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美國如何因應中共的挑戰
Obama and Asia: Confronting the China Challenge
取材/2015年9-10月美國外交事務雙月刊(Foreign Affairs , September-October/2015)

中
共崛起對美國外交政策構成兩個廣泛挑

戰：如何嚇阻中共破壞東亞的穩定，以及

如何鼓勵中共對全球多邊治理做出貢獻。儘管

中共的軍事力量尚非美國對手，但卻已強大到

足以對美國的東亞友邦與盟國構成挑戰，並且

對該區域部署的美軍構成嚴重問題。中共雖然

是一個具有重大內部問題的開發中國家，卻已

在合作解決諸如核武擴散、氣候變化，以及國際

金融動盪等全球問題上扮演舉足輕重的角色。

在美國小布希(George W. Bush)總統第二任任

期結束時，美中(共)關係在這兩方面都朝著正確

的方向發展。歐巴馬總統任內雖在某些議題上

獲致顯著進展，但整體而言，相較於2009年初，

目前美中(共)安全關係及亞太區域氛圍更為緊

張。但這不必然是歐巴馬政府的過錯，反而是中

共所展現行為必須承擔大部分責任。中共從全

球金融危機中興起，且在國際舞臺上顯得趾高

氣昂，但其內部情勢卻不穩定，此種致命的結合

使得管理與中共的關係變得較平時更加困難。

中共崛起雖然對美國外交政策構成挑戰，但不必然形成零和局面。因

此，如何嚇阻中共破壞東亞的穩定，以及鼓勵其對全球多邊治理做出貢

獻，都是歐巴馬政府與其後的政府所應持續努力的目標。

中共不斷進行軍事現代化，其舉動已引發周邊國家的擔憂。

(Source: AP/達志)
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除了一些個別情況外，歐巴馬政

府在該極端困難的環境下表現

大致良好。下任的美國政府將

面臨同樣的雙重挑戰，須植基

於前任者的成就，並從其成敗

中學習。 

謹言的重要性
中共比美國及其他強權更加

安然地度過金融危機，因而提

升了其在國際互動時的自信。

然該危機也使得中共菁英對高

度依賴出口市場與大量資本注

入之內部經濟成長模式的持續

發展性，感到十分憂心。1978年

在鄧小平領導下，中共拋棄了

共產主義的經濟原則，亦較以

往任何時候更加依賴民族主義

來尋求正當性。源自西方的危

機感，再加上中共成功的因應，

使內部許多人認為該是停止順

從他人，轉為更強力主張北京

利益的時候到了。中共雖非民

主國家，但其領導人卻無法完

全忽視這些意見─尤其是危機

增加了北京對長期維持經濟成

長與社會安定的疑慮，並強化

為避免經濟發展減速而採取爭

議性措施的必要性。結果使得

北京更強硬地主張其在東海與

南海的主權，對他國主權宣稱

也採取了更強烈的反應。 

在全球治理方面，中共領導

階層在國際舞臺上的立場強

勢，對內卻顯得畏縮，較以往更

不願意付出經濟與政治成本來

協助穩定全球經濟、減緩氣候

變化、懲治流氓政權與侵略國

家，以及壓制核武擴散。中共

雖然一再被要求集合較富有國

家、先前敵國與現行對手的力

量來協處上述事項，但仍是徒

勞無功。

歐巴馬政府處理這些艱鉅挑

戰的成績毀譽參半。他在支持

美國亞太區域的外交影響力上

頗具成效，並在出現緊張局勢

時予以遏止與管理。但歐巴馬

政府也犯了一些顯著的錯誤，

尤其是在外交辭令及針對公共

議題所採取的外交策略。這些

錯誤使中共成為更難纏的對

手，並進一步降低與美國合作

的可能性。

歐巴馬政府在第一任任期撤

回駐阿富汗與伊拉克美軍時，

採用「轉向」(pivoting)東亞此一

相當強硬的辭令。就最基本的

層面而言，此種說法是相當不

精確的─美國從未離開過亞

洲，因此並不須要將重心轉回

亞洲。事實上，許多後來與所謂

「轉向」相關的政策─如派遣

更多潛艦至關島、經由日本輪

調F-22戰機、派遣近岸作戰艦

艇至新加坡、與南韓簽訂自由

貿易協定，以及協商「跨太平洋

夥伴協定」(Trans-Pacific Part-

nership, TPP)等─在歐巴馬任

職前就已經進行了。但值此期

間也有加入一些嶄新與正面的

要素。歐巴馬政府較其前任者
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更加頻繁的派遣高層官員訪問亞洲；改善與緬甸

的關係；簽訂東南亞友好合作條約，亦即東南亞

國協的創始文件；加入東亞高峰會；並保證通常

被貶為空談俱樂部的東亞高峰會與東協區域論

壇，可用來實際解決重要的安全議題。

然而，這些值得稱道的外交行動並不需要與轉

向相關的誇張辭令掛勾，進而落入指控美國對中

共進行遏制與圍堵的陰謀論中。諷刺的是，該辭

令也對美國的亞洲合作夥伴造成困擾。這些夥

伴國原應獲得安全保證，但由於美國在不經意間

發出其無法同時處理兩個問題的暗示(編按：此

處指的是美國防部於2012年發行的《國防戰略

指導》，該指導與先前版本的顯著差異，係美軍

的戰略目標由原先的同時打贏兩場戰爭，修訂為

打贏一場戰爭，同時在另一場戰爭中保持優勢，

故有此意涵)，可以預見的是，這些夥伴國中有些

正對美國有能力在其他地區發生問題時再度將

軍力轉向的可能性產生疑慮。值得讚揚的是，美

國政府坦承錯誤，並放棄「轉向」乙詞，取而代之

以較為溫和的「再平衡」(rebal-

a n ce)，但多數的損失已然造

成。

這並非是美國所犯的唯一一

次辭令錯誤。在一名政府高層

官員於2009年9月公開呼籲美

中(共)相互保證及消除雙方在

安全領域上的疑慮後，歐巴馬

政府於同年11月訪問中共時，同

意中共簽署聯合聲明的要求。

該聲明的大部分內容成為一份

無可非議的共同利益與願望清單。但該文件的某

段文字卻似乎是新出現且欠缺深思熟慮：「雙方

一致同意，尊重彼此的核心利益是極為重要的，

並能確保美中(共)關係的穩定發展。」中共界定

為核心利益的項目包括共產黨持續壟斷權力，還

有領土完整與主權的維護。美國雖未在中共內部

挑動政治動亂，但華府卻經常對中共推銷政治自

由化並力勸其擺脫一黨專政。此外，儘管原則上

美國尊重中共的領土完整並無不妥，但北京對臺

灣、釣魚臺列嶼(日本稱為尖閣諸島)，以及南海島

嶼、礁石、淺灘與海域等地的主權聲稱卻是美國

無法認同的。美國高層官員意識到引用「核心利

益」的錯誤舉動，隨即在高峰會後停止使用該段

文字，但中共高層卻經常引用及抱怨美國出爾反

爾。

歐巴馬政府初期為消除疑慮所做的保證作為，

卻讓中共以為新的美國政府將比其前任者更加

包容，此一不切實際的期望卻是適得其反。當歐

巴馬政府在2010年初如同往常般對中華民國軍

中共拉攏南韓簽訂雙邊自由貿易協定，意在壯大自身的經濟版圖。

(Source: AP/達志)
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售、批評北京侵犯網路自由，以

及歐巴馬會見達賴喇嘛時，這

些期望破滅了。由於美國早期

所持的是正面辭令，造成即便

是延續性政策也使中共感到背

叛，並衍生中共內部要求採取

更強硬的外交政策。

喚醒鄰國
近期東亞緊張情勢顯然較

2009年1月時來得緊張，美國在

這段期間頻繁使用軍事資產，

並向北京傳送訊息表示美國在

東海與南海的利益。儘管中共

對美國有所抱怨，但該緊張情

勢並非華府所造成，相反的，歐

巴馬政府曾在不同時間採取可

降低這種情勢的建設性政策。

舉例而言，中共曾在2010年

時設法離間其多數鄰國，此舉

當屬不智。在北韓對南韓發動

兩次攻擊，並殺害南韓的船員、

士兵與公民時，中共似乎試圖

轉而責備華府與首爾，並保護

平壤免受國際譴責。起初，歐巴

馬政府相當明智地要求中共共

同約制北韓。但就在中共遲疑

不決時，華府轉而協調日本與

南韓，一同對北韓的好戰行為

採取反應措施，終而促成三國

間更為強化的情報合作，以及

後續在黃海舉行的美韓演習。

據稱由於中共不喜歡北韓侵略

行動造成周邊的同盟更加緊

密，才會在2010年12月，介入勸

阻平壤展開進一步的威脅性挑

釁行為。

中共亦曾在多項主權爭端

中，對其鄰國採取惡化關係的

舉措。時 任國務卿的希拉 蕊

(Hillary Clinton)曾在2010年7

月的東協區域論壇中指出，美

國對南海主權爭端沒有特定

立場，而是希望這些爭端能夠

獲得和平解決。她呼籲制定多

邊的「互信機制」(confidence-

building measures, CBM)與行

為準則，並要求所有爭端方依循

國際法釐清其主張。這個具建

設性與適切立場雖然在東南亞

受到廣泛支持，但卻引發了中

共外交部長認為區域國家仗勢

欺人的外交反應。北京因而疏

遠了與南方鄰國的關係，使得

這些國家更願意與美國及彼此

間進行合作，這樣一來，對美國

在該區域的利益而言，便可獲

得長期的利益。

美國總統歐巴馬與中共主席習近平在2014年的亞太經濟合作會(APEC)上

握手合影。(Source: AP/達志)
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2010年9月，日本於釣魚臺列嶼/尖閣群島附近

逮捕了中共漁船的船長後，於此同時，中(共)日關

係趨於緊繃。為了安撫中共的反應，美國重申對

這些島嶼的長期政策：美國對於其基本主權並沒

有特定立場，但承認日本的行政管轄與美日安保

條約第5條適用於此處。這個訊息很明確：對於威

嚇日本進行協商的作法，中共應該在分寸的拿捏

上謹言慎行。數年後，中共再度表現激烈反應，這

次是針對日本政府向其國內民間家族購買島嶼之

舉。中共爆發了反日抗議及暴動，北京則對這些

島嶼所謂的「國有化」發出外交抨擊。中共加強了

其在這些島嶼周遭的海上與空中活動，最後在涵

蓋爭端地區的東海宣告設置防空識別區。該防空

識別區突如其來、笨拙及挑釁性的設置，遭到美

國與該區域其他國家的抨擊，美國甚且派出B-52

轟炸機至該區域，俾強調其在該處的持續航行自

由。中共與日本在東海的緊張關係，對美國致力

敦促日本在美日同盟關係中扮演更重要角色上頗

有助益。但據報導指出，歐巴馬政府也試圖勸阻

日本進一步擴大事態。儘管經過謹慎調整的反應

作為未能解決爭議，卻能使情勢免於失控，而變

得較易處理。中共與日本目前似乎正遵循約定同

意在島嶼周邊進行巡航，緊張關係也似乎獲得更

佳控制。

該區域的其他地方，如處理與菲律賓有關黃岩

島(Scarborough Shoal)的爭議時，北京會運用他

國的挑釁，試圖合法化其長期聲稱但並未實際管

理領土的鞏固控制行為。在其他時候，如中共於

2012年宣布成立管理西沙、南沙、中沙等大多無

人居住群島的新行政管理單位時，則是在無明顯

挑釁情況下做出的武斷行為。

近來，中共在爭端島礁上進行的大規模填海造

陸與基礎設施計畫，已然引發整個區域的憂心，

導致美國防部長卡特(Ashton Carter)在2015年5

月於新加坡舉行的「香格里拉對話」(Shangri-La 

Dialogue，每年舉辦一次的國際安全論壇會議)中

2009 2010 2011 2012

2009年7月22日

美國加入東南亞國協的東南亞友

好合作條約，象徵美國對該區域

承諾的深化。

2011年2月26日

中共參與聯合國安理會投票，一

致通過將利比亞格達費政權提交

國際刑事法院仲裁。          

2009年11月15日

歐巴馬展開對中共的首

次正式訪問。

2010年2月18日

歐巴馬在華府會見達賴

喇嘛。

2010年3月26日

乙枚北韓魚雷擊沉南韓海軍

天安艦(Cheonan)，造成46名

船員死亡。
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對中共大加撻伐。大體上，歐巴

馬政府批評中共的挑釁行為，

以及國際社會在東海與南海航

行自由的一貫主張，都是正確

的。藉由重振區域同盟、強化與

非同盟間的夥伴關係，並且協

助當地夥伴發展監視與反制中

共獨斷行為能力，以因應中共

的爭議性行為乃是明智之舉。

此種做法雖無法立即解決區域

問題，但最終也許可協助北京

體認到回歸至其於1990年代之

較不具侵略性與更溫和行動，

不僅對本身也對每個國家都有

利。

齊聚一堂
至於鼓勵中共就諸如禁止核

擴散、干預區域與國內衝突，以

及氣候變化等全球治理議題等

進行合作方面，歐巴馬政府的

成績則是毀譽參半。

在禁止核擴散議題方面，歐

巴馬政府協請中共制止北韓發

展核武與投射系統始終徒勞無

功，但其在使伊朗遵守暫停核

武計畫協定的速度上取得較大

進展。中共雖然簽訂了針對北

韓與伊朗的聯合國相關決議，

但在事後也盡力安撫這兩個國

家。更重要的是，中共仍持續維

繫兩國經濟命脈。

中共主席習近平與南韓的關

係似乎比北韓來得熱絡，也降

低了與平壤方面傳統的特別關

係。這是可喜的發展，因為在

此之前，即使北韓攻擊南韓，前

任胡錦濤班子都會偏袒北韓。

然而，中共今日對北韓的貿易

與投資額較之2008年的時候

還高，其對北韓提供的支持足

以使美國與盟國的制裁徒勞無

功。中共與美國在六方會談針

對北韓的去核化合作緊密，尤

其是在2006至2008年之間，但

這些會談卻在小布希政府任期

的最後一年破裂，迄今仍未恢

復。在會談停止三年後，歐巴馬

政府團隊認為這樣不是辦法，

因此便在2012年2月的「閏月」

(Leap Day)軍備管制協議中好心

提議重啟協商。這項提議雖然

很快的遭受北韓運用彈道飛彈

技術發射人造衛星的舉動而破

2012 2013 2014 2015

2012年7月24日

中共成立管理西沙與南沙

群島的三沙市政府。          

2015年5月30日

美國國防部長卡特嚴詞批評中共

在南海的填海造地計畫，引發中

共譴責。         

2012年2月29日

美國與北韓宣稱曇花一現

之「閏月」軍備管制協議。          

2013年11月23日

中共在東海宣告設置防

空識別區。

2014年11月12日

美國與中共針對降低溫

室氣體排放量而簽訂雙

邊協議。
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局，但歐巴馬政府追求善意的努力值得稱道，從

而使明白事理的觀察者明瞭真正障礙所在。

伊朗經濟遭受的國際壓力已在歐巴馬政府執

政期間驟增。為避免陷入美國或歐洲國內制裁法

針對第三方及問題對象的困境，中共的能源企業

在2012年與2013年降低對伊朗的採購量。然而，

北京認為這種法律是不合法的，其似乎正在鑽這

些法令漏洞來尋求與伊朗做生意的機會。一旦德

黑蘭與華府的關係在2013年底開始和緩，北京又

開始大幅增加其能源採購。中共是參與伊朗核問

題P5+1會談中(另外包括法國、俄羅斯、英國、美

國與德國)，唯一一個既是能源淨輸入國，同時也

願意在缺乏完整核能協議情況下與德黑蘭有正

常經濟關係的成員。中共加速與伊朗交易的主要

動機可能來自於經濟，但其在協商過程期間增加

能源採購之舉，仍降低了伊朗非得接受美國與歐

洲談判代表所偏好之永久與全面驗證核交易的

壓力。

至於對區域及國內衝突的干預，中共在小布希

政府執政結束時，似乎在其傳統反對干預其他

國家內部事務方面上展現了稍微軟化的傾向。中

共在2006年與2007年時，開始施壓喀土木(Khar-

toum)，迫使其接受聯合國的達佛(Darfur)維和計

畫，並派遣首支非洲以外的維和部隊。2008年

底，中共同意參加亞丁灣的多國打擊海盜海上行

動，並獲准進入索馬利亞領海追捕海盜。中共似

乎正在練習成為國際體系中「負責任的利害關係

人」(responsible stakeholder，前美國副國務卿佐

立克[Robert Zoellick]所言)，也將從中獲益良多。

此一趨勢持續至歐巴馬政府執政時期；2011年

初，當時中共出人意表的在聯合國安理會投下贊

成票，將阿拉伯之春運動期間血腥鎮壓叛亂分子

的利比亞寡頭格達費(Muammar al-Qaddafi)政權

提交國際刑事法院仲裁。在尚未與中共接觸前，

美國及其他歐洲政府早已明智地爭取到非洲聯

盟與阿拉伯國家聯盟的支持，北京方面似乎也不

願因反對該決議而得罪如此多的後殖民民族主

義夥伴國。然而，雙方關係的發展卻自此從高峰

迅速滑落。在北約盟國為保護班加西(Benghazi)

居民，而建議聯合國發起軍事行動對利比亞施

壓時，中共卻投了棄權票。而當北約空軍全力執

行空投，以支援利比亞反叛軍，然此一超出聯合

國授權範圍的舉動，導致格達費最終遭到捕殺

時，中共卻有種遭受聯合國程序出賣的感受。北

京隨即聯合莫斯科，積極反對美國與歐洲對付

敘利亞阿薩德(Assad)政權的作為。後來，相較

於俄羅斯的干預，中共對於發生在烏克蘭基輔

親歐盟示威運動中更側重國外勢力的支持；另在

俄羅斯併吞了克里米亞後，中共也反對向俄羅斯

施加制裁。

總之，每次只要歐巴馬政府如同小布希政府第

一個任期般，熱衷採取政權更替的政策時，中共

就會停止支持多國因應區域及國內衝突的合作，

並回到先前的冷漠。這種轉變已然反映到中共禁

止核武擴散的政策上。中共高層如今認為，北韓

金正恩政權不願重蹈格達費的命運，是再自然不

過的事，因為其在遭殺害多年前即已放棄核武計

畫。鑑此，中共高層人士轉而批評北京當局未能

藉由強調美國及其盟國無法提供北韓足夠的安

全保證，進而對北韓全力施壓。
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美國如何因應中共的挑戰

相較之下，氣候變遷議題卻

成為美中(共)關係的一大亮點。

歐巴馬與習近平在2014年的亞

太經濟合作高峰會上，所達成

的溫室氣體排放量協議可能會

是歷史性的記錄。中共表態會

在2030年左右時達到碳排放

量的高峰，並保證其未來將有

20%的用電來自於無碳能源。

美國則保證會在2025年前，較

2005年基準減少26%的溫室氣

體排放總量。來自兩個最大溫

室氣體排放國的保證，乃是促

成2015年底在巴黎召開之聯合

國氣候變化大會的重要動能。

姑且不論中共承諾的目標日期

有多晚且令環保人士感到失

望，對美國談判代表而言，獲得

中共任何數字承諾都是一段艱

辛的交涉過程，也代表美國外

交的一項重大成就。畢竟，在

2009年哥本哈根氣候變遷大

會中，中共曾拉攏新興經濟體

與開發中國家反對任何此類限

制，而其經濟規模龐大到足以

光靠坐享其成的行為，就能破

壞任何全球性協議。

經驗教訓
歐巴馬政府也可從改善軍事

關係、如何避免海上事故的有

意義對話、最終雙邊投資協定

基礎，以至於更易獲得之商務

旅遊與觀光簽證等各種美中

(共)關係內的較小議題獲得進

展。然而，中共興起所構成的廣

泛挑戰，以及歐巴馬政府因應

這些挑戰的成敗，才能為未來

政策提供一些經驗教訓。

儘管美國盡力避免過於激烈

遏制中共的行動與言辭，但為

強化區域安全及勸阻中共不要

透過威嚇解決爭端，其仍須在

亞洲維持強大的軍事駐留，並

建構與盟國及其他區域夥伴更

穩固的軍事、外交與經濟關係。

在試圖獲得中共有關核武擴

散或區域與國內衝突議題之多

邊全球治理倡議的支持時，美

國不應將重點置於政權更替，

而應置於問題國家的禁制行為

上。在可能的情況下，美國應該

與中共接觸前先行爭取區域組

織的支持(如同歐巴馬政府在利

比亞事件中所為)。同時，華府

在氣候變化的議題上則應充分

運用中共領導人對諸如低海拔

城市霾害等相關境內問題的關

注，嘗試使北京降低溫室氣體

排放量。

美國在制定中共政策時首先

需認知的是，中共已經成為具

備高度民族優越感的強權，但

仍是一個面臨許多內部挑戰及

不安全感的開發中國家。2008

年的金融危機加劇了這兩個相

互矛盾的現實，並使得與中共

打交道顯得比以前更加棘手。

但這並不表示未來雙方必定會

爆發衝突，經由綜合運用美國

實力，從外交手段了解北京和美

國及其東亞與其他地區盟國的

合作限制因素，便能降低衝突

發生的機率。
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