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蔡英文当局的南海政策刍议

刘亚丁１

（１．山东工商学院，山东 烟台 ２６４００５）

摘要： 虽然蔡英文当局南海政策的文字表述前后存在差异，但其固守太平岛、投靠美国以及利

用南海问题推行“台独”路线的核心政策始终没有变化。 蔡英文当局的南海政策不仅与马英九

当局存在着显著的差异，即使与同样主张“台独”的陈水扁当局相比也有诸多的不同。 认清蔡

英文当局南海政策的本质，有利于廓清其对两岸关系的影响，从而有利于我们在未来涉及南海

的对台工作中作出恰当的政策选择。
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①　 曹婷婷：“与学生对话，蔡英文台南嘉南药理大学演讲”，台湾《中国时报》，２０１５ 年 ５ 月 ２６ 日。
②　 管婺媛、杨兆元：“蔡英文：摆脱政治恶斗迎接新政治”，台湾《中国时报》，２０１６ 年 １ 月 １６ 日。

南海问题不仅涉及中国与其他周边国家的

关系，也涉及两岸之间的关系，因此台湾当局的

南海政策一直是两岸关系研究中不可回避的问

题。 受“南海仲裁案”的影响，蔡英文当局在所

谓仲裁裁决作出前后出台了一系列关于南海政

策的不完全相同的表述，这些不同表述背后所

隐藏的政策立场是什么？ 与马英九和陈水扁当

局的南海政策相比有何不同？ 对两岸关系造成

了怎样的影响？ 对上述问题的厘清，不仅有利

于我们进一步看清蔡当局南海政策的本质，也
有利于我们对蔡当局利用南海问题推行“台独”
的行径作出及时的策略应对。

一、蔡英文当局南海政策的

前后表述及变化

早在 ２０１５ 年 ５ 月 ２６ 日，蔡英文针对外界的

疑虑，曾公开强调民进党不会放弃太平岛的“主
权”，指出要依据国际法尤其是《联合国海洋法

公约》的规定以和平方式处理南海各方的主权

争端，并认为公海的航行自由权不能接受任何

的挑战。① 在 ２０１６ 年 １ 月 １６ 日的国际记者会

上，蔡英文进一步表示将主张南海“一些岛屿”
的“主权”，并重申了解决南海问题的上述政

策。②虽然蔡英文主政前关于南海政策的直接宣

示并不多，但外界普遍认为其政策要点包括将



太平洋学报　 第 ２５ 卷

南海“主权”设定在太平岛及周边海域、强调依

《联合国海洋法公约》解决争端及确保南海航行

与飞越自由三个方面。① 在 ２０１６ 年 ５ 月 ２０ 日

的就职演讲中，蔡英文只是简单地提到“有责任

捍卫‘中华民国’的‘主权’和‘领土’”，并主张

“搁置争议，共同开发”②，这被解读为蔡英文想

尽可能低调处理南海问题。
然而，蔡英文就任伊始低调处理南海问题

是以其预判南海仲裁裁决不会对台湾当局的南

海利益构成威胁为前提的。 ２０１６ 年 ７ 月 １２ 日，
南海仲裁裁决将太平岛界定为岩礁，蔡英文迅

速召开“国安高层会议”紧急应对，当天就分别

由台“陆委会”“内政部”“外交部”和“总统府”
发出四份内容不完全相同的不承认声明，并在 ７
月 １５ 日由“立法院”以党团声明的形式再次发

出不承认声明。 其中台“陆委会”的声明称，“中
华民国”对南海诸岛及其相关海域享有国际法

及海洋法上的权利，自 １９４７ 年《南海诸岛位置

图》明确宣示“中华民国”“领土”及海域范围以

来，“中华民国”坚定捍卫南海诸岛“主权”及相

关海域权利，没有任何改变；“中华民国”应被纳

入多边争端解决机制，以搁置争议、共同开发的

方式处理南海争端。③ 台“内政部”的声明称，太
平岛绝非岩礁，依《联合国海洋法公约》享有完

整的海洋权利；１９４７ 年公布的《南海诸岛位置

图》即已宣示东沙、西沙和南沙群岛及相关海域

主权属“中华民国”所有；应该透过多边机制协

商，共同以和平方式解决争端。④ 台“外交部”的
声明称，“在判断文本中，以‘中国的台湾当局’
不当称呼‘我国’，贬抑我作为‘主权国家’之地

位；将太平岛宣布为岩礁，严重损害我南海诸岛

的法律地位及相关海域权利；南海诸岛属于‘中
华民国’领土；关于南海争议，应透过多边协商，
依据搁置争议，共同开发之方式和平解决，而
‘我国’应以平等地位纳入相关多边争端解决机

制。”⑤台“总统府”声明称，“中华民国”对南海

诸岛及其相关海域享有国际法及海洋法上的权

利，南海诸岛及其相关海域主权属于“中华民

国”所有；对于南海争议，应透过多边协商共谋

争端的和平解决。⑥ 台“立法院”的“朝野党团”

共同声明称，“无论就历史、地理及国际法而言，
南海诸岛及其周遭海域属‘中华民国’‘固有领

土’及海域 ……太平岛向由‘中华民国’政府不

间断实施占有、有效统治，绝非任何其他国家或

任何国际仲裁所能挑战和改变；仲裁判断文本

中，以‘中国的台湾当局’贬抑‘我国’作为‘主
权国家’之地位，为‘中华民国’政府及‘全体国

民’无法接受。 盼放下武力企图，多方折冲协

商，共同寻求和平发展之道。”⑦

在 ２０１６ 年 ７ 月 １９ 日的“国安高层会议”
上，蔡英文进一步提出了处理南海问题的四项

原则和五项措施。 其中四项原则包括：第一，南
海争端应依据国际法和海洋法，包括《联合国海

洋法公约》，以和平方式解决；第二，台湾应纳入

多边争端解决机制；第三，相关国家有义务维护

南海航行和飞行自由；第四，“中华民国”主张应

以“搁置争议、共同开发”方式处理南海争端，且
愿意在平等协商基础上，和相关国家共同促进

南海稳定，保护并共同开发南海资源。 五项措

施包括：第一，捍卫渔权，强化护渔能量，确保渔

民作业安全；第二，多边协商，请“外交部”和相

关国家加强对话沟通，协商寻求合作共识；第
三，科学合作，请“科技部”开放科研名额，由相

关“部会”邀请国际学者到太平岛进行地质、地
震、气象、气候变迁等科学研究；第四，人道救

援，请“外交部”和相关国际组织合作，推动太平

岛成为人道救援中心及运补基地；第五，鼓励海

８４

①

②

③

④

⑤

⑥

⑦

郑泽民：“从蓝到绿：台湾的南海政策向何处去”，《世界

知识》，２０１６ 年第 ５ 期，第 ４８ 页。
林思慧：“５２０ 历史新页，蔡英文就职演说全文”，台湾《中

国时报》，２０１６ 年 ５ 月 ２０ 日。
杨家鑫：“不接受南海仲裁‘陆委会’：我南海主张源自

１９４７ 年”，台湾《中国时报》，２０１６ 年 ７ 月 １２ 日。
周思宇：“太平岛变成礁？ ‘内政部’：绝不接受”，台湾

《中国时报》，２０１６ 年 ７ 月 １２ 日。
“‘中华民国外交部’对南海仲裁案之立场”，台“外交部”

网站，２０１６ 年 ７ 月 １２ 日，ｈｔｔｐ： ／ ／ ｗｗｗ．ｍｏｆａ．ｇｏｖ．ｔｗ ／ Ｎｅｗｓ＿Ｍ＿２．ａｓｐｘ？
ｎ＝ ５０２８Ｂ０３ＣＥＤ１２７２５５＆ｓｍｓ＝ ５ＥＤ２４８５５ＡＤ８Ｅ６Ｃ５８。

杨彩成：“‘总统府’：仲裁结果对‘中华民国’不具法律约

束力”，台湾《中国时报》，２０１６ 年 ７ 月 １２ 日。
“‘立法院’ ‘朝野党团’对于南海仲裁案之共同声明”，

《“立法院”公报》，第 １０５ 卷，第 ５９ 期，２０１６ 年 ７ 月 ２２ 日，第 ４５９ 页。
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洋法研究人才，强化因应国际法律议题时的能

量。① 在 ７ 月 ２２ 日接受《华盛顿邮报》的专访

时，蔡英文再次重申了依照《联合国海洋法公

约》和平解决南海争端、台湾应该被纳入争端解

决机制以及维护南海航行与飞越自由的立场。②

从上述声明的字面表述来看，相较于上台

主政前，蔡当局的南海政策表述主要有以下变

化：一是在“主权”声索范围方面，由主政前的

“一些岛屿”扩大到“南海诸岛及相关海域”；二
是在南海 Ｕ 形线证据方面，由主政前的只字不

提变成仲裁案作出之后“陆委会”和“内政部”
通过举证《南海诸岛位置图》间接强调；三是在

主政前并未凸显台湾在南海争端中的主体性地

位，而主政后的多个声明中均强调了台湾在南

海争端中的独立参与方身份。 之所以蔡当局的

南海政策表述会有如此变化，首先是因为蔡当

局希望能够获得美国对台更多的政治与安全保

障，故在仲裁裁决作出前的南海政策表述中，无
论是不主张南海全部岛礁“主权”、不提及 Ｕ 形

线，还是主张南海航行自由，无一不是在迎合美

国的南海政策。 其次是因为受美日操纵的南海

仲裁庭无视蔡当局的示好，将太平岛宣布为岩

礁，损害了台湾当局在南海的利益并引发了岛

内众怒，为避免民众将矛头指向自身，蔡当局不

得不临时调整其南海政策表述以反对仲裁裁决

并安抚民心。 再次是因为蔡英文上台之后，作
为主政者的身份使得蔡当局可以更加明确地通

过宣示其在南海争端中独立的当事方地位来表

达“台独”立场，并在南海问题上凸显与大陆的

区隔。

二、蔡当局南海政策的深层解析

蔡当局对南海仲裁结果的反对是意料之中

的，但为何针对仲裁裁决，蔡当局在紧急召开

“国安高层会议”之后，史无前例地由五个不同

“部会”分别发出内容并不完全相同的声明呢？
这是因为蔡当局需要借助不同“部会”声明表达

不同意图。
首先，借台“陆委会”和“内政部”的声明安

抚岛内民众。 虽然台湾民众受政党政治的影响

对“中华民国”在南海的“主权范围”的理解存

在差异，但要求当局积极守护太平岛主权，尤其

应该针对南海仲裁案对太平岛可能出现的不利

结果采取积极的预防和应对策略，则有着较为

一致的意见。③ 然而自蔡英文上台以来，其在南

海维权问题上一直采取消极不作为的策略，引
发了民众强烈的不满。 太平岛被界定为岩礁的

仲裁结果，毫无疑问将无法被广大台湾民众所

接受，故蔡当局不得不作出较为积极的回应以

避免民众更大的批评。 而通过“陆委会”和“内
政部”援用《南海诸岛位置图》作为“主权”证据

的声明，来表达捍卫太平岛的决心，则能够对岛

内民众（无论其对“中华民国”的“领土范围”持
何立场）起到有效的安抚作用。

其次，借台“外交部”和“立法院”的声明宣

示台湾的“主权国家”地位。 在“外交部”的声

明中，首先反对的不是将太平岛界定为岩礁，而
是仲裁庭将台湾的地位界定为“中国的台湾当

局”，其次才是对太平岛定性的反对及要求台湾

以平等的地位纳入多边解决机制。 这一做法表

明，在蔡当局看来，对台湾地位的定性比太平岛

地位的定性更为重要，因而需要透过“外交部”
这一对外机构，坚决反对仲裁庭将其称为“中国

的台湾当局”，以此向全世界凸显台湾是一个

“主权独立的国家”及台湾独立参与南海争端的

必要性，并通过“立法院”党团内容相似的共同

声明，绑之以“民意”形式来重申这一立场，再次

向全世界昭告台湾的“主权国家”地位。
最后，借台“总统府”的声明留下政策回旋

的余地。 在“总统府”的声明中，除了宣示“中华

民国”对南海诸岛及周边海域拥有“主权”之外，
对于《南海诸岛位置图》、太平岛、台湾的“主体

性”均未提及，这一相当模糊的做法既不同于

９４

①

②

③

崔慈悌：“蔡英文召开‘国安’会议，推太平岛为人道基

地”，台湾《中国时报》，２０１６ 年 ７ 月 １９ 日。
张达智：“华邮专访黄智贤：蔡英文的‘台独’宣言”，台湾

《中国时报》，２０１６ 年 ７ 月 ２８ 日。
关于岛内民众对“中华民国”在南海“主权范围”的理解

差异，参见冯梁、王维、周亦民：“两岸南海政策：历史分析与国际

基础”，《世界经济与政治论坛》，２０１０ 年第 ４ 期，第 ６ 页。
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“陆委会”和“内政部”较为明确地提及南海主

权证据，也不像“外交部”和“立法院”声明一样

赤裸裸地宣示“台独”，给蔡当局未来否定或肯

定其他部门的声明以应对南海问题留下回旋的

余地。
然而结合蔡英文在“国安高层会议”的讲话

及接受《华盛顿邮报》专访时的立场，我们发现

真正能够体现蔡当局南海政策本质的是台“外
交部”和“立法院”的声明，其南海政策也因此呈

现出较为清晰的框架。
第一，蔡当局南海维权的核心是维护太平

岛的“主权”及相关权益。 中国南海主权声索范

围中的“南海诸岛及相关海域”与 Ｕ 形线紧密相

连，Ｕ 形线的存在界定了“南海诸岛”的范围是

指线内的全部岛礁，反之，缺少了 Ｕ 形线的支

持，“南海诸岛”的界定就具有了随意性，既可以

被界定为 Ｕ 形线内的全部岛礁，也可以界定为

目前实际控制的岛礁。 因此，虽然蔡当局的各

个“部会”声明中均提到了“南海诸岛及相关海

域”，但在没有明确宣示 Ｕ 形线的情况下，并不

能表明其捍卫线内全部岛礁主权及相关海域权

利的立场。 相反，台“外交部”和“立法院”声明

中对太平岛的强调及蔡英文后来的立场表明，
上述对“南海诸岛及相关海域”拥有权利的声明

只不过是一个幌子，蔡当局南海维权的核心就

是维护太平岛主权及周边海域的权益。
第二，蔡当局在南海问题上继续选择站在

美国一边。 多边主义、航行自由及依照《联合国

海洋法公约》解决南海争端是美国南海政策的

要点，在仲裁裁决作出之前，蔡当局的南海政策

就明显迎合了美国的立场。 虽然仲裁裁决的结

果不利于台湾当局，但在大陆地区和美国之间，
蔡当局并未如外界所期待的那样，利用南海仲

裁案拉近与大陆地区的距离，而是透过上述一

系列政策宣示坚定地选择站在美国一边。
第三，蔡当局借南海问题继续推行“台独”

政策。 这不仅表现在蔡当局通过台“外交部”和
“立法院”声明，向全世界表明台湾是一个独立

“主权国家”的立场，并谋求台湾以独立的“主权

者”身份参与南海多边解决机制，还包括蔡当局

试图割裂太平岛与中国的历史联系，重构太平

岛主权的法理基础。 众所周知，中国对包括太

平岛在内的南海全部岛礁拥有主权的最有力证

据包括 Ｕ 形线地图以及能够证明中国是先占者

的大量历史文献资料，然而蔡当局不仅故意不

提 Ｕ 形线，反而均提到要依照《联合国海洋法公

约》这一并不能解决领土归属的法律文件来解

决南海问题。 在“立法院”的声明中，还特别强

调太平岛的“主权”来源于“中华民国”超过半

个世纪的实质占有和有效统治，不仅试图割裂

中国历代政府对太平岛行使有效统治的历史文

献与事实，以及 Ｕ 形线与太平岛主权之间的证

据关联性，而且彰显了岛内“台独”势力妄图将

“中华民国”历史定位在 １９４９ 年之后的意图。①

由此观之，虽然蔡当局针对南海仲裁案的

一系列声明内容并不完全相同，但真正的核心

是一致的，即并非“维护主权、不刺激大陆、维持

美台关系”②，而是联美、抗陆、搞“台独”。 随着

南海仲裁闹剧的翻页以及菲律宾政府外交政策

的改变，南海问题的发展可能会呈现新的特点，
但蔡当局借助南海议题谋求“台独”的企图却不

会改变，这从蔡当局最新的南海问题表述中也

可以得出结论：２０１６ 年 １０ 月 ４ 日，蔡英文接受

美国《华尔街日报》专访时再次重申台湾是南海

争议中的相关当事人并有资格参与多边协商；③

在 ２０１６ 年 １２ 月 ９ 日“收复南海诸岛七十周年纪

念特展”上，蔡英文在表达捍卫南海“主权”决心

之时只提到了太平岛；④在 ２０１７ 年 ８ 月 ８ 日“亚
太安全对话论坛”上，蔡英文指出“台湾对太平

岛拥有主权，但也另有五个国家对这个区域主

０５

①

②

③

④

即使台湾当局打着“中华民国”的旗号，自 １９１２ 年“中华

民国”成立至今，“中华民国”对南海诸岛的有效统治也已经超过

了一个世纪。
蔡明彦：“南海仲裁后台湾的下一步”，台湾《新社会政

策》，第 ４６ 期，２０１６ 年 ８ 月，第 ５２ 页。
“‘总统’接受美国《华尔街日报》专访”，台“总统府”新

闻网，２０１６ 年 １０ 月 ５ 日，ｈｔｔｐ： ／ ／ ｗｗｗ．ｐｒｅｓｉｄｅｎｔ．ｇｏｖ．ｔｗ ／ Ｄｅｆａｕｌｔ．ａｓｐｘ？
ｔａｂｉｄ ＝ １３１＆ｉｔｅｍｉｄ＝ ３８１１２＆ｒｍｉｄ＝ ５１４。

吴政峯：“蔡英文：政府会坚定捍卫南海‘主权’”，香港中

评社，２０１６ 年 １２ 月 ９ 日。
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张主权”①，不仅用台湾代替了“中华民国”，而
且明显地将台湾与大陆视为两个不同的国家。
由此也可以判断，蔡当局目前所展现出来的南

海政策，也基本上会在蔡英文的后续主政期间

得到延续。

三、蔡当局与马当局的南海政策比较

要认清蔡当局南海政策的本质，除文本分

析之外，与历任当局的比较分析也是有效的途

径。 由于对“一个中国” 原则及维护南海“主

权”的立场、态度的截然不同，蔡当局与马当局

的南海政策存在着明显的差异。
第一，“领土主权”的声索范围与积极性不

同。 马英九上台之后，多次声明 Ｕ 形线内的全

部岛礁及相关海域为“中华民国”的“固有领土

及海域”，其声索范围与大陆地区基本保持一

致。② 此外，马当局针对越、菲、马等国侵犯中国

南海主权的行为，通过台“外交部”“海巡署”等
部门进行的抗议多达 ２０ 多次，显示了马当局在

维护南海“主权”问题上较为积极的态度。③ 相

比之下，蔡当局的多项声明虽然包裹着“南海诸

岛及相关海域”，但其所主张南海“主权”的真正

范围仅限于太平岛及其周边海域，与马当局的

南海“主权”声索范围相去甚远。 并且与马当局

频繁抗议南海周边国家侵犯中国南海主权不同

的是，蔡英文上任至今从未针对其他周边国家

侵犯南海主权的行为进行过抗议。
第二，对南海主权证据的态度不同。 马英

九主政时期，曾多次列举各项证据资料以证明

南海诸岛及其周边海域都是“中华民国”的“固
有疆域”。 如 ２０１５ 年 ７ 月 ７ 日台“外交部”针对

南海问题的声明中，明确地指出无论是根据历

史、地理还是国际法，“中华民国”对南海四大群

岛及其周边海域拥有国际法上的权利，并列举

了包括《南海位置诸岛图》在内的一系列历史文

献与事实。④ 在同年 １０ 月 ３１ 日台“外交部”针
对南海仲裁庭行使管辖权的抗议声明及 ２０１６
年 １ 月 ２８ 日马英九登上太平岛的演讲中，也均

再次重申了上述主权证据。 相比之下，蔡当局

不仅对于能够证明南海主权的各项历史文献资

料尤其是 Ｕ 形线避而不谈，而且在强调“中华民

国”对太平岛的“主权”时，所援引的证据也只是

笼统地提到来源于“超过半个世纪的持续实质

占有和有效统治”，而并没有对这半个世纪中台

湾当局实际控制太平岛的各项证据作出详细的

列举。 此外，在蔡当局的授意下，台“国史馆”于
２０１６ 年 ７ 月 ２８ 日宣布拒绝大陆及港澳人士调

阅馆藏档案史料，为南海主权证据资料的完善

设置了障碍，也在一定程度上表明了蔡当局对

南海主权证据的消极态度。
第三，对美国南海政策的态度不同。 自

２００８ 年奥巴马（Ｂａｒａｃｋ Ｏｂａｍａ）上台之后，美国

将南海视为“亚太再平衡”战略实施的重点地

区，明显提高了南海政策的位阶。 ２０１３ 年年初，
美国支持菲律宾将南海争端提交国际仲裁，并
在 Ｕ 形线问题上给予台湾当局以政治压力，要
求台湾当局按照《联合国海洋法公约》的规定来

澄清 Ｕ 形线的性质，从而达到分化两岸南海主

权诉求并遏制大陆的目的。 与此同时，美国还

通过加强在南海事务上对大陆的批判，来挤压

两岸南海合作的空间。 针对美国南海政策的变

化及其对台湾当局施加的压力，马英九上台之

后的相当长一段时间内保持了克制，既避免明

显加入美国对大陆的战略平衡，也避免附和大

陆的南海政策并回避了大陆关于两岸联合巡逻

南海的提议，在自立强化太平岛建设的同时，对
于南海仲裁案也持不表达赞成或反对的立场，
仅仅只是呼吁相关国家应该依照《联合国海洋

法公约》等国际法规则来解决争议并共同开发

１５

①

②

③

④

黄筱筠：“蔡英文出席亚太安全对话论坛致辞”，香港中

评社，２０１７ 年 ８ 月 ８ 日。
据笔者统计，马英九主政时期台“外交部”发布的涉及南

海问题的声明共有 １０ 次，每次均强调南沙、西沙、中沙和东沙群岛

及其周遭海域属于“中华民国的固有领土及海域”。
蒋国学、江平原：“台湾的南海政策与两岸南海合作”，

《新东方》，２０１３ 年第 １ 期，第 ２１ 页。
“‘中华民国’对南海问题之立场声明”，台“外交部”网

站，２０１５ 年 ７ 月 ７ 日，ｈｔｔｐ： ／ ／ ｗｗｗ．ｍｏｆａ．ｇｏｖ．ｔｗ ／ Ｎｅｗｓ＿Ｍ＿２．ａｓｐｘ？ ｎ＝
５０２８Ｂ０３ＣＥＤ１２７２５５＆ｓｍｓ＝ ５ＥＤ２４８５５ＡＤ８Ｅ６Ｃ５８。
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南海资源。① 在评估南海仲裁可能对台湾带来

的冲击之后，马当局虽然依旧避免同大陆直接

合作，但自 ２０１４ 年起开始积极回应南海仲裁

案，不仅拒绝了美国要求澄清乃至放弃 Ｕ 形线

的要求，而且积极主动地宣示太平岛是可以拥

有专属经济区和大陆架的岛屿。 与马当局对美

国南海政策的态度经历了从避免冲突到局部抵

制的变化过程不同的是，蔡当局一开始奉行的

南海政策就与美国的南海政策保持着高度的一

致，甚至即使受美日操纵的南海仲裁庭作出了

不利于台湾当局的判决，蔡当局也没有因此而

改变策略，依然透过一系列声明表达迎合美国

南海政策的意图。
第四，针对太平岛的维权行动不同。 马英

九时期，不仅在“外交场合”积极宣示太平岛的

“主权”，而且随着南海问题的日趋复杂化，马当

局从 ２０１１ 年开始采取了积极的维权行动，如开

展“碧海专案”巡护勤务，每年定期巡航东沙海

域 １２ 次，南沙海域 ４ 次；２０１２ 年在太平岛和中

洲礁执行 “长岛专案” 并于中洲礁树立 “国

旗”；②积极修缮太平岛的码头和灯塔等设施以

提升人道救援、渔业协助和海域助航的能力；③

于 ２０１６ 年 １ 月 ２８ 日亲自登上太平岛宣示“主
权”；等等。 而蔡当局虽然也在各种声明中坚

持太平岛的“主权”，但蔡英文上台之后，不仅

撤回了马当局部署在太平岛的大型巡逻舰艇，
暂时中止了马当局一直延续的“碧海专案”巡

护勤务，而且还拒绝国民党主席洪秀柱的登岛

请求及渔民自发的“保南海、护渔权”的登岛维

权活动，对岛内民众要求蔡英文登岛宣示“主

权”的呼声也不作回应，明显表现出了较为消

极的态度。

四、蔡当局与扁当局的南海政策比较

尽管蔡当局和扁当局一样主张“台独”，在
南海问题上一样不提及 Ｕ 形线，但相较于扁当

局，蔡当局的南海政策无论是在国际背景、“主
权”声索的范围表述与实际行动还是南海政策

中“台独”倾向的凸显程度上均存在差异。

第一、蔡、扁当局南海政策形成的国际背景

不同。 陈水扁主政时期，南海局势相对缓和。
一方面，虽然美国早在 １９９５ 年 ５ 月针对美济礁

事件发表了较为全面的南海政策声明，指出美

国对南海和平与稳定的维持有长久的利益，并
要求南海周边各国通过外交努力和平解决南海

争议并确保南海的航行自由，而 ２００１ 年发生的

南海撞机事件也一度激发了中美在南海问题上

的矛盾，但此后美国将对外战略的重心转移到

“９·１１”事件所带来的反恐战争中，使美国除了

一贯坚持南海航行自由外，对南海的关注度逐

年下降。 另一方面，２００２ 年《南海各方行为宣

言》的达成，增进了中国与东盟国家间的政治互

信，南海地区虽偶有岛礁主权摩擦，但整体局势

平稳。 与上述形势相对应，即使扁当局的政治

和安全保障希望得到美国的支持，但其南海政

策的制定和实施，更多的是考量两岸关系及岛

内政治因素，而非国际因素尤其是美国的态度。
奥巴马上台之后，美国一改对南海问题的

消极态度，通过“亚太再平衡”战略的实施，明显

提升了南海的战略地位以遏制中国的崛起，不
仅通过主张多边主义、南海航行自由及依照《联
合国海洋法公约》解决争端来宣示美国的南海

政策，而且积极扶持菲、越等国力抗中国。 与此

同时，自 ２００９ 年以来，随着菲、越等国向联合国

大陆架界限委员会提出划界申请，使南海的岛

礁和海域争端日趋尖锐，双边冲突和摩擦时有

发生。 特别是 ２０１３ 年初菲律宾在美国的支持

下，将南海问题提交国际仲裁，使南海问题持续

升温并于 ２０１６ 年 ７ 月 １２ 日以仲裁裁决地作出

达到争议的高潮。 正是蔡英文上任伊始即面临

复杂的南海局势，在政治和安全同样需要美国

支持的背景下，美国的南海政策自然就成了蔡

２５

①

②

③

林正义：“奥巴马政府的南海政策：中国的回应及对台湾

的影响”，台湾《东吴政治学报》，第 ３４ 卷，第 １ 期，２０１６ 年，第 ４３－
４６ 页。

“‘行政院海巡署’２０１２—２０１５ 年度施政报告”，台“行政院

海巡署”网站，ｈｔｔｐ： ／ ／ ｗｗｗ．ｃｇａ． ｇｏｖ． ｔｗ ／ ＧｉｐＯｐｅｎ ／ ｗＳｉｔｅ ／ ｌｐ？ ｃｔＮｏｄｅ ＝
９５４０＆ｍｐ＝ ９９９＆ｉｄＰａｔｈ ＝ ６００＿６０３＿８６２＿９５４０。

马英九：“南沙太平岛整建纪要”，台湾《海峡评论》，第
３０１ 期，２０１６ 年 １ 月，第 ４８ 页。
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当局考量的因素。
第二、蔡、扁当局南海“主权”声索的范围表

述与行动表现不同。 陈水扁主政时期，面对岛

内截然不同的南海政策诉求，扁当局的“少数政

府”很难予以调和，再加上扁当局将维护南海

“主权”作为获取选票的工具，使得扁当局八年

间的南海政策呈现出忽软忽硬的混乱局面。
首先，在立法层面，扁当局放弃了李登辉时

期主张 Ｕ 形线及线内水域为“历史性水域”的提

法。 在 ２０００ 年和 ２００３ 年，扁当局分别修正通过

“海岸巡防法”和“专属经济海域暂定执法线”
两部法律，不再明文规定南海四大群岛为“中华

民国”的“领土”范围，并于 ２００５ 年废止了李登

辉时期所制定的 “南海政策纲领”，也就终止了

该纲领所主张的 Ｕ 形线内水域为“中华民国”
“历史性水域”的提法。

其次，在对外场合又坚称“中华民国”对南

海四大群岛拥有“主权”。 虽然扁当局在立法层

面表现出了只固守南海实际控制岛礁的意图，
但在对外场合，却又多次且较为连贯地宣示“中
华民国”对南海四大群岛拥有“主权”。 如 ２００２
年 １１ 月 ５ 日针对《南海各方行为宣言》的签订

及 ２００３ 年 １１ 月 ３ 日针对越南关于扁当局阻挡

渔民作业的指责，台“外交部”均发表声明，声称

“‘中华民国’拥有南海四沙群岛‘主权’”，在
２００６ 年 １ 月 ３ 日和 ２００７ 年 １１ 月 ２０ 日针对越南

关于扁当局在太平岛修建机场跑道的指责，台
“外交部” 均声称“南沙、西沙、中沙和东沙为

‘中华民国’之‘固有领土’”。①

再次，与立法层面和对外场合的矛盾相对

应，扁当局在维护南海“主权”的实际行动上前

后态度也不一样。 在陈水扁上台头三年，虽然

偶有关于维护南海“主权”的声明，但几乎没有

实际的维权行为。 到 ２００３ 年，台“内政部长”余
政宪巡视南沙，重启停止运作达四年之久的“南
海小组”并重新拟定南海政策；２００５ 年 ９ 月，陈
水扁首次登上太平岛，宣扬台湾的海洋政策；同
年 １０ 月，扁当局开始修建太平岛的机场跑道并

加强太平岛的防卫建设；２００８ 年 ２ 月，陈水扁再

次登上太平岛，并发表“南沙倡议”，表示接受

《南海各方行为宣言》所揭示的精神与原则，坚
持以和平方式解决争端，并表示要推进民间合

作和二轨交流机制。②

扁当局上述南海政策表明，在南海“主权”
声索范围的表述上，扁当局在太平岛和四大群

岛间摇摆不定，而其维护太平岛“主权”的实际

行动，也经历了从消极到较为积极的转变过程。
相比之下，正如本文前面所述，虽然蔡当局南海

政策的字面表述前后有变化，但其只固守太平

岛“主权”的政策核心始终没有变，而从蔡英文

主政到现在，蔡当局在太平岛的维权行动也更

为消极。
第三、蔡、扁当局南海政策中“台独”倾向的

凸显程度不同。 单从扁当局一方面不提 Ｕ 形线

和放弃“历史性水域”，另一方面又对外主张“中
华民国”拥有南海四大群岛“主权”的摇摆做法，
难以充分断定扁当局是否借南海问题推行“台
独”政策。 但从扁当局整体的海洋政策来看，陈
水扁上台后便致力于打造体系化的海洋政策，
于 ２００１ 年发布“海洋白皮书”并在次年做出修

订，２００４ 年又发布“国家海洋政策纲领”，要将

台湾建成一个“生态、安全、繁荣的海洋国家”，
试图通过彰显“海洋立国”精神来隔断与大陆的

联系并强调台湾的独立性。③ 透过扁当局宏观

的海洋政策来审视其在南海问题上的具体表述

和做法，我们才能有更充分的证据证明扁当局

南海政策中隐藏的“台独”倾向。 与扁当局南海

政策中相对隐蔽的“台独”倾向不同的是，蔡当

局借着南海仲裁案，着力凸显台湾是一个“主权

独立的国家”并谋求加入多边协商机制，其“台
独”倾向更加明显。

３５

①

②

③

相关声明内容参见台“外交部”网站，ｈｔｔｐ： ／ ／ ｗｗｗ．ｍｏｆａ．
ｇｏｖ．ｔｗ。

“‘总统’视导南疆海域踏上太平岛慰勉驻岛官兵”，台
“总统府”网站，２００８ 年 ２ 月 ３ 日，ｈｔｔｐ： ／ ／ ｗｗｗ．ｐｒｅｓｉｄｅｎｔ．ｇｏｖ．ｔｗ ／ Ｄｅ⁃
ｆａｕｌｔ．ａｓｐｘ？ ｔａｂｉｄ ＝ １３１＆ｃｕｒｒｅｎｔｐａｇｅ＝ ３３２。

陈荔彤：“论台湾的海洋政策”，台湾《台湾海洋法学报》，
第 ２３ 期，２０１５ 年 １２ 月，第 １６ 页。
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五、蔡当局南海政策对两岸关系的影响

透过对蔡当局南海政策的深层解读及其与

马、扁当局南海政策的比较，不难发现，蔡当局

的南海政策不仅与马当局有着巨大的差异，即
使与扁当局相比，蔡当局在南海问题上联美、抗
陆、搞“台独”的决心也更加坚定，这对两岸关系

的发展与稳定造成了诸多消极的影响。
第一，进一步放大了两岸间的政治分歧。

虽然两岸间的政治分歧在两岸关系发展的不同

时期有不同的表现，但自上个世纪九十年代以

来，两岸间最根本的政治分歧已由两蒋时期的

“正统”之争演变为“统独”之争，而是否坚持

“九二共识”，则是“统独”之争的关键所在。 尽

管马当局将“九二共识”解读为“一个中国，各自

表述”，但这一解读也明确地包含了反“台独”的
立场。 然而蔡英文上台后，拒不承认“九二共

识”的核心意涵，一边打着在现有“宪政体制”下
“维持现状”的口号，一边或明或暗地推行“去中

国化”的“台独”政策。 尽管如此，大陆地区依旧

对蔡当局给予了足够的耐心和诚意，要求蔡当局

继续完成“未完成的答卷”。 面对南海仲裁案，如
果蔡当局能够从“一个中国”的立场来维护“主
权”，虽不能被认为是接受了“九二共识”，但至少

能够表现出“一个中国”的诚意来缩小两岸间的

政治分歧，进而改善两岸关系。 然而蔡当局并未

利用好这次机会，反而通过事实上缩小“主权”声
索的范围、抗议仲裁庭将台湾定位为“中国的台

湾当局”、寻求南海争端的多边解决及谋求台湾

参与南海争端的主体资格等一系列主张，使蔡英

文上台以来两岸间围绕“统独”问题的政治分歧，
透过南海问题进一步明晰与放大。

第二，降低了两岸间的政治互信。 在“统

独”之争成为两岸最根本政治分歧的背景下，两
岸间的政治互信是建立在两岸双方均能够“展
现出共同维护两岸同属一个中国的法理和政治

现实的意志”①的基础之上的。 自上世纪九十年

代以来，在李登辉“两岸为对等的政治实体”、两
岸间至少是“特殊的国与国之间的关系”以及陈

水扁“一边一国”的“台独”主张影响下，“一个

中国”原则被台湾当局所抛弃，两岸间的政治互

信并未因“解严”之后两岸交流的频繁而有所增

强。 马英九上台之后，重新承认“九二共识”，并
在此基础上积极推进两岸关系，不仅签订了一

系列的两岸经贸协定，也确立了两岸关系和平

发展的政治框架，使两岸间的政治互信在“一个

中国”原则的基础上逐渐提升。 然而蔡英文上

台之后，拒绝承认“九二共识”以及借南海仲裁

案联美、抗陆、搞“台独”的行径所造成的两岸政

治分歧，使得两岸间的政治互信又开始迅速降

低，并逐渐进入冷对抗阶段。
第三，阻碍了两岸民间交流的拓展。 虽然蔡

英文上台之后，大陆多次强调两岸关系的政治遇

冷不会影响大陆促进和扩大两岸民间交流的决

心，但两岸民间交流的维系和发展还是取决于民

众自己的认知和决定。 蔡当局的一系列“台独”
举措，包括针对南海仲裁案所作出的背离“一个

中国”原则的声明，引发了大陆民众普遍的不满，
增加了大陆民众对蔡当局的敌对情绪。 与这种

敌对情绪的蔓延相对应，大陆的对台人员交流急

剧减少。 以赴台观光为例，按照台“内政部移民

署”统计，２０１６ 年度马英九主政的前四个月大陆

赴台观光的人数每个月维持在 ３０ 万人次以上，蔡
英文上台之后的五月份就下降到 ２５ 万多人次，此
后的 ６ 月和 ７ 月份分别为 ２１ 万和 ２３ 万多人次，
但 ７ 月份蔡当局针对仲裁的声明发布之后，大陆

赴台观光的人数在 ８ 月份锐减到 １７ 万多，９ 月份

进一步减少到只有 １４ 万多人次。②

第四，增加了两岸合作维护南海主权的难

度。 南海诸岛及其附近海域的主权和权益，是
历代中国政府留给我们的祖产，在南海争端日

趋复杂化的背景下，无论是南海主权证据的完

善还是南海维权的客观政治现实，都表明如果

两岸间能够携手合作共同捍卫南海主权，将能

起到更好的效果。 正因为如此，大陆地区早在

４５

①

②

王伟男：“两岸政治互信的困境析论”，《台湾研究集刊》，
２０１１ 年第 ２ 期，第 １１ 页。

数据来源：台“内政部移民署”网站，２０１６ 年 １０ 月 １８ 日，
ｈｔｔｐｓ： ／ ／ ｗｗｗ．ｉｍｍｉｇｒａｔｉｏｎ．ｇｏｖ．ｔｗ。
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上世纪九十年代就曾呼吁两岸携手共同维护南

海的主权，但一直遭到台湾当局的拒绝。 虽然

马当局拒绝两岸合作，但能够坚定地捍卫 Ｕ 形

线内全部岛礁的主权，从而构成了两岸间接的

官方合作。 虽然扁当局拒绝合作，但至少扁当

局在 Ｕ 形线问题上没有直接作出有损中华民族

利益的举动，还能够对外宣示“中华民国”对南

海四大群岛拥有“主权”。 此外，无论是马当局

还是扁当局，对于两岸学者之间为维护南海主

权所进行的交流活动，也都采取了不限制的态

度。 然而，蔡当局非但没有借南海仲裁闹剧与

大陆联手，反而刻意扩大两岸在南海问题上的

分歧，进一步增加了未来两岸合作维护南海主

权的难度。 而蔡当局拒绝大陆及港澳人士调阅

“国史馆”馆藏档案史料，也为南海主权证据资

料的完善设置了人为的障碍，不利于两岸南海

维权的民间学术交流。

六、结　 语

南海诸岛是中国领土不可分割的一部分，
不容任何的内部或外部势力加以分裂或切割，

我们在期待两岸和平统一及共同维护南海祖产

的同时，也坚决反对在南海问题上的任何“台
独”行径。 虽然蔡当局对南海仲裁结果表达了

反对立场，但我们更应该透过其声明内容及后

来表述的变化看清蔡当局南海政策的深层意

图。 分析表明，蔡当局的南海政策不仅与马当

局有着巨大的差异，即使与扁当局相比，蔡当局

在南海问题上联美、抗陆、从事“台独”的决心也

更加坚定，这对两岸关系造成了更为恶劣的影

响。 虽然仲裁闹剧翻页后南海局势日趋稳定，
再加上蔡英文主政后所面临的一系列岛内政治

难题，使蔡当局无法也无暇投入更多的精力利

用南海问题做文章，但仲裁闹剧之后为数不多

的几个南海政策宣示，也表明了蔡当局借南海

问题联美、抗陆及推行“台独”企图的延续性。
因此，对蔡当局南海政策的本质及其对两岸关

系造成的影响，大陆地区应该保持清醒的认识

并做好相应的防范，只有这样，才能够更好地与

“台独”分裂势力作斗争并更为有效地维护中国

的主权和领土完整。

编辑　 李　 亚
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