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东盟－湄公河流域开发合作（ＡＭＢＤＣ）以及湄
公河委员会（ＭＲＣ）等现有次区域合作机制相互
补充，协调发展，共同推进区域一体化进程。新

形势下，中国与东盟国家合作项目应注意形成

“涓滴效应”，使中国 －东盟命运共同体建设落
到实处，尽可能给本地区人民带来实惠。

菲律宾作为亚投行创始成员的最后一个签

约者也说明，尽管与中国存在较为突出的涉海

主权争议，但发展经济、加快基础设施互联互通

仍是菲最重要的国家民生政策议程。对于在海

上丝绸之路建设中感到被边缘化的菲律宾，搁

置争议，共同开发，对话解决分歧应是理性选

择。共商、共建、共享海上丝绸之路，菲律宾不

应成为旁观者和局外人。杜特尔特（Ｒｏｄｒｉｇｏ
Ｄｕｔｅｒｔｅ）当选总统后，首先会见中国驻菲大使，
表达了愿与中国进行对话并希望与中国加强基

础设施建设合作的意向。如果菲律宾新政府能

从对华关系大局出发，改变阿基诺（Ｂｅｎｉｇｎｏ
ＡｑｕｉｎｏⅢ）政府对美“一边倒”并对华偏执与对
抗的政策倾向，加强与中国双边协商，双边关系

存在转圜与发展的前景。

南海形势的复杂化当然不是“２１世纪海上

丝绸之路”建设所期望的，南海问题的影响有

其外溢性，但不是也不应成为海上丝绸之路建

设的障碍。那种认为南海争端不平复，海上丝

绸之路没法搞的说法至少是夸大其辞。南海

争端的平复，需要有关各方共同努力。如果南

中国海都成为建设海上丝绸之路的主要障碍，

那很难想像超越南海的海上丝绸之路如何推

进？海上丝绸之路建设涉及支撑海上通道的

基础设施及海上管道建设项目，也还有更多陆

上项目。南海问题涉及到争议方，也有非争议

方，南海问题不是中国与东盟关系的全部。一

些问题可能会影响中国与个别国家的互信，但

总体上南海问题并没有干扰中国与东盟卓有

成效的合作，中国与东盟国家展开的个别通道

与合作项目建设如果存在问题，也并非都与南

海问题有关。

建设“２１世纪海上丝绸之路”面临机遇，也
伴随挑战，特别是如何对待外来因素的干扰。

中国与东盟关系是好的，合作也有成效。增信

释疑、寻求共识、化解矛盾，加快战略对接、加快

项目落地，排除干扰，推进中国－东盟命运共同
体建设，需要中国与沿线国家共同努力。

美国的南海政策与当前的中美关系

倪　峰（中国社会科学院美国研究所副所长、研究员）

南海问题已经成为国际舆论和地区地缘

政治博弈的焦点，在前不久举行的七国集团

（Ｇ７）峰会、香格里拉安全对话会以及中美战
略与经济对话中，南海问题都是最引人注目

的话题之一。从目前的形势来看，这一问题

继续处在不断升温的轨道上，其如何演化将

对地区局势产生重大影响。因为我本人是研

究中美关系的，所以我想从美国的南海政策

以及对中美关系的影响两个方面谈一下自己

的认识。

一、当前美国南海政策的一些突出特点

南海问题的最基本性质应该是中国和南海

其他声索国围绕着岛屿归属和海洋权益的争

端。但是，随着２０１０年以来美国对南海问题的
介入和介入程度不断加深，南海问题的性质正

在发生重大变化。由最初中国同周边国家关于

岛屿归属和相关利益的争端，正在演化成中美

之间的战略竞争，而且日益成为中美战略竞争

和战略博弈的一个焦点。

２０１０年７月，美国国务卿希拉里在东盟外
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长论坛上声称：“在南海自由航行、亚洲海上事

务保持开放状态、在南海地区尊重国际法，关乎

美国国家利益”。美国开始正式介入南海问题。

最初，美国的介入主要是在幕后，鼓动越南、菲

律宾等国不断挑战中国的权益。自２０１４年起，
美国的介入开始升级，美国助理国务卿拉塞尔

（ＤａｎｉｅｌＲｕｓｓｅｌ）在当年２月５日的国会听证会
上要求中国就南海九段线作出明确说明，这标

志着美国从幕后走向前台。从２０１５年开始，美
国的介入进一步升级，从“言辞上走向前台”发

展到在“行动上走向前台”，同年２月底，美国派
遣侦察机前往南海开展侦察行动，５月下旬，美
军侦察机Ｐ８－Ａ搭载美国有线电视新闻网记者
前往永暑岛、渚碧礁和美济礁进行侦察。到了

１０月，这种“行动上的介入”进一步向“军事化”
的方向发展，１０月２７日，美国导弹驱逐舰“拉
森”号驶入渚碧礁１２海里以内。自今年以来，
美国南海政策狂飙突进的色彩愈加浓烈，表现

出越来越强的全要素性和战略性，这种全要素

性和战略性主要表现在以下五个方面：

第一，美国就南海问题的军事投入已经迅

速由“骚扰”升级为“战略威慑”。２０１５年，当美
国第一次派军舰到我岛礁附近巡航时，派来的

只是一艘驱逐舰，不久之后又发生了 Ｂ－５２战略
轰炸机“误闯”事件。短短的几个月之后，在今

年３月１日，美国派遣了一个航母战斗群巡航
南海。我们知道航母战斗群是一种战略威慑武

器，在１９９５—１９９６年台海危机的时候美国曾经
用过，显示着事态的一种升级，而且这只是比较

显性的一种。２月２６日，美国太平洋司令部司
令哈里斯（ＨａｒｒｙＢ．ＨａｒｒｉｓＪｒ．）声称，将在西太
地区追加部署更多的核潜艇，我们知道，核潜艇

是一种静悄悄但威慑性更大的武器。而且在短

短几个月内，美国就其在南海的军事力量展示

从单体的驱逐舰和轰炸机急速拉升至战略武器

层级，展示了美国在南海问题上与中国对峙的

决心。从目前的情况来看，“斯坦尼斯”号航母已

两次抵达南海地区，自第二次驶入该地区以来，

其在这一区域逗留５０多天，进行了一系列的军事
演练和政治宣示。今年６月１０日，美印日三国在

西太平洋海域举行了为期８天的海上联合军演，
在这次军演中美日既派出了航母也派出了核动

力潜艇。所有这些显示，美国似乎正力图通过这

种军力的展示逼中国止步于近海。

第二，美国对南海区域争端的介入实现了

全覆盖。我们知道，南海问题争端主要集中在

南沙群岛区域。这也是过去一段时间中国与

其他声索方以及美国博弈的焦点。在西沙群

岛区域只有越南对中国领土提出非法主张，而

且势孤影单。然而，今年１月３０日，美国派出
“威尔伯”号驱逐舰驶入了中建岛 １２海里水
域，这是美方军舰过去很少“光顾”的区域，这

显然不是一次简单的“光顾”，其中包含一种明

显的意涵，这就是要将在南海问题上与中国有

争议的国家都充分调动起来。５月２２日，美国
总统奥巴马访问越南，双方就经贸、航行安全、

应对气候变化、教育、科技、解决战争遗留问题

等达成了２０项合作协议，其中，美国完全取消
对越南杀伤性武器销售禁令被美方称为“是两

国关系全面正常化的历史性步骤”，①奥巴马在

访越演说中甚至还引用了越南对宋战争的名

诗，在中越之间打入更深的楔子的用心昭然若

揭。美国的行为对于我们这些研究中美关系

的人来说，有一种恍同隔世的感觉，奥巴马访

越就像是一个微型版的“尼克松访华”，只是

“敌友关系”来了个乾坤大调转，原来美国是拉

着中国对付苏联，现在变成了拉着越南对付

中国。

第三，美国正借南海问题不断加强与中国

在东南亚地区争夺影响力的力度。今年 ２月
１５—１６日，美国－东盟首脑峰会在美国加州举
行，在南海问题不断炒热的背景下，把这么多的

东盟国家领导集体拉到美国本土来开会其意味

非比寻常，其发表的共同声明中有些问题虽未点

名道姓，但指向性一看便知。而且开会的地点是

安纳伯格庄园，这不由得让人产生各种联想。

第四，美国正在利用南海问题调动和整合
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① “美国驻越大使：奥巴马访越之旅取得出乎意料的成

功”，ｉｉｎｖｅｓｔｅｆｔ网站，ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗ．ｉｉｎｖｅｓｔｅｔｆ．ｃｏｍ／ａｒｔｉｃｌｅｓ／５７２３．ｈｔｍ。
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中国周边大国和域外力量以形成对中国更大的

战略压力和战略优势。自介入南海问题以来，

美国不断地调动其他域外大国加入，尤其是从

去年开始，美国正积极地打造一个所谓的美日

印澳“钻石同盟”，在美国的推动下，这一“同

盟”已初显雏形。去年年底，安倍访印，在随后

发表的日印共同声明中，两国都提到了南海问

题。今年２月２６日，澳大利亚发表了２０１６年国
防白皮书，提出要增加军费，南海局势紧张是理

由之一。３月，美日印三国宣布将在南海地区举
行联合军演。另外，美国还力图拉拢更多的域

外力量介入南海问题。５月２７日，在美日的推
动下，七国集团（Ｇ７）首脑峰会在广岛《首脑宣
言》中再次对南海问题进行表态，宣言在海洋安

全部分强调尊重“航行和航空自由”，支持通过

包括司法程序或仲裁在内的“和平方式”解决争

端，并声称对东海和南海局势表示关切。６月５
日，在美国的鼓动下，参加香格里拉安全论坛的

法国国防部长声称，法国将敦促欧盟国家协调

海军巡航行动，确保欧洲各国的海军在该地区

保持“常规和可见”的存在，以“维护海洋法和航

行自由”。就南海问题将这么多的域外大国调

动起来，感觉美国是在下一盘大棋，这显然属于

一种战略性的举动。

第五，从美国对华政策的视角看，南海问题

变得越来越具有不可置换性。我们知道，在处

理国与国关系的时候，为了求得关系的稳定、发

展或者突破，相互之间往往会进行一些利益置

换，这是国际关系中一种通常的做法。例如在

尼克松和卡特政府时期，为了实现两国关系突

破和建交，美国政府降低了对台湾国民党政权

的支持，实际上大大小小的利益置换在中美关

系的演进中是经常发生的。然而，从今年１月
以来的形势来看，朝鲜半岛发生核试、射星等重

大事态，中美经过沟通协调，就联合国制裁问题

达成一定共识。在半岛局势高度敏感和紧张之

际，按照常理，美国应该降低在南海问题上的调

门。而事实是就在联合国制裁协议通过的前后

脚，美国就迫不及待地派出了“斯坦尼斯”号航

母战斗群巡航南海，这似乎是在向世界发出这

样一个信号，美国在南海问题上与中国对峙的

战略重要性等同或高于朝核问题，无法进行

置换！

结合上述五个方面，中美在南海问题的竞

争显然是在一个循环升级的轨道上，美国对这

种竞争的投入是全方位、全要素性质的，具有明

显的战略性特征，在近期形成一种战略妥协的

可能性是比较小的。

二、南海问题与当前的中美关系

中美关系广泛而又全面，南海问题显然远

不是中美关系的全部。然而，随着南海问题的

不断升温，尤其是近来美国南海政策的狂飙突

进，南海问题已成为国际舆论场上有关中美关

系最热门的话题，成为中美战略博弈最突出的

焦点。从某种程度上讲，它已成为当前和今后

一段时间中美关系向冲突、对抗方向升级最主

要的牵引力量。如果我们从美国对外战略演

进的基本逻辑来看，这一点就显得更为清

晰了。

事实上，在美国对外战略演进的过程中，

始终存在着一个重要性问题与紧要性问题如

何平衡的问题。冷战期间，重要性与紧要性问

题基本是重合的，如何对付苏联，既是一个重

要问题也是紧要问题，因此，整个冷战时期美

国全球战略的重点清晰、明确而又固定，这就

是对付主要对手苏联，所有的政策几乎都是围

绕着这一重点展开。冷战结束以后，美国对外

战略发生的一个重大变化就是出现了重要性

问题与紧要性问题的分离，这导致了一个非常

有意思的现象———美国对外战略的重点不再

是相对固定的，而是不断切换的，主要根据紧

要性议题的变化而变化。比如说，在克林顿执

政期间，美国的主要战略重点是如何消化和吸

收冷战成果，战略重心仍是在欧洲。小布什政

府时期，美国面临的最紧迫问题是恐怖主义威

胁，美国的战略重点转向了恐怖主义肆虐的中

东地区。而奥巴马政府执政以来，对外战略重

心似乎是有些摇摆的，奥巴马上台之后不久就
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提出要“重返亚洲”，与此同时，又被不断出现

的各种紧要性问题所牵扯，如“阿拉伯之春”、

“乌克兰问题”、“叙利亚问题”、“伊斯兰国问

题”、“伊核问题”等等。然而，观察最近这段

时间美国对外政策演进的轨迹，有一个现象特

别值得关注，这就是重要性议题与紧要性议题

在应对中国的问题上出现一种合拢和聚合的

趋势。

奥巴马上台后不久就推出“亚太再平衡”战

略表明，美国已经将应对中国的崛起当作一个

越来越重要的问题来加以看待，与此同时，从最

近这段时间美国在南海问题上的一系列举动来

看，美国已将这个问题作为一个越来越紧要的

问题来加以处理。今年４月，美国一家政策咨
询机构称，奥巴马政府已将南海问题与“伊斯兰

国”问题并列，视为美国对外政策面临的最紧要

问题，并认为同为最紧要问题。“伊斯兰国”对

美国的挑战正在缓解，而南海问题对美国的挑

战仍在不断上升。① 在美国看来，南海问题已远

非岛屿争端和海洋权益问题，而是涉及到美国

主导的海洋秩序，这包括所谓它对国际公共航

道的维护、对国际纠纷的裁判权以及对国际事

务的平衡能力，如果“听任”中国的行为将“危及

众多东南亚国家以往的独立地位，美国的信用

将难以维持”。② ５月，美国国防部长卡特（Ａｓｈ
ｔｏｎＣａｒｔｅｒ）在海军战争学院演讲中宣称，中国正
在“构筑一座自我孤立的长城”，采取“前所未有

的扩张主义行动”。把美国对中国的战略态势

比喻成“宛如与前苏联持续近 ５０年的冷战对
峙”。他表示五角大楼会把最精良的武器“全

部”派到太平洋地区，包括 Ｆ－３５隐形战机、Ｐ－８
侦察机，以及隐形驱逐舰等等。一位美国国防

部官员甚至放风说，美国正在进行因南海问题

与中国摊牌的准备。所有这些表明，南海问题

正在不断将中美关系引向对峙、对抗甚至某种

形式的“新冷战”。

总之，随着美国南海政策的不断激进化，

我们必须对它对中美关系可能产生的巨大冲

击有所预警和防备，美国在南海问题上空前规

模的战略举动，有可能带来空前规模的战略风

险。与此同时，我们也应看到，南海问题尽管

日益凸显，但远非中美关系的全部，中美两国

应当从构建中美新型大国关系这样的大战略

和大思路来审慎地处理这组最重要的双边关

系。正如习近平主席在前不久的中美战略与

经济对话开幕式上指出的那样：“现在，我们正

处在一个快速发展变化的世界里。世界多极

化、经济全球化、社会信息化深入推进，各种挑

战层出不穷，各国利益紧密相连。零和博弈、

冲突对抗早已不合时宜，同舟共济、合作共赢

成为时代要求。作为世界上最大的发展中国

家、最大的发达国家和前两大经济体，中美两

国更应该从两国人民和各国人民根本利益出

发，勇于担当，朝着构建中美新型大国关系的

方向奋力前行。”③

南海是我国海上战略拓展和维护海洋权益

的主要方向之一。由于历史、现实和法律的因

素，南海争端十分复杂，加上美国的插手，这个

问题严峻地考验着我们的外交和战略智慧。我

们要在坚定谋求在南海的国家利益的同时，更

加清晰和令人信服地界定我国在南海的权利诉

求，积极主动地处理矛盾和分歧，精准地把握好

“时”、“势”、“度”和“节奏”，创造性地探索解决

问题的办法。
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①

②

③

ＤｏｎＬａｍｏｔｈｅ：ＧａｇＯｒｄｅｒＩｓｓｕｅｄｏｎＳｏｕｔｈＣｈｉｎａＳｅａ？Ｐｅｎｔａ
ｇｏｎａｎｄＴｏｐＡｄｍｉｒａｌＳａｙＮｏＷａｙ，ｈｔｔｐｓ：／／ｗｗｗ．ｗａｓｈｉｎｇｔｏｎｐｏｓｔ．
ｃｏｍ／ｎｅｗｓ／ｃｈｅｃｋｐｏｉｎｔ／ｗｐ／２０１６／０４／０７／ｇａｇ－ｏｒｄｅｒ－ｉｓｓｕｅｄ－ｏｎ－
ｓｏｕｔｈ－ｃｈｉｎａ－ｓｅａ－ｐｅｎｔａｇｏｎ－ａｎｄ－ｔｏｐ－ａｄｍｉｒａｌ－ｓａｙ－ｎｏ－
ｗａｙ／．

同①。
“习近平出席第八轮中美战略与经济对话和第七轮中美

人文交流高层磋商联合开幕式并发表重要讲话”，人民网，ｈｔｔｐ：／／
ｐｏｌｉｔｉｃｓ．ｐｅｏｐｌｅ．ｃｏｍ．ｃｎ／ｎ１／２０１６／０６０７／ｃ１０２４－２８４１６０６９．ｈｔｍｌ。


