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论南海问题中的美国因素

龙心刚 梁东兴※

南海问题的复杂性不仅在于南海争端各国出于自

身利益的相互博弈，还在于区外大国的介入和干预。在
影响南海问题的外部力量中，美国是最重要的第三方。
因此，考察南海问题中的美国因素，特别是美国对南海

问题政策的演变、原因与影响，及其采取的策略，是很
有必要的。

一、美国对南海问题的政策演变

（一）冷战时期，美国对南海问题采取不介入和不

表态的“中立”政策
冷战时期，美苏军备竞赛、越南战争已使美国不堪
重负，再加上美国经济长期不景气，以致 20世纪 70年
代美苏争霸出现了苏攻美守态势。1975年 5月以后，
美国因越南战争失败被迫撤出印度支那。而苏联支持
当时的越南当局在东南亚搞地区扩张，出兵柬埔寨，直

接危害了美国在东南亚的政治、经济和军事利益。虽然
美国当时在菲律宾等其他东南亚国家存在一定的军事

力量，但远远难以达到与苏越联盟力量相抗衡的水平。

美国在东南亚的影响力迅速减弱之时，企图利用中国

这个地区大国来制约苏联是符合冷战时期美国总体国

家利益的。这样，美国对卷入南海问题缺乏余力，基本
上持“中立”的南海问题政策，采取不支持任何一方要
求的立场。比如，1974年，中国与南越伪政权因西沙争端
发生冲突时，美国在南越当局一再请求下仍采取了不介

入的中立立场。所以，这一时期美国对南海问题的“温
和”态度是由美国在冷战国际格局中的地位所决定的。
（二）冷战结束以来，美国开始关注和介入南海问

题，并逐步采取具有明显倾向的政治和军事干预政策

冷战结束以来，美国随着其经济、科技、军事力量
的迅速发展，已成为当今世界唯一的“全能”型的超级
大国，极欲建立一个由美国领导的单极世界，并制定了

相应的全球战略，即“控制两洋，依托两约，遏制中俄，
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摘要：在影响南海问题的外部力量中，美国是最重要的第三方。冷战时期，美国对南海问题主要采取不
介入和不表态的中立政策。冷战结束以来，美国开始关注和介入南海问题，并逐步采取具有明显倾向的政治
和军事干预政策。美国的介入和干预加大了南海问题的复杂性和中国解决南海问题的难度。
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占据两洲，称霸全球”。这种全球战略体现在南海问题
上就是美国一改其过去奉行的“中立”立场，认为美国
在必要时应该进行干预。这种干预政策的力度和方式
经过了三个阶段。

1． 1990～1994年，美国开始关注南海问题，但基本
上采取不直接介入的“消极中立”政策。从 1990年起，
美国对南海地区的领土主权和海洋管辖权争端表现出

越来越明显的关注。1990年 10月，美国布什政府的远
东事务助理国务卿所罗门在加州圣迭哥大学的一次演

讲中，把南沙问题、朝鲜半岛问题、柬埔寨问题和日本
与苏联关于北方四岛的争端等问题相提并论。这是美
国政府第一次把南沙群岛问题升级到关乎整个亚太地

区安全与稳定的高度。1993年，美国对南海地区潜在
的安全“威胁”的重视程度提高，并认为有可能演化成
较大规模的军事冲突。1994年 10月，美国国防部长威
廉·佩里表示，南海领土争端很多年以来一直是紧张局
势的一个根源。他说：“如果在南沙群岛的领土争端爆
发为冲突，它有可能对地区稳定造成破坏性打击，而且

可能对美国和世界其他国家至关重要的海上交通线构

成威胁”①。总的说来，尽管这一时期美国政府表达了对
南海问题的关注之意，但并没有采取实际的措施来进

行干预南海问题。
2． 1995～1997 年，以 1995 年“美济礁事件”为标

志，美国采取积极介入南海问题的政策，并表现出明显

的干涉倾向。早在 1995年 2月，美国国防部发布的《东
亚战略报告》就指出：“竞相提出对南海的岛屿和领海
的领土要求是东南亚出现紧张局势的根源，这可能会

对地区稳定带来严重影响”②。中菲美济礁争端发生后，
美国政府在一些新闻媒体和国会议员的压力下，表现

出支持菲律宾无理要求的倾向。1995年 5月，美国政
府就南沙群岛问题发表正式声明，该声明虽然没有公

开指责任何一方，但从字里行间不难看出，它主要是针

对中国而发的。声明指出：“在南海地区的单方面行动
和反应加剧了本地区的紧张，美国强烈反对使用武力

和武力威胁解决领土争议，并要求各方克制，避免采取

导致动荡的行动。并认为维护航行自由是美国的基本
利益，所有船只和飞机在南海不受阻碍的航行，对于包

括美国在内的整个亚太地区的和平与繁荣是必不可少

的”③。1995年 6月，美国国防部负责国际安全事务的
副国务卿约瑟夫·奈在日本表示，如果南沙群岛发生军
事行动并且妨碍了海上航行自由，美国就准备进行军

事护航，以确保航行自由。这是美国政府要员第一次表
示美国可能对南海问题进行军事干预④。1997年，美国
和平研究所起草了《开展预防性外交防止南海争端升
级的特别报告》，报告强调美国在南海地区有其利益存
在，称美国的南海政策必须包括两个方面：一是极力阻

止任何一方采取单方面的军事解决行动；二是帮助所

有争端方树立谈判解决问题的政治意愿。报告建议，要
让争端各方接受美国的上述观点，除了口头上的劝说

以外，还可以采取一定程度的军事威慑手段，以阻止各

方采取单方面军事冒险行动⑤。这表明美国政府的南海
政策中开始带有明显支持东南亚各国的倾向。

3．从 1998年至今，美国把南海问题放到亚太安全
战略的框架下，把介入南海问题作为遏制中国战略的

重要组成部分。从 1998年开始，美国再次强调并调整
亚太安全战略，在该年年底发表的《东亚及太平洋地区
安全战略报告》指出，美国在战略布局上继续把亚太地
区作为美全球战略的重点，表示将进一步扩大与东南

亚国家在“军事互访、联合演习、后勤支援、训练安排
以及军售”等领域的合作，并提高美军在东南亚“威慑
地区冲突、对危机作出灵活反应”的能力⑥。为此，美国
同东南亚有关国家相继签署了一系列双边军事协定，

1998年，美菲签订《部队访问协议》，2001年，美国“小
鹰”号航母进驻新加坡樟宜军事基地，标志着美军自
1992 年撤出菲律宾苏比克湾以来开始重返东南亚，
2002年的美菲《后勤互助保障协定》，使美军机和军舰
可以自由出入菲领空和领海；自 20世纪 90年代中期
以来，美国与东南亚国家在南海地区频繁举行军事演

习，1999年达 14次，2000～2002年共 23次，2003年和
2004年又陆续举行“肩并肩”、“金色眼镜蛇”、“卡拉
特”等军事演习，尤其是美菲“肩并肩”军事演习，首次
将演习地点定在有主权争议的南海海域。2004 年 4
月，美军制定了《区域海事安全计划》的反恐新方案，借
防止恐怖分子袭击之机，向马六甲海峡派驻海军陆战

队和特种部队。2006年，美国军方在太平洋沿岸的华
盛顿州班戈海军潜艇基地新增了 5艘“俄亥俄级”战略
核潜艇，这样就有 9艘携带战略核力量的“俄亥俄”级
核潜艇驻扎在太平洋。南海区域正是这些核潜艇的主
要巡逻执勤热点之一。2007年，美军太平洋总部计划
与 11个亚太国家联手进行“全球鹰”无人机的监视和
侦察活动，除日韩两国外，剩下的国家都与南海有关。
特别是 2010年 7月，美国国务卿希拉里在东盟会议上
又明确提出南海有所谓的“美国利益”。由此可见，当前
美国的南海政策带有明显遏制中国的目的。

①US Department of State Dispatch，October 31，1994．
②李国强：《南中国海研究:历史与现状》，黑龙江教育出
版社，2003年版，第 401页。
③US Department of State Daily Briefing，May 10，1995．
④⑥余颂：《美国对南中国海的军事渗透》，《国际资料信
息》2000年第 12期。
⑤吴士存：《南沙争端的由来与发展》，海洋出版社，1999
年版，第 149～150页。
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二、美国介入和干预南海问题的动因

在南海问题上，美国从冷战前不表达和不介入的

中立政策，到冷战后的积极关注，以及采取具有明显倾

向的干预立场，间接或公开反对中国对南海领域的主

权主张，并谋求通过军事协定密切与南海周边国家的

军事同盟关系，以加强对这一地区的军事布署和干预

力度。这主要基于以下几个因素。
（一）美国在亚太地区战略的现实需要

在后冷战时期，中美结构性矛盾大有恶化之势：双

方在社会制度、文化传统、外交理念以及世界秩序的建
构等方面存在着重大分歧，这些矛盾难以在短期内得

到调和。美国把正在崛起的中国看作 21世纪可能挑战
美国霸主地位的重要“战略竞争对手”。因此，在军事
上，美国加紧在中国周边进行战略部署，通过在该地区

重要战略地点的军事存在来实现对中国的战略包围

圈。基于此认识，美国积极构建针对中国的具有战略威
慑作用的“岛屿锁链”。这一防线北起日韩，中经台湾海
峡、南海、菲律宾和新加坡，南至澳大利亚。通过这一军
事部署，美国不仅可以随时关注朝鲜半岛和台湾海峡

局势，而且可以在必要时插手南海问题，给中国华南地

区和海上运输线的安全构成直接威胁。
（二）南海重要的地缘战略价值是美国南海政策的

出发点

南海问题已经成为美国防范、制约中国的整体战
略企图中的新的斗争焦点。南海由于其重要的战略地
位，“被纳入美国的全球战略之中，被美国列入‘前沿战
略’中宣布要在世界上控制的海洋 16个咽喉要道之
中”①。南海作为连接印度洋与西太平洋防线中重要战
略通道，在美国的“新月形防线”体系中，其军事主导权
关系到台湾海峡的战略连线，而这恰恰是遏制中国的

最主要支点。就美国全球防御体系来说，南海又是其
“波斯湾———南海———朝鲜半岛”战略大防线的关节
点。因此，南海的区域安全必将在美国的亚太安全乃至
世界安全战略中扮演越来越重要的角色，而随着事态

的发展，南海完全可能成为如台湾因素那样掣肘中美

关系发展的又一重要支点。
（三）南海重要的贸易通道价值和巨大的油气资源

是美国介入南海问题的经济动因

冷战后，随着亚太地区海上贸易量的不断增大，南

海国际贸易通道的重要性日益突出，现已成为经济外

向型国家和集团如日本、中国、美国、东盟的生命线，有
“世界第三黄金水道”之称。据不完全统计，如今每天大
约有 270艘船航经马六甲海峡和南海海域，多数是载
运石油和战略物资的美国和日本船。美国西太平洋部
队消耗油料的 85%须从中东经南海海域运输。南海航

线也直接关系到美国的能源与经济安全：美国各种原

料的进口量中，亚太地区提供的天然橡胶占 88%、棕油
占 99%、椰油占 95%、钛占 97%、锡占 82%，其中大部
分原料要通过南海航线。如果这条海上国际贸易通道
受到破坏，会使美国经济发展受到影响。
另外，南海海底的岩层中埋藏着丰富的石油和天

然气，有“第二个波斯湾”之称。中国地质部门调查，南
海油气资源主要分布在 24个沉积盆地，总面积约 7万
平方米，油气储量约 420亿吨②。自 20世纪 70年代始，
一些南海周边国家对南海诸岛采取蚕食政策，然而本

身又无能力开发该区域油气资源，于是纷纷引进具有

雄厚资金和先进技术的欧美石油公司联合勘探和开

采。目前，在南海海域的国际石油公司达 60多家，其中
美国公司最多③。这样，出于维护本国商业利益的考虑，
美国越来越将南海看作与其经济利益相关的地区，希

望南海诸岛主权归属问题越模糊越好。

三、中国应采取的战略对策

美国的干预和影响增加了南海问题的复杂性及解

决争端的难度，使南海问题日益走向国际化，特别是美

国对菲律宾、越南等南海周边国家的偏袒大大加强了
地区均势格局的不平衡性，使中国在地区角逐中处于

明显的守势。另外，美国的介入也在一定程度上阻遏了
中国走向海洋的步伐，削弱了中国的战略优势。针对美
国逐渐加大对南海问题的干预力度以及南海问题的复

杂性，中国在解决南海争端时应根据对外战略轻重缓

急，权衡自身以及各方力量的制约因素，在继续坚持

“搁置争议，共同开发”基本原则的同时，还必须采取有
针对性的应对策略。
（一）推动“友好协商，双边谈判”，防止南海问题国
际化

美国介入南海问题最重要的方式就是极力推动南

海问题国际化。要避免南海问题的国际化主要取决于
中国与南海争端各方的关系紧密程度。因此，推动“友
好协商，双边谈判”仍是避免南海问题国际化的最重要
的途径。中国政府多次明确立场：中国反对南海问题国
际化，尤其反对本地区以外大国介入；不同意建立东盟

为一方，中国为另一方的磋商南沙问题的专门机构；作

为中国与周边邻国的争端，只能通过中国与相关国的

①陈峰君：《冷战后亚太国际关系》，北京: 新华出版社，
1999年版，第 379页。
②赵理海：《海洋法问题研究》，北京大学出版社，1996年
版，第 23页。
③刘明：《国际石油供需结构及格局的变动趋势》，《亚非
纵横》2004年第 3期。
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双边谈判，先易后难，逐步解决，他国不得干预①。为了
避免相关国联合对付中国、甚至拉来美国压制中国的
局面出现，中国政府强调“双边谈判”的政策并付诸实
践，这是非常必要的。比如，鉴于菲律宾、越南、马来西
亚在南海争端中扮演的重要角色，通过与这些国家“建
立信任措施”，实现双边在南海问题上协商的机制化，
是确保“双边协商”的重点。目前，中国同越、菲两国间
均达成了“不使争端复杂化或扩大化，不诉诸武力或以
武力相威胁，分歧应进行磋商”的共识。中国与马来西
亚之间也就南沙问题进行多次磋商，并同样就通过协

商解决南沙争议达成共识。同时也应该看到的是，尽管
中国与菲律宾、越南、马来西亚等国家已经基本上在双
边之间实现了“建立信任措施”，但是，菲律宾、越南在
南海问题上单方面挑起事端、谋求将南海问题纳入东
盟、联合国等国际组织框架等破坏“信任措施”的行为
仍然时有发生，印尼也一直在推动将“处理南海潜在冲
突研讨会官方化”。因此，中国应该对菲律宾、越南等国
家的南海政策动向保持高度关注，尤其要注意其将南

海问题国际化的诉求，并在第一时间内进行双边沟通，

极力避免美国参与其中，防止南海问题的国际化。
（二）保持与东盟在南海区域安全问题上的沟通与

合作，力争发挥更大的作用

美国介入南海争端的另一重要借口，即维护其在

南海的飞行和航海自由，保持南海的区域安全，并通过

在相关国家驻军等方式来达到其目的。对此，中国要在
现有的国际海洋法、国际法原则、各种宣言、协定和条
约等基础上，积极参与构建南海区域安全机制的活动，

成为区域安全机制的参与者，并力争发挥积极作用，促

进区域安全机制的建设。目前，中国与东盟已经建立了
战略伙伴关系。2002年，中国与东盟签署《南海各方行
为宣言》，该宣言强调应本着合作与谅解的精神寻求建
立相互信任的途径，加强海洋环保、搜寻与救助、共同
打击跨国犯罪，为维护南海地区和平与稳定，促进开展

更为务实的合作奠定了基础。2003年 11月，双方又签
订《东南亚友好互助条约》，以法律的形式确定了彼此
的关系，其目的是促进共同繁荣。共同的利益使“大家
都认识到，维持地区稳定对各方都有利”。这些都会
在一定程度上限制美国干预南海问题的力度②。
（三）积极稳妥地推进南海经济开发，在获取经济

利益的同时，维护国家海洋权益

美国介入南海问题的一个重要方式就是加强与南

海各国的经贸往来，鼓励国内商业巨头，特别是石油公

司参与到南海开发。近几年，美国从亚太地区的石油进
口量也逐年增加，占其石油进口总量的1.1%③。目前，美
国在南海地区有400多亿美元的投资和近900亿美元的
贸易等经济利益④。这样，美国不仅攫取了巨大的南海
油气资源，同时也为介入南海争端提供了很好的借口。

美国在南海问题上的经济渗透有南海各国主动与

美国合作的因素，但中国在南海经济开发上长期缺位

也是一个重要原因。邓小平同志早在 1984年就提出过
要把“搁置争议，共同开发”作为解决南海问题的指导
方针。而事实上“搁置争议”应该说做得不错，但“共同
开发”一直没有实现，只停留在外交说词层面而未转变
为实际政策，从而出现了巨大的油气资源就在我们身

边，我们却四处找资源的尴尬局面，也为美国介入提供

了可乘之机。因此，在“搁置争议”的同时，我们必须采
取实际行动开发和经略南海。这不仅是获取巨大经济
利益的需要，也是表明我国在南海领土主张、维护国家
主权的必然要求。
（四）全面增强海军实力，为南海地区主权及海洋

开发和利用提供可靠的安全保障

美国介入南海问题的最终目的还是在于形成对中国

的海上包围圈，并以此来遏制中国走向海洋强国的战略。
虽然中国拥有世界诸国中最长的海岸线之一，出海通道

却被美国主导的由日本列岛、台湾岛、菲律宾群岛构成的
西太平洋第一岛链牢牢地封锁住，只能屈居为一个巨大

的陆地濒海国家。但是，如果中国走向世界的海洋大门无
法掌控，“就很难有稳定和安全的海外市场和资源以及
由此产生的海外利润回流，及回流利润滋养的社会稳定

和民主政治的平稳发展”⑤。显然，如果南海问题不解决，
中国不仅宝贵的油气资源将大量流失，海上交通运输线

将受到控制，中国走向海洋的战略也将受到阻遏。
毫无疑问，要真正解决南海问题，中国必须具有足

够的海权尤其是强大海军力量的支撑。胡锦涛主席曾
指出：要提高维护海洋安全的战略能力，捍卫国家领海

主权和海洋权益，保护国家日益发展的海洋产业、海上
运输和能源资源战略通道的安全。因此，我们只有积极
发展海上力量，全面增强海军实力和加强防卫力量，特

别是强化远洋海军建设，突破第一岛链的封锁，从“近
海防御”走向“远海防卫”，成为真正的海权大国强国，
这样才能增强在复杂的南海争端中的实际影响力和威

慑力，才能有效地避免和打破美国在南海问题上对中

国的干预和遏制，才能全面维护我国在南海的领土主

权和海洋权益。
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