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摘要：
『防擴散安全計畫』自布希總統本年五月三十一日訪問波蘭Krakow宣布以來，發展相當迅速，美國及其盟邦已於本年六月及七月間分別在西班牙馬德里及澳洲布里斯本兩度集會，就相關問題進行討論。與會各國雖對美國此一計畫原則表示支持，但對如何執行攔檢及其適法性等問題，仍有爭議。目前參與此一計畫之國家包括美國在內共有十一個國家(美國、英國、法國、德國、義大利、西班牙、荷蘭、葡萄牙、波蘭、澳洲及日本)，而與北韓核武問題直接相關之中共、俄羅斯及南韓均拒絕加入。北韓核武問題之解決攸關東北亞之安全與穩定，我為此一地區成員，對該議題之發展自亟表關注，然囿於國際政治情勢，我並無直接參與空間。今美國推動此一防止大規模毀滅性武器擴散方案，組成聯盟，作為解決北韓核武危機策略之一，我應掌握此一契機，研議在現有台美關係架構下，我能夠實際參與此一計畫之空間。
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壹、研究目的
本年八月十一日北韓「大山」號貨輪停泊我高雄港時，因載運疑似可發展化學武器之原料「五硫化二磷」(phosphorus pentasulfide)，遭我海關以違反我貿易法管制物品規定，扣留該批貨物。我方此一行動與近半年來國際間多起針對北韓船舶實施之類似行動一樣，均與美國最近在全球推動之一項名為『防擴散安全計畫』(Proliferation Security Initiative，簡稱PSI)息息相關。這項計畫的目的在結合志同道合的國家(like-minded countries)，對於大規模毀滅性武器(weapons of mass destruction，簡稱WMD)或其相關組成部分在海上、空中或陸上運送途中(in transit)，採取積極作為，加以攔檢(interdict)或扣留(seize)，阻斷其擴散，或流入非國家之恐怖組織。美國稱此一計畫是全面性，深入全球各個角落(a global initiative with global reach)，並不是針對特定國家，但一般相信，北韓及伊朗是該計畫兩個所謂具有擴散顧慮之國家，特別是北韓。

『防擴散安全計畫』自布希總統本年五月三十一日訪問波蘭Krakow宣布以來，發展相當迅速，美國及其盟邦已於本年六月及七月間分別在西班牙馬德里及澳洲布里斯本兩度集會，就相關問題進行討論。與會各國雖對美國此一計畫原則表示支持，但對如何執行攔檢及其適法性等問題，仍有爭議。目前參與此一計畫之國家包括美國在內共有十一個國家(美國、英國、法國、德國、義大利、西班牙、荷蘭、葡萄牙、波蘭、澳洲及日本)，而與北韓核武問題直接相關之中共、俄羅斯及南韓均拒絕加入。
北韓核武問題之解決攸關東北亞之安全與穩定，我為此一地區成員，對該議題之發展自亟表關注，然囿於國際政治情勢，我並無直接參與空間。今美國推動此一防止大規模毀滅性武器擴散方案，組成聯盟，作為解決北韓核武危機策略之一，我應掌握此一契機，研議在現有台美關係架構下，我能夠實際參與此一計畫之空間。
貳、研究過程

一、『防擴散安全計畫』源起、內容及外界反應
『防擴散安全計畫』構想源自上年十二月間，西班牙海軍軍艦於印度洋執行對伊拉克禁運任務，獲美國提供情報，兩國合作在公海上攔檢一艘前往葉門之北韓貨輪(懸掛高棉旗)，查獲船上載運十五枚飛毛腿飛彈，葉門向美國抗議並稱，飛彈確是該國購置，作為自衛用，保證不轉運至第三國(指伊拉克)，美西兩國礙於國際法並未禁止此類飛彈交易買賣，無權扣押，船貨均予放行。事實上，國際間對於若干核武及飛彈技術，已有出口管制之制度，但因許多具有擴散顧慮之國家均非此類國際公約會員國，可不受公約規範拘束。美國對此漏洞深表失望，故思索新方法(develop new means)，尋求防堵之道，此一新方法就是『防擴散安全計畫』。
   美國國務院主管軍備管制及國際安全之國務次卿John Bolton本年六月四日在國會聽證會闡述『防擴散安全計畫』構想時即指明此點，並稱，這一新計畫是要結合有關國家，共同合作，在各國權限及能力範圍內，發展出一包括法律、外交、經濟、軍事等廣泛手段，攔檢大規模毀滅性武器及與飛彈有關之設備與技術之運輸(envisions partnerships of states working in concert, employing their national capabilities to develop a broad range of legal, diplomatic, economic, military and other tools to interdict threatening shipments of WMD and missile-related equipment and technologies.)

由此一詮釋可知，『防擴散安全計畫』並非是要改變現行國際法制度與規範。美國認為，現行國際法及國內法已足夠提供各國法律基礎，對懷疑可能載運大規模毀滅性武器之船隻、航空器及車輛進行攔檢，只要各國密切協調，合作無間，以更積極、具創意的方式，嚴格執行其國內法(inventive use of national laws)，而無須再透過聯合國安理會以通過決議案或由聯合國以召開國際會議制定公約方式，即可防堵漏洞，阻斷大規模毀滅性武器之擴散。一般相信，美國之所以避開聯合國途徑，採用此一方式，解決大規模毀滅性武器擴散問題，旨在避免問題複雜化及冗長之辯論，曠日費時，對解決北韓核武問題並無助益。

攔檢是貫穿整個『防擴散安全計畫』的中心議題，在該計畫下，攔檢是全面性的，對象包括被懷疑可能載運大規模毀滅性武器之海上船隻、空中航空器、陸上車輛，而不論該船舶或航空器及車輛隸屬何國；大規模毀滅性武器一般是指核子、化學及生化武器等，故凡與發展上述武器有關之設備、原料、技術或飛彈均在攔檢項目之列，美國鑒於北韓經常以輸出海洛因、古柯鹼等非法違禁品(contraband)，換取外匯，作為發展核武器之用，故亦將此類違禁品列在攔檢項目內；至攔檢實施範圍則可能在公海(或公空)、經濟海域、領海(領空及陸地)內，由於參與此計畫之若干美國盟友對實施空中攔檢仍有保留，故該計畫實施初期仍以執行海上攔檢為主。
海上攔檢是一連串的動作，包括停船(stop)、登船(board)、及搜索(search)，倘查獲載有違禁貨品，始予以扣留(seizure)。但對如何執行這套攔檢程序，並訂定個別國家在領海或多國集體在公海實施欄檢之標準、原則等問題，目前參加『防擴散安全計畫』之國家仍未達成協議，故七月間在布里斯本舉行之第二次『防擴散安全計畫』會議中，與會國家同意分區舉行海上攔檢演練，希望在實際演練作業中就相關問題取得共識。
海上攔檢引起最大爭議毋寧是其適法性的問題，特別是公海上之攔檢，嚴重破壞過去美國所亟力維護之「公海自由」原則，這也是美國推動『防擴散安全計畫』遭受質疑最多的地方。其次，「防擴散安全計畫』針對北韓船隻或進出北韓船隻所進行之攔檢，其效果在某種程度上是一種經濟封鎖，此對原已困頓之北韓經濟是一重大打擊，北韓指責，美國此舉是海上恐怖暴行，嚴重違反國際法，將視對該國船隻進行海上攔檢為戰爭行為，並揚言將採軍事行動回應，美國若干盟邦對此可能升高軍事衝突表示憂慮，中共亦就此點批評美國。此外，由於中共及俄羅斯均是核武國家，且是大規模毀滅性武器或技術輸出大國，兩國均拒絕美國邀請加入『防擴散安全計畫』聯盟，此對於「防擴散安全計畫」之效果將大打折扣。
基本上，『防擴散安全計畫』是美國在九一一事件後所採取之先制戰略(strategy of pre-emption)的延伸，亦是美布希政府內部強硬派在不反對外交解決北韓核武問題之同時，所設計的防止大規模毀滅性武器擴散之非軍事策略，意在逼迫北韓放棄核武發展計畫，故其推動速度是配合與北韓談判之需要。本年八月二十七日北韓核武六方會談前，美方透露『防擴散安全計畫』會員國將在本年九月間在澳洲東北方太平洋Coral島海域舉行攔檢軍事演練消息，即是談判前施壓的明顯例子。六方會談結束後，在解決北韓核武問題似並無具體進展情況下，預期美國將加緊推動『防擴散安全計畫』，擴大結盟，強化其功能與攔檢之效果。
二、攔檢的國際法問題
依照現行國際海洋法公約，海洋可約略分為三個區域，分別受不同制度之規範：(一)十二海浬領海、(二)二百專屬經濟區及(三)公海。就船舶航行而言，在領海內、沿海國雖享有完全之主權及管轄權，但允許他國船舶享有無害通過權(innocent passage)，惟此種通過必須不得影響沿海國之和平善良秩序及安全；在經濟海域內沿海國對區域內有生(漁業)及無生(礦物)資源享有主權權利(sovereignty rights)，以及對海洋開發、利用及研究相關之活動享有管制權，他國船舶則享有過境航通行權(right of transit)，此一過境權並非完全之自由航行權，但多少仍受沿海國法律約束。海上攔檢若在上述兩海域內進行，理論上其適法性爭議不大，因沿海國或多或少享有管轄權及管制權，不管是主觀認定或客觀事實，只要援引相關國內法，即可進行攔檢。

至於在公海區域內，依據海洋法「公海自由」原則，任何國家船舶在公海上享有航行自由，除了（一）獲得船旗國同意、（二）或該船未懸掛國旗，屬於無國籍船隻(懷疑其從事海盜行為)外，否則其它國家無權在公海上對他國船隻進行攔檢。此外，現行國際法並無明顯禁止大規模毀滅性武器之運送或授權任何國家對此類貨物之運送進行攔檢。對此國際法原則，美政府官員在馬德里『防擴散安全計畫』第一次會議上有不同認知，甚至援引一般自衛權(general right of self-defense)觀念，作為對被懷疑載運大規模毀滅性武器船隻進行公海攔檢之法理依據，惟此項擴大解釋並不為其他盟國接受。所以，多數國際法學家認為，除非美國透過聯合國安理會以通過決議案或由聯合國以召開國際會議制定公約方式，改變現行國際法規則，否則『防擴散安全計畫』下之公海攔檢於法無據，將為海洋法樹立「強權即是正義」(might makes right)的惡例，嚴重破壞國際海洋秩序。
參、研究心得與建議
『防擴散安全計畫』是全球性行動方案，能夠獲得愈多國家支持與合作，其所欲達成之目標愈可能實現。布希總統宣布此計畫時曾作此宣示，「將盡可能擴大參與此一計畫之夥伴國」。第二次『防擴散安全計畫』會議在澳洲布里斯本召開時，亦討論此一新會員問題，雖無具體時程與結論，但會後聲明表示「將隨著該計畫之推展，涵蓋所有有意願及能力對防止大規模毀滅性武器採取行動之國家」。北韓「大山」號貨輪扣押事件是我支持美方此一計畫之具體行動，亦證明我方有意願及能力採行適當措施，執行攔檢，為雙方樹立良好合作的基礎。我允宜保握此一契機，主動向美方提出更進一步參與此一行動計畫之要求，而非只是配合美方之請求，被動採取攔檢行動。
我目前加入此一計畫之優勢有下列數點：(一)台灣位居西太平洋海路要衝，西面台灣海峽及東面太平洋海域均是東北亞船隻至東南亞、南亞及中東地區航行必經之地，我參與此一計畫應可在此一地區海域扮演重要角色，對進出北韓船隻具有一定嚇阻作用。(二)台美軍事合作已有良好基礎，我海軍船艦(或海巡署巡護船)均配有現代化海上巡航設備，武器、通訊裝備多數屬美國系統，具備海上攔檢執行能力，協同美方或他國執行海上攔檢任務應無問題。(三)我為世界海上航運大國，船隊數量龐大，船籍雖非全屬我國，然我國籍船東及業主應能配合政府政策，採行措施，防止非法載運大規模毀滅性武器及相關物品。(四)由於『防擴散安全計畫』是針對北韓而來，中共基於其與北韓關係，自不可能加入，雖然許多國家盼中共參與，但預期中共加入之可能性極小，在此情況下，其他國家接受我加入的政治顧慮較少，阻力或可減輕。
『防擴散安全計畫』目前仍在發展中，其組織、合作型態，並未明確。倘美方不排斥我進一步參與之要求，我參與之方式與程度究竟為何？鑒於北韓核武問題之複雜性與困難度，美國仍須借助中共從中斡旋或對北韓施壓，現階段我宜採循序漸進方式進行：(一)我可先建議美方接受我以觀察員身分派員出席未來『防擴散安全計畫』會議，俾對該計畫運作有較詳細瞭解，並建立未來協調合作之管道；(二)成功的攔檢主要靠正確線索的掌握，故情報資訊之交換與共享相當重要，我除應賡續與美方情報合作外，並擴大與其他『防擴散安全計畫』會員國這方面之接觸，尋求參與該計畫為情報共享所建立之交換機制。(三)俟時機成熟，建議美方同意由我海巡署派船參與『防擴散安全計畫』未來在太平洋地區或鄰近我海域進行之攔檢演練。若有實際困難，可建議美方接受我方派員隨美船艦實地觀察。
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