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從海上安全檢視國家治理機能的疲乏－以中共航母繞臺為例

壹、前言

2016 年 12 月 25 日中共首艘航母「遼寧

號」首度穿越宮古海峽走出第一島鏈，進入

西太平洋演訓，我軍方研判，這支由 8艘共

軍水面艦艇及水下潛艦組成的航母艦隊，從

臺灣東面海域南下「繞臺一圈」，因時間點

和 2016 年 12 月 10 日共機繞臺很接近，應

同樣有意藉軍事演訓對美、日、臺進行武力

展示的目的。1 本例應對處置情形，在國內

延伸諸多檢討軍方聲音，也加深民眾對於政

府處理舉措的批判，顯見，我國在國家治理

的機能與海上安全合作的機制上出現漏洞。

然而，為何我國與周邊鄰國之海上安全合作

無法發揮效能？我國地緣戰略進程是否已

陷入停滯階段？國家內部治理條件是否將

影響海上安全合作互助之意願？更精確地

說，我國國家內部治理的正反功能是否已經

出現運作疲乏，甚或逆退的狀態？這些都是

攸關我國海上安全效能與國家治理機能的

嚴肅課題，因此，在可預見的未來，我國雖

然在經貿投資與文化交往等面向或可持續

部分進行，但在共同因應海上安全威脅的議

題上將會產生更多的矛盾，以臺灣地緣政治

的多樣性與複合性，將更容易在周邊鄰國之

間產生新興的威脅態樣與危機，處置不當將

會侵蝕我國的海洋權益，甚至會使地緣戰略

敏感的政治分歧外溢到其他領域，進而衍生

新的政治緊張與外交衝突。

貳、海上安全與國家發展

全世界有四分之三的面積為海洋所覆蓋，

而世界人口的四分之三卻集中於濱海地區，

因此濱海國家皆須思考海上安全與國家發

展的相互關聯。安全的概念乃相對於威脅而

來，概分為「傳統安全」與「非傳統安全」

兩個面向，海上安全也可以從這兩個面向去

理解，傳統的海上安全主要關注事項包括：

爭奪海域主權與資源、爭取戰略據點與海上

交通線等，海洋為衝突的實質標的，2 而非

傳統安全不以軍事安全為核心，其威脅態樣

多元複雜，如災害防救、疾病傳播、跨境犯

罪、人道救援與打擊恐怖主義等，常以海洋

作為介質途徑對國家的生存發展帶來重大

威脅與傷害。傳統安全與非傳統安全雖對於

安全研究的領域與意涵不同，然而，傳統的

國家安全觀念是以軍事與政治手段為主，其

他手段為輔，並未排斥社會、經濟等的非傳

統安全議題。在學術與實務上，傳統與非傳

統是相互指涉的，經常會使安全研究的領域

擴大到其他領與與層次。3以臺灣地理而言，

四面環海位於世界第一、二、三、五大經濟

體的重要位置，西部臺灣海峽與南部巴士海

峽是銜接南海與太平洋的海運樞紐，戰略位

置尤其重要，周邊海域資源豐富受到沿岸國

高度期待，因此，無論是戰略位置與蘊藏資

源的立場而言，皆是促成海上爭端之主因。

4其次，臺灣地理環境位處熱帶季風氣候區，

又位處歐亞板塊與菲律賓海板塊交接的環太

平洋地震帶，遂導致各種災害威脅不斷，面

對天然災害威脅幾乎無戰略縱深可言，因此

不論是以傳統或非傳統安全的面向論之，我

國強化海上安全與海洋應用確實有必要性與

急迫性。

國家安全是主權國家最高利益的展現型

式，由於海上安全威脅的到來使得各國政治

菁英對於安全有更廣闊的認知，而當對於安

全威脅的「認識」有所改變時，將會影響國

家安全本體的架構與層面，因此，對於國家

安全的理解與意涵應當以更宏觀的政策運用

與符合時需的具體作為相互鏈結，同時國家

安全機構的職能空間 (Capacity) 創新需求

也更加明顯且重要。在近年海洋戰略管理

(Strategic Management of the Sea) 為識
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者所重視，其內容主要是指利用政治、軍

事、科技和外交手段，在海洋事務領域維護

國家利益與安全，並採取強而有力且高水準

的措施，加快海洋開發與綜合管理，在各方

面捍衛國家的海洋權益，5 例如：據中共廣

州海洋地質調查局表示，南海北部陸坡的可

燃冰已經探明資源量達 185 億噸油當量，可

燃冰被視為石油、天然氣之後的最佳替代能

源，開發潛力巨大。6 顯見，各國在海洋戰

略管理的經營亦不斷增強與重視。此外，海

上安全涵括的影響範圍不僅是軍事層面，在

政治與經濟層面亦無法排除在外，相互指涉

與鏈結。臺灣對外貿易發達，2017 年我國

對外貿易總額 5,768 億 8000 萬美元，7 換

句話說，貿易為臺灣民生經濟的生命線，而

對外不穩定的政治關係也導致海峽兩岸時

緩時緊的軍事對峙。因此，不論是以政治、

經濟或軍事的立場而言，海上安全與國家發

展呈現高度關聯，海上安全將成為國家政策

制定與拓展海權的重要指標與途徑，特別是

對於海軍而言，在預算有限的情況下，若停

滯海軍發展就如同將海軍優勢拱手讓敵，8

顯見，海上安全為海軍未來發展之必要重點

工作。

參、社會脆弱性與國家治理機能

的正反功能

一般而言，國政運作的實質內涵便是國家

治理，而國家治理乃是透過政治、國防、

經濟、外交、社會等多項機能加疊而成，其

中，社會乃是各項機能的基礎，因為它牽涉

的是人的問題，也是各項機能的最終目標。

以組織的角度而言，社會的潛在問題不僅是

攸關政府機構配置與運作問題，亦同時涉入

政府部門與整體社會的關聯互動；就權利的

配置而言，社會潛在問題牽涉到的不僅是民

眾參與熱忱及擬定專業政策，更重要的是對

於國家內部治理所可能產生的整體影響。因

此，社會既是承載權力的平台，亦是國家治

理的關鍵變數。

在海上安全合作的議題上，依據一般國際

合作與正常邏輯而言，情報蒐集與危機處

置，應是雙方或多方彼此合作打擊外來威脅

的必要條件，然而，這段過程卻產生新的危

機伴隨而來，主要是國家治理機能與社會環

境變數的影響。所以，本文試圖從社會脆弱

性 (Social Vulnerability)9 來分析國家內

部的治理情勢及其關聯辯證。對抗外來威脅

對中共而言，是維穩國家政權重要的組成部

分，在馬克斯主義的共產主義論中，對抗外

來威脅被認為是一種國家治理的公共職能，

亦是中共履行黨國階級領導與社會價值權

威配置的統治基礎，黨政一體化的國家體制

因履行社會公共職能而得以持續，特別是在

中共當前反腐倡廉與權力縫合的變遷環境

下，以黨的優質領導作為號召，其政策執行

多為利民導向與滿足社會期待為主。所以，

在對抗海上安全威脅的議題上應無條件提

供情報分享與具體資訊，以利周邊鄰國共享

情報資源與共同應對危機，因此，中共「理

應」對我分享情報與資源，藉以共同建構海

上安全合作。然而，由於兩岸政治體制互

異、意識形態差距與軍事互信的資訊落差，

我國逐漸加深彼此對抗態勢與衝突機率。中

共航母繞臺，國內政治軍事氣氛緊張，連帶

的社會氛圍也產生相當多的拉扯言語，最後

在國防部的嚴密監控下，共艦僅繞臺後即返

港，然而，我國對外的海上安全合作機制，

不但未受國人讚許反而引起國內批評聲浪，

顯見，我國在處理對內事務的短視近利、協

調不足與日益增加的社會脆弱性。

社會脆弱性指涉的是一個國家的人民、組

織、社會面對多重壓力時，對國家穩定產生

動搖的不利影響因素。社會脆弱性之於國家

就像是人體的潛在病菌，平時因為有抗體抵

禦病菌所以感覺起來自己是健康的，一旦生

了大病，這些潛在病菌同時也會侵略身體機

能，甚至奪命，因此，社會脆弱性不可不重

視。然而，社會脆弱性也是國家對於當前社

會問題的觀察標的與擬訂政策的重要依據，

其本身並無好與壞的區別，社會脆弱性顯現

的是當前政策的缺口與民意的期待，當其發

生機轉 (Mechanism) 時，正功能 (Positive 

Function) 取向則會朝向發掘社會問題與

傾聽少數人的聲音，進而為國家治理做出

有效的補充，而當其往反功能 (Negative 

Function) 取向機轉時，則會促使國家治理

機能疲弱與加大社會衝突。因此，社會脆弱

性與國家治理機能有高度相關，國家治理

機能之疲乏與衰退會導致社會脆弱性日益

增加，侵蝕國家既有的穩定與和諧；反之，

國家治理機能越強，則會導致社會脆弱性減

少，進而推進社會發展與鞏固國家安全。

概括而言，國家治理結構與一般結構制度

相近，本身就存在正向與反向的雙重功能，

當功能產生機轉時，國家治理機能就可能朝
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正向發展，反之則為原地打轉，甚至逆退。

社會脆弱性將是導致國家治理機能朝向正

功能或反功能發展的中介變數。

肆、國家治理機能的難題與疲乏

隨著時代的發展，我國當前的社會環境逐

漸趨向政治掛帥與利益導向，一般人平時在

討論政治議題的時候便多少帶有政黨色彩、

國家認同與族群歸屬等分歧意見，雖尚一直

未有嚴重的分裂衝突或種族對抗的行為，但

對於國家共識與認同卻是一連串光譜選擇

的問題，而這些選擇不斷地刺激民眾的個別

意識，逐漸形成雙極結構的對抗性作為，將

原本多元的民主意見轉變成對立的社會脆

弱性。以中共航母繞臺為例，顯示出的便是

我國多重且複雜的社會脆弱性，同時也可發

覺國家治理機能的疲乏與難題。

( 一 ) 國家共識分歧，理性決策不足

民主國家所謂「依法行政」仍得服務於黨

的核心利益與領導人的個別意志，從而讓國

家政策流於黨利互鬥與意識形態之爭，我國

國家內部共識凌亂，對於中共事務部分議題

理性決策不足，多數有關於接觸中共的政策

便會受到質疑與批判，並且極端擴大解釋，

原先良善的立意遂被解讀成惡意的指涉，平

白失去政略良機，以亞投行為例，我國本可

藉由加入亞投行的政治槓桿操作，進而向美

國爭取加入跨太平洋伙伴關係協議 (Trans-

Pacific Partnership Agreement, TPP) 之

機，然而卻因主權認知疑義，平白斷送加

入亞投行之機會，同時也喪失爭取加入 TPP

的籌碼，造成財政壓力吃緊與經貿的重大損

失。10 再依本例分析，國家部分對外政策缺

乏理性決策與戰略高度，建構海上安全合作

也缺乏法治面的協調與整合，遂導致周邊鄰

國袖手旁觀之窘境。顯見，國家共識分歧延

伸至脆弱的海上安全和平穩定，國家內部治

理優質條件不足致使對外政策失去迴旋餘

地。

( 二 ) 媒體導引民意，難見事實全貌

臺灣民眾對於當前社會具有個人權利意

識高漲、矛盾容忍度低、解決社會問題期

待高、包容政策成效時間短與不願放棄既得

利益等趨勢，而這些潛在的轉變皆反映在

事件的處理上，遂導致民眾對於政府施政滿

意度低落、個人前景焦慮與集體行為脫序。

其中，大眾傳播媒體佔有重要的資訊傳達

因素，傳媒職能應為政策傳達、知識傳遞、

形塑共識與反映民意，而非導引民意、擴大

衝突，然而部分傳媒為迎合大眾所好、爭取

利益，政策傳達與報導往往偏向個人主觀認

知與事件斷章取義，事實報導難見全貌，甚

至不惜假借新聞自由之名操縱議題、製造話

題，並藉「反映民意」之名，以謀取政黨支

持，直接造成社會對立、階級鬥爭、國家共

識分歧與族群疏離異化，影響民眾理性判斷

與國家發展前景甚鉅。

( 三 ) 合作觀念僵化，政策惡性循環

兩岸的海上安全合作原本就存在著行政

體系與價值觀念的差異，彼此內部治理

條件也不對稱，此外還存在著資訊落差

(Information Gap) 與信任度不足的系統功

能問題。而這些問題將會導致資訊閉鎖進而

缺乏互信基礎，最後侵蝕兩岸對於資訊情報

交換的價值，瓦解原有的意義與功能。因

此，「觀念」會影響合作的意願與程度，若

觀念僵化不但無助於海上安全互助合作，反

而會陷入「內捲化」，11 使得國家治理機能

反功能的循環，消耗國家政權體力而無法進

入更高級的模式。由本例論之，我國長年臺

灣周邊海上的戰場經營受到質疑，而責難的

矛頭一致性地指向中共航母繞臺，而從不深

層思考國內政策問題的根源與理解方式，忽

略與其他鄰國合作觀念的本質，不斷地在缺

乏資訊交流與政治互信的氛圍中，依照主觀

意識與社會剝離主義的風向球擬定對外交

往政策的前提條件，因而許多政策都陷入愈

做愈糟糕的惡性循環。

( 四 ) 國家目標、軍事戰略、產業鏈結嚴重

脫鉤

強盛的國家，其國家目標、軍事戰略與產

業需求必然是一套鏈結緊密的循環系統，

因為國家發展目標明確才能制定適合國情

的軍事戰略，這些戰略才能為國家產業發展

而發揮效益，特別是海洋權益。臺灣對外貿

易發達，其中絕大部分都是藉由海運向外輸

出，無疑地海上貿易為臺灣民生經濟的生命

線。而國家目標、軍事戰略、產業鏈結這一

連串的跨部治理與鏈結，將會強化社會功能

並減少意識形態對抗性作為，降低社會脆弱

性與強化國家治理機能；反之，國家目標模

糊，將使整體教育政策無所適從，延伸與產

業需求脫鉤，並導致國家整體發展遲滯，造

成國家治理機能逆退與嚴重的社會問題。因

此，國家內部治理條件會影響整體國家安全

與利益，並且反應出國家內部情勢之複合效
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從海上安全檢視國家治理機能的疲乏－以中共航母繞臺為例

的政治現實下，找出適合國情的發展道路。

此外，當前兩岸的發展策略應在求同存異的

基礎下，進階至化異求同的進程，並從中找

尋適合彼此交往的可行模式，方能行穩而致

遠，為共同建構海上安全合作及其他領域開

啟新的篇章。
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應。依本例論之，因應海上安全威脅為國家

治理機能的正反機轉取向，國家內部的治理

條件即為操縱應對海上安全威脅的中介變

數，同時亦可深化詮釋海上安全互助合作的

基礎條件並作為國家發展目標的根本重構。

由於中共航母遶臺引起國際社會高度關

注，我國與周邊鄰國共同面對海上安全威

脅之治理需求存在結構性與制度性的障礙，

顯見，各方之政治條件未臻成熟。然而，我

國當前面臨的狀況是國家共識分歧、在野貧

弱、資訊閉鎖、合作僵化、國家發展與軍

事戰略、產業鏈結脫鉤等實務層面問題。其

中，國家治理機能衰退以及社會脆弱性的層

面與層級不斷擴張，長此以往必然消耗國家

治理結構的承載力 (Carrying Capacity)，

無論是何政權長期消耗下必然統籌無力、進

步停滯，國家發展遠景難期。

伍、結語

凡事見微知著，正如明代方孝孺所言：

「天下之事，常發於至微，而終為大患；始

以為不足治，而終至於不可為。」中共航母

遶臺不過國家治理之冰山一角，顯示出來的

不僅是我國因應海上安全威脅與周邊各國

海上安全合作的瑕疵，更多的是長期的社會

脆弱性已然動搖國家根本，甚至牽涉到對外

事務的理性決策與交往模式。另外，國家治

理機能的疲乏與逆退將導致國家共識的分

歧意見外溢至其他領域，造成制度結構性的

寄生效應，嚴重侵蝕社會善良風氣與各國跨

境合作之意願。因此，我國實有必要強化內

部善良治理與提升政治效能，並減少意識形

態的對抗性作為以及建構加乘的願望動機

與行動報酬，如此才能讓我國解除所有羈

絆，使國家治理朝向正功能取向發展。

中華民國發展迄今不過百餘年，要在強敵

環伺且經濟遲滯的狀態下，找尋自己的國

際定位與國家目標卻有難為之處，然而，國

家治理機能的逆退實為當前最大危機，若無

法統合各方意見減少社會脆弱性，共創相同

的心智結構與願望動機，則國家前景難見光

明。因此，無論是何政權都應以國家治理機

能正取向發展為核心目標，並以智取代替盲

目對抗，否則不足以承擔中華民國下個「百

年發展」之願景。面對中共對外交往的敵意

與善意，對吾人而言不是喜歡與否的問題，

而是如何維繫國家生存發展與百姓安全福

祉的生存問題，也就是在不挑戰國際強權
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