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「中共外事系統組織體系運作觀察」 

摘要 

壹、 內容摘要 

一、 「決策者」為影響中共外交決策最重要因素。  

(一) 本研究發現中共決策無法迴避國內外因素的影響，但

是最重要的因素仍然是決策者，決策者的價值觀、個

性、權力大小、對國際體系的認知等因素，是影響中共

外交決策重要因素之一。  

(二) 理論上，中共的重要決策權在「黨」手中，黨的政治局

常委會是外交決策的最高機構，但是政治局常委會的

決策權力大小，還取決於最高領導人的權力大小，當最

高領導人的權力非常大時，政治局常委會作為決策機

制的權力會被弱化，其他常委變成最高領導人的助手，

一切以最高領導人的意志為重心。但是如果領導人是

弱勢領導人，則外交決策會傾向於集體決策。  

(三) 中共的「外交決策機制」在中共處於國內外環境有利時

機，則外交決策會得心應手，但當外交出現重大挑戰，

或是國內外環境出現嚴重問題時，中共的決策機制會

因缺乏彈性，而無法做出適當的決策來因應或處理這

些挑戰。  

二、  「中共中央外事工作委員會」位階顯著提高。  

(一) 中共中央於 1958 年 6 月成立中央外事小組，直接隸屬

中央政治局和書記處，並明確規定對大政方針和具體

部署政府機構及其黨組有建議之權，但決定權在中央。

中共中央外事領導小組成立之後，其功能並沒有顯著

存在，也無常設辦公處所及其幕僚，實際上必須仰賴國
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務院外交事務辦公室擔任幕僚工作以及跨部門協調。

因而，國務院外事辦公室逐漸成為中央外事領導小組

的執行機構，身處在政策決策者與黨、政府與軍隊的執

行者之間。  

(二) 中共中央於 2000 年 9 月決定建立「中央國家安全領導

小組」，與「中央外事工作領導小組」合署辦公，事實

上也就是兩塊招牌，同一組人馬。不少學者專家認為除

了最具爭議性的外交決策之外，絕大部分外交決策是

在中共中央外事工作領導小組制定。  

(三) 2013 年初習近平掌政後，由黨政軍第一把手擔任中共

中央外事工作領導小組主掌已經形成慣例，亦即外交

政策的決策權屬於中共最高領導人，習近平掌權初期

即對中共中央外事工作領導小組成員進行調整， 2018

年中央外事工作領導小組改稱外事工作委員會。升格

成為外事工作委員會顯然比原先的外事工作領導小組

位階更高，因為升格後的外事工作委員會除了由習近

平擔任主任之外，由國務院總理李克強擔任副主任，國

家副主席王岐山也只是組員之一。  

三、 「中共外交部」在外交決策體系影響力逐漸降低。隨著

中國國力和國際影響力上升，中共參與外交事務的機關

不斷增加，國務院的部會不斷擴編，每一個部會多多少

少均有對外交流的業務，有些部會像商務部 (在對外經

貿關係 )、人民銀行 (在人民幣匯率上 )、國家衛生健康委

員會 (在對抗傳染病擴散上 )、國防部 (對外軍事交流 )、教

育部 (孔子學院 )等等，甚至一些國有企業在中國「走出

去」策略之下，從事對外國投資或外國企業的併購，均

涉及對外事務，因此中共涉及外交事務的機構不斷擴大，



5 

 

這也代表中共外交部在外交決策上的影響力逐漸被沖

淡且降低。  

四、  「中共軍方」在外交決策上亦具相當影響力。隨著中共

國力上升，中共對國際體系的影響力也大為增加。北京

對世界各地軍事衝突、對如何確保國際和平的立場，也

逐漸受到國際重大關注，例如中共對軍備管制、防止核

武擴散、管制飛彈技術等問題，擁有一定發言權，而且

中國對印度存在領土主權爭端、與日本有釣魚臺領土爭

端及經濟海域劃界問題、在南海地區與臺灣、越南、菲

律賓、馬來西亞、和汶萊具有領土主權爭端，因此中共

軍方在外交決策也展現出具有一定程度的影響力，目前

也成為國際研究的焦點之一。  

五、  中共不同單位設立的智庫均可供決策參考。中共因所涉

外交事務趨於複雜化，因此對外交事務專業或要求增強，

中共涉及國際事務的智庫紛紛設立，新華社、外交部及

其駐外單位提供決策者外交決策的參考資料之外，中共

外交部成立的智庫、公安部和國家安全部成立的智庫、

中國社會科學院、中央軍委所轄的一些智庫 (軍事科學

院、國防大學 )所成立一些專業研究所 (例如臺灣研究所、

美國研究所、日本研究所等 )，均可對決策者提出有關外

交和國際情勢研判的報告，供決策者決策參考。  

六、  習近平傾向採強勢外交政策；中共各部門搶奪資源致

「一帶一路」不斷擴張。  

(一) 習近平樂於從事對外活動，是中共歷任領導人中最常

出訪的領導人，也傾向於在外交上採取主動、強勢外交

政策。在習近平掌政之後，中共逐漸放棄鄧小平「韜光

養晦」外交策略，強調要有所作為。中共對於不順從中
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共的國家已逐漸採取強制外交 (coercive diplomacy)，對

之進行經濟制裁或相關政策反制。  

(二) 本研究以「一帶一路」作為中共外交策略之個案分析。

中共採取「一帶一路」策略兼具經濟、國家安全及外交

目的。就經濟目的而言，中共的「一帶一路」計畫可謂

中共為產能過剩與基礎建設有關的鋼筋、水泥尋找出

路，所以其推動參與的「一帶一路」計畫多與基礎建設

有關；另中共亦企藉「一帶一路」策略拓展海外市場及

確保取得關鍵性戰略資源，如石油、天然氣、鋅、銅、

鋁等礦物資源。就國家安全目的而言，中共企藉「一帶

一路」策略來突破美國的封鎖，由陸上從中國大陸西部

穿過中亞、東歐、中歐到西歐，海上則由中國大陸沿海

地區經過南海、東南亞、印度洋、地中海到歐洲，受到

來自美國的阻力較小。就外交目的而言，中共企藉「一

帶一路」策略來增進中共的國際影響力，不管是透過投

資、經援外交或「債務外交」，中共可增加「一帶一路」

沿線國家對中共的依賴。然而，在習近平正式提出此一

戰略之後，中共官僚機構搶功心態，各個部門、行業搶

奪經費和資源的需要，紛紛提多各種計畫、擴大「一帶

一路」的工作內容，以及照顧廣大發展中國家的考量，

導致「一帶一路」的路線和內容不斷擴大，在路線上甚

至擴大包含北冰洋，已經大為超越中國古代路上絲路

和海上絲路的地理範圍，國際間也擔心將來北京將之

朝向「武器化發展」，將之作為報復或懲罰他國的工具

使用。  

貳、 政策建議 
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一、  政府國安與相關部門應對中共中央對外事務領導委員

會有更持續性、系統性、細膩性蒐集資料並進行比對，

同時鼓勵學界進行相關分析、追蹤與研究。  

二、  中共崛起展現在全球層次的影響力日增，對於中共外交

政策的戰略目標、操作工具，我政府相關部門應持續掌

握並追蹤分析；並應密切注意中共提出的「中國方案」、

「中國行動」、「中國倡議」對全球與兩岸的衝擊與影響，

主動積極參與相關進展的國際論壇或研討，提出臺灣的

立場與對策。  

三、  兩岸民間、學術或各種相關往來及議題討論，應逐漸多

聚焦中共對外政策思維、牽連組織、運作的討論。不必

要均將臺灣相關事務作為討論的主要或唯一標的，而讓

臺灣承受較大關注壓力，同時也應將關注移往中共涉外

事務或其所衍生的議題，藉以增進我國對中共的更廣泛

認識與了解。  

四、  政府須投注更大決心與更多資源持續密切關注、掌握中

共外交動向。中共成為全球新興強權的可能性逐漸增高，

對於中共更為強勢、侵犯性對外作為，臺灣應該壯大與

理念相近國家的合作，共同促使北京對外決策更為透明

與更為一致。  

五、  2014 年中共已經成立國家安全委員會，國際對此一單位

的研究文獻仍不多，但是美國、澳洲、香港有些學者已

投入研究，我方應可蒐集這些研究學者的作品或邀請這

些學者前來臺灣進行交流或研究成果討論與分享。  


