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歐巴馬時代的美國──亞太關係展望

於 2008 年 11 月當選總統的歐巴馬，因民主黨也掌握參眾兩院

多數，對美國外交政策居於絕對主導地位。而相對於歐洲國家給予

歐巴馬的高度支持，亞洲國家的反應就比較複雜。印尼因歐巴馬在

此度過童年之故，對歐巴馬熱烈歡迎。但是日本、中國、韓國、印

度等亞洲大國的官方反應，遠比歐洲來得冷淡許多。不少觀察家認

為未來美國政策會由過去「重歐輕亞」轉向「重亞輕歐」。但困頓於

經濟危機與誓言由伊拉克撤軍，以及要重新聚焦於反恐的歐巴馬政

府，未來 4 年與亞洲的關係還充滿未知數。

本文透過先分析歐巴馬外交政策團隊的組合、歐巴馬上台時的

亞洲戰略環境的變化，先勾勒可能對政策產生限制的結構。其次再

逐一檢視歐巴馬上台時美國與亞洲大國的關係，以及可能在 4 年內

出現的重大危機後，本文認為除非歐巴馬努力重建與其亞洲盟邦的

互信，否則由亞洲國家對歐巴馬政府既有政策傾向的可能反應來看，

未來 4 年美國與亞洲關係的可能發展，不會太平穩。由於從現在到

2012 年亞洲在經濟、安全與政治都將出現重大變化，如果持續目前

的作為，歐巴馬政府的政策可能會導致 4 年後美國在亞洲的邊緣化。
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歐巴馬於 2008 年 11 月當選總統，民主黨也同時掌握參眾兩院多數，

曾在過去 20 年為主流的分裂政府（Divided Government）──行政權與立

法權分數不同政黨的時刻不再。歐巴馬政府對美國外交政策居於主導地

位。

世界各國對歐巴馬當選有著不同的回應。歐洲國家多給予高度支持，

但是亞洲國家的反應就比較複雜。曾經是歐巴馬童年居住地的印尼，對歐

巴馬當選熱烈歡迎。但是從日本、中國、韓國、印度等亞洲大國的官方反

應，則遠較歐洲國家來得謹慎。

國務卿希拉蕊上任後不到一個月內的國際出訪首站設定在亞洲，不少

觀察家認為這是美國由過去「重歐輕亞」轉向「重亞輕歐」。但困頓於經

濟危機與誓言由伊拉克撤軍，以及要重新聚焦於反恐的歐巴馬政府，是否

真的能夠透過重視亞洲以強化與亞洲的關係，還是個未知數。

由於歐巴馬政府至今尚未提出成形的亞洲政策。唯一出自歐巴馬本人

對亞洲的主張，是在競選期間於《外交事務》（Foreign Affairs）期刊提出

亞洲缺乏多邊機制，希望以多邊主義的精神來經營亞洲。但觀察亞洲的歷

史，似乎不是多邊主義在亞洲有無受到支持，而是為何經過二十年，亞洲

多邊機制依舊無法成功。歐巴馬本人對亞洲的主張與亞太區域政治現實的

巨大鴻溝，對照亞洲大國對美國新政府的謹慎態度，歐巴馬政府與亞洲關

係並不是那麼明朗。

這個政策的不確定並未因國務卿希拉蕊 2009 年 2 月出訪亞洲之行而

獲得解決。希拉蕊亞洲行除了對某些議題出現態度轉變的跡象外，沒有提

出具體的亞洲政策主張（Clinton, 2009）。因此觀察歐巴馬政府未來與亞洲

關係發展的趨勢，無可避免需要觀察歐巴馬政府國安外交團隊的組合，其

所繼承的亞洲戰略環境，特別是其與區域國家的雙邊關係等的結構因素。

在這個基礎上進一步分析，部分曾由歐巴馬外交團隊所提出主張可能會產
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生亞洲國家的何種反應，在互動過程的基礎上，對未來的美國－亞太關係

進行推測。

本文的發展順序如下：一開始將先分析歐巴馬外交政策團隊的組合及

對其運作的觀察，推估這個團隊未來可能產出的政策傾向。其次我們將論

述歐巴馬所繼承的亞洲戰略環境變化，以勾勒出一個可能對政策產生限制

的結構。由於在小布希政府後期，其亞洲政策變成北韓核武的危機處理政

策，不僅影響既有的大國關係，同時也因為注意不足而衍生新的危機，我

們將逐一檢視歐巴馬上台時美國與亞洲大國的關係。在這個基礎上，觀察

亞洲國家對歐巴馬政府政策傾向的可能反應。其後將觀察未來 4 年可能會

出現的重大危機及其對美國─亞太關係的衝擊，以總結未來 4 年美國與亞

洲關係的可能發展趨勢。

影響美國未來與亞太的關係的一個關鍵因素，是歐巴馬與亞太有關外

交團隊的組合與運作在國家安全與外交事務的團隊上，歐巴馬提名參議員

希拉蕊（Hilary Clinton）擔任國務卿並已獲得國會同意。歐巴馬留任國防

部長蓋茲（Robert Gates），提名前非洲助理國務卿蘇珊萊斯女士（Susan

Rice）為駐聯合國大使。任命前北約統帥瓊斯將軍（James Jones）擔任國

家安全顧問，提名達拉斯市長科克（Ron Kirk）為貿易代表（USTR），提

名前美軍太平洋司令布萊爾（Dennis Blair）為國家情報總監（DNI）。

但是與亞太政策最有關係的，實際上是在副國務卿到助理國務卿層級

的人選。美國國家安全副顧問史坦伯格（James Steinberg）已通過副國務

卿的聽證任命。國家安全會議的亞洲資深主任，是由前布魯金斯研究所中

國研究中心主任貝德（Jeff Bader）出任。可是至今準備要擔任亞太助理國

務卿的前副助理國防部長坎培爾（Kurt Campbell）尚未就職。亞太助理國

防部長職缺也至今尚未補齊。



5 1 2009/46

基本上這個組合有幾個特點。第一，這是一個傾向現實主義的外交團

隊。以最富爭議性的伊拉克議題來說，國務卿希拉蕊任參議員時投票支持

出兵伊拉克。國家安全顧問瓊斯將軍在競選時，也支持歐巴馬對手麥肯

（John McCain）拒絕自伊拉克撤軍的計畫。現任國防部長蓋茲更是建議

小布希總統採對伊增兵（surge），以達到目前伊境內相對穩定的情勢。這

些人都與歐巴馬自伊拉克撤軍的主張相左。而其拒絕對伊拉克撤軍的理

由，並不是新保守主義的意識型態，而是現實狀況的考慮所致。

其次，歐巴馬本身對全球化議題尋求國際協調的做法（Obama, 2007），

以這個組合而言，聯合國會是中心。這是因為蘇珊萊斯是歐巴馬外交決策

最核心，歐巴馬將其任命為駐聯合國大使，並把駐聯合國大使的位階提升

為內閣部長層級，直接向總統報告，不受國務卿的指揮，意味著歐巴馬本

身最有興趣的外交作為，可能會在聯合國這個場域加強。

再者，由歐巴馬的任命會發現，外來的老手佔據主要位子。除了蘇珊

萊斯外，自己最核心的外交親信，如前國家安全顧問雷克（Tony Lake）、

前海軍部長丹季格（Richard Danzig）等，都還沒有安排位置。如果再加

上美國現在的經濟問題，這個組合在未來可能會形成歐巴馬親自主導經濟

問題與有關全球化議題的聯合國外交，而傳統外交與安全事務，則「外包」

交給國務卿希拉蕊、國防部長蓋茲等人。

歐巴馬另外設置不少特別區域議題的特使，如前駐聯合國大使郝爾布

魯克（Richard Holbrook）擔任阿富汗與巴基斯坦反恐特使，塔夫特（Tufts）

國際學院所長波斯沃斯（Steve Bosworth）為北韓核武議題特使，前美國

參議員密契爾（George Mitchell）為以巴問題特使等。這些特使直接向總

統報告，並負責協調與該議題有關的國安與外交資源。

由於歐巴馬內閣人事任命最近頻頻因稅務問題而出現爭議，連帶的對

於助理國務卿的檢查也變得更為嚴厲，導致其內閣至今無法全班就位。相

對於白宮幕僚已經相對到齊的實況來說，可能白宮在外交與國安的重要性

變得非常關鍵。
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當然，一個國安團隊能否運作順暢，居間最核心的協調者，就是總統

身旁的國家安全顧問。國安會本身的職責不在於決定外交政策，也不在於

決定國防安全政策，因為這是國務院與國防部的任務範圍，但國安會卻是

協調與整合來自國務院、國防部，與其他部門的資訊，以協助總統掌握訊

息進行判斷，並擔任內閣層級跨部門的國家安全會議的幕僚工作。如果國

安會自己在決定外交政策，如季辛吉、布里辛斯基、以及克林頓總統第二

任時的伯格（Samuel Berger），往往造成國安會與國務院的重大衝突。如

果國家安全顧問的政治位階不夠，在協調國務卿與國防部長時往往會有許

多困難，如小布希總統第一任期時，萊斯女士面對副總統錢尼（Dick

Chenny）、國防部長倫斯斐（Donald Rumsfeld）與國務卿包鮑爾（Colin

Powell），幾乎完全使不上力。在國安會的協調整合功能不彰下，往往會使

國務院與國防部自行其是（Daalder & Destler, 2009）。

由於歐巴馬的國家安全顧問瓊斯將軍，既非自身嫡系，過去支持共和

黨麥肯，使其也沒有太多民主黨的政治後台，因此在面對重量級政治人物

如國務卿希拉蕊，以及過去多與麥肯意見相左的國防部長蓋茲等人時，能

否發揮協調功能，就成為關注的焦點。而這個角色實際上是歐巴馬外交能

否發揮效用的關鍵。從瓊斯將軍在處理美國駐伊拉克大使一事上導致辛尼

（Zinni）將軍公開抨擊來看，國安會協調的功能似乎還未完全建立。

此外，由於歐巴馬外交團隊有包括像希拉蕊等其過去的政治對手，希

拉蕊本身也有其政治野心，屆時希拉蕊掌握的國務院與白宮之間的協調是

否順暢，而一些關鍵的人事狀況，如國安會亞太資深主任貝德（Jeff Bader）

即傳出與準備接任亞太助理國務卿的坎培爾（Kurt Campbell）外傳有心結。

而隨著希拉蕊訪問亞洲所爆發的中國政策主導權爭論，也還未結束。同時，

歐巴馬自己的區域問題特使，也與職業文官爆發誰主導議題的爭論。因此

這個團隊要能順暢的運作可能會需要一段較長的時間，也才能看出到底其

模式與政策施行的可能狀況為何。
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觀察未來的歐巴馬亞太外交，除了分析其國安團隊的組合與內部的協

調能力外，必須要瞭解歐巴馬國安團隊所面對的亞太戰略環境。

美國在 21 世紀的外交重心已經向亞洲偏移。美國與亞太地區的貿易

量已經超越與歐洲的貿易量。在冷戰結束後，美國在亞太地區的駐軍數量

也超過派駐在歐洲的數量。歐巴馬政府上台後也面對一個全新的亞太戰略

環境。

過去 20 年全世界經濟驅動的引擎主要在亞太地區，而美國在冷戰時

代對於亞太地區的經濟發展有著關鍵性的角色。但是今天的亞太地區，不

僅看到亞洲的區域內貿易比重大幅提昇，中國也無疑成為亞太經濟最重要

的引擎之一，美國對此區域的經濟支配能力也隨著中國的崛起而出現下

降。亞太地區的經濟秩序也出現重大變化，支配東亞 30 年的「雁行發展

模式」在 1990 年代以後不再繼續，原本應扮演協助整合區域經濟發展的

「亞太經合會」（Asia-Pacific Economic Cooperation, APEC），在 1998 年亞

洲金融危機後一直沒有起色。區域內出現各式各樣的雙邊自由貿易協定倡

議，但是外界對這些自由貿易協定是否會帶來區域經濟整合沒有信心。簡

言之，亞太經濟正處於冷戰結束後的轉型階段，中國的影響力大幅提昇，

但是新的經濟秩序為何，卻完全看不出有任何輪廓。

過去東亞經濟的特色是以對美輸出為主。除日本外，亞洲四小龍與東

南亞國家，美國都是最主要的外貿伙伴。但現在美國不再是東亞國家最主

要的外貿伙伴，美國的位置已經被中國取代。與此同時，東亞區域內貿易

數量，也比東亞對外的貿易量大。雖然東亞對美出口實際上是被東亞出口

至中國，再由中國出口至美國的模式所取代，東亞整體對美的貿易依存度
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仍然很高，但是亞太區域的經濟發言力量，美國影響力已經在下墜，中國

的發言力量直線上昇是個事實（Nanto, 2008）。

伴隨著東亞區域內貿易量比重比東亞對外貿易量大的事實，東亞區域

經濟整合的趨勢也出現亞洲比重變大的情形。從東協－中國、東協－日本、

東協－韓國、東協－印度等自由貿易協定即將生效，與 APEC 這幾年相對

疲軟無力的情形，可以發現這個區域的經濟整合，似乎是以美國的邊緣化

與中國的中心化這個軸向展開，與此同時，2005 年開始的東亞峰會，則是

在政治上排除美國的參與。雖然到後來在日本、澳洲與印尼的主張下，東

亞峰會強調以東協為主體，但是美國在此過程經濟核心地位已經被動搖

（Vaughn, 2006）。

但是東亞經濟是否出現一個新的秩序呢？中國影響力大幅提昇，成為

世界工廠是個事實，但是中國的貨幣不是區域貨幣，其不透明經濟體系更

充滿高度風險，與日本、韓國也因種種原因使得經濟整合遙遙無期，而所

謂的「東協加三自由貿易區」，實際上比較像是三個獨立的東協加一的組

合，而不是一個整合的東協加三。此外，往昔帶動區域技術發展的雁行模

式因日本不景氣而不再適用，但是中國本身是技術輸入國，不具技術輸出

能力，一個以製造業出口為主的東亞經濟體系，在沒有新的技術帶動發展

下，未來的前景與新經濟秩序的可能，都充滿未知數。

這個混亂的局面，隨著 2008 下半年出現的全世界金融危機，導致亞

太地區的經濟前景更為不確定。由於亞太地區以出口至歐美日等先進市場

為主，與歐美先進國家相比，本身市場承載能力較為有限，因此在經濟秩

序不明，又缺乏有效的協調機制下，亞太經濟體是否會出現競相貨幣貶值、

出口補貼等「以鄰為壑」的政策，造成區域經濟的進一步崩壞，十分令人

憂心。韓幣連續貶值，與中國也重新開始貶值人民幣並再度採用出口退稅

等措施，都預示有朝向這個情勢發展的跡象。歐巴馬面對的亞太經濟，在

美國影響力下滑，及其金融海嘯導致東亞區域對美國經濟信心大幅腰斬之

際，已經不再以美國馬首是瞻。這是冷戰結束以來，美國經濟第一次在亞
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太區域出現如此困境的局面。

其次在亞太區域安全上，一個對美國不具善意中國的崛起，是改變亞

太區域安全秩序的最重要事件。中國軍力的提升，包含了有高數量的新型

核子動力潛艦、第五代戰機、長程洲際飛彈的部署以及彈道飛彈準確度的

大幅提昇，也有媒體報導中國計畫自行製造航空母艦（《新浪網》，2009b）。

當然其中很重要的，是中國於 2007 年 2 月發射飛彈摧毀人造衛星的實驗。

外界對中國軍力的發展解讀不一。中國認為自身是個大國，有發展足

以與其政治及經濟身份相稱軍力的合理需求。但是由於中國本身與周邊國

家的邊界衝突議題已經大幅降溫，又沒有面臨主要威脅，但中國卻持續 17

年其軍事預算以平均兩位數的方式成長。而其軍力成長的幅度，又遠遠超

過對付台灣的需求（AFP, 2009）。由於中國軍力發展的資訊對外高度不透

明，因此中國軍力發展在這幾年已經成為包括美、日等國關切的主要焦點。

美國提供亞太區域的安全能力也因此受到強烈挑戰。

與此同時，美國在亞太區域的「核心－軸承（Hub and Spoke）扇形安

全架構」也出現裂痕。雖然美國於後冷戰時代決定持續在亞太維持 10 萬

駐軍，並重新活化「美日同盟」與「美澳同盟」，在小布希總統時代還進

一步整合美日與美澳同盟，建立「美日澳」的三方合作關係，但在過去這

段期間，因對威脅與同盟角色的不同認知，已經導致「美韓同盟」面臨不

轉型就可能解體的局面（Oh, 2008）。而澳洲在政黨輪替後，新政府基於擔

心捲入美日與中國的衝突中，對於美日澳三方合作不甚積極，還主張要建

立一個新的「亞太共同體」（Asia-Pacific Community）以取代既有的扇形

安全架構（Franklin, 2008）。此外，這個扇形架構對於北韓核武危機、反

恐以及對中國的態度，由於澳、韓等態度不明，也導致扇形架構無力回應

區域危機的窘境。在固有的扇形安全架構無力處理今天的問題，但美國又

沒有提出改進或新的改革方案，導致亞太區域出現安全秩序漂流的現象。
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雖然在冷戰時代，民主不是亞太國家的共同政治價值，但此區域的經

濟發展確實帶來亞太區域的政治自由化現象，甚至對其中某幾個國家的民

主化起了催化作用，這個現象在冷戰末期到後冷戰初期最為明顯。從菲律

賓、南韓、台灣，到泰國與印尼，亞太國家呈現步向民主的趨勢。在 1990

年代雖然包括新加坡、馬來西亞等國意圖以「亞洲價值」對抗「民主價值」，

但亞洲價值明顯的居於守勢，新加坡與馬來西亞等國必須要證明，為何亞

太社會不適合民主，而不是要求民主化論者要向亞洲國家證成民主的必要

性。

但從 2008 以降，民主在亞洲出現低盪局面。經過 17 年的沈寂，東南

亞最民主的泰國於 2006 年出現軍事政變，直到今日，泰國政局持續困頓

在支持前總理塔克辛的紅衫軍，與反對塔克辛黃衫軍的鬥爭中。1980 年代

亞太第一個民主革命的菲律賓，在 2001 年也出現以反體制方式進行政權

輪替的情形。2004 年台灣總統選舉結束，更出現敗選人不承認敗選，集結

群眾月餘，意圖以體制外方式改變選舉結果，使台灣民主自此由相對和平

的過程，逐步邁向尖銳的政治對立，民主制度並未對認同分歧產生舒緩，

反而認同分歧透過民主的選舉動員而屢被強化。南韓的情形雖不若台灣、

菲律賓與泰國，但朝野對立情形依舊。於 1999 年進行民主轉型的印尼，

則在 2004 年以後社會才逐漸穩定，但依舊處於伊斯蘭極端主義的陰影下。

相較於民主國家內部爭端不斷，中國、越南等獨裁國家從 2002 至 2007

年卻有著高度的經濟成長與相對的社會穩定。因此在亞太地區逐漸出現代

表中國發展模式的「北京共識」（Beijing Consensus）與既有的「華盛頓共

識」（Washington Consensus）相抗衡的局面（Ramo, 2004），不少東協國家

認為，相較於民主轉型所呈現的問題，「北京共識」所代表的發展模式可

能會更適合亞洲國家的發展狀態。換句話說，「民主價值」在亞太地區的

接受度，可能不若冷戰剛結束時高。這意味著美國在後冷戰初期對亞太地

區所握有的「民主價值」軟權力，在歐巴馬上任時不再復見。
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歐巴馬對小布希外交政策的批評，主要在於小布希政府揚棄傳統多邊

外交，專注於單邊主義，並隨時訴諸軍事力量，這導致美國在國際不受歡

迎與信用度下降，同時還發動一個根本不應啟動的對伊戰爭，不僅將美國

帶入戰略夢魘，同時也把應要投注在阿富汗反恐戰爭的資源，轉移至伊拉

克，導致恐怖主義的問題惡化（Obama, 2007）。證諸歐巴馬的發言，對於

亞太政策並沒有太多著墨。

但是小布希政府末期，實際上伊拉克情勢在增兵之後已有大幅改善，

甚至在 2009 年 1 月底的選舉中，原先拒絕參與的遜尼派伊拉克人也出面

投票，顯示伊拉克情勢在朝向穩定的方向進行。因此伊拉克問題雖然是歐

巴馬誓言要處理的競選承諾，但現實發展卻使得自伊撤軍可能不是歐巴馬

需要立即處理的議題。

但是小布希總統在離任時，留給歐巴馬最大的戰略負債是在亞太地

區。特別是在 2006 年共和黨期中選舉大敗後，小布希總統大幅改變對北

韓的政策，更加依賴對中關係，導致美日關係齟齬不斷。當南韓親美的李

明博政府上台時，又錯誤處理牛肉問題導致美韓爭議再起。歐巴馬政府上

台，在亞太是面對一個對美國依舊有敵意的中國，對美國充滿不信任感的

日本、意圖走自己的路的澳洲，對美國充滿疑慮的南韓，美台關係因為台

灣的戰略走向也充滿高度的不確定性。甚至在小布希總統時代經營較具成

效的美國－印度關係，也因印度擔心民主黨非核擴散（ nuclear non-

proliferation）政策而蒙上陰影。在原先的亞太經濟、安全與政治秩序與價

值已經出現轉變的當口，歐巴馬還要處理本身充滿不確定性的區域大國關

係。

首先，中國無疑是美國亞洲最需要小心處理的關係。中國現在已經成
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為世界極為重要的強權，美國全球事務的經營不能忽視中國。美國戰略社

區都有一個認知，意即與中國關係的惡化對美絕對是弊多於利，因此雖然

瞭解美中在戰略格局上處於競爭關係，但還是小心謹慎，不使這個競爭關

係導致雙邊關係的惡化。目前美中關係呈現穩定局面。

但現在有幾個趨勢對於美中關係是否能夠依舊維持投下變數。首先，

是過去在美中關係出現問題時，屢屢擔任潤滑劑的雙邊經濟，現在成為美

中關係摩擦的主要來源。尤其隨著金融海嘯後，美國對中國平衡貿易逆差，

改善經濟結構的要求將會更強硬。即便中國握有美國鉅額國債，美國對中

國的要求應不至於因此有所讓步（Barkley, 2009）。

當經濟成為美中關係另一個爭議的來源後，中國對美國的直接正面效

應到主要剩下處理北韓核武危機的六方會談，但隨著金正日身體日虛，北

韓繼承問題所帶來的國家存續危機逐漸會出現，使北韓對外作為更容易傾

向更強硬的路線，當美國傾向更強硬的處理時，中國卻更擔心北韓因此導

致崩潰，影響其東北區域的周邊安寧。除此以外，由於美國支持由南韓主

導的統一，而中國則希望維持一個獨立的北韓做為中國與南韓、日本的緩

衝。這種種因素導致當北韓的「終局問題」出現時，美中在朝鮮半島的戰

略利益勢必會出現分歧大於合作的局面。若再加上中國持續大幅擴軍所造

成的改變，美中關係的前景並不明朗。

由於美中爭議不僅止於台灣問題，隨著中國崛起與在國際地位的重要

性日增，美國固然無法持續過去「改變中國」的想法，但在國際事務的管

理上，對中國的期待也會相對增加（Blumenthal, 2009）。中國是否能成為

美國心目中「負責任的利害關係者」，在於中國對於美國想要持守的全球

秩序，採取融入還是改變的態度。如果中國不願對既有的秩序照單全收，

與美國關係的爭議與摩擦就會加多與加大，反之則會強化雙方的合作關

係。

在 2009 年 3 月美中南海軍艦衝突事件正是一例。由於這不是美中雙

方對於經濟海域界線劃定的不同認知問題，而是中國崛起後，不願意遵守
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美國在全世界所律定的海洋規則所形成的衝突（Gertz, 2009）。這是繼 2001

年美中南海軍機衝突、2007 年年初中國試射反衛星飛彈的第三起重大事

件。可以確定的是，隨著中國國力提升，美國目前應持續會避免與中國直

接出現衝突。但這個態度在朝鮮半島、與台灣海峽等問題會導致何種發展，

取決於歐巴馬政府一開始的政策。

小布希政府後期最失敗的亞太外交，是與日本、南韓以及與台灣的關

係。以美日關係來說，從 2001 至 2006 年，我們看到「美日同盟」快速提

升，日本也運用美日關係的強化，逐步走向正常化的道路。但是與美國關

係在北韓議題上開始出現分歧：美國對北韓議題的關切侷限在核武問題，

但是日本還包括北韓的傳統武器（瞄準日本的飛彈）以及日本被綁架到北

韓的人質問題（拉致事件）。

原本美國與日本在北韓核武問題有著共同立場，在每次六方會談開始

前，也會有日美先期協商。但是在 2006 年美國期中選舉共和黨大敗，國

防部長倫斯斐下台，小布希總統也隨之改變對北韓政策，開始直接與北韓

展開協商，日本對此事前並不知情。而在 2007 年 2 月 13 日的六方會談，

美國又同意與北韓展開關係正常化談判，並把人質議題邊緣化，同時將日

本與北韓關係正常化議題也推上台面。對此發展，日本認為美國單方面放

棄美日一體的立場，罔顧日本過去支持美國的情誼，依從北韓的要求，將

人質問題與北韓核武問題分開（Green, 2009）。同時在 2008 年 9 月，不顧

日本多次勸阻，在北韓尚未有具體解裝核武的作為前，即將北韓自恐怖主

義名單去除。由於將北韓恐怖主義名單除名，有著不對北韓綁架人質作為

積極追究的意味，東京對此十分憤怒，認為被美國再次欺騙。日本首相麻

生太郎對此表示相當不滿（鍾行憲，2008）。

由於歐巴馬出身民主黨，其政策幕僚又多由前克林頓政府出身，自然

勾起東京對於 1990 年代克林頓政府「鞭打日本」（Japan Bashing）以致「忽
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視日本」（Japan Passing）的痛苦經驗，對於民主黨執政十分擔心美國會重

蹈克林頓政府時代「親中遠日」的外交作為，這個憂慮更因歐巴馬的外交

政策文件中，鮮少有對日論述而被強化。因此在小布希政府後期已經導致

日本對美國的不信任，復因憂慮歐巴馬外交幕僚的親中色彩與遠日特徵而

被強化（Doi, 2008）。國務卿希拉蕊 2 月中訪日之行雖然沒有造成關係的

進一步惡化，但對於日本關切的議題，希拉蕊也沒有正面回應。因此日方

的憂慮並未減緩。

但除了日本對美國缺乏信任感，以及對美國新政府是否會採取「親中

遠日」路線外，日本自身的政局也難使美日關係出現快速發展的可能。麻

生太郎的民調低迷，自民黨士氣也未有起色的狀況下，2009 年日本國會選

舉可能會導致政黨輪替。由於極可能取代自民黨執政的民主黨，其黨魁小

澤一郎在反恐等事務與自民黨有截然不同的看法，對於駐日美軍也有不同

於過去的主流意見，如果民主黨國會選舉獲勝，小澤成為總理，對美日關

係會出現新的衝擊。

以目前而言，重塑美日信任關係會是歐巴馬的首要挑戰。由於因美日

內部政情之故，美日關係在短期內難有新的氣象，在其關係持續處於漂流

狀態，對於已經出現信任不足的「美日同盟」來說，不能排除會因此出現

名存實亡的結果。

原本在盧武炫時代美韓同盟已經出現可能同盟解體的憂慮，但其後隨

著親美的保守派李明博於 2007 年底當選總統，使「美韓同盟」的重新活

化出現一線生機。但是李明博親美與對北韓強硬的政策，與已經實質轉變

過的小布希政府對北韓政策，出現完全不搭調的狀況，同時民主黨控制的

美國國會對於『美韓自由貿易協定』也採十分負面的態度，更重要的是，

歐巴馬本身也不十分認同『美韓自由貿易協定』。李明博以開放美國牛肉

進口換取美國讓『美韓自由貿易協定』通過的交換，小布希政府並沒有（或
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無法）履行，導致李明博政府在上台不到 6 個月內，就出現政權動盪的重

大危機。

經歷牛肉事件，並知悉歐巴馬與民主黨對『美韓自由貿易協定』態度

十分保留後，現在南韓青瓦台對北韓態度強硬依舊，但對美國的期待已經

不若過去高。原先開展有關「美韓同盟」再檢討，也停留在工作層級的事

務性官員處理，缺乏最高層的政治關注（Oh, 2008）。

另一個變數來自南韓政府與美國對北韓態度的不同。李明博的南韓政

府對北韓態度較過去強硬許多，歐巴馬政府則採取相對較為溫和的路線，

剛好與小布希及盧武炫時代的美國－南韓態度相反。由於北韓對此採更為

強悍的回應態度，並把南北韓關係定位轉回到 1992 年以前的狀態。北韓

對美韓同盟所形成的重要挑戰，是否因美韓雙方對北韓態度的不一，導致

美韓同盟的內部問題，並對美韓關係的發展帶來不確定性？

總而言之，由於南韓對歐巴馬期待有限，加上「美韓同盟」也處於關

係盤整階段，歐巴馬同樣需要對南韓努力重建互信，否則美韓關係難有大

幅改善的可能，而美韓同盟的區域信用與能力也會受到重大衝擊。

美台關係方面也出現微妙變化。自從馬英九上台擔任總統後，以「不

獨、不統、不武」與「九二共識」作為兩岸關係的指導原則，此外，又將

兩岸關係的地位定為高於外交關係，並以「外交休兵」告知中國，台灣無

意追求外交關係的擴大與突破。馬英九在對台灣的定位上，更標示台灣與

大陸是一國兩區的關係（彭顯鈞，2008）。馬英九也積極推動對中國經貿

大幅開放的政策，認為台灣的經濟只有與中國經濟積極整合才會有未來。

綜合結果是兩岸關係出現顯著和緩跡象，中國也不再以嚴厲言詞攻擊台

灣。

在陳水扁擔任總統時，美國始終有個印象，擔心台灣是否會採行故意

挑釁策略以激發中國的反應，以為自己在國內的選舉加分，在這個思考下
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美國對台政策偏向如何限制台灣可能的過激作為（Glaser, 2009）。美台關

係其後的負面發展，除了陳水扁本身的操作問題需要負起相當責任外，美

國的思考方式也是主因之一。在這個狀況下，一個不會堅持主權導致中國

的不快，同時積極將台灣經濟與中整合在一起的總統，不會使美國因台灣

挑釁而被捲入兩岸紛爭，自然受到華府的歡迎（劉尚昀、陳洛薇，2009）。

現在華府官方對台的基本態度是，只要台海沒有發生戰爭就沒事。

但是隨著馬政府兩岸政策逐漸出台，特別是其「兩岸高於外交」的主

張，與對中關係高於一切的思考，使不少人開始懷疑台灣是否已經出現根

本的戰略轉向。特別是 2008 年 7 月有關台灣希望美國暫緩宣布對台軍售

以避免刺激中國一事，導致不少分析家對台灣戰略走向產生懷疑，即台灣

是否還將中國視為威脅？美國是否還能將台灣視為在對中政策上是可依賴

的伙伴等。在 2009 年一場台美中關係研討會上，包括沙特（Robert Sutter）、

簡淑嫻（Shirley Kan）等人，都對馬政府向中傾斜政策，有著到底是本質

的傾斜還只是戰術調整的疑慮。如果是本質的問題，那麼過去美國對台政

策的所有假設，包括視台灣為盟友，會與美國協同合作等前提都將不復存

在，美國屆時必須重新省思包括售台武器是否合乎美國利益、美國是否還

要與台灣維持緊密關係等（張佩芝，2009）。

此外，過去充份掌握台海主動權的美國，也因為馬英九政策的關係，

特別是外交先通過中國同意再尋求其他作為，反而使得美國在台海關係上

逐漸出現被邊緣化的現象。美國國務卿萊斯曾提醒台灣，美台關係有其非

兩岸的部分（葉素萍，2008）。但是現在中國在台海情勢掌握主動的趨勢

在持續加強。這個趨勢更因為金融海嘯引起的美國經濟不景氣而更被強化。

因此美國在台海主動權喪失，台灣在「兩岸高於外交」操作下出現中

國實質支配台灣對外交往與政策的狀況，短期內看不出有軟化的跡象，如

果歐巴馬政府沒有對此積極處理，會因為美國持續缺乏注意力，以及中國

進一步伸張對台灣的對外事務支配力這兩股力量下，導致美台關係影響台

海能力持續的被邊緣化。歐巴馬時代美台關係的主要挑戰，會是美國發現
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如何面對自己在台海被邊緣化的問題（Blumenthal & Friedberg, 2009）。

美印關係是小布希總統時代發展最好的外交關係之一。小布希總統全

力開展美印關係，甚至在後期，印度總理辛哈向小布希總統表示「印度人

民喜歡你！」因此與其他關係比較起來，歐巴馬所繼承的美印關係問題不

大，但不是沒有隱憂。總結來說，印度對美國歐巴馬政府的憂慮，主要來

自於三方面：非核擴散議題是否阻礙美印合作？美國是否介入喀什米爾問

題？以及美國是否為了反恐而太過親近巴基斯坦（Curtis, 2008）？

在小布希總統時代，雖然高舉反恐大旗，但是美國與印度的戰略伙伴

關係並未因美國與巴基斯坦的合作而被影響。小布希政府提升對印關係的

理由之一，是尋求美印合作對中國的戰略牽制，這符合美印雙邊的戰略利

益。而小布希政府對印政策也擺脫過去把印度視為「印巴（基斯坦）問題」

的框架，認為印度本身是個大國，應以大國對大國的方式對待。在 2008

年，小布希簽署了『美印核子合作協定』，正式不再將印度 1998 走出核子

櫥窗的行為視為核擴散的威脅。這也意味著小布希政府實質上承認印度擁

核的正當性。

但歐巴馬上台後，由於不少外交幕僚是從軍備控制與非核擴散的戰略

社區出身，對於 1998 印度核子試爆耿耿於懷，更有不少人對於小布希簽

署的『美印核子協定』有異議，認為不符合軍備控制與非核擴散的原則，

很可能導致美國過去 40 年建立的核不擴散原則全面瓦解，因此新德里對

歐巴馬政府始終保持戒心。雖然歐巴馬政府有不少人過去也參與克林頓末

期發展美印關係，但是非核擴散的陰影並未因此解消。

此外，歐巴馬在競選時曾經提到美國要協助處理喀什米爾爭議，而這

剛好與印度政府不分黨派堅持喀什米爾問題不是國際問題，只是印巴爭議

的立場完全相反。由於巴基斯坦本身傾向於接受國際調停，一旦歐巴馬政

府開始介入喀時米爾爭議，印度會認為美國態度偏袒。
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歐巴馬也聲稱要將重點放在反恐，也指出反恐的中心是在阿富汗與巴

基斯坦。由於歐巴馬曾經提出不惜發動美軍直接進入巴基斯坦以處理神學

士的殘餘部屬及基地組織，印度也擔心歐巴馬是否會為了反恐而開始遷就

巴基斯坦，包括是否可能因此冷卻美印關係等。

澳洲在前總理霍華（John Howard）時，是美國堅強的盟邦，從反恐、

對伊戰爭等無役不與。同時也積極回應小布希政府推動整合「美日同盟」

與「美澳同盟」成為「美日澳三邊同盟」的戰略構想。日本在美、澳的配

合下，在 2006 年安倍晉三擔任總理時，還提出「自由與繁榮之弧」的美

日澳印四方民主同盟的戰略構想。有趣的是，霍華的作為並未因此導致澳

洲與中國關係的惡化，中澳關係依舊維持相當好的發展。

但在 2007 年選舉執政黨失利，工黨再度上台後，工黨新任總理陸克

文（Kevin Rood）本身採取獨立自主路線，雖然維持美澳同盟，但在亞洲

政策上卻做了重大改變，一改霍華時代視日本為核心盟友的觀點，將與中

國的關係提升為澳洲在亞洲最主要的關係，同時陸克文對於「美日澳三方

同盟」的構想也不積極，對於安倍及日後任總理的麻生太郎主張的「自由

與繁榮之弧」更是冷淡以對。與前總理霍華相比，陸克文主政時代，澳洲

與小布希政府關係比較不是那麼緊密。

由於歐巴馬的外交幕僚在戰略構想上與陸克文十分接近，因此美澳關

係可能是歐巴馬政府比較不需擔心的部分。但是陸克文在歐巴馬上台前公

開主張建立「亞太共同體」作為新的亞太秩序結構，因此與美國際有的雙

邊同盟關係有先天的邏輯矛盾，雖然歐巴馬也曾經主張美國的雙邊同盟關

係比較是暫時性的措施，並認為應仿照歐洲，在亞洲建立一個制度性的多

邊體系，但是歐巴馬並沒有主張要以這個多邊體系取代美國既有的雙邊安

排，因此這個議題是否會對美澳關係出現某種負面影響，值得關注。
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小布希政府第二任時，美國與東南亞的關係進入負面的循環。在九一

一事件之後，美國對東南亞國家主要是以反恐為討論議題，特別是針對東

協的印尼、馬來西亞等回教國家。此舉導致東協成員覺得其主要關切被忽

視。其次，是東南亞也抱怨美國對東南亞的重視不若以往，特別是國務卿

萊斯上任後一開始不出席東協峰會，最引起東協國家的非議。再者，是東

協國家內部也有國家主張要建立一個排除美國的亞洲區域組織：東亞峰會

（East Asian Summit），頓時引起美國懷疑東協是否要放棄 APEC 而另起爐

灶。而隨著石油價格高漲，美國提議麻六甲海峽反海盜的演習，也未受到

印尼與馬來西亞等國的正面回應。

由於歐巴馬本身曾在印尼住過一段時間，從 2004 南亞海嘯後，美國

與印尼關係開始出現顯著改善。國務卿希拉蕊亞洲行最大的收穫，在於重

新重視印尼的地位，並為將來的美國－印尼關係鋪陳一個相當好的環境

（Spillius, 2009）。此外，美國與越南的戰略合作也在迅速增溫中。

但是除了印尼與越南外，東南亞不少國家的內部情勢十分不穩：泰國

政情至今依舊動盪不安，菲律賓的國內情勢也不甚穩定，馬來西亞的政爭

依舊激烈。更重要的是，近幾年中國崛起，以及中國與東協在自由貿易協

定的快速進展上，美國十分擔心東南亞已經倒向中國，導致美國的區域影

響力迅速流失。雖然希拉蕊訪問印尼時特別造訪東協秘書長以表示美國對

東協的重視，同時還釋出風向球，表示美國會考慮與東協簽署『和平友好

條約』（Treaty of Amity and Friendship），但是過去 4 年小布希總統時代對

東南亞忽視所造成的損害，無法在短期內彌補，美國復因本身因金融海嘯

受創導致經濟力量大幅下滑，對東南亞的影響力也大打折扣，這都不利於

重新開展與東南亞的關係。

此外，未來 4 年歐巴馬的主政其間，剛好也是四個東協加一的自由貿

易協定：東協加中國（2010-15）、東協加日本（2009）、東協加南韓（2006）、

東協加印度（2009）逐步準備生效的時候，對於區域經濟秩序的衝擊，以
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及是否對於美國一手創立的 APEC 展現真正挑戰，會在這 4 年內有清楚的

輪廓。

在政治上，2009 年也是亞太的選舉年。印度與日本都會有國會選舉，

澳洲在 2010 年預期將會有國會選舉。在東南亞方面，除了情勢依舊紛擾

不堪的泰國（2011），幾個東協的重要國家：印尼（2009）、菲律賓（2010）、

越南（2011）都會有選舉，隨著經濟危機的日益沈重，是否會對這幾國出

現政治衝擊，如同 1997 至 1998 亞太金融危機對東南亞的衝擊一般，對於

歐巴馬會是沈重的挑戰。

除了上述的可能危機外，歐巴馬也曾提出某些外交主張，可能對亞太

局勢呈現新的衝擊。這其中包括歐巴馬對於亞太新區域架構的發想、與中

國關係的處理、美國對台灣戰略忽視的可能後果、日本對歐巴馬政府的不

信任感、以及對巴基斯坦政策與非核擴散議題的爭議對美印戰略關係的影

響、能源與氣候變遷議題的新地緣政治、以及 2012「完美風暴」的政治時

程等。以下將逐一檢視。

還在爭取民主黨總統提名時的歐巴馬，曾於在《外交事務》期刊撰文

表示其外交理念，提到以亞洲的複雜多變與其重要性，美國無法透過現有

的同盟與雙邊關係經營亞洲，需要仿效對歐洲的作法，建構一個綜合性多

邊機制。事實上，歐巴馬當時是對於亞太多邊機制表示最明確支持的總統

候選人之一。

近幾年亞洲的進展，包括東協加一、東協加三、東亞峰會等，美國處

理北韓核武議題時，在六方會談的架構中，也出現要以此建構一個「東北

亞安全機制」（Northeast Asia security mechanism）的構想，澳洲總理陸克
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文（Kevin Rudd）還提出「亞太社區」（Asia-Pacific Community）的多邊

主義概念。似乎多邊主義在亞洲也有不少支持者。

但問題不是多邊主義在亞洲是否受到支持，需要回答的是，為何經過

後冷戰近 20 年的努力，亞洲多邊主義一直沒有真正實行。包括 APEC 在

內，一個真正的亞洲多邊機制都沒有出現。反而還是各國與美國、中國、

日本的雙邊關係是主導亞洲政治議程的關鍵。

因此歐巴馬的有關亞洲多邊機制的倡議，關鍵在於歐巴馬政府是會嘗

試建立一個新的對話組織，還是利用既有的區域組織來建立。建立新組織

的嘗試必然衝擊既有的組織，而選擇既有組織也會形成這個組織與其他組

織的新競爭關係，並且也會對這個組織的既定交往模式與傳統形成衝擊。

此外，這個提法也有可能導致日、韓等美國傳統盟友認為美國對於雙邊同

盟的重視正在降低的疑慮，形成新多邊機制與美國既有「軸心－軸承」扇

形雙邊機制的競爭關係。

值得一提的，是民主黨對於在亞洲建立多邊機制一向比共和黨積極。

老布希時代建立 APEC 原本主要處理後冷戰時代美國的亞太經濟秩序以便

與歐洲共同市場競爭，克林頓總統進一步將這個純經濟組織擴大為亞太峰

會。但是這個組織因為無法處理 1997 至 1998 亞太金融危機使其信譽大受

傷害。在此失敗的基礎上，又正值世界新的經濟風暴，已經採取貨幣競貶

以提振出口的亞洲國家，對於建立一個新的多邊機制的支持度，令人高度

懷疑。歐巴馬政府如果企圖推動，可能還沒看到效果，但其雙邊同盟關係

與區域信任度的負面影響就會出現。

歐巴馬政府另一問題在於其中國政策。中國政策無疑是美國亞洲政策

的核心之一，而關鍵在於到底歐巴馬的政策是「中國先於亞洲」還是「亞

洲先於中國」，有關「中國通」與「泛亞派」這兩個戰略傳統的問題。「中

國通」傾向於認為美國的亞洲政策圍繞著美中關係，只要有穩定的美中關
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係，美國的亞洲政策基本上就會在中國的合作上達到較為平穩的狀態。「泛

亞派」認為美國的中國政策是其亞洲政策的一環，先建構一個清楚的亞洲

框架，特別是穩固美國亞洲傳統盟邦的關係，是美國處理亞洲的重點。唯

有在穩固的美國雙邊同盟關係下，才能鋪陳出一個穩固美中關係發展的環

境（Mann, 2000, 2004）。

但除了「中國優先」還是「亞洲同盟優先」的傳統辯論外，由於中國

的大國崛起，過去的「交往」與「圍堵」的戰略假設也都不適用，因為不

論是圍堵還是交往，都預設中國實力還不夠強大，所以可以透過圍堵包圍，

或是以交往方式改變中國。但現在中國實力已經強大到無法圍堵與改變，

美國採用的是「調適」，意即調整自己的作為，不再尋求改變中國，而是

適應這個崛起的大國。因此對中政策辯論由「圍堵 vs. 交往」，改為會出

現「兩面下注（hedging）vs. 共處共治（condominium）」的轉變。

主張「兩面下注策略」（或稱避險策略）者，認為美國既然無法改變

中國，也不可能限制中國，但又需面對一個與美國存在競爭關係的中國崛

起，認為美國除了與中國打交道，在可以合作就合作，該競爭的地方就競

爭外，更需強化美國與其亞洲盟邦的關係，以備一旦中國崛起後無意融入

美國所主導的區域秩序，美國在亞太的位置依然有所憑依，同時也可以強

化美國對中國政策的強度與彈性（Blumenthal & Friedberg, 2009）。

認為應採「共處共治」策略的人，則認為既然美國無法改變中國，也

無法壓制中國，所有的國際問題更需要中國參與才能解決，美國就應利用

手邊的籌碼，建立一個與中國的穩定關係，類似 1969 年美蘇和解，雙方

有著劃定勢力範圍的默契，避免彼此直接的正面對抗。這派思考也認為中

國雖然不是民主國家，但其行為並無意挑戰現狀，同時中國國力崛起的主

要因素，也是受惠於美國主導的全球化，中美經濟互賴更是另一道安全閥，

這個共處共治的先天條件，比 1969 年美蘇低盪（Détente）還要好。如果

1969 美蘇低盪可以達到限武談判等結果，與中國的共治，承認中國的大國

地位與特權，可能美國所得會更多。日前因應全球經濟危機的方案中，在
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美國戰略社區有人提到以美中 G-2 為核心的處理方式，就有著「共處共治」

策略的表現（Zoellick & Lin, 2009）。

這是否意味著在未來美國對於一些議題的作法與心態會有所改變？既

然美國改變不了中國，過去將經濟認為是改變中國觸媒的作法，可能在未

來會將中國視為經濟強權，而在經濟爭議上不會迴避爭議，但在人權、西

藏等議題上雖然還是會有所表示，但不再以引起中國的變化或改進為主要

目標，而是以此告訴中國美國關心的價值，並對全世界宣示美國對此議題

的基本立場。意即對內的宣示高於對中的期待。

另一個值得注意的發展，是歐巴馬對於氣候變遷與能源議題的重視

（Obama, 2007）。美國戰略社區的主流派對於這個議題的思考是以如何管

理，而不是如何解決的方向處理。因此不會將注意力放在如何引導中國解

決環境議題，而是如何不讓美中關係因這個議題出現齟齬。在這種思考下，

中國是美國能源與氣候變遷議題的「伙伴」，雖然沒有任何紀錄顯示中國

對於這議題有任何解決的承諾，只不過中國因其排放量的巨大，所以必須

是美國的「伙伴」。這個取徑明顯與歐巴馬關心的課題有相當出入。因此

除了傳統的安全問題外，氣候變遷與能源等新時代議題，是否會成為美中

關係的新爭議焦點，也值得注意。

目前雖然無法確定歐巴馬政府的對中政策是否會有這樣的發展，但從

其主要幕僚過去多在克林頓總統時代主張中國在美國亞洲政策的核心性來

看，上述的趨勢不是全無可能。如果美國的亞洲政策是圍繞著中國，而對

中政策又進入美國「調適」自身的階段，會對美台與美日關係的發展有非

常深遠的影響。

兩岸關係似乎在馬英九上任後出現緩和跡象，美國對此也多次表示肯

定。太平洋司令基廷認為台海現在非常不可能出現衝突，國務卿希拉蕊也

對現在兩岸關係的緩和表示歡迎。中國所發表的《2008 國防白皮書》中，
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也不再用嚴峻的語氣描述兩岸關係。

但是中國對台軍事部署並未減少，飛彈數量依舊在增加。針對台灣最

關心的國際參與問題，中國依舊堅持「一中原則」，不允許台灣以任何方

式參加有主權國家的國際組織。中國領導人胡錦濤在「胡六點」中也再度

明確表示「一中原則」為兩岸談判的政治基礎，不提「九二共識」，更沒

有所謂「一中各表」與「互不否認」。同時在《國防白皮書》中，史無前

例的表示美國對台軍售是對中國安全的嚴重威脅（《新浪網》，2009a）。換

句話說，雖然中國不再高分貝攻擊台灣，但是中國的作為沒有絲毫讓步。

由於美國專心致志於解決經濟問題，隨著台海情勢的緩和，台灣議題

在美國外交議程的注意力也在下降。國務卿希拉蕊訪中時，就將台灣與伊

朗等議題並列，暗示著這些是美中合作的一部份，與人權、西藏等議題分

開。因此問題在於，美國對台海情勢不再注意，對馬英九為了安撫中國所

做出的讓步措施，美國持續給予鼓勵，馬政府在美國不再有關注下失去對

中議價的籌碼而進一步向中傾斜，極可能會導致美國在台海的角色快速的

被邊緣化，這個趨勢更因為美國已經被中國超過，成為台灣最大出口國的

現象，而進一步擴大。

當馬政府為了維持兩岸關係和緩的氣氛，還要求美國暫緩軍售台灣。

這個發展還會出現在馬政府在已經定位台灣是中國的一部份下，是否未來

受到了中國的壓力，透過對日本的強硬態度，間接對「美日同盟」採取杯

葛立場？換句話說，現在兩岸關係的發展是否導致一個疑問：即美國對台

戰略有關防禦中國的的基本前提是否還繼續存在？

但是美國會出現這樣的問題，特別是台海戰略的邊緣化現象，除了馬

政府的戰略轉向外，其自己自我矛盾的台海政策也是主因。華府在於一方

面要台灣不要輕舉妄動，在對台作為上都保持與北京先溝通，造成北京對

美國對台政策有實質否決權的狀態，對於台灣的外交孤立不聞不問，只專

注於台海軍力的平衡與否，為了避免戰爭，在中國不對台發動攻擊下，華

府把注意力放在防止台灣出現任何可能導致北京不快的政治作為
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（Blumenthal & Schriver, 2008）。這樣的政策使得台灣與美國這兩個共享

民主價值的政府，反而因為台灣的民主機制出現種種爭議。美國在台灣民

眾的認同度日低與此有直接關係。

此外，美國既然其對台作為都先爭取與中國的協調，自然會導致台北

出現類似思考，意即在對美政策上先爭取中國的認可。因此美國與台灣關

係的弱化，除了馬政府的戰略作為外，美國本身充滿矛盾的政策更是主要

原因之一。

前美國亞太副助理國務卿薛瑞福曾於 2008 年 2 月一份有關建構新的

台美關係報告指出，建議美國對台關係與對中關係要採取平行交往模式，

呼應了不將台美關係置放在兩岸關係的危機處理的範疇中（Blumenthal &

Schriver, 2008）。美國對台充滿自我矛盾的政策如持續不變，結果將會是

美國在台海被邊緣化，以及中國掌握台海的主導權。美中勢力在台海消長

的結果，失去的不只是台灣而已，美國在亞洲的戰略佈局都會受到嚴重衝

擊。

原本在小布希第一任內快速發展的美日關係，美日從 2005 年 2 月啟

動的一系列美日同盟全球化的重整措施也穩定進展。但日後美日出現分歧

的原因，與兩國對北韓核武危機的對應有關。

從 2003 年開始針對北韓核武危機所召開的六方會談，美國與日本立

場都十分一致。當北韓於 2006 年 10 月試爆核彈時，時任安理會輪值主席

的日本更全力與美國合作，並說服中國與俄羅斯，在安理會通過『1718 號

決議』制裁北韓。但在 2006 年年底美國期中選舉民主黨大勝，國防部長

倫斯斐（Donald Rumsfeld）辭職，萊斯主導的國務院在北韓核武議題掌握

完全主導權，美國也隨即在當年 12 月開始與北韓進行一對一單獨會談，

並以這個美國－北韓會談為基礎，在 2007 年 2 月 13 日六方會談達到一個

新朝鮮半島無核化路徑圖。由於這個路徑圖只處理北韓核武問題，把日本
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最關心的人質問題切割，美國還承諾與北韓進行關係正常化談判，並將北

韓－日本關係正常化議題也放入其中一個工作小組中，還成立一個「東北

亞多邊安全機制」的工作小組。

對日本來說，不僅發現被綁至北韓的日本人質議題，無法透過六方會

談施壓，還面臨必須與北韓談判關係正常化，對於東北亞多邊機制的發展

也擔心是否會衝擊既有的美日同盟關係，美國對此也是語焉不詳。日本與

美國的嫌隙自此開始擴大。

其後隨著美國與北韓雙邊會談次數的增加，日本抱怨美國並未事先知

會日本有關美國會談的策略與內容，而美國答應北韓要求，不再凍結北韓

在澳門銀行的帳戶款項，以及將北韓自恐怖主義名單除名的作為，更導致

日本極度不快。日本外務省資深官員認為美國背叛盟友，首相麻生太郎對

美國的作為公開表示異議，美日互信急速下降。

歐巴馬上台繼承已經極度缺乏互信的美日關係，而其民主黨背景，更

使不少日本官員連想到 1990 年代末期克林頓政府「親中遠日」，「忽視日

本」，以及在亞洲經濟政策上「鞭打日本」的記憶，同時對國務卿希拉蕊

在《外交事務》期刊文章將中國視為美國在亞洲最重要關係，以及歐巴馬

亞洲政策對日本絕口不提的情形，因此對歐巴馬政府極度缺乏信心。

雖然 2 月希拉蕊問亞洲將日本列為首站，並重申美日同盟是美國亞洲

政策的「基石」（cornerstone），但雙方在北韓議題立場有明顯差距：希拉

蕊認為要處理是北韓的鈽彈，但日本認為不僅包括鈽彈，連濃縮鈾計畫也

需一併考慮，同時也要將北韓的飛彈威脅與日本人質問題一併處理。美日

關係暫時沒有繼續失血，但不能算是止血，更不能談已經回溫。

由於隨著北韓領導人金正日身體健康惡化，其問題已經從核武擴大為

繼承危機，對美日同盟會是一大考驗，而美國與中國戰略合作的態勢似乎

會持續進行，東京擔心美中合作邊緣化日本的憂慮也在持續擴大。如果北

韓問題惡化，而「美日同盟」又無法立即而有效的予以處理，不僅打擊美

日同盟在亞太區域的信用度，也導致美日兩國對同盟信心的降低，更會使
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其他國家懷疑美國與日本的區域危機管理能力。日本屆時是否會基於對美

國失去信心，但又擔心中國持續坐大導致自己先機盡失下，開始走向核武

化。以日本最近在國會有關核武裝議題的公開討論，可看出日本的焦慮感

（Ken, 2009）。

小布希政府任內經營最成功的是美印關係，主要原因是美國不再將印

度視為南亞的一個國家，也不再以非核擴散的角度看待 1999 印度的核子

試爆。美國將印度視為一個亞洲大國，是美國可以合作的對象，美印兩國

分享民主價值，同時對中國也有著隱而不顯的共同戰略憂慮，雖然在伊朗、

緬甸與伊拉克議題看法不一樣，以及在 WTO 也處於對立的一方，但美印

關係的發展十分快速平穩（Currie, 2009）。美印在 2007 年達成『核子合作

協議』，印度總理辛哈甚至告訴小布希總統「印度人民愛你」（Khare,

2008）。

印度對於歐巴馬政府上台的態度十分謹慎。印度官員對外表示美印關

係基礎穩固，不會因換了一個總統而有所改變。對印度來說，歐巴馬的幾

個政策特別令人不安。

首先是歐巴馬重新提升阿富汗反恐的政策比重。由於巴基斯坦過去被

美國民主黨政府視為是處理阿富汗問題的關鍵，印度擔心是否會因此美國

改變小布希政府不以印度－巴基斯坦衝突看待印度的視角，反而為了爭取

巴基斯坦合作，而開始與印度保持距離。

其次是歐巴馬曾經公開表示，為了反恐與適切處理巴基斯坦關係，美

國有必要調停印巴的喀什米爾爭議。印度認為喀什米爾議題不需要國際

化，美國立場會被印度視為干涉內政。

再者是民主黨政府有關國際安全上，「非核擴散」是主流。這派人在

1999 年印度核試爆時主張對印強硬，還說服其他國家對印度進行經濟制

裁。印度擔心與小布希簽署的『美印核子合作協定』在歐巴馬政府時代，
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是否美國會採用極嚴格的核子檢查標準，不僅會導致美印核子合作破功，

更會使印度喪失更多的核子自主權。

最後，印度戰略社區對中國極度不信任，對於歐巴馬政府的憂慮與日

本一樣，擔心歐巴馬所晉用的前克林頓時代親中外交幕僚，會帶出一個美

國以中為主的亞洲政策，這對於印度的戰略態勢會十分不利。

換言之，新德里對於歐巴馬政府有其憂慮，這些憂慮都與歐巴馬政策

的核心思考有關。而如果其後美印關係的發展出現爭議，雙邊關係出現停

滯是有可能的。

歐巴馬將氣候變遷與能源問題視為重要的任務。國務卿希拉蕊在 2009

年 2 月首度訪問亞洲時，一個必定談到的議題就是氣候變遷與能源的國際

合作。亞洲由於其快速的經濟發展，已經成為世界上排放二氧化碳與消耗

能源最大的區域。印度與中國在能源需求與碳的排放總量上都居於世界前

三名。因此要處理氣候變遷與能源問題，亞洲會是歐巴馬相關政策能否成

功的關鍵。

現在歐美經濟蕭條，多期望亞洲放棄出口歐美的經濟發展策略，改而

提昇自己的內需市場。但內需市場的提升依然不能離開製造業為主的經濟

發展，因此對能源的依賴與碳排放都不會減少。未來亞洲之間的衝突，可

能有一項會沿著能源的與碳排放量額的爭奪。其所引發的地緣政治效應，

可能會是未來影響亞洲區域政治發展的重要關鍵之一。

除了面臨眾多不確定的亞洲大國關係外，歐巴馬主政時，亞洲可能會

有幾個重大危機需要歐巴馬仔細處理。這包括世界經濟危機對亞太的衝

擊，中國應付經濟危機是否導致新的政治與安全危機？這個經濟危機是否
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會對亞太脆弱的區域治理形成嚴重打擊，使恐怖主義再度興起？此外，北

韓強人金正日可能不久於人世，一旦過世後，北韓繼承人政局會如何發展，

對於東北亞安全注入高度的不穩定性？台灣在馬英九主政下固然緩和了兩

岸緊張，但是台灣似乎出現新的戰略轉向，如果台灣倒向中國，不再成為

美國確定的亞太盟友，亞太區域的地緣政治環境會出現重大變動。這些問

題都會立即挑戰歐巴馬政府的處理能力。

振興經濟是歐巴馬上台首要處理的問題。由於美、歐的金融危機導致

市場緊縮，也減縮對外投資，導致以出口美歐市場為主的亞太經濟體，在

出口市場萎縮與外來投資不足下受傷慘重。亞太經濟體又多缺乏健全的社

會安全體系，因此這波經濟問題對亞太國家來說，都在注意是否 1997 至

1998 亞太金融危機導致區域政治與社會不穩，會再度上演。

美國是亞洲國家最重要的經濟伙伴，但在最近幾年，亞太國家與美國

的雙邊貿易量，開始被這些國家與中國的雙邊貿易趕過。此次受傷深重的

美國經濟是否會導致美國在亞太的經濟交往能量進一步萎縮，並影響原先

美國所主導 APEC 在區域的存在感，是另一需要關注的問題。換句話說，

這攸關的是後金融海嘯時代的亞太經濟面貌與經濟秩序，以及美國在其中

扮演角色的問題。

經濟問題對美中關係造成的影響，是美中經濟摩擦可能會進一步升

高。中國在歐巴馬當選後一星期，在前財政部鮑爾森（Henry Paulson）前

往中國進行新的美中經濟戰略對話前一日，開始進行人民幣貶值，以及中

國在北京奧運結束後一系列「一保一防」的救經濟措施，溫家寶也以不具

名指責的方式批評美國，認為美國是世界經濟出問題的元兇，反擊美國要

求中國經濟透明化，與操控人民幣匯率的指控。
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由於中國的經濟受到牽連的情形十分嚴重，2009 年開始中國年經濟成

長率與 2008 年相比可能會夭折。而奧運結束後，中國經濟成長的主要引

擎也失去，外來資金紛紛外逃，內部社會在高失業率下呈現十分不穩的狀

況。這也意味著面對美國的要求時，中國配合的可能性很低。溫家寶強調

中國只要顧好自己就是對世界經濟的最大貢獻，意即中國也不可能進行經

濟結構改革以處理不透明的經濟體質問題，而壓低人民幣匯率的因應，更

意味著中國會以更低價出口爭取微利的作法，度過這段難關。

過去美中關係的潤滑既是經濟，主要原因是美國對於中國的經濟作為

往往採取不追究的態度。這與過去 8 年主政的共和黨經濟信仰有關。但現

在民主黨上台，由於中小企業的製造業與勞動階級是民主黨的支持基礎，

同時歐巴馬在參議員時代也不同意『美韓自由貿易協定』的條文，認為其

違反對美商的公平貿易原則的紀錄。在美國經濟環境與失業問題雪上加霜

之際，歐巴馬政府很可能在勞動階級的要求下，對中國採取較為強勢的要

求，這也意味著美中經濟爭議為來可能越演越烈。因此過去是美中關係潤

滑劑的經濟，在未來幾年隨著經濟問題爭議越演越烈，可能會因此對美中

關係呈現重要的負面影響。

外界認為中國是美國政府公債最大的持有國，所以美國也會擔心中國

在市場上拋售美國政府公債，導致美國負債再創新高。認為美國在利害相

權下，應不致對中國有太多要求。但由於中國購買美國債券的木地勢壓低

人民幣匯率，因此如果中國在市場上拋售債券，意謂著中國人民幣匯率對

美金會大幅上升，對其已經雪上加霜的出口會有極高的殺傷力。因此美中

經濟的相互依存，雖然不容易導致經濟報復，但不會因此降低對彼此的爭

議與要求。

除了亞太經濟問題外，另一個歐巴馬政府可能會立即遇到的危機是北

韓問題。特別是在金正日身體不適，北韓可能隨著政權繼承出現不穩。這
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個危機會隨著北韓既有的核武問題而變得更為複雜與嚴重。

在 2008 年下旬有關金正日身體的負面訊息一直傳出，北韓在核武問

題上的立場也顯得較過去更為強硬，而南韓李明博上台擔任總統後，北韓

也對南韓改採對抗方式，包括關閉南北韓通路，驅趕在北韓開城工業區駐

點的南韓官員，更宣布 1991 年『南北韓和平協議』不再適用，雙方在當

時簽署的『朝鮮半島無核化共識』也走入歷史，也不再遵守南北韓海域的

分界線。

外界傾向於將北韓的作為解釋為平壤向歐巴馬政府喊價的作為，但如

果與 1994 年第一次北韓核武危機相比較，由於當時正好也與北韓首領金

日成過世，政權交給其子金日成的時間相重合。因此北韓當年發展核武的

背景，有著其內部政治面臨不穩，希望藉由強化武裝以將外來威脅穩定化

的考慮有關。在現在北韓核武危機未解，內部又可能出現繼承問題與其導

致的政治動盪。對歐巴馬政府將會是極為重要的挑戰（Klingner, 2009）。

而北韓繼承問題如導致北韓是否存續的發展，會使美中在朝鮮半島的

根本矛盾浮現，雙方無核化的戰略共識會被北韓是否應該存在的基本分歧

所取代。屆時北韓問題會是美中在亞太安全的新分歧點。

馬政府上台後的一系列司法行為引起反對黨的憤怒，指責其選擇性司

法辦案，而對前總統陳水扁的案情處理瑕疵，更引起多位長期關心台灣政

情的美國學者之公開關切（Taipei Times, 2008, 2009），美國國會議員也致

函美國總統督促關切台灣人權倒退的問題（張佩芝，2008）。其中馬英九

總統哈佛大學的授業師孔恩（Jeremy Cohen）更多次為文對此案的處理表

達不同意的態度。

但是現在與民主有關的問題逐漸與兩岸關係掛勾。馬政府在 2009 年

11 月陳雲林來台時為了兩岸關係所採取的過當維安措施，已經引起「自由

之家」（Freedom House）（Lok-Sin, 2008）公開關切。媒體報導維安規格是
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馬總統親自操刀，而反對黨認為上述措施是北京政府對馬政府的要求與施

壓所致。其後「海基－海協」簽署的四項協議也未經立院討論直接過關，

2009 年年初馬政府再度拋出要在年底簽署『兩岸經濟合作架構協議』

（ECFA），有關其形式是否在立院以形同包裹表決的「先簽後審」還是「先

審後簽」，更形成重大爭議。上述問題有的與執法相關，有的則牽涉到民

主程序問題，而這些之所以出現問題都來自於兩岸關係，意即為了鋪陳良

好的兩岸關係，開始出現一系列限制民主的作為。這使得實際上顯現兩岸

關係矛盾的本質面：意即出現關係緊張是因為中國反對台灣獨立而已，還

是對台灣民主的恐懼與不滿？

由於馬政府將兩岸關係視為重中之重，隨著未來兩岸接觸越來越多，

不僅台灣的國際地位問題的矛盾，同時有關兩岸關係的相關協議等，也都

會陸續出爐，對外界來說，協議的簽署本身象徵兩岸關係的正面發展，但

對於台灣社會來講協議的內容是否符合利益，協議對台灣地位的規範是否

造成傷害，協議協商與簽署的過程是否透明與符合民主程序，這些都會成

為爭議的核心。但在中國強力對台施壓，美國又只將注意力放在台海沒有

戰事，以及外界對馬政府有意清算前持政敵的質疑下，兩岸關係與台灣民

主已經呈現直接對撞的局面，意即為了台海維持非戰狀態，需要限制台灣

的民主。

由於美國對台灣影響力有三大支柱：美國是台灣最重要的最終出口市

場、提供台灣防衛性武器與安全合作以抵禦中國軍事威脅、以及民主制度。

在金融海嘯以及中國成為台灣最大出口市場後，美國重要性開始下跌，而

馬政府認為美台軍售無助於兩岸關係穩定的認知，以及美國將美台軍售視

為美中關係發展的干擾等，也降低安全防護的這個面向。現在美國所鼓勵

的兩岸和緩發展反而導致台灣民主的倒退，在台灣民主倒退後，美國不僅

將失去對台灣具影響力的最後一張王牌，也意味著即便有『台灣關係法』，

美國依然坐視台灣民主被中國獨裁吞噬，亞洲其他的美國盟邦，會因此對

美國的區域承諾出現重大懷疑。而這個「台灣民主 vs. 兩岸關係」的鬥爭，
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會在 2012 年台灣總統選舉時更加白熱化，即將於 2012 年底下台的胡錦濤

為了捍衛「反獨」的作為是否會導致 2012 前台海的重大危機，值得關注。

  

自冷戰以來，美國一直是形塑亞洲政治、經濟與安全最重要的力量。

亞太安全架構是沿著以美國為中心，透過美日、美韓、美澳、美菲、美泰

等同盟關係的「扇形安全架構」而組織起來。美國市場首先帶動 1950 至 1960

日本戰後經濟復興，並在 1970 至 1980 成為台、韓、港、星等亞洲四小龍

經濟成長的關鍵，更在冷戰結束後，帶動了印尼、馬來西亞、菲律賓、泰

國使其成為亞洲四小虎。而在 1998 亞洲金融危機後，美國市場更是中國

與後來的印度得以快速發展經濟的主因。美式民主也是亞洲政治民主化的

基準。

但在今天，美國在亞洲的安全態勢的主導權不再，各國與中國的經貿

量也較美國多，民主價值也開始被質疑。政治上的亞洲價值（Asian value），

經濟上的北京共識，開始與美國的主流民主價值、經濟發展的華盛頓共識

分庭抗禮。2007 年《外交事務》期刊有一篇文章開始懷疑，美國在東亞是

否進入黃昏（“America’s Sunset in East Asia”）。

雖然包括前美國國安會亞洲資深主任葛林（Michael Green）等認為，

從亞洲各國對美國的好感度，以及亞洲相對平和的態勢來看，美國在亞洲

的位置較過去更好。但是中國崛起改變全球戰略平衡、美國經濟問題的結

構因素，以及美國在亞洲同盟關係出現互信不足，對於包括北韓等區域重

大問題無能為力，對於可能潛在根本改變亞太區域事件的趨勢（如台灣在

2008 年 3 月後出現的戰略轉變），敏感性不夠等，都導致美國在亞洲主導

能力的下滑。而這正是歐巴馬上台所繼承的美國亞太位置。
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2012  

現在飽受經濟危機之苦的亞洲，除了安全架構十分模糊，中、印等國

崛起成為超級強國正改變區域態勢，未來 4 年的亞洲政治議程也充滿變數。

日本與印度在 2009 年都會有選舉，出現政黨輪替的機率不低。東南

亞方面，包括馬來西亞、印尼、菲律賓在內也都在這兩三年內有選舉，極

可能影響未來的政治走向。更關鍵的是在 2012 年，台灣、美國、南韓都

會有總統選舉，中國也即將出現由胡溫體制向第五代接班過渡的權力轉

移。因此未來 4 年是亞洲各國的內政會出現高度變化。在 21 世紀初掌握

政權的各國領導者，在 2012 年前都準備要離開政治舞台。

2012 也是看到東協加中國（2010）、東協加日本（2010）、東協加韓國

（2009）、東協加印度（2011）等自由貿易協定成形的階段。由於這些自

由貿易協定會將經濟整合的重心集中到東南亞，要求亞洲發展內需市場的

歐美期待，配合東協成為亞洲自由貿易中心的出現，可能會出現亞洲投資

的再分配，東協的比重可能會越來越重，其政治影響力應也會隨之水漲船

高。這意味著 2012 的區域政治態勢，很可能也會有一個新的改變。對於

這個改變，現在還未看到歐巴馬政府宣布因應措施。

但是亞洲現在又處於一個高度變動的地位，北韓問題可能引爆東北亞

安全的重新改組，並且對既有的美日與美韓同盟形成衝擊。以東協為中心

的區域經濟聯盟即將在 2012 年前完成，屆時亞太經濟的態勢可能與過去

完全不同。中國力量的持續坐大也改變區域的權力平衡，全力處理反恐與

經濟問題的歐巴馬，如沒有一開始即投注心力，利用亞洲高度變動的局勢

以形塑區域秩序，未來可能會陷入一個又一個「危機－反應」的危機處理

循環，美國角色會因此加速邊緣化。歐巴馬的亞洲挑戰才要開始，其困難

度會在 2012 年達到新的高潮！
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Abstract

On November 2008, Obama was elected as the President of the

United States, and his party also captured the majority of both houses in

the Congress. While the European government enthusiastically embraces

Obama, Asia’s major powers, China, Japan, India, the South Korea, seem

to be reserved.  Many Observers have speculated that the U.S. foreign

policy focus will shift from Europe to Asia. The U.S.-Asia relations in the

next four years seems uncertain, for the current global economic crisis,

Obama’s campaign pledge of withdrawing military capability from Iraq,

and his vow to refocus on anti-terrorism on Afghanistan and Pakistan.

This paper first analyzes Obama’s foreign policy team and changes of the

Asia-Pacific strategic environment confronting Obama.  Then, this

paper examines the bilateral relationship between the U.S. and the major

Asian powers, and the possible crises laid ahead. This paper concludes

that, only if Obama changes his foreign policy course with much more

efforts on Asian, the U.S.-Asian relation seems to be rough within the

four years.
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