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〔内容提要〕民进党再次执政后，试图扭转和改变马英九当局 “外交休兵”政策

及两岸在国际社会共同认同的互动基础——— “一中框架”，转而实施了以 “从世界走

向中国”为基点、凸显 “台湾主体性”的对外政策。民进党当局对外政策的目标、重

点与举措表现为 “攻、转、守”。本文将从比较的角度来解读民进党再次执政后的对

外政策，并对民进党当局对外政策的可行性作出相应的分析和评估。
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　　民进党再次上台执政已经一年多，其对外交往战略和政策逐步显现，可从 “攻”、 “转”与

“守”三个层次分析。“攻”的目标指向美日欧等与其发展 “非官方实质关系”的国家和地区。这是

建立在以中国大陆为台、美、日 “共同假想敌”的基础上，构想出以美国为主的 “美日台三边准同

盟”。“转”目标指向东南亚、南亚，推行更积极的各项政策，并计划将原先两岸关系的政经资源向

东南亚、南亚转移。“守”目标指向台 “邦交国”和已经参加的国际组织。
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一、攻：优先对美、日 “外交”，争议议题完全倒向美、日

与马英九当局相比，民进党当局在中国大陆与美、日针锋相对的议题上采取完全倒向美国或日

本的政策选择，笔者称之为 “无立场亲美日”。在对美、日政策目标上，马英九当局主张在通过与

大陆良性互动的基础上，寻求深化与美日的关系，二者相辅相成。但是，民进党执政后，将视中国

大陆为 “敌人”作为发展与美、日双边关系前提，本质上是实现 “去中国化”，试图从 “一体”视

角发展与美、日关系。例如民进党将加入ＴＰＰ的经济政策融入到 “美日台战略安全同盟”政治战

略构想中，将台湾与美日的ＴＰＰ互动包装为 “亚太地区安定的主轴”，与美日的安全合作需要ＴＰＰ

作为互动支撑点。如果说马英九当局加入ＴＰＰ较多是从台湾参加区域经贸整合的角度出发，那么

民进党参与ＴＰＰ的政治动机成分更大。

又如，中美近年来在南海持续角力，马英九方面顶着美方压力，仍然加强太平岛基础建设、登

岛视察。与之比较，民进党的 “南海牌”却被多次被爆出是换取美方支持的重要筹码，党内甚至传

出 “台湾只要听美国就好”的声音。〔１〕在南海仲裁案宣布结果之前，民进党当局一直奉行迎合美

国的 “三原则”〔２〕，针对 “太平岛是礁不是岛”南海仲裁结果，民进党虽澄清 “绝不放弃太平岛主

权”，但只坚持其太平岛２００海里专属经济区的主张，蔡英文 “只登舰演说不上岛抗议”，对１１段

线始终避而不谈，也没有增强在太平岛驻军等，显示出对裁决的关注度或批判力度严重不足。可

见，民进党南海的政策立场就是待仲裁案降温后，避免国际社会误以为两岸在南海议题上联手或态

度一致，继续保持与美、日的沟通联合，利用太平岛优势配合美方行动。

日本是高度期待蔡英文执政的国家，日本右翼对民进党极为看重，暗地纵容、支援民进党及

“台独”势力，民进党构想中的台日关系超越了普通的双边关系，渗透到各个领域，自认为是 “一

种全方位的情感联结”。马英九执政时期，台湾当局能坚持基本的历史观与人类正义价值，批评日

本政府否认侵华战争，批评日本否认慰安妇问题，强力批判日本 “冲之鸟礁是岛的谬论”等。但民

进党执政后，采取了美化日本殖民统治，正面评价日本新安保法案，对日妥协冲之鸟礁问题，在日

本否认侵略战争、慰安妇、钓鱼岛等重大问题上态度暧昧等对日政策，〔３〕与马英九国民党当局立

场大相径庭。

（一）民进党当局 “亲美”政策重点

在特朗普当选后就任美国总统后，民进党当局继续奉行更加积极的 “亲美”政策。尽管原先寄

予厚望ＴＰＰ等合作议题失去了着力点，但许多民进党的观点分析，传统上共和党对台湾更 “友

善”，特朗普及其团队肯定台湾民主、对台 “友好和信任”，鼓吹台美关系 “大有可为”。民进党当

局继续 “亲美”的基本原则是 “固本”，即维持美国原先支持台湾的参、众院以及各州政府等力量，

同时试图打开与特朗普团队的互动管道。主要包括：

一是通过强化与共和党关系进入特朗普的决策关注点。曾与特朗普竞争过初选的共和党参议员
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《民进党要员：南中国海争议台湾只要听美国就好》，新加坡：联合早报网，２０１６年２月１９日，ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗ．ｚａｏｂａｏ．ｃｏｍ／

ｗｅｎｃｕｉ／ｐｏｌｉｔｉｃ／ｓｔｏｒｙ２０１６０２１９－５８３２７４，２０１７年８月２６日检索。
包括符合 《联合国海洋法公约》以及国际法，航海自由、飞越自由等等，且姿态低调、不表态，并在关键时刻技术性调回驻

太平岛巡防艇等配合美国南海政策。

周毓翔、姚志平：《林全：慰安妇有自愿有被迫都有可能》，台湾：《中国时报》，２０１６年６月３日。



卢比奥 （Ｍａｒｃｏ　Ｒｕｂｉｏ）是民进党当局的 “老朋友”，他是美国国会对台 “六项保证”决议案的始作

俑者；曾任美国前副总统切尼的亚洲顾问、现共和党全国委员会委员叶望辉 （Ｓｔｅｐｈｅｎ　Ｙａｔｅｓ）、众

议院外交委员会主席罗伊斯 （Ｅｄ　Ｒｏｙｃｅ）、前副国务卿阿米塔吉 （Ｒｉｃｈａｒｄ　Ａｒｍｉｔａｇｅ）等均是民进

党可依靠的 “人脉”。２０１６年７月 “对台六项保证”被纳入美国共和党党章，重申双方互动将基于

“与台湾关系法”持续。台方宣称其用语是 “共和党有史来在党纲中的 ‘最强’语言”。２０１６年１２

月，特朗普在就任前与蔡英文通话，被台湾媒体鼓吹为 “史无前例”、是 “大得分”，被寄予了与美

国建立直接沟通管道、“有效降低双方的误解和误判”的功效。

二是通过强化台美关系的 “文件”（包括 “与台湾关系法”、“六项保证”等）塑造特朗普的对

台政策。要求美方 “按照既定路线”维持对台政策，游说美国国会和政府继续对台售武、承诺协助

台湾自我防卫、支持台湾参加多边国际组织等。

三是强化与日本和东南亚等国家关系抱团 “反中、依美”。从特朗普当选后言论观察，本质上

并没有抛弃奥巴马时期的 “重返亚太”战略。民进党当局评估，只要美国继续既有亚洲政策，就不

能忽略 “台湾这重要的一块”。

四是继续强化对美 “国会外交”。目前美国国会 “台湾连线” （Ｔａｉｗａｎ　Ｃａｕｃｕｓ）参议院共２０

位，众议院１３７位。其中，参议院的两位共同主席的任期分别到２０１８年才改选。选举后，参议院

成员的数字将有细小变化，众议院成员大约减少了１１位。因此台方认为 “台湾连线”的整体结构

没有太大变化。２０１７年２月１３日，台湾 “立委”访问团在民进党 “立委”萧美琴率领下访美，成

为特朗普就职后民进党当局和美国首次较正式的接触。

五是争取以双边协议等应对ＴＰＰ “破产”。若干台湾学者指出，特朗普重视贸易协定执行，台

美经贸议题处理恐将面临更大压力。民进党当局规划是双边协议应对美国的新经贸政策。民进党当

局称，包括市场开放、服务业自由化、改善劳动条件，杜绝不公平竞争等，都将成为台美未来合作

的基础。为了加入ＴＰＰ所进行的一些修法和改革，“新南向政策”、争取签署经济贸易协定等，还

会继续做下去。

（二）民进党当局 “联日”策略动向

民进党当局主要从台日海洋合作、军事合作、经贸合作以及社会地方交流进行 “联日”政策。

一是海洋合作。包括：（１）启动 “海上合作谈判”。蔡英文在接受 《读卖新闻》采访时宣布将着手

“捕鱼以及双方搜救协作 （海上合作）”这一谈判。（２）联合演习。在日本海上自卫队司令部及国

防部授意或许可下，策划在南海区域举行联合演习。（３）学术研讨。在２０１６年台湾安保协会举行

“南海争议与亚太区域和平”国际研讨会上，日本 “李登辉之友会会长”渡边利夫说，“中国在军事

力量的压倒性扩张，升高东亚紧张情势。日本的领土、领海、领空已受到侵害。除了美国必须行使

集体自卫权、协助防卫日本，台湾位于东海与南海的重要地理位置上，台湾应与日本携手合

作。”〔１〕类似矛头针对大陆和建议台美日合作的会议均有一定的 “官方”授意。（４）搁置 “争议”。

民进党当局淡化双方在冲之鸟礁上的争议，表示与日方存在 “一些不一样的立场”。蔡英文谨慎谈

冲之鸟，并未言明其为 “岛”或 “礁”。民进党当局还撤回向冲之鸟礁海域派遣的巡逻船，台方说
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〔１〕 渡边利夫： 《协助防卫日本，台湾应与日本合作》，香港：中国评论新闻网，２０１６ 年１０ 月８ 日，ｈｔｔｐ：／／ｍａｇ．ｃｒｎｔｔ．ｃｏｍ／

ｄｏｃ／１０４４／１／７／０／１０４４１７０５４．ｈｔｍｌ？ｃｏｌｕｉｄ＝５９＆ｋｉｎｄｉｄ＝０＆ｄｏｃｉｄ＝１０４４１７０５４，２０１７年８月２６日检索。



辞是 “不应该采取使台日紧张关系升级的行动，而且在冲之鸟岛的巡护船已经开始返航。”〔１〕岸信

夫则表示，“蔡英文希望与日本合作下去。我的理解是她有意强化与日本的关系。关于台湾向冲之

鸟岛海域的日本专属经济区派遣巡逻船的问题，我与蔡英文就双方心平气和地通过对话解决问题达

成了共识。”〔２〕

二是军事合作。民进党当局已成立了 “潜舰发展中心”，“国防部”编列的３０亿元台币潜舰设

计预算，有可能让日本助力其 “潜艇国造”计划。安倍政府放宽长期实施的军备出口管制后，２０１６

年以所谓 “最新锐”的日本国产 “苍龙级”潜舰，参与竞标了澳洲５６０亿澳元潜舰采购案，后来虽

仍败给法国，但日本方面也有输出潜艇的需求。台日媒体 （包括 《产经新闻》等）都对此有所报

道，鼓吹日本所建造 “苍龙级”、 “亲潮级”两型潜舰 “技术成熟”，称台日可能的合作形式包括

（１）技术合作；（２）共同研发；（３）台湾向日本购买潜舰关键零组件；（４）美日台三边合作。美国

亲台智库研究报告提出，只要美国相关厂商获得出口许可，如果能取得日本协助，包括推进系统、

作战系统整合，可实现美、日、台三方合作，帮助台湾实现 “潜舰国造”计划。〔３〕（５）间接合作。

在直接合作有困难情况下，考虑采取聘请日企资深从业人员或退职员工来台担任顾问等间接合作。

三是经贸合作。 （１）直接投资。台方资料显示，在２０１３～２０１５年间 “台日产业合作推动计

划”，促成日本来台投资１，５７７件，投资金额约１４．１亿美金 （约新台币４４２亿元），总体看属于台

湾外来投资中成效较好的国家。（２）技术合作。强化双方在研发、科技和品牌的关系，包括通过科

技供应链以及工业技术人才，与日本的研发产业和销售渠道进行连结，寻求互补与合作。（３）海外

合作。以 “新南向政策”为依托，寻求台湾企业与日本企业在海外分享资源，“相互协力开拓东协

和南亚的潜力市场”。蔡英文在 《读卖新闻》专访中还指出过台日 “曾在高铁项目上有很好的合

作”。〔４〕 （４）开放市场。在日本方面强大压力下，民进党当局发动闪电战拼日本 “核灾区食品解

禁”，“农委会”在３天内在台北、高雄等地举办１０场公听会，以 “日本食品输台”鱼目混珠、糊

弄民众。尽管国民党等 “以台湾民众的健康为代价，在台日关系中换取政治利益”大力反对，甚至

与民进党爆发肢体冲突，场面失控，但民进党仍然丝毫没有退后的立场。

四是 “情感”交流。蔡英文高调参加 “追思纪念台籍老兵秋祭活动”，民进党对此刻意模糊视

线称，这些台籍老兵包括 “台籍日本兵、台籍国军、台籍解放军”，但实际上，蔡英文要纪念的只

是二战时的 “台籍日本兵”（即加入日本军队为日本而战的台湾人），其动机一方面是继续深化 “台

独史观”，一方面有意以此彰显 “台日亲善”。日方对蔡英文此举相当 “赞赏”和 “认可”。

五是地方交流。台中市长林佳龙、彰化县长魏明谷、台北市长柯文哲、高雄市长陈菊、前台南

市长赖清德、各地议员团等等访日络绎不绝。许多所谓地方或民间交流由 “亚东关系协会”协调或

组织，意在通过 “基层友好”与横向联系的 “亲善联盟”，影响 “中央或高层”关系。

从民进党当局 “联日”政策的效果和走向来看，一是民进党当局持续强化 “美国是否可靠并不

６４

〔１〕
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《护渔大转弯？日媒：台湾撤回冲之鸟巡逻船》，台湾：《联合报》，２０１６年５月２４日。
《国民党质疑：蔡英文与日本是否有黑箱协议？》，香港：中国评论新闻，２０１６ 年５ 月２４ 日，ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗ．ｃｒｎｔｔ．ｃｏｍ／ｄｏｃ／

１０４２／４／３／１／１０４２４３１８２．ｈｔｍｌ？ｃｏｌｕｉｄ＝２５３＆ｋｉｎｄｉｄ＝１４６７９＆ｄｏｃｉｄ＝１０４２４３１８２，２０１７年８月２６日检索。
廖汉原：《美学者：美国防部对业者协台自制潜舰设限》，台湾：“中央社”，２０１６年８月１０日，ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗ．ｃｎａ．ｃｏｍ．ｔｗ／

ｎｅｗｓ／ｆｉｒｓｔｎｅｗｓ／２０１６０８１００１０８－１．ａｓｐｘ，２０１７年８月２６日检索。
《蔡英文单独宴请日议员团新南向押宝日本》，多维新闻网，２０１６年１０月１１日，ｈｔｔｐ：／／ｔａｉｗａｎ．ｄｗｎｅｗｓ．ｃｏｍ／ｎｅｗｓ／２０１６－

１０－１１／５９７７４４９２．ｈｔｍｌ，２０１７年８月２６日检索。



明确，应该强化与日本关系”。在特朗普当选后，这种主张得到了更多的 “佐证”。因此，蔡英文对

日政策推行较为顺利。尽管 “拉东盟”未必能有把握，但 “联日”则是在民进党执政团队达成了广

泛共识。过去 “先美后日”，现在美、日放在同一天平，甚至倚赖日本比重更大了些，试图以此打

造实质上的 “台日新同盟关系”。二是目前台日关系 “气氛大于实质”。气氛良好，但实质性合作

（特别是经贸合作）难以进一步深入。经贸领域内，日本要求台湾必须解禁 “核灾食品”，一方面日

本视之为日台关系发展的重要指标，并将 “开放”和 “日台亲善”挂钩，另一方面日本认为民进党

全面执政，完全有能力做到。日本长期对台贸易顺差，台日经贸伙伴协议 （ＥＰＡ）如开启谈判，日

本国内各利益集团之间会有剧烈斗争，农业团体是最主要的反对力量，冲绳、九州等地果农坚决反

对进口台湾水果。三是民进党 “全面开放台湾市场”的低姿态得到日本认可。冲之鸟礁和解禁 “核

灾食品”均主动对日妥协，蔡英文在 “核灾食品”执政决策协调会上 “震怒”，要求加开公听会，

日方 “看在眼里”。日本表示，在一些双方可能的争议和冲突问题上，日本至少相信民进党和蔡英

文没有盲目反日的特质，更不会为反对而反对。蔡英文的做法符合日本朝野高度期待的一个 “对中

保持安全距离”的新当局。因此，日本的主流观点均乐观判断 “今后的日台关系毫无疑问会比现在

更好”。

二、转：提出 “新南向政策”发展与东南亚国家整体关系

“新南向政策”（Ｎｅｗ　Ｓｏｕｔｈｂｏｕｎｄ　Ｐｏｌｉｃｙ）是蔡英文上台以来极力推动的对外工作重点之一，核

心目标是发展与东南亚、南亚国家的实质关系。虽然民进党当局一再声称该政策不是针对中国大

陆，但基于民进党一贯的 “台独”立场以及蔡英文拒不承认 “九二共识”，且该政策的重点是试图

在经济上摆脱对中国大陆的依赖，属于民进党当局 “亲美、友日、离陆”的整体对外战略的重要环

节。

（一）背景与过程。“新南向政策”是民进党在选举期间提出的政策，背后同时暗含了经济与政

治的双重用意。经济方面主要是一种新平衡战略，民进党认为转向强化发展与东南亚、南亚经贸关

系后，台湾可逐步疏离大中华经济圈，降低对大陆的经贸依存度。政治方面则暗含挑拨和离间东盟

与大陆关系、降低台湾文化的 “中华性”等用意。此外，突出了发展台印关系作为 “增长点”。民

进党评估认为，印度与中国大陆未来不太可能成为真正的伙伴，而台湾正好可以利用印度社会对中

国的戒心，主动提出未来双方可以合作的计划。因此该政策对印度的定位不仅在于可能成为一个可

以增加商机的新兴市场，而是将其争取成为未来在国际事务上 （尤其是台湾国际参与问题上）的

“实质盟友”。〔１〕

２０１５年９月２２日，民进党主席蔡英文在２９周年党庆与 “外交”使节酒会期间，正式宣布将

设置项目小组推动 “新南向政策”，强化台湾对东南亚与印度的整体关系。〔２〕选举之后，民进党当

局开始研拟相关政策目标，以期为下一步施政方向提供更具体架构。２０１６年４月１３日，民进党国

７４
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苏永耀：《台湾智库：重中国轻印度马政府荒谬》，台湾：《自由时报》，２０１１年５月１日，ｈｔｔｐ：／／ｎｅｗｓ．ｌｔｎ．ｃｏｍ．ｔｗ／ｎｅｗｓ／

ｐｏｌｉｔｉｃｓ／ｐａｐｅｒ／４８８７８９ ，２０１７年８月２６日检索。
《蔡英文在民进党党 ２９ 周年党庆 “外交”使节酒会上致辞》，台湾：民进党网站，２０１５ 年９ 月２２ 日，ｈｔｔｐ：／／

ｗｗｗ．ｄｐｐ．ｏｒｇ．ｔｗ／ｎｅｗｓ＿ｃｏｎｔｅｎｔ．ｐｈｐ？ｓｎ＝８２１１，２０１７年８月２６日检索。



际事务部主任黄志芳在民进党中常会上以 “新南向政策以人为本的台湾对外经济战略”进行专题报

告，〔１〕这是民进党第一次对 “新南向政策”进行较清楚的说明与定位。２０１６年５月２０日，蔡英文

在就职演说中，再次提及 “新南向政策”，将其置于 “区域的和平稳定发展及两岸关系”论述段落

中，〔２〕６月１５日， “新南向政策办公室”正式成立。该办公室作为一个 “跨部会”的协调组织，

是推动政策、协调执行计划的关键机制。８月１６日，民进党当局召开 “对外交经贸战略会谈”通

过 “新南向政策”纲领，出台了一份２５００字左右的文件，提出了短中长期目标、行动准则及推动

架构。〔３〕９月５日，“行政院”宣布 “新南向政策推动计划”正式启动。〔４〕

（二）政策实践。蔡英文就任后，“新南向政策”正式进入政策实践阶段。几个月的时间内，民

进党当局的各部门开始提出针对该政策的倡议、计划与主张，以 “行政院”的动作最为积极。如

“经济部”执行对外投资、产业合作与双边贸易等，规划与 “新南向”各国的投资保障及相关经贸

协议。〔５〕“教育部”也推出 “新南向专案”，〔６〕制定了所谓 “走出去”与 “引进来”的双向人才计

划等等，包括 “外交部”、“移民署”、“劳动部”、“交通部”等，在放宽签证、放宽外籍劳工审查标

准、旅游等方面也分别出台了系列的政策。

（三）实施特点。 “新南向政策”目标是开拓东南亚、南亚快速成长的市场，通过 “贸易多元

化”，减少和降低对大陆的经济依赖，“保护台湾经济自主性”。“新南向政策”还提出配合政治文化

改造的社会政策。蔡英文称，台湾要跟东南亚的许多国家，在文化、教育、甚至是公民社会或国际

组织，进行更多元多面向的交流。此外，蔡英文还提出保障东南亚移民权益，放宽东南亚新移民的

学历承认，将设立 “‘国家级’东协研究中心”等等。

此次民进党当局宣称的 “新南向政策”有以下特点：一是 “自上而下”的途径。由蔡英文在竞

选中推举该理念开始，再到执政后宣传、再进入政策实践过程；二是所谓 “议题导向”的实施模

式。各种新方案、专案、计划层出不穷。三是所谓 “跨部会”的协调方式。几乎是全体部门出动。

当然一方面说明了民进党当局对 “新南向政策”的重视程度，但另一方面也预示着该政策在推动部

门协调上的可能挑战。

三、守：“固邦”和维持参与国际组织的活动空间

（一）“邦交国”。蔡英文执政以来不断传出 “‘断交’预警”或 “‘外交’事故”、“乌龙 ‘外

交’”等，显示了其维系 “邦交”的困境与不安。

民进党当局 “固邦”规划主要包括三个方面：一是重点应对和防范梵蒂冈与之 “断交”。梵蒂

８４

〔１〕

〔２〕

〔３〕

〔４〕

〔５〕

〔６〕

叶素萍：《小英新南向政策政策办公室与智库并进》，台湾： “中央社”，２０１６ 年４ 月１３ 日，ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗ．ｃｎａ．ｃｏｍ．ｔｗ／

ｎｅｗｓ／ａｉｐｌ／２０１６０４１３０３５６－１．ａｓｐｘ，２０１７年８月２６日检索。
刘丽荣：《蔡英文就职演说全文》，台湾：“中央社”，２０１６ 年５ 月２０ 日，ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗ．ｃｎａ．ｃｏｍ．ｔｗ／ｎｅｗｓ／ｆｉｒｓｔｎｅｗｓ／

２０１６０５２０５０１２－１．ａｓｐｘ，２０１７年８月２６日检索。
《对外经贸战略会谈，通过 “新南向政策”政策纲领》，台湾地区领导人办公室网站，２０１６ 年８ 月１６ 日，ｈｔｔｐ：／／

ｗｗｗ．ｐｒｅｓｉｄｅｎｔ．ｇｏｖ．ｔｗ／Ｄｅｆａｕｌｔ．ａｓｐｘ？ｔａｂｉｄ＝１３１＆ｒｍｉｄ＝５１４＆ｉｔｅｍｉｄ＝３７８６２，２０１７年８月２６日检索。
《新南向政策推动计划正式启动》，台湾行政机构网站，２０１６年９月５日，ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗ．ｅｙ．ｇｏｖ．ｔｗ／Ｎｅｗｓ＿Ｃｏｎｔｅｎｔ２．ａｓｐｘ？

ｎ＝Ｆ８ＢＡＥＢＥ９４９１ＦＣ８３０＆ｓ＝８２４００Ｂ３９３６６Ａ６７８Ａ，２０１７年８月２６日检索。
《“经济部”推新南向３路并进》，台湾：“中央社”，２０１６年７月１３日。
林晓云：《陈良基：新南向专案采三箭齐发，九月拉弓》，台湾：《自由时报》，２０１６年７月４日，ｈｔｔｐ：／／ｎｅｗｓ．ｌｔｎ．ｃｏｍ．ｔｗ／

ｎｅｗｓ／ｌｉｆｅ／ｐａｐｅｒ／１００７４０２，２０１７年８月２６日检索。



冈作为欧洲唯一的 “邦交国”，在世界范围内具有举足轻重的影响力，是其在欧洲拓展国际活动的

着力点，出访梵蒂冈是历任 “总统”最受关注的 “外交”活动。一旦失去梵蒂冈的光环照耀，将会

影响台湾 “国际能见度”，因此民进党最为在意与梵蒂冈间 “邦交”关系。然而，一年多来梵蒂冈

和中国大陆可能建交的消息四起。媒体报道中国大陆可能与梵蒂冈签订 “建交前期协议”，２０１６年

８月２７日梵蒂冈最高阶外交官、国务卿帕罗林公开表示，希望与中国建立正式的外交关系，并对

于中梵关系有望改善感到乐观，而且双边关系转暖将有益于全世界。〔１〕１０月５日，教皇方济各公

开接见了中国大陆主教被视为 “又一个 ‘破冰’迹象出现了”。〔２〕二是通过各种途径做 “邦交国”

工作。蔡英文本人从２０１５年下半年开始就陆续拜会 “邦交国”驻台 “使节”或政治事务官员，拉

拢之意明显，为上任后可能的 “外交”动荡预做防范。２０１６年６月２４日至７月２日，蔡英文展开

上任后 “外交”首秀——— “英翔专案”，访问巴拿马 〔３〕和巴拉圭 （以下简称 “双巴”）。民进党当

局试图利用此次出访，测试 “邦交国”动向水温，作为日后相关政策的参考。蔡英文在她的 “外交

首秀”中，处处不忘营造与 “邦交国”的深情厚谊。她在脸书上发言称，“我们不远千里而来，人

家诚心诚意对待，这就是好朋友，这就是踏实 ‘外交’”。〔４〕台湾媒体报道，蔡英文在访问中与７

位 “邦交国”首脑或者副首脑进行了双边会谈，行程也多以经济、文化议题为主，如与巴拿马签订

“有关移民事务与防制人口贩运合作协议”，参观巴拉圭饲料生产计划工厂，会见台湾奖学金学生代

表，在巴拉圭国会发表演说等等，强调通过增加投资改善和提升与 “邦交国”关系。访问后，“外

长”李大维表示，尽管 “其他 ‘邦交国’有些状况”，但对于蔡出访的巴拿马和巴拉圭，“有信心不

会改变”。〔５〕

然而 “双巴”绝非民进党当局所阐述的那样 “稳固”。巴拿马总统瓦雷拉在当地时间２０１７年６

月１２日晚间８时举行记者会，宣布与中国大陆建立正式外交关系，在国际社会投下了一枚重磅炸

弹。在访问中，巴拿马安排中远公司货轮首先通过运河，蔡英文虽然 “淡定面对”，但内心的独白

恐怕没有那么平静；至于巴拉圭，则更有政治现实的利益考虑。巴拉圭前总统鲁戈之前曾屡次表示

要与大陆建交，并宣称巴拉圭将不再要求联合国承认台湾地位。作为台湾在南美洲的唯一一个 “邦

交国”，２０１６年６月２７日，当地民众甚至自发集会游行，打出了 “世界上只有一个中国”、“反对

台独”等标语，要求政府与中国大陆建交，吸引各方媒体关注。南美其他国家在与中国大陆的经贸

往来中不断获利的事实，这让巴拉圭普通民众越发觉得，必须反思与台湾的 “邦交”关系，巴拉圭

政府应该认真思考要与中国大陆建立外交关系。这样的现状称得上是对 “稳定 ‘邦交’关系”的极

大讽刺。

为了标榜 “踏实外交”，摆脱外界对民进党 “烽火外交”印象。蔡英文称， “台湾已跟过去不
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《梵蒂冈国务卿：希望与中国建立正式的外交关系》，凤凰网，２０１６ 年８ 月２８ 日，ｈｔｔｐ：／／ｎｅｗｓ．ｉｆｅｎｇ．ｃｏｍ／ａ／２０１６０８２８／

４９８５００３２＿０．ｓｈｔｍｌ，２０１７年８月２６日检索。
隆洋：《教皇方济各首次公开接见中国大陆主教惹猜测》，观察者网，２０１６ 年１０ 月１５ 日，ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗ．ｇｕａｎｃｈａ．ｃｎ／ｅｕ－

ｒｏｐｅ／２０１６＿１０＿１５＿３７７２７２．ｓｈｔｍｌ，２０１７年８月２６日检索。

２０１７年６月，巴拿马与中华人民共和国建交，同时中断与台湾所谓 “外交关系”。
钟丽华： 《千里而来诚意对待蔡：这就是踏实外交》，台湾： 《自由时报》，２０１６ 年６ 月２９ 日，ｈｔｔｐ：／／ｎｅｗｓ．ｌｔｎ．ｃｏｍ．ｔｗ／

ｎｅｗｓ／ｆｏｃｕｓ／ｐａｐｅｒ／１００５４０１，２０１７年８月２６日检索。
张嘉文：《李大维：双巴有信心不变，其他 “邦交国”有状况》，香港：中国评论新闻网，２０１６ 年７ 月４ 日，ｈｔｔｐ：／／

ｈｋ．ｃｒｎｔｔ．ｃｏｍ／ｄｏｃ／１０４２／９／４／２／１０４２９４２０８．ｈｔｍｌ？ｃｏｌｕｉｄ＝７＆ｋｉｎｄｉｄ＝０＆ｄｏｃｉｄ＝１０４２９４２０８＆ｍｄａｔｅ＝０７０４１１１６４２，２０１７年８ 月２６
日检索。



同，传统定义的金钱外交早已结束，也不该存在”。然而事实上，民进党当局仍然不得不对 “邦交

国”端出 “蛋糕”和 “牛肉”，例如在巴拉圭推出 “家园计划”援助计划，５年之内投入７１００万美

元盖４５００户平民住宅，还有白鲳养殖、兰花培植、饲料厂、卫生部资讯化等计划。蔡英文还在演

讲中当场承诺，将台湾提供奖学金申请从１４位增加到２８位，持续增加巴拉圭牛肉出口到台湾地区

的配额。不难看出，蔡英文此行也是带着 “支票簿”，一路下来，民进党当局的 “买单”也被众人

看在眼里。当然，民进党当局既无心更无力挖走与中华人民共和国建交的国家，现阶段打的只能是

“防御战”，与陈水扁时代两岸在台 “邦交”上打争夺拉锯战的做法有所不同。以２０１６年与大陆建

交的冈比亚为例，作为一个ＧＤＰ不足１０亿美元、人口不足２００万的小国，和中国大陆发展双边关

系符合冈比亚的现实利益，正是中国大陆的经济磁吸力和国际影响力使得２０１３年冈主动宣布与台

湾 “断交”并最终在２０１６年与大陆建交。

三是舆论预警和理由推脱，淡化处理 “断交”事件。即建立台湾民众对 “邦交”减少的心理预

期，减轻其对社会的冲击和震荡。近一两年，民进党通过智库和学者放话，称中国大陆对民进党和

国民党 “差别待遇”的一个重要方法就是从 “邦交国”入手。有许多学者撰文提出，百姓会在乎生

活过得好不好，但对于 “邦交国”数目，则不一定那么在意，“邦交国” “没有实质价值，不要也

罢”。民进党议员王世坚在政论节目中甚至指出，“邦交国”若全没了台湾就 “独立”。〔１〕民进党籍

前 “立委”张旭成曾公开表示，今后的 “外交”政策将不会刻意保持一定的 “邦交国”数目，“即

使 ‘邦交国’降到零也没关系”；对于马英九在 “看守期”出访 “邦交国”，民进党 “立委”黄伟哲

表示不接受 “马规蔡随”等，〔２〕民进党人类似言论实际是在舆论上为执政后可能遭遇的 “雪崩式

外交”打预防针，要民众对 “骨牌 ‘断交’”带来的冲击有心理准备。蔡英文在巴拿马运河留言簿

上签署 “蔡英文，Ｐｒｅｓｉｄｅｎｔ　ｏｆ　Ｔａｉｗａｎ （ＲＯＣ）”，更暴露了其 “台独”的本质所在。在圣多美普

林西比宣布与台 “断交”后，民进党采取 “小国邦交无用论”、“民进党无责任论”、“国民党原罪

论”、“大陆打压论”、“个案论”等方式竭力淡化与弱化 “断交”影响的做法。

（二）国际组织。蔡英文上任后提出了 “踏实外交，互惠互利”的所谓 “新思维”，以 “务实参

与政府间国际组织，提升参与国际组织之质与量”作为 “持续扩大国际组织参与的原则”。一是强

行与会、博取同情。如２０１６年ＩＣＡＯ大会 “模式”，在没有收到邀请函情况下，仍然派出由 “民航

局”、“外交部”和华航、长荣等代表赴加拿大会场，开展场外 “外交”，透过 “友好国家”，“传达

台湾的诉求”。以期达到对外博取国际同情、对内制造 “大陆打压台湾”悲情效果，再化悲情为选

票，炒作达到激发民意 “反中”目的。在非政府组织参与上也出现了 “强行与会”新动向。本年

度，台湾非政府组织争取以观察员身份参与联合国气候变化纲要公约 （ＵＮＦＣＣＣ）缔约方大会，

但在台湾８个ＮＧＯ没有申请到任何周边会议 （Ｓｉｄｅ　ｅｖｅｎｔ）的许可，且仅剩１个摊位情况下，台湾

代表团仍然如期出发，准备工作也按照规划进行。事后，台方对外指出 “官方参与遭阻挠外，台湾

ＮＧＯ１２年来积极参与ＵＮＦＣＣＣ事务也被影响波及”。二是通过非政府组织和研究机构迂回参与相

关事务。在非政府组织方面，通过岛内机构与国际非政府组织合作参与相关领域的事务，或者迂回

０５
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朱海舟：《民进党台北市议员王世坚：台湾 “邦交国”无用 没了 “邦交国”最独立》，观察者网，２０１６ 年３ 月２２ 日，ｈｔ－
ｔｐ：／／ｗｗｗ．ｇｕａｎｃｈａ．ｃｎ／ｌｏｃａｌ／２０１６＿０３＿２２＿３５４６８４．ｓｈｔｍｌ，２０１７年８月２６日检索。

邱明玉：《援瓜计划要蔡英文买单，黄伟哲：凭什么马规蔡随》，台湾：《今日新闻》，２０１６ 年３ 月１６ 日，ｈｔｔｐ：／／

ｍ．ｎｏｗｎｅｗｓ．ｃｏｍ／ｎｅｗｓ／２０２９６４３，２０１７年８月２６日检索。



加入一批国际非政府组织 （类似以台北妇救会名义加入终止童妓组织的形式）。通过非政府组织进

行 “外交”活动是民进党惯用手段之一。陈水扁执政时期就宣称台湾将 “更积极参与各种国际

ＮＧＯ”，通过人道援助、经贸合作和文化交流方式，拓展台湾的 “国际生存空间”。蔡英文再次执

政后强化了这一政策，尤其是依托一批在世界上有一定影响力 ＮＧＯ团体来凸显 “国际能见度”，

如慈济基金会，目前在５０个国家拥有１千万志愿者和捐助者，在９０个国家进行慈善事业，其在历

次救灾中的贡献已经获得了一定的国际认同。伊甸 （Ｅｄｅｎ）社会福利基金已经在越南、莫桑比克、

阿富汗和伊朗等多个国家开展相关活动等。联合国下属的联合国减灾署、联合国人道主义事务办公

室等相关人道救援机构，由于章程和规则普遍允许非政府组织参与，此类领域成为民进党当局工作

重点。此外，民进党当局还通过学者团体和研究机构参与国际活动。例如通过数次主办相关会议在

某类研究中发挥影响力，鼓励学者积极参与参加各类学术平台和会议。如派代表参加国际海上交通

会议 （ＳＬＯＣ）、亚太安全合作会议 （ＣＳＣＡＰ）等。三是寄望 “国际朋友圈”撑腰。在民进党当局

运作下，美国、欧盟等均以不同形式发表声明支持台湾 “有意义参与国际组织”。美国、欧盟出台

的相关议案被民进党当局视为 “珍宝”，言必称美国、欧盟等的法案支持。“友台”国际组织和非政

府组织也偶尔站出来 “发声”，指责大陆将非政治问题政治化。例如ＩＣＡＯ支持和配合 “一中原

则”，针对台湾媒体不能采访国际民航组织大会， “记者无国界组织”声援民进党当局，表示这是

“对台湾不公平的待遇”。四是强化 “有意义地参与”说辞及舆论造势。“有意义参与”（ｍｅａｎｉｎｇｆｕｌ

ｐａｒｔｉｃｉｐａｔｉｏｎ）仍然是民进党在国际社会的 “诉求”，以 “贡献” （类似一种单方行为）或 “受惠”

（作为一种期待利益）作为说帖，多强调贡献和经验，提出解决方案，作一个积极的参与者，积极

参与并为国际提供解决方案，要求国际社会接受其参加国际组织。此外，在重大国际活动开始前，

进行密集造势。如ＩＣＡＯ大会前，由台 “驻日代表”、“驻美代表”、驻欧洲国家的 “代表”等投书

所在国媒体，为寻求支持营造舆论。五是以持续争取在台举办 ＡＰＥＣ高阶会议或合办专业部长会

议为目标。为了强化 “亚太国家”身份，民进党当局积极运用其 ＡＰＥＣ成员身份展开活动。相关

“部会”每年平均派员约５００人次、出席约２００场会议。ＡＰＥＣ每年平均在台举办超过２０场会议及

活动，２０１６年举办了约３０场ＡＰＥＣ会议及活动，涵盖协助中小企业创业、提升能源效率、强化粮

食安全及海洋资源永续发展等领域。台湾不仅是ＡＰＥＣ运输工作组 （ＴＰＴ－ＷＧ）的活跃成员，还

负责组织其下属港务专家组的相关协作；台湾与日方共同主导 ＡＰＥＣ下属的亚洲减灾中心 （ＡＤ－

ＲＣ）；参加了ＡＰＥＣ框架下的网络相关工作组，并于２０１０年主办了有１８个国家参加的ＡＰＥＣ通信

与信息工作组相关会议等。六是要求美国兑现甚至突破 “承诺”。美国曾经承诺支持台方 “有意义

参与”国际刑警组织等四个组织，但也表示过哪种身份参与还要研究。美国新政府上台后，谋求寻

求新的方式帮助台湾参加国际组织。美国已经公开表示 “长期反对国际组织片面决定台湾地位”，

主要盟国如加拿大、日本、澳洲、新西兰、欧盟重要国家等也可能跟进。因此民进党当局会加速游

说美方，在上述国际组织中取得什么位阶、用什么样的方式、除大会外其他的功能性会议能否毫无

障碍的参加等，要求美方助其 “能实质参与国际合作计划”。

概言之，民进党的策略反映了其参加国际组织上 “绕开大陆”的做法，即拒绝承认台湾参加国

际组织中的大陆因素，更多强调 “感谢国际友人”，而如果加入过程中受挫则必定是 “大陆打压”。

这一策略将在未来不断强化。

１５

民进党当局的对外政策及其趋势



四、结　论

早在２０１５年底台湾竞选活动期间，蔡英文就多次批评马英九的 “外交休兵”政策。她声称，

民进党要与所有的 “有邦交”和 “无邦交”的国家，“去做一个实质的交往，做一个实质的连结”。

蔡英文上台后，民进党当局就选择一条不同于马英九的对外政策路线，将 “外交政策”位阶置于大

陆政策之上，在对外活动上视情况利用所谓 “台湾民意”，试图在国际社会中与大陆展开某种程度

的较量。

在途径取向上，民进党当局基本是以 “民主的台湾”对抗所谓 “非民主的大陆”。蔡英文的

“外交”路线图勾勒了一个与美日建构 “民主价值同盟”图像。她说：“台湾是全球公民社会的模范

生，民主化以来，我们始终坚持和平、自由、民主及人权的普世价值。我们会秉持这个精神，加入

全球议题的价值同盟。”〔１〕“民主价值同盟”是民进党再次执政后所设计对外政策的关键词。

与陈水扁高举 “人权主义”做法有所差别的是，蔡英文更强调 “价值同盟”，其意在对比大陆，

以 “共同价值”为号召深化与美日欧的关系，同时标榜以 “普世价值”进行国际参与。蔡英文在

“就职演说”中就声称，“如果台湾不善用自己的实力和筹码，积极参与区域事务，不但将会变得无

足轻重，甚至可能被边缘化，丧失对于未来的自主权”。〔２〕蔡英文所言的 “实力与筹码”，就是所

谓的 “民主”与 “价值同盟”。所以，蔡英文在 “就职演说”中表示，“会继续深化与包括美国、日

本、欧洲在内的友好民主国家的关系，在共同的价值基础上，推动全方位的合作”，〔３〕企图以 “民

主自由的共同价值观”获得美国、日本和欧洲民主国家支持的同时，在台湾民众面前展现其所谓的

“积极与主动”，维护台湾的 “主权与权益”的形象。民进党当局对外政策以 “包围大陆”、“替代大

陆”为核心，却又始终回避与大陆在国际社会正面交锋，这种隐性和软性的手法为大陆制定对台政

策制造了困难和麻烦。

（责任编辑：刘亭）
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