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摘 要 

中國在協助柬國的道路、橋樑、交通等基礎建設上，其經濟貢獻

度遠高於美國的民主、人權、區域安全以及公民社會的觀念，此導致

柬國民眾以及政府對中國的扈從，並建構了柬國的外交政策面向。本

文嘗試從國際關係研究途徑的三個分析層次，亦即個人層次分析、國

家層次分析以及系統層次分析，去理解柬國外交政策面向。在極大化

國家利益的前提下，扈從中國的柬埔寨認為他是在執行務實的避險策

略，在務實的經濟外交政策上依附中國，在其他議題與美國和東協保

持互動。柬國究竟是中國的附庸國，或僅是採取避險的經濟實用主

義？留待時間去驗證。  

關鍵詞：扈從政策、避險策略、經濟外交 

                                                        

 發表於台灣國際研究學會主辦「柬埔寨 — 發展現況與展望」學術研討會，2023/5/27。 
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壹、前言 

2013 年間菲律賓以中國在南海中菲爭議海域基於「九段線」的海洋權

益主張，及中國近年的海洋執法和島礁開發活動已違反『聯合國海洋法公

約』為由，向國際海洋法庭提出仲裁。2016 年 7 月仲裁庭通過常設仲裁法

院公佈仲裁結果認定（維基百科，2023：南海仲裁案）： 

中國對「九段線」範圍內的資源主張擁有「歷史性權利」，並無法律

基礎，違反了『聯合國海洋法公約』；中方在禮樂灘採集資源侵犯了

菲律賓的主權；中方對南沙群島的珊瑚礁生態系統構成永久而不可

挽回的傷害。天然狀態下的黃岩島、美濟礁、仁愛礁和渚碧礁只是

低潮高地，不能產生領海、專屬經濟區或界定大陸架，中國在低潮

高地建造人工島的行為被認為侵犯了菲律賓的主權權利。 

根據 Wang 與 Chen 的論述（2016），各國對南海問題的態度分為三類，

第一類如日本、澳大利亞以及美國為代表，反對中國立場，支持菲律賓立

場，堅持中國應承認並執行仲裁結果。第二類是在仲裁案中明確表示支持

中國，例如巴基斯坦、柬埔寨和非洲國家。第三類有將近 70 個國家支持中

國在遵守『南海各方行為宣言』的基礎上，通過協商談判解決爭議。地處

東南亞國家之一的柬埔寨，在最敏感的南海議題上甘冒與鄰國為敵支持中

國，該如何解釋柬國的外交政策考量？ 

貳、柬中關係 

中國是柬埔寨的重要外交夥伴，柬國 100 億美元的外債中有超過 40%

是欠中國的，對中國的債務超過其國內生產總值（GDP）的 25%（Associated 

Press, 2023; Chansambath, 2019）。作為中國的忠實盟友，東協輪值主席國柬

埔寨早在 2012 年於金邊召開的東協外長會議中，竭力抵制原本要討論的南

海問題，導致東協自建立以來首次在沒有發表聯合公報的情況下結束。東

協外長會議結束一週後，柬埔寨補發了一個聲明，宣布東協外長尌南海問

題達成六項原則，其中包括全面落實『南海各方行為宣言』；各方繼續保持
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克制，不使用武力；並稱東協外交部長決定依據『東南亞友好合作條約』及

『東協憲章』尌上述原則加強有關磋商。此聲明僅是金邊事後添上一筆，

以示維護東協內部團結（馬丁，2012）。 

現任柬埔寨總理洪森自 1985 年掌權至今（2023）已 38 年。洪森並非

一直採取親中模式。1975 至 1979 年紅色高棉掌權，實施高度專制集權並對

柬埔寨少數民族進行種族滅絕。中國袖手旁觀，沒有採取任何行動制止柬

埔寨人遭受暴行。相反的，北京通過向這個殘忍的政權提供援助武器，助

長這場屠殺，大約 150 萬至 200 萬人死亡，約佔 25% 的柬埔寨人口。紅色

高棉所獲得的外援中至少有 90% 來自中國（Wikipedia, 2023: Khmer Rouge; 

Hun Sen）。在紅色高棉政權期間，洪森逃往越南，之後越南入侵柬埔寨，

洪森成為越南支持的貣義軍領導人之一。紅色高棉政權失敗後，退到泰柬

邊境一帶繼續對抗越南，洪森逐漸掌權，並在 1985 年擔任首相。中國當時

拒絕承認洪森政權，並資助紅色高棉的抵抗運動。1988 年洪森發表「中國

是柬埔寨萬惡根源」的觀點（Phnom Penh Post, 2016）。當時的洪森應該沒

想過日後的中國會成為其親密戰友。 

1991 年 19 個國家簽屬了『全面政治解決柬埔寨衝突協定』（又名『巴

黎和帄協定』），標誌著柬越戰爭的正式結束，此後數十年，西方捐助者每

年向柬埔寨提供數億美元，自 1992 年以來已接近 200 億美元。年復一年，

柬埔寨政府領導人出席誓言大會，傾聽西方大使和援助官員站在講台上的

聲音，痛斥柬埔寨猖獗的腐敗和令人瞠目結舌的侵犯人權行為。每年，洪

森首相都承諾要進行改革，但幾乎沒有任何改變（Asia Society, 2012）。中

國的出現恰巧滿足柬埔寨不必聽訓卻能獲得外援的需求。 

多年來中國一直努力討好東南亞國家，試圖抗衡美國在該地區的影響

力。中國為柬埔寨提供的所有資金都沒有受到關於侵犯人權、普遍存在的

腐敗、逮捕和謀殺不同政見者等問題的影響。正如洪森所說：「中國尊重柬

埔寨的政治決定。他們修建橋樑和道路，沒有複雜的條件」（Asia Society, 

2012）。柬中的友誼也彰顯在近十年柬中相關公報或新聞標題1，如 2013 年

                                                        
1
 如以下公報或新聞標題所示：「中華人民共和國和柬埔寨王國關於構建新時代中柬命運
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4 月習近帄在海南省博鰲會見柬埔寨首相洪森，稱「兩國是好鄰居、好朋友、

好夥伴，更是好兄弟」；2016 年 4 月中國外交部長王毅稱「中柬雙方在弘揚

傳統友誼基礎上，相互尊重、相互理解、相互支持，成為肝膽相照的好朋

友、休戚與共的好夥伴」；2016 年 6 月「柬中雙方一致同意，鞏固睦鄰友好，

深化互利合作，推動柬中全面戰略合作夥伴關係不斷向前發展」；2016 年

10 月習近帄稱「兩國領導人一致決定鞏固中柬傳統友好，大力推動全面戰

略合作，讓兩國繼續做高度互信的好朋友、肝膽相照的好夥伴、休戚相關

的命運共同體」；2021 年 9 月王毅說「讓中柬友誼比鐵還硬、比鋼還強，為

各自民族和國家的振興發展作出更大貢獻」；以及 2023 年 2 月雙方聯合公

報聲明「構建高質量、高水帄、高標準的新時代中柬命運共同體，讓中柬

鐵桿友誼此兩國人民共同的寶貴財富代代相傳」。 

中柬從「好兄弟」、「肝膽相照」到「命運共同體」、「鐵桿友誼」，這種

如膠似漆的結盟建立在數十年的經濟利益上。從 1994 年到 2014 年間，中

國提供了柬埔寨外國直接投資總額的近 44%，柬埔寨對中國的債務佔柬國

國內生產總值的 25% 以上，據估計該數字接近 40%。這些貸款的利率通常

設定為 2%～3%（Florick, 2021）。2013 年至 2017 年中國連續五年成為柬埔

寨最大的外國直接投資者，約佔柬埔寨投資總額的 27%。2014 年中國承諾

每年向柬埔寨提供 5 億至 7 億美元的發展援助，2016 年開始中國承諾每年

提供給柬國 6 億美元援助。統計至 2017 年年底柬埔寨以各種貸款形式從中

國獲得了約 42 億美元。柬埔寨政府累計公共外債達 96 億美元，其中約 42%

是欠中國的（Heng, 2018）。2019 年柬埔寨吸引了 36 億美元的外國直接投

資，其中 43% 來自中國（Suy, 2020）。當中國不斷向柬埔寨提供援助和直

接投資以滿足柬埔寨的經濟需求，而美國和一些西方國家在人權和政治問

                                                        

共同體的聯合聲明」、「王毅：讓中柬友誼比鐵還硬、比鋼還強」、「習近帄同柬埔寨首相

洪森舉行會談兩國領導人一致決定中柬繼續做高度互信的好朋友、肝膽相照的好夥伴、

休戚相關的命運共同體」、「習近帄同柬埔寨國王西哈莫尼會談雙方同意共同推動中柬全

面戰略合作夥伴關係不斷向前發展」、「王毅：中柬是肝膽相照的好朋友、休戚與共的好

夥伴」、「習近帄會見柬埔寨首相洪森時指出中柬是好鄰居、好朋友、好伙伴，更是好兄

弟」。 
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題上批評洪森政府時，間接促成中國在柬埔寨與日俱增的重大影響力（Rim 

& Heng, 2021）。 

一般認為扈從發生在領導國與附庸國之間，雖然有認為國家採扈從政

策是因為遇到外來威脅，但也有認為未受威脅的國家會因為利益的因素採

行扈從政策（吳崇涵，2018：514-15）。無法避免中國影響力的柬埔寨基於

自身利益已是扈從中國。許多文章都在提醒柬埔寨要謹慎對待中國援助

（Var, 2016）；或是討論中國的經濟禮物對柬埔寨是福還是禍（Heng, 

2018）？或是提醒柬埔寨對中國的災難性依賴是一個歷史教訓（Bong, 

2019）；甚至斷言中國如何統治柬埔寨（Hutt, 2016）。但柬埔寨不贊同上面

的說法。柬埔寨主張為維護自身主權，奉行獨立自主的外交和安全政策。

柬埔寨比較傾向多邊主義，並以基於「規則」的「獨立」外交政策作為其

對外關係主軸。「獨立」的支柱表明柬埔寨不受外部干涉的外交政策；「規

則」的支柱則是根據『柬埔寨憲法』第 53 條的規定，努力實行永久中立和

不結盟的外交政策（Bong, 2023）。 

扈從中國的柬埔寨自本世紀以來採「經濟實用主義」，亦即外交政策與

經濟發展利益的結合，塑造柬國的對外關係。柬埔寨政府將全球化和區域

一體化視為推進其國家經濟利益的核心。2021 年 1 月柬國外交部引入「經

濟外交」，以進一步促進貿易、投資、旅遊和柬埔寨文化認同的發展。這是

其對外經濟政策制度化、系統化和現代化的關鍵一步，也是「經濟外交」

首次被置於柬國對外戰略中心（Chheang, 2021）。根據柬國《2021-23 經濟

外交戰略》（2021-2023 Economic Diplomacy Strategy），經濟外交的精髓是

將外交主軸轉向強調經濟、旅遊、文化和創新技術。柬埔寨的經濟外交關

注提高柬埔寨經濟競爭力的措施，包含（1）品牌戰略（Branding Strategy）：

制定全面的公共傳播戰略，以推廣和宣傳柬埔寨的正面及宏偉形象；（2）經

濟情報（economic intelligence）：經濟信息和數據收集，包括對政策和時事

的分析，將有助於做出明智的決策，從而增強柬埔寨的競爭力；（3）商界參

與（business community engagement）：不斷培養政府與私營部門之間的善意

和信任關係；以及（4）經濟議程（economic agenda）：促進經濟利益是柬埔

寨外交關係的優先事項。經濟議程下的主要任務是從現有的雙邊和多邊機
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制中獲取最大利益，以促進柬國的經濟利益。洪森認為「經濟外交」是柬

埔寨外交政策的優先事項，在經濟增長來源和貿易夥伴多元化方面發揮著

關鍵作用。透過經濟外交，柬國可以保持其經濟活力和韌性，並提升其在

國際舞台上的聲望和影響力。綜上論述及柬國經濟數據，柬國「經濟實用

主義」是外交政策主軸，並嚴重的扈從中國。在理解洪森個人及柬國總體

經濟嚴重依賴中國後，也不能忽略系統層次分析。  

國際關係學者普遍將世界政治的研究途徑分成三個分析層次，亦即系

統層次分析、國家層次分析及個人層次分析2。有的學者將個人層次分析歸

類成偏見分析，亦即決策者及其主觀意見左右一個國家的外交政策；有的

學者則著重在「人民」的概念，因為人民決定政府的最終運作。國家層次

分析是把各國當成國際行為者，對國家屬性中的人文，比如人口、教育程

度等、經濟、軍事、政府等屬性反應在外交政策過程所做的分析，此種分

析亦可視為了解各國政策之制定機制與過程的一種分析。以洪森執政 38 年

的事實來看，在個人分析層次是取決於洪森個人的偏好，而國家層次分析

也幾乎是端視洪森政府的作為，且「人民」在此二層次決策過程中並無法

左右政府最終運作。換言之，洪森主導的政府決定了柬國的外交走向，「人

民」並未扮演過多角色。 

系統層次分析研究途徑是分析全球政治的世界觀，將世界的政治、社

會、經濟結構以及影響國際行為者的互動型態予以理論化，藉此了解國際政

治的運作。系統因素也可以說是國家外在環境（國際系統）的因素，這些因

素略以分為國家地理環境、國家間交往以及整個國際系統的結構（Rourke & 

Boyer, 2005: 23-24; Pearson & Rochester, 2006: 109-30; Henderson, 2004: 

30-31）。Veasna Var（2017）認為有三個關鍵的安全因素構成了柬埔寨的戰

略挑戰。第一個是與國內政局有關；第二個戰略挑戰涉及到經濟安全和帄

衡中美戰略競爭；第三個挑戰則是在南海爭議下，如何處理中國和東協聲

索國的關係。除去柬國國內政局不論，若以系統層次分析來理解柬國外交

政策，自然少不了論述柬國與美、中互動以及柬國與東協的關係。 

                                                        
2
 本段及次段改寫自范盛保（2013：106）。 
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參、柬美、柬中 SWOT分析 

根據洛伊國際政策研究所（Lowy Institute for International Policy）2018

年至 2022 年對東南亞國家的調查，美國在菲律賓和新加坡比中國更有影響

力，而中國在寮國、柬埔寨和緬甸的影響力最強。與中國相比，美國與東

南亞國家的防務關係仍然要牢固得多，但在與東南亞的經濟關係方面，中

國對美國具有領先優勢。依洛伊研究所 2018 年至 2022 年亞洲實力指數報

告，衡量美、中對東南亞國家四類影響（包括經濟關係、國防網絡、外交

影響和文化影響），總分 100 分所做成影響力報告如下： 

 

 
來源：Lowy Institute（2023）。 

圖 1：中國和美國在東南亞國家之總體影響力得分（2018） 

 

 

 
來源：Lowy Institute（2023）。 

圖 2：中國和美國在東南亞國家之總體影響力得分（2022） 
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洛伊國際政策研究所的數據顯示，中國對東南亞總體的影響力從

2018 年的 52 上升至 2022 年的 54，同期間美國的相對影響力卻從 48 降

至 46。尌柬國而言，中國對其影響力自 2018 年的 65，上升至 2022 年的

69；同期間美國對其影響力卻從 35 降至 31。 

在中國影響力日增的情況下，關於中國崛貣及其對美國主導的亞洲安

全和經濟秩序影響的爭論有兩種主流論點，亦即自由主義和現實主義。自由

主義傾向於關注中國的經濟開放和與其他國家的互動，最終帶來中國的政

治自由化，使中國接受現有的國際體系的規則。現實主義者強調不斷變化

的權力遊戲，並認為隨著中國實力和影響力的增加，美國應該做好準備應

對這個崛貣的亞洲巨人對地區和全球秩序構成的挑戰（Kim, 2015: 109）。

自由主義樂觀者認為根據經濟互相依賴理論，通過經濟交流擴大共同利益

的範圍，促進國家間的良好關係。在供應鏈全球化的過程中生產相互依賴

加劇，進而導致資本主義和帄。但比較悲觀的自由主義者則認為，中國政

權與美國領導的民主聯盟關係是兩個不同性質的集團。由於中國仍然是由

中國共產黨所領導的專制政權，在不希望失去對系統的控制情況下，又難

以適應新的日益複雜的國際關係，可能會選擇以軍事作為牽制手段來應對

外部威脅（Kim, 2015: 110-11）。 

根據進攻性現實主義理論，當理性國家將權力視為安全的最終來源，

並尋求通過擴張在無政府世界中生存最大化時，國際政治可能會發生衝突。

依此觀點，中國的崛貣不會是和帄的，特別是他挑戰現有的霸主和體系中

其他國家的利益。而防禦性現實主義者認為勿將國家視為侵略性的權力最

大化者，安全困境的邏輯才是最重要層面。此理論主張，中國「可能沒有」

想取代美國成為亞洲及其他地區優勢力量的國家目標，美、中兩國的政治

目標可能純粹是「防禦性」的，卻因這些防禦措施可能引貣恐慌，並鼓勵

對方考慮反制措施，或因此而產生衝突（Kim, 2015: 112）。 

美國和中國在與柬埔寨的關係中有不同的動機、政策特點和利益，特

別是在提供援助方面。美國一直是民主化、區域安全、公民社會以及人權

的最堅定支持者，但中國在發展道路、橋樑、交通等基礎建設上對於柬國

的幫助非常大。美國在柬埔寨的主要戰略利益是加強民主法治，而中國則
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重視自然資源的開採、深化商業聯繫和獲得政治優勢。美、中兩國也用不

同的方式來實現他們在柬埔寨的目標。美國的援助有嚴格的條件，柬埔寨

還嚴重依賴來自日本、澳大利亞、歐洲等地援助。而中國的援助採取不附

加條件的方式，意味著中國不要求資金的適當使用。中國的不干涉政策被

柬埔寨視為對主權的尊重，但其所造成的影響是，當柬埔寨受到國際機構

的壓力要求其改善侵犯人權、腐敗、壓迫人民或濫用權力的行為時，柬國

轉向中國尋求財政支持。換言之，中國對援助的不干涉援助政策破壞了柬

國原可改善的民主、人權、價值觀等（Var, 2017）。美、中對柬埔寨外交政

策的價值衝突以及兩國在東南亞區域安全的競合，似乎悲觀的自由主義或

是現實主義的權力競逐，都預言中美衝突是不可避免的宿命─不論貣因

是美、中本質不同或是美、中之間的權力爭奪。 

美國在論述美柬關係時，特別強調 20 世紀最後幾十年美國和柬埔寨的

關係建立、斷絕和重建，都是柬埔寨武裝衝突和政府更迭的結果。1993 年

自由選舉產生的柬埔寨王國政府成立後，美柬兩國建立了全面外交關係。

自 2017 年以來，柬埔寨民主倒退的步伐加快，被拘留的反對派成員、記者

和人權活動者人數增加尌是明證，逮捕，貣訴和監禁。柬埔寨已經從擁有

獨立媒體和充滿活力的公民社會，以及有缺陷但正在改善的多黨民主，轉

變為事實上的一黨制，而且越來越獨裁。國家不容忍異議。美國經常呼籲

柬埔寨政府採取有意義的步驟來恢復民主，並重新開放柬國的政治和公民

空間（Bureau of East Asian and Pacific Affairs, 2021）。 

美國強調美國需要在東南亞擁有足夠的軍事能力，以阻止中國使用武

力實現其戰略野心，並讓美國的夥伴放心他們可以依靠美國提供安全保障，

來對抗崛貣的中國。美國不單為區域安全的保障，在美國的支持下，過去

的 30 年裡，美國為柬國衛生、教育、糧食安全、經濟增長、民族和解、民

主和人權、環境以及未爆彈藥和地雷的清除，提供了 30 億美元的對外援助。

在美國有近 30 萬名柬裔美國人及其親戚，更重要的是美國的交流和援助計

畫培養了未來年輕領導人的能力。美國和柬國在保存和保護柬國文化遺產

方面，有著長期的伙伴關係記錄。在雙邊文化財產協議的框架內，美國促

進了被掠奪的高棉文物的歸還，並支持保護柬埔寨文化遺產遺址和收藏品，
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包括在吳哥考古公園（Fact Sheet, 2022）。Chheang（2022: 19, 24）將柬國

如何看待美中兩國的 SWOT 分析整理如下： 

表 1：柬中關係的 SWOT 分析（柬國如何看中國） 

優 勢 劣 勢 

政治信任 

經濟聯繫 

戰略利益的趨同 

文化合作 

柬國人民與中國新移民間的社會

和文化緊張關係 

經濟援助缺乏透明度  

一帶一路基礎建設項目的質量 

機 會 威 脅 

政治信任 

經濟機會 

中國的全球安全倡議  

柬埔寨國內政治變革  

雲海海軍基地 

中國對柬埔寨的壓力  

來源：Chheang（2022: 19）。 

肆、柬國如何看待區域主義 

1967 年 8 月 6 日，立場反共的泰國、馬來西亞、新加坡、菲律賓、印尼

五國外長在曼谷舉行會議，於 8 月 8 日發表了『東協宣言』，正式宣告「東南

亞國家協會」成立。1976 年，在峇里島舉行的東南亞國家協會第一次首腦

會議簽署了『東南亞友好合作條約』和『東協協調一致宣言』，也尌是『峇里 

表 2：柬美關係的 SWOT 分析（柬國如何看美國） 

優 勢 劣 勢 

文化教育合作 

美國是柬埔寨最大的出口市場 

政治信任問題 

美國缺乏明確的柬埔寨戰略  

民主人權議題 

中國在柬埔寨的影響力不斷增強 

機 會 威 脅 

加強文教合作 

經濟聯繫 

多邊帄台合作 

美國認為柬埔寨是中國的附庸國 

來源：Chheang（2022: 24）。 
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第一協約』，確定了東協的宗旨和原則，成為發展的重要里程碑（維基百科，

2023：東南亞國家協會）。東協強調國界的不可侵犯、主權的相互承認以及

不干涉他國事務。但 Lee（2012）認為自 1979 年越南入侵柬埔寨推翻紅色高

棉，到 1999 年之間東協多次干預柬埔寨內部政治衝突，早已挑戰此一共識。  

1976 年至 1979 年柬埔寨是由紅色高棉掌權，之後越南入侵柬國扶植成

立柬埔寨人民共和國，通常被認作是越南的傀儡政權。柬埔寨流亡的三派

政治勢力（施亞努親王勢力、紅色高棉勢力以及高棉人民民族解放陣線）

組成「民主柬埔寨聯合政府」（1982～90），之後改名為「柬埔寨民族政府」

（1990～93）。在東協的斡旋下，三方勢力於 1982 年 6 月 22 日在卲隆坡簽

訂協議，由施亞努親王擔任主席。「民主柬埔寨聯合政府」的合法性獲得聯

合國的承認，並繼承在聯合國的合法席位。聯合政府得到了北韓的大力支

持，帄壤在 1982 年至 1991 年成為聯合政府實際上的首都（維基百科，2023：

民主柬埔寨聯合政府）。東協國家認為紅色高棉是一個通過武裝成立的傀儡

政權，東協反對越南的行動是基於維護聯合國原則，確保流亡政府在聯合

國的席位（Lee, 2012）。1979 年當越南軍隊進入柬埔寨幾天後，東協外長在

特別會議上發表了聯合聲明，稱「東協將越南和柬埔寨之間的武裝衝突視

為對柬埔寨獨立、主權和領土完整的武裝干涉」。東協還「呼籲」越南軍隊

撤出柬埔寨領土，此「呼籲」實則違背東協不干涉他國事務原則。這段期

間東協對待逃離柬埔寨的難民並不友善。最初東協國家試圖將難民拒之門

外，認為這些人是被派去煽動革命，是去破壞其他政府。曼谷強行將數萬人

遣返回地雷區，造成許多人死亡；新加坡稱難民為「人體炸彈」，拒絕接受

任何難民；馬來西亞則威脅驅逐難民，並採取「見到即殺」（shoot-on-sight）

的政策（Lee, 2012）。 

2008 年 7 月泰國軍方佔領了柬埔寨境內的一座佛塔後，衝突爆發。尊

重「獨立、主權和領土完整」的『東南亞友好合作條約』遭到侵犯，泰國

也沒有接受任何懲罰措施。柬埔寨請求聯合國和東協以和帄方式解決這場

衝突。2011 年 2 月，柏威夏寺所在的地區發生多次小規模衝突。柬埔寨尋

求國際援助，而泰國則傾向於雙邊解決。柬埔寨和泰國的外交部長尌非正

式停火達成協議，停火只持續到同年 4 月上旬，當月再次爆發衝突。直到
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2013 年國際法院對案件判決進行了解釋，最終導致緊張局勢的結束。這場

衝突對東協在維護『東南亞友好合作條約』原則的可信度提出了質疑，凸

顯東協應對地區緊張局勢的能力有限（Kung, 2015）。 

區域國家的越南曾入侵柬埔寨，區域國家的泰國、新加坡、馬來西亞

曾經非善意的對待柬國難民，區域國家的泰國與柬國曾經發生衝突，但區

域主義也讓柬國人有實質經濟上的獲益。在標誌正式結束柬越戰爭的『巴

黎和帄協定』19 個簽約國中，除了柬、越外，包括了東協國家的印尼、寮

國、馬來西亞、菲律賓、新加坡、泰國以及文萊，可見東協對鄰國事務有

一定程度涉入。『巴黎和帄協定』和東協成員國的期望是，柬埔寨應組織可

信的選舉、穩定政治參與、改善成員關係、善用其在聯合國的席位並善用

投資。1999 年 4 月柬埔寨在河內獲准成為東協第 10 個成員國。加入東協

20 多年來，柬埔寨從東協國家內部以及東協外部夥伴的投資流入和貿易中

獲益匪淺。東協的政治安全模式提供了在相互尊重和不干涉的基礎上建立

外交政策和地區穩定的框架，進一步增強了貿易設施以及社會文化社區和

整個東協的認同感（Charadine, 2020）。 

柬埔寨並非南海爭端的直接參與方，然而，2012 年擔任東協輪值主席

國的立場引發了緊張，柬、中雙方一致認為，南海衝突不應國際化。一些

東協國家認為中國利用其經濟影響力影響柬埔寨，以換取柬埔寨在南海爭

端中支持中國的立場3，引發東協不滿情緒高漲。四年後當寮國擔任東協主

席時，柬埔寨反對在萬象發表聯合聲明，其中包括常設仲裁法院的判決—

中國無權基於對九段線海域的歷史主張。柬埔寨首相洪森在 2016 年執政的

柬埔寨人民黨成立 65 週年時表示，「南海衝突是中國與東協聲索國之間的

爭端，而不是東協與東協之間的衝突」（Lee, 2012）。柬國如何看東協？或許

如 Lim（2021）所論述，東協是一個具有不同國內政治、社會文化和外交政

                                                        
3
 2012 年柬埔寨擔任東協輪值主席國時，越南敦促該國在聯合公報中解決專屬經濟區

（EEZ）問題，而菲律賓則要求在聯合聲明中包括黃岩島 — 菲律賓海軍與中國之間的

衝突區 — 的緊張局勢。柬埔寨副首相和時任外交部長賀南洪閣下在場外單獨討論後拒

絕了這些要求，認為這些問題分別是中國和越南、中國和菲律賓之間的雙邊問題，這使

得東協在其 45 年的歷史上首次未能發表聯合聲明。 



柬埔寨外交政策面向 

 

139 

策取向的國家的集合。一些成員是西方的盟友，而另一些則希望追求不結

盟。然而，他們都以某種方式從與中國的關係中獲得了經濟利益。由於存

在這種差異，協商一致的決策過程可能是提供令人滿意解決方案的唯一可

行途徑。 

伍、結語：避險？扈從！ 

美國與柬埔寨以及整個東南亞的接觸有幾個結構性的弱勢。首先，美

國在該地區的存在不是地理事實，而是地緣政治計算的結果；其次，美國

外交政策議程中傳統上處理更緊迫的國內當務之急，或者外部優先事項（例

如東北亞、歐洲和中東），東南亞居於次要地位。另外則是單邊主義在美國

外交政策的歷史長河中已根深蒂固，導致美國對東協多邊主義的承諾反覆

出現不確定性（Hoang, 2022: 131-32）。東南亞國家對中國是否會兌現和帄

崛貣和大國仁慈的言論亦存在潛在的擔憂，中國被廣泛認為是東南亞最具

影響力，但也是最不信任的力量（Hoang, 2022: 140）。面對大國在東南亞的

地緣政治角力，當外界普遍認為柬埔寨是中國的附庸國，柬埔寨自有一套

說辭認為其經濟實用主義的外交政策並不是扈從中國，而是避險策略

（Hedging Strategy）。避險策略強調的是不偏重任何一強權並維持其自主性

（吳崇涵，2018：514-15）。 

柬埔寨是第一個公開表示支持日本倡議「自由開放印太地區」的東南

亞國家（Chheang, 2022: 24）。為避免過度依賴美國和中國，日本成為柬埔

寨避險政策的首要合作夥伴。Doung 等人（2022: 68）認為有幾個原因。首

先，日本並未公開批評柬埔寨的人權和民主紀錄；其次，儘管柬、中關係

密切，但由於北京過去對紅色高棉的支持，柬、中之間仍存在揮不去的不

信任。另外，中國於 2013 年宣佈在東海劃設防空識別區，柬埔寨支持東協

與日本的聯合公報，強調飛航自由，柬、日二國並提升為戰略夥伴關係；

並將在 2023 年建交 70 週年紀念年升級為全面戰略夥伴關係（Khmer Times, 

2022）。 

柬埔寨主張其外交政策是避險戰略的第二個說詞是其經濟多元化。在
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與中國於 2020 年簽訂自由貿易協定（Free Trade Agreement, FTA）後，也與

韓國簽訂 FTA，並與日本進行 FTA 談判。美國及歐盟仍是柬埔寨產品，特

別是紡織品主要出口市場。柬國第三個說詞則是柬埔寨與聯合國共同發貣

譴責俄羅斯入侵烏克蘭的決議。由於柬埔寨曾經是鄰國入侵和欺凌的受害

者，此譴責聲明明顯與中國立場不一（Chheang, 2022: 25）。如同 Heng（2020）

所言，如果柬埔寨傾向於美國，他有可能激怒中國並可能危及中國目前提

供的項目、援助和贈款，從而影響柬埔寨的發展目標。然而，如果柬埔寨

繼續與中國更加緊密的結盟，其民主的未來將暗淡無光，該國將面臨美國

及歐盟等的制裁或援助削減的風險。為避免兩邊得罪，或許這尌是柬埔寨

認為的避險外交政策。 

雖然柬埔寨認為其避險政策是在經濟上依附中國，在其他議題上與東

協和美國保持一定程度的互動。不過，為了避險，為了經濟上依賴中國，

柬國要做到什麼程度才不算是跟班、扈從國或是附庸國？ 

2009 年柬國將尋求政治庇護的 20 名維吾爾人，押上一架來自中國的專

機遣返中國。對於柬埔寨政府此舉，聯合國難民署認為柬埔寨驅逐這些人

的做法嚴重違反了國際難民法。外界認為，柬埔寨政府是在中國壓力下，

不顧國際社會的呼籲，將尋求庇護的維吾爾人驅逐出境。柬國聽命於中國

不證自明。2021 年在日本經濟新聞社主辦的第 26 屆亞洲未來國際會議開幕

式上，國際社會擔憂柬埔寨過於依賴中國。對此，柬埔寨首相洪森斬釘截

鐵地表示，「如果我不依靠中國，依靠誰」？柬埔寨不僅在經濟上越來越依

賴中國，洪森在意識形態領域的管控也越來越趨於「中國化」。柬國以中國

為師獨裁專斷，印證柬、中友誼比鐵還硬，比鋼還強。 

柬埔寨在貿易、投資以及安全問題上，希望與中國靠近。依新加坡尤

索夫伊薩東南亞研究院（ISEAS）2022 年度調查，假如必須在中美之間選

邊站，文萊、柬埔寨、寮國分別有 64.2%、81.5%、81.8% 的民眾認為應選

擇和中國站在一邊（斯洋，2022）。這已經不是柬國所謂的避險，而是十足

的扈從中國了。不過，對柬國而言，縱令是扈從又如何？一切的國際關係

不也正是為了國家利益？柬國務實的「經濟外交」與務實的「避險策略」對

柬國而言可以得到最大的國家利益，又有何不可？ 
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Abstract 

China’s economic contribution to assisting Cambodia’s roads, 

bridges, transportation and other infrastructure is much higher valued 

than that of the United States’ concepts of democracy, human rights, 

regional security, and civil society, which also led to the subordinates of 

the Cambodian people and the government to China, and constructed the 

foreign policy dimensions of Cambodia.  This article attempts to explore 

the foreign policy dimensions of Cambodia from the three levels of 

analysis of the international relations research approach, namely the 

individual-level analysis, the state-level analysis and the system-level 

analysis.  On the premise of maximizing national interests, Cambodia, 

who is subordinate to China, believes that it is implementing a pragmatic 

hedging strategy, attaching itself to China in a pragmatic economic 

foreign policy, and maintaining interaction with the United States and 

ASEAN on other issues.  Is Cambodia a vassal state of China, or is it 

just economic pragmatism of hedging? Only time will tell. 
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