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近一年多來，中共積極在南沙群島於其所控制的赤瓜礁、

永署礁、東門礁、南薰礁、華陽礁、美濟礁及渚碧礁等 7個
島礁上，實施大規模的「填海造陸」工程。至目前為止，各島

礁第一階段的填海工程大致完成，其中數個島礁的面積甚至

已超過我國太平島，各項人工建設包括機場、港口、工事及

人員生活設施等亦陸續展開，據估計於 2017年底前各島礁上
之硬體建設應可全部完竣。中共在南沙填海造陸不僅激化了

這敏感海域周邊的緊張氛圍，更引起國際社會高度的關注，

也為區域的安全、穩定及發展投下不可知的變數，甚至影響

我國在南海的利益。因此，中共耗費鉅資、神速地在南海填

海造陸，其意涵為何 ?又會對區域帶來何種影響 ?值得吾人
深入探討並提出因應之道，以確保我國國家利益。

中共在南沙造陸各方反應

一、菲律賓

對於中共的填海造陸行動，大多在菲律賓所宣稱的領海

主權範圍內，菲律賓當局至今一直沒有停止過抗議，也是南

海聲索國中動作最大的國家。2015年 2月 6日菲律賓外交
部發言指出：「中國的建設活動侵犯了菲律賓的權利，加劇

＊ 作者為國防大學上校教官。
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了地區緊張局勢。」14月 27菲律賓總統艾奎諾三世（Benigno 
Aquino III）在第 26屆東南亞國家協會（ASEAN，簡稱「東
協」）中聲明，中共「大規模填海造地行動」對地區安全和穩

定構成威脅。2另外，菲律賓也積極尋求美國提供更多的幫

助，制止中共在南海填海造地。3

二、越南

越南國家主席張晉創（Truong Tan Sang）於 2015年 5月
17日表示：越南主張和平、友誼與合作的政策，但是國家主
權絕對不容退讓，越方將堅定維護領土主權。張晉創亦指出：

南海是國際海運的重要航線，中共近來貿然在南海展開大規

模填海工事、驅逐越南漁船等，明顯違反 1982年《聯合國海
洋法公約》與《南海各方行為宣言》等國際法，並強調大國或

小國都必須遵守國際法。4另外，越南與菲律賓兩國憂心中共

「大規模填海造陸」的行為，越南主動提議兩國締結「戰略夥

伴」（Strategic Partnership），聯手抵抗中共海上勢力南進。5

1 林立芸，「衛星圖顯示中國加速在爭議島嶼填海造島」，2015年 4月
9日，http://newtalk.tw/news/view/2015-04-09/58731。

2 劉項，「中美南海暗戰：美國挑戰永暑島擴建後主權」，亞洲週刊（香
港），第 29卷第 21期 （2015年 5月），頁 28。

3 橫路，「菲律賓外長希望美國介入阻止中國造島」，2015年 5月 
31 日，http://www.bbc.co.uk/zhongwen/trad/world/2015/05/150512_
philippines_washington_south_china_sea。

4 中央通訊社，「越國家主席：南海主權絕不退讓」，2015年 5月 18 
日，http://www.cna.com.tw/news/aopl/201505180093-1.aspx。

5 閻紀宇，「抗衡中國南向擴張菲律賓與越南擬戰略結盟」，2015年 4
月 21日，http://www.storm.mg/article/46859。
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三、東協

第 26屆東協十國領導人峰會於 2015年 4月 27日在吉
隆玻召開，各國關注中共在南海的主權爭議主張和擴島工

程。本屆東協輪值主席為馬來西亞首相納吉（Najib bin Abdul 
Razak），在開幕時呼籲東協因南海問題而商議制定的《南海
行為準則》，希望能迅速達成初步的結論，以要求中共落實。6

東協高峰會結束之後隨即發布一份聯合聲明，內容強調填海

行動已經「侵蝕信任和信心，可能損害南海的和平、安全和

穩定」；聲明還敦促東協成員國「以建設性方式緊急應對此課

題」。7這份草稿雖沒有特別提及中共，但各國心知肚明，將

成為東協迄今對中共在爭議性海域填海工程的最強烈反應。

四、中華民國

2014年 10月 15日前國安局長李翔宙在立法院外交國防
委員會證實，中共目前在南海控制的 7個島嶼中積極地填海
造島，目標是「小島堡壘化」和「大島陣地化」，同時其個人

對於中共在南海的大動作，以及未來可能宣佈「南海防空識

別區」（ADIZ），表示「相當憂心」。8另外，總統馬英九在出

席「2015年世界國際法學會與美國國際法學會亞太研究論
壇」開幕典禮時，延續「東海和平倡議」精神，提「南海和平

倡議」，並表示中華民國願與其他相關各方共同努力，實踐本

6 唐楣，「東盟峰會關注中共填海造島」，2015年 4月 27日，http://
www.ntdtv.com/xtr/b5/2015/04/27/a1193494.html。

7 林友順，「東盟峰會兩派激辯南海之爭」，亞洲週刊（香港），第 29
卷第 18期（2015年 5月），頁 32。

8 汪莉絹，「大陸永暑礁建島超過我太平島」，聯合報，2014年 10月
21日，第 7版。



戰略安全研析│Journal of Strategic and Security Analyses

52│第一二二期　中華民國一○四年六月

倡議的內容與精神，解決南海爭議、開發南海資源，使南海

與東海一樣，都成為「和平與合作之海」。9

五、美國

自從 2014年起中共在南沙的積極造島，美國當局也高調
表態，批評中共填海造島行為的聲音不斷。2015 年 5月 13
日美國助理國務卿丹尼爾羅素（Daniel R. Russel）於參議院國
際關係委員會會議前表示：中共不可能在南海「製造」出主

權，「根據國際法，一個國家無論怎樣的填海，怎樣的建設，

都不可能在法律上強化它的領土主張」，他說，「不管你在南

海島礁上倒多少沙子，你是不可能憑空製造出主權（Manufac-
ture Sovereignty）的。」 10美國總統歐巴馬（Barack Obama）則 
批評中共在南海主權爭議問題上「以大欺小」 （ Bullying 
Smaller Nations），並表達對中方不守國際規範和準則的憂慮；
歐巴馬也強調：「我們認為此事可以透過外交方式解決，尤其

菲律賓和越南並非像中國一樣大，但這並非意味著它們就可

以被硬擠到一旁（Be Elbowed Aside）。」 11

9 張鎧乙，「國際法學會亞太研究論壇 馬總統提南海和平倡 
議」，2015 年 5 月 26 日，http://www.chinatimes.com/realtime-
news/20150526002621-260407。

10 Jose Katigbak, “UN tribunal ruling binding on Phl, China-US,” May 
15, 2015, http://www.philstar.com/headlines/2015/05/15/1454946/un-
tribunal-ruling-binding-phl-china-us.

11 Matt Spetalnick and Ben Blanchard, “Obama says concerned China 
bullying others in South China Sea,” April 10, 2015, http://www.
reuters.com/article/2015/04/10/us-usa-obama-china-idUSKBN-
0N02HT20150410.
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中共在南沙造陸之戰略意涵

一、使領土主張成為既定事實

就「國際海洋法」視角而言，將水下礁石擴建成人工島並

無實質意義，人為改變一地自然景觀、設施和結構，無助於

針對該地提出領土主權訴求，根本增加不了領海、專屬經濟

區等界限的劃定。惟對中共而言，就算南沙填海造島未能增

添領土主權訴求法理依據，卻已著實製造出令相關國家感到

棘手新局面。若其他國家對中共建人工島舉措束手無策，一

旦中共填海工事完竣，開始加派進駐人員、強化地面建設及

部署海空軍武力。隨著時間推移，中共在南海的地位日益穩

固，爭議島礁現狀將被改變，尤其在形勢比人強的情況下，

中共對於南沙領土主張逐漸成了「既定事實」，相關聲索國只

能「默認」了。

二、要與《南海行為準則》搶時間

「擴礁建島」是多數南海各聲索國共同的戰略，長期以來

皆有維護主權的作為：菲律賓目前總計占領了 9個南海島礁，
多年來，菲律賓在這些島礁上修建了機場、碼頭、營房等軍

用和民用大小不等的設施；越南在南沙 20多個島礁亦實施大
規模填海造島，並同步建設了軍事設施、民用建築、旅遊設

施等；馬來西亞在南海的島礁有 5個，尤其在「彈丸礁」上
的設施具相當水準，該礁原面積不足 0.1平方公里，現在面
積已達 0.35平方公里。綜觀上述這些國家，對南海所占領島
礁的建設與發展都是有具體動作與規劃，都盡可能在《南海
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行為準則》出爐前「多占多建」。12反觀中共這 20幾年來，在
南沙島礁建設方面遠不如南海這些國家，中共為崛起中的大

國，亦深知不能落在後面，必須加快腳步，不僅要與這些聲

索國家競爭，更要與《南海行為準則》搶時間。

三、力圖扭轉在南海之劣勢

中共以「九段線」視南海為「內水」，冀能控制南海水域島

嶼、漁業、能礦等資源，更欲奪取區域主導權，掌控此自東

亞到西亞、非洲、歐洲國際海空交通樞紐。目前中共雖已掌

控西沙群島、中沙黃岩島，且占有南沙永暑礁等 7個島礁，
惟對占有南海大半面積之南沙群島仍難以施展拳腳。究其原

因，乃因南沙距離中國大陸海南島約有 1,000公里遠，且在
南沙缺乏海空基地的「短板」下，造成中共戰機長久以來都難

以在南沙上空進行持續的巡邏、作戰等窘境，進而影響對突

發事件的反應時間和處置能力。故精心策劃南沙填海造島工

程，企圖透過建成人工島，在南沙群島建立海空、軍前進基

地，以提高中共於南海之威懾能力，並可作為領土主權訴求

的強大後盾。

四、維護南海戰略通道安全

南沙群島位於越南金蘭灣和菲律賓蘇比克灣兩大海軍基

地之間，扼守太平洋至印度洋海上交通，是東亞通往南亞、

中東、非洲、歐洲必經之路。就海上運輸方面言，南沙群島

及其附近海域延伸至馬六甲海峽，是世界上海洋運輸最繁忙

12 邱永崢，「各國在南海島礁爭前恐後搞基建和中國搶時間」，2013年
8月 30日，http://big5.huaxia.com/thjq/jswz/2013/08/3506217.html。
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的海域之一，僅次於歐洲的地中海地區。尤其中共通往國外

的 39條航線中，就有 21條航線通過南沙群島海域，佔外貿
運輸總量的 60％。13南沙群島是中共對外開放的重要通道和

南疆國防安全的重要屏障，如不能確保此一航線的安全，將

危及其能源需求及經濟發展。再者，南沙群島海域也蘊藏著

豐富的石油及天然氣，如能取得其主權，將可開發利用，以

降低中共海外進口石油的依賴。

五、應對美國「亞太再平衡」戰略

近年來美國實施「亞太再平衡」 （Rebalance to the Asia-
Pacific）戰略，試圖從政治、經濟、軍事、外交等多重途徑「重
返亞太」 （Pivot to Asia），以達其戰略目的。目前美國「亞太
再平衡」戰略已邁向新階段，其特點是積極推動「跨太平洋夥

伴協議」 （Trans-Pacific Partnership Agreement，簡稱 TPP），
讓美國繼續主導亞太地區經濟貿易發展；確保美國軍事能量

與科技領先優勢，並符合亞太地區新安全環境需要；增進美

國與亞太盟國友邦的安全合作關係，並積極擴展新的合作夥

伴。在應對美國「亞太再平衡」戰略方面，中共亦採取了一

系列措施以應對：全力擴充軍備，爭奪亞太霸權；向中亞、

中東和歐洲擴張影響力，推行「一帶一路」戰略；建立「亞洲

基礎設施投資銀行」；加強與俄國合作；全力加速擴建南海

島礁，造成實際控制南海的事實。其中中共於南海擴建島礁，

將改變南海的戰略平衡，某種程度上亦衝擊著美國「亞太再

平衡」戰略。

13 李兵，「南海戰略通道上的大國博弈」，2012年 9月 14日，http://
www.takungpao.com.hk/mainland/content/2012-09/14/content_1100466.
htm。
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政策建議與結論

中共在戰略競爭極為激烈的南沙海域拓展影響力，展現

中共捍衛領土的決心、意志與實力，但也對區域安全與穩定

投入了一顆震撼彈。不僅加劇南海緊張情勢，也造成東協國

家「親美」或「親中」的「兩難」抉擇，更挑戰美國在亞太之影

響力。就我國而言，一旦中共南沙的島礁建設完成，增加海、

空軍事實力，在占有地緣之利態勢下，可直接威脅我南海生

命線及太平島安全。值此南海情勢升溫之際，我國亦應積極

表現出經營南海的決心與動作，若我國經常保持靜默或不作

為，將使我國在南海的主權地位逐漸被淡化或失去實質的重

要性，相關建議如後：

一、在南海利益各方中取得平衡

在外交作為上，吾人可從美國、中共、日本及東協等多

方利益中找出「平衡點」及「戰略等距」，進而增加臺灣的戰

略重要性。對美國之因應：我國應支持美國繼續在亞太地區

維持強大軍力及海運航道安全的政策，並尋求美國支持我

國參與有關南海問題和平解決之宣言、對話或會議，也要

從美國與中共在南海之競逐找到利基。對東協之因應：擴大

與東協國家之經貿關係；支持並積極參與印尼南海會議；

研究與越南、菲律賓、馬來西亞、印尼、汶萊等國在南海合

作開採石油天然氣的可能；利用中共與東協之矛盾，爭取

最有利的政策空間。對中共之因應：應考慮與中共在南海進

行「特定項目」之合作，以制約東協對我採取不利措施；密

切注意中共在南海之海、空軍力之擴張與部署，並研擬因應 
之道。
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二、積極南海軍事戰略作為

目前南海爭端國中對我威脅最大的是中共，其次是越南、

馬來西亞等國，這些國家除獲得南海經濟資源與掌握有利戰

略位置外，並積極擴充武力。面臨南海國家的環伺，我遠洋

作戰能力尚力有未逮，無法掌握太平島之制空、制海優勢，

一旦南沙海域戰事爆發，只能採取「獨立固守」政策。故在軍

事戰略上，政府應首先提升南海在國防安全部署的「優先程

度」，加強海、空軍的兵力投射能力，隨時能因應南海的軍事

衝突。在配套措施上則須加強海軍與海巡署間行動的相互協

調配合、強化東沙島與太平島碼頭與機場設施、適時在南海

進行軍事演習等，鞏固並增強太平島及東沙島的防衛力量，

才能使其他國家注意到我國在南海的存在，也才能在南海議

題上有話語權。

三、強化國人南海主權認知

持平而論，南海爭端及東沙、太平兩島主權等問題對國

人而言，是一個較陌生、也較不受重視的領域，然而南海是

先人留給我們的「歷史遺產」，後人就應努力加以維護。政府

應該凝聚國人南海共識，增加南海議題在我國媒體之報導；

擴大辦理全國大學校院師生前往東、南沙進行各項研習活

動，喚起新世代對南海一大片海洋藍色國土之瞭解與重視；

在維護海權的問題上，讓漁民確實感受到政府能夠保護他們

的捕魚權利，加強漁民們的尊嚴和歸屬感。另外，政府除了

致力於兩岸與外交關係的拓展外，亦應提升南海政策的優先

性與重要性，對南海問題的發展投注更多的關注與資源，整

合各單位事權，提出統一的南海政策，凝聚全民南海主權共

識，共同捍衛國家利益。


