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摘要 

 

  美國對中共遏制（containment）政策始於 1950 年代，1970 年代後逐漸趨

於緩和，沉寂數十年後，遏制政策復於川普任內現其蹤影。本文發現，在分析遏

制政策時，威脅平衡論（theory of balance of threat）可提供洞見，透過釐

清威脅與遏制間之因果關係，能對遏制政策形成之原因有更深入認識。因此，本

文將先闡述守勢現實主義下的威脅平衡論，考察理論淵源，修正威脅指標，使理

論更適於分析本案。其次，本文透過考察攻勢意圖、權力與地理因素等威脅指標

與整體威脅後發現，在川普政府認知中，中共對川普政府構成威脅且威脅日深。

最後，本文爬梳遏制政策之歷史後發現，自 2020 年中，川普政府對中政策已合

乎遏制要件，亦即遏制政策經歷從 2017 年底開始兩年多的醞釀始逐漸成形，在

川普政府認知中，中共對美國安全、經濟、政治利益之全方位威脅導致川普政府

對中採取日漸強硬之遏制政策。 

 

關鍵詞：遏制政策、威脅平衡論 
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第壹章 緒論 

 

第一節 研究動機與目的 

 

  美國對中遏制（containment）政策淵源始於 1950 年代韓戰前後，於 1970

年代趨緩，至 2017 年末始重新出現較大進展。從各個短時段來看，遏制政策是

美國因應特定時空挑戰而制定的外交政策，然若縱觀長時段，亦可發現此一外交

政策實乃出於綿長之體系動力──據威脅平衡論之邏輯，國家傾向於制衡威脅，

而遏制政策正是此一定律的當下示現。按照權力平衡論之邏輯，制衡乃是對於權

力的反應，然 1950 年代之中共權力雖遠遠落後於美國，美國卻仍對其採取遏制

策略，理論與現實在此似乎出現矛盾。本文認為，欲解決此一矛盾，須回到當時

之時空背景來看。1940 年代之美國對於國際赤化懷抱憂懼，此種憂懼心理促使

美國介入韓戰，前美國總統 Harry Truman 言道，倘若對於威脅人類和平之侵略

行為屈服讓步，國家之安全將無從確保。1因此，儘管當時中共之權力和美國尚有

一大段距離，然而美國在判斷中共有無攻勢意圖時，已將國際共產主義對外擴張

之特性考慮在內，基於此一意圖認知，對當時的美國而言，中共可能構成威脅。

本於以上背景認識，本文發現，就遏制政策之研究而言，威脅平衡論或許是一種

可行的研究途徑，故而有意鑑古知今，嘗試以威脅平衡論分析當代遏制政策再興

之原因，同時藉此機會檢視威脅平衡論之實用性。 

  也正是透過這樣的歷史認識，本文發現川普政府對中遏制政策實為值得研究

之重要議題。隨著美中之間的接觸與阻隔，世界在四海一家與鐵幕壁壘間分裂與

重組，國際政治、經濟與軍事情勢也在安危之間交互擺盪。縱觀中共與美國交手

數十年，接觸政策──而非遏制政策──才是歷史的常態，遏制政策時隔數十年

 
1 顧淑馨、林添貴譯，Henry Kissinger 原著（2014）。《大外交》（頁 479）。海口：海南出

版社。 
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再次現蹤，其原因究竟為何，引起筆者考究之興趣，亟欲探索歷史轉捩點背後的

謎團。無風不起浪，兩次遏制政策的高潮，都以戲劇性事件為序幕：前有 1950年

抗美援朝，後有 2019 年香港問題與疫情風暴。然而，此等事件只是導火線，「硝

石硫磺」──即印太戰略等出於憂懼而採行之長期行動──才是促成爆炸的根本

因素。偶然事件雖無法被預見，然若能分析出威脅是如何導致遏制政策逐步形成，

仍有可能判斷世界是否正走在通往遏制的路上，進而推測世界之分合大勢，為國

際與國內之長期政策擬定提供必需之知識基礎，其重要性不言可喻。此為本文冀

望達成之學術貢獻，也是筆者選擇此一研究主題之初衷。 

  基於以上動機，本研究欲達成之目的如下： 

  一、考察威脅平衡論如何從 Waltz之守勢現實主義權力平衡論演化而出，並

基於理論淵源之認識修正威脅平衡論，再以此修正之理論分析本案。 

  二、考察各項威脅指標，以析論中共對川普主政下的美國是否構成威脅且威

脅如何變化。 

  三、考察川普政府對中遏制政策之形成過程，以探究中共之威脅是否導致川

普政府採取遏制政策，釐清威脅與遏制政策之因果關係。 

 

第二節 研究方法 

 

一、歷史分析法 

   

  本文透過對歷史事件之深入觀察，釐清前後事件彼此間之因果關係，從而推

導出一套「威脅為因，遏制為果」的因果論述。就威脅指標──攻勢意圖之個案

實踐面而言，本文將以歷史實踐認定影響力範圍與改變現狀意圖，以避免流於恣

意詮釋。就威脅指標──權力而言，本文將前後對照各歷史事件，考察哪些事件

對於權力變化之走勢具有關鍵影響。就遏制政策而言，故本文將簡要回顧遏制政
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策之由來，透過川普任期中歷史事件之梳理，考察遏制政策之演化過程，注意遏

制與威脅之因果關係，提供瞭解遏制政策所不可或缺之歷史縱深。 

 

二、文獻分析法 

 

  本文將視情況針對各部分選取必要且合適之文獻作整理分析，從而融貫出一

套新的論述。就守勢現實主義下的威脅平衡論部分，本文將盡量以理論肇建者之

原典為主，以其他學者對於該原典之詮釋或改造為輔，以便釐清從守勢現實主義

到威脅平衡論之理論淵源，並基此提出本文之意見。就威脅指標及遏制政策而言，

由於威脅牽涉主觀因素判斷，如操作不慎恐流於恣意詮釋，有鑑於此，既然中共

對美是否構成威脅最後仍取決於美國認知，則從美國官方文件瞭解美國對威脅之

認知，將是探究中共對美是否構成威脅之最直接、最重要方法，故本文將從中共

官方說法出發，並把研究重點放在美國官方文件及演說所表現之對中認知上。又

此等報告皆為美國官方機構所發布，而非以美國領導者個人身分發布，即本文所

探討者乃是「川普政府」的威脅認知（而非「川普個人」的威脅認知），嚴守單

位與體系層次分析（而非個人層次分析）研究途徑。為避免摻雜第三方（含筆者）

立場致生淆亂，本文僅於必要時才補充智庫或學者分析；而對於僅見於新聞之中

美官方言行或其他實踐，僅於必要時，本文始略擇具官方性質之媒體（如新華社、

人民日報、中國青年報等中共之機關報及美國國有媒體美國之音等）資訊作為參

考。 

 

三、測量分析法 

 

  本文將運用測量所得數據作整合詮釋，此方法專門用於威脅指標──地理因

素之分析，蓋此部分研究涉及兩地距離之計算。亦即，本文擬利用「Google Map」
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網路軟體之兩點直線距離測算功能，測出關鍵地點間之距離，搭配對於水體阻隔

之認識，並觀察美國認知作一綜述。 

 

第三節 研究範圍 

 

一、議題範圍 

 

  本次研究有三個議題重點：守勢現實主義下的威脅平衡論、從指標觀察中共

對川普政府是否構成威脅、川普政府所採遏制策略。其中，威脅與遏制涉及之面

向與資料繁多，難以一一盡述，故本文僅挑選最具代表性之威脅或遏制議題深入

探討。 

  就威脅之部分，就「權力」此一威脅指標，本文將會從人口、經濟權力、工

業能力與攻勢權力四面向切入，人口部分以中美人口數量、疫情導致之中美人口

變化為重點，經濟權力部分以中共經濟總體發展、中共對外經濟關係為重點，工

業能力部分以中共工業相關數據、中共重點科技為重點，攻勢權力部分以中美軍

事支出、中共國防總體發展、中共軍種實力為重點。就「攻勢意圖」此一威脅指

標，本文從個案實踐面及整體政策面切入分析。就「地理因素」此一威脅指標，

本文以鄰近性及水體阻隔為分析重點。 

  就遏制之部分，本研究既以川普政府對中遏制政策為主軸，且此等威脅與制

衡舉措主要發生在印太區域，故本文將以中美於印太區域之互動實踐為主，至於

其他國家與區域之實踐則非本文探討重點，僅於論述必要時始提及之。 

 

二、時間範圍 
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  本次研究以川普於 2017 年 12 月提出《國家安全戰略報告》（National 

Security Strategy）為起點，以 2021年 1月川普卸任為終點，唯可能視情況需

要略為擇取上開時間範圍外之近年資料以補強論述。又本文將不會逐年羅列資料，

而是根據個別議題之需要，選擇具有代表性之年分進行論述。基於新穎性的考量，

本文論述時將著重於較近期之事件。 

 

第四節 研究限制 

 

一、理論剪裁限制 

 

  如前述，本文為求取理論解釋力與簡潔度之平衡，使論述內在邏輯一貫不相

衝突，同時受到時間與篇幅限制，故必須依據案例需求對理論加以剪裁改造，使

理論與案例更加服貼，而無法將所有理論家之全部學說內容皆納入分析。為使行

文不淪於瑣碎繁複，且本文既已將理論重心定為威脅平衡論，故本文將遵循威脅

平衡論者之分析途徑，不納入 Waltz層次分析法之個人層次分析，且僅就可適用

於本案之理論部分進行爬梳。 

  此外，本文注意到 Walt 在提出威脅平衡論的同時，亦認為倘威脅國能力遠

強於被威脅國，致其難以抵抗，則可能導致被威脅國選擇扈從（bandwagoning）

而非制衡2。然而，本文既以威脅與「遏制政策」此一「制衡」行為之因果關係為

分析重點，則威脅與「扈從」之關係並非本文所關心，且中共之能力顯非遠強於

美國，故本文將不會處理扈從相關問題。又 Walt 同時提出其他導致同盟的「威

脅之外的因素」，如同盟國之間的意識形態（ideology）、援助（aid）與滲透

（penetration）關係等，以補強對於同盟行為之解釋力。唯此部分屬於「同盟

 
2 Stephen M. Walt (1985). Alliance Formation and the Balance of World Power. International 

Security, vol. 9, no. 4, pp.3-43. 
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論」而非「威脅論」，而為本文所不採，蓋本研究所關心者乃從「威脅」到「制

衡」之因果關係，如將「威脅之外的因素」納入，恐生淆亂，致難以辨析出「威

脅」之影響力，且本文所謂「制衡」不限於「同盟」，其尚可能包含非正式之友

好關係、提升自身能力等手段，是故本文不欲自限於「同盟論」。 

  就美國近年對中政策，儘管有論者採取「圍合」（congagement）論，但本

文所關注的是「遏制」此一特殊之「制衡」形式之形成過程，及威脅所生之因果

作用，「接觸」（engagement）之部分既與「制衡」無關，自非屬本文之處理範

圍。 

  此外，威脅平衡論與新古典現實主義實有部分相關之處，而 Walt 在解釋攻

勢權力時，實際上部分援用了新古典現實主義「攻守平衡」之判準。
3
唯如此作法

也必然降低理論簡潔性，為在簡潔性與解釋力間取得平衡，本文仍將理論重點放

在守勢現實主義與威脅平衡論，涉及新古典現實主義之部分非本文處理範圍。 

 

二、威脅與制衡分析限制 

 

  本文在分析各威脅指標時，因涉及機密無法取得完整資料、官方統計標準與

方式不同等緣故，可能導致判斷威脅之精確度下降。另外，就美國之威脅認知分

析而言，因涉及美方立場，不一定能反映客觀事實，且可能與各方認知存有相當

落差，唯本文僅能依循威脅平衡論途徑如實陳述美方認知，避免摻入筆者、他國

與學者之見解與立場致威脅認知與因果關係淆亂（按：關於這點，本文在結語處

會有進一步反思與展望）。此外，在威脅與制衡的分析上，本文注意到美中雙方

除了在軍事、外交、經貿等領域展開對抗外，因應現代科技發展，也開始出現一

些新的對抗場域，如科技、網路或太空戰等等。惜作者非科技背景出身，不具分

析科技數據以判斷其對安全影響之專業，較難寫出具有新穎性、出於個人獨立判

 
3 廖舜右、曹雄源（2013）。〈現實主義〉。載於張亞中、左正東編，《國際關係總論》（頁

51）。臺北：揚智。 
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斷之論述，且可能產生科學知識上的謬誤。是以，為顧及論述之合理性與品質，

本文所處理之科技議題，將略作限縮，僅限於美方特別關注且與威脅及遏制特別

相關之部分。 

 

第五節 研究章節安排 

 

  本文共有五章，第壹章敘明本文之研究動機與目的、研究方法、研究範圍、

研究限制、研究章節安排，已如上述。第貳章從守勢現實主義出發並探討其威脅

觀，釐清守勢現實主義下的威脅平衡論，並根據案例分析需要修正其指標。第參

章將從各項威脅指標（攻勢意圖、權力與地理因素）檢視中共對美是否構成威脅，

大致皆從中共說法出發，而以美國之認知表述為最終憑據。第肆章將釐清遏制政

策淵源與要件，並根據第參章考察所得（亦即從美國認知觀察中共對美構成何等

威脅）進一步檢視威脅與遏制之因果關聯性，從「助燃期」與「初燃期」兩階段

角度觀察遏制政策之形成。第伍章將簡要歸納歷章研究發現，並從本文研究限制

之處著手提出未來研究建議。 
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第貳章 守勢現實主義下的威脅平衡論 

 

第一節 守勢現實主義及其威脅觀 

 

  為分析中共對美之威脅與川普遏制政策之因果關係，本文將採取適合分析本

問題之研究途徑，即以守勢現實主義為基礎，並以威脅平衡論修正之。除了說明

守勢現實主義之理論內容與本文採取本理論之理由外，為對威脅有更多面的瞭解，

為威脅平衡論之修正提供理論淵源認識，本節另將檢視守勢現實主義者如何看待

「威脅」此一概念。 

  「權力平衡（Balance of Power）」乃貫串國際關係現實主義的核心概念，

各現實主義流派皆對此展開論述，同時也產生對此一概念之反思。學者 Kenneth 

Waltz 奠定了守勢現實主義之權力平衡理論基礎，其理論從「無政府狀態」

（anarchy）出發，認為無政府狀態之國際體系之所以存在，乃因國際政治不同

於國內政治之本質使然。國內通常具有可壟斷合法武力使用之政府，國際則缺乏

此種政府，所有國家都能決定使用武力與否。因此，在國際無政府狀態下，國家

為了生存，必須自我防衛，使國際體系具有「自助」（self-help）特性。為了

確保安全，在無法確定他國意圖之前提下，國家為了避免他國取得多於己方之相

對利得（relative gains），將會以增強自身權力或與他國結盟作為制衡

（balancing）之手段。權力對國家而言只是手段而非目標，因此，國家不追求

權力最大化，只追求足以維持安全及其體系位置之權力。 

  在結構的限制作用下，構成體系之各國被化約為相似單位（like unit），

依據自助之行為邏輯執行相同功能，國家內部構造被視為相同。因此，國家內部
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因素、個別國家之特定外交政策，並非守勢現實主義討論之重點
1
，且單位層次無

法取代體系層次分析2，是故 Waltz主張可從個人、國家與國際體系層次（image）

分析國際政治3。 

  如前所述，美國對中遏制政策本身既是特定外交政策，其背後同時也潛藏著

長期體系動力，而 Waltz之權力平衡論正指出了國家行為背後之體系動力。故本

文認為，若能將此理論略作修正，結合單位層次之分析，將國家內部因素納入考

慮，將可對於美國對中遏制之外交政策提供更完整之解釋，故以守勢現實主義作

為分析川普政府對中遏制政策之理論基礎，可謂合宜，本文將以此為基。唯體系

與單位雖為不同層次，但彼此間常有錯縱複雜之交互影響，如於行文時將其割裂

為兩不同章節，將難以對遏制政策作靈活而融貫之分析，故本文將作綜合分析而

不強加區分。此外，本文不將個人層次納入分析，理由詳如下節所述。 

  此外，本文注意到守勢現實主義派內部對於「威脅」各有不同想法，這些想

法與 Walt「威脅平衡論」雖不盡相同但有所關聯，皆同屬對 Waltz 權力平衡理

論之再檢視，值得爬梳參照。 

  在釐清守勢現實主義之威脅觀前，本文擬概述權力平衡理論所遭遇之問題。

Waltz認為，多極體系下因無法確定誰是威脅、結盟充滿不確定性等因素，使各

國易因誤算（miscaculation）而破壞權力平衡；相較之下，兩極體系中一方之

得即為他方之失，國家面對威脅有過度反應（overreaction）之傾向，此時權力

平衡狀態是最穩定的4。此理論提出於兩極年代，頗適於解釋促使美蘇兩極於冷戰

時彼此制衡（balancing）之體系動力；唯其亦受時空背景之限制，於後冷戰單

 
1 廖舜右、曹雄源（2013）。〈現實主義〉。載於張亞中、左正東編，《國際關係總論》（頁

35-73）。臺北：揚智。 

2 Kenneth N. Waltz (2010). Theory of International Politics (pp. 79-128). Illinois: Waveland 

Press. 
3 Kenneth N. Waltz (1959). Man, the State, and War: A Theoretical Analysis. New York: 

Columbia University Press.  
4 Kenneth N. Waltz (2010). Theory of International Politics (pp. 161-193). Illinois: Waveland 

Press. 
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極時代，其解釋力遭受質疑。Waltz 於 2000 年再度發表文章，針對後冷戰單極

體系之穩定現象提出補充解釋，認為權力平衡必然會再度發生。5 

  Waltz 之體系理論，或許可為後冷戰時代某些國家具有嘗試制衡美國之傾向

提出解釋；唯本文觀察到，在分析美國對中所採遏制政策時，逕行套用此理論將

另生解釋上的問題。首先，本文認為，川普之遏制政策不僅是某一時期的特定外

交政策，它同時也反映了體系中的單極對於強權之「制衡」，此一「制衡」傾向

不只限於川普任期，而是始於川普上任以前、且預期將以各種政策形式延續下去

的一股長期體系動力，因而同時具有單位與體系雙層次之意涵。如前述，體系理

論並不討論特定外交政策，故必須結合單位層次分析才能對川普之遏制政策提供

全面解釋。基此，問題在於，如 Walt 所指出，Waltz之體系理論所談之制衡是針

對「權力」而言的6，然而，中共「權力」尚未上升為足與美國抗衡之「極」（polar），

尚不足以危及美國自身生存與安全，則有何體系動力促使美國走向「制衡」中共

之路？ 

  本文認為，此一解釋力的不足，根源於體系理論本質上的限制，或許很難只

從體系層次下手解決。為解決此些問題，各現實主義流派採取不同途徑，而其中

一種解決方式乃將「威脅」納入（或代換）「權力」之概念作綜合考量，即重新

把單位層次或主觀因素（如地理因素、攻勢意圖等）納入分析，而此些理論變化

在「威脅平衡論」被提出前即有肇端，始於守勢現實主義對於威脅的獨到觀察。 

  守勢現實主義學者雖未對於威脅著墨太多，卻已隱然把威脅納入其理論中，

此點可透過與攻勢現實主義比較而得知。本文參考學者包宗和之見解而認為，守

勢與攻勢現實主義論述邏輯有一根本之不同，在於前者只對潛在敵國之意圖產生

懷疑，後者則對一切他國（含友國）之意圖皆有所懷疑。7意即，雖然攻勢與守勢

 
5 Kenneth N. Waltz (2000). Structural Realism after the Cold War. International Security, vol. 

25, no. 1, pp.5-41. 
6 Stephen M. Walt (1987). The original of alliances. (pp. 21) New York: Cornell University 

Press. 
7 包宗和（2013）。〈結構現實主義的論點、辯述與反思〉。載於包宗和編，《國際關係理

論》（頁 49-68）。臺北：五南。 
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現實主義都強調意圖之不確定性，但前者比起後者更加充分貫徹此一命題。攻勢

現實主義將意圖之不確定性上升到「畏懼」（fear）的程度，正如學者 John 

Mearsheimer所指出，意圖並非攻勢現實主義之考量重點，他國之能力才是國家

真正關注的8，只有權力最大化才能確保安全，此點有別於權力平衡論。相較之下，

守勢現實主義在意圖之不確定上採取較限縮的看法，其認為透過強化自身或與友

方結盟，與敵方維持權力平衡，即足確保安全。Waltz認為辨識並應對威脅乃國

家生存之道9，故如前述，兩極之所以較多極體系更穩定，原因之一即在於兩極體

系下「威脅」之區辨更為容易且確定，從而更易獲致權力平衡。綜本段論述可知，

「威脅」是守勢現實主義權力平衡論內部不可或缺之邏輯樞紐，只有先判斷威脅，

才有可能區辨敵友，進而決定結盟與制衡之對象，始有可能獲致權力平衡。 

又判斷威脅必將涉及前所提及之單位層次分析，然 Waltz之體系理論對單位

層次問題著墨較少，故欲考察守勢現實主義之威脅觀，須檢視其他學者之看法作

為補充。本文參考學者 John Mearsheimer 之分類10而認為，學者 Robert Jervis、

Jack Snyder、Barry Posen 與 Walt之學說雖與 Waltz有細微差異，唯皆同屬同

一典範內之理論微調，故本文將上述學者皆歸類為守勢現實主義者，並探討其威

脅觀。 

  學者 Robert Jervis 指出，國家難以精確判斷他國意圖與能力，以致於時常

超估或低估威脅，想發展出精確的威脅判斷準則幾乎是不可能的11。學者 Jack 

Snyder 則認為，一國是否認為其與盟國休戚與共，取決於其對於敵方侵略行為

之效果（the efficacy of offensive aggression）的威脅認知12。學者 Barry 

 
8 王義桅、唐小松譯，John J. Mearsheimer 原著（2015）。《大國政治的悲劇》（頁 16）。

上海：上海人民出版社。 

9 Kenneth N. Waltz (1988). The Origins of War in Neorealist Theory. The Journal of 

Interdisciplinary History, Vol. 18, No. 4, pp. 619.  
10 王義桅、唐小松譯，John J. Mearsheimer 原著（2015）。《大國政治的悲劇》（頁 46）。

上海：上海人民出版社。 
11 Balzacq, T., & Jervis, R. (2004). Logics of mind and international system: A journey with 

Robert Jervis. Review of International Studies, Vol. 30, No. 4, pp. 569-570. 
12 Christensen, T., & Snyder, J. (2011). Multipolarity, Perceptions, and the Tragedy of 1914. 

International Studies Quarterly, Vol. 55, No. 2, pp. 306. 
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Posen觀察到一國是否傾向於發展龐大軍隊或訴諸民族主義，乃隨著其所面臨之

威脅而變化，且地理因素是判斷威脅的重要指標，邊界地勢越險峻，威脅越小13。

又如 Waltz 所言，縱使一國提升武力意在防衛自身而非攻擊他國，也可能被他國

認為是威脅。14 

  綜合上述學說，本文發現，以上守勢現實主義學者雖非「威脅平衡論」者，

然其對於威脅之觀察，確與威脅平衡論有相似之處，可作為威脅平衡論之修正與

補充參考，故本文將渠等對於威脅之洞見歸納為以下三點，並將於後續論述威脅

平衡論之修正觀點時作綜合觀察：一、威脅沒有一定判準，且精確判斷各項威脅

因素幾為不可能，威脅很難被精準評估。二、他國認知是判斷威脅之因素之一，

不能只憑該擴軍國有無進攻意圖來判斷威脅存否。三、地理因素亦是判斷威脅之

指標，此不限於威脅平衡論者所言之「鄰近性」。 

 

第二節 威脅平衡論之指標與修正 

 

  本研究採取威脅平衡論之修正觀點，故本節將說明 Walt 威脅平衡論如何從

守勢現實主義演化而出，概述其理論內容（以各項威脅指標為主）及本文採取此

理論之理由，並根據本案研究需要提出本文之修正看法。 

  Walt 於冷戰末期提出「威脅平衡論」（theory of balance of threat），

象徵著權力平衡論由冷戰轉向後冷戰時代的變化與過渡。Walt 認為，過往現實

主義學者談「制衡」時，總是以「權力」為唯一考量因素，此種守勢現實主義權

力平衡論存有缺陷，因國家在判斷潛在威脅與敵友時，往往還會考量其他因素，

權力是判斷威脅之重要但非唯一的因素，「威脅」才是引發制衡的關鍵。意即，

 
13 Posen, B. (1993). Nationalism, the Mass Army, and Military Power.  International Security,  Vol. 

18, No. 2, pp. 122.  
14 Kenneth N. Waltz (1988). The Origins of War in Neorealist Theory. The Journal of 

Interdisciplinary History, Vol. 18, No. 4, pp. 619. 
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國家制衡的不只是權力，而是「具有威脅性」的權力。縱使一國權力較他方為弱，

倘若該國因其他因素而被認為具有威脅性，仍有可能引發他方制衡之。例如，在

第一次與第二次世界大戰中，雖然德國之總體資源遠弱於其諸對手國之總和，但

由於其諸對手國皆認德國之擴張主義構成較大威脅，故仍選擇結盟以制衡德國。

由此可知，Walt 之所以提出威脅平衡論，乃專為解決以守勢現實主義權力平衡

論解釋實際案例時所生之矛盾，即威脅平衡論係自守勢現實主義權力平衡論演化

而出，此等理論有其淵源。 

  Walt 指出，以下四種因素將影響一國構成之威脅，且此諸因素都可能具有

重要性，不應先驗（priori）地認為在任何個案中某一因素必然最為重要： 

  一、總體權力（aggregate power）：一國之資源（如人口、工業能力、軍

事能力、技術等）總和越大，對他國構成之潛在威脅也越大。例如，George Kennan

曾指出冷戰遏制政策之指導原則，即美國大戰略意在防止他國控制歐亞大陸工業

帶之所有資源，當這種可能性出現時，美國應協助較弱勢的一方以制衡威脅，即

出於對總體權力的衡量。 

  二、地理鄰近性（geographical proximity）：國家對於地理上鄰近之強權

所構成之威脅將採取制衡，此因投送權力的能力將隨距離而下降，距離鄰近國將

比距離遙遠之國家構成較大威脅。 

  三、攻勢權力（offensive power）：假定各國在其他因素上均等，則倘一

國擁有強大攻勢能力，比起軍事能力虛弱或僅有防禦能力的國家，前者將構成較

大威脅。攻勢權力和總體權力密切相關，但兩者並不相同，攻勢權力特指一國以

可接受之成本，威脅他國主權與領土完整之能力。總體權力轉換為攻勢權力（亦

即積聚大量且機動之軍事能力）之難易度，受到許多因素影響，而這些因素同時

也決定了在任何特定時期中攻擊或防守佔有相對優勢。15 

 
15 Stephen M. Walt (1987). The original of alliances. (pp. 24) New York: Cornell University 

Press. 
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  四、攻勢意圖（offensive intentions）：一國看似越具有侵略性，越易引

發他國制衡之。縱使一國能力平平，倘它被視為具有攻勢野心而特別具侵略性，

亦可能引發制衡。「意圖認知」（perception of intent）乃影響結盟選擇之關

鍵因素，例如三國協約之形成，乃因德國之擴張主義野心引發他國警覺，進而改

變他國對於德國意圖之認知所致。於此個案中，意圖比起權力更是構成威脅之關

鍵因素。16 

  本文認為，就川普政府對中遏制政策的解釋分析而言，威脅平衡論確實可以

彌補傳統守勢現實主義權力平衡論解釋力之不足，故本文將在守勢現實主義之基

礎上，採取威脅平衡論之修正觀點，以求完整解釋川普對中遏制政策。此外，本

文綜觀上述學者理論後，發現一些有趣之處，並提出本文之修正觀點，作為本研

究之理論依據，使修正後之理論與本案事實更加伏貼。 

 

一、從理論整體觀察 

 

  Walt 提出威脅指標，用意在於指出考察威脅之幾個大方向，而本文認為，若

欲精確測量威脅，仍須在此等大方向之下設置更精細的考察標準。因此，本文將

再把每一指標區分為數面向，以作更細緻之研究考察。此外，本文將「威脅」視

為一整體概念，而非各項指標之拼湊組合，因此本文在論述各項威脅因素時，將

會特別注意此等因素彼此間之交互影響力與結合作用。 

  守勢現實主義者如 Jervis、Snyder與 Walt在處理威脅議題時，其共同作法

乃將單位層次與主觀因素結合體系層次分析，以提升理論解釋力，但不處理個人

層次問題，此點與新古典現實主義相近。本於威脅平衡論的立場，並基於理論簡

潔性的要求，本研究也將採取相同作法，不納入個人層次分析。 

 
16 Stephen M. Walt (1985). Alliance Formation and the Balance of World Power. International 

Security, vol. 9, no. 4, pp. 3-43. 
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  Walt 表示，各構成威脅之因素之重要性，必須在個案中作考察才能知曉哪

些因素具有決定性之影響力，而不能預先通案性地認為某因素必然最重要。因此，

如前述，雖然 Walt 在論述個案時特別強調「攻勢意圖」此一因素，但此僅限於

該個案，非謂意圖在任何個案中都是最重要因素。故本文將綜合考察各項威脅因

素，透過被威脅國之認知來判斷各因素之交互影響力及威脅構成與否，如實反映

出被威脅國之威脅認知，不作個人預斷。 

  Walt 提出之四項威脅指標中，除「總體權力」一項本屬傳統權力平衡論者著

重之分析核心外，其格外注意「攻勢權力」、「攻勢意圖」、「地理鄰近性」三

項與「攻擊」高度相關之指標，或為強調此三項指標在威脅衡量上可能具有特殊

影響力。Walt 之威脅指標分析著重於攻擊面向，蓋因攻擊乃是導致生存威脅之

關鍵，很可能促發制衡之體系動力，亦即，總體權力僅會帶來「潛在威脅」，但

攻勢權力則會產生「對主權與領土完整之威脅」。須注意的是，Walt所謂「總體

權力」包含「軍事能力」（military capability）在內，而「攻勢能力」則屬

「威脅他國主權與領土完整之能力」，且 Walt 強調「總體權力」和「攻勢能力」

不同，故可推論，在 Walt 之構想中，「攻勢權力」並不完全等同於「軍事能力」。 

  唯本文認為，就本案而言，以「權力」、「攻勢意圖」、「地理因素」三威

脅指標進行分析，或較合宜，理由如下。 

  理由一，欲將「攻勢權力」當作不同於「總體權力」之獨立指標加以衡量的

前提是：論者必須能指出「攻勢權力」有何不同於「軍事能力」之處，而且此一

不同之處須能透過實踐或數據加以清楚考察或測量。若不能達此前提，則單獨將

「攻勢權力」從「軍事能力」處割出來討論，對於案例分析並無實益。但，「攻

勢權力」和「軍事能力」其實不易明確區分，且若強行區分，恐造成論述割裂，

致不能對威脅國之攻擊力作統合而完整的認識。況且，Walt將「攻勢權力」定義

為「威脅他國主權與領土完整之能力」，但此種能力究應如何獨立於「軍事能力」
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外進行衡量，似無明確標準，若將「攻勢權力」從「總體權力（含軍事能力）」

中割出來另行處理，恐將在實際操作適用於案例時產生困難。 

  又本文為求行文簡便，雖將「可能產生威脅之國家」簡稱為「威脅國」，將

「可能受到威脅之國家」簡稱為「被威脅國」，但並未就威脅構成與否作出預斷，

威脅構成與否仍待考察各項威脅指標後始能探知。且本文理論雖著重適用於本案，

但同時也注重其通案適用性──因此，凡稱呼「威脅國」、「被威脅國」者，指

該部分理論具有通案適用性；若稱呼「中共」、「美國」者，指該部分理論僅適

用於本案。 

  理由二，新理論之所以具有價值，乃在於其彌補了舊理論的不足。威脅平衡

論的價值，在於將權力平衡論者較少處理之「意圖」因素納入考量。至於「攻勢

權力」，本屬「權力」之一部分，權力平衡論者並未忽視此部分，只不過權力平

衡論者選擇將「攻勢權力」歸併在「權力」指標項下作統合處理。攻勢權力事實

上是以總體權力為其後盾，當失去總體權力之支撐時，單憑攻勢權力並不一定能

維持有效之攻擊力，則不一定能對生存產生威脅。倘總體權力失去攻勢權力為其

爪牙，其理亦同。應注意的是，和攻勢意圖、地理因素兩指標相較，攻勢權力指

標存有一關鍵差異，在於：攻勢意圖及地理因素本質上和權力無必然相關性，故

屬權力之外的獨立因素；但攻勢權力則必須透過轉換總體權力始得獲致，其與總

體權力息息相關。因此，在解釋威脅之構成時，攻勢權力與總體權力事實上是相

互依存而不可分的，攻勢權力既無法不依憑總體權力而獨立存在，則將攻勢權力

與總體權力區隔開來各為獨立測量恐意義不大。故本文以為，必須將攻勢與總體

權力結合在「權力」之指標下作綜合觀察，才能對威脅國構成威脅之能力有更為

完整的認識，避免見樹不見林。 

  理由三，本文重視理論之簡潔性，倘指標項目過於繁多，恐致觀察失焦，故

本文將進行歸納統整，以「權力」之統合指標觀察本案。不過本文亦認同 Walt分

析威脅時著重於攻擊面之立場，因攻擊才是導致生存威脅之關鍵，防禦則否。因
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此，本文將以「權力」為威脅指標，此一指標下將再區分為「人口」、「經濟權

力」、「工業能力」、「攻勢權力」四面向。唯應注意，本文之「攻勢權力」定

義與 Walt 不同，本文將攻勢權力定義為「可能被用於攻擊之權力」，排除掉在

先天物理性質上僅能用於防禦、與威脅相關性較小之軍備，至於攻勢權力之內容

則詳見後述。 

  不過，須強調的是，本文重視「攻擊面」，是為了更明確地指出川普政府認

為中共有哪些權力或意圖構成「生存威脅」，蓋「攻擊」是導致「生存威脅」的

直接因素；但這不代表本文採取「攻勢現實主義」，蓋對「攻擊面」因素的探討

本非「攻勢現實主義」所獨有。因此，本文仍嚴守「守勢現實主義」下的「威脅

平衡論」，而對「生存威脅」的重視正是「守勢現實主義」的一大特徵，故本文

亦將秉此途徑，注意「生存威脅」是否構成、其與「制衡」之因果關係何在。如

下文將分析的，生存威脅不僅限於狹義的安全威脅，經濟安全、價值秩序的侵害

亦可能與安全威脅產生關聯，本文將一併納入考量。 

  又如前述諸守勢現實主義學者與學者鄭端耀所指出，測量威脅沒有一定之客

觀判準17，故本文之所以微調 Walt之威脅平衡論，而以權力、攻勢意圖、地理因

素三指標判斷威脅，乃因此三指標合用於本案、較易衡量比較且可收理論簡潔之

效；唯並非所有個案中之威脅皆僅能以此三指標作為判準，本文不排除其他個案

中可能存有其他本文所未指出之威脅判準。 

  此外，本文將著重觀察被威脅國如何看待各項威脅指標或整體威脅之近年變

化，致引發制衡之體系動力，影響被威脅國之戰略選擇，並注意威脅與制衡強度

兩者間之協同變化關係。亦即，本文將特別注意威脅「近年變化」對於制衡所生

之因果作用，以提升威脅平衡論對於川普政府對中遏制政策形成之解釋力；另一

種情況是，威脅國行為於近年沒有顯著變化，但被威脅國「近年認知改變」以致

 
17 鄭端耀（2013）。〈搶救權力平衡理論〉。載於包宗和編，《國際關係理論》（頁 75）。

臺北：五南。 
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威脅感增加，本文也會將此種情況納入考量。就本案而言，中美近年實力差距是

否逐漸縮小，而川普政府如何看待權力差距及權力應用，乃觀察重點所在。 

  又根據守勢現實主義下的威脅平衡論邏輯，所謂「威脅」必須是「危及生存

或安全」之威脅，始足以引發制衡之體系動力，因此，威脅國的哪些權力、意圖、

行為之變化，無論從「個別」指標或綜合威脅「整體」觀之，將構成危及生存之

威脅並導致遏制之形成，此亦為本文考察重點。 

  最後須特別強調的是，Walt特別說明「意圖認知」的重要性，依本文之見，

這或許是因為主觀意圖較難如權力、地理因素一般以客觀標準加以衡量，故 Walt

藉助他國之意圖認知來輔助判斷。著眼於此，本文進一步認為，威脅平衡論不同

於權力平衡論之處，在於威脅平衡論者特別重視被威脅國之主觀認知，威脅是否

構成，終究取決於被威脅國之「威脅認知」，因此，「被威脅國之認知」可作為

判斷威脅之最重要參考依據，且此乃對各項威脅指標與整體威脅之認知，而不僅

限於「意圖認知」。須特別注意者，凡川普政府對中之威脅認知表述，不論是對

各威脅指標或整體威脅之認知表述，乃至川普政府就其對中制衡手段之認知，皆

不代表筆者個人之立場，本文僅係依據川普政府報告表述，如實傳達川普政府對

於威脅制衡因果關係之認知，遵循威脅平衡論之論證邏輯。 

 

二、從各威脅指標觀察 

 

（一）攻勢意圖 

 

  就「攻勢意圖」此一指標，本文將從「個案實踐面」與「整體政策面」切入

考察。就個案實踐面而言，本文認為，認定有無攻勢意圖之最直接而簡單的方法，

乃從威脅國與被威脅國「影響力衝突」之地切入。就本案而言，川普政府與中共

之影響力衝突以南海、臺海與釣魚台列嶼為最，故本文將由此切入，並以雙方於
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近年之實踐變化及他方認知變化為重點。本文將以官方說法與官方行動等「實踐」

為依據，根據被威脅國之認知，檢視被威脅國欲維持影響力之範圍（下稱「影響

力範圍」），再檢視威脅國有無「改變現狀之意圖」（此即本文所謂「攻勢意圖」），

致生生存威脅。 

  就整體政策面而言，參考學者之見解18，本文將檢視威脅國之對外「政策」

（尤以近年變化為重點）與內部治理所生外部效應，及外界對此政策之認知及其

變化，作為攻勢意圖之思辨參考。重點在於推敲出威脅國意圖達成之目標範圍與

內容為何，其目標範圍跨度可能廣及區域甚至全球，而內容則更為複雜且多變，

關鍵在於威脅國與被威脅國對其內容有何不同認知，是否認為威脅國具有「改變

現狀意圖」（此即本文所謂「攻勢意圖」），考察此等因素對於生存威脅與遏制

形成之因果作用。 

  須注意者，攻勢意圖之認定易受雙方主觀詮釋所影響，威脅國之意識形態與

自我認知、及被威脅國對此意識形態之認知，都將左右意圖之評估。為避免以筆

者個人認知解讀致生誤解、扭曲與恣意詮釋，本文於行文時，將會盡量如實反映

出威脅國及被威脅國之官方認知表述，盡可能減少筆者之個人判斷。因此，凡威

脅國與被威脅國所作之一切表述，涉及領土主權歸屬或其他政治問題者，皆不代

表筆者個人之立場。 

  除此之外，本文注意到，與中共有關的某些事件本身很難確定是否出於攻勢

意圖（例如人權、法治、民主等內國實踐），眾說紛紜，但從川普政府報告觀察，

這些事件的確改變了川普政府對中意圖認知基礎。威脅形成與否，終究取決於川

普政府的認知，威脅認知是判斷威脅的最重要憑據，因此本文須將川普政府認知

納入考慮；唯須再三強調，凡涉及川普政府對中認知或觀感等一切表述，皆不代

表筆者個人立場，本文僅係遵循威脅平衡論邏輯，依據美國政府報告表述，如實

 
18 鄭端耀（2013）。〈搶救權力平衡理論〉。載於包宗和編，《國際關係理論》（頁 75）。

臺北：五南。 
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反映被威脅國認知，於後續權力、地理因素、遏制政策形成等章節之考察亦皆循

此邏輯，如實反映而不作個人預斷，以此類推，不再重複贅述。 

  就本案而言，本文觀察川普政府報告後發現，美國之攻勢意圖認知常與經濟

權力、工業能力、攻勢權力、地理因素之認知產生交互影響，故本文有必要優先

處理攻勢意圖問題，以便於後續考察。 

 

（二）權力 

 

  就「權力」此一指標，本文參考 Walt及學者 Joshua Goldstein 見解，並著

眼於現代科技之進展，除了從較易衡量、可能轉換為攻勢權力且於川普時期有顯

著變化之物質層面切入，如人口、經濟權力、工業能力等19，並將進一步考察攻

勢權力，以觀察川普時期之中美權力對比及差距是否有逐漸縮小之趨勢，並觀察

川普政府因整體權力差距變化所生認知變化，以考察中共是否可能對美構成威脅。

唯因本文探討者乃「中共」可能構成之威脅，故本文將會把分析重點放在中共之

權力，而較少著墨於美國之權力，後者僅於具有可比性、具比較價值與必要時才

會提出來對照。 

  就「權力」指標下的「人口」面向而言。本文之所以選擇人口作為觀察權力

之切入點之一，乃因人口係其他權力發展之基礎。於此，觀察人口「數量」與「結

構」（即量與質兩方面）之走勢是為重點；不過，人口結構實與經濟權力問題密

切相關，故本文將人口結構問題放在經濟權力項下融合探討。人口數量具有可比

性，而新冠肺炎乃近年影響人口數量變化之重大事件，故本文將比較近月來中美

因疫死亡人數及中美近年人口數量走勢，並觀察川普政府對於因人口改變所致美

國權力相對變化、及中方公布之因疫死亡人數真實性等認知，考察人口對於威脅

形成之作用。 

 
19 胡祖慶、歐信宏譯，Joshua S. Goldstein、Jon C. Pevehouse 原著（2013）。《國際關

係》（頁 56-60）。臺北：雙葉書廊。 
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  就「權力」指標下的「經濟權力」面向而言，本文之所以選擇經濟權力作為

觀察權力的切入點之一，乃因經濟權力的提升在中共整體國力的增強之中扮演領

頭羊與支柱的角色，是構成威脅導致遏制的深層原因所在。於此，本文將從「經

濟總體發展」、「對外貿易」兩方面切入。 

  就經濟總體發展方面，本文將以國內生產總值（Gross Domestic Product，

下稱 GDP）作為觀察經濟權力之重點，蓋 GDP為觀察一國經濟實力之常用、簡明、

具可比性、且為各國官方所重視的指標，故本文將對比中美近年 GDP 總量與年增

率走勢，觀察美中經濟體地位變化。其他與經濟總體發展相關之議題如：經濟政

策、脫貧等，本文亦將注意中共近年來於此等議題上之變化與發展，並就具有可

比性之美中人均 GNI 指標走勢進行比較，注意上述因素對生存威脅構成與遏制形

成之影響，觀察川普政府對此認知。 

  就對外經濟關係方面，本文之所以將此面特別提出來探討，乃因對外經濟關

係是促成中共經濟權力快速增長的重要因素，對外經濟關係之興衰是決定中共經

濟發展的關鍵。中美貿易逆差變化等相關問題，正是導致川普政府對中威脅認知

與制衡之促因，考察對外貿易，對於威脅與遏制形成連結分析而言極其重要。就

此，本文將留意中共近年經濟權力的應用，及川普政府對此之認知，考察相關因

素對於生存威脅形成之作用及與制衡之關聯，留心人口與經濟權力之交互影響，

略窺經濟權力與攻勢意圖、攻勢權力之潛在關係，更全面地觀察威脅。 

  就「權力」指標下的「工業能力」面向而言，本文之所以選擇工業（包含資

訊工業在內）能力作為觀察權力的切入點之一，係因工業能力乃攻勢能力之基礎，

工業科技能力進步與否，將間接決定其攻勢能力強大與否。工業科技是美中爭霸

的必爭之地，其與威脅形成、遏制連結之重要關聯性不言可喻。於此，本文將從

「工業相關數據」、「重點科技」兩方面進行考察，前者關注中共工業能力之「量」

變，後者則關注「質」變。 



‧
國

立
政 治

大

學
‧

N
a

t io
na l  Chengch i  U

niv

ers
i t

y

DOI:10.6814/NCCU202101050

22 

 

  就工業相關數據方面，因 GDP較具可比性，故本文將就近年中美工業 GDP走

勢進行比較，並觀察中共各項工業相關數據之近年走勢如：工業 GDP 年增率、戰

略性產業 GDP年增率、網路業務收入、研發經費支出等，留意此等數據透露之威

脅訊息──由於資訊化與攻勢能力關係日益密切，故資訊業將會是觀察重點，於

「重點科技」之考察尤然。 

  就重點科技方面，本文將觀察中共近年之工業政策重點為何、有無與國家安

全相關之科技發展等。本文注意到，資訊、太空等新科技對抗場域開始受到關注，

唯因中共此等科技能力尚在發展階段，其攻擊效果如何尚難以確定，故本文未將

此等新場域列入「攻勢權力」一節，而僅在本節作特別處理。 

  由於科技是引發美國制衡之重要威脅因素，故就以上兩方面，本文將特別注

意考察川普政府之認知，考察此等因素對於生存威脅與遏制形成之作用，留意人

口、經濟權力、工業能力、攻勢權力之交互影響與結合作用，更立體地觀察威脅。

至於其他與攻勢權力、地理因素有關之科技部分，則留待後續處理。 

  就「權力」指標下的「攻勢權力」面向而言，本文之所以選擇攻勢權力作為

觀察權力之切入點之一，乃因攻勢權力為權力諸面向中與攻擊、生存威脅及導致

遏制最直接相關者。本文注意到，威脅平衡論者解釋攻勢權力時將遇一難題，即

武器之攻守性質有時很難被明確區分。本文認為，除了少數物理用途固定之軍備

外，大多數的武器，常可以被用於防守與攻擊兩種截然不同的用途上，武器作何

使用，全然由使用者之意圖所決定。 

  著眼於此，本文所指稱之「攻勢權力」，實為「可能被用於攻擊之權力」，

排除掉在先天物理性質上僅能用於防禦、與威脅相關性較小之軍備。而就「該等

權力是否可能用於攻擊致構成威脅」之問題而言，除中共認知外，川普政府對中

共軍事支出、國防總體發展、武器、部隊架構及戰略應用變化之認知將會是最重

要判準，亦即如前所述，在威脅的判斷上，被威脅國認知具有決定性影響力。至

於該等權力最終究竟是否「確實」會被用於攻擊，本文就此不為預斷。有鑑於此，
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在威脅是否構成之判斷上，觀察攻勢權力、攻勢意圖、地理因素、工業能力與經

濟權力之交互影響力及其結合作用將是十分重要的，只有見樹並不足以見林。 

  於此，本文將區分為「軍事支出」、「國防總體發展」與「軍種實力」三方

面，考察中共攻勢權力對美所生之生存威脅。一般而言，軍事支出多用於對外購

買軍武、自主研發軍武與維持武力，乃培養攻勢能力的基礎，可作為初步觀察攻

勢權力之量化基礎，也是攻勢權力項下相對容易比較、具可比性的項目，故本文

將以考察軍事支出作為觀察攻勢權力之始。本文將關注川普政府對中共公布國防

預算之真實性認知、及中美近年軍事支出總量走勢對比。 

  就國防總體發展而言，為避免只關注預算及武器等物質因素致忽略更高層次

之整體性發展，如戰略思維與組織架構革新等等，本文將觀察威脅國近年之國防

整體政策、結構與軍力變化，並注意被威脅國對此之認知。至於部分國防政策因

與中共對外政策有密切難分之關係，故本文將其歸於攻勢意圖之整體政策面作統

合處理。 

  就軍種實力而言，本文將以各軍種近年最具代表性軍武為重點，以此考察近

年來中共之軍武自主研發能力變化，唯軍種實力除依物質裝備衡量外，協調統合

而對武器進行戰略應用之能力亦為不可或缺之衡準，是以本文於此將提高探討之

層次，同時注意中共之個別與統合戰略應用能力、部隊組織架構與整體能力如何

變化，關注美國對此認知。 

 

（三）地理因素 

 

  就「地理因素」此一指標，如前述，Posen 仍將「邊界地勢險峻程度」納入

考慮，Walt則逕略去此等評比項目，只留下「鄰近性」作為指標，可能是認為由

於現代軍事科技進步，地勢高度等地理因素已不再構成投送權力之障礙。唯本文

認為，地理因素千變萬化，如水體阻隔等皆應考慮，且地勢險峻對於某些軍種仍
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可能構成權力投送之障礙，非可全然忽略不計。在大多數個案中，鄰近性或為地

理方面之主要影響因素，但仍須注意個案中是否存在其他具影響力之地理因素。

因此，本文將以「地理因素」指標取代 Walt 之「地理鄰近性」指標。 

  就本案而言，本文認為影響威脅評估之重要地理因素有二：「鄰近性」與「水

體阻隔」，而川普政府認知將是重要評估參考依據。唯因本研究時間範圍較小，

並無板塊大幅移動等情事導致地理發生明顯變化，故地理因素在此時間範圍內原

則上應無明顯變化可言，對於川普對中遏制政策之因果作用似乎不大，原似非本

文研究重點。然而，地理因素本身雖無甚變化，本文認為將地理因素帶入本案分

析仍有實益，理由如下。 

  理由一，地理因素對於威脅評估之所以重要，乃因地理因素（如距離、水體

阻隔、邊界地勢等）扮演著「威脅緩衝器」的角色，能夠相對減弱其他威脅因素

（如權力或攻勢意圖）對於威脅與制衡之因果作用。而科技雖非地理因素，但科

技進步卻有可能削弱地理因素各方面（如鄰近性、水體阻隔）之影響力，使其他

因素（如權力或攻勢意圖）對於生存威脅與制衡之因果作用相對提升。（說明：

其他威脅因素之因果作用本身並未改變，只是地理因素的威脅緩衝作用因科技而

發生改變而已，故云「相對」減弱、「相對」提升，而非「絕對」減弱、「絕對」

提升。） 

  考慮到近年來的科技變化，地理因素的緩衝作用因此不斷被削弱，已然對於

威脅評估及引發制衡產生重大影響。因此，透過考察地理因素，觀察科技進步對

於地理因素影響力之調節作用變化，就本案之威脅與遏制因果分析而言，確實具

有重要性。 

  理由二，為使地理因素之分析更貼合本案事實，本文將採取與前人不同之視

角切入研究地理因素，故有必要特別處理此一指標，以說明本文之途徑有何不同，

釐清地理因素對於威脅構成之長期持續影響。亦即，本文於考察攻勢意圖時，係

從影響力衝突之地切入，且川普政府對中共權力應用的認知，實與其攻勢意圖認
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知交互影響；同理，觀察地理因素時，自亦須注意攻勢意圖認知，將影響力衝突

之地與對岸之地理因素納入考量，否則難以完整解釋川普政府對中威脅感從何而

來。因此，考察地理因素時，不但要注意中共與美國間關係，且須注意中共與中

美影響力衝突之地間關係。就本案而言，對岸至美國、南海、臺海及釣魚台間之

距離乃是重點，且因中共與此等地區或國家皆無接壤，亦無陸上通道，因此勢須

考量兩地間之水體阻隔。 

  此外，在測量地理因素時，必須先定出關鍵地點才能考察兩地間之地理影響，

因此如何「定位」十分重要。本文認為，既然考察地理因素的目的是為了評估威

脅，而被威脅國評估威脅時，將會推測威脅國可能以何種方式發動攻擊，則定位

時自應將攻擊之可能形式考量在內──例如當威脅國攻擊被威脅國時，其可能選

擇與被威脅國最接近之處或其他地點發動攻擊，並可能選擇攻擊被威脅國之行政

中樞、軍事要塞或其他地點，這些都是定位時可能被考量的點。然而，兵無常勢，

欲模擬所有可能攻擊形式加以定位並無可能，故本文為求使理論易於操作、簡潔、

標準統一而明確、易於理解，選擇以「對岸至關鍵點之最短距離」為主要測量標

準。所謂「關鍵點」即本文認為具有戰略重要性、較可能受到威脅之地，唯為免

座標過多觀察失焦，本文僅就美國、南海、臺海及釣魚台各選擇 1至 2個關鍵點

進行考察。 

 

三、從制衡觀察 

 

  「制衡」作為本文整體理論之最後一環，其形式頗為多樣，而「遏制」政策

僅是「制衡」形式之一種。在「遏制」政策正式「成形」（即本文所謂「初燃期」）

之前，此政策曾經歷一段「形成」過程（即本文所謂「助燃期」），但不論是遏

制「成形後」還是「形成中」，本文所分析之美國對中手段皆以「制衡」中共威

脅為目標，既屬制衡，當皆可適用威脅「平衡」論進行分析。就本案而言，川普
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政府對中制衡大致皆因安全、經濟、政治三種利益受威脅致生生存威脅而引發，

故本文將從安全、經濟、政治等利益面向，分析川普政府對中制衡手段與威脅之

連結。其中，安全威脅與生存威脅最直接相關，故本文將特別注意美國安全利益

受到何等影響。 

  另外，本文之所以將「制衡舉措」區分為「安全利益面」、「經濟利益面」、

「政治利益面」進行探討，是因為「某利益受到威脅」往往是「引發某制衡舉措」

之主要關鍵因素，唯「制衡舉措」往往是在「安全、經濟、政治等利益同時受到

威脅」之情況下所引發，本文將「某制衡舉措」歸類於「某利益面」，並不代表

「該制衡舉措」只針對「該利益威脅」而來，本文將特別注意此等利益面向之交

互關係。（例如，本文之所以將「經濟制裁」之制衡舉措歸在「經濟利益面」下，

是因為「經濟制裁」主要是因「經濟利益」受到威脅而引發，但美國採取「經濟

制裁」，多半同時帶有保護「安全利益」之考量，故本文行文時亦會注意其與「安

全利益」之關係。） 

  本文注意到，不論是從遏制政策整體或印太戰略來看，川普政府對中政策之

重心，主要集中在安全利益面上。然而，如《印太戰略報告》所指出，印太國家

共享利益包括安全利益、商業利益、共享價值觀、歷史與文化等20，印太戰略並

不只是單純的安全聯繫，其特殊之處在於強調共享價值觀。亦即，本文觀察川普

政府眾多報告後認為，印太安全是透過共享價值和各種共同利益而被更緊密地聯

繫起來，故對共享價值、共享秩序的破壞，將可能造成安全聯繫裂解，同時威脅

區域與國家安全。只有如此理解方能說明，為何川普政府認知到中共正在重塑印

太與世界秩序與共享價值時，會感受到生存與安全的威脅，蓋無論是經濟或政治

利益，都與安全利益息息相關，對經濟與政治利益的破壞，很可能同時牽涉到安

全利益的破壞。由此可知，（印太戰略下的）安全與其他利益交織難分，為求對

 
20 U.S. Department of Defense (2019). Indo-Pacific Strategy Report. Retrieved December 25 

2020, from: https://media.defense.gov/2019/Jul/01/2002152311/-1/-1/1/DEPARTMENT-OF-

DEFENSE-INDO-PACIFIC-STRATEGY-REPORT-2019.PDF. 
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於安全有整合之認識，故本文亦將與安全較相關之其他利益威脅置於「安全利益

面」下作統整論述。 

  不過，如同馬歇爾計劃之於北約（按：《國家安全戰略》報告在論述經濟手

段時，曾借鑒馬歇爾計畫的歷史經驗），經濟手段在印太戰略中有其特殊性，主

要係針對經濟利益威脅而來，故本文另於「經濟利益面」下特別探討印太戰略之

經濟觀。且川普政府對中所採經濟制裁固屬遏制形成之重要一環，但歷次印太戰

略相關報告鮮少提及經濟制裁，經濟制裁與印太戰略雖有協同行動關係，唯非屬

印太戰略框架下之舉措，故有必要另置於「經濟利益面」作處理，並同時注意經

濟與安全利益威脅之關係。 

  此外，本文注意到川普政府基於人權考量，特別關注中共內部治理問題而採

取應對措施，此等關注與印太戰略看似較少相關，但卻與維護美國與印太價值觀

及政治影響力有關，且對中共及其人權狀況的看法改變正是導致美國遏制成形之

特別重要因素，故本文另將川普政府針對中共內部人權問題之舉措置於「政治利

益面」處理，並注意其與安全利益威脅之關係。 

  又本文認為，倘川普政府對中採取某手段之目的在於制衡威脅，則該手段即

屬制衡手段；至若客觀上該制衡手段無法達成制衡之目的，則屬制衡效果不彰，

唯不能因此認為該手段即非屬制衡手段，蓋制衡目的與制衡效果係不同層次之問

題。此外，川普政府採取的某些一般性措施或宣示不一定只針對中共，但可能包

含對中制衡目的，本文將略作斟酌採擇，把與對中制衡較相關之一般性措施或宣

示納入論述，以確保制衡措施及威脅來源間至少具有某程度之因果關係。 

  本文在觀察相關報告後發現，川普政府採取之某些措施（如團結盟友、經濟

交流援助等）表面上看似未直接針對中共，但從報告整體來看，此等措施目標仍

為削弱中共（於印太等區域之）影響力、價值與秩序，增強美國（於印太等區域

之）影響力、價值與秩序，藉以應對威脅，維護美國生存相關利益，故欲了解遏
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制形成與威脅之連結，仍須將此等措施納入考量。有鑑於此，本文於論述時將會

特別點明此等制衡措施與威脅之關聯，以強化威脅與制衡之因果解釋，合先敘明。 

 

第三節 本章小結 

 

  綜上，就本案研究而言，本文將以守勢現實主義（以 Waltz之理論為主）為

基礎，並以威脅平衡論修正之（以 Walt 之理論為主），且本文依據本案研究需

要作了部分修正。歸納本文理論之重要特色，主要有以下數點：一、融貫單位與

體系分析。二、注重權力、意圖或行動之近年變化，理論與時俱進。三、重視歷

史實踐，並注意川普政府近年認知變化，避免以筆者個人立場恣意詮釋。四、注

意中共哪些權力、意圖或行動構成危及生存之威脅，考察威脅與遏制形成之因果

關係。五、根據本案需求，將威脅指標修改為攻勢意圖、權力、地理因素三項，

釐清各威脅指標下之探討細節。六、留心個指標面向間之交互影響力與結合作用。

七、重視威脅指標之可測量與可操作性，作權力對比時注意可比性。八、在簡潔

與解釋力之間求取平衡。 
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第參章 從指標觀察中共對美國是否構成威脅 

 

第一節 攻勢意圖 

 

一、個案實踐面 

 

  就個案實踐面而言，本文將以美中官方實踐為本，從美中影響力衝突之地（即

南海、臺海與釣魚台）切入，觀察在川普政府認知中，中共有無改變現狀之意圖。 

 

（一）南海問題 

 

  川普政府上台不久即展現出對南海之重視，明言南海攸關美國利益，其對南

海問題的表態始於 2017年 1月，時任白宮發言人 Sean Spicer表示： 

 

  「美國將保衛其於南海之利益……美國不容『國際領土』被他國侵奪。」1 

 

  此後，在歷年報告中，川普政府持續指控中共在南海之行為不當，展現出美

國對於維持南海現狀之決心。如 2017 年《美國國家安全戰略》報告與 2018 年

《美國國防戰略》報告指控，中共利用掠奪性經濟（predatory economy）恫嚇

鄰國，並在南海進行軍事現代化行動，雙管齊下
2
。2019年美國《印太戰略報告》

與 2019 年美國《自由開放的印太地區》報告更加嚴厲表示，儘管習近平於 2015

年表示無意追求南沙群島軍事化，中共卻以反覆挑釁行動，主張無法律根據的九

 
1 Reuters (2017). China says will protect South China Sea sovereignty | Reuters. Retrieved 

December 5 2020, from: https://es.reuters.com/article/idUSKBN1572M4. 
2 U.S. Department of Defense (2018). 2018 National Defense Strategy (p. 1). Retrieved 

December 24 2020, from: https://dod.defense.gov/Portals/1/Documents/pubs/2018-National-

Defense-Strategy-Summary.pdf. 
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段線
3
，在南海布置反艦飛彈與地對空飛彈，並針對各南海聲索國部署準軍事力

量，其言行自相矛盾。4報告認為，凡此種種舉措，皆意在主宰南海，將美國影響

力從此區域排除，以自由操縱南海局勢，這將會威脅自由貿易航道、他國主權及

區域穩定。5 

  美國不但以言詞表現對南海之影響力，亦採取實際行動表達其國際法立場。

美國國防部於 2017 至 2020 年發布之《年度航行自由報告》（Annual Freedom 

of Navigation Report）中，皆將中共對南海之主張視為「過度聲索」（Excessive 

Maritime Claims），國務卿 Michael Pompeo 並於 2020年 7月發表《美國對南

海海洋聲索之立場》聲明（U.S. Position on Maritime Claims in the South 

China Sea），明確表示中共之南海聲索為非法。
6
為此，美國每年皆派遣軍機與

軍艦於南海執行「航行自由行動」（Freedom of Navigation Operations)7，甚

至罕見地在 2020 年 7 月派出雙航母至南海進行軍事演習。綜上實踐，美國既以

言詞與行動維持其於南海之影響力，堪認南海為美國之影響力範圍。 

  就中共之立場而言，依據《新時代的中國國防》白皮書，中共官方一向認定

南海諸島（礁）為其固有領土。8對於 2016 年南海仲裁案之裁決，中共宣佈其非

 
3 U.S. Department of State (2019). A Free and Open Indo-Pacific: Advancing a Shared Vision 

(p. 23). Retrieved December 25 2020, from: https://www.state.gov/wp-

content/uploads/2019/11/Free-and-Open-Indo-Pacific-4Nov2019.pdf. 
4 U.S. Department of Defense (2019). Indo-Pacific Strategy Report (p. 8). Retrieved 

December 25 2020, from: https://media.defense.gov/2019/Jul/01/2002152311/-1/-

1/1/DEPARTMENT-OF-DEFENSE-INDO-PACIFIC-STRATEGY-REPORT-2019.PDF. 
5 White House, The (2017). National Security Strategy of the United States of America (p. 

46). Retrieved December 24 2020, from: https://www.whitehouse.gov/wp-

content/uploads/2017/12/NSS-Final-12-18-2017-0905.pdf. 
6 U.S. Department of State (2020). U.S. Position on Maritime Claims in the South China Sea. 

Retrieved December 6 2020, from: https://www.state.gov/u-s-position-on-maritime-claims-in-

the-south-china-sea/. 
7 U.S. Department of Defense (2020). DoD Annual Freedom of Navigation (FON) Reports. 

Retrieved December 5 2020, from: https://policy.defense.gov/OUSDP-Offices/FON/. 
8 中華人民共和國國防部（2019）。《新時代的中國國防》白皮書全文。取得日期：2020 年

12 月 1 日。檢自：http://www.mod.gov.cn/big5/regulatory/2019-

07/24/content_4846424_8.htm。 
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法無效而不承認之。
9
據中共官方消息，其近年對於南海諸島（礁）採取之行動可

分為數方面：一、建築工程：如填海擴大島（礁）面積，部署民用與軍用設施，

擴建機場與飛機跑道，開通航班，以供軍民兩用。二、行政區劃：如設立海南省

三沙市，於 2020年設立市轄區10等。三、行政與軍事行為：如設立消防隊，設立

公立學校，2020年多次舉行軍事演習11等。中共官方表示，設置軍事設施或部署

軍事力量係行使基於領土主權而來的、由國際法賦予的自衛權。當美國執行航行

自由行動12、派航母至南海且認定中共南海聲索非法時13，中共官方皆表達堅決反

對之立場，認為此侵犯其主權，且要求美國停止以上行為14。綜上實踐，在川普

政府認知中，中共有意以行動排除美國在南海之影響力，堪認中共於此具攻勢意

圖，構成美國安全、經濟與影響力威脅。 

 

（二）臺海問題 

 

  在探討臺海問題前，宜先探明台灣海峽之法律性質。臺灣海峽除兩岸領海基

線起算 12 海哩之部分屬領海外，其餘部分屬專屬經濟區，任何國家（含美國）

 
9 中華人民共和國外交部（2016）。中方不接受不承認菲律賓南海仲裁案所謂裁決。取得日

期：2020 年 12 月 8 日。檢自：

http://www.scio.gov.cn/ztk/dtzt/34102/34818/34832/Document/1483711/1483711.htm。 

10 中華人民共和國民政部（2020）。民政部關於國務院批准海南省三沙市設立市轄區的公告。

取得日期：2020 年 12 月 3 日。檢自：

http://www.mca.gov.cn/article/xw/tzgg/202004/20200400026955.shtml。 

11 中華人民共和國海事局（2020）。雷州半島西部海域軍事訓練——粵航警 0241。取得日

期：2020 年 12 月 3 日。檢自：https://www.msa.gov.cn/page/article.do?articleId=060E08C8-

50B6-4E4F-94AE-05A573D7DE98&channelId=1E478D40-9E85-4918-BF12-

478B8A19F4A8。 

12 中華人民共和國國防部（2019）。2019 年 12 月國防部例行記者會文字實錄。取得日期：

2020 年 12 月 6 日。檢自：http://www.mod.gov.cn/jzhzt/2019-12/26/content_4857589.htm。 

13 中華人民共和國國防部（2016）。國防部︰中方在南沙島礁部署國土防衛設施完全正當合

法。取得日期：2020 年 12 月 3 日。檢自：http://www.mod.gov.cn/big5/info/2016-

02/23/content_4645870.htm。 

14 中華人民共和國外交部（2020）。外交部發言人對美涉南海聲明作出回應。取得日期：

2020 年 12 月 5 日。檢自：http://www.mod.gov.cn/big5/topnews/2020-

07/14/content_4868145.htm。 
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皆有航行與飛越自由──就此，美中幾未爭執臺灣海峽之法律性質，卻於南海有

國際法爭執，此為南海與臺海問題之關鍵差異。因此，於美國歷年發布之《年度

航行自由報告》中，從未把臺海列入中共「過度聲索」（excessive maritime 

claims）清單，美國軍艦進入臺灣海峽（如 2020年 12月底美軍罕見以雙艦編隊

穿越臺海），嚴格地說並非法律意義上的執行航行自由行動。有鑑於此，欲探究

美國對臺海之影響力，須另從美臺關係著眼。 

  美國維持對臺影響力之種種舉措，大致是以下述文件為基礎。首先是 1982

年美國政府對臺提出「六項保證」（Six Assurances），指明維持對臺影響力之

方針如：美國無計畫修改《臺灣關係法》（Taiwan Relations Act）；美國未同

意對台軍售設定期限；美國未同意與北京就對臺軍售事前磋商等。2016 年美國

參眾二院決議確認「六項保證」與《臺灣關係法》為美臺關係基石15。又據美國

2019年解密之內部備忘錄（下稱「雷根備忘錄」，內容並載於美國在台協會之公

告16），1982年時任美國總統 Ronald Reagan 對《八一七聯合公報》（U.S.–PRC 

Joint Communique, August 17, 1982）作出解釋，內容提到對臺軍售減量與否

乃依臺海和平狀況而定，其提供之武器性能與數量乃依中共構成之威脅而定，應

維持臺灣相對於中共之防衛能力。 

  在上述文件基礎上，美國透過一系列舉措展現其維持對臺影響力之決心。如

2017年《美國國家安全戰略》與 2020年《美國對中戰略方針》報告皆指出，美

國應與臺灣維持關係。17182019年《自由開放的印太地區》報告指控中共以軍事行

 
15 U.S. Congress (2016). H.Con.Res.88 - Reaffirming the Taiwan Relations Act and the Six 

Assurances as cornerstones of United States-Taiwan relations. Retrieved December 7 2020, 

from: https://www.congress.gov/bill/114th-congress/house-concurrent-resolution/88/text. 
16 美國在台協會（1982）。中華人民共和國和美利堅合眾國聯合公報-1982 | 美國在台協會。

取得日期：2020 年 12 月 8 日。檢自：https://www.ait.org.tw/zhtw/our-relationship-zh/policy-

history-zh/key-u-s-foreign-policy-documents-region-zh/u-s-prc-joint-communique-1982-zh/。 

17 White House, The (2017). National Security Strategy of the United States of America (p. 

47). Retrieved December 24 2020, from: https://www.whitehouse.gov/wp-

content/uploads/2017/12/NSS-Final-12-18-2017-0905.pdf. 
18 White House, The (2020). United States Strategic Approach to the People’s Republic of 

China (p. 14). Retrieved December 26 2020, from: https://www.whitehouse.gov/wp-
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動、經濟壓力、限縮臺灣國際空間、偷取臺灣邦交等手段霸凌臺灣，削弱海峽現

狀。19川普政府執政期間內通過《臺灣旅行法》（Taiwan Travel Act）20、《2018

亞洲再保證倡議法》（Asia Reassurance Initiative Act of 2018）21、《2018、

2019、2020、2021 財政年度國防授權法》（National Defense Authorization 

Act for Fiscal Year 201822、201923、202024、202125）、《2019年臺灣友邦國際

保護及加強倡議法》（ Taiwan Allies International Protection and 

Enhancement Initiative Act of 2019）26、《2020臺灣保證法》（Taiwan Assurance 

Act of 2020）等一系列法案，皆含協助臺灣以維持現狀之考量。綜上實踐，美

國一再以言詞、立法與軍售等方式維持對臺影響力，堪認臺海為美國之影響力範

圍。 

  就中共方面之立場而言，依據《新時代的中國國防》白皮書，在臺灣問題上，

中共一向堅持統一，反對干涉，不承諾放棄武力。27對於《臺灣關係法》、「六

項保證」與前述「雷根備忘錄」，中共官方均表示其完全非法且無效，認為美國

 
content/uploads/2020/05/U.S.-Strategic-Approach-to-The-Peoples-Republic-of-China-Report-

5.20.20.pdf. 
19 U.S. Department of State (2019). A Free and Open Indo-Pacific: Advancing a Shared 

Vision (p. 8). Retrieved December 25 2020, from: https://www.state.gov/wp-

content/uploads/2019/11/Free-and-Open-Indo-Pacific-4Nov2019.pdf. 
20 U.S. Congress (2020). Taiwan Travel Act. Retrieved December 27 2020, from:  

https://www.congress.gov/115/plaws/publ135/PLAW-115publ135.pdf. 
21 U.S. Congress (2018). Asia Reassurance Initiative Act of 2018. Retrieved December 25 

2020, from:  https://www.congress.gov/115/plaws/publ409/PLAW-115publ409.pdf. 
22 U.S. Congress (2018). National Defense Authorization Act for Fiscal Year 2019. Retrieved 

December 25 2020, from: https://www.congress.gov/115/plaws/publ232/PLAW-

115publ232.pdf. 
23 U.S. Congress (2017). National Defense Authorization Act for Fiscal Year 2018. Retrieved 

December 24 2020, from: https://www.congress.gov/115/crpt/hrpt404/CRPT-115hrpt404.pdf. 
24 U.S. Congress (2019). National Defense Authorization Act for Fiscal Year 2020. Retrieved 

December 25 2020, from: https://www.congress.gov/116/plaws/publ92/PLAW-116publ92.pdf. 
25 U.S. Congress (2020). National Defense Authorization Act for Fiscal Year 2021. Retrieved 

February 20 2021, from: https://www.congress.gov/bill/116th-congress/house-bill/6395/text. 
26 U.S. Congress (2020). Taiwan Allies International Protection and Enhancement Initiative 

(TAIPEI) Act of 2019. Retrieved December 27 2020, from: 

https://www.congress.gov/116/plaws/publ135/PLAW-116publ135.pdf. 
27 中華人民共和國國防部（2019）。《新時代的中國國防》白皮書全文。取得日期：2020 年

12 月 1 日。檢自：http://www.mod.gov.cn/big5/regulatory/2019-

07/24/content_4846424_8.htm。 



‧
國

立
政 治

大

學
‧

N
a

t io
na l  Chengch i  U

niv

ers
i t

y

DOI:10.6814/NCCU202101050

34 

 

對臺軍售違反三公報，要求美國停止與臺灣之官方往來及軍事聯繫
2829
。每當美軍

軍艦通過臺灣海峽時，中共解放軍均密切監控，且官方均一再重申一中原則及三

公報等基本立場30；當政治情勢較緊張時，中共官方有時會表示美軍艦經過臺灣

海峽乃干涉內政，破壞臺海和平穩定。31近年中共採取兩項具有突破性之持續舉

動，一為「繞島巡航」，二為「跨越臺灣海峽中線與西南防空識別區」。「繞島

巡航」即解放軍軍機及軍艦繞行臺灣之軍事活動，活動期間為 2016 年迄今，據

中共國防部說法，遠海訓練常態化本合乎國際法32。「跨越臺海中線與西南防空

識別區」則始於 2019 年，中共官方認為海峽中線不存在33，上述行為皆係針對「臺

獨」勢力而來34。綜上實踐，在川普政府認知中，中共有意以行動排除美國在南

海之影響力，堪認中共於此具攻勢意圖，構成美國安全與影響力威脅。 

 

（三）釣魚台問題 

 

 
28 中華人民共和國外交部（2020）。11 月 16 日外交部發言人趙立堅主持例行記者會。取得日

期：2020 年 12 月 8 日。檢自：

http://www.scio.gov.cn/m/xwfbh/gbwxwfbh/xwfbh/wjb/Document/1692499/1692499.htm。 

29 中華人民共和國外交部（2020）。外交部就俄羅斯宣佈加入《巴黎協定》等答問。取得日

期：2020 年 12 月 8 日。檢自：

http://www.scio.gov.cn/xwfbh/gbwxwfbh/xwfbh/wjb/Document/1665366/1665366.htm。 

30 中華人民共和國國防部（2019）。國防部就美艦過航臺灣海峽答記者問。取得日期：2020

年 12 月 8 日。檢自：

http://www.scio.gov.cn/xwfbh/xwbfbh/wqfbh/39595/41105/xgfbh41110/Document/1660227/16

60227.htm。 

31 中華人民共和國國防部（2020）。2020 年 3 月國防部例行記者會文字實錄。取得日期：

2020 年 12 月 8 日。檢自：http://www.mod.gov.cn/big5/shouye/2020-

03/26/content_4862617_2.htm。 

32 中華人民共和國國防部（2017）。2017 年 12 月國防部例行記者會文字實錄。取得日期：

2020 年 12 月 9 日。檢自：http://www.mod.gov.cn/big5/topnews/2017-

12/28/content_4801098_4.htm。 

33 中華人民共和國國務院臺灣事務辦公室（2020）。國務院台辦就第十二屆海峽論壇成果等答

問。取得日期：2020 年 12 月 9 日。檢自：http://www.gov.cn/xinwen/2020-

09/30/content_5548768.htm。 

34 中華人民共和國國防部（2018）。2018 年 4 月國防部例行記者會文字實錄。取得日期：

2020 年 12 月 9 日。檢自：http://www.mod.gov.cn/info/2018-

04/26/content_4811275_2.htm。 
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  美國對釣魚台立場始終一致，雖對領土主權歸屬不置一詞，但堅稱《美日安

保條約》（Treaty of Mutual Cooperation and Security between the United 

States and Japan）第五條適用於釣魚台列嶼，川普政府亦採此說35。依該條，

締約國將採取行動以應對攻擊日本管理之領土者。面對中共近年行動，駐日美軍

司令 Kevin Schneider 於 2020年表示美國將信守關於釣魚台的承諾，且其具有

部署軍隊以防衛釣魚台之能力。36美國直接承認日本對釣魚台之行政管理權，並

承擔防衛義務，其對釣魚台之防衛承諾較南海、臺海更為明確，釣魚台列嶼自屬

美國之影響力範圍。 

  就中共之立場而言，依據《新時代的中國國防》白皮書，中共官方一向認定

釣魚台列嶼為其固有領土。
37
中共對釣魚台的實際行動，始於 2012年發布《中華

人民共和國政府關於釣魚島及其附屬島嶼領海基線的聲明》並進行維權巡航，

2020 年迄 8 月巡航日數達 100 天，達到歷史高峰，對於日方抗議，中共國防部

表示其行為合法不容干涉38。綜上實踐，在川普政府認知中，中共有意以行動排

除美國在釣魚台之影響力，堪認中共於此具攻勢意圖，構成美國影響力威脅。 

   

二、整體政策面 

 

 
35 White House, The (2018). President Donald J. Trump’s Summit Meeting with Prime 

Minister Shinzo Abe. Retrieved 9 December 2020, from: 

https://www.whitehouse.gov/briefings-statements/president-donald-j-trumps-summit-meeting-

prime-minister-shinzo-abe/. 
36 James Holmes (2020). Senkaku Islands: Could the U.S. Military and Japan Really Land 

Troops? The National Interest. Retrieved 9 December 2020, from: 

https://nationalinterest.org/feature/senkaku-islands-could-us-military-and-japan-really-land-

troops-171786. 
37 中華人民共和國國防部（2019）。《新時代的中國國防》白皮書全文。取得日期：2020 年

12 月 1 日。檢自：http://www.mod.gov.cn/big5/regulatory/2019-

07/24/content_4846424_8.htm。 

38 中華人民共和國國防部（2020）。國防部就軍隊參加防汛救災情況等答問。取得日期：

2020 年 12 月 9 日。檢自：http://www.gov.cn/xinwen/2020-08/27/content_5538013.htm。 
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  就整體政策面而言，本文將檢視川普政府如何看待中共對外政策及其內部治

理所生外部效應。本文參考學者黃奎博之見解，發現中共之對外政策內含一些基

本原則或概念，如：一、保衛國家安全、主權、領土完整。二、和平共處五項原

則，即互相尊重主權和領土完整、互不侵犯、互不干涉內政、平等互利和和平共

處。三、獨立自主。四、國族主義。五、第三世界論。六、和平崛起。七、睦鄰

政策。八、大國外交。九、共同安全。39十、防禦性國防政策。十一、不首先使

用核武，採自衛防禦核戰略。以上概念，在《新時代的中國國防》白皮書中也反

覆提及，而近年來以「習近平外交思想」為最新進展。中共官方於 2020 年出版

《習近平關於中國特色大國外交論述摘編》40，乃「習近平外交思想」之集大成，

其核心為「堅持黨在對外工作上的領導」，倡導「中國特色大國外交」。「中國

特色大國外交」於 2016 年由中共國務院正式提出41，其內涵在 2017 年中共十九

大被確立42，重點有三，一為「中華民族偉大復興」，二為「建構新型國際關係」，

即「相互尊重、公平正義、合作共贏」，三為「建構人類命運共同體」，2021年

1月中共國務院發表之《新時代的中國國際發展合作》白皮書又再次強調建構人

類命運共同體等概念。究其內容，大致未變動上述中共外交思想傳統，唯較以往

強勢，更強調國族主義與黨的領導，此一傾向可見諸習近平於 2020 年之演講。 

  為回應 Pompeo 2020 年 7 月《共產中國與自由世界的未來》（Communist 

China and the Free World's Future）演說，習近平旋於 2020年 9 月「抗日戰

爭」紀念會上提出「五個絕不答應」，反對醜化中共、反對改變中國特色社會主

 
39 Kwei-Bo Huang (2004). PRC Foreign Policy and Its Recent Development. Views & 

Policies, vol. 1, no.1, p. 55-72. 
40 新華社（2020）。《習近平關於中國特色大國外交論述摘編》出版發行。取得日期：2020

年 12 月 10 日。檢自：http://www.mod.gov.cn/regulatory/2020-01/05/content_4858023.htm。 

41 中華人民共和國國務院（2016）。李克強作政府工作報告（文字實錄）。取得日期：2020

年 12 月 9 日。檢自：http://www.gov.cn/guowuyuan/2016-03/05/content_5049372.htm。 

42 中國共產黨第十八屆中央委員會（2017）。習近平在中國共產黨第十九次全國代表大會上的

報告。取得日期：2020 年 12 月 9 日。檢自：

http://cpc.people.com.cn/BIG5/n1/2017/1028/c64094-29613660.html。 
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義、反對割裂中共與中國、反對霸權、反對破壞中共對外交流
43
，復於 10月「抗

美援朝」紀念會再次強調反霸權、反分裂之立場。44透過具有國族團結對外象徵

之紀念日集會，中共一再強化黨與國族之連結論述，展現出不輕易妥協之強勢立

場。 

  川普政府對於中共對外政策的認知論述，一向以中共對外影響力擴張致生威

脅為主軸。2017年《美國國家安全戰略》報告 (National Security Strategy 

of the United States of America)即已明確指出，川普政府感受到生存威脅，

亦即美國之人民、生活方式及利益正受到對手威脅，美國強大力量的來源（如民

主制度等）正成為對手之攻擊目標，而川普政府決心採取行動，以捍衛其影響力

與國際秩序領導地位。 

  就影響力而言，《美國國家安全戰略》報告與 2018 年《美國國防戰略》

（National Defense Strategy）報告指出，中共追求軍事現代化以求短期內成

為印太地區霸權，並企望投射其權力及於全球，在未來取代美國成為全球超強

（preeminence），為此，中共持續以舉國體制（all-of-nation）下的長期戰略

行動展示其權力，這將對其鄰國產生威脅。2020 年《中國挑戰要素》報告注意

到，中共已公開承認其意圖贏得主宰地位45。觀察上述報告可知，在川普政府認

知中，中共攻勢意圖範圍不但及於印太區域，更及於全球，以超越美國為終極目

標，威脅因此而生。 

  就國際秩序領導地位而言，《美國國家安全戰略》報告與《美國國防戰略》

報告認為，中共嘗試使世界悖離美國價值，將美國從印太區域驅逐而出，挑戰美

 
43 人民日報（2020）。五個"必須"、五個"絕不答應"……習近平最新講話照亮前路。取得日

期：2020 年 12 月 10 日。檢自：http://cpc.people.com.cn/BIG5/n1/2020/0904/c164113-

31848883.html。 

44 人民日報（2020）。習近平：在紀念中國人民志願軍抗美援朝出國作戰 70 周年大會上的講

話。取得日期：2020 年 12 月 10 日。檢自：

http://cpc.people.com.cn/BIG5/n1/2020/1024/c64094-31904345.html。 

45 U.S. Department of State (2020). The Elements of the China Challenge (p. 7). Retrieved 

December 26 2020, from: https://www.state.gov/wp-content/uploads/2020/11/20-02832-

Elements-of-China-Challenge-508.pdf. 
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國地緣優勢，擴展其經濟影響力以便在印太重新制定有利於中共之規則。報告觀

察到，中共透過兩面手法削弱國際秩序，一方面剝削現行秩序以獲得好處，另一

方面卻違反秩序宗旨，其用意在於重塑世界，使其合於中共之威權體制，以掌控

對於他國決策之否決權。2020年《中國挑戰要素》報告更具體指出，中共意圖改

造、濫用國際組織，其手段如：援助在聯大與其立場相近之投票國，以取得組織

領導權；試圖將共產主義思想加入多邊文件，利用聯合國為其背書；2020年疫情

爆發時，迫使世界衛生組織為其私利服務等。 

  有鑑於此，2019 年美國《印太戰略報告》明確表態，現行國際秩序對於所有

國家（含美國）有利，體現了所有國家的共享價值，川普政府不允許對秩序產生

威脅的行為，蓋自由開放的印太是所有印太國家（含美國）繁榮與安全之保證。

於此應注意的是，在歷年報告中，川普政府嘗試將「價值規範之違反」與「安全

威脅」兩者聯繫起來，即將政治與安全議題結合論述，就此一現象，本文後續將

有更深入的探討。 

  綜上觀察，在川普政府之認知中，中共有意改變美國於印太與世界之影響力

與國際秩序領導地位，故《美國國家安全戰略》報告將中共定位為「修正主義國

家」（revisionist power）。46 

  中共權力與意圖之交互同步影響，於 2018 年《美國國防戰略》（National 

Defense Strategy）、2019年《印太戰略報告》與 2020年《海上優勢》皆有深

入闡述。47上開報告認為，隨著中共軍事與經濟權力持續上升，中共正擴張其政

治、經濟與安全利益，而中共強化軍力乃為潛在之軍事衝突作準備；另一方面，

在介於和平與衝突之間的「灰色地帶」（gray zone），中共正在進行微量漸增

之蠶食，小心不踩到武裝衝突之紅線，以既成事實一步步達成其意圖，獲取對美

 
46 White House, The (2017). National Security Strategy of the United States of America (p. 7, 

25, 27, 45). Retrieved December 24 2020, from: https://www.whitehouse.gov/wp-

content/uploads/2017/12/NSS-Final-12-18-2017-0905.pdf. 
47 U.S. Department of Defense (2018). 2018 National Defense Strategy (p. 1-5). Retrieved 

December 24 2020, from: https://dod.defense.gov/Portals/1/Documents/pubs/2018-National-

Defense-Strategy-Summary.pdf. 
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優勢。2020年《美國對中戰略方針》指出，中共於 2019年 7月早已公開承認「一

帶一路」與解放軍之海外擴張野心有關。48由此可見，在川普政府的認知中，正

如威脅平衡論者所言，各威脅因素間彼此具有錯綜複雜之交互影響力，權力位置

與攻勢意圖協同變化，結合引發制衡之體系動力。 

  川普政府在歷年報告中，一再表現出對於中共官方辭令之不信任感，此一現

象於 2020 年後尤甚，可見諸 2020年《美國對中戰略方針》、《中國挑戰要素》、

《中國軍力報告》、《共產中國與自由世界的未來》等演說與報告。中共聲稱反

對使用武力、不干預他國，但川普政府認為，中共於黃海、東海、南海、臺海、

中印邊界頻頻進行軍事挑釁，其言行自相矛盾。49中共倡導「雙贏」，但川普政

府認為，中共之真意是「你死我活」（You die, I live）。中共採行「大國外

交」，但川普政府認為，這只是為了滿足國族主義者的特權罷了。中共宣揚「中

華民族偉大復興」，但川普政府認為，中共意在以印太為通道改變國際秩序50，

且中共領導人已表示解放軍積極行動乃民族復興所必要51。中共聲稱採取「防禦

性國防政策」，但川普政府認為，解放軍非為保護人民、而是為維護菁英絕對統

治及帝國擴張而存在52，解放軍為區域最大威脅，此與「防禦性國防政策」背道

而馳。中共自稱採取「不首先使用核武」之政策，但川普政府認為，中共是否會

 
48 White House, The (2020). United States Strategic Approach to the People’s Republic of 

China (p. 14). Retrieved December 26 2020, from: https://www.whitehouse.gov/wp-

content/uploads/2020/05/U.S.-Strategic-Approach-to-The-Peoples-Republic-of-China-Report-

5.20.20.pdf. 
49 White House, The (2020). United States Strategic Approach to the People’s Republic of 

China (p. 14). Retrieved December 26 2020, from: https://www.whitehouse.gov/wp-

content/uploads/2020/05/U.S.-Strategic-Approach-to-The-Peoples-Republic-of-China-Report-

5.20.20.pdf. 
50 U.S. Department of State (2020). The Elements of the China Challenge (p. 1, 26, 29, 31-

32, 34-35). Retrieved December 26 2020, from: https://www.state.gov/wp-

content/uploads/2020/11/20-02832-Elements-of-China-Challenge-508.pdf. 
51 U.S. Department of Defense (2020). Military and Security Development Involving the 

People's Republic of China 2020 (p. ix-x). Retrieved December 25 2020, from: 

https://media.defense.gov/2020/Sep/01/2002488689/-1/-1/1/2020-DOD-CHINA-MILITARY-

POWER-REPORT-FINAL.PDF. 
52 U.S. Department of State (2020). Communist China and the Free World’s Future. 

Retrieved December 26 2020, from: https://www.state.gov/communist-china-and-the-free-

worlds-future/. 
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遵行此政策仍是未知數。
53
由此可見，在威脅感形塑的過程中，被威脅國（美國）

之認知具有決定性作用。 

  川普政府在後起論述中，逐漸深化對於中共內部治理問題之關注，其抨擊重

點主要放在意識型態、人權與法治、疫情等議題上。意識形態是攻勢意圖的基礎，

就此而言，《美國國家安全戰略》認為： 

 

  「美國接納中共進入世界體制，原是希望中共更加自由化，但中共卻利用威

權體制擴展其權力，與美國之期望相悖。」54 

 

  2020 年《美國對中戰略方針》表示中共在政治上走回頭路，挑戰民主、人權

等美國價值，報告認為： 

   

  「中共政治改革衰退不前，政府與黨之間的區分越來越模糊，而中共修憲使

習近平得無限延長其任期，正是此一政治趨勢的最佳寫照。」 

 

  《美國對中戰略方針》報告與《中國挑戰要素》報告表示，中共乃集體主義、

帝國主義政權，其正與西方進行意識形態競爭，並公開表示中國特色社會主義優

於資本主義，試圖以中國特色社會主義領導國際秩序，其意識形態具有極端國族

主義、一黨獨裁、人權從屬於黨等特徵。55《共產中國與自由世界的未來》演說

對於中共意識形態之認知更為消極，演說表示，美國過往為中共「和平崛起」的

 
53 U.S. Department of Defense (2020). Military and Security Development Involving the 

People's Republic of China 2020 (p. vi, 85). Retrieved December 25 2020, from: 

https://media.defense.gov/2020/Sep/01/2002488689/-1/-1/1/2020-DOD-CHINA-MILITARY-

POWER-REPORT-FINAL.PDF. 
54 White House, The (2017). National Security Strategy of the United States of America (p. 

25, 27, 45). Retrieved December 24 2020, from: https://www.whitehouse.gov/wp-

content/uploads/2017/12/NSS-Final-12-18-2017-0905.pdf. 
55 U.S. Department of State (2020). The Elements of the China Challenge (p. 1, 7). Retrieved 

December 26 2020, from: https://www.state.gov/wp-content/uploads/2020/11/20-02832-

Elements-of-China-Challenge-508.pdf. 
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說法所蒙蔽，並直指中共政權及其領導人仍舊信仰馬列主義與極權主義，這正是

中共追求全球霸權致威脅美國之深層因素。56 

  在川普政府的認知中，「統戰」是中共意識形態威脅的具體形式之一，且此

一威脅隨時間不斷強化。2018年 8月，美國美中經濟與安全評估委員會發布《中

國海外統戰工作：背景及對美國的影響》報告（China’s Overseas United Front 

Work: Background and Implications for the United States）表示，中共海

外統戰及其背後意識形態對美國及其盟友（如紐、澳）構成嚴重挑戰，意在拉攏

海外華人或中和掉反對中共權威之海外聲浪，直接或間接控制海外組織（如孔子

學院等），增加中共對外影響力。就近年變化而言，該報告特別強調，習近平主

政下的中共統戰再次興盛，統戰部新增 4 萬名幹部，2017 年習近平演講呼籲構

建更廣大之愛國統一戰線以達成「中華民族偉大復興」；2018年統戰部進行組織

整併，近年來，中共對海外華人團體、海外維吾爾族人的控制不斷強化。《美國

對中戰略方針》認為，中共透過舉報、騷擾等方式威脅其海外學生，對抗海外異

議活動，侵害美國學術與言論自由。《中國海外統戰工作》報告注意到，中共近

年來反對割裂中共與中國，這將使統戰威脅更加難以處理，統戰問題如處理不慎，

恐招致「種族主義」之惡名。57 

  鑒於以上認知，《印太戰略報告》（Indo-Pacific Strategy Report）出現

不同於以往之新論述，即謹慎地把中共與中國人民區分開來，以避免對中評論引

發中國大陸民眾反感。報告表示，中國人民渴望自由市場、法治與正義，中共卻

意圖削弱此等現行國際秩序──本文發現，美國把傾向和平之「中國大陸人民意

 
56 U.S. Department of State (2020). Communist China and the Free World’s Future. 

Retrieved December 26 2020, from: https://www.state.gov/communist-china-and-the-free-

worlds-future/. 
57 US-China Economic and Security Review Commission (2018). China’s Overseas United 

Front Work: Background and Implications for the United States (p. 1, 5-7, 19). Retrieved 

December 25 2020, from: 

https://www.uscc.gov/sites/default/files/Research/China%27s%20Overseas%20United%20Fr

ont%20Work%20-%20Background%20and%20Implications%20for%20US_final_0.pdf. 
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圖」與傾向攻擊之「中共意圖」區辨開來，形成兩面截然不同之意圖認知，此類

論述在 2019年後不斷出現。 

  在意識形態差異認知的基礎上，川普政府對於中共人權狀況更為悲觀，更加

不信任中共辭令，此可見諸 2019 年《自由開放的印太地區》、《美國對中戰略

方針》、《中國挑戰要素》報告。近年來，中共倡導「習近平法治思想」與「建

構人類命運共同體」；但上開美國報告卻認為，中共錯將「法治」（rule of law）

與「以法管制」（rule by law）等視，中共已然成為「警察國家」（police state）。

上開報告指控，中共採行違反善治（good governance）之諸多行為（如頒布國

安法摧毀香港自治與自由58；清洗政治異議者；控制媒體與公民社會；2017年開

始在新疆逮捕拘禁少數民族與信徒，並強迫勞動、灌輸意識形態、施以酷刑、禁

止信仰、拆毀膜拜場所等），並藉政經影響力將此等實踐輸出至他國，削弱印太

繁榮與安全秩序，使川普政府對於中共所謂的「共同體」圖像感到不安。59 

  2020 年 3月，白宮宣布因疫情進入國家緊急狀態60，川普政府官方多次以「中

國病毒」（China Virus or Chinese Virus）稱之，並多次指責中共對疫情處置

失當、隱瞞疫情。在川普政府的認知中，疫情可歸責於中共，中共內部治理失敗

之外部效應導致美國整體國力受損，使美國對中威脅感再加劇。 

  綜合整體政策面來看，近年來，中共對於美國、印太與世界之影響力逐漸強

化，而川普政府對中認知亦逐漸改變。在川普政府的認知中，維持國際影響力及

對國際秩序之領導，是守護美國生活方式的關鍵前提，而美國認為，中共意圖取

代美國對印太與世界之影響力與秩序領導地位，改變對美國有利之區域與世界現

 
58 U.S. Department of State (2020). The Elements of the China Challenge (p. 11). Retrieved 

December 26 2020, from: https://www.state.gov/wp-content/uploads/2020/11/20-02832-

Elements-of-China-Challenge-508.pdf. 
59 U.S. Department of State (2019). A Free and Open Indo-Pacific: Advancing a Shared 

Vision (p. 21). Retrieved December 25 2020, from: https://www.state.gov/wp-

content/uploads/2019/11/Free-and-Open-Indo-Pacific-4Nov2019.pdf. 
60 White House, The (2020). Proclamation on Declaring a National Emergency Concerning 

the Novel Coronavirus Disease (COVID-19) Outbreak. Retrieved December 26 2020, from: 

https://www.whitehouse.gov/presidential-actions/proclamation-declaring-national-emergency-

concerning-novel-coronavirus-disease-covid-19-outbreak/. 
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狀，生存威脅由此而生。在認定中共攻勢意圖時，川普政府事實上是把各種權力

面向與意圖整合思考，體現出各威脅因素彼此間之交互影響力，舉凡統戰、對外

軍事與經濟行動等，都被川普政府看作是攻勢意圖之具象表徵──亦即，接續後

續分析可以發現，意圖認知影響了權力應用認知，而權力應用認知又反過來影響

意圖認知。儘管中共官方另有表述，但川普政府認為，觀察中共近年之民主、人

權、法治等實踐，中共意識形態近年已走上回頭路，使中美意識形態差異擴大，

因此對於中共官方辭令越來越不信任。意識形態衝突使美國對中攻勢意圖認知基

礎更加根深蒂固，加上疫情問題，使得川普政府對中威脅感大增。綜合歷年報告

來看，川普政府認知下的中共具有攻勢意圖，且此意圖日漸顯露並不斷強化，威

脅美國安全、經濟、政治等生存利益，成為引發制衡之體系動力的重要因素。 

 

第二節 權力 

 

第一項 人口 

 

  就人口而言，本文將檢視中美人口數量近年走勢與美國認知。中美雙方皆認

知到人口的重要性，2020 年《共產中國與自由世界的未來》演說關注疫情對於美

國人口與經濟權力之衝擊，在川普政府的認知中，可歸責於中共之疫情恐使美中

權力差距加速縮小61；而習近平亦表達對 2020 年人口普查之重視，認為人口涉及

經濟發展政策制定與戰略問題。
62
就中美人口數量之走勢而言，新冠疫情致死為

近期人口變化之重要因素，據美國疾病控制與預防中心數據，美國於 2020 年 6

 
61 U.S. Department of State (2020). Communist China and the Free World’s Future. 

Retrieved December 26 2020, from: https://www.state.gov/communist-china-and-the-free-

worlds-future/. 
62 新華社（2020）。習近平：切實做好第七次全國人口普查工作 為高品質發展提供準確統計

資訊支援。取得日期：2020 年 11 月 27 日。檢自：

http://www.xinhuanet.com/politics/leaders/2020-11/02/c_1126688814.htm。 
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月累計因疫死亡人數約 11 萬人，迄 2021 年 2 月死亡人數已達 49 萬人；相比之

下，據中共 2020 年 6 月發布之《抗擊新冠肺炎疫情的中國行動》白皮書，中共

疫情累計死亡人數為 4634人，又據中共國家衛生健康委員會之通報，迄 2021年

2月死亡人數僅上升 2人（表 3-1）。有鑑於此，2020年美國《國土安全威脅評

估》報告指出，中共藉否認與欺騙隱藏疫情數據（如死亡人數），並以此批評誠

實公布數據之美國63。本文觀察到，於此，人口被拿來當作美中輿論戰攻防素材，

體現出後面將會談到的「資訊武裝化」現象。 

表 3-1 中美因疫死亡人數（單位：人，美國部分取前二位數四捨五入） 

資料來源：中共國防部64、中共國家衛生健康委員會65、美國疾病控制與預防中

心66，筆者自繪 

 
63 U.S. Department of Homeland Security (2020). Homeland Threat Assessment 2020 (p. 

14). Retrieved December 26 2020, from: 

https://www.dhs.gov/sites/default/files/publications/2020_10_06_homeland-threat-

assessment.pdf. 
64 中華人民共和國國務院新聞辦公室（2020）。《抗擊新冠肺炎疫情的中國行動》白皮書。取

得日期：2020 年 11 月 27 日。檢自：

http://www.mod.gov.cn/big5/regulatory/node_47121.htm。 

65 中華人民共和國國家健康衛生委員會（2020）。疫情通報。取得日期：2020 年 11 月 27

日。檢自：http://www.nhc.gov.cn/xcs/yqtb/list_gzbd.shtml。 

66 U.S. Centers for Disease Control and Prevention (2021). Trends in Number of COVID-19 

Cases and Deaths in the US Reported to CDC. Retrieved February 21 2021, from: 

https://covid.cdc.gov/covid-data-tracker/#trends_dailytrendscases. 
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  由於因疫死亡人數真實性眾說紛紜，本文認為，欲觀察人口走勢，或許回歸

考察中美官方公布之人口總數會是較可行之辦法。依據中共國家統計局公報與今

年最新公布之《第七次人口普查公報》顯示，2017年中共人口為 13億多，至 2019

年其人口已突破 14 億，2020年為 14.1億人；相較之下，依據美國普查局數據，

美國 2017 年底總人口數約為 3.26 億人，2019 年底為 3.29 億人，2020 年底為

3.3 億人（表 3-2）。由此觀察，雖然中美雙方公布之因疫死亡人數相差甚多，

但疫情期間雙方之人口總數成長幅度相差不大，中美雙方人口成長皆因疫情而趨

緩。縱使雙方統計資料真實性有待考證，但至少可以確定的是，中共人口仍較美

國高出許多，為其經濟權力、工業能力、攻勢權力提供龐大之發展潛力基礎，乃

潛在之威脅來源。唯中共人口作為潛在權力基礎，能否有效地轉換為經濟權力，

進而轉換為攻勢權力，對美產生更具體之威脅，此將涉及中共人口與經濟結構，

仍有待後續考察。 
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表 3-2 中美人口總數走勢（單位：億人，取至小數點後第二位） 

資料來源：中共國家統計局676869，美國普查局70，筆者自繪 

 

第二項 經濟權力 

 

一、經濟總體發展 

 

  就經濟總體發展而言，本文將檢視中美 GDP走勢、中共經濟政策與中美人均

收入，並注意川普政府認知。中共經濟依循政策而發展，其每隔五年設定一次經

 
67 中華人民共和國國家統計局（2018）。中華人民共和國 2017 年國民經濟和社會發展統計公

報。取得日期：2020 年 11 月 27 日。檢自：

http://www.stats.gov.cn/tjsj/zxfb/201802/t20180228_1585631.html。 

68 中華人民共和國國家統計局（2020）。中華人民共和國 2019 年國民經濟和社會發展統計公

報。取得日期：2020 年 11 月 27 日。檢自：

http://www.stats.gov.cn/tjsj/zxfb/202002/t20200228_1728913.html。 

69 中華人民共和國國家統計局（2021）。第七次全國人口普查公報（第二號）。取得日期：

2021 年 5 月 11 日。檢自：

http://www.stats.gov.cn/tjsj/zxfb/202105/t20210510_1817178.html。 

70 U.S. Census Bureau. (2021). U.S. and World Population Clock. Retrieved February 21 

2021, from: https://www.census.gov/popclock/. 
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濟發展規劃，而 2016 至 2020年間以「十三五規劃」（全稱《中華人民共和國國

民經濟和社會發展第十三個五年規劃綱要》）為經濟路線圖。71根據 2017年中共

修改通過之黨章明文「兩個一百年」奮鬥目標，其計於 2021年建成小康社會72，

此一目標有賴「十三五規劃」來實現──「十三五規劃」設下各項欲達成之指標，

其預設之 GDP年增長率為 6.5%。 

  因此，就疫情爆發前之中美 GDP總量與年增率走勢來看，依據中共國家統計

局公報，2017 年中共之 GDP 年增長率為 6.9%(即 832036 億元人民幣)，2018 年

為 6.7%(即 919281 億元人民幣)，2019 年為 6.1% (即 990865 億元人民幣)，雖

然經濟成長逐漸放緩，但大致符合十三五規劃之預期進度（表 3-3），且總量每

年仍有大幅度的增加；相較之下，據美國經濟分析局統計，美國之 2017 年 GDP

年增長率為 2.3%（即 195430億美元），2018 年為 3%（即 206119億美元），2019

年 GDP 年增長率為 2.2%（即 214332 億美元）（表 3-5）。整體來看，美國經濟

成長速率較中共緩慢，不過若從總量來看，美中 GDP總量差距在 2017 至 2019年

沒有太大變化，美中 GDP總量大致平行爬升（表 3-4）。 

 

 
71 新華社（2016）。中華人民共和國國民經濟和社會發展第十三個五年規劃綱要。取得日期：

2020 年 11 月 28 日。檢自：http://www.xinhuanet.com//politics/2016lh/2016-

03/17/c_1118366322.htm。 

72 新華社（2017）。授權發佈：中國共產黨章程。取得日期：2020 年 11 月 28 日。檢自：

http://www.xinhuanet.com/politics/19cpcnc/2017-10/28/c_1121870794.htm。 
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表 3-3 中方 GDP年增長率與十三五規劃預設值（單位：％） 

資料來源：中共國家統計局73，筆者自繪 

 

然而，疫情改變了中美 GDP 走勢。有鑒於此，習近平於 2020 年 5 月指出不

應「以 GDP論英雄」74，同年 10月通過之「十四五規劃」亦不再設定 GDP目標，

但變通地設定「2035 年遠景目標」，以 2035 年人均 GDP達到中等發達國家水準

為方針75，使經濟發展目標多出解釋空間與不確定性。中方經濟發展雖因疫情更

加趨緩，未能達到十三五規劃之目標（表 3-3），但根據其官方說法，中共 2020

年仍舊維持住 2.3%之 GDP年增長率 (即 1015986 億元人民幣)，且 GDP 總量上升

一位數人民幣；相較之下，美國 2020 年 GDP 年增長率出現罕見之-3.5%負成長

（即 209328 億美元），GDP總量縮水。美國勢頭下墜而中共持續上揚，致使美中

GDP總量差距於 2020 年大幅縮小（表 3-4）。「經濟與商業研究中心」（The Centre 

 
73 中華人民共和國國家統計局（2020）。中華人民共和國 2019 年國民經濟和社會發展統計公

報。取得日期：2020 年 11 月 27 日。檢自：

http://www.stats.gov.cn/tjsj/zxfb/202002/t20200228_1728913.html。 

74 人民日報（2020）。“著眼點著力點不能放在 GDP 增速上”。取得日期：2020 年 11 月

28 日。檢自：http://cpc.people.com.cn/BIG5/n1/2020/0523/c64094-31720348.html。 

75 新華社（2020）。中共中央關於制定國民經濟和社會發展第十四個五年規劃和二〇三五年遠

景目標的建議。取得日期：2020 年 11 月 28 日。檢自：http://www.gov.cn/zhengce/2020-

11/03/content_5556991.htm。 

民國前/通用格式
民國前/通用格式
民國前/通用格式
民國前/通用格式
民國前/通用格式
民國前/通用格式
民國前/通用格式
民國前/通用格式
民國前/通用格式

中 十三五規劃預設值
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for Economics and Business Research）智庫出版之《2021世界經濟比較表》

（World Economic League Table 2021）認為，根據 GDP作評比，中共目前為世

界第二大經濟體，並預計將在 2028 年超越美國成為世界第一大經濟體，疫情導

致之經濟打擊可能使美中經濟權力走勢交叉之時點提前。76 

 

表 3-4 中美 GDP總量走勢比較（單位：兆現值美元） 

資料來源：中共國家統計局7778、美國經濟分析局79，筆者自繪 

 

 
76 The Centre for Economics and Business Research (2020). World Economic League Table 

2021: A world economic league table with forecasts for 193 countries to 2035 (12th ed.) (p. 

70-71.) Retrieved February 21 2021, from: https://cebr.com/wp-

content/uploads/2021/02/WELT-2021-final-15.01.pdf. 
77 中華人民共和國國家統計局（2020）。中華人民共和國 2019 年國民經濟和社會發展統計公

報。取得日期：2020 年 11 月 27 日。檢自：

http://www.stats.gov.cn/tjsj/zxfb/202002/t20200228_1728913.html。 

78 中華人民共和國國家統計局（2021）。2020 年國民經濟穩定恢復 主要目標完成好於預期。

取得日期：2021 年 2 月 20 日。檢自：

http://www.stats.gov.cn/tjsj/zxfb/202101/t20210118_1812423.html。 

79 U.S. Bureau of Economic Analysis. (2021). Gross Domestic Product, Fourth Quarter and 

Year 2020 (Advance Estimate). Retrieved February 21 2021, from: 

https://www.bea.gov/sites/default/files/2021-01/gdp4q20_adv.pdf. 
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表 3-5 中美 GDP年增長率走勢比較（單位：％） 

資料來源：中共國家統計局8081、美國經濟分析局82，筆者自繪 

 

川普政府對於此一前景感到擔憂，2017 年《美國國家安全戰略》報告指出，

強大經濟是美國權力之支柱，故經濟安全就是國家安全，然而，正如 2020 年美

國《國土安全威脅評估》報告所指出，川普政府認為中共試圖取代美國成為全球

經濟龍頭83，而 2020 年《中國挑戰要素》報告則表示，經濟權力上升正是中共對

美威脅形成之主因84。由此觀察，中共經濟權力近年快速躍升，乃中共整體權力

位置逐漸追上美國之根本原因，而在川普政府認知中，可歸責於中共之疫情爆發

 
80 中華人民共和國國家統計局（2020）。中華人民共和國 2019 年國民經濟和社會發展統計公

報。取得日期：2020 年 11 月 27 日。檢自：

http://www.stats.gov.cn/tjsj/zxfb/202002/t20200228_1728913.html。 

81 中華人民共和國國家統計局（2021）。2020 年國民經濟穩定恢復 主要目標完成好於預期。

取得日期：2021 年 2 月 20 日。檢自：

http://www.stats.gov.cn/tjsj/zxfb/202101/t20210118_1812423.html。 

82 U.S. Bureau of Economic Analysis (2021). Gross Domestic Product, Fourth Quarter and 

Year 2020 (Advance Estimate). Retrieved February 21 2021, from: 

https://www.bea.gov/sites/default/files/2021-01/gdp4q20_adv.pdf. 
83 U.S. Department of Homeland Security (2020). Homeland Threat Assessment 2020 (p. 4). 

Retrieved December 26 2020, from: 

https://www.dhs.gov/sites/default/files/publications/2020_10_06_homeland-threat-

assessment.pdf. 
84 U.S. Department of State (2020). The Elements of the China Challenge (p. 9-10, 13). 

Retrieved December 26 2020, from: https://www.state.gov/wp-content/uploads/2020/11/20-

02832-Elements-of-China-Challenge-508.pdf. 
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致使美中經濟權力差距加速縮小，且從中共經濟政策可知其志非小，美國經濟與

安全利益有受危害之虞，乃構成威脅、引發制衡之根本因素。 

儘管中共 GDP 總量有後來居上之勢，然其人均收入與美國仍差距甚大。從人

均國民總收入（GNI）來看，據世界銀行統計，中共人均 GNI 於 2017 為 8740 美

元，2018 年 9600 美元，2019 年 10410 美元；相較之下，美國人均 GNI 於 2017

為 59080 美元，2018 年 63170 美元，2019 為 65850 美元（表 3-6）。中共始終

存在貧富不均問題，「脫貧」乃中共近年經濟發展重點之一。依據中共國家統計

局公報，所謂「貧困」即人均年收入低於 2300 元人民幣，2017年農村貧困發生

率為 3.1%（即貧困人口為 3000萬人），至 2019年已降為 0.6%（即 500萬人），

2020年 11月貧困縣全部宣佈脫貧摘帽
85
（表 3-7）。然而，中共官方似乎另有說

法，國務院總理李克強於同年 6月表示，6 億人每月收入僅 1000元人民幣86，此

說法由中共國家統計局新聞發言人證實87，並可見諸 2019 年統計年鑑88。這些數

據反映中共人口結構問題尚有待處理，其人口與經濟權力之「量」雖大，唯「質」

仍有待加強，從中共官方之表述來看，其正在努力解決此問題，唯成效如何尚有

待日後觀察。 

 

 
85 新華社（2020）。亙古未有的偉大跨越——貴州 66 個貧困縣全部脫貧摘帽。取得日期：

2020 年 11 月 28 日。檢自：

http://big5.xinhuanet.com/gate/big5/www.gz.xinhuanet.com/2020-11/26/c_1126787486.htm。 

86 新華社（2020）。國務院總理李克強會見中外記者 2020 全國兩會直播。取得日期：2020

年 11 月 28 日。檢自：http://www.xinhuanet.com/politics/2020lh/zb/zljzh/index.htm。 

87 中華人民共和國國家統計局（2020）。國家統計局新聞發言人付淩暉就 2020 年 5 月份國民

經濟運行情況回答媒體關注的問題。取得日期：2020 年 11 月 28 日。檢自：

http://www.stats.gov.cn/tjsj/sjjd/202006/t20200615_1760268.html。 

88 中華人民共和國國家統計局（2019）。中國統計年鑑──2019。取得日期：2020 年 11 月

30 日。檢自：http://www.stats.gov.cn/tjsj/ndsj/2019/indexch.htm。 
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表 3-6 中美人均 GNI走勢比較（單位：現值美元） 

資料來源：世界銀行
89
，筆者自繪 

表 3-7 中共宣稱之農村貧困發生率（單位：％） 

資料來源：中共國家統計局
90
，筆者自繪 

 
89 The World Bank (2020). GNI per capita, Atlas method (current US$). Retrieved February 

21 2021, from: 

https://data.worldbank.org/indicator/NY.GNP.PCAP.CD?end=2019&order=wbapi_data_value

_2014+wbapi_data_value+wbapi_data_value-

last&sort=desc&start=2019&view=map&year=2019. 
90 中華人民共和國國家統計局（2020）。中華人民共和國 2019 年國民經濟和社會發展統計公

報。取得日期：2020 年 11 月 27 日。檢自：

http://www.stats.gov.cn/tjsj/zxfb/202002/t20200228_1728913.html。 
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二、對外經濟關係 

 

  就對外經濟關係而言，本文將觀察中共近年對外經濟拓展舉措及川普政府之

認知。對外貿易與外商投資使中共貿易收入增加、工作機會增加、帶動產業發展，

為中共經濟權力發展提供不可或缺的原動力，而中共龐大人力正是促成其內外經

濟發展之資本。依據中共國家統計局公報，從中共貨品進出口總額來觀察，2017

年增長率為 14.2%，2018 年為 9.7%，2019 年為 3.4%，2020 年為 1.9%。其中，

與「一帶一路」國家貨品進出口總額增長率相對較高，2017年為 17.8%，2018年

為 13.3％，2019年為 10.8%；唯 2020年遽降至 1.0%，與整體走勢趨同。（表 3-

8）整體而言，至 2020 年時雖外貿總量仍大但增長率大幅趨緩，不過從 2017 到

2019年與「一帶一路」國家間之貿易增長率一向比整體走勢要高出許多。 
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表 3-8 中共貨品進出口總額年增長率（單位：％） 

資料來源：中共國家統計局
91929394

，筆者自繪 

 

  此外，據本文核算，與「一帶一路」國家間之貨品進出口總額於整體總額中

之占比穩定上升，逐漸逼近 30%（表 3-9）。綜上觀察，「一帶一路」應具有拓

展中共對外貿易並強化其經濟權力之作用。 

 
91 中華人民共和國國家統計局（2018）。中華人民共和國 2017 年國民經濟和社會發展統計公

報。取得日期：2020 年 11 月 27 日。檢自：

http://www.stats.gov.cn/tjsj/zxfb/201802/t20180228_1585631.html。 

92 中華人民共和國國家統計局（2019）。中華人民共和國 2018 年國民經濟和社會發展統計公

報。取得日期：2020 年 11 月 27 日。檢自：

http://www.stats.gov.cn/tjsj/zxfb/201902/t20190228_1651265.html。 

93 中華人民共和國國家統計局（2020）。中華人民共和國 2019 年國民經濟和社會發展統計公

報。取得日期：2020 年 11 月 27 日。檢自：

http://www.stats.gov.cn/tjsj/zxfb/202002/t20200228_1728913.html。 

94 中華人民共和國國家統計局（2021）。2020 年國民經濟穩定恢復 主要目標完成好於預期。

取得日期：2021 年 2 月 20 日。檢自：

http://www.stats.gov.cn/tjsj/zxfb/202101/t20210118_1812423.html。 
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表 3-9 中共與一帶一路國家間貨品進出口總額占整體總額比（單位：％，取

至小數點後第一位四捨五入） 

資料來源：中共國家統計局95969798，筆者自繪 

 

  相較之下，「一帶一路」在吸引外商投資上的作用比較不穩定。整體而言，

外商對中直接投資新設企業數於 2017及 2018 年皆維持高增長率，唯或因貿易戰

導致產業鏈轉移之故，此數據至 2019年大幅下滑轉負，2020年時下滑速率趨緩。

「一帶一路」國家對中直接投資新設企業數年增率於 2017至 2018年大致維持穩

健，2019年突破整體轉負之走勢而大幅逆勢上揚，但是到 2020年又大幅下滑轉

 
95 中華人民共和國國家統計局（2018）。中華人民共和國 2017 年國民經濟和社會發展統計公

報。取得日期：2020 年 11 月 27 日。檢自：

http://www.stats.gov.cn/tjsj/zxfb/201802/t20180228_1585631.html。 

96 中華人民共和國國家統計局（2019）。中華人民共和國 2018 年國民經濟和社會發展統計公

報。取得日期：2020 年 11 月 27 日。檢自：

http://www.stats.gov.cn/tjsj/zxfb/201902/t20190228_1651265.html。 

97 中華人民共和國國家統計局（2020）。中華人民共和國 2019 年國民經濟和社會發展統計公

報。取得日期：2020 年 11 月 27 日。檢自：

http://www.stats.gov.cn/tjsj/zxfb/202002/t20200228_1728913.html。 

98 中華人民共和國國家統計局（2021）。2020 年國民經濟穩定恢復 主要目標完成好於預期。

取得日期：2021 年 2 月 20 日。檢自：

http://www.stats.gov.cn/tjsj/zxfb/202101/t20210118_1812423.html。 
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負。且根據本文核算，「一帶一路」國家對中直接投資新設企業數占整體新設企

業數比最高僅達 13.7%，與一帶一路國家間貨品進出口總額占整體總額比（表 3-

10）相較之下，似不算高。由此可見，「一帶一路」雖有吸引投資之作用，唯不

宜過分誇大其在整體吸引投資作用中所扮演的角色。 

 

 

表 3-10 外商直接投資新設企業數年增長率（單位：％） 

資料來源：中共國家統計局99100101102，筆者自繪 

 

 
99 中華人民共和國國家統計局（2018）。中華人民共和國 2017 年國民經濟和社會發展統計公

報。取得日期：2020 年 11 月 27 日。檢自：

http://www.stats.gov.cn/tjsj/zxfb/201802/t20180228_1585631.html。 

100 中華人民共和國國家統計局（2019）。中華人民共和國 2018 年國民經濟和社會發展統計

公報。取得日期：2020 年 11 月 27 日。檢自：

http://www.stats.gov.cn/tjsj/zxfb/201902/t20190228_1651265.html。 

101 中華人民共和國國家統計局（2020）。中華人民共和國 2019 年國民經濟和社會發展統計

公報。取得日期：2020 年 11 月 27 日。檢自：

http://www.stats.gov.cn/tjsj/zxfb/202002/t20200228_1728913.html。 

102 中華人民共和國國家統計局（2021）。2020 年國民經濟穩定恢復 主要目標完成好於預

期。取得日期：2021 年 2 月 20 日。檢自：

http://www.stats.gov.cn/tjsj/zxfb/202101/t20210118_1812423.html。 
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  在外商投資與對外貿易額下滑之背後，隱含著隨 2018 年中美貿易戰而起之

「脫鉤」問題，而中共官方以中共章程之「改革開放」精神為據，始終抱持反對

脫鉤之態度103，並更加積極尋求經濟合作104。2020 年 11 月中共完成區域全面經

濟夥伴協定（Regional Comprehensive Economic Partnership，RCEP）簽署，

使中共於印太之經濟影響力再提升，習近平隨即表示加入跨太平洋夥伴全面進步

協定（ Comprehensive and Progressive Agreement for Trans-Pacific 

Partnership，CPTPP）之積極意願105，亟欲深化與印太國家之經濟聯繫。2020年

12月，中共與歐盟簽訂《中歐投資協定》，突破中歐多年來之談判瓶頸（唯近來

協定再遇瓶頸，其前景仍待觀察）。此外，「十四五規劃」以促進「雙循環」為

目標，以回應可能脫鉤之衝擊。凡此種種舉措，皆意在穩住對外經濟關係，以鞏

固經濟權力，維繫統治正當性，同時透過經濟協定達成戰略突破與布局，以避免

脫鉤之圍局成形。 

  川普政府對中共上述拓展對外經濟之舉措感到不安，認為「一帶一路」同時

帶有經濟、政治與戰略之多重作用，是構成美國威脅之重要來源。如前述，川普

政府認為「一帶一路」和解放軍擴張野心有關，2020年《中國挑戰要素》報告另

指出，中共把歐洲當作「一帶一路」的核心目標，試圖說服歐洲不要與美國一起

對抗中共，中共締結《中歐投資協定》正是為實現此一戰略目標。106在川普政府

 
103 中華人民共和國外交部（2019）。外交部就習近平主席特使、中國國家副主席王岐山出席

日本德仁天皇即位慶典等答問。取得日期：2020 年 11 月 28 日。檢自：

http://www.scio.gov.cn/m/xwfbh/gbwxwfbh/xwfbh/wjb/Document/1666838/1666838.htm。 

104 新華社（2020）。習近平：中國不會謀求“脫鉤”或是搞封閉排他的“小圈子”。取得日

期：2020 年 11 月 28 日。檢自：

http://big5.xinhuanet.com/gate/big5/www.xinhuanet.com/politics/2020-

11/19/c_1126758911.htm。 

105 新華社（2020）。第一觀察 | 首次！習主席説中國將積極考慮加入這個協定。取得日期：

2020 年 11 月 28 日。檢自：

http://big5.xinhuanet.com/gate/big5/www.xinhuanet.com/world/2020-

11/22/c_1126772494.htm。 

106 U.S. Department of State (2020). The Elements of the China Challenge (p. 22). Retrieved 

December 26 2020, from: https://www.state.gov/wp-content/uploads/2020/11/20-02832-

Elements-of-China-Challenge-508.pdf. 
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的認知中，中共此等拓展對外經濟之舉措，隱含了對美經濟、政治與安全利益等

多方面之生存威脅。 

  在上述經濟協定與倡議框架之下，在川普政府認知中，「放貸」與「對外投

資」乃中共將其經濟權力投射於外、操縱經濟槓桿之具體方法，此點可見諸《美

國國家安全戰略》、《印太戰略報告》、《美國對中戰略方針》、《中國挑戰要

素》、《國土安全威脅評估》等報告。 

  就放貸而言，報告認為，中共藉放貸使他國陷入債務陷阱，致他國蒙受經濟

透明度降低等長期不利影響；此外，中共恐將「一帶一路」轉換為政治影響力，

把債務轉作軍事戰略用途，藉此奪取他國抵押之資產。就對外投資而言，報告表

示，中資規避市場常規機制，導致被投資國之工作與交易機會減少、企業品質降

低，並加重債務累積之惡性循環。 

  由上可見，放貸與對外投資兩手段常被結合運用，報告觀察到，在非洲與中

南美洲之開發中國家，中共嘗試以放貸、基建投資以擴大影響力，並支持貪腐及

壓榨勞工之企業；就歐洲而言，報告特別指出，自由的歐洲對於美國利益至關重

要，但中共正透過基建與敏感性科技投資布局歐洲，以上舉措將對美國價值及影

響力帶來不利威脅。107此外，報告認為，中共意圖主宰全球經濟，常利用他國經

濟危機（如疫情所致之危機），利用他國對中經濟依賴增進中共影響力108，各經

濟體多因此變得易受中共操縱，此不利影響在孟加拉、斯里蘭卡、馬爾地夫等印

太國家尤顯109。 

 
107 White House, The (2017). National Security Strategy of the United States of America (p. 

7, 17, 19, 38-39, 47-48, 51-53). Retrieved December 24 2020, from: 

https://www.whitehouse.gov/wp-content/uploads/2017/12/NSS-Final-12-18-2017-0905.pdf. 
108 U.S. Department of Homeland Security (2020). Homeland Threat Assessment 2020 (p. 

13). Retrieved December 26 2020, from: 

https://www.dhs.gov/sites/default/files/publications/2020_10_06_homeland-threat-

assessment.pdf. 
109 U.S. Department of Defense (2019). Indo-Pacific Strategy Report (p. 9). Retrieved 

December 25 2020, from: https://media.defense.gov/2019/Jul/01/2002152311/-1/-

1/1/DEPARTMENT-OF-DEFENSE-INDO-PACIFIC-STRATEGY-REPORT-2019.PDF. 
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  除了放貸與投資對國際秩序所生之扭曲效應，川普政府還注意到一些國際經

濟秩序相關問題，像是中共試圖扭曲全球市場價格、違反國際規範等。報告認為，

中共鮮少遵從其 WTO 入會承諾（如開放市場等），反而利用 WTO會員資格剝削利

益，系統性地保護其國內市場，維持非市場經濟結構，並披著「開發中國家」之

皮，藉以文過飾非。110 

  本文觀察上述報告後發現，在川普政府的認知中，中共操縱對外經濟關係，

意在使影響力槓桿往中共一端傾斜，侵蝕符合美國利益之自由開放原則，如市場

經濟、透明化、主權原則等等，削弱美國影響力與秩序領導地位，且此一經濟威

脅可同時被轉換為戰略安全威脅。 

  有鑑於此，對川普政府來說，在經濟權力面上，中共利得倘若持續超過美國，

可能導致美中經濟權力位置對調，對美國經濟、安全等生存利益產生根本性的威

脅，此一立場可見於《美國國家安全戰略》、《美國對中戰略方針》、《共產中

國與自由世界的未來》、《中國挑戰要素》等報告。報告認為，中共意圖以充斥

欺騙與貪腐之「舉國體制」發展途徑，在經濟上超越美國，部分中資與技術被流

用於解放軍現代化111，使中美權力差距加速縮小；為此，中共正在攻擊、挑戰美

國經濟，造成貿易不平衡等美國經濟問題，如 2018年《中美經貿磋商聯合聲明》

所指出，美國對中貿易逆差問題日趨嚴重112。演說表示，中共進行鉅量不當貿易

行為，濫用國家領頭之保護主義、重商主義政策，傷害美國公司與勞工，竊取美

 
110 White House, The (2020). United States Strategic Approach to the People’s Republic of 

China (p. 2-4). Retrieved December 26 2020, from: https://www.whitehouse.gov/wp-

content/uploads/2020/05/U.S.-Strategic-Approach-to-The-Peoples-Republic-of-China-Report-

5.20.20.pdf. 
111 U.S. Department of State (2020). The Elements of the China Challenge (p. 9-10, 13). 

Retrieved December 26 2020, from: https://www.state.gov/wp-content/uploads/2020/11/20-

02832-Elements-of-China-Challenge-508.pdf. 
112 White House, The (2018). Joint Statement of the United States and China Regarding 

Trade Consultations. Retrieved December 24 2020, from: 

https://www.whitehouse.gov/briefings-statements/joint-statement-united-states-china-

regarding-trade-consultations/. 
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國智慧財產與商業機密，導致美國供應鏈被奪走，損失大量就業機會。演說並引

用司法部長 Barr的說法： 

 

  「中共的最終意圖，不是要和美國貿易，而是要掠奪美國。」113  

 

  本文認為，演說稱之為「掠奪」（而非中共所宣稱之「互惠」），正說明了

川普政府對於美中相對權力與利得問題之重視，美國將此視為「美方之失即中方

之得」之零和遊戲。綜觀中共內外經濟發展，在川普政府認知中，制衡之體系動

力之所以被激發，係因中共在兩個層面上對美構成根本性威脅：一是「權力差距」

層面，即中美經濟權力（包含對外經濟影響力在內）差距加速縮小，將同時為中

共之攻勢權力、攻勢意圖、工業能力提供成長基礎，對美國形成全方位之趕超與

威脅；二是「權力應用」層面，出於川普政府對中共攻勢意圖之負面認知，美國

傾向認為中共可能（或已經）將其經濟權力用於損害美國地位，負面看待中共對

外經濟拓展舉措，認為此等行為可能與軍事、政治行為協同並進，皆係為損害美

國經濟、安全、政治之利益、影響力與秩序而來。觀察報告可以發現，川普政府

認為中共經濟影響力威脅不但及於印太區域，更席捲全球各大洲如美、歐、亞、

非等，這和美國對中攻勢意圖範圍之認定一致；由此可見，「權力應用」認知與

「攻勢意圖」認知交互影響，此點於經濟權力、工業能力及攻勢權力皆然，也是

本文後續考察重點之一。 

 

第三項 工業能力 

 

一、工業相關數據 

 
113 U.S. Department of State (2020). Communist China and the Free World’s Future. 

Retrieved December 26 2020, from: https://www.state.gov/communist-china-and-the-free-

worlds-future/. 
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  就工業相關數據而言，本文將觀察中共工業 GDP等相關數據近年走勢與美國

認知，以釐清中共工業能力如何產生「量」變。就工業 GDP來看，本文根據中美

官方公布之 GDP 總量乘以工業 GDP 占總 GDP 之百分比進行換算，發現 2017 年時

中共工業 GDP總量早已超越美國甚多（表 3-11）。依據中共統計年鑑，中共 2017

年工業 GDP 總量為 275119 億人民幣，2018 年為 301089 億人民幣，2019 年為

317108億人民幣（表 3-12），每年保有 5 至 9%之穩定成長，在「量」面上持續

領先美國。中共工業 GDP總量雖大，唯技術尚有進步空間，為此，其產業結構近

年轉型為第三級產業為主（含資訊服務業）、第二級產業次之，並努力強化重點

科技，全方位提升其工業能力。 

 

表 3-11 中美工業 GDP總量比較（單位：現值美元，唯或因中美官方計算標準

不同存有誤差） 

資料來源：中共國家統計局114、美國經濟分析局115、美國中央情報局116，筆者自

繪 

 
114 中華人民共和國國家統計局（2020）。中國統計年鑑──2020。取得日期：2020 年 11 月

30 日。檢自：http://www.stats.gov.cn/tjsj/ndsj/2020/indexch.htm。 

115 U.S. Bureau of Economic Analysis (2021). Gross Domestic Product, Fourth Quarter and 

Year 2020 (Advance Estimate). Retrieved February 21 2021, from: 

https://www.bea.gov/sites/default/files/2021-01/gdp4q20_adv.pdf. 
116 U.S. Central Intelligence Agency (2017). GDP – composition, by sector of origin. 

Retrieved February 21 2021, from: https://www.cia.gov/the-world-factbook/field/gdp-

composition-by-sector-of-origin/. 
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表 3-12 中共工業 GDP總量（單位：現值美元，取前三位數四捨五入） 

資料來源：中共國家統計局117，筆者自繪 

 

  中共重點科技之蓬勃發展與政府重視，可從數項工業相關數據略窺之。依中

共國家統計局公報數據顯示，從 2017至 2019 年，中共之第二級產業產值年增長

率落在 5.7至 6.1%之間，大致穩健成長，2020 年增長率為 2.6%，受疫情影響而

趨緩許多；值得注意的是，於 2020 年，儘管第二級產業整體來說較低迷，但就

工業機器人、積體電路與微型計算機設備等戰略性產業來看（按：中共官方稱其

為「高技術製造業」，唯此等設備可作戰略應用，也是「中國製造 2025」的重點

科技產業，故本文稱之為「戰略性產業」），其產值依然維持 12%以上之較高增

長率（表 3-14）。與此同理，資訊業、研發部門數據同樣也顯示出較高增長率，

2017至 2020年網路相關業務收入年增率落在 12.5%至 24%間118，研發經費支出年

增長率於 2016至 2020 年維持在 10.3至 12.3%之間(表 3-13)。 

 
117 中華人民共和國國家統計局（2020）。中國統計年鑑──2020。取得日期：2020 年 11 月

30 日。檢自：http://www.stats.gov.cn/tjsj/ndsj/2020/indexch.htm。 

118 中華人民共和國工業和資訊化部（2020）。2019 年互聯網和相關服務業運行情況。取得日

期：2020 年 11 月 30 日。檢自：

https://www.miit.gov.cn/gxsj/tjfx/zh/art/2020/art_4e3b3a96c1eb467e9ebdd4efd5285183.html

。 
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表 3-13 工業相關數據年增長率（單位：％） 

資料來源：中共國家統計局119120121122，筆者自繪 

 

  從此等數據可以看出，自主研發、資訊化、自動化、運算等乃中共科技近年

努力方向，縱在整體景氣較差時，此等具有戰略重要性之產業部門依然維持較好

表現，為中共攻勢權力奠下日漸深厚之基礎，並成為帶動經濟權力發展之指標性

產業；在後續分析中將會發現，此等部門為政府所重視，獲政府較大挹注，倘依

 
119 中華人民共和國國家統計局（2018）。中華人民共和國 2017 年國民經濟和社會發展統計

公報。取得日期：2020 年 11 月 27 日。檢自：

http://www.stats.gov.cn/tjsj/zxfb/201802/t20180228_1585631.html。 

120 中華人民共和國國家統計局（2019）。中華人民共和國 2018 年國民經濟和社會發展統計

公報。取得日期：2020 年 11 月 27 日。檢自：

http://www.stats.gov.cn/tjsj/zxfb/201902/t20190228_1651265.html。 

121 中華人民共和國國家統計局（2020）。中華人民共和國 2019 年國民經濟和社會發展統計

公報。取得日期：2020 年 11 月 27 日。檢自：

http://www.stats.gov.cn/tjsj/zxfb/202002/t20200228_1728913.html。 

122 中華人民共和國國家統計局（2021）。2020 年國民經濟穩定恢復 主要目標完成好於預

期。取得日期：2021 年 2 月 20 日。檢自：

http://www.stats.gov.cn/tjsj/zxfb/202101/t20210118_1812423.html。 
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此走勢持續發展，中共工業將成為質量兼備的製造大軍。川普政府對此深表憂慮，

2020年《中國挑戰要素》報告表示，大規模製造優勢是美國以往在戰爭中取勝之

關鍵，但中共已掌控關鍵供應鏈與原物料，其於多項基礎原料及科技產品（如攸

關戰略之鋼、鋁，及先進武器、人工智慧、數位設備、機器人所必備之積體電路

等）之產量恐將（或已經）超越美國123，美國之軍事與工業能力優勢逐漸消蝕。

此一擔憂在 2020 年《國土安全威脅評估》報告中重現，報告認為中共利用疫情

對美發動「製造戰」，大量製造仿冒口罩輸入美國，並掌控關鍵物資之供應鏈，

以對物資短缺之美國取得槓桿優勢124。以上種種，皆被川普政府視為對美安全與

經濟利益之威脅，乃引發制衡之體系動因。 

 

表 3-14 2020年中共戰略性產業與第二級產業產值比較 

資料來源：中共國家統計局125，筆者自繪 

 

 
123 U.S. Department of State. (2020). The Elements of the China Challenge. Retrieved 

December 26 2020, from: https://www.state.gov/wp-content/uploads/2020/11/20-02832-

Elements-of-China-Challenge-508.pdf. 
124 U.S. Department of Homeland Security. (2020). Homeland Threat Assessment 2020 (p. 8, 

11-12, 14). Retrieved December 26 2020, from: 

https://www.dhs.gov/sites/default/files/publications/2020_10_06_homeland-threat-

assessment.pdf. 
125 中華人民共和國國家統計局（2021）。2020 年國民經濟穩定恢復 主要目標完成好於預

期。取得日期：2021 年 2 月 20 日。檢自：

http://www.stats.gov.cn/tjsj/zxfb/202101/t20210118_1812423.html。 
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二、重點科技 

 

（一）科技政策 

 

  就科技政策而言，本文將觀察中共近年科技政策重點與川普政府認知，觀察

中共工業能力之「質」變。中共科技進步為其攻勢能力現代化奠下基礎，乃中共

軍力近年顛覆與突破之最主要因素，其工業科技能力與攻勢能力協同並進，令川

普政府倍感遭受攻擊之威脅，並在《美國國防戰略》、《印太戰略報告》與 2020

年《中國軍力報告》中一再表達關注。上開報告注意到，除傳統國防戰略科技外，

中共近年正試行非傳統之現代攻勢如網路、太空及電子戰等等，並大力研發運算、

大數據（big data）、人工智慧（Artificial Intelligence, AI）、量子資訊

科技、自動化系統、機器人、高超音波（hypersonic）、生物科技等一系列新科

技，此等科技將是確定未來戰爭勝負的關鍵126，而中共之所以希望在此等科技領

域成為領頭羊，係因此等科技具有龐大軍事潛力。
127
中共國務院發布的《國家中

長期科學和技術發展規劃綱要（2006—2020 年）》大致指出上開科技發展方向

128，力圖使其工業擺脫技術不足之困境，中共對關鍵戰略產業挹注重資並予補貼，

要求私人與官方合作129。 

 
126 U.S. Department of Defense (2018). 2018 National Defense Strategy (p. 3). Retrieved 

December 24 2020, from: https://dod.defense.gov/Portals/1/Documents/pubs/2018-National-

Defense-Strategy-Summary.pdf. 
127 U.S. Department of Defense (2020). Military and Security Development Involving the 

People's Republic of China 2020 (p. xi). Retrieved December 25 2020, from: 

https://media.defense.gov/2020/Sep/01/2002488689/-1/-1/1/2020-DOD-CHINA-MILITARY-

POWER-REPORT-FINAL.PDF. 
128 中華人民共和國國務院（2006）。國家中長期科學和技術發展規劃綱要（2006—2020

年）。取得日期：2020 年 11 月 30 日。檢自：

http://big5.www.gov.cn/gate/big5/www.gov.cn/gongbao/content/2006/content_240244.htm。 
129 U.S. Department of Defense. (2020). Military and Security Development Involving the 

People's Republic of China 2020 (p. xi). Retrieved December 25 2020, from: 

https://media.defense.gov/2020/Sep/01/2002488689/-1/-1/1/2020-DOD-CHINA-MILITARY-

POWER-REPORT-FINAL.PDF. 
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  有鑑於此，中共近年提出之「一帶一路」、「中國製造 2025」等經濟與科技

政策主張，都被川普政府視為經濟與安全威脅來源，美國對於美中工業科技能力

差距日漸縮小感到憂心，此可見諸《美國對中戰略方針》、《中國挑戰要素》報

告。就「一帶一路」而言，報告認為，中共提出「一帶一路」是為了在關鍵科技

領域中推廣中共工業標準，重塑國際秩序，強化中資國際地位，卻導致他國公司

受損。就 2015年發布之「中國製造 2025」而言，此計畫主要由工業和資訊化部

領頭，著意獲取自主創新能力與關鍵技術，追上技術先進國家。其中，「高端裝

備創新工程」乃此計畫之戰略重點，其一方面試圖解決產業「智慧化」、「資訊

化」程度不足之問題，加速資訊與工業技術之突破與融合；另一方面則欲掌握航

太、船舶、核電等高級機械設備之製造技術，提高「自主研發能力」，降低對美

技術依賴。130在前述報告的認知中，「中國製造 2025」意在竊取美國於關鍵產業

之智慧財產，取代美國成為關鍵科技龍頭，主宰全球工業，並以其工業能力支援

「軍民一體」計畫，意圖堪憂。131 

  除上述公開政策倡議外，在川普政府認知中，政府主導之技術轉移是加速美

中工業科技差距縮小之關鍵因素，如 2018 年美國貿易代表處《依據 301 條款對

於中國技轉、智財與創新之行為、政策與實踐進行調查的結果》（Findings of 

the Investigation into China’s Acts, Policies, and Practices Related 

to Technology Transfer, Intellectual Property, and Innovation under 

Section 301 of the Trade Act of 1974）報告指出，中共諸多行為如強迫技術

轉移、不公平獲取美國公司科技等，皆構成對美國商業之不合理歧視與限制。132 

 
130 中華人民共和國國務院（2015）。國務院關於印發《中國製造 2025》的通知。取得日期：

2020 年 11 月 30 日。檢自：http://www.gov.cn/zhengce/content/2015-

05/19/content_9784.htm。 
131 U.S. Department of State (2020). The Elements of the China Challenge. Retrieved 

December 26 2020, from: https://www.state.gov/wp-content/uploads/2020/11/20-02832-

Elements-of-China-Challenge-508.pdf. 
132 White House, The (2020). United States Strategic Approach to the People’s Republic of 

China (p. 3-7). Retrieved December 26 2020, from: https://www.whitehouse.gov/wp-

content/uploads/2020/05/U.S.-Strategic-Approach-to-The-Peoples-Republic-of-China-Report-

5.20.20.pdf. 
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  本文觀察上述報告後發現，川普政府近年漸漸認知到，在中共舉國體制之下，

其科技與軍事計畫、民間與官方行動有著協同難分的關係，此等科技不但可作民

用更可供作軍用。在川普政府的認知中，中共藉由各種合法與非法手段追趕美中

科技落差，且出於對中共攻勢意圖範圍之認知，美國認為中共科技政策目標意在

主宰全球工業科技，為攻勢權力提供支援；倘若美國在工業科技能力「質」的競

賽上因此輸給中共，則會連帶促發中共經濟權力、攻勢權力全面壓制美國的後果，

故而使美國對中倍感安全與經濟威脅，牽動制衡之體系動力。和經濟權力相似，

美國對中工業能力之威脅感受，同樣是由「工業能力差距縮小」和「工業能力可

能被應用於攻勢」兩層面認知所構成，在川普政府的認知中，中共工業能力之「量」

既已超越美國，其「質」又緊追在美國之後，且中共挪移美國科技流用於解放軍

現代化，直接被挪作中方利得，致生相對利得問題。本文觀察以上科技政策與認

知後認為，在美中戰略科技競賽中，「資訊」和「太空」將會是兩大關鍵場域，

故本文特別就此深入研討。 

 

（二）資訊科技 

 

  就資訊科技而言，本文將關注中共在運算、通訊方面之發展與應用，並以川

普政府認知為主。就運算而言，運算科技可用於國家安全(如核武研發、導彈防

禦)等用途，而近年中美在超級電腦領域更是激烈競爭。「神威·太湖之光」為中

共於近年最新研發之超級電腦，根據 TOP500 國際計畫 2020年對各國超級電腦運

算效能所作排名，「神威·太湖之光」位居第四，美國之超級電腦「頂點」（Summit）

位居第二133。由此可見，中共在運算科技方面緊追在美國之後，且在川普政府認

 
133 Top 500 The List (2020). TOP500 LIST - JUNE 2020. Retrieved December 3 2020, from: 

https://www.top500.org/lists/top500/list/2020/06/. 
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知中，此等運算科技已被轉作解放軍現代化用途
134
──美中運算科技能力差距日

漸縮小，加上中共將其運算能力作攻勢應用，此皆係安全威脅之構成因素。 

  就通訊而言，2017 年《美國國家安全戰略》報告指出，網路已成為投射影響

力之工具，網路衝突是當代特有之衝突形式。由 2017年《美國國家安全戰略》、

2019年《印太戰略報告》、2020年《中國軍力報告》、《美國對中戰略方針》、

《國土安全威脅評估》、《中國挑戰要素》等報告可知，美國近年持續關注來自

中共之網路資訊安全威脅，而這又可分為網路攻擊、資訊間諜活動、資訊武裝化

等數層面來談。 

  就網路攻擊而言，上開報告表示，儘管中共於 2017、2018 年承諾停止網路

攻擊，卻淪為空口白話；中共網路攻擊與盜竊之目標，遍及美國之智慧財產權、

私人敏感資訊、航空部門、貿易機密等，其利用網路進行經濟戰以削弱美國商業，

近年更以關鍵製造業、國防工業基礎（defense industrial base）等戰略科技

寶庫為頭號攻擊重點。在川普政府的認知中，中共意圖攫取「網域優勢」

（cyberspace superiority），藉由網路攻擊弱化對手之抗中軍事行動，拒止對

手軍事介入135。 

  就資訊間諜活動而言，上開報告認為，中共不公平對待外企，藉網路安全法

等歧視性法律要求外企交付檔案，形同間諜活動；另一類間諜活動則透過中企為

之，中共法律要求中企（如華為與中興）縱在海外經商亦須與官方合作，並大力

補助由國家領導之中企，意圖藉此主宰全球 5G 無線通訊發展，導致使用中企通

訊設備之其他國家安全出現漏洞136，故此等中企實為中共間諜活動平台，其近年

 
134 美國之音（2019）。美國禁止向中國出售超級電腦相關零部件。取得日期：2021 年 2 月

19 日。檢自：https://www.voachinese.com/a/us-bars-chinese-supercomputer-firms-from-

buying-american-parts-20190621/4968743.html。 

135 U.S. Department of Defense (2020). Military and Security Development Involving the 

People's Republic of China 2020 (p. 74). Retrieved December 25 2020, from: 

https://media.defense.gov/2020/Sep/01/2002488689/-1/-1/1/2020-DOD-CHINA-MILITARY-

POWER-REPORT-FINAL.PDF. 
136 U.S. Department of State (2020). The Elements of the China Challenge (p. 11-12, 15-16). 

Retrieved December 26 2020, from: https://www.state.gov/wp-content/uploads/2020/11/20-

02832-Elements-of-China-Challenge-508.pdf. 
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更力圖透過科技間諜活動獲取反潛戰、航空等戰略科技。
137
在川普政府的認知中，

中共將其通訊科技能力應用於攻擊，其網路攻擊與資訊間諜活動侵蝕美國競爭優

勢，使美中工業能力、攻勢、經濟權力差距加速縮小，對美國經濟繁榮與國家安

全構成威脅138，成為引發制衡之體系動力的一大促因。 

  上開報告另注意到「資訊武裝化」（weaponize information）之現象，即

中共藉由社交媒體等媒介，向美國散布傷害自由民主價值之資訊，對美國國家安

全造成威脅，卻同時防杜外界資訊進入中國大陸。報告指出，中共近期利用疫情

進行資訊戰，以假帳號散布假資訊，把疫情責任推給美國，並隱藏數據導致流行

病爆發。報告特別關注人工智慧在此方面之應用，認為中共運用人工智慧之大數

據分析能力，分析違反人權蒐得之數據，藉此操控資訊，以利於「智能戰」

（intelligent warfare）中取勝。和《中國海外統戰工作》報告相似，上開報

告表示，中共科技專為國家服務，中共透過科技將其政治影響力擴及國內、海外

與美國，輸出科技威權主義模式（techno-authoritarian model），訓練其他威

權國家以人工智慧等科技監控海外國民、異議者、少數民族，操縱媒體進行宣傳

以掌控公論、向海外輸出國族敘事。139凡以上種種藉由資訊宣傳與阻隔操控敘事

之手法，被川普政府稱作「公開與隱蔽戰術」（overt and covert tactics）。

140  

 
137 U.S. Department of Defense (2020). Military and Security Development Involving the 

People's Republic of China 2020 (p. xi). Retrieved December 25 2020, from: 

https://media.defense.gov/2020/Sep/01/2002488689/-1/-1/1/2020-DOD-CHINA-MILITARY-

POWER-REPORT-FINAL.PDF. 
138 U.S. Department of Defense (2019). Indo-Pacific Strategy Report (p. 9). Retrieved 

December 25 2020, from: https://media.defense.gov/2019/Jul/01/2002152311/-1/-

1/1/DEPARTMENT-OF-DEFENSE-INDO-PACIFIC-STRATEGY-REPORT-2019.PDF. 
139 White House, The (2020). United States Strategic Approach to the People’s Republic of 

China (p. 3-7). Retrieved December 26 2020, from: https://www.whitehouse.gov/wp-

content/uploads/2020/05/U.S.-Strategic-Approach-to-The-Peoples-Republic-of-China-Report-

5.20.20.pdf. 
140 U.S. Department of Homeland Security (2020). Homeland Threat Assessment 2020 (p. 8, 

11-12, 14). Retrieved December 26 2020, from: 

https://www.dhs.gov/sites/default/files/publications/2020_10_06_homeland-threat-

assessment.pdf. 
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  綜資訊科技面以觀，本文認為，在川普政府之認知中，中共科技政策之所以

重視「資訊化」，及與資訊相關之運算、智慧化、自動化等等，主要出於幾方面

原因：其一，改善資訊與運算設備基建，將全面提升中共經濟權力、工業能力與

攻勢權力，故「資訊化」相關概念成為其近年科技與軍事發展主軸；其二，資訊

科技可作為獲取機密之媒介，藉以提升中共權力；其三，資訊結合智慧，配合統

戰行動，將成為可操縱之心戰武器與管制工具；其四，當衝突爆發時，資訊科技

可用以拒止他國介入。依據川普政府之認知邏輯，中共以上種種資訊舉措，皆係

為滿足其科技政策目標與攻勢意圖，支援攻勢權力，改變區域與全球現狀，將對

美國之政治影響力與經濟、安全利益產生威脅，促發制衡之體系動力。 

 

（三）太空科技 

 

  就太空科技而言，本文將關注中共之太空運用能力發展，並以川普政府認知

為主。2017年《美國國家安全戰略》報告指出太空對美國之重要性，蓋定位、通

訊、軍事等系統之運作皆涉及太空，維持太空優勢與美國國家安全息息相關。有

鑑於此，中共太空科技近年來進步甚速，引起美國高度關注，並在 2017 年《美

國國家安全戰略》、2019年《印太戰略報告》、2020年《中國軍力報告》、《中

國挑戰要素》等報告中持續發表觀察結果。此等報告指出，中共對太空產業著力

甚深，其太空計畫涵蓋軍民兩用，正如中共國務院 2016 年《中國的航太》白皮

書所指，保障國家安全為其航太事業宗旨141，中共並於 2019 年公開表示太空乃

國際戰略競爭之關鍵領域。本文觀察上開報告後發現，川普政府認為中共太空科

技在兩方向上對美構成安全威脅，一是太空拒止及反太空能力（counterspace 

capability），二是運用太空輔助攻勢行動。 

 
141 中華人民共和國國務院新聞辦公室（2016）。《2016 中國的航太》白皮書（全文）。取得

日期：2020 年 12 月 1 日。檢自：

http://www.scio.gov.cn/ztk/dtzt/34102/35723/35727/Document/1537102/1537102.htm。 
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  就反太空及太空拒止能力而言，上開報告注意到，中共正在研發直接起飛

（direct-ascent）技術142，以求藉由直接起飛、電子戰技術獲致反太空能力，以

便在衝突發生時拒止對手近用太空，並產生致盲作用；儘管解放軍尚未將太空拒

止視為獨立軍事行動，但其確將太空視為拒止之關鍵。川普政府對反衛星武器

（anti-satellite）頗為關注，其認為中共恐利用反衛星武器摧毀美國太空設施、

核武與指揮能力，以取得不對稱優勢。143 

  就運用太空輔助攻勢行動而言，中共太空發射技術日漸成熟，近年成功發射

「長征 5 號」重型運載火箭，而「北斗衛星系統」與「高解析度對地觀測系統」

兩大衛星系統之發射更與軍事息息相關。中共國務院 2016 年發布《中國北斗衛

星導航系統》白皮書，表明「北斗衛星導航系統」乃為國家安全與經濟發展等用

途而建設144，並於 2020 年開通系統，覆蓋範圍達對岸、亞太與全球145。川普政府

認為，中共欲藉由北斗衛星系統所提供之通訊能力，掌握對解放軍之命令與控制

力，免於對美國衛星系統之依賴。146據中共國家航天局資料，「高解析度對地觀

測系統」具全球範圍之高解析度對地觀測能力
147
，至 2020 年已發射出第十三個

 
142 U.S. Department of Defense. (2019). Indo-Pacific Strategy Report. Retrieved December 

25 2020, from: https://media.defense.gov/2019/Jul/01/2002152311/-1/-1/1/DEPARTMENT-

OF-DEFENSE-INDO-PACIFIC-STRATEGY-REPORT-2019.PDF. 
143 White House, The (2017). National Security Strategy of the United States of America (p.   

7, 20, 21, 31, 34, 35). Retrieved December 24 2020, from: https://www.whitehouse.gov/wp-

content/uploads/2017/12/NSS-Final-12-18-2017-0905.pdf. 
144 中華人民共和國國務院新聞辦公室（2016）。《中國北斗衛星導航系統》白皮書。取得日

期：2020 年 11 月 30 日。檢自：

http://www.scio.gov.cn/37236/38180/Document/1626703/1626703.htm。 

145 新華社（2020）。習近平出席建成暨開通儀式並宣佈北斗三號全球衛星導航系統正式開通 

李克強韓正出席儀式。取得日期：2020 年 11 月 30 日。檢自：

http://www.xinhuanet.com/politics/2020-07/31/c_1126310703.htm。 

146 U.S. Department of Defense (2020). Military and Security Development Involving the 

People's Republic of China 2020 (p. viii, 63-65). Retrieved December 25 2020, from: 

https://media.defense.gov/2020/Sep/01/2002488689/-1/-1/1/2020-DOD-CHINA-MILITARY-

POWER-REPORT-FINAL.PDF. 
147 中華人民共和國國家航天局（2017）。高解析度對地觀測系統。取得日期：2020 年 11 月

30 日。檢自：

http://www.cnsa.gov.cn/n6758824/n6759008/n6759012/c6794271/content.html?COLLCC=15

0408343&。 
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衛星，使中共太空軍用技術再提升
148
。此外，「中國探月工程」為中共《國家中

長期科學和技術發展規劃綱要（2006—2020 年）》所列重大科技專項，進行至

2020年底出現重大突破，「嫦娥五號」抵達月球進行採樣，並計畫在 2022年前

建立常設太空站，顯示中共運用太空之能力再次躍升。在川普政府報告之認知中，

中共之所以持續發射衛星，其衛星數量緊追在美國之後，是為了支援其軍事戰略

行動，與美國進行太空對抗；儘管中共言詞上反對太空軍事化，卻不斷增強其太

空軍事能力，其言行自相矛盾。149  

  本文綜觀中共資訊與太空科技與美國認知後認為，中共於資訊與太空之戰略

應用上雖未臻化境，其攻擊力不明，不一定能算作是「攻勢權力」；但可以確定

的是，資訊與太空科技對中共「攻勢權力」之輔助作用（例如網路與太空拒止）

將會逐漸深化，綜合陸、海、空、火箭、網路、太空等場域之「全域作戰」將會

愈受中美雙方重視，且太空與資訊科技之影響範圍將及於全球。在後續分析中可

以看到，中共建立戰略支援部隊、提高部隊資訊化程度、利用衛星定位加強中遠

程精準打擊力等，都顯示其有意將資訊與太空科技能力應用於軍旅；對川普政府

來說，中共工業科技能力之「質」正在快速追上美國，且在應用上與攻勢權力結

合日深，將對美國安全形成威脅（有時可能牽涉政經利益威脅），引發制衡之體

系動力。 

 

第四項 攻勢權力 

 

一、軍事支出 

 

 
148 中華人民共和國國家航天局（2020）。我國成功發射高分十三號衛星。取得日期：2020 年

11 月 30 日。檢自：http://www.cheos.org.cn/n380375/n380413/c6810307/content.html。 

149 White House, The (2017). National Security Strategy of the United States of America (p.   

7, 20, 21, 31, 34, 35). Retrieved December 24 2020, from: https://www.whitehouse.gov/wp-

content/uploads/2017/12/NSS-Final-12-18-2017-0905.pdf. 
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  就軍事支出而言，本文將比較中美預算與支出數據走勢，對中共攻勢權力與

美國認知作簡明觀察。依據中共財政部提出之預算報告，2016 年後中共國防預

算增長率減緩為個位數，2020年 6.6%為近年增長率新低（表 3-15）。 

 

表 3-15中共宣稱之國防預算年增率（單位：％） 

資料來源：中共國防部
150
，筆者自繪 

   

  不過若從總量來看，其國防預算於 2017 年突破 1兆元人民幣，至 2020年已

達 1.2兆人民幣，其每年增長之預算總量可謂十分龐大。就此，中共官方一貫對

外表示，其國防費用皆公開透明，且已盡力壓低國防預算，此等國防費用乃維護

主權、履行國際義務所必要。如中共國防部 2019 年《新時代的中國國防》白皮

書強調，其國防費佔 GDP 比重不斷下降，於 2017 年以前之數十年間皆控制在

1.72%以下（按：本文依國家統計局公報與財政部報告核算，2018 及 2019 年國

防費比重亦落在此區間內），其 2012至 2017 年之平均比重為安理會常任理事國

中最低；且從總量來看，其 2017年國防預算不到美國四分之一。 

 
150 中華人民共和國國防部（2019）。《新時代的中國國防》白皮書全文。取得日期：2020 年

12 月 1 日。檢自：http://www.mod.gov.cn/big5/regulatory/2019-

07/24/content_4846424_8.htm。 

民國前/通用格

式 民國前/通用格

式 民國前/通用格

式

民國前/通用格式 民國前/通用格式 民國前/通用格式
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  中美兩方就中共軍事支出之觀察恰恰相反，中共盡可能挑「少」的一面來講，

但美國認為中共國防預算仍然太「多」。從帳面上看來，儘管中共國防預算年增

「率」逐年下降，但美國 2020年《中國軍力報告》表示，中共國防預算年增「量」

依舊逐年上升，和十年前相比幾乎翻倍，且兩岸軍費嚴重不對稱（相差 15倍），

其軍費「量」排名世界第二，緊追美國之後。此外，對於中共自稱軍費透明，《中

國軍力報告》提出反駁： 

   

  「中國官方發布之軍事預算遺漏掉一些主要支出項目，其實際軍事相關花費，

高於其所陳述之官方預算。」151 

 

  本文發現，美國之說法和世界銀行數據有交相參照之價值，根據世銀數據顯

示，中共軍事開支總量與美國相比雖仍有不小差距，唯雙方軍事支出幾近平行攀

升，美中似已開啟軍備競賽。若比較中共公布之國防預算與世銀統計之中共軍事

開支，則可發現每年皆相差數百億美元，實際軍事開支多半少於官方公布之預算。

（表 3-16）本文據此認為，在川普政府的認知中，出於中共經濟權力躍升、攻勢

意圖擴張、工業科技研發投入持續增加，中共國防預算不斷擴編，其軍事支出總

量正緊追美國之後，而中共軍費不透明令川普政府更感安全威脅，至於軍費的實

際應用（即國防總體與各軍種發展）是否會加深美國之威脅感，仍有待下一步考

察。 

 

 
151 U.S. Department of Defense (2020). Military and Security Development Involving the 

People's Republic of China 2020 (p. xi, 119, 139). Retrieved December 25 2020, from: 

https://media.defense.gov/2020/Sep/01/2002488689/-1/-1/1/2020-DOD-CHINA-MILITARY-

POWER-REPORT-FINAL.PDF. 
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表 3-16 中美軍事支出總量走勢比較（單位：千億現值美元） 

資料來源：世界銀行152、中共財政部153154，筆者自繪 

 

二、國防總體發展 

 

  就國防總體發展而言，本文將觀察中美對於中共國防整體軍力、政策與結構

變化之認知表述。先從中方表述來看，就國防與科技政策之協同關係而言，中共

《國家中長期科學和技術發展規劃綱要（2006—2020年）》著重軍事科技，認為

國防現代化應朝「自主科技研發」、「資訊化」、「智慧化」等方向發展，此與

「中國製造 2025」等工業科技政策之重點相合，而「軍民一體」政策講求在研發

 
152 The World Bank (2020). Military expenditure (current USD). Retrieved February 21 2021, 

from: https://data.worldbank.org/indicator/MS.MIL.XPND.CD?view=map&year=2017. 
153 中華人民共和國財政部（2016）。關於 2015 年中央和地方預算執行情況與 2016 年中央和

地方預算草案的報告。取得日期：2020 年 12 月 1 日。檢自：

http://www.mof.gov.cn/zhengwuxinxi/caizhengxinwen/201603/t20160318_1915291.htm。 

154 中華人民共和國財政部（2020）。關於 2019 年中央和地方預算執行情況與 2020 年中央和

地方預算草案的報告。取得日期：2020 年 12 月 1 日。檢自：

http://www.mof.gov.cn/gkml/caizhengshuju/202005/t20200530_3523307.htm。 
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等項目上達成軍民結合，更顯示中共攻勢權力與工業能力之緊密結合，兩者間相

互提攜。 

  就國防結構改革來看，2016 年初中共中央軍委發布《關於深化國防和軍隊

改革的意見》，開啟持續至今之一系列軍事改革，《新時代的中國國防》白皮書

秉承此一路線並持續創新發展。本文將軍改要義分為五點，一為軍種改革：如將

第二砲兵部隊改組為火箭軍，並新建戰略支援部隊，各軍種持續進行現代化。二

為增進聯合指揮與行動能力：如集中事權，精簡效率，機關整編，裁減陸軍，整

合成立聯勤保障部隊，改進軍武之綜合戰略應用。其核心在於建立起連結「軍委

（黨中央）、戰區、各軍種」之指揮鏈，以黨領軍，設立軍委各部門，由軍委負

責總指揮，合併戰區，各軍種總部之軍事行動指揮權交由戰區司令部統一行使。

三為強化戰備，例如改進訓練與演習方式，2021年 1月習近平發布開訓動員令，

即以作戰與訓練合一、將新科技帶入軍事訓練為重點。四為促進正規軍與準軍事

部隊、民兵之協同行動能力155。五為擴大各軍種意圖行動範圍，從國境、區域及

於全球。 

  川普政府在 2017 年《美國國家安全戰略》、2018年《美國國防戰略》、2019

年《印太戰略報告》、2020年《美國對中戰略方針》、《中國軍力報告》、《中

國挑戰要素》等報告中，一再擔憂美國對中軍事優勢不斷消蝕，此一憂慮主要出

於以下幾點觀察。首先，上開報告觀察到中共近年整體軍力飆升，緊追在美國之

後。習近平於 2017 年已公開宣示中共計於 2049年建成世界級軍事部隊，報告認

為，這代表中共計於本世紀中齊平或超越美國軍力，成為全球軍事主宰，美中權

力位置恐將對調，美國安全將受到空前威脅。 

  其次，上開報告注意到中共攻勢、科技、經濟權力與攻勢意圖之交互影響，

中共試圖主宰人工智慧領域並將之應用於軍事，「中國製造 2025」及「一帶一

 
155 中華人民共和國中央軍事委員會（2016）。中央軍委關於深化國防和軍隊改革的意見。取

得日期：2020 年 12 月 1 日。檢自：http://www.mod.gov.cn/big5/46927/2016-

01/01/content_4637631_3.htm。 
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路」等科技與經濟倡議皆為其軍力提供支援
156
，以求達成其擴張意圖。報告認為，

中共之所以能快速完成軍隊現代化並擴張經濟權力，皆因中共官方挹注重資，且

竊取美國研發經濟（innovation economy）知識所致157。川普政府特別關注中共

之「軍民一體」戰略，2019年商務部長 Ross 對中共「軍民一體」戰略表達反對，

認為其隱含非法技術轉讓158；上開報告復表示，「軍民一體」戰略讓解放軍得利

用不透明管道，私下透過民間實體（如公司、大學等）獲取先進科技，導致美國

軍民兩用科技被移轉給中共。159在川普政府的認知中，美中在民用與軍用科技上

之相對利得問題，是導致雙方整體權力位置變化致生威脅之關鍵因素。 

  再者，上開報告發現，中共對其聯合指揮與作戰能力進行結構改革160，其近

年成立之戰略支援部隊將提升其網路、太空、電子、心理戰等全域作戰能力，集

中整合各類戰鬥任務與戰力，為促進各戰區司令部間之聯繫，戰略支援部隊正進

行聯合通訊訓練；如搭配增進聯合行動機動性之聯勤保障部隊，則可提升解放軍

權力投射距離。有鑑於此，報告表示，和各軍種新裝備比起來，中共之戰略思維

革新更令美國感到吃驚，而美國正是戰略支援部隊之頭號攻擊目標
161
，美國所面

臨之安全威脅是全域、全方位的。 

 
156 U.S. Department of State (2020). The Elements of the China Challenge (p. 14-16). 

Retrieved December 26 2020, from: https://www.state.gov/wp-content/uploads/2020/11/20-

02832-Elements-of-China-Challenge-508.pdf. 
157 White House, The (2017). National Security Strategy of the United States of America (p. 

25). Retrieved December 24 2020, from: https://www.whitehouse.gov/wp-

content/uploads/2017/12/NSS-Final-12-18-2017-0905.pdf. 
158 U.S. Department of Commerce (2019). The Department of Commerce Identifies Entities of 

National Security Concern. Retrieved December 24 2020, from: 

https://www.commerce.gov/news/press-releases/2019/05/department-commerce-identifies-

entities-national-security-concern. 
159 White House, The (2020). United States Strategic Approach to the People’s Republic of 

China (p. 7). Retrieved December 26 2020, from: https://www.whitehouse.gov/wp-

content/uploads/2020/05/U.S.-Strategic-Approach-to-The-Peoples-Republic-of-China-Report-

5.20.20.pdf. 
160 U.S. Department of Defense (2019). Indo-Pacific Strategy Report (p. 8-9). Retrieved 

December 25 2020, from: https://media.defense.gov/2019/Jul/01/2002152311/-1/-

1/1/DEPARTMENT-OF-DEFENSE-INDO-PACIFIC-STRATEGY-REPORT-2019.PDF. 
161 U.S. Department of Defense (2020). Military and Security Development Involving the 

People's Republic of China 2020 (p. v, 44, 62, 67, 69). Retrieved December 25 2020, from: 
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  最後，上開報告指出，中共正在研商對美不對稱作戰，例如以「系統毀滅戰」

（Systems-destruction warfare）摧毀美國指揮中樞，並培養「殺手鐧」

（Assassin’s Mace）能力，以不可預期的武力突襲對手（按：下述部分軍武，

中共官方未透露太多性能資訊，或即為「殺手鐧」武器）162，可能導致美國建立

起來的軍事優勢被瓦解。 

  綜合川普政府對中共國防總體發展之認知，中共之政策意圖、軍事結構與思

維改革、經濟、科技與軍事協同並進，就物質與戰略思維各方面而言，中共整體

軍事能力無疑大為提升，逐漸追上美國，令美國感到驚駭。出於對中共意圖之負

面理解，美國認為，解放軍此等軍力很可能會應用於攻勢，對美國造成全域性、

突襲性的安全威脅，引發制衡之體系動力。從上開報告瞭解美國之不安全感來源

後，再回頭看兩國軍費數據可知，軍備競賽發生正是威脅感存在之明證。在對中

共總體軍力作一概觀後，本文以下將會考察位於中共軍事指揮鏈末端之「軍種」，

探究中共攻勢權力具體示現之可能形式。 

 

三、軍種實力 

 

  就軍種實力而言，本文將注意中共各軍種近年軍力變化，如意圖行動範圍、

組織架構、自製裝備之性能、數量、個別與綜合戰略應用等變化，並特別關注川

普政府就此之認知。 

 

（一）陸軍 

 

 
https://media.defense.gov/2020/Sep/01/2002488689/-1/-1/1/2020-DOD-CHINA-MILITARY-

POWER-REPORT-FINAL.PDF. 
162 U.S. Department of Defense. (2020). Military and Security Development Involving the 

People's Republic of China 2020 (p. i, ii, viii). Retrieved December 25 2020, from: 

https://media.defense.gov/2020/Sep/01/2002488689/-1/-1/1/2020-DOD-CHINA-MILITARY-

POWER-REPORT-FINAL.PDF. 
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  就中共陸軍而言，2020年美國《中國軍力報告》指出，中共擁有世界最龐大

陸軍，2019年其作戰單位現役軍人達 915000 人。據《新時代的中國國防》白皮

書指出，中共陸軍正擴大其意圖行動範圍，從「區域防衛型」轉向「全域作戰型」，

並持續往致命、精確、立體、機動、多能、持久、現代化之方向進行轉型，強化

指揮、打擊、通訊、聯合作戰、支援與權力投送能力，以應對高密度衝突163。《中

國軍力報告》認為，中共於近年著重改革陸軍結構，使其更具操作彈性，更適於

操縱複雜之聯合兵種與協同作戰，近年並為此進行聯合兵種演習，強化戰備。其

具體措施如：與俄羅斯進行聯合軍演，陸軍部隊整編入五個戰區陸軍司令部並裁

軍，增設空防、化工防禦、特別行動部隊等依任務分類之旅──其中川普政府最

關注者乃依機動性高低分為重、中、輕三類之「聯合兵種旅」（combined-arms 

brigade），中共授予其更高之行動獨立性，成為陸軍主力與聯合行動之基本戰

術單位，該旅近年持續整合通訊系統、資訊戰平台與低空無人機，增進全域作戰

力。 

  《新時代的中國國防》白皮書表示解放軍計於近年內完成機械化

（mechanization）、現代化之任務164，此一努力可見於中共最新自製軍武「15式

坦克」，據中共國防部消息，其於 2018 年正式服役。16515 式坦克之重量較過往

自製的主戰坦克更輕，能夠克服重型坦克所不能克服之地形障礙（按：如多山丘

或土質鬆軟之地區，印太區域此類地形甚多），且更易被載運，顯示中共裝甲自

主研發能力再提升。此等戰車與部隊若搭配海、空運輸平臺（如 2019 年正式服

役之直－20 直升機、下述之運－20 等），整合各軍種力量，可快速投送攻勢權

 
163 中華人民共和國國防部（2019）。《新時代的中國國防》白皮書全文。取得日期：2020 年

12 月 1 日。檢自：http://www.mod.gov.cn/big5/regulatory/2019-

07/24/content_4846424_8.htm。 

164 U.S. Department of Defense. (2020). Military and Security Development Involving the 

People's Republic of China 2020 (p. vii, 40-43). Retrieved December 25 2020, from: 

https://media.defense.gov/2020/Sep/01/2002488689/-1/-1/1/2020-DOD-CHINA-MILITARY-

POWER-REPORT-FINAL.PDF. 
165 中華人民共和國國防部（2018）。國防部︰15 式輕型坦克已列裝部隊。取得日期：2020

年 12 月 1 日。檢自：http://www.mod.gov.cn/big5/jzhzt/2018-12/27/content_4833068.htm 
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力於海內外，實現 2019 年《新時代的中國國防》白皮書中「機動作戰、全域作

戰」之目標。（圖 3-1）本文觀察上述報告後認為，在川普政府的認知中，中共

陸軍乃達成中共區域與全球目標之主力，其能力正持續提升，若搭配權力投送載

具，可能構成對美安全與影響力之威脅。166  

 

 

 

 
166 中國青年報（2020）。15 式坦克，輕裝上陣的新一代“陸地猛虎”。取得日期：2020 年

12 月 1 日。檢自：http://zqb.cyol.com/html/2020-04/30/nw.D110000zgqnb_20200430_1-

08.htm 
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圖 3-1 中共陸軍分布圖 

資料來源：美國國防部167 

 

 
167 U.S. Department of Defense (2020). Military and Security Development Involving the 

People's Republic of China 2020 (p. 43). Retrieved December 25 2020, from: 

https://media.defense.gov/2020/Sep/01/2002488689/-1/-1/1/2020-DOD-CHINA-MILITARY-

POWER-REPORT-FINAL.PDF. 
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（二）海軍 

 

  就中共海軍而言，其發展十分迅速，依據《新時代的中國國防》白皮書，中

共海軍意圖行動範圍大幅擴張，從「近海防禦」轉向「遠海防衛」。海軍乃區域

與全球權力投送之關鍵載體，川普政府一向高度關注中共海軍發展，如 2020 年

美國《海上優勢》、《中國軍力報告》報告所指出，海洋對於美國繁榮、安全、

影響力至關重要。中共將強軍重心放在海軍，上開報告認為，中共擁有世界最龐

大海軍，其海軍實力正急速躍升，近年艦隊規模快速增長，造艦數量超越美國，

目前擁 350艘船艦與潛艇，其中包括 130艘主力水面作戰船艦；相較之下，美國

海軍戰鬥部隊所擁船艦僅有 293艘。 

  除於數量上超越美國，上開報告指出，中共海軍之素質亦不斷提升，其攻勢

手段愈具複雜性與侵略性，由海軍、海巡及偽裝為民船的海上民兵聯合向外擴張，

尤以南海為擴張重點。中共海軍近年持續進行結構改革，整編為北、東、南三大

艦隊，分別隸屬各戰區。其艦隊正往彈性化、現代化之方向發展，目前以汰換老

一代戰艦為目標，至 2019 年時已擁多艘備有反艦、反空、反潛武器之多功能戰

艦；另一方面，隨著海軍能力強化，中共要求海軍具備更長距離之權力投送力與

行動力。報告指出： 

 

  「近年內，中國海軍將可從其潛艇與水面戰艦發射陸攻巡弋飛彈，具備對於

陸上目標之長程精準打擊力，這將會大大提升中國之全球權力投送能力。」 

 

  以上對中共海軍意圖、能力與應用之認知，皆令美國心生警戒。1682021年 1

月，美國海軍作戰部長 Mike Gilday 表示，如果中共按現下方向繼續發展其海

 
168 U.S. Marine Corps, Department of the Navy & Coast Guard (2020). Advantage at Sea: 

Prevailing with Integrated All-Domain Naval Power (p. 3) Retrieved December 26 2020, from: 

https://media.defense.gov/2020/Dec/16/2002553074/-1/-1/1/TRISERVICESTRATEGY.PDF. 
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軍，導致美國海軍喪失其優勢，則美國恐難以在本世紀重掌海上優勢。
169
故本文

將考察中共海軍之水面戰艦、潛艇、兩棲突擊艦、航空母艦、海軍陸戰隊，因此

等船艦與部隊關涉反介入能力與權力投送能力，可能對美國及其影響力範圍產生

安全威脅。 

  就水面戰艦而言，據中共國防部消息，其近期最受矚目之自製戰艦種類應屬

飛彈驅逐艦。「052D 型飛彈驅逐艦」造艦至今已達 25艘，該艦具多重用途，具

對空、對海作戰能力，可載運直升機，且資訊化程度較高。1702020年初，首艘自

製「055型飛彈驅逐艦」（即「南昌艦」）正式服役，其噸位達萬噸級，和 052D

型同具對空、對海作戰能力且資訊化程度較高，乃驅逐艦由第三代向第四代跨越

之里程碑
171
。以上二艦之多功能特性備受川普政府矚目，此外上開報告發現具反

潛聲納設備之「056 型飛彈護衛艦」近年高速生產，報告認為這是為了提高沿海

作戰能力，可在東海與南海衝突時派上用場。上開報告指出，中共之所以持續打

造上開飛彈驅逐艦、護衛艦，係為提升其海軍之反艦、反潛與空防能力，蓋中共

海軍活動範圍擴張，已逐漸超過岸基（shore-based）空防射程，此時船艦自身

之空防將是中共對外戰略擴張、實現地緣戰略目標必備之能力；此外，上開船艦

多備有反艦飛彈，故中共正在改進情監偵系統以確保飛彈精準打擊力，並強化其

船艦陸攻能力，此等打擊力將使印太區域面臨危險。 

  就航空母艦而言，據中共國防部消息，中共自製航母「山東艦」於 2019 年

正式服役172，中共至今已擁二艘航母。第一艘航母「遼寧艦」乃改造蘇聯航母而

 
169 U.S. Department of the Navy (2020). Chief of Naval Operations Adm. Mike Gilday Holds 

Roundtable Media Interview. Retrieved February 20 2021, from: https://www.navy.mil/Press-

Office/Press-Briefings/display-pressbriefing/Article/2469650/chief-of-naval-operations-adm-

mike-gilday-holds-roundtable-media-interview-jan-8/. 
170 中華人民共和國國防部（2017）。中國海軍南海艦隊遠海訓練編隊起航。取得日期：2020

年 12 月 1 日。檢自：http://www.mod.gov.cn/power/2017-02/10/content_4772154.htm。 

171 中華人民共和國國防部（2020）。海軍 055 型驅逐艦南昌艦入列。取得日期：2020 年 12

月 1 日。檢自：http://www.mod.gov.cn/big5/topnews/2020-01/12/content_4858403.htm。 

172 中華人民共和國國防部（2019）。海軍新聞發言人就山東艦入列有關問題答記者問。取得

日期：2020 年 12 月 1 日。檢自：http://www.mod.gov.cn/topnews/2019-

12/18/content_4857002.htm。 
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成，「山東艦」則全為自製，顯示中共之自主研發能力再進化。山東艦甲板面積

較遼寧艦大，可裝載更多艦載機，火力更大，且配有更先進之動力、航電與通訊

系統，可提供更大權力投送力以達成地緣目標。不過川普政府最關注的是建造中

之第三艘航母，報告推測，此航母容量更大，且備有較山東艦更先進之彈射起飛

系統（catapult launch system），可載戰鬥機、固定翼預警機（fixed-wing 

early-warning aircraft）等，支援更快速之飛航行動，使其運載效能提升，投

送力與意圖範圍再擴張。 

  就潛艦而言，上開報告指出，中共研製潛艦意在主宰印太水域。173潛艇為中

共之優先發展對象與軍事機密，上開報告推測，近來中共生產 4艘核動力彈道飛

彈潛艇、6艘核動力攻擊潛艇、50艘柴油動力攻擊潛艇，以汰換舊潛艇，至今共

擁有約 65至 70艘潛艇，近年並持續研發可發射反艦巡弋飛彈之潛艇（如 039型

宋級潛艇、039A/B 型元級潛艇）。其中，核潛艇可帶來核嚇阻力，故習近平於

2018 年要求核潛艇實現強大增長，而近年持續生產之晉級潛艇配有潛射彈道飛

彈，代表中共首次具備可信之海基核嚇阻力。上開報告推估，中共潛艇將持續往

反艦、陸攻、反潛等方向發展，安裝水下監控系統以增加打擊精準度，（潛射）

反艦巡弋飛彈、潛射魚雷、水雷將對接近其周邊海域者構成威脅，而反艦彈道飛

彈對於美國航母之威脅尤甚。綜觀之，中共潛艦發展迅速，可能對美國與印太海

陸目標產生威脅。 

  就兩棲戰艦而言，上開報告認為，中共近年大力發展此類船艦，代表中共有

意強化其遠征能力（expeditionary capability），延長向外投射權力之距離，

以實現地緣目標。據中共國防部消息，中共首艘自製「075型兩棲攻擊艦」於 2019

年完工174，上開報告指出，此艦擁廣闊甲板，能載運大量部隊、飛機、裝甲車，

 
173 U.S. Department of State (2020). The Elements of the China Challenge (p. 14-16). 

Retrieved December 26 2020, from: https://www.state.gov/wp-content/uploads/2020/11/20-

02832-Elements-of-China-Challenge-508.pdf. 
174 人民日報（2019）。中國進入“雙航母時代” 一圖告訴你山東艦有多強！取得日期：

2020 年 12 月 1 日。檢自：http://military.people.com.cn/n1/2019/1217/c1011-

31510503.html。 
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提供中共海軍全方位之遠征能力。此外，中共持續打造「071 型綜合登陸艦」，

上開二艦將為中共之長距行動提供更大的容量、持久性與彈性，有利中共長距部

署。 

  就海軍陸戰隊而言，上開報告注意到，中共海軍陸戰隊近年進行組織改革，

基於延展性與機動性的需求，擴增為 8個旅，並進行現代化革新，以應付常規與

非常規戰爭。報告發現，中共海陸以往多以南海為行動重點，但最近它開始把第

一島鏈納入遠征行動範圍中，而近期中共更透過海陸將其戰略影響力擴及非洲與

中東。175（圖 3-2） 

  綜中共海軍發展以觀，在川普政府認知中，經過結構改革與現代化、複雜化

之操作，得益於工業科技能力之進步，不論從反介入能力、權力投射能力（包含

兩棲突擊艦和海軍陸戰隊之遠征能力）、精準打擊力、自主研發能力、資訊化能

力、全域作戰能力等指標來看，中共海軍多方面能力皆有顯著進展，其海權目標

隨之日益擴張。在美國眼中，中共海軍實力與行動範圍逐步擴張，與其攻勢意圖

擴張是一體兩面，印太區域淪為「蠶食」戰略首當其衝之地，在各軍種競賽中，

美國對於喪失海上競爭優勢表達最深之憂懼，此乃形成安全與影響力威脅、引發

制衡之關鍵體系動因。 

 

 
175 U.S. Department of Defense (2020). Military and Security Development Involving the 

People's Republic of China 2020 (p. ii, vii, 44-48). Retrieved December 25 2020, from: 

https://media.defense.gov/2020/Sep/01/2002488689/-1/-1/1/2020-DOD-CHINA-MILITARY-

POWER-REPORT-FINAL.PDF. 
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圖 3-2 中共海軍分布圖 

資料來源：美國國防部176 

 

 
176 U.S. Department of Defense (2020). Military and Security Development Involving the 

People's Republic of China 2020 (p. 49). Retrieved December 25 2020, from: 

https://media.defense.gov/2020/Sep/01/2002488689/-1/-1/1/2020-DOD-CHINA-MILITARY-

POWER-REPORT-FINAL.PDF. 
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（三）空軍 

 

  就中共空軍而言，2020 年《中國軍力報告》認為，中共擁有區域最龐大空

軍，世界排名第三，近年進行結構重組並增設基地，至 2019年已擁超過 2500架

飛機，及 2000 架可用於戰鬥之飛機，並持續進行現代化，其空軍能力正迅速追

上美國。2019年《新時代的中國國防》白皮書表示，中共要求空軍由「國土防空

型」轉向「攻防兼備型」，並使空軍與海軍相互協調，將意圖行動範圍往遠洋延

伸。177《中國軍力報告》注意到，中共空軍近年以實現「長距權力投送」為首要

目標，並為此採取一系列措施，而其中最重要者應為戰鬥機與轟炸機兩種攻擊機

型之研發。 

  就轟炸機而言，報告認為，中共近年大幅生產轟炸機，係為達成反介入之目

的，如「轟-6K」轟炸機可攜帶陸攻巡弋飛彈，使其空軍具備攻擊關島之長程精

準打擊力，而中共正將「轟-6K」之行動範圍擴及南海與太平洋；而更近期之「轟

-6J」轟炸機可攜帶高超音波長程反艦巡弋飛彈，可打擊第二島鏈戰艦，大大提

升其空軍之活動範圍；2019年首次公布之「轟-6N」轟炸機可攜帶核武器，進行

長距打擊，具空中加油能力。報告推估，中共正在研發具備更大投送力之匿蹤戰

略轟炸機，以達成戰略目標。 

  就戰鬥機而言，據中共國防部消息，「殲－20」於 2017 年正式服役，中共

計畫升級「殲－20」，使其可攜帶更多空對空飛彈，並增進其巡航能力；至於「殲

－31」目前還在測試階段，預計會搭配新生產之航母成為海上戰鬥機。在川普政

 
177 中華人民共和國國防部（2019）。《新時代的中國國防》白皮書全文。取得日期：2020 年

12 月 1 日。檢自：http://www.mod.gov.cn/big5/regulatory/2019-

07/24/content_4846424_8.htm。 
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府認知中，此等戰鬥機將提升解放軍反空能力，藉此拓展其反介入範圍至西太平

洋178，並有助於實現全域作戰。179 

  就無人機而言，中共無人機科技近年備受關注，展現其自動化與自主研發實

力，中共近年將無人機用於國際戰略場域，使其國際影響力再提升；唯官方透露

資訊甚少，機密性較高。報告指出幾款近年較重要者之無人機型如：2019年閱兵

首次公布之自製「利劍」察打一體匿蹤無人機、近年曝光之「彩虹－7」長航時

匿蹤無人機、「TW328」長航時察打一體無人機等，該等無人機可望提升中共之

空中偵蒐能力與突襲打擊能力。報告注意到，中共開始將「翔龍」偵查無人機部

署於海南島，以上無人機將持續支援中共於周邊海域之戰略布局。 

  此外，中共近年生產一些輔助攻擊之機型，如 2019 年亮相之「運－9G」電

子干擾機，可長距干擾對手，具空中加油能力；中共計畫改造加油機，使其空軍

投送力遠達第一島鏈；中共持續生產「空警－500」預警機，提供較長距之偵查

與追蹤；中共近年生產之世界最大「AG600」水陸兩棲飛機，與 2017 年正式服役

之「運－20」運輸機一起提供後勤支援，提供大容量之權力投送能力。
180
以上輔

助機型倘若搭配前述攻擊機型，將可大大提升中共空軍之長距整體權力投送力。

（圖 3-3） 

  綜合中共空軍所有機型及其應用觀之，中共之軍機自主研發能力成熟甚快，

其空中攻擊、運載、干擾、偵蒐、加油、後勤、兩棲等軍事行動之可行距離於近

年大幅延長，並結合資訊、自動化、情監偵、定位、運輸等最新科技。加上軍機

 
178 U.S. Department of Defense (2020). Military and Security Development Involving the 

People's Republic of China 2020 (p. 76). Retrieved December 25 2020, from: 

https://media.defense.gov/2020/Sep/01/2002488689/-1/-1/1/2020-DOD-CHINA-MILITARY-

POWER-REPORT-FINAL.PDF. 
179 中華人民共和國國防部（2017）。中國空軍向全疆域作戰的現代化戰略性軍種邁進。取得

日期：2020 年 12 月 1 日。檢自：http://www.mod.gov.cn/big5/topnews/2017-

11/10/content_4797043.htm。 
180 U.S. Department of Defense (2020). Military and Security Development Involving the 

People's Republic of China 2020 (p. viii, 50-53). Retrieved December 25 2020, from: 

https://media.defense.gov/2020/Sep/01/2002488689/-1/-1/1/2020-DOD-CHINA-MILITARY-

POWER-REPORT-FINAL.PDF. 
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所攜飛彈之精準打擊力，透過與海軍、陸軍聯合行動，中共空軍之反介入能力與

範圍將持續提升，並可將攻勢權力投送得更遠，在川普政府的認知中，美國空中

優勢正在加速消蝕，中共空軍已成為美國於印太及領土安全利益之一大威脅，乃

引發制衡之體系動因。 
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圖 3-3 中共空軍分布圖 

資料來源：美國國防部181 

 

 
181 U.S. Department of Defense (2020). Military and Security Development Involving the 

People's Republic of China 2020 (p. 54). Retrieved December 25 2020, from: 

https://media.defense.gov/2020/Sep/01/2002488689/-1/-1/1/2020-DOD-CHINA-MILITARY-

POWER-REPORT-FINAL.PDF. 
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（四）火箭軍 

 

  就中共火箭軍而言，《新時代的中國國防》白皮書表示，火箭軍之目標乃強

化核嚇阻、反擊力與戰略制衡力，為此，火箭軍將持續現代化，其主要努力方向

主要集中在「中遠程精確打擊力」上，並顧及「核常兼備」之基本設備要求182。

川普政府在 2020 年《中國軍力報告》、《中國挑戰要素》、《海上優勢》等報

告中密切關注火箭軍發展，上開報告指出，火箭軍是中共核嚇阻戰略之核心，而

火箭軍在 2019 年閱兵亮相，正是為了展示其戰略能力已大幅提升，藉此拒止他

國介入區域紛爭。為達成戰略目標，近年火箭軍練兵與研發甚為積極，據報告表

示，2019 年中共火箭軍為訓練與測試而發射彈道飛彈之次數高過世界總和。在

川普政府的認知中，彈道與巡弋飛彈、洲際飛彈、高超音速飛彈、核彈乃對美國

於印太及領土安全利益最具威脅性之發展項目，本文依次考察如下。 

  就彈道與巡弋飛彈而言，上開報告指出，中共在此領域取得部分領先，其陸

基傳統飛彈之數量已超越美國，並認為中共之所以大規模製備陸基精準飛彈，是

為了突破美國防禦： 

 

  「中國擁有超過 1250 枚地面發射彈道飛彈及巡弋飛彈，其射程介於 500 至

5500公里之間；美國僅有射程 70到 300公里之地面發射彈道飛彈，且無地面發

射巡弋飛彈。」 

 

  中共火箭軍之陸地發射彈道飛彈射程近至沿海，遠達美國，且與海軍、空軍

之海基、空基飛彈具有互補作用，綜合起來戰力更強。2018 年正式服役之自製

「東風-26型導彈」為其中翹楚，據中共國防部消息，「東風-26型導彈」具「核

 
182 中華人民共和國國防部（2019）。《新時代的中國國防》白皮書全文。取得日期：2020 年

12 月 1 日。檢自：http://www.mod.gov.cn/big5/regulatory/2019-

07/24/content_4846424_8.htm。 
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常兼備」能力，既能裝載核彈頭，履行核反擊任務，又可裝載常規彈頭，具中遠

程精確打擊力，可打擊陸上目標或海上艦船，且資訊化程度較高183。據上開報告

表示，該導彈可對關島美軍基地、西太平洋、印度洋與南海進行打擊，增強中共

對第一島鏈之權力投送能力。此外，報告發現，中共正在發展突破印太國家彈道

飛彈防禦系統之技術，提升其對印太區域之影響力。 

  就洲際飛彈而言，美國高度關注中共此類飛彈發展，在川普政府認知中，洲

際彈道飛彈將大大改善中共之核打擊力，威脅美國領土安全。此外，為了充分運

用分導式多彈頭（multiple independently targetable reentry vehicle, MIRV）

能力（按：即以一枚飛彈同時攻擊數目標之能力），中共可能會增產（核）彈頭，

報告推估，洲際彈道飛彈彈頭計於未來五年內增至 200 枚。2019 年閱兵首次出

現之自製「東風－41 型洲際彈道飛彈」係最新發展，唯中共官方透露資訊不多

184，上開報告認為，該飛彈具分導式多彈頭能力，報告並關注「東風－31A 型洲

際彈道飛彈」，以上洲際飛彈射程遠達美國領土，直接對美國領土安全利益產生

威脅。 

  就高超音速飛彈而言，高超音速科技為中共工業科技研發重心，並被應用於

攻勢。上開報告指出，中共大力研製用來突破美軍飛彈防禦、獲取不對稱優勢之

高超音速飛彈185，其中 2019 年閱兵首次出現之自製「東風-17 高超音速彈道飛

彈」與「長劍－100 高超音速巡弋飛彈」為近年最新發展。前者具中遠程精準打

 
183 中華人民共和國國防部（2018）。國防部：東風-26 型導彈列裝火箭軍部隊。取得日期：

2020 年 12 月 1 日。檢自：http://www.mod.gov.cn/shouye/2018-

04/26/content_4811028.htm。 

184 中華人民共和國國防部（2019）。2019 年 10 月國防部例行記者會文字實錄。取得日期：

2020 年 12 月 1 日。檢自：http://www.mod.gov.cn/big5//info/2019-

10/31/content_4855874_5.htm。 

185 U.S. Department of State (2020). The Elements of the China Challenge (p. 14-16). 

Retrieved December 26 2020, from: https://www.state.gov/wp-content/uploads/2020/11/20-

02832-Elements-of-China-Challenge-508.pdf. 
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擊力，與較強之突破防禦能力
186
；後者屬軍事機密，中共官方透露資訊不多。

187

在川普政府認知中，隨著中共高超音波科技之日漸進步，其突防能力恐對美國與

其印太盟友產生威脅。 

  就核彈而言，核技術一向是中共民用與軍用科技政策重點，上開報告認為，

中共基於戰略野心，於 2016 年軍改後將其核武範圍、戰備與能力升級翻倍，其

火箭軍正透過現代化提升核威懾與打擊力，支持核擴散以削弱周邊國家安全，如

前述，美國對於中共「不首先使用核武」之政策宣稱表示懷疑；在川普政府認知

中，不像蘇聯只求在核武之數量上與美國保持對稱，中共追求的是在核武之品質

上與美國並駕齊驅，因而更具威脅性。報告表示，中共近年欲透過接獲預警後發

射（launch-on-warning, LOW）之措置提升核戰備，往後中共將透過核試驗，促

使其核武之陸、海、空基發射平台現代化、多樣化，核彈頭數量翻倍，其核部隊

將大幅進化。188 

  綜觀川普政府對中共火箭軍發展之看法，出於對中共攻勢意圖之負面認知，

上開報告認為上述彈道飛彈、巡弋飛彈、高超音速飛彈、核彈恐對美領土與印太

安全產生威脅，美國與盟友位於關島與遠東之部隊有遭到毀滅性打擊的危險。189

（圖 3-4、3-5）由前述分析中可以發現，中共陸、海、空三軍皆利用火箭強化其

打擊力，中共火箭軍能力快速躍升的同時，其餘三軍之軍力也連帶隨之提升；與

此同時，美國在某些飛彈之製備上已落後中共，中共正努力追趕與美國之飛彈技

術落差，隨著太空、定位、運算、自動化、資訊化等工業科技之進步，中共火箭

 
186 新華社（2019）。東風-17 常規導彈方隊：使命必達的精確打擊尖刀。取得日期：2020 年

2 月 10 日。檢自：http://www.gov.cn/xinwen/2019-10/01/content_5435682.htm。 

187 中華人民共和國國防部（2019）。2019 年 10 月國防部例行記者會文字實錄。取得日期：

2020 年 12 月 1 日。檢自：http://www.mod.gov.cn/big5//info/2019-

10/31/content_4855874_5.htm。 

188 U.S. Department of Defense (2020). Military and Security Development Involving the 

People's Republic of China 2020 (p. viii-ix, 55-60, 85). Retrieved December 25 2020, from: 

https://media.defense.gov/2020/Sep/01/2002488689/-1/-1/1/2020-DOD-CHINA-MILITARY-

POWER-REPORT-FINAL.PDF. 
189 U.S. Marine Corps, Department of the Navy & Coast Guard (2020). Advantage at Sea: 

Prevailing with Integrated All-Domain Naval Power (p. 3) etrieved December 26 2020, from: 

https://media.defense.gov/2020/Dec/16/2002553074/-1/-1/1/TRISERVICESTRATEGY.PDF. 
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之「中遠程精確打擊力」將日漸提升，實力差距的縮小使川普政府倍感安全威脅。

以上種種，皆成為引發制衡之體系動因。 
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圖 3-4 中共各式飛彈射程範圍圖之一 

資料來源：美國國防部190 

 

 
190 U.S. Department of Defense (2020). Military and Security Development Involving the 

People's Republic of China 2020 (p. 57). Retrieved December 25 2020, from: 

https://media.defense.gov/2020/Sep/01/2002488689/-1/-1/1/2020-DOD-CHINA-MILITARY-

POWER-REPORT-FINAL.PDF. 
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圖 3-5 中共各式飛彈射程範圍圖之二 

資料來源：美國國防部191 

 

 
191 U.S. Department of Defense (2020). Military and Security Development Involving the 

People's Republic of China 2020 (p. 58). Retrieved December 25 2020, from: 

https://media.defense.gov/2020/Sep/01/2002488689/-1/-1/1/2020-DOD-CHINA-MILITARY-

POWER-REPORT-FINAL.PDF. 
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（五）綜合戰略應用 

 

  統合以觀，就上開裝備或部隊之綜合戰略應用而言，2019 年《印太戰略報

告》、2020年《中國軍力報告》、《海上優勢》認為，解放軍正著意強化「反介

入能力」與「權力投送能力」（Capabilities for Counter Intervention and 

Power Projection），本文將由此切入觀察。 

  就反介入能力而言，上開報告指出，中共正在發展「反介入／區域拒止能力」

（anti-access / area denial capabilities, 下稱 A2/AD能力），意在嚇阻他

國，使其難以在中國大陸周邊地帶採取行動，並於必要時擊敗之。192報告認為，

中共反介入能力目前是以第一島鏈為界，但其未來將擴及於太平洋。除了前已述

及之各軍武反介入應用、太空與網路拒止外，報告認為，A2/AD能力涉及以下數

種能力之統合：長距精準打擊力、飛彈防禦系統、水面與水下行動、資訊行動、

太空與反太空行動、網路行動、整合空防系統、空中行動等。上開報告還指出一

些反介入之具體方法：譬如，解放軍似將美國之後勤與權力投送載具（如空軍基

地、後勤港埠、通訊等基建）視為可攻擊之弱點，且正瞄準此一方向強化其打擊

力，以達成反介入目的；又譬如，中共在整合空防系統（含自製與俄製飛彈）上

已超越美國，其於南海布置空防系統，增進海空攻防力，意圖於第一島鏈取得海

空優勢，並持續拓展其反介入能力範圍。綜合來看，A2/AD能力幾乎用上所有部

隊與能力（尤以海、空、火箭三軍為主），考驗解放軍之聯合指揮與行動力，此

種「聯合力」正是中共軍改之重點。自前述陸、海、空、火箭各軍種之現代化、

資訊化進程可知，在自主研發與攻勢應用上，中共之工業科技能力與攻勢權力將

日漸緊密結合，這也是 A2/AD能力的重要特徵之一。 

 
192 U.S. Department of Defense (2019). Indo-Pacific Strategy Report (p. 8-9). Retrieved 

December 25 2020, from: https://media.defense.gov/2019/Jul/01/2002152311/-1/-

1/1/DEPARTMENT-OF-DEFENSE-INDO-PACIFIC-STRATEGY-REPORT-2019.PDF. 
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  就權力投送能力而言，除上開裝備之投送力革新外，上開報告表示，中共期

望藉由改善海外後勤設施與基地建設、提升載具耐受性等方式，支援三軍部隊，

將投送力擴及邊境之外，達第一島鏈、第二島鏈、印度洋、太平洋，並在某些情

形下及於全球，藉由提升軍力達成其區域與全球目標。上開報告擔心，中共全球

軍事後勤網絡逐漸形成，將為其攻擊美國之軍事行動提供支援193，報告認為中共

之所以提出「一帶一路」，目的在於擴張其海外後勤基地，使其海上部隊可離岸

進行軍事行動，控制關鍵海洋戰略地點（即所謂咽喉點，chokepoint），同時拒

止他國近用為中共所掌控之後勤港埠，藉此損害國際海洋治理，擴展其區域與全

球影響力。194 

  綜上觀之，在川普政府認知中，出於區域與全球範圍之攻勢意圖，中共之反

介入與權力投送能力正逐步提升，其範圍如漣漪般逐步向外擴散，反映出中共對

其裝備與部隊之綜合戰略應用越趨成熟；加上解放軍在國防預算、國防總體發展、

各軍種實力上的進步，中美軍力差距正在縮小。在「攻勢權力差距」與「攻勢權

力應用」兩層面認知的推波助瀾下，美國意識到其安全利益與影響力所受威脅漸

增，遂成為引發制衡之體系動因。 

 

第三節 地理因素 

 

 
193 U.S. Department of Defense (2020). Military and Security Development Involving the 

People's Republic of China 2020 (p. ix, 72-81). Retrieved December 25 2020, from: 

https://media.defense.gov/2020/Sep/01/2002488689/-1/-1/1/2020-DOD-CHINA-MILITARY-

POWER-REPORT-FINAL.PDF. 
194 U.S. Marine Corps, Department of the Navy & Coast Guard (2020). Advantage at Sea: 

Prevailing with Integrated All-Domain Naval Power (p. 3, 9). Retrieved December 26 2020, 

from: https://media.defense.gov/2020/Dec/16/2002553074/-1/-

1/1/TRISERVICESTRATEGY.PDF. 
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  就地理因素而言，基於本文就攻勢意圖之觀察，本文將進一步考察美國及美

中影響力衝突之地與中國大陸間之地理關係，並從影響本案威脅評估之兩個地理

因素──「鄰近性」與「水體阻隔」──切入考察，並注意川普政府認知。 

  就鄰近性而言，就美國領土觀之，關島為美國在印太之軍事重地，與中國大

陸最短距離約 2900 公里；而華盛頓為美國行政與指揮中樞，與中國大陸最短距

離約 10000 公里。就臺海觀之，新竹為兩岸最近之本島登陸點，最短距離約 130

公里；金門為兩岸最近之離島登陸點，最短距離僅約 4公里。就南海觀之，中國

大陸早已在南海諸島礁設立行政機關與軍事基地，將中國大陸至南海之距離縮短

為零。就釣魚台觀之，中國大陸至釣魚台主島最短距離約為 350公里。 

在川普政府認知中，距離對威脅之緩衝作用已逐漸被科技消蝕。以現代運輸

速度來看，中共與臺海、釣魚台等美中印太影響力衝突之地皆相距不遠，且中共

陸、海、空軍之東部戰區司令部、基地、軍團所在地皆布置在東南沿海，可以進

行相當快速之權力投送。尤其在南海，中共已取得先手優勢，距離已不再構成阻

隔，且南部戰區司令部與海陸空軍事基地可隨時提供近距支援。因此，在中國大

陸周邊之印太區域，距離能發揮之威脅緩衝作用不大，且隨著中共逐漸強化其於

第一島鏈內之反介入能力、權力投送力、運輸速度、續航力、精準火力、突防力、

網路與太空技術，美國在印太所受之影響力威脅將相對提升。至於中國大陸到關

島與華盛頓距離雖遠，但隨著中共海空部隊權力投送力達第二島鏈以至於全球、

中遠程與洲際飛彈之射程與精準度提升、高超音速技術提升速度與突防力、運用

太空與網路技術癱瘓指揮中樞與武器系統之可能性提升（按：如《美國國家安全

戰略》報告指出，中共不須跨越美國邊界，就能利用網路入侵美國官方與商業網

路，以低成本造成高損害），美國行政與指揮中樞、本土與海外後勤基地、航母

等海空平台皆籠罩在中共火力射程之內，美國領土與資產所受安全、經濟與政治

利益威脅亦逐漸相對提升。 
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  就水體阻隔而言，中國大陸並無陸上通道可通達美國、臺灣、釣魚台、南海

等印太海域，正如 2020年《海上優勢》報告指出，海洋具戰略緩衝作用195，海洋

正是過去數十年來阻隔中共影響力往海外拓展之關鍵因素。近來隨著中共海、空、

火箭軍之反介入能力、權力投送力、運輸容量、續航力、速度、全域聯合行動力、

飛彈精準打擊力、網路與太空技術等各式能力提升，以及正規與準軍事部隊之多

層次部署、填海造陸使水域充滿難測之未知變數，對美國而言，水體阻隔之威脅

緩衝作用已漸下降；倘中共海空科技持續發展，阻力甚至可能在未來化為助力。

與此同時，其意圖亦隨能力提升而擴張，由近海拓展至遠海，由領空拓展至境外。

在川普政府認知中，美國對中海空優勢的全面消蝕，將削弱廣大海洋之保護作用，

使其於印太之影響力、領土安全利益、於自由貿易航道之經濟利益受到全面威脅。 

  綜觀地理因素，可知此指標與工業科技能力、攻勢權力有交互影響關係，距

離與水體本身雖不變，但中共在運算、定位、運輸、攻擊、航天、通訊、核能等

一系列科技能力與應用上之突破，大幅減弱地理緩衝，威脅相對提升，制衡之體

系動力由此而生。 

 

第四節 本章小結 

 

  綜合以上各威脅指標之分析，本文將川普政府對各威脅指標近年變化之看法

歸納如下。 

  攻勢意圖： 

  川普政府認知到，從美中於南海、臺海、釣魚台之衝突來看，中共近年逐步

改變美國在印太之影響力現狀。從中共對外政策與內部治理之外部效應來看，中

共攻勢意圖範圍漸次及於區域與全球，對美國於區域與全球之影響力和國際秩序

 
195 U.S. Marine Corps, Department of the Navy & Coast Guard (2020). Advantage at Sea: 

Prevailing with Integrated All-Domain Naval Power (p. 3) Retrieved December 26 2020, from: 

https://media.defense.gov/2020/Dec/16/2002553074/-1/-1/1/TRISERVICESTRATEGY.PDF. 
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領導地位構成日漸嚴重之挑戰，中共意識形態越發走回頭路，美國對中越加不信

任。綜言之，中共攻勢意圖與日俱增，對美國安全、經濟與政治利益構成之威脅

日深。 

  權力： 

  從人口來看，川普政府認知到，美國人口成長因疫情大幅趨緩。中共近年人

口持續上升並大幅高於美國，乃威脅增加之潛在原因。 

  從經濟權力來看，中美近年 GDP走勢可能因疫情提早出現交叉，且中共正在

經濟政策引導下努力解決貧窮問題。就對外經濟而言，「一帶一路」乃中共經濟

權力上升之助力，中共力圖締結對外經濟協定以避免脫鉤；川普政府認為，中共

結合放貸、對外投資、破壞國際經濟秩序等手段，逐步削弱美國之政經影響力，

復以不公平貿易掠奪美國經濟。綜言之，中美經濟權力差距急遽縮小，且中共各

種內外經濟拓展舉措皆逐步削弱美國地位，對美國安全、經濟與政治利益構成之

威脅日深。 

  從工業能力來看，中共工業 GDP之「量」早已超越美國且持續上升，近年更

著意提升其工業之「質」，在「中國製造 2025」等科技政策之引導下，其戰略科

技在質量上都大幅提升，更銳意往資訊化、智能化、自主研發等戰略取向發展，

而川普政府認為技術移轉是導致中美科技能力差距縮小之關鍵。其中，「資訊」

與「太空」是中共近年大力發展之戰略科技領域，就前者而言，中共在運算領域

已緊追在美國之後，且川普政府認為中共運用網路攻擊、資訊間諜活動、資訊武

裝化等手段，縮小美中科技與經濟權力差距或進行意識形態對抗；就後者而言，

川普政府認為中共之反太空與運用太空輔助攻勢之能力正在上升。綜言之，在川

普政府的認知中，中美工業能力差距急遽縮小，且中共將其工業科技能力應用於

攻勢，對美國安全、經濟與政治利益構成之威脅日深。 

  從攻勢權力來看，川普政府認知到，中共軍費持續增加且不透明，由中美軍

事支出近年走勢可知，軍備競賽已經開始。中共近年進行結構性軍事改革，提升
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聯合指揮與行動力，擴大意圖行動範圍，意圖在本世紀中軍力超越美國，美國於

近年警覺中共民用與軍用科技之融合日深。中共各軍種裝備持續現代化，個別與

綜合戰略應用能力與範圍持續拓展，權力投送力、反介入力、精準打擊力、遠征

能力、核威懾力大幅提升。綜言之，中美攻勢權力差距急遽縮小，且中共意圖逐

步拓展軍事行動範圍，對美國安全、經濟與政治利益構成之威脅日深。 

  地理因素： 

  川普政府認知到，中共近年於運算、定位、運輸、攻擊、航天、通訊等科技

能力與應用之進步，大幅減弱距離與水體阻隔之緩衝作用，威脅相對提升。 

  綜上，本文觀察到，在川普政府認知中，各威脅因素之交互影響錯綜複雜，

形成一複雜而整全之威脅認知網絡。攻勢意圖影響經濟、工業與攻勢權力之應用，

權力上升又反過來使意圖增長。人口係權力之基礎，經濟權力助長工業與攻勢權

力，工業能力又反過來提攜經濟權力。工業能力助長攻勢權力，攻勢權力又反過

來提攜工業能力。攻勢意圖係考量地理因素之前提，而工業能力與攻勢權力改變

了地理因素之緩衝作用。 

  為避免見樹不見林，除「個別威脅指標」外，本文注意到川普政府對於「整

體威脅」另有一些想法，見諸《美國國家安全戰略》、《美國國防戰略報告》、

《印太戰略報告》、《共產中國與自由世界的未來》、《海上優勢》等報告與演

說。 

  首先，在川普政府認知中，可歸責於中共之疫情是導致中美整體權力差距縮

小、暴露中共意圖之關鍵轉捩點。上開演說認為，由於中共不履行其承諾，導致

美國與世界因流行病而蒙受巨大之人口、經濟、工業等國力損失，然而，與此同

時，解放軍正越來越具有威脅性196。 

 
196 U.S. Department of State (2020). Communist China and the Free World’s Future. 

Retrieved December 26 2020, from: https://www.state.gov/communist-china-and-the-free-

worlds-future/. 
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  其次，上開報告指出，從整體威脅來看，中美競爭之「持續時間」、「速度」、

「範圍」（從區域到全球）與「場域」（傳統戰、太空戰、資訊戰、經濟戰、科

技戰等全域戰）皆不斷增加，而「科技」是促成此一現象之要素，也是決定競爭

勝負、主宰優勢的關鍵。197因此，在川普政府認知中，中共常使用多管齊下之手

法，例如在印太同時運用「經濟」利誘與懲罰、維持影響力之「政治」措施、不

明言之「軍事」威脅，以相互協調之行動迫使他國服從。198 

再者，本文注意到川普政府有時會關注中俄合作（如中共購買俄製武器、中

俄聯合軍演等等），中俄關係日漸深化，可能會影響美國之整體威脅評估，唯因

本文所分析者乃「中共」是否對美構成威脅，而非「俄國」構成威脅與否，且中

俄關係仍有不確定因素，故本文未就此部分加以深究。 

  最後，本文發現近年來川普政府對中定位產生一些變化，乃威脅轉變所留下

之蛛絲馬跡。較早期的報告，常把中共定位為「挑戰者」（challenger）、「對

手」（rival or adversary）、「競爭者」（competitor），較少稱「威脅」（threat）；

但越後期的報告（尤其是在 2020 年 7 月《共產中國與自由世界的未來》演說以

後）則常常直呼中共為「威脅」，且如後續所分析，《共產中國與自由世界的未

來》演說使用大量負面用詞形容中共。最嚴肅之定位恰出現在川普任期終結前夕

──2020 年 12月《海上優勢》報告延續《美國國防戰略》之觀察，將中共定位

為「最緊迫之長期戰略威脅」（the most pressing, long-term strategic 

threat），並認為中共是唯一具有綜合實力之對手，將對美國造成「長期」且「全

面」之挑戰199，相較之下，恐怖主義已非美國國家安全主要威脅。 

 
197 U.S. Department of Defense (2018). 2018 National Defense Strategy (p. 3). Retrieved 

December 24 2020, from: https://dod.defense.gov/Portals/1/Documents/pubs/2018-National-

Defense-Strategy-Summary.pdf. 
198 White House, The (2017). National Security Strategy of the United States of America (p. 

25, 27, 46). Retrieved December 24 2020, from: https://www.whitehouse.gov/wp-

content/uploads/2017/12/NSS-Final-12-18-2017-0905.pdf. 
199 U.S. Marine Corps, Department of the Navy & Coast Guard (2020). Advantage at Sea: 

Prevailing with Integrated All-Domain Naval Power (p. 3, 9). Retrieved December 26 2020, 

from: https://media.defense.gov/2020/Dec/16/2002553074/-1/-

1/1/TRISERVICESTRATEGY.PDF. 
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  綜觀本章分析，本文已提出官文書作為證明，無論從各威脅指標或整體威脅

綜合判斷，在川普政府認知中，中共對美皆確實構成安全、經濟、政治等多方面

利益之全面生存威脅，且此一威脅近年來持續提升。如上開演說所指出，美國改

變對中舉措，係從改變對中認知開始200，此一威脅認知變化乃引發遏制形成之體

系動力。 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 
200 U.S. Department of State (2020). Communist China and the Free World’s Future. 

Retrieved December 26 2020, from: https://www.state.gov/communist-china-and-the-free-

worlds-future/. 
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第肆章 川普政府對中遏制政策之形成過程 

 

第一節 遏制政策概說 

 

  如前述，川普之遏制政策不僅是某一時期的特定外交政策，它同時也反映了

體系中的單極對於強國之制衡，此一制衡傾向不只限於川普任期，而是始於川普

上任以前、且預期將以各種政策形式延續下去的一股長期體系動力。因此，本文

擬簡要回顧遏制政策的歷史，以初步認識此外交政策及其背後之體系動力，為後

續研究提供指引。 

  如學者 Henry Kissinger所指出1，美國遏制政策源於 1946年 George Kennan

所撰之《長電》（Long Telegram），政策正式確立則始於 1947年時任美國總統

Harry Truman所發表之演講，後來被稱為「杜魯門主義」（Truman Doctrine）。

美國對中遏制政策之時間軸，和美蘇冷戰並不完全相同。遏制政策初始時，本是

針對蘇聯而發動的，而非針對中共，如學者蔡東杰所指出，在 1950 年以前，美

國對中共之態度並非全然敵視，而是搖擺未定2。直到 1950年中共派遣志願軍參

與韓戰，美國派遣第七艦隊來臺，使中共被納入冷戰的框架中，美國對中遏制政

策才有較明顯的進展。隨著 1969年底珍寶島事件爆發與 Richard Nixon 就任美

國總統，美國對中政策漸由遏制轉向「接觸」（engagement），而 1979 年中共

與美國建交則標誌美國對中遏制政策的趨緩，美國對蘇遏制則待 1990 年代始趨

緩。 

 
1 顧淑馨、林添貴譯，Henry Kissinger 原著（2014）。《大外交》（頁 441-468）。海口：海

南出版社。 

2 蔡東杰（2010）。《中國外交史》（頁 219-222）。臺北：風雲論壇。 
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  根據歷史實踐與 Truman之 1947年演講
3
、Kennan之《長電》

4
《蘇聯行為的

根源》5等政策表述，1950至 1970年代之遏制政策，就其目的與手段而言，大致

具有以下特徵。 

  就遏制目的而言，遏制論者假定，基於兩種意識型態與制度本質上的不相容

性，遏制的目的在於使被遏制之政權垮臺或轉為溫和，遏制之終極目的並非取予

論（give and take）或勢力範圍劃分，此不同於傳統外交關係之目的。 

  就遏制手段而言，遏制論者假定，遏制政策著重於宣傳強化民主自由價值觀、

團結並領導盟友、強化自身力量、對外展示力量與決心；另一方面，遏制論者對

於誘導勸說等接觸手段持消極看法，認為其效果不大。如果以上手段運用得宜，

便無須介入軍事衝突。此外，在遏制論者原初構想中，並沒有提到遏制政策必須

使用經濟制裁，唯在冷戰實踐上時常伴隨發生。 

  自從 1970 年代中美關係緩和至今，美國對於中共之發展較少給予限制。恐

怖主義使美國將注意力轉往中東，待 2009年美國總統 Barack Obama 提出「重返

亞洲」（Pivot to Asia），亞太區域始重新受重視。然而，川普上任後即退出

具有戰略意義的《跨太平洋戰略經濟夥伴關係協議》（ Trans-Pacific 

Partnership，TPP），復宣佈退出《巴黎協定》（Paris Agreement），向盟國

加徵關稅並要求分擔軍費，美國與盟國關係一度不甚穩定。2017年 1 月至 11月

間，川普對中共未曾有明顯動作，遲至 2017 年 12月《國家安全戰略報告》才正

式以「印太」（Indo-Pacific）為名提出初步戰略構想，美國之亞太佈局始有較

明顯之進展。 

 
3 Harry S. Truman (1947). Truman Doctrine 1947. Retrieved 13 December 2020, from: 

https://www.ourdocuments.gov/doc_large_image.php?flash=false&doc=81. 
4 George F. Kennan (1946). Telegram from George Kennan Charge d'Affaires at United 

States Embassy in Moscow to the Secretary of State - The Long Telegram. Retrieved 13 

December 2020, from: https://catalog.archives.gov/id/2642322/2/public?contributionType=tag. 
5 George F. Kennan (1947). The Sources of Soviet Conduct. Foreign Affairs. Retrieved 13 

December 2020, from: https://www.foreignaffairs.com/articles/russian-federation/1947-07-

01/sources-soviet-conduct. 
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  基於以上對於遏制政策之歷史認識，本文擬由此切入，以生火為喻，將川普

政府對中遏制政策之形成分為前後二期，以便考察威脅與制衡之因果關係。前期

為「助燃期」，即 2017 年 12 月至 2020 年 5 月，這段期間川普政府對中政策雖

未完全達到遏制之所有要件，但由於一連串關鍵事件的推波助瀾，短短兩年多政

策即快速轉向，美中緊張快速升高，為遏制政策儲備不可或缺的熱能。後期為「初

燃期」，即 2020年 5 月至 2021年 1月，這段期間川普對中政策已具備遏制之要

件，雖然時間不長，只能算是星星小火，但此確為近幾十年來未有之現象。 

  本文之所以選定 2017年 12月《國家安全戰略報告》作為助燃期之起點，乃

因其提及之「印太戰略」乃是形成川普政府遏制政策的第一塊壓艙石，也是川普

政府亞太佈局之起手式；而之所以選定 2020年 5月發布之《美國對中戰略方針》

（United States Strategic Approach to The People's Republic of China）

作為助燃期與初燃期之交界，乃因此方針與同年 7月發布之《共產中國與自由世

界的未來》（Communist China and the Free World's Future）綜合形構出遏

制政策之雛形，此二文件說明美中問題根源於意識形態之差異，提倡以團結盟友

之政治手段改變中共政權，對於外交與經濟接觸之效用持消極看法，已具備遏制

政策之基本特徵。 

  以下，就「助燃期」與「初燃期」，本文將從安全、經濟與政治利益三面切

入，探討威脅與制衡、遏制形成之因果連結。 

 

第二節 助燃期：2017 年 12月──2020 年 5 月 

 

一、對中制衡舉措：安全利益面 

 

（一）印太戰略概說 
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  在川普政府認知中，「印太戰略」（Indo-pacific strategy）係應對來自

中共安全威脅之制衡戰略，其手段涵蓋政治與軍事層面，並隨威脅增強而逐漸強

化制衡力道，逐步形成遏制。 

  在探究威脅如何引發印太制衡戰略前，本文擬先探討印太對於美國為何具重

要性，以強化威脅與制衡之因果解釋力。如前述，《海上優勢》報告已指明海洋

（尤指印太）對於海洋國家的重要性，而《印太戰略報告》與《自由開放的印太

地區》報告則從安全與經濟面切入分析。從安全面來看，印太大軍密布、核武密

集，且美國領土有一部分位於此區域；從經濟面來看，印太人口稠密、眾商雲集，

GDP總和佔全球三分之二，世界最大經濟體之中有三者（美、中、日）位於此區，

美國在印太區域年度貿易與投資額十分龐大，出口額快速增長，且確保美國在印

太之石油供應鏈十分重要。6如前述，川普政府認為，經濟安全就是國家安全，印

太情勢對於美國經濟與安全命脈影響甚鉅7，美國在印太享有利益；因此，美國必

須站出來領導區域秩序，守護共同利益，應對共同威脅。8 

  另一值得注意的現象是，在印太架構下，政治與安全利益問題往往交融難分，

此點可見諸《印太戰略報告》，該報告明確建構出印太共同接受之原則與價值，

並藉此將政治與安全問題更緊密地綑綁在一起。印太共同接受之原則與價值如：

尊重所有國家主權與獨立（此原則即為「自由」印太的精神）；和平解決爭端；

公平、互惠、開放、透明、自由之貿易；遵守過境飛行與航行自由規範（以上三

原則即為「開放」印太的精神）等。如前述，報告表示，中共嘗試削弱以上規則，

 
6 U.S. Department of State (2019). A Free and Open Indo-Pacific: Advancing a Shared Vision 

(p. 11). Retrieved December 25 2020, from: https://www.state.gov/wp-

content/uploads/2019/11/Free-and-Open-Indo-Pacific-4Nov2019.pdf. 
7 U.S. Department of Defense (2019). Indo-Pacific Strategy Report (p. 2). Retrieved 

December 25 2020, from: https://media.defense.gov/2019/Jul/01/2002152311/-1/-

1/1/DEPARTMENT-OF-DEFENSE-INDO-PACIFIC-STRATEGY-REPORT-2019.PDF. 
8 White House, The (2017). National Security Strategy of the United States of America. 

Retrieved December 24 2020, from: https://www.whitehouse.gov/wp-

content/uploads/2017/12/NSS-Final-12-18-2017-0905.pdf. 
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即對於印太所有國家（含美國）安全造成威脅
9
。以上對於國際秩序規則的詮釋，

正是川普政府敘事話語權的展現，而如《中國海外統戰工作：背景及對美國的影

響》所指出，川普政府認為，中共正嘗試控制住敘事話語權，藉此威脅美國國家

安全10──本文觀察上開報告後認為，話語權的競爭事實上正是安全競爭的延伸。 

  有鑑於此，本文將概述美國歷年報告之主旨，以廓清印太戰略之發展軸線，

爬梳遏制政策之形成過程。2017年 12月，白宮發布《美國國家安全戰略》報告 

(National Security Strategy of the United States of America)，第一次較

完整地闡述「印太」概念，為遏制政策之形成奠下初步基礎。2018年 1月，美國

國防部發布《美國國防戰略》（National Defense Strategy）報告，延續《國

家安全戰略》之印太關注。2019年 6月，美國國防部發布《印太戰略報告》（Indo-

Pacific Strategy Report），乃印太戰略思想之集大成與轉捩點，也是遏制逐

漸接近成熟的關鍵標誌，報告主軸放在對中策略之研析上，使印太戰略針對中共

之排他性逐漸顯露出來。2019年 11月，第二屆印太商業論壇登場，美國國務院

同時發布《自由開放的印太地區：促進共同願景》報告（A Free and Open Indo-

Pacific: Advancing a Shared Vision）具體詳述印太戰略的具體措施，其特別

就經濟面深入闡述，係瞭解印太經濟布局必讀之文件。如前章所述，從以上四份

報告中可以看到，川普對中威脅感日深。 

  因應安全威脅深化，此四份報告提出一些制衡威脅之辦法。《國家安全戰略》

報告表示，保護美國國家安全之要點有四，即保護美國人民、促進美國繁榮、以

實力守護和平、增進美國影響力。《美國國防戰略》報告則以國土防衛、維持美

國超強、確保區域有利權力平衡、促進國際秩序為重點。《印太戰略報告》認為，

 
9 U.S. Department of Defense (2019). Indo-Pacific Strategy Report (p. 4-9). Retrieved 

December 25 2020, from: https://media.defense.gov/2019/Jul/01/2002152311/-1/-

1/1/DEPARTMENT-OF-DEFENSE-INDO-PACIFIC-STRATEGY-REPORT-2019.PDF. 
10 US-China Economic and Security Review Commission (2018). China’s Overseas United 

Front Work: Background and Implications for the United States (p. 6). Retrieved December 25 

2020, from: 

https://www.uscc.gov/sites/default/files/Research/China%27s%20Overseas%20United%20Fr

ont%20Work%20-%20Background%20and%20Implications%20for%20US_final_0.pdf. 
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以上兩份報告所強調之重點，在印太尤其重要。該報告將印太視為美國最優先關

注之區域，開篇即點出中共乃印太戰略特別關注對象，並將印太戰略定調在三個

努力方向上，即戰備（Preparedness）、夥伴關係（Partnerships）、促進區域

聯繫（Promotion of a Networked Region）11。《自由開放的印太地區》報告則

以促進共同願景、深化夥伴與區域接觸、促進印太經濟繁榮、推廣善治、確保和

平與安全、投資人力資本為重點。122020 年美國印太司令部發布之《重獲優勢》

報告大致秉承上述報告重點，茲不贅述。13由此可大概看出，隨著威脅與認知深

化，川普政府之制衡手段日漸強化並複雜化。 

  隨著印太戰略的發展，其所針對之對象亦日漸清晰。儘管從 2017《美國國家

安全戰略》到 2020《美國對中戰略方針》皆聲稱印太願景未將任何國家排拒於

外，也沒有要印太國家「選邊站」的意思14，但從整體觀察，上開報告將韓、日、

澳、紐、印度、菲、印尼、越、泰、馬、新等國列為可合作之對象（即報告中所

謂印太國家、東協國家、湄公河沿岸國、太平洋島國等），認為美國應與此等尊

重主權、公平、互惠、法治之國家深化關係。此外，在 2021年解密之 2018《美

 
11 U.S. Department of Defense (2019). Indo-Pacific Strategy Report (p. 15-16). Retrieved 

December 25 2020, from: https://media.defense.gov/2019/Jul/01/2002152311/-1/-

1/1/DEPARTMENT-OF-DEFENSE-INDO-PACIFIC-STRATEGY-REPORT-2019.PDF. 
12 U.S. Department of State (2019). A Free and Open Indo-Pacific: Advancing a Shared 

Vision. Retrieved December 25 2020, from: https://www.state.gov/wp-

content/uploads/2019/11/Free-and-Open-Indo-Pacific-4Nov2019.pdf. 
13 U.S. Indo-Pacific Command (2020). Regain the Advantage: U.S. Indo- Pacific Command' s 

(USINDOPACOM) Investment Plan for Implementing the National Defense Strategy. 

Retrieved February 20 2021, from: https://int.nyt.com/data/documenthelper/6864-national-

defense-strategy-summ/8851517f5e10106bc3b1/optimized/full.pdf. 
14 U.S. Department of State (2019). A Free and Open Indo-Pacific: Advancing a Shared 

Vision (p. 6). Retrieved December 25 2020, from: https://www.state.gov/wp-

content/uploads/2019/11/Free-and-Open-Indo-Pacific-4Nov2019.pdf. 
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國印太戰略框架》中，臺灣被納入第一島鏈，明列為美國欲保衛之對象
15
。至於

中共則不在此列，倒是常被上開報告視為威脅。16 

  在釐清印太戰略之發展輪廓與針對對象後，接著要探討的是，美國究竟希望

透過印太戰略達成什麼目標。其戰略目標正如《國家安全戰略》報告所言： 

 

  「印太區域權力平衡改變，其後果將及於全球並威脅美國利益，美國必須防

止印太地區出現對其不利之權力轉移。」 

 

  在《美國國家安全戰略》、《美國印太戰略框架》、《印太戰略報告》、《中

國挑戰要素》等報告中，川普政府表示，印太競爭是自由與專制秩序的競爭，中

美長期競爭構成美國經濟繁榮與國家安全的首要挑戰，美國須應對中共經濟、科

技、軍事等各方面權力之全面崛起17；其之所以提出印太戰略，正是為了保衛其

利益，並瞭解威脅之大小及其本質，促使美中軍事關係回到透明化、反侵略與反

壓迫的軌道上。
18
因此，如前述，鑒於中共權力投送與反介入能力上升所造成之

威脅，上開報告指出，印太戰略有三個地緣戰略目標：一、保衛第一島鏈國家；

二、當衝突發生時，不讓中共在第一島鏈內占據海空優勢；三、主宰第一島鏈外

的所有區域19。（按：除上述報告外，美國官員多次對印太戰略作補充解釋，可

 
15 White House, The (2018). U.S. Strategic Framework for the Indo-Pacific. (p. 7). Retrieved 

February 19 2021, from: https://trumpwhitehouse.archives.gov/wp-

content/uploads/2021/01/IPS-Final-Declass.pdf. 
16 White House, The (2017). National Security Strategy of the United States of America (p. 

46-47). Retrieved December 24 2020, from: https://www.whitehouse.gov/wp-

content/uploads/2017/12/NSS-Final-12-18-2017-0905.pdf. 
17 U.S. Department of State (2020). The Elements of the China Challenge (p. 14-16). 

Retrieved December 26 2020, from: https://www.state.gov/wp-content/uploads/2020/11/20-

02832-Elements-of-China-Challenge-508.pdf. 
18 U.S. Department of Defense (2018). 2018 National Defense Strategy (p. 2). Retrieved 

December 24 2020, from: https://dod.defense.gov/Portals/1/Documents/pubs/2018-National-

Defense-Strategy-Summary.pdf. 
19 White House, The (2018). U.S. Strategic Framework for the Indo-Pacific. (p. 7). Retrieved 

February 19 2021, from: https://trumpwhitehouse.archives.gov/wp-

content/uploads/2021/01/IPS-Final-Declass.pdf. 
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見諸國務院亞太副助卿 Alex Wong於該年 4月之發言
20
及國防部長 Jim Mattis該

年 6月之發言。21） 

  綜上，本文觀察上述報告後發現，在川普政府認知中，在權力位置變化、攻

勢意圖所生威脅等體系動因驅使下，其必須採取自助行為以達成生存目標，故本

文以下將分析美國在印太框架下採取哪些具體之安全舉措。 

 

（二）印太戰略下的安全舉措 

 

  本文認為，川普政府因應印太安全威脅之舉措，主要可分為「點」、「線」、

「面」三層次，分別可對應到 2019 年《印太戰略報告》之「戰備」、「夥伴關

係」、「促進區域聯繫」三方向上。據該報告，「戰備」主要指美國應強化其聯

合作戰部隊（Joint Force）；「夥伴關係」主要指強化對於盟友與夥伴之承諾；

「促進區域聯繫」則是此報告有別於先前報告之新重點，意在將盟友整合入一區

域安全架構網絡中。本文的理解是，「戰備」關注的是「點」（美國自身），「夥

伴關係」關注的是「線」（雙邊關係），「促進區域聯繫」關注的則是「面」（區

域多邊架構）。由 2017 年《國家安全戰略》到 2019年《印太戰略報告》，印太

戰略之安全觀終於顯現出重點明確而多層次的複合思維。22 

  首先就「點」而言，達成戰略目標的第一步是強化美國自身軍力，尤以加強

印太布局為重點，正如《國家安全戰略》報告表示，軍事將是美中影響力競爭之

 
20 U.S. Embassy in Malaysia (2018). Deputy Assistant Secretary for East Asian and Pacific 

Affairs Alex N. Wong On The Indo-Pacific Strategy. Retrieved December 24 2020, from: 

https://my.usembassy.gov/deputy-assistant-secretary-for-east-asian-and-pacific-affairs-alex-

n-wong-on-the-indo-pacific-strategy-040218/. 
21 U.S. Department of Defense (2018). Remarks by Secretary Mattis at Plenary Session of 

the 2018 Shangri-La Dialogue. Retrieved December 24 2020, from: 

https://www.defense.gov/Newsroom/Transcripts/Transcript/Article/1538599/remarks-by-

secretary-mattis-at-plenary-session-of-the-2018-shangri-la-dialogue/. 
22 U.S. Department of Defense (2019). Indo-Pacific Strategy Report. Retrieved December 25 

2020, from: https://media.defense.gov/2019/Jul/01/2002152311/-1/-1/1/DEPARTMENT-OF-

DEFENSE-INDO-PACIFIC-STRATEGY-REPORT-2019.PDF. 
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核心場域，故美國將嚇阻威脅，保持壓倒性軍事優勢（overmatch），展現對抗

之決心與力量，使挑戰者無法藉武力達成意圖。 

  就美軍於印太之軍事布局來看，2018 年 5 月，美軍太平洋司令部改名「印

太司令部」（United States Indo-Pacific Command）23，反映其地緣戰略思維

之改變。《美國國防戰略》報告表示，川普政府之軍事戰略特色是「戰略可預測，

行動不可預測」，意即明顯表示嚇阻威脅之決心，但具體軍力部署與行動則無可

奉告於其對手24；不過，或許是出於增強盟友信心及嚇阻威脅的考量，2019年《印

太戰略報告》略為透露印太美軍部署情況。據該報告所言，該年印太司令部在印

太擁有 2000 架以上飛機、200 艘船與潛艇、370000 名以上士兵及相關人員，軍

力主要集結在日、韓兩國，至於關島則駐有 5000 名以上士兵，為印太美軍提供

後勤支援，美軍於菲、澳、新等亦駐有小規模軍隊，並擴大「太平洋棧道」（Pacific 

Pathways）計畫以強化印太軍事部署。報告注意到，在印太，多域作戰能力十分

重要，故美軍已就此強化部署： 

 

  「多域任務部隊（Multi-Domain Task Forces）在印太肩負重任，美軍將注

意它的多域能力組合是否正確，並將其部署在正確的位置上。」 

 

  就美軍於印太之軍事發展方向來看，如所述，由於美國認為中共軍費上升乃

安全威脅之促因，川普政府一改前任裁減軍費之做法，大幅增加其國防預算。從

其他數據亦可看出川普政府近年軍事舉措增加，2019年《印太戰略報告》表示： 

 

 
23 U.S. Indo-Pacific Command (2018). U.S. Indo-Pacific Command Holds Change of 

Command Ceremony. Retrieved December 24 2020, from:  

https://www.pacom.mil/Media/News/News-Article-View/Article/1535776/us-indo-pacific-

command-holds-change-of-command-ceremony/. 
24 U.S. Department of Defense (2018). 2018 National Defense Strategy (p. 4). Retrieved 

December 24 2020, from: https://dod.defense.gov/Portals/1/Documents/pubs/2018-National-

Defense-Strategy-Summary.pdf. 
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  「從 2017至 2019 年，美國國防部參與之聯合軍事行動增加 17%，對外軍售

增加 65%。」 

 

  此外，由於川普政府認為中共科技進步致生陸、海、空、網路與太空之多域

威脅，2017年《國家安全戰略》報告指出，美國正提升其軍隊之韌性（resilience）、

敏捷性（agility）、打擊致命性（lethality）等力量，以確保具備擊敗對手之

可靠打擊力。252019 年《印太戰略報告》與 2020年《美國對中戰略方針》表示，

美軍希望在印太拓展其行動範圍，並為此採取一些革新措施，如投資軍訓設施、

大量購買或投資各式導彈、強化網路攻防、建構太空戰能力、組建網路與太空團

隊、預先部署軍事設施（如 2018 年美、澳、巴布紐幾內亞聯合倡議成立新的海

軍基地）、獨特的情監偵能力（intelligence、surveillance、reconnaissance, 

ISR）、在印太部署尖端科技軍備（如第五代戰鬥機）等。26  

  在以上發展中，由於川普政府認為中共反介入與權力投送能力提升，導致美

國於印太之安全與影響力受威脅，故其特別重視「遠征能力」（expeditionary 

capabilities），以強化美軍在印太之遠程作戰力。「遠征前進基地行動」

（Expeditionary Advanced Base Operation）計畫因此而生，上開報告表示，

此計畫意在為美軍海上行動提供韌性支援、控制關鍵海域以拒止對手行動，並以

敵軍難以瞄準的敏捷速度，在嚴峻環境下展開行動，支援海空軍需求。27 

 
25 White House, The (2017). National Security Strategy of the United States of America (p. 

28, 45-47). Retrieved December 24 2020, from: https://www.whitehouse.gov/wp-

content/uploads/2017/12/NSS-Final-12-18-2017-0905.pdf. 
26 White House, The (2020). United States Strategic Approach to the People’s Republic of 

China (p. 12). Retrieved December 26 2020, from: https://www.whitehouse.gov/wp-

content/uploads/2020/05/U.S.-Strategic-Approach-to-The-Peoples-Republic-of-China-Report-

5.20.20.pdf. 
27 U.S. Department of Defense (2019). Indo-Pacific Strategy Report (p. 17-20). Retrieved 

December 25 2020, from: https://media.defense.gov/2019/Jul/01/2002152311/-1/-

1/1/DEPARTMENT-OF-DEFENSE-INDO-PACIFIC-STRATEGY-REPORT-2019.PDF. 
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  再來就「線」而言，在川普政府認知中，為因應中共權力與意圖擴張對美國

安全與價值影響力所生威脅，美國須和價值與利益相近之印太夥伴強化聯繫，如

《自由開放的印太地區》報告援用澳洲總理 Scott Morrison之言而指出： 

 

  「價值觀相近的各國基於自利而進行合作，使自由民主國家之連結深化，此

乃印太進步之關鍵。」28 

 

  為此，美國不斷深化印太安全合作，威脅制衡強度節節上升。先是 2017 至

2018年時，《美國國家安全戰略》和《美國國防戰略》報告指出，除敦促夥伴各

自強化其武力外，美國著重印太安全之「整合」，亦即整合美國與夥伴之力量、

意圖、資源、軟體、硬體、訓練，進行資訊交換，構建防禦網絡，增進夥伴間「協

同行動能力」（interoperability）；另一方面，強化經濟關係亦將有助於此一

整合進程。其具體舉措如：與日、韓在飛彈防禦上進行合作；與印度簽署通訊相

容與安全協定（Communications Compatibility and Security Agreement）；

與南海國家強化關係，除表明應加強與菲、日、澳、韓、泰等國的同盟，並將印

尼、新、越、馬視為「合作性海洋夥伴」（cooperative maritime partner）29。

綜觀之，上開舉措大致係透過政治與軍事整合，嘗試將眾多的「線」累積為「面」，

以應對共同威脅，此威脅感來自前述中共於南海擴張、突防力強化、資訊戰應用

等美國認知。 

  到了 2019 年《印太戰略報告》與《自由開放的印太》，印太安全合作出現

一些新的變化，如擴展合作對象、拉近政策距離、拓展雙邊合作等。就擴展合作

對象而言，上開報告表示美國於 2019 年與孟加拉、尼泊爾締結夥伴關係，並應

 
28 U.S. Department of State (2019). A Free and Open Indo-Pacific: Advancing a Shared 

Vision (p. 11). Retrieved December 25 2020, from: https://www.state.gov/wp-

content/uploads/2019/11/Free-and-Open-Indo-Pacific-4Nov2019.pdf. 
29 U.S. Department of Defense (2018). 2018 National Defense Strategy (p. 9). Retrieved 

December 24 2020, from: https://dod.defense.gov/Portals/1/Documents/pubs/2018-National-

Defense-Strategy-Summary.pdf. 
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進一步拓展與紐國之關係，並追求與馬爾地夫、斯里蘭卡締結夥伴關係，與汶、

寮、柬國保持接觸，與利害相關國如英、加、法國強化關係，並強化與太平洋島

國之海巡夥伴關係。由此可以看出，「夥伴關係」（Partnerships）是美國拓展

印太安全合作之利器。 

  就拉近政策距離而言，上開報告將各印太夥伴之政策串連起來，形塑共同價

值與威脅感，促進協同行動，如日本「自由開放的印太」概念、印度「東進政策」

（Act East Policy）、澳洲「印太」概念、韓國「新南方政策」（New Southern 

Policy）、臺灣「新南向政策」等等，皆與美國印太政策息息相關，成為美國與

印太夥伴雙邊合作之基礎。 

  就拓展雙邊合作而言，舉其要者，上開報告指出，美國已派駐海空陸任務部

隊（Marine Air Ground Task Force）至關島，以實現美日再結盟計畫（U.S.-

Japan realignment plan）；美澳深化空軍合作，美國海軍陸戰隊輪駐達爾文部

隊（Marine Rotational Forces-Darwin）再增員；協助孟加拉強化其海巡與海

軍，以維護戰略性海洋通道；以「安全部隊援助旅」（Security Force Assistance 

Brigades）強化多國部隊能力等等。綜上以觀，近年美軍在印太應係以「協同行

動能力」與「遠征能力」為主要強化方向，藉此應對中共反介入與權力投送能力

上升所生之威脅，使美軍得自由利用印太基地或通道而不受中共拒止。30 

  至 2020 年 12 月，印太戰略出現一結合「點」與「線」之新進展，即美國

《2021 財政年度國防授權法》第 1251 條提出《太平洋嚇阻倡議》（Pacific 

Deterrence Initiative），意在強化美國於印太之威脅嚇阻力，宣示美國之印

太承諾，對印太盟友提出再保證，強化美國及其盟友於印太之能力與戰備，並挹

注大筆金額執行倡議。31本文認為，《太平洋嚇阻倡議》應係對 2018 年 12月《亞

 
30 U.S. Department of Defense (2019). Indo-Pacific Strategy Report (p. 18-21). Retrieved 

December 25 2020, from: https://media.defense.gov/2019/Jul/01/2002152311/-1/-

1/1/DEPARTMENT-OF-DEFENSE-INDO-PACIFIC-STRATEGY-REPORT-2019.PDF. 
31 U.S. Congress (2020). National Defense Authorization Act for Fiscal Year 2021. Retrieved 

February 20 2021, from: https://www.congress.gov/bill/116th-congress/house-bill/6395/text. 
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洲再保證倡議法》（Asia Reassurance Initiative Act of 2018）之延續與強

化。32 

  此外，值得特別注意的是，美臺近年合作深化不少，如 2019 年共同舉辦太

平洋島國對話（Pacific Islands Dialogue）探討與太平洋島國間合作事項；批

准對臺高額軍售以強化嚇阻威脅能力33；推動 2020 年「臺美經濟繁榮夥伴對話」

（Taiwan-US Economic Prosperity Partnership Dialogue）34；如前述，美國

至 2020 年通過多部法律，以協助臺灣強化防衛能力與戰備、拓展邦交、促進官

方對話，並解密「雷根備忘錄」及《印太戰略框架》以展示同臺灣及印太盟友合

作之決心。學者黃奎博指出，美國對臺軍售協助自衛，可協助美國於西太平洋維

持戰略監控並制衡中共。
35
綜觀之，在川普政府認知中，美臺合作乃為應對其印

太影響力所受之威脅。 

  最後就「面」而言，根據 2019 年《印太戰略報告》與《自由開放的印太地

區》指出，美國之努力主要集中在建構亞洲間安全架構、深化三邊與四邊關係、

強化現有區域組織、強調責任分擔等方向上。 

  就建構亞洲間安全架構來看，區域聯繫（面）是由眾多雙邊同盟與夥伴關係

（線）、三邊與多邊協議結合而成，美國嘗試拉近各印太夥伴間之關係，培養合

作習慣，建構出價值相同、功能上彼此相容互補之亞洲國家間安全架構。上開報

告認為，建構安全網絡是為了嚇阻共同威脅，確保主權、區域和平與共同領域自

由開放，其實例如：在印太司令部之指揮下，美、日、韓、澳等印太夥伴透過「協

調執行小組」（Enforcement Coordination Cell, 下稱 ECC）協同行動，推進印

 
32 U.S. Congress (2018). Asia Reassurance Initiative Act of 2018. Retrieved December 25 

2020, from: https://www.congress.gov/115/plaws/publ409/PLAW-115publ409.pdf. 
33 U.S. Department of State (2019). A Free and Open Indo-Pacific: Advancing a Shared 

Vision (p. 8-12). Retrieved December 25 2020, from: https://www.state.gov/wp-

content/uploads/2019/11/Free-and-Open-Indo-Pacific-4Nov2019.pdf. 
34 U.S. Department of State (2020). Inaugural U.S.-Taiwan Economic Prosperity Partnership 

Dialogue. Retrieved December 27 2020, from: https://www.state.gov/inaugural-u-s-taiwan-

economic-prosperity-partnership-dialogue/. 
35 黃奎博（2020）。美國臺海政策的矛與盾：川普前半任期的回顧（2017-2018）。《亞洲政

經與和平研究》（頁 41-64），第三期。 
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太海空透明合作；「印太海洋安全倡議」（Indo-Pacific Maritime Security 

Initiative, MSI）於 2019 年展期至 2025年，持續透過此一平台促進協作。36本

文認為，在長期缺乏有力區域安全架構之亞洲，美國正嘗試弭平各印太國家間之

矛盾，將以美國為中心之複數同盟或夥伴關係（線），轉化亞太區域多邊安全架

構（面），藉此應對美國所受之安全與影響力威脅（目前多以南海問題為合作焦

點）。 

  就深化三邊與四邊關係來看，美國有意把原本各自工作但價值觀相近的夥伴

聚在一起，團結應對共同安全威脅。三邊合作實例如：美、日、韓三邊防衛夥伴

關係在資訊交換、反潛艇戰、彈道飛彈防禦系統等事務上深化合作；美、日、印

三邊夥伴關係與戰略對話；美、日、臺三邊戰略對話；美、日、澳三邊夥伴關係

與戰略對話藉由「北科普」（North Cope）多國軍事演習等方式深化協作。（按：

2018 年環太平洋軍事演習時，美國以中共於南海布置飛彈系統為由，撤回對中

共之演習邀請，與此形成鮮明對比。37）四邊合作實例如：2019年 9 月，美、日、

澳、印舉行四邊安全對話（Quadrilateral Security Dialogue），首次將對話

層級提高到部長級會議；同年美、日、澳、菲於南海舉行史上首次聯合巡航。上

開報告將以上三邊、四邊稱為「最小化多邊」（minilateral）合作，使美國得

以更敏捷靈活的方式凝聚印太力量。 

  就強化現有區域組織來看，上開報告指出，東協與美國具共享價值如海洋自

由、市場經濟、善治、規則透明化等，故川普政府嘗試透過多邊參與強化與東協

相關之區域組織。其實例如：2018 年，美國副總統 Michael Pence 宣布與東協

建立「美國－東協智慧城市夥伴關係」（U.S.-ASEAN Smart Cities Partnership）； 

 
36 U.S. Department of Defense (2019). Indo-Pacific Strategy Report (p. 44-51). Retrieved 

December 25 2020, from: https://media.defense.gov/2019/Jul/01/2002152311/-1/-

1/1/DEPARTMENT-OF-DEFENSE-INDO-PACIFIC-STRATEGY-REPORT-2019.PDF. 
37 White House, The (2020). United States Strategic Approach to the People’s Republic of 

China (p. 14). Retrieved December 26 2020, from: https://www.whitehouse.gov/wp-

content/uploads/2020/05/U.S.-Strategic-Approach-to-The-Peoples-Republic-of-China-Report-

5.20.20.pdf. 
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2019年，美國與東協舉辦「美國－東協網路政策對話」（U.S.-ASEAN Cyber Policy 

Dialogue）；2019年，雙方更舉行史無前例之「美國－東協聯合海上軍演」（U.S.-

ASEAN maritime exercise），強化各方海軍之關係與資訊交換。38由此觀之，在

川普政府認知中，鑒於中共於南海擴張、負面應用其資訊科技、破壞國際秩序所

致威脅，美國和東協遂於近年展開安全與資訊方面之合作。 

  就強調責任分擔來看，上開報告認為，所有印太國家利益皆建立在自由開放

的印太秩序之上，但區域秩序並不會憑空出現，故所有國家皆有維護區域秩序之

共同責任──這正是上開報告所強調之印太戰略區域「面」的體現，同時也有減

輕美國負擔以強化自身之「點」的考量。39 

  綜上觀之，在川普政府認知中，隨著中共安全威脅近年逐漸深化，印太戰略

下的安全舉措亦隨之強化、複雜化，不論由「點」、「線」到「面」皆是如此；

其中，「點」強化自身，「線」與「面」則強化友方權力整合與總和、強化美國

影響力以間接打擊中共（在印太之）影響力，皆屬在體系動力下所採取之典型制

衡手段。不管是「點」、「線」或「面」，都可看到川普政府對於強化並展示自

身力量、團結盟友、強化民主自由價值秩序之重視，逐漸合乎遏制政策之要件，

乃遏制形成最為重要之一環。 

 

（三）其他安全舉措 

 

  川普政府某些舉措雖與印太戰略相互協調，但並不完全包含在印太框架之下，

唯同係因中共工業科技能力上升或統戰所致安全威脅認知而引發，並以軍售、太

 
38 U.S. Department of State (2019). A Free and Open Indo-Pacific: Advancing a Shared 

Vision (p. 8, 23). Retrieved December 25 2020, from: https://www.state.gov/wp-

content/uploads/2019/11/Free-and-Open-Indo-Pacific-4Nov2019.pdf. 
39 U.S. Department of Defense (2019). Indo-Pacific Strategy Report (p. 18-21). Retrieved 

December 25 2020, from: https://media.defense.gov/2019/Jul/01/2002152311/-1/-

1/1/DEPARTMENT-OF-DEFENSE-INDO-PACIFIC-STRATEGY-REPORT-2019.PDF. 
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空、核武、科技移轉、資訊安全、人工智慧、運算等戰略科技議題為主。和前述

安全措施不同，此類措施不僅意在強化自身，同時也帶有直接打擊威脅之作用。 

  就軍售而言，在川普政府認知中，為應對前述中俄軍售合作可能帶來之安全

威脅，2018 年 9 月，美國以中共向蘇聯購買武器為由，對中共部門與官員實施

制裁。40 

  就太空而言，2017 年《美國國家安全戰略》與 2020年《共產中國與自由世

界的未來》表示，美國應在太空領域保持領先，美國於 2019 年建立太空軍的目

的，就是要嚇阻中共侵越太空前線所造成之安全威脅41；當太空設施受到攻擊時，

美國可用任何方式、於任何時地予以報復（按：此應是借鑒冷戰時期之「大規模

報復」（massive retaliation）遏制戰略）。因此，川普政府於 2017 年重建國

家太空委員會（National Space Council），以全盤制定太空戰略。42 

  就核武而言，在川普政府認知中，為應對中共核科技能力上升所致安全威脅，

美國就此採取一系列應對舉措如：2018年 5月，美國退出伊朗核協議43，其原因

可參考 2020 年《中國挑戰要素》報告，該報告指出中共違反承諾提供核原料與

技術給伊朗44；同年 10 月，美國能源部宣佈限制核技術輸出於中共45；2019 年 5

 
40 美國之音（2018）。因從俄軍購 美國制裁中國軍隊裝備發展部及其部長。取得日期：2021

年 2 月 18 日。檢自：https://www.voachinese.com/a/US-CHINA-RUSSIA-MILITARY-

SANCTIONS-20180920/4580190.html。 

41 U.S. Department of State (2020). Communist China and the Free World’s Future. 

Retrieved December 26 2020, from: https://www.state.gov/communist-china-and-the-free-

worlds-future/. 
42 White House, The (2017). National Security Strategy of the United States of America (p. 

26, 27, 31, 41). Retrieved December 24 2020, from: https://www.whitehouse.gov/wp-

content/uploads/2017/12/NSS-Final-12-18-2017-0905.pdf. 
43 White House, The (2018). President Donald J. Trump is Ending United States Participation 

in an Unacceptable Iran Deal. Retrieved December 24 2020, from: 

https://www.whitehouse.gov/briefings-statements/president-donald-j-trump-ending-united-

states-participation-unacceptable-iran-deal/. 
44 U.S. Department of State (2020). The Elements of the China Challenge (p. 16). Retrieved 

December 26 2020, from: https://www.state.gov/wp-content/uploads/2020/11/20-02832-

Elements-of-China-Challenge-508.pdf. 
45 U.S. Department of Energy (2018). DOE Announces Measures to Prevent China’s Illegal 

Diversion of U.S. Civil Nuclear Technology for Military or Other Unauthorized Purposes. 

Retrieved December 25 2020, from: https://www.energy.gov/articles/doe-announces-

measures-prevent-china-s-illegal-diversion-us-civil-nuclear-technology. 
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月，美國對違反《不擴散法案》輸送原料技術給伊朗、朝鮮之數個中共實體實施

制裁46；同年 8月，美國退出以裁減核彈為主要目的之《中程導彈條約》。 

  就科技移轉而言，2017年《美國國家安全戰略》報告表示，美國研發科技競

爭優勢與經濟繁榮、國家安全息息相關。如前所述，美國多次表達對中共科技能

力上升致生安全與經濟威脅之擔憂，並對中共「軍民一體」、技術移轉等策略表

達不滿。故報告表示，川普政府決意保護國防研發基礎，防杜中共獲取其科技，

並與歐洲合作限制中共取得敏感性科技。472019年 5月，美國商務部以非法出口

受管制之技術並提供給解放軍為由，宣佈將中共實體列入「實體清單」（Entity 

List），未經許可不得販賣或移轉美國技術予該等公司。482020年《美國對中戰

略方針》指出，美國近年已提升出口管制規範，防止中共藉由「軍民一體」戰略

取得美國之高超音波、量子運算（quantum computing）、生物科技等戰略科技。 

  就資訊安全而言，在川普政府認知中，為應對中共資訊科技能力上升與負面

應用所致安全威脅，2018 年 4 月，美國商務部禁止美國企業販賣零件予中興公

司。
49
繼而於該年 8 月，川普簽署《2019財政年度國防授權法》，依據第 889條

禁止政府使用中興與華為公司之產品50。2019年 5月，川普簽署《保護資訊通訊

科技與服務鍊之行政命令》（Executive Order on Securing the Information 

 
46 美國之音（2019）。美國制裁 13 個中國實體和個人。取得日期：2021 年 2 月 18 日。檢

自：https://www.voachinese.com/a/us-sanctions-13-chinese-entities-and-individuals-

20190523/4929107.html。 
47 White House, The (2017). National Security Strategy of the United States of America (p. 

21, 22). Retrieved December 24 2020, from: https://www.whitehouse.gov/wp-

content/uploads/2017/12/NSS-Final-12-18-2017-0905.pdf. 
48 U.S. Department of Commerce (2019). The Department of Commerce Identifies Entities of 

National Security Concern. Retrieved December 24 2020, from: 

https://www.commerce.gov/news/press-releases/2019/05/department-commerce-identifies-

entities-national-security-concern. 
49 U.S. Department of Commerce (2018). Order Activating Suspended Denial Order Relating 

to Zhongxing Telecommunications Equipment Corporation and Zte Kangxun 

Telecommunications Ltd. Retrieved December 24 2020, from: 

https://www.govinfo.gov/content/pkg/FR-2018-04-23/pdf/2018-08354.pdf. 
50 U.S. Congress (2018). National Defense Authorization Act for Fiscal Year 2019. Retrieved 

December 25 2020, from: https://www.congress.gov/115/plaws/publ232/PLAW-

115publ232.pdf. 
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and Communications Technology and Services Supply Chain），使政府得禁

止外國對手掌控之公司提供通訊設備51（後於該年 11月由美國聯邦通信委員會作

出決議52），以防止美國政府或私人之隱私敏感資訊外洩給外國對手53，美國商務

部隨後將華為列入實體清單54，中國移動公司向美國提交之通訊服務申請亦因國

家安全因素於同年 6 月遭到駁回。2020 年 3 月，川普簽署《安全且可信之通訊

網絡法》（Secure and Trusted Communications Networks Act）、《2020保障

5G安全法》（The Secure 5G and Beyond Act of 2020）以應對來自中共等來

源之通訊安全威脅。 

  就運算而言，在川普政府認知中，為因應中共改進運算科技能力對美國可能

產生之安全威脅，2019年 6月，美國將參與研發超級電腦（如前述「神威‧太湖

之光」）軍事應用之公司與研究機構列入實體清單，禁止其未經批准購買美國零

件。55 

  就人工智慧而言，在川普政府認知中，為應對中共主宰人工智慧領域運用於

攻勢、嘗試設定國際工業標準之意圖與行動所致安全與經濟威脅，川普於近年發

布《使美國在人工智慧領域維持領先之行政命令》（Executive Order on 

 
51 White House, The (2019). Executive Order on Securing the Information and 

Communications Technology and Services Supply Chain. Retrieved December 25 2020, 

from: https://www.whitehouse.gov/presidential-actions/executive-order-securing-information-

communications-technology-services-supply-chain/. 
52 U.S. Federal Communications Commission (2019). FCC Bars Use Of Universal Service 

Funding For Equipment & Services Posing National Security Risks. Retrieved December 25 

2020, from: https://docs.fcc.gov/public/attachments/DOC-360976A1.pdf. 
53 White House, The (2020). United States Strategic Approach to the People’s Republic of 

China (p. 10). Retrieved December 26 2020, from: https://www.whitehouse.gov/wp-

content/uploads/2020/05/U.S.-Strategic-Approach-to-The-Peoples-Republic-of-China-Report-

5.20.20.pdf. 
54 U.S. Department of Commerce (2019). Department of Commerce Announces the Addition 

of Huawei Technologies Co. Ltd. to the Entity List. Retrieved December 25 2020, from: 

https://www.commerce.gov/news/press-releases/2019/05/department-commerce-announces-

addition-huawei-technologies-co-ltd. 
55 美國之音（2019）。美國禁止向中國出售超級電腦相關零部件。取得日期：2021 年 2 月 19

日。檢自：https://www.voachinese.com/a/us-bars-chinese-supercomputer-firms-from-buying-

american-parts-20190621/4968743.html。 
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Maintaining American Leadership in Artificial Intelligence），保持美國

之研發領先地位，掌握為新創產業設定標準之先手優勢。56 

  就統戰而言，在川普政府認知中，為應對中共海外統戰對美國安全與政治影

響力之威脅，2018 年《中國海外統戰工作》報告認為，美國須瞭解中共統戰目標

與意識形態之威脅，才能提出有效應對方法，此等方法包含：深入調查統戰威脅；

援助中國學生，以削弱統戰組織對學生之影響力；由大學協助學生，使學生在課

堂上批評中共之表意自由受到保障而不受中共騷擾等。57近年來美國應對統戰威

脅之舉措更加頻繁，如：美國司法部要求中國環球電視網等中共相關媒體登記為

外國代理人（foreign agent）58；2020年《中國挑戰要素》等報告中一再強調須

加強統戰威脅認知教育
59
；要求揭露美國學校與孔子學院之聯繫等。 

  綜上觀之，不論是在科技或統戰層面，在川普政府認知中，隨著相對利得問

題、中美科技權力差距縮小、中共對於科技之攻勢應用、中共將意識形態差異形

諸統戰攻勢以致安全威脅漸深，美國採取之制衡舉措強度漸增、領域漸廣，體系

動力助長了遏制政策之形成。 

 

二、對中制衡舉措：經濟利益面 

 

 
56 White House, The (2020). United States Strategic Approach to the People’s Republic of 

China (p. 12). Retrieved December 26 2020, from: https://www.whitehouse.gov/wp-

content/uploads/2020/05/U.S.-Strategic-Approach-to-The-Peoples-Republic-of-China-Report-

5.20.20.pdf. 
57 US-China Economic and Security Review Commission (2018). China’s Overseas United 

Front Work: Background and Implications for the United States (p. 20). Retrieved December 

25 2020, from: 

https://www.uscc.gov/sites/default/files/Research/China%27s%20Overseas%20United%20Fr

ont%20Work%20-%20Background%20and%20Implications%20for%20US_final_0.pdf. 
58 White House, The (2020). United States Strategic Approach to the People’s Republic of 

China (p. 9). Retrieved December 26 2020, from: https://www.whitehouse.gov/wp-

content/uploads/2020/05/U.S.-Strategic-Approach-to-The-Peoples-Republic-of-China-Report-

5.20.20.pdf. 
59 U.S. Department of State (2020). The Elements of the China Challenge (p. 2). Retrieved 

December 26 2020, from: https://www.state.gov/wp-content/uploads/2020/11/20-02832-

Elements-of-China-Challenge-508.pdf. 



‧
國

立
政 治

大

學
‧

N
a

t io
na l  Chengch i  U

niv

ers
i t

y

DOI:10.6814/NCCU202101050

124 

 

（一）經濟制裁與管制 

 

  在川普政府認知中，中共經濟權力上升係助長其整體權力與意圖之基礎，且

中共運用其科技與經濟能力損害美國商業利益，為應對來自中共之經濟利益與影

響力威脅，美國對中採取經濟制裁與管制之制衡手段，並隨威脅增強而逐漸強化

制衡力道，乃遏制前奏之一。 

  如前述，川普政府認為，經濟安全即是國家安全，故其經濟制裁行為雖不完

全是在印太戰略框架下進行，卻有輔助印太戰略安全舉措的效果。如 2017年《美

國國家安全戰略》報告、2020年《美國對中戰略方針》所指出，中共近年來不斷

進行強制技術移轉、網路盜竊商業機密、智財盜竊、大幅補貼與傾銷等不公平貿

易實踐，美中貿易逆差遽增，致使美國經濟、科技、安全等生存利益受到之威脅

漸增，故川普政府正以經濟制裁嚇阻中共，敦促盟友對於共同威脅施加經濟壓力，

強化制裁力道60。和前任政府相比，川普政府對中經濟制裁之頻率與力道大幅增

加，其對中共貨物課徵高關稅，並加重使用反傾銷稅及平衡稅，以維護具戰略重

要性之產業（如鋼鋁工業）。61本文認為，川普政府此等經濟制裁手段，意在提

升美國經濟權力與影響力，減緩中共經濟權力與影響力之成長速率，同時減緩美

中經濟權力差距縮小速率，以緩和威脅與相對利得問題。 

  從時間軸觀察，美國對中經濟制裁與管制主要始於 2018 年 3 月，川普簽署

總統備忘錄宣佈將對中加徵關稅，限制中共投資美國重要科技與產業，驅使中共

改變其上開損害美國利益之做法。62除前述與國家安全直接相關之管制舉措外（如

 
60 White House, The (2017). National Security Strategy of the United States of America (p. 

20, 21, 34). Retrieved December 24 2020, from: https://www.whitehouse.gov/wp-

content/uploads/2017/12/NSS-Final-12-18-2017-0905.pdf. 
61 White House, The (2020). United States Strategic Approach to the People’s Republic of 

China (p. 11). Retrieved December 26 2020, from: https://www.whitehouse.gov/wp-

content/uploads/2020/05/U.S.-Strategic-Approach-to-The-Peoples-Republic-of-China-Report-

5.20.20.pdf. 
62 White House, The (2018). Presidential Memorandum on the Actions by the United States 

Related to the Section 301 Investigation. Retrieved December 24 2020, from: 
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將構成科技威脅者列入實體清單），川普政府對中經濟制裁以「四輪加稅」為重

點，即 2018年 7月生效之第一輪加稅、2018 年 9月生效之第二輪加稅、2019年

5月生效之第三輪加稅、2019年 5月生效之第四輪加稅，故本文將探討加稅與威

脅之關聯。 

  根據美方說法，2018 年 7 月生效之第一輪加稅，一方面針對中共進口之農

產品、日用品，另一方面針對具重要性之工業產品，並以與「中國製造 2025」有

關之產品為加稅重點（包含航天、資訊與通訊科技、機器人、工業用機械、汽車

等），以對抗中共對「中國製造 2025」重點戰略產業採取之補貼；同時並尋求與

歐盟等盟友合作63，以應對前開不公平貿易實踐，保護美國在科技與研發之領導

地位
64
。為應對制裁所招致之貿易報復，川普政府對農場生產者給予補貼並收購

農產品，以保護較脆弱之農業不受中共報復損害，一手維護美國經濟，另一手打

擊中共經濟，以求解決相對利得與經濟權力差距縮小之問題。 

  本文觀察以上加稅措施後發現，川普對中加稅之商品可分為兩類，一類是「一

般產品」，如農產品、日用品等，加稅意在打擊中共經濟權力、減少逆差、減緩

美中經濟權力差距縮小速率，意在維護經濟安全，同時也帶有保障糧食安全之生

存考量；另一類則是「戰略產品」，如鋼、鋁等戰略原料、戰略尖端科技、用於

戰略生產之機器與零件，此類加稅兼含有打擊中共工業科技能力、減緩中共戰略

研發進程等戰略作用；同時，基於國家安全戰略考量，美國並未對稀土加稅。由

此可知，以上兩類加稅，皆係因應經濟、安全利益與影響力威脅所採。和第一輪

加稅相同，第二、三、四輪加稅大致亦皆對一般產品及戰略產品加稅，以打擊中

共經濟權力與工業能力，僅是在加稅項目與金額上略有差異，茲不贅述。值得注

 
https://www.whitehouse.gov/presidential-actions/presidential-memorandum-actions-united-

states-related-section-301-investigation/. 
63 美國之音（2018）。歐盟反轉 美歐日或聯手合圍中國。取得日期：2021 年 2 月 18 日。檢

自：https://www.voachinese.com/a/us-eu-agreed-to-tackle-china-on-trade-

20180727/4503229.html?utm_source=dlvr.it&utm_medium=twitter。 

64 U.S. Trade Representative (2018). USTR Issues Tariffs on Chinese Products in Response 

to Unfair Trade Practices. Retrieved February 18 2021, from: https://ustr.gov/about-us/policy-

offices/press-office/press-releases/2018/june/ustr-issues-tariffs-chinese-products. 
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意的是，隨著威脅深化，加稅輪數增加，加稅金額與項目加總數目也隨之增加，

經濟制裁力度協同強化。 

除加稅外，川普政府另採取一些經濟管制手段，例如 2019 年時，美國財政

部於第四輪加稅後，隨即將中共列入「匯率操縱國」（Currency Manipulator）。

據該部說法，由於中共操縱匯率致對美國增加不公平競爭優勢，故美國將與國際

貨幣基金商議消除中共藉此所得優勢。65又為防杜中共盜竊美國智慧財產權所致

威脅，《美國國家安全戰略》報告指出美國已於近年強化查緝，從 2017 至 2018

年，抓獲價值高達 21 億美元之中製仿冒品，比其他國家仿冒總和高出數倍。66鑒

於中共技轉、補貼、推廣中共工業標準對於美國經濟造成威脅，2020 年《美國對

中戰略方針》報告提到，美國正與歐盟、日本研商一套準則，用以規範強制技術

移轉、產業補貼及國有企業，透過合作不讓中共之產業標準成為全球標準67，並

於 2020 年 12 月通過《外國公司問責法》（Holding Foreign Companies 

Accountable Act）強化對於中企之監管。 

  綜觀上述，不論是在加稅、投資監管、匯率操縱認定、仿冒查緝、準則研商

等方面，美國近年已強化其經濟制裁與管制之範圍與額度，其制衡手法日趨複雜，

與威脅強度有協同變化關係，說明了體系動力之因果作用。 

 

（二）經濟援助與交流 

 

 
65 U.S. Department of the Treasury (2020). Treasury Designates China as a Currency 

Manipulator. Retrieved February 19 2021, from: https://home.treasury.gov/news/press-

releases/sm751. 
66 White House, The (2020). United States Strategic Approach to the People’s Republic of 

China (p. 11). Retrieved December 26 2020, from: https://www.whitehouse.gov/wp-

content/uploads/2020/05/U.S.-Strategic-Approach-to-The-Peoples-Republic-of-China-Report-

5.20.20.pdf. 
67 White House, The (2020). United States Strategic Approach to the People’s Republic of 

China (p. 13). Retrieved December 26 2020, from: https://www.whitehouse.gov/wp-

content/uploads/2020/05/U.S.-Strategic-Approach-to-The-Peoples-Republic-of-China-Report-

5.20.20.pdf. 
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  如前述，經濟制裁與管制原非遏制必要要件與探討重點，本文認為，比起經

濟制裁與管制，經濟援助與交流既關涉經濟利益，同時也是團結盟友、強化民主

自由價值秩序之手段，和遏制政策之形成關係更為密切，故本文將經濟面之探討

重心放在援助與交流。在以下報告分析中可以看到，經濟援助與交流並不只是單

純加強夥伴聯繫，更隱含強化美國影響力以間接打擊中共政經影響力之作用，係

制衡威脅之手段，屬前述印太戰略「線」與「面」之延續。正如《美國國家安全

戰略》報告所指出，鑒於馬歇爾計畫（Marshall Plan）的歷史經驗，及中共在

開發中國家藉經濟挹注擴大其影響力所帶來之威脅，美國應對價值觀相近之夥伴

予以經援，強化關係，促進美國安全、經濟與政治利益。由此可見，美國於印太

之經濟交流非純粹之物質援助，而是以促進自由價值秩序、削弱中共對外影響力、

使美國獲取經貿利益為目標。 

  以上「價值導向」在《美國國家安全戰略》、《自由開放的印太》、《印太

戰略報告》、《美國對中戰略方針》已有清楚表述，其價值關注主要聚焦在兩個

問題上，一是投資與發展問題，二是南海經貿航道問題。 

  就投資與發展問題來看，上開報告認為，美國協助印太國家製造商品並傳授

經驗，其投資與援助發展模式合乎當地國文化、合乎自由與公平貿易規則、可長

久持續、尊重自由、人權、法治、高品質且負責任，和「一帶一路」所提供的貪

腐、血汗且低品質交易有別。68換言之，促進印太國家「善治」（good governance）

乃是美國經援之目標。為此，2018 年美國副總統 Michael Pence 發起《印太透

明倡議》（Indo-Pacific Transparency Initiative），協助強化印太國家之公

民社會與善治，以助其吸引高品質投資、對抗貪腐、對抗主權所遭受之壓迫與威

脅。2019年美國發布《印太透明倡議》事實文件，說明美國推廣善治之努力如美

臺印太民主治理諮商對話（ U.S.-Taiwan Consultations on Democratic 

 
68 White House, The (2020). United States Strategic Approach to the People’s Republic of 

China (p. 4). Retrieved December 26 2020, from: https://www.whitehouse.gov/wp-

content/uploads/2020/05/U.S.-Strategic-Approach-to-The-Peoples-Republic-of-China-Report-

5.20.20.pdf. 
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Governance in the Indo-Pacific Region）等，並於 2020年再次發布《印太透

明倡議》事實文件持續追蹤。69正如上開報告所表示： 

 

  「對於改善其民主與法治治理之國家，美國將給予經濟獎勵，以激勵其改革

動機。」70 

 

  上開報告指出一項以援助協助民主治理的實例，馬爾地夫近年選出傾向改革、

重建民主建制之領袖，唯馬國欠中共鉅額債務恐受其操縱，美國決定給予馬國

2300萬美元外援，以激勵馬國之反腐、法治進程，擴大美國影響力。71就此看來，

美國認為中共之投資與放貸意在擴張經濟影響力轉作戰略用途，這將對美國安全、

經濟利益與政治影響力產生威脅，故美國必須提供另一種不同價值之經濟選擇作

為應對－－正如上開報告所指出，美國之所以推廣印太透明化，目的就是要讓威

脅印太經濟發展的「惡意影響力」現形，不讓任何國家主宰印太。由此可見，美

國經援確實含有間接打擊中共影響力之作用。 

  就南海經貿航道問題來看，上開報告表示，中共意圖主宰南海恐對美國之自

由貿易航線產生威脅，為維持美國出口貨物進入印太區域之自由，川普政府將持

續以行動鼓勵航道自由開放，與夥伴建造維護自由市場之合作網絡，在高品質基

建上強化合作。72 

 
69 U.S. Department of State (2020). Indo-Pacific Transparency Initiative. Retrieved December 

25 2020, from: https://www.state.gov/indo-pacific-transparency-initiative-2/. 
70 White House, The (2017). National Security Strategy of the United States of America (p. 

38-39, 47). Retrieved December 24 2020, from: https://www.whitehouse.gov/wp-

content/uploads/2017/12/NSS-Final-12-18-2017-0905.pdf. 
71 U.S. Department of State (2019). A Free and Open Indo-Pacific: Advancing a Shared 

Vision (p. 12). Retrieved December 25 2020, from: https://www.state.gov/wp-

content/uploads/2019/11/Free-and-Open-Indo-Pacific-4Nov2019.pdf. 
72 White House, The (2017). National Security Strategy of the United States of America (p. 

46-47). Retrieved December 24 2020, from: https://www.whitehouse.gov/wp-

content/uploads/2017/12/NSS-Final-12-18-2017-0905.pdf. 
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  為達成其價值目標，川普政府構建「印太商業論壇」(Indo-Pacific Business 

Forum)，作為印太戰略經濟倡議之發起平臺。2018 年 7 月，第一屆印太商業論

壇登場，Pompeo發布《印太經濟願景》（Indo-Pacific Economic Vision），由

美國公私部門於印太地區擴大投資基建、能源與數位經濟。73據 2019 年第二屆印

太商業論壇前後發布之《自由開放的印太地區》報告指出，為實現《印太經濟願

景》，至 2019年底川普政府已提供 29億美元經援，作為印太戰略之經濟支柱。 

  由上開報告可知，基建、能源與數位經濟為印太戰略經濟面之三大關注重點，

此三大重點涉及印太自由貿易秩序、美國經濟影響力、經濟命脈、戰略能源安全、

數位科技競爭，乃中共威脅與美國制衡之關鍵角力場。 

  就基建而言，上開報告指出，2018 年美國發起基建交易與援助網絡

（Infrastructure Transaction and Assistance Network，下稱 ITAN），幫助

馬爾地夫、尼泊爾、菲律賓、越南及印太區域整體改善基建、金融等問題。 

  就能源而言，2018 年 11月，美國宣布與日本展開 100億美元之區域能源投

資項目，美國在美日湄公河電力夥伴關係（ U.S-Japan Mekong Power 

Partnership, JUMPP）框架下，於 2019年宣布投入 2900萬美元支援湄公河沿岸

國能源安全。 

  就數位經濟而言，報告注意到物聯網（internet of things）、5G通訊等科

技將會在印太經濟與科技網絡上扮演要角，而 2018 年印太商業論壇發起之數位

夥伴關係（Digital Partnership）正幫助印太夥伴近用數位經濟科技，74使民眾

獲得經濟服務，確定金錢流向，藉此減少貪腐、增加透明性。75 

 
73 U.S. Chamber of Commerce (2018). Indo-Pacific Business Forum Highlights. Retrieved 

December 25 2020, from:  https://www.uschamber.com/event/indo-pacific-business-forum-

highlights. 
74 U.S. Department of State (2019). A Free and Open Indo-Pacific: Advancing a Shared 

Vision (p. 4, 6, 10, 11, 13-20, 23, 29). Retrieved December 25 2020, from: 

https://www.state.gov/wp-content/uploads/2019/11/Free-and-Open-Indo-Pacific-

4Nov2019.pdf. 
75 White House, The (2017). National Security Strategy of the United States of America (p. 

38-39, 47). Retrieved December 24 2020, from: https://www.whitehouse.gov/wp-

content/uploads/2017/12/NSS-Final-12-18-2017-0905.pdf. 
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  近年來，美國與印太盟友合作提供上開經濟服務，如美、日透過戰略能源夥

伴關係（Japan-U.S. Strategic Energy Partnership, JUSEP）和戰略數位經濟

夥伴關係（Japan-U.S. Strategic Digital Economy Partnership, JUSDEP）合

作改善印太地區能源與基建，美、韓於 2019 年簽署瞭解備忘錄擴大印太發展合

作。 

  由上可知，在川普政府認知中，鑒於中共一帶一路正在擴張、於湄公河上游

築壩、意圖主宰 5G 通訊，印太開發中國家較易在經濟、能源、資訊科技等面向

上受中共操控，故美國為應對影響力威脅，特意在此等領域加強經援，強化夥伴

聯繫並維護民主自由法治秩序。 

  在辨明美國印太經濟手段之價值取向與三大關注領域後，專就經濟援助來看，

本文注意到，美國印太經援項目與金額近年增加不少，可見諸《印太戰略報告》

與《自由開放的印太地區》報告。上開報告強調美國提供之外國直接援助（FDI）

為印太區域最大，川普政府在印太地區之外援迄 2019年已超過 45億美元，川普

政府 2017 至 2019 年對印太地區之援助，比起前任政府增長 25%。若細究經援項

目，主要可分為數類型，分別為「安全合作型」、「促進建設型」、「解決治理

危機型」──其援助重點各自不同，唯皆以強化夥伴聯繫、促進區域秩序、制衡

威脅為目的。 

  就「安全合作型」而言，在川普政府認知中，為因應中共南海擴張行動等安

全與影響力威脅，如上開報告所示，迄 2019 年川普政府已提供 11億美元用於安

全合作事項上，包含東南亞海上安全倡議（Southeast Asia Maritime Security 

Initiative, SAMSI)等計畫。 

  就「促進建設型」而言，為因應中共經濟影響力擴張，上開報告指出，2018

年 美 國 於 巴 布 紐 幾 內 亞 發 起 電 氣 化 夥 伴 關 係 （ Papua New Guinea 

Electrification Partnership, PEP），並於 2019年協同其他印太國家，援助
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2300 萬美元
76
。又如《自由開放的印太地區》報告所示，美國在 2019 年 9 月宣

布「太平洋保證」（Pacific Pledge），提供太平洋島國 3億 5千萬美元之援助，

投資協助該區域建構出更繁榮的未來，並於該年對亞洲開發銀行（Asian 

Development Bank’ s, ADB）之太平洋區域基建設施（ Pacific Region 

Infrastructure Facility, PRIF）作出一筆新的贈與，以支援太平洋島國之基

建計畫，並與澳、紐合作協助太平洋島國減少其經濟脆弱性。 

  就「解決治理問題型」而言，為防止中共趁印太國家內部治理危機擴張其影

響力致生威脅，除前述經援馬爾地夫民主政府之案例外，另如上開報告表示，迄

2019年之過去十年內，美國對湄公河國家之援助已超過 38億美元，川普政府將

繼續強化與湄公河沿岸國之經濟、環境與能源治理合作，以應對中共放債、於上

游築壩對該等國家主權所生威脅。 

  另就經濟交流來看，上開報告表示，透過川普政府之努力，2018 年美國在印

太之出口額達到 7200 億美元，比 2017 年成長 4.5%，美國在印太之雙向貿易額

超過 1.9 兆，在印太地區提供超過 510萬個就業機會。本文發現，透過各政府部

門、公私部門以協同行動，乃是川普政府促進印太經濟交流之慣用手法，此點亦

可見於《印太戰略報告》與《自由開放的印太地區》報告。 

  此類經濟協同行動策略常被應用在投資與貿易領域。如 2018 年時，川普簽

署《更好地利用投資引領發展》法案（Better Utilization of Investments 

Leading to Development Act, 下稱 BUILD 法案），與日、澳等國建立經濟夥伴

關係，強化美國金融影響力；同時，BUILD 法案授權建立美國國際開發金融公司

（U.S. International Development Finance Corporation, DFC），該公司成

為改善印太市場准入、提高市場層級之前鋒，且已挹注 600億美元吸引私部門投

入印太新興市場。又如 2019 年時，美國國際開發總署（U.S. Agency for 

 
76 U.S. Department of Defense (2019). Indo-Pacific Strategy Report (p. 6). Retrieved 

December 25 2020, from: https://media.defense.gov/2019/Jul/01/2002152311/-1/-

1/1/DEPARTMENT-OF-DEFENSE-INDO-PACIFIC-STRATEGY-REPORT-2019.PDF. 
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International Development, USAID）發起新的貿易行動，幫助菲、越等國改善

貿易法規等方式以吸引投資；於此前後，美國千禧年挑戰公司（U.S. Millennium 

Challenge Corporation，下稱 MCC）以透明、善治為目標，與斯里蘭卡締結 4億

8千萬美元之契約。再如美國商務部致力強化印太商業聯繫，其於近年推動「亞

洲通路」（Access Asia）計畫，連接美國公司與印太市場機會；「信風」（Trade 

Winds）為美國 2019 年最大貿易代表團，近年以印太為訪問重點。77 

  由上可見，美國印太經濟交流手法具部門協同、公私協同之特質，由官方透

過減少障礙、加大挹注等方式，促使公司前往開發中國家進行投資，其目的仍在

於強化夥伴經濟聯繫、獲取經貿利益、推廣自由貿易秩序，抗衡中共經濟影響力

威脅。 

  此外，保持於國際組織之秩序領導地位，以維護美國經濟利益與政經影響力，

亦屬另一種形式之經濟交流舉措。在《美國國家安全戰略》《美國國防戰略》等

報告中，川普政府一再表達對中共意圖削弱國際秩序之憂慮。上開報告指出： 

 

  「美國必須在國際組織中保持領導地位，蓋國際組織之運作規則，將會影響

美國利益及價值。」 

 

  報告主張，如果某國際組織希望美國給予援助，則該組織應讓美國對其享有

一定之影響力地位，且美國將推動組織改革。據此，川普政府尋求使世界貿易組

織（WTO）調整其有利於中共之不公平貿易實踐78，根據美方說法，美國曾呼籲歐

 
77 U.S. Department of State (2019). A Free and Open Indo-Pacific: Advancing a Shared 

Vision (p. 8-12). Retrieved December 25 2020, from: https://www.state.gov/wp-

content/uploads/2019/11/Free-and-Open-Indo-Pacific-4Nov2019.pdf. 
78 White House, The (2017). National Security Strategy of the United States of America (p. 

38-40, 47). Retrieved December 24 2020, from: https://www.whitehouse.gov/wp-

content/uploads/2017/12/NSS-Final-12-18-2017-0905.pdf. 
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盟等國合作改革 WTO。
79
另外，2018年 10月，美國以現行郵務費率對中共有利但

對美國不公平為由，宣佈開啟退出萬國郵政聯盟之程序，後來成功促使萬國郵政

聯盟進行規範改革。80本文注意到，川普政府之「退群外交」，有時是一種「以

退為進」的手段，意在以撤回美國支援作為催促組織限期改革的籌碼。在川普政

府認知中，美國之所以採取此等措施，係因中共在國際組織影響力漸增，且現行

組織規範相對有利於中共，致生相對利得問題，使美國經濟利益與影響力受到威

脅。 

  除卻上述印太戰略之經濟舉措，在印太框架之外，鑒於中共對非洲之影響力

擴張恐排擠美國在非經濟影響力，《美國國家安全戰略》報告表示，川普政府將

向非洲提供貨物與服務，使非洲獲得除了中共之外的經濟選擇，並使美國獲得經

濟利益。在中南美洲，美國也將採取類似策略。81 

  綜上，在川普政府認知中，因應中共在印太之經濟擴張對美國經濟利益與影

響力之威脅漸增，川普政府近年在印太的經濟援助與交流金額、項目與手法種類

亦隨之增加，制衡與威脅強度協同變化，體系動力由此可見。以上經濟舉措意在

團結盟友並推廣自由法治價值，在遏制政策之形成中具有相當重要性。 

 

三、對中制衡舉措：政治利益面 

 

  在川普政府認知中，其上開舉措，係針對中共「對外」行為所生安全與經濟

利益威脅而為之，多半包含在印太戰略框架下，採用的是軍事、政治與經濟手段。

除此之外，另有一類舉措，不完全包含在印太戰略框架之下，且係針對中共「內

 
79 美國之音（2018）。歐盟反轉 美歐日或聯手合圍中國。取得日期：2021 年 2 月 18 日。檢

自：https://www.voachinese.com/a/us-eu-agreed-to-tackle-china-on-trade-

20180727/4503229.html?utm_source=dlvr.it&utm_medium=twitter。 

80 White House, The (2018). Statement from the Press Secretary. Retrieved December 25 

2020, from: https://www.whitehouse.gov/briefings-statements/statement-press-secretary-38/. 
81 White House, The (2017). National Security Strategy of the United States of America (p. 

51-53). Retrieved December 24 2020, from: https://www.whitehouse.gov/wp-

content/uploads/2017/12/NSS-Final-12-18-2017-0905.pdf. 
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部」治理問題之外部效應所生威脅而為之，採用的是政治手段──和前開威脅不

同，中共此類行為多係對內為之，表面看似多半不直接對外產生威脅，唯因美國

居於國際民主自由秩序之領導地位，在川普政府認知中，倘美國不對此作出回應，

則會對美國之秩序領導地位、聯繫盟友之價值觀基礎、聲望等政治利益產生損害。

在川普政府眼中，中共 2017年在新疆擴大行動、2019年在香港展開行動，皆顯

露其意識形態與美國差異漸大，此乃影響力威脅之深層促因。又如前述，印太政

治與安全問題常被綑綁在一起，長遠來看，秩序的侵蝕並非不可能累積為安全、

經濟等生存利益威脅。 

  觀察 2019年《自由開放的印太》、2020 年《美國對中戰略方針》、《中國

挑戰要素》報告，可發現美國主要關注的是宗教、民主、人權、法治等價值問題，

並以呼籲與指責、串聯價值觀相近夥伴、制裁、推動改革國際組織等手法應對威

脅。 

  就呼籲與指責而言，前開報告呼籲中共停止壓迫新疆維吾爾人、穆斯林，促

請中共不要干預西藏宗教領袖之選拔，要求中共保護香港人之言論與和平集會自

由，並信守其於中英聯合聲明下維持香港自治與自由之承諾。82在美國國務院歷

年發布之《人權實踐國別報告》（Country Reports on Human Rights Practices）

中，川普政府對於中共於港、疆、藏等地之人權實踐表達日漸嚴肅之關切。832019

年後，Pompeo多次指責中共人權紀錄為世紀汙點（stain of the centuary）84。 

  就串聯價值觀相近夥伴而言，美國常利用國際性會議與組織平台串聯對中施

壓，如於美國主辦之 2018、2019年促進宗教自由之部長會議（Ministerial to 

 
82 U.S. Department of State (2019). A Free and Open Indo-Pacific: Advancing a Shared 

Vision (p. 21). Retrieved December 25 2020, from: https://www.state.gov/wp-

content/uploads/2019/11/Free-and-Open-Indo-Pacific-4Nov2019.pdf. 
83 U.S. Department of State (2020). 2019 Country Reports on Human Rights Practices. 

Retrieved December 25 2020, from: https://www.state.gov/reports/2019-country-reports-on-

human-rights-practices/china/. 
84 U.S. Department of State (2019). Secretary of State Michael R. Pompeo Keynote Address 

at the Ministerial to Advance Religious Freedom. Retrieved December 25 2020, from: 

https://www.state.gov/secretary-of-state-michael-r-pompeo-keynote-address-at-the-

ministerial-to-advance-religious-freedom/. 
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Advance Religious Freedom）上，美國與夥伴發表聯合聲明，呼籲中共尊重少

數民族及信徒之人權，美國同時並接見政治異議者及倖存者。又如於 2019年 10

月聯合國會議上，美國與夥伴共同譴責中共持續侵犯人權，致對國際和平與安全

造成威脅。再如 2020 年 2 月，美國與夥伴發起首次全球宗教自由聯盟

（International Religious Freedom Alliance），呼籲捍衛免於恐懼而信仰的

自由。85由此可見，政治利益威脅促使美國團結盟友以捍衛民主價值，係形成遏

制之關鍵要素，且政治與安全問題再次被連結在一起。 

就制裁而言，前開報告提到，川普政府已停止出口予參與侵犯新疆人權之中

資科技公司，拒絕頒發簽證予違反國際人權承諾之中共官員。此外，2019 年 11

月，美國《香港人權與民主法案》生效（Hong Kong Human Rights and Democracy 

Act）86，後 Pompeo 據此宣佈數批簽證限制措施。 

  就推動改革國際組織而言，上開報告表示，美國持續評估各國際組織在維護

自由開放秩序上是否有缺失，並對其進行改革，在必要時，美國將會重建一個維

護自由、民主、法治、人權的新組織。
87
基於此一理念，2018年 6月，美國宣佈

退出聯合國人權理事會，Pompeo 與美國駐聯合國大使 Nikki Haley 發佈聲明表

示中共阻撓理事會改革88，以上政治手段皆意在施壓驅使組織改革、制衡中共於

國際組織之影響力威脅。 

  綜上以觀，在川普政府認知中，中共民主、人權、法治等負面實踐不斷累積，

凸顯出中美價值觀差異越來越大，對美國政治影響力與安全之威脅日深，而美國

 
85 White House, The (2020). United States Strategic Approach to the People’s Republic of 

China (p. 15). Retrieved December 26 2020, from: https://www.whitehouse.gov/wp-

content/uploads/2020/05/U.S.-Strategic-Approach-to-The-Peoples-Republic-of-China-Report-

5.20.20.pdf. 
86 U.S. Congress (2019). Hong Kong Human Rights and Democracy Act of 2019. Retrieved 

December 25 2020, from: https://www.congress.gov/116/plaws/publ76/PLAW-116publ76.pdf. 
87 U.S. Department of State (2020). The Elements of the China Challenge (p. 1). Retrieved 

December 26 2020, from: https://www.state.gov/wp-content/uploads/2020/11/20-02832-

Elements-of-China-Challenge-508.pdf. 
88 U.S. Department of State (2018). Remarks on the UN Human Rights Council. Retrieved 

December 24 2020, from: https://www.state.gov/remarks-on-the-un-human-rights-council/. 
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採取之因應措施種類、項目與強度亦不斷增加，制衡與威脅強度在國際體系之下

協同變化。與美蘇冷戰相似，川普政府由此逐漸認知到美中意識形態無法相容，

邁出走向遏制之關鍵一步。 

 

第三節 初燃期：2020 年 5 月──2021 年 1 月 

 

一、對中遏制成形 

 

  本文觀察川普政府歷年報告後發現，歷經數年之形成過程後，美國對中遏制

之成形，大約發生在 2020 年中，此一發現可分為「對中」（針對中共）和「遏

制」（合乎遏制目的與手段要件）兩個部分來談。 

就「對中」而言，如前所述，在 2017至 2019年之歷次報告中，印太戰略針

對中共之特性越趨明顯，但多半含有同時對抗俄羅斯、朝鮮等國之意味，始終沒

有出現過專門只針對中共的戰略報告。然而，此現象於 2020 年中開始出現顯著

變化，於短短幾個月內，川普政府連續發布多篇特別針對中共的政府報告與演說。

先是 2020 年 5 月，白宮發布《美國對中共的戰略方針》。繼而在同年 7 月，國

務卿 Pompeo 發表《共產中國與自由世界的未來》演說。接著在同年 9 月，美國

國防部發布年度《中國軍力報告》，對中共軍力關切之深度與篇幅達歷年之最。

而後在同年 11月，美國國務院發表《中國挑戰要素》（The Elements of the 

China Challenge）報告。其它如同年 10月於四邊安全對話前後由國土安全部發

布之《國土安全威脅評估》、同年 12月美國軍方發布之《海上優勢》（Advantage 

at Sea: Prevailing with Integrated All-Domain Naval Power），亦皆將中

共視為首要安全威脅。 

自美中緩和後近幾十年來，美國從來沒有像此一時期這般，對中共展現出如

此密集而明顯的關注，使用如此嚴厲的措辭。如前所述，美國遏制政策有其特殊
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之目的與手段要件，而本文發現，如深入綜合解讀《美國對中共的戰略方針》與

《共產中國與自由世界的未來》所述內容，則可發現遏制政策之要件已然達成，

針對中共威脅之遏制政策確定成形。 

  就「遏制」而言，《美國對中戰略方針》報告表示： 

 

  「從前美國認為，深化接觸將會促使中國政經更加開放，然而，此一接觸方

針明顯低估了中國限制政經改革之意圖。」 

 

  報告指出，中共雖經濟快速發展並與世界接觸，卻並未出現美國所期望的自

由與開放；反之，中共剝削、重塑國際秩序，使之符合其利益與意識形態，已對

美國核心利益造成傷害。本文注意到，以上論述再次表達生存威脅感，並對接觸

效用表示懷疑，與《國家安全戰略》立場大致相似；不過，以下論述在《國家安

全戰略》的基礎上跨出一大步，顯示出遏制政策已成形，值得注意。 

  《美國對中戰略方針》報告進一步表示，美國要的是中共領導者誠實相待，

美國想說服中共遵守其經濟承諾、尊重美國利益、航海自由、言論自由，卻終告

失敗，鑒於中共面對美國釋出善意卻未做出任何讓步，報告宣示： 

 

  「如果接觸只是追求排場，這樣的接觸沒有任何價值可言，美國要的是明確

且有建設性的結果……美國將針對中國之行為（而非中國之承諾）來決定應對措

施；雖然中國要求美國創造合宜的對話氛圍與條件，但美國不會迎合此一要求。」 

 

  《共產主義與自由世界的未來》演說承續此一行動準則，鑒於冷戰經驗，演

說表示「共產黨人幾乎總是撒謊」，並以中共之行為──而非其言詞──來決定

美國如何應對，對於中共所言「不信任，並須（根據中共之行動）加以核實」

（distrust and verify）。 
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  有鑑於以上對中共攻勢意圖之威脅認知，《美國對中戰略方針》報告表示，

美國已在歷年報告中指明中共的惡意行為，並清楚評估中共意圖，寧靜外交

（quiet diplomacy）已被證明無效，美國必須起身對抗威脅；因此，美國不會

逃避對價值相近夥伴之安全承諾，它將和夥伴團結抵抗壓迫，對中共增加公眾壓

力，採取競爭性方針，使中共付出代價，接受美中之間更劇烈之齟齬摩擦，並正

式將美中關係定位為「強權競爭」（great power competition）。基此，該報

告說明對中競爭性方針有兩個目的：一是改善美國韌性，以在面對中共挑戰時取

勝；二是驅使中共停止或減少傷害美國及其盟友核心利益之行為。 

  不過，在採取競爭性方針的同時，川普政府附加一些但書。該報告表示，美

國不想改變中共國內治理模式，也不想介入中共內部事務；但另一方面，美國也

不會向中共之例外論與受害者敘事（narratives of exceptionalism and 

victimhood）讓步，且會持續抵抗因中共內部治理問題所生之惡意損害，抵抗中

共扭曲真相之謬誤敘事，在中共違反其國際承諾與責任時給予警告。89 

  從報告文字觀察，《美國對中戰略方針》暫未提到改變中共政權，它處理的

只是中共內部治理所生之外部效應，唯措辭較以往嚴厲許多，制衡強度提升。然

而，此一做法在兩個月後又現轉變：6月底美國商務部長 Wilbur Ross 宣佈撤銷

香港特殊地位，暫停對港實施優惠待遇90，中共隨即通過《香港特別行政區維護

國家安全法》，7 月美國國務卿 Pompeo 發表《共產中國與自由世界的未來》演

說，川普政府對於中共政權之觀感惡化到極點，乃近幾十年來所未有之現象。 

  該演說提到，與 1970 年代美中接觸肇始時相比，當今美中形勢已大有不同

──從前，美國假定接觸將使中共將朝自由與民主方向進化，其威脅性將因此減

 
89 White House, The (2020). United States Strategic Approach to the People’s Republic of 

China (p. 2, 8-9, 11, 15). Retrieved December 26 2020, from: 

https://www.whitehouse.gov/wp-content/uploads/2020/05/U.S.-Strategic-Approach-to-The-

Peoples-Republic-of-China-Report-5.20.20.pdf. 
90 U.S. Department of Commerce (2020). Statement from U.S. Secretary of Commerce 

Wilbur Ross on Revocation of Hong Kong Special Status. Retrieved December 26 2020, 

from: https://www.commerce.gov/news/press-releases/2020/06/statement-us-secretary-

commerce-wilbur-ross-revocation-hong-kong. 
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少，但從今日看來，此一假說令人懷疑。相反地，演說認為，美國以接觸政策幫

助中共復興其經濟，詎料中共化為「Frankenstein」（按：小說中的怪物），利

用其實力反咬世界一口，利用自由開放之社會進行宣傳，還要求西方在中共違反

人權時保持沉默，作為准入中共市場之代價，各公司甚至默認中共之行為並進行

自我審查。 

  因此演說認為，為因應中共與日俱增之威脅，美國對中共政權之看法與做法

必須有所改變： 

 

  「如果我們希望 21 世紀是一個自由的世紀，而不是習近平的中國夢世紀，

則我們應當認清：盲目接觸之舊典範根本成不了事，我們不應因循此一舊模式而

老調重彈。」 

 

  演說明確指出導致美國對中認知遽變之近期事件。首先是疫情，如前所述，

演說認為可歸咎於中共之疫情導致中美權力衝突銳化，令美國倍感威脅。第二個

導火線則是新疆與香港問題，演說據此明確指控中共為「暴政」（tyranny），

直指共產主義為「極權主義」、「病毒株」（virulent strain），並認為： 

 

  「我們必須銘記，中共政權是馬克思－列寧（按：《中國挑戰要素》報告在

此加上了「獨裁」二字91）主義政權，儘管此一極權主義意識形態已然破產，習

近平仍是它的信徒。此一意識形態催生中共數十年來對全球霸權的渴望，美國不

能再忽視美中兩國間政治與意識形態上的根本差異。」  

 

 
91 U.S. Department of State (2020). The Elements of the China Challenge (p. 1). Retrieved 

December 26 2020, from: https://www.state.gov/wp-content/uploads/2020/11/20-02832-

Elements-of-China-Challenge-508.pdf. 
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  根據以上觀察，演說認為，「引導改變」才是尼克森對中策略的核心，必須

建立由價值觀相近國家組成之自由民主聯盟，以更具創造力與強勢的方式引導中

共改變，現下中共處在特殊狀態（incarnation）之中，不能把它把當作一個守

法的正常國家來對待。92 

  本文綜上觀察發現，和先前報告相較之下，2020 年川普政府報告出現一些

新進展，若與先前之遏制形成過程一起綜合觀察，可為遏制政策成形之明證。 

  關鍵進展一：美國對中接觸與競爭之態度轉變。《美國對中戰略方針》延續

了 2017 年《國家安全戰略》的論述軸線，而其不同處在於，《美國對中戰略方

針》比起《國家安全戰略》更強調對中政策之摩擦與競爭面向，其措辭加倍嚴厲，

對中言詞之不信任感顯露無遺。從《國家安全戰略》到《美國對中戰略方針》，

此二報告雖皆未完全否定接觸與合作之可能性，但對於接觸之態度卻日漸趨於消

極且失望。幾十年前，美國認為對中共政權之接觸將引發改變，越近今日，美國

卻越傾向把此種接觸看作是養虎遺患，由樂觀轉向悲觀。由此，美國傾向制衡威

脅之表態更加明確，接觸之可行性更加限縮，競爭在對中政策中的比重隨著時間

大幅提升，體現出遏制之手段特性。 

  關鍵進展二：美國對於「中國人民／中共」之區分應用出現變化。2020 年

《美國對中戰略方針》及《共產中國與自由世界的未來》皆延續 2019 年《印太

戰略報告》之論述策略，把中國大陸人民與中共區分開來。不過，如前述，《印

太戰略報告》如此做法僅是承續《中國海外統戰工作》報告，避免激怒中國人民

民族主義情懷罷了；到了《共產中國與自由世界的未來》時，美國進一步表示中

國大陸人民有權選擇是否接受自由與開放之秩序，而中共必須負起責任──美國

轉守為攻，藉由民主自由價值強化對中公眾壓力，正是遏制手段之典型特徵之一。 

 
92 U.S. Department of State (2020). Communist China and the Free World’s Future. 

Retrieved December 26 2020, from: https://www.state.gov/communist-china-and-the-free-

worlds-future/. 
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  關鍵進展三：美國逐漸深化對於中共內部治理問題之關注。如前所述，2020

年《美國對中戰略方針》報告認為，美國面臨來自中共之經濟、價值觀與安全三

方面之挑戰，比起先前之印太戰略相關報告，本報告加倍深入闡述中共威脅，其

後《中國挑戰要素》更對中共威脅淵源作一整理爬梳。與先前報告之關鍵差異在

於，《美國對中戰略方針》《中國挑戰要素》特別深化人權、政權意識形態等價

值威脅觀察，對中共政權提出道德批判，這也是《共產中國與自由世界的未來》

演說著力點所在，對於道德價值、政治面的關注正是遏制政策的典型特徵。 

  關鍵進展四：美國對於中共政權之看法出現大幅轉變。此一認知改變，源於

美中意識形態差異增大、及美國對中共內部治理實踐之負面看法。觀察川普政府

用詞可以發現，其於 2020年中後使用許多以前不曾使用的負面詞彙，如上述「極

權主義」、「暴政」、「Frankenstein」、「獨裁」、「病毒株」云云，這可以

追溯到前述 Pompeo 指控中共人權紀錄為「世紀汙點」一說。由此可知，冷戰歷

史經驗對於意圖認知、重啟遏制有一定影響力──例如開啟遏制之 1947 年杜魯

門演說中，也是以「極權主義」（totalitarianism）形容其對手；又如 Pompeo

演說表示「共產黨人幾乎總是撒謊」，也是出於冷戰經驗之判斷；再如 2020 年

《中國挑戰要素》報告深入探討中共意識形態之歷史淵源，並指出中共與蘇聯都

是共產、國族與威權主義之結合體，也是受到冷戰經驗的指引93。美國以上認知

大致係因價值問題而引發，就此看來，除了權力因素外，價值觀與秩序威脅確為

導致美國意圖認知改變的重要因素之一，而美中政權意識形態之不相容性正是遏

制政策的根本起因。 

  關鍵進展五：美國開始嘗試以不同於以往之方針引導中共政權改變。美國對

中共政權的方針，從「不尋求改變中共內部治理模式」，變為「引導（中共政權）

改變」──由此可見，在川普政府構想中，以美國為中心之價值聯盟並非勢力範

 
93 U.S. Department of State (2020). The Elements of the China Challenge (p. 45). Retrieved 

December 26 2020, from: https://www.state.gov/wp-content/uploads/2020/11/20-02832-

Elements-of-China-Challenge-508.pdf. 
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圍劃分，川普政府並不滿足於取予論，其種種對中舉措皆是以制衡中共威脅、轉

化中共政權為最終目的，此已合乎遏制目的要件。此外，本文從演說觀察到，川

普政府嘗試重新詮釋尼克森政策，透過「引導改變」之絲線，將「接觸」到「遏

制」之政策轉向綰合。 

  關鍵進展六：美國對中遏制手段之運用趨於成熟。從前述與後續分析可以看

到，自 2017《國家安全戰略》到 2020《海上優勢》，美國應對安全、經濟與政

治利益威脅之舉措，大致皆朝宣傳強化民主自由價值觀、團結並領導盟友、強化

自身力量、對外展示力量與決心等方向努力，兼顧「點」、「線」、「面」，合

乎遏制手段要件並日漸強化。 

  除了以上六點對美國認知之考察外，被制衡國（中共）的認知也是認定遏制

之考量因素。本文注意到，約從 2019 年開始，中共多次對於美國「遏制」中共

表達不滿94，美國上開舉措在中共認知中無疑已該當「遏制」。 

  綜上以觀，儘管《美國對中戰略方針》、《共產中國與自由世界的未來》皆

聲稱美國無意遏制中共，但從報告整體觀察川普政府制衡之對象、目的、手段與

認知，及中共對此之認知來看，美國對中遏制力道與冷戰相比雖尚屬微弱，但確

實已合乎遏制要件。由上可見，遏制政策並非一日造就，而是前後論述、認知與

行動不斷相續、演進始逐漸成形，而在川普政府的認知中，中共威脅漸增始終是

導致制衡強化之體系動因。本文後續進一步分析美國在遏制成形後採取哪些具體

舉措，由於 2020 年中後美國之遏制舉措主要係因安全與政治利益威脅而引發，

故本文將由此二層面切入。 

 

二、對中遏制舉措：安全利益面 

   

 
94 中華人民共和國外交部（2021）。外交部：敦促美方立即停止任何干涉中國內政、損害中方

利益、破壞中美關係的言行。取得日期：2021 年 2 月 20 日。檢自：

http://www.gov.cn/xinwen/2020-05/23/content_5514099.htm。 
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  川普政府此一時期之安全舉措，依然延續先前發展並加以強化，從《美國對

中戰略方針》、《海上優勢》等報告來看，美國關注之安全議題主要為：南海與

臺海問題、攻勢權力問題、資訊科技相關問題。 

  從南海與臺海問題來看，在川普政府認知中，由於中共近年有意改變此等地

帶現狀，對美影響力構成之威脅漸增，故美國採取以下舉措應對之：Pompeo 於

2020 年 7 月發表《美國對南海海洋聲索之立場》聲明宣布中共南海聲索非法；

2021 年 1 月，美國國務院宣布將參與中共南海行動之企業加入國家安全實體清

單，並對相關人士實施簽證限制；2020年 12月，美軍罕見以雙艦編隊穿越臺海；

2021年 1月，美國國務院進一步取消美臺交往限制，再次加強臺美雙邊關係。 

  從攻勢權力問題來看，在川普政府認知中，為因應中共近年強化海、空、火

箭軍力所生安全與影響力威脅，上開報告特別強化此三軍種。其中，海軍是威脅

與制衡之最關鍵領域，如前述，報告說明海洋對美國的重要性及美國海軍優勢正

急速消蝕，而川普政府之海洋戰略意在採取行動形塑海上權力平衡，為此，美國

將 60%海軍部隊部署於印太區域，並與夥伴合作，試圖扭轉即將被中共超越之態

勢。鑒於南海、臺海等海域之美中競爭日常化，報告提到，美國海軍不欲讓出其

影響力，故其努力方向有二，一是在日常競爭中取勝，二則是維持對海域的控制。

又為維護國際價值與秩序，報告提到美國會持續在國際海事組織中保持領導，以

掌握標準制定權，並揭露不守規則的國家，使其付出聲譽受損之代價。此外，由

於中共海上攻勢係由海軍、海巡與海上民兵複合而成，美國在戰術設計上亦須根

據對中作戰需求進行部隊整合，其應對舉措如：延續先前報告對遠征能力的關注，

海軍陸戰隊正為此進行轉型，海軍陸戰遠征部隊將拒止對手利用關鍵海洋據點；

長距精準火力可摧毀對手之重要資產；轟炸及戰鬥機可應對來自海上與陸上之交

戰；海巡則提供現代化戰備能力，強化網路與情監偵系統。美國將把海軍陸戰隊、

海軍與海巡之互補能力進行整合，產生出現代化之「整合全域海上部隊」
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（Integrated All-Domain Naval Forces），以完成上開任務，並就以上重點項

目加強投資。95 

  除上述配合海軍之協同行動外，美軍亦採取若干舉措維持空軍與飛彈優勢：

2020年 12月，美國將中共無人機公司列入實體清單，避免技術被流用於解放軍

無人機現代化；美軍正推動核武試驗現代化，發展出嚇阻中共大規模毀滅性武器

或戰略攻擊之能力等等。96  

  從資訊科技相關問題來看，在川普政府認知中，為因應中共將資訊科技應用

於網路攻擊、資訊間諜活動與資訊武裝化，上開報告提到，為保護含軍事與情報

等敏感資訊，川普政府正透過多邊論壇與夥伴合作，推廣一系列共同標準，建構

安全、具韌性而可信的通訊平台，藉以支撐全球資訊經濟，嚇阻惡意網路攻擊。

此外，美國於此一時期陸續將多家中資媒體列入「外國使團」（foreign missions），

透過對該等媒體之僱傭、買賣與租賃限制，反制中共在美統戰威脅。再者，為防

止中企利用科技間諜活動，挪用美國創新成果以促進解放軍現代化，上開報告指

出，美國正在改革外國在美投資委員會（Committee on Foreign Investment in 

the United States, CFIUS），處理外國剝削美國投資結構所生安全威脅；同時，

美國正與外國夥伴透過多邊建制，合作建立投資篩選機制，提升出口管制。 

  綜上以觀，在川普政府認知中，中共科技、軍事權力與意圖之擴張與負面應

用增多、安全與影響力威脅漸增，使美國對中遏制強度在體系動力下持續提升，

依然以捍衛民主自由價值觀、團結盟友、強化自身能力、對外展現力量與決心等

遏制手段為主，持續朝「點」、「線」、「面」等方向強化努力。 

 

 
95 U.S. Marine Corps, Department of the Navy & Coast Guard (2020). Advantage at Sea: 

Prevailing with Integrated All-Domain Naval Power (p. 13, 14, 17). Retrieved December 26 

2020, from: https://media.defense.gov/2020/Dec/16/2002553074/-1/-

1/1/TRISERVICESTRATEGY.PDF. 
96 White House, The (2020). United States Strategic Approach to the People’s Republic of 

China (p. 11-13). Retrieved December 26 2020, from: https://www.whitehouse.gov/wp-

content/uploads/2020/05/U.S.-Strategic-Approach-to-The-Peoples-Republic-of-China-Report-

5.20.20.pdf. 
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三、對中遏制舉措：政治利益面 

 

  如前述，對政治與價值議題關注深化是遏制成形之關鍵特徵，從 2020年《美

國對中戰略方針》、《共產中國與自由世界的未來》等演說與報告來看，其遏制

手段包含展現捍衛價值決心、團結價值觀相近夥伴、嘗試驅使國際組織對中施壓。 

  就展現捍衛價值決心而言，上開報告表示，鑒於中共驅使中企以科技支援中

共之負面治理，為展現美國之國際承諾，川普政府正加強技術管制，不讓美國科

技被用於支援中共科技威權主義。此外，此一時期有別於先前之重要特徵，在於

美國推動大量對中人權與民主立法，在新疆、西藏與香港問題上作出更明確表態，

制衡強度提升。 

  在新疆問題上，美國於 2020 年 5 月通過《維吾爾人權政策法案》（Uyghur 

Human Rights Policy Act of 2020），對於中共在疆實踐提交報告以進行制裁；

2020年 9月通過《防止強迫維吾爾人勞動法》（Uyghur Forced Labor Prevention 

Act），拒絕進口在新疆強迫勞動下所生產之商品；2021年 1月，Pompeo 認定中

共在新疆犯下種族滅絕罪，此乃近年來美國對中人權狀況最嚴重指控。97在西藏

問題上，美國於 2020 年 12月通過《西藏政策與支持法》（Tibetan Policy and 

Support Act），對於侵害藏人宗教自由者實施制裁。在香港問題上，上開報告

提到，美國在港有重要利益，其大量國民與公司皆位於香港，中共國安法通過對

美國在港國民安全、經濟與影響力構成威脅，故 2020 年 7 月，美國《香港自治

法》（Hong Kong Autonomy Act）生效98，川普簽署《香港正常化總統行政命令》

 
97 美國駐華大使館和領事館（2021）。國務卿對新疆暴行的認定。取得日期：2021 年 2 月 19

日。檢自：https://china.usembassy-china.org.cn/zh/determination-of-the-secretary-of-state-

on-atrocities-in-xinjiang-cn/。 

98 U.S. Congress (2020). Hong Kong Autonomy Act. Retrieved December 26 2020, from:  

https://www.congress.gov/116/plaws/publ149/PLAW-116publ149.pdf. 
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（The President’s Executive Order on Hong Kong Normalization），就香

港問題制裁中共官員99，後於同年分批實施。 

  就團結價值觀相近夥伴而言，上開報告提到，川普政府不但持續呼籲中共保

持香港之高度自治、法治與民主自由，更以此價值觀串聯盟友團結對中施壓，要

求中共改變其對香港之相關決定100，此類舉措如：2020年 5月美英加澳四國在香

港問題上之聯合聲明、同年 11 月美英加澳新五國在香港問題上之聯合聲明、持

續支援疆、港等地民間人士以增強公眾壓力等。101 

  就嘗試驅使國際組織對中施壓而言，在川普政府認知中，為因應中共疫情治

理問題對美所生安全、經濟與影響力威脅，2020 年 7 月，美國以中共隱瞞疫情

且迫使世界衛生組織為其私利服務為由，宣布啟動退出世界衛生組織之程序──

此與退出萬國郵政聯盟一樣，屬於「以退為進」之催促改革、制衡影響力威脅之

手段。又於同年 12 月，美國駐聯合國使團發布《改革人權理事會》（Reforming 

the Human Rights Council）事實文件，質疑中共等國之人權狀況不佳，不應准

入人權理事會
102
，亦屬催促組織改革以對中施壓之嘗試。 

  綜上以觀，以上三方面之努力，仍然以「價值」、「團結」為其遏制手段之

關鍵，美國在遏制成形後更強化價值層面之應對措施，其制衡方式種類與力度皆

提升，在川普政府認知中，其必須對中共持續強化之負面治理實踐所生政治影響

力與安全威脅予以相當回應，使得威脅與制衡強度在體系動力下協同變化。 

 
99 White House, The (2020). The President’s Executive Order on Hong Kong Normalization. 

Retrieved December 26 2020, from: https://www.whitehouse.gov/presidential-

actions/presidents-executive-order-hong-kong-normalization/. 
100 White House, The (2020). United States Strategic Approach to the People’s Republic of 

China (p. 15). Retrieved December 26 2020, from: https://www.whitehouse.gov/wp-

content/uploads/2020/05/U.S.-Strategic-Approach-to-The-Peoples-Republic-of-China-Report-

5.20.20.pdf. 
101 U.S. Department of State (2020). Communist China and the Free World’s Future. 

Retrieved December 26 2020, from: https://www.state.gov/communist-china-and-the-free-

worlds-future/. 
102 U.S. Mission to the United Nations (2020). Reforming the Human Rights Council. 

Retrieved December 25 2020, from: https://usun.usmission.gov/fact-sheet-reforming-the-

human-rights-council/. 
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第四節 本章小結 

   

  綜以上所述，本文探討遏制手段與目的要件，考察川普政府認知，釐清助燃

期與初燃期間安全、經濟與政治威脅與制衡之關聯，爬梳遏制之形成過程，並將

本章重點簡要歸納如下。 

  遏制要件： 

  就遏制目的來看，遏制係源於兩意識形態之不相容性，並以使被遏制政權轉

為溫和為基本目標，不採取予論或勢力範圍劃分。 

  就遏制手段來看，宣傳強化民主自由價值觀、團結並領導盟友、強化自身力

量、對外展示力量與決心為其基本特徵，並對接觸持消極看法。 

  助燃期： 

  就對中制衡舉措：安全利益面來看，印太戰略之針對目標大致明確，印太戰

略下的安全舉措集中在「點」、「線」、「面」三個努力方向，其遏制手段漸趨

成熟，其他安全舉措亦助長遏制形成。綜觀之，在川普政府認知中，安全威脅漸

增是導致制衡強度上升之最關鍵因素。 

  就對中制衡舉措：經濟利益面來看，經濟制裁與管制雖非遏制要件，但時常

伴隨發生，相較之下，經濟援助與交流正是印太戰略「線」與「面」之體現，使

遏制手段進一步成熟。綜觀之，在川普政府認知中，經濟威脅漸增是導致制衡強

度上升之因素。 

  就對中制衡舉措：政治利益面來看，對中共內部治理所生價值問題的關注，

是促成遏制目的與手段漸趨成熟之關鍵。綜觀之，在川普政府認知中，政治影響

力威脅漸增是導致制衡強度上升之因素。 

  初燃期： 



‧
國

立
政 治

大

學
‧

N
a

t io
na l  Chengch i  U

niv

ers
i t

y

DOI:10.6814/NCCU202101050

148 

 

  就對中遏制成形來看，印太戰略等一干舉措顯係針對中共無疑，且川普政府

對於接觸之看法十分消極，大幅深化對中共內部治理所生價值問題之關注，對中

共政權與意識形態之看法大幅轉變，開始嘗試引導中共政權改變，已然合乎遏制

目的要件，加上遏制手段歷經數年發展已然成熟，對中遏制政策正式成形，而漸

增之威脅始終在此一過程發揮因果作用。 

  就對中遏制舉措：安全利益面來看，此階段依然延續前階段之「點」、「線」、

「面」方向繼續強化發展，仍採用遏制手段。綜觀之，在川普政府認知中，安全

威脅漸增仍是導致遏制強度上升之最關鍵因素。 

  就對中遏制舉措：政治利益面來看，相較於前階段，此階段若干具突破性之

遏制舉措被採行。綜觀之，在川普政府認知中，政治影響力威脅漸增仍是導致遏

制強度上升之因素。 

  除以上個別利益面之分析外，就川普政府對中遏制之形成過程，本文另發現

一些值得注意之整體特徵，謹析述如下。 

  首先，川普政府制衡威脅之手段，大致可分為「打」與「拉」兩類。所謂「拉」，

即拉攏或援助夥伴；所謂「打」，即嚇阻或削弱對手。不過，所謂的「拉」，其

目的仍是在於間接「打」擊對手影響力，以制衡威脅為最終目的，「拉」與「打」

殊途同歸。 

  再者，川普政府常以「單一」與「複合」手段應對「多重」利益威脅。例如

2020 年 7 月美國要求中共關閉駐休士頓領館103，《共產中國與自由世界的未來》

認為該館為間諜活動與智慧財產盜竊之據點104，此「單一」手段即同時包含安全、

經濟與政治之「多重」利益考量在內。此外，川普政府制衡手段相當注重「整合」，

 
103 U.S. Department of State (2020). Briefing with Senior U.S. Government Officials On the 

Closure of the Chinese Consulate in Houston, Texas. Retrieved December 26 2020, from: 

https://www.state.gov/briefing-with-senior-u-s-government-officials-on-the-closure-of-the-

chinese-consulate-in-houston-texas/. 
104 U.S. Department of State (2020). Communist China and the Free World’s Future. 

Retrieved December 26 2020, from: https://www.state.gov/communist-china-and-the-free-

worlds-future/. 
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即以「複合」手段應對「多重」利益威脅，除前已述及之夥伴與區域整合外，領

域與部門整合亦值得注意。 

  就領域整合而言，《美國國防戰略》、《美國國家安全戰略》等報告一再強

調，美國須以全方位措施嚇阻全方位威脅，所謂「全方位」廣及政治、法律、經

濟、核、飛彈、陸、海、空、太空、網路、智慧化、自動化系統等105，故美國須

整合政治、經濟與軍事權力，於權力競爭中保持優勢，依循國際法框架，使共同

領域（如公海、公海上空、網路及太空）保持自由開放。106此類多域整合舉措，

當以印太戰略為代表。透過以上分析可見，印太戰略乃安全、經濟、政治等多重

利益之結合概念，正如《印太戰略報告》所言，辨明印太戰略下的經濟、治理與

安全交互影響關係，並藉由外交倡議、建構治理能力、經濟與軍事合作多管齊下

以應對威脅107，乃美國對中制衡之要義。 

  就部門整合而言，除前已述及之若干例證外，部門整合的思維事實上貫串了

整體對中戰略。觀察時間軸可以發現，川普政府宣示對中重大戰略轉向時，往往

由白宮先帶頭對外宣布，而後其他部門跟進。亦即，標誌著「助燃期」與「初燃

期」起點之 2017年《國家安全戰略》與 2020 年《美國對中戰略方針》兩份重要

文件，都是由白宮發布，而後其他安全、經濟與政治部門再以此為軸心，整合部

門協同行動。因此，在上述分析中，本文特別關注白宮報告所傳達之意念，因其

往往在對中戰略中具有定錨作用。 

  最後，遏制政策一方面與威脅平衡論之運作邏輯相符，另一方面它也是特殊

歷史環境下之產物。本文發現，雖然距離冷戰已有數十年，川普政府對中遏制政

 
105 U.S. Department of Defense (2018). 2018 National Defense Strategy (p. 6-7). Retrieved 

December 24 2020, from: https://dod.defense.gov/Portals/1/Documents/pubs/2018-National-

Defense-Strategy-Summary.pdf. 
106 White House, The (2017). National Security Strategy of the United States of America (p. 

26, 27, 31, 41). Retrieved December 24 2020, from: https://www.whitehouse.gov/wp-

content/uploads/2017/12/NSS-Final-12-18-2017-0905.pdf. 
107 U.S. Department of Defense (2019). Indo-Pacific Strategy Report (p. 6). Retrieved 

December 25 2020, from: https://media.defense.gov/2019/Jul/01/2002152311/-1/-

1/1/DEPARTMENT-OF-DEFENSE-INDO-PACIFIC-STRATEGY-REPORT-2019.PDF. 
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策仍遺留一些冷戰經驗軌跡。如前所述，美國太空戰略，援用部分冷戰時期大規

模報復之概念；美國於印太之經援與交流，受到馬歇爾計畫與北約經驗的影響；

美國對於中共意識形態的看法，和其對蘇聯之看法有甚多雷同之處……凡此例證

不勝枚舉。唯本論文係國關理論研究，並非以史學研究為核心，無法一一比較古

今歷史經驗，僅能簡要分析遏制之目的要件、手段要件、形成過程，唯觀者仍可

留意冷戰經驗對於川普政府威脅認知之影響。 

  綜觀本章，在川普政府的認知中，近年中共對美安全、經濟、政治等利益之

威脅漸增，在體系動力之推動下，美國對中共威脅展開制衡，其制衡強度亦隨威

脅強度協同提升，逐漸合乎歷史經驗下的遏制目的與手段要件，經歷自 2017 年

底開始之一段醞釀過程，其對中遏制政策已然於 2020年中成形。 
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第伍章 結語 

 

第一節 研究發現 

 

一、守勢現實主義下的威脅平衡論適於解釋川普政府對中遏制政策 

 

  Waltz 守勢現實主義權力平衡論認為國家在無政府狀態結構下為避免他國

相對利得而採取制衡手段。本文認為，守勢現實主義之結構層次分析倘能結合單

位層次分析，則可解釋體系動力推動下之美國對中遏制政策形成過程。本文發現，

川普執政時期美中權力仍有相當差距，單憑權力平衡論邏輯似不足以解釋美國對

中遏制政策何以成形，若把「威脅」的概念納入分析可以解決這個問題。本文考

察守勢與攻勢現實主義的對比與其他守勢現實主義學者的看法後發現，「如何區

辨威脅」是守勢現實主義論述不可或缺的邏輯樞紐，且守勢現實主義者於判斷威

脅時可能考量他國認知與地理因素。Stephen Walt 之威脅平衡論延續守勢現實

主義對威脅的觀察，並提出「總體權力」、「地理鄰近性」、「攻勢權力」、「攻

勢意圖」四大因素以觀察威脅。 

  為了切合本案事實分析，本文參照守勢現實主義學者的想法，將 Walt 威脅

平衡論修正為「權力」、「攻勢意圖」、「地理因素」三大威脅指標，並注意威

脅因素間之交互作用及近年變化。也就是說，本文發現，為了更完整地認識威脅

國構成威脅之能力，有必要將人口、經濟權力、工業能力、攻勢權力統合在「權

力」指標項下綜合觀察。且若從個案實踐與整體政策兩面切入考察「攻勢意圖」，

則可對川普政府之意圖認知有更完整的瞭解。本文發現，影響本案威脅評估之「地

理因素」實不僅限於鄰近性，因此本文亦將水體阻隔等地理因素納入分析。最後，

本文認為，威脅平衡論不同於權力平衡論之處，在於前者特別重視被威脅國對各
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項威脅指標與整體威脅之認知。透過如此理論剪裁，本文發現守勢現實主義下之

威脅平衡論確實適於解釋川普政府對中遏制政策，此點由下可見。 

   

二、在川普政府的認知中，中共近年對美國威脅遽增 

 

  就各威脅指標看來，本文發現，在川普政府認知中，中共近年在南海、臺海

與釣魚台等地逐步改變美國之影響力現狀，其攻勢意圖範圍逐步擴張致美國於區

域與全球之影響力受到威脅，美中意識形態差距擴大更加深雙方不信任。中共人

口一向高出美國甚多，且美國因疫情而承受巨大人口損失。同樣因疫情關係，中

共可能提早取代美國之 GDP龍頭位置，且中共近年正朝「脫貧」等政策方向改善

其人口結構，並對外締結 RCEP、中歐投資協定等經濟協定，而川普政府指控中共

以放貸、對外投資、破壞國際經濟秩序、不公平貿易等手段逐步削弱美國影響力。

中共工業除了「量大」外，近年更逐漸走向「質精」，「中國製造 2025」等科技

政策銳意提升戰略科技、資訊化、智能化、自主研發；川普認為中共近年以技術

移轉縮小美中工業能力差距，且中共在運算、資訊、太空等方面能力都緊追在美

國之後，並對美採行資訊攻擊手段。川普政府認知到中共近年軍費在不透明的狀

況下持續增加，中共近年進行之結構性軍事改革、軍事現代化、個別與綜合戰略

應用能力與範圍持續拓展、世界級建軍目標等等都令美國心驚。綜合以上各指標

來看，本文發現，中美整體權力差距於近年正急遽縮小，更削弱地理因素緩衝作

用。 

  就威脅整體看來，本文發現，川普政府認為疫情可歸責於中共，並對疫情等

因素導致之美國人口、經濟、工業損失、美中整體權力差距縮小深表憂慮。此外，

中共各種權力具有交相提攜、多管齊下之作用，中美競爭之持續時間、速度、範

圍與場域皆因科技發展而增加。就對中威脅定位而言，美國表達越來越深的憂慮，
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在川普卸任前更定位中共為「最緊迫之長期戰略威脅」。綜上觀之，本文發現，

川普政府確實認為中共近年對美國政治、經濟、安全利益之威脅遽增。 

 

三、威脅近年遽增導致川普政府對中遏制政策成形 

 

  本文考察美國遏制政策代表性文件後發現，遏制政策以使被遏制政權轉為溫

和為目的，此政策源於二意識型態之不相容性，並以宣傳強化民主自由價值觀、

團結並領導盟友、強化自身力量、對外展示力量與決心為遏制手段，對接觸持消

極看法。如前述，川普政府已自承其改變對中舉措，係從改變對中（威脅）認知

開始，本文發現可從「助燃期」與「初燃期」之遏制形成階段來觀察威脅與制衡

的因果關係。 

  就助燃期而言，從安全利益面來看，在川普政府認知中，印太戰略之針對對

象（中共）大致明確，印太戰略下的安全舉措集中在「點」、「線」、「面」三

個努力方向，且美國另針對中共帶來之安全利益威脅採行其他安全舉措。從經濟

利益面來看，在川普政府認知中，中共帶來之經濟利益威脅使美國從「線」與「面」

兩方向強化對印太國家之經濟援助與交流，並因此強化其對中經濟制裁與管制。

從政治利益面來看，美國近年強化其對中共內部治理所生價值問題的關注。綜合

以上三面來看，遏制目的與手段確實漸趨成熟，在川普政府認知中，其中安全利

益威脅遽增是遏制強度上升之最關鍵因素，政治利益威脅增加是遏制目的形成之

關鍵。 

  就初燃期而言，印太戰略等舉措已確係針對中共無疑，且川普政府對於接觸

抱持前所未有的消極看法，大幅強化關注中共內部治理所生價值問題，美國對中

共政權與意識形態之觀感大有轉變，並試圖引導中共政權改變，已然合乎遏制目

的要件，加上遏制手段已然成熟，可認對中遏制政策正式成形。就安全利益面來

看，此時期仍延續「點」、「線」、「面」方向繼續發展。就政治利益面來看，
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此時期美國採行一些有別於前一時期之突破性遏制舉措。綜觀之，在川普政府認

知中，此時期遏制政策仍係由遽增之中共威脅所引致。 

  就遏制政策之整體特徵而言，遏制手段可分為「拉」（拉攏或援助夥伴）與

「打」（嚇阻或削弱對手）兩類，不過兩者基本上仍以制衡威脅為最終目的。川

普政府以單一與複合遏制手段應對多重利益威脅，其手段並具有夥伴、區域、領

域、部門整合之特性，美國威脅與遏制認知也帶有一些冷戰經驗遺跡。綜觀上述，

在川普政府認知中，美國制衡強度確實因中共威脅增強而提升，遏制政策由此成

形。 

 

第二節 未來展望 

 

  本文認為，本文研究限制之處，即為未來可以有所展望之處。詳言之，本文

採用威脅平衡論而以川普政府認知為最重要憑據，此一途徑的好處在於避免摻入

筆者、他國與學者之見解與立場，將川普政府之威脅認知與遏制政策間的因果關

係清楚如實呈現；不過，這樣的做法可能會引致「僅憑美國一面之詞即斷言中共

威脅」之類的批評，事實上中共官方也對於「中國威脅論」大表不滿，其中當以

習近平於 2018年第十三屆人大會議發表之演說為代表： 

 

  「中國發展不對任何國家構成威脅，中國永遠不稱霸、永遠不搞擴張。只有

那些習慣於威脅他人的人，才會把所有人都看成是威脅。對中國人民為人類和平

與發展作貢獻的真誠願望和實際行動，任何人都不應該誤讀，更不應該曲解。人

間自有公道在！」1。 

 
1 人民日報（2018）。新時代屬於每一個人！習近平這 12 個金句你記住了嗎？取得日期：

2021 年 5 月 17 日。檢自：http://cpc.people.com.cn/xuexi/BIG5/n1/2018/0320/c385474-

29878456.html。 
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  就此，有必要澄清本文之觀點。本文之所以選擇川普政府認知作為判斷威脅

之最重要憑據，是基於本案威脅平衡論之方法論要求所致，縱使川普政府認為中

共對美國構成威脅，也不代表筆者個人把中共看作是威脅，本文僅是遵循方法論

要求如實解讀美國立場。雖然解讀時不可避免會因個人理解不同而存有些微語意

差異，唯本文力求不偏離美國官方表述原意，且對於中共官方表述給予適當而如

實之注意，並避免帶入個人政治立場，以免因個人立場致影響威脅平衡論之信度

──對於涉及主觀詮釋之威脅論來說，把持住此一「研究方法倫理底線」尤其重

要，否則無異於假「研究方法中立」之名行「恣意偷渡個人政治立場」之實。 

  因此，除去官方數據（像是人口對比、GDP走勢對比等等）的解讀外，凡其

他涉及主觀詮釋之部分（像是攻勢意圖的詮釋、經濟、工業、攻勢權力如何應用

等等），不論是中共認為美國恣意曲解誤讀云云、或者美國認為中共確實構成威

脅云云，本文並無必要、也未曾就此等中、美乃至各方學者此等說法之「正確性」

做出評判，本文所做的僅是釐清官方數據、美國立場及此等因素如何導致遏制形

成而已。另外，雖然川普政府本身沒有明確表示哪些威脅因素在導致制衡的過程

中佔據主要地位，不過本文從官方報告中觀察到的是，中共「攻勢意圖」與「攻

勢權力」之威脅嚴重性一再為川普政府官方論述所強調，而各軍種實力中又以海

軍之迅速發展最令美國感到疑懼。而不應忘記的是，各威脅指標彼此間有著交互

影響力，中共攻勢意圖與攻勢權力之所以成為川普政府隱憂，正是人口、經濟權

力、工業能力在背後推波助瀾的結果。 

  有鑑於此，未來研究有幾點可以展望之處。其一，威脅平衡論以被威脅國認

知為重，這點也可以套用在其他國家的未來研究上。譬如，在研究「美國對中共

是否構成威脅」時，同樣可以中共認知為重來決定美國威脅構成與否。總之，只

要是適合把威脅納入分析之案例，威脅平衡論皆具有通案適用性與普遍之信度，

而採用威脅平衡論者應警覺自身觀點與威脅國、被威脅國觀點之差異，不宜混同。 
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  其二，對於「威脅論」較反感之論者，可以考慮採行其他途徑如大國爭霸理

論等等，唯倘若如此，該如何將導致制衡之重要主觀因素納入分析？如果拿掉主

觀因素，是否仍能維持理論解釋力？這些都是必須思考的問題。 

  其三，前面曾提過，本文無意就冷戰時代之遏制經驗做深入考究，不過本文

注意到，新舊遏制政策間存在一些微妙的變與不變，「不變」的部分前面已稍微

提過一些，「變」的部分則像是遏制前線由歐洲中心轉為亞洲中心、中蘇意識型

態的差異、遏制之下殘餘的合作空間、地緣戰略目標的差異、衝突發展階段的比

較、經濟互賴背景之變化、遏制政策擬定者的不同構想、科技帶來的改變等等，

都是值得進一步比較的議題──本文推測，透過這樣的比較，多少可以由歷史前

車之鑑綜合現勢變化推測出可能的政策發展規律與變化，但拜登與其後美國繼任

領導者的政策變化可能會為此一研究途徑埋下不可測的變數，此種研究途徑能否

落實仍屬未知，仍有待未來研究者嘗試開發。 
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