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摘　要　在气候变化、经济全球化以及地缘政治变化 的 背 景 下，

北极地区事务正在经历 大 规 模 的 态 势 变 迁，这 也 必 然 推 动 北 极 治 理

机制不断演进。北极治 理 机 制 演 进 的 轨 迹 与 方 向，取 决 于 参 与 其 中

的多种力量在不同层面 的 互 动 与 消 长。北 极 地 区 事 务 的 多 样 化 和 复

杂性，从根本上要求对 这 些 事 务 在 多 层 面 进 行 治 理。本 文 以 多 层 治

理理论为视角，对北极 治 理 现 状 及 参 与 行 为 体 进 行 考 察，认 为 北 极

地区事务治理将逐渐 走 向 有 序，北 极 治 理 机 制 将 更 加 制 度 化。北 极

治理是价值支配下的协 调 行 动，而 多 层 治 理 模 式 代 表 着 北 极 治 理 演

进的方向，多层治理下 的 北 极 治 理 架 构 将 更 具 开 放 性、合 法 性 与 有

效性。只有基于全人类 利 益 理 念 的 北 极 多 层 治 理，才 能 实 现 北 极 地

区事务的善治。
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随着气候变化、经济全球化以及地 缘 政 治 的 发 展，北 极 地 区 的 政 治、经

济、环境和社会等方面都发生了巨 大 的 变 化，并 产 生 了 一 系 列 的 新 问 题，北
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极事务治理也在经历新一轮的 “态势变迁”。① 有效应 对 北 极 事 务 的 挑 战 并 构

建有效的北极治理架构，是北极治理 的 根 本 任 务 和 主 要 目 标。随 着 北 极 治 理

实践的纵深发展，对北极治理的研究 也 成 为 近 年 来 学 界 关 注 的 热 点 问 题。当

前学界对北极治理的研究大多聚焦于 北 极 治 理 相 关 问 题 的 现 状 描 述，主 要 是

基于不同议题领域治理模式的研究，较 少 在 理 论 层 面 从 总 体 上 探 讨 北 极 治 理

的机制变迁、价值内涵和模式选择等 更 深 层 次 的 核 心 问 题，从 而 导 致 北 极 治

理研究的理论化程度较低。造成这种 局 面，其 主 要 原 因 是 目 前 对 北 极 治 理 的

大多数研究主要是对策性的，以提供北 极 治 理 及 其 改 革 的 对 策 建 议 作 为 主 要

导向，很少有意识地从理论视角对北 极 治 理 问 题 进 行 探 究。没 有 深 度 的 理 论

思维作为支撑的对策研究，要么只能 停 留 在 低 端 的 政 策 解 读 层 面，要 么 就 只

能提供头痛医头、脚痛医脚的 浅 薄 药 方。② 而 在 北 极 治 理 领 域 由 于 理 论 视 角

的缺失，很难准确理解北极治理机制及 其 演 进 过 程 中 各 种 力 量 的 互 动 以 及 这

些变化背后的内在逻辑，因此，为深入 把 握 和 充 分 理 解 北 极 治 理 机 制 的 深 层

次逻辑及其未来走向，有必要从理论 的 视 角 审 视 北 极 治 理 机 制 及 其 变 迁，进

而探讨北极治理架构的模式选择等根本性问题。

就理论视角而言，在欧洲研 究 领 域 已 经 非 常 成 熟 的 多 层 治 理 模 式，为 我

们审视北极治理提供了可供借 鉴 的 分 析 框 架。在 现 实 层 面，从 参 与 主 体、治

理领域以及治理方式等多个方面来 看，尽 管 并 非 有 意 识 地 进 行 设 计，但 总 体

上北极治理俨然已 经 形 成 一 个 多 层 治 理 的 架 构 和 模 式。根 据 多 层 治 理 理 论，

多层治理的核心内容 就 是 对 传 统 的 国 内 政 治 和 国 际 政 治 区 分 的 批 判 和 挑 战，

它关注国家权力所面临的日益增强 的 复 杂 性、管 辖 权 的 扩 散、非 国 家 行 为 体

影响的上升等挑战，③ 而 这 些 也 与 北 极 治 理 架 构 的 现 实 及 其 未 来 发 展 的 态 势

基本吻合。因此，本文在考察北极事 务 的 变 化 及 其 相 关 问 题 之 后，引 入 多 层

治理理 论 对 北 极 治 理 重 新 进 行 审 视，并 对 北 极 治 理 架 构 的 未 来 走 向 进 行

探讨。
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一、变化的北极事务及其问题

自２０世纪９０年代以来，随着 北 极 事 务 及 其 治 理 在 国 际 议 程 中 兴 起，北

极地区已经建立起以北极理事会为 核 心 的 一 系 列 北 极 治 理 机 制。如 今，北 极

地区正经历着新一轮的变化，这些变 化 主 要 是 由 全 球 气 候 变 化 造 成 的。气 候

变化对北极的影 响 是 巨 大 的，使 北 极 地 区 从 “冰 封”到 “冰 融”，导 致 北 极

地区的经济、社会和政治出现重大变 化，主 要 包 括 北 极 航 道 通 航 和 商 业 化 运

营可能性的增大，北极地区原住民生 活 方 式 的 改 变，以 及 北 极 地 区 在 地 缘 政

治方面重 要 性 的 提 升 等。由 于 北 极 地 区 的 变 化，国 际 社 会 也 “重 新 发 现 北

极”，进而建立起应对这些事务的北极治理机制。① 在 北 极 地 区 新 一 轮 态 势 变

迁的背景下，北极地区的事务无论从规 模 还 是 特 征 来 看 都 发 生 了 前 所 未 有 的

变化。② 具体而言，这些变化体现在政治、经济、环境和社会四个方面。

首先，北极地区的政治态势变得日 益 复 杂。尽 管 海 域 划 界、美 俄 关 系 等

政治问题一直存在于北极地区，但这些 问 题 在 新 一 轮 态 势 变 迁 的 背 景 下 呈 现

出新的特点。第一，北极在大国地缘 政 治 中 地 位 再 现，北 极 地 区 呈 现 出 新 的

安全态势。近年来，北极八国纷纷出 台 或 者 更 新 本 国 的 北 极 战 略，重 申 在 北

极地区的国家利益与战略规划，其 中 以 俄 罗 斯、加 拿 大 和 美 国 最 为 突 出。俄

罗斯在开发北极、为北极地区的活动 提 供 保 障 的 名 义 下，加 强 了 北 极 地 区 的

军事存在。加拿大对其在北极地区的 主 权 问 题 非 常 敏 感，在 其 新 发 布 的 北 极

战略中对这些问题进行了重申。美 国 不 满 足 于 “勉 强 的 北 极 大 国”而 “重 返

北极”，力图在国 际 层 面 引 领 和 主 导 北 极 事 务。第 二，北 冰 洋 周 边 五 国 加 速

在北冰洋洋底外大陆架延伸问题 上 展 开 争 夺。依 据 《联 合 国 海 洋 法 公 约》第

７６条的规定，沿海 国 的 大 陆 架 包 括 其 领 海 以 外 依 其 陆 地 领 土 的 全 部 自 然 延

伸。早在２００１年，俄罗斯 就 据 此 向 大 陆 架 界 限 委 员 会 提 出 拓 展 大 陆 架 的 申
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请，但遭到美国的反对以及 丹 麦、挪 威、加 拿 大 的 质 疑，此 后，北 冰 洋 周 边

国家纷纷跟 进，挪 威 在２００６年、丹 麦 在２００９年、加 拿 大 在２０１３年 分 别 向

大陆架界限委员 会 提 交 了 申 请，俄 罗 斯 在２０１５年 也 再 次 提 交 申 请，对 此 前

的申请进行了修改和补充。① 美国 尽 管 由 于 国 会 没 有 批 准 《联 合 国 海 洋 法 公

约》而不能据此提出拓展大陆架的 申 请，但 密 切 关 注 事 态 的 进 展，并 对 其 他

国家的申请 持 保 留 态 度。第 三，域 外 国 家 对 北 极 事 务 日 益 增 长 的 兴 趣 和 参

与，在为北极政治注入新元素的同时 也 加 剧 了 北 极 治 理 的 复 杂 性。随 着 北 极

事务的全球化，北极 八 国 之 外 的 域 外 国 家 近 年 来 对 北 极 事 务 可 谓 兴 趣 盎 然，

进一步加强了与北极国家有关北极事 务 的 外 交 关 系，更 多 的 域 外 国 家 申 请 北

极理事会 观 察 员 资 格，意 图 参 与 北 极 事 务，加 强 在 北 极 地 区 的 “实 质 性 存

在”。面对域外国家的进取态势，域 内 国 家 可 谓 “爱 恨 交 织”，在 一 些 事 务 的

治理方面需要域外国家的积极参与，同 时 又 秉 持 对 外 的 排 他 性 原 则，排 斥 甚

至阻止域外国家在另一些领域中的深度参与。

其次，北极 地 区 的 经 济 开 发 机 遇 并 非 唾 手 可 得，而 是 存 在 着 巨 大 的 挑

战。北极地区在逐渐冰融的背景下，其 经 济 潜 力 日 益 显 现，主 要 包 括 北 极 航

道的开通及商业化运营、北极地区油 气 资 源 的 开 发、旅 游 业 的 发 展 以 及 北 极

渔业资源的开发 等。根 据 美 国 地 质 调 查 局２００８年 发 布 的 《北 极 油 气 资 源 评

估报告》，北极 地 区 约 储 有９００亿 桶 石 油、１６６９兆 立 方 天 然 气、４４０亿 桶 液

化天然气。② 随着北极地区的冰 融，对 这 些 能 源 的 开 发 和 利 用 吸 引 了 越 来 越

多的注意力。但是，要开发和利用这些资源绝非易事，壳 牌 石 油 公 司 耗 资７０

亿美元对阿拉斯 加 海 域 的 油 气 进 行 勘 探，但 无 果 而 终，只 得 于２０１５年９月

放弃这一项目。③ 北极航道一直 被 视 为 连 接 亚 洲、欧 洲 与 北 美 的 新 的 海 上 通

道，尽管目前仅在夏季的三个月里可以航行，但有 研 究 预 计，在２０４０—２１００

年间北极地区可能出现夏季无冰期，这 为 北 极 航 道 更 长 时 间 的 通 行 带 来 了 可
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能。① 而在目前情况 下，与 北 极 地 区 航 运 相 关 的 基 础 设 施、搜 救 设 施 以 及 突

发事件应急能力的缺失和不足，大 大 限 制 了 北 极 航 运 的 发 展。另 外，在 气 候

变化的背景下，更多的鱼类也将在北 极 海 域 出 现，其 渔 业 资 源 的 开 发 和 利 用

前景因而备受国际关注，但目前缺乏 对 北 极 渔 业 问 题 的 深 入 研 究，也 缺 乏 北

极渔业的管制机制，这些都使北极渔业 资 源 大 规 模 的 商 业 化 捕 捞 在 近 期 内 不

可能进行。②

再次，北极环境急剧变化，新兴议题 大 量 涌 现。气 候 变 化 是 北 极 地 区 最

根本的环境问题，几乎所有北极治理 问 题 的 出 现 与 演 化，都 受 到 北 极 地 区 气

候变化的影响。北 极 变 暖 是 “全 球 变 暖 的 重 要 指 示 器”，能 够 反 映 世 界 其 他

地区的气候变 化。美 国 国 家 海 洋 和 大 气 管 理 局 （ＮＯＡＡ）的 科 学 家 研 究 发

现，北极地区气温上升的速度 是 全 球 其 他 地 区 的 两 倍。③ 这 些 快 速 变 化 将 给

北极地区带来难以适应的挑战，除了 传 统 的 环 境 问 题 如 核 污 染、持 久 性 污 染

物控制等之外，近年来由于人类活动 的 增 加，北 极 地 区 又 面 临 着 一 系 列 新 的

环境问题：浮冰的减少对传统生物生 活 方 式 的 影 响，黑 炭 的 增 多 加 速 气 候 变

化，油气开发以及船舶航行所产生的 油 气 泄 漏 和 污 染，以 及 北 极 地 区 生 物 物

种在气候变化背景下 所 面 临 的 境 遇 等 等。④ 与 地 球 上 其 他 地 区 的 生 态 系 统 相

比，北极地区的自然生态系统适应能 力 更 低，对 气 候 变 化 以 及 自 然 环 境 变 化

具有很高的脆弱性，环境的快速变化给北极地区带来了巨大的压力和风险。

最后，北极原住民社区及其 生 活 方 式 也 在 内 外 压 力 下 处 于 变 迁 之 中。在

气候变化与经济全球化的影响下，北 极 社 会 也 在 经 历 前 所 未 有 的 变 迁，主 要

包括北极居民传统生产和生活方式的 改 变，经 济 全 球 化 对 北 极 地 区 经 济 发 展

的影响，以及这些变化所带来的北 极 社 会 问 题。北 极 地 区 的 原 住 民 群 体，在

漫长的生存和发展进程中已经适应了 传 统 的 生 活 方 式，但 是 在 北 极 经 济 和 自

然环境剧变的背景下，传统生活方式 受 到 了 极 大 的 挑 战，他 们 难 以 很 快 适 应
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这种剧烈的变化。① 工业化的经 济 生 产 方 式，全 球 化 背 景 下 国 际 社 会 对 能 源

和资源的巨大需求，以及在北极地区 的 开 发 活 动，都 在 瓦 解 北 极 社 区 的 生 存

经济，并日益将土著居民所拥有的资 源 纳 入 全 球 产 业 链 之 中。随 着 自 然 经 济

的解体、生活方式的改变以及外来 文 化 的 入 侵，北 极 地 区 原 住 民 在 语 言、信

仰、认同等方面也同 样 面 临 着 严 峻 的 挑 战，北 极 地 区 的 社 会 问 题 日 益 显 现，

尤其是自杀、教育和健康等问题严重困扰着北极社区。②

二、传统北极治理架构及其困境

面对北极地 区 日 益 复 杂 的 议 题，传 统 的 北 极 治 理 机 制 越 发 显 得 能 力 不

足，在应对这些问题的时候经常捉襟 见 肘。作 为 北 极 治 理 重 要 平 台 的 北 极 理

事会，虽然近年来也进行了一系列旨 在 提 高 效 率 和 加 强 能 力 的 改 革，但 仍 然

无法有效应对北极地区日益复杂和 紧 迫 的 挑 战。目 前，北 极 治 理 机 制 面 临 的

困境主要包括以下三个方面。

第一，现有北极治理机构在 应 对 北 极 事 务 挑 战 方 面 能 力 不 足。北 极 理 事

会自１９９６年成立至今已有２０多年，作为 北 极 治 理 最 重 要 的 平 台，在 面 临 北

极事务的新挑战时常常应对 乏 力。③ 首 先，这 种 不 足 体 现 在 北 极 治 理 议 题 的

广泛性与北极理事 会 授 权 的 有 限 性 之 间 的 矛 盾。北 极 理 事 会 脱 胎 于１９９０年

北极八国签署的 《北 极 环 境 保 护 战 略》，这 一 战 略 的 宗 旨 是 保 护 北 极 地 区 的

环境。在１９９６年北极八国签署 《渥太华 宣 言》决 定 成 立 北 极 理 事 会 的 时 候，

其授权 （ｍａｎｄａｔｅ）也 仅 限 于 关 注 北 极 地 区 的 环 境 保 护 和 可 持 续 发 展 两 个 方

面。④ 但是，当今时代 北 极 理 事 会 所 面 临 的 问 题，无 论 从 议 题 的 规 模 和 议 题

的复杂性来看，早 已 远 远 超 出２０年 前 的 预 期，除 了 环 境 保 护、气 候 变 化 等
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机制变迁、多层治理与北极治理的未来

问题，还包括北极航运、北极 旅 游、北 极 资 源 开 发、北 极 渔 业 捕 捞、北 极 原

住民保护等一系列问题，而应对这些问 题 早 已 远 远 超 出 以 环 境 保 护 和 可 持 续

发展为宗旨的北极理事会的能力所 及。其 次，在 机 构 建 设 和 运 作 经 费 方 面 的

不足，也限制了北极 理 事 会 能 力 的 发 挥。北 极 理 事 会 成 立 最 初 的 十 几 年 里，

甚至没有固定的秘书处，其秘书处和工 作 人 员 通 常 随 着 每 两 年 轮 值 主 席 国 的

变化而迁移。北极理事会在当时也没 有 固 定 的 经 费 来 源，其 运 作 经 费 来 自 成

员国的捐赠，常常得不到保障，限 制 了 相 关 活 动 的 开 展。最 后，北 极 理 事 会

的核心议程缺乏连贯性。北极八国轮 流 担 任 北 极 理 事 会 轮 值 主 席 国，任 期 两

年，由于北极问题在北极八国的国内 外 政 治 议 程 中 的 优 先 程 度 不 同，以 及 北

极八国对北极事务所关注的核心议题 不 同，因 此 它 们 在 担 任 北 极 理 事 会 轮 值

主席国期间，不可避免地将 “本国 议 程”设 定 为 北 极 理 事 会 的 优 先 议 程。例

如，加拿大在２０１３—２０１５年 担 任 轮 值 主 席 国 期 间，由 于 北 极 地 区 的 开 发 是

其最优先议程，因而推动成立了北极经 济 理 事 会。① 美 国 在２０１５年 接 任 轮 值

主席国后，将应对气候变化的挑战作为 其 最 优 先 议 程。② 而２０１７年５月 起 始

的新任轮值主席国芬兰也明确 表 示，环 境 保 护、互 联 互 通、气 象 合 作 和 教 育

是其担任轮值主席国 期 间 的 优 先 议 程。③ 这 种 核 心 议 程 的 不 连 续 性 使 北 极 理

事会无法作出 “战略性”规划，限制了各项议程和事业的长期发展。

第二，滞后的北极治理机制 无 法 及 时 应 对 北 极 地 区 的 新 兴 问 题。随 着 气

候变化及其影响的加剧，北极地区涌 现 出 大 量 的 新 兴 议 题，如 北 极 地 区 冰 融

所导致的北 极 航 道 的 开 通 和 商 业 化 运 营、北 极 地 区 资 源 的 开 发 和 可 持 续 利

用、北极海域渔场的显现和对于商业 捕 捞 的 管 制，以 及 北 极 地 区 公 海 生 物 多

样性资源的 保 护 等。尽 管 存 在 《联 合 国 海 洋 法 公 约》、 《生 物 多 样 性 公 约》、

《联合国气候变 化 框 架 公 约》等 全 球 性 的 治 理 机 制，但 由 于 北 极 地 区 的 特 殊

性，这些公约所规定的普遍治理原则通 常 不 能 满 足 对 上 述 新 兴 议 题 进 行 有 效

治理的需求。在 北 极 地 区 资 源 开 发 和 可 持 续 利 用 方 面，由 于 基 础 设 施 不 完
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善，其商机并非触手可及。另外，由于 北 极 地 区 救 援 应 急 能 力 的 不 足 以 及 法

律规制的不完善，一旦发生原油泄漏 等 环 境 问 题，北 极 地 区 的 环 境 和 生 态 将

面临无法 估 量 的 灾 难。① 随 着 气 候 变 化 对 北 极 地 区 的 影 响，在 不 久 的 将 来，

北极地区将 形 成 巨 大 的 渔 场，对 北 冰 洋 海 域 商 业 捕 捞 的 管 制 也 就 提 上 了 议

程。但是，目前对北极核心区还没有一 个 全 面 的 区 域 渔 业 协 定 或 渔 业 组 织 来

管理并规范其渔业 的 发 展。② 面 对 日 益 紧 迫 的 北 极 渔 业 治 理 问 题，２０１５年７

月１６日，北冰洋沿 岸 五 国 在 奥 斯 陆 发 布 了 《关 于 阻 止 在 北 冰 洋 中 心 区 域 无

管制捕捞的宣言》，③ 这只是一份没 有 约 束 力 的 声 明，冰 岛、芬 兰、瑞 典 因 未

受邀参会而表示不 满，国 际 上 渔 业 捕 捞 的 其 他 利 益 攸 关 方 也 未 能 参 加 讨 论。

随后，国际社会围绕北冰洋中心区域渔 业 捕 捞 的 管 制 问 题 又 展 开 了 一 系 列 谈

判，得出的权宜 之 计 是 在 对 北 冰 洋 区 域 渔 业 资 源 缺 乏 足 够 科 学 研 究 的 情 况

下，禁止在该区域进行商业捕捞。

第三，北极地缘政治凸显背 景 下 安 全 合 作 机 制 的 缺 失。随 着 北 极 事 务 的

发展，无论在国际层面还是在北极国 家 的 国 内 政 治 中，北 极 的 地 缘 政 治 地 位

及其影响都在上升，围绕北极地区展开 的 地 缘 政 治 竞 争 也 成 为 北 极 治 理 的 重

要内容。④ 新一轮的北极地缘政 治 竞 争，不 仅 包 括 北 极 地 区 军 事 化 等 传 统 安

全问题，还包括气候变化导致的环境 安 全 问 题、全 球 化 对 原 住 民 社 区 的 冲 击

等非传统安全问题。⑤ 作为北极 治 理 主 要 平 台 的 北 极 理 事 会，在 成 立 之 初 明

确将安全问题的讨论排除在职权范围 之 外，因 此 北 极 地 区 安 全 态 势 的 维 护 并

不能通过北 极 理 事 会 这 一 平 台 进 行。在 北 极 地 区 安 全 问 题 日 益 凸 显 的 背 景

下，北极安全合作机制的缺失将成为 北 极 合 作 进 程 的 重 要 威 胁，北 极 安 全 事
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务的治理亟 须 尽 快 提 上 议 程。气 候 变 化 也 改 变 了 北 极 地 区 的 地 缘 政 治 重 要

性。① 在北极地区地缘政治重要 性 日 渐 突 出 的 背 景 下，俄 罗 斯 的 行 动 尤 为 明

显。２０１４年，俄罗斯 在 其 北 极 地 区 部 署 军 队，加 速 了 北 极 地 区 的 军 事 化，

２０１６年９月，俄罗斯宣布在俄芬边界部署反航母导弹防御 系 统，作 为 对 芬 兰

计划加入北约的回应。② 尽管在美国的推动下，２０１５年１０月北极八国签署协

议，成立了北极海 岸 警 卫 队 论 坛，③ 但 该 论 坛 并 不 是 一 个 制 度 化 的 组 织，加

之北极八国的海岸警卫队的隶属部 门、职 权 范 围 等 不 尽 相 同，其 职 能 仅 限 于

北极海域的搜救与应急，并不涉及军 事 安 全、国 家 安 全 等 传 统 安 全 合 作 方 面

的内容。

三、多层治理视角下的北极治理架构

北极地区具有多元化的治 理 主 体、多 样 化 的 治 理 领 域，以 及 多 重 性 的 治

理目标和价值。北极地区事务的发展 处 于 动 态 变 化 的 进 程 之 中，国 际 层 面 和

区域层面的力量相互影响，域内因素 和 域 外 因 素 相 互 交 织，加 剧 了 北 极 治 理

的难题。尽管在南极地区有 《南极 条 约》体 系 对 南 极 事 务 进 行 治 理，北 极 治

理借鉴 “南极模式”似乎是一个可 供 选 择 的 方 案，但 是，北 极 地 区 与 南 极 地

区不同，最为明显的是北极地区是主 权 国 家 包 围 的 大 洋，而 南 极 地 区 是 大 洋

包围的陆地，国际社会冻结对南极 的 主 权 要 求 是 可 行 的。因 此，尽 管 对 北 极

治理机制从 总 体 上 进 行 了 “设 计”，但 是 达 成 一 个 统 领 性 的 《北 极 条 约》的

目标并不可行，实际上这样一种制度 安 排 也 不 符 合 北 极 地 区 治 理 的 现 实。根

据北极地区事务多样化、主体多元化 的 现 实，对 北 极 事 务 的 多 层 治 理 就 成 为

必然的选择。

（一）多层治理的理论与实践

“多层治理”源于 “治理”，而治 理 是 “各 种 公 共 的 或 私 人 的 个 人 和 机 构
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管理其共同事务的诸多方式的总和。它 是 使 相 互 冲 突 的 或 不 同 的 利 益 得 以 调

和并且采取联合行 动 的 持 续 的 过 程。”① 盖 里·马 克 斯 是 较 早 引 入 “多 层 治

理”这一概念来分析欧盟事务 决 策 过 程 的 学 者，② 他 注 意 到 欧 盟 事 务 的 决 策

早已超越了 主 权 国 家 和 欧 洲 委 员 会 两 个 层 面，而 形 成 了 一 个 多 层 治 理 的 局

面，参与决策的行为体包括主权国家，以 及 主 权 国 家 之 上 和 主 权 国 家 之 下 多

个层面的不同行为体。③ 在多层 治 理 架 构 的 构 建 中，最 关 键 的 是 要 建 立 一 个

具有广泛代表性和权 威 性 的 协 调 机 制，④ 尽 管 不 同 行 为 体 对 某 些 议 题 的 影 响

力有所不同，但是在这种机制中，多 元 利 益 攸 关 方 充 分 参 与 决 策 进 程，其 声

音能够通过不同的渠道进行表达并得 到 充 分 的 尊 重。北 极 事 务 的 发 展 在 新 时

期呈现出新态势，需要多层治理模式对这些问题加以解决。

在多层治理这一架构下，北极事务 的 治 理 在 超 国 家 层 面、国 家 层 面、次

政府和非政府⑤层面等 多 个 层 面 上 进 行，不 同 层 面 的 影 响 力 因 议 题 的 不 同 而

不同，不同层面的行为体和决策方式 也 不 尽 相 同，但 各 层 面 之 间 在 功 能 上 相

互补充，在职权上交叉重叠，在行 动 上 相 互 依 赖，在 目 标 上 协 调 一 致，由 此

可以形成一 种 新 的 决 策 模 式。在 多 层 治 理 架 构 下，多 种 行 为 体 共 同 参 与 决

策，行为体之间的关系也不是等级性 的，多 层 治 理 架 构 下 共 同 的 价 值 理 念 和

利益追求，也将各层次的治理活动有 机 地 连 接 起 来，使 各 行 为 体 的 活 动 转 变

为协调的行动，推动多层治理的政治架构不断走向完善。⑥

（二）北极事务的多层治理架构

北极事务的治理早已超越了 主 权 国 家 垄 断 北 极 事 务 决 策 的 时 代，而 进 入

到一个治理的 “多元化”时代。这种 “多 元 化”不 仅 体 现 在 多 元 的 决 策 行 为

体以及多样化的北极议题，更体现在北 极 问 题 的 多 元 利 益 以 及 对 北 极 事 务 的

多元价值认同。治理不仅是关于制度 和 结 构 的 问 题，更 多 的 是 制 度 和 结 构 中
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超国家和国家层面，这两个层面及其行为体又具有一定的共性，故而本文未加进一步区分。
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各种行为体的 互 动。① 因 此，为 实 现 对 北 极 事 务 的 有 效 治 理，就 必 须 构 建 一

种多行为体广泛 参 与、满 足 多 种 价 值 需 求，以 及 协 调 多 元 利 益 的 治 理 模 式，

而北极事务 的 多 层 治 理 就 是 这 样 一 个 包 括 不 同 机 构、不 同 行 为 体、多 种 资

源、多层规则和机制的持续互动的进程。

根据多层治理理论，我们可 以 从 国 际、国 家 以 及 次 政 府 和 非 政 府 三 个 层

面对北极治理体系的现状进行审视，并 对 正 在 形 成 中 的 北 极 事 务 多 层 治 理 架

构进行分析。随着北极治理议题的多 样 化 和 复 杂 化，参 与 北 极 事 务 治 理 的 行

为体也越来越多元，它们在国际、国家 以 及 次 政 府 和 非 政 府 三 个 层 面 既 彼 此

分立又相互联系，共同构成了一个北极治理的多层空间。

表－１　多层治理架构下的北极治理行为体

层面分类 代表性行为体

国际层面　　　　　 全球性制度安排、区域性制度安排

国家层面　　　　　 北极国家、观察员国家及域外国家

次政府和非政府层面 北极地区地方政府，非政府组织、企业、科学家团体

第一，从国际层面的行 为 体 来 看，北 极 事 务 治 理 是 全 球 治 理 的 一 部 分，

也就是说，需要从 “全球事务中的北极”这 一 视 角 对 北 极 治 理 的 行 为 体 进 行

考察。② 国际层面 的 北 极 治 理 主 体 包 括 全 球 性 行 为 体 和 区 域 性 行 为 体 两 类。

在全球层面，联合国系统内的联合 国 环 境 规 划 署、联 合 国 教 科 文 组 织，其 关

注的领域都涵盖北极事务。在区域 行 为 体 方 面，除 了 北 极 理 事 会 之 外，还 有

不同地区的国家依据不同议题成立的 各 种 区 域 性 国 际 组 织。北 欧 五 国 由 于 相

似的历史传统和价值认同，早在１９５２年 就 成 立 了 北 欧 理 事 会 （Ｎｏｒｄｉｃ　Ｃｏｕｎ－

ｃｉｌ）以加强五国议会之间的 合 作。１９７１年，北 欧 部 长 理 事 会 （Ｎｏｒｄｉｃ　Ｃｏｕｎｃｉｌ

ｏｆ　Ｍｉｎｉｓｔｅｒｓ）成立，作为政府间 正 式 的 五 国 合 作 机 制，进 一 步 推 动 了 五 国 在

北极事务等方 面 的 合 作。③ 为 促 进 北 极 地 区 的 区 域 合 作，北 欧 五 国、欧 盟 和

俄罗斯在１９９３年 建 立 了 巴 伦 支 海—欧 洲 北 极 合 作 机 制，包 括 巴 伦 支—欧 洲
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北极委员会 （Ｂａｒｅｎｔｓ　Ｅｕｒｏ－Ａｒｃｔｉｃ　Ｃｏｕｎｃｉｌ）和巴伦支 地 区 委 员 会 （Ｂａｒｅｎｔｓ　Ｒｅ－

ｇｉｏｎａｌ　Ｃｏｕｎｃｉｌ）两个层面。① 这一合作机制在该地区的可持 续 发 展、环 境 保 护

和社会发展等方面可以发挥重要作用。

第二，国家层面的行为体主 要 包 括 北 极 国 家 和 域 外 国 家 两 大 类。北 极 国

家是指在北极圈内拥 有 领 土 或 领 海 的 美 国、加 拿 大、俄 罗 斯、挪 威、丹 麦、

冰岛、芬兰、瑞典这 八 个 国 家，即 通 常 所 称 的 “北 极 八 国”，其 中，美 国、

加拿大、俄罗斯、挪威、丹麦五国都 濒 临 北 冰 洋，又 被 称 为 “北 冰 洋 五 国”。

北极问题在这些国家的政府议程和全球 战 略 中 所 占 据 的 位 置 和 受 重 视 程 度 是

不一样的。对美国而言，维护北极 地 区 的 国 家 安 全 利 益，加 强 能 力 建 设、资

源开发和环境保护，开展国际合作、重 振 美 国 在 北 极 事 务 中 的 领 导 地 位，是

美国北极政策的优先议程。俄罗斯则 更 重 视 北 极 地 区 的 国 家 安 全、北 方 海 航

道的开发与管理，以及北极地区资源 的 开 发。加 拿 大 的 优 先 议 程 则 是 维 护 北

极地区的国家主权，推动北极地区的 经 济 和 社 会 发 展。北 欧 五 国 则 更 为 重 视

北极地区的环境保护、可持续发展以 及 社 会 的 可 持 续 性。国 内 优 先 议 程 的 差

异，不可避免地影响到北极问题在 国 际 议 程 中 的 轻 重 缓 急，甚 至 “北 冰 洋 五

国”和北极八国在北极事务的 决 策 和 议 程 优 先 排 序 方 面 也 存 在 分 歧。② 在 气

候变化和经济全球化的影响下，北极 事 务 越 来 越 具 有 全 球 维 度，越 来 越 多 的

域外国家关注北极问题，积极参与 北 极 事 务。除 了 组 织 北 极 科 学 考 察、参 与

北极地区的资源开发和经济合作之外，域 外 国 家 还 争 先 恐 后 地 加 入 与 北 极 相

关的国 际 机 构。继２０１３年５月 中 国、日 本、韩 国、新 加 坡、印 度、意 大 利

等国成为北极理事 会 观 察 员 之 后，又 有 更 多 的 国 家 在２０１５年 北 极 理 事 会 部

长级会议召开之际申请加入北极理事会。③

第三，北极事务的治理早已 突 破 国 家 的 垄 断，多 元 化 的 社 会 行 为 体 在 北

极事务的治理 进 程 中 异 常 活 跃。由 于 北 极 事 务 的 独 特 性 和 “地 方 性”，北 极

国家的地方政 府 和 社 会 行 为 体 在 北 极 事 务 治 理 的 决 策 方 面 发 挥 着 重 要 的 作

用。就美国而言，阿拉斯加州政府在 北 极 地 区 的 环 境 保 护、资 源 开 发 以 及 基
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②
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杨剑：《北极治理新论》，时事出版社，２０１４年，第１６０—１７１页。
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础设施投资方面与联邦政府 展 开 博 弈。① 加 拿 大 近 年 来 也 兴 起 了 一 股 “权 力

下放运动”（ｄｅｖｏｌｕｔｉｏｎ　ｍｏｖｅｍｅｎｔ），将 更 多 的 经 济 甚 至 政 治 权 力 下 放 给 地 方

政府，加拿大北部的西北地区、育 空 地 区 和 努 纳 武 特 地 区，在 资 源 开 发、经

济规划和社区发展的政策制定方面拥 有 很 大 的 自 主 权。域 外 国 家 中 的 次 政 府

和非政府行为体在参与北极事务方面 也 发 挥 了 积 极 作 用，致 力 于 构 建 和 加 强

域外国家与北极地区之间的联系。对北 极 事 务 的 科 学 研 究 是 北 极 治 理 的 重 要

方面，成立于１９９０年的 国 际 北 极 科 学 委 员 会 作 为 北 极 科 学 研 究 合 作 的 重 要

平台，各国的科研机构都可以申请加 入，推 动 和 协 调 本 国 与 其 他 成 员 国 之 间

关于北极问题的合作研究。同年，在美 国 阿 拉 斯 加 还 成 立 了 国 际 北 极 社 会 科

学联合会，以推动和激励社会科学家 对 北 极 问 题 的 研 究，加 强 有 关 北 极 社 会

科学研究的交流。② ２００１年，北极大学成 立，其 成 员 包 括 全 球 涉 北 极 研 究 的

众多大学和科研机构，域外国家以准成员 （ａｓｓｏｃｉａｔｅ　ｍｅｍｂｅｒ）的 身 份 参 与。③

其活动方式包括学生交流、学者交流 和 科 研 合 作，中 国 目 前 也 有 十 几 所 高 校

和科研机构成为北 极 大 学 的 准 成 员。北 极 大 学 现 已 成 为 推 动 北 极 地 区 教 育、

加强北极科学研究的重要平台。

以上三类行为体在北极治理 的 不 同 议 题 的 多 个 层 面 进 行 互 动，它 们 之 间

的作用绝非是单向度的，而是相互 影 响、相 互 限 制 甚 至 相 互 建 构，进 而 共 同

构成北极事务多层治理的现实图景。

四、多层治理架构下的北极治理实践及其未来

议题的多样化、合作机制的 多 元 化 和 参 与 主 体 的 多 层 次 化，是 当 前 和 今

后一段时间内北极治理的现实，北极事 务 的 多 层 治 理 模 式 也 是 北 极 地 区 有 效

治理的必然选择。以北极理事会为核 心 的 北 极 治 理 机 制，在 多 种 力 量 的 作 用

和影响之下不断演进，这些力量包括 有 关 国 际 条 约、北 极 治 理 与 全 球 治 理 的
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孙凯、杨松霖：《美国北极事务中阿拉斯加州与联邦政府的合作与 博 弈》，《国 际 论 坛》，２０１６
年第４期，第３４—４０页。

Ｉｎｔｅｒｎａｔｉｏｎａｌ　Ａｒｃｔｉｃ　Ｓｏｃｉａｌ　Ｓｃｉｅｎｃｅｓ　Ａｓｓｏｃｉａｔｉｏｎ，“Ｏｂｊｅｃｔｉｖｅｓ”，ｈｔｔｐ：／／ｉａｓｓａ．ｏｒｇ／ａｂｏｕｔ－ｉａｓｓａ／ｏｂｊｅｃ－
ｔｉｖｅｓ．

Ｕｎｉｖｅｒｓｉｔｙ　ｏｆ　ｔｈｅ　Ａｒｃｔｉｃ，“Ａｂｏｕｔ　ＵＡｒｃｔｉｃ”，ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗ．ｕａｒｃｔｉｃ．ｏｒｇ／ａｂｏｕｔ－ｕａｒｃｔｉｃ／．



外交评论　２０１７年 第３期

互动、全球力量分布对北极权力结 构 的 投 射、物 质 环 境 的 变 化、理 念 和 机 制

的变迁，它们之间的互动与消长将决 定 北 极 治 理 的 未 来 走 向。在 北 极 事 务 的

多层治理架构下，参与北极治理的多 种 行 为 体，在 追 求 共 同 目 标 和 共 同 利 益

的基础上，有机结合、协调行动，可 以 推 动 北 极 治 理 架 构 进 一 步 完 善。这 种

多层次的北极治理模式，反过来又会 加 强 北 极 治 理 的 合 法 性 和 权 威 性，使 北

极治理的规则在更广泛的层面获得支 持，并 可 能 在 未 来 推 动 北 极 治 理 走 向 更

高形式的制度化。总体而言，多层治理 架 构 下 的 北 极 治 理 呈 现 出 以 下 三 个 特

点：第一，北极治理 逐 渐 走 向 “有 序”；第 二，北 极 理 事 会 更 加 “制 度 化”；

第三，北极治理逐渐向 “半开放”式的治理模式转变。

（一）北极治理逐渐走向 “有序”

在相 当 长 时 间，北 极 治 理 呈 现 为 各 议 题 领 域 “分 而 治 之”的 状 态。然

而，总体来看，北极治理是一个以 《联 合 国 海 洋 法 公 约》等 国 际 制 度 和 规 范

为依据，在多层治理的理念和架构下 不 断 加 强 国 际 合 作 的 实 践 进 程。也 就 是

说，北极的多层治理架构并非始自今 日，而 是 在 长 期 的 治 理 实 践 进 程 中 不 断

尝试、探索和累积的结 果，其 间 既 有 分 歧 和 冲 突，更 有 联 系、沟 通 与 合 作。

因此，多层治理 在 很 大 程 度 上 是 对 北 极 既 有 治 理 过 程 和 架 构 的 承 认 和 合 法

化，更是对这一过程和架构的观念 抽 象 和 规 范 塑 造，以 此 优 化、完 善 和 规 制

北极治理的未来。所以，如前所述，一 方 面 是 变 化 的 北 极 事 务 及 其 问 题，是

传统的治理架构及其困境，另一方面，这 些 问 题 和 困 境 某 种 意 义 上 也 构 成 了

北极多层治理 的 “原 点”，从 此 出 发，把 多 层 治 理 作 为 一 种 新 的 治 理 理 念 和

规范来观照、约束北极治理，循序 渐 进，累 积 更 新，不 断 开 启 北 极 治 理 的 新

方向和新议程。

北极航运治 理 就 体 现 了 北 极 事 务 多 层 治 理 的 架 构。随 着 北 极 地 区 的 冰

融，北极航道通航和商业化运营指日 可 待，对 北 极 航 运 问 题 的 治 理 就 被 提 上

了日程。对北极航运问题进行治理，环 境 保 护 和 航 行 安 全 是 首 先 需 要 考 虑 的

内容。作为 “海洋宪章”的 《联合国海 洋 法 公 约》是 国 际 社 会 处 理 北 极 事 务

的宪法性条约，公约于１９８２年 签 署，１９９４年 生 效，至 今 已 经 获 得１５０个 国

家的批准。尽管 《联合国海洋法公约》并 没 有 对 北 极 地 区 的 治 理 机 制 及 其 具

体管制作出明确的规定，但公约所确立 的 一 些 原 则 却 成 为 国 际 社 会 处 理 包 括

北极事 务 在 内 的 海 洋 事 务 所 遵 守 的 原 则。公 约 第２３４条 就 “冰 封 区 域”规
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定：沿海国有权制定和执行非歧视 性 的 法 律 法 规，以 防 止、减 少 和 控 制 船 只

在专属经济区范围内冰封区域对海洋 的 污 染，这 种 区 域 内 的 酷 寒 气 候 和 一 年

中大部分时候冰封的情形对航行构成 障 碍 或 特 别 危 险，而 且 海 洋 环 境 污 染 可

能对生态平衡造成重大损害或无可挽 救 的 扰 乱。这 种 法 律 规 章 应 当 照 顾 到 航

行，并且以现有最可靠的科学证据为 基 础，目 的 是 要 对 海 洋 环 境 进 行 保 护 和

保全。这是一项专门适用于北极的海 洋 环 境 保 护 条 款，为 北 极 地 区 的 环 境 保

护特别是北极船源污染问题 的 治 理 提 供 了 法 律 依 据。① 除 环 境 保 护 外，航 行

安全也是北极航运治理的 重 要 内 容。国 际 海 事 组 织 （ＩＭＯ）作 为 管 理 全 球 海

上航行的专 门 性 国 际 组 织，其 所 颁 布 的 《国 际 海 上 人 身 安 全 公 约》 （ＳＯ－

ＬＡＳ）、《海员培训、发证和值班标准国际公约》（ＳＴＣＷ）以 及 这 些 公 约 的 议

定书等也适用于北极航运问题的管 理。但 是，随 着 北 极 航 运 数 量 的 增 加 以 及

对北极地区环境保护要求的提高，国际 社 会 亟 需 专 门 针 对 北 极 航 运 问 题 出 台

国际规则进行 管 制。２０１７年１月 生 效 的 《极 地 水 域 船 舶 航 行 国 际 规 则》（简

称 “极地规则”），就是在沿海国、港口 国、旗 舰 国 以 及 航 运 企 业 组 织 等 多 行

为体共同参与下制定出台的。②

北冰洋周边五国就外大陆架 延 伸 问 题 展 开 的 博 弈 也 可 作 如 是 观，如 前 所

述，这个问题一直 是 有 关 各 国 和 国 际 社 会 关 注 的 焦 点。在２００７年 俄 罗 斯 于

北冰洋底的 “插旗事件”之后，尽管国 际 社 会 似 乎 即 将 围 绕 北 冰 洋 的 外 大 陆

架延伸问题展 开 “争 夺 战”，但 是 这 一 事 件 并 没 有 造 成 北 极 地 区 的 失 序，北

冰洋周边国家仍然依据 《联合国海洋 法 公 约》的 相 关 规 定 向 大 陆 架 界 限 委 员

会提交了申请。俄罗斯在２００１年１２月提 交 的 外 大 陆 架 拓 展 方 案 因 为 “科 学

证据不足”被驳回 之 后，经 过 多 年 的 科 学 调 查 于２０１５年 再 次 提 交 了 外 大 陆

架延伸的申请，对此前提交的申请 进 行 了 修 正，主 张 对 罗 蒙 诺 索 夫 海 岭、门

捷列夫海岭等１２０万平方公里的北极大陆架享有管辖权。另 外，丹 麦 于２００２

年、加拿大于２０１３年１２月也就外大陆架延 伸 问 题 向 大 陆 架 界 限 委 员 会 提 交

了申请，北 极 地 区 大 陆 架 延 伸 问 题 的 治 理 总 体 而 言 是 在 “依 法”有 序 进

行的。
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刘惠荣、李静：《论 〈联合国海洋法公约〉第２３４条 在 北 极 海 洋 环 境 保 护 中 的 作 用》，《中 国

海洋大学学报》，２０１０年第４期，第８—１３页。
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即便是北极理事会的诞生也 同 样 是 国 际 合 作 和 多 层 治 理 的 产 物。随 着 北

极地区环境保护的深入，可持续发展 理 念 也 逐 渐 嵌 入 北 极 治 理 机 制 之 中。早

在２０世纪７０年代，北极地区的国际合 作 就 已 开 始，早 期 的 北 极 合 作 正 是 围

绕环境问题展开的，如应对北极地区 的 持 续 性 有 机 物、北 极 地 区 的 酸 雨 问 题

以及北极地区生物资 源 的 保 护。① 北 极 八 国 的 国 际 合 作 最 初 也 是 围 绕 环 境 问

题展开的，１９８９年北极八国在 芬 兰 的 倡 议 下 召 开 了 北 极 环 境 保 护 准 备 会 议，

并于１９９１年 签 署 了 《北 极 环 境 保 护 战 略》，以 应 对 八 国 共 同 关 注 的 环 境 问

题。１９９３年北极八国再次聚首，并在原有四个工作小组的基 础 上 设 立 了 可 持

续发展工作组，专门协调和组织北极 地 区 的 可 持 续 发 展 事 宜。为 有 效 处 理 北

极地区的经济、社会、环境 和 健 康 问 题，北 极 八 国 于１９９６年 发 表 了 《渥 太

华宣言》，在 《北 极 环 境 保 护 战 略》的 基 础 上 成 立 了 北 极 理 事 会，作 为 八 国

共商北极事务的高级别论坛。②

北极地区事务所带来的挑战 不 是 任 何 一 个 国 家 能 够 单 独 有 效 应 对 的，必

须诉诸国际合作、共同努力，这已成 为 北 极 国 家 乃 至 国 际 社 会 的 共 识。尽 管

北极地区拥有复杂的地缘政治问题，尤 其 是 世 界 大 国 如 美 国、俄 罗 斯 等 都 环

伺于此，但北极地区并没有成为大国 在 其 他 领 域 交 恶 的 牺 牲 品，合 作 仍 然 是

北极事务治理 的 主 流。甚 至 在２０１４年 乌 克 兰 危 机 发 生 后，在 美 国、欧 盟、

加拿大等对俄罗斯采取经济制裁的情 况 下，北 极 八 国 仍 在 继 续 推 动 在 北 极 事

务上的国际合作。２０１４年８月，美国北极事务特别代表罗伯 特·帕 普 在 美 国

智库传统基金会发表演讲时特别指出，保 持 美 俄 双 方 在 北 极 事 务 上 的 合 作 非

常重要。③ 在此背景下，２０１５年７月，北冰 洋 五 国 在 奥 斯 陆 发 表 了 《关 于 阻

止在北冰洋 中 心 区 域 无 管 制 捕 捞 的 宣 言》，并 通 过 了 相 应 的 临 时 管 理 措 施。

同年１１月，北极八 国 在 美 国 海 岸 警 卫 队 总 部 签 署 协 议，宣 布 成 立 “北 极 海
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岸警卫队论坛”，以加强北极国家在搜索救援和应急等方面的合作。①

（二）北极理事会更加 “制度化”

北极理事会作为一个高层论 坛，积 极 推 动 北 极 国 家 之 间 就 共 同 关 注 的 北

极事务展开合作，协调 《北极环境 保 护 战 略》所 设 立 的 工 作 组 的 工 作，支 持

可持续发展项目的实施，传播关于北 极 事 务 的 知 识，促 进 北 极 地 区 教 育 的 发

展。但是随着北极事务的发展以及新 兴 议 题 的 出 现，为 增 强 北 极 理 事 会 决 策

的有效性，成员国之间的深度合作被 提 上 议 程，对 北 极 理 事 会 进 行 改 革 以 加

强其职能的有效发挥就势在必行。

早在２００７年４月北极理事会成立十周年之际，北极理事会的原住民参与

方之一———北极 阿 萨 巴 斯 卡 人 理 事 会 （Ａｒｃｔｉｃ　Ａｔｈａｂａｓｋａｎ　Ｃｏｕｎｃｉｌ）就 向 北 极

理事会高官会议提交了提升北极理事 会 有 效 性 和 工 作 效 率 的 讨 论 稿，认 为 北

极理事会应该依据变化的形势进行改 革，重 新 认 识 其 在 北 极 事 务 以 及 国 际 事

务中的地位，重新规划工作组及其 任 务，并 提 议 召 开 部 长 级 会 议、为 秘 书 处

提供充足的资金以及加强与 其 他 相 关 国 际 组 织 的 互 动。② 此 后，提 升 北 极 理

事会的有效性、推动北极理事会的改 革，就 作 为 一 项 重 要 内 容 一 直 出 现 在 北

极理事会高官会议的议程之中。

２００７年１１月，在挪威担 任 北 极 理 事 会 轮 值 主 席 国 期 间，北 极 理 事 会 高

官会议对这些问题再次进行了深入讨 论，其 核 心 议 题 包 括 北 极 理 事 会 的 资 金

来源、优先议程设置、工作组之间的协调、与其他国际 组 织 的 协 作。２００９年

的理事会高官会议除了继续讨论上 述 问 题 之 外，还 探 讨 了 观 察 员 的 作 用。对

于这些问题，直到２０１１年北极理事会第七 次 部 长 级 会 议 才 有 了 初 步 的 结 论，

其中包括最迟在２０１３年 设 立 固 定 的 秘 书 处、加 强 北 极 理 事 会 的 资 金 机 制 建

设以确保理事会的日常行政开支、理事 会 工 作 组 可 以 开 展 多 样 化 的 工 作 等。③

２０１３年１月，北极理 事 会 宣 布 将 其 固 定 的 秘 书 处 设 在 挪 威 北 部 的 小 城 特 姆
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瑟，① 此举使北极理事会从一个 高 端 论 坛 逐 渐 演 化 为 实 体 性 的 国 际 组 织，且

对其办公经费的来源也做出了制度化安排，使其运作得到了保障。②

北极理事会在成立之初是一个 “影 响 政 策”的 高 级 别 论 坛，而 不 是 一 个

决策机构，在北极理事会框架内达成 的 协 议 不 具 有 法 律 约 束 力。北 极 理 事 会

决策的 “软法性”难以有力地约束和调 整 行 为 体 的 行 为 以 应 对 日 益 复 杂 的 治

理难题。③ “软法”的治理方式能够凝聚 参 与 各 方 的 预 期，汇 聚 各 方 对 议 题 的

关注，更容易达成共识，但是北极地 区 事 务 日 益 复 杂，北 极 治 理 新 态 势 要 求

各行为体深入合作。

在此背景下，北 极 理 事 会 成 员 国 也 意 识 到 为 有 效 应 对 北 极 治 理 的 新 挑

战，在相关议题领域必须达成有约束 力 的 协 议，这 也 是 北 极 治 理 最 为 显 著 的

变化。④ 随着北极航 运、旅 游 等 人 类 活 动 的 增 加，为 应 对 紧 急 情 况 而 在 海 上

和空中实施搜救就被提上议程。２０１１年５月，北极八国通过 了 具 有 法 律 约 束

力的 《北极空中与 海 上 搜 救 合 作 协 议》，将 北 极 地 区 海 域 划 分 为 八 个 由 各 国

负责监管的区域，建立了各自的航空 和 海 上 救 援 协 调 中 心，并 指 定 了 相 关 的

责任部门和机构。⑤ 这一协议的 签 署 具 有 重 要 的 历 史 意 义，在 北 极 理 事 会 的

历史上还是首次，预示着北极理事会将 采 用 新 的 更 强 有 力 的 方 式 来 应 对 北 极

地区治理的挑战。⑥ ２０１３年，各成员国又签 署 了 《北 极 海 洋 油 污 预 防 与 反 应

合作协定》，这是北 极 理 事 会 第 二 份 具 有 法 律 约 束 力 的 文 件，协 定 要 求 各 签

约方在适当的海域 设 立 监 测 点，在 油 污 事 件 发 生 时 必 须 及 时 通 知 其 他 国 家，

各国在收到求救请求 时 必 须 采 取 必 要 的 救 助 和 应 对 措 施。⑦ 由 北 极 理 事 会 推
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动的 《推进国际 北 极 科 学 合 作 协 议》也 在２０１７年５月 签 署，为 北 极 研 究 领

域的合作、信息共享及跨国研究提供了便利和保障。

可以看出，迄今北极理事会 所 关 注 的 主 要 领 域 仍 限 于 环 境 保 护、可 持 续

发展等 “低政 治”领 域，其 职 权 范 围 不 涉 及 军 事 安 全 等 高 政 治 问 题，然 而，

在多层治理架构下，北极理事会的 “制 度 化”意 味 着 其 能 动 性 和 合 法 性 的 强

化，在以北极善治为共同目标的愿景下发挥引领和主导作用。

（三）走向 “半开放”的北极治理模式

很长一段时间，由于北极地 区 事 务 不 具 有 全 球 性 影 响，北 极 事 务 治 理 只

是北极国家的事情，或者仅仅是北极 国 家 北 极 圈 内 所 属 地 方 政 府 的 事 情。而

在气候变化和经济全球化的背景下，北 极 地 区 与 外 界 的 联 系 越 来 越 密 切，北

极地区事务的影响、北极地区问题的成 因 以 及 对 这 些 问 题 的 应 对 都 不 再 限 于

域内国家，而需要域外国家的积极 参 与，域 外 国 家 也 因 经 济、环 境 等 方 面 的

驱动越来越关注北极事务，域 外 因 素 逐 渐 嵌 入 北 极 治 理 之 中。① 在 这 种 态 势

下，北极事务治理客观上需要更具开 放 性，让 更 多 的 利 益 攸 关 方 都 能 够 参 与

北极事务治理的决策和实施。但是囿 于 安 全、主 权 以 及 对 国 际 事 务 主 导 权 等

方面的关切，北极国家并非在所有领 域 都 欢 迎 域 外 国 家 的 参 与，北 极 事 务 的

治理呈现出 “半开放”的模式。

北极理事会在成立之初就设有 观 察 员，并 有 “永 久 观 察 员”和 “特 别 观

察员”（ａｄ　ｈｏｃ　ｏｂｓｅｒｖｅｒ）之分，② 较早的永久观察员有英国、法国、德国、西

班牙、荷兰、波兰，中国自２００７年 开 始 以 “特 别 观 察 员”的 身 份 参 与 北 极

理事会。在域外国家对 北 极 事 务 越 来 越 关 注 的 情 况 下，中 国、日 本、韩 国、

新加坡、印度、意大利等国及欧盟都 纷 纷 申 请 成 为 北 极 理 事 会 观 察 员。这 些

域外国家对北极 事 务 的 参 与 也 引 起 了 北 极 国 家 的 “不 安”，外 国 媒 体 对 中 国

申请北极理事会 观 察 员 给 予 了 “特 别 关 注”，尤 其 对 中 国 在 北 极 事 务 中 的 诉
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杨剑：《域外因素的嵌入与北极治理机制》，《社会科学》，２０１４年第１期，第４—１３页。
永久观察员可以依据北极理事会的相关规定参与理事 会 的 会 议 和 工 作 组 的 活 动，特 别 观 察 员

需要在每届北极理事会部长级会议召开之前提出 申 请，获 批 后 才 可 以 参 与 北 极 理 事 会 的 会 议 和 活 动，
这两类观察员都没有表决权。２０１３年，北极理事会出台新的 《观 察 员 手 册》，此 后 只 设 观 察 员，不 再

区分永久观察员和特别观察员。
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求加以恶意揣 摩。① 然 而，从２００７年 直 至２０１３年５月，北 极 理 事 会 并 没 有

接纳任何国家作为观察员，部分原因 是 北 极 八 国 对 于 如 何 “接 纳”对 北 极 事

务兴趣浓厚的域外国家没有达成共 识，因 此 在 这 一 时 期，北 极 理 事 会 开 始 重

新讨论观察员的资 格 及 其 在 北 极 理 事 会 中 的 作 用 等 问 题。直 至２０１２年 北 极

理事会努克会议 出 台 新 的 《观 察 员 手 册》，对 申 请 者 的 资 格 和 权 利 义 务 等 作

出了明确规定，北 极 理 事 会 才 在２０１３年５月 第 八 次 部 长 级 会 议 上，接 纳 中

国、日本、韩国、印度、新加坡和意 大 利 作 为 北 极 理 事 会 观 察 员。新 的 标 准

规定，申请者必须承认北极国家在 北 极 地 区 的 主 权、主 权 权 利 和 管 辖 权，并

有能力为北极治理作出贡献。新标准实 际 上 更 多 地 明 确 了 观 察 员 在 北 极 治 理

中的义务，而没有赋予观察员 更 多 的 权 利，② 甚 至 在 观 察 员 资 助 北 极 理 事 会

项目的金额 方 面 也 进 行 了 限 制，特 别 规 定 除 非 经 过 北 极 高 官 （Ｓｅｎｉｏｒ　Ａｒｃｔｉｃ

Ｏｆｆｉｃｉａｌ）允许，否则观察员资助 项 目 的 金 额 不 能 超 过 北 极 理 事 会 成 员 所 提 供

的数额。③ 这些对于观察员的 限 制 性 规 定，体 现 了 北 极 理 事 会 成 员 “排 他 性

开放”的逻辑。２０１５年４月，在加拿大召开的北极理事会第 九 次 部 长 级 会 议

上，尽管有更多的国家提出了观察员的申请，但会议并没有就此进行讨论。

在北极事务多层治理的架构 下，域 外 国 家 与 北 极 事 务 之 间 的 联 系 也 是 多

渠道的，并且域外国家参与北极事务 治 理 的 平 台 也 不 限 于 北 极 理 事 会。北 极

事务的全球性维度决定了北极版 本 的 “门 罗 主 义”是 行 不 通 的，在 多 层 治 理

的架构下，域外 国 家 以 及 域 外 行 为 体 将 在 北 极 治 理 中 发 挥 越 来 越 重 要 的 作

用。北极国家和域外国家应当秉持相 互 尊 重 的 原 则 进 行 合 作，域 外 国 家 尊 重

北极国家在北 极 地 区 的 “主 权、主 权 权 利 和 管 辖 权”，域 外 国 家 在 北 极 地 区

依法享有的航 行 权、海 洋 科 学 研 究 权、海 底 使 用 权、海 洋 生 物 资 源 开 发 权、

海上事故或事件调查权以及海上搜救 权 等 权 利，也 应 当 得 到 应 有 的 尊 重 和 保

障。在相互尊重的基础上进行合作，共同推动北极地区的可持续发展。
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结　　语

冷战结束开启了北 极 事 务 的 “国 际 合 作 时 代”，时 至 今 日，北 极 事 务 的

国际合作拥有 更 为 丰 富 的 内 涵，可 以 称 之 为 北 极 地 区 的 “治 理 时 代”。对 北

极事务的治理，也就是要维护北极 地 区 的 和 平、合 作 与 稳 定，这 也 是 北 极 治

理的根本任务和目标。议题多样化、参 与 主 体 多 元 化，以 及 传 统 议 题 和 非 传

统议题的相互交织，决定了北极事务 治 理 需 要 一 种 新 的 模 式。多 层 治 理 架 构

下的北极治理，重点是在尊重北极国 家 和 域 外 国 家 合 法 权 益 的 基 础 上，国 际

社会多利益攸关方共同维护北极的 和 平、稳 定 与 安 全，这 也 是 北 极 事 务 的 发

展以及对这些问题进行有效治理的 必 然 选 择。北 极 事 务 的 多 层 治 理 模 式，可

以更好地保障 北 极 国 家 和 域 外 国 家 依 据 国 际 法 在 北 极 地 区 所 享 有 的 合 法 权

益，多元的利益攸关方集体参与决策使北极事务的治理更具合法性。

随着北极事务与域外联系的 日 益 密 切，更 多 的 域 外 国 家 对 北 极 事 务 感 兴

趣并深入参与北极事务治理，传统的北 极 国 家 治 理 北 极 的 模 式 无 法 有 效 应 对

全球化时代的北极事务，因此，尽 管 一 些 涉 及 主 权、安 全 等 “敏 感 领 域”的

北极事务仍将采取 “封闭式”的北极 五 国 或 北 极 八 国 参 与 的 治 理 模 式，但 是

在更多的议题领域，由于这些议题的 全 球 性 影 响，北 极 事 务 必 将 采 取 越 来 越

“开放”的治理 模 式，北 极 治 理 也 将 更 加 制 度 化、组 织 化。在 全 球 化 时 代，

国际社会从根本上要求构建和 增 进 一 种 对 话、合 作、共 存 的 关 系，在 非 零 和

博弈中实现共 赢，① 对 北 极 事 务 的 多 层 治 理 也 是 在 这 一 背 景 下 的 必 然 选 择。

基于多层治理模式下的北极治理，可 以 更 有 效 地 协 调 多 元 利 益、塑 造 共 同 价

值，多元主体的参与使其决策更具合 法 性，进 而 也 会 增 强 北 极 事 务 治 理 的 有

效性。② 只有如此，才 能 有 效 应 对 北 极 事 务 治 理 的 新 挑 战，实 现 北 极 地 区 事

务的善治。

（责任编辑：李　丹）
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