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中美在南海-北极立场的对比研究
*

郭培清 邹 琪
( 中国海洋大学 国际事务与公共管理学院，山东 青岛 266100)

摘 要: 中国反对美国在南海以维护“航行自由”为名义开展抵近军事调查活动，并介入南海领土争端。同时

中国作为域外国家则积极开展北极航行，这一“反差”被美国政界和学界指责为“双重标准”。本文总结了两国政

界、学界在南海-北极问题上关于航行自由、渔业、专属经济区科学调查、投资以及“南海仲裁案”认识上的差异，认

为美国在南海和北极实施双重标准，插手南海主权争端缺乏法理依据，南海北极在地理环境、国际法、地缘政治等

方面存在诸多差异，南海无法复制北极治理模式而成立“南海理事会”。
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近年来，北极冰融导致北极迅速升温为国际热

点，世界大国目光纷纷投向北极。2010 年美国“重

返亚洲”，南海急剧升温，作为域外国家，美国“热

心”于在南海中国专属经济区内开展军事活动，“代

表”国际正义“维护南海航行自由”，遭到包括中国

在内的国际社会的批评。同时期，同样作为域外国

家的中国积极参与北极事务。2018 年 1 月 26 日发

布的《中国的北极政策》白皮书将自身定位为“北极

事务重要利益攸关方”。中国的这一“反差”表现遭

到美国等国诟病。有声音批评中国在南海和北极奉

行双重标准———中国以域外国家身份积极参与北极

事务，却排斥域外国家插手南海领土争端。2018 年

1 月 18 日，美国、日本、印度和澳大利亚四国海军高

官在新德里举办的会议上，美国太平洋司令部司令

哈里斯( Harry Harris) 认为，中国在北极推行“航行

自由”，美、日、印、澳四国在南海的“航行自由”却受

到中国干扰，中国在南海北极的这一反差让“航行

自由”原则受到威胁。［1］美国阿姆斯特朗大学国际

关系和亚洲研究的助理教授罗伊( Nalanda Roy) 称:

“中国认为世界上的每个国家都有平等的权利去开

发北冰洋，这一强硬的北极立场，可能会削弱中国在

诸如南海等地区的主张。”［2］( P265)

日本东京战略研究论坛( Japan Forum for Strate-
gic Studies) 的高级研究员纽什姆 ( Grant Newsham)

也认为，中国“控制”了南海和东海后正在向北极

“扩张”，中 国 维 护 其 北 极 权 利 的 政 策 充 斥 着 威

胁。［3］各国的海洋权利与义务源于国际法授权，缔

约方皆应遵循同一标准行使合法权利。中国是否在

南海和北极践行双重标准? 这关系到中国参与北极

事务的法理正确和“政治正确”，以及中国的国家形

象和国际话语权问题。中国是南海当事国家，美国

是重要的北极国家，开展两国在南海和北极政策上

的关联研究，有利于厘清两国立场，维护各方正当海

洋权益，推动相关国家的建设性参与。
一、美国对中国北极参与的批评

针对中国的北极兴趣和北极参与，美国官方长

期以来公开场合没有反对中国参与北极事务，但官

方发布的大量文件中表现了对在北极事务上“落

后”于中国的焦虑，如中国在破冰船上的些微“优

势”竟成 了 中 国 在 北 极 事 务 上 超 越 美 国 的 例 证。
2016 年 9 月由美国国务院国务安全委员会( Interna-
tional Security Advisory Board) 发布的《北极政策报
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告》也传达了这一思想，虽然在报告中的“免责声

明”中提出，报告“不代表”国务院立场，但作为美国

联邦咨询机构，不可避免地反应了美国政府的立场。
报告对中国通过商业利益追求安全目的“长远考

虑”充满了担忧。［4］( P15-34) 近年来美国学术界和政府

官员对中国参与北极事务的批评，涵盖航行自由、北
极渔业、北极投资等方面。

( 一) 指责中国在南海威胁他国“航行自由”却

积极开展北极航行

航行问题，是美国批评中国实行双重标准的主

要领域。作为南海域外国家，美国一直指责中国威

胁南海“航行自由”，美国国防部公布的《2016 年航

行自由报告》将中国作为首要批评对象，指责中国

过度管辖专属经济区，要求外国军舰通过领海需得

到事先许可等。［5］( P1) 为此，以捍卫航行自由为名频

繁在中国南海领海和专属经济区内开展军事活动，

遭到 中 国 强 力 抵 制，形 成 了 中 美 间 的 严 重 对 抗。
2016 年“南海仲裁案”期间，中美两国在南海几近擦

枪走火。与此同时，中国科考船和商船大踏步挺进

北极。截至 2017 年年底，中国在北极地区已成功开

展了 8 次北冰洋科学考察和 14 个年度的黄河站站

基科学考察。［6］2015 年中国远洋海运集团( 简称“中

远海运”) 决定在北极开展常态化航行。截至 2017
年 11 月底，中远海运所属船舶完成北极航行 13 余

次，运输货物多样，推动了北极航道的开发和常态化

运营。［7］面对中国日益频繁的北极航行，军方官员

担忧中国推动北冰洋“公海航行自由”。2015 年 9
月，5 艘中国军舰造访阿拉斯加海域的白令海峡，据

CNN 报道，中国军舰进入位于阿拉斯加海岸线 12
海里以内的美国领海。［8］对此一些美国官员表示，

这意味着中国力求将军事力量部署到远离其本土的

地区。［9］2017 年 9 月，针对中国“雪龙”号科考船完

成环北极航行，美国海岸警卫队司令楚孔夫特( Paul
Zukunft) 表示，“俄罗斯和中国已经侵入美国大陆架

的北极水域。”［10］一部分美国学者持有与政府官员

相似的立场，任职于香港大学当代语言与文化学院

的美籍助理教授米娅·本奈特( Mia Bennett) 表示，

“北欧国家对北极域外国家的投资很感兴趣，但加

拿大和俄罗斯两个北极大国对北极主权十分敏感，

他们担心失去对自己航线的控制，因为非北极国家

如中国有兴趣在公海自由航行，坚持其船舶在该地

区的航行不受限制。”［11］本奈特的言论在美国学界

颇具代表性。

( 二) 批评中国有“掠夺”北极渔业资源的嫌疑

随着北极海域可捕捞区域的日渐扩大，中国作

为捕鱼大国的身份以及远洋捕鱼的能力引起美国的

担忧。研究中国及世界经济的美国新闻评论家吉尔

福德( Gwynn Guilford) 认为: “中国如此渴望成为北

极理事会的一只‘苍蝇’，不是因为想要获得北极的

石油天然气，中国不需要成为其中一员，直接与北极

国家双边协商即可开采资源。为什么北极对中国如

此重要? 首要原因是为了参与北冰洋的渔业。中国

前驻挪威大使唐国强在其文章中写道，‘新的渔场’
将成为‘世界上最大的生物蛋白质仓库’。这表明

渔业对中国来说是一笔大生意，中国正在掠夺其他

国家的领海资源。”［12］事实上，唐国强原文中使用

“世界上最大的生物蛋白质仓库”这一术语，仅是为

了表明北冰洋渔业资源丰富，并无它意。［13］①考察

1950 － 2011 年间北极地区渔业捕捞情况，如图 1 所

示，北极渔业主要捕捞国依次为挪威、丹麦、冰岛、英
国、加拿大、美国、德国等。

图 1 1950—2011 年北极区域主要捕捞国

年均捕捞量状况［14］

联合国粮农组织将北极渔区分为 67 渔区，包括

北冰洋 18 渔区、东北大西洋 27 渔区以及西北大西

洋 21 渔区。据其 2016 年公布的数据，西北大西洋

21 渔区主要捕捞国为美、加、格陵兰; 东北大西洋 27
渔区主要捕捞国为挪威、冰岛、俄罗斯; 而北冰洋 18
渔区仅有俄罗斯在白海和喀拉海海域有商业捕捞;

北极 67 渔区主要捕捞国为美、加、俄。［15］( P371) 环北

极国家占据北极渔业捕捞的绝对主导地位，称中国

掠夺北极国家的领海资源这一罪名实无根据。
美国学界还有一种观点认为，中国对于国际能

源、资源的依赖会使得中国在获取北极能源资源的

过程中越来越具侵略性。［16］2014 年 5 月 26 日，围绕
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中国在西沙群岛海域设置石油钻井平台一事，美国

《防务新闻》周刊网站报道，“上述事件表明了中国

具有何等的竞争能力和信心。随着中国逐渐巩固对

南海石油和渔业资源的管控，不难想象该国会在北

极附近海域采取相同的战略。”［17］即认为，中国以强

制方式而非合法方式“控制”南海的渔业资源及能

源，今后中国也将运用军事力量控制北极的渔业资

源及能源。上述种种言论体现了美国学者的一种担

忧———中国会“掠夺”北极的渔业资源。
( 三) 炒作中国投资损害北极国家利益

中国是北极的主要投资者。据斯坦福大学胡佛

研究所斯莱顿( David Slayton) 和卢森( Mark E． Ros-
en) 的统计，2012 年 7 月至 2017 年 7 月，中国对北

极特定项目的投资为 890 亿美元，而同期整个北极

地区经济规模约为 4500 亿美元。中国在北极各国

的投资状况为: 在格陵兰投资 40 亿美元，占其 GDP
的 185%，在加拿大的投资占其 GDP 的 3． 8%，在俄

罗斯的投资占其 GDP 的 2． 1%，在美国的投资占其

GDP 的 1． 3%。［18］在全球经济疲软的情况下，北极

国家急切寻找外部投资者推动北极地区的开发，中

国作为全球第二大经济体，有实力亦有需求投资北

极国家的能源开发、基础设施建设等，部分美国学者

对此解读如下:

一种观点认为，北极各国尚未建立北极投资法

律框架，中国的资金投入会带来环境问题。斯莱顿

和卢森称，“虽然中国的外资企业运营有所改善，但

由于经营者缺乏经验并且滥用当地的劳动力，中国

企业似乎特别容易出现环境问题。”［19］另一种观点

认为，中国的投资会损害“受援国”的 政 治 主 权。
2014 年 8 月美国《国家利益》( The National Interest)
杂志社刊发文章《搁置南海: 在北极与中国进行大

博弈》称，“中国与冰岛达成了新的自由贸易协议，

并且为冰岛银行提供 5 亿美元的货币兑换支持计

划，这只是中国北极博弈战略的起点。中国加强与

北极理事会成员国的经济依赖程度，从而施加影响

力……西方应认清中国的野心，北极不会永远寒

冷。”［20］这些观点对中国的北极投资进行了负面解

读———中国与北欧国家的经济合作加深，意味着中

国的北极“野心”越发膨胀。斯莱顿和卢森也认为，

“外部资金涌入北极地区使得情况更加复杂。……
外国资本和劳动力的大规模注入可能会对受援国的

政治主权产生影响。”［21］中国与北欧国家的合作遵

循商业规则，并未违反任何国际法，同时也受到北欧

国家欢迎，是合理合法的商业活动。
( 四) 在北极渲染“中国威胁论”
美国媒体对中国北极参与虽非全部，但大体上

呈消极态度。2016 年 4 月，中国国家主席习近平结

束“习特会”后访问阿拉斯加，《洛杉矶时报》( The
Los Angeles Times) 发文称，“这凸显出中国对北极

地区资源的雄心。”［22］2017 年 11 月 1 日，美国《华

盛顿审查者》( Washington Examiner) 发文《为遏制中

国的帝国主义，应当在北极部署反舰导弹》称，“美

国应当在阿拉斯加部署反舰导弹，扮演中国在南海

的角色，让对手屈从于自己的权力。同时部署反舰

导弹还意在提醒中国领导人，中国敢挑战美国，就会

看到美国的反击。”［23］针对中俄共建的“冰上丝绸之

路”，部分美国学者强调将带来威胁和挑战，代表者

如美国联邦政府顾问托德? 罗亚尔( Todd Royal) 等

认为，“冰上丝绸之路”使得以美国为代表的传统航

线受益方感受到了威胁，挑战了现有的国际秩序，欧

亚地区有可能发展成为新的世界经济中心，北美大

陆面临边缘化的危险。［24］2017 年 3 月，美国知名智

库对 外 关 系 委 员 会 ( The Council on Foreign Rela-
tions) 发布了题为《不可忽略的北极: 强化美国“第

四海岸”战略》的报告，强调北极在美国国家安全上

的重要性，提出美国必须在北极应对来自中国的

“威胁”。［25］

美国官员以及众多权威智库、媒体，均习惯于用

“帝国”“雄心”等负面辞藻渲染北极地区的“中国威

胁论”。目前，美国对中国参与北极的反对处于言

论批 评 阶 段，但 有 向 政 策 对 抗 阶 段 转 变 的 趋 势。
2017 年 10 月，美国战略与预算评估中心( Center for
Strategic and Budgetary Assessments) 发布题为《保卫

前线: 美国极地海洋行动的挑战与解决方案》的长

篇报告，指出北极地区军事行动及经济开发活动日

趋频繁，美国进入与俄罗斯、中国在极地开展大国竞

争的时期，报告还确立了美国加强北极能力的 13 项

任务。［26］通过全方面批评中国的北极参与，塑造北

极地区的“中国威胁论”，从而阻碍中国参与北极的

进程，同 时 也 为 美 国 提 高 北 极 能 力 制 造 了 借 口。
2017 年 12 月，美国政府出台的《2018 财年国防授权

法案》( National Defense Authorization Act) ，旨在增

加各军种的军备经费，并要求建造重型破冰船。［27］

对此美国海岸警卫队司令楚孔夫特表示，近年中俄

北极活动增多，美国正在加紧追赶，这一法案令其备

受鼓舞，美国将会建造至少一艘重型破冰船，可能在
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2023 年下水。［28］

二、美国在南海-北极的双重标准

与中国相同，美国也同时介入了南海和北极事

务。对比中国，美国是否做到“南北如一”? 大量事

实表明，美国是南海北极的最大双重标准执行者。
( 一) 美国南海-北极“航行自由”的双重标准

作为《联合国海洋法公约》的缔约国，美国至今

尚未批准《公约》，不承认沿海国家 200 海里专属经

济区的主权权利，视专属经济区为“国际水域”，在

南海坚持维护其“航行自由”权利，蔑视中国南海岛

屿的主权权利，甚至屡屡闯入中国南海岛礁 12 海里

领海。在此期间，美国却高度警惕中国的北极科学

考察等航行活动。其法律对其管辖的 200 海里内北

极海域的科学考察活动有严格要求，《北极考察和

政策法案》、《对外国船舶在美国进行海洋科学研究

的核准规则》、《阿拉斯加国家重要土地保护法案》
等法律法规对外国在其北极水域的考察作出了专门

规定，［29］同其在中国南海“自由”开展军事调查活动

相比，明显践行行双重标准。而且问题还在于，美国

没有批准《公约》，如何定义专属经济区的范围? 美

国一方面不承认沿海国家 200 海里专属经济区的主

权权利，一方面又对其北极海域的“专属经济区”制

定严格的管理条例，法律主张逻辑上无法自洽，实践

行动中存在矛盾。
另外，即使在北极地区针对不同北极国家，美国

也在实施双重标准，表现在对加拿大“强硬”对俄

“软弱”。冷战时期苏联凭借其雄厚军事实力和强

硬的政治立场，对东北航道的管理甚至超越了国际

法，拒绝外国船只未经允许进入其北极专属经济

区。［30］美国只是 1962 － 1967 年间三次派遣海岸警

卫队船只进入俄罗斯北极专属经济区，［31］( P194-200) 遭

到前苏联抵制后放弃了维护在北极的“航行自由”，

改为口头上保留“航行自由”的权利，至今美国军舰

不敢再踏入俄罗斯北极专属经济区。与此形成鲜明

对照，美国军舰和核潜艇屡次闯入加拿大主张主权

权利的北极水域以维护“航行自由”。1985 年的“极

地海”号事件最为典型，美国海岸警卫队的重型破

冰船“极地海”号，在未得到任何事先许可的情况下

穿越了北极群岛水域，加国政府对此强烈不满，谴责

其侵害加拿大主权。［32］( P337-375) 2005 年 12 月，一艘美

国核潜艇未经宣布就进入了加拿大北极水域。［33］美

国政府显然清楚可以在加拿大宣称的北极水域闲庭

信步而无需担心，也知道贸然闯入俄罗斯北极专属

经济区的后果，这完全符合美国的思维习惯。
( 二) 指责中国北极投资却鼓励本国南海投资

如第一章节所述，美国学界对中国在北极地区

的现有投资予以多种质疑。美国《新闻周刊》( News
Weekly) 刊登“中国的北极行动将打破全球权力平

衡”一文认为，根据中国以往参与的北极开发项目，

中国时常缺乏环保意识，且剥夺了当地人的就业机

会，中国是“新帝国主义者”，其投资给北极带来的

是风险。［34］本奈特认为，美国和欧盟对俄罗斯能源

部门进行无限期的制裁，中国很可能借此机会改写

俄罗斯的北极发展规则，正如中国在非洲不是专注

于获取短期的经济利益，而是致力于创造长期的资

源和政治影响力一样，尽管中俄关系具有不确定性，

亚马尔项目最终可能会失败，但是中国会继续留在

北极地区。［35］同时，美国担忧中国的北极投资可能

会改变以美国为主导的全球权力格局。美国地缘政

治专家、联邦政府顾问托德? 罗亚尔 ( Todd Royal)
认为中俄共建的“冰上丝绸之路”倡议不仅使中国

获得安全的贸易路线，还有助于俄罗斯提高其全球

影响力，并且中国“一带一路”与俄罗斯北极航道一

旦联系起来，两国就有能力影响北极理事会和欧洲，

从而削弱美国和北约的力量。［36］

在南海地区美国却鼓励国内商业巨头，尤其是

石油公司参与南海开发。每年经南海运输的贸易总

量达 5． 3 万亿美元，其中美国的贸易额为 1． 2 万亿

美元。［37］此外，美国还是南海石油开发的“主力”，自

1972 年尼克松访华中美关系缓和，美国跨国石油公

司如埃克森—美孚石油公司就在南海地区开发石

油。美国在南海庞大的石油占有份额离不开美国政

府的支持。1984 年美国众议院对华贸易特别小组

委员会专题研讨美国跨国石油公司在南海石油开发

中的作用，认为其开采南海的油气资源不仅有助于

促进中美的双边贸易，而且能促进该地区的稳定。
并且，美国的大型石油公司几乎与所有南海相关争

端国在南海争议区域签有共同开发合同，如在中国

渤海湾发生过石油泄漏的美国康菲石油公司获得了

在越南海岸 3 个油气项目的部分股权，而这 3 个区

块都侵入到中国九段线内。［38］其开发活动既给南海

自然环境带来威胁，也加剧了争议区域的紧张态势。
美国政府虽未公开宣称支持美国企业参与南海

石油开发，但其至少是持默许和鼓励的态度。正如

中国南海研究院院长吴士存所言，“美国政府在南

海争议地区的石油开发问题上表现得比较精明，它
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采取的公开立场是不参与私人企业在争议地区的开

发活动，但石油开发是高投资和高风险的经济活动，

政府不可能对这类活动不表示意见。”［38］在南海开

展大规模商业活动，“一旦冲突危及其公司利益，美

国便可以保护其海外商业利益为由出面干涉。”［39］

( 三) 美国支持“南海仲裁案”对北极国家的影

响

2016 年菲律宾单方面提起“南海仲裁案”，将南

海局势推进到白热化阶段。美国以维护国际正义的

名义，力挺菲律宾并要求中国接受仲裁。事实上，正

是美国的怂恿和力挺，菲律宾前政府才积极提起

“诉讼”。2016 年奥巴马在美国与东盟国家领导人

非正式会议上表示，美国将继续“强有力且永久地

维持在亚洲的存在”，利用美国在亚太地区的实力

建立“基于规则的秩序”，《纽约时报》等美国媒体也

纷纷声援菲律宾，同时要求中国参与、接受仲裁。［40］

美国支持“南海仲裁案”一旦成功，必然对北极

产生严重影响。中国主张南海相关海域为中国的历

史性水域，［41］( P59) ②而菲律宾则否定历史性权利，主

张依据《联合国海洋法公约》分区划界。中菲南海

冲突实际上是中国的历史性权利同菲律宾在《公

约》项下的权利发生事实上的冲突。［42］若南海仲裁

案产生法律效力，这一判例将导致历史性权利与

《公约》项下权利的对抗。如果中国败诉将意味着

《公约》项下权利先于历史性权利，这将成为影响世

界其他地区海洋划界的惯例，并对北极秩序产生颠

覆性影响。基于这一考量，美国井上健亚太安全研

究中心副院长南基韦尔( Justin D． Nnankivell) 提出:

“南海仲裁案降低了历史性权利的地位。加拿大、
俄罗斯在北极地区主张历史性权利，这一历史性主

张的权威性和合法性在一定程度上受到南海仲裁案

的冲击”［43］虽然美国政府没有明确表示，但美国支

持的“南海仲裁案”客观上具有为其北极谋利的效

果，长期以来美国一直反对俄加两国的北极历史性

权利。
美国与加拿大在西北航道上存在主权争议，加

拿大依据历史性权利，认为西北航道是其“内水”，

他国不享有无害通过权。美国反对加拿大的历史性

主张，认为西北航道属国际水域。［43］俄罗斯在北极

地区也有历史性主张，如 1956 年苏联海洋法手册把

白海划作历史性海域，1966 年苏联颁布的“海军国

际法手册”提到拉普捷夫海峡( Laptev Strait) 和桑尼

科夫海峡( the Sannikov Strait) 属于历史性水域。［44］

美国反对历史性主张，任职于美国国务院海洋和极

地事务办公室的布莱恩·范·佩( Brian Van Pay) 在

其《各国在北极的海洋主张》一文中认为，历史性水

域不符合国际法发展趋势及国际实践。［45］( P61-78) 南

基韦尔同样认为，“美、欧盟均反对加俄北极主张，

美国甚至反对任何形式的历史性权利。”［46］与此同

时，美国却又主张其特拉华海湾 ( Delaware Bay) 和

切萨皮克湾 ( Chesapeake Bay) 的历史性权利，主张

彼得海湾( Peter Bay) 为历史性水域。［47］在反对中、
加、俄的历史性主张时，美国学者认为历史性权利不

符合国际法发展趋势，应当坚决反对; 在维护本国海

域主权时，又用历史性主张自我辩护，足见美国在参

与海洋事务中的“双重标准”。
三、中美参与南海北极事务的法律和政治依据

分析

欲彻底澄清中美两国的南海北极双重标准问

题，厘清各方参与的合法性和“非法性”，我们应当

对比南海和北冰洋法律地位，然后在此基础上探讨

美国是否有权参与南海事务，中国是否有权参与北

极事务，以及各自的政治依据。
( 一) 南海-北极法律地位有巨大区别

根据《公约》第 122 条关于闭海和半闭海的定

义，南海为典型的半闭海海域。③ 《公约》第 123 条

对半闭海海域做出了特殊规定，④要求半闭海沿岸

国就渔业资源养护、环境保护、科学考察等开展合作

或建立相关规则。除此之外，南海海域现虽存在争

议岛屿和争议海域问题，但沿岸各国的专属经济区

主张全覆盖整个南海海域，南海事实上不存在任何
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②

③

④

“历史性水域是指那些根据国际法所规定的一般规则不应被确立为内水，但却依据沿岸国的历史性权利和各国对此项权利的默认而确

立为内水的海域，包括海湾、海峡和群岛中的水域。”参见屈广清著:《海洋法》，中国人民大学出版社 2005 年版，第 59 页。
《公约》第 122 条: 闭海或半闭海是指两个或两个以上国家所环绕并由一个狭窄的出口连接到另一个海或洋，或全部或主要由两个或两

个以上沿岸国的领海和专属经济区构成的海湾、海盆或海域。
《公约》第 123 条对闭海或半闭海海域做出了特殊规定: 闭海或半闭海沿岸国在行使和履行本公约所规定的权利和义务时，应互相合作。

为此目的，这些国家应尽力直接或通过适当区域组织: ( a) 协调海洋生物资源的管理、养护、勘探和开发; ( b) 协调行使和履行其在保护和保全

海洋环境方面的权利和义务; ( c) 协调其科学研究政策，并在适当情形下在该地区进行联合的科学研究方案; ( d) 在适当情形下，邀请其他有关

国家或国际组织与其合作以推行本条的规定。



公海区域。沿岸国对其专属经济区内的海洋科学研

究、海洋环境保护等活动具有管辖权。⑤ 基于南海

“半闭海”地理特征以及“无公海”这一法律特征，南

海如同一个“社区”，南海沿岸国可依据《公约》第

123 条及其他国际法制定相关规则或安排，建立南

海“社区治理”制度，以维护南海环境的良性发展。
非“社区”成员不能参与规则制定，须在“社区”成员

的共同邀请下才可参与，且进入该“社区”应当以遵

守“社区”规则为前提。
在环境保护方面，南海“社区”可根据《公约》第

123 条以及 1992 年的《21 世纪议程》第 17 章“保护

大洋和包括闭海和半闭海在内的各种海洋以及沿海

区; 保护、合理利用和开发其生物资源”，［48］建立南

海海域内的环境保护规则，域外国家进入南海海域

从事开发活动，需以接受监督并执行规则为准入条

件。
在渔业资源养护方面，南海“社区”可依据《公

约》第 123 条以及 1995 年《关于执行 1982 年 12 月

10 日 ＜ 联合国海洋法公约 ＞ 有关养护和管理跨界

鱼类种群和高度洄游鱼类种群规定的协议》( 以下

简称《鱼类种群协定》) 第 8 条第 3 款至第 5 款，建

立区域内渔业组织( 或安排) ，再据《鱼类种群协定》
第十部分的规定，船旗国不仅必须对其船舶执行区

域渔业管理组织( 或安排) 制定养护和管理措施，而

且悬挂其国旗的船舶必须接受区域监督和执行办

法。［48］据此，美国等域外国家进入南海海域需服从

沿岸国制定的渔业养护和管理规则，并接受沿岸国

的监督。
在航行自由与安全方面，《公约》未对“闭海或

半闭海”海域的航行自由做出特殊规定。但在南海

这一半闭海海域内已无公海，域外国家无绝对的

“航行自由”权利。南海内部保障航行安全的基础

设施仍然比较薄弱，航行安全目前正面临着日益猖

獗的海盗、海上恐怖主义以及外国武装船只活动的

威胁。［49］基于此，南海“社区”应当就维护南海海洋

安全、加强助航基础设施建设、水道测量与清理等达

成合作，共同维护南海的航行自由与安全。南海的

航行自由与安全应由“社区成员”维护，美国作为

“用户国”首要责任是遵守南海域内规则，而非制定

规则。
按照《公约》规定，北极为洋，不具备闭海或半

闭海的特征，不适用《公约》第 123 条的特殊条款，

北极沿岸国无理由建立北极“社区治理”。《防止北

冰洋核心区不管制公海渔业协定》是北极国家与

中、日、韩、欧盟等域外国家共同协商的成果，这也说

明北冰洋中央区未按照“社区”内协定的方式处理

北极事务。此外，与南海无公海情况不同，北冰洋中

央区是公认的国际水域，不分域内域外必须向国际

社会开放，缔约国均享有《公约》赋予的各种权利。
在半闭海条件下，南海地区的环境保护、渔业资源养

护、维护航行自由与安全等管理规则由“社区”成员

制定，域外国家进入即遵守; 北冰洋作为洋不受《公

约》第 123 条的特殊规定，域外国家参与北极事务

享有相对较多的法律自主权。
中国参与北极事务首先有《公约》提供保障，中

国是《公约》缔约国，按照规定中国有权进入北极公

海地区行使包括科学研究在内的公海自由，而且这

种自由不受北极国家大陆架扩张的影响。其次，中

国是国际海事组织的 A 类理事国，中国可以利用该

平台参与北冰洋水域的管理。再者，中国还是《斯

瓦尔巴德条约》的成员国之一，中国与其他缔约国

一样，其公民可以自由进入特定区域内逗留，只要不

与挪威法律相抵触，就可以在此从事生产、商业、科
考等一切活动。［50］最后，中国是北极理事会的正式

观察员，北极理事会是北极地区重要的区域性政府

间论坛和参与机制平台。这一身份为中国参与北极

事务 打 开 了 一 条 直 接 参 与、协 调 国 际 事 务 的 道

路。［51］

因此，从法律角度看，南海作为半闭海且无公

海，美国参与南海事务要受南海沿岸国制定的规则

约束; 北冰洋为洋、中央区存在公海，在这一地理条

件下，中国参与北极事务的法律权利边界要远远大

于美国参与南海事务。
( 二) 南海-北极对全球环境影响度的对比

“北极是全球气候和环境变化的驱动器之一。”

作为全球气候的冷源，北极气候变化对全球有牵一

发而动全身之效果———“北极的大气、海洋、海冰的
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⑤《公约》第 56 条，沿海国在其专属经济区有下列权利: 勘探和开发、养护和管理海床和底土以及上覆水域的自然资源的主权权利; 利用海

水、海流和风力生产能源等的主权权利; 对建造和使用人工岛屿、进行海洋科学研究和保护海洋环境的管辖权。其他国家在专属经济区内仍享

有航行和飞越的自由、铺设海底电缆和管道的自由，以及与这些自由有关的其他符合国际法的用途。



运动直接或间接影响着全球尺度的大气环流、海洋

环流和气候变异”。［52］中国地处北半球中高纬，受北

极气候变化影响尤为显著，科学证明，近年降雨带的

不规则位移以及极端天气的频发都与北极气候变异

有关。
北极冰盖融化是导致海平面升高的主要因素，

根据中国国家海洋局发布的《2016 年中国海平面公

报》:“1980 年至 2016 年中国沿海海平面上升速率

为 3． 2 毫米 /年，高于同期全球平均水平; 2016 年中

国沿海海平面为 1980 年以来的最高位。高海平面

加剧了中国沿海风暴潮、洪涝、海岸侵蚀、咸潮及海

水入侵等灾害，给沿海地区人民生产生活和经济社

会发展造成了一定影响。”［53］值得注意的是，海平面

的上升带给中国的不仅是自然灾害，还会对南海岛

屿的国际法问题产生关键性影响，“不断上升的海

平面引发的海水倒灌极易导致南海部分岛屿向岩礁

甚至低潮高地的退化或者消失，实际上这一说法绝

非危言耸听……退化和淹没的群岛区域可能有着特

殊的地理位置，可以成为决定国家间划定海洋管辖

范围的关键基点，中国在 1996 年公布的第一批 77
个大陆及西沙群岛领海基点，绝大多数就位于边远

海岛上。”［54］北极环境关乎的甚至是中国南海地区

的主权问题，中国参与北极事务是天然的“政治正

确”。
因此，从气候与环境的角度来看，中国的主权利

益、经济利益与北极环境变化息息相关，中国必须参

与北极环境治理。与北极相比，南海地区的自然环

境物理变化不明显，尚未有南海变化会带来全球性

环境问题的判断。
( 三) 中美参与南海-北极的行为对比

在参与方式上，中国参与北极事务的方式主要

是与北极国家开展贸易、环境、气候治理等“低政

治”( low politics) 领域的合作。在穿越北冰洋时，中

国遵循《联合国海洋法公约》等国际法以及北极沿

岸国的相关法律法规。2017 年“雪龙号”北极科考，

雪龙船进入俄罗斯、加拿大专属经济区之前均提出

申请，经批准后进入，因这两国根据《公约》第 234
条冰封条款制定了国内立法; 雪龙船进入除俄、加以

外沿岸国可以无害通过，无需通报，但如果要开展考

察则根据《公约》关于海洋科学调查的条款向沿岸

国对口部门申请，经批准方才开展考察。⑥ 相比之

下，美国参与南海事务的主要方式是军舰、导弹驱逐

舰等军事设施擅自闯入中国专属经济区内活动，与

南海沿岸国积极加强军事关系，频繁与南海沿岸国

开展军事演习，以“军事威胁”的方式推行其所谓的

“航行自由”。
在军事力量部署方面，中国在北极无军事基地、

无战斗力量。中国矿业公司俊安集团欲购买格陵兰

的一个废弃海军基地，因美国的阻挠而购地失败，

“丹麦国防部宣布重启废弃海军基地，只是丹麦拒

绝中企购买请求的权宜之计，美国政府并不乐见中

国在格陵兰岛拥有一个军事据点，同时也担心，中国

在格陵兰岛日益增长的经济影响力，最终会转化为

政治与军事影响。”［55］对比之下，美国则在南海附近

拥有一个超强的军事指挥部。“美国拥有 12 个航

空母舰组，其中一半几乎永久地分配到太平洋地区，

南海地区没有其他国家拥有同样规模和同样复杂程

度的航空母舰。距离南海不远处( 驻韩、日的美军)

多达 10 万的美国士兵时刻准备‘今夜作战’。美国

有 12 艘导弹巡洋舰，其中一半分配到中国的海域。
中国在北极却没有这样的部署。”［56］

在政策方面，北极虽然有主权、主权权利纠纷，

但根据中国国务院发布的《中国的北极政策》白皮

书，中国提出“各国都应遵循《联合国宪章》《联合国

海洋法公约》等国际条约和一般国际法，尊重北极

国家在北极享有的主权、主权权利和管辖权”，“中

国尊重北极国家根据国际法对其国家管辖范围内油

气和矿产资源享有的主权权利。”［57］中国没有通过

任何军事活动来充当北极秩序的“仲裁者”或“秩序

维护者”，官方从未对北极地区的主权和主权权利

纠纷发表任何言论。对比美国，2010 年 7 月时任美

国国务卿的希拉里在东盟地区论坛上，将自身定位

为南海主权争端的“裁判”。［58］名义上宣称不持立

场，实际上却直接插手南海领土主权争端。更大的

问题在于美国尚未批准《联合国海洋法公约》，无论

在南海、在北极，都无权援引《公约》主张权利，美国

对《公约》个别条款按照习惯法规则，选择性执行的

方式———对自己有利则称基于《公约》，对自己不利

则称自己非《公约》缔约国———没有得到国际社会

认可。
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⑥资源来自笔者对极地研究中心邓贝西的访谈，邓贝西参与了 2017 年“雪龙号”北极科考。



通过上述比较可看出，中国的北极“威胁”对比

美国的南海的“威胁”不存在可比性。美国的诸多

高敏感活动不被视作威胁，反而美化为“维护南海

秩序”，足见美国的话语体系服务于其全球霸权的

独特作用。
在南海，美国以军事恐吓方式介入南海; 在北

极，对中国的北极活动加以阻挠，美国的南海北极政

策的战略目标是一致的———遏制中国崛起，至少增

加中国崛起的成本。北极有望成为继南海之后美国

围堵中国的新区域。根据最新事态，美国已经重建

第二舰队，其矛头指向俄罗斯和中国，防止中国力量

向北大西洋渗透，阻断中俄两国共同建设的“冰上

丝绸之路”是其重要目标。随着中俄“冰上丝绸之

路”合作的深入，欧亚经济整合获得了新的东西通

道，欧洲、俄罗斯和亚洲经济的共同发展迎来新机

会。对美国来说，保持欧亚大陆各大国之间势力均

衡，防止欧亚大陆走向一体化符合美国利益。通过

不同方式打击欧亚一体化进程，是美国不变的国

策。⑦

四、可否建立“南海理事会”?

北极在各利益攸关方的协调之下，成为全球合

作的“示范区”。虽密布核武器但却没有发生大规

模武装冲突，虽存在多重主权争端，但也能达成《北

极搜救协定》等合作协议。相比之下，南海因多年

的主权争端、海洋法争议而成为全球冲突的“热点

区”。近年来，针对南海北极的海洋治理，许多学者

提出借鉴北极经验解决南海问题，认为北极理事会

这一协作机制有效促成了北极地区的合作，应当仿

照北极治理模式在南海建立“南海理事会”。哈佛

大学肯尼迪国际科学和国际事务研究中心研究员沙

克尔福德( Scott J． Shackelford) 在《建立南海理事会

的时候到了》一文中提出，南海可以效仿北极建立

一个有限的授权委员会，促进南海地区的可持续发

展、科学合作和搜救等问题，解决好这些问题后再着

手解决更为困难的领土和安全问题。［59］美国《华盛

顿邮报》军事评论家托马斯·E·里克斯 ( Thomas
E． Ricks) 也认为，南海地区需要建立一个类似于北

极理事会的机构，维护海上良好的秩序和渔业规

则。［60］挪威皇家海军高级指挥官丹尼尔·托马森

( Daniel Thomassen) 甚至认为，北极地区因观察员制

度，引入域外国家共享北极是个范例，北极国家在南

海也有重要利益，应当借鉴北极的治理经验。［61］以

上学者观点大多认为应当借鉴北极经验治理南海，

其中内核观点是在南海建立类似于北极理事会的治

理机制。但是，南海能否复制“北极理事会”治理模

式? 应当考虑如下问题:

首先，二者国际法地位不同。如前文所述，南海

是典型的半闭海海域，依照《公约》及其他国际法条

例，沿岸国应当建立环境保护、渔业资源养护、海洋

科学研究等方面的“社区规则”。南海“社区规则”
范围仅限于南海域内国家，“非社区”成员不能参与

域内规则制定或只能在“社区”成员的邀请下方可

参与。北冰洋是洋，且中央区存在公海，因此北极理

事会以半开放甚至是全开放方式让域外国家参与北

极事务有其合理性。
其次，无法解决南海域外国家的身份问题。北

极理事会的构成有其独特性，由 8 个成员国和 12 个

正式观察员国构成。北极八国为观察员量身定做了

“努克标准”———北极理事会观察员申请者必须承

认北极国家在北极地区的主权、主权权利和管辖权。
这一“努 克 标 准”被 诸 多 学 者 诟 病 为“门 罗 主

义”，［62］参与北极俱乐部的前提条件是承认北极八

国的所有合法或潜在的权利。同时，这一“努克标

准”让观察员陷入十分尴尬的境地，北极国家在北

极海域的主权问题上存在众多纠纷，承认一国的主

权必然否定另一国主权，该“标准”逻辑上的自相矛

盾让其效力大打折扣。南海地区存在着更严重的主

权纠纷，成立“南海理事会”意味着有域外国家成为

“南海观察员”，“南海观察员”的准入标准如何界

定? “努克标准”逻辑上无法自洽，已无借鉴意义。
若成立新标准，新标准既要保障南海域内国家利益，

又要保证域外国家的合理有序参与，二者难以兼顾。
北极理事会为南海提供的不仅是经验，更是教训。
此外，成立“南海理事会”，域外国家争相成为“南海

观察员”，是否会引起各国聚焦南海利益，观察员国

或纷纷发布“南海战略”? 南海局势恐会火上浇油。
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⑦布热津斯基认为，欧亚大陆是全球面积最大的大陆和地缘政治中轴。谁主宰了欧亚大陆，谁就可能成为世界上的下一个霸主。故对美

国而言管理欧亚大陆是一个重要问题。布氏认为美国若要保持全球霸权，避免欧亚大陆出现一个控制欧亚大陆的优势国家，就要保持欧亚大

陆各部分的势力均衡。而欧亚大陆面积大、人口多、文化差异大，正给了美国审慎在欧亚大陆部署力量，维护美国霸权的空间。参见( 美) 布热

津斯基著:《大棋局: 美国的首要地位及其地缘战略》，上海人民出版社，2007 年 1 月。



再次，南海和北极在地缘政治形势上完全不同。
北极理事会 1996 年成立伊始，就明确声明不讨论军

事安全问题，只关注环境和可持续发展事务。南海

最重要的问题却是主权和主权权利纠纷，效仿北极

理事会的“南海理事会”注定无法解决这些问题。
美国学者杰米·李( Jeremy Rhee) 忽略其中差异，认

为北极的“和平”得益于北极理事会，因此南海也可

仿照建立“南海理事会”。［63］实际上北极并非他描述

的太平之地，只是其冲突的烈度较南海低而已。南

海存在烈度更强的多重矛盾，已成大国力量的角逐

场。美国、日本、印度、澳大利亚等国不断添柴泼油，

唯恐南海趋向平稳。
北极地区治理模式最大的亮点不在于北极理事

会，应该借鉴的是北极地区和平解决海洋争端的经

验———当事国直接协商解决纠纷，其他国家不予干

涉; 非传统安全领域多方参与协作。2010 年 9 月，

俄罗斯与挪威签署了《俄罗斯联邦与挪威王国关于

在巴伦支海和北冰洋的海域划界与合作条约》，解

决了历时 40 年的海域划界争端，为国际社会提供了

争端解决的新思路。［64］在低政治领域的环境保护、
科学研究等议题上北极国家邀请域外国家参与，此

种双管齐下模式为南海地区提供了很好的借鉴。南

海地区的主权争议应由涉事方协商解决，而域外国

家不应介入使情况复杂化。南海地区应当借鉴的是

争端解决的方式及打破零和博弈的思维模式，而不

是复制理事会这一框架而忽视其内核。
结语

美国在南海是域外国家，中国在北极是域外国

家。但随着全球化时代的到来，海洋治理也相应进

入“国际合作时代”。海洋事务治理，目的在于维护

沿岸国和用户国的和平、合作与稳定，这也是海洋治

理的根本任务和目标。议题多样化、参与主体多元

化，就需要域内域外国家共同合作，更好保证沿岸国

利益并且尊重域外国家依据国际法享有的合法权

益，使得各利益攸关方参与海洋治理更具合法性。
因此，美国参与南海，中国参与北极，均应当摒弃冷

战思维以及零和博弈模式，依据国际法正确定位自

身立场以及权利义务，更好协调多元利益，塑造共同

价值，才是推动北极、南海有序治理的必由之路。
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Abstract: China opposes the United States＇ close-in military investigations in the name of " maintaining free-
dom of navigation" and involvement in the territorial dispute in the South China Sea． At the same time，China，as
a country outside the region，is actively engaged in the Arctic navigation． This " contrast" has been accused of "
double standard" by American academia and officials． This article summarizes the cognitive differences of both
countries＇ academia and officials in the navigation freedom，fishery，scientific investigation in EEZ，investment and
" South China Sea Arbitration Case"，and concludes that it is the US that carries out the double standard in Arctic-
South China Sea affairs and there is no legal basis for the US to have a hand in South China Sea affairs． There are
many differences in the geographical conditions，international law，and geopolitics between the Arctic and South
China Sea，and it is impractical to copy the governance model in the Arctic to establish an organization like " South
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