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摘 要 

近幾年來中國大陸隨著自身經濟實力的增長，經濟國策在其大戰略的規

劃中扮演著越來越重要的角色。從國際權力結構的分布我們可以合理期待身

為強權的中國大陸採取擴張型的經濟國策，例如本文所探討的「一帶一路」

倡議。然而經濟國策需要靠企業的經營行為予以落實，實際執行狀況不可避

免地受到國內政商結構的影響。因此本文將企業視作經濟國策中最關鍵的執

行者，並採取新古典現實主義的理論架構，探討企業與全球市場聯結度如何

造成經濟國策政策預期以及具體實踐之間的落差。透過比較中國大陸石油與

鐵路兩個產業，本文發現同樣受到中國大陸在國際政治權力格局中崛起的有

利影響，兩個產業因市場化程度不同而受到全球市場波動的衝擊也不同，導

致在執行「一帶一路」倡議時多元化的企業行為。 

關鍵詞︰一帶一路、國有企業、新古典現實主義、經濟國策 

* * * 

壹、導 論 

自 2012 年擔任中國大陸國家領導人以來，習近平首先提出了「中國夢」作為其執

政宏圖。接著在 2013 年下半年度分別於哈薩克與印尼的兩場公開談話中提出了「絲綢

之路經濟帶」與「21 世紀海上絲綢之路」作為實踐中國夢的對外發展戰略。泝這簡稱

分別為「一帶」與「一路」海陸藍圖，主要是透過與亞洲、歐洲、非洲等數十個國家

的經濟合作帶動整體經濟振興，可謂習近平主政時期經濟國策（economic statecraft）

                                               

註 泝 參考中國共產黨新聞網（2016）。 

DOI：10.30389/MCS.201812_61(4).0002
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的重心。同時為了支援「一帶一路」倡議所推動的基礎建設，中國政府亦於 2015 年倡

議成立了亞洲基礎設施投資銀行（以下簡稱：亞投行）。中國大陸在國際體系中積極主

動的經濟外交姿態一時之間成為了學術界與實務界的討論焦點之一。 

經濟外交在全球體系的國際互動中扮演著與日俱增的角色。相較於與他國進行軍

事武力衝突以追求本國利益的高昂代價，經濟外交提供了一個成本相對較低的選擇。

同時，因不涉及武力攻擊以及人身安全，經濟外交的爭議性也相對較少。中國大陸作

為崛起中的強權，其對外的行為極易引起國際間的猜測與不信任。沴因此本世紀初，隨

著自身經濟實力的大幅進展，中國大陸更頻繁地選擇使用經濟手段影響他國的行為與

政策產出以增進其國家利益。特別是 2008 年全球金融風暴重創西方國家經濟實力後，

中國大陸由於應對得宜而成功安穩地渡過該一全球性的危機，其對全球經濟的影響越

發舉足輕重，在經濟外交政策施展上也越來越多元。「一帶一路」倡議及與其配套的亞

投行即為最好的例證。 

「一帶一路」倡議以中國大陸強大的經濟實力作為後盾，透過與沿線國家的經濟

互動提升其全球影響力。由於該倡議主要是強調以經濟活動達成共同發展的目標，該

國企業在沿線國家的經濟活動就格外引人注目。尤其是在該倡議所強調的能源與基建

領域中，中國大陸大型國有企業（以下簡稱：國企）更是被賦予了極高的期待。然

而，目前相關研究對於「一帶一路」倡議下企業角色的討論仍處於起步階段。更多的

是在討論中國經濟外交日益活絡的原因，例如諸多論述將之歸因於中國大陸國際地位

的提升，特別是在全球經濟方面，此一觀點在政策實務界尤其受到歡迎。沊另一種論述

則認為中國大陸當前對外經濟政策的改變不僅反映著其國際地位的變化，更大程度是

為因應其國內經濟結構的調整。沝 

這些既有文獻提供了我們對於中國大陸對外經濟行為的初步認識。不過，誠如前

述，在當今中國大陸對外經濟行為的領域裡，將宏觀政策轉化為實際行動與影響的主

要是透過企業的運作，忽略了企業行動者的分析將難以瞭解「一帶一路」倡議的全

貌。更有甚者，倘若我們仔細觀察「一帶一路」倡議下國企的海外經營行為將會發現

其中的多樣狀態。以同樣在國內市場屬於高度壟斷的石油產業與鐵路產業為例，前者

在「一帶一路」倡議提出後其海外業務反而大幅萎縮，而後者則如預期般大幅增長。

兩個同屬國企高度壟斷產業，同樣接受政府政策支持，究竟是什麼因素可以解釋這樣

的差異？以石油與鐵路產業為案例，本文試圖提供一個分析經濟國策下企業行為多樣

化的理論架構，以期在中國大陸經濟國策的既有研究上進行補充，並提供理解「一帶

一路」倡議的動態分析架構。 

                                               

註 沴 例如 Glaser（2015）、Brooks和 Wohlforth（2015）、Silove（2016）。 

註 沊 例如財新傳媒編輯部編（2015）、Reilly（2013）、Swaine（2015）、Goldstein（2016）。 

註 沝 例如 Summers（2016）與 Leverett和 Wu（2016）。 
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圖 1 中國石油產業對外投資金額 

 

說明：單位百萬美元。 

資料來源：American Enterprise Institute（AEI）, China Global Investment Tracker Data。 

圖 2 中國鐵道產業對外投資與承建金額 

 

說明：單位百萬美元。 

資料來源：American Enterprise Institute（AEI）, China Global Investment Tracker Data。 
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在進入論述之前須先釐清兩個相關的概念。首先是經濟國策（ economic 

statecraft）。經濟國策與經濟外交在既有文獻中往往被視為同義詞交替使用。雖然經濟

國策與經濟外交就國家對外行為的意圖上是一致的，都被定義為：企圖透過一國的經

濟手段影響他國的行為。不過，本文偏好使用經濟國策一詞，以此彰顯一國的對外經

濟政策倡議是該國大戰略（grand strategy）的一個部分，以大戰略的總體目標作為其

規劃與施行的綱領。實際上，關於經濟國策的施行與研究在古代即開始，從古希臘時

期強調一國經濟自給自足對於國家安全的重要性、十五世紀至十八世紀的重商主義與

經濟自由主義、當代 Albert O. Hirschman 等學者關於對外貿易的國家安全效應之研

究，一直到 David A. Baldwin（1985）集大成地把所有關於經濟國策的相關研究完整地

蒐集在該著作中並提出符合社會科學研究方法的分析。Baldwin（1985）將經濟國策分

為正面的經濟勸誘（inducement）與負面的經濟制裁（sanction），此一畫分在經濟國策

的研究領域中至今仍被採用。本文將經濟勸誘定義為：提供經濟利益以誘導標的國

（target state）改變行為；將經濟制裁定義為：引起標的國的經濟痛苦以期改變標的國

的行為（Mastanduno 2008）。 

其次要釐清的概念是大戰略。大戰略是一個國家依據自身軍事武力、經濟實力、

社會資源等所擘畫以增進該國長遠利益的整合性對外戰略（Kennedy 1991；Rosecrance 

and Stein 1993；Goldstein 2005）。大戰略並非總是以正式文件的形式展現，更多時候它

是該國決策精英界中非形諸文字的共識。經濟國策雖僅是大戰略中的其中一個部分，

但隨著國際社會逐漸揚棄使用武力或發動戰爭作為解決爭端的主要手段，經濟國策在

形塑一國大戰略過程中的重要性遂而提高。該一現象在崛起中的強權國家更為明顯。

例如近年來中國大陸為避免國際社會將其視為亞洲區域秩序的威脅，如遇本國利益與

他國利益分歧時，經濟手段的使用總是優先於軍事手段的發動。沀同時，一國大戰略的

選擇並非如同結構現實主義（Structural Realism）所宣稱地僅僅是反應該國在國際權力

結構中的排序。泞既有研究發現一國大戰略的內涵往往反應著該國特定文化傾向以及內

部行動者的聯盟狀態（Johnston 1995；Trubowitz 1998），因此國內的政經情勢是分析

大戰略不可忽視的變數（Rosecrance and Stein 1993）。 

前述兩個概念內涵皆傳達了經濟國策的研究涉及一國內部決策精英的戰略選擇，

而決策精英的戰略偏好形成與其所身處的國內制度環境息息相關。此外，經濟國策推

行之目的在於以非武力的方式增進一國在國際體系中的利益，因此國際體系的結構自

                                               

註 沀 例如 2016 年中國大陸政府限制韓國公司在華經營活動以及其國民赴韓的平價旅遊方案，藉以報復南韓

政府同意美國在其國內布署終端高空防禦飛彈系統（Terminal High Altitude Area Defense, THAAD；簡

稱薩德反導系統）。門洪華（2005, 292）研究中國大戰略的內涵時提及：「以經濟為主要對外手段拓

展國家戰略利益的國際戰略設計」。 

註 泞 結構現實主義在國際關係領域中又稱為新現實主義（neorealism），指涉的是由 Kenneth N. Waltz為代

表的國際關係理論觀點。此一觀點認為國家生存在自助（self-help）的無政府（anarchic）國際體系

中，該體系的結構以及一國在其中所處的位置限制了該國的行為選擇。關於結構現實主義在大戰略研

究上的運用，參見 Rosecrance和 Stein（1993, 6-11）。 
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然也是決策精英擘畫經濟國策時不得不考慮的因素。由此觀之，目前為外交決策領域

界普遍採用的新古典現實主義（neoclassical realism）提供本文探討中國大陸經濟國策

演變的一個理想的分析工具。在國際關係領域的研究裡早在 Putnam（1988）的研究發

現中驗證了：一國領導者的決策往往反映著對國外與國內兩種因素的考量。不過直到

十年後 Rose（1998）才在回顧了數本專書論著後提出了新古典現實主義一詞，泀試圖

將國內因素作為干擾變項（intervening variable），以此填補結構現實主義無法合理解釋

諸多國家行為的理論鴻溝。Lobell，Ripsman 以及 Taliaferro（2009）歸結其所包含的十

篇專書篇章後指出，國家結構（state structure）在國際結構對國家外交決策過程產生影

響時發揮了過濾的作用。換言之，該一途徑在解釋外交政策時既不如國內政治途徑

（Innenpolitik approach）單純地認為外交策略的內容取決於國內政治的互動，也不如

結構現實主義主張國際權力結構即決定了一國的對外行為。新古典現實主義在承認國

際結構的限制時仍替相關行動者保有能動性（agency）的空間，而該一能動性也絕非

毫無限制，國際權力結構界定出了行動者能動性的可能範圍。 

根據新古典現實主義的研究架構，本文主張企業與全球市場聯結程度決定了其執

行經濟國策相關項目時的經營行為。企業與全球市場聯結程度越高，企業對於是否執

行以及如何執行經濟國策相關項目的能動性也就越高。以本文研究的中國大陸石油產

業與鐵路產業來說，前者在 1990 年代末期即經歷公司化改制並從事跨國經營，在執行

「一帶一路」項目時，企業決策者更多地受制於全球市場的影響而非政府的政策引

導。「一帶一路」倡議於 2014 年正式提出的同時，國際油價正經歷暴跌的波動且持續

低迷，因此中國大陸石油中央國有企業（以下簡稱：央企）在從事海外經營時更為謹

慎。反之，後者直至今日都未脫離行政總公司的體制，其投資行為仍屬政策驅動而非

利潤驅動，因此在執行「一帶一路」項目時更能配合國家政策需要。 

誠如前述，新古典現實主義將國際權力結構作為解釋一國特定外交政策演變的自

變項，不過其認為前者對後者的影響並非直接的。該影響仍需透過決策者的認知

（perception）以及根據該一認知作出的決定，最終才會形成對外的政策反應。因此，

在新古典現實主義的研究設計上，決策者的認知與其所處的特定國家政治結構是干擾

變項（Ripsman, Taliaferro, and Lobell 2016, 58-79）。換言之，身處同樣國際權力結構位

置卻擁有不同內部政治體制的國家，在面對同樣的國際壓力時並不會如結構現實主義

的預測出現同樣的反應，有時可能會因著國內政治結構的不同而產生相異的回應策

略。從這一點來看，以新古典現實主義解釋中國大陸的經濟國策，特別是當政策實施

者為國企時格外具有解釋力。中國大陸國企至今仍被視為國家的一部分，其主管階層

的人事安排被納入黨國的幹部管理體制。相較於地方國企，在中央政府轄下的央企更

常被賦予戰略性的政策任務，例如本文所討論的「一帶一路」倡議、精準扶貧、減產

                                               

註 泀 分別是 Brown，Lynn-Jones，和 Miller（1995）、Christensen（1996）、Schweller（1998）、Wohlforth

（1993）以及 Zakaria（1998）。關於新古典現實主義、古典現實主義以及新現實主義的關係，參見

Bessner和 Guilhot（2015）。 
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能等，也配有較高的行政級別，例如有約五十家左右的央企名列副部級。洰隨著中國大

陸涉入全球經濟事務的程度提高，這些央企在與經濟相關的外交決策過程中也扮演著

日漸重要的角色（Jakobson and Knox 2010）。 

本文所選取的石油與鐵路產業皆以央企為其主要的組成行動者，該一個案選擇有

其政策實務上的考量。根據「一帶一路」倡議規劃，兩者皆是「一帶一路」倡議中領

航的產業。能源合作是「一帶一路」倡議的重點，而其中又以最具戰略意涵的石油產

業為主，中國大陸政府期待透過油氣管道建設保障其能源運送的安全。泍鐵路產業屬於

「一帶一路」倡議中設施聯通的部分，中國大陸政府期待透過鐵路建設強化與周邊國

家的聯繫。泇同時，這一組個案比較的選擇亦有研究設計上的考量。在「一帶一路」倡

議的所有領航產業之中，這兩個產業在國際市場聯結程度方面有著最鮮明的對比。透

過比較產業內所有企業都已在海外上市的石油產業與尚未完成政企分離的鐵路產業，

本文檢驗國家結構中的政經體制安排如何干擾了國際權力結構對於中國大陸經濟國策

施行的影響。沰 

為了闡明論點，本文的後續安排如下。下一節將首先評析經濟國策的相關研究，

並且著重既有文獻如何理解經濟國策中的企業角色。基於該一文獻回顧，本文將說明

如何透過新古典現實主義的研究架構觀察「一帶一路」倡議下企業的行為。接著，本

文將以中國大陸石油與鐵路產業為案例驗證前述觀察。結論部分則將說明本文研究發

現在學術上的意義。 

貳、經濟國策研究中的企業行為 

當代經濟國策的研究雖如前所述，早在第二次世界大戰期間即成為學術界關注的

焦點之一，然而由於二戰後冷戰的爆發使得國際關係學者將研究精力轉向狹義的、以

軍事武力為核心的安全研究（security study），中斷了經濟與安全作為一個國家安全整

體策略的研究議程。此一趨勢即便在 1970 年代初期國際政治經濟學（ international 

political economy; IPE）成為國際關係領域中的新興次領域時仍未改變，僅有零星的學

術作品如 Baldwin（1985）仍堅守著經濟國策的研究。泹國家安全與對外經濟策略各自

                                               

註 洰 該一數字隨著央企整併重組的改革進程而有所不同。 

註 泍 關於中國大陸官方於 2015 年 3 月公布的「推動共建絲綢之路經濟帶和 21 世紀海上絲綢之路的願

景」，參見中華人民共和國國家發展和改革委員會（2015）。 

註 泇 關於中國大陸官方於 2016 年 1 月公布的「國務院關於支持沿邊重點地區開發開放若干政策措施的意

見」，參見中華人民共和國中央人民政府（2016）。 

註 沰 Ripsman，Taliaferro 和 Lobell（2016, 59）將國家結構作為新古典現實主義中的干擾變項細分為四組變

項：國家領導人的認知；戰略文化；國家與社會的關係；國內制度安排。此處所檢驗的產業海外市場

聯結度為中國大陸政府推行的公司化改制的一部分，屬於前列四組變項中的「國內制度安排」。 

註 泹 關於冷戰後經濟國策學術研究議程的復甦歷程，請參考 “Economics and Security in Statecraft and 

Scholarship.”（Mastanduno 1998）。 
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發展在越戰後、冷戰結束前的美國外交實務圈中也並非罕見現象（Blackwill and Harris 

2016）。直到冷戰結束後的 1990 年代，國際關係學術領域以及美國外交實務界才迎來

經濟國策議題的大規模復甦。經濟國策研究的復甦初始較偏重負面的形式即「經濟制

裁」。其後，隨著全球化的趨勢使得各國經濟相互依賴程度不斷升高，越來越多的學術

研究將重心放在以經濟合作為主的正面經濟國策即「經濟勸誘」。不過，從數量上來

看，經濟制裁的研究仍是遠多於經濟勸誘的研究。 

就經濟制裁來說，相關學術研究主要集中在以下的辯論主軸：「經濟制裁是否有效

及其原因」。關於這個辯論，首先必須確認「什麼樣的狀況」可以被稱為「有效」。許

多研究宣稱某特定經濟制裁無效其實是忽略了外溢效應。換言之，經濟制裁是否有效

必須依據的不只是施行經濟制裁國家所公開宣稱的目標，國家外交的整體目標也需被

考慮進去，由此看來許多本來被認為無效的經濟制裁其實並不如當初宣稱地失敗

（Blanchard, Mansfield, and Ripsman 1999）。不過，就比例上來說，經濟制裁的確經常

失敗（Mastanduno 2008, 176-178）。 

相較於經濟制裁豐富的文獻，經濟勸誘的研究相對較少，這主要還是歸因於經濟

勸誘的實例相對較少。一來，由於經濟勸誘的效果不如經濟制裁那麼立竿見影；再

來，前者的施行成本高於後者的施行成本（Drezner 1999），導致經濟勸誘的實例在冷

戰期間雖不曾間斷，但是相關研究卻較為冷門。值得注意的是，當今經濟勸誘的討論

因中國大陸近幾年來大規模使用該一經濟外交手段而在學界討論中逐漸變得熱門。泏 

隨著中國大陸將其經濟表現的自信逐漸展現在多元的經濟國策中時，經濟國策研

究重點之一則轉而探討中國大陸強大的經濟實力是否可以轉換為對他國政策行為的影

響。Drezner（2009）研究中國大陸作為美國最大的債權國是否有能力透過債權的持有

進而影響美國的政策產出。簡言之，即經濟實力是否可以轉換為政治權力。該文列舉

以金融能力進行有效經濟制裁的先決要件，例如債務國缺乏其他借貸的對象；債權國

能從他國獲得制度性的多邊合作以貫徹其對債務國的施壓；債務國不具有報復債權國

的能力；債權國與債務國預期的爭端頻率提升導致債務國缺乏意願作出短期的退讓

等。Drezner（2009）從這幾個條件推論下來，在一般的狀況下，如果債務國為小國，

則債權國的經濟實力確實可以轉變為對債務國在政治方面的壓力，從而獲得債務國政

治上的退讓。但是如果債務國為強權（great powers），則債權國的經濟實力難以轉換成

對債務國的政治壓力，也因而無法獲得債務國的政治退讓。因此在中美關係上，

Drezner（2009）認為美國政策界對於中國身為美國最大債權國的擔憂是不必要的。 

Drezner（2009）的研究發現在 Kastner（2016）透過跨國數據的分析獲得了證實。

                                               

註 泏 但是在經濟國策研究剛復甦的 1990 年代時期，中國大陸反而是經濟勸誘文獻中的標的國。例如

Papayoanou 和 Kastner（1999）探討 1990 年代美國在面對中國大陸時如何透過「交往政策」（engagement 

policy）中的鼓勵對華投資與提供擴張對華貿易等策略逐漸改變中國大陸的行為，同時將屬於社會主義

的中國大陸帶回國際社會。該文採取國際政治經濟學中的部門分析（sectoral analysis），主張經濟勸

誘之所以能對非民主政體發揮作用在於該非民主政體的掌權派能從國際經濟連結中獲得利益，沙皇時

期的俄羅斯、威瑪共和時期的德國甚至當今的中國大陸皆然。 
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Kastner（2016）挑選兩個事件：中國大陸於 2005 年針對台灣問題制定反分裂法與

2008 年中國大陸鎮壓西藏暴動事件，檢驗各國的反應是否與其對華貿易依存度相關。

Kastner（2016）的統計分析顯示：一國對華貿易依存度不必然與中國大陸對該國的影

響力呈現正相關。當議題屬於經濟性質時例如是否承認中國大陸為市場經濟體

（market economy），一國對華貿易依存度與中國對該國的政治影響力呈現正相關，即

中國大陸的經濟實力可以轉換成對他國的政治影響力。但是一旦議題屬性轉換成政治

議題時例如台灣與西藏的問題，則前述的關聯性就變得非常不確定。 

Drezner（2009）與 Kastner（2016）的研究說明了中國大陸所採取的經濟國策在某

些狀況下不見得能夠產生政策倡議初始時的預期效果，然而該一非預期效果發生的原

因在兩篇研究著作中都沒有獲得詳細的分析。同時，由於外交決策是一個持續性的過

程，當政策預期效果未顯現時，決策者會透過學習不斷調整政策內涵以期達到政策預

期效果。而這兩篇代表性的著作只能反應中國大陸經濟國策執行的一個片段

（snapshot），缺乏對政策的過程提出一個邏輯分析。對此，Alves（2013）的研究發現

補足了此一理論鴻溝。該研究主張中國大陸經濟國策未產生預期效果與標的國內部政

治制度有關。透過對安哥拉與巴西進行比較研究，Alves（2013）強調兩國國內政治制

度的不同使得兩國在面對中國大陸經濟國策時有不同的反應：前者的集權式石油產業

管理使得「貸款換石油」的政策得以迅速有效地施行；後者的民主體制相對健全，其

權力分散於各個部門，因此「貸款換石油」的政策必須通過冗長的協商過程卻又不見

得能夠完全按照中國大陸政府的規劃推行。 

不過，Alves（2013）並未將中國大陸國有石油公司的行為動機納入「貸款換石

油」政策的成敗分析當中，導致整體分析僅僅進行了一半，畢竟中國大陸石油產業的

管制體制也並非鐵板一塊（Liou 2009）。縱觀前述所有既有文獻將會發現，這些研究對

於執行經濟國策的重要行動者缺乏全面性的關注。換言之，既有文獻的行動者分析僅

限於國家層面，但經濟國策的執行無論是經濟制裁或是經濟勸誘往往少不了企業的配

合，例如美國對中國大陸交往政策鼓勵美商對華投資，其中企業的動機與邏輯也是決

定經濟國策成敗的關鍵之一。 

同樣為了解答中國大陸經濟國策具體效果的差異，Norris（2016）使用「委托－代

理」理論將分析的焦點放在中國大陸國內制度的限制上，並且將企業納入分析。Norris

（2016）主張國家對於國企的控制力決定了中國大陸經濟國策的效果，當中國大陸政

府能夠克服國家與國企間「委託－代理」關係下資訊不對稱（information asymmetry）

與懈怠（slack）等代理困境時，則經濟國策即可達到預期的施行效果，反之則不然。

然而，倘若我們進一步仔細檢查 Norris（2016）對國家控制力的敘述將會發現其論點

是自相矛盾的。一方面 Norris（2016）承認國家是由許多政府部門所組成，而其利益

與動機並非總是一致，也就是碎裂式威權主義（fragmented authoritarianism）中提到的

部門主義在面對國企相關管制時往往會有不一致的作法。但同時該著作又試圖將「國

家控制力」當作自變項進行測量，卻缺乏對「各部門利益不一致的情況下如何匯集成

國家控制力」作一個詳細的說明。 
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Norris（2016）試圖證明中國大陸政府的作為是其經濟國策施行成果的決定因素，

也就是研究設計中的解釋變項。然而不可忽視的是一國經濟國策是為了回應其所處的

特定國際權力結構，同時其效果也將無可避免地受制於國際環境。一國政府在經濟國

策上的選項不是無限的，其所處國際權力結構的位置決定了政策選項的範圍。正如同

本文研究的「一帶一路」倡議是在中國大陸成為世界體系中的強權國家後提供的國際

公共財，其目的在於改善目前中國大陸周邊國家採取「經濟靠中國、安全靠美國」的

雙重策略。泩依 Ikenberry（2015）的觀察，目前亞洲已形成了雙階層體系（dual 

hierarchy）：以美國為首的安全階層體系與以中國大陸為首的經濟階層體系。面對周邊

鄰近國家在安全上的不信任時，中國大陸政府企圖透過「一帶一路」所帶動的發展與

共榮緩和疑慮，彰顯「周邊是首要」的全方位外交布局。換言之，國際體系的權力結

構才是一國經濟國策的解釋變項。只不過該一權力結構對於一國外交政策制訂與執行

的影響需透過國家機關及相關行動者作為政策執行者來作用。 

基於前述認識，本文採取新古典現實主義研究途徑以國際體系的權力分布（ the 

international distribution of power）作為自變項，並以國家結構作為干擾變項，以解釋

「一帶一路」倡議作為中國大陸經濟國策的實際施行樣態。詳言之，本文將「國家結

構」作為干擾變項進一步聚焦在國家內部的政經結構，同時提出在一個轉型經濟的國

家中，「政府－企業」互動隨著轉型的進展而有所變化，該一變化將會影響企業在執行

經濟國策任務時的決定權。亦即當企業市場化程度越高，其施行經濟國策的能動性就

越高，越能針對企業個別經營情況進行調整；反之則能動性越低，越無法針對企業個

別經營情況進行調整。由於本文以強調帶動全球化的「一帶一路」倡議作為經濟國策

的研究個案，因此將市場化的指標定為與國際市場的聯結程度。以下將以中國大陸石

油產業與鐵路產業作為個案，檢視該產業內的企業與全球市場聯結程度如何影響該產

業在「一帶一路」倡議提出後的表現。 

參、「一帶一路」倡議中的石油產業 

「一帶一路」戰略並非中國大陸成為世界強權後的第一個經濟國策。從嚴格意義

上來說，「一帶一路」戰略其實是本世紀初期「走出去」戰略在政策內涵上的延續與擴

充。泑兩者均企圖透過中國大陸政府及其企業的經濟活動影響他國的政策產出。隨著中

                                               

註 泩 多位曾參與相關政策制定的學者針對「一帶一路」的分析與該文件的解讀，均提到「一帶一路」的定

位為因應美國「重返亞洲」（pivot to Asia）與「亞太再平衡」（rebalance to Asia）戰略的經濟國策，

具有極高的政治戰略意涵（林毅夫 2015；盧鋒 2015）。由此觀之，「一帶一路」的驅動力來自政治的

考量甚於來自經濟的考量。 

註 泑 「走出去」戰略於 2001 年被納入第十個五年計畫綱要，隔年十六大報告《全面建設小康社會，開創中

國特色社會主義事業新局面》中寫道：「『走出去』戰略是建成完善的社會主義市場經濟體制和更具

活力、更加開放的經濟體系的戰略部署」。「走出去」戰略主要包含三種經濟行為：對外直接投資、

對外承包工程與對外勞務合作。 



40   中國大陸研究 第 61 卷 第 4 期 民國 107 年 12 月 

 

國大陸在全球經濟體系的實力日益提升，該國政府更頻繁地使用經濟外交而非武力來

改變他國的行為。在取消和下放行政審批項目、加大出口退稅支持度、擴大信用保險

支持、簡化跨境人民幣業務與外匯管理制度等國家政策的配合下，中國大陸企業「走

出去」的規模與速度相當可觀。從 2003 年中國大陸政府開始對於企業「走出去」發布

詳細的統計數據以來，2002 年至 2015 年平均年增速是 35.9%，2015 年的對外直接投

資流量是 2002 年的 54 倍，2015 年的對外直接投資存量是 2002 年的 36.7 倍（中華人

民共和國商務部、中華人民共和國國家統計局、國家外匯管理局 2016）。中國大陸石

油產業正是在這一個時期走向全球市場的。 

無論在任何國家，石油公司的對外投資向來都被視為屬於國際安全與戰略的範疇

（Yergin 2011），因此其一舉一動往往都是國際政治的重要事件。中國大陸的石油公司

也不例外。中國大陸經濟高速增長促成該國在國際政治權力結構中快速地攀升，由於

受限於其國內「貧油、少氣、富煤」的不均衡結構，炔其能源短缺危機時常造成中國大

陸在經濟與戰略上的隱患。因此，在「走出去」戰略倡議時期，中國大陸政府即制訂

各項政策扶持國內能源產業從事海外擴張，以期能夠在滿足能源需求的同時，降低對

煤炭的依賴並轉向永續發展的增長模式。不過，中國大陸在全球能源戰略的爭奪中有

其劣勢。以石油產業為例，一者，回報率較好的油田已被國際石油巨頭例如雪佛龍

（Chevron）、殼牌（Shell）、道達爾（Total）佔據；再者，以國家石油公司（national 

oil company）的方式進行產業發展的追趕往往使得交易蒙上政治色彩，引起他國在安

全上的疑慮而阻礙了交易的進行。中國海洋石油總公司（以下簡稱：中海油）2005 年

海外收購的挫敗是個很好的例子。 

2005 年中海油擬以 185 億美元收購位於美國加州的優尼科公司（ Unocal 

Corporation），該收購交易旋即引起了美國國會的注意，美國外國投資委員會

（Committee on Foreign Investment in U.S.）以國家安全考量為由建議時任總統小布希

（George W. Bush）依據《艾克森－芙羅瑞》修正法（Exon-Florio Amendment）阻擋該

交易。在此事件後不久，美國國會又進行了一次針對外資管制的法案修訂並通過了

《2007 年外國投資與國家安全法》（United States Congress 2007）。該法案要求由外國

政府或由外國政府擁有或是控制的實體作為投資方時，其交易項目須先經由美國外國

投資委員會詳細調查。炘 

為了繞開國際石油公司的掣肘以及西方先進工業國家的政治考量，中國大陸國家

石油公司往往會選擇進入油氣能源豐富但是政局不穩定的國家如蘇丹、查德、加彭、

尼日、伊拉克等國家進行投資。這些國家往往是已具有成熟開發經驗的西方石油公司

選擇撤離的地方，中國大陸國家石油公司選擇進入該地油氣市場承擔政局不穩定的風

險換取能源供應。再者，即便進入已開發國家的油氣市場經營，這些石油公司也因不

                                               

註 炔 關於中國大陸能源結構及該部門發展的困境，請參考林伯強（2014）。 

註 炘 該案法通過後，2012 年時任總統歐巴馬（Barack Obama）曾接受美國外國投資委員會的建議阻擋中國

大陸三一重工集團收購奧勒岡州海軍基地附近的四個風電廠。 
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諳當地環境保護相關法規以及勞工權益規範而令其營運遭到不同程度的阻力。時至今

日，即便中國大陸國家石油公司經過十數年自「走出去」戰略以來所累積的實戰經

驗，對於全球油氣市場交易規範、法律風險管理等越來越熟稔，但在宏觀結構的限制

下，加上自身仍是全球併購的後進者，前述劣勢即便到了中國大陸政府推出「一帶一

路」倡議仍沒有根本性的改變。 

從「一帶一路」倡議中關於中國大陸石油企業運作的兩方面規劃可以清楚地看到

該國政府基於國際現實環境在戰略上的考量。一是強化海外油氣供應能力，包括了管

道建設與運輸路線的布局。透過中國石油天然氣集團公司（以下簡稱：中石油）、中國

港灣建設集團總公司、中國海外港口控股有限公司等大型國企在巴基斯坦當地的營

運，中國大陸政府期望中巴之間液化天然氣管道的建成，能幫助中國大陸在海灣油源

進口上避開地緣政治複雜的麻六甲海峽，改走瓜達爾港接陸路交通運往中國大陸西部

地區的新疆喀什。炅同時，除了原有中俄油氣管合作、中亞及中東在建項目外，東盟國

家的油氣合作如中緬天然氣管道，也使得雲南與廣西在「一帶一路」政策推展時成為

東盟能源通道的節點。炓 

另一是在輸出產能過剩的裝備製造業之餘同時推廣「中國標準」。目前中國大陸石

油產業上游工程技術與裝備製造業過剩，除了三大國有石油公司外，尚有為數眾多的

民營石化裝備製造商。透過「一帶一路」政策平台輸出過剩產能，在沿線國家開拓儲

運、港口、電力、陸橋等工程總承包的能力，同時建立世界認可的「中國標準」。以中

海油為例，早在 2002 年，中海油的國產鑽井平台「渤海九號」首次以獨立承包商身分

前往非洲打井。2008 年中海油底下的子公司中海油田服務股份有限公司首套具有專利

權的海上數控成像測井系統開始量產，並輸出至中東、印尼等地。炆相關的深水重大技

術裝備「海洋石油 981」於 2010 年成功輸出海外市場，並藉由「一帶一路」的政策繼

續擴大輸出地。 

前面提及，中國大陸在國際權力格局中的崛起肇因於其高速的經濟增長，而充足

的能源供應是持續經濟增長的保證。同時，作為崛起中的強權國家，中國大陸透過

「一帶一路」倡議的安排確保其能源安全不受他國掣肘。這些基於國際權力互動產生

的戰略目標清楚地反映在中國大陸「一帶一路」倡議中關於石油產業的發展布局。不

過，相較於「走出去」戰略時期，「一帶一路」政策下石油產業海外業務的發展卻相對

緩和、甚至衰退。除了圖 1 顯示的中國大陸石油產業海外投資數據外，從圖 3 更可以

看出石油央企在習近平 2013 年提出「一帶一路」倡議後反而大幅減少海外併購數量。

換言之，經濟國策的政治任務驅動了石油央企前往海外市場尋油，然而該企業行為同

時還受制於市場化的經濟邏輯。 

                                               

註 炅 參考 BHI華信捷中國擬在建項目網（2015）。 

註 炓 參考中國金融智庫（2016）。 

註 炆 參考國務院國有資產監督管理委員會（2015）。 
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圖 3 中國大陸石油產業海外併購與權益油產量，2009～2016 

 

資料來源：國際能源署（2017, 14）。 

石油產業市場化的改革開始於 1990 年代末期，在消除了業務計畫分工後，中石油

與中石化兩大石油公司就已成為上、下游整合的市場行動者。此外中國大陸政府透過

公司化改制將中石油、中石化與中海油三大國有石油公司在國內、外資本市場上市，

強化其公司治理結構並增強其尋利動機。經過二十多年的發展，這些石油央企已成為

跨國企業，生產要素已開始進行初步的全球化配置。同時企業投資時往往需要考慮國

際資本市場的反應，而不單單是國家指派的政治任務，有時前者甚至比後者在公司決

策時更為重要（Steinfeld 2010）。復以官方政策保留了三大石油公司副部級行政級別並

享有各項優惠待遇，這些企業形同特殊利益集團，利用政治資源獲取商業利益，形成

嚴重的管制俘虜（regulatory capture）困境。 

中國大陸政府多次試圖透過打破國有石油公司在諸多領域的壟斷權利將石油產業

朝更為市場化的方向前進，亦即藉由降低市場准入門檻並策略性引入不同產權的公司

主體進入該產業以促進競爭，減少石油央企寡頭獨占的程度。在習近平第一任期內中

共中央、國務院於 2017 年五月印發了〈關於深化石油天然氣體制改革的若干意見〉，炄

該文件中多處強調要釋放市場中的競爭力量，形成以國有石油公司為主導、多樣產權

主體共同參與的格局。然而值得注意的是，這不是第一次中國大陸中央政府嘗試在石

油產業中引入市場化競爭，在客觀情勢未改變的情況下，甚至是在經濟成長減速以及

國際市場油價低落的情況下，該文件的改革實效值得未來持續關注。例如上游探勘業

務，目前國家石油公司的鑽探、油建與裝備等子公司冗員繁多，這些既得利益者是否

願意讓出市場給非國有的競爭者參與不無疑問。又例如中游的油管、油庫、接收站等

                                               

註 炄 參考人民網（2017）。 
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業務，幾乎都在三家主要的國有石油公司手裡，源自計劃經濟時期的優勢，如何藉由

一紙文件破除也不無疑義。 

簡言之，基於全球市場的聯結程度以及國內市場的管制困境，中國大陸石油央企

在面對政府賦予「一帶一路」倡議的政治目標時仍保有相當程度的能動性。因此，當

國際油價自 2014 年以來呈現持續低迷的狀態時，國家石油公司帳面上的海外資產大幅

縮水，業績考核的壓力讓高層管理人員（以下簡稱：高管）對於海外的投資與擴張採

取比以往更為謹慎的態度。炑此外，高管的謹慎行為、甚至不作為的態度還來自於國內

政經環境的變化。由於寡占壟斷油氣資源，石油央企缺乏面對競爭風險的憂患意識，

貪污腐敗的從業環境獲得滋養。自 2015 年中央領導巡視工作小組進駐央企之後，三大

石油央企即成為重災區，其中尤以中石油為最。僅當年度即有近十名集團公司與股份

公司的高管被查，公司內部運作受到實質的影響。炖綜上所述，由於在「一帶一路」戰

略提出時石油央企正在進行業務板塊專業化重組與裁員、混合制改革、內部市場化營

運等多項改革，同時全球油氣市場呈現低迷狀態，因此海外業務的拓展在多方考量下

也就減緩了許多。 

肆、鐵路產業 

「鐵路外交」在中國大陸對外經濟關係中並非一個新的現象，早在 1970 年代該國

政府即開始援助非洲國家建設坦贊鐵路，接著有本世紀初援建的本格拉鐵路與阿卡鐵

路等，並在「一帶一路」倡議的帶動下將高速鐵路（以下簡稱：高鐵）打造成中國大

陸外交的黃金名片。炂鐵路援建有其地緣戰略的意義，它能夠將中國大陸日益崛起的國

際實力有效地輻射出去。這不僅僅包括了政治上跨國動員的能力，同時也包括了經濟

上輸出中國標準的影響力，且兩者之間有著互相加成的效果。因此，對具有人力與原

材料等成本優勢的中國大陸來說，發展鐵路外交讓中國大陸有機會突破美國海上的圍

堵防線。例如中巴鐵路的規劃聯結了巴基斯坦瓜達爾港，一旦竣工開通將提供中國大

陸更為穩定的中東原油通道，而繞開易受美國與印度掣肘的麻六甲海峽。簡言之，地

緣戰略的考量促使中國大陸政府採取積極的鐵路外交政策，其內涵從援建鐵路、高鐵

到中歐班列的發展規劃，炚政策姿態可謂相當積極。 

                                               

註 炑 參見中國石化上海石油化工股份有限公司（2015）；中國石油天然氣股份有限公司（2016）。另關於

國家石油公司高管對於國際原油市場價格波動如何影響國內業務運作，請參見人民網（2016）。 

註 炖 作者訪談，中石油職員，北京，2017年 07月 09日。 

註 炂 關於中國大陸高鐵戰略，參見高柏（2012）。 

註 炚 關於中國大陸官方對中歐班列的規劃，參見中華人民共和國國家發展和改革委員會（2016）。 
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同時，由於中國大陸鐵路產業仍不受市場紀律的約束，相關企業仍是該國政府的

政策工具，在「一帶一路」倡議的配合度自然就會比前面分析的石油產業來得更高。

鐵路產業算是中國大陸產業中最晚進行市場化改革的行業，2013 年才將運輸與鐵路建

設業務從鐵道部劃分出來成立中國鐵路總公司（以下簡稱：中鐵總），原鐵道部的行政

職能則歸新成立的國家鐵路局承擔，劃入交通運輸部轄下。前述同樣由國家高度壟斷

的石油產業是在 1998 年進行重組改制的市場化改革，相較之下，鐵路產業的市場化改

革整整晚了 15 年。目前由於中鐵總仍屬行政總公司，因此並非如其他央企放在國資委

轄下，而是由財政部代表國務院履行出資人職責，並由交通運輸部及其轄下的國家鐵

路局對其行使業務監管。換言之，當各央企在上個世紀分別經歷不同程度的政企分離

時，2013年中鐵總的成立象徵著中國鐵路產業才開始邁向政企分離的第一步。 

根據國務院的安排，中鐵總從成立伊始即承擔原鐵道部時期 2.6 兆人民幣的負

債。這筆鉅額債務是由貸款、發債以及透過各式融資管道從事鐵路建設累積而成。該

一債務規模隨著高鐵網絡的擴張，至 2016 年底已達到 4.7 兆人民幣的規摸，炃即便在

政府稅務減免以及公益性的國家運輸補貼下，目前公司的虧損還在持續。同時基於以

下兩個相互關聯的因素讓負債狀況難以在短期內逆轉。 

一來由於目前中鐵總仍未脫離政企合一的體制，政治任務明確但是商業尋利的動

機薄弱，因此在建設規劃上往往偏離了市場需求導致成本難以回收。以 2016 年國務院

發布的《中長期鐵路網規劃》來說，高鐵網規劃由原來提出的「四縱四橫」擴張成

「八縱八橫」，其中包括了人口密度較低、經濟並不活絡的西部地區也規劃在高鐵網絡

中。再來，與前述相關的是高鐵已成為名符其實的政績工程，無論是對外「一帶一

路」戰略推出前已展開的高鐵外交，或是對內各地方官員競相爭取高鐵落戶本地，皆

使得高鐵項目的規劃成為政治導向的投資。 

值得重申一次的是鐵路產業幾乎可以算是中國大陸最晚從事市場化改革的產業，

不但政企分離的改革在 2013 年廢除鐵道部後才開始，類似石油產業在 1990 年代末期

進行的全產業鏈重組，也在 2014 年後才開始籌劃，因此行業內的各個企業彼此之間也

正處於磨合期。除了中鐵總負責鐵路網絡的規劃外，中國大陸鐵路產業中還有其他同

樣是從原鐵道部分離出來的企業行動者，如從事鐵路製造業的中國鐵路建築總公司

（以下簡稱：中鐵建）、中國鐵路工程總公司、中國鐵路物資總公司、中國中車股份

有限公司（以下簡稱：中車）等。這些企業分別在不同時期從鐵道部剝離成立，又各

自經歷了不同程度的重整與合併，企業之間的互動更像是行政體系之間的議價行為，

而非市場行動者間的交換行為。牪 

                                               

註 炃 根據中國大陸官方統計公報，其境內的鐵路建設自習近平掌權後的五年間是中華人民共和國建政以來

成長最快的五年。至 2016 年底，境內高鐵里程達 2.3 萬公里，躍居世界第一，佔全球高鐵總量 60%以

上。 

註 牪 例如中鐵總與中國中車的互動，參見財新周刊（2017）。 
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除了企業之間的互動外，政府與鐵路相關企業的互動也常見以行政命令取代市場

機制影響企業的行為。2014 年國務院規劃將中鐵建底下的中國土木工程集團有限公司

（以下簡稱：中土集團）併入中鐵總，希冀打破原有與鐵路相關國企之間按照領域的

分工，使得中鐵總能夠作為一個上、下游整合的龍頭企業引領海外高鐵項目的運作。

然而中土集團作為 1979 年由鐵道部援外辦公室轉型而成立首批中國大陸對外經貿公司

之一，具有豐富的海外經驗以及業績，向來是中鐵建的海外龍頭企業。因此，為避免

優質資產被劃撥到中鐵總，中鐵建隨即針對中土集團名下的資產與人員進行撥離，將

其移轉到另一個子公司（即中非建設公司）以反制中央政府的決策。 

在從事鐵路機車車輛及部件的領域也可以看到類似的行政介入，中國北方機車車

輛工業集團公司（以下簡稱：北車）以及中國南車集團公司（以下簡稱：南車）基於

下述兩個原因於 2015 年九月合併為中國中車集團公司（以下簡稱：中車）。一來兩家

公司在 1986 年至 2000 年時本來就同屬一家公司即中國鐵路機車車輛工業總公司，中

國大陸政府為了避免壟斷並提高產業競爭力才在 2000 年時以長江為大致界線分拆成南

車與北車。再來兩家公司在海外的惡性競爭已嚴重損害中國大陸的國家形象及高鐵外

交。狖 

正因為國家對於鐵路企業掌握程度較高，在中國大陸官方的宣傳中鐵路建設一直

都是「一帶一路」倡議的國家名片。目前有兩項比較著名的全產業鏈海外鐵路規劃，

一條是位於東非的亞吉鐵路，另一條是位於印尼的雅萬高鐵。亞吉鐵路是連貫衣索比

亞首都阿迪斯阿貝巴與吉布地首都吉布提，長約 750 公里的跨國鐵路，全線採用中國

大陸鐵路技術標準與裝備，是中國大陸全產業鏈模式下第一個通車的鐵路規劃。由中

國中鐵與中國鐵建中土集團主導的亞吉鐵路號稱是新時期的坦贊鐵路，原有坦贊鐵路

是 1970 年代透過中國大陸援建而成，當時的鐵道部援外辦公室即是今天主要施作企業

之一的中土集團。鐵路建成後，中國大陸協助衣索比亞引進中國大陸企業建設、規劃

14 座工業園區，同時透過該鐵路帶來的交通便利性將吉布地建設為地區的物流中心。

透過全產業鏈的鐵路建設以及沿線工業園區的設立促進當地國經濟發展，目前被中國

大陸官方稱做「亞吉模式」。另一條則是 2017 年開始施工連接印尼首都雅加達到萬隆

的雅萬高速鐵路，是第一條採取中國大陸全產業鏈方式的高鐵規劃方案，由中鐵總與

印尼維賈亞卡亞公司聯合體共同主導。在印尼政府的原先規劃當中，本屬意與日本共

建該條鐵路，然而在中國大陸給出了超常規的優惠貸款後轉而與中國大陸合作。印尼

目前正在規劃雅加達到泗水的爪哇島高速鐵路，據日媒分析，中國大陸或許將沿用雅

萬鐵路的經驗促使印尼政府重新考慮原先與日本共同建設的計畫，轉向與中國大陸鐵

路企業合作。狋 

                                               

註 狖 參見鳳凰周刊（2015）。 

註 狋 參考日經中文網（2017）。 
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從前面的描述中可以清楚地看到中國大陸鐵路產業及其相關企業的運作受到市場

機制約束的程度較低，該國政府易於介入使其成為替「一帶一路」倡議服務的政策工

具。同時，由於中國大陸鐵路外交的建設方案大部分都採取全產業鏈的輸出，從設計

到原材料的採購都由中國大陸內部市場提供，基本上不受到全球市場波動的影響。因

此相關企業經理人在判斷是否以及如何執行政府交辦「一帶一路」倡議任務時，能動

性相對較低，而更能配合政府政策達到政策預期目標。 

執行鐵路外交的相關企業由於其政策工具的屬性，以及其政府經費挹注過程與細

節的不透明，一些高鐵方案受到當地國家政治人物以及民眾的質疑。根據英國金融時

報以及美國智庫戰略與國際研究中心（Center for Strategic and International Studies）的

共同研究報告顯示，多個國家取消了已簽訂單，「被取消項目的總價值接近在建項目的

兩倍」。狘除了被取消的已簽海外高鐵建設方案，歐盟於 2017 年初也針對中國大陸中鐵

與匈牙利國家鐵路公司合作建設的高鐵規劃進行違規調查。過往對於中國大陸鐵路外

交的認識總是停留在高鐵身為國家名片的美好印象，然而國家的力量其實是一個雙面

刃，尤其是當該一國家是由一個威權體政府所主導，一方面國家統整了本來低效的鐵

路產業，但是另一方面國家實質的政治影響力卻讓地主國及其民眾產生安全上的顧

慮。 

伍、結 論 

近幾年來中國大陸隨著自身經濟實力的增長，經濟國策在其大戰略的規劃中扮演

著越來越重要的角色。在其所倡議的經濟國策中，又以正面的經濟勸誘為普遍的政策

工具。除了近兩年提出規模較大的「一帶一路」外，也有許多針對特定地區的長期勸

誘政策。例如惠台政策（耿曙 2008），以及在開發中國家協助建立特別經濟區

（Bräutigam and Tang 2012）。該發展趨勢使得中國大陸經濟國策的分析在國際關係領

域中成為熱門的主題之一，同時也有越來越多的相關研究不滿足於僅聚焦於國際因素

的探討，紛紛將國內制度對該國經濟國策形成與執行的影響也納入了解釋架構中。雖

然既有文獻試圖引進國內因素分析中國大陸經濟國策，不過仍在起步階段，特別是涉

及政商關係與經濟國策執行的部分。中國大陸至今仍在深化市場化改革，政府與企業

的互動模式並非恆定，該關係會隨著市場化改革的進程而有所變化，如同本文論證此

一差異（variations）正是影響中國大陸經濟國策具體實踐的干擾因素。狉 

                                               

註 狘 參見 FT中文網（2017）。 

註 狉 在比較政治經濟的領域裡，究竟中國大陸的經濟體系是否仍處在轉型的過程目前仍有爭議，Steinfeld

（2008, 89-91）主張中國大陸經濟體系中已以市場作為資源分配的主要機制，並且保護私有產權，因

此可被視為資本主義而脫離了轉型的階段。Tsai 與 Naughton（2015, 20）更進一步認為中國大陸經濟

體制的轉型已進入了穩定的階段，並將長時期地維持國家資本主義型態。本文不涉及中國大陸是否仍

為轉型經濟體的辯論，僅關注隨著市場化改革而產生的政商關係變化。 
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作為崛起中的強權，從國際權力結構的分布我們可以合理期待中國大陸採取擴張

型經濟國策，例如本文所探討的「一帶一路」倡議。然而經濟國策需要靠企業的經營

行為予以落實，實際執行狀況不可避免地受到國內政商結構的影響。因此本文將企業

視作經濟國策中最關鍵的執行者，觀察企業與全球市場聯結度如何造成經濟國策政策

預期以及具體實踐之間的落差。透過比較中國大陸石油與鐵路兩個產業，本文發現同

樣受到中國大陸在國際政治權力格局中崛起的有利影響，然而兩個產業因市場化程度

不同而受到全球市場波動的衝擊也不同，導致其中企業行為完全不一樣。 

「一帶一路」倡議是中國大陸戰略性使用其強大經濟實力的又一例證，本文所回

顧的既有文獻皆主張長期以來中國大陸經濟勸誘政策的成效並不一致，該一成效取決

於兩個因素：一是政府對政策執行者的控制；另一是標的國的國內結構。本文針對

「一帶一路」倡議初期成效的研究發現呼應了前者，並進一步觀察到政府對經濟國策

執行者控制力的下降因素不只來自於政府與企業間的「委托－代理」問題。當經濟國

策的執行者是海外上市國企時，該一控制力的下降還來自於國際市場的壓力。易言

之，當上市國企對於執行經濟國策任務有蒙受經濟損失的疑慮時，基於國有資產的保

值與增值也是其政策任務之一，該國企將會在考量經濟收益的前提下，選擇性地執行

經濟國策以穩定其投資者對其商業營運的信心。不過前述來自國際市場的壓力對非海

外上市國企則不適用。這也解釋了為什麼本文研究個案之一的鐵路產業在經濟上難以

回本的狀態下仍按照著國家政策的規劃持續其海外擴張業務。狜 

鑒於中國大陸「一帶一路」倡議在接下來的幾年裡仍將會是中國大陸主要的經濟

國策，未來相關的研究議程可以由兩個方面著手。就中國大陸經濟國策相關研究來

說，習近平上台後國企改革就朝著「混合制改革」（以下簡稱：混改）的方向前進，狒

強調透過混改強化國企的市場紀律與表現，另一方面又推出「一帶一路」倡議作為國

家最高戰略，並賦予央企政治任務。這兩者再次將國企放在一個相互衝突的動機結

構當中。不同產業因市場化起點不同，必將會展現出不同的混改路徑，進而影響其對

官方「一帶一路」倡議的配合程度。研究者可以依市場化程度挑選更多不同產業作為

個案，並檢驗國內政經結構作為干擾變項對於中國大陸經濟國策具體落實情況的影

響。就整體經濟國策研究領域來說，中國大陸「一帶一路」倡議宣稱將帶動新型全球

                                               

註 狜 中國大陸鐵路產業的財務數據缺乏透明度，相關數據與立項資訊的宣傳意味濃厚，無法進行準確的政

策成效評估。因此此處論述的依據主要來自西方媒體與智庫的相關報導與研究。例如根據英國金融時

報以及美國智庫戰略與國際研究中心（Center for Strategic and International Studies）的共同研究報告顯

示，多個國家取消了已簽訂單，「被取消項目的總價值接近在建項目的兩倍」，詳見〈中國「高鐵外

交」受阻〉（FT中文網 2017）。 

註 狒 混改並非一個全新的改革提案，該政策早在 2003 年中共的第十六屆三中全會中提出過，當時著眼於距

離 1993 年提出的「建立現代化企業制度」已經過去了十年，然而在公司治理方面仍有諸多有待完善的

地方。因此執政當局根據 2002 年的十六大報告中「除極少數必須由國家獨資經營的企業外，積極推行

股份制，發展混合所有制」的原則，如今又一個十年過去，國企部門仍未完全與市場經濟結合，依靠

在市場中的特殊地位與其他產權制的企業進行不公平的競爭，進一步挑戰市場管制者的權威，導致管

制失靈。這也是第十八屆三中全會重提混改的原因所在。 
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化的浪潮，相較於以往以美國為首的全球化是私有資本跨國流通的產物，新型全球化

將以國企作為主要行動者。研究者可以依循既有文獻關於經濟國策有效性的討論，並

檢驗全球化主體在產權型態方面的不同是否會影響政策的有效性，亦即產權型態是否

是解釋他國行為改變的因素。 

 

 

 

* * * 

 

 

 

（收件：106年 11月 25日，接受：107年 10月 5日） 
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Abstract 

With the strengthening of its economic muscle, China has often adopted 

economic statecraft, rather than military forces, to alter other countries’ 

behavior. The “One Belt, One Road”（OBOR）strategy that was initiated in 

2013 is a good example. This article, building upon a neoclassical realist 

framework and using the cases of petroleum and railway firms, explores the 

variations in firms’ behavior when they carry out the agendas of OBOR. The 

article also argues that while China’s expanding economic statecraft is a 

function of its rise to great power status in international politics, the firms 

involved also impact how the agendas are performed, despite them not being 

the primary player of the OBOR agendas. For example, when a firm links to 

the global market at a higher degree, it behaves more like a commercial actor 

rather than as policy agent. 

Keywords: One Belt One Road, State-owned Enterprises, Neoclassical 

Realism, Economic Statecraft 
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