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论特别敏感海域制度在南海的适用

马金星1

( 1. 中国社会科学院，北京 100720)

摘要: 特别敏感海域制度是国际海事组织主导的海洋环境保护制度，通过规范国际航运活动实

现海洋环境保护，与其他相关海洋环境保护制度具有差异性。南海符合特别敏感海域选划标

准，从南海争端现存局势看，在南海申请指定特别敏感海域对中国利弊均存，但利大于弊。中

国应当在国际海事组织成员国和 1974 年《国际海上人命安全公约》缔约国框架内，主动介入菲

律宾、马来西亚、印度尼西亚和越南所提特别敏感海域申请，从把握区域环境治理国际话语权

及积累政治互信角度出发，采取双边路径与多边路径相结合的方式，以国际海事组织相关法律

文件的规定为依据，选择适宜于本国的特别敏感海域制度申请路径及海域管护措施，以维护我

国在南海享有的合法权益。
关键词: 特别敏感海域制度; 南海合作; 环境治理; 国际话语权; 海洋划界前临时安排

中图分类号: D996. 9 文献标识码: A 文章编号: 1004 － 8049( 2016) 05 － 0001 － 13

收稿日期: 2016-01-18; 修订日期: 2016-03-05。

基金项目: 教育部哲学社会科学重大攻关项目“中国与邻国海洋权益争端问题的国际法理研究”( 12JZD048 ) 、国家社会科学基金项目“南

海搜救合作的国际法问题研究”( 15CFX073) 阶段性研究成果。

作者简介: 马金星( 1986—) ，男，天津人，中国社会科学院法学研究所博士后流动站助理研究员、法学博士，主要研究方向: 国际法。

① See A． M． Haren，“Ｒeducing Noise Pollution from Commercial Shipping in the Channel Islands National Marine Sanctuary: a Case Study in
Marine Protected Area Management of Underwater Noise”，Journal of International Wildlife Law and Policy，Vol． 10，No． 2，2007，p． 153．

② 本文所称“南海”( South China Sea) 取国际水文组织( IHO) 在《海洋边界》( Limits of Oceans and Seas) 中定义的范围，即北纬 3 度以北，

中国广东、广西及台湾以南，为菲律宾、马来西亚、印度尼西亚、越南及文莱包围的广阔海域。See International Hydrographic Organization，

“Chapter 6 the South China and Eastern Archipelagic Seas and Its Sub-Divisions”，Limits of Oceans and Seas，IHO Press，2002，pp． 178 － 180．

③ 马为民:“美国因素介入南海争端的用意及影响”，《东南亚纵横》，2011 年第 1 期，第 39 页。

④ 朱华友、鞠海龙:“南海航行安全对世界经济的影响”，《南洋问题研究》，2006 年第 3 期，第 16 页。

特别 敏 感 海 域 制 度 ( Particularly Sensitive
Sea Area System，简称 PSSAs) ，是国际海事组织

( 以下简称 IMO) 为保护对生态、社会、经济或科

学价值较高，且易受国际航海活动影响的海域，

而建立的一整套区域海洋环境管理和保护规则

系统。①若某海域被 IMO 认定为特别敏感海域，

沿海国可通过 IMO 实施适用于该区域的国际规

则或航行办法，以防止、减少和控制来自船舶的

污染。南海( South China Sea) ②是重要的国际海

上运输通道，也是全球海上运输最为繁忙的海

域之一，途经该海域的运输量占全球海运总量

的 33%，③仅油轮每天就达 230 多艘，是巴拿马

运河运输量的 5 倍多，其中大型油轮平均每天

运输的原油约有 1030 万桶。④由于南海属于半

闭海，密集的航运活动对区域海洋生态环境、海
底文化遗产已经构成实质性威胁及损害。从
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2014 年 7 月至今，菲律宾、马来西亚、印度尼西

亚和越南( 以下简称“东南亚四国”) 不断联合

IMO 和挪威国际开发合作署( NOＲAD) ，从技术

层面研讨“东南亚特别敏感海域”申请项目，该

项目所称“东南亚海域”包括了东南亚四国在南

海共同相向包围的海域。① 我国与东南亚四国

均为 IMO 成员国，且东南亚四国拟申请海域与

我国存在岛礁归属和( 或) 海域划界争端，②故不

排除东南亚四国利用该申请制造国际舆论、强

化对争议海域实际控制的可能。因而，无论是

从保护区域海洋生态环境着眼，还是从应对东

南亚四国上述申请出发，均有必要探讨特别敏

感海域制度在南海的适用，以维护我国海洋权

益不受侵犯。

一、特别敏感海域制度的内容

及其国家实践

1． 1 特别敏感海域制度的基本内容

2005 年，IMO 对 1991 年《特殊区域和特别

敏感海域指定导则》进行补充修订，③形成《经修

订的〈特别敏感海域鉴定和指定导则〉》( 以下简

称《导则》) ，明确了特别敏感海域选划标准、申请

程序、指定机构等内容，但《导则》不具有强制约

束力。有关海域管辖权及管护措施的内容还被

纳入 1974 年《国际海上人命安全公约》( 以下简

称 SOLAS 74 公约) 和经 1978 年议定书修订的

《1973 年国际防止船舶造成污染公约》( 以下简

称 MAＲPOL 73 /78 公约) ，加以规定。④

第一，特别敏感海域的选划标准。《导则》
列举了生态学、社会经济和文化、科学研究与教

育三类共 17 项具体标准，选中并被规划为特别

敏感海域只要满足其中一类标准即可。⑤ 其中，

生态学标准要求拟申请海域的生态系统应具有

唯一性、稀有性、多样性、完整性、脆弱性等特

征。社会经济和文化标准要求海域环境质量和

生物资源的利用，应与当地社会或经济具有依

存关系，是维持地区传统生活或食品生产活动

的来源，或者区域内存在重要的历史和考古遗

址。科学研究与教育标准要求拟申请海域应具

有很高的科研价值，符合满足用于监测研究的

基线条件 ( Baseline Condition ) ，具 备 教 育 学 价

值。而且，被申请海域的上述特质易于遭受国

际航运活动损害，为此，《导则》主要从船舶交通

特性与自然因素两个方面，要求拟申请海域内

的船舶类型、交通特性和载运物质对该海域存

在显著威胁，海域内的水文、地理和气象因素显

著增加船舶碰撞和搁浅的概率，以及由此导致

事故性排放的危险性。⑥

第二，特别敏感海域的申请指定程序。IMO
是审查特别敏感海域申请、批准相关保护措施的

唯一国际机构，具体工作由其下设的海上环境保

护委员会负责。首先，申请指定特别敏感海域的

主体只能是 IMO 成员国，如果两个或两个以上

IMO 成员国对被申请海域具有共同利益，则申请

应由这些成员国政府联合提出，并在申请中提交

管辖权合作协调措施和具体程序。⑦ 被申请海域

不仅包括各沿海国领海、毗连区和专属经济区，

也包括沿海国间尚未划界或划界主张冲突、重叠

的海域。其次，向 IMO 提交的特别敏感海域申请

中应包含对拟申请海域位置、特殊性和脆弱性的

描述，以及拟采取的保护措施，这些保护措施必

须满足《导则》有关法律基础的规定。最后，海上

环境保护委员会只负责对被申请海域属性、海洋
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④

⑤
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⑦

See IMO，“Supporting the Protection of South East Asian
Seas”， June 24， 2015， http: / /www． imo． org /en /MediaCentre /
WhatsNew /Pages /Archive － 2015． aspx．

参见贾宇:“南海‘断续线’的法律地位”，《中国边疆史地

研究》，2005 年第 2 期，第 112 － 120 页。
2005 年之前，IMO 在 1999 年和 2001 年两次对 1991 年

《特殊区域和特别敏感海域指定导则》进行修订，2005 年《导则》
是目 前 有 关 特 别 敏 感 海 域 的 最 新 规 定 ( IMO Ｒegulation A． 720
［17］) 。此外，IMO 海上环境保护委员还于 2006 年向成员国散发

了关于《向 IMO 提交 PSSA 申请的指南》的通函 ( MPEC． 1 /Circ．
510) ，作为 2005 年《导则》的补充。

See IMO Ｒegulation A． 982 ( 24) ．
See Markus Detjen，“The Western European PSSA － Testing

A Unique International Concept to Protect Imperiled Marine Ecosys-
tems”，Marine Policy，Vol． 30，No． 4，2006，p． 448．

Ibid⑤，p． 449．
See Julian Ｒoberts，Aldo Chircop and Sin Prior，“Area-

based Management on the High Seas: Possible Application of the IMO's
Particularly Sensitive Sea Area Concept”，International Journal of Ma-
rine and Coastal Law，Vol． 25，No． 4，2010，pp． 583 － 585．
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环境与保护措施间的关联性等内容进行评估，拟

采取的保护措施交由 IMO 其他相关机构审议批

准。若被申请海域符合《导则》中的选划标准，海

上环境保护委员会将原则指定该海域为特别敏

感海域，并将指定结果通报负责审议相关保护措

施的机构。待相关保护措施得到审议批准后，海

上环境保护委员会方可正式指定该海域为特别

敏感海域。若相关保护措施未获批准，海上环境

保护委员会将驳回该申请，或要求申请方重新提

交相关保护措施建议。
第三，特别敏感海域的管护措施。根据法

律基础不同，特别敏感海域管护措施包括两类:

一类是 IMO 现有法律文件框架下的措施。即

IMO 公约中规定的有关海上交通安全或海洋环

境保护的管理措施，包括 SOLAS 74 公约第 5 章

规 定 的 船 舶 定 线 制 ( Ships' Ｒouteing ) ① 和

MAＲPOL 73 /78 公约第 6 章规定的排放控制区

( Emission Control Area) 规则。另一类是 IMO 尚

未采取但具有公认法律基础的保护措施。《导

则》认可 IMO 现有法律文件中尚未涵盖的，但可

以通过修改或制定新的法律文件使其具有法律

基础的措施，但此种措施仅在上述文件被修订

或生效后方能视为具有法律基础。② 《导则》仅

规定相关保护措施应具备公认的法律基础，并

未就被申请海域适用保护措施的种类与数量进

行限制。换言之，沿海国可以向 IMO 申请指定

在特别敏感海域采取一种或多种航行管理措

施，在实施过程中还可以根据海域自然属性或

海上交通状况的变化，向 IMO 申请调整或变更。

1． 2 特别敏感海域制度与相关海洋环境保护

制度的比较

海洋环境保护制度可以分为两类。一类是

以特定区域为基础，为实现一定目标采取一定

保护措施的制度，典型代表就是海洋环境保护

区制度，即通过法律程序或其他有效方式建立

的，以海岸潮间带或潮下带陆架区域为空间范

围，对其中覆水区域及相关动植物群落、历史及

文化属性区域部分或全部进行封闭保护的制

度。③ 海洋环境保护区制度的核心是围绕海洋

区域( 包括与海域相连的海岸带保护区) ，④采取

有效保护措施和科学开发方式，保护和管理区

域内特殊地理条件、生态系统、生物与非生物资

源。如 1982 年《联合国海洋法公约》( 以下简称

《海洋法公约》) 第 56 条、第 211 条第 6 款( a) 项

规定，沿海国在专属经济区内有海洋环境的保

护和保全的管辖权，有权采取措施控制来自船舶

的污染，沿海国可以通过主管国际组织与任何其

他有关国家进行适当协商后，要求在其专属经济

区内明确划定特定区域，采取防止船舶污染的特

别强制措施。另一类是以特定活动为基础，为实

现一定目标采取一定保护措施的制度，特别敏感

海域 制 度 即 属 于 此 类，同 属 此 类 制 度 的 还 有

MAＲPOL 73 /78 公约中的特殊区域制度。
特别敏感海域制度与海洋环境保护区制度

在目标上具有趋同性、在措施上具有相似性，但

是二者的制度基础却具有明显的差异性。特别

敏感海域制度是围绕海上航运活动实施的，海

洋作为航运活动的载体，在特别敏感海域制度

中仅属于制度设计的背景和航运活动的被影响

对象，一旦区域内不存在航运活动，或者存在的

航运活动不足以对区域内特殊地理条件、生态

系统、生物与非生物资源构成影响，特别敏感海

域制度即失去其存在或应用的基础。而海域内

的特殊地理条件、生态系统、生物与非生物资源

在一定时间范围内是稳定存在的，与航运活动

的消失或削减没有依存关系，不妨碍通过建立

海洋环境保护区对其加以保护。从具体制度内

容看，IMO 赋予沿海国通过国内立法将特别敏

感海域相关保护措施法制化的权利，要求沿海

国针对违反特别敏感海域保护措施的行为设定

具体的法律责任，IMO 并不禁止沿海国在获得

3

①

②

③

④

See IMO，Ships' Ｒouteing，IMO ( London) Press，2013，p．
3．

See Ylva Uggla，“Environmental Protection and the Freedom
of the High Seas: The Baltic Sea as a PSSA from a Swedish Perspec-
tive”，Marine Policy，Vol． 31，No． 3，2007，p． 253．

See Graeme Kelleher，Adrian Phillips ed． ，Guidelines for
Marine Protected Areas，Black Bear Press，1999，p． 11．

参见刘惠荣、高威、杨益松:“海洋特别保护区管理法律制

度探讨”，《上海政法学院学报》，2006 年第 3 期，第 54 页。
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批准的保护措施基础上设置更为严格的管理措

施; 而诸如《海洋法公约》第 211 条设计的海洋

环境保护区制度，仅赋予沿海国可以就特定区

域制定高于专属经济区一般国际规则的国内

法，但在执行权方面必须受《海洋法公约》第 220
条的约束，不得享有公约规定以外的执行权。
因此，特别敏感海域制度与海洋环境保护区制

度是两种不同的制度。
特别敏感海域制度与特殊区域制度具有显

著的差异。特殊区域，是指某些海域由于其海

洋生态以及船舶交通运输的特殊性，需要通过

技术认定采取特殊强制措施，防止船舶排放的

油污、有毒液体以及垃圾而造成污染的区域。①

2001 年，IMO 通过《关于 MAＲPOL 73 /78 公约中

特殊区域指定指南和关于特别敏感海域鉴定和

指定指南》，②对二者做了区分规定。首先，制度

目的不同。特别敏感海域制度以保护生态、社

会、经济或科学价值较高、且易受国际航海活动

影响的海域为目的，特殊区域内并不绝对禁止

船舶航行或排污，仅要求区域内航行的船舶在

排放有害物质时，不得超越 MAＲPOL 73 /78 公

约中限定的标准。其次，保护区范围不同。特

别敏感海域的申请指定并无严格空间范围限

制，只要符合 IMO 规定的申请指定条件，在国家

管辖海域外同样可以设置特别敏感海域。而根

据 MAＲPOL 73 /78 公约，特殊区域是为保护封

闭和半封闭海域专门设计的，设置特殊区域的

范围一般不得超越公约规定的范围。最后，实

现方式不同。特别敏感海域申请以个案形式完

成，其保护措施和执法方式根据海域具体情况

设计，一旦申请指定程序完成，即可由沿海国予

以具体实施。而特殊区域申请需要通过公约修

正程序完成，只有对 MAＲPOL 73 /78 公约正文

或附件内容进行修订，待公约修正案生效后，特

殊区域的保护措施才能得以实行。
可见，特别敏感海域制度是针对船舶污染设

计的海洋环境管理和保护制度，通过规制海上航

行活动实现海洋环境保护，故尤其适合保护国际

航运活动密集海域的生态环境。特别敏感海域

适用的空间范围具有开放性特征，海域选划标准

也更为全面和客观，管护措施及法律责任方面对

沿海国的要求也更为具体和灵活，且允许沿海国

在获得批准的特别敏感海域保护措施基础上，设

置更为严格的管理措施。在适用程序上，沿海国

特别敏感海域申请一经 IMO 最终批准，便对途经

该海域相应吨位的船舶具有普遍约束力，而无需

通过耗时耗力的公约修订程序加以实现，在适用

程序上具有便捷性和时间优势，从而保障了特别

敏感海域制度在运行中的实际效用。

1． 3 特别敏感海域制度的域外国家实践

从 1990 年至今，IMO 根据美国、澳大利亚

等 23 个成员国单独或联合申请，已在全球批准

十四处特别敏感海域，其中五处是由两个及以

上成员国联合申请的。③ 逐年递增的申请案反

映出特别敏感海域制度在保护海洋环境方面的

实效作用，是 IMO 成员国对该制度功效认可的

表现。总结这些国家实践，可归纳出如下几点。
第一，海区生态因素是主要申请理由。在

IMO 批准的特别敏感海域申请项目中，沿海国

均将申请理由集中在海域的生态特征和物种构

成上，说明被申请海域内具有完整的生态系统，

是特定物种或濒危物种的生存地或繁衍地。④

从环境敏感度看，被申请海域内的特定物种易

于受到外部航运活动的干扰，生态结构具有不

4

①

②

③

④

张硕慧:“特殊区域和特别敏感海域”，《交通环保》，2000
年第 4 期，第 28 页。

汤旭红、蔡存强: “特别敏感海域和特殊区域的对比研

究”，《中国航海》，2007 年第 3 期，第 46 页。
IMO 指定的 14 处特别敏感海域分别位于: 澳大利亚大堡

礁、撒巴那 － 卡玛居埃群岛、马尔佩洛岛、佛罗里达礁岛周围海域、
瓦登海、帕拉卡斯国家保护区、西欧水域、大堡礁的延伸地区( 包括

托雷斯海峡) 、加那利群岛、加拉帕格斯群岛、波罗的海、夏威夷帕帕

哈瑙莫夸基亚国家海洋遗迹、博尼法乔海峡和萨巴浅滩。其中，由

两个以上 IMO 成员国联合申请的特别敏感海域分别位于: 瓦登海

( 丹麦，德国，荷兰) 、西欧水域( 比利时、法国、爱尔兰、葡萄牙、西班

牙、英国) 、大堡礁的延伸地区—托雷斯海峡( 澳大利亚、巴布亚新几

亚) 、波罗的海( 丹麦、爱沙尼亚、芬兰、德国、拉脱维亚、立陶宛、波
兰、瑞典) 、博尼法乔海峡( 法国、意大利) 。See IMO，“Explore the
World of PSSAs”，June 5，2013，http: / /www． pssa． imo． org /# /
globe．

See Gregory K． Silbera，Angelia S． M． Vanderlaanb，Ana
Tejedor Arceredillo，et al．，“The Ｒole of the International Maritime
Organization in Ｒeducing Vessel Threat to Whales: Process，Options，
Action and Effectiveness”，Marine Policy，Vol． 36，No． 6，2012，pp．
1221 － 1222．
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可复制性，具有较高的科研价值或经济价值，是

地区经济赖以持续发展的基础，符合《导则》中

规定的各项选划标准。如 2008 年，美国在夏威

夷帕帕哈瑙莫夸基亚( Papahanaumokuakea) 国家

海洋遗迹特别敏感海域申请中，将区域内存在

众多珍稀鸟类、浅滩鱼类和水下植物作为首要

申请理由，强调这些生物资源是当地旅游业与

渔业持续发展的基础，需要给予特别保护。① 换

言之，在生态学、社会经济和文化、科学研究与

教育三类标准下，生态学标准是沿海国组织特

别敏感海域申请理由的核心部分，其他申请标

准的陈述或主张都是辅助生态学标准提出的，

在已批准的特别敏感海域申请中，尚没有沿海

国以社会经济和文化标准中的“区域内存在重

要的历史和考古遗址”为由申请特别敏感海域。
可见，《导则》中规定的选划标 准 为 成 员 国 向

IMO 申请特别敏感海域留有充足的适用空间。
第二，沿海国在相关管护措施选择上具有

主动权。已获 IMO 批准的特别敏感海域集中分

布在“澳新 － 北美”航线、“西北欧 － 加勒比”航

线和“远东 － 西欧”航线途径区域，沿海国适用

的船舶定线制措施有强制引航、分道通航、强制

船舶报告等八类，其中，沿海国向 IMO 申请适用

两种及以上管护措施的特别敏感海域有五处。②

在各类管护措施中，沿海国最为青睐避航区管

理措施，共有八处特别敏感海域单独或联合适

用该项保护措施。相关保护措施在被申请海域

的开放性适用表明，在平衡地区海洋生态环境

保护与航运利益过程中，IMO 将适用特别敏感

海域管护措施的主动权交由沿海国行使，尽量

为该制度在全球范围内的广泛适用降低法律成

本，推动特别敏感海域制度国家实践的发展。
第三，共同的环境利益是 IMO 成员国联合申

请特别敏感海域的动因。海洋环境具有整体性

和无国界特征，保护及改善地区海洋环境需要各

沿岸国协同参与，在现存十四处特别敏感海域

中，有近三分之一属于沿海国联合向 IMO 申请指

定的。被申请海域的生态环境是各沿海国生态

系统的重要组成部分，这些海域在地理特征上一

般属于半闭海或者自净能力较差的海区，航运活

动对区域内的生态环境构成实质性威胁，区域内

的一次船舶溢油等海上污染事故往往会波及附

近多个国家，沿海国在被申请海域具有显著的共

同环境利益。如在波罗的海特别敏感海域案例

中，丹麦、爱沙尼亚等申请国就明确指出，波罗的

海属于《海洋法公约》第 122 条定义的半闭海，区

域内海洋生态环境是各沿岸国生态系统的重要

组成部分，需要给予特别保护。③ 在共同的环境

利益纽带下，领土与海域划界争端不绝对排斥特

别敏感海域制度的适用，如荷兰、德国和丹麦联

合申请的瓦登海( Wadden Sea) 特别敏感海域中，

德国与荷兰在注入瓦登海的埃姆斯河口 ( Ems
Ｒiver) 水域尚未划定各自领海范围。④ 此时，向

IMO 联合申请指定特别敏感海域更接近于争端

当事国对争议区域特定事项的共管，属于海洋划

界前临时安排范畴，与最终判定当事国在该海域

的主权、主权权利或管辖权归属无关。

二、在南海适用特别敏感海域

制度的利弊考量

2． 1 在南海适用特别敏感海域制度的利好

( 1) 保护区域内海洋生态环境与海底文化遗产

《海洋法公约》第 123 条鼓励闭海或半闭海

沿海国在生物资源管理养护、海洋环境保护方

面实施区域合作。南海属于半闭海，海域内各

5

①

②

③

④

See Alison Ｒieser，“The Papahanaumokuakea Precedent: E-
cosystem-Scale Marine Protected Areas in the EEZ”，Asian-Pacific Law
＆ Policy Journal，Vol． 13，No． 2，2012，pp． 211 － 212．

适用两种 以 上 管 护 措 施 的 特 别 敏 感 海 域 包 括 大 堡 礁

( 1990 /MEPC． 44［30］) 、加那利群岛 ( 2005 /MEPC． 134［53］) 、波

罗的海( 2005 /MEPC． 136［53］) 、博尼法乔海峡 ( 2011 /MEPC． 204
［62］) 、沙巴浅滩( 2012 /MEPC． 226［64］) 。See IMO，“Explore the
World of PSSAs”，June 5，2013，http: / /www． pssa． imo． org /# /
globe．

See Ylva Uggla，“Environmental Protection and the Freedom
of the High Seas: The Baltic Sea as a PSSA from a Swedish Perspec-
tive”，Marine Policy，Vol． 31，No． 3，2007，p． 251．

埃姆斯河是德国与荷兰的界河，两国在注入瓦登海的埃姆

斯河口存在领海划界争议。See Benjamin Dürr，“Offshore Project
Stirs up German-Dutch Border Dispute”，July 9，2012，http: / /www．
spiegel． de / international /europe /ewe － wind － park － riffgat － caught －
up － in － german － dutch － border － dispute － a －843419． html．
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类生物丰富，该区域生态环境具有完整性和独

特性，区域内已发现浮游植物 487 种，浮游动物

551 种，大型底栖生物 901 种，海草 6 种，红树植

物 9 种，造礁珊瑚 77 种，①其中，已知鲸类有须

鲸亚目和齿鲸亚目共 11 种，约占全球现存须鲸

亚目和齿鲸亚目数量的八分之一，珊瑚礁面积

约 8 000 多平方公里，比澳大利亚大堡礁特别敏

感海域面积还要大。② 南海在物种多样性、生态

群落或栖息地类型特性方面具有显著的代表

性，许多海洋生物是该区域特有物种或世界珍

稀物种，如中国鲎、砗磲、鹦鹉螺等，且近年来在

该海域不断发现新的生物物种，③这些物种不仅

具有明显的地域化特征，其中还有许多属于在

北半球其他海域早已灭绝的古老孑遗物种，以

及一些在生物进化史上属于原始以及孤立的类

群。④ 因而，南海生态系统具有唯一性与稀有性

特征，海域生态系统具有极高的经济价值和科

研价值。
与已获 IMO 批准的十四处特别敏感海域相

比，只有南海存在众多海底文化遗存。南海是

古代海上丝绸之路途经区域，从中国、越南等沿

岸国家出发的船舶经过该海域往来于东南亚及

印度洋地区，这些古代航线横穿南海，与今天的

东南亚航线和南亚航线存在大部分重合，⑤沿线

途经海域存在众多古代沉船沉物和遗址。初步

统计，仅在东沙群岛附近海域就有着几百艘自

中国元朝以来的历代沉船，⑥在越南、菲律宾等

附近海域也存在大量古代沉船沉物。⑦ 这些水

下文化遗存年代跨度大，内容丰富，分布范围广

泛，除其本身具有经济、艺术、科研价值之外，还

有独特的历史价值，在填补中国与周边沿海国

船舶史、航海史、海洋贸易史、陶瓷史等诸多领

域历史空白方面，具有重要价值。⑧ 因此，南海

符合《导则》第 4. 1. 14 项规定，属于具有重要历

史和考古遗址而非常重要的区域。
( 2) 在区域海洋环境治理中把握国际话语权

国际话语权以国家实力为基础，以维护国

际秩序、实现国家安全和发展利益为目标。⑨ 海

洋事务具有开放性特征，对南海生态环境和自

然资源的保护非一国所能完成，需要包括我国

在内的南海周边国家共同参与。从宏观层面

看，自《海洋法公约》生效实施以来，合作协商逐

步取代冲突对抗成为国家间海洋事务的主旋

律，而在海洋事务国家合作协商中尤以海洋环

境保护领域所达成的共识最为广泛，这种共识

在条约规则、国际组织构成等方面均有反映，这

既是对《联合国宪章》宗旨、原则的继承和弘扬，

也是对传统国际关系理论的超越与创新。从微

观层面看，在东亚及东南亚广阔海域，尚无通过

国家间合作划定海洋环境保护区的范例，东南

亚四国在 IMO 框架下，以《海洋法公约》第 123
条规定的闭海或半闭海沿岸国合作为相应地法

理支撑，瑏瑠通过技术合作的方式筹划申请指定

东南亚特别敏感海域，在一定程度上走在了海

洋环境保护区域合作前列。我国与东南亚四

国同为 南 海 沿 岸 国、IMO 成 员 国、《海 洋 法 公

约》及 SOLAS 74 公约缔约国，根据国际法的一

般原则和《海洋法公约》的有关规定，在该区域

6

①

②

③

④

⑤

⑥

⑦

⑧

⑨

瑏瑠

参见国家海洋局: “2014 年中国海洋环境质量公报”，中

国海洋信息网，2015 年 3 月 16 日，http: / /www． coi． gov． cn /gong-
bao /nrhuanjing /nr2014 /201503 / t20150316_32224． html。

有关南海生物资源实证调查数据参见: 陈万青、尹晖著:

《海洋动物》，中山大学出版社，2012 年版，第 34 － 35 页。
在南海新发现海洋生物数量和种类数据信息参见 Aldo

Chircop，“Ｒegional Cooperation in Marine Environmental Protection in
the South China Sea: A Ｒeflection on New Directions for Marine Con-
servation”，Ocean Development ＆ International Law，Vol． 41，No． 4，

2010，pp． 334 － 335; 陈清潮:“南海生物多样性的保护”，《生物多

样性》，2011 年第 6 期，第 834 － 836 页; 致公党海南省委员会:“关

于建设南海海洋生物基因库的建议”，海南省人民政府网，2015
年 2 月 6 日，http: / /www． hainan． gov． cn / tiandata － zxta － － 6515．
html。

参见王以斌、缪锦来、臧家业等:“中国濒危海洋生物现状

及其保护”，《自然杂志》，2011 年第 3 期，第 157 － 158 页。
参见陈玉霞、高芬: “古代海上丝绸之路与中外交流”，

《兰台世界》，2011 年第 5 期，第 78 － 79 页。
李玉桐:“两岸有望共同保护几百艘历代沉船”，《厦门商

报》，2008 年 11 月 16 日，第 2 版。
杨威等:“越南出水陶瓷见证海上丝绸之路繁荣”，新华

网，2014 年 7 月 7 日，http: / /news． xinhuanet． com /world /2014 － 07 /
07 /c_1111484688． htm。

王晓樱:“符桂花代表: 加强保护南海水下文物“，《光明

日报》，2009 年 3 月 13 日，第 7 版。
孟祥青、王啸: “在参与全球治理中提升国际话语权”，

《人民日报》，2015 年 11 月 15 日，第 7 版。
See Kartika Paramita，“Particularly Sensitive Sea Areas Des-

ignation”，Juris Gentium Law Ｒeview，Vol． 2，No． 2，2014，pp． 51 －
52．
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享有广泛的海洋权益。就我国而言，无论是出

于避免“概念性”指定南海为特别敏感海域的

被动局面，还是作为 IMO 成员国对本组织框架

下技术合作项目的关切，我国都应当在南海特

别敏感海域筹划领域发出自己的声音，由被动

应对转为主动参与，在参与中构建区域海洋环

境保护事务话语平台，并借助于话语传播表达

本国参与国际海洋事务的意志，提升自身在区

域海洋事务中的话语权，为南海生态环境的保

护与保全做出应有贡献，同时维护我负责任的

大国形象。
( 3) 借助海洋环境保护合作缓和地区争端

中国与东南亚四国在海洋环境保护领域长

期合作，①在我国倡导“不断完善地区互信合作

机制建设”②和建设“21 世纪海上丝绸之路”背

景下，可以借助特别敏感海域的申请指定，与东

南亚四国合作实施区域海洋环境治理，增进政

治互信，缓和地区紧张局势。从和平解决争端

角度看，最终解决领土归属与海域划界争端需

要建立在当事国政治互信基础上，这种政治互

信一定是经由当事国在不同领域内的合作，逐

步积累形成的。首先，中国与东南亚四国存在

海洋环境保护合作共识。尤其是在《南海各方

行为宣言》第 6 条将海洋环保、海上航行和交通

安全作为全面和永久解决争议之前，有关各方

探讨或开展合作领域加以明确后，③中国与东南

亚四国在海洋环境保护与海上航行安全领域开

展了广泛合作，在中方倡议建立“中国—东盟海

洋伙伴关系”基础上，海洋环境保护事务与航行

安全合作领域作为“中国—东盟海上合作基金”
资助的重点，支持了区域内中国与菲律宾、印度

尼西亚等国诸多双边合作项目。④ 这些合作持

续时间长、合作成果显著，参与主体包括政府机

构、科研团体和大学机构等，人员与信息的广泛

交流增加了当事国之间的互信，避免了在相关

事务上出现误读误判。其次，通过合作管理海

上航行行为实现海洋环境保护具备法理基础。
特别敏感海域制度是对《南海各方行为宣言》第

6 条第 1 项“海洋环保”与第 3 项“海上航行和

交通安全”合作领域的融合，是海洋区划基础上

针对航行活动的分头管理与分工合作，符合《海

洋法公约》第 123 条关于闭海或半闭海沿海国

合作义务的规定，是以功能路径的区域合作缓

解由沿海国以海域路径扩展管辖海域造成的张

力。⑤ 最后，提高海域内航迹的可掌控性。南海

面积广阔，海上生物与非生物资源开发、区域内

人员来往及物资配给等，均需要通过船舶运输完

成，一旦适用特别敏感海域制度，就可以对过往

该区域的船舶实施分道通航、深水航道等船舶定

线制措施，使区域内航行行为具有可控性，航迹

动态变化趋于可预见性，降低区域内海上冲突的

概率。

2． 2 在南海适用特别敏感海域制度的弊端

中国与东南亚四国在南海部分岛礁归属和

( 或) 海域划界主张方面存在冲突，东南亚四国

在南海主张的主权、主权权利和管辖权范围几

乎占据了我“断续线”包围海域面积的三分之

二。在南海适用特别敏感海域制度牵涉到航道

划分、海域管辖、执法和责任认定等诸多问题，

鉴于目前南海现存的争端局势，中国主动参与

申请指定南海特别敏感海域可能存在如下弊端

或风险。
第一，牵涉海上势力格局重新调整。20 世

纪 90 年代至今，中国与东南亚四国在南海的势

力格局分配基本稳定，中国与东南亚四国争议

的表现形式以主张争议为主，表现为有关国家

加大了对南海的法理声索力度，通过国内立法

形式提出所谓的主权声索，⑥东南亚四国中的菲

律宾、马来西亚和越南非法侵占我“断续线”内

7

①

②

③

④

⑤

⑥

周超、李昕:“积极促进南海周边国家共同发展”，《中国

海洋报》，2015 年 11 月 2 日，第 1 版。
吕鸿、杨讴、张志文:“李克强在第十届东亚峰会上提出南

海问题五点倡议”，《人民日报》，2015 年 11 月 23 日，第 2 版。
参见《南海各方行为宣言》第 6 条第 1 项、第 3 项。
参见李克 强: “中 国 愿 与 东 盟 共 同 创 造 合 作 的 钻 石 十

年”，中国政府网，2013 年 9 月 3 日，http: / / finance． china． com．
cnnewsspecial /2013dmblh /20130903 /1782913． shtml。

郑凡:“半闭海视角下的南海海洋问题”，《太平洋学报》，

2015 年第 6 期，第 53 页。
参见吴士存:“南海问题面临的挑战与应对思考”，《行政

管理改革》，2012 年 7 期，第 15 页。
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岛礁的情形没有继续扩大化，①而我国也没有继

续大规模向一些无人岛礁派遣驻守人员。在南

海适用特别敏感海域制度涉及到对可航区域的

调整和规划，而这些区域中的一部分属于上述三

国非法侵占我岛礁邻接海域，主动与东南亚四国

联合向 IMO 申请设立特别敏感海域，势必涉及到

这些区域海上交通设施建设、海上执法范围、航
路资源分配等问题。如此以来，不免扰动业已稳

定的海上格局，可能使上述国家借机扩大非法

侵占海域范围，强化对非法侵占岛礁实际控制，

谋求或积累“有效控制”争议区域的证据。
第二，对区域内航行自由构成限制。过往

南海的各类船舶享有航行自由，中国与东南亚

四国均未在南海指定航道、划定禁航( 避航) 区，

也没对非本国籍船舶强制要求船位报告，沿岸

国除对军事船舶、政府公务船舶等此类性质船

舶的航行路径和活动内容存在相应限制外，对

商船、渔船等商业性船舶在南海的航行路径和

航行区域采取开放式态度，由航行主体依据惯

常航路、航行偏好、国际组织或沿海国推荐航

路，②自由选择行进路线。在向 IMO 申请指定南

海特别敏感海域后，需要辅助采取强制引航、分
道通航等船舶定线制措施，规范海上交通流。
如此以来，客观上压缩了该区域可航范围，增加

了通过该区域船舶的技术要求和航行限制。
第三，对他国在南海上的非法设施形成外

围保护。近 30 年来，东南亚四国、文莱等国纷

纷加强对南海石油资源的开发和利用，上述国

家已经与西方 200 多家石油公司合作，在南海

合作钻探了约 1380 口钻井，其中相当一部分油

井位于我“断续线”以内海域。③ IMO《关于船舶

定线制的一般规定》第 3. 12 条指出，“各国政府

尽实际可能确保不要在 IMO 通过的定线制的通

航分道中或其端点附近建立钻井装置、勘探平

台和其他类似建筑物。对于强制定线制，各国

政府应确保不将钻井装置、勘探平台和其他阻

碍航行且不作为航标的建筑物建立在属于强制

定线制一部分的分道通航制的通航分道内”，反

过来说，如某一区域已设置有上述设施，则规划

船舶定线制时就应通过避航区、禁航区等避开

它们。④ 如果在南海申请指定的特别敏感海域

中业已存在此类钻井装置、勘探平台或其他类

似建筑物，在其外围设置避航区、禁航区等，实

际上是围绕上述设施划定了一定距离的安全地

带，⑤无异于是借助国际组织对这些国家在南海

的非法开采行为提供保护，同时也限制了中国

未来在南海可航区域继续开展石油勘探活动。

2． 3 在南海适用特别敏感海域制度的利弊分析

在南海适用特别敏感海域制度利弊均存的

情况下，面对东南亚四国有关特别敏感海域的

申请动议，中国是主动参与申请，还是扮演一个

“积极”地反对者? 显然，二者相比，“积极”反

对者的角色更为容易。由于 IMO 公约中“共同

利益”审查甄别机制的缺失，加之目前我国与东

南亚四国在南海争端的现存局势，尤其是菲律

宾所提南海仲裁案带来的国际宣传与渲染作

用，在 SOLAS 74 公约第 5 章第 10 条第 5 项规定

的框架下，中国与东南亚四国任何一国在岛礁

归属和( 或) 海域划界主张争议海域内单方面申

请划定特别敏感海域，都可能因另一争端当事

国的反对而被搁置。如果东南亚四国最终向

IMO 申请指定的“东南亚特别敏感海域”范围侵

入我“断续线”包围海域，我国援引 SOLAS 74 公

约上述规定足以使东南亚四国的申请搁置。然

而，从长远角度看，“积极”反对者的角色显然不

足以维护我国在南海的合法权益及践行海洋强

国战略。中国应当介入到东南亚四国的特别敏

感海域申请中，对此应从两个角度来看。
一是，在走向海洋强国的过程中，中国需要

8

①

②

③

④

⑤

中国与印度尼西亚在南海不存在领土主权争端。参见夏

英:“‘印尼与中国在南海无争端’———访印度尼西亚总统苏西洛

·班邦·尤多约诺”，南方周末网，2011 年 8 月 5 日，http: / /www．
infzm． com /content /61915。

See H． L． Jenkins，O． B． E． ，D． S． C． ，Ｒoyal Navy，Ocean
Passage for the World，United Kingdom Hydrographic Office Pub． ，

2014，pp． 2 － 10．
参见姚冬琴:“南海宝藏———失去南海就相当于失去中国

油气总资源的三分之一”，《中国经济周刊》，2012 年 21 期，第 24
－ 27 页。

参见朱志强、袁林新: “国际法框架下船舶定线水域的选

择”，《上海海事大学学报》，2005 年第 2 期，第 88 页。
参见《海洋法公约》第 260 条。
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以更为积极和开放的姿态参与到国际海洋事务

中，尤其与中国切身利益密切相关的海洋事务，

主导相应规则的制定或适用，增加中国话语权

在国际海洋事务中的比重。党的十八大报告提

出“以更加积极的姿态参与国际事务，发挥负责

任大国作用，共同应对全球性挑战”，“积极参与

多边事务，推动国际秩序和国际体系朝着公正

合理的方向发展”。① 面对海洋环境保护事务国

际合作在当代国家关系中所占比重逐步增加，

相应的话语权成为全球海洋国家关注的焦点，

把握海洋环境保护事务话语权不仅有助于一国

获取多元话语主体参与的吸引力与感召力，更

有助于一国在国际交往中占领道德制高点，推

动或影响海洋环境保护国际规则制定与修订，

满足一国主导全球海洋治理的利益诉求，维护

自身海洋权益。一个准备走向海洋强国的国

家，必然是一个积极参与国际海洋事务的国家，

也必然是一个能够掌握本地区海洋事务话语权

的国家。从把握国际话语权和参与区域海洋环

境治理角度，面对本区域海洋事务中的新问题、
新趋向，中国应以一种开放者的姿态及早观察、
了解和介入，而不是等待事态向悖于国家利益

方向发展时，再行以反对者的姿态应对，亡羊补

牢总不如未雨绸缪来得更为有效。
二是，特别敏感海域制度是围绕航运活动

设计的海洋环境管理和保护制度，南海用于国

际航行的航道主要分布在远离岛礁群的深水

区，没有一条商业性国际航线横穿或紧贴岛礁

群，诸如西沙群岛、南沙群岛、中沙群岛中的黄

岩岛周遭海域，均被一些国际通用的航行指南

标识为危险区域 ( Dangerous Ground) 。② 因此，

特别敏感海域的选址不可能在岛礁分布密集的

海域，基于船舶定线制设计的特别敏感海域管

护措施适用范围，应在远离岛礁群的深水航道

区域，如此，既不会对他国在南海非法侵占我国

岛礁形成外围保护，也不会给予这些国家强化

实际控制的机会，更不会影响未来我国在南海

继续推进岛礁建设。特别敏感海域的管护需要

借助海上交通远程监管系统和海上执法实现，

东南亚四国均不属于 IMO 的 A 类理事国，在海

事建设现代化方面远远不及我国，我国在南海

的海事执法船最大续航力达到 4 000 海里，最大

持续航速 22 节，③航程覆盖“断续线”包围的全

部海域。我国基于船舶定位的海上综合信息服

务系统，可以全天候、全球范围用于政府海上管

理部门综合指挥，④东南亚四国大吨位海事执法

船及相关海上交通远程监管设备均来源于进口

或他国捐赠，在执法空间范围、应急反应等方面

远逊于中国。⑤ 加之中国在南沙群岛部分驻守

岛礁上的陆域吹填几近完成，并开始着手岛上

硬件设施建设，⑥故一旦在南海申请指定特别敏

感海域，中国在相应海域具有的海上交通监管

优势将是东南亚四国无法比拟的。

三、中国参与南海特别敏感海域

申请指定的现实困境与具体对策

3． 1 中国参与南海申请指定特别敏感海域的

现实困境

地区海洋争端直接影响 IMO 对当事国特别

敏感海域申请的受理与批准。《导则》规定，如

果两个以上当事国政府对某一特定海域享有

“共同利益”，向 IMO 申请指定该海域为特别敏

感海域时，必须以相关各方协商一致为前提。⑦
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①

②

③

④

⑤

⑥

⑦

“坚定不移沿着中国特色社会主义道路前进，为全面建成

小康社会而奋斗———胡锦涛在中国共产党第十八次全国代表大会

上的报告”，《人民日报》，2012 年 11 月 18 日，第 1 版。
See United States Defense Mapping Agency，Sailing Direc-

tions ( enroute) for the South China Sea and Gulf of Thailand，Hydrog-
raphic /Topographic Center Pub． ，2002，p． 9．

参见冯蕾:“我国南海结束‘无大型海巡船’历史”，《光明

日报》，2012 年 12 月 28 日，第 2 版。
参见中国交通通信信息中心:“基于船舶位置的海上综合

信息服务系统”，中国交通通信信息中心网，2013 年3 月29 日，ht-
tp: / /www． cttic． cn /html /2013 /kejichengguo_0329 /582． html。

See Charissa Luci，“Philippine Coast Guard Modernization
Must be Prioritized”，June 29，2015，http: / /www． mb． com． ph /phil
－ coast － guard － modernization － must － be － prioritized / ．

参见“外交部发言人就中国南沙岛礁建设有关问题答记

者问”，新华网，2015 年 6 月 16 日，http: / /news． xinhuanet． com /
world /2015 － 06 /16 /c_1115629906． htm。

See Julian Ｒoberts，Aldo Chircop and Sin Prior，“Area －
based Management on the High Seas: Possible Application of the IMO's
Particularly Sensitive Sea Area Concept”，International Journal of Ma-
rine and Coastal Law，Vol． 25，No． 4，2010，pp． 586 － 590．
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SOLAS 74 公约第 5 章第 10 条第 5 项也规定，如

果两个及以上沿海国在某一特定区域具有共同

利益，应在达成协议的基础上制定联合提案，明

确说明其对该区域船舶航线划定系统的表述和

使用。IMO 在收到该提案后，必须将该提案的

详细 内 容 分 发 给 在 此 地 区 具 有 共 同 利 益 的

政府。
虽然 SOLAS 74 公约与《导则》没有对当事

国主张的“共同利益”是否成立设置相应的审查

甄别机制，但从 IMO 成员国联合申请指定特别

敏感海域的案例看，当事国主张的“共同利益”
均基于被申请海域临接、海域权利主张冲突或

重叠产生的，不存在因非沿岸国家主张共同利

益导致沿岸国特别敏感海域申请终止的情形。
如果被申请海域各沿岸国之间已经划定海上边

界，即使在闭海或半闭海情形下，一部分沿海国

在本国管辖海域( 主要是专属经济区) 单独或联

合向 IMO 申请指定特别敏感海域，其他沿海国

基于共同利益反对该申请，也是无法成立的。①

南海的情况与西欧海域、波罗的海域不同，我国

与南海周边国家尚未划定海上边界，且周边国

家还基于我“断续线”不合乎现代海洋法的论

断，对“断续线”包围海域的法律地位和性质提

出质疑。② 因此，无论是我国还是东南亚四国在

上述区域内向 IMO 申请指定特别敏感海 域，

IMO 均有义务将该提案的详细内容分发至南海

其他沿海国，如果我国或东南亚四国提出反对

性意见，任何一国或多国主张在南海申请指定

特别敏感海域都很难被 IMO 审议通过。

3． 2 中国参与南海申请指定特别敏感海域的

路径选择

( 1) 采取双边路径与多边路径相结合方式

介入特别敏感海域申请

中国与东南亚四国在南海具有共同的环境

利益，我国可考虑采取双边路径与多边路径相

结合的方式，应对东南亚四国上述申请。双边

路径指，由中国与东南亚四国通过单独磋商方

式，共同在两国海上划界主张重叠区域选择一

定范围的海域，联合向 IMO 申请指定特别敏感

海域。多边路径指，由中国与东南亚四国通过

协商、谈判等方式，联合向 IMO 申请指定特别敏

感海域。二者比较而言，多边路径方式有利于

一次性覆盖沿海国在申请指定特别敏感海域时

的争议点。但考虑到现实的复杂性，可以将多边

路径和双边路径结合起来，即我国应关注东南亚

四国特别敏感海域的申请过程，如果东南亚四国

向 IMO 申请指定的特别敏感海域范围侵入我“断

续线”包围海域，我国既可以选择通过协商方式

与东南亚四国联合向 IMO 提交申请，也可以在协

商无法达成一致时，援引《导则》第 3. 1 条、SOLAS
74 公约第 5 章第 10 条第 5 项的规定，向 IMO 主

张终止东南亚四国的申请。在无法实现多边联

合申请后，未来我国仍可以基于维护自身海洋利

益的需要，适时考虑参照以往与东南亚四国的海

洋事务合作模式，通过缔结类似双边“合作备忘

录”、“合作协定”的方式，③在南海彼此相向海域

联合向 IMO 申请指定特别敏感海域，此时，如果

被申请海域不属于南海其他沿岸国声索范围，则

申请国双方以外的其他沿岸国就无权援引 SO-
LAS 74 公约第 5 章第 10 条第 5 项的规定加以阻

止和干涉。概而言之，采取上述路径是在 IMO 成

员国和 SOLAS 74 公约框架内，以积极介入作为

我国参与南海特别敏感海域申请主流路径，以

SOLAS 74 公约第 5 章第 10 条第 5 项作为维护国

家海洋权益的“保险阀”，以双边申请作为未来国

家间合作路径，并以之瓦解和分化南海周边国家

以保护海洋环境为幌子形成对抗我国的联盟，维

护我国在该区域海洋事务中具有的主导权。
( 2) 以海洋划界前临时安排的形式申请指

定特别敏感海域

海洋划界前临时安排，是在最终解决领土

01

①

②

③

在波罗的海特别敏感海域申请过程中，俄罗斯作为波罗

的海沿岸国反对将整个波罗的海指定为特别敏感海域，该申请最

终由丹麦等八个沿岸国联合提出，在申请水域中排除了俄罗斯主

权和管辖权下的水域，并得到了 IMO 的审议批准。See IMO MEPC
51 － 8 － 1．

贾宇:“南海‘断续线’的法律地位”，《中国边疆史地研

究》，2005 年第 2 期，第 112 页。
例如 2012 年《中华人民共和国政府与印度尼西亚共和国

政府海上合作谅解备忘录》、2000 年《中华人民共和国政府和越南

社会主义共和国政府北部湾渔业合作协定》。
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争端和缔结划界协议前，《海洋法公约》第 74 条

和第 83 条要求相关国家应遵守的义务。中国

与东南亚四国均是《海洋法公约》、《东南亚友好

合作条约》的缔约国，也是《南海各方行为宣言》
的签署国，以“海洋划界前临时安排”的形式在

南海申请指定特别敏感海域，符合多边条约和

地区多边政治文件确立的合作义务。对此，有

学者总结认为，南海争端各方合作义务产生于

国际法基本原则、《海洋法公约》的规定和《南海

各方行为宣言》的具体承诺三个层面。① 作为国

际法基本原则的合作义务在具体适用中不免被

苛责以抽象，故从《海洋法公约》和《南海各方行

为宣言》的具体规定中对中国与东南亚四国应

尽的合作义务加以概括，来得更具说服力。《海

洋法公约》第 123 条规定闭海或半闭海沿岸国

在行使和履行本公约所规定的权利和义务时，

应互相合作，协调行使和履行保护海洋环境方

面的权利和义务。《南海各方行为宣言》第 6 条

第 1 项、第 3 项规定，在全面和永久解决争议之

前，有关各方可探讨或开展海洋环保、海上航行

和交通安全领域的合作。虽然《南海各方行为

宣言》很难被视为具备国际法拘束力的法律文

件，②但其有关海洋事务合作的规定，可以被视

为一种政府公开承诺。从形式和实质要件看，

《海洋法公约》第 123 条是中国与东南亚四国间

处理相互关系的准则和法律依据，也是开展地

区海上事务合作的纲领和法理基础。《南海各

方行为宣言》第 6 条第 1 项、第 3 项则是对《海

洋法公约》框架性规定的补充和具体适用的指

引，二者相辅相成。在以海洋划界前临时安排

申请指定特别敏感海域的操作层面，中国不妨

将其作为“中国—东盟海上合作基金”资助项目

的一部分，通过多边磋商和协调达成申请指定

特别敏感海域的共识。在取得相应共识基础

上，再行向前推进，缔结组成区域性组织，或达

成具有法律约束力的海域管护多边协定。

3． 3 在南海申请指定特别敏感海域的管护措施

及法律责任构建

在南海特别敏感海域管护措施选取上，应

优先适用 IMO 现有法律文件中的规定，利用船

舶强制报告与远程识别跟踪系统对特别敏感海

域实施监管，并根据国内法的规定，对违反管理

规定的行为处以相应的法律责任。
第一，选择性适用 IMO 现有法律文件框架

下的管护措施。IMO 现有法律文件框架中的管

护措施包括船舶定线制和排放控制区规则两

类，在南海申请适用特别敏感海域管护措施时，

应根据拟申请海域的自然属性、海上交通流特

征和海域功能区划，选择性适用船舶定线制和

排放控制区规则中的具体措施。即对于海上交

通流复杂、通航密度大的主航道途径区域，可以

选择适用分道通航制、双向航道、深水航道措

施，在主航道以外可以设置避航区、警戒区、禁

航区等限制船舶通行的区域。对于存在珊瑚礁

群、生物繁衍聚居地、传统渔场的区域，可以同

时适用避航区和禁锚水域两种管理措施，对过

往船舶吨位进行限制，禁止船舶在特定水域锚

泊，或为过境船舶指定必要的航道。对于船舶

排放 性 的 颗 粒 污 染 严 重 的 海 区，还 可 以 根 据

MAＲPOL 73 /78 公约第 6 章第 14 条第 4 项的规

定，适用硫化物排放控制区或氮氧化物排放控

制区规定，对途经特别敏感海域船舶燃油的含

硫量、废气滤清系统作出强制性技术要求。
第二，实施动态化的区域监管措施。可以

通过两类方式对南海特别敏感海域实施动态化

区域监管。一类是，对途经特别敏感海域的船

舶实施船舶定线制中的强制报告制。船舶报告

制是海上航行船舶按规定的时间和格式向报告

中心 发 送 船 位 及 航 速、航 向 等 航 行 资 料 的 制

度。③ 对于驶往特别敏感海域内的船舶，或因气

象条件、设备受损、或航海状况的变化而必须偏

离原定航向，驶入特别敏感海域内的船舶，应要

求其按照《中国船舶报告系统管理规定》和 SO-

11

①

②

③

张华:“论南海争端各方合作的法律义务及前景”，《太平

洋学报》，2016 年第 1 期，第 5、9 页。
周江:“略论《南海各方行为宣言》的困境与应对”，《南洋

问题研究》，2007 年第 4 期，第 30 页。
翟久刚、陈国忠: “中 国 船 舶 报 告 系 统 简 介”，《中 国 水

运》，2001 年第 9 期，第 18 页。



太平洋学报 第 24 卷

LAS 74 公约第 5 章第 11 条第 7 款，向我国海事

管理部门报告所要求的所有资料。① 另一类是，

对途经特别敏感海域的船舶实施远程识别和跟

踪。2006 年 5 月，IMO 通过 SOLAS 74 公约修正

案，增加了强制实施船舶远程识别与跟踪系统

的相关内容。根据该公约第 5 章第 19 － 1 条第

2. 1 款的规定，对于从事国际航行的客船( 包括

高速客船) 、300 总吨及以上的货船 ( 包括高速

船) 和海上移动式钻井平台，强制实施船舶的远

程识别和跟踪。② 在管理特别敏感海域时，可以

利用船舶交通管理系统( VTS) 在特别敏感海域

周边设置相应海上浮标与岸基交通监管系统进

行联网，将其纳入我国沿海 VTS 监管区，通过收

集覆盖水域的信息或数据，对过往船舶进行远

程识别与动态跟踪，促进区域内船舶合理有序

航行。
第三，违反特别敏感海域管理规定的法律

责任。我国现行法律、法规中未规定特别敏感

海域制度，但在《海上交通安全法》、《海上海

事行政处罚规定》等立法中，就违反海上航行

管理秩序具体行为的法律责任做了相应规定，

追究船舶违反特别敏感海域管理规定的法律

责任时，应根据违法行为区分对待: 对于仅仅

违法穿越特别敏感海域或不遵守特别敏感海

域管理规则的船舶，应根据《海上海事行政处

罚规定》第 41 条第 1 项处以罚款、扣留船长或

船员职务证书等行政责任; 船舶不遵守特别敏

感海域管理规则，且因其违法行为造成海上交

通事故或海域污染的，应根据《海上交通安全

法》第 44 条、《海洋环境保护法》第 73 条第 4
项、第 76 条、《防治船舶污染海洋环境管理条

例》第 60 条第 3 项、第 67 条等专门立法的规

定，追究当事人的责任，构成犯罪的，还要进一

步承担刑事责任。

四、结 语

综上，特别敏感海域制度是国际法认可的

海洋环境管理和保护制度，在建设海洋强国和

把握国际话语权过程中，中国应积极参与到区

域海洋环境治理中。从国际航道空间分布、国

家间海事硬实力对比角度看，在南海申请指定

特别敏感海域对我国利大于弊。在应对东南亚

四国特别敏感海域申请路径选择方面，中国可

以在《海洋法公约》第 123 条确立的半闭海环境

保护区域合作框架制度内，从《南海各方行为宣

言》确立的合作领域与 IMO 成员国框架层面，适

时采取双边路径与多边路径相结合的方式，以

积极介入作为主流路径，以双边申请作为备用

选项，通过海洋划界前临时安排的形式在南海

适用特别敏感海域制度，并根据 IMO 相关法律

文件及相关国内法的规定实施监管。在积极介

入与双边申请无法实现的情况下，如果东南亚

四国向 IMO 提交的特别敏感海域申请侵害到我

国海洋权益，我国应以 SOLAS 74 公约相关规定

阻却 其 申 请，以 维 护 我 国 在 南 海 享 有 的 合 法

权益。

编辑 邓文科
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①

②

SOLAS 74 公约第 5 章第 11 条第 7 款: 船长应遵守所通过

的各个船舶报告系统的要求，并按其中每一系统的规定向有关当

局报告所要求的所有资料。
See IMO Ｒef． T2 － OSS /1. 4 MSC． 1 /Circ． 1298．
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On the Application of Particularly Sensitive Sea Area
System in South China Sea

MA Jinxing1

( 1． Chinese Academy of Social Sciences，Beijing 100720，China)

Abstract: Particularly Sensitive Sea Area system ( PSSAs) aims to realize marine environment protection
through regulating international shipping activities． It is one of Marine Environment Protection regimes lead-
ing by IMO，yet it is different from other relative Marine Protection regimes． South China Sea ( SCS) falls
in with PSSA standards． In the view of current maritime disputes in SCS，there are advantages and disad-
vantages on PSSAs' application in SCS． However，the advantages far outweigh the disadvantages in this
case． As IMO Membership and a SOLAS participant，China should take a hand on PSSAs' application in
SCS which promoted by Philippines，Malaysia，Indonesia and Viet Nam，from the view of holding interna-
tional discourse power in regional environment management and accumulating political mutual trust． Follow-
ing to IMO relevant legal documents，China should take the bilateral and multilateral way together，choose
suitable application ways and measures，and safeguard China's legitimate rights and interests in SCS．
Key words: PSSA; cooperation in SCS; environment governance; international discourse power; interim
arrangement pending maritime delimitation
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