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序

近年來，中共不斷擴大參與國際活動的範疇，已經成為全球事

務最新且最重大的趨勢。我們可以看到中共積極投入的身影遍及

世界各地，涵蓋過去對北京當局而言，利益無足輕重的地區。中共

積極參與國際事務的態度驟升，影響層面相當廣泛，外界不禁因此

感到困惑，中共的意圖究竟是什麼，其對美國國家安全利益又會產

生何種意涵。美國決策者和戰略家很希望能夠更加瞭解中共如何

界定其國際目標，如何追求，成效如何，以及中共是否盤算著逐步

削弱美國的權力和影響力。

為深入瞭解這些議題，本專題研究將分析中共國際行為的內

涵、特性和實際執行情況，檢視中共如何看待自身所處的安全環

境，如何界定外交政策目標，如何追求這些目標，以及對美國經濟

和安全利益可能造成什麼影響。中共國際行為改變的幅度之大、速

度之快，光是想要加以分析就已經令人裹足不前，更別提想要澈底

加以瞭解。這份研究的目標正是希望藉由相關的評估，讓大家更瞭

解中共的國際行為，以及背後的意義。

本研究將有助於美國決策者及戰略家所關注的美「中」關係處

理、對「中」策略發展，以及確保中共積極參與全球活動不致削弱美
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國外交政策目標，亦可幫助美「中」雙方善用機會，擴大和加深雙邊

合作。

「蘭德公司」(RAND Corporation)目前已經發表許多研究報

告，不斷探討中共在軍事和外交上，持續增長的權力和影響力，會

對美國安全產生何種影響。本專題研究係上述整體研究的一部分，

由蘭德公司「空軍專案處」(Project AIR FORCE)戰略暨準則計

畫，在「美國空軍作戰計畫暨聯合事務處長」(U.S. Air Force’s Di-

rector of Operational Plans and Joint Matters, AF/A5X)和「太平

洋空軍司令」(Combatant Commander of the Pacific Air Force, 

PACAF/CC)贊助下，以「美『中』安全關係：聚焦及超越台海」

(The U.S.-China Security Relationship: Taiwan and Beyond)

為題所進行的研究。論述內容植基於蘭德公司空軍專案處過去的

研究成果，包括：

● 麥艾文、克雷恩(Keith Crane)、何理凱(Er ic Heginbo-

tham)、萊文(Norman D. Levin)、拉威爾(Julia F. Lowell)、

羅巴沙(Angel Rabassa)和西昂(Somi Seong)所著，《太平洋

現勢：美國東亞盟國和安全夥伴對中共崛起的反應》(Pacific 

Currents: The Responses of U.S. Allies and Security Partner 

in East Asia to China’s Rise)，編號MG-736-AF，2008年出

版。

● 克里夫(Roger Cliff)、伯勒斯(Mark Burles)、雀斯(Michael 

Chase)、伊頓(Derek Eaton)、波爾彼特(Kevin Pollpeter)所

著，《深入龍潭：中共反介入戰略及其對美國的意涵》(Enter-

ing the Dragon’s Lair: Chinese Anti-Access Strategies and 
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Their Implications for the United States)，編號MG-524-AF，

2007年出版。

● 克里夫和席拉帕克(David A. Shlapak)所著，《台灣地位爭

議解決後的美「中」關係》(U.S.-China Relations After Reso-

lution of Taiwan’s Status)，編號MG-567-AF，2007年出版。

● 麥艾文、克里夫、克萊恩(Keith Crane)和毛文杰(James C. 

Mulvenon)所著，《中共國防工業的新方向》(A New Direc-

tion for China’s Defense Industry)，編號MG-334-AF，2005

年出版。

● 克萊恩、克里夫、麥艾文、毛文杰和歐夫霍特(William H. 

Overholt)所著，《現代化中共軍力：機會與限制》(Modern-

izing China’s Military: Opportunities and Constraints)，編號

MG-260-AF，2005年出版。

蘭德公司空軍專案處

空軍專案處是蘭德公司的一個部門，係由聯邦政府所資助成

立的美國空軍研究暨發展中心，專門負責從事研究與分析工作。該

處針對影響當前及未來航太部隊之發展、運用、戰備與支援等政策

方案進行獨立分析，俾提供美國空軍參考。研究工作分成四個計畫

進行：軍事現代化及運用；人力、人事和訓練；資源管理；戰略暨準

則。

從本公司網站可以取得更多空軍專案處的相關資訊，網址：

http://www.rand.org/paf/

http://www.rand.org/paf/
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摘要

中共現今已是一個舉足輕重的全球參與者，其重要性也正與

日俱增。除了涉足了那些過去對中共而言，利益無足輕重的區域和

議題，亦開始有效運用以往未曾使用的工具。整體而言，中共的存

在早就是一個事實，因此無需一再強調如何讓中共融入當今國際社

會的規範、規則及制度。重點在於，中共正在改變世人對中共的觀

點，也正在對國際關係和機構產生影響力。中共的國際行為無疑正

改變著當前國際體系的動態，但並非改變其結構。

中共對全球事務的「觀點」、「目標」和「政策」，是其積極參與

全球活動的主要動力，其中有些存在已久，有些則是近期才出現。

近十年來，中共的外交目標及政策已經有所演變，然而相較之下，

政策的改變多於目標的更動。也就是說，中共已經發展出一套有別

於以往的外交戰略，幾乎對每個國家都各有其應對方式。中共的外

交戰略可分為多個層次，每個層次都可以讓我們更瞭解中共的總體

外交政策。本專題研究將會針對這些層次進行分析，評估中共在落

實這些戰略時將會面臨何種挑戰，以及會對美國利益和政策帶來

何種意涵。

��  ☆  中共的國際行為��  ☆  中共的國際行為   ☆  ��
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中共外交政策觀點

中共的國際行為至少受到三片歷史透鏡所影響。這三片歷史

透鏡影響了中共對安全環境的觀點，以及自身在國際事務的角色定

位。第一，儘管中共從來沒有表達何謂強權，但仍然希望「回復」區

域大國的地位，進而最終成為世界強國。中共決策者和分析家把中

國崛起稱為「復興」和「振興」。第二，許多中共人士認為他們的國

家是「百年國恥」受害者，被西方和其他外國強權玩弄於股掌之間，

尤其是日本。這種受害心態讓中共對於遭到外國強權打壓或主權遭

受侵犯(現實或想像)顯得格外敏感。第三，中共有一種防禦性的安

全觀，這種安全觀源自歷史性的憂慮，唯恐外國強權利用中共內部

弱點，對其採取抑制和脅迫的行動。

中共長期存在的外交要務，也影響其國際行為。這些外交要務

包括捍衛主權和領土完整、促進經濟發展，以及獲取國際的尊重和

地位。中共自1949年建政以來，這三項外交要務便共同驅策著中共

的外交和安全政策。然而，這三項戰略優先要務的政策表現，以及

領導人對它們的相對重視程度，過去30年間始終不盡相同。(詳見

第二章)

中國大陸國際安全環境現勢觀點

中共對安全環境的看法，主要集中在兩個層面。第一，普遍認

為要成功邁向強國之路，就必須和國際社會接軌，而且這種關係應

遠比過去任何時候都還要緊密。第二，對本身經濟和安全利益構成
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威脅的範圍和嚴重程度，存在極大的不確定性。對某些人而言，中

共目前處在過去從未具備的安全環境，但是對其他人而言，中共目

前所面臨的安全威脅，不論是數量和型態都在持續增加，使得這些

人士對未來深感不安。

在權衡局勢之後，中共領導人做出結論，認為目前外部安全

環境相對有利，而未來15到20年光景則代表著「戰略性的機會之

窗」。中共可以藉著這個機會，透過持續進行的經濟、社會、軍事和

政治發展，達成國家復興首要目標。如果可以的話，中共決策者希

望透過外交手段，盡量擴大這片機會之窗。

中共對安全環境的主要觀點，包括以下六項：

●	 不會發生大國戰爭：大國之間爆發大規模戰爭的可能性很

低，因此未來15到20年將是中共持續發展和進行現代化的

關鍵時期。

●	 全球化：藉由國際之間的經濟和政治互動，提升中共在全球

經濟的重要性，並且加深國與國之間的相互依存關係，但全

球化也將對中共造成一些限制。

●	 全球均勢：國際格局邁向多極化的腳步正在加快；儘管美國

仍然掌握著主導世局的優勢，但較之以往已然呈現逐漸下

滑。美國是中共進行復興大業的潛在威脅，但也是中共達成

此項目標的核心夥伴。

●	 非傳統安全挑戰：中共面臨各式各樣的非傳統安全挑戰，包

括恐怖主義、武器擴散、毒品交易和販賣人口、環境惡化、

傳染病擴散和天然災害。這些挑戰將重新界定中共與亞洲

及全球各個大國之間的關係，包含透過創造實質合作機會
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的關係變化。

●	 能源危機意識：中共以兩個觀點看待能源安全問題：價格變

動及運輸安全。中共自認在這兩方面都相當脆弱，驅使中共

致力擴大原油和天然氣資源的獲取管道，特別是中東和非

洲。

●	 中共崛起：中共決策者認為「中共崛起」是全球經濟和安全

事務的影響因素。中共對自身的外交勢力和影響力所及之

處逐漸感到自信，認為其已經成功緩和外界，尤其是亞洲各

國對「中國威脅」的恐懼。(詳見第三章)

中共外交政策目標

中共決策者已經制訂一套外交政策戰略，試圖完成五項特定

目標：經濟成長與發展、安全保證(譯註：消除中國威脅論)、對抗外

國抑制行為、資源多樣化、壓縮中華民國的國際空間。隨著中共更

加融入國際體系，這些外交目標在近十年來，已經獲得相當程度的

擴展。

第一，正如中共決策者數十年來反復重申的內容，中共試圖維

持一個穩定的國際環境，為國內持續改革和發展創造條件。此種

聚焦於國內需求的觀點，可見諸於下列日漸多變的對外表現：例如

中共積極透過外交手段，擴展市場、投資、科技和天然資源的獲取

管道。第二，中共不斷試圖向亞洲國家及國際體系保證，其持續增

長的國力將不會損害其他國家的經濟及安全利益。第三，中共的外

交，尤其是對亞洲的外交，將尋求降低其他國家對中共的復興施以



��  ☆  中共的國際行為��  ☆  中共的國際行為   摘要 ☆  ��

圍堵、抑制或各種牽制手段的能力或意願，不論其為單獨或集體方

式。第四，中共正在建立政治關係，以分散能源和其他天然資源的

獲得管道，重點地區包括非洲、中東和拉丁美洲，而能源安全的確

保則包含分散供應來源和運輸路線。第五，中共試圖壓縮中華民國

的國際空間，限制其他國家賦予中華民國合法地位的能力。(詳見

第四章)

中共外交行動

為了實現這五項外交政策目標，中共已經發展和推行一些全

新且有效的方法。在運用這些新方法時，中共也顯得更為自信、更

有彈性、更有創意且更為篤定。中共已經與部分已開發國家和開發

中國家建立了「戰略夥伴關係」，且開始和幾個主要大國進行高層

「戰略對話」，並積極參與各個區域和某些功能性議題的多邊機

構。中共在當今區域組織和新區域組織的形成上，扮演日益重要的

角色，儼然已成為中共外交上的主要事項。中共經濟外交的手法日

益健全且面向廣泛，除了雙邊貿易外，也在海外進行直接投資、金

融協定、發展援助和簽署自由貿易協定，俾促進達成經濟「兼」政

治目標。目前，中共軍事外交部分還結合了擴大參與聯合國維和行

動、高層軍方人員交流、聯合演習、聯合教育訓練。而致力推展這

些軍事外交之主要目的，則是為了向其他國家進行安全保證。(詳見

第五、六章)
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中共外交挑戰

北京當局所面臨的各種挑戰，將對中共達成外交目標的能力

造成阻力，同時也可能導致外界對於中共的意圖產生誤解。首先，

隨著中共站上全球舞台且影響力與日俱增之時，中共的鄰國和其

他國家可能會對北京有著更多期待。目前尚不清楚中共是否準備

回應這些要求，因為中共其實害怕累積太多負擔；這已引起外界紛

紛質疑中共是否可預期和信賴。其次，中共處理中華民國問題的手

段有時缺乏彈性且帶有攻擊性，損害其展現溫和與善意的形象。再

者，中共嚴峻的統治難題多如亂麻，可能致使中共政權無法妥善處

理內部問題，進而禍延鄰國。這些統治缺失將惡化中共兌現承諾的

能力，使得中共看起來似乎是一個不可靠的政權。最後一項挑戰在

於中共決策機制的弱點。資訊過度保密以及文官、情報和軍事機構

之間缺乏協調，妨礙了中共快速和有效因應國際危機的能力。(詳

見第七章)

中共國際行為重要發現

中共已經廣泛運用(確切的說是巧妙利用)現有國際體制來實

現其外交政策目標。對中共而言，運用當今國際體系推展利益是機

會大於限制。中共的國際行為已經不再受到意識形態所驅使，亦不

再為了想要取得新的領土、建立制衡聯盟、推動經濟發展或全球安

全的模式，而推行革命性外交政策。中共並不希望摧毀或澈底改變

目前的全球規範、規則及制度，而是尋求掌控它們以促進自身利益
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――這種作法至目前為止，對北京而言可謂成效卓著。

此外，中共對某些現狀的近況也感到不滿，例如台灣地位未

定，以及美國在全球安全「兼顧」經濟事務的掌控地位。對此，北京

的回應方式是回歸體系運作，以解決其所關切的議題；包括試圖削

弱美國的相對權力和影響力，特別是美國直接影響中共利益的行

動。中共目前並不打算為了建立國際新秩序，而試圖與美國對抗。

但是中共的確對美國的某些利益構成挑戰，尤其是在亞洲。整體來

說，中共在追求此方面及其他目標時，偶而會出現專斷的行為，但

鮮少具有侵略性。中共的作法已朝向吸引與結合其他國家，而非直

接挑戰他們的利益：與其對立，不如吸引。中共企圖在亞洲建立一

個吸引其他國家，讓他們產生依賴，從而尊敬北京的環境。中共認

為，如此才能儘量減少他國的抑制行為並擴大其行動自由。

由於背景因素改變，中共正精心設計一套方法，使其追求經濟

繁榮、確保安全環境、提升國際地位的管道更加多元，這個趨勢將

對中共的全球影響力和美「中」關係具有重大意涵。為了促進國家

發展，中共正透過外交手段擴大市場、投資、科技和資源的獲取管

道。中共正在發展新的外交關係，並擴張本身在包含全球和區域組

織等數個權力中心的既有外交關係。並且希望能運用各種國際地位

和法律資源，進一步放大其訴求。

中共領導人透過國內事務的各種面向，持續推展他們的外交

政策和外交關係，並運用外交政策協助解決國內經濟和社會發展

日趨複雜的事務。然而，這並不代表中共是個自我孤立的封閉國

家，或者把外交事務視為第二要務。若抱持這種心態，中共的國際

行為根本無法進一步推展。
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對中共而言，現在即便是地方性的行動也必須以全球為著眼。

中共國內事務與國際事務愈形緊密的連結，已成為最近十年的新

面向，而中共在國際上的行為也將持續受到此種連結關係所驅策。

中共維持經濟成長和國內穩定這兩個雙重目標(藉此延續中國共產

黨的統治地位)仍然是其外在行為的主要動機。

中共隨著其全球形象提升，希望能在塑造全球規則、規範和

制度的重要角色上，擁有「一席之地」。這很明顯反映在中共的多

邊外交工作上：建立新的國際組織，並且擴大自身對現有國際組織

的參與度。未來幾年，中共在外交工作上，會更加凸顯自己身為議

程及規則制定者的角色。然而，目前中共制定規則的實際作為相當

有限。儘管中共表明參與此類過程的意願，但仍無法釐清究竟希望

推動什麼樣的新規則或新規範。直到現在，北京幾乎沒有提出任何

確切的新主張，亦未曾打算利用其所建立的組織，取代現存制度或

與之抗衡。而其他亞洲國家則同樣對中共積極參與外交的行為抱

持謹慎的態度，同時也企圖限制中共藉由參與這些國際組織擴張

影響力。

此外，中共的國際行為其實尚處於過渡階段。目前中共的觀

點、目標及政策可謂確定，但仍在持續演變之中。中共決策者心中

擁有明確的目標，但他們還在摸索邁向新興強國之路，思考面對全

新的影響力、責任、期待和限制。中共國際行為將會更加受到國內

要務和全球安全環境變化的驅策及限制。中共的外交政策反映內

部和外部需求的拉扯，而且兩股力量的數量和變化會越來越大。最

終，這些需求將會決定未來中共國際行為的內涵與特性，導致時而

看似矛盾或不一致的行為。(詳見第八章)
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對美國安全利益的意涵

中共並不尋求取代美國在全球的主導地位。其菁英分子目前

亦不希望中共成為與美國旗鼓相當的全球領導者，亦即對等的競

爭對手。他們認為國家內部的挑戰過大，沒有足夠的資源，也無法

承擔這種角色所需面臨的風險及責任。他們擔心這種全球角色可

能會大量分散國家發展所需資源，甚至在區域間激起對抗中共的

反應。可以確定的是，中共領導人樂見一個更加多極化的世界，一

個多邊主義盛行，而美國權力受到限縮的時代。中共最終希望能成

為世界強國，儘管這樣的期待相當籠統，亦沒有明確定義。中共領

導人雖認為外國把中共視為強國，就是肯定中共的成就，但是，他

們也擔心隨之而來的負擔及代價。

中共的一些外交政策行動，目的是削弱美國在某些區域及組

織的相對影響力。在這項努力上，俄羅斯將會成為中共的重要夥

伴。然而，這兩個國家之間的關係仍然相當複雜，他們現在不可能

組成一個對抗美國的統一戰線。我們可以清楚看到中共外交政策

最具競爭性的地方顯然是在亞太區域，因為中共一向將此區域視為

其戰略周邊。中共目前並未試著將美國趕出這個區域，因為中共領

導人瞭解這麼做代價太大，失敗的可能性也很高。部分中共決策者

承認美國的安全承諾會帶來穩定；惟中共仍然希望限制美國遏制

中共的能力。也就是說，中共尋求其行動自由的最大化，當美國企

圖遏制中共時，將可運用各種方式與之對抗。因此，若美國直接危

害中共利益(特別是核心利益)，中共就會設法挑戰美國的影響力，



但是中共並不想與美國進行正面對抗或是將美國趕出這個區域。

更進一步來說，中共多樣化的戰略，正改變美「中」關係的經營

方式。由於中共增進繁榮、確保安全及提升國際地位的資源已更加

豐富(此時，中共感覺美國相對的衰弱)，北京變得不太願意對美國

投其所好，而且更有能力抗衡來自華府的壓力，甚至能夠形成勢均

力敵。美國以雙邊外交為主，藉以形塑中共國際行為的傳統方法，

已經面臨新的瓶頸。

中共在亞太區域的優勢，漸漸改變了美國在該地區盟邦與友

邦關係的本質。當中共在經濟、金融和軍事事務的重要性上升時，

美國的盟邦與友邦對華府的需求與期待亦會有所改變。在某些情

況下，美國的政策及安全承諾將變得更為重要，因為這可以讓亞洲

國家更有自信與中共交往。然而，沒有任何一個國家想要在美國和

中共之間做出選擇；沒有任何一個國家想要讓美國離開而由中共主

導這個區域；也沒有任何一個國家想要跟抑制中共的行為有所牽

連。所以當中共持續放大他們的經濟發展和區域安全規畫時，華府

將很難與亞太區域內的盟邦、友邦及其他國家、甚至區域外國家，

發展出排他性的互動與合作。(詳見第八章)
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第一章

前 言

近十年來，中國大陸的經濟和外交利益已經逐步擴張到亞太

區域之外，目前甚至已經擴及全球。中共活躍於現今某些議題和區

域，對照中共過去的外交考量，這些區域的重要性尚屬次要，特別

是拉丁美洲和中東。中共外交正影響全球體系幾乎所有階層的國際

關係行為；而其相關決策也影響著國際的觀點、關係、組織、進程。

中共已然成為國際體系處理(假如未能解決)許多傳統和非傳統安全

議題的核心。1 在其戰略周邊，也就是亞洲，中共已成為強權，深入參

與經濟和安全事務的各個層面。成為改變區域秩序關鍵力量的中共，

更將於未來進一步確保其在亞洲的核心地位。

這些趨勢引發下列問題：中共躋身區域強權並參與全球事務

的目標是什麼？中共將如何實現這些目標及對各個區域的影響為

何？中共的國際行為將會朝著什麼方向行進？隨著經濟和軍事能

力增強，其外在利益和外交政策將會如何改變？最後，中共外交政

策的目標是否符合美國的經濟和安全利益？

某種程度而言，中共領導階層早已明確回應這些問題。中共決

策者表示「和平、發展與合作」是中共外交政策的主要特性，他們主

張中共外交政策旨在「爭取一個和平穩定的國際環境，為全面建設
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小康社會創造條件」。最近，中共領導人表明堅持在「和平發展」之

國際戰略下，建構一個「和諧的世界」。2 

中共政府部門對其外交政策進行公開討論時，這些口號總是

朗朗上口。然而，這些口號與政策顯然並不能令人信服，致使外界

對中共感到困擾及疑慮。中共這些目標並非蓄意不實，或以巧言包

裝公然抑制美國的「真實」意圖；而是未充分說明龐雜的各項利益

和行動。中共的官方態度對於外交政策相關層面的觀點、動機及政

策顯得相當保守；然而，正是這些觀點、動機及政策，共同建構了中

共的國際行為。由於這種保守態度，外界當然無法掌握中共外交事

務的動態，亦難以從外部解讀中共的行為。因此，想要回答中共現

在和未來的意圖為何，分析家必須回到研究機構，把中共的發言、

分析和行動(以及這些事項所隱含的各種動機)詳細予以組織，如此

才能瞭解中共身為區域強權和參與全球事務的目標為何。

為了達到這個目的，本專題研究將檢視中共目前及未來的「國

際行為」。此處的國際行為泛指一個集合名詞，包含中共的外交

「關係」(雙邊和多邊)，以及用來實現外交關係的外交「政策」。本

研究亦將探究中共對於區域和全球利益的想法為何，而追求這些

利益的戰略及政策，又將對亞洲和全球產生何種直接的意涵。此

外，瞭解中共外交政策所隱含的觀點、戰略及手段，亦可闡明中共

國際行為的未來走向。

本專題研究將中共國際行為分為幾個層次，俾於各層次增進我

們對中共當前外交行動和未來方向的瞭解。這些層次包括：(1)中共

決策者藉由歷史「透鏡」所看到的世界，以及中共在其中的角色。

(2)中共對當前國際安全環境的觀點。(3)中共外交政策的目標。(4)
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中共追求目標的特定外交政策行動(詳如圖1.1)。考量中共國際行為

改變的幅度及速度，此種分層方式試圖提供一個分析架構和分類模

式，用以評估中共目前及未來的外交意圖，以及可能對美國產生的

意涵。然而此種分層方式並非試圖解釋中共外交和國家安全政策的

所有層面。例如，本專題研究並不會談論中共軍事現代化，以及中共

在東亞的軍事行動，這類題目已經超出本研究的分析範圍，屬於另

一項獨立研究的題目。3

為了研究中共國際行

為，本專題研究廣泛引用

中共公開著作及西方分析

家的看法。這些原始資料

由大量的訪談構成，時間

範圍涵蓋2005至2008年，

人員包括參與中共外交和

國際安全事務研究及決策

的官員、分析家及學者。

本 專題 研 究 除了前

言和總結之外，包含六個

獨立章節。接續前言，第

二章將透過各種透鏡，檢

視中共決策者和分析家思

考中共在全球事務中的角色。這些透鏡源自中國悠久的歷史和長

期存在的國家重要任務，說明及反映出中共歷來外交決策過程的

傾向，而且也代表中共國際行為長期以來的特性。第三章探討中共

圖1.1　中共國際行為圖解

外交政策

行動

外交政策目標

國際安全環境觀點

外交政策觀點

歷史經驗

長期外交要務

資料來源：RAND MG850-1.1
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對當前國際安全環境的觀點，特別聚焦於其所認知的挑戰。第四、

五、六章接續探討中共身為國際行為者的現行外交「目標」，以及北

京當局為達成目標所採取的特定「政策」。中共外交行動的意義及

關聯性將會接續上述章節的鋪排加以陳述。

承接第二章到第六章的分析，第七章著重探討中共追求遠程

和近程目標時所將面臨的多種挑戰。本專題研究的結論部分(第八

章)，將扼要說明這份專題研究的諸多論點，據以針對當前及未來

中共國際行為的內容，作出分析判斷。該章節置重點於美「中」全球

利益的聚合與分歧，進而評析美「中」關係後續各項發展。
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註釋

1 Avery Goldstein, Rising to the Challenge: China’s Grand Strategy and International Se-

curity, Stanford, Calif.: Stanford University Press, 2005; Robert G. Sutter, China’s Rise in 

Asia: Promise and Perils, Oxford, UK: Rowman & Littlefield, 2005; David Shambaugh, 

ed., Power Shift: China and Asia’s New Dynamics, Berkeley, Calif.: University of Califor-

nia Press, 2006.中共對國家目標的評析，請見閻學通，《國際政治與中國》，北京，

中國：北京大學出版社，2005。

 但有一些學者，例如羅勃特‧塞特（Robert Sutter）認為中共的區域和全球影響力

的有關說法已被過度誇大。Robert Sutter, “ China’s Rise in Asia—Promises, Prospects 

and Implications for the United States,” Occasional Paper Series, Honolulu, Hawaii: Asia-

Pacific Center for Security Studies, February 2005.

2 中共官員針對中共外交政策的用詞，取自楊潔箎，〈改革開放依賴的中國外交〉，

《求是》（網路版），第18期（2008年9月16日關於和平發展，請見《中國的和平發

展道路》，北京，中國：國務院新聞辦公室，2005年12月。關於和諧世界的建構，

請見Bonnie Glaser and Evan S. Medeiros, “The Changing Ecology of Foreign Policy 

Decision-making in China: The Ascension and Demise of the Theory of ｀Peaceful Rise’ 

” China Quarterly, Vol.190, June 2007, pp.291-310.

3　 這份專題研究的內容包含中共軍事外交，因為在中共塑造外部安全環境的作為上，

這是相對較新且重要的部分。（詳見第五章）
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第二章

中共外交政策觀點

中共的國際行為主要受到三片關鍵性的歷史「透鏡」所影響。

中共決策者在審視外部環境，思考該在國際事務中扮演什麼角色，

以及如何推展政策行動時，這三片透鏡左右了他們的觀點，反映出

中共對國際體系及其國際地位的成見，同時也傳遞了中共對其國家

角色概念的主張；但這些想法卻幾乎未曾經由官員正式傳達，亦未

記載於官方文件，而是普遍存在於中共對外交關係和外交政策的

研究、分析和決策之中。1 

三片透鏡

國家復興

首先，中國大陸人民普遍相信中國正處於重新取得過去「大

國」地位的道路上。中共決策者、分析家和媒體將其現在的崛起形

容為回到以大國身分處於世界正確地位的「復興」或「振興」。他

們經常談論中國在漢朝、唐朝和明末清初時期對世界的巨大影響

力，即便當時中國與古希臘、羅馬帝國、拜占庭或印度的接觸非常

有限。2 中共《環球時報》曾發表評論表示：「中國正處在一個『大

而趨強』的歷史進程中。」3 對大多數中國人而言，當前國力持續上
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升，意味著中國第四盛世即將來臨；他們指出在過去的朝代中，中

國是個高度進步、文化燦爛和科技先進的社會，對全球經濟擁有重

大貢獻，因此地位受到國際景仰和尊敬。4 

當談論到上述中國歷代盛世時，中共決策者和分析家咸認中

國從未以武力及壓迫手段進行霸權統治(亦即「霸道」的概念)，而

是個溫和且仁愛的泱泱大國(亦即「王道」的概念)，以道德優越、文

化豐富、經濟繁榮和科技發達來吸引其他國家。對大多數中國人而

言，中國正在回復成為仁愛的泱泱大國，擺脫自1840年鴉片戰爭以

來，持續一百五十年之久的衰敗歷史。5 

此外，雖然如今大多數中國人認為中共正邁向「大國」之路，

但是決策者和學者並未明確定義何謂「大國」。中共對「大國」的觀

點，似乎意味著任何重大國際決定，只要影響中共利益(依據中共

自己定義的利益)，中共都必須參與(依據中共的主觀認定)。其他大

國的敬重，亦是中共討論何謂國際體系中的大國時，一貫存在的特

性。直到目前為止，除了防止受到外強欺壓和提升綜合國力之外，

中共的評論文章很少討論將以大國身分做些什麼。

中國過去是個溫和強權的主張，並非僅是中國人基於民族主

義的自誇之詞(儘管有那麼一點)，更是中國人認為中國有權在全

球角色中佔有一席之地的主流意識。憑藉擁有大量人口、悠久的

歷史、豐富的文化傳統、龐大且融入全球的經濟規模、聯合國安理

會(UNSC)常任理事國和核子武器，讓中共自認確實有理由是個大

國。重要的是，由於認為中國過去是個「偉大」的強權，因此中共自

然希望目前在國際事務上的地位提升，能得到其他國家應有的對

待。清華大學學者閻學通就這麼表示：
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中國崛起是必然的事實……(中國人)認為中國的衰敗是應該改正的

歷史錯誤……中國人認為中國崛起只是重新得到中國失去的國際地

位，而不是獲得新的事物……中國人認為中國崛起的目的是恢復平等

地位，而不是超越其他國家。6	

受害者心態

中共相關文獻裡的第二種觀點認為，他們是受到西方列強和

其他外國強權(尤其是日本)欺凌的受害者，承受了「百年國恥」。自

從鴉片戰爭以來，中國不斷受到外權侵略、割據和削弱，直到毛澤

東在1949年建立中華人民共和國政權後才告結束。這是大多數中國

人揮之不去的歷史記憶，影響他們的觀點和國家認同；中共自從建

政以來就不斷鼓勵這樣的說法，讓人民對中共產生認同，並當做助

長中共合法地位的工具。中共還宣稱將會保護中國，避免受到外國

的西化或分化。

這種受害之說的流傳，造成中共對於任何侵犯主權和領土完

整的潛在可能十分敏感；亦造成中共在國際事務和外交工作上，強

烈重視平等對待、互相尊重和內政不受干涉等原則。7 這也增強了中

共對於恢復大國地位的想法更加覺得理所當然。的確，中共的受害

者心態和恢復大國地位的努力是一體兩面，共同驅使中共致力在現

代國際關係中重獲「正確角色」。8 

此種受害心態近年來已有所演變。中共官員和學者所討論的

「大國心態」，已著重於強調中共經濟發展上的重大成就和國際事

務上逐漸提升的地位。然而，受害者的論調仍然存在，而民族主義



��  ☆  中共的國際行為��  ☆  中共的國際行為

色彩強烈的辭令也總是表現在中共的外交事務上；當美「中」和美

日關係之間發生危機時，這種心態對於公眾意見和政府決策有著

相當明顯的影響力。9  

防禦性安全觀

防禦性安全觀是中共考量對外事務的第三種普遍看法。此項

觀點存在已久，其歷史背景為害怕外國強權試圖抑制中共(崛起)，

對其進行壓迫(在危機發生時 )，或是利用中共內部問題，趁火打

劫。這種憂懼源自於中共官方的歷史觀，清算著自從鴉片戰爭以來

外國強權對中國的侵略和西化，以及冷戰時期美國及蘇聯企圖阻

撓中共發展核武和統一台灣的目標。中共利用這種歷史論述來支

持自己的合法統治地位，讓人民認為共產黨是讓中國免於衰弱和

分裂的救星，但後遺症是對外國的意圖存有很深的不安全感。

這些不安全感不僅充分反映在中共各種官方政策上，同時對

於瞭解中共領導人的外交意圖也至為重要。中共領導階層公開表

示「中共從未尋求霸權和進行擴張」，中國的文化傳統是「崇尚和

平」、「重視防禦」和「團結統一」。10  中共領導階層強調在本質上並

不會對其他國家構成威脅，然而卻在歷史上不斷面臨周邊國家和大

國為了區域利益所帶來的安全威脅。中共聲稱他們從未企圖奪取、

侵略或占領其他國家的領土。他們經常強調過去因為領土爭議動用

武力的紀錄相當有限，就算動用武力，目的也只是為了懲罰外國率

先挑起的爭端。談到過去軍事干預行動時(例如韓戰、中印戰爭和越戰)，

這些論點普遍出現在中共的歷史文獻，宣稱中共進行的是「防禦性」軍事

行動，而且爭端是由激進的外國對手挑起(這些說法在西方歷史學家之間



��  ☆  中共的國際行為��  ☆  中共的國際行為 第二章 中共外交政策觀點 ☆  ��

引發爭議)。

這種防禦性安全觀顯示，中共在政策上高度重視周邊充分安

全，特別是和邊疆防禦及領土完整有關的議題。中共領導人相當擔

心外國政府會使用武力或其他壓迫手段(例如禁運或貿易制裁)，強

迫中共做出違背心意的決定，特別是在發生軍事危機之時。舉例而

言，中共核武原則的文獻就一再強調必須持有足夠的核武能力，以

避免受到核武對手脅迫。顯然中共並非針對避戰的軍事目的，例如

核子大戰，而要求持有大量和多樣化的核武。11 

在外交事務上，中共已經開始著重思考「安全困境」的問題，

這無疑是中共在思維上的重要演進。從1990年代中期開始，中共

的官員和學者逐漸理解其某些行動(用來保護中共的安全利益)，已

經被周邊國家視為威脅；中共決策者開始瞭解他們的「防禦性」行

動，會刺激其他國家做出一些反應，造成東亞安全競賽，不利於區

域穩定。12 中共這項認知，促使其在外交工作上更加重視安全保證

的推展，這個主題將在後續內容中深入說明。

長期外交要務

中共這三片歷史透鏡進一步影響其存在已久的外交要務：主

權和領土完整、經濟發展、國際尊重和地位。相較於抽象的歷史透

鏡，這些要務顯得相當具體，並從1949年建政以來，就一直驅策著

中共的外交和安全政策。這些外交要務其實早在1978年之後便已

存在，然最近25年以來，在政策上的表現不盡相同，領導人所重視

的面向也各有所變化，而且將會持續不同。相較於毛澤東的外交政
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策重視主權、領土完整和國際地位(與他的其他革命思想相比較)，

改革時期的中共領導人明確且持續將外交關係置重點於國家經濟

發展。13 

主權和領土完整

捍衛主權和領土完整是中共的核心國家利益，其外交政策則

明確表現出追求邊境安全、促進統一台灣、限縮中共領土的外在威

脅(包括領海主權宣示)，並期望將外國對中共發展和內政的干預減

至最低。14 中共與14個國家接壤，其海岸線長度大約1萬4,500公里。

過去60年來，中共和主要鄰國曾發生過數次領土及領海的衝突。處

理這些領土爭議以及防止外強入侵，已成為中共外交工作的當務

之急。1980年代成功交涉收回香港和澳門，就經常被視為是鄧小平

在外交政策上的重大成就。當然，確保大陸最終能夠統一台灣，也

是中共長久以來，捍衛主權和領土完整的主要目標。

近年來，中共認為「分裂集團」，諸如新疆信奉回教的維吾爾

族和西藏流亡精神領袖達賴喇嘛，已對其領土完整構成內在威脅。

中共當前外交政策特重對抗恐怖主義，就是希望避免這些集團與

基地組織，或其他擁有高度能力的恐怖集團相互聯繫。中共內部所

形成的外交政策共識，亦將以捍衛主權和領土完整為優先。15 

經濟發展

改革開放時期，經濟發展已經成為外交政策的優先項目。為了

改善中國大陸人民的生活水準，提升中共的「綜合國力」，完成大

國復興之業，中共過去30年來一直致力確保穩定的外部環境。鄧
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小平曾經在1992年指出「發展才是硬道理」，這句名言至今對中共

的外交政策仍然影響深遠。中共總理溫家寶就表示：「發展是硬道

理，不僅是解決國內一切問題的基礎，也是增強我國外交實力的基

礎。國家間的競爭，基礎在實力。」16 中共社科院知名的國際關係學

者王逸舟詳細解釋了經濟發展與外交政策的邏輯關係：

對於中國國家安全的主要威脅，不是任何外敵的入侵或其他戰爭，而

是中國自身能否保持穩定、有序、健康的發展……。政治發展、文明

發展、社會發展、價值發展，這些都是發展範疇的題中應有之義。在

以經濟發展為中心的前提下，上述全方位立體化的發展，將使中國在

新世紀大大提升自己的國際位置上的層級和影響力，中國外交的施

展自然也有會更加堅實雄厚的力量基石。因此，盡一切努力保障中國

的發展，既是內政的需要，也是外交本身的需要。17 

強調改革發展的前25年(至2002年左右)，中共的政策主要放

在求得人民「溫飽」，亦即達到所有人民吃飽穿暖的經濟發展程

度。2002年11月第十六次黨代表大會(第十六大)，江澤民宣布中共

已達到該種程度；隨後他設定新的發展目標，宣示中共未來20年內

要「全面建設小康社會」。儘管江澤民談話的真實含意尚待釐清，

但這通常意指中共試圖在2020年成為擁有大量中產階級，穩定繁

榮的中等強國。

中共能否持續掌握中國大陸的統治權，有賴於經濟持續發展。

中共持續提升中國大陸生活水準的能力，已經成為中共維持執政

合法性的基本條件。在中共意識形態基礎逐漸消蝕之際，經濟發展
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的思維已經取而代之，因此中共領導階層必須為人民提供更多經濟

發展機會，才能繼續掌權。

國際地位

中共決策者和學者長期認為，中共應是受到國際敬重的大國，

並以此等地位視為其國際行為的核心要素。中共自1949年建政以

來，其領導階層論及中共的國際地位時，傳統上總會強調中共是聯

合國安理會常任理事國、擁有核武、幅員廣大、人口眾多，以及具有

歷史傳承的亞洲主要強權。隨著毛澤東時代過去，改革開放時期到

來，特別是自從蘇聯瓦解和天安門事件發生之後，中共對國際地位

的觀點已經有所改變；惟中共領導人仍然堅持，甚至執著認為，上

述特質是中共成為大國的指標。18 雖然不清楚中共領導人如何權衡

隨著時間變化的國際地位，但全力提升國際地位一直都是其制定外

交政策的主要目標。19 

同樣的，基於對國際地位的強調，中共在國際政治上相當重視

形象和聲譽問題。中共在意形象是希望被接納為國際社會成員，避

免被排斥或孤立，特別是在國際組織內部。20 此外，中共重視聲譽，

是因為相信只要聲譽受到正面評價，就可以從貿易、援助、科技和

投資的管道中獲取實質利益。1989年天安門事件發生後，中共積極

透過外交手段重建國際形象和國際聲譽，正是因為中共外交政策

相當重視這些象徵和實質利益。從1990年代開始，中共政府致力樹

立「負責任的大國」地位，就是這個傳統外交要務的最新表現。21 

鑑於中共過去一直想在國際體系中爭取強權地位，縱橫捭闔

於各大強權之間，現在轉而重視國際地位的非物質特性，外界不禁
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感到有所疑問。22 其實，這是因為很多中共戰略家認為國際地位也

會影響中共能否在世界權力核心中佔有一席之地，對確保中共權力

和影響力的增長至關重大。中共決策者和學者認為，提升中共國際

地位非常重要，因為中共在全球的政治影響力持續增加，已經引起

其他國家關切。換句話說，提升中共的形象和聲譽(包括相關政策)

將有助中共緩和外界對「中國威脅論」的擔心，使中共成為強大、

富裕和深具影響力的國際成員時，不至於面臨太多障礙。23 

中共致力獲得國際敬重和提升國際地位，也表現在各種政策

和行動上，包括中共對國際規則、規範和制度的支持。中共決策

者和學者經常談論中共在國際組織中扮演了更積極和建設性的角

色，例如聯合國安理會、世界貿易組織和各種區域安全機構，意圖

彰顯中共是一股穩定且著重經濟發展的力量。中共分析家經常表

示，中共積極參與多邊機構和非傳統安全議題，就是要成為負責任

的大國。根據中共大使王毅的說法，這種行動提升了中共的國際地

位，並且構成「中國邁向世界一流大國行列的試金石」。24 
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第三章

中國大陸國際安全環境現勢觀點

中共高層對於外交政策的制定，係以外部安全環境評估所積

累的經驗為基礎。當中共內部針對外交目標與政策方向進行論辯

時，外部安全環境評估往往扮演整體考量的角色；因此，若安全環

境的觀點改變，中共國際行為亦將隨之產生變化。1 本章將就六大主

流觀點，探討中共決策者與分析家當前所特重之安全環境面向。2 

在此之前，首先必須先針對兩項影響中共當前安全環境觀點

的基本主張加以說明。第一項廣為接受的主張為，中共未來必將

(並且會逐漸增加)與國際社會緊密連結。中共領導階層瞭解中共現

行之成長模式與全球化進程息息相關，因此無法自外於國際社會。

欲達成國家復興目標，中共亟須仰賴持續而密切與全球和區域強

權、市場及組織產生互動。2008年中共國防白皮書指出：「中國的

前途命運日益緊密地同世界的前途命運聯繫在一起。中國發展離

不開世界，世界繁榮穩定也離不開中國。」3 儘管2008年秋天發生

全球金融危機，造成中共經濟成長急速下滑，胡錦濤仍然在2008年

12月中央經濟工作會議中再度確認，中共融入全球經濟的方向正確

且應該持續進行。4
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第二項主張則是，中共高層和學者普遍無法確定威脅的範圍

和程度。對某些人而言，中共目前正處於兩百年來最安全的環境之

中，全球影響力和國際地位都在持續上升。但也有人認為，中共仍

然面臨多種安全威脅且數量漸增，正挑戰中共完成大國復興使命的

能力。此兩種觀點之間的相互較勁，體現在中共主要的安全評估中

(例如每兩年撰寫一次的國防白皮書)；但這些辯論實際反映在中共

政策上卻相當有限。由於領導階層強調決策共識，並且在中國共產

黨內部推動思想統一，故在實際決策上，此種辯論所造成的影響已

經獲得相當程度的和緩。5 中共的評估報告(包括公開和內部)最終

對此所做出的結論是，應在外部威脅和機會之間取得相對平衡，而

這樣的結論也就成為中共看待未來國際安全環境的重要指標。

中共當局目前的立場，持平而言是認為正處於「有利」持續成

長和發展的外部安全環境。如同後續文章所表述，整體考量多項因

素後，中共領導階層相信當前環境應可為中共持續發展綜合國力

和建設「小康社會」提供20年的戰略機會之窗。如果可以的話，中

共高層希望盡可能延長這項契機的時間。

大國衝突

中共對於外部環境的評估，其中一個主要且持續存在的特徵，

就是認為大國之間爆發戰爭的可能性很低，因此國家發展不致於

受到影響。2008年中共國防白皮書就指出：「維護和平、制約戰爭的因素

持續增長……世界性的全面大規模戰爭在較長一段時間內可以避免。」6 

但是，這並不表示中共戰略家認為美「中」之間不可能因為台灣問題爆發
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戰爭(不可否認，共軍正在針對這個突發事件積極準備中)，而是代表就一

般情勢而言，中共認為主要強權之間的關係已經有所改變，彼此發生武裝

衝突的危機自從冷戰過後，已經得到緩和。

這個重要結論，剛開始是由鄧小平於1980年代中期提出，和毛

澤東認為世界可能「早打、大打、打核戰爭」的評估完全不同。鄧小

平的結論顛覆了毛澤東的悲觀看法，為其邁向國際主義的外交政

策、促進經濟發展的理念奠定基礎。這項初步的定調其後由中共

高層在1985年進一步加以整理，提出「和平與發展是當今時代的主

體」。鄧小平在1980和1990年代不斷提及此項核心結論，使之成為

改革時期外交政策的論述基礎；中共外交政策談話至今仍然延用

這套論述。7 

隨著1990年代晚期美「中」關係急速惡化(起因於包含中共貝

爾格勒大使館遭美軍意外轟炸的數起事件)，中共內部針對「和平

與發展」是否仍然適用於描述其外部安全環境，發生過一場重大

辯論。在內部進行充分討論後，中共領導人做出結論，指出這項核

心假設仍然沒有改變。8 根據這項戰略性結論，江澤民於2002年第

十六大宣稱，未來20年將是中共成長發展的「戰略機遇期」。江澤

民對外部環境的描述獲得胡錦濤確認，成為延續改革時期外交政

策的理論依據，進而促使中共穩定進行經濟發展，或者廣義而言，

積累中共的綜合國力。9 前中共大使沈國放就在2007年6月的演講

中表示：

本世紀20年是中國必須緊緊抓住且可大有作為的重要戰略機遇期，

它對於中國全面建成小康社會具有戰略意義。中國的外交政策、方針
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策略及外交活動都是圍繞這個目標制定和進行的，一切外交工作都

是為了實現這個目標。10 

儘管主要大國之間爆發戰爭的可能性很低，中共仍持續關注

許多正在滋生的威脅，對中共、亞洲和全球穩定所產生的影響。

2008年中共國防白皮書就針對這些威脅做出全盤評估：

世界和平與發展面臨諸多難題和挑戰。圍繞戰略資源、戰略要地和

戰略主導權的爭奪加劇，霸權主義和強權政治依然存在，地區動盪

擴散，熱點問題增多，局部衝突和戰爭此起彼伏。發端於美國的金

融危機影響加深，世界經濟發展中的能源、糧食等問題嚴峻，深層

次矛盾凸顯，經濟風險的聯動性、系統性、全球性特點明顯。恐怖主

義、環境災難、氣候變化、嚴重疫病、跨國犯罪、海盜等問題日益突

出。11 

中共戰略家引證2000年代美國與歐盟，以及美俄之間的緊張

關係，指出大國之間的衝突及矛盾正在加深，這些衝突將成為全球

紛擾的來源。許多中共分析家將這些衝突主要歸因於美國實行「單

邊主義」政策。中共國防白皮書，包括2008年發行的版本，不斷提到

「霸權政治」是使國際安全事務不穩定的力量；這點反映中共普遍

對美國外交政策與作為所抱持的看法。12 中共前國務院副總理及資

深外交政策官員錢其琛的一份簡短發言(一個事後公開的內部直率

談話中)，可以充分代表中共菁英分子如何看待目前的大國關係：
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美國要搞單邊主義，但難以包打天下。……在未來相當長一段時間

內，大國關係將繼續保持既合作又競爭、既借重又牽制、既較量又妥

協的態勢，其中合作的趨勢大於衝突的趨勢，大國之間將保持一種

穩定的相互關係。13 

從中共最新三份國防白皮書中，我們可以發現另一個中共相當

關心的現象，即國際政治漸趨軍事化將成為區域和全球不穩定的

來源。2008年中共國防白皮書提供了近幾年來最為明確的分析評

估：「軍事安全因素對國際關係的影響上升。在綜合國力競爭和科

學技術發展的推動下，國際軍事競爭更加激烈……。各國更加重視

以軍事手段配合外交鬥爭，一些地區局部軍備競賽升溫，國際軍控

和防擴散體制面臨重大挑戰。」14 

對中共而言，這些趨勢反映了主要強權之間的關係，直接影響

中共對亞洲安全穩定的評估(這個區域對中共具有最高的戰略重要

性)。儘管「亞太安全形勢總體穩定」已經成為經濟日益相互依存和

多邊組織影響力的來源，中共高層仍然相當關心美國在其中扮演

的角色。2008年中共國防白皮書就指出：「美國保持對亞太地區的戰

略關注和投入，強化軍事同盟，調整軍事部署，增強軍事能力。」15 此

外，中共亦擔心宗教、種族、資源和領土爭議，可能會在中共周邊地

區激起有限、局部的衝突。

全球化和多極化

中共如何看待全球化的影響，以及國際關係趨向多極化發展，
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係中共解讀其外部安全環境的核心要件。他們以對這兩種趨勢的

定見，做為測度經濟實力、全球相互依存度，以及持續發展所需戰

略空間與時間的重要指標。

全球化

中共決策者和學者指出，全球化已然於冷戰結束後重新界定

國際間的政經互動關係，對中共而言，此種現象將導致機會與限制

並存。兩者相較之下，他們認為全球化提供的機會大於限制。全球

化強化了經濟實力的重要性，加深國家之間的相互依存關係，提高

了經濟互惠合作的機會。因此，中共高層強調在全球化的世界，應

該重視經濟外交的價值，並具備「軟實力」。他們認為這些趨勢有

助於中共從中獲益，使其得以擴張影響力。針對中共如何看待全球

化帶來的正面影響，沈國放如此表示：

以全球化為代表的歷史大趨勢及其造成的體系轉型在根本上是有

利於中國和平發展的，給中國帶來更大戰略空間和迴旋餘地。

一方面，全球化下各國各經濟體相互依存不斷加深，各國更加重視

並加強經濟外交，世界各國和各民族之間利益多元化、政治多極化

和文化多樣性趨勢在不斷加深。

另一方面，全球化造成的衝擊改變著世界政治和地區政治，塑造著

新的國家行為，也向世界各國提出了構建和諧世界的要求。規則全

球化時代外交新思維已成為世界各國矚目的一個新課題。16 
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同時，中共分析家亦注意到全球化的代價和危機：全球化讓

經濟和社會的不公平現象更加惡化，已發展國家從包含中共在內

的發展中國家獲得不均衡的利益，導致發展中國家受到西方經濟

和科技優勢的支配，逐漸形成「南北關係」緊張和「新經濟殖民主

義」。對中共而言，這些趨勢並不全然有害。南北關係緊張和不公

平現象，讓中共得以在全球化受益國和受害國之間，扮演雙方的橋

樑，因為中共有能力同時和兩大集團進行溝通。對中共而言，這個

角色可以提升中共的信譽，擴張其在發展中國家的政治與經濟影響

力。17 

多極化

冷戰結束之後，中共分析家大多預測世界將從兩極體系快速

進入先是由美國主導的單極體系，最終成為多極體系的世界格局。

然而令中共失望的是，1990年代大國之間朝向多極體系演進的速

度，遠遠慢於預期。中共決策者對於美國維持單極主導地位的能

力，既驚訝又關切。中共許多分析家原本認為冷戰結束後，亦即

1990年代早期的「國際格局」應該是「一超多強」，而且最終成為多

極體系是大勢所趨。但是到了1990年代晚期，由於美國出乎意料地

持續掌控世界經濟和軍事權力的主導地位，中共人士普遍把國際

格局修正為「一超更強，多強不強」。18 多極體系發展緩慢，以及特

別是美國維持全球主導地位的能力和單方面使用武力促進利益的

傾向，已經成為中共高層和戰略家長期關注的對象。

然而，此種觀點不久便發生變化。近五年來，許多中共人士評

估認為，全球秩序的鐘擺，必將大幅擺向多極體系。這是目前中共
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官方的決策，亦是中共在政策制定及執行上的重大發展。胡錦濤

2007年10月在第十七大所發表的報告，是迄今最樂觀的評估，報

告中提及：「世界多極化不可逆轉。」這個觀點比江澤民在2002年

第十六大所做的報告更加明確，因為江澤民認為多極化的「趨勢」

是在「曲折中發展」。19 (他在1997年第十五大報告時，保守地宣稱：

「世界格局正在走向多極化。」)20

中共決策者和學者現在普遍認為，美國在某些事務上的相對

影響力逐漸降低，因此多極化的趨勢正在加速推進。在多極化的評

估中，中共指出美國是金融危機的始作俑者，而且經濟發展已經相

對下滑。世界各國對美國感到不滿，並且刻意疏遠美國，一方面這

是因為美國入侵伊拉克，另一方面則是因為美國對恐怖主義發動全

球戰爭。中共決策者和分析家認為，美國針對恐怖主義所發動的全

球戰爭行為，削弱了美國的經濟和軍事力量，甚至國際合法性。一

位中共資深外交官就指出：「美國單極獨霸戰略不斷遭挫，對外戰

略有所收縮。」21 如今許多中共分析家和學者估計，真正的多極體

系可能會在往後20到30年成形。

此外，中共認為多極化體系加速推進，新興強權亦在其中扮

演重要推手，例如印度、巴西、墨西哥和中共以及「二十國集團」

(G-20)等相關組織。中共外交官員就表示：「新興地區大國和區域

集團加速崛起，在國際上的話語權增加。」22 儘管中共戰略家瞭解

多極體系出現仍需等候一段時間，但是他們認為新興的強權和相

關國際組織將加速推進這個趨勢。2008年中共國防白皮書確認了

這個觀點：
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經濟全球化和世界多極化深入發展。全球工業化、信息化進程加

快，經濟合作方興未艾，各國經濟的相互依存、互聯互動進一步增

強。國際戰略力量消長變化加快，大國之間合作與借重上升、競爭與

制衡繼續發展，新興發展中大國群體性崛起，國際體系孕育著深刻

調整。23 

美國權力和強國關係

中共第三項主流觀點的界定與當今國際體系主要大國之間的

權力分布有關。中共向來以講求「現實政治」聞名，這種考量對其

決策者具有深刻影響。中共分析家經常討論評估國際之間單極體

系和多極體系相互較勁的力道。如同上述，儘管過去曾經遭受挫

敗，中共決策者仍然認為目前的趨勢明顯有利於多極體系成形，因

為新興強權正在茁壯，美國國力相對之下則逐漸萎縮。中共對於強

國關係的分析，非常著重於美國權力的消長、美國在全球政治的角

色和美「中」關係。

美國目前在國際事務的相對主導地位，讓中共決策者相當不

安、積怨已久，並稱之為霸權；其地位引起了中共決策者不同程度

的關切。24 最普遍的情況是，許多中共人士擔心美國將企圖遏制中

共的經濟、外交和軍事能力的發展，尤其是其遏制手段影響到中共

在東亞的地位時。這種觀點普遍存在於決策者、學者、軍官和一般

人民的意見之中。2008年中共國防白皮書就指出：「『美國保持對

亞太地區的戰略關注和投入，強化軍事同盟，調整軍事部署，增強

軍事能力……。』令中共面臨『外部的戰略防範和牽制』」。25 
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中共普遍關切美國的戰略意圖，尤其是涉及台灣的問題時，便

特別敏感。美「中」之間對台灣地位的明顯差異是中共最為密切關

注的議題，因為此點牽動其核心國家利益，也是最可能爆發武裝衝

突的因素。美國和中共都在為這樣的衝突進行軍事準備，凸顯出互

相視對方為潛在敵人的程度。大多數中共人士認為美國對台政策，

特別是美國對台進行軍售，是企圖阻撓兩岸統一，以避免中共崛起

最終使得美國相形失色。因此，中共認為，美國的主要戰略目標是

阻礙與侷限中共崛起，而反對美國對台政策則是一項重要因素(但

不是惟一因素)。

除了台灣問題之外，許多中共人士認為華府自視道德優於北

京，拒絕承認中國共產黨的合法統治地位，並且企圖把民主制度強

加於中共。他們覺得美國基於自身的優越感，因而偏好採取單邊行

動和強制外交，試圖長期確保美國在國際事務上的主導地位。

中共對美國意圖的敏感與高度關切雖鮮少由官方「直接」表

達，但是這些主題不斷出現在學者和分析家的著述之中，而且討論

範圍遠超過軍事層面。26 中共許多人士把美國對「中」政策和相關

辯論，例如重新評估「人民幣」的幣值、中共經濟改革、雙邊貿易逆

差、中共在東亞扮演的角色，或是人民解放軍現代化，解釋為美國

削弱中共和遏制崛起的作為。即使是中共主流派的重要國際關係

學者黃仁偉也這麼形容美國政策：

美國試圖以它主導的國際規則來「規範」和限制中國的國際行為，

延緩中國的發展速度，防止進而消弭中國挑戰美國霸權的潛在威

脅……。



��  ☆  中共的國際行為��  ☆  中共的國際行為   第三章 中國大陸國際安全環境現勢觀點 ☆  ��

美國企圖提高中國進入國際體系的「民主標準」，通過西方價值觀滲

透把中國從「異質異類」轉變為「同質同類」；同時利用國際體系對國

家主權的侵蝕，使美國和西方力量日益影響中國的內部進程。27 

於是，許多中共戰略家把美國政策描述為交往與遏制「並存」

(相對重要性會隨著時間改變)，並將中共視為亦敵亦友。這個看法

在中共決策者和學者之間已經成為定論。28 

儘管提出這些關切，中共決策者和外交政策分析家現在還強

調華府在管理全球經濟和安全挑戰上，對北京的依賴持續加深。這

個看法始於本世紀初期，尤其在全球金融危機對美國經濟造成損

害和G-20機制成形之後(中共自認在其中扮演主導角色)，這個看法

更為明顯。針對此項觀點，黃仁偉提出以下總結：

一方面，美國力圖利用西方主導的國際體系來控制作為「異類」的社

會主義中國，在把中國納入這個體系的同時限制中國的國際空間，防

止中國的迅速崛起對美國的霸權地位構成挑戰。中美之間在國際體

系轉型的發展方向和力量結構定位上存在著長期的、根本性的戰略

分歧。

另一方面，中國在維持國際體系的穩定性方面，顯示出越來越重要的

建設性作用，使美國意識到中國不是冷戰時期的蘇聯，不是與現存國

際體系相對抗的破壞性力量。在美國維持其霸權的代價越來越高的

情況下，它不得不考慮與中國合作來分擔維護國際體系的成本。29 

中共對美國的主導地位和可能的遏制戰略表達關切之時，亦
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承認美國對中共達成國家復興之最終目標依然相當重要。儘管因

為感覺美國已經相對衰弱而不盡情願，但許多中共人士了解中共要

達到發展目標，就必須和美國維持穩定的關係；至少與美國維持敵

對關係，可能會讓中共脫離目前的發展軌道。針對中共對美國和美

「中」關係看法的複雜性，中共學者王緝思這麼表示：

最近幾年，美國給中國人士的印象持續擴大。美國讓中國人士同時擁

有許多不同的印象：曾經被中國打敗的紙老虎和因為驕傲及過度擴

張導致國力下滑；影響世界和平穩定的獨霸強權；侵犯中國領土完整

和阻礙國家統一的對手；驅動全球經濟，並且持續擴大對中國經濟

影響力的經濟引擎；令人嚮往的社會，孕育出世界上最先進的科技

和教育體制；中國可以學習的現代化模式；意識形態的驅動力量，可

能改變中國的政治命運。30 

儘管對美國擁有這些矛盾的看法，許多中共人士還是把美

「中」關係視為「重中之重」。在1990年代進行政策制定之時，江澤

民特別強調主導中共外交政策的美國因素。31 進入胡錦濤時期之

後，我們並不清楚美國是否仍是主導因素。從2002年開始，胡錦濤

稍微改變了美「中」關係和中共外交政策。即使不是更多，他也是把

同等心思放在中共與亞洲鄰國之間的關係。胡錦濤比較重視和美

國開展實質關係，而不是使用一些情緒性的字眼，使中共看起來似

乎更能忍受雙方的緊張關係，並抗拒美國的要求，但同樣也更願意

在現存和新領域間的共同利益上擴大實質合作。

中共主流的戰略家認為，持平而論，即便世界上權力形式相當
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廣泛，同時還有其他許多重要的關係，包括和其他國家、國家集團

和國際組織之間的關係，但相較之下，美「中」關係仍是中共最重要

的雙邊關係。如此衡量美「中」關係，主要源自三個觀點。32 第一，

美國一直是中共在經濟發展上(貿易、投資和科技)的關鍵來源。舉

例而言，美國向來是中共做大的貿易夥伴，中共持有最多美國政府

債券，而且是美國成長速度最快的出口市場。中美之間經濟相互依

賴的程度很高，這種情況在未來20年不太可能產生重大改變。

第二，美國為亞洲區域安全穩定和航行自由提供重要的國際

「公共財」，使中共可以從中獲得好處。中共亦暗自承認美國的軍

事同盟、安全承諾和前進部署，對亞洲的區域穩定有重大貢獻，有

助於中共過去30年的經濟改革和發展。33 但此種觀點在近幾年已

經開始消失，因為中共變得更加關注美國企圖擴張美日同盟，以及

美國和印度的安全合作。34 

第三，中共要致力確保一個穩定和平的安全環境，就必須避免

和美國發生衝突，或是在地緣政治上公然對抗。和美國進行重大戰

略競爭或是直接爆發軍事衝突，將嚴重破壞中共的安全環境(這比

和任何一個國家爆發衝突都還要嚴重)。此種情況如果轉趨惡化，

則可能會導致中共將國家資源從經濟發展轉移至軍事現代化，這

是中共領導人所不樂見的結果。中共學者在相關文章中提及，中共

崛起需要「時間」和「空間」，並且必須和美國維持穩定關係，這兩

項都相當重要。當然，中共分析家亦認為儘管中共崛起必須和美國

維持穩定的關係(即便不是友好)，但這並非是一個全然的關係。35 

為了和美國在各種利益之間達到平衡，部分中共戰略家主張

中共可以試著接受美國稱霸的現實，同時反對其霸權行徑。換句話
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說，只要不直接危害到中共利益，中共可以接受單極強權的世界格

局。這項區隔使中共決策者和分析家得以在美「中」關係穩定的需

要，和關切美國主導地位及華府單邊使用武力之間取得平衡。至於

這個構想在中共高層領導人之間是否被廣泛接受，目前尚不得而

知。36 

從2004到2005年這段時間，中共對美國權力及其對中共造成

的影響，已經不再像過去那麼敏感關注，因為中共分析家認為美國

在政治上已經受到許多國家排斥，美國的影響力正在減弱，其相對

的衰退也在加速。例如，中共分析家不斷談到美國的全球地位受到

中東情勢制約。黃仁偉對此表示：

於是，美國正在陷入挑戰國際體系的怪圈，它維持現存國際體系的

戰略資產和破壞這個體系的戰略負債相抵，已經越來越入不敷出，

從而動搖其帝國霸權的基礎。這是當代國際體系轉型中一個非常特

殊而重要的現象，也是中國參與和融入國際體系的重要戰略機遇。37 

非傳統安全挑戰

最近五年，特別是發生911恐怖攻擊之後，中共官方和分析家

已經開始重視非傳統安全挑戰可能對中共帶來利益的威脅，包括

恐怖主義、大規模毀滅性武器擴散、毒品走私和人口販賣、環境惡

化、傳染病擴散和天然災害。中共領導階層、決策者和分析家認為

這些威脅的出現，可能且已經直接劇烈影響中共的外部安全環境。

沈國放就認為：
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非傳統安全威脅更加突出，各種新的全球性、跨國性問題層出不窮，

能源市場價格高拉波動、氣候變暖、生態危機、貧富差距、跨國犯

罪、重大傳染性疾病頻發，國際安全形勢不容樂觀。38 

十年前，很少會有中共領導階層對此表示關切，但是今日他們

已普遍接受這種看法。這種轉變很大部分來自中共自身處理此種

非傳統危機的經驗，例如911事件、2003年爆發的嚴重急性呼吸道

症候群(SARS)、持續不斷的禽流感問題、愛滋病在中國大陸快速

蔓延的危機和區域核子擴散。中共外交部就提到非傳統安全問題

「空前複雜和具破壞力……直接威脅世界和平及安全。」39 2006年

7月，胡錦濤在俄羅斯舉辦的八大工業國(G-8)高峰會演說中，就鎖

定這些問題，指出防範非傳統安全威脅是國家政策的優先項目，並

且大致提出處理這種挑戰的方案。這是第一次有中共最高領導人

如此詳細談論非傳統挑戰。40 

中共在2000年代初期之所以突然重視非傳統安全挑戰，自有

其策略性考量。第一，911事件之後，北京開始強調反對恐怖主義和

武器擴散，是希望為穩定和擴大美「中」關係奠定基礎。中共決策

者認為911事件和美國國家安全優先項目產生改變，為維持雙邊更

加長期的穩定關係提供難得的機會。中共領導人相信911事件之後

美國優先項目改變，使中共得以不再成為美國國家安全計畫的焦

點對象。的確，中共決策者和分析家目前就不斷強調美國「仰仗」

與中共合作，共同處理非傳統安全挑戰。41 

第二，中共相當重視藉由非傳統安全挑戰議題，與東亞鄰國尤
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其是區域論壇進行互動，以提升其影響力。中共已經就非傳統安全

挑戰議題，和許多亞洲國家進行雙邊及多邊會談，做為擴大政軍交

流範圍的基礎；北京業已就諸如爆發傳染病的處理方式，擴大和東

亞周邊國家的外交實質合作。此外，中共就非傳統挑戰進行的雙邊

和多邊對話，有助於中共對周邊國家營造溫和及合作形象。這種對

話亦可凸顯中共和美國近幾年重視和東南亞國家，就反恐議題進

行區域安全對話和聯合作戰行動的差異。中共希望強化參與「亞洲

的」國家安全概念，這個概念不只關係到軍事安全，還包括東南亞

國家重視的優先議題，例如國內穩定、經濟發展，並且以共識為基

礎解決兩國爭端。

能源安全風險42

中共強烈關切能源供應問題的時間相對較晚，但卻是影響其

國際行為的重要因素，特別是和中亞、中東及非洲重要供應國的關

係。2000年代初期，當中共的經濟成長和能源需求「翻兩翻」時，中

共進口石油和天然氣的需要，便成為相當急迫的議題。1980至2000

年這段時期，中共的國內生產毛額(GDP)雖然快速成長，但能源需

求增長相對較慢。到了2001年，中共經濟成長的速度超乎預期，使

經濟活動仰賴的能源供應呈現相當緊張的狀態，能源需求成長速

度已經超越國內生產毛額的成長。這種倍數成長的情況，導致能源

需求急劇攀升，包括工業活動和運輸的需要。即便中共在1993年正

式成為石油淨進口國，過去卻沒有基於國家快速成長，妥善防備可

能造成的能源緊張。這個情況導致許多省份短缺石油和煤，而且發
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電量長期不足。這種對能源物資需求急劇攀升和相對的不足，將能

源安全議題推入中共外交政策議程，使中共能源公司瘋狂想要確保

能源供應管道。43 

在中國大陸，能源安全牽涉到兩個問題：價格變動和運輸安

全。中共認為自身在這兩方面都相當脆弱，而這種看法亦塑造了

中共的外交政策。中共對能源安全政策之所以如此認真重視(剛

開始還有點慌亂)，主要原因是中共對原油的需求快速成長，進而

增加對進口原油的依賴。中共在2001年每天需要進口160萬桶原

油，到2007年已經增加到410萬桶；而這種消耗程度，中共原本預期

至2020年才會達到。中共在2003年已經成為世界第二大石油消耗

國(僅次於美國)，並且在2004年成為世界第三大石油進口國(僅次

美國和日本)。44 2008年，中共國家石油需求總量的45%仰賴進口，

其中76%的原油來自中東和非洲(光是中東就占45%)。45 這些數字

還應該這麼繼續談下去：進口原油只能滿足中共10%的能源總需

求。

至少有三個地緣政治考量，驅使中共相當關注運輸安全。46 第

一，中東並不穩定(中共最依賴這個地區的原油進口)，而且能源供

應中斷的風險很高(相較之下，非洲就沒有那麼不穩定)。2003年伊

拉克戰爭後，中共分析家特別關心中共對中東石油的依賴。中共部

分人士認為，美國發動伊拉克戰爭，很大程度上是美國希望控制伊

拉克的石油資產，並且增加美國操控全球石油市場的籌碼。中共一

份重要分析報告就這麼斷定：「毫無疑問，美國打贏伊拉克戰爭之

後，明顯強化對世界石油資源的控制。」47 順著這個思考邏輯，中共

分析家評估認為，美國在中東大量駐軍，使中共未來石油供應被美
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國硬生切斷的可能性大幅上升。第二，從中東和其他地區進口石油

需要長程的海上運輸，但中共卻無法獨立提供保護。麻六甲海峽對

中共來說是海上運輸進口石油的關鍵通道，但中共海軍卻沒有維

持海上秩序的能力。根據媒體報導，部分中共決策者將這個弱點稱

為中共的「麻六甲困境」，儘管尚不清楚這個特殊用語的出處和真

實情況為何。48 第三個海上運輸的弱點，是中共有90%的石油進口

仰賴外國油輪公司。這三個令人擔心的情況，驅使中共致力透過外

交手段，獲得產區更靠近中國大陸的能源，並藉由輸油管和陸上運

輸方式，免去被中途切斷的可能性。

中共在國際事務的崛起49 

「中國崛起」於國際事務，是中共觀察當前安全環境時，全新

且廣泛存在的要素。「中國崛起」這個概念不只影響其制定政策，

也是中共全球外交的主題焦點。從決策者和分析家的評論中，我們

可以看出中共對自身成就和全球影響力充滿自信。許多中共人士認

為，當世界變得更多極化且美國權勢相對衰弱之時，中共已經成為

更具影響力的國際成員。中共前副總理錢其琛在內部談話中就這

麼表示：

可以說，21世紀不可能是「美國世紀」。不是美國人不想，而是它不能。

這在伊拉克問題上已經得到說明。美國要搞單邊主義，但難以包打天

下……。談到新世紀的國際關係，不能不談到中國。中國是當今世界最

為活躍的一支力量。我國的迅速發展引起了國際社會的廣泛關注。50 
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中共會如此自信，部分原因是他們認為許多周邊國家在貿易和

投資上，對中共的依賴持續加深。中共分析家把中國大陸說成「巨

大世界市場」、「巨大商業船艦」或是「商業巨人」，在世界經濟中

扮演重要角色。藉由其巨大規模和遍佈全球的經濟力量，中共相信

他們在亞洲和其他地區，已經擁有強大的政治影響力。中共2008年

國防白皮書就這麼表示：「中國現代化建設的成就舉世矚目。」51 另

一份外交部文件也指出：「中國強大的經濟潛能在經濟全球化和國

際體系轉型的背景下獲得釋放。」52 

除了經濟力量的感受之外，中共決策者和分析家亦重視積極

參與多邊組織，以及在諸如北韓核武危機等區域安全事務的管理

角色，以積累更多地緣政治影響力。2008年國防白皮書就首次強調

這種看法：「中國在多邊事務中積極發揮建設性作用，國際地位和

國際影響力顯著提高。」中共一份重要分析報告指出，中共積極參

與區域議題將促成「亞洲出現新的地緣政治形態。」53 中共學者黃

仁偉則提出更廣泛的說法：「在國際體系轉型的主要動力中，中國

具有越來越重要的地位和影響力，中國實際上已經成為國際體系

轉型的主要參與者和建設者。」54 

以這些成就為基礎，中共分析家和決策者現在經常討論如何

運用全新的國際地位，形塑主要國際組織的規則和規範，使其和中

共利益相符。55 沈國放在2007年6月的演講中，針對這些論點做出

以下總結：

中國經濟快速成長，政治與外交影響力逐步擴大，綜合國力大幅增

強，國際地位明顯提高，對國際格局正在產生深遠影響……。自身
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具有的獨特優勢和影響力要求我們在國際事務中發揮更重要的作

用……。

中國應該通過在各類磋商和國際規則制定中發揮實質性作用，增強

議程設置能力，提高利用規則能力，更積極主動參與國際事務和多

邊制度的建設。56 

中共分析家認為，中共致力「崛起」，並沒有引起全球反彈：

已經有效降低亞洲各國對中共經濟和軍事力量崛起的恐懼。中共

分析家強調，中共在外交事務上講求合作，施行的戰略是融入當前

國際體系，並且反對推翻此種體系的企圖。這些分析亦經常強調中

共講求「共同利益」和「新安全觀」，凸顯中共對經濟相互依存、區

域整合和多邊安全合作的重視。因此，中共許多分析家認為中共的

「硬實力」和「軟實力」在國際關係中大幅成長，其軟實力雖然尚在

初始階段，但已經與美國發動伊拉克戰爭和反恐政策所激起的國

際不滿，形成強烈對比。57 

中共分析家接著指出，在國內經濟發展和融入全球的崛起道

路上，並非完全沒有代價和風險。中共決策者非常瞭解過去崛起強

權所經歷過的問題，因此他們特別希望避免像日本帝國、1930年代

德國和20世紀蘇聯一樣，使用容易引起衝突的方式。基於這些考

量，中共領導核心在外交口號上，最終選擇以「和平發展」替代之

前使用的「和平崛起」；後者較有傲慢和對抗的意味在裡頭。58 

最後則是，中共分析家也意識到，透過國際貿易和外國投資追

求國內發展，而將經濟資產過度集中在東南沿海，已使得其防範

海上威脅的能力更加脆弱。其他弱點還包括：中共仰賴外部需求
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(主要來自美國和歐盟)支撐經濟成長、仰賴全球海運線進行貿易

活動，以及日漸需要開放來自外國的投資、技術、天然資源以促進

經濟現代化。因此，儘管中共分析家瞭解中共國際地位增長並與全

球經濟整合，能為其帶來許多利益，但也承認此狀態有其風險和弱

點。
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第四章

中共外交政策目標

中共目前有五項外交政策「目標」，包括促進經濟發展、再三

保證安全、對抗遏制、分散天然資源獲取管道，以及壓縮中華民國

國際空間。而這五項外交目標事實上是來自中共透過其歷史透鏡

對世界的觀察、長期以來的外交要務，以及如何看待當前安全環境

所共同呈現出來的結果。這五項目標和中共長期以來的外交要務有

所不同，因為這些目標更加明確，更能反映當前觀點；也因此更能

配合內部或外部情況，靈活做出調整。

這些目標是建構中共當前國際行為的核心要素。在多數情況

下，這些目標會反映在中共對安全環境的回應上，也會在中共形塑

經濟發展、維護主權和提升國際地位的環境時反映出來。中共政

府部門的談話或出版品有時會透露部分外交政策目標，但這並非

全部；其他目標必須從中共的文獻和政府行動來進行推斷。重要的

是，隨著國內和區域局勢及時間變化，中共對各個外交政策目標的

重視程度有所差異；這些差異將留待本書第五章和第六章，分析中

共外交政策行動時再來解釋。

��  ☆  中共的國際行為��  ☆  中共的國際行為    ☆  ��
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洞悉官方政策

分析當前中共外交政策目標之前，必須先瞭解中共官方對於

指導外交政策戰略方針的正式說法或「提法」；中共外交政策的概

念主體就是由這些「用詞」所建構。瞭解這些概念非常重要，因為

吾人可以從中看出中共高層如何界定和陳述外交目標，以及如何和

其他國家進行溝通。

分析中共「外交工作」指導方針的意涵和價值之前，必須先做

出兩點提醒。第一，這些指導方針的概念會持續發展，並且和之前

的提法產生差異。也就是說，這些「用詞」的意涵會隨著時間而改

變。在共產黨內部，這種指導方針甫經提出之時，往往不具太大意

涵（而且通常和前任領導人的提法大致相同）；然而，經過實踐和

局勢改變之後，會進一步得到發展。有些指導方針則會逐漸被淘

汰，但很少被立即推翻（如此才不會顯得不尊重前任領導人）。

第二，這些指導方針必須在黨「堅持原則，但保持彈性」的傳

統定見下運作，中共領導人因而得以在效忠共產黨的政治前提下，

偶而採取和指導方針抵觸的作法。這種實踐方式在列寧主義政治

系統相當常見，但是儘管解釋上可以保持彈性，然而這些指導方針

不論是對外交政策做出限制還是推動，仍有其一貫的實質影響力。

形成中共當前外交政策的基礎，至少可區分為下列三個概念：

全方位外交

中共高層用「全方位外交」一詞，來陳述其更為積極而穩固的

外交政策。剛開始探討這個用詞的價值時，聽起來相當空泛，而且
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官方解釋付之闕如，但是針對中共文章進行分析後，可以發現這個

用詞使中共外交政策具有特殊且全新(或重新強調)的層面。「全方

位外交」政策意指中共當前作法已經和過去的指導原則有所不同，

例如，不會著重意識形態採取「一邊倒」的方式。1 這個用詞目的是

為了強化(包含內部及外界的)想法，使他們瞭解中共外交政策將持

續置重點於保護中共的國家利益(例如主權、發展和尊重)，而不再

像過去總是受到意識形態的羈絆。全方位外交也意味著中共外交

政策本質會更為廣泛：其將與世界各國交往，包括已發展和發展中

國家，並遍及各個區域，例如非洲、中東、拉丁美洲、歐洲和亞洲。

中共外交政策將樂於接受所有國際關係的互動模式(雙邊、多邊和

區域)，包含經濟、政治、軍事、科技、文化、教育和觀光事務。中共

2006年中央外事工作會議報告就這麼指出：「中國已形成了『全方

位』、『多層次』、『寬領域』的對外開放格局……。」2 因此，全方位

外交是為了傳達，中共領導階層支持高度參與國際及非意識形態的

外交政策。

和平發展

如同第三章所述，自1980年代中期開始，中共領導階層就已經

將「和平發展是當今時代的主體」，定調為中共改革時期的基礎外

交政策。最近幾年，這個基本用詞衍生為兩種新型式。中共領導階

層現在強調「和平、發展與合作」三位一體是中共外交的基本原則；

增加「合作」一詞是胡錦濤的創新意見，目的是為了強調中共會與

多邊組織合作的承諾。其次則是中共領導階層在多邊和雙邊外交

上，亦日益重視「經濟發展」這個主題。中共積極和外國發展經濟關
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係、改變對外援助作法、開展雙邊經貿和金融對話、積極參與聯合

國事務，充分體現「發展」一詞做為指導方針的重要性。此外，「和

平發展」概念已於2004年成為中共外交政策的重要正式用詞。該

用詞顯示中共致力避免犯下過去崛起強權所犯的錯誤，希望透過

積極參與國際政治的方向和作法，向其他國家作出安全保證。藉由

這個概念，中共正向外國傳達在它走入國際體系的同時，將會充分

重視其他國家的利益，不會以軍事競爭為手段，達成國家復興的目

標。3 

和諧世界

胡錦濤從2005年開始呼籲在國際事務上建立「和諧世界」。這

項原則是將胡錦濤建構國內「和諧社會」的政策，進一步推行於國

際。目前，「和諧世界」和「和諧社會」的意涵尚未明確。由於這完全

是胡錦濤個人提出的意見，因此在2012年第五代領導人接班之前，

「和諧世界」或許會成為中共外交的關鍵原則。4 儘管這項原則發

表的時間很早，但胡錦濤對和諧世界的願景，直到2006年8月中央

外事工作會議召開時，才有進一步發展。對胡錦濤而言，和諧世界

意指世界各國相互尊重國家主權、包容差異(包括國家政治體制和

價值觀)，並且以公平分配經濟利益的原則推動國家發展。儘管這

些想法是中共傳統的外交原則，但仍然反映胡錦濤在外交政策上，

界定一套不同策略所做的努力。5 

胡錦濤的「和諧世界」概念是否或如何見諸於實質外交政策，

將隨著時間演進而得到答案。此概念包含兩個層面：第一，和諧世

界觀意味著中共領導人將不再以反動好戰的傳統觀點看待外交事
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務，並用來與諸多外國強權(例如霸權和強權政治)進行「鬥爭」。這

項轉變始於2006年外事工作會議，此後愈來愈多跡象指出，此轉變

正在產生作用，吾人至少可以在官方的發言看見端倪。胡錦濤在

第十七大發表的工作報告中，首開前例未提及建立「國際政治經

濟新秩序」。這個用語最早是由鄧小平在1988年的報告中提出，

其後在各次黨代表大會報告上都會出現，幾乎已經成為中共外交

政策的標準詞彙。胡錦濤在2007年的報告中，對當前國際體系使

用了較不具挑釁意味的用語取而代之，其表示中共將「推動國際

秩序朝向更加公正公平的方向發展」。6 此外，目前中共媒體已經

很少使用「反對霸權主義，維護世界和平」這個用詞，並將其視為

外交工作的「任務」；而是使用「維護世界和平，促進共同發展」

這個新說法。7 中共官員目前亦對「多極化」主張採取輕描淡寫的

態度，因為部分中共人士認為這會被視為意圖暗中遏制和抗衡美

國。針對此點，中共政府部門目前在談論國際關係時，一般只是

主張擴大「多邊主義」，因為如同上述，這已經是胡錦濤的重要外

交論調。8 

胡錦濤「和諧世界」概念的第二個層面是強調中共已經與國際

社會緊密連結。他希望中共各單位都能更加體認運用緊密鏈結國內

與國際事務的方式，推動整個政府更好的政策協調。據說他認為中

共外交工作過去出現許多問題，正是因為缺乏這種協調。媒體報導，

2006年中央外事工作會議中，「國內國外，兩個大局」是會議最終報

告的關鍵用詞。9 換句話說，惟有國內成員(例如，參與海外活動的法

人機構)能夠理解外交政策的全面性；同時，中共外交政策亦能對國

內經濟發展產生直接且實質的助益，才能推動所謂的和諧世界。



��  ☆  中共的國際行為��  ☆  中共的國際行為

核心外交目標

經濟發展

中共外交政策和外交關係始終受到一項持續且一貫的經濟思

維所驅策。此項思維可以從兩個層面來探討，一個較為傳統，另一

個相對較新。第一，中共領導階層在過去30年經常提到，中共必須

維持一個有利於國內持續改革、發展和現代化的國際環境。這個目

標由鄧小平擬定，已經成為整個改革時期的核心外交政策目標。10 

此口號不只具有宣傳效果，背後更有其真實意涵。中共外交政策希

望把周邊威脅降到最低(例如俄羅斯、東亞、南亞和中亞地區)，避

免國家資源偏離經濟改革，使中共領導階層窮於應付阻礙發展的

挑戰。由於維持健全成長與均衡發展，攸關中共統治合法性能否延

續，因此中共外交政策力圖穩定區域安全環境，儘早化解威脅於形

成之初(例如領土爭議和跨國威脅)，俾確保領導階層可以持續專注

經濟發展和提升其綜合國力。

隨著中共對安全環境和國家利益的想法產生改變，他們對這

個核心目標的解釋亦已有所變化。為了追求經濟發展，中共現在需

要花費更多心思處理跨國問題，例如使中共與鄰國關係更加複雜

的環境和衛生危機。其中對抗恐怖主義則是最為具體的跨國問題，

因為中共相當關切新疆和中亞的回教分離主義分子，會嚴重影響

國內情勢。

第二，中共國內經濟思維在外交上愈發明顯的表徵，為運用外

交政策擴大貿易、援助、投資、資源、科技，特別是增進和維持雙邊
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政治關係的管道，以確保這些關鍵資源能夠源源不絕輸入與推動

經濟成長；吾人可由許多新的跡象看出中共亟欲滿足國內成長與發

展長期存在的外交要務。簡言之，中共要滿足國內經濟發展需要，

就必須以全球為思考。就此而言，中共領導階層已將「經濟外交」列

為中共外交政策新的最高優先事項。隨著中共經濟成長、全球化持

續推進，其外交政策不再只是著眼於維護主權、區域安全和國際地

位，而是希望能從外交加強為國內發展做出特殊貢獻。中共大使吳

建民就曾表示，「五十年前，如果大使講經濟會被嘲笑，現在大使如

果不懂經濟將會成為笑柄。」11 

安全保證

一九九○年代中期，中共領導階層和分析家察覺其某些特殊

政策，例如爭取南海爭議領土及1995–1996年在台海試射飛彈，已

經引起亞洲鄰國關切北京的意圖，因為他們認為中共這些行為具有

侵犯和威脅意味。2000年代早期，中共決策者再次注意到其經濟快

速成長和軍事能力擴張，也已經引起其他亞洲強權和廣大國際社

會不同程度的關切。由於逐漸感受到外國關切的壓力，中共因此決

定對亞洲國家採取安全保證的區域戰略，使他們瞭解中共不僅不

會危害他們的經濟和安全利益，還會有所貢獻。簡言之，中共希望

讓其他國家感覺中共的崛起是個機會，而不是威脅。12 

中共隨後實行許多針對化解其他國家憂慮的特定政策，試圖

藉此塑造溫和區域成員的形象，扮演「負責任的大國」，讓其他國

家相信與中共交往可以得到經濟和文化方面的好處。某種程度上，

這種想法驅使中共積極參與過去長期忽視的亞洲多邊經濟和安全
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組織。有關這個全新的安全保證戰略，將在第六章做進一步細部討

論。從中共著名的「大周邊外交」區域政策大綱，我們可以看出很

多安全保證的作為。13 中共於2003–2004年提出「和平崛起」/「和平

發展戰略」，正是因為中共意識到這種安全困境變動，故而必須藉

由安全保證來化解區域國家的憂慮。14 

中共進行安全保證是因為擔心亞洲鄰國對這些議題的關切，

會在區域內引發遏制中共或是採取聯合制衡的行動。對中共戰略

家的思維演進而言，他們已然體認中共在此類亞洲安全困境持續

變動中的角色，以及中共的動作已影響各國觀感。這個想法和過去

幾年明顯不同，因為中共不再只是一眛抗拒鄰國各種攸關安全的

關切，而總是用中共是個「愛好和平的國家」，追求平等、互利和雙

贏合作等詞語加以搪塞。15 

對抗遏制

中共第三個外交政策目標稱為對抗圍堵或對抗「遏制」。16 此

目標涉及中共採取相關政策，降低其他國家遏制中共的意願或能

力，以維持中共的影響力及參與全球事務的自主性。如同第三章所

見，中共決策者、分析家和一般大眾認為，美國許多政策旨在阻礙

或防止中共崛起成為強國。他們最為關切美國外交和國防政策可

能產生的遏制行為(儘管他們亦關切美國的經濟政策)；許多中共人

士相信美國正運用其亞洲聯盟和區域軍事部署圍堵中共。此類關

切表現最為明顯之處散見於中共相關評論上，包含美日聯盟關係改

變、美台軍事互動、正在成形的美印戰略關係、美國在中亞的軍事

部署和美國在西太平洋增加軍事武力。
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中共的主流評論便做出此等表示：「美國組建針對中共的亞洲

『小北約』的努力始終沒有放棄，力圖造成日本等地區大國對中共

的戰略牽制均勢。同時，美國要求中共提高軍事透明度，以便對中

共的戰略動機和能力具有更清晰的瞭解。」17 在美「中」針對貿易和

金融議題進行協商期間，中共決策者和分析家亦表達了同樣的關

切。他們認為美國這些高姿態的政策，例如要求提高人民幣值和開

放金融自由，是為了限制中共的成長。18 

中共決策者很少以官方政策的形式，公開對美國意圖表示關

切，因為這可能會被視為與美國進行對抗。取代此種關切的表達多

半為主張更加「多極化」、建立「民主化國際關係」和建構「和諧世

界」的聲明。中共發表這些聲明，其實是要暗中反對美國的單極地

位和單邊政策；許多中共人士認為美國改變他國政體和採取制壓

的行動，並不受國際法和國際機構認可。19 

中共對美國的關切可謂完全反映在它的國際行為上；積極透

過外交手段，促進與世界各國(特別是亞洲國家)的政治關係，希望

共同建立一個環境，使美國無法透過外交和軍事合作遏制中共行

動自由，特別是無法和其他亞洲國家共同制衡或遏制中共。最特殊

的是，中共外交政策試圖建立一種雙邊外交關係，俾讓區域各國決

策者能夠深刻感受中共對區域和全球關鍵問題的看法，特別是台

灣議題。黃仁偉對此提出以下見解：

中國進入和參與國際體系轉型，有效戰略時空將大大拓寬，霸權國

的對華圍堵戰略無法實施，經濟外交和多邊外交成為中國外交戰略

框架的突破點和支撐點，亞洲地區合作機制成為中國創新國際秩序
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的重要實踐……。

思考中國與國際體系的關係，就可以得出一個基本觀點：發展與其

他後起大國的共同利益，既是防止美國拉攏其他大國構築遏制中國

的戰略聯盟的需要，也是保持國際體系平穩轉型的需要。20 

當然，對抗圍堵並非中共全球或亞洲外交事務的主要目標。若

是如此，則中共在外交事務上，極可能會針對美國和其區域聯盟採

取更加對峙的行動，例如積極把美國盟友從美國身邊拉攏過來，讓

他們知道中共亦是個可供選擇的安全夥伴。但是中共並沒有這麼

做，中共外交政策強調經濟機會和擴大多邊合作。特殊之處在於，

中共希望擴大現存或建立全新的多邊組織，發展東亞區域秩序，使

美國所能扮演的角色受到限制，稀釋美國的影響力。中共採取循序

漸進的作法，避免和美國及其盟友進行直接對抗。因此，雖然對抗

遏制是中共明確的外交目標，但是中共並不希望凸顯對抗政策，讓

外界感到中共重視的是安全合作及零和互動。未來，如果美「中」關

係更加競爭，中共區域影響力大幅增強，或是北京認為已經不需要

和華府維持穩定關係，中共才有可能針對這個目標做出更強烈的表

達。

避免與美國正面對抗是中共在對抗圍堵／遏制戰略上至為重

要的關鍵，因為採取正面對抗很可能會適得其反。中共不希望讓外

界認為，其積極尋求削弱美國在亞洲的權力和影響力，或是最終要

把美國趕出這個區域。這種作法可能會貿然引發中共與美國及其

部分盟友之間的全面對抗，使中共無法維持穩定的周邊環境。事實

上，許多中共戰略家公開承認，美國在亞洲的駐軍和安全承諾有助



��  ☆  中共的國際行為��  ☆  中共的國際行為   第四章 中共外交政策目標 ☆  ��

區域穩定，如果這種協議瓦解，中共(甚至區域)可能因此受害。21 然

而，中共決策者及分析人士始終相當關切美國在亞洲的軍事態勢，

而且近來關切的程度顯得更加激烈，因為美國正在擴大美日和美

澳同盟，以及和兩個同盟之間的三邊合作範圍，而美國和印度及新

加坡的安全合作關係也在增加之中。

中共外交政策因而在這個問題上面臨重大困境。一方面，中共

必須爭取國家振興所需要的時間和空間；然而要這麼做，中共也知

道必須讓其他國家無法對其外交政策或經濟發展目標採取遏制行

動。另一方面，北京執行對抗遏制政策時，又必須避免激化其他國

家的敵意，迫使中共脫離外交政策目標的追求軌道。中共在處理區

域外交政策和美「中」關係時，這是個相當重大的挑戰，必須做好

微妙的平衡動作。有幾項因素可能會影響中共如何掌握這些平衡

動作：美「中」關係是否相對穩定、中共對美國亞洲目標的認知、美

國對中共區域外交的認知，以及區域各國適應中共或與其保持疏遠

的程度。

擴大和分散天然資源獲取管道

擴大和分散天然資源(特別是碳氫化合物能源)的獲取管道，是

中共外交政策相對較新的目標。22 2000年代早期，中共國內生產毛

額不僅快速成長(從2002年的8%到2007年的12%)，經濟成長伴隨

而來的資源緊張也在增加(以每單位國內生產毛額所需消耗的資源

計算)。這種情況迫使中共必須走向海外尋找資源，以支持國內連

續性的經濟成長。除了石油和天然氣之外，中共還大量增加鐵礦、

銅礦、木材、水泥、大豆和錳礦的進口數量。雖然國內生產毛額成
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長近年呈現下滑(2009年可能會下滑到6-8%)，加上能源使用效率提

升及成長模式改變，使中共資源緊張程度得以舒緩，但這些改變並

非一蹴可幾，而且最需要改變的重點是以碳氫化合物資源和重汙

染工業的需求為主，例如鋼鐵和水泥生產。德意志銀行(Deutsche 

Bank)推測，中共在未來十五年對這些資源的需求量還會大幅增

加。2006–2020年，估計中共對進口需求的成長幅度分別為：鐵礦

380%、大豆80%、煤礦7,400%、銅礦600%、錳礦30%、木材330%。23 

因此，中共急切希望擴大這些戰略資源的獲取管道，積極經營資源

豐富地區的外交工作，例如非洲、中東和拉丁美洲。

對中共而言，資源安全包括分散供應來源和運輸路線。如同前

章所述，此項目標背後有其供需邏輯的存在。就需求面而言，中共

對安全而穩定的資源進口管道持續增加需求，即使是在相對於全

球不景氣的時期亦是如此。就供應面而言，中共決策者相當關切中

共過度依賴某些地區的能源供應，特別是其45%的原油仰賴從中東

進口。24 

我們可以從中共外交工作中，看出其對能源供應的焦慮程度。

為了確保能源和天然資源供應無虞，中共正積極透過各個層級的

交流合作、運用各種外交工具，拓展或建立全新的政治關係。近五

年來，中共與沙烏地阿拉伯及其他波斯灣國家(例如阿曼和阿拉伯

聯合大公國)的關係迅速擴張便是例證。為了確保能持續優先獲得

資源，中共亦力求穩定某些關鍵的雙邊關係。因此，中共致力提升

其與次撒哈拉地區非洲國家的關係，並且包庇重要供應國的人權

問題，使其免於面臨國際指責壓力，其中最明顯的就是蘇丹、辛巴

威和烏茲別克。中共亦提升沿著關鍵海洋和陸地運輸線國家的雙
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邊關係，例如馬來西亞、新加坡、印尼（沿著麻六甲海峽、倫巴克島

[Lombok]、桑達島[Sunda]）和中亞的哈薩克。中共此舉正是希望降

低運輸路線被切斷的可能性，包括遭到外國禁運措施。25 

壓縮中華民國國際空間

本章最後要提到的中共外交政策目標，雖然並非全新，但卻

絕對重要，那便是壓縮中華民國國際空間和限制其他國家授予中

華民國合法地位。這是中共存在已久的戰略作為，也是其防止台獨

的眾多手段之一，其最終目標則是為了達成統一。從中共的多邊和

雙邊外交，我們可以明顯看到中共企圖消除中華民國國際空間的意

圖；而且這種現象已經存在數十年。此戰略亦促使中共反對中華民

國加入某些重要的多邊組織，諸如聯合國和世界衛生組織，因為這

代表默認中華民國合法地位。

在雙邊外交上，中共會採取一些行動，讓許多國家放棄台北

轉而承認北京。中華民國目前有23個邦交國，範圍遍佈拉丁美洲(12

個)、非洲(4個)、南太平洋/大洋洲(6個)，以及教廷(梵蒂岡)。26 中共

的行徑已經造成兩岸之間競爭，也就是所謂的「金援外交」。中共

希望藉由提供大量援助和其他財政誘因(例如在多明尼加共和國興

建體育館)，說服一些國家在外交上放棄台北轉而承認北京；相反

的，中華民國也在做同樣的事情。最近十年，中共收買邦交國的作

法益發嚴重，因為中共的財政資源已經大幅增加，對中華民國國際

活動的關切亦持續加深。2008年，媒體揭露哥斯大黎加在2007年6

月之所以同意轉向承認中共，是因為中共利用龐大的外匯準備，私

下保證會提供1億3,000萬美金的援助，並且答應購買3億美金的哥
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斯大黎加政府債券。27 中共已經鎖定許多拉丁美洲和非洲國家，希

望促使他們改變與中華民國的外交關係，而且得手次數不斷增加。

從2003年開始，哥斯大黎加、查德、格瑞納達、馬拉威、賴比瑞亞，

以及塞內加爾相繼轉向承認中共。某些拉丁美洲國家，例如巴拉圭

和巴拿馬，也在認真思考是否要改變外交承認。但是，自從馬英九

在2008年3月當選總統之後，中共和中華民國隨即在2008下半年協

議外交休兵，以塑造有利兩岸信心建立的環境。



��  ☆  中共的國際行為��  ☆  中共的國際行為   第四章 中共外交政策目標 ☆  ��

註釋

1　 例如，1950年代，中共追求向蘇聯「一邊倒」的政策；1960年代，中共針對美國

和蘇聯採行「兩個拳頭打人」的原則；1970年代採用「一條線」外交原則，與

美國合作圍堵蘇聯；1980年代，中共逐漸從這種意識形態主導的外交政策，轉

向「獨立自主和平外交政策」。Zhang Wankun Franklin, China’s Foreign Relations 

Strategies under Mao and Deng: A Systematic Comparative Analysis, Public and Social 

Administration Working Paper Series, Hong Kong: City University Hong Kong, 1998.

 當然，西方研究認為，儘管1950、1960和1970年代冷戰時期中共外交政策的用字

遣詞似乎是意識形態取向，但國家利益的考量亦影響著中共的決定。換句話說，

中共外交政策並不像我們所聽到的，完全以意識形態為主。針對這點，請見Peter 

Van Ness, Revolution and Chinese Foreign Policy: Peking’s Support for Wars of National 

Liberation, Berkeley, Calif.: University of California Press, 1970.

2  〈中央外事工作會議在京舉行；胡錦濤、溫家寶作重要講話；吳邦國、賈慶林、曾

慶紅、黃菊、吳官正、李長春、羅幹出席會議〉，《新華社》，2006年8月23日，作者

引用公開資料中心翻譯版本；〈堅持和平發展道路　推動建設和諧世界〉，《人民

日報》，2006年8月24日，作者引用公開資料中心翻譯版本。

3　希望深入了解這個口號，可以參考China’s Peaceful Rise: Speeches of Zheng Bijian 

1997-2005, Washington, D.C.: Brookings Institution Press, 2005.

4　Bonnie Glaster, “Ensuring the ｀Go Abroad Policy Serve China’s Domestic Priorities,” 

China Brief, The Jamestown Foundation, Vol.7, No.5, March 8, 2007.

5  〈堅持和平發展道路　推動建設和諧世界〉，2006年。這篇社論係於2006年8月21–23

日北京舉行中央外事工作會議之後發表。

6　Michael Glosny向作者提供這個寶貴看法。

7  〈中央外事工作會議在京舉行〉，2006年；〈堅持和平發展道路　推動建設和諧世

界〉，2006年。針對年度國防白皮書進行比較，我們可以發現這種語言上的改變。

8　 2005和2008年，在北京、上海和中共官員學者進行訪談。

9 2006年6月和11月與中共官員學者進行訪談；〈中央外事工作會議在京舉行〉，2006

年；Glaser, 2007.

10　楊潔箎，2008年。



��  ☆  中共的國際行為��  ☆  中共的國際行為

11 Chen Hui, “China’s Diplomacy Is Moving Toward All Spectrum––Interview with 

Professor Wu Jianmin(吳建民), Director of the Foreign Affairs Institute, and Deputy 

Secretary General cum Spokesperson of the CPPCC,”《中國經濟導報》，2005年7月16

日，作者引用公開資料中心翻譯版本。 

12 Zhang Yunling(張蘊嶺)and Tang Shiping(唐世平), 2006, pp.48–70; Tang Shiping, 

“Projecting China’s Foreign Policy: Projecting Factors and Scenarios,” in Jae Ho Chung, 

ed., Charting China’s Future, Lanham, Md.: Rowman & Littlefield, 2006, pp.129–145; Jia 

Qingguo(賈慶國), “Peaceful Development: China’s Policy of Reassurance,” Australian 

Journal of International Affairs, Vol.59, No.4, December 2005b, pp.493–507; and 

Goldstein, 2005, pp.102–176.　 

13 Jia Qingguo(賈慶國), 2005b; and Cui Tiankai(崔天凱), “Regional Integration in Asia 

and China’s Policy,” speech delivered at Hong Kong University, Hong Kong, February 4, 

2005.

14 Zheng Bijian(鄭必堅), “China’s ‘Peaceful Rise’ to Great-Power Status,” Foreign Affairs, 

Vol.85, No.5, September/October 2005, pp.18-24.

15 Zhang Yunling and Tang Shiping, 2006; Jia Qingguo, 2005b; and Goldstein, 2005, 

pp.102–176.

16 有鑑於這個外交政策帶有競爭意味，因此幾乎沒有任何中共決策者或分析家願意公

開評論。目前相關文件仍保留在政府內部，因此公開資料亦不是很多。這部分論點

主要引用2005、2006、2008年，作者於北京、上海和華府與中共學者的談話。

 他們表示，中共認為美國的對「中」政策是交往與遏制並重，也就是「亦敵亦友」

的關係。然而當論及中共如何回應美國這種對「中」政策時，相關分析嘎然而止。

若要取得美「中」關係的權威看法，請參見潘相陳編，《最高決策：1989之後共和

國的方略》，2004年，第807–813頁。

17 黃仁偉，2006年；若要更廣泛了解，請參見潘相陳，2004年，第807–813頁。

18 大多數評論美中經濟議題的中共文章都抱持這種看法。2008年6月，作者在北京和

上海進行訪談。

19 前外交部長在中共黨校發表的演講是個例外，這篇文章原本並不打算公布。錢其琛

明確提到中共相當關切美國在全球扮演的角色，以及對「公平正義國際秩序」所產

生的威脅（錢其琛，2004年）。



��  ☆  中共的國際行為��  ☆  中共的國際行為   第四章 中共外交政策目標 ☆  ��

20 黃仁偉，2006年。

21 Wang Jisi(王緝思), “China’s Changing Role in Asia,” in Kokubun Ryosei and Wang Jisi, 

eds., The Rise of China and a Changing East Asian Order, Tokyo, Japan: Japan Center for 

International Exchange, 2004; Wu Xinbo, 2005/06; and Wang Jisi, 2005.

22 〈國際能源安全形勢與中國能源外交〉，《國際戰略與安全形勢評估2004-2005》，

2005年，第45–62頁；和Downs, 2006b.

23 德意志銀行針對中共資源需求的報告，被引用於Chris Alden and Andy Rothman, 

China and Africa: Special Report, CLSA Asia-Pacific Markets, September 2008, p.4.

24 Downs, 2006b; Yitzhak Shichor, “Blocking the Hormuz Strait: China’s Energy Dilemma,” 

China Brief, The Jamestown Foundation, Vol.8, No.18, September 23, 2008; Erica Downs, 

“The Chinese Energy Security Debate,” China Quarterly, No.177, March 2004, pp.21–41; 

張幼文和黃仁偉，2007年，第99–106頁。

25 Downs, 2006b, p.31; and Gabriel B. Collins and William S. Murray, “No Oil for the 

Lamps of China?” Naval War College Review, Vol.61, No.2, Spring 2008, pp.70–95.

26 這些邦交國名單包括帛琉共和國(1999年)、吐瓦魯(1979年)、馬紹爾群島(1998年)、

索羅門群島(1983年)、吉里巴斯共和國(2003年)、諾魯(1980–2002年，2005年)、瓜

地馬拉共和國(1960年）、巴拉圭共和國(1957年)、聖文森(1981年)、貝里斯(1989

年)、薩爾瓦多共和國(1961年)、海地共和國(1956年）、尼加拉瓜共和國(1990年)、

多明尼加共和國(1957年)、宏都拉斯共和國(1965年）、巴拿馬共和國(1954年)、

聖克里斯多福及尼維斯(1983年)、聖露西亞(1984–1997年，2007年)、布吉納法索

(1994年)、聖多美普林西比民主共和國(1997年)、史瓦濟蘭王國(1968年)、甘比亞共

和國（1995年）、教廷(1942年）。這些資料取自中華民國(台灣)外交部網站。

27 Graham Bowley, “Cash Helped China Win Costa Rica’s Recognition,” New York Times, 

September 12, 2008.



�0  ☆  中共的國際行為�0  ☆  中共的國際行為



第五章

中國大陸擴大外交手段

過去十年，中共國際行為最顯著的特性，便是從事外交目標的

政策手段不斷擴增。本專題研究將這些手段分為五類：經濟外交、

領導外交、多邊外交、戰略夥伴，以及軍事外交。在許多情況下，這

些手段的運用可謂相互重疊且相互支援；為了方便進行分析，謹就

這五類外交手段的特徵論述如下。

經濟外交

胡錦濤執政時期，經濟外交已經成為中共的外交政策主軸。

經濟外交意指運用貿易、投資和更多的財經政策支持中共外交目

標，同時以傳統外交推動中共的經濟發展，例如確保能夠進入外國

市場。這兩種經濟外交的方式，對中共來說可能相當新穎，因為中

共過去習慣把外交和經濟，看成兩個毫不相干的事務。2004年8月

國務院會議上，中共總理溫家寶正式強調這個概念的重要性，被認

為是這個概念獲得落實的里程碑。2004年12月，這個想法在中共外

交部舉辦的「外交與經濟研討會」得到進一步發展。在這個研討會

上，外交部部長助理呂國增針對「經濟導向的外交工作對國家發展

的貢獻」做出如下解釋：

�0  ☆  中共的國際行為�0  ☆  中共的國際行為   ☆  ��
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國際和國內形勢的新發展對我們的各項工作都提出了更高的標準，

要求我們進一步貫徹科學發展觀，統籌國內發展與對外開放，牢牢

把握住新世紀的發展機遇，努力建設小康社會。……隨著形勢的發

展變化，外交工作的內涵和功能也在變化，內容從傳統的政治、安

全問題向經濟、文化等領域擴大。外交在維護國家主權和安全的同

時，加強維護國家的經濟利益、促進國內發展的任務日益加重。1 

多種手段

中共經濟外交包含許多工作層面。其中最重要的便是中共開始

倡議、協商，或簽署自由貿易協定。以2009年為例，中共便已經和智

利、香港、澳門、巴基斯坦、新加坡、秘魯和紐西蘭簽署自由貿易協

定，且與其他部分國家及團體進行協商中，特別是澳洲和波灣合作

理事會。2 中共目前已經和東協十國簽署最大宗的自由貿易協定，並

於2010年開始執行，而相關「早收清單」的關稅開放措施，則早已

於2004年達成協議(詳如表5.1)。

中共簽署自由貿易協定有利於三個外交政策目標，包括：(1)擴

大中共獲得市場、投資和科技的管道；(2)獲得戰略資源管道；(3)讓

表5.1　中共自由貿易協定現況一覽表
國家 協定／協商情況

東協

2004年11月，中共和東協簽訂貨物協定，並且於2005年7月開始調降90%
的貨品關稅。2007年7月，雙方一項內容涵蓋服務貿易的協定正式生效，其
中建設、環保、觀光、運輸和教育等項目亦包含在內。此外，雙方更針對投

資和擴大服務範圍進行對話，俾利於2010年全面開放自由貿易協定。

澳洲
2005年5月雙方開始協商，至今仍未結束。澳洲希望針對綜合協定進行協
商，但中共則希望先從貨物協定開始，逐步進行協商。
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智利

2005年11月，中共和智利簽署一項貨物貿易協定，希望在2015年以前免除
97%貨品關稅。2008年4月，雙方簽署自由貿易協定，投資協定則尚在進
行協商。

哥斯大黎

加
2008年7月，已經完成聯合可行性研究。

波灣合作

理事會

2005年4月，中共和波灣合作理事會同意針對貨物協定進行協商，隨後並
針對服務貿易進行協商。2006年雙方正式進入協商階段，至今尚未結束。

香港(特別
行政區)

20 03年6月，中共和香港達成「關於建立更緊密經貿關係的安排」
(CEPA)。這是一項綜合性的自由貿易協定，目前涵蓋香港的所有貨物和27
個服務行業。

冰島
2006年3月，雙方開始進行自由貿易協定可行性評估，2007年4月針對綜
合性自由貿易協定進行協商，目前尚未達成任何協定。

印度
2005年，雙方成立任務小組進行自由貿易協定的可行性評估。這項評估將
於2008年完成，但協商初期並沒有達成任何決定。

澳門(特別
行政區)

2003年10月，中共和澳門簽署「關於建立更緊密經貿關係的安排」，並於
2004年1月開始執行。澳門所有貨物都可以零關稅進入中國大陸，26個服
務行業在中國大陸享有優惠待遇。

紐西蘭
2004年11月，雙方開始進行協商。2008年4月雙方簽署協定，並且於2008
年10月執行。這項協定使商品和服務自由化，並且隨著時間逐步改變。

挪威 2007年7月，挪威發起自由貿易協定可行性評估，至今尚未結束。

巴基斯坦
2006年11月，中共和巴基斯坦簽署一項貨物及投資協定，希望在2011年以
前，達到85–90%的關稅開放目標。2009年2月，雙方簽署服務貿易協定。

祕魯 2008年11月，雙方協商完成商品和貿易協定，並且於2009年4月正式簽署。

新加坡

2006年10月，雙方開始針對商品和服務貿易協定進行協商，並且於2008
年10月正式簽署；2009年1月1日開始執行。這項自由貿易協定，將包含中
共和東協的投資協定條款。

南非
雙方於2006年開始協商，而且中共在2006年自願限制紡織品出口。媒體
指出這項協商已被擱置。

南部非洲

關稅同盟

雙方於2004年6月開始進行協商，但至今幾乎鮮有進展。史瓦濟蘭與中華
民國的關係是主要障礙。

南韓
2004年開始自由貿易協定研究，2007年7月雙方可行性評估團隊進行會談。
儘管北京對首爾施壓，但直到2009年春天，南韓都尚未同意協商。

資料來源：各種媒體報導；中共商務部，並參考中國自由貿易區服務網，資料日期不詳。

註：南部非洲關稅同盟包括波札那、賴索托、納米比亞、南非和史瓦濟蘭。
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其他國家放心中共成長並不會危害他們的經濟利益。從戰術層面來

看，中共已經成功運用自由貿易協定，讓許多國家承認中共具有世

界貿易組織規範的市場經濟地位。中共對澳洲等某些國家便是以

開啟自由貿易協定的協商作業，做為要求市場經濟地位的條件。以

2009年初為例，已有近80個國家承認中共擁有世界貿易組織規範

的市場經濟地位，但是美國、日本和歐盟至今仍然拒絕承認。對中

共來說，市場經濟地位極為重要，象徵著經濟改革的成功，同時亦

可避免其他國家依照世界貿易組織規定，對中共施以處罰，課徵反

傾銷和反補貼稅。

中共的經濟外交亦包含幾個金融層面工作。2006年初，中共開

始和許多國家進行「金融對話」，意見交換內容超越傳統的雙邊貿

易和投資議題。這個新的對話管道特別為財政部門和中央銀行設

立，內容涵蓋總體經濟政策、國家金融和稅賦政策，以及匯率調整

工作。迄目前為止，中共已經和美國、英國、德國、巴西、印度、俄羅

斯和日本建立此種對話管道。3 此外，中共亦和幾個全球重要而健

全的經濟體進行高層經濟對話，包括美國、日本、英國和歐盟。

2008年底和2009年初，中共進一步推展金融外交，迅速和六

個國家簽署貨幣交換協定，總值6,500億人民幣；簽署貨幣交換協

定的目的，是希望方便這些國家取得人民幣，在全球經濟衰退的情

況下促進貿易往來，因應美元不足的情況。中共人民銀行的網站

就指出：「中央銀行運用貨幣交換處理短期流通問題，妥善應對當

前危機並保障金融體系穩定。」以2009年4月為例，中共和阿根廷

(700億人民幣)、香港金融管理局(2,000億人民幣)、馬來西亞(800

億人民幣)、白俄羅斯(200億人民幣)、南韓(1,800億人民幣)和印尼
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(1,000億人民幣)簽署貨幣交換協定。4 

此外，中共亦持續增加海外直接投資，2007年全球總計累積達

到1,179億美元。5 海外直接投資大量迅速增加，部分是因為受到國

家政策指導。1990年代晚期中共制定「走出去」戰略，並於2003年

加強要求中共的企業走向全球市場，擴大利潤和學習具備全球競爭

力，並且盡可能建立國際品牌。中共以國營為主體的企業，已經對

外投資運輸、基礎建設和電信事業。在部分情況下，中共其他企業

也會運用這些投資方案，爭取進口優惠的能源和戰略物資；然而有

些投資卻是以不惜血本的方式取得特定國家的物資。此種方法已

運用在非洲和拉丁美洲。中共亦藉由其持續增加海外直接投資，顯

示其對他國經濟成長所做的貢獻，從而向各國進行安全保證，並擴

大中共的影響力 (詳如圖5.1)。6

對外援助是中共經濟外交的第四項重要工作。中共對外援助

包括發展和人道援助，其中後者是較新的工作。中共的發展援助採

取贈與、貸款和技術援助的方式進行，有點類似經濟合作發展組

織所定義的官方發展援助。根據美國國會研究處的報告，若使用經

濟合作發展組織的標準，中共的發展援助「只占全球援助的一小部

分」。7 然而，計算中共的對外援助時，我們應該把國家資助或補助

的海外投資列入考慮；這類援助通常由中國開發銀行和中國進出口

銀行提供，而這些機構並不屬於原有的對外援助機構。因此如果把

海外投資列入計算，中共「將成為對外援助的主要來源」。8 

目前尚不清楚中共國務院如何組織和指導對外援助機構，從

表面上看，這些機構似乎是各自為政和缺乏整合。中共政府過去並

沒有精確定義對外援助或公開綜合統計數字，這造成研究上的計
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算困難，且分析亦難以連貫。直到2002年，負責編列對外援助預算

的中共商務部才公開對外援助統計數字。9 根據商務部官方提供

的圖表，2002年中共對外援助金額為6億277萬美元；2003年為6億

3,036萬美元；2004年為7億3,100萬美元；10 2005年為9億2,200萬美

元；2006年為11億美元。11 根據美國國會研究處的資料，中共這些

對外援助的統計數字被嚴重低估，因為很多援助項目，例如海外投

資計畫的財政補助，並沒有被包含在內。國會研究處的報告指出：

「中共在非洲、拉丁美洲和東南亞的對外援助和政府支持的經濟

建設計畫，金額已經從2002年的10億美元，驟增到2006年的275億

美元，和2007年的250億美元。」12 

自2004年底開始，中共對外援助金額開始迅速攀升，北京當局

圖5.1　中共年度海外直接投資總額(1990–2007年)

美
元(1

0

億
計) 

資料來源：中共商務部

RAND MG850–5.1
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希望運用援助方式，建立和維持它與亞洲鄰國，特別是非洲國家的

政治關係。2004年，中共向菲律賓承諾提供4億美元優惠貸款，做

為新建鐵路第一階段的財政援助。此外，中共還承諾減免東南亞貧

窮國家(例如柬埔寨和寮國)的貸款債務；2005和2006年，胡錦濤承

諾減免非洲國家過去貸款，金額超過100億美元。特別的是，2006

年11月北京舉辦「中」非合作論壇期間，中共向全體非洲國家宣布

一項發展援助計畫，其中包含八個方案，分成多年實施。這項援助

計畫希望2009年中共對非洲國家的援助規模比2006年增加一倍、

提供50億美元優惠貸款給在非洲設立公司的中共企業、免除重債

窮國的貸款債務、大量進行各項技術援助。13 2007年6月，中共同意

減免伊拉克前政府累積將近1,000萬美元的債務，包括政府之間的

債務以及伊拉克政府和中共國營事業之間的債務。有趣的是，一年

以後，伊拉克便為了獲得油田開採技術援助，和中共國營企業簽署

2003年以來首件重大石油交易；據報導，這項交易價值30億美元。14 

雖然中共對外援助向來以發展援助為主(通常是藉此為中國大

陸的企業建立市場管道)，但是人道救援也逐漸成為對外援助的新

要項。2004–2005年，為了回應東南亞海嘯帶來的災難，中共政府

捐助8,300萬美元，這在當時是中共有史以來最大筆的人道援助金

額。2006年初，媒體報導中共政府於2005年提供(但不見得真的有

貢獻)大量人道援助：包含提供三個大型災難救援工作(例如印度洋

海嘯、巴基斯坦地震、卡翠娜風災救援工作)將近10億人民幣(1億

2,345萬美元)，以及向北韓、越南、羅馬尼亞、伊朗、幾內亞比索和

厄瓜多提供數目較小的援助。中共官員表示政府已經建立一套「緊

急回應機制」，讓未來災難救援展開更加迅速。15 
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發展模式選項

目前外界相當關注，中共是否會透過經濟外交工作，向外推銷

其經濟快速且持續成長的經驗，使之成為西方發展模式的替代選

擇，從而形成「北京共識」和「華府共識」之間的理念競爭。儘管中

共明顯重視運用各種經濟和財政政策促進利益，但目前尚不清楚

中共是否已有一套特殊的發展模式可供外國複製，亦不清楚中共是

否正推銷自己，做為美國或西方發展模式的替代選擇。

中共最近30年的經濟政策和其他亞洲國家相比，並沒有什麼

特殊之處，而且中共的政策可以說和華府共識相當一致。中共混合

式的「社會主義市場經濟」，和第二次世界大戰之後的日本、新加

坡、南韓和台灣發展經驗相當類似(但並不完全一樣)，都是在國有

經濟和國家引導之下促進工業發展，建立龐大的出口市場並開放外

國投資，而且南韓和台灣在經濟發展的前幾十年，其實也是由一黨

獨大的政府進行統治。

中共的發展模式亦和華府共識的關鍵特性相符；中共重視減少

財政赤字、漸進式的結構改革、私有化、促進貿易發展、基礎建設、勞

工訓練和創新。16 中共受益於一些得天獨厚的特殊條件，例如從大

規模農業經濟轉向工業經濟，使生產力能夠大量釋放；過去數量龐

大、工資低廉的勞工，目前技術水準已經逐漸得到提升(但是工資仍

然相對低廉)；龐大具吸引力的國內市場；重視商業競爭的企業家傳

統精神。

出於某些原因，中共領導人鮮少聲明中共特色的發展模式可供

外國學習，反而是傾向強調中共的特殊情況。中共領導人相當樂意
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和發展中國家分享其經驗(包括成功和失敗的)，並強調西方發展理

念的缺點。17 但是他們仍然不願表達發展中國家可以和應該複製中

共的成功經驗。中共會採取這種外交態度，部分是希望展現出合作

的一面，避免把自己的理念強加於別的國家。一些中共人士擔心，推

廣北京共識可能會和美國及其他西方強權產生正面對抗，破壞中共

的安全保證戰略。對中共來說，透過西方記者宣揚北京共識的發展

理念，會比中共決策者自己提出更具實質效果。18 所以，沒有一位中

共高層領導人，包括國家主席、總理或外交部長，會公開推廣自身的

發展理念，反而是傾向強調中共的特殊情況。

中共之所以某些程度上會被認為正在推廣發展模式，是因為

許多發展中國家相當欽佩中共的經濟發展成就，並且公開表示支持

「中共模式」。例如，在2006年北京舉辦的「中」非合作論壇，儘管

幾乎沒有採取仿效中共政策的實際行動，但很多非洲國家提到他

們希望複製中共的發展經驗。一些發展中國家，例如巴西和委內瑞

拉，正在尋找對抗西方經濟政策的共同夥伴，因此他們把目標鎖定

中共；儘管中共支持他們，這些國家仍然希望拉攏中共，一起對抗

這些經濟政策和作法。中共相當希望透過貿易及金融互動(如同上

述內容)，以及擴大在國際金融機構所扮演的角色，增進自身在全球

經濟的影響力。

領導外交

中共政黨和國家的高層領導人現在時常飛往海外追求中共外

交目標，部分中共人士將此新趨勢稱為「領導外交」。儘管世界各
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國領袖都在從事這種活動，但中共卻是從改革開放以後，特別是胡

錦濤時期，領導高層出訪的次數和頻率才大幅增加。中共高層出訪

行程在1978年以前相對較少，而且明顯沒有特定模式。在江澤民領

導下，中共第三代領導人增加了出訪次數。如圖5.2顯示，自從1992

年以來，中共高層領導人(包括國家主席、總理、人民大會委員長和

全國政協主席)的海外行程急劇增加，從1981–1991年的122次，增加

到1992–2006年的424次。

圖5.3顯示1949–2006年中共領導人出訪區域的次數分佈，從中

我們更可看出中共長久以來的外交優先次序：亞洲數十年來，都是

中共外交核心地區(出訪250次)，其次是歐洲(196次)、非洲(92次)、

拉丁美洲(50次)、大洋洲(26次)和北美洲(19次)。圖表後段顯示北美

圖5.2　中共領導人海外出訪(1949–2006年)

出
訪
次
數

資料來源：張清敏和劉兵，〈首腦出訪與中國外交〉，《國際政治研究》，第106期
(2008年4月)，第3頁。
RAND MG850-5.2
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洲出訪次數只有19次，這應該不會令人感到意外，因為美「中」關係

在冷戰時期處於凍結狀態。根據中共學者劉兵與張清敏的研究，

1949–1991年間，中共重要領導人只有出訪北美7次；相較之下，亞洲

98次、歐洲54次、非洲31次。19 1992–2006年，重要領導人出訪亞洲、

歐洲和拉丁美洲的增加次數最為明顯(詳如圖5.4)。

最近十年，中共領導高層都會定期出訪，俾推動列為最高優

先的外交目標。20 2003–2008年，許多中共政治局官員出訪北韓，部

分原因正是希望處理北韓核子危機，交涉六方會談的協商進程。中

共總理溫家寶頻繁進行海外出訪，目的就是為了在第一線擴展中

共與東亞、南亞國家之間的關係。值得注意的是，2003年中共爆發

SARS期間，溫家寶特地飛往泰國，向鄰國保證中共正採取嚴厲措

圖5.3　中共領導人出訪區域分佈(1949–2006年)

出
訪
次
數

資料來源：張清敏和劉兵，2008年，第7頁。
RAND MG850-5.3
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施控制疫情擴散。從此，溫家寶便成為東協加三(東協加上中共、日

本和南韓)年度周會，以及東亞高峰會的中共最高代表。2007年，

溫家寶在大陸南寧舉辦「中共—東協建立對話關係15周年紀念峰

會」，意在凸顯中共和東協國家彼此之間的重要性。溫家寶亦親赴

第一線拉攏印度；2005年4月，他出訪印度進行兩國高層晤面，開創

長期敵對國家建立戰略合作夥伴關係的首例。然而更重要的是，

2007年4月，溫家寶出訪日本進行「破冰」之旅，為彼此艱澀的關係

注入穩定的泉源。

除了亞洲議題之外，2008年發生全球金融危機，溫家寶亦是中

共進行危機處理的關鍵人物。2009年初，溫家寶代表中共出席在瑞

士達沃斯舉辦的世界經濟論壇。他公開向國際社會保證，中共2009

圖5.4　中共領導人出訪區域時期分析(1949–2006年)

出
訪
次
數

資料來源：張清敏和劉兵，2008年，第7頁。
RAND MG850-5.4
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年經濟成長率將會達到8%，挑戰大多數的國際預測。達沃斯會議

結束後，他接著造訪歐盟許多重要國家首都，包括柏林、布魯塞爾

(歐盟總部)、馬德里和倫敦。21 2006年，溫家寶以一個星期出訪非洲

7個國家，為2006年11月中共主辦的「中」非峰會進行準備。最後，計

有48個非洲國家出席該次「中」非峰會。此外，在中國共產黨內部排

名第二，任職人民大會委員長的吳邦國亦時常飛往海外，和其他國

家的民主議會建立對話，促進中共人民大會在國內和外國人民心

中的合法性。

自2002年掌權以來，中共國家主席胡錦濤時常進行重大出訪，

擴大中共在發展中國家(主要是非洲、中東、中亞和拉丁美洲)的存

在和影響力，特別是增進中共戰略礦物和能源物資的獲取管道。胡

錦濤四度出訪非洲(2002、2006、2007和2009年)，二度造訪拉丁美

洲(2004和2008年)，直接擴大中共和這些地區的經濟互動。22 胡錦

濤這四次非洲行程，總共造訪了18個非洲國家，成為歷史上中共國

家主席最關注的地區。2009年初，胡錦濤造訪4個資源並不豐沛的

非洲國家，包括塞內加爾、馬利、坦尚尼亞和模里西斯，意圖向外界

證明中共的非洲外交並不全然只是為了獲得天然資源。出訪這4個

國家之前，胡錦濤於2007年就曾以更多的時間，向7個非洲國家進

行為期12天的訪問，包括蘇丹和辛巴威這種具爭議性的國家。

此外，胡錦濤亦積極經營中共與前蘇聯國家的關係。自2002

年以來，他幾乎每年出訪俄羅斯，並出席上海合作組織年度峰會。

2007和2008年，他親赴吉爾吉斯、哈薩克、塔吉克和土庫曼等國進

行訪問。

每當中共希望對國家、國家集團或國際議題提高承諾，國家主
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席就會出於戰略目的出訪海外。2003年，中共與歐盟建立「戰略夥

伴關係」時，胡錦濤第一次亦是唯一一次(至目前為止)出席「中」歐

峰會；這個時期，北京希望利用泛大西洋的緊張關係，推進「中」歐

之間在國際議題上的合作。1998年江澤民出訪日本，普遍被兩國視

為外交失敗，因為他向日本民眾大談歷史問題。後來，再也沒有中

共最高領導人踏上日本領土，直到2008年5月，胡錦濤赴日本進行訪

問，全力推進中日關係正常化。即便中共不是八大工業國集團的正

式成員，胡錦濤仍然每年代表中共出席會議。2008年11月和2009年

4月，胡錦濤還分別出席在華府及倫敦舉行的G-20高峰會。

胡錦濤和溫家寶的可能繼任者亦跟隨領導外交的潮流。被外

界視為胡錦濤繼任者的習近平同樣相當重視藉由海外出訪，增進

中共與發展中國家的關係。2008年擔任國家副主席期間，他首度出

訪北韓、蒙古和三個中東國家(沙烏地阿拉伯、葉門和卡達)。之後在

同年，他出訪5個拉丁美洲國家(墨西哥、牙買加、哥倫比亞、委內瑞

拉和巴西)及馬爾他。2009年2月，習近平再度出訪委內瑞拉這個中

共第八大原油進口國。2008年12月，副總理李克強首度出訪科威特

和印尼。

中共領導外交的另一個工作層面，是指派或運用「特使代表」

處理中共外交政策所面臨到的疑難議題。自1993年起，中共多次指

派特使代表遠赴世界各地。中共第一次指派特使代表，是受命處理

北韓核子議題。中共迄今已經指派代表處理非洲／蘇丹、中東議

題，並且於2009年指派代表處理阿富汗／巴基斯坦問題。如圖5.5顯

示，2006和2007年，中共特使代表對外訪問的次數明顯增加，代表

中共領導人對這個新外交工具的興趣已經大幅上升。
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多邊外交

參與多邊國際組織對中共而言，是全新、重要而且可以靈活運

用的外交手段(詳如表5.2和5.3)。很明顯的，中共認為參與國際組

織有助於推動它所期盼的多極世界，促進「國際關係民主」和建立

和諧世界。《2008年中國的國防》白皮書就針對這點，清楚提到中

共「在多邊事務中積極發揮建設性作用，國際地位和國際影響力顯

著提高。」23 從更為手段性的角度來看，中共把多邊組織當成不斷

進行安全保證的機構，可以獲得關鍵經濟投入管道，限制美國在某

些地區的影響力，擴大中共在區域的綜合影響力。事實上，在全世

圖5.5　中共特使代表出訪外國次數(1993–2007年)

出
訪
次
數

資料來源：李志斐，〈冷戰後的中國特使外交〉，《國際關係學院學報》，2008年第3
期(2008年5 月)，第26頁。
註：依照海外出訪次數計算。

RAND MG850-5.5
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表5.2　中共參加國際組織成員一覽表
區域組織 參加層級 開始日期 會員

東亞

東協 對話夥伴 1996年7月 東協、中共；就是著名的東協加一

東協加三 會員 1997年12月 東協、中共、日本和南韓

東協區域論壇 會員 1994年7月

總共23個國家，包括10個東協國家(汶萊、
緬甸、柬埔寨、印尼、寮國、馬來西亞、菲

律賓、新加坡、泰國和越南)和11個對話
夥伴(澳洲、加拿大、中共、歐盟、印度、日
本、紐西蘭、北韓、俄羅斯、南韓、美國)以
及蒙古和巴布亞紐幾內亞

亞太經合會 會員 1991年11月

澳洲、汶萊、加拿大、智利、香港、印尼、日

本、馬來西亞、墨西哥、紐西蘭、巴布亞紐

幾內亞、中共、祕魯、菲律賓、俄羅斯、新

加坡、南韓、中華台北、泰國、美國和越南

東亞高峰會 創始會員 2005年12月
十個東協國家和澳洲、中共、印度、日本、

紐西蘭、俄羅斯和南韓

亞洲合作對話 創始會員 2002年6月

巴林、孟加拉、不丹、汶萊、柬埔寨、中共、

印度、印尼、伊朗、日本、哈薩克、科威特、

寮國、馬來西亞、蒙古、緬甸、阿曼、巴基

斯坦、菲律賓、卡達、俄羅斯、沙烏地阿拉

伯、新加坡、南韓、斯里蘭卡、塔吉克、泰

國、阿拉伯聯合大公國、烏茲別克和越南

南亞

南亞區域合作協會 觀察員 2005年11月
阿富汗、孟加拉、不丹、印度、馬爾地夫、

尼泊爾、巴基斯坦和斯里蘭卡

中亞

上海合作組織 創始會員 2001年6月
哈薩克、吉爾吉斯、中共、俄羅斯、塔吉克

和烏茲別克

拉丁美洲

美洲國家組織 觀察員 2004年5月 35個美洲獨立國家
非洲

「中」非合作論壇 創始會員 2000年10月 45個非洲國家
中東

波灣合作理事會

合作夥伴，

尚在進行

自由貿易

協定協商

2004年7月
巴林、科威特、阿曼、卡達、沙烏地阿拉伯

和阿拉伯聯合大公國

中國—阿拉伯國家

合作論壇
創始會員 2004年9月 中共和22個阿拉伯聯盟國家
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界各個地區，中共已經成為創立各種多邊論壇的關鍵角色，進而使

中共領導人在這些機構中擁有舉足輕重的地位。

東亞是中共最積極參與多邊組織及最具成效的地區。2 4 自

1990年代早期，中共便積極參與亞太經合會(1991年)、東協區域論

壇(1994年)、東協加一(東協加中共)(1996年)、東協加三(1997年)和

東亞高峰會(2005年)。參與這些多邊組織有助於中共建立正面形

象、促進經濟合作，以及擴大區域影響力。2003年，中共是協商北

韓無核化，成立六方會談並維繫進程的關鍵國家。2002年，中共是

「亞洲合作對話」的創始會員，這個機制旨在促進各區域組織之間

的對話，例如東協、南亞區域合作協會和波灣合作理事會。

中共亦致力擴大區域性非政府互動。2001年，一群海內外華人

商界名流共同建立博鰲亞洲論壇。這是一個以海南島為根據地，非

表5.3　中共成立國際組織一覽表
區域組織 開始日期 部長/高層會議 成員

上海合作組織

1 9 9 6年 4月
(2001年6月舉
辦上海五國會

議)

2009年6月舉辦九國高峰
會；許多其他部長級會議

哈薩克、吉爾吉斯、

中共、俄羅斯、塔吉

克和烏茲別克

「中」非合作論壇 2000年10月

2000年10月和2003年12
月舉辦前兩次部長級會

議；2006年11月在北京
舉辦第三次部長級會議

和第一次高峰會；2009年
底，在埃及舉辦第四次部

長級會議

45個非洲國家

中國—阿拉伯國家

合作論壇
2004年9月

2004年9月和2006年5月
舉辦兩次部長級會議

22個阿拉伯聯盟國家

博鰲亞洲論壇 2001年2月 已經舉辦9次年度會議
屬於非政府論壇，會

員身分不限國家
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官方、非營利的國際組織，模式仿效達沃斯世界經濟論壇。如同達

沃斯會議，在博鰲亞洲論壇上，亞洲高層官員、商業領袖和學者冠

蓋雲集。2003年，中共就是在博鰲亞洲論壇，首次提出「和平崛起

／和平發展」的外交戰略。

除了東亞地區之外，1996年，中共首次舉辦「上海五國」會議，成

員包括中共、俄羅斯、哈薩克、吉爾吉斯和塔吉克；這個論壇隨後在

2001年成為更為正式的「上海合作組織」，並增加烏茲別克為成員國。

2005年，中共和美國同時成為南亞區域合作協會的正式觀察員。25 (作

為條件交換，中共亦支持印度成為上海合作組織的觀察員。)

中共關注的焦點還不只是亞洲地區。中共於2000年成立「中」

非合作論壇；截至目前為止，這個論壇已經舉行過三次部長級會

議，其中2006年底，共有48個國家領導高層在北京與會。2004年，

中共成立「中國—阿拉伯合作論壇」，至今已經舉辦兩次部長級會

議。在拉丁美洲，中共亦參與很多重要區域論壇。2008年，中共成

為美洲開發銀行的正式會員，並且成為美洲國家組織的觀察員。中

共已經和里約集團、南方共同市場、加勒比海共同體和拉丁美洲會

議建立對話關係。26 

戰略夥伴關係

透過與個別國家及國家集團建立「戰略夥伴關係」，中共希望

藉由發展這套外交機制擴大其國際影響力。表5.4彙整了中共與各

國間的戰略夥伴關係。

對中共而言，「戰略夥伴關係」的意涵不同於西方國家。27 中
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共並不會把這種關係視為準軍事同盟關係，基於「戰略」乙詞來處

理各種安全及軍事合作事務。在中共的外交政策詞彙中，將夥伴關

係冠上戰略一詞，反而是有兩個原因：(1)其廣泛包含所有層面的雙

邊關係(例如經濟、文化、政治和安全)，以及(2)兩個國家同意就雙

邊關係做出長期承諾，雙邊問題將以此背景進行評估；重要的是，

就算偶而陷入緊張，也不會影響兩國關係走向。建立戰略夥伴關

係，讓中共得以提升和夥伴國家(或集團)之間的互動層級，並設定

交涉的範圍、內容和步調。這種思維邏輯可以解釋中共為何要四處

和不同國家、國家集團和多邊組織建立這種戰略夥伴關係。28 

戰略夥伴關係涉及的內容相當廣泛，中共主要著重在幾個主

題，包括透過貿易及投資進行經濟合作的發展機會；協商國際事

務，例如在聯合國採取相同外交政策立場；針對非傳統安全議題進

行合作；增加多邊組織的影響力；針對聯合國的國際關係原則和法

律規定相互背書；推廣中共「民主及平等的國際關係」理念。29 

中共建立戰略夥伴關係亦懷有更多特定目標。中共運用戰略

夥伴關係擴大經濟機會(特別是獲取國家市場、投資和天然資源的

優惠管道)、穩定和形塑中共的區域安全環境、減少外界對中共的遏

制，以及提升負責任大國的國際信譽。重要的是，北京可以運用這

些外交關係，在雙邊互動中進行折衝，充分就雙方所望的合作標準

進行協商，讓對方更容易接受中共的外交目標。

近年來，中共亦和這些國家進行「戰略對話」，更加顯示中共

希望加深雙方的政治關係，產生更多的影響力和著力點。這些對

話通常是出現在副外長層級，內容包含各種安全議題，例如軍備控

制、防止大規模毀滅性武器擴散、非傳統安全挑戰和長期領土爭
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表5.4  中共戰略夥伴關係一覽表 

國家 規劃 日期/地點 聯合軍演 承認中共為「市場經濟」

大國／已開發國家

俄羅斯
戰略合作夥伴關係 /睦鄰友好
合作條約

1996／2001年江澤
民和葉爾欽進行高層

晤面

和平使命2005；和平使
命2007

2004年9月

法國 全面戰略夥伴關係 1997年
聯合海上搜救演習(2004
和2007年)

義大利 全面戰略夥伴關係 2004年溫家寶出訪

英國 全面戰略夥伴關係 2004年溫家寶出訪
聯合海上搜救演習(2004
年)

加拿大 戰略夥伴關係 2005年胡錦濤出訪

葡萄牙 全面戰略夥伴關係 2005年溫家寶出訪

西班牙 全面戰略夥伴關係 2005年胡錦濤出訪

德國
全面戰略夥伴關係／具有全球

責任的戰略夥伴關係

2006年梅克爾造訪中
國大陸

南韓 全面戰略夥伴關係
2008年總統李明博第
一次造訪中國大陸

2005年11月

發展中國家

巴西 長期穩定的戰略夥伴關係 1996年江澤民出訪 2004年11月

墨西哥 全面戰略夥伴關係 2003年

阿根廷 全面戰略夥伴關係 2005年胡錦濤出訪 2004年11月

委內瑞拉 全面戰略夥伴關係 2005年胡錦濤出訪 2004年12月
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印度 和平繁榮的戰略合作夥伴關係 2005年溫家寶出訪

聯合海上搜救演習(2003
和2005年)；聯合反恐演
習(2007和2008年)

哈薩克 全面戰略夥伴關係 2005年胡錦濤出訪
與上海合作組織國家進

行反恐演習(2003年)

印尼 全面戰略夥伴關係 2005年胡錦濤出訪 2004年9月

南非 戰略夥伴關係
2004年曾慶紅出訪；
於2006年6月擴大

2004年6月

奈及利亞 戰略夥伴關係

2 0 0 5年奧巴聖喬
(Obasanjo)總統訪問
中國大陸

2004年12月

阿爾及利

亞
戰略夥伴關係

2004年胡錦濤訪問阿
爾及利亞

2006年11月

越南 全面合作夥伴關係
2008年越共總書記農
德孟造訪中國大陸

東京灣聯合海上巡邏

(2007年)
2004年9月

多邊組織／區域 

非洲
21世紀持續發展戰略夥伴關
係

2000年北京第一次中
非合作論壇

貝南、剛果共和國、吉布

地、奈及利吉、多哥、南非

和蘇利南

歐盟 全面戰略夥伴關係
2003年第六屆中歐峰
會

無

東協 和平繁榮的戰略夥伴關係
2003年在印尼峇里島
第九次東協加一會議

2004年9月，東協10國承
認中共具有市場經濟地位

資料來源：引用許多Lexis-Nexis新聞資料庫的英文報導和中共媒體資料。 
註：依「戰略」、「夥伴」和「關係」進行中文檢索。
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議。中共在1996年與俄羅斯進行高層晤面之後，首次建立此種溝通

管道，但在當時並不叫做「戰略對話」，直到多年後才賦予這個稱

號；而中共和法國也曾經在1990年代末期進行過類似的對話模式。

2005年，中共開始擴大戰略對話機制，首次於該年和美國、印度、

英國、日本和歐盟進行戰略對話。2006年，中共和德國在北京進行

雙邊高峰會後，亦承諾展開年度戰略對話。

就不同程度而言，中共和主要大國，例如俄羅斯、法國和歐盟

建立戰略夥伴關係，是為了擴展經濟關係、促進其他權力中心在全

球政治的發展，以及尋求其他國家支持中共所期盼的多極全球秩

序。雖然這些大型夥伴關係並不足以建立反美聯盟以平衡美國權

力，卻能使中共擁有更大的選擇空間，可以促進一個有利環境，用

以遏制美國的單邊行動，特別是美國權力影響到中共利益之時。30 

中共這類外交行動並不會刻意凸顯反美因素，但是中共對美國單邊

主義感到不安，的確是促使其建立戰略夥伴關係背後的原因之一。

我們從2003年泛大西洋地區陷入緊張關係之際，歐盟和中共建立

戰略夥伴關係，並發表歐盟—中共聯合聲明，以及2005年7月所發

表的俄羅斯—中共聯合公報與上海合作組織元首宣言，便可以清楚

看到反對美國單邊主義的內容和動機。

雖然中共和主要大國已經建立戰略夥伴關係，但受制於兩個

考量因素，使他們無法成為有效平衡美國權力的機制。第一個考量

因素是，中共和這些大國(特別是俄羅斯和印度)雖然有共同利益，

但亦有利益分歧的地方，每個議題情況都不盡相同。中共與這些國

家之間的戰略夥伴關係並沒有一套中心政治或戰略邏輯，可使他

們堅決聯合起來對抗美國。的確，除了俄羅斯有可能之外，多數中
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共戰略夥伴並沒有興趣建立「堅實」聯盟抗衡美國。這些國家和美

國正面交往可以得到許多利益，而且儘管和中共建立戰略夥伴關係

有很多合作面向，但是他們在經濟和安全問題仍然彼此充滿緊張

關係。例如，中共和俄羅斯或許在遏制美國對全球和中亞影響力方

面具有共同利益，但是針對中亞能源供應管道和中共在俄羅斯遠東

地區的影響力，兩國之間在經濟議題和安全問題上亦有利益分歧

的地方。31 此外，根據過去經驗顯示，俄羅斯對中共而言根本不是

個可靠的夥伴。2008年夏天，俄羅斯和喬治亞之間因為領土爭議爆

發衝突，中共不願支持俄羅斯立場，顯示「中」俄戰略夥伴關係有

其侷限之處。

第二個考量因素是，中共外交政策在歷史上從來不仰賴盟邦

(甚至是堅定的雙邊夥伴關係)。中共講求獨立，不願依賴盟邦的歷

史傳統，讓人不禁懷疑中共現在對盟邦的信賴程度到底有多少。儘

管過去中共曾經和其他國家建立盟邦關係(例如1950年代的「中」

蘇同盟)，但中共從未對盟邦完全放心；反而是北京當局傾向在外

交上選擇自主，讓自己擁有更大的影響力和隨機應變的能力。32 此

種長久以來的外交傾向，顯見於中共菁英分子強烈關切中共與全

球各國相互依賴，以及伴隨全球化而來的國家安全挑戰，將導致經

濟與安全門戶洞開的弱點。33 這個歷史傾向進一步在2001年得到確

認，因為即便911恐怖攻擊事件尚未發生，俄羅斯仍然從即將形成的

「中」俄聯合反美立場，轉而尋求與美國恢復更加友好關係。特別

是俄羅斯在聯合反對美國飛彈防禦政策上退縮，無疑是一種背棄

中共的行為。

這些事件因而顯示出中共戰略夥伴關係的第三個可能限制：
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多數大國和美國交往所具有的重大利益更勝於中共。不論是公然

還是暗自抗衡，許多國家並不希望因為與中共直接或間接合作遏制

美國，損害與美國之間的友好關係。

軍事外交34 

軍事外交已經在中共國際行為中扮演非常重要的角色。2004

年是關鍵的轉折點，中共於該年國防白皮書指出軍事外交已經成為

「戰略層級」的國家政策。35 在此重要決定之後，解放軍便開始透

過增加雙邊或多邊軍事互動，擴大與東亞、中亞、南亞鄰國，以及

非洲和拉丁美洲的政治關係。中共顯然希望運用軍事外交向亞洲

國家進行安全保證、揭開解放軍的神秘面紗、以軍事擴大其影響

力、向軍事強國學習軍事經驗和知識，並形塑友國對中共的認知。

儘管解放軍對於國防資訊向來相當保密，因此這些軍事交流

的內容仍然相當有限；但整體來說，中共軍事交流不斷擴大。依據

《2008年中國的國防》白皮書：

中國已與150多個國家建立軍事關係，在109個國家設立武官處，有98

個國家在中國設立武官處。近兩年，人民解放軍高級軍事代表團出訪

40多個國家，有60多個國家的國防部長、總參謀長來訪。

……
兩年來[2006–2008年]向30多個國家派出軍事留學生900餘名。20所

軍隊院校分別與美國、俄羅斯、日本、巴基斯坦等20多個國家的相應

院校建立和保持了校際對口交流關係。共接納130多個國家的4,000

餘名軍事人員到中國軍隊院校學習。36	
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中共不斷擴大軍事外交，是希望運用這種交流方式，經營與其

他國家的安全關係。此種互動可能會隨著時間而變得更加具體，這

取決於中共的外交目標，以及其他國家是否願意和解放軍增加互

動。

此外，中共現在每年和所有亞洲鄰國、部分歐洲和非洲國家，

以及諸如美國及俄羅斯等主要大國進行「定期的」國防交流；甚至

和一些提供國防諮詢的國家進行情報交換。中共國防外交亦逐漸

開始重視聯合演習；從2002至2008年，解放軍已經和超過20個國

家，進行40次以上的聯合軍事演習和訓練。這些演訓活動對解放

軍來說，是全新的事務，而且實施的次數不斷增加。37 中共除了邀

請其他國家參加其軍事演習，也派員觀察西方重大軍事演習，例如

美國太平洋司令部於2006年在關島附近海域舉行的「勇敢之盾」

(Valiant Shield)軍事演習。38 

作為軍事外交的一部分，中共持續出售傳統武器給固定幾個

小國，區域遍及亞洲(例如緬甸、柬埔寨、巴基斯坦和泰國)、非洲的

次撒哈拉地區(例如蘇丹和辛巴威)和中東(例如阿爾及利亞、埃及

和伊朗)。但若以全球來看，過去十年，中共軍備輸出仍然相當有

限，每年大約介於5–10億美元之間。中共目前是供應發展中國家武

器的第五或第六大輸出國，只占全球市場的3％–5％(儘管2007年小

幅上升到7％)。美國和俄羅斯的軍備出口仍然主導全球市場。(詳如

圖5.6)

中共軍備出口並沒有帶給中共太大的政治影響力，只是反映

出這些進口國獲取武器的管道有限或資金相當缺乏。中共武器雖
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然相對便宜但是性能並不可靠，因此很多國家根本看不上中共武

器。這些國家可以從全球市場獲得更先進的武器，中共很難透過軍

售促進其長期戰略夥伴關係；除了巴基斯坦長期和中共進行國防

工業合作是個部分的例外。中共武器最吸引兩種國家：無法負擔更

先進武器的貧窮小國(主要在非洲)，以及像緬甸和蘇丹這種面臨

武器禁運的國家。因此，中共近十年來只能賣武器給相同的幾個國

家，而且偶而才能獲得一次訂單。未來幾年，如果中共發展出新一

代系統，並且願意出售解放軍目前的先進武器，便可能提升武器的

競爭力，向其他國家進行軍售。此事如果成真，則軍售便有可能提

升其他國家與中共之間的安全合作，並成為中共影響力的來源。

圖5.6  中共對發展中國家軍售概況(2000–2007年)

美
元(

百
萬
計)

百
分
比

軍售

軍事技術移轉協定

全球軍售市場比重

資料來源：Richard F. Gr immett, Conventional Arms Transfers to 
Developing Nations, 2000–2007, Congressional Research Service, 
Washington , D.C.: Library of Congress, October 2008.
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第六章

中共外交行動

為追求本書第四章所界定的最高國際目標，中共已然發展並

採取諸多有效政策，藉以形塑其外部環境。此點可由中共積極參與

國際社會，並靈活運用多樣化的政策而獲得明證：就雙邊關係而

言，中共在擴大合作範圍和增進合作品質上顯得相當有系統；在諸

多區域和許多功能性議題上，中共展現出令人囑目的態度參與多邊

組織；中共的經濟外交顯得相當強大而層面亦相當廣泛；同時中共

業已將軍事外交適度納入外交政策之中。本章檢視這些政策行動

在中共全球外交中所反映出來的內容與特性。

外交關係的政策架構

近十年來，為了發揮現有及創造全新的影響力，中共已經展開

各項外交行動，其中擴大雙邊關係的深度、範圍和品質，則是中共

現階段努力的方向。由於中共過去長期偏好雙邊互動，因此這樣的

外交趨勢將會一直持續下去，即便中共現在相當重視多邊主義，亦

不會有所改變。

「大國是關鍵，周邊是首要，發展中國家是基礎」是中共官員
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及學者所引述的雙邊關係指導原則，我們可以從中得知中共領導

人如何對各種雙邊關係做出輕重緩急之分。最近幾年，中共又為這

個原則增加第四項元素：「多邊是舞台」。2007年10月，胡錦濤在中

共第十七大工作報告亦提到這項原則，顯示這些概念對中共有一

定的重要性。1 中共官員和學者將這四項原則稱為中共外交政策的

「四大支柱」。

然而，中共實際的外交政策行為並非一成不變地固守這個原

則，中共學者亦在爭論究竟這個原則對於實際的政策制定應該、可

以或真的發揮多少指導作用。2 特別的是，隨著時間演進和領導人

更換，中共重視「大國」和「周邊國家」關係的相對優先順序亦會產

生搖擺。中共內部許多分析家認為不應花費太多心力於大國關係，

以及與之伴隨而來的國際地位，反而應該著重發展周邊國家關係以

確保穩定安全的區域環境。2009年中共的決策過程似乎就是以這

種看法為主導。3 另一派學者則認為，中共不能只和周邊國家發展

關係，卻犧牲與美國、俄羅斯、日本和歐洲國家的關係，因為大國

關係對確保穩定區域環境和促進全球穩定繁榮至關重要。從這個

角度看，中共和大國發展穩定而友善的關係對中共能否崛起實屬

必要，然而由於中共領導人的保留態度，使得此項目標仍然未能獲

致充分的推展。4 

由於這兩項外交要務(例如應該發展大國關係或是區域國家關

係)各執一詞，因此中共必須思索如何做出平衡。此外，觀察中共領

導人如何處理這種緊張關係，亦可讓我們瞭解中共目前和未來領導

人的外交政策取向。5 部分中共人士認為，江澤民較為重視增進大

國關係，因為他個人喜歡(藉此塑造其政治地位)和大國領導人進行
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互動。相對之下，中共分析家認為胡錦濤對於大國的關係似乎採取

較為平衡而務實的策略：胡錦濤在必要時刻也會強調大國關係，但

他更願意盡最大努力開展亞洲區域外交，以穩定中共周邊(這些地

區存在很多危機)和增進中共對發展中國家的影響力。6 本章接下來

將會分析中共和這三類國家―大國、周邊國家和發展中國家―的

關係。

大國關係7 

中共領導人在1990年代早期就已經表示「不結盟、不對抗、不

針對第三方」是指導中共與大國關係的三項原則。8 這些原則是中

共領導人處理大國關係的整體基本方式，中共政府機關亦參照這

些原則制定領導人的外交目標；也因為這些功能定然有其價值和重

要性，故而不能將之完全視為宣傳口號。中共和大國的互動模式與

此原則大致相同，但是這個原則無法精確解釋中共和美國、俄羅斯

及其他國家關係的複雜性和微妙之處。

在中共的大國關係中，經濟聯繫始終扮演著重要角色，特別是

和美國、日本及歐盟的關係。中共希望和這些國家拓展關係，是出

於一種經濟思維，若要瞭解中共對這些國家的外交政策，就必須對

這種思維有所知悉。中共必須和這些國家發展並增進關係，以確保

市場、投資和科技的獲取管道。近30年來，美國、歐盟和日本一直是

中共最重要的貿易夥伴和投資來源。

然而，與這些大國實際進行交往時，中共的言行舉止並沒有完

全堅持上述三個原則。儘管中共沒有成立任何同盟，但卻致力遏制
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美國的全球影響力，並限制美國和日本在亞洲對其進行遏制。這雖

然不是中共主要的國際行為，卻已益發明顯。中共外交行動雖然沒

有公然挑戰美國或日本，但如同上述，競爭關係始終存在(各種不同

的緊張程度)。

美國

中共與美國的關係相當特殊，不同於與其他大國的動態。自從

「中」美關係正常化後，中共大多數外交政策相對之下都把「中」美

關係列為優先考量。中共決策者向來認為「中」美關係是北京最重

要的外交關係。這是因為：第一，中共認為美國是貿易、投資和科

技重要來源；第二，中共認為如果「中」美關係惡化，中共持續國家

發展的「戰略機遇期」將會受到破壞。

「中」美關係在中共與大國關係中的特殊之處，亦在於兩者同

時存在大量合作與競爭，包括經濟和安全議題。在某些時候會同時

存在緊密合作和劇烈競爭；華府和北京聯手抑制北韓核子計畫時，

亦會因為如何解決伊朗核子計畫和雙邊經濟爭議大鬧意見不合。

這種合作與競爭並存的雙邊關係，是「中」美關係的結構特

徵。一方面，穩定的雙邊關係對各自經濟和安全利益相當重要；爆

發衝突會讓雙方都付出代價。另一方面，北京認為美國全球影響力

和美國亞洲政策的某些方面，會對其造成威脅；華府亦同樣關切中

共不斷增長的經濟和軍事力量，並且對中共的未來意圖感到相當

疑惑。由於可能因為中華民國而陷入軍事衝突，因此雙方軍事計畫

者都在進行軍事現代化工作；基於這項可能，導致雙方都有不安全

感，為雙邊合作關係蒙上一層重大結構性限制的陰影，使美「中」關
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係有陷入軍事競賽的危機。中共決策者普遍以「求同存異」來描述

微妙且複雜的「中」美關係。9 目前，兩國領導人從未提到雙邊關係

是「戰略夥伴」，這大部分是因為美國的堅持；相對的，美國和中共

決策者會運用一堆形容詞進行描述，例如正面的、具建設性的、合

作的、坦率的和全面的。10 

這種情形會對中共對美政策造成何種影響？中共政策顯示其

希望與美國擴大合作機會(以預防立即性的對立持續發展)，並且

在可能的範圍內遏制美國。這兩個目標部分可以從中共對「中」美

關係的指導原則得到印證：「增加信任，減少麻煩，加強合作，不搞

對抗。」這個戰略原則剛開始是由鄧小平於1990年代早期提出。即

便官方用語是「發展合作，不搞對抗」，但前述原則大體上仍為江

澤民反覆重申，並延續至今。未來，中共將會持續運用這類官方用

語，持續按照這個原則指導對美政策。11 

中共對美政策在2000年代便已反映出此種雙重策略。911恐怖

攻擊事件後，美國國家安全要務產生相當大的改變，中共便以此為

契機，將雙邊關係推向更鞏固的定位。中共決策者向美國表示希望

避免成為美國的戰略競爭者；從那時開始，中共便希望在諸多方面

擴大雙邊合作。儘管中共針對安全議題的各項合作內容和範圍不

盡相同，然其決策者與分析家不斷強調「中」美合作打擊全球恐怖

主義和大規模毀滅性武器擴散的高度規格，並視其為穩定雙邊關

係的新基礎。12

隨著中共在區域和全球的各種利益趨於多樣，中共與美國就

非傳統安全議題進行的實際合作亦開始增加。近十年來，美國與中

共針對大規模毀滅性武器擴散的合作議程已日趨緊密，並開始進
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行各項新議題的實質合作，包括打擊傳染性疾病、毒品交易、販賣

人口及組織犯罪。根據美國政府評估，中共已經對諸多安全議題做

出貢獻，包括北韓和伊朗核子計畫；伊拉克和阿富汗政經重建；聯

合國安理會就黎巴嫩、緬甸和蘇丹相關問題所進行的協商事宜；以

及倡導支持全球衛生與能源安全的各種方案。然而，美國仍有更多

事務需要中共的協助。13 

中共對美政策亦有競爭的一面：反制美國在亞洲甚至全球，為

了限制中共能力和影響力所採取的相關措施。14 短期內，中共希望

建立一種環境，讓美國政策無法挫敗或阻礙中共最高外交政策目

標，最終進而能夠完成大國復興。中共亦希望參與各種可能影響其

經濟和安全利益的重大決定。一方面，這樣可以監控(主要在亞洲)

和弱化美國既有的圍堵政策，並遏制美國在此區域的行動自由，特

別是在對中華民國爆發軍事衝突時，阻止美國所採取的區域協防

行動，目的是試圖營造高度偏向中共喜好和利益的區域環境。另一

方面，中共執行上述政策目標時，亦希望避免公開或恣意與美國的

目標發生競爭或是正面抗衡。為了平衡這些競爭目標，中共部分戰

略家主張中共可以和霸權共處，但反對霸權行為。此種作法讓中共

決策者和分析家得以在穩定「中」美關係的前提下，降低對美國於

未來片面運用其主導優勢或權力對付中共的疑慮。15

為了降低美國施壓的能力，並創造更大的操作空間，這些對立

性目標均可見諸於中共在區域及全球所採取的相關措施。1990年代

晚期，為了形塑新的區域安全局勢，中共有許多外交官員運用各種手

段，勸誘諸多東亞國家脫離美國的盟友和安全夥伴關係。這也是中

共於1997年提倡「新安全觀」的部分原因，希望針對美國在亞洲建立
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「輻射型」安全聯盟體系，提供各國一個可資替代的看法。16 然而，

這項作法大致上是失敗的，因為幾乎沒有任何美國盟友和安全夥

伴願意接受中共的提議，他們寧願選擇更可靠的美國安全承諾。

有鑑於此，中共最近在亞洲採取下列外交行動以穩定周邊區域。中

共在東亞採取更多行動向區域國家進行安全保證，擴大中共在區

域組織的角色，並且針對中共對台立場尋求支持。這些行動目的是

建立一個區域安全環境，避免其他國家抗衡中共，且更重視中共的

觀點。

除了針對亞洲之外，中共抑制美國力量的作為還包含大力呼籲

「國際關係民主化」，並以此做為對抗美國主導權力的關鍵用詞。

從1990年代中期開始，中共便致力擴展俄羅斯關係，希望以此抗衡

美國權力，並且在諸如聯合國安理會這類全球論壇上遏制美國。中

共會這麼做，部分是因為其反對北約擴張、美日聯盟加深、北約在

科索伏的軍事行動，以及美國的彈道飛彈防禦政策。

最後，中共對美國的政經依賴程度逐漸降低，將會是未來的長

期發展趨勢。對此，這或許部分是環境使然，部分則是出自中共的

精心設計。當中共擴大參與全球活動並參與多邊組織事務，其追求

繁榮、安全和地位的管道亦在增加。從中共近十年來拉攏歐盟和俄

羅斯；擴大與非洲、拉丁美洲和中東的關係；並積極參與聯合國事

務可以看出，中共對美國的政經依賴程度已然逐漸降低。17 此種趨

勢將會造成中共逐漸認為追求外交政策的目標，無需和美國維持穩

定雙邊關係。基此，中共便可能更有意願挑戰美國，抗拒美國在雙

方存有爭議時，對其行為進行施壓。
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俄羅斯

自從1989年戈巴契夫推動「中」蘇關係正常化以來，雙方關係

便產生相當大的改變。北京逐漸並持續提升「中」俄關係，主要原

因是基於雙方都相當關切美國權力和美國推廣民主的議題，希望

盡可能遏制美國外交和軍事力量。1994年，中共和俄羅斯成為「合

作夥伴」，隨後在1996年成為「戰略合作夥伴關係」，並且於2001年

簽訂「睦鄰友好合作」條約。這些協定讓雙方得以持續進行高層互

動，並成為雙邊關係「最為深厚」的基礎。從1996年開始，「中」俄

領導人每年進行高峰會。2003年胡錦濤成為國家領導人後，首趟出

訪行程便是俄羅斯。「中」俄聯合成立後來於2001年擴大的上海合

作組織(雖然這亦是雙方較勁的場所)。2004年，雙方邊境爭議終於

塵埃落定。2005年，兩國首次於山東省東部海岸舉辦大規模聯合兩

棲登陸演習，並且於2007年在俄羅斯境內舉辦第二次聯合軍演(這

次只有陸軍參加)，第三次聯合軍演則於2009年夏末舉行。中共戰

略家認為，這些協定、條約和相關事件，代表雙方關係已經進入相

當制度化的階段。18 

此種關係尚有許多重要層面。俄羅斯在物質上對中共現代化

需求貢獻良多；從冷戰結束後開始，俄羅斯便是中共許多精密及必

要武器系統的主要供應來源(例如現代防空系統、先進戰機、多功

能型驅逐艦、潛艦和超音速攻船巡弋飛彈)，在中共進行軍事現代

化計畫的關鍵時刻，填補了共軍戰力上的重大缺口。2007年，俄羅

斯是中共第四大原油供應國，占進口比重9%。當中共石油進口增

加，並且希望分散油源供應管道，特別是非海運管道時，能源貿易

便成為雙邊關係的全新面向。
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中共渴望兩國合作處理共同面臨的全球和區域安全挑戰，始

終是其積極提升「中」俄關係的最大原因(即便雙方已擴大進行能

源合作)。19 中共分析家一直是從中共在全球大國體系中的相對地

位來看待「中」俄關係；對中共而言，與俄羅斯合作有助於推廣多極

化和多邊主義，從而降低美國的影響力。俄羅斯領導人和中共菁英

一樣，都對美國的權力和相對主導地位感到不滿，特別是美國偏好

軍事同盟、政權輪替、民主推廣、單邊外交與單邊軍事行動。某份

中共權威研究分析就這麼指出：

　

在國際問題上兩國的共識增多。兩國都反對任何形式的霸權主義和

強權政治，主張維護世界和平和促進全球發展。都反對單極世界，

認為多極世界是歷史發展的潮流。兩國都認為，堅持冷戰思維和干

涉別國內政的勢力，是世界不穩定的主要根源。20

基於這些關切，中共分析家和官員認為提升「中」俄關係，將

有助降低美國脅迫中共和俄羅斯的能力，遏制美國整體影響力，並

且讓兩國與華府進行互動時擁有更多籌碼。上述研究分析對此表

示：

兩國都希望在一些地區限制美國的影響，都希望維護中亞和朝鮮半

島的穩定，都希望日本奉行和平和非武裝政策。

中俄戰略協作夥伴關係……對穩定動盪多變的世界局勢，促進多極

格局的形成將起到十分重要的作用。

中俄關係的發展與兩國面臨的壓力有很大的關係，美國在戰略上的
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擠壓對中俄關係的發展起了催化劑的作用。

中俄兩國的這種處境，促使雙方加強合作，相互支持，以鞏固各自在

國際舞台上的大國地位。

美國越是對中俄關係穩定發展產生顧忌，中俄就越要鞏固這種關

係，這是……打破美國單邊主義、霸權主義的有效手段。21

「中」美關係陷入緊張時期，剛好就是「中」俄關係明顯加強

的時候(從1996年底成為合作夥伴到2001年初簽訂條約)，進一步反

映這個思維。同樣的，2000年代晚期，兩國在聯合國安理會的關鍵

爭議上，基於遏制美國倡議的共同目的，亦日益趨於密切合作。就

聯合國針對北韓核子議題，俄羅斯支持中共立場；相對的，中共則

在伊朗問題上，支持俄羅斯立場。2006和2007年，「中」俄兩國在聯

合國安理會進行投票時，幾乎完全採取相同立場，包括否決權的動

用。22 因為兩國同樣相當關切美國權力，許多中共人士希望俄羅斯

能在「中」美之間因為中華民國議題發生衝突時支持中共；中共分

析家便指出，2005年進行兩棲聯合演習，代表兩國軍事合作已經得

到加強，能夠在台海危機時產生作用。23

俄羅斯和中共在中亞的共同目標為降低美國駐軍和民主推廣

作為；兩國都擔心美國軍隊會持續駐紮中亞，亦相當關切美國推動

民主制度的「顏色革命」。因此，兩國支持2005年上海合作組織高

峰會的聲明：俄羅斯和烏茲別克倡議美軍退出中亞的時程表。

然而，「中」俄兩國在中亞亦有相互競爭的一面。俄羅斯擔心

中共在此區域擴大貿易和能源互動後，假以時日會在區域內成為支
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配者。俄羅斯仍然憂慮上海合作組織會成為中共促進北京區域安

全議程與經濟利益的工具；而中共則對俄羅斯有同樣的關切，特別

是能源取得的議題。在上海合作組織內部，兩國相互利用影響力，

避免對方主導這個組織；同時，多數中亞國家亦游走於兩國之間，

從中獲取最大利益。2008年峰會期間，針對南奧賽提亞和阿布哈茲

獨立問題，沒有任何上海合作組織成員國願意支持俄羅斯立場，顯

示俄羅斯在該組織內部的影響力有限。24

「中」俄兩國之間的互動隱然存在緊張之處。「中」俄之間與其

他諸如美國等國家的關係不同，兩國社會和文化接觸的層級很低，

為雙方關係帶來負面的刻板印象(特別是俄羅斯對於中共主導東西

伯利亞地區的恐懼感)。相較於民間的接觸，高層之間的外交和軍

事互動顯得更有制度。最明顯的例子便是俄文並不受到中共人民

喜愛。2007年，中共大約有4萬名大學生和8萬名中等學校學生學習

俄文，但學英文的學生卻超過2億人。25 中共分析家已經注意到這種

限度，並且在他們的評論中明白指出：「由於社會制度的差異，以及

改革背景與思路的不同，雙方也存在著一些交叉與碰撞。」26 這種

情況將會妨礙兩國發展更緊密的關係與準聯盟的政策合作。

「中」俄關係尚有一些重大限制。不像中共與其他大國的關

係，中共與俄羅斯的經濟關係雖然有所增長，但仍然相當有限。俄

羅斯在經濟上，從來就不是中共的主要貿易夥伴或主要投資國。

2007年，「中」俄雙邊最高貿易額度僅480億美元；但相較之下，同

年歐盟是3,560億美元，美國是3,020億美元，日本則是2,360億美

元。27 同樣的，中共在俄羅斯全球貿易所占的比重，始終大於俄羅

斯對中共的比重。若以貿易金額來看，兩國經濟關係有超過十年時
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間都是以軍備貿易為主，但是這種情況正在改變，因為中共開始從

俄羅斯進口更多原油和出口更多加工製品。

這種雙邊貿易模式亦是兩國緊張關係的來源；俄羅斯希望向

中共出口更多附加價值的資本財貨(例如裝備和機器)，但也擔心俄

羅斯市場充斥中共廉價的進口消費品。當全球石油價格於2008年

後期下滑，雙邊貿易額的增長速度便開始趨緩。此外，由於「中」俄

兩國軍備貿易關係產生根本性的轉變，中共向俄羅斯購買重要武器

載具亦達到極限。2008年，俄羅斯出售給共軍的武器大約是14億美

元，不到2006年的三分之一。俄羅斯消息來源指出未來幾年這種情

美
元(

百
萬)

資料來源：1999至2007年的資料取自「斯德哥爾摩國際和平研究學院」(Stockholm 
International Peace Rearch Institute, SIPRI)2009年4月軍備交易資料庫(Arms 
Transfer Database)。2008年資料取自媒體相關報導，以及 lgor Chernyak, 
“Interview with Rosoboroneksport General Director Anatolly Isaykin,”
Rossiyskaya Gazeta, April 10, 2009，作者引用公開資料中心翻譯版本。
RAND MG850-6.1

俄羅斯軍備出口總額

對中共軍備出口額度

中共佔俄羅斯整體軍備出口比值

圖6.1  俄羅斯對中共軍備出口狀況(1999-2008年)

百
分
比
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況都不會有任何突破(如圖6.1)。此種改變之所以會產生，是因為中

共軍力結構的重大缺口大多已經得到填補。中共益發希望能夠和

俄羅斯簽訂共同生產武器與科技分享協定(以武器載具的半成品為

主)，使其能夠進一步發展已經獲致提升的國防工業。目前尚不清

楚俄羅斯的相關公司是否願意將設計和製造技術分享給中共；然

而中共仿造俄羅斯軍事裝備和科技，已經引起俄羅斯國防企業強

烈關切，限制了進一步合作的空間。2008年12月，兩國舉行延宕已

久的軍事技術合作聯合委員會，期間「中」俄兩國簽署一份智慧財

產保護協定，但卻沒有達成新的軍售合約。未來，持續觀察「中」俄

軍備貿易的互動趨勢，將可以有效檢視雙方廣泛政治關係是否趨

於良好。28 

對中共而言，「中」俄間長期以來的緊張關係主要來自俄羅斯

的可信度令中共存疑。此種情況已然，並將持續使得北京和莫斯科

無法進行深度合作，特別是當某些見解不一的新議題摻雜在雙方

關係時。在中共眼裡，不論是和過去蘇聯或現在俄羅斯的交往關

係，中共遭到背棄的例子不勝枚舉。2001年911恐怖攻擊事件之後，

普丁在政策上轉向美國，而這在中共眼中無異於「對華關係被置

於次要地位。」29 而此種情形就發生在「中」俄條約簽訂不到幾個月

後。俄羅斯態度轉變的個案之一，便是普丁放棄與中共聯合反對美

國飛彈防禦政策，特別是美國退出「反彈道飛彈條約」，讓中共變

成率先發聲的反對者，因而處在一個相當尷尬的立場。幾年之後，

北京和莫斯科感到美國偏好單邊行動和漠視國際體制，俄羅斯又

針對北韓和伊朗等關鍵議題與中共再度結盟，共同遏制美國。

然而，中共仍然相當關切俄羅斯的可信度，而俄羅斯亦仍有與
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中共相互競爭的想法。中共希望能在俄羅斯發展一條從西伯利亞

到中國大陸東北方的石油管線，卻面臨許多困難。1995年，雙方首

次提議簽署雙邊協定，興建一條從安加斯克到大慶的石油管線；然

而，俄羅斯的立場在2003年卻開始動搖，因為日本亦向俄羅斯喊

價，興建一條從西伯利亞到納科德卡的替代管線。尤科斯(Yukos)

石油公司執行長霍多爾科夫斯基(Mikhail Khodorkovsky)一向是所

謂「安大線」的主要擁護者；然而，隨著他被依貪汙罪監禁之後，安

大線計畫亦被束諸高閣，此事件被解讀為克里姆林宮政治對手所

採取的動作。最終的結果是，前項計畫便被東西伯利亞–太平洋管

線取代，僅興建一條支線到中國大陸。這項計畫的第一階段已經完

成(從伊爾庫斯克到靠近中國大陸邊界的斯科瓦羅迪諾)，但俄羅斯

尚未開始興建斯科瓦羅迪諾到中國大陸的支線。北京在2009年2月

向俄羅斯提供250億美元貸款，可能會加速這項計畫工作；這筆貸

款意在協助俄羅斯公司建造支線，並進行東西伯利亞環境保護，並

預計於2010或2011年完成這條通達中共的支線。30

此外，中共官員和分析家相當清楚俄羅斯內部盛行「中國威脅

論」。北京認為，這不只是一般大眾和媒體的看法，就連一些政治

官員亦抱持同樣看法。俄羅斯相當關切中共持續增長的經濟和軍

事權力，以及中國大陸人民大量移民俄羅斯的遠東地區。儘管中共

決策者和分析家對這種看法加以駁斥，但他們仍然瞭解這其實反

映出俄羅斯菁英分子對中共既愛且恨，擔心俄羅斯正在培養未來

的戰略競爭對手。這種情況讓中共對俄羅斯是否會遵守條約所訂

定的「中」俄戰略夥伴關係感到相當疑慮。中共領導人知道，俄羅

斯願意把最先進的武器賣給印度，但不會賣給中共。近年來雙方在
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軍備貿易關係上的磨擦和遲緩，顯示雙方其實猜忌日深。如同上文

所述，中共和俄羅斯在中亞及上海合作組織內部亦有彼此競爭的

一面；隨著中共逐漸強化和中亞國家的能源交易，此種競爭將會日

益激烈。31

最後，中共人士認為，「中」俄之間的「外交文化」不同，因此

中共必須謹慎看待俄羅斯的可信度：俄羅斯試圖再度成為全球超

級強權，傾向正面對抗美國；相較之下，中共聲稱目前並沒有這種

野心，而且傾向用技巧性的方式遏制美國。俄羅斯此種野心受到中

共分析家密切注意，並成為他們在國際安全事務上檢視進一步合作

的關鍵變數。32

日本

在中共與大國的關係中，「中」日關係的調整或許最為深層。

對中共而言，「中」日關係在1980和1990年代期間相對穩定友好，經

濟合作持續增長；但後來卻「轉變」成即使經濟互動規模龐大，雙

方敵意卻不斷拉高層級，整體而言不甚穩定，並且相互競爭區域領

導權。然而，從2000年代中期開始，中共對日政策開始著重建立更

穩定的雙邊關係，而日本亦抱持同樣態度。中共對日政策的演進，

是因為不希望一般大眾的反日情緒愈演愈烈，導致「中」日關係急

速惡化；同樣的，日本亦擔心反中情緒會在日本發酵。

從歷史的角度觀察，中共對日政策主要受到某種經濟思維所

影響，這種經濟思維少有爭議，而且數十年來幾乎是主導「中」日關

係的全部。即便雙方在1972年才正式建立外交關係，然而在1950、

1960，乃至1970年代，日本亦未曾斷絕對中共的貿易。進入改革開



���  ☆  中共的國際行為���  ☆  中共的國際行為

放之後，日本已然成為中共重要的貿易和直接投資來源；或許關鍵

之處在於，日本每年都會以捐贈及補助貸款的方式，向中共進行海

外發展援助。此外，包括汽車、造船和消費性電子產品等中共視為

工業現代化的核心部分，日本公司亦為相關生產設備、專業知識及

科技的重要供應來源。

中共對日本帝國歷史的憤怒和反日民族主義，在1980和1990年

代並未成為限制雙邊的重要因素，即使這種歷史情緒突然爆發，中

共領導階層亦會加以控管。33 雖然中共菁英分子和一般社會大眾相

當不信任日本的意圖，且擔心日本會重蹈軍國主義覆轍，雙方關係

亦少有安全競賽的問題，但中共改革開放的頭20年，兩國的國際目

標均相當節制，而且雙方都專注於促進區域穩定和經濟發展。長期

存在的領土爭議和歷史問題，在兩國有限的野心及注重互利經濟

合作的前提下，得以侷限在可控制範圍內。

「中」日關係從1990年代晚期開始變得較為緊張、競爭和不

穩。兩國都開始界定更加廣泛的外部利益，也都在進行軍事現代

化，使兩國都對彼此感到威脅。中共領導人開始提出要在亞洲崛起

的論述，並且在區域安全事務上變得更加積極。當日本軍隊開始參

與由美國領導的全球軍事行動，並且和美國共同發展飛彈防禦能

力，中共外交政策菁英便開始質疑美日同盟所能形成的制約效果。

由於美國鼓勵日本軍隊應該承擔更廣泛的責任，因此日本領導人亦

希望在區域和全球安全事務中扮演更重要的角色。隨著中共經濟

和貿易持續增長，中共亦在區域經貿事務上尋求領導地位，然而這

亦是日本垂涎已久且處心積慮想得到的位置。兩國同時朝此目標前

進的結果，已經在實質上激發彼此相互競爭區域領導權。因此，中
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共現今對日政策和範圍更大的區域外交政策，相當關切如何在東

亞占據比日本更重要的地位。34

中共和日本的國內政治情勢亦激化了浮現中的競爭關係，並衍

生難以掌握的狀況。兩國內部政局的改變，使得雙方為了維護自身

權益，而為仇日和反中創造空間與機會。不同以往之處在於，兩國

在制定對中或對日政策時，民間聲浪已經開始扮演重要角色。中共

內部曾經就對日政策方向進行多次辯論，主題圍繞於「歷史議題」

在「中」日關係的相對重要性。隨著國內時空環境改變，領土爭議和

長期存在的歷史問題便開始浮現，進一步激化區域領導權的競爭。

在很多情況下，這些國內情勢限制了雙方領導人穩定關係的能力。35

諷刺的是，在這個競爭過程中，兩國貿易和投資仍然快速增

加。1996到2006年，日本對中貿易(包括香港)驟升239%；相對之下，

日本全球貿易只增加45%(不包括對「中」貿易)。這段期間，日本對

美國貿易也只增加12%。2006年日本對中共貿易占日本全球貿易的

17%，包括14%的出口比重，以及21%的進口比重。和美日貿易不同

的是，日本對中共貿易相對平衡且高度互補。對中共貿易出口增加，

讓日本得以在2005到2008年，從連續十年的經濟不景氣中迅速恢

復；這種結果是北京沒有注意到的。36

這種看似矛盾的趨勢會對中共對日政策和「中」日關係造成什

麼影響？答案是中共仍會持續尋求與日本的貿易和投資機會，但不

會像過去一樣無條件維持正面的對日關係(為了累積經濟收益)，而

是在歷史和領土等關鍵爭議，更加維護自身權益。中共在經濟上較

不依賴日本，對自身的經濟力量和區域影響力更有自信，而且更加

擔心日本的意圖。中共公開反對並阻止日本企圖成為聯合國安理會
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的常任理事國。中共在東海部署海軍艦艇警戒存有爭議的碳氫化

合物資源(例如春曉油田)，並且在這些爭議地區進行石油鑽探。在

雙邊關係中，中共變得更加維護自身利益，並敦促日本做出退讓。

然而，更多的跡象顯示中共對日政策正在改變，而此種改變雖

然看似緩慢，其結果卻相當重大。中共領導人體認到2001至2005年

這段期間，雙邊關係急轉直下，已經在國內產生政治風險，並且付

出相當大的外交和經濟代價。因此從2006年開始，中共領導人做出

最大努力穩定雙邊關係；胡錦濤和溫家寶相繼造訪日本，並且款待

回訪的日本首相福田康夫、安倍晉三和麻生太郎。2007年5月，溫家

寶於日本國會發表演說，同時向兩國民眾播放。在這篇演說中，他

對日本在二次大戰結束後的政治和經濟成就表示肯定；而這篇演說

也釋出北京方面有意拋開過去歷史議題的態度。更具體的是，儘管

靠近東海爭議區的天然氣平台已經完成，中共仍然對全面開採動

作有所節制，並和日本協商一個暫時性架構處理這項爭議；但是，

反日民族主義將因而對中共領導人造成更多限制。

兩國關係變得更加競爭或陷入立即衝突的看法並非不可能；

然而持續增長的雙邊經濟關係或在東亞促進更深的經濟整合，是

北京和東京的重大共同利益，亦是雙方維持關係的原因和動力。重

要的是，北京已經開始對反日煽動者(例如維護釣魚台主權團體)採

取行動所可能製造的麻煩加以限制。在2005年4月的反日騷動中，

北京當局便迅速逮補非法攻擊日本工廠的首腦分子。中共進一步

和日本及南韓簽訂一項三方投資協定，增進投資氛圍和保護日韓兩

國在中國大陸的商業活動。2007年，中共亦支持美國、中共和日本

進行三方外交對話的提議。
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雙方領導人在2009年中，開始嘗試促成一項穩定兩國競爭和

緊張關係的雙邊政治關係架構。然而，雙方在促成這項架構過程

中，仍然面臨下列現實挑戰：兩國民眾依舊存有很深的敵意；幾乎

沒有任何一項複雜的領土爭議能看見解決的方案，而彼此在區域

間的競爭關係仍是暗潮洶湧；雙方可能再度上演1990年代晚期和

2000年代早期導致雙邊關係惡化的國內政治情勢。因此，北京和

東京是否能夠重新建構長期穩定關係，端視雙方領導人是否願意

在緊張關係突然爆發時，付出最大的努力和必要的政治資源。

歐洲37

從1990年代中期開始，中共對歐盟及其會員國的外交關係已

有相當大的演進。歐盟是中共相當大的出口市場，亦是海外投資和

先進生產裝備及技術的關鍵來源(包括軍事現代化的潛在性)。歐

盟增加諸多會員國後，已經在2004年成為中共最大的貿易夥伴。38 

此外，歐洲國家一直是中共發展援助的重要來源。儘管對於目標的

見解各有不同，許多歐洲國家領導人至少在口頭上，支持中共增進

「多極化」國際秩序的看法。這些特性讓中共在過去十年更加注重

「中」歐關係，雖然交往的結果對北京當局而言，不盡相同。

隨著「中」歐關係持續發展，雙方關係已經變得益發複雜且爭

論不斷，特別是彼此都對另一方有更多期待的時候。歷史上，經濟

互動是雙方能夠維持友好與穩定關係的基礎，但現在因為包含市

場進入，以及龐大且持續增長的貿易赤字和中共匯率政策等問題，

雙方爭議不斷。歐洲勞工勢力在經濟議題上所承受與施加的壓力

持續增加，使得歐盟領導人在面對這些議題時形成相當大的政治
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障礙。中共各種人權上的相關政策(例如西藏)以及某些外交工作

(例如援助非洲)，已經在公眾間再度引發爭議。受到國內政治環境

刺激，歐盟領導人現在已經變得更願意針對這些爭議與中共進行對

抗。對中共和歐盟而言，其與美國的關係始終籠罩著中共與歐盟的

雙邊關係，通常使中共難以影響歐盟的各項政策。39

三階段演進。自從1975年中共和當時的歐洲共同體建立關係，

雙方歷經三個階段的演進。40 在每個階段，中共都有不同的外交目

標和政策，並產生不同的效果。第一階段，也就是1975–1995年這

段期間，雙邊關係並沒有出色的發展，彼此亦沒有將對方視為外交

要務。歐洲是中共第二，偶而還會排到第三重視的地區。41 1980年

代，因為彼此在政策上並沒有太大的歧異，雙方得以在貨物貿易主

導下，擴大共同利益。中共外交策略將重點置於歐洲提供的發展援

助、商業投資和技術轉移。許多歐洲決策者希望藉由扶植中共經濟

發展，為新興市場開創契機。部分歐洲人士相信，此種發展可以帶

領中共進行政治改革，而中共亦樂於藉由這種想法從中獲利。對中

共而言，歐盟是海外投資和相關生產設備的重要來源，也是建立或

重建諸多重要工業，包括汽車(例如福斯汽車)和輕、重工業(例如西

門子)的重要來源。歐盟國家和中共交往以商業動機為主，除重視

擴大貿易和投資機會，也鼓勵中共加入世界貿易組織。建立正式關

係20年後(許多重要歐洲共同體／歐盟國家早於1950年代就和中共

建立外交關係)，歐盟終於在1995年首次針對中共發表戰略報告。

第二階段是1995到2005年，這段期間「中」歐關係的品質不

斷提升。在這十年當中，特別是中共在2001年加入世界貿易組織之

後，貨物貿易迅速增加。歐盟執行委員會針對整體「中」歐關係，



��0  ☆  中共的國際行為��0  ☆  中共的國際行為   第六章 中共外交行動 ☆  ���

和中共進行四次「溝通」(1995、1998、2001和2006年)，並且發表兩

份「國家戰略報告」(2002年和2007年)。歐盟執行委員會和歐盟成

員國，總計提供中共數十億歐元的發展援助。歐盟理事會(歐盟最

高政治機構)的相關政治議案亦納入與中共有關的議題，包括反擴

散、人權、能源政策和氣候變化。歐盟理事會就相關議案和中共進

行27次以上的「部門對話」，歐盟執行委員會與中共相關政府部門

的互動關係因而得以擴大。42

2000年代初期，泛大西洋國家之間明顯浮現緊張關係(特別

是伊拉克戰爭之後)，中共便希望藉此機會全力擴展「中」歐關係。

2003年發生許多特殊事件，包括：中共發表第一份歐盟政策白皮

書；指派一名部長專責處理歐盟關係；打破往例由胡錦濤出席「中」

歐峰會；隨後並建立「全面戰略夥伴關係」；中共亦全力催促歐盟

解除1989年以來對其實施的武器禁運。

第三階段是從2005年持續到現在，這段期間「中」歐關係變得

較為凝重。中共與歐盟之間的蜜月期已經結束，並且在經濟和外交

議題上產生諸多爭議。43 2005年，針對紡織品貿易訂定的「多種纖

維協定」期滿，歐盟再次對中共紡織品做出進口配額，避免中共紡

織品大量流入而衝擊歐盟市場。其中某些是首次面臨的緊張爭議，

有賴雙方不斷進行面對面的直接對話。同樣也是2005年，中共積極

敦促歐盟解除武器禁運，但並沒有成功；而中共也在法國和德國支

持下，變得更為反對美國、北歐和東歐國家，最後連英國也一併反

對。

在此關係緊張的背景下，雙方引發一連串的經濟政策爭議，包

括市場進入、人民幣低估、貿易赤字持續增加，以及中共食品和產
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品安全標準低落。2005年，英國工黨的梅德森(Peter Mandelson)成

為歐盟執行委員會貿易委員後，極力主張與中共進行協商應採取

更為堅決的態度。例如，2007年11月「中」歐高峰會上，梅德森和其

他委員就使用嚴厲的口吻，針對雙方經濟關係的種種問題，公開與

中共進行對抗。2007年峰會公報中，歐盟針對這些議題和西藏問題

批評中共；這份公報直到峰會結束後第四天才發表，顯示雙方協商

過程並不順利。2008年，中共以當時的歐盟主席薩科奇(Nicholas 

Sarkozy)接見達賴喇嘛為由，取消年度「中」歐峰會。這一連串事

件讓北京和布魯塞爾的決策者意識到雙方關係有所侷限，而彼此

間的不實期待亦可能招致危險，特別是中共期望利用歐盟的力量

一起抗衡美國。因此，中共開始改變對歐戰略，開始把重點放在和

歐盟各別國家經營雙邊關係，而非將歐盟視為一個整體。中共採取

「分而治之」的方法，運用各別國家的差異，推進北京的議程和利

益。

解釋中共的動機。中共對歐政策，以及中共和歐盟之間的關係

會產生此種演進，可以由許多考量因素加以解釋。其中，經濟動機

是中共長期以來朝此方向前進的動力；即使彼此的爭議持續增加，

中共仍然希望持續和歐洲保持經濟關係。如同美國，歐洲一直是中

共重要且持續增長的出口市場。歐盟27個國家是中共最大的貿易

夥伴。44 2007年，中共最重要的歐盟貿易夥伴(依序)是德國、荷蘭、

英國、法國和義大利。身為一個集團，歐盟亦較美國提供更多海外

直接投資給中共。歐洲對中共提供最多海外直接投資的國家(依序)

是德國、荷蘭、英國、法國和義大利。45 此外，歐盟國家仍然是中共

獲得科技轉移的重要來源；例如德國是中共最大的機械設備供應



���  ☆  中共的國際行為���  ☆  中共的國際行為   第六章 中共外交行動 ☆  ���

來源，數量比日本還多。但是，雙方經濟合作亦有其限制。例如，

中共試圖推動歐盟授予其在世界貿易組織規定下的「市場經濟地

位」，但卻沒有成功。中共希望獲得這種地位，是因為中共商品可以

更容易進入歐洲市場，讓歐盟國家難以課徵反傾銷稅和反補貼稅。

歐盟國家是否及如何授予中共市場經濟地位(在中國大陸入世協定

中所律訂的期限之前)，將是雙方關係的重要指標。

歐盟在經濟互動上，始終對中共管控發展所面對的挑戰，保持

一貫的協助立場。歐盟及其會員國向中共政府和非政府組織提供

大量科技協助和金融援助。多年以來，歐盟援助計畫一直把重點放

在提升中共基礎建設和農村發展；然而此種援助計畫自2002年起，

便開始轉向著重社會和經濟改革、環保和永續發展，以及增進政

府管理與法治。歐盟首份「2002至2006年對中國的國家戰略報告」

中，歐盟執行委員會向中共分配2.5億歐元的援助；而在其最新版的

「2007至2013年對中國的國家戰略報告」中，則將於計畫內的七年

期程中，向中共分配2.25億歐元的援助。46 

自1980年代起，中共對於歐洲國家的全球政治位置，在觀點上

產生了重大演進，而這樣的演進亦改變了中共在與歐盟進行外交合

作時的期待。中共人士過去經常提及英國、法國和德國實行帝國主

義和殖民政策的歷史，但現在這種言論實際上已經在中共媒體和

學者評論之中消失。儘管中共人士仍然相當提防北約(特別是北約

擴張)，他們卻主張北約是受到美國「領導」，強調中共提防北約是

因為不滿美國單極主導及傾向「霸權」。47

由於歐盟國家並不像美國那般對中共的意圖充滿不信任與憂

慮，歐洲各國對中共而言，自然在此前提下具有獨特的吸引力。中
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共分析人士認為，美國想要限制中共崛起，相對之下，他們認為歐

盟決策者希望和中共交往並促進中共的穩定發展。在中共眼中，歐

盟國家並未大力支持具侵略性的民主推廣議程，或在亞洲擁有廣

泛的安全利益；而這兩件事情正是加深美「中」關係互不信任的主

要來源。一些歐盟會員國對於中共人權情況和西藏議題相當感冒，

但這些不愉快只是一時的，不會成為促進雙方關係的永久障礙。

基於這些原因，許多中共人士在戰略意識上，相信「中」歐關

係不似「中」美關係如此競爭。中共認為相較於和美國的關係，歐

洲讓北京對於西方世界擁有稍為寬鬆的選擇權。對北京而言，發展

更緊密的「中」歐關係，可以適切分散其經濟成長、安全和國際合

法地位的相關資源。

因此，從1990年代晚期開始，中歐外交互動的質與量便開始上

升，成為中共外交要務。根據美國對中共外交做出的研究，2000到

2005年，歐洲是中共主席和總理最常出訪的地區。2002和2004年，

中共外交部長造訪歐洲的時間，比任何地區都多。48 2003年胡錦濤

成為國家主席後，率先出訪英國；相較之下，他在2006年才首次造

訪美國。中共和歐盟舉行年度峰會，主要是針對經濟和發展議題進

行政治對話，並沒有在安全和軍事議題上錙銖必較。中共和歐盟亦

在更大型的歐亞高峰會中，進行兩年一度的元首互動。

中共無法成功說服歐盟取消1989年開始的武器禁運政策，顯

示中共對歐盟國家的利益有錯誤看法；這亦讓北京上了一課，使其

了解「中」歐關係是有界限的。大約從2003年開始，中共高階官員要

求歐盟國家，考慮取消針對國防用途和軍民兩用商品與科技，對中

共所實施的貿易禁運。美國入侵伊拉克後，中共明確希望利用泛大
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西洋的緊張關係，推進這個特定目標。在法德兩國元首支持下(特別

是席哈克和施若德)，中共決策者主張禁運政策是「中」歐關係獲得

提升的「象徵性障礙」，而這些目標均是中共在2003年「中」歐「全

面戰略夥伴關係」建立時所提出的訴求。中共希望運用戰略夥伴關

係，推進歐盟解除武器禁運，而這通常是中共在建立戰略夥伴關係

時所欲達成的目的。2005年下半年，由於美國強烈反對，且歐盟會

員國之間意見不同，中共這項努力最終還是付諸流水。2005年春天

中共提出反分裂法後(目標包括提供中共對台動武「法理」依據)，

歐盟變得強烈反對取消禁運，並且持續至今。儘管歐盟決策者還是

會提到移除武器禁運是最終目標，但諸多歐盟會員國(不分新舊)仍

然表示強烈反對。49

對北京而言，取消武器禁運的努力以失敗收場，讓其得到幾項

教訓：泛大西洋的關係相當穩健，即使彼此激烈爭執的時期亦是如

此；中共對歐盟影響力有實質上的限制，特別是無法影響泛大西洋

關係；在歐盟27國當中，只有德法兩國支持是不夠的；不論是用含

蓄或是明顯的方式，歐盟和會員國相當顧忌捲入中共為了限制美國

所採取的一切作為；而美國在中共相關議題上，對歐洲決策者一直

相當具有影響力。50

有別於和歐盟執行委員會及歐洲議會的互動，中共一直努力

擴大與歐盟主要會員國的關係。中共已經和諸多主要歐盟國家達

成雙邊「戰略夥伴關係」，包括法國、德國、義大利、葡萄牙、西班

牙和英國(如表5.4)。中共亦與英國、法國、義大利、德國和波蘭進行

「戰略對話」，針對安全相關議題進行討論。議題整體著重在軍備

控制和禁止擴散、國際安全環境評估、人權和法治。2007年，中共
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與英國及歐盟建立高層經濟對話，模式類似與美國進行的對話。從

2005年開始，中共對歐戰略著重與歐盟國家發展雙邊關係，這種趨

勢直到現在都沒有改變。中共對於和歐盟在布魯塞爾所進行的互

動感到相當挫敗，並進而了解和個別國家進行雙邊互動，可以獲得

更多影響力，包含挑撥歐洲各國間的關係。

持平而論，除了英國和法國是聯合國常任理事國外，北京並沒

有把歐盟或歐洲個別國家視為全球或亞洲安全議題的重要角色。

北京希望歐洲國家不要過問台灣問題。例如2007年「中」歐高峰會

針對最後公報進行協商時，雙方就曾經爆發磨擦，因為中共不滿歐

盟過問中華民國問題。其結果是，即便和中共進行安全或國防對話

的國家持續增多，實質內容卻不深入。北京方面認為藉由這樣的互

動方式可以讓歐盟更加理解中共，同時限縮美國思維或政策摻雜

其中的機會；而中共決策者仍在思考與歐洲之間究竟可以進行多少

實質合作。北京方面認為，在援助非洲和禁止擴散議題上，歐洲國

家占據領導地位，因此中共決策者在這些議題上，更加重視歐洲國

家的觀點。

即使中共和主要歐盟國家擁有共同的外交目標，雙方仍然缺

乏堅實的政策合作。席哈克執政時期，法國是北京關係最密切的歐

盟國家，因為北京和巴黎都對小布希政府破壞國際制度的單邊行

動感到不滿。然而，即便是在這種情況下，雙方仍然缺乏堅實的政

策合作。以2002和2003年美國對伊拉克政策為例，法國就遠遠談不

上像中共那般亟欲對抗美國。法國總統薩科奇就任後就改變席哈

克以往強烈想與中共進行合作的意圖；隨後，雙方針對薩科奇是否

參加2008年北京奧運開幕式和法國西藏政策，產生一連串爭議，促
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使雙方在2008年開始走向分歧。51

部分歐洲國家，特別是北歐國家，仍然對中共的人權紀錄有

所批評；然而多年來，歐洲國家並不願在聯合國支持美國抨擊中共

的人權作法。許多歐洲國家和中共進行雙邊人權對話(如同歐盟執

行委員會)，但少有國家因為政策歧異與中共進行對抗。然而，這種

情況或許正在改變；2008年，德國和英國最高領導人不約而同均以

接見達賴喇嘛的方式，對西藏政策與中共進行對抗。其中較引人矚

目的是，德國總理梅克爾(Angela Merkel)在2007年9月接見達賴喇

嘛後，成為北京猛烈批評的目標，雙方關係亦因此凍結將近一年之

久。2008年春天，部分歐盟領導人，特別是法國總統薩科奇，表示他

們出席2008年北京奧運開幕典禮的條件，是中共改變對待藏人的

方式及政策。此外，如同上文所述，薩科奇接見達賴喇嘛後，中共

取消了2008年12月的「中」歐高峰會。

中共過去和東歐國家的穩健關係(例如捷克、阿爾巴尼亞、羅

馬尼亞和匈牙利)現在亦明顯鬆動。這些國家開始靠攏美國、加入

北約，並且在武器禁運及飛彈防禦政策上支持美國。最引人矚目的

是，阿爾巴尼亞這個中共冷戰時期的長期盟友，在2006年收留幾位

剛從關達納摩灣恐怖分子拘留中心釋放的維吾爾族回教徒。北京

顯然無法施壓華府，遺返這些維吾爾族人士進行審判。儘管中共消

費品出口東歐市場快速增加，但東歐國家與中共的經貿關係依然

相對薄弱。

從2000年開始，中共與歐洲國家相互之間的軍事外交在質與

量上都有所增加。採取此種行為的動機，部分是為了加速共軍的現

代化及不斷成長的需求。共軍認為，和歐洲軍方互動有特殊價值，
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因為可以藉以學習歐洲先進部隊的準則、訓練、戰術和相關作業程

序，同時也可能有機會學習北約的作戰方式。這些互動包括高層政

策討論及專業的軍事教育訓練交流活動。一些歐洲國家，例如法國

和英國，已經和共軍進行一些基礎與課目性的軍事演習，而且大部

分著重在海上安全(例如援救行動)。由於中共國防工業現代化與共

軍先進武器的需求大量增加，歐洲國防工業仍將持續對中共具有

一定的吸引力，而且因為中共不再購買現成的武器系統，因此中共

的軍方和國防企業希望歐洲公司可以提供先進武器的次系統與相

關技術，協助中共擁有自行設計建造下一代武器系統的能力。52 

亞洲區域外交

在中共國際行為中，其與亞洲鄰國互動的政策，可謂最為積

極且最具創新。中共與周邊國家的關係，對中共五項外交政策目標

至為重大，特別是經濟發展這項國家核心要務。中共目前「周邊外

交」的來源，可以追溯至1990年代，也就是天安門事件發生之後，中

共希望重新建立其在國際上的正統地位。53 從那時起，中共便大幅

擴張周邊外交的範圍和內涵，也因而改善其與多數東亞、南亞和中

亞國家的關係。要說中共與亞洲周邊國家關係非常深厚，一點也不

誇張；但須注意，這並不代表中共和亞洲各國增進關係時一直相當

順遂，或者沒有政治的對抗勢力。許多與中共為鄰的周邊國家私底

下對中共經濟和軍事力量，以及未來的野心感到存疑，因此這些國

家和北京交往時，態度顯得相當猶豫。54
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東亞

環視亞洲，中共與東亞國家關係的擴張程度最為廣泛。中共致

力擴大與東亞國家的關係是基於四項目標：擴大中共市場和投資

的獲得管道；向周邊國家保證中共崛起不會對他們造成經濟和軍

事威脅；擴大提升發展所需的天然資源和科技的獲取管道；削弱美

國領導各國遏制中共經濟、外交和軍事影響力的各種措施。從這個

角度來看，近十年來，中共已將東亞的區域外交列為北京整體國際

戰略的首要考量。

從1990年代初期開始，也就是天安門事件之後，中共發展出一

套能夠促進和東亞國家更加全面交往的初期戰略和政策，這項努

力在1990年代逐漸擴張並且持續到最近十年。當中共在國際上被

相對孤立的那段期間，中共首先以「睦鄰友好外交」政策來爭取支

持。55 為了執行這項政策，中共在1990年代初期和諸多東亞國家(特

別是東南亞)建立正式外交關係，做為突破相對孤立的起步；中共

亦開始參與一些區域組織，例如亞太經濟合作會議。從2000年開

始，這項「周邊外交」受到全新重視，成為所謂的「大周邊外交」。

2000年代，中共刻意擁抱東亞的決策，背後其實有其廣泛的

政治基礎；更特別的是，這是經過中共高層討論後所同意的政策。56 

2002年第十六大的報告中，中共針對區域外交發表關鍵的八字方針：

「與鄰為善，以鄰為伴。」中共外交部的亞洲專家王毅大使表示，

這是中共高層報告第一次提到區域合作話題。為了達成這項指導方

針，根據王毅的說法，中共各級領導人更進一步採用「睦鄰、安鄰、

富鄰」政策，以加強中共與亞洲周邊國家的「合作與協調」。以下將

說明這些重要政策的各種面向；而中共東亞外交的未來動向，則將
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取決於這些方針和政策的任何改變。

最近十年，中共與東亞國家的經濟互動快速起飛，並成為中

共與此區域交往的領頭羊。2008年，在全球金融危機和全球貿易流

動迅速下降之前，中共貿易總額半數是在此區域內(以加工貿易的

區域網為主)，而且比例逐年攀升。中共和東協的商品貿易從1991年

的60億美元，提升到2007年的2,025億美元。中共與東南亞國家的

貿易成長速度亦較美國更加快速。許多人推測，中共將成為東協的

最大貿易夥伴。57 2004年，中共成為日本和南韓的最大貿易夥伴，

2007年，中共超越日本，成為澳洲的最大貿易夥伴。相較於中共與

美國、歐盟的不平衡貿易，中共增加對東亞國家的進出口貿易，爭

議較少，模式亦更容易維持。58 

中共最龐大的貿易方案之一，是2002年發起的「中共—東協自

由貿易協定」。這項協定於2010年開始執行，並且於2015年移除所

有會員國之間的關稅。59 這項區域協定最終將擁有超過17億人口，

各國國內生產毛額總計將達到2兆美元。這項貿易協定開始於2004

年晚期，會員國之間相互提出「早收清單」，要求針對部分農產品降

低關稅。簽署自由貿易協定後，中共—東協之間的貿易額預估將擴

大至1.2兆；這將是世界第三大貿易市場，僅次於北美自由貿易協定

和歐盟。

除了貿易之外，中共對東南亞進行海外直接投資的擴增程度，

也和中共對全球海外投資的成長幅度相同。根據中共資料，年度投

資從2005年的1.5億美元，增加到2007年的9.7億美元，中共對東協

國家的投資總額，則從2005年的12億美元，增加到2007年的39億美

元。60 大約十年前，也就是1996年，中共全球海外直接投資額度約
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為3億美元。對照當年中共全球海外極少的直接投資，這項數據顯

得格外令人印象深刻。然而，和美國、日本和歐盟會員國的投資總

額相比，這個數據就相形失色。2006年，中共對東協國家投資(根據

東協資料)只占區域投資總額的1.8%，相較之下，美國投資占7.4%，

日本占20.6%，歐盟占25.5%。61 

中共亦擴大與東南亞大陸的次區域合作。中共是「大湄公河次

區域」(Greater Mekong Subregion, GMS)經濟合作計畫相當活躍的

會員，這項計畫在會員國之間促成各種新的水權協議和運輸協定。

由於中共南方省分希望在東南亞大陸賴以維生的河流上游興建水

壩，水權議題亦逐漸造成緊張關係。62 中共在寮國和緬甸北方有大

量民間貿易和移民，中共對這些國家的運輸基礎建設投資亦特別

顯著。透過運輸建設加強聯繫，中共進入東南亞市場和海港變得更

為容易，這對中共來說，有其經濟和戰略價值。63 

在安全和外交政策議題上，中共採取一連串精心設計的步驟，

以持續性的腳步和全新方式，與東亞國家進行全面交往，這種方式

一般被稱為「魅力攻勢」(charm offensive)。64 中共採取此種作為旨

在追求兩大主要目標：安全保證和對抗圍堵。在雙邊和多邊的組合

下，中共所推廣的國家安全概念已超越傳統軍事安全，進一步包含

經濟安全和國家發展問題。這種更廣泛的國家安全概念，引起東南

亞國家的強烈共鳴，使中共得以向他們進行安全保證，讓他們瞭解

中共對國家安全的看法與他們一致。中共這些構想也和美國外交

政策目標形成強烈對比，因為美國在小布希政府時期，將國家安全

的重點鎖定在反恐任務和軍事層面之上。65 

中共擁抱東亞多邊安全機構的動作，不僅成為其在東亞政策
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上最為重大與長遠的構成要件，也代表著過去操作實務的改變。

1990年代早期，中共對此種形式的論壇充滿顧忌，將其視為其他

國家批評和聯合對付中共的場所；然而，北京現在認為參與多邊論

壇，可以形塑國際規則、增進周邊國家關係、管控中共國力增長所

引發的關切，同時就其認知範圍，限縮美國對於中共影響力所採取

的遏制行為。中共已經參與所有重要的東亞區域組織，包括東協區

域論壇、亞太經合會、東協加一(中共)、東協加三(中共、南韓和日

本)和東亞高峰會(如表5.2)。以東亞高峰會為例，儘管中共起初懷

有擔任領導者或至少參與領導的野心，但經過審慎評估後，中共還

是接受讓東協國家主導這個新多邊論壇。2006年，中共在中國大陸

南方和東協國家共同主辦「中共—東協建立對話關係十五周年紀

念峰會」，做為中共外交成功的部分證明。在此會議上，總理溫家

寶表示中共與東協「共同渡過消除猜忌的經驗，進行發展對話和增

進互信」，並總結中共與東協的關係，是處於「歷史最佳狀態」。66 

中共進行安全保證的作為，主要是希望處理過去與東協國家

的緊張關係。中共已經解決許多邊境爭議，擱置其他陸地和海洋領

土衝突。67 2002年11月，中共同意簽署東協的「南中國海行為準則

宣言」，避免南沙群島的海洋領土爭議升級。(值得注意的是，這項

協定並沒有包括中共和越南競相宣示主權的西沙群島。)北京亦於

2003年簽署友好合作條約，象徵其接受東協和平解決爭議的安全

規範。中共是第一個採取這個步驟的非東協國家，而印度隨後也比

照此作法。同樣在2003年，中共和東協簽署「戰略夥伴聯合宣言」，

象徵中共承諾就區域安全議題進行長期合作。

就某種程度而言，中共的實際行為反映這些承諾。在處理海洋
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領土爭議上，中共於2004年同意和菲律賓在南海聯合進行海底資

源探勘，越南亦在2005年加入這個為期三年的研究。北京同意就原

本劃定的海界進行海域聯合巡邏，例如與越南在東京灣的聯合巡

邏。68 

目前並不清楚北京付出這些努力的最終目標為何。中共可能希

望以雙邊模式，分別與菲律賓及越南處理這些爭議，進而降低東協

採取多邊模式處理海洋領土爭議的影響力，避免這些小國聯合起

來對付北京。中共其他海洋領土爭議，例如和日本的釣魚台及東海

天然氣爭議，不僅尚未解決，近年來情況甚至更為加劇。雙方仍有

可能因此引發武裝衝突。

為處理東北亞議題，中共已然成為參與相關國際組織籌設工

作的關鍵支持者，其作業模式原則上將比照解除北韓核武問題的

六方會談。2007年2月，已經有一組工作團隊在六方會談內部成立，

專責建立東北亞區域安全機制。69 中共對於有關區域架構的議題

顯得相當熱衷。中共剛開始的時候非常支持舉辦東亞峰會，並將其

視為建構東亞共同體的第一步；然而，由於東協各國強烈主導峰會

計畫，降低中共塑造這個新機構的相對影響力，中共對此會議的熱

情 (北京方面原本所表達支持的是擴張泛亞洲區域主義)亦慢慢消

失。東協國家和日本相互合作，選定會議場所、制定議程，並且擴大

參與名單，讓印度、澳洲和紐西蘭加入峰會。這個峰會於2005年12

月在吉隆坡召開，並同時進行東協加一和東協加三部長級會議。70 

此外，中共亦經多方協調，努力促成能夠提升此區域雙邊關係

的「戰略夥伴」。儘管這項外交行動象徵意義大於實質意義，但這

是中共努力提升外交和安全對話的基礎，藉此吸引區域國家，最終
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向各國進行安全保證。目前戰略夥伴關係的實質內容主要是針對

傳統和非傳統安全議題，在外交官員和重要政治領袖之間進行高

層互訪(或進行「戰略對話」)。

為了因應「中國威脅論」，中共開始重視非傳統安全挑戰，並

成為向亞洲周邊國家進行安全保證的主軸。這些作為旨在加強區

域安全合作，同時與美國的外交政策形成對比。而總體目標則是希

望能夠強化中共的吸引力與擴張影響力，同時將中共的影響力進一

步注入區域安全討論之中。71 

中共努力增進區域關係之時，共軍亦加速與東亞周邊國家進

行軍事互動。72 此等配套作為旨在控管區域國家對於中共的觀點，

向亞洲國家保證共軍現代化並不會對他們的安全產生威脅。例如

從2008年開始，中共軍事領導人就開始小心翼翼的讓周邊國家意

識到中共打算部署航母的計畫。共軍似乎亦利用軍事對話蒐集這

些國家與美國的軍事互動資訊，特別是與美國進行大規模訓練和

軍備轉移的亞洲盟國。

中共區域軍事外交的形態愈發多樣，功能亦日益健全。中共目

前已經和多數東北亞和東南亞國家進行高層軍事交流；其亦允許

周邊國家的軍事官員觀摩中共軍事演習；並首次邀請少數國家參與

共軍的聯合軍演；中共海軍艦隊造訪區域國家較以往更為常見；中

共和亞洲國家進行軍事學術和事務交流的次數逐漸增加；中共向

柬埔寨、印尼、菲律賓等其他區域國家亦進行大量軍售。

中亞73 

過去十年，中共和中亞國家的關係已經產生漸進但卻重大的
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演進；這些次區域國家對中共國內經濟和安全利益日益重要。因

此，中共開始投入大量外交和財政資源，增進獲得天然資源的管

道、限制美國(某種程度而言，也包含俄羅斯)影響力、打擊恐怖主

義、穩定整體區域局勢。

1990年代初期，中共和這些前蘇聯國家建立外交關係時，中共

相對之下較不重視與這些國家的關係。北京對該區域的政策當時主

要著重在增進區域穩定、邊境安全，以及獲得能源物資。1990年代

初期，中共和哈薩克、吉爾吉斯、塔吉克展開邊境協議，以劃界方

式解決重大領土衝突；在部分案例中，中共只能得到50%或更少的

爭議領土。74 隨著中共在1993年成為淨石油輸入國，其開始尋求更

多的外國原油和天然氣資源。中共希望藉著互通有無的交往模式

創造經濟互利的契機。此時打擊恐怖主義政策尚未浮出檯面，直到

1990年代晚期，中共才開始和中亞國家合作，打擊在中亞地區生活

並接受訓練的維吾爾族回教分裂主義分子。

相對於中共與東亞國家的關係，中共和中亞國家的貿易規模

較小，而且直到目前都是如此。在資源貿易主導下，中共和中亞國

家的經濟關係已逐漸擴張。中共和五個中亞國家的貿易總額，從蘇

聯剛解體時非常低的數字，到2008年已增加到超過300億美元。儘

管起初的基本數字很低，然而光是2004到2008年這段期間，中共和

中亞的貿易總額就成長了四倍。惟即便在貿易增加的情況下，目前

中共和中亞地區的貿易額度，依然大約只占其貿易總額的1.3%。中

共在此區域的最大貿易夥伴是哈薩克，佔中共在該區進口總額的

90%(其中原油佔50%以上)。中共對此區域的主要出口項目為消費

性商品，額度是進口額的四倍。75 對中共而言，雖然能源以外的貿
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易並不是非常重要，但這對中亞國家的經濟卻至關重要。中共是中

亞國家最重要的出口市場，除俄羅斯之外，這些國家只能仰賴中共

的道路、鐵路和海港，對世界其他地區進行出口貿易，從而降低對

俄羅斯的依賴。

中共對中亞投資的重點放在交通、通信和能源等基礎建設發

展。中共協助哈薩克、土庫曼興建石油和天然氣管線；協助哈薩克、

吉爾吉斯興建鐵路及各種道路和橋樑；協助塔吉克、烏茲別克推動

水力發電計畫。北京利用投資這些基礎建設獲得天然資源，並活絡

此地區的各種商業互動。北京亦希望重振歐亞貿易路線，分散貿易

夥伴，讓中國大陸西方，特別是新疆省，能夠有效融入中共的經濟

發展。對中亞國家而言，中共的投資別具吸引力；因為中共為了營

造善意氛圍，對於該區域政府各項計畫給予相當的投資，不論這些

計畫是否真的能夠對經濟發展做出貢獻。相對之下，西方投資者根

本不願意這麼做，因此加強了中共的相對吸引力。76 

從2001年開始，中共外交把更多注意力放在中亞地區。就現階

段而言，北京當局一方面希望能夠改善貿易和投資關係，另一方面，

則希望藉著加強此等區域關係，降低美國和俄羅斯的影響力。中共

仍然相當關切穆斯林的恐怖分子在中亞地區從事訓練和活動。中

共已經適度擴大和中亞國家進行安全和軍事合作，避免區域動盪

影響新疆地區。77 

能源安全和對抗美國影響力，之所以成為中共在中亞地區最

高的外交優先目標，主要受到兩起重大事件所影響：美國於911恐

怖攻擊事件後在中亞地區的軍事部署，以及以美國為首入侵伊拉克

的行動。中共希望拓展中東國家以外的石油和天然氣供應管道；中
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亞地區和中國大陸的相對距離較近，可以利用陸上管線運輸能源

物資，因此對中共別具吸引力。此外，中共分析家認為美國在中亞

的駐軍，讓中共「處於不利的戰略環境」，中共需避免中亞國家倒向

美國或任何單一強權(例如俄羅斯)。78 許多中共人士認為，美國在

東亞的駐軍，將同時對聯軍在阿富汗的軍事行動，以及美國在此地

區尋求霸權產生助益。中共軍事評論員不斷推論，為了進一步遏制

中共，美國不會撤除此地區的駐軍。2005年秋天，美國國防部長倫

斯斐首次造訪中共期間，共軍官員就特別向他提出這種可能性。共

軍內部普遍認為，美國在中亞地區更為積極的軍事參與，可能是為

了向中共施壓，特別是在危機發生之時。然而，他們卻很少進一步

論述美國如何，以及為什麼要向中共施壓。

2003年美國入侵伊拉克，以及2004年中亞發生政治動盪之後，

中共分析家開始對美國駐軍的議題變得特別關切。烏克蘭、喬治亞

和吉爾吉斯的顏色革命，更是拉高了他們原有的焦慮，因為他們認

為美國就算不是一手主導，也是這些事件的幕後黑手。許多中共人

士擔心，這種革命會擴及整個中亞地區。部分中共人士認為，美國

政府單位和非政府組織存在於中亞的事實，有可能會把此種革命

運動推向中國大陸。79

中共已然展開並持續混合運用雙邊和多邊倡議，擴大其在中

亞的存在和影響力。中共一改1990年代早期迄今的忽略態度，開始

和中亞國家提升雙邊政治關係。中共努力提升雙邊政治關係的最

佳體現，莫過於2005年5月，烏茲別克總統卡里莫夫(Karimov)造訪

北京。不到兩個星期以前，烏茲別克政府安全部隊才在安集延市

(Andijon)向反對政權的抗議民眾開火，但造訪期間兩國不但對安
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集延事件隻字未提，還簽署一項關於「友好合作夥伴關係」的條約

(取代更普遍的聯合聲明)，這是1992年雙方關係正常化以來簽署的

第一份條約。80 這趟行程中，中共和烏茲別克亦簽署一份六億美元

的協定，由中共協助烏茲別克發展油田。81 在烏茲別克因為安集延

事件飽受國際壓力之時，中共採取這些措施為烏茲別克領導人帶

來政治和經濟機會。對區域決策者而言，中共對待烏茲別克領導人

的方式，和美國批評安集延事件處理方式及他們普遍不佳的人權

紀錄，形成強烈對比。

中共努力增進和哈薩克的政治經濟關係，並且取得許多成就。

中共和哈薩克的雙邊活動，主要是希望透過增進雙邊關係，取得哈

薩克的能源物資。2004和2005年，中共高層領導人和哈薩克的相

對人士進行多次晤面；特別的是，自從2004年，胡錦濤和哈薩克總

統至少已經進行三次會面。2005年7月胡錦濤訪問哈薩克，雙邊關

係被提升到「戰略夥伴關係」層次(在中亞國家是第一個)，並達成

聯合興建油管和擴大貿易關係的商業協定。2005年，中共成功以

歷來最高價格，買下哈薩克大片天然氣田股份。中共石油公司同意

以41.8億美元買下哈薩克石油(PetroKazakhstan)這間參與競標的

地區商業公司。這是中共最大規模的跨境投資之一。82 2006年5月，

一條由中共出資興建、長達970公里的管線，開始從哈薩克中部輸

送原油到中國大陸西部，並且計劃將規模擴大三倍，從裏海輸送石

油。這條管線最終設計運送2,000萬噸石油，幾乎占2007年中共原

油進口的10%。83 

領導層外交已經成為中共在中亞國家發展雙邊關係的關鍵機

制。除了上述提到的訪問行程，溫家寶也在2007年造訪俄羅斯、烏
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茲別克和土庫曼，並且達成重大經濟交易。2007年胡錦濤到吉爾吉

斯和哈薩克進行國是訪問，並且於2008年到塔吉克和土庫曼；兩次

訪問行程都和出席上海合作組織峰會的行程相連。中共國家主席

每年出席上海合作組織峰會別具意義，因為這是一個安排至區域

重要國家進行國是訪問的重要場合。

除了雙邊外交，中共也發展和擴大上海合作組織，俾推進區域

利益。上海合作組織是中共參與中亞經濟和安全政治的主要媒介。

中共希望運用上海合作組織制約美國優勢和限制俄羅斯影響力，

因此中共不斷對上海合作組織投入資源，並積極參與該組織。2003

年，中共出資在北京成立上海合作組織秘書處；這是2001年上海合

作組織成立後，第一次得到這種財政支持。84 2004年6月上海合作

組織峰會期間，胡錦濤承諾提供9億美元的優惠出口信貸給上海合

作組織成員國，並提到中共將成立特別基金，提供上海合作組織成

員國的1,500名學生赴中國大陸接受訓練。他亦呼籲上海合作組織

跳脫原有的組織發展舞台；提議組織「轉移重點」，確立「具體目

標」並採取「有效措施」。這些說法和行動，強烈顯示中共希望把

上海合作組織建設為強大的區域組織，處理所有區域經濟和安全

問題。85 2005年，中共採取許多步驟，進一步增進上海合作組織的

國際重要性。印度、巴基斯坦和伊朗成為觀察員；上海合作組織獲

得聯合國大會觀察員的地位；上海合作組織和東協簽署瞭解備忘

錄。

中共在上海合作組織的運作往往必須求取多重目標的平衡。

其中最具爭議的是2005年上海合作組織峰會所簽署的聯合公報，

要求美國在阿富汗「積極」的反恐行動結束之時，應限期撤除位於
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中亞的軍事基地。這份公報顯示出上海合作組織成員國的共同關

切，在此之前，「中」俄兩國舉行峰會，發表「21世紀國際秩序」的

聯合聲明，強烈批評美國單獨運用權力、忽視多邊國際組織。儘管

烏茲別克和俄羅斯才是限期美國撤軍的始作俑者，但中共似乎也

支持這項要求，或至少並未採取明顯的反對立場。同年，中共和俄

羅斯以上海合作組織反恐任務的名義，在中國大陸沿海進行大規

模聯合兩棲突擊演習。值得注意的是，相較於2005年，2006年上海

合作組織峰會聲明較不具對抗性，顯示中共進一步採取平衡性的

做法。但是，2006年峰會文件仍然提到類似主題，反對美國在此區

域的人權政策，以及小布希政策的民主推廣議程。其表示：「文化傳

統、政治和社會體制、價值觀和發展道路……的差異，不應被用於

干涉他國內政的藉口」，並直言「社會發展的具體模式不能成為輸

出品」。86 

儘管效果不一，中共亦尋求在中亞地區限制俄羅斯影響力。中

共這麼做，是因為俄羅斯企圖主導上海合作組織，並遏制中共的領

導地位。鑑於「中」俄戰略夥伴關係、國家軍事科技合作，以及擁有

遏制美國單邊主義的共同利益，限制俄羅斯影響力就成了中共能做

而不能說的目標。中共不希望惹惱俄羅斯，但亦不希望俄羅斯主導

中亞。此時上海合作組織便有助於中共平衡這些目標，因為北京當

局可以透過該組織以多邊形式和中亞國家交往。俄羅斯在此區域

和這些前蘇聯國家有很深的淵源，同時也更有意願採取正面對抗

的手段，因此俄羅斯和美國不同，更有能力管控中共影響力。這種

情況讓俄羅斯和中共在中亞地區同時具有許多層面的競爭與合作

關係。
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有兩個例子可以充分解釋中共和俄羅斯之間糾結的利益關

係―兩國之間在區域影響力上微妙的角力。北京多年以來一直抗

拒俄羅斯領導的「集體安全條約組織」(Collective Security Treaty 

Organization, CSTO)和上海合作組織產生正式連結(CSTO組織包

括許多上海合作組織成員國)，但俄羅斯卻一直希望朝此方向推動。

中共和其他上海合作組織成員國之所以抱持反對的立場，是因為

擔心俄羅斯把上海合作組織界定為反西方安全的機構，而非將其

設定為同時兼顧經濟和安全議程的功能。部分報告指出，俄羅斯希

望結合集體安全條約組織和上海合作組織成為歐亞版的北約。基

於不希望上海合作組織成為對抗性的組織，同時為了不讓俄羅斯主

導安全議程，中共對此採取相關的抵制行動。87 2007年10月，中共

的抵制首度遭遇挫敗，因為集體安全條約組織和上海合作組織簽

署協定，就毒品走私和組織化犯罪等區域安全議題進行合作。2008

年，上海合作組織成員國成功對抗俄羅斯壓力，上海合作組織在該

年峰會所發表的聯合聲明，並沒有支持俄羅斯處理喬治亞所屬飛

地(enclaves)南奧塞提亞和阿布哈吉亞的立場；這項聲明提到理解

俄羅斯立場，便沒有進一步的表態，讓莫斯科感到相當挫折。

整體而言，中共在中亞的多邊和雙邊外交，顯示中共在該區域

的利益持續增加。中共把重點放在投資基礎建設、獲得天然資源、

擴張政治影響力，以及支持反恐行動。中共外交最主要的重點是建

立區域經濟角色，使其能夠獲得區域市場和天然資源。中共將持續

關切美國在此區域的軍事和外交存在，並對俄羅斯的強勢態度處

處設防。中共將會持續建立上海合作組織的地位和能力，以創造一

種最起碼可以遏制，最好甚至能夠削弱美國影響力的環境。中共亦
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認為上海合作組織可以防止俄羅斯壟斷區域安全議程和討論。中

共最終目標是建立一個中共能在其間扮演領導角色的安全環境，要

解決任何重大議題，都必須得到中共同意。中共似乎不再缺少進一

步挑戰美國利益的能量，特別是當其他國家更願意公開對抗和批

評美國。將來如果美國的民主推廣作為持續引起北京關注，甚至產

生波及中共政治穩定情勢的潛在條件，則北京當局對美國存在的相

對容忍度可能就會更小。

展望未來，中共在中亞的政策可能反映出可長可久的特性。中

共在此區域有其長遠的利益，而且大部分是以支持中共內部穩定

和經濟發展為最高目標。此外，中共有關利益在東亞地區所存在的

不穩定與不確定因素，例如中華民國議題和對日關係，並不會影響

中共的中亞政策。而美國在中亞地區的存在又受到遠高於東亞地區

的限制，因此美國政策損及中共區域利益的程度也較低。最後，關

注俄羅斯影響力，但防止和莫斯科產生立即性的對抗，亦仍然是中

共的長遠目標。

南亞

中共南亞政策最重大的事件，是以史無前例的創新與敦睦方

式處理中印關係。從2001年開始，中共便努力擴大與印度的政治、

軍事和經濟關係。此外，中共亦希望處理和巴基斯坦日益複雜、代

價高昂的傳統關係。對中共而言，如何妥善平衡處理兩國關係，一

直是相當棘手的問題。

中共對印政策會產生如此戲劇性的轉變，主要有三個動機：

穩定中共南方邊境以防止威脅產生(例如高度競爭甚至懷有敵意的
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印度)、擴大雙邊貿易和投資機會，以及使印度和美國結盟及華府

和新德里聯手遏制中共的可能性降至最低。就最後一項動機而言，

中共分析家近十年來對美印安全和軍事關係擴張的關切程度日益

增高，認為這是美國試圖平衡中共權力所主導的作為。中共希望藉

由擴大與印度的外交、軍事和經濟關係，事先預防和限制這種可能

性。中共努力提升「中」印關係(特別是軍事交流)的時間點，剛好就

是2001到2002年美印關係產生質變的時間，特別是小布希政府擴

大美印防衛合作關係之時，因此絕非巧合。88 對於中共處理「中」印

關係的動機，美國學者高龍江(John Garver)曾經做出很好的解釋：

中共整體戰略目標是說服印度以開放的善意心態，暢通並擴大中共

在南亞和印度洋的經濟、政治和軍事存在；降低雙方之間的相互猜

忌；以及讓印度轉變成為中共的夥伴。如此一來，中共在亞洲的崛

起，便不致造成印度和美國結盟與之對抗。但是，轉變印度的態度，

使之與中共發展友好關係，並不表示必須在西藏地位及中共與巴基

斯坦的戰略連結關係對印度做出讓步，或者限制中共擴大與其他南

亞國家的軍事、安全與運輸關係。89

對照中共在東亞的外交政策，中共南亞外交主要採雙邊模式

進行，部分原因是這個次大陸缺乏強大的多邊組織。中共決策者和

印度進行多次公開的高層互訪，並達成多項擴大經濟互動和安全

對話的協議或目標。

在雙方朝向敦睦關係發展過程中，其中三次高層互訪顯得特

別重要。第一次是2003年6月，中共邀請印度總理瓦傑帕依(Atal 
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Bihari Vajpayee)訪問中國大陸(同年4月，備受爭議的印度國防部長

費南德茲才剛完成此種重大的訪問行程；他曾經公開表示，印度進

行核武現代化與因應中共安全威脅有關)。瓦傑帕依造訪期間，雙方

達成「關係和全面合作原則」聯合宣言，做為提升雙邊關係的基礎

計畫。對兩國關係而言，這是非常重要的一步，因為雙方領導人至

少在口頭上表示不會將對方視為威脅，並在雙邊關係上開展新的階

段。在此峰會中，瓦傑帕依亦以「穩定和前瞻」形容雙方關係，雙方

同意指派「特別代表」協商邊境爭議。儘管會議文件和重大聲明多

數和1996年江澤民破冰之行與2002年朱鎔基造訪的內容相似，但

瓦傑帕依的訪問終於讓1998年5月核子測試後的「中」印政治緊張

關係走向正常化。這趟訪問最重要的成果，是為擴張「中」印關係

提供路線圖，讓雙方在隨後幾年有所遵循。90

第二是2005年4月溫家寶的訪問，這次訪問可以說是中印關係

的分水嶺。溫家寶訪問期間(這是中共總理自2002年朱鎔基造訪以

來，首次訪問印度)，雙方同意將雙邊關係從1996年初步提出的「合

作與建設性的夥伴關係」(瓦傑帕依於2003年訪問期間曾再度重申)

提升到「和平與繁榮的戰略與合作夥伴關係」。這個全新且重要的

構想已讓雙方的外交、經濟、軍事交流，達到自2003年瓦傑帕依造

訪以來的頂點，包括2005年1月首次進行的「中」印戰略對話。此

外，中共學者指出，相較於2002年朱鎔基訪問，以及溫家寶訪問南亞

及巴基斯坦的行程，中共媒體對溫家寶訪問印度進行更多報導。91 

溫家寶這趟訪問的經濟和安全內容特別重大。雙方領導人都

注意到2001到2004年這段期間，雙邊貿易成長四倍，從36億美元提

升到136億美元，超出早期目標。92 雙方領導人亦同意開始針對自由
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貿易協定做可行性研究。就在溫家寶訪問之前，中共公開一份承認

印度擁有錫金(Sikkim)主權的地圖，會議後的聯合聲明亦表示錫金

是印度的一部分。這是中共首次對印度的領土聲明做出承認；1975

年以來，中共一直拒絕承認錫金被印度合併的事實。印度和中共決

策者亦簽署一份重要文件，略述解決邊境爭議的「指導原則」。溫

家寶在訪問期間提到，這是自1981年雙方重啟協商之後，首次達成

協商的「政治原則」。

2006年11月，胡錦濤首次造訪印度，顯示中共希望進一步增進

雙方關係。這是中共國家領導人過去十年以來首次造訪印度(江澤

民在1996年訪問印度)。在此峰會中，胡錦濤列出進一步發展「中」

印關係的「五點建議」，試圖解決長期存在、相對缺乏進展的邊境

問題。雙方亦同意聯合進行自由貿易協定的可行性研究。有趣的

是，胡錦濤隨後以同樣的時間訪問巴基斯坦。

「中」印之間的安全和軍事互動持續增長，亦顯示雙方關係的

本質正在改變。透過這些活動，北京希望向印度保證中共的合作意

向，解開共軍的神秘面紗，並降低新德里和美國共同制衡中共權力

的意願。2003年4月，印度國防部長訪問中國大陸，中共則於2004年

回訪。2004年底，印度陸軍參謀長造訪中國大陸(這項訪問中斷了10

年)，2005年5月，中共對等官員梁光烈將軍亦回訪印度；這是七年之

中，共軍總參謀長首次訪問印度。印度媒體報導，印度軍事情報首

長亦於2005年6月訪問中國大陸。該年底，也就是2005年12月，中共

和印度首次進行聯合海上搜救演習。2006年5月，中共和印度簽署

首份國防合作瞭解備忘錄，表示未來將進行各種活動，包括「經常

性交流……年度國防對話……以及聯合軍事演練。」2007年5月，印
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度參謀長辛格(J. J. Singh)訪問中國大陸期間，雙方同意在2007年10

月(在中國大陸)進行聯合陸軍反恐演練，隨後是2008年12月(在印

度)。93 

除了軍事互動，針對安全議題的外交合作亦得到擴大。2005年

初，中共和印度發起副外交部長層級的年度「戰略對話」。中共同

時支持印度和巴基斯坦成為上海合作組織觀察員，中共亦獲得南

亞區域合作聯盟的觀察員身分。2005年溫家寶行程值得注意的重

要大事，是他指出中共將樂觀看待―但並非公開支持―印度爭

取成為聯合國安理會常任理事國的訴求。2005年底，北京亦和新德

里進行溝通，表示其反對聯合國安理會常任理事國擴大，主要是針

對日本，而非印度。94

中共和印度的雙邊關係亦面臨一些存在已久或全新的挑戰。

由於1962年雙方曾經爆發衝突，邊境爭議尚未解決，以及亞洲崛起

強權的地位之爭，印度對中共的意圖一直感到不安和懷疑，並成為

雙方進一步發展安全關係的阻礙。中共持續對巴基斯坦進行軍事

援助，亦是雙方長期關係緊張的根源，因為印度認為中共此舉，目

的是抑制印度在南亞的權力；儘管中共已經採取一些步驟，期能進

一步在印巴關係之間做出平衡，但印度人卻不這麼認為(例如，中

共在1999年卡吉爾危機中，並沒有支持巴基斯坦)此外，兩國對能

源進口的需求增加，亦造成雙方關係緊張，因為兩國相互競爭外

國石油和天然氣資源的獲取管道，包括同時鄰近兩國的地區，例

如緬甸。95 「中」印貿易迅速擴大，亦是雙方產生磨擦的來源；印

度提出的反傾銷案例，近半數是印度貿易公司和中共商業機關做

生意造成。就中共方面而言，中共軟體製造商亦相當關切印度軟體
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出口商與之競爭。北京和新德里是否同意針對自由貿易協定進行對

話，以及是否達成協議，將考驗兩國能否處理逐漸升高的經濟競爭

關係。

亞洲以外的區域外交

非洲和拉丁美洲

中共和非洲及拉丁美洲的外交關係都有相當特殊的歷史背

景，但相較之下，中共對非洲外交的歷史淵源更為深厚。毛澤東革

命外交政策，中共傾向支持發展中國家，並向非洲國家及支持中共

的領導人提供許多物資援助(諸如大型基礎設施)進行革命運動。相

較之下，中共和拉丁美洲的政經關係則相當有限，遠比不上非洲。

中共和這兩個地區從事外交工作，主要動機都是為了避免這些地區

支持美國「帝國主義」和蘇聯「修正主義」(冷戰時期)，同時很重要

的一點，便是孤立中華民國。中共和蘇聯不同，北京沒有興趣向外

傳播其特殊的政治和經濟發展模式，即使是坦尚尼亞這種親密的

區域國家亦是如此。中共雖然藉由反對非洲和拉丁美洲的殖民政

策而享有道德高度，但相較於革命論調，北京仍然是以自身利益為

優先，訂定外交目標。96 1970年代後期之後，鄧小平改變意識形態

外交，將國家資源轉向內部發展後，中共對非洲和拉丁美洲(原本就

數量較少)的物資援助，便開始急劇下降。

中共目前和非洲、拉丁美洲國家的關係，儘管仍是延續以往的

區域利益和政策，但仍可說明中共外交政策自改革開放時期以來的

演進過程。相較於1980和1990年代，中共和非洲及拉丁美洲的外交
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和經濟交往在近十年來已經更為廣泛。對此，中共主要外交動機包

含四項：分散中共天然資源的獲取管道，特別是石油和礦物(主要是

石油)；擴大進入非洲和拉丁美洲市場，目前這兩個地區購買中共消

費品、車輛和傳統武器的數量不斷增加；針對中共致力推廣的多邊

主義與建立多極世界尋求支持；進一步在非洲、拉丁美洲和加勒比

海地區孤立中華民國，因為這裡仍然有許多國家在外交上支持中

華民國。97 

中共的經濟目標。中共積極經營次撒哈拉非洲關係有其持續

性的經濟因素。98 中共和次撒哈拉非洲的商品貿易，從1995年的

30億美元增加到2006年的450.4億美元，並且從2004年開始以每

年40%的速度成長。99 中共的非洲進口貿易額，從2001年的45億美

元，增加到2006年的263.1億美元，成長485%。在這五年當中，若從

經濟價值來看，中共從非洲進口的物資有90%是原油、鐵礦、木材、

棉花和粗鑽，並且回頭進口先前出口的商品、金屬品、不銹鋼和菸

草。中共不僅集中從非洲進口原物料，貨源也集中在少部分國家。

從2001到2006年，中共90%的進口物資主要來自七個國家，包括安

哥拉、南非、蘇丹、剛果共和國、赤道幾內亞、加彭和奈及利亞等。

中共大部分是從這些國家進口原油，只有南非例外，主要進口項目

為金屬。100 

此外，中共的非洲出口額，從2001年的44.2億美元增加到2006

年的190.4億美元，成長超過330%。中共主要出口棉織品、摩托車、

鞋子、人造纖維、電池、廣播設備、電話裝置、電線、刺繡和合成布

料。101 次撒哈拉非洲國家和世界其他地區許多國家一樣，迅速成為

中共消費品的主要出口市場。美國政府官員指出：「中共小型、私人
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的投資公司已投資上億美元，在非洲開設紡織、輕型製造、建設和

農糧事業。」102 

「中」非貿易成長雖然令人印象深刻，但若就中共世界貿易總

額及全球經濟趨勢而言，其實質內涵仍待進一步評估。就中共整

體貿易量而言，中共與次撒哈拉非洲貿易的重要性仍然相當有限；

2006年，次撒哈拉地區貿易只占中共世界貿易總額的2.6%。美國官

方資料顯示：

至2006年，中共和非洲的貿易額比中東或拉丁美洲還低，而且只是亞

洲其他地區貿易的一小部分。在投資方面，中共對非洲投資只占中共

全球海外直接投資的2.9%。中共在非洲的直接投資總額只占全球海

外直接投資的1%。103 

中共和非洲國家的貿易有許多特性。第一，中共對非洲進出口

貿易大幅成長。第二，中共對非洲進口「金額龐大」，主要是因為從

安哥拉進口石油。(2007年，從安哥拉進口石油的貿易額，占中共次

撒哈拉非洲貿易額的50%以上；中共在次撒哈拉非洲的前五名貿易

夥伴中，有四個國家是石油產國。)第三，中共石油進口隨著世界石

油價格產生變化，造成「中」非貿易成長起浮不定。第四，中共持續

向非洲出口，造成一些次撒哈拉非洲國家對中共產生貿易赤字。於

是，如同中共評論家指出，中共對非洲出口並非創造「雙贏」，非洲

國家因而產生剝奪感，進而造成政治摩擦。例如，中共向全球出口

紡織品已經對許多國家造成傷害，包括肯亞、賴索托、南非和史瓦

濟蘭的紡織工廠紛紛倒閉。在某些情況下，中共出口紡織品對非洲
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製造商可說是「雙重打擊」：因為中共搶走非洲紡織品的國內和國

外市場。

隨著「中」非經濟互動走向以貿易為主，中共亦大幅增加非洲

投資。根據中共官方資料，中共對非洲的年度投資，從2003年的

7,400萬美元增加到2007年的15億美元；中共的投資總額從2003年

的4.91億美元增加到2007年的44億美元。104 然而，中共官方資料似

乎遺漏某些重大投資，以致資料並不完整。目前中共有800家以上

國營企業在40個非洲國家進行投資計畫。截至2008年底，中共最大

的跨境投資，是2007年買下南非標準銀行(Standard Bank of South 

Africa)20%的股份，據稱這筆交易價值55億美元。105 

基礎建設計畫是中共對非洲投資相當重要卻很少被外界檢視

的部分。中共對非洲基礎建設提供的財政援助，從2001到2003年的

10億美元增加到2007年的45億美元―其中以2006年的70億美元

最高。這些資金大約有70%流向四個國家：奈及利亞、衣索比亞、安

哥拉和蘇丹。投資計畫主要包括兩部分：發電(主要是水力發電)和

運輸(主要是鐵路)。中共亦提供衣索比亞、蘇丹、迦納財政援助和

裝備，建立國家通信網路系統。中共在非洲國家進行基礎建設投

資，為雙方的繁榮產生經濟互補：因為非洲國家面臨基礎建設資金

嚴重缺乏的挑戰，而中共建設部門不論規模或競爭力都在全球名

列前茅。這種互補關係意味中共目前的基礎建設投資模式將會持

續成長。106 

目前中共對非洲投資最多的項目是資源開採(主要是石油)，但

投資規模、技術和成效常常受到誇大。根據世界銀行對中共在非洲

投資進行的一項研究，從2001到2005年，中共在15個非洲國家進行
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大約100億美元的石油投資，其中最大投資是在安哥拉和蘇丹。然

而，若和其他國際石油公司在非洲投資1,680億美元比較，中共就相

形失色了。2006年，非洲55%的石油是出口到美國和歐盟，而中共只

有占15%。中共石油以外的非洲投資估計達到20億美元，主要是在

剛果共和國、加彭、幾內亞、尚比亞和辛巴威開採礦物(例如銅和鐵

礦)。有趣的是，不同於部分研究報告的看法，世界銀行某份報告認

為，中共在非洲直接投資於資源開採的基礎建設只有7%，中共企

業在非洲地區的基礎建設是以淨負投資的方式，確保資源出口到

中共。「安哥拉模式」便是一種中共較為普遍的投資型式，也就是

中共向非洲國家提供財政援助，非洲國家則以天然資源償還基礎

建設的貸款。例如，2007年中共提供剛果共和國90億美元貸款和投

資，剛果則以鈷和銅礦償還。107 這些交易普遍是由「中國進出口銀

行」進行，而不是中共的發展單位。世界銀行報告亦發現，政府向中

共企業提供貸款進行各項基礎建設計畫「比起民間部門出資借款

更為有利(其贈予成分為36%)，但這還比不上官方發展協助計畫所

提供高達66%的贈予成分更具吸引力。」108 

中共亦以贈予和技術援助方式，向非洲國家提供許多典型的

發展援助(不同於國家補助的投資計畫)。2006年11月「中」非合作

論壇，中共承諾提供廣泛的發展援助，包括贈予、貸款和技術援

助；這是中共數十年來最大筆的非洲援助承諾。一位美國分析家

如此解釋中共對非洲國家的吸引力：中共提供非洲國家「整套援

助」，包括金錢、技術援助，並保護非洲國家免於受到國際組織制

裁。109 世界銀行報告亦呼應這種感受，指出中共發展援助模式的吸

引力：「非洲國家基本上歡迎中共發展援助的新穎方式，因為中共
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不會干涉別國國內事務，重視並鞏固發展中國家關係，並提供一個

以政府為中心的另類發展模式。」110 

中共在非洲的貿易、援助和投資，對中共外交政策和西方國家

的非洲外交，至少有三項意涵。第一，中共在非洲的各種經濟利益

和歷史關係，使人權紀錄受到質疑的政權獲得中共支持，例如蘇丹

和辛巴威。由於中共的援助和幫助，使得這些政權免於面臨西方壓

力，包括多邊制裁。此種情況也造成西方國家於近年來無法有效施

展外交手段，影響或改變這些非洲國家。

然而，由於國際高度關注，中共的非洲外交政策亦逐漸產生

轉變。在面臨聯合國和國際壓力下，中共不再無條件支持蘇丹；例

如，北京儘管不情願，但其並沒有阻礙(部分案例中，中共甚至支持)

聯合國對蘇丹施加有限度的制裁。2007年初，由於中共支持蘇丹

政府，非政府國際組織將2008年北京奧運冠上「種族屠殺奧運」或

「達夫奧運」稱號，此舉使中共領導人受到刺激而變得更加積極解

決蘇丹的人道危機。此外，非洲國家人民對中共商業行為產生負面

觀感，亦促使北京外交和經貿領導人在非洲或其他地區從事商業行

為和政治關係時，更加注重中共的形象問題。111 

第二項挑戰是中共的經濟援助削弱西方國家施加壓力的能

力，例如國際貨幣基金逐漸無法以限制援助和投資為手段，提升部

分非洲國家的管理實務。第三項挑戰是中共對非洲國家的投資，讓

西方企業陷入不公平的競爭，因為西方企業無法承受虧損性投資，

或者比照中共，以相同模式提供各種援助，進而獲得合約。在非洲

的商業競爭中，西方企業往往不具備中共施展影響力所擁有的手

段。112 
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中共擴大與拉丁美洲國家交往主要(但並非完全)是出於經濟

考量：包括暢通市場、投資和資源的獲取管道。中共在此區域的商

業貿易和投資增加，便是此種經濟動機的明證。過去十年，中共與

拉丁美洲和加勒比海地區貿易迅速增加，該地區對中共而言也因而

變得更為重要。1999到2006年，商業貿易總額從82億美元增加到將

近700億美元，成長將近十倍。1999年，拉丁美洲和加勒比海地區只

占中共全球貿易額的1.7%，到2006年已增加到4%。

1999到2006年間，中共自該區域的進口額，從30億美元增加到

將近340億美元。若以產值來看，在2006年，巴西、智利、阿根廷、

秘魯和委內瑞拉是中共的主要進口國。中共自該區域進口的主要

項目包含鐵、銅、鉛及其他金屬礦物，此外還有大豆、原油和其他燃

料礦物與電子裝置。至於生活用品的部分，中共從拉丁美洲和加勒

比海地區任何一個國家進口的商品通常只有一兩項。自1999到2006

年，中共在拉丁美洲和加勒比海地區的出口額，從53億美元增加到

358億美元，主要市場是墨西哥、巴西、巴拿馬、智利和阿根廷。這

段期間，中共主要出口項目為電子設備、工具機、服裝、鞋類和有機

化學產品。113 

中共和拉丁美洲從事貿易有利有弊。中共為資源豐富的國家

帶來機會，例如巴西和阿根廷，但也對生產初級商品的國家帶來激

烈競爭，例如墨西哥。中共成為全球紡織和服裝主要生產國後，嚴

重傷害墨西哥的紡織和服裝工業，切斷了墨西哥在其他國家的紡

織市場。114 

中共對拉丁美洲投資亦不斷增加，目前在阿根廷、巴西、智

利、古巴和多明尼加共和國、蓋亞那和委內瑞拉等國都有投資計
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畫。中共對巴西、阿根廷、智利和委內瑞拉的投資，著重在促進諸

如鐵礦、銅礦和石油(委內瑞拉)等天然資源的獲取管道；而中共的

投資項目也因此集中在採礦、運輸、製造和石油產業。從2003到

2007年，中共年度投資從10億美元增加到49億美元，其累計投資總

額從46億美元增加到247億美元。然而，中共投資金額可能沒有書

面所顯示的那麼高。2007年，中共在此區域的海外直接投資有95%

流向開曼群島和英屬維京群島，這些國家是著名的避稅天堂。由

於中共有大量海外直接投資來自這些國家，代表中共投資者可能

將錢匯到國外，再以外資身分回到中國大陸投資，透過提供外國投

資者資金，從中獲取利益(例如資金迂迴)。至於其他部分，中共2007

年在此區域的非金融性海外直接投資主要流向墨西哥、秘魯、阿根

廷、巴西和委內瑞拉。中共在拉丁美洲的非金融性投資，主要是從

事資源開採和生產，但亦有些部分是從事生產組裝、通信和紡織

業。115

中共的外交目標。除了貿易和投資，中共在拉丁美洲和非洲的

相關活動，亦反映出特定外交目標。第一，中共強烈希望透過外交

減少該等區域對中華民國的支持。2004年原有14個拉丁美洲國家

支持中華民國，但哥斯大黎加(2007年)、格瑞那達(2005年)和多米尼

克(2004年)轉向承認北京後(聖露西亞於2007年又轉向承認中華民

國)，目前中華民國23個邦交國，拉丁美洲國家有12個。116 此外，馬

拉威(2008年)、查德(2006年)、塞內加爾(2005年)和賴比瑞亞(2003

年)與中共建立外交關係後，中華民國在非洲的邦交國亦逐漸減少

為4個。117 

過去數十年來，中共外交一直以說服、強迫和賄賂手段，改變
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非洲和拉丁美洲國家的外交忠誠度；但最近幾年，中共提供援助、

投資和其他建設性金融誘因的作為逐漸增強。118 例如2008年外界

發現，2007年6月中共秘密以大量援助誘使哥斯大黎加在外交上轉

向承認北京，其中包括以3億美元購買哥斯大黎加政府公債。中共

亦積極採取行動，促使巴拉圭、瓜地馬拉和巴拿馬改變外交承認。

目前中共已採取較不具對抗性的全新方式增加區域吸引力，例如

2004年，儘管海地和中華民國有外交關係，北京仍同意派遣兵力赴

海地執行聯合國維和行動。

第二，中共希望藉由建立和維持雙邊關係，獲得非洲和拉丁美

洲市場和天然資源。過去三到五年，中共廣泛運用高層外交追求這

些目標。2004年，胡錦濤和吳邦國這兩位中共最高層的官員都造訪

拉丁美洲。中共領導人亦固定在北京接見拉丁美洲國家領導人。

中共在非洲從事領導外交比拉丁美洲更為密集(如表6.1)。中

共領導人透過造訪非洲，處理日趨複雜的經濟和政治議題，並塑造

其非洲政策的國際形象(例如蘇丹達夫的人道危機)。如同上述，從

2003年開始，中共國家主席胡錦濤已經造訪非洲4次，足跡遍及18

個國家。這是中共領導人有史以來如此密集造訪非洲，顯示中共已

將非洲列為最優先的外交順序之中。

2007年2月，胡錦濤前往非洲8個國家進行重大的國是訪問，行

程包括蘇丹和辛巴威這種具爭議性的國家。值得注意的是，造訪蘇

丹時，胡錦濤第一次公開發表聲明，鼓勵蘇丹政府解決達夫人道危

機，包括呼籲蘇丹准許聯合國和非洲聯盟維和部隊進入達夫地區。

2006年，胡錦濤和溫家寶分別造訪非洲11個國家；2005年，溫家寶

和另一位政治局常委造訪非洲8個國家；2004年，胡錦濤和另外三
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位政治局常委亦造訪非洲12個國家。中共領導人造訪非洲的關鍵

目標是獲取非洲資源：胡錦濤2004和2006年的非洲行程，都包括像

奈及利亞和安哥拉這種石油豐富的非洲國家。然而，胡錦濤最近的

行程，也就是2009年初造訪的4個國家，都不是資源豐富的國家，希

表6.1　中共領導人造訪非洲1996-2009
日期 中共領導人 造訪國家

1996年5月
主席江澤民；擔任主席

後第一次訪問

埃及、衣索比亞、肯亞、馬利、那米比亞、辛

巴威

1997年5 月 總理李鵬
喀麥隆、加彭、莫三比克、奈及利亞、塞席

爾、坦尚尼亞、辛巴威

1999年1-2月
副主席胡錦濤；擔任副

主席後第一次訪問
象牙海岸、迦納、馬達加斯加、南非

1999年10-11月 主席江澤民 摩洛哥、奈及利亞

2000年4月

主席江澤民；中共主席

第一次訪問南非，南非

於1998年由中華民國轉
而和中共建交。

埃及、南非

2002年4月 主席江澤民 利比亞、奈及利亞、突尼西亞

2002年4月 總理朱鎔基 埃及、肯亞

2002年8-9月 總理朱鎔基 阿爾及利亞、喀麥隆、摩洛哥、南非

2003年12月
總理溫家寶：出席第一

屆中非合作論壇
衣索比亞

2004年1-2月 主席胡錦濤 阿爾及利亞、埃及、加彭

2004年6月 副主席曾慶紅 貝南、南非、多哥、突尼西亞

2006年4月 主席胡錦濤 肯亞、摩洛哥、奈及利亞

2006年6月 總理溫家寶
安哥拉、埃及、迦納、剛果民主共和國、南

非、坦尚尼亞

2007年1-2月 主席胡錦濤
喀麥隆、賴比瑞亞、莫三比克、那米比亞、塞

席爾、蘇丹、尚比亞

2009年2月 主席胡錦濤 馬利、模里西斯、塞內加爾、坦尚尼亞

資料來源：綜整各項媒體報導
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望藉此傳達中共重視與非洲國家的長期政治和經濟發展。

中共在非洲和拉丁美洲外交的第三個目標，是促進發展中國

家利益並形塑在國際機構的共同立場。中共一直以「最大的發展中

國家」自居，自然相當保護這些國家的權利。中共推廣共同願景，

提倡諸如平等、主權、「雙贏」合作、經濟發展和不干涉內政的外交

原則，藉此方式提升中共的經濟和地緣政治利益。中共為發展中國

家提供「柔性選擇」，取代美國和西方國家的援助和借款政策，讓

中共有時處於領先地位。中共亦運用與非洲和拉丁美洲國家的共

同立場執行特定外交目標。鑑於國際組織投票時，發展中國家是一

股強大勢力，中共希望藉由發展中國家幫助，避免類似先前聯合國

人權委員會對中共做出不利的投票結果。中共如何在聯合國操作

發展中國家關係，將留待後文詳細討論。

中共透過加強雙邊和多邊外交追求其政治目標。在非洲，中共

己經和南非、奈及利亞和安哥拉，以及整體區域建立「戰略夥伴關

係」。2003和2004年，中共和阿根廷、巴西、墨西哥和委內瑞拉打造

戰略夥伴關係(如表5.4)。北京可能希望藉由和拉丁美洲國家建立

戰略夥伴關係，向美國暗示北京影響力己經伸入美國傳統主導的

地區。

中共全力支持發展、主權和多邊主義外交，引起拉丁美洲和非

洲國家的共鳴，因為與中共建立關係可以讓他們獲得外交和經濟

力量，用以抗衡美國和其他西方國家不受歡迎的外交政策。委內瑞

拉的查維茲(Hugo Chavez)，甚至是巴西總統魯拉(Luiz Inácio Lula 

Da Silva)都利用與北京的關係和美國進行交涉。查維茲多次利用原

油作為誘惑，希望把中共拉入反美聯盟但並沒有成功。雖然中共獲
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得優惠價格的原油並進行相關投資，但仍然拒絕查維茲的要求，避

免加入反美陣營。119

中共在這些地區的外交政策亦增加了多邊要素，俾追求和運

行外交目標。中共於2000年建立「中」非合作論壇，藉以共同討論區

域經濟發展議題，同時「期盼能夠達成廣泛共識，建立21世紀公正

合理的國際政治與經濟秩序。」120 這個論壇讓中共得以在非洲領導

人間增加政治影響力；例如，中共經常運用「中」非合作論壇會議，

推出的重大援助和整體貿易計畫，其在2006年11月所舉行的會議便

是如此。121 2004年5月，中共成為美洲國家組織觀察員，並藉其地位

阻止中華民國加入該組織。2008年，中共終於達成協定，加入美洲

開發銀行(Inter-American Development Bank, IDB)，擴大其在拉丁

美洲發展計畫的競標能力，以獲取更多可圖之利。122 

中東

中共在中東的各項經濟和安全利益正在不斷擴張。對中共決

策者而言，這個地區不再只是第三利益，只會偶而予以關注。最近

十年，中共開始擴大參與中東事務，提升與若干中東國家的外交、

經濟、文化和軍事關係。中共能源需求不斷增加，是提升中東關係

的主因之一，但非全然。中共在中東地區發展雙邊和多邊外交，其

動機包含：開拓海外市場和投資機會；促進這個對北京而言，地區

重要性與日俱增的穩定度；以及形成超越中東地區的多邊外交影

響力。123

中共決策者對於捲入區域政治仍然顯得小心翼翼，特別是以

色列與巴勒斯坦議題。中共積極參與中東事務，也獲得更多的發言
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權，但這也等同宣示要介入更深，即便是受到區域角色牽引所致。

此種狀況讓中共在致力擴張中東地區地位與影響力時，逐漸發展

成為新的緊張情勢。

中共是從非常低的水平開始擴大與中東地區的交往。2000年

代以前，中共很少針對中東事務投入重大政治和外交資源。中共過

去缺乏這個地區的各種專門知識，遠比不上對美國和東亞地區瞭

解。中共原本在口頭上強烈支持巴勒斯坦和阿拉伯國家(主要是在

毛澤東時代)，但1980年代這種情況開始改變，因為中共外交政策

開始不再那麼強調意識形態，更實際的是，中共希望和以色列建立

良好關係，以獲得傳統武器和輸入相關技術(從1980年代開始，以

色列便成為中共軍隊的主要裝備供應國之一)。124

此外，過去中東對中共而言，並沒有相當高的戰略價值，重要

性遠不如東亞和南亞。中共領導人並不關心中東的動盪局勢，這也

是他們在中東區域衝突之時，仍然傾向出口武器系統，破壞區域

穩定的部分原因。1980和1990年代，中共除了口頭上支持阿拉伯國

家，軍售已成為其中東外交政策的主要特徵。中共這麼做主要是為

了賺取利潤，但就伊朗的案例而言，中共亦希望運用武器轉移維持

區域影響力，和美國進行抗衡。125 中共出口重大軍備的案例，包括

1980年代在兩伊衝突期間向伊拉克和伊朗出售傳統武器和巡弋飛

彈；向沙烏地阿拉伯出售中程飛彈(1987至1988年)；與伊朗進行民

用核子合作(據報於1997年結束)；以及對伊朗彈道飛彈和巡弋飛彈

計畫進行長期和廣泛的援助。126

從1980年代開始，中共與伊朗的關係便是其中東政策最受矚

目且最具爭議的部分，但由此亦可看出北京相當清楚且一致的中
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東「政策」。對北京而言，中共和伊朗的關係益發重要，因為這牽

涉到中共與美國之間錯綜複雜的關係發展；換言之，在中共眼裡，

「中」美關係發展的意涵，從過去乃至現今，均強烈影響著中共和

伊朗之間的互動關係。中共和美國對伊朗這個區域角色的意圖和

熱衷於武器擴散行為看法明顯不同，不斷引發「中」美關係緊張。

相對於美國決策者視伊朗為區域動盪的主要來源(因為其資助恐怖

主義和尋求大規模毀滅性武器)，中共卻以相互得利的軍售關係為

基礎，和伊朗尋求穩定良好的關係；且中共和伊朗都視自身及對方

為文明大國，共同促進更為多極的國際體系，並對美國抱持懷疑態

度。127 北京亦時常運用其與伊朗的關係，影響美「中」關係，特別是

用以反對美國的對中華民國軍售政策。此種變動關係至今仍有部

分維持不變。128 

相較於過去的中東政策，中共已經和區域國家增加多邊和雙

邊互動，而北京當局亦不再像過去一樣扮演消極角色。中共和沙烏

地阿拉伯(1999年)及伊朗(2000年)這兩個關鍵國家建立「戰略夥伴

關係」，同時也在外交上和這兩個國家不斷擴大交流。中共全力促

進與沙烏地阿拉伯關係，便是試圖使其區域政經影響力達到多樣

化目標的最佳例證。中共在2004年成立「中阿合作論壇」，推展中

共和阿拉伯國家之間的區域政治、貿易、科學、教育、文化和衛生合

作。北京和波灣合作理事會維持對話關係；胡錦濤亦在2006年4月

和波灣合作理事會領袖會面。美國911恐怖攻擊事件發生後，儘管

中共不希望在中東和平進程上涉入太深，中共還是指派特使「促進

和解和促成對話」。129 2006年10月，就在該年夏天「以色列—黎巴

嫩」衝突發生後，中共承諾將支援聯合國駐黎巴嫩維和行動臨時部
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隊的工兵增加為1,000名；值得注意的是，中共是在各國(甚至是聯

合國常任理事國)不願支持和擴大黎巴嫩南部維和行動時，提出這

項承諾。130 

為了增加整體政經影響力(例如贏得競標合約)，中共向很多中

東國家提供發展援助和基礎建設資助，特別是巴勒斯坦當局和伊

朗。針對伊拉克的未來，中共亦積極參與多邊討論。2007年6月，中

共免除數十億貸款，並提供數百萬人道援助，為伊拉克重建做出貢

獻。131 2008年中，一間中共國營石油公司獲得伊拉克政府首件由外

國公司開發伊拉克油田的合約。這種利用發展援助獲得市場的模

式，和前述非洲外交相當類似。132 

是何種動機促成中共政策轉變？中共中東外交的石油和天然

氣需求影響因素不斷增加(但這並非惟一因素)。2008年，中共50%

的原油進口來自中東，成為中共最依賴的石油進口區域。即便中共

從俄羅斯和非洲進口的原油已經大幅增加，這個數據仍然維持數

年。133 中共石油需求持續上升，帶動石油進口增加，包括從中東進

口石油。國際能源總署推測，中共對進口石油的依賴，將從2004年整

體需求的46%，增加到2015年的63%，進而增加到2030年的77%。134 

儘管估計數字不盡相同，但相信還是會有超過半數的石油進口來自

中東。135 中共對中東主要石油生產國已經出現貿易赤字，特別是沙

烏地阿拉伯、伊朗和阿曼。136 2007年，這三個國家占中共原油進口

的37%。137 由此觀之，中共和許多中東國家的貿易顯然是以石油為

主，而非以中共出口商品為主。然而，以色列、黎凡特地區、埃及和

阿拉伯聯合大公國是這種趨勢的例外。阿拉伯聯合大公國多年來

一直是這個區域最大的中共商品進口國。138 隨著中東國家不斷進口
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中共科技，中東可能成為有利可圖的出口市場，埃及就是明顯的例

子。139 

中共區域外交顯示能源的相對重要性。中共不斷努力確保伊

朗及沙烏地阿拉伯的各項石油和天然氣貿易投資交易，以保障可長

可久的資源管道。140 2007年12月，「中國石油化工股份有限公司」

(簡稱中國石化)這間中共國營石油公司簽署700到1,000億美元交

易，以承諾向伊朗購買天然氣做為交換條件，發展伊朗的雅達瓦蘭

大(Yadavaran)油田(儘管這項協定尚未完全敲定)。141 2006年12月，

另一間中共國營公司―中國海洋石油總公司(簡稱中國海油)和伊

朗簽署瞭解備忘錄，投資160億美元發展北帕爾斯(North Pars)油

田，並建設天然氣液化設備。2004年1月，當沙烏地阿拉伯魯卜哈

利(Rub al-Khali)地區天然氣開發區域無法獲得國際主要石油公

司青睞時，中國石化出手標下這項合約。2006年3月，中國石化、沙

烏地阿拉伯石油公司(Saudi Aramco)、埃克森美孚石油公司(Exxon 

Mobil)和福建省政府敲定聯合開發協定，擴大福建煉油廠容量，專

門處理沙烏地阿拉伯原油。

然而，中共渴望獲得中東能源供應，亦不應被過分誇大為區

域外交的動機。儘管中共對進口石油的依賴程度不斷增加，而且有

很多原油進口自中東，其已開始採行多樣化國家能源戰略，希望最

終能調節石油進口的成長。此外，中共亦努力拓展能源進口管道，

避免過度依賴中東這種政治詭譎和外交複雜的區域。中共相當關

切中東能源大多必須穿越危險海城的海洋運輸線，因此正在尋找

可資替代的能源供應國和能源運輸路線。中共從俄羅斯進口原油

的數量很大(2007年達到9%)，而且正在迅速增加(2007年增幅達
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25%)。中共在中亞(尤其是哈薩克)擁有很多促成石油和天然氣陸

地運輸的投資計畫。142 中共原油進口數據某種程度反映這項作為：

中共中東原油進口成長率2006年減低至9%，非洲和歐亞地區石油

進口成長率則分別為19%和30%。

除了能源安全，北京亦相當關切伊斯蘭極端主義在中東興起。

中共擔心中東極端勢力會向新疆維吾爾族回教分裂主義分子提供

物資援助，使其得到強化。此種對極端主義和跨國恐怖分子網絡的

憂慮，是中共決策者較過去更常對區域動盪表達關切的原因之一。

而這些關切也促使中共透過提供更多發展援助，期能營造穩定的區

域環境。中共派遣特使到中東地區，甚至參與和平協商進程，例如

2007到2008年的「安納波利斯和平進程」(Annapolis Process)。同

時，避免捲入中東政治太深，亦是中共決策者的特定目標，因為他

們認為解決中東政治太過複雜，而且會大量消耗中共外交資源。最

後，中共的中東政策，亦是北京推廣和建立多極國際體系的一環，

讓北京得以和發展中國家合作，增進中共在聯合國這種重要多邊

組織的地位。143

中共的中東政策持續受到「中」美關係和中共對美國區域目標

觀點所影響。中共領導人認為，美國在中東存在是華府的戰略利益

考量，美國的外交和軍事存在將會持續數十年，而且美國政策是區

域穩定的關鍵，同時也是區域更為動盪的來源。中共決策者強烈懷

疑美國的長程意圖是主導中東地區，中共領導人亦時常反對美國的

特定政策，因為他們認為美國希望藉此達成某些目標(特別是美國

在2003年入侵伊拉克)。中共戰略家認為，美國入侵伊拉克後，美國

領導人窮於應付伊拉克事務(亦消耗美國外交和軍事資源)，為「中」
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美關係製造喘息空間，並讓美國注意力轉離東亞。144

隨著北京利益逐漸擴張，中共對於中東的外交將變得更加複

雜，其對美國區域角色的觀點也將展現出更為平衡的外交行動。一

方面，中共希望在遜尼派和什葉派阿拉伯國家之間維持正面關係，

另一方面，在以色列和阿拉伯國家之間亦是如此。中共希望避免採

取與美國直接對抗的行動，例如高調進行大規模軍售，或是與伊朗

建立緊密的聯盟關係。同時，北京希望和中東國家建立和維持政治

關係，確保資源和市場取得，即使需要和伊朗這種爭議國家維持關

係。北京亦尋求防止美國限制中共施展政經影響力的相關政策；

相關措施顯現於中共的區域援助、外交關係擴展，以及不顧美國反

對，持續尋求和伊朗進行能源交易與輸出武器技術。聯合國安理會

商議伊朗核武計畫時，中共扮演「中間人」的政策，同樣進一步顯

示中共致力平衡多重區域目標，一方面，防止武器擴散和區域穩定

符合中共利益，另一方面，這樣可以和伊朗維持穩定關係取得能源

供應。

整體而言，中共的中東政策逐漸著重於政經關係的多樣化，以

保障其在該區域的對等權益。在北京的利益計算中，渴望獲得能源

供應扮演主導角色(但並非唯一)。證據顯示，隨著相關物質利益逐

漸擴張，中共掌握區域穩定的籌碼亦會增加。換言之，此種情勢的

持續發展將使中共在中東外交政策上，得以透過突然停止某些交

易，讓北京在處理區域和國際事務上做出貢獻，要求某些國家的行

為更為合理(例如伊朗支持恐怖主義和武器擴散)。145 在此趨勢之

外，中共的中東外交政策尚有更廣泛的內涵：中共外交政策仍然把

亞洲周邊國家和大國關係放在第一順位。就中共與發展中國家的
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關係而言，即使北京對中東的關注和外交行動正在擴張，中共仍然

不會像非洲一樣，將大量政經資源投入中東。

多邊外交

從1990年代中期開始，中共對多邊組織的價值觀，已經從被

動和懷疑演變為積極參與。中共決策者現在認為，多邊組織對於推

進「多極化」、促進「公正合理國際秩序」和「建立和諧社會」相當

重要；多邊主義的重要性已然大幅上升。大約從2002年開始，中共

領導人、決策者和國營媒體開始「減少」要求擴大「多極化」及減少

「霸權政治」的傳統說法；取而代之的是，他們開始強調以多邊組

織處理全球經濟和安全挑戰的角色。146 

這種說法上的轉變並非只有象徵意義。2004年，中共最高領導

人公開推崇「合作」概念，連同「和平與發展」核心理念，成為中共

外交的三項明確原則。147 其中第三個項目的加入，凸顯中共承諾將

多邊主義當做安全保證的機制，亦顯示中共逐漸對運用此種機構

感到安心。因此，多邊外交受到中共高層認可，在中共官方外交上

有相當穩固的優先政策基礎。最特別的是，多邊主義已經成為胡錦

濤的外交政策支柱，藉以和胡錦濤前任領導人的外交政策有所區

隔(儘管是以溫和的方式)。148 

中共在聯合國

中共在聯合國的行為是其傾向運用多邊組織推進外交目標的

領導指標。中共已經更為積極且自信地參與聯合國事務，包括聯合
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國安理會和聯合國的附屬組織，例如國際原子能總署和裁軍會議。

對北京而言，聯合國對於推進多邊主義和建立多極國際體系至關

重要。如同胡錦濤於2005年在聯合國60周年會議發表演講時表示：

「(我們應)堅持多邊主義，實現共同安全……。聯合國做為集體安

全機制的核心，在保障全球安全的國際合作中發揮著不可替代的

作用。其作用只能加強，不能削弱。」149

中共藉由參與聯合國事務追求許多目標。150 第一，中共希望

穩固聯合國身為多邊組織的最高位階，進而推廣其「國際事務民主

化」和建立「公正合理國際秩序」的觀點。151 身為擁有否決權的聯

合國安理會常任理事國，中共這個目標並非出於共產式的利他主

義，而是為了直接推進中共的外交政策目標。就實務而言，這代表

中共會運用其在聯合國的地位，轉變聯合國行動採取中共所反對

的行動，並推動其所支持的行動。例如，中共雖然表示大力支持聯

合國成為多邊合作的堡壘，但卻基於各種實務上的目的，反對聯合

國安理會擴大常任理事國，包括日本、印度和巴西。此外，中共在聯

合國安理會竭力遏制和改變美國針對北韓、伊朗、蘇丹和緬甸等爭

議性安全議題所持立場，亦顯示出中共希望利用聯合國來推廣其

世界觀。

第二，中共向來視聯合國為減少中華民國獲得國際支持，以及

催促其他國家轉向和北京建立正式外交關係的主要場合。直至目

前為止，中共在聯合國安理會投下六次反對票，有兩次是因為反對

聯合國維和行動派兵至承認中華民國的國家。雖然目前中共在聯

合國處理中華民國議題的外交手法已經較為細緻，但這項動機仍

然相當顯著。
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第三，中共運用聯合國讓各國接受與尊重其大國形象；近年

來，中共運用聯合國安理會的各項行動，希望能參與處理諸如大規

模毀滅性武器擴散，以及恐怖主義等共同性的全球安全挑戰，藉以

證明自己是個「負責任的重要發展中國家」。152 這項目標代表中共

參與聯合國活動的品質已經有所改善，同時也緩步朝向較為透明

公開的政府形象邁進。相較於其他常任理事國，中共拼命對聯合國

維和行動做出更多貢獻，此點最能反映出該項動機。此外，中共開

始參與聯合國為提升國防透明化所主導的相關作法，每年向聯合

國提報國防預算。2008年，中共重返聯合國傳統武器出口登記機制

(1997年，中共因為和美國在對中華民國軍售分級問題上存有爭議，

退出該項機制)，向聯合國進行年度提報。

最後，中共參與聯合國外交主要卻微妙的動機，是遏制美國所

主張的權力，並限制運用美國的方式來解決國際問題。許多中共分

析家把聯合國視為節制美國「單邊主義」的機構，藉由提升組織能

力，限制美國及其盟邦的特權地位。153 在人權、人道問題，以及施加

國際處罰和制裁相關議題上，這種情況最為明顯。中共很少公開提

及這項目標，但中共在聯合國安理會的諸多行動卻明顯反映這項目

標(接下來會詳細討論)，顯示美國和中共對國家主權和干涉他國內

政，存有看法上的差異。

近十年來，中共已經開始針對影響其經濟與安全利益的美國

政策，採取更為公開的抵制措施，諸如針對美國試圖對蘇丹施予經

濟制裁，或是就有關北韓及伊朗禁止擴散議題所採取的制裁行為。

中共與俄羅斯試圖聯手在聯合國議會中，針對類似議題發揮更具

主導性的影響力，特別是在反對美國的立場上，更於近五年來大幅
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增加。

此項目標對北京當局而言，可謂相當複雜而且充滿轉折，主要

原因還是在於中共自身外交政策目標所存在的競爭關係，究竟是否

要對華府的政策繼續保持沉默，抑或公開與之對抗。當美國於2003

年爭取聯合國授權出兵干預伊拉克時，從中共表達低調但「原則上

抱持反對立場」的態度，最能看出其對此種對抗力度的拿捏；北京

當局任由莫斯科及巴黎帶頭反對美國所採取的行動。自此以後，中

共似乎更加容許自己利用聯合國的場合，對美國表達相左意見。北

京已然表現出更強的意願，力圖在聯合國安理會中宣示自身的重要

地位，並且公開站在反對華府的立場。此點主要源自下列幾項因素

的作用所致：中共對自己的國力愈來愈有信心；其更有能力承受美

國採取負面反應，同時樂見美國較以往更加需要中共；北京當局認

為美國的形象與影響力在小布希主政期間呈現下滑趨勢；以及中共

為了避免在反對美國的立場上遭到孤立，而具備與其他國家，例如

俄羅斯，進行合作的能力。

聯合國安全理事會活動

中共參與聯合國事務的積極和自信，明顯反映於聯合國安理

會的相關活動。接下來會提供許多例子，包括聯合國維和行動、索

馬利亞、蘇丹、中華民國和其他聯合國安理會爭議。

維和行動。過去五年，中共參與聯合國維和行動的質和量都有

所提升。截至2008年，五個聯合國安理會常任理事國中，中共對聯

合國維和行動所做貢獻最多，其貢獻幾乎比任何北約成員國還多。

2008年，所有聯合國成員國中，中共是聯合國維和行動第12大貢獻
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國。中共目前在聯合國12個全球維和行動中，部署1,861名軍隊、88

名軍事觀察員和208名警察(如表6.2)。154

中共首次參與聯合國維和行動是在1990年，但接下來十年，中

共的貢獻相當有限，僅在一些聯合國行動中，提供少數軍事觀察員

和警察。2000年代，中共迅速提升它的貢獻，從2000年以來提升20

倍(相較之下，美國、俄羅斯和英國的貢獻開始下降或未再成長)。

中共對聯合國維和行動的貢獻，將近有75%投入非洲，因為中共擴

大在蘇丹達夫區、賴比瑞亞和剛果的聯合國維和行動部署。中共的

貢獻通常以工程、醫療服務和運輸等功能性事務為主。中共亦是聯

合國維和行動的第二大警察派遣國(來自公安部門)。

中共參與聯合國維和行動的質量亦有所提升。2007年9月，

聯合國首次指派中共趙京民將軍擔任聯合國「西撒哈拉公民投

票特派團」指揮官。根據吉爾(Bates Gill)和黃清浩(音譯，Chin-

hao Huang)的研究，「目前至少有三支中共民兵部隊在聯合國總部

的武力組建組(Force Generation Unit)、軍事規劃辦公室(Military 

Planning Service Office)和亞洲暨中東部隊運作辦公室(Operations 

Office for the Asia and Middle East Division)。155

此外，中共的支援行動已經變得更有政治彈性。2004年，即便

海地承認中華民國，中共仍然初步派遣130名警察赴海地執行聯合

國維和行動，並且於2009年初增加至143名。156 這是中共首次採取

這個步驟；1990年代晚期，中共在聯合國安理會投下反對票，拒絕

授權在承認中華民國的國家進行維和行動(1997年在瓜地馬拉和

1999年在馬其頓)。157 吉爾和黃清浩認為，在達夫地區這種高度敏

感且影響中共國際形象的人道危機議題上，「北京已經採取更為
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表6.2　中共參加聯合國維和行動情況

任務區分 參加時間 
非戰鬥部隊人數

(當前／累計)
軍事觀察員和參謀軍

官人數(當前／累計)
維和警察人數

(當前／累計)
聯合國停戰監督組織 1990年4月－現在 2/89
聯合國伊拉克－科威特觀察任務 1991年4月－2003年10月 0/164
聯合國西撒哈拉公民投票特派團 1991年9月－現在 13/314
聯合國柬埔寨臨時全力機構 1992年4月－1993年9月 0/800 0/97
聯合國莫三比克行動 1993年6月－1994年12月 0/20
聯合國賴比瑞亞觀察團 1993年11月－1997年9月 0/33
聯合國阿富汗特派團 1998年5月－2000年1月 0/2
聯合國獅子山特派團 1998年8月－2005年12月 0/37
聯合國維持和平行動部 1999年2月－現在 2/11
聯合國衣索比亞和厄立特里亞特派團 2000年10月－2008年8月 0/49
聯合國波士尼亞和赫塞哥維納特派團 2001年1月－2002年1月 0/20
聯合國剛果(金夏沙)特派團 2001年4月－現在 218/1,962 16/101
聯合國東帝汶支援任務團 2002年5月－2005年4月 0/207
聯合國賴比瑞亞特派團 2003年10月－現在 558/3,906 7/70 8/83
聯合國阿富汗援助團 2004年1月－2005年5月 0/3
聯合國象牙海岸行動 2004年3月－現在 7/33
聯合國科索沃特派團 2004年4月－現在 18/73
聯合國海地穩定特派團 2004年5月－現在 143/916(鎮暴警察)
聯合國蒲隆地行動 2004年6月－2006年9月 0/6
聯合國蘇丹特派團 2005年5月－現在 435/1,740 23/88 18/47
聯合國駐黎巴嫩臨時部隊 2006年3月－現在 335/1,187 9/24
聯合國東帝汶綜合特派團 2006年10月－現在 2/7 21/30
聯合國獅子山整合辦公室 2007年2月－2008年2月 0/1
非洲聯盟－聯合國達夫混合行動 2007年11月－現在 315/315 7/7
合計(2,157) 1,861 88 208

資料來源：《2008年中國的國防》，2009年，附錄Ⅲ(截至2008年11月30日)；中華人民共和國中央人民政府，《中國維
和部隊》，2008年；以及United Nations Peacekeeping, Monthly Summary of Contributors of Military and Civilian 
Personnel, 2008.
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積極的方法，支持政治調停的需要，並同意非洲聯盟和聯合國共同

派遣維和部隊處理人道危機。2008年初，中共派遣大約140名工兵

赴達夫，為國際社會期望的更大規模聯合國部隊進行路線規劃工

作。」158 

索馬利亞。2003和2004年，中共在聯合國安理會主導索馬利亞

和平進程協商事宜。中共先於2003年採取迥異以往的步驟，負責和

平進程決議事項的主持工作，並因而受派為領袖國，負責「執筆」

草擬決議的相關聲明與決議內容。2004年，中共敦促聯合國安理會

應時常針對索馬利亞議題，發表幾乎是過去幾年兩倍的主席聲明

事項。當聯合國安理會在肯亞奈洛比(Nairobi)舉行特別會議時(該

會旨在解決蘇丹達夫地區的人道危機)，中共亦堅持安理會成員優

先處理索馬利亞議題。當奈洛比聯合國安理會準備討論蘇丹議題

時，中共成功地「先」讓索馬利亞領導人在會議上發表談話。經過

中共努力，聯合國安理會針對索馬利亞發表五次主席聲明以及相

同次數的聯合國安理會決議。目前並不清楚中共扮演這種積極角

色的動機為何，因為中共在索馬利亞沒有重大的經濟和外交利益。

可能的解釋是，北京希望增進中共在東非國家間的地位，這個地區

和中華民國有一些外交關係，而美國在此區域則長期陷於孤立狀

態。159 

蘇丹。中共積極參與聯合國安理會外交事務中，態度最明顯且

最公開的議題，莫過於蘇丹達夫地區人道危機的商議過程。中共不

斷運用在聯合國安理會的地位，避免蘇丹受到國際制裁和其他國

際譴責(如表6.3)。

中共阻擋達夫地區議題進入聯合國安理會議程的時間始於
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表6.3　中共在聯合國安理會針對蘇丹的投票
  
聯合國安理會決議 聯合國安理會蘇丹決議的重要內容 中共投票

2004年投票

1547號決議

2004年6月11日

這是聯合國安理會首次針對達夫議題發起決議案。

安理會無異議通過決議，派遣一支先遣隊赴蘇丹南部。這支

「聯合國在蘇丹促進任務」(UNAMIS)維和部隊受命促成有

關團體接觸，並且為設立聯合國和平支援行動(U.N peace 

support operation)進行準備。

這項決議歡迎南北和平協定 ( N o r t h - S o u t h  p e a c e 

agreement)，並呼籲有關團體「立刻停止在達夫地區進行戰

鬥。」

•

•

•

贊成

1556號決議

2004年7月30日

這項決議案對蘇丹所有非政府戰鬥團體發起武器禁運，包括

金戈威德民兵組織。

安理會威脅蘇丹政府若無法在30天內對金戈威德解除武裝，

將根據聯合國憲章第41條「考慮進一步行動」(第41條授與安

理會廣泛的非軍事權力，包括「完全或部分中斷經濟關係。」)

這項決議亦同意非洲聯盟部署防護武力，監視達夫2004年4

月的停火協議。

•

•

•

棄權(連同

巴基斯坦)

1564號決議

2004年9月18日

這項決議指出蘇丹政府無法對金戈威德民兵組織解除武裝、

保護平民安全、並對暴力加害者進行審判。

這項決議要求會員國支持和擴大非洲聯盟在達夫的任務，並

要求針對種族屠殺組成國際調查團。

安理會再次威脅若蘇丹政府不遵守相關規定，可能「考慮其他

手段」，包括對產油區進行制裁。

•

•

•

棄權(連同

阿爾及利

亞、俄 羅

斯與巴基

斯坦)

1574號決議

2004年11月19日

安理會在奈洛比舉行特別會議，鼓勵喀土穆政府和蘇丹解放

軍進行和平對話進程。

由於無法施加制裁，安理會藉由提供國際援助，勸誘蘇丹政

府和叛軍停止所有暴力活動。

這項決議要求非洲聯盟擴大達夫任務，並重視此區域的人權

觀察。

•

•

•

贊成

2005年投票

1585號決議

2005年3月10日
延長「聯合國在蘇丹促進任務」維和部隊的任務期限。• 贊成

1588號決議

2005年3月17日
延長「聯合國在蘇丹促進任務」維和部隊的任務期限。• 贊成
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1590號決議

2005年3月24日

安理會成立聯合國駐蘇丹部隊(UNMIS)，由1萬名聯合國軍隊

組成，和非洲聯盟駐蘇丹部隊共同合作。

聯合國維和部隊監督停火協定實施，並監督南北全面和平協

定，要求武裝部隊「解除軍備、遣散並進行復原工作。」

聯合國決定在達夫地區部署軍隊，處理侵犯人權的問題。

•

•

•

贊成

1591號決議

2005年3月29日

由於蘇丹全部武裝團體都未能遵守之前的安理會決議案，安

理會訂定交通禁令，並凍結蘇丹所有人權侵犯者的資產。

這項決議不包括對蘇丹實施石油禁運，因為幾乎確定中共會

因此投下反對票。

這份文件是之前美國草擬決議的修正版，要求針對達夫地

區成立聯合國維和任務並施加制裁，包括凍結該國「經濟資

源。」

•

•

•

棄權(連同

阿爾及利

亞及俄羅

斯

1593號決議

2005年3月31日

安理會決定將蘇丹達夫地區的人權侵犯者送交國際刑事法

庭。安理會成員對送交國際刑事法庭的長期討論就此結束，

而美國對行使否決權的威脅亦未付諸行動。

通過1953號決議，標示著安理會首次將案件送交國際刑事法

庭。

•

•

棄權(連同

美 國、阿

爾及利亞

及巴西)

1627號決議

2005年9月23日
延長聯合國駐蘇丹部隊的任務期限。• 贊成

1651號決議

2005年12月21日

強調必須尊重《聯合國憲章》中，有關特權和豁免的條款規

定，以及《聯合國特權和豁免公約》。

延長專家研究小組的任務期限。

•

•

贊成

2006年投票

1663號決議

2006年3月24日

這項決議要求秘書長安南在2006年4月24日之前，針對非洲

聯盟將維和任務轉移到聯合國部隊，「制定必要的轉移準備

計畫」。

安理會亦要求聯合國駐蘇丹部隊在移轉期間和非洲部隊密切

加強合作。

安理會要求安南針對上帝反抗軍(the Lord’s Resistance 

Army)提出更有效的解決方式，這支以烏干達為基地的叛亂

團體遭安理會譴責侵犯人權。

•

•

•

贊成

1665號決議

2006年3月29日
延長專家研究小組的任務期限。• 贊成

1672號決議

2006年4月25日

這項決議對4名被指控犯下戰爭罪的蘇丹人士施加制裁。

中共、俄羅斯和卡達棄權，認為這項制裁將會妨礙阿布賈和

平協商(Abuja peace negotiations)。

這項由美國發起的決議，對兩位叛軍領袖的資產和國際旅行

做出限制，一位是前蘇丹空軍參謀長，一位是支持政府的民

兵領袖。

儘管安理會於2005年3月已經下令對人權侵犯者進行制裁，

這次投票卻是首次制裁涉入蘇丹衝突的個別人士。

•

•

•

•

棄權(連同

卡達及俄

羅斯)
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1679號決議

2006年5月16日

這項決議要求加速將蘇丹達夫維和任務由非洲聯盟轉移至更

大規模的聯合國部隊。

這項美國起草的決議，威脅若有任何團體企圖破壞和妨礙蘇

丹政府和蘇丹解放軍的和平協議實施，將會面臨制裁。

•

•
贊成

1706號決議

2006年8月31日

根據《聯合國憲章》第七章，安理會擴大對聯合國駐蘇丹部隊

進行授權，使其得以使用任何必要方式保護平民免於遭受侵

犯。

根據這項決議，聯合國應在達夫部署1萬7,000名維和部隊。

若喀土穆政府拒絕國際部隊進入其領土，聯合國安理會必須

徵求蘇丹政府同意。

•

•

•

棄權(連同

卡達及俄

羅斯)

1709號決議

2006年9月22日

安理會無異議通過決議，延長聯合國駐蘇丹部隊的任務期限

到2006年10月8日，希望進一步進行重建工作。

秘書長安南先期警告達夫面臨災難後，安理會通過該項延期

決議，並以構成「國際和平及安全威脅」這個聯合國憲章第七

章的法律用語，形容蘇丹情勢。

•

• 贊成

1713號決議

2006年9月29日
延長專家小組的任務期限。• 贊成

1714號決議

2006年10月6日
延長聯合國駐蘇丹部隊的任務期限。• 贊成

2007年投票

1755號決議

2007年4月30日

呼籲簽署全面和平協定、達夫和平協定和恩賈梅納

(N'Djamena)人道停火協定、東蘇丹和平協定和3月28日公報

的所有團體遵守承諾，全面準時實行協定內容。呼籲未簽署

達夫和平協定的團體也能準時實行，不要運用各種可能的方

式妨礙協定施行，

•

贊成

1769號決議

2007年7月31日

建立非洲聯盟－聯合國達夫混合行動(African Union/United 

Nations Hybrid operation in Darfur, UNAMID)；非洲聯盟－

聯合國達夫混合行動應監控任何可能違反1556號決議，在達

夫地區出現的軍備和物資。

•

贊成

1779號決議

2007年9月28日
延長專家小組的任務期限。• 贊成

1784號決議

2007年10月31日
延長聯合國駐蘇丹部隊的任務期限。• 贊成

資料來源：這些決議摘要引自聯合國安理會決議文本以及全球政策論壇(Global Policy 
Forum)、聯合國安理會和美國國務院提供的摘要文件。
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2004年，即便安南(Kofi Annan)和其他聯合國高層官員在當時呼籲

大眾關注那裡浮現的人道危機。160 等到達夫議題排入聯合國安理

會議程，中共便反對多項草擬決議，讓喀土穆(Khartoum)政府支持

金戈威德民兵組織(Janjaweed Militia)在達夫地區活動的行為免於

面臨經濟制裁。即便華府方面宣布喀土穆政府的活動構成「種族屠

殺」，北京當局在聯合國安理會的商議過程中，仍威脅否決此類決

議案。中共強烈反對諸多決議案，包括對蘇丹產油區進行制裁(例

如安理會1564號決議案)、對蘇丹進行武器禁運(例如安理會1556號

決議案)、擴大對達夫地區所有團體實施武器禁運，並由聯合國安

理會蘇丹制裁委員會(UNSC Sudan Sanctions Committee)發起交通

禁令、個人資產凍結等額外措施(例如安理會1591號決議案)，以及

將蘇丹議題送交國際刑事法庭(例如安理會1593決議案)。此外，中

共亦希望降低這些制裁的範圍(透過巴基斯坦和敘利亞運作，避免

自身遭受批評)。聯合國安理會制裁決議的用詞經過調整，包括刪

除提及聯合國憲章第七章的內容後，中共最後在這四種制裁決議

案中均投下棄權票。北京勉強同意聯合國安理會1590號決議案，同

意建立聯合國駐蘇丹部隊並部署一萬名軍事人員。2006年8月，聯

合國安理會針對1706號決議案投票，北京再度棄權，該項決議同意

擴大原本聯合國駐蘇丹部隊的規模，並要求部署於達夫地區；而該

項決議亦受到喀土穆政府反對。北京的立場是聯合國部隊進入達

夫地區，必須得到喀土穆政府同意，而直到2007年中之前，聯合國

部隊均未獲喀土穆政府同意。161

從2006年底開始，北京在解決達夫情勢上扮演更積極的角

色，包括對蘇丹政府施加壓力。柯慶生(Thomas Christensen)和史
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旺(James Swan)兩位副助理國務卿在國會的聯合證詞就指出：

從2006年底開始，中國針對達夫情勢和國際社會展開交涉的意願大

幅增加，施加外交壓力改變蘇丹政府的行為，並且致力於達夫衝突

的政治協商進程。中國投票贊成聯合國安理會1769號決議案，成立

聯合國駐達夫混合部隊，但蘇丹政府仍不時遭遇阻礙全面實行。中

國承諾提供高達300名軍事工程人員，其中140名已經派遣當地，使

中國成為非洲國家以外，第一個派遣軍隊赴達夫地區的國家。中國亦

更積極涉入當地的人道危機，提供一些直接援助，並捐贈180萬美元

給達夫地區和非洲聯盟特遣部隊。162

中共外交官員和分析家相當清楚，北京對達夫危機採取行動，

在對外和對內的立場上，各有象徵性和實質性的動機。在對外方

面，中共的外交立場高舉著反對外國勢力介入他國內政的旗幟，特

別是以侵犯人權和人道危機為立論基礎。許多中共人士擔心，此種

施加制裁和武力的正當性可能會在將來指向中共。從更深層面向

而言，中共資深學者認為，中共領導人根本無意對國際夥伴的國內

政治活動多加干涉；對他們而言，聯合國或雙邊關係交往並未存在

普遍適用的價值體系。中共領導人的主要價值是促進經濟成長和

發展；中共發展雙邊關係，並不會把重點放在政權合法性和統治行

為。163

惟有中共對人道議題採取忽略態度，影響其國際形象和促進

長期雙邊經濟關係的能力，中共領導人和外交官員才會開始重視

這個議題。有很多事件顯示中共便是基於這些考量，才改變其在達
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夫危機議題上的立場。2006年底，中共願意施壓蘇丹政府，使其同

意國際維和部隊進入達夫地區，大致與非政府組織加強抨擊中共

支持喀土穆政府有關，例如將2008年北京奧運貫上「種族屠殺奧

運」之名。2006年11月北京舉行中非高峰會，許多非洲領導人對達

夫情勢表達關切，亦可能是北京在達夫議題上改變立場的另一個

因素。164

此外，中共外交官員私下提到，有鑑於中共在蘇丹產油區的涉

入甚深，因此與蘇丹有相當大的經濟利益關係。2004和2005年，聯

合國針對達夫情勢進行重要辯論時，蘇丹卻是中共前十大原油進

口國(大約5%)。蘇丹是中國石化和中國石油兩大國營石油公司大規

模投資，也是海外石油產量最多的國家(第二是哈薩克)。因此，中

共決策者不願意在渴望增加石油進口管道的非常時刻，另闢關鍵

的能源供應來源。165

中華民國。孤立中華民國和壓縮中華民國國際空間，在歷史上

一直是中共參與聯合國相關活動的動機。1971年以來，中共在聯合

國安理會投下六次反對票，有三次是為了阻止聯合國支援與中華民

國有正式外交關係的國家。166 中共最近在聯合國反對中華民國的

外交動作，已經變得更加精細，且較不具對抗性。中共並未動用否

決權(或威脅動用否決權)，而是以調整對聯合國維和行動支持的創

新手法，壓縮中華民國國際空間，進而減少承認中華民國的國家數

目。

中共不再對聯合國行動投下反對票(否則聯合國安理會通常會

無異議支持)，而是採取較為低調(似乎相當有效)的方法。2003年，

中共讓聯合國部署維和穩定部隊到賴比瑞亞的能力複雜化，直到
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北京確認新政府將轉向承認中共(由泰勒主持的舊政府從1997年便

和中華民國有外交關係)。當泰勒政權垮台、聯合國安理會初步同

意成立作戰任務並派遣穩定部隊到賴比瑞亞，中共卻只同意三個月

的委任期限，即便維和部隊的初步動員和部署至少就需要六個月

的時間。中共隨後會勸說聯合國介入，確保後泰勒政府承認中共。

2003年9月，聯合國安理會做出決議案(1509號)，授權派遣穩定部隊

到賴比瑞亞12個月。一個月後(2003年10月11日)，中共與賴比瑞亞便

重新建立外交關係。167

相對於這個事件，中共亦支持聯合國派遣維和部隊赴海地執

行任務，即便海地政府與中華民國有正式外交關係。對北京而言，

這項安排並非完全沒有困擾，北京認為海地官員的一些發言是挑

釁行為，但北京的支持仍然沒有中斷。

擴大聯合國安理會。2005年初期，中共在聯合國積極的態度

與影響力，完全顯現在安理會成員的擴大提案。聯合國過去討論該

項改革計畫時(得到77國集團多數支持)，中共一向抱持相當消極的

態度，其堅決反對2005年4月納入德國、印度、巴西和日本的安理會

擴大提案。日本成為安理會常任理事國最受到中共反對，因為中共

認為日本不願面對或適當彌補二次大戰時，占領中國和其他亞洲國

家的殘暴行為，不配在安理會獲得這種地位。支持日本的國家則認

為，日本對聯合國的貢獻已經具備成為安理會成員的資格：日本給

付19%的聯合國預算，美國給付21%。相較之下，中共只貢獻2%。

中共運用各種創新的外交方法阻擋這項提案。中共外交官員

遊說聯合國其他國家從一開始就不要支持該項決議，然後加以反

對。中共運用和非洲國家逐漸增加的外交關係，成功地封殺了該項
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提案。其鼓勵非洲外交官員堅持該原始提案至少要讓兩個非洲國

家加入聯合國安理會成員，「並且」要賦予他們否決權。第二項要

求幾乎保證擴大提案會胎死腹中，並且於2005年8月正式結束。168

對中共而言，反對安理會擴大亦有其國內因素。日本申請加入

安理會成員，在網路上激起大規模請願，紛紛表達反對；這些事件

和其他因素綜合起來，造成2005年春季，在北京和上海激起一連串

損失達數百萬美元的暴動―包括中共商業。目前並不清楚中共政

府是否促成該次群眾運動，在暴動開始後加以操控，或者乾脆採取

姑息態度。幾天後，政府當局終於開始壓制上海暴徒，顯示政府雖

然認為民氣可用，但最後還是擔心局面失控，變成反政府的抗議行

動。

中共在聯合國安理會的自信。除了上述有關中共特殊的國際行

為，中共在聯合國安理會的行為還有一項更加明顯的總體趨勢―

逐漸增長的自信心以及和俄羅斯就相關政策進行合作。2007年以

來，中共在聯合國安理會投下兩次反對票，該項行為相當特殊，因

為中共自1971年加入聯合國後，三十年來也只投下四次反對票(如

表6.4)。這兩次反對票是回應聯合國安理會就人權問題譴責緬甸

(2007年)和辛巴威(2008年)並要求政治改革。在兩個案例中，中共

認為人權議題不在聯合國安理會的權責範圍，因為他們沒有造成

聯合國憲章所謂的「威脅國際和平及安全。」在兩個案例中，俄羅

斯和中共聯合投下反對票，這是它們自1970年代早期以來首次共同

合作。即便小布希政府官員知道兩項決議存有高度爭議，而且中共

官員已經表示兩項決議將受到俄羅斯、中共和其他國家反對，小布

希政府官員仍然堅持推動決議案。169
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中共和俄羅斯亦在安理會增加合作。2006和2007年，中共和

俄羅斯在安理會的投票行為有相當明顯的關聯性。在蘇丹問題上，

幾乎只要是施加制裁的決議案，即便在中共成功降低懲罰力道後

(例如聯合國安理會1564、1591和1672號決議案)，俄羅斯都會與中

共一起投下棄權票。特別的是，中共和俄羅斯在北韓和伊朗核子議

題上已經發展出大致上的分工：在伊朗議題上，中共跟隨俄羅斯行

表6.4  中共在聯合國安理會的否決票
日期 內容 決否的理由 其他國家投否決票

1972
S/10771

孟加拉申請加入聯合國
中共認為孟加拉是巴基

斯坦的分裂省份
沒有

1972
S/10786

聯合國安理會決議修正

案(10784)；修正案譴責
中東恐怖分子，並要求

他們停止行動。

中共支持阿拉伯國家和

巴勒斯坦解放組織；中

共認為這項決議並未採

取平衡動作，因為沒有

點名以色列採取暴力行

動對抗阿拉伯國家。

沒有

1997
S/1997/18

以聯合國駐瓜地馬拉核

查團名義派遣軍事觀察

員。

瓜地馬拉和中華民國有

外交關係且支持中華民

國加入聯合國。

沒有

1999
S/1999/201

延長聯合國駐馬其頓預

防部署部隊的期限。

馬其頓和中華民國有外

交關係。
沒有

2007
S/2007/14

要求緬甸停止侵犯少數

族群並給予政治自由。

緬甸問題並沒有「造

成國際和平和安全威

脅」，因此不在聯合國

安理會的職權範圍。

俄羅斯、南非

2008
S/2008/447

制裁辛巴威；對高層軍

事和政府官員進行武器

禁運和旅遊及金融限

制。

辛巴威內部問題不是聯

合國安理會的職權範

圍；制裁會妨礙協商且

造成局勢惡化。

俄羅斯、南非、利比

亞、越南

資料來源：聯合國安理會網站；Samuel S. Kim, China, the United Nations, and World 
Order, Princeton, N.J.: Princeton University Press, 1979; Morphet, 2000; and Yitzhak 
Shichor, “China's Voting Behavior in the UN Security Council,” China Brief, The 
Jamestown Foundation, Vol. 6, No. 18, September 6, 2006.
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動；在北韓議題上，俄羅斯則跟隨中共行動。兩國合作通常是為了

修改和調整美國和英國在安理會所主導的作為，阻止他們因為伊

朗和北韓持續發展核武，對兩國施加制裁和懲罰。170 遏制美國針對

伊朗和北韓議題推動懲罰性的決議事項，是「中」俄合作的明顯動

機。

中共更願意對抗其他國家，亦展現其在聯合國安理會的自信，

從這個角度來看，中共的行動已經變得更符合美國的政策目標。

2006年，中共因為北韓和伊朗持續發展核武，開始支持有限制裁：

北韓的案例是聯合國安理會1695和1718號決議案，伊朗的案例則是

聯合國安理會1737、1747和1803號決議案。在一些案例中，這些決

議案甚至包括引用聯合國憲章第七章所做出的制裁。2009年4月，

就在北韓發射火箭之後，即便反對有約束力的聯合國安理會決議

案，中共格外支持強硬的主席聲明。這項聲明相當全面且傳達強烈

訊息；然而，其對北韓發射火箭所表達的「譴責」，是北韓違反1718

號決議案(關閉一處衛星發射井)，同時要求不得再進行發射活動，

以及對平壤加強進行制裁行動。中共這些行動明顯突破過去在聯

合國安理會商議禁止擴散議題的策略。171 

聯合國禁止擴散相關事務。中共積極參與聯合國軍備管制和

禁止擴散事務相關論壇，例如日內瓦裁軍會議和維也納國際原能

總署會議。中共透過這些論壇表達反對美國安全政策(例如美國飛

彈防禦計畫)，限制美國在關鍵議題上的影響力，並推廣中共在禁

止擴散和軍備控制的立場。

1990年代末和2000年代初期，裁軍會議是中共反對美國飛彈

防禦計畫的主要場所。中共實質上凍結裁軍會議，直到美國同意
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「授權」針對太空武器化進行協商；但美國長期反對這個步驟，傾

向以非正式「對話」取代。中共希望運用它在裁軍會議的立場，讓

國際共同反對美國飛彈防禦計畫，要求美國同意限制飛彈防禦的

發展能力。中共瞭解這麼做沒有效果後，最後於2003年放棄該項

立場，但中共也讓裁軍會議停擺數年。172 

中共在國際原子能總署會議的行動已經變得更為合作且更趨

近美國的禁止擴散目標。中共過去希望調整其他成員(通常是美國)

的立場，避免他們推動國際原能總署採取更強大的防護措施，加強

監視違反禁止核子擴散條約和國際原能總署協定的國家。例如，中

共多年來反對國際原子能機構理事會(IAEA Board of Governors)

向聯合國安理會「報告」違反案件，主張該項議題應由國際原能總

署處理。中共擔心一旦這些案件送交聯合國安理會，某些國家，例

如北韓和伊朗將會成為制裁和懲罰的目標。中共認為制裁措施不

利協商解決方式，而這也是中共長期以來對制裁行動的看法。

然而，中共的態度大約於2003年開始改變。2003年2月和2004

年3月，當北韓情勢升高，中共支持國際原子能總署的一致決議，向

聯合國安理會報告北韓違反規定。北京在1990年代並不願意採取

這種立場對付平壤。中共亦分別在2005年9月和2006年2月唱名投票

時，先是棄權，然後投下「贊成票」，同意兩項向聯合國安理會報告

伊朗違反規定的決議案。中共行為改變，是因為它日益關切北韓和

伊朗的不妥協態度，以及更加關注核子擴散對東北亞和中東局勢的

影響，或者說，中共體認到國際對核子擴散劇烈關切之時，中共卻

逐漸脫離國際的主流看法。173

另一個中共在聯合國禁止擴散活動改變行為的例子，是它支
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持1540號決議案，遏阻大規模毀滅性武器擴散。擬定1540號決議案

期間，中共強烈支持運用聯合國憲意第七章內容，稱大規模武器擴

散為「威脅國際和平和安全」。然而，中共不希望決議案的內容將

為武器擴散有關的封鎖行動提供法律基礎，因為中共政府認為這

樣違反國際法。在中共和其他國家加入後，聯合國安理會1540號決

議案從本來的反擴散倡議(不禁止封鎖行動)，發展成為一些必須遵

守的法律責任，會員國必須防止擴散、提報國內禁止擴散的控制狀

況和禁止擴散的多邊合作機制。174

總而言之，中共在聯合國內部運作日趨熟練，運用聯合國的議

事程序追求其日益增加的全球外交利益，即便它與美國及其他主要

大國有所衝突。北京當局對主導各項議題的意願亦與日益俱增；北

京與莫斯科合作，使中共追求外交政策目標時，不會呈現孤立狀態

或脫離國際公眾意見。以蘇丹和伊朗為例，中共反對美國倡議並且

希望調整聯合國行動，避免中共實質利益直接受到侵犯。中共將持

續採取各項步驟推廣它的全球秩序觀，而且如果可能的話，將在未

來進一步遏制美國的外交操作和軍事力量―特別是中共利益受到

破壞之時。
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第七章

中共外交挑戰

北京要達成五項外交政策目標將會面臨諸多挑戰。這些挑戰

部分源自國內情勢對政府效能所造成的限制，另一部分則源自外界

對中共國力增長所產生的反應。中共處理這些挑戰的能力，將是其

外交力量和影響力的重要指標。

內部情勢轉變和外交政策決定

檢視中共國際行為演變必須考慮到一個重點：中共經濟和社

會正經歷深遠的改變，甚而其政治事務亦有部分程度的轉變。經

濟、社會和政治在結構與功能上的轉變，影響了中共外交政策本質

和相關決策過程。這些國內變動對中共國際行為產生相當大的影

響力，而且未來只會愈來愈強。

中共外交政策與國內社會、經濟和政治轉型的連動關係，難以

具體說明和量化，但這些連動關係卻又不斷呈現世人面前。法人利

益團體和民族主義者的觀感(例如國營石油公司和反日民族主義團

體)影響外交政策制定，便是最新的例子。1 鑑於共產黨缺乏穩定的

統治正當性，中共領導人從事外交政策時，再也無法忽略利益團體

(存在於共產黨內外)和公眾意見。公眾觀感可以且已經對中共領導
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人的外交政策決定產生限制，特別是在具有爭議性的外交政策問

題上，中共高層經常把公眾意見當成工具，在「集體領導」中爭奪權

力。數十年來，此種為了狹隘的政治利益而存在共黨內部的政策機

會主義，一直是中共領導高層之間的常態—而此種情況將會更加

劇烈，因為沒有一個中共領導人擁有至高無上的權力。2

值此社會和經濟迅速轉變之際，中共政策制定者面臨的相關

挑戰，是如何精確評估外交決策，可能要付出何種內部代價和取得

何種利益。隨著中共經濟改革持續演進，以及中共工業和社會變得

更加多元，中共決策者進而更加難以在政策的利弊得失之間加以

評估。中共決策者通常無法察覺內部究竟有多少利害關係人(在特

殊外交政策議題上存在哪些看法)，亦不知道他們擁有多少利害關

係，因為這種利害關係不斷在改變。根據和中共決策者及學者的訪

談資料，這種情勢使胡錦濤的外交決策過程變得更加複雜，導致胡

錦濤必須在各種外交相關決策上，努力增進跨部門協調，包括中央

和省級政府之間。3

因此，接下來幾年中共國內情勢轉變的範圍和速度，將會持續

形成讓外國觀察家感到中共外交決策者的行為似乎不太協調、不太

合理和無法預測，甚或是相當不穩定的情況。2003至2006年這段期

間，中共瘋狂地在全球各地尋找石油供應，便是這種現象的最新例

子。4

這些觀察凸顯中共追求國際利益，有其一般和持續增加的限

制。對研究中共的國外分析家而言，這項觀察使其能夠更加瞭解國

內決策背景的重要性，據以對中共外交政策動機加以分析判斷，進

而評估中共國際行為的未來趨勢。
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浮現的挑戰

北京希望有效追求外交利益將會面臨諸多其他挑戰。第一，中

共領導人可能面臨其他國家對中共更高的期望，即便這種情況尚未

發生。中共過去受益於國際社會對其國際行為期望很低(例如回應

1997年亞洲金融危機)，但現在國際社會逐漸希望中共能夠參與全

球經濟和安全事務，並且做出更多貢獻。

隨著中共的全球影響力逐漸增加，以及北京持續將自己定位

為亞洲經濟和安全事務的重要角色之時，中共的周邊國家和國際

社會將對北京有更多期望，特別是在中共宣稱自己是「和平崛起」

的「負責任大國」之時。中共過去受益於外界對其國際行為的期待

相對較低，但現在鐘擺已經擺盪到另一個方向。

目前並不清楚中共是否有持續滿足此等期望的意願和能量，

抑或中共的想法能與周邊國家相符。許多亞洲領導人懷疑中共能否

真正以和平的方式「崛起」。中共的區域安全角色在一些東亞國家

之間引發恐懼，而中共正在進行的軍事現代化可能會加深這項憂

慮。5 中共是否願意為區域提供「公共財」，或是決定付出代價協助

維持區域穩定？隨著亞洲和其他地區的穩定逐漸與中共利害相關，

中共可能會做出這項投資。但是，中共領導人界定國家利益之時，

鮮少願意犧性短期利益，換取區域穩定帶來的中長期利益。一方

面，中共增加發展和人道援助，象徵北京渴望做出此種貢獻。除了

亞洲地區之外，2008年中共在亞丁灣部署三艘軍艦，致力國際打擊

海盜，便是中共試圖表現出「負責任」的態度，並對全球安全做出
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貢獻的明顯案例。另一方面，一些中共國營公司的商業行為，已經

引起區域國家關切，認為中共變得更為自利，鮮少支持區域發展，

特別是在非洲地區。

和上述限制有關的是，各界對中共能否崛起成為值得信任的

大國存有疑慮之處在於，中共諸多(且持續增加的)貿易和安全承諾

到底有多少誠信？這將是各國檢視中共意圖的重要指標。從北京過

去在履行國際貿易、禁止擴散和人權問題的承諾時，如此良莠不齊

的表現可知，這將是中共需要處理的問題。6 中共對某些貿易承諾

上的解讀，已經和東協國家以及非洲經濟夥伴產生一些摩擦。7 如

果這些國家開始質疑中共的信用，並在最後質疑起中共的意圖，中

共與這些國家的關係將可能受到損害。

第二，中共處理台灣問題的方法將使得北京的形象更趨複雜。

相較於其他國家，北京不時在台灣議題上採取對抗且激進的手段，

顯示中共雖然致力表現得溫和良善，但仍然相當有限。儘管和過去

相比，這種行為出現的頻率已經少了許多，最近十年仍有許多明顯

的例子。2004年李顯龍即將接任新加坡總理，中共官員在他考慮決

定訪台時公然放話撻伐，並在訪台之後給予嚴厲的指責。中共隨後

停止所有與新加坡的高層對話達兩年之久。2005年3月，中共外交官

員公然要求澳洲政府迴避涉入台海軍事衝突，儘管坎培拉在美澳

紐安全條約中，對華府有所承諾。中共於2005年春天通過反分裂

法，造成許多歐洲國家決定延遲取消1989年對中共實施的武器禁

運。2006年春天，中共當時駐南韓大使寧賦魁公開建議南韓官員，

限制駐韓美軍在防禦南韓方面的角色，同時不允許運用駐韓美軍

處理區域偶發事件(例如台灣)。中共這項舉動觸動了南韓的敏感神
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經，認為中共企圖干涉其聯盟政治，引發南韓內部開始辯論是否應

該減少對中共的經濟依賴。8

北京這種行動和發言，顯示中共並非良性「崛起」，也讓各國

不斷感受到中共運用強制外交的意圖。最後，中共任何以武力(有

限或大規模武力)處理台灣問題的企圖，都會拉高潛存的疑慮，認

為中共在區域事務影響力上升，將會威脅他們的安全利益，特別是

那些歷經中共干涉和壓迫歷史的東南亞國家。

第三，中共棘手的政府管理問題，直接或間接造成外界對其產

生負面觀感。9 中共最嚴重的政府管理問題—例如體制腐敗、中央

和地方愈發緊張的關係、環境控制能力薄弱、醫療體系不健全、民

族主義高漲—都阻礙北京在規模不斷擴大的經濟和黨國官僚機構

中，控管各方問題的能力。這些缺點不但會制約政府有效管理內部

問題的能力，同時也可能會禍延鄰國。中國大陸東南部發生嚴重急

性呼吸道症候群(SARS)蔓延期間，北京在初期無法當機立斷控制

疫情及後續草率的因應措施，引發東南亞各國政府質疑中共在公

共衛生危機和環境問題上疏忽大意，可能會威脅他們的經濟情勢。

2005年底，中共政府就無法迅速處理東北松花江的化學汙染，造成

汙水流向俄國。中共充斥腐敗問題、中央和地方關係緊張，以及政

府控制某些問題的能力普遍尚未發展成熟，造成各國相當擔憂中

共無法履行各種承諾的能力。

第四項挑戰源自中共國安決策體系的弱點，特別是與危機處

理有關的決策過程。中共過度保密，以及文官、情報和軍事單位各

自為政的決策架構，缺乏文官和軍事組織協調機制，都對官僚體

系進行國安決策造成阻礙。10 這種缺失的明顯案例，包括中共在
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SARS事件期間，反應遲緩且毫無章法；共軍刻意誇大2001年4月所

發生的EP-3偵察機碰撞事件，以及2007年1月發射直升式反衛星武

器試驗時，官方回應緩慢且僅做含糊的解釋。隨著共軍的能力增

進，並且在中共領土周邊以外從事軍事活動，例如引起各國質疑中

共區域野心的潛艦巡航時，這些限制可能就會變成更加嚴重的問

題。

第五項挑戰是中共沒有充分的國家資源可資掌握與調動，使

其能在東亞扮演更積極的角色—特別是和美國及其盟國的資源

相比。儘管其外交工具逐漸增加，但中共追求外交議程時，可資運

用的國家資源仍然有限。2005年初發生東南亞海嘯時，中共對受

難者的捐助相對較少，便是這種限制最明顯的例子。中共提供價值

8,300萬美元的財政和物資援助。儘管這是中共有史以來付出最大

金額的人道援助，但和美國、澳洲和日本花費數億美元從事救難行

動相比，中共便顯得黯然失色。此外，美國部隊及其亞洲盟國(主要

是印度和日本)載運援助物資的聯合軍事後勤能力，亦遠遠勝過中

共。

第六，當中共「走出去」進行海外投資和購買天然資源，發展

中國家可能會認為中共榨取經濟資源，卻對他們的國家發展毫無

貢獻，這是北京所冒的風險。由於許多中共公司的海外運作模式，

是為當地基礎建設計畫引進中國大陸勞工和商品，中共可能會逐漸

面臨此種特別挑戰。在諸多拉丁美洲和非洲國家，這種觀感已經逐

漸浮現。11 對中共的這種觀點如果持續發展下去，將有損中共國際

行為的核心特徵：定位自己要跟發展中國家站在一起，長期反對剝

削資源的「新殖民主義」行為。
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中共領導人的最後一項外交挑戰，是民族主義者的觀感限制

了他們的外交政策選擇。儘管中共領導人過去經常把民族主義者

的觀感當成工具，為政策制定塑造有利的國內環境，但他們亦面臨

民族主義頑強難以操控的限制。特別是中國大陸反日情緒高漲，已

約束中共決策者在「中」日關係上尋求更為平衡的政策—對北京

的經濟和安全利益而言，格外需要和東京維持穩定友好關係。中共

與日本、美國或者其他國家的雙邊關係發生危機期間，民族主義者

的抗議舉動，已經且將持續減損政府降低情勢和達成解決方案的

能力。

當然，中共領導人似乎已經體認到這項限制，因此相當重視管

理公眾意見。最近幾年外交部和共產黨外事工作聲明，不斷提到外

交「以人為本」和「統籌國內國際局勢」的重要性，兩者都提到在關

鍵外交政策決定上應避免公眾反對，其中包括廣納建言等。12
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第八章

結 論

當前中共國內情勢顯然已經延伸至其國際行為。中共開始有

效運用過去力有未逮的外交工具，並涉入以往利益無足輕重的議

題和區域。毫無疑問，中共已經成為利益和影響力超越亞洲地區的

全球「行為者」。其與各個國家、國際機構，以及世界脈動，處於交

互形塑的狀態。中共目前還不能稱得上是全球「強權」，但根據各

界的觀察，其成為全球強權可謂指日可待。等到這天真的來臨，屆

時「全球強權」在概念和意義上，可能不會像冷戰結束後的美國一

樣，在國際體系占據支配地位。

正如這份研究報告所指出，中共積極參與全球事務，顯然是

受到一套截然不同的觀點、目標和政策所驅動—有些存在已久，

有些則是近期才出現。中共已經擁有一套外交戰略，依照每個國家

的情況加以執行。中共領導人長久以來所秉持的目標，是增進國家

發展、捍衛主權和領土完整，以及確保中共獲致受到敬重的大國地

位。為了達成這樣的目標，中共決策者精心制定了一套外交政策，希

望達成五項「特定實質目標」：經濟成長和發展、安全保證、對抗遏

制、資源多樣化、壓縮中華民國的國際空間。截至2009年夏天，中共

傳統及新近目標，始終驅動其國際行為。

���  ☆  中共的國際行為    ☆  ���
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中共領導人持續透過國內事務的各個面向推展他們的外交政

策和外交關係：外交政策如何協助日趨複雜的國內經濟和社會發展

任務。然而，這並不代表中共是個封閉的國家，不理會外界或是中

共領導人將外國事務擺在次要位置，因為中共國際行為根本無法

在此種狀況下進一步獲得實質的推展。最近十年，中共國內和國際

事務的聯結關係變得更加緊密，而且已經成為新的面向；但也正是

這種聯結關係，對中共的外部行為持續產生顯著影響。

此種內外交互的聯結關係已經從被動轉為主動思考邏輯，因

為國內成長和穩定需要積極的外交政策。對中共而言，地方性的行

動如今必須以全球為著眼。中共外交政策不再像鄧小平於30年前

提出的，僅是為了持續改革而創造安全穩定的外部環境。現在中共

必須在外交政策上投入更多心力，才能解決中共最為迫切的發展挑

戰：中共必須展開外交工作以取得市場、投資、科技和資源—這些

都是持續成長不可或缺的。毫無疑問，不只是在改革的前20年，中

共的國內需求迄今仍是其外部行為的動力和限制。

中共決策者普遍接受這種外交政策邏輯，而且可能會一直持

續下去，但是更精確的說法是中共的國際目標會不斷演進。假使中

共國內和國外事務的聯結關係沒有產生重大中斷，中共長久以來

的外交目標(例如主權和領土完整)或是其較新的目標(例如全安保

證和對抗遏制)近期之內不太可能改變。中共目前和下一代領導人

在共產黨內部存有共識，認為應該優先增強綜合國力以促進國家

復興；他們亦瞭解國內事務如何驅動外交政策。

換言之，隨著新的責任與負擔加諸在中共的全球交往之中，其

利益和目標便會逐漸產生演進，特別是中東和拉丁美洲這種過去數
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十年來，在中共外交政策計算中視為邊緣的地區。但是對於其外交

政策而言，這些新的利益和責任仍無法跳脫以國內為主的思考邏

輯範疇。例如，中共瞭解自身需要承擔新的責任，卻因為缺乏成功

施展的專業知識，以及害怕會冒險消耗國內發展資源而裹足不前。

中共國際行為改變的本質在演進過程中，進一步反映出脫離

原本所堅持的傳統外交原則，例如不介入其他國家的國內事務。中

共新的觀點和利益已經促使其堅持的原則逐漸產生轉變―或者以

中共說法是給予「彈性解釋」。中共已經在影響其經濟、安全利益

和名聲的區域議題上採取這種管理模式(例如蘇丹達夫人道危機和

緬甸政治動盪)。隨著中共在諸如非洲和東南亞等地區的勢力逐漸

增加，中共變得更加能夠運用影響力進行改變，並開始理解在這些

地區促進政治穩定和減少暴力的價值。美國、非洲國家和非政府組

織以譴責方式給予外部壓力，亦催化中共進行這些修正。最後，中

共領導人選擇在這些區域危機上，協助維持穩定和管理。

對區域和全球穩定的意涵

這份研究發現中共的國際行為對區域和全球穩定有三種意

涵。第一，中共已經大規模在當今國際體系運作，俾達成外交政策

目標。中共並未試圖破壞或大幅修改目前國際經濟和安全事務的

集體規則、規範和制度。確切而言，應該說中共是想要對其進行控

管，俾推進其國際利益―這個方式對北京當局而言，已經證明相

當有效。

基本上，中共外交政策相當重視運用其經濟和深入參與多邊



���  ☆  中共的國際行為���  ☆  中共的國際行為

機構―全球性和區域性―的規模、吸引力和期望，俾擴大中共的

影響力和地位、增加經濟成長管道，並減少中共行動自由的限制。

當中共深入參與某些區域和多邊機構時，希望能以有利於中共目標

的方式形塑這些機構。中共在創立東協高峰會和上海合作組織的

角色，以及努力阻止聯合國安理會擴大，便是中共運用多邊組織推

進其特定目標的明顯例子。

中共已經成功以不迫切挑釁或威脅東亞和東亞以外國家的方

式實施這種外交工作。1 持平而論，中共已經有效向許多亞洲國家

進行安全保證，先期預防發展出尋求抗衡中共勢力的區域聯盟。從

最近十年開始，中共的戰略已使其和美國外交政策形成特殊對比，

因為美國外交政策對許多國家而言，顯得較為單邊、壓迫和軍事導

向。許多國家感到小布希政府漠視國際制度且偏好軍事武力，反而

使得中共相較於美國顯得更加致力於合作，且更具預測性。

迄今為止，中共形塑國際制度的作為相當有限且鬆散。中共逐

漸接受國際規則的例子，多於抗拒並試圖修正(且成功)。中共在全

球已經做出諸多貿易和禁止擴散的承諾，儘管遵守承諾的紀錄不

一。甚至在東亞這個中共戰略周邊，當面臨區域國家反對成立由中

共主導的多邊組織時，中共亦選擇退讓(例如東亞高峰會)。在東南

亞，北京直到目前都顯得願意接受化解衝突的區域規範，並承諾和

平解決海洋領土爭議。儘管針對這些領土爭議的最終行為尚不明

確(包括一些挑釁活動)，中共的初期承諾仍是為了顧全安全保證，

而在某種程度展現自制的重要指標。

中共形塑其他國家政策取向的作為亦同樣有限，只著重在中

共特別敏感的議題，例如台灣和西藏問題。在這些例子中，只要目
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標國家順著中共，通常付出的代價很低，得到的利益卻相當龐大。

因此，少有國家願意做出付出重大代價的決定(為了他們的國家利

益)回應中共的政策干涉。中共已經在亞洲、非洲和拉丁美洲國家之

間相當有效地提升其地位；這些區域國家現在亦更加意識到中共

的看法和利益。但是中共真正影響其他國家行為的例子仍然相當

有限和鬆散。儘管中共的存在，以及和世界各國與國際機構的互動

增加，中共卻很少成功運用外交手段改變其他國家的行為。

當然，中共對當前國際體系的一些特性並不滿意。其無法接受

台灣所維持的現狀；防止這個島嶼進行「法理」獨立從中國大陸分

離出去，仍然是國家安全的最高優先政策。然而，中共在此議題上

的政策無法清楚顯示中共對區域抱持何種期待，例如那些與領土

獲得有關的問題。中共解決陸地邊境的諸多領土爭議，以及最近十

年來處理海洋爭議的方式，便成為中共如何看待領土取得這項議

題，更加具體的觀察指標。因此，儘管中共尋求最終統一台灣，這

個目標並不代表中共視領土擴張為完成國家復興，躋身強權的途

徑。中共在海洋領土議題上的各項行為也值得持續關注，特別是南

海問題。

此外，中共亦不滿美國在全球享有支配性的權力地位，因為中

共認為美國企圖運用外交、經濟和軍事力量推廣自由市場的民主發

展模式。小布希政府的民主推廣議程特別受到中共領導人關切，伊

拉克戰爭和中亞的「顏色革命」則增加這種憂慮。美國後面這個方

式使中共開始提防美國權力，害怕這種情形會指向中共。這個方式

亦接著促使中共致力與其他國家合作，特別是俄國，以遏制美國向

全球和亞洲推進。
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多樣化

中共追求多樣化的國際戰略，部分是基於環境因素使然，部分

則是出自刻意規畫；其手段則是透過同時擴大追求經濟繁榮、安全

和地位的資源。

中共正運用外交政策擴大市場、投資、科技和資源的獲取管道

―對經濟成長和現代化至為關鍵的來源。改革開放初期，中共經

濟成長的外來資源，主要仰賴少數幾個大規模工業經濟體，例如美

國、日本和西歐國家的貿易和投資。中共領導人在最近十年已然瞭

解到，要持續維持適當高度的經濟成長，唯一方式便是更積極走向

海外尋找新的市場、投資、科技和資源。中共和東亞國家廣泛進行

經濟整合，同時也和非洲、拉丁美洲、中東的關係日趨緊密，便符合

這個趨勢走向；在全球經濟衰退之際，擴大和後面三個地區的貿易

關係，成為中共維持出口市場的關鍵。這讓中共得以減少依賴單一

或甚至少數幾個經濟強權，例如美國。中共亦運用這種經濟關係產

生政治影響力―例如創造對中共的依賴感―讓北京得以用來追

求其他外交優先事項，例如使其他國家更重視中共的政策取向和利

益。

中共亦藉由和幾個權力中心發展新關係和擴大現存關係，使

其安全資源的來源變得更加多樣化。其藉由和已發展及發展中國

家，以及像東協、歐盟和波灣合作理事會這種重要區域集團成立

「戰略夥伴」和「戰略對話」，提升雙邊關係。事實上，中共已經參

與世界各個地區的多邊機構，甚至還有一些創設區域性多邊機構

的案例。其運用這些機構向其他國家再度保證自身的意圖，展現中



���  ☆  中共的國際行為���  ☆  中共的國際行為   第八章 結論  ☆  ���

共崛起後的益處，最後擴大政治影響力―通常跟市場和資源的獲

取管道有關。這種安全資源多樣化自然形成的結果，是中共不必那

麼需要在安全問題上，仰賴和少數幾個強權維持穩定的正面關係，

例如美國。藉由推行安全多樣化進程，中共目前已經產生影響力，

避免其他國家的遏制，並且藉由各種不同來源獲得更大的操作能

力。

最後，中共正努力使其國際地位和合法性來源變得更多樣化。

數十年來，中共國際地位相當仰賴原始的衡量基準：龐大的領土和

人口、享有悠久歷史和遺產的亞洲強權、身為聯合國安理會成員，

以及擁有核子武器。現在，中共已經轉向強調近30年來的經濟成

就，並展現與其他國家分享的意願。中共領導人也慢慢地重新定義

他們的外在形象：他們對國際事務的看法，已經從和「霸權及強權

政治」進行「鬥爭」，轉向強調「和平、發展與合作」以及「建立和諧

世界」這種更為正面的看法。中共仍然是主張不干涉別國內政原

則(即便已於近年來適度調整觀點)最有影響力的國家之一，這亦是

中共在發展中國家間的重要地位標誌。對許多大陸人民而言，主辦

2008年北京奧運是努力讓別國接受其為世界強權「俱樂部會員」的

重要成就指標。

中共外交轉變

中共的國際行為正處在深刻的轉型狀態。中共的外交政策目

標相當明確，而且被廣泛接受，但隨著其經濟、社會和政治產生改

變，這些目標亦會逐漸演進。中共的內部事件比過去任何時候，更

容易直接影響中共的對外行為，中共的國內情勢亦不斷產生變化。
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中共的外交作為反映出內外需求相互競爭下的平衡措施，這種事情

發生的次數和種類將會不斷增加。中共如何處理這種平衡關係，將

直接影響其對外行為，不論是對政策產生助力或是因此產生限制。

例如，中共在管理上所面對的各種挑戰，一直是有效制定外交決策

並予以落實的障礙。

造成此種轉變現象的另一個因素是中共不斷變化的國際身

分：對許多國家而言，中共經常在同一時間象徵著許多事物。對國

際社會而言，中共兼具發展中和已發展國家身分，同時也是亞洲區

域強權和全球角色。中共決策者正在摸索如何運用新的影響力、地

位，以及承擔責任的方式。中共何時應該扮演領導角色，何時應該

跟隨其他國家的行動？他們仍不斷在測試自身能力的效能和限制。

儘管中共決策人士心中存有明確的外交政策目標，但他們在追求

目標時亦會做出調整，以因應國內需求、內部限制、外部反應和國

際安全環境動態的威脅和即將浮現的機會。這個轉變過程最終會

提供國際社會―包括美國―影響中共行為演進的難得機會，但

是這亦造成國際社會很難瞭解中共的利益會如何隨著時間產生演

變。

對美國安全利益的意涵

這份研究報告發現中共的國際行為，對美國的全球安全利益、

美國的亞洲利益、美「中」關係，以及未來美國對「中」政策具有諸

多意涵。
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全球挑戰

中共並不希望取代美國成為全球超級強權。中共領導人亦不

希望中共成為與美國並駕齊驅的全球強權―處於伯仲之間的匹

敵競爭者。他們認為中共國內問題的挑戰太大，因此無法承擔與此

角色相關的責任，他們亦體認到目前的物資尚不足以向全球投射

並維持軍事和經濟力量。他們害怕扮演此種角色可能會過度消耗

必要資源，並激起反撲力量。對中共領導人而言，試圖扮演這種角

色等同打破鄧小平對於外交事務的正統看法―這是改變重大戰

略的主要政治障礙，但並非絕對無法跨越。中共原則上不會修正路

線，除非中共的外部安全環境產生劇烈改變―促使中共最高領導

人突然決定重新進行全面的評估。此外，假使中共希望成為美國

的全球競爭對手，其行為將會出現迥異現狀的表現，如同以下所論

述。

中共外交政策並非沒有挑戰美國安全利益的面向。中共一些

國際行為的目的，是削弱美國對特定區域和某些機構的影響力。中

共外交政策的競爭面向，在亞太區域最為明顯。中共目前並未試圖

把美國趕出這個區域。中共領導人體認到這種行為存在危險性且

失敗的可能性極高，部分中共領導人亦承認美國的聯盟政策有助區

域穩定。但是，中共正試圖增加「相對於美國」的權力和影響力。中

共一項核心目標便是破壞美國遏制中共的能力；亦即中共希望尋求

最大的行動自由和操作空間，阻止美國限制中共的選擇。中共希望

尋求政治影響力，增加美國與其盟邦遏制中共所需付出的代價。

因此，中共試圖藉由減少美國相對的影響力來挑戰美國，但並

不希望以逐出美國的方式與其進行正面對抗。如同上述，中共是以
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加深和亞洲國家的經濟互動、參與多邊組織形成區域議程、擴大雙

邊互動塑造這些國家的政策取向，以及針對中共的意圖和能力向

周邊國家進行全面性的安全保證，俾減少美國的相對影響力。從這

個角度來看，中共是以吸引多於對抗的方式―拉攏各國(以便綁住

他們)多於要求他們脫離美國或是保持彼此之間的距離。

在中共眼中，即便這是他們最具競爭性的外交政策邏輯，本質

仍然是防禦性的。中共希望尋求影響力，避免美國及其盟國聯合限

制中共的選擇。例如，中共在亞太地區的行動，是希望創造一個環

境，使美國現在和未來都無法遏制中共。儘管中共曾經試圖操作更

具攻勢性的選擇，諸如提出區域安全的替代規則，但中共並沒有付

諸實踐或追求它們。相對的，中共積極透過經濟外交、多邊互動和

雙邊交往創造一個區域安全環境，期使各國不會將中共視為威脅，

轉而更加注意中共所帶來的利益，同時也願意在一些議題上配合

中共，進而不會串聯抗衡中共權力。對中共而言，這個方式相當成

功。

審視未來，中共的主要挑戰是如何在挑戰和對抗美國利益之

間維持適切平衡。儘管中共可能認為其行動是防禦性的(亦即不贊

成主動針對美國的行為採取破壞行動)，但中共某些政策表現看起

來卻好像在跟美國及區域的決策者進行對抗。中共的行動，例如軍

事外交行動，可能會讓競爭關係顯得更為直接、劇烈或更加敵對。

隨著中共更加積極參與全球事務，美國和中共的利益衝突和重疊

之處將會增加。因此，華府和北京的政策挑戰是如何讓後者極大

化，同時將前者極小化。迄今為止，華府和北京均設法維持避免負

面結果的產生，但仍有更多考驗等著雙方。
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美國的中共政策挑戰

對美國利益產生影響的第二個重大意涵，是中共的多樣化戰

略正在轉變美國形塑中共行為的能力，而雙邊關係的運作也在發

生變化。關係正常化數十年來，北京的優先要務始終是與美國保

持穩定而正面的關係，而華府也善用這種看法，引導中共在國際經

濟和安全議題上的政策做出改變。中共會接受與貿易投資、軍備

管制、禁止擴散，以及區域安全事務的國際規則，美國政策可以說

扮演著鼓勵(同時壓迫)的重要角色。後毛澤東時代，中共走向國際

化，美國政策當然不是塑造這個進程的唯一因素，但美國經常扮演

激盪及加速中共內部辯論的催化角色，包含強化中共內部倡議改

變的動力。中共外交政策菁英曾經形容美「中」關係為「重中之重」

―顯示在中共的世界觀及其外交政策上，美國扮演的重要性。但

是，此種狀態正在逐漸改變。

隨著中共增進繁榮、安全和地位的來源開始擴大，中共領導

人不再以美國方面的看法為主。北京配合美國政策取向的意願將

逐漸降低，且將更有能力抵抗來自華府的壓力，甚至產生制衡的力

量。美國仰賴雙邊關係塑造中共政策和行為的原則方法，現在已經

面臨新的限制。

區域挑戰

中共在亞洲占有的優勢地位，正在改變美國與區域盟友之間

的關係本質。隨著中共和美國的盟友在經濟、金融和軍事事務上的

關連性加深，這些盟友對華府的需要和要求亦會跟著改變。隨著中
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共對經濟發展和區域安全計畫的重要性持續增加，華府和其他亞

太區域國家「設定合作議程」的能力亦將變得更加複雜。例如，這

種情況可能造成這些國家拒絕某些政策，或是限制與美國進行安

全合作；這對大約五年前美韓聯盟面臨的挑戰具有啟發作用―儘

管新的南韓領導人上台後，這個問題似乎已經解決。因為這些趨勢

將對美國處理台海可能爆發衝突的防禦計畫有高度關聯性。美國的

亞洲盟友愈來愈有必要就華府和北京在見解與要求的競爭關係中採

取平衡策略，而這個進程已經成為美國制定亞洲戰略的長遠挑戰。

在非洲和拉丁美洲，情況相似但轉變較不劇烈的雙邊互動狀

態業已開始成形。中共在非洲的貿易和投資政策已經對西方增進

人權和政府管理的努力構成挑戰(在一些案例中甚至是破壞)。中共

已經有效運用和非洲國家的外交關係提升，推進在多邊論壇中所

設定的目標，例如改革聯合國安理會的爭議。巴西、委內瑞拉、玻

利維亞等國家在與中共進行貿易和金融互動時，所能獲得的選擇

權和項目，是過去相當依賴和美國經濟互動及安全承諾時所不具

備的。此種結果導致這些國家與華府的對話方式開始改變，美國外

交因此變得更加複雜。委內瑞拉以和中共交好的方式打擊美國(並

使之成為石油出口的替代對象)，便是此等現象的明顯例證。

中共參與區域事務之後不僅改變了區域情勢，中共的行為也

因為參與區域事務而產生變化。中共和非洲國家的互動增加後，北

京對其政策可能造成的結果更加敏感，使中共理解以合作方式促

進非洲政府管理能力和鼓勵解決蘇丹達夫危機的價值。舉例而言，

這些區域互動已經使得中共開始調整先前堅持「不干涉他國內政」

的立場。
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對美國而言，更廣泛的挑戰是如何監控中共積極參與全球事

務的本質、範圍和步調。除了參與更多事務和區域互動增加之外，

中共會如何並在何處積累其影響力？中共和區域貿易流通、投資、

金融交易、科技標準和安全事務的關聯性如何？這是否會改變中共

對區域和全球存有的野心，其慾望會變得保守許多還是更加擴大？

美國外交必須積極評估中共累積真實影響力的方式，探討中共能

否運作這種影響力，以及這些發展會如何塑造中共的意圖。儘管這

種互動不必然是一種零和遊戲，美國決策者必須在亞洲及其他地

區找出並塑造美「中」之間「影響力的平衡點」。

美國面臨的另一個挑戰，是如何在三種趨勢聚合之時確保亞

洲區域穩定：中共國力上升、日本再度成為軍事強權，以及印度成

為亞洲強權。儘管這份研究著重在中共的國際行為，但中共積極參

與區域及全球外交事務，對中共和亞洲主要強權的關係亦有深刻

影響。中共在歷史上曾經與日本和印度爆發領土衝突，而這兩個國

家亦相當關心其與中共在區域領導地位的競爭。這些變動關係造

成這三個國家長期相互猜忌，因此從一開始便形成安全上的困境。

這三個國家的合作和競爭關係正在迅速演變，且通常是同時進行。

美國的重要任務是盡其所能以外部平衡者角色塑造三國的關係，

致力降低猜忌、減低爆發衝突的可能性，以及進行危機管理。

反事實分析法

在評估中共的國際行為及其可能對美國利益形成何種挑戰

時，另一個有效的分析方法是檢視中共「並未」做些什麼。藉由凸

顯中共沒有採取的政策選擇，可以對中共目前的觀點、目標和政策
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做更深入的瞭解。

第一，中共並未透過擴張領土、軍事介入、海外長期部署軍隊、

建立附庸國(包括透過各項軍售)、或是主導區域和國際組織的方式

追求其核心外交政策目標。相較於現在的表現，中共在全球或區域

的國際行為照理說會更具侵犯性。這不代表中共的行為不會挑戰美

國利益，只是挑戰方式會變得更加特殊和難以捉摸。

第二，中共並未在亞洲推動激進的全球或區域觀點，並將其視

為替代選項。中共並未向各國推廣用以取代「華府共識」的「北京

共識」。2 儘管部分國家認為中共威權式的資本主義發展方式可加

以複製，但這些國家通常是在國際間較不具發言資格的獨裁國家。

事實上，從中共發展路徑看來，華府共識的價值不證自明，無需挑

戰。2008年中所發生的全球金融危機，更加證實自由市場政策(特

別是金融部分)比中共在外交上所提倡經濟干預政策更具限制性。

此外，中共已經參與多數重要區域經濟和安全機構；其政府機構參

與交流的比率可謂空前的高。

在亞洲，中共不再積極推廣其「新安全觀」，因為北京瞭解希

望和美國及中共同時尋求良好關係的亞洲國家，並不會對此概念

產生共鳴。中共發展軟實力的方式，著重於向其他國家針對中共的

意圖進行安全保證，而不是積極促使他們基於中共發展模式或區

域安全而遠離美國。多數國家受到中共吸引，是因為其擁有規模龐

大且持續成長的經濟，而不是其所提倡的想法。就像奈伊(Joseph 

Nye)一開始所界定的，中共是柔軟善用其硬實力，而非運用軟實

力。中共推廣許多外交理念，和第二次世界大戰結束後美國追求自

由制度學派的傳統相當雷同(但明顯排除政治自由化)。換句話說，
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中共著重在當今國際規則和制度內部運作，積累權力和影響力，而

非加以反對或修改。

過去八年美國在小布希執政期間，中共的國際行為對某些國

家而言，似乎像是美國以外的另一種選擇。很多國家認為小布希限

制美國涉入國際組織，或在關鍵問題上繞過聯合國，或是積極施展

民主推廣議程，且偏好使用軍事武力。中共恰於此時隱然和美國小

布希的外交政策相成對比。然而，歐巴馬執政之後，中共是否有同

樣的機會和美國外交政策形成強烈對比，已經變得較不確定。

第三，中共並未採取和美國對抗的姿態，即便對美國的單極

地位和民主推廣議程感到不滿。縱使在小布希執政時期，中共領

導人亦避免和美國對抗(例如2003年的伊拉克戰爭)，且致力穩定美

「中」關係(特別是911恐怖攻擊事件發生後)，並尋求擴大實質合作

範圍(例如北韓問題)。美國和中共領導人已經擴大他們的外交交流

管道。在重大國際安全議題上，例如北韓、伊朗、蘇丹和緬甸問題，

這些新的交流管道已經使中共的行為做出有限度的改變。中共的

國際行為顯示其持續認為和美國的對抗關係，將對中共的安全環

境，以及達成長遠和中期目標的能力產生非常負面的效果。

甚且，中共並未尋求建立平衡美國權力的反美聯盟。北京同時

尋求和美國親密的國家，以及和華府疏遠的國家增進外交關係，但

卻私底下拒絕委內瑞拉和伊朗領導人的拉攏方式。中共已經參與許

多多邊組織，不論美國是否擁有會員資格。在區域組織之中，例如上

海合作組織和東亞高峰會，中共並未尋求主導權，而且當成員國遭

遇區域國家，包含美國盟友的抵制時，中共也會放慢推進腳步。

與此同時，中共亦在尋求挑戰美國優勢地位和行動自由的機
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會。「中」俄關係明顯存有對抗美國的內涵，從他們不斷在聯合國

採取動作限制美國行動，便可看出這個趨勢。中共不斷伺機運用美

國外交政策面臨問題的機會，在美國付出代價之際推展中共的利

益。中共在伊拉克戰爭之後將觸手伸至歐盟，試圖利用泛大西洋國

家的緊張關係，促使歐盟解除對中共的武器禁運。2004和2006年，

當菲律賓和泰國與美國陷入緊張關係，中共亦將觸手伸至這兩個

國家。中共這些投機舉動有些遭致失敗亦有些獲得有限度的成功，

相當值得省思。

第四，中共在亞洲並未試圖積極破壞美國聯盟關係。其並未透

過向美國盟友提供安全保證和軍事合作的方式，取代和美國的安

全協定。的確，中共在亞洲的雙邊外交上，軍事外交和國防合作或

許是最薄弱的部分。中共並未毛遂自薦為可以取代美國的安全夥

伴，至少目前為止，中共是把重點放在增加經濟合作，並透過參與

區域機構和遵守行為規則的方式，對美國盟友進行安全保證。從十

年前開始，已經有更多中共戰略家承認―撇開官方辭令不談―

美國的安全承諾在亞洲扮演著維持穩定的角色。

關於這個問題的最後一個切入點，是思考中共若採取不同的

平衡戰略，將會採取什麼樣的國際行為。中共可能會推廣全球和

區域安全概念的替代選擇，且要求亞洲國家在美國及中共之間做

出選擇。此種策略亦包含廣泛的安全援助―包括以大規模聯合演

訓、重要情報交換和軍售方式以致力建立反美聯盟。中共亦可能向

威權政府的內部安全單位提供科技援助，確保一黨統治和當前政

權的穩定。目前這些活動的跡象並不明顯，但這些都是值得持續關

注的地方。
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中國大陸未來的變化？

自冷戰結束後，受到觀點和目標所驅策，中共大部分的外交政

策力求配合美國權力，著重於逐步發展經濟力和軍事力，並且希望

把外部威脅降到最低。未來的關鍵問題在於，隨著中共物質能力不

斷增長，全球利益不斷擴張，這兩個同時發展的過程會如何改變中

共的外交觀點、目標和政策。這些趨勢是否會加速中共外交政策的

改變，例如對名聲問題或安全困境動態變得更加敏感，或者產生之

前沒有見過的替代行為？特別是當中共的國家能力擴張之時，其意

圖是否會改變，或是變得更積極對抗美國？

本研究報告的分析認為，中共未來20年不太可能發生這種情

況，除非發生完全脫離中共當前發展軌跡的問題，諸如國內的動

盪擴散，或者與美國，或者與亞洲強權國家爆發軍事衝突。這是為

什麼？一言以蔽之：中共的國力只能緩步提升，因為修正外交政策

所承受的內部壓力和外部限制仍然相當龐大。

未來20年，中共的權力和影響力僅會逐步且有限的增加，因為

中共面臨諸多能力上的限制，使其無法持續強勁成長。對中共未來

20年進行成長推測後，鮮少有分析報告認為中共能夠擁有充分的

國家資源支撐大幅度的發展需要，還能同時突破現有的國際戰略，

使之能夠輕易且不必付出代價地加速衝刺，最終達到與美國實力相

當的全球地位。此外，中共的權力和影響力逐步增加之際，亦有其他

亞洲強權正在興起，例如日本和印度，都在注視著中共並監視其進

展。這些都是遏制和約束中共國際戰略產生重大轉變的實際因素。
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中共領導人進行外交政策計算之時，由於國內挑戰將會愈來

愈形龐大，因此外交政策不太可能有根本性的改變。中共眾多的國

內挑戰不僅會持續存在，部分挑戰還會在未來20年變得更加嚴重，

例如人口成長的限制，以及必須改以消費為基礎的成長模式。

對當前第四代領導人和第五代領導人而言，他們仍然會堅持

共產黨的傳統說法，強調運用外交政策建立穩定的外部環境、取得

市場和資源的獲取管道、將對外承諾減到最低，以及避免中共的選

擇權遭到限制。中共領導人對於外交政策的見解，仍將持續以促進

國內穩定和成長為著眼。如上所述，中共的國內挑戰已經逐漸成為

外交政策的動力和約束力，因此中共的國家利益未來不太可能產

生劇烈改變。

此外，中共領導人對於過去強權崛起所犯的錯誤小心翼翼，希

望避免重蹈覆轍。他們研究日本帝國、德意志共和國、蘇聯時期的

負面經驗，以及美國在第二次世界大戰後崛起的正面經驗。他們從

這些經驗得出結論，瞭解避免仰賴軍事力量確保國際地位，以及避

免和支配性強權進行對抗的重要性，而是著重增強中共整體國力，

做為確保國家復興的方式。他們瞭解這需要時間和國際空間才能

達成。或許西方國際關係學者對於中共是否能夠在權力轉移過程

中，避免發生變動的能力存有爭議，但中共領導人對於此類國際目

標卻相當明確。3 

當中共在追求目前的外交戰略時，其對當前國際體系存有的

利害關係會隨之增加，且可能提供中共更大的綜合影響力。為了能

夠獲得繁榮和增進自身安全環境，中共會想辦法確保這套體系可

長可久。從中共在北韓、伊朗、蘇丹和緬甸問題的立場逐漸產生演
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變，便可看出這個現象。在所有的案例中，為了管理這些問題或至

少防止它們惡化，中共已經變得更願意採取之前拒絕的行動。中共

對國家利益的概念產生改變，也可說是直接受到中共的國際化所

影響。中共可能會以改變些許規則和扮演更重要角色的方式塑造

國際組織(且可能的話進一步遏制美國)，但中共不太可能帶頭改變

當今國際體系結構。

進一步的考量是即便中共的能力和影響力有所增長，對抗美

國的代價依然相當高，而能夠得到的利益可能相當低，或是不甚明

確。未來20年，即便美「中」雙方的相對能力差距縮小，美國的經濟

和軍事權力卻不會呈現停滯狀態。美國不太可能公然對中共採取對

抗的戰略，造成北京對於國際行為的利弊考量產生根本性改變。中

共認為美國在其外部安全環境和國際體系結構中，仍將持續扮演

重要角色(但不像之前所扮演的核心角色)。即便假設這個世界明顯

變得更多極化，美國經濟和軍事仍將持續影響亞洲和全球事務。在

這樣的世界中，中共仍會牢記對抗美國所須付出的代價。

這個論點並非意指未來20年中共的國際行為不會產生改變。

隨著中共的能力逐漸擴張、國際體系變得更多極化、美國在全球事

務的角色改變，中共的國際行為就會產生改變。中共外交可能因此

顯得充滿自信與堅定。其他國家會更注重中共，中共則更敢於運用

影響他國和國際機構的能力。中共亦會變得更敢於反對美國和抗

拒來自美國的壓力。

這樣的政策挑戰使得美國必須密切掌握中共的國際行為，瞭

解其發展軌跡。美國決策者亦需要思索創新的方式，俾達成諸多目

標：包括減低中共破壞美國利益的能力，並嚇阻其採取激烈行動；
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向中共保證美國不會將其視為戰略對手，俾緩合中共對美國意圖

產生的強烈不安全感；創造機會使雙方能夠建立更堅實的夥伴關

係，俾解決可能造成國際體系動盪的跨國爭議。

這項分析最後要指出的是，美國對中共未來發展軌跡的預期，

不應在美國的行動無關乎中共的觀點、目標及政策的假設之下進

行。美國對中共的政策，將持續深刻影響中共未來的國際行為，以

及美「中」關係的實質內容和特性。對美國決策者而言，這項前提相

當重要。即便中共的利益變得更多樣化，美國對中共的經濟和安全

利益計算，仍然有相當重大，但並非主導一切的影響。若美國在政

策上對中共採取高度競爭的策略，則雙方形成敵對關係就有可能

是一個必然的結果。另一方面，美國努力擴大合作領域，可以向中

共進行安全保證，並鼓勵中共拋棄原本狹隘的利益觀念，為區域和

全球福祉著想。美國決策者應該竭盡美國權力的所有面向，向北京

傳達接納或對抗美國利益可能面臨什麼樣的利弊得失。

與此相關的思考是歐巴馬政府外交政策和美「中」關係之間

的未來發展。相較於小布希政府的政策，一個外界認為較不講求單

邊、意識形態和壓迫的美國外交政策，將使中共無法與美國形成強

烈對比―就成效而言，這將促成一個環境，使中共較難遏制美國

的選擇。假如某項外交政策主張積極且適當運用多邊機構，並且在

口頭及行動上強調協商解決的價值(包含那些不排除使用武力做為

後盾的國家)，那麼美國的權力也就同樣比較不會被中共和其他國

家視為威脅，藉此移除美「中」關係所面臨的安全困境，增加美國

的全球吸引力。
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政策建議

總結上述結論，謹在此向美國提出若干政策建議。就國家階

層而言，美國對中共的政策應採取包含合作和競爭要素的「混合戰

略」。特別的是，這種混合戰略應該包括交往、制度約束，以及安全

平衡等三大部分。4 

對中共尋求混合戰略的邏輯，源自中共國際行為的兩個面向：

(1)中共對亞洲和全球的穩定繁榮日趨重要。(2)無法確定中共這個

崛起中的強權未來將往何處發展，但可以確信中共的發展不是變

得非常脆弱就是非常強大，而且都會對美國利益構成挑戰。後面這

個中共對美國利益構成挑戰的觀點特別重要：美國採取混合戰略

主要的著眼在於，分散美國安全的「籌碼」在尚不知其何去何從的

中共身上。不確定性是採取這個方法的主因，而非為了隱藏美國瞭

解中共意圖的計畫。

這個混合戰略的每一項要素都有特殊的政策構成要件。過去

30年來美「中」政策已經成為美國和中共進行交往的一項既定事

實。這是全球經濟現實，加上雙邊經濟與金融整合加深所使然。5 如

果缺少中共參與，很多全球安全問題―包括傳統和非傳統安全

―都無法解決。而且隨著中共涉入更多亞洲以外的事務，其對動

盪局勢的管理亦變得更加重要，例如蘇丹達夫地區的人道危機。

尋求交往的同時，美國應設法引導和測試中共的意圖，這是鼓

勵中共成為「負責任的利害關係人」這個策略背後的政策邏輯。或

許更重要的是，美國決策者可以運用交往政策向中共傳達美國不會

尋求遏制中共、不會給中共帶來暴力的政治革命、中共的穩定繁榮
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符合美國利益，而且美國願意接受和接納部分中共的利益。同時，

美國亦可傳達對中共更多的期待，如果想要扮演更重要的國際角

色，就應該挑起更多的責任。美國應該針對經濟、外交、國防議題

擴大和中共進行雙邊對話的廣度和深度，確保和中共扮演的所有

相關角色展開交往。歐巴馬政府和中共進行戰略與經濟對話，便是

朝此方向邁進的重要步伐。未來美國和中共有效交往政策所面臨

的挑戰，將是這麼做的同時，美國政策亦需保有較為競爭的面向，

闡述如下。

除了「兩邊」交往，美國可以朝著多邊方向做更多事情。美國

需要更積極參與亞洲區域外交，提升美國存在的可信度和合法性。

過去五年，中共得利於美國在伊拉克和阿富汗的分身乏術，以及區

域國家對美國的權力和想法有所懷疑，讓中共得到機會，使其得以

塑造區域觀點並擴張影響力。因此，交往政策的一個重要要素，是

美國應更加留意並時常出席亞洲的重要多邊會議，俾向盟友和夥

伴傳達美國的承諾品質不變。這個方式將塑造中共崛起的區域背

景。美國在東亞重新承諾走向多邊主義，包括參與東亞峰會、與東

協領袖舉行高峰會、經常參與重大區域會議，長久以後將逐次改善

區域國家對美國區域承諾的看法。

在經濟問題上，美國的政策應著重協商事務於高品質的區域

貿易與投資協定，並對區域經濟危機管理機制做出貢獻。美國的政

策必須確保自身成為東亞經濟體的核心。美國對中共政策和美國

對東亞政策的論調亦相當重要。美國應該展現自信，主動追求區域

交往與強化多邊主義的議程，而非基於對中共的疑慮而做出防衛性

反應。美國無需參與每一個中共加入或成立的多邊組織。美國對中
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共區域外交過度反應，將破壞美國的最終目標，使身為亞洲國家公

共和個別利益重要提供者的美國，無法提升當前角色的可信度和

合法性。

約束戰略(binding strategy)的中心前提，是巧妙運用中共對獲

得一席之地和國際機構資源的渴望，使其必須做出承諾，進而加以

限制。鼓勵中共參與國際事務亦兼有測試中共意圖的作用。究竟中

共是接受普世規則還是想要改寫規則？重要的是，這種約束戰略

是攤在中共夥伴國家面前所制定而成，因此將進一步提高中共背

離國際規則和規範所需付出的代價。約束戰略無需採取壓迫方式，

目的是開創契機，讓中共接受限制，俾換取國際社會接受部分其自

身利益，並讓中共在區域和全球機構獲得資源及地位。

對美國政策而言，這意指著美國必須讓中共擴大參與重大國

際和區域組織，例如國際貨幣基金組織和國際能源總署。美國可

藉此向中共傳達願意給中共更多「發聲機會」的訊息，亦可幫助美

國決策人士評估中共解決全球問題的能力。類似的美國政策亦對

中共自1980年代早期迄今的貿易和禁止擴散承諾演進產生明確影

響。展望未來，要成功針對全球氣候變遷、能源安全、流行疾病、其

他跨國性的安全挑戰進行協商，中共的參與不可或缺。

混合式國家戰略的最後一個面向是安全平衡。由於中共軍事

現代化並非這份研究報告的主題，因此這個話題不在此詳細討論。

整體而言，在美國戰略中，安全平衡的組成元素，涉及加強美國結

盟合作和美國對亞太區域安全承諾的可信度。藉由嚇阻任何國家

採取激烈行動的方式確保區域穩定，仍是美國在此區域進行結盟

和部署武力的主要目的。美國亦應增進區域安全合作的品質，俾確
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保美國的同盟和安全夥伴不至於因為太過弱小而受到中共掠奪，

同時也不會感到美國似乎要他們在華府和北京之間做出選擇。美

國亦可運用這種安全合作，處理傳統和非傳統安全挑戰，擴大其存

在的合法性。中共已經針對後面這項問題和亞洲國家展開交往，美

國亦可透過自身的國防優勢跟進，這對美國而言也可從中獲利。

最後，美國不應以聯合對抗中共的方式進行安全平衡，因為這

樣做反而會使關鍵的盟友和夥伴遠離美國。美國加強結盟合作之

時，美國和中共以及美國盟友和中共之間，都應積極展開軍事交往

計畫。這項努力有助減低安全困境的變動因素，同時亦可確保美國

軍事能力可以持續嚇阻潛在威脅，並讓美國盟友及夥伴獲得安全

保證。
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2004.
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Conflict Inevitable?” International Security, Vol. 30, No. 2, Fall 2005, pp. 7–45; and 
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隨著中共經濟實力崛起，北京當局亦迅速擴大並深化在國際間的活動。

中共現階段企圖在依循既有架構前提之下，主導國際經濟與安全事務，

並利用國際組織與多樣手段達成其外交目標。相對於美國安全利益，

中共目前似乎表現得無意與美國相抗衡，然而假以時日，

中共的外交作為勢必在某些議題上變得更具擴張性，

而北京抗拒來自華府的壓力亦有可能愈演愈烈。

美國維持亞洲均勢的實力將在未來二十年之內備受考驗，

而區域內傳統盟國的配合度亦將逐漸降低。種種跡象不禁令人要問：

中共究竟能否突破內政問題的羈絆，並採取擴張性的外交作為？

而美國究竟能否持續對中共發揮既深且遠的影響力？




