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内容提要:在中美竞争背景下,南海争端国的对华政策对于地区安全和稳定具有重

要影响.借鉴对冲研究,基于限制与适应、拒止与缓和两组政策之间的关系,文章将越

南、菲律宾和马来西亚三个主要南海争端国的对华混合策略区分为 “对抗主导型”“合作

主导型”与 “均衡型”三种形态.执政者的混合策略选择受到体系及单元压力以及政权

集中度变化的影响.争端国领导人在对美安全合作中是否损失政治自主性,反映体系压

力的变化.精英政治代表性的差异通过影响合法化战略,塑造精英的对华政策偏好,影

响单元层次压力.政权集中度影响执政者协调体系与单元压力的方式.当两种压力趋同

时,政权集中度的干预作用不明显,执政者依据二者的同向叠加作用进行政策选择;基

于政治自主性、精英政治代表性及政权集中度的作用,越南和马来西亚两国分别实施均

衡型与合作主导型的混合策略,菲律宾的混合策略则经历了从均衡型到对抗主导型的变

化.辨析南海争端国混合策略的形成机制,有助于揭示其对华政策的长期趋势,研判中

美竞争背景下南海地区安全的新态势.
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一、问题的提出

领土争端可能会加剧对抗甚至引发武装冲突,对中国安全利益造成深远

影响.其在大国竞争加剧、国际战略格局调整的背景下,也会成为冲击中国

周边稳定的重要诱因.并在国际战略格局调整的背景下,成为大国竞争的重

要表现.２０１７年特朗普上台后,美国大幅调整对华关系,两国间的竞争态势

愈发明显,南海地区也因此承受了巨大的压力.南海争端事关多国,领土主

权争议和海洋划界问题相互交织.南沙群岛的主权归属问题是解决南海问题

的关键.越南、马来西亚、菲律宾、文莱等在南海地区与中国存在领土主权

争端的国家如何调整对华政策,成为外界关注的焦点.
进入２１世纪,在大国竞争加剧、海洋安全环境不确定性增加的背景下,

南海争端国的对华政策呈现混合策略特征,即涵盖多种对抗和合作选项,通

过灵活组合不同类型的政策工具应对情境变化,兼顾多重国家利益.由于文

莱除外交表态外,从未在南海地区采取直接对抗行为,与中国极少发生摩

擦,被视为 “沉默的声索国”,其对华政策并不具有混合策略的典型特征.
本文旨在考察越南、菲律宾和马来西亚三国对华混合策略的主要差异及其形

成机制.根据对抗和合作行为实施的强度,三国的混合策略可以被区分为

“对抗主导型”“合作主导型”和 “均衡型”三种类型.尽管学界通过引入对

冲概念,对于上述三国如何在中美包容性竞争时代 (２０１０~２０１６)实施混合

策略进行了大量研究,① 但理论分析的解释力仍有不足,主要表现为难以提

出具有一般性的解释变量并澄清其作用关系,以至于尚未充分解释不同类型

混合策略的形成机制.在中美竞争的背景下,这种理论供给与政策需求之间

的矛盾也更为突出.而造成这一不足的主要原因在于,争端国的混合策略将

纷繁复杂的政策选项总括其中,导致归因解释出现了碎片化现象.如何选择

核心变量并厘清一般性的因果机制,始终是解释越、菲、马三国对华政策差

异性演化的关键问题.本文将在研究回顾的基础上,通过构建解释争端国对

华混合策略的理论框架,对各国混合策略进行实证分析.
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二、研究回顾

以２０１７年年底特朗普政府发布的 «美国国家安全战略»报告为标志,
竞争成为美国对华政策的指导思想.随着中美关系的演进,南海争端国面对

大国博弈的不断升级、选边站队压力呈递增的新态势,其如何实施对华政

策,成为中国开展周边外交、维护自身利益的重要考量.分析南海争端国的

对华混合策略及其形成机制,也成为亟待深入探讨的问题.以２０１７年以来

中美竞争为背景,学界通过分析南海争端国协调对抗及合作两种政策的过

程,归纳其实施对华混合策略的基本特征及其演化进程.包括如下三种

视角.
第一,基于体系层次的分析,重在结合 “结构—进程”因素,围绕对冲

概念揭示争端国实施混合策略的一般趋势.从结构因素看,南海争端国在中

美竞争的情况下延续对冲战略,表明混合策略根源于冷战后大国的复合竞争

态势.① 中美两国的认知特征、中国战略重心的转变,以及美国同盟政策的

调整也会影响对冲的形成,② 表明进程及关系性因素对混合策略的塑造作用.
此外,“选边”“大国平衡”等行为也部分地反映了混合策略的特征.内嵌于

中美竞争的 “第三方受损”机制,以及国家实力和信誉的作用,都可能引发

菲、越等国选边行为的调整,③ 从而揭示出混合策略形成的多元情境.
第二,基于单元层次的分析,比较各国在不同时段的对华政策,通过呈
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现不同政策工具的交替调整,研究争端国对华策略的混合特性.一是国内政

策的视角.例如,获利预期会影响菲律宾对华政策从缓和走向制衡的变化.①

罗德里戈􀅰杜特尔特 (RodrigoDuterte)时期的经济政策和发展诉求是强化中菲

合作的重要原因.② 二是个体偏好的作用.例如,马哈蒂尔􀅰穆罕默德

(MahathirMohama)、杜特尔特等政治强人的个体认知是马、菲对华合作的积极

因素.③ 三是精英权力及合法性竞争的视角.执政者的合法化战略、统治地位是

否稳固以及精英之间的政治斗争,都会塑造争端国混合策略的多种面相.④

第三,整合 “体系＋单元”变量形成综合分析视角,在对冲战略的框架

下揭示混合策略的形成机制.主要包括两种模式:一是结合 “体系＋偏好”
两种因素.中美竞争的不确定性、大国竞争强度、同盟关系等体系层次的变

量,与领导人特征、争端国的风险认知等单元因素结合起来,共同塑造混合

策略.⑤ 二是基于 “体系＋合法性竞争”的分析.国内权力竞争导致领导人
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采取隔离及动员的方式来因应大国竞争压力,这会影响争端国的政策选择.①

陈清水基于实力结构、国内权威竞争来分析东南亚国家,特别是马来西亚的

对冲战略.② 在这些研究中,对冲基本上是混合策略的同义词.此外,国内

外政治、经济形势亦会通过政治生存的逻辑来影响菲律宾的对华政策,导致

其对华政策呈现动态、复合的特征.③

上述三种视角虽能在一定程度上解释南海争端国对华政策差异的来源,

但亦有不足之处.第一,上述视角主要运用对冲概念分析混合策略.但是,

对冲强调政策选择的动机在于应对风险而非威胁.④ 在实践中,争端国既可

能出于防范风险,也可能出于应对威胁的目的而使用混合策略.混合策略并

不等同于对冲行为.由于多种动机都能引发混合策略,而且动机判断缺乏客

观标准,因此,本文不以特定的动机来定义混合策略,而是依据各国实际行

为,即争端国协调运用对抗及合作政策的方式来归纳混合策略的内涵和

类型.

第二,就解释争端国混合策略的形成机制而言,虽然综合性分析框架更

具解释力,然而依然有以下不足:一是体系因素虽然反映了从中美接触到中

美竞争的阶段性变化但尚未充分揭示不同争端国在中美竞争阶段面对的体系

压力的差异.二是基于认知和合法性因素整合单元层次变量,虽然提升了理

论分析的普遍性,但依然有局限性———围绕偏好的分析或者认为某种偏好是

先验给定的,忽略了偏好的来源;或者将其归因于结构及进程因素.然而,

如果将偏好归因于与中国的互动,就会在某种程度上将对华政策设定为偏好

形成的原因,导致循环论证;如果将其形成归因于实力差异以及领土主权争
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端等共性因素,就难以解释偏好的差异及变化.围绕合法性竞争的分析虽然

有助于揭示决策者偏好的来源,但目前依然聚焦于对各国的经验描述,尚未

提出影响执政者合法化战略的共性因素.三是对执政者协调体系和单元两种

压力的具体机制缺少分析,特别是没有分析在体系和单元压力出现差异的情

况下,决策者进行政策选择的逻辑.

由此,本文通过借鉴既有研究,从以下几个方面分析南海争端国混合策

略差异的形成:第一,辨析各国混合策略的类型,澄清本文的因变量.第

二,提出解释因变量的自变量和干预变量,构建导致混合策略选择的因果机

制:(１)争端国与美国在 “安全—自主”交易中的政治自主性损失,是体系

层次上影响混合策略的自变量,反映了不同国家在中美竞争情境中面对的体

系压力;(２)精英政治代表性是单元层次的自变量,通过影响精英政策偏

好,塑造领导人决策的单元压力;(３)领导人基于政权集中度这一干预变量

的作用,协调体系及单元压力,实施不同类型的混合策略.

三、理论框架

在南海争端国看来,对华实力差距较大是限制其主权声索最大化的重要

因素,因而它们具有平衡中国影响力的动机,但由于中国以克制和包容态度

处理争端,且对华合作可带来重大经济、安全收益,因此,各国需要管控争

端以维护对华关系的稳定,因而它们选择实施混合策略.然而,由于领导人

决策受到国内外环境变化的影响,争端国将选择不同类型的混合策略.
(一)因变量:南海争端国的混合策略类型

为了应对复杂且充满不确定性的外部环境,争端国的混合策略主要表现

为,同时在对抗和合作两个向度上实施多样化的政策组合.第一,兼容对抗

和合作两种选项,通过发挥两类政策的积极效应使本国国家利益最大化,同

时寻求两种政策在消极效应上相互抵消,使成本最小化.第二,包括多样的

政策选项,涵盖国家间关系的各种情境.第三,避免使用极端化的对抗及合

作行为,为对抗与合作之间的转换留有余地.例如,极端化的对抗行为将引

发中国的坚决反制,从而推动冲突升级,极大地压缩对华转圜空间,导致争

端国的混合策略难以为继.

政策工具多样化是争端国混合策略的基本特点.在对冲战略的研究中,

—４２１—



中美竞争背景下南海争端国对华混合策略的差异化选择机制研究 □　

这些政策工具包括牵制、束缚/捆绑、防范等对抗行为,以及接触、适应等

合作行为.① 众多的政策选项增加了区分混合策略类型的难度.下面拟借鉴

对冲研究的相关概念,基于南海争端的现实情境,比较各种行为的关系和效

能,简化混合策略的类型.

与防范、束缚相比,联盟、牵制、拒止以及接触、适应对于争端国利益

的影响更为显著.在不对称冲突中,小国运用军事手段防范大国的效能较

低.在南海争端中,束缚政策也需要通过影响其他对抗方式间接发挥作用.

例如,由菲律宾单方面发起的 “南海仲裁案”受到中国合理合法的抵制,实

际约束效能有限,其作用表现为激励菲律宾强化拒止措施,并给予美西方国

家干预的口实.换言之,束缚政策需要转换为联盟、牵制及拒止来提升对抗

效能.在这种情况下,本文排除防范、束缚等行为,将争端国的混合策略区

分为两组关系.

第一,限制与适应.限制是指争端国通过实施联盟和牵制的方式,引入

域外国家来平衡中国的影响力.是否缔结正式联盟条约,是区分牵制与联盟

的标准.适应则是一种 “选边不站队”的行为,强调一国追随某大国立场但

不因此而反对另一方.② 在大国竞争背景下,中国主张的 “一带一路”倡议,

美国提出的 “印太战略”对地区秩序具有塑造作用.相应地,争端国如何回

应 “印太战略”及 “一带一路”倡议,是实施限制和适应的具体表现.为了

简化分析,本文将争端国对 “一带一路”倡议和 “印太战略”的反应区分为

支持与疏离两种行为.争端国的混合策略包括:(１)限制优先,即支持 “印
太战略”,且疏离 “一带一路”倡议. (２)适应优先,即疏离 “印太战略”,

但支持 “一带一路”倡议.(３)限制与适应平衡,即同时支持 “印太战略”

与 “一带一路”倡议.

第二,拒止与缓和.域外国家尽管有意干预南海争端,但为了避免牵连

风险,并不一定选择与中国直接冲突.在此背景下,争端国往往需要采取拒

止措施,即结合执法、外交等多种手段实现自身主权诉求.为了避免冲突升
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王栋:«国际关系中的对冲行为研究———以亚太国家为例»,载 «世界经济与政治»２０１８年
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级,争端国也需要以缓和的方式,通过常态化沟通来澄清意图、防止误判.
争端国的混合策略相应地包括:(１)拒止优先,即拒止的强度大于缓和的强

度,缓和难以遏止冲突升级.(２)拒止与缓和平衡,争端国通过缓和遏止冲

突升级,稳定双边关系,使拒止与缓和的效应抵消.(３)缓和优先,即缓和

的强度大于拒止的强度,拒止行为很少发生.
在此基础上,本文基于对抗及合作行为的权重,将争端国的混合策略区

分为三种类型:第一,对抗主导型,即限制优先和 (或)拒止优先.第二,
合作主导型,即适应优先和 (或)缓和优先.第三,均衡型,即限制与适应

平衡,且拒止与缓和平衡.
(二)混合策略差异的形成机制

混合策略的形成反映了领导人决策受到的内外限制.对于领导人来说,
政治生存是其优先考虑,护持政治权威是其政策制定的出发点.下文将围绕

影响领导人权威确立的主要因素和政治过程,提出塑造领导人决策机制的自

变量以及干预变量,解释混合策略差异的形成.

１􀆰体系层次的自变量:政治自主性损失

在影响混合策略的体系动因中,中国的南海政策以及争端国与中国的实

力差距都属于相对静态因素.相较之下,美国与争端国的关系更具动态性,
更可能引发体系压力变化.一方面,美国对争端国的安全供给增加,从供给

资源到提供安全保证,使争端国领导人面对不同的激励效应.另一方面,在

莫洛的 “安全—自主”交换模型中,① 安全伙伴也需要让渡部分自主性来交

换美国的安全保证,这会损害争端国领导人的政治自主性,导致政治制度和

政治过程与领导人意愿背离.
在南海争端中,美国一般会增加对合作伙伴的安全供给,同时给予盟国安

全保证.通常来讲,霸权国的正式盟国会比安全伙伴面对更多的对抗激励,这

种现象属于国际政治常态,并不需要理论上的特别关注.但是,对于争端国来

说,在安全供给与自主性损失同时增加的情况下,领导人究竟如何抉择具有不

确定性.
具体来看,争端国领导人在对美合作中面对 “是” “否”损失政治自主

性的两种情况,导致体系压力出现不同的激励效应.首先,在不遭受政治自
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主性损失的情况下,体系压力的对抗激励更为明显,从而推动争端国领导人

实施对抗主导型策略.对于这些国家的领导人来说,领土安全的损益将影响

其政治权威.安全利益的损失将损害领导人的国内支持度.前景理论认为,
当决策者认为自身处于损失状态时,更容易接受风险以弥补损失.① 根据这

一风险倾向假定,虽然美国的安全供给会增加中国的反制风险,但同样也为

争端国提供了将非法侵占永久化的机会.决策者更倾向于抓住机会改变现

状,利用冲突来避免损失自身的政治权威,提升混合策略中对抗行为的

比重.
其次,在遭受政治自主性损失,即安全供给增加与政治自主性损失同步

出现的情况下,体系压力的激励效应更具不确定性,领导人需要平衡对抗和

合作两种偏好,实施均衡型混合策略.
本文通过以下两个标准来判断领导人是否在对美合作中损失政治自主

性.第一,制度安全威胁显现.政治权威依赖特定的制度环境.如果领导人

声称面对来自美国的和平演变风险,表明美国否定其政治制度,领导人损失

政治自主性的风险增大.第二,政策阻力增大.如果领导人试图实施增强自

身权威的国内政策,但遭到美国否决,则表明领导人难以控制政治过程,同

样会损害政治自主性.在满足上述任意一项标准的情况下,表明领导人的政

治自主性受到了损失,由此也会增加体系激励的不确定性,推动领导人选择

均衡型混合策略.
一方面,对抗虽然有利于争端国实现主权声索,但也会增加对美依赖,

为美国影响这些国家的内政增加筹码,进而有利于国内反对派挑战领导人权

威,增大领导人面对的政治压力;另一方面,对华合作虽然有助于维护争端

国的政治自主性,但也会导致这些国家疏离美国,限制其可动员的资源总

量.争端国领导人既需要借助美国的安全支持,增强拒止强度,又需要缓和

对华冲突,控制对美不对称依赖的消极后果,规避政治自主性损失的风险.

２􀆰单元层次的自变量:精英的政治代表性

精英是指以可持续、有组织的方式制定及执行公共政策的利益聚合体,
主要包括立法机构成员、政党领导层、政府各部门负责人.相较于国内议
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题,民众与外交事务相对疏离.① 领导人的对外政策需要因应精英的政策偏

好,以此提升精英对自身合法性的认同.
作为政治权力主体,精英与领导人类似,同样需要护持合法性.一般来

说,程序、绩效和认同是合法性的三个来源.② 混合策略则主要与绩效及认

同合法性相关.对抗有利于激发争端国的 “国家—集体”主义,是精英认同

供给的重要方式;合作则有利于促进争端国经济增长,为精英强化绩效供给

创造条件.对于政治精英来说,无论哪一种合法性,在持续供给的情况下都

会面对收益递减的困境.绩效及认同合法性对于最大化精英权威都是不可或

缺的.
政治代表性塑造精英合法化战略,进而影响其混合策略选择.为了获取

合法性,精英需要首先满足特定群体的利益,在此基础上,通过满足其他群

体及大众群体的价值诉求,将自身合法性最大化.精英政治代表性所反映的

群体利益与大众集体价值存在制约和促进的多种关系.依据政治代表性的逻

辑做出的合法化选择,也会制约精英合法性最大化的实现.由于政治精英通

常通过组成政党的方式进行政治活动,因此,本文以政党的代表性作为判断

精英政治代表性的标准,即通过分析政党纲领、政策及选民基础来判断精英

政治代表性的变化.
首先,在精英政治代表性高,也即代表社会整体利益的情况下,单元层

次压力带来的激励效应呈现不确定性,领导人需要实施均衡型混合策略来回

应精英诉求.此时精英为国民集体提供共同身份.③ 领土主权冲突能够激活

内群体偏好,凸显国家间的内外边界,匹配精英的认同合法化战略.作为社

会整体利益的代表,精英也需要向覆盖全体公民的大规模获胜联盟提供福

利,一般通过发展经济的方式实现,因此,争端国的政治精英有动机加强对

华合作.精英护持权威需要尽可能兼具认同及绩效合法性,因此,难以在对

抗和合作行为之间做出非此即彼的选择,更可能支持领导人通过平衡两种行

为将合法性最大化.
其次,如果精英的政治代表性有限,即代表某个绝对数量较大的群体,
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如族群与地区,合作偏好将更为突出.在这种情境下,单元层次压力具有合

作激励效应,推动领导人实施合作主导型的混合策略.
此时的政治精英会基于群体类属特征打造差异化身份认同.精英锚定某

个群体进行认同供给难免疏远其他群体,其获得的认同合法性受制于该群体

边界.更重要的是,身份差异会削弱对抗政策建构群体认同的作用.这是因

为:群体身份在国内政治中总是涉及 “不平等的诉求———我们的优先性、我

们的次要性、他们的不公平优势,等等”.① 为了建构群体身份,精英需要就

医疗、教育及就业等公共问题同其他群体博弈,为本群体争取占有、使用经

济及社会资源的资格.由于物理距离导致的视觉和心理分离会影响公众认

知,② “与日常生活紧密相关的议题,无须深度阐释即可引起共鸣”,③ 因而

更容易被话术操控形成紧迫的 “存在性安全威胁”.特别是由于中国的克制,
领土争端的威胁紧迫性一般会低于伴随资源分配出现的收益及补偿问题,身

份冲突将在很大程度上转移各群体对外部安全的关切.精英对外示强并不能

充分反映各群体的认同诉求,合法性收益具有不确定性.
相比之下,绩效合法性对于精英合法化战略更为重要.虽然精英的身份

动员会将社会切割成不同群体,但各群体依然有动机增加福利供给.而且由

于各个群体的规模依然较大,精英依然需要通过发展经济来增加公共物品供

给.对华合作将在满足各自群体利益的同时反映其他群体偏好,从而凝聚跨

群体支持.
再次,如果精英的政治代表性低,仅反映小规模人群,如家族利益,其

对华政策偏好更可能具有对抗性领导人倾向于选择对抗主导型的混合策略.
此时精英需要从两个群体集聚合法性.一是规模较小的获胜联盟;二是

规模远超获胜联盟的民众全体.由于获胜联盟规模小,为了获取绩效合法

性,精英需要向其供给私有物品.④ 在奥尔森看来,通过增大经济总量向小

群体供给私有物品,需要付出集体行动成本且难以确保获胜联盟独占收益,
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即收益难免被民众全体分享,因此,掠夺动机优先于交易动机.① 低政治代

表性的精英更倾向于垄断政治权力,通过劫取而非增加社会总收益的方式来

供给私有物品.但是,这一做法可能减少民众的公共福利,造成不平等、贪

腐等一系列负面影响,② 因而难以获得民众支持.为了弥补合法性损失,精

英有动机强化认同供给.与制造身份差异相比,精英向获胜联盟和大众提供

同质身份更有利于将认同合法性最大化.
具体到对华关系情境中,精英通过对华合作产生经济收益,向获胜联盟

和大众分别提供私有及公共物品.无论是在大众,还是在获胜联盟中,都有

部分成员从对华合作中受益,也有部分群体从与对华合作无关或很少关联的

其他经济部门获得收益.与此同时,精英实施对抗政策也有利于增加认同合

法性.但是受益于对华合作的获胜联盟和民众群体并不会支持对抗政策,精

英认同合法性主要来源于那些并未从对华合作中获益的获胜联盟和民众

群体.
在这种情况下,精英实施对抗政策将带来更多的合法性收益.假设对华

经济合作的初始阶段为 T１.由于促进国家间经济交往的重要因素,如经济

规模、生产水平、基础设施等都需要经历长时段的发展而渐进形成,争端国

一般只能循序提升对华经济合作水平.因此,T１ 创造的经济收益低,只占

社会总收益的较少份额,从对华合作中受益的获胜联盟和民众的规模相应较

小.实施对抗政策将从更大比例的获胜联盟和民众中汲取合法性,此时精英

将具有对抗偏好.更重要的是,初始阶段的对抗偏好也会限制其后的对华经

济合作.在 TN (N＝２􀆺􀆺n)阶段,同样会有较大概率重复上述情况.因

此,精英诉诸对抗政策的动机较强.面对反对派的合作主张,更有可能动员

多数共识将之污名化.由于只能获得有限的支持,具有合作倾向的精英难以

消解反对派身份动员带来的合法性压力,在权威竞争中处于不利地位.

—０３１—

①

②

曼库尔􀅰奥尔森: «国家兴衰探源:经济增长、滞胀与社会僵化»,吕应中等译,商务印书

馆１９９９年版,第４９~５６页.

SiddharthEapenGeorgeandDominicPonattu,“HowdoPoliticalDynastiesAffectEconomic
Development? TheoryandEvidencefromIndia”,WorldBank,May２６,２０１８,https://thedocs􀆰
worldbank􀆰org/en/doc/６８０７９１５２８７２１１９４９１９Ｇ０５００２２０１８/original/siddynastiesdraft２６May２０１８􀆰pdf;Ayesha
Ali, “DoPoliticalDynastiesHinderDevelopment? EvidencefromaNaturalDisaster”,International
Growth Center Working Paper,December ２０１６,https://www􀆰theigc􀆰org/wpＧcontent/uploads/

２０１７/０７/AliＧ２０１６ＧWorkingＧpaper􀆰pdf􀆰
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３􀆰干预变量:政权集中度

与精英偏好反映主体间关系不同,政权集中度表现为各主体间的权力分配,

具体区分为高、低两种情况.高政权集中度意味着政治活动中几乎不存在拥有否

决能力的个体或机构,政治权力向执政者个人集聚.低政权集中度则呈现多权力

中心竞争的特点,表现为多个权力主体与执政者分享权威.判断政权集中度主要

基于以下两个标准:首先,执政党占据立法机构的多数席位,同时掌握行政权和

立法权.其次,以政党领袖为核心,执政党呈现权力个人化的特征,不存在与政

党领袖平行的权力主体、派系或机构.如果同时满足上述条件,就表明政权集中

度高,领导人行为自主的区间大,否则就会削弱执政者的权力集中程度.

在政权集中度的作用下,执政者以不同的方式应对体系与单元压力 (见
图１).首先,如果体系与单元压力的作用向度一致,争端国领导人的决策与

政权集中度的相关性不明显.领导人将因应 “体系＋单元”压力的同向叠加

作用实施混合策略.(１)如果体系和单元压力都产生对抗激励效应,那么领

导人将选择对抗主导型的混合策略.(２)如果体系和单元压力带来的激励效

应具有不确定性,那么领导人将采取均衡型混合策略.

其次,在体系与单元压力的作用向度不一致的情况下,执政者的混合策略

选择会受到政权集中度的影响:(１)高政权集中度导致决策者因应体系压力进

行政策选择.悖离体系及单元压力的政策选择会引发其他行为体的负反馈.由

于小国资源有限,争端国领导人难以消弭这种负反馈对国家利益的冲击,政治

权威损失的程度和时效也难以预期和控制.但是,在国内政治中,反对派难以

挑战执政者权威,即便是对外政策不符合精英偏好,执政者也会利用自身权威

消解反对派抵抗,使其面临的合法性风险更为可控.执政者利用外交政策为国

内利益服务的动机减弱,外交政策更有可能对外部压力做出回应.①

(２)在低政权集中度的情况下,执政者难以应对其他政治力量的合法性

挑战,主要通过因应精英共识实施混合策略.此时决策者更重视短期合法性

回报,克服精英约束的动机不足.执政者适应体系变化,基于政策调整带来

的收益重塑精英偏好需要较长的周期.然而,一旦疏离精英共识,就为反对

派动员精英群体创造了机会.反对派更可能快速响应这一机会窗口发起合法

性挑战,从而打破权威竞争的相对均衡态势,获取 “领先优势”.维系政治

—１３１—

① 查雯、李响:«外交政策突变原因探究»,载 «国际政治科学»２０２２年第３期,第８０页.
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生存的紧迫性将激励决策者优先回应国内竞争压力.面对精英的集体抵制,
执政者也难以通过强制、劝导或利益交换,消解精英反对.例如,由于缺乏

权威,执政者往往无法通过垄断信息供给来否决精英的迷思和偏见.多元权

威结构在增加决策者对国内政治敏感度的同时,也会降低其对外部压力的敏

感度.例如,在观众成本的压力下,决策者很难在发出对抗信号后妥协.①

在安全威胁趋于明显的情况下,执政者也会受制于政权脆弱性,难以实施制

衡战略选择对外绥靖.②

由此,综合考虑体系与单元压力 “是” “否”一致的两种情况,领导人

在政权集中度的干预下,或者适应体系压力,或者因应精英偏好,选择不同

类型的混合策略.

图１　政治自主性损失、精英政治代表性与政权集中度对混合策略的影响

资料来源:笔者自制

四、争端国混合策略的形成机制

在中美竞争背景下,东南亚南海争端国实施了不同类型的混合策略.其

形成机制反映了政治自主性、精英政治代表性对体系和单元压力的影响,以

及政权集中度对领导人协调双层次压力的干预作用 (见表１).

—２３１—

①

②

BranislavL􀆰Slantchev,“Audience Cost Theory and Its Audiences”,Security Studies,

Vol􀆰２１,No􀆰３,２０１２,p􀆰３７９;ChongChen,VictorAsal,KyleBeardsleyand NakissaJahanbani,
“Tipping Points:Challengesin AnalyzingInternationalCrisis Escalation”,InternationalStudies
Review,Vol􀆰２４,No􀆰３,２０２２,p􀆰１４􀆰

兰德尔􀅰施韦勒: «没有应答的威胁:均势的政治制约»,刘丰、陈永译,北京大学出版社

２０１５年版,第５６~５８页.
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表１　马、越、菲对华政策的差异及成因

南海争端国

领导人的

政治自主性

损失

精英政治

代表性

体系与单元压力

(激励效应)

体系 单元

政权集中度 混合策略选择

马 (２０１７至今) 否 有限 对抗 合作 低 合作主导型

越 (２０１７至今) 是 高 不确定 不确定 低 均衡型

菲 (２０１７~２０２２) 是 低 不确定 对抗 高 均衡型

菲 (２０２３至今) 否 低 对抗 对抗 高 对抗主导型

　　 资料来源:笔者自制

(一)马来西亚

马来西亚的混合策略保持较高的连续性:虽然与中国在南沙岛礁归属、
海域及大陆架划界等问题上存在分歧和争议,但避免激化南海争端.更重要

的是,积极参与 “一带一路”倡议,对于中国和平发展的前景抱有积极预

期.这种合作主导型的混合策略源于在内外压力不一致的情况下,低政权集

中度凸显出精英合作偏好对领导人决策的限制作用.

１􀆰合作主导型策略

第一,对华适应优先.作为最早响应 “一带一路”倡议的国家,马来西

亚对华合作的态度积极,① 对中国崛起持有积极预期.相比之下,马来西亚

对美国 “印太战略”的态度较为消极,在其发布的外交政策文件中,尚未明

确提及 “印太地区”这一概念.特别是针对２０２１年９月美英澳建立所谓的

“三边安全伙伴关系”,马来西亚更是表示担忧和反对.②

第二,平衡拒止与接触行为.２０１７年以来,中马两国的摩擦频率虽较以

往有所提升,但依然通过高层互访来管控分歧.２０１８年,马哈蒂尔访华,延

续对华友好政策.２０１９年１２月至２０２０年５月,某些西方媒体炒作两国油气

—３３１—

①

②

«中马关系处于新的历史方位»,中国中央人民政府网站,２０２１年８月２１日,https://

www􀆰gov􀆰cn/xinwen/２０１８Ｇ０８/２１/content_５３１５２４１􀆰htm.

SebastianStrangio,“MalaysianDefenseMinisterHopingforASEANConsensusonAUKUS”,

The Diplomat,October１３,２０２１,https://thediplomat􀆰com/２０２１/１０/malaysianＧdefenseＧministerＧ
hopingＧforＧaseanＧconsensusＧonＧaukus/􀆰
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资源争端.① 为了消除发展双边关系的杂音,王毅外长应邀访马,与马方共

同声明通过友好磋商解决争议.２０２２年１１月至２０２３年上半年,中马两国再

度因为油气开发问题发生摩擦.但同样是在２０２３年,安瓦尔􀅰易卜拉欣 (

AnwarbinIbrahim)总理两度访华.在９月访华期间,安瓦尔表示愿就南海问

题保持对华沟通,维护地区和平.西方学者以 “如影相随的共舞”(shadowing
waltz)来比喻马来西亚的海上执法行为,其特征是 “纠缠”而非对抗,逼近

但保持距离,并且特别强调避免首先采取挑衅行为.②

２􀆰内外压力的激励效应不一致

第一,从体系压力的激励效应看,美国会在尽量避免干预马来西亚政治

自主性的前提下加强安全合作,这为中马关系的复杂化增添了诱因.美国政

府强调马来西亚在 “印太战略”中扮演重要角色;从２０１８至２０２３财年,向

马方提供超过２亿美元的军事援助.③ 与此同时,双方的主要分歧集中在外

交而非政治领域.美国虽对马来西亚国内问题多有置喙,但也将马方视为多

元、温和伊斯兰政治的代表,以及对抗极端伊斯兰力量的堡垒,反对其政治

制度和国内政策并不符合美国利益.
第二,对于绩效合法性的重视将强化马来西亚精英的合作偏好.在马来

西亚的族群政治中,精英的政治代表性有限,主要反映族群利益.１９６９ 年

“五一三”事件之后,④ 马来族精英主张贯彻 “马来人的马来西亚”理念,马

来民族主义占据主导地位.这一理念遭到了其他族群的反对.对于非马来族

群来说,公民民族主义才是国家认同的基础.即便是在中产阶级崛起,跨族

群议题增多的背景下,族群政治依然是马来西亚政治的显著特征.
在不平等的族群政治中,族群矛盾会弱化对外冲突的 “聚旗效应” (the

—４３１—

①

②

③

④

BenWerner,“MaritimeStandoffbetweenChinaandMalaysiaWindingDown”,U􀆰S􀆰Naval
Institute,May１３,２０２０,https://news􀆰usni􀆰org/２０２０/０５/１３/maritimeＧstandoffＧbetweenＧchinaＧandＧ
malaysiaＧwindingＧdown􀆰

EmirzaAdiSyailendra,“China,Indonesia,andMalaysia:WaltzingaroundOilRigs”,The
Diplomat,August１８,２０２２,https://thediplomat􀆰com/２０２２/０８/chinaＧindonesiaＧandＧmalaysiaＧwaltzingＧ
aroundＧoilＧrigs/􀆰

笔者根据美国政府对外援助网站统计,２０１８至２０２３财年,美国对马来西亚的军事援助分别

约为２２９８万美元 (２０１８)、１４４０７万美元 (２０１９)、２３９１万美元 (２０２０)、９０万美元 (２０２１)、６０１万

美元 (２０２２)、３０５万美元 (２０２３).参见网址:ForeignAssistance􀆰gov.

１９６９年５月１３日,第３届马来西亚全国大选后,马来人与华人之间爆发了马来西亚有史以

来最严重的族群冲突,冲突主要由各族群政治、经济和文化权利的不平等导致.
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rallyＧaroundＧtheflageffect).例如,马来民族主义的领土观表现为保护本族

群祖地免受其他族裔影响,而不是防范对国家领土完整的外部威胁.① 南海

争端虽然并非完全不为人所知,但在媒体上的曝光度较低,② 甚至对某些马

来民族主义者来说是 “一个无关紧要的问题”.③ 与此同时,由于身份隔阂,
精英普遍依赖绩效获得政治权威.只有通过经济发展,增大经济总量,才能

在确保马来族群优先地位的同时,保证其他族群获得更多发展机会,引导其

接受马来族群的主导地位.无论是国民阵线还是希望联盟,其政策取向都是

在不损害马来族群主导地位的前提下,寻求各族群利益的最大公约数.以经

济增长为目的的发展主义成为凝聚各族群的共识.④

３􀆰低政权集中度的干预作用

２０１８年,马来西亚大选终结了巫统的统治.在此后的４年内,马来西亚

经历３届政府更迭,议会中出现多党并存局面.２０２０年２月,人民公正党内

部分裂、希望联盟政府倒台,由多党联合组成的国民联盟取而代之.２０２１年

上台执政的伊斯迈尔政权也是各党派妥协的权宜之计.２０２２年大选后,希望

联盟再度上台执政,但无法赢得下议院简单多数席位.在反对派的牵制下,
很多政治安排都是联盟内外妥协的结果.⑤

在内外压力不一致的情况下,虽然美国试图挑唆中马对抗,但低政权集

中度导致马政府的对华政策更多地反映精英的合作偏好.长期以来,马来西

—５３１—

①

②

③

④

⑤

ChowＧBingNgeowandNurShahadahJamil,“Malaysia’sLayeredNationalismandtheSouth
ChinaSeaDispute”,inNianPengChowＧBingNgeowed􀆰,Populism,NationalismandSouthChina
SeaDispute:ChineseandSoutheastAsianPerspectives,Singapore:Springer,２０２２,p􀆰６３􀆰

YangLaiFong,“DifferentCountries,DifferentPerspectives:AComparativeAnalysisofthe
SouthChinaSeaDisputesCoveragebyMalaysianandChineseNewspapers”,ChinaReport,Vol􀆰５６,

No􀆰１,２０２０,https://drupal􀆰alliance􀆰edu􀆰in/drupal/sites/default/files/２０２１０８/Different％２０Countri
es％２C％２０Different％２０Perspectives􀆰pdf􀆰

ChowＧBingNgeowandNurShahadahJamil,“Malaysia’sLayeredNationalismandtheSouth
ChinaSeaDispute”,p􀆰６７􀆰

ChengＧChweeKuikandYew MengLai,“DeferenceandDefianceinMalaysia’sChinaPolicy:

DeterminantsofaDualisticDiplomacy”,p􀆰８􀆰
傅聪聪:«马来西亚经济复苏、联盟竞争与团结政府的建立»,载 «东南亚纵横»２０２３年第５

期,第６７~６９页.
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亚避免在争端中煽动民族主义,避免在涉及南海的议题中表达强硬立场,①

致力于为稳定中马两国经贸投资关系创造条件,夯实两国全面战略合作伙伴

关系.
(二)越南

越南对华实施均衡型混合策略.一方面,在含蓄迎合美国 “印太战略”

的同时,审慎接纳 “一带一路”倡议;另一方面,在制造对华摩擦的同时,

也注重缓和对华关系.越南的混合策略是拒止、牵制及争端管控等多种政策

工具的动态平衡.这是因为越南同时面对内外压力的不确定性,对抗及合作

政策都不是最优解.在低政权集中度条件下选择均衡型混合策略,在因应越

共集体共识的同时,也受到体系压力的正反馈,反映了内外压力的一致性.

１􀆰均衡型混合策略

第一,平衡限制与适应.牵制是越南实施限制行为的主要方式.２０１８
年,越南提出 “印亚太”概念,试图通过兼顾 “印太战略”与 “一带一路”

倡议来实现自身利益.越南虽然没有明确表态,但其支持 “印太战略”的意

图昭然若揭,对于 “奥库斯”也持含蓄欢迎立场.② 越南虽然在口头上支持

“一带一路”,但在行动上更为谨慎,③ 并不愿意以 “一带一路”倡议替代

“两廊一圈”合作.④ 然而,随着 “一带一路”倡议显现积极影响,其态度更

趋积极.２０２４年６月,越方表示愿与中国共同建设两国跨境铁路,推动双方

合作迈上新台阶.

第二,平衡拒止与缓和.越南在挑起摩擦的同时,也试图缓和紧张局

势.２０１９年,双方在万安滩海域发生摩擦,但两国通过多渠道沟通,防止了

冲突升级.２０２０年,在两国关系受到渔业问题及撞船事件的干扰之后,越方

适时表示将始终如一维护中越全面战略合作伙伴关系.２０２３年５月,中越海
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①

②

③

④

IanStorey, “MalaysiaandtheSouthChinaSeaDispute:PolicyContinuityAmidDomestic
PoliticalChange”,ISEASＧYusofIshakInstitute, March２０,２０２０,https://www􀆰iseas􀆰edu􀆰sg/

wpcontent/uploads/２０２０/０２/ISEAS_Perspective_２０２０_１８􀆰pdf􀆰
成汉平、刘喆、宁威:«东盟国家对阿库斯的真实态度»,载 «唯实»２０２２年第２期,第９３页.

VanＧHoa Vu,JennＧJaw Soong and KhacＧNghia Nguyen,“Vietnam’s Perceptions and
StrategiestowardChina’sBeltandRoadInitiativeExpansion:HedgingwithResisting”,TheChinese
Economy,Vol􀆰５４,No􀆰１,２０２１,pp􀆰２Ｇ４􀆰

“两廊一圈”即中越两国合作建设 “昆明—老街—河内—海防”和 “南宁—谅山—河内—海

防”两个经济走廊,以及 “环北部湾经济圈”.
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警及渔监船在万安滩海域再度发生摩擦.双方强调将共同落实 «关于指导解

决中越海上问题基本原则协议»,有效稳定双边关系.同年１２月,习近平主

席访越,双方宣布携手构建中越命运共同体.２０２４年８月,越共新任总书记

苏林首次出访即来到中国,表明对华关系是越南对外政策的头等优先事项

之一.

２􀆰内外压力趋于一致

第一,在美国增加对越安全供给的同时,越南也在面对政治自主性损失的

风险,体系压力的激励效应具有不确定性.从２０１８到２０２３财年,美国向越南

提供了大约２亿美元的军事援助.① 但是,越南仍然担心来自美国的和平演变

威胁,② 反对美国利用宗教问题破坏越南政治稳定.２０２１年,越共总书记阮富

仲发表题为 «社会主义理论与实践若干问题和越南走向社会主义的道路»的署

名文章,强调敌对势力企图通过和平演变来消灭越南的社会主义制度.在越共

十三大上,“敌对势力的破坏”也被列为越共面临的三大危机之首.③

第二,广泛的政治代表性导致越共需要兼顾绩效及认同合法性.越共将

建设 “属于人民、来自人民和为了人民”的社会主义法权国家确定为政治改

革目标.一方面,“发展社会经济是中心”.④ 越共十三大提出,力争到２０４５
年使越南成为高收入发达国家,⑤ 力争到２１世纪中叶将越南建设成社会主义

发达国家.另一方面,“民主化”的冲击激励越共加强民族主义动员.２０１１
年,越共十一大首次在党的文件中明确将保卫民族国家利益作为外交工作最

高原则.⑥ 越共十三大同样以 “坚持国家民族利益高于一切”作为政治指导
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①

②

③

④

⑤

⑥

笔者根据美国政府对外援助网站统计,２０１８至２０２３财年,美国对越南的军事援助分别约为

３９４７万美元 (２０１８)、４７９８万美元 (２０１９)、７０４４万美元 (２０２０)、１３２３万美元 (２０２１)、１３４４万美

元 (２０２２)、１３６５万美元 (２０２３).参见网址:ForeignAssistance􀆰gov.
方晓、王岚:«从敌人到战略伙伴:越美关系发展的原因与限度»,载 «东南亚研究»２０２４

年第２期,第８９页.
赵卫华:«越南高层权力结构调整对中越关系的影响»,载 «战略决策研究»２０２１年第６期,

第４２页.
梁炳猛、侯尚宏、尹全芳等编译: «越南共产党:第十二次全国代表大会选译»,世界图书

出版公司２０１８年版,第２８页.
«越共十三大描绘越南发展新愿景»,新华网,２０２１年２月２日,http://www􀆰xinhuanet􀆰

com/world/２０２１Ｇ０２/０２/c_１１２７０５４７１７􀆰htm.
李春霞:«南海问题中的越南民族主义»,载 «太平洋学报»２０１４年第７期,第４１页.
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思想.① 在南海争端中,其以制度化的宣传、教育方式动员民族主义,表明

因应民族主义正在成为越共获取合法性的重要途径.②

３􀆰低政权集中度与政策选择

越南虽然是一党制国家,但党和国家的最高权力由 “四驾马车”分享.
十二大后以越共总书记阮富仲为核心的北方派相对得势,但国会主席、国家

主席和政府总理依然是越共重要领导核心.更重要的是, “四驾马车”依然

受到越共政治局和中央委员会的限制,其政体具有非个人化特征.③ 越共中

央政治局是越共最高领导机构,越共十三大后南北两方势力在政治局中呈现

相对平衡态势.而且随着越共决策向民主化的方向发展,由１８０名成员组成

的越共中央委员会在决策中的作用日益扩大,成为越共事实上的最高领导机

构.越共政治局的决议必须得到中央委员会的批准才能转换为国家政策.因

此,越共高层权力分配 “虽然在不同的层级出现了向某一部分倾斜的现象,
但在总体上依然保持着大致平衡”.④ 多层次的权力架构设定了十二大后阮富

仲集权的方向和限度,即修正革新开放以来行政权力过大而破坏高层权力平

衡的态势,通过加强党的权力来重构党政均衡格局.
在低政权集中度的作用下,领导人权威受到精英制约,因此需要采取均

衡型混合策略,以平衡绩效和认同合法性收益.均衡型策略同时受到体系压

力的正反馈:一方面,美国增加安全供给有利于实施拒止行为,越方有动机

加大联美制华的牵制力度.另一方面,适度疏离对美合作,有利于规避政治

自主性的损失,且为维护对华关系创造有利条件.体系和单元压力的同向叠

加导致越南混合策略的均衡化.
(三)菲律宾

菲律宾的对华政策受到精英对抗偏好的制约.因应庇护主义组建的政治

—８３１—

①

②

③

④

武文福、韦丽春、慕潮译: «越南共产党第十三次全国代表大会文件的核心和新内容»,载

«世界社会主义研究»２０２１年第２期,第５７页.

XiaoLuo,“TheDoubleＧEdgedSwordEffectofVietnam’sNationalisticSouthChinaSea
Policy—AChinesePerspective”,inNianPengChowＧBingNgeowed􀆰,Populism,Nationalismand
SouthChinaSeaDispute:ChineseandSoutheastAsianPerspectives,pp􀆰４７Ｇ５６􀆰

JessicaL􀆰P􀆰Weeks,DictatorsatWarandPeace,IthacaandLondon:CornellUniversity
Press,２０１４,p􀆰４０􀆰

赵卫华:«越南高层权力结构调整对中越关系的影响»,第３９~４９页;NguyenKhacGiang,
“From Peripheryto Centre:TheSelfＧevolution ofthe Vietnamese CommunistParty’s Central
Committee”,ContemporarySoutheastAsia,Vol􀆰４４,No􀆰１,２０２２,pp􀆰５６Ｇ８６􀆰
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家族在菲内政中发挥主导作用. “寡头—帮派”的政治主体结构 “把国家排

斥在他们的交易之外”,对国家进行频繁掠夺,是导致菲律宾经济衰退的重

要原因.① 历史地看,菲精英通过 “优先发展援助资金”机制,以直接寻租

的方式来获得经济机会,极大增加了经济运行成本;重点向土地租让、金融

投机等高回报产业投资,导致制造业和基础设施投资不足,降低了经济发展

的可持续性.“裙带主义和私人关系导致经济运行成本提高,经济效益低下,
菲律宾正是这种欠发达国家的典型代表”.② 虽然近年来菲经济增速较快,但

家族政治依然难以遏止贪腐和社会不平等的问题.例如,菲在东南亚主要经

济体中的基尼系数最高;③ 在绩效供给不足的情况下,南海争端为精英动员

民众、增强执政合法性提供了替代选择.
与菲国内精英稳定的对抗偏好不同,美菲关系却历经变化.在杜特尔特

执政时期,体系压力的激励效应具有不确定性,领导人通过干预精英偏好塑

造对外政策,其混合策略具有均衡化特征.而在小马科斯执政时期,体系和

单元压力趋于一致,菲混合策略趋向于对抗主导.

１􀆰均衡型混合策略 (２０１７~２０２２年)
在内外压力的激励效应不一致的情况下,高政权集中度导致菲律宾因应

体系激励,实施均衡型的混合策略.
(１)策略实施.第一,平衡限制与对华适应.美菲联盟为菲实施对华限

制行为提供了基本框架.杜特尔特的上任一度冲击了美菲关系,但两国关系很

快恢复.２０２０年,菲律宾明确支持 “奥库斯”,认为其有利于维护地区稳定.
与此同时,通过将 “一带一路”倡议同其 “雄心２０４０”(AmBisyonNatin２０４０)
发展战略对接,中菲经济合作快速深化,两国建立全面战略合作关系.
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Insightsfrom PhilippineDataonPoliticalDynasties”,JournalofGlobalSouthStudies,Vol􀆰３７,

No􀆰２,２０２０,pp􀆰２９９Ｇ３１９;NathanGilbertQuimpo,“ThePhilippines:PoliticalPartiesandCorruption”,
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AndrewJ􀆰Masigan,“Incomeinequality”,PhilippineInstitutefor Development Studies,
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第二,平衡拒止与缓和.在杜特尔特执政期间,中菲两国没有发生严重

的执法冲突,但是菲方渲染两国在中业岛及仁爱礁附近海域的摩擦,掀起反

华声浪,同时在中业岛开展新一轮填海造陆工程,对于两国关系的损害不容

忽视.但是,双方能够通过制度化协商和高层交往,有效化解冲突风险.

２０１７年,中菲正式建立南海问题双边磋商机制 (BCM),至２０２２年共举行６
次会议.杜特尔特上任后三年内五次访华,也为深化两国政治互信发挥了重

要作用.２０１９年,西方炒作中方船只在中业岛作业,杜特尔特寻求以访华为

契机,通过合作方式管控争端.２０２１年,牛轭礁风波突然升温,杜特尔特发

表声明,强调分歧不会改变两国关系,并在随后举行的BCM 第六次会议上,
探索加强双边互信的方法.

(２)内外压力的激励效应不匹配.第一,美国增强安全供给的同时损害

杜特尔特政府的政治自主性,使菲联美制华的收益和成本同时增加.在杜特

尔特执政时期,美国对菲安全保证趋于清晰.２０１９年３月,时任美国国务卿

蓬佩奥 (MikePompeo)公开承诺任何在南海针对菲军队、飞机或政府船只

的攻击都会启动 «美菲共同防御条约».２０２２年,美外长及副总统接连访菲,
重申对菲安全保证.但在杜特尔特当选造成的民粹主义氛围中,美菲联盟关

系对其政治自主性的负面影响也随之凸显.杜特尔特试图通过 “禁毒战争”
寻求快速提供安全公共产品,从而赢得民众支持.美国的干预则增加了实施

禁毒政策的阻力,有损其政治自主性.２０１７年,特朗普访菲虽然降低了批评

杜特尔特的调门,但是美国政府及国会却与特朗普的表态脱节,依然不断攻

讦菲禁毒政策.２０１８年,美国国家情报总监办公室出台名为 «世界范围内威

胁评估»的报告,将杜特尔特视为 “民主”的威胁,菲政府为此向美国提出

交涉.① ２０１９年美国参议院要求杜特尔特政府释放因毒品问题入狱的参议员

莱拉􀅰德利马 (LeilaDeLima).２０２０年１月,美国参议院又通过决议,对

执行禁毒政策的菲官员实施制裁.杜特尔特随即宣布暂停美菲 «部队访问协

议»来表达不满.
第二,精英对抗偏好制约对华政策.尽管中菲经济合作快速发展,但在

争端中示强依然是菲精英获得认同合法性的捷径.一方面,菲民众普遍认同

对华示强.据菲民调显示,有相当比例的民众质疑杜特尔特政府的对华政
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① «菲律宾就 美 情 报 机 构 涉 杜 特 尔 特 言 论 召 见 美 国 大 使»,新 华 网,２０１８ 年 ２ 月 ２３ 日,

http://www􀆰xinhuanet􀆰com/world/２０１８Ｇ０２/２３/c_１１２２４４４１６９􀆰htm.
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策,主张菲加强对非法占据岛礁的 “控制”.①

另一方面,与越、马两国相比,菲经济对华依存度低,精英合作偏好不

足.中菲两国贸易额在东盟各国中只排第６位.尽管杜特尔特试图通过名为

“大建特建”(Build,Build,Build)的基础设施投资计划提升两国经济合作

水平,但由于合作基础薄弱,菲基建计划在项目完成度方面难及预期.② 对

于主导菲经济发展的大财团来说,对华经贸并非其垄断利润的主要来源,在

电力、通讯等重点领域也与中方投资存在竞争关系.③ 新加坡尤索夫􀅰伊萨

东南亚研究所 (ISEASＧYusofIshakInstitute)的民调也显示,不少菲精英

及民众对加强对华经济合作存在顾虑.④

由此,杜特尔特主张对华示善需要克服较大的国内阻力,甚至执政党精

英群体内部也不时出现消极声音.例如,由执政党联盟掌握的众议院国防与

安全委员会、“西菲律宾海”委员会等机构就提出了多项法案,要求菲加强

对南沙群岛及其附近海域的主权声索.２０２１年４月,菲海岸警卫队 “驱赶”
中国船只,参议院国防委员会主席潘菲洛􀅰拉克森 (PanfiloLacson)发表

声明渲染中国 “入侵”.⑤ 参议院多数党成员、杜特尔特总统的坚定盟友,参

议员温􀅰加查利安 (WinGatchalian)也呼吁菲政府对中国在黄岩岛建造雷

达提出抗议.⑥
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“SWS:８４％ofFilipinosOpposeGov’tInactiononChinaWPS‘Intrusion’”,Inquirer􀆰Net,
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(３)高政权集中度的干预作用.杜特尔特执政时期菲律宾的政权集中程

度较高.一是总统制赋予其多种政策工具,如预算提案、行政命令、特别拨

款等进行资源分配,各个政治家族有意愿追随执政党参与政治分肥.大选后

其他党派的国会议员大量倒戈,加入杜特尔特所属的民力党,后者成为国会

的超级多数.二是杜特尔特民粹化的领导风格有着广泛的受众基础,其通过

２０１８年中期选举巩固了对参议院的控制,直到任期结束都可以获得绝大多数

参议员的支持.三是菲政党由政治家族主导,一旦家族领袖当选总统,该家

族就会处于政党政治的中心位置.以总统为中心建立庇护关系是政党运作的

主要机制,这使得决策过程具有明显的小团体特征.
政权集中化趋势赋予杜特尔特足够的权威来消解精英对抗,平衡对抗与

合作两种政策.２０１９年,菲反对派渲染中国船只逗留中业岛,两国关系面对

考验,但菲政府却选择保持沉默,至同年４月才通过重提 “南海仲裁案”表

达强硬立场.但同时又重申搁置争端的必要性.在２０２１年的牛轭礁争端中,
菲亲美势力接连发声,但杜特尔特明确表态将和平解决争端,并要求言辞不

当的菲外长向中国道歉,① 在很大程度上遏止了冲突升级.

２􀆰对抗主导型混合策略 (２０２３~至今)
在政权集中度较高的条件下,随着内外压力带来的对抗激励效应趋于一

致,小马科斯政府实施对抗主导型策略,既因应美菲联盟关系的强化,同时

也受到国内政治过程的驱动.
(１)策略实施.第一,限制优先.小马科斯政府加入 “印太”小多边的

步伐明显提速.例如,２０２４年４月,美、日、菲首次举行三边峰会,妄议南

海问题.４月７日,美、日、澳、菲在南海首次举行演习.同年６月,美、
日、菲、加也在南海举行军演.与美菲联盟关系的发展相比,菲对 “一带一

路”倡议的态度愈发消极.例如,由于在贷款利率问题上难以达成一致,菲

方取消了对华铁路合作项目.２０２４年,美、日、菲三国宣布共同开发 “吕宋

经济走廊”,重点是加强基础设施,为 “一带一路”合作制造障碍.
第二,拒止优先.菲改变了之前的争端管控政策.虽然中菲并未完全停

止接触,但现有合作渠道已经难以遏止菲对华政策的激进化.２０２３年以来,
中菲冲突频率显著提升,几乎每月都会上演,有时间隔甚至不到一周,且冲
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① «菲外长用粗话指责中国,杜特尔特:中国是我们恩人,不能无礼»,观察者网,２０２１年５
月４日,https://www􀆰guancha􀆰cn/internation/２０２１_０５_０４_５８９６７４􀆰shtml.
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突强度较高.例如,２０２３年６月１７日,菲律宾企图向非法 “坐滩”的军舰

运送物资,其运补船危险接近、蓄意碰撞中方正常航行船只,与中方激烈

“艇斗”,双方执法冲突的风险系数上升.
(２)内外压力的激励效应匹配.第一,美菲联盟强化,对抗激励效应显

现.小马科斯２０２２年赢得大选后,对禁毒政策的关注度下降,对美关系的

自主性成本显著降低.拜登执政后,美国强调联盟对于霸权护持的重要性.
美国国务卿布林肯、副总统哈里斯、防长奥斯汀相继访菲,达成一系列合作

协议.２０２３年５月１日,美菲总统会晤,拜登表示,对菲的武装攻击将触发

«美菲防御条约»的共同防御承诺.① ５月３日,两国制定了首份 «美菲双边

防卫合作指针»,美方再度重申对菲安全保证.② ２０２５年１月２２日,美国国

务卿卢比奥与菲外长通电话同样重申美对菲安全承诺.③

第二,精英坚持强硬立场,友华势力受到压制.出于长期执政的目的,
小马科斯动员己方势力清算杜特尔特的政治势力.执政精英打压杜特尔特家

族的方式包括挑起对华冲突,收割民众支持.２０２３年以来,菲政府频繁曝光

中菲冲突情况,④ 广泛动员媒体力量渲染南海紧张局势,污蔑中国;联合民

间组织进入冲突第一线,制造全社会对抗中国的假象.⑤ 菲精英的鼓噪和渲

染有激化民族主义情绪的作用,导致菲民众对华认知更趋负面.⑥ 相应地,

持对华友好态度的精英成为政治斗争的牺牲品.杜特尔特的重要盟友、主张

对华合作的菲前总统阿罗约也被罢免副议长职务.卡加延省省长曼努埃尔􀅰

—３４１—

①

②

③

④

⑤

⑥

«涉及南海台海! 两国发表联合声明»,环球网,２０２３年５月２日,https://mp􀆰weixin􀆰
qq􀆰com/s? __biz＝ MjM５MDk１NzQzMQ＝ ＝ &mid＝２６５３７７４８４４&idx＝２&sn＝７２８０ca８５４６d８８c９６
d１df２fbf９９e７２０１２&chksm＝bd６５２９e４８a１２a０f２５０１３２７３d２４７d１７０６０６４７８d２０d１c８２５１９f８c２９１１０９１６２d８２９
３１cd５aedc２３２&scene＝２７􀆰

«美菲军事合作引发菲律宾各界忧虑»,载 «光明日报»２０２３年５月７日,第８版.
«卢比奥与菲外长通电话 强调美国对菲律宾安全承诺»,联合早报网站,２０２５年１月２３日,

https://www􀆰zaobao􀆰com/realtime/world/story２０２５０１２３Ｇ５７７９１９２.

JillGoldenziel, “TheTruthaboutthePhilippines’NewStrategyAgainstChina”,Forbes,

March３０,２０２３,https://www􀆰forbes􀆰com/sites/jillgoldenziel/２０２３/０３/３０/theＧtruthＧaboutＧtheＧphilippinesＧ
newＧstrategyＧagainstＧchina/?sh＝２cebf８３b５３７e􀆰

«起底菲律宾南海侵权 “民间组织”:鼓动民众赴黄岩岛 “碰瓷”,配合美国在舆论场 “卖
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曼巴 (ManuelMamba)因反对美军进驻卡拉延省,遭政府清算.菲政客也

谴责持杜特尔特时期的对外政策背叛国家利益.① 莎拉􀅰杜特尔特也因为在

中菲冲突中保持缄默而受到批评,其支持率呈下降趋势.②

(３)高政权集中度与政策选择.与前几任总统相似,小马科斯政府执政

初期的政权集中度同样较高.在影响菲政权集中度的几个因素中,总统制、

家族政治都是常量,真正可能发生变化的是总统的政策失误造成民众反对,

反对党由此借势壮大,成为国会多数.这种情况通常发生在中期选举期间.

据菲民调显示,２０２４年上半年,小马科斯的净满意度为２０％至２７％.③ 按

照 “社会气象站”的统计,净满意度低于３０％就意味着总统与民众的 “蜜月

期”已经结束,因此,小马科斯执政形势并不乐观.但这也仅意味着反对派

拥有权威竞争的机会窗口,究竟能否逆转小马科斯掌控立法机构的态势,还

需要在２０２５年的中期选举中予以检验.

因此,在政权基本稳固的情况下,小马科斯政府会首先选择因应体系激

励.在避免支付政治自主性成本的条件下,对美合作的净收益会推动菲升级

两国联盟关系,提升对华拒止强度.与此同时,对抗主导型政策也会嵌入国

内政治过程,使小马科斯家族更有理由向杜特尔特家族发难,垄断政治权

力.对华示强在利用体系因素的同时,也与国内政治压力相适应.

五、结　语

是否支付政治自主性成本,将导致争端国面对不同的外部激励,而政治

代表性则将塑造精英的政策偏好,形成不同类型的单元层次激励.在体系与

单元压力匹配的情况下,执政者会因应两种压力的同向叠加作用;在二者不
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匹配的情况下,高、低政权集中度会分别导致执政者因应体系和单元层次激

励,选择不同类型的混合策略.
需要强调的是,本文基于案例比较提出的解释,并不能否定针对单个案

例经验研究所呈现出的影响争端国混合策略的具体动因.比较研究重在发掘

影响多个行为体的一般因素,并不一定将某些微观的个体因素,例如,执政

者个人特质纳入分析框架.这些因素的作用往往只在某些具体案例中得到呈

现,通常需要有针对性的经验研究予以揭示.
从政策意义上讲,混合策略差异的研究有助于认识争端国未来政策演变.

从２０２０至２０２３年,争端国对华摩擦时有发生,但这并不意味着争端将走向失

控,而是更可能形成国家间互动的新常态.在低政权集中度的条件下,精英偏

好会导致越南延续均衡化的混合策略.越共的集体决策体制具有很强的韧性.
就越南而言,阮富仲去世后,新任总书记苏林虽然可能继续越共十二大后的相

对集权趋势,但依然难以突破多层次的权力平衡结构.越南目前的对华政策被

精英政治代表性这一常量所塑造,具有较强延续性.就马来西亚而言,精英偏

好同样较为稳定.２０１８年后,马来西亚多党竞争体制在很大程度上由族群社会

中深刻的裂痕塑造,并非暂时的过渡现象,其对华友好政策同样有望长期延

续.就菲律宾而言,在美菲联盟强化以及精英对抗偏好的约束下,无论其中期

选举结果如何,小马科斯政府都很难转变目前的对抗主导型混合策略.但是,
混合策略并非争端国唯一的选择.历史地看,菲阿基诺三世政府也曾经抛弃混

合策略,选择纯粹的制衡战略,因此未来不排除争端国抛弃混合策略的情况.
鉴于此,探究从混合策略转向制衡的条件也是未来深化此项研究的方向.
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