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領海法中的爭議有待突破解決 

——並對國際海洋年我國的各項成就作深入探討 

胡念祖 

 在一九九八年國際海洋年的最後一天，行政院院會正式通過並公

告中華民國第一批的領海基點、基線，以及領海與鄰接區外界線。呼

應於去年一月二十一日總統公佈了「中華民國領海及鄰接區法」、「中

華民國專屬經濟海域與大陸礁層法」兩部我國海域基本立法，使得我

國在國際海洋年的年首與年尾分別完成了國家海域基本法制建構的

基礎作為，在我國海洋政策的發展史上，實深具意義。回顧國際海洋

年這一年，我國在國家海洋建設發展上，仍有許多值得檢討及有待努

力之處。 

  在海域立法層面上，此兩部國家海域基本立法係屬「依據國際成

文或習慣海洋法，藉國內法之形式，宣告國家海域範圍，並宣告國家

在此海域中的權力」之上原則指導性立法，故為規範本國與外國人民

在我國海域中諸多活動與使用。仍有一、二十向下游功能性立法有待

建立，方才足以真正建構一套體系完整的國家海域法規，這些仍有待

各部會在齊一的國家海權理念及海域立法價值下作進一步的努力。此

外，海域立法與海岸立法兩體系間之連結，中央與地方政府在海域中

行政權之劃分，及海域利用綜合管理機制之建立等三大議題，亦有賴

行政院決策高層的重視，並迅速加以研擬。再者，兩部基本海域立法

雖已公佈施行，但其中文字的缺失，管轄之盲點仍多有存在，亦應加

以檢視，並進行修正的法律程序。 

  此次行政院依據領海法第五條之規定，首批公告領海基點、基線

與領海鄰接區外界線的範圍包括台灣本島及附屬島嶼，東沙、中沙、

與釣魚台列嶼。其中值得注意或預期會出現爭議的部份包括： 
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（一） 釣魚台列嶼納入首批公告之中，顯示我政府重視重申其島嶼

陸地的主權，但在此種宣示後，必然面對日本不同主權主張的

挑戰，我政府是否在國防、外交、內政（水警）、漁業等各部

會署均有心理準備及實務上的準備，來迎接國際領土爭議？ 

（二） 台灣本島西部與澎湖群島之間的海域現在已經被直線基線劃

入而成為法律地位屬於絕對國家主權的內水。澎湖水道過去與

目前均有外籍船舶穿越，或為駛往或為駛出高雄、台中、基隆

港而成為國際航用之水道；因此，當此一水道之法律地位由「領

海專屬經濟區海域」變更為「內水」之後，我國是堅持內水的

法律地位而排除他國船舶的穿越？還是依照一九八二年聯合

國海洋公約第八條第二項之規定：「如果……直線基線的效果

使原來並未被認為是內水的區域被包圍在內成為內水，則在此

種水域內應有本公約所規定的無害通過權」，准許外國船舶在

此水域內享有如同領海之外的無害通過權，並接受我政府有關

領海無害通過的管轄？尚有待政策性的釐清與確定（台灣本島

東南方小蘭嶼西面之水域亦有相同的問題）。 

（三） 在首批公告中行政院刻意排除了金門與馬祖列嶼的部份，此

舉雖可理解是因為兩岸關係的因素，但卻會產生下述兩項問

題：(1)中共已於一九九五年五月十五日宣布用直線基線將金

門、馬祖列嶼全部劃入領海基線之內，而使金門、馬祖列嶼成

為中共之陸地領土，其周圍及向大陸一側之水域全部落入中共

的內水之中。我方若長期排除金、馬地區的公告，是否將無法

形成足夠的法律基礎來「對抗」中共的主張？(2)金、馬地區

附近水域是兩岸間共同的作業漁場，存在著許多海域執法的問

題，若我政府無法明確公告我國管轄水域之範圍或界限，水上

警察局等執法機關豈不失其執法之依循？這些問題仍有待決

策高層的再思量。 

  在海洋行政層面上，我政府在國際海洋年間分別於六月十五日依
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法升格設立了「水上警察局」、八月一日設立了「漁業署」，行政院並

於國際海洋日前夕的七月十七日在國立中山大學召開我國首次的「海

洋政策學術研討會」，蕭萬長院長率十二位中央部會署的首長及官員

與會。這些行政上的作為使得我國海域執法工作有了清楚的「主事機

關」（lead agency），亦使我國漁政事務逐漸脫離傳統農業的組織與

思維，可以較明確地反映我國是世界前六名公海漁捕大國的角色與地

位；同時，設立海洋事務專責機關（海洋部或會）的共識與呼聲亦在

全國產官學各海洋事務及產業人士的與會時得到充分的表達。 

  但是，精省之後，國際商務港運作仰賴之航、港體制的變革仍在

研討之中；憲法第一Ο七條「航政屬中央立法並執行之事項」的要求

迄今未獲貫徹，交通航政局仍未設立；港務機關公法人化以要求取獨

立自主運作的政策仍在中央政府內部思量。這些海洋事務行政組織設

立或改革的延宕，對我國國家競爭力的提振是不利的，實值得決策高

層的正式與重視。 

  在海域執法層面上，保七雖然升格為水警局，但是，海域執法的

內容與理念是否成為水警局所有官警的工作信念？海域執法所需的

艦艇設備是否依照國家海域面積、巡弋密度及犯罪強度而有理論及實

務上的縝密計算與規劃？海域執法所需的各種專業，譬如水廠產品鑑

定及油污染處理、海事碰撞責任鑑定等，是否有進用民間專才的制度

設計與空間？這些問題如不能獲得政策上與預算上的支持，不能成為

水警局同仁努力解決的目標，則我國海域立法的尊嚴與國家海洋的實

質權益必將無法確保。 

  聯合國成立四十九年來，第一次宣告國際海洋年，我國在這一年

中雖說不無作為，但政府卻未能利用一九九八年，造成風潮、帶領思

潮，將國家在二十世紀來臨前夕，轉型為一個真正面向海洋的國家。

回顧過去，策勵未來，我們邁向海洋大道前仍有一段路要走。 

（作者為國立中山大學海洋政策研究室召集人） 


