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南海《行為準則》談判在中共 

「灰色地帶」策略中的角色 

蕭琇安 

國立政治大學國際關係研究中心 

壹、前言 

2002 年 11 月中國和東南亞國家協會（Association of Southeast 

Asian Nations, ASEAN，後簡稱東協）十國簽署《南海各方行為宣

言》（Declaration on the Conduct of Parties in the South China Sea，後

簡稱 DOC），被視為東協和中國關係上的一大歷史成就，同時也是

中國與東協相關成員國在和平解決南海爭端上一次突破性的外交妥

協和安排。此後，DOC陷入多年的停滯，直到 2009年 5 月，中國向

聯合國（United Nations, UN）提交「關於確定二百海里以外大陸架

外部界限的初步資訊」，東協再度密集提出落實 DOC，期待早日完

成制訂《南海區域行為準則》（Regional Code of Conduct in the South 

China Sea，後簡稱 COC）之訴求，1而南海爭端則進入新一輪的緊張

升溫。其中，中共行使領土、海域主張以及維權的態度更為積極，

手段更趨多元，更引起國際間之重視。 

過去數年來, 有關中共「混合戰」（hybrid warfare）的運用，2尤

其所謂「灰色地帶」（ gray zone ）活動（ campaign ）、行動

（activity）或策略（tactic），已有許多政策和學術性的討論。3雖然

 
1  如“Joint Communiqué of the 42nd ASEAN Foreign Ministers Meeting, Phuket, Thailand, 20 July 

2009,” Association of Southeast Asian Nations, July 20, 2009, https://www.asean.org/wp-

content/uploads/images/archive/PR-42AMM-JC.pdf. 
2 本文對「混合戰」採較寬的解釋，如‘the blending of conventional and non-conventional methods 

to achieve political-military objectives by both state and non-state actors,’ cited in Aurelio Insisa, 

“Hybrid after All: The ‘Grey Zone’, the ‘Hybrid Warfare’ Debate, and the PLA’s Science of Military 

Strategy,” Defence Strategic Communications, Vol. 12, Spring 2023, p. 169. 
3  2010 年美國國防部《四年期國防總檢討》（Quadrennial Defense Review），首次使用未來來自
介於全面戰爭與和平間「灰色地帶」挑戰之威脅性的字眼（Challenges in the ambiguous gray 

area that is neither fully war nor fully peace）。參見 Theodore Jensen, “Restricted Hybrid Warfare: 
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灰色地帶行動仍缺乏明確界定的概念，但一般公認的操作性定義

（working definition）將「灰色地帶行動」視為「介於傳統戰爭與和

平間之競爭性互動方式」，4「旨在以犧牲對手為代價來推進〔自

身〕安全目標的努力或一系列努力，而其手段超越與常規治國經略

（statecraft）方式且低於與對手之間的直接軍事衝突相關的手段」。5 

直至近期為止，多數相關研究偏重在中國具脅迫性（coercive）

之「灰色地帶」行動。然仍有研究指出, 北京的「混合戰略」或

「灰色行動」 , 與其影響力作戰（ influence operations）、法律戰

（lawfare）或認知戰（cognitive warfare）高度交織。以概念化來

說，即這些不同戰術間具有一種交互運作，並形成彼此強化的生態

循環關係。6 2024 年 7 月，負責美國中、長期戰略思考的國家情報

委員會（National Intelligence Council, NIC）更新該組織對「灰色地

帶」的定義：「界於一端屬國家間和平外交、經濟活動和人員接觸範

疇，另一端屬武裝衝突範疇間之國際關係，其中國家及非國家行為

者使用暴力或非暴力的脅迫（coercive）或顛覆（subversive）方式，

以犧牲他人為代價，違反或缺乏國際規範的手段來實現其目標。」7 

「灰色地帶」活動的對象可能是國家或多邊機構，8而其目標可能具

有政治性或安全性，像是弱化對手或迫使對手改變行為、挑戰他國
 

Confining the Gray Zone Debate,” Harvard University’s DASH repository, November 2019, 

https://dash.harvard.edu/server/api/core/bitstreams/b36b5cf4-e68e-4a01-a57f-

e6434214290a/content。 
4 Andrew S. Erickson and Ryan D. Martinson, eds., China’s Maritime Gray Zone Operations (Annapolis, 

MD: Naval Institute Press, 2019), pp. 2-3. 
5  Kathleen Hicks and Alice Hunt Friend eds., By Other Means: Campaigning in the Gray Zone 

(Washington, DC: CSIS, 2019), p. 4. 
6 “Under Beijing’s Hybrid Warfare Strategy, Gray Zone Tactics are Highly Intertwined with Influence 

Operations, and Legal and Cognitive Warfare. The Relationships between These Tactics Can be 

Conceptualized as A Cycle of Ecosystems That Mutually Reinforce Each Other.” See Sze-Fung Lee, 

“Decoding Beijing’s Gray Zone Tactics: China Coast Guard Activities and the Redefinition of Conflict 

in the Taiwan Strait,” Global Taiwan Institute, March 20, 2024, 

https://globaltaiwan.org/2024/03/decoding-beijings-gray-zone-tactics-china-coast-guard-activities-

and-the-redefinition-of-conflict-in-the-taiwan-strait/. 
7  “Updated IC Gray Zone Lexicon: Key Terms and Definition,” National Intelligence Council, July 

2024, p. 4. https://www.dni.gov/files/ODNI/documents/assessments/NIC-Unclassified-Updated-IC-

Gray-Zone-Lexicon-July2024.pdf. 
8 Ibid. 
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主權或強化自身在特定領土上的主權；或掌握對經濟資源或是其它

方面全面性的控制能力、為未來武裝衝突上取得先機等。9  

基於前述，本文擬以中國與東協重啟 COC 談判為例，重新檢析

北京如何以 COC 談判進程作為中國南海危機處理之工具，利用相關

的談判與合作來應對南海爭端所引發的危機，弱化對手的挑戰，並

持續推進在南海問題上的主導權。 

貳、2016 年南海《仲裁仲裁裁決》前中共的參與策

略 

2002 年東協與中國簽訂 DOC 後的近十年裡，除設立落實 DOC

的共同工作小組，10將 DOC 之相關議題置於東協與中國之對話架構

下討論之外，雙方並未取得更多具體的進展。2009 年中國向聯合國

提交「關於確定二百海里以外大陸架外部界限的初步資訊」，首次檢

附 U 型（九段）線地圖，引起南海周邊國家質疑，也促使東協再度

積極要求與中國有效落實 DOC，包括至終達成制定 COC 的目標。

112011年 7月，為防止美國介入南海並回應東協的訴求，中國與東協

通過《落實 DOC 指導方針》。12《方針》第 6 條指出，「中國與東協

同意基於共識採取落實 DOC 的具體措施邁向 COC 的目標」。據熟悉

南海情勢的澳洲籍塞爾教授（Carlyle A. Thayer）透露，東協國家在

該文件相關談判中做了兩個重要的讓步，其一是去除文件中，東協

 
9 Ibid. 
10  Terms of Reference for a Joint ASEAN-China Working Group (JWG) to Implement the DOC, 

Association of Southeast Asian Nations, December 7, 2004, https://asean.org/terms-of-reference-of-

the-asean-china-joint-working-group-on-the-implementation-of-the-declaration-on-the-conduct-of-

parties-in-the-south-china-sea-2/. 
11 DOC 第 10 條，參見 “Declaration on The Conduct of Parties in The South China Sea,” Association 

of Southeast Asian Nations, May 14, 2012, https://asean.org/declaration-on-the-conduct-of-parties-in-

the-south-china-sea-2/; 另參考“Plan of Action to Implement the Joint Declaration on ASEAN-China 

Strategic Partnership for Peace and Prosperity (2011-2015), Association of Southeast Asian Nations, 

May 9, 2012, https://asean.org/plan-of-action-to-implement-the-joint-declaration-on-asean-china-

strategic-partnership-for-peace-and-prosperity-2011-2015/。 
12  “Guidelines for the Implementation of the DOC,” Association of Southeast Asian Nations, 

https://www.asean.org/wp-content/uploads/images/archive/documents/20185-DOC.pdf. 
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國家在與中國協商應前先集體諮商的字眼（第 2 條）；另一則是加入

經同意落實 DOC 的活動計畫項目，每年須向東協—中國部長級會議

報告進度（第 8 條）。132012 年 1 月在北京舉行的東協—中國高級官

員會議上，同意成立海洋科研、環保、海上搜救、跨國犯罪等四個

專家委員會。除了前述形式和功能合作項目的進展外，直至 2012 年

中國和菲律賓爆發黃岩島對峙事件前後，中國在推進 COC 談判上仍

採消極拖延的態度。 

2013 年 1 月菲律賓無預警地依據《聯合國海洋法公約》（United 

Nations Convention on the Law of the Sea, UNCLOS）第 15 章，對中國

提起強制仲裁程序，在東協內部引起疑慮。14中國則退回菲國的照

會， 聲明不接受、不參與仲裁程序，並向東協施壓，以菲國放棄訴

訟作為繼續討論 COC 的條件。15東協隨後集體強烈呼籲中國與東協

開啟正式協商，早日達成 COC，以彰顯雙方建立戰略夥伴關係十周

年的重要性並有助於強化區域和平穩定與繁榮。16面對這些壓力，中

國向東協表達願意一同探討如何推進南海 COC。雙方終於在 2013年

9 月就此問題開啟第一次的正式諮商，17並列入東協與中國建立戰略

夥伴關係十周年成果。18在此諮商舉行之前，中國外交部長王毅在 8

月一場記者會上，提出中國與東協推進南海 COC 的四點原則——

 
13 Carlyle A. Thayer, “ASEAN’s Long March to a Code of Conduct in the South China Sea,” Maritime 

Times, July 18, 2017, https://www.maritimeissues.com/politics/aseans-long-march-to-a-code-of-

conduct-in-the-south-china-sea.html. 
14 東協對菲國沒有事先與其他成員諮商有所不滿。 
15 Carlyle A. Thayer, “ASEAN, China and the Code of Conduct in the South China Sea,” SAIS Review 

of International Affairs, Vol. 33, No. 2, Fall 2013, p. 80.  
16 第46屆東協部長會議（ASEAN Ministerial Meeting, AMM）共同聲明，參見Thayer, “ASEAN’s 

Long March to a Code of Conduct in the South China Sea,” p. 5. 
17  Carlyle A. Thayer, “New Commitment to a Code of Conduct in the South China Sea?” National 

Bureau of Asian Research, October 9, 2013, https://www.nbr.org/publication/new-commitment-to-a-

code-of-conduct-in-the-south-china-sea/. 
18 “Joint Statement of the 16thASEAN-China Summit on Commemoration of the 10thAnniversary of 

the ASEAN-China Strategic Partnership,” Association of Southeast Asian Nations, October 9, 2013, 

https://www.asean.org/wp-

content/uploads/images/archive/23rdASEANSummit/7.%20joint%20statement%20of%20the%2016t

h%20asean-china%20summit%20final.pdf. 
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「合理預期、協商一致、排除干擾、循序漸進」。就最後一點，王毅

表示，「制定《準則》（COC）是《宣言》（DOC）中的規定，《準

則》不能取代《宣言》，更不能撇開《宣言》另搞一套。當務之急是

繼續落實好《宣言》，尤其是積極推進海上合作」。19 2014 年王毅出

席中國—東盟（10+1）外長會後舉行的記者會上，表示贊成並倡導

「雙軌思路」——即南海爭議應由「直接當事國」通過協商談判妥

善解決；南海地區和平穩定涉及到包括中國和東盟各國在內所有南

海沿岸國的切身利益，由中國和東盟國家攜手共同維護。20 

然另一方面，從 2013 至 2015 年間，中國向菲律賓進行外交施

壓，企圖逼使菲國撤銷仲裁程序，21並在南海持續擴張維權，包括加

速填海造陸，22與越南在 2014 年爆發中國海洋石油 981 號鑽井平臺

事件，引發兩國自 1991 年建交以來最大的外交危機等。23中國也利

用東協內部的矛盾，向個別國家遊說施壓，以阻止東協團結起來支

持菲、越共同對付中國。24中國還拉攏東協友好國家為其本國政策背

書，藉此約束東協展現集體意志和行為。例如，2016 年 4 月外交部

長王毅在結束訪問汶萊的記者會上重申「雙軌思路」倡議，並表示

該倡議最早是由汶萊所提出的。同月，王毅再向媒體宣布，中國與

汶萊、柬埔寨、寮國已達成「四點共識」。這「四點共識」為：第

 
19  〈王毅談「南海行為準則」進程〉，《中華人民共和國外交部》，2013 年 8 月 5 日，

https://www.mfa.gov.cn/web/zyxw/201308/t20130805_323977.shtml。 
20  〈王毅：以「雙軌思路」處理南海問題〉，《中華人民共和國外交部》，2014 年 8 月 9 日，

https://www.mfa.gov.cn/web/gjhdq_676201/gjhdqzz_681964/lhg_682518/xgxw_682524/201408/t20

140809_328961.shtml。 
21 Thayer, “New Commitment to a Code of Conduct in the South China Sea?” supra.  
22 Shannon Tiezzi, “Pentagon Denounces ‘Excessive Maritime Claims’ in the South China Sea,” The 

Diplomat, August 15, 2015, https://thediplomat.com/2015/08/pentagon-denounces-excessive-

maritime-claims-in-the-south-china-sea/. 
23 Ian Storey, “The Sino-Vietnamese Oil Rig Crisis: Implications for the South China Sea Dispute,” 

Yusof Ishak Institute-ISEAS Perspectives, No. 52, October 15, 2014, https://www.iseas.edu.sg/wp-

content/uploads/pdfs/ISEAS_Perspective_2014_52.pdf.  
24  Jürgen Haacke, “Myanmar and Maritime Security,” The Asean Forum, February 22, 2016, 

https://theasanforum.org/myanmar-and-maritime-security/; Kei Koga, “Four Phases of South China 

Sea Disputes 1990–2020,” in Kei Koga ed., Managing Great Power Politics (Palgrave Macmillan, 

2022), pp. 43-160. 
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一、南沙部分島礁爭議並非中國與東協之間的問題，不應影響中國

與東協關係。第二、應尊重主權國家依國際法自主選擇解決爭端方

式的權利，反對將單邊意志強加於人。第三、有關領土和海洋權益

爭議應根據 DOC 第 4 條由直接有關當事方透過對話協商解決。第

四、中國與東協國家能夠透過合作共同維護南海和平穩定，域外國

家應該發揮建設性作用，而不是背道而行。25  6 月中國與東協預定

在昆明舉行一場特別部長會議之際，一份由東協外長原本準備向中

國共同表達南海情勢發展為東協與中國間重要議題的聲明，在中國

極力施壓下導致東協內部分歧再起而最後沒有正式發布。26中國這些

舉動，顯然是為了 2016 年 7 月即將出爐的《南海仲裁裁決》可能帶

來的影響預做準備。 

參、《南海仲裁裁決》後中國加速取得COC談判優勢 

《南海仲裁裁決》於 2016 年 7 月 12 日出臺後，中國維持「無

效、不接受、不承認」的立場。27隨後，中國與東協在 7 月 24 日寮

國首都永珍舉行的外長會議中，做出「完全並有效（ full and 

effective）落實 DOC」之共同聲明。28 9 月 7 日在永珍第 19 屆東協

—中國領袖峰會上，雙方再提出《南海適用關於海上碰撞暨意外相

遇之國際規則的共同聲明》（Joint Statement on the Application of the 

Code for Unplanned Encounters at Sea in the South China Sea），作為繼

 
25 “Wang Yi Talks about China’s Four-Point Consensus on South China Sea Issue with Brunei, Cambodia 

and Laos,” Embassy of The People’s Republic of China in The Republic of The Philippines, April 23, 

2016, https://ph.china-embassy.gov.cn/eng/chinew/201604/t20160426_1160193.htm. 
26 Carlyle, “ASEAN’s Long March to a Code of Conduct in the South China Sea,” pp. 6-7.  
27  〈中華人民共和國外交部關於應菲律賓共和國請求建立的南海仲裁案仲裁庭所作裁決的聲
明 〉，《 中 華 人 民 共 和 國 外 交 部 》， 2016 年 7 月 12 日 ，
https://www.fmprc.gov.cn/nanhai/chn/snhwtlcwj/201607/t20160712_8521047.htm。 

28 See “Joint Statement of The Foreign Ministers of ASEAN Member States and China on The Full and 

Effective Implementation of The Declaration on The Conduct of Parties in The South China Sea,” 

Association of Southeast Asian Nations, July 25, 2016, https://asean.org/wp-

content/uploads/2016/07/Joint-Statement-on-the-full-and-effective-implementation-of-the-DOC-

FINAL.pdf. 
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續落實南海 DOC，管理海上風險的預防措施。29在 COC 談判上，

2016 年中國也利用與東協對話關係 25周年的機會，同意在「沒有干

擾」並符合中國提出「四點尊重」（Four Visions）30條件的情況下，

快速推進 COC 諮商。31 2017 年開始，中國和東協陸續在 2017 年完

成《COC 框架文件》，32於 2018 年東協—中國戰略夥伴關係 25 周年

間通過《COC 談判單一草案》（Single Draft COC Negotiating Text），

33並舉行首度聯合軍演。中國與東協於 2024 年 11 月在寮國永珍完成

《單一草案》第三讀。34 2023 年 7 月，東協與中國再制訂《加速南

海行為準則談判的指導方針》（Guidelines to Accelerate the Negotiation 

of the Code of Conduct for the South China Sea），同意在 3 年內完成

《南海行為準則》。 

整體而言，2016 年 7 月《南海仲裁案》出爐後，中國利用東協

成員間對其反應的忌憚，美國介入使區域導致南海成為大國競爭的

場域，不利於東協的中心地位（centrality）；東協期盼維持南海的穩

定以及在經濟發展上中國維持合作關係等心理，至今至少獲得幾項

戰略成果： 

 
29  “The 19th China-ASEAN Summit Issues Joint Statement on the Application of the Code for 

Unplanned Encounters at Sea in the South China Sea,” Ministry of Foreign Affairs People’s Republic 

of China, September 8, 2016, 

https://www.fmprc.gov.cn/eng/zy/jj/2016zt/LKQCXDYHZLDRXLHYBDLWJXZSFW/202406/t202

40606_11380950.html. 
30  尊重事實, 尊重法律, 尊重共識, 尊重地區國家。同時強調要「域外勢力」不要介入。〈王毅
強調在南海問題上應做到「四個尊重」〉，《中華人民共和國外交部》，2021 年 8 月 5 日, 

https://www.fmprc.gov.cn/wjbz_673089/zyhd_673091/202108/t20210805_9175109.shtml。 
31 “Chairman’s ┴tatement of the 19th ASEAN-China Summit to Commemorate the 25th Anniversary of 

ASEAN-China Dialogue Relations,” Association of Southeast Asian Nations, September 7, 2016, 

http://asean.org/wp-content/uploads/2016/09/Final-Chairmans-Statement-of-the-ASEAN-China-

25th-Anniversary-Commemo....pdf. 
32 Ian Storey, “Assessing the ASEAN-China Framework for the Code of Conduct for the South China 
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一、阻止《南海仲裁裁決》字眼納入東協或東協與中國共同文件

中。 

二、強化「雙軌思路」的規範力。2022 年東協—中國在柬埔寨首都

金邊提出的《南海DOC二十周年共同聲明》中，明確重申DOC

是該宣言所有簽署國集體承諾促進和平，穩定與安全的里程碑

（milestone document），亦再次確認南海領土與管轄相關爭端由

「直接相關」的當事國透過協商談判和平解決。35 

三、強化南海直接當事國，DOC 與 COC 締約方，南海事務「區域

內」和「區域外」這些身分的差別認知，透過與爭端當事國個

別建立雙邊對話機制，試圖將 DOC∕COC 的談判機制限制在落

實海洋合作及預防衝突與建立信任的功能，增加菲、越等當事

國欲訴諸東協向中國集體施壓的難度。另一方面，美國等「域

外」國家無法參加東協與中國已建立的磋商機制，加上 2018 年

以後的諮商內容多不對外公開，多少弱化了美國的角色，讓中

國有更多空間操作「域外」國家干擾, 並在DOC落實與COC談

判上取得更大的主導權。 

肆、結語 

如果僅從「灰色地帶」行動的脅迫性角度來觀察，很難看出中

國南海「灰色地帶」策略的全貌。本文嘗試透過檢視中國如何藉著

對東協操作 DOC 落實到 COC 之相關談判運作，利用東協成員多元

性和共識決的弱點，緩解或扭轉自身在南海爭端中所面臨的劣勢與

危機，並得以在爭端中持續進行主權和權利的鬥爭，同時趁機塑造

促進南海區域穩定的主導和貢獻者形象，36藉以協助充實既有之觀察
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面向。簡言之，中共對 COC 談判進程的掌控和操作, 至今與其他南

海競爭策略相輔相成。因此，中國在可預見之未來勢必將落實 DOC

和推進 COC 談判作為全面掌握南海主導權的「混合戰略」一環。這

不表示中共在 COC 相關的談判策略沒有受到挑戰。除 COC 實質內

容中仍存在難以解套的爭點之外，37  2022 年菲律賓總統小馬可仕

（Ferdinand Marcos Jr.）上任後，在南海爭端上對中採取強硬態度並

積極強化與美國的安全合作；或越南近期加速擴大在南沙水域的填

海造島，以及中美競爭走向的不確定性等發展，亦增加中國圖謀進

一步強化對南海主導權的不確定性。在此氛圍下，南海 COC 能否能

如願在 2026 年達成？屆時 COC 如何呈現？談判結果對南海情勢可

能帶來何種影響？仍有許多變數。我國身為南海問題直接當事方，

且仍占有南沙太平島，卻因兩岸因素而無法參加 DOC 或 COC 的磋

商與合作。雖然如此，南海情勢和權力格局的變化，對臺灣將有重

大影響，中共如何繼續推進 DOC 的落實和制定 COC，值得持續關

注。 
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Abstract 

More than twenty years have passed since ASEAN and China signed 

the milestone “Declaration on the Conduct of Parties in the South China 

Sea” (DOC) on 4 November, 2002 in Phnom Penh, Cambodia. Point 10 of 

the DOC reaffirms the parties’ shared commitment toward the eventual 

conclusion, based on consensus, of a (binding) code of conduct (COC). 

However, up until mid-2010’s there was little progress on COC, although 

functional cooperation has taken place to implement the DOC. While 

China had been blamed for the lack of progress on COC in the past, after 

the emergence of the South China Sea Arbitral Award in July 2016, China’s 

attitude seems to have become more proactive toward accelerating the 

COC negotiation and conclusion. This article tries to illustrate how China’ 

negotiation tactics in relation to COC and the implementation of DOC have 

been playing out vis-à-vis ASEAN and its members as well as US. It is 

observed that China has been relatively successful in weakening ASEAN’s 

ability to exercise unified pressure against China and the interference from 

US and its allies in the COC negotiation. It also allows China to continue 

to seek dominance through its grey-zone operations in the contested areas 

in the South China Sea. That said, some regional claimants such as the 

Philippines and Vietnam have developed active strategies to counter China. 

This, plus the embedded disagreements among the negotiating parties with 

regard to the COC, and the on-going competition between US and China, 

add uncertainty to the conclusion of a binding COC in 2026 as the declared 
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goal.  
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