
巧实力外交：全球视野下的中国外交新选择
——以中国参与解决达尔富尔危机为例
内容摘要：随着中国企业“走出去”战略的实施，中国的利益开始在全球范围内拓展，而地区矛盾的出现甚至局势的恶化对中国外交维护海外利益安全提出了新的挑战，客观上推动着中国外交的转型。中国在非洲尤其是苏丹拥有重大的石油利益，达尔富尔危机威胁到中国的石油利益，加之西方国家的高调介入，达尔富尔问题迅速全面国际化，并成为西方媒体责难中国“新殖民主义”的借口，极大损害了中国的国家形象。欧美国家主张制裁苏丹，用强制手段解决人道主义危机，其背后有染指苏丹石油资源及打压中国崛起的意图。中国反对动辄制裁，主张政治协商和人道主义援助解决达尔富尔危机，并通过多边外交、双边协调和驻苏企业发挥作用等途径，使政治解决达尔富尔问题取得实质性进展。中国对非外交正处在战略转型期，意识形态的弱化，交流领域的多元化，以及合作性质由无偿援助到注重互利双赢的三重转变，符合全球化趋势，同时也呼吁采取更加灵活有效的外交政策，巧实力外交应该成为全球视野下中国外交的新选择。
关键词：巧实力；外交政策；石油利益；达尔富尔问题；国家形象 
Abstract: With the implementation of the China’s “going out ” strategy , the interest of China are beginning to expand throughout the world . However, the occurrence of the regional conflicts and even the deterioration of the external conditions have put a new challenge in the way of China, hampering the effort of securing China’s oversea interests as well as pushing forward the transition of China’s foreign policies. On the one side, The Darfur Issue has threatened China's oil benefits, and China's national image was harmed since the West criticizes China as New Colonialism in Darfur. U.S. insists on applying sanctions against Sudan with its own idea behind the scenes that are having the finger in the pie of Sudan's fossil energy and suppressing China. On the other side, China advocates solving the Darfur Issue by politic negotiation and assistance, and taking the advantage of multilateral diplomacy, bilateral cooperation and Sudan-based companies. China's foreign policy need to be more flexible and effective, and Smart Power should be the choice of China's new policy.
Keyword： Smart power, foreign policy, oil benefits, Darfur Issue, national image

1、 达尔富尔危机，中国外交面临的难题
中国在达尔富尔危机中所面临的难题，涉及到经济方面的权益拓展和安全维护，以及政治领域的国际竞争和国家形象塑造，无论哪个方面的挑战，都对中国外交转型具有深刻的警示意义。
1、 中石油在苏丹权益的安全困境
近年来中石油在苏丹的利益经受着由内到外两方面的损害。先是在2003年面临苏丹国家石油公司的合纵联横有意打压，不但在招标过程中所获不多，甚至连第一大股东的权益也得不到保障，项目所得与自身实力简直不成比例，坐看马来西亚公司成为3/7区块工程招标的最大赢家而徒叹奈何。2004年起又面临着国际社会对苏丹石油业随时可能的制裁以及国际石油巨头们的虎视眈眈。1556、1564号决议都将威胁制裁的矛头直指苏丹的石油工业。事实上，曾在上个世纪80年代勘探过苏丹6/3/7区块的美国雪佛龙公司，就一直在渴望重返苏丹。前者与苏丹政府对中石油既崇敬又担心，害怕中石油垄断整个行业，成为新的国中之国不无关联；后者反映出“达尔富尔问题对中国在苏丹利益的安全内涵不仅是即时的，而且是长远的，多方面的”
。中石油不仅仅只是一个个例，而是众多中国海外企业权益所遭遇安全困境的一个缩影。
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中国石油在非洲业务分布图

2、 达尔富尔危机背后的大国博弈
达尔富尔地区因为争夺水草、土地、牧场，部族之间发生矛盾直至冲突是一个古老的现象，时有发生，而目前这场危机实际上从上世纪80年代就断断续续开始了，只是在过去的20多年里，冲突并未引起西方国家的太多关注。然而自2003年以来，达尔富尔的冲突趋于升级，更重要的是，由于西方国家主要是美国的突然高调介入，达尔富尔地区的部族冲突迅速全面国际化，升级为新的国际热点问题，并被联合国审定为“当代最严重的人道主义危机”。而且，相对于联合国认定的冲突造成死亡人数7万人，苏丹1956年独立后持续了21年的南北内战导致了200万人丧生，200万人丧生的事态远比7万人严重得多，美国对达尔富尔危机和苏丹内战却采取了截然不同的态度，不得不让人怀疑美国高度重视达尔富尔背后的用心。
美国积极介入达尔富尔危机，意图制裁苏丹，有其经济利益和政治需要的双重考虑。非洲一度是美国外交政策中备受冷落的角色，“不属于美国的战略利益范围”（小布什语），但随着新世纪以来油价的持续高企，以及苏丹巨大石油储量的探明，美国开始动用外交手段拉拢非洲的产油国家，“达尔富尔危机为其进入苏丹这个新兴的石油出口基地洞开了方便之门”
。在美国的石油工业巨头们看来，要重返苏丹最好的办法就是趁机把达尔富尔问题国际化，利用达尔富尔问题驯服苏丹巴希尔政府，通过对苏丹现政权的施压达到对该地区石油资源分配的重新“洗牌”。

除了现实的经济利益因素外，挤压中国的战略空间也是美国等西方国家积极推动制裁苏丹的另一考虑因素。苏丹石油项目是中石油在海外最大、最成功的合作项目，苏丹因之成为中国最大的一块海外利益区。正是忌于中国在苏丹已经颇具规模的巨大战略利益，美国才不遗余力寻求制裁苏丹，试图通过争夺非洲事务话语权挤压中国的战略空间，维护美国全球利益。而美国利用苏丹问题对中国施压只不过是中美非洲博弈的一环。
英法等西方国家基本上与美国亦步亦趋，他们宣称其解决达尔富尔问题的“道德责任”，在政治上谴责苏丹政府的“种族灭绝”；经济上威胁制裁苏丹的石油业；军事上，英国率先提出军事干预行动，法德也随之附和，美欧都对向苏丹南部派遣维和部队一事态度积极。一般的分析认为，美欧对达尔富尔危机的军事干预，既为在利比亚建立军事据点创造机会，更为以后进入苏丹等非洲新兴产油国创造条件。

积极介入苏丹达尔富尔危机的其它相关各方动机和目的各不相同，俄罗斯、日本的举动也值得关注。俄罗斯出于“大国战略”考虑而支持苏丹政府，一反苏联军工官僚主义传统，提前半年向苏丹交付了米格－29战机等先进武器；日本则把参与“联合国苏丹维和活动”作为“最初的试金石”，经济为政治开道，试图加大参与国际事务的力度。
3、 国家形象的建构困境
国家形象是一个国家在国际间的政治、经济、文化、军事和科技等诸方面相互交往过程中，给其他国家及其公众留下的综合印象。作为一种可信度的标志，国家形象不仅关系到一个国家在国际事务中的影响，而且反映出国人“对自身所处位置的重新定位，对国际社会的某种新的承诺，代表着历史的进步和一种深层次的文化思考”。
“当世界大国在追求普世性的价值观时，对价值相对论的强调就显然失去了战略上的制高点，而缺乏意识形态包装的利益追求只会进一步削弱中国在国际事务中的软实力”
。
西方舆论有成见地渲染达尔富尔危机中的“中国因素”，蓄意将达尔富尔这一非洲国家的内部问题同中国的外交联系起来，并将中国在非洲的正常经贸活动刻意描绘成“新殖民主义”，中国参与国际事务中虽然话语权有所提高，但西方媒体、人权组织以及政界人士利用手中强大的舆论工具，牢牢把握着国际舆论的主导权，西方媒体的一些恶意虚假报道，给中国的国家形象造成明显的负面影响。油田地区的艰苦环境和投保产的压力使得参与管道建设的工人们疲惫不堪，法新社因此报道说中国集中了2000名廉价囚徒在苏丹建管道，这种扭曲的报道在世界各国制造了很坏的影响，巴黎机场就因担心囚徒混入而不允许从苏丹去欧洲出差的中国工人出关。

2、 中国参与政治解决达尔富尔危机的外交努力
国际社会的关注使达尔富尔地区的危机由苏丹国内部族间的冲突全面国际化，目前危机处理的参与者主要是非盟、联合国以及其他相关国家。就解决达尔富尔问题的政策方向而言，中国和西方国家并没有根本的差别，都是为了解决达尔富尔危机，避免人道主义灾难进一步恶化。区别在于西方国家主张对苏丹政府施压，用制裁的方法解决争端，而中国主张通过平等对话和耐心协商寻求达尔富尔危机的政治解决。中国参与政治解决达尔富尔危机的外交努力，从外交途径来看，可分为多边外交、双边协商和驻苏企业发挥作用；从外交形式上看，初步体现出多元化趋势，首脑外交、政府外交、经济外交、民间外交等多方并举；反映出全球化背景下中国外交对意识形态的强调到弱化、交流领域的多元化、合作性质由无偿经济援助到注重互惠共赢的三重转变。
1、通过多边和双边途径同有关各方沟通和对话，缩小分歧，达成共识，以及企业在当地的行动，一定程度上起到缓解危机的作用。
自达尔富尔危机爆发以来，中方一直通过元首互访、派遣特使、互通电话、互致信函、任命非洲事务特别代表、在联合国等场合开展协调等方式，积极与各方沟通，缩小立场分歧。
多边途径主要是发挥联合国和非盟的作用。在联合国介入达尔富尔问题之前，非盟一直在独立斡旋、推动苏丹政府与反对派武装进行和谈。中国强调“达尔富尔是苏丹的达尔富尔，其次是非洲的达尔富尔”，因此一直强调并以实际行动支持非盟发挥积极作用，维持达尔富尔地区相对稳定和推进和平进程。2006年11月，为和平解决达尔富尔问题，时任联合国秘书长的安南提出联合国分三阶段向非盟驻达尔富尔部队提供支援的计划，苏丹政府由于担心某些西方国家利用联合国部队损害苏丹的主权和国家利益，因此反对把维和任务移交给联合国，拒绝接受“安南方案”。正是由于中国的积极斡旋，苏丹才原则上接受安南提出的方案并表示愿意在此问题上进一步灵活处理。2007年6月12日，苏丹宣布无条件全面接受“安南方案”第三阶段方案。
多边协调虽然基础广泛，但容易陷入僵局，实质上绝大部分苏丹政府无法接受的提案，背后推动者基本都是美国及其盟友，中国想要推动达尔富尔问题的解决，必须通过双边外交协调美国和苏丹的政策立场。“美国是介入达尔富尔问题最深的国家”
，通过双边渠道与美国政府协调立场是解决达尔富尔问题的关键。2004年以来，达尔富尔问题成为中美之间的重要外交议题之一。中美协调的重要意义还在于消除误解和敌意，改善中国的国际舆论环境，更好地参与达尔富尔问题的解决进程。在达尔富尔问题上，西方社会对中国的相关政策有着较深的误解。美国国会还将达尔富尔问题与北京奥运会联系起来，几次通过提案号召抵制北京奥运会。为此，2007年7月，中国政府达尔富尔问题特别代表刘贵今专门赴美拜会多名议员和名人，解释中国为解决达尔富尔问题所付出的努力。

双边外交的另外一个工作重点就是推动苏丹政府的政策转变。得益于长期友好的状态和紧密的双边关系，中国得以对苏丹政府进行劝和促谈的外交努力，具体途径包括元首会晤、特使外交等。2006年11月，在中非合作论坛北京峰会期间，中、苏两国元首就安南方案进行了沟通。2007年2月2日，胡锦涛主席在峰会后的首次非洲之行中访问了苏丹，提出处理达尔富尔问题应遵循的四项原则：尊重苏丹主权和领土完整；坚持对话和平等协商；非盟、联合国等应该在达尔富尔维和问题上发挥建设性作用；促进地区稳定。
中国政府先后向达尔富尔地区派遣了5个了解实地情况的特使团，2007年5月10日，首次任命了以达尔富尔问题为近期工作重点的中国政府非洲事务特别代表。应该说，苏丹政府能够有保留地接受安南方案及安理会第1769号决议，同中国的斡旋与协调有重要关系。
中国在促成安南三阶段方案实施所发挥的建设性作用得到了其它有关各方的公认和赞赏。
为缓和达尔富尔危机作出不懈努力的还有在苏丹的中资企业，他们遵守苏丹法律法规和国际法获得的合同，积极承担社会责任，把从苏丹获得的利润的很大一部分回馈社会和石油社区。中国公司在当地的修路架桥和兴建医院之举包括：投资5000万美元帮助建造南达尔富尔地区供水项目，修建85公里长的供水管道，打井46口，修建20所电站，提供120所活动板房的学校。中石油在苏丹南部黑格里地区捐资修建的医院对所有前来就医的病人实行免费治疗。

2、通过首脑外交、特使外交、援助外交、经济外交、民间外交等多元化的外交形式，充分动用各种资源开展外交活动
首脑会晤的主要作用是提出解决政治僵局的明确建议，推动苏丹政府的政策转变。
2007年2月，胡锦涛主席对苏丹进行国事访问，并向苏丹总统巴希尔明确提出了正确处理达尔富尔问题的四项原则
，强调尊重苏丹主权和领土完整、平等对话、推动苏丹政府、联合国和非盟保持三方合作。达尔富尔问题僵局随之发生较为明显的变化。2007年4月，苏丹宣布接受在亚的斯亚贝巴会议上同非盟、联合国达成的共识，原则同意启动第二阶段方案。
特使外交的主要作用在于广泛开展穿梭外交，及时表达政策立场并实地解决有关问题。
2007年4月，中国政府特使翟隽对苏丹进行了为期4天的访问，苏丹总统巴希尔会见了翟隽。翟隽还访问了达尔富尔地区，会见了北达尔富尔州和南达尔富尔州的州长及其他官员，并参观了3个难民营，与当地各界代表和难民进行了座谈，实地了解达尔富尔地区的人道主义和安全状况。5月10日，中国政府任命刘贵今大使为首任中国政府非洲事务特别代表，并宣布其近期工作重点将围绕达尔富尔问题展开，5月19～23日，刘贵今大使访问了苏丹，他广泛接触了苏丹政府高层，并到达尔富尔难民营实地考察。6月13～24日，刘贵今大使访问了南非、埃塞俄比亚、埃及、苏丹等非洲四国及非盟、阿盟总部，随后出席巴黎达尔富尔问题国际会议，与有关方全面深入地进行沟通与协商，阐述中方在达尔富尔问题上的立场和所发挥的作用，为推动达尔富尔问题的政治解决做出了积极贡献。
传统的援助外交在达尔富尔危机中表现为人道主义援助和捐款。截至2007年底，向非洲联盟提供了180万美元的捐助，向专为达尔富尔政治谈判斡旋工作提供政策的联合国信托基金捐款50万美元；仅在2007年就分5批向达尔富尔提供了8000多万人民币的人道主义援助物资，为北达尔富尔州的供水工程提供优惠贷款9000万美元，提供了多项恢复生产和发展所需的物资，包括运输工具、发电机、水泵等。

非政府组织主要是跨国公司在当地发挥作用也在一定程度上有助于达尔富尔问题的解决。自1995年进入苏丹以来，中国的石油企业帮助苏丹建立起整套完善的石油工业体系，石油项目全部投产后，苏丹每年可增加国内生产总值约17亿美元。
达尔富尔危机爆发以来，中石油坚持正常的石油贸易。为改善苏丹社会经济状况，维护两国友好关系奠定了基础。2007年，苏丹全年出口石油及石油制品84.19亿美元，其中向中国出口就高达70亿美元。
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此外，在苏丹众多的中国公民也对达尔富尔危机做出过各种各样的贡献。在苏丹办农场的中国农民以勤劳和智慧开拓着苏丹市场，结束了欧洲阔叶青菜一统苏丹市场的时代，供应着苏丹市场上的绝大部分阔叶青菜。他们积极参与所在地的地方治理，以新型的人文情怀丰富了新时期的中国国家形象。南达尔富尔很多拥有土地却不会耕种的苏丹人，就希望学习中国人的灌溉技术和耕种经验。

3、 巧实力，中国还差多远 
中国对非外交正处在战略转型期，经历着意识形态的由强调到弱化，交流领域的单一到多元化，以及合作性质由无偿援助到注重互利双赢的三重转变。最近30年的中国外交一直朝着负责、独立又开通的外交大国方向过渡，不断增多增强的社会性参与和部门间制衡也推动了决策进程的民主化，然而与西方同行相比，与对外事务日益丰富的内容和多样化的行为体相比，中国的外交体制仍显单纯和单薄。这种缺陷的主要表现之一，就是中国行为体忽略了多数对象国多元社会的现实，尤其是对一些发展中国家中部族势力的强大影响以及反政府武装的实力估计不足，似乎认为只要和政府搞好关系就等于搞好了与整个对象国社会的关系，因而在参与对象上太过侧重国家路线而忽略了其它社会势力，在参与方式上则是外交部门一家独自应对外部各个层面的举动，经常给人“被动应对、粗疏僵硬、力不从心”的印象。

以中石油在苏丹的权益困境为例，中国对非洲石油资源的开发，不仅有助于减轻对中东石油的依赖，而且对促进中国与非洲间传统合作关心的转型有着特殊意义。其中，中石油经营苏丹最久，但各油田均靠近动乱地区。自2004年以来，中石油在苏丹的利益遭遇多重挑战，凸显了长久以来中国海外投资与外交的多方脱节。
其一，数年来，中石油在当地无偿援助建设医院、学校等公益事业累积达2000万美元，但对预防或缓解达尔富尔危机却无能为力，只能坐视事态恶化。对于一介公司来说，这确实已是极限，然而作为国家外交，除了关注国际间纵横，与政府打交道之外，还应介入海外投资地的地方治理，介入直接管理投资之外的更广泛的援助活动，包括协调国际非政府组织在当地的活动，避免当地社会危机的恶化，这与中国在非洲传统的“援助外交”相去甚远，却体现真正的大国责任。其二，中资石油企业在当地缺乏稳固的外交保护伞。即使与从中国石油投资获益匪浅的苏丹政府打交道，在督促苏丹政府维护中国石油利益方面，中国外交仍然欲振乏力。其中的例证就是，在苏丹3/7区块管道项目的招标中，中石油的市场主导地位没有受到苏丹政府业主应有的尊重，多次遭到合纵连横的打压。此外，苏丹政府业主还尤以让中断20年的法国能源集团于2004年初重返苏丹，以期改变苏丹石油产业的竞争格局。

为了维护中国企业在海外的能源安全和经济利益，中国外交需要更为积极有效的行动，为海外企业权益提供牢固的外交保护伞；与此同时，突破外交部门单独应对外部所有层面的单一参与方式，摆脱依赖心理，企业参与地方事务的治理，避免地方社会危机的恶化；发展公众外交，每个走出国门的中国人都是“民间大使”，都有参与国际事务、自觉维护国家利益及国家形象的神圣使命。鉴于现代外交已经由单一的政府外交发展成总体外交，政府外交、首脑外交、政党外交、议会外交等同时并存，经济外交、军事外交、文化外交等并行发展，官方外交、民间外交相辅相成
，西方这种相对成熟的多元化灵活外交手法值得中国行为体借鉴。

2004年，美国学者苏珊尼·诺瑟提出“巧实力”（smart power）概念，强调综合运用硬实力和软实力来实现美国外交目标，即实行巧实力外交。巧实力外交已经成为奥巴马新政府战略转型期摆脱当前困境，力图重振美国全球领导地位的外交新选择。

国际舞台上的较量，既展现在经济军事等硬权力层面，也包含有文化、意识形态、价值观等软实力内容。巧实力是硬实力与软实力的结合。巧实力既不是硬实力，也不是软实力。巧实力是综合了硬实力和软实力的一个整体的战略，是一种更聪明更巧妙的战略战术
。
全球视野下中国的全球利益保障，必须选择总体的外交战略，巧妙地综合运用软硬两种实力，中国外交转型的新选择必须更加重视巧实力外交运用。达尔富尔危机中多元化外交手段以及斡旋说服外交策略的成功运用，是中国综合实力提高的表现；同时，中国跟非洲国家间的传统友好关系、作为新兴经济区域的市场吸引力、一直对众多发展中国家有着深刻影响的和平共处五项原则，在达尔富尔危机处理过程中，一定程度上发挥了作为软实力的力量。但是，跟引领巧实力外交时尚的美国相比，我们应该清醒地认识到中国不管在综合实力还是软实力都是相当有限的。中国发展巧实力外交，必须继续致力于综合实力的增强，以及在文化、意识形态及价值观领域的形象包装中强化软实力。
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