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參加「公海漁業治理及聯合國魚類種群協定會議」報告
摘　要
「公海漁業治理與聯合國魚類種群協定會議」於本(94)年5月1日至5日於加拿大紐芬蘭省聖約翰市（St. John's）召開，主要目的為討論當前管理公海漁業之國際架構，並確定執行有關承諾的障礙與當前體制的缺口，期望透過本會議制定處理這些障礙或缺口的具體行動。


會議針對「生態系統為基礎之漁業管理」、「遵守與執法」、「區域漁業組織決策機制」、「漁撈能力」、「如何處理新領域與缺口」等五項議題進行分組研討，由於相關國家對關切議題存有歧見，並以未全程參加所有議題討論及受邀參與部長會議等為由，大會最後未如加拿大政府預期通過任何之具體行動計畫（按：St. John's Action Plan）。


會議雖未達成共識並訂立具體行動計畫，但會議討論後所作成之會議報告仍反應下列各節普遍共識：（一）海洋生物資源已嚴重「過漁」；（二）「非法、未報告、及未受管制」（illegal, unreported, unregulated, IUU）之權宜輪漁船對全球海洋生物資源的養護和管理制度威脅甚巨，各國應採取國內法措施，確保其國人不從事IUU活動；各國及區域漁業管理組織應加強執法，嚴格監控；（三）船旗國應善盡責任，消除IUU漁船，應將漁船和船旗國間「真實聯繫」（genuine link）議題送請本年5月30日至6月3日舉行之魚群協定第四屆締約國大會中及預定於2006年5月間舉行之魚群協定「審查會議」進一步討論，俾研議方法以消除從事IUU活動之權宜輪漁船。
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參加「公海漁業治理及聯合國魚類種群協定會議」報告
1、 目的
1、 全球漁業貿易總額一年高達五百六十億美金，直接從業人口約三千五百萬人，而對水產品需求過去三十年來增加兩倍，且在二○二○前，每年仍將以百分之一點五成長，在在迫使漁業工作者強化捕撈，以致超越漁業的可持續性。而鑑於國際漁業資源持續惡化，以及各國雖然一致認為應該針對公海漁業進行養護工作，但至今卻仍僅止於論述與言語階段，相關法律規範並未能確實落實；而二○○六年聯合國又即將召開「一九九五年魚類種群協定之審查會議」 (Review Conference of 1995 United Nations Fish Stocks Agreement) ，因而加拿大政府於二○○四年聯合國大會期間，由加拿大總理 Paul Martin 發言強調有必要提出全球性海洋政策，以利魚類種群之回復，並且需在國際法規範下，強化國際漁業管理。緊隨著此一發言，加拿大漁業及海洋部長 Geoff Regan 在聯合國大會發言中，表示加國將舉辦一項國際會議，邀請與會各國漁業相關部會首長參加。
2、 加國舉辦之會議定名為「公海漁業治理與聯合國魚類種群協定會議」(Conference on the Governance of High Seas Fisheries and the UN Fish Agreement: Moving From Words to Action)，於本(94)年5月1日至5日於加拿大紐芬蘭省聖約翰市（St. John's）召開，主要目的為討論當前管理公海漁業之國際架構（特別著重1995年聯合國魚類種群協定），並確定執行有關承諾的障礙與當前體制的缺口，期望透過本會議制定處理這些障礙或缺口的具體行動，用以發動國際程序，以強化國際漁業管理以及更新當代區域性漁業管理組織有關公海漁業管理問題。
3、 鑑於該會議內容觸及未來國際漁業管理趨勢，其後續發展將牽動各全球性及各區域性國際漁業組織管理方向，且邀請多國部長級人員與會，突顯本會議的重要性，臺灣因公海作業船隻數量可觀，且實力龐大，會議所將討論問題，與我漁業利益有緊密的關聯，是以獲此消息後，我方即積極運作加國政府邀我方參加，加國政府最後同意我方以「捕魚實體」 (fishing entities) 身分，「中華．台北」 (Chinese Taipei) 名稱，與其他所有國家平等參加會議。
4、 該會議我代表團由漁業署謝署長大文、外交部條法司浦專門委員國慶、國立台灣海洋大學海法所陳教授荔彤、國立中山大學海洋政策研究中心胡教授念祖與台灣大學法律學院姜副教授皇池出席。
2、 過程
1、 次會議共有四十九個國家(含經濟整合組織及捕魚實體)派代表參加，為「政府間國際會議」 (inter-governmental international conference) ，與會國家分成兩類：一為「聯合國《魚類種群協定》締約方」 (UNFSA Parties) 、另一為「非聯合國《魚類種群協定》締約方」 (non UNFSA parties) 。另外，該四十九國參與者中有十六國派遣漁業相關部會首長，三國派遣人員代表部長，由加拿大漁業及海洋部長 Geoff Regan 為主席，進行閉門部長級會議，以昭莊重與重視本次會議。

2、 會議於五月一日至五日於五月一日於「三角洲飯店」 舉行，會議議程共五天(詳附件一)，是藉由學術論文發表，及部長級會議發表共同聲明，期待能夠通過具體「行動計畫」 (action plans) ，以利推動未來有關公海生物管理與養護問題。五月一日開始開放會議註冊，當晚 6:30 起，在議場由主辦國加拿大相關部會首長蒞臨致詞。「紐芬蘭省長」 (Premier of Newfoundland and Labrador) Danny Williams 、紐芬蘭省的國會議員，現任「聯邦天然資源部長」 (Federal Natural Resources Minster) 、加拿大「漁業與海洋部長」 Mr. Geoff Regan 以及加拿大總理 Paul Martin 先後致詞，所有均強調漁業資源已然過度開發，並強調必須採取積極行為以為因應，希望會議能夠跳脫僅於言語階段，能夠採取明確作為，並對非法捕魚進行嚴厲制裁。加拿大總理強調，從一九九○年起，歐盟商業捕魚捕獲量減少百分之二十、在澳洲減少百分之十一，而在加拿大更是減少百分之三十六。對此絕不能在忽視不管，加拿大將漁業養護與永續利用作為其施政重要項目，除提供五千萬加幣以幫助發展中國家執行一九九五年《魚類種群協定》外，且指派漁業大使，向各國進行遊說工作，針對一九九五年《魚類種群協定》之修訂工作，務必針對漁業養護讓各國能夠支持。加國總理指出，雖然過去十五年間，有關漁業養護與管理法律文件大體已然完備，但其執行則不盡理想，其效果甚至讓人無法忍受。往後應朝五個方向前進，以處理方今漁業問題。第一、應使區域性漁業組織確實運作，此等漁業組織所通過規定，往往不被遵守，應該賦予此等組織有效執行的權力與工具；第二、部分此類漁業組織是在漁業資源非常健康狀態下設立的，應該根據現今狀態進行調整；第三、對於違反船舶應該能夠嚴厲處罰；第四、應該要求船旗國確實負起管理責任；第五、必須要確實利用既存的法律文件，比如一九九五年的《魚類種群協定》即是對海洋保護與漁業資源回復具有重要潛能。相當明顯，加拿大舉國將漁業養護視為國家重要政策，是加拿大國內的重大經濟與政治議題，舉國並將朝此目標前進。

3、 五月二日，會議由加國漁業與海洋部長 Geoff Regan 發表演說。渠表示非法捕魚已然佔全球漁獲量百分之三十，而根據聯合國糧農組織估計，全世界百分之五十魚類已經充分捕撈、百分之二十五已經過度捕撈或無法自然回復。而 FAO 所分類世界十六個漁業區域，十二個漁業區域漁獲量都是歷史性新低。雖然過去十六年來，國際社會已經制訂一系列具法律拘束力與自願性文件，然而對於此等文件之落實，其成效著實乏善可陳，令人十分不滿意；說什麼不重要，究竟做什麼才是重要。各國均僅言語滿堂，卻鮮有確實實踐。因而過度捕魚現象持續存在，若不予以處理並將導致全球漁業徹底崩潰。為落實漁業養護與管理，渠提出三項重點：第一、必須確保所有決定均是根據科學資訊做成的；第二、對於決策方法必須予以改善。使其更具透明性，以及在同時顧及沿岸國與發展中國家需要問題下，除確保配額穩定度，且需控制漁撈努力在配額範圍內；第三、對於不遵守法律之作為，應該予以妥善處理。「對於非法捕魚應毫不容忍」 (By applying a zero-tolerance policy on IUU fishing) 。為達到此目的，應改善偵測方法，並確保對所有違法者施予嚴厲制裁。

4、 會議選出印尼的 Hasjim Djalal 與加拿大的 Arthur May 為會議共同主席，在進行有關論文發表同時，在同一時間，另由有派部長與會之國家進行部長級閉門會議，擬定部長會議宣言。今日共發表五篇論文，分別為 Scott Parson (Canada) 發表：《漁業管理中的生態系統考量》 (Ecosystem Considerations in Fisheries Management) 、 Rosemary Rayfuse (Australia) 的《區域性漁業管理組織之遵守與執法》 (Compliance and Enforcement in Regional Fisheries Management Organizations (RFMOs)), Ted McDorman (Canada) 發表《區域行漁業組織決策程序》 (Decision-Making Process in RFMOs)，以及 Rebecca Metzner (FAO) 的《漁業能力與從事捕魚動機：如何平衡》 (Fishing Capacity and Fishing Aspirations: A Balancing Act) ，在本日下午，則由荷蘭籍的 Erik Jaap Molenäär (NILOS) 發表《新領域與缺隙：如何因應此等問題》 (New Areas and Gaps: How to Address Them) 。

5、 本日中午午餐由加國紐芬蘭省「漁業與養殖部長」 (Minster of Fisheries and Aquaculture) Trevor Taylor 發表專題演說，除歡迎與會各國代表外，強調非法捕魚並非紐芬蘭一省的獨特問題，是全球性問題。癥結在於現狀並非可接受的，空有諸多規定，但並未確實落實。為能確保漁業資源，加拿大認為沿岸國應該對於洄游於專屬經濟區與公海間的魚類行使「監護管理」 (custodial management) ，將沿海國的管轄權延伸至大陸架的最遠端，如此始可確保此等魚類之養護與管理。

6、 至於部長級會議會後記者會，發表部長級會議共同宣言（詳附件二），認定海洋「過漁」（overfishing，即過度捕撈）嚴重，國際社會應予重視；主張漁業在配額等決策應依據科學證據；贊同採取預防性措施以養護海洋生物資源；確保區域漁業管理組織的規定清晰、符合國際規範；各國應加強對漁船監控並訂定制裁措施以嚴格執法。部長聲明進一步籲請與會代表研議可行之行動計畫。
7、 在本日所發表五篇論文中，來自澳洲的 Dr. Rosemary Rayfuse 強調公海捕魚作業之管理問題。 Dr. Rayfuse 認為對於公海漁業管理，最簡便方法即是擴張當今的區域性漁業組織之管理權限，使該等漁業組織管轄能夠及於公海，並將所有海域包括在內。傳統上基於公海船旗國專屬管轄權概念，由船旗國專屬進行管轄，但近年因為漁業資源耗竭，且區域性漁業組織逐步建立，渠以為應該可以逐步推演出下列新的國際習慣法規範：亦即在公海漁業資源養護與管理上，除藉由區域性漁業組織參與外，習慣國際法逐漸發展出縱使非船旗國，應該同樣可以針對公海生物資源與養護進行管轄；因而為養護與管理公海生物資源之目的，應該可以對違法船舶進行管轄，此種論述，無寧是在呼應加拿大所提出公海漁業「監護管轄制度」 (custodial jurisdiction) 。然而 Dr. Rayfuse 同樣強調，漁業組織會員不能加諸非會員高於會員之義務。至於加拿大學者 Scott Parsons 則表示：方今大趨勢是將生態系統考量列入漁業管理之中，諸多當代漁業協定即是採行生態系統方法。《魚類種群協定》雖然提及有需要將生態系統列入考量，但與該協定對預防原則之規定相比較，則並未明白對生態系統下定義。縱然如此，諸多國家或實體仍均根據生態系統進行漁業管理，比如澳洲、加拿大與歐盟。至於在國際組織方面， CCAMLR、阿拉斯加灣與北大西洋之管理，同樣引進生態系統管理。二○○三年聯合國糧農組織所制訂有關生態系統指導綱領，對於生態系統強調三項要素： (1) 漁業行為必須在盡可能範圍內，減少其對生態系統之影響； (2) 目標魚種、依賴魚種與相關連魚種間之生態關係「應該予以維持」 (should be maintained) ； (3) 不同管轄海域之管理措施，應該要相互一致。至於將生態系統管理落實方法，則應該採行細水長流方法，先從嚴格適用既有文件開始。雖然邁向生態系統管理是既定目標，但不能以生態系統管理作為藉口，不針對現今有關單一設限捕撈進行決定。更重要的是一定要處理捕撈能力過剩的問題，因為不論任何完善之管理方法，若是捕撈能力過剩問題不處理，人類對海洋生物殺戮能力不減，則不僅落實生態系統管理勢將困難重重，且任何方法亦均將枉然。至於 Rebecca Metzner (FAO) 的《漁業能力與從事捕魚動機：如何平衡》，認為承認捕撈能力與從事捕魚動機，是成功漁業管理之根本。若要成功地限制捕魚者遵守有關漁業的養護管理措施，就必須讓捕魚者有遵守之動機。至於管理的工具則有兩項：「動機隔絕方案」 (incentive blocking programs) 與「動機修改方案」 (incentive adjusting programs) 。前者包括限制新加入者、禁漁、漁船減船、限制漁具與漁船。然而此等措施，並無法真正減少捕撈能力，反而促進增加捕撈能力的動機，捕魚者反而會過度投入資本，藉由增加捕撈量來最大化獲益。至於後者的動機修改方案，包括團體漁業權、以地域為基礎的捕魚權、個別漁業配額、反而可以促使自我管理捕撈能力，因為可將捕捕撈競爭轉為理性地捕撈定額數量。蓋要從有限數額中獲益，捕撈者必須降低成本，且需顧及「可持續性」 (sustainability) 。雖然適用此一方法的確引發諸多反彈，但卻是唯一持久且自動自我調整的管理工具。而要將此一機制適用公海區域，則方今自由開放制度當然必須藉由締結全面性國際協定予以禁止。加拿大學者 Ted McDorman 在論文中指出，國際組織決策程序是要在尊重各國主權，並同時要使國家遵守基於科學所做成限制。而在區域性漁業管理組織決策中，大趨勢是採用「協商一致決」 (consensus)；國家主權越敏感，所涉議題越重要者，越會採行「協商一致決」。然因部分區域漁業管理組織有所謂「除外規定」 (opt-out provisions) ，是對組織有效運作之重大阻礙，縱使必須考量特定國家之利益或立場，最佳模式應該是採行「協商一致決」。另一選擇將是主張除外規定的國家必須提出替補方案，亦即主張除外規定之國家，必須同時明白表示其將採行何種作為以因應問題。此外，有關區域性漁業組織管理措施必須以科學為依據是大趨勢，但此類科學諮詢僅是參考價值，區域性漁業組織必須參考科學數據做成決策，但並不受此等科學意見之拘束。而有關配額分配問題向來是所有決策中最具爭議性的，其困難在於如何對國家與國際社會全體僅產生最少損害，且確保各國確實遵守。而 Erik Jaap Molenäär (NILOS) 所發表《新領域與缺隙：如何因應此等問題》則承認方今造成海洋捕撈漁業危機原因眾多，但有關管理的地理與實質缺隙，則是其中重要原因。如何因應地理上缺隙，應該藉由成立新區域性漁業管理組織或安排予以處理；因為方今下的確欠缺全球性漁業管理組織，能有完整管轄機構當然有助於解決現存問題。至於有關專屬經濟區外部界限外生物資源之養護與管理問題， Erik Molenäär 認為擁有寬廣大陸架國家，對於「外部大陸架」 (outer continental shelf) 擁有「主權權利」 (sovereign rights) ，是以對於底拖漁網，為保護在大陸架上之珊瑚與海綿，擁有此一寬廣大陸架之國家，應可行使必要管轄權；而國家與國際組織應該共同合作，以處理有關現今國際漁業管理之實質缺隙問題。

8、 五月二日晚上，由加拿大政府設宴款待所有與會各國代表，並擬由海洋漁業部長進行演講，但因加拿大海洋漁業部長臨時有事，所以改由會議工作人員宣讀書面稿，於宣讀書面稿後，另由 Mr. Michael Lodge 報告「公海捕魚工作小組」 (High Seas Task Forces) 相關工作報告，該小組是 OECD 各國部長在二○○三年決定設置之諮詢機制，目的在針對日益嚴重的公海非法捕魚行為，提供處理意見。二○○五年三月進行第一次實質內容討論。該小組所委託研究雖認為證據尚未十分確定，但粗略估算每年 IUU 總漁獲價值應介於二十億美金與一百五十億美金之間，其中百分之六十六是來自非法捕撈鮪魚與旗魚（主要是在公海區域以及部分發展中國家之專屬經濟區），亦有百分之十九是在不同沿岸國專屬經濟區內捕撈的其他種類漁獲物。為因應此一問題，部分 OECD 國家之漁業相關部長乃決定設立公海捕魚工作小組，三大主要措施為： (1) 希望小組報告可以做為未來任何有關 IUU 問題辯論之必要參考資料； (2) 參加公海漁業小組織部長，將執行小組相關建議。因為參加執行小組之成員，均為漁業相關重要成員，因而可以對 IUU 問題有正面效益； (3) 參加小組之部長將盡力與其他國家相對應人員協商，藉由同儕團體壓力，期待能對其他國家執行小組建議有所壓力。

9、 五月三日，繼續各組報告。本日共有三篇論文發表，分別是 Denzil Miller (South Africa; CCAMLR), 《全球漁業現狀與生態生系統》 (The State of Global Fisheries and Ecosystem) ， Carl-Christian Schmidt (Germany), 《非法捕魚的經濟動因》 (Economic Drivers of Illegal, Unreported and Unregulated Fishing) 以及 Satya Nandan (Fiji)，《當代漁業管理》 (Current Fisheries Governance) 。 Dr. Miller 強調所謂生態系統管理仍是對人的行為的管理，任何生態系統管理必須顧及兩項利益：「生態的福祉」 (ecosystem well-being) 與「人類的福祉」 (human well-being) 。至於可用於進行生態系統漁業管理的方法，有傳統方法（控制漁撈努力、捕魚能力、漁具以及漁獲限量）、預防或保護措施（設立海洋保護區）、生態管理（有關混獲之管理）以及發展漁具科技。就此CCAMLR二十一年來已然建立規則，並持續監控，承認養護與永續利用是一體的兩面。《南極海洋生物資源保育公約》承認維持經濟福祉與人類福祉間之平衡之重要性，回復已然過度開發之種群。方今有關生態系統方法之適用，缺乏全面的經濟評估，在未進行全面完整評估之前，不可能貿然適用，因而使得適用生態系統方法有所困難。若未能建立此種經濟評估系統，則宛如拿蘋果與橘子相比較，無從著手。至於 Carl-Christian Schmidt 則指出，大部分有關 IUU 之論述均從管轄權角度出發，未有從經濟角度出發者，渠文則探討 IUU 行為可能的利益、可能的處罰，以及引發此種行為之誘因。在發展中國家，漁民之所以從事 IUU 乃出於經濟因素與社會因素。來自較貧窮地區之人民加入此種活動，但其工作條件十分惡劣。至於 IUU 問題究有多嚴重並無實證研究，然根據估算，「美露鱈」 (Patagonia toothfish) 總量約有百分之二十五是非法捕撈的。就是因為缺乏真正管理機制，所以有關非法捕魚量當然無從準確估算。非法捕魚同樣容易導致混獲，此外又影響魚價，因為非法捕魚往往以較低價格進入市場。然真正問題仍在捕魚能力過剩，若能將此問題予以完善管理，最後仍能使內國國民獲益；而嚴格監控與管理可能減少非法捕魚，但若將此種執法成本計入，則顯非長遠之方法。至於另一因應非法捕魚方法，則是船舶登記應予以強化；船舶是機動的，會從成本較高之作業區域轉向成本較低之區域，區域性漁業管理組織固可有所作為，但此需要船旗國放棄部分固有權利。 Dr. Schmidt 主張應該開放區域性漁業管理組織，促進所有捕魚者參與，如此有助於降低非法捕魚。南登大使於演講中指出，對於明年所將進行審查會議有六大項目應該予以處理：包括《魚類種群協定》參與問題（應呼籲更多國家加入）、藉由區域性漁業管理組織落實《魚類種群協定》、有關預防原則之適用與生態系統管理、加重船旗國責任、發展中國家落實《魚類種群協定》問題、以及「特定公海魚類種群與破壞性捕魚作業」 (discrete high seas stocks and destructive fishing practices) 。對於最後一項議題，南登大使認為可多頭進行，首先應該於政治層面正式承認《魚類種群協定》有關原則應適用至所有公海魚類種群，比如可以藉由通過聯合國大會決議確認。另外，應立即呼籲聯合國糧農組織，在《負責任漁業行為準則》架構下擬定有關公海深海捕魚的行為準則。如此可以在二○○六年審查會議中的擬定議定書時，除將《魚類種群協定》相關規定適用至公海漁業外，更可藉此將特定魚類管理措施予以詳細化。

10、 在連續兩日進行論文報告後，五月四日與會者分成五組進行討論，該五項分組分別為： (1) 漁業管理中執行生態系統考量； (2) 遵守與執法； (3) 區域性漁業管理組織決策程序； (4) 捕魚能力與捕魚動機； (5) 新區域與缺隙：如何因應。分組討論，主要是根據上述論文以及部長宣言，討論應如何進一步落實相關養護與管理規範。

11、 五月五日為會議最後一天，與會代表確定會議記錄（詳附件三）。原先會議期待通過之行動計畫（按：St. John's Action Plan），因各國有其堅持，未獲協議，相關國家認為49個參與國家中僅有十餘國派遣部長級官員與會，會議第二天所通過之部長宣言，僅是各該國家部長之宣言，並不能拘束其他國家。

3、 心得

1、 會議雖未如加拿大政府預期，達成共識並訂立具體行動計畫，但會議討論後所作成之會議報告仍反應下列各節普遍共識：（一）海洋生物資源已嚴重「過漁」；（二）「非法、未報告、及未受管制」（illegal, unreported, unregulated, IUU）之權宜輪漁船對全球海洋生物資源的養護和管理制度威脅甚巨，各國應採取國內法措施，確保其國人不從事IUU活動；各國及區域漁業管理組織應加強執法，嚴格監控；（三）船旗國應善盡責任，消除IUU漁船，應將漁船和船旗國間「真實聯繫」（genuine link）議題送請本年5月30日至6月3日舉行之魚群協定第四屆締約國大會中及預定於2006年5月間舉行之魚群協定「審查會議」進一步討論，俾研議方法以消除從事IUU活動之權宜輪漁船。

2、 由本次會議所觀察，下一階段魚群協定的發展可能較現有魚群協定之規範更為廣泛，特別是：（一）規範魚種可能增加，不再限於洄游及跨界魚類種群，而及於公海所有魚類；（二）環保觀念的具體化，例如研議公海深海漁業（deep sea fisheries in the high sea）管理，禁止使用拖網，設立公海保育區，避免脆弱之深海生態遭到破壞；（三）執法規範的加強，除尊重船旗國管轄權外，區域組織可能得在某些條件下授與港口國、沿海國、組織其他會員對違法漁船執法。

3、 有關生態系統管理概念、預防原則等等，在本世紀初雖仍有所爭執，但各種跡象判斷，似乎所有漁業組織將對此二抽象概念逐步落實，至於落實在何種程度，仍將有賴於環境保護意識強烈國家與發展中國家間就經濟發展與環境保護間尋求平衡。

4、 建議

1、 次會議另一重要目的是作為明年《魚類種群協定》審查會議之意見先期交換，明年審查重點與方向，或多或少可以在此次會議覺其端倪。公海漁業管理問題，應是明年該會議之討論重點之一，可能藉由議定書模式將《魚類種群協定》基本原則同樣擴張適用公海漁業，當然是全部公海魚類種群，抑或僅限於高度洄游與跨界魚類種群固仍有探討空間。我國有必要爭取參與該會議。

2、 「底拖網」 (bottom trawling) 作業方法已遭定位為「破壞性捕魚作業」 (destructive fishing practices) 模式，且是破壞海床、海底生物棲息地、珊瑚等等之元兇，可預見未來相關國際漁業管理會議中，底拖網作業恐將是各國關切的要項。未來相繼召開之國際漁業管理會議，甚至是聯合國大會中，部分國家甚至可能提倡：應將公海底拖網捕魚作業，比照九○年代的「流網禁止決議」 (Resolution on Moratorium on Driftnets) 。針對此趨勢，我國相關部門應及早因應，俾減低衝擊。
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