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中國崛起態勢下，美中衝突加劇，是否會擴及軍戰略領

域，甚至演變成新軍備競賽與新冷戰，一直都是舉世所關注

的焦點，也特別牽動到美臺軍事關係的走向。2019年 12月
20日，美國總統川普（Donald Trump）簽署 2020年國防授
權法（National Defense Authorization Act，簡稱 NDAA），批
准 6,584億美元的基本預算，與額外 715億美元的海外用兵
預算。1法案透的訊息令人玩味，其中有關一般所指，為了

對抗中共軍力崛起，原中程核武（Intermediate-Range Nuclear 
Forces，簡稱 INF）條約所禁止，射程 500至 5,500公里的陸
基彈道飛彈與巡弋飛彈，是本文的觀察焦點。2

＊ 作者為國防大學戰略研究所教授。
1 “Remarks by President Trump at Signing Ceremony for S.1790, National 

Defense Authorization Act for Fiscal Year 2020,” The White House, 
December 20, 2019, https://www.whitehouse.gov/briefings-statements/
remarks-president-trump-signing-ceremony-s-1790-national-defense-
authorization-act-fiscal-year-2020/

2	 Ashley Roque, “Congress Moves To Ban Pentagon From Acquir-
ing, Developing INF-Banned Weapons,” Jane’s Defence Weekly, 
December12, 2019, https://www.janes.com/article/93172/congress-
moves-to-ban-pentagon-from-acquiring-developing-inf-banned-
weapons?utm_campaign=PC6110_E19%20DF%20NL%20Security%20
17_12_19&utm_medium=email&utm_source=Eloqua
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參眾兩院的協議

在法案簽署之前，眾議院提出的版本要求，在美國國防

部提供國會通盤的研究報告以前，2020年的美國國防預算不
得用於「研究、發展、採購、部署」原條約所禁止的武器。3

參議院的版本則沒有相關的要求，但經過兩院協商決定將預

算動支限制縮小到不得用於「採購、部署」，並將分析報告的

提交與預算使用脫鉤，設定報告必須在 2020年 1月 31日完
成。兩院協商版本明確要求，這分非機密的報告（可包括保

密的附件）須包括：

一、 評估在歐洲與印太戰區執行任務時，所使用這類飛彈所
需的能力。

二、 評估何種的飛彈能滿足前述的任務需求，射程如何，飛
行路徑如何。

三、 替代方案分析，包括：
1. 傳統飛彈系統，包括陸基、海基、空射的飛彈。
2. 從籌獲策略考慮上述各系統的成本、時程、與可行性。
3. 進行兵推模擬來呈現替代方案的分析。
4. 不同系統間的優點與風險，競爭性戰場中的運用須納
入考慮。

5. 任何其他作戰上或實用上的考量。
四、 在歐洲或印太地區，設立基地或部署該種飛彈的各種選

項，包括各類選項所需的協議以及時間。

3 “House-Senate Conference Agreement on FY 2020 National Defense 
Authorization Bill,” Center for Arms Control and Non-Proliferation, 
December 10, 2019, https://nukewatch.org/newsite/wp-content/up-
loads/2019/12/CLW-FY-2020-NDAA-conference-report-analysis.pdf
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五、 列出所諮詢這類飛彈可能部署國的政府，並摘要各該政
府的反應。

六、 討論在北約盟邦領土內部署這類飛彈，是否需要北約全
體的共識。4

參眾兩院的決議突顯了一個事實。與其說是武器管制條

約的存在，限制了武器的發展與部署，不如說是武器本身的

效用，決定了該種武器是否會被限制。射程 500至 5,500公
里的陸基彈道飛彈與巡弋飛彈，就是因為效用可疑所以才會

達成條約予以裁撤。畢竟，核子嚇阻還是對強權的軍事衝突

設下了終極的限制，只要相互保證毀滅無法擺脫，透過某一

等級武器取得部分的優勢，也只是導致對手以更強一擊武器

還擊，使衝突升高而走向玉石俱焚的結果。INF條約所禁止
的飛彈就是如此，當時美國這類武器雖可以從歐洲發射擊中

蘇聯心臟地帶，但並不會給美國帶來什麼優勢，而只是迫使

蘇聯以戰略核武回敬美國本土，既然最終結果沒有差別，還

不如雙方都不要有這種武器。

換言之，INF條約代表的是核子相互保證毀滅穩定後，
美蘇對立隨之降溫的大趨勢。以 INF條約為開端，美蘇與後
來的美俄兩方在二十年的時間內，陸續達成傳統武器與戰略

核子武器的裁減，核子彈頭數量較冷戰高峰時期只有約十分

之一規模，迄今仍無大幅增加的現象，因為保證毀滅已經讓

軍事優勢的追求，變成不可能的任務。即使 INF條約已走入
歷史，核子相互保證毀滅卻依然穩固，就算美俄雙方真的重

新投入此一等級武器的競賽，最後還是逃不出同歸於盡的下

4	 “National Defense Authorization Act For Fiscal Year 2020 Confer-
ence Report,” U.S. Government Publishing Office, December 10, 2019, 
https://www.congress.gov/116/crpt/hrpt333/CRPT-116hrpt333.pdf
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場，只要美俄還是理性自利的行為者，就不會做這種徒勞無

功的事。此次參眾兩院的決議，正反映出美國國會站在看管

美國納稅人荷包的立場上，擔心這種不必要的浪費。

關島的脆弱性

當然，美俄雙方本來都沒有這類武器，但就像川普所指

控的，中共不在條約裡面所以不受限制，這樣是否就佔了美

國的便宜？恐怕也沒有。中共的這類武器的確使中共可以擊

中遠至關島的美軍基地，而一舉癱瘓美軍在整個西太平洋兵

力運用的樞紐，但若遭到如此的攻擊，美國難道不會以核子

武器報復嗎？相互保證毀滅的邏輯同樣適用，而從根本上就

否定中共使用這類武器的動機。一種常見的誤解是，現代的

精確導引技術允許射程這麼遠的飛彈，即使不依靠核子彈

頭，仍然可以精確命中並摧毀目標。只是，這類飛彈正因

射程遠又準確而必定昂貴，在數千萬美元甚至上億的單價之

下，數量稀少只用傳統彈頭是不可能對關島美軍基地造成嚴

重破壞，何況還得面對美國的飛彈防禦攔截，以及美國因為

無法辨別這些飛彈是否是核子彈頭，而誤以核武回應的危險

後果。

進一步來看，美國會有關島這樣高度關鍵而易於吸引攻

擊的目標，也是地理特性使然，美國即使配備相同武器也不

會扳平。關島之外數千公里之內，並無其他適合的位置可以

設置替代性的基地，相形之下中共位居東亞大陸，遼闊的幅

員之內也不會形成任何像關島一樣弱點。反過來說，看似對

中共有利的地理環境其實有害，中共為西太平洋第一島鏈所

包圍，中共必須渡海突擊才能改變此一現狀，即使是 INF所
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不限射程 500公里以內的飛彈，就幾乎完全封阻了中共所有
能運用的通道，使中共根本難越雷池一步。

陸基飛彈以外的選擇

上述的分析顯示，在第一島鏈上部署 500公里以內射程
的飛彈之後，即使還需要更長程的武器，用來當作跨越不同

島鏈區段的機動支援，最佳選擇也不會是原先條約所限制的

陸基飛彈，如果美國國防部非要部署這種武器不可，必須拿

出十足的理由來說服美國國會。畢竟，第一島鏈是向西突出

的契形分布，位置南北適中的中段太過接近亞洲大陸而易受

攻擊，但位置較偏東的區段卻不是太偏南就太偏北，不免是

顧此而失彼。更何況，陸上部署的飛彈無法自力跨海移動，

使得運用彈性大為受限：西太平洋不是歐洲大陸，海洋為主

的地理環境使得海基或空射的武器比較划算。於此，兩種武

器會是特別的有用。

一是核子巡弋飛彈潛艦。當代先進核子巡弋飛彈潛艦具

有高度的隱密性，且允許長時間高速航行馳援遙遠各地，並

擁有足夠的空間在長時間在海上執勤，能在衝突升高之際預

先就位並持續待命，適合當作先期的預防性反應武力。美軍

已經改造出四艘這種潛艦，各可攜帶多達 154枚的巡弋飛
彈，可以迅速對任一島鏈區段，提供額外 600多枚飛彈的打
擊火力。另外，美軍一般核子動力攻擊潛艦也有部分的巡弋

飛彈發射能力，各自能提供最多約 40枚飛彈，以 20艘來算
即有 800枚飛彈的打擊力。
二是陸基匿蹤戰略轟炸機。這類機種的長航程與空中加

油能力，使之能夠以關島甚至夏威夷為基地，匿蹤科技也使
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它們只要不深入敵境，就可擁有與核子潛艦相同的生存性。

雖說無法像潛艦那般一連多日就位待命，但飛行速度快在相

同時間內允許多次往返基地補充彈藥，而可大幅增加持續的

打擊力。更重要的是，這樣的機種可以使用單價只在數萬美

元的導引炸彈，透過高空投放滑翔而獲得上百公里的射程，

而於無須像核子潛艦一般仰賴單價少說在數十萬美元的巡弋

飛彈，而能夠大幅降低單位目標的攻擊成本。

核子潛艦與匿蹤戰略轟炸機更大的好處在於，不需要與

外國政府協商。從參眾兩院在決議中特別要求，美國國防部

需匯報各個盟國的態度就能了解，陸基飛彈的部署終究得經

過地主國的同意。而從美國先前在南韓部署飛彈防禦，使南

韓遭致中共強烈報復就不難想見，任何東亞國家接受美國部

署這類地對地飛彈，將會是何等艱難的決定。何況，美國在

川普就任總統以來，因為氣候變遷、貿易等其他議題，使美

國與盟邦間的關係大為緊張，5部署所需的政治資本，更是讓

陸基飛彈不是個吸引人的選擇。

臺灣作為飛彈基地？

在這種情況下，臺灣的戰略價值是否正能凸顯？尤其在

2020年總統大選落幕後的政治氛圍下，更是不禁讓人有這樣
的遐想。雖如上文所述，臺灣在第一島鏈上儘管位置南北適

中，卻最為偏西靠近東亞大陸而易受攻擊，但陸基飛彈只要

5 Kingston Reif, “Building Post-INF Missiles Would Be a Waste, or 
Worse,” Defense One, January 10, 2020, https://www.defenseone.
com/ideas/2020/01/building-post-inf-missiles-would-be-waste-or-
worse/162373/
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機動化疏散，還是可以獲得高度的存活力。倘若在臺灣部署

射程 3,000公里的飛彈，不僅可以向南向北支援其他美國盟
邦，向西幾乎更可涵蓋中共絕大部分的人口與經濟，猶如一

柄插在其心頭上的利刃，臺灣將因此獲得前所未有的關鍵戰

略價值，成為東亞整個第一島鏈安全的中流砥柱。

只是，上述的情形非常類似古巴之於蘇聯，蘇聯在古巴

部署這類飛彈可對美國產生類似的威嚇效果，但從最後蘇聯

的退讓就可以看出，核子時代的安全實在無法以威脅對手來

達成。一如當年美國不惜冒著核戰的風險也要逼退蘇聯，美

國在臺灣部署飛彈也形同逼迫中共也作此選擇。當然，如今

美國軍力仍有優勢，應可在美中核子戰爭中勝出，這樣的預

期結果大概會讓中共在危機中選擇退讓。問題是，既然臺灣

沒有無可替代的必要性，美國恐怕不會願意冒這麼大的風險

來作此一部署。美國肯定是想維持東亞的現狀，但為了維持

這個現狀，並沒有必要作勢改變這個現狀。

近年來臺美的關係的確獲得相當程度的強化，但從實質

的角度來看究竟強化了多少，可能也頗值得商榷。就以近期

通過的重大軍備採購來看，在美國其他重要盟邦已先後獲得

F-35戰機的同時，臺灣仍只得到落後一個世代的 F-16 Block 
70戰機；要說臺灣位置的重要獲得肯定，臺灣獲得的卻是活
動不會超出本島的M-1A2T戰車。這絕對不是說，這些武器
性能不好或價格太貴，過程中所有相關人員投入的辛勞，更

是絕對不容任何人抹煞。只是，從中或許能看出，在美國整

體西太平洋的戰略布局中，臺灣並無最優先的重要性。

後續觀察與建議
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當然，美國國防部所提出的評估報告，其中是否有提出

與本文相同的見解，甚或會對臺灣有多著墨，尚不得而知。

不能排除，即使是客觀上對美國全體沒有好處的這類陸基飛

彈，仍可能因為背後所牽動的利益與資源分配，依然獲得放

行。一如 INF條約簽訂前，美蘇因 1979年蘇聯入侵阿富汗，
而進入一段衝突升高的階段，違背當時因為核子相互保證毀

滅所促成的和解大趨勢。只是，即使強大如美蘇，如果違背

外在條件的壓力，錯誤投入沒有必要的對立，最後受害的還

是自己。蘇聯瓦解，美國蕭條，是現今美中若要升高衝突，

不遠的殷鑑。從此而言，臺灣更佳的策略，或許是降低自己

在美中軍事戰略層面上的意涵，先從非軍事的領域，強化並

鞏固美臺關係。


