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菲律宾杜特尔特政府的南海政策及前景

李忠林１

（１．北京大学，北京 １００８７１）

摘要： 杜特尔特政府上台以来，积极调整菲律宾的南海政策。 这是菲律宾内政外交多种因素共

同作用的结果，也是基于菲律宾国家利益最大化的务实理性选择。 杜特尔特政府的南海政策

仍面临诸多制约因素，主要包括国内政治压力、大国平衡压力以及对待南海仲裁结果的实用主

义。 杜特尔特政府的未来南海政策走向和发展前景，则与菲国内政治发展态势、美日对菲关系

发展态势以及中美菲三方关系的互动态势密切相关。 中国需要审慎评估相关态势发展动向，
以便及时做出预案。
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自 ２０１６ 年 ６ 月 ３０ 日上任以来，菲律宾新总

统杜特尔特（Ｄｕｔｅｒｔｅ）多次表达妥善处理南海问

题、恢复双边对话、改善双边关系的意向，中菲

关系改善迎来机遇期并取得显著成果。 “对话、
和平、合作”成为杜特尔特政府在南海问题上对

华政策的基本原则。 这些言论尽管不时前后矛

盾、相互冲突，但是并不影响外界关于杜特尔特

政府正在向中国靠拢的整体认知。 美国媒体甚

至指出，“降低与中国的海上紧张关系”成了杜

特尔特外交政策的核心。①

菲律宾新政府的南海问题走向成为舆论关

注的焦点。 相关政策的调整和变化已经引起学

者关注，并发表了相关成果。 目前，国内外学界

普遍认为杜特尔特南海政策以及对华政策出现

调整。 比如，张宇权等人研究了杜特尔特上任

后对华政策的调整及其特点。②朱陆民主要研究

了杜特尔特上任后菲律宾对外政策的调整及其

原因、影响等。③ 菲律宾学者巴维耶拉 （ Ａｉｌｅｅｎ
Ｂａｖｉｅｒａ）认为杜特尔特政府面临两大外交政策

挑战，包括如何处理与中国的关系以及确定与

美国的联盟关系，而南海问题成为重要背景。④

马博主要从国家利益与个人偏好的角度研究了
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杜特尔特政府的“疏美亲中”外交政策。① 这些

研究主要着眼点是菲律宾的对外政策、对华政

策和中菲关系，南海政策只是其中部分内容。
聂文娟则以南海仲裁案作为具体分析对象，认
为菲律宾在该问题上认知逻辑的转变奠定了杜

特尔特政府南海政策转向的基础。②

本文旨在系统性分析杜特尔特政府上任以

来的南海政策。 截至目前，杜特尔特政府尚未

公布对外政策纲领，但其南海政策方向渐趋明

朗。 杜特尔特政府具有鲜明和浓厚的个人色

彩，通过观察和系统分析杜特尔特及其阁僚关

于南海问题的相关言论及举措，仍可大致勾勒

出杜特尔特政府的南海政策轮廓。

一、杜特尔特政府在南海问题上的

政策主张

　 　 ２０１０ 年阿基诺三世执政后，菲律宾的对冲

战略由阿罗约时期的“接触多于制衡”阶段发展

到“制衡大于接触”阶段，导致中菲关系整体呈

现不断恶化的趋势。③ 阿基诺三世调整南海政

策，实现了南海政策从温和到激进的转型。 菲

律宾南海政策的转型，彻底破坏了南海地区原

有的博弈模式，打破利益分配等式的均衡，为南

海地区形势注入更多不确定因素。④ 阿基诺三

世的南海政策可以概括为以下几个方面。 一是

坚持将中菲南海争端提交国际仲裁。 ２０１３ 年 １
月，阿基诺三世政府在黄岩岛事件后单方面对

中国提起强制仲裁程序，彻底抛弃了与中国进

行双边谈判的可能。 二是利用域外大国向中国

施加压力。 为了在南海问题上对抗中国，阿基

诺三世将阿罗约时代所奉行的“大国平衡”政策

调整为“借美制华”，加强与美国、日本等域外大

国的合作。 ２０１４ 年，菲律宾与美国签署《增强防

卫合作协议》，把自身的南海政策与美国的亚太

战略捆绑。 三是在东盟内部寻求组建反华联合

阵线。 菲律宾试图在东盟内部将南海议题纳入

讨论范围，拉拢其他与中国存在争议的东盟国

家。 黄岩岛事件发生后，菲律宾政府曾要求东

盟国家就这一事件表明立场。 菲律宾还曾试图

拉拢越南、文莱、马来西亚参加“南海声索国四

方会议”，形成合力对抗中国。 总之，２０１２ 年黄

岩岛事件以来，阿基诺三世政府的南海政策导

致中菲在南海发生影响最为深远的对峙。
杜特尔特在大选期间就透露出与阿基诺三

世政府不同的南海政策取向，昭示着菲律宾的

南海政策将迎来新一轮的调整。 杜特尔特政府

在南海问题上的系列言行，则透露出其在中菲

南海争议上的基本施政理念和政策设想。 具体

而言，这种政策偏好可以归结为以下五个方面。

１．１　 南海问题不是中菲关系的全部

中菲关系近年因南海问题受阻，但是南海

问题并非两国关系的全部。 中菲关系源远流

长，两国合作关系广泛。 冷战结束以后，以美济

礁事件、黄岩岛事件为代表，南海问题成为中菲

关系中的突出问题，中菲关系因为海洋领土争

端不断出现动荡。 不过，中菲在南海问题上产

生对立的同时，双方也在逐渐强化政治互动，在
相关领域采取务实合作。 进入 ２１ 世纪以来，双
边贸易在菲外贸中所占比重总体持续上升，中
菲经贸合作已成为两国关系的重要组成部分。
２００６ 年至 ２０１５ 年，中菲之间的贸易总额从 ２３４
亿美元增长到 ４５７ 亿美元；除 ２００９ 年受到金融

危机影响出现下降以外，其余年份均保持着稳

定的增长。⑤ 以 ２０１３ 年为例，双边贸易在菲外

贸总额中所占比重为 １２．６４％，仅次于日本；在中

国外贸中所占比重仅为 ０．９２％，排名第 ３０ 位。⑥

中菲经贸关系并未受到南海争端的明显影响。
以 ２０１２ 年为例，中菲关系因黄岩岛对峙陷入冰

点，而当年中菲双边贸易进出口总额为 ３６３．７５

８５
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亿美元，同比增长约 １１．３％，中国成为菲律宾第

三大出口市场和第二大进口市场。 事实上，在
中菲关系日趋紧张的 ２０１２—２０１５ 年期间，中菲

贸易处在不断增长的过程。 此外，双方在扩大

基础设施投资、联合开展禁毒运动方面存在广

阔的合作空间。
随着杜特尔特政府的上台，菲律宾已经接

受了这一观点。 ２０１６ 年 ９ 月，菲时任外长亚赛

（Ｙａｓａｙ）对美国进行了被称为“捍卫‘杜特尔特

主义’”①的外交之旅。 亚赛在演讲时明确表示，
中菲关系并不仅限于海上争端，两国还有其他

共同关心的领域，比如投资、贸易和旅游等，探
讨这些问题可以为海洋问题的会谈打开大门。②

菲总统府发言人指出，杜特尔特希望中菲能就

南海争端实现“软着陆”，因为中菲关系不仅局

限于南海这一个议题，希望两国在更广泛的领

域开展务实合作。③ 这一共识也贯穿于两国高

层的系列谈话、政府的联合声明以及双边磋商

会议中。 比如，２０１８ 年 ２ 月在马尼拉举行的中

菲南海问题双边磋商机制（Ｂｉｌａｔｅｒａｌ Ｃｏｎｓｕｌｔａｔｉｏｎ
Ｍｅｃｈａｎｉｓｍ， 简称 ＢＣＭ）第二次会议上，双方再

次申明“海洋问题的争执并不是菲律宾与中国

双边关系的全部”④。 随着中菲关系的转圜，当
前两国在各领域的合作正在积极展开。

１．２　 和平谈判而非战争才是首选

在和平谈判与战争方式之间，杜特尔特毫

不犹豫地选择了前者。 他反复强调“战争不是

出路”，并表达了对战争等字眼的厌恶，“马尼拉

已经准备好与中国对话而不是开战”⑤。 杜特尔

特委派前总统拉莫斯（Ｆｉｄｅｌ Ｖａｌｄｅｚ Ｒａｍｏｓ）为特

使，说明菲律宾将把与中国展开直接对话视为

首选。 在国家安全理事会会议上，菲政府没有

给拉莫斯定下具体的要求，只定了“避免与中国

对抗”⑥的基调。 ２０１７ 年 １１ 月 １２ 日，杜特尔特

在东盟商业与投资峰会上演讲时再次表示，“南
海问题最好搁置起来，没人能负担得起战争”⑦。

一方面，杜特尔特深知菲律宾没有实力和

中国对抗，因为“菲律宾在军事实力上处于弱

势，如果与中国对抗或采取可能引发军事冲突

的行动，对菲律宾来说会适得其反”⑧。 亚赛毫

不避讳地表示，装备水平相对较差的菲律宾军

队在任何战斗中均无法和中国抗衡，这也是杜

特尔特总统决定不加入美国南海联合巡航的原

因。 另一方面，杜特尔特深知美国不会为了菲

律宾的利益而与中国在南海开战。 菲律宾前政

府一直致力于将其所声索的南海岛礁列入美菲

安保的范围内，要求美国就南海问题给予安全

保证，但美国并没有给予明确回应。 杜特尔特

对于《美菲共同防御条约》能否在中菲因领土争

端陷入对抗时提供帮助并不自信。 他曾经询问

时任美国驻菲大使戈德堡（Ｇｏｌｄｂｅｒｇ），美国是否

会站在菲方这边，后者给出的回应是“仅在你们

受到攻击时”⑨。 杜特尔特对此十分不满并将对

话内容公布。

１．３　 寻求双边磋商但不排除多边努力

杜特尔特政府在双边途径与多边途径的选

择上没有明确定调。 杜特尔特称，若仲裁庭的

裁决对菲律宾有利，他愿意同中国就两国南海
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争议举行双边谈判。① 这是杜特尔特首次以总

统身份确认他愿意通过双边谈判解决中菲南海

纠纷。 亚赛作了较为全面的回应：如果仲裁庭

的裁决涉及到其他对该争议海域提出声索的主

权国家，就必须进行多边的对话；如果裁决只涉

及菲律宾和中国，则将进行菲律宾和北京之间

的双边谈判。② 杜特尔特在其首次国情咨文中

称，“菲律宾愿意同具有共同利益与关切的国家

保持并维持双边和多边磋商和对话”③，保持了

这种选择的灵活性和模糊性，完全有别于阿基

诺三世政府唯有多边谈判才符合菲国利益的

立场。
杜特尔特向中国驻菲大使赵鉴华表示，愿

意同中国举行双边会谈。 亚赛在华盛顿接见菲

侨民代表时说，菲律宾私下正通过外交渠道为

与中国举行无条件双边会谈进行安排，以便探

讨彼此在南海上相互抵触的主权主张。④ 同时，
菲律宾并没有放弃对于国际多边场合的追求，
以便利用这种机会讨论南海问题，特别是仲裁

案问题，争取更多的国际支持，向中国施加舆论

压力。 在仲裁结果出炉的第二天，菲律宾就呼

吁东盟发表支持仲裁法庭裁决的声明。 在随后

召开的第 ４９ 届东盟外长会议上，菲律宾再次就

南海仲裁案寻求东盟做出统一立场。 不过，菲
律宾利用国际多边场合的努力有所收敛。 杜特

尔特表示，他不会在东盟系列首脑会议上提及

南海问题，以免激怒中国和危害两国之间的正

式对话。⑤ ２０１６ 年万象东盟峰会声明没有提及

南海仲裁案，菲律宾政府态度的转变起了决定

性的作用。 一个重要原因正如新加坡巡回大

使、前东盟秘书长王景荣所言，作为当事方的菲

律宾已经暗示不会在峰会上提起仲裁案，其他

国家自然难以借题发挥。⑥ 菲律宾接任东盟轮

值主席国后，工作重点是推进与中国的南海行

为准则磋商进程，以及中菲南海双边磋商机制

的推进，并没有利用东盟的多边机制向中国施

压。 目前，菲律宾政府已经明确表示将聚焦于

“南海行为准则”的磋商，为促成这一多边协议

而努力。

１．４　 坚持裁决结果但务实理性

杜特尔特曾多次表态坚决维护裁决结果，
将其视为开启中菲对话的前提和基础。 但是，
菲律宾在实际操作当中比较谨慎和克制，极力

避免影响中菲关系正常化和其它领域的合作关

系。 裁决结果出台后，亚赛拒绝了中国外长王

毅向他提议的绕开仲裁案进行双边会谈的建

议，理由是“这不符合菲律宾的宪法和国家利

益。”⑦杜特尔特在首次国情咨文中称，“坚决肯

定并尊重常设仲裁法庭的判决，并将此作为和

平解决、管理冲突的重要促进”⑧。 杜特尔特向

来访 的 时 任 美 国 国 务 卿 克 里 （ Ｊｏｈｎ Ｆｏｒｂｅｓ
Ｋｅｒｒｙ）保证，菲律宾将使用裁决作为同中国谈判

其领土争端的根据。 “我们将进行的任何谈判，
将以该裁决开始。”⑨这是其首次明确表示两国

的任何磋商都将基于仲裁结果进行，成为杜特

尔特政府在仲裁案问题上的基本立场。
在迄今为止的系列表态中，杜特尔特政府

坚持中菲任何双边对话和磋商都要在仲裁结果

０６
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②

③

④

⑤

⑥

⑦

⑧

⑨
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的框架内进行，必须以仲裁案的裁决结果为基

础，①也表达了同中国开启双边对话的意愿和期

待。 为此，杜特尔特甚至向中国驻菲大使表达

了“他将不会立即敦促北京遵守仲裁庭仲裁结

果”②。 可见，菲律宾没有借助仲裁案一味向中

国进一步强势施压，以免影响其改善对华关系

的目标。 事实上，杜特尔特政府并没有对于仲

裁结果实际作用抱有太多希望。 亚赛表示，仲
裁庭有利的裁决不会给予菲律宾让中国离开有

争议领土的权力，“仲裁庭自身的决定没有强制

执行能力或机制，所以双边接触是必要的”③。
菲律宾新任外长卡亚塔诺（Ｃａｙｅｔａｎｏ）则直接指

出，仲裁结果并不能保证菲律宾人民的利益。④

１．５　 希望与中国搁置争议、同享南海资源

随着中菲关系的正常化，搁置南海争议、同
享南海资源成为杜特尔特政府南海政策的主

题。 杜特尔特政府的南海政策对双边谈判持开

放态度，以便能够和中国共享南海资源，将对南

海的声索转化为实际的收益。 菲律宾特使前总

统拉莫斯建议，中菲可在“求同存异”的基础上

考虑共享争议海域资源，比如共同在黄岩岛捕

鱼。 在菲律宾看来，即使仲裁案的裁决有利，也
要考虑与中国共同开发礼乐滩的气田。 当然，
这并非意味着菲律宾做出让步，菲律宾仍坚持

黄岩岛是 “共享菲律宾专属经济区的渔业资

源”⑤，坚持对美济礁等岛礁的主权，认为联合开

发南海资源必须遵守菲律宾的国内法律。
目前，中菲共享南海资源主要体现在两个领

域。 一是南海渔业资源。 黄岩岛水域的渔业问

题成为杜特尔特政府重点关注的领域，菲律宾迫

切希望中国能够允许菲律宾渔民重返黄岩岛捕

鱼。 杜特尔特在访华前夕矢言将要求中国政府

允许菲渔民在受争议地区捕鱼，为此愿意搁置黄

岩岛争议。 此外，菲律宾通过猜测中国试图对该

岛进行扩建、颁布禁渔令等手段炒作黄岩岛，意
图迫使中国做出让步。 随着中菲关系迈上正轨，
菲律宾渔民已经获准重回黄岩岛捕鱼。 二是南

海油气资源。 菲律宾对寻求与中国共同勘探南

海油气资源持积极态度。 ２０１７ 年 ８ 月，菲律宾外

长卡亚塔诺（Ａｌａｎ Ｃａｙｅｔａｎｏ）证实，杜特尔特已批

准菲律宾在南海与中国进行联合勘探。 １１ 月，两
国政府在联合声明中明确表示，双方愿探讨在包

括海洋油气勘探和开发等其他可能的海上合作

领域开展合作的方式。 ２０１８ 年 ２ 月，双方决定

在 ＢＣＭ 框架下启动渔业、油气、海洋科研与环

保、政治安全等技术工作组。 杜特尔特最新表

态称，将这片具有战略意义且据称拥有丰富石

油天然气资源的海域的两个敌对声索国变成实

际共同所有者，这一解决方案要比与中国发生

战争更可取。⑥ 尽管双方尚处于讨论“共同勘

探”阶段，还远未谈及“共同开发”，菲律宾仍在

坚持两块候选区块都处于本国的专属经济区

内，但双方正积极推进在南海进行联合海洋勘

探，菲律宾正与中国共同努力寻求达成一项同

时符合中菲两国法律的协议。

二、杜特尔特政府选择当前

南海政策的原因

　 　 杜特尔特政府采取与前任迥异的外交路

线，在南海问题上频繁向中国示好，是多种因素

共同作用的结果。 这与杜特尔特个人的执政理

念有直接关系，更多的是在衡量历史和现实的

基础上，为实现菲律宾国家利益最大化做出的

理性选择。

１６

①

②

③

④

⑤

⑥

“Ｐｈｉｌｉｐｐｉｎｅｓ Ｓａｙｓ Ｃｈｉｎａ Ｍｕｓｔ Ｒｅｃｏｇｎｉｚｅ Ｓｏｕｔｈ Ｃｈｉｎａ Ｓｅａ
Ｒｕｌｉｎｇ”， Ｒｅｕｔｅｒｓ， Ａｕｇ． ３０， ２０１６， ｈｔｔｐ： ／ ／ ｗｗｗ． ｒｅｕｔｅｒｓ． ｃｏｍ ／ ａｒｔｉｃｌｅ ／
ｕｓ－ｓｏｕｔｈｃｈｉｎａｓｅａ－ｐｈｉｌｉｐｐｉｎｅｓ－ｃｈｉｎａ－ｉｄＵＳＫＣＮ１１５０Ｄ８．

Ｐａｔｒｉｃｉａ Ｌｏｕｒｄｅｓ Ｖｉｒａｙ， “Ｄｕｔｅｒｔｅ Ｗａｎｔｓ ｔｏ Ｓｅｔ ａｓｉｄｅ Ａｒｂｉｔｒａｌ
Ｒｕｌｉｎｇ⁃ｆｏｒ Ｎｏｗ”， Ｔｈｅ Ｐｈｉｌｉｐｐｉｎｅ Ｓｔａｒ， Ａｕｇ． ２９， ２０１６．

Ｃｈｒｉｓｔｉｎａ Ｍｅｎｄｅｚ， “ Ｐｈｉｌｉｐｐｉｎｅｓ Ａｓｋｓ Ｖｉｅｔｎａｍ ｔｏ Ｗｏｒｋ ｆｏｒ
Ｕｎｉｆｉｅｄ， Ｃｏｈｅｓｉｖｅ Ａｐｐｒｏａｃｈ ｏｎ Ｓｅａ Ｄｉｓｐｕｔｅ”， Ｔｈｅ Ｐｈｉｌｉｐｐｉｎｅ Ｓｔａｒ，
Ｓｅｐｔ． ３０， ２０１６．

“菲律宾外长：南海的和平稳定最为重要 不希望南海再起

争端”，国际在线，２０１７ 年 ８ 月 １０ 日，ｈｔｔｐ： ／ ／ ｎｅｗｓ．ｃｒｉ．ｃｎ ／ ２０１７０８１０ ／
３８ｆｃ４ａｄ９－ｅ０４０－６５０ｄ－２ｃ２６－４ｄ９０９５３３３ａ５４．ｈｔｍｌ。

Ｊａｙｍｅｅ Ｔ． Ｇａｍｉｌ， “ ＦＶＲ， Ｐａｌｓ Ｔａｌｋ ａｂｏｕｔ Ｆｉｓｈｉｎｇ ｉｎ
Ｓｈｏａｌ”， Ｐｈｉｌｉｐｐｉｎｅ Ｄａｉｌｙ Ｉｎｑｕｉｒｅｒ， Ａｕｇ． １４， ２０１６．

Ｄｈａｒｅｌ Ｐｌａｃｉｄｏ， “Ｄｕｔｅｒｔｅ Ｓａｙｓ Ｊｏｉｎｔ Ｅｘｐｌｏｒａｔｉｏｎ ｉｎ Ｄｉｓｐｕｔｅｄ
Ｓｅａ Ｌｉｋｅ ‘Ｃｏ⁃ｏｗｎｅｒｓｈｉｐ’ ｗｉｔｈ Ｃｈｉｎａ”， ＡＢＳ－ＣＢＮ Ｎｅｗｓ， Ｆｅｂ． ２８，
２０１８， ｈｔｔｐ： ／ ／ ｎｅｗｓ．ａｂｓ－ｃｂｎ．ｃｏｍ ／ ｎｅｗｓ ／ ０２ ／ ２８ ／ １８ ／ ｄｕｔｅｒｔｅ－ｓａｙｓ－ｊｏｉｎｔ
－ｅｘｐｌｏｒａｔｉｏｎ－ｉｎ－ｄｉｓｐｕｔｅｄ－ｓｅａ－ｌｉｋｅ－ｃｏ－ｏｗｎｅｒｓｈｉｐ－ｗｉｔｈ－ｃｈｉｎａ．
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２．１　 仲裁案没有为菲律宾带来实际收益

阿基诺三世选择了“亲美反华”的外交路

线，将自身的国家利益与美国的亚太再平衡战

略捆绑，并将中菲南海争议提交国际仲裁。 这

致使中菲政治互信遭受严重破坏，双边外交关

系降至冰点。 但是，僵化的“亲美反华”选择最

终走进死胡同：裁决结果虽偏向菲律宾，却因中

国的反对成为一张废纸，菲律宾的战略预期并

未实现。 相反，中菲关系近乎停摆，菲律宾与中

国在其他领域的合作因此遭殃，比如中国对游

客访问菲律宾发布警告，对从菲律宾进口的水

果实施禁令。 事实上，杜特尔特早期对阿基诺

三世提起国际仲裁的做法表达过担忧。 他公开

声明自己与中国有相似立场，不相信能通过国

际仲裁庭解决冲突。①

另外，美国的“重返亚太”战略将南海问题

视为重要抓手，菲律宾则成为关键棋子。 仲裁

前，美国大力宣扬仲裁方式的积极意义，持续对

菲律宾表达强烈支持。 仲裁后，美国则一再宣

称裁决结果具有法律约束力，要求中菲双方遵

守裁决结果。 事实上，美国才是仲裁案的最大

受益者。 美国借此不仅强化了对南海问题的介

入力度，而且企图利用国际规则和国际法约束

中国，在中美关于海洋秩序博弈中的优势地位

进一步得到增强。 菲律宾甘愿充当美国重返亚

洲战略的马前卒，但并没有为自身带来实际好

处。 杜特尔特政府在南海问题上采取低调姿

态，实则是对前任政策的“拨乱反正”，将菲律宾

自身的国家利益置于首要考虑。 如果仲裁案为

菲律宾带来大量实惠，杜特尔特对仲裁案的态

度可能有所不同，决定因素是杜特尔特对菲律

宾国家利益的认知和评估。

２．２　 强烈的反美倾向和独立自主意识

西方对菲律宾大选的干预，以及以人权为

由指责杜特尔特政府的扫毒运动产生反作用，
进一步激化了杜特尔特的独立自主意识。 杜特

尔特怒骂美国驻菲大使一度引起外交风波，理
由正是指责对方干预菲国政治事务。 早在菲律

宾总统选举期间，美国驻菲大使戈德堡曾就人

权问题指责杜特尔特，杜特尔特对戈德堡干预

选举表示强烈不满，甚至威胁要在当选总统后

断绝与美国的关系。② 上任后，杜特尔特再度公

开表达对戈德堡的不满，批评其干涉菲律宾内

政。 杜特尔特表示，菲律宾将遵循独立自主的

外交政策，任何国家都不得对其进行任何形式

的干预。③ 对于美日澳三国在 ２０１７ 年东亚合作

系列外长会期间发表联合声明，敦促中国和菲

律宾遵守所谓仲裁结果，菲律宾外长警告说，菲
律宾是独立主权国家，不需要其他国家告诉菲

律宾应该做什么。④ 可见，独立自主是杜特尔特

政府外交政策的鲜明特点。
杜特尔特承认是西方在毒品战争上的批评

导致菲外交政策的改变。 他表示，“促使我改变

外交政策的原因，是因为美国和欧盟让我签署

一个不平等的宣言”⑤。 杜特尔特上任后掀起了

声势浩大的扫毒运动，一度造成不少平民的非

正常死亡。⑥ 这引起了西方世界的强烈批评，他
们指责杜特尔特政府侵犯人权，敦促后者要严

格遵守法治精神，甚至扬言要调查杜特尔特。⑦

此举引起杜特尔特的强烈反弹，被视为对菲律

宾内政的粗暴干涉，并为此于 ２０１８ 年 ３ 月决定

退出正在调查杜特尔特打击毒品犯罪行为中是

２６

①

②

③

④

⑤

⑥

⑦

Ｈｅｎｒｙ Ｈｉｎｇ Ｌｅｅ Ｃｈａｎ， “Ｄｕｔｅｒｔｅ ａｎｄ ｔｈｅ Ｓｏｕｔｈ Ｃｈｉｎａ Ｓｅａ”，
Ｉｐｐｒｅｖｉｅｗ，Ｍａｙ． ２４， ２０１６， ｈｔｔｐ： ／ ／ ｗｗｗ． ｉｐｐｒｅｖｉｅｗ． ｃｏｍ ／ ｉｎｄｅｘ． ｐｈｐ ／
Ｈｏｍｅ ／ Ｂｌｏｇ ／ ｓｉｎｇｌｅ ／ ｉｄ ／ １４７．ｈｔｍｌ．

“Ｄｕｔｅｒｔｅ ｔｏ Ｃｕｔ Ｔｉｅｓ ｗｉｔｈ ＵＳ， Ａｕｓｔｒａｌｉａ ”， Ｔｈｅ Ｍａｎｉｌａ
Ｔｉｍｅｓ， Ａｐｒ． ２２， ２０１６．

“杜特尔特：菲遵循独立自主外交政策 不容任何国家干

预内政”，《联合早报》，２０１６ 年 ９ 月 １１ 日。
Ｐａｔｅｒｎｏ Ｅｓｍａｑｕｅｌ ＩＩ， “Ｄｏｎ􀆳ｔ Ｔｅｌｌ Ｕｓ Ｗｈａｔ ｔｏ Ｄｏ， ＰＨ Ｔｅｌｌｓ

Ｃｏｕｎｔｒｉｅｓ ｏｎ Ｓｅａ Ｄｉｓｐｕｔｅ”， Ｒａｐｐｌａｒ， Ａｕｇ． ９， ２０１７，ｈｔｔｐｓ：／ ／ ｗｗｗ．ｒａｐｐｌｅｒ．
ｃｏｍ／ ｎａｔｉｏｎ ／ １７８２６７－ｐｈｉｌｉｐｐｉｎｅｓ －ｕｓ －ｊａｐａｎ－ａｕｓｔｒａｌｉａ －ｓｔａｔｅｍｅｎｔ －ｓｏｕｔｈ －
ｃｈｉｎａ－ｓｅａ－ｒｕｌｉｎｇ．

“杜特尔特：是反毒战的批评导致菲外交政策的改变”，
菲龙网，２０１６ 年 １０ 月 ２１ 日，ｈｔｔｐ： ／ ／ ｗｗｗ．ｆｌｗ．ｐｈ ／ ｔｈｒｅａｄ－１５２４６２－１－
１．ｈｔｍｌ。

Ｊｅｆｆｅｒｓｏｎ Ａｎｔｉｐｏｒｄａ ａｎｄ Ａｎｔｈｏｎｙ Ｖａｒｇａｓ， “Ｖｉｇｉｌａｎｔｅｓ， Ｄｒｕｇ
Ｓｙｎｄｉｃａｔｅｓ Ｋｉｌｌｅｄ Ｍｏｒｅ Ｓｕｓｐｅｃｔｓ ｔｈａｎ ＰＮＰ”， Ｔｈｅ Ｍａｎｉｌａ Ｔｉｍｅｓ， Ａｕｇ．
１８， ２０１６．

比如，美国国务院发言人表示，美国对菲政府开展的大规

模扫毒行动，包括针对涉毒人员的“法外杀戮”表示关切，“强烈敦

促” 菲方在执法过程中 “遵守人权义务”。 Ｅｌｉｚａｂｅｔｈ Ｔｒｕｄｅａｕ，
“Ｄａｉｌｙ Ｐｒｅｓｓ Ｂｒｉｅｆｉｎｇ”， Ｕ．Ｓ． Ｄｅｐａｒｔｍｅｎｔ ｏｆ Ｓｔａｔｅ， Ａｕｇ． ８， ２０１６， ｈｔ⁃
ｔｐ： ／ ／ ｗｗｗ． ｓｔａｔｅ． ｇｏｖ ／ ｒ ／ ｐａ ／ ｐｒｓ ／ ｄｐｂ ／ ２０１６ ／ ０８ ／ ２６０９１１． ｈｔｍ ＃ ＰＨＩＬＩＰ⁃
ＰＩＮＥＳ．
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否存在侵犯人权行为的国际刑事法院。 西方的

指责和中国的支持形成强烈对比，进一步加重

了杜特尔特对西方的不满。 这种不满导致杜特

尔特希望菲律宾的对外政策回到阿罗约时期的

“大国平衡”，特别是在中国和美国之间寻求平

衡。 要做到这一点，杜特尔特就必须改变目前

的现状。 一方面，要基于本国的利益判断做出

独立于美国的外交政策，实现美菲两国利益的

适度切割；另一方面，必须寻求改善与中国的双

边关系，弥补菲律宾外交政策中的短板。

２．３　 菲律宾在经济领域对中国的需求

阿基诺三世执政期间，菲律宾经济实现了

东南亚屈指可数的经济增长。 据菲律宾官方统

计，２０１０—２０１５ 年， 菲平均经济增长率达到

６．２％。① ２０１５ 年， 菲 律 宾 的 国 内 生 产 总 值

（ＧＤＰ）增幅在亚洲各经济体中仅次于印度、中
国及越南。 但是，阿基诺任期内经济增速并未

惠及民生，也未能缩小贫富差距。 城乡民众在

生活水平、基础设施建设、就业机会等诸多方面

存在不公平，引发占人口多数的贫困人群不满。
此外，菲律宾长期遭受行政机构腐败和社会秩

序混乱等困扰。 杜特尔特利用上述不满并誓言

铁腕治理社会秩序从而赢得了大选。
菲律宾希望实现与中国加强经贸发展战略

的对接，利用“一带一路”的契机推动菲律宾的

建设。 杜特尔特政府提出了“十点社会经济议

程”，其中就包括加强基础设施建设、吸引外资

等。② 一方面，中国拥有充裕资金、专业技术和

机制平台帮助菲律宾解决这个问题，其他国家

则缺乏相关保障。 杜特尔特直言“中国有钱，美
国没钱”③。 另一方面，中国有意愿与菲律宾开

展在经贸领域的合作。 此外，菲律宾在打击毒

品犯罪方面面临巨大的国外压力，盟友美国和

欧盟对其横加指责，中国则表示理解并提供支

持。 在这种情况下，中国成为菲律宾的最佳选

择，“以实现杜特尔特的竞选承诺，包括改善基

建、增加双边贸易、促进旅游业、增加就业、减少

贫困及提供更多、更广的社会服务”④。 杜特尔

特在多个场合表达了“希望中国帮助菲律宾发

展经济”的观点。 为了获得中国的资金支持，杜
特尔特盛赞中国有着大国担当，在实现自身发

展的同时，还不忘帮助其他贫穷落后国家，并列

举了中国帮助非洲和东南亚国家发展的案例。⑤

为此，杜特尔特愿意搁置仲裁庭的裁决，恢
复与中国的双边对话。 杜特尔特说，“如果我们

能够与他们解决争端……我们能够得到许多好

处。”⑥为此，杜特尔特需要采取更加务实的策

略，主动修好与中国的关系，争取中国的经贸援

助。 在南海问题上，则是采取了争取渔权，搁置

主权的策略。 从 ２０１６ 年 １０ 月杜特尔特访华以

来，中菲经贸合作项目落实迅速。 截至目前，菲
律宾已经从中国获得超过 ２４０ 亿美元的资金用

于发展经济，涵盖经贸、投资、产能、农业、新闻、
质检、旅游、禁毒、金融、海事和基础设施等多个

领域。 此外，两国政府间经贸磋商机制“经贸联

委会”也已经得到恢复，两国还正式签署了《中
菲经贸合作六年发展规划》。 当前，中国已经成

为菲律宾最大的贸易伙伴。

三、杜特尔特政府南海政策

面临的制约因素

　 　 杜特尔特政府对华政策和南海政策的转变

无疑具有历史性的意义，也有利于中菲关系转

圜和两国南海争议的有效管理。 但是，杜特尔

３６

①

②

③

④

⑤

⑥

Ｔｏｎｙ Ｌｏｐｅｚ， “ Ｅｃｏｎｏｍｉｃ Ｇｒｏｗｔｈ Ｕｎｄｅｒ Ａｑｕｉｎｏ” ， Ｆｅｂ． ３，
２０１６， ｈｔｔｐ： ／ ／ ｍａｎｉｌａｓｔａｎｄａｒｄ．ｎｅｔ ／ ｏｐｉｎｉｏｎ ／ ｃｏｌｕｍｎｓ ／ ｖｉｒｔｕａｌ－ｒｅａｌｉｔｙ－ｂｙ－
ｔｏｎｙ－ｌｏｐｅｚ ／ １９８３５４ ／ ｅｃｏｎｏｍｉｃ－ｇｒｏｗｔｈ－ｕｎｄｅｒ－ａｑｕｉｎｏ．ｈｔｍｌ．

“１０－Ｐｏｉｎｔ Ｓｏｃｉｏｅｃｏｎｏｍｉｃ Ａｇｅｎｄａ ｏｆ ｔｈｅ Ｄｕｔｅｒｔｅ Ａｄｍｉｎｉｓｔｒａ⁃
ｔｉｏｎ”， ＧＯＶＰＨ， Ｊｕｎ． ２０－２１， ２０１６， ｈｔｔｐ： ／ ／ ｗｗｗ．ｄｏｈ． ｇｏｖ．ｐｈ ／ ｎｏｄｅ ／
６７５０．

“总统暗示可搁置仲裁案裁决”，《菲律宾商报》，２０１６ 年

７ 月 ２４ 日。
Ｒｏｍｍｅｌ Ｃ． Ｂａｎｌａｏｉ， “Ｄｕｔｅｒｔｅ Ｐｒｅｓｉｄｅｎｃｙ： Ｓｈｉｆｔ ｉｎ Ｐｈｉｌｉｐｐｉｎｅ⁃

Ｃｈｉｎａ Ｒｅｌａｔｉｏｎｓ？” ＲＳＩＳ Ｃｏｍｍｅｎｔａｒｙ， Ｎｏ． １２１， Ｍａｙ． ２０， ２０１６．
Ｅｄ Ａｄａｍｃｚｙｋ， “Ｐｈｉｌｉｐｐｉｎｅｓ􀆳 Ｄｕｔｅｒｔｅ： Ｏｎｌｙ Ｃｈｉｎａ Ｃａｎ Ｈｅｌｐ

Ｕｓ”， ＵＰＩ， Ｏｃｔ． １８， ２０１６， ｈｔｔｐ： ／ ／ ｗｗｗ．ｕｐｉ．ｃｏｍ ／ Ｔｏｐ＿Ｎｅｗｓ ／ Ｗｏｒｌｄ－
Ｎｅｗｓ ／ ２０１６ ／ １０ ／ １８ ／ Ｐｈｉｌｉｐｐｉｎｅｓ－Ｄｕｔｅｒｔｅ－Ｏｎｌｙ－Ｃｈｉｎａ－ｃａｎ－ｈｅｌｐ－ｕｓ ／
７６４１４７６７９８７１９ ／ ．

Ｎｉｃｏ Ａｌｃｏｎａｂａ， “Ｄｕｔｅｒｔｅ： ＰＨ Ｗｏｎ’ ｔ Ｇｉｖｅ Ｕｐ Ｓｅａ Ｒｉｇｈｔｓ
Ｂｕｔ Ｅｙｅｓ Ｂｉｇｇｅｒ Ｔｒａｄｅ ｗｉｔｈ Ｃｈｉｎａ”， Ｉｎｑｕｉｒｅｒ． ｎｅｔ， Ｊｕｌ． ２２， ２０１６，ｈｔ⁃
ｔｐ： ／ ／ ｇｌｏｂａｌｎａｔｉｏｎ．ｉｎｑｕｉｒｅｒ． ｎｅｔ ／ １４１７２７ ／ ｄｕｔｅｒｔｅ － ｐｈ －ｗｏｎｔ － ｇｉｖｅ － ｕｐ －
ｓｅａ－ｒｉｇｈｔｓ－ｂｕｔ－ｅｙｅｓ－ｂｉｇｇｅｒ－ｔｒａｄｅ－ｗｉｔｈ－ｃｈｉｎａ．
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特政府南海政策的推行不会一帆风顺，将会面

临着国内外的诸多制约因素。

３．１　 在国内层面上，杜特尔特要避免被指向中

国妥协

　 　 仲裁结果出炉后，杜特尔特政府的基调是

“不挑衅、冷处理、缓和局势、建立互信”①。 但

是，菲内部也存在大量对华强硬的声音，杜特尔

特面临着国内的巨大压力。 以菲最高法院法官

加彪（Ｃａｒｐｉｏ）为代表的强硬派，他们坚持认为黄

岩岛处于菲律宾专属经济区内，要求菲律宾前

往争议海域巡逻，也反对与中国联合开发争议

海域。 在加彪看来，宪法要求菲律宾政府保护

其专属经济区，在菲“专属经济区”内与中国签

署海上联合开发协议“违宪”。② 加彪曾“威胁”
称，如果杜特尔特试图在黄岩岛问题上出卖菲

律宾主权将会“弹劾”他，动辄用违反菲律宾宪

法向杜特尔特政府施加压力。③ 杜特尔特在华

访问时关于中国历代从未侵略菲律宾一寸土地

的言论，导致加彪认为这一言论出卖了菲律宾，
以致政府不得不回应称杜特尔特在南海争议上

“坚持了菲国的法律立场”④。 持有类似观点的

还包括菲律宾总检察官加里沓（Ｃａｌｉｄａ）等庞大

的政治势力。
杜特尔特总统两次访华后，国内总会有反

对声音。 他的首次访华之行带回的经济合作协

议在菲国内遭遇阻力。 杜特尔特的政敌利玛

（Ｌｉｍａ）就提出决议案调查中菲签署的协议，理
由包括这些交易“在外交上、军事上与经济上”
的“后果”。⑤ 杜特尔特二次访华后，利玛再次呼

吁参议院对当局与中国签订的贷款协议条款进

行调查，并检查这些条款是否会使本国陷入严

重的债务危机或迫使本国作出破坏主权的承

诺，与美国媒体渲染的所谓“菲律宾掉进中国债

务陷阱”⑥遥相呼应。 此外，自由党多名参议员

也希望审查杜特尔特与中国所签署的协议，包
括在南海展开合作。 在他们看来，杜特尔特加

强与中国和俄罗斯的关系具有许多风险，包括

损害菲律宾在争议海域的主权。⑦

可见，杜特尔特在国内的政治压力主要是

被指在南海问题上向中国“出卖”菲律宾的主

权。 这导致杜特尔特在争取对华友好的同时，
也以示强的方式回应国内的压力。 外交根植于

内政，这是杜特尔特在南海问题上不时出现自

相矛盾言论的根源。 在菲律宾国防部长登上中

业岛事件中，国内因素发挥了关键作用，“宾汉

隆起”事件的国内政治化也遵循了同样的逻辑。

３．２　 在国际层面上，杜特尔特要承受美日等国压力

杜特尔特的对外政策体现了一种“大国平

衡”传统的回归，在拉近与中国关系的同时，也
需要疏远与美日等国的关系。 这种调整有损美

日等国的战略利益，必然引起它们的强烈反弹。
众所周知，在美国和日本等域外国家联合推动

下，南海问题从地区性热点问题发展为全球性

的热点问题。 美国和日本是菲律宾最重要的盟

友和伙伴，也是菲律宾的主要贸易伙伴和援助

国。 中菲两国一旦重启双边谈判，就意味着这

些国家此前的战略资源投入付诸东流。 在裁决

结果有利的情况下，菲律宾选择与中国谈判显

然不符合美国和日本的战略预期。 如菲律宾学

者所言，如果中菲进行双边谈判，就会带动其他

东盟国家的合作意愿，美国则将会失去插手区

域事务的借口。⑧ 杜特尔特的反美情绪大爆发

使美国在亚太的目标更加艰难复杂。⑨ 为了保

４６

①

②

③

④

⑤

⑥

⑦

⑧

⑨

“菲总检察官似脱离‘杜特地路线’ ‘连放三弹’或激怒

中国”，《菲律宾商报》，２０１６ 年 ７ 月 １６ 日。
Ｔｒｉｓｈｉａ Ｂｉｌｌｏｎｅｓ， “Ｃａｒｐｉｏ Ｎｉｘｅｓ Ｊｏｉｎｔ Ｄｅｖｅｌｏｐｍｅｎｔ ｗｉｔｈ Ｃｈｉ⁃

ｎａ”， ＡＢＳ⁃ＣＢＮ Ｎｅｗｓ， Ｊｕｌ． １４， ２０１６， ｈｔｔｐ： ／ ／ ｎｅｗｓ． ａｂｓ － ｃｂｎ． ｃｏｍ ／
ｎｅｗｓ ／ ０７ ／ １４ ／ １６ ／ ｃａｒｐｉｏ－ｎｉｘｅｓ－ｊｏｉｎｔ－ｄｅｖｅｌｏｐｍｅｎｔ－ｗｉｔｈ－ｃｈｉｎａ．

Ｐａｔｒｉｃｉａ Ｌｏｕｒｄｅｓ Ｖｉｒａｙ， “ Ｃａｒｐｉｏ： Ｉｍｐｅａｃｈｍｅｎｔ Ｐｏｓｓｉｂｌｅ Ｉｆ
Ｄｕｔｅｒｔｅ Ｇｉｖｅｓ Ｕｐ Ｓｃａｒｂｏｒｏｕｇｈ”， Ｔｈｅ Ｐｈｉｌｉｐｐｉｎｅ Ｓｔａｒ， Ｏｃｔ． １４， ２０１６．

“外长：总统即兴言论都不算数”，《菲律宾商报》，２０１６ 年

１０ 月 ２６ 日。
Ｊｅｆｆｅｒｓｏｎ Ａｎｔｉｐｏｒｄａ， “ Ｄｅ Ｌｉｍａ Ｓｅｅｋｓ Ｐｒｏｂｅ ｏｎ Ｃｈｉｎｅｓｅ

Ｆｉｒｍｓ ｉｎ ＰＨ Ｄｅａｌｓ”， Ｔｈｅ Ｍａｎｉｌａ Ｔｉｍｅｓ， Ｏｃｔ． ２８， ２０１６．
Ａｎｄｅｒｓ Ｃｏｒｒ， “Ｎｅｗ Ｐｈｉｌｉｐｐｉｎｅ Ｄｅｂｔ ｏｆ ＄ １６７ Ｂｉｌｌｉｏｎ ｃｏｕｌｄ

Ｂａｌｌｏｏｎ ｔｏ ＄ ４５２ Ｂｉｌｌｉｏｎ： Ｃｈｉｎａ ｗｉｌｌ Ｂｅｎｅｆｉｔ” ， Ｔｈｅ Ｆｏｒｂｅｓ， Ｍａｙ． １３，
２０１７．

Ｐａｏｌｏ Ｒｏｍｅｒｏ， “Ｓｅｎａｔｏｒｓ Ｗａｎｔ ＄ ２４－Ｂ Ａｉｄ ｆｒｏｍ Ｃｈｉｎａ Ｒｅ⁃
ｖｉｅｗｅｄ”， Ｔｈｅ Ｐｈｉｌｉｐｐｉｎｅ Ｓｔａｒ， Ｏｃｔ． ２４， ２０１６．

“菲律宾多名重要人士指出南海仲裁案为美国阴谋”，新
华网，２０１６ 年 ７ 月 １３ 日，ｈｔｔｐ： ／ ／ ｎｅｗｓ．ｘｉｎｈｕａｎｅｔ．ｃｏｍ ／ ｍｉｌ ／ ２０１６－０７ ／
１３ ／ ｃ＿１２９１４０７８８．ｈｔｍ。

“Ｒｏｄｒｉｇｏ Ｄｕｔｅｒｔｅ􀆳ｓ Ａｎｔｉ⁃Ａｍｅｒｉｃａｎ Ｏｕｔｂｕｒｓｔ Ｃｏｍｐｌｉｃａｔｅｓ ＵＳ
Ｇｏａｌｓ”， Ｔｈｅ Ｗａｌｌ Ｓｔｒｅｅｔ Ｊｏｕｒｎａｌ， Ｎｏｖ． ６， ２０１６．
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证自己的战略利益，这些国家会继续插手和炒

作南海问题，给菲律宾的南海政策制造外部压

力。 美国总统特朗普（Ｄｏｎａｌｄ Ｔｒｕｍｐ）上台后，则
选择柔性外交，主动邀请杜特尔特在 ２０１７ 年 １１
月访问美国，但被杜特尔特以“已准备访问俄罗

斯及以色列等国家”导致行程太忙为由拒绝。①

美日一直在与中国“争夺”菲律宾，但他们的

对手不是中国而是菲律宾自身。 ２０１６ 年 ７ 月底，
美国时任国务卿克里（Ｊｏｈｎ Ｆｏｒｂｅｓ Ｋｅｒｒｙ）访问菲

律宾并与杜特尔特谈及美菲《强化防务协议》的
效力，还向菲提供了 ３ ０００ 余万美元的援助。② 杜

特尔特则向美国保证，与中国在南海问题上的

“任何对话都将始于仲裁结果”③。 时任日本外

相岸田文雄（Ｆｕｍｉｏ Ｋｉｓｈｉｄａ）随后对菲展开访问。
此时，拉莫斯正在香港开启中菲破冰之旅。 在这

个关键时刻，日本外相访问菲律宾的任务显然是

“破坏中国和菲律宾之间正在试图结束僵局的努

力”④。 岸田文雄出发前就公开称，他计划力争

与菲律宾合作敦促中国接受所谓仲裁结果。⑤

美日短时间内竞相派遣外长访问菲律宾，旨在

避免菲律宾新政府出现立场“后退”，坚持中菲

南海和谈必须以仲裁结果为前提方能进行。

３．３　 在仲裁案问题上，杜特尔特政府选择务实做法

仲裁结果有利于菲律宾，将杜特尔特政府

置于一个可进可退的有利境地：“进”可继续坚

持仲裁结果，因为背后是盟友和国内舆论支持；
“退”可放弃坚持仲裁结果，因为仲裁案不是杜

特尔特政府发起。 事实上，杜特尔特采取了一

种实用主义的中间路线，即利用裁决结果作为

与中国做交易的筹码，尽可能地从中国获取较

多的实惠。 仲裁庭做出裁决后，中菲都表达了

开展政治对话的意愿，但两国的立场有着根本

性的分歧。 菲律宾表示，仲裁结果必须是双边

谈判的基础和底线。 菲律宾在明知中国不会同

意的情况下，仍然要求中国遵守仲裁结果，真实

意图是在其他方面得到中国更多的让步。
菲律宾坚持以仲裁结果作为对话基础的要

求并不合理，仲裁结果并不构成中菲开启对话的

先决条件。 今天的局面是菲律宾单方面造成。

仲裁案、黄岩岛事件都是菲律宾挑起，菲律宾渔

民在黄岩岛海域无法进行生产活动责任在菲律

宾方面。 菲律宾的企图是，请求中国同意菲律宾

渔民重回黄岩岛水域捕鱼，以此视为中国同意或

者遵守仲裁结果。 比如，在菲律宾渔民可以重回

黄岩岛海域作业之后，菲准驻华大使罗马纳（Ｒｏ⁃
ｍａｎａ）声称中国尽管没有承认但却遵守了南海仲

裁案裁决。⑥ 渔业资源分享并不涉及中国的核

心利益，中国允许菲律宾渔民重回黄岩岛海域

捕鱼与仲裁结果没有必然关系。
对于仲裁结果，杜特尔特目前只是暂时束之

高阁，以加强中菲的经济和外交关系。 这并不意

味着菲律宾已经放弃主权声索，只不过是将不同

议题区分开。 他表示，“总有一天会谈及该裁

决”⑦。 菲律宾外长卡亚塔诺（Ａｌａｎ Ｃａｙｅｔａｎｏ）明
确表示：菲律宾政府在南海争议上，“不会抛弃

国际仲裁案取得的胜利”⑧。 因此，只要菲律宾

方面不彻底否决仲裁结果，后者将一直是菲律

宾可资利用对付中国的筹码。 杜特尔特一旦将

这一筹码抛出，中菲关系或者将会受损，或者已

经受损。 杜特尔特处理仲裁案的这种选择空间

成为影响菲律宾南海政策走向的关键因素。
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③

④

⑤

⑥

⑦

⑧

Ａｌｅｘｉｓ Ｒｏｍｅｒｏ， “Ｄｕｔｅｒｔｅ Ｍａｙ Ｂｅ ｔｏｏ Ｂｕｓｙ ｔｏ Ｖｉｓｉｔ Ｔｒｕｍｐ ｉｎ
Ｗｈｉｔｅ Ｈｏｕｓｅ”， Ｔｈｅ Ｐｈｉｌｉｐｐｉｎｅ Ｓｔａｒ， Ｍａｙ． １， ２０１７．

Ａｌｅｘｉｓ Ｒｏｍｅｒｏ， “ＵＳ Ｐｌｅｄｇｅｓ ＄ ３２Ｍ ｔｏ Ｐｈｉｌｉｐｐｉｎｅ Ｌａｗ Ｅｎ⁃
ｆｏｒｃｅｍｅｎｔ”， Ｔｈｅ Ｐｈｉｌｉｐｐｉｎｅ Ｓｔａｒ， Ｊｕｌ． ２７， ２０１６．
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四、杜特尔特政府的南海政策

发展前景

　 　 杜特尔特政府在南海问题上的政策选择，
有着自身的内政外交环境。 随着形势的演进，
这种环境也将随之改变，直接影响杜特尔特政

府南海政策的发展走向。

４．１　 杜特尔特的执政风险

随着杜特尔特将外交重心转向中国，菲国

内一些政治势力日益不满。 菲国内多次有关于

推翻杜特尔特政府的消息传出，自由党、现任副

总统莱妮·罗布雷多（Ｌｅｎｎｙ Ｒｏｂｒｅｄｏ）、小马科

斯（Ｂｏｎｇｂｏｎｇ Ｂａｒｃｏｓ）、金融大鳄索罗斯（Ｇｅｏｒｇｅ
Ｓｏｒｏｓ）以及与阿基诺三世政府关系密切的菲籍

女性等均卷入其中。 不管消息是否属实，埃斯

特拉达（Ｅｓｔｒａｄａ）政府 ２００１ 年被推翻便是前车

之鉴。 此外有消息称，菲国内的毒贩正求助极

端组织“伊斯兰国”（ ＩＳ）刺杀杜特尔特。① 而截

至目前，杜特尔特已经多次遭遇炸弹袭击险情。
杜特尔特政权还面临着来自美国的安全威胁。
杜特尔特多次宣称，美国中央情报局企图推翻

甚至暗杀他。② 曾因不听美国劝告而被推翻的

埃斯特拉达也警告说，杜特尔特受争议的“脱
美”言论可能导致他被推翻。③ 美国有推翻不符

合自身利益的其他国家领导人的“传统”，如果

杜特尔特政权在脱离美国战略轨道的道路上越

走越远，不排除美国故技重施的可能性。

４．２　 美国新政府的政策选择

南海是美国开展“航行自由行动”以及挑战

中国海权和进行中美海洋博弈的关键区域，而菲

律宾是美国介入南海事务的传统盟友和关键棋

子。 随着亚太在美国全球战略地位的继续上升，
美国会将维持已有优势地位作为首选。 面对杜

特尔特持续性的“语言暴力”以及叫停联合军演、
审查美菲协议的威胁，美国非常不满，但是整体

上保持克制。 美国的解释是，杜特尔特的语言威

胁尚未具体落实，美国将继续维持美菲特殊关

系。 特朗普政府上任以来，目前仍在制定整体的

印太战略，其南海政策尚未定型。 为体现对该地

区更大的承诺，美国内部已经提出“稳定亚太提

案”（Ｉｎｉｔｉａｔｉｖｅ ｏｆ ｔｈｅ Ａｓｉａ⁃Ｐａｃｉｆｉｃ Ｓｔａｂｉｌｉｔｙ），计划

未来五年在亚太地区增加 ８０ 亿美元，以加强美军

在该地区的力量，包括向亚太地区部署更多的部

队和舰艇。④ 受特朗普政府上台后带来的不确定

性影响，无论是美菲关系还是中美关系，都将迎

来磨合期和调整期，多组双边关系将进入不确定

阶段，短时期的动荡有望成为新常态。 这些变动

将直接影响南海局势和菲律宾的南海政策。

４．３　 中美菲三方互动态势

随着中国海洋强国建设的推进，对地区海

洋秩序的塑造力和影响力不断上升，引起美国、
日本及地区声索国的担忧与反制，使得南海问

题与地区海洋秩序交互影响。⑤

南海问题已经高度结构化，从海洋争端上升

为地区安全和大国战略博弈的层次。 菲律宾南

海政策的走向无法脱离这种大的结构背景，中美

菲三方互动也将进入新的周期。 于中国而言，对
中菲关系和美菲关系的预期要务实而合理，不要

抱有盲目的和不切实际的幻想。 一方面，杜特尔

特在南海问题上的对华友好政策有助于缓和中

菲关系和南海紧张局势，但是菲律宾既没有放弃

对仲裁结果的坚持，也没有放弃对南海权利的主

张，中菲南海争议依然存在。 另一方面，美菲关

系因杜特尔特的上台遭遇困难，但是历史传统

和结盟现实使美国对菲律宾的影响根深蒂固，
杜特尔特很难从根本上扭转对美关系。 因此，
中国不能期望利用菲律宾反对美国或者瓦解美

菲同盟关系，那样既不现实也很危险。 一旦美

６６

①

②

③

④

⑤

“菲律宾毒枭欲勾结 ＩＳ 刺杀总统杜特尔特”，参考消息

网， ２０１６ 年 ８ 月 １１ 日， ｈｔｔｐ： ／ ／ ｗｗｗ． ｃａｎｋａｏｘｉａｏｘｉ． ｃｏｍ ／ ｗｏｒｌｄ ／
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国认定中菲关系的改善损害了美国的利益，可
能会对三方互动产生不利影响。

五、结　 语

杜特尔特政府当前的南海政策主张为改善

中菲关系和管控南海局势提供了难得的机遇，
特别是有助于弱化仲裁案事件给中国带来的国

际舆论压力。 但是，杜特尔特一旦遭遇政治挫

败，他所执行的对华友好政策可能被彻底否

定。① 如果杜特尔特的政策现状能够持续下去，
中菲关系在其任内有望得到改善和维持。 因

此，中国需要抓住窗口期，尽力维持当前的有利

局面。 同时，也需要密切关注和审慎评估菲国

内政局和相关国际政治动向，以便及时做出预

案。 首先，在中菲关系层面，一方面继续落实两

国领导人达成的重要共识，将两国签署的相关

合作协议落到实处，用事实证明务实合作带给

菲方的积极成果；另一方面，继续鼓励菲律宾搁

置南海争议的做法，同时继续坚守对仲裁不接

受、不参与、不承认和不执行的“四不”政策，坚
决反对菲律宾以裁决为前提条件的任何谈判。②

其次，在中国—东盟层面，继续按照既有节奏稳

步推动中国和东盟国家关于“南海行为准则”的
磋商进程，以“南海行为准则”的磋商为抓手，实
现地区各方稳定南海局势的预期，推动中国、东
盟、菲律宾三方的良性互动。 最后，在大国关系

层面，推动中美、中日关系持续稳定发展，最大限

度减少域外大国对菲律宾南海政策的负面影响，
特别是加强中美大国协调，同时充分利用现有高

级别对话合作机制，就南海的安全与稳定达成战

略共识，妥善处理敏感问题，建设性管控分歧。
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