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［提 要］ 北极经济理事会由北极理事会发起成立，旨在通过推动北极国家

间的合作开发以强化北极理事会，其内部结构和运作机制相当程度上借鉴了北极理事

会。北极经济理事会同北极理事会保持着特殊关系，无法实现其宣称的独立性。该理

事会也继承了北极理事会对待非北极国家的“排斥”政策，不设观察员，只留下仅有的

一条沟通渠道———工作小组。但主要北极国家北极政策各有侧重，重要非政府组织对

北极经济理事会的政策不透明提出批评，加之北极经济理事会在功能方面有与生俱来

的缺陷，其政策同经济全球化的潮流背道而驰。北极经济理事会面临被边缘化的风

险，其未来走向具有很大的不确定性。
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it) ，宣布筹划已久的北极经济理事会( Arctic Economic Council) 正式成立，

这是继北极理事会成立之后北极治理的又一重大事件。在北极开发已经

提上日程的国际背景下，作为北极理事会正式观察员，中国应当关注这一

北极治理新动向。

一、北极经济理事会的产生背景

近年来，随着气候变化及海冰消融，北极地区的特殊地理位置及战略

价值受到国际社会的广泛关注。北极蕴藏的石油和天然气资源分别占世

界剩余储量的 13% 和 30%，①北极航道的开发前景也因海冰消融大为提

升，北极地区的经济价值日益凸显。在北极八国中，加拿大极其重视其北

方地区发展，欲通过加强与北极国家的开发合作提升当地人民的生活水

平; 俄罗斯已将北极开发纳入国家战略中，期望通过与非北极国家在资源、

航道方面的开发合作来提振经济; 美国的北极政策虽偏重于气候变化，但

其阿拉斯加州在北极开发活动中向来持积极态度; 北欧五国也纷纷表示支

持北极经济开发。因此，虽然主要国家北极战略侧重不尽相同，但都乐见

北极经济开发。在加拿大等国的推动下，2013 年 5 月 15 日第八届北极理

事会部长会议发布的《基律纳宣言》将“改善( 北极) 经济和社会条件”中的

北极开发置于首要位置，并指出北极开发居于北极各种商业活动的“核心

地位”，应该提高北极地区商业团体的合作水平，推动地区可持续发展。②

该宣言指出，北极经济活动是本地区人民和社会团体可持续发展不可分割

的组成部分，应当建立特别工作组，创立“环北极商业论坛”( Circumpolar
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Business Forum) ，①以加强北极开发合作，促进北极经济开发。
“环北极商业论坛”即是北极经济理事会的雏形。2013 年 12 月，由加

拿大、芬兰、冰岛和俄罗斯建立的“环北极商业论坛”工作小组提出将“环北

极商业论坛”更名为“北极经济理事会”，这一提议于 2014 年 1 月得到北极

理事会高官会的批准，并将北极经济理事会的目标定为:“助益北极开发，

加深北极地区合作，为北极理事会提供商业方面的建议与咨询。”②2014 年

3 月，在加拿大耶洛奈夫( Yellowknife) 召开的北极理事会高官会议上，各国

达成一致，表示将共同致力于推动北极经济理事会的成立，并发布题为《推

动北极经济理事会成立》的报告，强调该组织的宗旨是“推动北极的可持续

发展，包括经济增长、环境保护和社会发展”，指出北极经济理事会将通过

提高地区经济合作水平，创造商业、贸易和投资机会以及最大限度开发北

极经济潜力，以实现“强化北极理事会”的目标。③ 2014 年 9 月 2—3 日，北

极经济理事会成立大会通过了《北极经济理事会: 信息》和《北极经济理事

会: 职权范围》，这两份文件指出，经济理事会将通过“分享优秀经验、技术

方案和开发标准及其他咨询”来推动北极商业活动和负责任的经济活动，④

并明确把经济理事会定性为一个服务北极理事会和北极地区商业社会之

间互动关系的基础性论坛，将负责为北极地区具体领域的合作和北极理事

会的活动建言献策。⑤
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北极经济理事会的成立是北极进入开发时代的标志性事件。虽然各

北极国家政策重心不尽一致，但开展北极开发已成为绝大部分北极国家的

共识。

二、北极经济理事会的运作机制

北极经济理事会的组织结构在相当程度上借鉴了北极理事会的相关

框架，包括全体会议、执行委员会、董事会以及工作组。北极经济理事会由

成员国和永久参与者各派 3 名代表组成( 实际有 35 名代表) ，设主席一名、

副主席三名，皆由选举产生，任期两年。首任主席由加拿大巴芬兰铁矿公

司首席执行官汤姆·派顿( Tom Paddon) 担任，副主席分别为芬兰人泰罗·

瓦斯特( Tero Vauraste，芬兰 Arctia Shipping Ltd 执行总裁) 、美国人塔拉·

斯韦尼( Tara Sweeney，阿拉斯加 Arctic Slope Ｒegional Corp 执行副总裁) 和

俄罗斯人叶甫盖尼·安博罗索夫( Evgeny Ambrosov，俄罗斯最大航运公司

OAO Sovcomflot 副主席) 。执行委员会由主席和副主席组成，负责召集经

济理事会会议，监督经济理事会战略和方针的执行。董事会由各北极国家

和永久参与者分别派出一名商业代表，共 14 人组成。① 理事会每年至少召

开一次会议，两次会议间歇期通过电话会议或其他方式开展协商。会议行

政事务以及运行经费由主席和全体会议决定，但费用的分担问题尚未确

定。② 理事会最初的办公系统由加拿大提供，行政经费由挪威商会提供。

如同北极理事会，北极经济理事会也在筹备建立工作组，其涵盖如下

领域: 基础设施和航运、通讯、信息及航空等相关事务; 能源开采，包括石

油、天然气和可再生能源; 采矿; 旅游; 渔业; 人力资源投资和能力培养。③

工作组的使命是: 构思和提出研究项目; 负责项目实施; 向经济理事会汇报
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项目进度。① 理事会规定工作组应在推动贸易、投资和工业合作方面提出

切实可行的方案，消除认知障碍。② 工作组成员由执行委员会在与理事会

代表协商后任命，任何代表都可以提名候选人，工作组成员也可以从经济

理事会的成员之外选拔。按照计划，工作组需在 2014 年 11 月之前完成筹

建，2015 年 3—4 月提交中期报告，并于 2016 年 11 月提交最终报告，结束

第一轮工作。③

虽然北极经济理事会由北极理事会一手创立，然而北极理事会发布的

《北极经济理事会成立大会计划》却宣布:“北极经济理事会是一个独立机

构。”北极经济理事会也宣称自身是一个“独立机构”，在机构和财政方面独

立于北极理事会，能够自行决定组织机构、吸收成员的方式以及其他国家

在该机构中的角色。④

不过，北极经济理事会能否真正做到“独立自主”，仍然值得探讨。首

先，北极经济理事会创办的动议来自北极理事会特别工作组的授权，《北极

经济理事会: 职权范围》提出的各项目标中，通过地区经济合作以强化北极

理事会被置于首位; ⑤其次，根据倡导国加拿大的设计，经济理事会“可以”
向北极理事会提交报告，北极理事会亦可对经济理事会提出“建议”。⑥ 显
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然，北极经济理事会是北极理事会“制造”，并由其派生出来的，但经济理事

会并非没有自己的影响力。根据《北极经济理事会: 信息》，经济理事会同

北极理事会成员国之间保持密切联系，可就环北极合作的特定领域提供建

议和商业咨询。①

在担任北极理事会轮值主席国之初，加拿大宣布将通过“北极对北极

( Arctic － to － Arctic) ”的方式开发北极，合作对象仅限于北极国家，北极开

发的规则应该由北极理事会成员国和永久参与者制定，并声称理事会未来

有望吸纳新成员，但只对北极国家开放。② 在北极经济理事会成立的致辞

中，北极理事会轮值主席阿格卢卡克对非北极国家如何参与北极经济理事

会不置可否，却强调北极经济理事会只在北极范围内进行“北极对北极”的

交流。③ 北极经济理事会首任主席派顿在会后新闻发布会的讲话中也没有

提及域外国家的参与问题。④ 加拿大外交、贸易和发展部发言人费内隆

( Beatrice Fenelon) 对媒体质疑的答复是: “它( 北极经济理事会) 不是北极

理事会会议，因此不对北极理事会观察员开放。”⑤显然，无论是从官方文件

还是重要人物的讲话中，都找不到经济理事会建立观察员制度的设想。

非北极国家也不是毫无机会参与北极经济理事会。《北极经济理事
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会: 职权范围》提出，可通过工作组吸纳这些非北极国家的商业机构，允许

接纳对北极商业和经济活动感兴趣以及实际开展商业活动的行为体。①

《北极经济理事会工作组: 指南》规定，经济理事会每个代表都可以提名工

作组候选人，工作组成员可以从经济理事会的成员之外遴选。② 然而，虽然

经济理事会提出将邀请域外国家参与到其工作组当中，但其对域外国家的

参与程序尚未制定出一个清晰的规范或流程。

三、北极经济理事会面临的挑战

( 一) 主要北极国家政策重心不同

虽然在加拿大的竭力撮合下，北极各国就北极经济理事会的建立达成

了一致，但主要北极国家的北极政策目标各有侧重，这将严重掣肘经济理

事会的未来发展。

加拿大长期将维护北极地区主权排在北极政策的首要位置，2009 年发

布的《加拿大北方战略》和 2010 年发布的《加拿大北极外交政策声明》均体

现了这一点。③ 然而自 2013 年以来，这一情况发生了较大变动，哈珀政府

的北极政策重点正在由维护主权向推动经济社会发展转变。在北极理事

会第八次部长会议上，阿格卢卡克明确表示，北方人民的福祉与繁荣是加

拿大担任北极理事会轮值主席国期间关心的头号问题。④ 2013 年 6 月，阿

格卢卡克在一次会议讲话中将加拿大北极政策四大优先领域的排序进行
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05 /15a． aspx? lang = eng． ( 上网时间: 2014 年 8 月 21 日)



了调整，推动社会与经济发展被排在了第一位，维护主权被放到了最后。①

毋庸置疑，在北极地区拥有重要利益的加拿大试图在区域经济开发大潮中

掌握主动权，并借此“东风”推动其北方地区的发展。加拿大也将经济理事

会的成立视为其担任轮值主席国期间的重要成果。
美国将于 2015 年接任北极理事会轮值主席国，其北极政策在很大程

度上会影响北极经济理事会的未来发展。美国的北极政策与其他北极国

家不同，主要表现为决策机制“多元化”。联邦政府主要关注国土安全、气
候变化、能源安全及原住民的经济社会发展需求。奥巴马政府于 2014 年 7
月 17 日任命前海岸警卫队司令罗伯特·帕普( Ｒobert Papp) 为北极特别代

表，凸显了美国对北极地区安全议题的重视。由于美国本土页岩气和油气

生产扩大，2009—2013 年间，美国之外世界原油产量仅增加了约 2%，美国

却提高了 39%，②而阿拉斯加石油产量在美国国家能源构成中的比重却不

断下降，其石油产量也一直呈下降趋势。③ 阿拉斯加在传统安全方面的地

位又因苏联的解体而大大减弱，因此联邦政府对北极开发乃至北极事务并

不十分热心，但阿拉斯加州政府态度却十分积极，并且高度重视油气开发

和石油税收分配。北极经济理事会的三名美国代表是由阿拉斯加商会和

阿拉斯加北极政策委员会联合任命的，而并不是由华盛顿派遣。美国继任

北极理事会轮值主席国之后的工作重点也成为世界关注焦点。参议员丽

莎·穆考斯基( Lisa Murkowski) 在被媒体问及美国担任轮值主席国之后关

注的中心议题时表示: “气候变化是美国北极政策最为关注的议题。”④国
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务卿克里指出，美国的主要使命是解决气候变化和北冰洋的有效管理，然

后才是提高北极地区原住民的经济和生活条件，这一观点也在美国北极特

使帕普和美国北极高官格里( Julie Gourley) 那里得到佐证。① 基于对白宫

发布的《北极战略实施计划》的分析，美国战略与国际问题研究中心( CSIS)

研究员康利( Heather A． Conley) 认为，美国北极政策的三大主要关注重点

为增强安全利益、推动负责任的北极地区管理工作以及加强国际合作。②

如果美国冷置经济理事会，届时加拿大未必有能力继续推动北极经济理事

会的发展。
俄罗斯的北极政策对北极经济理事会的未来发展也至关重要。俄罗

斯北极圈内生产值占俄罗斯国内生产总值的 20% 和出口总额的 22%。③

2008 年 9 月 18 日，俄罗斯出台“北极基本法”———《2020 年前俄罗斯联邦

北极地区国家政策原则及远景规划》，提出了其在北极地区的主要利益:

“开发俄属北极区域，将其作为保障国家社会—经济发展的战略资源基地

……开发利用北冰洋海上通道，将之作为俄联邦在北极地区统一的国家交

通运输干线。”④2013 年 2 月 20 日，俄罗斯发布《2020 年前俄罗斯北极地区

开发及国家安全战略》，突出能源开发之于俄罗斯的重要性。⑤ 能源开采和
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出口关系到俄罗斯国内政局的稳定，随着西伯利亚地区石油产量的下降，

开采北极地区的石油成为当务之急。① 然而，俄罗斯国内对在北极经济理

事会框架下的多边合作并不热心。首先，乌克兰危机爆发后，俄罗斯与西

方国家对抗加剧的趋势短期内难以改变，相关国家之间在经济领域制裁与

反制裁的对抗必然撕裂任何试图强化北极国家之间经济合作的努力。在

北极经济理事会成立当月，美国政府宣布把经济理事会中俄方成员之一的

俄罗斯石油公司( Ｒosneft) 列为制裁对象。② 与俄罗斯深度合作的埃克森美

孚集团也将退出与俄罗斯的北极能源合作计划。在此背景下，俄罗斯不会

将其北极开发大计寄望于北极经济理事会提倡的北极国家之间的合作。

其次，俄罗斯北极开发战略强调能源出口与北极航道的利用，对此感兴趣

的国家主要来自东北亚地区的中日韩三国，北极经济理事会对这些国家的

参与却一直保持警惕，俄罗斯可能无法利用北极经济理事会这一平台与这

些国家开展经济合作。因此，虽然俄罗斯重视北极经济开发，但由于上述

原因，其对经济理事会框架下的多边合作的态度日益转向消极，而把同域

外国家( 主要为中日韩等国) 的合作视为有效方式，这势必将严重冲击经济

理事会的地位。
( 二) 来自环保组织的压力

近年来，随着北极议题的持续升温，北极经济开发逐渐成为各国北极

政策关注的中心议题，北极环境保护问题也随之受到国际环保组织的日益

重视。在此背景下，作为主要关注北极经济开发的北极经济理事会承受着

来自各类环保组织的压力。绿色和平组织与世界自然基金会( WWF) 等国

际环境保护组织担心北极经济开发会严重破坏北极地区的生态环境，对开

发活动颇有微词。近年来，绿色和平组织行动尤为积极，一方面积极向国

际社会表达保护北极生态环境的诉求，另一方面直接采取抗议行动，以期
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引起国际社会对北极环境保护问题的广泛关注。绿色和平组织北极活动

发言人法拉涵( Farrah Khan) 对加拿大发起成立北极经济理事会的举动给

予了毫不掩饰的批评。① 世界自然基金会则强调，若没有更大的透明度以

及问责制度，北极经济理事会将错过促进北极可持续发展的机会。②

( 三) 北极经济理事会的功能缺陷

北极经济理事会囿于其自身运行模式的限制，加之作为与北极理事会

相类似的“软法”机构，面临着政策措施执行难的困境。北极经济理事会推

崇的“北极对北极”商业交流的核心思想是将一个地区的特有知识、产品、

服务、最佳实践及其他创新性的商业模式提纯为某种统一模式，然后将这

一模式运用到其他地区，③但却忽视了北极地区不同国家、地区在政策、法
律、地方基础设施等方面的差异性。若这一运作模式真正得以实行，在某

种程度上将打击原住民组织及当地企业的参与度与积极性，一个以推动北

极经济发展为目标建立的组织，在实际运作过程中却朝着相反的方向前

进，这显然无助于将原住民组织与企业整合到北极开发当中，更何况这种

忽视地方差异性的统一模式本身就难以建立。此外，由于北极地区复杂的

地缘政治特性，作为“软法”模式的北极理事会尚难以对各成员国的责任与

义务进行有约束力的界定，以确保这些规定能够付诸实施( 如《北极搜救协

定》和《北极油污防治协定》) ，遑论在权威性和知名度方面尚不如北极理

事会的经济理事会了。因此，若不解决上述障碍，经济理事会难以真正实

现其预期功能，无法在推动北极经济社会的可持续发展中发挥重要作用。
( 四) 与经济全球化浪潮背道而驰
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北极经济理事会的主要议题是北极开发，这一活动虽然深受地缘政治

影响，但它也是经济全球化的一部分，无法阻断与外部在资本、技术和市场

方面的联系。在经济理事会成立之前，北极与非北极的“南方地区”就已经

存在十分活跃的交流活动，并形成了在人员、技术、资金、商品方面的紧密

联系。英国皇家国际事务研究所( Chatham House) 的研究显示，未来 10 年

内北极将吸收大约 1000 亿美元的投资。① 离开“南方地区”的参与，北极经

济活动就无从谈起，这已成为大多数北极国家的共识。

昔日坚持对外排斥政策的俄罗斯，正顺应时势积极变革，在航运管理

方面率先实现了突破。2012 年 7 月，俄罗斯推出《关于北方海航道水域商

业航运的俄罗斯联邦特别法修正案》，大幅调整了收费标准。② 2013 年 1

月，俄罗斯又推出新的《北方海航道水域 航 行 规 则》( 以 下 简 称《新 航

规》) ③，对原有规则做出重大调整。《新航规》最大的改革是废除了强制性

领航规定，以许可证制度取而代之。3 月，俄罗斯又更新“北方海航道”管

理机制，成立新的北方海航道管理局，使其全面负责“北方海航道”的航运

事务，以消除管理上的低效和混乱。北方海航道政策的变化有望吸引更多

外国船只和资本投入航道开发建设。虽然欧美目前对俄罗斯实施了经济

制裁，但按照欧盟此前的规定，经济制裁只适用于制裁令发布后 5—10 年

内生效的合同和工程，2014 年 8 月 1 日之前生效的合同不在此限，这一“奇
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妙”的条款必然使得俄罗斯能源领域所遭受的制裁被“稀释”。①

北欧国家对积极吸引域外投资参与开发北极也持开放态度，其中冰岛

最为活跃。充分利用北极的地缘价值是冰岛国家战略的重要一环，如冰岛

北极商会( Icelandic － Arctic Chamber of Commerce) 表示:“如果我们能够打

好这张牌，我们国家极可能成为地区商业中心。”②2013 年 7 月 1 日生效的

中国—冰岛自贸协定给冰岛带来了显而易见的效益。大量外国企业已经

在筹划大规模投资计划，四家德国公司也计划在冰岛建设工业硅厂，冰岛

有望成为世界最大的硅产品基地。③

在这些国家积极谋求转变的时刻，北极经济理事会却采取保守封闭政

策，其主导北极开发、服务北极开发的权威性和能力很低，更无法担当所谓

协调“北极国家之间”开发的大任，面对俄罗斯等国与非北极国家的合作，

充其量只能做一个“旁观者”。

就目前的运作方式和功能而言，经济理事会更像是一个俱乐部，其价

值在于有机会作为北极开发的信息枢纽，有助于参与方了解北极开发的最

新信息，获得与北极国家企业之间的互动渠道。北极地区的“俱乐部”不仅

仅只有北极经济理事会，还有北极圈论坛④( Arctic Circle) 。该论坛对参与
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id = 229084． ( 上网时间: 2014 年 8 月 4 日)

由冰岛发起的北极圈论坛成立于 2013 年，并得到国际社会的积极回应，参会人员包括相关
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者并没有诸多限制，这为域外国家参与北极事务提供一条重要路径。独立

智库北极星集团( POLAＲISK Group) 执行合伙人麦瑞德( Mik Mered) 认

为，如果大量北极利益攸关方被排除在经济理事会之外，被排除的行为体

可能转而支持其他类似机构。① 因此，若北极经济理事会继续坚持封闭政

策，域外行为体将会寻求类似北极圈论坛这样的平台与北极国家开展合

作，经济理事会在北极经济合作中极有可能被边缘化。

四、结语

北极经济理事会是北极开发潮流催生的产物，本应顺应经济全球化的

大势，以开放姿态推动北极开发与保护。但遗憾的是，在北极理事会轮值

主席国加拿大的主导下，经济理事会反而走向了比北极理事会更加“极端”

的道路———不设观察员，对话仅限于北极国家之间，只留下工作组一条途

径给非北极国家，这显然有悖于当下合作共赢的时代潮流。

主要北极国家针对北极开发的目标各不相同，特别是即将于 2015 年

接任北极理事会轮值主席国的美国，其政要已经表示任内核心议题将围绕

气候变化展开。若如此，本来就不得不面对经济开发与地区生态环境保护

两难选择的北极经济理事会将处于更加不利的地位。经济理事会在未来

发展中能否顺应时势，扩大开放力度，也关系到其权威性与影响力。

【完稿日期: 2014-12-17】
【责任编辑: 曹 群】

·311·

北极经济理事会: 不确定的未来

① “One Small Step for Arctic Business，”The Arctic Journal，July 15，2014，http: / /arcticjournal．
com /business /789 /one － small － step － arctic － business． ( 上网时间: 2014 年 7 月 16 日)


