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摘要：海底电缆连接全球通信，也承担了陆海能源传输的重要功能，对全球社会经济发展有基石性

作用，现有国际条约对海底电缆的保护设置基本规范但仍显不足。南海海底电缆众多，各国对保

护海底电缆存在共同利益，因此有必要在立法、执法、司法等领域促进对海底电缆的共同保护，并

以此建立南海各国之间的互信合作。
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１　海底电缆简介

海底电缆（ｓｕｂｍａｒｉｎｅｃａｂｌｅ）是铺设在海底的用

绝缘材料包裹的导线，分为海底通信电缆和海底电

力电缆。其中，前者使用光纤作为材料，传输电话

和互联网信号，连接起全球网络和通信，承载约

９９％的越洋通信和１００％的全球互联网信号传

输［１］，是全球电子商务、金融、通信、信息资讯传播的

基础工程，意义重大；后者一般较短，主要负责陆岛

之间的能源传输（如海南与广东之间的南方电网

５００千伏海底电力电缆），对岛屿型经济体的能源供
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应和传输非常重要。

１１　世界海底电缆发展历史及现状

世界第一条海底电缆于１８５０年在英国和法国

之间铺设，长１５５ｋｍ。在１００多年的时间里，海底

电缆的发展经历电报时代、电话时代和光纤时代。

１８５０—１９５０年可称为电报时代，这个时期的海底电

缆以铜为主，共铺设４６９５００海里；但随着无线电的

发明，其凭借传输速度快、成本低等优势发展非常

迅速，加上经济危机的影响，２０世纪３０年代海底电

缆产业经历衰退期。二战后１９５０—１９８６年可称为

电话时代，电话的商业化使用使海底电缆功能加入

新的内容；早在１８９１年英国邮政公司就在英吉利海

峡铺设了世界上第一条海底电话电缆［２］，１９５０年美

国在哈瓦那到基韦斯特之间铺设了一条２４路海底

同轴电缆，这标志着海底电缆正式进入电话时代。

１９０６年世界上第一台激光器问世，人们开始利用激

光能够在光导纤维中传输的特性来传递信息；１９８６

年英国“比利时五号”系统成功铺设，成为光纤时代

的标志；互联网的兴起也极大促进海底电缆业的

发展。

目前世界海底电缆总长约９００万ｋｍ，有超过

２００条海底电缆连接全球通信、网络和电子商务。

海底电缆对海洋环境影响较小，而对经济社会发展

意义重大，要建设海洋强国，信息互联互通与自由

航行至关重要。目前亚洲尤其是东南亚已经成为海

底电缆工业发展重镇，菲律宾、越南等国家正积极发

展海底电缆。我国是一个海洋大国，拥有１．８万ｋｍ

的海岸线，６０００多个大小岛屿分布在海岸外缘，海

底电缆是沿海岛屿与陆地城市之间电力与通信的

重要传输手段；到２０２０年，沿海城市之间、岛屿之间

及岛屿与大陆之间海底电缆需求量预计为３０００ｋｍ

以上［３］。２０１５年３月国务院发布的《推动共建“一

带一路”的愿景与行动》指出，共同推进跨境光缆等

通信干线网络建设，提高国际通信互联互通水平，

畅通信息丝绸之路；加快推进双边跨境光缆等建

设，规划建设洲际海底光缆项目，扩大信息交流与

合作。在建设“一带一路”的时代背景下，海底电缆

作为“２１世纪海上丝绸之路”和海洋强国建设的重

要基础工程，在推动区域经济共同繁荣、促进区域

合作互惠中应发挥更大的作用。

１２　南海海域海底电缆的分布

南海海域广阔，周边国家、地区众多且多为新

兴经济体，对海底电缆的需求呈明显增长趋势，目

前主要的海底电缆包括亚美海底电缆（ＡｓｉａＡｍｅｒｉ

ｃａＧａｔｅｗａｙ，ＡＡＧ）、ＦＥＡ电缆（连接西欧－中东－

南亚－东亚）、亚太光缆电缆（ＡＰＣＮ）、ＳＥＡＭＥ

ＷＥ３（连接东南亚－中东－西欧共３３个国家和地

区）、ＥＡＣＣ２Ｃ电缆（连接亚太地区）等。南海周边

国家正积极发展海底电缆，２０１３年菲律宾第二大通

信服务提供商环球电信公司完成巴拉望岛至吕宋

岛海底光纤主干网的铺设［４］；２０１４年菲律宾国家

电网公司（ＮＧＣＰ）计划建设一条海底电缆，把巴丹

省正在建设的电厂连接到马拉尼［５］。

１３　海底电缆保护中存在的问题

因海底电缆空间分布跨度大且位置固定，保护

难度较大。全球海底电缆每年都会发生大大小小

数百次中断事件，而一旦发生事故，对相关国家的

通信、金融甚至安全都会造成重大影响。为迅速有

效地修复海底电缆故障，全球划分出几个维护区，

分别为东南亚印度洋维护区（ＳＥＡＩＯＣＭＡ）、大西洋

维护区（ＡＣＭＡ／ＡＰＭＡ）、北美维护区（ＮＡＺ）、横滨

维护区（ＹＯＫＯＨＡＭＡ）、地中海维护区（ＭＥＣＭＡ）

和南太平洋维护区（ＳＰＭＭＡ）。另外，为协调全球

海底电缆的保护，国际电缆保护委员会（ＩＣＰＣ）于

１９５８年成立，总部位于英国；截至２０１４年５月，

ＩＣＰＣ拥有来自６０个国家的１４３个会员，其中有

５个以政府身份参加的会员，中国大陆有４家企业

会员［６］。

除自然灾害等客观原因外，目前对海底电缆的

破坏大多数属于人为事故，如渔业、船舶抛锚等造

成的破坏，甚至人为故意破坏，如“二战”期间英国

曾切断德国电缆、澳大利亚也曾切断日本电缆等，

现阶段全球更应防范恐怖主义对海底电缆的破坏。

光纤电缆因其是向全世界提供网络空间的工具且

有助于全球金融交易，对于反全球化或意图攻击某

国的恐怖分子而言，破坏防护措施较薄弱的海底光

纤电缆有着极强的吸引力。如，埃及是全球电缆最

集中的登陆点之一，埃及海岸警卫队于２０１３年４月
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３日抓住３名潜水者，他们正试图在亚历山大城附

近海岸几百米的海床上切断 ＳＥＡＭＥＷＥ４电

缆［７］；为此，美国智库大西洋理事会网站发表题为

《切断海底电缆：网络空间隐匿的弱点》的文章，指

出这起事件令人不安，提醒人们全球电缆设施是多

么脆弱，它或许还展示出一个更加令人不安的事

实，即恐怖分子可能会把通信网络当作其未来发动

的不对称的、破坏性攻击的主要目标［８］。

２　国际公约对海底电缆保护的规定及其不足

海底电缆对人类互联互通和经贸往来具有基

础性作用，除各国通过国内立法加以保护之外，更

需要国际社会通过国际条约进行协同保护。目前

国际上明确规定海底电缆保护的主要有两个条约，

即《１８８４年保护海底电缆公约》（Ｃｏｎｖｅｎｔｉｏｎｆｏｒｔｈｅ

ＰｒｏｔｅｃｔｉｏｎｏｆＳｕｂｍａｒｉｎｅＣａｂｌｅｓ）和《联合国海洋法

公约》。

２１　《１８８４年保护海底电缆公约》

这一公约条款较少（共１７条），主要围绕破坏海

底电缆的法律责任进行规定。其中，第２条规定：

“故意或因重大过失切断或损害海底电缆，导致电

讯完全或部分中断或受阻的行为，均为应受惩罚的

犯罪行为，但所施惩罚并不排除损害赔偿的民事诉

讼”；但将故意或因重大过失切断或损害海底电缆

与为了救助其生命或其船舶的合法目的并经采取

合理措施的破坏行为进行区分，后者可以免责。对

于铺设海缆过程中破坏已有电缆的情况，公约将优

先权赋予先铺设的电缆，规定某一电缆所有人如在

铺设或修理其电缆时造成另一电缆断裂或损害，应

支付对此种断裂或损害进行必要修复的费用。

公约还规定破坏海底电缆的管辖权问题，其中

第７条规定有权审理在船上发生的违反本公约的行

为的法院，应当是该船所属国的法院。值得注意的

是，公约第１０条还允许任何一缔约国的军舰都可以

对涉嫌破坏海底电缆、违反公约的船舶进行检查，

当某一缔约国军舰或专门用于此目的的船舶上的

高级船员有理由确信某一非军舰的船舶有违反本

公约规定的行为时，可要求该船船长出示证明该船

国籍的正式文件，并在出示的文件上立即记录此种

出示的概况；根据该条款，１９５９年美国海军曾登临

一艘涉嫌在２天内切断５条跨大西洋海底电缆的苏

联船舶［１］；这一规定对及时固定证据、切实追究破坏

海底电缆行为法律责任的效果显著。

该公约至今有效。

２２　《联合国海洋法公约》

《联合国海洋法公约》基本上吸收了《１８８４年保

护海底电缆公约》关于海底电缆保护的规定，从赋

予铺设海底电缆的自由和要求沿海国对海底电缆

进行保护等２个方面进行规定。公约中直接涉及海

底电缆的条款共１０条，从海底电缆的铺设、沿海国

的权利、破坏海底电缆的法律责任等方面，分别从

领海、专属经济区、大陆架、群岛水域、公海等不同

的海域对海底电缆保护进行规定，在第２９７条还规

定强制性纠纷解决机制。

如，公约第２１条规定“沿海国可以依本公约规

定和其他国际法规则，对保护电缆和管道制定关于

无害通过领海的法律和规章”，该条没有直接规定

应在领海内对电缆进行保护，而是通过要求沿海国

制定无害通过的法律规章的方式进行规定；第５１条

第２款规定“群岛国必须尊重其他国家所铺设的通

过其水域而不靠岸的现有海底电缆。群岛国于接

到关于这种电缆的位置和修理或更换这种电缆的

意图的适当通知后，应准许对其进行维修和更换”。

在专属经济区和大陆架部分，公约在第５８条、

第７９条规定所有国家享有在专属经济区和大陆架

铺设电缆和管道的自由。其中第５８条第１节规定

“在专属经济区内，所有国家，不论为沿海国或内陆

国，在本公约有关规定的限制下，享有第８７条（有关

公海条款，笔者注）所指的航行和飞越的自由，铺设

海底电缆和管道的自由，以及与这些自由有关的海

洋其他国际合法用途，诸如同船舶和飞机的操作及

海底电缆和管道的使用有关的并符合本公约其他

规定的那些用途。各国在专属经济区行使权利和

履行其义务时，应适当顾及沿海国的权利和义务，

并遵守沿海国按本公约规定制定的与本部分不抵

触的法律和规章”。由于海底电缆和管道对海洋环

境有不同程度的影响，公约从保护海洋环境和沿海

国利益角度出发，对在大陆架铺设海底管道进行较

为严格的限制，如，第７８条规定沿海国对大陆架权
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利的行使，绝不得对航行和本公约规定的其他国家

的其他权利和自由有所侵害，或造成不当的干扰；

第７９条专门规定所有国家都有在大陆架上铺设海

底电缆和管道的权利，但在大陆架上铺设管道，其

路线的划定须经沿海国同意。

公约第１１２条规定“所有国家都有权利在大陆

架以外的公海铺设电缆和管道”，将铺设海底电缆

这一公海自由设定为从沿海国领海之外开始，因此

专属经济区条款中的自由就和航行、飞越自由一

样，应成为一种公海自由，本条规定的主要功能是

再次强调各国在公海铺设海底电缆的自由。这种

性质也可以从公约第２９７条得到证实，即“导致有拘

束力裁判的强制程序”规定，沿海国有违反公约第

５８条规定的行为，应按照强制程序进行解决。

公约第１１３条、第１１４条要求每个国家都应制

定必要的法律和规章，对破坏公海海底电缆和管道

行为追究法律责任。《１８８４年保护海底电缆公约》

和《联合国海洋法公约》都明确规定破坏海底电缆

是应予处罚的犯罪行为，应承担相应法律责任，将

在公海破坏海底电缆的行为认定成应予处罚的

罪行。

２３　上述公约在保护海底电缆方面的不足

现有的国际公约勾勒出保护海底电缆的基本

框架：一是确定在１２海里领海之外铺设、维修海底

电缆的自由（类似航行自由）；二是确定故意或因重

大疏忽破坏海底电缆应承担刑事和民事责任，对因

保护海底电缆而受到损害的应得到赔偿，并且要求

各国制定相应国内法；三是要求铺设海底电缆者对

已有电缆进行保护，造成损害的负责维修或赔偿；

四是对沿海国拒不履行公约规定设定相应程序。

然而在公约谈判和签署的时代互联网尚未如此普

及，海底电缆对各国社会经济的影响也还没有如此

重要，因此现在看来公约的态度与内容均有不足，

主要体现在以下几个方面。

（１）保护力度不足。《１８８４年保护海底电缆公

约》作为唯一一部专门保护海底电缆的国际条约，

年代久远，内容简单，且缔约国多数为西方发达国

家，发展中国家缔约方很少，公约的普遍实施存在

较大问题。《联合国海洋法公约》虽然就海底电缆

保护专门作出规定，但未规定恐怖主义等新型破坏

行为，也未将破坏海底电缆的行为列入普遍管辖

权，不利于各国对破坏海底电缆行为进行及时干预

和制裁。

（２）相关内容不够明确。如《联合国海洋法公

约》第５８条，既规定在专属经济区铺设海底电缆是

一种公海自由，但同时又规定各国在专属经济区行

使权利和履行义务时应适当顾及沿海国的权利和

义务，并遵守沿海国按本公约规定制定的与本部分

不抵触的法律和规章。此条款确有语焉不详之嫌，

沿海国可以制定法律和规章对铺设海底电缆进行

限制，此种限制的适用范围和方式、程度均未明确，

造成各国对于在本国专属经济区铺设海底电缆所

制定的国内法宽严不一，有的要求对海缆船进行额

外的检查、收费，有的要求对铺设、维修海底电缆进

行严格的许可［９］，还有些沿海国向海底电缆运营商

征收高昂的年费［９］。过于严格的限制（包括漫长的

审批和许可程序）对海底电缆产业的发展不利，也

人为增加了全球电信传输的成本。

（３）缺乏行之有效的保护措施。《联合国海洋

法公约》只是赋予各国铺设海底电缆的自由权限，

但对沿海国、海底电缆所在国、海底电缆所有者以

及相关利益群体等对海底电缆进行保护则没有明

确规定，也没有明确规定对破坏海底电缆的行为能

否行使普遍管辖权，更加没有规定海底电缆保护区

这一行之有效的主要保护制度（澳大利亚和新西兰

均有相关国内立法）。这些有效措施的缺位，很大

程度上是公约签署的时代局限决定的。

由于国际条约对海底电缆保护力度不足、效果

欠佳，有学者呼吁尽快创设新的专门条约对海底电

缆的铺设、维护等进行规制，以加强对海底电缆的

保护［１０］。

３　南海海底电缆保护立法现状及建议

３１　南海海底电缆国内立法现状

我国对海底电缆的主要立法是１９８９年由国务

院发布的《铺设海底电缆管道管理规定》和２００４年

由国土资源部发布的《海底电缆管道保护规定》，上

述规定从铺设海底电缆管道行政许可和海底电缆

管道保护等两方面进行简要的规范设置。为有效




