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大国竞争与特朗普政府对东南亚政策①

杨　 悦　 　 　

〔内容提要〕在大国竞争回归的背景下，特朗普政府明显加强了与中国

在东南亚的战略安全博弈、数字地缘政治较量以及制度和治理理念阵地的

争夺，从安全、经济、治理三个维度加大了对东南亚的投入，软硬综合制衡中

国的特点突出。 由于中国与东盟关系持续向好、特朗普政府的形象和信用

赤字、东南亚国家对大国竞争的历史记忆和现实认知，以及美版“印太战

略”与东盟国家对外战略文化之间不可调和的固有矛盾，东南亚难以成为

美国遏制中国的一极。 然而，东南亚国家典型的中间心态不但为美国介入

地区事务提供了空间，也使它们在中美之间进行有选择性的“选边站”，进
而危害地区安全环境。 随着以竞争为主的对华政策在美国已经成为主流观

点，美国对东南亚政策也难以延续此前的“善意忽视”传统，美国在本地区

制衡中国的力度将持续增强。
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２０１７ 年底，特朗普政府发布的《美国国家安全战略》报告将中国定位为“修正主

义大国”，首次将大国竞争确定为首要关切，美国对华政策随之发生历史性变化。 除

了发起贸易战、抹黑中国政治制度、在科技和人文等领域对华全面设限以外，特朗普

政府着手加强规制中国的海外利益。 东南亚在中国外交中占有首要位置，又是“一
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带一路”共建的重要地区，因此成为特朗普政府制衡中国的焦点地区。 事实上，美国

在 ２１ 世纪初就已经认识到中国经济和军事实力的增长将威胁其在东南亚的利益。
２００１ 年，小布什政府在《四年防务评估报告》中推断中国正在成为美国在东南亚的竞

争对手，而美国绝不允许在东南亚出现一个能威胁美国利益的强国，特别是东南亚现

已成为具有军事竞争影响力的地区，这也使小布什政府进一步提高了与东南亚国家

的防务合作力度。① 然而“９·１１”事件使反恐成为小布什政府的优先事项，无法腾出

手来在东南亚进行全方位投入。 美国学界认为，此时的美国已经失去了对东南亚的

影响力。② 自称为“太平洋总统”的奥巴马上任以后，美国与东南亚关系达到历史新

高。 然而，奥巴马政府对华政策较为审慎，亚太再平衡战略执行效果也因此被诸多诟

病，被指责对华软弱、战略实施虎头蛇尾、在南海问题上也未给东南亚国家实质性援

助。③ 有别于冷战后的历届总统，特朗普总统改变了对华长达 ４０ 年的政策，声称用

全政府、全社会的方法应对大国竞争。 特朗普政府在东南亚对中国的制衡具有不同

于以往的新特点。
本文通过借鉴国内外关于美国对东南亚外交政策实证研究的成果，运用美国政

府与东南亚国家发布的官方报告和政府官员讲话、权威研究和民调机构的数据及笔

者的调研材料，从冷战后美国对东南亚的外交传统、特朗普政府对东南亚的政策实

践、评估与前景三个方面考察特朗普政府制衡中国的新动向并对前景进行展望。 清

晰把脉美国对东南亚政策的走向对中国精准应对、维护和谐稳定的周边环境以及推

动更高水平的区域一体化具有重大现实意义。

一　 冷战后美国对东南亚的外交传统

冷战时期，东南亚是美苏争霸的前沿阵地。 冷战结束后，东南亚于美国的战略意

义随之大幅下降，美国开始全面调整对外政策。 美国对东南亚政策的调整事实上要

更早，标志性事件是 １９７５ 年美国从越南撤军。 冷战后，美国在东南亚的军事存在进
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一步削减，２０ 世纪 ９０ 年代美国先后从菲律宾苏比克湾海军基地和克拉克空军基地

撤军。 这两个基地原本是美国在东南亚军事存在的象征。 进入 ２１ 世纪，随着中国实

力的快速提升，美国对东南亚政策就已经在大国竞争的背景下展开了。① 冷战结束

至特朗普上任前，美国对东南亚的外交政策主要表现为以下三点特征。
第一，暧昧接触和片段性外交。 学界普遍认为冷战后美国对东南亚是暧昧接触

和片段性外交。② 冷战后，虽然苏联这一敌人不复存在，但老布什和克林顿政府仍将

美国定位为“亚洲国家”。 在 ２０ 世纪 ９０ 年代发布的四个亚洲安全政策文件中都提

到，美国在亚洲拥有重要利益，政策重点是在东北亚部署美军，东南亚的战略位置较

为边缘化。 此时的美国政府认为，“东南亚相较于其他地区更加和平，因此美国对于

在本地区驻军缺乏紧迫性”。③ 美国驻菲律宾前大使迈克尔·阿玛科斯特（Ｍｉｃｈａｅｌ
Ｈ． Ａｒｍａｃｏｓｔ）指出，“亚洲没有发生危机，因此美国可以将精力放在欧洲和中东”。④

从老布什政府以经济为中心、克林顿政府重点关注人权和民主化到小布什政府突出

反恐合作，“议题导向”是此时美国对东南亚政策的主要特点。 也有学者称其为“善
意忽视”，偶尔出于安全和经济利益对东南亚事务进行干预。⑤ 对东南亚政策的重心

从冷战时期的安全层面调整到经济层面。 保证美国对亚洲市场的准入是老布什政府

亚洲政策的主要目标，而在东南亚驻军也是为这个目标服务。 克林顿政府强调本地

区对美军的供应以及美军对本地区军事设施的使用权而不强调驻军。 因此，美国学

者将此时的东南亚称为“地点而不是基地”（ｐｌａｃｅｓ ｎｏｔ ｂａｓｅｓ）。⑥“９·１１”事件使反恐

成为小布什政府的当务之急。 东南亚成为反恐的“第二战场”，但对东南亚“议题导

向”的政策性质并未彻底转变。 反恐议题主导美国对东南亚的介入，美国因此将政

策重心放在拥有大量穆斯林人口的海上东南亚国家，而对陆上东南亚国家关注度不

高。 由反恐主导，忽略了价值观、经济、人文内容的东南亚政策被美国学界称为“缺
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乏战略的政策”。① 小布什政府虽然已经确定中国为竞争对手，但反恐使其无力顾及

在东南亚与中国的竞争。 奥巴马总统上任后，出于弥补前期对东南亚的“善意忽视

和错失良机”、制衡中国的目的以及个人与东南亚千丝万缕的联系，开始了对东南亚

的全面介入。 东南亚在亚太再平衡战略中被提升为优先事项，从机制安排、政治安

全、经济、人文交流层面看，双方关系达到历史新高，特别是东盟受到了高度重视。 然

而奥巴马政府并未改变对华接触政策，因此在东南亚对中国的制衡被普遍认为效果

不彰。
第二，重双边，轻多边。 东盟成立带有强烈的反共色彩。② 共同的利益基础使东

盟在成立之初就受到美国青睐。 １９７７ 年，美国和东盟建立对话关系。 冷战期间美国

对东南亚政策主要以双边为基础，冷战结束后一直延续这一传统，直到奥巴马时期提

升了对东盟的重视程度。 泰国和菲律宾是美国的条约盟友。 新加坡是美国坚定的安

全伙伴。 印度尼西亚和马来西亚长期以来与美国关系密切。 奥巴马政府提出新的伙

伴观念，积极寻求建立新伙伴关系。③ ２０１３ 年，美越全面伙伴关系正式建立，美缅关

系正常化，美国与文莱的关系得到改善。 此时，美国官方和学界对东盟也形成两种主

流看法，一是认为东盟内部发展差异大、结构松散以及协商一致原则导致集体行动能

力缺乏，因此发展双边关系足以维持美国在东南亚的影响力；二是东盟的外交文化应

该得到尊重，象征性的承诺和国家领导人出席东盟主导的会议是必要的。④

东盟成立到奥巴马总统就任之前，东盟主导或参与的多边机制架构长期被美国

忽视。 美国开始认真对待并参与这些机制中的行动肇始于 １９８９ 年创建的亚太经合

组织论坛和 １９９４ 年召开的东盟地区论坛。 出于对地缘经济利益的考量，克林顿政府

参与了亚太经合组织论坛和东盟地区论坛的活动。 但是随着亚太经合组织推进部门

自愿提前自由化的失败，以及日本对美国要求其开放农林业市场的抵触，美国的参与

热情开始消退。 在“全球反恐战争”的背景下，小布什政府试图将亚太经合组织安全

化，但未获成功，便减少了参与。 小布什政府高调奉行“菜单式多边主义”，退出了六

项国际条约，高层官员参加地区多边会议的数量一落千丈，进一步拉大了美国与东亚

多边主义的距离。 奥巴马政府则认为美国在伊拉克和阿富汗战争中错误地指向了不

存在的威胁，忽视了更具战略和经济重要性的亚太地区。 东亚在 ２００８ 年全球金融危
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机中表现出来的经济韧性也为美国重返亚太提供了额外诱因。 在任期间，除了 ２０１３
年因政府关门而被迫缺席，奥巴马总统参加了历届美国—东盟峰会和东亚峰会。 美

国加入《东南亚友好合作条约》，任命首位美国驻东盟大使，召开首次美国—东盟领

导人级别会议，与东盟关系升级为“战略伙伴”，启动东盟—美国防务论坛，启动“湄
公河下游倡议”（Ｌｏｗｅｒ Ｍｅｋｏｎｇ Ｉｎｉｔｉａｔｉｖｅ， ＬＭＩ），启动旨在加强印度尼西亚、马来西

亚、菲律宾和越南海洋执法能力的“东南亚海洋法执行倡议”（Ｓｏｕｔｈｅａｓｔ Ａｓｉａ Ｍａｒｉｔｉｍｅ
Ｌａｗ Ｅｎｆｏｒｃｅｍｅｎｔ Ｉｎｉｔｉａｔｉｖｅ），成立美国—东盟名人小组，鼓动缅甸政权更迭，加入“跨
太平洋伙伴关系协定” （Ｔｒａｎｓ⁃Ｐａｃｉｆｉｃ Ｐａｒｔｎｅｒｓｈｉｐ Ａｇｒｅｅｍｅｎｔ，ＴＰＰ）谈判，重返东盟地

区论坛、香格里拉对话等多边机制会议。 ２０１６ 年签署的《东盟—美国 ２０１６ ～ ２０２０ 年

行动计划》表明双方关系的密切化，美国承诺在未来几年内对东盟展开全面的双边

和多边接触。 奥巴马政府暂时改变了重双边轻多边的传统，冷战后首次开启了对东

盟主导的多边机制的全面参与。
第三，地缘政治利益驱动，政策起伏不定。 从地理位置上看，东南亚相距美国本

土遥远，不会给美国本土造成紧迫的直接安全威胁。 然而，美国从冷战至今始终维持

在东南亚的影响力，主要出于经济和战略利益的考量。 ２０ 世纪 ９０ 年代，东南亚经济

快速发展，成为美国海外投资的目的地和重要的制成品来源地，商人代替了外交官，
成为维系双方关系的主要渠道。① 海上航行自由是美国在东南亚的核心关切，既关

乎美国的经济利益，也关乎应对中国的战略利益。 新加坡前外交官比拉哈里·考西

坎（Ｂｉｌａｈａｒｉ Ｋａｕｓｉｋａｎ）认为，美国对东南亚政策不是地理位置考量的结果，而是地缘

政治计算的产物。② 美国的战略思维倾向于将东南亚视为其全球战略足迹的延伸，
而不认为东南亚自身具有战略意义。③

美国学界认为 ２０ 世纪的最后 ２０ 年至 ２１ 世纪第一个 １０ 年是美国对东南亚的战

略停滞期（ｓｔｒａｔｅｇｉｃ ｑｕｉｅｓｃｅｎｃｅ）。④ 此时，美国官方和学界对东亚的研判是和平的，中
国崛起被视为单纯的经济现象。 基于这一判断，冷战后的老布什和克林顿政府对东

南亚政策都以经济为中心，在该地区驻军也是维护经济利益。 东盟此时乐见分享中
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国经济发展的红利，对美国驻军尚无刚性需求。① 奥巴马总统就职前，美国已有 １０
年未发布官方亚太战略报告，②也反映了亚太此时在美国全球战略中所处的边缘位

置。
２０１０ 年，美国与东盟对中国的态度出现了拐点，对中国增加军费和增强海军力

量开始忧虑。③ 标志性事件是 ２０１０ 年 ７ 月召开的东盟地区论坛首次设置南海议题。
越南是此次论坛的主办国，有议程设置权。 美国首次派出国务卿参会。 时任美国国

务卿希拉里·克林顿在讲话中就南海问题提出两点主张，一是南海有多个声索国，因
此领土争议应该通过多边谈判来解决；二是南海海道是全球公域，属于全世界共有，
不是任何国家的领土。 在 ２６ 个参会国中，八个国家赞成希拉里·克林顿的表态。 希

拉里·克林顿的表态标志着美国开始介入南海问题。④ 新美国安全中心（Ｃｅｎｔｅｒ ｆｏｒ ａ
Ｎｅｗ Ａｍｅｒｉｃａｎ Ｓｅｃｕｒｉｔｙ）高级研究员罗伯特·卡普兰（Ｒｏｂｅｒｔ Ｋａｐｌａｎ）认为，中国对南

海、爪哇海和印尼群岛间海峡的控制能力将决定中美未来关系走向。⑤ 美国传统基

金会（Ｔｈｅ Ｈｅｒｉｔａｇｅ Ｆｏｕｎｄａｔｉｏｎ）亚洲研究中心主任沃尔特·洛曼（Ｗａｌｔｅｒ Ｌｏｈｍａｎ）此
时建议政府必须制定连贯的、强有力的东南亚政策，避免出现“芬兰化”现象。⑥ 在南

海问题上，奥巴马政府通过防务外交和政治支持与东盟国家开展合作。 ２０１６ 年，首
次美国—东盟领导人级别会议发表的《桑尼兰兹宣言》中提到了双方将共同维护自

由航行以及海上行为的非军事化和自我克制。 ２０１５ 至 ２０１６ 年，奥巴马政府批准了

四个“航行自由行动”。 与东盟次区域合作也频繁起来。 “湄公河下游倡议”的提出

有明显的地缘政治考量。 ２００５ 年 ６ 月，时任美国助理国务卿帮办凯瑟琳·戴尔皮诺

（Ｃａｔｈｅｒｉｎｅ Ｄａｌｐｉｎｏ）在美国参议院听证会上指出：“通过积极介入湄公河下游地区，最
大限度地限制中国在本地区的影响”。⑦ 然而，奥巴马政府对华仍以寻求合作为主，
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因此在东南亚特别是南海问题上表现得较为克制，避免与中国陷入武力对峙局面。①

二　 大国竞争背景下的特朗普政府对东南亚政策

大国竞争回归是特朗普政府对外战略的重大变化。 特朗普政府全盘否定此前美

国对华接触政策，对华制衡具有全球性特征，不但对华单边采取规制措施，还在可触

及的全球范围抹黑中国政治制度、胁迫其他国家终止与中国合作，甚至在中美两国暴

发新冠肺炎疫情最为严重的时期仍然拉拢东南亚国家施压中国并在南海频繁进行侦

察和挑衅。 特朗普政府的东南亚政策对中国的制衡具有了不同于以往的新特点。
东南亚在特朗普政府“印太战略”中的位置经历了从边缘到中心的调整。 ２０１７

年底，特朗普在越南最早提到“印太”概念，被普遍解读为对亚太再平衡战略的深化。
但区别在于，“印太战略”突出印度和“四边机制”因素，目标公开指向中国，旨在倚仗

深化与日、澳、印合作，从东南西三个方向实现对中国的全面制衡。 美国战略与国际

问题研究中心（Ｃｅｎｔｅｒ ｆｏｒ Ｓｔｒａｔｅｇｉｃ ａｎｄ Ｉｎｔｅｒｎａｔｉｏｎａｌ Ｓｔｕｄｉｅｓ， ＣＳＩＳ）亚洲和日本项目高

级副总裁迈克尔·格林（Ｍｉｃｈａｅｌ Ｇｒｅｅｎ）认为，“印太战略”延续了基于马汉海权论的

亚洲战略，即离岸权力投射以及加强与亚洲盟友的关系，但过于依赖日本而忽视了东

南亚，因此较为狭隘。② 有美国学者建议提升东南亚的战略层级。 ２０１８ 年 ５ 月，美国

战略与国际问题研究中心高级研究员艾米·希尔莱特（Ａｍｙ Ｓｅａｒｉｇｈｔ）在国会作证时

提出将东盟纳入“印太战略”的五点建议：（１）阐明自由开放的基于规则的印太秩序

愿景，将东南亚置于“印太战略”的地理和外交中心，支持东盟中心地位，阐明如何增

加对安全合作的投入并通过安全合作实现更加稳定、繁荣和基于规则的区域秩序；
（２）鼓励特朗普总统邀请东盟十国领导人参加领导人会议，基于首次美国—东盟领

导人级别会议的成果推动能力建设合作；（３）鼓励特朗普总统参加 ２０１８ 年 １１ 月在

新加坡举行的东亚峰会，并倡导政府高级别官员参加本地区的多边会议；（４）重新评

估“跨太平洋伙伴关系协定”并考虑重新加入；（５）延长“海上安全倡议” （Ｍａｒｉｔｉｍｅ
Ｓｅｃｕｒｉｔｙ Ｉｎｉｔｉａｔｉｖｅ， ＭＳＩ）的期限并拓展其内容。③ 从 ２０１７ 年底特朗普勾勒的“印太战

略”雏形，到后续政府官员的表态，再到 ２０１９ 年先后发布的“印太战略”报告和执行
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②
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“Ａ Ｆｕｌｌ Ｈｏｕｒ ｗｉｔｈ ｔｈｅ Ｐｒｅｓｉｄｅｎｔ ｏｆ ｔｈｅ Ｕｎｉｔｅｄ Ｓｔａｔｅｓ⁃Ｂａｒａｃｋ Ｏｂａｍａ，” Ｃｈａｒｌｉｅ Ｒｏｓｅ Ｉｎｔｅｒｖｉｅｗ， Ａｐｒｉｌ １９， ２０１６， ａ⁃
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Ｄａｌｊｉｔ Ｓｉｎｇｈ， “ Ｔｒｅｎｄｓ ｉｎ Ｓｏｕｔｈｅａｓｔ Ａｓｉａ： Ｈｏｗ ｗｉｌｌ Ｓｈｉｆｔｓ ｉｎ Ａｍｅｒｉｃａｎ Ｆｏｒｅｉｇｎ Ｐｏｌｉｃｙ Ａｆｆｅｃｔ Ｓｏｕｔｈｅａｓｔ Ａｓｉａ？”
ＩＳＥＡＳ⁃Ｙｕｓｏｆ Ｉｓｈａｋ Ｉｎｓｔｉｔｕｔｅ Ｐｅｒｓｐｅｃｔｉｖｅ， Ｎｏ．１５ （２０１９）， ｐ．１６．
Ａｍｙ Ｓｅａｒｉｇｈｔ， “ Ａｓｉａ􀆳ｓ Ｄｉｐｌｏｍａｔｉｃ ａｎｄ Ｓｅｃｕｒｉｔｙ Ｓｔｒｕｃｔｕｒｅ： Ｐｌａｎｎｉｎｇ Ｕ． Ｓ． Ｅｎｇａｇｅｍｅｎｔ，” Ｔｅｓｔｉｍｏｎｙ ｂｅｆｏｒｅ ｔｈｅ
Ｈｏｕｓｅ Ｆｏｒｅｉｇｎ Ａｆｆａｉｒｓ Ｓｕｂｃｏｍｍｉｔｔｅｅ ｏｎ Ａｓｉａ ａｎｄ ｔｈｅ Ｐａｃｉｆｉｃ， Ｍａｙ ２３， ２０１８， ｐ．８．



报告，可以看到，东南亚从“印太战略”的边缘走到了中心。 特朗普政府从安全、经
济、治理三个维度对中国的制衡也出现新动向。

（一）安全维度

第一，深化双边防务安全合作。 特朗普政府将东盟国家分为四个层次：一是加强

与泰菲条约盟国的防务安全合作、提升相互操作能力，震慑对手；二是加强与密切合

作伙伴新加坡的合作；三是拓展与越南、印度尼西亚和马来西亚的伙伴关系；四是与

文莱、老挝和柬埔寨持续接触，巩固发展双边关系的基础。① 美国与泰、菲、新、印尼、
越、马印太网络核心伙伴的防务关系更加紧密。 ２０１７ 年 ２ 月，美国太平洋司令部（Ｕ⁃
ｎｉｔｅｄ Ｓｔａｔｅｓ Ｐａｃｉｆｉｃ Ｃｏｍｍａｎｄ ， ＵＳＰＡＣＯＭ）司令哈里·哈里斯（Ｈａｒｒｙ Ｈａｒｒｉｓ）上将参加

了美泰“金色眼镜蛇”军事演习的开幕式。 这是特朗普上任前四个月中仅有的一次

政府高级别官员到访东南亚，也是自 ２０１４ 年泰国政变以来到访泰国的美国最高级别

军官，表明了美国对东南亚的战略承诺。 ２０１９ 年 ２ 月，美国参加“金色眼镜蛇”联合

军演的规模和水平达到泰国政变前的参演水平，②表明美泰关系已有明显改善。
２０１９ 年 ７ 月，美国同意将 ６０ 辆翻新的“斯特瑞克”（Ｓｔｒｙｋｅｒ）装甲车移交给泰国军队，
支持泰国的军事现代化，也是美泰防务关系正常化的又一标志。③ ２０１８ 年 １２ 月，美国

向菲律宾归还了 １９０１ 年美菲战争时期掠夺的三口巴朗伊加镇教堂大钟。 菲律宾自

２０ 世纪 ５０ 年代末以来一直在寻求收回，特朗普政府此举向菲律宾表达了善意。
２０１９ 年初，美国海岸警卫队巴索夫号缉私舰（ ＵＳＣＧＣ Ｂｅｒｔｈｏｌｆ ）参加了美菲在南海的

联合军演，是美国安全巡逻舰七年来的首次访菲。④ ２０１９ 年 ９ 月，美国与新加坡续签

《１９９０ 年谅解备忘录修正议定书》，双方防务合作再延长 １５ 年，允许美军继续使用新

加坡空军和海军基地，并为过境人员和飞机提供后勤支持的船只。⑤ ２０１８ 年 ４ 月，美
国海军航母卡尔·文森号（ＵＳＳ Ｃａｒｌ Ｖｉｎｓｏｎ， 编号：ＣＶＮ７０ ）到访岘港，是 １９７５ 年以

来的首次此类访问。 美国现已将汉密尔顿级的海岸警卫队和六艘巡逻舰部署到越

南，在越南的海上安全任务中表现非常活跃。 越南于 ２０１７ 年获得了第一艘汉密尔顿

级巡逻舰，而菲律宾自 ２０１１ 年以来，也已获得三艘汉密尔顿级巡逻舰。 这些巡逻舰
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③
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ｐ．２２．
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Ｔｈｅ Ｕ．Ｓ． Ｄｅｐａｒｔｍｅｎｔ ｏｆ Ｓｔａｔｅ， “Ａ Ｆｒｅｅ ａｎｄ Ｏｐｅｎ Ｉｎｄｏ⁃Ｐａｃｉｆｉｃ： Ａｄｖａｎｃｉｎｇ ａ Ｓｈａｒｅｄ Ｖｉｓｉｏｎ，” ｐ．２４．
Ｔｈｅ Ｕ．Ｓ． Ｄｅｐａｒｔｍｅｎｔ ｏｆ Ｓｔａｔｅ， “Ａ Ｆｒｅｅ ａｎｄ Ｏｐｅｎ Ｉｎｄｏ⁃Ｐａｃｉｆｉｃ： Ａｄｖａｎｃｉｎｇ ａ Ｓｈａｒｅｄ Ｖｉｓｉｏｎ，” ｐ．２２．



有助于两国保持较高的战备状态并增强保护海上资源的能力。① 越南首次参加了

２０１８ 年由美国主导的“环太平洋”演习。 ２０２０ 年 ２ 月 ２４ 日，美军出现首个新冠肺炎

确诊病例，但新冠肺炎疫情并未引起美军高层警觉，次日至 ３ 月 ６ 日，美泰“金色眼镜

蛇”联合军演仍如期举行，３ 月 ５ 日，“罗斯福”号航母访问越南岘港并停留五天。 美

国与印度尼西亚已经确认在 ２０２０ 年正式启动两国特种部队之间的联合综合训练，内
容包括战斗医生、训练士兵和在前线没有医生的情况下的创伤管理。 美国与马来西

亚继续在推进“全面伙伴关系”的框架下，加强在海上安全、反恐、情报信息共享等优

先领域的合作。 从美国对东盟国家军售情况看，特朗普执政以来，尽管美国对东南亚

国家军售总量有所减少，但对越军售实现了历史性突破（参见下表）。 特朗普政府在

２０１８ 年 ８ 月举办的东盟地区论坛上宣布增加近 ２．９１ 亿美元的“外国军事融资”②，重
点帮助东南亚及南亚国家提高海上巡逻能力。③

表　 美国对东盟十国军售情况（１９９９～２０１９ 年）
（单位：亿美元））

１９９９～２００３ ２００４～２００８ ２００９～２０１３ ２０１４～２０１６ ２０１７～２０１９

文莱 ＜０．００５ ＜０．００５ ０．１５ ０．７３ —

柬埔寨 — — — — —

印度尼西亚 ０．４３ ０．５ １．２１ ３．２６ ３．３７

老挝 — — — — —

马来西亚 ０．５１ ０．４ ０．２５ ０．２３ ０．０４

缅甸 — — — — —

菲律宾 ０．１８ ０．６９ １．２２ １．４８ ０．３５

新加坡 １０．４３ ９．７３ ３０．８５ ６．４４ ２．６３

泰国 ３．５５ ０．５９ １．２９ １．０５ ０．９６

越南 — — — — ０．５４

　 　 资料来源：ＳＩＰＲＩ Ｍｉｌｉｔａｒｙ Ｅｘｐｅｎｄｉｔｕｒｅ Ｄａｔａｂａｓｅ， ａｖａｉｌａｂｌｅ ａｔ： ｈｔｔｐ： ／ ／ ａｒｍｓｔｒａｄｅ．ｓｉｐｒｉ．ｏｒｇ ／ ａｒｍｓｔｒａｄｅ ／ ｐａｇｅ ／ ｖａｌｕｅｓ．
ｐｈｐ。

第二，南海航行自由是美国“制衡”中国的重要抓手。 ２０２０ 年 ７ 月 １３ 日，美国国

务院就南海问题发布一则新闻声明，否认中国对南海的合法主权权益，重点以美济

礁、黄岩岛、曾母暗沙等为例重申了对 ２０１６ 年菲律宾南海仲裁案判决以及东南亚相
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③
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关声索国的支持。① 该声明不但公然放弃了此前美国在南海问题上的中立立场，也
是配合特朗普总统上任以来在南海军事行动增加的政策升级，是大国竞争战略的重

要组成部分。 特朗普总统上任后第四个月便批准了 ２０１７ 年全年“航行自由行动”的
具体安排，派遣军舰和战机进入南海挑战中国海洋权益。 美国海岸警卫队在 ２０１９ 年

增加了在南海的军事部署。 ２０１９ 年 １ 月签署的《亚洲再保证倡议法案》（Ａｓｉａ Ｒｅａｓ⁃
ｓｕｒａｎｃｅ Ｉｎｉｔｉａｔｉｖｅ Ａｃｔ， ＡＲＩＡ），指责中国在南海的军事化行为对美国主导的国际秩序

构成了威胁，重申美国将继续通过“航行自由行动”维护南海的自由航行。② 该法案

要求特朗普政府加强与东南亚盟友和伙伴的防务合作，增加军售，能力建设支持和联

合军演，提升联合制衡中国的能力。 ２０１９ 年 ９ 月，首次东盟—美国海上演习在南海

举行，共有两艘美国战舰和六艘东南亚战舰以及来自 １１ 个国家的一千多名水手参

加。 ２０１９ 年美国与东南亚国家进行了 ３４ 次军事演习，而中国只有十次。 ２０２０ 年 ７
月初，美国海军罕见地在南海部署双航母战斗群，强化军事存在。 这是 ２０１２ 年以来

美国首次在南海部署双航母。③ 截至 ２０２０ 年 ７ 月底，特朗普总统上任后公开对外公

布的“航行自由行动”共计 ２８ 次，而在奥巴马总统的两届任期内只有四次。④ 特朗普

政府实施的“航行自由行动”具有以下新特点：（１）数量增加，常态化开展；（２）关键

时间节点进行，如选择 ２０１９ 年中国农历正月初七、２０２０ 年大年初一，以及中国国内

新冠肺炎疫情暴发严重时期进行；（３）与台海敏感问题联动态势增强。 ２０２０ 年 １ 月

１６ 日晚，正值台湾地方选举结束不久，美军舰队自南向北通过台湾海峡；（４）行动模

式更为复杂，由过去美军舰队径直通过南海变为“之”字航行，并附带相关演练；（５）
舰艇类型多样化，空中介入力量加大。 目前不仅限于“阿利伯克”级驱逐舰，像“安蒂

塔姆”号导弹巡洋舰也加入行动。 美国侦察机、巡逻机、战略轰炸机也频繁在中国周

边海空域抵近飞行。 ２０２０ 年 ７ 月初，Ｂ－５２ 远程轰炸机从位于路易斯安那州的巴克

斯代尔空军基地出发，加入美国在南海的双航母演练，不但展示了美国海上作战力

量，也彰显了轰炸机特遣队执行远程打击任务的能力；（６）为了应对中国中程导弹的

快速发展，彻底改变了对亚太地区的军事行动部署，美国空军频繁向南海派遣战略轰

炸机，从本土起飞通过空中加油的方式直接抵达目标海域，不再经由关岛军事基地进
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ｂｉｌｌ ／ １１５ｔｈ－ｃｏｎｇｒｅｓｓ ／ ｓｅｎａｔｅ－ｂｉｌｌ ／ ２７３６ ／ ｔｅｘｔ．
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行二次起飞，对华实质性威胁上升；（７）联合英、法、日、澳、印等国在南海两侧举办联

合演练，向地区盟友和伙伴展示安全承诺，使南海问题多边化。
第三，重启“四边机制”，日、澳、印与东盟安全合作全面加深，打造制衡中国的地

区安全关系网络。 ２０１７ 年底，美、日、澳、印四国官员在东盟峰会间隙会晤，商讨重启

２００７ 年提出的以制衡中国为目标的“四边机制”外交倡议。 自 ２０１７ 年底至 ２０２０ 年 ３
月，四边安全对话举行了六次。 越南首次参加了 ２０２０ 年 ３ 月举行的四边安全对话。
可见，美国有意将越南打造成为制衡中国的重要力量。 “四边机制”重启以来，东盟

国家的联合军演呈现多边化趋势。 ２０１７ 年 １１ 月 １３ ～ ２１ 日，首次东盟多边海军演习

在泰国举行，美、日、澳、印四国集团参加了军演。 日、澳、印与东盟国家的防务关系日

益紧密。 ２０１７ 年 ６ 月 １９ ～ ２３ 日，日本—东盟“乘船人合作项目”首次在新加坡附近

水域举办。 ２０１８ 年 ９ 月，日方在第十次东盟—日本副防长会议中表示将继续在“万
象愿景”①的框架下积极推进与东盟各国的防务合作。 日本希望在深化与东盟国家

防务合作的过程中继续向东盟国家渗透日本对南海问题的理念。 ２０１８ 年 １０ 月，日
方在东盟—日本非正式防长会议上称将推出“专业飞行员计划”，邀请东盟国家的空

军军官到日本交流。 ２０１８ 年 １ 月 ２５ 日，印度和东盟宣布《德里宣言》，确认了共同维

护海上安全和航行自由的重要性。 ２０１８ 年 ３ 月 １７～１８ 日，首次东盟—澳大利亚特别

峰会通过《悉尼宣言》，表示将加强安全、经济及反恐合作，进一步提升战略伙伴关

系。 印度尼西亚总统佐科还希望吸纳澳大利亚为东盟成员，双方关系的密切程度可

见一斑。
（二）经济维度

特朗普政府主要通过联合盟友及鼓励私营企业投资参与东南亚地区的基础设施

建设，重点放在对“一带一路”倡议的软制衡，与中国争夺规则制定权。 特朗普政府

对东南亚的经济外交事实上延续了第二次世界大战以来的美国经济外交理念，即通

过影响、修正和制定国际规则来塑造有利于本国的世界秩序。② 特朗普总统上任以

来，对冲“一带一路”的举措相继出台，试图通过影响和主导基础设施建设标准的制

定，压制“一带一路”在东南亚的推进。 ２０１７ 年 １１ 月，美日宣布建立美日战略能源伙

伴关系，致力于在印太地区获得能源供应的合作。 双方在 ２０１８ 年 １１ 月发布的《通过

能源、基础设施和数字联通合作促进自由和开放的印太》联合声明中指出，日本政府
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“万象愿景”是日本于 ２０１６ 年在第二届日本与东盟防长会议上提出的东南亚安全领域合作倡议。 主要内

容包括日本与东盟共享在海洋与航空领域的国际法认知；日本自卫队参加东盟举办的多国联合训练；日本

为东盟国家提升海洋安全领域的信息收集和警戒监视能力提供援助；推进双方防卫装备和技术转让合作。
赵柯：《试论大国经济外交的战略目标：美国经济外交与大英帝国的崩溃》，载《欧洲研究》，２０１４ 年第 ４ 期，
第 ６３ 页。



在金融和能力建设方面投入的 １００ 亿美元将对接美国的“通过能源促进亚洲发展和

增长倡议” （Ａｓｉａ Ｅｎｈａｎｃｉｎｇ Ｄｅｖｅｌｏｐｍｅｎｔ ａｎｄ Ｇｒｏｗｔｈ ｔｈｒｏｕｇｈ Ｅｎｅｒｇｙ， Ｔｈｅ Ａｓｉａ ＥＤＧＥ
Ｉｎｉｔｉａｔｉｖｅ），推动在液化天然气项目以及相关基础设施项目上的高标准投资。① ２０１８
年 １０ 月，特朗普总统签署《更好利用投资引导发展法案》（Ｂｅｔｔｅｒ Ｕｔｉｌｉｚａｔｉｏｎ ｏｆ Ｉｎｖｅｓｔ⁃
ｍｅｎｔｓ Ｌｅａｄｉｎｇ ｔｏ Ｄｅｖｅｌｏｐｍｅｎｔ Ａｃｔ），授权成立美国发展金融公司。 这将使美国在基础

设施项目上的融资能力翻一番，达到 ６００ 亿美元。 该公司还与国务院、安全机构展开

紧密合作，日澳也参与其中。 ２０１８ 年 １１ 月 １２ 日，澳大利亚外交与贸易部、日本银行

出口金融与保险公司和美国海外私人投资公司签署了三方谅解备忘录，动员各自国

内私营企业在印太地区投资基础设施项目。 ２０１９ 年 ４ 月，美国海外私人投资公司与

澳、加、日、欧盟签署了多边合作协议，推动新兴市场的高标准增长，意在为新兴市场

提供方案，替代所谓中国提供的“不可持续的、国家主导的增长模式”。 ２０１８ 年 １１
月，美国海外私人投资公司在印太商业论坛上宣布了“蓝点网络倡议”（Ｔｈｅ Ｂｌｕｅ Ｄｏｔ
Ｎｅｔｗｏｒｋ），美国政府以及日澳都参与协调，共同推进制定高质量基础设施项目的全球

认定标准。 ２０１８ 年 ７ 月，特朗普政府建立“基础设施交易和辅助网络”项目，旨在确

保印太地区基础设施项目具有可持续性、透明度和高质量。 美国国际开发署负责执

行，种子资金 ３０００ 万美元。 该项目建立了协调机构，负责协调美国用于项目考察、融
资和技术服务等资源的共享。 项目的交易咨询基金同步成立，为合作伙伴提供法律

和金融咨询服务。 ２０１９ 年，美国国务院和国际开发署向项目注资 ４７９０ 万美元，支持

私营部门对高标准基础设施的投资。② ２０１９ 年 １０ 月，美国财政部分别与韩国和新加

坡签署《基础设施融资和市场建设协议》，吸引私营部门融资，发展当地债务和资本

市场，提高公用事业的信誉度，并吸引机构投资者投资印太地区新兴市场的基础设施

项目。③

“蓝点网络倡议”的提出者自称其是私人融资的催化剂，但本身并无借贷功能，
在提出过程中反复出现的高频词是“全球标准”，因此本质上是从制度层面对冲“一
带一路”倡议的工具，不但无法给东盟国家带来经济红利，相反只会在标准制定方面

诱使东盟国家选边站队，导致东盟国家的分裂。 东南亚是美国公司在印太的第一大
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投资目的地，①但特朗普总统执政后对东南亚的投资却呈下降趋势。 ２０１９ 年双边贸

易额为 ２９４０ 亿美元，较 ２０１８ 年下降了约 １２％。 ２０１９ 年美国对东盟外国直接投资为

２７３０ 亿美元，较 ２０１７ 年下降了约 １７％。② ２０２０ 年，由于新冠肺炎疫情对美国国内经

济的冲击以及可能导致的产业链调整，下降趋势恐将延续。 根据国际货币基金组织

的预测，２０２０ 年，美国国内生产总值（ＧＤＰ）增长预计为－５．９％，这无疑将成为美国至

少短期内对东盟真金白银实质性投入的掣肘。③ 根据《亚洲再保证倡议法案》，美国

自 ２０１９ 年起未来五年内每年为印太地区拨款 １５ 亿美元，其中大部分资金已经指定

投入东南亚，但目前看，受疫情影响，资金能否足额投放还有待观察。 该法案还要求

特朗普政府与东盟商讨建立全面经济合作框架。 但由于特朗普对多边机制合作的忽

视，在其执政期间双方建立全面经济合作框架的可能性很小。 东盟国家普遍认为鼓

励私企参与东南亚基础设施建设具有诸多不确定性，对于弥补东南亚基础设施建设

的资金缺口贡献较为有限，但对美国及其盟友指责“一带一路”项目质量差、缺乏民

众监管或社会参与、破坏环境、会恶化合作国家的治理和财政问题④以及他们宣扬的

所谓透明度、高标准、高质量、可持续的基础设施建设等一套叙事体系却普遍接受。⑤

（三）治理维度

治理是观察目前中美竞争的一个重要维度，在特朗普政府对东南亚政策中也有

明显体现。 特朗普政府重点加大了在数字经济、水安全与国家治理三个方面对东南

亚国家的理念渗透，与中国治理理念之争凸显。
首先，随着数字经济成为经济全球化的新范式以及中国在东南亚“数字丝绸之

路”建设的推进，中美竞争也不可避免地蔓延到了数字经济领域。 特朗普政府从数

字地缘政治视角看待“数字丝绸之路”建设，担心美国经济利益受损和中国网络治理

理念得到“带路”沿线国家的认可。 特朗普政府认为最紧急的跨国威胁来自网络领
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域，①也把中国在该领域的竞争视为争夺世界领导权的战略竞争。② 美国正在加大力

度支持印太伙伴捍卫网络免受所谓的“来自中国的恶意攻击”，联合澳、印、日、韩加

强对东南亚国家网络治理理念的塑造，开展的相关活动包括帮助东盟国家制定国家

网络战略、政策和法律；提升网络防护能力；改善金融部门的网络安全；应对利用互联

网开展的恐怖主义活动；增强公共和私营部门的网络安全意识；促进法治、隐私保护、
制定自由和负责任的网络安全治理框架。 美新合作通过“第三国培训计划”对东盟

十国官员进行数字连通、网络安全和新兴技术培训。③ ２０１９ 年 １０ 月，首届美国—东

盟网络政策对话会在新加坡举办，商讨了继续在现有项目下拓展网络领域的合作，如
“东盟网络能力发展项目”“数字连接和网络安全伙伴关系”“美国—东盟智慧城市伙

伴关系”“美国—东盟网络安全技术援助计划” “美国—东盟创新圈活动”以及“美
国—东盟互联数字经济系列活动”。④ 特朗普政府加大了对数字联通基础设施的资

金投入。 ２０１８ 年 ７ 月，特朗普政府宣布注资 １．１３ 亿美元，推动在印太地区的数字经

济、能源和基础设施合作。 资金支持的首个项目是“数字联通和网络安全伙伴关

系”，启动资金 ２５００ 万美元，用于提升美国与伙伴国家的数字联通和增加美国技术出

口。⑤ ２０１８ 年 １１ 月，美国副总统迈克·彭斯（Ｍｉｋｅ Ｐｅｎｃｅ）宣布为“美国—东盟智慧

城市伙伴关系”注入启动资金 １０００ 万美元，美国交通部注资 ２１００ 万美元，计划在

２０２０ 年初启动五个项目，建设智能公共交通。⑥

其次，特朗普政府继续“以河为名”加大干预湄公河地区事务，加强美式水治理

理念的渗透，鼓动湄公河国家形成反华联盟。 一方面，特朗普政府多次对中国进行无

端指责。 ２０１８ 年 ７ 月，美国国务院官员在谈及老挝溃坝事件时，无端指责中国为责

任方。⑦ ２０１９ 年 ８ 月，国务卿迈克·蓬佩奥（Ｍｉｋｅ Ｐｏｍｐｅｏ）在泰国召开的“湄公河下

游倡议”部长级会议的开幕致辞中公开指责中国建设大量的上游水坝来控制下游水

流，对河床进行爆破和疏通，试图主导制定河流治理规则，导致湄公河水量处于十年
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来的最低水平。 ２０２０ 年 ４ 月，蓬佩奥不顾湄公河委员会秘书处对湄公河下游国家遭

遇的旱情所做出的科学判断，以不实报告为依据将旱情归咎于中国。① 另一方面，特
朗普政府继续推进奥巴马时期启动的“湄公河下游倡议”等已有项目，加强面向湄公

河国家官员、青年领袖、初创企业家、妇女、教育工作者的能力建设培训，内容包括在

水资源保护和管理；电力市场设计和监管框架；开设科学、技术工程、数学等课程；商
法外交；公共采购；高质量基础设施建设标准制定等方面分享美式实践和提供技术支

持，并在此基础上，与湄公河国家启动了旨在改善洪水和干旱预报、基于科学的决策

的“湄公河水数据倡议”（Ｍｅｋｏｎｇ Ｗａｔｅｒ Ｄａｔａ Ｉｎｉｔｉａｔｉｖｅ）和旨在制定湄公河下游倡议项

目提案并依托湄公河国家大学或智库等当地机构实施的“湄公河下游倡议公共影响

计划”（ＬＭＩ Ｐｕｂｌｉｃ Ｉｍｐａｃｔ Ｐｒｏｇｒａｍ）两个新项目。② 特朗普政府的相关举措呈现走深

走实的趋势，通过与湄公河国家当地机构的深度合作，加速推进美式治理理念的本土

化。 ２０２０ 年 ９ 月美国国务院发布湄公河—美国伙伴关系声明，将“湄公河下游倡议”
升级为湄美伙伴关系，不但旨在推进与湄公河国家在能源和互联互通等领域的合作，
更希望强化对其治理、司法和决策理念的渗透和引领。

再次，被外界普遍认为忽视意识形态输出的特朗普总统并不代表政府的工作层

面也摒弃了此项美国对外政策中的重要内容。 在大国竞争回归的背景下，特朗普政

府的工作层面事实上明显加强了对东南亚国家的“美式国家和社会治理理念”的渗

透。 ２０１８ 年 １１ 月启动的“印太透明倡议”（Ｔｈｅ Ｉｎｄｏ⁃Ｐａｃｉｆｉｃ Ｔｒａｎｓｐａｒｅｎｃｙ Ｉｎｉｔｉａｔｉｖｅ）是
最好的例证。 美国国际开发署在 ２０１９ 年 ６ 月发布的工作情况简报清晰地介绍了该

倡议提出的目的、实施内容及路径。 简报称，启动倡议的目的是要应对中国，压制在

亚洲再次兴起的威权主义，并将威权主义的做法描述成“腐败、不透明、政治胁迫和

侵犯人权”，因此严重威胁了亚洲国家的主权、可持续发展和公民回应型治理模式。
为此，美国政府重点在制度、政治、社会、信息和人权领域促进东南亚国家选举程序的

完整性；支持媒体独立性和信息完整性；保护人权，包括公民权利和政治权利；加强问

责制和透明度，打击腐败；加强法制；加强民间社会力量。③
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三　 特朗普政府对东南亚政策的评估与前景

从上文的政策梳理中可以看出，特朗普政府在东南亚明显加强了与中国的战略

安全博弈、数字地缘政治较量，以及制度和治理理念阵地的争夺。 然而，对特朗普政

府东南亚政策的实施效果及前景的评估不能仅凭对政策宣誓和实践内容的考察，更
多的则要对美国、中国、东盟国家对大国竞争的认知及三方之间的互动进行研究。 在

对冲中国方面，特朗普政府的东南亚政策取得了一些“实质性进展”。 特朗普政府与

泰、菲、新、马、越、印尼主要东盟盟友和伙伴国的防务关系更加紧密，特别是和越南防

务关系的提升尤为值得关注。 美国对越军售实现零突破，越南首次参加 ２０１８ 年“环
太平洋”演习、首次参加 ２０２０ 年 ３ 月的四边安全对话。 “四边机制”复活，不但日、澳、
印三国与东盟国家的防务关系进一步深化，而且实现了美国从东南西三个方向构建

制衡中国的地区安全关系网络。 美国对南海政策升级，军事介入呈多边和常态化趋

势，频率和烈度都有提升，全力鼓动东南亚声索国在南海挑战中国。 东南亚一些南海

主权声索国如马来西亚、越南在主权声索方面也表现得更为强硬。 ２０１９ 年 １２ 月，马
来西亚向联合国大陆架界限委员会提交了一份意见书，声称其对南海专属经济区

２００ 海里界限以外的自然资源主权。 这是继 ２００９ 年马来西亚和越南联合提交意见

书以来的再次行动。 ２０２０ 年 ７ 月初，越南和菲律宾还对中国海军在西沙群岛进行军

事演习提出抗议。 特朗普政府对“一带一路”倡议的软制衡、借口“数字技术安全”
“国家安全”来压制“数字丝绸之路”建设，以及鼓励私企投资、加强民间社会力量、加
强问责制和透明度等一套美式发展和治理话语在东盟国家都有不少支持者。 这些话

语在东盟官方发布的《东盟印太展望》《东盟互联互通总体规划 ２０２５》等文件中也频

繁出现。 ２０２０ 年 ６ 月，新加坡三大电信公司宣布选择爱立信和诺基亚作为其第五代

移动通信技术（以下简称 ５Ｇ）的主要设备供应商。 华为虽然和新加坡早在 ２０１７ 年就

开始在人工智能、５Ｇ、云计算等方面开展合作，但目前看来华为能获得的市场份额将

十分有限。 然而，如果从特朗普政府与东盟国家的相互认知与互动、东盟国家的对外

战略文化、东盟国家对大国竞争的历史记忆和现实认知以及中国与东盟关系现状方

面看，东盟国家并不会完全倒向美国一方，联美抗中。
（一）特朗普政府与东盟国家的相互认知与互动

特朗普个人的执政风格、外交理念和国内领导抗击新冠肺炎疫情的失败，使美国

在东南亚出现了严重的形象和信用赤字。 上任之初，特朗普曾指责新加坡、马来西亚

和越南操纵货币，威胁实施惩罚性经济措施。 ２０１７ 年 ３ 月，特朗普政府宣布调查 １６
个对美贸易顺差国家，包括印度尼西亚、马来西亚、泰国和越南四个东盟国家。 特朗
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普总统在 ２０１９ 年 ６ 月的一次访谈中指责越南比中国还要糟糕，占美国便宜，并称要

对越南产品增加关税。① ２０１９ 年 ７ 月，美国商务部宣布对越南生产的钢产品加收

４５６％的关税。② 特朗普政府宣布退出“跨太平洋伙伴关系协定”时，提出将用高质量

的双边自贸协定取而代之。 特朗普热衷双边贸易谈判，并将谈判内容聚焦在贸易赤

字和补救措施的做法使“印太战略”缺乏具有吸引力的贸易内容，东盟国家也普遍缺

乏与美国谈判双边贸易协定的兴趣。 ２０１３ ～ ２０１８ 年的数据表明，美国与东盟十国的

双边贸易更加不平衡。 美国对新加坡和文莱的贸易顺差减少，而对缅甸的顺差已变

成逆差。 ２０１８ 年，美国与其他七个东盟国家的贸易逆差较 ２０１３ 年有大幅增长。③ 因

此，奉行贸易保护主义的特朗普总统引发了东盟国家的不满和普遍担忧。 特朗普政

府的反移民政策特别是针对穆斯林移民的举措，在文莱、印度尼西亚和马来西亚造成

了严重负面影响。 特朗普政府对东盟多边机制安排的冷落被东盟国家认为是对东盟

外交文化的不尊重。 从官员任命来看，至今美国驻东盟大使一职空缺。 特朗普总统

上任后连续三年缺席东亚峰会。 ２０１９ 年底，美国“降级”参加东盟系列峰会，创造了

十年来参会官员级别最低纪录。 有东南亚学者指出，特朗普政府与东南亚经济与防

务合作的强化不能取代美国国家领导人出席东盟系列会议所具有的外交象征意

义。④

与中国的“一带一路”倡议和日本的“高质量基础设施合作伙伴关系”相比，东南

亚国家认为特朗普政府对东南亚的经济政策较为碎片化，缺少单一的、政府直接支持

的大型计划。 特朗普政府希望通过鼓励私营部门投资基础设施项目，并倾向联合盟

友共同募集资金，这样的举措在东南亚国家看来具有诸多不确定性⑤。 东南亚国家

也普遍质疑美国具备提供可替代“一带一路”倡议的公共产品的能力。 由于美国自

身存在的经济问题，特朗普总统上任以来对东南亚的资源投放一直捉襟见肘。 上任

之初，特朗普总统宣布大幅增加国防预算，同时大幅削减国务院和美国国际开发署的

预算。 ２０１８ 年初，特朗普政府宣布将为未来十年的国内基础设施改造投入 １．５ 万亿
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美元。 新冠肺炎疫情期间出台的经济刺激法案使美国债务总额增加近 １０％，疫情也

可能加速企业将面向美国市场的产业链转向美洲地区，这都势必将影响美国对东南

亚的资源投放。 削减对国务院和国际开发署的预算也会对美国软权力造成负面影

响。 在东南亚，除了防务安全方面较奥巴马时期投入的资源有所增加，在经济和人文

领域的投入都较前期大幅缩减。 在 ２０１８ 和 ２０１９ 财年，与东盟相关的项目预算都遭

遇了削减。① ２０２０ 年 ４ 月，美国国务院提出 “美国—东盟健康未来倡议” （ Ｕ． Ｓ．⁃
ＡＳＥＡＮ Ｈｅａｌｔｈ Ｆｕｔｕｒｅｓ Ｉｎｉｔｉａｔｉｖｅ），向东盟十国提供总计 １８３０ 万美元的援助。② 然而

与中国第一时间向东盟国家派遣医疗专家组，紧急援建病毒检测实验室，援助大量呼

吸机、医用口罩、防护服、检测试剂等医疗物资相比则有些相形见绌。
（二）东盟国家的对外战略文化

以寻求霸权护持、制衡中国为目标的美国的“印太战略”与东盟国家的对外战略

文化相违背。 第二次世界大战前，除了泰国，其他东盟国家都有被欧洲列强殖民的历

史记忆。 因此，独立后的东盟国家对域外大国势力在域内的扩张保持高度警觉。③

２０ 世纪 ６０ 年代，东盟成立的初衷是寻求地区自主权。 东盟国家认为地区问题要由

域内国家自己解决。 东盟国家对地区主义的看法深受冷战历史记忆的影响。 冷战期

间，东南亚国家担忧如果域内冲突无法在地区层面解决，域外大国就会对域内问题进

行干预，进而加重域内的冲突和极化。 因此东盟自成立就一直奉行不干涉内政、不使

用武力的原则。④ １９７１ 年，五个东盟创始国签署的《和平、自由和中立区宣言》为东

盟国家处理与域外大国关系提出了框架。 宣言明确提到要使东南亚国家“不受域外

大国的任何形式或方式的干涉”，并希望与域外大国“扩大合作”。⑤ ２０１９ 年 ６ 月，东
盟发布的《东盟印太展望》 （以下简称《展望》）也遵循了东盟对外战略的一贯原则。
《展望》包含三部分核心内容：一是重申了东盟一贯奉行的不干涉内政、东盟中心地

位、协调一致等基本原则；二是明确了要扩大域内外国家间合作；三是功能领域合作
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应在东盟主导的多边机制中进行。① 虽然《展望》从字面上使用了“印太”二字，但东

盟版“印太战略”以务实合作为导向，明显有别于以战略竞争为导向的美国版本。 柬

埔寨、越南、菲律宾、老挝、缅甸等东盟国家公开表态支持中国涉港国安立法也表明东

盟国家坚定奉行互不干涉内政、尊重国家主权等国际关系基本准则。 特朗普政府希

望进一步在东南亚强化军事存在，希望东盟相关国家重申 ２０１６ 年菲律宾南海仲裁案

判决，希望通过“印太透明倡议”支持缅甸自由公平的选举，支持印尼国家综合处理

投诉系统，维护新闻自由和加强市民社会建设。 这些政策的执行都可能造成美国与

东南亚国家关系的紧张，主要原因还是在于东盟国家会担心美国通过这些举措干涉

其内政，甚至担心对其政权的合法性构成威胁，动摇其执政的根基。 此外，重视“四
边机制”的“印太战略”也对东盟主导的地区多边机制和东盟中心地位构成挑战。②

（三）东盟国家对大国竞争的历史记忆和现实认知

东南亚国家对大国竞争的认知也决定了它们不会全心支持美国遏制中国。 冷战

时期，东南亚国家深受美苏对抗影响。 越南战争、柬越战争等大规模冲突都反映了大

国的利益冲突。 为了维护自身利益，东南亚国家开始寻求区域性合作，这才诞生了东

盟。③ 目前，中美竞争加剧，同时东南亚国家与两个大国又有着广泛的共同利益。 历

史和现实告诉东盟国家，一是尽量规避破坏性的大国竞争在本地区发生；二是尽量避

免在大国竞争中选边站队。 特朗普政府对华政策在东南亚有不少支持者，甚至希望

从中美贸易战中获利，但东南亚国家普遍不愿看到中美竞争恶化升级，更不愿选边站

队。 新加坡总理李显龙曾公开建议美国接受中国崛起并将其融入现行的规范当

中。④ 东南亚国家也不会因为美国对“一带一路”倡议的指责而放弃与中国合作。 李

显龙总理认为“一带一路”倡议是“建设性的机制”。 东盟国家普遍认为“一带一路”
对本国基础设施建设有益。⑤ 特别是在新冠肺炎疫情对全球经济造成严重冲击的背

景下，东盟与中国的贸易却逆势增长，中国已与新加坡、缅甸、印度尼西亚等国家开通

必要人员往来的“快捷通道”，共同努力提振地区经济。 显然，疫情之下，东盟国家更

加关心寻求与中国的经贸合作，而非联美抗中。 东南亚国家特别是美国的条约盟友

菲律宾和泰国对美国南海新政策的冷淡反应和表态也说明其不会盲目跟从美国对抗
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－ｐａｃｉｆｉｃ ／ 。
刘琳：《东盟“印太展望”及其对美日等国“印太战略”的消解》，载《东南亚研究》，２０１９ 年第 ４ 期，第 ７８ 页。
参见李一平、庄国土：《冷战以来的东南亚国际关系》，厦门大学出版社，２００５ 年版。
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参见 Ｙａｎｇ Ｙｕｅ ａｎｄ Ｌｉ Ｆｕｊｉａｎ， Ｔｈｅ Ｂｅｌｔ ａｎｄ Ｒｏａｄ Ｉｎｉｔｉａｔｉｖｅ ＡＳＥＡＮ Ｃｏｕｎｔｒｉｅｓ􀆳 Ｐｅｒｓｐｅｃｔｉｖｅｓ （Ｓｉｎｇａｐｏｒｅ： Ｗｏｒｌｄ Ｓｃｉ⁃
ｅｎｔｉｆｉｃ Ｐｕｂｌｉｓｈｉｎｇ， ２０１９）。



中国。 ２０２０ 年 ７ 月 １４ 日，即美国南海声明发布的第二天，泰国总理巴育与中国国家

主席习近平通电话，希望继续与中国加强抗击新冠肺炎疫情合作，深化共建“一带一

路”与“泰国 ４．０”等发展战略对接。 ２０２０ 年 ７ 月 ２７ 日，菲律宾总统杜特尔特在发表

国情咨文讲话中提到南海争端只能诉诸外交努力，而非通过战争解决，如果美军重返

苏比克湾，将给菲带来毁灭性灾难。① 新加坡东南亚研究所 ２０２０ 年的一份最新民调

结果显示，大部分东南亚国家受访者倾向通过增强地区韧性和团结（４８％），或寻求

与第三方合作拓展自身的战略空间（１４．７％）来应对中美竞争，而非在中美之间选边

站队。②

（四）中国与东盟的关系现状

融合联动发展的中国—东盟关系使东盟国家意识到与美国联手遏制中国不符合

自身利益，唯有在与大国合作中继续平衡各方力量才是最优选择。 ２０１８ 年 １０ 月，中
国首次与东盟开展海上联演，也是东盟首次与单一国家进行联合军演。 ２０１９ 年，双
方再次成功举行海上联合演习。 两次联合军演不但表明双方战略互信的明显增强，
也表明共同维护南海和平稳定的决心。 双方在人员培训、装备技术、灾害救援、反恐

维稳、联合搜救等领域的合作也不断深化。 近年来，南海局势经历了由乱向好的转

变。 ２０１９ 年“南海行为准则”（以下简称“准则”）提前完成一读，“准则”框架已经成

型。 中国与东盟的经贸合作持续加速。 ２０２０ 年上半年，东盟超过欧盟首次历史性地

成为中国第一大贸易伙伴。 截至 ２０１８ 年底，中国已与东盟十国签署了双边“一带一

路”合作协议。 ２０１９ 年 １１ 月双方发布了《中国—东盟关于“一带一路”倡议同〈东盟

互联互通总体规划 ２０２５〉对接合作的联合声明》，使“一带一路”倡议与东盟互联互

通整体规划对接，为本地区实现全面互联互通增添新动力。 《中国—东盟自由贸易

协定》升级版也已于 ２０１９ 年 １０ 月全面生效，将进一步推动区域内贸易投资自由化、
便利化，促进双方产业链、供应链、价值链的深度融合。 新冠肺炎疫情也将加速经济

的区域化发展，占据全球经济总量的三分之一的《区域全面经济伙伴关系协定》已于

２０２０ 年 １１ 月签署。 疫情促使电子商务在东南亚加速发展，同时也凸显了本地区的

“数字鸿沟”。 中国与东盟在数字经济、通信、新基建方面的合作前景可期。 近些年，
越来越多的从事数字经济的中国与东盟企业开展合作与对接。 ２０１９ 年 ６ 月，宝腾汽

车、马来西亚阿尔特尔通信（Ａｌｔｅｌ Ｃｏｍｍｕｎｉｃａｔｉｏｎｓ）和中国亿迦通科技签约成立三方
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技术合资公司，共同在马来西亚提供车联网服务。 ２０１９ 年 ７ 月，中国移动国际有限

公司宣布其在新加坡自建自营的数据中心正式启动，这是中国移动国际有限公司首

个落成运营的海外数据中心，也是在亚太区第二个云网核心据点。① ２０２０ 年 ６ 月，华
为在新加坡开设了一所虚拟人工智能学院，提供人工智能、第五代移动通信技术

（５Ｇ）、云计算等 １４０ 门免费在线课程。 经此一疫，东盟国家对中国的国家、地区、全
球治理理念的认可度也明显提升。②

结　 　 语

以竞争为主的对华政策在美国国内已经成为主流观点，大国竞争也因此将在未

来长期影响美国对东南亚政策的制定，这一点不会因为 ２０２１ 年白宫易主而发生改

变。 然而拜登政府将在规制中国的方式上发生变化。 美国对东南亚政策作为对冲中

国的工具性特征仍将延续，美国在南海的军事干预将会减弱，政治干预则会增强，与
东南亚国家双边和多边合作都会加强，国家公信力也会随之提升，在“一带一路”、数
字经济、水安全、民主、环保、人权等领域将进一步强化对中国的压制。

中国与东盟国家在新冠肺炎疫情期间所表现出来的以人为本、守望相助的文化

共性和经贸合作的韧性也将进一步加剧美国的焦虑，进而加强在本地区的对华规制。
美国对东南亚政策难以延续此前的“善意忽视”传统，相反东南亚将成为美国全球战

略框架下关键的一环。 美国学者普遍认为，东南亚应在美国全球战略中占据重要一

席。 虽然东南亚难以成为美国遏制中国的一极，但是东南亚国家典型的中间心态，在
大国间寻求平衡、试图在中美竞争中追求自身利益最大化，不但为美国介入地区事务

提供了空间，也会使它们在中美之间进行有选择性的“选边站”，进而危害地区安全

环境。 因此在大国竞争将长期成为美国对外战略优先事项的背景下，美国政府对东

南亚政策也将成为美国大国竞争战略的重要组成部分，值得密切关注、积极应对。

杨悦：外交学院亚洲研究所副所长、副教授

（本文责任编辑：李墨）
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笔者在参加“２０２０ 年第一次中国—东盟关系雅加达论坛：中国—东盟抗疫合作视频研讨会”时，东盟国家与

会者对中国抗击新冠肺炎疫情的方式、中国与东盟抗疫合作、中国对全球抗疫的贡献表示高度赞赏。
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