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美国在“南海行为准则”
问题上的政策论析

∗

陈慈航∗∗

内容提要 奥巴马政府高调介入南海争端,公开其在“南海行为

准则”问题上的政策立场,敦促各方尽早达成一份“完整而有效”的
“行为准则”.美国通过将该行为“合法化”,主导该议题话语权,以及

整合东盟内部统一立场等举措,积极推动“行为准则”的制定进程.
“再平衡”战略下美国在“行为准则”问题上的政策呈现一系列鲜明特

点,如以“全政府联动方式”推行其政策,力主“协同性外交”展开磋

商,以“协调者”之名行主导者之实,政策高开低走等等.经过奥巴马

政府的努力,美国强化了菲律宾、印尼等国的角色,在一定程度上推

动了东盟的立场统一,也对中国的立场和政策调整产生影响.美国

未来将会延续其基本政策立场,特朗普政府在“行为准则”问题上的

介入有望弱化,目前其政策举措缺乏其他配套策略,对东盟及相关机

制的重视减弱,并且鼓励其他域外大国发挥作用.中国应抓住机遇

进一步展现负责任的大国态度,排除干扰,以中国方案助力南海地区

的和平、稳定与合作.
关键词 地区与国别政治 美国 外交 南海政策 南海行为

准则 中国方案
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２０１７年５月１８日,在经历１５年的磋商与谈判后,中国与东盟国家达成“行
为准则”框架案文.８月６日,在马尼拉举行的第５０届东盟外长会议上,“行为准

则”框架获得各国外长批准.这一框架的达成为进一步丰富和完善本地区规则

发挥了重要作用,为下一步“行为准则”磋商奠定了坚实的基础.① ２０１８年８月２
日,中国与东盟国家就“行为准则”单一磋商文本草案达成一致.②

近年来,南海局势紧张升级,为了有效管控南海局势,中国与东盟国家于

２０１０年开始重启“行为准则”的制定事宜,几乎与此同时,美国奥巴马政府在其

“亚太再平衡”战略的指导下,开始公开介入“行为准则”的磋商进程.③ 特朗普

执政后,新政府在不同场合表达出对“行为准则”问题的关注.２０１７年５月４
日,时任美国国务卿蒂勒森在与东盟各国外长的会谈中,强调“东盟成员国和

中国有确保在完整意义上、完全而有效地实施«南海各方行为宣言»(以下简称

«行为宣言»)的需要”,呼吁各方“注重为早日达成一个有意义的‘行为准则’而
努力”.④ ６月１９日,特朗普政府负责东亚与太平洋事务的代理助卿董云裳

(SusanA．Thornton)在展望首轮中美外交安全对话时主张将南海问题列入议

题,表示应将“行为准则”的讨论作为南海争端外交解决的重要途径,并进一步

指出,美国期望“各方应该冻结任何岛礁建设和军事化活动,为外交磋商留出

空间并创造条件”.⑤ ８月２日,董云裳谈及蒂勒森首次访问东南亚的要点时,

明确对“行为准则”框架达成表示欢迎,同时表示该框架“仅是已经达成一致以

及未来需要进一步达成一致的内容纲要”,呼吁各方快速达成包含“有效措施”

的“行为准则”.⑥ ８月６日,澳—日—美三边战略对话发布部长级联合声明,敦
促“东盟成员与中国完整而有效的实施２００２年的«行为宣言»”,在对“行为准
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规则»,中华人民共和国外交部官方网站,２０１８年 ８月 ２日,https://www．fmprc．gov．cn/web/wjbzhd/
t１５８２５６４．shtml,２０１８Ｇ０９Ｇ１３.
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２７０６５７．htm,２０１８Ｇ０３Ｇ１４．

SusanThornton,“PreviewingtheU．S．ＧChinaDiplomaticandSecurityDialogue,”UnitedStatesDeＧ
partmentofState,June１９,２０１７,https://www．state．gov/r/pa/prs/ps/２０１７/０６/２７２０１４．htm,２０１８Ｇ０３Ｇ１４．

SusanA．Thornton,“BriefingonSecretaryTillerson􀆳sTraveltothePhilippines,Thailand,and
Malaysia,”UnitedStatesDepartmentofState,August２,２０１７,https://www．state．gov/r/pa/prs/ps/２０１７/
０８/２７２９９８．htm,２０１８Ｇ０３Ｇ１５．



则”框架表示认可的同时,三国呼吁相关方“及时”实现“行为准则”的最终达

成,确保其“有法律约束力、有意义、有效,同时与国际法保持一致”.①

奥巴马执政时期美国对“行为准则”问题的公开介入以及特朗普政府对这

一问题的持续关注,引发外界对美国在这一问题上的立场和政策的思考与讨

论:美国政府在“行为准则”问题上的立场和政策究竟为何? 为了实现政策目

标,美国政府采取了哪些策略和举措? 美国政府的政策及举措基于何种动因,
呈现出怎样的特点? 迄今为止,其政策实效如何? 未来美国尤其是特朗普政

府在该问题上的政策走向何处?
本研究尝试在现有研究的基础上,②通过对美国政府的立场和政策的回

顾,分析美国自奥巴马执政以来公开干预“行为准则”问题的动因及其政策实

施的基本特点,评估其政策实效,并对未来的走向进行分析和展望.

一、美国的立场与政策回顾

美国在“行为准则”问题上的政策是其南海政策的重要组成部分.冷战

后,美国的南海政策呈现出逐步发展演变的态势,这一进程既包括介入程度的

纵向深入,也包括政策取向和介入方式的横向变化.从纵向历史演进看,美国

对南海问题的关注度日益提升,介入程度总体不断强化.冷战结束之初,美国

在坚持航行自由与鼓励和平解决争端等利益原则下,在南海争端上总体保持

了中立和不介入立场.③ 从２０世纪９０年代中期开始,美国加大了对这一地区
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“AustraliaＧJapanＧUnitedStatesTrilateralStrategicDialogueMinisterialJointStatement,”United
StatesDepartmentofState,August６,２０１７,https://www．state．gov/r/pa/prs/ps/２０１７/０８/２７３２１６．htm,
２０１８Ｇ０３Ｇ１５．

国内外学者的研究主要聚焦于“行为准则”框架及磋商进程等方向.参见高阳:«‹南海行为准则›法
律框架研究»,«贵州大学学报»(社会科学版)２０１２年第５期,第１２２—１２６页;CarlyleA．Thayer,“ASEAN􀆳S
CodeofConductintheSouthChinaSea:ALitmusTestforCommunityＧBuilding,”TheAsiaＧPacificJourＧ
nal,Vol．１０,No．４,Aug．２０１２,pp．１Ｇ２２;MarkJ．Valencia,“NavigatingDifferences:Whatthe‘ZeroDraft’
CodeofConductfortheSouthChinaSeaSays(andDoesn􀆳tSay),”GlobalAsia,Vol．８,No．１,spring２０１３,
pp．７２Ｇ７８;CarlyleA．Thayer,“ASEAN,ChinaandtheCodeofConductintheSouthChinaSea,”SAISReＧ
view,Vol．３３,No．２,SummerＧFall２０１３,pp．７５Ｇ８４;罗国强:«东盟及其成员国关于‹南海行为准则›之议案评

析»,«世界经济与政治»２０１４年第７期,第８６—１０２页;周士新:«关于“南海行为准则”磋商前景的分析»,«太
平洋学报»２０１５年第３期,第２１—３０页;KaewkamolPitakdumrongkit,“CoordinatingtheSouthChinaSea
Issue:Thailand􀆳sRolesintheCodeofConductDevelopment,InternationalRelationsoftheAsiaＧPacific,”
InternationalRelationsoftheAsiaＧPacific,Vol．１５,No．３,April２０１５,pp．４０３Ｇ４３１;黄瑶:«“南海行为准则”
的制定:进展、问题与展望»,«法治社会»２０１６年第１期,第２３—３６页.相关研究还散见于学术研讨会议文

献及智库报告中.
周琪:«冷战后美国南海政策演变及其根源»,«世界经济与政治»２０１４年第６期,第２５—２７页.



局势的关切程度,①但总体而言,此时的南海在美国战略考量中的地位有限,美
国仍尽量避免被过度牵涉南海问题之中.② 小布什执政初期开始酝酿将中国

定义为“竞争对手”,并以未公开的方式开始了战略重心转向亚洲的步伐.③

“９􀅰１１”事件后,布什政府将穆斯林众多的东南亚地区界定为反恐“第二战

场”,在对华防范遏制与反恐的双重战略考量下,美国强化了在这一地区的军

事存在和同盟体系.④ 奥巴马执政后,由于金融危机等问题所导致的美国软硬

实力的相对衰退,以及中美在东亚地区权力转移态势的加速推进,美国开始公

开介入南海问题,以此为“抓手”对华大打“南海牌”,意图强化美国在亚太地区

领导地位,在美国“再平衡”战略的推动下,南海及南海问题被纳入中美大国竞

争的轨道,美国对南海问题的干涉也愈发强势而深入.⑤

在此演进过程中,美国南海政策的具体内涵也呈现出一定的变化发展.
其一,美国两党执政时期的南海政策呈现出一定差异.在民主党执政时期,无
论是克林顿政府还是奥巴马政府都十分强调通过外交途径解决南海问题,并
积极通过各种场合发挥美国的外交影响,同时,鼓励以东盟为主导的地区多边

机制在解决南海问题上的作用.而共和党总统布什和特朗普则更加强调通过

加强军事存在和操作,发挥美国的地区影响力,轻视围绕南海问题的外交谈判

和多边磋商;其二,在政策举措上,美国拓展了新的干预手段.奥巴马执政前,
美国干涉南海问题主要是通过影响其盟友与伙伴的间接手段为主,通过支持

以菲律宾、越南为代表的声索国与中国对抗,实现美国的利益.⑥ 而近年来,美
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ternationalSecurity,Vol．４０,No．４,２０１６,pp．４５Ｇ８８．

夏立平:«美国“重返东南亚”及其对亚太安全的影响»,«现代国际关系»２００２年第８期,第１８—
２２页.

JingdongYuan,“EmergingmaritimerivalryintheSouthChinaSea:TerritorialDisputes,SeaＧlane,
Security,andthePursuitofPower,”ReportfortheInternationalSecurityResearchandOutreachProＧ
grammeInternationalSecurityandIntelligenceBureau,Summer２０１２,http://www．international．gc．ca/isＧ
ropＧprisi/assets/pdfs/ReportＧSouth_China_Sea．pdf,p．４;PatrickM．Cronin,“TheStrategicSignificanceof
theSouthChinaSea,”Paperfor “ManagingTensionsintheSouthChinaSea”conferenceheldbyCSIS,
June５Ｇ６,２０１３,https://csisＧprod．s３．amazonaws．com/s３fsＧpublic/legacy_files/files/attachments/１３０６０６_
Cronin_ConferencePaper．pdf,p．５,２０１８Ｇ０５Ｇ１５．

美国支持菲律宾提起非法强制仲裁以逼迫中国“澄清”其在南海的主张及其法理依据可以被视为这

种间接干预手段的延续.



国开始逐步“从幕后走向前台”,从间接干预转向针锋相对的直接介入.① 其直

接插手南海问题的核心举措有二:一是强化在南海地区包括“航行自由行动”
(FONOPs)在内的单边或联合巡航力度;②二是公开干预“行为准则”的制定问

题.其中,前者表明美国意图通过加强军事制衡或威慑维护包括航行与飞越

自由在内的核心利益,后者则反映了美国希望凭借其“利益攸关方”身份以维

护地区和平与稳定为名强化对南海局势的领导与掌控.

作为近年来美国公开介入南海问题以重塑其地区领导力的重要“抓手”,
“行为准则”问题一直处在美国政府的关注之下.１９９２年７月,第２５届东盟外

长会议发布«东盟南海宣言»,并首次倡议依据«东南亚友好合作条约»达成南

海地区行为准则后,时任美国国务卿詹姆斯􀅰贝克(JamesBaker)认为其符合

美国主张的和平解决争端原则,对这一宣言表达了支持.③ “美济礁事件”后,④

克林顿政府发布了«南沙群岛与南海政策声明»(USPolicyonSpratlyIslands
andSouthChinaSea),首次公开澄清了美国在南海和南海问题上的核心关切

和利益诉求,明确了本国在南海问题上的基本立场,并提出有关各方在南海争

端管控和解决上应采取的方式及遵守的规则.该声明重申了对于１９９２年«东
盟南海宣言»的欢迎,⑤成为美国政府沿袭的官方立场.奥巴马执政后,美国开

始公开介入这一问题,２００９年７月,美国助理国务卿帮办马切尔(ScotMarＧ
ciel)首次公开全面地表达了对«行为宣言»的肯定与支持,⑥２０１０年７月,希拉

里􀅰克林顿在河内发表声明高调介入南海问题,在支持«行为宣言»的基础上,
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王森:«从幕后走向中央:中美海权竞争激化背景下的美国南海政策»,«亚太安全与海洋研究»２０１６
年第２期,第４１—５３页.

关于这一问题的研究可参见:张景全、潘玉:«美国“航行自由计划”与中美在南海的博弈»,«国际观

察»２０１６年第２期;齐皓:«美国南海“航行自由行动”的国内争论及政策逻辑»,«现代国际关系»２０１６年第１１
期;吴士存、胡楠:«美国航行自由行动体系与遵约议价模式研究:兼论对南海形势的影响»,«东北亚论坛»
２０１７年第４期;齐尚才:«错误知觉、议题身份与国际冲突:以中美南海航行自由争议为例»,«外交评论»２０１７
年第５期;江河、洪宽:«专属经济区安全与航行自由的衡平:以美国“航行自由行动”为例»,«太平洋学报»
２０１８年第２期.

RodneyTasker,“EndoftheSentry,USMilitaryWithdrawalPromptsSecurityFear,”FarEastern
EconomicReview,November２６,１９９２,pp．１９Ｇ２６．

所谓“美济礁事件”是指１９９５年２月至５月间,菲律宾以发现美济礁上有中国建筑物为由,对中国

南沙岛礁和渔民采取军事措施并对华外交施压,导致中菲之间的军事对立和外交斗争,事件后,中国实际控

制了美济礁.
ChristineShelly,“USPolicyonSpratlyIslandsandSouthChinaSea,”U．S．DepartmentofState,

May１０,１９９５,http://dosfan．lib．uic．edu/ERC/briefing/daily_briefings/１９９５/９５０５/９５０５１０db．html,２０１８Ｇ
０３Ｇ１４．

ScotMarciel,“MaritimeIssuesandSovereigntyDisputesinEastAsia,”U．S．DepartmentofState,
July１５,２００９,https://２００９Ｇ２０１７．state．gov/p/eap/rls/rm/２００９/０７/１２６０７６．htm,２０１８Ｇ０３Ｇ１０．



明确表示鼓励相关各方早日制定一个“完整的”的地区行为准则,“美国准备促

进各方采取与«行为宣言»相一致的主动行为与信任建立措施”.①

美国对“行为准则”问题的公开介入有其特殊的历史背景.一是近年来南

海争端持续升级和复杂化,管控南海局势已成为当务之急.２００２年«行为宣

言»签署后,南海局势相对缓和,中、菲、越三方还在争议海域短暂开展了联合

地质勘探的合作.自２００９年以来,南海局势再度升级,被外界普遍形容为地

区冲突的“引爆点”.② 南海争端不单纯是中国与东南亚部分声索国间的领土

主权与海洋权益争议,而更多呈现为涉及中美及其他南海周边国家多层次利

益关切的政治与安全问题.③ 合理管控南海局势以防止地区冲突和战争的风

险,符合域内外所有各方的共同利益,是南海所有攸关方利益追求的“最小公

约数”.“行为准则”问题既是各方围绕南海争端法理斗争的组成部分,④也是

迄今为止南海局势管控和地区秩序建构的唯一多边议题机制和规则框架.在

近年来南海法理斗争升级和安全局势复杂化的情况下,这一问题成为美国南

海政策的着力点也是势所必然.二是随着中美大国竞争加剧及东盟对领导地

区事务日渐力不从心,⑤“行为准则”成为美、中和东盟三方之间争夺地区议程

设置权和规则制定权等软实力的工具.奥巴马执政后,意图借“行为准则”加
大对南海问题的介入力度,通过重塑“基于规则的秩序”巩固其在亚太地区的

领导地位;⑥中国希望将美国排除在南海议题之外,同时防止东盟成员国作为
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尽管“行为准则”并不处理南海领土主权和管辖权争议,但是各方行为是合法还是会“导致争端升级

和复杂化”的认定标准与国际法规则密切相关,这也是各方分歧和争议的焦点之一.
王缉思:«亚太地区安全架构:目标、条件与构想»,«国际安全研究»２０１６年第１期,第１０页.
“RemarksbyPresidentObamaBeforeU．S．ＧASEAN Meeting,”TheWhiteHouse,November２１,
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整体对华“软制衡”;①东盟则致力于将“行为准则”问题纳入到其主导下的地区

一体化进程,借此巩固内部成员的统一及自身在区域合作中的“中心地位”.②

在借助以“行为准则”为代表的南海问题多边磋商影响东盟并防范遏制中国的

双重考量下,美国自奥巴马执政开始积极鼓励各方制定一个“完整而有效”的
“行为准则”,通过直接干预的方式试图在此进程中扮演角色.

为落实其基本立场,奥巴马政府采取了一系列的政策举措.首先,美国试

图将这一介入“合法化”.早在１９９５年«南沙群岛与南海政策声明»中,美国就

明确声称其在南海有包括“和平解决争端”“维护航行与飞越自由”“遵守包括

«联合国海洋法公约»在内的国际法”等“基本利益”.③ 在反对单边主义行动的

立场下,美国政府支持了１９９２年«东盟南海宣言»,但未提及这一声明中保持

克制和促进合作的具体内容.④ ２０１０年７月,在第１７届东盟地区论坛(ARF)

上,希拉里进一步宣称南海问题关乎美国的“国家利益”,明确表示“支持中国

与东盟２００２年签署的«行为宣言»,并鼓励各方就一个完整的行为准则达成一

致”.⑤ 可见,奥巴马执政时期美国南海政策的一项重大调整是:将“行为准则”

问题提升到关乎美国国家利益的高度.⑥ 为了充分论证其介入的“合法性”,美
国政府在对外言论上呈现出如下倾向:第一,宣称中国在南海的主张和行为导

致了南海局势的紧张升级,妨碍了美国在南海的航行自由以及美国石油公司

的“合法”商业活动,违反了«行为宣言»中关于“和平解决争端”“不使用武力和

武力威胁”及“尊重航行自由”等义务的规定,背离了各国在«行为宣言»中对于
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李侃如等美国学者甚至直接将“行为准则”问题列为美国在南海的国家利益.SeeJeffreyBader,

KennethLieberthal,andMichaelMcDevitt,“KeepingtheSouthChinaSeainPerspective,”Foreignpolicy
briefofBrookings,August２０１４,https://www．brookings．edu/wpＧcontent/uploads/２０１６/０６/southＧchinaＧ
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通过多边外交途径和平解决争端的承诺;①第二,美国以维护“国际社会共同利

益”的名义,要求各方“负责任的处理南海竞争性的主张并创造解决争端和降

低地区紧张局势的条件”;②第三,奥巴马政府还将制定“行为准则”视为南海地

区建立“基于规则的秩序”的重要组成部分,主张在南海达成“一个有效的行为

准则将为管理和规制南海地区各方行为以及预防和管控争端创造一个规则基

础上的框架”.③

其次,激化局势并主导国际话语权凸显制定规则的重要性.制定“行为准

则”的目标本是为了管控南海局势,防止各方采取使争端升级和复杂化的行

为.美国对于南海问题的公开介入激化了原已复杂的南海局势,也为其影响

和塑造“行为准则”磋商创造了条件.军事上,美国通过增加包括达尔文港基

地在内的驻军人数和战略武器调整,强化了在南海地区的常规军事存在;同
时,通过发展与地区国家的军事盟友与准盟友关系,加强在南海周边军事基地

的轮换部署;此外,美国政府还以“航行自由行动”的名义挑战中国的合法主

张,强化对中国的武力威慑与制衡.④ 美国加强在南海的军事存在和相关行动

引发国际社会的广泛关注,严重激化了原已复杂的南海局势.外交上,美国在

国际上奉行双重标准,主导国际舆论,将中国刻画成南海局势的主要激化因

素;⑤同时,还将南海问题列为地区安全的中心议题,大力鼓动包括日本、澳大

利亚、印度在内的域外大国的介入争端,并对“行为准则”磋商各方施加压力.
法律上,美国政府以中国的“模糊主张”引发南海局势不稳定为借口,要求中国

依据«联合国海洋法公约»“澄清”九段线主张,借以确定“行为准则”适用的地

理范围.⑥ ２０１４年１２月５日,奥巴马政府发布了一份名为«海洋界限:中国在

南海的海洋主张»的报告,全面质疑中国的九段线主张并要求中国对其加以
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“澄清”.① 与此同时,奥巴马政府一直声称,南海属于“国际水域”,以证明其包

括军事活动在内的“航行自由”的合法性,②并以此拉拢其他域外大国的支持.

２０１３年１月２２日,在美国的支持下,菲律宾政府无视东盟主席国和东盟秘书

长承诺优先与中国恢复讨论“行为准则”的声明,单方面提交强制仲裁.③ 通过

对华“舆论战”“法律战”,美国政府加剧了南海局势的升级和争端的复杂化,并
借机激发各国对地区稳定和规则基础上的秩序之渴望,尤其是通过制定规则

约束和规制中国在南海的“强势”行为,以实现对地区局势的主导.
最后,美国致力于统一东盟内部对华立场.为了更加深入的接触和塑造东

盟,整合东盟对华一致立场以共同遏制中国,美国在外交上做了大量的努力.
第一,美国公开强调东盟在包括“行为准则”在内的南海议题上的“中心地

位”.美国政府重视«行为宣言»的落实,以及“行为准则”制定作为南海地区安

全议题的作用,并寻求通过这一外交进程强化东盟机制在解决南海问题上的

地位.④ ２００９年６月,美国加入«东南亚友好合作条约»,７月,希拉里􀅰克林顿

在东盟地区论坛上高调宣称,美国要“重返亚洲”.２０１２年东盟地区论坛上,希
拉里􀅰克林顿强调东盟在“行为准则”制定问题上的领导地位,并指出“当东盟

能够在面对地区事务用一个声音说话时,这种领导将达到最佳状态”.⑤ 第二,
美国借助这些机制对“行为准则”的谈判进程施加影响.２０１０年,希拉里􀅰克

林顿在声明中明确表示,美国“鼓励各方就一个完整的行为准则达成一致”,美
国的角色是“促进各方采取与«行为宣言»相一致的行动并建立信任措施”,督
促各方“尊重国际社会的利益,为处理争端、创造解决争端的环境以及降低地

区局势紧张做出负责任的努力”.⑥ 具体而言,美国政府对“行为准则”进程的

推动大致可分为四个阶段:２００９—２０１０年为公开支持阶段,奥巴马政府外交官

员公开发表言论,支持相关各方早日启动“行为准则”的对话;２０１１—２０１３年为

实质推动阶段,美国政府借助东亚峰会及东盟地区论坛等机制,通过多边外交
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路径,要求各方早日展开“实质性谈判”,即“从空泛的原则讨论,转变为对有拘

束力的具体措施之磋商,从而赋予行为准则更为明确而实在的内涵”;①２０１４
年为强化介入阶段,在“行为准则”谈判陷入僵局的背景下,美国政府提出所谓

的“自愿冻结”(voluntarilyfreeze)倡议企图直接主导这一协商进程,呼吁各方

在“自愿”的原则下冻结其所设定的若干“导致争端升级和复杂化的行为”,要
求各方通过保持自我克制,为“行为准则谈判创造一个有益和积极的环境,并
极大地降低发生危险事件的风险”;②２０１５年至今为调整阶段,中国力主在“行
为准则”制定过程中应排除域外国家的干扰,美国在介入无果的情况下也开始

淡化对这一进程的推动和影响.第三,美国鼓励东盟内部率先就“行为准则”
草案达成一致.美国政府推动“行为准则”达成的重要策略是,鼓动东盟内部

完成一份“涵盖风险降低措施和争端解决机制的行为准则草案”,在此基础上,
美国与东盟一道“说服中国签署并实施”.③ 为此,美国为中国与东盟各国的

“行为准则”谈判预设了“标准”.④ 在法律依据上,美国主张“行为准则”制定应

该基于«联合国宪章»«联合国海洋法公约»«东南亚友好合作条约»及«行为宣

言»中“被广泛接受的原则”,对于各方的拘束应该是“有效”的;⑤性质上,美国

政府希望将“行为准则”打造成一个争端的预防和解决机制,“为规范南海各方

行为创造一个规则基础上的框架”;⑥内容上,美国政府认为“行为准则”框架的

一大关键部分是“包括热线和应急程序在内的机制以预防敏感区域的事件,并
在事件发生后通过预防争端升级的方式加以管控”;⑦在约束行为上,美国政府

列举了部分“导致争端升级和不稳定”的行为:包括在南海建立新的据点,从根

本上改变地物的属性、大小和承载能力的岛礁建设,以及对其他声索方在争端
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区域长期存在的经济活动采取单方执法措施等.① 美国希望将其对“行为准

则”的预期兜售给东盟各国,并强迫中国接受.

二、美国的政策动因及特点

自１９９２年«东盟南海宣言»倡议制定“行为准则”以来,美国直到奥巴马政

府才公开明确其在“行为准则”问题上的政策,有其深刻根源.总体而言,美国

政府在“行为准则”问题上的政策动因可以归结为三个层面:
一是宏观层面对地区规则与秩序的高度重视.奥巴马政府“再平衡”战略

致力于强化对地区规则和秩序的领导是其重视“行为准则”大的战略背景.奥

巴马上台后高度重视美国对国际秩序的领导力,其任内发布的两份«国家安全

战略报告»均表现出对巩固美国在全球的制度霸权与规范霸权的愿望.② 这一

点也体现在美国的亚太战略上,根据奥巴马政府高级官员的公开声明可知,美
国亚太“再平衡”战略的最终目的是“通过塑造亚太地区的行为和游戏规则,保
证国际法和惯例得以尊重、商业和航行自由不被违背、新兴大国同邻国树立信

任感,以及保障分歧通过和平手段而不是威胁或胁迫得以解决来促进美国的

利益”.③ 通过“再平衡”战略将亚太地区置于“国际法和广泛接受的规则和标

准指导之下”,④能够实现约瑟夫􀅰奈所指出的“通过建立和主导国际规范和国

际制度,进而控制世界政治的议事日程,从而影响他国偏好和对本国利益的认

知”的目的.⑤ 对美国而言,南海争端是涉及其对全球秩序领导力的重大问

题.⑥ ２０１５年,美国«国家安全战略报告»从亚太战略高度表达了对早日达成有

效“行为准则”的支持,将其与遵守国际法一道并列为实现美国“基于规则的国
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际秩序”国家利益的手段.① 美国政府希望通过“行为准则”的制定,为南海各

国确立一套“交通规则”(rulesoftheroad),并将南海地区纳入到以美国为首

的西方主导下的全球海洋法律体系中.② 这也是美国政府反复强调“行为准

则”制定必须建立在«联合国宪章»«联合国海洋法公约»«东南亚友好合作条

约»,以及«行为宣言»中被广泛接受的原则基础之上的初衷所在.

二是中观层面利用规则约束中国及巩固与东盟及其成员国的关系.奥巴

马政府有意将南海作为其亚太战略的支点,通过大打“规则牌”塑造中国的崛

起环境,对华实施“软遏制”,同时着力弥补布什政府忽视东南亚地区的政策缺

陷.奥巴马政府在其对华外交上呈现出的一个新的特点是:重视在安全、经

贸、人权等多个领域对华大打“规则牌”,塑造中国崛起的环境,对华实施“软遏

制”.③ 美国支持一个“完整而有效”的“行为准则”很大程度上也是这一政策倾

向的反映.奥巴马政府希望通过“行为准则”掌握南海问题的道德制高点,限

制中国在南海的维权行动,进而延误中国建设海洋强国的步伐.与之相对应

的是,奥巴马政府在总结前任政策失误的基础上,非常重视与东南亚建立牢固

的关系,尤其是重视地区多边机制的作用.④ 美国希望通过支持东盟在“行为

准则”问题上的作用,强化东盟在这一外交议题乃至整个南海问题上的角色,

迎合东盟在地区安全事务上对于“中心地位”的追求,巩固美国与东盟的关系,

进而对中国形成制衡.在此基础上,美国希望推动东盟作为整体与中国展开

“行为准则”的磋商与谈判.与此同时,美国也希望借助在“行为准则”问题上

发声,对其在南海地区的盟友与伙伴提供必要的声援.

三是微观层面“合法”介入南海问题并平衡自身角色.奥巴马政府有意借

助“行为准则”问题“合法介入”南海争端,在不引发争端国尤其是中国激烈反

应的前提下强化在这一问题上的角色.“行为准则”为美国提供了“合法”介入

南海问题的借口,同时,也有利于美国平衡自身在南海问题上的角色.美国学

者傅泰林(M．TaylorFravel)认为,美国政府的南海政策,是力图在“介入争端
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管控和在主权问题上保持中立之间寻求平衡”,并“限制南海问题在中美关系

中的角色”.① 美国陆军战争学院战略研究所(TheStrategicStudiesInstitute
ofTheUnitedStatesArmyWarCollege)高级研究员卡拉伦斯􀅰鲍彻特(ClarＧ
enceJ．Bouchat)认为,美国在南海地区同时扮演了“平衡者”(balancer)和“调
解者”(conciliator)的双重角色,这要求美国在介入与中立之间保持一定政策

张力.② 这意味着美国在南海既要维护其自身和盟友的利益,又不能过多地介

入,导致一系列不必要的后果.基于这一特殊角色,作为非声索国的美国实现

其政策的“抓手”较为有限,除推动制定“行为准则”以管控地区局势外,主要还

包括:首先,要求各方依据«联合国海洋法公约»“澄清”主张,并通过展开“航行

自由行动”等行为对美国所认为的“合法主张”加以宣示;其次,煽动一些在领

土争端、海洋权益问题上心存不满的国家对中国发难.③ 后两项政策“抓手”显
然具有较强的对抗性,处理不好很容易导致与中国的正面敌对,从而加大中美

直接在海上发生冲突和摩擦的概率.鉴于此,推动“行为准则”制定,既能借以

实现对各方行为的管控,防止争端的升级和复杂化,又能在避免与中国正面对

抗的前提下对华防范与遏制.
美国政府在“行为准则”问题上的政策不仅有其深刻的根源,在具体的实

施过程中,也呈现出显著的特点,主要表现为:通过“全政府联动方式”(wholeＧ
ofＧgovernmentapproach)执行其政策;④力主“协同性外交”(collaborativedipＧ
lomaticprocess)路径,以现有机制为平台展开磋商;以“调解者”之名行主导者

之实;政策呈现出高开低走的态势.
一是通过“全政府联动方式”执行其政策.美国在“行为准则”问题上的政

策不仅是建立在“跨党派共识”的基础之上,⑤更体现了超越官僚政治的“跨部

门共识”.其具体表现为:包括白宫、国务院、国防部乃至国会在内的外交决策

部门在“行为准则”制定问题上的政策都存在高度一致性,并在政策实施中尽
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可能实现政策合力.① 从政策缘起来看,２０１０年,时任国防部长盖茨在“香格里

拉论坛”要求各方落实«行为宣言»②和国务卿希拉里􀅰克林顿在东盟地区论坛

公开表明美国支持各方制定一个有效“行为准则”的基本立场.随着美国政策

的逐步明确及举措的逐步推进,“全政府联动方式”体现更为显著.最具代表

性的是２０１３年,美国整个外交决策层都参与到对“行为准则”制定的实质推动

中.该年７月,时任国务卿克里在东盟外长会议期间和随后的东盟地区论坛

上向中国和东盟施加压力,督促各方在一个有拘束力的“行为准则”问题上“取
得实质进展”.③ ７月２７日,时任副总统拜登在与新加坡总理李显龙的会谈,以

及随后的记者招待会上表示,中国与东盟加速“行为准则”的谈判符合美国的

利益.④ ２０１３年８月２２—３０日,时任国防部长哈格尔访问马来西亚、印尼及菲

律宾,并参加在文莱举行的东盟防长扩大会议,重申美国的这一立场.美国国

会也在２０１３年８月３１日对这一问题表达关切,参议院一致通过了一份名为

“和平解决东海和南海争端”的决议,呼吁各声索方达成一个有拘束力的“行为

准则”.⑤ ２０１３年１０月９—１０日,在美国—东盟峰会上,克里再次要求各方依

据国际法解决争端并加快“行为准则”的达成.⑥ 总之,在“行为准则”制定问题

上,包括总统奥巴马在内的几乎所有高层都在不同场合表达了相同的立场,并

相互呼应,呈现出明显的“全政府联动”特点.

二是力主“协同性外交”路径展开磋商.２０１０年７月,希拉里􀅰克林顿在

声明中明确支持各方通过“协同性外交”路径解决南海争端并展开“行为准则”

的谈判.美国力主的“协同性外交”路径,主要针对部分国家(暗指中国)采取
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强制手段处理相关问题.① 美国意在借助东亚峰会和东盟地区论坛等多边机

制,给相关方尤其是中国制造压力.具体到“行为准则”的制定问题上,要求各

方“无论大小或实力强弱都应承认适用于所有声索方的统一规则和标准,强烈

反对任何声索国使用武力、武力威胁或者强制行为”.② 虽然美国表面上鼓励

“所有声索国”通过“协同性外交”路径展开谈判,但其针对中国的意图非常明

显:一方面,美国将中国在南海的维权行为歪曲为“胁迫”或“强制外交”行为,
作为“协同性外交”的对立面,事实上是强调东盟内部在对华立场上的“协同”;
另一方面,“协同性外交”强调借助东盟等多边机制作为协商和谈判的外交平

台,实质上是希望将“行为准则”的制定问题变成中国与东盟两大主体间的问

题,使东盟十国作为一个整体在与中国的谈判中占据优势地位和主动权.这

样既不符合２０世纪９０年代以来中国与东盟各国一致协商“行为准则”并共同

签署«行为宣言»的做法,也将事实上将中国排除在与东盟各国的前期磋商之

外,有利于东盟内部少数激进成员国绑架东盟一致对华.
三是以“调解者”之名行主导者之实.由于美国既非南海争端的声索国,

也不是«行为宣言»的签署国,在“行为准则”的制定问题上,美国政府不得不在

名义上以第三方“调解者”的身份发挥作用.③ 具体到实践中,美国在这一进程

中发挥的主要作用包括:营造协商氛围;为协商设置议程;为协商议题提出倡

议以及影响协商当事方.如上文所述,美国政府营造协商氛围的主要举措是,
通过“炒热”南海问题,渲染南海地区的紧张局势,来凸显制定“行为准则”的必

要性和迫切性.在设置议程上,美国政府不仅主张各方加速“行为准则”的实

质磋商,还试图将这一议题列入东盟地区论坛和东亚峰会等包含域外国家的

多边机制的议程,借此对“准则”磋商发挥影响.此外,美国政府通过限定具体

的议题,为“行为准则”的讨论预设“标准”.通过发展双边关系,美国对包括菲

律宾、越南和印尼等当事方施加影响.鉴于菲律宾与越南等国在“行为准则”
问题上与美国存在高度共识,美国主要通过外交声援、军事援助方式鼓励其发

挥更为积极的作用;④而对于立场较为中立的印尼,美国主要是通过外交拉拢
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及强调管控南海局势的重要性等方式施加影响.① 由此可见,美国虽不是“行
为准则”问题的直接相关方,却试图以局外人身份,塑造和掌控整个进程,对各

声索国尤其是中国施加约束.

四是政策高开低走.２０１０年,希拉里􀅰克林顿明确美国在“行为准则”问
题上的政策立场后,美国政府开始通过“全政府联动方式”推动行为准则的制

定进程,并在２０１３年达到高潮.２０１４年起,中国岛礁建设引发的国际舆论风

暴及南海仲裁案导致的中菲严重对立,使原本建立的友好协商氛围被打破,加
之时任轮值主席国缅甸对推动讨论南海议题并不热衷,“行为准则”磋商有所

降温.在此背景下,美国提出了“自愿冻结”倡议试图使各方停止在南海的岛

礁建设等活动,重新回到商讨管控局势的“行为准则”制定问题上来,未取得理

想效果.② 此后,美国政府也开始着力对其政策进行了调整.首先,美国政府

开始降低对于“行为准则”的预期:一是改变过去强调“行为准则”重要性的论

调,开始公开指出其存在的局限性,明确表示通过这一“行为准则”保持自我克

制只能“创造一个和平的外交环境,但无法解决海洋边界与主权争端”,③同时,

强调“行为准则”只是众多具备此功能的地区机制之一;④二是对短期内达成

“行为准则”不抱过高期待,呼吁各方在“行为准则”谈判有利氛围建立起来之

前,采取一些必要的临时措施(modusvivendi).⑤ 其次,奥巴马政府淡化了介

入“行为准则”制定进程的意图.２０１６年２月２３日,王毅部长访美期间重申了

中国在“行为准则”制定问题上的立场,即“行为准则”应该通过相关方直接谈

判制定,并明确表示“行为准则”制定为实施«行为宣言»的一部分,国务卿克里

一改此前的姿态,刻意回避对这一问题正面表态.⑥ ２０１６年６月７日,克里在

与汪洋副总理等人共同举办的新闻发布会上,强调其与时任国务委员杨洁篪
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讨论全面实施«行为宣言»的必要性问题,而对“行为准则”则只字未提.①

特朗普政府上台后,美国在“行为准则”问题上的立场态度并未发生改变.

２０１７年５月４日,前国务卿蒂勒森在与东盟各国外长的谈话中鼓励东盟成员

国“作为一个整体”与中国一道“完整而有效”的实施«行为宣言»,并为早日达

成一个“有意义”的“行为准则”而努力.② 特朗普总统在１０月和１１月分别在

与新加坡、越南领导人发布的联合声明中,再次督促各方加速缔结一个“有效

和有法律拘束力”的行为准则.③ 尽管如此,当前特朗普政府对于“行为准则”
问题的重视度并不高,其主要表现有二:其一,特朗普政府似乎无意将“行为准

则”议题作为其介入南海问题的重要“抓手”,典型的例证是２０１７年１１月,特朗

普访华期间提及南海问题,除了重申美国的一贯立场外,强调了对中国南海

岛礁“军事化”的关切,而未提及取得重大进展的“行为准则”磋商;④其二,不
再试图借助东盟主导下的机制干预以“行为准则”为核心的南海局势管控,
在２０１７年底举行的东亚峰会上,特朗普甚至未将南海问题列入其地区安全

议程,⑤这是自２０１０年美国正式参加该峰会以来的首次.可见,南海及南海问

题在特朗普政府战略考量中的地位呈现出下降趋势,而在其南海政策框架内,
特朗普政府表现出更加重视军事举措而非外交手段捍卫其利益的倾向.与此

同时,自特朗普执政以来,其外交决策层一直处于动荡之中,被认为尚未形成

系统的全球和区域战略,近期蒂勒森的离职也意味着美国外交政策实施团队

面临着新一轮的调整.由此可见,美国新政府在短期内尚缺乏直接干预“行为

准则”问题的意愿和能力.
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三、奥巴马政府在“行为准则”问题上的政策评估

经过奥巴马两届任期的努力,美国在“行为准则”制定问题上的政策取得

了一定的实效,体现在以下几点:
一是强化菲律宾、印尼等国的角色.美国高调介入南海问题后,菲律宾在

这一问题上的立场明显更为强硬,其强硬立场在“行为准则”制定进程中也表

现突出.① ２０１２年１月,菲律宾散布了一份名为“菲律宾行为准则草案”(PhilＧ
ippinesDraftCodeofConduct)的非正式文本供东盟高级官员讨论,意在与中

国磋商前形成东盟内部的一致立场.② ２０１２年４月,在金边举行的第２０届东

盟首脑峰会上,东盟主席国柬埔寨希望推动中国进入东盟的讨论中,遭到菲律

宾和越南的强烈反对,妥协的结果是:东盟继续其内部的草案磋商,同时保留

与中国的沟通机制.③ 同年７月举行的第４５次东盟外长会议期间,由于菲律

宾和越南一道坚持将与中国的双边争端写入联合公告引发争议,直接导致东

盟历史上首次未能发布这一公告,也意味着东盟内部原本就“行为准则”制定

达成一致的“核心要素”④最终流产.⑤ 同月,菲律宾与印尼一道,就处理南海问

题的“六点原则”达成一致,并于２０１２年７月２０日由东盟官方正式发布,并获

得美国的肯定.⑥ ２０１４年,东盟地区论坛上,菲律宾附和美国的“自愿冻结”倡
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议,提出解决南海问题的“三步走计划”(TripleActionPlan,TAP),即倡议分

三步解决南海争端:第一步,依据«行为宣言»第５款的规定,停止导致地区局

势升级的具体活动;第二步,在争端的最终解决前,通过完整和有效实施«行为

宣言»和加速达成“行为准则”实现对局势的管控;第三步,依据国际法建立一

套争端解决机制以实现争端的最终和完全解决.① 菲律宾在“行为准则”问题

上与美国遥相呼应,成为美国在东盟内部最坚定的追随者.
尽管其一贯的南海政策是在美中两大国间寻求平衡,②印尼在“行为准则”

制定问题上却扮演了美国所期待的角色.在２０１１年东盟地区论坛期间,希拉

里􀅰克林顿与印尼外长就“行为准则”的制定问题深入交换了意见,鼓励印尼

在东盟内部就南海问题尤其是“行为准则”制定问题发挥领导作用.③ 在美国

的支持和影响下,印尼在２０１２年第４５届东盟外长会议期间为挽救东盟内部的

分裂局面扮演了关键角色:其一,印尼外长通过“穿梭外交”,在２０１２年７月

１８—１９日期间,密集访问了菲律宾、越南、泰国、柬埔寨和新加坡,最终与时任

菲律宾外长罗萨里奥达成了关于处理南海问题的“六点原则”意见,并移交时

任东盟主席国的柬埔寨正式发布;其二,印尼外长在与希拉里充分交换意见

后,④于２０１２年９月２７日联合国大会间隙,正式向参会的东盟各成员国代表

传阅了一份名为“零号草案”(TheZeroDraftCodeofConduct)的文件,并在东

盟内部达成一致立场:通过发展完善将其作为与中国磋商的一份基础文本.⑤

总体来看,印尼在“行为准则”问题上扮演角色的着力点为:将提升互信、预防

冲突和管控突发事件及创造一个有益的环境,作为在争议海域制定“行为准
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则”的基础.① 从某种程度上讲,在“行为准则”制定问题上,印尼一度成为美国

“调解者”角色在东盟内部的延伸.
二是促进东盟内部立场渐趋统一.首先,“行为准则”制定已经成为东盟

地区议程中的优先事项.２０１１年年中,希拉里􀅰克林顿通过对东南亚各国的

“穿梭外交”,催化了东盟内部关于“行为准则”讨论的活跃气氛.从１１月开

始,东盟高级官员开始着手讨论各国的草案.２０１２年７月,东盟提议作为“行
为准则”磋商基础的“核心要素”在东盟高级官员会议以及随后的东盟外长会

议上被一致通过.１２日,希拉里􀅰克林顿在东盟地区论坛的讲话中,强调了

２０１２年作为«行为宣言»签署十周年的重要意义,同时鼓励东盟实现统一立场,
在“行为准则”制定问题上更好的发挥领导作用.② ２０１２年７月２０日,东盟又

发布了作为东盟成员制定“行为准则”共识的“六点原则”建议,重申要早日实

现这一准则的达成.２０１３年１月,时任东盟轮值主席国文莱和东盟秘书长黎

良明(LeLuongMinh)均表示,将与中国协商制定“行为准则”置于东盟外交工

作的优先地位.③ 印尼也积极行动,继续在东盟内部扮演领导角色,寻求与中

国展开磋商.④ 东盟内部就“行为准则”的制定问题达成空前的一致.在２０１４
年５月１０日举行的东盟首脑峰会上,与会各国外长前所未有地在共同声明中

表达了对南海局势的关切,呼吁各方保持克制,和平解决争议,尽快完成“行为

准则”的制定.这意味着,支持制定“行为准则”已经成为大势所趋,东盟内部

对此基本达成了一致立场.
其次,各国已经就利好于美国的草案进行充分讨论,并达成了一定共识.

东盟国家获得充分讨论的“行为准则”草案,主要包括“菲律宾行为准则草案”
“核心要素”及“零号草案”.２０１２年１月,东盟各国开始就“菲律宾行为准则草

案”展开讨论.由于该草案中的条款极为激进,试图将“行为准则”制定为一份

严格的区域条约,将“航行与飞越自由”“确定、澄清和分隔争端区与非争端区”
“全面解决领土与管辖权争端”等列为“行为准则”的基本原则,并将«东南亚友

好合作条约»及包括«联合国海洋法公约»在内的国际法纳入“行为准则”争端
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解决机制中.① 该草案在东盟内部的讨论中遭到众多国家反对.② 而东盟各国

未公开发布的“核心要素”,不仅强调保障航行自由,还明确规定,中国和东盟

以外的国家也可以签署“行为准则”的议定书,这一条款无疑有利于美国“合法

地”干预南海事务.③ 印尼的“零号草案”虽然号称“中立”,但是正如美国南海

问题专家马克􀅰瓦伦西亚(MarkJ．Valencia)所分析的,“零号草案”提出首先

运用«东南亚友好合作条约»作为争端解决机制,可能给同是该条约签署国的

美国留下介入空间.④ 更重要的是,印尼外长马提􀅰纳塔勒加瓦(MartyNataＧ
legawa)表示,“零号草案”倡议中各项原则的实施不溯及既往,这意味着该倡

议不会涉及此前美国与菲律宾及越南在南海举行的多次军事演习,以及对菲

律宾军事援助的承诺等可能导致局势升级的行为.⑤ 易言之,“零号草案”也存

在明显有利于美国的倾向.
三是促使中国进行针对性的政策调整.美国对“行为准则”制定问题加强

介入,使中国提升了对南海问题进一步“国际化”的警觉,一旦美国的介入获得

东盟大多数成员国的认可,这不仅将为美国进一步干预南海问题打开突破口,
也将使中国面临美国与东盟联手施压的被动局面.为避免这一局面出现,中
国着力防止美国借“行为准则”强化对南海问题的干预,同时主动塑造“行为准

则”协商进程,在南海维稳进程中树立中国的负责任大国形象,化解周边国家

和国际社会对中国强化南海维权的误判.为此,中国做出两个方面的立场和

政策调整:
第一,积极加入与东盟国家的磋商进程.２０１０年,希拉里􀅰克林顿的南海

问题声明,引起了中国的强烈反响.时任外交部部长杨洁篪指出,这是美国对

中国的一次“突然袭击”,中国坚决反对南海问题“国际化”,同时明确指出«行
为宣言»并非中国与东盟整体的双边事宜.为了缓和各方压力,他表示“落实

«行为宣言»联合工作小组一直在从事有关«行为宣言»实施问题的磋商”,如果
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时机成熟,“高级官员会议也可以举行”.① 同年９月,中国驻菲律宾大使刘建

超表示中国将与东南亚国家倡议从工作层面起草“行为准则”,他提出“中国将

与该文件相关各方合作”,同时申明中国“对维护这一地区和平、繁荣与稳定的

不同规则和倡议持开放态度”.② １１月,在河内发布的«落实中国—东盟面向

和平与繁荣的战略伙伴关系联合宣言行动计划(２０１１—２０１５)»中,中国承诺与

东盟“推动全面有效的落实«行为宣言»”,并“最终达成‘行为准则’的制定”.③

此后,中国开始与东盟各国进行落实«行为宣言»与制定“行为准则”的初步磋

商.２０１１年７月,中国与东盟各国达成«行为宣言»实施指导方针,并开始着手

讨论落实工作.２０１２年１月,东盟———中国高级官员会议就指导方针的实施

决定设立四个专家委员会,④落实建立信任措施与合作事宜.７月２０日,东盟

发布了“六点原则”建议,作为回应,杨洁篪访问了印尼、文莱和马来西亚.在

印尼举办的记者发布会上,杨洁篪宣布中国愿意与东盟各国实施«行为宣言»,

并“在协商一致的基础上”最终达成“行为准则”的制定.⑤ ２０１３年东盟各国在

制定一个有拘束力的“行为准则”问题上基本达成了一致立场,中国政府也开

始调整此前的审慎态度,积极寻求与东盟国家磋商“行为准则”制定事宜,并于

２０１３年９月开始与东盟各国展开了第一轮正式协商.⑥

第二,明确立场和主张以排除美国的介入.面对美国及域内国家要求加

快制定“行为准则”的言论,中国一贯坚持,应该先实施«行为宣言»的相关原则

和规定,待到时机成熟,再行制定“行为准则”.新加坡学者斯托瑞(IanStorey)

认为,中国采取这一立场的原因有三:其一,中国政府认为,菲律宾和越南的单
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边挑衅性的行为,损害了«行为宣言»规定的“保持自我克制”条款;其二,虽然

东盟承诺在南海领土主权争端中不持立场,中方仍怀疑菲律宾和越南一直在

寻求“绑架”东盟议程,实现其与美国的利益;其三,只有东盟对待南海各方一

视同仁的情况下,中国政府才会与其协商“行为准则”的制定.① 随着“行为准

则”制定成为大势所趋.中国更加主动的公开其政策立场,排除美国的干扰.

２０１３年８月５日,外交部部长王毅发表声明提出,中国和东盟各国只能“同意

在«行为宣言»的框架下展开‘行为准则’的磋商”.② 同时,王毅正式提出中国

政府在制定“行为准则”问题上的“四点主张”,明确要在合理预期、协商一致、

排除干扰和循序渐进的基础上,讨论“行为准则”问题.③ 中国还正式提出解决

南海问题“双轨思路”,即有关争议由直接当事国通过友好协商谈判寻求和平

解决,而南海的和平与稳定则由中国与东盟国家共同维护.④ 这一倡议将争端

解决与局势管控相分离,有利于规避域内外国家借“行为准则”磋商对解决南

海争端施加影响.“四点主张”和“双轨思路”体现了中国政府在“行为准则”制

定问题上坚持的“两个反对”的立场:一是反对“行为准则”问题变成中国与东

盟的双边问题;二是反对美国对这一问题的干涉和介入.中国政策立场的明

确,体现了中国在“行为准则”问题上的负责任大国态度,为各方进一步寻求共

识,在排除干扰的情况下加快协商提供了有力的支持.

四、特朗普政府在“行为准则”问题上的政策前景

与２０世纪末２１世纪初的“行为准则”制定进程不同,２０１０年开始重启的

新一轮磋商与美国因素息息相关.美国对南海问题的介入引发的地区紧张及

其对这一议题的干扰,对地区局势和“行为准则”的制定产生了极为不利的影

响.从未来走向看,美国对外政策包括其南海政策均存在较大的不确定性.

基于本研究的分析,特朗普政府在“行为准则”问题上的政策将主要取决于四
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大因素:
一是美国未来对亚太地区基于规则的制度霸权和规范霸权的重视程度.

特朗普政府上台后,指责奥巴马政府亚太“再平衡”战略过于软弱.在“美国优

先”(AmericaFirst)的理念下,特朗普力图调整美国的全球战略,清除奥巴马政

府的外交遗产,通过国家利益界定外部威胁,“以实力促和平”(PeaceThrough
Strength).① 这一点充分体现在新政府２０１７年１２月发布的«国家安全战略报

告»之中,该报告明确了美国在亚太地区与中国开展大国竞争的战略目标,对
通过国际制度和规范塑造中国崛起表示失望.报告称,“几十年来,美国的政

策植根于相信支持中国崛起并促使其融入战后的国际秩序会推动中国自由

化.但事与愿违的是,中国权力的扩张却建立在其他国家主权的代价之上”.②

为了“与盟友及伙伴一道,慑止甚至在必要时击败对美国利益的侵犯”,新政府

意图通过武器装备现代化、采用全新收购理念、提升部队规模和作战能力、加
强战备,以及保留全方位的军事力量等方面的努力,确保美国军事实力“无可

企及”.③ 同月,特朗普正式签署了«２０１８财年国防授权法案»,根据该法案,美
国２０１８财年的国防总预算达到近７０００亿美元,比上一财年增长超过１０００亿

美元,④其中５４０亿美元的增长源于特朗普２０１７年初扩建航母和舰船的要

求.⑤ 在亚太海上安全问题上,特朗普政府对中国南海维权的认知更加负面

化,其«国家安全战略报告»公开宣称,“中国在南海建设和军事化前哨的行为,
是对贸易自由流通、它国主权和地区稳定的威胁”.⑥ 因此,特朗普更加倾向于

通过军事手段对华威慑与制衡而非软实力方式在南海对华“软遏制”.
二是南海及南海问题在美国战略考量中的地位及美国的南海政策取向.
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奥巴马亚太“再平衡”战略的支点在南海,①其对南海问题的介入是全方位的.
特朗普执政以来尚未规划系统的全球和区域战略,无论是“亚太战略”还是“印
太战略”均未成型.从亚太局势看,南海问题似乎被特朗普政府置于朝核问

题、台湾问题之后,成为地区战略的次要考量.特朗普政府将解决朝核问题列

为美国亚太外交与安全政策的优先事项,并在对朝施压和威慑力度、范围和国

际动员的投入上明显强化.② 在台湾问题上,一方面,特朗普政府意图通过抬

高台湾的政治地位、提升对台关系等方式牵制中国;③另一方面,似乎有意将台

湾问题作为换取中国在朝核问题上合作的交易筹码.④ 而“印太”战略构想尽

管凸显了南海的地缘战略价值,⑤但美、日、印、澳四国联合干预南海问题在可

操作性层面仍然存在诸多阻碍.⑥ 由于特朗普在南海问题上表现的“无所作

为”,美国国内对其“放弃”“错失”甚至“输掉”南海的批评不断.⑦ 在政策立场

上,特朗普执政初期,其外交团队成员在南海问题上发表了诸如“封锁南海”等
强硬言论,随着新政府逐渐步入正轨,其南海政策也呈现出回归理性的趋势,
官方言论也多次重申奥巴马时期的一贯立场.有学者认为,这意味着新政府

将继续保持奥巴马执政时期的基本立场和行事方式,未来美国将继续保持政

策的延续性.⑧ 但是横向分析特朗普政府的政策取向和举措即可发现,其政策

与前任有显著不同:第一,尽管特朗普被认为具有反建制的特点,特朗普政府

在南海问题上的政策与共和党的一贯取向具有高度一致性,很大程度上表现
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出保守主义和单边主义倾向,重视硬实力而非软实力在维护国家利益中的作

用;第二,在政策举措上,与奥巴马执政时期相比,特朗普政府缺乏协调的政策

以对华外交推回或对盟友与伙伴予以支持和鼓励.① 同时,特朗普政府延续了

具有军事威慑功能的“航行自由行动”,操作频率比奥巴马时期有了明显的提

升.② 卡尔􀅰文森号航母历史性访问越南,也被外界普遍认为是在南海地区的

对华制衡与威慑之举.③ ２０１８年３月,特朗普辞退了倾向建制派的前国务卿蒂

勒森,任命与白宫理念更为接近的蓬佩奥(MikePompeo)接任其职务,作为鹰

派代表人物,后者重视硬实力的主张与“美国外交政策日益军事化”的趋势更

为契合.④ 以上倾向表明,特朗普政府短期内无意也无力寻求在“行为准则”问
题上发挥作用.

三是东盟与相关各国对美国介入的接纳程度.正如前文述及,美国推动

“行为准则”制定进程主要通过扮演“调解者”角色实现,美国能否有效扮演这

一角色,依赖于各国尤其是东盟国家对美国的欢迎程度.⑤ 中国一直强调,“行
为准则”的制定必须排除包括美国在内的域外大国干扰.东盟内部对于美国

的介入也始终保持一种微妙的态度:一方面,东盟希望通过“行为准则”的制

定,明确和强化其在地区安全架构中的中心地位;另一方面,东盟在一定程度

上也需要借重美国的影响对中国形成制衡.总体来看,前者是东盟的优先立

场,后者则常在东盟希望向中国施压时成为一种选择,且主要由于其内部少数

成员国的鼓动.早在２０１２年,东盟前秘书长、新加坡东南亚研究所东盟研究

中心主任罗德尔福􀅰塞沃里诺(RodolfoSeverino)就曾明确指出,不仅中国希

望以美国“使这一问题复杂化”为由将其排除在外,东盟成员国也应该“由自身

３９

美国在“南海行为准则”问题上的政策论析

①

②

③

④

⑤

DanDeLuce,“WithTrumpFocusedonNorthKorea,BeijingSailsAheadinSouthChinaSea,”
November１６,２０１７．

DeanCheng:“Wanted:AStrategytoLimitChina􀆳sGrandPlansfortheSouthChinaSea,”The
NationalInterest,January ３０,２０１８,http://nationalinterest．org/feature/wantedＧstrategyＧlimitＧchinasＧ
grandＧplansＧtheＧsouthＧchinaＧseaＧ２４２７８,２０１８Ｇ０３Ｇ１４．

HannahBeech,“U．S．AircraftCarrierArrivesinVietnam,WithaMessageforChina,”TheNew
YorkTimes,March４,２０１８,https://www．nytimes．com/２０１８/０３/０４/world/asia/carlＧvinsonＧvietnam．htＧ
ml;PrashanthParameswaran,“WhyaFirstUSAircraftCarrierVietnam VisitMatters,”TheDiplomat,
March０１,２０１８,https://thediplomat．com/２０１８/０３/whyＧaＧfirstＧusＧaircraftＧcarrierＧvietnamＧvisitＧmatters/,
２０１８Ｇ０３Ｇ１４．

StewartM．Patrick,“Tillerson,Pompeo,andtheStateofState,”CouncilonForeignRelations,
March１３,２０１８,https://www．cfr．org/blog/tillersonＧpompeoＧandＧstateＧstate,２０１８Ｇ０３Ｇ１５．

SeeMichaelMcDevitt,“TheSouthChinaSea:AssessingU．S．PolicyandOptionsfortheFuture,”
CNAOccasionalPaper,November２０１４,https://www．cna．org/cna_files/pdf/IOPＧ２０１４ＧUＧ００９１０９．pdf,
p􀆰９１,２０１８Ｇ０５Ｇ１６．



来决定”是否在与中国谈判前进行内部磋商.① ２０１２年１月,中国—东盟高级

官员会议决定依据«行为宣言»第６款设立的合作活动专家委员会中,唯独美

国最关心的“航行安全与海上沟通”委员会由于争议而未能成立.② 可见,不仅

中国对美国的干预坚决反对,东盟及其成员国对于美国介入的接纳程度也十

分有限,只有在协商进展不顺的情况下,才会给美国的介入提供可乘之机.

四是中国与东盟国家在这一议题上的进展状况.从奥巴马政府时期的经

验可知,凡是中国与东盟各国之间的磋商陷入困境或者僵局之际,就是美国趁

机加大干预力度之时.从２０１６年下半年开始,中国与东盟国家就“行为准则”

的磋商开始向“快车道”发展.２０１６年８月举行的落实«行为宣言»第１３次高

官会和第１８次联合工作组会上,中国与东盟国家审议通过了“中国与东盟国

家应对海上紧急事态外交高官热线平台指导方针”和“中国与东盟国家关于在

南海适用«海上意外相遇规则»的联合声明”两份文件.５月,中国与东盟各国

正式达成“行为准则”框架,并在８月举行的第５０届东盟外长会议上获得一致

通过.该框架增加了若干符合中国主张的条款:第一,明确«行为宣言»与“行
为准则”之间的关系,分析人士认为,这意味着最终的“行为准则”案文与«行为

宣言»存在很大的一致性;第二,在原则条款中明确“行为准则”不用于处理领

土争端与海洋划界问题,以及“尊重各方的独立、基于国际法的主权和领土完

整以及不干涉他国内部事务”,有利于排除域外国家的干预.同时,框架案文

也兼顾了以美国为首的域外国家的利益,如在“航行与飞越安全和自由”上用

了“确保”而非«行为宣言»中“重申”的表述,同时,还首次提出“行为准则”的目

标是“建立一套包括指导各方行为并提升海洋合作的一系列规范的基于规则

的框架”并“预防和管控海上突发事件”.③ 这有利于防止美国以南海航行自

由受到威胁以及地区缺乏规则等借口介入包括“行为准则”在内的南海问

题.２０１８年以来,中国与东盟国家均表达了加快“行为准则”磋商的愿望.

在“行为准则”谈判进程如此顺利的情况下,美国的政策施展空间无疑将会

愈加狭小.
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尽管特朗普政府在“行为准则”问题上的倾向与前任迥异,对于已有政策

的“路径依赖”不会随着政府的换届而轻易改变.虽然中国与东盟各国已经就

“行为准则”框架达成一致,但在其性质、适用的地理范围、签署方式、具体条款

和机制上各方仍然存在较大分歧,制定“行为准则”还需要一个相对长期的过

程.这也意味着美国强化介入这一进程的借口和机会依然存在.从当前的走

向看,未来特朗普政府在“行为准则”问题上的政策呈现出如下趋势:
第一,美国政府的基本政策立场仍未改变,但介入程度将会弱化.首先,

美国推动制定一套“完整而有效”的“行为准则”这一基本立场,建立在美国国

家利益的基础之上.从根本上讲,“行为准则”体现了美国政府管控南海局势

的利益关切.对美国而言,“行为准则”的核心价值体现在:一方面,作为一项

外交议题,体现了各方通过外交对话处理分歧和管控矛盾的愿望,符合美国和

平解决南海争端的一贯主张;另一方面,作为一项规则有利于对各方行为进行

管控,维护地区安全与稳定,美国尤其希望利用这一规则对中国在南海的维权

步伐和海上能力建设加以限制或延误.鉴于南海的领土主权和海洋划界争端

短期内无法解决,美国寻求介入南海“局势管控”的政策仍将延续.① ２０１７年４
月２０日,美国副总统彭斯在对印尼的访问中明确表示,美国将继续通过维护

规则基础上的秩序,确保合法而不受阻碍的商业活动以及鼓励和平的外交途

径解决争端,与东盟一道促进南海地区的和平与稳定.② 此后,特朗普外交团

队就“行为准则”问题逐渐明确发声,其语调与奥巴马时期并无二致.但是正

如上文分析的,无论是特朗普政府的政策取向还是外部的政策环境都意味着,
短期内美国在“行为准则”问题上的介入程度将会有所弱化.相反,特朗普政

府南海政策的“军事化”可能对“行为准则”早日达成起到一定的促进作用,促
使中国与东盟国家寻求更好的管控局势与开展合作,从而预防地区潜在冲突

的风险.
第二,美国在“行为准则”问题上的政策举措呈现出新的趋势.受制于其

角色的特殊性和介入南海问题手段的有限性,美国在“行为准则”问题上的基

本政策举措也将总体继续维持在原有框架内,但是呈现出新的趋势:
一是推动“行为准则”缺乏其他的政策举措“互为犄角”的合力.奥巴马政
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府将“话语主导”“成本强加”(CostＧImposingStrategy)①等策略与“行为准则”
问题绑定,通过“信息战”“舆论战”“法律战”等手段指责中国在南海的行为不

符合国际法和«行为宣言»的规定,②夸大南海局势的紧张程度,向中国施加压

力.致力于清除奥巴马政策遗产及重视硬实力的特朗普,显然不会在此类举

措上更多的花费资源和精力.
二是对东盟及相关机制的重视减弱.奥巴马作为近年来对东南亚地区最

为重视的总统,格外注重东盟现有机制的作用,并且以东亚峰会、东盟地区论

坛等机制作为干预“行为准则”问题的主要平台.观察人士认为,特朗普政府

的东南亚政策将会做出一定程度的调整,尤其是对于地区多边机制的关注将

会减弱,同时在南海问题上也会改变前任大力支持地区盟友与伙伴的咄咄逼

人态势,转而更加注重实效.③

三是注重在国际场合与域外大国一道在“行为准则”问题上施压.２０１７年

５月,“七国集团”将东海、南海问题写入联合公报,间接指责中国在南海问题上

“不遵守国际法”.美国还鼓励澳大利亚、日本、印度等域外国家干涉南海问

题,并在８月发布的澳—日—美三边战略对话声明中对“行为准则”问题表达

了强硬立场.特朗普鼓励盟友与伙伴在地区问题上发挥更大作用的政策倾

向,可能会进一步体现在“行为准则”等相关问题上.有学者则建议美国鼓励

东盟与美、日、韩等国另行达成一份南海地区行为准则,间接对中国施加

压力.④

五、中国的应对之策

从当前形势看,南海问题由于其罕见的复杂性在可预见的未来仍然难以

得到较为妥善的解决,南海局势管控仍然是维护地区和平与稳定的长期任务.
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所谓“成本强加战略”,是指通过非战争手段增加竞争对手的行动成本,达到限制乃至战胜对手的目

的.SeeThomasG．Mahnken,“CostＧImposingStrategiesABriefPrimer,”ReportofCenterforaNewAＧ
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time４_Mahnken．pdf,２０１８Ｇ０５Ｇ１７;阮建平:«成本强加:美国强化对华竞争的方式探析»,«东北亚论坛»２０１７
年第３期.

CarlyleA．Thayer,“IndirectCostImpositionStrategiesintheSouthChinaSea:U．S．Leadership
andASEANCentrality,”p．８．

陈奕平:«从奥巴马到特朗普:美国东南亚政策的走势»,«东南亚研究»２０１７年第１期,第１１３—
１１４页.

JoelWuthnow,“BeyondImposingCosts:RecalibratingU．S．StrategyintheSouthChinaSea,”Asia
Policy,No．２４,July２０１７,p．１３２．



美国出于防范和遏制中国的目的,希望南海地区维持争端“现状”,即一种“稳
定而可持续的僵局状态”.① 而中国和东盟国家则希望早日解决这一争端,从
而加速各国经济发展和区域一体化进程.反映到“行为准则”问题上,美国所

谓的“管控南海局势”实质是希望通过一个地区行为准则维持有利于美国和少

数东盟声索国的“现状”,而中国与东盟大多数成员国则更希望通过“行为准

则”为争端的最终解决创造良好的环境和必要的条件.这意味着,中国与东盟

大多数成员国在“行为准则”问题上存在共同的追求和愿景,这也是近几年中

国与东盟国家在相关磋商中能够取得可喜进展,并相当程度地排除美国干预

的内在原因.中国在“行为准则”问题上的举措得当,取得了显著的政策效果:
一是相当程度排除了美国的干扰,导致美国在包括“行为准则”在内的南海问

题上的话语权和“道义优势”大大削弱;二是与中国在南海的维权行动相配合,
通过“行为准则”磋商增进了与东盟国家的互信与共识,巩固了中国在南海的

相对战略优势.中国应该抓住“行为准则”磋商的利好局面和“机会窗口”,未
雨绸缪,从如下方面做出进一步努力:

第一,以负责任大国的态度通过中国方案推动“行为准则”协商以维护地

区和平稳定.“行为准则”框架的达成与中国在这一问题上展现的负责任大国

态度密不可分,中国提出通过“双轨思路”解决南海问题,主张在“行为准则”在
保持合理预期,在协商一致的基础上,排除域外国家的干扰,并通过循序渐进

的方式稳妥推进“行为准则”制定的进程,得到周边国家的广泛认可.事实证

明,只有中国与东盟各国协商一致,才能有效地管控争端和处理分歧,维护地

区局势的稳定.以美国为首的域外国家干扰,只会导致地区局势的紧张和复

杂化,引发南海“军事化”甚至冲突的风险.随着特朗普政府对“行为准则”介
入的相对弱化,中国应抓住机遇继续以解决南海问题“双规思路”为指导,依据

中国在“行为准则”问题上的“四点主张”、“四点愿景”,发挥中国智慧,通过中

国倡议、中国方案与东盟国家一道,妥善解决争议,积极推动包括“行为准则”
在内的地区规则的制定和完善,共同维护南海地区的和平与稳定.

第二,密切关注以美国为首的域外大国的动向,排除干扰并合理管控中美

南海竞争.南海自美国“再平衡”战略以来成为中美战略竞争焦点的趋势在短

期内不会改变,作为中美南海战略竞争的一环,“行为准则”问题从长期看仍是
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① DavidJ．Firestein,“TheU．S．ＧChinaPerceptionGapintheSouthChinaSea,”TheDiplomat,AuＧ
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双方争夺话语权、议程设置权以及规则制定权的着力点.为此,中国不仅要抓

住“机会窗口”与东盟国家加快协商,还必须对域外国家可能加强的干预保持

警惕.与奥巴马时期相比,特朗普政府可能会更加积极的鼓励日本、澳大利

亚、印度等周边大国介入南海问题,包括鼓励这些国家在南海进行“航行自由

行动”以及其他巡航活动,同时支持其与部分南海声索国强化伙伴关系,扰乱

南海局势.为此,中国应该密切关注相关动向,对于其介入南海问题的意图予

以坚决反对和慑止.同时,通过“行为准则”等区域内协商和对话机制,增信释

疑,不给域外国家干预提供机会.在此基础上,寻求建立中美战略竞争的管控

机制,尤其是强化对双方海上军事活动的预防与管控,防止误判与突发事件引

发危机乃至冲突的风险.
第三,在“一带一路”倡议的支撑下,开展与南海周边国家间的海上合作.

通过处理分歧与管控局势,才是保证南海地区长治久安的根本之道.中国应

与周边国家一道,在«行为宣言»和“行为准则”框架的指导之下,落实海洋环境

保护、科学研究、航行与交通安全、搜寻与救援,以及打击跨国犯罪等领域的务

实合作.以合作促和平,将南海打造成和平、友谊与合作之海.当前,中国与

南海周边国家尤其是南海声索国的经贸联系为南海地区“一带一路”倡议的推

进奠定了一定的基础,①但是,南海海上合作仍总体停留在口头承诺阶段,各方

尚缺乏开展实质合作的政治意愿.从“行为准则”框架案文看,开展南海海上

合作是未来各方努力的重点,促进南海合作不仅被列为“行为准则”的目标,还
被规定作为各方应当履行的义务,框架还规定将制定具体的安排推动各方的

海上合作实践.② 通过开展广泛而有效的功能性合作,能够增进各方的相互依

赖和共同利益,为南海争端的妥善解决和区域善治的实现奠定基础.
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