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對菲律賓海域主張演變之評析
國立中山大學海洋政策研究中心主任

胡念祖教授  提具
菲律賓海域主張長期以來基於兩套不同的「直線系統」：一是「條約外界限」（Treaty Limits）所攔入之海域，二是以群島島嶼最外緣取點劃設之基線所攔入之海域。但長期以來，這兩套「直線系統」之法律地位，甚至此二海域的法律地位，均一直令國際社會質疑，連帶地造成菲國海域主張立場的問題。
直到2009年，菲律賓在國內與國際間提出兩項官方文件，澄清了其長期令人疑惑之海域主張。該兩項文件分別是其內國法「群島基線界定法」之制定與生效，以及菲律賓向「聯合國大陸礁層界限委員會」（Commission on the Limits of the Continental Shelf，CLCS）提交延伸大陸礁層外部界限之正式提案，以下依序分別說明、評析之，並於文末表述菲律賓海域主張演變及其他相關事件。
一、條約外界限（Treaty Limits）
菲律賓原為被西班牙殖民之地，美國與西班牙在19世紀末的戰爭之後，雙方於1898年簽訂「美西巴黎和平條約」（以下簡稱美西巴黎和約），西班牙將菲律賓群島及其他多處殖民地割讓予美國。為框列割讓之菲律賓島嶼，美西巴黎和約第3條中係以經緯度取點劃一封閉之多邊形，其中之島嶼全部讓予美國，此多邊形外界即所謂「條約外界限」，往後之1900年美西華盛頓條約（亦即美西割讓菲律賓偏遠島嶼條約）、1930年美英條約（亦即美英間關於菲律賓及北婆羅洲疆界條約）都認定該項經緯度界限為菲律賓之領土外界限。
美西巴黎和約第3條稱「西班牙割讓予美國稱為菲律賓群島之群島，包括位於下列線段以內之島嶼：一條由西向東沿或靠近北緯20度的線，並經由巴士海峽可航行海道之中線，自東經118度至127度線，然後沿東經127度線至北緯4度45分，…」，可見西班牙當初割讓給美國的是和約所劃設界定之線內的島嶼，且其北界為自東經118度至127度之北緯20度線，且該線亦是當時認為之巴士海峽可航行海道中線。在北緯20度以北的巴丹群島，並未被此領土割讓條約所納入。
1898年美西和約中所指稱之西班牙割讓予美國之菲律賓群島構成菲律賓之領土，日後反映在菲律賓1935年憲法第一條有關「國土」（national territory）之條文：1898年美西和約、1900年美西條約及1930年美英條約中所割讓或納入之島嶼為菲國國土。

美西巴黎和約第3條之內容主要在界定西班牙割讓給美國之菲律賓群島的範圍，並未明文指稱將此界限內之水域一併割讓給美國或明文定義此界限內之水域的法律地位。然而，1955年12月12日菲國外長致聯合國秘書處的照會中指稱：

「菲律賓政府之立場…是所有屬於菲律賓群島之不同島嶼的環繞、之間與相連水域，不論其寬度或大小，是其陸地領土必然之附屬（necessary appurtenances），構成國家或內陸水域不可分割的一部分（an integral part of the national or island waters），從屬於菲律賓專屬主權。其他被美西1898年12月10日巴黎條約、1900年11月7日美國與西班牙於華盛頓所締結之條約、及1930年1月2日美國與英國間之協定與1932年7月6日美國與英國間之公約等所描述，如第4003號法
第6節及菲律賓憲法第一條所重現，之想像線段（imaginary lines）所納入之所有水區域，被認為是為保障吾人漁捕權利，保育吾人漁捕資源、執行稅收與反走私法律、國防與安全等目的之菲律賓的海洋領海（maritime territorial waters）」。
此一照會將菲國所主張之「領海」海域區分為兩大類，其一為菲律賓群島島嶼周圍、之間與相連水域，為其國家或內陸水域，從屬於菲律賓專屬主權，其二為條約外界限之內的水域，視為菲律賓之「海洋領海」。前者基本上為地理定義者，因該等水域必須為菲律賓群島所屬之島嶼、礁嶼或礁岩之相鄰水域，後者則屬「歷史/法律」主張，端視前引條約文字的解釋。

二、菲律賓基線(Baselines)：相關立法之轉變及其他海域主張
1955年的照會後來經由1961年6月17日的第3046號菲律賓共和國法予以法典化。「第3046號共和國法」（Republic Act No. 3046），即「菲律賓領海基線界定法」（Republic Act to Define the Baselines of the Territorial Sea of the Philippines），明定群島最突出的外緣所取之基點和基線。
該法前言第一段先行指稱，菲律賓憲法所規定之國土由美西1898年12月10日美西巴黎和約第3條中割讓給美國之領土，以及1900年11月7日美國與西班牙於華盛頓所締結之條約、及1930年1月2日美國與英國間之協定中所納入之所有島嶼所組成，第二段指稱上開諸條約中所規定之界限內的所有水域一直被認為是菲律賓群島領土的一部份（have always been regarded as part of the territory of the Philippine Islands），第三段指稱菲律賓群島諸島相鄰水域一直被認為是陸地領土必然之附屬，構成菲律賓內陸或內水的一部份，第四段指稱所有在群島最外島嶼之外但在前開諸條約規定之疆界界限之內的水域組成菲律賓的領海，第五段則指稱決定菲國領海之基線是諸條連接群島最外島嶼適當點之直線所組成。
如前所述，第3046號共和國法主張菲律賓國家領土包含美西巴黎和約中西班牙割讓給美國的所有土地。此外，環繞、之間、相連菲律賓各島的所有水域，視為陸地領土之必要附屬，構成菲律賓內陸（inland）水域或內水的一部份。菲律賓將北方基點訂在北緯21度7分3秒、東經121度57分24秒以北的雅米島(Yami Island)，而將巴丹群島併入版圖。
1968年3月20日菲國第370號總統宣言主張菲律賓大陸礁層之礦物與自然資源，以及定居種生物，屬菲國專屬管轄與控制。
同年9月18日，菲律賓發布了第5446號共和國法（Republic Act No. 5446），修正第3046號共和國法（主要是針對原第一條的打字錯誤），其中第一條規定劃定之領海基線，再次將整個巴丹群島納入，而以雅米島為最北端點。
故，菲律賓至此時之主張係將此基線視為領海基線，其內之水域視為內水，而非「1982年聯合國海洋法公約」（1982 United Nations Convention on the Law of the Sea）後來所創設之「群島基線」與「群島水域」的概念，領海基線外、條約外界限內之水域則視為領海，且其地理範圍甚至超過兩百浬以上。
菲律賓1973年所制訂之憲法第一條明文指稱「國家領土由菲律賓群島組成，連同其中所有島嶼及水域，以及其他所有因歷史權利或法律權利（by historic right or legal title）而屬於菲律賓的領土，包括領海、領空、底土、海床、島嶼的大陸礁層及其他菲律賓享有主權之其他的海下區域。環繞、之間、相連群島島嶼之水域，不論其寬度與大小，均構成菲律賓內水的一部分。」由此可見，至1973年時，菲律賓仍然主張歷史權利而來的群島島嶼及水域，且與島嶼相鄰近之水域為其內水。
1978年6月11日菲國總統同日發布第1596號及第1599號總統令，分別主張卡拉揚島群(Kalayaan Island Group)之主權及設立200浬專屬經濟區。此時，菲律賓官方海域圖中已明顯出現條約外界限之北界線已落在雅米島更北的位置，在其東北角處所攔入的水域甚至超過200浬的專屬經濟區範圍。
然，1986年10月12日制訂新憲通過，1987年2月11日開始施行之菲律賓憲法第一條文字中，已拿掉「歷史權利」之相關文字。
2009年2月17日，菲律賓國會參眾兩院通過群島基線界定法草案，同年3月10日，菲律賓總統艾洛育批准上揭草案，是為第9522號共和國法，該法之主要內容如下：
（一）該法藉其名稱(An Act . . . to Define the Archipelagic Baselines of the Philippines, . . .)將菲律賓之基線定性為「群島基線」（archipelagic baselines），隱意為將菲律賓視為群島國家（archipelagic State），回歸一九八二年聯合國海洋法公約第四部分「群島國家」之規定。依照聯合國海洋法公約第四部份規定，菲律賓群島基線之內的水域應屬「群島水域」，並自群島基線向海一面測算其領海、鄰接區、專屬經濟海域及大陸礁層。

（二）菲律賓前曾於1978年6月11日藉第1596號總統令將我國南沙群島部分島礁稱之為卡拉揚島群，並主張菲律賓主權及於該島群及其海床、底土大陸邊緣與空域。此次，該法（第二條）以內國法之形式再度將卡拉揚島群，以及我國所主張之中沙群島黃岩島納入，並稱菲律賓對其行使主權與管轄權，此區域之基線的決定應以符合聯合國海洋法公約第121條將此區域視為菲律賓共和國之下的「島嶼制度」（Regime of Islands）之方式為之。

（三）該法第三條規定「本法確認菲律賓共和國對於依憲法及現行法律，包括但不限於，第7160號共和國法，亦即修正後之1991年地方政府，所法定義之國家領土所有部份具有領有、主權及管轄權」（This Act affirms that the Republic of the Philippines has domain, sovereignty and jurisdiction over all portions of the national territory as defined in the Constitution and by provisions of applicable laws including, without limitation, Republic Act No. 7160, otherwise known as the Local Government Code of 1991, as amended），如果依照「現行」（亦即1986年制定、1987年實施）憲法第一條規定，菲律賓應已放棄「條約外界限」之主張，亦無其他法律明文規定菲律賓主張「條約外界限」，則此一最新的「群島基線界定法」亦無可能作為菲律賓仍主張「條約外界限」之依據。

三、菲律賓向聯合國大陸礁層界限委員會提交大陸礁層外部界限提案
2009年3月10日菲律賓總統批准「群島基線法」後，菲律賓旋即於同年4月1日依聯合國海洋法公約第47條第9項之規定，向聯合國秘書長交存其群島基點座標表，4月8日向聯合國大陸礁層界限委員會提出其延伸大陸礁層外部界限之提案，該提案雖然並未處理菲律賓北部海域之延伸大陸礁層主張，亦未就菲律賓西面之南海做出延伸大陸礁層主張，但從菲律賓在本提案中所透露出之訊息，仍然牽涉到未來菲律賓與中華民國之間就大陸礁層可能之劃界談判。菲律賓提案之重點如下：

（一）提案範圍

菲律賓主張該提案為部份提案，其延伸大陸礁層外部界限範圍僅涵蓋呂宋島東部無海域主張重疊或爭議之海域的「Benham Rise」（暫譯為「班漢隆起」）。菲國之主張與我國在此海域「潛在主張」的權益之間是否有所衝突，仍待釐清。
（二）提案性質

菲律賓主張此提案為部份提案（partial submission），不影響其日後就其他海域向CLCS提案之權利，表示菲律賓並未放棄就北部海域以及南沙群島等具有海域主張爭議之海域進一步提案之可能性。我政府已就菲律賓在我南沙群島之侵權主張，多次發表抗議聲明在案。
（三）自我定性

菲律賓在提案中主張其為群島國家，對我國而言，表示菲律賓必須依照公約第四部份「群島國」相關規定，特別是第51條，承認我國在其群島水域內之傳統捕魚權利及其他合法活動權利，並與我國就行使這種權利和進行這種活動的條件，包括這種權利和活動的性質、範圍和適用的區域，達成雙邊協定。菲律賓亦必須依第53條之規定，指定海道或規定分道通航制，否則我國船舶仍享有通過群島水域的無害通過權，或依正常用於國際航行的航道，行使群島海道通過權。（完）
表一  菲律賓海域主張演變及其他相關事件一覽表
	主要
文獻

年代
	名 稱

	1898年
12月10日
	美西巴黎和平條約（Treaty of Peace Between the United States and Spain, December 10, 1898）

	1900年
11月7日
	美西割讓菲律賓偏遠島嶼條約（Treaty for Cession of Outlying Islands of the Philippines Between the US and Spain, November 7, 1900）

	1930年
1月2日
	美英間關於菲律賓及北婆羅洲疆界條約（Treaty Between the US and the UK concerning the Boundaries of the Philippines and North Borneo, January 2, 1930）

	1961年
6月17日
	第3046號共和國法（Republic Act No. 3046 of 17 June 1961），亦即「菲律賓領海基線界定法」

	1968年
3月20日
	第370號菲律賓總統宣言（Presidential Proclamation No. 370 of 20 March 1968 Declaring as Subject to the Jurisdiction and Control of the Republic of the Philippines all Mineral and other Natural Resources in the Continental Shelf）（時任總統為馬可仕）

	1968年
9月18日
	第5446號共和國法（Republic Act No. 5446 of 18 September 1968）修正第3046號共和國法（主要是第一條中之打字錯誤）

	1973年
1月17日
	菲律賓憲法第一條（Constitution of the Republic of the Philippines, Article 1）

	1978年
6月11日
	第1596號菲律賓總統命令（Presidential Decree No. 1596 of 11 June 1978 declaring Certain Area Part of the Philippine Territory and Providing for Their Government and Administration）正式主張Kalayaan Island Group，並公告其界限。

	1978年
6月11日
	第1599號總統命令（Presidential Decree No. 1599 of 11 June 1978 establishing an Exclusive Economic Zone and for other purposes）

	1979年
10月8日
	中華民國（六八）台統（一）義字第五○四六號總統令宣布擴充中華民國之領海為十二海里，並設立兩百海里經濟海域（時任總統為蔣經國）

	1987年

2月11日
	菲律賓新憲法第一條中放棄歷史性主張

	1991年
7月7日
	台、菲達成「海道通行協定暨農漁業合作備忘錄」（Agreement on Sea Lane Passage and the Memorandum on Agriculture and Fisheries Cooperation）之談判

	2009年

1月28日
	菲律賓國會參議院通過第2699號草案

	2009年

2月2日
	菲律賓國會眾議院通過第3216號草案

	2009年
3月10日
	菲律賓總統艾若育批准「群島基線界定法」（Republic Act No. 9522或第9522號共和國法），將我國南沙群島部份島礁納入其所稱之「卡拉揚島群」，並與「黃岩島」共同納入其主權（sovereignty）與管轄權（jurisdiction）之下

	2009年

4月8日
	菲律賓政府向聯合國大陸礁層界限委員會提交其大陸礁層外部界限提案，涵蓋呂宋島東部無海域主張重疊或爭議之「班漢隆起」











� 該法係漁業法。
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