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打開黑盒子：  
冷戰時期的臺灣與印尼關係發展（1949–1971）* 

林平** 林東余*** 

摘要 

傳統的冷戰研究強調大國之間的對立與競爭，認為中小型國家只能

在不同的大國間選擇扈從或抗衡。本文藉由回顧前人研究，以及分析中

華民國外交部機密檔案，認為 1965 年之前臺灣印尼雙邊關係的確符合傳

統冷戰研究的解釋。但 1965 年之後，臺灣與印尼藉由稻米案與聯合國會

籍案展開協商，雙方最後達成協議並在 1970/1971 年互設商務代表機構。

臺灣印尼雙邊關係的轉變顯示即使是冷戰期間，中小型國家的外交仍有

一定的自主空間。 

關鍵字：稻米案、聯合國會籍、臺灣、印尼、冷戰 
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一、前言：冷戰下的東南亞 

以臺灣對外關係為主題的研究，長期以來是以臺灣與歐美、日本與

中國大陸等國為主，少有研究是針對臺灣與東南亞的雙邊關係。對於東

南亞國家而言，對外關係的研究也集中在與歐美、中國、日本、澳洲、印

度等大國，少有研究探討東南亞與臺灣的雙邊關係（Tarling, 2011）。然

而自 1990 年代起，為數不少的傳統產業從臺灣外移到東南亞、東南亞移

工與新住民進入臺灣，加上臺灣官方推動的（新）南向政策，以臺灣與

東南亞雙邊關係為主題的研究也日益增加（陳鴻瑜，2004; 楊昊、陳琮淵，

2013; Ku, 2017）。1 
在東南亞各國中，臺灣與印尼的關係較為特殊，雙方從未建立正式

外交關係。過往的學術研究認為雙方在荷蘭與日本時期，因為同為荷屬

東印度公司的貿易據點或日軍佔領地，有一定程度的商業與人員往來（林

滿紅，1999；司馬嘯青，2015；羽田正，2018）。但二戰結束之後，往來

極為有限。這種互動有限的情況，一直到了 1970/1971 年，雙方同意在

臺北與雅加達分別設立「駐臺北印尼商會」（Kamar Dagang Indonesia 
di Taipei, KADIN） 2 與「駐雅加達中華商會」（Kamar Komersial 
Tiongkok untuk Jakarta）3後，才又開始比較密切（Ku, 2002: 233; 陳鴻

瑜，2004; 薛化元，2015）。 
然而，根據「駐臺北印尼經濟貿易代表處」（Kantor Dagang dan 

Ekonomi Indonesia di Taipei, KDEI）網站資料，4印尼的國家情報統籌

局（Badan Koordinasi Intelijen, BAKIN）在 1967 年即在臺北派駐代表，

負責印尼與臺灣之間的聯繫。1970 年成立的「駐臺北印尼商會」，首任代

表是由退役准將，後來於印尼國家情報統籌局任職的 Irawan Sukarno 擔

任（Bachtiar, 1988: 353）。設立商會以來，臺灣派駐印尼的六任代表皆為

                                                 
1 中華民國成立於 1912 年，但 1949 年之後實際治理範圍主要在臺灣、澎湖、金門、馬
祖等相關附屬島嶼，一般常以「臺灣」簡稱。本文雖然觸及中華民國在聯合國的會籍，
但是純粹僅止於聯合國會籍案與稻米案如何引發臺灣印尼間一系列的協商。筆者無意
針對會籍名稱的實質意涵進行討論，也無意涉及國際法當中各種可能的爭論。 
2 駐臺北印尼商會於 1995 年，更名為具大使館性質之「駐臺北印尼經濟貿易代表處」
（Kantor Dagang dan Ekonomi Indonesia di Taipei, KDEI）。 
3 駐雅加達中華商會於 1989 年，更名為具大使館性質之「駐印尼臺北經濟貿易代表處」
（Taipei Economic and Trade Office, Jakarta, Indonesia, TETO）。 
4 http://www.kdei-taipei.org/index.php/berita/item/1701-Sejarah-KDEI-Taipei 
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軍方出身，直至 1999 年以後才由職業外交官出任（外交部檔案資訊處，

1998）。這顯示雙方互設商會的舉動，必然與當時的政治軍事變化有關。5

而雙方互設商會的時間點，正值冷戰的低盪時期。筆者認為有必要回到

當時的國際局勢，才能瞭解臺灣與印尼雙邊關係是如何建立。透過探討

臺灣與印尼當時的雙邊關係，也有助於瞭解冷戰時期的東亞與東南亞。 
傳統的冷戰研究，主要從結構現實主義的觀點，分析大國之間的對

抗或合作，認為中小型國家只能在不同的大國之間選擇「扈從」或「抗

衡」，很少討論中小型國家的外交空間（Waltz, 2008; 吳玉山，1997a, 
1997b）。在此一觀點下，認為美國與蘇聯在二戰後的對立的態勢，成為

當時國際局勢的主要架構，進而影響東亞與東南亞各國之間的外交關係

（McMahon, 2003; 鄧峰，2015; 沈志華，2018）。例如，冷戰前期美國

支持由蔣介石領導、從中國大陸遷移到臺灣的中華民國政府，是為了對

抗蘇聯支持的共產中國（林孝庭，2017）；同理，以美國為首的西方陣營

為了避免東南亞國家受到莫斯科或北京的影響，在東南亞推動不同的政

策來遏制共產勢力擴張（Murfett, 2012）；臺灣戰後的國際關係，也都受

到此一對立的結構所影響（周湘華、董致麟、蔡欣容，2017; 蔡東杰，2019）。

此一觀點下，東南亞的冷戰史除了反映出美蘇全球競爭或美中（北京）

東亞對立的架構外，還強調東南亞各國（例如越南）的獨立運動是如何

受到冷戰結構所影響，呈現出國族主義或反殖民的色彩（Osborne, 2010）。 
晚近的冷戰研究則較為多元，有的探討中小型國家如何在大國對立

下創造出的有限外交空間，有的探討常民百姓的生活是如何被冷戰所影

響，有的關注民間社會的力量是如何影響當時的大國對立（宋怡民，2016; 
Oyen, 2016）。此一發展下的東南亞冷戰研究，也比較關注中南半島以外

的國家、探討各國地方勢力與國際局勢的折衝、關注經濟文化政策如何

成為冷戰對立的工具，或相關國家如何在美蘇對立之間創造出中立空間

（Guan, 2018; Lin, 2016; Choiruzzad, 2020）。 
冷戰結束後，結構現實主義的觀點仍影響國際關係的學術討論，認

為中小型國家在大國之間的自主空間有限（林詩凱、廖坤榮，2018）。這

樣的觀點其實忽略了中小型國也可能在「扈從」或「抗衡」以外，採取多

                                                 
5 感謝審查人建議，本文關鍵時期（1966–1971 年）雖然早於李登輝總統時期的「務實
外交」，但臺灣與印尼當時雙邊協商過程，如何從鮮少往來到達成共識，確實可供日後
「務實外交」甚至「（新）南向政策」相關分析參考。 
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方等距交好的「對沖／避險」策略（郭清水，2017; 羅金義、秦偉燊，2017; 
Novotny, 2010）。此外有學者從新自由主義「相互依存」的觀點出發，認

為中小型國可以透過積極參與大國的活動，增加大國的「需要性」，進而

引導大國在特定議題的態度，來滿足中小型國家的外交需求（宋學文、

藍於琛，1998）。不論是「對沖／避險」，還是「相互依存」，都提醒研究

者應採取更多元的觀點來檢視冷戰時期的國際關係。 

二、研究問題與資料來源 

本文跟隨此一多元觀點的趨勢，認為即使是冷戰時期，中小型的國

家並非毫無外交自主空間。臺灣與印尼雙邊關係在 1965 年之前相當疏

離，卻在 1966–1971 年期間產生變化，更說明了原屬不同陣營的國家，

也有可能產生合作。本文的重點，就是在探討這樣的合作關係是如何產

生。臺灣與印尼從陌生到交好的轉變，正好說明在傳統冷戰的「扈從」

或「抗衡」外，仍有更多值得探究的可能。 
傳統冷戰研究關於「扈從」或「抗衡」的討論，主要是集中在「中小

型國家與大國」之間的關係，與本文所關注的「中小型國家之間」的雙

邊關係有所不同。此外，傳統冷戰研究認為不同陣營的國家，即使沒有

實質對立也很少往來。而本文臺灣印尼的雙邊關係，討論的就是兩個本

屬不同陣營的中小型國家，如何從「鮮少往來」到「有限合作」之間的轉

變過程。 
由於類似的個案並不多，所以本文並非有著明確「假設檢驗」的實

證研究，而是希望透過臺灣與印尼交往的特殊個案（deviant case），來

討論中小型國家如何跨越政治聯盟進行交往的個案研究。透過此一個案

的「發生過程」瞭解個案是如何產生，以及個案與外部因素的關係？未

來再以此為基礎，透過不同條件的特殊個案，逐步發展成具有外部推論

能力的理論架構（陳向明，2007; Schrank, 2006; Bennett and Elman, 
2007）。 

在東南亞國家中，臺灣與印尼從未建立正式外交關係，雙方在 1965
年之前往來非常有限，卻能在 1966 年起快速試探與合作，正顯示臺灣印

尼雙邊關係的變化，足以成為冷戰時期中小型國家如何跨界交往的特殊

個案。透過瞭解臺灣與印尼雙邊關係的展開，也有助於未來擴大成冷戰
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時期臺灣對外關係的研究。6 
本文資料來源主要分成以下幾部分：（一）從已出版的研究回顧 1965

年以前印尼的內政與外交，以及臺灣與印尼雙邊關係的若干重要事件；

（二）再透過中央研究院近代史研究所檔案館之數位影像資料系統，分

析 1966 年至 1971 年期間已解密的外交部檔案，探討臺灣印尼雙方在這

段時間的協商，瞭解此一特殊個案的「協商過程」是如何進行；（三）由

於印尼方面檔案取得不易，7本文以當時美國駐印尼大使格林（Marshall 
Green）的回憶錄、Sukma, Liu 與 Zhou 等人關於北京印尼雙邊關係的

研究，以及 Weinstein, Suryadinata 與 Novotny 等人關於印尼外交政策

的研究，來瞭解當時美國及北京的態度，以及印尼內部政治菁英的變化，

進而推測當時「外部因素」、「內部結構」與「協商過程」之間可能的關係

（Green, 1990; Suryadinata, 1996; Sukma, 1999; Novotny, 2010; Liu, 
2011; Zhou, 2019; Weinstein, 2007）。 

本文認為臺灣印尼雙邊關係在 1965 年之前相當疏離，卻在 1966–
1971 年展開試探與協商，並非在大國（美國或北京）壓力下的「扈從」

或「抗衡」，也不是以特定大國（北京）為對象的「對沖／避險」策略，

而是冷戰低盪時期兩個中小型國家出於不同國家利益的自主協商，週邊

大國在此一過程中的影響極為有限。本文因此認為東南亞冷戰並非完全

附屬於東亞冷戰或全球冷戰的架構，區域內的中小型國家在外交事務上

仍有若干自主空間。 

三、印尼內政與外交（1965年之前） 

印尼在 1945 年宣布獨立後，很快的就面臨荷蘭軍重返印尼的挑戰。

美國原先無意介入印尼的獨立運動，但是在 1947 年起逐漸涉入，促使印

                                                 
6 感謝審查人的建議，除了本文的臺灣印尼外，另一個值得研究的案例是臺灣與蘇聯在
1960 年代中期起的相互試探。雙方外交官自 1963 年起就在紐約、東京與墨西哥嘗試接
觸，1968 年以後更由魏景蒙（時任新聞局局長）與路易斯（Victor Luis，蘇聯記者，任
職於英國報社 London Evening News，應是 KGB 情報員）在臺北與維也納進行會談。
這些接觸最後雖然沒有具體成果，仍相當值得關注（Zhai and Xiao, 2015; 林孝庭，2020）。 
7 印尼雖然有國家檔案館（Arsip Nasional Republik Indonesia）進行檔案保存，但對
於二戰後的檔案開放程度非常低，檔案館中對於 1965 年 930 事件之後的檔案，更是限
制外國學者接觸（Zhou, 2019: 13; 梁志、王世圓、高艷杰、賀艷青、游覽、陳玉珊、陳
洪運，2019）。因此，筆者決定將已經獲得的資料先行投稿，也歡迎日後學者對本文進
行補充或修訂。 
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尼與荷蘭雙方於在美國軍艦「倫威爾號」（Renville）上簽署協議，更在 1948
年由印尼共產黨（Partai Komunis Indonesia, PKI）主導的茉莉芬事件

（Peristiwa Madiun）後，以「馬歇爾計畫」（Marshall Plan）的經濟援

助為代價，要求荷蘭放棄在印尼的殖民統治。荷蘭最後在 1949 年 12 月底

撤軍，印尼正式獨立（李美賢，2012: 152–155; Poeze, 2009）。建國初期的

印尼採行獨立積極的外交政策，沒有加入美國或蘇聯主導的聯盟，8而是與

其他亞非國家合作，在 1955 年舉行亞非會議（Konferensi Asia-Afrika），

甚至在 1965 年倡議成立一個以新獨立國為主的「新興勢力會議」

（ Conference of New Emerging Forces ）（ Van der Kroef, 1970; 
Suryadinata, 1996; Choiruzzad, 2020）。9 

印尼獨立初期的政治菁英，大致可以分成世俗穆斯林為主的印尼國

民黨（Partai Nasional Indonesia, PNI）、以傳統教義及蘇菲主義穆斯林

為主的伊斯蘭教師聯合會（Nahdlatul Ulama, NU）、在爪哇有一定影響

力，同時也是外島最大政黨的馬斯友美黨（Masyumi），以及左派勢力為

主的印尼共產黨（Feith, 2007: 436–437; Madinier, 2015: 211–215）。1950
年的新憲法強調以議會為政治運作的核心，這樣的設計雖然提供政黨合

縱連橫的空間，也造成內政與外交事務在不同政黨之間擺盪。不同政黨

與派系之間的對立，引發副總統哈達（Mohammad Hatta）在 1956 年 12
月辭職，以及外島軍人在 1957–1958 年發動叛變（詳後述）（Suryadinata, 
1996: 26–28；李美賢，2012: 158–170）。 

1958 年叛亂平定後，總統蘇卡諾在 1959 年解散國會（Dewan 
Perwakilan Rakyat, DPR），推行以蘇卡諾為核心的「指導式民主」政治

運作（李美賢，2012: 175–176, 180–181）。在蘇卡諾的主導下，印尼共產

                                                 
8 從常見反共／親共（或西方／非西方）二分法來看，印尼避免在與美蘇有關的聯盟或
衝突事件中表態的做法，就是「中立」（neutralism）。但印尼更傾向以「獨立積極」
（independent and active）來形容這樣的外交政策（Van der Kroef, 1970; Sukma, 1999: 
17–19; 范盛保，2020）。因此值得一提的是，印尼雖然沒有加入美國或蘇聯主導的政治
聯盟，卻能同時接受來自蘇聯與美國的援助，來彰顯其獨立積極的外交政策（Mahajani, 
1970; Choiruzzard, 2020: 218）。 
9 比較完整的過程是，印尼認為馬來亞在 1963 年擴大成為馬來西亞聯邦，並在 1965 年
加入聯合國安理會的轉變，都是西方帝國主義為了孤立印尼的陰謀，所以蘇卡諾在 1965
年 1 月宣布出走（walk out）聯合國，但是隨著蘇卡諾的下臺，印尼在 1966 年 9 月回
去（return）聯合國，他所倡議的新興勢力會議也未曾召開（Sukma, 1999: 32; 范盛保，
2020）。 
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黨的影響力逐漸上升，並且在 1965 年 1 月計畫成立一個以農民及工人為

主的武裝部隊。但是這個以蘇卡諾為核心，同時包含共產黨、伊斯蘭教

與軍方的政治運作，很快地在 1965 年的 930 政變後終止（Suryadinata, 
1996: 29–31; 李美賢，2012: 187–196）。10 

根據中國大陸學者的研究，1949 年之後的北京，認為無產階級的革

命經驗可以輸出到東南亞。但為了獲取更多外交承認，此一「積極輸出

革命」的立場在 1954 年後暫時被「和平共處五原則」所取代。11北京希

望藉由此一原則與亞非新興獨立國結盟，在美蘇之間創造出第三條路

（Zhou and Liu, 2018）。北京與蘇聯在韓戰之後的嫌隙，使北京對這個

以蘇卡諾為政治核心，外交上不在美蘇之間選邊站的印尼，投注高度期

望。除了在 1955 年積極參加亞非會議，北京還多次邀請包含蘇卡諾及哈

達在內的政治與文化菁英訪問中國大陸，努力將自己打造成印尼現代化

的學習典範，也提升印尼共產黨的影響力（Liu, 2011）。但是印尼北京的

密切關係也引起不少穆斯林與軍方的疑慮，他們認為北京、境內華人，

以及印尼共產黨的結合才是最大隱憂（Sukma, 1999: 31–32）。現今的研

究顯示，在 1965 年 930 政變發生前半年，北京就預知可能發生政變，並

至少在口頭上對印尼共產黨給予支持。但由於 930 政變最後是由反對印

尼共產黨的軍人勝出，新掌權的蘇哈托為了肅清印尼共產黨，就在 1967
年 10 月中止與北京的外交關係（Zhou, 2019: 159–165）。12 

印尼與北京在 1965 年之前的交好，以及新興獨立國的大量增加，皆

顯示以美蘇兩極為主軸的國際體系也開始鬆動（蔡東杰，2019）。美國國

會雖然在 1964 年通過《東京灣決議》（Gulf of Tonkin Resolution），賦

予詹森（Lyndon B. Johnson）政府對北越採取軍事行動的空間，但也導

致大規模的反戰運動（Cohen and Tucker, 1994: 33–34）。面對印尼與北

京在 930 政變前夕的友好關係，美國政府的態度也不一致。一派以副國

務卿哈里曼（William Harriman）、國家安全會議助理佛列斯特（Michael 

                                                 
10 關於 1965 年 930 政變的原因，至今仍有不同的說法，但實際上的結果是蘇卡諾雖然
名為總統，但已失去影響力。蘇卡諾在 1966 年 3 月 11 日正式授權蘇哈托處理政務，
蘇哈托於 1967 年 3 月成為代理總統（李美賢，2012: 194–196; Green, 1990: 93）。 
11 事實上，北京仍繼續支援泰國、馬來西亞、菲律賓、與印尼的共黨。一直到 1978 年
文革結束鄧小平上臺後，才算是停止輸出革命。 
12 印尼與北京在 1967 年中止外交關係後，一直到了 1978 年後才漸有往來，然後在 1990
年 8 月恢復外交關係（Suryadinata, 1996: 104–110）。 
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Forrestal），以及即將離任的駐印尼大使瓊斯（Howard Jones）為首，認

為美國應該盡量配合蘇卡諾的要求，才能防止印尼成為共黨國家。另一

派以其他駐印尼官員以及即將就任的大使格林為主，認為美國不應該一

直配合讓步（Green, 1990: 12–13）。930 政變發生後，美國大使館與華府

官員很快達成共識，承認蘇哈托實質掌權，但不要介入事件變化，靜待

局勢逐漸恢復正常（Green, 1990: 63–75）。 
簡言之，美蘇兩極對立的架構雖然在 1965 年之前已經成形，印尼與

北京卻都追求美蘇以外的第三條路，進而互為盟友。美國雖然對於印尼

與北京的密切關係感到憂慮，但也因越戰因素對印尼舉棋不定。雖然 930
政變至今原因不明，但是造成的結果就是印尼與北京交惡，轉而尋求西

方國家支持。沒有任何資料顯示，臺灣與 930 政變有關，但臺灣與印尼

之間的協商，就在 930 政變之後展開。  

四、臺灣與印尼的雙邊關係（1965年之前） 

臺灣與印尼的雙邊關係並不密切。雙方雖然在荷蘭與日本時期有過

一定的商業貿易與人員往來，但脫離殖民地地位後也從未建立正式的外

交關係（林滿紅，1999; 司馬嘯青，2015; 羽田正，2018）。但是荷屬東印

度時期的印尼，曾經因為境內的華人移民與移工，在 1911 年接受清政府

在巴達維亞（Batavia，現為雅加達）、泗水（Surabaya）、棉蘭（Medan）

等地設立（總）領事館。中華民國政府在 1912 年成立後不但延續相關領

事館，還多次針對當地華人身分地位與荷印政府進行協商（李盈慧，1997）。

1945 年印尼宣布獨立後，中華民國政府也因為聯合國安理會成員國的身

分，與英美等國派遣軍事聯絡員，協商荷軍與印尼軍之間的衝突，希望

能藉此保障當地華人的生命財產安全。雖然荷蘭軍於 1949 年 12 月撤出

後，中華民國政府就派遣特使吳鐵城恭賀，印尼仍在 1950 年 4 月與北京

建立正式外交關係（陳鴻瑜，2004: 444）。 
印尼雖然在 1950 年與北京建立正式外交關係，但是雙方關係一直到

了 1955 年的亞非會議後才逐漸穩定（Sukma, 1999: 24–26）。在此之前，

印尼為了治理的需要，曾於 1951 年邀請臺灣派遣情報人員，協助維持境

內華人社群治安，臺灣亦由曾任副總領事的朱昌東出面，協助印尼蒐集

相關情報（Zhou, 2019: 55）。此外，臺灣也曾在 1952 年 3 月底派遣陳克



打開黑盒子：冷戰時期的臺灣與印尼關係發展（1949–1971） 95 

文密訪印尼，希望將這些政治立場親臺灣的華人，納入與中華民國友好

國家，或聯合國在印尼相關機構保護下，以免因為國籍問題（詳後述）

發生困難（陳克文，2012: 1309–1310, 1313, 1316; Zhou, 2019: 56–57）13。 
1954 年 12 月，臺灣與美國簽訂了《中美共同防禦條約》（Sino-

American Mutual Defense Treaty），正式成為美國在東亞地區的反共盟

友；隔年 2 月，美國與泰國及菲律賓成立了「東南亞公約組織」（Southeast 
Asia Treaty Organization, SEATO），以防止共產主義的擴張。但是印尼

不但沒參加東南亞公約組織，反而與印度等國在 1955 年召開了亞非會

議，並邀請北京參加。當美國與北京在東亞地區的對立態勢已經成形，

臺灣與印尼卻分別與美國及北京建立密切關係的結果，使臺灣印尼的雙

邊關係更為疏遠，只能從某些事件中，看到雙方偶然的交集。 

（一）亞非會議與華人國籍事件 

由於印尼獨立後便與北京建立正式外交關係，境內親臺華人若不願

意加入印尼籍，就會陷入無國籍的風險中。當時中華民國派駐聯合國代

表建議，臺灣應對海外華人的國籍有更彈性的做法，才有助於維繫與新

興獨立國家的外交關係（Zhou, 2019: 61）。最後在時任印尼《天聲日報》

主編丘正歐之主導下，表示（臺灣）不反對華人取得印尼國籍為保護，

仍堅持要抵制北京在印尼的相關機構。1953 年 8 月，印尼政府改組，由

印尼國民黨與印尼共產黨聯合組閣，阿里（Ali Sastroamidjojo）出任總

理。同年 9 月，印尼以「維護治安」之名，逮捕了朱昌東、章勳義等數

名親臺灣的印尼華人（華僑志編纂委員會，1961: 126），直至 1954 年 12
月才將他們遣返臺灣（南洋商報，1954）。 

印尼境內華人國籍的議題，一直到了 1955 年的亞非會議後才比較明

朗。印尼為了展現獨立自主的外交能力，邀請周恩來參加亞非會議

（Shimazu, 2014: 227）。北京當時希望在參加會議之外，還能與印尼政

府建立更為密切的關係，便針對華人國籍問題與印尼展開協商。最後雙

方達成協議，北京改變雙重或多重國籍之觀點，主張單一國籍，認為當

                                                 
13 陳克文曾任職於南京國民政府僑務委員會委員，後於 1948 年當選立法委員，並短暫
出任立法院秘書長，1949 年因國共內戰之後避居香港。當時陳克文是在當地華人湯良
禮的安排下，銜外交部密令前往印尼。然而這次出訪並未成功，因為當時對臺灣較為友
好的蘇基曼（Soekiman Wirjosandjojo）內閣即將卸任。 
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地華人必須在中國籍（北京）或印尼籍兩者之間做出選擇（李美賢，2012: 
167–168; Liu, 2011: 177–179）。 

臺灣雖然未能參加亞非會議，但是會議當中也有若干事項與臺灣有

關。當時北京政府租用印度航空的克什米爾公主號（Kashmir Princess）
的客機，預計於 4 月 11 日自香港飛往印尼雅加達，但是飛行途中飛機疑

似遭到臺灣情報人員炸毀，墜入納土納海域（Laut Natuna），共有 16 人

罹難，僅有 3 名機組人員倖存。不過，周恩來與陳毅等高級官員並未登

機，罹難的反而是基層幹部與記者，周恩來仍然順利參加了會議（Tsang, 
1994: 768-770; Blum, 2003: 99）。為了展現對印尼的善意，北京表示印尼

想要收回西伊里安（Irian Barat）的舉動，就像北京想要收回臺灣一樣「不

是國際議題，而是內政議題」（Zhou, 2019: 65; Barnouin and Yu, 2006: 
160; Sukma, 1999: 26）。 

（二）蘇門答臘叛亂 

亞非會議後，印尼逐漸親近北京的外交政策，引起反共與外島的軍

方勢力不滿，14這些不滿又與既有的中央地方分權爭議，以及總統副總統

的內部衝突結合，引發蘇門答臘與蘇拉威西軍人叛變。1957 年 3 月，擔

任東印尼軍區司令的蘇穆亞上校（Letnan Kolonel H.N.V. Sumual）15宣

布其管轄區域戒嚴，提出「全面鬥爭憲章」（Perdjuangan Semesta, 
Permesta），並與蘇門答臘的反蘇卡諾勢力合流，意圖推翻當時的內閣

（Sundhaussen, 1971: 103）。1958 年 2 月，印尼共和國革命政府

（Pemerintahan Revolusioner Republik Indonesia, PRRI）於蘇門答臘

的武吉丁宜（Bukittinggi）成立（Elson, 2001: 160）。一般認為美國為了

抵禦共產勢力之擴張，也透過第三國協助叛軍。16 

                                                 
14  參見 Special Report: Sukarno and the Communists, OCI No. 0354/64A, CIA-
RDP79-00927A004600100002-1, October 23, 1964. https://www.cia.gov/library/ 
readingroom/docs/CIA-RDP79-00927A004600100002-1.pdf 
15 東印尼軍區係指 Tentara dan Teritorium (T&T) VII/Wirabuana，當時管轄範圍涵
蓋蘇拉威西、馬鹿古（Maluku）、峇里（Bali）以及西伊里安（Irian Barat）的全部地
區（Anderson and Kahin, 1983）。 
16 感謝審查人的提醒，美國是否支持 1958 年的叛變，至今有爭議，其中一個關鍵點在
於由美國中情局策畫，透過第三國家進行的隱蔽行動，是否可以視為美國政府的行動？
現有的研究顯示，美國的確對叛軍表達同情，也有間接支持，但缺乏直接涉入的證據
（Suryadinata, 1996: 28; Choiruzzad, 2020: 223）。此外，感謝審查人提供的資訊，美
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當時臺灣已經成為美國在東亞地區的反共盟友，所以臺灣也對印尼

革命軍提供若干軍事支援。1958 年 3 月，在美國中情局高級情報官卡萊

特（Cecil Cartwright）的計畫下，臺灣遠東航空公司出售兩架 C-45 運

輸機予印尼革命軍（Wardaya, 2008: 188–189），並計畫以菲律賓南部島

嶼作為中繼點，空投武器與補給予印尼革命軍。17印尼因此決定關閉親臺

灣的華社、華校，與華報，臺灣印尼的關係此後更為薄弱（涂成吉，2007: 
120–121; 衣復恩，2011: 364–366; 李美賢，2012: 176–177）。 

（三）親臺灣的印尼華人 

1955 年印尼與北京簽訂國籍協議後，華人如欲取得印尼國籍，必須

先至北京在印尼的使領館辦理放棄國籍，始能取得印尼國籍。親臺灣的

華人如果不願意加入中國（北京）國籍，也不願意取得印尼籍，就成了

「無國籍人」（Zhou, 2019: 75）。根據非正式統計，在印尼政府關閉親臺

灣的華人社團之前，印尼的華人社團當中，約有 2,000 個組織親北京，

700 個親臺灣（Zhou, 2019: 79–81, 89, 91–93）。 
在這些親臺灣的華人中，較為突出的是馬樹禮、丘正歐與梁錫佑等

人。馬樹禮於 1949 年起僑居印尼，並擔任中國國民黨駐印尼總支部的負

責人，1953 年起擔任《中華商報》社長與總編輯（何邦立，2015: 131）。

丘正歐為廣州中山大學教授，1949 年前往印尼，擔任《天聲日報》總編

輯兼總主筆，以及雅加達中山中學代理校長。梁錫佑為當地華人，曾出

任《天聲日報》副社長與《自由報》社長（李卓輝，2010: 163–164）。與

此三人有關的組織或報社，就成了當時臺灣與印尼之間聯繫的主要管道。 
印尼在 1958 年弭平叛變後，便將這三人與其他華社菁英拘禁。此三

人於 1959 年獲釋，馬樹禮與丘正歐轉往臺灣，而梁錫佑則成立的潤發公

司，於 1966 年之後專營臺灣出口到印尼的多項貿易（李卓輝，2010: 173–
                                                 
國駐澳洲大使曾在 1958 年對於印尼局勢進行評估，相關評估內容雖然有多處尚未解密，
但已解密的段落顯示美國曾經考慮以各種方式（例如出售軍事裝備）表達對叛軍的鼓
勵，惟相關行動需要考慮荷蘭政府、印尼政府、美國與印尼一般大眾可能的反應。美國
國 務 院 檔 案 ， 107. Memorandum of Conversation, Washington, May 22, 1958, 
https://history.state.gov/historicaldocuments/frus1958-60v17/d107。 
17 當時的主要中介者是遠東航空、復興航空，還是「民航空運隊」（Civil Air Transport 
Corp, CAT），不同的資料來源有不同的描述，但都認為臺灣當時應美國中情局的要求，
支援印尼革命軍（翁台生，1991: 153–158; 涂成吉，2007: 120; Weiner, 2008: 145–148; 
Kahin and Kahin, 1995: 185–188）。 
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174）。在此之後，臺灣與印尼之間往來更為有限。18 
從前述三項事件得知，1965 年之前臺灣與印尼的關係極為薄弱，主

要原因是當時（美國與北京對立）的東亞國際關係結構下，臺灣與印尼

分屬不同陣營。在此一情形下，臺灣印尼的雙邊關係完全符合結構現實

主義的預測，雙方只有零星的互動。這樣有限的互動關係，更顯示雙方

在 1966 年以後的轉變值得關注。 

五、臺灣與印尼的雙邊關係（1966-1971年） 

從前一小節的討論顯示，1965 年之前的臺灣與印尼，分別與美國及

北京交好，因此雙方互動像是兩條不同時空的平行線，僅在特定情況下

偶有交集。1965 年印尼發生 930 政變後，由於新政府認為政變是因為（北

京支持的）印尼共產黨而起，開始與北京保持距離，並轉而與美國等西

方國家保持友善（tolerant）關係，希望在象徵性的軍事協議與例行性的

糧食援助計劃外，獲得更多投資與經濟援助（Green, 1990: 113–119; 
Suryadinata, 1996: 139; Zhou, 2019: 152–171）。19  

1966 年 3 月，蘇哈托正式獲得總統蘇卡諾授權處裡政務後，便於 6
月派遣當時任職於印尼國家情報指揮部（Komando Intelijen Negara, 
KIN）的穆托波准將（Brigadir Jenderal Ali Moertopo）20訪問臺北；同

年 10 月，多位印尼軍方、政界與商業人士訪問臺灣。1967 年 5 月，印尼

政府同意境內親臺華人前往臺灣後仍可回印尼；6 月同意臺灣派出僑務

委員會秘書徐琚清，可持中華民國護照入境印尼；10 月，印尼與北京凍

結外交關係。印尼與臺灣關係的快速轉變，各自有實質的經濟與政治需

求。從稻米案與聯合國會籍案可知，兩者更是互為因果。 

                                                 
18 馬樹禮返回臺灣後，於 1966 年出任中國國民黨中央委員會第三組主任，主理海外工
作，對 1966 年之後的臺灣與印尼雙邊關係中有一定影響力。例如後文提到的聯合國會
籍案，馬樹禮曾與時任印尼外交部長的馬力克（Adam Malik），先後於日本東京及泰國
曼谷展開協商（Zhou, 2019: 181）。 
19 須特別說明的是，根據廖建裕（Leo Suryadinata）的研究，印尼並不認為是改變政
治結盟的對象，而是對北京較為防範，對西方國家比較容忍（Suryadinata, 1996: 139–
143）。本文同意這樣的說法，因為這才能解釋為何臺灣印尼在這段時間的協商並不十分
順利。 
20 印尼的重要智庫「戰略與國際研究中心」（Centre for Strategic and International 
Studies, CSIS）與英文報紙《雅加達郵報》（Jakarta Post），就是穆托波日後與他人合作
創立（Suryadinata, 1996: 38–40; Crouch, 2007: 243）。 
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（一）「稻米案」與「聯合國會籍案」的初步試探（1967年 11
月以前） 

蘇哈托執政之後，立刻面臨通貨膨脹及稻米短缺等經濟問題（Elson, 
2001: 160; Borsuk and Chng, 2014: 165–166）。21為了解決這些問題，印

尼重新加入國際貨幣基金會（International Monetary Fund, IMF）與世

界銀行（World Bank），希望與各國協商債務（Green, 1990: 113–114; 
Choiruzzad, 2020: 225），也向臺灣探詢經貿合作的可能。臺灣當時忙於

聯合國會籍問題，也願意與印尼建立友好關係。 
1967 年 8 月 21 日，即將出任印尼駐聯合國代表的阿不都甘尼

（Ruslan Abdulgani）於赴任前公開表示：「印尼將支持北京入聯合

國」，22令臺灣必須謹慎應對，由駐泰國大使向印尼探詢意向。8 月 25
日23與 29 日24的紀錄顯示，印尼駐泰國大使館表示將在相關投票投「棄

權」票。但是印尼外交部長馬力克（Adam Malik）25於 8 月 29 日表示，

希望能以「臺灣共和國」的名稱或其他方式，結束兩岸聯合國代表權之

爭議。26 

                                                 
21 根據當時美國駐印尼大使格林的觀察，1965 年印尼的通貨膨脹達到 1000%（Green, 
1990: 132）。 
22 〈Jakarta Said to Support Peiping’s UN Membership〉，《外交部檔案》，檔號 633.02
／88107，1967 年 8 月 21 日。 
23 8 月 25 日，印尼駐泰國武官蘇根表示：「（一）阿不都甘尼謂，印尼將支持匪入聯合
國一節，與印尼現行政策不符。（二）馬力克告渠稱：印尼本年將對排我納匪案投棄權
票，並將視會場發展情形決定是否改採對我更為有利之投票立場，此一政策毫無變更。
（三）馬力克外長將於聯大開幕一、二日到達紐約出席會議，是否取道曼谷抑直飛東京
轉美，尚無確悉。（四）此次蘇哈托將軍派阿不都甘尼擔任駐聯合國專使，似在藉以克
制蘇卡諾舊人，以減少內政上之若干困擾，惟事情未與任何人商量。」〈駐泰國大使館
第 619 號電文〉，《外交部檔案》，檔號 633.02／88107，1967 年 8 月 25 日。 
24 8 月 29 日，中華民國駐泰國大使彭孟緝宴請印尼駐泰國大使尤淑夫（Mayor Jenderal 
Achmad Yusuf）以及武官蘇根洽談聯合國代表權一事，尤大使表示：「（一）阿不都甘
尼談話，不值重視。（二）印尼外長馬力克業已決定對我聯大代表權案，投棄權票。（三）
蘇哈托將軍在八月十六日向國會演說時警告共匪。國會議員中已有人要求與匪絕
交。……（五）印尼反匪輿論益烈，紛紛要求與匪絕交。（六）馬力克外長到達紐約時，
將與我方密切聯繫。」〈駐泰國大使館第 627 號電文〉，《外交部檔案》，檔號 633.02／
88107，1967 年 8 月 29 日。 
25 馬力克後來出任聯合國大會主席，為 1971 年 10 月 25 日第 2758 號決議案之主席。 
26 〈駐美國大使館第 941 號電文〉，《外交部檔案》，檔號 633.02／88107，1967 年 9 月
2 日。 
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面對印尼不明確的態度，臺灣希望能藉由經貿合作的方式，影響印

尼在聯合國的投票意向。因此，臺灣於同年 9 月 11 至 19 日，派遣工商

友好貿易訪問團前往印尼，與印尼簽訂「中印（尼）直接貿易及經濟合

作基本協議書」。27與此同時，臺灣持續對印尼在聯合國的投票意表示關

切，但是印尼回應仍不明確。28印尼對臺灣的回應，一直要到 1967 年 10
月，印尼外交部宣佈關閉駐北京大使館，並要求北京駐印尼外交人員離

境後（Dobbs, 2010: 175; Van der Kroef, 1968: 35），29對臺灣的態度才逐

漸明朗。 
印尼希望透過與臺灣建立經貿關係，來解決解國內稻米短缺的問題。

因此，同年 11 月 16-28 日，印尼派遣工商界友好貿易訪問團，由國營自

力更生貿易公司（PT. PP Berdikari）經理庵母蘭（Amran Zamzami）30

率團訪問臺北，商討「中印（尼）直接貿易及經濟合作基本協議書」實施

細則，並將購買稻米作為貿易項目的「首要重點」。印尼希望購買稻米 2
萬噸，其中 1 萬噸以付清金額的「付款交單」（Documents against 
Payments, D/P）方式交付款項，另外 1 萬噸則以長期信用貸款的「承

                                                 
27 此一訪問團的團長是臺灣水泥公司總經理辜振甫。〈Basic Arrangement on Direct 
Trade and Economic Cooperation between Indonesia and The Republic of China 
(Taiwan)〉，《外交部檔案》，檔號 010.11／0003，1967 年 9 月 18 日。 
28 9 月 21 日，馬力克藉印尼駐泰大使轉告臺灣：「（一）印尼政府因內政顧慮，不擬自
動與匪斷交。（二）聯大討論我代表權問題時，馬力克外長將參加討論。惟不擬作支持
納匪或排匪表示。倘會場投票情形對我有利，則將對排我納匪案投贊成票。倘會場投票
情形對匪有利，則對排我納匪案投反對票。（三）馬力克外長廿二日抵達紐約後，將與
部長詳談。」〈駐泰國大使館第 670 號電文〉，《外交部檔案》，檔號 633.02／88107，1967
年 9 月 22 日。 

9 月 30 日，臺灣當時的外交部長魏道明於美國紐約與馬力克懇談，並剖析當前匪
情及其演變趨向。儘管馬力克告稱「印尼一億人民當為我後盾」，但是提及我國代表權
議案時，僅「表示了解我方盼其支持之態度，並願密切合作」。〈魏道明第 473 號電文〉，
《外交部檔案》，檔號 633.02／88107，1967 年 9 月 30 日。 

10 月 6 日，馬樹禮與馬力克於香港的機場短暫會晤，馬力克表示：「曾與紐約晤我
部長，決定改變支持中共之立場，轉移支持我方。並稱，暫不與共匪斷絕外交關係一節，
將伺機行事」。〈駐香港中華旅行社第 40 號電文〉，《外交部檔案》，檔號 633.02／88107，
1967 年 10 月 6 日。 
29 〈Jakarta, Peiping Suspending Relations Today〉，《外交部檔案》，檔號 633.02／
88107，1967 年 10 月 31 日。 
30 庵母蘭於 1966–1971 年為國家貿易公司的董事會成員之一，曾於 1945-1947 年為印
尼 獨 立時 期棉 蘭 地區 指揮 部 准尉 （ Komando Resimen Istimewa Medan Area, 
Pembantu Letnan Dua），1947–1949 年任職於蘇門答臘地區亞齊青年第二軍團（Tentara 
Pelajar-Resimen II Aceh, Divisi Sumatera），有一定的政治軍事影響力（Jakobi, 1992: 
215; Sitompul, 2019）。 
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兌交單」（Documents against Acceptance, D/A）付款。31 
由於雙方對稻米案是否要延伸到其他政治事務有不同看法，稻米案

暫時受阻。11 月 28 日庵母蘭離開臺灣，32印尼同日於聯合國第 2271 號

議案投下贊成票（United Nations, 1967: 139），與當時臺灣希望的「至少

做到棄權」之建議不同。33對於臺灣而言，如何保持在聯合國的會籍，是

項重要議題，臺灣希望藉由與印尼的往來，緩解聯合國會籍案的壓力。

但對印尼而言，雖然與北京中止外交關係，但是其內部對於要與臺灣發

展雙邊關係到什麼程度尚無定論。 

（二）「稻米案」的實質協商（1967年 12月以後） 

雖然臺灣與印尼在稻米案與聯合國會籍案的試探上初步受阻，雙方

都無意因此中斷。臺灣持續受困於聯合國會籍案，印尼的稻米短缺問題

也持續惡化。因此在庵母蘭離開臺灣後不到一個月，雙方又再度展開協

商。 
1967 年 12 月 1 日，辜振甫向庵母蘭提出之備忘錄，表示「購米一事

須再經曼谷商談」，以及「須待雙方貿易代表互相設立辦事處，確定兩國

建立正常關係之後，始可採用承兌交單（D/A）方式進行貿易」，34表達

臺灣希望由稻米案發展成正式雙邊關係的立場。印尼駐泰大使尤淑夫也

在 12 月 26 日與彭孟緝大使商談，彭大使明確表示購米案的代表需有印

尼方面正式授權、相關貸款業務需經由政府指定銀行進行，以及應發展

常設性質的雙邊機構。35印尼大使亦對第 2271 號投票案提出解釋，希望

                                                 
31 〈Memorandum from Amran Zamzami〉，《外交部檔案》，檔號 010.11／0003，1967
年 11 月 22 日。 
32 庵母蘭於 11 月 28 日公開表示：「此次訪華行程無功而返……這次任務的失敗，將有
可能影響兩國之間的貿易關係……我們非常失望這次訪華期間，沒有任何適當的對口
人士與我們討論這些貿易合作計畫……中華民國政府應該與我方以誠相待。」
〈Associated Press: Trade, Jakarta〉，《外交部檔案》，檔號 010.11／0003，1967 年 11
月 28 日。 
33 〈外交部電復駐泰國大使館第 469 號電文〉，《外交部檔案》，檔號 010.11／0003，1967
年 11 月 20 日。 
34 〈Memorandum from C. F. Koo〉，《外交部檔案》，檔號 010.11／0003，1967 年 12
月 1 日。 
35 彭大使表示：「（一）關於購米事，我可首次售予印尼政府食米一萬噸。惟須由尤淑夫
將印尼政府指派之購米代表，正式通知彭大使，再由彭大使給該代表以介紹函，由其持
往臺北謁見徐柏園主任委員，詳商購米細節。（二）關於一千萬美元信用貸款事，我僅
允以是項信用貸予印尼國家銀行，而非貸予私人企業，並由該銀行與我政府銀行簽訂協



102 亞太研究論壇第 68期 

臺灣諒解，36也同意發展常設性質的雙邊機構。37故 1968 年起，雙方開始

進入實質協商。1968 年 1 月 16 日，印尼國家糧食採購局（Badan Urusan 
Logistik, BULOG）38助理阿里芬中校（Letnan Kolonel Bustanil Arifin），

以及印尼中央銀行常務董事普拉諾沃（Pranowo Soewandi）前往臺北，

與納山打拉公司（PT. Nusantara）駐臺代表麥淑藩（Mak Soek-Fan），

與臺灣相關單位洽談細節，39同意由第三國銀行辦理貸款。40 
儘管臺灣與印尼雙方幾乎確定相關貸款事宜，但於 2 月 20 至 24 日，

印尼大馬經濟銀行（Bank Dharma Ekonomi）馬須鈴經理、41印尼信託

銀行（Bank Kredit Umum Indonesia）曾雲總經理，以及鄭聯基先生三

人到臺灣，先後拜訪行政院外匯貿易審議委員會與外交部亞東太平洋司。

其中，馬須鈴經理亦帶交印尼國營自力更生貿易公司董事長蘇哈迪曼將

軍（Letnan Jenderal Suhardiman）對於臺灣印尼直接貿易及經濟合作協

議書的草案，42提議由十家印尼華人商業銀行辦理稻米案的相關貸款。43

對於馬須鈴的提議，外交部亞太司隨即於 2 月 25 日電文予駐泰大使彭大

使詢問意見。3 月 2 日，彭大使電復外交部表示反對，認為相關細節都須

                                                 
定，處理有關銀行業務。（三）關於促進兩國貿易事，應由兩國在臺北及雅加達分別設
置總領事館或貿易代表團，負責處理貿易事宜。」〈駐泰國大使館第 828 號電文〉，《外
交部檔案》，檔號 010.11／0003，1967 年 12 月 26 日。 
36 印尼駐泰國大使尤淑夫表示：「印尼投票立場，確有予人不合邏輯之感，印尼本意在
排斥共匪於聯合國外，而其投票助匪者，蓋深知其不能因印尼一票而獲准入會，故此次
在聯大投票立場，實係基於切身利害所採之戰術」。〈駐泰國大使館第 828 號電文〉，《外
交部檔案》，檔號 010.11／0003，1967 年 12 月 26 日。 
37 〈Memorandum from Amran Zamzami〉，《外交部檔案》，檔號 010.11／0003，1967
年 11 月 22 日；〈Memorandum from C. F. Koo〉，《外交部檔案》，檔號 010.11／0003，
1967 年 12 月〈駐泰國大使館第 878 號電文〉，《外交部檔案》，檔號 010.11／0003，1968
年 1 月 6 日。1 日。 
38 此處譯名是參照徐遵慈（2018）的翻譯。感謝審查人建議，也可以譯為「後勤事務
局」。 
39 〈駐泰國大使館第 898 號電文〉，《外交部檔案》，檔號 010.11／0003，1968 年 1 月 16
日。 
40 〈Letter to Mr. Poh-Yuan Hsu〉，《外交部檔案》，檔號 010.11／0003，1968 年 2 月
2 日。 
41 馬須鈴於 1980 年舉行的第一屆第三次增額立法委員選舉中，當選為印尼僑選立委。 
42 〈工商協進會理事長辜振甫先生呈外交部亞太司田寶岱司長〉，《外交部檔案》，檔號
010.11／0003，1968 年 2 月 21 日。 
43 馬須鈴與外交部楊西崑政務次長商談時表示，提議「華僑十家商業銀行聯保，代替
第三國銀行擔保之方案，盼我能同意。」〈關於印尼僑領馬須鈴等來臺洽談中印貿易事
報告〉，《外交部檔案》，檔號 010.11／0003，1968 年 2 月 24 日。 
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經由雙方駐泰國大使館確認，無法接受未經印尼政府正式授權的商業銀

行，並表示印尼駐泰大使也否認馬須鈴獲得官方授權。44在貸款方式確定

後，雙方在 3 月 6 日簽訂「食米購銷合約」。45 

（三）「稻米案」的外溢效應（1968年 3月後） 

臺灣與印尼在 3 月簽訂「食米購銷合約」後，雙方互動更加密切。4
月 3 日，印尼政府派出以蘇哈迪曼將軍為團長，總統蘇哈托胞弟伯樂蘇

德佐（Probosutedjo）為副團長之貿易代表團訪問臺北，與臺灣正式簽訂

「直接貿易及經濟合作協定」。46雙方簽訂「直接貿易及經濟合作協定」

之後，印尼政治人物或軍方人士，便以各類名義訪問臺灣。4711 月 19 日，

在聯合國第 2389 號投票案，印尼成為「唯一缺席」的成員國（United 
Nations, 1968: 166–167）。48雖然筆者沒有印尼方面的資料，但合理的推

測是，關於北京是否能加入聯合國的議題，印尼由 1967 年（第 2271 號）

的「贊成」轉變成 1968 年（第 2389 號）的「唯一缺席」，此一轉變除了

印尼北京外交關係已在前一年中止外，更與當年度稻米案的順利確認有

關。 
1969 年 4 月 3 日，印尼總統蘇哈托胞弟伯樂蘇德佐再次訪問臺灣，

                                                 
44 3 月 2 日，彭大使電復外交部：「至於印尼商人向我政府交涉貿易信用貸款，乃係私
人貿易動機，似不適用增進我與印尼政府之關係……又本館前經與印尼駐泰大使館覓
致協議有關一千萬美元貸款事宜，由我方與印尼政府指定之官方代表交涉，似不宜改弦
更張，故商人進行借款，似以另案辦理為宜。」〈外交部機要室發電第 1175 號〉，《外交
部檔案》，檔號 010.11／0003，1968 年 2 月 25 日；〈駐泰國大使館第 963 號電文〉，《外
交部檔案》，檔號 010.11／0003，1968 年 3 月 2 日。 
45 〈外銷印尼食米購銷合約〉，《外交部檔案》，檔號 010.11／0003，1968 年 3 月 6 日。 
46 值得注意的是，儘管馬須鈴 2 月份來訪洽談貸款細節時，印尼否認為官方授權。但
是 4 月偕同蘇哈迪曼將軍來訪時，卻是以貿易代表團「執行秘書」之身份前來，這顯示
印尼華商在相關事件中仍有一定影響力。〈中印加強合作，邁向建交大道〉，聯合報；〈印
尼貿團今離華，部分留臺商細節〉，經濟日報；《外交部檔案》，檔號 012.22，1968 年 4
月 6-7 日。 
47 例如 1968 年 4 月 25 日，索菲安上校（Kolonel N.J. Sofjan）以軍方報紙 Armed Forces 
Daily Mail 總編輯之名訪臺。國會（DPR-GR）議長，也是亞非伊斯蘭組織總主席的賽
胡（K. H. Achmad Syaichu），在同年的 10 月 31 日至 11 月 4 日訪問臺灣，拜會副總
統嚴家淦與行政院副院長蔣經國等官員。〈賽胡率我國代表團出席第二屆世界伊斯蘭會
議〉，印度尼西亞日報，《外交部檔案》，檔號 012.22，1969 年 10 月 17 日；〈外交部機
要室去專電第 65 號〉附件，《外交部檔案》，檔號 012.22，1968 年 10 月 24 日。 
48 根據 1968 年聯合國第 2389 號議案的投票結果，聯合國成員國總數為 126 國，73 國
贊成，47 國反對，5 國棄權，1 國未出席，而「未出席」議案投票的國家即是印尼。 
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參觀石門水庫與多項建設工程，並拜會臺灣省政府、臺灣省議會與中央

信託局等政府單位。491969 年 6 月，臺灣派出代表團，以中華民國的名

義，參加雅加達博覽會（Pekan Raya Jakarta）（Zhou, 2019: 182）。同年

8 月 15 日，蘇山托空軍准將（Brigadir Jenderal Soesanto），則以印尼航

空交通總監之身份，與臺灣簽訂臺北與雅加達之間的航權協定。501970 年，

正式成立「駐臺北印尼商會」。 
綜合上述得知，1965 年（印尼 930 政變）至 1970 年（成立商會）期

間，儘管臺灣與印尼未有正式的經貿關係，但是由於印尼國內稻米短缺

問題，以及臺灣在聯合國會籍案的困境，雙方交流互動頻繁。這段期間

訪問臺灣的印尼代表中，雖然是以經貿、文化、宗教或新聞媒體之名，

但這些印尼代表都有政府官職或軍方色彩，51並且也促成一系列的實質合

作案。這顯示「稻米案」的確成功地引發了一連串政治可能。 
筆者在相關檔案中並沒有看到這些合作案如何外溢到「聯合國案」。

但實際的發展是，在 1968 年 1 月雙方開始針對稻米案進入實質協商後，

印尼在聯合國相關投票案亦產生變化。1968 年（第 2389 號議案）、1969
年（第 2500 號議案）、1970 年（第 2642 號議案），印尼都以「未出席投

票」（absence）表達對臺灣的友善。1971 年，由於印尼外交部長馬力克

擔任聯合國大會主席，因此印尼代表必須列席，但是針對中華民國在聯

合國會籍的第 2758 號議案表示「棄權」（abstention）（United Nations, 
1968: 166–167, 1969: 158, 1970: 199, 1971: 136）。 

（四）內部結構與外部因素 

本文一開始就提到，印尼商會早年的代表都具有軍方背景，從前述

的檔案中得知，負責臺灣印尼雙邊事務協商的印尼官員，幾乎都是軍方

將領、情報機關，或者軍情相關的專業人士。臺灣最在意的聯合國會籍

                                                 
49 〈印尼訪問團擬請我國遣農耕隊前往協助開發農業〉，中央日報，《外交部檔案》，檔
號 012.22，1969 年 4 月 4 日。 
50 〈我與印尼航權定今正式簽約〉，新生報，《外交部檔案》，檔號 012.22，1969 年 8 月
15 日。 
51 事實上，印尼駐泰武官已曾經表示，當時印尼政府處理與我國關係之單位為「情報
機關」：「……（二）印尼政府處理對我關係，現係由其情報機關主持，外交部僅執行其
決策，故設立商務代表之關鍵，在洽獲印尼情報機關之同意。……」〈駐泰國大使館第
433 號電文〉，《外交部檔案》，檔號 010.11／0003，1967 年 5 月 25 日。 
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案，卻很少看到印尼外交部門對臺灣明確表示意見。主要的原因是印尼

當時軍方人員在外交事務的影響力大幅提升，甚至超越既有的外交部門

（Suryadinata, 1996; Sukma, 1999）。 
雖然在蘇卡諾執政時期，軍方就已經高度參與印尼政治運作，同時

負有國家安全與穩定政局的功能。但 1965 年政變之後，軍方的影響力更

大幅提升，甚至擴散到既有的外交部門。在蘇哈托等軍方將領的影響下，

印尼的外交政策有了大幅的改變。例如，在 1966 年結束了與馬來西亞的

對抗、重新回到聯合國、在 1967 年支持成立東南亞國協（Association of 
Southeast Asian Nations, ASEAN）、尋求西方國家投資與經濟支援，並

與蘇聯、北越及北京保持距離。軍方甚至開始藉由設立自己的專業部門

（例如國防研究所（Lembaga Ketahanan Nasional, Lemhannas）與國

家情報統籌局），與既有的外交部門爭奪外交事務的決策權（Suryadinata, 
1996: 34–38; Sukma, 1999: 79–82），其中最明顯的案例之一，就是關於北

京加入聯合國的議題（Suryadinata, 1996: 34–38, 42–43）。 
如果將檔案中出現過的印尼官員以軍方背景或外交背景來區分，會

很明顯的發現直接與臺北接觸的官員，全部是軍方將領、軍方支持的政

治人物，或軍方將領授權的專業人士。但是臺灣駐泰大使館所接觸的印

尼駐泰大使尤淑夫，以及臺灣多次探詢意象的外交部長馬力克，都是納

入外交體系高級官員。根據廖建裕（Leo Suryadinata）的研究，蘇哈托

執政時期軍方與既有的外交部門經常在外交事務有不同看法。例如，軍

方認為可以持續發展與西方國家的關係，並因 930 政變而對北京保持距

離，但外交部門卻認為北京在聯合國有不少的支持者，要避免因為（順

應臺灣要求的）聯合國會籍案而陷入爭議中（Suryadinata, 1996: 42–43）。

從檔案內容判斷，臺灣當時對於印尼新政府的權力結構瞭解很有限，並

不知道印尼在聯合國會籍案立場模糊，實際上是軍方與既有外交部門的

立場差異，因此也就出現了臺灣與印尼軍方代表協商時順暢，向印尼外

交部門確認時卻又得不到明確回應的現象。 
在臺灣印尼雙邊協商的過程中，是否有哪些國家扮演重要的角色呢？

由於印尼 1965 年突然發生政變，然後在 1967 年與北京中止外交關係。

雖然印尼外交部門在 1978 年起就倡議恢復與北京的外交關係，但雙方關

係一直到了 1990 年才回復（Suryadinata, 1996: 104–106; Sukma, 1999: 



106 亞太研究論壇第 68期 

58–69, 104–131）。沒有任何資料顯示，1965–1978 年之間的北京，曾經有

意識地影響了臺灣印尼雙邊關係的協商。 
那美國在臺灣印尼協商的過程中扮演什麼角色呢？筆者認為對於

1966–1967 年之間的印尼外交，美國的影響力是很低的。根據時任美國駐

印尼大使格林的回憶錄 Indonesia: Crisis and Transformation, 1965–1968 顯

示，在 1965 年的 930 事件中，美國當時雖然樂見親北京的蘇卡諾下臺，

但整個過程非常低調克制，採取不介入靜待事件落幕的態度。在此一原

則下，美國除了維持對印尼例行的援助外，只對極少數親蘇哈托軍人提

供有限的醫療與通訊協助，並拒絕在公開場合進行外交活動。一直到 1967
年 3 月蘇哈托正式成為代總統後，美國與新政府的關係才浮上檯面

（Green, 1990: 66–96）。 
根據 1976 年研究顯示，印尼雖然外交政策轉向，但是政治菁英對美

國仍有一定的疑慮，也就沒有與美國的盟友（西貢、漢城及臺北）發展

外交關係（Weinstein, 2007: 78, 261）。雖然從冷戰結構來看，印尼是從

「親共」走向「反共」，但從印尼建國以來外交政策的角度來看，印尼依

然是「積極自主」，並沒有因為與北京關係惡化，就中斷與其他共黨國家

的聯繫，或者刻意加強與美國友好國家的聯繫。美國對臺灣印尼在 1966-
1971 年期間的雙邊協商可能知情，但沒有進一步的資料顯示，美國曾對

臺灣印尼的雙邊協商表示支持或反對。 
不論是當時美國駐印尼大使的回憶錄外，或以美國印尼、印尼北京

雙邊關係為主題的研究，或臺灣方面已經開放的機密檔案，都沒有資料

顯示北京或美國曾經涉入臺灣印尼在 1966–1971 年之間的雙邊協商。筆

者認為臺灣印尼雙邊協商，是兩個中小型國家自行對外尋求合作的嘗試，

當事國內部對於相關細節也許有不同的意見，週邊大國（美國或北京）

即使得知相關訊息，也未曾試圖促進或阻止臺灣印尼的雙邊協商，對此

一過程的影響力非常有限。 

六、結論：從「疏離」到「有限合作」 

從本文中，筆者完成了原先設定的目標，看到印尼與臺灣如何從極

少往來，轉為互相試探，進而建立有限度合作關係的「過程性研究」。也

看到此一建立合作關係的過程中，印尼軍方與外交部門的不一致，以及
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美國與北京兩個可能的「外部因素」，對臺灣印尼雙方關係的（有限）影

響。 
臺灣與印尼在1965年之前往來極為有限，是當時國際體系限制下的

結果。當時美蘇的全球對立，使得印尼在短暫的猶豫後，很快地在1955
年與北京等新興獨立國家建立合作，試圖在美蘇之間找出第三種可能。

經歷韓戰之後的美國與臺灣，為了抑制北京在東亞地區的擴張，很快地

形成同盟。於是，美蘇全球對立的兩極體系到了東亞地區，就成了美國

與北京為主的競爭。臺灣與印尼分別與美國及北京結盟的結果，就是臺

灣印尼雙方的互動極為有限，只有在與印尼華人國籍相關的議題上偶有

交集。當時雙方的關係非常符合結構現實主義的預測，認為中小型國家

在不同大國之間的自主空間有限，一旦選定了「扈從」或「抗衡」的大

國，也就決定了它們與其他相關國家的交往方式。 
印尼在1965年突然發生政變，意外地創造了改變的空間。印尼不但

中止與北京的外交關係，也中止了與馬來西亞的對抗政策，並且回到聯

合國（Sukma, 1999: 35–36）。這些轉變既提供臺灣印尼雙邊協商的空間，

也帶來若干限制。印尼與北京在1967年10月中止外交關係後，很快地在

同年12月便與臺灣針對稻米案與聯合國會籍案展開實質協商，隔年3月就

達成協議。臺灣與印尼能夠快速達成協議，實在是受惠於印尼政變，以

及隨之惡化的印尼北京雙邊關係。但是印尼重返聯合國的決定，也間接

對協商中的臺灣印尼雙邊關係帶來限制。由於北京當時積極想要參加聯

合國，而聯合國的新興會員國中又有不少是北京的支持者，使印尼外交

部在臺灣要求的聯合國會籍中採取比較保守的立場，只能選擇「未出席

投票」或「棄權」。對於臺灣在一開始提出的，在雅加達與臺北「設立總

領事館或商務代表團」的提議，最後也以「官方派任代表的商會」來進

行。 
臺灣印尼雙邊關係在1965年前後的轉變，從「疏離」到「有限合作」

的改變，雖然看似比若干後冷戰時期學者所說的「對沖／避險」策略，或

者新自由主義倡導的「相互依存」的觀點來得保守，但都顯示即使是在冷

戰時期，體系結構對於中小型國家的外交政策既有限制，也有空間。臺灣

與印尼從「疏離」轉向「有限合作」的案例，啟發研究者應採取更多元的

觀點來檢視冷戰時期的國際關係，以及臺灣與其他非盟邦的外交關係。 
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儘管本文的初步發現，一定程度上彌補了臺灣與東南亞外交關係的

空白，但仍有若干值得改進之處。例如：1965年之後的資料相當程度仰

賴中華民國外交部檔案，筆者雖然從當時美國駐印尼大使的回憶錄，以

及後人關於印尼外交政策、美印關係、印尼北京關係的研究，瞭解當時

週邊國家以及印尼內部對臺灣印尼雙邊協商可能的反應，但仍然期待更

多來自印尼的檔案來加以驗證。此外，從大馬銀行經理馬須玲在1968年2
月與4月，兩次以不同身分來臺北一事，知道華人對1965年之後的印尼新

政府有一定的影響力。華人菁英在印尼政治中的角色，絕非簡單的「經

濟巨人、政治侏儒」可以解釋，這些不足都有待後續研究加以改進。52筆

者希望能有相關機構支持進一步的研究，也歡迎不同領域的學者加入這

些議題的研究。 
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Abstract 

Conventional studies on the Cold War concentrate on the 
competition between leading countries. They argue that small to 
medium countries had no role other than to choose which countries to 
take side with. This article, mainly based on previous studies and the 
newly declassified archives of the Ministry of Foreign Affairs in ROC, 
displays the diplomatic ability of small to medium countries (Taiwan 
and Indonesia) in the Cold War. 

This study’s findings on the pre-1965 Taiwan-Indonesia 
relationship basically concurs with the arguments of conventional 
studies. Both Taiwan and Indonesia associated little with each other 
because they allied with the US and PRC respectively. However, the 
G930 incident in 1965 provided Taiwan and Indonesia an opportunity 
to build up their relationship. Through negotiating a rice deal and UN 
membership in 1966–1967, Taiwan and Indonesia reached a certain 
level of mutual trust. Eventually, Taiwan exported rice to Indonesia in 
1968 and Indonesia was absent or abstained in the four pro-PRC UN 
membership resolutions (2389, 2500, 2642, and 2758) in 1968-1971. Both 
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countries also agreed to establish trade offices in Jakarta (1970) and 
Taipei (1971). The transformation of the Taiwan-Indonesia relationship 
after 1965 shows that small to medium countries had their own roles 
even in the period of the Cold War. 

Key words: Rice Deal, UN Membership, Taiwan, Indonesia, Cold 
War 
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