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中国扩大黄岩岛（Scarborough Reef）控制的政策过程 

 

防卫研究所地域研究部美欧俄研究室室长 

饭田将史 

 

前言 

在南海与东南亚各国争夺岛屿主权及海洋权益的中国，2012 年做出了从菲律宾夺取黄岩

岛（Scarborough Reef）控制的行动。这是自 1995 年中国从菲律宾夺取美济礁（Mischief Reef）

的控制以来，时隔 17年中国扩大岛屿的控制。本文套用“政策过程周期”
1
，尝试分析中国扩

大黄岩岛控制的政策过程。 

 

1 “政策课题设定”（agenda-setting）4月 10日 

对中国来说，围绕黄岩岛的政策课题设定，是围绕黄岩岛发生中国与菲律宾公务船对峙这

一中国最高领导层突然要面对的危机管理问题。对峙的起因是 4月 10日，菲律宾海军的护卫

舰试图指控停泊在黄岩岛的中国渔船违法捕鱼时，出现在现场的中国海上执法机构的公务船

进行了干扰。之后，菲律宾海岸警卫队的公务船代替护卫舰，与中方的公务船（海监与渔政）

继续对峙。 

 

2 “政策形成”（policy formulation）4月 10日～5月初旬 

在应对黄岩岛危机的政策形成上，作为可从外部观察的主体，有外交部、海上执法机构、

人民解放军。面对公务船对峙这一突发事态，最初各自基于自己的政策取向、权限、利害关系

等，独自展开了政策。 

外交部被认为力求通过协商温和地解决问题。在 4月 11日的记者会上，外交部发言人刘

为民在主张中国对黄岩岛拥有主权的同时，又说：“敦促菲方从中菲友好和南海和平稳定的大

局出发，不要制造新的事端，并与中方共同努力，为两国关系的健康稳定发展创造良好条件。”
2
。4月 16日，发言人刘为民说：“目前黄岩岛局势已经有所缓和，中菲双方正就此问题进行进

一步外交沟通。”
3
。4月 18 日，外交部副部长傅莹约见菲律宾驻华使馆临时代办并指出：“经

过双方协商，局势初步得到缓和。”
4
。 

另一方面，被认为海上执法机构为了维护中国对黄岩岛的主权和权益，力求彻底与菲律宾

对抗。为了保护中国渔船，2艘海监公务船率先出现在现场海域，在两天后的 4月 12日，2艘

渔政公务船也抵达现场海域，两个海上执法机构的公务船组成了共同与菲律宾公务船对峙的

体制。从 2008年左右起，海监与渔政一起在南海对菲律宾、越南、马来西亚等的船只及调查

船实施物理上的干扰行为等中国主张海洋权利的活动中发挥了核心作用。他们围绕黄岩岛的

应对，也可以说是在其延长线上的行为。 

人民解放军明确了支援海上执法机构的态度。在 4月 26日举行的记者会上，国防部发言

人耿雁生表示：“中国军队肩负着保卫国家领土主权和维护海洋权益的任务，始终坚持在国家



2 

 

的统一部署下履行自己的使命。根据职责和任务，中国军队将密切配合渔政、海监等部门共同

维护国家海洋权益”
5
。 

 

3 “政策决定”（decision-making）5月初旬 

如果公务船的对峙状况长期化，并发展成引起国际性关注的事态，中国最高领导层将被迫

对这个问题做出政策决定。围绕黄岩岛问题的应对，出现了力求通过协商温和解决的外交部政

策与力求凭借力量扩大控制的海上执法机构和人民解放军的政策，中国最高领导层最终选择

了后者
6
。 

外交部发言人刘为民在 5月 5日的记者会上，再次确认了力求通过协商解决的态度
7
。但

是，在两天后的 5月 7日，外交部副部长傅莹约见菲律宾驻华使馆临时代办，指责菲方没有从

黄岩岛撤走公务船、试图扩大事态，并表示对形势难以乐观。在此之上，傅莹要求菲方从黄岩

岛撤走公务船，不要干扰中国渔船作业，不要干扰中国公务船依法执行公务，并明确表示“中

方也做好了应对菲方扩大事态的各种准备”
8
。 

从外交部表明方针转换来看，中国最高领导层似乎是在 5月初做出了政策决定。关于决定

是在怎样的场合做出的，尽管没有公开信息，但可认为由于黄岩岛问题不仅仅是与菲律宾的双

边关系，而且也是影响与美国关系的重大问题；在执行已决定的政策上，需要整个政府的应对

等，因此由事关外交与安全保障的高级别的议事协调机构——中央外事工作领导小组制定统

一的方针，由党中央政治局或者政治局常务委员会最终决定。 

 

4 “政策实施”（policy implementation）5月 7日～6月 5日 

在强化对菲律宾的压力，力求扩大中国对黄岩岛控制的政策下，中国努力动员并实施了各

种各样的手段。外交部一方面与菲方继续协商，另一方面展开了向菲律宾施加强大压力的言辞。

例如，负责外交的国务委员、中央外事工作领导小组办公室主任戴秉国 5月 15日强调，谦虚

谨慎绝对不等于让别国欺负，“小国也不能欺负大国，像菲律宾。”
9
。 

人民解放军暗示通过武力寻求问题解决的可能性等，升高了对菲律宾的压力。例如，《解

放军报》的评论指出中国在黄岩岛问题上一直隐忍不发，不是软弱，而是克制，并警告“任何

人妄图抢夺黄岩岛主权，不仅中国政府不答应，中国人民不答应，中国军队更不会答应。”
10
。

国务委员兼国防部长梁光烈访美时，要求美方尊重“中国的核心利益”，并表明了在南海问题

上的“原则立场”
11
。此外，梁光烈在会见菲律宾的国防部长加斯明时，要求对方不要再采取

使事态更趋复杂化、扩大化的行动
12
。 

同时，中国政府也强化了对菲律宾的经济压力。国家质量监督检验检疫总局以从菲律宾进

口的香蕉检测出了多种有害生物为由，强化检疫，事实上禁止了从菲律宾进口香蕉
13
。此外，

国家旅游局还全面禁止中国人到菲律宾旅游
14
，对菲律宾的旅游业施加制裁，从而加强了对菲

律宾政府的牵制。 

 

5 “政策评估”（policy evaluation）6月 5日 
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中国外交部发言人刘为民 6 月 5 日宣布菲律宾公务船撤出了黄岩岛，中国渔船作业状况

正常，没有再受到干扰，并表示“中国公务船一直在黄岩岛海域根据现场执法、管理和服务的

需要，进行部署和值守。”
15
。这是中国公务船在黄岩岛赶走菲律宾的公务船，中国确认实际控

制的胜利宣言。 

中国应对黄岩岛问题的对策被评价为是成功的。国家海洋局局长刘赐贵慰问在黄岩岛与

菲律宾公务船对峙的海监公务船编队，表示中国已对黄岩岛及其附近海域实施有效控制和监

管，希望海监编队要坚定不移，持之以恒，直到取得“最后胜利”
16
。 

应对黄岩岛问题的政策成功被认为也对后来的中国相关政策产生了影响。例如，对 2012

年 9月日本政府对尖阁诸岛（中国称为“钓鱼岛”）实施国有化的应对。中国政府让多艘公务

船进入尖阁诸岛的日本领海，同时执行了在外交、经济等多方面对日本施加压力的政策。同时，

可以认为认识到在维持与扩大海洋权益上整个政府应对的必要性和有效性促进了同年下半年

设立“中央维护海洋权益工作领导小组”
17
。此外，也可认为在维持与扩大海洋权益中综合运

用执法机构的有效性得到了肯定评价，结果在 2013年 3月全国人民代表大会上决定整合海监、

渔政、海警、海关 4个海上执法机构，设立中国海警局
18
。 

 

（完） 
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