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英國政府內外博弈 
與對華政策演變

● 曾敬涵

英國近年的對華政策多次出現重

大變化。2015年英國不顧英美特殊

關係，頂着白宮巨大的壓力率先加入

亞洲基礎設施投資銀行（亞投行），

幫助中國瓦解美國對亞投行的遏制戰

略，同時表明要做中國在西方「最好

的夥伴」1，大力促進對華合作，雙

邊關係持續升溫，中英關係也正式進

入「黃金時代」。當時英國最有希望

成為第一個公開加入「一帶一路」的

西方主要大國，然而隨着2016年英

國脫歐公投結果塵埃落定，其鮮明的

親華政策在經歷政權更迭後變得搖擺

不定，模稜兩可，直到今日對華態度

日趨強硬。究竟甚麼原因導致英國對

華政策的變化？

在2021年的外交和防務報告中， 

英國政府一方面承認中國是對全球 

經濟增長做出最大貢獻的國家，「一

帶一路」建設對世界有重大意義，因

此對華貿易和投資關乎國家利益， 

呼籲國內認清形勢，提倡大力發展 

對華關係，同時要積極和中國展開 

跨國合作，在應對氣候變化、疫情防

護等議題上有所作為。另一方面，該

報告又將中國視為「系統性的競爭者」 

（systemic competitor），要求在制訂對

華政策中進一步保護自身安全利益和

價值觀，並且採取一系列具體的對華

施壓措施2。如何解釋這樣充滿複雜

性和矛盾性的對華政策？未來甚麼因

素會決定英國對華和「一帶一路」政

策的走向？

一　從政府轉型理論看英國 
對華政策　　　　

本文從「政府轉型」（state trans-

formation）理論的角度出發試圖回 

答以上問題。現有的主流觀點更多 

從國際形勢的宏觀層面來解釋相關 

問題。簡單來說，在特朗普（Donald J.  

Trump）上任美國總統後中美關係惡

化，英國因此不得不進一步選邊站。

相關分析框架認為英國面臨的是一個

相對普世性的問題，即中小規模國家

在中美兩極或者中、美、歐三強格局
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下如何處理對華關係。從這個角度來

說，美國的大力施壓是影響英國對華

政策的最大變量。但是這種解釋面臨

三個問題。首先，英國對華政策演變

並不只是一個典型的中小規模國家在

中美之間如何做選擇的問題。儘管這

樣的分析模式有助於理解英國和其他

國家的共通性，但也容易忽視英國的

特殊性。脫歐是改變英國內政和外交

的重大變量，箇中面臨的問題是非常

獨特的。可以說，和脫歐相比，中美

競爭對於英國來說只是次要議題。因

此，將該分析框架套用於英國時忽視

了其國內政治的關鍵變量。其次，這

類觀點將英國政府看作一個整體，亦

忽略了其內部的分歧，從而不能深入

探討美國施壓是通過何種方式導致英

國對華政策改變。具體而言，美國的

壓力如何一步步影響英國政府改變其

對華政策？而英國政府又是如何回應

的？最後，過度關注美國因素容易忽

視英國自身的國家利益，將英國看作

缺乏外交獨立性的美國第五十一州。

實際上，2015年英國頂着美國巨大壓 

力宣布加入亞投行的例子，就說明其

外交一向以自身利益優先，而非唯美

國馬首是瞻。試想如果力推中英關係

黃金時代的卡梅倫（David Cameron）— 

歐思邦（George Osborne，又譯奧斯本） 

政府沒有因為脫歐而下台，即使面臨

美國的施壓，英國對華政策演進是否

會和今日相同？

本文認為政府內外的政治博弈是

決定英國對華和「一帶一路」政策演

變的關鍵因素，而這些政治以至經濟

層面的博弈根植於英國的國家治理模

式之中。英國1970年代掀起的新右

派運動帶來了私有化運動和政府架構

的一系列重組，同時伴隨着全球化的

發展，英國外交決策進一步出現碎片

化、分權化和國際化的特徵。威斯特

伐利亞體系（Westphalian System）下

少數精英壟斷的自上而下的外交決策

方式現今演變成一種複雜的多層次和

多機構的持續博弈，從屬機構會選擇

性地遵守、忽視甚至對抗上級政策。

這樣持續的、多層次的、多機構

的博弈影響了英國對華政策的制訂和

實施。隨着中國的崛起和中英經貿關

係的深化，英國政府內部對中國問題

的關注大為提升。在對華議題上，各

個政府部門有着不同的利益訴求，為

維護各自的部門利益，它們積極施展

影響力試圖主導對華政策，這導致相

互矛盾以及前後不一的政策出現。這

一特徵在脫歐後變得更加突出。脫歐

公投以及相關談判給英國政治帶來重

大變數，背後的領導權更迭風險明顯

升高，致使英國最高層一直處於政權

保衞戰的危機管理之中。此外，有鑒

於脫歐對國家的重要性，英國政府絕

大部分注意力都集中在這一問題上，

削弱了對其他外交議題的關注度。這

樣的危機管理模式和脫歐中心模式也

就意味着英國無法採取頂層設計來制

訂清晰的對華政策。缺乏最高層的協

調也就進一步意味着政府部門內部博

弈直接決定了現今英國的對華政策。

除非英國從脫歐問題中成功抽身，並

且在對華問題上出現有意願發揮重大

影響力的強勢領導人，否則這樣的決

策和執行模式會在可預見的將來繼續

決定英國對華政策的走向。

本文和將英國看作中小型國家在

中美之間選邊站的觀點有幾點不同 

之處。首先，本文採用國別的角度切

入，重點關注英國所面臨的特殊問

題，尤其強調脫歐因素對於外交和對

華政策的影響。脫歐才是改變英國對

華政策的根本原因，而非特朗普因
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126		研究筆記 素。其次，現有觀點多將英國政府作

為一個整體，而本文詳細解析了其內

部的多元性和矛盾性。如果將英國政

府看作一個統一的分析單位，那麼只

能將外部因素看作解釋其對華政策前

後搖擺的唯一原因。這忽視了英國政

府內部鴿派和鷹派之間的博弈，而內

部各個勢力的此消彼長以及它們與外

部的互動才是決定對華政策關鍵。再

次，美國因素的影響力不可忽視，但

同時必須強調英國的獨立性。英國對

華政策的改變並不是簡單地受美國因

素影響，而是包含美國以外的國際局

勢變化以及自身內部政治互動的結

果。因此，不能將英國對華政策簡單

地等同於美國對華政策的延伸。

為深入分析英國對華和「一帶一

路」政策演變，本文實證部分聚焦於

2015至2021年之間，以脫歐公投為

時間點劃分，先後涉及卡梅倫、文翠

珊（Theresa May，又譯梅伊）以及約

翰遜（Boris Johnson）三任政府對華政

策。為符合國際學術規範，本文實證

分析採用公開資料，不涉及內部文件

和敏感信息。文章大致結構如下：首

先簡要介紹後威斯特伐利亞體系下英

國的外交決策模式轉變；其次討論英

國脫歐前後政府內部的對華和「一帶

一路」政策博弈；接着討論英國地方

政府在對華政策中扮演的角色；然後

分析英國政府以外的博弈較量；最後

總結全文要點，並預期未來英國對華

政策走向。

二　後威斯特伐利亞體系的 
外交決策模式轉變

在西方主流的國際關係研究

中，國家政府往往是最基礎的國家分

析單位，而這背後基於一種威斯特伐

利亞體系的理解，即國家政府是一套

連貫的官僚決策機構，對相對有限的

領土和人口行使主權。而外交作為高

層政治的一部分，其決策權往往被首

都的小團體壟斷。然而，威斯特伐利

亞體系的國家治理模式在二十世紀末

西方資本主義危機的衝擊下開始土崩

瓦解。第二次世界大戰後工黨掀起的

兩次國有化浪潮讓英國形成了以國 

有經濟為主體的結構。然而在經濟危

機的衝擊下，英國面臨經濟滯漲，國

家競爭力遭到嚴重削弱，因此原有的

凱恩斯主義（Keynesianism）政策受到

愈來愈多的質疑。面對嚴重的國家治

理危機，以戴卓爾（Margaret Thatcher） 

夫人為代表的新右派提出的方案是 

借助市場的力量和減少政府對經濟 

的干預。戴卓爾夫人帶領保守黨贏得

1979年大選、入主唐寧街後，開始放

棄福利國家政策，大規模推行私有

化，削減政府開支，放寬對國際貿易

和金融的管制並打壓工會力量，國有

企業如英國電信和英國天然氣公司 

等被私有化。在追求效率的綱領下，

政府架構進行大幅度改革，一些專注

於提升英國全球市場競爭力的新機 

構相繼成立3。這些新右派政策導致

國家治理模式出現一系列重大變化，

而全球化的發展進一步推動了這些 

改變。

政府轉型理論派認為全球化帶來

的主要變化有三方面。第一是碎片

化，隨着英國原有的社團主義和發展

主義部門、機構被拆除，原有的決策

權被轉交給相對獨立的監管機構，這

導致原來的決策模式由一種從上至

下、命令式的「決策—執行」模式轉向 

「監管式治理」模式。權力不再高度集 

中在執行機構上，而且相關機構也不
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再直接干預以確保政策目標的實現。

監管式治理主要藉着發布指引推動 

政府、私營和公私混營機構向某些政

策方向發展4；而這些機構往往有着

不同的利益訴求，為了爭奪資源和權

力，它們會倡議不同的政策。

第二是分權化。隨着全球化的發

展，中央政府的權力下放變成全球性

現象。隨着全球性城市的崛起和世界

經貿依存度的提升，地方政府擁有愈

來愈多的跨國利益。在權力下放地方

的大背景下，高度自治的英國地方政

府管轄着地區的對外經貿關係，變成

準自治的國際行為體並自行管理國際

協議。在地方利益和中央發生衝突

時，地方政府有時會偏離甚至破壞中

央政策。如本文會介紹到，就對華議

題來說，從中國投資獲益的英國地方

政府往往忽視中央機構關於國家安全

的擔憂。

第三是國際化。隨着全球化的發

展，傳統意義上的「國內」部門擁有愈

來愈多的「外交」功能，而這並不局限

於以上提及的地方政府，中央部門亦

是如此。比如在氣候變化議題上，英

國國內的環境政策制訂和二氧化碳排

放不再只是國內問題，環境機構的決

策直接影響外交。此外，在全球化的

背景下政府和非政府機構之間的跨國

網絡和對話機制逐漸崛起，並開始影

響國家政府的外交決策。比如中英財

政部之間和科技部之間的對話機制，

在一段時間內的英國對華政策中有着

相當的影響力，進一步削弱了英國外

交部對中國問題的掌控。

總的來說，這些變化意味着在外

交領域，政策的制訂和實施不再是威

斯特伐利亞體系下少數高層領導人 

實施自上而下的決策模式，而是涉及

持續的、多層次的、多機構的博弈，

從屬機構會顯著地影響、解釋甚至 

忽視中央和高層政策5。全球化不斷

發展、經濟體之間的相互依賴不斷提

升，使得這樣的外交決策特點愈發 

凸顯，尤其在與大國打交道時非常明

顯，比如英美緊密的經濟和政治關係

也意味着美國利益貫穿英國政府各個

部門以及地方，這導致高層無法壟斷

對美政策決策權。隨着中國的崛起，

對華政策也出現相似的特徵。

值得注意的是，英國外交決策模

式的改變並不是個別現象。隨着全球

化推動政府轉型，外交決策和執行模

式變得碎片化、分權化和國際化成為

普世現象。政府轉型理論學者運用相

關的分析框架發現新興國家如俄羅

斯、印度、巴西、沙特阿拉伯和中國

等都出現了類似的情況6。從該理論

角度出發，後威斯特伐利亞體系下清

晰統一的外交大戰略的制訂和執行變

得幾乎不可能。

三　英國政府內部對華政策 
博弈　　　　　　

（一）脫歐前：經濟利益高於一切？

近幾十年來，原本就非常繁瑣的

英國官僚體系，在經歷數次重組後變

得更加複雜。本文以最具代表性和影

響力的內閣部門為例，探討部門博弈

如何影響對華政策。其中涉華利益最

受關注的，包括財政部、外交部以及

安全和國防部門等。

財政部是英國政府最有權力的內

閣部門，負責制訂和執行公共財政和

經濟政策。由於中英貿易和投資直接

關係到英國的經濟發展，財政部擁有

和中國積極接觸、大力發展雙邊關係

的務實需求，從某種角度來說，良好
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128		研究筆記 的雙邊關係符合部門利益。而這在 

歐思邦當財政大臣的時期表現最為明

顯，作為四大內閣重臣（great offices of  

state）之一，歐思邦在任內權勢僅次

於當時的首相卡梅倫。接手財政部後

他面臨的中國問題不僅包括對華投資

和貿易、金融服務改革等老議題，還

有中國對英投資、人民幣國際化、股

票市場合作、「一帶一路」合作等新議

題。歐思邦政策的核心是在2008年

金融危機後，通過財政緊縮政策減少

國債。但是在財政緊縮的大環境下，

財政部的另外一個重要任務即促進經

濟增長就變得非常難以實現。於是歐

思邦領導下的財政部將目標投向遙遠

的東方。他非常看好中國的前景，認

為中國將決定世界經濟的發展，而這

是英國不可錯過的機會，搭上中國高

速發展的便車對於提振英國經濟來說

無疑是一個不錯的選擇7。除此之

外，英國還面臨來自歐洲其他國家尤

其是德國的競爭，被德國企業搶佔中

國市場明顯不符合英國的經濟利益，

因此走在歐洲親華的最前沿、最大化

地利用中國市場以振興英國經濟，符

合財政部的利益和當時的規劃。

以上這些因素促使歐思邦高度重

視對華關係，2015年訪華之旅中，

歐思邦明確表示希望「英國成為中國

在西方最好的夥伴」，同時積極布局

要把倫敦打造成為全球最大的離岸人

民幣交易中心，並表態支持人民幣納

入特別提款權8。他也用實際行動來

促成中英關係黃金時代，亞投行就是

一個例子。2014年中國開始籌建亞投 

行，當時美國極力壓制，並明確告知

其盟友不要加入，而韓國和澳大利亞

態度搖擺，是美國重點游說的對象。

歐思邦認為中國將決定世界經濟的發展，而這是英國不可錯過的機會。（資料圖片）
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然而，在財政部的推動下，2015年 

3月英國宣布加入亞投行，成為加入

亞投行的第一個七大工業國（G7）國

家，英國的立場直接導致歐洲其他西

方大國相繼宣布加入亞投行，並打破

美國奧巴馬（Barack Obama）政府試圖 

遏制亞投行的企圖。亞投行的成功被

普遍認為是中國重大的外交勝利和美

國重大的外交失誤9。

財政部力推的親華政策無疑影響

了其他內閣部門的利益。以外交部為

例，首先被影響的是外交決策權。外

交部負責維護英國的海外利益，外交

大臣往往是最有權力的內閣成員之

一。然而在歐思邦力推的親華策略

下，外交部在涉華議題上的話語權被

財政部削弱，變得相對邊緣化。不少

人認為那個時期的對華政策「是英國

財政部而非外交部決定」bk。此外，

外交部可以說是直接面對外部壓力的

前線機構。財政部力推的親華政策，

遭到不少英國盟友的不滿，而盟友 

的責難和壓力首先傳向外交部。比如

英國加入亞投行的決定就直接遭到 

美國的譴責bl，這在維持數十年的

英美特殊關係中是較為罕見的。作 

為外交的樞紐，外交部不得不直面白

宮的憤慨。另外，英國加入亞投行也

疏遠了其與日本的關係bm。因此，外 

交部曾經嘗試阻止這一決定，但是財

政部成功說服了卡梅倫，壓制了外交

部的意見，最終外交利益為經濟利益

讓步。

在涉華議題上，經濟利益和安全

利益也有一系列的較量。在財政部的

倡導下，中國公司參與英國欣克利角

（Hinkley Point C）核電廠項目，計劃由 

中國廣核集團有限公司（中廣核）投入

六十億英鎊，佔股三分之一bn。這

個「一帶一路」的「明珠項目」被視為財 

政部推動的對華開放標誌性工程bo， 

背後的經濟利益可觀。然而相關決定

卻遭到國家安全部門和軍方的反對，

認為由中國來參與核電這樣的國家重

大項目，會直接影響國家安全，這無

疑涉及他們直接負責的業務範疇。有

英國安全專家就表示，「管錢的和負

責安全的部門之間存在重大分歧，財

政部主導一切，不聽其他部門的建

議。⋯⋯他們認為中國是一個機會，

但我們認為這是威脅」bp。在這一輪

較量中，強勢的財政部又一次獲得了

勝利。因此可以說在脫歐前的卡梅

倫—歐思邦時期，財政部在英國對

華政策中佔主導性地位，成功讓外交

利益和安全利益為經濟利益讓位。值

得注意的是，當時強勢的財政部得益

於該部門與首相辦公室的特殊關係，

兩者類似一種互利共生的狀態，因此

財政部的很多決策能夠獲得首相的大

力支持，這樣的情況在英國政治中並

不是常態（下詳）。

（二）脫歐時代：經濟利益的讓位？

伴隨着脫歐公投的決議通過，力

倡親華政策的卡梅倫—歐思邦政府

下台，英國面臨國家治理危機。對

外，英國全身心處理脫歐這一國家重

大事務，因此不得不專注於脫歐以及

相關問題；對內，2016年上任的文翠 

珊政府受到保守黨內和在野黨工黨的

各種挑戰和責難，處於隨時會失去執

政權的狀態，因此進入一種危機管理

的模式。主導對華政策的部門權力進

行了重新洗牌，也就導致了對華政策

改變。

首先，財政部在對華議題上的影

響力遭到嚴重削弱。歐思邦之後出任

財政大臣的夏文達（Philip Hammond， 

又譯哈蒙德）試圖繼續推動中英在「一
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「一帶一路」國際合作高峰論壇上就 

明確表示：「英國是一帶一路最西端

的國家，是天然的合作夥伴。」bq然

而夏文達在文翠珊內閣的地位遠不 

如歐思邦在卡梅倫內閣的地位，更重

要的是脫歐公投的結果從根本上改 

變了英國政府的工作重心。文翠珊從

上台起最重要也最關鍵的任務就是 

專注於帶領英國脫歐。從黨內地位來

說，她是保守黨內脫歐派和留歐派相

對都能接受的人選，但是權力根基並

不穩固；面對脫歐談判和各種內憂外

患，英國政府顯得束手無策，一系列

政策的頻頻失誤導致原本就不穩固 

的政權更加動盪。在這樣的背景下，

文翠珊政府既無法自保，也沒能力和

意願給予夏文達在對華議題上必要的

支持。

此外，財政部自身也深陷脫歐泥

潭，由於脫歐涉及到英國經濟的方方

面面，而且在政治上還需要盡快完成

相關程序，因此財政部必須專注於處

理脫歐後英國的經濟財務政策，戰略

重心不可能像歐思邦時期那樣關注遙

遠的東方。其他議題都要為脫歐讓

步，包括推動中英經貿關係這樣的議

題。所以，從脫歐公投結果出爐開

始，財政部一直處於危機管理狀態，

沒有意願也沒有能力繼續主導對華政

策，只能從部門層面積極推動中英

「一帶一路」合作，比如夏文達公開支

持「一帶一路」建設、積極參加兩次

「一帶一路」國際合作高峰論壇、力邀

前任首相卡梅倫負責中英「一帶一路」 

合作基金，同時設立英國「一帶一路」 

專家理事會，任命滙豐集團前主席范

智廉（Douglas J. Flint）為財政部「一帶

一路」金融與專業服務合作特使等。

顯然，財政部已無法像歐思邦時期那

樣能夠頂着美國壓力，力壓其他部門

意見，從國家最高層面推進對華關係

和「一帶一路」合作。

隨後英國財政大臣的頻繁更換 

以及內閣的政治鬥爭也進一步削弱 

了財政部在對華議題上的話語權。

2019年，文翠珊因為無力解決脫歐

等一系列國家治理危機，不得不辭職

下台。繼任首相的約翰遜任命賈維德

（Sajid Javid）為新任財政大臣。然而， 

賈維德工作剛開展半年多，就因為和

約翰遜團隊的爭執宣布辭職br。值

得一提的是，首相辦公室和財政部之

間的權力鬥爭在英國歷史上並不少

見。相比規模較小的首相辦公室團

隊，財政部有着龐大的團隊和較為集

中的財政控制權，而當首相團隊試圖

控制財政權時，雙方常常會產生衝

突。在貝理雅（Tony Blair，又譯布萊

爾）出任首相時期（1997-2007），他和 

當時的財政大臣在各自的權力範圍裏

劃界而治，互不干涉。卡梅倫—歐思

邦時期，首相和財政大臣則進化成一

種更加和諧共生、互幫互助的關係，

歐思邦領導下的財政部獲得來自首相

的強力支持。然而，文翠珊接任首相

後，財政大臣夏文達和首相辦公室關

係並不如前任緊密，逐漸回復到以前

的狀態bs。因此在約翰遜任內，首

相團隊和財政大臣團隊重新出現衝突

也並不意外。

賈維德辭任後，約翰遜隨即任命

當時年僅三十九歲的辛偉誠（Rishi 

Sunak，又譯蘇納克）出任財政大臣，

這樣的任命無疑增加了約翰遜對財政

部的掌控力。此外，約翰遜在機構設

置上削弱了財政部的獨立性。他在賈

維德辭職後組建了新的經濟團隊，該

團隊同時向首相和財政大臣提供建

議，以促進財政部和首相團隊之間的
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協調bt。這一系列的變化無疑削弱了 

財政部的獨立性和原有的地位。

更關鍵的是，除了應對脫歐危機

以外，約翰遜政府還要應對新冠疫情

的蔓延。辛偉誠任下的財政部不得不

全面調整英國經濟政策以應對這一新

的危機。隨着疫情的持續，財政部在

短時間內制訂了巨額財政紓困措施支

持經濟，而英國政府債務也創下歷史

最高紀錄ck。這一時期，財政部無法 

擺脫危機管理狀態，疲於應付疫情和

脫歐，因此只能從部門層面積極倡導

對華合作，強調英國必須搞好對華關

係cl，但其影響力比起歐思邦時期的 

財政部大幅度削弱，更無法主導對華

議題。

同一時期，在對華議題上，美國

對英國施加了更多的壓力，中英也就

香港、新疆等一系列問題發生了衝

突，英國外交部、國防部以及安全機

構在對華議題上的影響力與日俱增。

其中，英國政府內部就華為問題的 

博弈就是導致財政部失去主導權的 

例子之一。安全和軍方部門相關機 

構並不希望對華關係快速升溫，因為

這背後會損害它們與北約（NATO）以

及英美之間的安全合作。美國通過各

種途徑向英國施加壓力，提出使用華

為5G設備將損害與美國的軍事情報

合作，要求盟國禁用華為設備cm。英 

國國防大臣出於對英美情報安全合 

作考慮，不僅擔心華為在英國的發展

會影響國家安全，更憂慮美國因此削

弱甚至取消英美情報共享體系，因此

一直對使用華為設備持反對態度。在

文翠珊時期，國防大臣韋廉信（Gavin 

Williamson）甚至不惜以洩露國家高

層安全會議內容的方式，利用輿論打

擊對華為友好的政策，致使相關政策

流產cn。在華為問題搖擺幾年後，

約翰遜執政下的英國政府最終宣布於

2020年底開始禁止購買華為設備，

並在2027年前清除所有現有的華為

設備co，而這背後是以犧牲英國電

信運營商的經濟利益為代價實現的，

更深層次的博弈還包括美國通過各種

英國財政大臣的頻繁更換以及內閣的政治鬥爭進一步削弱了財政部在對華議題上的話語權。（資料圖片）
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英國經濟利益被安全和外交利益打

敗，但如果回到歐思邦時期財政部的

強勢狀態，結果或有不同。

正是由於英國政府各個部門有着

不同的涉華利益，在整體層面無法形

成統一和連貫的對華政策，因此不少

政策界人士都希望政府做出更好的 

頂層設計，比如英國前外交官和中國

問題專家彭朝思（Charles Parton）就建

議英國政府制訂一個「明確的中國戰

略」，來指引政府的不同部門一起對

抗中國影響力。許多人也希望英國政

府能在2021年的外交和防務報告中

推出一個全面性的對華戰略，然而在

疲於應對脫歐和疫情等國家危機的 

情況下，寄希望於政府出台清晰的對

華戰略明顯並不現實。彭朝思也承認

從目前來看，英國無法做出一個明確

的中國戰略，但他肯定了英國政策界

對中國問題愈來愈多的關注，認為這

代表政府正在重新審視中國問題。 

但是，下議院議員圖根哈特（Thomas 

Tugendhat）就質疑這種可能性，他表

示：「我承認政府在明確地關注〔和中 

國決裂所引起的〕經濟問題。政府裏的

人有一種觀點，外面的人有另外一種

觀點。我非常理解財政部對政策制訂

施加的壓力。這裏有一種不想招惹這

個經濟強國的恐懼。」cp從制度角度

來說，後威斯特伐利亞體系的外交決

策碎片化、分權化和國際化的模式意

味着英國難以制訂統一協調的外交戰

略，尤其是在面臨中美這樣的大國時。

四　地方政府的對華外交

除了以上在倫敦中央政府內閣部

門之間的博弈，英國高度自治的地方

政府也值得一提，這就涉及外交決策

分權化和國際化的問題。英格蘭以外

的蘇格蘭政府、威爾斯政府、北愛爾

蘭行政院都擁有高度的自治權，為了

維護各自的地方利益而和中央政府對

抗的案例層出不窮。隨着全球化的發

展，這些中央與地方衝突的背後愈來

愈涉及到對外關係問題。以脫歐為

例，蘇格蘭地區就強烈反對英國脫歐

的決定，採取了一系列措施包括積極

聯繫歐盟、威脅再次舉行獨立公投等

行動來阻止英國脫歐；北愛爾蘭地位

問題更是從頭至尾影響着整個脫歐 

的進程。而在涉華問題上，英國的中

央—地方關係也是非常微妙的，比如 

高度自治的蘇格蘭政府有着準自治的

國際行為體的地位，在對華議題上有

着相對獨立的地區利益。近幾任蘇格

蘭首席大臣都在訪華行程中極力推動

蘇格蘭和中國的經貿合作，蘇格蘭政

府也在2006、2012和2018年分別推

出三份對華合作報告，強調和中國合

作的重要性cq。這些對華政策都是

基於蘇格蘭自身的利益考量，而不是

倫敦對華政策的簡單延伸。蘇格蘭政

府希望借外力削弱和平衡英格蘭獨大

以及倫敦的主導權，而中國議題也是

其和中央政府博弈的籌碼之一。

具體就地方層面的中國投資來

說，在中央政府的經濟和國家安全博

弈中，地方政府更為支持前者。畢竟

外來的投資往往有助於振興地方經

濟，增加區域就業，推進地方的國際

化，這些都符合地方政府的利益，而

這樣的經濟視角自然和財政部不謀而

合。至於地緣政治視角涉及的問題，

如對美關係、國家安全利益等議題，

屬於中央關切的範疇，不屬於地方政

府的職能範圍。比如對於中國投資英

國核電站項目，地方政府就和財政部
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站在一起大力支持。就中廣核提出的

布拉德韋爾（Bradwell B）核電項目，

項目所在地埃塞克斯郡（Essex）議會

主席芬奇（David Finch）明確表示「布

拉德韋爾核電項目將埃塞克斯推到了

全球核能源的中心，並將為當地有才

識的人提供工作機會，將重新激發當

地經濟並帶動整個埃塞克斯的發展」。 

莫爾登區（Maldon）議會主席劉易斯

（Miriam Lewis）也表示，「布拉德韋爾 

是個鼓舞人心的項目，非常期待與中

廣核和法電集團合作，一起創造出一

個高標準、環保型並對當地經濟產生

重要推動作用的核能項目」cr。

在2014年英國政府主導的北部

復興計劃大背景下，許多英格蘭北部

城市如曼徹斯特等大力吸引中國投資

並積極爭取「一帶一路」項目，而中

國國家主席習近平2015年在曼徹斯

特的訪問更給該市帶來了巨量中國投

資，該市無疑是中英關係黃金時代的

受益者。同樣地，對於全球人民幣第

一大離岸交易中心倫敦來說，良好的

對華關係無疑有助鞏固倫敦作為世界

金融之都的地位，符合當地金融服務

行業的利益。當然值得一提的是，地

方政府並不是一面倒支持親華政策。

外來投資在地方層面往往也面臨博弈

問題，在給地方帶來經濟增長和就業

機會等好處的同時，也會重塑地方政

治經濟生態，尤其是大型基礎設施建

設項目還會帶來潛在的環境問題，因

此地方層面不乏反對聲音，這在英國

是普遍現象，並不只是針對中國投

資。這些支持和反對的聲音都基於自

身區域利益，而非受到倫敦的指示。

這樣的中央—地方關係也意味着地

方政府在對華問題上有着不同於中央

的訴求和利益，因此也有着不同的對

華政策取向。雖然地方政府不能直接

影響中央政府的政策，但是作為中英

關係中的重要角色之一，其也會影響

對華關係。在英國的政治環境下，地

方政府和非政府機構對於「一帶一路」 

項目在當地的建設有着相當的影響力， 

其處理對華利益的獨立性值得重視。

五　英國政府外部的博弈

政府部門博弈的各方也會受到政

府部門以外的影響。舉例來說，作為

政治中心的英國議會雖然無權直接制

訂對華政策，但是卻可以通過游說和

在社會輿論上造勢的方式影響政策。

在涉華議題上，英國議會的「對華政

策跨國議會聯盟」（Inter-Parliamentary 

Alliance on China, IPAC）和「中國研

究小組」（China Research Group）最 

為活躍。由保守黨議員史密斯（Iain 

Duncan Smith）領導的 IPAC有着具體

的政策目標，鼓勵議員就中國問題採

取明確的立場，以確保在具體議題上

的投票結果，因此立場比中國研究小

組更加統一，而且在人權問題上和在

野的工黨密切合作，對英國政府形成

有效的掣肘。時任英國議會外交事務

委員會主席圖根哈特領導的中國研究

小組，對團體的定位是作為研究和了

解中國的平台，而不是像 IPAC那樣

有着明確的政策目標，因此中國研究

小組也有着更多的包容性，容納了不

同意見的英國議員cs。

值得注意的是，不少中國研究小

組成員曾任職於卡梅倫—歐思邦團

隊，也是中英關係黃金時代的奠基

人。比如該小組的創建人之一是歐思

邦的前顧問奧布賴恩（Neil O’Brien）， 

卡梅倫時期的政治顧問和戰略溝通 

主管特洛特（Laura Trott）也在該小組

c201-202303003.indd   133c201-202303003.indd   133 2/2/2024   下午4:182/2/2024   下午4:18



134		研究筆記 的指導委員會任職ct。以上團體雖

然無法直接制訂對華政策，但是都有

直接或間接影響對華政策的能力。

2021年中國研究小組被中方制裁後， 

他們就成功讓約翰遜立即表態支持該

小組，並強硬應對北京的制裁，而就

在一個多月前約翰遜剛公開表示自己

是「狂熱的親華派」，並且無論遇到

「任何偶然的政治困難」都會積極和中 

國達成商貿協定，這無疑反映該小組

間接影響英國政府調整對華立場dk。

在社會層面，親華力量和反華力

量也無時無刻不在進行着博弈。當地

商界通過各種渠道確保英國對華政 

策不會走向極端，破壞他們的經濟利

益。以英國2021年發表的外交和防務

報告為例，倡導親華的商業力量如 

英中貿易協會（China-Britain Business  

Council, CBBC）還是相對滿意的。協

會首席執行官盧墨雪（Matthew Rous）

認為該報告內容相對平衡，認可了中

國的重要地位和對華商貿合作的重要

性dl。此前對香港和新疆人權問題

的關注主導了對華討論，讓商界憂心

忡忡，擔心政府會出台極端政策。比

如有議員認為應該斷絕和有人權問題

的國家進行任何貿易，這是商界絕對

不想看到的。

毋庸置疑，中國崛起給英國的金

融服務行業帶來巨大機遇，因此商界

支持繼續推動對華友好政策，希望未

來的對華政策持續由務實的經濟議題

主導，主要關注的重心在人民幣離岸

交易中心、英國對華投資、中國對英

投資。英國政府也希望中國金融市場

能進一步自由化，以便從中獲利，脫

歐之後中英之間能否達成自由貿易協

定也是其感興趣的議題。隨着對華議

題炒作過熱，引發親華派不滿，約翰

遜在商業場合多次表示他本人「狂熱

親華」dm。保守黨內也有人不滿約翰

遜，認為他才是最大的親華派，因為

約翰遜唯一一次訪華就是 2008年 

出席北京奧運會，而那時正是中國 

國際形象最好的時候，因此認為他很

難將中國視為系統性的威脅（systemic 

threat）dn。而為顧及中英商貿利益，

辛偉誠在2022年就任首相後也撤回

此前競選時一系列強硬的對華政策承

諾，而用所謂「堅定的務實主義」引領

對華政策do。

當然，一些民粹力量如曾經成功

炒作脫歐議題的法拉奇（Nigel Farage） 

在英國脫歐成功之後正謀求轉型，以

維持在英國政壇的影響力；脫歐已然

成功，剩下的脫歐細節問題面臨諸多

困難，因此也需尋求新的議題維持政

治影響力，中國就是其目標之一。法

拉奇曾試圖炒作中國議題，尤其是中

國在英國投資私校、通過孔子學院施

加影響力等dp，但目前來看效果有

限，難以獲得如同脫歐、移民等主流

公眾話題的迴響。

最後值得一提的是，英國以外的

勢力也對政府內部的博弈產生影響。

如文章開首提到的美國因素，來自白

宮的壓力從方方面面傳遞到英國政府

和社會之中，就許多對華議題施壓。

歐盟和歐洲其他國家的對華政策也會

給予英國無形的壓力，畢竟在很多方

面歐洲國家的內部競爭激烈，因此在

對華政策上相互影響以獲取更多的經

濟利益。這些外部影響都值得更加深

入的研究。

六　結語

隨着全球化的發展，英國外交的

決策模式發生了根本性的變化，威斯
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特伐利亞體系從上至下的命令模式受

到嚴重衝擊，多層次和多機構的持續

博弈模式逐漸主導了英國外交，而英

國對華政策也不例外。本文從政府轉

型視角解釋了英國脫歐前後的對華政

策和「一帶一路」合作的變化。在中

國經濟崛起的初期，雙邊經貿合作有

限的情況下，中國議題在英國政府內

部相對邊緣化，牽涉的利益也並不

深，有意願主導對華政策的部門不

多，各部門之間雖有不同的訴求，但

博弈相對有限。然而隨着中國經濟的

崛起，中國議題的重要性不斷提升，

引起各個部門的重視，並發展出愈來

愈不一樣的利益訴求。如本文討論

到，中英關係黃金時代的建立就得益

於英國強勢的財政部，在那個階段經

濟利益在對華議題上佔絕對優勢，壓

制了其他部門的反對意見。然而脫歐

公投帶來的國家治理危機導致英國政

權更迭，權力重新洗牌，政府轉型所

導致的部門利益之爭更加明顯。政府

也疲於應對一系列治理問題，讓財政

部無暇繼續主導對華政策，這些變化

改變了原有的對華政策博弈中各方的

實力，經濟利益開始為安全利益和外

交利益讓步，這也導致了英國現有對

華政策的變化。

未來的英國對華政策研究需要更

加重視外交決策的碎片化、分權化和

國際化特徵，不能簡單地將英國政府

視作一個整體、只關注其高層表態。

想要準確地預判英國對華政策走向，

就必須關注各個政府部門不同的利益

訴求以及政府內外博弈的結果。隨着

英國大選期限將近，公眾對辛偉誠支

持度偏低，而他岌岌可危的政治地位

也決定其無法完全整合黨內以及政府

各方勢力。在外交政策上，隨着卡梅

倫復出擔任外相，可以預計他的個人

影響力會給英國對歐、對美和對華政

策帶來一些改變，但是能否突破各部

門博弈和制衡的力量還有待觀察。從

這些角度來說，英國政壇近期內難以

出現一位在對華議題上持有鮮明立場

且能強勢主導政策走向的領導人。這

也意味着，在對華政策上，來自最高

層的強勢協調可能性不大，因此可以

預計政府部門內部博弈的「決策—執

行」模式會在未來幾年內繼續主導英

國對華政策走向。
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