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因應中共在南海的動亂
The South China Sea Needs a “Coin” Toss 
取材/2019年5月美國海軍學會月刊(Proceedings , May/2019)

● 作者/Hunter Stires    ● 譯者/田力品    ● 審者/馬浩翔

今日中共在南海持續進行填海造礁與破壞國

際秩序的行為，顯示美國的航行自由行動已

告失敗。美國應從海上歷史學習經驗，研擬有

效之小型編隊模式，才能有效因應中共在南

海的所作所為。

鑑
於中共在南海漸升的挑釁，美國目前的反制已告失敗。美

海軍歷次的航行自由行動(freedom of navigation opera-

tion, FONOP)，由於未能合乎國際法規範，亦未能在實質上改變

中共好戰之修正主義者態度及其在該區域的作為，因此並未達

到美國長期的政治外交目標。中共強化南海島礁軍事設施有如

癌細胞擴散，而在南海區域的威懾性海上駐留，更早於美國的航

行自由行動。雖然如此，在主要國家於政治上開始承認中共不當

獲取南海海權之前，還是對於中共因擁有中國大陸就能主張擁

有南海海權而採取退讓之前，美國仍有時間挽回情勢。

這並非美國首次面對這種破壞性的威脅，美國海上各單位只

要回顧一下自身歷史：從水手到陸戰隊所運用過具創意、前瞻視

野的戰略，以克服類似的挑戰，就可從中洞察目前情勢。藉由重

新瞭解目前威脅的核心本質，重新檢視當前行動以確定其在決定

性重心的成效，運用最近習得經驗以形塑全新戰略及作戰概念

再起爐灶。整合這些作法，美國將會取得主導權，並達到維護航

行自由及法律規範等正當目的。
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2009年3月，發生中共五艘拖網漁船

在公海騷擾美海軍無瑕號海洋研究

船(USNS Impeccable, T-AGOS-23)

的事件，圖為其中一艘漁船。

(Source: USN)
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戰略上的問題
近四個世紀以來，依據習慣國際法(最終法典

化為條約法)，海洋一直被認為是由各國共享，任

何國家在海洋上的主權都受到限制，並基於陸地

支配海洋之法理，嚴格限制擁有沿岸領土的國家

才能享有沿岸海域。1 由於必須藉由海上交通，

才能在經濟或軍事上聯結全球大部分地區，美國

長久以來一直把法律，以及學理上的原則(海洋自

由)視為基本國家利益。自1945年以來，海洋自由

一直是由美國主導、以法治為本的自由國際秩序

基礎，而不受限制的海上交流帶來全球榮景，同

時使更多人脫離貧困及壓迫，這些史無前例的成

就，不斷使人類受惠。2

然而這項重要的國際法規範基礎，正在南海

遭受威脅。中共作為《聯合國海洋法公約》締約

國，同時也是第二次世界大戰後開放海洋秩序的

主要受惠國之一，其不斷主張一項修正主義，還

有以陸地觀為主的海洋主權論：認為對於領海以

外的「藍色國土」海域，也能聲索主權，並能排除

其他國家的船艦及海員航行其間。3 中共作為與

國際間所接受《聯合國海洋法公約》之法理規範

扞格，同時也與常設仲裁法院在2016年針對菲律

賓控訴中共一案所做出的裁決規範內容相悖。在

該裁決中，仲裁庭劃出南海海域各沿岸國之專屬

經濟海域，以及一條細長破碎的國際行道，其間

到處是島礁遍布的危險地帶。4 中共領導階層顯

然堅持「封閉海域」(closed sea)而非「開放海域」

(free sea)的理念，並主張南海十分之九的海域都

在北京政府所主張的「九段線」內，係不可分割

主權的一部分；即便此項主張業經仲裁庭裁決為

無效。5 

中共曾試圖具體實現其法理主張。過去二十年

間，中共將國內法管轄與另類的海上主權概念，

落實於鄰國手無寸鐵的平民上。眾所皆知，中共

強化各個島礁上的設施，持續進行海軍現代化

與建軍；此外，中共對於航行在南海上的東南亞

漁民，以及在國際水域及他國專屬經濟海域的騷

擾，幾乎是屢見不鮮。中共的海警及海上民兵例

行性威脅他國漁民，像是登船臨檢或撞擊漁船，

沒收或竊取漁獲及裝備，甚至綁架船員要求贖

金。6 中共在廣袤之南海海域單方面提出季節性

的捕魚禁令，並以高額罰金、拘捕及沒收船隻等

作為處罰手段。7 對鄰國權益的傷害，更同時擴

及其他海洋資源開發活動。在2017及2018年，中

共威脅除非越南取消專屬經濟海域內已規劃的

兩項原油探勘計畫，否則將攻擊其位於南沙群島

的據點，之後越南政府竟妥協同意完全取消探勘

計畫。8

中共對海上秩序的背離與操弄
整體看來，中共行動就是一項逐步破壞的活

動，其最終目的在推翻廣為各國所接受現行國際

法規範的南海活動。刻正進行中的主要行動，就

是一場「法律規範的戰爭」，這是一場意志力的政

治競爭，經由兩個互相競爭的法律規範體系而體

現—美國主張的海洋自由體系，對抗中共主張的

封閉、以中共為中心且非自由航行體系。

政治意志藉由法律而彰顯；事實上，政治競爭

是一項法律及權力的拼搏，爭奪誰才是有效體

制—究竟是廣為接受的現行體制，還是競爭對
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手的替代體制，而這需要被接受的法律加以規

範，且更重要的是接受法律規範的國家能遵守並

執行法律。依此而論，平民對於競爭者所採取的

行動，相對於競爭者彼此間互相對抗的行動，最

終將會決定何人勝出。因此，在南海所進行法律

規範的戰爭，決定性關鍵問題並不在於何方會在

競爭中勝過對方，而是平民將會遵從何國法律。

中共的行動模式有個名稱：動亂(insurgency)。

動亂就是以抗爭決定統治者，這造成平民選擇

跟隨法律的爭議，成為這場衝突的最終機制。就

如同中共已經明顯知曉，對這句無所不在、不斷

重複的成語「贏得人心」而言，動亂是威利(J. C. 

Wylie)提出權力控制理論下的運動。9 平民對於騷

擾或對於在某一體制下行使其權利之報復，欠缺

抵抗能力，因此在少有選擇的狀況下，只能屈服

於競爭對手—即便他們內在偏好或長期實際利

益，與前任在位者有關。

中共在海上的動亂已經進行的毫無阻礙，這是

因為其明目張膽的活動—領土獲取及「反介入/

區域拒止」範圍的擴張—完全引起美國及其盟

邦的注意，讓他們混淆了決定性戰線：對從事海

上活動的平民百姓進行強制威懾。

美國的航行自由行動更助長了中共的氣焰。雖

然歷次穿越中共海上地物12浬內的行動，對於主

張不承認特定領土主權，提供象徵性政治及法律

訊息等價值，但是類似的航行自由行動在戰略上

微不足道，因其並未影響平民對自己有能力行使

國際法中所賦予合法權利的信心。一般人與中共

都知道美國的航行自由行動只是虛張聲勢。如同

中共的宣傳單位提醒全世界，美國人總會駛離，

一旦美海軍離開地平線，平民又將會成為遭受脅

迫及騷擾的對象。

如果任其發展而不加制止，中共在海上秩序進

行動亂的最終戰略結果，將會是推翻現有國際海

洋法的體制，而以自身管理體制取而代之，確保

在九段線內廣袤海域法理上的主權。

建構一項海上反制措施
如果中共在海上秩序進行動亂是南海戰略問

題，則就邏輯來看，美國及盟邦的戰略解決方案

應該就是予以反制。海上反制戰略將會透過保護

當地漁民，進而尋求維持國際法的規範。為了提

供可靠實體保護來對抗中共的騷擾，美國及其盟

邦將會向漁民保證，規範區域秩序的法律在實質

上並未改變，如此才能給予平民安全及基本信

心，不去理會中共的威迫，並行使自身合法權利。

知易行難，因為南海情勢受到許多複雜因素所

影響，顯得更為複雜。首先最嚴重的因素，就是衝

突本身具有次動能、灰色地帶的特質，也就是中

共媒體所稱的「一場沒有煙硝的戰爭」。10 目前所

假設的是，一場傳統戰爭不但所費不貲，且是競

爭各方都不樂見的狀況，同時美國將不會發動具

有敵意的行動—美國及盟邦部隊將不會採武力

手段去達成目標。但這將會侷限他們的能力，無

法強制共軍停止壓迫漁民。此外，中共在地緣上

非常接近南海海域，美軍若在南海從事海上反制

活動，必會處於劣勢，這對非戰爭軍事行動是一

項挑戰，且一旦緊張情勢升高，對美軍而言相當

危險。

就此種情勢來看，歷史扮演要角；美軍部隊先
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前曾面對相同情況，作法是發展並執行創新戰

略，最終達成任務目標。面對今日的挑戰，歷史案

例可作為參考。

兩次世界大戰期間的美國亞洲艦隊
美海軍在1937至1940年間駐於中國沿海，編制

小卻經驗豐富的亞洲艦隊可作為雖受當地軍事

劣勢影響而處於灰色地帶，卻成功嚇阻對手的搶

眼案例。在日本帝國侵略中國期間，擁有39艘戰

艦及5,000名官兵的亞洲艦隊，面對日本意欲迫

使美國及西方利益退出中國而採取的灰色地帶行

動，卻又避免與西方強權正面衝突。日本在這段

期間對西方國家所採取的動作，與今日中共有驚

人的相似之處，包括封鎖主要外國據點，企圖在

公認國際水域侵犯航行自由，以及騷擾(有時公然

攻擊)外國軍艦。11 

指揮美國亞洲艦隊的亞內爾(Harry E. Yarnell)

上將是一位老練的軍事外交官，也是位著名的亞

洲專家，他採取一項政策：「美海軍船艦將會停留

在任何美國公民需要受到保護及協助的地方。」

該政策是今日一句口號的早期翻版：「美國將會

在任何國際法允許之處，飛越、航行並採取行

動。」12 亞內爾因應灰色地帶嚇阻的戰略包括，強

調在持續的軍事對話中主張美國合法權利，挑戰

日本侵犯他國權利的行為，派遣美軍在灰色地帶

攻勢中持續展現軍事實力，灌輸獨立判斷文化與

1936年10月至1939年7月，亞內爾上將擔任亞洲艦隊指揮官。圖為亞內爾的旗艦。奧古斯塔號重型巡洋艦(USS Au-

gusta, CA-31)在1937年8月淞滬會戰期間停泊上海。亞內爾與所屬官兵慎重決定，何時、何地與如何面對日本軍隊，以

避免緊張情勢升高或吃敗仗。(Source: Naval History and Heritage Command)
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任務式指揮責任的信念至年輕軍官身上。從四星

上將在外交方面扮演重要角色，乃至年輕軍官具

有彈性思維且獨立自主，這種方式讓美國亞洲艦

隊能利用現有優勢，以小博大。

雖因日本距離中國只有幾小時的航程，日本戰

艦因此在實質上較美國亞洲艦隊略勝一籌，但美

國亞洲艦隊卻能成功嚇阻日本，使其無法明目張

膽地以挑釁動作牴觸美國利益。美國亞洲艦隊的

灰色地帶嚇阻行動，直到全球戰略情勢惡化，迫

使亞內爾的繼任者哈特(Thomas C. Hart)上將在

1940年底將亞洲艦隊撤守至菲律賓才告終止。

美陸戰隊聯合行動與越共間的競爭
北京政府在南海的作為，與越共在南越對待農

村平民的行動，有明顯雷同之處。從1959年開始，

越共開始一波擴及全境的暴力活動，恐嚇並壓迫

人民順從其管理，且不得服從南越政府的治理。

越共鎖定不配合的地方官員並加以殺害，藉由這

個方法，越共把位在西貢的中央政府孤立於村鎮

之外。越共把自己定位為鄉村人民唯一的統治當

局，藉由各種措施，例如徵兵、米稅、施以恐嚇及

暴力行動，強迫民眾認同越共的管理。13 

美陸戰隊於1965年派抵越南，對於越共的行

動，陸戰隊採取聯合行動計畫(Combined Action 

Program)加以因應，該計畫將15人的美陸戰隊步

槍班，編配給約30人的南越人民軍排級單位，編

成聯合行動排。不同於魏斯摩蘭(William West-

moreland)上將所偏好之「搜索與破壞」掃蕩，聯

合行動排駐紮於個別村莊及聚落，並全天候巡邏

以維護長期安全，同時降低叛亂者施展壓迫性控

制的能力。在南越民眾眼中，聯合行動排的這些

作為值得信賴。這也讓民眾得以遵循美國支持之

西貢政府所頒布的法律，同時有信心可與之相互

合作，並行使其在西貢政府體制下的權利，而無

須擔心美國及其盟邦部隊將會拂手離去而放任

越共幹部高壓暴斂。14 

聯合行動計畫非常具成本效益且能長期運作。

透過美陸戰隊的專業訓練並提供戰鬥時的必要

支援—美軍裝備、後勤、快速反應部隊、砲兵與

空中支援，以及即時直升機醫療後送，再加上南

越人民軍的積極行動與對地方之瞭解，這項計畫

提供了相當比重的戰鬥力，但美軍投入的人力卻

僅占一小部分。從1965至1971年，在第1軍戰區內

的800個村落中，有將近50萬名平民，而聯合行

動計畫在其行動高峰期，只編制了2,200名陸戰隊

員，這僅占了駐越南8萬名陸戰隊的2.8%。但這支

聯合武力將2萬人的部隊編配成114個聯合行動

排，要比一個陸戰師的步兵排人數還多。15 雖然

編制小，但聯合行動計畫戰果豐碩，在作戰中殲

滅的敵軍人數多到不成比例，且更能保障平民百

姓的安全，傷亡率更只有美陸軍及陸戰隊從事大

規模作戰時的一半。16

戰略經驗
對於試圖發展可用之法來抵擋中共在海上進

行動亂的戰略家而言，上述歷史事件提供許多可

參考之處。只要中共繼續相信在不開戰情況下會

更容易獲取利益，共軍在運用手段強迫對方接受

其要求上，將會如競爭對手美國般節制。就如同

亞洲艦隊的經驗所揭示，仰賴懲罰作為主要嚇阻
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手段，戰略力道雖然稍弱，但對

堅定的修正主義攻擊者卻是有

利，所以戰略拒止作為嚇阻的

手段(誓言在遭受攻擊時，施以

更大規模的報復反擊)更為有

效，且有利於維持現狀的防禦

者。

今日以拒止戰略作為一有效

嚇阻，著重於保護海上漁民，

將有助於美國防止中共推翻維

持海洋自由的海洋法國際公約

規範。如此戰略必須求得戰術

穩固，並一直維持下去，才能取

得公信力。龐大持久的海外派

遣所肇生之固有經濟與政治代

價，及美海軍主要戰鬥艦隊所

面臨之諸多限制，在進行海上

反制行動時，也不得不轉而發

展經濟武力。

聯合行動計畫展現為數眾多

的小型美軍單位和盟邦部隊的

編隊，可以產生驚人的結果。由

此看來，即使是擁有高水準主

力艇的國際海上任務部隊，應

該也只能施展部分手腳。然而

東南亞海軍的資源有限，亦有

大量須受保護的民用航空器，

這表示以成本較低的執行方

式，並以小船組成、數量龐大的

反制武力會較具效果。此種部

隊組成擁有靈活的後勤、陸基

航空器，以及擁有訓練精良的

戰鬥人員，並在遭受攻擊時作

為快速反應部隊，對於平民小

船隊將有持續影響力且能予以

控管，可以抑制中共迫使漁民

屈從其威勢的能力。

要達成上述所有目的，需要

一次持續行動，直到中共領導階

層認知到自己沒有能力推翻國

際法規範，且對中共來說，接受

並遵守現有海洋自由體系將獲

得最大益處。海上反制有可能

為美國及其盟邦與法治自由國

際秩序，贏得具決定性且迫切

需要的勝利。
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在南越鄉下大力推動的美越聯合行動計畫。由於這種「值得信賴的堅持不

懈」，讓第1軍責任區中的居民得以反抗越共在越南共和國境內的高壓統治。

(Source: Marine Corps History Division)
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