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台湾当局“活路外交”评析
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　　摘　要 : 本文分析台湾二次政党轮替后 ,国民党当局所提出的“活路外交”思路 ,辨

析其与“弹性外交”、“务实外交”等相关概念的异同 ,探讨其意涵和特点 ,并从台湾“国际

空间”的阶段性变化 ,说明随着中国大陆经济实力的增强和大国外交的拓展 ,台湾当局的

“国际空间”只会更加紧缩 ;其现有“邦交国”对其生存的实际意义有限 ,台湾的对外交往

问题 ,只能在“九二共识”的基础上 ,通过两岸协商逐步解决。
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　　“活路外交”是台湾领导人马英九实现两

岸“和解休兵”这一施政目标的重要组成部分。

虽然马英九在演说中没有使用“外交休兵”提

法 ,但却以两岸“和解休兵”这一更为灵活的概

念 ,涵括建立军事互信机制和实现“外交休兵”

这两项重要内容。2008 年 8 月马英九明确提

出其在竞选期间推出的“活路外交”概念 ,将之

与“外交休兵”、“务实外交”相提并论 ,目的是

在优先发展台湾经济和两岸关系、暂时搁置双

方主权之争的前提下 ,维持台湾现有的对外交

往格局。具有讽刺意味的是 ,“外交休兵”的口

号 ,国民党内的一些人士早在 1996 年就已提

出 ,但却在历经李登辉末期“以战止战”和陈水

扁任内“烽火外交”的冲撞碰壁后 ,才以“活路

外交”的形式 ,正式登场。追根溯源 ,“活路外

交”既是对李登辉主政期间“务实外交”的反思

和修正 ,也是对蒋经国晚年所实行的“弹性外

交”的某种回归。

一、相关概念辨析

根据台湾学者萧全政的研究 ,“弹性外交”

是蒋经国晚年提出的口号 ,指的是国民党威权

政体在本土化和政治革新之初 ,在一个中国原

则的指导下 ,以台湾经贸实力为支撑 ,通过对

一些小国的经济援助 ,换取其对台湾的“外交”

承认。蒋经国推行“弹性外交”的同时 ,对大陆

维持“不妥协、不谈判、不接触”的“三不”政策 ,

并不与所有社会主义国家进行经贸往来 ,在

“汉贼不两立”的原则下 ,断绝与任何承认中华

人民共和国的国家的“外交”关系 ,坚持以“中

华民国”的名义 ,参加国际组织的活动。[1 ]236 - 238

“弹性外交”和“实质外交”可以通用 ,但与“务

实外交”不同。不过美国学者科波 (John Cop2
per)却是在“务实外交”的意义上 ,使用“弹性外

交”这一概念 ,将其与“实质外交”区分开来。

他认为“弹性外交”是多方向 ( multidirection2
al) 、全方位 (omnidirectional) 的外交途径 ,允许

台湾与共产主义国家或前共产主义国家进行

经贸活动 ,发展两岸关系 ,其目的是适应后冷

战时期的新国际秩序。[ 2 ]162 - 163 以上两位学者的

共同点是将“实质外交”和“务实外交”视为不

同的“外交途径”。不同的是 ,萧全政将“弹性

外交”等同于“实质外交”,科波则将“弹性外

交”等同于“务实外交”,故对“弹性外交”的定

义有明显分歧。这种互相矛盾的说法 ,恰恰反

映了“弹性外交”是从“实质外交”过渡到“务实
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外交”的中间状态。

务实外交的本意指的是基于现实可行性

而非道德准则之上的外交。但李登辉在 1989

年提出的“务实外交”,则有其特定含义。1988

年李登辉继任之初 ,宣称其对外政策将延续蒋

经国的“弹性外交”路线。次年 4 月 ,李登辉在

接受日本《读卖新闻》访问时表示 ,他的对外政

策结合了大陆政策和参与国际组织政策 ,最好

被称为“务实外交”,而非“弹性外交”。虽然李

登辉在主政初期曾表示反对“两个中国”的想

法 ,但他在权力斗争中先后击败以俞国华、李

焕、郝柏村等人为代表的大陆籍国民党政要

后 ,很快就将一个中国原则弱化为“一国两

体”、“一国两府”、“以一个中国为指向的阶段

性两个中国”、“一个分裂的中国”、“中华民国

在台湾”等模糊概念 ,其所倡导的“务实外交”

也很快摆脱了以往“汉贼不两立”的思路 ,朝

“两个中国”或“一中一台”的方向演变。[1 ]242 - 246

国内学者陈启懋对“实质外交”和“务实外

交”的差别做过很好的辨析。他认为 ,“实质外

交”以一个中国原则为指标 ,而“务实外交”则

以所谓的“阶段性的两个中国”为指标 ;“实质

外交”反对“双重承认”,而“务实外交”则不排

除“双重承认”;“实质外交”也不像“务实外交”

那样 ,允许争取参加联合国或其它只能由主权

国家参加的国际组织、进行台湾领导人非正式

出访以及邀请与中华人民共和国建交国家的

领导人或高级官员访问台湾等活动。[3 ]312 - 313 与

务实外交”相关联的有“度假外交”、“过境外

交”和“金援外交”等概念。“度假外交”指的是

台湾领导人以私人身份 ,以度假为名前往台湾

的非“邦交国”访问。“过境外交”则主要指台

湾领导人以转机为由 ,过境美国 ,借机会见美

国的政府官员和国会议员。“金援外交”(dollar

diplomacy)是以第三世界的一些穷国或小国为

对象 ,以金钱援助为手段 ,争取这些国家与台

湾“建交”。因为金钱交易的色彩极为浓厚 ,称

之为金援或金元 ,较之经援要传神得多。

“烽火外交”指涉民进党执政时期采取的

“外交”路线 ,其特点是以民粹主义手段操控对

外关系 ,以意识形态决定“外交”政策 ,将“外

交”置于两岸关系的位阶之上 ,争取“断交国”

再次与台湾“建交”(例如瑙鲁和圣卢西亚) ,四

处点火 ,以攻为守 ,企图使大陆疲于应付。在

处理对美关系上 ,急功近利 ,明知不可为而为

之。其结果不但没有拓展台湾的国际空间 ,反

而被国际社会视为“麻烦制造者”。

二、“活路外交”的历史背景

从 1970 年台湾当局退出联合国前夕 ,到

2008 年岛内发生第二次政党轮替 ,依台湾对外

交往的空间和政策变化情况 ,可以分为四个阶

段。第一个阶段从 1970 年到 1978 年 ,属“两

蒋”权力交接时期 ,台湾当局采取“汉贼不两

立”的政策 ,其“邦交国”的数目一路下滑。第

二个阶段从 1978 年到 1988 年 ,是蒋经国中、后

期 ,台湾当局实行“弹性外交”或“实质外交”路

线 ,其“邦交国”的数目有升有降 ,基本不变。

第三个阶段从 1988 年初到 2000 年初 ,为李登

辉时期 ,台湾当局奉行“务实外交”路线 ,其“邦

交国”的数目虽然有所增加 ,但失去了沙特阿

拉伯、南韩、南非等“外交”重镇。第四个阶段

从 2000 年 5 月到 2008 年 5 月 ,属陈水扁执政

时期 ,台北由“务实外交”走向“烽火外交”,其

“邦交国”的数目再次一路下滑。

　　1 .“两蒋”权力交接时期 (1970～1978)

在这期间台湾在国际社会日益孤立 ,但坚

持“汉贼不两立”的“外交”政策 ,同时强调“以经

济代替政治”,发展或维持与它国的实质关系。

1971 年中华人民共和国政府取代“中华民国”政

府进入联合国席位和 1972 尼克松访华中美国关

系正常化后 ,与台湾当局“断交”的国家多达 26

个① ,日本抢先与中国建交。此后几年中 ,又有

西班牙等 22 个国家与台“断交”。在这期间 ,与

台湾新建立“外交”关系的只有汤加和南非。台

湾的“邦交国”数目由 1970 年底的 67 个 ,一路下

滑到 1977 年底的 23 个② ;同时 ,联合国的众多专

门机构 ,包括农业发展机构、工业发展组织、教科

文组织、世界卫生组织、国际海事组织、国际民用

航空组织、万国邮政联盟、国际电信联盟、世界气

象组织、国际劳工组织等 ,先后恢复中华人民共

和国在这些组织的合法席位 ,顶替台湾的原有席

位 ,台湾在联合国相关机构关税及贸易总协定的

观察员席位也被取消。
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　　2 . 蒋经国中后期 (1978～1988 . 1)

在这期间 ,蒋经国提出“弹性外交”,以拓

展台湾的国际空间。从 1977 年底到 1987 年

底 ,有 8 个位于太平洋和拉丁美洲的小国家先

后与台湾“建交”,但同时也有 8 个更重要的国

家与台湾先后“断交”③ ,台湾的“邦交国”由

1977 年底的 23 个 ,一度上升为 1984 年底的 26

个 ,再降为 1987 年底的 23 个 ,总的数目维持不

变。其中格林纳达是 1981 年才与台湾“建交”、

1985 年就“断交”的不稳定的小国。除去上述

这些与台湾“建交”的新生独立国家 ,与台湾有

较长期 (1978 年前跟台湾有“邦交”关系者)“外

交”关系的国家只有 16 个。

在国际组织中 ,台湾的地位进一步下降。

1980 年 4 月和 5 月 ,国际货币基金组织和世界

银行分别恢复了中华人民共和国在这两个机构

的合法席位。1984 年中华人民共和国加入国际

刑警组织。1986 年中华人民共和国加入亚洲开

发银行 (亚银) ,台湾的会员名称改为“中国台北”
( Taipei , China) 。对此 ,台北当局采取“不参加、

不退出、不接受改名”的“三不”政策 ,以缺席的方

式表示抗议。所谓“弹性”表现在“不退出”这一

做法 ,而不是像以往那样一走了之 ,但总体思路

仍含有“汉贼不两立”的遗风(legacy) 。严重的国

际孤立使台湾当局“外交”政策以至施政能力 ,受

到社会的怀疑和批评。[4 ]167 - 168

　　3 . 李登辉时期 (1988～2000)

李登辉上任后很快就修正了蒋经国的“弹

性外交”路线 ,代之以“务实外交”。台湾的“邦交

国”数目由 1987 年底的 23 个上升到 1999 年底

的 29 个。与台湾新“建交”的国家 7 个④ ,与台湾

“复交”的国家 5 个⑤ ,与台湾“断交”的国家 5

个⑥ ,与台湾“建交”后又“断交”的国家有巴哈马
(1989 年“建交”,1997 年“断交”) 和几内亚比绍
(1990 年“建交”,1998 年“断交”) ;与台湾“复交”

后又“断交”的国家是莱索托 (1990 年“复交”,

1998 年“断交”)和中非 (1991 年“复交”,1998 年

“断交”) ;最复杂的是利比里亚 ,在 12 年内经历

了与台湾“复交”、“断交”、“再复交”的过程 (1989

“复交”、1993 年“断交”,1998 年再“复交”) 。在

1999 年与台湾“建交”的 29 个国家中 ,只有马拉

维等 14 个国家是在 1978 年以前就跟台湾有“邦

交”关系的 ,其中还包括利比里亚、塞内加尔、冈

比亚、尼加拉瓜等四个多变的国家。

在国际场合台湾当局采取“贼立汉也立 ,你

来我也来 ,你来我不走 ,你走我不走”的政策。[5 ]5

其具体做法有二。一是不惜变通名义重返国际

组织。1988 年 4 月 ,台湾当局结束两年来因不

满亚银更改台湾会员名称而采取的缺席抗议行

为 ,接受“中国台北”的名义 ,派“中央银行”总裁

张继正到马尼拉参加年会。次年 5 月台湾当局

又派遣“财政部长”郭婉容领队到北京参加亚银

年会 ,超越了蒋经国所设立的“三不”政策和“弹

性外交”的底线。1990 年 1 月 ,台湾当局决定以

“台、澎、金、马”关税区的名义 ,申请加入关税及

贸易总协定 ,即后来的世界贸易组织。二是通过

“度假外交”、“金援外交”,与一些国家发展非官

方关系 ,进而寻求国际社会的交叉承认。1989

年 3 月 ,李登辉出访新加坡 ,被称为“来自台湾的

总统”。1994 年 2 月和 1995 年 4 月 ,李登辉又先

后出访菲律宾、印度尼西亚、泰国、阿拉伯联合酋

长国和约旦等国 ,从事“度假外交”。1995 年李

登辉访美 ,则是台湾当局“务实外交”的集大成

者。其后果是两岸在国际场合竞争的激烈程度

远远超过了蒋经国时期。

　　4 . 陈水扁时期 (2000～2008)

陈水扁的“外交”目标是使台湾成为一个

“正常的国家”。根据陈水扁时期首任“外交部

长”田弘茂的说法 ,台湾“外交”的首要目标是

维护“国家安全”,为此必须维系台海权力平

衡 ,提升台美、台日关系 ;发展地区安全对话 ,

参加具有“一轨”(t rack one)性质的东盟区域论

坛 (ASEAN Regional Forum) 和“二轨”( t rack

two)性质的亚太安全合作理事会 ( CSCA P) 活

动 ;改善两岸关系。第二个“外交”目标是巩固

和支持民主发展 ,为此必须与世界上的民主国

家持续合作 ,在政府和非政府层次参与全球民

主运动 ,奉行“非政府组织外交新战略”(a new

st rategy of N GO diplomacy) ,协助台湾民间社

会与全球公民社会 ( global civil society) 合作。

第三个“外交”目标是反制 (counteract ) 中华人

民共和国政府对“中华民国主权地位”的否

定。⑦其中第一个目标中有关提升台美关系的

规划 ,在陈水扁的第一任期得到一定程度的实
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现。在 2000 年 5 月到 2003 年 2 月间任台湾

“国家安全会议”咨询委员的林佳龙的重要工

作就是强化美日台三边对话。[6 ]170 在这期间美

台军事交流明显增加 ,台湾“国防部长”汤耀明

和“第一夫人”吴淑珍在 2002 年先后访问美国 ,

陈水扁还在 2001 年和 2003 年两次大张旗鼓地

过境美国 ,受到空前“礼遇”。布什甚至在公开

场合发表谈话时出现“台湾共和国”的“口

误”。[7 ]5 2003 年 11 月初陈水扁过境纽约时对媒

体发表评论 ,更是美台“断交”以来的首创。[8 ]第

二个目标乃是对陈水扁第一次“就职演说”中

有关“积极参与各种非政府的国际组织”、“将

中华民国重新纳入国际人权体系”说法的阐

述 ,具体表现为在台“外交部”主导下成立台湾

民主基金会 ,筹设民主太平洋联盟。2005 年布

什访问日本时 ,有意对台湾的民主化予以高度

评价 ,甚至要求中国大陆以台湾的政治自由化

为榜样 ,使台湾当局颇为自得。第三个目标则

与陈水扁第一次“就职演说”中有关“台湾站起

来”和第二次“就职演说”中有关“台湾不但要

站起来 ,还要勇敢地走出去”的说法相吻合 ,也

透露出民进党当局由“务实外交”走向“烽火外

交”的思路。特别值得注意的是 ,陈水扁当局

将两岸关系列为“外交”的首要目标内容 ,反映

了其视两岸为“国与国”关系的基本心态 ,所谓

改善两岸关系云云 ,只能是口惠而实不至。事

实上 ,陈水扁在 2002 年公开提出“一边一国”论

后 ,不但关闭了两岸关系的“机会之窗”,而且

执意推动“公投绑大选”,造成两岸关系和美台

关系的紧张 ;在其第二任期内 ,继续鼓吹“制

宪”、“正名”,冻结“国统纲领”和“国统会”,强

行推动“入联公投”,导致两岸关系的高危期和

中美联手共管台海危机的局面的出现 ,并没有

实现其政策目标。

陈水扁主政时期台湾“外交”预算大量增

加 ,其国际空间却越来越窄。据统计 ,1993 年

“外交”预算只占岛内生产总值 ( GDP ) 的

1. 11 % ,2008 年增为 1. 82 % ,但台湾的“邦交

国”数目却由 1999 年底的 29 个 ,一路下滑到

2008 年初的 23 个。[ 9 ] 在这期间与台湾新建立

“外交”关系的是新独立的国家基里巴斯
(2003) , 与台湾“断交”的国家则有马其顿
(2001) 、利比里亚 (2003) 、多米尼克 (2004) 、塞

内加尔 (2005) 、格林纳达 (2005) 、乍得 (2006) 、

哥斯达黎加 (2007) 和马拉维 (2008)等 8 个。其

中 ,利比里亚是第三次与台“断交”,塞内加尔、

格林纳达、乍得是第二次与台“断交”。此外 ,

台湾在 2003 年与瑙鲁“断交”后 ,又于 2005 年

与其恢复“外交”关系 ,并于 2007 年与圣卢西亚

“复交”。在这 23 个“邦交国”中与台湾有长期

“邦交”关系的国家只有 12 个 ,其中还包括利比

里亚等 4 个多变国家 (详见表 1) 。李登辉时期

台湾的“邦交国”单从数量上看 ,还有所增加 ,

到了陈水扁时期 ,则是明显下降 ,而且从未出

现台湾在一年内与两个以上的国家“建交”或

“复交”的情况 ,其“烽火外交”确已到了山穷水

尽的地步。

表 1 　2000～2008 年台湾的“邦交国”数目(除了 2008 年外 ,均以当年年底的数目为准)

国别 (人口) 2000 年 2001 年 2002 年 2003 年 2004 年 2005 年 2006 年 2007 年 2008 年

亚太 5 5 4 5 5 6 6 6 6

图瓦卢 (11 ,000) V V V V V V V V V

瑙鲁 (13 ,770) V V X X X V V V V

所罗门 (500 ,000) V V V V V V V V V

马绍尔群岛 (58 ,000) V V V V V V V V V

帕劳 (20 ,000) V V V V V V V V V

基里巴斯 (94 ,000) V V V V V V

非洲 8 8 8 7 7 6 5 5 4

马拉维 (12 ,000 ,000) V V V V V V V V X

利比里亚 (3 ,489 ,072) V V V X X X X X X

斯威士兰 (1 ,018 ,449) V V V V V V V V V
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国别 (人口) 2000 年 2001 年 2002 年 2003 年 2004 年 2005 年 2006 年 2007 年 2008 年

塞内加尔 (10 ,850 ,000) V V V V V X X X X

冈比亚 (8 ,170 ,000) V V V V V V V V V

布基纳法索 (13 ,200 ,000) V V V V V V V V V

圣多美 - 普林西比 (170 ,372) V V V V V V V V V

乍得 (9 ,450 ,000) V V V V V V X X X

拉美 14 14 14 14 13 12 12 12 12

危地马拉 (11 ,200 ,000) V V V V V V V V V

萨尔瓦多 (5 ,780 ,000) V V V V V V V V V

洪都拉斯 (7 ,530 ,000) V V V V V V V V V

尼加拉瓜 (5 ,200 ,000) V V V V V V V V V

哥斯达黎加 (4 ,270 ,000) V V V V V V V X X

巴拿马 (3 ,300 ,000) V V V V V V V V V

海地 (8 ,304 ,000) V V V V V V V V V

多米尼加 (8 ,950 ,034) V V V V V V V V V

多米尼克 (77 ,000) V V V V X X X X X

圣基茨和尼维斯联邦 (44 ,100) V V V V V V V V V

圣卢西亚 (165 ,000) X X X X X X X V V

圣文森特 - 格林纳丁斯 (112 ,000) V V V V V V V V V

格林纳达 (101 ,607) V V V V V X X X X

伯利兹 (221 ,000) V V V V V V V V V

巴拉圭 (5 ,880 ,000) V V V V V V V V V

欧洲 2 1 1 1 1 1 1 1 1

教廷 (1 ,380) V V V V V V V V V

马其顿 (2 ,022 ,547) V X X X X X X X X

总数 (122 ,203 ,331) 29 28 27 27 26 25 24 24 23

三、“活路外交”的意涵及特点

马英九所提出的“活路外交”可以视为对

“烽火外交”的拨乱反正。“活路外交”的提出 ,

既是力图避免在国际社会上与中国大陆斗个

你死我活 ,破坏目前两岸之间的良好氛围 ,为

进一步推动两岸关系发展扫清外围障碍 ,也是

要藉“外交休兵”,争取中国大陆在两岸事务上

释放更多的善意 ,提供更多的惠台措施 ,帮助

马政权渡过目前的经济困境 ,为日后重演经济

辉煌奇迹夯实基础。[10 ] 这一新的“外交”思维 ,

反映了岛内对两岸“外交休兵”、共谋经济合作

发展的需求。正如岛内一些媒体所观察的 ,

“外交”休兵以巩固现有“邦交国”为优先 ,并着

眼扩大和无“邦交国”实质合作 ,并以务实和弹

性的方式 ,参与国际组织和国际会议 ,而不是

一味以金援“外交”,争取新的“邦交国”,其目

的是避免两岸冲撞和消耗资源。[9 ]

“外交休兵”之说始于 1996 年。李登辉在当

选为台湾地区最高领导人后 ,一方面表示将“优

先处理结束两岸敌对状态”,另一方面又宣称将

继续推动“务实外交”,以“拥有必要的生存与发

展空间”。1996 年 12 月国民党一度考虑透过

“国家发展会议”,提出突破两岸僵局的建设性建

议 ,即两岸签订五十年“互不侵犯”协定 ,台湾承

认在五十年内绝不碰触“独立”问题 ,甚至愿意消

极维持“邦交国”数目不增加 ,其条件是中国大陆

放弃武力和打压其“国际”空间。时任民进党主

席许信良和新党认为台湾不应该花费大量纳税

人的钱 ,去“养”二三十个小“邦交国”,也不应该

在“加入联合国”问题上下太多的血本 ,而应该将

主要精力放在加入经济性的国际组织上。⑧但民

进党主流派却坚持以台湾名义 ,拓展“外交”空

间 ,加入国际组织。在这股力量的牵制下 ,“外交
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休兵”终未能成为台湾当局政策。1997 年台湾

在国际上争夺“外交空间”的活动不但没有缓解 ,

反而愈演愈烈。李登辉在 1997 年 9 月出席巴拿

马运河会议期间 ,强调台湾在“邦交国”有限的情

况下 ,没本钱跟大陆谈判 ,“行政院副院长”章孝

严也宣称 ,台北推动“务实外交”的目的在于“以

战止战”。⑨在这前后 ,李登辉分别抛出“戒急用

忍”和“两国论”,破坏两岸关系。民进党执政后 ,

对大陆采取敌视政策 ,“外交”领域不但谈不上

“休兵”,反而烽火连连 ,台湾在国际上也陷于日

益孤立的地位。

有鉴于此 ,马英九将“活路外交”的具体目

标设定为“巩固邦交 ,拓展友谊 ,参与国际 ,捍

卫尊严”,重点措施包括理性订定援外目标、策

略和方式 ,使“外交”预算的执行更有效率 ,进

一步提高“中华民国”的国际形象 ,在扩大国际

组织的参与方面 ,着重推动“参与联合国”的专

门机构 ,以保障人民的利益福祉为目标。“活

路外交”的思路是以柔性的低姿态 ,谋求台湾

的国际生存空间 ,具有以下三个特点。

1. 非传统性思维。“活路外交”的指导原

则是“尊严、自主、务实、灵活”,关注的重点是

非传统安全议题 ,特别是国际和区域经济体系

的参与问题。正如马英九在“就职演说”所指

出的 ,“我们要让台湾成为国际社会中受人敬

重的成员。我们将以‘尊严、自主、务实、灵活’

作为处理对外关系与争取国际空间的指导原

则。‘中华民国’将善尽她国际公民的责任 ,在

维护自由经济秩序、禁止核子扩散、防止全球

暖化、遏阻恐怖活动 ,以及加强人道援助等全

球议题上 ,承担我们应负的责任。我们要积极

参与亚太区域合作 ,进一步加强与主要贸易伙

伴的经贸关系 ,全面融入东亚经济整合 ,并对

东亚的和平与繁荣作出积极贡献。”[11 ] 在“就职

演说”中 ,马英九还呼吁两岸在国际社会“和解

休兵”,在国际组织及活动中相互协助、彼此尊

重 ,进一步透露出其“活路外交”的重点不是

“邦交国”数目的增加 ,而是积极参与国际社会

的活动。马英九“国安团队”的一位重要成员

早在选前即表示 ,台湾所追求的是以弹性的名

称参与国际组织 ,而不是“邦交国”绝对数字的

增加。⑩这跟李登辉和陈水扁以增加台湾“邦交

国”为主要目标的传统思维是不一样的。

2. 妥协性。马英九的“活路外交”思路是

以两岸关系改善为前提的 ,含有两岸关系的位

阶高于台湾对外关系的意涵 ,可以上溯前台湾

“外交部长”钱复有关“大陆政策是外交政策的

上位政策”的说法。与陈水扁以“台独”为目

标、推动“烽火外交”不同的是 ,马英九主张在

“宪法一中”和“九二共识”的基础上 ,维持“不

统、不独、不武”的台海现状 ,以两岸经贸往来

与文化交流全面正常化为起点 ,以双方“和解

休兵”为第二阶段目标 ,而将两岸问题的最终

解决留待未来。与李登辉在“国统纲领”的旗

帜下推行“务实外交”不同的是 ,马英九未将统

一视为两岸关系的远程目标 ,但也没有明显推

行“阶段性的两个中国”政策。如果说 ,李登辉

所追求的是“先独再统”、陈水扁所追求的是

“先独再说”的话 ,马英九的政策思路似乎可以

简化为“先和再说”。从这一思路出发 ,马英九

在通篇“就职演说”中 ,没有使用本土化、共同

体、认同、台湾文化、福尔摩沙等对大陆具有刺

激性的字眼 ,少用国家这一字眼 (只两次提到

民主国家) ,多用成员 (国际社会) 、乐土、美丽

家园等中性字眼 ,同时使用中国大陆这一隐含

两岸同属一中意义的字眼 ,而不像陈水扁那

样 ,故意将中国和台湾相提并论。至于马英九

所提到的台湾精神 ,指的是善良、正直、勤奋、

诚信、包容、进取这些传统的核心价值 ,实际上

跟中华民族的精神并没有明显区别。而马英

九有关“两岸人民同属中华民族”,“两岸问题

最终解决的关键不在主权争议 ,而在生活方式

与核心价值”,以及“由衷盼望中国大陆能继续

走向自由、民主与均富的大道 ,为两岸关系的

长远和平发展 ,创造双赢的历史条件”的说法 ,

实际上是将统一这一未来选项隐含在他的大

陆政策之中。马英九早年曾担任“陆委会副主

委”,在其“国安团队”中 ,秘书长苏起曾任“陆

委会”主任委员 ,副秘书长何思因长于政治经

济分析 (political economy) ,高长属于经济学

者 ,对两岸经济关系深有造诣。咨询委员詹满

容长于对国际组织 ,特别是国际经济性组织的

研究 ;陈德昇长于对大陆问题 ,特别是两岸政

经互动的研究。此外 ,不管是“陆委会”主任委
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员赖幸媛 ,海基会董事长江丙坤 ,还是“大陆小

组”召集人朱云鹏 ,都是财经或国际组织专家。

这样的一支专业队伍 ,与“活路外交”的思路颇

为契合 ,有利于切实推行该项政策 ,通盘处理

两岸关系和台湾对外交往问题。

3. 传承性。“活路外交”跟蒋经国的“弹性

外交”和李登辉的“务实外交”有某种传承性 ,

但比后者要弹性、务实些。蒋经国坚持以“中

华民国”的名义 ,参加或重返国际组织 ,拒不接

受改名的变通之举 ,但“活路外交”在参与国际

组织的名称问题上 ,却更灵活。李登辉的“务

实外交”的重点是以争取“双重代表”、“交叉承

认”为突破口 ,挤入国际组织 ,增加“邦交国”,

颇有“向不可能挑战”之姿态 ,难以得到世界上

绝大多数国家和国际组织的认同。“活路外

交”以两岸和解为前提 ,以台湾现有“邦交国”

基本不动为底线 ,以参与国际组织 ,特别是经

济性的国际组织的活动为主要诉求 ,并愿意接

受诸如“中华台北”等弹性名称 ,有其务实的一

面。马英九有意对“金援外交”与“务实外交”

进行区隔 ,将“务实外交”诠释为争取与非“邦

交国家”建立半官方双边关系 ,并明言今后还

得继续实行以此为定位的“务实外交”路线 ,可以

说是对李登辉的“务实外交”路线的选择性采纳 ,

也是对蒋经国的“弹性外交”(就不追求“交叉承

认”而言)的某种回归。事实上 ,马英九将“尊严、

自主、务实、灵活”视为处理对外关系的最高原

则 ,将务实和灵活相结合 ,就透露出其对“弹性外

交”和“务实外交”的传承和演绎。

四、“活路外交”的可能出路

“活路外交”是否可行 ? 两岸结束敌对状

态的关键之一是如何妥善处理台湾的对外交

往问题。在这一点上 ,双方的分歧经历台湾当

局的多年试错、两次“汪辜会谈”的磨合和 1995

年以来四年一度的台海危机的冲击 ,积累了不

少经验教训。李登辉主政时期 ,企图通过“外

交”突破和两岸互相承认对方政权的合法性 ,

谋求“独立”,无功而返。台湾“国安会”秘书长

苏起在 1999 年初任“陆委会”主委时 ,曾有“台

北对中国大陆政权的合法性既不承认也不否

认”的说法 ,就是看到了蒋经国的“汉贼不两

立”的传统思维和李登辉追求两岸“互相承认”

的目标 ,均是不现实的想法。而民进党在 2000

年执政后 ,试图通过法理上的自我定位和以攻

为守的“烽火外交”,谋求“独立”,同样窒碍难

行。既然这些不同途径 ( approach) 的屡次尝

试 ,均未能在宪法或国际法的意义上改变“两

岸同属一中”的现实 ,那么回归体现求同存异

精神的“九二共识”,也就成了台湾当局谋求两

岸政治和解的唯一出发点。事实上 ,两岸经济

交流逐年增加 ,共创双赢 ,早已非所谓“戒急用

忍”(李登辉时期) 和“积极管理”(陈水扁时期)

等人为藩篱所能阻挡。两岸共同市场议题成

为 2008 年台湾大选中的一个焦点 ,以及民进党

对“一中”市场的无效炒作 ,反映了台湾的主流

民意。随着两岸关系的发展 ,国民党的有识人

士日益感受到“台湾的前途在大陆”、“以和为

贵”的硬道理。正如何思因在 2006 年的一篇学

术论文中所陈述的 ,台湾经济对大陆经济的依

赖性 ,将迫使台湾当局在短期的经济安全和长

期的富裕之间进行取舍 ,台湾当局应该对蓬勃

发展的大陆经济持开放政策 ,对大陆市场的限

制对台湾经济发展毫无益处 ,因为台湾不占领

大陆市场 ,就会被他人所取代。�λϖ 陈德昇也认

为 ,两岸应该以追寻共同利益为出发点 ,并对

非政治类 (如学术交流) 、低政治类 (如共同打

击犯罪) 与高政治类 (如主权) 之共同利益予以

区分 ,由非政治类共同利益到低政治类共同利

益再到高政治类共同利益渐次推进 ,最后促成

两岸体制差距缩小 ,观念调和以及政经体制的

整合。�λω这些意见 ,显然符合马英九“先和再说”

的思路 ,有利于两岸关系的发展。

中国大陆对台湾同外国发展民间性经济

文化关系 ,以适当名义参加经济性国际组织 ,

向来未持异议。中共十六大报告提出 ,在一个

中国的前提下 ,“可以谈台湾地区在国际上与

其身份相适应的经济文化社会活动空间问

题”。在十七大报告正式提出构建两岸关系和

平发展框架后 ,胡锦涛在 2008 年 3 月 4 日又表

示可以在一个中国的原则下 ,协商解决台湾的

对外交往问题。但这些呼吁 ,并未得到民进党

当局的善意回应。与此相反 ,国民党在野八年

期间 ,摆脱了李登辉的强势主导 ,得以冷静、务

62



2009 年第 4 期 林　冈 ,等　台湾当局“活路外交”评析

实地重新考虑两岸关系与台湾的经济发展、安

全保障和“国际空间”问题。承认“九二共识”,成

为党内共识 ,使其后的国共交流平台的搭建 ,成

为可能。根据 2005 年“胡 - 连”会的“五点愿

景”,国共两党不但同意全面推动两岸经济交流 ,

建立经济合作机制 ,而且同意在两岸恢复协商

后 ,讨论台湾民众关心的参与国际活动的问题 ,

并优先讨论台湾参与世卫组织活动问题。台湾

政党再次轮替后 ,两会恢复正常协商 ,实现了“大

三通”,台湾得以观察员身份参加 2009 年的世界

卫生组织大会 ,上述愿景逐步成为现实。

“活路外交”是否可行的关键是马英九当

局对其目标的具体设定 ,包括对参与国际组织

的要求有无限度 ? 其“邦交国”的数目有无硬

性的最低指标 ? 从目前的迹象看来 ,马英九当

局在追求参与多边国际组织方面较以前务实

一些 ,如以要求参加联合国附属机构或在联合

国有声音为诉求 ,而不是明确要求成为联合国

的会员国 ; 要求参加世界卫生组织大会
( W HA ) , 而不是要求加入世界卫生组织
( W HO) 这一联合国的专门机构等 ;以及低姿

态处理马英九过境美国等。但在这些要求得

到满足后 ,马英九当局是否会提出更多的要

求 ,例如要求加入以国家为成员的国际组织 ?

一些美国学者曾建议中国大陆允许台湾加入

不以国家为成员的国际组织 ,甚至还可通过其

在国际间政府组织的影响力 ,修改会员标准规

定 ,使台湾可以作为非政府成员加入。后者是

否有现实的可操作性 ,还有待研究。但可以确

定的是 ,台湾的现有“邦交国”数目很难固定不

变。蒋经国实行“弹性外交”时期 ,台湾的“邦

交国”数目基本不变 ,主要是得益于一些新独

立的小国家。而李登辉执政初期 ,“邦交国”数

目有所增加 ,除了这一因素外 ,跟 20 世纪 90 年

代初国际大气候的特殊性和中美关系战略基

础的重新定位的暂时性也有很大关系。从本

文第二部分的分析可以看出 ,台湾“邦交国”数

目不断减少 ,是一个长期的趋势 (见图 1) 。随

着中国大陆经济实力的增强和大国外交的拓

展 ,台湾当局要维持现有的“邦交国”数目 ,将

更为困难。台湾的对外交往问题 ,只能通过与

大陆协商 ,寻求解决之道。

图 1 　台湾“邦交国”数目变化一览图( 1970～2008)

五、结语

马英九的“活路外交”是有别于蒋经国的

“弹性外交”、李登辉的“务实外交”和陈水扁的

“烽火外交”的新概念。“活路外交”以两岸经

济合作、政治和解、“外交休兵”为前提 ,以台湾

现有“邦交国”基本不动为底线 ,以参与国际组

织 ,特别是经济性的国际组织的活动为主要诉

求 ,具有一定的可操作性。但台湾当局若要长

期维持现有的“邦交国”不变 ,无限制地参与国

际组织的活动 ,则是不切实际的想法。事实

上 ,在经济全球化和区域化的时代 ,台湾现有

“邦交国”对其生存的象征意义要远远大于实

际意义。正如曾任美国国家安全会议亚太事

务资深主任的格林 ( Michael Green) 在一个非

正式场合所表示的那样 ,两岸进入政治谈判

后 ,台北可进一步考虑 ,维系二十几个“邦交

国”,对台湾的生存和发展究竟有多大意义。�λξ

当然 ,两岸在协商解决台湾的对外交往问题

时 ,大陆方面也应该考虑到历史的延续性和台

湾民众的心理承受能力 ,以变通的方式解决这

一问题。但台湾当局对“活路外交”的限度 ,恐

怕也要有一个清醒的认识。
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On Taiwan Authorities’“Surviving Diplomacy”

L I N Gang , 　L I U J i ng

(School of International and Public Affairs , Shanghai J iaotong University , Shanghai 200030 , China)

Abstract : This paper analyzes t he“surviving diplomacy”p roposed by the Taiwan aut horities

after t he second power t urnover on t he island. It makes a distinction between t his diplomacy and

ot her related concept s , such as“elastic diplomacy”and“pragmatic diplomacy”, and explains it s

meaning and feat ures. Through a historical comparison , the paper demonst rates t hat Taiwan

authorities’“international space”will be f urt her narrowed down due to mainland China’s increasing

economic power and big2power diplomacy. The issue of Taiwan’s international activities can only be

resolved t hrough cross2Taiwan St rait negotiations based on the“1992 Consensus. ”

Key words :“surviving diplomacy”; “pragmatic diplomacy”; cross2Taiwan St rait relations ;

international organizations ; foreign relations
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