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壹、近年來美中在東南亞經營背景概述

新加坡學者馬凱碩曾說，「美國與中國之間爆發的地緣政治競爭將持續一、二十年。早在2018年

，美國總統川普就發起了一輪進攻，但競爭會比他的執政時間延續更久。」這段話說來一點也沒

錯，美中對抗與競爭的態勢沒有隨著川普的卸任而所有停歇，反倒變換了更多型態繼續進行美中

間的抗衡。

隨著美中戰略競爭不斷升溫，東南亞地區的安全形勢愈趨變化莫測，許多國家對於東南亞的戰略
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方針隨之調整，尤其是美國，竭力打造印太戰略，力求在東協國家產生效用，但對於反制中國在

東南亞不斷擴大的影響力與經濟能力仍無法達成具體的目標，這對於美國而言，在東協國家的經

營狀況可說是更加艱難，更加積極尋求突破現況與困境的方案。

事實上，拜登政府自去(2021)年1月20 日上任以來，由於東南亞國家對於美國「善意忽視」抱怨

不斷，於是加快「重返東南亞」的步調；一方面實現拜登政府上任後的外交政策，也就是重塑與

舊盟友的關係、廣泛結交新盟友、恢復全球治理模式之外，另一方面便是對東南亞國家展開密集

的外交拉攏，以與中國抗衡。

對於中國而言，積極經營東協國家並非近期才開始的戰略佈局。長久以來，東南亞是中國對外貿

易極為重要的通道，對外出口進口大宗原物料等物資都得經過這裡；換言之，從地緣、政治、貿

易上看來，都是中國握在手中的關鍵命脈，也是重心中的重心。

所以，美國能否如此輕易撬開中國所築起的「東協屏障」，是首先須認清的事實。另外，美國對

於民主、人權的高度重視，是否導致某些東南亞威權國家的抵制與疏遠，亦是在此能否收得初步

成效的關鍵所在。過往，美國並非未曾關注東南亞，「全面重返東南亞」即是歐巴馬時期所強調

的策略，甚至欲從越南築起一道防線應對中國，但所投注的資源與收到的成效不彰，讓美國近年

來對於東南亞的經營頗為涼淡。

但從拜登政府上台後，撤兵阿富汗、將戰略焦點轉往印太地區，其主要的動機就是在減緩中國增

強的速度，也將對抗中國的要地爭奪轉移至東南亞，逐步實現拜登上任時的目標：恢復與舊盟友

的關係，發展新的盟友，形成廣泛聯盟，應對「中國威脅」。
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貳、美國近期在東南亞的政策與戰略

身為世界戰略領導者的美國，所設定的「印太戰略」自然對其他國家有極大的引導趨勢。印太戰

略以安全為主導，有很明顯的指導義務，其核心是在價值觀旗幟下開展與地區國家的合作，不僅

制衡中國的崛起，也是凝聚並且扶植印太地區國家的重要節點。美國對地區盟友和夥伴的選擇標

準是秉承基於「自由和開放的印太地區」的規則和價值觀，強調的是「基於規則的地區秩序」，

亦即可以「因地制宜」的方式為個別國家量身打造合作與互動的模式，這一套邏輯與方案，在東

南亞顯得特別合適。

近期美國在東南亞確實做了相當多努力，更有評論稱美國「半個白宮」以各樣形式，挨家挨戶訪

問東南亞國家。在去(2021)年5月，美國副國務卿雪蔓訪問印尼、柬埔寨和泰國；7 月，國防部長

奧斯汀訪問新加坡、越南和菲律賓；8月，副總統賀錦麗訪問新加坡和越南；11月時，商務部長

雷蒙多、負責亞太事務的助理國務卿康達也訪問東南亞；12月，國務卿布林肯更到了印尼和馬來

西亞(泰國原亦是訪問國家之一，但因訪團成員確診新冠肺炎而取消此國)。在這段期間，總統拜

登也以視訊方式出席東協峰會，雙方部長級官員也多次舉行視訊會晤。在如此頻繁的訪問行程中

，美國官員也分別給予東南亞國家相關的承諾，如：願提供柬埔寨、印尼、泰國不等數量的疫苗

或經濟援助；承諾捐贈越南退役巡邏艦及疫苗；拜登更於「美國-東協峰會」前宣布計劃撥款1.02

億美元來擴展美國與東協的經濟，並積極以「印太經濟架構」取代並超越 CPTPP的目的之下，著

重雙邊渠道，與東南亞國家，如新加坡、馬來西亞、泰國等新經濟產業相對成熟的國家，透過「

雙邊政策」進行磋商並形成經濟合作協議，可以看出美國對於東南亞地區的重視，並以外交遊說

、分進合擊施壓、及印太經濟架構等模式，加速拉攏東南亞，讓他們在美中之間做出適切的選擇
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。

首先，可以觀察美國在近期頻繁到東南亞進行訪問及相關政策的施行所代表的意義：

一、以外交遊說傳遞對於東協國家並將其納入印太戰略之中

自2021年下半年度以來，看到美國幾乎「半個白宮」成員用不同或相同的形式造訪東南亞國家，

原因其一在於美國已經戰略重心移轉到印太，但過去一般所談論的印太大多在北印太，對於南印

太也就是東南亞較少被關注，對於東南亞的缺乏關心，也是很多東協國家對於美國長期以來的「

抱怨」，這也讓美國決定要好好給予這個地區更多關愛的眼神。

其二、在疫情之下，美中實力上的差距逐漸縮小，讓美國警覺必須對中國近身做圍堵，如果依購

買力平價計算，1980年美國的經濟規模是中國的十倍，到了2019年差距不斷縮小；再從中國零售

商品市場觀察，2009年規模為1.8萬億美元，美國為 4萬億美元，2019年中國零售商品市場為6萬

億美元，美國則僅增至5.5萬億美元，所以有眾多經濟學家說，按照這個速度，十年之內中國的經

濟規模將超越美國。

其三、中國在台海與南海周邊的機艦巡弋行動形同已將美國第一島鏈的設置視為無物，在南海的

填海造島更形成中國在這個區域的軍事優勢，美國不得不正視這個越來越嚴重的問題。

其四、則是中國不斷台海問題進行加溫與加壓，這也迫使美國必須在很多國際場合的會議中，將

台海問題放到全球問題上，讓兩岸問題不只是台灣與中國之間的是，而是全球重視民主、人權、
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和平的國家都必須共襄盛舉的要務。

所以，美國對於東南亞納入印太戰略，甚至進入到四方安全對話或是AUKUS聯盟中可謂極為重視

，畢竟印太戰略若是少了東南亞國家的加入，就像是「缺了一塊圍堵中國的拼圖」，既不完整

，也缺乏實際效益。

二、依需求鎖定各階層國家進行意向探訪

進一步觀察，美國白宮官員訪問的東南亞國家，可以看出分別有其重點修補功能及集中性。副國

務卿雪蔓訪問印尼、柬埔寨和泰國；國防部長奧斯汀訪問新加坡、越南和菲律賓；副總統賀錦麗

訪問新加坡和越南；商務部長雷蒙多到新加坡、馬來西亞；亞太事務助務卿康達則到印尼、馬來

西亞、新加坡及泰國；國務卿布林肯更訪問了印尼和馬來西亞。

從過往的歷史來看，印尼、馬來西亞及泰國都有一個共同的特點，就是和美國的關係反反覆覆，

特別是印尼，從雪蔓、康達以及布林肯等人在短短的時間內便造訪三次可以得知。此外，印尼對

美國的不友好態度更為強烈，其媒體《雅加達郵報》就直接在評論文章指出，印尼與美國的關係

是「戰略合作夥伴」而非盟友。此外，該媒體評論更認為儘管美國透過一連串高官訪問來凸顯對

東南亞的重視，也在訪問過程中提出了防務、氣候危機、供應鏈、衛生健康、經濟等多個領域的

合作想法，但外界仍認為美方的倡議大多是「寬泛和含混」的，美國也未就其如何回應東南亞各

國有關區域局勢的顧慮給出明確答案。換句話說，美國對於印尼的修補，在第一階段暫時未朝正

面的發展。馬來西亞和泰國也和美國的關係反覆不定，即便泰國(以及菲律賓)是美國在東南亞的

盟友，但也因為馬來西亞在主政政府與中國積極發展關係，而與美國關係降溫；泰國雖是美國盟
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友，但也因為川普主政時期對於東南亞的忽略，美泰互動並不熱絡。

雖然如此，隨著國務卿布林肯對於川普南海政策的重申，亦即承認該地區所有主權聲索國都應該

能在不受到脅迫的情況下在自己的專屬經濟區開採自然資源，東南亞對美國的信任度也可能慢慢

稍微回升。

三、分別對階層國家其進行修補、彌補與分化

另從美國實際運作層面來觀察，對東南亞國家分階層處理，也就是「漸進式國家模式」，中心由

美國構成，核心盟友國家則向中心的美國周圍，半核心盟友國家緊接著圍繞在核心盟友國家的外

圈，外核心盟友國家次之，邊陲盟友國家則再次之，這也是目前正在構建的同盟與戰略夥伴的模

式。以目前的同盟組成模式看來，核心盟友國家不外乎為英國、澳洲等；半核心盟友則為加拿大

、紐西蘭、日本、印度(雖然其常不具體表態)等；外核心盟友國家為韓國、新加坡等；邊陲盟友

國家則可能為菲律賓等部分東協國家。

美國官員分進合擊到不同或相同國家進行訪問，無非是分線測試這些東協國家對於印太戰略、AU

KUS及四方安全對話的立場與態度。另外，美國也在民主峰會僅邀請印尼、馬來西亞及菲律賓，

而不邀請新加坡、泰國、越南等，就是在對東協國家分別釋出不同訊息，藉以測試這些國家對於

美國的想法與是否團結一致，尋找可以和美國站在同一陣線的反中聯盟。對於美國來說，等同可

達到修補、探詢、彌補、分化、集結的目的。

四、釋出印太經濟架構以貼近東協國家的需求
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去(2021)年9月美國與英國、澳洲宣告成立「美英澳安全夥伴關係(AUKUS)」，將科技、工業及防

務三位結合一體，目前尚只是正式的夥伴關係，尚未晉升到協議，但便已經讓外界將其定位成將

印太區域的地緣政治關係升級到軍事對抗。而日前由美國商務部長雷蒙多拋出來「印太經濟架構

」是直接朝著「協議」的方向前進，定位在「印太戰略之內、中國經濟之外、現有標準之上、美

國利益之下」，本質仍在印太戰略的範疇之中，以地緣政治與經濟為考量，短期內做平台的建立

，長期將視美國國內財政困局是否緩和，而循序為此架構投入資源。這個經濟架構對於東南亞來

說，是補足給美國以往在印太地區長期為人詬病的偏重安全、忽略經濟的缺失，所以將側重在貿

易便利化、數位經濟、供應鏈彈性、基礎設施、清潔能源和勞工標準，亦希望地區國家在提高供

應鏈安全性方面發揮更大作用，進一步成為中國供應鏈替代國。此外，印太經濟架構也是美國尋

找與東協的對接點，導引東協的優勢回到美國本土，藉以增強美國的供應鏈與經濟。

參、中國在東南亞的經營與面向

有人說在美中的競爭之下，最大的贏家是東南亞，這句話並沒有說錯。中國長期以來對於東南亞

的經營，不外乎這個地區距離中國相當近，歷史的關聯性、人口的遷移等要素。再加上東協十國

擁有七億人口，國內生產總值2萬億美元，如果把東協視為一個整體國家，等同於全球第四大經

濟體。此外，東協經濟增速飛快，明顯高於世界其他國家，占全球經濟總量也在不斷攀升。人口

的紅利，更是東南亞的優勢所在，增速快、青壯年人口比例高也是東協備受關注的因素之一。

另外，從中國對於東南亞資源的投入就可以看出，東協絕對是其核心中核心：
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一、中國在東南亞的影響力已超越美國，一帶一路也有部分成效

新加坡尤索夫伊薩東南亞研究院亞細安研究中心發佈《東南亞態勢：2020》調查報告，指中國在

東南亞的影響力，已經超越美國成為第一。在當時的調查中，有79.2%的調查群眾認為中國是區

域內最有經濟影響力的國家，是美國的10倍；也有52%的人認為中國在這個區域的政治與戰略層

面最具影響力，相比認同美國的26%，近乎一倍。不可否認，近年來，東南亞國家大多數的基礎

建設投資都來自中國一帶一路的倡議，而且與「東盟互聯互通總體規畫2025」的對接合作展開磋

商。讓一帶一路在東南亞的影響深且廣。這一兩年，即使因為疫情的關係，中國在東南亞的大型

計畫遭到停擺，但其資金的注入與工程的建造仍掌握在中國手中，完工遙遙無期反倒對東南亞國

家造成一定程度的損害。

二、鐵公路等基礎建設設施的資源投入與建造

從日前中國到寮國的鐵路通車可以看出「一帶一路」在東南亞地區的徹底落實，並且中國也將進

一步將中寮鐵路繼續延伸到泰國，對於內陸國寮國而言，打造一條可以聯外的「鐵河」對其發展

何其重要；而不僅僅是鐵路，在公路、橋樑的建造，中國也已深入到其國內，藉由在基礎設施的

資金與人力投入，進入到東南亞國家的內政。即便在反中態度明顯、對一帶一路態度曖昧不明的

越南，也與中國合作建造河內都市鐵路2A號線，顯示中國以基礎建設打入東協國家政策的有效性

。

三、RCEP生效緊密中國與東協國家的經貿互動
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今(2022)年1月RCEP正式生效，多數簽約國之間90%的商品關稅將逐漸降至零，東協的經濟大餅

也會慢慢擴大。對於中國來說，持續加大基礎建設的投入、優化產業佈局、完善金融體系等是目

前最為關注的領域，而RCEP的生效，更將落實成員國間跨境貿易成本的降低，為成員國中各自不

同產品的需求帶來更廣大的市場，形成「貿易創造」效應，在疫情加劇導致世界經濟衰退，逆全

球化的背景下，對於中國與東協國家的疫後經濟復甦提升信心與帶來更多可能性。

四、建立中國-東協全面戰略夥伴關係

去(2021)年11月，中國與東協建立全面戰略夥伴關係，在繼2003年中國宣布加入《東南亞友好合

作條約》，在歷時2003-2013年的黃金十年，再次認證雙方政治互信、經濟互惠、睦鄰友好的基

礎，並將跨向下一個鑽石十年。此外，中國商務部亦隨即啟動「中國-

東協自貿區建設」，積極將全面戰略夥伴關係具體落實。

也可看出，中國與美國在東南亞的競逐，可以說以效率取勝。

肆、小結

美中的競爭與對抗從過去的歐洲、中東，遷移到了東南亞，對於美中兩國來說，獲取全球話語權

是勢在必行的攻勢。估計未來，美國將會更加具體加大加強在東南亞的外交攻勢、加強與東協政

治、軍事聯盟的組建、並且加大在東南亞的投資，爭取展現美國是東協國家最值得信賴的夥伴；

而對於中國來說，由於在東南亞的經營起步較早，深入的層面也較深較廣，未來在構建東協政經

貿易供應鏈將會更加積極，投入更多投資，更在RCEP生效與全面戰略夥伴關係的建立之下，中國

勢必將爭取地緣戰略夥伴的支持，構築自己在東南亞地區的力量秩序 。
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