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大陸南海島礁填海造陸的現況

回顧 2014年的南海爭端，有兩件受到世人矚目的發展，
一是菲律賓控中國大陸的仲裁案，菲方於 2014年 3月底提出
訴狀，但中方依然維持其不參與的立場。另一則是中國大陸

自 2014年 2月開始，在南海的南沙群島中若干礁體進行大規
模的填海造陸工程，讓原來面積微小、地形破碎的小岩礁轉

型變成具備方便人類活動空間的「島」，根據外電報導，中國

大陸正在進行填海造陸的岩礁，在南沙群島部分有渚碧礁、

美濟礁、南薰礁、赤瓜礁、華陽礁、東門礁、永暑礁、安達

礁。此外中國大陸亦在西沙永興島進行類似的工程，目前已

知其面積已經擴大了將近四成，其上的機場跑道長度增加了

大約 300公尺，使得跑道全長接近 3,000公尺。
國安局長李翔宙於 2014年 10月 15日在立法院外交及國

防委員會中指出，中共目前在南海 7個島礁所進行的填海造
陸作業，有 5個是由中共國家主席習近平核定的，其目標是
「小島堡壘化」和「大島陣地化」。同時中共海軍司令吳勝利

更在 2014年 9月下旬，史無前例地用一個星期的時間，逐
島視察這些島礁的填海造陸工程，還在永暑礁視察三軍聯合

作戰想定的操演，藉此宣示中共在南海已經有全盤的戰略規

劃。李翔宙對於此一進展表示憂心。

＊ 作者為國立台灣師範大學政治學研究所教授。

中國大陸南沙填海造陸的意涵及影響

王冠雄✽
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2014年 7月 11日，美國副助理國務卿福克斯（Michael 
Fuchs）提出各方自願凍結三種行動的具體建議：一、承諾不
設置新的前哨站，不奪取 2002年《南海各方行為宣言》前已
由另一方占領的島礁。二、最低限度維持島礁上的建物與填

海工程，不改變南海的地形地貌。三、不針對他方在爭議海

域行之久遠的經濟活動採取單邊措施。這三個自願凍結的建

議中，關於不改變南海地形地貌的意見，即有相當大程度地

反映了對於中國大陸造陸行為的態度。之後，美國國防部發

言人普爾（Jeffrey Pool）於 2014年 11月時，呼籲中國大陸停
止造陸計劃並從事外交倡議，以鼓勵爭端各方在這類的行為

上進行自我克制。

中國大陸填海造陸的戰略意涵

且先不論這些透過人為工程方式，使海中礁石發生地形

地貌改變所會產生的法律地位影響如何，無疑地此種填島造

陸的作為，將會改變南海海域中權力結構的變化，有利於中

國大陸進一步爭奪或維持南海強權的地位。以國際媒體報導

最多的永暑礁為例，其已由原來退潮時才露出水面的礁石，

轉變成為面積達到 2.23平方公里的「島」，並且有進一步增大
的可能性。未來更有可能在永暑礁上出現中國大陸在南沙群

島中的第一條飛機跑道，這將具有相當深遠的戰略意涵。

因為就其戰略位置來看，永暑礁距離越南佔領的南威島

約有 110公里，距離菲律賓侵佔的中業島約 225公里，完全
在中國大陸的軍事投射能力涵蓋範圍內，未來若在永暑礁上

建設空軍基地，則自北方延續永興島已經具備的機場與港口

建設，向南銜接永暑礁，將使中國大陸實際上具備控制南海
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空域的能力。此外，若進一步透過地圖進行觀察，中國大陸

進行填海造陸的赤瓜礁、南薰礁和永暑礁等幾個岩礁，其在

位置與距離上可以形成相互支援的戰略防衛體系，一旦中國

大陸與其他聲索國發生衝突，這些經過建設的岩礁無疑地可

以發揮補給支援和武力威懾的效果。

細觀大陸執行填海造陸工程的進行，其決策絕非一夕做

成，此一工程進行過程中扮演重要角色的疏浚船「天鯨號」係

於 2008年 4月開工建造，是目前亞洲最大的自航絞吸挖泥
船，由此可見中國大陸早在 2008之前即已開始規劃此一作
為。然而在 2014年出現強力且密集的造陸工作，除了前述之
戰略考量之外，另應有相當部分的原因在於回應菲律賓在黃

岩島衝突以及訴諸仲裁的不友善作法。因為菲律賓持續在仲

裁案上糾纏，中國大陸多次表達不接受菲方將南海爭端訴諸

仲裁的方式，因此無論仲裁結果如何，中國大陸不會參與過

程，更不會接受仲裁庭所做出的任何裁決。相對地，效率極

高的填海造陸之舉係以直接且強烈的方式表達對於南沙諸島

礁擁有主權的立場，同時建構出不僅佔有，而是有效利用的

事實。

未來的觀察重點

雖然國際媒體或是若干國家對於中國大陸填海造陸的作

法，以及對於南海局勢的影響，相當程度地抱持悲觀的看

法，但是若就周邊國家對於所佔領南海島礁的作為來看，其

他國家早已從事類似的擴島、駐軍、移民作為，菲律賓與越

南甚至執行極具規模的移民或建設計畫。因此持平而論，中

國大陸最近的作為並非第一個聲索方，未來也不會是最後一
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個。即使如此，針對中國大陸的造陸作為，仍有若干重點值

得吾人關心與持續觀察：

一、 隨著中國大陸在海洋戰略方面的重視，南海在中國大陸
崛起的過程中無論是經濟資源或是軍事戰略上均扮演著

重要的角色。為了更有效的管理南海海域及其島礁，中

國大陸於 2012年 7月 24日在永興島成立三沙市，在行
政上管理西沙、中沙與南沙等島礁和水域。但在戰略配

置的考量上，永興島係位於西沙群島的東部，雖然中國

大陸在永興島上建有機場和港口，但是仍感對於南沙群

島或是更南端的海域難以進行有效的支援。因此，若能

選擇適當的南沙島礁進行填海工程，不僅可以有效分擔

永興島在防衛上的任務壓力，同時也可以為海上執法船

艦提供有效的支援，甚至不排除於未來建立南海防空識

別區時，提供足夠的偵蒐和反應能力。因此，加強與擴

大佔領島礁的功能，使島礁具備軍事行動特性的防衛或

攻擊能量似將成為未來的部屬與工作重點。而就設立南

海防空識別區的可能性來看，又會成為周邊國家，甚至

是區域外大國的重大關切重點。

二、 中國大陸近期不斷強化海上執法能量與相關法律制度，
特別是推動海上執法部隊調整，將海監、海警、海關與

漁政四大海洋執法部門進行整合，預計在完成整合工作

後，將能有效提升執法能量與效率；大陸漁政部門在南

海已經執行多年的禁漁措施，每年 6月 1日至 8月 1日
的伏季休漁期間，於北緯 12度以北進行休漁措施，透
過此種作法，認為受到破壞的海洋生態和漁業資源逐漸

得以恢復；依據 2013年 1月 1日實施的《海南省沿海邊
防治安管理條例》，對於非法進入海南省管轄海域的外
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國船舶，大陸公安邊防機關可依法採取登臨，檢查，扣

押，驅逐，令其停航、改航、返航等措施予以處置；以

及 2014年 1月 1日實施的修訂《海南省實施中華人民共
和國漁業法辦法》，規定外國人、外國漁船進入海南管轄

水域進行生產或漁業資源調查活動，應當經國務院有關

主管部門批准。以上所述皆為中國大陸近年來在南海執

行海域執法的重點工作，雖然未來有經過整合的執法部

隊，但是在茫茫的南海海域中執法，仍是難度和危險性

極高的工作。若能配合固定基地的補給和於需要時給予

實際船艦支援的協助，將會具有高度鼓舞的效果。不過，

透過強制性的執法作為，可以預見的是未來中國大陸在

南海的漁業執法過程中，必然會引發與周邊國家更多的

摩擦機會，甚至會累積更多的爭端。

三、 中國大陸的造陸作為未來將會引發這些岩礁的法律地位
之爭論，中國大陸媒體幾乎一面倒地稱呼這些岩礁為

「島」，例如「永暑島」、「華陽島」或「南薰島」等。但是

《聯合國海洋法公約》對於島嶼的定義為「島嶼是四面環

水並在高潮時高於水面的自然形成的陸地區域」，因此在

「自然形成」此一要件上即難以滿足；同時中國大陸亦反

對日本在沖之鳥礁的作為和島嶼地位主張，若是一方面

反對日本作為，卻又支持自我的類似行為，這將會觸動

「禁反言」 （estoppel）的批評。然而這些經過工程處理的
岩礁，是否可以被視為國際媒體或其他國家所稱之「人

工島嶼」 ？答案似亦會是否定的。此乃因為在《聯合國海
洋法公約》中，並未對於「人工島嶼」一詞加以定義。換

言之，若填島造陸行動陷入法律的論辯中，將會是對於

《聯合國海洋法公約》內容的再一次檢視。
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四、 針對中國大陸填海造陸的作為，有幾件值得吾人留意觀
察的發展。首先是日本《軍事研究》雜誌於 2015年 1月
號刊登中國軍事專家田中三郎的文章，題為《中國在南

沙和西沙群島建設海空軍聯合基地》，指出中共人民解放

軍在南海填海建造人工島，目的就是打造「不沉的航空

母艦」，在其上建設海空軍聯合基地，既威脅美軍澳洲基

地，亦切斷太平洋艦隊部佈署。田中三郎分析，中國大

陸在這些實際控制的島礁實施填海造地作業工程，可能

是想透過建立海空軍聯合基地，一方面壓制南海各國，

另一方面則是對於美國與澳洲的結盟以及在達爾文港駐

軍造成威脅。更進一步地，中國大陸所建設完成的人工

島可將美軍太平洋艦隊從南海隔離開來，阻止太平洋艦

隊前往麻六甲海峽以北，或從太平洋經過西里伯斯海進

入南海，換言之，是在對抗美國的重返亞洲。其次是美

國第七艦隊司令托瑪斯（Admiral Robert Thomas）於 2015
年 1月 29日表示，美國歡迎日本將空軍巡邏區域擴展至
有領土爭議的南海，以平衡中國大陸在南海增加艦艇數

目，因為南海的「中國大陸漁船、海警和海軍船隻數量

遠超鄰國」。托瑪斯並認為這個地區的盟國，伙伴和友

邦越來越將日本視為是一股穩定力量。托馬斯的發言顯 
示，美國國防部支持甚至是積極鼓勵日本首相安倍晉三

推動日本在該地區發揮更加積極的軍事作用。中國大陸

官方則透過媒體表示堅決反對，認為這是美國公開呼籲

日本在南海制衡中國大陸，是非常不友善的舉措。最新

的發展是，針對中國大陸擴建人工島的發展以及美日同

盟所能扮演的角色，美國國防部主管亞太事務副助理國

務卿施大偉（David B. Shear）於 2015年 3月 27日表示，
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美日同盟關係對區域的安全與穩定至關重要，美日將共

同致力於南海的能力建構與協調。施大偉並表示為了提

升南海區域的安全，美國將在 2018年派遣四艘軍艦常駐
新加坡。根據瞭解，這將是美國自 1970年以來，第一次
派遣軍艦常駐南海的作為。因此，觀察到目前美中之間

對於南海情勢的緊繃狀況，實為吾人所不欲見到的發展。

五、 由於若干岩礁經過填海造陸的「修飾」，在面積上已經
大大超越我國的太平島，也有些評論表示太平島不僅不

再是南沙群島中的最大島，更會因為軍事戰略設施上的

相對不足，也會喪失其所具有的戰略地位。對於此種評

論，我方固不必陷於太平島是否真的喪失戰略重要性之

爭論，但應瞭解在南海爭端中，我國所面對的問題已經

不再是周邊國家的蠶食鯨吞，而是必須要抗拒來自馬來

西亞與越南的南海外大陸礁層法律主張挑戰、以及菲律

賓提出仲裁案中對於我國 U形線主張的攻擊和刻意貶抑
太平島為礁石的不友善舉動。菲律賓此舉係為法庭訴訟

的策略應用，亦即主張南沙群島中所有島礁均為礁石，

藉此排除我國或中國大陸在此區域存在的任何可能性，

而菲律賓可以合理化其由巴拉望島向外延伸的 200浬專
屬經濟海域，更進一步地排除兩岸政府或人民在南沙群

島的活動合法性。

政策建議

在此高度競爭的南海衝突環境下，建議我國應當積極加

強以下策略：

一、 持續強化太平島的建設：目前已經完成太陽能光電的兩
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期工程，在一般的生活條件上，可以見到有效的改善，

以及達到節能減碳的效果。此外，已經開始動工的碼頭

強化工程，完工後應該可以大幅增進人員登離船的安全

性，此一改善係屬必要。除以上建設之外，太平島的機

場建設仍未完善，建議未來能夠在導航設備以及跑道工

程上再予強化，使飛機起降順利。此外，建議思考在太

平島上設立燈塔的可能性，蓋此一設施不僅有助於附近

海域的航行安全，更是另一彰顯我國主權和區域存在的

證明。

二、 積極面對菲律賓所提訴訟案：加強執法能力和軍事部署，
並能適當地向國際社會展示我國對於太平島的生態、環

保、人道救援之基本立場和設施，以化解菲律賓在仲裁

案中對我不利之挑戰。基於此，建議我國應當採取積極

的步調，直接面對菲律賓挑戰我國太平島地位的態勢，

以此迫使菲律賓或仲裁法庭在未來的訴訟進行程序中，

能夠考量我國的立場以及太平島實為島嶼的實際情況。

依據 UNCLOS第 121條的規定，具有 0.49平方公里的
土地面積，能夠具有淡水供應，且能穩定維持一百餘名

軍事或海巡執法人員生活的太平島，其具有島嶼的地位

殆無疑義。不過，單純地以文字或話語表達，不足以產

生讓人信服的效果，我國應當調查以及公告太平島上的

生活型態或是生態環境維持等作為，使能符合第 121條
中「維持人類居住或其本身經濟生活」的條件，也可避免

我國國家利益在菲律賓提出的仲裁案中受到傷害。


