美國的中東政策：布希總統推動中東民主的機會與挑戰
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1、 前言
二次大戰之後，美國的中東政策基於兩個權力平衡點，美國和蘇聯的平衡，防止蘇聯勢力的擴張，以及以色列與阿拉伯國家的平衡，維護以色列在中東的生存權力。六十年來，美國的政策有成功有失敗，成功之處如蘇聯已經崩盤，俄國勢力在中東大幅衰退，以色列的生存權也已獲得中東主要國家的認同，失敗之處為中東仍有相當多地區動盪不安，以色列與巴勒斯坦問題仍未解決，以色列之外的中東地區民眾仇視美國之情緒也不斷升高，助長了主要針對美國的恐怖主義。
此失敗之處的部份原因包括：過去美國的中東政策缺乏理想主義層面的政治民主經濟繁榮因素，只有現實主義的軍事安全內涵；缺乏軟政治的經濟社會文化發展，只有硬政治的重要戰略地位。二次大戰後，美國對西歐、東亞、拉丁美洲、蘇聯、東歐、非洲之政策，主要以現實主義為主，但有理想主義為輔，這是全球第二波、第三波民主化能在這些地區產生的部份原因。而美國對中東的政策卻缺乏理想主義，冷戰期間美國支持當地的威權政體，注重當地不同國家對美國的戰略重要性，民主化只是說說而已。這種與威權獨裁政權打交道，只要面對威權統治者即可，不須考慮國會，也不須考慮人民，自然較為簡單方便，但是長久下來，這些背景正是今日回教恐怖團體盛行的部份原因。
 也是中東尚未被第三波民主化影響的部份原因。
 九一一之後，美國才懞然醒來，改弦易策，開始採行包括推動民主的「務實理想主義」 （practical idealism）。
二、美國的大中東計畫
布希的第一任期內，展現霸權穩定論的論點，先攻擊阿富汗塔利班政權，接著不惜以受到法國、德國等傳統盟邦質疑的單邊主義，攻擊伊拉克哈珊政權。同時採行現代化理論的論點，2003年攻打伊拉克之前，開始構思中東民主化計畫，2003年11月布希總統對美國商會演講時提出「邁向中東自由戰略」( Forward Strategy of Freedom in the Middle East )，期望以美國過去在歐洲、亞洲和世界其他地方所展現的堅持、活力和理想主義，在大中東也能得到同樣結果：即以自由的進展導致和平。
 接著美國即草擬包括阿拉伯聯盟22國加上伊朗、土耳其、以色列、巴基斯坦和阿富汗之「大中東計畫」( the Greater Middle East Initiative, GMEI )， 採行多邊主義的方式，和八大工業國合作，促進中東的政治經濟改革。之後2004年6月在八大工業國的高峰會議上通過「與大中東及北非地區尋求進步與共同未來夥伴關係」（Partnership for Progress and a Common Future with the Region of the Broader Middle East and North Africa）宣言，簡稱「大中東計畫」。擬經由：一：促進民主與優質統治。二：建立知識社會。三: 擴張經濟機會，將此區發展成民主、自由、繁榮之區域，從根本上解決恐怖主義和動亂，確保美國及西方盟國安全。

2005年1月20日布希總統於第二任之就職演說中，誓言在全球推動民主理念，將美國的國家安全同其他國家的民主問題聯繫起來。在十七分鐘的演說中，共提到自由二十七次，全篇演說環繞著自由此一主題，包括：

自由是世界和平的希望：
「我們領土上的自由要得以持續，越來越取決於世界其他地方自由的成敗。我們世界的和平的最大希望是自由擴及全球。」

    不惜以單邊主義的武力來推動自由：
「因此，美國的政策是尋求和支持世界上所有民族和文化的民主運動和民主制度，以期達成在我們的世界上結束暴政的終極目標。這個任務不以訴諸武力為主，雖然如有必要，我們會以武力保衛我們自己和我們的朋友。自由，就其本質，必須由公民們自行選擇和保衛，且須由法律以及保護少數意見來維持。當一個民族的靈魂終於發出聲音時，民主制度可以反映和我們很不同的風俗和傳統。美國不會把我們的政府制度強加給不願接受的民族。相反的，我們的目標是幫助其他民族找到他們自己的聲音，得到他們自己的自由，走他們自己的路。」

    鼓勵要求獨裁政權民主改革：
「我們將鼓勵其他政府進行改革，我們會闡明，要同我們保有良好的關係，必須寬容對待他們自己的人民。」
 二月二日布希總統在國情咨文中再提出推動大中東民主的優先政策，展現美國推動大中東民主計畫之決心。

 
三、大中東的政治經濟現況
美國自由之家（Freedom House）2005年之報告，依政治權力及公民權力二項指標，將全球各國自由分數分為七級，自最自由的一至最不自由的七，並再區分為自由、部份自由、不自由三個等級。大中東地區，只有以色列一國列為自由國家，巴林、葛摩聯盟（Comoros）、約旦、吉布地（Djibouti）、科威特、摩洛哥、土耳其、葉門等八國列為部份自由國家。阿富汗、阿爾及利亞、埃及、伊朗、伊拉克、黎巴嫩、利比亞、茅利塔尼亞、阿曼、巴基斯坦、卡達、沙烏地阿拉伯、索馬利亞、蘇丹、敘利亞、突尼西亞、阿拉伯聯合大公國等十七國列為不自由國家。（表一）此區域成為民主有待開發之區域。
除政治權力與公民權力外，此區經濟與社會文化的指標也相對落後（表一），如：

1. 人口大國國民所得低，如埃及、伊朗、巴基斯坦。人口小國國民所得高，如卡達、巴林、科威特。整體而言，國民所得低。
2. 經濟自由度全球排名、經濟成長競爭力全球排名、吸引外資潛力全球排名多數國家，尤其是人口大國多不理想。

3. 三分之一的地區，每天之生活支出低於二美元，要改善此區之生活，經濟成長率須達6％，目前仍低於3％。

4. 根據2002年聯合國阿拉伯人權進展報告，51％的成年人口想移民，主要之國家為歐洲國家。

5. 成年人口文盲多，約6500萬人，其中三分之二是婦女。

6. 只有1.6％的網路人口，為世界最低的地區，甚至比撒哈拉以南之非洲還少。
7. 婦女在國會之席次只有3.5％，比撒哈拉以南之非洲的8.4％還少。

表一  大中東國家各項指標比較表

	
	面積
(平方公里)
	人口
(萬人)
	國民所得
（美元）
	成人識字率%
(15歲以上,) 2002
	政治體制
	2005經濟自由度之全球排名
	2004成長競爭力之全球排名
	2000-02吸引外資潛力之全球排名

	阿富汗
Afghanistan
	652,225
	2,871
	800
 (2000)
	36
(1999)
	(5,6,
不自由)
	未列入評比
	未列入評比
	美國對塔利班政權經濟制裁

	阿爾及利亞
Algeria
	2,381,740
	3,253
	1,920
	68.9
	(6,5,
不自由)
	114/155
	71/104
	75

	巴林
Bahrain
	692
	70
	12,873
（2003）
	88.5
	(5,5,部分自由)
	20/155
	28/104
	29

	葛摩聯盟
Comoros
	2,170
	545
	1,770
(1998)
	56.2
	(4,4,部分自由)
	未列入評比
	未列入評比
	未列入評比

	吉布地
Djibouti
	23,200
	70
(2004)
	900
（2004）
	53
(1990)
	(5,5,部分自由)
	98/155
	未列入評比
	未列入評比

	埃及
Egypt
	1,001,450
	7,190
(2004)
	1,360 (2004)
	55.6
	(6,5,
不自由)
	103/155
	62/104
	70

	伊朗
Iran
	1,648,000
	6,950
（2004）
	2,141（2004）
	63.2
(1990)
	(6,6,
不自由)
	148/155
	未列入評比
	61

	伊拉克
Iraq
	437,072
	2,598
(2003年)
	462
（2003估計值）
	54
(1998)
	(7,5,
不自由)
	未列入評比
	未列入評比
	聯合國自1990年波灣戰爭後實施經濟制裁而無外資進入

	以色列
Israel
	21,946
	675
	16,300
(2003)
	95.3
	(1,3,
自由)
	33/155
	19/104
	23

	約旦
Jordan
	89,300
	561（2004年7月）
	1,914 (2004)
	90.9
	(5,4,部分自由)
	58/155
	35/104
	45

	科威特
Kuwait
	17,818
	約265
	18,300 (2003年，納入外僑之全國總人口平均個人所得)
	82.9
	(4,5,部分自由)
	54/155
	未列入評比
	28

	黎巴嫩
Lebanon
	10,400
	450（2003）
	4,800 (2003)
	86
(2002)
	(6,5,
不自由)
	未列入評比
	未列入評比
	60

	利比亞
Libyan
	1,759,540
	576
	5,701
	81.7
	(7,7,
不自由)
	153/155
	未列入評比
	46

	茅利塔尼亞
Mauritania
	1,030,000
	280
	340
(2002)
	41.2
	(6,5,不自由)
	67/155
	未列入評比
	未列入評比

	摩洛哥
Morocco
	446,550
	2,960
	1,190
(2002)
	50.7
	(5,4,部分自由)
	85/155
	56/104
	93

	阿曼
Oman
	309,500
	233
	8,097
(2003)
	74.4

	(6,5,
不自由)
	60/155
	未列入評比
	53

	巴基斯坦
Pakistan
	796,095
	15,919
	2,100
(2003)
	41.5
	(6,5,
不自由)
	133/155
	91/104
	128

	巴勒斯坦
Palestine
	約2500
	639
	1,116 (2004)
	尚未完全獨立建國，故統計資料不齊全。

	卡達
Qatar
	11,437
	84
（2004）
	21,500 (2003)
	84.2
	(6,5,
不自由)
	81/155
	未列入評比
	8

	沙烏地阿拉伯
Saudi Arabia
	2,240,000
	2,430（2003）
	9,230 (2003)
	77.9
	(7,7,
不自由)
	72/155
	未列入評比
	31

	索馬利亞
Somalia
	637,657
	925
	160
(2001)
	37.8
	(6,7,
不自由)
	未列入評比
	未列入評比
	未列入評比

	蘇丹
Sudan
	2,505,810
	3,360
(2004)
	412
(2002)
	59.9
	(7,7,
不自由)
	未列入評比
	未列入評比
	120

	敘利亞
Syria
	185,180
	1,780（2003）
	1,288 (2003)
	82.9
	(7,7,
不自由)
	139/155
	未列入評比
	100

	土耳其
Turkey
	788,695
	6,784
(2000年人口普查)
	3,383 (2003)
	86.5
	(3,3,部分自由)
	112/155
	66/104
	72

	突尼西亞
Tunisia
	163,610
	992
	2,264
	73.2
	(6,5,
不自由)
	83/155
	42/104
	71

	阿拉伯聯合大公國
United Arab Emirates
	83,600
	432
（2004）
	19,795（2004）
	77.3
	(6,6,
不自由)
	48/155
	16/104
	17

	葉門
Yemen
	540,000
	2,002（2004）
	800 
(2003)
	49
	(5,5,部分自由)
	132/155
	未列入評比
	87

	其他非中東回教國家

	孟加拉
Bangladesh
	143,998
	14,970
	1,900 (2003)
	41.1
	(4,4,部分自由)
	141/155
	102/104
	117

	印尼
Indonesia
	1,919,440
	23,845
	830 (2003)
	87.9
	(3,4,部分自由)
	121/155
	69/104
	82

	馬來西亞
Malaysia
	330,257
	2,453
	3,493 (2002)
	88.7
	(4,4,部分自由)
	70/155
	31/104
	32


註：政治體制欄位括弧內分別為(政治權力，公民權利，自由類別)，「政治權力」與「公民權利」評比分數共有七級，1為最高分，7為最低分；「自由類別」分為自由、部分自由、不自由三類。國立中正大學政治學研究所研究助理劉育杰整理。

四：大中東國家的反應與民主進展
美國等八大工業國的大中東民主計畫，曾遭此區國家的強烈反彈，22個國家組成之阿拉伯聯盟秘書長 Amr Musa在2004年5月之阿盟高峰會議前，指責此計畫非常缺乏邏輯，例如將摩洛哥與孟加拉放在同一願景。以及此計畫需要阿拉伯國家合作，卻未就計畫之本質與細節與阿拉伯國家諮商。美國企圖教導其他民族應該採取的發展模式也無法接受。
 卡達大學回教教法學院院長Yusuf al-Qaradawi認為許多回教國家有不團結和癱瘓的挫折感，回教信徒也很希望改革，拋棄不合適之東西。但是美國設想的改革只服務美國的利益，美國只想回教徒軍事、政治、文化上順從美國、解除武裝，變得無法不依靠美國自己存活。美國希望回教徒擁抱不是自己的文化，假借改革與現代化讓回教男人穿傳統服裝，但內心深處卻不再是阿拉伯，回教婦女穿著談吐言行均像西方人。
 部份阿拉伯人士也擔心美國的改革計畫威脅了阿拉伯的認同，隱藏的目標是削弱和恫嚇阿拉伯社會，讓阿拉伯社會處於劣勢。
 顯現了此區國家對美國的不信任，與對改革的不安。但阿拉伯國家基本上也了解迫切需要改革、民主。
 2004年5月的阿拉伯國家高峰會議上無異議通過決議，承諾推動民主、自由和婦女權益。
美伊戰爭後，帶動的中東民主如下：

表二
	時間
	國家
	民主事件

	2004年10月9日
	阿富汗
	2001年11月塔利班政權垮台，12月聯合國在德國波昂舉行會議，為阿富汗民主制定藍圖。2004年1月通過新憲法，設立有實權的總統，另有兩名副總統，不設總理。國會由總統、省議會、區議會三方均等任命成員組成上議院，17％為婦女保障名額。下議院由人民選舉產生，27％為婦女保障名額。
2004年10月總統大選，在暴力、威脅和不安全的情況下，阿富汗舉行第一次民主總統選舉，共18名候選人，包括一名婦女，結果Hamid Karzai 得票超過50％當選。 

預計2005年9月18日舉行國會選舉，總共將選出249名議員。


	2005年1月9日
	巴勒斯坦
	巴勒斯坦自治政府於2005年1月舉行大選，選出已故領導人阿拉法特的繼任者，結果由巴勒斯坦解放組織代理主席，溫和派的Mahmoud  Abbas當選。這是巴勒斯坦九年來第一次、巴人史上第二次大選，投票率達70％。
 
巴人第一次大選是在1996年1月20日舉行自治後首屆巴勒斯坦議會議員及自治政府總統選舉。透過選舉所成立的自治政府及議會，讓巴勒斯坦更接近獨立國家的型態，對自治區統治的正統性也得以確立。
 

	2005年1月30日
	伊拉克
	伊拉克過渡國民議會 (Transitional National Assembly )選舉：從當日上午7點至下午5點，歷時十個小時候結束，選出275人，其中女性佔25%，接著由國民議會任命新的過渡政府總統Jalal Talibani ，總理Ibrahim Jaafari及撰寫國家的新憲法。此外另選出18個省議會議員。
年滿十八歲的伊拉克公民都是合法選民，共設立五千七百個投票站，全國約有九萬個投票箱。此外，考慮到約一二○萬流亡的伊拉克人（其中66％住在伊朗），伊拉克還在十四個國家的三十六個城市設立投票點，為境外的伊拉克人行使投票權利提供方便。
大選中發生多起爆炸襲擊事件，共有四十四人血肉橫飛地喪命在投票現場，但恐懼似乎並未阻礙大多數伊拉克人前去投票。此次選舉共有855萬的選民參與，投票率高達58%。

	2005年2月10日
	沙烏地阿拉伯
	王室大權在握。無選舉產生的國會。當局嚴禁國外人權觀察員入境。言論、集會、結社自由受到嚴厲箝制。

今年開始全國性地方議會選舉：選出187個地方議會的半數議員，另一半議員由政府指定。但只有男性獲准投票，女性選民則以技術性理由被禁止參與此次大選。

全國分三階段：

第一階段2005年2月10日首都利雅德地區

第二階段2005年3月3日東部地區，

第三階段2005年4月12日麥加、麥地那及北部地區。

此次二分之一選民選二分之一議員的投票，是沙國有史以來第一次選舉，是沙國一套有限改革計畫的一個環節，但意味著極端保守的沙烏地阿拉伯王室政權邁出民主之第一步。



	2005年2月26日

	埃及
	實行中央集權，執政黨五十年來都未受到挑戰，行政、立法一把抓，各宗教政黨被查禁。今年2月埃及總統穆巴拉克( Hosni Mubarak )主動提出修憲：修改有關總統選舉方式憲法76條的要求，埃及人民議會於三月九日以全數264票通過，允許在多位候選人中直接選出埃及總統，五月二十五日修正案進行公民複決壓倒性通過。這是長期在埃及推行強人政治的穆巴拉克總統，首次允許反對黨參加今年九月的埃及大選，是埃及民主改革所跨出的歷史性一步，將放棄數十年來的一黨專政體制。
現行埃及憲法第７６條對總統選舉方式的規定複雜，總統候選人必須得到人民議會三分之一以上議員的支持，之後人民議會並僅推舉一名獲得議會三分之二以上議員支持的候選人，成為唯一的總統候選人同額競選，之後再由全民投票。

1981年遇刺的埃及前總統沙達特 (Anwar Al Sadat) 的姪子Talaat Sadat 已於2005年6月15日正式宣佈參選總統挑戰現任總統穆巴拉克。

,

	2005年5月16日
	科威特
	國會修改選舉法，賦予婦女投票參選的權力。


部份資料由國立中正大學政治學研究所研究助理徐郁芬整理。
五、機會與挑戰
以「民主發展」與「民主鞏固」兩項指標來分析，中東國家除以色列、土耳其外，多處於民主發展早期或尚未發展民主之階段。大中東多數人民，可能沒想過有民主投票的機會，有民主未來的可能性，尤其是大中東的多數婦女，可能沒想過有機會提升自己的地位。現在可能促成民主的「外在因素」有了重大的改變，布希政府將推動民主的注意力轉至大中東地區，一方面了解解決以色列和巴勒斯坦之衝突是推動中東民主的重要關鍵，因此致力推動以巴成為「兩個民主國家和平相處」之政策。另方面下定決心，建立架構，要推動全球民主化所欠缺的一個區域的民主。且不似2003年對伊拉克動武的單邊主義，而是取得八大工業國家共同認可的多邊主義的方式進行，聯合八大工業國投注大量政治經濟支持。
。

就「內在因素」而言，美國依循過去現代化理論成功的模式前進，現代化理論的核心論點認為社會經濟結構等內部的發展，將帶來教育普及、社會分工、社會多元，中產階級，都市化、傳播媒體發展、市民社會，從社會經濟多元化，而經濟政治自由化，再而政治民主化。
 布希政府除了由上而下，由外而內的政治經濟施壓大中東國家推動政治經濟改革之外，也尋求由下而上地建立各國社會經濟的民主基礎，此外也注意到如何推展民主，如何執行的策略問題，例如針對此區國家的「美式民主」的反彈，布希政府強調不是要將自己的制度強加於其他國家，而是要發展中東自己的民主模式。就大方向而言，是總和過去的經驗與教訓所規劃的宏觀藍圖。

現在大中東的民主出現曙光。但大中東的基礎條件，包括回教國家人民對美國、對西方普遍的忿恨、不信任， 此計畫是否成功，是否部份個案會成功，仍有許多挑戰。二次大戰之後，外在因素之美國因素曾是日本民主化過程中的最重要變項。一九四五至一九五二年，美國曾以七年的時間，由麥克阿瑟將軍以威權的方法統治日本，為日本建立一部民主和平之憲法，帶給日本民主與繁榮，這是一種由外而內的推動力量。現在阿富汗和伊拉克是中東二個幾乎直接聽命於華府的國家，但是不同的是內在因素：日本曾是世界最先進國家之一，當時日本內部的基礎條件已相當具備，如社會、經濟、教育、交通等基礎設施已符合現代化理論的民主先決條件。天皇的保留也為日本留下團結的象徵中心，戰後的日本內部得以相當穩定的發展。而阿富汗、伊拉克缺乏此內部條件及過度時期穩定團結之中心。
美國對南韓、台灣的重大影響力，也曾是此二個親美國家漸進式民主化過程中的重要變項。中東的沙烏地阿拉伯和埃及也是親美的國家，最近沙國的地方選舉與埃及的改變總統選舉方式，部份來自美國鼓勵或壓力。但內部因素此二國仍有困難，2004年埃及國民所得只有1360美元內部有龐大的地主階級，尚無有力的中產階級。沙國國民所得9230美元，但主要來自天然資源石油，此資源由中央掌控，中央政府在資源分配上扮演重要角色，有助於獨裁政治。至於中東反美的國家如敘利亞、伊朗等，美國能著力的有限，基礎條件也不足，民主的機會仍低。
媒體的影響力曾在台灣、南韓等國的民主化扮演重要角色。1997年因沙烏地阿拉伯迫使英國廣播公司關閉阿拉伯語節目，許多經驗豐富的人員轉進至設在卡達的半島電視台（Al Jazeera）任職。英國廣播公司的訓練，使得半島電視台相當自由、開放、專業，成為中東人民獲取資訊的主要來源。中東許多媒體，包括平面媒體也多跟進半島電視台的報導，打破了中東威權國家對媒體的壟斷。
 其報導中東人民聽的進去，也能深入各階層，阿富汗、伊拉克的選舉，婦女的踴躍參與與議會席次的保障等事件，將對中東的民主化產生助力。
大中東除以色列、及土耳其、伊拉克之庫德族區外，絕大多數居民信奉回教。

就整體回教國家而言，有回教與民主政治相容的問題，部份回教教徒認為神是主權，人民不能是最後的決策者，有人民主權與神權相容問題之困境。
 此外，各國內部的激進勢力如何減弱或處理的問題也是目前一大考驗。
區域影響的骨牌理論效應也曾在民主化的過程扮演一個角色，拉丁美洲在1950年代後半，1960年代前半有民主風潮，1960年後半至1970年代前半威權，1970年代後半再次民主。
 在東亞，1980年代中期之後有菲律賓、南韓、台灣的民主潮。現在美國一方面在大中東全區推動政治經濟社會改革，另方面如能在阿富汗、伊拉克樹立模樣，展現成果給中東人民，透過半島電視台等媒體傳播，將較能順利影響鄰近國家，推展大中東民主計畫。
國別
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� So it is the policy of the United States to seek and support the growth of democratic movements and institutions in every nation and culture, with the ultimate goal of ending tyranny in our world. 
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