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内容提要: 海洋航行和飞越制度是《联合国海洋法公约》贯穿始终的基本制度，有许可航行、无害通过、

过境通行、群岛海道通过、航行和飞越自由等制度。中国应确定东沙、中沙和南沙群岛的领海基线，从而确定

其内水、领海、毗连区、专属经济区和大陆架的起始线，适用有关航行和飞越制度。南海是主要国际航道，并

考虑到九段线内海域面积约 200 万平方公里而高潮时露出海面的岛礁面积约 14 平方公里，因此中国应开放在西

沙和南沙群岛内水的外国商船无害通过权，四群岛内水均允许外国商船避险使用。在领海基线之外，分别适用

公约所规定的相关航行和飞越制度。
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海洋航行和飞越无疑是人类最经常的用海活动。因此海洋航行和飞越制度是 《联合国海洋

法公约》 ( 以下简称《公约》) 贯穿始终的基本制度。美国重返亚太介入南海问题，将保障南海

航行和飞越自由作为其基本诉求。那么，《公约》规定了什么样的航行和飞越制度? 这些航行和

飞越制度如何适用于南海?

一、《公约》规定的航行与飞越制度

( 一) 内水的航行和飞越制度

内水是国家主权海域，非经许可，外国船舶和飞机不得在一国内水航行和飞越，即外国船舶

和飞机在内水的航行和飞越制度是许可制。然而，《公约》第 8 条第 2 款规定: “如果按照第 7
条所规定的方法确定直线基线的效果使原来并未认为是内水的区域被包围在内成为内水，则在此

种水域内应有本公约所规定的无害通过权”。外国飞机当然不享有无害通过权。那么外国军舰

呢? 考察各国实践，一般并不允许外国军舰无害通过内水。
( 二) 领海的航行和飞越制度

领海虽然也是国家主权海域，但基于 “海洋自由”的传统理念，实际上国家的领海主权受

到诸多限制，例如: ( 1) 外国船舶享有无害通过权。《公约》对无害通过和 “有害行为”作出

了规定。外国飞机并不享有无害通过权。 ( 2) 沿海国不应对 “通过”其领海的外国船舶行使刑

事管辖权，除特殊情况外。也不应为了对 “通过”领海的外国船舶上某人行使民事管辖权的目

的而停止其航行或改变其航向，以及不得为任何民事诉讼的目的而对船舶从事执行或加以逮捕，

但涉及该船舶本身在通过沿海国水域的航行中或为该航行的目的而承担的义务或因而负担的责
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任，则不在此限。 ( 3) 对外国船只在领海内所犯违反关于防止、减少和控制海洋环境污染的国

内法律和规章或可适用的国际规则和标准的行为，仅可处以罚款，但在领海内故意和严重地造成

污染的行为除外。
外国军舰通过领海，由于涉及国家安全，各国的主张和实践不尽相同。大体上有三种制度，

一是无害通过制度，二是通知制度，三是批准制度。〔1〕 根据美国国务院海洋法律与政策办公室

Ｒ. W. 史密斯 1990 年 4 月提出的报告，世界上共有 48 个国家对外国军舰进入领海作了限制。〔2〕

现在大多数沿海国家主张军舰须事先取得许可才能通过领海。〔3〕《中华人民共和国领海基线的声

明》和《关于批准〈联合国海洋法公约〉的决定》声明: “《联合国海洋法公约》有关领海内无

害通过的规定，不妨碍沿海国按其法律规章要求外国军舰通过领海必须事先得到该国许可或通知

该国的权利”。《中华人民共和国领海及毗连区法》第 6 条规定: “外国军用船舶进入中华人民共

和国领海，须经中华人民共和国政府批准”。
( 三) 毗连区的航行和飞越制度

毗连区是沿海国在其中为海关、财政、移民或卫生事项而行使必要管制的海域。沿海国在毗

连区的管制权体现为两方面: ( 1) 防止权，即沿海国确信外国商船若进入其陆地领土、领水可

能构成违反其有关海关、财政、移民或卫生的法律和规章的违法行为，有权禁止其进入; ( 2 )

惩治权，即沿海国对外国商船在其陆地领土、领水内发生的违反上述法律和规章的违法行为，即

使其已驶离领海，也可在毗连区依法采取措施，并依据上述法律和规章加以惩处。除此之外，若

沿海国已建立专属经济区，则毗连区也是专属经济区的一部分，应适用专属经济区的航行和飞越

制度; 若未建立专属经济区，则毗连区适用公海的航行和飞越制度。
( 四) 用于国际航行的海峡的航行和飞越制度

就其法律地位来说，海峡分为内海峡、领峡和非领峡。内海峡属于国家内水，一般实行航行

和飞越许可制。〔4〕 领峡属于沿海国的领海，通常允许外国船舶享有无害通过权。若是用于国际

航行的领峡，则一般适用过境通行制度，例外适用无害通过制: ( 1 ) 若海峡是由海峡沿岸国的

一个岛屿和该国大陆形成，而且该岛向海一面有在航行和水文特征方面同样方便的一条穿过公海

或穿过专属经济区的航道，就应适用无害通过制。因为该岛向海一面有同样方便的航道可供外国

船舶航行。 ( 2) 连接公海或专属经济区一部分与外国领海之间的海峡适用无害通过制。因为船

舶通过这类海峡实际上是进入外国的海港。〔5〕 但《公约》第 45 条第 2 款特意规定: “在这种海

峡中的无害通过不应予以停止”。有些海峡即使其主权或管辖权属于沿岸国，但由于其作为海上

通道极其重要或其他原因，按照专门的国际条约，仍适用较少限制的自由航行。如连接大西洋和

太平洋的麦哲伦海峡，连接地中海与大西洋的直布罗陀海峡，连接地中海、马尔马拉海和黑海的

达达尼尔 － 博斯普鲁斯海峡 ( 黑海海峡) ，连接波罗的海、卡特加特海和北海的松德海峡与大小

贝尔特海峡。非领峡是宽度超过领海宽度两倍的海峡。据统计，宽度在 24 浬以上的可航行的海

峡约 42 个。〔6〕《公约》第 36 条规定穿过其中的公海航道 ( 若沿海国未建立专属经济区) 或专

属经济区航道 ( 若沿海国已建立专属经济区) ，适用航行和飞越自由制度。
在 1949 年科孚海峡案的判决中，国际法院首次使用了“用于国际航行的海峡”。〔7〕 据统计，
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在领海宽度为 12 海里的情况下，世界上 116 个海峡成为领海海峡，其中 30 多个是经常用于国际

航行的。〔8〕 过境通行制是指专为在公海或专属经济区一个部分与公海或专属经济区另一部分之

间用于国际航行的海峡继续不停和迅速过境的目的而行使航行和飞越自由。所有船舶和飞机均享

有过境通行的权利。
过境通行制度与无害通过制度的比较: ( 1) 过境通行适用于在公海或专属经济区的一个部

分和公海或专属经济区的另一部分之间的用于国际航行的海峡。无害通过适用于领海、《公约》
第 52 条规定的群岛水域 ( 除开第 50 条规定的内水之外) 、特定的用于国际航行的海峡如 《公

约》第 45 条第 1 款第 1 项规定的海峡、特定的内水如按照《公约》第 8 条第 2 款所规定的内水。
( 2) 外国船舶在无害通过时的义务较之过境通行的义务要严格很多; 反之，沿海国对外国船舶

无害通过的管辖权较之对外国船舶过境通行的管辖权要大很多，此外对外国船舶的民事和刑事管

辖权也有不同。 ( 3) 过境通行适用于所有的船舶以及飞机，且不应予以停止; 无害通过只适用

于船舶，不适用于飞机，且在某些情形下可以停止。外国飞机在领海上空的飞越，要受 《国际

民用航空公约》、《国际航班过境协定》及有关国家双边协定的约束。 ( 4 ) 在领海内无害通过，

潜水艇和其他潜水器须在海面上航行并展示其旗帜; 而在过境通行时则无此要求，可以在水下潜

行。也就是说，无害通过仅适用于海面，而过境通行适用于海面及其上空和水体。 ( 5 ) 对外国

军舰无害通过领海，许多国家要求事先通知或经许可; 而对于适用无害通过制度的用于国际航行

的领峡，沿海国却不应要求外国军舰无害通过前需事先通知或经许可; 对于适用过境通行制度的

用于国际航行的领峡，所有船舶和飞机均享有过境通行的权利，即不仅包括了外国军舰，也包括

外国军机。
( 五) 群岛水域的航行和飞越制度

群岛水域是自成一体的海域，其通过制度有无害通过和群岛海道通过两种。群岛海道通过是

专为在公海或专属经济区的一部分和公海或专属经济区的另一部分之间继续不停、迅速和无障碍

地过境的目的，行使正常方式的航行和飞越的权利。所有外国船舶和飞机均享有在群岛国指定的

海道和其上的空中航道内，继续不停和迅速通过或飞越其群岛水域和邻接的领海的群岛海道通过

权。外国船舶和飞机在通过时，《公约》“用于国际航行的海峡”中过境通行所应遵守的第 39 条

“船舶和飞机在过境通行时的义务”、第 40 条“研究和测量活动”、第 42 条“海峡沿岸国关于过

境通行的法律和规章”、第 44 条“海峡沿岸国的义务”，比照适用于群岛海道通过。
过境通行制度与群岛海道通过制度的比较: ( 1) 在通过和通行的意义上相同。所不同的是，

过境通行对继续不停、迅速过境的要求，并不排除在一个海峡沿岸国入境条件的限制下，为驶

入、驶离该国或自该国返回的目的而通过海峡。 ( 2) 船舶和飞机在通过或通行时的义务、群岛

国与沿岸国的义务，以及关于制定通过或通行的法律和规章是相同的，但公约对群岛国指定海道

和空中航道，以及船舶和飞机在通过时的航线等规定了具体要求。〔9〕 比如，印尼于 1996 年向国

际海事组织提交了计划指定的 3 条北南航向的群岛海道建议案。1998 年，国际海事组织批准了

该建议案。〔10〕 若未指定海道和空中航道，则外国船舶和飞机享有 “行使正常方式的航行和飞越

的权利”。
根据《公约》相关规定，可以认为外国军舰和军机在通过群岛海道时，应比照适用过境通

行制度。而按照其第 52 条第 1 款的规定，外国船舶享有通过群岛水域的无害通过权而不包括外
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国飞机，更不用说外国军机。关于外国军舰在他国群岛水域是否享有无害通过权问题，取决于群

岛国用群岛基线划定群岛水域前军舰在该水域的地位。也就是说，如果军舰在群岛国用群岛基线

划定群岛水域前一直在该水域无害通过，那么，军舰在该水域就继续享有无害通过权。反之，军

舰在群岛水域就不享有无害通过权。〔11〕

( 六) 专属经济区的航行和飞越制度

《公约》第 56 条第 1 款规定了沿海国在专属经济区的主权权利、管辖权、其他权利和义务，

但其第 2 款规定: 沿海国在专属经济区内行使其权利和履行其义务时，应适当顾及其他国家的权

利和义务，并应以符合本公约规定的方式行事。第 58 条规定，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 条所指的航行和飞越的自由。第

88 至第 115 条以及其他国际法有关规则，只要与本部分不相抵触，均适用于专属经济区。这表

明，除开相关限制，专属经济区的水面和上空实行的是公海的航行和飞越自由制度。那么有哪些

限制? 总体上说有两方面的限制，即受限于公海和专属经济区航行和飞越自由制度的例外限制。
就专属经济区航行和飞越自由制度的例外限制而言如下:

1. 仅基于“通过”目的的航行和飞越，受到如下限制: ( 1) 基于 《公约》第 56 条的规定

以及沿海国可根据《公约》第十二部分“海洋环境的保护和保全”采取 “防止、减少和控制海

洋环境污染的措施”，则沿海国可以: 首先，根据第 219 条关于船只适航条件的避免污染措施，

“在第七节限制下，各国如经请求或出于自己主动，已查明在港口或岸外设施的船只违反关于船

只适航条件的可适用的国际规则和标准从而有损害海洋环境的威胁，应在实际可行范围内采取行

政措施以阻止该船航行”。其次，按照国际法管制在其专属经济区航行的载有内在危险性或有害

有毒货物的船舶。再次，根据 194 条第 5 款“为保护和保全稀有或脆弱的生态系统，以及衰竭、
受威胁或有灭绝危险的物种和其它形式的海洋生物的生存环境而有很必要的措施”，诸如宣布海

洋公园或海洋保护区。最后，根据第 211 条第 6 款 ( a) 项而采取特别措施的海域，诸如开发或

勘探非生物资源的重点海域，生物资源的捕捞、养殖、养护基地。 ( 2) 《公约》第 60 条规定:

沿海国在专属经济区内应有专属权利建造并授权和管理建造、操作和使用人工岛屿、设施和结

构，并可设置从其外缘各点量起不超过周围 500 米的安全地带。一切船舶都必须尊重这些安全地

带，并应遵守关于在人工岛屿、设施、结构和安全地带附近航行的一般接受的国际标准。 ( 3 )

沿海国可在从事经济性开发和勘探如利用海水、海流和风力生产能等其他活动的特定海域限制外

国船舶和飞机的航行和飞越自由，比如限制外国船舶和飞机的抵近航行和飞越，限制外国飞机的

低飞。
2. 外国船舶和飞机在专属经济区航行和飞越中由于排放性或事故性污染海洋的事实，可以

触发沿海国基于保护和保全海洋环境和生物资源的权利和义务，而行使行政管辖权、民事管辖

权。如: ( 1) 按照《公约》第 226 条的规定启动对外国船舶的调查，若调查结果显示有违反关

于保护和保全海洋环境的可适用的法律和规章或国际规则和标准的行为，则应于完成提供保证书

或其他适当财政担保等合理程序后迅速予以释放; 但在不妨害有关船只适航性的可适用的国际规

则和标准的情形下，无论何时如船只的释放可能对海洋环境引起不合理的损害威胁，可拒绝释放

或以驶往最近的适当修船厂为条件予以释放。 ( 2 ) 责令采取防止污染扩大的措施、清除污染、
给予罚款。( 3) 按照《公约》第 229 条规定的 “本公约的任何规定不影响因要求赔偿海洋环境

污染造成的损失或损害而提起民事诉讼程序”，而提起民事赔偿的诉讼或 “公益诉讼”。 ( 4 )

《公约》第 220 条第 1 款规定当外国船舶 “自愿位于一国港口或岸外设施时”，沿海国对外国商

船在其专属经济内发生的 “任何违反”的污染行为，可以提起司法程序; 而按照该条第 6 款的
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规定，对“在一国专属经济区或领海内航行的船只”，只有当“造成重大损害或有造成重大损害

的威胁，该国在有充分证据时”，才可以提起司法程序，包括对该船的拘留在内。但在这两种情

况下，按照《公约》第 230 条第 1 款规定仅可处以罚款; 且第 228 条第 1 款规定，在沿海国提出

控告的 6 个月内若船旗国提出同样控告，则沿海国应暂停司法程序，除非这种程序涉及沿海国遭

受重大损害的案件或有关船旗国一再不顾其对本国船只的违反行为有效地执行可适用的国际规则

和标准的义务。
3. 《公约》第 73 条规定: 沿海国行使其勘探、开发、养护和管理在专属经济区内的生物资

源的主权权利时，可采取为确保其依照本公约制定的法律和规章得到遵守所必要的措施，包括登

临、检查、逮捕和进行司法程序。沿海国对于在专属经济区内违犯渔业法律和规章的处罚，如有

关国家无相反的协议，不得包括监禁或任何其他方式的体罚。《中华人民共和国渔业法》第 46
条规定: 外国人、外国渔船违反本法规定，擅自进入中国管辖水域从事渔业生产和渔业资源调查

活动的，……构成犯罪的，依法追究刑事责任。此外，《中华人民共和国刑法》第 340 条规定了

“非法捕捞水产品罪”。
4. 对外国船舶和飞机基于海洋科研目的的航行和飞越，《公约》的海洋科研制度规定了沿海

国对专属经济区内外国科研活动享有同意权、参与权、监督权、知情权、对研究资料及成果的取

得权等。〔12〕 特别是其第 246 条第 5 款规定沿海国可以拒不同意 “与生物或非生物自然资源的勘

探和开发有直接关系; 涉及大陆架的钻探、炸药的使用或将有害物质引入海洋环境”的海洋科

研计划。
5. 对外国军事船舶和飞机的航行和飞越，尽管 《公约》没有明确禁止外国在沿海国专属经

济区的平时军事活动，但系统规定了进行该类活动所应遵循的诸多规范，如和平利用海洋、禁止

任何武力威胁或使用武力、禁止滥用权利、适当顾及、“剩余权利规则”等。〔13〕 这些规范既是判

断该类活动是否合法的标准，也是沿海国规制该类活动的主要依据。
6. 按照《公约》第 95 条和第 96 条的规定，军舰和用于政府非商业性服务的船舶在公海上

有不受船旗国以外任何其他国家管辖的完全豁免权。而其第 58 条第 2 款将此援引适用于专属经

济区。因此，沿海国对这类舰船不能行使管辖权。然而，这类舰船在专属经济区确有可能发生侵

害沿海国依据《公约》享有的主权权利的行为，则沿海国可采取监视、取证等行动，诉诸外交

途径包括要求该船旗国承担国家责任。然而，作为 “完全豁免权”的仅有例外，是 《公约》第

102 条规定的“军舰、政府船舶或政府飞机由于其船员或机组成员发生叛变而从事的海盗行为”，

仍适用普遍管辖权。
( 七) 大陆架的航行和飞越制度

《公约》第 76 条规定了 200 海里内大陆架和 200 海里之外的外大陆架。《公约》第 78 条特

别规定: 沿海国对大陆架的权利不影响上覆水域或水域上空的法律地位。沿海国对大陆架权利的

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。
沿海国在内大陆架的主权权利和管辖权，已被在专属经济区的同类权利所吸收。因此，内大

陆架和专属经济区的航行和飞越制度是相同的。而外大陆架上覆水域或水域上空是公海，因此实

行公海的航行和飞越自由制度，只要不妨碍或适当顾及沿海国勘探、开发大陆架自然资源的主权

权利和对人工岛屿、设施和结构的专属权利和专属管辖权，比如一切船舶都应尊重沿海国在大陆

架设立的人工岛屿、设施和结构及其周围的安全地带，并应遵守在其附近航行的一般接受的国际

标准。当然，人工岛屿、设施和结构及其周围的安全地带，不得设在对使用国际航行必经的公认
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邹立刚、王崇敏: 《国家对专属经济区内外国科研活动的管辖权》，《社会科学家》2012 年第 11 期，第 12 页。
邹立刚: 《论国家对专属经济区内外国平时军事活动的规制权》，《中国法学》2012 年第 6 期，第 49 页。



海道可能有干扰的地方。
( 八) 公海的航行和飞越制度

《公约》将公海自由概括为但不限于六项主要自由制度，前两项即为航行自由和飞越自由。
公海航行和飞越自由是指船舶和飞机仅受其国籍国 ( 船旗国 /登记国) 的专属管辖，仅在例外情

形下受他国管辖。专属管辖是指: ( 1) 所有国家均有权在公海上行使悬挂其旗帜的船舶，包括

商船、军舰和用于非商业目的的政府船舶，其他国家不得加以干预和阻碍; 在公海上航行的船舶

应仅悬挂一国的旗帜，除国际条约或本公约明文规定的例外情形外，在公海上应受船旗国的专属

管辖; ( 2 ) 各国的航空器都有飞越公海上空的自由; 在公海上空飞行的航空器受其登记国管

辖，〔14〕 其他国家不得加以干预和阻碍。
船旗国的专属管辖权体现于三个方面: ( 1) 在行政管辖权方面，《公约》第 94 条第 1 款规

定: 每个国家应对悬挂该国旗帜的船舶有效地行使行政、技术及社会事项上的管辖和控制。第 2
－7 款规定了管控义务的主要内容。其中第 6 款明确规定“一个国家如有明确理由相信对某一船

舶未行使适当的管辖和管制，可将这项事实通知船旗国”，但不能自行对该船舶采取任何措施。
而是“船旗国接到通知后，应对这一事项进行调查，并于适当时采取任何必要行动，以补救这

种情况”。换言之，国家在公海上对外国船舶不具有行政管辖权，仅有特定事态的 “通知权”。
( 2) 就民事管辖权而言，常见的事态有三类，即船舶碰撞、海难救助、海洋污染。 《公约》第

94 条第 7 款规定: “每一国家对于涉及悬挂该国旗帜的船舶在公海上因海难或航行事故对另一国

国民造成死亡或严重伤害，或对另一国的船舶或设施、或海洋环境造成严重损害的每一事件，都

应由适当的合格人士一人或数人或在有这种人士在场的情况下进行调查。对于该另一国就任何这

种海难或航行事故进行的任何调查，船旗国应与该另一国合作”。换言之，国家在公海上对外国

船舶不具有民事管辖权，仅有特定情况下的“调查权”。( 3) 在刑事管辖权方面，《公约》第 97
条标题即为“关于碰撞事项或任何其他航行事故的刑事管辖权”，规定 “遇有船舶在公海上碰撞

或任何其他航行事故涉及船长或任何其他为船舶服务的人员的刑事或纪律责任时，对此种人员的

任何刑事诉讼或纪律程序，仅可向船旗国或此种人员所属国的司法或行政当局提出”; “船旗国

当局以外的任何当局，即使作为一种调查措施，也不应命令逮捕或扣留船舶”。这里规定了船旗

国对船舶及其船员的刑事管辖权和国籍国对该船舶上的船员的属人刑事管辖权。
那么，“国际条约或本公约明文规定的例外情形”有哪些?

就《公约》而言: ( 1) 打击海盗。从第 110 条规定的任何国家的军舰、军用飞机、经正式

授权并有清楚标志可以识别的为政府服务的任何其他船舶或飞机 ( 以下概称军舰) 的登临权和

第 105 条对海盗使用“每个国家均可扣押……逮捕……判定应处的刑罚”等措辞来看，《公约》
明文授权各国对海盗具有普遍管辖权当属无疑。 ( 2 ) 禁止贩奴。按照第 110 条的规定，任何国

家的军舰若有合理根据认为外国船舶从事奴隶贩卖，可以行使登临权，但并没有规定有权 “扣

押、逮捕、判刑”等措辞。结合第 99 条的规定，我们可知: 船旗国具有防止和惩罚悬挂其国旗

的船舶贩奴的首要责任和管辖权，而非船旗国行使登临权的主要意义，是解救奴隶，使其 “当

然获得自由”。( 3) 合作制止贩毒。根据第 108 条的规定，船旗国可要求其他国家合作，以制止

悬挂其旗帜的船舶违反国际公约在海上从事非法贩运麻醉药品和精神调理物质。而他国对船旗国

船舶这种非法行为的制止权，是基于该条规定的 “所有国家应进行合作”和船旗国的 “要求”;

该制止权的权限范围，应取决于船旗国的 “要求”即授权。因此，第 110 条甚至没有直接规定

非船旗国军舰的登临权。( 4) 制止未经许可的广播。结合第 109 条和第 110 条的规定，我们可
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知: 所有国家应进行合作，以制止在公海从事未经许可的广播; 有管辖权的〔15〕国家的军舰可以

行使登临权，可以逮捕从事未经许可的广播的任何人或船舶，并扣押广播器材; 对于在公海从事

未经许可的广播的任何人，均可向有管辖权国家的法院起诉。 ( 5 ) 第 110 条规定军舰如有合理

根据认为该船没有国籍、〔16〕 该船虽悬挂外国旗帜或拒不展示其旗帜而事实上却与该军舰属同一

国籍，可以登临该船。 ( 6) 延续至公海的紧追权。沿海国主管当局在有充分理由认为外国船舶

在其内水、领海、群岛水域、毗连区、专属经济区内或大陆架上包括大陆架上设施周围的安全地

带内，违反该国适用于上述海域的法律和规章时，可对该船舶进行紧追直至公海。 ( 7 ) 其他限

制。正如《公约》第 87 条所规定的“公海自由是在本公约和其他国际法规则所规定的条件下行

使的”，因此公海航行和飞越自由还受到其他诸多限制，比如该条第 2 款 “须适当顾及其他国家

行使公海自由的利益，并适当顾及本公约所规定的同 ‘区域’内活动有关的权利”; 第 88 条

“公海应只用于和平目的”。
就其他国际公约而言，非船旗国就特定犯罪行为的管辖权也构成对船舶和飞机的公海航行和

飞越自由的限制。比如，尽管《制止危及海上航行安全非法行为公约》第 6 条将船舶的船旗国

刑事管辖权列为首位，但为了保证打击此类犯罪行为而使之无所遁逃，该公约在确定具有多重性

的国际管辖权的基础上，也允许国内管辖权。《制止危及大陆架固定平台安全非法行为议定书》
第 3 条将固定平台所属国刑事管辖权列为首位，但仿效该公约安排了多重刑事管辖权。〔17〕

二、海峡两岸的相关法律和政策立场

( 一) 海峡两岸对九段线〔18〕内岛礁归属和海域划分的法律规定

中国的相关法律规定可归纳如次: ( 1) 线内四群岛属于中国。 ( 2) 四群岛从领海基线起算

12 海里领海。( 3) 从领海基线起算 200 海里专属经济区。 ( 4) 大陆架为领海以外依本国陆地领

土的全部自然延伸，扩展到大陆边外缘的海底区域的海床和底土; 如果从测算领海宽度的基线量

起至大陆边外缘的距离不足二百海里，则扩展至二百海里。 ( 5) 上述 ( 3) － ( 4) 的规定不影

响中国对线内海域享有的历史性权利。 ( 6) 与有关国家主张重叠的海域划界，在国际法基础上

按照公平原则以协议划定。
海峡两岸对线内岛礁归属和海域划分的法律立场基本相同，其主要差别有二: ( 1) 《“中华

民国”领海及邻接区法》第 3 条规定“‘中华民国’领海为自基线起至其外侧十二浬间之海域”，

如中国台湾仅对黄岩岛而并非对中沙群岛适用 12 海里领海制度。而 《中华人民共和国政府关于

领海的声明》宣布: 12 海里领海宽度适用于东沙群岛、西沙群岛、中沙群岛、南沙群岛。 ( 2)

《“中华民国”南海政策纲领》和《“中华民国”领海及邻接区法 ( 草案) 》中有 “历史性权利

( 或水域) ”类规定，但《“中华民国”领海及邻接区法》和《“中华民国”专属经济海域及大陆

礁层法》都没有此类规定。而《中华人民共和国专属经济区和大陆架法》第 14 条规定: 本法的

规定不影响中华人民共和国享有的历史性权利。
( 二) 海峡两岸有关九段线内四群岛领海基线的规定

按照《中华人民共和国政府关于领海的声明》和 《中华人民共和国领海及毗连区法》的规

定，中国的领海基线一律采用直线基线。中国目前仅公布了西沙群岛的领海基点和基线。《中华
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船旗国、设施登记国、广播人所属国、可以收到这种广播的任何国家、得到许可的无线电通信受到干扰的任何国家。
也包括第 92 条第 2 款规定的情形，即悬挂两国或两国以上旗帜航行并视方便而换用旗帜的船舶，对任何其他国家不得

主张其中的任一国籍，并可视同无国籍的船舶。
邹立刚: 《论船旗国刑事管辖权》，《法治研究》2011 年第 11 期，第 79 页。
本文使用九段线仅为国内学界对该线各类用词的方便表述。



人民共和国领海基线的声明》规定: “中华人民共和国政府将再行宣布中华人民共和国其余领海

基线”。中国为何尚未公布东沙群岛、中沙群岛、南沙群岛的领海基点和基线? 首先是因为东沙

岛历来有中国台湾驻军。其次是因为中国致力于与周边邻国发展全面关系，并恪守 《南海各方

行为宣言》“各方承诺保持自我克制，不采取使争议复杂化、扩大化和影响和平与稳定的行动”
的承诺。这表明了中国政府和平解决南海问题的最大诚意。

中国台湾 1999 年 2 月公布 2009 年 11 月 18 日公告修正的《“中华民国”第一批领海基线、
领海及邻接区外界线》，对东沙群岛采用二条直线基线和二条正常基线划定，对中沙群岛的黄岩

岛采正常基线划定，对南沙群岛规定“在中国传统 U 形线内之南沙群岛全部岛礁均为中国领土，

其领海基线采直线基线及正常基线混合基线法划定，有关基点名称、地理坐标及海图另案公

告”。东沙群岛不存在岛屿归属争议。而就中沙群岛和南沙群岛而言，中国台湾不是东盟地区论

坛的成员，也不是《南海各方行为宣言》的签字方，因此中国台湾公布有关领海基线并不违背

其任何国际承诺。
( 三) 对海峡两岸相关立场的分析

近年美国在诸多国际场合宣称，维护南海航行自由是美国的国家利益，反对任何妨碍航行自

由的做法。菲律宾将中菲南海争议提交国际海洋法仲裁庭时诉称: 中国以 “假想九段线”将大

部分海域标为自己的领海。这显然都是弥天大谎。如上所述，海峡两岸都从未将九段线内海域规

定为领海，而是主张线内岛礁属于中国和依据 《公约》划分内水、领海、专属经济区、大陆架

等法律地位不同的国家管辖海域，并适用相应的航行和飞越制度。中国在诸多国际场合都作出声

明，如钱其琛外长在第 28 届东盟外长会议上表示: 南海地区是国际航海、航空交通运输的要冲，

中国高度重视南海国际航道的安全和自由畅通，在这方面一向不存在任何问题，相信在今后也不

会发生任何问题。〔19〕

三、在南海适用 《公约》的航行和飞越制度的探讨

( 一) 东沙海域应适用的航行和飞越制度

中国台湾对东沙岛划定了领海基线作为划分其内水、领海、毗连区、专属经济区、大陆架的

起始线，因此在上述海域内，完全可适用《公约》所规定的不同海域的航行和飞越制度。然而，

中国是否应认可中国台湾对东沙岛所划定的领海基线? 值得注意的是: 前述《“中华民国”第一

批领海基线、领海及邻接区外界线》所公布的钓鱼台列屿的领海基线是正常基线，而 《中华人

民共和国政府关于钓鱼岛及其附属岛屿领海基线的声明》公布了钓鱼岛列屿 12 个领海基点连成

12 条直线基线，赤尾屿列屿 5 个领海基点连成 5 条直线基线，即中国并未认可中国台湾先前划

定的该基线。
建议中国修改相关法律，采用直线基线为原则，正常基线为例外的领海基线划法，认可中国

台湾宣布的东沙岛领海基线。主要基于如下考虑: ( 1) 东沙岛是东沙群岛中唯一符合 《公约》
定义的岛屿，可以拥有内水、领海、毗连区、专属经济区、大陆架，从而适用 《公约》所规定

的不同海域的航行和飞越制度; ( 2) 东沙群岛的地貌特征并不适宜对整个东沙群岛适用直线基

线划法; ( 3) 基于东沙岛的地貌特征，有的基线采用正常基线即低潮线可能更为有利; ( 4) 中

国台湾实际控制东沙群岛及其海域，适用了既定的航行和飞越制度，按照 “既得权”和 “维持

现状”规则，应仍维持原状。若改变该基线，不仅可能部分改变了国家管辖海域的范围，也可
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〔19〕《人民日报》1995 年 7 月 31 日第 1 版; 也参见许栋诚、熊争艳、白洁: 《外交部: 中方重视维护南海航行自由》，《新

华每日电讯》2012 年 12 月 1 日第 002 版。



能相应变更了相关海域所应适用的航行和飞越制度。 ( 5) 由于该基线所包括的内水不存在 《公

约》第 8 条第 2 款规定的情形，因此对该内水适用航行和飞越的许可制。
( 二) 西沙海域适用的航行和飞越制度的探讨

中国对西沙群岛确定的领海基线，是东岛、浪花礁、中建岛、北礁、赵述岛、北岛、中岛、
南岛 8 个岛礁的 28 个相邻基点之间的直线连线，组成了一个不规则多边形，总长 282. 1 海里。
其内水和领海面积各万余平方公里，此外按照 《中华人民共和国专属经济区和大陆架法》的规

定，领海之外可以有毗连区、专属经济区和大陆架。
在西沙海域属于毗连区、专属经济区和大陆架的海域完全适用 《公约》所规定的航行和飞

越制度并不存在任何问题。在领海适用外国商船的无害通过制。而在内水，根据 《公约》第 8
条第 2 款的规定和基于中国重视维护南海航行自由的立场，建议允许外国商船在西沙群岛内水无

害通过; 同时考虑到西沙海域面积约 40 余万平方公里而岛礁面积约 6 平方公里，因此建议在西

沙群岛内水允许外国商船作避险使用。
( 三) 中沙海域适用的航行和飞越制度的探讨

中国没有对中沙群岛或黄岩岛划定领海基线。中国台湾对黄岩岛采正常基线划定，由于黄岩

岛是环礁，因此在低潮和高潮时都有内水。黄岩岛是周缘长约 55 公里的水下大环礁，在涨潮时

周边有数十礁块露出，环礁内海域面积约为 130 平方公里。若中国对黄岩岛划定领海基线，采用

低潮线甚至比较直线基线更为有利。因此，建议中国修改相关法律，采用直线基线为原则，正常

基线为例外的领海基线划法，认可中国台湾对黄岩岛采用的正常基线划法。
该基线确定后，作为划分黄岩岛内水、领海、毗连区、专属经济区、大陆架的起始线，完全

可以适用《公约》所规定的不同海域的航行和飞越制度。由于黄岩岛所包括的内水不存在 《公

约》第 8 条第 2 款规定的情形，且该内水几乎为封闭性海域，不是海上通道，因此外国商船并不

具有无害通过权。然而，考虑到中沙群岛海域面积约 60 多万平方公里，而黄岩岛是高潮时唯一

有陆地露出海面的岛礁，且其东南端有水深 9 ～ 11 米、长约 90 米、宽 360 ～ 400 米的信道与外海

相连，具有天然避风功能，因此应允许外国商船作为避险使用。
( 四) 南沙海域适用的航行和飞越制度的探讨

目前国内学界有些学者主张在南沙群岛适用群岛基线。群岛制度不适用于南沙群岛。中国法

定的确定领海基线的方法是直线基线法，而中国台湾法定的确定领海基线的方法是以直线基线为

原则，正常基线为例外的混合基线法。在实践中，海峡两岸都没有使用群岛基线。南沙群岛海域

面积约 82 万平方公里，但高潮时露出海面的岛礁约 70 个散布很广而总面积仅约 6 平方公里，其

中只有少数岛礁符合《公约》关于岛屿的定义。中国也不宜使用直线基线划法将整个南沙群岛

“视为一个整体，划定领海范围”。中国在南沙群岛确定领海基线最可能和最适当的做法，是仿

效确定钓鱼岛及其周边列屿的领海基线的划法，如以太平岛、中业岛、西月岛、南威岛等主要岛

礁为中心，结合其周边的岩礁确定基点，以这些基点的直线连线作为领海基线。在南沙群岛确定

领海基线时，应遵循公约第 7 条第 6 款“一国不得采用直线基线制度，致使另一国的领海同公海

或专属经济区隔断”。
同理，南沙群岛领海基线确定后，就可以划分其法律地位不同的各类海域，从而分别适用

《公约》所规定的不同海域的航行和飞越制度。由于该基线所包括的内水存在 《公约》第 8 条第

2 款规定的情形，且考虑到南沙海域面积广袤而岛礁面积很小，因此应允许外国商船在内水行使

无害通过权，并开放内水避险使用。
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