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＊南海争端解决机制法律框架初探

罗　超

（武汉大学 法学院，湖北 武汉４３００７２）

　　摘要：目前，尚不存在专门适用于南海争端的国际法解决机制，《联合国海洋法公约》与《东南亚

友好合作条约》中的争端解决程序并非解决南海争端的最佳选择，而《南海各方行为宣言》也未规定

处理和解决南海争端的具体实施机制。面对南海争端的新近特点，当事方有必要在未来南海行为

准则的制定中，从基本文件、组织机构、管辖范围、工作和决策程序、适用的法律、效力与执行等方

面，作出法律框架上的安排，建立一种南海争端解决机制，从而更好地发挥该机制在和平解决南海

争端中的作用。
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　　２０１０年７月，中 国 与 东 盟 外 长 会 议 在 河 内 举

行，会上讨论了南海岛礁的主权问题，东盟方面提出

希望与中国签署具有较强法律约束力的《南海行为

准则》，以取代现行《南海各方行为宣言》。［１］尽管当

事各方仍未就此达成一致，但从国际法的视角探讨

借助南海行为准则的制定，建立南海争端解决机制

的可能性及其法律框架安排，仍具有一定的理论和

实践意义。

　　一、南海争端的新近特点

国际法意义 上 的“争 端”（Ｄｉｓｐｕｔｅ）是 指 当 事 方

在有关法律或事实方面的争论、分歧，以及法律观点

上的冲突。［２］只有当一方的诉求确定地为另一方所

反对时，才能判定争端的客观存在。［３］与此 相 对 应，
广义的“国际争端”（Ｉｎｔｅｒｎａｔｉｏｎａｌ　Ｄｉｓｐｕｔｅｓ）就 是 指

国家、国际组织等国际法主体之间所产生的争端，而
狭义的“国际争端”则专指国家之间发生的争端。［４］

“南海争端”主 要 是 指 中 国 与 越 南、菲 律 宾、马 来 西

亚、文 莱 等 东 南 亚 国 家 联 盟（Ａｓｓｏｃｉａｔｉｏｎ　ｏｆ　Ｓｏｕｔｈ－
ｅａｓｔ　Ａｓｉａｎ　Ｎａｔｉｏｎｓ，以下简称“东盟”或“ＡＳＥＡＮ”）
成员 国 之 间，围 绕 西 沙 群 岛（Ｘｉｓｈａ　Ｉｓｌａｎｄｓ／Ｐａｒａ－
ｃｅｌ）、南 沙 群 岛（Ｎａｎｓｈａ　Ｉｓｌａｎｄｓ／Ｓｐｒａｔｌｙ）等 南 海 诸

岛礁主权的归属，以及南海海域专属经济区和大陆

架界限的划定，所产生的法律与事实方面的争论、分

歧甚至是冲突。

２００２年１１月，中 国 与 东 盟 成 员 国 政 府 共 同 签

署《南海各方行为宣言》之后，南海波涛依然汹涌，与
过去相比，新近发生的南海争端呈现以下特点。

（一）单方面占据行为由事实占据向法律确认扩

展

无论是以国内立法的形式，还是通过向联合国

大陆架界限委员会提交情报的方式，南海周边国家

针对争议岛礁，已经由过去采取建设人工设施和驻

守军队的事实占据方式，向寻求国内法和国际法确

认的方式扩展，这就必然导致南海争端面临由“事实

战”向“法律战”的升级。２００９年１月２８日、２月３
日，菲律宾参众两院分别通过了将南沙群岛部分岛

礁和黄岩岛划入菲属岛屿或领海基线以内的法案。

３月１１日，菲律宾总统阿罗约签署《菲律宾领海 基

线法》，首次以立法形式规定了该国在南沙群岛部分

岛礁和黄岩岛的领土主权。此后，越南表示要效仿

上述做法，颁 布 越 南 海 域 法；马 来 西 亚 也 表 示 要 修

改、完善本国 相 关 法 律。２００９年５月６日，越 南 与

马来西亚向 联 合 国 大 陆 架 界 限 委 员 会 联 合 提 交 了

２００海里以外 大 陆 架 划 界 情 报，将 包 括 南 沙 群 岛 在

内的南海大部分海域划入两国共同的外大陆架范围

内。５月７日，越南又单独提交一份情报，将西沙群

岛划入其外大陆架范围。文莱也针对南沙群岛提出
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了相似的情报。此外，文莱还与马来西亚就划分南

海专属经济区和大陆架达成一致，其中涉及南沙群

岛部分有争议的海域。
（二）“宣示主权”行为由民事、军事领域向政治

领域扩展

如果说过去建造民用设施、驻守军队的行为尚

且集中于民事、军事领域，那么近来选举基层政府官

员、国家高层官员的表态和视察，则使得“宣示主权”
的行为更加高调与激进。这就必然促使南海争端各

方在政治层面上尽快取得共识，以缓和、冻结争议甚

至是阻止直接冲突进一步激化。近年来，越南进一

步划定了南沙群岛部分油气招标区块，并多次举行

“国会代表选举”，２００９年４月甚至在西沙群岛任命

了所谓的“黄沙县人民委员会主席”。２０１０年４月１
日，越南国家主席在越南两艘军舰的护卫下，视察了

位于南海海域的白龙尾岛，该岛目前在越南的实际

控制下。
（三）外来因素的介入增多

２００９年３月８日，美 国 海 军 海 洋 研 究 船“无 瑕

号”在中国海南省以南约１２０公里处的南海海域，即
中国划定的专属经济区内，执行军事测量任务时，中
国有关部门派出５艘船舶跟踪监视其活动，后两国

船只发生对峙，从而引发了近年来最严重的中美南

海摩擦事件。［５］２００９年１２月，越南与俄罗斯签订数

十亿美元的潜艇和战斗机订购合同，有分析认为这

主要是为了在南海对抗中国的军事力量，连同此前

的中美南海摩擦事件可以表明，以美国为代表的外

来因素极有可能给未来南海争端的解决，增添难以

预料的变数。

　　二、解决南海争端现行法律与政治机制

南海争端主要涉及岛礁主权的归属、专属经济

区和大陆架的划界及其附属权利等事项。目前，中

国与东盟国家之间有关解决南海争端的文件，既包

括普遍性国际公约、区域性国际条约，也包括相关的

政治性文件。其中，前者主要包括《联合国海洋法公

约》（Ｕｎｉｔｅｄ　Ｎａｔｉｏｎｓ　Ｃｏｎｖｅｎｔｉｏｎ　ｏｎ　ｔｈｅ　Ｌａｗ　ｏｆ　ｔｈｅ
Ｓｅａ）与《东 南 亚 友 好 合 作 条 约》（Ｔｒｅａｔｙ　ｏｆ　Ａｍｉｔｙ
ａｎｄ　Ｃｏｏｐｅｒａｔｉｏｎ　ｉｎ　Ｓｏｕｔｈｅａｓｔ　Ａｓｉａ），后者主要包括

《南海各 方 行 为 宣 言》（Ｄｅｃｌａｒａｔｉｏｎ　ｏｎ　ｔｈｅ　Ｃｏｎｄｕｃｔ
ｏｆ　ｔｈｅ　Ｐａｒｔｉｅｓ　ｉｎ　ｔｈｅ　Ｓｏｕｔｈ　Ｃｈｉｎａ　Ｓｅａ）及 部 分 东 盟

与中国首脑会议的若干联合声明，如２００３年在印度

尼西亚巴厘 第 七 次 东 盟 与 中 国 首 脑 会 议 上 发 表 的

《关于和平与繁荣战略合作关系的联合声明》等。

上述这些法律、政治文件也都从不同角度规定、
确认或重申了解决包括南海争端在内的国际争端的

有关 国 际 法 原 则。此 外，《东 南 亚 国 家 联 盟 宪 章》
（Ｃｈａｒｔｅｒ　ｏｆ　ｔｈｅ　Ａｓｓｏｃｉａｔｉｏｎ　ｏｆ　Ｓｏｕｔｈｅａｓｔ　Ａｓｉａｎ　Ｎａ－
ｔｉｏｎｓ）也较为详细地规定了东盟成员国之间和平解

决争端的原则、规则，其中也不乏可供借鉴之处。
（一）适用于南海争端的国际法解决机制

目前并不存在专门适用于南海争端的国际法解

决机制，但国际法范围内，除国际法院与国际常设仲

裁法院之外，还包括全球性和区域性两种可以适用

于南海争端的解决机制，［６］前者为１９８２年《联 合 国

海洋法公约》第十五部分确立的有关解决海洋争端

的程序机制，后者为１９７６年《东南亚友好合作条约》
第四章确立的有关和平解决东南亚地区争端的程序

机制。
南海争端当事国中国、越南、马来西亚、菲 律 宾

与文莱，也同样都是《联合国海洋法公约》的当事国，
因此公约上所有不得保留的条款对上述国家均可适

用。然而，该公约第２８７条准许国家在签署、批准或

加入该公约时，或在其后任何时间，应有自由用书面

声明的方式选择国际海洋法法庭、国际法院、仲裁法

庭或特别仲裁法庭一个或一个以上方法，以解决争

端。同样，该公约第２９８条也准许国家对于划定海

洋边界的第１５条、第７４条和第８３条在解释或适用

上的争端，或涉及历史性海湾或所有权的争端，不接

受第二节规定的一种或一种以上强制程序。中国政

府对上述第２８７条争端类别选择条款，未作任何选

择声明，并声明中国不接受由公约第十五部分第二

节有关公约第２９８条第１款所有争端类别所规定的

任何程序。［７］尽管南海争端当事国并未作出类似的

声明，但上述有关争端解决机制已无法在中国与它

们之间适用，除 非 经 争 端 各 方 协 议 提 交 这 一 程 序。
当然，所有南海争端当事国仍然要遵守和平解决争

端一般性规定、交换意见的义务及可以选择适用调

解程序等规定，海洋法公约第十五部分第二节的任

何规定也不妨碍争端各方为解决此类争端而协议某

种其他程序，或达成和睦解决的权利。

１９７６年《东南亚友好合作条约》第四章，集中规

定了条约当事方和平解决争端的机制和程序，１９８７
年《关于修正〈东南亚友好合作条约〉的议定书》将该

条约对东南亚以外的国家开放，并将第１４条增加一

款规定，作为该条第２款，即对于加入该条约的东南

亚以外任何国家只有直接涉及，以及需要通过上述

地区程序解决的争端时，才适用该条约第１４条第１
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款规定的 程 序。中 国 已 于２００３年１０月 加 入 该 条

约，并且“直接涉及”南海争端，因此，只要征得中国

和其他所有争端当事方同意，该条约确立的地区性

争端解决程序即可适用。然而，中国作为非东盟成

员国及东南亚地区以外的国家，选择适用东盟的地

区性争端解决程序，来解决涉及本国领土主权和重

大国家利益的争端，并不是一个最佳的选择。
（二）《南海各方行为宣言》中的争端解决条款

《南海各方行为宣言》（以下简称“宣言”）包括四

段序言性质的文字（以下简称“序言”）和十项条文。
其中，序言最后一段阐明了该宣言的目的，即为和平

与永久解决有关国家之间的分歧与争议创造有利的

条件。毫无疑问，制定该宣言的目的在于解决有关

国家间的南海争端；但另一方面，这份宣言并不能够

完全承载和平持久解决南海争端的历史重任。在谈

判制定宣言之初，中国与东盟成员国便认为，该宣言

的主要目的是处理和解决南海现阶段出现的争端，
而不是用来彻底解决南海争端，因而宣言只包括了

在海洋环境保护、海洋科学研究、海上搜寻救助等争

议最少的领域，开展合作活动。可见，宣言只是争端

当事方之间根据现有条件达成的一项暂时性、有限

性共识，但这些共识可以作为解决南海争端的基础

和意愿，从而为最终和平、永久解决争端提供一些积

极、有利的条件。
《南海各方行为宣言》十条正文，围绕南海争端

的解决，规定了以下四个方面的内容。

１．调整当事方之间国家关系的原则，主要包含

于第１条和第２条中。当事方重申遵守《联合国宪

章》宗旨和 原 则、１９８２年《联 合 国 海 洋 法 公 约》、《东

南亚友好合作条约》、和平共处五项原则，以及其他

公认的国际 法 原 则 作 为 处 理 国 家 间 关 系 的 基 本 准

则。这些宗旨和原则，将发挥作为调整国家之间关

系基本规范的作用。当事方承诺，在平等和相互尊

重的基础上，依据上述原则，探讨建立相互信任关系

的途径。

２．和平解决南海争端的原则，主要由第４条和

第５条第１款规定。南海争端有关当事方承诺，根

据普遍公认的国际法，包括１９８２年《联合国海洋法

公约》，由直接有关的主权国家，通过友好磋商与谈

判，以和平方式解决其领土和管辖权争端，而不诉诸

武力或以武力相威胁。当事方承诺，保持自我克制，
避免采取可能使争端复杂化、扩大化，以及影响和平

与稳定的行动，包括不在现无人居住的岛、礁、滩、沙
或其他自然构造上采取居住的行动，并以建设性的

方式处理它们之间的分歧。

３．现阶段处理南海争端的举措，主要规定在第

３条、第５条第２款和第６条中。宣言 各 方 重 申 尊

重并承诺，包括１９８２年《联合国海洋法公约》在内的

公认的国际法原则所规定的，在南海的航行与飞越

自由。在和平解决领土和管辖权争端之前，有关各

方承诺，本着合作与谅解的精神，努力寻求各种途径

建立彼此相互信任关系，包括：（１）在各方国防、军队

官员之间开展适当的对话和交换意见；（２）确保所有

处于危险境地的公民得到公正和人道的待遇；（３）在
自愿的基础上，向其他有关当事方通报即将举行的

联合军事演习；（４）在自愿的基础上相互通报有关情

况。
在全面、永久解决争端之前，有关当事方可以探

讨或开展合作活动，包括以下领域：（１）海洋环境保

护；（２）海洋科学研究；（３）海上航行与交通安全；（４）
搜寻与救助行动；（５）打击跨国犯罪，包括但不限于

打击毒品走 私、海 盗 与 海 上 武 装 抢 劫，以 及 军 火 走

私。在具体实施上述活动之前，有关各方应就双边

或多边合作的模式、范围和地点取得一致意见。

４．宣言的效力及其落实行动，主要由第７条、第

８条、第９条和第１０条规定。有关各方愿通过各方

同意的模式，就有关问题继续进行磋商和对话，包括

对遵守本宣言问题举行定期磋商，以增进睦邻友好

关系和提高透明度，创造和谐、相互理解与合作，推

动以和平方式解决彼此间争议。各方承诺尊重本宣

言的规定，并采取与其相一致的行动。各方鼓励其

他国家尊重本宣言包含的原则。有关当事方重申，
制定南海行为准则，将进一步促进本地区的和平与

稳定，并同意在各方协商一致的基础上，为最终实现

这一目标而努力。
宣言吸收了现代国际法有关和平解决国际争端

和海洋权利义务方面的原则、规则，明确并重申了中

国与东盟有关成员国处理和解决南海争端所应遵循

的国际法基础，从而将未来永久解决南海争端纳入

“有法可依”的框架。然而，宣言仅仅是一份政治性

文件，并不具有国际条约的法律约束力，宣言对于处

理和解决南海争端的具体实施机制也未作出规定。
鉴于国际法层面解决机制与《南海各方行为宣

言》的不足，中国与东盟成员国一同建构一种专门适

用于南海争端的国际法解决机制成为必要。值得注

意的是，自２００２年开始，中国与东盟启动自由贸易

区谈判，这既是中国对外商谈的第一个自由贸易区，
也是东盟作为整体对外商谈的第一个自由贸易区。
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双方为自由贸易区的建立分别签署了包括２００４年

《中国—东盟全面经济合作框架协议争端解决机制

协议》（以下简称“争端解决机制协议”）在内的《货物

贸易协议》、《服务贸易协议》及《投资协议》等一系列

法律文件，至此中国—东盟自由贸易区如期于２０１０
年１月正式建立。争端解决机制全面、具体地规定

了中国与东盟有关经济合作框架下争端的解决程序

和机制，是中国与东盟谈判达成的有关经济、贸易争

端解决的双边协议，该协议在一定程度上代表了双

方在有关争端解决程序和机制方面的共识，因而对

于中国与东盟建构南海争端解决机制具有重要的借

鉴意义。

　　三、南海 行 为 准 则 的 制 定 与 南 海 争 端 解

决机制

　　２００２年１１月《南 海 各 方 行 为 宣 言》签 署 后，

２００３年１０月中 国 同 东 盟 在 印 度 尼 西 亚 的 巴 厘，举

行了第七次首脑会议，会后发表了《关于和平与繁荣

战略合作关系的联合声明》。２００４年１１月，中国与

东盟第八次首脑会议上，根据该声明制定了一份行

动计划，作为在２００５年至２０１０年未来五年中，深化

并拓宽中国与东盟关系与合作的总体规划。行动计

划针对《南海各方行为宣言》要求各方努力采取联合

行动和措施，以有效的方式实施该宣言，促进南海地

区的稳定与合作。行动计划还包括：定期召开中国

与东盟高级别会议，以实施该宣言，并为其实施提供

指导和评估；建立一个工作组，负责起草实施该宣言

的指导方针，并为上述高级别会议有关政策及执行

问题提供建议。行动计划再次确认了，宣言各方就

最终制定南海行为准则继续工作的构想。２００４年２
月，中国与东盟就《南海各方行为宣言》的实施举行

了高级别会议。
笔者在借鉴国际法范围内有关争端解决程序和

机制的基础上，结合南海争端的新形势、新特点，认

为未来制定南海行为准则，应当包含以下内容，以建

构一种南海争端解决机制，从而更好地发挥该机制

在和平解决南海争端中的作用。
（一）基本文件

南海争端解决机制应当建立在，以中国和东盟

成员国为当事方的、具有法律约束力的南海行为准

则，或者其他国际条约、协定等法律文件的框架下，
以该准则或条约、协定为基本文件，并由该文件正文

或者其附件规定南海争端解决机制的有关机构、程

序和制度。

（二）组织机构

由 所 有 当 事 方 部 长 级 代 表 定 期 举 行 缔 约 方 会

议，作为最高权力机构。争端发生后，设立由所有争

端当事国部长级代表，并邀请联合国秘书长共同组

成争端解决高级委员会。当联合国秘书长为一争端

当事方国民，则应由副秘书长或其他非任何争端当

事方国民的次级别官员替任。设立常设工作组，作

为协调会议、组织会议及其他日常行政工作的机构，
由法律文件所有当事方代表组成。

（三）管辖范围

缔约方会议可以讨论、建议或决定法律文件所

规定的任何事项。争端解决高级委员会有权就有关

争端事实进行调查，判定有关当事方是否违反法律

文件中的规定，并建议有关争端当事方通过斡旋、调
停或调解等适当的方式解决争端。高级委员会有权

参与斡旋，或者经争端当事方同意，主持调解或调停

工作，并由高级委员会提出处理、解决争端或者防止

争端恶化的报告和建议。争端解决高级委员会的报

告和建议不得判定南海有关主权归属和海洋划界事

项。
（四）工作和决策程序

争端发生后，争端各方应当迅速就通过谈判或

其他和平方式解决争端交换意见。任何争端当事方

有权以书面形式向其他争端当事方提出磋商请求，
被请求方应在收到该请求之日起７日内作出答复，
并应在收到该请求之日起不超过３０日内真诚地进

行磋商，以达成争端各方满意的解决办法。若被请

求方未在上述期限内答复或进行磋商，请求方可以

直接向缔约方会议或者常设工作组，请求设立争端

解决高级委员会，该委员会自动成立。若磋商未能

达成一致，则经任何争端当事方一方请求，争端解决

高级委员同样自动成立。缔约方会议或者常设工作

组应负责委员会的组织、协调及处理其他行政事务。
争端当事方可以随时协商以调解或调停的方式

解决争端，经争端当事方同意，此类调解或调停也可

以交由争端解决高级委员会主持进行。
缔约方会议应通过全体成员协商一致的方式作

出建议或决定。争端解决高级委员会应当基于一致

作出裁决、报告或建议，不能取得一致时，应依照该

委员会成员的多数意见作出裁决、报告或建议。
（五）适用的法律

争端解决高级委员会在就有关争端事实进行调

查，在判定有关当事方是否违反法律文件规定时，除
该文件本身外，应当适用１９８２年《联合国海洋法公
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约》及其他公认的国际法原则作为依据。
（六）效力与执行

缔约方会议协商一致作出的建议或决定对所有

当事方具有约束力。争端解决高级委员会作出的裁

决、报告或建议对所有争端当事方具有约束力。有

关各方应当依照上述裁决、报告、建议或决定善意执

行。
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