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  2017年12月,特朗普政府发布美国《国家安全战略报告》,将中国视为

首要的战略竞争者。①2018年1月,美国特朗普政府发布《国防战略报告》,将

美国的国防战略“从反恐转向大国竞争”,并渲染所谓的“中国军事威胁”。②

2019年6月,美国国防部出台《印太战略报告》将中国定位为“一个修正主义

大国”,将美国国家安全战略的基本关注定位为国家间的战略竞争,称要增

加美国主导、同盟国和安全伙伴参与的在印太地区的国防建设和军事行

动。③根据清华大学国际关系研究院对外关系定量预测数据显示,当前中美

关系分值持续下跌,已经降至-6.7(见图1),位于-9到-6区间,处于对抗

等级④,中美战略竞争加剧。在此背景下,学界普遍认为,东南亚国家将选择

对冲战略来周旋于中美两大国之间。
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图1 2016年以来中国与美国关系分值变化(数据截至2019年11月)

    资料来源:清华大学国际关系研究院对外关系定量预测数据库。

自2017年特朗普上台以来,美国政府的东南亚政策就处于变化不定中,

特朗普在国际上的各种“退群”行为削弱了美国在国内外的信誉①,美国的国

际信誉在东南亚地区也迅速下降。2020年,美国将举行大选,特朗普能否成

功连任尚不明朗,这将继续加剧美国在东南亚政策上的不确定性。预测组

认为,2020年,中国与东南亚多数国家的关系总体上将处于回暖趋势。但

是,受东南亚国家对外经济依赖度、安全威胁敏感度、领土(海)主权争端是

否激化、国内政治因素、政策自主性强弱等因素的综合影响②,对冲的敏感性

和稳定性不同,东南亚国家在中美之间的对冲战略将存在较大差异。从稳

定性维度看,2020年,越南、新加坡、菲律宾三国可能更多选择在具体议题或

事件上对冲,对冲行为可能更为频繁;印尼、泰国、马来西亚、文莱四国可能

继续领域对冲,在经济上更多依赖中国,在安全上继续依靠美国,稳定性较
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强;缅甸、柬埔寨、老挝三国无论是在经济领域还是安全领域,抑或是在具

体议题或事件上,都将更为谨慎地选择在中美之间对冲。从倾向性维度

看,越南可能更倾向于向美国靠拢,新加坡、菲律宾、缅甸、柬埔寨、老挝可

能更倾向于向中国靠近,印尼、泰国、马来西亚、文莱四国则可能保持不变

(见表1)。

表1 2020年东南亚国家对冲战略的变化趋势

稳定性 变化趋势

频繁对冲 越南倾向于向美国靠拢;菲律宾、新加坡倾向于向中国靠近

稳定对冲 印度尼西亚、泰国、马来西亚、文莱保持不变

谨慎对冲 缅甸、柬埔寨、老挝倾向于向中国靠拢

在采取频繁对冲战略的东南亚国家中,越南较为典型。2020年,越南可

能因与中国在敏感的南海主权争端问题上发生摩擦而与中国的关系有所疏

远,同时越南也企图借助美国的军事力量来对冲中国在南海的影响力而倾

向于向美国靠近。预测组认为,2020年中越关系将继续受领海主权争端的

影响而有所波动,但双方都会将争端保持在一定的程度和范围内,尤其是中

方将保持较大克制,中越关系可能下滑,但下滑幅度不大,越南的对冲战略

将向美国靠近。

越南可能因与中国在南海渔业冲突和油气开发方面而与中国产生摩

擦,影响双边关系。2019年11月25日,越南国防部发布《2019年越南国防

白皮书》,宣称“大国之间的战略竞争变得越来越激烈,有时使东海(越南称

谓,即南中国海)成为一个爆发点,可能导致冲突”①。2019年,越南就曾因

执意在万安滩附近进行新的油气开发作业而与中国在万安滩海域上进行对

峙,2020年越南很有可能继续在南海渔业资源和油气资源开发方面挑起事

端。2020年是“南海行为准则”案文磋商加速推进的关键年份,地区规则构

建将进入影响力和主导权争夺的博弈时期。② 越南国防部公开表示,尽管南
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海问题取得了积极进展,但可能导致不稳定和紧张局势的因素仍然存在,并

以复杂的方式演变。① 2020年,也是越南担任东盟轮值主席国的一年,在东

盟会议上越南可能会利用其担任轮值主席国的身份和契机掌握设定议题的

权利并进而主导南海议题,一方面游说东盟其他成员国的立场与越南靠拢,

另一方面协调与中国有领海主权争端或海洋权益摩擦的其他东盟国家,为

“南海行为准则”最终案文的形成谋取更多筹码。同时,由于2020年中国在

国内要应对大规模爆发的新冠肺炎疫情带来的系列问题和经济下行的巨大

压力,以及处理台海问题、香港问题等各种棘手难题,在国际上要应对美国

挑起的经贸摩擦和争端,无暇也无意在南海与越南发生正面冲突或激烈摩

擦,因此中国将可能对越南的挑衅行为保持克制和忍耐。越南也表示,不希

望因为南海主权争端的分歧而影响中越两国和平友好、合作发展的大局②,

因此中越关系可能会有所下降,但幅度不会太大。

越南或将有意提升与美国的伙伴关系,并通过加强军事合作,对冲中国

在南海的实力和影响力;美国也会趁机拉拢越南联合制华,将越南打造成遏

制中国的重要抓手。美国继续夯实“印太战略”,邀请越南加入美日印澳四

方安全对话,同时还加强军事互动以阻止中国对南海管控能力的加强。③

2018年12月,美国驻越南大使丹尼尔·克莱登布莱克在胡志明市就越美关

系和“印太战略”发表演时表示,美国将在南海实施“三管齐下”的战略:继续

在南海实施“自由航行”,确保美越等国在南海“合法”油气开采项目的安全;

继续为越南提供软性军援,以帮助越南提高海洋执法、抵抗侵略和维护本国

安全的能力;由美国出面牵头各跨国公司,帮助越南进行基础设施建设和能

源开发,使其免遭“某个大国”控制和压迫。④ 2020年2月,菲律宾总统杜特
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尔特单方面宣布终止美菲《访问部队协议》,将可能使美国在亚太地区的军

事存在受损,美国也需要进一步与越南加强军事合作,以填补和强化其在亚

太地区的军事存在,抵消美菲军事同盟削弱带来的影响。
 

2020年3月5日,

美国海军派遣“罗斯福”号航母和“邦克山”号导弹巡洋舰抵达越南岘港进行

港口访问,这是越南战争结束以来美国航母第二次访问越南,可见双方都有

意进一步加强防务合作,提升双边关系。中越关系分值变化如图2所示。

图2 2016年以来中国与越南关系分值变化(数据截至2019年11月)

     资料来源:清华大学国际关系研究院对外关系定量预测数据库。

在采取稳定对冲战略的东南亚国家中,东盟的“领头羊”印尼具有代表

性。预测组认为,2020年,中国可能与印尼会因在南海部分海域存在海洋权

益主张重叠而产生矛盾,但中国和印尼不存在领土主权争议①,短期内不会

因此影响两国关系发展的大局,中国与印尼关系总体上将可能保持平稳。

印尼将在经济领域继续加大对中国的依赖,在安全领域则会继续保持对美

国的追随,印尼的对冲战略将维持不变。

① 中华人民共和国外交部:《2020年1月8日外交部发言人耿爽主持例行记者

会》,2020年1月8日,https://www.fmprc.gov.cn/web/fyrbt_673021/jzhsl_673025/

t1730274.shtml,访问时间:2020年3月1日。
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印尼佐科政府将在经济领域加大与中国的合作力度。印尼总统佐科在

其第一任期内提出“全球海洋支点”战略构想,注重构建印尼中等强国、海洋

强国和区域大国身份,积极在全球与地区事务中发挥独特作用,坚持大国平

衡战略,不在中美两国之间选边站,且与中美两大国同时保持伙伴关系,体

现出印尼外交政策的灵活自主性。① 2019年5月,佐科以55.5%的得票率

赢得选举,成功实现连任。② 佐科继任总统后,印尼对外政策将保持其连续

性与延续性,继续实施灵活务实的外交政策,将会同时与中国和美国等多个

大国强化战略伙伴关系,提升印尼在印太地区和伊斯兰世界的地位以及国

际社会的影响力。2019年10月,佐科在其宣誓就职的演讲中提出“印尼要

在建国100周年时成为世界前五大经济体的宏伟发展目标”,他表示将在未

来5年的任期中率领政府全力确保发展目标的实现。③ 佐科在其竞选时也

承诺,将继续推动大型基础设施建设项目,大力开发人力资本,加快推进“工

业4.0”计划,降低印尼经济对大宗商品出口的依赖。④ 可见,2020年及今后

一段时间内,经济发展仍将是佐科政府工作的重中之重。由于特朗普政府

十分关注与主要出口国的贸易不平衡问题,聚焦被其视为与印尼不平等的

贸易关系,印尼对此会保持高度警惕,印尼将可能分散对美国的经济依赖风

险,转而大力加强与中国“21世纪海上丝绸之路”和印尼建设“世界海洋轴

心”的对接,在基础设施互联互通、工业发展、深海港口建设等多个领域与

中国加强合作,继续推进诸如雅万铁路等双方合作的旗舰项目的顺利

建设。

中国与印尼关系短期内不会因纳土纳群岛附近海域捕鱼冲突受到大的

影响。长期以来印尼在南海问题上一直试图扮演和担当调停者角色,在中

国与其他东盟国家的南海主权争端上持中立立场,避免南海局势升级和失
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全球发展》2018年第4期,第153页。
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www.xinhuanet.com/2019-05/21/c_1124522869.htm,访问时间:2020年3月5日。
新华网:《印度尼西亚连任总统佐科宣誓就职》,2019年10月20日,http://

www.xinhuanet.com/world/2019-10/20/c_1125129057.htm,访问时间:2020年3月5日。
新华网:《佐科连任印尼总统

 

未来面临诸多挑战》,2019年5月21日,http://

www.xinhuanet.com/world/2019-05/21/c_1124523756.htm,访问时间:2020年3月5日。
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控。2020年1月,中国与印尼在纳土纳群岛附近海域因捕鱼问题发生军事

对峙,印尼空军宣布在纳土纳群岛海域部署4架F-16战机,并进行日常巡

视。中国外交部发言人耿爽表示,中国和印尼一直在通过外交渠道就此进

行沟通,中国和印尼作为全面战略伙伴,友好合作是大局、是主流,分歧是局

部、是支流。① 2020年是中国与印尼建交70周年的重要年份,双方均有意管

控分歧,创造适宜的氛围和良好的条件,双方一致同意进一步密切在各领域

的交往与合作,推动双边关系迈上一个新台阶。②

印尼将继续与美国在反恐合作、打击海盗等方面进一步加强安全合作。

虽然美国总统特朗普上台给印尼与美国关系带来了诸多困难和不确定,但

美国政府仍然重视印尼的重要地位与战略价值。2017年4月,美国副总统

迈克·彭斯在访问印尼时提出进一步强化双边战略伙伴关系,意图将印尼

打造成美国“印太战略”的支点。③ 印尼与美国的军事合作也并未因此而受

影响,两国仍然举行例行的双边年度“对抗西部”(Cope
 

West)空军演习和

“哥鲁达盾牌”(Garuda
 

Shield)陆军演习等军事演习项目④。两国还共同参

与多个多国联合军演,包括亚太地区最大规模的军演“金色眼镜蛇”(Cobra
 

Gold)演习以及“环太平洋”军演(RIMPAC)等,双方都有意继续维持和加强

防务合作。中印关系分值变化如图3所示。

在采取谨慎对冲战略的东南亚国家中,缅甸较为明显。预测组认为,

2020年初中缅两国同意致力于构建中缅命运共同体,两国将会以建交70周

年为契机,加强各领域的互动合作和各层级的友好交往,预计双边关系将可

能大幅全面提升。缅甸无论是在经济领域还是安全领域,抑或在具体议题

或事件上,都将十分谨慎地在中美之间对冲。缅甸的对冲战略将更多向中

①

②

③

④

中华人民共和国外交部:《2020年1月7日外交部发言人耿爽主持例行记者

会》,2020年1月7日,https://www.fmprc.gov.cn/web/fyrbt_673021/t1730013.shtml,
访问时间:2020年3月5日。
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图3 2016年以来中国与印度尼西亚关系分值变化(数据截至2019年11月)

    
 

资料来源:清华大学国际关系研究院对外关系定量预测数据库。

国倾斜。

在政治方面,2020年不排除缅甸“罗兴亚人”问题在国际上进一步发酵

而使问题更加复杂,从而引发外交风波。2019年11月,西非国家冈比亚就

代表57个伊斯兰合作组织(OIC)国家,向联合国国际法院(ICJ)控告缅甸在

“罗兴亚人”问题上存在“种族屠杀”,英国“罗兴亚人”组织也与曾任联合国

首任缅甸人权事务特使的金塔纳向阿根廷法庭控告缅甸军方高层和昂山素

季,国际刑事法院(ICC)也因孟加拉国的控诉而准备审理缅甸“罗兴亚人”问

题,这都使得缅甸在国际社会面临巨大的政治压力和舆论压力。2019年12
月,中国国务委员兼外长王毅访问缅甸时表示,“在缅甸今后的国家发展进

程中,中方将和缅甸人民坚定站在一起”①,将“坚定支持缅甸在国际舞台维

护正当权益和国家尊严”,愿“推动中缅全面战略合作伙伴关系迈上新台阶,

进入新时代”②。2020年,若缅甸“罗兴亚人”问题持续发酵,缅甸将急切需

要中国在联合国安理会等国际平台上为缅甸发声,中国也愿意继续给予缅

①

②

 

中华人民共和国外交部:《王毅同缅甸国务资政兼外长昂山素季会谈》,2019年

12月8日,https://www.mfa.gov.cn/web/wjbzhd/t1722513.shtml,访问时间:2020年

3月5日。

 

中华人民共和国外交部:《缅甸总统温敏会见王毅》,2019年12月8日,https://

www.mfa.gov.cn/web/wjbzhd/t1722510.shtml,访问时间:2020年3月5日。
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甸政治支持而借此笼络缅甸民心和换取缅甸在东盟等区域组织支持中国的南

海立场,因此双方都有意愿提升双边战略关系,共同致力于构建中缅命运共

同体。

在经济方面,2020年缅甸即将举行大选,缅甸国务资政兼外交部长昂山

素季主导的民盟政府为赢得大选、实现连任,将急于向国内民众凸显其在经

济领域的发展成效,与中国“一带一路”倡议的对接将更加积极,从而降低缅

甸民众对其第一任期内经济发展不力的不满和质疑。2018年12月,缅甸为

积极推动和落实与中国的“一带一路”合作项目,专门成立了“一带一路”指

导委员会,该委员会由昂山素季担任委员会主席,第一副总统吴敏瑞担任副

主席,各部长担任委员会成员,其规格和级别之高足见其对加强与中国经济

合作的重视。中国为顺利推进“一带一路”建设,也有意夯实与缅甸在“一带

一路”框架下的经济合作,推动各具体项目实质落地。2020年新年伊始,习

近平主席就首访缅甸,双方签署《中华人民共和国和缅甸联邦共和国联合声

明》,正式宣布“中缅人字形经济走廊”从概念规划转入实质建设阶段。①

2020年,随着皎漂深水港、中缅铁路、中缅边境经济合作区、仰光新城等项目

陆续启动,中缅经济合作将提质增速,中缅经济关系将大幅提升。

综上所述,特朗普上台后中美战略对抗进一步加剧,双方的博弈态势也

趋于固化,东南亚国家被置于美国的“印太战略”框架之下。在中美竞争加

剧的背景下,东南亚国家纷纷采取对冲战略在两个大国之间寻求平衡,但不

同国家受对外经济依赖度、安全威胁敏感度、是否存在领土(海)主权争端等

因素的影响而采取不同的对冲战略,对冲行为也呈现出较大差异。2020年,

越南将可能倾向于向美国靠拢,而新加坡、菲律宾、缅甸、柬埔寨、老挝可能

倾向于向中国靠近,印尼、泰国、马来西亚、文莱四国则可能保持不变。总体

来看,2020年中国与东南亚多数国家的关系将保持回暖的趋势。

① 中华人民共和国外交部:《中华人民共和国和缅甸联邦共和国联合声明(全
文)》,2020年1月18日,https://www.fmprc.gov.cn/web/zyxw/t1733683.shtml,访问

时间:2020年3月5日。
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