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国际海缆建设的规制与安全问题
———以首条跨太平洋海缆建设为例∗

董　汀∗∗

内容提要 国际海缆是国家间信息与技术流通的支柱性基础设

施,全球数字互联需求的上升催生了国际海缆的新建热潮,中国也面

临前所未有的海缆产业机遇期.与此同时,新建海缆项目因其信息

通信设施的特殊敏感性,频频与登陆地的国家安全判断错综交织,已

经导致且或将引发更多的国家间摩擦.近年来,中国企业为此频频

陷于被动.关于国际海缆的基本技术、法律知识和发展史表明,在铺

设国际海缆过程中,因安全原因,国际海缆的的所有权、施工方被过

度关注,但国家登陆权审批规制和海缆路线布局的多样化更需要重

视.国际海缆建设不仅是企业技术领域内的问题,更是一个战略问

题,中国政府需要全面有力地介入,才能实现国际海缆的优质布局,

强健通信及所有相关产业的发展根基.

关键词 非传统安全 国际海缆 跨太平洋海缆 产业史 安

全判断
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海缆是跨国信息与技术流通的支柱性基础设施,①它承载着超过９５％的全

球信息传输流量.② 近年来,随着数字经济的高速增长,国际海缆连接的带宽

需求每两年翻一番.③ ２０１８年,全球新建海缆总量创下近２０年来最高纪录.④

值得注意的是,与商业繁盛同步,海缆也正频频成为国际政治的议题.

２０１８年６月,澳大利亚政府阻止并接手了原计划由中国公司铺设的所罗

门群岛海底光缆项目.按照路线设计,这条海缆需要在澳大利亚境内登陆,并

与其国内网络相连.澳政府以担忧“中国建造”危及自身国家安全为由,拒绝

向中方企业发放登陆许可.⑤ 短短数月后,澳大利亚联合美国与日本,试图取

代中国,承建巴布亚新几内亚的国内海缆项目.美方代表出面声称,此举“并

非要阻止中巴之间正常的商业活动”,只是为“提供有竞争力的还盘,供巴布亚

新几内亚做出选择”.⑥ 最终,巴新政府为维护其国家诚信,表示将继续执行巴

中现有合同.⑦ 事实上,观察前述两个海缆项目的线路图很容易发现,巴新国

内干线最终将在莫兹比港(PortMoresby)与所罗门群岛海缆项目相接合一.⑧

也就是说,澳大利亚所宣称的安全顾虑仍然存在.既然如此,为什么在干扰巴

新项目时,这一担忧却不再被提及? “安全”为什么既可以变成国家间政治角

力的载体,又能够消失于“在商言商”的经济活动中? 道理上讲,修建国际海缆
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“海缆”是“海底电缆”(submarinecable,underseacable)的简称,指埋设或敷设在海床,用绝缘材料

包裹的导线.主要分为两种类型:一类是海底通讯电缆(submarinetelegraphcable),负责传输网络和通信数

据;另一类是海底电力电缆(submarinepowercable),负责两地间电力的传送.海缆导线由最初的铜线发展

为现代的光纤,即所谓“海底光缆”.本文讨论对象为通讯电缆,为行文简洁,多使用“海缆”一词.
LionelCarterandDouglasR．Burnett,“SubmarineCablesandtheOceans:ConnectingtheWorld,”

August,２００９,p．３,https://www．unepＧwcmc．org/resourcesＧandＧdata/submarineＧcablesＧandＧtheＧoceansＧＧ
connectingＧtheＧworld,２０１９Ｇ０２Ｇ１７．

SubmarineTelecomsForums,Inc．,“SubmarineTelecomsIndustryReport,２０１８Ｇ２０１９,”https://
subtelforum．com/products/submarineＧtelecomsＧindustryＧreport/,２０１９Ｇ０２Ｇ１７．

CRU,“OpticalFiberandCableIndustryReview,”January２０１９,https://www．crugroup．com/
knowledgeＧandＧinsights/spotlights/２０１９/opticalＧfibreＧandＧcableＧindustryＧreview/,２０１９Ｇ０２Ｇ１７．

“HuaweisUnderseaCableProjectRaisesRedFlaginAustralia,”December２９,２０１７,https://
www．ft．com/content/９６５１３f５８Ｇd９５９Ｇ１１e７Ｇa０３９Ｇc６４b１c０９b４８２,２０１８Ｇ１１Ｇ１０;“AustraliaSupplantsChinato
BuildUnderseaCableforSolomonIslands,”June１３,２０１８,https://www．theguardian．com/world/２０１８/
jun/１３/australiaＧsupplantsＧchinaＧtoＧbuildＧunderseaＧcableＧforＧsolomonＧislands,２０１８Ｇ１１Ｇ１０．

StephenDziedzic,“UsandAustraliaWorkingtoCounterChinasPNGInternetBid,TopUSDiploＧ
matConfirms,”September２８,２０１８,https://www．abc．net．au/news/２０１８Ｇ０９Ｇ２８/usＧandＧaustraliaＧteamＧ
upＧtoＧcounterＧchinaＧinternetＧbidＧinＧpng/１０３１５７５０,２０１９Ｇ０３Ｇ０９．

“PNGResistsPressure,StickswithHuawei,”November２０１８,https://www．radionz．co．nz/inＧ
ternational/pacificＧnews/３７６９９７/pngＧresistsＧpressureＧsticksＧwithＧhuawei,２０１９Ｇ０３Ｇ０９．

“AbouttheProject(CoralSeaCableSystem),”https://www．coralseacablesystem．com．au/about/;KuＧ
mulSubmarineCable,https://www．pngdataco．com/project/kumulＧsubmarineＧcable/,２０１９Ｇ０２Ｇ１７．



是由企业提供跨国信息通讯技术工程服务,服务对象不仅是民众,更主要的组

成部分是国家的政治、经济、军事等核心部门,①因此,“安全”注定是无法回避

的话题.从现实层面来看,以“一带一路”倡议为契机,作为基础设施互联互通

的重要组成部分,中国国国际海缆建设也将迎来前所未有的机遇期.② ２０１８
年７月底,自然资源部发布«关于促进海洋经济高质量发展的实施意见»,③明

确国家将加强支持大型涉海企业与“一带一路”海上合作相关国家共建国际海

底光缆项目.④ ２０１８年８月,中国信息通信研究院发布«中国国际光缆互联互

通白皮书»,⑤力主将海底光缆纳入国家战略层面进行规划设计.因此,本文将以

１９世纪首条跨太平洋海缆铺设为例,系统梳理海缆建设的相关知识、铺设国际海

缆的操作流程和产业运作模式,以及所牵涉的国际与国内法规,探讨各方围绕国

际海缆建设所追求的安全问题.

一、关于国际海缆建设的相关研究

以“海缆”和“国际海缆”作为关键词在中国知网全文搜索发现,相关内容

自２０世纪８０年代初开始出现,但很长一段时间内,仅存在于专业技术领域的

期刊中.相关文献主要包括跟踪最新的技术发展动态,⑥以及围绕突发事件的

技术性解释和安全防范建议.⑦ 其中,出现过对海缆布局过度集中的担忧和加
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⑤
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FederalCommunicationsCommission,BeforetheFederalCommunicationsCommission,FCC１５Ｇ
１１９,September１８,２０１５,https://docs．fcc．gov/public/attachments/FCCＧ１５Ｇ１１９A１．pdf,２０１９Ｇ０２Ｇ１７．

刘泰等:«“一带一路”背景下我国国际海缆建设的机遇与挑战»,«人民邮电»２０１９年１月７日,第３版.
«自然资源部、中国工商银行关于促进海洋经济高质量发展的实施意见»,２０１８年７月２７日,htＧ

tp://gi．mlr．gov．cn/２０１８０８/t２０１８０８２９_２１８３７６７．html,２０１９Ｇ０２Ｇ１７.
«创新推动海洋经济高质量发展:访自然资源部海洋战略规划与经济司司长张占海»,«国土资源»

２０１８年第９期,第３２页.
中国信息通讯研究院:«中国国际光缆互联互通白皮书»,２０１８年８月,http://www．caict．ac．cn/

kxyj/qwfb/bps/２０１８０８/P０２０１８０８２８５１７２０９３１０９７５．pdf,２０１９Ｇ０２Ｇ１７.
当时,由于我国的光纤通讯技术开发刚刚起步,科技领域专业期刊在介绍国外海缆技术的研制和发

展动态时,主要聚焦海底光缆,而对国际海缆发展历史的介绍,数量不多且简略,主要译自日本和俄罗斯的
电信杂志.前者参见田晋:«贝耳开始试验海底光缆»,«激光与光电子学进展»１９８０年第１期,第４４页;王俊
雄:«日美等十国敷设世界第一条海底光纤海缆的暂时协定»,«计算机与网络»１９８５年第２期,第３０页;谢福
珍、王雄:«世界上第一条商用海底光缆正在铺设»,«光技术通信»１９８６年第１期,第２９页;洪伟年:«横跨大
西洋的光缆订货单»,«光纤与电缆及其应用技术»１９８７年第５期,第１１页;姚耀英:«国内外光纤通信系统及
器件技术发展近况»,«系统工程与电子技术»１９８８年第５期,第３０—３２页.后者参见陈育平,«国际海缆发
展小史»,«电信科学»１９８５年第２期,第６３页;周义海:«新的历史时期的海底通信电(光)缆»,«光纤与电缆
及其应用技术»１９８９年第５期,第４８—５２页.

张鉴:«海底光缆脆弱性问题探讨»,«信息网络安全»２００７年第２期,第１９—２１页;胡晓女:«就中国

台湾地震海缆中断谈海缆通信»,«通信世界»２００７年第２期,第３１—３３页.



强规制的呼吁,①但鉴于报刊文章篇幅所限,没能系统的诠释其原因.自２０１７
年以来,海缆话题开始进入人文社科学者的研究视阈:一类是梳理或译介海缆

使用与维护过程中所面临的安全威胁,介绍既有国际法保护框架;②另一类则

是国际关系学界对关涉海缆事件的政治意涵进行解读.例如,本文开始所提

到的澳大利亚叫停所罗门群岛海缆项目,有学者解读为在澳反华风波的影响

下,“中澳经贸议题被赋予政治和战略意义”,③也有学者认为,这是美国亚太同

盟体系遏制中国影响力的举措.④

概括而言,国内现有研究成果集中关注使用中的国际海缆,且存在两个倾

向:一是片面化.科技类文章缺少对海缆产业演进的描述和海缆技术介绍,学

者们多基于本身已有的专业知识,就事论事,这易造成普通读者甚或政策制定者

本身也许对其中的技术关键并不了解;二是简单化.正是由于缺少对技术特殊

性的描述,现阶段多数社会科学领域的研究将国际海缆简化为“抓手”,着力于评

价相关的政治意图,并不深究技术事实,失之偏颇,容易造成放大效应.

相比而言,有关海缆的社会科学领域的英文文献较为丰富,主要从历史、

法律和安全三个角度展开.⑤ 部分由于国际海缆的修建源于１９世纪的西方,

历史学者不仅详细追踪了整个发展进程,⑥而且记录了海缆建设与商业、技术

和政府间的互动.⑦ 法学界的相关研究成果特别值得一提.来自美国历史最
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夏竞辉:«信息产业部电信管理局局长苏金生:海缆受损事件暴露两大问题:现有海缆路由过于集

中,互联网对美依赖性过强»,«中国电信业»２００７年第３期,第２８—２９页;鹏飞:«绕开美国就能不被监听

吗?»,«中国海洋报»２０１４年３月１９日.
现有的三篇文献分别为:武获山:«海底光纤通信电缆网络安全威胁分析»,«空天力量杂志»２０１７年

第４期,第７９—８６页;王秀卫:«论南海海底电缆保护机制之完善»,«海洋开发与管理»２０１６年第９期,第３—
８页;〔印尼〕哈约布迪努克洛赫:«合作管控南海争端,保护海底电缆通信»,袁仁辉译,«南海评论»２０１８
年第２期,第１０２—１２０页.印尼学者主要就南海中现存电缆的保护与维修展开讨论,呼吁沿岸各国加强相

关合作,确保通讯不致中断.
张国玺、谢韬:«澳大利亚近期反华风波及影响探析»,«现代国际关系»２０１８年第３期,第３２页.
蔡翠红、李娟:«美国亚太同盟体系中的网络安全合作»,«世界经济与政治»２０１８年第６期,第６６页.
以“submarinecable”和“subseacable”为关键词,将西文过刊全文数据库JSTOR和科学引文索引

数据库(webofscience)中检索结果为分析对象.
DanielR．Headrick,TheInvisibleWeapon:TelecommunicationsandInternationalPolitics１８５１Ｇ

１９４５,Oxford:OxfordUniversityPress,２０１２．
DanielR．HeadrickandPascalGriset,“SubmarineTelegraphCables:BusinessandPolitics,１８３８Ｇ

１９３９,”TheBusinessHistoryReview,Vol．７５,No．３,Autumn,２００１,pp．５４３Ｇ５７８;P．M．Kennedy,“ImpeＧ
rialCableCommunicationsandStrategy,１８７０Ｇ１９１４,”TheEnglish HistoricalReview,Vol．８６,No．３４１,
Oct．１９７１,pp．７２８Ｇ７５２;SimoneMuellerandHeidiJ．S．Tworek,“‘TheTelegraphandtheBank’:onthe
Interdependenceof GlobalCommunicationsand Capitalism,１８６６Ｇ１９１４,”Journalof Global History,
Vol．１０,Jul．２０１５,pp．２５９Ｇ２８３．



悠久的海事律所霍兰德奈特(Holland& Knight)的海商法律师道格拉斯博

内特(DouglasBurnett)和新加坡国立助理研究员特拉戴维伯特(TaraDavＧ

enport)等对国际法管辖下不同海域范围内,与海缆铺设与保护相关的法律法

规进行过全面细致的梳理和解读.① 在联合国环境署(UNEP)与国际电缆保

护协会(ICPC)共同的支持下,他们还与新西兰惠灵顿维多利亚大学研究员莱

昂内尔卡特(LionelCarter)一起,积极推动着国家管辖海域外海洋环境中的

海缆规制研究.② 近年来,安全层面的关注主要集中于网络安全风险(黑客入

侵陆上操作系统)和信息安全风险(窃听),③然而,所有担忧只是停留在论说和

猜测阶段,并没有具体的实例佐证.④

与学界侧重知识的描述不同,政府和智库的报告则呈现出鲜明的立场关

联性.例如,２００９年,美国电子电器工程师协会(IEEE)与美国东西方研究中
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①

②

③

④

TaraDavenport“SubmarineCommunicationsCablesandLawoftheSea:ProblemsinLawand
Practice,”OceanDevelopment&InternationalLaw,August１３,２０１２,pp．２０１Ｇ２４２;DouglasR．Burnett,
etal．,SubmarineCables:TheHandbookofLawandPolicy,Leiden,Boston:MartinusNijhoffPublishers,
２０１４;StuartKaye,“InternationalMeasurestoProtectOilPlatforms,Pipelines,andSubmarineCablesfrom
Attack,”TulaneMaritimeLawJournal,Vol．３１,Mar．２００７,pp．３７７Ｇ４２１;YouriVanLogchem,“SubmaＧ
rineTelecommunicationCablesinDisputedMaritimeAreas,”OceanDevelopmentandInternationalLaw,
Vol．４５,Jan．２０１４,pp．１０７Ｇ１２２;GarrettHinck,“CuttingtheCord:TheLegalRegimeProtectingUndersea
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nectingＧtheＧworld,２０１９Ｇ０３Ｇ０１;DouglasR．BurnettandLionelCarter,InternationalSubmarineCablesand
BiodiversityofAreasBeyondNationalJurisdiction:TheCloudBeneaththeSea,Leiden,Boston:Brill,
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心联合举办“全球海缆通信基础设施可靠性研究峰会”,就如何提高全球海缆

网络的稳定性,发布相关的政策建议.① 美国国土安全部专门就海缆面临的安

全威胁发布报告,指导美国中小企业规避信息风险.② 美军方智库则将确保海

缆安全与美国能否控制未来的水下安全关联起来,主张增加海军军费投入相

关力量建设.③ ２０１２年,亚太经合组织发起“海底光缆信息分享项目”的倡议.

亚太海域海缆分布相对集中,海底地震多发,因此,倡议旨在鼓励成员国之间

及时分享海缆出现技术故障的信息,提高地区海缆系统的整体稳定性.④ 此

后,项目组还专门建构了计算模型,用以估算海缆因故中断后对域内国家造成

的经济损失,以使成员国更直观地感受到信息分享的重要性.⑤

综合看来,关于国际海缆建设的历史、技术和法律均有充分研究,仅在国

际政治视域中的相关研究不多.由于铺设国际海缆牵涉主体多样,不同国家

的国内政策法规各异,有关国际法规定又相对宽泛、模糊,就单一领域对“安

全”的解读难免有所局限.因此,从国际政治视角对国际海缆铺设的“安全”展

开观察需要进一步拓展.

二、国际海缆建设的发展历程及相关规制

１９世纪早期,随着电报技术在欧美国家的广泛普及和应用,铺设海底电缆

成为市场需求.从海底电报电缆、电话电缆到海底光缆,海缆技术不断代际革

新的同时,基本保持着整个行业传统的私有运营模式.但是,随着海洋和信息

安全重要性的上升,以及由于国际海洋法在管辖对象方面的相对模糊,各国纷

纷加强对铺设国际海缆的规制建设,以其回应本国的安全关切.
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③

④
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KarlFrederickRauscher,“ProceedingsoftheReliabilityofGlobalUnderseaCableCommunications
InfrastructureStudy & Global Summit,”January ２０１０,http://www．ieeeＧrogucci．org/files/The％
２０ROGUCCI％２０Report．pdf,２０１９Ｇ０３Ｇ０５．
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tions,”September２８,２０１７,https://www．dni．gov/files/PE/Documents/１ＧＧＧ２０１７ＧAEPＧThreatsＧtoＧUnderＧ
seaＧCableＧCommunications．pdf,２０１９Ｇ０３Ｇ０３．

BryanClark,“UnderseaCablesandtheFutureofSubmarineCompetition,”BulletinoftheAtomic
Scientists,Vol．７２,２０１６,pp．２３４Ｇ２３７．

APECTelecommunicationsandInformation WorkingGroup,“SubmarineCableInformationShaＧ
ringProject:LegislativePracticesandPointsofContact,”September２０１１,https://apec．org/Publications/
２０１２/０３/SubmarineＧCableＧInformationＧSharingＧProject,２０１９Ｇ０３Ｇ０２．

APECPolicySupportUnit,EconomicImpactofSubmarineCableDisruptions,December２０１２．https://
www．apec．org/Publications/２０１３/０２/EconomicＧImpactＧofＧSubmarineＧCableＧDisruptions,２０１９Ｇ０３Ｇ０６．



(一)发展历程:从电报电缆到海底光缆

１８５０年,第一条国际海底电报电缆铺设完成.这条由铜线和杜仲乳胶

(guttapercha)制造而成的缆线跨越英吉利海峡,连接起英国多佛和法国加莱,

依靠电力实现远距离的信息传输和接收.尽管这条电缆工作了几个小时后就

被渔船的船锚钩断而报废,①但这成为海底电缆工业的开端.随着铺设技术、

路径设计和应用材料的发展,海底电报电缆越来越可靠耐用,西方国家修建的

缆线连接起世界的大部分国家与地区.然而,一方面由于无线电通信技术在

第一次世界大战中迅速发展,另一方面也因为２０世纪３０年代全球的大萧条,

海底电报电缆发展式微.这在某种意义上也见证了海底电话电缆的出现.

１９５０年,第一条国际电话电缆连接起美国基韦特与古巴哈瓦那.１９５６年,新

发明的聚乙烯包裹铜制同轴电缆,应用于第一条跨大西洋电话电缆(TATＧ１),

使苏格兰到纽芬兰间可以同时传输多路电话.随着技术更新,更远距离的海

底电话电缆得以铺设在更深的海域,但很快便被高容量、低成本的卫星通信所

取代.然而,海缆并未终结,１９６６年,光纤的发明开启了崭新时代.１９８８年,

第一条跨洋光缆连接起美英法三国.２０世纪９０年代以来,与互联网大规模商

业化同步,海底光缆的容量、传输速度和经济优势逐渐显现,极大超越卫星,成

为今天全球跨国信息流量最重要的载体.

(二)海缆行业运行的基本模式

由于投资额度高、铺设难度大,在很长一段时间内,稀缺性导致电报价格

居高不下,因此,投资国际缆线被认为是利润可观的商业渠道,不可避免地吸

引私人资本的注入.１８５０年,铺设首条跨洋电缆的英国公司就是布雷特两兄

弟组建而成.私有公司为主的行业运营模式一直延续到今天.

按照所有者不同,商业海缆主要分为联盟海缆(ConsortiumCables)和私

有海缆(PrivateCables).前者由电信运营商,私有企业和/或投资银行组建的

财团共同出资,自行运营并按照合同规定各自享有一定比例的带宽;后者则是

由单个客户投资并独享所有权(包括该单个客户向银行融资),建成后,通常会
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① LionelCarter,et．al．,“SubmarineCablesandtheOceans:ConnectingtheWorld,”August２００９,
https://www．unepwcmc．org/system/dataset_file_fields/files/０００/０００/１１８/original/ICPC_UNEP_Cables．
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委托给电信公司运营.① 根据盈利模式的不同,海缆系统又可分为自用和租

赁.所有者投资海缆,或为满足自己的使用需求(如电信公司要提供电话与网

络服务),或为出租带宽盈利,或两者兼而有之.传统上,网络内容与服务提供

商(如谷歌、微软、亚马逊、阿里、腾讯等)是主要的带宽承租方.然而,随着互

联网进入云时代,数据使用量的爆炸式增长使这些公司对带宽容量和稳定性

的需求极大超过了电信公司等其他用户.就投资收益来看,向第三方购买带

宽服务已不够经济,因此,谷歌、微软等美国互联网巨头公司近年来纷纷参投

联盟海缆项目.２０１８年,为增强自己的全球云端服务,谷歌公司独资建造了两

条全新海缆,成为全球首家拥有跨国自用私缆的非电信公司,打破了近一个世

纪以来国际海缆的行业模式.②

(三)国际海缆具体铺设流程及相关法规

尽管国际海缆多为私有资产,却因为其自身信息传播功用的敏感性和铺

设流程的特殊性而受到国际、国内多重法律法规制约,这也是一国政府得以干

涉海缆项目的抓手所在.

鉴于铺设国际海缆流程十分复杂,无论哪一类国际海缆都要由专业海缆

工程公司完成设计和铺设.③ 新建一条国际海缆,在海底铺设施工前,要先进
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①

②

③

本文开始所提到的所罗门群岛和巴布亚新几内亚的海缆项目均属于私缆,都是由各自政府以自己

的财政收入为担保申请贷款,海缆系统的所有人为当地的国有企业或政府,最终由各自国内电信运营商营

运,中国海缆企业仅为施工方.
“GooglePlanstoExpandHugeUnderseaCablestoBoostCloudBusiness,”Jan．１６,２０１８,https://www．

wsj．com/articles/googleＧplansＧtoＧexpandＧhugeＧunderseaＧcablesＧtoＧboostＧcloudＧbusinessＧ１５１６０９８６０１,２０１９Ｇ０３Ｇ０３;
JayneStowell,July１７,２０１８,“DeliveringIncreasedConnectivitywithOurFirstPrivateTransＧAtlanticSubseaCaＧ
ble,”July１７,２０１８,https://www．blog．google/products/googleＧcloud/deliveringＧincreasedＧconnectivityＧwithＧourＧ
firstＧprivateＧtransＧatlanticＧsubseaＧcable/,２０１９Ｇ０３Ｇ０３;２０１９年,谷歌公司又增建了葡萄牙至南非的私缆,参见“InＧ
troducingEquiano,aSubseaCablefromPortugaltoSouthAfrica,”June２８,２０１９,https://cloud．google．com/
blog/products/infrastructure/introducingＧequianoＧaＧsubseaＧcableＧfromＧportugalＧtoＧsouthＧafrica,２０１９Ｇ１２Ｇ１０.２０２０
年,谷歌增建第四条私缆,链接美国、英国和西班牙,https://cloud．google．com/blog/products/infrastructure/anＧ
nouncingＧgooglesＧgraceＧhopperＧsubseaＧcableＧsystem．２０２０Ｇ０７Ｇ３０.谷歌公司在丰富海缆线路的同时,积极开展实

验室技术的商业部署,率先应用领先的信号传输技术(SDM)和光纤交换技术.２０２０年开建的新缆线将首次实

现在缆线中配备１６对光纤(传统技术为６—８对).
专业海缆工程公司能够提供国际海缆铺设“交钥匙”服务.所谓“交钥匙”是指由一家公司作为总包

商,总体负责整个海缆系统的路线规划和勘测、许可申请、设备采购、系统集成、项目施工,最终交付给客户

一套完整可用的海底电缆传输系统.由于工程的复杂与难度,目前,全球仅有四家专业海底电缆工程公司

可以提供“交钥匙”服务,分别是:芬兰的诺基亚(Nokia)[收购了原法国阿尔卡特朗讯(AlcatelＧLucent)]、
美国泰科(TESubcom)、日本电气股份有限公司(NEC)和中国的华为海洋(HuaweiMarine)(该公司已于

２０２０年３月９日由海缆线缆制造商亨通光电控股).



行路线选择和勘查.海缆系统由水下和地面两部分设备组成,水下缆线的开

端和结尾均通过登陆站与陆上光缆相连.因此,海缆路线规划需包括拟行的

水路和相应的登陆位置,原因有两点:一是海缆拟定铺设路线和登陆位置要合

法合规.水路设计要考虑经过的各类海洋区域及沿岸国家在这些区域中的要

求.按照«联合国海洋法公约»(以下简称«公约»)对海域划界和铺设海缆的权

力义务规定,①各国在公海、大陆架及专属经济区中享有铺设海缆的自由,但这

些自由是有界限的:第一,在进行海缆的相关操作时,需要顾及已存在的海

缆;②第二,需要适当顾及沿海国家在专属经济区和大陆架区域的利益;③第三,

在专属经济区内,需要遵守沿海国有关的法律和规章制度.④

关于登陆站点的选择则涉及更多国内法管辖问题.一方面,因为登陆意

味着要进入一国领海.依据«公约»规定,沿海国对领海的主权及于领海的上

空及其海床和底土.⑤ 因此,有权管制进入领海范围的海缆及其相应操作.⑥

勘测海缆路线及铺设海缆的船只都需要按照登陆属地国对在其专属经济区和
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①

②

③

④

⑤

⑥

目前,关涉海缆的国际法包括«１８８４保护海底电缆公约»«１９５８日内瓦公海公约»«１９５８日内瓦大陆

架公约»和«联合国海洋法公约».其中,«１８８４保护海底电缆公约»共１７条条款,其中第３—６条涉及新铺设

海缆,这一条约当时主要旨在保护战争状态下,铺设海缆的船只作业安全及其应承担的相应责任,参见htＧ
tps://www．iscpc．org/documents/?id＝１３;«公海公约»的第２条和第２６条及«大陆架公约»第４条则分别

规定了沿海国在公海和大陆架铺设海缆的权力和义务,参见 http://www．un．org/chinese/law/ilc/hsea．
htm;http://www．un．org/chinese/law/ilc/contin．htm;因为这些条文的精神均被«公约»吸收并体现,且因本文

行文需要,只体现了对«公约»具体规定的考察,参见http://www．un．org/zh/law/sea/los/index．shtml.
«公约»第８７条规定,公海自由包括铺设海底电缆和管道的自由,但受到第六部分的限制.第六部分是

有关大陆架的条款,其中第７９条第５款规定,铺设海底电缆和管道时,各国应适当顾及已铺设的电缆和管道.
«公约»规定,在大陆架上,只要不是为勘探沿海国大陆架,开发自然资源或经营在沿岸国管辖下的

人工岛屿、设施和结构而建造的电缆,各国均享有自由铺设的权力,路线划定无须经过沿海国同意.(７９条

１—５款).有关专属经济区,第５８条规定,在该区域铺设电缆享有与公海规定同等的自由,但是要适当顾及

沿海国的权利与义务.沿岸国家的权利义务在第５６条中枚举,在其他条款中也有涉及,包括开采和开发:生
物、非生物资源,其他经济型资源如海水、海流和风力生产能.对人工岛、设施和结构的建造和使用,海洋科

学研究,海洋环境的保护和保全事项的管辖权,以及相应的义务.
«公约»第５８条规定,各国在专属经济区内根据本公约行使其权利和履行其义务时,应适当顾及沿

海国的权利和义务,并应遵守沿海国按照本公约的规定和其他国际法规则所制定的与本部分不相抵触的法

律和规章.关于沿海国可以采取什么类型的规章,«公约»也有条款可依,例如,第７９条规定,沿海国有权规

制用于勘探大陆架,开发自然资源的海缆.事实上,沿海国家在其领海和专属经济区内控制与电缆有关的

活动程度各不相同,特别是对于尚未批准«联合国海洋法公约»的国家,取决于其现有的国内立法.比如,联
邦、州和/或地方法规在国内立法中制定的“海洋法公约”性质的条款和相应地理管辖范围.

«公约»第２条.
«公约»第１９条第２款,第２１条第１款均规定海缆操作(勘查和铺设)不属于无害通过.«公约»第

４０条规定:外国船舶,包括海洋科学研究和水文测量的船舶在内,在过境通行时,非经海峡沿岸国事前准许,
不得进行任何研究或测量活动.



大陆架进行海缆活动的规定,申请相应的操作许可;①另一方面,国际海缆需登

陆沿线多国,并接入到当地的电信网络终端,发挥联通作用.因此,施工方还

需要申请相应国家的登陆许可.在不同国家,该许可的发放涉及不同的规章

制度.例如,按照澳大利亚通信和媒体管理局(AustralianCommunications

andMediaAuthority,ACMA)的规定,律政部参与海缆登陆许可证发放的审

批,负责审查与“国际法、本国利益及安全问题”相关的事宜,并享有最高否决

权.② 这也就是澳大利亚以“国家安全”为由,拒绝给中国企业发放所罗门群岛

海缆项目登陆许可的法律依据.

第二个原因是,海缆的铺设要尽量降低风险.对于投入使用的海缆来说,

地震、海啸等自然灾害会对线缆造成严重损害,在大型港口和繁忙水道附近,

渔网和拖锚等船舶设备对海缆系统造成物理破坏更甚.据统计,全球每年都

会发生１００—１５０多起海缆损害事故,而其中大约７０％都是船舶操作失误的结

果.③ 因此,预先规划和勘测拟行路线,可以有效识别并绕开渔区、锚区、军事

区、海上环境敏感区和海底自然灾害多发区等不适宜铺设的海域.

在完成路线规划这个最重要环节后,施工方将依照许可,派船进行实地海路

勘测,了解沿途最新的海底地质地貌情况,以弥补纸面设计的不足.继而核算维

修和维护的成本,在成本收益比较的基础上,确定最优路线,进行铺设施工.

三、案例观察:首条跨太平洋海缆

通过技术与法律知识的梳理可见,铺设国际海缆属于企业行为,却受到沿

途各国的管理规制.由于资金和技术的能力限制,全球早期的国际海缆由英

国垄断.英国公司在政府的帮助下,建设出连接起“日不落帝国”与其几乎遍
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①

②

③

例如,中国规定海缆船进入大陆架需要许可,而澳大利亚的规定是专属经济区以及超过专属经济区

的大陆架上覆水域.参见国务院令第２７号:«铺设海底电缆管道管理规定»,第十条,１９８９年２月１１日,htＧ
tp://f．mnr．gov．cn/２０１７０２/t２０１７０２０６_１４３６８３３．html;ACMA:GuideＧApplyingforaSubmarineCableInＧ
stallationPermit,April２０１７,p．２,https://www．acma．gov．au/Industry/Telco/Infrastructure/SubmarineＧ
cablingＧandＧprotectionＧzones/installationＧpermitsＧsubmarineＧcableＧzonesＧiＧacma.

ACMA,“GuideＧApplyingforaSubmarineCableInstallationPermit,”April２０１７,p．５,https://
www．acma．gov．au/Industry/Telco/Infrastructure/SubmarineＧcablingＧandＧprotectionＧzones/installationＧperＧ
mitsＧsubmarineＧcableＧzonesＧiＧacma,２０１９Ｇ０３Ｇ０２．

LionelCarter,DouglasR．Burnett,“SubmarineCablesandtheOceans:ConnectingtheWorld,”
August,２００９,p．４６,https://www．unepＧwcmc．org/resourcesＧandＧdata/submarineＧcablesＧandＧtheＧoceansＧＧ
connectingＧtheＧworld,２０１９Ｇ０２Ｇ１７．



布所有大洲大洋殖民地的缆线网络,但这种技术垄断和缆线所有国与登陆国

殖民与被殖民的关系,无法体现出铺设国际海缆的复杂所在.自１９世纪中期

开始,随着美国、日本在国际政治舞台上力量的发展,以及太平洋地区地缘政

治重要性的与日俱增,跨太平洋海缆建设提上日程,其中,日本对该海缆建设

有着强大动力,美国则既有动力也存在阻力,但首条跨太平洋海缆最终于１９０３
年铺设完成.首条跨太平洋海缆铺设过程几乎涵盖了国际海缆铺设所有的复

杂性环节,因此,本文以此为例进行系统梳理和分析.

(一)美国铺设首条跨太平洋海缆的动因与阻力

１８４５年,美国国会决定放弃购买莫尔斯的电报技术专利,交由企业主导海

缆铺设,政府仅提供必要的支持和资助.① 这样一来,早期的电报市场垄断在

少数几家企业手中,利润奇高,②使得铺设新线路成为投资者趋之若鹜的方向.

１９世纪７０年代伊始,大西洋海缆的主要出资人赛勒斯菲尔德(CyrusField)
就开始计划铺设通往亚洲的海缆,他规划从加州出发,有两条路线:一条北上

绕过阿拉斯加湾,经白令海峡与俄罗斯的陆上光缆相连,曲线联通亚洲大陆;
另一条经夏威夷群岛,横跨太平洋,登陆日本.③ 由于白令海峡恶劣的气候条

件不利于施工,再加上横跨太平洋的线路方案得了军方官员的背书,④最终,菲
尔德向国会提交了修筑跨太平洋海缆的提案,但因资金原因未能通过.⑤ 当

时,美国的电报主要服务于商业用户,国际业务更是如此.⑥ 随着跨洋贸易增
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①

②

③

④

⑤

⑥

当时,远距离、高难度的路线勘测一般由政府指示军方负责.政府也会为施工人员和工程设备提供
安全保护,如在早期铺设陆上缆线时,常需要经过对白人存有敌意的印第安部落,参见 RichardR．John,
NetworkNation:InventingAmericanTelecommunication,Cambridge,London:TheBelknapPressofHarＧ
vardUniversityPress,２０１０,pp．２５,９９Ｇ１００.

１９世纪６０年代,美国西联电报公司(WesternUnionTelegraphCompany)的年均净利润率可达到

３０％,参见 WesternUnionTelegraphCompanyＧSummaryofFacilities,Traffic,andFinances:１８６６Ｇ１９１５,
U．S．DepartmentofCommerce,BureauoftheCensus,HistoricalStatisticsoftheUnitedStates,Colonial
Timesto１９７０,Part．２,p．７８８,https://www．census．gov/library/publications/１９７５/compendia/hist_stats_
colonialＧ１９７０．html,２０１９Ｇ０３Ｇ１５.

LeslieBennettTribolet,TheInternationalAspectsofElectricalCommunicationsinthePacific
Area,Baltimore:JohnsHopkinsPress,１９２９,p．１５７．

１８７０年５月,美国海军中将戴维波特(DavidPorter)致信菲尔德表示,他支持途径夏威夷群岛的
线路.主要因为夏威夷的地理位置以及控制缆线的所有权均十分重要,参见 LeslieBennettTribolet,pp．
１５７Ｇ１５８.

国会讨论了菲尔德的提案,但不同意拨款补贴,参见 DanielR．Headrick,TheInvisibleWeapon:
TelecommunicationsandInternationalPolitics１８５１Ｇ１９４５,pp．２９９Ｇ３００.

美国早期电报的９０％的用户来自商业和新闻界.RichardB．DuBoff,“BusinessDemandandthe
DevelopmentoftheTelegraphintheUnitedStates,１８４４Ｇ１８６０,”BusinessHistoryReview,Vol．５４,No．４,
Winter１９８０,p．４６７;国际市场也是如此,如西联拉丁美洲海底电缆业务的９０％用户均为企业,参见Dwayne
R．WinseckandRobertM．Pike,CommunicationandEmpire:Media,Markets,andGlobalization,１８６０Ｇ
１９３０,Durham:DukeUniversityPress,２００７,p．１４９.



长,在利益驱动下,不断有资本家重新提议,但因远东地区尚不属于美国的主

要政治关切,国会一直未予通过.

１８９８年美西战争后,美国兼并、占领了菲律宾、关岛和夏威夷,形成了所谓

“太平洋帝国”.然而,美国当时与这些国家和地区的通信状况并不乐观.美

国与夏威夷和关岛之间要靠蒸汽轮船来回传递信息.而从美国西海岸发往菲

律宾的电报,则要先经过英格兰,然后或绕北线通过俄罗斯,或向东借道印度

才可到达,耗时长、资费高.更重要的是,如是所经电报线路,均属英国所有.

布尔战争后,英国利用所有权便利,通过监听电报获取军事优势的做法无疑给

美国敲响了警钟,从某种程度上说,也树立了榜样.① 因此,无论从政治安全还

是经济收益角度考虑,自建一条连接北美与亚洲的跨太平洋海缆成为当时美

国的战略考量.１８９９年２月,麦金莱总统向国会表示,“在美国与太平洋诸岛

之间修建高速的通讯电缆至关重要.这些通信设施无论在战时还是和平时

期,必须完全处于美国的控制下”.② 西奥多罗斯福继任后也直言,“我们要

建造联通夏威夷、菲律宾的海缆,并且将从菲律宾再连接到亚洲其他登陆点.

这条海缆不仅仅是商业需要,也是出于政治和军事的考虑”.③

１８９９年１月至１９０１年１２月,美国国会收到１８份铺设该缆线的提案.军

方要求这条海缆应归国家所有和运营,以摆脱英国的掌控,确保信息安全.而

考虑到当时电报行业可观的利润,以纽约太平洋电报公司(PacificCableComＧ

panyofNewYork)为主的企业集团则主张所有权私有,但因为铺设开支过于

庞大,又寄希望能获得一定的政府补贴.④ 尽管罗斯福任内放松了对所有权的

坚持,提出如果能保证政府享受海缆国有化的全部便利条件,这条(太平洋)缆

线可以由私人公司所有.⑤ 然而,在参众两院内,对所有权和补贴额度持不同
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①

②

③

④

⑤

１８９９年,第二次布尔战争期间,英国担心支持布尔人的势力增长,对从英属亚丁到南非和东非的电

报开展了严密监控,并明令禁止密码电报.这使得英国获取了许多作战和谈判的有利条件.
OfficialHistoryoftheUnitedStatesbythePresidents:withHistoricalReviewsofEachAdminＧ

istration,Vol．２,TheFederalBookConcern,１９００,p．６４７．
TheodoreRoosevelt,“FirstAnnualMessagetotheSenateandHouseofRepresentatives,”DecemＧ

ber３,１９０１,https://millercenter．org/theＧpresidency/presidentialＧspeeches/decemberＧ３Ｇ１９０１ＧfirstＧannualＧ
message,２０１９Ｇ０３Ｇ０２．

DanielR．Headrick,TheInvisibleWeapon:TelecommunicationsandInternationalPolitics１８５１Ｇ
１９４５,pp．３０２Ｇ３０３．

TheodoreRoosevelt,“FirstAnnualMessagetotheSenateandHouseofRepresentatives．”



意见的派别始终不能达成一致,该海缆项目迟迟无法落地.①

(二)日本寻求太平洋海缆支线连接的考量

当时,鉴于日本在亚洲战略位置的重要,向美国国会递交太平洋海缆项目

提案的公司及军方官员也同时向日本政府发出要约,寻求登陆许可.② 与美国

不同,部分因为其所处的经济发展阶段和特殊的政商关系,也部分因由其当时

的通讯管理权境况,日本国内对于修建跨太平洋线路的意向积极一致.

甲午战争之后,日本获得３．６亿日元的赔款,这对于当时年度预算只有

８０００万日元的日本政府来说,是一笔巨额财富.战后一段时期,日本对外贸易

量直线上升,经济的迅速发展刺激了完善对外通讯的需求.１８９６年,在东京经

济联盟的一次例会上,时任日本大藏省官员坂谷芳郎提议设立跨太平洋海缆

调研委员会.联盟据此向政府提交的报告中不仅阐述了建设该路线的必要

性,还指出如果能与外国企业直接签订海缆合同,可以有效限制他国政府借此

对日本施加政治影响.随后,递信省的报告也援引了坂谷的意见,③强调建设

跨太平洋海缆对日本国际通讯发展的重要性.④

１８９６年,为使工商业者更直接有效地参与,日本农工商省、外务省、大藏省

政府官员和重要地方商业会议所代表共同设立了全国农工商高等会议,由时

任农商务次官金子坚太郎担任副会长.⑤ 在由他主持的首届全国农工商高等

会议上,来自政商两界的代表一致通过决议,为提升日本的对外贸易,应在外
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①

②

③

④

⑤

１９世纪９０年代,夏威夷州议会通过决议,允许项目运营并可给予每年２．５万美金的补贴.美国参

院也通过了可以为太平洋海缆项目提供政府补贴的议案,但遭到了众议院的否决,参见 W．D．Alexander,
“TheStoryoftheTransＧPacificCable,”HawaiiHistoricalJournal,January１９１１,quotedfromDanielR．
Headrick,TheInvisibleWeapon:TelecommunicationsandInternationalPolitics１８５１Ｇ１９４５,p．３０３.

JormaAhvenainen,TheFarEasternTelegraphs:TheHistoryofTelegraphicCommunicationsbeＧ
tweentheFarEast,Europeand AmericabeforetheFirst World War,Helsinki:Suomalainen TiedeＧ
akatemia,１９８１,pp．１５８Ｇ１５９．

递信省是日本曾设中央行政机关(１８８５年１２月２２日Ｇ１９４３年１１月１日),管辖交通、通信(含邮政

和电信)、电力等事务,后解散分拆为邮政省与电气通信省.递信省也是现今日本总务省、日本邮政(JP)与
日本电信电话(NTT)的共同前身.

TomokoHasegawa,“ThePacificSubmarineCableandItsImpactonJapaninthe１９thCentury,”
OpenAccessLibraryJournal,Vol．３,September２０１６,p．４,http://dx．doi．org/１０．４２３６/oalib．１１０３００１,
２０１９Ｇ０３Ｇ２２．

值得注意是,１８９６年,金子坚太郎将马汉的«海权对历史的影响:１６６０—１７８３»介绍到日本翻译出

版,大获热卖.在马汉看来,英国强大的海权是建立在无可匹敌的舰队和独一无二的海军基地链之上,而所

有这些基地都由海底电缆相连通,实现了英国专属的、安全的信息网络.这可能在某种程度上影响到金子

坚太郎力主建造连接日美两国的跨太平洋海缆施政倾向.



国设立多个领事办公室,搜集当地的市场信息,并通过增建国际海缆,将这些

信息及时传递回日本.金子坚太郎还向时任内阁总理大臣伊藤博文谏言,认

为完善日本国际通讯网络布局必将有益于拓展海外贸易,促进经济增长.预

见到美国未来的发展,金子坚太郎力主建造连接两国的跨太平洋海缆.①

１８９９年１０月,横滨商会会长大谷嘉兵卫前往费城参加国际商业大会,②依

照临行前递信省官员对他的交代,大谷在会上提议铺设跨太平洋海缆连接日

美两国,拓展双边贸易.会后他受到时任美国总统麦金莱的接见.③ 麦金莱在

当年国情咨文演讲时称,“日本政府对太平洋电缆公司计划修建的跨太平洋海

缆很感兴趣.跨太平洋海缆将夏威夷、关岛和菲律宾与美国相连,日本希望这

条海缆的支线能连接到其沿岸”.④

日本积极追求实现与美国的缆线联通,除促进经贸往来,发展本国经济之

外,还有一个迫切原因即着力重获国家通信自治权.１８５４年,佩里(Mathew

C．Perry)远征日本时,演示了所带的两台电报机,⑤引起幕府政府对获取和使

用电报技术的极大兴趣.⑥ 幕府开国后,随着部分港口的开放和对外贸易发

展,有效、可靠的国际通讯更是成为亟须,但当时的政府和企业既缺乏资金也

不具备技术能力,只得向西方国家求助.

日本的第一条国际海缆是由丹麦的大北电报公司(TheGreatNorthern

TelegraphCompany,GNTC,下文简称“大北公司”)修建的.这家私人公司铺

设了丹麦至俄国和英国的直连海缆,极大解除了俄国的安全顾虑.⑦ １８６９年,
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①

②

③

④

⑤

⑥

⑦

TomokoHasegawa,“ThePacificSubmarineCableandItsImpactonJapaninthe１９thCentury,”
pp．５Ｇ６．

大谷嘉兵卫是著名茶商,而茶叶是当时日美贸易中最主要的商品.自明治时期,横滨就是日本对外
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１８８３Ｇ１９４５,Cambridge(Massachusetts)andLondon:HarvardUniversityPress,２０１０,pp．１７Ｇ１８．

在当时,俄国只能通过印欧电报公司(IndoＧEuropeanTelegraphCompany)的陆上电缆与英国相连.
这条线路要经过普鲁士的埃姆登港(Emden)和西普鲁士的维斯瓦河(Vistulariver),而且２０％的股份控制在
西门子公司手中.因此,俄国一直担忧自己与英国的通信受控于普鲁士.StevenRoberts,“TheIndoＧEuropeＧ
anTelegraphCompany,”http://atlanticＧcable．com//CableCos/IndoＧEur/index．htm,２０１９Ｇ０３Ｇ０３.



大北公司又提出开通俄国到日本和中国线路的计划.这意味着俄国将有机会

绕开英国控制与远东相连,再加上俄皇太子也就是后来不久即位的沙皇亚历

山大三世(CzarAlexanderIII)刚刚与丹麦国王克里斯蒂安九世(KingChrisＧ

tianIX)的次女成婚,而丹麦皇室又是大北公司的股东.① 在政治和经济的双

重利好驱动下,俄国政府立即接受了大北公司的提议,并帮助尚无外交关系和

直接贸易往来的丹麦与日本两国建立联系.② 巧合的是,１８７０年９月,大北公

司前往日本寻求国际海缆登陆权时,日本方面负责对接谈判的是外务省官员

寺岛宗则.早在幕府时期,寺岛宗则就专门学习过电报技术,并曾以萨摩藩使

节身份去往欧洲实地考察,还担任过普丹战争的军事观察员.③ 深谙电报通信

的优势与重要,寺岛宗则担任神户川县知事后,积极筹措并主持铺设了日本首

条国内电报线路,将辖区内重要的商业港口横滨与东京连接起来.④ 基于寺岛

对电报技术与政策的理解和判断,日本政府很快批准了大北公司的申请,但拒

绝了其在所有开放口岸登陆并垄断登陆权的要求,仅同意将长崎与横滨作为

登陆点,理由是日本已有能力自建国内线路.⑤ １８７１年,海参崴—长崎—上海

的海底电缆贯通.１８７２年,日本联通欧洲的线路投入使用.⑥ 明治政府在依靠

大北公司迅速拓展国际电报网络布局的同时,还积极培养本国技术人才,派出

日本学生远赴欧洲学习电报技术,并鼓励国内企业生产电报器材.１８７９年,日
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内的丹麦与英国间海底电缆的登陆站因而落入普军手中.失去了与伦敦的直接通讯渠道,丹麦政府被迫使

用秘密情报员与驻英国大使通联,人力传递还不得不经过普鲁士占领区,使得战时丹麦在速度和安全上都

处于信息劣势.参见 KurtJacobsen,“SmallNation,InternationalSubmarineTelegraphy,andInternational
Politics:TheGreatNorthernTelegraphCompany,１８６９Ｇ１９４０,”inBernardFinnandDaqingYang,eds．,
CommunicationsUndertheSeas:TheEvolvingCableNetworkandItsImplications,Massachusetts:The
MITPress,２００９,p．１１９.
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akatemia,１９８１,p．３９．



本先于美国和绝大多数亚洲国家加入国际电报联盟.①

然而,寻求技术的独立自主与政治扩张野心产生了矛盾.为统治朝鲜半

岛,日本希望快速实现两地通讯.但因此前西南战争消耗过大,彼时日本政府

财政十分困难,国内企业又尚不具备铺设国际缆线的技术能力,于是,政府只

得再次向大北公司求助.作为交换条件,大北公司得到为期２０年的独家垄断

权,包括日本与亚洲各大陆国家及日本与亚洲各岛(台湾、香港和吕宋群岛)之

间国际海缆的登陆审批权、所有权和建设权.②

１８８２年,长崎至釜山的线路投入运行,为日本实现东亚扩张提供了极大便

利.但由于国际通信权部分落入别国手中,这也成为日本政府的“心病”.及

至日俄战争,缺乏跨国通信自治的安全缺陷彻底显现.③ 碍于大北公司已有的

垄断范围限定,对日本来说,唯一的办法就是设法铺设与亚洲大陆以外国家或

地区的缆线.因此,建设新线路,摆脱安全劣势地位、发展经贸关系和重获通

信自治的愿景紧紧交织在一起,铺设与美国相连的跨太平洋海缆成为日本政

商两界共同的迫切期待.

(三)跨太平洋海缆的建成

尽管海缆建设在美国存在一定阻力,并且美日两国为此胶着近十年之久,

但该条海缆最终于１９０３年波澜不惊地铺设完成.１９０３年,美国商业电报公司

(CommercialCableCompany)与邮政电报公司(PostalTelegraphCompany)的

董事长麦凯(JohnW．Mackay)在美国注册了商业太平洋海缆公司(CommerＧ

cialPacificCableCompany),从一家位于英国的印度橡胶公司购买了缆线,全
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国际电报联盟(InternationalTelegraphUnion)即国际电信联盟(InternationalTelecommunication
Union,ITU)的前身.１９４７年,国际电信联盟成为联合国负责信息通信技术事务的专门机构,每年向联合国

提交工作报告,但它在法律上不是联合国的附属机构,其决议和活动不需要联合国批准.作为世界上规模

最大、最具影响力的全球电信机构,国际电联负责分配和国立全球无线电频谱与卫星轨道资源,制定全球电

信标准,向发展中国家提供电信援助,促进全球电信发展.
DanielR．Headrick,TheInvisibleWeapon:TelecommunicationsandInternationalPolitics１８５１Ｇ

１９４５,pp．１４３Ｇ１４６;DaqingYang,TechnologyofEmpire:TelecommunicationsandJapaneseExpansionin
Asia,１８８３Ｇ１９４５,pp．２９Ｇ３２,原文见日本国立国会图书馆馆藏,石川凖吉:«国家総動員史»(下卷),国家総動

員史刊行会,１９８６年１０月,第６８３—７１２页.
当时,日本所有的国际海缆线路都属大北公司所有并运营,鉴于大北公司与俄国的密切关系,日方

怀疑自己战时的跨国电报内容被泄漏给俄罗斯,后来的史料也证实了这一怀疑.DaqingYang,Technology
ofEmpire:TelecommunicationsandJapaneseExpansioninAsia,１８８３Ｇ１９４５,pp．３６Ｇ３８．



资建成全球首条跨太平洋海缆,联通起美国与菲律宾.① １９０６年,这家公司完

成从关岛至日本小笠原群岛(BoninIslands)的支线建设,与日本政府自行铺设

的小笠原群岛至横滨的国内段相连,实现日美跨洋贯通.

太平洋海缆项目得以铺设成功的主要原因有两个:一是政策“漏洞”提供

的可能性.早在１８６９年,美国政府提出要成为“世界通信中央”的宏大愿景,

但围绕该目标的早期政策行为均着力于完善国际法,确保海缆设施及通讯内

容的“战时中立”地位.② 跨太平洋海缆议案引发的持久对立,也仅聚焦在该项

目的所有权和资金问题上,在整个过程中,国会并没有制定出任何有关国际海

缆铺设及登陆审批的专门法,政府也没有明确相关的责任部门或规章.③ 按照

美国当时的电报法案,现有电报公司或是今后按照任意州法律注册成立的美

国电报公司,均享有跨越、穿过可航行的内水建造电报缆线的自由,④因此,美

西战争后,当夏威夷、关岛和菲律宾均成为美国领土,铺设跨太平洋海缆就成

为普通的国内商业行为,无须经由任何行政审批,事先仅在国会海军委员会举

行了一次听证会.⑤

二是政府先期技术铺垫提供的可行性.尽管铺设跨太平洋海缆的提案多

年来并未通过,但美国国会却早已授权海军开展声纳探测,已确定在美国西海

岸到日本之间铺设电缆的最佳路线.⑥ １８９２年,加州至夏威夷段的路线规划

完成.在此基础上,１８９７年开始对夏威夷—菲律宾群岛—日本线路段进行数

据采集.勘测首次探测到中途岛西面的大型洋中山脉,并在关岛以东５００英
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balization,１８６０Ｇ１９３０,Durham:DukeUniversityPress,２００７,p．４６．

早期的美国国内法律将海底电缆作为私有财产,仅提供必要的法律保护,如惩罚破坏海缆的行为

等,参见 AaronM．Honsowetz,“１８６６PostRoadsAct:FederalPreemptionandDeregulationoftheUnited
StatesTelegraphIndustry,”Ph．D．DissertationofGeorgeMasonUniversity,２０１５,p．１１,http://mars．
gmu．edu/bitstream/handle/１９２０/９８３９/Honsowetz_gmu_０８８３E_１０９１４．pdf? sequence＝１&isAllowed＝y,
２０１９Ｇ０３Ｇ０７.

美国国家电报法案也被称为«１８６６邮路法案»(PostRoadsActsof１８６６),于１９００年左右生效.法

条原文参见 A．H．McMillan,TelephoneLaw,NewYork:McGrawPublishingCo．,１９０８,pp．４７Ｇ４８.
“PacificCableHearingBeforetheCommitteeonNavalAffairsoftheUnitedStatesSenate,”５７th

Congress,１stSession,SenateDocumentNo．１４１,January２７,１９０２．
“TheUnitedStatesStatutesatLarge,”４２ndCongress,Chapter２３０,p．５５６．https://www．loc．

gov/law/help/statutesＧatＧlarge/４２ndＧcongress/sessionＧ３/c４２s３ch２３０．pdf,２０１９Ｇ０３Ｇ１５．



里处发现了当时世界上最深的海沟,深度大约４９００英寻,①铺设线缆需要绕开

这些地段.军方的调研还估算了不同线路的收益与维护支出.② 这些努力实

际上已经完成了缆线铺设的“路线选择与勘查”.

从表面来看,跨太平洋海缆铺设的完成美日均实现各自多重目的.美国

的初衷是既可以连通远东,扩大实力投射范围,创造经济利润,又能摆脱对“全

属英国”(AllＧRedＧRoute)通讯路线的依赖,保障自身通信安全.同样,利用支

线与美国相连,日本旨在推动日美贸易发展,一并改善自身国际通信完全受制

于人的境况.

然而,真相颇具戏剧色彩.事实上,商业太平洋海缆公司并非一家真正的

美国公司.虽然确是在美国注册,但其中５０％股份属于英国大东电报公司

(EasternandEasternExtensionCompany),大北公司持股２５％,美国公司注

资仅占１/４.③ 也就是说,利用美国当时关于海缆登陆权管理的漏洞,一家英国

公司假借“美国国籍”,铺设了跨太平洋海缆.因此,美日虽然最终实现了物理

联通,但美国没能绕过英国治下的通信网络,日本也未能摆脱大北公司的控

制,在之后很长一段时期内,依旧无法形成独立的通信管理政策.

四、铺设国际海缆的“安全”问题

自海缆诞生以来,尽管其承载的通讯方式代际革新,但在长达一个多世纪

内,整个行业的运作流程基本保持恒定.现今新铺设一条国际海缆,所牵涉的

因素类别和参与其中的行为方也与百年前大致相同.因此,基于相关的技术

知识,通过观察一段１９世纪的历史来反思当下的问题,在效用上是合适的.

况且这条海缆及其支线的连通涉及不同的国家,各自的经济地位、制度条件与
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依据数据推测看来,大概是中途岛天皇海山链和马里亚纳海沟(英寻为海洋测量的深度单位,１英

寻约为１．８２８８米).
CaptainGeorgeOwenSquier,“AnAmericanPacificCable,”ElectricalReview,Vol．３６,No．２,JanＧ

uary１０,１９００,pp．３５Ｇ３７;IndextoVolumeXXXVIElectricalReview,January３toJune２７,１９００,New
York:ElectricalReviewPublishingCompany．

２０多年后,麦凯的儿子参加美国国会关于登陆许可的听证会时承认,父亲当时就公司的国别属性

撒了谎,参见 DanielR．Headrick,TheInvisibleWeapon:TelecommunicationsandInternationalPolitics
１８５１Ｇ１９４５,p．３０４.



物理环境迥异,也在一定程度上避免了“孤证不立”的缺陷.① 通过以美日两个

国家为主体回顾这段历史,可以发现这一动态图景中所凸显出的深层逻辑,有

助于辨认各层面的安全要求与约束怎样嵌入在国际政治经济的动态进程中.

第一,为了经济利益与国家安全,当时国际地位悬殊的美日两国有同样需

求,而且选择了相同途径来实现目的:铺设新海缆,掌控所有权.由于英国垄

断了大部分的国际海缆,这不仅造成通信资费昂贵,而且也存在严重的信息安

全隐患,监控自有海缆传输的电报内容获取军事优势是国家间“公开的秘密”.

因此,建设自有缆线可以获得安全,这样的因果关系在当时是具备合理性的.

然而,随着历史的发展,情况发生变化.从电报、电话海缆到海底光纤,越来越

多的国家或企业拥有了自己的缆线,电信行业发展壮大,助力全球进入信息时

代,但监听海缆的行为并未因所有权的普及而消失.从第一次世界大战 “齐默

曼”(Zimmerman)电报事件、第二次世界大战期间澳大利亚海军对日本海缆的

破坏,②冷战时“常青藤之铃”(IvyBells)行动,到２０１３年被曝光的“上游(UpＧ

stream)计划”,③尽管海底光纤的技术发展使得海缆监听越来越难实现,反监

听手段也在不断完善,④但从２０１５年开始,五角大楼对俄罗斯“琥珀”号(YanＧ

tar)活动的疑虑依旧与日俱增.⑤ 因此,若从信息安全角度来看,一条国际海缆,
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事实上,在笔者所能搜索到的文献中,除开篇提及的所罗门海缆项目外,首条跨太平洋海缆是牵涉

“登陆权”审批的唯一历史案例,且史料充足.２０１９年８月,美国媒体称,美国或首次以国家安全为由拒绝中

资参与的国际海缆登陆美国,说明了这一长期被默认无害环节的关键性和杀伤力,参见 KateOkeeffe,Drew
FitzGeraldandJeremyPage,“NationalSecurityConcernsThreatenUnderseaDataLinkBackedbyGoogle,
Facebook,”TheWallStreetJournal,Aug．２８,２０１９,https://www．wsj．com/articles/transＧpacificＧtensionsＧ
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谁来施工,谁掌握“所有权”,与安全具备一定的相关性,但绝非直接因果关系.

第二,历史清晰地呈现,跨太平洋海缆被英国公司“捷足先铺”,是由于美

国登陆权管理规章的缺失.最终线路能够连接到日本,也是避开了大北公司

对日本登陆权管辖的垄断范围.显然,一国享有并严格规制国际海缆在本国

登陆的权力,是确保铺设“安全”的最重要原因构成.

当规章的漏洞被发现后,美国很快形成了本国的海缆登陆审批法案.① 日

本经过一步步技术、外交和立法努力,以及向大北公司支付巨额的赔偿金,直

到１９４３年,完全实现了本国通信自治.②

在登陆权管辖的有无和自主与否已不是问题的今天,这个层面中要解决

的是该如何更有效地实施规制、确保安全:一方面,精准的海域划界、广泛的科

普及区域信息共享等都是降低物理安全隐患行之有效的方法;另一方面,海底

光缆最终会与陆上的网络服务系统相连,实现这些联通的基础设施包含硬件

与软件,而正如同２０１９年美国国防部对５G通信生态系统风险评估中所讲的

那样,软件开发的安全问题是一个普遍问题,无论由哪国供应商提供,均会带

来无意或恶意的安全漏洞风险.③ 因此,一国可以通过提高硬件、软件的技术

标准,清晰地划定界限,凡不符合要求的缆线将无法登陆,从而将威胁降到最

低.在一个普遍基于法规的世界,最重要的是执行法规确能有据可依,而不是

遇到问题就“因噎废食”.在本文开篇提及的阻建海缆新闻中,澳大利亚把“国

家安全”列为本国审批标准本无可厚非,况且事实上,与大多数国家不同,由于

地理位置所限,澳大利亚国际、国内信息流量的９９％是由海缆传输的,因此,其
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对国际海缆安全的特别关切可以理解.① 但如若这种含糊的“担忧”和空洞的“危

及安全说”能成为有效禁令,而且可以依据不同意图做出各种解释的话,法律法规

的保护作用便不复存在.

第三,跨太平洋海缆投入运营后,极大便利了美国与远东的直连.日本也

以此为契机,建立并控制了延伸到朝鲜和中国台湾、中国东北的通信体系.与

经济新兴的美国相联通,更是有效推动了日本对外贸易高速增长.② 在快速

“富国”的过程中,经济发展助力了科学研究,经过不断尝试,日本开发出独有

的不加载电缆(nonＧloadedcable),摆脱了对外技术依赖,向收回通信自治迈出

极为重要的一步.③ 因此值得思考的是,为何美日并未获得海缆所有权,新的

线路仍然对两国产生了深远的影响?

早在互联网出现之前,美国国会就曾在一份报告中总结道,“通信技术以

及从这些技术中衍生出来或仰赖这些技术的服务是保持经济持续增长的

关键”.④ 国际海缆是通信的根基,是经济发展所必需的资源,新增线路意味着

资源供给增加,充足供给是实现信息安全、经济安全的先决条件.这一逻辑在

今天的海缆产业图景中其实清晰可见.２０１８年,谷歌独资新建两条海缆,其

中,“居里”线登陆智利,是近２０年来首条登陆该南太岛国的新建海缆.⑤ “杜
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南”线则连接美国与法国,在原本密集、繁忙的大西洋海缆网络中增设了一条

缆线.① 而在亚太,作为当今信息通讯产业最具活力的地区之一,域内国家纷纷

出台政策或战略,投资或吸引海缆在其境内登陆.例如,为推动经济增长,２０１６
年,泰国政府拨款５０亿泰铢鼓励国有电信运营商开发新的海缆线路.２０１７年,

菲律宾发布国家宽带计划后,一年之内增建了３条国际海缆.印度尼西亚佐科

总统提出的“全球海洋支点”战略,旨在将印尼打造成为南太数据枢纽中心,截至

２００３年,只有一条海缆与外相连的印尼如今已经实现２０条国际海缆登陆.

当然,从技术角度来讲,“充足的供给”并非意味着缆线数量的简单增加,

相同路线上过度密集的排布反倒是更大的安全隐患,容易“一损俱损”.所以,

更重要的是实现连接路径的多样化,这样一旦出现自然灾害等不可抗力对某

段海缆造成破坏,受阻的信息数据可以快速转移到其他线路进行传输,而不至

于中断.通过提高通信网络的韧性来保障安全也已经成为多国共识,如澳大

利亚现有的五条国际海缆,其中四条都在悉尼登陆,一旦悉尼海域出现自然灾

害,整个国家的国际通信将受到巨大影响.自２０１５年起,在国家的支持下,位
于澳大利亚北部的昆士兰州阳光海岸市开始积极吸引新建国际海缆登陆,州
政府出面吸引投资的国际线路已于２０１９年底贯通.② 中国也积极参与发展新

建国际海缆项目,已计划将海南建设为新的国际海缆登陆点.③

结　　论

通过上述对技术与政治经济互动的梳理可以看出,铺设国际海缆的“安

全”来自不同层面,很大程度上取决于“登陆权”审批规制状况和路线布局多样化

程度.同时,可以看出,“安全”远非政府、企业间简单分工可以实现.在整个过

程中,政府多元、系统甚至可以称作“塑造性”的作用特别值得关注和强调.

首先,国际海缆的用户一部分是以家庭和个人为单位的普通消费者,但占
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比例更高的是政府、商界和军事部门.其中,政府不仅是经济意义上的线路使

用者,更是对“安全”问题格外敏感的“政治”型需求方,同时,还是登陆权管辖

标准的设定者.标准既要能合理、有效地约束威胁安全的行为,又要最大限度

地保护相关企业的经济利益,促进行业发展.一体两面之中,找到张弛有度的

力道把控点是关键所在.铺设海缆是技术工程,制定政策法规时,与其漫无边

际地担忧和防控,不妨诚实地面对技术的边界,即明确在现有及可预期的技术

水平下,铺设跨国海缆时,究竟存在哪些造成“不安全”的可能,它们又将在多

大程度上带来哪些影响或波及哪些领域.从技术事实出发,结合本国地理与

社会的实际情况,对已知的可控因素部分,设定精确、严格的高技术标准,最大

限度地保障安全;对暂时不确定、不可控的部分,则可以先在国际组织架构下

寻求广泛的磋商与合作空间.政府间磋商有助于在可控范围内,就各自政府

与企业的关切与需求进行有效沟通和细致体认,在国家层面,就暂时无法量化

的安全要求达成最低标准共识,从而尽量避免模糊或不对称式的单向政策实

施方式带来不必要的摩擦.目前,唯一的海缆国际组织是成立于１９５８年的国

际电缆保护委员会(InternationalCableProtectionCommittee,ICPC),最初以

成立行业协会为目的所设置.２０００年,该组织认识到政府在保障海缆安全发

展中的重要责任与作用,向各国政府开放了会员资格,但目前加入的政府成员

并不多,中国政府也尚未加入.
其次,要看到,国际海缆多由企业投资铺设,企业有逐利的本性,行为主要

以商业获益为目的,铺设和使用国际海缆仅仅是赚钱的途径.由于海缆项目

投入金额巨大,建设周期长,收益见效慢,这就无法避免企业“够用即可”“能用

就行”的心态.只要租赁带宽可以满足自己现有业务需求就不考虑投资新建,
即使新建也会选择已经成熟的路线以减少前期投入(勘测、审批等),加速实现

盈利.然而,无论是从历史来看还是当下国际海缆行业模式出现的新变化趋

势表明,海底电缆这种特殊的基础设施资源,其供给优化能给国家政治经济良

性发展带来的影响不容低估.因此,在线路多样化布局这个看似“纯技术”的
问题上,需要政府加强行政权力,设计出台更加包容、更具实效的制度,对内从

长计议,鼓励并切实支持一些在国内投资企业看来暂时“不必要”“不划算”的
国际项目建设,避免短期市场经济利益遮蔽国家战略发展;对外躬身入局,更
加积极地参与到具体项目谋划中来,借助微观层面上对技术可行性和可能性

的把握,依凭宏观层面的判断和行为,动态地协调各方利益相对均衡,推动实

现我国国际海缆的优质布局,强健通信及所有相关产业的发展根基.
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