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三、苏哈托时期：从国
内“新秩序”到东盟的构建
与发展 

1 9 6 5 年 是 印 尼 发 展 的 转
折点，是年发生的“九三零”
事件导致苏加诺政权瓦解，将
印尼陆军出身的苏哈托推上权
力的宝座。苏哈托上台后面临
内 外 交 困 的 局 势 — — 国 内 经
济发展存在问题，而外部环境
也不利于印尼的经济发展；与
马来西亚的对抗，加之冷战在
东南亚的蔓延，致使印尼面临
紧张的地区安全局势。因此苏
哈托将主要精力放在国内，维
护印尼的政治稳定和经济发展
成为整个苏哈托执政时期的核
心。在内政方面，苏哈托依旧
坚持苏加诺所提出的建国五项
基本原则——“潘查希拉”，
将印尼建设成为公正、繁荣的
国家，“其大政方针是完成三
项建设任务：保持政治稳定，
保 持 经 济 增 长 ， 实 现 社 会 公
平 。 ” 为 了 与 苏 加 诺 有 所 区
别，苏哈托将自己所要建立的
经 济 、 社 会 以 及 政 治 秩 序 称
为 “ 新 秩 序 ” 。 “ 新 秩 序 ”
从苏哈托上台开始直至1998年
下台，贯穿于他的整个执政时
期。

苏哈托接管印尼大权后，
首先结束与马来西亚的对抗，
并改善与西方国家的关系，获
得 西 方 国 家 的 经 济 援 助 ， 以
发 展 印 尼 经 济 ， 维 护 政 治 稳
定。1966年印尼在短暂离开联
合国后重新恢复席位，是年10
月便采用西方国家的经济发展
建议，“大幅削减军费，特别
强调确保预算平衡；提出增加
出口的规定，并严格注意抑制
通货膨胀。此外，印尼政府还
从印度尼西亚大学聘请接受西
方培训的经济学家，并接受了
国际货币基金组织的建议。”
正如时任印尼外长亚当·马利
克曾经明确表示，印尼外交政
策的首要任务是满足其发展需
求。在这样的核心思想下，苏
哈托执政时期，印尼的经济得
到恢复并且快速发展，1966年
至1997年，印尼实际GDP以每
年5.03%的速度增长。为了保证
经济持续增长，苏哈托需要维
持印尼国内政治的稳定，消除
苏加诺时期激进的民族主义政
策，为此苏哈托建立起一个军
事主导的独裁政府，以促使印
尼国内维持稳定，同时苏哈托
政府排华反共，使他在冷战期
间得到西方外交和经济上的支
持。1967年美国和日本等西方国
家还专门为印尼成立了印度尼
西亚政府间小组，为其提供经
济等方面的援助，直到冷战结
束，这一援助组织在1992年被另
一个对印尼经济援助的国际组
织即印尼问题协商小组代替。

苏 哈 托 时 期 的 外 交 政 策
除了围绕印尼经济发展和政治
稳 定 这 些 核 心 目 标 外 ， 对 印
尼“群岛国家”的完整和统一
的维护也构成“曼陀罗”核心

圈的一部分。印尼最为基本的
地缘形态是群岛，苏加诺尽全
力想要完成对印尼群岛的彻底
控制，甚至想建立“大印尼”
，以完成群岛国家的构建，这
一理念虽然在苏哈托时期有所
弱化，但维护印尼群岛国家的
统一，消除外岛的分离主义仍
然是苏哈托外交政策中的一个
重要核心目标。在这方面，苏
哈托与其他领导人会谈时反复
强调印尼的“群岛国家性质”
，在《联合国海洋法公约》（
下文简称《公约》）的制定过
程中，印尼也始终坚持将“群
岛”与海洋主权相结合，“苏
哈托要求外国船只在通过‘印
尼领海’之前必须获得航行许
可。”1982年《公约》正式出
台，其中对关于“群岛国家”
的相关概念与权益进行了单独
的规定，这些都是印尼、菲律
宾等群岛国家努力的结果。《
公约》公布后的1983年，“为
了支持群岛观念的实现”，印
尼 政 府 通 过 了 建 立 专 属 经 济
区（EEZ）的法律，并最终于
1985年批准了《公约》。除此
之外，苏哈托政府还通过立法
的形式来确定“群岛原则”在
外交事务中的重要地位。1988
年印尼人民协商会议通过关于
对外关系的决议案，指出：“
强化印尼在促进和加强与各国
友好关系、互利合作方面的国
际作用，继续努力实现群岛原
则和扩大其出口市场等国家目
标。”

除 了 争 取 国 际 对 “ 群 岛
原则”的认可之外，苏哈托时
期维护印尼“群岛国家”安全
的另一个方式是通过武力来解
决离岛主义以及东帝汶的独立
运动。对于离岛主义的处理方
式，在苏加诺时期已然在解决
西 伊 里 安 问 题 上 表 现 出 来 ，
而到了苏哈托时期，这一问题
表现最为突出的是“自由亚齐
运动”，即亚齐的分裂独立运
动。在苏加诺时期，由于印尼
中央政府给予亚齐一定的自治
权，亚齐的分离主义问题并不
突出，“苏哈托执政后，在印
尼实行中央集权统治，对地方
的政治、经济等事务进行严格
控制。70年代中后期，亚齐与
中央政府在开发当地自然资源
上的利益冲突日趋尖锐，1976
年12月4日‘自由亚齐运动’组
织成立，1976年和1989年亚齐爆
发反政府武装活动，但遭到军
方的强力镇压，中央政府对亚

齐进行军事占领。”亚齐的独
立运动直到苏哈托下台后依旧
未得到解决，印尼中央政府为
此多次采取武力方式，直到2005
年 印 尼 中 央 政 府 与 G A M 签 订
协议，亚齐获得自治权，放弃
独立。虽然苏哈托政府采取武
力镇压方式并未完全解决该问
题，但在一定程度上维护了印
尼群岛国家的完整与统一。

亚齐问题可以说是印尼“
群岛观念”战略文化的一种内
在反映，而在东帝汶问题上，
苏哈托所采取的政策实质上是
这种战略文化的一种扩张。1975
年东帝汶宣布独立，旋即印尼
采取武力方式进行吞并，将东
帝 汶 纳 入 印 尼 的 群 岛 版 图 之
内。关于吞并东帝汶的原因，
苏哈托在与美国福特总统会谈
时表示：“印尼并没有领土野
心，只是担心自身的安全，希
望与葡萄牙谈判，而东帝汶革
命阵线在没有得到其他政党尤
其是民主联盟和民主协会同意
的情况下单边宣布独立，加之
革 命 阵 线 受 到 共 产 主 义 的 影
响，这威胁到了印尼的安全和
地区稳定，如果不能保证印尼
和地区的和平，印尼有必要采
取行动。”这里的安全表面上
是意识形态方面的，其实质是
东帝汶的独立会加重印尼外岛
分离主义，威胁到印尼的完整
和 统 一 。 因 此 在 东 帝 汶 问 题
上，苏哈托所采取的外交政策
是与西方国家合作，特别是赢
得 美 国 、 澳 大 利 亚 等 国 的 支
持，来实施吞并计划，但其核
心离不开维护群岛国家的完整
和统一。正如1995年印尼国防白
皮书所说：“在地缘战略背景
下，印尼的基本国防和安全战
略是一种分层安全的战略。最
深的层次是国内安全，其次是
次区域（东盟）安全、区域（
东南亚）安全以及周边地区安
全。”这就引出这一时期的“
曼陀罗”的外层同心圆，即围
绕东南亚区域合作、东盟地区
组织以及周边其他区域的外交
政策。

与 苏 加 诺 相 比 ， 在 处 理
东南亚地区问题时，苏哈托采
取的政策较为理性，他结束与
马来西亚的对抗，并与马来西
亚、新加坡、泰国、菲律宾合
作，于1967年组成东南亚国家
联盟（ASEAN），以东盟为平
台开展区域合作，构建地区秩
序，为印尼的发展创造一个良
好的地区安全环境。印尼作为

东盟的创始国之一，在其中扮
演着十分重要的角色。“在东
盟成立初期，印尼用积极履行
东盟宗旨以及国内经济政治制
度的改革等行动，在东盟的发
展方向与特质上打上了印尼的
烙印。”东盟成立之时正是印
尼历史上的一个转折点，即从
苏加诺时期到苏哈托时期的转
折。苏哈托上台后首先对内稳
定政局，而后对外树立一个更
加温和的国际形象，与周边国
家搞好关系，营造一个和平的
地区国际关系。“这一睦邻政
策在1967年《曼谷宣言》的签署
中得以实现，印尼与其他东南
亚四国建立东南亚国家联盟。
东盟逐渐成为印尼实现其雄心
壮志的主要渠道和平台，也成
为印尼外交的‘基石’。”正
如德薇所说：“东盟为印尼提
供了六个政治功能：维护印尼
的国际信誉，帮助印尼维护地
区和平，为印尼提供国家安全
缓冲地带，发展更为自主的地
区秩序，作为印尼进行国际谈
判的平台，以及提高印尼的国
际地位。”冷战结束后，印尼
又积极推动东南亚区域经济合
作，20世纪90年代初，“印尼与
其他五个东盟创始国支持《东
盟自由贸易协定》（AFTA）的
通过，并且开始落实《共同有
效优惠关税协定》。”另外，
在这一时期，经过印尼的努力
以 及 多 方 协 调 ， 东 盟 得 以 扩
大，印尼和整个东南亚地区的
经济也得到较为快速的发展，
与此同时，“印尼站在东盟的
基础之上，为促进该地区的安
全与稳定发挥了主导作用。”
印 尼 取 得 这 些 成 就 主 要 是 因
为，在苏哈托时期经济得到快
速 发 展 ， 印 尼 凭 借 自 身 的 实
力，在此时期成为东盟内部公
认的领导者。

苏哈托时期，除了在东南
亚地区展开合作，并通过东盟
来构建起地区的经济、安全秩
序外，印尼也通过外交在周边
地区，甚至是亚太地区构筑起
有利于印尼的发展环境。正如
德薇所说：“新秩序政府（这
里指苏哈托政府）将世界分为
三个同心圆，它们对印尼的安
全、整体利益的重要性有所不
同。这种划分很大程度上受到
爪哇人传统世界观的影响。第
一个同心圆是东盟，东盟被印
尼视为一个重要的战略区域。
第二层为印尼主要的战略性区
域，包括东南亚其他地区、南
太平洋地区、澳大利亚和新西
兰。世界其他地区属于第三个
同心圆，或称为战略利益相关
区域，其中最重要的是亚太其
他区域。印尼的安全利益在于
同这三个战略领域特别是同东
盟国家保持友好合作关系。”
这一重要的战略区域能够为印
尼提供一个安全屏障，以抵御
任何潜在的外部威胁或攻击，
从而使印尼能够充分关注国家
建设和经济发展等更为紧迫的
任务。虽然德薇所说的这三个
同心圆也是一种“曼陀罗”结
构，但正如1995年《国防白皮
书》所说的那样，从整个苏哈

托时期的“曼陀罗”来看，“
事实上，苏哈托政权期间关于
外交政策的内涵只包含了印尼
世界观的两个同心圆，而忽略
了第三个曼陀罗，即印尼后殖
民时期的外交政策规划的重要
组 成 部 分 — — 全 球 关 系 。 此
外，前两个同心圆也代表了印
尼有限的地缘范围。国内政治
代 表 了 第 一 个 同 心 圆 ， 而 东
南 亚 地 区 代 表 了 第 二 个 同 心
圆。”

上 文 说 到 ， “ 曼 陀 罗 ”
同心圆的边界并不总是保持不
变，而是可能根据核心的强度
和脆弱性而扩大或缩小。如沃
特尔斯所说：“在实践中，在
一 个 没 有 固 定 边 界 的 模 糊 定
义的地理区域，曼陀罗代表了
特定的且往往不稳定的政治局
势 ， 并 且 在 此 区 域 里 较 小 的
中心倾向于向各个方向寻求安
全。各个曼陀罗以叠压的方式
进行扩张或收缩。”因此，1998
年苏哈托倒台，新秩序政府结
束统治，印尼进入后苏哈托时
期的“曼陀罗”的核心以及边
缘再次发生变化。

四、后苏哈托时期：以
东盟为中心拓展外交范围

苏 哈 托 执 政 下 的 印 尼 ，
经济得到快速发展，但也付出
了高昂的代价，特别是 政府机
构的软弱和腐败，金融部门管
理不善导致的严重公共债务，
自然资源的迅 速枯竭，以及
商 界 精 英 贿 赂 产 生 的 腐 败 文
化。到20世纪90年代后半期，
这种腐败影响到印尼的经济发
展，同时也影响到苏哈托政权
的稳固。1997年亚洲金融危机
爆发，1998年印尼受此危机影
响，经济严重下滑，社会动乱
不堪，在这种情况下苏哈托被
迫下台，印尼进入后苏哈托时
期。在后苏哈托时期初期，印
尼的关注点转向国内问题，因
此哈比比和瓦希德时期的“外
交政策失去重心和动力，对东
盟的领导力也直线下滑”。梅
加瓦蒂时期虽然“积极主动”
的外交政策有所恢复，倡导建
立“东盟安全共同体”，但是
由于国内政治经济尚未恢复稳
定，因此外交政策的效果以及
关注的重心仍然放在国内事务
上。

2 0 0 4 年 至 今 ， 印 尼 国 内
民主政治制度趋于稳定，经济
逐渐恢复并得到快速发展，成
为东南亚地区经济发展的领头
羊 ， “ 重 新 ” 成 为 东 盟 的 核
心，印尼外交政策的首要方向
也紧紧围绕着“推动东盟的发
展，促进东盟共同体的构建，
积极参与到东盟的各项议程”
展开。正如印尼外交部官方网
站所阐述的：“东盟或整个东
南 亚 作 为 最 内 层 的 同 心 圆 ，
也 是 印 尼 外 交 政 策 的 主 要 支
柱。”因此在后苏哈托时期，
东盟成为印尼外交的核心。印
尼凭借着在东盟越来越重要的
地位，在维护东南亚地区的和
平稳定方面起到十分重要的作

“曼陀罗思想”对印尼外交政策的影响：
战略文化的视角（二） 上


