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较为充裕之外，日本海上自卫队舰艇、航空自卫

队战斗机及支援飞机，以及海上保安厅的海上

巡逻力量，恐怕都难有常态化、长时间“分兵”海

外的余力。① 同时，考虑到日方财政因素，其自

卫队规模短期内也难有明显扩大。

其次，在“间接介入”方面，日方“代理人”

的能力和态度存在不确定性。从国际关系的

历史看，通过“代理人”介入地区矛盾，虽可以

收到避免直接冲突、形成同盟效应等好处，但

也会存在一些不可避免的问题，例如“代理人”

的能力以及态度问题。以“能力”为例，假设日

方向菲律宾提供菲方提出的各类装备，菲方是

否能够使其形成战斗力，并可对中方构成一定

威慑？在帮助菲方形成战斗力的过程中，日方

需要投入多大资源？从菲律宾此前军力建设

的情况来看，这一过程显然存在较大难度。如

果日方打算在南海长期掣肘中方，则低效的

“代理人”很可能会无谓耗费大量日方资源。

在“态度”方面，无论是菲律宾还是越南，其外

交政策都可能出现转变———无论是因为选举

造成政权更迭，还是因为领导人基于政治需要

而调整政策。日方在对菲、越等国提供支持

时，必然也要考虑这种风险，其支持的力度将

是有限的。

第三，日方外交和舆论战不仅消耗资源，且

效果并不确定。近期以来，日方在对华外交上

出现“小冷战”迹象。其特点是调动其可用外交

资源，利用各种场合甚至是本无关系的场合设

置涉华议题，其宣传和争取对象不仅包括涉事

国，还包括很多无关国家。这种不惜“体力”争取

涉华议题国际化的做法，反映出日方某种焦虑心

理和非理性心态。此类外交和舆论行动必然会

消耗日方相应的外交资源。但是，此类作法的效

果却并不确定。一方面，这必然引发中方相应的

外交反制举措，进一步加剧中日双方互疑。即使

仅从技术层面来说，也将造成日方陷入长期的外

交消耗战，这亦非日方的初衷；另一方面，从结果

来看，此类外交动作是否能够获得设置议题的效

果，仍有较大不确定性，其结果还要视其他各方

之间的互动而定。南海并非日本安全政策和外

交政策的核心，亦非日本战略资源投向的重点。

日方对南海的强化介入，带有很强的策略性，但

同时也必然伴有投机性和冒险性。

针对日本强化介入南海的势头，中国一方

面需要保持战略定力，注意掌握战略资源的投

放重点，避免“彼之一隅”成为“我之全局”。另

一方面，在实际措施上，则需要采取主动明确的

回应，使日方尽快认识到当前做法的成本和风

险，知难而退。主要措施应当包括：保持战略定

力和耐心，在总体上注意把握战略重心和资源

投放重点，避免被引入无谓纠缠与对抗；以坚定

措施、明确信号正面回应日方可能的直接介入；

重点在东海方向及西北太平洋方向实施反制；

在双边交往中促使日方认知中方底线、知难而

退；正面回应日方安全关切中的合理部分，消除

其无谓的安全担忧；在外交和舆论方面，加强与

相关国家及国际机构的交流，澄清事实，释疑

增信。

欧盟不愿强势介入南海问题

苏晓晖（中国国际问题研究院国际战略研究所副所长、副研究员）

今年以来，伴随美国不断搅动南海局势，引

发地区热点紧张升温，欧盟等其他域外力量在

南海问题上的政策立场受到更多关注。目前

看，欧盟对南海争议介入不多，也不是地区安全

事务的重要参与者。未来，欧盟针对南海问题

发声将有所增加，但在实际行动中会保持谨慎。
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① 根据２０１６年７月初防卫省公布的数据，在２０１６年第二
季度，日本航空自卫队战斗机对中国战斗机的紧急起飞次数已达

到创纪录的１９９次。数据参见：福井悠介：“
%

中国机スクランブ

ル、过去最多の１９９回　４－６月”，《朝日新闻》网站，２０１６年７月５
日，ｈｔｔｐ：／／ｄｉｇｉｔａｌ．ａｓａｈｉ．ｃｏｍ／ａｒｔｉｃｌｅｓ／ＡＳＪ７５５Ｋ８２Ｊ７５ＵＴＩＬ０３４．ｈｔｍｌ。
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一、中美博弈左右南海问题走向

欧盟对南海问题相关争议方及美国、日本、

俄罗斯等国的政策进行评估。其结论是，中美

两国是对南海局势发展产生影响的主要国家。

中国将美国作为主要战略对手。欧盟认

为，自２０１２年以来，中国在南海问题上态度更
为强势。中国对东盟采取“分而治之”的策略，

要求东盟部分非声索国不为争议方提供支持，

以此避免东盟在南海问题上一致对华。美国不

是声索国，但中国却更为在意美国在南海的动

作，包括军事存在。美国派遣驱逐舰执行“航行

自由”行动引发中国强烈反弹。

其他声索方拉美国牵制中国。菲律宾、越

南等声索国寻求美方的战略支持，干扰中国倡

导的长期合作项目。例如，越南以参加美国主

导的“跨太平洋伙伴关系协定”（ＴＰＰ）来对冲中
方的“一带一路”倡议。这些争议方试图挑起中

美在东亚地区更激烈的战略博弈。

美国在地区安全事务中影响力下降。欧

盟将美国作为地区安全的“稳定器”，认为美国

在亚太的军事存在阻止了领土争端发酵，除日

本等传统盟友外，越南等非盟国也要求美国在

南海非军事化问题上做出更强硬的表态，借此

对中国施压。相关地区国家还担心，美国在地

区安全问题上作用下降会给中国制造更大的

影响力空间。

俄罗斯有所图谋但避免得罪中国。俄罗

斯“重返亚洲”战略针对中国崛起，其寻求与东

亚国家加强双边关系，重要举措是 ２０１１年加
入了东亚峰会。然而，近年来受国内经济困局

影响，俄与东亚国家贸易联系发展缓慢。由于

中国反对域外国家介入，俄罗斯在南海问题上

将自身定位为中立的“负责任大国”。俄尽管

同意遵照国际法解决争端，但强调领土争议

“国际化”达不到预期效果。①

欧盟在南海问题上相对超脱。欧盟与东

南亚经济关系密切，欧盟是东盟第二大贸易伙

伴，东盟是欧盟除中美外第三大贸易伙伴，同

时，欧盟也是东盟的最大投资来源地之一。然

而，在安全领域，欧盟传统上重视西亚北非地

区的安全问题，对地理上远离欧洲的东南亚地

区关注不足。近年来，随着亚洲积极的发展态

势日趋明显以及美国“亚太再平衡”战略的推

进，欧盟重新将目光投向亚太，并试图改变其

在地区安全事务中被边缘化的状况。２０１２年，
欧盟在制定外交与安全政策时更多考虑亚洲

局势，但受内部金融危机以及乌克兰危机的影

响，欧盟很难聚焦南海。目前，在七国集团

（Ｇ７）内部，仍是美日在主导南海问题议程。

二、欧盟认为南海可能出现意外

但不会失控

欧盟认为中国在南海问题上无意软化立

场。中国将划设覆盖九段线内区域的“防空识

别区”。这将引起越、菲乃至美国的强烈外交

反应。一旦发生意外，中国将作出迅速且“极

为强烈”的反应，包括要求其他国家的军舰和

战机在未经中国明确授权的情况下，不得通过

防识区范围。

南海可能出现意外情况。仁爱礁是潜在

的矛盾爆发点。菲律宾认为中国当前的岛礁

建设活动可能会扩展到其他岛礁，因此极力维

持其在仁爱礁坐滩军舰的存在。菲律宾一直

在对该舰进行维护，防止其解体，并使其成为

半永久性的前哨。中国对此已明确发出警告，

曾试图阻止菲方对船支进行补给。菲律宾对

中国飞机靠近争议岛礁极为紧张，担心中国可

能对军舰采取行动。美日为菲提供先进防空

武器使菲在应对中国方面颇有底气，甚至指示

其海军指挥官“不惜代价”保护该军舰。

欧盟担心，南海紧张的局势会成为冲突事

件发生的导火索，导致不测事件发生。欧盟设

计了与１９８８年伊朗航空公司６６５次航班被美军
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① ＰｅｔｅｒｖａｎＨａｍ，ＦｒａｎｃｅｓｃｏＳａｖｅｒｉｏＭｏｎｔｅｓａｎｏａｎｄＦｒａｎｓＰａｕｌ
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击落的场景类似的冲突情境：“前往澳大利亚的

中国飞机飞越仁爱礁空域，尽管附近菲方军舰

的指挥官多次要求，但中方飞机仍未表明身份，

在此情况下，菲方下令击落飞机。”①

美国不愿取消在南海的军事存在。美第

七舰队部分舰只已在南海开展例行演练，不会

因中国反对而停止。但同时，美国表示要“冻

结”和“稳定”地区局势。一旦发生“事件”或

“事故”，美国将避免不必要的、恶性的事态升

级。这表明，美考虑至少暂时放弃其长期以来

自我认定的地区安全保证者的角色。

欧盟预估南海争端不会对贸易产生显著影

响。南海即使发生中等规模的军事冲突，也不

会中断东亚和欧洲之间的货物运输。中国与地

区小国间的领土争议也不会影响欧盟关键的经

济利益。中美之间的相互依存降低了东亚军事

冲突升级的风险。

三、欧盟将更多参与处理南海问题

“南海仲裁案”仲裁结果公布以后，欧盟将

被迫就仲裁结果表态，其对《联合国海洋法公

约》（以下简称《公约》）的态度受到重视。美国

海军遵守《公约》规则，但由于该国尚未批准《公

约》，在处理南海问题上存在弱点。因此，尽管

欧盟不会在强化基于《公约》的国际海洋秩序方

面成为强有力的领导，但仍是支持《公约》的重

要力量。目前，欧盟对南海问题的外交表态相

对模糊，仅仅“泛泛而谈”应遵守国际法等原则。

但针对仲裁产生的具体问题，欧盟这种处理方

式恐难以为继，可能会因表明立场而承受来自

各方的外交压力。

欧盟可借军售影响南海局势发展。越南订

购了荷兰西格玛级护卫舰和法国飞鱼反舰导

弹。１９９０—２０１４年，菲律宾从英国进口的武器
总值为７２００万美元，从波兰进口的武器价值为
２０００万美元，从德国进口的武器价值为８００万
美元，从法国进口的武器价值为２０００万美元。②

目前，菲律宾正力图购进法国和意大利的轻型

武装直升机。而欧盟各种武器出口禁令则限制

对华输出武器。加之英法日之间正在开展技术

合作，欧洲对亚洲的军力平衡可能产生影响。

但鉴于中国的军费开支超过越菲防卫预算的总

和，欧盟的影响力有待考证，可能相对有限。

欧盟难免被卷入“航行自由”行动。法国海

军有一支小型力量出没于太平洋，主要在法属

领土周围的专属经济区进行巡航，也承担其他

任务。根据该国国防部官员２０１５年在香格里
拉对话会上的公开发言，法国海军编队当年在

停靠上海后，曾驶入过西沙和南沙群岛，“充分

践行了国际法允许的航行自由，且未来将继续

此类行动”。但法国海军并未指出舰队通过的

路线以及遭遇何种反应，也未表示要将这种行

动常态化。③ 在２０１６年６月举行的香格里拉对
话会上，法国防长声称将督促欧盟国家协调海

军巡航行动，以确保在南海争议地区有“常规的

和可见的”存在。

美国希望欧盟在地区行动中承担更多责

任。欧盟不能完全置身事外，但也不会大张旗

鼓地参与南海“航行自由”行动。目前来看，欧

盟的紧迫任务是落实２０１２年６月的《欧盟在东
亚外交和安全政策方针》所列出的合作事项。

总体上看，欧盟内部确有声音呼吁在南海

问题上“发挥更大作用”。④ 但欧盟认为，在尚

未认清南海问题症结所在的背景下匆忙介入

南海问题，可能会给自身带来风险。未来，欧

盟将在南海问题上加大投入，但会保持谨慎

克制。
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任琳、程然然：“欧盟东南亚政策论析”，《欧洲研究》，

２０１５年第３期，第３２页。
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