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南海问题是中国—东盟关系中最

重 要 的 安 全 议 题。 在 过 去 的

二十多年中，依赖于双方的共同努力，

南海局势基本保持平稳，为中国—东

盟区域合作提供了良好的安全环境。

但是，从 2009 年开始，南海问题迅

速升温，中国与东盟的关注点不得不

转向安全领域，双边关系面临着严峻

的考验。

引发这种变化的因素之一是东盟

立场发生了明显摇摆，即从过去鼓励

南海争议各方保持自我克制、通过对

话建立信任机制转向怀疑和戒备中国，

试图依靠美国制衡中国。对于东盟在

南海问题中的作用，中国国内一直没

有形成共识，无疑，东盟政策的摇摆

性加深了中国的质疑。中国多数学者

认为，东盟不具备任何采取强制措施

的能力，其决议的实施依靠各成员国

的自觉。东盟不能代替成员国行使谈

判、缔约和划界的职能，东盟所签署

的法律文件对其成员国没有拘束力。

因此，东盟可以作为一个第三方交流

平台 , 让中国和其他争端当事国在其中

充分地沟通交流并为此提供调解或斡

旋服务 , 但是其作用也仅止于此。更有

一些学者认为，长期以来，东盟偏袒

成员国，中国—东盟平台下展开的对

话造成了南海问题的国际化，削弱了

中国的战略优势，给南海问题带来相

当大的复杂性和不确定性。[1]
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本文认为，东盟立场的反复恰

恰从反向证明，虽然一个合作的东盟

作用有限，但是一个不合作的东盟却

具有很强的破坏力，尤其当南海问题

已经不仅仅局限于领土领海争端，而

成为美国重返亚太和试图制衡中国的

“抓手”时，东盟主导下的一系列地

区对话机制，如果为美国所用，将会

大大增加中国的外交压力，这一现象

在过去几年已经达到高潮。

鉴于此，中国应该发展多边框架

下的新型双边关系，积极利用东盟平

台，突出各方整体利益，理解东盟推

动东盟一体化进程的关切，区别对待

东盟各国的利益诉求，求得大局稳定，

为维持良好的周边安全环境及最终解

决南海问题创造有利条件。

东盟与南海问题：

地位、立场与作用评估

东盟对南海问题的关注具有内在

必然性。首先，南海问题涉及六国七

方，其中五个国家都是东盟成员国，[2]

南海问题直接关系到本地区的安全与

稳定。其次，东盟希望协调成员国在

南海问题上的立场、消除彼此间的猜

疑，促进东盟内部的凝聚力，为解决

成员国之间领土纷争树立典范。再次，

东南亚相关争议国在南海问题上对东

盟有内在需求。他们清醒地认识到，

面对中国这样的强大对手，自身力量

无法与中国抗衡，需要东盟充当“代

理人”，以共同的力量与中国谈判。[3]

东盟是南海问题的主要参与者，

这个印象可以从过去 20 年中国外交

部发言人关于南海问题的答记者问中

获 得 证 实。1991—2001 年 间， 外 交

部发言人答记者问时提及的国家中，

菲律宾、东盟、马来西亚居前三位，

而且菲律宾和东盟的次数远远超过马

来西亚和其他国家。2002—2011年间，

越南、菲律宾、美国和东盟居前四位，

其中，美国和越南出现的次数大幅度

上升。因此，就自身比较而言，东盟

在前后两个十年间被提及的次数并没

有减少，这说明东盟始终是南海问题

中不可被忽视的力量。但是，与其他

国家相比，东盟在 2001—2011 年的

排名中出现下降，并与前三位被提及

的次数存在较大差距。这一结论与现

状是基本吻合的，即在新一轮的南沙

争端中，双边互动和域外干预的特性

突出，而东盟的话语权则面临着挑战。

东盟关于南海问题的基本立场集

中体现在重要文件的签署和地区对话

机制的构建。首先，在 1992 年，东

盟外长会议首次将安全问题列入议

程，并通过了《东盟关于南中国海问

题的宣言》（ASEAN Declaration on the 

South China Sea），这是东盟第一份有

关南海问题的重要声明，作为积极

协调成员国立场的外交成果，宣言强
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调必须以和平方式，而不是诉诸武力

解决与南海有关的所有主权和管辖权

问题，呼吁有关各方保持克制，为一

切争端的最终解决创造一种积极的气

氛。建议有关各方以《东南亚友好合

作条约》为基础 , 建立一个南海国际

行为准则。[4] 宣言的精神在东盟后续

的外交中得到充分实践，成为东盟与

中国对话南海问题的基本原则和立场。

此外，东盟构建和利用一系列地

区合作机制与中国对话南海问题，其

中，最重要的安全机制是东盟地区论

坛（ASEAN Regional Forum, ARF）。

东盟地区论坛成立于 1994 年，主要

功能是围绕亚太地区政治安全问题开

展建设性对话。在历届东盟地区论坛

的主席声明中，均涉及南海问题。以

1994—2011 年的主席声明为研究样

本，可以清楚地归纳出东盟的基本立

场和主要关切。

第一，东盟强调相关各方应采取

自我克制，以和平方式处理南海争端。

各方应依据国际法和相关政治声明解

决南海争端，包括《联合国海洋法公

约》、《东南亚友好合作条约》、《东盟

关于南中国海问题的宣言》，以及《南

海各方行为宣言》。 

第二，东盟关注的焦点是领土领

海争议，而非航行自由与安全问题。

在历次主席声明中，航行自由与安全

问题仅仅在 1999—2001 年间被提及

三次。到 2002 年《南海各方行为宣言》

签署后，主席声明再没有涉及南海航

行自由与安全问题。这是因为，《宣

言》中明确表示，“各方重申尊重并

承诺，包括 1982 年《联合国海洋法

公约》在内的公认的国际法原则所规

定的在南海的航行及飞越自由”，而

且从 20 世纪 70 年代至今，南海的航

行自由也从未受到威胁。因此，进行

简单的逻辑推理可知，航行安全问题

更多的是域外大国干涉南海事务、试

图国际化南海问题的借口，而非东盟

国家自身的安全需求。因此，美国与

东盟在南海问题上的关注与利益诉求

有重合，也存在差异，这种差异性，

正是中国应对南海问题的突破口。

第三，东盟以法律制约争议各方

行为的意愿十分强烈，突出表现为极

力推动《南海各方行为准则》的达成。

从 1999—2001 年的主席声明中可以

发现，东盟最初希望与中国签署的是

《南海各方行为准则》，然而由于各国

的目标差异过大，作为妥协，最终签

署了约束力较弱的《南海各方行为宣

言》。但是，从 2006 年开始，东盟地

区论坛就重提《南海各方行为准则》。

经过努力，2011 年东盟与中国签署

了《南海各方行为宣言》指导方针，

2013 年 7 月，在第 20 届东盟地区论

坛上，中国终于决定就推进“南海行

为准则”与东盟举行磋商，循序渐进

推动“准则”进程。这是东盟期待已

久的新变化，但是由于少数国家目的

在于约束中国，而非出于真正维护地

区和平的愿望，料想谈判将会旷日持

久。

第四，东盟试图将南海问题多边

化与国际化，但成效有限。从 1994

年的第一次主席声明中可知，印尼召

开的一系列有关南海问题的研讨会是

东盟地区论坛开始运转的前期实践，

2013年4月25日，第22届东盟峰会在文莱斯里巴加湾举行，与会东盟领导人重点讨论了深化区域合作、推进区域一体化进程、提
升东盟互联互通水平及一系列东盟成员国共同关切的重大地区问题。
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其中，“处理南海潜在冲突研讨会”

一直被认为是东盟试图将南海问题多

边化和国际化的尝试。[5] 在 1994—

2000 年期间的主席声明中，均对这

一论坛的积极作用予以肯定。但是，

从 2000 年后，主席声明不再提及这

一研讨会，这反映出中国在与东盟

的对话中主导性和塑造能力的加强。

2009 年后，南海问题的国际化趋势

明显，这是域外国家和个别东南亚国

家努力的“成果”，而非中国与东盟

对话的产物。

本人认为，对于东盟在南海问题

中的作用应该给予客观评估。在过去

的 20 多年中，中国—东盟对话为南海

争端的直接相关国提供了沟通平台，

推动了各国间信任机制的构建，为缓

和与稳定地区局势发挥了积极作用。

在 1990—2001 年的第一个十年

中，东盟逐步构建与中国的对话，但

东南亚国家并没有马上停止对南沙岛

礁的侵占行动，根据不完全统计，越

南、菲律宾和马来西亚在这一时期至

少抢占了七个南沙岛礁，其中就包括

1999 年菲律宾以军舰坐滩形式对仁

爱礁的占有。

但是，从 2002 年中国与东盟签

署《南海各方行为宣言》后，整个南

海局势进入了相对平稳期，争端各方

没有占有新的岛礁或发生大规模的武

装冲突，这与各方恪守《宣言》精神

是有一定相关性的，即“各方承诺保

持自我克制，不采取使争议复杂化、

扩大化和影响和平与稳定的行动，包

括不在现无人居住的岛、礁、滩、沙

或其他自然构造上采取居住的行动，

并以建设性的方式处理它们的分歧”。

《宣言》更重要的意义在于，推动了

中国与东南亚国家的互信建设，继《宣

言》签订之后，2003 年中国加入了《东

南亚友好合作条约》，签署了《中国

与东盟面向和平与繁荣的战略伙伴关

系联合宣言》，双方承诺发展全面和

面向未来的关系，重点加强在政治、

经济、社会、安全及国际和地区方面

的合作。因此，我们认为，迄今为止，

虽然中国—东盟对话机制未能解决南

沙问题，但是考虑特定的国际环境与

中国发展的阶段性需求，东盟对于稳

定地区局势的积极作用是不应该被否

定的。 

南海局势的新变动

与东盟政策的摇摆

从 2009 年开始，南海问题迅速

升温，东盟的政策也出现了反复。在

菲律宾和越南不断制造事端、发难中

国的同时，东盟作为一个整体，对中

国表现出明显的不友好，主动拉拢重

返亚太的美国，与美国相互呼应，在

南海问题上施压中国。

东盟主导的一系列地区对话机制

为美国提供了外交“舞台”。2010 年

6 月，在新加坡举行的香格里拉对话

上，美国时任国防部长盖茨坚称，美

国对南海的兴趣在于确保“稳定、航

行自由以及自由且不受阻碍的经济发

展”。[6]7 月，美国国务卿希拉里在东

盟地区论坛外长会议上发表了关于南

海“安全稳定、航海自由”的讲话，

她说，“美国对南沙群岛和西沙群岛

的争端表示关切，争端的解决事关美

国的国家利益”；“美国支持所有提出

主权要求的国家，在不受到威胁的情

况下，通过合作外交进程来解决争端，

我们反对任何一方使用武力或者是以

武力相威胁”。9 月，美国—东盟峰

会在纽约召开国家首脑会议，在峰会

上，双方着重讨论了南中国海问题，

就“和平解决南中国海相关争端”以

及“保证航道通畅”的重要性达成了

一致意见。美国的挑衅直接导致了中

美两国高官多次发生激烈争吵，一时

间，中国的周边外交形势出现明显恶

化。不仅如此，美国的“回归”还刺

激了菲律宾、越南等国采取激进化和

极端化的南海政策，频频制造海上摩

擦，致使南海问题成为影响中国周边

安全环境最主要的因素。

东盟政策的调整受到东亚力量格

局变化的深刻影响。2010 年，中国

经济总量跃居亚洲第一、世界第二。

面对中国的迅速崛起，“中国威胁论”

在东盟内部尘埃再起，南海争议国更

是产生了极大的战略焦虑，担心中国

的外交政策转向强硬，采用武力手段

收回南沙被占岛礁。因此，当美国重

返亚太时，多数东盟国家表示欢迎，

认为美国是制衡中国的重要力量，对

稳定地区安全有积极作用。新加坡总

理李显龙指出，本区域如果要有个稳

定的架构，美国必须是其中一部分，

如果只有中国，不仅不利于亚洲，也

不利于中国。[7]

但是，东盟的南海政策很快就出

现了回调。2011 年 7 月，在东盟地

区论坛外长会议上，东盟与中国就落

实《南海各方行为宣言》的指导方针

达成一致，不仅如此，在指针当中，

东盟还顾及中国的意见，避免使用“多

边”、“国际”等词语，这标志着东盟

重拾与中国的合作。11 月，在东盟

峰会上，东盟轮值主席国印尼总统苏

西洛表示，峰会将重点讨论东盟一体

化建设等议题。东盟成员国还共同发

表了新的《巴厘宣言》，强调要在国

际事务中发挥更大作用。这表明东盟

将注意力重新集中于一体化建设，也

表明东盟不会把构建新地区关系主动

权拱手让给美国。[8] 
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在 2012 年的中菲黄岩岛对峙中，

东盟没有公开谴责中国，不仅如此，

在 7 月的东盟地区论坛上，菲律宾要

求将黄岩岛事件列入主席联合声明，

遭到了东盟的拒绝。具有戏剧性的是，

由于菲律宾的极力阻挠，致使东盟地

区论坛自成立以来，第一次未能发表

主席联合声明，这对东盟的凝聚力造

成极大的挑战，也促使东盟进一步反

思自己的南海政策，更加坚定了东盟

将地区对话的重点回调到区域合作与

东盟一体化的决心。

东盟政策的回调是由自身的利益

所决定，也是其平衡外交传统的实践。

东盟清楚地意识到，过分强调南海问

题，利用美国制衡中国，将转移地区

合作的重点，使东盟一体化受到忽

视，尤其是损害东盟在地区事务中的

地位。对于东盟来说，美国重返亚洲

和对本地区事务的过度干涉，是一把

“双刃剑”。如果美国过度操作，不但

会激起中美战略冲突，损害亚洲国家

的利益，而且会制约东盟在地区国际

关系中的主导能力。因此，对于东盟

内部的非南海问题相关方来说，推动

东盟一体化和提升东盟的国际地位更

符合自身利益需求，正如印尼战略与

国际问题研究中心执行主任苏克曼

（Rizal Sukma）指出，对东南亚国家

来说，最重要的是中国如何使用航母

或是军事力量。如果中国的目的是提

供地区性公共产品，那么东南亚国家

就没有必要害怕中国的海军力量。因

为包括发展航母在内，中国军事力量

的不断增长有利于中国参与地区的非

传统安全合作，如打击海盗和进行灾

后救援。

亚太是中美利益交织最密集的地

区，也是两国战略竞争的角逐场，因

此，东盟政策的调整必然与中美形成

互动，中美在地区对话机制中提出的

议程开始发生微妙的变化。2013 年 7

月，在东盟地区论坛上，美国将对话

重点投向与东盟加强在区域海事安全

与网络安全领域的合作，同时，中国

也表示要用好中国—东盟海上合作基

金，推动渔业、海上互联互通、海洋

科技、防灾减灾、航行安全与搜救等

领域务实合作，把海上合作打造成中

国—东盟合作新亮点，并同意从 9 月

开始，与东盟就南海各方行为准则举

行磋商。可以预计，未来东盟将会极

力将地区对话拉回东盟一体化建设和

区域合作，而中美在争取东盟的过程

中，将会围绕与海上安全相关的功能

性问题展开博弈。

多边框架下的新型双边关系：

中国解决南海问题的新思维

对于中国—东盟对话与南海问

题的多边化，中国的立场是有所变化

的。中国过去始终坚称与直接当事国

解决南海问题的双边主义原则，但是

由于南沙领土领海争端涉及双边或三

边，以及南海问题国际化的趋势，使

得中国的双边主义面临严峻挑战。从

20 世纪 90 年代与东盟展开对话之际，

对于东盟推动南海问题的对话，中国

给予了积极回应，表明中国过去一直

南海永兴岛上空的云
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坚持双边会谈 , 现在已慢慢接受多边

机制，在南海问题上采取追求主权、

战略和经济利益平衡的策略。[9]

本文认为，南海问题已经成为影

响中国对外关系和国际环境的重大问

题。在解决争端条件不具备的情况下，

贸然使用武力代价太大。而且，从国

际法角度论证所指出的，解决南海争

端有单边、双边、多边三种路径。双

边路径可能适合解决部分特定海域的

划界和权益归属争端 , 但却远不足以

解决整个南海海域的划界和海洋权益

归属问题。因为南沙海域的情况复杂，

许多海域是两个或两个以上国家都提

出了权利主张。因此，多边路径是最

根本的和最重要的路径，只有诉诸多

边路径才能真正而全面地解决南海争

端。[10] 但考虑到现实的复杂性，可以

将多边路径和双边路径结合起来，通

过多路径解决南海问题。而且，中国

运用双边与多边谈判并行的做法已有

先例。20 世纪 90 年代初，中国与中

亚国家解决领土划界时，就采取了“五

国双方”的形式。[11] 因此，我们主张，

应该改变传统的双边主义，积极利用

东盟框架以及小多边框架，区别对待

各方的利益需求，以政治对话为主，

寻求解决南海问题的路径，为中国的

崛起提供稳定的周边安全环境。[12]

首先，要创造性地理解和定位中

国—东盟关系。中国—东盟关系是一

种由中国和东盟及其成员国构成的双

边与多边关系的“混合体”，形成了

以中国—东盟关系框架内部的大多边

为制度中心、小多边和双边为内部支

撑，以区域多边、区域间多边和全球

多边等为外部促进，内外互动的多边

层次互动格局。[13] 如果能够区别利用

大多边、小多边和双边的功能，在大

多边框架内推动地区机制构建和加强

互信，从而塑造稳定的地区安全环境

和创造对话平台，在小多边和双边框

架内与直接当事国通过谈判解决南沙

争端，那么就会出现一种全新的局面。

其次，细化周边战略，利用好东

盟这个多边框架。第一，理解东盟的

整体需求，支持东盟的一体化进程和

在地区事务中发挥更大作用，使东盟

能更好地说服成员国减少制造麻烦，

维护南海地区的稳定。第二，细分

东盟成员国的立场差异性和需求多样

性，通过重点发展与一些国家的双边

关系，推动东盟在南海问题上发挥积

极作用。东盟在南海问题上的立场是

分裂的 ：南海相关国之间的主张具有

重叠性 ；非相关国的外交政策具有差

异性，老挝和柬埔寨支持中国，马来

西亚和印尼对美国的介入有所保留，

新加坡和泰国的立场相对中立，只有

越南和菲律宾积极欢迎美国发挥作

用。[14] 需要强调的是，印尼值得特别

关注，作为东南亚地区面积最大、人

口最多的国家，目前印尼正在谋求重

掌东盟领导地位，热衷推动东盟一体

化进程。2011 年以来，东盟南海政

策的回调与印尼是东盟的轮值国主席

不无关系。不仅如此，有报道称，为

了敦促中国与东盟签署《南海各方行

为宣言》指针，印尼对菲律宾做了大

量的说服工作。因此，加强与印尼的

双边关系应成为中国周边外交的重点

之一。第三，中国应在功能性问题领

域密切与东盟的合作，通过提供更多

的公共产品，拓展对话渠道，为南海

问题的最终解决塑造一个稳定和信任

的外交环境。
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