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臺海兩岸與日本在東海爭議對東亞區域安全之影響
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臺灣師範大學東亞學系助理教授

1、 東海爭議之現狀
    臺海兩岸與日本在東海的爭端，包括三方對於釣魚臺列嶼(大陸稱:釣魚島，日本稱:尖閣列島)之主權爭端，以及專屬經濟海域(EEZ)/大陸架劃界之爭端。其中，釣魚臺問題不但牽涉到臺日中三方之海洋權益的劃界基點，以及領土民族主義情緒，還牽涉到東海乃至於西太平洋的制海權爭奪，並因此而導致相關各方陷入「安全困境」(security dilemma)。
    近年來，由於日本強化對釣魚臺之實效支配，以及北京挑戰日本實效支配之動作日趨強硬，讓釣魚臺主權爭議由民間保釣團體與日本政府的對立，升高為雙方政府間的外交博弈。其次，讓東海爭議更加複雜化的是，北京積極增強海空軍戰力並擴大在東海之活動，甚至劃設與日本重疊的「東海防空識別區」，升高雙方在東海擦槍走火的風險。另一方面，臺灣與日本則因為締結漁業協定，讓雙方在釣魚臺周邊海域之爭議獲得緩和。
    本文無意對島嶼主權歸屬或者是EEZ/大陸架劃界原則進行論斷，擬從東亞區域安全的角度，探討包括釣魚臺主權歸屬之東海爭端的癥結所在，並嘗試借箸代籌地提出創造兩岸與日本間的三贏途徑。
2、 釣魚臺主權歸屬爭議
    釣魚臺列嶼係由釣魚島、黃尾嶼、赤尾嶼、南小島、北小島等5個無人島嶼，以及北岩、南岩、飛岩等3個岩礁所構成，總面積約6.3平方公里，位於臺灣本島東北方約90海里、西距中國大陸100海里以及東距沖繩本島約225海里、南距宮古島約90海里的東海海域(如圖1)。
    1969年5月，聯合國亞洲暨遠東經濟委員會(ECAFE) 發表被調查報告指出，東海大陸架蘊藏石油及天然氣的可能性甚高，特別是橫亙於臺灣東北方與日本間的淺海底(釣魚臺周邊海域)，可能成為世界產油地區之一。報告發布後，引發臺日中三方在東海之釣魚臺主權歸屬，以及EEZ/大陸架劃界之爭。由此可知，釣魚臺問題的本質，牽涉到島嶼主權歸屬之領土性，以及依據島嶼劃分EEZ/大陸架界線的海洋資源權益之雙重性爭端。
依據臺北於1971年6月11日、北京12月30日所發表聲明可知，雙方對於釣魚臺主權主張並無二致，亦即:釣魚臺自古以來即是中國的領土、臺灣的附屬島嶼，而不屬於琉球。
圖1:釣魚島位置圖
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    近年來，中日雙方在釣魚臺主權主張的攻防，有升高對立的惡性循環趨勢，以及臺灣對於日本干擾臺灣漁民在釣魚臺周邊海域作業之不滿，導致中日與臺日關係浮現領土民族主義情緒，影響東亞區域的安全與和平。2008年6月10日，日本海上保安廳巡視艦在釣魚臺附近海域撞沉臺灣籍海釣船「聯合」號，導致臺灣掀起反日保釣情緒。其次，2010年9月7日，日本海上保安廳在釣魚臺海域，以大陸籍漁船「閩晉漁5179」號衝撞日方巡視艦為由逮捕船長，不但導致北京中斷高層交流、延遲稀土對日出口等制裁措施，大陸各地亦發生多起反日示威遊行。此外，2012年9月10日，日本野田佳彥內閣將釣魚臺「國有化」，導致雙方關係陷入建交以來最嚴峻的緊張狀態。為此，北京派遣機艦常態性進入釣魚臺海空域宣示主權。根據日本統計，光是2013年的一年期間，大陸公務船總計有52次、180艘船次進入釣魚臺領海執法。
11月23日，北京公布部分與日本重疊的「東海防空識別區」，進一步挑戰日本在東海的存在感。

　　在傳出日本有意將釣魚臺國有化後，馬英九總統於2012年8、9月間，分別發表「東海和平倡議」及其推動綱領，希望臺中日三方應以「擱置爭議、和平互惠、共同開發」原則，尋求解決釣魚臺主權爭議。10月5日，日本外務大臣玄葉光一郎發表致臺灣公開信，間接承認臺日間存在著釣魚臺爭議之「懸案」。玄葉表明，日本已認知到「東海和平倡議」及其推動綱領具體顯現「確保東海和平與穩定是所有當事者的共通利益」的精神，因而提議召開臺日漁業會談。
2013年4月10日，日本與臺灣締結以「維持東海之和平穩定，推動友好及互惠合作」為宗旨的《臺日漁業協議》。在協議締結後，日本沖繩縣知事仲井真弘多趕赴東京，向內閣官房長官、外務大臣等表烈抗議，並要求修改協議內容。
3、 中日/臺日東海劃界問題

    大陸學者認為，對於《聯合國海洋法公約》有關EEZ、大陸架、以及島嶼制度之理解不同，以及對海域劃界標準的不同認定，是中日東海劃界爭端的根本原因。從地理結構而言，東海大陸架是中國大陸向海的自然延伸，所以北京主張:「東海大陸架是中國大陸領土的自然延伸，中華人民共和國對東海大陸架擁有不容侵犯的主權」，而「大陸架的全部自然延伸至沖繩海槽」。
但是，另一方面，日本則認為中日兩國間海域距離不足400海里，必須以「等距離中間線」原則分配東海EEZ/大陸架，「自然延伸」原則不能適用。有關EEZ/大陸架劃界爭議，海洋法公約第74條與第83條僅作出「應當在國際法院規約第38條所指國際法的基礎上以協議劃定，以使得到公平解決」之模糊規定，無助於解決雙方爭議。

圖2: 中日兩國在東海各自主張的大陸架界限




    2004年5月下旬，北京在東海「春曉」油氣田開始進行開採作業。對此，日本則以該油氣田礦脈與日方礦脈相連，受到「吸管效應」影響，中方可能汲取到日方資源，要求中方停止作業。雙方自2004年10月起，歷經三年有餘、11次局長級協議後，於2008年6月18日達成共同開發的政治共識，讓東海爭端解決露出曙光。不過，由於北京內部出現反彈聲浪，導致在延宕近兩年後，中日雙方始於2010年7月間召開為共同開發之實務層級協議。雖然雙方意見沒有交集，但同意將於同年秋召開第二次協議。9月7日，發生前述「閩晉漁5179」事件後，北京即以此為由中斷第二次協議迄今，讓雙方透過東海資源共享以建構「和平、合作、友好的海」的構想，在現階段已成為遙不可及的夢想。
    另一方面，依據『中華民國專屬經濟海域及大陸礁層法』規定，臺灣對EEZ或大陸架劃界，係採取「自然延伸」與「衡平原則」(equitable principles)。如從臺灣的有效轄境延伸出去，臺灣的EEZ/大陸架向北、向東延伸至東海與太平洋，與中日之EEZ/大陸架重疊。由於臺日間在劃界原則上亦存在差異，再加上日本的「一個中國」原則，導致臺日雙方未能進行正式的劃界協議，而各自以臺方的「中華民國第一批專屬經濟海域暫定執法線」(如圖3)，以及日方之「等距離中間線」，作為劃界前的權宜措施。

圖3:「中華民國第一批專屬經濟海域暫定執法線」示意圖
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    日本在1996年6月公布實施200海浬EEZ制度後，臺日EEZ重疊問題即浮出水面，並衍生出臺灣漁民在釣魚臺附近水域作業時，屢遭日本公務船驅離或干擾之糾紛。為此，臺日雙方自1996年8月一直到2009年2月止，先後進行16輪漁業會談，但由於雙方存在釣魚臺主權爭議，以及對重疊EEZ劃界原則差異，始終無法達成劃界共識。2013年4月10日舉行的第17輪臺日漁業會談，雙方達成共識，並簽署《臺日漁業協議》。其中，雙方把釣魚臺周邊劃入「協議適用海域」(如下圖)，有助於降低漁業糾紛。
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此外，「協議適用海域」範圍超越臺灣暫定執法線外約1400平方海浬（如下圖標示1、2、3部分），擴大臺灣漁民的作業範圍。至於釣魚臺12海浬領海部分，則由雙方各自表述擁有主權，排除在適用範圍之外。雖然有論者質疑臺灣以主權換漁權，但是，協議只是針對雙方重疊EEZ的捕撈作業進行安排，並未涉及主權主張，更何況協議第四條亦規定:「本協議之所有事項或為實施而採取之措施，均不得認為影響雙方具權限之主管機關有關海洋法諸問題之相關立場」，無損於臺北對釣魚臺主權主張。

4、 爭取三贏的解決策略

  誠如美國學者Mark J. Valencia所言，由於兩岸與日本三方存在著東海爭議，導致可能蘊藏豐富的東海資源無緣見天日。為有效資源利用以及避免衝突，各方政治領導人與學者專家都應殚精竭慮地思考解決辦法，衝突並非不可避免。

(一)「共同開發」乃是唯一選擇

    日本學者豐下楢彥認為，日本可以將本案提交國際海洋法法庭(ITLOS)仲裁，但更現實的做法是，擱置主權問題，仿效於2000年生效的日中漁業協定，透過協商締結以釣魚臺海域為共同開發對象之協定。不過，豐下強調，採取此一措施的同時，必須讓領土民族主義降溫。
其次，早稻田教授天兒慧認為，日中雙方應該宣示凍結釣魚臺主權問題，將島嶼列為「政治特區」，限制民間層級的自由往來，並且成立專門委員會共同討論以及處理相關問題。
此外，英國學者Reinhard Drifte建議，可以仿效過去英法兩國處理殖民地New Caledonia問題之「共同主權」(joint sovereignty)概念，作為最終解決主權爭端之措施。

    實際上，在釣魚臺主權議題上，沒有任何一方能夠妥協，而且日本亦無意將此問題交付國際海洋法法庭仲裁。雖然也沒有任何一方企圖訴諸武力解決，但是，如果問題放置不管或各行其是、自行任意開發，在互不相讓的情形下，釣魚臺問題將成為引爆衝突的不定時炸彈。美國智庫蘭德(RAND)公司研究報告即指出，中日雙方存在因為釣魚臺主權與EEZ爭議，或者是其他海上紛爭而引爆軍事衝突的可能性。
唯一能夠讓三方「雖不滿意，但能接受」的方案，只有在不觸及主權歸屬情形下，協議「共同開發」一途。東海有爭議海域的共同開發，不但可以促進各方之互信，並且有助於緩和制海權爭奪的「安全困境」現象。從資源有效利用之角度觀之，「擱置爭議、共同開發」乃是最佳、且是唯一的選項。

(二)有關共同開發之主張
    Mark J. Valencia指出，釣魚臺主權歸屬與東海劃界問題可以分開處理。雙方若能對此達成協議，將是解決問題的一大里程碑。不過，要達成此等協議，雙方必須先具備以下三項共識。

  第一，爭議性領土（釣魚臺）不能作為經濟海域和大陸架劃分的依據，而這將是日方的一項讓步。

  第二，雙方經濟海域和大陸架都須有一致的界線，這將是北京的一大讓步，但可以自界線的劃定以及聯合開發計畫的持份獲得補償。

  第三，無論界線如何劃定，各方都必須共同開發漁業和礦物等資源。

    同樣地，馬英九也在其研究中主張，釣魚臺主權問題「可以」、也「應該」與東海劃界問題分開處理。馬英九指出:「國際法院強調:劃界應該根據衡平原則，並考慮所有有關情形而以協議達成之。劃界時應儘量使各方獲得大陸礁層中構成各該國陸地領土自然延伸入海的部分，而不侵及他方陸地領土之自然延伸」。因此，馬英九認為:「釣魚臺列嶼不應享有大陸架及專屬經濟區」。此一主張目的，有助於降低釣魚臺在東海劃界問題上扮演的角色功能，讓釣魚臺主權歸屬與東海劃界問題脫鉤，則未來無論主權屬於何方，該方皆不得據以主張周邊EEZ以及大陸架權利，如此將可大為降低雙方爭執的動機。
2010年10月19日，馬英九接受美聯社專訪時指出，解決釣魚臺主權問題的最佳方式，「就是透過和平的手段」:「共同開發、資源共享」。馬英九舉出歐洲各國以共同開發的方式，解決北海油田爭議，並創造出「北海布倫特」(Brent North Sea)品牌的模式，強調釣魚臺爭議也可採取此一模式處理。

    鄧小平於1978年10月訪問日本，曾主張暫時擱置釣魚臺主權爭議，以共同開發的方式來解決。
事實上，也有不少大陸學者從務實面提出「擱置爭議、共同開發」，以追求雙贏的解決方案。
例如，中國人民大學教授余民才提出以下方案:

         圖5: 中日雙方對EEZ/大陸架主張示意圖
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    如圖5所示，中日雙方可將A+B+C視為合作海域，其中A與C區分別由北京與日本管理，各自實施資源探勘與開採，雙方應就自己管理區域之有關資訊通報對方，並且將資源收益之一定比例分配給對方。B區則為共同開發區，由雙方設立部長理事會與聯合管理局兩個機構共同管理。

    此外，上海交通大學教授季國興，亦提出以下構想:釐清雙方重疊海域後，以北緯30度線將東海劃分為南北。北部方面，仿效1974年的日韓共同開發方案，採取中日韓三方共同開發的方式。南部方面，因為存在沖繩海溝定位以及釣魚臺主權問題，難以劃分重疊海域。為解決此一問題，首先必須調整雙方的「自然延長」與「中間線」原則，其次是確認釣魚臺主權歸屬及其定位。在界線釐清後，即可進行海洋資源保護與漁業共同管理之協議。至於臺灣方面，則由兩岸間協議解決。

    關於釣魚臺爭端的解決，季國興強調:把主權歸屬與劃界效力分開，先解決劃界效力後，再解決主權歸屬。有關劃界效力方面，由於釣魚臺位於半封閉的東海內部，「其享有的權利也應相應限制和調整，讓其享有200海里專屬經濟區根本是不可能的，也是不現實的」、「釣魚臺連同其12海里可作為『隔離區』圈起來，不影響中日兩國在東海的整個劃界工作」。

    綜合前述主張，臺中日三方可以在釐清爭議或重疊海域，劃定各自管理的合作區域以及共同管理區域，再依據一定比例分配收益。如此一來，可望解決在資源開發方面之爭端。不過，由於三方的微妙關係，讓三方共同開發構想變得複雜化，並且增添其困難度。首先會遭遇到的問題是，北京可能企圖代表臺灣，主張由日中進行協議，臺灣部分則透過兩岸協商解決，但是，此等主張臺北恐怕難以接受。其次，北京擔心臺日雙方以共同開發的形式聯手對抗北京，
同樣地，日本亦擔心兩岸聯手對抗日本，而臺北則擔心中日雙方無視於臺灣之存在而被邊緣化。再加上，現階段日本仍堅持己見，無意將釣魚臺周邊海域列為共同開發對象，如何在釣魚臺主權歸屬問題，創造類似兩岸「一個中國、各自表述」的模糊空間以利共同開發，考驗三方領導人的智慧。
5、 結語

    事實上，中日雙方在東海爭議上，已經陷入「安全困境」與「零和競賽」。所幸，兩國經濟相互依存關係所形成的「相互保證毀滅」(MAD)，讓雙方領導人保有一定程度的自制，使得對立關係處於可控制範圍內。但是，如果雙方在東海持續採取對抗措施，擦槍走火的可能性是存在的。在目前的狀態下，只要各方能夠體認到「合則兩利、爭則兩敗」的思維，擴大雙方廣泛的共同經濟利益，將有助於舒緩雙方的緊張關係，並且能夠創造出有利於雙方塑造共同開發東海資源的政治環境。
為避免東海爭端持續惡化，首先，各方必須各自約束民族主義情緒，避免誤判形勢。其次，爭取資源共同開發構想之實現，並透過能源共享以奠定互信基礎。各方在互信基礎上建構東北亞區域能源合作機制，將有助於緩和制海權爭奪的「安全困境」，以及建構非排他性的「共同性安全」（Common Security）與「合作性安全」（Cooperative Security）的概念。因此，以下乃是必要的進程與措施。

第1， 堅持以和平的手段解決東海爭端，在「主權問題、各自表述」原則下，進行「共同開發、資源共享」，以實現三贏的局面。

第2， 以臺日中三方在東海之共同開發做為催化劑，致力於東北亞區域能源合作與安全機制之建構，避免能源安全成為爭奪制海權之誘因。
第3， 以前述兩項合作基礎，締結冷戰期間美蘇海軍相互通報機制「防止公海意外事件協定」(INC-SEA)，俾便防止並管理海上偶突發危機事故，進而營造有利於建構信心建立措施(CBMs)之環境。
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