
戰 略 與
國 際 關 係

44  國防譯粹 第四十九卷第六期/2022年6月

戰 略 與
國 際 關 係

持久競爭是以理性方式運用國家力量，以捍衛民主並且影響盟國與夥

伴對抗敵國。不論對任何未來戰略而言，持久競爭至關重要，因為相

較於軍事嚇阻或經濟投資，其低成本讓美國得以在周邊與中共競爭。

新時代強權下之持久競爭
Enduring Competition in a New Age of Power
取材/2021年10月美國軍事評論雙月刊(Military Review/October, 2021)

                   ● 作者/John Kendall      ● 譯者/劉慶順      ● 審者/馬浩翔



新時代強權下之持久競爭

國防譯粹 第四十九卷第六期/2022年6月  45  

                   ● 作者/John Kendall      ● 譯者/劉慶順      ● 審者/馬浩翔

美
國刻正應用聚焦在武裝

衝突層級以外有關戰略

競爭的國家安全戰略，以因應日

益增強的敵方影響力。該戰略

依賴傳統權力架構，這些作為

即便有其必要，但在現行競爭

環境中卻仍嫌不足。領導者與

機構在致力填補這些戰略罅隙

時，將間接方式納入同等優先

考量實屬至關重要。

美國必須發展創新戰略思

維、重新聚焦在制度方面，並且

優化戰術工具，俾能進行持久

的競爭。本文所謂「持久競爭」

(Enduring Competition)係指以

理性方式運用國家權力，捍衛

民主及影響盟邦與夥伴國對抗

敵國。無論是對任何未來戰略

而言，持久競爭至關重要，因

為相較軍事嚇阻或經濟投資，

其低廉成本讓美國得以在周邊

進行競爭。所謂周邊係指在考

慮夥伴關係、地緣戰略地位或

自然資源獲取等情況下，對戰

略競爭仍相當重要的非優先區

域。美國若忽視其對手在這些

區域的投資，就要自負風險。

中共在周邊地區的發展
中共刻正透過推行專制重商

主義的政治作戰戰略，擴大其

全球影響力。其在南海作為是

最惡名昭彰的例子，美國仍不

能忽視中共在拉丁美洲及非洲

的活動。周邊地區係中共希望

藉由顛覆現況，利用西方的短

視之處，在這些地區傳播「中

國」價值觀、控制海洋及資訊網

絡、建設雙用基礎設施，其中最

重要的就是確保國內成長所需

的自然資源。中共運用一系列

「中國共產黨」獲致政權的方

式及手段，來達成這些目標。

中國共產黨仍維持列寧主義

體系，對中共的掌控係基於三

大支柱：人員控制、宣傳以及共

軍。1 在中國共產黨於海外獲得

影響力後，其政治作戰戰略成

為這些核心支柱的延伸也就不

足為奇。中共極為倚重其「三

戰」(Three Warfares)：輿論戰、

心理戰以及法律戰。2 如此三管

齊下的框架，指導中共整體政府方

針；此戰略在學術界、商界以及外

國政界推動中共論述，以逐步並間

接轉變外國對中共的看法。共軍的

情報機構、國有企業、「中國環球

電視網」(China Global Television 

Network)，以及眾多國家機構都是

執行該戰略的核心。

2015年，中共海軍與吉布地首次舉

行聯合海上演習。中共當時表示，其

當時的新前哨主要用來支援遂行諸

如在索馬利亞海岸(Somalian Coast)

執行反海盜巡邏任務的中共部隊。

(Source: Chinese Navy)
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中共的「一帶一路倡議」(Belt and Road Initia-

tive, BRI)乃是落實上述戰略的經濟工具。當周邊

國家亟需外國直接投資時，中共會運用官方政府

協商、菁英爭取以及海外僑民來獲得國家支持的

商業交易。這些所謂「雙贏」基礎設施交易，經常

會轉變成為中共用來擴張其影響力(被影響的國

家包括吉布地與厄瓜多)的強制機制。

有大量全球證據顯示一帶一路倡議推進中共的

戰略目標。2017年5月，吉布地政府與中共「招商局

集團」(China Merchants Group)替經過整修的「多

哈雷貨櫃碼頭」(Doraleh Container Termina)及自

由貿易區揭幕，緊接著在7月為中共海軍建立一座

軍事基地。3 嶄新的商業及軍事複合體座落在距離美

國軍事基地「萊蒙尼爾營地」(Camp Lemonnier)十公

里處，戰略監視「亞丁灣」(Gulf of Aden)以及「曼德

海峽」(Bab al-Mandeb Strait)。4 據估計，吉布地政府

積欠中共12億美元的「主權債務」(Sovereign Debt，

譯按：主權債務是指一國以國家主權為擔保向外

[不論是向國際貨幣基金還是向世界銀行，還是

向其他國家]借來的債務)。5 該戰略性投資連接中
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2019年9月22日，工人在位於土耳其阿達納(Adana)之「胡努特魯熱能電廠」(Hunutlu Thermal Power Plant)施工現場

工作的情形；該電廠係中共在土耳其的最大直接投資項目。這項耗資17億美元，並由「上海電力公司」(Shanghai Elec-

tric Power Company)領頭的投資項目，乃是連接中共提出之「一帶一路倡議」及「土耳其中間走廊」(Turkey’s Middle 

Corridor)的旗艦計畫。(Source: Xinhua/Zheng Siyuan)
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共與「蘇伊士運河」(Suez Canal)

以及印度洋貿易盆地，其中包括斯

里蘭卡的「赫班托塔港」(Hamban-

tota)以及巴基斯坦的「瓜達爾港」

(Gwadar)一中共係透過「債務

外交」獲得此兩處港口。6

在拉丁美洲也可找到相似模

式，中共已成為該處僅次於美

國的第二大貿易夥伴；其貿易額

已從2002年的170億美元激增

至2019年的3,150億美元。7 中共

目前已成為巴西、智利、祕魯以及

烏拉圭的主要貿易夥伴，主要進口

礦砂(32%)、礦物燃料(19%)、大豆

(16.7%)以及銅(5.6%)。習近平規劃

至2025年前，與該地區的貿易額將

增加到5,000億美元。8 可以肯定的

是，就總體層面來看，此種經貿水

準有利於該地區，尤其對巴西及智

利等農業與礦業大國來說更是如

此。然而，急需資金的小國卻經常

為中共提供的「橫財」後果所苦。9 

厄瓜多在其前任左翼總統柯

利亞(Rafael Correa)領導下，成

為中共債務外交下的受害者；

科利亞同意以該國九成的出口

原油，作為償還欠下中共65億

美元貸款的協商條件。10 面對巨

額債務赤字，柯利亞卸任後的民

選繼任者莫雷諾(Lenin Moreno)

藉由首次採用的新自由主義政

策進行協商，期能使厄瓜多擺

脫沉重的交易結果，並獲得「國

際貨幣基金」(International Mon-

etary Fund, IMF)174億美元的紓

困。中共出資20億美元，並且授

予本金償還為期一年的豁免期，

同時提供該國新貸款。11 儘管獲

得喘息空間，但中共仍以厄瓜多原

油作為擔保品，而這可能會影響

厄瓜多政府因應中共漁民近期

在「加拉巴哥群島」(Galapagos 

Islands)沿岸從事非法捕魚作

為，而所引起的騷動。12

有鑑「巴拿馬運河」(Panama 

Canal)在商業、金融以及通信樞

紐上的戰略價值，巴拿馬承認

中共之舉尤其令人不安。中共的

「外交妙招」，顯然是中共政府

與時任巴拿馬總統瓦雷拉(Juan 

Carlos Varela)間，在秘密談判

及精心策劃斡旋下的產物。13 巴

拿馬成為第一個簽訂一帶一路倡

議的拉丁美洲國家；在厄瓜多於

2018年12月成為該倡議的一員

後，其他14個國家也隨後加入。

中共趁勝開始在位於大西洋

入口處的「巴拿馬科隆貨櫃港」

(Panama Colon Container Port)

大興土木。14 未來的計畫包括在

經濟蕭條的「科隆自由貿易區」

(Colon Free Trade Zone)進行投

資，並建設液化天然氣發電廠。15 

中共在運河的太平洋側蓋了一座

嶄新的會議中心，還在一次過程詭

譎的招標贏得建造第四座橫跨巴

拿馬運河橋梁的合約，並積極建

造一座郵輪碼頭。16 但在柯狄索

(Laurentino Cortizo)當選巴拿馬

總統、重新評估巴拿馬與中共

的關係後，其中許多計畫都陷

入停滯。17 

上述例子不僅顯示中共以何

種方式在全球舞臺上競爭，以

達成其國家目標，也顯示穩定的

民主政府在挫敗中共惡意行為

上有多麼重要。中共在執行全國

一致手段的戰略時具備效率、紀

律嚴明而且大刀闊斧，然而在面

對強健的制度與具備知識的民

眾時則顯脆弱。美國必須支持

脆弱的盟邦與夥伴國，特別當新

冠病毒摧毀周邊經濟體時更須

如此。美國的回應將須大膽運

用國家權力，但首先吾人必須

瞭解政治作戰的本質。

政治作戰並非新的戰爭

方式
政治作戰雖非新的戰爭方
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式，但也不是眾所周知的戰爭

理論。蘇聯解體似乎削弱其相

關性，但911恐怖攻擊後的「全

球反恐戰」(Global War on Ter-

rorism)則聚焦在非正規作戰，

而這就是政治作戰的軍事次組

合。政治作戰的顛覆本質，以及

其有意規避國際治國之道相關

規則與規範，西方社會視其為

不對稱、非傳統且有爭議的作

戰方式。政治作戰的範圍包括

超限使用國家權力，以及運用

「時代精神」(Zeitgeist，譯按：

指在一個國家或群體於一定時

代環境中的文化、學術、科學、

精神和政治方面的總趨勢，以

及時代氛圍、道德、社會環境方

向及思潮)來影響盟友與對手。

外國勢力可以 運用政 治作

戰，從經濟上壓迫或以傳統武

力威脅政府，甚至利用目前的時

代精神破壞其合法性。時代精

神係社會的世代主題。18 往往

是激進的、革命的，也是顛覆統

治政治典範衝突的意識形態基

礎。社會政治意識形態是文明

的基礎，但隨著新意識形態的興

起，會引發挑戰既有秩序的緊張

情勢產生。此種破壞性創造的例

子包括「新教改革」(Protestant 

Reformation)對天主教的挑戰、

美國的人民主權概念、拿破崙民

族主義對君主制度的破壞、亞當

2020年8月7日，在與加拉巴哥群島太平洋專屬經濟區鄰接的國際通道上，發現一支插有中共國旗的漁船隊，圖為一名

厄瓜多海軍軍官查看漁船圖像的情形。(Source: Reuters/Santiago Arcos)
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‧斯密(Adam Smith)對重商主義的勝利，以及馬

克斯列寧(Marx-Lenin)對中產階級與資本主義國

家的攻擊等。

今日的時代精神則是全球化下造成經濟不平

等擴大以及資訊革命等意外後果所導致的產物。

因「全球化」而權力遭剝奪的人感到失落、恐懼

與怨恨，而「全球化」的贏家則為規模更大的整

合而戰。民粹主義領袖及「外部行為者」運用此

氛圍，製造一種憤世嫉俗、不信任與仇恨的風潮，

加深有權者與無權者、農村與城市、保守派與自

由派，以及本土與移民社區間的鴻溝。19 民粹主義

一直使用資訊機制傳播其信息，然在人類歷史上，也

從未有超級電腦下意識入侵人類情感。如今資訊革命

則賦予政治作戰戰略家莫大力量。

對手正在各種衝突中無情實施政治作戰，以達

成其戰略目標。中共正藉由招募客戶進入經濟軌

道的作法，巧妙地掩飾其對政府、民眾及企業的

影響。這就是為何美國不能僅關注其傳統權力機

制，包括軍方在內的跨部會必須創造兼顧創新與

省成本的手段，俾利與對手的政治作戰相抗衡，

進而加以破壞。

競爭的必要方式：持久競爭
持久競爭必須透過強化制度以及授權政府與

民眾揭發惡意影響的方式，彌補規模與範圍不

足。其重要貢獻以虛假的「雙贏」承諾，削弱民

粹主義、分裂以及威權世界觀。持久競爭強化反

腐敗作為，並替受威脅的民眾提供經濟與教育機

會。如此一來提升對公民社會的必要信任，讓民

主制度妥善解決這些不滿，同時灌輸對惡意影響

的質疑。

有鑑於威權、制度界線以及交往模式均將外

國政府及軍事實體置於民眾之上，美國致力於實

施持久競爭。與國外人民交往可能違反西方國家

不干涉他國內政的規範，但這並非沒有先例。自

1961年以來，美國就透過鼓勵其他國家進行民主

制度的過渡及改進等方式來促進民主。20

美國提供的拓展民主援助乃是一種持久競爭

模式。推動民主援助經由提供選舉與自治的支

持、司法與執法改革，以及強調人權與法治的

重要性等方式，以強化政府、制度及民主參與。

21 美國「國務院國際毒品暨執法事務局」(State 

Department’s Bureau of International Narcotics 

and Law Enforcement Affairs)、「美國國際開發

署」(U.S. Agency for International Development, 

USAID)，以及總部位於華盛頓特區的私人非營

利組織「國家民主基金會」(National Endowment 

for Democracy)等都是負責提供此種援助的重要

機構。儘管促進民主與新保守主義對伊拉克政權

轉移所持正當理由間存有爭議，但吾人仍不應低

估其對持久競爭的重大貢獻。22

持久競爭並非尋求政權轉移，而是適度與間接

捍衛民主、公民社會、人權與共同利益。持久競爭

在強化公民社會的同時，藉由組織培訓、司法基

金以及提高聲量來識別、監控及破壞對手意圖等

方式來賦予地方團體權力、削弱中共的經濟影響

力。此戰略灌輸當地民眾反對激進主義的思想，

以響應反恐作法。

持久競爭有助於對抗中共的惡意影響與作為，

並將美國描繪成外國民眾眼中更理想的夥伴。此
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方法很重要，因為中共對周邊

的投資不僅集中在如港口與水

壩等大型開發項目上，還涉及

地方乃至省級投資。儘管針對

這些小規模經濟體進行的投資

對於許多當地與國家菁英頗具

吸引力，但卻會替權力遭剝奪

的人口帶來損失風險。原住民

族群、工會以及其他團體均意識

到，中共的投資會造成不負責

任的資源開採、環境破壞以及

違反勞工標準等長期成本。這

些不滿正是美國可善用以破壞

中共目標的良機。

持久競爭的目標係透過外國

夥伴捍衛民主，並且擾亂對手

節奏。此種機制是增加傳統嚇

阻與外交而非競爭作為。這雖

非萬靈丹，但若政策制定者願

意投注可促進跨部會協調的美

國制度，將可收預防之效。

落實作法 
西方政府迴避在戰爭與和平

2018年3月26日，「Ifras水資源中心」(Ifras Water Center)的技術人員正依據美國國際開發署伊拉克治理暨績效責任/

俄比爾塔嘎穆爾專案(Iraq Governance and Performance Accountability, IGPA/ Erbil Takamul Project)引介的新作

業維護協議，調整進水口裝置。在美國國際開發署協助下，伊拉克治理暨績效責任專案支援伊拉克各省及庫德斯坦

(Kurdistan)地區的水利設施，並透過重新設計水利系統的工作流程與營運，更佳回應公民提出有關穩定飲用水服務

的緊急需求。諸如此類為外國夥伴提供更具吸引力選項的專案，都有助於美國與中共競爭。(Source: IGPA/Maria Lourdes Luces)
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的二元選擇間運作的灰色方法，因其政府體制原

係透過此兩種方式進行操作。美國必須將其制度

與文化調整成持久競爭形態，俾利運用國力捍衛

民主，並且對抗對手的政治作戰。在美國大使館

成立「國家交往中心」(Country Engagement Cen-

ters, CEC)乃是落實競爭的一種方式。

美國外交使節團可以透過負責規劃、執行與評

估持久競爭活動的國家交往中心，確認持久競爭

的適度運用。大使或使節團團長具備使該模式確

實可行的權責、跨單位影響力及對作戰環境的直

覺知識。團長擁有核可國家交往中心計畫的批准

權限，也可指示「跨部會指導委員會」(Interagen-

cy Steering Committee)；該指導委員會旨在激勵

國家團隊層級提出方案，並且確保持久競爭計畫

與大使館的整合國家戰略同步。

跨部會指導委員會將由政治顧問、資深軍官/

武官、公共事務官員、財政部專員、商務部專員以

及美國國際開發署代表團主任等人組成，並接受

使節團副團長或其他合格大使館官員領導。國家

交往中心的日常工作將由跨部會規劃團隊執行，

另該團隊亦須將持久競爭草案交由指導委員會審

查。

國務院、國際開發署、商務部以及財政部經常

與政府及民眾公開接觸的情況，都在持久競爭中

扮演重要的角色。跨部會必須在不損及其合法性

的前提下，強化並且支持其作為。除了這些傳統

作為外，替權力遭剝奪的團體提供支援，則是對

抗對手錯誤資訊及不當經濟行為的新方式，避免

美國行動失當而剝奪當地作為的合法性。儘管措

詞強硬的聲明、外交行動以及軍事部署都可劃下

紅線，然其仍不足以削弱對手。

持久競爭可能需要國家層級機構或「國家安全

委員會」更多的協調，然其成功與否卻端賴最基

層對持久競爭的規劃與執行。上述模式試圖經由

整合權責單位並且以很快速度消除利益衝突等

方式，解決實際施行時可能碰到的複雜狀況。這

需要審查機構角色、權責以及能力，以確認其能

否因應當前戰略環境。這些行動範圍可從透明的

公共外交乃至秘密行動，但仍需大使作為風險的

最終仲裁者。

結論
儘管有風險存在，領導者仍應體認持久競爭的

價值，並重新評估整體政府如何研擬有效方式與

對手競爭。人們自然會擔心誰應負起行動洩密、

衝突升級及意外後果的責任。領導者會詢問投資

回報以及機會成本，因為這項計畫涉及重新評估

其後多年的資金運用、人員培訓以及優先事項，

然而相較傳統權力機制，這筆交易還是划算。

領導者欲透過持久競爭來抗衡對手影響，就必

須重新評估其風險偏好，並在組織朝向整合與網

路文化邁進時，明確劃分其角色、職能與任務。有

些領導者必須謹慎接受持久競爭行動，因為行動

曝光後果恐損及外交關係。部分領導者則可能因

為此種行動較不常見，而不熟悉牽涉其中的權責

部會。 

決策計算必須權衡不採取行動的代價、如何因

應對手行動，以及衝突升級的風險。風險直接關

係到行動類型以及環境許可程度。一般而言，風

險會隨著環境接受度降低以及作業隱密性提高
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而增加。此為一級風險，因為一旦開始競爭無疑

會引起對手回應。二級風險則可能在兩造間引發

針鋒相對，例如美國在美「中」貿易戰中採取的關

稅措施與發表的公開言論，最後甚至對「華為」

(Huawei)與「抖音」(TikTok)等中國大陸企業採取

法律行動。

絕大多數的持久競爭行動應該是公開、可歸

因，並在夥伴國的默許或積極參與下進行。相較

於影響民眾反對中共港口交易的錯誤歸責行動，

警告哥倫比亞政府與民眾關於中國大陸電信公

司危險的外交信息，相對風險較低。縱容原住民

團體抗議中共水壩或煤礦對環境造成的破壞，不

僅會激怒當地或國際企業菁英，也會損害中共作

為一個具有信譽之夥伴形象，關鍵在於如何取其

中庸之道。

為能更容易管理該風險，決策者應該體認國家

交往中心成為直接抗衡試圖破壞民主制度、公平

市場與公民社會等敵對影響力的機制所具有之價
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