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[内容提要 ]美国南海政策的制定和演变受到美国学界和政界新孤立主义、中立主义和干涉主

义三大思潮的影响。美国政府现行南海政策的理论基础是中立主义,但在近期政策辩论中,干涉主

义派正在积聚力量,并设法影响政府的中立主义不介入政策。这一新动向反映了美国智库和政界

对于太平洋与印度洋之间海洋地缘战略和策略在认知、界定及选择等议题上的改变, 美国南海政策

也相应地出现微调迹象。
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化、争议海域领土争端和海上安全研究。

  从安全和外交视角研究南海问题, 美国学界和

政界不仅有较长的历史, 而且还涌现出众多的政策

思潮和流派, 提出多种决策备案, 以供政府决策选

用。研究这些政策思潮及其同现行政策之间的互

动,有助于我们从不同侧面了解美国相关领域的学

术流派和政策思想, 也可发现一些新的政策动向。

本文拟在研究影响美国南海政策三大政策思潮的基

础上, 分析最近美国出现的一些政策新思维及其对

美国南海政策的影响, 着重于分析美国政策出现微

调的新动向。

一、美国解读南海争端的

三种政策思潮

  南海地区曾是冷战时期美苏相互对峙、争霸的

海域,两国分别在菲律宾和越南建立海军基地。越

战结束后,特别是冷战结束以来,美国和东南亚国家

出现了颇具差异的身份认同状况。由于受到越战综

合症的冲击, 美国民众在 20世纪 80年代后期陷入

深刻的自我反思,强烈反对任何带有越战背景的政

策或政府活动,进而产生了 /远离东南亚0的极端情

绪。与此同时,在东南亚地区, 无论是获得解放的中

南半岛国家,还是东盟核心岛屿国家,都对迟来的和

平局面欢呼雀跃,民族自尊和民族自信极度高涨,这

最终促使苏联和美国在冷战结束前后将其海上力量

分别从越南和菲律宾撤走。大国海军基地在二战后

第一次消失在浩瀚的南海地平线上。对此, 西方现

实主义论者分析说,南海地区在美军撤离后出现了

/权力真空 0, 其直接后果是让中国进来填补这一

/真空0,出现了所谓权力失衡状态。于是, 20世纪

90年代以来美国政界、军界和学界一直在辩论, 美

国应该制定什么样的南海政策? 辩论中出现了三大

政策思潮,即新孤立主义、积极的中立主义和干涉主

义, 它们从不同侧面对政府政策产生影响。

第一,新孤立主义。它是曾经影响甚至左右过

美国外交和安全政策的一种理论和政策主张。冷战

结束后,美国一些政治人物利用越战后美国社会出

现的反战思想, 提出了收缩海外义务、/回归美国 0

的新孤立主义主张。这一政策思潮的基本特征是:

安全上实施战略收缩, 经济上确保国内优先。其理

论色彩是,冷战时期美国为了对抗苏联、维护国家利

益, 不得不介入东南亚地区, 结果却在对手和朋友当

中招惹了许多怨恨与不满;如今, 美国的战略对手在

东南亚已经消失,美国应当从该地区完全撤出,让亚
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洲国家在安全防务方面自己承担起相应的职责与义

务。¹ 在美国政界, 共和党人布坎南是鼓噪新孤立

主义的头面人物,学界不少学者也积极参与,从而引

发了美国内在理论和政策上的热烈辩论。美国对外

关系委员会资深研究员查尔斯 #库普钱 ( Charles A.

Kupchan)在主流刊物 5国际安全6上发表长篇专论,

主张美国 /回归本土0,不再做维护世界安全的担当

者。º 概言之, 新孤立主义者反对美国卷入东南亚

事务, 主张美军从南海周边甚至日本列岛撤回,不介

入南海纷争,并认为这些应成为美国收缩安全义务

的重要组成部分。

第二,中立主义。主要指斯考特 #斯奈德 ( Scott

Snyder)一份研究报告中提出的 /积极的中立主义 0

( active neutrality)政策建议。这份题为 5南中国海

争端: 预防外交前景 6的报告由美国和平研究所于

1996年在华盛顿正式发表。» 斯奈德在报告中提出

了五项政策建议: ( 1)预防性外交。报告主张处理

南海问题要在冲突发生前采取措施防止冲突发生,

而冲突一旦发生就要设法阻止冲突进一步外溢。这

一政策思想与联合国关于预防性外交及对策建议的

内容基本一致。 ( 2)在国际法原则指导下积极寻求

政治解决途径。报告认为, 中国人大会正式批准

5联合国海洋法公约 6应是实现谈判解决南海问题

的重要一步,只是由于法律的复杂性,试图通过法律

途径尽快解决南海问题暂时看不到前景; 但是,在现

实中找到一种双赢的政治解决办法是可能的, 政治

解决是当前解决南海争端这一复杂问题唯一可行的

现实手段。 ( 3)支持 /搁置主权争议、共同开发 0的

思想, 支持相关国家建立一个共同开发多边合作委

员会, 协调南海争议地区共同开发海洋资源活动。

( 4)美国政府应该采取的政策是: 在南海争端中保

持中立立场,坚持和平方式解决领土争端的原则;华

盛顿应该鼓励南海争议各方通过外交方式来解决南

海争议;南海问题同中国有关, 美国应当谨慎处置,

在南海问题上绝不当头,绝不公开出面,绝不能让南

海问题美国化。美国应当以不显眼的、低调的外交

方式支持争议各方谈判解决争端。在这一过程中,

美国应坚守中立立场, 不能陷入争端之中。 ( 5)美

国应发挥平衡作用,不卷入争端并不表明无所作为。

报告尽管没有明确提出 /中国威胁0, 但指出面对中

国崛起,美国应持续拥有干预地区权力失衡的能力,

应以 /权力平衡者0姿态继续在该地区发挥作用。

斯奈德报告提出的政策建议实际上成为美国近

十几年来针对南海问题政策的理论基础,对美国政

府决策具有相当大的影响力, 甚至影响着当前的美

国南海政策。比如,约瑟夫 #奈在担任克林顿政府

助理国防部长时曾说, 美国南海政策的要义就是

/积极的中立主义 0。¼ 美国现任国防部长盖茨

2009年 6月 4日在访问马尼拉期间向新闻界表示,

美国的现行政策是 /不介入 0南海岛屿的领土主权

争端。½ 从最近美国高层的表态看, 美国政府在公

开场合依然主张中立主义的不介入政策。

第三,干涉主义。本文在概念上把它界定为广

义的干涉主义政策主张, 而不是狭义的武装干涉。

这派学者中有两种政策思想。第一种思想即所谓的

/国际制度介入论 0, 代表人物是马克 # J#瓦伦西

亚 (M ark J. V alencia)。他在 20世纪 80年代在美国

东西方研究中心 ( E ast- W est Center)主持 /南中国

海共同开发 0研究项目时曾提出过关于搁置争议、

共同开发的建设性倡议, 但现在他却十分悲观地认

为任何共同开发方案都不可能实现。¾ 自 90年代

中期以来,瓦伦西亚在涉及美国南海政策的论文中

一直猛烈批评美国政府的中立主义和不介入政策,

认为不介入政策实质上是一种模棱两可的模糊政

策。他主张应以国际制度规范南海地区的海上行

为, 主张采用新自由主义国际制度学派的多边主义
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理论作为建立南海地区国际秩序的政策理论基础,

认为美国政府应该以多边主义的、包容开放的、地区

合作的原则协助建立南海国际秩序。¹ 瓦伦西亚曾

经提出过采用南极模式等国际合作机制来解决南海

争议, 建议建立一个 /南沙开发署 0, 美国通过加入

/南沙开发署 0介入南海事务, 发挥仲裁作用。这实

质上是让域外力量干预南海问题, 使南海问题国际

化。瓦伦西亚还撰文说美国拒绝签署 5联合国海洋

法公约 6是愚蠢的,主张美国签署该公约, 以便利用

签约国身份参与南海博弈, 使美国军舰可以在公约

规定的专属经济区内活动, 并能在南海地区出现违

反公约行为时积极介入。º 瓦伦西亚对美国政府政

策的批评尽管十分尖锐且在国际上也产生了一定影

响,但对美国南海政策影响有限。

干涉主义思潮中另外一派观点可称为 /积极干

预论0。华盛顿史汀生研究中心东南亚项目主任克

罗宁 ( R ichard C ron in )、美国海军学院副教授达顿

( PeterA. Dutton)、美国企业研究所研究员丹尼尔

#布鲁门撒尔 ( Danie l B lum entha l)是这一学派思想

的主导者。这几位人士的基本观点可以归纳为以下

几点: ( 1)批评美国现行南海政策是一种消极政

策。» 他们认为美国 1990年代中期以来不介入南

海争端损害了美国及其亚洲盟国甚至包括越南的合

法利益,主张奥巴马政府应该积极介入南海和东南

亚事务。 ( 2)宣称中国关于南海历史性水域的主张

不符合当代国际法和国际法实践。¼ 他们认为, 中

国有效管辖南沙岛屿证据不足,这些岛屿不属于中

国, 属于美国的盟国菲律宾, 西沙群岛属于越南。

( 3)主张应从地缘政治背景来分析南海争端和地区

安全形势。½ 在他们看来, 中国在南海增强军事能

力使地区权力平衡朝着有利于中国一边倾斜, 中国

/骚扰0了美国科学考察船,并威胁到南海国际航道

的航行自由权和地区安全与稳定, 因此美国应制订

一项专门针对南海的战略。此派也可称为战略主义

派。

上述三种思潮代表了美国政界、军界和学界对

其南海政策的思考和政策主张。它们对美国南海政

策的制订和演变发挥过作用,有的影响程度低一些,

有的影响程度高一些。积极的中立主义作为一种政

策基调为 1990年代中期以来美国历届政府所推行。

二、美国南海政策基本特点

美国在南海问题上较长时间来一直奉行 /积极

的中立主义0, 实施不介入政策。在外交实践上, 美

国对于任何涉及南海领土争端问题基本保持中立,

不介入南海争端任何一方; 美国反对任何威胁南海

和平与稳定的行动,反对任何一方使用武力解决领

土争端。

在推行这一政策过程中, 美国还要观察两个基

本要素是否符合美国的利益, 以此来决定下一步行

动: 第一, 南海地区的国际航道能否确保航行安全和

航行自由。美国认为,维护南海地区的公海自由和

国际航道安全畅通,对维护美国国家利益至关重要。

军事上,美太平洋舰队各类军舰,包括航母编队, 需

要定期通过南海地区航行到阿拉伯海和波斯湾地

区, 以支援美军在海湾及整个中东地区的军事行动。

在经济上,这里是美国商船使用的主要海道。因此,

确保南海国际航道安全、自由通行,是美国南海政策

中不可或缺的核心要素。第二, / 9# 110恐怖袭击

以后,南海地区的安全环境还要服从于反恐战争,美

国在东南亚开辟反恐第二战场, 着眼于南海海域的

航行安全,把它看成是反恐顺利推进的重要保证。

纵观 20世纪 90年代以来的美国南海政策, 可

以归纳出以下一些特点。首先, 美国南海政策把维

护国际航道安全同南海周边国家领土争端问题分
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开。在南海岛屿主权问题上,美国同南海周边六国

七方不存在任何争议, 美国没有任何理由介入南海

地区的领土争议。与此同时,美国又要尽力寻找理

由,维护其在南海地区的自由航行权,利用南海海域

的国际航道。因此, 美国在推行中立主义政策的同

时保持有所作为的积极姿态, 即所谓 /积极的中立

主义0。美国支持中国和东盟国家依照国际法的相

关规定解决南海争议, 但是美国所主张的维护南海

国际通道自由航行权要求, 也必须依据国际法的相

关规定。除有特殊规定外, 根据 5联合国海洋法公

约 6第 87条及其他有关公海自由和国际航道的规

定,船舶和飞机一般均享有过境通行的权利。因此,

美国依据相关国际法希望在南海地区国际航道上获

得自由航行的权利。中国和东盟国家依照国际法和

国际惯例的做法,没有对美国海运船只在国际航道

上的正常运行提出异议, 同样符合国际法和国际规

范。

其次,美国利用国际通道自由航行权,试图以科

学测量名义在南海专属经济区实施军事间谍活动。

最近几年,中国海监在中国管辖海域实施定期维权

巡航过程中多次发现美国军舰和测量船在南海地区

进行测量活动,这类活动严重威胁到中国国家安全

与海洋权益。中国根据已颁布的相关法律予以驱

赶,维护中国在专属经济区内的管辖权。¹ 对此,美

认为根据5联合国海洋法公约 6第 95、96条和第 58

条第 2款规定,军舰或政府委托的船舶未经沿海国

批准,享有完全的豁免权, º因此美国船只的军事测

量活动原则上是自由的, 不受沿海国管辖。国际上

一些国家反对美国的做法。有的发展中国家认为,

在专属经济区内进行军事测量活动, 应坚持沿海国

同意原则,未经许可, 不能实施。有学者认为, 日本、

印度也反对他国在专属经济区内进行军事测量活

动。» 美国坚持要在南海地区特别是靠近海南岛的

专属经济区内从事活动,图谋通过海上间谍活动,收

集中国军事情报,加强其对南海地区的干预能力。

再次,美国关注到中国在南海地区的核心利益,

回避同中国对抗。美国南海政策对中国的领土主张

没有表示反对,也不支持相关国家采用过激手段或

者武力方式改变现状。这样的意思表达, 同 2002年

中国与东盟国家签署的 5南海各方行为宣言 6所表

达的政治主张是一致的, 即南海争端应 /由直接有

关的主权国家通过友好磋商和谈判, 以和平方式解

决0。¼ 所以,美国如果坚持不介入政策, 客观上有

利于维护南海海域现状, 有利于维护东南亚地区及

相关海域的稳定态势。

根据以上分析,我们可以得到这样一些启示,美

国的南海政策是在平衡国内各派政治力量及其政策

建议的基础上制定的,它以实现美国国家利益为原

则, 以美国继续发挥 /平衡轮 0作用为准则, 其中既

有防范 /中国威胁0的意图, 也是为了防止南海周边

一些国家提出不切实际的过分要求从而破坏地区平

衡或打破现状。美国现行政策表明美国在南海领土

争端问题上较为节制,是中国在构筑周边地缘战略

依托时不可忽略的积极要素。

三、美国政策思维新动向

近一年来, 美国南海政策辩论中的干涉主义思

潮愈益强烈,尤其是, 积极干预论者来势甚猛, 提出

了一些试图改变美国现行南海政策的新思维, 其中

出现了一些令人忧虑的新动向。

首先, 支持菲律宾和越南对南海岛屿的领土主

张。美国在南海地区没有领土纠纷, 不涉足南海周

边六国七方领土争端,这是美国中立主义不介入政

策的实质性内涵。但是积极干预论者试图改写这一

实质性内容。美国传统基金会亚洲研究中心主任奥

尔特 #洛曼 (W a lter Lohm an)声称,美国应该毫不动

摇地支持菲律宾对南沙群岛的主权要求。½ 民主党
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根据中国5专属经济区和大陆架法 6 ( 1998)第 9条规定,任

何国际组织、外国的组织或者个人在中国的专属经济区和大陆架进

行海洋科学研究,必须经中国主管机关批准,并遵守中国的法律、法

规;另外,根据中国5涉外海洋科学研究管理规定 6 ( 1996 )第 4条规

定,外方单独或者与中方合作进行海洋科学研究活动,须经国家海洋

行政主管部门批准或者由国家海洋行政主管部门报请国务院批准,

并遵守中国的有关法律、法规。因此,美国军用船只和军事测量船到
中国南海专属经济区海域开展测量活动违反中国法律。

金永明: /是海洋科学研究,还是军事测量活动? 0 5东方早
报 6, 2009年 5月 7日。

金永明: /是海洋科学研究,还是军事测量活动? 0 5东方早
报 6, 2009年 5月 7日。

中国外交部网站, http: / /www. fm prc. gov. cn /eng /w jb /zzjg/

gjs /g jzzyhy /2608 /2610 / t15311. h tm.

Gloria Jane Baylon, / US sh ou ld support RP claim on Spratlys

- - US th ink tank0, Ph ilipp in esN ew sAg ency ( PNA) , M arch 4, 2009.



参议员杰姆 #韦布 ( Jim Webb )最近一年来多次公

开提出美国应在领土问题上站在菲律宾和越南一

边。他在 2009年 6月 11日国会美中经济和安全评

估委员会听证会上提出的书面陈述中无知地辩称,

南沙和西沙群岛属于菲律宾和越南。¹ 2009年 7月

15日,韦布在主持参议院对外关系委员会亚太小组

委员会的听证会时指责中国在南海地区进行 /领土

扩张0, 并称 /中国对钓鱼岛、南沙群岛和西沙群岛

提出领土要求0令他 /感到特别忧虑 0。º 韦布在 8

月 19日访问越南时毫不掩饰地表示,美国在南海领

土争议问题上应当站在越南一边。» 如果说美国对

其亚洲盟国菲律宾表达支持言论还可以理解的话,

那么美国在西沙群岛领土问题上站在越南一边则是

史无前例、闻所未闻的怪事了。除韦布之外,美国高

官近期接二连三访问越南, 这一动向值得关注。共

和党参议员麦凯恩在访越期间,希望越南向南海周

边的美国盟国和友好国家靠拢,要求进一步加强美

越关系以回应中国在南海地区提出的 /安全新挑

战 0。¼ 美国前任驻越南大使雷蒙德 #伯格哈特

( Raymond Burghardt) 2009年 8月 29日访问河内,

妄言美国和越南在维护地区军力平衡、抑制中国势

力扩张方面具有共同的战略利益½。这批人如此追

捧越南,旨在拉拢越南,制衡中国。

其次, 质疑南海国际航道自由航行的安全性和

可靠性。长期以来, 无论东盟国家还是中国都是南

海地区公海航行安全的维护者,美国政府对此没有

异议。现在,积极干预论者声称中国正在 /威胁 0南

海地区的公海自由和国际航道航行自由。他们提出

的理由是: 中国依据其国内法 5领海及毗连区法 6

( 1992)解决南海岛屿主权归属问题, 侵害了美国盟

国菲律宾的主权; 中国依据其 5专属经济区和大陆

架法6 ( 1998)规定外国船只 (包括军用船只 )进入专

属经济区进行科学考察必须事先通报, 不符合国际

法和习惯法对公海和国际航道航行自由的相关规

定,妨碍了美国军用船只专属经济区内享有的无害

通过权。¾ 这些理由尽管十分荒唐, 却透露出他们

执意修改美国现行政策的强烈意向。

再次, 杜撰中国制订 /阻截与区域封锁战略 0

( ant i- access /area- denia l)。美国军方前几年曾提

出中国正实施 /阻截战略 0, 声称中国海军要把美国

军舰驱赶出南海及东亚海域。美国海军研究中心副

主任、退休海军少将麦科德维特 (M ichaelM cDev itt)

现在纠正说,中国的战略不只是中国海军单兵种针

对美国的 /反进入战略 0,而是诸兵种联合行动。除

中国海军外,中国空军和第二炮兵也将协同作战,联

合阻截美国海军进入东亚海域¿。积极干预论者为

什么要如此渲染中国军力? 美国学者罗伯特 #罗斯

( RobertRoss) 10年前曾撰文说,中国军事能力不足

以在远离大陆本土的南海地区作战, 中国对付不了

新加坡、马来西亚和印尼的海空力量,因为这些国家

拥有来自美国和英国的先进武器, 这些国家也因此

敢于占领南海岛屿,无所顾忌。À 但是,现在情况不

同了,美国人认为, 中国经济和军事力量上升使地区

权力平衡发生了倾斜, 标志性事件是 2008年 12月

26日中国海军编队经南海远征亚丁湾打击海盗。

中国海军编队在规模上尽管不能同 500年前郑和率

领的庞大船队相比拟,但是人民海军第一次远征海

外带来的冲击,让美国学者们甚为吃惊,认为中国船

队走出马六甲海峡,到达印度洋进行护航,说明中国
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海军具有信心和能力。¹ 美国学者认为日益强大的

中国海军对美国及其盟国和友邦是一个威胁, 美国

必须在传统安全领域同中国展开军事竞争。º 可以

预见的是,美国将在该地区投入尽可能多的军事资

源,维持强大的海军力量, 确保美国海权比较优势

( comparative seapow er advan tage) , 遏制任何大国对

美国的海上主导地位提出挑战,确保美国制海权。»

积极干预论者对美国南海政策提出的政策新思

维,体现了美国霸权主义思维依然强烈,美国要继续

在东南亚海域发挥主导和支配作用。从积极干预论

者的人员构成分析,他们没有泾渭分明的政党界限,

既有保守主义分子,也有民主党人,这股势力主要是

由美国军方智库、鹰派议员以及部分学者构成,其对

现行政策批评声之激烈,言辞之尖锐,可以说在美国

南海政策发展过程中非常罕见。从当前势头看,这

一新动向所表达的政策取向正在影响美国南海政

策,美国现行政策出现微调迹象。

第一, 在美国政府官员有关南海问题的公开讲

话中出现了偏离现行政策的言论。偏离主要涉及美

国南海政策的两个核心内容,一是在领土问题上试

图站在菲律宾和越南一边, 这似乎正在悄悄改变

/不偏不倚的 0中立立场。美国国防部长办公室助

理罗伯特 #谢尔 ( Robert Scher)在 2009年 7月 15

日参院听证会上声称, 中国对南沙和西沙地区提出

的领土主张存在争议, 没有得到国际上的承认。¼

谢尔在听证会上作出的这一陈述, 违背了国防部长

盖茨 6月 4日在菲律宾所作的政策表态。二是认为

美国在南海海域国际航道的自由航行权出现问题。

美国国务院负责东亚太平洋事务局官员斯科特 #马

西尔大使在 7月 15日参院听证会上明确表示, 南海

地区自由航行权受到威胁。½ 一般而言, 美国政府

官员同学者或议员不同, 他们的公开讲话或证词不

能偏离现行政策,如果出现偏离性发言或演讲,而后

又没有得到及时修正,表明政府政策做出了调整,或

者,至少做出了微调。

第二, 美国军方利用反恐在南海周边建立战略

围堵链, 遏制中国。美军太平洋司令部司令托马

斯 # B#法戈 ( Adm iral Thomas B. Fargo) 2004年提

出 /地区海事安全倡议 0 ( Reg ionalM ar itime Security

In it iative, RM SI) ,建议美国向南海地区马六甲海峡

派驻海军陆战队或特种部队, 以加强针对南海地区

特别是马六甲海峡的反恐行动。¾ 该倡议一经提

出, 震惊南海周边国家, 也因为其涉嫌侵犯相关国家

主权,立即遭到马来西亚和印尼的反对。美军没有

因此停顿,正推行其进驻南海计划,其策略是通过双

边安全合作方式,加强同南海周边国家的防务合作。

比如,从 2005年 6月起, 美国同东南亚国家开始了

一系列双边海上反恐演习, 它们被列为代号 /金色

眼镜蛇0 ( Cobra Gold)年度军事演习计划的一部分。

在美国同新加坡的南海海上联合演习中,双方共投

入 15000名军人,其中包括海军航空部队,并有一艘

潜水艇和 12艘水面舰艇参加。之后,美国海军还同

马来西亚、泰国、文莱、印尼和菲律宾等国分别进行

了双边海上军演。¿ 由此分析,美国军方利用打击

恐怖主义的机会,以传统安全方式入手,加强其在南

海周边以及整个东南亚的军事存在, 在中国东部沿

日本冲绳南下, 同菲律宾连接, 再沿着印尼和新加

坡, 一直到暹罗湾, 试图在南海周边构筑一条军事战

略围堵链,使南海地区安全形势更趋复杂化,致使中
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国周边安全不确定因素进一步增加。

第三,美国军方主张从 /非常规战争0角度加强

运作,配合建设南海战略围堵链。美国安全术语中

没有 /非传统安全 0概念, 而是采用 /非常规战争 0

( Irregu larW arfare)措词来描述相应的非传统安全军

事行动。美国海军最近 5年来在非军事领域开展的

非常规战争行动日益增多,比如在 2004年东南亚海

啸期间,美军动用了 /林肯号 0航母前往救助, 在印

尼和东南亚地区赢得了声誉。此外, 美国还派遣先

进的驱逐舰打击海盗, 抑制海上犯罪活动。¹ 从美

国军方新发布的 / 21世纪海权合作战略0文件中发

现, 美国现在强调, 使用海权必须注意巧用 /软权

力 0,学会从海上提供人道主义支持,这是美国海军

史上第一次对海权战略内容予以充实和更新, 它已

经从过去仅着重于海上传统安全军事行动, 扩大到

应对非传统安全威胁。2009年 5月到 8月, 美国同

菲律宾、新加坡、印尼、马来西亚、泰国等国分别举行

了年度 /卡拉特联合军演 0,其重点就是进行非常规

战争行动演习,具有牵制中国在南海地区与东盟国

家推进非传统安全合作的意图。在这一系列 /非常

规战争 0双边演习中, 美国第一次同新加坡进行了

潜水艇协同作战演习, 美国海上安全防务专家山姆

#贝克曼认为,演习提高了两军在海上维和、人道主

义救助、打击海盗方面的协同能力。º 美国从非常

规战争角度加强海上活动, 配合南海战略围堵链建

设,旨在牵制中国。

四、结论

冷战结束以来, 美国对南海问题奉行中立主义

的不介入政策。近一年来, 积极干预论者的政策呼

声日益壮大,美国现行南海政策出现微调迹象。在

美国 /重返0东南亚的背景下,美军加大其在南海海

域的军事活动,开始锁定并追踪中国潜艇在南海地

区的活动,重视中国潜艇的静音化发展趋势,关注中

国反舰弹道导弹的发展走向。

如果美国在 /重返 0东南亚后改变现行南沙政

策,介入南沙、西沙领土争端,那么,南海问题的解决

将更加困难,中国在南海地区维权、维稳任务将更加

艰巨。目前,南沙地区几十个冒出水面的岛礁中,中

国控制永暑礁等 7个岛礁, 台湾控制着南沙地区最

大岛屿太平岛,其余均为菲律宾、越南、马来西亚等

国家占领。这些国家不仅同美资企业合作开采南海

油气资源,而且还广泛捕捉各种鱼类、开发其他海中

资源,使中国海洋经济遭受损失。美国奥巴马政府

对东南亚关注程度超过布什政府, 已经正式加入

5东南亚友好合作条约6,同东盟全面恢复外交和安

全合作关系。美国新政府特别重视菲律宾在地区安

全事务中的地位和作用, 奥巴马总统 2009年 7月

30日在白宫会见阿罗约总统时称菲律宾是美国同

东南亚关系的协调国 ( the coord inating country )。»

国会议员韦布多次要求美国政府支持菲律宾和越南

等国在南海地区的领土要求, 这不仅使南海问题国

际化倾向加剧,而且也给南海周边国家发出了错误

信息,让它们错误地认为美国将会改变不介入政策,

支持它们的领土要求。因此,随着美国 /重返 0东南

亚, 解决南海岛屿争端问题的难度将会加大。

美国南海政策的变与不变,需要同美国整体亚

太战略结合起来分析。美国亚太战略的基本面是要

维持并强化其领导地位, 防止东亚和东南亚地区出

现挑战美国霸主地位的地区大国。变动中的美国南

海政策也一定会服从于这样的亚太大战略。长期以

来, 美国亚太安全战略具有防范、遏制中国的特点,

这也是造成现今亚太安全格局基本维持现状的根本

原因。但是即使在冷战最为严峻的时期,美国也没

有轻易介入中国同其他国家在领海、岛屿问题上的

争端。美国曾经警告,如果台海因为台独原因生军

事冲突,美国不会介入。美国十分清楚中国捍卫国

家领土主权的坚定意志。然而, 美国政治制度中参

众两院对美国政府运行具有一定的牵制作用, 立法

系统对政府行动具有制衡力,给政府运行带来压力,

(转第 35页 )
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另一方面通过价格税收政策,加大产品价值构成中

的能源成本,实行碳税控制排放,激励企业实行低碳

生产方式,同时对钢铁、有色金属、建材、化工和其他

主要耗能行业的企业, 切实实行淘汰、限制、允许和

鼓励的差别电价政策。

其次,借鉴英国碳基金经验, 优化碳税管理,为

低碳社会发展提供经济激励。中国正在研究推出环

境税、能源税和碳税
¹
。碳税和能源税的主要征税

对象是煤炭企业 (石油企业征收的是消费税 ) , 如果

用碳税取代能源税,采用能源企业排放的 /碳 0作为

纳税的硬性指标可以有针对性地降低温室气体排

放。但是, 中国对于如何使用碳税尚无明确计划。

在此, 可以借用英国的碳基金经验,将碳税的一部分

用于支持节能技术的开发与推广、重点节能工程的

实施、节能宣传培训等,将目前用国家财政补贴支持

的节能照明器具等节能产品的推广和使用统一纳入

碳税的支出计划中。

再次,参照英国的排放贸易机制,设计国内碳预

算机制。结合碳税进行减排机制设计,根据本国节

能减排计划,为大型能源企业规定强制性与非强制

性两个减排目标。如果企业没有达到强制性减排目

标, 则按照累进碳税税率对其征收巨额税款;如果企

业的减排额度超过强制性减排要求, 达到非强制性

减排目标,则按照累退碳税税率减免税款;如果企业

的减排额度在二者之间,则按照正常碳税税率征税。

这样奖惩并举,可以迫使排放大户达到强制性减排

目标,鼓励那些有减排潜力的企业向非强制性减排

目标迈进,获得税款的减免, 增强其竞争力。 o

(责任编辑: 黄昭宇 )

¹ 碳税是针对二氧化碳排放所征收的税种,以环境保护为目

的,希望通过削减二氧化碳排放来减缓全球变暖的速度。碳税的征

收主要针对燃煤和石油下游的汽油、航空燃油、天然气等化石燃料产

品,税率按其碳含量的比例计算,旨在减少化石燃料消耗和二氧化碳

排放。

(接第 7页 )行政当局在这种压力下根据实际情况

对现行政策作出微调是有可能的。至于美国政府会

否立即对南海政策进行大刀阔斧般的政策变动,目

前没有肯定答案。奥巴马政府支持中美建立战略伙

伴关系,认为当前和未来很长一段时期里,中美之间

存在共同利益,中美两大经济体形成的相互依赖关

系在历史上是前所未有的,达到了难以分解的程度。

希拉里国务卿说,以权力衡量地区关系的时代已经

过去, 进行正和竞争、追求双赢结果将定位未来两国

合作走向。尽管此言充满外交辞令, 但其中隐含着

有利于中国的和平、发展与合作精神。不能否认,美

国追求其在全球和亚洲地区的权力平衡心态依旧,

正如邓小平所说的, 对此我们做到 /心中有数 0即

可。如何以理解心态尊重美国人的平衡要求, 换取

其对中国领海、领土、主权完整的承认与尊重, 应是

把握机遇、加强和改进外交运筹的重要方面。美国

南海政策会随着时间的流逝而发生变化, 奥巴马政

府有可能对南海政策作些微调,但不会全盘接受积

极干预论者的政策主张。由此可以判断, 奥巴马政

府将在南海岛屿争端问题上继续维持积极的中立主

义不介入政策。

尽管如此,中国也不能松懈。中国在南海地区

面临威胁,是冷战后国际格局变动下中国安全威胁

来自海上的一个重要方面。美国同亚太盟国及准盟

国 (日、澳、韩及菲、新、印尼、印度等 )控制着太平

洋、印度洋,绝不会轻易放弃两洋之间的南海地区。

以美国为主导的国际体系和地区安全秩序与中国追

求和平发展、睦邻多边外交有共处、合作的一面, 但

是在价值观、政治制度上又有冲突的一面。美国把

中国定位为 /利益攸关方 0, 也把中国看成是潜在的

战略对手。美国认为,一个强大的中国必然会从大

陆国家、地区性海洋国家成为全球性海洋国家,与美

国争夺太平洋、印度洋的制海权。美国强烈锁定第

一岛链,固化以关岛为核心的第二岛链,对中国加强

威慑。美国及其盟国建立的西太平洋海上安全机制

主要针对中国。中国的安全威胁来自东部海洋, 包

括南海地区。中国在南海地区面临威胁的背景下,

有充分理由加快军备建设、提高军事威慑能力。 o

(责任编辑:张浩 )
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