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【专题报道】 

论中美在北极地区的战略竞争与合作 

夏立平   

 

【内容提要】特朗普政府北极政策主要特点包括：扩大美国在北极地区的能源开发，

将中国和俄罗斯视为美国在北极地区的战略竞争对手，加强美国在北极地区的军事存

在，以及特朗普宣称要从丹麦购买格陵兰岛等。特朗普政府调整北极政策的背景是：

特朗普政府认为“大国竞争时代回归”；北极地区升温和冰层融化导致地缘政治风险

上升；美国认为它在北极地区并不是“最强存在”和面临中国的战略竞争。特朗普政

府北极政策将使北极地区成为全球新的地缘战略竞技场，再次军事化和进入能源开发

的新时代。拜登政府上台以来对特朗普政府北极政策有所调整，但基本继承。 

【关键词】中美关系  战略竞争  特朗普政府  北极政策  北极安全 

 

特朗普政府出台一系列有关北极事务的文件，其北极政策成形。与奥巴马政府北

极政策相比，特朗普政府北极政策更加重视安全事务，将中国和俄罗斯视为战略竞争

对手，促使北极地区成为全球新的地缘战略竞技场。拜登政府 2021 年 1月上台以来

有所调整，但基本继承特朗普政府北极政策。另一方面，中美在北极地区仍可以有合

作的方面。 

 

一、特朗普政府和拜登政府北极政策强调中美在北极地区的战略竞争 

（一）将中国和俄罗斯视为美国在北极地区的战略竞争对手。 

特朗普政府 2017 年 12月推出《国家安全战略报告》，宣称“中国和俄罗斯挑战

美国的实力、影响和利益，企图侵蚀美国的安全与繁荣”，是美国的“战略竞争对手”。
①特朗普政府北极政策是其国家安全战略指导思想在北极地区的具体反映，即美国要

竭力维护其对北极地区事务的领导权和规则制定权，不能让中俄等竞争对手主导北极

事务和治理进程。 

美国海岸警卫队 2019年 4月 22日发布《北极战略展望》。这是继 2013 年 5月《海

岸警卫队北极战略》后，美国海岸警卫队再次发布北极地区相关战略文件。该文件宣

 
① “National Security Strategy of the United States”, White House, Washington, DC, the U.S., December 2017, p.1-3, 

available at：https://www.whitehouse.gov/wp-content/uploads/2017/12/NSS-Final-12-18-2017-0905.pdf. 
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称，以中俄为代表的美国竞争对手有意突破现有框架，以实现“更大的野心或损害他

国利益”；认为中国“持续扩充自己的影响力，同时谋求在全球范围内获取战略利益”；

提出根据中国在南海和东海的主权声索可以推断中国“不尊重国际法”；指出中国将

自己定位为“近北极国家”、推出包含若干北极基础设施建设项目的“冰上丝绸之路”

计划、每年向北极派遣科考船、研制极地破冰船等表明中国可能阻止美国进入北冰洋

和自由航行；认为俄罗斯有意通过威慑其他国家扩大自身影响范围，强调关注俄罗斯

扩大破冰船队、在北极地区建设基地、发展商业中心和浮动核电站、部署军队等举措

及相关能力的两用潜力，但并不反对美俄在“互相尊重现有国际规则与国家主权”的

框架下开展合作；关注美国是唯一尚未投资建造具备破冰能力的安全巡逻舰艇的北极

区域内国家，强调海岸警卫队有效捍卫美国在北极地区的国家主权和应对突发事件的

能力有限，从而降低了美国在北极地区同盟及伙伴关系中的地位。① 

时任美国国务卿迈克尔·蓬佩奥(Michael Pompeo) 2019年 5月 6日在北极理事

会正式会议前发表题为《向北看：突出美国的北极焦点》的政策讲话，称北极地区是

“21世纪的苏伊士运河和巴拿马运河”，已成为“权力和竞争的竞技场”，呼吁各国

提防中国将北极地区变成另一个南海。②他用煽动性的语言反问道：”北极国家和土

著社区是否希望像斯里兰卡和马来西亚政府一样，落入中国制造的债务与腐败的陷阱？

是否希望中国把北冰洋变成另一个南海，用于军事化和领土争端？” ③此外，蓬佩奥

还对中国北极理事会观察员国的身份提出质疑，他指责中国将自己称为“近北极国家”，

宣扬“只有北极国家和非北极国家，不存在第三类国家”；称中国“咄咄逼人的行为

应该让我们明白，我们要采取什么行动，中国可能对北极采取什么行动”。④该讲话

实质上吹响了美国重新主导北极地区事务的集结号，突显美国在北极地区地缘政策的

转变，即由“合作和保护”转向“竞争和开发”。就在此前，美国国防部在向国会提

交的年度《中国军力报告》中提到，中国在北极地区的活动增加或是为了加强其军事

存在。⑤ 

美国防部明确将中国和俄罗斯作为美军在北极地区的竞争对手。2019 年 6月，美

国国防部发布新版《北极战略》报告，概述其在“战略竞争时代”保护美国在北极地

 
① United States Coast Guard, “United States Coast Guard Arctic Strategic Outlook”, April 22, 2019, 

https://www.globalsecurity.org/jhtml/jframe.html#https://www.globalsecurity.org/military/library/policy/navy/uscg-arctic

_strategic_outlook_20190422.pdf. 
② Michael R. Pompeo, Secretary of State, “Looking North: Sharpening America’s Arctic Focus’, Speech, Rovaniemi, 

Finland, May 6, 2019, https://www.state.gov/looking-north-sharpening-americas-arctic-focus/. 
③ Michael R. Pompeo, Secretary of State, “Looking North: Sharpening America’s Arctic Focus’, Speech, Rovaniemi, 

Finland, May 6, 2019, https://www.state.gov/looking-north-sharpening-americas-arctic-focus/. 
④ Michael R. Pompeo, Secretary of State, “Looking North: Sharpening America’s Arctic Focus’, Speech, Rovaniemi, 

Finland, May 6, 2019, https://www.state.gov/looking-north-sharpening-americas-arctic-focus/. 
⑤ Michael R. Pompeo, Secretary of State, “Looking North: Sharpening America’s Arctic Focus’, Speech, Rovaniemi, 

Finland, May 6, 2019, https://www.state.gov/looking-north-sharpening-americas-arctic-focus/. 
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区的国家安全和利益的战略方法。与 2013 年国防部发布的《北极战略》报告相比，

新战略的重点内容由保护北极环境转变为强化北极安全。该报告阐述了美“国防部在

战略竞争时代对北极地区的战略。它以 2017 年《国家安全战略报告》为依据，并以

2018年《美国国防战略》报告的优先事项为基础。把重点放在与中国和俄罗斯的竞争

上，这是对美国长期安全和繁荣的主要挑战”。①该战略宣称“美国盟国和合作伙伴

的网络在这个以规则为基础的秩序中具有共同的国家利益，是美国在北极地区的最大

战略优势，因此是国防部北极战略的基石。国防部与北极盟国和合作伙伴的合作加强

了我们对区域安全的共同方法，并有助于阻止战略竞争者单方面改变现有的基于规则

的秩序”。②  

美国防部新版《北极战略》报告宣称：“尽管中国声称自己是‘近北极国家’，

但美国并不承认任何此类地位”。③美国防部认为：“中国尽管在该地区没有领土要

求，但正在寻求在北极治理中发挥作用。作为中国‘一带一路’倡议的一部分，它将

其在北极的经济活动与其更广泛的战略目标联系起来，正如其在 2018 年 1月的第一

份北极政策白皮书中所阐述的那样。中国在北极的利益主要集中于获取自然资源以及

北极海上航线为中国航运提供的机会，对北极国家战略部门和科学活动的投资。中国

在冰岛和挪威设有研究站，并在俄罗斯开展能源开发和基础设施项目，如亚马尔液化

天然气项目。中国还继续寻求机会投资北极的两用基础设施”。④该报告虽然认为“中

国在北极的业务存在更加有限，包括中国的破冰船，‘雪龙’号和新建的‘雪龙 2’

号，以及民用研究工作”，但臆测“这些工作可以支持中国未来在北冰洋的军事存在，

包括在该地区部署潜艇”。⑤ 

美国防部对俄罗斯也非常担心：“自 2014 年俄罗斯北方舰队联合战略司令部

(Northern Fleet Joint Strategic Command)成立以来，莫斯科通过翻新机场、新建

军事基地和防空系统网络，加强了在北极地区的存在感；此外，俄罗斯在北极地区的

商业投资与持续的国防投资加强了俄罗斯的领土防御和控制北方海航道的能力”。⑥报

告称：“中国和俄罗斯在各自的领域提出了不同的挑战，但两国追求的北极活动和能

 
① US Department of Defense, “Report to Congress Department of Defense Arctic Strategy”, June 6, 2019, 

http://www.defense-aerospace.com/articles-view/release/3/203218/pentagon-releases-arctic-strategy-report.html. 
② US Department of Defense, “Report to Congress Department of Defense Arctic Strategy”, June 6, 2019, 

http://www.defense-aerospace.com/articles-view/release/3/203218/pentagon-releases-arctic-strategy-report.html. 
③ US Department of Defense, “Report to Congress Department of Defense Arctic Strategy”, June 6, 2019, 

http://www.defense-aerospace.com/articles-view/release/3/203218/pentagon-releases-arctic-strategy-report.html. 
④ US Department of Defense, “Report to Congress Department of Defense Arctic Strategy”, June 6, 2019, 

http://www.defense-aerospace.com/articles-view/release/3/203218/pentagon-releases-arctic-strategy-report.html. 
⑤ US Department of Defense, “Report to Congress Department of Defense Arctic Strategy”, June 6, 2019, 

http://www.defense-aerospace.com/articles-view/release/3/203218/pentagon-releases-arctic-strategy-report.html. 
⑥ US Department of Defense, “Report to Congress Department of Defense Arctic Strategy”, June 6, 2019, 

http://www.defense-aerospace.com/articles-view/release/3/203218/pentagon-releases-arctic-strategy-report.html. 
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力可能给美国带来风险”，
①
因此需调整美国北极战略重心，以对抗中俄在北极地区

日益增长的影响力。该报告认为：“北极地区是扩大大国竞争和侵略的潜在途径，它

跨越印度洋-太平洋和欧洲这两个主要的持续竞争区域。美国的利益包括保持全球力

量投射的灵活性，包括确保航行自由和飞越；并限制中国和俄罗斯利用该地区作为通

过恶意或强制行为推进其战略目标的竞争走廊的能力”。② 

在俄罗斯 2022 年 2月 24日对乌克兰采取特别军事行动后，美国、加拿大、丹麦、

芬兰、冰岛、挪威、瑞典等北极七国 3月 3 日发布《关于俄罗斯入侵乌克兰后北极理

事会合作的联合声明》,指责俄罗斯破坏北极理事会的价值基础,宣布暂停参加北极理

事会及其附属机构的所有会议。 

（二）加强美国在北极地区的军事存在。 

在冷战时期，北极地区是美苏冷战的重要阵地之一。北冰洋厚厚的冰层是战略核

潜艇最好的隐蔽场所，从这里发射导弹十分钟就可命中美国腹地，因而是地球上最理

想的水下弹道导弹发射阵地。美国则将接近北冰洋的地区作为对来袭导弹进行早期预

警和北美防空的一线阵地。冷战结束后，美俄军事关系的性质与重要程度发生重大变

化，北极地区的战略地位一度下降。但近年来美国重新重视北极地区在军事上的作用。

特朗普政府加快了加强美国在北极地区军事存在的步伐。2019年 6月美国国防部发布

的《北极战略》强调，美军“联合部队必须能够阻止并在必要时挫败大国的侵略。……

（但）联合部队对中国和俄罗斯的竞争优势正在受到削弱。为了确保在印度洋-太平

洋和欧洲有利的区域力量平衡，必须发展一支更具致命性、弹性、敏捷和准备就绪的

联合部队，以保证美军不仅在战略竞争的这些关键区域，而且在全球范围内保持其竞

争优势”。③ 

美国海岸警卫队 2019年 4月的《北极战略展望》将自身视为“美国联邦政府在北

极地区国土安全、安保和环境管理工作的主导部门”，将其在北极地区的职能界定为

“表达美国主导整个北极地区的导航、搜救、船舶安全、渔业执法以及污染应对等国

际治理事务的利益诉求”，指出其“通过捍卫基于规则的海域秩序维护美国的基本利

益，同时通过合作减少冲突与风险”的使命任务一直未变。海岸警卫队在新战略中强

调，有必要“重新调整现有作战概念，以使性能更强的装备产生的作用最大化”。④新

 
① US Department of Defense, “Report to Congress Department of Defense Arctic Strategy”, June 6, 2019, 

http://www.defense-aerospace.com/articles-view/release/3/203218/pentagon-releases-arctic-strategy-report.html. 
② US Department of Defense, “Report to Congress Department of Defense Arctic Strategy”, June 6, 2019, 

http://www.defense-aerospace.com/articles-view/release/3/203218/pentagon-releases-arctic-strategy-report.html. 
③ US Department of Defense, “Report to Congress Department of Defense Arctic Strategy”, June 6, 2019, 

http://www.defense-aerospace.com/articles-view/release/3/203218/pentagon-releases-arctic-strategy-report.html. 
④ United States Coast Guard, “United States Coast Guard Arctic Strategic Outlook”, April 22, 2019, 

https://www.globalsecurity.org/jhtml/jframe.html#https://www.globalsecurity.org/military/library/policy/navy/uscg-arctic

_strategic_outlook_20190422.pdf. 
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战略称：“本军种将把与联合军种、跨部门力量和盟友的一体化行动作为当前和未来

战略计划及行动计划的重要内容。”①该文件指出：“随着该地区继续开放，战略竞

争促使更多行动者将目光投向北极，寻求经济和地缘政治优势，对海岸警卫队的需求

将继续增长”。②文件承认海岸警卫队必须做出实际行动上的改变，以适应不断变化

的环境。  

为填补战略空白，美国海岸警卫队表示将投资破冰船、极地安全防卫舰、航空装

备、无人和/或自主系统以及人员，所有这些都能够在极端和偏远的北极环境中运行。

美国海岸警卫队司令卡尔•舒尔茨（Karl L. Schultz）说，海岸警卫队的北极新战略

呼吁升级部署在北极地区的舰船、飞机和无人系统，此举旨在确保美国向该地区“投

射主权”以制衡中俄。
③
2019年美国海岸警卫队获批建造 6艘新型破冰船。在该文件

公布后一天，海岸警卫队和海军联合发布价值 7.459亿美元的新型破冰船（即“极地

安全巡防舰”）的首批建造合同。这包括美国海岸警卫队 40多年来建造的第一艘重

型破冰船。但破冰船建造周期较长，首艘新型破冰船预计最早于 2024 年交付。美国

海岸警卫队首批三艘重型极地安全防卫舰预计将在 2027年前后部署。这些新型海上

巡逻舰将能够携带海岸警卫队的全系列直升机，包括无人机。 

同时，美国海岸警卫队致力于采取更强有力的措施改善北极地区通讯。因为地球

同步卫星不覆盖北极地区，平台天线上的冰和汹涌的海浪经常会使通讯中断。美国海

岸警卫队 2018年底与美国国土安全部科学技术理事会合作，在该地区发射小型立方

体卫星。美海岸警卫队还注重建立区域规则与秩序，加强北极理事会、北极海岸警卫

队论坛和国际海事组织等机构的作用，促进该地区以规则为基础的秩序。 

美国海军部长理查德•斯宾塞(Richard Spencer)2018年 12月表示，美国海军有

一个“愿望清单”，包括在阿拉斯加建立一个战略港口，以及在西北航道开展航行自

由行动等。④2019年 1月，美国海军作战部长发布《北极战略展望》，以表明“虽然

我们重返大国竞争时代，面临着公认的威胁、机遇和风险，但由于各国已显示出和平

解决分歧的能力，因此北极地区发生冲突的风险较低。”⑤斯宾塞部长说，尽管美国

海岸警卫队履行了在北极地区的大部分海上任务，但美国海军计划继续通过北极海岸

警卫队论坛等倡议与国际伙伴合作。美海军两年一度的“北极潜艇冰演习”(ICEx)用

 
① United States Coast Guard, “United States Coast Guard Arctic Strategic Outlook”, April 22, 2019, 

https://www.globalsecurity.org/jhtml/jframe.html#https://www.globalsecurity.org/military/library/policy/navy/uscg-arctic

_strategic_outlook_20190422.pdf. 
② United States Coast Guard, “United States Coast Guard Arctic Strategic Outlook”, April 22, 2019, 

https://www.globalsecurity.org/jhtml/jframe.html#https://www.globalsecurity.org/military/library/policy/navy/uscg-arctic

_strategic_outlook_20190422.pdf. 
③ “USCG Releases Arctic Strategic Outlook”, MarineLink, ABS, April 22, 2019, 

https://www.marinelink.com/news/uscg-releases-arctic-strategic-outlook-465334. 
④ Connie Lee, “Arctic Strategy: Great Power Competition Extends to the Arctic”, National Defense, August 2019. 
⑤ Connie Lee, “Arctic Strategy: Great Power Competition Extends to the Arctic”, National Defense, August 2019. 
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于与地区伙伴进行战术、技术和程序验证。2018 年，美海军在北极地区部署核动力航

母战斗群，以实现对该区的长期监控。美海军还在北极地区开展威慑性演习活动。2018

年 10月，“哈里•杜鲁门”号航母舰队群 27 年来首次越过北极圈进入北极地区，前

往挪威参加北约“三叉戟”军演。此次军演是北约冷战后规模最大的一次军演，战争

威慑意味极为强烈，是美海军加强北极地区军事部署的明确信号。美国海军多艘潜艇

为演习进行了北极航行。美国海军 2019年已在北冰洋的冰层下部署了水下机器人，

主要目的是用于测量北冰洋水底的温度和盐分含量，以帮助美国科学家以更精准的方

式预测未来冰层融化速度，从而用来评估与俄方在该地区争夺新战略航道的情况。美

国海军正在北极地区组建使用燃气-电气混合动力， 以及生物燃料与传统燃料合成新

型“绿色燃料”的海上力量，这支被称为“大绿舰队”的军事力量主要目的就是为了

彰显美国在北极地区占据军事和道义制高点。同时，美国不断联合盟友和相关国家在

北极地区开展多种类型的军事演习，以此检测武器装备的耐寒能力和官兵在极端气候

地区的适应能力。美国海军与加拿大、挪威等位于北极地区的盟国开展联合军演，强

化极地装备作战性能与人员作战能力等。与加拿大皇家海军合作，“确保以互补的方

式处理北极地区的共同利益。” 

 2018 年 5月，美国海军重启的第二舰队活动范围包括北冰洋。第二舰队是美国

海军的主力舰队，2011年撤编。2019年 12 月 31日，重新组建的、以弗吉尼亚州诺

福克为基地的美海军第二舰队全面投入运行。第二舰队将监督和控制大西洋和北冰洋

海域的行动，并对部署在世界各地、以美国东海岸为基地的部队的训练和认证发挥作

用。2018 年重建第二舰队时，美国海军宣布把俄罗斯列为该舰队要应对的首要对象。 

美空军已在北极地区部署了战斗机基地（艾尔森空军基地和埃尔曼多夫·理查德

森联合基地）、石油储存设施和包括空间跟踪系统在内的预警网络。此外，美空军正

对部署在北极地区的50多部雷达进行现代化升级，使其探测范围能覆盖到北美上空，

以保护美国和加拿大免受导弹和轰炸机袭击。未来，美空军还计划在位于北极地区的

阿拉斯加部署 100 多架战机，包括 F-22A和 F-35A，使阿拉斯加成为尖端战斗机基地。 

美陆军致力于提升在北极地区的战备能力，积极为北极地区寒冷环境下的行动进

行训练。阿拉斯加北方战斗训练中心重点关注小规模部队作战，训练士兵有效掌握严

寒天气作战技能。同时，美陆军积极发展极地作战装备，计划采购能在零下 45度运

作的“联合全天候全地形支持车”。此外，美陆军还在运作极地生存学校，并不断提

升驾驶特制雪橇飞机冰上着陆的能力。 

（三）特朗普政府扩大美国在北极地区的能源开发，但拜登政府叫停。 

特朗普政府上台之前，美国北极油气资源的开发程度相对较低，开采活动仅限阿

拉斯加州政府管辖区，联邦水域尚未开发。奥巴马政府出于环保目的，曾宣布永久禁
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止在楚科奇海和波弗特海等美国北极水域进行近岸油气资源开发。特朗普就职总统之

后 5天，就颁布了《美国优先的能源计划》行政命令。该行政命令宣布，美国不仅必

须实现能源独立，而且必须将获得能源主导地位作为美国战略经济和外交政策的目标；

美国必须充分利用未开发的价值约 500 亿美元的页岩气、石油和天然气等能源储备；

要求内政部重新评估奥巴马时期北冰洋水域钻探禁令，推动开放北极地区石油勘探。
①其所指的未开发的能源资源，很大部分都储存在美国所属的北极区域内。鉴于奥巴

马总统在离任前发布的阿拉斯加近海的《油气开发禁令》，特朗普总统 2017年 4月

28日签署《实施美国优先的近海能源战略》行政令，要求内务部长立刻采取必要的措

施重新评估奥巴马政府颁布的大西洋、太平洋和北极水域钻探禁令，如果合适的话应

该尽快依法暂停、修改或者终止这一法令。
②
这一行政令旨在废除奥巴马政府颁布的

北极部分地区永久性禁止油气钻探的禁令，大幅增加在北极地区和大西洋的油气钻探，

扩大美国在北极地区的能源开发。2018年 1 月，美国内政部公布“国家外大陆架油气

租赁计划”，批准在北极野生动物保护区沿海区域实施“石油勘探准备”项目，批准

美企在阿拉斯加联邦水域建设油气生产设施等，落实北极能源开发相关战略。③2018 

年 10 月 24 日，特朗普政府批准了北极联邦水域的首个石油开采项目，同意德克萨

斯州企业希尔克普资源公司（Hilcorp）在波弗特海、普拉德霍湾（Prudhoe Bay）以

东开发石油。④在特朗普的强势政策下，美国北极地区石油天然气开发迎来了新机遇。

2017年 4月，美国总统特朗普签署“执行美国优先离岸能源战略”行政令，要求重新

评估奥巴马政府颁布的大西洋、太平洋和北极水域钻探禁令，以加大海洋油气开采力

度。 

2017 年 6月 1 日，特朗普总统宣布退出《巴黎气候协定》，立即停止执行协定所

有条款，并承诺振兴美国的油气与煤炭工业。⑤该协定由全球近 200 个国家签署。2019

年 11月 4日，时任美国务卿蓬佩奥发布声明称，美国已经通知联合国退出《巴黎气

候协定》。这使美国成为至今唯一一个退出该协议的国家，引起国际社会的强烈不满。

《巴黎气候协定》是 2015 年 12月 12日在巴黎气候变化大会上通过、2016年 4月 22

 
① The White House, “An America First Energy Plan”, 25 January 2017, 

https://www.whitehouse.gov/america-first-energy. 
② The White House, “Presidential Executive Order: Implementing an America-First Offshore Energy Strategy”, 

https://www.whitehouse.gov/the-press-office/2017/04/28/presidential-executive-order-implementing-america-first-off 

-shore-energy，访问日期：20197 年 5 月 26 日。 
③ 《油气开采“海禁”大开 美国欲追求能源独立》，中国经济网，2018 年 1 月 11 日， 

https://news.china.com/internationalgd/10000166/20180111/31940519.html。  
④ Elizabeth Harball, “Trump Administration Approves First Oil Production in Federal Arctic Waters,” 24 October 2018,  

https://www.alaskapublic.org/2018/10/24/trump-administration-approves-first-oilproduction- 

in-federal-arctic-waters/. 
⑤ The White House, “Statement by President Trump on the Paris Climate Accord”, Washington, 1 June 2017,  

https://www. whitehouse.gov/briefings-statements/statement-president-trump-paris-climate-accord/. 

https://news.china.com/internationalgd/10000166/20180111/31940519.html
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日在纽约签署的气候变化协定，该协定为2020年后全球应对气候变化行动作出安排。

《巴黎气候协定》主要目标是将 21世纪全球平均气温上升幅度控制在 2摄氏度以内，

并将全球气温上升控制在前工业化时期水平之上 1.5 摄氏度以内。《巴黎气候协议》

规定，该协定生效 3年后，也就是 2019年 11月 4日，缔约方才能正式要求退出，退

出过程需要一年的时间。美国 2020年 11月 4日正式退出《巴黎气候协定》，企图为

美国北极地区能源开发进一步扫除国际障碍。 

美国总统拜登 2021年 6月 1日宣布，将停止阿拉斯加国家北极野生生物保护区的

石油开采活动，扭转时任总统特朗普任内作出的允许勘探决策。但拜登此举在受到环

保人士赞扬的同时，也遭到共和党质疑，认为其危害当地经济发展。随着全球变暖问

题加剧，北极圈的保护和开发已经不只是单纯的气候问题，而成为政治议题。 

（四）特朗普宣称要从丹麦购买格陵兰岛，拜登政府表示美国努力加强与格陵兰

岛之间的伙伴关系。 

时任美国总统特朗普 2019年 8月 15日被曝有意买下丹麦拥有主权的格陵兰岛。

在遭到丹麦政府拒绝后，特朗普取消了原定 9 月 2日至 3日对丹麦的正式访问。特朗

普意欲购买格陵兰岛绝非心血来潮或随便说说，而是美国带有战略考虑的一项大计划。

在特朗普之前，美国杜鲁门政府和艾森豪威尔政府都尝试过购买格陵兰岛，但均被丹

麦政府拒绝。格陵兰岛为世界最大岛，位于北冰洋和大西洋之间，全境大部分位于北

极圈内，是丹麦的自治领土。格陵兰岛战略地位重要，扼北冰洋和北大西洋的咽喉，

并可以掌控北极航道；该岛的天然矿产资源极其丰富，包括石油、天然气、黄金和钻

石等，拥有一些很大的稀土金属矿。特朗普政府还将格陵兰岛视为美国在北极地区与

中俄竞争的要地。2019年 8月下旬，美国国务院表示计划 2020年在格陵兰岛首府努

克重开领事馆，以“增强美国在北极地区的存在感”。这表明美国现在从长计议，企

图通过各种手段最终获取格陵兰岛。 

特朗普政府加强在格陵兰岛上已有的美国军事基地。第二次世界大战期间，1941

年 4月 9日，丹麦驻美国大使以丹麦的名义同美国签署驻军协议，美国 9000名军人

进驻格陵兰岛。德国为了防止格陵兰岛被美国控制，也派军进入格陵兰岛，并在岛上

建立了一个气象站和基地。被美国发现以后，美国派出精锐部队摧毁了德国的气象站，

并派战机将德国的基地炸成废墟。这样美国就事实上控制了格陵兰岛。二战结束后，

美国将格陵兰岛归还给丹麦。但鉴于格陵兰岛的重要战略地位，美军并没有全部撤出，

而是保留了一个空军基地——图勒空军基地。图勒空军基地位于格陵兰岛西北海岸，

在图勒北部 60公里处。它是美军最北部的基地，驻有第 12 空间预警中队。图勒空军

基地拥有一条长达 3000多米的跑道，建有油库、雷达预警系统和国际通信卫星跟踪

设施等。其主要任务是为北美航空航天防务司令部(NORAD)和空军太空司令部提供导
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弹预警、空间监视和空间控制。特朗普政府正在对格陵兰岛图勒空军基地进行现代化

改造。 

拜登政府上台后，美国国务卿布林肯到访丹麦自治领地格陵兰时说,，拜登领导的

美国政府没有提出任何关于可能要收购格陵兰岛的提议，美国与丹麦之间有着“杰出

的伙伴关系”，美国与格陵兰岛之间的关系也正在发展并进一步加深。而且本着这种

精神，美国正在努力加强这种伙伴关系。 

 

二、特朗普政府北极政策强调中美在北极地区战略竞争的背景 

（一）特朗普政府认为“大国竞争时代回归”。 

特朗普政府 2017 年 12月出台的《美国国家安全战略报告》认为：“大国竞争时

代回归”，要运用美国的力量威慑和制约“企图构建与美国价值观和利益对立的世界”

两大“修正主义国家”中国和俄罗斯，并将中、俄视为“战略竞争对手”，①甚至提

出中国是“经济侵略者”。②虽然该报告宣称：“美国试图继续与中国合作”，但又

指出：“美国将从实力地位寻求与竞争者合作的领域”。③ 特朗普总统 2018年 1月

30日在国会发表 2018 年国情咨文演讲时，宣称中国和俄罗斯是美国的“对手（rival）”。 

“对手（rival）”有“竞争者”的含义，但比“竞争者（competitor）”负面意义

的程度更严重一些。④这些表明，特朗普政府根本改变了冷战结束以来前几届美国政

府实行的对华“接触”政策，转向与中国进行“战略竞争”，但并不排除与中国有选

择的某些合作。 

而且，近年来美国共和党与民主党在对华态度方面逐渐形成一些关于中国的非常

负面的共识。包括： 

其一，美国过去支持中国崛起及融入战后国际秩序，希望中国发生美国所期待的

改变，“与美国有着更加广阔的共同事业”。然而，中国在国内的一些做法和“在国

外的咄咄逼人态度，却使得这一政策以及接触中国的主张失去了信誉”。⑤  

 
① “National Security Strategy of the United States”, White House, Washington, DC, the U.S., December, 2017, p.7, 

available at：https://www.whitehouse.gov/wp-content/uploads/2017/12/NSS-Final-12-18-2017-0905.pdf. 
② “National Security Strategy of the United States”, White House, Washington, DC, the U.S., December, 2017, p.25, 

available at：https://www.whitehouse.gov/wp-content/uploads/2017/12/NSS-Final-12-18-2017-0905.pdf.  
③ “National Security Strategy of the United States”, White House, Washington, DC, the U.S., December, 2017, p.7, 

available at：https://www.whitehouse.gov/wp-content/uploads/2017/12/NSS-Final-12-18-2017-0905.pdf.  
④ 门洪华：《新时代的中国对美方略》，载《中国战略报告》，2019 年第 2 期，第 233-243 页。 
⑤ Interview with Scott Kennedy, senior adviser of the Freeman Chair in China Studies and director of Project on Chinese 

Business and Political Economy of Center for Strategic & International Studies (CSIS) of the U.S.A., during the 

Workshop on Engagement or Disengagement? The Future of Sino-U.S. Relations held in Beijing on December 9, 2018. 



2021年 第 3-4期（总 36-37期） 

 

12 

 

 

其二，中国历史上的“朝贡体系”，实际上是一种“国际等级制度”和“天无二

日”的文化。“不是中国给其他国家下跪，就是其他国家给中国下跪。这种制度和文

化将使中美之间的关系难以调和”。 ① 

其三，中国在一些重大问题上欺骗美国。例如，中国一些关于降低关税、开放和

“不将南海军事化”的承诺并没有兑现。②这说明中国在很多问题上不可信。这些负

面共识导致美国一些精英对美对华政策产生挫败感和对美国利益认知发生重大变化。

接触已不再被他们认可为通往更加安全的世界及其所期待的中国之路。他们主张对华

采取强硬政策，包括将中、俄视为美国在北极地区的“战略竞争对手”。③ 

（二）北极地区升温和冰层融化导致地缘政治风险上升。 

受全球持续暖化影响，北极地区近地表气温正在以超过全球平均两倍以上的速度

急剧升高，称为＂北极放大＂效应。根据美国国家航空航天局（NASA）喷气推进实验

室的数据，北极地区海冰正以每十年 12.85%的速度减少。④有研究显示，北极地区气

温上升正导致全球一些地区出现极端气候现象和海平面上升。德国气候科学家说，北

极地区冰盖融化将会困扰全球人们的生活。美国国家冰雪数据中心(National Snow 

and Ice Data Center)主任马克•塞雷泽(Mark Serreze)认为：“北极地区正在升温，

我想说的不只是气候升温和冰层融化，而且地缘政治风险越来越高”，北极地区的情

况正在迅速变化，在未来的 10年或 20年里，竞争对手之间“真正的较量将在这里展

开”，这一地区将具有战略意义。⑤  

多年来，北极地区恶劣的环境阻碍了各国开采其丰富的自然资源以及将其作为主

要航线。但随着气候变暖，厚厚的冰层继续融化，该地区现在正成为经济活动的热点。

美国地质调查局统计认为，北极地区拥有 900 亿桶的石油储备、1669 万亿立方英尺的

天然气、440亿桶的液态天然气、1万亿吨以上的煤炭储量，以及大量的铀、金刚石

等战略资源。⑥掌握这些资源，不仅可以更好地服务经济建设和满足民生需要，也可

以作为战略资源以备不时之需。另外，北极地区未来将成为连接欧亚、欧美之间最短、

最便捷的水上运输通道。根据北极理事会估算， 从 2030年起，北冰洋就有可能因为

 
① Interview with Scott Kennedy, senior adviser of the Freeman Chair in China Studies and director of Project on Chinese 

Business and Political Economy of Center for Strategic & International Studies (CSIS) of the U.S.A., during the 

Workshop on Engagement or Disengagement? The Future of Sino-U.S. Relations held in Beijing on December 9, 2018. 
② Interview with Scott Kennedy, senior adviser of the Freeman Chair in China Studies and director of Project on Chinese 

Business and Political Economy of Center for Strategic & International Studies (CSIS) of the U.S.A., during the 

Workshop on Engagement or Disengagement? The Future of Sino-U.S. Relations held in Beijing on December 9, 2018. 
③ US Department of Defense, “Report to Congress Department of Defense Arctic Strategy”, June 6, 2019, 

http://www.defense-aerospace.com/articles-view/release/3/203218/pentagon-releases-arctic-strategy-report.html. 
④ 《北极冰川融化改变洋流循环 研究称西欧气候或将变冷》，中国新闻网，2020 年 2 月 11 日， 

http://www.chinanews.com/m/gj/2020/02-11/9086932.shtml。 
⑤ Connie Lee, “Arctic Strategy: Great Power Competition Extends to the Arctic”, National Defense, August 2019. 
⑥ 刘国伟：《国际力量在北极的争夺态势》，《知远评论》，2019 年 3 月 14 日，    

http://www.360doc.com/content/19/0314/18/49908862_821501221.shtml。   

http://www.chinanews.com/m/gj/2020/02-11/9086932.shtml
http://www.360doc.com/content/19/0314/18/49908862_821501221.shtml
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大范围融冰而出现西北、东北两条北极航道。
①
目前，北极域内外国家已在该地区实

施了一系列能源和航道开发活动。一是资源开发竞赛初现。在北极油气资源开发方面，

俄罗斯和挪威已迈出实质性步伐，加拿大紧追其后。二是航道商用条件初具。北极海

冰融化加速和冰覆水域缩减的最直接结果就是北极航道开放。这些引起美方高度关注。 

（三）美国认为它在北极地区并不是“最强存在”和面临中国的战略竞争。 

冷战结束后，北极地区从美苏对抗的前沿，转变为世界上安全平静的地区之一。

阿拉斯加和北极地区在美国全球战略和军事战略中的地位一度下降。美国在北极地区

的军事存在有所削弱。与俄罗斯相比，现在美国在北极地区的军事存在并不是最强的。

美国在北极地区的军事设施大都是冷战时期建立起来的，美国海军和海岸警卫队也缺

乏从其他区域调派力量部署到北极地区的能力。美国《防务新闻》网站报道称，美军

的现役装备并不能完全适应北极地区的特殊战场环境。②2017年 3月，美国与挪威举

行“联合海盗-2017”演习，美国海军陆战队在演习过程中发现自己装备上的齿轮和

防寒服都难以承受北极地区的严寒条件。美国政府认为，与俄罗斯相比，其在北极地

区的战略活动“迟来一步”，是十分令人担忧的“弱势存在”。③例如，俄罗斯拥有

约 40艘破冰船，并在继续扩大其船队，还准备全年使用核动力破冰船。相比之下，

美国海岸警卫队目前只有一艘重型破冰船“北极星”号和一艘主要用于研究的中型破

冰船“希利”号。当前，俄罗斯在北极地区不仅成立了北极战略司令部，而且还在新

岛部署了“凯旋”防空反导系统等。因此，美国为了追赶竞争对手，正在建造新的破

冰船，并加强在该地区的地位和军事存在。 

同时，特朗普政府北极政策将中国作为区域重点盯防对象，明确提出北极地区应

该由北极国家治理的主张，有意收紧中国等非北极国家参与北极治理的通道，特别是

在应对传统和非传统安全挑战方面，要求北极理事会观察员只能“观察”，不能“发

言”。此外，美国企图进一步主导建立北极地区经济合作管理制度，以强化环境保护、

避免债务风险等为借口，为中国等非北极国家参与北极地区的投资和建设项目设置人

为障碍，要求域外国家在北极地区活动对美国单向“透明”。 

 

三、美国政府北极政策强调中美在北极地区战略竞争的影响 

（一）将使北极地区成为全球新的地缘战略竞技场。 

特朗普政府将中国和俄罗斯视为美国在北极地区的战略竞争对手，宣称对抗中俄

在北极地区日益增长的影响力。这使得冷战结束后一度安全平静的北极地区再次成为

 
① 《美国北极战略加速北极地区军事化》，《中国青年报》，2018 年 1 月 5 日。 
② 《美国北极战略加速北极地区军事化》，《中国青年报》，2018 年 1 月 5 日。 
③ 《美国北极战略加速北极地区军事化》，《中国青年报》，2018 年 1 月 5 日。 
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美俄战略竞争的前沿之一；也使得中国正常参与北极地区开发和治理的活动被美国官

方污指为“不尊重国际法”，“损害美国和其他国家利益”。①特朗普政府高官还煽

动其他北极国家与美国合作共同对付中国，甚至宣称北极地区是第二个南海。②这些

将造成北极地区形势紧张。北极航道的开通，将逐渐使北极地区成为新的国际航运要

道。这将使世界上更多国家关注北极地区，参与北极地区的开发和竞争，从而使北极

地区成为新的地缘战略竞技场。 

（二）将使北极地区再次军事化。 

特朗普政府全面加强美国在北极地区的军事存在，在该地区部署先进的海空军武

器装备，不仅逆转了冷战结束之后北极地区军事存在下降的趋势，使北极地区再次军

事化，而且在与俄罗斯进行军事竞争。如果美国军舰在北极东北航道采取“自由航行”

行动，将增加美俄发生意外武装冲突的风险。美军宣称升级部署在北极地区的舰船、

飞机和无人系统，以确保“制衡中俄”，实际上也是无中生有用“中国威胁论”来作

为增加军费和在北极地区部署尖端武器的借口。美国海军与其他北约盟国在北极邻近

地区举行军事演习，是企图将北约组织拉入北极地区的战略竞争，为美国保持在北极

地区主导地位服务。这更增加了北极地区军事形势的复杂性。 

（三）将使北极地区进入能源开发的新时代。 

特朗普政府大幅增加在北极地区和大西洋的油气钻探，扩大美国在北极地区的能

源开发，使北极地区能源开发大幅度扩张。同时，俄罗斯的亚马尔液化天然气项目已

经取得很大进展，挪威、加拿大推进在北极地区的能源开发项目，一些域外国家也积

极用各种方式参与这些开发。北极地区能源开发进入一个前所未有的时代。 

 

四、中美在北极地区合作的可能性 

尽管特朗普政府将中国视为其在北极地区的战略竞争对手之一，但中美在北极地

区也存在一些共同或并行不悖的利益。如果两国能够遵循不冲突不对抗、相互尊重、

合作共赢的原则，就可以在北极地区进行某些方面的合作。在中美关系充满不确定性

和竞争的时期，北极地区可以成为中美两国共同努力，推进合作、建立信任的一个地

区，合作与共同发展才是最好的方式与出路。中美开展北极合作有助于增强中美关系

的基础。在对特朗普政府全球气候政策拉开必要距离和避开其竞争锋芒的同时，利用

特朗普政府北极政策的某些新特点加强中美在北极事务中的合作。 

(一)加强中美在阿拉斯加州的合作。 

 
① Michael R. Pompeo, Secretary of State, “Looking North: Sharpening America’s Arctic Focus’, Speech, Rovaniemi, 

Finland, May 6, 2019, https://www.state.gov/looking-north-sharpening-americas-arctic-focus/. 
② Michael R. Pompeo, Secretary of State, “Looking North: Sharpening America’s Arctic Focus’, Speech, Rovaniemi, 

Finland, May 6, 2019, https://www.state.gov/looking-north-sharpening-americas-arctic-focus/. 
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特朗普政府北极政策最大的新特点之一是允许阿拉斯加州开采北极油气资源。这

为该州开发北极地区油气资源开了绿灯，有利于该州经济发展，受到阿拉斯加州政府

和民众的欢迎。 

阿拉斯加州相当大一部分地区位于北极，石油储量居美国第一位。如果在阿拉斯

加州北极地区开采油气资源并出口，中国可以从阿拉斯加州进口油气，并视情逐渐增

加进口数量。同时，阿拉斯加每年向中国出口鳕鱼等大量鱼类产品，中国是阿拉斯加

水产品最大进口国。阿拉斯加拥有 6640英里的海岸线，但目前只有两个中型港口。

因此阿拉斯加正在积极寻求中国等国的合作，建设更多的港口、道路、工厂和其他基

础设施来促进经济、航运、旅游业的发展。阿拉斯加州官员表示欢迎中国企业前来投

资。阿拉斯加州也表示对吸引更多中国游客前往旅游非常感兴趣，但目前前往阿拉斯

加州的中国游客数量还很少。 

1985 年中国黑龙江省与阿拉斯加州缔结了友好关系。中国应增加工业大省辽宁或

江苏与阿拉斯加州缔结友好关系，通过这些友好省州之间的交往，促进中国企业到阿

拉斯加州投资建设油气管道或港口设施。中国也应鼓励中国民众去阿拉斯加州旅游，

改善旅游服务，开设从中国大城市至阿拉斯加州的直航航班。中国应该加强与阿拉斯

加州大学和科研机构在北极科考和其他科学研究领域的合作。还可以继续增加从阿拉

斯加州进口海产品。 

（二）加强中美在北极理事会及其他与北极相关国际组织的合作。 

北极理事会 8个成员国 2018年 5月签署了《费尔班克斯宣言》（以下简称《宣言》）。

鉴于北极地区自然环境和社会环境正在发生深刻的变化，《宣言》对北极理事会今后

的工作提出了新的构想。建议制定一个全面战略规划对北极理事会高官会议工作进行

指导；建立新的工作组来加强北极理事会在北冰洋管理、北极地区电信基础设施方面

的工作力度。《宣言》鼓励出台有关北极地区生物多样性状况报告以及北极海洋保护

区指标报告，以促进北极地区生物资源和海洋生物资源的可持续利用；提倡通过教育、

高新技术等方面的国际合作来影响北极社区发展；建议加强对北极地区气候监测，开

展北极环境保护并为北极理事会的环保倡议而继续努力。 

中国应充分利用北极理事会多边舞台，按照《费尔班克斯宣言》，积极参与北极

治理。中国作为北极理事会正式观察员国，在具体北极事务决断上不具备投票权，但

为其近距离跟踪北极事务动态提供了重要窗口。虽然中国和其他非北极国家寻求在北

极理事会更多决策制定权方面的努力近期不可能取得进展，但中国应该积极参加北极

理事会各工作组（包括新的工作组）的会议和活动，在其中发挥积极作用，积极参与

北极治理相关议程和议题的设定，预先把握北极事务的整体发展方向，以对有关决策

施加必要影响。在这些方面中国应加强与北极理事会主席国的交流和合作。 
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中国可以与美国在其他与北极相关国际组织内开展合作，如国际海事组织、世界

卫生组织、国际航道组织等。双边合作可以促进两国在北极共同利益的实现。例如，

在国际海事组织，所有北极国家包括美国和部分非北极国家包括中国开展了关于《极

地水域船舶航行国际准则》的工作和合作。 

（三）加强中美在北极科研的合作。 

北极理事会继《北极海空搜救合作协议》和《北极海洋油污预防与反应合作协定》

两个约束性协议之后，2018年 5月又正式宣布出台第三个具有约束力的协议——《加

强北极国际科学合作协议》（以下简称《科学协定》）。这一协议有助于为北极地区

相关科研活动提供便利条件，包括人员、设备和物资进出北极地区，利用北极的基础

设施和研究设施，进入研究区域等。《科学协定》规定了缔约国与非缔约国（包括中

国）的合作。 

中国正处于北极科考发展时期。《科学协定》为中国与其他相关国家包括美国合

作提供了新的框架。《科学协定》虽然是北极理事会宣布的，但不是北极理事会的协

定，而是一个在北极理事会之外运行的、更广泛的多边协定。2016年 9月在美国举行

了首届北极科学部长级会议，包括中国在内的来自 25个国家和地区出席会议。这一

活动不是北极理事会的活动，是在北极理事会之外。因此没有遵循北极理事会的正式

规则和程序。中国应积极参与北极科学部长级系列会议。同时按照《科学协定》的新

规定，与相关国家包括美国合作，更好利用北极地区的基础设施和研究设施，更多进

入北极研究区域。 

《科学协定》还呼吁各方为研究北极问题的学生和科学家提供教育、职业发展和

培训机会。中国应该鼓励本国大学和科研机构，积极通过与各国相关大学和机构的合

作，利用好它们为中国研究北极问题的学生和科学家提供的教育、职业发展和培训机

会。 

进行中北冰洋渔业科考也是中美在北极科研合作的一个可能的领域。北极海域被

视为气候变暖导致冰雪融化后的重要渔场。2018年 10月 3日，美国、俄罗斯、加拿

大、丹麦、挪威、冰岛、中国、日本、韩国以及欧盟 10个国家和地区的政府代表签

署《防止中北冰洋不受管制公海渔业协定》。①根据《协定》，北冰洋中部公海（面

积达 280 万平方公里）将在 2033年之前禁止商业捕捞活动。但《协定》鼓励各方开

展联合北极渔业科学研究与监测，允许进行受到严格限制的探捕渔业活动。《协定》

认为通过科学研究与监测和探捕渔业，可以收集关于北冰洋公海鱼类资源的科学数据，

为未来商业性渔业活动管理提供科学基础。这是国际社会在北冰洋公海渔业管理进程

 
① 孟令浩：“《防止中北冰洋不受管制公海渔业协定》的检视与中国的应对”，《海南热带海洋学院学报》2019

年 第 3 期，第 78 页。 
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中迈出的重要一步。中国应积极参与相关进程，加强在北冰洋的渔业科考能力，开展

与美国在联合科学调查渔业资源方面的合作，以在渔业科考基础上抓住今后北冰洋商

业渔业的商机。 
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南极条约协商会议的组织结构与运作变迁 

王婉潞 1  潘  敏 2 

（1.南京大学，南京 210023；2.同济大学，上海 200092） 

 

2021 年是《南极条约》生效 60 周年。南极条约协商会议（Antarctic Treaty 

Consultative Meeting, ATCM，以下简称协商会议）是南极国际治理的核心决策机制，
①也是南极治理中最重要的政治舞台。20 世纪 40—50 年代，南极陷入“安全困境”

（Security Dilemma）。②为结束南极地区的无序状态，1959 年，美苏等 12 个国家签

订《南极条约》，条约设置了一系列制度和机制。其中，协商会议是南极治理中最重

要的保障机制，独立于联合国系统。在协商会议上，南极条约协商国（Antarctic Treaty 

Consultative Parties, ATCPs，以下简称协商国）创立南极国际治理的原则与规范，③制

定南极国际治理规则，确保南极活动有序展开。60 年来，随着世界格局的变化与经济

社会的发展，协商会议机制发生了显著变化，目前正处于新一轮的规则变动之中。本

文的研究问题是：60 年来，协商会议的组织结构与实际运作发生哪些变化？针对这些

变化，我国应在哪些方面进行调整？ 

协商会议是南极国际治理的核心机制，南极条约体系的所有条约、公约以及大多

数治理规则都由协商会议制定。然而，协商会议本身未得到充分研究。目前，学术界

有关协商会议的专门研究极为有限。最早的协商会议研究是时任挪威弗里乔夫·南森

基金会研究所（Fridtjof Nansen Foundation Institute）的研究员特鲁尔斯·哈内伍德（Truls 

Hanevold）发表于 1971 年的论文《南极条约协商会议：形式与程序》。该文详细地

描述了协商会议的组成和运作，并对其进行深入分析。在当时协商会议秘密治理南极

的大背景下，该文向世人揭露了协商会议的组织结构和运作过程，具有极大的参考价

值，是研究早期协商会议的珍贵资料。④不过，协商会议在该文发表后的 50 年时间里

发生显著变化。我国对协商会议有零星研究，最早涉及协商会议的研究是位梦华、郭

琨于 1989 年出版的《南极政治与法律》，概括介绍并分析了协商会议的运作过程。⑤

 
① 陈力、屠景芳：“南极国际治理：从南极协商国会议迈向永久性国际组织？”，《复旦学报（社会科学版）》，

2013 年第 3 期，第 155 页。 
② 陈玉刚：“试析南极地缘政治的再安全化”，《国际观察》，2013 年第 3 期，第 58 页。 
③《南极条约》成员国被分为缔约国与协商国。根据《南极条约》第 13 条，向《南极条约》保存国（美国）政府

递交加入书，即可成为缔约国。成为协商国则需要符合《南极条约》第 9 条第 2 款的规定（通常标准是在南极建

立一个全年性的科学考察站）。签订《南极条约》的 12 个国家是最早的协商国，他们也被称为“原始缔约国”。

缔约国与协商国最大的区别是，协商国拥有南极事务决策权，而缔约国则不享有这一权利。目前，《南极条约》

共有 54 个成员国，协商国数量为 29 个，缔约国数量为 25 个。有关协商国与缔约国的详细论述可参考：位梦华、

郭琨编著：《南极政治与法律》，法律出版社，1989 年版，第 188-216 页。 
④ Truls Hanevold, “The Antarctic Treaty Consultative Meetings: Form and Procedure,” Cooperation and Conflict, Vol.6, 

No. 3/4, 1971, pp.183-199.  
⑤ 位梦华、郭琨编著：《南极政治与法律》，法律出版社，1989 年版，第 197-216 页。 
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徐世杰探讨了协商会议的组织形式、决策机制，对委员会、工作组、全体会议、决策

方式、决策过程等进行概括性介绍。①还有一些学者针对协商会议的工作文件进行研

究。② 

大多数南极治理文献虽提及协商会议，但是在这些研究中，协商会议几乎是作为

讨论的背景出现，对协商会议本身的研究并不充分。具体来看，现有南极治理研究主

要分为两个方向：一是从宏观角度论述南极治理，包括南极法律与治理机制的发展、

主要大国的参与，以及对南极治理的政治分析等，在这类研究中，协商会议成为研究

南极治理中权力消长、制度演变，以及规范更替的背景；二是从各个具体领域切入，

例如南极旅游、南极生物勘探、南极海洋保护区等，在这类研究中，协商会议的决策

与措施成为主要研究对象。但是，这两个南极研究的主要方向都没有涉及协商会议的

组织结构与基本的运作机制。 

中国作为世界大国，积极参与南极制度建设、推动建立更加公正合理的国际南极

秩序，③是新时代中国参与南极治理的重点任务。鉴于协商会议的核心地位，了解协

商会议的组织结构和运作机制是我国有效参与南极治理的基础。梳理协商会议现有的

重要组织机构、明晰协商会议运作机理、洞悉协商会议的组织机构变化，可使我国的

南极参与有的放矢，提升我国参与南极治理的效率。为此，本文深入到协商会议机制

内部，研究其组织结构变迁的历程和方向，通过梳理与总结至今为止 43 届的协商会

议《最终报告》（Final Report），抽取出协商会议机制的组织结构与实际运作，探求

其中的变化脉络，为我国在新的战略环境中参与南极治理、开展南极外交提供经验思

路。 

一、协商会议机制的组织结构及其变化 

南极治理 60 年的历史显示，以 1991 年为时间节点，南极协商会议机制的发展可

分为前后两个阶段。联合国对南极条约体系的冲击是协商会议机制变化的触发事件。 

20 世纪 80 年代，第三世界国家试图以联合国为核心的全球性机制替代南极条约

体系，协商国小团体秘密治理的方式饱受诟病。为增强南极条约体系的合法性，协商

国不得不放弃带有浓厚俱乐部性质的秘密协商与决策方式，对协商会议机制做出一系

列调整。协商国的机制调整始于 20 世纪 80 年代中后期，成形于 20 世纪 90 年代。之

所以将时间节点确定在 1991 年，原因有两个：一是 1991 年协商国推出《南极条约环

 
① 徐世杰：“浅析南极条约协商会议工作机制及影响”，《海洋开发与管理》，2004 年第 3 期，第 41-44 页。 
② 凌晓良、朱建钢、陈丹红、张侠、潘敏：“透过南极条约协商会议文件和议案看南极事务”，《中国软科学》增

刊（下），2009 年，第 290-297 页；华薇娜、张侠著：《南极条约协商国南极活动能力调研统计报告》，海洋出

版社，2012 年版，第 73-78 页。 
③ “国家海洋局发布《中国的南极事业》”，中国政府网，2017 年 5 月 23 日。 
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境保护议定书》（以下简称《议定书》），这成为南极条约体系的里程碑，来自联合

国的压力骤减；二是根据《议定书》第 11 条，协商国设立“环境保护委员会”（Committee 

for Environmental Protection, CEP）作为协商会议的咨询机构，这是协商会议机制大调

整的开端。 

1.1  1961 至 1991 年协商会议机制的组织结构 

根据历届协商会议《最终报告》记录的协商会议实践，以及参考早期参会人员所

著文献，早期（1961—1991 年）协商会议机制的组织结构包括两大部分，即预备会议

（preparatory meeting）和协商会议。其中，预备会议在协商会议召开之前举办，目的

是为即将到来的协商会议做准备；协商会议分为大会秘书处①、全会会议、工作组

（Working Group）会议以及非正式协商。这一阶段的协商会议组织结构如下图所示。 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

图 1  1961—1991年协商会议机制的组织结构图 

资料来源：Truls Hanevold, “The Antarctic Treaty Consultative Meetings: Form and 

Procedure,” Cooperation and Conflict, Vol.6, No. 3/4, 1971。 

（1）预备会议 

在 20 世纪 40—50 年代，南极领土主权问题难以解决，美国发起的多项制度倡议

均告失败。1957—1958 年，科学家召开“国际地球物理年”（International Geophysical 

 
① 早期的大会秘书处是临时机构，不是会议阶段，大会秘书处的所有成员不是固定的，每届会议都会组建一个新

的大会秘书处，会后解散。 

协商会议机制 

预备会议 协商会议 

大会秘书处

处 

全会会议 工作组会议 非正式协商 
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Year）活动，在该活动中，科学家达成“搁置主权争端，共同科研合作”的君子协定，

为签订相关条约带来希望。①为了准备国际地球物理年与制定《南极条约》，相关国

家多次召开预备会议进行准备工作。国际地球物理年的预备会议自 1955 年 7 月启动，
②制定《南极条约》的预备会议自 1958 年 5 月启动，前后共举行 60 次。这种为正式

会议召开预备会议的传统被南极条约协商会议继承。以 1960—1970 年为例，在 1961

年第 1 届协商会议召开之前，12 个原始缔约国在华盛顿进行了多场讨论；在 1964 年

第 3 届协商会议之前，历时一年多、召开了 10 次预备会议；在 1966 年第 4 届协商会

议前，召开长达一个月的预备会议；在 1968 年第 5 届协商会议前，召开 5 次预备会

议；1970 年第 6 届协商会议前，同样召开了一系列预备会议。③ 

协商国如此倚重预备会议的原因在于，在预备会议上，各国明确表达底线，清晰

掌握他国立场，经由利益交换与讨价还价之后取得共识。这些共识包括：制定当届协

商会议议程、达成各议题的初步讨论结论、制定相关建议草案。由于预备会议已完成

协商会议的大部分工作，协商会议的不确定性被大幅降低，决策更容易达成。同时，

预备会议可以为协商会议节省大量时间。由于议题已在预备会议上充分讨论，在协商

会议上，协商国只需简单介绍便可开始实质性的讨论。④ 

预备会议通常有两种类型：常规预备会议和特别预备会议。常规预备会议是在协

商会议之前召开的预备会议，将确定哪些议题可以在协商会议上讨论，并且就这些议

题展开实质性的讨论，给出相应的建议。由于协商会议的开会时间大约在两周左右，

用两周的时间来确定南极事务中哪些议题是重要的、应该采取哪些措施、给出哪些建

议，时间相当紧迫。为此，在协商会议召开之前，常规预备会议预先对这些问题进行

讨论。另外，早期会议成果直接来源于各缔约国及作为观察员的国际组织提交的文件。

早期文件分为“工作文件”（Working Paper）和“信息文件”（Information Paper），这两

类文件为会议讨论提供参考。因此，在预备会议上确定议题后，协商国可以后续展开

研究并制作工作文件，以便在协商会议上展开更加深入的讨论。经由常规预备会议讨

论而确定的议题以及达成的建议，通常在协商会议上稍加讨论后便直接运用。特别预

备会议（special preparatory meeting）是为了解决专门议题而举办。例如，为准备 1977

年第 9 届协商会议，法国提议于 1976 年 6 月在巴黎召开一场特别预备会议，会议的

主题是《南极资源——矿产开发与勘探问题》。⑤  

 
① Peter J. Beck, The International Politics of Antarctica, Sydney: Croom Helm, 1986, pp. 48-53. 
② Roberto E. Guyer, “Antarctica’s Role in International Relations,” in: Francisco Orrego Vicuna ed., Antarctic Resources 

Policy: Scientific, Legal and Political Issues, Cambridge University Press, 1983, p.270. 
③ Truls Hanevold, “The Antarctic Treaty Consultative Meetings: Form and Procedure,” Cooperation and Conflict, Vol.6, 

No. 3/4, 1971, p.190. 
④ Truls Hanevold, “The Antarctic Treaty Consultative Meetings: Form and Procedure,” Cooperation and Conflict, Vol.1, 

1971, p.190.   
⑤ “Report of Eighth Consultative Meeting,” Secretariat of the Antarctic Treaty, June 9-20, 1975, p.10. 
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预备会议具有极强的秘密性，所有预备会议由协商国秘密举办。至今为止，历届

协商会议《最终报告》全部公开，但是在“南极条约秘书处”网站上依然没有预备会议

的文件，只能通过《最终报告》、工作文件以及各国在协商会议上的闭幕辞中的只言

片语来隐约探得预备会议的主题与讨论内容。1991 年第 16 届协商会议决定取消预备

会议，预备会议完全退出南极治理的舞台。 

（2）协商会议 

早期协商会议通常采取如下步骤：确定当届会议的讨论议程，设置临时工作组，

各工作组进行讨论、就某一议题提出建议草案，工作组向协商会议进行汇报，建议草

案取得全体协商国一致同意后，正式出台为“建议”（1995 年前）或“措施”（1995 年

后）。在协商会议运行早期，全会会议是协商会议中最为正式的会议。协商会议中的

所有议题都首先在全会会议上进行讨论，然后再决定接下来是否继续由工作组讨论。

工作组会议由专家参加，协商国代表凭兴趣出席。在工作组会议上，代表们的交流更

加直接，逐字逐句审核提议，最终形成建议草案。在早期工作组会议上，介绍十分简

短，代表们无需发言解释自身观点，只需要回答“是”或“否”即可。①如果无法达成一

致，即停止会议，代表们转而在私下进行非正式协商。② 

协商会议的决策制定方式是“协商一致”。经过协商国协商一致出台的实质性决定

一开始被称为“建议”（Recommendation）。从 1995 年第 19 届协商会议开始，实质性

决定不再称为“建议”，而是将其细化，分为“措施”（Measure）、“决议”（Resolution）

和“决定”（Decision）。其中，“措施”保留了原来“建议”的主要功能。“措施”是指“包

含具有法律效力条款”的法律文本，经由协商会议的代表通过协商一致后通过。在通

过后，由会议代表向本国政府提出建议，待所有协商国政府全部批准或同意后方可生

效。对于生效后的“措施”，各缔约国政府均有遵守及执行的义务。“决议”是指具有倡

导性质的文本（Hortatory Text），而“决定”的事项范围限定在协商会议内部的组织性

事务。③ 

1961 至 1991 年间协商会议具有会议规模较小、封闭决策、参会人员相互熟悉等

小团体“俱乐部”的特征。协商国选择“俱乐部”式的垄断治理，最主要的原因是

力图避免所谓的南极事务国际化。在《南极条约》冻结南极领土主权后，避免南极

事务国际化成为南极领土主权声索国的首要战略选择，他们担心一旦国际社会大规

模涌入南极，将会冲淡自己对南极领土主权的声索。不过，从 20 世纪 70 年代中期

开始，南极资源受到国际社会广泛关注，这种关注在 20 世纪 80 年代初形成合力，

第三世界以联合国为平台向南极条约体系发起冲击。在生存危机中，协商国被动吸

 
① 同①，p.195. 
② 同②。 
③ “Measures, Decisions and Resolutions Adopted at the XIXth Antarctic Treaty Consultative Meeting,” Secretariat of the 

Antarctic Treaty, May 8-19, 1995. 



2021年 第 3-4期（总 36-37期） 

 

23 

 

 

纳一些第三世界国家成为协商国，并调整协商会议机制的组织结构，“俱乐部”式

治理模式被打破。 

1.2  1991 年迄今的协商会议机制的组织结构 

自 1991 年以来，协商会议机制发生了显著变化，体现在三个方面：一是预备会

议退出南极协商会议的舞台，协商国创立会间联络组（Intersessional Contact Group, 

ICG）进行闭会期间讨论；二是协商会议机制增设“环境保护委员会”，作为协商会议

的咨询机构；三是成立常设秘书处，除履行原有的大会秘书处职能外，还负责在协商

国之间传递信息，完成协商会议的日常行政工作。当前协商会议机制的组织结构如下

所示。 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

图 2  1991-2021 年协商会议机制的组织结构图 

资料来源：作者根据 1991 年至 2021 年历届协商会议《最终报告》制得。 

注：环境保护委员会成立于 1998 年，作为常设机构的秘书处正式成立于 2004 年，

会间联络组（于闭会期间召开）首次正式组建于 2001 年。 

（1）环境保护委员会 

20 世纪 70 年代，南极科学家团体首先意识到保护南极环境的重要性。在国际环

保思潮推动下，协商国于 1991 年出台《南极条约环境保护议定书》，并于 1998 年 1
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月 14 日正式生效。《议定书》的主要目标是“全面保护南极环境及依附于它的和与其

相关的生态系统”①，从法律上将环境保护确定为南极治理的首要议题。 

根据《议定书》第 11 条，《议定书》缔约国设立环境保护委员会。环境保护委

员会的主要职能是负责向协商会议提出与《议定书》及其附件执行有关的建议并形成

相关决议，其成员包括《议定书》的缔约国代表。目前，《议定书》共有 42 个缔约

国，包括 29 个协商国以及 13 个非协商国。②根据《议定书》，环境保护委员会还接

受相关国际组织的代表作为观察员，包括南极条约体系内的国际组织以及经协商会议

批准的其他国际组织。③南极条约体系内的国际组织包括南极科学研究委员会

（Scientific Committee on Antarctic Research）、南极海洋生物资源养护委员会

（Commission on the Conservation of Antarctic Marine Living Resources）、国家南极局

局长理事会（Council of Managers of National Antarctic Programs）等，体系外国际组

织包括世界自然保护联盟（International Union for Conservation of Nature）、国际南极

旅游经营者协会（International Association of Antarctica Tour Operators）、南极和南大

洋联盟（Antarctic and Southern Ocean Coalition）、国际航道组织（International 

Hydrographic Organization）、世界气象组织（World Meteorological Organization）等。 

环境保护委员会是协商会议在环境保护问题上的咨询机构，不具有独立的主体资

格。环境保护委员会每年在南极条约会议期间举行会议，召开的目的是就环境保护议

题制定措施、决定、决议等向协商会议提供建议。其讨论成果将以“建议”的形式向协

商会议提交，协商会议批准后形成措施、决议或决定。《议定书》第 11 条第 5 款规

定：“委员会应向南极条约协商会议提交其每次会议的报告。报告应包括会议审议的

所有问题并反映所表达的观点。报告应分送与会的各缔约国和观察员并随即公开。”

截至 2021 年 12 月，环境保护委员会已召开 23 次会议。 

（2）南极条约秘书处 

《南极条约》中没有任何关于秘书处的提法。在条约出台后很长一段时间内，协

商国依然没有建立秘书处。协商国当时避而不谈设立秘书处，主要出于三个原因：一

是设立南极秘书处的城市很可能被认为是“南极首都”，将打破南极条约体系内的权力

平衡；二是担心引发南极事务国际化，南极事务国际化将削弱一些国家的南极领土主

 
① “Protocol on Environmental Protection to the Antarctic Treaty,” Secretariat of the Antarctic Treaty, 1991. 
② 这 13 个非协商国（按照加入时间排序）分别是：希腊（1998 年）、加拿大（2003 年）、罗马尼亚（2003 年）、

白俄罗斯（2008 年）、摩纳哥（2009 年）、巴基斯坦（2012 年）、葡萄牙（2014 年）、委内瑞拉（2014 年）、

马来西亚（2016 年）、瑞士（2017 年）、土耳其（2017 年）、哥伦比亚（2020 年）、奥地利（2021 年）。 
③ 《南极条约环境保护议定书》第 11 条第 4 款：委员会应邀请南极研究科学委员会主席和保护南极海洋生物资源

科学委员会主席作为观察员参加委员会会议。经南极条约协商会议的同意，委员会亦可邀请能够对其工作作出贡

献的其他有关的科学、环境和技术组织作为观察员与会。 
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权要求；三是担心将本应赋予协商国的权利赋予秘书处的专家，①一些协商国担心这

会削弱自身的权利。 

在早期协商会议中，由于秘书处的缺失，协商国设立“大会秘书处”来完成秘书处

的职责和功能。“大会秘书处”由协商会议的主席国组织成立，负责当届协商会议文件

的记录、整理、传递等事务，在协商会议结束之后，该秘书处即刻解散。虽然“大会

秘书处”完成了会议文件记录的工作，但也导致一些问题，比如不同的大会秘书处很

可能采取不同的记录方式，使得会议文件记录不连贯，以及各协商国通过外交渠道传

递信息，无法及时、有效地传递信息和文件。 

1989 年第 15 届协商会议集中讨论了设立秘书处的问题，协商国依然持两种立场。

支持者认为：建立秘书处可以实现迅速的沟通，有利于维护体系的运行；建立秘书处

即是在条约体系内部确立一个中心，以便有效地管理体系所产生的大量报告、接收会

议中递交的文件；秘书处能及时发布南极活动和取得的成就，帮助条约体系外国家和

国际组织了解体系的运行，从而降低后者的质疑。反对者认为：条约体系已经存在很

多机构，包括南极海洋生物资源养护委员会、海豹公约委员会、矿产资源活动管理委

员会、②南极科学研究会等，体系的成功之处正是因为没有秘书处而具有一定的灵活

性，能够摆脱国际组织的政治化，鉴于此，秘书处的职责已经充分完成。③ 

随着协商会议机制的组织结构变化，为了协助协商会议与环境保护委员会履行其

职能，协商国在 2003 年第 26 届协商会议上通过“措施 2003-1”（Measure 1，2003），

决定设立南极条约秘书处。2004 年，“南极条约秘书处”作为常设机构在阿根廷首都

布宜诺斯艾利斯正式成立。秘书处传递会议文书，及时发布南极相关信息，并且开通

了缔约国之间的信息传送渠道，缔约国不再经由外交途径获得南极信息，这极大地提

高了信息传递的时效性。随着互联网的普及，重要信息不再用纸质交换，而是由秘书

处通过电子邮件以及在网上公布的形式通知，提高了信息传递效率。此外，秘书处建

设“南极条约秘书处网站”，重要在此后的协商会议上，秘书处亦提交文件，并专门

列为“秘书处文件”（Secretary Paper）。 

（3）会间联络组 

会间联络组是指在闭会期间，协商国就需要详细讨论的特定议题所组建的讨论小

组。在预备会议消失后，协商国累积了大量治理议题，而每年举办的协商会议仅召开

两周，重要问题在协商会议上没有足够的时间来交换意见，相对不重要的问题更易被

 
① Truls Hanevold, “The Antarctic Treaty Consultative Meetings: Form and Procedure,” Cooperation and Conflict, Vol. 6, 

No. 3/4, 1971, p.191. 
② 1988 年，协商国在协商会议上通过《南极矿产资源活动管理公约》，当年有九个协商国签署。1989 年，法国、

澳大利亚等协商国反对签署公约，原来已签署公约的国家相继退出签署。《南极矿产资源活动管理公约》未能实

际生效，公约中规定设立的“矿产资源活动管理委员会”并没有成立。 
③ “Final Report of the Fifteenth Antarctic Treaty Consultative Meeting,” Secretariat of the Antarctic Treaty, October 

9-20, 1989, pp.10-11. 
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忽视。因此，协商国创立会间联络组，在闭会期间专门讨论相关重要议题。议题在会

间联络组讨论形成意见后，在当年提交给协商会议，若讨论通过则成为措施或决定。

当前，越来越多的议题交由会间联络组进行讨论。 

会间联络组构思来源于闭会期间的非正式协商与协商会议工作组的联络小组。比

如，就设立永久秘书处这一问题，1993 年闭会期间，在意大利的协调下，协商国通过

正式的外交渠道就此议题进行非正式协商。随后在 1994 年第 18 届协商会议上，第一

工作组成立联络小组，讨论专门讨论设立秘书处问题。①此后，“会间联络组”逐渐成

型，在 2001 年第 24 届协商会议上，环境保护委员会首次组建会间联络组。会间联络

组继承了非正式协商与联络小组的双重功效，若协商会议未能解决某个问题，可以在

工作组设立相应会间联络组，在闭会期间继续讨论。由一个协商国担任会间联络组的

召集人，在闭会期间主持相关讨论，各国的讨论在网上进行，讨论结果报送环境保护

委员会。 

（4）各机构之间的关系 

1991 年以来，协商会议机制增设了环境保护委员会、秘书处、会间联络组，取消

了预备会议。其中，环境保护委员会作为环境保护方面的咨询机构，在每届协商会议

召开期间举行。协商会议的年度会议一般持续两周，环境保护委员会会议在第一周举

行，在第二周协商会议开始后，环境保护委员会向协商会议进行汇报，②供协商会议

参考。秘书处处理协商会议的日常事务和行政事务，具体的实质性问题由会间联络组

完成。会间联络组根据环境保护委员会或工作组会议安排的议题，协助协商会议在闭

会期间讨论南极有关议题。会间联络组召集人在规定的时间范围内，通过秘书处在协

商会议上开设专题论坛，并通过邮件告知各缔约国和观察员代表，有兴趣的缔约国、

观察员代表都可参与论坛讨论。 

二、南极条约协商会议的实际运作 

协商会议是南极治理中的决策机制。那么，协商会议是如何处理议题的？本文将

从规范程序与实际运作两个视角进行探究。规范程序是明确的、看得见的，框定了组

织运作的大体过程，约束了行为体的行动范围，使行为体不能只是最大化地追求自身

目标。实际运作过程则要比规章制度中规定的程序复杂得多，是各行为体讨价还价、

 
① “Final Report of the Eighteenth Antarctic Treaty Consultative Meeting,” Secretariat of the Antarctic Treaty, April 

11-22, 1994, para.67. 
② Olav Orheim, Anthony Press and Neil Gilbert, “Managing the Antarctic Environment: The Evolving Role of the 

Committee for Environmental Protection,” in Paul Arthur Berkman, Michael A. Lang, David W. H. Walton and Oran R. 

Young, Science Diplomacy: Antarctica, Science, and the Governance of International Spaces, Smithsonian Institution 

Scholarly Press, 2011, p.213. 



2021年 第 3-4期（总 36-37期） 

 

27 

 

 

反复博弈的政治过程。在协商会议中，规范程序体现为协商会议的“议事规则”。根据

南极治理实践，实际运作（operation）包括协商会议运作与工作组运作两个主要方面。 

2.1  协商会议的“议事规则” 

“议事规则”是指被会议组织正式采纳的、成文的规则，规定了组织的会议所必须

遵循的程序与官员在其中必须承担的责任，以保证会议的公平和效率，并为解决程序

上的分歧提供坚实的基准。①协商会议“议事规则”（Rules of Procedure）是保障协商会

议顺利展开讨论、制定规则的规定，其以书面形式正式确立了开会的程序和标准。协

商会议“议事规则”内容包括出席会议的代表资格、观察员资格、秘书处职责、议事过

程的规则、代表发言的顺序、议题表决、议程设置、闭会期间决策等事宜。首版议事

规则于 1961 年第 1 届协商会议出台，于 1962 年第 2 届协商会议通过。至今为止，协

商会议共修改 11 次议事规则，2016 年推出最新版本（第 12 版）。 

在进入 21 世纪前，协商国五次修改议事规则，这五次几乎都是为了应对联合国

挑战而被动修改。在联合国冲击南极条约体系的背景下，协商国于 1983 年首次修改

中增加“非协商国”一项，赋予非协商国参加协商会议的权利，来获得体系内非协商国

对南极条约体系的支持。②1987 年，协商国第二次修改议事规则，新增“南极条约体系

观察员”一项，赋予部分国际组织以南极条约观察员的地位，并邀请国际组织代表出

席协商会议，③这一举措获得了这些国际组织对协商会议的支持，并借由国际组织的

影响力，巩固了协商会议治理南极的合法性。 

在《南极条约环境保护议定书》出台后，1991 年的第 16 届协商会议决定取消预

备会议。预备会议的一个重要作用是确定当届协商会议的议程，为此，1992 年协商国

第三次修改议事规则，新增“协商会议议程”一项，就制定会议议程的程序做出规定。

同时，为便于国际组织的专家参与实质性工作，协商国新增“国际组织专家”一项，为

邀请联合国的专家做准备。1995 年第四次修改议事规则，将决策“建议”细化为“措施”、

“决议”和“决定”。1997 年第五次修改，赋予南极国际局局长理事会（COMNAP）协

商会议观察员的身份。④ 

进入 21 世纪以来，协商国修改议事规则有两大方向，分别是秘书处和工作组的

具体运作规则。在秘书处规则制定上，2004 年，南极条约秘书处于布宜诺斯艾利斯设

立。围绕闭会期间的协商程序和执行秘书的职责等问题，协商国于 2004 年第六次修

改议事规则。2005 年，协商国第七次修改议事规则，修订后的议事规则在“国际组织

 
① [美]亨利·罗伯特著，袁天鹏、孙涤译：《罗伯特议事规则》（第 11 版），格致出版社、上海人民出版社，2015

年版，第 11 页。 
② 1983 年第 12 届协商会议第一次修改议事规则，但本届《最终报告》没有提供正式文本。 
③ 1987 年第 14 届协商会议第二次修改议事规则，在当届的预备会议上通过议事规则文本，但本届《最终报告》

没有提供正式文本。 
④ 各版协商会议“议事规则”详见协商会议《最终报告》，历届《最终报告》统一参见：“Final Reports,” Secretariat 

of the Antarctic Treaty, https://www.ats.aq/devAS/Info/FinalReports?lang=e，访问日期：2021 年 12月 16 日。 
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专家”一项下新增第 46 条，对执行秘书的职权作出严格限定。需要指出的是，闭会期

间执行秘书与协商国之间的协商程序规则本应设立在“秘书处”项下，但是，协商国却

将其设立在“国际组织专家”项下，表明协商国有意防止秘书处获得更多的权限。2011

年，协商国第九次修改议事规则，要求对闭会期间收到对南极洲有科学或技术兴趣的

国际组织有关协商会议活动信息的请求时，执行秘书所应遵循的更为细节的程序。

2016 年，协商国第十一次修改议事规则，修改有关闭会期间协商事宜。 

在工作组规则制定上，协商国近年来主要关注工作组流程和官员任命问题。针对

工作组主席连任的现象，2008 年第八次修改议事规则，规定工作组主席不得连续担任

超过四届会议或委员会会议。不过，这一规则似乎并未得到遵守。在随后的 2009 年

协商会议上，担任法律工作组的主席依然是挪威的奥拉夫·奥海姆教授（Prof. Olav 

Orheim），担任体系运行工作组主席的依然是智利的专家何塞·雷塔马莱斯（Jose 

Retamales），而这两位专家已经连续五届担任工作组主席，超出了议事规则的规定。

其中，智利的专家何塞·雷塔马莱斯一直担任运行工作组的主席直至 2014 年，总计连

续担任十年。为此，协商国于 2015 年第十次修改议事规则，再次对任期做出安排。 

可以看到，每一次议事规则的修改都出于特殊的历史背景与原因，清晰地反映出

南极治理的动态与趋势。早期的修改是协商国为应对现实中的冲击而做出的回应，修

改议事规则使协商会议得到体系内缔约国和国际组织的认可，巩固其治理南极事务的

合法性。进入 21 世纪以来，协商国修改议事规则日益频繁，这些修改深入到秘书处

与工作组运作的具体细节，防止秘书处获得更多权限，并且防止一些国家以此获得更

多治理南极的权力。 

2.2  协商会议的基本流程 

1961 年第 1 届协商会议确立了会议的基本流程，即在进入会议正式讨论之前，大

会首先任命本届会议主席、致开幕词、确定大会议程。第 1 届协商会议确立以工作文

件为基础形成“建议”的传统。工作文件是国家针对某个问题，基于其科研成果或治理

实践而给出的初步解决方案。第一届协商会议共出台 16 条“建议”，其中的 14 条建议

完全来自协商国的工作文件。而且，这些工作文件中的内容几乎未加任何改动就直接

成为建议。此后，通过工作文件制定“建议”的方式被协商国广泛采用，以至于提交

工作文件成为协商国在协商会议上“发言”的主要途径，工作文件也成为南极治理规则

的主要来源。 

提交工作文件的国家在南极制度竞争中具有优势。在目前为止的 43 届协商会议

中，提交文件数量最多的六个国家依次为：英国（515 份）、美国（381 份）、澳大

利亚（313 份）、新西兰（297 份）、智利（253 份）、阿根廷（225 份）。①这六个

 
① “Meeting Documents Archive,” Secretariat of the Antarctic Treaty，

https://www.ats.aq/devAS/Meetings/DocDatabase?lang=e，访问时间：2021 年 12 月 6 日。 
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国家也是制定绝大多数南极治理规则的国家。由工作文件转化为“措施”的途径是：国

家在深入研究某个领域后，将解决方案写入工作文件，提交给协商会议，经过会议讨

论，成为处理该议题的措施，经由所有协商国批准后，具有法律效力。尽管工作文件

可能会面临其他国家的反对与修改，但大多数的情况下，反对与修改是以提交的文件

为基础，提交工作文件的国家拥有一定优势。 

协商会议机制运行 60 年来，一个显著的变化是“措施”越来越难以出台。早期协

商会议能够较为顺利地出台“建议”，是因为当时的协商国进行“俱乐部”式治理，协

商国之间通过讨价还价与利益交换，秘密处理南极事务。这种垄断治理不符合历史趋

势，遭到国际社会的反对，终在 20 世纪 80 年代，联合国质疑协商国治理南极的合法

性。为了应对联合国的挑战，协商国采取一系列措施，包括逐渐公开协商会议，降低

协商国的准入门槛等。① 随着新协商国的不断涌入，南极治理中引入更多元的利益诉

求，原来协商国之间达成的利益妥协遭遇冲击，1991 年的《南极条约环境保护议定书》

可能是“元老级”协商代表推出的最后一部重要条约。此后，随着代表团成员的更迭

换代、新协商国的激增，更多的利益纷争与现实挑战使得决策制定的难度增加，甚至

就紧迫问题亦难以达成一致。 

目前，协商会议保留了早期确立的大部分流程，所不同的有两个方面。一是取消

预备会议，所有议题拿到协商会议上进行公开讨论，对于协商会议上无法解决的问题，

建立会间联络组机制，供缔约国成员在闭会期间就某个问题进行讨论，其后将讨论结

果上报给大会。二是工作组发挥更大作用，早期的协商会议议题是在大会讨论后，再

决定哪些议题由工作组讨论。从 1989 年第 15 届协商会议开始，在公布议程后，会议

随即将议题分派到工作组与全会会议中，实质性议题由工作组讨论，全会讨论的几乎

都是程序性议题。②随着工作组作用上升，工作组机制出现固化，表现在工作组的名

称和负责议题基本固定，甚至负责特定议题的国家和官员亦多年固定不变。 

2.3  协商会议工作组的实际运作 

第 1 届协商会议对特定议程创立了临时工作组机制，以帮助相关决策的制定，在

当届协商会议闭幕时，工作组随之解散。工作组就特定议题讨论后，向大会提交活动

简要以及建议草案。与大会会议相比，工作组会议不那么正式，规格相对较小。工作

组会议由专家参加，各协商国代表团团长凭兴趣参加，不做强制要求。 

协商国设立工作组有两个原因，一是为出台建议，二是需要专家审议相关议题所

提交的文件。早期的工作组与预备会议相互配合工作，协商国在预备会议上就特定议

题进行充分讨论，达成共识，有时也由工作组召开预备会议。待协商会议召开，大会

 
① Moritaka Hayashif, “The Antarctica Question in the United Nations,” Cornell International Law Journal, Vol. 19, 1986, 

p.285. 
② “Final Report of the Fifteenth Antarctic Treaty Consultative Meeting,” Secretariat of the Antarctic Treaty, October 

9-20, 1989, p.6. 
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以预备会议所达成的共识为基础进一步讨论，最后由工作组详细审议各项提议，给出

建议草案。因此，早期的工作组会议效率较高，通常能就所讨论的议题给出相应的建

议草案。 

最早的四次协商会议（1961 年、1962 年、1964 年、1966 年）分别设置一个工作

组，讨论当时最关注的几个问题。从 1968 年开始，工作组开始分组，工作组数量从

两个到六个不等。1983 年第 12 次协商会议开始，工作组的数量与功能变化。在数量

上，工作组固定为两个，主要议题固定为“政策、法律与制度议题”和“运行、科学与

旅游”；在功能上，实质性议题不再由大会审议后分配到工作组，而是直接交由工作

组审议。随着南极治理议题的复杂化，工作组成为讨论实质性议题的主要场所。 

自 1991 年以来，工作组发生的显著变化值得重视。首先，一些国家在出任工作

组主席上更为积极。从 1992 年起，担任过工作组主席的国家包括：智利（15 次）、

挪威（10 次）、荷兰（9 次）、乌拉圭（8 次）、新西兰（8 次）、英国（5 次）、阿

根廷（5 次）、法国（4 次）、美国（5 次）、意大利（3 次）、澳大利亚（3 次）、

德国（2 次）、南非（2 次）、西班牙（1 次）。①其中，所谓的领土主权声索国全部

担任过工作组主席。 

其次，从主席任期来看，连任工作组主席成为趋势。最初的工作组未设立主席。

自 1970 年第 6 届协商会议起，工作组开始设立主席，主席通常由与会国代表担任，

有时由驻外大使担任。工作组主席不是固定的，而是在每届协商会议上由大会主席建

议并指任。早期的协商会议工作组主席极少出现重复当选，也没有连任。首次出现连

任的是挪威专家罗夫·特罗勒·安徒生（Rolf Trolle Andersen），其分别于 1983、1985、

1987年连续担任三届协商会议“南极条约体系运行与信息公开”工作组的主席。在 1991

年《南极条约环境保护议定书》生效后，连任现象开始普遍。例如，乌拉圭专家罗伯

托·波切罗·里波尔（Roberto Puceiro Ripoll），其从 1992 年至 2001 年连续八届担任第

二工作组的主席。 

再次，工作组主席职位竞争激烈。担任工作组主席通常出于专家的专业资质与丰

富经验，但是从另一个角度看，固定的专家或国家把持工作组主席职位，有可能做出

倾向于本国的政策选择。从《南极条约》签订伊始便惧怕南极事务国际化的智利，其

专家长期担任“南极条约体系运行”工作组主席，在一定程度上并不是巧合。 

除常规工作组之外，协商国有时根据需要创立负责特定议题的过渡工作组。例如，

在 1995 年第 19 届协商会议上，协商国创立过渡期间环境工作组（Transitional 

Environmental Working Group），为大会在与《南极条约环境保护议定书》有关的科

 
① 作者根据 1992 年至 2021 年间的协商会议《最终报告》而统计整理。 
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研、技术、环境议题上提供意见和建议。①在 1998 年该《议定书》生效后，该工作组

被取消。又如，在 2002 年，为了创立南极条约秘书处，协商会议上成立“秘书处工作

组”（Secretariat Working Group），来讨论秘书处建立事宜，2004 年随着秘书处建立

该工作组被取消；为颁布《议定书》的责任附件，协商会议于 2002 年设立“责任工作

组”（Liability Working Group），在 2005 年责任附件通过后该工作组被取消。 

三、中国对南极协商会议的参与 

自 1985 年成为协商国以来，中国正式参与南极治理已有 36 年。乘综合国力快速

增长之势，中国的南极参与从无到有、由小到大。中国参与南极治理可分为三个阶段：

一是从 1985 至 2004 年，为学习南极治理规则阶段。在这一阶段，中国加入南极条约

体系内的各大条约和公约，参与南极治理以学习南极治理规则为主。第二阶段从 2005

年至 2012 年，为中国利用南极规则阶段，具体表现为积极申请南极特别管理区

(Antarctic Specially Managment Areas, ASMAs)和特别保护区（Antarctic Specially 

Protected Areas, ASPAs）。第三阶段为 2013 年至今，中国参与南极治理的关注点从

设立保护区扩散到其他南极事务，更积极主动地参与南极治理。② 

当前，南极治理进入新一轮规则竞争。在学习规则、利用规则之后，积极参与南

极制度建设成为中国新时代南极治理的重心。作为南极治理中实力增长最快的国家，

中国参与南极治理得到各方广泛关注。协商会议是南极治理中最重要的政治舞台。如

前所述，从 20 世纪 90 年代以来，协商会议的组织结构与运作发生了显著变化，中国

应就协商会议机制的变化与趋势做出政策与实践上的双重调整。 

第一，加强南极治理的议程设置与规则制定能力，提升工作文件的数量和质量。

在南极治理中，工作文件是议程设置与规则制定的起点。我国的工作文件的数量与质

量亟需提升。至今为止，中国共提交 38 份工作文件，数量上远落后于英美等国。从

2005 年开始，我国在协商会议上提交的工作文件数量增多。不过，我国提交的文件对

南极条约体系的运行、南极规则的变动、南极旅游及生物资源利用等热点议题关注不

足。在这些议题上，协商国正进入新一轮的规则竞争，尤其是近年来协商会议“议事

规则”频繁修订与更新，目前已深入到工作组、工作组主席、闭会期间协商等具体事

宜。此外，对于南极旅游、生物勘探、非法捕捞等焦点议题，协商国至今尚未推出专

门机制，而我国在这些领域的参与度严重缺位。尤其是南极旅游，我国现已成为南极

旅游第二大游客来源国，但是无论是国家层次还是企业层次，我国在南极旅游治理中

 
① “Final Report of the Nineteenth Antarctic Treaty Consultative Meeting,” Secretariat of the Antarctic Treaty, May 8-19, 

1995, para.42-43. 
② 王婉潞：“中国参与南极治理的历史进程与经验思考：以协商会议和养护会议为例”，《极地研究》，2021 年第

3 期，第 424-425 页。 
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的话语权相当弱。在制作工作文件过程中，我国应积极将“人类命运共同体理念”嵌入

到南极具体的规则之中。目前，“人类命运共同体”理念已产生较大影响，并多次载

入联合国相关决议中。①我国参与南极治理，在维护南极的和平与安全基础上，应以

各国的共同利益为考量，提供中国方案，推动南极人类命运共同体的建设。 

第二，培养综合性的人才队伍，加大参与工作组和会间联络组的力度。在当前的

南极协商会议机制中，工作组已经成为协商会议上协商国讨论实质性议题的重要平台，

会间联络组则是闭会期间的讨论平台。既有南极治理实践表明，就特定议题主持会间

联络组或者参与其间讨论，形成的意见将会提交至协商会议，经协商国批准后成为措

施或决议。在会间联络组进行讨论，不仅易形成对本国有利的意见，而且提案通过的

概率会大大增加。然而，无论是工作组还是会间联络组，我国的参与程度不足，由我

国牵头主持的会间联络组较少。 

近年来，我国将较多精力放在环境保护等大议题上，对中小议题关注不足，我国

应适当地将目光投向南极治理中的中小问题。事实上，参与大议题有相当的难度，因

为大议题可能触动更多国家在南极事务中的根本利益，殊难解决，亦加剧各国对中国

的戒心与疑虑。反过来，若在中小议题上发挥更多作用，则能逐渐累积更多的南极治

理经验。值得注意的是，这些中小议题大多由会间联络组处理与讨论，这也是当前协

商会议的趋势，即越来越多的议题交由各类会间联络组讨论并拿出建议草案。构建人

类命运共同体、推动国际治理体系变革，为国际社会提供更多的中国智慧、贡献更多

的中国力量，需要培养一大批既熟悉中国国情、又熟悉国际规则的综合型复合型国际

治理人才。②我国应关注协商会议的闭会期间，培养一支综合的人才队伍，包括科研

人才和外交人才，派遣专家参与各类会间联络组的讨论，以提升我国南极参与中的舆

论宣传能力、统筹协调能力。 

第三，加强南极国际合作，积极参与南极治理中除协商会议之外的各类组织。协

商会议机制是南极治理中的核心决策机制，是南极治理中的政治舞台、外交舞台，南

极治理原则与规则在此创立。但反过来看，这一定位也使得其更多关注的是大问题与

焦点问题，而无法处理科研合作与后勤保障等日常管理事宜。在某种程度上来说，南

极治理的日常管理议题是由南极科学研究委员会、南极海洋生物资源养护委员会、国

家南极局局长理事会以及国际南极旅游经营者协会等机构来完成。 

就这些机构而言，我国存在代表性不足的情况。具体而言，在南极海洋生物资源

养护委员会（CCAMLR）中，我国官员担任科学委员会的高级副主席和一个工作组的

联合召集人之一（与美国联合）；国家南极局局长理事会执行委员会和南极科学委员

会中我国官员曾出任副主席，任期结束后已卸任，当前无中国官员任高级职位；在南

 
①
 杨泽伟：“中国与联合国 50年：历程、贡献与未来展望”，《太平洋学报》，2021 年第 11 期，第 9 页。 

②
 赵龙跃：“构建人类命运共同体与国际治理人才培养”，《太平洋学报》，2020 年第 1 期，第 30 页。 
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极科学研究委员会中，我国官员出任工作层面中的常务委员会（Standing Committees）

中的南极地理信息常务委员会（Standing Committee on Antarctic Geographic 

Information）组长；环境保护委员会尚无中国官员任职。我国在关注协商会议的同时，

也需要加强对这些日常管理机构的学习与参与，培养更多能够在南极各个机构中竞争

中级、高级职位的专业技术和管理人才，不断累积经验，以使我国真正全方位参与南

极治理。 

 

The Changes of Organizational Structure and Operation of the Antarctic Treaty 

Consultative Meetings  

 

WANG Wanlu1  PAN Min2 

（1. Nanjing University, Nanjing, 210023, China; 2. Tongji University, Shanghai, 200092, 

China) 

 

Abstract：2021 marks the 60th anniversary of the entry into force of the Antarctic Treaty. 

The Antarctic treaty consultative meeting (ATCM) is the central decision-making 

mechanism in Antarctic governance, which is separated from the United Nations system. 

With the development of the world order and the economic society in the past sixty years, 

significant changes have taken place in the organizational structure and operation of the 

ATCMs. Taking 1991 as the boundary, the early ATCM mechanism consists of preparatory 

meetings and consultative meetings. Currently, in terms of organizational structure, the 

preparatory meetings has been cancelled and the Committee for Environmental Protection 

(CEP), the Secretariat, and Intersessional Contact Groups (ICG) have been established. In 

terms of operation, the Working Groups assumed more and more important tasks. By 

sorting out and summarizing the Final Reports of the previous Antarctic Consultative 

Meetings, exploring the changes in the organizational structure and actual operation of the 

Consultative Meeting mechanism, this article provides ideas for China to participate in the 

Consultative Meetings more efficiently and to carry out Antarctic diplomacy in the new 

strategic environment. 

Key words：Antarctic Treaty Consultative Meetings; Antarctic governance; Antarctic 

Treaty System; organizational structure 
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第五届中美北极社会科学研讨会美方学者发言 
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【书评】 

俄罗斯和北极：作为事件、经历和神话的历史 

——读《俄罗斯和北极》有感 

 

潘 敏  

 

（一） 

《俄罗斯和北极》（盖尔·荷内兰德著，邹磊磊等译，中国社会科学出版社 2019 

年 10 月版）是一部严肃的学术著作，作者研究的问题是，冷战后在涉及到北极重大

问题（如外大陆架划界、巴伦支海划界等）上，俄罗斯媒体所叙述的俄罗斯和北极是

怎样的关系，或者说通过叙事使俄罗斯在北极获得了什么身份；在有了某些身份后，

俄罗斯想获得什么样的国家利益，继而其又采取什么样的外交政策和外交行动。在这

里作者接受当代国际关系理论中的身份认同和外交政策研究中的主流假设，国家利益

与国家身份紧密相连。叙事建构某种身份，身份是获得利益和采取行动的关键，甚至

有了某种身份后，即使没有明显的利益，行为体也会被身份驱动而采取行动。但主流

叙事与实际政治或外交政策并不需要一致，有时甚至南辕北辙，我们也不能根据主流

叙事中来判断一个国家的实际外交政策和外交行为，俄罗斯北极问题上就是这种情形。 

第二章是文献回顾，这些文献绝大多数是西方学者研究俄罗斯及俄罗斯北方的学

术成果，涉及到俄罗斯的文化特性、俄罗斯北方在国家重建中的象征和地位、俄罗斯

对西方的矛盾心理、苏联解体后俄罗斯对西方从狂热到失望再到务实的外交转变。这

是作者（也是西方学者）和西方学者一起讲述的有关俄罗斯及其北方的故事：陌生、

他者、广袤、北方是他们作品的关键词，其中北方在 18世纪后逐渐成为俄罗斯人性

格中的狂野、豪爽、放荡不羁的象征，是培养俄罗斯国民性（译者成为“俄性”）的

摇篮；北方的广袤是俄罗斯国家伟大的象征。苏联时代北方在政治和经济中也变得日

益重要，但同时也遭到毁灭性的破坏。当下北方的衰落也成为俄罗斯在与西方博弈中

败下阵来的隐喻，俄罗斯的衰落是西方人造成的，而俄罗斯北方也正遭受着西方人的

威胁；俄罗斯人也把伟大祖国未来的复兴寄托在北方。这就是西方人讲述的俄罗斯及

其北方的故事。但是读完全书后，你会发现，俄罗斯的记者们也是以这种方式、这种

论调甚至相同的词汇在讲述他们自己国家和北方的故事。 
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接下来的四章，作者选择冲向北极点（北极大陆架划界）、巴伦支海划界、海洋

资源管理和区域建设四个案例，与俄罗斯媒体一起讲述这四个故事，通过这四个故事

叙述俄罗斯官方文件以及国家、地方媒体如何评述俄罗斯在北极的身份和立场。四个

案例均有相同的叙事结构：先是作者概述整个事件的来龙去脉和前因后果，接着作者

描述俄罗斯媒体是如何报道这些事件的，最后作者对媒体报道进行文本分析，以解决

自己的研究问题，当然这是各个案例最精彩的部分。 

“冲向北极点”，通过俄罗斯媒体的一系列报道，了解到俄罗斯当局和公众对北

极大陆架划界事件的看法：这是俄罗斯与加拿大在北极地区开展的战争。在媒体的叙

述中，俄罗斯是传统上的北极国家，是北极地区的领导者，是北极和平捍卫者，“北

极是我们的一切”，代表着俄罗斯的过去、现在和未来。而加拿大是北极秩序的挑衅

者，是北极和平的破坏者。俄罗斯必须对以加拿大为代表的西方国家的外交政策作出

回应，那就是“冲向北极点”；俄挪两国签署的巴伦支海划界条约，俄罗斯媒体认为

签署这个条约的人是彻头彻尾的叛国行为，这是把一大片巴伦支海海域拱手让给挪威

人。但这个诡计是精明的挪威人设计好的，等着俄罗斯人上钩。挪威人多年来一直想

把俄罗斯挤出巴伦支海，这次终于阴谋得逞。挪威代表北约对俄罗斯进行了突袭。因

此普京总统应该废除条约。但与媒体着重叙述反西方的故事不同，俄罗斯的实际外交

政策却是批准条约，遵守国际法和其他行为准则。主流媒体叙事与实际政治之间缺乏

明显的一致性；海洋资源管理和区域建设两个案例主题大体相同，是描述俄罗斯对其

北极邻国挪威的看法以及俄挪之间的外交关系，挪威的双重身份使得俄罗斯媒体对其

看法时好时坏，“狡猾的维京人”这种称呼就是这种爱恨交加心情的体现。但俄罗斯

与挪威一直保持着务实良好的外交关系和外交政策。 

到此我概括了本书的主要内容，跟作者讲述北极大陆架划界案、巴伦支海划界案

等故事一样，按照某种内在的逻辑结构，忽略枝蔓，把 17万字的著作浓缩为 1500字

的内容摘要（细节留待读者细细评味）。在概括故事的过程中，我力求表达出作者的

意思，如果没达到这个目标，那是我的能力问题，不是我有意为之。但俄罗斯媒体的

主流叙事与实际政治过程不一致，却是有意为之，因为俄罗斯媒体根本不 care事件

的真实过程，而是借助于这些事件对当下进行一种特殊的解读，或者如作者所说的捍

卫另一种叙事，事件只是媒体报道的载体。这就是媒体报道看似充满矛盾、跳跃性、

甚至词不达意、杂乱无章、把读者弄得晕头转向的原因。熟知事件来龙去脉的作者用

细腻的笔端对这些报道进行条分缕析，耐心地解读记者们叙述的俄罗斯和北极的故事。

从阅读过程中我们可以看出，本书作者和第二章文献中的西方学者对俄罗斯身份研究

有一脉相承之处。 
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（二） 

在看《俄罗斯和北极》的过程，时不时地想到早些年读的《历史三调：作为事件、

经历和神话的义和团》（柯文著、杜继东译，江苏人民出版社,2000 年版）。在《历

史三调》中，作者认为人们了解历史的途径有三种，历史学家撰写的历史、事件经历

者描述的历史以及政治家和媒体宣传的历史，分别对应事件、经历和神话的历史。哪

种历史更接近历史的真实？历史学家书写历史时具有“后见之明”（知道事件的结果）

和专业训练的优势（尽量阅读史料和保持价值中立），他们梳理历史事件本身，解释

历史事件与之前和之后的历史进程的联系，尽管他们写出来的是高度浓缩简洁的历史，

但相对而言更接近历史的真实，是对过去的一种特殊的解读；“经历”的历史是指事

件直接参与者的经历和感受，他们受到文化空间和社会空间的制约，对整个“事件”

没有全方位的了解，不知道事件的发展走向，在特殊的事件中比如义和团运动参与者

甚至不知道自己明天能否活下去，因此，他们对正在发生的事情的看法与重塑历史的

历史学家的看法是不同的；而“神话”的历史是则以过去为载体对现在进行的一种特

殊的解读，这种历史是政治家、宣传家、新闻记者笔下的历史，他们从事件中吸取能

量，为现实的政治或宣传目的服务，为深层次的心理基础造势，他们不求事件的真实，

只求为我所用。 

回过头来，我们看看《俄罗斯和北极》作为事件、经历和神话的历史。 

首先是盖尔•荷内兰德教授叙述的作为事件的历史。作者是欧洲首屈一指的俄罗

斯问题的研究专家，受过严格的专业训练。他确实是讲故事的高手，每个故事资料丰

富、结构清晰、重点突出，且语言简洁幽默，总之每个故事都安排得井井有条，读者

读完之后很容易就能得知事件的来龙去脉。在讲故事的过程，作者尽量保持一位学者

的中立立场，通过解析俄罗斯国内的主流叙事，评论俄罗斯人的所思所想，力求解释

俄罗斯人行为的背后原因。 

但同时荷内兰德教授也是事件的经历者。这部书从某种意义上说也是一部探讨俄

挪关系的著作，而作者正是俄挪关系的经历者和实践者。作者于 1988 年至 1993年供

职于挪威海岸警卫队从事俄语翻译和渔业督查工作，之后在挪威渔业部门工作到 2000

年，出席定期的挪俄渔业联合会的会议，是巴伦支海渔业管理的参与者，经常与俄罗

斯人打交道（盖尔•荷内兰德 著 潘敏等译《促使渔业协议发挥作用——协议签署后

巴伦支海尚的讨价还价》，海洋出版社 2016 年版）。所以，这部书里隐隐约约透露

出作者对俄罗斯人的偏见，读者可能就不奇怪了。作为研究者和历史学家，荷内兰德

想保持学术中立，但作为经历者，他没办法保持中立，他与俄罗斯人交往的过程中的

愉快和不悦估计在写作这部著作的过程中时不时地窜出来，见诸于笔端，摘录一些如

下： 
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俄罗斯是一个奇怪的国家，其渔业部长宁愿在喀山发展赛马项目，也不愿在巴伦

支海发展渔业；俄罗斯是一个渔民宁愿违背自身自由意志也不愿意违反法律，却愿意

应当局要求而违反法律的国家；俄罗斯是一个有着“史前汽车”、“遍地垃圾”和“垃

圾煤电厂”的国家；俄罗斯是一个任何地方都可能出错，任何地方也确实出错的国家

（第 110 页）；“一旦一个备受瞩目的合作项目开始盈利，俄罗斯人就会把挪威人赶

走，久而久之彼此之间滋生了许多敌意”（第 114页）；俄罗斯人非黑即白，具有双

面性，且永远让人捉摸不透，“所见永远不是所是”（152页）。…… 

这些评价大多是基于作者作为事件经历者的观察。每当我阅读到这些语句时，我

经常逮着罗颖博士求证。罗老师早年学习俄语，长大了经常跟俄罗斯人打交道，对他

们有较多的了解。对于作者对俄罗斯人的看法，罗博士有她的解释：俄罗斯是人情社

会，看重人与人之间的关系，与西方社会的价值观和处世之道不同，倒是跟东方文明

有一定的相似之处，与俄罗斯人合作，背后的打点是必须的，喝喝酒也是必须的。 

再说俄罗斯媒体记者书写的神话化的历史。所谓神话化，就是将某些特殊问题夸

大和刻意拔高，使他们成为现在的能量源泉，使得现在和过去能够互相确认和证实。

“神话制造者”的目的在于要使这些神话为政治、意识形态、自我修饰和情感等方面

的现实需要服务。俄罗斯记者试图借助于有关大陆架划界案、巴伦支海划界、海洋资

源管理、区域建设的报道表达出这样的一些隐秘的故事：苏联解体后，俄罗斯实力骤

降，难以保持其在北极的优势地位，仿佛在国际社会上受到了耻辱。因此俄罗斯人需

要守住北极，这与政治和经济利益无关，这可能是一种自发的、为了捍卫俄罗斯精神

而采取的行为。为此，这些故事以反西方为基调，将西方作为俄罗斯的他者，是一股

侵犯破坏北极地区稳定的力量，而俄罗斯是北极和平的捍卫者。通过这种宏大叙事或

作者所说的元叙事，“俄罗斯和北极就像先天注定的双胞胎”，无法分割，北极是俄

罗斯的，承载着俄罗斯的精神，展现着俄罗斯人为所欲为的自我。北极的故事成为俄

罗斯重建新的国际身份的一个载体。俄罗斯媒体记者达到了他们的目的。这就是我前

文所说的俄罗斯媒体根本不 care事件的真实过程，也不 care俄罗斯实际的外交政策

和外交行为。因此如果要从俄罗斯媒体报道中，寻找俄罗斯的外交政策和外交行动，

可能有点缘木求鱼。与作者一样，俄罗斯媒体记者同时也是事件的经历者，但与作者

经历者身份又不一样，作者在书写事件时，经历已经成为过去；而俄罗斯记者是身处

事件发生的过程中，不知道事件的发展走向，这就为猜测、制造、发挥提供了更多的

机会，使叙述更加扑朔迷离。 

（三） 

这是一部译著，最后谈谈译者是必须的，这部书是上海海洋大学外国语学院和上

海海洋政策与法律研究所教授邹磊磊教授率领的团队翻译的。看到磊磊教授的工作单
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位和熟悉她的人都知道，她既是英语语言学者又是极地和海洋领域的专业研究者，这

是成功翻译一部著作的重要保障。 

用信、达、雅来形容这本书的翻译水平应该不为过，尽管磊磊教授在译者序中说

他们努力做到信、达，雅还远远没有达到，但我觉得这是译者的谦虚。他们翻译出了

荷内兰德教授的写作风格。我读过并翻译过荷内兰德教授的英文学术著作，他的写作

是面向“外行”的或者说面向大众的，即让所有的人都能读懂的“学术”著作，所以

他的语言轻松、活泼、幽默、简洁，非常具有可读性，这就是我一开始强调的这是一

部严肃的学术著作，因为如此轻松之语言，很容易被当作通俗读物。在阅读过程中你

会体会到，译者们用流畅、简洁、幽默、优美的语言将原著作者的语言风格淋漓尽致

地表达出来，成语、典故信手拈来。我不知道这是不是翻译界所说的“雅”，反正我

是这么认为的。 

我因为研究极地问题而与磊磊教授结识并成为好友，每次听到她噼噼啪啪地讲英

语，就想她一定可以用英语和英语母语的人骂架，因此也就想当然地认为她的英语水

平一定高于汉语水平，但阅读这本书后，方知自己大错特错了。阅读的过程就是一种

享受，这是我喜欢和推荐这部译著的原因。 
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【中心硕士学位论文摘要】 

 

南极海洋生物资源养护的多层治理研究 

李浩涵 

（指导教师：潘敏教授） 

 

南极海洋生物资源的养护是南极事务治理中的重要治理议题，南极海洋生物资源

养护状况直接影响南大洋生态多样性的稳定，并间接左右南极事务治理的未来走向。

研究南极海洋生物资源养护状况，有助于我们整合有关南极海洋生物资源养护的基础

知识，以便更清楚地把握南极海洋生物资源养护的历史脉络、更有效地判断南极海洋

生物多样性现状及未来发展朝向，从而为南大洋海域生态多样性的可持续发展和南极

生态平衡的维持找寻新的治理路径。本研究通过对已有研究的梳理，界定了全球多层

治理的概念及核心特征，并力求解决一个核心问题：南极海洋生物资源养护特性问题，

即论证南极海洋生物资源养护各要素表现出何种治理特性以及缘何出现该种特性的

问题。 

通过梳理多层治理理论谱系、分析多层治理与全球治理间关系、界定多层治理的

关键概念和总结归纳多层治理的类型，本研究得出适用于全球性公域问题的五重多层

治理模式特征（多治理层面、功能化治理议题、多元治理主体、交互治理结构和平等

治理过程），并结合对南大洋海域公域属性和南极海洋生物资源公共产品属性的论述，

建立起以这五种多层治理特征为主要内容的分析框架，为后文探究论证南极海洋生物

资源养护的多层治理特性及其动因提供分析工具。 

本研究选取南极海洋生物资源的养护客体、主体、机制、结构和过程进行分析，

对南极海洋生物资源养护状况的各多层治理特性及其背后动因分别进行论证，得出主

要结论：南极海洋生物资源养护具有明显的多层治理特性，除了表现为其养护客体的

多样性、养护主体的多元性，还表现在其养护机制的跨层面性和功能性，更体现在养

护结构的互动性和养护过程的平等性。科技发展、国际体系格局变化和全球性规范的

更替共同塑造了南极海洋生物资源养护的多层治理特性，并具备持续左右塑造南极海

洋生物资源治理未来走向的极大可能性。 

本研究的主要创新点是在南极海洋生物资源治理研究中创造性引入多层治理分

析视角，对南极海洋生物资源养护诸要素特性及其动因进行了学理论证，这是此前国
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际关系视阈下极地研究所缺乏的研究面向。区别于过往南极海洋生物资源治理研究的

孤立性、单一性和静态性，本研究对南极海洋生物资源治理进行了复合性动态研究，

不仅整合了南极海洋生物资源的各治理主客体和治理机制的基本概况，还对治理主体

间关系、治理机制演进及其动因进行分析，在此基础上，本研究还跳出传统地缘政治

和全球治理研究视角，尝试从多层治理研究视角出发，归纳南极海洋生物资源各治理

层面间关系及其特征，探究南极海洋生物资源治理结构和治理过程的特征及其动力，

并南极海洋生物资源治理的治理效果进行简要评估。鉴于此前尚未有研究者运用多层

治理理论分析工具分析南极治理议题，本研究因而在此意义上开辟了新的南极海洋生

物资源治理研究路径、拓宽了多层治理理论的适用范围、填补了国际关系学科中极地

研究的对应空缺。 

关键词： 

南极；海洋生物资源；多层治理；文献分析 

  



2021年 第 3-4期（总 36-37期） 

 

69 

 

 

【中心学术动态】 

2021 年下半年本中心主要学术活动 

 

本中心潘敏教授获得国家海洋信息中心课题资助 

潘敏教授获得国家海洋信息中心课题资助，对近年来我国开拓和利用北极航道取得的

成果和面临问题进行研究。2021年 6月 25 日，课题举行了开题报告，潘敏教授就课

题设计和研究计划做了汇报，国家海洋信息中心等专家莅临指导。 

 

本中心王传兴和潘敏两位教授获得国家社科基金重大专项子课题 

王传兴教授获得国家社科基金重大专项“国际大变局下中国参与北极治理研究”子课

题“国际大变局下中国参与北极治理的目标定位与理论依据研究”；潘敏教授获得国

家社科基金重大专项“国际大变局下中国参与北极治理研究”子课题“国际大变局下

各国参与北极治理的战略演变研究”。课题于 9月在中国海洋大学举行开题会议，王

传兴教授参加了会议。 

 

夏立平主任获得国家社科基金重大专项子课题 

2021年 9月，同济大学极地与海洋国际问题研究中心主任、国际与公共事务研究院院

长、政治与国际关系学院外交学系教授夏立平获得国家社科基金重大专项“中国特色

大国海权理论与海洋治理的中国方案”（批准号 20VHQ004）之第五子课题“百年大变

局下的海洋强国建设”，作为其负责人。 

 

本中心与广东外语外贸大学南国商学院代表团座谈 

2021年 9月 23日下午，同济大学极地与海洋国际问题研究中心与广东外语外贸大学

南国商学院代表团举行座谈。本中心主任、国际与公共事务研究院院长、政治与国际

关系学院外交学系教授夏立平主持会议，并介绍了本中心发展情况。本中心副主任潘

敏教授等参加座谈。广东外语外贸大学南国商学院董事长丁小军、督学顾也力、科研

处长吴新玲、极地问题研究中心主任刘兰凤教授、教师夏海霞等出席会议。 

 

夏立平主任参加“新科技革命与国际安全”国际研讨会 
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2021年 9月 27—28 日，同济大学极地与海洋国际问题研究中心主任、国际与公共事

务研究院院长、政治与国际关系学院外交学系教授夏立平参加国际关系学院主办、在

北京举行的“新科技革命与国际安全”国际研讨会，并做重点发言。美国东西方研究

所总裁兼首席执行官、美国土安全部原副部长帮办布鲁斯·迈康纳，英国伦敦政治经

济学院荣休教授巴里·布赞，同济大学中国战略研究院副院长、美国波士顿大学费正

清中国研究中心教授陆伯彬，美国塞顿·霍尔大学外交与国际关系学院教授黄严忠，

中国科学院上海生命科学研究院研究员王小理，英国布拉德福德大学社会科学学院荣

休教授马尔科姆·丹多等知名学者也做了交流。 

 

夏立平主任在 2021 中国极地科学学术年会战略分组做专题发言 

中国极地研究中心和中国海洋学会联合主办的全国性学术会议“2021 中国极地科学学

术年会”(China Symposium on Polar Science 2021，CSPS 2021) 2021 年 9月 22-24

日举行。本中心的夏立平教授、王传兴教授、潘敏教授和苏平副教授参加了会议并作

专题发言，夏教授的发言题目是“北极地区战略安全态势回顾与展望”，王传兴教授

的发言题目是，潘敏教授的发言题目是“环境保护规范在南极的扩散与演化”，苏老

师的发言题目是“” 

 

夏立平主任出席 “二十国集团罗马峰会和中美关系”学术研讨会 

2021年10月22日下午，上海国际问题研究院举行“二十国集团罗马峰会和中美关系”

学术研讨会。上海市国际关系学会和上海国际战略问题研究会协办。会议研讨国际新

形势下的二十国集团的新环境和新挑战，分析中美两个大国在世界秩序和全球治理体

系等互动的新趋势和新特点。同济大学极地与海洋国际问题研究中心主任、国际与公

共事务研究院院长、政治与国际关系学院外交学系教授夏立平出席会议，就“‘新冷

战’和中美政治安全关系新发展”做专题发言。 

 

夏立平主任参加“百年变局与中国特色大国外交”高端研讨会 

2021年 10月 16-17 日，同济大学极地与海洋国际问题研究中心主任、国际与公共事

务研究院院长、政治与国际关系学院外交学系教授夏立平参加在同济大学举行，由中

共中央对外联络部研究室和同济大学主办，由同济大学中国战略研究院、同济大学政

治与国际关系学院、中共中央对外联络部世界政党研究所、中国人民解放军国防大学

国家安全学院和同济大学国家现代化研究院联合承办的第四届中国战略论坛暨“百年
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变局与中国特色大国外交”高端研讨会，并做重点发言。此次高端研讨会汇集了来自

中共中央对外联络部、中国社会科学院、中共中央党校、中国人民解放军国防大学、

北京大学、清华大学、同济大学、复旦大学、中国人民大学、上海交通大学、吉林大

学、武汉大学、东南大学、华东师范大学、兰州大学、外交学院、中国国际问题研究

院、上海社会科学院、上海国际问题研究院等 50 多家学术机构的 80 余位专家学者。 

 

夏立平主任参加“新形势下中美俄关系及其全球影响”学术研讨会 

2021年 10月 27日，同济大学极地与海洋国际问题研究中心主任、国际与公共事务研

究院院长、政治与国际关系学院外交学系教授夏立平出席在华东师范大学举行的，由

上海国际战略问题研究会、上海市俄罗斯东欧中亚学会与华东师范大学国际关系与地

区发展研究院联合举办的“新形势下中美俄关系及其全球影响”学术研讨会，并做主

旨发言。来自上海国际问题研究院、华东师范大学、同济大学等研究机构的专家学者

和研究生代表与会。 

 

夏立平主任参加“亚太/印度洋地区形势新发展与中国海洋安全”研讨会 

2021年 10月 29日，同济大学极地与海洋国际问题研究中心主任、国际与公共事务研

究院院长、政治与国际关系学院外交学系教授夏立平出席上海国际问题研究院和海军

指挥学院共同举办了"亚太/印度洋地区形势新发展与中国海洋安全"研讨会，并做重

点发言。来自上海国际问题研究院、海军指挥学院、中国南海研究院、山东大学东北

亚学院、华东师范大学、上海社会科学院、北京大学海洋战略研究中心、武汉大学、

复旦大学、南京大学、上海外国语大学的专家学者参加研讨会。 

 

夏立平主任出席“百年变局下的台湾问题”研讨会 

2021年 11月 13日下午，上海环太国际战略研究中心在沪举办“百年变局下的台湾问

题”研讨会。本次会议是上海市社联第十五届（2021）“学会学术活动月”活动项目

之一。来自上海市社联、上海国际问题研究院、华东师范大学、同济大学、上海交通

大学、上海东亚研究所、上海公共关系研究院和上海环太国际战略研究中心等单位的

专家学者与会。夏立平以“拜登政府对台海政策的特点和趋势”为题作了发言。他指

出，拜登政府基本继承了特朗普政府时期的美台军事关系，而将“以台制华”作为美

国“印太战略”的主要目标重点更加明确，在台湾问题上采取“切香肠”的做法，试

探大陆底线，打擦边球，同时开始为军事干预台海做实战准备；提升美台政治关系，
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动作频频；美国军事顾问继续入台协训台湾军队，重点是台军特种部队和“爱国者”

导弹系统；美军机降台湾机场试探我红线，并为美未来军事干预台海“踩点”；继续

对台军售，重点加强台军抗登陆作战能力；美海军军舰和海岸警卫队舰艇继续通过台

湾海峡，美台签署“设立海巡工作小组备忘录”，拜登政府出台允许美军军官以公开

身份在台活动的新版“互助准则等等，为两岸关系发展与和平统一提出严峻挑战。 
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征 稿 通 知 

《极地国际研究通讯》刊载有关极地政治、极地

治理和极地政策方面的研究成果。欢迎各位专家

学者投稿。来稿字数不限。来稿请投寄

panmin417@163.com,并请注明作者单位和联系方

式。 


