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海盗防治与南海海上安全的保障

陈万平，陈仕平
（海军工程大学人文社会科学系　武汉　４３００３３）

　　摘　　　要：日益猖獗的南海海盗对南海的航行安全构成了极大的危害。目前国际上

反海盗的措施主要包括国际法律框架和国际合作实践两个层面。就南海而言，法律防治的

机制不够协调，部分国家实践合作打击海盗的意愿比较缺乏。在未来各国合作打击海盗的

过程中，有必要进一步扩大海盗罪的范围，确立海盗罪沿海国优先管辖权和地区联合护航

补充管辖权的模式，提供对海盗行使紧追权时的便利。
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　　在人类利用海洋作为交通和贸易的通道之

后，海上进行劫掠和伤害的海盗行为被视为威

胁人类正常生活的危险因素之一。２０１０年６月

１６日国际海事局发布了南中国海海盗警报，揭

开了该海域海盗严峻形势的冰山一角，也促使

人们把关注海盗的视线从索马里转到南海。根

据国际海事局提供的数据显示，２０１０年一季度，

发生在南中国海的海盗事件就多达１３起，是过

去５年来最多的，仅次于非洲海域的３９起
［１］。

日益猖獗的南海海盗对南海的航行安全构成了

极大的危害。如何打击南海海盗以维护南海航

道的安全，笔者从国际法的角度对这一问题进

行探讨。

１　南海航行安全与海盗问题

南海东濒菲律宾，西接越南，南达印度尼

西亚、文莱，并沿西南方向深入暹罗湾，总面

积约３６０万ｋｍ２。南海具有重要的战略地位，其

西南端的马六甲海峡联系着南海与印度洋，其

东北端的台湾海峡联系着南海与太平洋。目前，

它是世界上第二繁忙的国际航道。这一特殊的

海上交通枢纽位置，使得南海自古以来就是海

盗活动的频发之地。尤其是２０世纪９０年代亚洲

金融危机爆发后，南海海域的海盗行为重新活

跃，南海成为全球海盗行为最为猖獗的地区之

一。根据国际海事局海盗报告中心的统计数据

显示：１９９１—２００６年每年发生在东南亚的海盗

案件均占全球总数的一半以上，１９９５年甚至高

达９５％。２０００年全球发生海盗案件４６９起，其

中在东南亚海域内有２５７起，约占５５％。２００８

年南海海域海盗劫掠活动６３起，其中１０次未

遂，２００９年共发生５７起，其中７次未遂
［２］。从

地理位置上看，南海海盗多发的海域，主要集

中在印度尼西亚的芝卡、阿南巴斯和纳土纳群

岛一带，大量船只途经这里穿过马六甲海峡，

其中纳土纳群岛靠近中国国土最南端的曾母暗

沙。海盗多发的另一海域，处于马来西亚、菲

律宾以及印度尼西亚３国毗邻的苏禄海和苏拉

威西海，不适合在马六甲海峡通航的大型油轮，

经过这里进入印度洋。

虽然南海海盗的名号没有索马里海盗那般

响亮，但其残忍狡猾的手段并不比索马里海盗

逊色。目前，活跃在南海海域的海盗也拥有先

进的航海设备和武器装备。有流窜作案的小海

盗，３～５人一伙，利用夜间靠近行进中的船只，

登船抢劫现金和有价值的物品。也有 “组织犯

罪型”的海盗，其背后有严密的国际运作网络，

堪称海盗行业中的 “托拉斯”。与之同时，在该

地区还出现了恐怖组织与海盗相勾结以获取资

金从事恐怖活动的新动向［３］。

南海地区海盗频发的背后有复杂的政治、

经济和社会原因。政局的动荡、生活的贫困是

海盗频发的诱因。２０世纪９０年代亚洲金融危机

的爆发使得印度尼西亚、泰国、菲律宾以及马

来西亚等国的经济严重衰退，贫困人口增加，

那些处于社会底层的人容易铤而走险，成为海
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盗以获得收入改善经济状况；同时，南海海域

林立密布的大小岛屿也为海盗提供了天然的隐

蔽场所；再加上各国之间复杂而且敏感的主权

争议，从而制约了各国展开深入的反海盗合作。

２　南海海盗防治的相关举措及其存在的

困境

２１　南海海盗防治的相关举措

目前，国际上反海盗的措施主要包括国际

法律框架和国际合作实践两个层面。

在国际法律框架方面，主要有１９８２年 《联

合国海洋法公约》、１９８８年国际海事组织罗马会

议通过的 《制止危及海上航行安全非法行为公

约》。根据１９８２年 《联合国海洋法公约》的规

定，海盗行为是指私人船舶或私人飞机的船员、

机组人员或乘客为私人目的，在公海或任何国

家管辖范围以外的地方，对另一船舶、飞机、

人员或财物所从事的任何非法的暴力和扣留行

为或任何掠夺行为。同时１９８２年 《联合国海洋

法公约》第一○○条规定：“所有国家应尽最大

可能进行合作，以制止在公海上或在任何国家

管辖范围以外的任何其他地方的海盗行为”。出

于对国家主权的保护，《联合国海洋法公约》将

海盗行为发生的地点限制在公海或任何国家管

辖范围以外的地方，即不包括 “在国家的专属

经济区、领海或内水或群岛国的群岛水域内的

全部海域”。这些海域不属于任何国家的管辖范

围，因此，在该海域的任何国际犯罪在任何国

家都可以实施管辖。相反，如果抢劫行为发生

在一国管辖的内水、领海、专属经济区或群岛

国的群岛水域，则不属于海盗罪的范畴，国际

上称之为 “海上武装抢劫”，由沿岸国行使属地

管辖权，自行进行处理，排除了非沿岸国行使

普遍性管辖权的可能性。《制止危及海上航行安

全非法行为公约》 （简称 《罗马公约》或ＳＵＡ

公约）共２２条，涉及海上恐怖行为和非法暴力

问题，虽然没提及海盗，但涉及海盗的实质问

题，且在适用范围上，以领海外缘线之外水域

替代了 《联合国海洋法公约》规定的 “公海上”

或 “在任何国家管辖范围以外的其他地方”。其

被认为是，习惯上 “海盗行为”定义的发展，

是在新的科技条件下，在新的情况下，填补了

《联合国海洋法公约》中的一项空白，是海洋法

的一项新发展［４］。

在国际合作实践层面首推东南亚各国的合

作。在东南亚国家中，新加坡在打击海盗方面

一直起着带头倡议的作用。１９９２年初，新加坡、

马来西亚和印度尼西尼３国达成协议，开展打

击海盗的联合行动以遏制马六甲海峡的海盗活

动。２００２年１１月，在第六次中国与东盟领导人

会议上，双方共同发表了 《中国与东盟关于非

传统安全领域合作宣言》，表示海盗和恐怖主义

等非传统安全问题日益突出，需要加强地区国

际合作，将打击海盗和恐怖主义等非传统安全

威胁作为双方合作的重点，通过加强信息人员

交流与培训等方式深化中国与东盟成员国之间

的多边与双边合作。９·１１事件发生后，日本提

议亚洲地区签订政府间打击海盗的协议，以促

进打击海盗的国际合作。经过３年的酝酿，《亚

洲打击海盗及武装抢劫船只的地区合作协定》

于２００４年１１月获得通过，２００６年９月正式生

效。根据协定，成员国将在新加坡建立 “信息

共享中心”，并在马六甲海域建立联合巡逻制

度。２００５年４月，日本、泰国、柬埔寨和新加

坡签署了 《在亚洲对付海盗及持械抢劫船只案

区域合作协定》，日本承诺拨出４０００万日元，

在新加坡建立一个 “情报交流中心”，以便４国

及时交换马六甲海峡及周边海域的反恐情报，

增强各国对付海盗以及抢救受害商船的效率。

２００８年６月，亚太安全合作理事会指导委员会

会议在马来西亚吉隆坡召开，会议提出了 《亚

太封闭及半封闭海海洋合作指南》，对在南海这

类半封闭海开展合作提供了方向。该 《指南》

指出， “鼓励沿岸国在包括封闭海和半封闭海

内，主张海洋划界重叠的地区进行合作，促进

航行安全”。 “沿岸国承认海洋维护及执法方面

合作的法律和秩序的重要性，包括海盗和武装

劫船的预防、海洋资源的盗猎、人口毒品武器

和大规模杀伤性武器的非法贩运和其他非法活

动”。 “鼓励沿岸国定期举行机构会议，以加强

合作并协调其海事执法活动”。

２２　南海海盗防治存在的困境

（１）法律防治的机制不够协调。根据南海
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目前的情况，《联合国海洋法公约》关于在公海

或任何国家管辖范围以外打击海盗的合作制度

在南海并不适用。因为就其地理环境而言，南

海是半闭海，在这片海域中，周边国家扩充海

域管辖权的结果是在南海海域中几乎已经不存

在纯粹的公海海域，全部或主要由两个以上沿

海国的领海和专属经济区构成。１９８８年的 《制

止危及海上航行安全非法行为公约》和 《联合

国海洋法公约》相比，登临权适用范围较大，

除公海外，也适用一国的毗连区、专属经济区、

用于国际航行的海峡和群岛水域等。 《罗马公

约》出台主要是为了应对海上恐怖主义的威胁，

与传统的海盗罪相比，它过于关注具有政治性

目的的海上犯罪活动，这造成了它对索马里海

盗和东南亚海盗等成员国管辖水域内发生的，

出于经济目的的海盗袭击事件时缺乏针对性［５］。

２００４年的 《亚洲打击海盗及武装抢劫船只的地

区合作协定》虽然是第一个以专职打击海盗为

目的的地区性条约，为亚洲国家打击海盗提供

了条约法上的支持，但也存在一些缺陷。如，

协定将海上抢劫活动根据地理范围分为两类，

可能造成同样的行为仅仅因为发生地的不同而

受到不同的制裁结果，公海上的海盗行为适用

《联合国海洋法公约》，成员国管辖水域内的犯

罪则需通过其他方式制裁，这给成员国打击海

盗带来一定的不便；同时，该协定不能打击新

兴的海上恐怖主义犯罪，该协定规定的海上犯

罪必须具有私人目的的限制，这会造成一些具

有公共目的的海上袭击活动排除在协定的约束

之内。

（２）实践合作打击海盗的意愿比较缺乏。

纵观东南亚区域性的打击海盗行为的方法，最

明显的就是强调合作，合作的内容被广泛讨

论，合作的重要性屡次被重申，合作的方法已

经提出，但是合作的步骤及实际行动却步履维

艰。目前这一海域国家与国家之间关于海盗治

理的合作大多仅限于两国间或者３国间的合

作。如，马来西亚与菲律宾、越南与泰国、新

加坡与马来西亚和印度尼西亚等，但涉及更多

国家的航行安全合作实际上并没有得以真正实

施。日本所倡导的多边的 《亚洲打击海盗及武

装抢劫船只的地区合作协定》目前起作用的仿

佛仅剩下它所设定的信息分享中心每月对于海

盗事件的通报。合作治理海盗实践起来如此困

难，原因之一是部分国家实践合作打击海盗的

意愿比较缺乏。柬埔寨、印度尼西亚、老挝、

马来西亚和泰国未参加 《制止危及海上航行安

全非法行为公约》［６］。海盗多发地如印度尼西

亚和马来西亚至今没有批准 《亚洲打击海盗及

武装抢劫船只的地区合作协定》。因为打击海

盗的国际合作可能造成的国家主权被侵蚀是印

度尼西亚和马来西亚担心的问题。再加上在南

海海域，大多数受海盗袭击的商船是外国船只

而非沿岸国的船只，因而沿岸国对打击海盗的

积极性不高。根据国际海事局海盗报告中心的

统计，１９９１—２００８年，在印度尼西亚海域附近

被海盗袭击的１１７１艘商船中，印度尼西亚的

商船只有５３艘，仅占总数的４．５％。马来西亚

认为海盗从本质上看只是普通犯罪，并没有对

国际社会造成显著的威胁，其对保护航行安全

的兴趣也不大，因为每年在该海域发生的海盗

案件不足通过船只总量的１％。因此，合作意

愿的缺乏恶化了原本脆弱的南海海上航行安

全，导致这一海域海盗和海上恐怖主义的

泛滥。

３　南海海盗防治的国际合作思考

随着国际关系的发展，国际合作原则在国

际关系中的地位日益凸显。同时国际合作原则

的适用也是惩治国际海盗行为本身的要求。在

南海所发生的海盗行为，大多出现在领海、专

属经济区与群岛水域中，而非公海海域内。通

常这些劫掠事件涉及多数的国家，甚至会有跨

国刑事犯罪的可能性。为解决此类问题，有必

要建立广泛的多国合作体制，以有效打击跨国

性的组织犯罪；有必要建立国际性或区域性的

法律框架，以确保影响航行安全的非法行为无

法逃避刑事的追诉。具体来说，南海海盗防治

的国际合作可从以下两方面展开。

３１　立法上的国际合作

对海盗犯罪的惩治必须以现存的国际法为

依据，但通过前面的分析，我们发现现有的国

际条约和地区性协定在适用到南海打击海盗时
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总是不尽如人意。如，什么样的行为是海盗行

为，如何惩治这种行为还远未在世界范围甚至

区域范围内达成完全统一的认识。在未来南海

合作打击海盗时，有必要对现有条约或协定中

的海上犯罪进行重新的整合和定位，力求将尽

可能多的海上犯罪活动纳入到合作的轨道上来。

原始意义的海盗行为是指一艘私有船舶在公海

上以劫夺的意图对另一船舶所作的任何未经授

权的暴力行为。而事实上，当前南海海域所面

临的海盗犯罪主要是发生在一些国际航道上，

并且这些国际航道往往就处于一国的管辖范围

之下。所以，在未来有关海盗犯罪的国际立法

中，对于海盗行为的界定，不应以犯罪实施地

域来区别于国际与国内的海盗行为，而应看该

行为是否侵犯了整个地区或国际社会的整体利

益。界定该行为是否侵犯了整个地区或国际社

会的整体利益有必要参考犯罪发生的几率、犯

罪的严重性和跨国性等特点。在参考上述特点

的基础上，通过对现有南海航道上发生的犯罪

的整合，可以将所有的海上犯罪归结为 “海上

危害人身、财产安全罪”，它包括一切危害航行

安全、船员人身财产安全或利用船舶进行袭击

的犯罪，其犯罪类型包括：① 海上抢劫活动；

② 海上绑架活动；③ 利用船舶非法运送大规模

杀伤性武器和危险物品的活动；④ 海上偷盗行

为；⑤ 袭击船舶或对船上设施进行破坏的活动；

⑥ 组织、煽动上述活动的行为；⑦ 为上述犯罪

人提供庇护和帮助的行为。

３２　合作防治海盗行为的模式构建

确立海盗罪的沿海国优先管辖权和地区联

合护航的补充管辖权。依据国际法，国家对其

领土内的人、物和事件享有排他性的属地管辖

权。如上所述，对于海盗行为的界定，不以犯

罪实施地域来区别，而看该行为是否侵犯了整

个地区或国际社会的整体利益，其带来的可能

后果是各国对海盗的普遍管辖会对有关国家的

主权造成威胁，而这正是实践中合作打击海盗

部分国家不愿积极行动的顾虑所在。如何平衡

沿海国和受害国 （受害船只）的利益，确立海

盗罪的沿海国优先管辖权和地区联合护航的补

充管辖权是一个比较好的选择。沿海国对于其

管辖范围内的海盗有优先管辖权，当沿海国对

于其管辖范围内的海盗无力控制或无暇顾及

时，在取得国际授权或他国同意的基础上，有

关国家可以护航。这样既可以维护各沿海国的

主权，又可以防止当沿海国或非沿海国无力或

不愿管辖时所造成的打击海盗主体缺位的现

象，从而更好地集合国际社会各方的力量维护

海上安全。

３３　对海盗行使紧追权时提供便利

军舰是各国打击海盗的主要力量，在打击

海盗时，军舰享有紧追权、登临权以及必要时

武力使用权等权力，但现行法律对紧追权的限

制成为各国打击海盗时的法律障碍。紧追权是

指，如果沿海国的主管当局有充分的理由认为

一艘外国商船当它在沿海国管辖的水域内时违

反了该国的法律规章，并且已经逃离了该水域，

沿海国的政府执法船舶可以追逐至公海。紧追

权行使的条件是紧追必须在一国内水或领海开

始，一定情况下在毗连区、专属经济区也可以

开始紧追，到他国管辖的水域终止。如，某一

国的船舶在另外一国的领海、毗连区以及专属

经济区等国家管辖水域遭到海盗的抢劫掠夺，

而沿岸国无力加以惩治时，由于国家管辖权的

限制，其他国家的军舰无权进入其国家管辖水

域打击海盗，那么受害国或受害船只只能坐以

待毙。同样，在国家管辖海域的交界处实施海

盗行为的犯罪分子迅速逃入一国的领海，其他

国家的武装力量也很难有权进入其领海实施打

击。南海就存在这样的法律障碍。南海一些国

家在部分领海和专属经济区存在争端，有些海

域分属不同的国家，海盗往往在边界附近发动

袭击，然后迅速逃回边境内或逃往他国海域，

追逐他的军舰也只能望海兴叹，无法进入另一

国管辖水域去追击他们。如，马来西亚和菲律

宾在沙巴海域有领土争议，海盗们可以轻易地

在沙巴和菲律宾之间的苏禄海上穿梭以逃脱两

国海上执法人员的追捕。所以在未来亚洲国家

的合作中可以将紧追权延伸至他国管辖的专属

经济区。其实有些国家已经采取了类似的举措，

２００１年２月，新加坡和印度尼西亚政府再次采

取联合行动打击海盗，两国在１９９２年协议的基
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础上达成了新协议，允许对方在己方海域内追

捕海盗。当然在对海盗行使紧追权提供便利时，

应该坚持对他国权利的尊重，外国军舰在他国

专属经济区抓捕海盗时应在事后给予及时通报，

并且当海盗是他国国民时，应将抓捕的海盗移

交给其国籍国。
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