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中国南沙岛礁建设的战略战术博弈

周桂银＊

　　摘　要　中国南沙岛礁建设经过了三个历史阶段，而第三个阶段的大规模

陆域吹填工程和军民设施建设基本达到了预期的战略战术效果。在战略上，此

种战略主动行为宣示了中国在南海的领土主权和海洋权益以及维护这些权利的

坚定决心，实现了中国海洋战略在南海方向的前沿推进，并促使其他南海沿岸争

端方重返外交轨道。在战术上，中国开始在南沙地区构建一个全面的军事防御

体系，形成了在南海地区提供海上民事服务和国际公共产品的基地。今后一个

时期，中国在南海问题上的外交与战略目标，可能会重点转向各个领域和各个层

次的南海地区制度建设，大力推进中国－东盟“命运共同体”的建设。

关键词　南沙岛礁建设　公共产品制度建设　中国－东盟关系　中美关系

　　２０１５年６月３０日，中国外交部发言人在新闻发布会上宣布，中国已完成在

南沙群岛部分驻守岛礁上的陆域吹填工程建设，此后中国将开展相关功能设施

建设，其主要目的是满足两个方面的需求：一是必要的军事防卫需求，二是南海

地区的各类民事服务需求，包括海上搜救、防灾减灾、海洋科研、气象观察、生态

环境保护、航行安全、渔业生产服务等，而中国将在这些方面更好地履行国际责

任和义务。① 这个声明标志着中国南沙岛礁建设进入了一个新的历史阶段。本

文认为，中国南沙岛礁建设是近年来中国战略主动的一次重大行动，其战略目标

已大致达成，而其战术考虑正通过新阶段的设施建设而不断展现。鉴于南海问

题的敏感性、复杂性和长期性，中国将继续采取外交与战略上的两手措施，在南

沙岛礁建设的阶段性目标逐步实现的基础上，将南海地区海上斗争的主要努力
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集中在海上机制建设方面，以信任建立措施和风险管控手段配合更大范围的南

海和平稳定维护与共同开发建设的大局。

一、南沙岛礁建设的进程和方向

从１９８８年在南沙群岛中的永暑礁上建立海洋气象观测站开始，中国在南沙

地区的岛礁建设过程大致经历了三个阶段，分别以高脚屋、钢筋混凝土建筑、大

规模填海造岛作为重要体现和标志。①

１９８８年３月１４日，中越两国围绕永暑礁海洋气象观测站建设爆发了著名

的“南沙海战”，我人民海军收复南沙群岛九个岛礁，并陆续进驻其中六个，从南

到北依次为华阳礁、永暑礁、赤瓜礁、东门礁、南薰礁、渚碧礁。② 在这个时期，我

南沙岛礁建设保持在很低的驻守水平上，驻守建筑以高脚屋为主，第一代为茅棚

式铁皮房，第二代为钢凉亭式铁皮房，守礁海军官兵人员少，武器装备水平低。

１９９４年我海军人员进驻美济礁以后，南沙岛礁建设进入第二个阶段。在驻

守建筑上，形成了以钢筋混凝土结构为主体的礁堡式建筑，陆续在包括美济礁在

内的南沙七个驻守岛礁上建立起大致以三到四层楼房为主体的岛礁堡垒防御设

施，包括活动室、居住区、观察和值守区，以及建筑顶部的通讯设施和防御性火炮

装备。在以上七个岛礁中，永暑礁上建有直升机平台，渚碧礁安装了雷达装置；

永暑礁的驻守海军官兵人数最多，担负着海洋气象观测和科学研究的重要任务，

其他岛礁只有少量官兵。在这个阶段，相对于越南和菲律宾等方面，中国并未在

南沙地区进行大规模岛礁建设，其主要原因，一是中国海上方向的主要挑战和问

题来自东海的台湾海峡地区，二是中国与东南亚国家关系进入快速发展时期，尤

其在２００２年《南海各方行为宣言》之后，中国更是保持克制态度，未在南沙岛礁

建设上采取积极行动。

２０１２年之后，中国南沙岛礁建设进入第三个阶段，即大规模填海造陆的积

极进取阶段。在此前后，中国提出海洋强国战略，而经略南海成为其中一个重要
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组成部分，南沙岛礁建设提上议事日程。① 其重大背景是美国提出并实施“亚太

再平衡”战略，包括进一步活跃亚太军事同盟体系，加强亚太地区军事力量部署，

并在经济和外交上采取进攻态势，防范和围堵日益崛起的中国。美国及其亚洲

盟国在南海地区的政策措施，主要表现为两个方面，一是在外交上鼓动菲越等国

在中美之间“选边站队”，并在岛礁主权和海洋划界争端上向中国挑衅，如菲律宾

提起南海仲裁案；二是在军事上加强在澳大利亚、菲律宾、新加坡等地的军力部

署，频繁与南海沿岸盟国及伙伴国家举行联演联训和联合海上巡逻，并对中国实

施抵近侦察和所谓海空“航行自由”行动。② 因此，以填海造陆为标志的南沙岛

礁建设成为中国在南海地区对美国及其盟国和伙伴国的种种行为的一种重大战

略回应。

２０１２年９月，中国开始在华阳礁填海造陆。到２０１４年６月，基本完成了华

阳礁、赤瓜礁、东门礁、南薰礁等四个小礁的吹填工程建设。③ 在此过程中，美国

战略与国际问题研究中心“亚洲海事透明度倡议”项目密切跟踪了中交集团天津

航道局公司“天鲸”号大型绞吸式挖泥船的吹填作业时间和地点，以及其他挖泥

船在南沙岛礁之间轮流作业的时间和地点。英国《简氏防务周刊》等西方媒体也

进行了详细报道。④

在南沙岛礁吹填工程建设过程中，以上四个小型人工岛礁的建设兼具战略

试探和工程技术试验的性质，尤其在工程技术上，为后来的永暑礁、渚碧礁和美

济礁三个大型人工岛礁的建设奠定了基础。２０１４年８月，永暑礁开始吹填工程

建设，这是南沙岛礁吹填工程建设的一个转折点，标志着中国大规模岛礁陆域吹
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填技术及工程建设经验完全成熟。① ２０１５年３月，永署礁吹填工程基本完成，形

成长度超过３０００米、宽度在２００－３００米之间的陆地。从２０１５年初开始，渚碧

礁和美济礁开始吹填工程建设，到６月３０日，基本完成渚碧礁吹填工程，并根据

外交承诺停止美济礁吹填工程。至此，中国南沙岛礁建设形成了三大四小的岛

礁格局，并进入了意义十分重大的军民设施建设阶段。其中最为显著的，是永

暑、渚碧、美济三个大型人工岛礁的机场、港口等军民设施建设。其中，永署礁机

场在２０１６年１月２日完成机场建设并试飞，渚碧礁和美济礁机场在同年７月１２

日进行校验试飞。②

在大规模吹填工程建设的同时，七个岛礁的军民设施建设也在迅速向前推

进。到２０１６年１２月，三个大型人工岛礁军民设施的土建工程建设基本完成，永暑

礁、渚碧礁和美济礁的住房、医院、运动场、灯塔、港口、机场航站楼和机库、海洋观

测站、海水淡化站等，均基本建成并投入使用。如永暑礁港口可停靠大型军民舰

船，永署礁医院开始正式接受南沙岛礁驻军和岛礁建设人员住院治疗。三个大型

人工岛礁以及华阳礁、赤瓜礁上的共五座大型灯塔和相关设施均已经投入使用。③

二、南沙岛礁建设的战略博弈

中国南沙岛礁建设从根本上改变了南海地区的军事意义上的战略战术形

势，并在相当程度上改变了政治和外交形势。这是２０１２年以来中国“积极有为”

外交政策的一次重大战略主动，从而使中国处于一种比前一个阶段大为有利的

战略与外交博弈态势。
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首先，中国通过南沙岛礁建设，从最高的国家战略层次上对中国南海政策及

海洋权益做出了最好的战略宣示。长期以来，南海地区安全形势处于一种中国“岛

礁被侵占、海域被瓜分、资源被掠夺、主权被侵犯”的状态①，中国方面从维护南海

地区的和平稳定的长远和大局出发，坚持按照“搁置争议、共同开发”原则和《南海

各方行为宣言》规定，积极妥善地处理相关问题，尤其是针对菲律宾和越南等方面

在其侵占的南沙岛礁上从事非法建设的行为，中国并未采取任何可能进一步激化

问题和矛盾的措施。但是，中国的善意和克制并未收到任何回报，尤其自美国出台

并实施“亚太再平衡”战略以来，美国不仅加强对中国的海空抵近侦察和所谓“航行

自由”行动，而且联合日本等方面，鼓动菲律宾、越南等争端方在多个方面向中国提

出挑衅。如菲越向联合国提出关于争议海域的海洋划界案，菲律宾单方向提起南

海仲裁案，从而违背《南海各方行为宣言》和有关双边约定，激化了矛盾，造成了南

海地区紧张局势。在此过程中，中国方面提出的多种外交谈判及合作倡议，以及通

过多种渠道表达的立场和善意，均被有关各方视为宣传或无物，如一些南海沿岸国

家无视中国维护南海岛礁主权和海洋权益的坚定立场和坚强决心，以及美国等域

外大国对中方的南海岛礁领土主权涉及中国“核心利益”主张也未体现出丝毫尊重

之意。② 在这种情况下，中国有必要通过南沙岛礁建设，向菲律宾和越南等争端方，

以及美国、日本、澳大利亚等干预南海事务的域外国家，展示中国维护南海岛礁领土

主权完整的坚定立场和坚强信心。

其次，南沙岛礁建设还间接表达了新时期中国海洋强国战略和积极防御军

事战略的重要内容和建设方向。在新的历史时期，尤其自２０１２年党的“十八大”

以来，我国海洋强国战略和积极防御军事战略的指导方针并未发生变化，但两者

的主要任务进一步丰富，建设方向进一步明确，其中最为显著的，是均涵盖了南

海这个重要维度和重要方向。在海洋强国战略中，南海成为一个重要部分和重

要方向，其主要原因，一是南海地区蕴藏了丰富的自然资源，包括热带植物、海洋
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生物、渔业和矿业资源；二是南海地区占据了极其重要的战略地位，如亚洲最重

要的海上贸易通道贯穿南海地区，而且中日韩三国６０％到８０％的油气资源进口

以及西太平洋地区其他大部分商品进出口也经过南海地区。① 就此而言，南海

对于中国与世界的联系具有极其重要的战略意义。在积极防御军事战略上，南

海地区成为中国海上斗争的一个重要部分和重要方向，包括维护南海岛礁领土

主权完整和合法海洋权益，以及经过南海东出太平洋和西进印度洋而保卫并拓

展海外经济利益。② ２０１２年以来，中国在南海地区的能力建设和力量运用，主要

表现为南沙岛礁建设和中国人民解放军海空军及战略力量的常态化单一兵种演

习和联合演习。南沙岛礁建设，既是中国近期军事能力建设及力量运用的一项

重大举措，也是对美国“亚太再平衡”战略和一些南海沿岸国家挑衅的一种回应，

尤其在面对美国及其亚太盟国不断加强西太平洋地区军力部署的情况下，这种

能力建设是海上积极防御军事战略的题中之义，意味着中国决心加强海上防御

线的前出或延伸部分，从而不仅在南部方向突破美国及其亚太同盟体系所构成

的海上第一岛链的束缚，而且可能在不测事态下利用南海处于太平洋和印度洋

之间的战略地位和南沙岛礁上目前及未来的军事能力彰显中国的军事及战略价

值。正如有论者指出，中国无论在南海“建岛”还是设置防空识别区，“只要能够

在事实上实现对南海的绝对控制，美国印太战略链条就会被拦腰斩断。”③或许，

这正是美国及其亚太盟国和伙伴国不遗余力地阻挠或掣肘中国南沙岛礁建设的

最大动因。

第三，在外交运筹和外交斗争意义上，至少在近期和中期，中国试图通过包

括南沙岛礁建设在内的积极而主动的力量建设和运用，就南海问题开展一场深

入而广泛的战略博弈。这场外交博弈至少包含两个重要的方面。

一方面，这是中国与南海争端的最大域外干预力量美国之间的博弈，而且也

是这场博弈的主要方面。南海问题日益走向复杂性、国际化和长期化的方向，最

重要的域外推动力量和干预力量是美国。美国并非南海争端当事国，但出于防

范日益崛起的中国之需要，借南海争端而掣肘中国，成为美国的一大政策选项。

３５第４期 　　　　周桂银：中国南沙岛礁建设的战略战术博弈

①

②

③

ＣＳＩＳ－ＡＭＴＩ，“１８Ｍａｐｓ　Ｔｈａｔ　Ｅｘｐｌａｉｎｅｄ　Ｍａｒｉｔｉｍｅ　Ｓｅｃｕｒｉｔｙ　ｉｎ　Ａｓｉａ”，Ｓｕｍｍｅｒ　２０１４，ａｖａｉｌａｂｌｅ　ａｔ
ｈｔｔｐｓ：／／ａｍｔｉ．ｃｓｉｓ．ｏｒｇ／ａｔｌａｓ／．

石家铸：《中国海洋战略的发展历史、现状与启示》，载《战略研究》，２０１６年第２期，第５６－６４页。

刘飞涛：《美国升级南海对华竞争及其未来政策走向》，第３７页。



除亚太再平衡战略的各种措施以外，近年来美国在南海问题上的干预手段，主要

包括在政治和外交上支持菲律宾和越南等国通过向联合国提出海洋划界案、向

国际仲裁法庭提起南海仲裁案等方式给中国“制造麻烦”，联手日本高调介入南

海仲裁案，策动澳大利亚、新加坡等进行外交宣示，在军事上向其他南海争端国

家提供援助并进行军事安全合作。美国甚至直接走向前台，不仅在南沙岛礁建

设上公开向中国施加外交压力，还频繁进行所谓“航行自由”行动为其伙伴助

威。① 实际上，没有美国的强力卷入及其愈益明显的偏袒倾向，南海沿岸的一些

国家如菲律宾和越南是不能也不愿公开挑衅或制造事端的。所以，美国是南海

形势紧张或缓和的锁钥，中国深谙其理，在美国无视中国核心利益和缺少战略对

话诚意的情况下，中国只能通过能力建设及运用宣示主权诉求，而且在一定程度

上起到了事半功倍的效果。南海问题是中美长期战略竞争的一个重要组成部

分，这不仅是大国之间的能力竞争，更是一场政治意志和战略决心的较量。对中

国来说，南沙岛礁建设及南海问题不仅是海洋强国战略和积极防御军事战略的

需要，更涉及中国领土主权完整以及中国共产党执政合法性的重大政治问题，因

此，中国绝不会屈服于美国的压力，也绝不会让岛礁建设半途而废或军事上不设

防②；而就美国而言，南海问题是亚太再平衡战略的一个重要着力点，尤其是美

国及其盟国频繁而高调地炒作“航行自由”行动，并持续利用菲律宾提起的南海

仲裁案公开向中国施加政治和道义压力，中国必须对此做出反应。

另一方面，这又是中国与南海各个争端国家以及东盟作为一个整体之间的

战略博弈。正如上文所及，在南海问题上，中国始终主张通过政治外交谈判手段

推动争端解决。这个主张至少包括两层含义：一是通过与各个南海争端国家之

间的直接政治外交对话和谈判解决岛礁主权和海洋权益争端问题，二是根据“搁

置主权、共同开发”原则寻求南海问题解决的中间方案，致力于维护南海地区的
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和平与稳定。① 在此基础上，中国与有关南海问题当事国达成了多个双边协议，

如中国与菲律宾、越南之间关于渔业和油气勘探合作的谅解和协定，以及中国与

东盟之间诸如《南海各方行为宣言》等多边共识。但近年来，主要在美国等域外

力量的干预和推动下，一些南海问题当事国抛开上述双边和多边协议，试图通过

单边的外交或强力手段改变南海问题现状，如多个南海沿岸国家非法加强岛礁

建设，提出海洋划界案和南海仲裁案，从而不仅违背了这些双边和多边协议，而

且制造了南海紧张局势。② 在一定意义上，中国南沙岛礁建议是一种被动反应，

以反击菲律宾和越南等国非法侵占我国南沙岛礁的行为。另一方面，相对于越

菲等国在侵占的中国南沙岛礁上的建设，中国南沙岛礁建设在规模、水平和速度

上都是压倒性的，因而对这些争端方形成了强烈的政治和心理压力。尽管如此，

中国近年来仍然大力倡导外交手段，如２０１４年９月中国外交部长王毅在中国－

东盟外长会议上提出了推动南海问题解决的“双轨”思路，即有关争议由中国与

其他南海争端国家等直接当事国通过友好协商谈判寻求和平解决，而南海的和

平与稳定则由中国与东盟国家共同维护。③ 因此，中国既考虑到东盟中的南海

沿岸国家的利益和立场，也充分尊重东盟作为地区安全事务的“中心角色”的地

位和作用。从２０１５年４月菲律宾以及美国开始公开炒作中国南沙岛礁建设到

２０１６年７月国际临时仲裁庭抛出南海仲裁案仲裁结果，即使在南海地区形势几

度面临“擦枪走火”的情况下，中国也未对菲越等争端方的挑衅行为采取包括使

用军事手段在内的强力措施④，更未放弃外交途径，仍积极主张与东盟携手共同

维护南海地区和平与稳定。能力建设和外交努力的一张一弛，在相当程度上推

动了南海仲裁案仲裁结果出台以来的中国与相关东盟国家之间双边关系的互
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《海南大学学报（人文社会科学版）》，２０１６年第３期，第１－１０页。

吴士存：《南沙争端的起源与发展》，北京：中国经济出版社２０１３年版，第四、五、六章。
《中国首次提出“双轨思路”处理南海问题具有开创性意义》，国际在线２０１４年８月１３日，资料来

源：ｈｔｔｐ：／／ｇｂ．ｃｒｉ．ｃｎ／４２０７１／２０１４／０８／１３／５９３１ｓ４６５２０９９．ｈｔｍ．
美国学者用“小棒外交”概括中国在南海问题上仅使用以海警和民兵力量为主的手段应对菲越

等的挑衅，参见Ｊａｍｅｓ　Ｈｏｌｍｅｓ　＆Ｔｏｓｈｉ　Ｙｏｓｈｉｈａｒａ，Ｓｍａｌｌ－Ｓｔｉｃｋ　Ｄｉｐｌｏｍａｃｙ　ｉｎ　ｔｈｅ　Ｓｏｕｔｈ　Ｃｈｉｎａ　Ｓｅａ，Ｔｈｅ
Ｎａｔｉｏｎａｌ　Ｉｎｔｅｒｅｓｔ，Ａｐｒｉｌ　２３，２０１２；Ｊａｍｅｓ　Ｒ．Ｈｏｌｍｅｓ，Ｃｈｉｎａ’ｓ　Ｓｍａｌｌ　Ｓｔｉｃｋ　Ｄｉｐｌｏｍａｃｙ，Ｔｈｅ　Ｄｉｐｌｏｍａｔ，

Ｍａｙ　２１，２０１２；Ｊａｍｅｓ　Ｒ．Ｈｏｌｍｅｓ，Ｔｈｅ　Ｒｅｔｕｒｎ　ｏｆ　Ｃｈｉｎａ’ｓ　Ｓｍａｌｌ－Ｓｔｉｃｋ　Ｄｉｐｌｏｍａｃｙ　ｉｎ　Ｓｏｕｔｈ　Ｃｈｉｎａ　Ｓｅａ，

Ｔｈｅ　Ｄｉｐｌｏｍａｔ，Ｊａｎｕａｒｙ　９，２０１４．



动，以及中国与东盟关系和南海形势的缓和。在这个意义上，中国南沙岛礁建设

反而推动了中国与相关南海争端国家的外交主动和创新。

在国家安全利益之维护和拓展的战略层次上，至少就近期而言，中国南沙岛

礁建设取得了非凡的成效，其中最为显著的，一是在军事上，南海海上防御的战

略纵深向南推进了一千多公里，为长期经略南海奠定了基础；二是在外交上，通

过岛礁建设及其延伸进程这一战略创新行为，改变了长期以来中国在南沙争端

上被动性以及中国与部分南海沿岸国家之间的僵持局面，为下一步的外交创新

和突破赢得了相当的主动性。当然，在对外关系维度上，中国与美国以及部分东

南亚陆海邻国之间的竞争和对立状态也因为南沙岛礁建设而有所强化，但这种

战略竞争和对立是中国崛起过程中大体上不可避免的大势，尤其是中美战略竞

争，并不会因为南沙岛礁建设的持续推进或半途而废而出现根本性的变化。①

三、南沙岛礁建设的战术考虑

对应于战略博弈的一张一弛，中国南沙岛礁建设的战术考虑也由两个部分

组成，即必要的军事考虑和可能的民事服务公共产品。中国政府外交和国防部

门多次重申，南沙岛礁建设主要以民事功能为主，当前主要是改善岛礁军民的居

住条件，未来则提供广泛的民事服务，并尽可能在后一个方面承担相应的国际责

任和义务，包括海上搜救、防灾减灾、海洋科研、气象观察、生态环境保护、航行安

全、渔业生产服务等。② 然而，毋庸置疑，中国方面的具体的军事考虑或战术谋

划，具有头等重要的地位。随着南沙岛礁建设吹填工程的宣告完成和军民设施

建设的渐次展开，可从理论上对中国的战术考虑进行粗略的梳理和归纳。

第一项战术考虑是军事意义上的。中国南沙岛礁建设毫无疑问地一举改变

了中国与相关争端方之间在南沙群岛地区的防御态势，从而塑造了一种对于中

国人民解放军海军驻岛部队极为有利的战役战术格局。在南沙岛礁建设以前，

中国海军在南沙群岛大体上是一种显示存在式的驻岛防御态势：在驻守部队官
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兵人数上，永暑礁保持连级规模气象监测和战术值守部队，其他岛礁大体上只有

排级规模驻守部队；在基础设施上，只有永暑礁有直升机坪和小型补给能力港

口；在武器装备上，驻守部队只有防空火炮和轻武器。菲、越、马三国在侵占的南

沙群岛岛礁上建有住房、酒店、学校、诊所、机场和港口，如菲律宾在中业岛建有

学校、诊所和机场，越南在南子岛、南威岛部署有坦克、火炮、武装直升机以及防

御阵地，马来西亚在弹丸礁建有酒店、机场、港口等。① 大规模的岛礁建设之后，

中国驻南沙岛礁部队逐渐形成了一种相对于南沙群岛地区菲越等国军事力量的

攻防能力。截止２０１６年１２月，在中国海军驻守的南沙群岛七个岛礁上，道路、

灯塔、港口、机场等基础设施齐全，住房、医院、学校、运动场、海水淡化、通信、搜

救、观测等服务设施均已投入使用。尤其在军事设施方面，永暑、美济、渚碧三个

大型人工岛礁的机场可起降几乎各型飞机，深水港可停靠大型舰船，包括四个小

型人工岛礁在内的各个岛礁上的雷达装置、近岸防空武器等已经或即将部署到

位。② 必须指出的是，中国海军驻守的七个岛礁分布在东西长约３１０公里、南北宽

约２２０公里的海域内，常规海空防御武器的火力射程交叉覆盖，因而在战役战术上

互为犄角，形成一个在指挥、通信、作战与后勤上相互支持密切配合的防御体系。

然而，军事上的战术考虑还有涉及更高的层次和更广的范围，此即中美战略

竞争的南海地区维度，或南沙岛礁建设对于美国军事力量的防御性质，从长远

看，这正是中国南沙岛礁建设的战略战术意图。自２０１０年以来，就南海地区而

言，美国至少在两个方面对中国形成了军事压力：一是美国日益加强在东南亚地

区的军事存在。如２０１４年４月美国总统贝拉克·奥巴马访问菲律宾前夕，美菲

两国签署了一项为期十年、准许美军从２０１６年开始使用菲律宾巴拉望岛安东尼

奥·巴蒂斯塔空军基地、棉兰老岛伦维亚空军基地、马尼拉以南的巴萨空军基
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地、宿务岛麦克坦－本尼托·埃布恩空军基地、马尼拉以北的麦格赛赛堡陆军基

地，加上以商租形式使用的吕宋岛克拉克空军基地和马尼拉以西的苏比克海军

基地，美军极大地增强了在南海地区的海空力量。美国正在或计划加强对澳大

利亚、新加坡、泰国的美军基地的使用。此外，美国还不断加强与其亚太同盟国

及马来西亚、印度尼西亚、文莱等伙伴国之间的军事合作，尤其是增加在南海地

区的双边和多边联演联训及海上巡逻活动。相应地，美国不断增加在南海地区

的军力部署，其中最为显著的，是已经和即将部署到位的大量先进海空武器装

备，包括双航母编队、“朱姆沃尔特”级隐身驱逐舰（ＤＤＧ－１０００）、“弗吉尼亚”级

核潜艇、濒海战斗舰、Ｆ－２２“猛禽”战斗机、Ｆ－３５战斗机、Ｂ－２和Ｂ５２轰炸机、

Ｅ－２Ｄ“鹰眼”舰载预警机、Ｐ－８Ａ“海神”侦察机、ＭＱ－４Ｃ“人鱼海神”大型无人

机侦察系统等。① 二是美国持续不断地在南海地区对中国实施海空抵近侦察和

所谓“航行自由”行动，尤其是在“航行自由”问题上，美国为延续其所谓的海上公

共领域的“例外性”权利，故意模糊《联合国海洋法公约》与国际习惯法的界线，频

繁在中国南海地区尤其是中国驻守岛礁附近实施所谓“航行自由”行动，美军舰

机甚至多次进入我驻守岛礁１２海里以内水域。② 美国“横行霸道”式的军事化

行为，直接推动了南海地区的紧张局势，并提供了中国南沙岛礁建设及防御设施

升级的巨大动力。相对于美国的强大军事存在和先进武器装备，中国目前在南

沙岛礁军事能力和设施建设方面的努力，根本不成比例，所以，美国及其亚太盟

国对中国在南海地区的所谓“军事化”指责③，是毫无道理的。但从长远看，中国

南沙岛礁军事防御体系的当前建设和未来升级，将极大地改变美中之间极不平

衡的地区军力对比，至少在理论上，永暑礁、美济礁和渚碧礁可以成为战役级别

的海空基地、指挥通信中心和侦察监测中心，其他岛礁则充当战术基地和支援阵

地。根据公开报道以及近年来参加南海常态化军事行动的海空力量配备情况，

中国近期或未来可能部署一定规模的海空驻守部队，以及一定数量的海空武器

装备，包括０５２Ｄ驱逐舰、０５４Ａ护卫舰、０７１型船坞登陆舰、９０３型综合补给舰、

０９３型和０９４型战略导弹核潜艇、Ｊ－１０战斗机、Ｊ－１１Ｂ战斗机、ＪＨ－７歼击轰
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炸机、Ｊ－２０战斗机、Ｙ－２０运输机、Ｈ－６Ｋ轰炸机、ＫＪ－２０００预警机、ＫＪ－５００

预警机、ＹＪ－６２车载反舰导弹、红旗－９防空导弹、雷达和其他防空系统①，以上

军事力量和武器装备的防御作用不容忽视。中国海空部队能够凭借南沙七个岛

礁的防御体系，并依托西沙群岛和海南岛以及中国华南沿海地区的海空力量与

设施，对实施抵近侦察和“航行自由”行动的美军舰机进行监测、跟踪和防范。因

此，中国南沙岛礁防御体系不仅具有战术防御价值，甚至在相当程度上还具有

中美军事竞争的战略攻防性质。鉴于当前和未来中美在南海地区的水下、水

面、空中和太空的立体较量态势，上述南沙岛礁能力建设就显得更为迫切而

重要。②

中国南沙岛礁建设的第二项重要战术考虑，大体上可以概括为军民共同建

设和共同开发南海，并在此基础上直接或间接地推动中国与其他南海沿岸国家

之间的共同开发。军民共建和共同开发，是中国经济与国防建设的一项伟大而

宝贵的传统。海南省三沙市成立以来，军民共同建设取得了令人瞩目的非凡成

就，而南沙岛礁建设的推进，为海警部门维权执法和三沙军民向南推进而共同开

发南海提供了强大的战略支撑和物质基础。从南沙岛礁的建设现状和未来进程

看，海上维权执法、海上航行安全及相关服务、渔业的保护和开发利用、海洋环境

保护和海洋研究，将成为近期三沙军民共同建设和共同开发的重要领域。在这

个方面，军民共同和共同开发有两大优势：一是在维护国家领土主权和海洋权益

的大框架下，以军促民，运用军事动员和军事组织的强大能力；又以民补军，充分

发挥海警和民兵的作用，按照科学合理、集中节约的原则，军民之间相互配合协

作而形成合力，有力地维护我海上各项权益，并对包括海上事故灾难、海上搜救

在内的海上突发事件做出快速反应和高效处置。二是形成军民一体化的建设和
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开发模式，在海上运输补给、渔业资源保护和开发（如海洋养殖）、海洋研究与交

流（如海洋气象观测信息分享）、海洋环境保护等方面，使南沙岛礁之间逐渐形成

一个相互支持、密切配合的体系。没有中国自身的南海建设和开发，就谈不上中

外之间的南海地区共同开发。

第三项战术考虑是附带的，但将愈益发挥重要而显著的作用，并可能在南海

作为“和平之海、友谊之海、合作之海”的未来建设中成为关键性的因素。这就是

南沙岛礁建设正在和即将造就的一系列“公开产品”。中国方面的公开声明、立

场和政策表明，中国将不遗余力地做出努力和贡献。２０１５年４－６月，在南海局

势不断升温的情况下，中国政府多次重申和承诺，中国南沙岛礁建设除必要的防

御功能外，其主要目的是改善岛礁军民的居住条件，同时在南海地区提供相应的

公共产品：“中国政府对南沙部分驻守岛礁进行了相关建设和设施维护，主要是

为了完善岛礁的相关功能，改善驻守人员的工作和生活条件，更好地维护国家领

土主权和海洋权益，更好地履行中方在海上搜寻与救助、防灾减灾、海洋科研、气

象观察、环境保护、航行安全、渔业生产服务等方面承担的国际责任和义务。

……南沙岛礁扩建后，岛礁上的功能是多方面的、综合性的，除满足必要的军事

防卫需求外，更多的是为了各类民事需求服务。南海海区远离大陆，航线密集，

渔场众多，受台风和季风影响突出，海难事故频发。本次岛礁扩建，我们将建设

包括避风、助航、搜救、海洋气象观测预报、渔业服务及行政管理等民事方面的功

能和设施，为中国、周边国家以及航行于南海的各国船只提供必要的服务。……

今后中方还将加强相关海域和岛礁的生态环境监测和保护工作。”①在履行上述

国际责任和义务方面，中国不仅有意愿，而且也有能力。一是中国驻守的南沙岛

礁拥有优越的海洋地理位置，能够在提供海上公共服务尤其是海上重要通道安

全方面提供地利之便并做出快速反应，如美济礁扼守南华水道东入口，赤瓜礁和

东门礁位于南沙东水道和南华水道汇合处，永暑礁处在南华水道和南沙西水道

交汇点，渚碧礁和华阳礁则分别靠近南沙西水道北南两段。二是从南沙岛礁建

设的当前现状和未来进程看，中国有能力提供各种海上服务公共产品，如美济礁
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渔业养殖基地、渚碧礁海上物流中心和海洋维权执法基地、永暑礁海洋环境保护

与海洋研究交流中心，以及包括其他岛礁在内的避风搜救中心、海上航行安全信

息中心和通讯中心等，相应的灯塔、医院、港口、机场等基础设施也均已建成并投

入使用。中国可根据与周边及域外国家之间的双边及多边协议或其他国际条

约，将南沙七个岛礁公开向有关各方开放，从而成为国际和地区的避风避灾场

所、海上搜救中心、海上联合执法中心、海洋环境保护与海洋研究交流基地、海洋

资源勘探基地、海上物资补给中心等。总之，在当前南海地区沿岸国家和域外国

家中，只有中国因为拥有海洋地理和基础设施方面的优势而有能力提供上述所

有公共产品。在未来，中国还可以在提供上述公共产品的基础上，逐渐塑造和确

立起关于南海地区和平稳定以及共同开发的一系列规则和机制，不仅把南海建

设成为真正意义上的“和平之海、友谊之海、合作之海”，而且使其成为“南海共同

体”以及更大范围的中国－东盟“命运共同体”的基础和桥梁。①

四、结束语

中国南沙岛礁建设的各项战略战术目标均已经或即将达成，这是中国南海

方向海上斗争的重大战略战役胜利，也是新时期中国外交的一次重大胜利。在

当前和未来，为保持南海总体形势的和平稳定，以及中国南沙岛礁建设的各项成

果，中国有必要采取外交与战略上的两手措施。一方面，要坚定不移地继续推进

南沙岛礁建设，尤其是军民设施的建设、配套和完善，从而为维护南海领土主权

和海洋权益以及可能的海上斗争提供强有力的物质基础和技术手段。另一方

面，基于南沙岛礁建设的南海地区海上斗争的主要精力和努力，要日益集中到海

上机制建设的可能性和操作性方面，并首先以开放南沙岛礁设施民事服务公共

产品作为第一步，在海洋气象观测预报、助航、避风、搜救、渔业服务、海洋研究与

海洋环境保护等各个功能领域与相关各方尤其是南海沿岸国家开展由易到难的

双边和多边合作，这是南海合作的试金石，也是累积信任的出发点。第二步，在

低政治的经济共同开发和高政治的南海地区安全两个领域，积极探索和寻找双
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① 关于南海共同体愿景的一项讨论，参见周桂银：《南海合作的共同体愿景》，载《史学月刊》２０１６年
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边和多边的突破口，尤其是根据《东南亚友好合作条约》《南海各方行为宣言》及

其他相关国际协议和国际法原则及规定，尽早达成《南海行为准则》，并以此为基

础在共同开发和地区安全上双双取得进展。例如，中国与相关南海岸国家应积

极探索渔业、油气开发方面的双边和多边合作，可始于海洋渔业养殖、海洋资源

勘探，然后迈向海洋资源的合作开发。又如，有关各方可以从渔船和商船开始，

然后扩展到海上通道安全，推动做出叠加双边安排，先从海上风险管控机制、危

机处理机制入手，发展到联合护航和巡航，最终形成务实可行的、旨在促进南海

共同发展、维护南海地区安全的多边机制，包括运行、监督、法律制度。① 第三

步，在以上各个领域和各个层次的多边制度安排的基础上，积极推动建立南海共

同体或南海理事会，最终迈向中国－东盟命运共同体。

在以上分阶段分步骤的制度建设过程中，有两个关键问题必须予以重视。

其一，功能合作领域与信任建立措施必须同时推进，两者相辅相成，缺一不可。

鉴于中国与南海沿岸其他国家之间的规模、力量等方面的不平衡性质，信任建立

措施以及相应的风险管控机制和危机处理机制十分重要。同样重要的是，功能

合作领域的利益分享原则必须务实而灵活，或者说，在一定程度上应当向其他南

海沿岸国家有所倾斜。其二，中国与东盟国家尤其是南海沿岸国家之间的制度

建设努力，以及中国与美国等相关域外大国之间的制度建设努力，也要平行而

动，甚至相互促进，尤其是以《南海行为准则》为代表的南海地区安排，不仅应当

成为美国及西方所谓“基于规则的海洋秩序”的有力对冲，而且应该成为中国与

东盟之间引领地区性多边制度建设的重要典范。当然，中美之间的双边海空安

全机制在南海地区的运用，以及双方之间在国际法基本原则、《联合国海洋法公

约》和国际习惯法基础上就专属经济区军事活动的定义和范围达成谅解或共识，

也是南海制度建设所不可或缺的。② 不过，此种中美谅解或共识，在根本上取决

于双方之间当前和未来的战略竞争、战略管理和战略妥协的限度。
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①

②

王丽娜：《我国南海岛礁民事功能建设若干法律问题研究》，载《海南大学学报（人文社会科学
版）》，２０１６年第４期，第２３－２７页。

关于中美海上机制努力的一项讨论，参见冯梁：《化干戈为玉帛？———中美南海斗争与合作前景
分析》，载《中国南海研究２０１６年度论坛论文集》，中国南海研究协同创新中心，南京２０１６年１２月７－８
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