  出席生物安全議定書下之責任與賠償研討會報告

一、前言

    責任與賠償（Liability and Redress）問題是生物安全議定書（Cartagena Protocol on Biosafety）各國談判的重要議題，在議定書的第二十七條規定：締約國應對活體基因改造生物（Living modified organism, 以下簡稱LMO）之跨境運輸的使用、處理和越境轉移而構成的各種損害，參照國際規範之發展，制定賠償責任和補救機制。因國際間對於第二十七條賠償責任和補救機制之設置方式上有爭議，一直無法達成共識。而不限成員名額特設法律和技術專家工作組（Open-ended Ad Hoc Working Group of Legal and Technical Experts）預定在2008年3月12-19日召開第5次會議，以便5月時能完成機制，因此由最大的出口國美國和最大的進口國日本共同舉開此次APEC經濟體之研討會，希望取得共識以利後續會議的進行。
二、會議紀要
    本次會議係由美國和日本合辦，共有14個國家的65位代表參加，其中美國有15位代表，日本有17位代表，但整個會議仍是由美國主導，日本方面除農林水產省部門主管致開幕詞外，主要的參與者Akiho Shibata係神戶大學教授。除了荷蘭（演講者，非APEC成員）、加拿大、紐西蘭、墨西哥及我國僅一位代表參加外，其餘各國均有兩位以上的代表，且很多國家均請國際法之學者或外交單位的專家共同與會討論此與國際合約相關之議題。
    會議在農林水產省三番町共用會議所一教室型會議室舉行，未排座位也沒有名牌，因此發問者若未遵守規定先報姓名時，無法確知發言者身分。

   第一天的開幕由於美國駐東京農業參事D. Berman另有會議遲到而有點混亂，日本農林水產省生物環境政策部門主管M. Saigo簡單致詞及各國代表自我介紹後，由荷蘭的R. Lefeber先介紹最近一次特設法律和技術專家工作組（Ad Hoc working group）會議的情形，Lefeber先生是該工作組的共同主席。主持人Akiho Shibata即席調查發現，與會者僅少數人員曾參予相關的工作組會議，多數人未曾參與，接下來也不會參與三月召開的工作組會議，因此多數人在這兩天的會議中均係表達個人意見或者未給予肯定的說法。
    第一天下午則由日本之N. Kikuchi、紐西蘭之G.van Bohemen及秘魯之E. Guevara介紹該國在此議題的作法；日本的N. Kikuchi認為基因轉殖技術對解決糧食問題或發展對健康、環境有益之產品大有可為，但也強調他們最重視的還是安全議題，並提及最近發生的毒水餃事件。不過菲律賓的代表則認為，依他所能看到的文件，日本對於GMO的態度並不像演講者所說的那麼開放。同時他也認為，雖然依安全議定書所指之損害，仍會有文化、地域等的差異。
    紐西蘭的講者為外交與貿易部門國際法的顧問Gerard van Bohemen ,他提出1.紐西蘭是農業高度發展的國家，農產品是外銷以及經濟的主力2.紐西蘭對自然環境的保護有強烈信念，尤其她擁有許多瀕臨滅絕的獨特動植物3.其國內對LMO的風險與利益有其獨特的判斷，國家的政策與法規也會反映此一判斷4.紐西蘭將積極參予國際間對責任與賠償的討論。他並認為，應有相關法規規範如何評估損害，否則易造成紛爭。

     秘魯E. Guevara認為，責任與賠償相關制度應架構於生物安全議定書之下，目前該國有一個中央級的工作團，由農業、漁業、環境、健康、外貿及外交事務的部長組成，私部門亦積極參予相關制度的建立。接著他也分析工作組WG-L&R/5/2文件的內涵。並且認為1.未來應在議定書的架構下持續與國內外的科學家及法界溝通2.依循議定書第27條的精神展開協商3.以合理且有彈性的態度訂定責任與賠償制度4.尋求國家間或區域間的approach。該國另一位代表也指出，由於各國對基因改造產品有不同的需求，究竟「有利」或「不利」無法一體適用，建議應以雙邊協商方式進行不同的管理。秘魯已與阿根廷、日本、美國進行個別的協商。
    小組討論時，主持人先要大家釐清損害的範圍，並先指出生物安全議定書是由生物多樣性公約而來，生物多樣性公約第十九條明確指出：對可能對於生態保育以及生物多樣性的永續使用產生負面效應的經由生物科技發展出之LMO，就其跨境運輸之安全性，制定一項議定書，以規定適當程序。雖然與會者都同意此損害可不包括對經濟、文化、傳統所造成的損失，日本特別提醒依生物安全議定書之規定，對人類健康的損害屬於議定書所說之損害範圍。但中國代表還是挑明如何定義此損害與多樣性有關才是關鍵問題。日本也表明，該國現有法規並無與多樣性損害有關之定義。秘魯代表則問，如果一非基因改造之優勢品種大豆，是否就不會造成多樣性流失？於是各國又為了多樣性損害之定義、程度無法明確而各自表述意見。
    接著討論議定書第23條公眾意識和參與（Public Awareness and Participation）有關民眾權利部份以及民事責任範圍、以及此環境議題究竟要各國自行訂定還是應有國際規範？安全議定書第27條所指的補償是否含所有損失的補償？若有賠償基金設置，此基金的來源？等等問題。由於多數國家都認為此一議題很新穎，各國又有各國的考量、不同的核心價值，因此都各自提出看法，並無具體結論。
    第二天早上的會議首先由杜邦公司中國區經理A.趙介紹生物多樣性公約對中國的衝擊。他表示，由於中國人口急速增加，糧食需求不斷擴增，政策上領導人是非常支持生技產業的發展。從2006年到2020年會有16個國家型關鍵計畫從事生物科技的研究，相關法規也從1991年就開始建置。從1980年代開始研究生物科技以來，目前已掌握了200個以上的功能性基因。研發的目標涵蓋抗蟲、抗病、抗殺草劑、抗逆境以及品質提升。至2006年止，中國已種植了400萬公頃的Bt棉花，佔全國總產量的75%。抗病毒（PRSV）的木瓜也在2006年開始商業化生產。至2006年，已有700萬的農民接受Bt棉花，並且認為能減少農藥的使用且減少農民暴露農藥下的危險。以他的觀點來看，即將商業化生產的基因改造稻米也有相同的利益。但當各國尤其是美國好奇中國何時會通過基因改造稻米的評估時，趙立刻表示那是他個人的看法，相關資訊請大家到該國網站查詢。趙同時以中文的中庸說明對LMO的管理應做到人與自然的調和，利益與風險的平衡。他並認為，依議定書規範，採有過失責任（Fault-based liability）較為適當，且他不認為LMOs會造成特別的危害。他認為成立損害基金並非賠償唯一的機制。他認為管理機制應併入國家現有的生物安全制度中，以便損害發生時能迅速處理並要求恢復。

    美國國際穀物貿易聯盟（International Grain Trade Coalition，IGTC）代表M. Martin表示，該聯盟在80個國家21個組織有3000多成員，他同時介紹典型的穀物運輸過程。並強調，由於糧食、飼料、能源的需求持續成長，大宗穀物及油料作物交易逐年上升。事實上，企業向來非常重視安全、健康及環境保護，為了風險管理，必然造成成本增加。以業者來說，希望此風險管理造成的成本增加是可預期的，否則會對貿易產生不利。如果採用嚴格責任制度（Strict Liability）將無法得到保險的支持；採過失責任制方能確保大家善盡責任。以上二人均為民間業者。
    馬來西亞Putra大學教授Shaik 指出，生物安全議定書的主要精神是預防理念（precautionary）而非禁止（prohibition），並指出國際上有許多非常嚴格責任制的公約如油污損害民事責任國際公約（International Convention on Civil Liability for Oil Pollution Damage（CLC）1969），外空物體所造成損害之國際責任公約（1972Convention on International Liability for Damage Caused by Space Objects）,巴塞爾議定書 （1999 Basel Protocol）等等都是針對能明確證明損害因果關係者才採用。他認為LMO之越境移轉分為國際間與非國際間兩種情形，國際間的越境移轉是兩願的安排（consensual arrangement），應受國際私法所規範，且既為出口進口國間兩願交易，採過失責任制較為洽當。
    之後，日本筑波大學教授K. Watanabe提出公部門研究機構對議定書27條的看法。他先介紹自己在基因改造研究的經歷以及基因改造產品法規發展的歷程。接著提出依27條所提責任與救濟，對責任的歸屬、賠償的責任、賠償的額度與經費來源都有不同的考量。他並指出，很多開發中國家環境建構還是不足，無法有效評估及管理風險，他建議要實施之前各國應先建立1.風險/利益分析個案經驗2.風險管理/風險溝通完整的文書規範3.如ISO般標準化的風險評估方法4.卓越的基礎研究5.全面教育6.藉由雜誌、出版品發行讓公眾認知此一新興科技。

    接著，日本 A. Shibata教授介紹第五次工作組會議主要討論的議題內容包括四種可能的法律文書型式、型式的選擇、民事責任制、額外集體補償制度、國際私法對相關賠償的規範以及損害的定義等等。美方主辦國際開發署（USAID）顧問Julian Adams則要求各經濟體代表針對這兩天研討會討論結果表達各經濟體看法，並整理出會議結論。由於第一個發言的荷蘭籍R. Lefeber係演講者且非APEC成員，他首先就說他不能代表他的國家，因此之後的很多代表也是同樣說法。有些國家則是由學者或是私部門的代表說說個人看法，公部門的代表多半沒有明確說明該經濟體的態度。泰國代表則指出，由於各國GMO產業發展狀況不同，文化、環境各異，很多問題並非「非黑即白」，應可依不同情形在議定書之下可以有所調整，此論點獲得很多代表的贊同。由於損害與賠償責任在我國基因改造產品跨部會工作小組討論中列為非優先議題，因此筆者發言表示，我國雖非議定書的締約國，仍非常願意遵守國際規範。我國目前尚未有基因改造產品的商業生產，目前仍致力於技術的發展、民眾風險溝通以及檢測評估能力的建構。我國研擬的新法草案中已考慮到責任與賠償這個議題，但目前仍須多方參考世界各國的資訊。
    最後由主持人美國國務院的法律顧問k. Youel Page女士整理出與會者認為核心要素（core elements）有五項：1. 法律文書型式（Type of instrument）--是否與公約或議定書等法規連結. 2.損害範圍種類之明確定義（ Definition of type of damage covered. ）3.政府在處理過程中扮演的角色 （Role of government in process.） 4.應負責任之範圍、對象及標準（ Standard of liability/definition of operation（channeling definition of operator））. 5. 國家在賠償制度中的角色， 認為接下來會將此議題列入工作組討論的重點。Julian則說會將此議題在接下來的HLPDAB先提出討論。
三、心得與建議
    依據資策會科技法律中心收集資料，在生物安全議定書協商過程中，各國總計曾提出七種處理LMO跨境移動所涉及之責任與賠償問題之選項，分別是：（1）無須訂定特別規定；（2）基於生物多樣性公約Article 14(2)已訂有類似規定，建議可直接由該條處理，而無須於議定書中另為規定；（3）建議損害國有與受害國協商處理之義務，損害國對於就受害國之人體及動物健康、生物多樣性、社會與經濟福祉所造成之危害，應負回復原狀或賠償之義務；鼓勵損害國與受害國對於相關之爭議，提請仲裁或交由國際法庭處理；（4）建議任何因出口國提送予進口國之資訊、或出口國違反議定書之義務、或LMO之非法運送、或非蓄意之LMO環境釋出所造成之不可預見損害，皆應由出口國負責；（5）建議任何因為LMO之跨境移動所造成之損害，均由出口國完全負責與賠償；（6）呼籲締約國參考生物多樣性公約Article 14(2)，合作制定處理責任及賠償之適當規定與程序；（7）建議先將締約國之責任與其生物多樣性保存與維持其永續利用之國際義務扣合，締約國並應確保其內國法確實提供相關之救濟管道，可對LMO產生之損害提供賠償；另締約國間應持續合作，就賠償責任、爭議解決機制、損害賠償之要件與程序、強制保險與補償基金等方面，尋求透過國際法之方式處理之。
    我國非生物安全議定書之締約國且基因改造科技發展尚未達到商業化規模，相關法規建制尚未完備，這幾年透過基因改造科技跨部會工作小組的努力，相關法規建置上已有長足進步。但因政策立場一直沒明確確認並宣示，法規訂定的腳步仍不算快。尤其此一新興科技議題與許多部門業務執掌相關，僅農委會就有許多局處署與此業務相關，各單位均非專責單位，對國際資訊的收集上腳步有時跟不上議題的發展。以此次會議而言，因我國不是生物安全議定書的締約國，也未派觀察員參與工作小組討論，而所有會議資料都是正式會議前一晚接待會時才發，我國又僅一人參加，無法分工研讀相關資料，雖對議題討論方向尚能掌握，但很難參與深入的討論。目前基因改造科技跨部會工作小組由資策會科法中心擔任智庫協助收集各國現有基因改造科技法規，建議未來亦能協助收集此國際公約相關會議的資訊以利了解此議題國際關注的重點方向及立場。
    有關LMO責任與賠償涵蓋越境移轉及國內生產，與生物安全議定書有關的雖只有前者，但未來國內若有自行研發商業化生產時同樣會有責任與賠償問題。目前此問題雖非我國法規優先考量的問題，但損害的認定、賠償的機制、責任及是否與保險制度連結等問題都是現階段可以思考的。今年五月議定書之下的責任與賠償制度若能建立，我國應迅速收集相關資訊並考量我國基因改造科技發展的情形，在符合議定書大原則之下，建立國內的管理制度。
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