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东盟防务外交与中国的政策选择

周士新１
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摘要： 防务外交是国防部门官员、智库和相关军事机构通过讨论和处理各方共同关心的热点问

题，为提升国家间军事与安全信任和信心，而采取的外交政策与行动，对于促进国际和地区和

平与稳定具有非常重要的意义。 近年来，东盟防务外交取得了较快发展，建立了多轨防务交流

与沟通机制，促进了东盟政治安全共同体建设，也为东盟确立在东亚地区多边安全合作架构中

的中心地位做出了重要贡献。 中国与东盟及其成员国的防务外交在双边和多边等方面都取得

了积极进展，但也面临着一些困难和挑战，需要双方在政策规范、议程制定和议题选择上加强

沟通协调，为促进中国—东盟命运共同体建设奠定基础。
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　 　 近年来，随着建设政治安全共同体和应对

日益复杂的地区安全环境的需要，除了外交部

门各级官员定期或不定期举行会议，讨论国际

和地区安全形势和问题之外，东盟还建立了国

防部 长 会 议 （ ＡＤＭＭ ）① 和 国 防 高 官 会 议

（ＡＤＳＯＭ）等对话机制，为各成员国国防部各级

官员就地区安全问题加强交流与沟通、增进相

互了解与理解、带动开展各项与防务安全相关

的活动、促进地区和平与稳定提供了相当重要

的防务合作多边平台。 除此之外，东盟成员国

与其 ８ 个对话伙伴国的国防部长形成的东盟国

防部长扩大会议②从防务合作的角度补充和完

善了东亚合作外长会的功能，③对东亚地区安全

形势的稳定也发挥着越来越大的塑造作用。 也

就是说，东盟防务外交及其扩大版的逐渐机制

化正成为东亚地区多边安全合作中显著而重要

的特征，而东盟在其中发挥着难以替代的协调

与核心作用。 作为东盟最重要的对话伙伴之

一，中国与东盟及其成员国在防务合作上存在

着较密切的联系，对巩固和夯实相互关系正发
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挥着越来越重要的黏合作用。 因此，中国需要

深刻理解防务与外交之间的关系，特别是防务

外交的本质及其在增进国际关系中的作用和限

度，以更好地与东盟及其成员国开展务实而有

效的防务外交，为促进中国与东盟的睦邻友好

合作关系奠定更坚实的基础。

一、防务外交的概念阐析

从历史上看，与军事相关的外交活动一直

是国家军事力量处理对外事务的重要组成部

分。 在这一过程中，国家军事力量进行的外交

活动获得了越来越多国家的认可与尊重，并逐

渐发展成防务外交。 追根溯源，防务外交最早

出现在欧洲 ３０ 年战争期间，法国的黎塞留（Ａｒ⁃
ｍａｎｄ Ｊｅａｎ ｄｕ Ｐｌｅｓｓｉｓ ｄｅ Ｒｉｃｈｅｌｉｅｕ）将军官派遣到

盟国，从事联络工作，并收集军事情报。 到了 １８
世纪，这种活动逐渐转变为向大使馆派遣武官。
到了 １９ 世纪，随着国防机构的出现和建立殖民

帝国的需要，大多数国家将向外派遣武官作为

外交惯例了。① 然而，防务外交的概念最早出现

于 １９９８ 年英国国防部发表的《战略防务评估报

告》中，该报告提出防务外交是“国防部指示军

事人员开展各种活动，以消除敌意，建立和维持

信任，提供援助，预防和解决冲突”。②

普莱西斯（Ａｎｔｏｎ ｄｕ Ｐｌｅｓｓｉｓ）认为，英国国防

部的界定具有自身的特殊性，即过于强调防务

外交在安全领域的军事性质，以及强制或非强

制地使用武力的功能。③ 实际上，长期以来，防
务外交一直存在广义和狭义之分。 广义的防务

外交是指和平时期的军事人员有效地采取各种

非战争行为，实现发展与其他国家特定关系的

战略目标。④ 狭义的防务外交是指相关国家的

军事人员，特别是国防部官员和军事院校的文

职人员，在和平时期进行的各种交流活动，以消

除相互间的敌意、建立和维持信任，以及协助提

升军队的责任感，为预防和解决冲突做出自己

的独特贡献。⑤ 此外，科特伊（Ａｎｄｒｅｗ Ｃｏｔｔｅｙ）和
福斯特（Ａｎｔｈｏｎｙ Ｆｏｒｓｔｅｒ）认为防务外交具有新

旧之分。 旧防务外交基于现实政治，强调权力

政治的平衡和追求狭义的国家利益，指的是和

盟友及友好国家进行的传统防务合作活动，以
制衡或威慑敌人、维护势力范围、支持友好政

权、压制国内反对派或促进商业利益，如军售或

一般意义上的贸易关系；新防务外交指的是与

潜在或以前的对手进行的防务合作，“以支持民

主、善治和人权，提升这些国家处理自己安全问

题的能力。”⑥从形式上看，新防务外交更像是军

事领域的公共外交。
从本质上说，防务外交只是一种特定的外

交类型，⑦强调国家军事力量在外交领域的应用，
关注的是军事关系的外交特征，而不是外交关系

的军事特征。 通常来说，国家军事力量具有三方

面的功能，即军事功能，如武装力量的威慑使用；
政治功能，以和平的形式为军事功能提供合法

性，是支持外交的辅助形式；外交功能，如防务外

交。 总体上看，防务外交是一种由军事人员所发

挥的外交功能，旨在通过联合军事演习、训练和

对话等，加强各国的理解与合作。 防务外交的主

体是各国防务部门高官，内容主要涉及较为敏感

和易生冲突的安全领域。 进一步说，防务外交是

军事人员参与管理国际事务的一种补充方式，为
促进对外政策的互动与谈判提供平台。 尽管军
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事演习通常会吸引公众更多的注意力，但联合训

练和对话作为联系渠道对外交来说依然至关重

要。① 因此，虽然相关国家对某个问题具有共同

的威胁认知，并愿意采取共同行动，但防务外交

会表现得更为柔性一些，各国距离能形成战略

同盟关系②尚存在较大空间。 也就是说，防务外

交在技术和操作层面上的作用非常明显，但在

战略层面要发挥作用却是非常难的。③

作为与防务有关的外交概念，防务外交与

军事外交、炮舰外交、强制外交等均处于军事与

外交关系阐释范围之间，但存在着一定的区别。
军事外交的前提假设为外交是军事力量的功能

之一，是军事力量利用自己的专业知识和技能，
通过战争之外的行动实现国家的对外政策目

标。④ 军事外交是广泛意义上的军事对军事的

外交关系，如关于战略与武器装备的意图，有关

军事力量和武装部队的交流与合作等。 从狭义

上看，军事外交将军事人员作为外交人员来使

用，服务于某一特定领域，享有外交官的待遇，
是防务外交最初的表现形式，但难以体现出当

前防务外交对促进安全合作的明确指向。 炮舰

外交指的是军事强国对弱国使用或威胁使用军

事力量，迫使弱国遵从强国意志的一种外交关

系，⑤强调的是使用军事力量直接服务于外交政

策，影响外国决策者的思想和行动，在本质上不

属于防务外交。 强制外交指的是通过不流血的

军事行动或武力的潜在使用及其他外交手段迫

使对手进行合作，从而实现自己的外交和政治

目标。 它常常被看作是“威胁或使用武力迫使

对手采取合作政策的委婉表达方式”。⑥ 然而，
它与防务外交具有根本性的区别：⑦武装力量在

对外政策中的作用取决于其功能性作用，或者

是和平的、合作性的或劝诱性的，或者是非和平

的、冲突性的和强制性的，前者包括防务外交，
而后者可能包括强制外交，强调占有优势的军

事力量支持外交解决冲突的效用。
从防务和外交的关系上看，防务外交不是要

取代军事力量的传统角色与使命或其他外交和

安全政策工具，而是将两种难以兼容的极端手段

结合甚至融合起来，即武力的暴力胁迫与外交的

和平说服，并补充两者的功能，以追求国家的对

外政策目标。⑧ 防务外交具有独特的安全意涵，
内在的军事性质和非强制性使用武力威胁的功

能，⑨代表着军事力量的军事属性向政治和外交属

性过渡，并在逐渐减弱军事与外交的清晰界限。 按

照关于和平解决争端和限制使用武力的国际规范

和法律，如《联合国宪章》第六章与第七章，解决争

端的顺序依次为外交、经济和文化到军事措施，即
从和平途径到暴力措施，但实际情况更为复杂。 一

方面，各种途径可能根据具体情况进行使用，表现

出不同程度的说服或惩罚效果。 这些途径单独还

是联合使用取决于环境、可用的资源、道德和法律

约束、政治意图、意志和决心。 另一方面，功能

上的区别主要基于内在的差异，如军事或外交

手段不能同时使用，但在实践中，使用军事手段

促进政治安全合作与强制冲突性地使用外交手
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段往往相互重叠。
因此，防务外交表现为外交任务与防务力

量的巧妙结合，超越冷战时期国际现实政治、平
衡政治和追求狭隘的国家利益，而强调军事合

作与援助，寻求通过改变对方态度和认知增进

稳定和安全，是一种鼓励“思想裁军”的软实力

工具。①在一定程度上，防务外交将外交作为管

理国际关系的主要机制，关注外交谈判作为国

际关系的主要进程，强调在和平时期外交与防

务政策工具的合作性使用。 因此，防务外交的

具体活动形式复杂多样，主要包括提供军事咨

询和帮助其他国家防务部门的政策改革；建立

在冲突期间以及冲突后的军事和民事联合行

动；推进关于军控、裁军、防扩散的安全与信任

建立措施；各种涉及军事安全的技术和政策培

训、访问、联合军演、专题研讨会等。② 而传统防

务外交主要包括船舰访问和军事人员交流，国
防部官员推动冲突预防和解决、反扩散、政治扩

张以及防务和安全部门改革。 因此，防务外交

常常会被滥用，如着力于安全联盟建设，通过国

家防务官员的国际交往推进国家间军事结盟关

系。③例如，美国往往将防务外交作为军售的代

名词。④然而，防务外交更倾向于将不包括作战部

署的强制和支持和平行动作为预防冲突的补充

手段。 这样一来，防务外交更有助于增进参与国

之间的互动，推动国家间的共同利益和发展前

景，促进国家间的相互信任和信心，推进政治和

经济合作。 从实践上看，近年来，防务外交在冲

突的防范、军事力量的改革和民主化进程，以及

国际维和能力的提高方面均发挥了重要作用。⑤

二、东盟防务外交的现状分析

东盟在创立之初，防务外交并没有受到重

视，主要原因在于会议参与者除了马来西亚的

是副总理兼国防和国家发展部部长外，其他国

家的都是外交部长，在东盟的标志性文件《曼谷

宣言》⑥中强调外交部长会议讨论地区安全问

题。 在当时冷战正酣的动荡时期，军事人员之

间的交流本来就是非常敏感的问题，东盟也不

愿被国际社会认为是一个具有军事同盟性质的

组织。 然而，随着东盟国家间在安全领域的协

商日益增多，东盟的防务外交也逐渐成形。 从

历史上看，东盟防务外交的产生与发展主要有

以下几方面的原因：首先，东盟防务外交来源于

东盟国家间的防务合作越来越紧密。 这种防务

合作起初主要是在冷战时期讨论如何应对东西

方对峙所产生的传统安全问题，后来随着冷战

结束以及新成员的加入，逐渐转向讨论共同面

临的地区非传统安全问题，同时，越来越多的国

防官员参与进来。 其次，东亚合作系列外长会

议的机制性安排及其效率下降。 东盟每年都会

举行外交部长会议，并在 １９９３ 年仿照欧洲安全

与合作组织（ＯＳＣＥ）成立了东盟地区论坛，与地

区外许多国家共同讨论国际和地区安全问题。
然而，外交部长会议更多是发挥政治引领的作

用，许多具体项目的操作仍需要防务部门参与，
才能够促进和解决。 再次，东盟需要内部防务

政策协调增强自身的凝聚力。 东盟各国军事力

量在本国政治格局中都发挥着举足轻重的作

用，通过防务外交不仅可以维护和增强防务部

门的地位，而且可以总体上更方便地提升东盟

各国在安全问题上的政策协调，有利于东盟政

治安全共同体建设。⑦ 最后，东盟防务外交有助
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于维护和增强东盟在地区合作中的中心地位。①

东盟在许多领域都已经建立了机制性的联系，
防务部门的机制性合作当然也不例外。 随着东

盟在东亚地区一体化中的中心地位因地区合作

机制化而得到增强，东盟防务外交的紧迫性和

重要性也在迅速上升。 在这种情况下，２００６ 年

５ 月 ９ 日，首届东盟国防部长会议在马来西亚的

吉隆坡举行，并在 ２０１０ 年 １０ 月 １２ 日，东盟各国

国防部长与东盟 ８ 个对话伙伴国（中日韩印澳

新美俄）国防部长在越南河内举行首届东盟防

长扩大会议，至今已经举行 ４ 届，从 ２０１８ 年起改

为每年召开，②已经开始削弱东盟外长会在地区

安全事务中的优势地位。③

从目前来看，随着东盟内部防务合作的增

加以及东盟与域外伙伴关系的增强，东盟的防

务外交已经呈现出明显的制度性特征，主要表

现在：首先，东盟国防部长会议和东盟防务高官

会议是最典型的防务外交形式。 即使从狭义的

防务外交概念来看，国防官员虽然掌握着较大

的权力，表现为一种政策决策和执行者的双重

角色，但更多体现为一种文职人员，④承担的是

军队公务员的角色，并不负责具体的军事行动

和战事指挥的职责。 也就是说，从概念上看，东
盟国防部长会议体现出东盟国家之间为促进地

区和平与稳定在防务上的政策协调，没有一般

意义上的军事外交和炮舰外交范畴。 其次，东
盟防务外交也存在着多轨的合作架构。 这主要

体现为东盟防长会议的二轨机制，如在 ２００７ 年

８ 月 ２３ 日成立的东盟防务和安全研究所二轨网

络（以下简称 ＮＡＤＩ）⑤以及包括东盟国防军事研

究机构和由退伍军人参与组织的会议形式。 尽

管参加 ＮＡＤＩ 的机构比较多元，但绝大多数来自

军方单位，且其主要是为东盟国防部长会议和

东盟防务高官会议服务的。 再次，东盟防长会

议与东盟防长扩大会议没有直接的关系。⑥ 作

为东盟内最高的防务磋商与合作机制，东盟防

长会议旨在通过加深理解东盟防务与安全挑战

以及透明度和开放性，促进成员国之间的信任

和信心。⑦ 东盟防长扩大会议是东盟及其 ８ 个

对话伙伴国加强安全与防务合作，促进地区和

平、稳定与发展的平台。⑧ 最后，东盟防务外交

不包括香格里拉对话。 新加坡国防部虽然是香

格里拉对话会主办方之一，但香格里拉对话的

具体操作却是由来自英国的研究核时代国防安

全和防务政策的伦敦国际战略研究所负责的。
香格里拉对话虽然名为“亚洲安全峰会”，讨论

的主要是亚洲安全问题，但参与者大多来自非

东盟国家，不属于东盟内部的防务合作机制，反
而被认为是外来者对本地区事务指手画脚的工

具。 另外，从概念上看，虽然香格里拉对话被称

为“东南亚防务外交的代表”，⑨但伦敦国际战略

研究所不属于军方，也不直接为军方服务，且参

与人员多为安全研究人员，甚至很难算得上真

９２

①

②

③

④

⑤

⑥

⑦

⑧

⑨

Ｖｉｃｔｏｒ Ｄ． Ｃｈａ，“Ｃｏｍｐｌｅｘ Ｐａｔｃｈｗｏｒｋｓ： ＵＳ Ａｌｌｉａｎｃｅｓ ａｓ ｐａｒｔ
ｏｆ Ａｓｉａ’ｓ Ｒｅｇｉｏｎａｌ Ａｒｃｈｉｔｅｃｔｕｒｅ”， Ａｓｉａ Ｐｏｌｉｃｙ， Ｖｏｌ．１１， Ｎｏ．１， ２０１１，
ｐ．２８．

“亚细安加八防长会议改为每年举行”，《联合早报》，
２０１８ 年 ３ 月 ３ 日，ｈｔｔｐｓ： ／ ／ ｗｗｗ．ｚａｏｂａｏ．ｃｏｍ．ｓｇ ／ ｓｐｅｃｉａｌ ／ ｒｅｐｏｒｔ ／ ｓｕｐｐｌｅ⁃
ｍｅｎｔ ／ ａｓｅａｎ－２０１８ ／ ａｓｅａｎ－ｆｏｒｅｉｇｎ ／ ｓｔｏｒｙ２０１８０３０３－８３９４８０。

Ｅｖａｎ Ａ． Ｌａｋｓｍａｎａ， “Ｒｅｇｉｏｎａｌ Ｏｒｄｅｒ ｂｙ Ｏｔｈｅｒ Ｍｅａｎｓ？ Ｅｘ⁃
ａｍｉｎｉｎｇ ｔｈｅ Ｒｉｓｅ ｏｆ Ｄｅｆｅｎｓｅ Ｄｉｐｌｏｍａｃｙ ｉｎ Ｓｏｕｔｈｅａｓｔ Ａｓｉａ”， Ａｓｉａｎ Ｓｅ⁃
ｃｕｒｉｔｙ， Ｖｏｌ． ８， Ｎｏ． ３， ２０１２， ｐ． ２５１； Ｔｅｒｍｓａｋ Ｃｈａｌｅｒｍｐａｌａｎｕｐａｐ，
“Ｒｉｓｅ ｏｆ ＡＳＥＡＮ Ｄｅｆｅｎｃｅ Ｄｉｐｌｏｍａｃｙ ａｎｄ Ｓｏｍｅ Ｉｍｐｌｉｃａｔｉｏｎｓ ｏｎ ＡＳＥＡＮ
Ｃｅｎｔｒａｌｉｔｙ”， ＡＳＥＡＮ Ｎｅｗｓｌｅｔｔｅｒ， Ｍａｙ ２０１３， ｐ．２．

Ｐｅｔｅｒ Ｌｅａｈｙ， “Ｍｉｌｉｔａｒｙ Ｄｉｐｌｏｍａｃｙ”， ｉｎ Ａｎｄｒｅｗ Ｃａｒｒ， ｅｄ．，
Ｄｅｆｅｎｃｅ Ｄｉｐｌｏｍａｃｙ： Ｉｓ ｔｈｅ Ｇａｍｅ Ｗｏｒｔｈ ｔｈｅ Ｃａｎｄｌｅ？ Ｔｈｅ Ａｕｓｔｒａｌｉａｎ Ｎａ⁃
ｔｉｏｎａｌ Ｕｎｉｖｅｒｓｉｔｙ， ２０１４， ｐ．１６．

“ＮＡＤＩ： Ｔｒａｃｋ ＩＩ Ｎｅｔｗｏｒｋ ｏｆ ＡＳＥＡＮ Ｄｅｆｅｎｃｅ ａｎｄ Ｓｅｃｕｒｉｔｙ
Ｉｎｓｔｉｔｕｔｉｏｎｓ”， Ｓ． Ｒａｊａｒａｔｎａｍ Ｓｃｈｏｏｌ ｏｆ Ｉｎｔｅｒｎａｔｉｏｎａｌ Ｓｔｕｄｉｅｓ， ｈｔｔｐ： ／ ／
ｗｗｗ．ｒｓｉｓ．ｅｄｕ．ｓｇ ／ ｎａｄｉ ／ ， Ａｃｃｅｓｓ Ｔｉｍｅ： Ｊａｎｕａｒｙ １， ２０１８．

Ｓｉｅｗ Ｍｕｎ Ｔａｎｇ， “ＡＳＥＡＮ ａｎｄ ｔｈｅ ＡＤＭＭ－Ｐｌｕｓ： Ｂａｌａｎｃｉｎｇ
ｂｅｔｗｅｅｎ Ｓｔｒａｔｅｇｉｃ Ｉｍｐｅｒａｔｉｖｅｓ ａｎｄ Ｆｕｎｃｔｉｏｎａｌｉｔｙ”， ｉｎ “ Ｒｏｕｎｄｔａｂｌｅ：
Ｔｈｅ ＡＤＭＭ－Ｐｌｕｓ ａｎｄ ｔｈｅ Ｆｕｔｕｒｅ ｏｆ Ｄｅｆｅｎｓｅ Ｄｉｐｌｏｍａｃｙ ｉｎ ｔｈｅ Ａｓｉａ－
Ｐａｃｉｆｉｃ”， Ａｓｉａ Ｐｏｌｉｃｙ， Ｎｏ．２２， ２０１６， ｐ．７９．

“ Ａｂｏｕｔ ｔｈｅ ＡＳＥＡＮ Ｄｅｆｅｎｃｅ Ｍｉｎｉｓｔｅｒｓ ’ Ｍｅｅｔｉｎｇ
（ＡＤＭＭ）”， ＡＳＥＡＮ， Ｊａｎｕａｒｙ １４， ２０１５， ｈｔｔｐｓ： ／ ／ ａｄｍｍ． ａｓｅａｎ． ｏｒｇ ／
ｉｎｄｅｘ．ｐｈｐ ／ ａｂｏｕｔ－ａｄｍｍ ／ ２０１３－０１－２２－１０－５１－１７．ｈｔｍｌ．

“Ａｂｏｕｔ ｔｈｅ ＡＳＥＡＮ Ｄｅｆｅｎｃｅ Ｍｉｎｉｓｔｅｒｓ’ Ｍｅｅｔｉｎｇ （ＡＤＭＭ－
Ｐｌｕｓ）”， ＡＳＥＡＮ， Ｆｅｂｒｕａｒｙ． ６， ２０１７， ｈｔｔｐｓ： ／ ／ ａｄｍｍ． ａｓｅａｎ． ｏｒｇ ／
ｉｎｄｅｘ．ｐｈｐ ／ ａｂｏｕｔ－ａｄｍｍ ／ ａｂｏｕｔ－ａｄｍｍ－ｐｌｕｓ．ｈｔｍｌ．

Ｊｏｈｎ Ｃｈｉｐｍａｎ， “ Ｔｈｅ Ｃｈａｌｌｅｎｇｅｓ ｏｆ Ｃｏｎｆｌｉｃｔ Ｒｅｓｏｌｕｔｉｏｎ”，
１５ｔｈ Ａｓｉａ Ｓｅｃｕｒｉｔｙ Ｓｕｍｍｉｔ Ｔｈｅ Ｉｉｓｓ Ｓｈａｎｇｒｉ － Ｌａ Ｄｉａｌｏｇｕｅ， Ｊｕｎｅ ５，
２０１６， ｈｔｔｐｓ： ／ ／ ｗｗｗ． ｉｉｓｓ． ｏｒｇ ／ － ／ ｍｅｄｉａ ／ ｉｍａｇｅｓ ／ ｄｉａｌｏｇｕｅｓ ／ ｓｌｄ ／ ｓｌｄ －
２０１６ ／ ｄｏｃｕｍｅｎｔｓ ／ ２１＿ｓｌｄ１６－４ｔｈ－ｐｌｅｎａｒｙ－－－ｎｇｕｙｅｎ－ｃｈｉ－ｖｉｎｈ－ａｓ－
ｄｅｌｉｖｅｒｅｄ．ａｓｈｘ； Ｇ． Ｊｏｈｎ Ｉｋｅｎｂｅｒｒｙ ａｎｄ Ｊｏｎｇｒｙｎ Ｍｏ， Ｔｈｅ Ｒｉｓｅ ｏｆ Ｋｏｒｅａｎ
Ｌｅａｄｅｒｓｈｉｐ： Ｅｍｅｒｇｉｎｇ Ｐｏｗｅｒｓ ａｎｄ Ｌｉｂｅｒａｌ Ｉｎｔｅｒｎａｔｉｏｎａｌ Ｏｒｄｅｒ， ＮＹ：
Ｐａｌｇｒａｖｅ Ｍａｃｍｉｌｌａｎ， ２０１３， ｐ．３５９； Ｈｅｗ Ｓｔｒａｃｈａｎ， “Ｔｈｅ Ｌｏｓｔ Ｍｅａｎｉｎｇ
ｏｆ Ｓｔｒａｔｅｇｙ”， Ｓｕｒｖｉｖａｌ， Ｖｏｌ．４７， Ｎｏ．３， ２００５， ｐｐ．３３－５４．
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正意义上的防务外交。①

随着近年来的不断发展，东盟防务外交逐

渐建立起来，并显示出一些明显的特点。
第一，防务外交的参与主体还是国防部的

官员以及军方的研究教学单位人员。 从东盟防

务和安全研究所二轨网络的参加单位来看，主
要包括新加坡的南洋理工大学拉贾拉南国际问

题研究所、泰国皇家武装部队国防研究所、文莱

国防和战略研究所、老挝军事科学与历史研究

所、柬埔寨国防部政策和外交事务总局、马来西

亚国防部防务和安全研究所、缅甸陆军总司令

办公室武装部队培训办公室战略研究部、印度

尼西亚国防军战略研究中心、越南国防部军事

战略研究所、菲律宾国防学院等。 此外，东盟军

事合作非正式会议（ＡＭＯＩＭ）、东盟军事情报非

正式会议 （ ＡＭＩＩＭ）、 东亚安全展望研讨会

（ＥＡＳＯ）以及东盟陆军总司令非正式会议（ＡＣ⁃
ＤＦＩＭ）等也非常显著。②

第二，讨论的议题是有倾向性的：传统安全

议题较少，非传统安全议题较多；东盟成员国国

内安全问题较少，国际和地区安全问题较多。
从当前来看，东盟防长会议讨论的主题主要涉

及人道主义援助和救灾、海洋安全、军事医学、
反恐、维和行动和人道主义排雷行动等六大领

域，并围绕这些议题建立了一些相应的合作机

构，如东盟维和中心（ＡＰＣＮ）、东盟防务产业合

作网络（ＡＤＩＣ）、东盟防长会议后勤支持框架

（ＬＳＦ）、东盟防务互动项目（ＡＤＩＰ）、东盟防长会

议直接沟通联系网络（ＤＣＬ）、东盟人道主义援

助和救灾军备集团（ＡＭＲＧ），以及东盟军事医

学中心（ＡＣＭＭ）等。
第三，东盟努力通过防务外交，增强自己在

地区防务合作中的中心地位。 东盟防长扩大会

议可谓是最典型的表现。 尽管从组织原则上

看，东盟防长会议和东盟防长扩大会议都是开

放的、包容的，成员国之间是平等的，但通常情

况下，从举行会议的地点到会议主题的设定，联
合军事演习的设定、规模、时间、地点基本上都

是非东盟国与东盟先期协商而决定的，更多地

照顾了东盟的利益倾向和舒适度。

第四，东盟的防务外交是合作导向性的，努
力维持东盟内部的团结。 东盟凝聚力的基础是

各成员国在共同关心的问题上存在着集体认

同，并能自愿形成一致的应对路径和政策措施，
搁置各方仍存在不同意见的一些问题，避免相

互因分歧而产生矛盾。 因此，东盟的防务外交

更多是一种寻求相向而行、实现合作成果的过

程，体现了东盟实现多样性统一政策的正确性

和艰巨性。
当然，东盟防长会议虽然往往被视为东盟

开始防务外交的标志，但并不能掩盖或否认东

盟内的防务外交早已存在，且已经得到了快速

发展的事实。 从某种程度上说，２００２ 年举行的

香格里拉对话也刺激了东盟建立自己的防务外

交架构，毕竟，东盟一些国家讨论安全问题的论

坛，如马来西亚战略与国际问题研究所主办的

亚太圆桌会议、新加坡南洋理工大学拉贾拉南

国际问题研究院主办的亚太高级军官研讨会

（ＡＰＰＳＭＯ）③等都存在正式性不足、层次较低、
影响较小等问题，且讨论的议题往往超出了东

南亚的范围。 另外，防务外交与政治外交衔接

得越来越紧，相互配合也越来越密切。 这主要

是因为防务和外交两者在讨论地区安全事务上

具有较强的一致性和趋同性。 这从世界上许多

国家在加强安全磋商与合作时越来越多地实行

国防部长和外交部长“２＋２”模式，也可以看出一

些端倪。 另外，东盟一些国家在政府组织机构

上也进行了针对性安排。 例如，２０１５ 年 ９ 月 ２８
日，新加坡政府总理李显龙让副总理张志贤卸

下内政部长一职，但继续兼任国家安全统筹部

长，专注于协调新加坡内政、国防和外交事务，
同时委任孟理齐为国防部兼外交部高级政务部

０３

①

②

③

Ｄａｖｉｄ Ｃａｐｉｅ， “ Ｓｔｒｕｃｔｕｒｅｓ， Ｓｈｏｃｋｓ ａｎｄ Ｎｏｒｍ Ｃｈａｎｇｅ： Ｅｘ⁃
ｐｌａｉｎｉｎｇ ｔｈｅ Ｌａｔｅ Ｒｉｓｅ ｏｆ Ａｓｉａ’ ｓ Ｄｅｆｅｎｃｅ Ｄｉｐｌｏｍａｃｙ”， Ｃｏｎｔｅｍｐｏｒａｒｙ
Ｓｏｕｔｈｅａｓｔ Ａｓｉａ： Ａ Ｊｏｕｒｎａｌ ｏｆ Ｉｎｔｅｒｎａｔｉｏｎａｌ ａｎｄ Ｓｔｒａｔｅｇｉｃ Ａｆｆａｉｒｓ， Ｖｏｌ．
３５， Ｎｏ．１， ２０１３， ｐｐ．４－５．

Ｂｈｕｂｈｉｎｄａｒ Ｓｉｎｇｈ ａｎｄ Ｓｅｅ Ｓｅｎｇ Ｔａｎ， “ Ｆｒｏｍ ‘ Ｂｏｏｔｓ’ ｔｏ
‘Ｂｒｏｇｕｅｓ’： Ｔｈｅ Ｒｉｓｅ ｏｆ Ｄｅｆｅｎｓｅ Ｄｉｐｌｏｍａｃｙ ｉｎ Ｓｏｕｔｈｅａｓｔ Ａｓｉａ”， ＲＳＩＳ
Ｍｏｎｏｇｒａｐｈ， Ｎｏ． ２１， ２０１１， ｐ．９．

Ｄａｎｉｅｌ Ｃｈｕａ Ｗｅｉ Ｂｏｏｎ， “ Ｓｔｒａｔｅｇｉｃ Ｏｐｐｏｒｔｕｎｉｔｉｅｓ， Ｂｉｇ Ｒｅ⁃
ｗａｒｄｓ： Ｓｉｎｇａｐｏｒｅ’ ｓ Ｄｅｆｅｎｃｅ Ｄｉｐｌｏｍａｃｙ ｔｈｒｏｕｇｈ ＡＰＰＳＭＯ”， ＲＳＩＳ
Ｃｏｍｍｅｎｔａｒｙ， Ｎｏ．１９８， ２０１６．
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长，在留任国防部的同时，负责外交部的新职

务。 孟理齐认为外交部的工作是他在国防部防

务外交职责的延续。①

总的来看，东盟防务外交已经相当活跃，促
进成员国之间的防务政策与行动协调，增强了

他们应对各种地区安全问题的实力与能力，在
应对非传统安全问题上建立了一些机制，并采

取了一些协同行动，有助于促进地区的和平与

稳定。 然而，东盟防务外交的发展依然存在着

一些难以克服的短板，制约其发挥更大的作用。
这主要体现在，东盟防务外交的概念受西方国

际关系理论的影响较深，目前依然只停留在概

念阐释、政策规划和项目操作的层面上，很少有

国家将防务外交上升到国家安全战略的高度。
如新加坡将防务外交作为促进和维持国家战略

利益和生存的工具之一，②印度尼西亚认为防务

外交是促进地区友好与合作，支持以东盟为核

心的多边合作机制，以及促进本国军事现代化，
发展本土防务能力的一种手段，③而马来西亚并

没有将防务外交作为自己的优先选择。④ 尽管

东盟在 ２０１５ 年底就已经宣布建成了共同体，但
更多体现在地区经济一体化上，在安全一体化

上仍处于相当初级的阶段。 主要原因在于，东
盟各国单独和联合应对安全威胁的实力和能力

依然有限，且主要集中于非传统安全议题上，很
少触及成员国之间领土主权争端等传统安全问

题。 大多数成员国过于重视自己的国家安全、
领土完整和主权平等，强调“东盟”方式在处理

国家间关系中的决定作用，导致东盟只能停留

在政府间地区组织的国际法人地位上，难以体

现出地区一体化的超国家主权倾向。

三、中国加强与东盟防务外交的

政策选择

　 　 尽管中国与东盟已经建立了面向和平与繁

荣的战略伙伴关系，与大多数成员国甚至已经

建立了全面战略合作伙伴关系，但安全关系一

直是双方总体关系的短板，与经济上已经建立

自由贸易区及其升级版相比差距较大。 这其中

固然与东盟成员国之间甚至没有超过与中国在

安全合作方面的密切程度有关，也与中国在地

缘上是东盟成员国最大的邻居，必然对其会产

生一定的安全期待和担忧并存的复杂心理有

关。 从目前来看，中国与东盟及其成员国的防

务合作取得了长足进展，合作领域大幅拓展，⑤

建立了相当密切的机制性联系，安全关系也处

于相当稳健地发展过程中，对促进国家间关系

和维护地区和平与稳定发挥了一定的作用。 当

然，相比之下，从防务外交的角度来说，中国与

东盟成员国之间的关系厚此薄彼的情况相对较

少。 主要原因在于，中国与东盟成员国之间的

防务外交更多是通过多边机制，特别是东盟防

长扩大会议这一机制进行的，双边防务外交虽

然自冷战结束以来也普遍存在，⑥但并没有影响

到多边合作的有效性。
近年来，中国与东盟及其成员国的防务外

交主要体现在双边和多边两个方面。 从双边的

国防部长会晤来看，主要体现为两个层次。 第

一，中国与东盟国防部长的非正式东盟＋１ 国防

部长会议，到目前为止已经举行过 ６ 次，主要有

３ 种形式，一是在东盟防长会议期间，访问会议

主办国，并与东盟国防部长举行会晤，共计 ５

１３

①

②

③

④

⑤

⑥

黄顺杰、蓝云舟：“协调国安部门强化应对威胁能力 张志

贤将专注于保障国土安全”，《联合早报》，２０１５ 年 ９ 月 ２９ 日，
ｈｔｔｐ： ／ ／ ｚｐｏｌｉｔｉｃｓ． ｚａｏｂａｏ． ｃｏｍ． ｓｇ ／ ｚｐｏｌｉｔｉｃｓ ／ ｎｅｗｓ ／ ｓｔｏｒｙ２０１５０９２９ －
５３１７０７。
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次，分别是 ２０１１、２０１２、２０１４、２０１６ 和 ２０１７ 年在

印尼雅加达、柬埔寨金边、缅甸内比都、老挝万

象和菲律宾克拉克举行；二是在东盟防长扩大

会议期间，与东盟国防部长举行会晤，共计 ２
次，分别是 ２０１３ 年 ５ 月 ７ 日在文莱和 ２０１８ 年 ２
月 ６ 日在新加坡举行；三是邀请东盟国防部长

访问中国并参加会议，双方进行会晤，共计 １
次，２０１５ 年 １０ 月 １５—１６ 日在北京举行。 第二，
中国与东盟成员国举行的国防部长会晤，形式

也非常多样，如两国国防部长出访对方国家，利
用中国与东盟国防部长会议举行期间进行会

晤，以及利用东盟防长扩大会议举行期间进行

会晤等。 此外，中国和东盟国家还通过签署和

落实合作文件的方式，进行了军事演习、训练和

培训等联合行动。 例如，２０１７ 年 １ 月，中越双方

签署了《越南国防部和中国国防部关于 ２０２５ 年

前国防合作共同愿景声明》，强调两国军队将加

强边防友好交流、人员培训、军事学术研究等领

域合作，继续举行北部湾联合巡逻和军舰互访

等活动。①

从多边来看，也主要体现在两个层次。 第

一，在东盟防长扩大会议期间与东盟国防部长

的会晤。 这和在会议期间中国与东盟国防部长

双边防务外交的区别主要是讨论东盟＋８ 国家

共同关心的国际和地区安全问题，从 ２０１０ 年起

已经举行了 ３ 届。 第二，中国与东盟国家国防

高官参加的地区多边防务论坛，如雅加达国际

防务对话（ ＪＩＤＤ）、香山论坛和香格里拉对话。
香山论坛全称为“国际安全合作与亚太地区安

全论坛”，由直属中央军委的中国人民解放军军

事科学院下的中国军事科学学会主办，２００６ 年

发起，至今已经举行 ７ 届。 从防务外交的概念

来看，香山论坛要比香格里拉对话更具典型意

义。 毕竟，资助香格里拉对话的除了《朝日新

闻》外，其他的都是军工企业或其下属公司，如
空中客车公司、英国宇航系统公司、波音公司、
洛克希德·马丁公司、诺斯洛普·格鲁门公司、
雷神公司、三菱商事和新加坡科技工程有限公

司等。②另外，历届香格里拉对话所传递出来的

声音很多是不和谐的，参与者之间针对各种议

题的讨论更为激烈，不仅不利于问题的解决，而
且加剧了地区形势的紧张，不符合防务外交的

本质倾向。
从发展的角度来看，中国与东盟的防务外

交仍面临着一些机遇和挑战。 从机遇的角度来

看，中国有实力、能力和意愿继续与东盟及其成

员国发展防务外交，并希望在当前已经发展相

当良好的基础之上，拓宽防务外交的领域，增加

防务外交的层次。 毕竟，中国与东盟国家是近

邻，随着相互间在多领域的交流互动与合作日

益增多，双方需要共同关注的安全问题会越来

越多，也越来越复杂，只有通过合作方式解决才

会更加有效。 虽然双方之间的合作主要是通过

执法部门进行的，但往往需要军方通过防务外

交提供支持，甚至直接通过防务外交来实现。
为此，中国通过多边防务外交的形式，积极参与

各项演习。 例如，２０１６ 年 ５ 月 ２ 日至 １２ 日，中
国军队派“兰州”号导弹驱逐舰、１２ 名特战队员

和 ４ 名参谋人员参加了在文莱、新加坡以及两

国之间海域举行的东盟防长扩大会议海上安全

与反恐联合演练。③中国与东盟将在 ２０１８ 年 １０
月和 １１ 月底或 １２ 月分别在中国海域和东盟一

个成员国海域举行两次联合海事演习。④从挑战

的角度来看，首先是防务外交的效果不是很显

著，这既与各方对防务外交和军事外交的概念

认识比较模糊，相互间存在着相当程度的安全

信任赤字有关，也与防务外交讨论的主题主要

２３

①

②

③

④

“越共中央总书记阮富仲与中共中央总书记习近平共同

出席双方有关合作文件的签字仪式”，越通社，２０１７ 年 １ 月 １２ 日，
ｈｔｔｐ： ／ ／ ｚｈ．ｖｉｅｔｎａｍｐｌｕｓ．ｖｎ ／ 越共中央总书记阮富仲与中共中央总书

记习近平共同出席双方有关合作文件的签字仪式 ／ ６０４９９．ｖｎｐ。
Ｊｏｈｎ Ｃｈｉｐｍａｎ， “ Ｏｐｅｎｉｎｇ Ｒｅｍａｒｋｓ ”， １６ｔｈ Ａｓｉａ Ｓｅｃｕｒｉｔｙ

Ｓｕｍｍｉｔ， Ｔｈｅ ＩＩＳＳ Ｓｈａｎｇｒｉ－Ｌａ Ｄｉａｌｏｇｕｅ， Ｊｕｎｅ ２， ２０１７， ｈｔｔｐｓ： ／ ／ ｗｗｗ．
ｉｉｓｓ． ｏｒｇ ／ － ／ ｍｅｄｉａ ／ ｉｍａｇｅｓ ／ ｄｉａｌｏｇｕｅｓ ／ ｓｌｄ ／ ｓｌｄ － ２０１７ ／ ｄｏｃｕｍｅｎｔｓ ／ ｄｒ －
ｊｏｈｎ－ｃｈｉｐｍａｎ－ａｓ－ｐｒｅｐａｒｅｄ．ａｓｈｘ．

“中国军队将参加东盟防长扩大会海上安全与反恐演

练”，中国新闻网，２０１６ 年 ４ 月 ２８ 日，ｈｔｔｐ： ／ ／ ｗｗｗ．ｃｈｉｎａｎｅｗｓ． ｃｏｍ ／
ｍｉｌ ／ ２０１６ ／ ０４－２８ ／ ７８５２２５８．ｓｈｔｍｌ。

“东盟与中国今年将举行联合军演”，越通社，２０１８ 年 ２
月 ７ 日， ｈｔｔｐｓ： ／ ／ ｚｈ． ｖｉｅｔｎａｍｐｌｕｓ． ｖｎ ／ ％Ｅ４％Ｂ８％９Ｃ％Ｅ７％９Ｂ％９Ｆ％
Ｅ４％Ｂ８％ ８Ｅ％ Ｅ４％ Ｂ８％ ＡＤ％ Ｅ５％ ９Ｂ％ ＢＤ％ Ｅ４％ ＢＢ％ ８Ａ％ Ｅ５％
Ｂ９％Ｂ４％Ｅ５％Ｂ０％８６％Ｅ４％Ｂ８％ＢＥ％Ｅ８％Ａ１％８Ｃ％Ｅ８％８１％９４％
Ｅ５％９０％８８％Ｅ５％８６％９Ｂ％Ｅ６％ＢＣ％９４ ／ ７６４３７．ｖｎｐ。
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限于非传统安全领域，提供公共产品的大国之

间协作困难，演习经验难以付诸实际行动有关。
例如，２０１３ 年 １１ 月初，超级台风“海燕”给菲律

宾造成了极大的人员和财产损失，东盟防长扩

大会议成员国都派遣了救援力量，但并没有采

用当年 ６ 月东盟防长扩大会议机制联合演练进

行人道主义救灾的经验。 美国利用与菲律宾的

联盟关系，主导了该次灾害救援行动。
从促进中国与东盟命运共同体的角度来

看，中国与东盟及其成员国要继续加强防务外

交，促进地区和平与稳定，可以在以下两个方面

进一步努力。 第一，促进中国与东盟防务外交

的机制化建设。 防务外交必须制度化才有望具

有一定的战略影响。①中国与东盟及其成员国国

防部长利用可预期的场合定期举行会晤，并将

重点放在东盟国家举办或东盟国家主办的防务

论坛上，而不是放在香格里拉对话上。 考虑到

香格里拉对话与东盟国家举办的防务论坛存在

竞争性矛盾，且香格里拉对话讨论非合作的议

题较多，中国可以和部分东盟国家先行协商，削
弱域外势力利用香格里拉对话对本地区安全问

题的影响，促使其成为域外力量尊重和接受本

地区国家独立处理相关安全问题的平台，甚至

转变成批判域外力量干涉本地区安全事务的平

台。 从目前来看，中国军事类科研院校，如国防

大学、军事科学院等，和东盟国家的同行已经建

立了一些联系，并保持着较为密切的交流与合

作，但要建立如“ＮＡＤＩ＋”类型的防务外交机制

架构仍然相当困难。 另外，中国的一些国际问

题研究智库也可以和东盟国家军事类科研院校

建立联系，为共同讨论地区安全问题，促进相互

了解与理解，增进彼此的信心与信任做出贡献。
第二，完善中国防务外交的战略规划和机

制建设。 中国对军事外交的界定比较宽泛，和
防务外交的概念并没有做出非常严格的区分，
如杨松河认为军事外交是代表国家军事安全利

益或国家集团军事安全利益，以军队为主体，以
军事为主要内容的涉外活动。② 张芳在总结各

种定义后认为，军事外交是代表国家促进安全

利益的军事交往。③金灿荣和王博认为，军事外

交为国家战略的对外非战争军事延伸，即是以

国家利益为核心、以国家战略为遵循、以军队为

主体、以军事为主要领域，国家在对外交往中利

用多手段维护安全利益、促进世界和平的行为、
艺术以及过程。④因此，在中国国防部网站上出

现的是“军事外交”⑤而非防务外交，虽然依然符

合逻辑，但刚性较强，柔性不够。 然而，机制建

设具有较强的延续性，防务外交要逐渐融入国

家总体外交，并成为其中的重要组成部分，并与

其他外交形式共同促进中国的安全利益，尚需

要各方转变观念，并采取实质性的推进措施。
例如，中国的国防高官和智库学者，甚至国家安

全委员会、中央军委等官员和研究人员，可以更

多地参与到政治外交论坛中，阐明中国与东盟

及其成员国在防务合作方面所取得的成绩，传
递出中国与东盟促进军事与安全互信的透明

度。 当然，中国的中联部、外交部，甚至中央办

公厅、中央外事办公室等官员也可以出席防务

外交论坛，如 ２０１７ 年 １０ 月 １２ 日，时任外交部副

部长刘振民出席第七届香山论坛，并发表了关

于“构建亚太安全新架构，打造亚太命运共同

体”的发言⑥，在一定程度上有助于增强防务外

交在国家对外战略中的塑造和推进作用。

四、结　 语

作为一种和平时期各军事部门的文职官员
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或学者进行的一种交流互动与沟通合作的外交

形式，防务外交在当前国际形势日趋复杂的情

况下对维护国际和地区安全与稳定显得尤为重

要。 防务外交显示出一个国家追求和平的战略

目标与努力，在国际社会中具有一定的道德意

涵与话语权制高点，应成为中国对外战略的重

要外交选择。 近年来的东盟防务外交取得了较

大进展，并取得了一定成就，充实了东盟政治安

全共同体的内容，符合东盟一体化建设的实际

需要和发展方向。 然而，从维护和促进公正合

理的东亚甚至地区秩序来看，这似乎还远远不

够。 东盟自身的实力、能力和规范限度制约了

其创造力和领导力，但也迎合了其对话伙伴与

其开展有限合作的舒适度。 东盟防务外交以及

东盟国家主办或参与的防务外交仍具有相当强

的趋利性，这种自利性也让其对话伙伴无法对

其抱有太高的期待。 在这种情况下，中国在加

强与东盟防务外交的过程中，也要关注和照顾

东盟及其成员的舒适度，尊重东盟及其成员国

的自我选择，同时也坚定自己在南海问题、地区

安全合作上的战略底线，坚持战略协作的正确

导向，在符合各方利益的基础上协商有利于地

区和平与稳定的议程与议题，为建设中国—东

盟命运共同体提供一个坚实的战略支撑。
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