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台灣新政府揭櫫「新南向」做為外交政策主軸，有關新南向的「新」

內含內涵何指？產官學各界有諸多討論，主張看法更是多元歧異；惟就外

交政策與外交工作本質而言，外交事務是具「延續性」的，外交政策是「漸

進決策」的，新南向政策的「新」，並非否定曾經推動的政策與所獲得的

成果，而係翻轉過往南向的舊思路，以台灣新思維面對崛起的東南亞與南

亞的「新世代」與「新勢力」。就新南向政策的新思維與新作為而言，個

人認為，有三項關鍵面向： 

第一、雙邊深化：重點國家的經營是進行區域經略的支點。 

東南亞是一個具文化多樣性與發展歧異性的區域，成員國從越南共產

體制到緬甸半軍事政府，從汶萊君主政體到菲律賓的選舉民主，從已開發

國家新加坡到相對低度發展的柬寮緬越 (CLMV) 東協新四國，能夠跨越

歧異而建立共同體，除成員國的務實合作外，更重要的是強權國家基於戰

略考量的助成。視東南亞為一體符合美中戰略對抗的利益，不論美國的重

返亞洲與跨太平洋夥伴協定 (TPP) 或是中國的和平發展與「一帶一路」戰
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略藍圖，一體化的東協成為兩強戰略佈局的最大公約數。 

然而，現階段談對東協政策仍是超級強權如美、中強權國家的戰略思

維類型；就台灣而言，優先的任務仍是與個別東協成員國的關係，透過雙

邊關係的強化做為建構區域連結的機會點與突破口。對東南亞政策當然是

總體外交政策的一環，蔡英文總統的外交政策主軸「區域實踐與國際參與」

具體妥適地定位台灣的國際角色與指向台灣拓展國際空間的路徑；而新南

向政策的「雙邊深化」恰為區域實踐與國際參與的基礎建設，是整體外交

戰略的重要支撐。 

與東協相關之國際事務可謂經緯萬端，擁有強大國際參與力的中國採

取的東協事務「協調國」的方式殊值參考：中國在胡溫體制時期以越南為

中國與東協之間的協調國，習李體制時期則改為泰國，透過協調國聯繫整

合中國與東協的事務。新加坡在兩岸關係與兩岸事務上的角色似有異曲同

工之妙，而新加坡在台灣與東協關係上亦發揮類似的功能；是以，尋求新

加坡以外的東協國家成為台灣與東協事務的「聯結國」是可以推動的方

式，大陸東南亞的泰國與越南，海洋東南亞國家的菲律賓與印尼，就是值

得經營的目標國家。 

第二、互為主體：並重「東南亞在台灣」與「台灣在東南亞」。 

有別於過去與現行南向政策著重台灣單向投資東南亞，蔡英文總統的

新南向政策有三個提升與創新：一、不僅強調投資面，而是擴及多重層次；

二、不是單向行動而是雙向交往，包括吸引高科技人才來台，互惠雙贏；

三、連結東南亞與南亞印度次大陸各國，形成東（南）亞 (South & Southeast 

Asia) 的區域戰略。 

誠然，基於互為主體的政策認知與推行互利互惠的具體政策是「新」

南向政策應有的思維與作為。 

就東南亞而言，「台灣在東南亞」與「東南亞在台灣」是同等重要。

新南向政策特別強調善用「東南亞在台灣」的優勢，進行新住民特別是第

二代的培力計畫，發揮原生國語言優勢，以期成為台灣前進東南亞國家的
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生力軍，這無疑是一項具有戰略意義的希望工程；然而，若不能強化我駐

東南亞館處功能以提升「台灣在東南亞」的實質外交力量，則無法為培力

養成的新住民第二代前進東南亞營造環境與創造機會，新南向的創新戰略

目標勢將難以實現。 

申言之，就強化並善用「東南亞在台灣」的優勢而言，除了新住民二

代的培力之外，必須擴大友善東南亞的做法，便利簽證措施，以增強東南

亞人士來台觀光旅遊、東南亞學生來台就讀與交流，擴大東南雅在台灣的

實體與空間。就提升「台灣在東南亞」的力量而言，當政府口口聲聲提出

「運用」在東南亞台商的「優勢」之際，必須要體認與正視：台商的「優

勢」並非永續存在且與政府的作為息息相關，而政府要「運用」台商優勢

就必須能在台商所處的環境中予以提供協助並連結在地產官學界，而非單

向要求台商組織獨立地為政府執行某項政策。台灣在東南亞的各駐館處是

新南向最重要的前進據點，強化提升與協調整合駐東南亞館處的功能，不

能再是學界的老生常談而應是政府劍及履及的推動。在政府總預算與外交

預算呈現年年刪減的狀況下，若新南向政策相關經費與人力配置未獲特別

考量而一樣呈現「統刪」的狀況，則人民對政府推動新南向政策的決心必

將大打折扣。 

第三、以人為本：瞭解東（南）亞國家對台灣的看法與期待。 

總統府新南向政策辦公室主任黃志芳說：「新南向是一個以人為本的

新經濟戰略」，在當今多層次整合的國際體系中，全球競逐人才，人才的

問題處理好，才能在國際上真正擴大台灣的優勢。然而，廿一世紀以來，

台灣對東南亞的外交力不僅未見提升，反而呈現逐漸消融之勢，最核心的

南向外交人力如此捉襟見肘，「以人才為本」的戰略如何落實？新南向政

策要竟功，需要中央與地方的全面性投入。 

中央政府方面，儘管台灣已二次政黨輪替，但外交部門並未真正「輪

替」過；由於過去的總統不重視外交，外交部在國家決策體系失格，外交
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專業長年未獲尊重，致使一流優秀的外交人力無從發揮專業智能，形成台

灣在國際間的失語與失能。以中國而言，中國在東南亞的使領館長與外交

人員皆係專業養成，其外交生涯悉以東南亞為場域；反觀我國，東南亞駐

館館長與人員的任命與派遣像是隨機性的，幾無專業考量，也無培養專業

人才的邏輯可言。現在許多大學校院開始進行東南亞語言與專業學程的開

設，就人才紮根而言，此猶未晚；然而，迫切需求的東南亞外交人力必須

即時補上，台灣東南亞研究已逾廿年，政府應向學界智庫與企業界取材，

充實新南向人才戰力。 

地方政府方面，除了城市外交以外，「城市經濟」 (city-to-city economy) 

更是新南向的關鍵構面。在中央政府資源有限下，六都與其他縣市政府資

源的投入更顯重要。中小企業有志投資設立東南亞據點者眾，以日本為

例，日本以地方政府為核心，與東南亞各國的地方政府及開發商洽商合

作，在東南亞開闢專屬的工商園區，這些工業園區以支援轄內的中小企業

為主，創造安全、完善與優惠的租賃條件。例如東京都大田區與川崎市在

泰國，埼玉縣、神奈川縣在越南，大阪府在印尼等，地方政府對於中小企

業經營投資東南亞的支援，大幅降低了中小企業的風險和成本，也支援了

中央政府的對外經貿工作。 

簡言之，新南向的重點還是「知己知彼」一句老生常談：體認台灣自

身能力與外在環境的變化，瞭解東南亞新世代的想法與新勢力的發展。新

南向的成敗則繫乎台灣政府是否「實事求是」，完備人力配置與挹注資源

並實際行動。 
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