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北极理事会的亚洲观察员与北极治理
!

刘惠荣
!

陈奕彤

摘
!

要!北极理事会最近新授予的亚洲观察员在北极事务的参与中具有一定共性"在科

研$航运$环保等领域均有不同程度的参与"并对相关规制有其影响力#北极理事会通过

出台观察员手册等文件"对其身份和活动内容进行了限制%同时又希望其在尊重,联合国

海洋法公约-是北极基本法律框架的前提下为北极事务做出贡献#,联合国海洋法公约-

和其他有关公约是亚洲观察员参与北极事务的法律依据#北极治理的区域!全球性需要

亚洲观察员的参与"以及全球决策机构的特别考虑#

关键词!北极理事会%观察员%亚洲观察员%联合国海洋法公约%北极治理

0153

年
4

月在瑞典基律纳召开的北极理事会&

B#(:-(H"+.(-&

"以下简称
BH

'第八次

部长级会议上"

R

个国家被批准成为
BH

的正式观察员#其中有
4

个亚洲国家"分别为中

国$印度$日本$韩国$新加坡#北极是全球气候变化最为显著的地区"从而导致了相应的

航道利用$资源开发与管理$环境保护等北极治理的新问题
&刘惠荣$陈奕彤"

0151

'

#是否将

观察员资格授予亚洲国家是近年来
BH

项下具有争议性的话题#它们能否构成对北极国

家的威胁3 能为北极贡献什么3

BH

最新出台的文件对观察员的活动内容做了明确的限

制"也将北极国家的忧虑和警惕反映在文件中#本文将综合分析亚洲观察员在北极事务

中的参与情况"对观察员身份进行解读"据以阐明亚洲观察员参与北极事务的法律根据"

并分析北极治理的区域视角与全球维度#

一$亚洲观察员在北极事务中的参与情况

相对于
BH

和北极国家"

4

个亚洲观察员具有许多共性#五国都不具有北极领土管

辖权"在观察员资格文件面前的起点是平等的#由于国内学界鲜有讨论日韩新印四国北

极活动的文章!

"而对中国的北极活动已有一定研究"且不乏有价值的深度分析"因此本

文不再就中国的北极活动进行赘述"

#

&一'印度

印度涉足北极事务较晚#其对北极的关注主要表现在研究气候变化的影响等科研领

域"近年来也开始关注北极的商业和地缘政治问题#

印度于
011Q

年
2

月进行了首次北极考察"并于
0112

年在斯瓦尔巴德群岛的新奥尔

松建立了北极考察站
&

S+.?)#'#'

c

'.

"

0112

'

#

0150

年加入了国际北极科学委员会"承诺在未

!

"

在中国知网用篇名并含的搜索方法"搜索(北极)

_

(日本)或(韩国)或(印度)或(新加坡)"无法搜到任何学术期

刊类文章#

可以参见一系列文章#如胡正跃!,中国对北极事务的看法+++外交部胡正跃部长助理在北极研究之旅活动上

的报告-"载,世界知识-

011<

年
54

期%程保志!,北极治理论纲!中国学者的视角-"载,太平洋学报-

0150

年第
51

期%孙凯$郭培清!,北极治理变迁及中国的参与战略研究-"载,世界经济与政治论坛-

0150

年第
0

期#
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来五年要对北极研究投资超过
5011

万美元#北极冰融会影响印度季风"对印度气候和河流产生影响"

因此印度有研究北极气候变化的动力#北极航道通航对印度洋航运也有相关的影响#

印度尚未发布有关北极的官方政策"主要负责北极事务的部门为地球科学部#

0153

年
R

月"印度

外交部概述了印度在北极的利益"指出当前印度在北极地区的利益是科学$环境$商业以及战略利益!

#

这是目前查阅到最权威的印度对北极事务的表述#印度近年来也主张要拓宽与北欧国家的合作"通过

双边对话等交流方式加深对北极地缘政治的理解#

&二'日本

日本具有雄厚的经济和科研实力"与极地国家国际合作密切"是北极科学考察大国#

日本文部省负责科考项目等北极综合事务#

5<Q3

年
<

月建立了国立极地研究所"

"

5<<1

年加入了

国际北极科学委员会"

5<<5

年在新奥尔松建立了科考站#日本的海洋+地球科学技术部$宇宙航空开

发署以及一些大学也在北极联合开展项目研究"涉及环境变化$航道开通的条件等多方面内容#日本有

两艘极地科考船"

0112

年又建造完成了另一艘破冰船"由海上自卫队指挥#但近几年破冰船一直用于

南极#自
0155

年起"日本文部省资助了为期五年的研究项目(北极气候系统的快速变化及其全球影

响)"进行相关跨学科研究#

#日本在
BH

项下工作组也表现突出#

日本外务省分管有关北极的法律与外交事务"

0151

年建立了北极特别行动组&

B#(:-(F'D$\"#()

'"

采取跨部门方式特别处理涉及国际法等方面的北极外交政策#外务省明确指出"日本对北极事务有浓

厚兴趣"因为北冰洋在开通新的航线和自然资源的新发展等方面充满了潜力$

#外务省于
0153

年任命

了负责北极事务的北极大使"并指出日本作为一个重视全球环境问题的海洋国家"需要适度参与到有关

北极问题的国际讨论中%

#

日本在科研方面投入很大"并与北极国家建立了紧密的科研合作关系#日本虽未出台官方的北极

政策"但其设立北极大使$建立北极特别行动小组等种种举措"已充分反映出日本政府对北极事务的高

度重视#资源匮乏的地理特性使日本对航道开通$资源获取有浓厚的兴趣#近年来日本致力于提高国

际地位"而日益变化且有着极大国际合作可能性的北极"是日本展现能力$赢得国际声望的重要地区#

除科研及经济机会之外"日本将会十分关注涉及北极事务的相关规则制定"期望有所作为#

&三'韩国

韩国的国土交通海事部负责国家的极地事务#韩国在
0115

年成立北极科学理事会"并于
0110

年

在新奥尔松建立了考察站#同年成立了韩国国立极地研究所#

011<

年完成了破冰科考船的建设"并于

随后两年进行了两次北极考察&

#

韩国近年来在造船业$核能等多领域与北极国家的经济合作日益加深#其国企集团
SFe

生产并设

计了全球超过
R1P

的破冰船"并为加拿大的海岸警卫队进行近海科学船$海上巡逻船的设计和建造

&

J+

/

&-)D)

"

0150

'

#韩国是挪威在亚洲的第二大贸易伙伴"能加入
BH

也得到了挪威的鼎力支持
&

\'+

/

&-

"

0150

'

#

0153

年韩国大宇造船公司与俄罗斯签署协议"将把俄方的旧核潜艇造船厂改建并用来建造液化

天然气油轮等船只"以用来在北极水域中运送能源'

#韩国与拥有先进核能技术的芬兰于
0153

年就核

能领域的合作签署了协议#这也是韩国国企在北欧承建的第六个核反应堆)

#

韩国具有一定的北极科研能力"但对北极的兴趣主要是发展其造船业#韩国尚未发布有关北极的
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刘惠荣 等!北极理事会的亚洲观察员与北极治理

官方政策或文件"也尚未表现出对北极治理的浓厚兴趣#北极地区的和平稳定与持续发展将给韩国带

来巨大的经济利益#

&四'新加坡

新加坡并非极地考察大国"其北极利益主要是航运$海事工程和基础设施建设以及人力资本#新加

坡于
0155

年首次提交
BH

观察员申请后"即在
0153

年得到了批准#新加坡无疑是亚洲五国中参与北

极事务的后来者"但绝不是弱者#无论是船舶吨位还是集装箱吞吐量"新加坡都是世界上最繁忙的港口

之一"也是全球第六大船舶注册中心#在最近一次举行的国际海事组织大会上"新加坡连任第十届委员

会委员"显示了其在全球海运治理中的巨大影响力!

#

新加坡也十分关注北极及全球的气候变化#不仅是由于新加坡会受到海冰融化引起的海平面上升

的影响"也因为新加坡对于应对气候变化的能力建设和分享技术经验感兴趣#新加坡拥有海事工程和

基础设施建设的高级技术"新加坡吉宝集团建造了世界上数量最多的海上石油钻井平台
&

K-8

"

0153

'

#

新加坡的另一个潜在贡献是人力资本#新加坡的发展有赖于多年来对人力资本的重视和开发"而

北极缺乏人力资源#北极采掘业的技术人员通常来自世界各地"频繁离开和返回"使北极的人力资本支

出很高#新加坡的高技能工人若能长期参与到北极项目中"将促进北极经济和地方社区的持续发展#

北极航运开通也对新加坡产生相关影响#但总体上"北极航运给新加坡带来的影响是利大于弊#新加

坡在海事方面的丰富经验和技术是北极国家授予其观察员资格的主要原因#促进北极地区安全$高效$

清洁的航行是北极国家希冀它所能贡献的#

综上所述"亚洲五国在北极事务的参与中表现了一定的共性#在科研方面都关注气候变化#中日

韩印都对北极进行过考察"均在斯瓦尔巴的新奥尔松设立了科考站#中日韩都有破冰船投入使用#五

国均为海洋国家"相关航运$港口都会受到北极航运开通的影响"并会从中获取相应的经济机会#

五国虽然没有发布正式的北极官方政策"但都高度重视有关北极的国际事务"对正在进行中的北极

区域规则制定表示了密切关注#五国在船舶制造$科技研发$海事工程制造$人力资本输出等方面都各

有优势"吸引了
BH

和北极国家的注意#

二$对观察员资格的法律分析

&一'对
FH

观察员身份的解读

在
BH

的前身北极环境保护战略&

BEJS

'时代
&董跃$陈奕彤$李升成"

0151

!

5<

'

"北极国家对观察员抱有

强烈抵触"有时宁愿放弃观察员在科研和资金上的支持"也不允许其过多地介入北极活动"尤其是决策

议程#

BEJS

的各种文件都没有关于观察员角色的规定"既没有授予观察员资格的明确标准和程序"也

没有规定其参与活动的形式和评估规则#

为加深北极区域合作"完善其组织框架"

BH

于
5<<R

年正式成立#它保留了先前
BEJS

中已有的

观察员"并宣布环境保护是其核心事务#最早参加
BEJS

的三个原住民组织在
BH

中得到确认%除此之

外"

BH

又相继接纳了三个原住民组织"最终确认这六个原住民组织为
BH

的永久参与者&

%

)#8'.).:

%

'#:-(-

%

'.:D

"以下简称
JJ

'#

北极沿岸五国&俄$美$加$挪$丹"以下简称
B4

'外交部长于
0112

年
4

月所签署的,伊鲁丽萨特宣

言-宣称"由于拥有在北冰洋大部分地区的主权$主权权利和管辖权"

B4

在解决北极面临的问题和挑战

时具有(特别的)地位#宣言指出"在外大陆架划界$海洋环境保护$冰封区域$自由航行权$海洋科学研

究和其他对海洋的使用方面"海洋法都为其提供了权利和义务规定"没有必要再设置一个综合的国际法

律制度来管理北冰洋"

#由于该宣言是在
BH

框架之外签署的"因此并未提及有关
BH

观察员问题"而

是向外界传达了
B4

坚持既有的以海洋法为基石的法律框架"并拒绝外界干预北极问题的讯号#宣言

*
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*

!
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引起了其他北极三国&瑞典$芬兰$冰岛"以下简称
B3

'的不满"指出
B4

试图瓜分北极"是对
B3

在北冰

洋利益的侵蚀#宣言不仅引起了
B3

和国际社会的批评"

B4

内部也有批评的声音出现"认为
B4

会议没

有邀请其他在北极享有合法利益的相关者如原住民参与%

B2

应该合作而不是制造新的分歧
&

*)..)::

"

0151

'

#伊宣言虽然对北极治理有负面影响"但
BH

在北极治理中的地位并没有因此而削弱"原因有两

个"一是
BH

不涉及解决外大陆架划界等领土问题"与伊宣言中提到的将主权冲突交由海洋法来解决之

事并没有特别的矛盾%二是宣言确认了海洋法为北极问题解决的基本法律框架"这也是
BH

认可的#

BH

项下有三个文件与观察员有关"包括
5<<R

年,关于建立北极理事会的宣言-&渥太华宣言'$

5<<2

年,北极理事会程序规则-附件一(加强
BH

的框架)&已于
0153

年在基律纳修订'以及
0155

年
4

月

在丹麦努克举行的
BH

部长级会议上的,北极高级官员报告-&

SBX9)

%

"#:

'#

SBX

报告继承了渥太华

宣言的精神"第一次明确规定了成为观察员的标准$申请和委任程序"以及考核方式!

#今年基律纳会

议上
BH

又根据努克会议上的
SBX

报告对
5<<2

年程序规则进行了修改"编制发布了观察员手册"重申并

确定了努克会议的观察员规则"最终将其正式文件化"

#在此有必要对
BH

最终所确认的观察员身份进

行解读#

首先"

BH

为观察员资格的获取设置了明确的标准#成为申请者必须具备的前提条件包括!必须接

受
BH

在渥太华宣言中制定的目标%必须承认北极国家在北极的主权$主权权利和管辖权%必须承认联

合国海洋法公约是北极的基础法律框架%必须尊重原住民的价值观$利益$文化和传统%必须有对北极原

住民进行财政支持的意愿和能力%必须展示其在北极的利益$兴趣和工作能力#

BH

将对申请者予以考

察"不符合标准的不会授予观察员资格#

其次"通过在参与程序$财政支持等方面的特别规定"确认
BH

内部的任何决策过程都是
B2

的专

属权利和责任"从而保证观察员的地位居于
B2

和
JJ

之下#

BH

将观察员的身份定义为(观察)工作"

观察员可以就议题进行陈述$提交书面陈述$提交相关文件以及发表观点"但这些权利的行使有赖于会

议主席的自由裁量#在会议期间"观察员的发言要在
B2

和
JJ

发言之后#在财政支持方面"若没有

SBX

的专门决定"观察员的财政捐助不得超过
B2

各自的拨款数额#

第三"

BH

指出了需要观察员所作的贡献#即"在
BH

项下的工作组层面积极参与"并做出科技$财

政捐助等支持%对北极原住民及其组织进行财政支持%可通过
B2

或
JJ

作为媒介"提交对于项目的提议

和建议%将来自北极的声音和议题传达到全球决策机构中#

最后"观察员的身份不是永久的"需要接受
BH

的考核和评估#观察员需每两年向
BH

提交一次行

动报告"阐述其北极活动和对
BH

工作的贡献"

BH

对其进行评估#每四年"观察员要明确提出它们对

担任观察员的持久兴趣"并在下次部长级会议上接受北极成员国的评估#这是
BH

第一次明确要考察

既有观察员在
BH

内部以及北极区域的实际表现#

总之"观察员在
BH

中的角色是不充分$不全面的#努克会议以前"由于缺乏衡量的标准和程序"对

于观察员活动的评价最后都要由
B2

统一决定"造成了极大的模糊性和不确定性"对观察员参与北极事

务产生了消极影响#从积极的方面看"观察员标准的正式化使外部行为体在
BH

中的地位得以明确"更

易于评判#但
BH

也终于在正式文件中明确设定了对观察员的活动限制#除了程序限制和活动层级限

制之外"

BH

对观察员财政支持的限制"是为避免观察员通过经济手段影响
BH

的工作和决策议程#

BH

担心财力雄厚的观察员会通过对项目的投资来影响北极国家的国内$国际决策#这种限制也可以防止

观察员通过财政手段获得高于
JJ

的地位#

JJ

财力不足"若外部国家在
BH

中的注资超过
JJ

"很容易

使
JJ

地位降低"并提高观察员的声望#综上所述"为防止观察员地位过高$影响力过大"

BH

通过一系

列文件确认了对其活动范围$程序$评估等方面的限制#但
BH

又希望观察员能够(戴着镣铐起舞)"在

*

2A

*

!
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刘惠荣 等!北极理事会的亚洲观察员与北极治理

工作组层面做出科技$财政援助等贡献#

&二'亚洲观察员参与北极事务的法律根据

5M

海洋法公约是亚洲观察员参与北极事务的主要国际法依据

无论是早期的
BEJS

和
BH

文件"还是引起极大争议的,伊鲁丽萨特宣言-"或是最近几年非常重要

的努克会议$基律纳会议所出台的
SBX

报告$

BH

程序规则$观察员规则等"均确认了,联合国海洋法公

约-&

Z.-:)?7':-".DH".>).:-"."TK'U"T:;)S)'

"以下简称
Z7HKXS

'是北极法律秩序的重要基石性

框架"是维护北极秩序$定分止争的重要前提#

B2

和
BH

都在不同时期以不同形式强调过其重要性"并

在近年来愈加重视#即使是未批准
Z7HKXS

的美国"也将其视为国际习惯法#

尊重
Z7HKXS

所设定的既有法律秩序是北极方面所认可的"同样也符合亚洲五国的利益#亚洲

五国均为
Z7HKXS

缔约国"公约是其开展北极活动的最主要法律依据#根据公约"五国享有在北冰洋

的航行权$在公海范围内和领海$专属经济区$大陆架上不同程度的海洋科学研究权&非公海地区需经沿

海国同意'等权利#同时五国均认为"北极国家外大陆架划界以后的中间地带&

H).:#'&B#(:-(X()'.

'即

剩余公海地区"应被视为全人类共同财产#这个说法总是被西方媒体和政客解读为(亚洲国家涉入北极

事务是为了将北极区域定义为全人类共同所有)#但这个过度解读实在是不符合上述事实且别有用心

的#然而"在北极国家结束外大陆架界限划分后"剩余公海的面积很小#因此亚洲观察员也应密切关注

北极国家向联合国外大陆架委员会提交划界提案的最终结果!

"以更好地维护自己在北极地区活动的

合法权利和利益#

0M

其他一系列公约也为亚洲观察员参与北极事务提供了法律支持

中日韩印新五国都是,斯瓦尔巴德群岛条约-的成员国#缔结于
5<01

年的,斯瓦尔巴德群岛条约-

是迄今为止北极第一个国际性政府间条约"确立了斯瓦尔巴德群岛永远不能为军事目的所用#条约的

签约国及其公民在不与挪威法律相抵触的情况下"可以在该地进行商业$科考等非军事活动
&黄志雄"

011<

!

55

'

#

亚洲五国均为国际海事组织&

O.:)#.':-".'&L'#-:-8)X#

/

'.-f':-".

"以下简称
OLX

'的会员国
&波尼$

波义尔"

011Q

!

44

'

#

OLX

国际海事组织是联合国为航运设立的专门机构"其主要目标是就影响国际航运

的技术问题如海上安全和防止船舶污染等"促进政府间的合作#

OLX

已经有一系列的涉及到北极的规

则"例如,船舶在冰封水域航行的指南-"同时它正在制定具有法律约束力的极地航行法典&

J"&'#S;-

%

I

%

-.

/

H"?)

'"届时将用于北极航运的规制"

#

,联合国气候变化框架公约-是非北极国家关心北极气候变化的法律依据#亚洲五国均为公约的缔

约方"从事有关气候变化的科学研究也是其在北极进行的主要活动之一#公约确立了气候变化的国际

法地位为(全人类共同关注事项)

&波尼$波义尔"

011Q

!

A23

'

"北极圈外国家有理由关心发生在北极的气候变

化问题#

联合国项下对国家管辖范围外的海洋生物物种的治理颇有争议
&波尼$波义尔"

011Q

!

RAR

'

"公海地区的

生物物种管理是北极未来的法律漏洞&

&)

/

'&

/

'

%

'"存在规制上的未决性#作为生物多样性公约缔约方

的亚洲观察员也有理由关心未来的相关规制问题#

以
Z7HKXS

为基石"以其他有关公约为依据"亚洲观察员在北极地区有参与国际事务的法律依

据"并享有法定权利#由于
BH

并没有规定观察员在工作组层面参与活动的程序和要求"

BH

将如何处

理观察员未来在更广泛层面的科研$环保$航运等议题扩大参与的要求有待观察#

三$结
!

论

本文对
BH

有关亚洲观察员的疑虑做出了回答!北极需要亚洲的参与"亚洲观察员也将对北极治理

*

<A

*

!

"

挪威已经提交"美国因未批准
Z7HKXS

尚未提交"丹麦和加拿大于
015A

年和
0153

年底之前提交"俄罗斯已经提交"并处于提交

补充材料的阶段#
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武汉大学学报&哲学社会科学版'

!

第
!"

卷 第
#

期

做出相应贡献%其参与是有相应法律依据的#

BH

通过出台观察员标准"希望其能(戴着镣铐起舞)"但

对观察员的角色定位是不充分不全面的#在北极气候变化加剧$融冰逐渐消减的自然变化持续的情况

下"北极治理的区域性与全球性注定并存%北极的(良治)不仅需要区域视角"更需要全球维度#
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