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在美國正處於疫情、經濟、族群問題、及國會騷亂等重大衝擊之際，拜

登（Joe R. Biden, Jr.）於本年 1月 20日正式出任第 46位美國總統。在迄今超

過五個月的任期內，拜登的外交政策已凸顯出與川普在構思與執行等層面的

差異，但仍延續了維繫美國作為世界霸主地位的目標。 

 

整體思維：以人民為優先的外交政策 

拜登在競選時期有關國際議題的主軸，即是要建立以民眾、尤其是讓中

產階級受益的外交政策，這也成為拜登的國家安全顧問蘇利文（Jake Sullivan）

及國務卿布林肯（Antony Blinken）施政思維的重點；而中國與俄羅斯則是美

國在地緣戰略的挑戰與威脅。拜登另在國安會設置印太事務協調官，由坎貝

爾（Kurt Campbell）出任。 

除人事安排外，白宮於 3月 3日公布「國家安全戰略暫行指南」（Interim 

National Security Strategic Guidance），作為拜登政府在依法正式發布國家安全

戰略之前的指導綱領。該文件對於盟友、夥伴、及對手等，均有所界定，並
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有助美國後續與盟友及夥伴協調立場。「指南」並指出中國唯一有潛在綜合實

力挑戰國際體制的主要競爭者，將美、中的競爭正式搬上檯面。 

拜登就職滿百日前夕，於 4月 28日發表第一場對國會的演說，內容主要

觸及經濟建設、防疫工作、氣候變遷、國內共識，以及阿富汗撤軍等重大議

題。該場演說以凝聚國內共識、爭取民意支持為主，故對外政策方面，僅提

及因應中國與俄羅斯。 

 

外交目標：高度協調推動四大重點 

拜登上任後即積極與盟邦如加拿大修補關係，而七大工業國集團（the 

Group of Seven, G7）、歐盟、北約、印太地區同盟等，都是拜登積極運用的多

邊主義平台。迄今，拜登的外交政策已有四大重點浮出檯面：推動疫苗外交、

強化基礎建設、重建盟友信心、重組產業鏈結。在具體操作上，拜登政府較

其前任更重視協調溝通，先透過與盟友會談，鋪陳議題並提供再保證，傳達

「美國回來了！」的訊息，然後再與主要的對手國對談。3 月份美中阿拉斯

加會談及 6 月拜登與普京的高峰會，均是在與盟友一系列互動後進行，凸顯

拜登政府外交政策的優先順序及執行上的老練熟稔。 

首先是印太區域方面，3月 12日拜登首次與日、印、澳領袖在四方安全

對話（the Quad）架構下進行視訊會議。3月 15至 18日，國務卿布林肯與國

防部長奧斯汀（Lloyd Austin）連袂前往日本及韓國，而奧斯汀之後亦轉往印

度訪問。之後，3月 18至 19日，布林肯與國家安全顧問蘇利文（Jake Sullivan）

則在阿拉斯加與中方楊潔篪及王毅進行會談。4月 16日，日本首相菅義偉訪

美，為拜登上任後首次會面的外國領導人，凸顯美日同盟在拜登政府外交戰

略上的地位。拜登於 5月 21日則接待南韓總統文在寅，疫苗與晶片產業鏈重

組是重點。除外交互動外，2 月初美國在南海地區進行拜登上任以來首次自

由航行行動。4 月初，四方安全對話成員首次參與法國主導於孟加拉灣進行

的海上聯合軍事演習。截至 6月下旬，美軍艦在拜登上任後亦已 6次通過台

灣海峽。 
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拜登外交政策的另一重點是重建歐洲盟友的信心。皮尤研究中心（Pew 

Research Center）於 2020年 9月公布一項以歐洲為主、含括 13國的民意調查

顯示，主要盟邦與合作夥伴對於美國的信任感創下新低，包括領導人、疫情

處理、及未來經濟景況等面向，受訪者多數不認為美國具領先或領導地位。

拜登在競選期間即多次強調要重建歐洲盟邦對美國的信心。  

拜登自 6月 9日起依序訪問英國並出席 G7高峰會、至布魯塞爾出席北

約高峰會、返美前則轉往日內瓦與普京見面。在歐洲行前夕，美國參議院通

過「美國創新與競爭法案」（U.S. Innovation and Competition Act of 2021），預

計編列 2,500 億美元預算，以 5 年為期將擴大對高科技產業之投資。訪英期

間，拜登與英國首相強生（Boris Johnson）簽署了「新大西洋憲章」，出席G7

時與其他各國領袖達成疫苗外交及基礎經濟建設的共識，將於 1年內捐助 10

億劑疫苗應對新冠肺炎，其中美國與英國將分別提供 5億及 1億劑。同時，

各國領袖通過總值 40 兆美元的「重建美好世界」（Build Back Better World, 

B3W）基礎建設計畫，將與各國民間部門合作，以符合應對氣候變遷及勞動

標準等原則促進經濟發展。 

 

威脅挑戰：應對中國與俄羅斯 

拜登及其外交國安主要幕僚均將俄羅斯定位為威脅、中國為挑戰，而強

調在推動世界無核化及氣候變遷議題時要尋求俄、中可能的合作，但也不會

就此在維繫價值理念與全球秩序等面向上迴避競爭與衝突。 

中國所帶來的嚴峻挑戰可說是川普目前外交政策的最高優先。自美日峰

會聯合聲明可以看出，拜登政府對中國的訴求包括：普世價值與共通原則建

構的自由開放印太秩序，包括關切中國對東海及南海的行為、強調台海和平

與穩定的重要並鼓勵和平解決兩岸議題、對香港和新疆的人權狀況深感關切

等；「新大西洋憲章」也強調維繫價值與全球秩序的重要性。此一競爭較為凸

顯的面向及用語延續至 G7 峰會的領導人公報，然拜登與文在寅會面後的聯
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合聲明，在兩岸部分僅提及台海和平穩定，未提及和平解決兩岸議題以及東

海情勢。北約峰會的公報則提及中國對以規則為基礎的國際秩序構成系統性

挑戰。 

除上述的競爭乃至較偏向衝突的面向外，拜登與盟友也提到與中國坦誠

對話的重要性，包括美日聯合聲明重申兩國認知到需要在具有共同利益的領

域與中國合作。北約高峰會固然對中國表達關切，會後的聯合公報仍表示將

與中國在可能的領域內維持建設性對話。 

 相較於印太地區國家對於拜登的中國政策介於贊同或至少沒有明確反

對之間，歐洲國家對於拜登應對俄羅斯的作法則有不同意見。首先，俄羅斯

在 2014 年因為入侵烏克蘭東部地區而被要求退出 G7，而 G7 本次另有澳、

印、韓、南非參與，可說是G7與Quad成員均在其中。拜登在 G7會後再與

普京對談，有促使普京必須認真看待雙邊會談訊息之用意。其次，本次會面

刻意選在 1985年雷根與戈巴契夫兩人會面的別墅，會後的共同聲明談及核戰

時幾乎完全引用當時雷、戈兩人的用語，重申「核戰爭打不贏、絕不能打的

原則」，為雙方同意延長《新裁減戰略核武器條約》（New START）以及後續

尋求戰略穩定對話注入動力，拜登也試圖藉此顯示其承襲雷根而有應對俄羅

斯的能力。第三，雙方會面氣氛良好，並同意展開雙邊「戰略穩定對話」

（Strategic Stability Dialogue），討論軍備控制等議題，但在網路攻擊、人權等

關鍵議題仍可看出雙方的分歧。 

 然對美國而言，未來對俄政策的制約因素主要來自其與歐洲國家的關

係。首先是歐洲國家對於川普的執政風格仍有陰影，也因此對於拜登所代表

的美國承諾可以維持多久的信心仍有增長的空間，而美國自阿富汗完全撤軍

的決定恐使此種疑慮雪上加霜。其次是美、歐之間，甚至歐洲內部對於俄羅

斯的看法仍有歧異。歐盟部分國家對於拜普會表示懷疑，或認為歐洲也應與

俄羅斯進行相同對話卻又為東歐面臨俄羅斯威脅的國家反對而無共識。美國

與德國先前對於德、俄之間的北溪天然氣 2號管線（Nord Stream 2）計畫的

看法演變成外交齟齬，美國在 2019年底以構成地緣戰略風險為由，針對德國



 

 

 

全球政治評論 第七十五期  2021年 7月  11 

 

 

相關廠商進行制裁。拜登政府於本年 5月間宣布放棄制裁，但仍表示管線計

畫有損美歐的共同利益。更重要的是，普京試圖在拜登抗中優先的外交政策

下尋求利益，而拜普會或有助俄羅斯在美、俄、中三方關係中更可能取得關

鍵位置。拜普會後，習近平與普京同意將 2001年《中俄睦鄰友好合作條約》

延展 5 年，並稱此為「21 世紀的合作範例」。普京近日亦表示俄羅斯重視與

中國的友好關係，並不認為中國是威脅，俄羅斯也不會被納入美國與西方國

家對中的佈局中。雖然自 6月下旬至 7月初，美國與烏克蘭在黑海地區進行

定期演習並邀北約會員國參與，但若盟友鑒於拜普會的友善氣氛，可能認為

美國的對俄政策仍是個混合的信號。 

 

大國戰略的限制：國內政治因素 

具有民主國家與全球霸權的雙重身分，美國外交政策的趨向仍受到國內

政治及民意所限制。如拜登迄今延續川普具競爭性的對中政策，主要原因即

在於近期美國主流機構民調均顯示超過 8成美國民眾將中國視為對手而非夥

伴，而在各項外交議題上，民眾對拜登能否應對中國的信心也是較低的。若

再加上川普仍活躍於政治場域，動輒出言奚落拜登，使得拜登目前在外交政

策上沒有太多妥協的空間。 

其次，疫情、經濟、社會議題等衝擊，大幅縮短民意願給予拜登政府的

蜜月期。疫情與經濟目前看來已有起色，但如副總統賀錦麗在 6月初訪問瓜

地馬拉及墨西哥試圖緩解非法移民潮而引起國內民意正反激辯，凸顯政治極

化現象恐持續發酵。 

第三，拜登宣布將完成阿富汗撤軍，結束長達近 20年、「無止境的戰爭」，

固然符合民意需求，也將實踐了自歐巴馬、川普以來的政治承諾。然後續若

阿富汗情勢持續不穩、大國政治重新洗牌、甚至全球恐怖攻擊升高，衍生的

不滿都將由拜登概括承受。 

最後，已有學者指出，拜登的外交政策並非一蹴可幾，甚至可能備多力
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分，強調民主價值、打擊威權政體的同時又不得不與非完全民主國家合作，

後續效益如何，值得繼續觀察。 
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