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摘要

本研究主要探索新冠疫情對中國一帶一路的影響，並進一步分析中國

對東南亞國家的防疫外交。本文分為四個部分，第一部份是為前言，說明

研究旨趣與架構，並就與本研究旨趣相關之文獻進行回顧；第二部分聚焦

於疫情爆發之後，論及疫情衝擊一帶一路的國際輿論與觀點。再者，本文

於第三部分延續檢視疫情期間中國對鄰近區域（東南亞國家）的防疫外交

工作是否符合中國整體外交政策方針並分析其如何運作，以呈現箇中變數

與挑戰。最後一個部分是為結語，進一步說明中國與東南亞關係在疫後復

甦時期的轉進與展望。具體而言，對於中國與東南亞國家在防疫外交的互

動與合作的分析方面，本研究的主要論點是，中國藉由新冠疫情所推進的

防疫外交與援助各國的作為，主要回應了中國外交政策的重要方針，其一

為延續以周邊為首要的外交政策路線，其二則再次落實所謂「親疏遠近」
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的合作實踐。然而，這兩個特徵放在與東協國家具體互動中確實也出現若

干問題；本研究除了進一步探索之，並試圖提供解釋，且於結語處提出六

項研究發現。

關鍵詞： 防疫外交、疫苗外交、中國、東協全面疫後復甦架構、新南向政策

*　　*　　*

壹、前言

一、國際關係重大變局中的中國—東南亞關係

回顧過去十年來，國際關係出現了兩個重大變局，都對於全球發展產生深

遠影響。這兩個重大變局都與中國有關；或者更準確地說，都源自於中國。

其一是中共總書記習近平上任後所積極推進的一帶一路倡議（One Belt, One 

Road, OBOR，後改稱為Belt and Road Initiative, BRI），這是透過展開「絲綢

之路經濟帶」和「21世紀海上絲綢之路」兩個西向經濟合作藍圖，推動沿線

合作國的經濟政策協調，促進經濟「合」作、資源整「合」與市場融「合」的

「三合」全球佈局，進而以沿線的多樣雙邊合作關係來建構新的勢力範圍並有

效增強中國的全球影響力。一帶一路倡議的關鍵成果尤其在投入大量資源於海

外開發交通基礎建設興建計畫上；就此，一帶一路倡議被稱之為超越區域政策

且追尋「中國夢」（Chinese Dream）的全球大戰略（Aoyama 2016）。

除此之外，第二個變局則是由中國武漢所爆發並向外快速蔓延的新冠疫情

（Covid-19）。特別是從五年後的今天來看，新冠疫情儼然造成了中國國內的

社會動盪、經濟衰退以及地方政府的龐大財政赤字，同時也對外實質改變世界

政治經濟的運行軌跡（Li 2021），而這也包括了對於一帶一路倡議的衝擊。

一帶一路發展迄今已超過十年，期間不僅歷經國際間對其造成合作國嚴重債務

陷阱的批判，也經歷過三年的新冠肺炎疫情。當然，中共官方也就一帶一路的

推動進行了若干調整。其中也包含了中共在2020年10月底招開的十九屆五中

全會期間所通過的《中共中央關於制定國民經濟和社會發展第十四個五年規劃
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和二零三五年遠景目標的建議》，而這份建議對於十四五時期的推動共建一帶

一路也設定了所謂「高質量」發展的新方向。

隨著一帶一路倡議的展開到2024年的今天已逾10年，新冠疫情究竟對於

一帶一路造成什麼影響？到底是阻力？又或是助力？值得細究。本研究認為，

從中共官方的角度來看，如何將阻力化成助力、或者靈活地借力使力才是符合

中國戰略利益的關鍵。舉例來說，中共總書記習近平在2023年10月18日的第

三屆「一帶一路」國際高峰合作論壇開幕式的主題演講便是一個扼要展示中國

如何看待新冠疫情與一帶一路關係的具體例證。習近平指出：「新冠疫情爆

發後，『一帶一路』成為生命之路與健康之路。中國向各國提供了上百億個

口罩與23億劑疫苗，並與20多個國家合作生產疫苗，為共建一帶一路合作夥

伴抗擊疫情做出獨特貢獻。中國在疫情最嚴峻時也得到70多個國家的寶貴支

持。」（一帶一路國際合作高峰論壇 2023）。

就此不難發現中國官方對於疫情衝擊下的一帶一路的初步評估；首先，就

一帶一路的「價值」而論，中國官方認為一帶一路倡議這個機制的「長期」

穩定存在，讓它的「價值」並不會受到「短期」疫情的衝擊而失去意義；正因

為有此一機制的存在與可彈性延伸的特質，一帶一路倡議便可朝向生命之路及

健康之路的功能擴充，因而更能與時俱進地切中國際發展所需。就此，疫情爆

發之後的健康絲綢之路就不是憑空而生了，而是在一帶一路的基礎上深化轉變

而成（Zeng 2023）。再者，就「運作模式」而論，中國不斷強調的「共建」

說法最主要的目的在於凸顯自身作為與北京長期批判的美國單向提供所謂公共

財的國際霸權體系之差異所在，而這個「共建」主張在因應疫情上也成為各國

援助與支持中國的雙向交流架構與最好示範。換言之，新冠疫情對中國而言，

不只是對國家衛生體系、人民健康或者是對一帶一路倡議的威脅與挑戰，它同

時也將帶來機會。對中國官方來說，只要合作機制存在、配合主事者的積極調

整、必能促其適應變局與轉化，同樣能有效追求對中國有利的戰略利益。

除了從國際層面檢視新冠疫情對於中國一帶一路倡議的影響之外，本研究

也以中國對東南亞的防疫外交作為問題意識，分析中國與東南亞國家在防疫

合作上的實踐情況，同時從雙邊合作的具體個案中盤點中國如何對東南亞國家

展開防疫外交，並進一步提出不同的類型化分析。有必要特別提醒的是，儘
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管中國與東南亞國家合作密切，但相關合作並無法掩蓋東協國家對於中國影響

力（中資、或本研究關注的公衛影響力等）的疑慮（黃韋豪 2020）。有鑑於

此，本文主要分為四個部分進行分析，第一部份是為前言，說明本文的旨趣與

架構，並就與本研究旨趣相關之文獻進行回顧。本文的第二部份聚焦於檢視疫

情爆發之後，論及疫情衝擊一帶一路的國際輿論與觀點與評析。再者，本文於

第三部分延續檢視在疫情期間中國對鄰近區域（東南亞國家）的防疫外交工作

是否符合中國整體外交政策方針、並分析其如何運作，以呈現箇中變數與挑

戰。最後一個部分是為結語，進一步說明中國與東南亞關係在疫後復甦時期的

轉進與展望，同時提出本研究的六項研究發現。在國際社會進入後疫情時期的

今日，重新檢視防疫外交的議題，有其重要意義。

二、相關研究文獻回顧

自2019年自中國武漢開始爆發的新冠疫情，引起國際社會矚目，國際學界

對此議題陸續投入了不少研究。然而，在疫情初期由於實證資料不足，使得

各界的研究成果多以評論性質或預測性的探討為主；
1
但是到了疫情中末期，

各界開始有更具體的實證研究與個案探討，特別是跨國治理經驗的比較（李欣

樺 2023；薛健吾 2023），部分研究成果聚焦於疫情對於國際政治經濟的影響

（Yang and Matsumura 2023）、公衛全球化的再檢討（Baisotti and Moscuzza 

2023）、新冠疫情的治理模式的跨國比較以及對於以落實「援助」（foreign 

aids）為主調的防疫外交（pandemic diplomacy）或更聚焦的疫苗外交（vaccine 

diplomacy）的研究等（Shok 2022; Roy 2020; Virgil van Dijk and Lo 2023; Akıllı, 

Güneş, and Gökbel 2024）。對於本研究關注的對象東南亞區域而言，學術界

對於東南亞國家就疫情治理的回應以及對於中國防疫外交的態度，也開始在

2019年之後逐漸累積了研究文獻（Davies 2019; Ngeow 2020; Tung 2022; Chen 

2022; 2023）。儘管如此，大多數文獻還是著重於強調東南亞國家因為防疫能

量不足以因應龐大的防疫需求，而樂於接受中國的防疫協助；較少有需求面之

1	 本文的初稿最早可追溯到2020年作者未出版的研究紀要配搭自行建構之「中國與東南
亞國家防疫互動」的資料庫，並持續追蹤研究文獻同時增補相關分析迄今。
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外的深入解釋。當然，在相關文獻中，亦有不少關注中國角色的研究論文，

其中關於中國在疫情的管控與運用疫情的外交作為，更是焦點（張敏清 2020; 

Chen 2022; 2023）。2
然而，啟人疑竇的是，各種因應疫情而起的外交作為，

究竟與中國外交自1950年代迄今並在2004年由中共領導人再度定調的傳統原

則有所差異？抑或是延續傳統原則？值得從實際情況中究其軌跡。

近二十年來，中國外交政策的核心原則是始終秉持時任中共總書記的胡錦

濤在2004年所設定的四個佈局，包含了「大國是關鍵，周邊是首要，發展中

國家是基礎，多邊是舞台」；其中的「以周邊為首要」佈局，到了近年來習時

代遂行的所謂「習近平外交思想」亦然如此（高朗 2004, 28, 30; 邱坤玄 2010; 

冷則剛、賴潤瑤 2023; 蔡東杰 2015; 楊昊 2016; 2017; 2019），且到大疫之後的

2023年間中國對於周邊外交的重視亦未曾輕忽前述佈局（人民網 2015）。

其中，以周邊為首要也反映出某種與中國人打交道時所隱含在內的重要潛

規則或是社會互動的微妙默契—即「親疏遠近」作為關係經營的核心—反

映在中國的外交政策上，的確也可發現若合符節的運作軌跡。中國外交政策對

於所謂的親疏遠近確實有一些疑慮與辯論，儘管時任中共領導人的江澤民曾

表示不該以社會制度與意識形態來區分親疏遠近；但實際上，雙邊關係的累積

是取決的關鍵，親近者當會更親近，疏遠者關係自然淡薄。各種宣揚兩國友好

關係的口號就是一個值得關注的例證，如中國與東南亞關係中的「中泰一家

親」、「中馬兩代情」等主張便是如此。不可否認地，當前的各種文獻中儘管

有觸及中國在東南亞的疫苗外交工作，但多半以記錄式或評論式的短文為主，

對於中國對東南亞整體的防疫外交的比較研究、分析性檢討與進一步拆解的研

究成果仍相對少見（Zaini 2021）。有鑑於此，本文期許能針對此一領域進行

分析，並試圖填補相關知識累積中的失落連結。就此，中國對東南亞國家的疫

情外交實踐是否（或如何）符合前述的原則，以及更進一步地從中國與東南亞

國家的防疫外交互動及合作實踐中進一步拆解出前述四個佈局之「以周邊為首

2	 譬如，張文最重要的立論在於凸顯疫情改變了中國外交的議程，除了加入更多公共衛

生元素，也開展了多層次與全方位的推進。相較之下，中國疫苗外交實際經驗研究成

果，則較為少見。最值得一提的則是台灣學者陳宗巖在疫情期間出版的經驗研究分

析，甚具代表性，其立論將於後文另說明之。
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要」的佈局中，仍存有親疏遠近的細微差異與優先順位等，旋即成為本文的研

究重點。

具體而言，對於中國與東南亞國家在防疫外交的互動與合作的研究旨趣

上，本研究的主要論點是，中國藉由疫情所推進的防疫外交與援助各國的作

為，基本上回應了中國外交政策的重要方針，其一為延續以周邊為首要的外交

政策路線，其二則再次落實所謂「親疏遠近」的合作實踐。然而，這兩個特徵

放在與東協國家具體互動中確實也遭遇到若干問題及挑戰，本研究也將進一步

分析之，並試圖提供解釋。相較於華文研究圈（特別是台灣學術界）對於中國

利用新冠疫情推展防疫合作與疫苗外交的文獻較為少見，
3
多半屬於評論性質

的專文分析，而研究中國對東南亞防疫外交的文獻又更加稀缺，有鑑於此，本

研究希望能提供相關分析並聚焦於中國與東南亞的防疫合作與互動關係，以補

充相關學術文獻不足之處。本文的研究方法除基於筆者執行相關研究計畫期間

亦結合出訪前往相關國家（泰國、越南）執行移地研究與深度訪談來蒐集第一

手資料（如作者於2022年12月前往越南參加高階對話並與越南外交系統資深

官員會晤及訪談），
4
以及大量檢視東南亞相關國家之在地文獻（如印尼文）

以作為充實本文檢閱中英文相關文獻未有充分資料的在地觀點，而此亦為本文

的特色之一。

貳、新冠疫情與中國的一帶一路倡議

新冠疫情自2019年末自中國武漢爆發並快速向外擴散成為全球公共衛生緊

急事件並成為本世紀最重大的全球危機。自2020年初開始，有不少來自歐美

的智庫或媒體認為，中國的一帶一路倡議在全球的推進恐將因為新冠肺炎疫

3	 國立中山大學政治學研究所陳宗巖教授曾對此議題進行比較研究，其最新研究成果著

眼於中國的疫苗外交，該文從經驗研究的角度提供了相當重要的通則化基礎，但尚未

處理到特定國家與特定區域的個別策略與防疫外交準則；而這也是本研究期待以中國

對東南亞的防疫外交進行探討並與之對話，亦盼能以最新的議題分析來豐富中國與東

南亞關係研究的知識體系。請見：Chen（2022）。
4	 由於筆者在執行本研究期間所訪問的對象不只限於學者專家，更包含若干政府部門

（包含涉外事務）的高階決策官員與資深官員，因受訪者均為現職且身份相對敏感，

在文中引述的訪談大意均以匿名方式處理之。
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情的突然爆發與大擴散而可能受到衝擊，最主要原因在於參與其中的中國企

業與人員因各國防疫規範所限，
5
而無法前往目標國，因此使得一帶一路因疫

情所限而被迫延宕成了「疫怠一路」；除此之外，也有另一種主張呈現出截

然不同的關注，譬如，位於歐洲的羅馬尼亞「亞太研究中心」（The Romanian 

Institute for the Study of the Asia-Pacific, RISAP）副執行長布琳薩（Andreea 

Brînzǎ）與美國外交關係協會（Council for Foreign Relations, CFR）的公共衛

生研究員賈列特（Laurie Garrett）等，認為新冠疫情恐將藉由一帶一路計畫在

沿線國家的推展而可能傳播快速，從而造就出「疫帶疫路」（Belt and Road 

Pandemic, BRP）的危機（Brînzǎ 2020; Garrett 2020）。在此要特別強調的是，

以上兩種主張在疫情期間係基於臆測的評論，目的在於提醒吾人新冠疫情將造

成全球性的衝擊，不容小覷。

進一步來檢視前述兩種主張，先就所謂的「疫怠一路」、也就是就疫情延

宕了一帶一路擴張進度的論述而論，根據中國官方自身的評估，疫情對於一帶

一路計畫確實產生了不同程度的衝擊，本研究在此將相關論點初步區分為三種

主張，其中包含了「暫時影響說」、「計畫重啟說」、以及「嚴重衝擊說」，

並於後文進一步比較之。

一、「疫怠疫路」的論辯：認為有衝擊的三種主張比較

首先，就「暫時影響說」來看，若干國際研究顯示，疫情對於中國的對

外投資確實造成影響，尤其在歐洲地區（Oulmakki, Rodrigue, Meza, and Verny 

2023; Javakhishvili et al. 2022），甚至有部分研究更直指疫情可能會「埋葬」

一帶一路倡議的海外佈局美夢（Czerewacz-Filipowicz 2022）。類似主張也出

現在中國的官方言論中，如在2020年3月5日中共外交部副部長馬朝旭於中國

國務院新聞發佈會中表示，新冠肺炎疫情是對中國人民的生命安全與健康的重

大威脅，他除了提到一帶一路的推進也受到暫時的影響，不過還是有許多合作

國透過一帶一路對中國伸出援手，提供協助（Zhou 2020; 中華人民共和國國務

5	 從事後來看，疫情期間各國的防疫措施包含了國境控管、入境隔離等限制（洪國倫 
2023）。
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院新聞辦公室 2020）。這可以說是疫情初期中共官方的定調，即「承認」疫

情對中國國內與海外合作確有影響；但由於疫情剛爆發，尚未完整評估受創情

況。儘管如此，既有的一帶一路合作機制仍是各國直接向中國表達支持、援助

與溝通的重要機制。

再者，就「計畫重啟說」而論，相關主張強調有不少受到影響而停滯的一

帶一路計畫需要重啟。當然，從另一方面來看，這也間接表達了相關計畫曾

經（或一度）停工受阻，但隨後因為疫情獲得管控而將再行啟動。具體來看，

就在2020年3月5日的中共國務院疫情說明發布會後不到兩個月的時間，中國

的《環球時報》發布了一則報導，強調2020年的前兩個月（1月與2月）中資

企業對於全球48個經濟體已經投入了27.2億美元，較2019年成長了18.3%。這

似乎欲強調突如其來的疫情「並未」阻擾一帶一路與中國的對外投資進度。此

外，該報導也再度凸顯有不少中資企業（多半是央企）已經做好準備，並將積

極重啟合作計畫，以在因受疫情衝擊而導致的經濟衰退情勢中貢獻合作國的經

濟（Yu 2020）。

最後的第三種觀點是「嚴重衝擊說」，在本研究所蒐集的政府資料中，發

現中國的官方文件與各類宣傳論述中，較少以新冠疫情造成「一帶一路」的

重大挫敗作為主調，反而直指那些強調疫情嚴重衝擊一帶一路合作的論述多半

是西方國家的懷疑論主張，即在某種程度上別具政治意圖的惡意反華言論，並

直指西方國家並不樂見中國一帶一路的成功，才會出此評論。然而，不可否認

地，新冠疫情確實對中國的一帶一路合作進度造成挑戰，就在前述《環球日

報》4月23日的報導中，儘管其報導主調仍聚焦吹捧中資企業已經做好各種因

應疫情的演練與模擬等萬全準備，並將積極重啟合作計畫。但該則報導在盤點

幾個執行一帶一路計畫的主力央企的個案中，卻也不經意透露出相關企業因疫

情受挫的困窘。舉例而言，文中指稱在全球157個國家與區域都積極執行計畫

的「中國交通建設集團有限公司」（以下簡稱：中交建），即承攬中國一帶

一路的海外基礎建設的重要執行者，便在疫情期間受到「嚴重影響」（severe 

impact），儘管「中交建」已經做好緊急應變機制並且更加強關注所屬員工的

福祉。但該報導卻也不經意地透露了一個數據，即在2020年的4月間，在986

個一帶一路的合作計畫中仍有923個持續運作中（Yu 2020）。當然，對於此一
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訊息的透露，從中共國際宣傳的角度來看，主要意圖在彰顯一帶一路的重要性

並未降低；就算疫情對於一帶一路合作計畫的影響儘管存在，而中國的「有效

控管」將會在共建一帶一路合作的精神下讓合作國家度過疫情難關。

相較之下，來自西方社會的評論則相對犀利且直接，主張「嚴重衝擊說」

的論者，如美國國務院負責東亞與太平洋事務的前助理國務卿羅素（Daniel 

Russel）所言，新冠病毒不僅限制了中國對外輸出的人流與物流，更大幅減

少了國際間對於「中國式連結」（Chinese-style Connectivity）的信心（Russel 

2020）。

二、 從全球層次的臆測到區域實況的再檢視：中國對東南亞的防
疫外交

在已經步入疫後時期的2024年底的今天，有系統地重新檢視數年前的以上

立場及輿論，的確別具意義。爰此，本文擬從學術研究的角度來提出回應與評

述，本研究認為前者「疫怠一路」的主張對於疫情之於中國對外擴張主義的延

宕影響過於樂觀，原因在於儘管有部分合作計畫被迫暫緩或延宕，但大多數的

合作計畫還是持續運行；而後者「疫帶疫路」的說法又對於中國海外擴張主義

挾帶新冠病毒與疫情對國際社會的威脅過於悲觀。當然，從個別個案的角度來

看，確實不乏一些染疫者因跨國移動而被隔離或造成他人傳染的情況；但持平

而論，截至目前為止還是沒有明確的科學研究證實一帶一路的展開與傳遞病毒

直接相關。無論如何，從疫情爆發迄今已逾四年，國際學界及輿論界仍未有具

體的相關研究成果以提出實際例證來回應前述「疫怠一路」或「疫帶疫路」的

論辯。

本研究除了初步回顧與整理前述兩種臆測觀點的看法，但更重要的是進一

步以中國對東南亞國家在疫情期間的防疫外交與防疫合作的藍圖與展望進行討

論，目的在初步勾勒出中國對於東南亞國家在防疫合作上的進展及路向，並且

分析由中國所爆發的新冠疫情如何被含納進中國對外擴張主義的倡議與實踐，

特別著眼於中共如何結合兩者、以及目標國又如何回應或調適。本研究認為，

這不僅牽動全球防疫期間中國如何以既有機制維繫並強化國際影響力，也將對

於未來疫後世界秩序的復甦與重構造成極為深遠的影響，因而值得深思。
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儘管前述三項主張各有支持者，但疫情與當前的國際大國政治角力（譬

如，美中貿易戰與科技戰等），讓國際社會對於一帶一路合作以及對中關係上

開始產生複雜的情緒。值得注意的是，有不少與中國合作的國家認為中國對

外投資在疫情爆發前確實被視為是「中國機會」，對於某些國家來說，中國

的投資與一帶一路計畫被視為是遊戲改變者，也是「救命」的重要助力（Liu 

2022）。但隨著新冠疫情的擴散與加劇佐以地緣政治角力，疫情爆發之後的

中國對外投資以及與中國的合作開始出現不同的聲音與考量。尤其自2020年4

月以後開始有許多國家（特別是中東歐國家）看待中國的投資幾乎不再純粹地

以機會視之，甚至開始出現各種尋求脫鉤的作為（Dragan 2018）。譬如，在

中東歐，便逐漸出現一些針對一帶一路的態度與疫情對一帶一路影響的調查。

舉例而言，在2020年，全球排名第五大的法律公司「德和信」（CMS）便執

行了一個調查專案，同時釋出一份研究報告書；該調查的目的在於瞭解中東歐

國家與企業或機構領袖對於一帶一路的看法與其變化趨勢。其中包含了幾個相

關的調查問題值得省思（本研究摘錄如下，請參見表一）。資料顯示在2020

年疫情期間，中東歐機構對於參與一帶一路的意願是較以往降低許多（60%，

即回答「明顯降低」者加上「約略降低」者的比例）、且相較於一年前，中東

歐機構對於一帶一路計畫的態度也趨向負面（非常負面加上負面的比例由18%

提升至57%）。由於此一調查目的在瞭解疫情對一帶一路倡議的影響，新冠肺

炎（當然還有其他的因素如地緣政治角力等）的確對一帶一路倡議合作蒙上一

層陰影。

表一　中東歐機構對於一帶一路的態度調查（摘錄）

題目：請問您的機構對於參與一帶一路相關計畫的意向為何？

態度 中國 中東歐 世界

明顯降低 5% 33% 3%

約略降低 5% 27% 15%

不變 2% 12% 48%

約略增加 37% 25% 33%

明顯增加 31% 3% 1%
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題目：請問12個月前您的機構對於一帶一路的態度為何？

非常負面 0% 5% 3%

負面 5% 13% 15%

中立 27% 52% 48%

正面 65% 30% 23%

非常正面 3% 0% 1%

題目：請問目前您的機構對於一帶一路的態度為何？

非常負面 10% 40% 38%

負面 14% 17% 14%

中立 32% 24% 22%

正面 43% 19% 25%

非常正面 1% 0% 1%
資料來源：作者製表，整理自CMS（2020）。

相較於中東歐國家的逐漸消極回應，鄰近中國的國家又抱持著什麼樣的態

度呢？研究中國國際戰略與外交政策的學術先進，咸認為「大國是關鍵、周

邊是首要、發展中國家是基礎、多邊是舞台」等四佈局是研判中國對外關係與

國際戰略的核心方針（蔡東杰 2020; Brown 2020; 林文程 2001）。儘管中共歷

經多位領導人展開了不同的外交政策實踐，其中也包含了所謂「軟擴張」的勢

力範圍操作，但「與鄰為善、以鄰為伴」長久以來都是重要的方針（王建偉、

伍麗麗 2015）；而此一方針直到習近平主政時期的今天也未有重大改變（中

華人民共和國外交部 2023）。再者，東南亞始終是中國對外關係的重點，甚

至被視為是睦鄰外交的「樣版」（楊昊 2016; 2017a; 2019）。本研究認為，對

於新冠肺炎所造成的全球疫情爆發與蔓延情勢，儘管有不少分析認為這看似對

於中國的國際形象造成衝擊，甚至可能讓中國成為某些歐美國家亟欲究責的對

象、甚至誠如前文所示，有部分歐洲國家的機構對於一帶一路合作計畫的參與

意願不高、態度消極；不過，本研究主張，儘管一帶一路倡議推行進度受到延

宕，但一帶一路的整體方向仍保持不變，甚至中國藉由疫情所推進的防疫外交

（包括疫苗外交）與援助各國的作為，更可能轉換成為北京所用之結合帶路倡
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議分進合擊的戰略機遇。而近期出台的十四五規畫中所勾勒的一帶一路強化內

容與方向（所謂的高質量內容），也順勢回應了中美貿易戰僵局與全球疫情的

最新發展。尤其針對產業鏈重組等情勢下中國需要重新加強互聯互通與新國際

標準的作為、同時也著力於公共衛生與科技教育合作及人文交流等領域的再強

化，頗有為疫後的國際新秩序鋪陳與鞏固主導權的態勢（中華人民共和國國家

發展和改革委員會 2021）。

參、中國對東南亞的防疫外交：特徵與實踐

本研究認為，中國對於東南亞的外交政策（包含疫情期間的防疫外交）基

本上具有兩大特徵，一是延續以周邊為首要的「以鄰為伴、與鄰為善」的原

則，二是在以周邊為首要的架構下進一步以「親疏遠近」的關係判別來貫徹與

防疫外交為主要議程的交往與合作。這意味著儘管經營周邊關係是重要的，但

位於中國周邊的東南亞國家群對中國而言還是存在著明顯的差別待遇，特別是

在疫情爆發的初期，在中國自身資源有限的情況下，親疏遠近的邏輯則更是明

顯。

一、中國對東南亞防疫外交的邏輯與工具

本研究認為這種親疏遠近的互助邏輯有四層區別，第一層是以政治體制與

意識形態相近的東南亞鄰國（包含了越南）為優先，再者是「大國為關鍵」的

東南亞大國（如印尼），再次則是被視為是對中積極友好國家，包含了泰國、

新加坡與馬來西亞、寮國、柬埔寨等。而第二層則會是樞紐國家，理應為印

尼、緬甸與泰國。
6
第三層是為彼此有爭議或視為對手者，如菲律賓，目的在

於化敵為友。第四層則是國際（區域）組織（也就是以多邊為舞台），如東協

以及其他東協國家如汶萊等。若依此邏輯來看，中國對東南亞國家推動防疫外

交的優先順序應該是越、印尼、泰、新、馬、柬、寮、緬、菲、東協與汶萊，

6	 按照國際戰略智庫對於東南亞「樞紐國家」的認定標準，多半選擇以地理樞紐位置佐

以政治外交與戰略動向作為影響地緣政治變局的中型國家（middle powers）為對象，
在東南亞尤以泰國、印尼與緬甸被普遍視為是樞紐國家（楊昊 2018）。
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而中國的作法係以提供防疫物資為優先議程，再提供戰略物資（譬如，中國自

製疫苗等）。

為檢視前述以周邊為首要原則下的親疏遠近互助邏輯，本文以美國華府

智庫戰略暨國際問題研究中心（Center for Strategic and International Studies, 

CSIS）的「東南亞新冠疫情追蹤器」（Southeast Asia Covid-19 tracker）資料

庫所蒐錄2020年2月至10月的中國與東南亞國家的重要防疫合作互動事件作為

對照觀察中國在大疫初期對東協國家施展防疫外交的經驗資料依據（如附錄之

附表）。
7
確實從中可掌握到，首先，依時序來看，中國對鄰近東協國家的防

疫外交自2020年2月初開始推進首波的防疫物資。依序為越南（2月11日）、泰

國（2月19日）、新加坡（2月20日）、泰國、印尼、馬來西亞、菲律賓（均

為3月19日）、柬埔寨（3月18日）、寮國（4月10日）、東協（4月21日）以

及汶萊（4月23日），大致符合本研究的命題。

進一步來看，中國明確依循以黨領政的模式推動防疫外交，同時據以積極

指揮各種政策工具，如策動民間企業與央企的共同投入、不同省市等地方政府

的自發性參與與合作匯聚資源，作為彰顯中國官民團結援助國際的最佳作法。

就前者而論，阿里巴巴與馬雲的公益基金會在疫情爆發初期即捐贈不少醫療物

資，於2020年高達200萬個口罩、15萬個試劑組、2萬個面罩等，且相關物資

大多捐助給印尼、菲律賓、緬甸與泰國等東南亞國家。
8
另外，中國工商銀行

也捐助了15萬個口罩給寮國。由於東南亞是一帶一路推進的重要示範區，許多

7	 此一資料庫為較全面收錄中國與東協國家在疫情期間的雙向互動、合作的重要事件，

雖不是唯一資料庫，但涵蓋時間較長、追蹤國家全面，甚具參考價值。筆者在執行

本研究相關之研究計畫期間，也自行建構了「中國與東南亞新冠疫情合作事件資料

庫」，蒐錄了中國對東南亞國家防疫外交的合作重要事件記錄，包含了中英文文獻與

資訊並佐以東南亞國家語言（如印尼文與泰文）等在地觀點。
8	 筆者於2023年6月26日前往泰國進行移地研究及執行深度訪談，其中包含與泰國政府資
深官員P先生會晤，其表示「泰國境內有相當多因一帶一路計畫與新投資專案移居泰國
的中國新移民與世代生活在泰國的華人社群，在疫情突然爆發初期，泰國民眾儘管不

清楚會有什麼衝擊，但還是都很擔心與中國的緊密交往是否會帶來疫情？而中國也自

身難保，泰國政府難以在第一時間究責，但很快地，在泰國國內疫情逐日嚴重且對未

來充滿不確定性之際，中國就開始轉變成援助國並提供泰國與東協國家需要的防疫援

助，而這不僅為泰國民眾釋疑，中國也順勢成為疫情初期泰國的重要夥伴，而國內社

會裡更鮮少有對中國究責的批判了。」（作者訪談，泰國匿名資深官員P，泰國曼谷移
地研究與訪談，2023年6月28日）。
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投入相關基礎建設計畫的企業也紛紛響應，參與了捐贈相關醫療物資的過程。

譬如，印尼參與亞萬高鐵中資企業、中國銀行、青山集團、中國一重集團、中

國華電香港有限公司、印尼振石集團（浙江省一帶一路示範企業）、以及華為

等企業已經在2020年間捐贈1.7萬個N95口罩、188.5萬個醫療口罩、6.1萬件防

護衣、2.3萬副防護鏡、49.8萬雙醫療手套、數百支額溫槍、數套人工智能診

斷系統等物資（CSIS 2024）。9

除了營造企業響應政府義舉的形象，中國的中央與地方政府也積極營造團

結並進、分進合擊的作為，中央政府與地方政府的資源匯整，除了中央單位調

動大量資源捐贈之外，在2020年中（5月）以前，地方如北京、上海、福建、

重慶、海南、廣州等政府也提供了2.6萬個N95醫療口罩、19.7萬個醫療口罩、

1.5仟件防護衣、3萬雙醫療手套、數百件額溫槍、血氧儀等以利推進防疫外

交。

面對東南亞國家，在2020年2月開始疫情大規模爆發時，中國還是被援助

的一方；無論在實質的物資或者是論述支持方面，越南、泰國、新加坡與印尼

都提供了最即時的支持。這一方面回應了前文所述之中共官方強調一帶一路機

制的存在有助於雙向互動與合作，這也意味著中國不排除接收合作國的援助。

而越南（政治體制與意識形態接近、於2月11日捐助中國防疫所需之口罩、防

護衣、手套等，為東協國家首個對中援助國）、泰國（2月19日，公開表達中

泰一家親的友中主張）、新加坡（2月20日利用中新建交三十週年背景強調兩

國應攜手克服疫情恢復合作，並反對國際間污名化特定國家（即中國），頗有

積極聲援之意）的即時援助也符合前述以周邊為首要的親疏遠近原則。到了

2020年3月之後，中國開始「轉收為送」，積極提供醫療補給品與防疫物資，

在北京宣稱武漢封城與嚴格監控國內疫情有成的前提下，中國開始更積極地

以互惠方式來提供東南亞國家所需要的援助與支持，並且形塑對抗疫情有成

的「中國模式」。隨後到了2020年12月，中共外長王毅的公開演講「為國家

9	 文內相關數據為作者統計並整理自美國華府智庫戰略暨國際問題研究中心（Center for 
Strategic and International Studies, CSIS）的「東南亞新冠疫情追蹤器」（Southeast Asia 
Covid-19 tracker）資料庫。請參見（CSIS 2024）。
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服務與貢獻世界是中國外交在疫情時代的重要貢獻」中所多次強調的主張，

凸顯中國在疫情期間對國際援助與國際發展的領銜角色與具體貢獻（Wang 

2020）。

到了疫情中後期，防疫外交的重點從物資的援助轉移到疫苗外交。由於

當前學界對於中國對東南亞的防疫外交研究成果並不多見，僅有少數論文以

經驗研究的方式討論疫苗外交的全球操作並聚焦於歐洲與拉丁美洲，而討論

東南亞國家回應中國防疫外交的研究更是付之闕如，據代表性的學術研究成

果如2023年出版的專文（Virgil van Dijk and Lo 2023），該文發現中國生產了

16.5億劑的疫苗，且有三分之一輸往東協國家，而該文以民意、外交政策、吸

引力、商業及貿易等四項指標來檢視中國對東南亞的疫苗外交，其中發現，對

於菲律賓與越南兩個南海爭端國，疫苗外交確實產生了影響，其中，中國的吸

引力在越南有所提升而中國的商業與貿易在菲律賓也逐漸成長。更值得一提的

是，刊登在2022年《外交政策分析》（Foreign Policy Analysis）的中國疫苗外

交研究論文，陳宗巖教授從經驗研究的分析中歸納出三點重要的觀察（Chen 

2022, 10, 18）：首先，接受各國接受中國疫苗的決定與聯合國人類發展指標

（UNHDI）及國內生產毛額（GDP）顯著相關。換言之，相對後進國家因為

財務能力的受限而較難拒絕中國所提供的疫苗（立論一）。再者，該研究發現

個別國家國內疫情程度的嚴重與否對於是否接受中國疫苗的關係並沒有顯著性

（立論二）；換言之，對疫苗有需求的國家並沒有特別強烈的意願要進口中國

的疫苗。最後，從這篇文章的發現可以歸納出中國與疫苗外交受援國的互動

側重政治因素大於其他考量（立論三）。本文進一步以陳文的研究發現作為

基礎，也繼續對應美國華府智庫戰略暨國際問題研究中心（Center for Strategic 

and International Studies, CSIS）的「東南亞新冠疫情追蹤器」（Southeast Asia 

Covid-19 tracker）資料庫所蒐錄2020年2月至10月的中國與東南亞國家的重要

防疫合作互動事件作為檢視中國對東協國家施展防疫外交的經驗資料依據，並

就前述三個立論逐一檢視，同時佐以筆者的移地研究與調查訪談提供後續更深

入的分析與說明。

事實上，疫苗外交做為全球公共衛生外交的一個環節，係以提供疫苗做為

工具來達成供給國的全球公共衛生目標與外交政策目的；相較於此，值得注
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意的是，東協各國對於接受中國疫苗與中國防疫物資的邏輯雷同，唯防疫物

資主要反映出救急與應急的國內需求及外力援助，而疫苗則更具有戰略物資

（strategic goods）的意義，則一國在接受與否的抉擇上將有更多的考量。

首先，針對立論一：「相對後進國家因為財務能力的受限而較難拒絕中國

所提供的疫苗」來看，就相對後進的東協國家如柬、寮、緬（CLM）等國較

難拒絕中國提供的疫苗與相關防疫物資。根據「東南亞新冠疫情追蹤器」的

資料，柬埔寨（聯合國人類發展指數為0.594，全球排名第144位）在3月18日

接受了中國提供的病毒檢測試劑、呼吸機、口罩、防護衣等，在3月23日又再

度接收了呼吸機、口罩與試劑、4月26日接收了補給品、6月4日接收了醫療物

資、10月21日接收了幼兒所需衛生用品與教材。10
在疫情初期，柬埔寨接收中

國防疫外交的重點在於醫療物資與設備、補給品與衛生用品。此外，柬埔寨從

2020年起到2021年共接收了將近700萬劑的中國製新冠疫苗（國藥與科興），

柬國政府相當歡迎中國提供的疫苗，載滿疫苗的貨機抵達金邊時，多半由時任

總理的總理洪森（Hun Sen）於機場迎接。甚者，隨著柬埔寨累積了超過1,500

萬人民都已經完全接種疫苗，中柬兩國更於2022年同意合作在2024年至2026

年間於柬國境內成立科興疫苗的充填與包裝廠「以滿足柬國境內的國民與外籍

人士所需」（Xinhua 2022）。

相較之下，緬甸（聯合國人類發展指數為0.583，全球排名第147位）則

在2020年4月8日同意中國由雲南派遣醫療專家小組12人進駐14天提供醫療援

助、4月22日接收中國20套呼吸機，並在4月24日接受第二批12人的醫療專家

小組再訪14天，並訓練軍方醫護人員（CSIS 2024）。在疫情初期，緬甸接收

中國防疫外交的重點為接受醫療專家小組的專業訓練與援助，佐以部分醫療

設備，反而不是大量中國醫療物資的引進。而寮國（聯合國人類發展指數為

0.613，全球排名第137位）則到了4月10日才與中國的防疫外交合作，包含接

受中國醫療專家的培訓以及防疫物資（PCR檢測劑、N95及醫療口罩）的接收

（CSIS 2024）。整體而言，前述柬、寮、緬三國（均為聯合國人類發展指數

中名列中度人類發展國家）在疫情初期確實較不易抗拒中國提供的物資，相關

10	 同註9。
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國家甚至不僅一次接收中國所提供的防疫資源。其後面對中國的疫苗外交，前

述國家不僅積極回應，國內政治菁英與領袖亦對中國疫苗抱持歡迎與正面的態

度。

再者，針對立論二：就「國內疫情嚴重的情況與是否接受中國的疫苗與物

資並不顯著相關」的立論來看。一般認為，研判國內疫情嚴重與否有兩個依

據，其一是總量，即國內的染疫總人數；其二則是密集度，即百萬人口中的染

疫個數。由於國家大小規模不一，人口數較少的國家以檢視百萬人中的染疫個

案數量作為判斷疫情是否嚴峻的標準較為公允。本文認為，在東南亞國家中，

於疫情爆發初期的第一年間（即2020年底）在前述兩個依據下面臨嚴重疫情

挑戰的國家分別是印尼、菲律賓以及新加坡，根據世界衛生組織的統計，在

2020年底，印尼共有48.8萬人染疫（每百萬人中計有1,822個染疫個案）、其

次是有41.5萬人染疫的菲律賓（每百萬人中計有3,957個染疫個案）。而新加

坡儘管染疫總人數不多，僅5.8萬人，但由於新國人口總數較少，因此在平均

每百萬人中則有高達1.03萬個染疫個案，且為東協之最（請參見表三）。從時

間軸來看，儘管新、菲、印三國國內疫情嚴峻，但卻不是東協國家中最先獲得

中國物資的國家。在這三國之中，印尼於2020年3月與20日開始陸續獲得數萬

噸的醫療補給品、檢測試劑以及醫療物資。菲律賓則是在2020年3月21日始獲

得10萬份檢測試劑與1萬件防護衣。而新加坡一直要到2020年5月才接收中國

提供的62萬份醫療口罩。11
換言之，在疫情初期國內疫情相對嚴重的東協國家

都不是最早取得中國物資的防疫外交合作國。而這三國取得中國資源的順序為

印、菲、新，符合大國、周邊、發展中國家的佈局原則。

11	 同註9。
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表三　疫情期間東南亞各國染疫情況（2020年11月）

Country Cases

Cases

Last

24hr

Deaths Tests Recovered

Cases

per

Million

World 57,076,577 669,557 1,363,533 - 36,643,667 7,318

China 91,965 47 4,742 - 86,709 64

USA 11,725,093 193,350 252,599 173,719,264 4,410,709 35,423

Indonesia 488,310 4,792 15,678 3,496,039 410,552 1,822

Philippines 415,067 l,637 8,025 5,416,577 375,237 3,957

Vietnam 1,305 l 35 l,260,799 1,142 14

Thailand 3,892 4 60 933,638 3,745 56

Myanmar 76,414 3,092 l,695 930,082 56,601 1,432

Malaysia 52,638 958 329 2,472,687 39,088 l,687

Cambodia 304 0 0 10,438 291 19

Laos 25 0 0 74,068 23 4

Singapore 58,143 4 28 4,227,877 58,058 10,360

Timor Leste 30 0 0 13,184 30 23

Brunei 148 0 3 74,669 145 345

資料來源：本研究整理自世界衛生組織新冠疫情資料庫，擷取時間為2020年11月。

最後，針對立論三：「中國與疫苗外交受援國的互動側重政治因素大於其

他考量」。本研究發現，北京「以周邊為首要」的原則下對東南亞推動的防疫

外交的確彰顯了親疏遠近的實踐，同時也反映出北京藉由積極經略東南亞關係

以作為樣版來修補形象、強化一帶一路示範區的政治考量。另外，接收國領導

人與政治菁英的明確支持與肯定中國疫苗或中國疫苗外交的正面表態則更加重

要（請參見表四）。東協十國與東協組織中，有九個領導人對於中國的疫苗與

疫苗外交表達正面、歡迎的立場。甚至有兩位國家領袖（泰國與印尼）以身作

則，以施打中國疫苗來表達支持並確認安全之意。相關國家高階官員持續公開
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呼籲中國疫苗的有效性與安全性，也直接增加了中國疫苗在各國與區域內的能

見度。而東協國家領袖與政治菁英的正面表態與支持立場，更具有政治效應，

完全符合北京的疫苗外交的期待與佈局。

當然，中國對於落實前述兩個防疫外交的原則亦非完全順遂。直到2021

年，新冠疫情持續擴散且進入中期，根據世界衛生組織的疫情追蹤，擁有較多

人口的東南亞國家如印尼、菲律賓等每日均有超過四十萬人染疫；而緬甸、馬

來西亞與新加坡每日也有超過五萬人染疫。就此，中國更積極將防疫外交朝

疫苗外交轉向。最早接收中國疫苗的國家是印尼，符合「以周邊為首要」、

「大國是關鍵」等原則，隨後，在2021年2月，有七個東協國家（柬埔寨、寮

國、新加坡、泰國、汶萊、馬來西亞等）也陸續接收了中國的疫苗（請參見表

五）。唯在這七國內，新加坡儘管收到中國疫苗，但當時政府卻仍未通過緊急

授權。而啟人疑竇的是，越南為什麼是最後一個接受中國疫苗的東協國家？此

外，中國的疫苗在印尼又出現了什麼爭議？

表四　東協國家領袖與重要政治菁英對中國疫苗的表態

國家 正面表態作為

泰國 總理巴育（Prayut Chan-o-cha）為國內首位中國科興疫苗接種政治領

袖。

柬埔寨 總理洪森於機場迎接疫苗並宣稱「中國疫苗最安全」。

寮國 寮國總理宋賽（Sonexay Siphandone）、副總理兼國防部長雷康奔

（Gen Vilay Lakhamphong）於機場迎接疫苗。

印尼 總統佐科威（Joko Widodo）直播自己接種中國疫苗。

新加坡 總理李顯龍強調相信中國有能力生產好的新冠疫苗。

汶萊 汶萊蘇丹哈桑爾（Hassanal Bolkiah ibni Omar Ali Saifuddien）讚賞中

國捐贈新冠疫苗。

馬來西亞 馬來西亞總理慕西丁（Muhyiddin bin Haji Muhammad Yassin）表示願

意首批接種中國疫苗，以示安全。另外，馬國科學部長凱利（Khairy 

Jamaluddin）接種科興疫苗，笑稱中文變好。
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國家 正面表態作為

菲律賓 總統杜特帝（Rodrigo Roa Duterte）接種中國疫苗。

緬甸 衛生部長戴楷威（Thet Khaing Win）於機場迎接疫苗。

東協 秘書長林玉輝（Lim Jock Hoi）讚賞中國對東協提供疫苗與防疫物

資。

越南 越南副總理范平明（Pham Binh Minh）感謝中國提供新冠疫苗。

資料來源：本研究整理、製表。

表五　東協國家接收中國疫苗時間表

國家 首批疫苗運抵時間

印尼 2020年12月7日

柬埔寨 2021年2月7日

寮國 2021年2月8日

新加坡 2021年2月23日（但當時政府尚未批准緊急使用授權）

泰國 2021年2月24日

汶萊 2021年2月24日

馬來西亞 2021年2月27日

菲律賓 2021年3月30日

緬甸 2021年7月24日（包含提供給克欽獨立軍）

東協 2021年9月9日（轉援助緬甸）

越南 2021年8月30日

資料來源：本研究整理、製表。

相較於其他東協國家，越南則被視為是東協區域內相當成功的防疫範

例，最主要的關鍵在於越南採取了相當積極的防疫政策，為了讓接近1億人

口的越南國民在疫苗施打上不虞匱乏，越南政府除了爭取英國阿斯特捷利康

（AstraZeneca, AZ）疫苗、俄羅斯衛星-V（Sputnik V）疫苗、及美國輝瑞疫

苗（Pfizer/BioNTech）疫苗，同時快速地發給緊急使用授權，但相較於前述三
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個國際疫苗，越南政府直到2021年6月才同意批准中國國藥疫苗（Sinopharm）

的緊急使用授權。除了爭取外部疫苗外，越南政府相當靈活地耕耘疫苗技術研

發，包含爭取美國與俄羅斯的技術轉移、以及投入資源研發自身的國產疫苗

（Nanocovax）等。此外，越南政府積極鼓勵民眾施打疫苗以早日達到群體免

疫的目標，因此疫苗的多樣化的確是越南防疫成功的要件之一。儘管中國秉持

以周邊為首要、並落實親疏遠近的交往原則，政治體制與意識形態相近的越南

應該是第一個接收中國製新冠疫苗的東協國家，但實際上越南卻是最後的一

個。
12

除了越南，中國疫苗在印尼也陷入爭議。印尼儘管是第一個引進中國新冠

疫苗的國家（2020年12月），同時也是第一個對中國科興疫苗批准緊急授權

的東協國家（Rony 2021; Asmara 2021）。而印尼總統佐科威也在2021年4月間

積極策劃與中共總書記習近平的高層會議，向中國爭取再提供印尼1仟萬至1.5

仟萬劑的疫苗。儘管如此，印尼社會對於中國施展的防疫外交與疫苗外交仍多

有疑慮。譬如，就在印尼接收第一批中國疫苗之後不到一週的時間內，為數眾

多的學界領袖提醒政府中國的疫苗外交不是沒有任何前提的；再者，也有部分

學者聯名在印尼外交圈與學界的重要期刊《中央外交期刊》（特刊）（Jurnal 

Sentris Edisi Khusus Diplomasi）上提醒政府，印尼若加強與中國的疫苗合作關

係將對於印尼的防疫未來造成深遠的隱憂，並將導致印尼陷入過度依賴中國醫

療供應鏈的危機（Jelita 2020）。更重要的是，有部分學者專家意識到中國正

利用防疫外交與疫苗外交來有意圖地連結到一帶一路倡議與南海問題，印尼都

會因為需仰賴中國的疫苗而在前述問題上被北京牽制，像是攸關印尼利益的那

吐納島之議題將難以施展（Margono et al. 2021）。

12	 筆者曾在2022年12月前往越南河內參加高階圓桌對話並於訪問期間進行移地研究與深
度訪談，從筆者與越南政府外交系統之資深官員的訪談中獲知「越南最後接收中國的

疫苗與最後才批准中國國藥疫苗的緊急授權的原因可能有二，其一是人民普遍對中國

疫苗的效力有所疑慮，相對於其他疫苗，越南民眾較為放心；其二，越南政府積極研

發國產疫苗，除了不願意完全仰賴外來疫苗（特別是中國的）以避免被外力牽制，越

南還是要掌握防疫期間的戰略物資，而越南民眾也的確較為相信越南自身所研發的國

產疫苗」（作者訪談，越南外交系統匿名資深官員G，河內移地研究與訪談，2022年
12月7日）。
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當然，印尼社會也不乏各種支持與中國合作疫苗產製的聲音，並認為這將

具有多重好處，包含增加印尼人民的就業機會、若印尼成為生產中國疫苗的中

心與重要基地，將可為政府免除進口國際疫苗的龐大財政負擔、生產與對東南

亞國家銷售疫苗也將會為印尼帶來可觀的創收等（Nugroho 2020）。不過，在

印尼國內最大的爭議點並非獲利或政治意圖，而是這些外國進口疫苗的使用安

全性與是否具有清真認證（halalness）的問題（Wareza 2020）。而相關問題早

在中國疫苗進入印尼之前幾個月即被受重視，但在中國疫苗落地後，各方質疑

還是持續存在。

除了上述分析之外，本研究對於中國的防疫外交有另外兩項觀察，第一項

觀察是中國外宣機制慣於以模糊說明來呈現防疫外交或疫苗供給的情況來混淆

捐贈給外國或外國以商業購買方式取得疫苗的數量。本研究認為這種作法具有

誇大「說好中國故事」的工具性意圖。由於大多數的東南亞國家均有接收中國

疫苗，但各國所引進的大部分為自行採購，僅有小部分係中國所捐贈或援助。

不過，中國外宣媒體在各類新聞稿上多半採用「提供」（provide）之模糊詞

彙，較少明確指出究竟是販售（著重於商業行為與市場考量）或是捐贈（基於

人道援助立場）。但用提供一詞若讀者未經對比查證則會誤以為中國捐贈了所

有數量的疫苗給東協合作國（請參考表六），數量為之可觀，有助於中國良善

大國國際形象的改善與再強化。

除了上述觀察，本文對中國防疫外交或疫苗外交的第二項觀察是中國在疫

苗外交之外延續展開附帶計畫。中國疫苗外交落地後，北京也順勢搭配接收國

政府安排的疫苗普遍施打進度而積極開展新一輪的計畫，即在海外發起所謂的

「全球春苗行動」，提供在海外的中國公民（包含執行一帶一路倡議合作計畫

的中資機構人員）、留學生、即將前往中國就學與工作的外籍人士優先施打疫

苗。在一帶一路沿線國家中，尤其是東南亞區域，包含柬埔寨、菲律賓、馬來

西亞、越南與印尼等國均紛紛響應了這項春苗行動。而此一全球春苗行動也強

化了中國對東南亞疫苗外交的外溢性與延續性。
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表六　東協國家接收中國疫苗實況與後續合作

國家 購買或被捐助 後續產製合作

印尼 購買 有益於印尼境內成立中國疫苗的生產基地

越南 購買 無

緬甸 購買/贈與 無

柬埔寨 贈與 將於柬國境內成立科興疫苗充填與包裝廠

寮國 贈與 無

馬來西亞 購買/贈與 無

泰國 購買 無

菲律賓 購買/贈與 無

汶萊 贈與 無

新加坡 購買 無

資料來源： 本研究整理、製表，增補與修訂自http://20.244.136.131/expert-speak/the-chi-

nese-vaccine-diplomacy-in-southeast-asia。

肆、結語

在疫後時期，世界情勢與人類社會的運行秩序已經歷經大疫衝擊與調整而

再出發。寫在疫情爆發五年後的今天，本文先回顧了疫情期間中國的一帶一路

合作倡議與新冠疫情的關係，從三種輿論與臆測的整理與再檢視中探討一帶一

路受疫情的影響情況與各界的回應態度。本研究接續從2020年至2022年間的

新冠疫情肆虐期間的發展來檢視中國對東南亞的防疫外交與疫苗外交的邏輯、

實踐與東南亞國家的回應。相較於口罩與防疫醫療設備及物資，「疫苗」在疫

情嚴峻期間儼然更被視為是戰略物資。隨著各國積極向外爭取充裕的疫苗並投

入研發本土疫苗的工作，以疫苗來降低染疫重症與死亡率逐漸成為世界主流，

中國也利用疫苗外交試圖扭轉此一全球傳染病自中國散播的負面形象及國際輿

論，而鄰近的東南亞國家則是成為中國防疫外交（與後期的疫苗外交）積極合

作的對象。
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整體而言，中國已經向東南亞輸出了數億劑的自產疫苗。此一布局的戰略

意義有二：一方面透過疫苗外交向東協國家提供援助，同時也有助於一帶一路

的持續推進；另一方面也向外輸出疫苗的國際貿易藉由滿足在地需求而擴大中

國疫苗在東南亞國家的在地市占率。此一布局同時間具戰略與商業考量，同時

也在2021年期間更加強擴大顧及中國的海外僑務關注與利害關係人（如即將

負笈中國的留學生、一帶一路海外機構人員、以及即將來訪中國的商務與公務

人士）需求。

當戰略物資亟缺的疫情期間，面對疫災惡化的威脅持續不斷，而各種「先

求有、再求好」的呼籲逐漸在各國國內發酵，此一趨勢是否會有助於各界改變

對中國疫苗的態度，仍有待觀察。但不可否認地，中國趁全球疫災推進疫苗輸

出的多重布局一方面意在促成北京在迫切時刻不吝於提供公共財的形象，並在

另一方面藉由抗疫恩庇侍從體系的佈建以持續加大其影響力，此一趨勢將形成

新的依賴體系，讓中國得以「武器化」（weaponize）疫苗成為另一種戰略工

具（Chang and Yang 2020），對於仰賴中國疫苗與防疫外交的區域國家而言，

儼然成為另一種新的箝制與壓力，尤其在東南亞國家中，也引起了部分社會的

疑慮，不容忽視。

本研究從新冠疫情對一帶一路的影響分析出發，延續探索了從疫情爆發後

的中國對東南亞防疫外交，並且續以位居核心的疫苗外交來檢視中國與東南

亞國家的防疫合作，從相關分析中可以掌握到以下六個研究發現。第一，面

對新冠疫情，中國對東南亞並不是只有推行疫苗外交一途，其防疫外交持續

推進是與時俱進的，從物資的提供到後期疫苗的供給，隨著疫情趨緩，中國

更進一步轉向關注東南亞疫後復甦的需求，並試圖積極參與東協疫後復甦的

發展議程。特別值得一提的是，東協在2020年通過了「東協全面復甦架構」

（ASEAN Comprehensive Recovery Framework, ACRF）做為準備與執行復甦的

主要政策方向與合作計畫，在此一架構涵蓋的五大策略中，包含了（1）強化

健康體系；（2）加強人類安全；（3）擴大東協內部市場與更廣泛經濟整合的

潛力；（4）加速包容性數位轉型；（5）朝向更永續與堅韌未來推進（Yang 

2022; Yang and Matsumura 2023）。此一復甦架構正是中國轉向探詢合作機會

的目標，東協各國領袖在2021年11月22日與中國國家主席習近平，透過視訊共
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同召開「東協—中國建立對話關係30周年紀念峰會」，宣示將東協與中國關係

升級為全面戰略夥伴關係，同時強化雙方在疫後復甦架構之重點領域的合作。

而此合作目標也在2022年的各式中國東協會議中被不斷提及，預計也會成為

從中國對東南亞的防疫外交轉向強化疫苗外交後，另一波轉向與深化的疫後復

甦外交重點。

第二，持平而論，中國提供東南亞國家的相關資源的數量並沒有非常龐

大到其他國家難以企及，但內容卻是相當多元，其中包含醫療物資（不只口

罩）、醫療專家團等；儘管如此，正因為中國自製疫苗的防護力成效遜於其他

國際疫苗，因此也引起了各界的疑慮；且中國製的檢測組因為品質欠佳，使得

相關國家轉而積極爭取其他優質資源，如新加坡的快篩試劑外交在新冠疫情

初期旋即受重視（譬如，2021年4月1日起開始輸出快篩試劑給馬來西亞，另

外淡馬錫基金會也捐贈多台氧氣機給河內及胡志明市等）。此外，越南也從

2021年起開始出口國內自製、且通過世界衛生組織核准的檢測組給東南亞的

寮國、柬埔寨、印尼、緬甸、並且捐贈相關醫療物資給美國與中國、日本以及

俄羅斯等。

第三，中國的疫苗外交的戰略意涵不能忽略，除了以國際援助修補負面形

象（張敏清 2020）、藉由在全球公共衛生議程中爭取所謂的「話語權」、更

有市場布局與商業利益考量。而中國也藉著累積合作方對於疫苗的需求，也可

能將此一戰略物資武器化成脅迫合作方接受中國要求的工具。唯2022年中以

後隨著疫情逐漸受到控制而趨緩，東南亞各國對於疫苗的需求也不再迫切，因

而使得武器化疫苗的危機暫時解除，但不可忽略的是，中國隨後又布局疫後復

甦合作，隨著疫後復甦腳步的加快，東協國家在受疫情衝擊後受創甚深，需要

外部資源協助重建，也將因為更進一步引入中國資源（高質量的一帶一路計畫

的落地），因而再次陷入被北京箝制的可能情況。

第四，特別對於臺灣的影響而言，中國對東南亞防疫外交與疫苗外交的範

圍甚廣，包含東協與個別國家，積極強化合作者更包括印尼、菲律賓、新加

坡、泰國等，均為我國新南向政策的優先夥伴國。再者，健康絲綢之路與數位

絲路電商對臺灣亦有影響；另外，中國與東協國家之間的快速便捷通道也將造

成臺灣在疫情期間對東協國家投資與貿易的障礙並增加本國廠商的交易成本，
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但對於已經在東南亞設廠與投資的廠商影響較小。

第五，東南亞國家對於中國的防疫外交與疫苗外交大致呈現出兩階段、三

種回應類型，首先，在疫情突然爆發初期，由於防疫物資的稀缺，東協國家

對於中國提供醫療物資的防疫外交大多抱持欣然接受的態度，再者，第二階段

隨著疫情的長期延燒，特別是東協各國對於中國的疫苗外交也開始有產生不同

的回應，其中包含了「審慎看待」（以機器強化自身疫苗產製及防疫作為的越

南）、「積極響應與配合」（接受疫苗並有意合作後續產製過程的印尼、柬埔

寨），除前述兩者外，其他東協國家多半「表達歡迎」（接收捐贈並執行採購

計畫）。

最後，他山之石，可以攻錯，臺灣自2016年推動迄今的新南向政策（楊昊 

2017b），在醫衛新南向政策上以執行醫衛一國一中心（其後加強擴大為一國

多中心）旗艦計畫為重點（Yang 2022），近期又積極規劃推動的海外醫療投

資顧問公司等計畫需要與新冠肺炎的防疫外交與區域醫衛治理合作的需求進行

強化連結，同時具體凸顯臺灣在因應新冠肺炎時的準備作為與臺灣經驗（包含

了危機管理經驗、跨部會與跨機構的資料彙整、公眾教育、社會意識與透明度

的努力、數位社會創新的應用、以及可靠的公共服務包含了政府採取機制告知

社會大眾，在公民社會方面人民有知與廻響的權利等臺灣特色）。換言之，除

了防疫外交與疫苗外交，臺灣也積極思考如何從疫後振興的角度回應東協的區

域復甦架構；除疫情之外的後續衝擊，如糧食安全、持續性的公衛挑戰以及長

期經濟低迷與不景氣及需要復甦的新發展與生產模式等，會是下一階段立刻將

面臨的挑戰，而賴清德總統上任後持續深化的「新南向政策＋」（蕭新煌、楊

昊 2024; Yang 2024）中包含新南向健康走廊（NSP Health Corridor）便是基於

此一國際醫療合作的重要架構。

自2019年以來，新加坡東南亞研究院（ISEAS-Yusof Ishak Institute）每年

均釋出東南亞情勢的調查結果。其中關於中國相關的調查主題尤其吸引各界

的矚目。根據近年來的調查結果，中國儼然成為是對東南亞在經濟和戰略上

最有影響力的國家。新冠疫情的衝擊儘管存在，但中國依舊是大多數東南亞

國家的最大經濟夥伴，而東南亞國家還是會與中國保持緊密的經貿合作。不

過，2023年的調查再次比較了東協國家對於中國的不信任態度（ISEAS 2023, 
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45）。

本研究認為，中國對於東南亞的防疫外交的轉進值得持續關注，就當前

影響國際關係最為關鍵的全球傳染病疫情而言，新冠肺炎的全球爆發與持續

擴散不只是背景因素，同時也成為持續影響中國與東南亞關係的中介變數

（intervening variable）。然而，截至目前為止，大多數的國際分析與研究成

果大多顯示疫災對於外交政策、特別是對於中國經略其崛起的周邊腹地（東南

亞）而言有一定程度的影響，但究竟是哪種影響?仍缺乏即時性、經驗性、且

具標的性的清晰解釋與學術分析。本研究的初步成果亦希望能填補相關研究文

獻上的不足，更期待能拋磚引玉，引起更多學術先進的關注與深入探索。針對

此，本文建議，未來可進一步延伸的研究方向可更著眼於在地觀點的彙整與比

較研究，這將有助於勾勒出當前中國對東南亞的疫災外交是如何強化東南亞國

家對中國資源的黏著度，與東協國家對防疫外交與疫苗外交在不同階段的不同

回應類型。此一重要性也將能強化理論化意涵，以利未來與其他區域（譬如中

東歐等）進行跨區域對照，甚至進而探索出中國利用疫災外交推進與強化影響

力的全球模式。

 （收件：113年5月26日，接受：113年9月24日）



28　問題與研究　第63卷第4期

附錄　�疫情初期中國對東南亞的防疫外交與雙向交流
重要舉措（2020年2～10月）

日期 對象 主要內容

2/10 越南 越南捐贈50萬美元的醫療補給品與設備給中國（越南也開始

捐贈給寮國及柬埔寨）。

2/11 越南 越南政府捐贈給中國武漢醫療用手套、口罩、防護衣。

2/19 泰國 強化中泰一家親的論述。

2/20 新加坡 兩國外長會面，強調新加坡作為中國的好朋友，推進陸海新

通道建設，並在建交三十周年的當下應強化克服疫情的衝擊

並盡快恢復交往。新加坡強調不同意特定國家汙名化的作

法。

2/28 印尼 中國向印尼購買三個月產量的口罩。

3/19 泰國等 馬雲公益基金會、阿里巴巴公益基金會提供馬來西亞、印

尼、泰國與菲律賓2佰萬件醫療物資。

3/18 柬埔寨 中國提供醫療補給品如病毒檢測試劑、呼吸機、口罩、全身

防護服等。

3/20 印尼 印尼派軍艦前往上海取得9噸的醫療補給品。並在一周後，

中國的政府部門與相關機構聯合捐贈了40噸的病毒檢測試劑

組與相關醫療物資前往印尼。

3/21 菲律賓 中國成功運送首批醫療補給品。包括10萬份檢測試劑，1萬

件防護衣。

3/23 柬埔寨 由廣西輸送的醫療團隊提供呼吸機、醫療級口罩、試劑。

3/24 馬來西亞 馬國中國報報導中國捐給馬國1仟萬個口罩，實際上是馬國

向中國購買相關口罩。

3/26 泰國 中國銀行捐贈給泰國衛生部2萬份醫療口罩、2仟套防護衣、

1仟份護目鏡。馬雲集團捐贈的17噸醫療物資抵達曼谷。
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日期 對象 主要內容

3/28 馬來西亞 中國駐馬使館捐助急難救助包給雙溪毛糯醫院（HSB）馬來

西亞收到的快篩品質不佳，隨後轉向爭取新加坡與南韓的物

資。

3/30 菲律賓 中國捐贈10萬個檢測試劑組，然而，菲國衛生部長表示，相

關試劑因為準確率過低而不會使用。

4/3 印尼 中國輸送了40噸的快篩試劑給印尼；隔日4/4習近平致電佐科

威總統讚譽印尼將成功度過危機。

4/5 菲律賓 中國輸送專家小組與醫療補給品。

4/8 緬甸 由雲南派遣12人醫療專家小組前往訪問14天。

4/9 菲律賓 中國透過駐菲大使館向中華崇仁醫院、華教中心、光坦醫

院、崇仰醫院等捐助1仟箱醫療物資。

4/10-11 寮國 中國醫療專家團隊傳授抗疫經驗與訓練課程，並提供1萬份

聚合酶鏈反應（Polymerase Chain Reaction, PCR）檢測組1萬

份N95口罩以及3萬份醫療口罩。

4/11 印尼 中國棉蘭總領館捐助口罩抗疫。

4/13 泰國 在宋干節，中國大使館與中國工商銀行捐贈了12萬個醫療級

口罩。

4/21 菲律賓 專家小組與醫療補給品，外長強調中國是其他國家應該學習

的典範，不應該要相互責難。

4/21 東協秘書

處

中國提供7.5萬個手術級口罩、3佰瓶洗手消毒液、35台紅外

線測溫儀。

4/22 緬甸 中國提供20套呼吸機並承諾將再提供15套。

4/23 汶萊 10萬份N95口罩以及1仟件醫療防護衣，同時捐贈4.2萬美元

給汶萊的新冠肺炎救援基金。

4/24 緬甸 由雲南派遣12人醫療專家小組前往訪問14天。解放軍派遣醫

療專家前往緬甸訓練緬甸軍隊的醫護人員，就武漢肺炎感染

管控進行經驗傳承。
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日期 對象 主要內容

4/26 印尼 中國提供核酸純化試劑組（RNA isolation kits）、聚合酶鏈

反應（Polymerase Chain Reaction, PCR）檢測組、以及收集

病毒的傳輸液（Viral Transport Medium, VTM）。

4/26 柬埔寨 在柬國要求下，中國提供迫切需要的補給品。

4/27 菲律賓 中國再派遣另一組專家小組與運送醫療補給品。1佰組呼吸

機，15萬組病毒檢測試劑組、7萬件防護衣、7萬個N95口

罩、130萬片手術級口罩、以及7萬份護目鏡。

5/5 新加坡 中國提供62萬份醫療口罩。

5/13 菲律賓 中國國防部捐贈8萬片手術級口罩、護目鏡以及防護衣。

5/13 泰國 中國捐贈價值9佰萬美元的醫療補給品。包含了6座呼吸機、

10組心電圖監控儀機、30組注射幫浦、1佰組紅外線測溫

儀、以及6仟組病毒檢測試劑組。另外還有10萬份拋棄式醫

療口罩、1.5萬份手術級口罩、7仟組醫療防護設備與1.05萬

組護目鏡、以及120箱醫療用消毒手套。 

5/14 印尼 中國四川的國際交流非政府組織網捐贈1萬片口罩給印尼中

華商總。

6/4 柬埔寨 中國捐助柬國醫療物資一批。

6/9 菲律賓 中國向宿霧捐贈7.5仟袋白米紀念中菲友好關係四十五周年。

6/9 緬甸 中國大使捐助口罩、護目鏡與個人防護設備給緬甸，紀念中

緬友好關係70周年。

6/15 菲律賓 中國大使館捐贈3仟噸白米給受到疫情影響的菲律賓家庭。

6/29 泰國 130萬個口罩、7仟個N95口罩、15萬份病毒檢測試劑組、以

及7萬組個人防護設備。

8/4 汶萊 恢復與中國杭州的直航班機，為疫情爆發後的首個復航航線

8/13 菲律賓 中國捐贈130座呼吸機。

8/14 寮國 昆明市對永珍與龍坡邦提供醫療補給品與消防車。
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日期 對象 主要內容

8/22 印尼 印尼國營企業生物醫藥公司（PT Bio Farma）與中國科興生

物（Sinovac Biotech）簽署協定針對5仟萬劑的濃縮疫苗進行

合作，取得在的生產的技術。

9/3 柬埔寨 北京與金邊之間的班機復航，隨後在金邊與新加坡、福州、

昆明之間的班機也復航。

10/21 柬埔寨 聯合國兒童基金宣布與中國商務部合作，提供3仟個幼兒園

所需要的衛生用品與教材。

10/28 印尼 經濟統籌部長確認印尼已經可以由AZ取得1億劑的疫苗以及3

佰萬劑由北京科興生物製品，以及另外1.5仟萬劑由中國國藥

集團以及10萬劑由科興控股生物技術有限公司取得。

資料來源： 本研究製表，整理自美國華府智庫戰略暨國際問題研究中心（Center for Stra-

tegic and International Studies, CSIS）的「東南亞新冠疫情追蹤器」（Southeast 

Asia Covid-19 tracker）資料庫（CSIC 2024）。 
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Abstract

This study mainly explores the impact of the COVID-19 pandemic on 

China’s Belt and Road Initiative (BRI), and further analyzes China’s pandemic 

prevention diplomacy (PPD) towards Southeast Asian countries. This study is 

divided into four parts. The first part serves as an introduction, explaining the 

purpose, interests and structure of this article. The second part first examines 

the international discourses and perspectives regarding the impact of the 

Covid-19 on China’s BRI after the sudden outbreak in 2020. Furthermore, 

the third part continues to discuss whether China’s PPD towards neighboring 

regions (Southeast Asian countries) during the pandemic is consistent with 

China’s structured foreign policy guidelines and analyzes how it operates. It 

then analyzes the key features, variables and challenges involved. The last part 

presents the conclusion by wrapping up the discussion while pinpointing the 

transformation and prospects of China-Southeast Asian relations in the post-

pandemic recovery process. In particular, with regard to the interaction and 

cooperation between China and Southeast Asian countries during the pandemic, 

the main argument of this study addresses that China’s PPD and assistance to its 
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neighboring countries mainly responded to the long-existing strategic priority 

of China’s foreign policy guidelines, that is, to prioritize the neighbors as the 

first principle, while the second to implement collaboration in accordance to the 

differentiated relationships among partner countries. However, implementing 

these two principles do encounter challenges in China’s PPD engagement with 

ASEAN countries. Therefore, this study further explores them with plausible 

explanations. In concluding section, this article wrap ups the study with six key 

findings.

Keywords:  Pandemic Prevention Diplomacy (PPD), Vaccine Diplomacy, China, 

ASEAN Comprehensive Post-pandemic Recovery Framework (ACRF), 

New Southbound Policy (NSP)
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