
仲裁闹剧后日本南海政策的

调整及变化趋势

白如纯

　　摘　要：菲律宾阿基诺政权在美国授意和推动下挑起的“仲裁”闹剧黯然收场，加之

菲律宾政权更迭，中菲紧张关系趋于缓和。但以美国为首的域内外势力制造南海紧张气

氛的动作一直持续。日本海洋暨南海政策的调整与中菲关系及中美关系的状态存在某

种程度的关联。日本南海政策制定和调整有其希望最大限度争取国家利益的内在诉求，

也有美国为首的西方势力以及菲律宾等南海纠纷当事国的拉拢、挑拨、利用带来的“诱

惑”。中国在地区及全球影响力扩大，“一带一路”倡议的顺利推进，成为日本需要面对的

重要课题。日本利用“南海问题”牵制东海争端意图明显。随着特朗普政权对中国的政

策由“接触”转向“对抗”，应关注和警惕日本在南海问题上与美国及南海周边“声索国”内

外勾连，为中国维护海洋权益制造麻烦。
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　　菲律宾杜特尔特政权成立后，以菲律宾将岛礁争端诉诸国际法院

“仲裁”闹剧黯然收场为主要标志，南海地区局势一度出现缓和势头。但

南海地区各方利益交织，为中、美、日、东盟、俄罗斯乃至印度及欧盟等域

内外国家和地区组织所关注。日本不是南海争端的当事国，但作为岛国
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的日本对“海洋”的认识有其特殊视角，尤其是被日本视为“生命线”的南

海和东海，更成为日本经济、政治、安全等各方面的利益焦点。“仲裁”闹

剧结束一年多以后的２０１８年５月，日本政府发表第三期《海洋基本计

划》，比五年前的第二期《海洋基本计划》扩充了维护海洋权益、保障海洋

安全的内容，凸显了争夺海洋权益尤其是安全利益的意图。

日本南海政策制定和调整有其希望最大限度争取国家利益的内在

诉求，也有美国为首的外部势力挑拨、利用等因素的制约。中国在地区

及全球影响力不断扩大。特别是近年来中国维护海洋权益的力度加大，

“一带一路”倡议顺利推进，成为日本必须面对的重要课题。加之中日在

东海围绕钓鱼岛纷争尚无解决的良方，日本利用“南海问题”牵制东海争

端的意图明显。

　　一、仲裁闹剧后南海地区呈现缓和与对峙交互的局面

　　２０１６年７月，菲律宾阿基诺政权披着法律外衣提起“国际仲裁”闹剧

结果出炉，尽管名义上菲律宾“胜诉”，但中国政府维护主权的坚定立场

及有正义感国家仗义执言，炒作者自觉无趣偃旗息鼓。菲律宾政权更迭

后，南海周边局势出现和缓趋势。日本一改配合美国支持阿基诺政权的

偏袒做法，对南海岛礁纷争以及中国在南海活动发声的姿态明显放低。

但另一方面日本仍不失时机随美国起舞，联合某些西方势力试图生事搅

局。仲裁闹剧后，日本南海政策显示矛盾性特征，是多重因素共同影响

和作用的结果。

（一）杜特尔特降低调门对抗气氛一度缓和

阿基诺三世执政期间，奉行亲美疏中政策。作为挑战中国南海主权

的急先锋，阿基诺三世上台后以牺牲中菲两国政治关系和经济合作为代

价，造成持续数年的围绕南海岛礁争端的紧张局势。其中最具代表性的

事件是菲律宾政府于２０１３年１月向海牙国际仲裁法院对中国单方面提

起诉讼。期间美日及其他西方势力推波助澜，西方舆论也借机向中国政

府施加压力。
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２０１６年６月，杜特尔特总统执政后，中国与菲律宾关系有所改善。

２０１６年１０月，杜特尔特把中国作为上任后的首访国家，明确表示希望通

过双边对话解决南海问题，中菲有关南海争端得到有效控制。此后中国

与菲律宾领导人多次会见，双方以务实态度坦诚相待，暂时实现了南海

岛礁纷争的“软着陆”。２０１６年７月１２日“最终裁决”结果公布后，包括

菲律宾、越南等声索国明显放低了对抗的姿态。

菲律宾现政权的政策转向，并非代表中菲有关南海争端就此平息，

但释放的积极信号是通过合作与对话能达成实现共赢的结果。杜特尔

特政府推行“大建特建”的基建战略，实施大规模基础设施建设项目及其

他刺激经济增长的措施，２０１７年菲律宾成为亚洲地区经济增长最快的国

家之一。杜特尔特政府计划支出超过９万亿比索约合１３７０亿美元，发展

７５个旗舰级基建项目，创造１７０万个就业机会，其中超过半数项目将在

２０２２年即在杜特尔特任期内完成。①

２０１８年１１月，中国国家主席习近平对菲律宾进行国事访问，两国元

首一致决定在相互尊重、坦诚相待、平等互利、合作共赢基础上建立“中

菲全面战略合作”关系。两国发表《联合声明》表示良好的中菲关系有利

于增进两国人民根本福祉。在相互信任前提下，双方共同努力使中菲关

系实现转圜并不断向好的方向推进。中菲关系明显缓和，显然超出日本

方面认为仲裁结果发布后可能出现新一波诸如“中国威胁论”等事态的

预期，直接与当事国联合向中国施压也只能再伺机而动了。

（二）美国印太战略策应日本的政策调整

２０１７年１０月１８日，时任美国国务卿蒂勒森在华盛顿的战略与国际

研究中心作了关于“定义我们与印度下一个世纪的关系”的演讲。蒂勒

森用“印太”来界定美国亚洲战略，没有使用此前传统的“亚太”地缘概

念，并强调在过去的几十年中，美国和印度一直基于相似的价值观而致

力于发展友好关系，但是美印之间还应该建立更高水平的关系。
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似乎是有意配合蒂勒森演讲的意图，一周后的１０月２５日，时任日本

外相河野太郎接受《日本经济新闻》专访，表示希望建立日、美、澳、印四

国领导人战略对话，把自南海经由印度洋至非洲的路线贯穿，开展自由

贸易，并推动防卫方面的合作。作为对河野谈话回应，１０月２７日美国负

责南亚和中亚事务的代理助理国务卿韦尔斯向媒体透露，将举行日、美、

印、澳四国高官磋商，目的显然是应对中国在地区影响力的延伸，同时加

强四国在海洋安全保障和基础设施建设等方面的合作。２０１７年１１月，

美国总统特朗普访日期间，与安倍就加强两国合作、实现“自由开放的印

太构想”达成了一致，这是特朗普首次公开提及“印太”概念。

美国的战略调整策应了２０１６年安倍在肯尼亚提出的“自由开放的印

太战略”。安倍最初设想是将连接亚非的这条海上通道建成“发展与繁荣

的走廊”，通过加大对非洲国家的投资，推动与非洲、南亚次大陆的印度、斯

里兰卡、马尔代夫等国家构筑新型关系，并进一步巩固与东南亚的印尼、菲

律宾、越南等国的传统关系。特朗普的表态对于日本调动多年经营东南亚

的成果、实现美日在亚太地区战略利益最大化具有助力作用。

（三）日本联合域外势力与东南亚个别国家遥相呼应

西方某些国家借口岛礁问题，呼应美国在南海的动作，合力介入南

海事务。鉴于美国“印太战略”在安全领域聚焦南海，继日本、澳大利亚

跟进之后，英国和法国也加入了美国在南海地区的所谓的“航行自由”行

动。２０１８年６月，英国国防部长参加香格里拉对话会，表示英国要在南

海实施“航行自由行动”。此次香格里拉对话会上，印、日、澳表示支持东

盟的在本地区的“核心地位”，意在拉拢某些东南亚国家，为其撑腰打气。

２０１８年１０月２日开始历时半个月，澳大利亚联合新加坡、马来西亚、新

西兰及英国在南海海域进行名为“五国团结２０１８”的联合军事演习。

２０１８年９月２６日，加拿大派舰机访问越南并与越南海军举行海上联合

训练。２０１８年１０月７日，英国和韩国在西沙进行“航行自由”宣示，未经
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中国政府批准擅自进入西沙领海基线。① 在举办东盟—澳大利亚特别峰

会期间，澳大利亚与越南达成合作意向，宣布支持并参与美国在南海的“航

行自由行动”。近年来，印度介入南海局势的步伐也明显加大。２０１８年６

月，印度与新加坡就印度使用其海军基地达成合作协议。２０１９年４月，与

越南签署《在胡志明市卫星站进行数据接收、追踪和遥测的协议》。②

日本与东南亚地缘临近，战后长期投入根基深厚，具有介入南海局

势的多种便利途径。２０１８年１月１８日，安倍首相与到访的澳大利亚总

理特恩布尔举行会谈时，日澳双方就强化安保合作达成一致，明确指出

两国均对南海局势表示担忧。针对两国军队实施联合演习及围绕防卫

装备方面合作的必要性，双方同意加快关于《访问部队地位协定》的谈

判。环球网援引日本《每日新闻》的报道称，日本计划通过与澳方军事互

访，进一步强化自卫队的“战略性港口停靠”计划。该计划通过推动海上

自卫队舰船访问印太地区各国港口，与当地开展军事交流，以对“正在印

度洋沿岸开发港口、修建基础设施以扩大影响力的中国”进行牵制③。

２０１８年日本海上自卫队与２０１７年一样派出“出云”号直升机航母出访南

海及印度洋沿岸各国。日本将澳大利亚定位为“准同盟国”，此举也意在

实现安倍的“印太战略”构想，对外彰显日澳关系的特殊性④

　　二、仲裁闹剧后日本南海政策调整的新举措

　　与美国直接将坚船利炮开入南海的硬干预不同，日本更多采取呼应

美国、给相关声索国提供包括军事设施和人员培训等方式的软介入方

式。一是在东盟及东亚峰会等多边场合，助推或直接煽动将南海问题国
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际化，以引导舆论的关注；二是对越南、菲律宾等与中国有海权纠纷的东

盟声索国提供资金、技术、人员培训，甚至舰船、雷达等装备；三是拉拢美、

印、澳等域外国家形成“机制性”干预，对中国维护海洋权益制造难题。①

（一）新《海洋基本计划》重心向安保倾斜

安倍一次内阁时期的２００７年４月，日本通过《海洋基本法》并于当年

７月正式实施。《海洋基本法》确立了日本海洋政策的推进体制，一是设

置“综合海洋政策本部”，由首相出任本部长；二是由综合海洋政策本部

策划、制定并落实《海洋基本计划》。２００８年福田康夫内阁时期，通过了

根据《海洋基本法》制定的第一期《海洋基本计划》，核心内容包括政府海

洋政策的总方针和政府相关各部门担负的责任等。

《海洋基本计划》按照《海洋基本法》的规定，每隔五年左右由日本政府

主导进行重新研究并修订。２０１３年４月，安倍二次组阁公布了《海洋基本

计划》修订草案，明确提出“确保海洋安全”的方针，主张在继续推进海洋战

略的同时，着重应对中国压力，争取海洋权益的实力建设，此为第二期《海

洋基本计划》。２０１８年５月，安倍内阁通过第三期《海洋基本计划》。值得

关注的是，该计划进一步强化了首相与内阁对海洋政策事务管理权限。配

合该“集权”计划，作为综合海洋政策本部主管部门即执行机构的事务局，

从内阁官房转归内阁府，名称改为综合海洋政策推进事务局。

从修订后的海洋基本计划的具体内容看，与前两期海洋基本计划相

比，海洋安全保障成为２０１８年版《海洋基本计划》的优先项。《海洋基本

计划》第二部分，囊括了政府应采取的涉海综合性规范措施，在新《海洋

基本计划》中，海洋安全保障内容位列首条，而前两期计划中均列在第五

位。无论在传统的“海洋政策基本方针”部分，还是在新增加的“今后１０

年海洋政策的理念及方向”部分，涉及安全保障的内容也均被列为首位

甚至单独列出来予以强调。②
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２０１８版《海洋基本计划》重点突出加强海洋安保，在理念、制度框架

及具体规划措施方面下了一番功夫。

一是在“综合海洋安全保障”理念下，为确保领海权益、维护国际海

洋秩序，强化海洋安全保障制定基础性政策及相关措施。日本政府相关

机构将把海洋情报、离岛管理、科技研发、人才培训等领域统统纳入到加

强海洋安全保障的范畴。二是在《海洋基本计划》框架下，日本政府各相

关部门建立合作机制，并形成一套国内各职能部门与包括盟国及相关友

好国家及地区组织的联动机制。三是强调海上安保力量装备扩充的必

要性。通过对自卫队和海上安保力量的装备扩充，加强相关装备建设，

在飞机、舰船、通讯设施等涉海装备领域加大投入。

（二）以“印太构想”对冲“一带一路”倡议

２０１３年９月和１０月，国家主席习近平访问哈萨克斯坦和印度尼西

亚，提出“丝绸之路经济带”与“２１世纪海上丝绸之路”倡议。２０１５年３

月，《推动共建丝绸之路经济带和２１世纪海上丝绸之路的愿景与行动》文

件发布，中国政府将合作的重点和目标归纳为“五通”：政策沟通、设施联

通、贸易畅通、资金融通、民心相通。表明中国希望与“一带一路”沿线国

家通过各领域合作，共同推进“一带一路”进程。① ２０１７年５月，《共建“一

带一路”：理念、实践与中国的贡献》文件发布，明确阐释“２１世纪海上丝

绸之路”两大走向：一条是从中国沿海港口经过南海，再过马六甲海峡到

到印度洋，最远延伸至欧洲；另一条是从中国沿海港口过南海，向南太平

洋延伸。②

２０１６年８月２７日，安倍首相在肯尼亚首都内罗毕出席第六届“非洲

发展国际会议”，正式提出了“自由开放的印太战略”，即重视“从太平洋

到印度洋的海洋安全”以及“非洲发展”。同年９月，出席东盟峰会和东亚
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①

②

中央文献研究室：《推动共建丝绸之路经济带和２１世纪海上丝绸之路的愿景与行动》，
《十八大以来重要文献选编》，中央文献出版社２０１６年版。
《共建“一带一路”：理念、实践与中国的贡献》，人民论坛网，２０１７年５月１１日。ｈｔｔｐ：／／
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合作领导人系列会议期间，安倍首相再次强调其首创的“自由开放的印

太战略”，并呼吁：“希望与面对印度洋和太平洋的东盟一起领导世界”，

就“印太战略”向莫迪进行说明，称“印度是连接亚洲和非洲最重要的国

家”，希望日、印紧密携手，推动这一构想的具体化。

尽管日本推出的“印太”概念，是基于地缘政治、地缘经济、多边外交

等多角度的考虑。但“印太战略”与中国“一带一路”倡议，明显具有地理

意义上的结构重叠以及地缘政治意义上的战略对冲。由于日本石油、资

源进口及商品输出主要途经印太区域，为确保安全和航行自由、争夺印

太的安全利益以及扩大地缘影响力，日本意图牵制中国通过“一带一路”

不断提升的实力，扳回在东海和东北亚劣势、谋求大区域战略博弈的优

势地位。①

针对美日与中国在本地区形成的竞争态势，东京大学川岛真教授认

为，以美国为首的西方国家投资减少，其提供的援助往往附加与民主化

及与人权相关的政治条件，因而中国的“一带一路”倡议对从欧亚大陆到

非洲再到太平洋的广大地区显得尤为重要。不发达的非洲以及亚太地

区，基础设施需求非常庞大，但日本和西方发达国家及其主导的“亚洲开

发银行”乃至世界银行的资金不足以满足这一需求。来自中国的投资不

附加政治条件，而且项目程序简单直接，施工工期短，对该地区发展中国

家来说，中国的资金往往是最有吸引力的选择。②

为了淡化其与中国对冲的意味，日本政府将原本的印太“战略”修改

为印太“构想”，目的在于为使东盟国家更易接受。东盟国家大都希望日

本可以在坚持日美同盟这一轴线的同时，与中国保持一定程度的协调，

拿出有助于稳定秩序的具体行动。③
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①

②

③

笪志刚：《不能小看日本对印太战略的韧劲》，《环球时报》２０１８年３月２６日。ｈｔｔｐｓ：／／ｏ－
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川岛真：《真正的竞争在印太地区展开》，参考消息网２０１８年１２月２６日。ｈｔｔｐ：／／ｃｏｌ－
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《印太构想不应成为围堵中国的工具》，参考消息网２０１８年１２月５日。ｈｔｔｐ：／／ｃｏｌｕｍｎ．
ｃａｎｋａｏｘｉａｏｘｉ．ｃｏｍ／２０１９／０２１３／２３７１５６０＿３．ｓｈｔｍｌ．



（三）加强对东南亚外交渗透南海事务

２０１７年１月中旬，安倍访问东南亚三国及澳大利亚，意在牵制中国

的海洋活动，企图与美国特朗普政权之间形成合力，进一步巩固日美同

盟，并与亚太地区重要的友好国家领导人建立个人信赖关系。安倍在各

场会谈中，全力兜售并确认“法治”与“自由公平的市场”，希望传递确保

美国继续参与亚太事务的意向。在总结外访成果的记者会上，安倍首相

充满信心地表示，“在日美同盟基轴下，将进一步夯实亚洲、环太平洋地

区至印度洋的和平与稳定的基础，日本将继续为此发挥巨大作用与责

任”①。２０１７年３月，借参与军演之机，日本出动大型战舰前往南海，向东南

亚相关国家显示日本支持小国对抗大国。２０１８年９月，日本自卫队再次派

出大型“直升机航母”巡航南海和印度洋等区域，时间跨度为两个月，该行

动可视为日本为推动“自由、开放的印度太平洋”战略的具体行动。

　　三、日本南海政策调整的未来趋势

　　２０１８年版《海洋基本计划》中的战略调整与变化，其影响不仅限于日

本在海洋相关领域的政策调整，也代表日本总体国家战略的发展趋向。

日本配合美国印太战略，联手西方拉拢东南亚某些国家谋求以“海洋法

制”、“航行自由”等为借口，维护其海洋霸权、牵制中国维护海洋权益的

动向和趋势值得关注。

（一）同盟架构下介入南海地区争端的可能性加大

美国对南海纠纷相关国家间的主权争端不持立场由“中立”转为“全

面干预”的近期表现，是美国务卿蓬佩奥２０２０年７月在“仲裁”结果公布

四周年之际发表的演讲。尽管美国不是南海问题当事国，也不是《联合

国海洋法公约》缔约国，却拿南海问题说事，公然违背美国在南海主权问

题上不持立场的承诺，意图离间中国与东盟国家关系，网罗遏制中国维

护南海主权的势力。
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① 《安倍欲扮演美亚桥梁角色，菲澳等国各有算盘》，２０１７年１月１８日。ｈｔｔｐｓ：／／ｏｖｅｒｓｅａ．
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安倍二次执政近８年间，在不断巩固执政基础的同时，一步步推进其

政治大国理想和“积极的和平主义”外交理念。在解禁集体自卫权、修改

武器出口原则、扩大首相官邸权限等方面均有突破性进展。安倍政府提

出的“海洋民主国家联盟”“民主安全菱形”“自由繁荣之弧”等概念，以及

诸多有关海洋安全保障体系的构想，均是借“法制、秩序”、“价值观”等漂

亮的口号得以构建。为实现更广泛层面的安全目标，构建“两国间·多

国间”“同盟国·友好国”以及“各层级安全保障·防卫交流”等合作框

架。一方面采用“美日＋１”模式在亚太地区推进与菲律宾、印度等国展

开海洋安全合作，另一方面极力利用“外长＋防长”机制与欧美国家构筑

更为广泛的“海洋民主国家联盟”，从而试图实现提高日本在“日美同盟”

及地区、国际海洋秩序中地位的战略构想。①

（二）与印太海洋国家联手搅局南海的可能性加大

日本通过与印度建立有“印日版‘一带一路’”之称的“自由走廊”，推

动印度的“东进战略”与日本苦心经营的“印太战略”对接。通过帮助印

尼开发与中国有海洋争议的六个离岛，扩大对斯里兰卡等南亚国家的基

础设施援建，以及扩大捐赠退役巡逻船及海上飞机，加密移动合作等防

务培训合作频度，派遣最大护卫舰“出云”号出访东盟十国等，增强与南

亚和东南亚各国在互联互通、海上安全和海上巡航等领域合作，力图主

导该地区海洋安全合作并扩大实际存在及影响。通过召开非洲开发国

际会议、太平洋岛国峰会、日印及日本东盟等双边及多边对话等，推动落

实安倍政府“自由开放的印太战略”。②

日本第三期《海洋基本计划》提出要扩大监视范围，除了充分利用日

本自卫队和海上保安厅船舶与飞机力所能及地监视范围之外，新计划提

出了投入宇宙航空研究开发机构的先进光学卫星和先进雷达卫星，以便
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吕耀东等：《日本新〈海洋基本计划〉政策倾向评析》，中国海洋在线，２０１８年８月９日。ｈｔ－
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最大限度地监视东海和日本海，甚至还企图涉足南海。① 日本存在将所

谓的“防卫范围”扩展到南海的可能性和现实需要。

（三）日本未来南海政策调整存在变数

日本调整“印太战略”为“印太构想”，意图淡化凸显实力与对抗意识

为主线的安全保障内容，强调经济合作的意涵，试图寻找符合自身利益

的契合点。这从另一个侧面也反映了日本在处理中日关系与地区热点

问题上的矛盾性与复杂性。未来日本南海政策的走向，不但会受到美国

的政策调整的影响，同时东南亚国家的态度以及日本国内政局的变化均

将发挥作用。

１．配合美国对华特别是对南海的战略定位。美国奥巴马政府提出

“重返亚太”战略之前，美国对中国和部分东南亚国家之间存在的南海主

权纠纷表示“不持立场”，呼吁用和平手段解决纠纷，重点强调其在南海

的“航行自由”主张。特朗普政府上台后，借助美、日、印、澳四边对话机

制，将其“印太战略”在安全领域聚焦南海，增强对中国的挑战力度。妄

称中国在南海进行岛礁及防御设施建设是在改变现状，并附加军事渗透

等手段，企图为东南亚相关国家站脚助威，遏制中国维护南海主权的努

力。如果美国深度介入南海，触碰中国战略底线，以维护“空中飞行自

由”、“海上航行自由”为幌子，加大海空抵近侦察、野蛮进入领海基线等

冒险行为，南海冲突风险自然增大。作为美国的盟国，日本将伺机加大

搅局南海的力度。

２．东南亚相关国家的态度制约日本的政策走向。由于中日在东海

存在领土争端，东南亚某些国家与日本在领土问题上具有抱团取暖的现

实需要。日本通过军事合作、经济援助、政治干预等多种政策手段拉拢

相关国家，使南海局势复杂化、国际化。

需要指出的是杜特尔特总统执政后，其对外政策即表现出典型的实

用主义色彩，希望在中美日等大国之间平衡权宜获取利益。尽管杜特尔
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特力压国内不同意见，事实上实现了与中国搁置岛礁争端的软性政策，

但他没有也不会否定所谓的“仲裁”结果。如其国内政局出现变故，中菲

紧张关系再度出现，菲律宾重提仲裁结果，美日及西方势力趁机深度介

入的可能性极大。

３．保守势力将继续大力推动日本走向强势路线。日本政治精英长

期不懈致力于使日本成为“正常国家”和“政治大国”，为此不断煽动民

意，力图修改和平宪法。如果日本社会不断右倾保守化，主张对外显示

强硬姿态的政治人物主导政权，日本与中国在钓鱼岛和东海关系紧张，

将再现类似购岛闹剧、使两国关系发生倒退的危险局面，南海问题仍将

成为转移视线、牵制中国和平发展的筹码。日本不断增强应对周边安全

问题的防卫能力，包括增派兵力和部署武器，中日存在海上擦枪走火的

现实风险。

４．台海局势紧张为日本南海政策提供机会。每到台湾地区领导人

选举之年，台湾社会就会乱象丛生。蔡英文当局再次执政，其顽固坚持

台独，拒绝和平统一、一国两制的主张，使台海安全存在极大隐患。日本

某些势力借台海问题搅局南海、以利东海的意图和动作也不会停止。

日本并非南海问题的当事国，频繁介入南海局势有其为己谋取私利

的一面，还有拉拢与中国有海洋岛礁争端的东南亚有关国家，并联合美

国、印度等一起封锁中国的战略意涵。若日本执政者为图一己私利继续

呼应美国某些政客参与挑动南海局势，将无益于中日两国关系长期稳定

发展，更不利于其地区形象塑造。日本南海政策的制定和调整对南海周

边国家具有一定的影响力。如果日本配合美国持续介入南海争端，联合

某些南海问题相关国家搅局，将直接关系到“２１世纪海上丝绸之路”建设

的推进，进而成为中国和平发展道路的重大障碍。
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