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内容提要：海事是指关于人和船在何种航行环境下进行哪些水上活动的

事务。为了有效应对人类在利用和经略海洋过程中遇到的海洋环境威胁和海

上安全挑战，国际社会加强了对于海洋安全的海事保障，并进一步兴起了以

海上安保与海洋环保为主要内容的海事合作。随着 “２１世纪海上丝绸之路”

倡议的逐步推进，有关各方必然将面临一系列的安全风险。在此基础上，中

国与相关国家产生了提供充分海事保障与加强国际海事合作的现实需求。对

于中国海事来说，在 “２１世纪海上丝绸之路”建设中可以从大国协调与机制

完善、规范重塑与标准修订、国际交流与队伍建设三个方面入手，寻求建立

一个涵盖重点港口、支点国家与辐射对象的国际海事合作网络，这将会有利

于保障 “２１世纪海上丝绸之路”的顺利建设，有益于促进中国周边外交的有

效开展，有助于推动大国间的安全合作。
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　　地球表面约有７１％的面积被海水覆盖，在这片蓝色的疆域上，既有关于

海洋权力与海洋权益的国际冲突，也有围绕海洋发展与海洋治理的国际合

作。具体到海洋安全领域，相关国家之间既产生了围绕海洋主权和领土划界

的国际争端，也展开了关于海上安全与海洋环境的国际协调。其中，海事
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（Ｍａｒｉｔｉｍｅ　Ａｆｆａｉｒｓ）是海上安全合作与海洋安全治理的重要组成部分。鉴于
目前国内学界对于海事治理问题鲜有关注，因此有必要对国际社会的海事保
障与合作进行相关梳理和系统介绍。

在对外海洋互动日益频繁且密切的战略背景下，中国政府提出了建设
“２１世纪海上丝绸之路”的国际倡议。在该倡议逐步推进的过程中，国际社
会将要面临哪些海洋安全风险？又可以提供哪些海事保障？进而在此基础上

又会展开哪些国际合作？这是需要我们分析和思考的问题。特别是中国海事
将要扮演什么样的角色、发挥什么样的作用，更加值得关注。

据此，本文将以海事为核心研究对象，在系统考察海洋安全的海事治理
与中国海事的国际合作的基础上，进一步分析 “２１世纪海上丝绸之路”建设
过程中的海事保障与中国角色。全文包括五个部分：第一部分考察海洋安全
中的海事治理，梳理国际社会的海事保障与合作；第二部分介绍国际海事合
作中的中国海事；第三部分以 “２１世纪海上丝绸之路”建设为例，分析该倡
议所面临的安全风险与海事需求，总结国际社会在此问题上进行海事合作的
理论基础与实践可能；第四部分探讨中国海事在 “２１世纪海上丝绸之路”建
设中的角色作用、合作网络与价值意义；第五部分是总结。

一、海洋安全的海事治理

海事是指关于人和船在何种航行环境下进行哪些水上活动的事务。① 一
方面，国家海事部门、海事类国际组织与海事类国际公约共同构成了国际社
会对于海洋安全的海事保障；另一方面，海上安全保障与海洋环境保护是目
前国际海事合作的主要内容。二者成为 “２１世纪海上丝绸之路”建设海事保
障的实践背景与专业底色。

（一）国际社会的海事保障
在人类利用与经略海洋的过程中，各个国家都遇到了不同类型和不同程

度的海洋安全问题和海上安全挑战。为此，各国都加强了海事保障，主要由
国家海事部门和海事类国际组织与公约来完成。
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① 该定义参照了国际海事组织的表述，参见 “ＩＭＯ，Ｗｈａｔ　Ｉｔ　Ｉｓ”，ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗ．ｉｍｏ．ｏｒｇ／ｅｎ／

Ａｂｏｕｔ／Ｄｏｃｕｍｅｎｔｓ／Ｗｈａｔ％２０ｉｔ％２０ｉｓ％２０Ｏｃｔ％２０２０１３Ｗｅｂ．ｐｄｆ。
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１．国家海事部门

国家是当今世界最重要的行为体，国家海事部门也成为海事保障的中坚

力量。在处理海洋安全事务与应对海上安全风险的过程中，各个国家的海事

部门形成了符合自身国情并各具特色的海事管理架构。目前，各国海事部门

的管理体制可以分为 “集中型”与 “分散型”两种基本类型。

第一，“集中型”海事管理体制。这种管理体制是由一个相对统一的部

门来领导国家海事工作，负责履行各项职能。代表性的国家主要有英国和日

本。（１）英国。作为一个老牌的海洋国家，隶属于英国运输部的海事和海岸

警卫署 （ＭＣＡ）是其统一管理本国海事事务的机构。此外，隶属于英国交

通部的海上事故调查委员会也是其海事管理的组成部分之一。（２）日本。日

本综合管理海洋事务的最高机构是海洋政策本部，具体的海事管理则主要由

隶属于国土交通省的海事局和海上保安厅负责。

第二，“分散型”海事管理体制。这种管理体制主要是指由不同部门分

担国家海事的各项工作，并通过中央和各部门间的联系机制来进行分工协作

和沟通协调。代表性的国家主要有美国、俄罗斯、韩国和中国。 （１）美国。

作为全球性的海洋强国，美国设立了联邦政府层面的国家海洋委员会，在其

协调下共有从事海事管理的 “四架马车”。① （２）俄罗斯。俄罗斯各涉海部门

既通过各自的海上力量进行分散管理，同时也存在跨部门的沟通和协调。

２００４年，俄罗斯成立了由总理担任主席的海洋事务高级协调机构———联邦政

府海洋委员会，其中包括四大海事力量。② （３）韩国。韩国国土海洋部下属

的海洋警察厅曾作为其核心的海事部门而发挥作用。自２０１４年１１月１９日

起，由于在 “岁月号”事故中失职，海洋警察厅被编入新设的 “国家安全

处”下属的海洋警备安全部门，并与同为总理领导下的行政革新处和警察厅

共同负责国家海事管理事务。（４）中国。早先，中国治海工作与海洋执法呈

现出 “五龙治水”的格局。③ 随着行政机构的调整和改革，目前中国涉海事
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①

②

③

即隶属于交通运输部的海事管理局 （ＭＡＲＡＤ）、隶属于商务部的海洋与大气局 （ＮＯＡＡ），

隶属于国土安全部的海岸警卫队 （ＵＳＣＧ），同时还有一个独立于行政机关的联邦海事委员会
（ＦＭＣ）。

即交通部下属的海上交通管理队伍和污染控制与海上救助队伍、内务部下属的反恐保安队
伍、自然资源部下属的环境监察队伍、救灾部下属的海上救援队伍。

即在中国涉海事务管理中以海事 （隶属于交通运输部）、海警 （隶属于公安部）、海监 （隶
属于国土资源部）、海关 （隶属于海关总署）和渔政 （隶属于农业部）为主要构成的五大海上力量。
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务管理体制正式发展为 “海事—海警”二元格局，即在中央海洋权益工作领

导小组办公室领导下，由交通运输部的各涉水司局和国土资源部下属的国家

海洋局①共同管理。

纵观上述海洋强国的海事管理体制可以看出，无论是哪种模式，各国的

海事管理都无外乎对内的行政管理和对外的国际参与这两项基本职能。具体

来说，其职责范围涵盖了水上交通、环境保护、资源开发与利用、应急管理

等多个职能领域。相应地，除了直接的海事职能单位外，还涉及交通、海

洋、环保，以及军队、警察等多个单位。因此，国家海事部门是由各国直接

的海事管理单位和间接的涉水／海事务单位一起组成的，它们共同担负着国

家海事管理的职责。

２．海事类国际组织与公约

国际组织是当今最主要的国际行为体之一，它们为国家间的沟通交流提

供了重要平台，此外，很多专业性的国际组织本身就是国际方案和智力资源

的提供者。当前，海事类国际组织主要包括政府间组织与非政府间组织两

种。前者主要有国际海事组织、与国际海事组织有合作协议的政府间组织②

以及海事议程嵌入的国际机制；③ 后者主要是指在国际海事组织中享有咨询

地位的非政府间组织。④

毫无疑问，国际海事组织 （Ｉｎｔｅｒｎａｔｉｏｎａｌ　Ｍａｒｉｔｉｍｅ　Ｏｒｇａｎｉｚａｔｉｏｎ，ＩＭＯ）

是所有海事类国际组织中最为核心的角色。国际海事组织是根据联合国１９４８
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①

②

③

④

按照２０１３年３月第十二届全国人民代表大会第一次会议通过的 《国务院机构改革和职能转
变方案》，中国将国家海洋局及其中国海监、公安部边防海警、农业部中国渔政、海关总署海上缉私
警察的队伍和职责整合，重新组建国家海洋局并由国土资源部管理。参见 《国务院机构改革和职能
转变方案 （全文）》，人民网，２０１３年３月１０日，ｈｔｔｐ：／／ｔｈｅｏｒｙ．ｐｅｏｐｌｅ．ｃｏｍ．ｃｎ／ｎ／２０１３／０３１０／ｃ４０５３１－
２０７３８４５２－２．ｈｔｍｌ。

据统计，截至２０１５年３月，与国际海事组织有合作协议的政府间国际组织共有６１个。这些
国际组织包括：（１）地区海事组织，如防止黑海污染委员会；（２）专业海事类国际组织，如国际海
道测量组织；（３）与国际海事组织有功能性合作的政府间国际组织，如欧盟委员会。详细统计数据，

参见大连海事大学编：《国际海事组织概览》，大连海事大学出版社２０１６年版，第１３６～１３８页。

如东盟海事论坛、亚太经合组织 （ＡＰＥＣ）海洋部长会议等。相关研究参见周玉渊： 《东南
亚地区海事安全合作的国际化：东盟海事论坛的角色》，载 《外交评论》２０１４年第６期，第１４０～
１５６页；国家海洋局海洋发展战略研究所课题组：《中国海洋发展报告 （２０１４）》，海洋出版社２０１４年
版，第３～１５页。

据统计，截至２０１５年３月，在国际海事组织中享有咨询地位的非政府间组织共有７７个。详
细统计数据参见大连海事大学编：《国际海事组织概览》，第１３９～１４１页。
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年３月６日在瑞士日内瓦通过的 《政府间海事协商组织公约》成立的，① 它

是联合国框架下负责船舶航行安全和防止船舶海洋污染的专门机构，总部位

于英国伦敦。② 该组织的宗旨是推动各国间的航运技术合作，鼓励各国在促

进海上安全、提高船舶航行效率、采取统一的标准防止和控制船舶对海洋的

污染，以及处理有关的法律问题 （组织机构如图１所示）。

此外，除了国家海事部门和海事类国际组织外，海事类国际公约也为海

洋安全的海事保障提供了坚实的法律支撑。据统计，截至２０１５年１２月２２
日，国际社会共达成６０项海事类公约、议定书和修正案。③ 它们在规范航行

行为、明确搜救职责、防止海洋污染等海事保障方面发挥着重要作用。

图１　国际海事组织机构图

资料来源：国际海事组织官方网站， “Ｓｔｒｕｃｔｕｒｅ　ｏｆ　ＩＭＯ”，ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗ．ｉｍｏ．ｏｒｇ／

ｅｎ／Ａｂｏｕｔ／Ｐａｇｅｓ／Ｓｔｒｕｃｔｕｒｅ．ａｓｐｘ；大连海事大学编：《国际海事组织概览》，第４页。
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①

②

③

时称 “政府间海事协商组织” （Ｉｎｔｅｒ－Ｇｏｖｅｒｎｍｅｎｔａｌ　Ｍａｒｉｔｉｍｅ　Ｃｏｎｓｕｌｔａｔｉｖｅ　Ｏｒｇａｎｉｚａｔｉｏｎ，

ＩＭＣＯ），后根据１９８２年５月２２日生效的该公约修正案更名为 “国际海事组织” （ＩＭＯ）。参见国际
海事组织网站，ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗ．ｉｍｏ．ｏｒｇ／ｅｎ／Ａｂｏｕｔ／ＨｉｓｔｏｒｙＯｆＩＭＯ／Ｐａｇｅｓ／Ｄｅｆａｕｌｔ．ａｓｐｘ。

参见国际海事组织网站，ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗ．ｉｍｏ．ｏｒｇ／ｅｎ／Ａｂｏｕｔ／Ｐａｇｅｓ／Ｄｅｆａｕｌｔ．ａｓｐｘ。

大连海事大学编：《国际海事组织概览》，第１４６～１４８页。
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由此，为了维护海洋安全，国家海事部门和海事类国际组织以及类国际

公约共同发挥着保障作用。鉴于海洋本身的国际属性，这些海事行为体之间

也展开了相应的国际合作。

（二）国际社会的海事合作

国际海洋安全与海洋合作是后冷战时代海权观的重要内容，① 它涉及跨

国犯罪、全球公域和国际安全等多个安全治理议题，以及非传统海洋安

全、海洋健康、气候变化与海洋关系等多个海洋治理议题。② 具体到海事

领域，国际社会就海上安全保障与海洋环境保护展开了一系列合作，如表１
所示。

表１　国际海事合作的主要内容

国际海事合作

海上安全保障

海洋环境保护

生命安全捍卫

船舶安全把关

航行环境维护

水上活动监管

预防管理

应急处理

综合治理

１．海上安全保障

根据海事所指涉的具体对象，即人、船、航行环境和水上活动，国际海

事安保分别对应着生命安全捍卫、船舶安全把关、航行环境维护、水上活动

监管等具体内容。

第一，生命安全捍卫。中国古语云，“人命关天，兹事体大”，由此可见

人的安全在政治议程中所占据的压倒性地位。欧洲批判安全研究的 “阿伯里

斯特维斯”学派 （也称 “威尔士”学派）也认为，安全的指涉对象并非是国
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①

②

杨震：《后冷战时代海权发展演进探析》，载 《世界经济与政治》２０１３年第８期，第１１０～
１１１页。

关于全球安全治理的议题分类，参见李东燕： 《全球安全治理与中国的选择》，载 《世界经
济与政治》２０１３年第４期，第４４页。关于全球海洋治理的议题分类，参见黄任望：《全球海洋治理
问题初探》，载 《海洋开发与管理》２０１４年第３期，第５２～５４页。
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家，而应该是人或者说人民。① 在国际海事的发展过程中，关于生命安全的

国际合作可以说是建立在血与泪的惨痛教训基础之上。１９１２年４月１４日，

发生了震惊世人的 “泰坦尼克号”客轮沉没事件，这次海难直接催生了第一

个关于海上生命安全的国际公约，即１９１４年的 《国际海上生命安全公约》

（ＳＯＬＡＳ）。② 自此，各国又签订了１９７９年的 《国际海上搜寻救助公约》

（ＳＡＲ）③ 等国际公约，并建立了一系列多边协调机制。在此基础上，国际社

会在海上搜寻和救助所涉及的信息传递与情报共享、分工协作与力量整合、

搜救区划与联合行动、应急处理与国际协调、机制建设与联合演习等多个领

域展开了充分的合作。

第二，船舶安全把关。俗语云 “行船跑马三分险”，船舶作为海洋活动

的重要载体，其安全问题成为海事安全重要的组成部分。对于船舶安全的把

关，主要分为对船舶本身的资质核检以及对船舶操作人员的培训两个方面。

前者包括提供专业标准和技术援助以及核验船舶安全系统等，船级社及船检

机构是相应的负责部门。④ 目前，船舶入级制度是国际通行的质量认证体系，

国际船级社协会 （ＩＡＣＳ）和各国船级社也在技术标准、船舶检验、船级服

务等方面展开了一系列的国际合作。后者包括对船员、海员、引航员、磁罗

经校正员等人员的培训和管理。总的来说，目前关于船舶安全的国际合作主

要表现为各国国内实践的国际化 （即立约与规范扩散），以及国际实践在各

国的国内化 （即履约与规范内化）。

第三，航行环境维护。海事工作的一项重要内容是维持井然有序的航行
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①

②

③

④

罗天虹：《欧洲批判的安全研究：理论探索、研究纲领及其欧洲特性》，载 《中国人民大学
学报》２０１４年第６期，第３１页；李明月、刘胜湘：《“欧洲主义”及其关于安全问题的解决路径》，

载 《欧洲研究》２０１６年第１期，第１０９页。
《国际海上生命安全公约》自缔结以来，历经了１９２９年、１９４８年、１９６０年和１９７４年的多次

修改和更新。目前，对各缔约国有约束力的是１９７４年的 《国际海上生命安全公约》及各修正案。参
见 国 际 海 事 组 织 网 站，ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗ．ｉｍｏ．ｏｒｇ／ｅｎ／ＫｎｏｗｌｅｄｇｅＣｅｎｔｒｅ／ＲｅｆｅｒｅｎｃｅｓＡｎｄＡｒｃｈｉｖｅｓ／

ＨｉｓｔｏｒｙｏｆＳＯＬＡＳ／Ｐａｇｅｓ／ｄｅｆａｕｌｔ．ａｓｐｘ。

该公约于１９７９年４月９日至２７日在德国汉堡召开的国际海上搜寻救助会议上议定，以促进
开展搜寻和营救海上遇险人员的国际合作。参见国际海事组织网站，ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗ．ｉｍｏ．ｏｒｇ／ｅｎ／

Ａｂｏｕｔ／Ｃｏｎｖｅｎｔｉｏｎｓ／ＬｉｓｔＯｆＣｏｎｖｅｎｔｉｏｎｓ／Ｐａｇｅｓ／Ｉｎｔｅｒｎａｔｉｏｎａｌ－Ｃｏｎｖｅｎｔｉｏｎ－ｏｎ－Ｍａｒｉｔｉｍｅ－Ｓｅａｒｃｈ－ａｎｄ－
Ｒｅｓｃｕｅ－ （ＳＡＲ）．ａｓｐｘ。

目前，各国政府船舶检验机构和船级社的关系分为二者相互独立、船级社隶属于政府领导
并受其保护的合二为一等基本模式。参见于峰：《国际船级社协会简介》，载 《航海科技动态》２０００
年第４期，第１１～１２页。
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环境。因此，海盗、① 海上恐怖主义、② 危及大陆架固定平台安全的非法活

动等海上犯罪行为成为国际社会坚决反对和强力打击的对象。目前，针对该

问题的国际合作主要分为缔结公约、军事护航和航海保障等。（１）缔结国际

公约。目前，就该问题缔结的国际公约主要有国际海事组织框架下的 《罗马

公约》、③ 《吉布提行为守则》④ 以及 《亚洲地区反海盗及武装劫船合作协定》

等地区间的国际合作协定。（２）军事护航。为了应对海上非法武装等损害国

际航道通行自由的因素，出动海军舰队进行军事护航是国际通行做法。⑤ 目

前，各国的海军护航编队在交流和共享情报信息、互相支援与联合护航、联

合演习与实战演练等方面展开了密切合作，以优化护航资源、加强联合打

击、提升护航能力。⑥ （３）航海保障。为了给本国和外籍船舶的海上通行提

供良好的航行条件，各国的海事部门还需要通力合作，以便为船舶提供航道

测绘、航标航路、无线电导航、水上安全通信、通航安全预警信息等航海保

障服务。

第四，水上活动监管。作为国家水上活动的行政管理机构和监督执法部

门，海事部门天然地履行着相应的监管职责。对此，各国海事部门致力于打

击走私、非法运输、贩毒、偷渡等非法水上活动，在治理跨界渔业活动和越

界非法捕捞、海上防扩散等多个方面也展开了卓有成效的合作，有效地维持
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①

②

③

④

⑤

⑥

关于海盗问题的危害和影响，参见王历荣： 《国际海盗问题与中国海上通道安全》，载 《当
代亚太》２００９年第６期，第１２３～１２８页。对于具体案例的详细分析，参见薛力：《马六甲海峡海盗
活动的趋势与特征———一项统计分析》，载 《国际政治研究》２０１１年第２期，第１３５～１５７页。

关于海上恐怖主义的类型、危害与应对，兰德公司 （ＲＡＮＤ）在一份研究报告中进行了详细
论述。参见 Ｍｉｃｈａｅｌ　Ｇｒｅｅｎｂｅｒｇ，ｅｔ　ａｌ．，Ｍａｒｉｔｉｍｅ　Ｔｅｒｒｏｒｉｓｍ：Ｒｉｓｋ　ａｎｄ　Ｌｉａｂｉｌｉｔｙ，ＲＡＮＤ　Ｃｅｎｔｅｒ　ｆｏｒ
Ｔｅｒｒｏｒｉｓｍ　Ｒｉｓｋ　Ｍａｎａｇｅｍｅｎｔ　Ｐｏｌｉｃｙ， ２００６， ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗ．ｒａｎｄ．ｏｒｇ／ｃｏｎｔｅｎｔ／ｄａｍ／ｒａｎｄ／ｐｕｂｓ／

ｍｏｎｏｇｒａｐｈｓ／２００６／ＲＡＮＤ＿ＭＧ５２０．ｐｄｆ。

１９８８年３月，国际海事组织在意大利罗马召开高级别会议，审议并通过了 《制止危及海上
航行安全非法行为公约》（简称 《罗马条约》），以防止一切危及海上航行安全的非法行为，并对凶犯
起诉和加以惩罚。

２００９年１月，国际海事组织在吉布提召开了高级别会议，就解决索马里沿岸和亚丁湾海域
的海盗和海上武装抢劫问题，达成了一项旨在预防、制止和打击这些行为的区域协定——— 《关于打
击海盗及海上武装抢劫的行为守则》（简称 《吉布提行为守则》）。

目前，国际护航除了军舰 （机）及公务船 （机）护航之外，还有配置在商船上的国家武装
护卫力量、专业安保公司等形式。参见李卫海：《中国海上航运的安保模式及其法律保障———以应对
“２１世纪海上丝绸之路”的海盗为例》，载 《中国社会科学》２０１５年第６期，第１３４～１４４页。

具体事例参见刘竞进、邱采真： 《护航：我海军军事外交的重要平台》，载 《海军工程大学
学报 （综合版）》２０１１年第４期，第７２～７３页。
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了健康、良好、有序的水上活动秩序。

２．海洋环境保护
安全不仅是一种即时状态，更是一种可持续的发展过程。为此，维持清

洁的海洋环境、防治海洋污染、保护海洋生态的可持续发展成为国际海事合
作不可回避和必须重视的议题。① 根据时间线索，可以将国际海事环保合作
分为预防管理、应急处理和综合治理三个阶段。

第一，预防管理。目前，海洋污染物的种类主要有石油及其化工产品、

重金属和酸碱、农药、有机物质和营养盐类、放射性核素、固体废物、废热
等。② 其中，水上航行事故和非法海上运输是造成海洋污染的重要来源之一。

为此，国际社会通过 《联合国海洋法公约》及其相关条款等国际安排来进行
事前预防。此外，国际海事组织还制订了 《国际海上危险货物运输规则》
（ＩＭＤＧ　Ｃｏｄｅ），并设立了船舶活动的海洋特别保护区，一方面规范海上货运
规则和交通秩序，另一方面也在有关海区适用特别的排放限值、航行管制措
施和航行报告制度，以提前预防和避免航行活动造成的海洋污染。在此基础
上，国际社会就海事环保的预防管理逐渐形成了两种协调机制———基于法律
拟制区域的协调机制和基于生态系统的协调机制。③

第二，应急处理。以海上溢油事故的应急处理为例。１９９０年１１月１９日
至３０日，国际海事组织在英国伦敦顺利通过了 《国际油污防备、反应和合
作公约》（ＯＰＲＣ）。该公约不仅要求各缔约国把建立国家溢油应急反应体系
和制定溢油应急计划作为履行公约的责任和义务，而且还包括各缔约国进行
国际间的溢油应急合作，这就使得那些还不完全具备溢油应急资源和应急技

—０４１—

①

②

③

参考２０００年起施行的 《中华人民共和国海洋环境保护法》对于海洋环境保护工作的原则界
定，该法将海洋污染分为陆源污染、海源污染、普通船舶污染、渔船污染和军船污染，由此分别对
应环保、海洋、海事、渔业和军事部门等具体部门。参见于洋：《海洋环境保护纵向职责体系研究》，

载 《太平洋学报》２０１６年第６期，第７１～７９页。据此，本文中将国际海事合作中海洋环保的内容限
定为应对涉船部分的海洋污染。

《海洋污染物的分类》，中国海洋在线网，２０１５年４月２１日，ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗ．ｏｃｅａｎｏｌ．ｃｏｍ／

ｚｈｕａｎｔｉ／ｈｙｓｔ／ｗｒｗｌｙ／２０１５－０４－２１／４３７２４．ｈｔｍｌ。

基于法律拟制区域的协调机制以法律拟制的海洋区域为制度基础，具体规定了各海洋区域
内的航行权和海洋环境管辖权，为每个海洋区域精心设置了不同的协调方案；基于生态系统的协调
机制，其理念源自生态系统管理理论，它打破了以往环境保护中行政区域和部门分割的环境管理措
施，将人类视为生态系统的一个组成部分，其管理目标是维持生态系统的可持续发展。关于这两种
协调机制，参见管松：《航行权与海洋环境管辖权冲突的协调机制研究———兼论建立南海协调机制的
构想》，载 《国际关系与国际法学刊》２０１３年第３卷，第１２３～１２５页。
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术的国家和地区，得以在溢油事故发生时从有能力的缔约国那里获得设备和

技术方面的支持与援助，从而为应急处理溢油事故的国际合作奠定了坚实

基础。

第三，综合治理。与任何环境保护工作一样，海事环保合作也是一项

经久的事业，难以毕其功于一役。因此，国际社会不仅需要防微杜渐和应

急管理，更需要进行常态化的综合治理。由于发展中国家与发达国家处于

不同的发展阶段，也面临着不同的具体国情，所以国际社会在此问题上要

落实共同但有区别的责任。① 其中，要特别预防发达国家向发展中国家的
“污染转移和输出”与 “环保入侵和干涉”，以实现国际海事环保的全面、综

合治理。

综上，围绕着以海上安保和海洋环保为主要内容的国际海事议题，各国

海事部门履行着各自职责，国际海事组织则提供了沟通平台并发挥着协调作

用。在此基础上，国际社会就海洋领域中的安全议题展开了丰富而扎实的海

事合作。

对于 “２１世纪海上丝绸之路”建设的海事保障来说，国家海事部门是重

要的主体，海事类国际组织与公约则是主要的国际平台。同时，国际社会就

海事问题的合作为其提供了明确的嵌入议题与拓展空间。为了更好地讨论
“２１世纪海上丝绸之路”建设的海事保障与中国角色，以下将首先对中国海

事的历史沿革与发展现状加以总结和梳理。

二、国际海事合作中的中国海事

中国自古以来就在关心海洋、认识海洋和发展海洋。在围绕海事议题的

国际合作中，中国也发挥着海事大国应有的作用。中国的海事部门在国内承

担着落实各项政府职能、依法进行行政管理的职能；在国际上认真履行国际

公约、积极践行责任担当。这些都是中国海事积极参与 “２１世纪海上丝绸之

路”建设的重要的历史背景与现实基础。

—１４１—

① 关于这一的原则的确立、修正与捍卫，以及在此基础上的气候外交话语争夺，参见薄燕：
《“共同但有区别的责任”原则与中国的环境外交话语》，载苏长和主编：《复旦国际关系评论 （第１２
辑）：中国话语与国际关系》，上海人民出版社２０１３年版，第１９２～２１７页。
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（一）中国海事①的历史沿革与基本职能

中国海事事业的发展最早可以追溯到唐代，到宋代改为由市舶司负责外

贸船舶的勘验和收税。在清朝康熙年间，又先后设置了粤、闽、浙、江四个

海关。到了清朝末年，英国人赫德仿照英国的管理模式，帮助清朝建立了包

括水上安全管理制度和航道制度在内的现代化的涉海事务管理制度。

新中国成立以来，中国海事管理机构的发展大体经历了港务监督管理模

式 （建国初期～１９８５年）、“海监局”管理模式 （１９８５～１９９８年）和 “海事

局”管理模式 （１９９８年至今）三个发展阶段。目前，随着 “三定”方案在交

通运输部直属海事系统的正式实施，中国的海事管理也进入了 “核编转制”

后新的发展时期。②

海事局作为中国海事发展体系的中坚力量，通过直接管理和跨部门、部

门内的沟通协调，发挥着涉海事务管理的重要主体作用，维护着中国多个层

次的海洋利益。③ 具体来说，中国海事局在实际工作中承担着安全、经济和

社会三大职能。④ 特别是，由于海洋天然地连接着不同国家，海洋运输也经

常跨越国界，所以海事部门除了需要落实行政管理的国内职能外，还履行着

对外协调的国际职能。因此，中国海事局是中国国际化程度较高的行政部门
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①

②

③

④

关于中国海事，国内有着不同的界定和划分：在广义上，它是指涉海事务的海洋海事，涉
及交通运输部、国土资源部、公安部、国防部等多个部门司局；在狭义上，它则是指涉及湖泊、河
流和海洋的交通海事，具体又分为囊括交通运输部内各相关司局和地方交通厅的具体职能部门的
“大海事”，以及以交通运输部海事局为主体，包含部海事局和各地方直属局在内的 “小海事”。考虑
到中国海事局在中国海事管理中的主体作用，本文主要立足于 “海事局海事”来对中国海事的国际
合作进行分析和讨论。

根据 “三定”方案的规定，交通运输部海事局承担着水上安全交通的监管责任。包括负责
水上交通管制、船舶及相关水上设施检验、登记和防止污染、水上消防、航海保障、救助打捞、通
信导航、船舶与港口设施保安及危险品运输监督管理；负责船员管理有关工作；负责管理水域水上
交通安全事故、船舶及相关水上设施污染事故的应急处置，依法组织或参与事故调查处理工作，指
导地方水上交通安全监管工作。参见 《交通运输部直属海事系统 “三定”方案正式实施》，中国政府
网，２０１３年４月１７日，ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗ．ｇｏｖ．ｃｎ／ｇｚｄｔ／２０１３－０４／１７／ｃｏｎｔｅｎｔ＿２３７９９０５．ｈｔｍ。

其中，直接或间接地涉及作为中国核心海洋利益的主要海上通道的安全，作为中国重要海
洋利益的海洋规则的话语权，以及作为次重要海洋利益的公海自由与安全。关于中国海洋利益的层
次划分，参见胡波：《论中国的重要海洋利益》，载 《亚太安全与海洋研究》２０１５年第３期，第１４～
２８页。

受主题所限，本文对中国海事局在安全、经济与社会等方面的具体职能不予展开阐述，参
见国 家 海 事 局 网 站 有 关 其 职 责 的 论 述，ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗ．ｍｓａ．ｇｏｖ．ｃｎ／ｈｔｍｌ／ｘｉｎｘｉｃｈａｘｕｎｇｏｎｇｋａｉ／

ｉｎｄｅｘ．ｈｔｍｌ？ｉｄ＝ＦＥＥ２３８７６－Ｃ５５６－４Ｆ４６－Ａ２Ｆ４－３５７ＤＢ２ＣＣ１７Ａ５。
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之一，其国际性表现在：（１）对外籍船舶和船员的管理和服务；（２）与国外

海事管理部门的业务来往；（３）对相关国际组织和国际机制的参与和协调。

具体来说，其职能包括国际履约、国际参与和国际派驻三个方面。目前，中

国海事的三大职能主要由中国海事局履行。当然，囿于海事局自身的能力所

限，以及国务院下属各部级单位和交通运输部下属各司局级单位与海事局之

间存在的业务交叉，上述职能也由海警、海军等机构和部门不同程度地予以

分担。

（二）中国海事国际合作的问题与不足

中国海事的历史沿革和基本职能构成了我们理解中国海事发展的时间和

逻辑线索。当然，中国海事在实际的发展中也存在一些问题与不足，主要表

现为硬实力方面的投入不足和能力有限，以及软实力方面的 “建制”不足和
“结伴”有限。

１．硬实力

海事部门在技术装备上的硬实力是其履行职能的坚实基础。目前，中国

海事国际合作在硬实力发展方面的问题主要表现在投入不足和能力有限两个

方面。

首先，装备水平不足，投射能力有限。海事技术装备的现代化是海事部

门落实管理职责、加强治理能力的重要物质依托。中国海事部门在内水、领

海、毗邻区、专属经济区、大陆架和公海等广阔水域承担着不同的职责，但

是技术装备不足对中国海事管理的投射能力造成了制约，使得中国海事管理

的活动半径极为有限，远未实现从港口向海洋的全面发展。目前，中国的海

事管理还是以传统的内河和港口水域为主，海事能力的投射范围仍局限于内

水和近海，而难以扩展到远海和远洋。其中一个突出的表现是，目前中国进

行海上巡航的技术装备还远不成熟，难以支撑起建立一套属于自身的海岸预

警系统及在此基础上的电子巡航总队。这严重影响了中国海事在跨国搜寻救

助、联合模拟演练等国际海事合作中的参与和作用的发挥。①

其次，财政预算不足，外交投入有限。根据交通运输部的信息显示，交

通运输部２０１５年、２０１６年的财政拨款收支总预算分别为２３４．２７４９８８亿元和

—３４１—

① 以海上搜救为例，中国海事存在责任区范围小、远洋搜救基地少、搜救能力差等问题和不
足。具体数据和详细讨论参见王杰等：《东亚视野下的我国海上搜救责任区问题研究》，载 《东北亚
论坛》２０１４年第４期，第１９～２０页。
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２１９．００９４７３亿元。其中，外交方面支出分别为２２９７．３５万元和２３７８．１９万

元，仅占当年财政拨款收支总预案的０．０９８％和０．１０９％，① 即便这一点支出
也以缴纳国际组织会费、向国际组织捐赠等为主。受到财政预算的限制，中
国海事的国际合作在资金和人力等方面的资源投入有限，主要集中于处理日
常性的对外事务，而缺乏处理突发状况和长远规划的战略安排。

２．软实力
现实制度主义认为，随着当前国际秩序的调整与转型，建设国际制度

（简称 “建制”）和结成合作伙伴 （简称 “结伴”）正在日益成为大国在国际
体系中主要的外交行为。② 目前，中国海事国际合作在软实力方面的问题主
要表现在 “建制”不足和 “结伴”有限两个方面。

首先，主导权有限、领导力不足。在国际海事进行规约制订和在政策事
务中进行领导并发挥主导作用不仅是海事强国身份的必要，而且也是国际合
作的必需。但是目前中国海事在这一问题上存在着严重不足，主要表现在：
（１）主动设定国际议程少，被动接受国际安排多； （２）主动设计国际标准

少，被动接轨国际指标多；（３）系统充分的预案和建设性提案少，被动反应
和 “见招拆招”多； （４）把国内行之有效的措施进行国际化的 “走出去”

少，将国际通行做法进行国内化的 “引进来”多。中国海事面临的这些问题
和困境也是中国在全球治理中制度安排和规范设定方面能力普遍不足的具体

体现。③

其次，国际海事伙伴有限，海事网络经营不足。网络是指由多个行为体
及其相互之间的关系所构成的系统，它是区别于等级和市场的第三种组织模

式，④ 而合作伙伴是社会网络中的关键节点。由于中国对国际海事合作的社
会网络经营不足，导致高质量的国际海事伙伴还比较稀缺。这使得一方面，

—４４１—

①

②

③

④

《２０１５年部门预算》，中国交通运输部网站，２０１５年４月１７日，ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗ．ｍｏｃ．ｇｏｖ．ｃｎ／

ｚｆｘｘｇｋ／ｂｎｓｓｊ／ｃｗｓ／２０１５０４／ｔ２０１５０４１７＿１８０３８８９．ｈｔｍｌ； 《２０１６年部门预算》，中国交通运输部网站，

２０１６年４月１５日，ｈｔｔｐ：／／ｚｉｚｈａｎ．ｍｏｔ．ｇｏｖ．ｃｎ／ｚｆｘｘｇｋ／ｂｎｓｓｊ／ｃｗｓ／２０１６０４／ｔ２０１６０４１５＿２０１４５１３．ｈｔｍｌ。

李巍：《国际秩序转型与现实制度主义理论的生成》，载 《外交评论》２０１６年第１期，第３９页。

李形和彭博认为，中国崛起在相关领域所带来的制度效应和规范效应正在逐渐潜移默化地
嵌入到全球安全治理体系中。参见李形、彭博：《中国崛起与全球安全治理转型》，载 《国际安全研
究》２０１６年第３期，第６５～７２页；但是笔者认为包括海事安全领域在内，这些效应在目前来看并不
显著。

Ｅｍｉｌｉｅ　Ｍ．Ｈａｆｎｅｒ－Ｂｕｒｔｏｎ，ｅｔ　ａｌ．，“Ｎｅｔｗｏｒｋ　Ａｎａｌｙｓｉｓ　ｆｏｒ　Ｉｎｔｅｒｎａｔｉｏｎａｌ　Ｒｅｌａｔｉｏｎｓ”，

Ｉｎｔｅｒｎａｔｉｏｎａｌ　Ｏｒｇａｎｉｚａｔｉｏｎ，Ｖｏｌ．６３，Ｎｏ．３，Ｓｕｍｍｅｒ　２００９，ｐ．５５９．
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中国在国际海事合作中面临着西方传统海事大国彼此借重、抱团取暖，而新
兴海事国家一盘散沙、各自为战的棘手局面；另一方面，中国在地区海事合
作中面临着欠缺信息共享平台、匮乏联合行动机制的实际障碍。① 特别是对
于在国际上已经非常成熟的海事联络官 （Ｍａｒｉｔｉｍｅ　Ｌｉａｉｓｏｎ　Ｏｆｆｉｃｅｒ）派驻做
法，中国的相应跟进显得尤为不足。目前，中国仅限于向英国大使馆派驻海
事联络官②以加强同国际海事组织的业务往来，在埃及设立的海事联络处由
中国远洋运输集团代行外交职责，而这与中国海事大国的国际地位、国家利
益和实际需求严重不符。

综上，中国海事目前在国际合作中的问题和不足既有历史遗留的原因，

也有现实关注不足的因素。为此，我们需要正视这些限制和制约条件，并相
应地加强在相关领域的政治关注和战略投入，③ 以符合国内和国际社会对中
国海事的现实需求和行为期待。

对于中国海事的发展来说，建设 “２１世纪海上丝绸之路”倡议的正式提
出与逐步推进既是机遇也是挑战、既是契机也是使命。因此，中国海事一方
面要充分履行自身的专业职能，加强与国际社会的海事合作；另一方面也可
以借此克服自身发展的瓶颈和限制，逐步解决当前中国海事国际合作中的问
题与不足。

三、“２１世纪海上丝绸之路”建设的海事保障

２０１３年９月７日，中国国家主席习近平在哈萨克斯坦纳扎尔巴耶夫大学
发表的演讲中正式提出建设 “丝绸之路经济带”（即 “一带”，以下简称 “陆
上丝路”）的合作倡议。２０１３年１０月３日，习近平在印度尼西亚国会发表的
演讲中正式提出建设 “２１世纪海上丝绸之路”（即 “一路”，以下简称 “海上

—５４１—

①

②

③

史春林、李秀英： 《中韩加强海上搜救合作研究》，载 《东北亚论坛》２０１５年第４期，

第１００～１０１页。

具体对应机构为中国驻英大使馆的海事处，参见 《馆领导及处室负责人》，中国驻英大使馆
网站，ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗ．ｆｍｐｒｃ．ｇｏｖ．ｃｎ／ｃｅ／ｃｅｕｋ／ｃｈｎ／ｓｇｚｃ／ｓｇｊｃｓｊｓ／。

更进一步说，为了加强和保障中国海洋综合安全，需要政府在满足和保障海洋国防建设需
求的前提下，加大对各类非军事涉海安全部门的财政倾斜和政策支持，以实现 “军事—民事”领域
内的实际安全需求与规划安全投入之间的平衡和协调。
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丝路”）的合作倡议。① ２０１３年１１月１２日，“一带一路”被写入党的十八届

三中全会 《关于全面深化改革若干重大问题的决定》，从而正式上升成为国

家战略。②

目前，国内学界关于 “一带一路”的既有研究主要围绕地缘政治、经济

发展、安全合作等方面展开。显而易见， “一带一路”反映了中国基于陆海

统筹的整体战略设计。但是，由于 “陆上丝路”与 “海上丝路”各自的陆海

指向，因此在实际的操作过程中，除了需要就二者彼此之间的交互联动机制

进行讨论，更应该立足于二者自身的特点进行针对性的讨论。

具体到 “海上丝路”的建设问题上，虽然已经有许多学者注意到了其中

来自于海洋的安全风险与国际合作，③ 但是，对于其所涉及的海事需求与国

际保障，学界目前还没有比较系统的讨论。为此，以下主要分析目前 “海上

丝路”建设过程中海事保障国际合作的必要性与可行性。

（一）必要性：安全风险与现实需求

在 “海上丝路”的建设过程中，中国与国际社会毫无疑问将面临一系列

的安全风险，进而产生了对于国家与国际海事保障的现实需求。具体来说，

来自海事方面的安全风险和现实需求主要包括以下三个方面。

第一，庞大的海运经济规模与实际的航海保障需求。 “海上丝路”大致

有两条线路：一条途径东南亚 （南海）至南亚 （印度洋）再至西亚北非 （西

印度洋）和欧洲，另一条途径东南亚 （南海），南下进入南太平洋 （澳大利

亚、新西兰等）。④ 在这两条线路背后，贯穿的是数条络绎不绝的海运航线。

这不仅体现着庞大的海运经济规模，更对沿线的海事保障提出了实际需求。⑤

—６４１—

①

②

③

④

⑤

《习近平：中国愿同东盟国家共建２１世纪 “海上丝绸之路”》，新华网，２０１３年１０月３日，

ｈｔｔｐ：／／ｎｅｗｓ．ｘｉｎｈｕａｎｅｔ．ｃｏｍ／ｗｏｒｌｄ／２０１３－１０／０３／ｃ＿１２５４８２０５６．ｈｔｍ。
《中共中央关于全面深化改革若干重大问题的决定》，新华网，２０１３年１１月１２日，ｈｔｔｐ：／／

ｎｅｗｓ．ｘｉｎｈｕａｎｅｔ．ｃｏｍ／ｐｏｌｉｔｉｃｓ／２０１３－１１／１５／ｃ＿１１８１６４２３５．ｈｔｍ。

代表性的研究参见李骁、薛力：《２１世纪海上丝绸之路：安全风险及其应对》，载 《太平洋
学报》２０１５年第７期，第５０～６４页。

傅梦孜、楼春豪：《关于２１世纪 “海上丝绸之路”建设的若干思考》，载 《现代国际关系》

２０１５年第３期，第６页。

目前，中国的远洋航运主要开辟了东、西、南、北四组重要航线，其中 “海上丝路”与最
为繁忙的西行航线基本重叠，因而对国际海事保障提出了更多、更高的实际需求。关于这四组航线
的具体情况，参见张洁：《海上通道安全与中国战略支点的构建———兼谈 “２１世纪海上丝绸之路”建
设的安全考量》，载 《国际安全研究》２０１５年第２期，第１０８～１０９页。
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具体来说，主要包括沿线国家和地区之间就通航安全公共服务与航线航道畅

通能力等方面进行的航海保障与国际合作，以及以船舶安全进出港口、航行
动态实时监控、口岸监管①和便利运输②为主要内容的海运服务与国际合作。

第二，海洋航行的日常活动与海上事故的应急处理。 “海上丝路”建设
必然会进一步推动沿线海洋航行活动的发展和繁荣。随着这些日常航行活动
的日益频繁，将不可避免地增加海上事故的风险，从而对海事部门的应急处
理提出更高的标准和更多的需求。其中，主要包括受难人员的搜寻和救助、

遇险船舶的定位和打捞，以及船舶污染的处置和清理等多个方面。由于此类
事故具有突发性、随机性和跨境性的特征，因此需要沿线各个国家和地区的
海事部门就此进行充分的合作，并建立相应的沟通和协调机制，以及时和有
效地处理此类危机。

第三，海上安全的潜在挑战与全球海洋安全的海事治理。除了正常合法
的海洋航行活动外，“海上丝路”的建设还面临一系列非法的水上活动，如
海盗、海上恐怖主义、走私、贩毒、偷渡等，它们是威胁航行环境健康与破

坏水上活动秩序的潜在安全挑战。对此，国际社会正在加强对于全球海洋安
全的海事治理，如军事护航、联合执法、跨国行动等。对于 “海上丝路”建
设的各参与方来说，这当然也是其进行国际合作与相互协调的重点方向。

（二）可行性：理论基础与实践可能
合作的必要性为合作的产生提供了动力，而合作的可行性则为合作的产

生提供了操作条件。海事议题本身的非零和性、互助互利导向和绝对收益关
注倾向这三大基本属性，为 “海上丝路”建设中的海事保障及其国际合作提

供了坚实的理论基础与充分的实践可能。

第一，非零和性。正如前文所述，海事议题的特征天然地决定了其非零
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①

②

以中国为例。“三检合一”后 （指检验检疫的动植物检验、卫生检验和商品货物检验的三检
合一为检验检疫局），中国目前有四家口岸单位，即：海事、检验检疫、边防和海关。外籍船舶入港
后，由四家单位进行联检：海事负责检查船员的船员证书、船舶配员是否符合规定、船舶的国际证
书和设备证书；海关负责检查是否报关、有无走私；边防负责检查有无偷渡；卫检负责检查有无过
境或出境于疫区。其中，海事部门是口岸监管的组长单位，负责船舶进出港口中 “一头一尾”的把
关作用。

中国便利海上运输委员会 （简称便利委）成立于１９９６年，主要职能是履行有关国际公约，

协调有关部门关系，便利国际海上运输。参见 《国务院办公厅关于同意成立中国便利海上运输委员
会的复 函》，中 国 政 府 网，ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗ．ｇｏｖ．ｃｎ／ｘｘｇｋ／ｐｕｂ／ｇｏｖｐｕｂｌｉｃ／ｍｒｌｍ／２０１０１１／ｔ２０１０１１１４ ＿

６２６８１．ｈｔｍｌ。
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和性质：任何国家不仅都难以将本国的海事安全建立在他国海事不安全的基

础和前提下，而且还必须通过合作来实现彼此的海事安全保障。也就是说，

海事议题中的己方之所得并非基于他人所失，他人所得也不立足于己方所

失；反倒是会呈现己方所失是由于他人所不得，己方所得是因为他人亦所得

的局面。① 据此，海事议题符合 “己欲立而立人，己欲达而达人”的 “孔子

改进”（ｔｈｅ　Ｃｏｎｆｕｃｉａｎ　Ｉｍｐｒｏｖｅｍｅｎｔ）。② 可以想见，在 “海上丝路”建设的

海事合作中，任何以零和思维去违背这一原则的行为，其收益必然是有限

的，甚至还会出现负收益，进而损害一国的战略信誉、降低其国际声誉，甚

至招致国际社会的排斥和孤立。

第二，互利互助导向。海事议题的内涵决定了它涉及的是 “国家—国

际”双向联动的集体事业，需要国家在国际社会的统一协调下，进行海上安

全公共产品的供给。因此，它天然地是互利互助导向的：一方面，任何国家

都难以对此保持超脱游离的姿态，拒绝国际合作而封闭游离的自助、或坚壁

清野式的自我防护不仅毫无操作性而且完全无济于事。另一方面，任何国家

意图在此问题上争权夺势、挑起纷争都不得人心也难以如愿。虽然 “海上丝

路”建设中的各参与方围绕海事议题会不可避免地产生诸多矛盾和歧见，但

彼此间的分歧主要集中在合作中的责任分担，而不是要不要合作、更不是要

合作还是要冲突的问题；它们更多关注的是合作的程度与进度，而不是考虑

在合作与冲突间进行取舍和选择。

第三，绝对收益关注倾向。对利弊得失的权衡是合作行为产生的心理动

因，国际行为体在合作中主要关注的是绝对收益和相对收益。其中，绝对收
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①

②

事实上，这也是当前中国外交战略的核心理念之一。代表性的表述是，“任何国家都希望自
己得到顺利发展，但前提是必须让其他国家也能够顺利发展。任何国家的安全不可能建立在别国不
安全的基础上，任何国家利益的实现也都必须建筑在别国利益也能够得到实现的基础上”。参见邢广
程：《理解中国现代丝绸之路战略———中国与世界深度互动的新型链接范式》，载 《世界经济与政治》

２０１４年第１２期，第１７页。

赵汀阳认为，在 “和谐策略”的互惠均衡中所能达到的各自利益改进均优于各自独立所能
达到的利益改进，因此它可以解决一般的帕累托改进所无法彻底解决的问题。他将这种强化的帕累
托改进简称为 “孔子改进”。参见赵汀阳：《冲突、合作与和谐的博弈哲学》，载 《世界经济与政治》

２００７年第６期，第１６页；赵汀阳：《天下体系的一个简要表述》，载 《世界经济与政治》２００８年第

１０期，第６３页。
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益涉及合作中总体收益的增长，相对收益涉及总体收益增长后的分配问题。①

陈志瑞和吴文成指出，如果大国间合作涉及三方以上，而且合作的相对收益

不易转化为相对于其他国家的优势，那么大国间的合作是可能的，合作的难

题也可以缓解。② 由于海事议题涉及的多是低政治、非传统的多边安全议程，

因此国家间特别是大国之间更为关注的是绝对收益，因此也更容易展开比较

充分的国际合作。

根据中国政府的官方表述，在 “一带一路”建设过程中，要坚持共商、

共建、共享的基本原则，③ 秉持互利共赢的发展理念。④ 而这也恰恰也回应

了国际社会的现实需求，也呼应了海事议题的这三大基本属性。

四、“２１世纪海上丝绸之路”建设与中国海事

作为 “一带一路”倡议的提出者和倡导者，中国无疑将做出积极贡献。

以下将分析和讨论中国海事在 “海上丝路”建设的海事保障与国际合作中能

够扮演什么的角色，发挥什么样的作用。

（一）角色作用

对于中国海事来说，其在 “海上丝路”建设过程中可以从大国协调与机

制完善、规范重塑与标准修订以及国际交流与队伍建设三个方面扮演积极角

色、发挥关键作用，从而加强有关国家对 “海上丝路”建设的海事保障与国

际合作。

第一，大国协调与机制完善。大国协调 （ｃｏｏｒｄｉｎａｔｉｏｎ　ｏｆ　ｐｏｗｅｒｓ）作为
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①

②

③

④

对于全球治理中绝对收益与相对收益的研究评述，参见康晓、许丹：《绝对收益与相对收益
视角下的气候变化全球治理》，载 《外交评论》２０１１年第１期，第１０４～１０６页。

陈志瑞、吴文成：《国际反海盗行动与全球治理合作》，载 《国际问题研究》２０１２年第１期，

第１１４～１１６页；Ｒｏｂｅｒｔ　Ｐｏｗｅｌｌ， “Ａｂｓｏｌｕｔｅ　ａｎｄ　Ｒｅｌａｔｉｖｅ　Ｇａｉｎｓ　ｉｎ　Ｉｎｔｅｒｎａｔｉｏｎａｌ　Ｒｅｌａｔｉｏｎｓ　Ｔｈｅｏｒｙ”，

Ｔｈｅ　Ａｍｅｒｉｃａｎ　Ｐｏｌｉｔｉｃａｌ　Ｓｃｉｅｎｃｅ　Ｒｅｖｉｅｗ，Ｖｏｌ．８５，Ｎｏ．４，１９９１，ｐ．１３１６。
共商，就是集思广益，由所有治理参与方共同商议；共建，就是各施所长、各尽所能，发

挥各自优势和潜能并持续加以推进建设；共享，就是让全球治理体制和格局的成果更多更公平地惠
及全球各个参与方。参见 《中国首次明确提出全球治理理念》，新华网，２０１５年１０月１４日，

ｈｔｔｐ：／／ｎｅｗｓ．ｘｉｎｈｕａｎｅｔ．ｃｏｍ／ｆｉｎａｎｃｅ／２０１５－０３／２８／ｃ＿１１１４７９３９８６．ｈｔｍ。

国家发展改革委、外交部、商务部：《推动共建丝绸之路经济带和２１世纪海上丝绸之路的愿
景与行动》，新华网，２０１５年 ３月 ２８ 日，ｈｔｔｐ：／／ｎｅｗｓ．ｘｉｎｈｕａｎｅｔ．ｃｏｍ／ｆｉｎａｎｃｅ／２０１５－０３／２８／ｃ＿

１１１４７９３９８６．ｈｔｍ。
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一种重要的国际安全机制，特指在全球或区域体系内有重要影响的大国按照

共有的规范与规则，通过会议外交解决共同安全问题的制度化安排。① 作为

一个跨区域的国际合作平台，“海上丝路”的建设自然离不开各个地区内部

与区域之间的国际协调。对于中国海事来说，加强与主要国家之间的大国协

调，充实并完善既有的海事交流与合作机制，是对其推动 “海上丝路”建设

的海事保障与国际合作的当然预期。目前，中国海事参与和协调的国际合作

框架主要有 “中美海事安全对话机制”等双边机制，以及亚太海事机构首脑

论坛、中国—东盟海事机构磋商机制等多边机制。但是，这一合作现状与
“海上丝路”对于中国海事的角色期待仍有一定差距：一方面，中国目前尚

未与国际上主要海事国家建立常态化的合作机制，而这对于中国海事来说是

一个巨大却也必要的工程；另一方面，中国海事既有的对外合作与协调机制

存在着操作平台欠缺、共享信息滞后与联合行动匮乏等实际问题，从而导致

机制不畅与合作低效。因此，中国海事需要借 “海上丝路”建设的契机，进

一步加强与主要海事国家的协调，进一步充实和完善既有的合作机制。

第二，规范重塑与标准修订。规范重塑 （ｎｏｒｍ　ｒｅｎｏｖａｔｉｏｎ）是指原有规

范在规范扩散中被新的行为体在实践过程中赋予和充实一些新的内涵，使规

范的内容更丰富、更完善。② 在国际社会的海事交往中，以美国为首的发达

国家由于历史原因得以抢夺先机而主导着海事类国际规范的塑造与传播，垄

断着国际标准的制订权和修改权。“海上丝路”建设的推进，将有助于带动

沿线新兴海事力量的兴起和发展，而这也会催生它们对于国际海事传统规范

和既有标准的调整诉求。对于中国海事来说，积极参与国际海事的规范重塑

与标准修订，也是其推动 “海上丝路”建设的海事保障与国际合作的实践期

待。因此，中国海事一方面需要在航海战略③等标准修订中贡献力量，另一
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①

②

③

这里的 “大国 （ｐｏｗｅｒｓ）”特指有能力在全球性或区域性国际体系中，在有关安全议题上发
挥重要作用的 “强国”，而非在传统意义上从体系层次按绝对的 “军事—经济”实力所界定的作为整
体的国家。参见郑先武：《东亚 “大国协调”：构建基础与路径选择》，载 《世界经济与政治》２０１３年
第５期，第９１页。

袁正清、李志永、主父笑飞：《中国与国际人权规范重塑》，载 《中国社会科学》２０１６年第７
期，第１９２页。

《中国在国际海事标准制定方面取得重要进展》，中国海事局网站，２０１６年３月１１日，

ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗ．ｍｓａ．ｇｏｖ．ｃｎ／ｈｔｍｌ／ＧＪＨＳ／ｇｊｈｓｄｔ／２０１６０３１１／７Ｂ２Ｆ１３９Ｅ－５６０Ｃ－４５９１－９００６－３Ｃ４Ｃ２ＡＦＢ７４２Ｄ．
ｈｔｍｌ。
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方面也要寻求在 “北斗”国际化、① 海运减排②等规范重塑中强化自身作用。

第三，国际交流与队伍建设。中国要加强 “海上丝路”建设中的海事保

障与国际合作，国际交流与队伍建设将是重要基础和关键途径。目前，中国

海事人员的对外交往主要集中于外事活动型的外交派员，而外交常驻型的国

际派驻则显得尤为不足。对于中国海事来说，加强国际交流与队伍建设是对

其推动 “海上丝路”建设的海事保障与国际合作的现实要求。因此，中国海

事一方面需要建设国际海事复合型人才的选拔、培养和任用机制，进而推动

海事外派人员在海事类国际组织中担任重要职位，以及在主要海事国家和重

点港口胜任海事联络官岗位，从而加强海事队伍的对外参与和国际实践；另

一方面，也可以加强国际经验的相互学习，特别是为 “海上丝路”沿线的一

些欠发达地区和国家的海事队伍提供培训帮助。

（二）合作网络

中国海事在 “海上丝路”的建设中可以寻求构建一个以重点港口为点、

以支点国家为节点、以辐射对象为延伸区域，以及以海运航路为线与串联的

社会网络，以加强和深化与有关各方的海事保障与国际合作。

第一，建设中国海事的战略重点港口。港口是供船舶安全进出和停泊的

运输枢纽，其在 “海上丝路”的建设中可以发挥 “海上驿站”的作用：它不

仅具备货物装卸的码头功能，还能够为船舶和人员提供补给和后勤服务，更

可以为周边航道提供安全保障。③ 因此，中国海事在参与 “海上丝路”的建

设过程中，可以通过加强国际合作来寻求建设一批海事战略重点港口，从而

在 “海上丝路”沿线设立星罗棋布的支援站和服务点。通过为这些站点配备

灯塔、航标、无线电导航、水上飞机、巡航船只等海事公共服务装备和设

施，并帮助其建立一支专业高效的海事人员队伍，进而加强对于往来船舶和

人员的海事服务和保障。另外，鉴于港口建设巨大的资金需求，有关各方还
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①

②

③

２０１４年１１月，北斗卫星导航系统获得国际海事组织认可，正式进入全球无线电导航系统，

取得了海事应用的国际合法地位。参见 《北斗卫星导航系统正式进入国际海事组织全球无线电导航
系统》，新华网，２０１４年１１月２４日，ｈｔｔｐ：／／ｎｅｗｓ．ｘｉｎｈｕａｎｅｔ．ｃｏｍ／ｆｏｒｔｕｎｅ／２０１４－１１／２４／ｃ＿１１１３３８０８
７２．ｈｔｍ。

《中国倡导海运减排全球治理体系》，中国海事局网站，２０１６年１月４日，ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗ．
ｍｓａ．ｇｏｖ．ｃｎ／ｈｔｍｌ／ＧＪＨＳ／ｇｊｈｓｄｔ／２０１６０１１４／Ｅ５２２７１０３－５９７３－４３４１－８Ｄ１４－Ｄ７３４Ｆ８０Ｅ８８５６．ｈｔｍｌ。

刘赐贵：《发展海洋合作伙伴关系 推进２１世纪海上丝绸之路建设的若干思考》，载 《国际问
题研究》２０１４年第４期，第６页。
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可以寻求亚洲基础设施投资银行、“丝路基金”等平台为其提供经济支持。

第二，打造中国海事的战略支点国家。所谓 “战略支点”国家，就是对

实现一国重大目标具有关键意义的国家。① 对于中国海事来说，发展海事战

略伙伴关系、打造战略支点国家既是推进 “海上丝路”发展的现实需求，也

是中国海事对外战略的重要组成部分。因此，中国海事在 “海上丝路”的建

设过程中，需要在发展与国际海事伙伴之间友好关系的基础上，进一步通过

政治友好、经济支持与安全合作来重点打造战略支点国家，从而一方面使其

为 “海上丝路”的海事保障发挥积极的节点作用，另一方面也为中国海事在

国际交往的博弈互动中争取坚定的国际支持。

第三，发展中国海事的战略辐射对象。一个合作导向的社会网络要想保

持长久的生命力，它必须是开放、包容和生长的。由于一方面，“海上丝路”

的沿途线路是全球主要国家的利益交汇之地；另一方面， “海上丝路”本身

也欢迎所有国际力量和地区角色的关注和参与，因此，在 “海上丝路”的建

设过程中，中国海事也必然会面对持有偏见、抱有疑虑、怀有敌意的国家、

地区或组织。中国海事在 “海上丝路”的建设过程中还担负着推动中国与这

些国家就海洋安全与海事保障进行安全合作的国际责任。通过与这些海事战

略辐射对象与潜在安全合作对象的政治发展，有助于促进国际社会更为多元

和立体地参与到 “海上丝路”的建设和海事保障中来，也有利于为这一国际

工程争取到更为广泛和充分的跨国支持。

（三）价值意义

对于中国外交来说，加强在 “海上丝路”建设过程中的海事保障与国际

合作的价值和意义主要表现在 “海上丝路”建设本身、周边外交与大国间的

安全合作三个方面。

第一，加强国际海事保障，推进 “海上丝路”建设。中国海事在 “海上

丝路”建设中的积极作用表现为会加强国际社会对于这一国际倡议的海事保

障，并有利于 “海上丝路”建设的进一步推进。具体来说，中国可以借助这
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① 这个 “关键意义”体现在两个方面：第一，它本身在地缘或者实力地位上，能够对一个国
家实现某项战略目标起到重要的支持作用；第二，在一定的国家群体中，战略支点国家具有较强的
地区影响力，可以起到一种示范作用，能够通过发展与该国的关系撬动与其他国家的关系。参见徐
进、高程、李巍：《打造中国周边安全的 “战略支点”国家》，载 《世界知识》２０１４年第１５期，第

１５页。
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条战略通道的纽带作用，加强与 “海上丝路”的沿线国家就海上安保与海洋

环保工作展开国际海事合作，进而打造 “海上丝路”的战略合作议题。同

时，这一合作机制的建立不仅与 “海上丝路”所贯穿区域的地区安全合作机

制并行不悖，而且还可以将这些多元的区域安全合作机制进行软议题整合和

跨区域串联，形成跨国海事合作的社会网络，① 从而为 “海上丝路”的建设

和发展提供坚实保障。②

第二，促进周边外交，争取国际支持。周边国家在海事议题上对中国有

着实际的合作需求。③ 因此，为周边国家提供必要且稀缺的国际安全公共产

品，有利于缓解这些国家对中国的疑虑和忧惧，进而有助于推回美国的战略

压力，削弱美国进行 “亚太再平衡”的政治基础与合法性。以南海为例。中

国外交部在 《中华人民共和国政府关于在南海的领土主权和海洋权益的声

明》中强调，中国尊重和支持各国依据国际法在南海享有的航行和飞越自

由，愿与其他沿岸国和国际社会合作，维护南海国际航运通道的安全和畅

通。④特别地，中国在进行海洋领土开发的过程中，应当切实履行国际义务、

承担相应责任、加强国际合作，其中包括对相关开发活动进行环境影响评估

和监测，并对它们的存在向有关各方做出提醒，并适时公布它们的深度、位

置和大小。在此基础上，进一步借这些开发活动加强中国海事的国际供给和

民事共享能力，以向国际社会提供包括海上安全维护、海上搜救支持、科学

研究便利等在内的海上国际公共产品，以及中转补给、航海保障等国际海事
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①

②

③

④

黄河认为，中国通过主导 “一带一路”沿线地区的公共产品提供，可以推动沿线各国发展
战略的对接和耦合，形成一个以中国为中心节点的合作体系网。参见黄河：《公共产品视角下的 “一
带一路”》，载 《世界经济与政治》２０１５年第６期，第１３８页。无疑，中国参与和领导的国际海事合
作是其中的重要组成。

本文主要关注 “海上丝路”的安全合作机制，关于这一国际倡议的经济合作机制，参见李
向阳：《论海上丝绸之路的多元化合作机制》，载 《世界经济与政治》２０１４年第１１期，第４～１７页。

２０１６年７月２５日，中国和东盟国家外交部长会晤在老挝万象举行。在中国和东盟国家外交
部部长关于全面有效落实 《南海各方行为宣言》的联合声明中，第四条明确提出 “各方可在包括航
行安全、搜救、海洋科研、环境保护以及打击海上跨国犯罪等各领域探讨或开展合作。”参见 《中国
东盟联合声明：由直接有关主权国家通过友好谈判解决争议》，澎湃网，２０１６年７月２５日，

ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗ．ｔｈｅｐａｐｅｒ．ｃｎ／ｗｗｗ／ｖ３／ｊｓｐ／ｎｅｗｓＤｅｔａｉｌ＿ｆｏｒｗａｒｄ＿１５０３６７０。
《中华人民共和国政府关于在南海的领土主权和海洋权益的声明》，中国外交部网站，２０１６

年７月１２日，ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗ．ｆｍｐｒｃ．ｇｏｖ．ｃｎ／ｗｅｂ／ｚｙｘｗ／ｔ１３８００２１．ｓｈｔｍｌ。



　□ 当代亚太　

公共服务。①进而，中国完全可以在这一领域推回美国的战略压力，以关系网
络穿透美国的联盟体系。

第三，推动大国间安全合作，维护国际和平与稳定。任何大国之间的权
力转移既不必然导致冲突，也不全然回避合作。对于中美来说，即使当前双
边关系已经进入了事实上的战略竞争态势，但这并不意味着双方就必然走向
针锋相对的战略对抗。因此，中美不仅可以在消极意义上展开关于冲突管控
的预防性合作，更可以在积极意义上进行更为广泛的软议题合作，而这无疑
将有利于中美管控权力转移中的冲突风险和不确定因素。目前，有越来越多
的学者注意到中美在该议题上展开合作的可操作性和政治价值。② 相较来说，

中俄两国在安全领域的合作进展更为突出和顺畅得多。以国际海事合作为
例。中俄双方在２０１３年９月签署了关于海上航行安全和海洋环境保护的合
作备忘录。③ 据此，中国可以以海事合作为抓手，借此加强、深化和拓展与
美俄等大国间的安全合作。

五、结　语

国际关系的议题类型不仅包括对抗与冲突，还包括合作与互助。国际经
济领域如是，国际安全领域亦如是。具体到海洋问题领域，海事议题的国际
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①

②

③

Ｎｏｎｇ　Ｈｏｎｇ，“Ｔｈｅ　Ｕ．Ｓ．－Ｃｈｉｎａ　Ｂａｔｔｌｅ　ｉｎ　ｔｈｅ　Ｐｏｓｔ－Ａｒｂｉｔｒａｔｉｏｎ　Ｓｏｕｔｈ　Ｃｈｉｎａ　Ｓｅａ：Ｄｉｖｅｒｇｉｎｇ　ａｎｄ
Ｃｏｎｖｅｒｇｉｎｇ　Ｉｎｔｅｒｅｓｔｓ”，Ｍａｒｉｔｉｍｅ　Ａｗａｒｅｎｅｓｓ　Ｐｒｏｊｅｃｔ，Ｊｕｎｅ　８，２０１６，ｈｔｔｐ：／／ｍａｒｉｔｉｍｅａｗａｒｅｎｅｓｓｐｒｏｊｅｃｔ．ｏｒｇ／

２０１６／０６／０８／ｔｈｅ－ｕ－ｓ－ｃｈｉｎａ－ｂａｔｔｌｅ／；胡逸山：《南中国海议题必须迈入新篇章》，联合早报网，２０１６年７
月２０日，ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗ．ｚａｏｂａｏ．ｃｏｍ／ｆｏｒｕｍ／ｖｉｅｗｓ／ｏｐｉｎｉｏｎ／ｓｔｏｒｙ２０１６０７２０－６４３５１２。事实上，这一国
际公共产品供给和国际公共服务提供的过程本身就是在证明中国对这些海洋领土的主权所有、实际
控制和行政管理。如２０１６年７月１４日，中国在三沙海域首次举行参与的多科目综合性海空搜救演
练，通过演练进一步检验了三沙海上搜救能力建设情况，提升了应急组织协调效率，为更好地服务
南海船舶航行安全奠定了基础。参见 《三沙海域成功举行首次海空立体联合搜救演练》，南海网，

２０１６年７月１４日，ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗ．ｈｉｎｅｗｓ．ｃｎ／ｎｅｗｓ／ｓｙｓｔｅｍ／２０１６／０７／１４／０３０５３８５３６．ｓｈｔｍｌ。

胡波认为，中美可先重点加强在打击海盗、反恐、防扩散、灾难救援、管制毒品走私及其
他非法活动、维护海上航行自由等方面的实务合作，以促进对共同利益的认知，并形成必要的战略
互信。参见胡波：《中美东亚海上权力和平转移：风险、机会及战略》，载 《世界经济与政治》２０１３
年第３期，第４２～４３页。莱尔·戈德斯坦认为，中美两国可以在包括海上搜救、防灾减灾、地区海
上安全和航路安全等六大领域内进行合作，参见Ｌｙｌｅ　Ｊ．Ｇｏｌｄｓｔｅｉｎ，“Ｒｅｓｅｔｔｉｎｇ　ｔｈｅ　ＵＳ－Ｃｈｉｎａ　Ｓｅｃｕｒｉｔｙ
Ｒｅｌａｔｉｏｎｓｈｉｐ”，Ｓｕｒｖｉｖａｌ，Ｖｏｌ．５３，Ｎｏ．２，Ａｐｒｉｌ－Ｍａｙ　２０１１，ｐ．９２。

《中俄签署海上航行安全和保护海洋环境合作备忘录》，中国政府网，２０１３年９月９日，

ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗ．ｇｏｖ．ｃｎ／ｇｚｄｔ／２０１３－０９／０９／ｃｏｎｔｅｎｔ＿２４８４６７３．ｈｔｍ。
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安全合作取得了令人瞩目的发展。前现代时期，海洋是隔绝人类交流与互通

的障碍。进入到现代时期，随着科学技术的进步和航海能力的提升，海洋日

益成为人类相互联系的媒介和纽带。但是在这一过程中，也出现了海上安全

威胁和海洋环境污染等一系列安全风险与现实挑战。为此，国际社会开展了

一系列以海上安保和海洋环保为主要内容的海事合作。

“２１世纪海上丝绸之路”的提出和建设是世界海洋事业发展的重大契机。

在其逐步推进的过程中，中国与国际社会既迎来了发展机遇，也面临着现实

挑战。这要求中国与有关国家一道携手加强对于这一国际倡议的海事保障与

国际合作，从而打造一条平安畅通的 “海上丝路”。对于中国海事来说，其

行为实践可以分为交互推进的三个方面：第一，着力提升自身关于海上安保

与海洋环保的业务能力和服务水平；第二，积极寻求将海事议题嵌入到 “一

带一路”的发展战略，并进一步将其融入国家对外战略的对话平台、磋商机

制与合作框架中；第三，以海事安全为切入和示范，推动和完善国际海上安

全合作与海洋安全治理。

我们认为，“２１世纪海上丝绸之路”倡议虽最先发端于中国，但需要生

长繁茂于沿线，并理应最终造福于世界。也正是在此意义上，对于该倡议的

海事保障值得被发展成为一项国际社会共襄盛举的集体事业。
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