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南海争端视域下美国“基于规则的秩序”
之悖论辨析①

范佳睿　 翟　 崑　 　 　

〔内容提要〕美国近年对南海问题的介入加深，突出特点是将“基于规

则的秩序”作为理论和政策依据，希望以此构建美国主导下的南海地区安

全秩序。 然而美国在南海的具体行动，却与其论调背道而驰，反而造成南海

问题失规失序。 因此有必要对其正本清源，在理论和实践层面进行理性分

析，凸显其知行矛盾。 “基于规则的秩序”缘起于美国官方近年来的外交表

态，是冷战后美国南海政策系统演进的一个切面，目的是借此将其对南海问

题的介入固定化、合法化和道义化。 然而在学理层面，秩序的构建不仅基于

单一的规则因素，还受实力分布和价值理念等综合影响。 即使是规则本身

也非一成不变，而是多方长期磨合博弈的结果。 因此“基于规则的秩序”中
的“规则”是含糊其词的，基于此建立的“秩序”只是美国的霸权秩序，目的

是维护其自身利益。 近年来美国实施的“航行自由”、军演等行动，导致南

海塑规迟滞、秩序动荡，加剧南海问题失序，损害了地区安全。
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框架

美国近年加大对南海问题的介入力度，将其作为遏制中国的关键，其突出特点是

将“基于规则的秩序”（ｒｕｌｅｓ⁃ｂａｓｅｄ ｏｒｄｅｒ）作为理论和政策依据，力图构建一种稳定的

① 本文系 ２０２０ 年国家社科基金重大项目“印太战略下‘东盟中心地位’重构与中国—东盟共建‘海上丝绸之

路’研究”（编号：２０＆ＺＤ１４５）的阶段性成果。 感谢《美国研究》匿名审稿专家的修改建议，文责自负。



美版南海秩序。 但是美国基于该原则开展的实际行动，如“航行自由”、军演等，反而

加剧了南海问题的失序，损害地区安全，反映出美国倡导的“基于规则的秩序”本身

的悖论。 ２０２３ 年 １ 月 １２ 日，中国常驻联合国代表张军在参加安理会关于加强国际

法治问题的公开辩论时强调，个别国家所说的“基于规则的国际秩序”是立足于自身

的狭隘利益，把自己的标准和意志强加于人，在现有的国际法体系之外另搞一套的做

法。①因此有必要从理论和事实层面，对美国这一论调正本清源，理性分析。
本文在梳理“基于规则的秩序”这一论调的提出及其要点的基础上，围绕“规

则—秩序”的互动，追溯美国南海政策的历史演进，并从“规则”和“秩序”两个国际关

系的基本概念出发，分析“基于规则的秩序”的理论逻辑，以期从实证的角度剖析美

国在南海争端中的行为对规则—秩序体系的破坏，由此指出其知行矛盾。

一　 听其言：“基于规则的秩序”的提出及要点

“基于规则的秩序”最初由美国提出。 政界和军方反复强调美国有责任帮助亚

洲国家维系该秩序，而将中国界定为这种秩序的“破坏者”。 ２０１３ 年美国国会议员罗

伯特·梅内德斯（Ｒｏｂｅｒｔ Ｍｅｎｅｎｄｅｚ）称，美国应帮助亚洲存在领土争端的国家建立并

维系一种基于规则的秩序，这符合美国的切身利益。② ２０２０ 年 ７ 月 １３ 日，时任美国国

务卿的迈克·蓬佩奥（Ｍｉｋｅ Ｐｏｍｐｅｏ）断言，中国大部分南海权益主张完全非法，中国

旨在控制这些资源的霸凌行为也是非法的，美国保护东南亚盟友对近海资源的主权

权利。③这些表态反映出中美对南海问题的认识正在渐行渐远，矛盾和摩擦呈升级趋

势。 同年 ７ 月 ２２ 日，美国夏威夷印太司令部司令菲利普·戴维森（Ｐｈｉｌｉｐ Ｄａｖｉｄｓｏｎ）
称需“阻止北京以有害方式推翻基于规则的国际秩序，而他们正在试图这样做”。④

２０２１ 年 ８ 月，美国副总统卡玛拉·哈里斯（Ｋａｍａｌａ Ｈａｒｒｉｓ）访问新加坡和越南，宣称
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美将维护“基于规则的国际秩序”和“南海的航行自由”。①同年 ９ 月 ２５ 日，美日印澳

“四边安全对话”（ＱＵＡＤ）领导人在白宫举行首次线下峰会，会议继续强调航行和飞

越自由，以应对“基于规则的海洋秩序”在东海、南海等区域面临的挑战。②可以说，维
护“基于规则的秩序”现已成为美国介入南海事务的合法性依据。

澳大利亚、印度、菲律宾、日本等美国盟友也呼应这一提法，强调应当在印太地区

建立和维护基于规则的秩序，将中国在南海的维权行为视作挑战。 ２０１８ 年 ３ 月，时
任澳大利亚外交部部长朱莉·毕晓普（Ｊｕｌｉｅ Ｂｉｓｈｏｐ）指出，东盟在维护印太地区稳

定，以及促进该区域建立基于规则的秩序方面一直发挥着重要作用，应防止他国利用

经济或军事力量作为应对小国的杠杆。③ ２０２０ 年 ４ 月 １９ 日，印度倡议并举行第一届

印度—北欧峰会，将促进“基于规则的国际秩序”列为会议重点，并将中国在南海的

维权行为，视作对国际海上通道的阻碍和对基于规则的国际秩序的挑战。④ ２０２０ 年 ７
月中旬，菲律宾国防部部长德尔芬·洛伦扎纳（Ｄｅｌｆｉｎ Ｌｏｒｅｎｚａｎａ）在提交菲律宾国家

权力委员会（Ｎａｔｉｏｎａｌ Ｐｏｗｅｒ Ｃｏｍｍｉｓｓｉｏｎ）的一份声明中，明确表示菲律宾强烈同意国

际社会立场，应在南海区域建立基于规则的秩序，敦促中国遵守 ２０１６ 年“南海仲裁

案”裁决。⑤ ２０２１ 年 ３ 月 １６ 日，美日举行外长—防长“２＋２”会晤，双方在联合声明中

称，中方的行为与现行的国际秩序不相符，表达了对南海等敏感问题的关切。⑥
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欧美学术界围绕“基于规则的秩序”的理论论证也逐年升温。 “基于规则的秩

序”中的“规则”最初确是被一部分国家（尤其是南非和墨西哥等发展中国家）理解为

以《联合国宪章》为基础与核心的国际法。①但在此后却被西方大国所利用，成为它们

以单边手段创设规则以维护私利的幌子。 俄罗斯外交部部长谢尔盖·拉夫罗夫

（Ｓｅｒｇｅｙ Ｌａｖｒｏｖ）指出，“基于规则的秩序”中的“规则”，现已成为大国以行动创设规

则，取代本需在各国间达成共识的普遍国际法律规则的代称。②澳大利亚新南威尔士

大学教授雪莉·斯科特（Ｓｈｉｒｌｅｙ Ｓｃｏｔｔ）和德国波恩大学国际法学者斯特凡·塔尔蒙

（Ｓｔｅｆａｎ Ｔａｌｍｏｎ）指出，该提法中的所谓“规则”，既包括经由国家同意而有法律拘束力

的条约等“硬法”，也包括未获相关国家同意且不具有法律拘束力的规则等“软法”及
其他规范，这种特质损害了国际法本应获得各国遵守的普遍认知，实际上威胁甚至取

代了过去以国际法为基础的国际秩序。③具体而言，澳大利亚拉筹伯大学政治、媒体

与哲学系教授丽贝卡·斯特林丁（Ｒｅｂｅｃｃａ Ｓｔｒａｔｉｎｇ）将海洋主权争端视为东亚安全整

体秩序中的微观系统，认为这种争端将影响《联合国海洋法公约》，以及美国主导下

的“基于规则的秩序”在东亚建立的稳定的国家间互动效果。④澳大利亚国立大学战

略与国防研究中心高级研究员格雷戈里·雷蒙德（Ｇｒｅｇｏｒｙ Ｖ． Ｒａｙｍｏｎｄ）认为，在全球

力量多极化崛起和美国霸权相对削弱的背景下，澳大利亚应与美协作，建立“基于规

则的秩序”的外交政策平台。 同时应在与美搭建亲密盟友关系的基础上，明确划分

与美国的军事联盟与维护国际法和国际机制的界限。⑤普林斯顿大学伍德罗威尔逊

公共和国际事务学院教授约翰·伊肯伯里（Ｊｏｈｎ Ｉｋｅｎｂｅｒｒｙ）认为美国应将南海各方

纳入自由主义海洋安全秩序，以维持自身主导地位。⑥美国安全中心高级研究员罗伯

特·卡普兰（Ｒｏｂｅｒｔ Ｋａｐｌａｎ）指出，深刻的近代历史记忆使中国的民族主义在很大程
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度上影响着南海地区的政治和安全秩序 。①美国丹佛大学国际关系学院教授赵穗生

认为中国的立场已经从模糊拖延转变为明确强硬，未来将给地区秩序带来何种规范

成为问题，也增加了在一个以强权政治为特征的地区建立“基于规则的秩序”的难

度。②

从本质上看，“基于规则的秩序”为美国及其盟伴深度介入南海事务、扩展影响

力提供了有力抓手，更为它们在此议题上混淆视听、打压和排挤中国赋予了一定的合

理性、合法性和正义性基础。 语言是有力量的。 蓄意设计的政治宣传语言更具有蒙

蔽性和煽动性。 当前中国学术界针对这一议题的辨析，主要集中在中美之间的权力

博弈、中国与东南亚国家之间的规则竞争，以及规则和秩序演进的一般规律等角度。
第一种角度从中国与美西方国家的权力博弈出发，反对某些国家滥用“规则”和

“秩序”之名，而行霸权扩张之实，侵蚀中国主权。 复旦大学法学院教授蔡从燕认为，
美西方鼓吹的“基于规则的秩序”实际上有损国际法作用，违背国际秩序的公正合理

性；中国主张的“以国际法为基础的国际秩序”则是强调以《联合国宪章》为基础的国

际法的权威性，同时不排除其他规则在秩序中的作用。③复旦大学美国研究中心教授

韦宗友和复旦大学国际关系与公共事务学院博士研究生张歆伟将南海视为“印太战

略”下中美战略竞争的重要场域。 美国通过增强在该场域的军事存在，将中国描绘

成规则破坏者，塑造所谓“基于规则”的地区海洋秩序以维护其海洋霸权，将美国理

解的海洋规则打造成全球海洋规则，改变中国的战略环境。④中国人民大学国际关系

学院教授左希迎认为，目前地区规则和秩序引发各方争议的本质，是美国、菲律宾和

越南等国曲解和滥用国际法侵犯中国主权。⑤巴西坎皮纳斯大学逻辑、认识论和科学

史研究中心教授罗恩·约书亚（Ｒｏｗａｎ Ｊｏｓｈｕａ）指出，美日以军事安全手段介入南海

事务，是为构建以武力和势力均衡为基础的南海安全秩序。⑥

第二种角度从中国、美国与东南亚国家的规则竞争及彼此磨合出发，认为这些因

素在客观上促进了规则的塑造及秩序的建构。 中国南海研究院前院长吴士存指出，
近年来中国与东南亚各国对地区性规则的建构加快，但领土划界、航行自由、权力分
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配等传统安全争端，以及资源开发、规则构建和话语权争夺等新安全议题的热度上

升，这些因素均会对地区规则的形成产生一定抑制。①北京大学国际关系学院外交学

与外事管理系研究员胡波基于经济与安全的二元结构，质疑美国第二次世界大战后

主导的国际海洋秩序的包容性，指出应积极构建以有限多极的新型大国协调为基础

的海洋安全秩序。②中共江苏省委党校副教授刘艳峰将南海安全秩序描述为海域周

边国家及非国家行为体，在社会规范的驱使下，在传统和非传统安全领域共建南海安

全机制，形成的相对稳定的关系形态。 南海安全秩序的重塑重点在于有效的双向规

范扩散，即霸权主导的自上而下扩散与以东盟为核心的自下而上扩散双向互动。③华

中师范大学中国周边安全与合作研究中心教授韦红和华中师范大学印度尼西亚研究

中心博士生颜欣将中国和东盟视为构建南海地区和谐海洋秩序的主导力量，中国需

借助东盟力量来构建南海地区的和谐海洋秩序。④

第三种角度立足于规则和秩序本身的属性及其演进方式，认为二者的变动是多

领域的，一种可持续的国际秩序需要不断调整其内在不合理之处，以实现各国的合理

利益诉求。 福建师范大学社会历史学院世界史专业博士研究生、福建警察学院讲师

贾庆军将南海区域秩序描述为一种以南海海洋秩序为中心的地区秩序，是域内各行

为体在一定历史时期内，围绕共同价值目标形成的相对稳定的关系结构。 西方殖民

者的到来解构了历史上既存的稳定南海秩序，却未能重建新秩序，致使南海区域仍处

于海洋霸权与海洋主权争端并存下的“无序”乱局，亟须中国主导重构南海区域新秩

序。⑤中山大学国际关系学院副教授张祖兴认为，稳定的和可持续的国际秩序，就是

要不断适应政治经济新环境，调整现有规则中的不合理之处并创设新规，才能满足各
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国的合理利益诉求。①中国社会科学院世界经济与政治研究所国际战略研究室研究

员薛力强调，作为支撑国际秩序的基础，国际规则本身就是非中性和变动的，他国只

是秩序的参与者与接受者，美国亦可能推动现有的基于规则的秩序走向分化。②美国

波士顿学院罗伯特·罗斯（Ｒｏｂｅｒｔ Ｒｏｓｓ）教授将南海秩序描述为以中国为代表的陆权

和以美国为代表的海权之间的两极秩序，这种地缘政治特点降低了双方围绕核心利

益的冲突、军备竞赛和安全困境，促进了地区秩序的稳定。 中国应恪守陆权大国角

色，对美国海上优势地位的挑战不仅会抵消中国的军力建设，还会导致中美关系趋

紧。③

上述观点从不同视角指出“基于规则的秩序”的缺失，但未能在国际关系的层面

构建规则与秩序的理论分析框架。 美国言行存在很多自相矛盾之处。 然而针对美国

在南海的言行不一，中国学界尚缺乏系统性的论证和有针对性的剖析。

二　 溯其源：美国南海政策的历史演进

见树木更要见森林。 当下美国提出的所谓“基于规则的秩序”看似中立客观，奉
国际法和国际规则为圭臬，实则断章取义，将国际法规工具化，片面利用其中的有利

条款遏制中国，加强美国在南海的军事存在和地缘影响力，其本质是基于实力的秩

序。 这一点在南海问题的历史发展和中美关系的当代变迁中均有体现，尤以 ２０１０ 年

至今，奥巴马、特朗普、拜登政府时期美国南海政策的演变脉络为典型反映。
各国围绕南海权益划分的争端，最早可追溯到 １９ 世纪下半叶法国、英国、日本等

殖民主义国家对此海域的染指。④ ２０ 世纪 ３０ 年代，法国海军开始占领西沙及南沙群

岛部分岛礁。⑤ １９３９ 年日本占领永兴岛和太平岛，使之成为第二次世界大战期间支
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张祖兴：《南海仲裁案中“历史性权利主张”的不可裁决性》，载《外交评论》，２０１６ 年第 ２ 期，第 ３７～５９ 页；张
祖兴：《评南海仲裁案仲裁庭对历史性权利相关问题的处理》，载《东南亚研究》，２０１６ 年第 ６ 期，第 ４５ ～ ５５
页。
薛力：《美国如何运用“基于规则的秩序”》，载《世界知识》，２０１９ 年第 １３ 期，第 ７３ 页。
Ｒｏｂｅｒｔ Ｒｏｓｓ， “ Ｔｈｅ Ｇｅｏｇｒａｐｈｙ ｏｆ ｔｈｅ Ｐｅａｃｅ： Ｅａｓｔ Ａｓｉａ ｉｎ ｔｈｅ Ｔｗｅｎｔｙ⁃Ｆｉｒｓｔ Ｃｅｎｔｕｒｙ，” Ｉｎｔｅｒｎａｔｉｏｎａｌ Ｓｅｃｕｒｉｔｙ，
Ｖｏｌ．２３， Ｉｓｓ．４ （Ｓｐｒｉｎｇ １９９９）， ｐｐ．８１ ～ １１８； Ｒｏｂｅｒｔ Ｒｏｓｓ， “Ｃｈｉｎａ'ｓ Ｎａｖａｌ Ｎａｔｉｏｎａｌｉｓｍ： Ｓｏｕｒｃｅｓ， Ｐｒｏｓｐｅｃｔｓ， ａｎｄ
ｔｈｅ ＵＳ，” Ｉｎｔｅｒｎａｔｉｏｎａｌ Ｓｅｃｕｒｉｔｙ， Ｖｏｌ． ３４， Ｎｏ． ２ （Ｆａｌｌ ２００９）， ｐｐ．４６～８１； 罗伯特·罗斯、沈鹏、周琪：《中国崛

起、地区权力转移与东亚安全：从 １９４９ 年到 ２１ 世纪》，载《世界经济与政治》，２００９ 年第 １１ 期，第 ３６～４３ 页。
本段由相关史料整理得来。 参见吴士存《南沙争端的由来与发展：南海纷争史国别研究》，北京·中华书

局，２０２２ 年版；吴士存《南沙争端的起源与发展》，北京·中国经济出版社，２０１３ 年版；张良福《中国政府收

复西沙、南沙群岛纪实（上）》，载《世界知识》，２０１６ 年第 ２３ 期，第 ６１～６３ 页；张良福《中国政府收复西沙、南
沙群岛纪实（下）》，载《世界知识》，２０１６ 年第 ２４ 期，第 ６９～７１ 页。
１９３０～１９３３ 年法国通过两次军事活动，先后占领了南沙群岛南威岛、安波沙洲、北子岛、南子岛、太平岛、南
钥岛、中业岛、鸿庥岛和杨信沙洲。



撑其向东南亚扩张的跳板。①第二次世界大战后美国在其主导订立的《旧金山对日和

平条约》（Ｔｒｅａｔｙ ｏｆ Ｐｅａｃｅ ｗｉｔｈ Ｊａｐａｎ，简称“旧金山和约”）中对南海岛礁归属模糊表

述，实际上已将其作为遏制共产主义总体战略的有机组成部分，为当今的南海问题埋

下隐患。② ２０ 世纪 ７０ 年代起，中国与南海周边国家开始围绕领海划界及油气资源开

发等问题发生小规模冲突。 历史地看，美国对南海问题的态度历经变迁：１９９５ 年“美
济礁事件”之前主要持中立态度；１９９５～２０１０ 年间由中立向选择性地有限介入转变，
指责中国的直线基线主张，炮制“中国威胁论”，刻意歪曲中国的维权行为；２０１０ 年

“亚太再平衡”战略提出后转向积极介入和直接干预，在各种国际和地区场合直接质

疑和攻击中国在南海海域的维权行为；２０１９ 年“印太战略”出台后，则放弃中立，完全

支持其他声索国立场，全面否定中国权益主张。③南海态势受美国政策影响，起伏较

大。 ２０１６ 年中菲“南海仲裁案”使南海问题升温发酵，经过中国与东盟国家的共同努

力，形势趋稳向好。 ２０２０ 年是南海形势的又一转折点，美国加大军事活动和抵近侦

察、提交外交照会、炒作南海热点事件。 南海局势从趋稳向好转向动荡不安，并向局

部可能失控的态势转变。④

美国在第二次世界大战结束之初曾力图避免介入南海争端，开罗会议甚至未涉

及该议题。 １９４４ 年 １２ 月 １４ 日，基于陆军情报局的意见，美国还曾支持中国对西沙

群岛的主权主张。⑤然而 １９５１ 年美国起草和主导签署的《旧金山对日和平条约》，却
对南海岛屿的归属问题做了似是而非的模糊表述，未写明西沙及南沙群岛的主权归

属，造成两群岛“主权未定”，以此限制“共产党中国”收回和巩固过去在南海丧失或

疏于管控的权益，客观上为南海周边六国七方⑥日后的主权及海洋权益争端埋下隐

患。 １９９１ 年冷战结束之初，美国一度成为东南亚地区的“淡出国家”（ ｌｉｔｅ ｐｏｗｅｒｓ）⑦，
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日本在占领海南岛后，随即向西沙和南沙群岛发起进攻，通过占领南海诸岛屿获得南海地区的制海权和制

空权。
王缉思：《１９４５～１９５５ 年美国对华政策及其后果》，载《美国研究》，１９８７ 年第 １ 期，第 ４０～６８ 页。
胡波、张良福、吴士存、朱锋、李卫海、金永明：《“中国海洋安全的现状与前景展望”笔谈》，载《中国海洋大学

学报（社会科学版）》，２０２２ 年第 １ 期，第 １ ～ １８ 页；吴士存：《南沙争端的由来与发展：南海纷争史国别研

究》。
胡波、张良福、吴士存、朱锋、李卫海、金永明：《“中国海洋安全的现状与前景展望”笔谈》，载《中国海洋大学

学报（社会科学版）》，２０２２ 年第 １ 期，第 １～１８ 页。
ＣＡＣ－３０８， “Ｐａｒａｃｅｌ Ｉｓｌａｎｄｓ，” Ｄｅｃｅｍｂｅｒ １４， １９４４， Ｓｔａｔｅ Ｄｅｐａｒｔｍｅｎｔ Ｄｏｃｕｍｅｎｔｓ ｏｆ Ｉｎｔｅｒ⁃ｄｉｖｉｓｉｏｎａｌ Ｃｏｕｎｔｒｙ ａｎｄ
Ａｒｅａ Ｃｏｍｍｉｔｔｅｅ， １９４３－１９４６， ｍｉｃｒｏｆｉｌｍ， Ｔ１２２１， ｒｅｅｌ ６， ＮＡ． 转引自张晓明《美国南海政策的起源及演变》，
载《美国研究》，２０１６ 年第 １ 期，第 ３４～５１ 页。
南海周边六国七方，是指围绕南海海域覆盖范围内的岛屿主权、划界及资源开发等议题存在争议的中国、中
国台湾、越南、菲律宾、马来西亚、印度尼西亚和文莱。
“淡出国家”（ ｌｉｔｅ ｐｏｗｅｒｓ）是指冷战国际体系中的多数大国的国内态势，使它们退出了在世界麻烦地区的军

事参与和战略竞争。 参见 Ｂａｒｒｙ Ｂｕｚａｎ ａｎｄ Ｇｅｒａｌｄ Ｓｅｇａｌ， “Ｔｈｅ Ｒｉｓｅ ｏｆ ‘Ｌｉｔｅ’ Ｐｏｗｅｒｓ： Ａ Ｓｔｒａｔｅｇｙ ｆｏｒ ｔｈｅ Ｐｏｓｔ⁃
ｍｏｄｅｒｎ Ｓｔａｔｅ，” Ｗｏｒｌｄ Ｐｏｌｉｃｙ Ｊｏｕｒｎａｌ， Ｖｏｌ． １３， Ｎｏ． ３ （Ｆａｌｌ １９９６）， ｐｐ．１～１０。



对南海各方争端基本保持中立态度，只强调其在此海域的“航行自由”。 在 １９９５ 年 ５
月发生中菲“美济礁事件”后，美国对南海“航行自由”及主权争端等议题关注加深，
开始强调各方应在国际法的规制下，以和平方式解决问题，但仍尽量秉持不干预立

场。 １９９５ 年 ６ 月 １６ 日，时任美国国防部国际安全事务助理约瑟夫·奈（Ｊｏｓｅｐｈ Ｎｙｅ）
表示，南沙群岛若发生军事行动并妨碍海上航行自由，美国就将通过军事护航确保

“航行自由”，这是美官方第一次表示或将军事干预南海问题。①直至 ２１ 世纪初，随着

中国实力的不断增强及对地区影响力的日益提升，美国的关注重点向亚洲转移，开始

着意打压中国。 ２００１ 年 ４ 月 １ 日，美国侦察机在中国南海海域上空抵近侦察，并与

中国战斗机相撞。 这一事件使中美关系一度面临擦枪走火的危险。
奥巴政府时期，美国从反恐战争中抽身，将战略重心向亚洲转移，开始积极介入

南海问题，以维护国际法律规则之名，行强权扩张之实。 中国在 ２０１０ 年超过日本成

为世界第二大经济体，进而被美国视为威胁，时任国务卿希拉里·克林顿（Ｈｉｌｌａｒｙ
Ｃｌｉｎｔｏｎ）大力推动“重返亚太”政策。 她将 ２１ 世纪界定为“太平洋世纪”，指出太平洋

世纪必定是“美国世纪”。 她多次将国际航行自由界定为美国国家利益，强调南海各

方应基于国际法和平解决问题，并可借助国际海洋法庭等第三方仲裁机制处理争

端。②以此为转折点，南海问题在此后日益成为美国全球及亚太事务的重点和中美争

议的焦点。 奥巴马政府在第一任期内通过外交和舆论施压，强调基于规则的稳定局

势，形成“再平衡”框架；在第二任期则高调干涉南海事务，加大军事介入、同盟体系

和安全合作网络，扶持相关声索国增强防卫实力，稳固和强化“再平衡”框架。③ ２０１２
年 １ 月，美国发表《维持美国的全球领导地位：２１ 世纪国防的优先任务》报告，宣布将

把 ６０％的全球海外空军事力量部署到西太平洋地区，特别是在南海海域扩建军事基

地，以联合军演和共同巡航等方式加固盟友关系。 美国在 ２０１２ 年 ８ 月的《南海问题

声明》中虽仍不表态、不选边，鼓励各方推动“南海行为准则”，建立和平解决分歧的

清晰程序及法律规则，④但却不断加大巡航及军演力度，强化在此海域的“航行自

由”。 同时开始在这一时期对中国与南海相关国家间的领海主权争端表态。 最突出

的表现即攻击中国的南海维权行为不符合国际法，有损这一地区“基于规则的秩
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焦世新：《“亚太再平衡”与美国对南海政策的调整》，载《美国研究》，２０１６ 年第 ６ 期，第 ６４～８９ 页。
周琪：《冷战后美国南海政策的演变及其根源》，载《世界经济与政治》，２０１４ 年第 ６ 期，第 ２３ ～ ４４ 页；金永

明：《美国的南海问题政策解析及前景展望》，载《人民论坛·学术前沿》，２０２１ 年第 ３ 期，第 ９２～９８ 页。



序”。 为与之呼应，美国政界甚至在 ２０１２ 年掀起一股呼吁国会批准《联合国海洋法

公约》的热潮，体现了将国际法律规则工具化的倾向。 ２０１４ 年，美国国务院发布《海
洋界限第 １４３ 号报告：中国在南中国海的海洋主张》报告，对中国在南海的“断续线”
主张持否定态度，认为其既不明确也不连贯。① ２０１５ 年，美国相继发布《２１ 世纪海上

力量合作战略》 《国家安全战略》 《国家军事战略》 《亚太海上安全战略》，言必谈南

海，此议题在美国外交及战略排序中的重要性显著提升。 在此背景下，美国及其亚欧

盟友在南海问题上不断借题发挥，向中国施压。 例如 ２０１３ 年 １２ 月曾发生中美军舰

南海对峙事件。 在 ２０１５～２０１６ 年中菲“南海仲裁案”的胶着时期，中美又于 ２０１６ 年 ５
～７ 月发生 ７１３ 军舰对峙事件。 近几年美国在南海争议海域的“自由航行”，与盟国

举行联合军演的频率和强度也大幅增加。②

２０１７ 年 １ 月特朗普政府上台，美国正式提出“印太战略”。 特朗普政府将对华战

略逐步转向“全面竞争”，南海问题成为其践行这一战略的关键地缘区域和主要议题

抓手。 南海作为连接亚洲、太平洋和印度洋的地理枢纽，在此后美国的全球规则及秩

序体系塑造中的重要性进一步提升。 特朗普政府对国际法的工具化利用更为明显，
多次在其他领域无视国际组织和国际规则，“退群”“退约”事件频出，却唯独推动南

海问题的国际化和司法化，并以此为理据拓展其在南海的军事部署。 ２０１７ 年 １２ 月

特朗普政府发布《美国国家安全战略》报告，明确将中国定位为战略竞争对手，特别

是批评中国营建南海前哨并将其军事化的行为，将削弱“印太”地区其他国家的主

权，危及地区秩序的稳定性。③ ２０１８ 年 １ 月，《美国国防战略报告》将中国视为“世界

和平的头号威胁”，并将这一威胁的聚焦范围指向“印太”这一与中国有着直接利害

关系的海洋空间。④此后，美国国务院又在 ２０２０ 年 ７ 月发布的《美国对中国在南中国

海海事声索的声明》中放弃过去不选边的中立立场，在南海主权问题上明确支持东
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①

②

③

④

王琛、崔浩然：《“海洋界限”第 １４３ 号报告：中国在南中国海的海洋主张》，载《南洋资料译丛》，２０１７ 年第 ３
期，第 ４５～５６ 页。
“航行自由行动”（ＦＯＮ）是 １９７９ 年由美国卡特政府提出，强调美军舰在亚太的“自由航行”符合其国家利

益。 参见（１）美国国防部发布的统计数据：Ｄｅｐａｒｔｍｅｎｔ ｏｆ Ｄｅｆｅｎｓｅ Ｒｅｐｏｒｔ ｔｏ Ｃｏｎｇｒｅｓｓ， “Ａｎｎｕａｌ Ｆｒｅｅｄｏｍ ｏｆ Ｎａｖ⁃
ｉｇａｔｉｏｎ Ｒｅｐｏｒｔ⁃Ｆｉｓｃａｌ Ｙｅａｒ １９９９－２０２２，” ａｖａｉｌａｂｌｅ ａｔ： ｈｔｔｐｓ： ／ ／ ｐｏｌｉｃｙ．ｄｅｆｅｎｓｅ．ｇｏｖ ／ Ｐｏｒｔａｌｓ ／ １１ ／ Ｄｏｃｕｍｅｎｔｓ， ２０２３．６．
２９；（２）南海战略态势感知计划（ＳＣＳＰＩ）网站数据，ｗｗｗ．ｓｃｓｐｉ．ｏｒｇ。
“Ｎａｔｉｏｎａｌ Ｓｅｃｕｒｉｔｙ Ｓｔｒａｔｅｇｙ ｏｆ ｔｈｅ Ｕｎｉｔｅｄ Ｓｔａｔｅｓ ｏｆ Ａｍｅｒｉｃａ，” Ｔｈｅ Ｗｈｉｔｅ Ｈｏｕｓｅ， Ｄｅｃｅｍｂｅｒ ２０１７， ａｖａｉｌａｂｌｅ ａｔ： ｈｔ⁃
ｔｐ： ／ ／ ｎｓｓａｒｃｈｉｖｅ．ｕｓ ／ ｗｐ－ｃｏｎｔｅｎｔ ／ ｕｐｌｏａｄｓ ／ ２０２０ ／ ０４ ／ ２０１７．ｐｄｆ， ２０２３．６．２９．
“Ｓｕｍｍａｒｙ ｏｆ ｔｈｅ ２０１８ Ｎａｔｉｏｎａｌ Ｄｅｆｅｎｓｅ Ｓｔｒａｔｅｇｙ ｏｆ Ｔｈｅ Ｕｎｉｔｅｄ Ｓｔａｔｅｓ ｏｆ Ａｍｅｒｉｃａ，” Ｔｈｅ Ｄｅｐａｒｔｍｅｎｔ ｏｆ Ｄｅｆｅｎｓｅ，
Ｊａｎｕａｒｙ ２０１８， ａｖａｉｌａｂｌｅ ａｔ： ｈｔｔｐｓ： ／ ／ ｄｏｄ．ｄｅｆｅｎｓｅ．ｇｏｖ ／ Ｐｏｒ－ｔａｌｓ ／ １ ／ Ｄｏｃｕｍｅｎｔｓ ／ ｐｕｂｓ ／ ２０１８－Ｎａｔｉｏｎａｌ－Ｄｅｆｅｎｓｅ－Ｓｔｒａｔ⁃
ｅｇｙ－Ｓｕｍｍａｒｙ．ｐｄｆ， ２０２３．６．２９．



盟国家，依据所谓的“南海仲裁案”批评中国。①同时这一时期特朗普还多选用对华

“鹰派”担任政府涉海部门要职，利用此前设立的“亚洲海事透明倡议”（ＡＭＴＩ）②等网

站公开批评中国的岛礁建设，联合其盟国共同加强在南海的军事存在。
拜登政府上台后，美国假借国际法频繁针对南海问题发布报告，旨在形成一套清

晰具体的法理体系，全盘否定中国的权益主张。③ ２０２１ 年 ２ 月，拜登政府重申 ２０２０ 年

７ 月特朗普政府的《政策声明》，继续认可 ２０１６ 年“仲裁裁决”，将中国的海洋权益主

张及在油气勘探、捕鱼及资源开采等方面的活动均视为非法，体现了美国借南海问题

打压抹黑中国的政策延续性。④ ２０２２ 年 １ 月，美国国务院发布《海洋界限第 １５０ 号报

告：中国在南中国海的海洋主张》。 几乎全盘否定中国对南海部分海洋地物的主权

主张、西沙群岛的直线基线划分、“基于南海诸岛”的海洋区域主张，以及南海“历史

性权利”主张，认为其不符合《联合国海洋法公约》，不符合 ２０１６ 年中菲“南海仲裁”
裁决，均“不合法”。⑤ ２０２１ 年 ３ 月，拜登政府公布的《国家安全战略临时指南》强调，
美国将继续在国际法框架下捍卫进入国际公域自由航行及飞越的权利，同时指责中

国的行为已对开放稳定的国际体系规则及价值观造成破坏。⑥ ２０２２ 年 ２ 月发布《印
太战略报告》，继续强调“太平洋威慑倡议”和“海洋安全倡议”，强调将通过增加资金

投入强化对印太地区的军事威慑和快速反应能力。 近年美国在多个议题领域大力强

化“基于规则的秩序”这一论调，甚至将其作为对华战略竞争的“新冷战舞台” （Ｎｅｗ
Ｃｏｌｄ Ｗａｒ Ａｒｅｎａ）⑦，为批评中国的南海维权行为赋予合法性。 同时吸纳澳大利亚、日
本、印度、英国等盟友通过美日印澳“四边安全对话”（ＱＵＡＤ）和澳英美三方安全伙伴
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②

③

④

⑤

⑥

⑦

Ｕ．Ｓ． Ｅｍｂａｓｓｙ ｉｎ Ｌａｏｓ， “ Ｓｔａｔｅｍｅｎｔ ｂｙ Ｓｅｃｒｅｔａｒｙ Ｍｉｃｈａｅｌ Ｒ． Ｐｏｍｐｅｏ， Ｕ． Ｓ． Ｐｏｓｉｔｉｏｎ ｏｎ Ｍａｒｉｔｉｍｅ Ｃｌａｉｍｓ ｉｎ ｔｈｅ
Ｓｏｕｔｈ Ｃｈｉｎａ Ｓｅａ，” Ｊｕｌｙ １２， ２０２０， ａｖａｉｌａｂｌｅ ａｔ： ｈｔｔｐｓ： ／ ／ ｌａ．ｕｓｅｍｂａｓｓｙ．ｇｏｖ ／ ｓｔａｔｅｍｅｎｔ ｂｙ ｓｅｃｒｅｔａｒｙ ｍｉｃｈａｅｌ ｒ ｐｏｍ⁃
ｐｅｏ ｕ ｓ ｐｏｓｉｔｉｏｎ ｏｎ ｍａｒｉｔｉｍｅ ｃｌａｉｍｓ ｉｎ ｔｈｅ ｓｏｕｔｈ ｃｈｉｎａ ｓｅａ ／ ， ２０２３．６．２９．
亚洲海事透明倡议：ｈｔｔｐｓ： ／ ／ ａｍｔｉ．ｃｓｉｓ．ｏｒｇ，２０１４ 年前后建立的美国战略与国际研究中心（ＣＳＩＳ）旗下的智库，
专门聚焦和关注南海局势。
金永明、崔婷：《美国南海政策的演变特征与成效评估（２００９－２０２２）》，载《南洋问题研究》，２０２２ 年第 ２ 期，
第 １０１～１１４ 页。
Ｕ．Ｓ． Ｄｅｐａｒｔｍｅｎｔ ｏｆ Ｓｔａｔｅ， “Ｄｅｐａｒｔｍｅｎｔ Ｐｒｅｓｓ Ｂｒｉｅｆｉｎｇ，” Ｆｅｂｒｕａｒｙ １９， ２０２１， Ｎｅｄ Ｐｒｉｃｅ， Ｄｅｐａｒｔｍｅｎｔ Ｓｐｏｋｅｓｐｅｒ⁃
ｓｏｎ， Ｗａｓｈｉｎｇｔｏｎ Ｄ．Ｃ．， Ｆｅｂｒｕａｒｙ １９， ２０２１， ａｖａｉｌａｂｌｅ ａｔ： ｈｔｔｐｓ： ／ ／ ｗｗｗ． ｓｔａｔｅ． ｇｏｖ ／ ｂｒｉｅｆｉｎｇｓ ／ ｄｅｐａｒｔｍｅｎｔ ｐｒｅｓｓ ｂｒｉｅ⁃
ｆｉｎｇ ｆｅｂｒｕａｒｙ １９ ２０２１ ／ ， ２０２３．６．２９．
Ｂｕｒｅａｕ ｏｆ Ｏｃｅａｎｓ ａｎｄ Ｉｎｔｅｒｎａｔｉｏｎａｌ Ｅｎｖｉｒｏｎｍｅｎｔａｌ ａｎｄ Ｓｃｉｅｎｔｉｆｉｃ Ａｆｆａｉｒｓ， Ｕｎｉｔｅｄ Ｓｔａｔｅｓ Ｄｅｐａｒｔｍｅｎｔ ｏｆ Ｓｔａｔｅ， “Ｌｉｍ⁃
ｉｔｓ ｉｎ ｔｈｅ Ｓｅａｓ， Ｎｏ． １５０： Ｐｅｏｐｌｅ'ｓ Ｒｅｐｕｂｌｉｃ ｏｆ Ｃｈｉｎａ： Ｍａｒｉｔｉｍｅ Ｃｌａｉｍｓ ｉｎ ｔｈｅ Ｓｏｕｔｈ Ｃｈｉｎａ Ｓｅａ，” Ｊａｎｕａｒｙ ２０２２，
ｐｐ．１～４４，转引自韦宗友、张歆伟：《印太战略视角下的拜登政府南海政策：权力、规则与秩序》，载《南洋问题

研究》，２０２３ 年第 １ 期，第 ４８～６２ 页。
“ Ｉｎｔｅｒｉｍ Ｎａｔｉｏｎａｌ Ｓｅｃｕｒｉｔｙ Ｓｔｒａｔｅｇｉｃ Ｇｕｉｄａｎｃｅ，” Ｔｈｅ Ｗｈｉｔｅ Ｈｏｕｓｅ， Ｍａｒｃｈ ２０２１， ａｖａｉｌａｂｌｅ ａｔ： ｈｔｔｐ： ／ ／ ｗｗｗ．ｗｈｉｔｅ⁃
ｈｏｕｓｅ．ｇｏｖ ／ ｗｐ－ｃｏｎｔｅｎｔ ／ ｕｐｌｏａｄｓ ／ ２０２１ ／ ０３ ／ ＮＳＣ－１ｖ２．ｐｄｆ， ２０２３．６．２９．
Ａｒｆｉｎ Ｓｕｄｉｒｍａｎ， “Ｒｅｇｉｏｎａｌ Ｓｅｃｕｒｉｔｙ Ｃｏｍｐｌｅｘ ｉｎ ＡＳＥＡＮ： Ｎｅｕｔｒａｌｉｔｙ ａｎｄ Ｃｅｎｔｒａｌｉｔｙ ａｔ Ｂｒｉｎｋ ｉｎ ｔｈｅ Ｓｏｕｔｈ Ｃｈｉｎａ Ｓｅａ
Ｉｓｓｕｅ，” Ｊｏｕｒｎａｌ ｏｆ Ｉｎｄｏｎｅｓｉａｎ Ｓｏｃｉａｌ Ｓｃｉｅｎｃｅｓ ａｎｄ Ｈｕｍａｎｉｔｉｅｓ （ＪＩＳＳＨ）， Ｖｏｌ．７， Ｉｓｓｕｅ １ （２０１７）， ｐｐ．４３～５４．



关系（ＡＵＫＵＳ）等机制深度介入南海问题。 这些美国的亚欧盟友也应援附和美国，纷
纷在官方表达中支持“基于规则的秩序”这一提法，利用南海问题大做文章，导致这

一议题呈现出域内争端降温，域外博弈升级的新态势。 拜登政府几乎言南海必谈

“基于规则的秩序”，体现出针对中国的显著意图，旨在塑造有利于维护霸权的海洋

规则，确保美国海军在全球海域的自由畅行；实施“灰色地带行动”，扩大海岸警卫队

在东南亚及其周边海域的存在。①

由此可见，美国对南海问题的态度已逐步从第二次世界大战结束之初的消极中

立、不持立场，到后来的积极中立、强调权益，再到如今明确公开反对中国的权益主

张。 其手段也从 ２１ 世纪初相对单一的军事安全手段，发展至近十几年多强调规则构

建及秩序塑造，利用国际法和国际规则的模糊地带大做文章，设置于华不利议题，辅
之以同盟体系建设和航行权益声索。 如今该议题已然成为美国深度介入亚太区域事

务、打压遏制中国、拉拢亚欧盟友的有力抓手。 概言之，美国南海政策的系统性变迁

包含以下特征。
一是规则的工具性。 美国“基于规则的秩序”中所谓的“规则”，具有很强的阶段

性和模糊性。 这些“规则”最早承袭自欧美殖民扩张时期签署的国际条约。 美国作

为第二次世界大战之后的霸权国，基于自身的利益取向和意识形态好恶，在此后的条

约设定中，对南海岛屿主权归属及军舰在主权未定海域的航行规则等多个关键表述

断章取义，模糊处理，致使当下规则成为美国国家意志的外在反映。 可见美国对南海

问题的态度并非客观、理性、公正，而是将这一本限于中国与几个南海相关国家间的

主权争议议题，作为遏制、打压和抹黑中国的政策工具。
二是议题的针对性。 近年美国越发将中国视作假想敌，将南海作为遏制中国影

响力扩展、维护美国霸权地位的关键。 因此南海问题本身带有很强的针对性，亚洲、
太平洋及印度洋区域现已成为美国全球战略的主要发力点之一，牵动着中美在国际

格局中的权力重构。 美国宣扬“基于规则的秩序”，正是力图在道义层面规制中国，
引导地区安全价值观走向的表现。

三是手段的多样性。 国家间互动形态的变化是国际和地区秩序的本质属性。 在

操作层面，美国发布各种版本的国家安全战略，通过学者炒作、派遣战舰和军机驶抵

南海等方式，在主权权益、航道安全、渔业、环保、油气开发等各议题领域提升话语权。
这会扰乱中国及南海周边国家已渐趋成型的争端解决机制，甚至导致以东盟为中心

的东盟地区论坛（ＡＲＦ）、东亚峰会（ＥＡＳ）、东盟防长会议（ＡＤＭＭ）以及《南海各方行
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① Ｔｈｅ Ｗｈｉｔｅ Ｈｏｕｓｅ， “ Ｉｎｄｏ⁃Ｐａｃｉｆｉｃ Ｓｔｒａｔｅｇｙ ｏｆ ｔｈｅ Ｕｎｉｔｅｄ Ｓｔａｔｅｓ，” Ｆｅｂｒｕａｒｙ ２０２２， ｈｔｔｐ： ／ ／ ｗｗｗ．ｓｊｚｚｂｋｊ．ｃｏｍ ／ ｖｉｅｗ＿
ｔｃｕ４ｘｂｋｙｒｌｂｇｗｖｕ６．ｈｔｍｌ， ２０２３．６．２９．



为宣言》（ＤＯＣ）等南海既存的规则—秩序体系走向空心化和碎片化。 上述多样的政

策手段彼此呼应，联动齐发，增添了中国的因应难度。
四是战略的系统性。 近几十年间美国陆续提出的“重返亚太”“亚太再平衡”和

“印太战略”等。 这些战略主张均将南海视作地缘重点，具有一定连续性和整体性。
鉴于“美国的霸权地位必然受到新兴大国的反抗和制衡”，①这些政策旨在中国周边

区域塑造由美国主导的地区权力架构。 “基于规则的秩序”正是支撑这些战略设计

的话术，体现了美国对亚太话语权的经营和塑造。
见森林才能见树木。 “基于规则的秩序”反映了冷战后美国南海政策的历史演

进和系统变迁，立足其所处的时空背景，才能把握其要义。 “规则”和“秩序”虽均为

国际关系基本概念，但“基于规则的秩序”却是以服务美西方私利为目的，对国际关

系理论的工具化曲解和主观误用。 在“基于规则的秩序”这一提法中，“规则”囊括范

围很广，但美国从未说明其“秩序”依托的是哪种规则。 为这种表述预留了很大的政

策诠释空间。 例如美国近十几年屡以国际法为依据批驳中国，而其鼓吹的“航行自

由”原则在国际法中却尚未达成共识。 美国正是利用国际法在这方面的模糊性，力
图以自身的海权扩张，有选择地做实于美有利的国际规则。 同时美国原本并非《联
合国海洋法公约》成员国，却多次借《联合国海洋法公约》大做文章，一度力图入约，
并强调第三方仲裁等机制的法律效力。 可见美国所谓“规则”，实际上并非真正的国

际规则，而是其基于利益考量维护霸权地位的一系列行为模式，功利性很强。 美国希

望通过这种话术，将这些行为模式以看似合理合法的方式固定下来，扩展自身的地区

影响，限制和排挤中国。

三　 思其由：南海争端视域下规则与秩序的动态特征

国际规则和国际秩序既是国际关系理论的基本概念，也是国际政治实践中的核

心议题。 因此要辨明“基于规则的秩序”的理论逻辑，分析其动态特征，就需从国际

关系的理论视角出发，对“规则”和“秩序”追根溯源，厘清它们之间的逻辑关系及适

用条件。
国际规则是对国际社会中行为体行为的规定（ ｐｒｅｓｃｒｉｐｔｉｏｎｓ）或禁止（ ｐｒｏｓｃｒｉｐ⁃
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ｔｉｏｎｓ），①具有普适性（ ｇｅｎｅｒａｌｉｔｙ）、强制性（ ｏｂｌｉｇａｔｉｏｎ）、精准性（ ｐｒｅｃｉｓｉｏｎ）和授权性

（ｄｅｌｅｇａｔｉｏｎ）等特征，②包含正式规则和基于规范及信念建立的行为准则等非正式约

束（ｉｎｆｏｒｍａｌ ｃｏｎｓｔｒａｉｎｔｓ）。③国际法是一种已经得到绝大多数国家普遍认可和遵守的、
发挥较长时间作用的、较为正式的国际规则。 国际规则是国际制度的重要组成部分，
国际制度的运行和变迁与国际规则的实施和变化相互联系，能通过为行为体之间的

互动提供稳定的框架降低不确定性，减少交易成本，促进国家间的合作。④国际规则

具有一定的持久性、客观性、稳定性、正式性，能在一定程度上确立各国权利和义务关

系。
国际秩序是国际关系的核心概念，定义多样。 从秩序构成要素的角度，亨利·基

辛格（Ｈｅｎｒｙ Ｋｉｓｓｉｎｇｅｒ）将秩序描述为“一个地区或一种文明对它认为放之四海皆准

的公正安排和实力分布本质所持的理念，包含实力分布、合法规则和共有理念等几个

关键的观察维度”。⑤从秩序功能的角度，理查德·内德·勒博（Ｒｉｃｈａｒｄ Ｎｅｄ Ｌｅｂｏｗ）
将秩序描述为一种模式或结构，因其设计了人、群体或机制间的排序或等级，并为行

为体提供指导，才使许多行为体的行为变得常规化和可预测。⑥唐世平将国际秩序等

同于国际社会系统的可预测程度，认为其能使社会系统内行为体的行为、社会交往及

社会结果受到一定的调控，并将秩序的覆盖面、权力的内聚性、制度化的程度以及制

度的内化程度作为评估秩序的四个具体维度。⑦

基于上述理论界定，一种相对稳定的国际秩序可以被描述为：在国际社会的无政

府状态下，一组行为体具有相对确定的排列次序和力量结构，共同遵守一套行为规

则，秉持互不矛盾的价值观念，处于一种有条理和不混乱的状态，行为和互动具有较
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普适性指规则一般是普遍适用的，强制性指规则一般包括具有一定的法律约束力的义务和无需强制执行的

倡议；精准性指规则一般能够较为清晰且准确地界定其所要求、授权和禁止的对象；授权性指规则一般由第

三方主体授权、解释和解决争端。 参见 Ｋｅｎｎｅｔｈ Ｗ． Ａｂｂｏｔｔ， Ｒｏｂｅｒｔ Ｏ． Ｋｅｏｈａｎｅ， Ａｎｄｒｅｗ Ｍｏｒａｖｃｓｉｋ， Ａｎｎｅ⁃Ｍａ⁃
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（Ｓｕｍｍｅｒ ２０００）， ｐｐ．４０１～４１９；陶平生《全球治理视角下共建“一带一路”国际规则的遵循、完善和创新》，载
《管理世界》，２０２０ 年第 ５ 期，第 １６１～２０３ 页。
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〔美〕理查德·内德·勒博：《国际关系的文化理论》（陈锴译），上海·上海社会科学院出版社，２０１５ 年版。
唐世平：《国际秩序变迁与中国的选项》，载《中国社会科学》，２０１９ 年第 ３ 期，第 １８７～２０３ 页。



强的可预测性。 作为国际秩序的组成部分，一种相对稳定的地区安全秩序即指地区

内各国均认可现有的实力分布情况，均愿意遵守既有的制度和规则安排，并对指导本

地区秩序形成和维系的安全理念，保持着较高的认同度，行为模式和互动方式有较强

的确定性。 鉴于此可得出推论：秩序的构建不仅基于单一的规则因素，还受到实力分

布和价值理念等综合影响。 规则长期磨合变动，国际规则体系是多方博弈的结果，不
能仅遵霸权国一家之言。 本文认为一种相对稳定的南海地区安全秩序应具备如下三

个条件。 一是南海问题的各利益相关方，已在本地区形成了较为稳定的力量格局和

权力关系。 二是各方都愿意遵守共同认可的领海规则和航行准则，秉持较为统一和

彼此包容的地区安全理念。 三是各方对彼此在具体议题中可能采取的行为模式和互

动方式有较为明确的认知和预想，甚至已达成某种以和平与合作为目标的默契。 对

比这一理想状态，目前南海地区的规则框架和秩序体系尚未形成，二者的关系还远未

理顺。
（一）南海秩序并不完全基于规则建立

秩序形成的基础具有多样性。 立足于规则界定国际秩序，是一种典型的自由制

度主义式的思维方式，也是冷战后美国在全球推行其倡导的价值观和国际规范，主导

建立世界新秩序的主要特征。①然而，规则实际上只是构成秩序的诸多基本要素之

一，国际秩序也不完全基于规则建立。 基于上文的概念界定，秩序至少包含实力分

布、规则体系和共有的价值理念等几个关键要素，国际秩序确需规则来明确国际社会

对利益的认知，依靠国家间的共同利益观念加以支撑，同时还要依赖相对稳定的国际

或地区权力结构。②几个方面共同作用才是国际秩序的全貌，后两者对维系秩序本身

的可预测性，确保现有秩序的长期存在至关重要。 “基于规则的秩序”只阐述了秩序

构成谱系中的一个分支，不能独立地支撑和维系一个完整的秩序体系。 同时，国际秩

序具有多样性，可以细分为全球秩序与区域秩序、经济秩序与安全秩序、旧秩序与新

秩序。③目前世界范围内正在经历由美国主导的单极世界秩序，向美、中、欧构成的全

球多极秩序转化，诸多地区性秩序也正在形成中。
中美对地区秩序的认知和界定有别，这是两国间结构性矛盾的突出反映，更是南

海问题难以得到解决的症结所在。 美西方鼓吹的“基于规则的秩序”，实则是一种国
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内法凌驾于国际法，区域国际法凌驾于普遍国际法，将国际法泛政治化的规则观。①

美国国务卿布林肯（Ａｎｔｏｎｙ Ｊｏｈｎ Ｂｌｉｎｋｅｎ）在参加 ２０２１ 年 ５ 月联合国安理会视频会议

时，只是将“基于规则的秩序”中的“规则”表述为具有法律拘束力的承诺，包括《联合

国宪章》、条约、安理会决议及国际组织主持制定的规则和标准等。②这种所谓的“规
则”在内涵、外延、性质等方面均具有很强的模糊性，本质上体现了美西方力图以实

力定规则，根据自身需要忽视、淡化或是滥用既有规则，以现有实力抵御国际格局变

迁，尤其是抑制新兴大国崛起对既存规则的挑战。 ２０２１ 年 ７ 月，美国副国务卿舍曼

（Ｗｅｎｄｙ Ｓｈｅｒｍａｎ）访华期间，中国外交部副部长谢锋指出，美国所谓维护“基于规则

的秩序”，是少数西方国家抛弃国际社会广泛接受的国际法和国际秩序而另起炉灶，
企图把它们的“家法帮规”包装成国际规则来规锁打压别国，中国没有义务遵守没有

参与制定过程的规则。③南海问题是一种地区性的安全秩序，更应考虑国家实力、国
际和地区规则、各方观念等综合性因素所占的比重，不能一概而论、以偏概全、偷换概

念，或将概念的解释范围扩大化。 当前的南海地区安全秩序，正受到权力结构、规则

体系和各国安全观念的共同影响。
一方面，当前的全球力量对比和南海地区权力结构都在经历变革，美国影响力不

断向地区渗透，中国影响力持续向全球扩展，正处于复杂交织的变迁阶段。 盖洛普

（Ｇａｌｌｕｐ）的一份报告通过综合 １３０ 多个国家和地区的受访者对中美等国全球领导地

位的看法，得出近年来美国的国际认可度有所下降，中国的国际认可度有所攀升。 侧

面反映出全球权力转移的总体趋势。④与此同时，美国近年来推动“印太战略”，联合

其盟友建立美日印澳“四边安全对话”（ＱＵＡＤ），亦加深了其在亚太地区的存在，全球

权力结构和地区权力结构呈现出动态互构的微妙态势。 ２０１８ 年 ５ 月 ３０ 日，美军将

“太平洋司令部”正式更名为“印度洋—太平洋司令部” （ Ｉｎｄｏ⁃Ｐａｃｉｆｉｃ Ｃｏｍｍａｎｄ），反
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谢锋：《美方所谓“基于规则的国际秩序” 就是想损人利己，规锁他国，施行“丛林法则”》，新华网，２０２１ 年 ７
月 ２６ 日，ｈｔｔｐ： ／ ／ ｗｗｗ．ｘｉｎｈｕａｎｅｔ．ｃｏｍ ／ ｗｏｒｌｄ ／ ２０２１－０７ ／ ２６ ／ ｃ＿１１２７６９５５０８．ｈｔｍ；王毅：《在遵守国际规则方面，美
国才是最应该反思的国家》，新华网， ２０２１ 年 ７ 月 ２７ 日， ｈｔｔｐ： ／ ／ ｗｗｗ． ｘｉｎｈｕａｎｅｔ． ｃｏｍ ／ ２０２１ － ０７ ／ ２７ ／ ｃ ＿
１１２７６９８１２９．ｈｔｍ， ２０２３．６．２９。
２０１７ 年美国的认可度由 ２０１６ 年的 ４８％降至 ３０％，而当年对中国全球领导地位的认可度则为 ３１％，在数值

上已超过美国；２０１８ 年，中美两国的差值进一步由 １ 个百分点扩大至 ３ 个百分点。 参见“‘Ａｍｅｒｉｃａ Ｆｉｒｓｔ？’
Ｒａｔｉｎｇ Ｗｏｒｌｄ Ｌｅａｄｅｒｓ： ２０１９，” Ｇａｌｌｕｐ， Ｒｅｐｏｒｔ， １ Ｍａｒｃｈ， ２０１９， ａｖａｉｌａｂｌｅ ａｔ： ｈｔｔｐｓ： ／ ／ ｗｗｗ．ｇａｌｌｕｐ．ｃｏｍ ／ ａｎａｌｙｔｉｃｓ ／
２４７０４０ ／ ｒａｔｉｎｇ－ｗｏｒｌｄ－ｌｅａｄｅｒｓ－２０１９．ａｓｐｘ， ２０２３．６．２９。



映出其深度介入南海及其周边地区事务的战略意图。①

另一方面，南海问题各利益相关方的安全价值观念，存在不统一、不协调甚至不

相容的情况。 近年中国正在多个层面塑造与周边国家的共同安全观念，“维护南海

地区秩序，构建一种合作和普惠的安全架构，实现基于规则和合作的共同安全”。②近

年美国《国家安全战略报告》等文件，则多次将中国视为战略竞争对手，将中美竞争

视为安全威胁。③ ２０２１ 年 ３ 月 ３ 日，美国国务卿布林肯又进一步指出，中国将对稳定

开放的国际体系构成严峻挑战，中美关系将成为 ２１ 世纪最大的地缘政治考验，美国

将根据需求将中国视为对手或竞争者。④这增添了本地区国家间关系的零和性和排

他性，中美两大国对这一地区的安全认知渐行渐远。
可见目前构成秩序的几个要素均在发生变化，具有较强的不稳定性和不可预测

性。 规则只是秩序框架内的一个具体分析维度，尚在磨合塑造之中。 这些要素共同

构成的南海地区安全秩序的波动和调整在所难免，南海地区安全秩序目前正处于震

荡重塑的阶段。
（二） 南海规则常处于磨合变动之中

规则体系的演进具备动态性。 国际规则只是国际秩序的构成要素之一。 规则具

有一定普适性、精准性和强制性，可以通过对国际社会中行为体行为的规定或禁止，
使处于这一秩序中的行为体和彼此之间的互动有章可循，降低不确定性，增强秩序整

体的稳定性和可预测性。 但同时，“国际政治变革的本质，就是以规则体系为核心的

国际体系的变革和体系中国家地位的改变”。⑤规则本身是制度的一部分，制度的运

行和变迁与规则的实施和变化相互联系。⑥某一时间点上的规则，是行为体经过之前

的长期磨合所形成的行为方式和关系模式的固化，反映了过去该秩序内的权力结构

和安全观念，并会受到未来权力结构变迁和安全观念转换的影响。 在更长的历史维

度上，规则本身也是在不断被塑造的过程中更新的。 “基于规则的秩序”之表述，等
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①

②

③

④

⑤

⑥

吴敏文：《美军为何将“太平洋司令部”改为“印度洋—太平洋司令部”》，中青在线，２０１８ 年 ６ 月 ７ 日，ｈｔ⁃
ｔｐ： ／ ／ ｎｅｗｓ．ｃｙｏｌ．ｃｏｍ ／ ｙｕａｎｃｈｕａｎｇ ／ ２０１８－０６ ／ ０７ ／ ｃｏｎｔｅｎｔ＿１７２６５０７６．ｈｔｍ， ２０２３．６．２９。
《亚太海上安全：以合作建立基于规则的海上秩序》，２０１９ 年 ３ 月 ３０ 日，全国人大外事委员会主任傅莹在第

六届博鳌亚洲论坛年会南海主题分论坛上的发言，中国南海研究院网站，ｈｔｔｐ： ／ ／ ｗｗｗ．ｎａｎｈａｉ．ｏｒｇ．ｃｎ ／ ｉｎｆｏ－ｄｅ⁃
ｔａｉｌ ／ ２２ ／ ７６２８．ｈｔｍｌ， ２０２３．６．２９。
《国防部发言人任国强就美公布〈２０１８ 美国国防战略报告〉答记者问》，中华人民共和国国防部网站，２０１８
年 １ 月 ２０ 日，ｈｔｔｐ： ／ ／ ｗｗｗ．ｍｏｄ．ｇｏｖ．ｃｎ ／ ｔｏｐｎｅｗｓ ／ ２０１８－０１ ／ ２０ ／ ｃｏｎｔｅｎｔ＿４８０２８４５．ｈｔｍ， ２０２３．６．２９。
《２０２１ 年 ３ 月 ４ 日外交部发言人汪文斌主持例行记者会》，中华人民共和国外交部网站，２０２１ 年 ３ 月 ４ 日，
ｈｔｔｐｓ： ／ ／ ｗｗｗ．ｆｍｐｒｃ．ｇｏｖ．ｃｎ ／ ｗｅｂ ／ ｆｙｒｂｔ＿６７３０２１ ／ ｔ１８５８５２７．ｓｈｔｍｌ， ２０２３．６．２９。
〔美〕罗伯特·吉尔平：《世界政治中的战争与变革》（宋新宁、杜建平译），上海·上海人民出版社，２００７ 年

版，第 ４９ 页。
Ｒｏｂｅｒｔ Ｏ． Ｋｅｏｈａｎｅ， “ Ｉｎｔｅｒｎａｔｉｏｎａｌ Ｉｎｓｔｉｔｕｔｉｏｎｓ： Ｔｗｏ Ａｐｐｒｏａｃｈｅｓ，” Ｉｎｔｅｒｎａｔｉｏｎａｌ Ｓｔｕｄｉｅｓ Ｑｕａｒｔｅｒｌｙ， Ｖｏｌ．３２， Ｎｏ．４
（Ｄｅｃｅｍｂｅｒ １９８８）， ｐｐ．３７９～３９６．



同于将规则静态化，不能描绘规则和秩序动态长期的变迁规律。
南海是中美安全规则竞争的重要区域。 一是以美国为代表的西方海洋使用大

国，与中国等绝大多数发展中国家对军舰在领海及专属经济区内的航行规范理解不

一，《联合国海洋法公约》在制定过程中亦未对其做明确规定。 近年中美两国在这一

问题上屡有摩擦，美国将中国的抗议视作对其“航行自由行动”的巨大挑战。 二是中

国的“断续线”主张尚未得到东盟当事国的认可，南海各方对领海及专属经济区的划

分方式意见不一。 这成为美西方借机抹黑中国，鼓噪“中国威胁”的主要议题领域。
归根结底，这是作为新兴崛起国的中国与作为守成国的美国之间的实力竞争，在地区

安全规则领域的外在表现。 两方均希望维系或形成于己方有利的规则，指导区域及

国际秩序的塑造或固化，进而维护本国利益。 在此基础上，目前南海地区各层次和各

领域的安全规则多元共生，彼此间包容性较弱，竞争性和排他性较强，甚至具有一定

对抗性。 各利益相关方尚未建立起统一的规则体系，遑论稳定的地区安全秩序。
首先，从规则的覆盖范围上看，目前国际和地区的规则及制度体系复杂交织。 在

国际层面，《联合国海洋法公约》虽能在一定程度上规范南海问题的各利益相关方在

航行及划界问题中的行为，但目前版本的《联合国海洋法公约》仍未对军舰在他国领

海无害通过时是否需要报备做出明确规定，海洋大国与沿岸国家在这一问题上亦存

在根本对立，短期内难以达成一致。①在地区层面，东南亚国家始终奉行和平、中立、
无核的地区安全理念，②尤其是在第二次世界大战后建立了东盟地区论坛（ＡＲＦ）和
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①

②

中美在南海海域针对美国“航行自由行动”（ＦＯＮ）发生争执的国际法根源就在于此。 在 １９７３～ １９８２ 年第三

届联合国海洋法会议召开期间，美、英、法、德、俄等海洋使用大国主张，军舰应在他国领海享有与商船同样

的无害通过权，军舰通过他国领海无须提前报备。 但当时多数海域沿岸的中小国家认为，军舰须经过沿岸

国事先授权、许可或通知才能通过其领海。 这一争议是《联合国海洋法公约》谈判期间的主要矛盾线索之

一。 目前《联合国海洋法公约》对此仍无明确界定。 参见《联合国海洋法公约》，北京·海洋出版社，２０１４
年版；〔美〕路易斯·Ｂ． 宋恩、克里斯汀·古斯塔夫森·朱罗、约翰·Ｅ． 诺伊斯、埃里克·弗兰克斯《海洋法

精要》（傅崐成等译），上海交通大学出版社，２０１４ 年版；陈德恭《现代国际海洋法》，北京·海洋出版社，
２００９ 年版；贾宇《南海航行自由：问题、规则与秩序》，载《亚太安全与海洋研究》，２０１９ 年第 ３ 期。
１９６７ 年《曼谷宣言》指出，维护地区稳定就要反对外来干预，外国军事基地不应威胁本地区国家的独立和自

由。 １９７１ 年东盟外长会议发表了《和平、自由、中立宣言》，提出不接受任何形式的外来干涉，并开始围绕地

区中立化展开合作。 １９７６ 年第一届东盟首脑会议通过《东盟协商一致宣言》，表明各国将就国际和地区事

务协调各方的观点、行动和政策；《东南亚友好合作条约》首次确立了冲突解决机制的六项原则。 ２０ 世纪

９０ 年代，东盟又在坚持自由、中立、无核化的同时，萌生出主导更大范围的亚太安全对话的设想，并将其与

既有的《和平、自由、中立宣言》和《东南亚友好合作条约》，共同确定为区域和平与安全的三个“适当基石”
（ａｐｐｒｏｐｒｉａｔｅ ｂａｓｅ）。 参见 Ｄａｎｉｅｌ Ｃｈｕａ ＆ Ｅｄｄｉｅ Ｌｉｍ， Ｔｈｅ ＡＳＥＡＮ Ｄｅｃｌａｒａｔｉｏｎ （Ｂａｎｇｋｏｋ Ｄｅｃｌａｒａｔｉｏｎ）， Ｂａｎｋｏｋ，
Ｔｈａｉｌａｎｄ， Ａｕｇｕｓｔ ８， １９６７； Ｄｅｃｌａｒａｔｉｏｎ ｏｆ ＡＳＥＡＮ Ｃｏｎｃｏｒｄ ， Ｂａｌｉ， Ｉｎｄｏｎｅｓｉａ， １９７６； Ｔｒｅａｔｙ ｏｆ Ａｍｉｔｙ ａｎｄ Ｃｏｏｐｅｒａ⁃
ｔｉｏｎ ｉｎ Ｓｏｕｔｈｅａｓｔ Ａｓｉａ， Ｂａｌｉ， Ｉｎｄｏｎｅｓｉａ， １９７６； Ｄａｎｉｅｌ Ｃｈｕａ ＆ Ｅｄｄｉｅ Ｌｉｍ， “Ｄｅｃｌａｒａｔｉｏｎ ｏｎ Ｚｏｎｅ ｏｆ Ｐｅａｃｅ， Ｆｒｅｅ⁃
ｄｏｍ， ａｎｄ Ｎｅｕｔｒａｌｉｔｙ， Ｋｕａｌａ Ｌｕｍｐｕｒ， Ｍａｌａｙｓｉａ， １９７１，” ＡＳＥＡＮ ５０ Ｒｅｇｉｏｎａｌ Ｓｅｃｕｒｉｔｙ Ｃｏｏｐｅｒａｔｉｏｎ ｔｈｒｏｕｇｈ Ｓｅｌｅｃｔｅｄ
Ｄｏｃｕｍｅｎｔｓ， Ｗｏｒｌｄ Ｓｃｉｅｎｔｉｆｉｃ， ２０１７， ｐ．２６； Ｔｈｅ ＡＳＥＡＮ Ｓｅｃｒｅｔａｒｉａｔ， ＡＳＥＡＮ Ｄｏｃｕｍｅｎｔ Ｓｅｒｉｅｓ， １９９１～１９９２ Ｓｕｐｐｌｅ⁃
ｍｅｎｔａｒｙ Ｅｄｉｔｉｏｎ， Ｊａｋａｒｔａ， １９９２， ｐ．２２。



东亚峰会（ＥＡＳ）等一系列安全合作机制，能较为有效地维护地区安全，反对域外国过

度干预地区事务。 但同时亦应看到，囿于美国长期经营的传统地区盟友关系，与中国

尚存主权争议的几个东南亚的国家，又在安全政策上受到美国影响，各国立场存有差

异，复杂性强。
其次，从规则的具体规范领域上看，主要包括军舰在领海及专属经济区内的航行

规范及南海各方对领海及专属经济区的划分方式两个层面。 中国与部分南海周边国

家的矛盾主要在领海划界规则方面。 近年越南、马来西亚、印度尼西亚等国对南海争

议海域实际管控权的争夺力度攀升。 在 ２０２０ 年 ２ 月，累计有 ３１１ 艘越南渔船侵入广

西、海南和广东的内水、领海及专属经济区非法活动，侵入原因包括非法、不报告和不

管制（ＩＵＵ）捕鱼①或出于军事安全目的抵近侦察。②自 ２０１９ 年 １０ 月至 ２０２０ 年上半

年，马来西亚及越南又与中国海警围绕南海油气资源展开激烈争夺。 中美矛盾主要

集中在海域航行规则方面，尤以围绕美国航行自由行动和南海军演的争论最为突出，
这一部分将在后文详细论述。

再次，从行为体对共同规则的遵守程度上看，中国与东盟当事国趋同，中美渐行

渐远。 各方均希望推动这一地区的秩序体系朝有利于本国的方向发展。 鉴于中国、
美国和部分南海周边国家存在利益冲突，形成各方共同认可的规则并同时得到各方

的遵守尚需时日，致使当下这一地区的规则更多样、多变和不稳定。 近年来中国与南

海周边国家的关系日趋稳定，尽管偶有海洋权益争端，行为规则处于磨合共建之中，
但各方始终致力于推进和落实《南海各方行为宣言》（ＤＯＣ），并以此为基础推动其向

“南海行为准则”（ＣＯＣ）升级。 自 ２００２ 年《南海各方行为宣言》发表以来，中国与东

盟国家即以此为指针积极倡导海上务实合作安排：几乎每年都召开高官会和年度工

作组会议；建立应对海上紧急事态的外交高官热线、海上搜救热线等平台；围绕抓扣

渔民引起的外交纠纷、油气资源开发导致的矛盾等问题制定预防性外交措施；就军事

演习等可能的导火线提出自愿沟通和克制要求；等等。 同时中国与东南亚国家还加

快推进“南海行为准则”形成符合各方预期的最终文本，对促进南海形势趋稳起到推

动作用。③“南海行为准则意味着在南海建立一个区域性秩序，东盟当事国将有能力

更好地应对大国竞争，确保本国利益和主张得到反映，这将涉及区域合法性。”④但中
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①
②

③
④

ＩＵＵ 捕鱼：指非法（ Ｉｌｌｅｇａｌ）、不报告（Ｕｎｒｅｐｏｒｔｅｄ）和不受管制（Ｕｎｒｅｇｕｌａｔｅｄ）的捕鱼活动。
《２ 月，３１１ 艘越南渔船侵入中国大陆及海南岛海域：越南渔船海南非法活动情况报告（２）》，南海战略态势

感知（ＳＣＳＰＩ），２０２０ 年 ３ 月 ２ 日，ｈｔｔｐ： ／ ／ ｗｗｗ．ｓｃｓｐｉ．ｏｒｇ ／ ｚｈ ／ ｄｔｆｘ ／ １５８３１１６２２２， ２０２３．６．２９。
吴士存：《〈南海各方行为宣言〉２０ 年：回顾与思考》，载《世界知识》，２０２２ 年第 １６ 期，第 ２３～２６ 页。
《博鳌亚洲论坛 ２０１９ 年年会南海主题分论坛成功举办》，中国日报网，２０１９ 年 ３ 月 ２９ 日，印度尼西亚战略

与国际研究中心资深研究员尤素夫·瓦南迪在博鳌亚洲论坛第七届年会南海主题分论坛上的发言，ｈｔｔｐ： ／ ／
ｈａｉｎ．ｃｈｉｎａｄａｉｌｙ．ｃｏｍ．ｃｎ ／ ａ ／ ２０１９０３ ／ ２９ ／ ＷＳ５ｃ９ｄｆｅｂ０ａ３１０ｅ７ｆ８ｂ１５７３８ｂｃ．ｈｔｍｌ， ２０２３．６．２９。



美就“航行自由原则”在南海海域适用性的争论，以及双方针对美国“航行自由行动”
（ＦＯＮ）的对抗却日益激烈。

（三）南海的权力结构变化推动规则变迁

权力与规则之间具有关联性。 “国际规则体系的演变与世界权势分布的变迁相

关。”①一种国际或地区秩序的建立，需要依托具有绝对优势的地区主导者，或因满足

一定时间段内的力量平衡而使域内国家均无能力或意愿挑战这一秩序。 而国际规则

的维持和变迁，亦在很大程度上受秩序内行为体实力对比变化的影响，尤其会追随大

国影响力的变化。 在国际社会的无政府状态下，规则的合法性和执行力需要依靠国

际和地区主导国来维系，无自上而下的强制力保证规则的实施。 崛起国对主导国偏

爱的国际制度和规范的支持或反对情况，是衡量规则效力的维度之一。②“亚洲现有

秩序机制取决于大国对自身利益的认识和追求”。③因此各大国围绕国际事务主导权

的博弈，会在很大程度上影响地区规则的走向。
南海各方实力对比和行为模式的变化，正在推动地区规则的变迁和新秩序的重

塑。 在全球层面，中美竞争在很大程度上冲击了中国与周边国家间关系，导致由大、
中、小国在这一议题领域内共同组成的权力结构，向更为复杂的方向发展。 ２０２２ 年

美国《国防授权法案》指出，２０２２ 财年国会向国防部下拨 ７１ 亿美元的预算授权，超过

原计划的 ５１ 亿美元，用于实施所谓“太平洋威慑计划”（ＰＤＩ），确定美国的“印太”军
事投射。 ２０２３ 财年下拨 １１５ 亿美元的预算授权，远超原计划的 ６１ 亿美元，其中“印
太”的军事投入高达 ６４．６ 亿美元，亦远超国防部最初 １８ 亿美元的拨款请求。④可见美

国的军备投入，尤其是对印太地区的关注力度和投入强度正逐年攀升，极大加剧了南

海紧张态势。 而地区层面原有的力量平衡也因此被打破，围绕南海问题的摩擦持续

升温。 美国与其东南亚盟友在过去几十年间举行过“金色眼镜蛇”“肩并肩”军演、卡
拉特联合军事演习（ＣＡＲＡＴ）、“东南亚合作反恐”等多次联合军演。 特别是在 ２０１６
年中菲“南海仲裁案” 之后，美国及其盟友更加大了对华攻击的力度，地区权力结构

变迁的不确定性进一步增强。
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①
②

③
④

时殷弘：《中国崛起与世界秩序》，载《现代国际关系》，２０１４ 年第 ７ 期，第 ３２～３４ 页。
Ａｌａｓｔａｉｒ Ｉａｉｎ Ｊｏｈｎｓｔｏｎ， “Ｃｈｉｎａ ｉｎ ａ Ｗｏｒｌｄ ｏｆ Ｏｒｄｅｒｓ： Ｒｅｔｈｉｎｋｉｎｇ Ｃｏｍｐｌｉａｎｃｅ ａｎｄ Ｃｈａｌｌｅｎｇｅ ｉｎ Ｂｅｉｊｉｎｇ'ｓ Ｉｎｔｅｒｎａｔｉｏｎ⁃
ａｌ Ｒｅｌａｔｉｏｎｓ，” Ｉｎｔｅｒｎａｔｉｏｎａｌ Ｓｅｃｕｒｉｔｙ， Ｖｏｌ． ４４， Ｎｏ． ２ （２０１９）， ｐｐ．９～６０．
〔美〕亨利·基辛格：《世界秩序》（胡利平、林华、曹爱菊译），北京·中信出版社，２０１５ 年版，第 ２７６ 页。
“Ｕ．Ｓ． ２０２２ ＮＤＡＡ Ｉｓ Ｆｕｌｌ ｏｆ Ｄａｎｇｅｒｏｕｓ Ａｎｔｉ⁃Ｃｈｉｎｅｓｅ Ｐｒｏｖｏｃａｔｉｏｎｓ，” ＣＧＴＮ． ＣＯＭ， ａｖａｉｌａｂｌｅ ａｔ： ｈｔｔｐ： ／ ／ ｅｎｇ．ｃｈｉ⁃
ｎａｍｉｌ．ｃｏｍ．ｃｎ ／ ＯＰＩＮＩＯＮＳ＿２０９１９６ ／ Ｏｐｉｎｉｏｎｓ＿２０９１９７ ／ １０１１９３２０．ｈｔｍｌ， ２０２３．６．２９； Ａｎｄｒｅｗ Ｅｖｅｒｓｄｅｎ， “Ｐａｃｉｆｉｃ Ｄｅ⁃
ｔｅｒｒｅｎｃｅ Ｉｎｉｔｉａｔｉｖｅ Ｇｅｔｓ ＄ ２．１ Ｂｉｌｌｉｏｎ Ｂｏｏｓｔ ｉｎ Ｆｉｎａｌ ＮＤＡＡ，” Ｂｒｅａｋｉｎｇ Ｄｅｆｅｎｓｅ， Ｄｅｃｅｍｂｅｒ ７， ２０２１， ａｖａｉｌａｂｌｅ ａｔ：
ｈｔｔｐｓ： ／ ／ ｂｒｅａｋｉｎｇｄｅｆｅｎｓｅ．ｃｏｍ ／ ２０２１ ／ １２ ／ ｐａｃｉｆｉｃ ｄｅｔｅｒｒｅｎｃｅ ｉｎｉｔｉａｔｉｖｅ ｇｅｔｓ ２１ ｂｉｌｌｉｏｎ ｂｏｏｓｔ ｉｎ ｆｉｎａｌ ｎｄａａ ／ ， ２０２３．６．
２９； “Ｔｈｅ Ｐａｃｉｆｉｃ Ｄｅｔｅｒｒｅｎｃｅ Ｉｎｉｔｉａｔｉｖｅ： Ａ Ｂｕｄｇｅｔａｒｙ Ｏｖｅｒｖｉｅｗ，” Ｃｏｎｇｒｅｓｓｉｏｎａｌ Ｒｅｓｅａｒｃｈ Ｓｅｒｖｉｃｅ Ｒｅｐｏｒｔ， Ｊａｎｕａｒｙ ９，
２０２３．



“当前的南海问题已分裂成两个：一个在中国与部分东盟国家之间，核心是主权

和海洋权益的争端；另一个在中美之间，本质是战略利益的摩擦”。①一方面，中国与

东盟当事国正在围绕南海问题形成一套国家间互动规则；另一方面，冷战后美国与东

南亚国家间长期维持的军事同盟关系，也潜在影响着这些国家的安全行为。 二者既

平行演进，又在一定程度上彼此影响，相互渗透，这种复杂的权力结构给地区规则体

系带来不确定性。 近几年美、日、印、澳加快推进“印太战略”，中国依托“一带一路”
倡议加深与周边国家合作。 尤其是自特朗普总统上任以来，美国选用“反华派”和对

华“鹰派”担任政府涉海部门要职，通过在“亚洲海事透明倡议”②等网站上定期发布

报告，公开批评中国在南海海域的岛礁建设，使本地区规则体系的不稳定性持续

攀升。
美国在南海开展对华战略竞争的主要手段是否认中国权益主张并做“非法”解

读，辅之以“航行自由行动”不断挑衅侵蚀；要求中国履行中菲“仲裁裁决”并鼓动越

南等声索方效法，通过组建“民主国家海洋联盟”，推动“印太北约化”和“北约印太

化”等方式，力图主导南海规则的未来走向。 ③ ２０２１ 年 ７ 月 １１ 日，美国国务院发布关

于南海问题仲裁五周年《政策声明》，称“基于规则的海洋秩序”在南海受中国严重威

胁，中国持续胁迫、恐吓东南亚国家，威胁南海航行自由。 中国在南海的过度主张缺

乏国际法基础，应遵守中菲“仲裁”，停止挑衅行为，否则将触发美国基于《美菲共同

防御条约》采取行动。④ ２０２２ 年 ７ 月 １１ 日，美国国务院发布关于南海问题仲裁六周

年《政策声明》，重申支持“仲裁裁决”，否定中国的南海权益主张，表示将以地区联盟

维护“基于规则的秩序”。⑤同时美国还将中国在南海的权益主张和相应的维权实践，
视为对地区和平安全的破坏，尤其是促使菲律宾、马来西亚和越南等国将其视为对它

们主权安全和经济利益的危害。 从而通过这些论调，诱压东盟当事国联合遏制中国，
激发它们的对华敌意情绪，塑造于华不利的规则环境。 可以说，当前美国主导的既有
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①

②

③

④

⑤

《博鳌亚洲论坛 ２０１９ 年年会南海主题分论坛成功举办》，中国日报网，２０１９ 年 ３ 月 ２９ 日，时任新加坡国立

大学东亚研究所所长郑永年在博鳌亚洲论坛第七届年会南海主题分论坛上的发言，ｈｔｔｐ： ／ ／ ｈａｉｎ．ｃｈｉｎａｄａｉｌｙ．
ｃｏｍ．ｃｎ ／ ａ ／ ２０１９０３ ／ ２９ ／ ＷＳ５ｃ９ｄｆｅｂ０ａ３１０ｅ７ｆ８ｂ１５７３８ｂｃ．ｈｔｍｌ， ２０２３．６．２９。
亚洲海事透明倡议：ｈｔｔｐｓ： ／ ／ ａｍｔｉ．ｃｓｉｓ．ｏｒｇ，２０１４ 年前后建立的美国 ＣＳＩＳ 旗下的智库，专门聚焦和关注中国南

海局势。
韦宗友、张歆伟：《印太战略视角下的拜登政府南海政策：权力、规则与秩序》，载《南洋问题研究》，２０２３ 年

第 １ 期，第 ４８～６２ 页。
Ｕ．Ｓ． Ｄｅｐａｒｔｍｅｎｔ ｏｆ Ｓｔａｔｅ， “Ｆｉｆｔｈ Ａｎｎｉｖｅｒｓａｒｙ ｏｆ ｔｈｅ Ａｒｂｉｔｒａｌ Ｔｒｉｂｕｎａｌ Ｒｕｌｉｎｇ ｏｎ ｔｈｅ Ｓｏｕｔｈ Ｃｈｉｎａ Ｓｅａ，” Ｊｕｌｙ １１，
２０２１， ａｖａｉｌａｂｌｅ ａｔ： ｈｔｔｐｓ： ／ ／ ｗｗｗ．ｓｔａｔｅ．ｇｏｖ ／ ｆｉｆｔｈ ａｎｎｉｖｅｒｓａｒｙ ｏｆ ｔｈｅ ａｒｂｉｔｒａｌ ｔｒｉｂｕｎａｌ ｒｕｌｉｎｇ ｏｎ ｔｈｅ ｓｏｕｔｈ ｃｈｉｎａ ｓｅａ ／ ，
２０２３．６．２９．
Ａｎｔｏｎｙ Ｊ． Ｂｌｉｎｋｅｎ， “Ｓｉｘｔｈ Ａｎｎｉｖｅｒｓａｒｙ ｏｆ ｔｈｅ Ｐｈｉｌｉｐｐｉｎｅｓ⁃Ｃｈｉｎａ Ｓｏｕｔｈ Ｃｈｉｎａ Ｓｅａ Ａｒｂｉｔｒａｌ Ｔｒｉｂｕｎａｌ Ｒｕｌｉｎｇ，” Ｕ．Ｓ．
Ｄｅｐａｒｔｍｅｎｔ ｏｆ Ｓｔａｔｅ， Ｐｒｅｓｓ Ｓｔａｔｅｍｅｎｔ， Ｊｕｌｙ １１， ２０２２， ａｖａｉｌａｂｌｅ ａｔ： ｈｔｔｐｓ： ／ ／ ｗｗｗ．ｓｔａｔｅ． ｇｏｖ ／ ｓｉｘｔｈ ａｎｎｉｖｅｒｓａｒｙ ｏｆ ｔｈｅ
ｐｈｉｌｉｐｐｉｎｅｓ ｃｈｉｎ ｓｏｕｔｈ ｃｈｉｎａ ｓｅａ ａｒｂｉｔｒａｌ ｔｒｉｂｕｎａｌ ｒｕｌｉｎｇ ／ ， ２０２３．６．２９．



地区安全秩序，与可能由中国引领的新兴地区秩序的重叠和竞争，正是中美权力博弈

在亚太地区和涉海规则形成过程中的缩影。 南海周边国家在这场权力博弈中首当其

冲，使地区规则和安全秩序将长期处于变迁与重塑之中。

四　 观其行：南海争端视域下美国行为对规则—秩序体系的破坏

国际交往既要听其言，更要观其行。 近年来美方以维护“基于规则的秩序”为借

口，在南海大肆开展军演、践行“航行自由行动”，这些行为对本地区原有的规则—秩

序体系构成了侵蚀和破坏，加剧南海紧张，损害地区安全。 目前美国并非《联合国海

洋法公约》的缔约国，中国与部分南海周边国家也未能就领海划界应适用的规则达

成共识。 国际规则能为行为体互动提供较为稳定的框架，通过降低不确定性促进国

家合作。 当前涉及南海问题的《联合国海洋法公约》和《南海各方行为宣言》等国际

规则框架虽已得到绝大多数国家的认可，但对于其中相关条款能否适用于解释美国

的“航行自由行动”、中国的“断续线”及历史权利主张，以及东盟当事国各自的权益

诉求等内容仍存在较大争议。 各方尚未完全形成普适性的正式或非正式规定或禁止

条款，对南海问题具有普适性和强制性的精准规范也未成型。 在这种背景下，美国军

事力量在南海海域高频出现，会加剧国家间权力框架的不稳定性，增加国际及地区权

力关系发生变动的可能，破坏原有秩序体系形成的微妙平衡，阻碍本地区规则的形

成。
中美围绕美舰所谓“航行自由行动”合法性的争论由来已久。 ２０１０ 年时任美国

国务卿的希拉里提出亚太海域的“航行自由行动”符合美国国家利益，美军舰在南海

的出现频率提高。 ２０１６ 年“南海仲裁案”后，美国、日本及澳大利亚等国多次发表联

合或单独声明、报告及白皮书，敦促中国接受仲裁结果，并以中国破坏了“基于规则

的秩序”等为论调，抹黑中国在南海的维权行为。 ２０１７ 年特朗普执政后，美国增加其

在南海的航行及军演频率。 近几年美、日、印、澳又加快推动“印太战略”，推进南海

周边的地缘政治新部署。 这些国家无视国际法，仅基于同盟内部利益推动南海问题

国际化，将其作为构建对华敌对阵营的着力点，鼓噪对华不利的国际舆论环境，严重

破坏了基于国际法的国际及地区秩序。
（一）美国南海军演扰动权力及观念等秩序构成要素

近年美国多次在南海海域的大量军事部署、舰机抵近侦查、单独或联合军事演

习，对中国的领海主权安全构成威胁，更给规则形成和秩序构建带来很强的不确定
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性。 例如，２０２０ 年 ７ 月 ４ 日，美国派军舰驶抵南海海域，举行了近年来最大规模的演

习。①而早在 ６ 月 ２７ 日，中华人民共和国海南海事局就发布航行警告，宣布 ７ 月 １ ～ ５
日西沙群岛海域禁航，中国海军将在此进行军事训练。②这是中美两国近年首次在同

一时间、同一地区分别进行军事演习。 南海剑拔弩张，两国擦枪走火的风险增大。 当

年 ７ 月 １７ 日，美国再次派“尼米兹”号和“罗纳德·里根”号双航母编队第二次驶抵

南海，并部署 １２０ 多架飞机，派遣超过 １．２ 万名官兵参加在南海争议海域举行的联合

演习。③再如 ２０２１ 年 ２ 月，美国派“西奥多·罗斯福”号和“尼米兹”号航母打击群再

次在南海开展联合演练。④近两年美方在南海海域的军事部署持续攀升。 ２０２１ 年共

向南海部署过 ４ 个航母打击群、２ 个两栖戒备群、１１ 艘攻击型核潜艇、２２ 架次轰炸

机。 美军的大型侦察机对南海进行空中抵近侦察约 １２００ 架次，航母打击群和两栖戒

备群 １２ 次进入南海，较 ２０２０ 年至少翻了一番。 美军在南海及周边地区累计开展演

习演训 ９５ 次，数量和规模均超新冠疫情发生前的水平。 其中大规模单边演习 １４ 次、
双多边演习 ８１ 次，与域外国家开展演习 ７５ 次，较 ２０１９ 年的 ３９ 次增加近一倍。⑤

美国近年在南海海域频繁军演，挑衅性、针对性、实战性加强，增大了海上危机爆

发的可能性，对这一地区权力结构的变化产生刺激，使各国间的安全认知朝进一步交

恶的方向发展。 美军演导致这些秩序构成要素的频繁扰动，阻碍了相对稳定的南海

地区安全秩序的形成。 当前南海问题各方尚难在本地区形成较为稳定的力量格局和

权力关系，各国秉持的地区安全理念，亦存在一定的对抗性，无法彼此统一甚至相互

包容。 当前南海区域被三类安全体系覆盖，包含不同的地区安全理念。 一是美国及

其盟友主导的双多边同盟体系，秉持零和排他的安全理念。 二是以东盟为中心建立

的既存区域合作架构，强调包容性和舒适度的安全文化。 三是由中国主导或倡议建

立的各类双边多边机制，秉持共同、综合、合作、可持续的安全观。 东盟国家对美国同
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①

②

③

④

⑤

Ｒｙａｎ Ｂｒｏｗｎｅ， “ＵＳ Ｎａｖｙ ｔｏ Ｓｅｎｄ Ｔｗｏ Ａｉｒｃｒａｆｔ Ｃａｒｒｉｅｒｓ ａｎｄ Ｓｅｖｅｒａｌ Ｗａｒｓｈｉｐｓ ｔｏ Ｓｏｕｔｈ Ｃｈｉｎａ Ｓｅａ，” ＣＮＮ Ｐｏｌｉｔｉｃｓ，
Ｊｕｌｙ ４， ２０２０， ａｖａｉｌａｂｌｅ ａｔ： ｈｔｔｐｓ： ／ ／ ｅｄｉｔｉｏｎ．ｃｎｎ．ｃｏｍ ／ ２０２０ ／ ０７ ／ ０３ ／ ｐｏｌｉｔｉｃｓ ／ ｕｓ－ｎａｖｙ－ｓｏｕｔｈ－ｃｈｉｎａ－ｓｅａ ／ ｉｎｄｅｘ．ｈｔ⁃
ｍｌ， ２０２３．６．２９．
《西沙群岛海域军事训练：琼航警 ００５９》，中华人民共和国海南海事局，２０２０ 年 ６ 月 ２７ 日，ｈｔｔｐｓ： ／ ／ ｗｗｗ．ｈｎ．
ｍｓａ．ｇｏｖ．ｃｎ ／ ｈｓｆｗ＿１＿１ ／ ３８１１３．ｊｈｔｍｌ， ２０２３．６．２９。
Ｂｒａｄ Ｌｅｎｄｏｎ， “ＵＳ Ｎａｖｙ Ａｉｒｃｒａｆｔ Ｃａｒｒｉｅｒｓ Ｒｅｓｕｍｅ Ｒａｒｅ Ｄｕａｌ Ｅｘｅｒｃｉｓｅｓ ｉｎ ｔｈｅ Ｓｏｕｔｈ Ｃｈｉｎａ Ｓｅａ，” ＣＮＮ Ｗｏｒｌｄ Ａｓｉａ，
Ｊｕｌｙ １７， ２０２０， ａｖａｉｌａｂｌｅ ａｔ： ｈｔｔｐｓ： ／ ／ ｅｄｉｔｉｏｎ．ｃｎｎ．ｃｏｍ ／ ２０２０ ／ ０７ ／ １７ ／ ａｓｉａ ／ ｕｓ－ｎａｖｙ－ａｉｒｃｒａｆｔ－ｃａｒｒｉｅｒｓ－ｓｏｕｔｈ－ｃｈｉｎａ－
ｓｅａ－ｉｎｔｌ－ｈｎｋ－ｓｃｌｉ ／ ｉｎｄｅｘ．ｈｔｍｌ， ２０２３．６．２９．
《美双航母战斗群来南海炫耀武力，外交部：中方将继续采取必要措施》，《环球时报》２０２１ 年 ２ 月 １０ 日，ｈｔ⁃
ｔｐｓ： ／ ／ ｗｏｒｌｄ．ｈｕａｎｑｉｕ．ｃｏｍ ／ ａｒｔｉｃｌｅ ／ ４１ｒｒＴ０ＵＦｔｃｅ， ２０２３．６．２９；《时隔半年 美军双航母再入南海炫耀武力 美军两

个航母打击群在南海举行演习》，ＣＣＴＶ－７ 国防军事频道，正午国防军事（视频），２０２１ 年 ２ 月 １０ 日，ｈｔｔｐ： ／ ／
ｔｖ．ｃｃｔｖ．ｃｏｍ ／ ２０２１ ／ ０２ ／ １０ ／ ＶＩＤＥ４ｉＯＮＱｑｑｕｉｎＯＷ５ｔＥ７ｎＴ１ｅ２１０２１０．ｓｈｔｍｌ， ２０２３．６．２９。
《２０２１ 年美军南海军事活动不完全报告》，南海战略态势感知计划（ ＳＣＳＰＩ），ｈｔｔｐ： ／ ／ ｗｗｗ．ｓｃｓｐｉ．ｏｒｇ ／ ｓｉｔｅｓ ／ ｄｅ⁃
ｆａｕｌｔ ／ ｆｉｌｅｓ ／ ｒｅｐｏｒｔｓ ／ ２０２１ｎｉａｎ＿ｍｅｉ＿ｊｕｎ＿ｎａｎ＿ｈａｉ＿ｊｕｎ＿ｓｈｉ＿ｘｉｎｇ＿ｄｏｎｇ＿ｂｕ＿ｗａｎ＿ｑｕａｎ＿ｂａｏ＿ｇａｏ＿．ｐｄｆ， ２０２３．６．２９。



盟体系、美日印澳“四边安全对话”（ＱＵＡＤ）、美英澳三方安全伙伴关系（ＡＵＫＵＳ）等
小多边机制多持中立态度，对美西方以此为依托在南海海域开展的“航行自由行动”
和联合军演，则倾向于持审慎甚至不支持的态度。 更为棘手的是，中美对彼此在未来

可能采取的行为模式及互动方式，尚无明确的认知，规则体系尚在磨合阶段，遑论在

具体议题领域中的和平与合作。 如美国海洋问题学者马克·瓦伦西亚（Ｍａｒｋ Ｖａｌｅｎ⁃
ｃｉａ）所指出的，美国虽口头反对武力解决争端，却不断派航母增强自己在南海海域与

中国的对抗；虽宣称遵守国际法，却是唯一尚未批准《联合国海洋法公约》的发达国

家；只针对性地抨击中国不遵守其所谓的国际规则，却秉持双重标准无视其盟友和伙

伴的类似违规行为。①

单位：次

图　 ２０２１ 年美军大型侦察机抵近南海侦察情况②

（二）美国航行自由行动阻碍各方形成共同认可的规则框架
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①

②

马克·瓦伦西亚（Ｍａｒｋ Ｖａｌｅｎｃｉａ）：《美国的“新”南海政策充满虚伪》，２０２０ 年 ７ 月 １９ 日，参考消息网，ｈｔ⁃
ｔｐ： ／ ／ ｃｏｌｕｍｎ． ｃａｎｋａｏｘｉａｏｘｉ． ｃｏｍ ／ ２０２０ ／ ０７１９ ／ ２４１５９９７． ｓｈｔｍｌ？ ｕｌｕ － ｒｃｍｄ ＝ ０ ＿ ０２６ｆｐ ＿ ｒｆｉｌｌ ＿ ４ ＿
１ｅｂ７１６９ａ９ｃ５６４７ｃｅａｆ６２ｂ３ｆ４４１０４４８５４， ２０２３．６．２９。
《２０２１ 年美军南海军事活动不完全报告》，南海战略态势感知计划（ ＳＣＳＰＩ），ｈｔｔｐ： ／ ／ ｗｗｗ．ｓｃｓｐｉ．ｏｒｇ ／ ｓｉｔｅｓ ／ ｄｅ⁃
ｆａｕｌｔ ／ ｆｉｌｅｓ ／ ｒｅｐｏｒｔｓ ／ ２０２１ｎｉａｎ＿ｍｅｉ＿ｊｕｎ＿ｎａｎ＿ｈａｉ＿ｊｕｎ＿ｓｈｉ＿ｘｉｎｇ＿ｄｏｎｇ＿ｂｕ＿ｗａｎ＿ｑｕａｎ＿ｂａｏ＿ｇａｏ＿．ｐｄｆ， ２０２３．６．２９。



美国在南海海域的频繁军演，是以其崇尚的所谓“航行自由行动”作为合法性支

撑的。 然而该行动本身就存在极大争议，对各方在南海形成共同认可的规则框架构

成了阻碍。 自 １９７９ 年卡特政府提出“航行自由行动” （ＦＯＮ）以来，美国一直将在全

球海域的自由航行，视为维系其全球贸易体系和世界秩序的重要支柱。 针对美国的

“航行自由行动”，中美发生过激烈摩擦。 美国利用 １９８２ 年《联合国海洋法公约》中
对军舰航行权限的模糊界定，认为“如果不提出质疑，沿岸国过度的海洋权利主张可

能会侵犯美国和其他国家享有的海洋权利、自由和合法使用”，①由此认为军舰应在

他国领海享有与商船同样的无害通过权，无须提前向沿岸国报批。 中国与部分南海

周边国家则坚持，外国军舰经过他国领海必须得到沿海国的事先授权、许可和通知。
梳理美国自 １９９１ 年起每年对外发布的《航行自由报告》可以发现，中国在 ２１ 世

纪前十年的年抗议次数一直在 ２ 次以下，进入 ２０１１ 年后却有所攀升。 ２０１６ 年中菲

“南海仲裁案”后，中国的年抗议次数明显增长，２０１７ 年有 ６ 次，２０１８ 年、２０１９ 年、
２０２０ 年均有 ７ 次之多，是自美国发布《航行自由报告》以来单年抗议次数最多的国

家。 ２０２１ 年有 ５ 次，与《航行自由报告》中其他国家相比也属较多。②本文重点选取美

国的航母战斗群、导弹驱逐舰、巡洋舰、补给舰自 ２０１５ 年 １０ 月（即按照美国国防部

２０１６ 财年的月份统计方式）至今的“航行自由行动”对于我国在南海主权争议海域的

权益主张构成挑战的具体情况。 近年美国的“航行自由行动”频次明显增多，在争议

海域的航经方式也从无害通过，转向所谓“自由航行”及军演和训练，烈度不断升级。
表 １　 ２０１５ 年 １０ 月到 ２０２１ 年底美国在南海的行动统计

时间 地点 舰艇 ／ 飞行器 事件性质

２０１５．１０．２７ 南沙群岛 “拉森”号 无害通过

２０１６．１．２９ 中建岛 “威尔伯”号 无害通过

２０１６．５．１０ 永暑礁 “劳伦斯”号 无害通过

２０１６．１０．２１ 西沙群岛 “迪凯特”号 正常航行

２０１７．５．２４ 美济礁 “杜威”号 正常航行

２０１７．７．２ 中建岛 “斯坦塞姆”号 正常航行

２０１７．８．１０ 美济礁 “麦凯恩”号 正常航行

２０１７．１０．１０ 西沙群岛 “查菲”号 正常航行
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②

“Ｅｘｃｅｓｓｉｖｅ Ｍａｒｉｔｉｍｅ Ｃｌａｉｍｓ Ｃｏｕｌｄ Ｉｎｆｒｉｎｇｅ ｔｈｅ Ｒｉｇｈｔｓ， Ｆｒｅｅｄｏｍｓ， ａｎｄ Ｌａｗｆｕｌ Ｕｓｅｓ ｏｆ ｔｈｅ Ｓｅａ Ｅｎｊｏｙｅｄ ｂｙ ｔｈｅ Ｕｎｉｔ⁃
ｅｄ Ｓｔａｔｅｓ ａｎｄ Ｏｔｈｅｒ Ｎａｔｉｏｎｓ，” Ｄｅｐａｒｔｍｅｎｔ ｏｆ Ｄｅｆｅｎｓｅ Ｒｅｐｏｒｔ ｔｏ Ｃｏｎｇｒｅｓｓ， Ａｎｎｕａｌ Ｆｒｅｅｄｏｍ ｏｆ Ｎａｖｉｇａｔｉｏｎ Ｒｅｐｏｒｔ⁃
Ｆｉｓｃａｌ Ｙｅａｒ ２０１８， ａｖａｉｌａｂｌｅ ａｔ： ｈｔｔｐｓ： ／ ／ ｐｏｌｉｃｙ．ｄｅｆｅｎｓｅ．ｇｏｖ ／ Ｐｏｒｔａｌｓ ／ １１ ／ Ｄｏｃｕｍｅｎｔｓ， ２０２３．６．２９．
“Ａｎｎｕａｌ Ｆｒｅｅｄｏｍ ｏｆ Ｎａｖｉｇａｔｉｏｎ Ｒｅｐｏｒｔ⁃Ｆｉｓｃａｌ Ｙｅａｒ １９９９－２０２１，” Ｄｅｐａｒｔｍｅｎｔ ｏｆ Ｄｅｆｅｎｓｅ Ｒｅｐｏｒｔ ｔｏ Ｃｏｎｇｒｅｓｓ， ａｖａｉｌ⁃
ａｂｌｅ ａｔ： ｈｔｔｐｓ： ／ ／ ｐｏｌｉｃｙ．ｄｅｆｅｎｓｅ．ｇｏｖ ／ Ｐｏｒｔａｌｓ ／ １１ ／ Ｄｏｃｕｍｅｎｔｓ， ２０２３．６．２９．



２０１８．１．１７ 黄岩岛 “霍珀”号 正常航行

２０１８．３．２３ 美济礁 “斯廷”号 正常航行

２０１８．５．２７ 西沙群岛 “希金斯”号和“安提坦”号 正常航行

２０１８．９．３０ 南熏礁、赤瓜礁 “迪凯特”号 正常航行

２０１９．１．７ 西沙群岛、赵述岛、永兴岛 “麦克坎贝尔”号 正常航行

２０１９．１．１０－１６ 南海海域 “麦坎贝尔”号
正常航行，
联合军演

２０１８．１．２４ 台湾海峡 “麦克坎贝尔”号和“沃尔特·迪尔”号 无害通过

２０１９．２．１１ 仁爱礁和美济礁所属领海 “斯普鲁恩斯”号和“普雷贝尔”号 正常航行

２０１９．２．２５ 台湾海峡 “斯特瑟姆”号和“恺撒·查韦斯”号 无害通过

２０１９．３．２５ 台湾海峡 “科蒂斯·威尔伯”号和“伯索夫”号 无害通过

２０１９．８．６ 南海海域 “里根”号
巡 航 和 访

问

２０１９．８．２８ 永暑礁和美济礁所属领海 “韦恩·迈耶”号 正常航行

２０１９．９．１３ 西沙群岛直线基线 “韦恩·迈耶”号 无害通过

２０１９．９．２３、１０．１０－１３ 半月礁周边海域 “里根”号与“拳师”号 实弹演习

２０１９．１１．２０—２１ 南沙和西沙岛礁邻近海域 “吉福兹”号和“迈耶”号 航行自由

２０２０．１．２５ 赤瓜礁和永暑礁附近海域 “蒙哥马利”号 航行自由

２０２０．３．１３ 南海海域 “美利坚”号和“吉佛兹”号 联合训练

２０２０．３．２０ 南海海域 “吉佛兹”号
航 行 训 练

行动

２０２０．１２．２２ 南沙岛礁邻近海域 “麦凯恩”号 航行自由

２０２１．１．２３－２９ 南海海域 “罗斯福”号 航行自由

２０２１．２．５－９ 南海海域 “尼米兹”号 航行自由

２０２１．２．８－１７ 南海海域 “罗斯福”号 航行自由

２０２１．４．４－１２ 南海海域
“罗斯福”号、“拉塞尔”号和“邦克山”
号

正常航行

２０２１．４．９ 南海海域 “罗斯福”号和“马金岛”号 整合演习

２０２１．６．１４－１８ 南海海域 “里根”号 航行自由

２０２１．９．１－５ 南海海域 “埃塞克斯”号 航行自由

２０２１．９．５－１３ 南海海域 “卡尔文森”号 航行自由

２０２１．９．２４－２７ 南海海域 “里根”号 航行自由

２０２１．１０．４－８ 南海海域 “卡尔·文森”号 航行自由

２０２１．１０．２４ 南海海域及南沙群岛周边 “卡尔·文森”号 航行自由
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２０２１．１１．３ 南海及苏禄海 “卡尔·文森”号

疑 似 针 对

南 沙 演 练

迂 回 包 抄

战术

２０２１．１１．４－７ 苏禄海及南海 “卡尔·文森”号

疑 似 针 对

南 沙 演 练

迂 回 包 抄

战术

　 　 资料来源：笔者自制。①

船只在海域的航行方式须基于《联合国海洋法公约》界定的海域属性。 目前南

海海域尤其是南沙群岛周边海域的主权归属尚存争议，西沙则已经划定领海基线，域
外船只在这一海域的航行应首先尊重中国及海域周边国家的意愿。②而当下美国却

在南海频繁开展“航行自由行动”，甚至利用《联合国海洋法公约》的模糊之处，将航

母及军舰驶抵南海进行军演和训练的行为常态化。 这会使各方围绕领海划界和航行

规则的矛盾继续加深，不利于未来形成各方共同认可的规则框架。
（三）“印太战略”增添地区规则体系的不确定性

“印太战略”力图通过建立由美国、印度、日本和澳大利亚共同组成的美日印澳

“四边安全对话”（ＱＵＡＤ），维护美西方在既有地区秩序中的主导作用。③“印太”是一

个覆盖南海海域，并延展至更为广阔的印度洋和太平洋的区域安全新架构。 在美国

白宫于 ２０２１ 年 １ 月 １２ 日公布的《印太战略框架》中，将主权及航行自由列为应当被

地区国家坚持并能使美国和地区繁荣稳定的准则，提出加强在印太地区的军事战斗

部署，升级斗争态势，维护美国的利益及安全承诺。④“印太战略”的提出在一定程度

上强化了美国在东亚的同盟体系，加速了本地区权力结构的变化，或将使域内外国家
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①

②

③

④

表中所列信息仅为不完全统计。 制表依据：刘琳《美国在南海的航行自由行动探析》，载《当代美国评论》，
２０１８ 年第 １ 期，第 ８４～９７ 页，此文整理了 ２０１５ 年 １０ 月至 ２０１７ 年 １０ 月两个统计财年的美国“航行自由行

动”信息，资料来源：根据新闻报道和美国官方发布的信息制表；贾宇《南海航行自由：问题、规则与秩序》，
载《亚太安全与海洋研究》，２０１９ 年第 ３ 期，第 ５０～６６ 页；《２０２１ 年美军南海军事活动不完全报告》，南海战

略态势感知计划（ＳＣＳＰＩ），ｈｔｔｐ： ／ ／ ｗｗｗ．ｓｃｓｐｉ．ｏｒｇ ／ ｓｉｔｅｓ ／ ｄｅｆａｕｌｔ ／ ｆｉｌｅｓ ／ ｒｅｐｏｒｔｓ ／ ２０２１ｎｉａｎ＿ｍｅｉ＿ｊｕｎ＿ｎａｎ＿ｈａｉ＿ｊｕｎ＿ｓｈｉ
＿ｘｉｎｇ＿ｄｏｎｇ＿ｂｕ＿ｗａｎ＿ｑｕａｎ＿ｂａｏ＿ｇａｏ＿．ｐｄｆ， ２０２３．６．２９。
１９４９ 年中华人民共和国在成立之初即宣示对西沙群岛和南沙群岛的主权。 ２０ 世纪 ７０ 年代，菲律宾及越南

开始对南沙部分岛礁提出“领土”要求并进行武力蚕食。 ２０ 世纪 ９０ 年代，越南、菲律宾、马来西亚以军事手

段非法占领南沙群岛 ４２ 个海洋地物，其中越南 ２９ 个、菲律宾 ８ 个、马来西亚 ５ 个，文莱亦对南通礁提出“领
土”主张但并未实际占领。 这些国家开始在争议海域开展单边油气钻探和开采以及渔业活动，各方围绕南

沙群岛海域管辖权主张的争议由此产生。 见吴士存著：《南沙争端的由来与发展：南海纷争史国别研究》。
“Ｕ． Ｓ． Ｓｔｒａｔｅｇｉｃ Ｆｒａｍｅｗｏｒｋ ｆｏｒ ｔｈｅ Ｉｎｄｏ⁃ｐａｃｉｆｉｃ，” Ｃｌａｓｓｉｆｉｅｄ ｂｙ Ｍ． Ｐｏｔｔｉｎｇｅｒ， ＤＡＰ ａｎｄ Ｓｅｎｉｏｒ Ｄｉｒｅｃｔｏｒ ｆｏｒ Ａｓｉａ，
Ｄｅｒｉｖｅｄ ｆｏｒｍ ＮＳＣ ＳＣＧ， Ｄｅｃｌａｓｓｉｆｙ ｏｎ ２０４２１２３１， Ｎｏ． ００１７４．
“Ｕ． Ｓ． Ｓｔｒａｔｅｇｉｃ Ｆｒａｍｅｗｏｒｋ ｆｏｒ ｔｈｅ Ｉｎｄｏ⁃ｐａｃｉｆｉｃ，” Ｃｌａｓｓｉｆｉｅｄ ｂｙ Ｍ． Ｐｏｔｔｉｎｇｅｒ， ＤＡＰ ａｎｄ Ｓｅｎｉｏｒ Ｄｉｒｅｃｔｏｒ ｆｏｒ Ａｓｉａ，
Ｄｅｒｉｖｅｄ ｆｏｒｍ ＮＳＣ ＳＣＧ， Ｄｅｃｌａｓｓｉｆｙ ｏｎ ２０４２１２３１， Ｎｏ． ００１７４．



间的权力关系更加复杂难解。
权力结构的变化推动规则体系的变迁。 在“印太战略”渐趋成型的背景下，相关

国家或将形成以南海海域为中心、以印太范围为外延的地缘政治新布局，反而增加了

这一地区的“规则—秩序”体系发生变动的可能性。 “印太战略”曾多次提及航行自

由，并着力加强美国在这一地区的军事部署，南海问题或将成为其主要的政策着力

点。 美方主流观点认为，“印太战略”能为美国政府提供与某些利益契合的东南亚盟

友接触与合作的机会，使美国进一步推动东南亚融入以美国为主导的亚洲秩序。①东

南亚国家对美国版的“印太战略”持谨慎态度，它们强调合作概念，坚持东南亚中心

地位和“公开、透明、包容、合作、开放”的原则，②尤其是不希望参与美国对抗中国的

战略布局。 “印太战略”的提出和推进会增强地区权力结构异变的风险，使地区形成

各方认可的安全价值理念的难度增加，阻碍地区规则体系塑造。
“印太战略”已对南海问题构成了冲击，可能加剧地区紧张态势，东盟当事国对

此颇具微词。 马来西亚前总理马哈蒂尔（Ｄａｔａｋ Ｓｅｒｔ Ｍａｈａｔｈｉｒ Ｂｉｎ Ｍｏｈａｍａｄ）针对美国

以推动“印太战略”为由增强在东亚的海军军事存在的做法表示，马方不希望因此加

剧南海紧张态势，不希望看到有大型军舰出现在东盟海域。 新加坡外长维文（Ｖｉｖｉａｎ
Ｂａｌａｋｒｉｓｈｎａｎ）也质疑，“该倡议是否会把东盟放在东南亚地区架构的中心，还是会分

裂东盟并让东南亚国家选边站？ 是否能够支持一个基于国际法的世界秩序”。③可以

说“印太战略”在一定程度上改变了以东盟为中心的地区安全架构，促使南海周边各

利益相关方的力量对比和行为模式发生改变。 这增添了未来地区规则体系和秩序框

架的不确定性，成为地区安全态势异变的隐患。

五　 应其变：倡导维护以国际法为基础的国际秩序

中国主张的“以国际法为基础的国际秩序”体现的规则观，将以《联合国宪章》为
核心的国际法作为调整国际关系的国际规则体系的内部关系，同时在国际秩序建构

的过程中发挥国际法其他规则的作用。④ ２０２１ 年 ６ 月中国全国人大常委会通过《中
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①

②

③

④

Ｐｒａｓｈａｎｔｈ Ｐａｒａｍｅｓｗａｒａｎ， “ＡＳＥＡＮ’ ｓ Ｒｏｌｅ ｉｎ ａ Ｕ． Ｓ． Ｉｎｄｏ⁃Ｐａｃｉｆｉｃ Ｓｔｒａｔｅｇｙ，” Ｗｉｌｓｏｎ Ｃｅｎｔｅｒ， Ｓｅｐｔｅｍｂｅｒ ２０１８．
Ｆｒｏｍ： Ｍｉｃｈａｅｌ Ｒ． Ｐｏｍｐｅｏ， “Ｒｅｍａｒｋｓ ｏｎ ‘Ａｍｅｒｉｃａ’ ｓ Ｉｎｄｏ⁃Ｐａｃｉｆｉｃ Ｅｃｏｎｏｍｉｃ Ｖｉｓｉｏｎ，” Ｗａｓｈｉｎｇｔｏｎ， Ｄ．Ｃ．， Ｊｕｌｙ
３０， ２０１８．
Ｌｅｏ Ｓｕｒｙａｄｉｎａｔａ， “ Ｉｎｄｏｎｅｓｉａ ａｎｄ ｉｔｓ Ｓｔａｎｃｅ ｏｎ ｔｈｅ ‘ Ｉｎｄｏ⁃Ｐａｃｉｆｉｃ’”， Ｙｕｓｏｆ Ｉｓｈａｋ Ｉｎｓｔｉｔｕｔｅ， ＡＳＥＡＮ Ｆｏｃｕｓ，２０１８．
１０．２３．
张锋：《“印太”的想象：从哪里来，到哪里去？》，中国南海研究院，２０１８ 年 ６ 月 ２３ 日，ｈｔｔｐ： ／ ／ ｗｗｗ．ｓｏｈｕ．ｃｏｍ ／
ａ ／ ２３７４０９４６４＿１７０３７５， ２０２３．６．２９。
蔡从燕：《论“以国际法为基础的国际秩序”》，载《中国社会科学》，２０２３ 年第 １ 期，第 ２４～４３ 页。



华人民共和国反外国制裁法》第二条规定：我国维护以联合国为核心的国际体系和

以国际法为基础的国际秩序，第一次将“国际法”的相关表述纳入我国国内立法。 习

近平总书记多次在国际场合阐述中国的国际秩序观，强调应维护以国际法为基础的

国际秩序。 ２０２１ 年 ９ 月 ２１ 日，习近平总书记在出席第七十六届联合国大会一般性

辩论时强调，“世界只有一个体系，就是以联合国为核心的国际体系。 只有一个秩

序，就是以国际法为基础的国际秩序。 只有一套规则，就是以联合国宪章宗旨和原则

为基础的国际关系基本准则。”① ２０２３ 年 １ 月 １２ 日，中国常驻联合国代表张军在安

理会公开辩论中再次强调这一观点，并指出，中国作为安理会常任理事国和最大的发

展中国家，将继续坚持真正的多边主义，维护联合国宪章宗旨原则，带头践行国际法

治，维护国际公平正义，倡导全人类共同价值，为推动全球治理朝着更加公正合理的

方向发展、打造各国共同未来、维护共同安全、促进共同发展做出不懈努力。②

国际社会的无政府状态下，国际法是各方利益长期博弈并最终达致妥协的结果，
是既有权力分配方式和安全价值理念的固化。 作为国际规则的重要组成部分，国际

法是绝大多数国家在长期的国际交往中形成的行为规范，具有一定的持久性、客观

性、正式性。 其能在一定程度上确立各国权利和义务关系的法律原则、规则和制度，
是一种已经得到绝大多数国家普遍认可和遵守的、发挥较长时间作用的、较为正式的

国际规则。 既兼顾了秩序的稳定性，又保留了适度的动态性。 我国应旗帜鲜明地反

对美“基于规则的秩序”论调，主张构建以国际法为基础的南海动态秩序，这是习近

平主席提出的“维护以国际法为基础的国际秩序”，构建海洋命运共同体在南海的具

体体现。 相较于美国的“基于规则的秩序”之话术，中国强调构建“基于国际法的秩

序”更为中性普适，符合绝大多数国家的共同利益。 以国际法作为国家间互动的依

据，能更好地维系地区秩序的稳定性，不易在国家间互动中产生歧义。
优态势分析法（ＳＷＯＴ）是管理学通过分析行为体所处环境的优势、劣势、机会与

威胁，综合研判企业内外部条件，提出具体应对策略的方法。 本文结合中、美和南海

周边国家三方的利益，基于规则和秩序两条线索，尝试以这一分析模型研判当下中国

在南海问题中所处的战略态势及因应举措。
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①

②

《习近平出席第七十六届联合国大会一般性辩论并发表重要讲话》，中华人民共和国外交部网站，２０２１ 年 ９
月 ２２ 日，ｈｔｔｐｓ： ／ ／ ｗｗｗ．ｆｍｐｒｃ．ｇｏｖ．ｃｎ ／ ｗｅｂ ／ ｚｙｘｗ ／ ｔ１９０８６３９．ｓｈｔｍｌ， ２０２３．６．２９。
《中国代表：在国际法治问题上要警惕双重标准和例外主义》，新华网，２０２３ 年 １ 月 １３ 日， ｈｔｔｐ： ／ ／ ｗｏｒｌｄ．ｐｅｏ⁃
ｐｌｅ．ｃｏｍ．ｃｎ ／ ｎ１ ／ ２０２３ ／ ０１１３ ／ ｃ１００２－３２６０６０５０．ｈｔｍｌ， ２０２３．６．２９。



表 ２　 中国在南海问题中所处环境态势的优劣势分析法分析

　 　 　 　 　 　 　 　 外部：应对美国等域外国家

内部：应对部分南海周边国家

优势：秩序 弱势：规则

中国的实力增强、话语权提

升，对地区秩序具备更大的

影响力

中国与部分南海周边国家

间尚未就领海权益争端的

规则达成共识

机会：规
则

将南海问题作为中国崛起过程中

与美国磨合规则的抓手

在地区事务中为域外国行

为设限，并以地区热点议题

为抓手与域外国磨合规则，
塑造有利外部环境

以国际规则的形成推进地

区规则的建立，提升中国在

塑规过程中的话语权，妥善

解决争端

威胁：秩
序

目前中国缺乏塑造国际与地区秩

序的经验或方法

以地区秩序的塑造带动国

际秩序的变革，积累针对国

际与地区事务的治理经验

在自身维权与地区维稳间

寻求平衡，创新治理模式，
在规则与秩序的变迁中维

持稳定性

　 　 资料来源：笔者自制。

鉴于此，中国一方面推动构建具有包容性的地区规则体系。 ２０２２ 年中国国家领

导人提出“全球安全倡议”就是一种典型的包容性安全理念，强调安全的共同性和不

可分割性，主张构建兼顾各方诉求、包容各方利益的地区安全秩序。①推动该倡议的

落地，有助于形成各方认可的国际和区域规则体系。 具体而言，中国可依托东盟地区

论坛或东亚峰会等地区既有的制度框架，继续与南海周边国家在具体议题和机制构

建层面深度磨合，或者在此基础上建立更具针对性的新平台，提升地区安全规则体系

的整体性和包容性。 同时正在形成的“南海行为准则”也是南海地区规则体系的重

要组成部分。 各方在 ２０１２ 年的领导人会议上就“南海行为准则”达成初步共识，并

于近年不断推动。 ２０１９ 年 ７ 月 ３１ 日提前完成“南海行为准则”单一磋商文本草案的

第一轮审读。②这标志着地区安全规则渐趋成熟包容。

另一方面，中国倡导构建更具可预测性的区域安全秩序。 在与南海周边国家关

系方面，通过在军事、民用、环保等各涉海领域的密切对接，南海区域各方可以更好地

增信释疑，提升各国安全行为的可预测性，维护地区安全秩序的稳定性和长期性。 中

国与部分南海周边国家的共同安全治理由来已久。 ２００２ 年 １１ 月签署的《南海各方
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行为宣言》、２００４ 年生效的《中越北部湾渔业合作协定》、２００５ 年中菲越三国签署的

《在南中国海协议区三方联合海洋地震工作协议》、２０１８ 年 １１ 月中菲两国签署的《关
于油气开发合作的谅解备忘录》等，均标志着地区安全合作朝细致化和系统化的方

向发展。 尤其是近几年，中国可与周边国家加强军事互动，如共同发布年度“南海航

行报告”，举办如 ２０１８ 年 １０ 月 ２２～２８ 日的中国—东盟“海上联演—２０１８”①类型的军

演，等等，推动中国与东盟之间的友好军事交往逐渐常态化和机制化。 在中美关系方

面，探索建立涉海危机管控机制。 即使各方在短期难以就航行规则或领海划界问题

达成共识，也可以防止危机升级，提升区域安全秩序的稳定性。 除此之外，还可以通

过二轨外交和多边外交等更加多样的形式，孕育友好的安全文化，为未来秩序的建立

培育民间氛围。
相较于美国“基于规则的秩序”，中国的这一主张更加中立、公允、客观、普适。

首先，“规则”的服务主体不同。 后者服务于中国及南海周边国家的利益，具有一定

普适性。 南海问题的化解应首先考虑南海周边国家的利益，域外美西方国家不应介

入其中，因此后者在主体层面有更强的适应性。 其次，“规则”的表述方式不同。 国

际法是国际规则中一个内容较为明确清晰的组成部分，以此为基础建立秩序，更好把

握、更加公允、更可操作。 再次，“秩序”的呈现样态不同。 后者显示出秩序内生的动

态性。 因此未来中国应倡导推动区域内外国家以国际法作为根基和指针，构建南海

地区动态秩序。 具体而言，中国应以维护以国际法为基础的国际秩序作为理论和实

践立足点，在本国维权与地区维稳之间寻找契合点，探索平衡各方利益的方法，提升

对地区事务的治理能力。
首先，维护以国际法为基础的国际秩序，是国际多边合作的有效成果。 某一时间

点的规则和秩序，大都是历史流变当中的一个横切面。 １９７３ ～ １９８２ 年的第三届联合

国海洋法会议，是国际关系史上参加国最多、规模最大、时间最长的会议，由此生成的

《联合国海洋法公约》，是国际法编纂史上所拟公约条文最多的一部公约。 这是多边

主义国际合作史上的一次卓有成效的实践。 目前南海地区的新规则尚在磨合，新秩

序亦处于正在被各方共同塑造的过程之中，因此更应以既有的《联合国海洋法公约》
为基础，继续秉持多边主义的精神，促进争议海域航行及划界规则的形成。

其次，维护以国际法为基础的国际秩序，是“海洋命运共同体”和“全球安全倡

议”等中国当代外交理念的生动体现。 ２０１９ 年 ４ 月 ２３ 日，中共中央总书记习近平在

青岛出席纪念中国人民解放军海军成立 ７０ 周年的讲话中首次提出构建“海洋命运
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共同体”，这是中国的全球海洋治理方案。①国际法具有普适性和长期性，能为解决全

球涉海议题提供支撑。 ２０２２ 年 ４ 月 ２１ 日，习近平主席在博鳌亚洲论坛年会上提出

“全球安全倡议”，这是中国应对全球治理挑战，推进共同安全目标的最新方略。②南

海问题在中美关系中具有敏感性，相对稳定的南海秩序是践行全球共同安全的重要

根基。 目前南海地区安全秩序正在经历的变动，正是中国作为新兴崛起国，与作为既

有霸权国美国进行全球竞争的地区性缩影。 在此背景下，更需以“海洋命运共同体”
和“全球安全倡议”等理念统筹全局，以国际法作为指导各方关系互动的前提和基

础。
再次，维护以国际法为基础的国际秩序，或将成为未来中国海洋强国建设的重要

支撑。 规则与秩序的生成、发展和变迁，并不是完全客观的，其会受到秩序体系内主

导国的国家实力、利益取向和意识形态等因素的影响。 近年南海问题的国际化程度

增强，复杂性有所提升，正在从一个地区热点议题，上升为可能影响中美关系，甚至扰

动全球秩序变迁的关键变量。 中国应如何处理南海问题，协调与几个存有领海争端

的南海周边国家的关系，应对美国及澳印等部分国家对这一问题的干预，丰富和完善

现有的地区安全秩序，不仅关系到南海问题本身的走向，也是其他国家观察和研判中

国未来国际和地区角色的重要指针。 南海是国际和地区安全的首要博弈基地，这一

地区能否形成以国际法为基础的国际秩序，将为未来中国海洋强国建设和大国角色

塑造提供样本，为中美在全球和区域的互动提供示范。

结　 　 语

“基于规则的秩序”是美国近年介入南海问题的理论和政策依据，美国希望以此

主导并构建南海地区的安全秩序。 这一提法与其在南海的具体行动之间却存在很强

的知行矛盾，反而造成南海问题失规失序，与其外宣基调背道而驰。 本文从知行互动

的视角出发，围绕学理与实证两条线索，从听其言、溯其源、思其由、观其行、应其变五

方面论证“基于规则的秩序”的悖论性。 在学理层面，南海地区安全秩序受规则因
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素、实力分布和价值理念等的综合影响。 目前南海各方实力对比和行为模式的变化

性强，尚未建立起统一的规则体系和安全秩序，地区规则和秩序体系正经历变迁重

塑。 在实践层面，“基于规则的秩序”是美国为介入南海问题，对国际关系理论进行

的工具化滥用。 这种话术是含糊其词、模糊可变的。 本质上是以美国意愿为标准对

中国进行的排挤和打压，不具有客观性，更非中立表达，只是有限地服务于美国及其

盟伴体系，无法长期维持地区和平稳定。
近年美国实施的“航行自由”、军演及“印太战略”等行动，导致这一区域塑规迟

滞、秩序动荡，加剧南海失序，损害地区安全。 ２０２２ 年 １１ 月 ４ 日是《南海各方行为宣

言》签署 ２０ 周年，中国可借此契机推动构建具有包容性的地区规则体系，倡导更具

可预测性的区域安全秩序。 本文旨在将政策问题学理化，基于国际关系领域的既有

核心概念，提出具有一定普适性的“规则—秩序”分析框架，同时直面当前中美博弈

的热点，指出美国“基于规则的秩序”的知行矛盾。 这是本文最主要的现实意义及价

值所在。

范佳睿：中国社会科学院亚太与全球战略研究院助理研究员

翟　 崑：北京大学国际关系学院教授、区域与国别研究院副院长

（本文责任编辑：仇朝兵）
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