
论中国在南海政策的转变

吴建树

［内容提要］ 2010 年以来，随着美国“重返亚太”战略和“印太战略”逐步推进，

它越来越深地介入到中国与东南亚一些国家存在的南海海洋权益纠纷中去，使这一问题

逐渐升级，成为影响中国国家安全的重要议题之一。中国为了应对这一安全挑战，不得

不对南海政策进行调整。而中国在南海问题上的政策调整，受到三种因素的共同推动:

一是来自单极国际体系的压力，影响到中国在南海问题上的政策制定; 二是单极国际体

系压力所引起的中国国内民众和新媒体舆论的反响，影响中国对过去的南海政策和相应

政策举措进行适度调整; 三是锐意进取的中国新一代领导人主观上想在南海问题上有所

作为，主动调整南海政策，并引导民众更好落实这一政策举措。中国调整南海政策，包

括所采取的政策举措、国家资源统筹规划和整合、制度安排等三种方法。
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中国国际问题资深学者资中筠指出: “所谓 ‘某某国家治下的和平’，绝不

是指真正独霸全球，而只能是相对而言，其势力所及总有一个范围。”① 大国兴

衰直接取决于它所处的地区安全环境。有研究则认为，国家获得霸权就意味着

它获得了最大安全保障，而由于巨大水体阻隔，使得国家获得全球霸权是几乎

不可能完成的任务。因此，国家首要战略目标的选择是谋取在本地区霸权，从

而获得最大的安全。② 这一看法虽不无偏颇，但研究大国外部安全环境，离不开

考察它对周边地区国家的影响力或控制力的提升或减弱。

一、南海问题升级与中美战略博弈

进入新世纪以来，尤其是在 2008 年国际金融危机爆发以后，随着中国综合
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国力的迅速增长，中国在国际和地区事务中所发挥的作用日益重要。因此，它

在本地区秩序的议程制定中更为主动。同时，来自外部的由美国和中国周边国

家所形成的国际体系压力对中国的影响也在不断增大。中国的快速崛起，引起

了一些周边国家的不安，它们越来越相信某些西方国家所鼓吹的 “中国威胁论”

确有其事。① 这其中在南海问题上最有代表性的事件，就是 2012 年菲律宾为单

方面改变南海现状，企图非法侵占中国在南海的固有领土黄岩岛所引发的 “黄

岩岛事件”。在此次事件中，中国选择较为积极的政策手段，回应了菲律宾在南

海问题上对中国的挑衅，阻止了菲律宾单方面改变南海现状企图，进而维护了

中国在南海所拥有的海洋权益。②

此后，在美国的支持和怂恿下，在相当长一段时间内，中国与南海周边相

关国家在南海问题上的分歧日益加大，使得中国和这些国家双边关系趋紧。直

到 2017 年之后，中国与这些国家关系才开始缓和。③ 但是，在南海域外大国尤

其是美国不断在政治和军事介入的情况下，南海问题日益复杂化和国际化，甚

至发生了中美两国在南海军舰相互对峙和美国国防部长乘坐航母穿越南海存在

主权争议海域的事件。
2010 年以来，中国与东南亚一些国家在南海问题上的分歧加大，这有着较

为深刻的现实背景。在国际层面上，美国先后高调提出 “重返亚太”和 “印太

战略”④，把它的全球部署战略重心转向亚太和印太地区。⑤ 在东南亚地区层面

上，中美权力开始发生转移的趋势日益明显，两国在东南亚地区权力和影响力

也开始发生移位。这对那些传统上与美国有友好关系和想借助美国重返亚太，

对中国在南海问题上提出不合理的战略诉求的南海周边相关国家，无疑构成了
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巨大的心理和现实的体系压力。在中国国内层面，随着中国民众民族自豪感的

日益增强和新一代锐意进取的领导人走入中国政治的前台，中国的对外战略由

过去的“韬光养晦”转向主动参与式的“有所作为”，在十九大上习近平总书记

进一步提出“构建人类命运共同体”。
同时，美国从 2010 年以来，强势介入南海问题，并与在南海问题上同中国

存在海洋权益纠纷的一些东南亚国家深化政治和经济、军事合作，甚至与有些

东南亚国家结成政治和军事联盟或加强军事合作关系。美国受自身在南海利益

的驱动，以“航行自由行动”之名，频繁出动军舰驶入南海，甚至擅自闯入中

国南沙和西沙群岛海域，对中国在该地区正当地行使主权和维护自身海洋权益

的行为进行干扰和挑衅。特朗普就任美国总统之后，不仅提出了 “印太战略”，

美国还企图在战略上联合其他南海域外大国，共同对中国在南海地区维护合理

的海洋权益的行动，施加政治和军事的双重压力。①

在此背景下，南海问题逐渐升级，并演变为中美两国战略博弈的重要组成

部分。中国为了维护自己在南海地区的国家利益和化解可能在此过程中所遇到

的美国及其盟国政治或军事上的压力，适时地调整了在南海的政策，从而在战

略上应对美国和一些东南亚国家在南海问题上对中国的不合理诉求。中美两国

战略博弈在南海拉开序幕，中国与一些东南亚国家在南海地区普通海洋权益争

端和纠纷，已演变成了美国利用南海问题向中国进行战略施压一个重要的选择。
那么，中国如何在南海问题上进行政策调整，以回应美国在南海地区政治

和军事介入，来维护中国在南海海域的合理海洋权益? 中国进行这一政策调整，

具体的政策举措和预期达到的政策目标又是什么? 本文试图回答这些问题，并

研究和探讨中国新一代领导人在面临单极国际体系压力和国内民意压力及实现

民族复兴目标时所进行的南海政策调整，以及在推进这一政策实施时所采取的

具体做法。

二、中国在南海争端中的政策转变

现实主义理论认为，国家有着追求权力最大化的普遍倾向。② 因此，国家在

无政府状态国际体系中，谋求相对较多的权力来保障自身安全，是国家最理性
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的选择。尤其是，本国自身固有领土和领海、海洋专属经济区是国家权力最基

本和合法的来源，也是国家维护其安全和发展最基本的保障。而这种对国家权

力和安全最基本的保护和维持，也是国家战略最基本的任务。
在大国博弈中，要实现国家战略最基本的目标，最有效的方法就是在国家

战略指导下，实行相对应的政策举措和与之相配套的资源提取方法，以保证国

家战略目标的实现。特别是，当国家遇到战略挑战或潜在挑战时，以及国家之

间冲突升级时，进行有针对性的政策调整和相关的政策部署，对于消除来自外

部威胁和实现国家战略的目标，都有着决定性的作用。这种战略行为模式已经

深深影响到各大国的行为。而理解大国的行为，就必须探究大国在进行政策调

整和相应的政策举措背后的战略逻辑是什么? 中国在南海的政策转变，为什么

在 2010 年之后正式开始进行? 此前中国出于什么样的战略考虑而没有进行这样

具有针对性的政策调整，来应对美国和妥善处理一些东南亚国家在南海问题上

对中国的不合理诉求? 要回答这些问题，就必须从中国在这一时期面临国内外

压力，从国内和国际以及领导人等多个层面上，研究中国在南海问题上进行政

策转变的主要战略考虑是什么?

( 一) 日益凸显的国际压力

沃尔兹 ( Kenneth N. Waltz) 认为，各国紧密相连，某国一旦没有遵循其他

国家的成功实践，它自己将处在非常不利劣势上，这一切将会使国家趋同。① 而

国家面对国际安全环境恶化或遇到外部严重的战略挑战时，都会采取相应的政

策调整，被认为是现代国家应对危机最有效处理危机方法，也是各国应对挑战

或严重安全威胁时的首选战略措施之一。国家安全战略和外交政策选择，直接

受到国际体系和国内政治双重压力作用的影响②，而前者又会对国家安全战略和

外交政策取向起到决定性影响的作用③。
中国在南海问题上的政策转变，以及因此在南海实施新的政策举措，来自

外部最主要的动力是美国高调介入南海事务，以及一些与中国在南海存在着海

洋权益纠纷并与美国有传统密切关系的东南亚国家，它们处理与中国南海海洋

权益纠纷的政策态度日趋强硬。特别是 2010 年之后，美国高调宣布介入南海事
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务之后，这些东南亚国家在南海问题上，对中国提出了更多不合理的战略诉求，

进而直接地破坏了 2002 年中国与南海相关东盟国家所达成的 《南海各方行为宣

言》，改变了南海的现状。2012 年所发生的菲律宾企图强占中国在南海的固有领

土黄岩岛，2016 年 7 月 13 日临时组建的菲律宾南海案仲裁庭对 2013 年菲律宾

所提起的南海仲裁案做出 “最终裁决”，判菲律宾 “胜诉”，并否定了 “九段

线”，还宣称中国对南海海域没有 “历史所有权”，就是这一系列事件阶段性的

高潮。① 面对美国不断强势介入，南海问题急速升温，中国被迫在南海问题上开

始进行政策的调整和转变。②

2010 年以来，美国明显加强了对南海事务政治和军事介入的力度。而在特

朗普政府上台之后，这一趋势越发明显。并且，美国鼓励它在欧洲的盟国英国

和法国也积极介入到南海事务中来。③ 美国在处理中国与一些东南亚国家在南海

海洋权益纠纷政策态度上，由过去的中立转变为现在积极介入。④

奥巴马政府通过在政策上对这些东南亚国家进行支持，进而达到在南海方

向上牵制中国的战略目标，而特朗普政府更是把这一趋势日益强化。为达成这

一战略目标，美国大幅增加对这些东南亚国家的军事援助，进一步加强与菲律

宾 ( 尽管 2017 年杜特尔特担任菲律宾总统之后，对美国关系有些疏远，而中国

和菲律宾的合作关系也在明显升温，但从长期来看，美国与菲律宾同盟关系仍

有加强趋势) 和越南的军事合作关系。并且，积极拉拢马来西亚和印尼，将它

们纳入到美国所主导的这个体系中来，从而达到美国在南海方向上牵制中国更

多力量的战略目标。⑤

为了迅速达到这一预期的战略目标，美国与这些东南亚国家在政治、经济、
军事、外交等领域展开了频繁的互动。在 “黄岩岛事件”发生的前一年的 2011
年 6 月 13 日，越南在冷战后罕见地进行了大规模的实弹军演，次日美国与东盟

六国联合军演，28 日美菲军演，7 月 9 日美日澳联合军演，15 日美越军演。仅

仅两个月之内，美国联合它的盟国和与中国存在着海洋纠纷的东南亚国家，上

演以中国为假想敌的五场军演，其频度之高，为冷战后所罕见。此后，在美国
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怂恿和支持下，一些东南亚国家与中国在南海纠纷和摩擦不断，直到 2017 年，

菲律宾新总统杜特尔特上任之后，放弃了前任总统阿基诺三世在南海问题挑衅

中国的政策，南海局势才有所缓和。
美国在南海的这些新战略举措，打破了冷战后美国在南海海洋权益纠纷中

所奉行的中立政策。因此，美国在南海的这些战略行为，可以看做是美国应对

中国迅速崛起的一种战略反应。① 而特朗普就任美国总统之后，这一趋势更是越

演越烈，特朗普一改奥巴马政府有节制和相对低调介入南海洋权益纠纷的政策，

高调介入南海事务。特朗普政府成立以来，不仅以自由航行为名，派遣军舰和

飞机多次进入南海海域进行巡航活动，还计划在 2019 年组织美国与东盟国家之

间的大规模军事演习。

特朗普政府强势介入南海海洋权益争端政策行为背后的逻辑，是基于美国

权力相对衰落与中国权力相对增长的判断和战略焦虑———美国在东南亚霸权和

全球霸权，受到了中国严重的战略挑战。因此，美国这种极度的战略焦虑，使

美国决意利用南海海洋权益纠纷的问题来拉拢那些与中国在南海地区存在海洋

权益纠纷的国家，进而在东南亚地区组成一个共同反对和牵制中国力量的联合

阵线②，这是主要的战略考量。在全球层面上，是美国针对中国综合国力相对快

速增长并可能将来威胁到美国全球霸权的一种战略应对。而在美国对东南亚地

区的层面上，是为了巩固二战后美国在东南亚地区的霸权地位。
新现实主义理论认为，国际体系结构的作用是塑造和推动，有些事它们鼓

励国家去做，有些事则是它们 ( 体系原则) 鼓励国家别去做。因为各国在一个

自助体系中共处，它们去做任何它们想做的蠢事，但是，它们很可能顺应结构

的压力行为而受到奖励，也会因反其道而行之而遭到处罚。③ 例如，在 2002—
2011 年之间，中国在南海问题上选择了规避政策，没达到预期目的 ( 维持南海

现状) 。在 2012 年“黄岩岛事件”和奥巴马政府高调宣布美国对南海问题进行

介入之后，中国开始逐步调整在南海问题上的政策，一改过去中国在南海问题

上对美国和一些东南亚国家的规避政策。
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( 二) 来自国内民众和社会舆论的压力

在美国遏制战略的心理压力之下①，中国国内民众和社会舆论的反弹，给政

府压力日益增大。因此，中国政府在处理南海问题时，更加注重考虑国内民意

和社会舆论因素的影响。② 有研究指出，任何一种政体的稳定和政治参与程度高

低存在着正相关性。③ 这种政治广泛参与，使中国政府和领导人在制定对外政策

的时候，必须考虑到国内民意和社会舆论的压力。而在这种国内和国际双重压

力下，中国政府在制定新的南海政策过程中，呈现出双向博弈的表征。
2010 年以来，美国加大对南海事务介入的力度，从而加剧了中国与一些东

南亚国家在南海海洋权益争议和纠纷的烈度。2012 年 “黄岩岛事件”之后，特

别是 2017 年特朗普上任之后，频繁地派遣军舰和战机到南海进行所谓 “航行自

由”的宣示。美国在南海所采取的这些带有挑衅性的战略行动，都说明了南海

问题已经成为中美博弈中的一个重要组成部分。在此期间，中国国内民众和新

媒体 ( 微博、微信公众号、社交网站、网络电子出版物) ，都给中国政府和领导

人施加了非常大的影响力，要求中国在南海问题上采取更有效的政策手段，以

保护中国在南海所拥有的海洋利益不受任何国家的损害。
由此，中国在南海问题上开始逐步进行调整政策: 2012 年 6 月 21 日，中国

设立三沙市，以便对南沙群岛实施更有效的行政管理; 同年 7 月 19 日，中央军

事委员会批复广州军区，同意组建中国人民解放军海南省三沙警备区，主要负

责三沙市辖区国防动员和民兵预备役工作，协调军地关系，担负城市警备任务，

支援地方抢险救灾，指挥民兵和预备役部队执行军事行动任务等，从而正式结

束了中国在南海地区有海无防的局面。④ 并且，中国在 2013 年 12 月开始在南海

海域中国实际控制的岛礁进行填岛作业，以加强中国在南海的实际存在，维护

中国在南海合法的海洋权益不受他国侵害。
再看现实，菲律宾在“黄岩岛事件”之后不久，通过国内立法的形式把南

海改名为“菲律宾海”，以此来宣示菲律宾在南海的主权。同时，菲律宾国内爆

发了大规模的反华游行。菲律宾在临时组建的菲律宾南海案仲裁庭对中国所谓

“胜诉”。此外，还发生了越南在中国西沙海域试图冲击和干扰正常作业的中国

981 海上石油平台的事件。并且，在 2014 年 5 月 13 日越南还发生了 “反华大游
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行”。在这次游行中，中国在越南合法投资项目遭到了破坏，中资企业和华人在

越南的生命财产也遭受不同程度的威胁和损失。
菲律宾和越南这一系列反华举动，以及美国奥巴马和特朗普政府在南海问

题上对中国合理的战略诉求视而不见，甚至出动军舰和进行强硬的回应①，要求

中国放弃在南海问题上合理的诉求，这都引起了中国民众和新媒体的强烈愤怒，

影响到了中国政府对过去中国在处理南海问题上的政策进行了重新战略思考，

并且适当地调整中国在应对南海问题上的政策。此后，中国在解决南海问题上

的态度日趋积极。在实际行动层面上，中国也表现得比过去更为积极。例如，

中国对南海石油资源开发和勘探相对于以往更为积极; 中国海监船也在南海海

域实现常态化的执勤和巡航; 在南沙和西沙中国实际控制的岛屿和岛礁加强了

建设，并计划在这些岛礁上部署一些防御性军事力量，以维护中国在南海的合

理海洋权益和利益。
从这些中国在南海问题上的政策行为来看，中国是在国内外双重因素影响

下，适时地调整原有的南海政策。而这种调整已不再是像过去一样，只是受到

外部压力而进行对外政策的调整，而是同时受到国内民意和新媒体舆论等因素

的影响，这些因素已经不再像过去一样起到的作用微不足道②，而是起到了非常

大的作用，成为中国政府和领导人在做国家决策时不得不考虑的重要因素之一，

而且这种因素的影响是深远和持久的。从另一方面来讲，中国在南海问题上的

政策转变，以及它所带来的现实效果和利益，使中国的民众更加坚定地相信，

中国在南海政策的调整是维护国家利益正确的对外政策。因此，在这种民意基

础之下，也坚定了中国在南海问题上进行政策调整的战略决心。
在特朗普上任之后，加强了美国对南海问题上介入力度和强度，以此在南

海方向上更多牵制中国的资源和力量，从而达到使中国在战略上疲于奔命的目

的。在这一背景下，中国与美国在南海地区低强度的摩擦，将会成为特朗普时

代中美两国在南海问题上的博弈新常态。因此，在这些外部压力刺激下，中国

的民意和新媒体会给政府施加更大的影响力，使政府继续调整南海政策，更有

效地维护中国在南海的国家利益。
( 三) 锐意进取的新一代领导人

在 2013 年中国政府新老更替完成，而领导人的权力交接也随之顺利完成。
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相对而言，以习近平总书记为核心的新一代党中央领导集体，在中国对外战略

方面更加奋发进取、有所作为。这具体表现在以下四点:

第一，新一代中国领导人在执政伊始就提出了 “中国梦”的理念，以此提

升中华民族的凝聚力，为实现中华民族的伟大复兴打下坚实的基础。这一理念

反映在对外政策层面上，就是中国国力提升应该有一个相匹配的国际地位。全

面地看，这是一种奋发有为的外交政策制定倾向，其目的是实现 “国家富强、
民族振兴、人民幸福”，并且积极努力地推动“一带一路”倡议的实施，进而构

建更为合理的国际政治经济秩序。①

第二，积极部署和落实对周边国家新的对外战略，进而摆脱过去一段时间

较为被动的局面。2013 年 10 月 24—25 日，中央召开周边外交工作座谈会。习

近平在座谈会上指出，我国周边外交的目标，就是服从和服务于实现 “两个一

百年”奋斗目标、实现中华民族伟大复兴，全面发展同周边国家的关系，巩固

睦邻友好，深化互利合作，维护和用好我国发展的重要机遇期，维护国家主权、
安全、发展利益，努力使周边国家同我国政治关系更加友好、经济纽带更加牢

固、安全合作更加深化、人文联系更加紧密。习近平强调，做好新形势下周边

外交工作，要从战略高度分析和处理问题，提高驾驭全局、统筹谋划、操作实

施能力，全面推进周边外交。要着力维护周边和平稳定大局。走和平发展道路，

是我们党根据时代发展潮流和我国根本利益作出的战略抉择，维护周边和平稳

定是周边外交的重要目标。② 在此次会议之后，中国政府积极落实座谈会提出的

周边外交工作的大政方针和各项部署。
第三，在十八大以后，中国适时调整了自己在南海的政策。在 “黄岩岛事

件”之后，中国派出自己的海上力量进行常态化巡航，进而对黄岩岛及其附近

海域实现有效控制和管理，有效宣示了中国对南沙群岛所拥有的主权。同时，

中国也对属于自己实际控制范围内的海域和自然资源进行开发，这样不仅保护

了中国在南海的现有利益不受其他国家的蓄意侵害而造成不必要的纠纷，又确

认了中国在南海部分海域主权的实际存在。中国在南海政策的转变，取得了丰

厚的战略回报，不仅巩固了在南海固有海域和岛礁控制，并在这一基础上，中

国力图使南海地区的局势恢复平静，进而使各方回到政治解决南海海洋权益纠

纷的正确轨道上来。
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第四，习近平总书记在十九大报告中，提出积极促进 “一带一路”国际合

作①，而南海地区是“一带一路”建设中的重要一环。如果中国不能很好地维护

自己在南海的海洋权益和航行自由权利，那么就会大大影响 “一带一路”建设，

甚至也会严重影响到中国崛起的进程。因此，中国新一代领导人在十八大之后

继续调整中国在南海的政策，并在十九大之后继续坚持和完善这一政策就是顺

理成章的战略选择了。
有研究指出，领导人引导民众，使民众对国家外交政策给予完全支持，进

而达到国家政策预期的目标。② 当代国家，随着民众参与政治程度越来越高，国

家所制定政策所呈现出的某种特定道德价值取向，对民众支持国家和相关制度

安排，以及激发民众的潜能去支持实现国家大战略的目标，起着决定性的作用。
中国积极调整南海政策，并通过引导民众给予支持，进而顺利在国内进行了资

源整合，以应对美国在南海问题上对中国进行的战略挑战。这一政策和其具体

政策举措的实施，已经不再是像过去那样传统的规避战略，而是更加奋发进取、
有所作为的国家外交理念。

三、中国在南海调整政策的实施举措与政策成效

一个国家采取新的战略和政策的举措，是由这个国家社会经济资源作为基

本依托的。③ 而这种行动能力因国家经济实力不同而异，其在国内资源整合能

力，以配合国家具体的政策举措实施也不尽相同。因此，在中美相对权力格局

开始发生逆转的条件下，中国在南海方向实施新的政策举措，意在威慑美国、
日本和其他域外大国对南海地区事务的政治和军事干预与扰动④，从而达到中国

在解决南海海洋权益纠纷过程中避免受到来自域外大国力量干扰的战略目标。
( 一) 南海政策新举措与政策预期目标

有研究指出，国家通过某种过去前所未有的政策和战略行为，或可达到改

变对手的战略预期，进而使对手行为在某一具体事务上不敢轻举妄动的目的。⑤

在面对重大安全威胁和挑战时，通过适时的调整政策和其相应的政策举措，成
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为各国克服困难而取得胜利的最有效的手段。尤其是第一次世界大战和第二次

世界大战，各大战胜国都以适时的战略和政策调整，以及相应的具体政策措施，

当成打赢战争、实现国家战略目标的最佳手段。
一般而言，核武器的出现已经深刻改变了大国之间博弈的行为。① 换言之，

大国之间直接爆发战争的可能性已经变得很低，当代大国之间的博弈呈现出的

特征是低强度竞争。在这样的背景下，大国之间的博弈进入了一个相对低强度

对抗的时代。因此，像一战、二战那样，国家通过战略创新和多变的政策手段

来达到自己目标的时代已经一去不复返。但是，这也不是说，国家使用创新战

略和多变的政策手段成为战略史的化石，而是说在当代大国之间博弈过程中，

国家适时的调整政策和其相应的政策措施，可以达到预期的政策目标。②

实际上，当代大国为了达到自己战略目的，也对其政策进行适时调整，使

其达到它最大的预期收益目标。尤其是在当代大国博弈中，其中实力较弱的一

方，运用战略或政策成本较低的防御性手段，来威慑强大敌人和达成自己战略

或政策目标屡见不鲜。③ 特别是在南海海洋权益纠纷问题上，由于美国公开介

入，使中国在南海地区相对影响力呈现明显下降，为中国与一些东南亚国家妥

善处理和解决南海海洋权益纠纷带来了更大困难。同时，这也使中国与一些东

南亚国家在南海海洋权益纠纷问题上的矛盾日益激化，并且影响到整个南海地

区的和平与安定。有研究指出，国家战略或政策行为受到其主观判断影响较

大。④ 因此，中国在南海方向上所实施新的政策举措，是基于中国对南海形势日

趋复杂化的判断而做出的回应。那么，这种新的政策举措有什么新的特点? 其

是否可以达到预期的政策目标?

中美在南海的博弈，只是中美在全球战略博弈中的一部分。国家在不同国

际体系中所受到压力不尽相同，其所运用战略和政策手段也会有所不同。兰德

尔·施韦勒 ( Ｒandell L. Schweller) 研究指出，国家对外部威胁反应和相应采取

的行为，取决于这个国家的统治集团内部对外部威胁认知是否一致，统治集团
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是否可以有效控制国家，统治集团和民众对外部威胁认识是否一致。① 照此理论

来分析和解释中美在南海的博弈，就不难理解中国在应对中美在南海博弈时，

调整其在南海问题上的政策了。
就中国而言，当前中美在南海博弈已经关系到中国的国家安全和经济长期

发展等核心国家战略利益，同时，它也对中国国家海上贸易和能源运输通道安

全有着很大的影响。中美在南海博弈的复杂性和长期性，是今后中美关系的重

要议题之一。中美在南海博弈也会严重影响到正处于低谷的中美关系，甚至中

美两国在南海问题上的战略博弈，会使中美关系增加新的不确定性因素。从这

方面上来看，中美在南海的博弈，也是中美在全球博弈中的一个缩影。在全球

层面和地区层面上，美国采取了多种战略手段来遏制中国的崛起，在国际单极

体系压力作用下，促使中国对南海政策进行调整，并陆续推出具体政策举措和

实施方案，以应对来自外界压力。
事实上，中国也在战略上采取积极政策，以反制美国对中国遏制的战略。

第一，中国推出了“一带一路”倡议，以实现中国与整个欧亚地区的互联互通，

使得周边国家从中国崛起中得到实际政治和经济利益，也使中国得以突破美国

为遏制中国所精心构建的 C 型战略包围圈。② 第二，十八大之后，中国积极派遣

海监船和海警船对南海海域进行常态化巡航和执法，对南海海域和岛礁加强了

实际管控，从法理上再次确认中国对目前实际控制的南海海域，以及岛礁拥有

主权，以实际的战略行动来实现十八大提出的建设 “海洋强国”战略目标。第

三，当美国特朗普政府对南海事务加大力度介入后，日益复杂化和国际化的南

海问题，迫使中国调整南海政策，从战略上回应美国在南海的挑战，进而实现

中国在南海的政策目标。国际单极体系压力，迫使迅速崛起的中国积极寻找应

对这种体系压力的国家战略和具体的政策措施。在这些新的政策措施实施后，

中国在南海海洋权益纠纷问题上，一举扭转了战略上的被动局面。这使得中国

在南海问题的各方博弈中，获得了战略上的主动权。当前中美关系发展趋势尚

不明朗，在中美关系短时间内还可能发生重大波折的情况下，中国以调整后的

低强度南海政策和相应的政策措施，成功应对了美国的挑战和压力，并且可以

在很大程度上避免中美两国在南海博弈使当前中美关系走向进一步恶化。
( 二) 新南海政策制度安排与政策措施

王逸舟指出，中国的军事、经贸、外交、文化实力，统筹设计和经营南海
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有关部门的见解完全不同。① 在王逸舟看来，过去 ( 2012 年以前) 中国在南海

战略或政策缺乏相应的制度安排，导致了中国在国内无法有效进行国家资源整

合和对外无法实施新的战略和政策来解决南海问题。因此，新一代中国领导人

作为中国南海政策进行调整最主要的行为主体，其在推行这项新的政策实施伊

始，就意识到必须通过某种制度上的安排，在国内进行相关资源整合和资源更

有效的配置，以确保这项政策成功实施。中国新的南海政策若想达到预期目标，

必须有相应的政策制度安排。令人欣慰的是，中国已经意识到这个问题迫切性，

因而在政策调整伊始，就对制度安排做出了相应地调整。
第一，2014 年 1 月 24 日中共中央政治局召开会议，研究决定设置中央国家

安全委员会。② 国家安全委员会的设立，在制度安排上，有利于中国在受到外来

安全威胁或战略挑战时可以更加有效地实施国内战略资源整合和提取，以应对

相关国家安全威胁议题。
第二，通过机构改革，提升国家海洋管理效率。整合国家海洋局等相关部

委的职责，组建自然资源部。原属国家海洋局的海洋环境保护职责由新组建的

生态环境部负责。其他部分职责整合，组建国家林业和草原局。③ 原隶属于国土

资源部国家海洋局 ( 中国海警局) 海警部队在 2018 年 3 月转隶中国人民武装警

察部队。④

第三，中国版参谋长联席会议联合作战指挥体系也在构建之中。2014 年 12
月 25 日，经中央军委主席习近平批准，中央军委颁发 《关于努力建设听党指

挥、善谋打仗的新型司令机关的意见》文件。这份文件要求解放军各级指挥员

深入贯彻落实习主席一系列重要指示和军委部署要求，紧紧围绕强军目标努力

建设听党指挥、善谋打仗的新型司令机关，不断增强组织指挥部队打赢信息化

局部战争能力。⑤ 解放军新型联合指挥作战机构的建立，将大大提升解放军陆、
海、空三军协同作战能力和提升军事效率，也可为实现中国在南海政策进行调

整和相关军事资源整合，提供有力军事制度安排上的保障。
简言之，中国在南海问题上进行了有效的政策调整，以应对美国正在不断

加强的在南海问题上的政治和军事介入的力度和强度的战略挑战。相应地，为

·011·

□ 亚太安全与海洋研究 2019 年第 2 期

①

②

③

④

⑤

参见王逸舟: 《创新性介入———中国外交新取向》，北京: 北京大学出版社，2011 年，第 162 页。
参见《中共中央政治局研究决定中央国家安全委员会设置》，中国政府网，http: / /www. gov. cn /

ldhd /2014－01 /24 /content_ 2575011. htm ［2018－12－13］。
参见《关于国务院机构改革方案的说明》，新华网，http: / /www. xinhuanet. com /politics /2018lh /

2018－03 /14 /c_ 1122533011. htm ［2019－01－11］; 《十三届全国人大一次会议批准国务院机构改革方案》，

新华网，http: / /www. xinhuanet. com /politics /2018lh /2018－03 /17 /c_ 1122549771. htm ［2019－01－11］。
参见《党和国家机构改革: 公安边防、消防、警卫部队全部退出现役》，澎湃新闻，https: / /

www. thepaper. cn /newsDetail_ forward_ 2036540 ［2019－01－11］。
参见《经习近平主席批准中央军委颁发〈关于努力建设听党指挥、善谋打仗的新型司令机关的

意见〉》，人民网，http: / / cpc. people. com. cn /n /2014 /1226 /c64094－26278766. html ［2019－01－11］。



了配合这项政策的有效实施，中国做出了一系列新的制度安排，以确保中国调

整后的南海政策目标能够顺利实现。

四、结 语

当前南海局势相对平稳状态下，一些与中国在南海存在着海洋权益争议的

东南亚国家，在美国的鼓励和支持下，仍然坚持保留了向中国提出在南海问题

上不合理的战略诉求，这使得中国维护南海地区和平和稳定的旧有的国家安全

议题依然存在，而美国现在不断加大力度介入南海问题等新的安全议题又日益

凸显。这些层出不穷的新老国家安全议题，在客观上增加了中国解决安全问题

的难度。中国应对和处理这些复杂国家安全议题时，需要审慎而创新性的战略

政策。
评估可知，中国在南海理想的状态是，通过适时地在南海问题上的调整政

策，有力地在战略上回应和阻止美国对南海事务的介入。这种理想状态是以具

体的南海政策措施实施为基础的，以展现中国在捍卫国家领土、领海、海洋专

属经济区等国家核心利益的战略决心，以避免中美在南海问题上所产生的战略

误判而发生的军事冲突，进而达到在没有域外大国介入下，由中国和南海地区

的当事国各方，通过自主协商和平的外交途径，来政治解决南海海洋权益纠纷

的战略目标。
中美关系是目前中国最重要的外交关系之一，维护和发展中美关系是中国

在崛起过程中成本最低的战略选择。如果中美关系保持稳定发展，解决南海问

题的难度会相对降低，也有利于形成一带和一路齐头并进、两翼齐飞的战略态

势，中国的崛起速度也会超过预期。中国在南海政策调整和其相应的制度安排，

使中国在南海地区增强了战略主动权，同时使美国在南海和东南亚地区感受到

前所未有的战略压力，让特朗普政府对中国放弃一些不切实际的战略要求。因

此，中国应加强调整后的南海政策措施实施力度和其相关制度安排，并积极引

导民众树立新的南海战略观，让美国特朗普政府认识到，在南海问题上对中国

实施战略高压，无法改变中国坚定维护南海地区和平与稳定的决心，从而使特

朗普政府放弃在南海问题上对中国实施战略高压的企图。
［责任编辑: 常 娜］
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free trade port with Chinese characteristics，marks a further acceleration of China's reform
and opening－up process，which is expected to lead to the establishment of a free trade area
on the island. The establishment of Hainan Free Trade Port is bound to promote geopolitical
and economic cooperation between Hainan and the countries or regions surrounding the South
China Sea，especially maritime cooperation. So it is a better choice to establish a new model
of ocean governance to construct the South China Sea Ocean Community. The interaction can
promote the economic development of all parties and also the close relations politically.
Based on the established facts of spatial reconstruction based on geopolitical and economic
links between free trade ports and the South China Sea Community，maritime economic coop-
eration，complementary marine industries and exchange of marine elements，this paper dis-
cusses the interactive mechanism of the construction of a free－trade port and the establish-
ment of a maritime community，and their geopolitical and economic effects，which expects to
help to promote the development of the political and economic integration of the countries or
regions in the South China Sea.

On China's Transition on the South China Sea Policy / Wu Jianshu / 98
As U. S. pushes forward its“pivot to Asia”Strategy and then the Indo－Pacific Strategy

since 2010，U. S. intervention in the South China Sea dispute between China and the South-
east countries has been getting deeper，which escalated the issue and challenged China's na-
tional security. China has to make adjustments to meet the challenge. There are three factors
influencing China's policy adjustments: the pressure from the unipolar international system，
China's domestic voice and the new media opinion on the pressure，and Chinese leaders' am-
bition to make a difference. China can take the three methods to make the policy adjustments
including making policy，integrating and planning the national resources and making regula-
tions.

Abe's Policy towards North Korea and the Prospect of Japan－DPＲK Dialogue under
the Turning of the Peninsula Situation / Xu Wansheng and Lyu Chunyan / 112

After the Cold War，the intergovernmental dialogues between Japan and the DPＲK，
which mainly focused on normalization of diplomatic relations，settlement of historical dis-
putes，North Korea nuclear and missile issues，and the‘abduction issue’，has been off and
on for years. Since Shinzo Abe regime took office in December 2012，Japan's diplomatic pol-
icy toward the DPＲK has been increasingly tough，which rejected dialogues and tried to force
North Korea to make changes through continuous pressure. However，great changes has rap-
idly taken place in Korean Peninsula in the first half of 2018. Under this circumstance，Abe
regime's‘pressure priority’policy toward the DPＲK has placed Japan in a dilemma that Ja-
pan is almost‘isolated’from the easing of tension on the Korean Peninsula. In response，
the Abe regime had to turn to dialogues with the DPＲK，and adjusted some of its diplomatic
policy. At present，the prospect of Japan－DPＲK dialogue is quite promising. However，the
extent to which the relationship between Japan and the DPＲK can be improved through dia-
logues depends on multiple factors. And it will have a complex impact on the geopolitics of
the Korean Peninsula.
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