業政策？而

這些不同的政策目標與定位又受到哪些可能因素的影響？這些都是竹科研究

仍有待釐清的疑惑。

本文的目的，即在於重新審視新竹科學工業園區案例的政治經濟脈絡，

從而呈現新竹科學園區設立的時空背景、當時產業環境所形塑的機會與限

制，以及這些機會與限制對於竹科政策規劃與執行所造成的影響，期以填補

既有文獻所忽略的片段，同時能有助於當前相關科學園區政策的討論。

貳、有關科學工業園區四大類型爭議的討論

誠如 Saxenian（1991; 1996）與Mathews（1997）等強調科學園區7對於

國家高科技產業發展與地方經濟成長的重要性，過去多數有關臺灣科學園區

的研究，大致從產業與經濟發展的角度來討論竹科的功能與角色，普遍認為

竹科政策的目標在於使臺灣從日益衰退之傳統產業轉型為以高科技製造為主

的經濟結構；而其政策執行方式主要是「仿效矽谷模式」，對內藉由聯結大學

學術單位、研究機構與企業來形成一個「良善治理」（石振國，2011: 208）、

適合科技產業聚集的環境，對外則企圖藉此建立「新竹—矽谷」之間「無形

的社會與經濟連結」，8而能將矽谷的市場資訊與人才，以及伴隨而來的經驗、

資金、技術與創意回流臺灣，9進而帶動國家與區域的整體發展（Saxenian 

and Hsu, 2001: 894–896; Jussawalla, 2003: 3–24）。簡言之，大多數研究大致從

7  有關科學園區的定義並無統一的標準，其與一般工業園區異同之比較請參徐作聖（2001: 7–
9, 52–54）、施鴻志、孔憲法（1991）、施鴻志、解鴻年（1993）與 Association of University 
Research Parks（2014）等的討論。

8  參科管局編（2000: 118）、Chang and Yu eds.（2001: xix-xx）與 Saxenian and Hsu（2001）。
9  參徐賢修（1982: 167）、徐進鈺（1999: 107–111）、Chang and Yu eds.（2001: xi-xii）與 Chu
（2006: 131）。
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國家產業政策的角度來肯定竹科的設立是一項成功的發展策略。10

也因此，不論是從組織功能角度來檢視竹科管理局的管理績效，11或側

重公部門相關誘因措施與法規的討論，以及透過比較研究途徑分析竹科與國

外科學園區案例在各種制度設計上的異同，皆不外是從整體經濟發展的角度

來正面評價竹科的功能與貢獻，對於科學園區政策的建議不外是解決「基礎

設施不足」（彭若青，2000: 67–68；立法院公報，2000）等問題與竹科園區向

外擴展等的思考，而這樣的邏輯也延續至日後南科與中科的設立過程中。

然而隨著科學園區的擴展，相關討論也開始關注科學園區日漸增多的環

境汙染與環評糾紛、12區域結構兩極化發展爭議、13組織定位不明所致的治

理困境14與科學園區政策對經濟發展的效用等四大類型的爭議。

其中，科學園區的政策有效性問題備受關注。

許多肯定科學園區政策的文獻不免強調政府的「高瞻遠矚」，15並「在

適當的時機，採取適當的政策」（康綠島，1993: 246）。類似的看法不外顯示

竹科案例在學術研究上「最被矚目之處，即是其為“政府所主導”開發成功

的科學園區」，以及這樣的成功經驗所扮演的觸媒角色，促使政府將成立科學

園區視為「帶動高科技產業發展的重要政策工具」（周素卿，1998: 132–133, 

155）與「一個很有效的作法」（劉兆玄，1997: 37）；進而期望能將竹科經驗

10   許多文獻都認為竹科是成功的政府政策，如Meaney（1994）、徐進鈺（1997）、單驥、王
健全（1997: 211）、馬維揚（1999: 208）、Mathews and Cho（2000: 192）、Saxenian and Hsu
（2001: 893）、徐作聖（2001）、施振榮（2000）、張忠謀（2000）、劉兆玄（2000）、Chang 

and Yu eds.（2001）、溫肇東等（2003: 16）、陳銘煌（2003: 12）與Tsai and Cheng eds.（2006: 
21, 53–60）等。

11   參馬維揚（1998: 224–229）與 Chang and Yu eds.（2001: xii-xiii）等。
12   國科會主委朱敬一亦在立委質詢時坦承科學園區涉及高耗水、高汙染等環保爭議很多（立
法院公報，2012: 130），另參立法院公報（2000: 217–221, 230–232）、朱柔若（2010）等。

13   如同 Saxenian（1996: 167–168）強調科學園區發展所導致的交通壅塞、房價飆漲、土地空
間不足與環境惡化等的後遺症，竹科也遭新竹市民批評是「一國兩制」、「科技殖民地」等

（參林光華，2000；蔡仁堅，2000；陳柳均，2000）。另參林建元、胡太山等（2003）的討
論。

14   參施鴻志、解鴻年（1993: 7）與石振國（2011: 226–227）等的討論。
15   參徐賢修（1982: 63）、曹興誠（2000: 92）與科管局編（2000: 15；2010: 2）。
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延伸、移植、複製到其他多種不同性質的園區，16甚至要求將「傳統工業區

科學園區化」（立法院公報，2001: 28–33, 36–39；李國鼎，1993: 53），呈現

對各類科技園區充斥足以驅動地方發展的高度想像。17

然而，隨著園區營業額急遽變動、無薪假等問題的浮現，科學園區的研

發能力不斷飽受質疑，朝野立委更直指國科會應扮演促成科技研發的「孵蛋

器」（incubator）角色，將裝配（assembly）與量產等的產業發展業務回歸經

濟部（立法院公報，2005a: 342–344, 361, 366；2005b: 47；2012: 130, 149, 

163–169），而這也衍生科學園區究竟是生產製造還是研發創新的定位問題！

同時，竹科的經濟效益導致不少有關研究過於偏重陳述竹科的經濟成

果，難免呈現如Wade（1990a: 26）所曾批評的描述重於分析（descriptive 

rather than comparative-analytic）的現象，而無助於我們進一步理解諸如科學

園區「政策的本質」（the nature of policies）等的問題。周素卿（1998: 127–

128）因而直指許多文獻「只是簡略地說明新竹科學園區發展成為台灣高科技

產業心臟地區的過程」，大多未經「深入地分析與論證」「究竟科學園區的科

技發展政策如何孕育了高科技產業在新竹地區所形成的空間聚集現象」，致使

無法回應許多遠比我們所了解更為複雜、「相關的研究所亟於回答的問題」。

如同周素卿（1998: 127–128）強調科學園區的運作遠比我們的了解還更

複雜，Malecki（1987; 1997: 277–280）與 Saxenian（1996: 6–7, 165–166, 174）

等指出許多地區藉由設立科學園區以「發展成為下一個矽谷」的企圖大多未

能成功，因為科學園區是一種「源自於產業地方化的外部經濟」，單就導入國

家資源以設立科學園區的方式很難成為調整產業發展的有效機制，必須注意

地方的制度與文化、產業結構、企業組織等三項交互影響的面向對於產業地

方化的影響；因而面對當前各層級政府廣設科學園區與經貿園區，藉以作為

推動經濟與產業發展主要模式的現象，有必要進一步釐清影響竹科政策過程

16   參劉兆玄（1996: 1002）、馬維揚（1998: 231–232）、施振榮（2000: 90）、丁錫鏞編（2001: 
191–192）與科管局編（2010: 70）。

17   如國科會（1997）《中華民國科技白皮書》將「開發各類園區」作為達成科技發展目標的十
二項策略之一，其中並區分科學園區為「核心科學園區」與「衛星科學園區」。參周素卿

（1998）、陳柳均（2000）、Jussawalla（2003）、杜文苓（2007）與王文誠（2009）等的省思。
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的諸多因素，藉以審視評估「科學園區政策在經濟與高科技產業發展上所可

能扮演的角色」（周素卿，1998: 128）。

參、新竹科學園區政策過程的脈絡分析

一般而言，公共政策常面對「多重構面焦點」的複雜問題（Majchrzak, 

1984: 18），Howlett and Ramesh（1995: 201）因而強調政策研究要能包容社會

現象高度的「不確定性與複雜性」，Hill and Hupe（2002: 41–43, 56, 113, 197–

198）進而指出須「精確討論具體的政策執行過程」，18而將討論焦點置於「解

釋與理解政策執行過程」中「哪些事情何以確實發生或未發生」，藉以釐清政

策過程中複雜的失落環節（missing link）；Ernst et al.（1998: 12）與 Breznitz

（2007: 17–20）則以工業、科技與經濟等政策為例，強調研究重心應置於了解

學習與匯集有關政策知識的過程，及其如何影響政策的設計，亦即應更關注

政策在實質上究竟面對哪些機會與限制的動態過程。

換言之，任何「政策與行動」並非憑空產生，而是「相互演進」之「連

續性」的過程（李允傑、丘昌泰，2003: 11, 14），政策行為者「不但受他本

身的特質的影響」，還無一不受其所「隸屬的羣體」與「羣體的經濟、社會

或文化等結構與特質」的影響（周碧娥，1981: 40, 46），如何處理這些多重

構面相互作用的影響自然成為政策研究的挑戰（Majchrzak, 1984: 49）。也因

此，不論是強調釐清政策的「脈絡」、19政策「系統模型」（Birkland, 2001: 

194）、「政策關聯性」（周碧娥，1981: 52）或關切培養政策「歷史性的意識」

（Fox, 1990: 209）等訴求，不外是強調討論涵蓋政治、社會與經濟等的脈絡

結構對於政策過程影響的重要性（Birkland, 2001: 194–202）。

同時，正因為「脈絡分析的主題是在發現與解釋」脈絡對政策所造成的

18   另參 Anderson（1975: 163）、Majchrzak（1984: 33–34）、Ripley and Franklin（1986: 10–11）、
Palumbo and Calista（1990: 14–15）、Wade（1990b: 233）、Dobbin（1994: 217）、Howlett and 
Ramesh（1995: 123）、O’Toole（2000: 273）、Winter（2003: 205–207）、Long and Franklin
（2004: 309–310）與 Hupe and Hill（2006）等類似的說法。

19   參 Ripley（1985: 40）、Fox（1990: 199–200）、Courtright（2007: 287–290）、Ingram et al.
（2007: 94–97）、Sabatier（2007: 12）與 Howlett（2011: 4–6, 140–141）等。
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「累積性」影響，「脈絡分析既可當作一種方法，也可當作一個實質研究的主

題。」20（周碧娥，1981: 42；另參Fox, 1990: 209）新竹科學園區議題的提出、

科學園區發展方向的定位以及電子工業升級的環境背景，皆是累積性地影響

新竹科學園區政策發展的脈絡結構，而應有值得進一步檢視的價值，且將有

助於整體性了解新竹科學園區政策的發展過程。

一、科學園區議題的提出

根據曾協助前國科會主委徐賢修21推動清華大學校務與國科會行政的沈

君山（2006: 8）與劉兆玄（2000: 45），以及孫運璿（2000: 21）、前國科會主

委夏漢民（2000: 38）、前工研院院長林垂宙22（2001: 118）與科管局編（2000: 

15；2010: 46）等的說法，徐賢修是籌設科學園區的「最重要的推手」。

而徐賢修（1982: 67, 80–81；1995: 24–25；2000: 27）則自陳於 1975年23

秋天率團赴日考察地熱與豐田電動車等現代工業設施，返臺後向當時行政院

長蔣經國簡報以設立科學園區來推動臺灣工業現代化：

設立科學工業園區有多重作用，在政治上可以號召海外科技人才

回歸；在經濟上有系統的輸入所需工業，對國內工業的製造、管

理與市場都可產生啟發作用；在教育上可推動建教合作，提供學

人及大專畢業生具有挑戰性的創業及就業機會；在國防上可將高

20   然而相關研究也承認脈絡分析仍缺乏一致性的、共同性的範疇界定與分析解釋架構（周碧
娥，1981: 42–49；Courtright, 2007: 273–284），因而為免脈絡分析研究被視為無法釐清各
種因素的「集裝箱」（context-as-container），必須建構與呈現行為者行為與其環境背景的
關係與意義（Courtright, 2007: 286–293）。

21   徐賢修曾任美國普渡大學工程科學系系主任，1961年返臺成為客座教授（徐賢修，1982: 
134），1970年～1975年任清華大學校長，期間於 1973/06接替吳大猷任國科會主委，
1978/05則接任工研院董事長，2001/11/17病逝美國。

22   林垂宙於 1978年擔任清華大學工學院院長，1983年轉任工研院材料所所長，1988年 12
月繼張忠謀接任工研院院長至 1994年 4月。

23   然根據當時聯合報（1976）的報導，徐賢修於 1976/06/27帶領考察團「赴日訪問二週，
並轉往美國考察……且與國內外學人分別集會，討論我國今後六年經濟建設計劃問題，以

促使科技與經建結合。」時間上雖稍有不同，但應不妨礙本文的討論。
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科技設計製造能力運用在國防工業的基本需求。經國先生聽了非

常高興，認為這就是他所要的，並當場指示：這是國科會最重要

的工作。第二天，就有兩位行政院最重要的首長加入籌設科學工

業園區的工作，一位是當時的經濟部長孫運璿，一位是行政院秘

書長蔣彥士。有關科技安排、接洽廠商及各方整合工作由國科會

負責，購買土地由經濟部委託工業局辦理，各部會之間的聯繫則

由蔣秘書長負責。（徐賢修，2000: 27–28；另可參徐賢修，1995: 

23–24與立法院公報，1979b: 55–58）

上述說法顯示竹科政策的主要目標，在於尋求既有的勞力密集型態經濟

結構的轉型，是較為不具政治性爭議、而與技術密集產業發展密切相關的產

業政策議題（林建元，1991: 183–184；徐作聖，2001: 2, XIV），這一則較無

Lindblom and Woodhouse（1993: 47）所陳述之民主政策制定不免涉及官僚組

織、黨派、利益團體與不同社群需求等交互作用的複雜性問題，而凸顯 Shar-

kansky（1971: 264–269）與 Howlett and Ramesh（1995: 105–106, 108）等所

強調經濟發展與工業化是影響公共政策重要因素的觀點；二則可推論此一被

視為較為偏向技術問題的科學園區政策，除了可能較易獲得政治菁英的支

持，也導致具有專業知識與能力的技術官僚易於主導此一政策的決策過程24

（Lindblom and Woodhouse, 1993: 59, 61; Howlett and Ramesh, 1995: 56, 112; 

Rodrik, 1995: 91–92; Peters, 2001: 223, 239; Winter, 2003: 214），這樣的猜測可

從國科會主委徐賢修主導科學園區政策概念提出、透過區位評估說服蔣經國

將科學園區設於新竹，25以至園區法案草擬、招商與實際規劃等過程得到

24   Howlett and Ramesh（1995: 56–57）雖從法規職能、機構的永續性、官僚所具有的不對稱
權力、專業技能、接觸訊息的機會與作為政策商議的主體等角度，指出官僚易於主導政策

決策的六大因素，然也提醒避免誇大官僚的作用，因官僚機構終究得面對民選官員的行政

控制。

25   徐賢修（1995: 24；2000）指出蔣經國曾提議科學園區落腳於桃園一塊「擬建機場而未建
的用地」，但徐氏以新竹有清華、交大、工研院、食品研究所等科技聚落，適宜設立科學

園區為由，說服蔣經國決定將科學園區設於新竹。夏漢民（2000）與沈君山（2006: 9）均
認為徐賢修說服蔣經國一事對竹科發展極為關鍵。
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印證；三則亦可看出當時徐賢修（不論有無意識）採用含括政治、經濟、教

育與國防等多重的政策目標與論述分析策略來說服政治菁英，此一說服方式

應是國科會獲得推動科學園區政策政治正當性基礎的關鍵，這雖呼應 Tufte

（1978: 71）、Hall（1989: 383）、Howlett and Ramesh（1995: 108–109）與Munger

（2000: 387–388）等所強調之政治菁英意識型態形塑經濟政策宗旨的論點，

然這樣的多元政策目標卻也顯示科學園區初時「政策的模糊性」（Zahariadis, 

1999: 89）、缺乏「清楚而具體的政策目標」而不利政策的執行（林水波、張

世賢，1990: 274–275），同時也導致了竹科政策在規劃初期未能正視必然受

到產業市場影響的結構性因素，從而限制了竹科政策目標的落實。

二、嚴家淦內閣籌設新竹工業園區與所遭遇的困境

從李國鼎（1999: 266；2000: 23–24）與當時經合會副主委費驊於立法院

的報告（聯合報，1968；立法院公報，1969c: 4；另參經濟日報，1976a）可

看出，美方代表於 1968年 8月第四屆中美科學合作聯席會議上即已建議臺

灣「在新竹設立高級技術工業區」並「應預先劃定工業區用地，以土地吸引

設廠」以促進產品素質提升與技術轉移，李國鼎同時指出此一構想後來則由

「素來注重學術研究與企業界相結合的想法」的徐賢修積極推動。

事實上，當時在新竹設立科學工業園區並不僅止於構想，而曾試圖落實。

從美方提出建議後，中研院中美科學委員會據此於 1969/01/16向行政院提出

三十項主題的工業發展實施計劃，並建議由經合會負責「新竹研究園區」的

規劃（聯合報，1969a），行政院長嚴家淦隨後於立法院第 44會期的施政報告

即宣示「籌設新竹工業園區，規劃園區的發展」（立法院公報，1969a: 12），

經濟部也宣布以 37億 4153萬新臺幣預算執行「工業與應用科學研究計劃」

與開闢新竹「工業及研究園區」以「使研究和工業相配合」（聯合報，1969b；

1969c），然這些措施卻未出現在當年經濟部的年度施政報告（立法院公報，

1969b）與第五期四年經建計劃書的內容中。

既然嚴家淦內閣已在 1969年規劃設置「新竹工業及研究園區」（國科會，

1984: 187），那麼竹科又何以於 1976年 5月行政院財經首長會報再度決議、

「同年 8月納入六年經建計畫，9月 2日由行政院第 1491次院會討論通過」
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而於 1978年 12月「正式動土開工」？（科管局編，2000: 18, 99）其原因在 

於竹科的設置涉及了當時制度環境與既有產業結構所具有之調整與適應的能

力26（Rosenberg, 1982a: 121–140; 1982b: 272–273; UNCTAD, 2013: 146），亦

即 Castells（1996: 36–40）所指陳的生產者與使用者網絡等的問題。

從當時徐賢修在立法院教育、經濟、財政、司法四委員會第一次聯席審

查科學工業實驗園區設置管理條例草案時的陳述來看，徐氏應已理解科學園

區政策的經濟社會屬性：「工業創新不再是偶發性的個人天才表演，而是大

規模，有組織、企業化行為，高等研究機構與科技企業已經是相互因果，結

為一體了」，竹科「科技工業的經濟效益如此宏大，但……需有許多內在、

外在的社會條件配合」：

先進國家所以能孕育技術密集工業，因為它能提供—第一：需

求日增，精密且成熟的市場，作發展指引。第二：有技術創新能

力的企業家樂於冒險。第三：滙集夠水準的科學技術人才的羣體

力量。第四：充分發達的金融市場供給冒險資金。（立法院公報，

1979b: 57）

相較於徐賢修所顯示之科學園區隱含政治經濟社會屬性的細緻觀點，當

時政治菁英如嚴家淦與蔣經國等前後兩任行政院長施政報告的內容，卻是偏

重從經濟發展與國家建設等政策目標角度來看待科學園區政策（立法院公

報，1969a: 11），如蔣氏更強調科學園區對於「改善工業結構」、「帶動工業技

術水準的提高和精密工業的發展」的重要性，27其對於「技術密集」工業範

疇的廣泛認知，28顯示科學園區對蔣氏而言雖具有涵蓋政、經、教育與國防

26   另參小宮隆太郎等編（1986: 215）、Winner（1986）與 Vogel（1991）等有關科技所「具
備制度化性格」的討論。

27   參蔣經國（1973a；1973b；1973c；1976a；1976b: 21；1977a；1977b；1977c；1977d；
1978: 1）、經濟日報（1977c）與科管局編（2000: 16）等，其顯示蔣氏偏重技術甚於科學等
重現實生存哲學的施政風格，以及竹科政策所隱含的「政治屬性」（Kraft and Vig eds., 1988: 
5）與權力特質。另可參王作榮（1999: 361–364）與中國時報（2003）所提出的看法。

28   諸如「儘速擴建國內的重化工業與精密工業，積極補助如鋼鐵、電子、機械、化學與運輸
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等多重的發展目標（徐賢修，1982: 67, 117），而仍以改善整體工業結構、促

成經濟發展為主軸（行政院，1978: 26；國科會，1978: 3）：29

科學工業園區已在進行具體規劃，政府將利用該園區引進外國新

的高級技術，與國內工業發生聯鎖關係；⋯⋯分別訂出今後農、

工、交通、能源各類事業研究發展重點⋯⋯（蔣經國，引自經濟

日報，1977d）

現代的高級技術⋯⋯決不限於資訊工業，所以我特別希望，在今

後的三五年內，我們的科學工業園區更能引進有關能源、材料與

現代生物科學的技術和工業，達成較為平衡的發展。（蔣經國，

引自聯合報，1980b）

既然嚴、蔣兩內閣同樣都強調科學對於經濟發展與國家建設的重要性，

也都試圖藉由科學園區來促使產業結構從勞力密集型態轉為技術密集型態，

何以在嚴家淦內閣時期已著手規劃的竹科直至蔣經國內閣時期才得以成立？

在一九七○年間，台灣十大建設正在進行中，成效尚未彰顯，國

家各項經費都很侷促，科學工業園區的構想一提出，馬上受到質

疑，尤其是負責財政的官員反對的聲浪更大。大家對政府要投資

多少錢，如何徵收土地，如何遷移農民和部隊，如何建築廠房，

如何提供水電等等，都有爭議。有人說：「這個計劃，要政府出錢

出力來營建廠房，幫忙公司成立，等到公司賺錢了，政府還要減

免他們的稅負。政府的支出多、回收少，這個算盤是怎麼打的？」

意見紛紜，許多人認為科學工業園區這計劃是不符合經濟效益

   工具等關鍵工業的發展，以強化工業基礎，並與國防工業的需求密切配合。」（經濟日報，
1977c）國科會主委徐賢修類似的說法更屢見不鮮（如經濟日報，1976b；1979；聯合報，
1977b等）。

29   如行政院（1978: 1）於《科學技術發展方案》強調科學技術發展的目標在於「支援經濟建
設，發展技術密集工業……」，而 1978年「全國科學技術會議」同樣也將「科學技術發展
與工業」列為中心議題（國科會，1979: 2）。
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的。（林垂宙，2001: 120；另參林垂宙，2004: 122–123）

林垂宙從十大建設財政壓力的背景因素，清楚地交代當時對科學園區計

畫「不符合經濟效益」的質疑，雖能初步回答嚴家淦內閣早於 1969年提出

的科學園區計畫無法進一步執行的疑問，以及當時因新任經濟部部長陶聲洋

病逝（1969/06/25–1969/09/28）而由政次張研田代理一事所造成政務延宕等

的影響，卻仍不足以解釋當時科學園區的政策目標與今日科學園區實際面貌

的差異。

當科學園區設置已明列經濟建設六年計畫（1976～1981年）中（經設

會，1976: 7, 190；童虎，1980: 11），同時隨著規劃進度陸續進行、相關法案

即將合法化之際，時任經濟部長的張光世30於立法院教育、經濟、財政、司

法四委員會第一次聯席審查科學工業實驗園區設置管理條例草案時，坦承科

學園區的籌設在嚴家淦內閣時期「並不是時候」，而當前決定要做卻是「形勢

逼人」：

十年前政府即有構想設立科學工業園區來吸引及培殖技術密集工

業，不過當時輕工業尚在發展中，重化工業之建設尚未開始，想

從當時半農半工的經濟一躍即嘗試技術密集工業，並不是時候。

二年前政府設立科學工業園區，是為時機業已成熟，無論國內工

業科技的根底，已發展技術密集工業的潛力，國外經濟的情勢

（限額及競爭）也逼著向技術密集工業方向走（形勢逼人31）。（立

法院公報，1979b: 62）

70年代後期，因為其他低勞動力成本的國家開始與台灣的傳統出

口產品競爭，台灣產業結構的技術程度升級的必要性才變得顯而

易見。創辦技術型的科學工業園區來取代勞力較為密集的出口加

工區⋯⋯是解決實際問題的政策。（李國鼎，1993: 62）

30   張光世為孫運璿任經濟部長時的經濟部常次、政次，隨孫氏組閣而接替經長一職，被視為
以「蕭規曹隨」方式來領導經濟部。

31   其實從1960年代末期起，臺灣即開始面對一連串國際政經環境的變局早已是「形勢逼人」！？
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張光世的說法雖從類似科學園區社會屬性（Massey et al., 1992: 2）的角

度，點出當時工業環境未能配合支援的結構性因素，但卻籠統地將此一問題

簡化為輕、重工業的差異與限制，並未能清楚解釋究竟是需要什麼樣的工業

基礎才能有效支援當時科學園區的籌設，以及又是什麼樣「形勢逼人」的政

經局勢推動科學園區計畫的進行，同樣也無助於釐清當時科學園區的政策目

標與今日科學園區實際面貌有所差異的因素。

如同Winter（2003: 216）指出政策執行研究的關鍵，在於釐清影響政策

執行相關變項的相對重要性；本文認為李國鼎的說法雖仍嫌模糊，卻點出了

「產業結構升級」「必要性」的關鍵性，亦即須把竹科這一項科學園區政策的

討論扣緊臺灣電子工業發展與升級的脈絡，才可能有助於理解竹科何以從初

始培育各類技術密集工業的廣泛目標，轉而聚焦電子工業的發展主軸，以及

何以遲至 1980/12/15正式成立。

三、從電子工業產業升級的發展脈絡來理解科學園區的角色

前已述及嚴家淦內閣時期已宣示於新竹籌設科學園區，然 1969年起的

第五期臺灣經濟建設四年計劃雖強調「加強工業研究發展，促進重工業及高

級工業之建立……以改善工業結構」的「主要目標」，卻僅以寥寥數語陳述

以新竹工業聯合研究所為中心，聯合清華與交通兩大學、食品與玻璃兩研究

所、臺肥五廠、玻璃工廠、中國人造纖維等機構「發展成為新竹工業研究園

區」以「加強推動研究工作，並促進高級技術性工業之建立」，且其「工業

區開發計劃」的章節也未看到有關「新竹工業研究園區」土地開發等的說明

（經合會，1969: 8, 17, 253–254）。

而後蔣經國內閣時期則較為明確地將「科學工業園區」納入「經濟建設

六年計畫」之範圍（童虎，1980: 11），並規劃於 1981年 12月完成「新竹科

學工業園區」，如在其「基本建設重要投資計畫」部分列出投資 9.5億新臺幣

以「建立優良研究發展環境，促進高級工業及科學新技術性之發展」（經設

會，1976: 7, 190），新竹縣府也於 1978年 1月 20日公告徵收科學工業園區

第一期土地 210公頃（科管局編，2000: 157）；這些雖顯示新竹科學工業園

區應已成局，然當時的投資金額除了遠小於含括大鋼廠、石化、人造纖維、
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造船廠等「工業部門重要投資計畫」的 4699億，更小於 100億的工業區開

發（參表 1），可看出當時的「新竹科學工業園區」計畫應僅是定位於「建立

優良研究發展環境」的目標。

根據當時經濟建設六年計畫對於「工業部門發展重點」的陳述，其目標

「在加強石油化學、金屬、機械及電機等工業之發展，以加速改善工業生產

結構，建立以資本及技術密集工業為主之工業型態。……將加強工業及應用

科學研究，提高勞力密集工業產品之品質，並拓展中間產品及精密產品之出

口，逐漸提高資本及技術密集工業產品出口之比重」（經設會，1976: 55）。

再從上述投資金額偏重於鋼鐵、石化等現象來看，當時工業發展方向仍以重

表 1：比較竹科、其他基本建設與工業部門投資金額
單位：新臺幣億元

項　　　　目 投資金額

工業部門公部門重要投資計畫

　　一貫作業大鋼廠第一期工程 565.0

　　石油化學工業 216.1

　　機械設備更新 39.3

　　重型機械與原動機製造設備 17.2

　　高雄大造船廠 18.6

基本建設重要投資計畫：水資源與土地開發利用

　　工業區開發 100.0

　　海埔地與河川地開發利用 37.0

　　產業道路修築 21.2

　　新竹科學工業園區 9.5

　　農地重劃 9.0

資料來源：整理自經設會（1976: 187, 190）。
註： 工業部門重要投資計畫共 18項，合計投資金額為 4699億新臺幣，其中公部門 13項投資

計畫總金額為 1424.7億新臺幣，本表僅列出公部門 13項投資計畫部分重要項目。
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化工業為主軸（立法院公報，1976: 4, 25；1979a: 9）。

相對而言，經濟建設六年計畫有關「興建科學工業園區」的討論尚且置

於「土地資源開發利用」的「工業區開發」章節（經設會，1976: 120–121），

當時經濟部與國科會共同擬定的「科學技術工業園區之基本構想」，園區「應

行發展或應予優先考慮之高級工業」，32由此可看出「新竹科學工業園區之初

期構想係設置以『研究』為主的研究園區為目標」（科管局編，2000: 99），「以

期從勞力密集產業轉型為技術密集的高科技工業」（蕭峰雄，2001: 324）。

換言之，與其說科學園區初始的政策目標旨在發展資訊工業，不如說是

企圖透過設立竹科以作為鼓勵研發與技術創新的政策誘因，藉由引進「科學

工業」以謀求整體工業結構的轉型與升級。33

然而，正如一般討論竹科的文獻都聚焦於半導體（簡稱 IC）產業的發展，

因而常將竹科一詞視同於臺灣的 IC產業，認為從 1980年竹科成立以後「才

算正式進入積體電路產業的新紀元」（科管局編，2000: 122；李界木，2001: 

2A07）；再從表 2所列之三個核心科學園區的產業類別、家數及產業營業額

可發現竹科顯然以積體電路產業為核心，南科與中科雖然是積體電路產業與

光電產業並重的發展趨勢，然而光電產業所涵蓋的影像顯示產業仍與電子工

業密切相關；簡言之，三個核心科學園區的發展皆與電子工業密切相關。

科學園區當下以 IC產業為主軸的結果，顯然不同於竹科初始關注各種

產業之多重發展目標的定位，如精密機械產業在當時即與 IC產業並列為「政

府計畫重點培植」的產業（立法院公報，1979a: 10；經建會，1986: 35）、生

物科技產業亦在竹科設立之初「即參與了園區的成長過程」，但此兩項產業

事後的發展卻都「倍嚐艱辛」（科管局編，2000: 151），那麼何以竹科所能、

32   當時經濟部與國科會認為應發展四種類型的工業：「一、依國內能源、環境、交通、運輸
之需求而設立的新工業。二、技術密集工業。三、有特殊價值之諮詢工業。四、新興材料

工業。」（經濟日報，1977b；鄭月遂，1978: 12）再從科學工業園區設置管理條例的第一、
三條有關「科學工業」的說明：「指經核准在園區內成立從事高級技術工業產品之開發製

造或研究發展之事業」，亦顯示科學園區的初始發展目標並非鎖定於資訊工業。

33   類似的觀點請參鄭月遂（1978: 11）、李國鼎（1978: 97；1993: 62）、何宜慈（1980: 10；1981: 
18）、童虎（1980: 12）、徐賢修（1981: 5, 7）、國科會（1985: 195）、劉進慶（1990: 54–55）、
蕭峰雄（2001: 304–305）、Tsai and Cheng eds.（2006: 219–220）與佐藤幸人（2007: 59）等。
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表 2：科學園區產業類別、家數及產業營業額統計
單位：新臺幣億元

新竹科學園區

1978年定案
中部科學園區

2002年定案
南部科學園區

1995年定案 彙總資料

家數 產業營業額 家數 產業營業額 家數 產業營業額 家數 產業營業額

積體電路 201 7,746.16 8 2,066.19 16 2,556.74 225 12,369.09

光　電 101 1,935.52 40 2,315.87 55 3,201.44 196 7,452.83

電腦及周邊 55 770.94 14 19.45 2 18.05 71 808.43

通　訊 47 272.17 1 0.78 12 28.36 60 301.31

精密機械 39 266.39 58 175.49 46 249.23 143 691.11

生物技術 66 83.09 29 8.38 49 69.58 144 161.06

其　他 8 50.62 11 12.91 6 27.80 25 91.33

總　計 517 11,124.88 161 4,599.08 186 6,151.21 864 21,875.16

資料來源：整理自行政院科技部（2014）。
註：產業家數為「有效核准廠商家數」，營業額為 2013年數據。

或僅能成功孕育出 IC產業？

如同陳東升（2008: 280）指出「既有的產業結構條件與產業政策的慣

性，相當程度的影響決策的方向」，國科會（1976: 9）與 Schriber and Brock 

（2013: 62–63）更從產業結構的角度指出電子工業是影響整體工業運作與經

濟增長的關鍵因素，顯示規模相對完整的電子工業，相對於規模小、內需市

場進口依存度高達 65％的機械產業（工業技術研究院產業經濟與趨勢研究中

心，2008: i-ii），以及產業結構不完整的生物科技產業，確實是影響 IC產業

發展的關鍵因素。

若再檢視臺灣 IC產業的發展過程，將發現其與從 1960年代開始迅速發

展的電子工業密切相關，而這也呼應水橋佑介（2001）認為臺灣電子工業歷

經電視機、電腦與 IC三個發展軌跡的說法。早年的電子工業從電子零件裝配

工業開始，扮演了有效吸納 1960年代臺灣社會普遍剩餘的勞動力、增加就業

機會，同時促進外銷（李國鼎，1982: 19）的角色。然而這種進口 IC、組裝

電子成品的加工型產業結構的缺點，卻隨著產業規模的擴大而日益凸顯：對
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內有勞動力品質低落與短缺、34市場受制於他國、進口 IC耗費甚鉅與產品

功能受制於他國等結構性問題，35對外則又面對東南亞國家發展 IC裝配業

的強烈競爭（孫運璿，1978: 328）：

近年來由於電子工業發展太快，零組件及基本材料未能配合發

展，加以缺乏研究發展，因此目前仍停留在裝配階段，⋯⋯針對

以上缺失，今後電子工業之發展重點及配合措施如下：1.繼續改

善電子工業投資環境，以吸引僑外投資發展技術密集與資本密集

的電子工業。2.鼓勵發展電子工業基本原料及國內尚無產製之零

組件製造（包括積體電路），並改進現有產品之生產技術，提高

品質，降低成本，拓展外銷。（經設會，1976: 80）

也因此，上述《中華民國臺灣經濟建設六年計畫》（經設會，1976）對臺

灣電子工業問題的討論，顯示經建部門企圖透過產業政策以聚焦發展具有前

景的產業（Rodrik, 1995: 83–84; Bingham, 2006: 295），並進而解決電子工業

「內需」與加深電子產品「出口」等結構性問題（Ministry of Economic Affairs, 

Republic of China, 1973: 73– 75; 國科會，1976: 1；Schive, 1990: 286– 288; 

Meaney, 1994: 177; 加藤辰也，2006: 130–133），其一大方向是自行製造當時

具有前景而仍屬新概念新產品的 IC等關鍵零組件，亦即尋求兼具既有產業

內需與輸出「二重性」的「技術突破」（佐藤幸人，1990: 138–145；2005: 54；

2007: 2–7）的政策目的，而其發展策略則是藉由 1973/07/05成立的工業技術

研究院（後簡稱工研院）於 1974年成立電子中心36以執行約一千萬美元的

IC計畫與興建示範工廠以產製 IC，以求兼具 IC的自行「製造技術」與「應

用方面之研究發展」（孫運璿，1978: 338；劉進慶，1992: 196–199；佐藤幸

34   如立委戰慶輝在立法院經濟委員會上指出「過去我們因為勞力過剩，才有加工出口區的設
置」，而質詢經濟部長孫運璿注意當時各類工廠缺工的普遍現象，以及是否暫緩推動潭子

加工出口區的設置（立法院公報，1969b: 7）。
35   參國科會（1973: 29）、Ministry of Economic Affairs, Republic of China（1973: 47–62, 73–75）、

EPCEY（1974: 26, 30–31）、經建會（1980: 2–3）與蔡偉銑（2009: 41）等。
36   當時推動國內自製電子工業各種零件已是經建部門的基本任務（立法院公報，1970: 39）。
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人，2005: 54；蔡偉銑，2009: 42）；另一方向則是為了吸引外資與生產技術

而改善投資環境的發展策略（經建會，1986: 111）。

四、科學園區的定位對科學園區政策的影響

相對於前述嚴家淦內閣時期「科學園區」似乎「皆止於計劃」的現象，

蔣經國內閣時期為求解決電子工業困境的 IC生產計畫的推動，反倒推動科

學工業園區議題的再現與進行（蔡偉銑，2009: 47–49），而這也呼應了Wade

（1990a: 26; 1990b: 232–233）所提醒的政策本身的性質勢將影響政策執行37

的觀點：

早在數年以前，政府即已決定發展技術密集的高級工業，以期促

使台灣工業升級，但皆止於計劃，並未採取積極行動。現在國科

會不但有具體計劃，而且接洽了數十家美國廠商，其產品業已列

舉，可以說，這項政策的實施，已經是進入行動階段，很快即可

實現。（聯合報，1977a）

⋯⋯經國在向貴院上一會期報告中，曾經提到政府正有創設一個

科學工業園區的構想。如今這一構想已在進行具體規劃，大概的

輪廓是：利用園區內學術研究環境，引進外國新的高級技術，使

與國內工業發生聯鎖關係；並透過學術研究機構與工業合作的途

徑，彼此相互支援，以提高國內工業創新與產品發展的能力。

（蔣經國，1977c: 101）

當行政院長蔣經國先於 1977/01/21指示國科會將「科學工業園區」列為

當年的工作重點，儘速推動工業園區的規劃（科管局編，2000: 17），38可以

37   另參林水波、張世賢（1990: 75–85）與林水波等（1993: 39–42）從政策問題的特質、環境
系絡與政策結構等角度說明其對政策執行的影響等的說法。

38   蔣經國同時強調「本人希望國科會、教育部、經濟部、國防部、財政部及主計處等有關單
位密切配合，在短期內就工業園區規劃中所遭遇的困難交換意見，提出克服的辦法。以期

在年內能將此一與國家建設密不可分的計劃付諸實施」（科管局編，2000: 17）。
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看到國科會後於 1977年 8月宣佈編列 8億 6000餘萬「將分三期十年進行」

闢置科學工業園區（經濟日報，1977a；1977b），國科會六十七與六十八年

度施政計畫的內容亦分別編列 300萬預算以「積極規劃設置科學工業園區」

（立法院公報，1977a: 86, 94）、4億 5600萬預算以完成「規劃推動新竹科學

工業實驗園區」（立法院公報，1978b: 34），然期間仍有立委提出園區土地使

用情形不明、園區籌設進度不明等的質疑，39這過程顯示政治菁英的支持雖

有利於政策的制定與推動，但卻又不足以克服政策執行所面對的市場結構等

諸多問題。

另一方面，雖然 1978/12/15中美斷交等「形勢逼人」的政經局面促使蔣

經國政府積極推動竹科，40如繼蔣經國出任行政院長的孫運璿在立法院宣示

竹科「已依計畫動工興建，並正積極接洽引進研究發展型的工業，前來投資

設廠」41（立法院公報，1979a: 10），「科學工業園區籌備處」也隨後於 1979/03

正式成立，並由國科會副主委何宜慈42兼任科管局局長，協助招商的經濟部

亦透過媒體指稱竹科到 1980年底「將約有七十家廠商可獲准在區內設廠，

達到園區容納廠家數目的三分之一」（經濟日報，1980a）；但事實上到 1980

年底僅十餘家廠商43（經濟日報，1980b；科管局編，2000: 19），期間已升

39   如經濟部次長楊基銓在回應立委汪漁洋質詢籌設竹科學園「預定在何時完成？」還實問虛
答「由國科會主辦，經濟部協辦，目前正在推動建園工作中」（立法院公報，1978a: 15–
16）。另參立法院公報（1977b: 9–11）。

40   國科會在 1978/12/15中美斷交之後即於 1978/12/26宣佈「新竹科學工業實驗園區」「正式開
工，預計十年後完成，將成為國內發展技術密集工業之有利環境……」（聯合報，1978）。

41   竹科先是動工興建，而後立法院教育、經濟、財政、司法四委員會才於 1979/03/24聯席審
查「科學工業實驗園區設置條例草案」，其後立法院法制、教育委員會於 1980/06/18聯席審
查「科學工業園區管理局組織條例草案」（聯合報，1980a）。

42   何宜慈（1921–2003）為史丹佛大學電機工程博士，何宜武胞弟，1974年返臺受國科會聘為
遠東講座教授，1975/09–1977/08任國科會副主委，1979/01再任國科會副主委與 1979/03
同時兼任竹科園區籌備處主任（1980/09兼任竹科管理局首任局長），1984/06專任國科會
副主委，1984/08則兼任資策會執行長。

43   這 13家廠商類別如下：生產 IC元件者有聯華電子、沖達電子、大王電子。生產小型或微
型電算機系統者有王安電腦、星茂電腦、全友電腦、宏碁電腦等。其餘包括生產矽晶原料

的中美矽晶，生產通訊器材的東訊、華新麗華，生產雷射光學零組件的光儀公司，產製石

英振盪器及濾波器的頻率科技，與引進高壓水切機的福祿工業。另根據當時科管局副局長
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任總統的蔣經國還曾公開要求有關部會「儘速完成新竹科學工業園區，……

愈早完成，愈有助於國際貿易的競爭力」（聯合報，1979）。

Hogwood and Gunn（1984: 199–206）曾提出影響政策執行成功與否的十

項前提，認為即使在政策執行過程中公部門間持續對政策目標有「全面的理

解」與「一致性的共識」，同時過程中亦有妥當的資源配置，然最終還是得

取決於能否克服外在限制的挑戰，Palumbo and Calista（1990: 4）與 Hill and 

Hupe（2002: 169）等進而強調這些前提正是影響政策無法「完美執行」的原

因；因而若從李國鼎（1993: 55）「如果撇開或者忽視市場機制，台灣的政策

經驗便成為毫不相干的東西」的說法以及 Hall（1986: 46）與Munger（2000: 

31–32, 384）等所指陳的產業政策最終面臨「市場結構」之外在限制的角度來

看，上述招商情形無疑是衡量當時政策目標的一項重要指標，而其結果則顯

示竹科作為引進技術密集產業目標的主要政策工具似乎仍受限於外部產業環

境的影響。

在此期間，前述試圖解決電子工業困境的工研院電子所從 1974年開始

執行的 IC生產計畫，在外界普遍不看好的氛圍下於 1979/10/20將電子中心

IC示範工廠轉型成為獨立的民營公司聯華電子，44除了由華泰電子公司總經

理杜俊元出任籌備處主任，並隨即於 1979/11「成為第一家向籌備中的科學園

區申請成立的公司」（資策會，2000: 162），於 1980/05/24在竹科破土興建，

隨後半年內核准設廠的另外四家公司，45也僅有王安電腦規模較大。

從竹科成立後兩年內進駐的 19家廠商來看，仍以電子工業為主，46除

了聯華電子將近 1000萬美元「尚稱為鉅額的投資」之外，餘皆 10～100萬美

   童虎（1980: 11） 的說法，當時核准設廠的有 14家廠商，其中並無宏碁電腦，另增加華
晟、新訊 2家公司。另可參國科會（1980: 91；1981: 83；1982: 93–94）的說明。

44   參何錦堂（1998: A8–9, A31, A45）、吳思華、沈榮欽（1999: 82–86）、吳思華、陳宗文（2001: 
104–106）與洪懿妍（2003: 52–55）等的討論。

45   除了聯華、王安電腦外，其餘三家為光儀、沖達電子與星茂電腦。
46   另根據國科會（1984: 141）統計，至 1983年底已入新竹科學園區的 32家企業，主要為精
密電子與電腦的11與8家，其餘則是高級通訊器材（3）、精密儀器（1）、精密機械（4）、
高級材料（4）、電腦服務（1）；至 1983年 6月的 41家入駐企業同樣以精密電子與電腦的
25家為主軸（國科會，1985: 197）。
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元的中小型科技公司47（邵中和，1982: 82），並未達成原初擬藉由歐美大型

科技公司「如 IBM, Digital, AT&T, Wang Lab, GE等，在園區設立分支機構，

成為園區的『主錨』（Anchor）或『旗艦』（Flagship）」的號召策略（林垂宙，

2004: 122），直至科學園區成立的八年後媒體仍質疑「究竟算不算成功？」

（李慧菊，1989: 45）

竹科上述的發展一則顯示如同各界所熟知的以電子工業為主軸，而與當

時廣泛引進技術密集產業發展的科學園區政策目標有著相當程度的落差，二

則顯示竹科電子工業的發展可能又與本土聯電的設廠密切相關，而與原初著

重引進外來技術與資本的目標，同樣有著一定程度的距離：

政府在 1980年成立新竹科學工業園區時，最初的動機是為了吸引

外國高科技公司進行技術轉移。因此第一個邀請的對象就是王安

電腦，奎茂、慧智也隨即加入，但這些外商的成績卻並不理想，

在這片土地上開花結果的，反而全是聯華、宏碁這類土生土長的

企業。（施振榮，2004: 222）

我們走訪所有的跨國大企業，沒有一家願意進入。⋯⋯幸好當時

外商沒有表現出太大興趣，才使台灣放棄依賴外國製造業投資的

想法，自行發展科技工業。⋯⋯而且，一個由跨國企業主導的科

學工業園區，只會阻礙台灣培育本土工業的機會。（盧志遠，引

自艾迪生，2001: 70–71）

自新竹科學園區建立以來，吸引許多在國外工作經驗豐富的人

才，他們在園區建立起新興企業，而且也熟悉那（哪）些產業較

有發展前途。相對而言，政府主導經濟走向的功能便漸漸式微

了。（于宗先，2006: 4）

47   如中美矽晶（1,557,731）、神通電腦（2,061,855）、大王電子（1,417,525）、南方電訊
（3,095,360）等投資金額還算較大者，仍遠次於聯華電子的資本額，更遑論最早進駐的王安
電腦（1980/09/10）資本額為 463,402美元，台灣慧智資本額為 243,234美元，宏碁電腦則
為 257,731美元，星茂電腦則為 231,958美元等。
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也因此，從臺灣 IC產業實際的發展過程來看，如同施振榮（2004: 222）

與盧志遠等所強調的是竹科成立過程中「無心插柳柳成蔭」的結果，而其中

作為「標竿企業」（李界木，2001: 2A07）或關鍵利害關係人（Long and Frank-

lin, 2004: 311）的聯電則是對竹科聚焦於 IC產業的發展提供了示範的作用，

強化了電子工業、IC產業與資訊工業間的緊密結合關係，亦顯示標的團體不

論對政策的認知或參與政策的程度，確實相當程度影響了政策的執行（Win-

ter, 1990: 32; 施能傑，1999: 12–13）。

再從政策執行的面向來看，前國科會副主委、同時兼任科管局首任局長

而後轉任資策會執行長的何宜慈，將竹科從全面性技術研發的發展方向，調

整為結合工業技術研究院電子工業研究中心 IC計畫的執行（何宜慈，1984: 

83）「以吸收精密電子工業更多的投資」（蔡松齡，1981），從而偏向生產的轉

折，顯示何宜慈已意識到竹科應與當時以 IC計畫帶動電子工業結構轉型的發

展趨勢相輔相成，這一則符合 Jones（1984: 78）與Handley（2007: 71–72）所

強調的政策規劃與執行常在未能釐清問題的狀態下進行的觀點，也顯示技術

官僚面對產業政策的規劃與推動時主要受到可行性因素的影響（Mazmanian 

and Sabatier, 1989: 41–42; Peters, 2001: 224–225），而其政策的有效性主要取決

於執行政策者能否適當地回應市場等因素（Lindberg et al., 1991: 11–12; Wade, 

1995: 133; John, 1998: 94–95; Munger, 2000: 50, 134），其中執行政策者對政策

內容的「主觀認識」與設計則扮演了關鍵性角色（Howlett and Ramesh, 1995: 

123–124; 林水波等，1993: 95；施能傑，1999: 9），這顯示具有產業資訊蒐尋

與分析能力的「核心技術官僚」（core technological bureaucrats）（Weiss, 1995: 

597–598）對於經濟建設的重要性；二則也支持了 Vogel（1991: 22）與Rodrik

（1995: 83–89）等所曾指出的臺灣技術官僚如李國鼎等，大半根據當時所具

有的工業技術與經營能力來評估經建計畫推動方式的觀點：

台灣原擬仿效北卡「三角研究園區」和北加州矽谷的經驗，利用

工研院、清華大學、交通大學等都座落在新竹且毗鄰而居的特

質，設置一個研發高級技術的「工業及研究園區」。但由於「產學

合作」的思維尚在起步階段，所以國內外的企業界均抱持觀望態
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度。因此，改將生產作為主軸，架構一個世界上獨具特色的產業

聚落。1978年孫運璿先生接任行政院長，生產、教育、研發的三

合一園區正式成形。（中科志編輯委員會，2008: 13）

從上述的討論來看，既然身為「台灣矽谷」的竹科受到當時電子工業「自

身的條件、能力與整個產業的大環境」（徐作聖，2001: XIV）的影響，致使

園區廠商「大多與美國矽谷具有密切關係」而採取「在美國矽谷進行基本研

究及市場拓展，在園區從事產品發展、產品工程、及生產製造」的經營模式

（國科會，1986: 299），從而回過頭來強化科學園區廠商研發經費持續集中於

廣義電子工業產製技術與應用層面（參表 3）的發展方向。

表 3：科學園區研發經費支出—依產業類別與研究性質區分

單位：新臺幣百萬元

總計% 基礎研究% 應用研究% 技術發展%

1990

積體電路 884 100.0 — — 166 18.8 718 81.2

電腦及周邊 1,831 100.0 — — 372 20.3 1,459 79.7

電　訊 447 100.0 — — 54 12.1 393 87.9

光　電 105 100.0 — — 2 1.9 103 98.1

其　他 64 100.0 — — 49 76.6 15 23.4

總　計 3,331 100.0 — — 643 19.3 2,688 80.7

1995

積體電路 7,428 100.0 67 0.9 2,625 35.3 4,736 63.8

電腦及周邊 2,847 100.0 34 1.2 445 15.6 2,368 83.2

通　訊 1,201 100.0 20 1.7 165 13.7 1,016 84.6

光　電 785 100.0 56 7.1 251 32.0 478 60.9

精密機械 223 100.0 1 0.4 62 27.8 160 71.7

生物技術 86 100.0 0 0.0 29 33.7 57 66.3

總　計 12,570 100.0 178 1.4 3,577 28.5 8,815 70.1
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表 3：科學園區研發經費支出—依產業類別與研究性質區分（續）

單位：新臺幣百萬元

總計% 基礎研究% 應用研究% 技術發展%

2000

積體電路 26,268 100.0 64 0.2 2,825 10.8 23,378 89.0

電腦及周邊 6,060 100.0 82 1.4 957 15.8 5,021 82.8

通　訊 2,363 100.0 5 0.2 340 14.4 2,018 85.4

光　電 4,214 100.0 14 0.3 954 22.6 3,246 77.0

精密機械 380 100.0 5 1.4 231 60.9 143 37.6

生物技術 780 100.0 8 1.1 574 73.6 198 25.4

總　計 40,064 100.0 179 0.4 5,881 14.7 34,004 84.9

2005

積體電路 46,084 100.0 4 0.0 6,882 14.9 39,198 85.1

電腦及周邊 7,212 100.0 42 0.6 754 10.5 6,416 89.0

通　訊 3,179 100.0 0 0.0 367 11.5 2,812 88.5

光　電 12,734 100.0 7 0.1 2,658 20.9 10,069 79.1

精密機械 805 100.0 2 0.3 357 44.3 446 55.4

生物技術 988 100.0 7 0.7 154 15.6 827 83.7

總　計 71,002 100.0 62 0.1 11,171 15.7 59,768 84.2

2011

積體電路 72,854 100.0 150 0.2 10,208 14.0 62,496 85.8

電腦及周邊 6,549 100.0 3 0.0 340 5.2 6,206 94.8

通　訊 4,644 100.0 0 0.0 276 5.9 4,368 94.1

光　電 20,362 100.0 29 0.1 2,538 12.5 17,794 87.4

精密機械 2,252 100.0 21 0.9 373 16.6 1,858 82.5

生物技術 1,460 100.0 27 1.9 348 23.9 1,084 74.3

總　計 108,120 100.0 231 0.2 14,083 13.0 93,807 86.8

資料來源： 整理自國科會（1991: 164–165；1996: 146–147；2001: 110；2006: 150；2012: 174）。
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也因此，竹科的成功與優勢自然也在於利用「有雄厚的製造基礎與產業

結構，因此成為成本驅帶創新的基地，在商品化、降低成本方面具有高度的

競爭力，……加速了台灣 IC產業、電腦資訊產業的發展」（尹啟銘，2004: 

148）；就此而言，「科學園區的發展即是要促進產業的升級」（施鴻志、解鴻

年，1993: 165），科學園區政策可說是創造適合電子工業「市場運作」（Weiss 

and Hobson, 1995: 140–141）與「產業化的環境」（王弓，2001: 2D10）的產

業政策（林建元，1991: 183–184；徐作聖，2001: 2, XIV），從而導致了竹科

政策的執行成為今日偏重生產製造的發展主軸。

五、從產業政策的角度來理解科學園區的限制

臺灣電子工業對外被視為高度整合於跨國生產網路的代表案例（UNC-

TAD, 2013: 146），對內則是「能夠增加生產及擴大市場」以「吸引更多的美

國投資」而有助於經濟發展與培養工業能力的產業48（李國鼎，1978: 25, 97），

科學園區成為促成臺灣電子工業進一步發展出 PC產業、IC產業等的產業政

策，雖然是順應產業結構的結果，但卻也更進一步造成臺灣「經濟成長偏賴

製造業」，而「製造業的成長過度依賴資訊電子業」49的不平衡現象（尹啟

銘，2011: 167–168；朱敬一，2009a），同時也指出了科學園區政策的有效性

問題：

高科技廠商的競爭力來源係來自自身的條件、能力與整個產業的

大環境，科學工業園區的設立只是輔助工具⋯⋯（徐作聖，

2001: XIV）

現今，台灣除了 IC產業之外，沒有另一個明顯的新產業。所以

在這次的金融海嘯下，損失慘重。⋯⋯乃因台灣出口產業集中在

48   1952年～1983年外資投資金額的 77.8%主要分佈於電子及電器製造業（38.9%）、化學品
製造業（14.1%）、機械儀器製造業（12.6%）、基本金屬及金屬品製造業（9.8%）、橡膠塑
膠製品製造業（2.6%）（國科會，1984: 132–133），同樣顯示以廣義的電子工業為外資投
資的主軸。

49   以 2011年製造業出口為例，資訊電子業的比重由 1992年的 32.41% 增加至 2011年的 47.14%
（行政院經濟部工業局，2012: 12）；顯示製造業依賴資訊電子業的程度更加顯著。



452 人文及社會科學集刊

電子業、電機業及面板業。電子、電機業屬於需求彈性較高、非

必需品的產業，受到的衝擊相對較大。所以一旦世界情勢差，我

國的 GDP也無法倖免。（朱敬一，2009b: 111）

卅年前籌建新竹科學園區，社會充滿期待，但是卅年後「開發園

區」的招式早已用老。（朱敬一，2012）

新竹科學園區成功的經驗已經被別的國家複製，中國大陸就有多

處工業區提供比科學園區更好的優惠，區位、周邊條件也勝過新

竹科學園區。（尹啟銘，2004: 181）

如同Winner（1986: 27–29）指出科技變革常源自「與公司利益相互糾結

的社會過程」，卻進而「如同建立規範社會秩序的立法或創建，成為一套延續

許多世代的規範架構」。Ruttan and Hayami（1984）也強調制度創新所導致的

新經濟效益，將反過來影響制度安排的方向，Dobbin（1994: 217, 227–228）

與陳東升（2008: 280）甚而更指出經過試驗與確認成功的產業政策，容易成

為政策制定者繼續複製的「產業政策典範」或「產業政策的慣性」，進而發揮

政策「路徑依賴」的作用。

也因此，科學園區政策目標既然是「仿造出口加工區的模式」以「吸引

那些能夠刺激台灣高技術發展的公司」（李國鼎，1993: 47），自然易受到既有

電子工業結構的影響而偏重生產優勢，在有助於既有電子工業的產業升級的

同時，卻也導致「新竹科學工業園區也和台灣工業一樣，具有『加工基地』

的性質」（小池洋一，1992: 165），甚至脫離不了代工模式的困境。50進駐科

學園區的廠商重生產而輕研發所致的後遺症，即是埋下當前科學園區過度開

發而導致土地廠房閒置與作業基金負債、營業額衰退與負成長、研發不足、

環評、與農爭水以及土地徵收等等爭議的根本因素。

新的經濟發展策略應該建立在新的思維基礎之上，甚至要否定過

50   相關論點參馬維揚（1998: 232–233）、經濟日報（2005）、瞿宛文（2006: 24）、蔡明介（2008: 
189–191, 226–227）與洪志洋、高立翰（2012: 73–74）等。
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去成功的模式，因為面對變動的環境，今天的產業到了明天會變

成舊的產業；今天成功的發展模式到了明天會發生不了作用。

（尹啟銘，2004: 178）

相對而言，韓國從電子工業以至 IC產業的發展過程雖與臺灣極為相似，

卻在著重技術學習的發展策略下進而強化研發創新的發展方向，以及被視為

「矽谷科技霸權新對手」的中國大陸（Fannin, 2008: xii），皆值得臺灣借鏡。

Kim（1997: 131–170）認為韓國電子工業是在低技術基礎的背景下，藉由技

術模仿而逐漸累積發展，從而在電子工業技術平台的基礎上經由「產業內部

的動力，而非政府的推動」，以「創造性的模仿」促使 IC產業產生「飛躍式」

的發展；Fannin（2008: xv-xvii）則指出中國大陸在公部門五年計畫，以及「海

歸派」之「科技創業家」所共同推進的「科技革命」，已使中國大陸科技產業

大量由模仿進展成為創新。Kim與 Fannin的觀察凸顯臺灣既有的科學園區政

策創新機制不足，卻又進而受限於 IC產業重生產而輕研發的結構性問題。

面對上述問題，除了前述國科會主委朱敬一直指科學園區應進行「從效

率轉向創新」的「轉型」（立法院公報，2012: 134, 136），科管局編（2010: 70）

也已正視科學園區「土地畢竟是有限資源，不可能無止盡的擴張」的限制，

而「希望引導廠商朝創新加值之路發展，發展高附加價值商品，來提升營業

額；進而達成提升竹科成長的目標」的轉型方向。

肆、研究發現與討論

經由本文對竹科成立過程的重新檢視，發現竹科從「科學園區」概念早

在 1968年已被提陳，歷經嚴家淦內閣時期的規劃與政策決議、1977年 3月

蔣經國內閣成立「科學工業園區執行小組」來實際推動新竹科學園區的開發

事宜，以至促成日後廣設科學園區的過程，前後發展約十年的過程，顯示確

實如 Jones（1984: 78）與Mazmanian and Sabatier（1989: 42）等所強調，政

策的規劃與執行過程常處於未能釐清政策問題的狀態，同時也無一不受當下

既有的時空環境與產業的影響（Lindberg et al., 1991: 5–6, 33; Dobbin, 1994: 
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5–10），致使竹科政策從多重的科技政策目標轉而順應既有電子工業產業升級

的產業政策：

第一，這一則顯然與既有大多數文獻所隱含、化約為「政府前瞻性政策」

的論點有所差異，而顯示政策制定過程確實是受許多「相互交織的因素」影

響的「大雜燴」（an primeval soup）而成為「一沒有明確起點與終點的複雜

互動過程」（Lindblom and Woodhouse, 1993: 10–11; 林布隆、伍豪斯，1998: 

15–16）。就此而言，Johnson（1982）「發展型國家」、Wade（1990a: 28; 1990b: 

232, 237）與 Rodrik（1995）透過策略性產業政策以「管理市場」（governed 

market, leading the market）等的概念，雖能整體說明公部門透過科學園區政

策促進臺灣 IC產業與光電產業發展的關鍵性角色，卻無法釐清政策與實際

結果間的關係。也因此，如同「脈絡分析既可當作一種方法，也可當作一個

實質研究的主題」（周碧娥，1981: 42），本文從 Howlett and Ramesh（1995: 

201）與Hill and Hupe（2002: 197–198）儘可能考察政策多重脈絡因素以「解

釋與理解政策執行過程」的討論方式，應能有助於解釋竹科政策何以與如何

從具有包含政治、經濟、教育與國防等多元目標的科技發展政策，轉而成為

側重生產製造的產業政策，而成為今日以 IC與光電兩產業為主體的面貌。

也因此，面對複雜的經濟發展或產業政策等的議題，避免「過度的『使

用』理念型的概念（國家自主、鑲嵌自主等）」（蔡明璋，2005: 228），而先行

仔細探究產業本身與其發展的過程，或許更能幫助我們發現政策制定過程的

複雜性以及其他被忽略的面貌。

第二，竹科政策雖然是源起於蔣經國政府由上而下的政策制定與執行，

然正如 Hill and Hupe（2002: 198, 200）與 Sabatier（2007: 4）等強調政策執

行的理論已轉而關注政策過程及其與相關議題的複雜關係，藉以整合性認識

與回答政策行為者在不同情境下所面對的交織纏繞的政策「機會、限制與問

題」。也因此，若過度援引或受限於威權政府由上而下的政策規劃概念，則

可能無法看見當前竹科面貌實乃由下而上的政策執行過程所形塑而成，也無

法意識到即便是源自威權政府的竹科政策，同樣必須面對多元、含糊之政策

目標（Ripley and Franklin, 1986: 22–29）等的影響與挑戰，也更不易觀察到

徐賢修、何宜慈等主要政策行為者調整政策執行目標以因應外在環境挑戰的
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關鍵性（ibid.: 236–237）。

然而，政策執行的研究卻也存在不易清楚界定「什麼正在被執行」（Hill 

and Hupe, 2002: 139）的問題，本文嘗試從政策執行投入產出的角度（Mazma-

nian and Sabatier, 1989: 5, 13–14; Winter, 2003: 217; Long and Franklin, 2004）

來分析竹科政策的結果，發現竹科政策的執行主要受到當時電子工業面臨結

構轉型問題與半導體新技術發展的影響，致使竹科的規劃方向轉而搭配工研

院電子工業研究中心 IC計畫而持續推動與發展，但同時卻也使得竹科政策

由原有的科技發展政策逐漸轉趨為偏重半導體生產製造的產業政策，顯示竹

科政策如同一般公共政策的執行是「動態的過程」（Mazmanian and Sabatier, 

1989: 39–41），「很大程度也是受過去的經驗和新理念發展所影響的過程」

（Howlett and Ramesh, 1995: 200–201）。

在此同時，如同 Dobbin（1994: 21, 217）強調「政策及其因果若被假定

而制度化，這類政策即會成為影響未來政策制定的獨立因素」，甚而成為被

繼續複製沿用的「產業政策典範」（entrenched industry policy paradigms）；致

使不利政策新思維的出現（Howlett and Ramesh, 1995: 156–157）。竹科政策

伴隨著的 IC產業、電腦資訊等廣義電子工業迅速發展的結果，造成了中央

以至地方偏好設立科技園區以促進經濟發展的模式以及偏重電子工業的經濟

結構，除了進一步引發近年層出不窮的土地徵收、環境汙染與環評、與農爭

水以至科學園區與在地居民「一國兩制」等諸多爭議外，更惡化臺灣經濟成

長過度依賴資訊電子工業以及科學園區創新不足的結構性體質，致使科學園

區產業更易受全球資訊電子工業景氣變動影響而大起大落，諸如近年園區土

地廠房閒置、低廠商進駐率、產業外移與科學園區過度開發導致作業基金負

債、無薪假、「四大慘業」與國家資源分配不均等的問題，皆不免是科學園區

產業政策發展脈絡下的產物，而這些也都相當程度呼應了相關文獻對於「複

製」竹科政策是否仍舊有助於新產業生根與地區經濟發展的質疑。

第三，就引領產業群聚的概念而言，一般都認為產業的群聚有助於技術

擴散與技術研發等機制的效應，進而有利整體產業的發展，因而如同國科會

（2009: 176）所強調的「藉由設置科學園區之策略，……期形成高科技產業聚

落，帶動傳統產業升級，達成區域均衡發展與提升國家競爭力之長遠目標」，
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許多文獻也都認為科學園區是促成臺灣 IC產業與光電產業群聚成功發展的

關鍵；然而，何以並未看見當初與 IC產業並列為「政府計畫重點培植」的

精密機械產業出現類似 IC產業的產業群聚現象？誠如 Saxenian（1996: 8）強

調提醒研究者應從產業體系角度來討論區域經濟的現象，相關實證研究也指

出電子工業的群聚效應並不明顯，其績效主要在於資訊電子公司本身的經營

優勢（林豐智、李怡蓉，2006: 215），基於技術學習所帶來的創新更是關鍵因

素（Kim, 1997: 131–170）。換言之，竹科政策對產業群聚現象的影響有限，

反而應是受益於電子工業的比較優勢而順勢成為電子工業群聚的園區，因而

若僅是「複製」竹科而不考慮所能支撐園區運作的產業是否具有相當程度的

比較優勢，也恐再度面對科學園區政策有效性的質疑。

第四，就產業全球化背景而言，本文認為應在產業全球化的脈絡與意義

上來看待科學園區的成立，因為自 1970年代美、日 IC產業貿易競爭起，開

啟了 IC產業加速解構、進行產業外移與全球分工的局面，此一趨勢提供臺

灣將勞力密集的電子封裝產業，進一步升級為製造 IC、面板等產業的機會，

竹科則在這過程中順應全球產業擴張趨勢而得以成為吸引 IC產業群聚的重

要園區。

從前述「產業政策典範」（Dobbin, 1994: 21, 217; Howlett and Ramesh, 

1995: 200–201; Ingram et al., 2007: 96）或「路徑依賴」的角度來看，即便中科

與南科主要源自既有 IC產業資本的擴充與地方政府的積極參與，而不同於

竹科由中央政府技術官僚所主導的模式（周素卿，1998；王文誠，2009），

中科與南科相當程度還是沿襲了竹科重生產而輕研發的代工發展模式，使得

進一步結構化了偏重生產模式所造成的困境，也使得科學園區轉型的呼聲更

加迫切。

相對而言，Kim（1997: 168, 194–197）藉由比較分析韓國從電子工業以

至 IC產業的發展經驗，指出私部門面對市場與技術日益瞬息萬變的環境，相

較政府擁有識別與移轉知識和技術，以及擴大與深化產業的能力，政府原有

的促進功能已大幅受到限制。Kim的論點，點出了私部門的研發創新能力與

機制，或許才是科學園區轉型的關鍵動力。

第五，就官僚角色而言，上述全球 IC產業擴張發展的機會是對全球國
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家開放的，所有後進國家都有機會參與這波 IC產業的成長，而臺灣之所以

能率先藉此建構 IC產業群聚的竹科園區，必須正視竹科政策執行過程中包

括政治菁英蔣經國的政治支持，徐賢修與何宜慈等技術官僚調整政策執行目

標以順應既有電子工業產業升級的關鍵性，以及工研院電子工業研究中心等

許多政策行為者知識匯集與政策學習的角色與功能；在這個認知基礎上，也

才能呈現臺灣國家機關有別於錯失這波全球 IC產業發展機會的其他威權主

義國家的不同與意義（蔡偉銑，2009）。這顯示技術官僚的政策執行能力，

或許是民主治理概念仍應著重的面向。

然而，Kim（1997: 194–195）也指出公部門在 1960–1970年代「高度集

中、強而有力與有效率地促進統籌技術學習」的功能，「已因 1980–1990年

代瞬息萬變的市場與技術環境而明顯減弱」，公部門如何有效透過政策「正

確干預與適度保護」（Rodrik, 1995），藉以引導產業強化技術研發與轉型，而

非聚焦園區規模是否擴充等的議題，或許是當前科學園區政策的思考方向。

第六，同時，對於政府慣以廣設科技園區與經貿園區作為推動產業的做

法，本文必須指出：竹科的例子告訴我們，竹科在1980年代成功的關鍵之一，

在於順應全球資訊產業的擴張發展趨勢，在電子工業製造優勢的基礎上，藉

由 IC計畫與 IC產業的發展帶動電子工業結構的轉型，而非創造出與既有產

業結構並無關聯的新的產業，因而成立各類科技園區（無論由上而下、或由

下而上的決策過程）不必然代表即可帶來新產業的生根，也不代表足以促進

地區整體的發展，仍需在了解全球產業趨勢的基礎上，方有可能構思出適

切、較可能成功發展的科技園區政策。

第七，從事後回顧的角度來看，對於竹科政策所引發至今猶存的中央、

地方政府與在地居民的爭議，不論土地徵收、環境汙染以至對竹科員工與新

竹住民「一國兩制」等問題，同樣出現於南科與中科，顯示包括科學園區在

內的任何開發，皆難以迴避環保與促進地方發展訴求等的問題，若能從民主

治理與公民參與（杜文苓，2007；2010；杜文苓、陳致中，2007）、府際協力

（徐作聖，2001: 139；林建元、胡太山等，2003: 8.26–8.28；孫同文、林玉雯，

2011）等角度來尋求中央、地方與社會對科學園區政策的共識，應能一定程

度降低這類問題所引發的衝擊。
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最後，本文從脈絡分析角度來檢視新竹科學園區的政策過程，勢必受限

於所能掌握資料的程度，以及詮釋的主觀性，如何在理解全球產業趨勢的基

礎上，進一步比較竹科、南科與中科的政策脈絡與科技園區政策的定位，應

是值得進一步思考的方向。
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ABSTRACT

Compared to the common notion that the Hsinchu Science Park (HSP) was 
developed through top-down government policy planning, by reexamining the 
political and economic context, this article points out that in fact, a bottom-up 
process of HSP policy implementation shaped the current appearance of the 
HSP, while being affected and supported by the technological upgrading of the 
electronics industry. First, the upgrading of the electronics industry converted 
HSP policy from an R & D policy to an industrial production policy. This caused 
Taiwan’s economic growth to be overly reliant on the industrial structure of 
information and electronic manufacturing. Second, technocrats were a key fac-
tor in shaping the HSP policy to cope with the globalization of the technology 
industry. Finally, if further development of science parks is only a copy of the 
HSP model in spite of their industrial supporting functions and comparative 
advantages, the establishment of science parks will not be enough to promote 
development in the region. In addition, the government needs more information 
and knowledge management of the technocrats to improve policy making in the 
context of globalization.

Key Words: policy implementation, Science Park policy, Hsinchu Science 
Park, technocrats


