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摘　 要：

美国的 “再平衡” 战略包含两个层次： 一是在全球层面上， 向亚

太地区 “再平衡” 以凸显亚太地区的重要性； 二是在亚洲内部的

“再平衡”， 以凸显东南亚日益增强的重要性。 ２０１３ 年， 美国与东

南亚国家在外交关系、 军事合作、 经贸联系、 文化交流等方面都

取得了诸多实质性进展， 这是美国亚太 “再平衡” 战略在东南亚

的具体体现。 美国与东南亚国家关系的发展， 对中国在该地区的

影响构成严重挑战， 需要中国做出积极、 恰当的应对。
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美国与东南亚国家的关系是其亚太 “再平衡” 战略关注的重要方面。

２０１３ 年， 美国与东南亚国家关系的发展变化表明， 美国亚太 “再平衡” 战略

得以进一步充实， 战略实施更加具体化。 从这些具体化的诸多表现中， 可以更

深刻、 全面地理解美国的 “再平衡” 战略。 透过这些具体化的表现， 认识中

国、 美国和东南亚诸国之间的互动， 有助于加深对各自战略或政策意图和目标

等的认识， 更好地理解中国周边安全形势和地区安全及发展环境， 从而制定出

应对周边各种安全事态、 处理好周边外交的具体措施。
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一　东南亚在美国亚太“再平衡”战略中的地位

美国是当今世界唯一一个 “超级大国”， 也是唯一一个真正意义上的世界

大国。 冷战结束以来， 美国历届政府都视美国为 “世界领袖”， 也都试图采取

各种方式捍卫这一地位， 并在世界事务中扮演 “领袖” 角色。 美国独特的国

际地位和国际抱负， 决定了其国际战略的全局性、 整体性。 因此， 必须把美国

的亚太战略放在美国全球战略中进行考察， 才能真正理解美国 “重返亚洲”

或亚太 “再平衡” 的战略意义和影响； 只有把美国对东南亚诸国的政策或战

略放在其亚太 “再平衡” 战略的框架下， 才能更好地理解其实质及可能的战

略影响。

２０１０ 年 《美国国家安全战略》 报告认为， 美国追求的持久的国家利益主

要有四： ①安全： 美国及其公民、 美国的盟国及其伙伴的安全； ②繁荣： 一个

在能够促进机会和繁荣的开放的国际经济制度里的强大、 创新和日益增长的美

国经济； ③价值观： 在国内和世界范围内对普世价值的尊重； ④国际秩序： 由

美国领导推动国际秩序， 以通过更强大的合作应对全球挑战， 从而推动和平、

安全和机会。 报告认为， 这些利益是不可分割地联系在一起的， 没有哪一种利

益能够孤立地实现， 同时， 在一方面的积极行动也将会有助于推动四种利

益。① 美国的亚太战略， 包括对该地区各国的政策及在诸多议题上的做法， 无

不体现着它对这些利益的捍卫与追求。

２０１１ 年 １１ 月 １７ 日， 奥巴马总统在澳大利亚国会发表的演讲中对美国在

亚太地区的重要目标做了明确阐述， 即促进 “安全、 繁荣和人的尊严”。 关于

“安全”， 奥巴马说： “我们追求安全， 它是和平与繁荣的基础。 我们支持所有

国家和人民的权利与责任都得到支持的一种国际秩序。 在这种秩序下， 国际法

和国际规范得到实施； 商业和航海自由不受阻碍； 新兴国家对地区安全做出贡

献， 争论得以和平解决。” 关于促进 “共同繁荣”， 奥巴马说： “历史告诉我

们， 世界上创造财富和机会的最伟大的力量是自由市场。 因而， 我们寻求开放
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和透明的经济， 自由和公正的贸易， 开放的国际经济制度。 在这种制度下， 规

则是清晰的， 所有国家都按规则行事。” 关于 “人的尊严” 或 “支持每一个人

的基本权利”， 奥巴马说： “每一个国家都可以选择其自己的道路。 但某些权

利是普世的； 其中包括言论自由、 新闻自由、 结社自由、 宗教自由及公民选择

其领导人的自由。 这不是美国人的权利， 或澳大利亚人的权利， 或西方的权

利。 这是人权。”①

无论是 ２０１０ 年 《美国国家安全战略》 报告， 还是奥巴马总统的演讲， 都

只是在原则和价值层面上强调美国的战略目标 （全球的和地区的）， 道出的是

美国对国际事务最基本的看法和对国际秩序的基本设想。 美国提出的亚太

“再平衡”， 虽然多数学者和政界人士称之为战略， 但实际上只是实现上述战

略原则和战略目标的手段或途径而已。 只有在战略目标和实现战略的手段结

合在一起时， 战略才称其为战略。 在研究美国的亚太战略或东南亚战略时，

除了关注其战略目标或意图外， 更重要的是要关注其战略实施， 也就是为实

现其战略目标所采取的具体政策措施。 这些政策措施， 将会最终决定战略的

成效。

美国提出的亚太 “再平衡” 战略， 实际上包含两个层次。 从全球层次上

看， 就是改变把美国力量过度投送或部署在其他地区， 如中东和中亚的状态，

把战略重点转向亚太地区。 美国把力量和关注转向亚太地区， 并不意味着忽视

其他地区， 而是针对进入 ２１ 世纪以来亚太地区迅速变化的地区安全局势和各

种新的挑战， 投入更多的资源、 力量和关注到亚太地区。 ２０１２ 年 １ 月， 美国

国防部发布的战略指南——— 《维持全球领袖地位： ２１ 世纪美国国防优先任务》

指出： “美国的经济和安全利益与从西太平洋和东亚到印度洋地区及南亚的弧

形地带的发展是密不可分的， 这一地带的挑战和机遇都在不断发展。 因而， 尽

管美军将会继续在全球范围内促进和平， 但我们必须向亚太地区进行再平衡。

我们与亚洲盟国及关键伙伴的关系对于该地区未来的稳定和增长至关重要。 我

们将会加强与现有盟国的关系， 他们为亚太安全提供了极其重要的基础。 我们
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① “Ｒｅｍａｒｋｓ Ｂｙ Ｐｒｅｓｉｄｅｎｔ Ｏｂａｍａ ｔｏ ｔｈｅ Ａｕｓｔｒａｌｉａｎ Ｐａｒｌｉａｍｅｎｔ”， ｈｔｔｐ： ／ ／ ｗｗｗ􀆰 ｗｈｉｔｅｈｏｕｓｅ􀆰 ｇｏｖ ／ ｔｈｅ －
ｐｒｅｓｓ － ｏｆｆｉｃｅ ／ ２０１１ ／ １１ ／ １７ ／ ｒｅｍａｒｋｓ － ｐｒｅｓｉｄｅｎｔ － ｏｂａｍａ － ａｕｓｔｒａｌｉａｎ － ｐａｒｌｉａｍｅｎｔ， ２０１４ 年 ２ 月 ２６ 日

检索。



美国蓝皮书

还将扩展与亚太地区新兴伙伴的合作网络， 以确保有能力维护共同利益。”①

亚太地区是当今世界经济发展极具潜力和活力的地区， 对于美国的经济发展与

就业增加都具有重要意义； 同时， 近年来亚太地区的安全形势却不容乐观。 亚

太地区虽有多个多边组织或机制， 但在安全领域没有真正具有可信约束力的多

边组织， 区域内各国之间的纷争一直存在， 且有恶化之势。 美国认为， 亚太地

区未来的安全形势存在不确定性， 机遇和挑战都需要它投入更多的资源和精

力。 从地区层次上看， 美国的亚太 “再平衡” 还意味着改变过去过于重视其

亚太地区传统盟国 （如日本、 韩国、 澳大利亚等） 的状态， 给予东南亚更多

的重视， 加强与东南亚国家的关系， 推动东南亚的经济一体化和地区制度建

设。 毫无疑问， 巩固和加强与日本、 韩国等传统盟国的关系是美国亚太战略的

重要支柱， 但东盟作为一个整体在地区事务中发挥的作用也不容低估。 特别是

在安全、 经济、 气候变化与能源安全等领域， 东盟与美国的共同利益在增加，

双方的合作也在增加。 ２０１３ 年 ３ 月 １１ 日， 美国国家安全事务助理托马斯·多

尼隆 （Ｔｈｏｍａｓ Ｄｏｎｉｌｏｎ） 在亚洲协会 （Ａｓｉａ Ｓｏｃｉｅｔｙ） 的演讲中表示： “美国不

但在对亚太地区进行 ‘再平衡’， 而且也在亚太地区内部进行 ‘再平衡’， 以

显示东南亚日益增长的重要性。 我们发现美国对东亚的重视不够， 同样， 我们

也发现美国对东南亚的重视更少。 我们正纠正这种做法。”② ９ 月 ２７ 日， 国务

卿克里在纽约参加东盟部长级会议时说： “毫无疑问， 东盟一直是亚太地区结

构的中心， 也是美国再平衡我们的资源和我们在该地区接触的战略的中心。”③

对于试图维持其 “全球领袖” 地位的美国来说， 它在东南亚地区的利益

关切， 与在世界其他地区的关切———通过外交和前沿部署的军事存在维持该地

区有利于美国的和平与稳定； 维持对美国贸易与投资的开放的经济环境； 捍卫

航行自由， 确保连接印度洋和太平洋的海上航道及海上要塞的安全， 反对任何

一个敌对国家控制一个地区或封锁海上运输线； 促进民主和人权； 打击恐怖主
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①

②

③

Ｕ􀆰 Ｓ􀆰 Ｄｅｐａｒｔｍｅｎｔ ｏｆ Ｄｅｆｅｎｓｅ， “ Ｓｕｓｔａｉｎｉｎｇ Ｕ􀆰 Ｓ􀆰 Ｇｌｏｂａｌ Ｌｅａｄｅｒｓｈｉｐ： Ｐｒｉｏｒｉｔｉｅｓ ｆｏｒ ２１ｓｔ Ｃｅｎｔｕｒｙ
Ｄｅｆｅｎｓｅ”， Ｊａｎｕａｒｙ ２０１２， ｐ􀆰 ２．
Ｔｈｏｍａｓ Ｄｏｎｉｌｏｎ， “Ｔｈｅ Ｕｎｉｔｅｄ Ｓｔａｔｅｓ ａｎｄ ｔｈｅ Ａｓｉａ⁃Ｐａｃｉｆｉｃ ｉｎ ２０１３”， ｈｔｔｐ： ／ ／ ａｓｉａｓｏｃｉｅｔｙ􀆰 ｏｒｇ ／ ｎｅｗ － ｙｏｒｋ ／
ｃｏｍｐｌｅｔｅ － ｔｒａｎｓｃｒｉｐｔ － ｔｈｏｍａｓ － ｄｏｎｉｌｏｎ － ａｓｉａ － ｓｏｃｉｅｔｙ － ｎｅｗ － ｙｏｒｋ， ２０１４ 年 ２ 月 ２６ 日检索。
Ｊｏｈｎ Ｋｅｒｒｙ， “ Ｒｅｍａｒｋｓ ａｔ ｔｈｅ ＡＳＥＡＮ Ｍｉｎｉｓｔｅｒｉａｌ Ｍｅｅｔｉｎｇ ”， ｈｔｔｐ： ／ ／ ｗｗｗ􀆰 ｓｔａｔｅ􀆰 ｇｏｖ ／ ｓｅｃｒｅｔａｒｙ ／
ｒｅｍａｒｋｓ ／ ２０１３ ／ ０９ ／ ２１４８６８􀆰 ｈｔｍ， ２０１４ 年 ３ 月 ５ 日检索。
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义等———是一样的。 美国处理与东南亚国家的关系及相关问题的做法， 也都是

围绕着这些利益关切展开的。 东南亚在美国亚太战略中的地位得以提升， 反映

出东南亚对于实现美国亚太 “再平衡” 战略的重要意义。 美国对东南亚的政

策也在很大程度上是其亚太 “再平衡” 战略的具体化， 是美国亚太战略的重

要组成部分。 美国与东南亚诸国关系之发展， 反映出美国 “再平衡” 战略的

具体实施所取得的进展。

二　美国与东南亚诸国关系之发展

美国的 “再平衡” 战略， 是全面和多维度的。 既包括最明显的强化与传

统盟国和新兴伙伴国的关系、 调整军力部署、 增加军事存在， 也包括推动经济

一体化和开放市场、 促进非传统安全领域合作、 扩展民主及塑造地区制度等内

容。 在代替奥巴马总统出席在印尼巴厘岛举行的亚太经济与合作组织

（ＡＰＥＣ） 领导人会议、 在文莱举行的东亚峰会和在马来西亚举行的全球创业

峰会 （Ｇｌｏｂａｌ Ｅｎｔｒｅｐｒｅｎｅｕｒｓｈｉｐ Ｓｕｍｍｉｔ） 时， 国务卿克里指出， “再平衡” 还包

括增强外交和贸易关系， 虽然增加军事存在的能见度更高。① 近年来， 美国与

东南亚诸国之间关系的发展也是全方位的。

（一）提升与东南亚诸国的外交关系

从奥巴马总统第一任期起， 美国就积极采取行动， 扩大和深化与东南亚国

家的接触。 ２００９ 年 ７ 月， 希拉里·克林顿作为国务卿第一次出访东南亚， 在

泰国首都曼谷表示： “我们回来了！” ８ 月， 美国加入了 《东南亚友好合作条

约》 （Ｔｒｅａｔｙ ｏｆ Ａｍｉｔｙ ａｎｄ Ｃｏｏｐｅｒａｔｉｏｎ）， 为美国—东盟关系提供了法律手续。

２０１０ 年 ９ 月 ２４ 日， 东盟—美国峰会确立了美国雄心勃勃的政策议程。 奥巴马

总统称之为 “史无前例的合作”， 内容涉及经济发展援助、 公共外交、 贸易、

安全合作及宽带无线通信等， 其中教育、 贸易和林业等是优先考虑的重点合作

１６０

① Ｓｈｅｌｄｏｎ Ｓｉｍｏｎ ａｎｄ Ｃａｒｌ Ｂａｋｅｒ， “ ＵＳ⁃Ｓｏｕｔｈｅａｓｔ Ａｓｉａ Ｒｅｌａｔｉｏｎｓ： Ｏｂａｍａ Ｐａｓｓｅｓ ”， Ｃｏｍｐａｒａｔｉｖｅ
Ｃｏｎｎｅｃｔｉｏｎｓ， Ａ Ｔｒｉａｎｎｕａｌ Ｅ － Ｊｏｕｒｎａｌ ｏｎ Ｅａｓｔ Ａｓｉａｎ Ｂｉｌａｔｅｒａｌ Ｒｅｌａｔｉｏｎｓ， Ｊａｎｕａｒｙ ２０１４．
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领域。 奥巴马总统在 １１ 月访问新加坡时举行了第一次与东盟十国领导人的会

议， 参加了 ＡＰＥＣ 领导人会议。 奥巴马还任命了驻东盟大使。 ２０１０ 年希拉

里·克林顿国务卿出访印尼时访问了东盟秘书处； ７ 月， 又出席了在河内举行

的东盟地区论坛 （ＡＲＦ）。 在参加东亚峰会及东盟防长扩大会议 （ＡＤＭＭ ＋ ８）

后， 美国加入了亚太地区所有多边组织。 ２０１３ 年 １０ 月， 奥巴马因国内政府关

门和可能的债务违约而取消参加在文莱举行的东亚峰会和美国—东盟峰会， 虽

有国家表达了关切， 但多数东盟国家表示了理解。 国务卿克里在美国—东盟峰

会上向东盟国家领导人保证， “发生在华盛顿的这些事件只是一时的政治而

已。 我们与东盟的伙伴关系仍是奥巴马政府最优先的考虑”。①

在双边层次上， 美国也加强了与东南亚诸国的外交关系， 最具象征意义的

是美国与东南亚国家的高层访问非常频繁。 除奥巴马总统外， 美国政府其他高

官， 如前任国务卿希拉里·克林顿、 前国家安全事务助理托马斯·多尼隆、 现

任国务卿克里等也都多次访问多个东南亚国家。 东南亚国家一些高官也频繁出

访美国。 对于发展与东南亚国家关系， 奥巴马政府无论在言辞上还是行动上，

都突出了东南亚国家在其 “再平衡” 战略中的地位。 更具代表意义的是美国

与越南全面伙伴关系的发展。 ２０１３ 年 ７ 月， 奥巴马总统与越南国家主席张晋

创 （Ｔｒｕｏｎｇ Ｔａｎ Ｓａｎｇ） 提出建立美越全面伙伴关系。 １２ 月 １４ ～ １６ 日， 国务卿

克里访问越南期间宣布提供 ３２５０ 万美元用于在东南亚扩大海上能力建设、 加

强经济联系， 并在气候变化和环境、 教育、 人权、 民用核技术等问题上进行合

作。

（二）加强军事联系和军事合作，增加军事存在

军事关系能够最准确、 最直接地反映国家间关系的基本状态和实质。 美国

视其亚洲盟国为 “亚洲安全的基石和亚太地区繁荣的基础”。② 深化与东南亚

国家的军事关系， 增加在东南亚地区的军事存在， 是美国亚太 “再平衡” 战

略的重要组成部分。 在东南亚诸国中， 美国有菲律宾和泰国两个传统盟国； 与
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①

②
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新加坡、 印度尼西亚也建立了紧密的伙伴关系； 美国与越南的军事关系也在迅

速升温。

美国发展与东南亚诸国的军事关系， 目标主要有三个： 一是增加美国的军

事存在； 二是体现美国对东南亚诸国的安全承诺； 三是促进东南亚诸国自身国

防能力的建设。 为此， 美国向东南亚有关国家提供了大量军事援助、 军事培

训， 有针对性地开展了联合军事演习。 ２０１３ 年 ８ 月底 ９ 月初， 美国国防部长

哈格尔访问东南亚， 在马来西亚宣布美国将会增加 ５０％ 的拨款用于东南亚国

家的军事训练和教育。①

菲律宾是美国的条约盟国， 也是唯一有美国武装力量定期驻扎的东南亚国

家。 随着 “再平衡” 战略的提出及中国与菲律宾、 越南等国围绕南海岛屿主

权归属争端的升温， 美国已增加了对菲律宾的军事援助和在菲律宾的军事存

在。 为此， 两国还在谈判一个新的框架协议， 以允许美国增加在菲律宾的军事

轮换， 开展联合演习， 并重新部署美国在菲律宾基地的装备以便开展联合演习

使用。 ２０１３ 年 １ ～ １０ 月， 有近 ９０ 艘美国海军舰只访问菲律宾。 美国还部署了

侦察机， 并拨款 ３０００ 万美元用于修建海岸雷达站， 以监视南中国海的菲律宾

海域。 ２０１３ 年初， 美国和菲律宾举行了年度 “肩并肩” （Ｂａｌｉｋａｔａｎ） 联合演

习， 除了传统上关注的人道主义援助和灾难救援外， 还增加了一个海军项目，

包括一个 Ｆ ／ Ａ － １８ｓ 中队和 ３ 艘海军舰只， 进行了模拟作战演习， 假定重新夺

取在南中国海附近被恐怖分子占领的钻井平台。 ９ 月， 举行了年度美菲两栖登

陆演习， 演习重点也从反恐转变为夺取被敌对力量控制的小岛的模拟两栖攻

击。 ９ 月 １８ ～ １９ 日， 菲律宾和美国举行了 “ＰＨＩＢＬＥＸ ２０１４” 联合军事演习。

演习主要集中在自然灾害反应及海上安全和领土防御等。 ２０１３ 年 １２ 月中旬，

国务卿克里访问菲律宾时宣布， 美国将向菲律宾追加提供 ４０００ 万美元的安全

援助， 其中部分将用于提升菲律宾在领海的海上巡逻能力。

近年来， 美越军事关系升温值得关注。 ２０１０ 年 ８ 月 ８ 日， 美国 “乔

治·华盛顿” 号核动力航空母舰访问岘港沿岸， “约翰·麦凯恩” 号导弹驱
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逐舰 （ＵＳＳ Ｊｏｈｎ ＭｃＣａｉｎ） 停靠港口， 并与越南军舰举行了首次联合演习，

演习包括搜索与营救、 灾难控制、 维修、 应急修理、 火控行动 （ ｆｉｒｅ⁃ｃｏｎｔｒｏｌ

ｏｐｅｒａｔｉｏｎｓ） 等内容。 ２０１３ 年 １２ 月中旬， 国务卿克里访问越南时承诺提供

３０００ 多万美元 （其中 １８００ 万美元分配给越南）， 用于提升该地区有关国家

领海巡逻等的能力。

除了提升与菲律宾、 越南的军事关系外， 美国与印度尼西亚、 柬埔寨等国

的军事关系也取得较大发展。 ２０１０ 年 ９ 月， 美国和印尼两国在华盛顿启动了

“美国—印尼全面伙伴关系”， 印尼成为美国在东南亚地区的一个重要伙伴。

美国国防部和印尼国防部曾签署一个框架协议， 规定双方展开安全对话、 教

育、 培训、 装备出售及海上安全合作等。 ２０１０ 年 ７ 月 ２２ 日， 美国恢复了与印

尼特种部队 （Ｋｏｐａｓｓｕｓ） 的军事关系。 ２０１３ 年 ８ 月底 ９ 月初， 国防部长哈格尔

在雅加达宣布向印尼出售 “阿帕奇” 直升机。

对于东南亚诸国与美国军事关系的提升， 在各自国内也存在质疑的声音。

美国特种部队官兵驻守菲律宾南部地区， 对菲律宾军队进行反叛乱训练以打击

“阿布沙耶夫” （Ａｂｕ Ｓａｙｙａｆ） 组织等活动， 受到民族主义和左翼立法者及媒体

的批评。 反对美国在菲律宾进行军事部署者宣称， 美军的存在违背了菲律宾宪

法中禁止外国军队永久部署的条款的规定。 菲律宾国会也经常呼吁重新评估

《部队访问协定》 （Ｖｉｓｉｔｉｎｇ Ｆｏｒｃｅｓ Ａｇｒｅｅｍｅｎｔ）。 印度尼西亚对美国在亚太地区

进行的军事部署调整对地区稳定的影响也持保留态度。 美国对越南人权纪录的

关注也一定程度上限制着美越军事关系的发展。 对于美越军事关系发展， 越南

方面的表现也比较谨慎。 它正与许多国家， 包括美国和中国建立防务关系， 开

展防务对话， 试图在大国之间维持平衡。 所有这些都表明， 美国与东南亚国家

军事关系的提升是有限度的。

（三）深化经济联系，推动区域经济一体化和开放自由市场

加强与世界各国的经济联系， 推动双边和多边贸易关系的发展， 传播自由

市场的理念， 为美国企业打开国际市场， 一直是美国对外政策的一项重要内

容。 同时， 美国也试图主导塑造亚太地区， 包括东南亚地区的贸易制度和贸易

规则， 塑造美国所谓的公平的贸易环境。 ２００８ 年爆发的金融危机很快转变为
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更深刻的经济危机， 发展与亚太地区各国 （地区） 的经济贸易关系， 对于美

国实现经济复苏至关重要。 发展与东南亚诸国的经济、 贸易关系， 与美国整体

的亚太战略和对外贸易战略也是一致的。

在双边层次上， 除了老挝和缅甸外， 美国与东盟其他国家都签署了双边

“贸易与投资框架协定” （ＴＩＦＡ）。 在美国与东南亚国家的经济关系中， 目前最

突出的是 ＴＰＰ 谈判及相关的问题。 除了 ＴＰＰ 的创始会员国新加坡外， 越南已

积极参与了 ＴＰＰ 谈判， 并在谈判中采取了积极、 灵活的姿态。 ２０１３ 年 １２ 月中

旬， 国务卿克里访问越南时重申美国承诺提供 ４２０ 万美元， 用于帮助越南实施

未来达成的 ＴＰＰ 协议。 加入 ＴＰＰ 的问题也是马来西亚对美国外交政策的主要

焦点。 ２０１３ 年 ９ 月 ２７ 日， 马来西亚总理兼财政部长纳吉布 （Ｎａｊｉｂ Ｒａｚａｋ） 在

对外关系协会 （Ｃｏｕｎｃｉｌ ｏｎ Ｆｏｒｅｉｇｎ Ｒｅｌａｔｉｏｎｓ） 演讲时说， 加入 ＴＰＰ 将会增加马

来西亚的贸易和外国直接投资。 不过， 在政府采购合同、 国有企业、 知识产权

保护及劳工和环境不规范等方面， 马来西亚的现状与 ＴＰＰ 的要求还有很大的

距离。 美国和马来西亚能够在哪些问题上做出让步， 尚需进一步谈判。

为扩展美国与东南亚国家的贸易和投资关系， 创造商业机会和就业， 美国

与东盟十国于 ２０１２ 年 １１ 月开启了 “美国东盟扩大经济接触 （Ｅ３）” 倡议。 该

倡议旨在通过合作， 促进美国—东盟贸易与投资便利化， 通过东盟增强贸易流

动和供应链的效率与竞争力， 增进商业机会。 到 ２０１３ 年， 该倡议已取得一系

列具体成果： ①２０１３ 年 ６ 月 ６ ～ １０ 日， 主办了东盟经济部长赴美巡回推介

（ＡＳＥＡＮ Ｅｃｏｎｏｍｉｃ Ｍｉｎｉｓｔｅｒｓ Ｒｏａｄ Ｓｈｏｗ） 活动， 与美国的公司、 洛杉矶和硅谷

地方政府官员就扩大贸易和投资机会及公共政策等进行了接触； ②继续在贸易

和环境及探求相互支持的贸易和环境政策的必要性等方面进行合作； ③扩大以

技术为基础的培训、 人才发展及中小企业全球供应链整合； ④进行美国—东盟

贸易便利化协定的谈判， 包括简化海关程序和增加海关管理透明度等； ⑤就共

同国际投资原则达成联合声明等。 美国试图通过这些活动与东南亚国家合作，

为所有东盟国家加入更高标准的贸易协定如 ＴＰＰ 确立基础。

（四）非传统安全领域的合作

非传统安全领域中的许多问题， 如国际恐怖主义、 气候变化、 能源安全、
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流行病防治、 自然灾害预防与救援等， 都是国际社会共同面临的挑战。 美国与

东南亚国家在反恐、 气候变化、 能源安全、 流行性疾病预防、 自然灾害预防与

救援等领域进行了广泛合作。

在环境保护方面， 美国与东南亚国家及当地公民社会组织进行了深入、 广

泛的合作， 为实现东南亚环境目标提供了技术援助和支持， 开展了一些项目，

包括打击非法采伐和野生动物贩卖、 鼓励低排放发展、 推动水资源管理及保护

生物多样性。 为结束非法采伐等破坏性行为并促进森林保护， 美国参加了国际

热带林木组织 （Ｉｎｔｅｒｎａｔｉｏｎａｌ Ｔｒｏｐｉｃａｌ Ｔｉｍｂｅｒ Ｏｒｇａｎｉｚａｔｉｏｎ， ＩＴＴＯ） 和非法采伐与

相关贸易 ＡＰＥＣ 专家组 （ＡＰＥＣ Ｅｘｐｅｒｔｓ Ｇｒｏｕｐ ｏｎ Ｉｌｌｅｇａｌ Ｌｏｇｇｉｎｇ ａｎｄ Ａｓｓｏｃｉａｔｅｄ

Ｔｒａｄｅ）， 还资助 “森林合法性联盟” （Ｆｏｒｅｓｔ Ｌｅｇａｌｉｔｙ Ａｌｌｉａｎｃｅ， ＦＬＡ） 和 “负责

任亚洲林业与贸易” （Ｒｅｓｐｏｎｓｉｂｌｅ Ａｓｉａ Ｆｏｒｅｓｔｒｙ ａｎｄ Ｔｒａｄｅ， ＲＡＦＴ） 倡议。

美国国务院和国际开发署与东盟 “野生动物保育网络” （ Ｗｉｌｄｌｉｆｅ

Ｅｎｆｏｒｃｅｍｅｎｔ Ｎｅｔｗｏｒｋ， ＡＳＥＡＮ⁃ＷＥＮ） 合作， 加大对非法贩卖野生动物的犯罪

分子的打击， 对 ３０００ 多名政府官员进行执法技术培训。 国务院还在亚洲支持

调查、 禁止和起诉等活动， 包括在设在曼谷的美国国际执法学院进行公园管理

员培训和野生动物管理员特别调查培训。

通过 “全球气候变化行动” （Ｇｌｏｂａｌ Ｃｌｉｍａｔｅ Ｃｈａｎｇｅ Ｉｎｉｔｉａｔｉｖｅ） 的 “可持续

景观” （Ｓｕｓｔａｉｎａｂｌｅ Ｌａｎｄｓｃａｐｅｓ） 及其他项目， 美国还与东南亚国家合作， 致力

于减少温室气体排放， 同时保护生物多样性等。 美国还通过国际开发署和国务院

的 “提高低排放能力发展项目” （Ｅｎｈａｎｃｉｎｇ Ｃａｐａｃｉｔｙ ｆｏｒ Ｌｏｗ Ｅｍｉｓｓｉｏｎ Ｄｅｖｅｌｏｐｍｅｎｔ

Ｐｒｏｇｒａｍｓ， ＥＣ⁃ＬＥＤＳ）、 国务院的 “低排放发展项目全球伙伴关系” （ＬＥＤＳ Ｇｌｏｂａｌ

Ｐａｒｔｎｅｒｓｈｉｐ） 及国际开发署的 “低排放亚洲开发项目” （Ｌｏｗ Ｅｍｉｓｓｉｏｎｓ Ａｓｉａｎ

Ｄｅｖｅｌｏｐｍｅｎｔ， ＬＥＡＤ）， 支持柬埔寨、 印尼、 菲律宾、 泰国和越南的减排计划。

美国还与印尼、 马来西亚、 巴布亚新几内亚、 菲律宾、 东帝汶及所罗门群岛等东

南亚国家合作， 以保护东南亚和太平洋岛屿的海洋生物资源。

东南亚地区是地震、 台风等自然灾害多发的地区。 自然灾害预防与救援也

是美国与东南亚国家合作的一个重要领域。 ２０１３ 年 １１ 月 ８ 日， 台风 “海燕”

给中部菲律宾造成巨大破坏。 美国迅速做出反应， 甚至在台风袭击菲律宾之

前， 美国国际开发署已向该地区派出了一支 “灾难援助反应小组” （ＤＡＲＴ）。
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４８ 小时之内， ９０ 名美国海军陆战队员驾驶 Ｃ － １３０ 和 ＭＶ － ２２ 已部署在菲律

宾， 开始提供救济物资。 一周之内， 美国 “乔治·华盛顿” 级航母战斗群抵

达莱特岛附近菲律宾海域， 帮助扩大搜索和救援行动， 提供医疗服务， 利用

２１ 架直升机运送物资。 随后， ２ 艘美国两栖船运送了更多人力及支持恢复工作

需要的重工程装备。 此外， 美军太平洋司令部建立了一个 “人道主义援助与

灾难救援” 认证的联合工作组， 以协调其他美国盟国和安全伙伴， 包括澳大

利亚、 英国、 日本、 泰国、 新加坡和印尼等提供的援助。 １２ 月 １８ 日， 国务卿

克里宣布向菲律宾再提供约 ２５００ 万美元的人道主义援助。

（五）扩展民主，推动缅甸民主转型

对外扩展民主， 既是美国外交政策的一个重要目标， 也是美国实现其外交

政策目标的重要手段。 近年来， 美国 “扩展民主” 的努力在东南亚关注最多的

是缅甸的政治转型。 在其第一任期开始不久， 奥巴马政府就对美国的缅甸政策进

行了评估， 改变了过去孤立缅甸的政策。 ２００９ 年 １０ 月， 奥巴马政府宣布将会采

取措施与缅甸政府进行高层接触。 这一做法改变了传统的制裁， 为影响缅甸政权

增加了新筹码。 助理国务卿坎贝尔 （Ｋｕｒｔ Ｃａｍｐｂｅｌｌ） 及其副手马希尔 （Ｓｃｏｔ

Ｍａｒｃｉｅｌ） 在 １１ 月访问缅甸， 与现政府进行了交流， 也会见了反对派领导人昂山

素季。 美国改变了过去孤立缅甸、 对其进行制裁不接触的政策， 并向缅甸提供援

助， 以加强和加速其政治、 经济和社会转型， 推动和加强对人权的尊重。

２０１０ 年 １１ 月 ７ 日， 缅甸举行全国大选， 全国民主联盟抵制了大选， 联邦

巩固与发展党以绝对优势赢得大选。 １１ 月 １３ 日， 全国民主联盟领导人昂山素

季获释。 这标志着缅甸民主化进程取得了积极进展。 ２０１１ 年 ２ 月 ４ 日， 联邦

议会选举登盛为总统。 ２０１２ 年 ４ 月 １ 日， 缅甸举行议会补选， 全国民主联盟

获得联邦议会 ４５ 个可选空缺议席中的 ４３ 个， 成为议会第一大反对党。

为推动缅甸民主化进程， 美国除改变过去的孤立和制裁做法， 接触和支持

反对派人士外， 还努力推动缅甸的民主制度建设。 为此， 美国还向缅甸提供援

助， 改善选举管理， 以推动缅甸民主选举得以自由、 公正地举行。 此外， 美国

还支持和资助缅甸非政府组织发展， 在缅甸开展选民教育， 加强议会及支持政

党发展和推动司法改革。
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（六）积极推动多边合作，塑造地区制度

美国认识到， 没有哪个国家能够单独应对 ２１ 世纪的挑战。 美国必须寻求

利用国际体系， 让各国和平地追求自身利益。 因此， 无论是应对全球性事务，

还是地区事务， 或者处理双边国家关系， 美国都试图建立起规则和制度基础。

自从美国真正走上世界舞台， 成为世界大国起， 它就一直注重国际制度建设。

实际上， 东南亚和东亚在一定程度上是存在国际制度缺失的。 美国也试图通过

推动与东南亚各国的多边合作， 塑造该地区的多边制度， 既可用来在该地区维

持有利于美国的稳定与和平， 也可用来约束中国。

奥巴马政府塑造东南亚多边制度的努力， 主要体现在以下三个方面。

第一， 更加重视 “东盟地区论坛” （ＡＲＦ） 的作用。 ２０１３ 年 ７ 月 ２ 日， 国

务卿克里出席了 ＡＲＦ 第 ２０ 次会议。 把 ＡＲＦ 从一个信任建设的论坛转变为一

个能够开展预防性外交的组织， 是美国对 ＡＲＦ 最优先考虑的目标。① 为提升该

论坛的冲突解决能力， 美国还继续致力于推动 ＡＲＦ 成员国军事资源和军事战

略的完全透明。 ２０１３ 年 ５ 月， 美国和马来西亚任共同主席的 ＡＲＦ 专家与名人

小组会议就从该小组会议在 ＡＲＦ 中的作用， 到 ＡＲＦ 发展成为预防性外交的实

体等议题提出了 １２ 点具体建议。

第二， 利用南海岛屿主权争端， 兜售美国倡导的规则。 美国虽反复表示对岛

屿主权归属不持立场， 但也强调按照国际法在多边框架内和平解决争端， 不得使用

武力或武力威胁。 美国对建立它所谓的基于规则的秩序， 特别是对南海岛屿主权其

他声索国的支持， 实际上已对中国的主权利益构成挑战。 在 ２０１３ 年 １０ 月 １０ 日文

莱举行的东盟—美国峰会上， 克里国务卿说： “最终形成的行为准则 （各方都遵守

的一系列共同的规则和标准）， 将会让整个亚太共同体的所有国家———甚至区域外

的其他国家———都受益。” 克里还间接支持了菲律宾向联合国海洋法国际仲裁法庭

提出的仲裁请求。 在东亚峰会上， 克里说， 南中国海的所有声索国都 “有责任阐

明并根据国际法来提出其诉求……他们可以进行仲裁和其他和平谈判的方式”。②
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①

②

Ｕ􀆰 Ｓ􀆰 Ｅｎｇａｇｅｍｅｎｔ ｉｎ ｔｈｅ ２０１３ ＡＳＥＡＮ Ｒｅｇｉｏｎａｌ Ｆｏｒｕｍ， Ｊｕｌｙ ２， ２０１３．
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第三， 推动湄公河下游国家多边合作。 ２００９ 年 ７ 月， 美国提出一个新的

合作机制——— “湄公河下游行动计划” （Ｌｏｗｅｒ Ｍｅｋｏｎｇ Ｉｎｉｔｉａｔｉｖｅ， ＬＭＩ）， 目的

是加强环境、 健康、 教育及基础设施等领域的合作。 根据这一倡议， 美国向柬

埔寨、 老挝、 泰国和越南提供大约 １􀆰 ８７ 亿美元， 在这四个领域支持一些项

目。① 该计划是东南亚地区唯一一个解决湄公河下游 ５ 国面临的跨国发展与

政策挑战的论坛。 该计划每年举行三次正式会议， 并开展许多项目和计划，

涉及 ６ 大根本议题： 农业与粮食安全、 互联互通 （ｃｏｎｎｅｃｔｉｖｉｔｙ）、 教育、 能源

安全、 环境和水资源、 健康等， 还有性别等非根本性问题。 “湄公河下游行

动计划” （ＬＭＩ） 不但有助于柬埔寨等 ５ 国经济发展， 还有助于促进美国在该

地区的外交和战略利益。 ２０１３ 年 ７ 月 １ 日， 美国国务卿克里率代表团参加了

在文莱首都斯里巴加湾举行的第 ６ 次 “湄公河下游行动计划” 部长级会议。

湄公河下游国家把其面临的环境变化， 归因于中国在云南和广西建立了水

坝。 这种不信任和敌意， 为美国平衡中国日益增长的影响力提供了战略

舞台。

三　如何看待美国—东南亚国家关系中的中国因素

美国发展与东南亚国家的全面关系是针对中国的吗？ 是在与中国进行竞争

吗？ 毫无疑问， 美国的上述做法有针对中国的意图。 但要恰当地认识这些问

题， 需要准确认识两个基本问题： 一是东南亚国家如何看待中国、 中国的发展

和中国的行为； 二是美国如何看待中国的国际行为及国际地位， 特别是中国在

东南亚的影响和行为。

（一）东南亚国家对中国的基本看法

东南亚国家如何看待中国、 中国的发展和中国的行为， 一方面取决于中国

自身的改革与发展， 另一方面取决于东南亚地区经济和政治形势的发展态势，

９６０

① Ｓｏｋｋｈｏｅｕｒｎ Ａｎ， “Ａｓｓｅｓｓｍｅｎｔ ｏｆ Ｃａｍｂｏｄｉａ⁃ＵＳ Ｒｅｌａｔｉｏｎｓ， ２００９ － ２０１０”， ＣＩＣＰ Ｗｏｒｋｉｎｇ Ｐａｐｅｒ， Ｎｏ􀆰
４１， Ｃａｍｂｏｄｉａｎ Ｉｎｓｔｉｔｕｔｅ ｆｏｒ Ｃｏｏｐｅｒａｔｉｏｎ ａｎｄ Ｐｅａｃｅ， Ｍａｒｃｈ ２０１１．



美国蓝皮书

特别是中国与区域内其他大国之间关系的发展及相互关系的变化。

自冷战结束以来， 中国在处理与东南亚国家的关系方面， 主要坚持和平共

处五项基本原则， 坚持走 “睦邻”、 “富邻” 和 “安邻” 道路， 在重大问题上

采取负责任的态度， 在很大程度上赢得了东南亚诸国的信任。 特别是 １９９７ 年

亚洲金融危机期间， 中国坚持人民币不贬值， 与美日等国的做法形成鲜明对

照， 东南亚各国高度赞赏中国负责任的行为。 随着中国的改革开放日益深化，

中国巨大的经济规模和市场潜力为东南亚诸国的经济发展提供了巨大机会和前

景。 特别是在中国—东盟自由贸易区建成之后， 中国和东南亚国家之间的经贸

关系更加紧密。

但在中国经济迅速发展、 国防现代化建设积极推进的同时， 东南亚国家

对中国的未来走向也存有疑虑。 特别是东南亚部分国家还与中国存在领土主

权争端， 也让该地区形势更为复杂。 中国与越南、 马来西亚等在南海岛屿主

权归属问题上存在很大争议， 这是当前影响东南亚诸国对中国看法的最突出

的一个问题。 东南亚国家在与中国的经济联系日益深化的同时， 在安全领域

对中国的疑虑也日益加深。

为此， 东南亚国家主要从两个方面着力应对。 一是试图把中国纳入地区组

织之中， 用地区制度安排来约束中国。 东南亚国家几乎一致欢迎中国参与

“东亚峰会” “１０ ＋ ３” “１０ ＋ ６” 等机制。 二是借助美国， 维持美国在该地区的

存在以制衡中国。 ２０１０ 年 ２ 月 ４ 日， 彼特森国际经济研究所访问研究员艾

伦·Ｌ􀆰 弗罗斯特 （Ｅｌｌｅｎ Ｌ􀆰 Ｆｒｏｓｔ） 在美中经济与安全评估委员会作证时指出：

“东南亚国家政府一致欢迎中国参与到地区组织之中。 但他们对中国日益增长

的军事力量及其长期发展意图的不确定性也都怀有疑虑。 他们的战略是， 把中

国嵌入以东盟为中心的会议和对话网络， 以鼓励其和平行为， 同时保持或加强

与美国的军事关系。”① 兰德公司政治研究员施道安 （Ａｎｄｒｅｗ Ｓｃｏｂｅｌｌ） 也指

出， 尽管东南亚国家总体上对中国在该地区业已增加的存在及其对多边论坛日

益增多的参与持欢迎态度， 但这种拥护并不是完全的。 东南亚国家依然继续期

０７０

① “Ｃｈｉｎａ ａｎｄ Ｒｅｇｉｏｎａｌ Ｏｒｇａｎｉｚａｔｉｏｎｓ”， Ｔｅｓｔｉｍｏｎｙ ｂｅｆｏｒｅ ｔｈｅ Ｕ􀆰 Ｓ􀆰 ⁃Ｃｈｉｎａ Ｅｃｏｎｏｍｉｃ ａｎｄ Ｓｅｃｕｒｉｔｙ Ｒｅｖｉｅｗ
Ｃｏｍｍｉｓｓｉｏｎ， Ｈｅａｒｉｎｇ ｏｎ “ Ｃｈｉｎａ􀆳ｓ Ａｃｔｉｖｉｔｉｅｓ ｉｎ Ｓｏｕｔｈｅａｓｔ Ａｓｉａ ａｎｄ ｔｈｅ Ｉｍｐｌｉｃａｔｉｏｎｓ ｆｏｒ Ｕ􀆰 Ｓ􀆰
Ｉｎｔｅｒｅｓｔｓ”， ｂｙ Ｄｒ􀆰 Ｅｌｌｅｎ Ｌ􀆰 Ｆｒｏｓｔ， Ｆｅｂｒｕａｒｙ ４， ２０１０．
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望美国在东南亚强有力的军事、 经济和外交存在， 以平衡日益崛起的中国。①

近年来， 随着南海岛屿主权争端升温， 东南亚诸国与美国的军事联系普遍增

强， 制衡中国的意图非常明显。

（二）美国对中国的基本看法

美国对中国、 中国的国际行为及国际地位的看法， 决定着它将如何处理与

中国的关系， 以及在涉及中国的问题上如何处理与其他国家的关系。 从奥巴马政

府第一任期以来出台的政策文件及处理中美关系和相关问题的做法， 可以做出一

个基本判断： 美国把建立稳定的中美关系看成其全球战略的一个重要支柱。 ２０１０

年 《美国国家安全战略》 报告在谈到中国时指出： “我们将会继续寻求与中国建

立一种积极的、 建设性和全面的关系。 我们欢迎一个扮演负责任的领导作用的中

国， 与美国及国际社会合作， 以推进诸如经济复兴、 应对气候变化和防扩散等需

优先考虑的问题……两国间存在的差异不应该妨碍在许多共同关心的议题上的合

作， 因为美国和中国之间实用主义的和有效的关系对于解决 ２１ 世纪的重大挑战

是至关重要的。”② 史汀生中心在 ２０１２ 年 １１ 月发布的报告也表达了类似的看

法： “尽管新兴国家在崛起， 特别是中国， 在某一天有可能会威胁美国的利

益， 但他们和美国还有重大的共同利益， 这些利益能够促进以外交方式解决重

要争端， 并建立长期合作关系。”③ ２０１３ 年 ３ 月 １１ 日， 美国国家安全事务助理

多尼隆在纽约亚洲协会上发表的题为 “２０１３ 年的美国与亚太” 的演讲中也表

示： “合作和竞争曾经是而且在未来还将继续是美中关系的构成要素。 我们的

一贯政策是提高双方合作的质量和数量， 促进健康的经济竞争， 管理双方的分

歧以确保美国利益得到保护且普世权利和价值观受到尊重。”④

１７０

①

②

③

④

Ａｎｄｒｅｗ Ｓｃｏｂｅｌｌ， “ Ｃｈｉｎａ􀆳ｓ Ａｃｔｉｖｉｔｉｅｓ ｉｎ Ｓｏｕｔｈｅａｓｔ Ａｓｉａ ａｎｄ ｔｈｅ Ｉｍｐｌｉｃａｔｉｏｎｓ ｆｏｒ Ｕ􀆰 Ｓ􀆰 Ｉｎｔｅｒｅｓｔｓ”，
Ｔｅｓｔｉｍｏｎｙ ｂｅｆｏｒｅ Ｕ􀆰 Ｓ􀆰 ⁃Ｃｈｉｎａ Ｅｃｏｎｏｍｉｃ ａｎｄ Ｓｅｃｕｒｉｔｙ Ｒｅｖｉｅｗ Ｃｏｍｍｉｓｓｉｏｎ， Ｆｅｂｒｕａｒｙ ４， ２０１０．
Ｔｈｅ Ｗｈｉｔｅ Ｈｏｕｓｅ， “Ｎａｔｉｏｎａｌ Ｓｅｃｕｒｉｔｙ Ｓｔｒａｔｅｇｙ”， Ｍａｙ ２０１０， ｐ􀆰 ４３．
“Ａ Ｎｅｗ ＵＳ Ｄｅｆｅｎｓｅ Ｓｔｒａｔｅｇｙ ｆｏｒ ａ Ｎｅｗ Ｅｒａ： Ｍｉｌｉｔａｒｙ Ｓｕｐｅｒｉｏｒｉｔｙ， Ａｇｉｌｉｔｙ， ａｎｄ Ｅｆｆｉｃｉｅｎｃｙ”， Ａ
Ｓｕｍｍａｒｙ ｏｆ ｔｈｅ Ｆｉｎｄｉｎｇｓ ｏｆ ｔｈｅ Ｄｅｆｅｎｓｅ Ａｄｖｉｓｏｒｙ Ｃｏｍｍｉｔｔｅｅ， Ｓｐｏｎｓｏｒｅｄ ｂｙ ｔｈｅ Ｐｅｔｅｒ Ｇ􀆰 Ｐｅｔｅｒｓｏｎ
Ｆｏｕｎｄａｔｉｏｎ， Ｐｒｅｐａｒｅｄ ｂｙ Ｓｔｉｍｓｏｎ， Ｎｏｖｅｍｂｅｒ ２０１２．
Ｔｈｏｍａｓ Ｄｏｎｉｌｏｎ， “Ｔｈｅ Ｕｎｉｔｅｄ Ｓｔａｔｅｓ ａｎｄ ｔｈｅ Ａｓｉａ⁃Ｐａｃｉｆｉｃ ｉｎ ２０１３”， ｈｔｔｐ： ／ ／ ａｓｉａｓｏｃｉｅｔｙ􀆰 ｏｒｇ ／ ｎｅｗ － ｙｏｒｋ ／
ｃｏｍｐｌｅｔｅ － ｔｒａｎｓｃｒｉｐｔ － ｔｈｏｍａｓ － ｄｏｎｉｌｏｎ － ａｓｉａ － ｓｏｃｉｅｔｙ － ｎｅｗ － ｙｏｒｋ， ２０１４ 年２ 月 ２６ 日检索。
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尽管美国把中国置于其全球战略的重要位置上， 但两国间的不信任或者说

“战略互疑”① 还是比较深刻的。 美国人从根本上是不信任中国的。 这一点无

论从官方的文件中， 还是从智库的研究报告或美国学者的论著中都可以看出

来。 比如， ２０１０ 年 《美国国家安全战略》 报告在指出美国将继续致力于与中

国建立积极、 建设性和全面的关系的同时， 还明确表示： 美国将继续监控中国

的军事现代化项目， 并准备相应地确保美国利益及美国的地区和全球盟国不会

受到负面影响。② 美国前国务卿克林顿、 国家安全事务助理多尼隆及现任国务

卿克里等都曾表示过对中国长期发展意图的不信任。

（三）美国欲在东南亚遏制中国吗？

对于中国的未来发展、 外交行为及发展与中国的关系等， 美国和一些东南

亚国家有许多共同看法： 一方面都能正面看待中国的发展， 特别是经济发展，

重视其中蕴含的机会， 积极在经济、 贸易和投资等领域加强与中国的合作； 但

另一方面又对中国的未来发展， 特别是中国的长期意图抱有疑虑。 特别是在安

全领域， 随着中国军事现代化的加速推进， 他们对中国长期意图的不信任似乎

变得更加深刻。

中国和美国都与东南亚国家有着复杂的关系， 无论是政治的、 经济的、 安

全的还是文化的。 东南亚各国之间也存在着许多差异甚至矛盾。 ２０１０ 年 ２ 月 ４

日， 战略与国际研究中心 （ＣＳＩＳ） 东南亚项目高级顾问和主任欧内斯特·Ｚ􀆰

鲍尔 （Ｅｒｎｅｓｔ Ｚ􀆰 Ｂｏｗｅｒ） 在美中经济与安全评估委员会作证时说： “在过去 １５

年里， 中国已以一种建设性的方式走上全球舞台。 它在亚洲的存在已发生了转

变， 现在是非常有活力的。 它将会继续在此基础上发展， 但其发展不必以损害

美国利益的方式获得。 美国和中国将会继续在东南亚进行激烈的市场和发展模

式竞争， 同时亚洲的市场也会持续增长， 成为全球增长的源泉。”③ 作为在东

２７０

①

②

③

王缉思、 李侃如： 《中美战略互疑： 解析与应对》， 北京大学国际战略研究中心。
Ｔｈｅ Ｗｈｉｔｅ Ｈｏｕｓｅ， “Ｎａｔｉｏｎａｌ Ｓｅｃｕｒｉｔｙ Ｓｔｒａｔｅｇｙ”， Ｍａｙ ２０１０， ｐ􀆰 ４３．
Ｅｒｎｅｓｔ Ｚ􀆰 Ｂｏｗｅｒ， Ｔｅｓｔｉｍｏｎｙ ｂｅｆｏｒｅ ｔｈｅ Ｕ􀆰 Ｓ􀆰 ⁃Ｃｈｉｎａ Ｅｃｏｎｏｍｉｃ ＆ Ｓｅｃｕｒｉｔｙ Ｒｅｖｉｅｗ Ｃｏｍｍｉｓｓｉｏｎ，
“Ｃｈｉｎａ􀆳ｓ Ａｃｔｉｖｉｔｉｅｓ ｉｎ Ｓｏｕｔｈｅａｓｔ Ａｓｉａ ａｎｄ ｔｈｅ Ｉｍｐｌｉｃａｔｉｏｎｓ ｆｏｒ Ｕ􀆰 Ｓ􀆰 Ｉｎｔｅｒｅｓｔｓ”， Ｈｅａｒｉｎｇ ｂｅｆｏｒｅ ｔｈｅ
Ｕ􀆰 Ｓ􀆰 ⁃Ｃｈｉｎａ Ｅｃｏｎｏｍｉｃ ａｎｄ Ｓｅｃｕｒｉｔｙ Ｒｅｖｉｅｗ Ｃｏｍｍｉｓｓｉｏｎ， Ｆｅｂｒｕａｒｙ ４， ２０１０， ｐ􀆰 ７０．
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南亚地区都拥有巨大利益和影响力的大国， 中国和美国在东南亚客观上存在

一定程度的竞争关系是很自然的， 也很难排除美国在东南亚的行为有针对、

防范和挤压中国在该地区影响力的意图。 但并不能因此就把美国在东南亚的

行为简单归结为 “遏制” 中国， 任何简单化的标签都不足以准确表达中国、

美国及东南亚国家之间的复杂关系； 更不能把美国的意图、 目标与实际的政

策效果等同起来。 多尼隆在谈到何谓 “再平衡” 时也强调： “ ‘再平衡’ 意

味着投入必要的时间、 精力和资源， 来确保美国亚太战略的各支柱处于完好

状态。” “ ‘再平衡’ 不是减弱与任何其他地区重要伙伴的关系， 不是遏制中

国或试图对亚洲发号施令， 也不仅仅是我们的军事存在， 它是要充分运用美

国权力的各个方面———军事的、 政治的、 贸易和投资、 发展及我们的价值观

等。”① 世界的联系如此复杂， 美国在处理与中国的关系时， 已不可能仅仅在

双边框架内孤立地思考中国， 必然会把它与如何处理美国与该地区其他国家的

关系一起考虑。

需要全面审视美国对东南亚诸国的政策、 所采取的行动， 并思考哪些行

动可能有利于地区稳定与和平， 哪些做法可能会对中国构成安全或其他挑

战， 哪些做法在某些情况下可能是有利于中国的。 美国加强与东南亚诸国的

军事关系， 提高这些国家军事能力的做法， 一是为了体现其对该地区诸国的

“安全承诺” 的可信度， 二是提高这些国家自身军事能力及应对一些非传统

安全挑战的能力， 离真正能够威胁中国安全的程度还有很远的距离， 充其量

只是一种心理上的威胁。 在经贸制度安排方面， 美国与东南亚诸国的经济贸

易关系发展， 特别是与其中一些国家进行 ＴＰＰ 谈判， 一方面是谋求直接和具

体的经济利益， 增加出口和创造国内就业； 另一方面则是试图建立一套 “公

平竞争的规则”， 塑造面向 ２１ 世纪的高标准的贸易制度。 高标准贸易规则和

制度， 可能会在短期内对中国形成一定挑战， 但如果 “倒逼” 效应能够产

生， 长远来看， 可能会大大有利于中国的经济转型， 有利于中国的社会治理

和社会进步。

３７０

① Ｔｈｏｍａｓ Ｄｏｎｉｌｏｎ， “Ｔｈｅ Ｕｎｉｔｅｄ Ｓｔａｔｅｓ ａｎｄ ｔｈｅ Ａｓｉａ⁃Ｐａｃｉｆｉｃ ｉｎ ２０１３”， ｈｔｔｐ： ／ ／ ａｓｉａｓｏｃｉｅｔｙ􀆰 ｏｒｇ ／ ｎｅｗ － ｙｏｒｋ ／
ｃｏｍｐｌｅｔｅ － ｔｒａｎｓｃｒｉｐｔ － ｔｈｏｍａｓ － ｄｏｎｉｌｏｎ － ａｓｉａ － ｓｏｃｉｅｔｙ － ｎｅｗ － ｙｏｒｋ， ２０１４ 年 ２ 月 ２６ 日检索。
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判断美国对亚太和东南亚的 “再平衡” 是否意在 “遏制” 中国， 还需要

观察中国自身的对外行为。 观察国家间关系， 必须用全面的和发展的眼光来看

待。 一个国家是否会有遏制另一国家的想法或行动， 既要看后者是否有威胁或

损害前者利益的意图， 还要看后者是否拥有威胁或损害前者利益的能力。

中国在外交上一直坚持和平共处五项基本原则， 对周边国家积极开展

“睦邻外交”， 近年来又提出建立 “新型大国关系” 的构想。 虽然中国经济持

续高速发展， 综合国力大幅提升， 特别是军事现代化也取得了实质进步， 但中

国无意挑战美国在亚太及全球的利益， 而是致力于建设稳定、 建设性的 “新

型大国关系”； 中美之间的经济联系日益深化， 双边贸易和投资迅速增加， 教

育与文化交流持续发展。 可以说， 中美之间实际上不存在导致 “遏制” 出现

的现实条件和主观动因。

四　中国在东南亚面临的挑战

虽然中美之间不太可能发生全面的 “遏制”， 但低烈度、 小范围的矛盾或

竞争仍是不可避免的。 从中国、 美国和东南亚三方关系来看， 对中国利益和影

响最直接的挑战与威胁， 主要体现在三个问题上。

一是美国对南海岛屿主权归属争端的高调介入。 中国与东南亚有关国家之

间的领土主权争议一直存在。 随着过去几年有关国家表现得不够克制， 中国在

主权问题上的立场也趋于强硬， 与有关声索国围绕南海岛屿主权归属产生的争

端呈现升级趋势。 东南亚有关国家也因此积极谋求美国的支持。 以此问题为抓

手， 美国打着维护海上安全和航海自由的旗号， 高调介入了争端。 美国虽然号

称对南海岛屿主权归属不持立场， 但要求争端必须按照国际法、 以和平方式予

以解决。 这既是对中国国家主权利益的挑战， 也破坏了中国周边安全环境， 导

致中国周边安全形势复杂化。

二是美国大力在东南亚地区扩展民主。 对外扩展民主被美国视为其至关重

要的利益。 ２０１０ 年 《美国国家安全战略》 报告强调： “美国认为， 有些价值是

普世的， 将会努力把它们向全世界推广。 它们包括个人的言论自由、 不受恐惧

威胁的集会自由、 信仰自由、 选择他们自己的领导人； 还包括尊严、 宽容、 人

４７０
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人平等、 司法公正等。”① “美国支持向国外扩展民主和人权， 是因为尊重这些

价值的政府更加公正、 更倾向和平、 更具合法性。 我们这么做还因为， 它们在

国外的成功有助于促进一种支持美国国家利益的环境。 保护普世权利的政治制

度最终也是更加稳定、 成功和安全的。”② 中国前国务委员戴秉国先生在 《坚

持走和平发展道路》 一文中论述了中国的核心利益， 其中之一是 “中国的国

体、 政体和政治稳定， 即共产党的领导、 社会主义制度、 中国特色社会主义道

路”。③ 美国在中国周边国家支持 “扩展民主”， 对中国的这一核心利益构成了

潜在威胁。 美国在缅甸 “扩展民主” 的行动， 已对中缅关系及中国在缅甸的

利益产生了消极影响。

三是积极塑造美国主导的地区秩序。 美国人对于国际制度和规则的看法，

与其在国内对法治的信奉是相通的。 从威尔逊总统起， 美国在处理国际事务时

就特别重视国际制度和规则的建设与利用。 第二次世界大战后期， 美国主导了

战后国际秩序的建构， 成立了一系列具有约束力的国际组织和机制。 从原则上

讲， 只有基于国际公认规则的行为才能得到国际社会的普遍接受和认可； 构建

一种符合本地区各国利益和要求的地区秩序， 是有助于维护地区安全、 和平与

繁荣的。 但各方对于构建国际秩序的努力， 首先是从自身利益出发的。 ２０１０

年 《美国国家安全战略》 报告对 “国际秩序” 做出了这样的表述： “美国将会

保护其人民， 促进我们的繁荣， 而不受任何其他国家行动的影响， 但我们也愿

意建立一个公正和可持续的国际秩序， 以促进集体行动， 应对共同挑战。 这种

国际秩序将会支持我们促进安全、 繁荣和普世价值的努力， 其本身也是我们寻

求的目标。 由于没有这样的国际秩序， 不稳定和失序的力量将会削弱全球安

全。 没有锻造国际合作的有效机制， 无法界定边界的挑战———如气候变化、 传

染性疾病及跨国犯罪———将会持续并扩散开来。”④ 美国和东南亚在利用国际

规则和多边制度约束中国这一点上有共识。 东南亚国家主要试图利用其特殊地

５７０

①

②

③

④

Ｔｈｅ Ｗｈｉｔｅ Ｈｏｕｓｅ， “Ｎａｔｉｏｎａｌ Ｓｅｃｕｒｉｔｙ Ｓｔｒａｔｅｇｙ”， Ｍａｙ ２０１０， ｐ􀆰 ３５．
Ｔｈｅ Ｗｈｉｔｅ Ｈｏｕｓｅ， “Ｎａｔｉｏｎａｌ Ｓｅｃｕｒｉｔｙ Ｓｔｒａｔｅｇｙ”， Ｍａｙ ２０１０， ｐ􀆰 ３７．
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位， 把中国纳入东盟主导的地区多边架构之中。 奥巴马政府比较多地强调用国

际规则来约束中国， 在许多问题上都强调尊重国际规则的重要性， 要求中国遵

守国际法和国际规则。 奥巴马政府启动 “重返亚洲” 和 “再平衡” 之后， 东

南亚在美国亚太战略棋局中的地位大大提高； 美国也开始重视东盟在地区安全

结构中的作用， 加入了 《东南亚友好合作条约》， 并试图推动 ＡＲＦ 制度化， 使

之成为具有约束力的地区国际组织。 尽管历史上美国在处理与东南亚国家的关

系时主要依赖双边外交， 但奥巴马政府已改变了以往的做法， 把接触东盟及相

关方作为其对该地区进行战略接触的不可分割的组成部分。① 在中国与东南亚

一些国家围绕南海岛屿主权争端升级的情况下， 美国带着实际偏袒其他声索国

的立场， 通过积极介入东南亚地区多边机制和制度建设来约束中国的做法， 对

中国的国家利益和领土主权安全构成现实挑战。

上述三个挑战也是未来相当长时间内中国处理与东南亚国家关系时持续面

临的挑战。

五　中国如何应对在东南亚面临的挑战

中国应对在东南亚乃至更广泛的亚太地区面临的种种挑战， 需要把握以下

几点。

第一， 美国是在东南亚地区影响最大的一个域外国家， 在政治、 经济、 军

事、 文化等方面都有很深的影响。 美国全方位深化和提升与东南亚国家的关

系， 具有明确的对地缘战略利益的追求， 也试图通过此举扩展其在该地区的影

响力， 美国对此毫不讳言。 因此， 需要恰当看待美国在东南亚的存在和影响。

自第二次世界大战结束以来， 美国一直对东南亚事务保持着深度介入， 其影响

是全面的、 深刻的。 除了密切的经济联系之外， 还形成了东南亚国家在安全领

域一定程度上依赖美国的状态。 特别是近年来， 美国增加了在东南亚的军事存

在， 在文化价值观方面对东南亚国家的影响更为深刻。 这种影响因东南亚地区
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的地缘战略形势而变得更加深刻。

恰当认识美国对东南亚政策目标的多重性。 任何一项外交行为或政策， 往

往包含着多重政策目标或战略意图。 尽可能全面、 准确地认识和分析美国在东

南亚诸多外交行为的目标或意图， 才可能有针对性地做出恰当的政策选择； 与

此同时， 还需要恰当地区分政策目标或意图与外交政策和行为的效果或影响之

间的关系。 国家间或国际行为体之间的关系， 往往是错综复杂、 相互关联、 相

互影响的， 事件之间不是简单的线性的因果关系。 因此， 在观察美国对东南亚

的政策及其针对东南亚诸国开展的各种活动时， 需要注意分清其中针对中国或

与中国竞争的因素和其他体现美国更广泛的政策目标的因素。 中国是美国关注

东南亚事务时关注的一个因素， 但绝不是美国的唯一关注。 美国在东南亚诸国

采取的行动， 有些行动针对中国的意图可能比较明显， 但绝不是所有行动都针

对或指向中国。 作为一个全球大国， 美国的利益远比关注、 防范中国更加广

泛。 需要深刻体认到， 即便是那些并非针对中国的行动， 从长期来看， 对中国

也会有重要的战略意涵。

第二， 恰当认识中国自身的影响和利益， 坚持正确的义利观。 随着中国的

改革开放和综合国力的提升， 中国在东南亚的影响也在扩展。 特别是在 １９９７ 年

亚洲金融危机爆发后， 中国承诺人民币不贬值， 为印尼和泰国货币稳定做出了努

力， 这种表现与美国、 日本等国完全不同。 中国与东盟 １０ 国的双边贸易持续增

加， 对东南亚国家投资也在逐步增加。 ２０１０ 年中国—东盟自由贸易区正式建立，

中国与东南亚诸国的经济联系更加紧密， 相互依赖在加深。 中国在东南亚还有重

要的战略利益， 中国与越南、 缅甸、 老挝陆上接壤。 这些国家的安全与稳定， 对

于中国周边安全和稳定至关重要。 随着中国日益依赖海上贸易和能源进口， 途经

东南亚的海上航线安全对中国具有重要的战略意义。

但中国与东南亚诸国之间还存在着一些现实和历史问题， 双方安全关切不

同， 利益诉求也有所不同， 制约着双方关系。 中国对东南亚国家出口增加， 投

资增加， 特别是对原材料部门的投资， 引起有关国家对中国经济影响的担忧和

指责。 但也不能过高评估东南亚国家对中国的经济上的依赖。 “东盟 ８９％的贸

易不是发生在与中国之间。 它与欧盟、 日本和美国之间的贸易超过 １ ／ ３。 中国

是东盟重要的但不是唯一的贸易伙伴。 东盟的国际经济战略是最大限度地融入
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全球经济之中。”① 中国与越南、 菲律宾之间在南海岛屿主权归属上存在着争

端， 与越南还存在着历史积怨。 与美国相比， 中国在安全领域对东南亚的影响

要小得多。

东南亚诸国在大国外交棋局中之所以显得重要， 是因为他们往往是能够体

现出大国的国际政治意志和价值观的地方。 在处理与东南亚国家的关系时， 需

要坚持正确的义利观。 中国作为区域内大国， 既有自身的国家利益， 也须深切

体认他国的利益， 并在二者之间寻找恰当的平衡， 避免狭隘的爱国主义和民族

主义， 适当关切他国利益和诉求。 作为区域内大国， 中国须更充分地认识到自

己对地区和平、 稳定、 繁荣的责任。 这种责任， 不仅体现在其政策宣示中， 更

应体现在其具体行动中。

第三， 恰当认识中国和美国在各个地区、 各个领域之间存在的竞争与合作。

实际上， 随着中国的发展及其在东南亚影响力的提升， 美国在该地区的影响力也

同时得到提升。 美国国防部长办公室助理罗伯特·谢尔 （Ｒｏｂｅｒｔ Ｓｃｈｅｒ） 在美中

经济与安全评估委员会作证时说： “我们不把中国在该地区的接触视为零和游

戏。 我们在尽力鼓励中国增加与国际社会的合作， 提供国际公共产品。 中国在

该地区更多的接触并不妨碍美国做得更多……实际上， 随着中国在该地区的存

在越来越多， 对富有活力的美国在该地区发挥的稳定性作用的意识依然强烈，

而且在某些领域增强了……这种趋势实际上有利于与美国建立更紧密的关

系。”② 美国作为地区平衡者的作用更被东南亚诸国看重。 无论在传统安全领

域， 还是非传统安全领域 （如海盗、 非法交易、 恐怖主义、 环境污染及大范

围流行病等）， 东南亚国家都与美国保持着密切的关系， 有着密切的安全合

作。 恰当认识中美在东南亚利益、 影响力的交融与冲突， 用崭新的视角思考中

美间的竞争与合作， 使之走向良性竞争轨道， 可能更有助于进一步提升中国的

地区和国际影响力。 中国不可能在冲突或竞争思维方式下实现自身利益的最大
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化。

第四， 积极主动地参与塑造东南亚乃至整个东亚地区的秩序， 推动区域内

各国在文化上的理解、 尊重与包容。 稳定的地区秩序， 符合有关各方的利益。

中国的和平发展需要稳定的地区秩序。 作为一个在东南亚乃至整个亚太地区有

广泛利益的大国， 中国需要在建设稳定的地区秩序方面做出积极努力， 提出更

具吸引力的倡议。 无论是在贸易制度还是安全机制建设方面， 中国都需以更积

极的姿态参与其中， 特别需要在涉及区域内各国利益、 安全、 发展等问题的理

念上发挥引领作用。 中国还需要重视文化和价值观因素在塑造地区秩序方面的

重要作用， 深化与东南亚国家的文化关系， 推动区域内各国真正形成一种文化

上的理解、 尊重、 包容与认同。 经济关系可能会促进国家间关系的发展， 但共

同的文化认同能够把不同国家更紧密地联系在一起。

（审读　 李枏）
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