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［摘 要］ 2016 年杜特尔特当选菲律宾总统以来，南海争端降温，中菲双方

元首实现互访，致力于构建全面战略合作关系，中菲关系进入新的发展阶段。中

菲关系何以在两三年间发生重大转向，取得显著成果，对此既有研究主要从结构

现实主义、新古典现实主义、国内政治、决策心理等角度展开分析。本文通过构

建“安全感知—发展诉求”分析框架，认为杜特尔特政府认识到菲律宾所处的

国际安全环境已然发生重要变化，其战略偏好从 “安全感知”转向 “发展诉

求”，因而对华外交的重心也从注重南海问题转向加强经贸合作，更多地突出其

发展诉求。正是这种战略偏好的转变促使菲律宾政府大幅调整对华政策，中菲关

系也迎来了稳定向好的新局面。中国需要认真对待菲律宾对华政策转向所带来的

机遇，努力谋求稳定的地区安全架构，扩大双边利益交汇，进而提升地区安全预

期，不断推进地区互利合作，实现共同发展。
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一 导 言

杜特尔特当选菲律宾总统后，中菲两国关系取得了长足的发展。双边政治互

信进一步加强，2018 年 11 月，习近平主席访菲，两国元首一致决定建立中菲全

面战略合作关系。在经贸投资特别是基础设施建设领域，中菲双方已签署 《关于

共同推进“一带一路”建设的谅解备忘录》，三年来两国政府发布了三份联合声

明，据笔者粗略统计，双方签署的协议和合作谅解备忘录多达 44 项，涉及经济

技术合作、基础设施投融资合作、菲律宾国家能力建设等诸多方面①。此外，中

菲在共同开发南海油气资源，以及双方海上警务合作、禁毒、反恐等非传统安全

领域的合作进一步机制化，中国还积极参与到菲律宾棉兰老岛马拉维反恐以及战

后城市重建中。2019 年 8 月 28 日至 9 月 1 日，杜特尔特总统执政三年来第五次

访华，中菲之间的务实合作又取得了一系列重要进展②。

中菲关系何以在不长的时间内取得如此显著的发展? 换个角度，菲律宾的

对华政策何以实现根本性的转变? 从既有文献来看，国内外学术界主要从结构现

实主义、国内政治因素、新古典现实主义以及领导人个性及决策心理等角度，对

这个问题进行解读和分析。

第一种观点从结构现实主义视角，强调体系压力对菲律宾对外战略行为的影

响。亚太地区中美主导权竞争塑造了中小国家对外战略行为调整的体系压力，而

中美关系成为塑造地区体系压力的主导因素③。杜特尔特上台后，菲律宾对中美

实力的认知更为清晰。随着中国在亚太地区影响力的提升和美国影响力的相对下

降，杜特尔特认为中国和美国一样重要④，因而积极改善对华关系，双边外交遂
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取得一系列进展。不过，这种视角对于理解菲律宾对华政策调整帮助有限，毕竟

中美竞争所造成的结构性压力自 2016 年以来并未发生太大变化，菲律宾对体系

压力的感知更多取决于菲律宾自身而非中美关系。

第二种观点强调国内政治因素对菲律宾对华外交政策调整的影响。民主国家

选民诉求会影响到政权存在的合法性。杜特尔特当选菲律宾总统，正是选民不满

菲律宾发展现状、希望变革的直接体现①。陈庆鸿也从国内政治视角来分析菲律

宾的对华政策，他认为菲律宾的安全认知和经济诉求塑造了菲律宾对华采取的对

冲战略②。王丽娜从菲律宾青年发展的诉求讨论了菲律宾国内政治，特别是青年

问题给菲律宾外交政策施加的压力③。但是单论国内政治因素仍不足以解释为何

阿基诺三世和杜特尔特都重视经济发展，但却采取了不同的对华政策。关于选民

对经济发展的诉求如何作用于外交决策，学界缺少更为细致的分析。

第三种观点从新古典现实主义的理论视角出发分析菲律宾等东南亚国家对华

外交政策的调整演变。新古典现实主义将体系层次与单元层次的要素结合起来解

释国家的外交决策和对外行为④。刘丰、陈志瑞改进了新古典现实主义研究框

架，构建了一个解释中国周边中小国家应对崛起国的战略行动解释模型，用体系

压力和国家战略偏好两个因素来解释中小国家应对崛起国的战略行为⑤。刘若楠

基于新古典现实主义视角，认为对于东南亚国家在安全领域的对华对冲战略，主

要需要考虑战略空间和利益诉求因素⑥。然而，这类研究并没有针对菲律宾，清

晰给出诸如国内自主性、安全与福利偏好发挥作用的机制，以及这种机制如何影

响菲律宾在中美关系中的动态平衡。

第四种观点从决策心理因素出发，认为菲律宾对华外交再平衡政策出自杜特

尔特本人性格特征和心理认知的影响。杜特尔特对华政策的调整与其本人经历和

实用主义的执政理念分不开⑦。显然，心理认知因素通常难以作为一个单独变量

解释外交政策的调整。
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为了更为全面、系统地理解菲律宾近年来的对华政策转变，本文提出 “安全

感知—发展诉求”这一分析框架，认为杜特尔特认识到菲律宾所面临的国际安全

环境已然发生改变，当前东南亚安全结构某种意义上形成了中国—美国—东盟三

边动态稳定，菲律宾所面临的安全压力大为降低。同时，菲律宾国内则面临巨大

的经济增长、社会稳定和发展的压力，因此在中菲双边关系中更多地突出其经济

发展诉求，希冀与中国加强经贸联系，在技术、投资等方面得到中国的大力帮助

和支持。正是杜特尔特总统从安全感知到发展诉求的战略偏好的变化，推动了菲

律宾对华政策的巨大转变，促发了中菲关系的巨大进展。

二 安全感知与菲律宾战略偏好转向

中美竞争塑造了亚太地区的二元格局，加大了亚太地区多数国家在安全与发

展偏好上的统筹难度。亚太地区国家的对华政策，主要受到安全感知和发展诉求

两方面的影响。所谓安全感知，指的是外交决策者基于本国所处体系压力、国际

安全环境所产生的感受、理解和判断。安全感知的对象通常指的是与国家权力和

国家间政治相关的政权安全、国家稳定以及国际环境。发展诉求并非简单等同于

经济增长，除了经济发展，也需要考虑社会稳定和社会发展，以及社会财富的公

平分配。在体系较为稳定时期，小国对安全诉求不敏感，而对发展诉求更为敏

感，同时会根据大国竞争态势自行调整两类战略诉求。

就菲律宾而言，作为一个地区中小国家，安全感知和社会发展的偏好对其对

外政策都有着重要影响，这种偏好选择自然也会体现在对华外交政策之中。在国

际安全局势较为稳定的时期，菲律宾对中国的经济利益和发展诉求增加，会促使

其对华政策趋向合作。相反，当安全威胁感知上升时，安全诉求将会优先于经济

获利考量，从而大大增加菲律宾对华政策的制衡性。

在安全感知方面，抛开与中国的南海争端，菲律宾所面临的安全威胁并不

大。周边国家相对于菲律宾而言实力优势并不明显，同时东盟内部对武力使用的

规范也使得东盟成员国间的军事冲突受到限制。相反，中菲南海争端则会对菲律

宾的安全感知产生重要影响。如果南海争端激化，菲律宾的安全威胁感知增强，

其对华政策自会趋向制衡。而一旦南海争端降温，菲律宾的对华安全威胁感知又

会降低，制衡中国的意愿也会下降。此时，满足菲律宾国内发展诉求则会成为菲

律宾政府对华外交的重要议题。
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表 1 菲律宾对华政策的逻辑

发展诉求 低 高

安全威胁认知
低 观望 接触

高 制衡 对冲

基于安全感知和发展诉求的偏好，菲律宾对华政策将主要呈现四种态势 ( 参

见表 1) 。第一种情况是菲律宾对中国的发展诉求低、安全威胁感知也低，菲律

宾对华一般会采取观望政策，对发展与中国关系不太积极，相对处于比较游离与

超脱的状态。第二种情况是菲律宾对中国的发展诉求低、安全威胁感知高，为了

满足安全需要，且经济利益损失的机会成本相对于安全利益而言更小，它一般会

采取制衡政策，强化对华政策的对抗性。第三种情况是菲律宾对中国的安全威胁

感知低、发展诉求高，为了国内的经济和社会发展，它会更有动力推动改善和发

展对华关系，其对华外交更倾向于采取接触合作政策。第四种情况是发展诉求

高、安全威胁感知也高，则对于菲律宾外交的挑战最大，它就需要在中美之间寻

求巧妙的平衡。如何同时处理好与中美两国的关系，对菲律宾而言并非易事，因

而菲律宾最适宜的战略选择是在中美之间实行对冲，不过这种对冲是脆弱的，一

旦在中美之间“选边站队”，其与中美的关系就可能出现失衡。受中美竞争的影

响，菲律宾在中美之间极有可能左支右绌、左右为难①。

在安全局势稳定时期，发展诉求则会成为决策者执政的重要议程。对于杜特

尔特政府而言，发展议题是获得国内民众广泛支持的重要保证，是解决诸如裙带

关系、国会腐败、毒品和枪支泛滥等民众关注点和社会痛点问题、有效引导菲律

宾国内民粹主义潮流的重要武器②。同时，实现菲律宾经济发展以及经济成果在

社会成员中的公平分配，也是解决当前菲律宾国内面临的青年群体失业、贫困问

题以及极端暴力等一系列民生问题的重要途径③。

可见，对于菲律宾而言，如何平衡安全利益和发展诉求、实现安全与经济利

益的融合，取决于其领导人对其当下所处国际安全形势的判断和对东亚安全结构

性因素的认知。结合菲律宾面临的内外安全形势，杜特尔特总统认为菲律宾当下

的安全处境已发生重要变化，其国际环境相对而言比以前更加安全。对菲律宾政
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府来说，与中国在南海主权问题上的争端，一直是其面临的重要安全压力来源。

然而，2015 年 6 月，中国宣布南沙群岛部分驻守岛礁上的建设将于近期完成陆域

吹填工程，中国不再继续谋求在南海实施扩张性行为，这极大缓解了菲律宾的安

全压力①。同时，中国主动为南海问题降温，秉持 “搁置主权，共同开发”的原

则，中菲在南海油气开发合作、联合海洋科考等领域不断取得进展。2018 年初，

中菲两国政府在中菲南海问题双边磋商机制下建立油气事务工作组。2018 年 11

月，在习近平主席访菲期间，两国签署了政府间 《关于油气开发合作谅解备忘

录》。2019 年 8 月杜特尔特总统访华期间，双方宣布成立油气合作政府间联合指

导委员会和企业间工作组，推动共同开发尽快取得实质性进展。中菲双方科考人

员已经完成在菲律宾管辖菲律宾群岛以东海域的海洋科学联合考察，有望在海洋

科学研究合作方面取得更多进展②。2018 年 10 月，中国与东盟首次举行海上联

合军演，这是中国与包括菲律宾在内的东盟国家管理南海分歧、增强安全互信的

重要体现。中国与菲律宾等东盟各方就 “南海行为准则” ( COC) 的磋商驶入快

车道，对单一磋商文本草案进行了一轮审议，并有望在未来三年内完成磋商。

此外，两国加强了在与南海有关的重要低敏感度议题 ( 比如航行安全、海上

搜救等) 上的合作③。以警务合作为例，中国与菲律宾建立了 “东盟地区—中菲

双边—城市间合作”三个层面的警务合作交流机制。在东盟地区层面，中国与菲

律宾警务部门在东盟 “10 + 1”、 “10 + 3”等框架下保持密切交往，建立畅通、

紧密的合作机制，搭建贴近实战、互利共赢的警务执法平台，初步成为国际警务

合作可以借鉴的范例④。在国家层面，2016 年 10 月杜特尔特访华期间，为增进

互信，双方同意执行 《中菲防务合作谅解备忘录》，加强在人道主义援助、减

灾、维和领域的交流合作，同时恢复了因黄岩岛事件中断的中菲年度防务安全磋

商机制和海警合作机制。2017 年 2 月，中菲海警海上合作联合委员会成立，在打

击毒品贩运等跨国犯罪、海上搜救、环境保护、应急响应等领域，开展信息交

换、能力建设等多种形式的务实合作⑤。在城市层面，菲律宾与中国省市级警务

交流活动也顺利开展。2017 年 11 月，菲律宾海岸警卫队代表团到访厦门，与福
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建海警第三支队就开展海上安保进行座谈交流①。同年同月，中国与东南亚及周

边国家首都警务执法合作会议在北京举行，来自菲律宾、印尼、马来西亚、新加

坡、泰国等 15 个国家及联合国毒品和犯罪问题办公室、东盟警察组织秘书处的

代表出席会议②。

在反恐、打击跨国犯罪和应对新型网络犯罪等非传统安全领域，中菲也加强

了务实合作。两国政府在打击电信诈骗、网络诈骗、计算机犯罪、毒品贩卖、人

口贩卖、濒危野生动植物及其制品走私等跨国犯罪方面，进一步加强交流合

作③。中国还积极参与菲律宾棉兰老岛马拉维反恐以及战后城市重建中。2017 年

5 月，位于菲律宾南部棉兰老岛的马拉维市因为恐怖主义作乱爆发危机，6 月到

10 月，中国政府向菲律宾政府进行了两轮共计 8000 万元人民币的反恐装备和物

资捐助④。此外，中国政府捐赠了约价值 200 万人民币 ( 1500 万比索) 的难民救

济金，以及约 20 万 ( 150 万比索) 的阵亡士兵家属救济金⑤。马拉维反恐战争胜

利后，中国政府即援建了菲律宾 47 辆、总价 2000 万元人民币的重型机械，这是

菲律宾获得的首批重建工程机械捐赠⑥。在 2018 年 4 月博鳌亚洲论坛期间，杜特

尔特从中国带回价值数十亿美元的投资合作意向以及 5 亿元人民币的经济援助，

其中 15 亿美元的马拉维市重建项目主要由中国企业承担⑦。

阿基诺政府的《国家安全政策 ( 2011—2016) 》报告和杜特尔特政府发布的

《国家安全政策 ( 2017—2022 ) 》报告，都将与中国在南中国海的主权争端识别

为菲律宾重要的外部安全威胁⑧，但不同于其前任，杜特尔特总统对菲律宾所处

国际安全环境的威胁感知发生了变化。解决南海主权争端不再被杜特尔特视为最
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优先的政策议程。至于如何处理南海争端，杜特尔特政府更倾向于采取外交而非

对抗手段解决安全分歧，避免在主权争议问题上爆发高代价的军事冲突①。

从根本上看，菲律宾这种战略偏好的转变，实则源于对自身当前所处地区安

全架构的认知。杜特尔特总统认识到，亚太地区的安全结构已然发生深刻变化。

当下中美两国在东亚地区的竞合实际上形成了相对稳定的安全架构，这种相对更

安全的国际环境对小国实现发展诉求助益极大。小国对体系中大国权力的变动更

为敏感。而在杜特尔特看来，中国—美国—东盟三者在安全领域的博弈促使东亚

安全结构更具相对稳定性。随着中国崛起，美国在亚太地区的影响力相对下降，

美国在中菲领土争端中不选边站的立场，则让菲律宾政府怀疑美国作为盟友保卫

菲律宾南中国海利益的能力和决心②。而中国在崛起过程中，也需要考虑美国在

亚太地区的安全同盟体系的存在，关注东盟国家的安全顾虑，借助多边安全框架

缓和自身崛起带给东亚地区主导国和邻国的战略压力，这一系列理性考量促使中

国不寻求进一步扩大岛礁建设。从这个意义上看，南海问题不至于进一步发酵。

正是意识到菲律宾当下所面临的安全环境发生了良性改变，国家处在一个相

对更安全的国际环境之中，因而，杜特尔特政府执意调整对华政策，在中菲关系

中更多突出经济发展诉求，助力实现国内经济和社会的协调发展。

三 发展诉求与菲律宾对华政策调整的成效

综上可知，杜特尔特执政以来，菲律宾对华政策偏好实现了从安全感知到发

展诉求的转变。在安全感知方面，他认识到菲律宾所面临的国际安全局势相对稳

定，南海热点问题不至于进一步发酵。而菲律宾严峻的经济增长压力和社会公平

问题，以及中菲发展利益的契合，是促使他把发展诉求置于优先议程，积极调整

对华外交和中菲关系的主要动力。

杜特尔特总统将发展经济、提高社会福利作为重要的国内政治议程，实现菲

律宾经济稳定与可持续发展成为国家安全战略的重要组成部分③。杜特尔特以竞

选黑马当选为新任总统，这是菲律宾民众特别是底层民众不满现状、希望变革的

·541·

安全感知、发展诉求与菲律宾对华政策转变

①

②

③

The Philippines National Security Council，National Security Policy 2017 － 2022，http: / /www. nsc.
gov. ph /attachments /article /NSP /NSP － 2017 － 2022. pdf，pp. 12 － 13．

Christina Mendez，“Joker Says Mutual Defense Treaty Useless”，May 3，2012，Philstar，https: / /www.
philstar. com /headlines /2012 /05 /03 /802677 / joker － says － mutual － defense － treaty － useless

The Philippines National Security Council，National Security Policy 2017 － 2022，http: / /www. nsc.
gov. ph /attachments /article /NSP /NSP － 2017 － 2022. pdf，p. 12．



直接体现①。对菲律宾民众来说，具有超强个人魅力的杜特尔特出任总统，可以

激发变革，为解决国内面临的一系列棘手问题提供坚强的领导②。阿基诺三世执

政 6 年，尽管菲律宾经济保持了高速增长，但是增长成果没有被社会各阶层广泛

分享，显著提高民众的生活水平，满足民众对于经济强劲发展的期待，菲律宾仍

受困于公共基础设施破旧、社会服务供给不足、犯罪率居高不下等窘境。贫穷、

失业、收入不均以及城乡发展差距等问题，被视为可能引发菲律宾社会严重动荡

的潜在威胁③。杜特尔特作为一位民选总统，顺应菲律宾民粹主义潮流，在施政

纲领中即强调秩序和发展，反对腐败，打击毒品和街头犯罪，发展经济，着手解

决贫富两极分化问题，矢志将菲律宾建成人人都能享有舒适生活的国家④。

得益于超高的民意支持率以及国会中多数党联盟的支持，杜特尔特政府发表

首次国情咨文便提出要进行改革，指出未来六年菲律宾经济社会改革的重点，包

括改革税制，改革财政，以及进行大规模基础设施建设⑤。2016 年 10 月，杜特

尔特政府提出了菲律宾实现经济发展的 “雄心 2040”新发展战略，力争到 2040

年，将菲律宾打造成一个繁荣、稳定的国家，政府廉洁、高效、公正，人民安居

乐业⑥。2017 年 2 月，菲律宾国家经济发展署 ( NEDA) 批准通过了 《2017—

2022 菲律宾发展规划》 ( PDP) ，作为实现 “雄心 2040”四步规划中的第一个计

划，主张经济改革，实现公平发展，经济发展成果为社会各阶层所共享⑦。2017

年 4 月，菲律宾政府推出了特大型基础设施建设项目 “大建特建”计划 ( Build，

Build，Build) ，按照该计划，菲律宾政府将在 2017—2022 年六年间投资 8. 4 万亿

比索 ( 约 1800 亿美元) 进行基础设施建设，到 2022 年基础设施建设投入将占到

国内生产总值的 7. 3%，促进菲律宾经济和产业升级⑧。2018 年，菲律宾政府全
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面铺开“大建特建”计划第一批高价值基建项目①。据菲律宾新闻部 2018 年 7

月公告称，杜特尔特总统执政以来，约有 323 项基础设施项目已经建成或者正在

建设过程中②。而无论是 2022 年目标的实现，还是 2040 年目标的实施，菲律宾

都需要庞大的基础设施建设投资，为此，杜特尔特强调必须强化与中国的合作，

借助中国的人才、资金和技术，帮助菲律宾脱贫③。他将基础设施建设作为实现

经济发展、改善民生的重要手段，在对华外交中凸显基建投资与社会协调发展

诉求。

国家领导人之间的互访和会晤频率是双边外交关系的风向标。选择中国作为

就职以来首次出访的国家，是杜特尔特总统将安全议题让位于发展议题的重大信

号。在出访中国之前，杜特尔特总统释放了一系列改善中菲关系的善意信号，包

括大幅缩减与美国的军事合作，搁置作为悬案的南海问题，并高度赞扬中国向菲

律宾提供援助，寻求与中国建立商业联盟④。2016 年 10 月 20 日，杜特尔特担任

菲律宾总统后首次访华，受到中国政府高规格外交接待，签署了 13 个价值 135

亿美元的双边合作文件，确定了包括铁路、水坝、桥梁等在内的一批基础设施优

先合作项目，显示出中国政府对菲律宾对华外交政策调整的积极肯定⑤。随后，

杜特尔特对华开展“亲密外交”，他率团参加了中国政府举办的两次 “一带一

路”国际合作高峰论坛，受邀参加博鳌论坛 2018 年年会并作开幕式演讲，2019

年 8 月成功实现第五次访华。2018 年 11 月，习近平主席对菲律宾进行国事访问，

这是中国领导人 13 年来首次访问菲律宾，两国领导人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。密切的高层往

来强化了政治互信，双方在南海务实合作方面迈出了新的步伐，进一步降低了南

海紧张的安全局势。

随着中菲关系从转圜到提升，两国经贸和投资合作得到稳步发展。中菲贸易

额不断增加，2017 年中国首次跃升为菲律宾最大贸易伙伴、第一大进口来源地
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和第四大出口目的地①。2017 年两国双边贸易已突破 500 亿美元，而从 2001 年

到 2017 年的 17 年间，中菲贸易总量从 35. 66 亿美元增加到 512. 8 亿美元，增幅

达到 14 倍以上。从投资合作来看，中国目前也是菲律宾主要的投资来源国，

2017 年中国对菲律宾投资增长了 160%②。据中国商务部统计，2017 年当年中国

对菲律宾直接投资流量为 1. 09 亿美元，截至 2017 年末，中国对菲律宾直接投资

存量为 8. 20 亿美元，主要投资涉及矿业、制造业和电力等领域③。2018 年，中

国对菲律宾的投资相比 2017 年增长了 80 倍，受中国投资推动的影响，菲律宾

2018 年批准的投资实现了两位数增长④。将基础设施投资作为提高国内生产力的

杠杆，菲律宾政府预计 2019 年国内生产总值 ( GDP) 增长率将达到 7%⑤，并将

极大提振国际投资对菲律宾经济发展前景的信心。

中菲两国在“一带一路”框架下的合作也不断深化。两国政府签署了共同

推进“一带一路”建设的谅解备忘录，在顶层设计方面将 “一带一路”倡议同

菲方“雄心 2040”发展战略对接，将共同发展、合作共赢理念植入两国关系发

展的纽带之中⑥。随着菲律宾对华外交政策调整，中菲两国在基础设施建设投资

领域的合作也在不断扩大。2017 年 1 月，中国商务部与菲律宾财政部商签 《中

菲经济合作发展规划》 ( 2017—2022 ) ，确定了双方优先合作项目，以及价值 37

亿美元的民生合作项目⑦。随后，中国商务部与菲律宾贸工部恢复了中断 6 年的

双边经贸高层合作机制，并商定共建菲律宾工业园区。2017 年 10 月，由中铁国

际集团和亚洲基础设施投资集团牵头发起，中国化学、葛洲坝国际以及菲律宾当

地公司参与，中菲 ( 一带一路) 国际综合工业园项目签署战略合作框架协定，

为中菲在经贸领域打造新的合作平台⑧。2018 年 11 月 20 日，在习近平主席和杜
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《中菲经贸开启合作新篇章》，《国际商报》2017 年 1 月 24 日，中国经济网，http: / / intl. ce. cn /
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《中菲 ( 一带一路) 国际综合工业园项目签署战略合作框架协议》，2017 年 10 月 18 日，https: / /
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特尔特总统共同见证下，中国能建董事长汪建平在菲律宾总统府签署了卡利瓦大

坝项目和克拉克工业园项目协议，其中克拉克工业园项目是菲律宾政府的旗舰项

目，也是中菲两国政府间产业园区合作规划纲要下的重点子项目之一①。

此外，在基础设施建设融资方面，包括亚洲基础设施投资银行 ( AIIB) 在内

的地区多边金融机构也对菲律宾基础设施建设项目予以资助，包括为马尼拉大都

会防洪项目联合融资 5 亿美元，并考虑为马尼拉大都会快速公交项目以及菲律宾

南甘马粦省 ( Camarines Sur) 的两个主要道路项目提供贷款，还在考虑为菲律宾

“大建特建”计划下的其他基础设施项目如医疗、教育等提供融资②。

中菲两国地方政府的合作也日益增进。除了来自中国中央政府的发展援助和

基础设施投资外，菲律宾也与中国东南沿海城市签有一系列合作协议。2016 年

以来，福建省与菲律宾打造了年度 “福建周”这一经济贸易论坛③，旨在促进中

菲企业对菲律宾和福建经商环境的了解，重点推进影视文化、投资贸易、旅游美

食等领域的合作交流，并力争在菲律宾经济区拓展潜在的经贸合作机会。2017

年 5 月，中国广西和菲律宾企业签署了港口战略合作协议、水电站承包工程协

议、旅游战略合作框架协议和南宁—马尼拉直航旅游包机协议④。2019 年，在中

国企业的帮助下，菲律宾工商部将在上海成立菲律宾投资和旅游中心，协助推广

菲律宾投资项目，便利与中国企业的投资合作⑤。

无论是战略互信的建构，经贸投资合作的强化，抑或是安全合作机制化建

设，中菲双边关系都取得了很大的发展，这些发展进一步强化了杜特尔特总统关

于经济优先的国内发展偏好，弱化了南海问题在中菲外交议题中的优先性，同时

促进了中国与东盟国家在南海议题上的合作态势，东亚地区安全形势进一步

趋稳。

在反对杜特尔特的人眼中，杜特尔特上台后一系列大刀阔斧的改革不过是打

着发展经济的旗号谋求政党和自身政治利益的手段⑥。但事实证明，杜特尔特对
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华外交实现从“安全感知”到 “发展诉求”的转变，不仅有助于吸引中国的金

融投资，有效缓解菲律宾基础设施建设投资不足，也有助于改善民生，提高穷人

生活水平，进一步夯实并扩大执政基础。

人类发展指数 ( HDI) 是联合国开发计划署 ( UNDP) 用以衡量联合国各成

员国经济社会发展水平的指标，主要涉及健康、教育和人均收入等内容。根据

UNDP 年度人类发展报告的数据，菲律宾的 HDI 世界排名从 2016 年前的 180 位

左右，已经连续两年攀升到 110 位左右①。根据菲律宾统计局以及菲律宾国家经

济发展署 ( NEDA) 发布的数据，菲律宾 2018 年 7 月的失业率降至 5. 4%，是自

2008 年以来每年 7 月所做的调查中失业率最低的一次。从就业率来看，2018 年 7

月的就业率由 2017 年同期的 94. 4%增至 94. 6%，是过去十年 7 月份就业率最高

的一次，与 2016 年 7 月基本持平，就业净增长 48. 8 万，总就业达 4070 万②。民

意调查显示，自 2016 年以来，菲律宾民众对杜特尔特总统的执政表现保持较高

满意度。2016 年 10 月，民调结果显示，76% 的菲律宾民众声称对总统杜特尔特

上任以来的表现感到满意③。2017 年 7 月，菲律宾民调机构“亚洲脉动”研究公

司 ( Pulse Asia) 调查显示，肯定杜特尔特施政表现的民众高达 82%，这使他成

为近 20 年来最受菲律宾人民肯定及信任的总统④。2018 年 4 月，菲律宾民调机

构社会气象站 ( SWS) 调查显示，杜特尔特总统信任度为 65%，该调查公司将

其归类为“非常好”⑤。该机构在 2019 年 4 月和 7 月分别公布了 2019 年第一季度

和第二季度民调结果，第一季度民众对杜特尔特总统工作的满意度为 66%，第

二季度为 68%⑥。超高的满意度既是对杜特尔特政府执政理念的认可，也为杜特

尔特总统实施发展优先的外交改革，积极调整对华政策，提供了民意基础。
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以上中菲关系的显著改善和发展，尤其是两国经贸往来、“一带一路”合作

以及中国对菲律宾投资的大幅增长，充分证明杜特尔特政府从安全感知向发展诉

求战略偏好的转变，是现实合理的，是成功的，从而也充分肯定了其积极转变对

华政策的战略选择，同理，从战略偏好的转向入手为其对华政策的转变提供了较

为有力的理论解释。

结 语

2016 年杜特尔特总统上台以来，菲律宾对与中美两国的关系进行了大幅调

整。对于菲律宾对华政策调整的原因，以往主要从结构现实主义、新古典现实主

义、国内政治、决策心理等理论视角进行分析，但都存在一些不足。本文主要基

于“安全感知—发展诉求”的理论框架，认为杜特尔特总统认识到东亚地区安

全架构的相对稳定，因而其执政以经济增长和社会发展为优先政治议程，其对华

政策目标可以实现从安全威胁感知到诉诸发展合作的转变，对华外交表现出强烈

的发展诉求。这种调整在较短时间里平息了南海问题导致的双边关系动荡，双方

不断增进在安全、经贸投资、社会发展等多领域的合作，两国外交取得了丰硕的

成果。中菲关系的全面转圜，也为中国与东盟国家就 “南海行为准则”展开磋

商提供了良好的条件，有助于南海安全形势的进一步好转，以及东南亚地区安全

局势的长期稳定。

然而，战略偏好的转变带有强烈的主观意图，因而是有条件的，敏感的，脆

弱的。菲律宾杜特尔特政府积极转变对华政策，既在于其国内的经济、政治和社

会发展压力，也在于国际和地区安全环境的变化，在于中菲双方根本利益和战略

偏好的契合，双方良性互动、相向而行，有意寻求并落实双方共同的发展利益。

中菲两国在社会发展上存在共同的利益诉求，中国提出并积极推进 “一带一路”

倡议，倡导建立亚洲基础设施投资银行、金砖国家新开发银行、“丝路基金”等

新兴多边开发类金融机构，体现了中国以发展为导向的国家发展战略。在相当长

一段时间内，中国与周边国家都将面临着实现国内经济社会可持续发展的重要任

务。中国通过积极推动包括 “一带一路”在内的一系列地区发展倡议，助力周

边国家基础设施建设，提供发展类区域公共产品，正可以不断扩大自身与邻国共

同的发展利益。而对于菲律宾等国而言，在国际安全环境预期稳定的前提下，正

可抓住中国崛起所提供的巨大的发展机遇。

反过来说，要使中菲关系行稳致远，就有必要维护其积极发展的安全环境和
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认知前提。对东南亚国家来说，只有地区安全秩序趋于稳定，才更有可能满足其

发展诉求，大力发展对华关系。杜特尔特对华外交政策的转变源于其安全感知的

变化，因而中菲双方都认识到维护东亚安全秩序稳定的必要性，这意味着中国需

要与包括菲律宾在内的地区国家共同努力，增进相互之间的安全信心、信任和认

同，为亚太安全共同体建设奠定坚实基础①。中国则应该继续倡导合作安全，借

助伙伴关系网络努力推动构建和参与多边安全合作机制，统筹协调安全利益与发

展诉求，进一步加强中国与周边国家的发展战略对接，提供地区经济发展机会和

必要的安全保证，通过不断强化共同的安全利益和发展诉求，推动东南亚地区以

发展为导向的多层次区域合作，促进中国和周边国家关系的持续稳定发展。

【责任编辑: 吴宏娟】
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