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一、文化外交理論與觀念

文化外交(cultural diplomacy)普遍被認為是公共外交(public

diplomacy)

項下的次要觀念。目前學界對於文化外交的定義及適當的利害關係人，仍未有清楚的界定及共識

。最廣為被引用的定義出自美國政府藝術與文化中心( Center for Arts and

Culture)於2003年委託政治科學家Milton C.

Cummings撰寫出版的《文化外交和美國政府：調查報告》(Cultural Diplomacy and the United
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States Government: A

Survey)，其定義文化外交為

：「國家和人

民之間理念、資訊、藝術和

其他文化層面的交流，以促進雙邊的認識[1]」

。此定義範

圍十分寬鬆，且未將文

化外交限縮為政府專屬事務。然而，英國外交

學者Mitchell在其經典著作《國際文化關係》(International Cultural

Relations)

中指出，文化外交根本上是政府事務，他認為文化外交有二個層次的意義，第一是正式文化條約

的協商，由二個政府同意，促進或簽署同意文化交流。第二層意義是這些協議的執行，以及文化

關係於它們之間的流動[2]。美國前外交官Richard

Arndt

則認為，文化外交僅能被認為是：「發生在正式外交人員之間，服務於國家政府，試圖去塑造和

調頻此文化外交中自然和廣泛的文化

關係，以增堆國家利益[3]

」。文化外交最知名的案例，應屬美蘇冷戰時期，美國政府派送爵士音樂家至非洲、亞洲、中東

乃至蘇聯演出，以宣示反對共產主義，傳播美國自由、民主、開明的價值觀。除音樂外，當時美

國中央情報局暗中培植並推廣美國現代藝術，特別是抽像表現主義的藝術作品，因為此類型的作

品所提供的文化形象，與蘇聯的社會主義寫實作品形成了強烈的對比。
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與文化外交相近的觀念「文化關係」(cultural

relations)是一個對象範圍更廣泛的政策名詞，Mitchell

將其定義為：「自然且有機地

成長，未被政府特意介入的文化交流[4]

」，例如出學校間的學術交流、參訪、交換學生；美術館和劇院的出國交流展演等等，出自於文

化藝術專業的需求，和國家政策和上位施政目標未有直接關聯。「國際文化政策」(international

cultural policy)、「國際文化交流」(international cultural

exchange)

等名詞皆是相近觀念，意即將文化關係納入政府政策，目標是在對外關係中處理文化事務，以及

國家文化的對外呈現。和上述幾個觀念相比，文化外交可說是更具工具性和功能性，用於促進特

定政策目標，例如促進貿易、政治、外交和

經濟利益[5]。在國際關係上，

它雖然無力扭轉重大的國際政治情勢，但能藉由增加國際間的了解和尊重，減緩國際關係的日漸

惡化[6]。

另一個近似且常與文化外交混用，但更普遍為國際接受的觀念為美國政治學者Joseph

Nye所提出的「軟實力」(soft

power)，

意指一國除了威脅能力(棍子)、利誘能力(胡蘿蔔)之外，尚有一種「透過吸引和說服別國服從你的

目標，進而使你得到自己想要的東西的能力」，主要可指稱一個在文化、價值觀、意識形態及民

意等方面的影響力[7]

。軟實力和文化外交皆缺乏明確的定義和實踐方法，目前文化外交普遍在分析上及政治上被整合
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進國家軟實力的整體計畫中[8]。然而

，文化外交更強調國家間的互利和相互關係，軟實力則較側重國家間的競爭關係。以英國文化協

會 (British

Council)2013年的政策文件《影響和吸引力：文化與21世紀的軟實力競爭》(Influence and

Attraction: Culture and the Race for Soft Power in the 21st

Century)為例，

政策文件在用字上以軟實力取代文化外交，這不僅是修辭上的轉變，而是傳達了國家對外由彼此

合作轉變成相互競爭的訊息[9]。軟實力強調「突出」(standing

out)，意即外加影響力和說服，文化交則是強調「伸出」(reaching

out)，意即找到共同基準以及和平推廣[10]。

文化外交普遍被認為公眾外交項下的子觀念，在此特別強調二者間的差異。公眾外交不同於傳統

外交，是一個除了政府和其機構之外，公民社會和/或私部門利害關係人能一同跨國參與的過程，

影響對象可以是不特定的社會大眾[11]

。學界有許多論點支持文化外交的獨特性，以及其與公眾外交的不同之處。公眾外交強調即時獲

得回饋，或是

回應即時訊息，文化外交則

是著重長期關係的建立，往往需耗費數年[12]。

文化外交同時肩負文化溝通的任務，不同於政治訊息散佈和政治宣導。文化溝通不止是培養相互

理解，而是「納入了個人對自身社會的感知，進而讓它如何被其他社會看見。它也可以被自由操

作，置身外國政策的例行性壓力之外[13]」。政治性的訊息通常以「快媒體」(fast

media) 散佈—主流新聞媒體 ( 報紙、廣播、電視、網路等)
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，但是文化溝通常被放在「慢媒體」框架中—學術和藝術交流，展覽，電影，語言教學等[14]。

綜

上所

述，在此

將文化外交的定義

整理為：「使用國家文化以支持外國

政策的目標或是外交」[15]。

各國政府對文化外交的實踐方法不同，政府組織架構和政策目標往往因國情而異，但文化外交政

策可被

初步劃分為二

種類別：一為向國外推廣「

國家文化」，二為互動式的國際文化交流[16]

。文化外交不是單方向的政治宣傳，是一個藉由藝術與文化交流的手段，促進共同了解的過程。

由前段所引用Cummings

的定義中，可看到文化外交包含了「交流」(exchange)和「雙邊性」(mutuality)

，這個定義包含了互利、開放和願意從他人學習的觀念[17]。

文化外交具

有跨域整合的特質，跨

越了政治外交、社會互動、文化交流等領域的

策略[18]
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。實踐上是以文化為核心，結合專業的內容和有意義的互動模式，方能促成有效的交流。和傳統

外交領域最大的差異是，國家必須依靠非政府部門的參與者，例如藝術家、策展人、學者、教師

及

學生

等，因此

也增加了實踐上的

複雜性和不可控制性。然而，這同時

也是文化外交的優勢，

藝文人士常被認為是獨立於政府之外的專業人士，因此與傳統外交手段相比，文化外交往往較易

突破人際隔閡，被視為更具有公信力、說

服力及影響力[19]

。如果運用得宜，文化外交將有助於消除阻礙外交聚會上那些因形式與禮儀而產生的距離，促進

非正式的外交協商與重大資訊情報交流，並以此擴展傳統官方外交場域為多層次、多對象的國際

交流[20]。   

二、我中央政策概覽   

(一)中央政府部會

檢視中央政府組織架構，各部會皆編列預算執行國際文化交流計畫，但目前未見跨部會的整合性

規劃和整體文化外交政策藍圖。99年政府成立「行政院臺灣書院政策推動小組」，由14個政府具

對外交流業務的部會及單位[21]
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組成推動，可視為跨部會整合推動的案例。100年由行政院文化建設委員會(現改組為文化部)於美

國紐約、洛杉磯、休士頓正式掛牌成立臺灣書院。101年因應政府組改修正推動小組設置要點，

由政務委員擔任

召集人，文化部作為統籌窗口，

原來的14個單位精簡為6個單位[22]

，至104年正式廢除推動小組要點。現臺灣書院仍由文化部主管，卻已無跨部會的推動參與。

目前政府文化外交的實踐，如作地毯式的綜整，可細究各地方政府以及各中央部會國際交流計畫

，且不應僅限於文化部所主責之文化藝術業務。政府國際政策的本質，可初步以辦理性質分類為

「國內互動」以及「國外推廣」，「國內互動」指吸引外國人士來台，或是於國內辦理的各項國

際計畫與活動；「國外推廣」指鼓勵及促進個人、團體或產業出國，或是於海外辦理的各項計畫

與活動。不論是國內或國外的交流政策，除了增進國際關係外，尚肩負有「人才培育」、「產業

布局」、「提升產值」等其他國家發展目標。如根據文化外交之核心原則，計畫應為促進雙方的

交流性和互惠性，以達到互相了解，建立雙方好感之效益。爰此，並不是所有的國際文化交流計

畫都可視為文化外交，而是要檢視計畫是否具互惠性及雙邊互動性，如計畫目標僅是單方面強調

國家發展之政治或經濟目標，例如國際傳播、國際宣傳行銷、產業佈局等單向的政策目標，便無

法達到理想的文化外交效果。

本文的重點為探討文化部的政策現況，然而在此先概覽中央政府的治理脈絡。根據101年臺灣書

院推動小組的組織架構，檢視相關部會所負責之國際計畫，初步整理其中以文化為核心內容者，

並根據文化外交互惠及互動性的原則，具雙邊交流性，可視為文化外交之相關計畫略述如下：
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(1)教育部[23]

a. 「新南向人才培育推動計畫」：以政策媒合及鼓勵臺灣學子赴新南向國家學習交流，以「臺灣獎

學金」和「華語文獎學金」吸引東協及南亞學子至臺留學，以及各項藉由學校及駐外館處所推動

的參訪、論壇、交流活動等。

b. 國際交流平台：與重點國家洽簽教育協定與備忘錄、推動跨國教育論壇與會議、協助國內各級學

校與國外進行更為密切之交流合作，邀請國外高階教育官員、重要大學校長與國際重要組織人士

訪臺等。

c. 華語文教育輸出計畫：開發海外華語教師任教機會，選送華語教育人員出國，以華語教育作為我

國海外文化交流之管道。

(2) 外交部

：外交部政策主要以外交事務、經貿、援外、國際合作、國際宣傳為導向，少見以文化為核心內

容的政策。然而，外交部所主管的國際青年大使交流計畫，在推動上包含學習參訪及藝文表演交

流，能達到文化外交的效果。另外外交部設置之「臺灣獎學金」及「臺灣獎助學金」，長期吸引

外國學生及學人至臺灣交流學習，亦達到了文化外交上促進雙邊了解與認識的效果。

(3)僑委會

：僑委會業務以服務海內外僑胞為主，然而僑胞及其人際網絡能提供許多交流之機會。僑委會設

有諸多以文化內容為核心的交流計畫，例如以僑校據點推廣臺灣華語文教學，鼓勵國內青年至海
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外僑校志願服務，例行性遴派國內優秀藝文團隊至海外訪演。雖然計畫以僑胞為目標對象，但亦

是一個臺灣文化至當地交流及展現，並由海外僑胞搭建當地連結的機會。

(4)其他相關部會單位：國立故宮博物院、原民會、客家委員會等

故宮博物院直屬行政院主管，其海外展覽往往被賦予交流之外的外交或政治任務，被認為是密切

與政治連結的文化單位[24]。例如2014

年故

宮至東京

博物館展出「台北

國立故宮博物院神品至寶特別展」，

引發「國立」爭議事件[25]

，但當時總統夫人周美青於閉幕前出席展覽，完成政治性及外交性任務。目前故宮的國際交流計

畫，以交流展、學術交流研討會、國際合作等計畫為主。此外，客家委員會及原住民族委員會每

年皆編列有補助藝文團體出國之預算，此種出國多以族群文化或學術研究為交流內容，為國際文

化交流開設多元途徑，亦是政府可以結合利用之外交工具。

(二) 文化主管機關-文化部

1、文化交流司

我國文化主管機關文
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化部業務執掌明定「文化外交」為其工作

之一，文化部[26]

所責之「文化交流」業務，主管單位為文化交流司，計畫目標確立為「（一）國地合作在地化。

（二）在地合作國際化。（三）行銷國家品牌及經典作品進入國際。」，

計畫策略為「（一）多面向拓展文化外交，讓世界走進臺灣，促成「國際合作在地化。（二）持

續將臺灣的文化創作推向世界，讓臺灣走進世界，達成「在地文化的國際化。」在向外國推廣方

面，讓臺灣被看見，取得外國人士對我國之欣賞與認同等，為目前政策能把握之重點。文化部的

國際交流政策所載之「國際文化在地化」，宗旨在於將國際資源引入國內，國際合作的輸入如國

際論壇，外賓來台等。「在地文化國際化」則是臺灣文化的國際推廣展現 (以各項補助計畫、巡

演計畫的方式達成)。另外尚有行銷國家品牌及經典作品進入國際、海外文化據點對外國的交流(

下段將詳述)、與各部會整合推動文化外交、與國外主流藝術機構合作，以及文化行政人才培育等

等。

除已長年推動的各項補助出國計畫、海外據點營運、於國內舉辦國際性活動外，近年重點工作為

「行銷國家品牌」及「經典作品進入國際」計畫[27]

，主旨為國家品牌與經典作品主題性的海外巡演、展覽、觀摩及行銷活動。經典作品航行計畫則

將具臺灣藝文經典地位之作品或其他足以展示臺灣主體性及文化價值之作品，辦理譯製出版、巡

迴或專題系列活動，經由與海內外專業機構合作推廣。

2、海外文化據點
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承上，目前文化部擁有13處海外文化據點[28]

，係為文化部派駐人員於駐外辦事處，其中有4

處據點以文化中心為名稱[29]

，其餘大部分以「文化組」為名稱。海外文化據點負責當地文化部交流業務，在國外由外交部統

一指揮，國內由文化部督導營運。13處據點中，紐約臺北文化中心(臺灣書院)

、文化部駐法國代表處臺灣文化中

心、香港光華新聞文化中心(前由行政院新聞局主管)

、台北駐日經濟文化代表處台灣文化中心(104年設立)

，以及洛杉磯臺灣書院等5

處據點，擁有小型展示空間及展演場地，可自行辦理小型講座或展演。海外文化據點為在國外推

動臺灣文化之前線單位，能夠在當地舉辦臺灣藝文主題活動，協助或媒合出國藝術家及團隊，並

與當地機構建立合作協議。駐外文化人員隨外交部系統對外國經營文化關係，為我國文化外交第

一線重要執行單位。

過往政策文件將文化中心視為「海外文化櫥窗」，然而單方面的展示宣傳，並不能達到互動、對

話，贏得當地觀眾認同的目標，因此文化中心目前扮演的是「平台」及「媒介」的角色。文化中

心除自辦展覽、講座和演出外，工作重點為加強與當地藝文組織連結，並且建立長期合作關係，

媒合引進臺灣藝術家及團隊至當地，使得臺灣文化能獲得當地主流社會及意見領袖的支持。例如

，紐約文化中心網站所陳列的工作重點為[30]

：一、強化與北美地區展演機構合作關係。二、積極參與北美地區重要藝術節慶。三、建立與北

美地區藝術駐村機構長期夥伴關係。四、增進臺灣與北美地區藝術專業人員交流。五、加強與北

美地區博物館等文化藝術機構交流。六、提升臺灣藝術相關系所留學生實習效益。這些工作方向
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重點為與當地機構之互動及長期合作，並引介臺灣藝術家至紐約展演。

3、文化部各司處及附屬機關

除文化交流司外，國際文化交流預算散見於文化部各司及附屬機關，各司及附屬機關皆編有出國

補助、出國駐村、海外參展、海外演出等相關計畫。文化部的中長程計畫《全球布局行動方案(10

6-109)》中，綜整文化部各司及附屬單

位等共計10個單位[31]

之部分國際交流計畫。文化部各司皆有以補助或是媒合的方式，促進個人及各公私立藝文團體進

行技術層次的國際交流計畫。此類的計畫強調專業技術及知識的交流，或是產業的布局，政策目

標強調扶植、培育、向國外推廣臺灣藝術家，但鑑於文化藝術的開放和交流特質，亦能達到增進

雙邊關係的外交效果。

作為行政機關，文化部的國際文化交流實質上必須由各級專業機構及民間團體推動進行，尤其以

博物館和展演場所的藝文交流最為重要，預算和規模相對龐大。例如文化部所主管之行政法人國

家表演藝術中心下營運三所專業表演場館，每年皆引進專業國際藝術團體，同時也推動跨國藝術

合製計畫。文化部主管之國立臺灣美術館，亦定有出國交流展覽計畫。此種專業交流，除了對專

業人士的助益外，也是可以作為擴張傳統外交場域的重要場合，如何善加利用，有待文化與外交

系統的整合與介入。

(三) 小結：網絡治理的文化外交
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由現狀看來，文化外交的實踐，可引用公共政策研究領域中的「網絡治理」(network

g

ov

erna

nce)觀念

來看，強調分權、

參與、合夥、協力、合作互惠，以及

自我組織、調節等概念[32]

。「治理」意指政府並非是單一的行動者，而是許多機構合作協調的綜合體，而對外，政府並非

公共權威與社會控

制唯一的中心，而是許多能動者或是

利害關係人互動的過程[33]

。而「網絡治理」意指公共政策在決策和執行上，納入了更多元的參與者，不若以往上下關係的

科層體制，形成了一種網絡關係。此種治理模式強調了第三部門政府及加盟政府的參與，意即政

府與民間協力的夥伴關係，不同層級政府之間的上下整合，和不同政府部門間的橫向整合，重視

共同合作、協商與決策[34]。

去中心化，由不同公私部門之協力與網絡式互動的治理方式，可解釋文化外交在實踐上的複雜性

，同時也說明了相關政策在梳理脈絡和評鑑上困難性。政策目標如何以文化外交的方式準確落實

，以及各項計畫的實質回饋和後續效益，目前有待開發進一步的評鑑調查。此外，網絡治理中的

利害關係人，也就是文化外交的實際執行者，例如藝術家、教師及學生、學術研究者等人，未必

能與政府立場一致，也不能要求其配合執行政策，因此執行上有許多的不可預期性，這也是文化
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外交的結果較難確定的原因之一。

三、政策建議：建立整體性的文化外交藍圖

經梳理中央政府和文化部政策，國際文化交流預算散見於不同單位項下。本文囿於篇幅，尚未查

考各地方政府國際化及文化外交之資源，亦未盤點各中央政府所管二級及三級機關之資源。我國

國際處境艱難，在國際場合上無法使用正式國家名稱，然文化藝術的專業交流，能將臺灣藝術家

及代表官員帶進專業的國際交流場合，例如2017

年威

尼斯雙年

展臺灣館所辦理之

國際交流晚宴，即是匯聚國際級藝術

家及策展人的重要場合[35]

。當我國以專業藝文表現贏得當地認同時，便可將此場合轉化為建立外交關係及拓展人脈，以及

國家自我行銷宣傳之場域。

此外，我國國際主權之維持，在向西方自由民主國家中，以藝文領域的運作較能不受政治壓力限

制。以2018年作家吳明益作品入圍英國世界知名的曼布克國際獎（Man Booker International

Prize）為例，主辦單位受中國之壓力，將作家國籍改為Taiwan,

China

，經作家及駐外館

處表達意見，以及英國媒體的揭露批
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評後，主辦單位更正為Taiwan[36]

。此事件可看出歐洲社會較能秉持文化自主性的傳統，不輕易接受政治及經濟勢力干涉文化領域

之情事，使我國能因此在外維持主權名稱運作，持續耕耘對當地社會的輿論及人心的影響力。爰

此，文化領域是臺灣在國際社會上，展現軟實力，持續提升當地民眾好感度的有利管道。

本文建議政府提出整合性的文化外交藍圖，尚需各部會突破以往以業務屬性劃分的工作模式，加

強跨部會橫向連結與整合。在整合上，以本文所綜整的各項政策計畫，可以整合性的思考將之視

為外交工具。在對外政策上，考量現有的外交資源，以及國家對外發展之目標，制定整體性的文

化戰略。執行面上，加強滲透文化的

思維，目前我國僅海外13

處外館設有文化部駐外人員，未派駐文化部人員的駐外館處，仍辦理文化相關業務，例如電影放

映、文化講座、學術交流、臺灣藝文展演等。文化外交能突破傳統外交的政治性和儀式性的限制

，具有操作性、容易親近性和開放性，應以更靈活的作業方式進行，不應以傳統業務分工的思維

限制其可能性。

文化外交執行機構的身份，目前以文化部派駐駐外代表處之文化官員為執行者，組織及人員尚有

政府官方身份，因此易面臨中國的威脅及政治上的壓力。建議參考歐、日各國以中介組織的方式

操

作，例如英國的文化外交及對外文化關係的負責單位，為外交部所管的非政府組織公共機構(non

departmental government body)英國文化協會(British

Council)推動；法國由外交部所補助的公共法人法國藝文推廣協會(Institute

Français)推動；德國則是以非營利的協會性機構德國歌德學院(Goethe
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Institut)推動；日本是以外務省所管之行政法人日本國際交流基金會(Japan

Foundation)

。政府部門與外國之交流計畫往往受到行政規範和正式官方身份之限制，以中介組織的方式進行

能夠較靈活因應交流所需的溝通協商和彈性調整，也較不易受到政治限制及國際關係之影響。

臺灣外交長久受限於國際政治現實，長期以來採取「務實外交」、「彈性外交」、「活絡外交」

等策略以維持國際關係，在與各重要國家的政治關係受限的情況下，文化應是最靈活，有利於建

立關係的武器之一。長期以文化交流和互動，能夠增進對方的好感和同理心，並有助於增加各項

國際宣傳效益[37]

。臺灣文化外交的首步，是建立具鮮明主體性的臺灣文化形象，並以外交佈局的需求提出設立文

化據點之策略，因應駐在國國情文化制定有效對策。在文化外交中納入目標利害關係人，建立以

政治領導，文化為輔的文化外交體系[38]

。國家需要建立整體性的對外文化戰略，在佈點策略、駐外人員的文化素養和文化專業知能、以

駐處資源開發當地文化網絡上，結合各部會現有的外交資源。目前政府全力發展新南向政策，並

宣布成立台灣亞洲交流基金會，應納入文化交流，以文化建立相互了解之管道，培養友善國際關

係。

四、參考資料

(一)中文參考資料

Taiwan Academy. Overseas
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