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美國針對性制裁 
中國大陸廠商的聽眾成本： 

訊號理論的剖析* 

蘇翊豪** 

摘 要 

針對性制裁的對象是企業及個人等非國家行為者，由於經濟成本

與人道傷害較少，逐漸取代全面性制裁成為脅迫外交的利器。儘管國

際政治經濟學界已指出針對性制裁成效差強人意，但未能說明為何美

國仍持續制裁中國大陸企業，也無法解釋一度放行中興通訊等選擇性

執法現象。為回答這些問題，本文根據聽眾成本理論，概念化制裁為

溝通訊號，建構一個「23」矩陣，區分廉價、中等、昂貴訊號的層

級，以及主政者傾向執法或政治化制裁的偏好差異。筆者接著採取厚

資料的蒐集與詮釋途徑，檢閱美國政府各部門制裁中國大陸公司的公

開聲明和執政者的回憶錄，發現美國領導人普遍具有透過制裁，產生

聽眾成本以傳達守護國際秩序決心的動機。然而，川普亦有將制裁視

為籌碼以換取經貿利益的政治化取向，因此削弱聽眾成本的拘束力，
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使得遭制裁企業獲得轉圜餘地。本研究成果補充針對性制裁在大國競

爭文獻的缺口，改善聽眾成本理論分辨傳訊內容的不足，並彰顯厚資

料運用於分析實施經濟國策動機的優點。 

關鍵詞：中美關係、經濟制裁、昂貴訊號、政企關係、厚資料 
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壹、前言 

在國際體系中，「經濟制裁」（economic sanctions，以下簡稱制裁）是

大國競爭過程中經常發生的現象（Drezner, 2021）。大國競爭肇因於權力轉

移，意指崛起中的國家挑戰居於領導地位的守成國，使得既有國際體系的

權力分布發生改變（Organski, 1968: 339-344）；制裁作為限制經濟自由活

動以達成政治目標的工具，既是守成國與崛起國削弱彼此實力的武器，也

是雙方向盟友傳遞「決心」（resolve）的「訊號」（signals）。歷史上的經典

案例是「伯羅奔尼撒戰爭」（Peloponnesian War）前夕，雅典執政官「伯里

克里斯」（Pericles）對斯巴達盟邦「墨伽拉」（Megara）的貿易制裁。「修

昔底德」（Thucydides）認為，伯里克里斯藉由制裁，懲罰墨伽拉對雅典友

邦發起的攻擊，並表達雅典對盟友的支持，而斯巴達對此也無法坐視不管，

在雅典拒絕撤回制裁後宣戰（Baldwin, 1985: 150-154）。修昔底德的分析表

明，發生在權力轉移期間的制裁可以向外界透露決心，而此訊號在各自陣

營發酵後，極可能會升高敵意螺旋而釀成不同集團之間的戰爭。 

不過，相較於上述「全面性制裁」（comprehensive sanctions）的悲觀後

果，21 世紀初期出現了「針對性制裁」（targeted sanctions）的新選項。針對

性制裁係限制部門、企業、個人進行貿易及使用金融體系的措施（Biersteker, 

2015: 165；Drezner, 2011: 100），起源於學界與實務界在 1990 年代檢討全面

性制裁的失敗。這些報告歸結兩項主因，其一是遭遇全面性制裁的領導人，

可以藉故激起全國同仇敵愾的氣氛，製造「聚旗效果」（rally-round-the-flag 

effect）以鞏固政權（Allen, 2005: 124；Galtung, 1967: 391；Pape, 1997: 93），

其二是領導人能夠轉嫁經濟傷害予政敵和百姓，而主要執政集團的利益仍

然毫髮未傷（Lektzian & Souva, 2007: 849）。是故，為了挽救制裁的效力，專

家學者提出針對性制裁的選項，除了企圖直接打擊目標國家的「遴選集團」

（selectorate），也期望避免將傷害擴及平民（Drezner, 2011: 98-100；Tostensen 

& Bull, 2002: 373-374）；因此，針對性制裁也泛稱「聰明制裁」（smart 

sanctions）。針對性制裁的概念問世後，至今累積有大量案例，聯合國於南

斯拉夫內戰（1991～1999）時逐漸轉用針對性制裁（Andreas, 2005: 337），
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美國小布希（George W. Bush）政府在反恐戰爭時期大肆施展針對性制裁，企

圖斷絕恐怖組織金源與大規模毀滅性武器的傳輸管道（Zarate, 2013: 42），

歐盟尤其在 2014 年克里米亞危機後，定調針對性制裁為對付俄國的主要措

施（Ahn & Ludema, 2016: 8）。 

國際政治經濟學界已探討這些針對性制裁案例的訊號、成效、後果，但

卻鮮有著作剖析針對性制裁在中美競爭過程的傳訊作用。中國崛起後逐漸

與美國在貿易、科技、通訊、網路等領域互別苗頭，於發展模式、國際規

格、多邊體制等過去美國主導的場域激烈交鋒，使得中美兩國陷入長期冷

戰的風險居高不下（朱雲漢，2020：145-152）。美國「川普」（Donald Trump）

政府不再遮掩中美處於戰略競爭關係後，對中國大陸企業發動多起制裁；

對此，先行文獻大多認為美國制裁動機是透過削弱中國重點企業，打擊中

國政府與企業共謀的不公平貿易體制，或者企圖隔絕中國產業，避免美國

先進科技外流與確保美國競爭力。然而，效果導向的文獻無法解釋：為何

在針對性制裁成效不彰時，美國仍然對中國大陸企業訴諸制裁？圍堵導向

的研究亦無法說明：為何美國致力圍剿中興通訊等高科技公司時，卻一度

考慮縱放這些企業呢？ 

為充分回答上列問題，本研究將制裁「概念化」（conceptualize）為一

種國際溝通的訊號，向發起國以外的政府與企業傳達要求。「聽眾成本理論」

（audience cost theory）認為國家藉由強制手段對外發出「昂貴訊號」（costly 

signals），目標是為了改變其他行為者的判斷與作為，使其遵照發訊者的安

排或避免傷害發訊者的利益（Schelling, 2008: 2-4）；成本越高的訊號，展露

的決心與可信度也越高（Fearon, 1994a: 579）。本文奠基於聽眾成本理論，

進一步建構一個「23」矩陣，縱軸區別廉價、中等、昂貴訊號的層級，橫軸

表示主政者傾向以「執法」（law enforcement）或者「政治化」（politicization）

角度出發，實施制裁的偏好及脈絡差異。在縱軸，筆者整合訊號成本與傳

訊內容，指出昂貴訊號將責任延伸至企業母國政府，增強公眾注目與爭議

程度，其次的中等訊號則注重企業本身違法行為，而缺乏聲明或者採用制

式公告的制裁為廉價訊號。在橫軸，筆者認為主政者的偏好也會衝擊聽眾

成本與拘束力的高低，倘若領導人與官員重視執法以穩固自由主義國際秩

序規範，將可強化制裁的聽眾成本，確保制裁過程不受對手國的策略干擾。
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但是，如果主政者偏愛將制裁當作換取經貿易利益的政治化作風，將有損

制裁聲明的拘束力，因而出現選擇性制裁或放行的現象。 

筆者藉由「厚資料」（thick data）的數據生成與詮釋途徑，降低只關注

政治化作風的案例選擇偏差，凸顯數據之間隱含的因果路徑，檢驗美國針對

性制裁中國大陸公司的發訊動機。筆者先蒐集美國國務院、國防部、商務部、

財政部在 2001 年至 2021 年川普卸任為止的所有制裁清單，清理出 682 筆

中國大陸遭到制裁的案例。筆者接著比對總統行政命令、「美國總統計畫」

（American Presidency Project）收錄之總統公開談話、各部門的制裁聲明，

得出 216 筆夾帶指摘中國政府的昂貴訊號，234 筆資料為聚焦在企業問題的

中等訊號，另外有 232 筆是缺乏聲明或套用制式公告的廉價訊號。筆者深入

檢閱這些聲明的文本，並參考美國總統「歐巴馬」（Barack Obama）與國家

安全顧問「波頓」（John Bolton）的回憶錄、川普競選總統前的著述、以及

《華爾街日報》（Wall Street Journal）等報章雜誌的探訪。研究發現至少在

本文的分析年間，小布希、歐巴馬、川普三位總統或多或少皆有透過制裁

中國大陸企業，製造聽眾成本以傳達維繫國際規範與動機，而且越高昂的

訊號，對自己與後任執政者遵循制度的拘束力越強。但是川普卻對中興通

訊、華為兩起關鍵案例，以政治化角度盤算取消制裁可獲取的利益，降低

美國維持制裁的可信度，導致選擇性執法或者反覆撤銷與實施的狀況。儘

管如此，川普卸任前仍然無法解除對華為的制裁，顯示聽眾成本的束縛力。 

本文的貢獻體現在三個層面，首先是在國際政治經濟學領域，填補針

對性制裁運用在大國競爭的文獻缺口，並指出將制裁視為訊號，更能理解

為何美國不顧制裁成效，依然對中國大陸企業祭出制裁，也能說明即便美

國有意抑制中國大陸企業取得先進科技，仍然發生選擇性制裁的狀況。第

二項學理貢獻是強化聽眾成本理論的成本衡量方式，依照責任集中在企業

還是政府肩上的聲明內容，區辨出昂貴與中等訊號的針對性制裁傳訊模

式。最後，儘管自中美貿易戰以來，不乏有媒體與智庫整理記錄不同波段

的制裁案例，但是本文以企業為分析單位，透過厚資料的詮釋方法，彰顯

美國執政者祭出制裁時的傳訊用意。本文下節介紹美國實施制裁的部門與

清單，第三節討論針對性制裁的文獻貢獻與侷限，第四節闡述聽眾成本理

論如何運用在美國對中國大陸企業的制裁，第五節勾勒研究設計跟呈現整
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體制裁趨勢，第六及第七節分別為小布希與歐巴馬、川普執政時期的案例

分析，並在第八節總結本文的發現與預示未來研究方向。 

貳、 制裁定義與美國實施制裁 
的政府部門介紹 

「經濟國策」（economic statecraft）泛指各種藉由影響對方以實現戰略

與價值目標的經濟手段（Baldwin, 1985: 13-14）。以對象承受的經濟後果為

光譜，經濟國策可細分為援助跟制裁，其中制裁乃造成對方經濟痛苦的國

策（劉致賢，2018：34；Baldwin, 1985: 41）。制裁以涵蓋範圍為標準可區

分為廣義與狹義用法，廣義的制裁涵蓋「出口管制」（export control），因

為實施出口管制之目的不見得為處罰當事人，例如以防疫期間的口罩管制

為例，係政府為了避免市場價格波動、確保供給穩定而限制重要物資出口。

狹義的制裁不含出口管制，僅限於帶有處罰意味的限制手段，在法律上特

指政府為了履行行政目的，使用罰鍰、沒入、褫奪資格、限縮權利、傷害

名譽等裁罰性不利處分（詹鎮榮，2009：322）。若以發起根據為準繩，制

裁可分為「主要制裁」（primary sanctions）與「二級制裁」（secondary 

sanctions）（圖 1）。主要制裁涉及發起者與被針對者的雙邊、直接關係，像

是美國制裁參與建設南海人工島嶼的中國企業。二級制裁的框架屬於多

邊、間接關係，意即發起國將非目標國的企業當作第三方，以其違反對伊

朗、北韓、或恐怖組織等貿易、金融、武器禁運為由採取制裁。換句話說，

二級制裁處罰違反主要制裁的「阻撓制裁者」（sanctions-busters）（Early, 

2015: 30-38；Fabre, 2016: 259-262；Shambaugh, 1999: 4-6）。 

美國有相當多機構可以參與針對性制裁的制定流程，不過擁有獨立制

裁清單者計有「國務院國際安全與防擴散局」（Bureau of International Security 

& Nonproliferation, ISN）、「國防部、商務部產業暨安全局」（Bureau of 

Industry & Security, BIS）、以及「財政部海外資產控制室」（Office of Foreign 

Asset Control, OFAC）、司法部等部門（表 1）。以下依照軍用、「軍民兩用」

（dual-use）、民用品的差異，分別闡述這些部門執行針對性制裁的背景，

並且側重討論國防部與財政部 OFAC 專門針對中國大陸企業的清單設計。 
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布希總統和時任軍控與國際安全事務次卿的波頓在 2003 年提出《防止擴散

安全提議》（Proliferation Security Initiative），賦予國務院擴大針對性制裁

力道跟範圍之權限，並在 2005 年成立國際安全與防擴散局，積極推廣「阻

進攔截」（interdiction）原則，例如無視《公海公約》（Convention on the High 

Seas）賦予的「無害通過權」，在公海搜索疑似裝載大規模毀滅武器的各國

船隻（莫大華，2004：29）。國務院的特點是每兩年須審核該項制裁，如果

判定對象仍有違反武器擴散等情事，將繼續宣告制裁，如否即不再執行，

等於變相撤銷制裁；這跟財政部等單位除非決議撤銷制裁，否則將持續執

行的效力截然不同。 

國防部具有決議出口產品是否含有軍事終端用途、監管外國採購美國

軍事產品，以及建立如何分配軍事裝備給不同國家順位等權限（Chapman, 

2015: 98-99）。有鑑於中國軍事威脅與日俱增，《1999年國防授權法》（National 

Defense Authorization Act for Fiscal Year 1999）規定，國防部需要定期提供由

中國人民解放軍所屬與控制企業的名單；美國眾議員「考克斯」（Christopher 

Cox）等人亦在 1999 年提出報告，指出中國部署大量間諜竊取先進技術，

要求國防部成立更多專屬單位處理審核對中國的出口管制（Chapman, 2015: 

123-124）。然而，國防部遲至 2020 年 6 月才在參眾議員的壓力下，釋出第

一批解放軍關聯清單，雖然聲明並未披露這些企業與解放軍的具體關聯，但

政府仍禁止任何實體投資或與其展開交易，用意在向外界突顯中國軍民融合

發展戰略的危害，以及確保美國軍事技術優勢（Cotton & Gallagher, 2020）。 

商務部負責訂定與裁決商品及技術的出口申請案件，除了管制涉及國

家安全的品項，亦根據美國國內稀有資源或糧食的供給程度，調配出口額

度（魏艾，1988：56）。小布希總統在 2002 年 4 月將「出口管制局」（Bureau 

of Export Administration）改名為產業暨安全局，以反映日益重要的國土安

全、經濟安全、網路安全等新興議題（Chapman, 2015: 85）。而自川普總統

上任以來，BIS 有擴大軍民兩用貨品與技術範圍的傾向，除了傳統武器、航

太通訊、電子半導體產業，亦逐漸納入人工智慧、量子科技、生物識別等新

興領域的管制（顏慧欣，2019）。影響所及，出現在「實體清單」（Entity List）

與未經驗證清單（Unverified List）的中國廠商有大幅增加的趨勢。列入拒絕

人員清單的個人，係因為涉及違反《出口管理條例》（Export Administration 
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Regulations）等規定而受罰，導致 BIS 取消其出口權益。BIS 對列於實體清

單的外國企業、機構團體、政府組織，採取「推定禁止」（presumption of 

denial）原則。除非申請者證明與其的交易行為不會危害美國國家安全，否

則無法取得許可證，甚至若無視 BIS 的事前審查規定而執意交易者，將會

受到沒入貨物、行政罰鍰、罰金與監禁之刑事處罰（顏慧欣，2019）。若

BIS 難以從過去交易歷史，追查最終使用用途與查核該外國實體是否違反

《出口管理條例》，而且該實體與其所屬國政府未回覆 BIS 之調查，則考量

與其自由交易有危害國家安全之虞，BIS 會先將其置入未經驗證清單，待日

後確認其「良善意圖」（bona fide）才會解禁（Wysong & Ferrer, 2014）。 

財政部 OFAC 監管對伊朗、北韓、古巴、俄羅斯等國的制裁，同時也

執行對違反這些國家禁令的次國家實體之制裁。OFAC 控管相當多的制裁

清單，其中被放入「特別指定國民名單」（Specially Designated Nationals & 

Blocked Persons List, SDN）的後果遠比 BIS 的實體清單嚴重，因為就概念

上而言，BIS 仍允許用戶申請與名列實體清單者交易，但 OFAC 直接隔絕

SDN中的實體，不僅沒收已用於違法交易的資金，更停止其美元支付功能，

斷絕其與外界的交易管道（Chapman, 2015: 237）。OFAC 在 2020 年 11 月成

立中國軍工企業的新清單，將二級制裁範圍擴及至投資或參與這些企業衍

生性金融商品的人士，要求投資者提高警覺避免無意間資助中國軍工企業

（Ramachandran & Heck, 2021）。 

司法部主要協助各個政府部門蒐集廠商違法證據，進行起訴準備與法

庭辯論，司法部本身亦根據 1977 年制定的《海外反貪污行為法》（Foreign 

Corrupt Practices Act, FCPA），公告賄賂海外國家官員以換取不當商業利益

與投資優勢的各國公司（Tomashevskiy, 2021: 389）。該法原先僅限於制裁本

國人，但在 1988 年後修訂後涵蓋非美國籍的行為人，並提升公司最低罰款

額度至 200 萬美元、個人罰款金額上限為 10 萬美金（吳盈德，2014：4-11）。

FCPA 歷年檔案裡，只有跨國公司在中國賄賂官員而遭制裁的記錄，尚未有

針對中國跨國公司的制裁案例，目前也僅於 2020 年初傳出調查中興通訊海

外行賄的消息（Viswanatha & Ramey, 2020）。 
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參、針對性制裁的文獻檢閱 

國際政治經濟學界有三種概念化制裁的方式：脅迫目標對象的外交工

具、限制目標對象的保護政策、向目標對象傳達意義的訊號（Giumelli, 2011: 

3；Poh, 2020: 28-33）。就第一類而言，制裁是用於實現人權保障、民主轉

型、抑或是嚇阻侵略的工具，由於成本相對戰爭低廉，因此一般認為制裁

乃戰爭的替代選項，而且在威脅階段通常比實施階段有效。制裁實施後，亦

為保護本國產業、降低外國企業競爭力的政策，同時也能藉由隔絕對方以

避免關鍵技術外流。最後，制裁具有傳達訊號與價值的象徵意義，不僅可以

滿足國內支持者的期待，亦能透露發起國的戰略偏好跟方針，促使其他國

家在讀取訊號後改變態度與決策（Giumelli, 2011: 147；Poh, 2020: 28-33）。

本文採取訊號的概念化方式，在改善訊號理論之前，探討既有文獻將制裁

理解為外交工具與保護政策的貢獻與侷限。 

一、制裁作為外交工具 

依照時序差異，作為外交工具的制裁可以區分為威脅與實施階段。先

行研究顯示，成功的制裁通常出現在威脅階段，因為 (1)威脅階段的磋商空

間較具彈性，可以避免彼此因為公眾關注，而陷入難以妥協退讓的協商僵

局（Drezner, 2003: 645-647）；(2)發起國實施制裁後，目標國評估讓步將使

得未來更沒有對抗的條件，所以越不願意屈服（薛健吾，2021：59）。即使

制裁在實施階段的成功機率較低，倘若能順利重創目標國的遴選集團，分裂

與削弱領導人的最小「獲勝聯盟」（winning coalition），導致領導人的政治

基礎下降而挑戰者的實力上升，進而增加領導人跟制裁發起者妥協的機

率，照理依然有機會成功達成外交目標（Bueno de Mesquita et al., 2003: 

23-24）。Lektzian 與 Souva (2007: 849) 的研究表明，對非民主國家的全面性

制裁效果不彰，主因乃非民主政體的最小獲勝聯盟較小，使制裁對目標國大

眾的傷害無法轉化成足夠政治壓力。換言之，針對性制裁如果能打擊最小

獲勝聯盟，將使得制裁成效大幅增加。另外，針對性制裁的「汙名化作用」

（stigmatization）也能使得銀行在避免增加聲譽成本的考量下，不得不切斷
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威權統治客戶的洗錢管道（Biersteker, 2015: 176）。 

然而，許多實證結果顯示遴選集團理論的預測背道而馳，關鍵是針對

性制裁一旦實施後，仍然無法有效解決監督與執法難題、「集體行動困境」

（collective action dilemma），以及「始料不及的後果」（unintended conse-

quences）。Biersteker 研究發現在 169 個聯合國的針對性制裁案例中，用於

脅迫他國政府改變政策的效果最差，僅能取得 10%左右的成功率（2015：

173）。Gordon 認為在武器禁運層面，聯合國雖然較能控管大規模武器的貿

易商，但對於輕型武器的地下交易市場仍然一籌莫展（2011：322）。他也表

示貿易制裁碰到類似難題，因為被制裁的廠商可以改頭換面，而稽查速度

卻跟不上這些廠商躲避制裁的技巧。儘管金融制裁能有效收斂大企業、銀

行、具海外資產統治者之行為，可是掌握這些資金流向的難度依然很高，而

且獨裁者如果喪失了海外逃亡或者資金管道，反而變本加厲（2011：328）。

Portela 指出歐盟對緬甸與北韓的針對性制裁差強人意，需要中國願意配合

阻斷這些國家所屬廠商從事邊境貿易，但中國卻因為從這些被孤立國家獲

取巨額利潤而興趣缺缺（2014：34）。歐美對於俄國的針對性制裁產生許多

意外後果，重挫俄國原本比較支持自由貿易、開放競爭的出口導向部門，

使得他們在國內已日益緊縮的活動空間更加舉步維艱，國家整體經濟政策

也越來越朝向保護主義（Pond, 2017: 1075）。此外，針對性制裁也會產生意

想不到的「道德風險」（moral hazard），有些發起者鑒於實施成本較低、也

較有資訊評估掌握對自身的經濟損害，因此恣意動用針對性制裁，反而破

壞早前希望降低對被制裁國家衝擊的美意（Early & Schulzke, 2019: 58）。 

最後，針對性制裁一樣會對發起國構成嚴峻的經濟成本，故發起國

政府必須權衡甚至適時鬆綁以降低對國內企業的衝擊。這個論點的文獻主

要採取美國上市公司股市價值之變化以衡量制裁的後果，例如 Webb 比較

1989 年老布希政府的天安門制裁，以及 2011 年歐巴馬政府威脅制裁中國

操縱匯率，實證結果顯示兩起事件均造成與中國有較高貿易額度的美國公

司，受到的經濟傷害遠高於其他企業（2020：760-763）。此外，Allen 使用

「事件研究法」（event study），分析 BIS 針對性制裁華為、中興通訊、海

康等科技公司，也得出類似的結論。該實證結果發現，每當這些公司被放

入實體清單，美國供應商與進口商的市值便會劇烈震盪，造成市場不確定
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性驟升（2021：331-332）。 

綜上所述，以上文獻揭櫫針對性制裁的啟用動機跟學理依據，但也彰

顯針對性制裁的成效不如預期。倘若針對性制裁無法協助完成外交目標，

何以從小布希至川普甚至「拜登」（Joseph Biden），美國政府仍頻頻對中國

大陸企業實施同樣的制裁模式呢？ 

二、制裁作為保護政策 

對於上述文獻的盲點，這類研究的答案是制裁主要目的不在於迫使對

方屈服，而是反映國內利益團體「遊說」（lobbying）或者國家「安全化」

（securitize）外在威脅的動力。首先，由於制裁限制外國廠商的競爭空間

與優勢，故本國廠商具有誘因遊說政府採行對內管制與對外制裁。有些學

者借用「長臂管轄」（long-arm jurisdiction）的概念，形容美國將法律武器

化與管轄權過度擴張的現象，長臂管轄權源自美國的訴訟判例，如原告主

張權利與該州具有最低聯繫（minimum contacts），即使被告居所並不在該

法院所在州，該法院對被告依然具備管轄權（戚凱，2021：61-63）。在國

內市場，法國國際關係與戰略研究員「阿里‧拉伊迪」（Ali Laidi）認為美

國政府針對性制裁西門子、荷蘭銀行、法國興業銀行等數家歐洲企業，正

式理由是這些企業違反《海外反貪污行為法》等規範，背後動機乃企圖削

弱非美國跨國公司的實力以利美國企業併購，將其逐出美國本土市場

（Laidi, A.著，法意譯，2019：28-35）。在對外投資，國際政治經濟學者指

陳美國管轄權的擴張，已逐漸成為施展經濟國策的利器，成功降低美國跨

國企業在他國適應當地規則的交易成本，連帶打擊當地國家的競爭者

（Kalyanpur & Newman, 2019: 2）。除了《海外反貪污行為法》，《聯邦經濟

間諜法》（Economic Espionage Act）也規定，只要組織行為人依美國法律

成立或侵害營業秘密行為在美國領域內發生等最低聯繫，美國均具有刑事

管轄權（劉怡君、林志潔，2020：52）。 

其次，制裁可以產生「脫鉤」（decoupling）與降低經濟互賴的效果，

避免他國經由貿易投資與人員交流取得先進技術及滲透機會，以鞏固本國

的科技發展跟「供應鏈安全」（supply-chain security）。這類論點反擊越需

要與被制裁者保持經貿關係，越缺乏意願執行制裁的互賴理論主張（Bapat 
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& Kwon, 2015: 132；Drezner, 2000: 74；Shambaugh, 1999: 16），強調為了增

進國家安全，政府更有動機斬斷與潛在敵國的經貿聯繫。因此，美國管制品

項依照對象的特性而有所差異，比方說針對區域局勢較為緊張的國家，美國

管制主要標的是軍事運輸工具與技術（魏艾，1988：56）。對於半導體等高

科技產品原料跟技術，美國過往對中國保持高度的警戒心，但由於保護政策

係以美國國內出口商與跨國公司的利益為代價，長期以來導致美國公司不

敵在華的他國企業。在這些美國公司的遊說下，BIS 於 2007 年修改對中國

出口管制的規定，讓中芯國際等企業擁有申請成為合格終端用戶的資格，以

免除美國公司出口的審批程序（李沛達，2009：139-150）。此外，Meijer 執

行將近 200 篇訪談，發現美國國內有三個群體相互爭奪對中管制的話語權，

分別是主張快速吸納人才投入研發與對外銷售科技成果的「競速聯盟」（run 

faster）、要求強化出口管制以鞏固技術優勢的「控制鷹派」（control hawks）、

強調審時度勢與改革清單和個案審查的「法制派」（China rule）（2016: 146）。

Meijer 主張與中國經貿關係密切的競速聯盟，在「柯林頓」（William Clinton）

執政時期成功崛起，脫鉤經濟與安全議題；相對地，控制鷹派在小布希執

政時，致力阻擋任何放寬對中國出口管制的法案，而歐巴馬政府則試圖調

和這兩股力量，反映在管制清單與流程的改革（2016：323-330）。Meijer 對

美國國內聯盟勢力變化的觀察有獨到之處，但忽略了不同政府之間也有政

策的延續性，究竟是什麼因素拘束主政者，是本研究分析的重點。 

相對於遊說機制，安全化理論將分析視角定位在主政的政治菁英，以及

其如何操縱政治話術。安全化意指主政者將議題塑造成實在的威脅，意圖使

用超乎常規政策形成過程的模式，以緊急應對的態度來降低威脅（Buzan et 

al., 1998: 22-23）。Campion 分析中國海洋石油在 2005 年企圖收購「優尼科

公司」（Unocal Corporation），以及華為 2013～2018 年在美國市占率的攀升，

整理出美國政治人物面對中國崛起以來，所採取的安全化中國廠商威脅之

共通論述模式。其一聲明中國廠商由政府控制、代表中國特色，其次強調中

國廠商受到政府大量補助，最後聯繫到不公平的競爭模式與對美國關鍵基礎

設施安全的危害，以此喚起美國大眾的憂慮與共鳴（2020：59-61）。當安全

化的論述在社會上發酵後，針對性制裁這些企業便是順理成章的保護政策。 

這些文獻從美國國內因素出發，充分解釋國內政治如何影響對中國的
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制裁與管制，但卻無法說明為何美國選擇性制裁或放行的現象，亦即對待

具有相似威脅的中國大陸企業，採取不一樣的制裁態度。尤其在川普執政

時期，儘管官方揭櫫華為與中興的危害，可是川普卻有意提供這兩間公司

和解的機會。是故，美國是否履行針對性制裁，並非只基於保護國家安全

的考量。 

肆、美國制裁中國大陸廠商的發訊成本與意義 

制裁帶有傳遞訊息的功能，發訊者藉由制裁的聲明與行動，讓目標對

象與其他觀察者察覺其決心，以誘導其配合發訊者的行動或者朝向發訊者

期待的政策走向（Biersteker, 2015: 166-167；Martin, 1993: 414）。1 分析訊

號如何運作的重點有三項，分別是目標對象為何、強度或可信度有多高、

以及欲傳達的要旨是什麼。 

首先，本文指出美國政府針對性制裁的發訊對象，包含目標國與第三

國政府及企業，期望後者們配合美國的主張。2 新興實證文獻證實這個發訊

對象的說服力，例如 OFAC 將任一國廠商放入 SDN 當中，第三國廠商察覺

美國政府執法決心後，基於風險考量會顯著減少與該國的軍民兩用商品貿

易額度（Peterson, 2021: 1826）。而且當 OFAC 針對性制裁的頻率與罰金上

升後，被制裁企業所屬母國跟美國的貿易亦隨之劇烈下降（Early & Peterson, 

2021: 6）。根據類似發訊邏輯，對美國 FCPA 執法行為的研究顯示，制裁賄

賂當地官員的跨國公司可示警其他企業，在當地國投資可能具有高度政治

風險，因此能遏阻外資對該國的直接投資（Graham & Stroup, 2016: 64；

Tomashevskiy, 2021: 388）。 

                                                                                                     

1 例如聯合國安理會層級基於集體安全準則所授權的制裁行動，宣示整個國際社群對於

普世價值與規範的擁護，具有下列傳訊功能，包括 (1) 指名羞辱被制裁者以迫使其改

變作為、(2) 正當化第三方行為者孤立被制裁者的行動、(3) 提醒成員國避免破壞集體

決議而逕行動武（Biersteker, 2015: 166-167）。 
2 如果發訊的目標對象是國內觀眾，對外全面性制裁可以顯示執政者捍衛價值與規範的

決心，獲得支持者認同。學者分析 1948～1999 年美國總統各月份支持度與制裁的關聯，

發現每起全面性制裁行動可以提升總統 1.2% 的支持度（Whang, 2011: 796）。 
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然而，為何制裁訊號的傳訊效果有別？筆者認為傳訊強度與要旨、再

加上個別政治人物的偏好取向可以整合成一個「23」矩陣（表 2），縱軸表

示聽眾成本的相對高低，分辨標準是本研究原創的聲明批評對象差異，橫

軸是主政者不同偏好導致的執法與政治化脈絡差異。縱軸承襲聽眾成本理

論的訊號操作化定義：訊號強度隨發訊者的姿態上升而更為清晰，也越能

讓收訊者與觀測者瞭解其決心（Venteicher, 2009: 25）。Fearon 等學者認為

發起制裁的官方聲明、公開演說、宣示場合可產生拘束力高的昂貴訊號，

顯示其「言出必行」（commitment）而非「虛張聲勢」（bluffing）（Fearon, 1994b: 

239；Kydd, 2000: 326-327）。發訊者在公開場合高調威脅或宣布對外動用制

裁，將產生具有束縛效果的聽眾成本，意即當執政者退縮而不再實施制裁

的話，會導致國內大眾與菁英的懲罰，或者是國際觀眾對其的貶抑，因此

凸顯執政者對制裁議題的重視（Fearon, 1997: 70；Kertzer et al., 2021: 313；

Quek, 2021: 537-538）。3 不過，這項操作化定義有個分析盲點，蓋因絕大

部分外界可觀察到的聲明屬於公開文件，私下協商或威脅的文本取得難度

較高，倘若僅依照聽眾成本理論原先的判準，將無法從可觀測文件中分辨

昂貴訊號。Morgan 等人也注意到這個問題，轉而細分主政者公開威脅制裁

的聲明內文，以「考慮研究各種政經手段」、「考慮增加關稅」、「必定增加 

表 2 美國針對性制裁的預期聽眾成本差異 

主政者的偏好 

聲明的層級 

執 法 脈 絡 
偏好維護自由主義國際秩序

政治化脈絡 
偏好增加美國經貿收益 

批評中國政府的昂貴訊號 對美國政府拘束力高 對美國政府拘束力中 

批評中國企業的中等訊號 對美國政府拘束力中 對美國政府拘束力弱 

採取制式公告的廉價訊號 對美國政府拘束力弱 對美國政府拘束力弱 

說明： 拘束力即「束縛程度」（hand-tying），程度高低屬於相對概念，當拘束力越強，背棄承諾的成本

越高，理論上的傳訊效果也越好。 

資料來源：作者自製 

                                                                                                     

3 反之，私下要脅制裁，因為缺乏國內與國際觀眾的關注而無法製造聽眾成本，反倒透

露發起國不願升高衝突的猶豫與軟弱（Walentek et al., 2021: 425-426；Whang et al., 

2013: 68）。 
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關稅」等三種不同陳述劃分出微弱、中等、強勢層級的威脅訊號（Morgan et 

al., 2013: 6）。4 

同理，在實施制裁的階段，筆者亦主張這些文件的論述內容或策略，可

彰顯發起制裁者的決心高低。首先，發起者如果較不重視特定事件，或者

有意預留往後轉圜空間，擔心反悔而遭到政治課責，在實施制裁的同時會

選擇釋放廉價訊號（McManus, 2017: 5；Snyder & Borghard, 2011: 439）。本

文認為典型的廉價訊號為缺乏公開聲明或者使用制式公告的制裁，較不易

引起公眾關注，故傳訊強度較為微弱。倘若發起者關心某些案例，可是不

願升高緊張，會使用聚焦在中國大陸企業本身行為的中等訊號。主因乃針

對性制裁本質是透過懲處企業等非國家行為者，修復遭其違法行為削弱的

國際規範與安全，驅使其積極配合對其他國家與實體的制裁，以傳達維護

自由主義國際秩序各種規範的決心，是故制裁的合理聲明理應集中在公司

本身。此外，政府未必有能力與職責全盤管制企業的貿易投資，因此企業

違法行為原則上不由母國政府概括承受。5 最後，假使發起者認定中國政

府需要連帶承擔監管與督導責任，6 並且決定承受衝突升高的後果以昭信

守，便會採取批評中國政府的昂貴訊號。這類昂貴訊號除了討論企業的涉

案情事，同時凸顯其母國政府責任，帶有「議題連結」（issue linkage）的傳

訊效果（Lacy & Niou, 2004: 26）。是故，此舉引起爭議與公眾關注程度，比

起單純探討中國大陸企業的聲明來得高，形成騎虎難下的聽眾成本效果。 

不過，聽眾成本理論並未審視發訊者偏好，對訊號拘束力可能產生正

負兩面的脈絡影響。脈絡是外於理論的背景因素，雖然不會直接導致結果，

但會影響因果機制的運作程度與方式，使得同一種機制處在不同脈絡下，

出現相異的發展（Falleti & Lynch, 2009: 1151）。筆者提出執法與政治化兩

                                                                                                     

4 Morgan 等人的微弱、中等、強勢訊號的編碼範例原文分別是 will consider study various 

political and economic courses of actions、will consider increasing tariffs、will increase 

tariffs。 
5 例如臺灣企業曾因違反對北韓制裁而遭到美國二級制裁，但美國政府聲明內容主要批

評這些公司漠視國際規範，並非攻訐臺灣政府（U. S. Department of the Treasury, 

2019）。同理，為了避免引起誤會，美國政府偶爾也會強調該項制裁僅及於某中國大陸

企業，無涉中國政府（U. S. Department of State, 2002b）。 
6 比方說在南海建造人工島嶼、協助開發監控公民工具，很難由企業單方面主動開啟任務。 
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種脈絡，指出在主政者偏向維繫國際秩序與依法行事的執法脈絡下，制裁

訊號對美國政府的相對拘束力由高至低，恰如昂貴、中等、廉價訊號的層

級。相對地，政治化本意是將議題變成具有政治性質，例如原本屬於技術

官僚的議題擴展成大眾政治的範疇，或者將低階政治事件催化成具有高階

政治性質，以增加發起者的籌碼（賴昀辰，2019：44-46）。7 據此，在政治

化的脈絡下，發起者重視經貿收益多過於鞏固自由主義國際秩序，將執法

案例轉化為談判籌碼，而姿態拉得越高，也越有籌碼的交換價值。但是，

如果主政者研判放棄制裁可以後續取得更好的報酬，也會不惜漠視或犧牲

既有規範，從而減損聲明的拘束程度。 

以美國總統為例，執法與政治化脈絡差異充分顯示在歐巴馬和川普的

分歧。根據《華盛頓郵報》（Washington Post）副總編輯 Bob Woodward 的探

訪，川普的法律顧問 John Dowd 私下詢問川普，對歐巴馬在 2016 年底，制

裁參與及實施網路攻擊的 35 名俄羅斯外交官、9 間實體有何看法。8 川普

直截了當地說：「這給了『我籌碼』（leverage）」（Woodward, 2019: 330），而非

表明支持捍衛國際秩序與安全的決心。同樣地，《華盛頓郵報》記者 Josh 

Rogin 訪談川普任內的國務院官員得知，每當川普不滿意中國在貿易談判過

程的條件時，會刻意提高談判的天花板以激怒中國，然而快達成協議時便會

輕輕放下當初設定的籌碼（2021：107-108）。由此可見，川普唯經濟利益是

圖的作風跟歐巴馬相比，較難抵擋中國政府利誘美國不實施或者解除制裁。 

伍、研究設計與制裁趨勢 

一、厚資料研究設計 

本研究採取混合研究法中的厚資料途徑，混合研究法宗旨在於彌補量

化與質化的缺憾。量化研究法的長處是能清楚界定概念之間的數值關聯，以

                                                                                                     

7 除了經貿領域，美國情報界指出在川普任內，亦出現情報機關內外部人員因為為了個

人地位優勢、意識形態、部門利益，嚴重「扭曲情報」（cook the books）並影響公眾輿

論的政治化風氣（Gentry, 2020: 639）。 
8 依照 Bob Woodward 的記錄，John Dowd 指明該事件發生在 2017 年 1 月，實際上歐巴

馬是在 2016 年 12 月 29 日制裁這些俄國官員與實體。 
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檢驗研究假設成立與否，但是假設並非無端生成，有賴於觀察、經驗、文獻

分析等非量化方法（Gerring, 2012: 383）；相對地，質化研究法有助於開展

具有新穎或深邃理論意涵的研究假設，不過在案例選擇與概念衡量等方面，

難免受限於選擇偏差與「過多變項、過少案例」等問題（周嘉辰，2015：63；

劉正山，2019：i-ii）。厚資料途徑企圖結合兩者優點，在蒐集數據階段仍承

襲量化研究步驟，盡可能增加「觀測值數量」（data-set observations），但是

在數據清理與分析階段，納入「厚描傳統」（thick description）與論述分析

技巧，將情境與脈絡的時序變化賦予至資料結構（Bornakke & Due, 2018: 

2-5）。換言之，厚資料蒐集方法可避免「僅依應變項挑選案例分析」（selecting 

on the dependent variable），而詮釋方法有益於彰顯數據隱含的「因果路徑」

（causal-process observations）。舉例而論，有些時事評論不經意渲染美國制

裁的政治盤算，肇因於目光過度集中在制裁引起的政治風波而忽略執法案

件。另外，在詮釋資料時，如果僅著重被制裁數據的單一面向，難免遺漏本

應發生卻未出現的事件轉折點。比方說中興通訊被制裁的時間點是 2016 年

3 月，但在 2018 年 4 月本來將再遭到商務部制裁，卻受川普干預而換得和

解機會；同理，川普一度想在 2019 年 6 月放行華為，可是被波頓等人成功

阻止。如果單看美國政府的表面記錄，無法捕捉這些峰迴路轉的制裁案例。 

因此，本研究的數據生成過程分成兩個步驟，首先是蒐集美國政府制

裁清單中的中國大陸企業（詳見附錄），期間從 2001 年 1 月 20 日小布希擔

任總統起，至 2021 年川普卸任日為止。一方面，美國增加對中國運用二級

制裁次數的濫觴為 2001 年中國加入世界貿易組織（戚凱，2021：118）；另

方面，美國政府部門的新聞稿等文件大多僅可回溯至 2001 年。筆者逐一清

理上述期間內的國務院 ISN、國防部、財政部 OFAC 的歷史文件，由於商

務部 BIS 並未逐年提供被制裁者的名錄，筆者先取得當下被放入實體清單

的所有中國大陸廠商，再從《聯邦公報》（Federal Register）搜尋中興通訊

等曾被制裁但後續獲得解除的企業。依照上述流程，筆者彙整出 682 筆遭

美國政府制裁、設籍在中國大陸的公司；9 這數據是總次數而非公司總數，

                                                                                                     

9 美國政府確認延邊銀星網路科技有限公司與眾祥石化有限公司，分別是朝鮮與伊朗在

華開設的公司，因此不納入分析。此外，商務部在 2020 年 12 月 23 日公布，正式移除
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乃因有些公司名列不同清單，或接連被同單位宣告制裁。 

接著，筆者在總統行政命令，「美國總統計畫」的演說記錄，各政府主

管機關的新聞稿、官員講話、記者會說明中，尋找比對每間被制裁企業的

聲明。這些內容乃新聞報導與社群媒體對外擴散資訊的源頭，所以部門領

導人甚至總統經常對此字斟句酌，具有厚描分析的價值，可供挖掘不同文

件中語言運用的共同規律、或者相似文件裡的不同詞語表述，以利瞭解美

國針對性制裁中國大陸公司的取捨。其中，加州大學聖塔芭芭拉分校設立

與管理「美國總統計畫」資料庫，收錄1929年以來美國總統在各種公開場

合的談話。即使在各政府部門層級，川普亦曾跟商務部官員們討論，將華

為放入實體清單的新聞稿應如何措辭時，強調需要把「總統的批准」加進

制裁華為的陳述當中（Bolton, 2020: 308）。10 從反面思考，倘若這些官方陳

述沒有對外傳訊的意義與效果，川普等人即無大做文章的必要。 

根據前一節的訊號理論，本研究將這些企業遭制裁的聲明層級分成三

級（表 3），第一類是明言中國政府具有責任，或者該企業協助中國政府對

美國造成威脅者。第二類著重在企業本身的問題，並無指涉中國政府參與、

縱容企業違反國際準則。最後是制裁決議沒有附帶任何文件說明，或者這些

文件純為記錄添加制裁的制式公告，缺乏闡述違法與威脅原因者。表 3 揭示

這三級的判準，並列舉不同類別下的語句用法。第一、第三級較容易判定，

惟第二級的聲明有些詞句雖然談到中國，但本意指這些公司位於中國境內，

或者運送未經許可的貨品經由中國，並非控訴中國政府須負起連帶責任，

因此文義需要依照上下文脈絡而定。由於制裁聲明來源不同，各部門制式

公告可能會與演說講話的記錄重疊，對於此種衝突狀況的判定原則以昂貴、

中等訊號為優先順序。相較於聲明的聽眾成本層級，主政者的偏好隨個人

認知與外在情境改變而變動，需要透過論述分析了解其心目中的優先排序 

                                                                                                     

香港特別行政區單獨表列的地位（U. S. Department of Commerce, 2020d）；在此之前中

國大陸與香港被制裁的企業都是分開標記，兩者的傳訊指涉對象不同，故本研究未納

入香港企業。 
10 川普以一貫的浮誇詞彙讚賞商務部長羅斯（Wilbur Ross）的原稿，原文為 “It’s beautiful. 

Add “with the approval of the President” next to one of the references to Commerce adding 

Huawei to the entity list.” 
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表 3 美國政府針對性制裁中國大陸企業的聲明分類 

聲 明 層 級 例 句 結 構 

昂貴訊號 

中國政府具有責任或關聯 

（商務部） 

(The BIS) added to the Entity List N Chinese companies 
implicated in human rights violations and abuses in the 
implementation of the People’s Republic of China’s campaign 
of repression. 

（財政部） 

UNSCR 2270 prohibits North Korea’s exports of vanadium ore, 
and requires member states like China to prohibit the 
procurement of vanadium ore from North Korea. 

（國防部） 

The (Defense) Department is determined to highlight and 
counter the People’s Republic of China’s Military-Civil Fusion 
development strategy, which supports the modernization goals 
of the People’s Liberation Army. 

（總統行政命令） 

The PRC increases the size of the country’s military-industrial 
complex by compelling civilian Chinese companies to support 
its military and intelligence activities. 

中等訊號 

中國大陸企業自身的問題 

（商務部） 

Specifically, these entities have been attempting to procure 
U.S.-origin commodities that would ultimately provide material 
support to Iran’s weapons of mass destruction and military 
programs. 

（財政部） 

The U.S. government is targeting illicit actors in China, Russia, 
and elsewhere who are working on behalf of North Korean 
financial networks. 

（國務院） 

The sanctions were imposed on specific named persons and 
entities, and do not extend or apply to the Chinese or Indian 
Governments. 

廉價訊號 

無聲明或者使用制式公告 

（商務部） 

Specifically, this rule adds the following N persons under N 
entries to the Entity List: 

（財政部） 

The following entities have been added to OFAC’s SDN list: 

（國務院） 
A determination has been made that a number of foreign 
entities have engaged in activities that warrant the imposition 
of measures. 

說明：受限於篇幅，本表未摘錄美國認為這些企業的涉案情事；N 代表任意數目。 

資料來源：作者查閱上述美國政府網站資料，整理分類而成，網站資訊詳見附錄 
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及影響，因此在下一小節分析制裁整體趨勢後，依照小布希、歐巴馬、川

普等總統執政順序，探討美國制裁中國大陸主要企業的拘束力變化。 

二、美國制裁中國大陸廠商的歷年趨勢 

圖 2 與表 4 呈現美國針對性制裁中國大陸廠商數量的歷年變化，圖 2

的橫軸為年份，縱軸為歷年次數。三類聲明的總數差距不大，但是歷年發

展卻略有差異。圖 2 實線代表被制裁企業的次數，顯示在 2016 年以前遭到

制裁的中國大陸企業數量波動不大，在小布希第一任期與歐巴馬第二任期

略高，但總數無法與川普執政期間相比，川普甚至在 2020 年一口氣制裁了

267 次中國大陸廠商。圖 1 長折線是針對性制裁僅著重在廠商的聲明，短

折線為涉及中國政府的聲明數量。前者從 2009 年起每年均有類似聲明；後

者在 2019 年以前趨勢相對平緩，甚至在 2004 年至 2012 年長期掛零，遲至

2020 年方有爆炸性的增長。 

圖 2 美國制裁中國大陸公司的趨勢與聲明變化 

 

說明：本圖未計入川普在 2021 年 1 月制裁的 18 間中國大陸企業，避免讓讀者

誤會制裁趨勢在 2021 年開始向下。 

資料來源：作者查閱上述美國政府網站資料，整理後以 Stata 統計軟體繪製而成。

網站資訊詳見附錄 
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表 4 美國制裁中國大陸公司的歷年次數與聲明類型 

年 份 
被制裁中國大陸 

企業數量 

昂貴訊號 
中國政府具有 
責任或關聯 

中等訊號 
中國大陸企業 
自身的問題 

廉價訊號 
無聲明或使用 

制式公告 

2001   3   1   0   2 

2002  24   1  15   8 

2003   8   3   0   5 

2004  19   0   0  19 

2005   6   0   0   6 

2006   8   0   4   4 

2007   3   0   0   3 

2008   6   0   0   6 

2009   6   0   1   5 

2010   6   0   2   4 

2011   8   0   5   3 

2012   8   0   2   6 

2013  15   1   8   6 

2014  25   4  18   3 

2015  14   0  11   3 

2016  18   0   9   9 

2017  30   4  20   6 

2018  70   0  40  30 

2019 120   9  62  49 

2020 267 192  35  40 

2021  18   1   2  15 

總 數 682 216 234 232 

說明：小布希與歐巴馬皆未在卸任當月制裁任何中國大陸企業，因此 2009 年與 2017 年的數量均為繼

任者所制裁，而川普即使即將卸任，也在 2021 年 1 月制裁 18 間中國大陸廠商。 

資料來源：作者查閱上述美國政府網站資料，整理後以 Stata 統計軟體計算而成。網站資訊詳見附錄 

這些數據具有兩種意涵，第一是每年都有制裁案例且整體趨勢向上，

符合美國逐漸訴諸針對性制裁的態勢，並反映美國法律管轄權擴張的事實

（Kalyanpur & Newman, 2019: 1-4），同樣也適用在中國大陸企業。第二，

若不計單純使用制式公告或未附帶聲明的制裁，圖表顯示含有較高聽眾成
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本的聲明在各總統任期內起伏，在小布希第一任期偶爾有批判中國政府的

聲明，但第二任期有壓低聲明所含聽眾成本的跡象；反之，歐巴馬在第一

任期持續有制裁中國大陸廠商記錄，不過數量第二任時明顯升高，也出現

有指摘中國政府的聲明。此外，川普並非就任不久旋即拉高指責中國政府

的聲明層級，因為在 2017 年至 2019 年之間，該類聲明僅有 13 個，但到了

2020 年一舉攀升至 192 個。這些數據的變化模式透露，美國執政者雖然企

圖藉由制裁傳達捍衛規範的決心，但跟中國競爭態勢逐漸白熱化時，也有

意控制執法行動構成的聽眾成本，下一節透過厚資料的詮釋途徑，以更為

精確地掌握美國欲傳達的訊號。 

陸、小布希與歐巴馬政府制裁 
中國大陸廠商的訊號 

在 2001 年九一一事件發生後，小布希以反擊恐怖主義為外交政策主軸，

並且在 2002 年 1 月的國情咨文中宣告伊朗、伊拉克、北韓為邪惡軸心，加

強管制避免武器擴散至這些「流氓國家」（Homolar, 2011: 705-706）。在 2001

至 2005 年擔任軍控與國際安全事務次卿的波頓，篤信制裁的效果與傳訊

作用，尤其自豪跟柯林頓時代相比，小布希政府平均每年實施制裁的次數

成長 400%，顯見美國不再猶豫動用制裁處罰涉嫌違反防擴散規範的公司

（U. S. Department of State, 2004a）。而且，美國擔心中國輸出武器及技術

將危及中東的區域穩定，故使用比管制西歐及日本等盟國的更高標準來要

求中國（袁易，2004：170），致力於使用二級制裁防堵他們通過隱蔽管道，

取得維持政權所需的財源與武器。 

大連盛輝公司及其「幌子公司」（front companies）是美國二級制裁執

法清單中的常客，從小布希時代延續至川普任期，從未出現任何試圖政治

化制裁的行動，最能平穩傳達美國重視守護國際規範的決心。美國國務院

與財政部多年來，對大連盛輝等公司不假顏色地接連發動制裁，直言這些

公司販售戰略物資協助伊朗發展導彈與核武多年，負責人李方偉更誤導客

戶以為這些幌子公司與先前被制裁公司沒有關聯（U. S. Department of State, 

2004b；U. S. Department of the Treasury, 2009）。即使李方偉的公司在 2006、
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2009 年多次進入制裁名單，依然繼續藉由與伊朗貿易牟利，總計又完成 165

筆交易與取得 800 多萬美金的銷貨收入（海濤，2014）。11 另外，有些公司

業務雖然涵蓋軍民兩用產品的生產及銷售，未必可以控管最終用途，仍舊

遭到美國的制裁。遼陽碳素等 8 間公司，因為供貨給李方偉的企業而被美

國認定資助伊朗發展彈道飛彈。儘管這些廠商間接或者無意間違反了美國

對伊朗的制裁，商務部副部長 Eric Hirschhorn 依然表明此舉用意是，「向世

界傳送美國不會寬恕任何武器擴散行為，而且美國會用盡一切方法來斷絕

非法軍售網絡等訊息」（U. S. Department of Commerce, 2014a）。言下之意，

美國透過制裁犯行輕微的企業，彰顯對付武器擴散的零容忍態度，要求此

類生產軍民兩用產品的中國大陸民營企業加深警戒心。 

然而，小布希政府對於同樣違反防擴散規範的中國大陸國有軍工企業，

前後任期的態度不一，在第一任期時的姿態頗為強硬，屢屢攻訐中國政府。

誠然，有些論據指出這些企業的領導階層具有可觀的非正式權力，足以漠

視甚至推翻中央政府的監管（Frieman, 2004: 140）。然而另一些學者無法苟

同，認為不同於私營企業，國有軍工企業的身分很難撇清中國政府的責任。

理由之一是中國裁軍談判代表團亦有成員來自解放軍與軍工部門，難以卸

責推託這些軍工企業不清楚防擴散建制的價值觀（游智偉，2011：51-54）。

其二是中國領導階層即使知曉這些企業的行徑，也會因為國有企業肩負更

重要的國家任務，而睜一隻眼閉一隻眼（Frieman, 2004: 152, 181）。 

從這期間制裁聲明研判，美國政府內部的共識是認為中國政府並未善

盡責任。波頓不否認中國政府嘗試跟美國合作防制武器擴散，但是程度與

頻率都不符合美國的期待，而且他挑明如果美國任憑中國隨心所欲，無異

於變相鼓勵其他國家競相效尤（U. S. Department of State, 2004a）。國務院

發言人 Richard Boucher 向媒體匯報將制裁違反中國、亞美尼亞、摩爾多瓦

等國企業時，記者問說中國政府是否曾協助美國調查這些案件。有趣的是，

Boucher 回答他們很感激亞美尼亞、摩爾多瓦政府的幫忙，卻刻意略過中

國政府，引起記者們再三追問（U. S. Department of State, 2002a）。其中，

                                                                                                     

11 李方偉的幌子公司直到 2017 與 2019 年都有遭制裁記錄，可見美國政府握有這些企業

持續違反防擴散準則的證據。 
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最令美國不滿的是中國兵器工業集團（北方工業），光在 2003 年上半年就

遭到國務院制裁 2 次。有鑑於累次制裁毫無配合的跡象，助理國務卿 Paula 

DeSutter 不諱言有些企業不見得遵從中央政府的規範，但考量這些公司跟中

國政府的密切關聯，很難說中國政府盡了全力阻止北方工業等企業；更有

甚者，他覺得中國政府一再宣稱美國的制裁沒有道理，不過是粉飾自己在

桑戈委員會（Zangger Committee）等防擴散組織中的承諾（U. S. Department 

of State, 2003）。Paula DeSutter 最後點出北方工業佔了中美 2002 年貿易量

不少比例，中國政府與這類企業應仔細評估，是否值得為了擴散武器而放

棄美國市場（U. S. Department of State, 2003）。 

小布希總統第二任期時，美國雖然仍維持制裁以警惕破壞防擴散的中

國大陸民營企業，但減少制裁總次數，而且這些聲明不再指責中國政府，

有時甚至套用各部會的聲明模板，進而在 2006 年、2008 年起分別結束北方

工業及長城工業集團的制裁。這個劇烈改變起因於波頓在 2005 年出任常駐

聯合國代表，而他在國務院的後繼者如 Robert Joseph 等官員與幕僚，主張

其他戰略目標遠高於制裁本身的意義，認為需要中國在北韓核武問題中扮

演積極的角色，不宜對中國大陸公司施展過度的制裁（Boese, 2008）。可以

想見，這些官員或者小布希總統的用意在於降低前幾次制裁的拘束力，但

此舉並非沒有反作用力，因為仍舊招致美國政府其他官員非議，甚至遭外

流內部意見分歧的消息。後者們認為國務院罔顧北方工業、長城工業集團

仍涉嫌提供生產大規模毀滅武器物件之事實，託辭這些企業遵守防擴散的

努力有目共睹，不過是為了掩蓋主政者與中國交好的企圖（Boese, 2008）。 

另方面，美國於聯合國在 2006 年宣告對伊朗實施制裁後，加緊監管各

國與伊朗的經貿合作。不過小布希政府的制裁訊號亦顯得審慎，格外重視

這些公司是否有明確的違反國際事由，並非出於戰略或經貿利益考量而動

用二級制裁。當時美國輿論開始警覺中石油、中石化、中海油等三家企業

逐漸在中東取得合約優勢（Leverett & Bader, 2005: 187），其中中國石油天

然氣集團在 2006 年與伊朗簽訂一紙 160 億美元的液化天然氣採購合約，國

務次卿 Nicholas Burns 面對記者質疑中國剛在聯合國投票支持制裁伊朗卻

又出爾反爾時，解釋聯合國安理會 2006 年出爐的制裁項目並未包含石油

與天然氣，因此不會制裁這些企業，僅會敦促他們避免在伊朗開採新油田
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與簽訂新約（U. S. Department of State, 2006）。 

相較於小布希第二任期克制制裁中國大陸國營企業，歐巴馬兩任任期

的制裁聲明，始終堅持鞏固國際規範與國家安全的重要性，不應受到中國

政府立場或策略而左右。歐巴馬回憶錄記載 2009 年訪問中國與總理溫家寶

協商的過程，可看出他對執法行動的堅持，不輕易妥協。溫家寶首先提到

中國仍然是開發中國家，不能全盤適用美國的經濟體制與外貿政策；歐巴

馬回應指出中國對美國的貿易順差額度驚人，倘若中國不改變操縱匯率的

行徑，美國將會採取報復手段（Obama, 2020: 481-482）。溫家寶聽到以後

話鋒一轉，建議歐巴馬給他一份希望中國購買的產品清單，尤其是美國禁

止輸往中國的軍用與高科技品項；歐巴馬斷然拒絕，回覆中美兩國需要結

構性調整方案、而非彼此零星的讓步。歐巴馬的回應顯示，他不認為解禁

武器出口管制與減少貿易逆差是可以相提並論的事情，因此並不埋單中國

的議題連結談判策略。歐巴馬甚至覺得雙方你來我往的喊價，感覺自己像

在跟市場攤販秤斤論兩，而且也讓他回想起曾被幕僚提醒，中國領導人眼

中的外交政策是可交易的，鮮少為了履行國際法的抽象原則（Obama, 2020: 

481-482）。 

同理，歐巴馬對其他類型的中國大陸企業，也是抱持同樣就事論事的

執法態度。例如對事毒品生產、轉運、販賣的中國大陸民營企業之制裁，

OFAC 有時敘述中國政府也致力圍剿毒品犯罪行為，以製作合成毒品為由制

裁上海燦禾醫藥公司時，解釋中國執法單位已於 2013 年逮捕該公司的負責

人，而美國追加制裁，向各界透露該公司的危害（U. S. Department of the 

Treasury, 2014）。OFAC 於 2015 年制裁南京開凱公司時，說明該公司自 2011

年起運送超過 2,000 公斤的合成大麻素，代理局長 John Smith 痛斥這家公司

為毒品產業的一環，對美國人民構成極大的威脅（U. S. Department of the 

Treasury, 2015）。此外，儘管歐巴馬有意透過多方會談解決伊朗核危機，但

是在《伊朗核問題全面協定》（Joint Comprehensive Plan of Action）達成協議

前，一樣遵照聯合國決議與美國政府規定執法。崑崙銀行即因多次協助伊朗

銀行完成交易而在 2012 年 7 月遭到首次制裁，歐巴馬與國家安全副顧問

Benjamin Rhodes 均認為，此舉可以向世界各國銀行表明，無論哪個國家的

銀行提供伊朗金融服務，都將領教美國制裁的後果（Obama, 2012；Rhodes, 
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2012）。珠海振戎更多次進入這些清單，國務卿希拉蕊在 2012 年 1 月依照安

理會 1929 號決議案，強調珠海振戎在 2010 年 7 月至 2011 年 1 月間，從伊朗

取得近 1 億美金的石油，遠遠超過 500 萬美金的制裁門檻（U. S. Department 

of State, 2012a）。對於珠海振戎的案件，助理國務卿 Jose Fernandez 認為：

「弔詭的是，我們的制裁法律反而在實施前，更能有效勸告外國企業斷絕

與伊朗往來；不過一旦必須付諸執行時，制裁能夠展現我們的決心，以及向

國際釋出清楚的訊號，任何協助伊朗能源部門的行為終將面臨嚴峻後果」

（U. S. Department of State, 2012b）。Jose Fernandez 的意思是，如果美國政

府要滿足戰略目標，威脅制裁的確比較有效，但是執行制裁可以產生高額

的聽眾成本，精準傳達擁護國際規範的可信度。 

然而，對於協助中國軍事能力增長的企業，歐巴馬連任後出現拉高分

貝、大動作警示中國軍事實力增長威脅的意味。歐巴馬公開指控中國政府資

助對美國網路攻擊，將竊取的商業機密用於嘉惠企業研發與解放軍武器升級

（林正義，2020：5）。影響所及，商務部在 2013 年制裁嘉盛科技，闡明該

公司販賣源自美國的雷射系統給中國運載火箭技術研究院（U. S. Department 

of Commerce, 2013），隔年制裁中國新時代科技、保利科技、北京華力創通

科技、熊貓國際信息技術等 4 間公司時，強調這些公司為解放軍的供應商

（U. S. Department of Commerce, 2014b）。保利科技與中國新時代科技均為

中國中央軍委批准成立的國有企業，兩者都從事國防科技與軍事裝備的進

出口；前者自 1984 年成立以來，與中共高層家族的關係密切，甚至連中國

外交部也難以約束保利的武器出口（袁易，2004：217-218），後者則在 2010

年併入前者集團。北京華力創通致力於發展衛星應用與無人系統，熊貓國

際信息技術則專注在軍事通訊的系統開發與承包工程。這些制裁的聲明與

舉動顯示美國對中國軍民融合戰略的警覺，不再認為只是個別企業的問題。 

柒、川普政府制裁中國大陸廠商的訊號 

川普對中國開啟新一波制裁的高峰，不過迥異於小布希、歐巴馬是在

對中國大陸企業執法脈絡中，控制或堅持訊號層級與自縛效果的變化，以

表達支持國際秩序及國家安全的決心，川普念茲在茲的是如何改變美國對
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中國的大量貿易逆差。早在 2016 年總統大選當選之前，川普就認為美國已

經輸了跟中國的經濟競爭多時，中國不僅掌握 1.5 兆美元的美債，又持續貶

值人民幣。因此川普主張應該要對中國採取更多強硬措施，而且強調他有

跟中國企業談判的豐富經驗，知道他們如何打交道與做生意（Trump, 2015: 

42-44）。有趣的是，川普在多數案例跟副總統「彭斯」（Michael Pence）、國

務卿「蓬佩奧」（Michael Pompeo）、波頓、羅斯等人同調，藉由制裁聲明高

調彰顯中國軍事擴張等問題，也因此受制於聽眾成本的拘束。然而，川普政

府裡也有財政部長「梅努欽」（Steven Mnuchin）為首的經濟合作派，多次

反對制裁中國實體，或者要求召開會議以拖延制裁流程（Rogin, 2021: 169）。

兩派競爭不休，也使得川普在中興通訊、華為兩大案例，態度前後丕變。 

川普接續歐巴馬第二任期的政策，對大部分協助中國軍力與情報能力

擴張的公司，施予制裁並釋放強烈訊號，要求各國政府及企業評估，是否

需要冒著承擔美國二級制裁的風險，持續跟這些企業保持合作關係。商務

部在 2020 年 6 月宣告中國交通建設公司等二十多間企業，從 2013 年起即

參與建造南海的人工島嶼，危害區域安全及美國安全，因而被放入實體清

單（U. S. Department of Commerce, 2020b）。儘管中國早已在南海大規模建設

人工島嶼，但直到川普執政時期，美國方以針對性制裁的形式回應與釋出

訊號。不到半年，川普又趕在 2020 年 12 月制裁廣州海事等多家船舶工業

公司，以警示中國在南海不合法的武備計畫（U. S. Department of Commerce, 

2020c）。此外，人權問題是發動全面性制裁的常見原因，而川普大量運用

制裁協助監控與壓迫新疆維吾爾人的公司，包括大華科技、曠視科技、商

湯科技、海康威視等人工智慧科技公司在 2020 年 10 月進入商務部實體清

單。前三間公司提供公安單位辨識維吾爾人臉部特徵的技術，而且規劃在

美國等地公開募股上市與融資（許寧，2020）。 

對於伊朗核問題，川普始終認為歐巴馬相當軟弱，即使以兩倍甚至三

倍的力道制裁伊朗也不為過（Trump, 2015: 39-40），因此一反歐巴馬的多邊

協商方針。川普在 2018 年 5 月單方面退出《伊朗核問題全面協定》，升高

對伊朗的制裁，並且認定珠海振戎在「石油制裁豁免」（significant reduction 

exceptions）期限結束後持續跟伊朗貿易。蓬佩奧書面聲明指出：「我們早已

闡明寬限過後將會實施制裁，我們以制裁（珠海振戎）的行動表明美國說



政治科學論叢∕第 91 期∕民國 111 年 3 月 29 

到做到（U. S. Department of State, 2019）。」蓬佩奧對《華爾街日報》表示，

對珠海振戎的制裁還可以向傳達全世界一個關鍵的訊息，意即「對於任何

原油運輸活動，我們看得一清二楚；」同時，蓬佩奧還指出，中國大部分

大型企業已經配合美國的執法要求，而珠海振戎卻明知故犯（McBride & 

Talley, 2019）。 

川普任內對於上述制裁並未有緩解的跡象，但是面對同樣涉及違反伊

朗制裁的中興通訊與華為，川普卻高高舉起，有意放行這兩間企業及其集

團。在貿易戰爆發之前，歐巴馬政府在 2012 年已公開報告指稱，這兩間公

司涉嫌販賣管制物品予伊朗，同時也涉及網路間諜犯罪（Wolf, 2012），待證

據蒐集妥當後於 2016 年制裁中興，聲明內容集中討論中興從 2011 年以來具

體違法過程，並避免觸及中國政府（U. S. Department of Commerce, 2016）。

然而在川普時代，中興與華為卻先後演變成為政治議題，波頓的回憶錄使

用 11 頁篇幅，記錄美國政府內部應否制裁中興與華為的辯論。首先，波頓

認為中興再次違反伊朗與北韓制裁的罪證確鑿，是個單純的執法案件，無

須牽連與中國政府的貿易談判；倘若中興是美國公司，根本毫無取得寬限

的餘地（Bolton, 2020: 291）。可是，當羅斯於 2018 年 4 月中，找波頓商討

如何草擬制裁的公告時，兩人都意識到川普與國務院極為擔憂制裁中興的

政治後果。不過更令波頓震驚的是，川普後來居然打電話通知中國國家主

席習近平，自己已責令給予中興和解機會，而習近平回覆此事若成，他將欠

川普一個大人情（Bolton, 2020: 291）。聽聞此事後，波頓及白宮貿易與製造

業政策辦公室主任「納瓦羅」（Peter Navarro）都嘗試勸說川普挽回決定，但

是川普心意已決，波頓感嘆除非有超人的能耐，否則此事應成定局（Bolton, 

2020: 291）。 

在公開記者會上，川普不諱言是他跟習近平達成個人協議，因為美國

不少公司仍需要與中興合作，而且他自詡比起小布希跟歐巴馬，已賞給中興

更嚴厲的罰款處分（Trump, 2018）。不過外界對川普的決議有如霧裡看花，

記者們在其他記者會上也一直追問，為什麼情報部門一再揭露中興的間諜行

為後，川普突然又在週末發推特表示要拯救中興？又有記者質疑難道商務

部在中興制裁案件中，從頭到尾都沒有獨立判斷能力嗎？而白宮新聞發言

人們僅表示，這個案件很複雜，牽涉到中美的經濟與安全議題云云（Brady, 
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2018a; 2018b）。儘管公眾質疑聲不斷，梅努欽之後在其他公開場合仍然表態

捍衛川普的決定，而且中國的確依約，降低總價約 10 億美元的美國農產品

關稅。對此，一位熟稔兩國協商過程且不願具名的人士表示，白宮刻意對外

粉飾中興事件為執法議題，而非談判籌碼（Wei & Davis, 2018）。自 2010～

2017 年 1 月擔任商務部助理部長的 Kevin Wolf 受訪時表示，川普與習近平

的談話「令我無言以對，從未看過美國總統介入執法案件這麼深；『川普』

的作法完全逾越規定」（Sanchez, 2018）。在 2012 年至 2014 年擔任國務院

副助理部長的 Peter Harrell，撰文翔實分析川普的制裁思維。他比較歐巴馬

與川普的制裁作風，發現川普經常混淆主要制裁與二級制裁的界線，罔顧

不同性質的制裁具有相異的法理依據與實施流程，逕自依照個人判斷與喜

好影響制裁的實施與解除（2019）。更重要的是，川普非常喜歡藉由制裁發

送政治訊號及提出額外的要求，在一些案例中能夠讓他取得滿意的成果，

便無視法律規範收回制裁，換言之，無利可圖時便會繼續維持制裁作為施

壓籌碼。Harrell 認為這作法跟歐巴馬有天壤之別，因為歐巴馬及相關官員

在制裁俄羅斯實體時，還不忘跟對方說明享有什麼法律保障權益，以及在

什麼條件下可以獲得解除（2019）。 

同樣反覆的戲碼也發生在華為，不過波頓等人最終成功制止川普開永

久綠燈給華為。加拿大警方在 2018 年 12 月逮捕華為財務長孟晚舟時引起

軒然大波，而美國於 2019 年制裁華為及其關聯企業時的聲明闡述其具體詐

欺、違反伊朗制裁事由，但在 2020 年後續制裁其餘子公司時，卻開始提高

聲明層級，指稱華為協助中國共產黨達成侵犯美國安全的政策目標，增加

制裁華為的可信度與拘束力（U. S. Department of Commerce, 2019; 2020a）。

最早在波頓等人眼裡，華為仍舊是個違反伊朗制裁與涉嫌金融詐欺的執法

案件，而羅斯也同意應將華為放入實體清單，甚至在川普於 2019 年 5 月簽

署限制美國企業供貨給華為的行政命令時，羅斯一度背書宣稱川普再次保障

了美國國家安全，以及美國人民的資料安全（O’Keeffe et al., 2019）。彭斯

與波頓、羅斯立場一致，戮力要求盟國注意華為的安全威脅，彭斯在 2019

年 2 月參加慕尼黑安全會議（Munich Security Conference）時，公開闡述中

國法律要求公司須配合上繳資料，因此美國誠摯希望各國警覺華為等通訊

設備廠商的資安危害（Pence, 2019a）。接著，他在同年 5 月造訪加拿大時，
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再次重申加拿大如果不禁止華為參與 5G 基礎建設，國家情報資料就會淪

落到中國手中（Pence, 2019b）。 

但實際上川普不如外界以為地鎮靜果決，從拘捕孟晚舟以來即猶豫

不決、反覆抱怨：「逮捕孟晚舟就像抓了中國版的『伊凡卡』（Ivanka Trump）」

（Bolton, 2020: 305；Rogin, 2021: 160-162）。儘管波頓立刻提醒川普華為

利用網路與通訊設備蒐集情報，對美國構成嚴重國安威脅，但他判斷川普

與一些掌管經濟政策官員的態度雷同，骨子裡認為華為只是個商業競爭

者，跟中國取得滿意的貿易談判成果，以利於競選連任遠比執法制裁重要

（Bolton, 2020: 305）。縱使梅努欽多次對外宣稱華為議題與中美貿易談判

無關，但川普剛開始擺明將華為與貿易談判放在一起布局（Davis et al., 

2019），因此在 2019 年 6 月 18 日的川習通話中，習近平施壓美國放棄華為

制裁時，川普一拍即合以換得更好貿易籌碼，而波頓等人慶幸此次及時阻

止川普（Bolton, 2020: 309）。雖然如此，在接下來幾場記者會中，持續有

人詢問川普是否仍考慮將華為移出實體清單，可見美國政府的制裁訊號一

旦搖擺不定，將難以取信於大眾。 

因此，波頓評估川普這種甘願為了利益而犧牲執法正當性的作法，不

僅讓中國看扁美國維護秩序的決心，也使得美國後續跟英國等盟國勸說封

鎖華為時，被懷疑前後不一（Bolton, 2020: 307）。波頓認為在重重阻礙之

下，儘管「強生」（Boris Johnson）當上首相後開始善意回應美國的要求，

也因為英國已經高度依賴華為而進度緩慢（Bolton, 2020: 307）。雖然波頓

對川普的行徑感到憂慮與悲觀，但川普於 2020 年一系列的禁令裡，轉而贊

同華為設備確實構成後門威脅，直言華為可以竊聽到他們所有對話，知道

所有決策內容與行動（Strumpf & Ferek, 2020）。這些後續發展顯示除了波

頓等人的堅持，川普製造的訊號具有自我束縛的拘束力，即使有意，也無

法再次輕易提供華為機會。 

捌、結論 

本文將美國制裁理解為國際溝通的訊號，透過針對性制裁應瞄準非國

家行為者的特性，修補訊號理論解釋傳訊內容的不足，區分制裁聲明為廉
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價、中等、昂貴訊號，以及分辨執政者的執法與政治化偏好。本研究延伸

聽眾成本的邏輯，主張制裁帶有的昂貴傳訊效果，向外界昭示守護自由主

義國際秩序的決心，可回答為何無論工具效果如何，美國在小布希以後的

歷任執政者，持續使用針對性制裁的謎題。其中，本文認為歸責對象從中

國大陸企業延伸至中國政府的昂貴訊號，藉由凸顯或者明示中國政府在這

些案件的關聯，能產生高昂的聽眾成本，尤其在歐巴馬執政時期，美國不

願順從中國放棄執法制裁的要求，可謂訊號理論的最佳驗證。即使在川普

的極端案例裡，他為了追求更實惠的經貿利益，採行政治化模式將中興通

訊與華為的制裁視為籌碼，一度放緩對他們的制裁，可是最終僅順利允許

中興通訊和解，而對華為與旗下各個子公司的制裁仍然高懸在實體清單

中。據此總結，縱使個別政治人物的偏好有別，聽眾成本依然會對他們產

生程度不一的拘束力。 

如前言所述，本文的具體貢獻呈現在三個部分：(1)填補針對性制裁於

大國競爭文獻裡的缺口；(2)提出聽眾成本理論運用在針對性制裁研究時，

應當如何分辨傳訊層級與內容的判準；(3) 整理遭制裁的中國大陸企業名

錄，並凸顯美國制裁聲明附帶的意義。對廣義的學術社群而言，本文成果

亦可提供貿易或危機談判研究者，理解脅迫外交的傳訊意義。各國在承平

時期擁有暢通的溝通管道，但是在國際衝突與貿易談判等劍拔弩張時刻，

既有管道能否避免消息誤傳與反對團體介入，存在變數（高佩珊，2012：

155）。此時訊號可輔助雙方決策者判斷對方之意圖，降低不信任所產生的

衝突升高風險。而在方法論層面，本研究採取的厚資料途徑可擴展分析美

國外交政策的框架，提供後續研究審視美國對外援助等其他經濟國策的傳

訊意義。 

此外，本研究分析對象為美國單方面的針對性制裁與聲明，並未深究

中國政府如何回應等反制裁研究的領域。俄國反擊歐美在克里米亞事件後

的制裁，重燃學界對反制裁的研究興趣，以廠商為單位的實證結果顯示，西

方國家也因俄國的反制裁而承受約 530 億美金的經濟損失（Crozet & Hinz, 

2020: 97-100）。面臨美國主要與二級制裁雙管齊下時，中國一方面在聯合國

等多邊場域消極應對與拖緩決議，另方面維持反對美國單邊制裁的一貫立

場（陳鴻鈞，2020：145-146）。中國政府始終認為美國刻意政治化所有制
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裁案例，其不平之鳴來自美國的長臂管轄慣例，官方發言人每逢美國制裁

時，大多援引這個概念來抨擊美國延伸國內法至國際場域的作法（Frieman, 

2004: 81）。而中國以往的反制裁論述主軸為反對美國單邊制裁與重新定義

國際規範，盡可能避免自己主動使用單邊制裁，製造無謂的國際聽眾成本，

以確保運用外交手段的彈性（Poh, 2020: 78）。 

但弔詭的是，近期發展乃中國也開始如法炮製美國的針對性制裁制

度，通過《反外國制裁法》與設立不可靠實體清單等管轄權擴張措施。中美

兩國儼然浮現管轄權較勁的態勢，堪稱法律版本的修昔底德陷阱（郭銘傑，

2020）。這股相抗衡的浪潮延續至拜登上任以後，凸顯中美競爭的國際結構

不因美國執政黨輪替而改變。然而，中國反制裁所釋出的訊號，本質上跟

美國制裁訊號有何差異？兩國向各自盟友發放的制裁訊號，是否會如同斯

巴達與雅典一樣激化對抗？本文受限於研究目的與篇幅，並未討論反制裁

的影響，這些議題值得未來探究。 
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Abstract 

Targeted sanctions against non-state actors have become a popular coercive 
tool due to their lower economic costs and humanitarian consequences 
compared to comprehensive sanctions. Although the international political 
economy literature has warned of the ineffectiveness of targeted sanctions, the 
scholarship has yet to examine why the US continues to wield sanctions 
against Chinese companies. Moreover, the existing arguments fail to explain 
US decisions to lift bans on firms like ZTE. To solve these puzzles, I conceptualize 
sanctions as signals and employ the thick data approach to scrutinize 
policymakers’ memoirs and official statements. Specifically, this research 
constructs a “two-by-three” typology in which the vertical axis represents the level 
of audience cost and the horizontal axis denotes policymakers’ law enforcement 
and politicization preferences. Whereas statements made at the higher levels 
generate stronger hand-tying effects, policymakers’ politicization preferences 
undermine the credibility of targeted sanctions. Hence, American policymakers 
impose targeted sanctions on Chinese companies to signal commitments to 
international norms. Conversely, those who tend to politicize sanctions are 
more likely to give the green light to Chinese firms when they are able to get 
greater economic gains from interstate negotiations. The findings fill the gap in 
the literature on targeted sanctions during great power competitions, improve the 
explanatory power of audience cost theory, and demonstrate the analytical 
advantages of thick data to reveal the motivations of economic statecraft. 
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