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建立南极海洋保护区的规制模式探究
∗

刘冰玉　冯　翀∗∗

内容提要 基于对南极海洋保护区利益相关方地缘政治及国家

利益的考量,对“统筹”规制模式和“划区”规制模式的选择成为各方

在南极海洋保护区设立过程中的争议焦点.两种规制模式的选择体

现了各方在南极海洋保护区设立速度、保护标准等问题的不同立场.

在“复杂机制”理论下,南极海洋保护区存在治理主体碎片化、利益关

涉的复杂性,造成制度间相互重叠、矛盾、冲突导致治理低效,体现出

南极区域国际层次利益主体多元化造成的治理困境.各方对两种规

制模式的选择和争议在一定程度上影响着已设立或是将要设立的南

极海洋保护区管理的实际保护效果.基于我国在南极问题上的立

场、国家利益及南极海洋保护区的规则现状,我国可提倡在“统筹”规
制模式下制定总体的管理和监测方案,并对“划区”模式下的南极海

洋保护区设立速度和内容施加影响,加强南极海洋保护区建设的参

与度与话语权.

关键词 地区与国别政治 南极海洋保护区 中国极地战略
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南极日益增多的海洋科学研究、捕捞、旅游、海上航行等活动为南极海域

带来更多污染.在此背景下,国际社会呼吁通过共同努力以推动对南极海洋

资源的合理利用及生物多样性的保护,南极海洋保护区(AntarcticMarine
ProtectedArea,AMPAs)得以建立.① 当前,世界各国通过划定各类保护区以

拓展实际存在,夯实管理权限.南极海洋保护区作为国际法上的“新疆域”,对
国家政治、经济、科技、安全等方面的战略价值日益显现,并成为各国争夺战略

资源,拓展发展空间,谋求竞争优势的重要对象,以及国际关系博弈的新舞

台.② 回顾南极海洋保护区的建立历史,各方争议点由最开始的是否设立保护

区,③到质疑海洋保护区对生物多样性保护的实际效果,④再到是否应当采取

“统筹”规制模式,即先拟定有一个完整、有拘束力、获得各方认可的研究和监

测计划,作为各个具体已设立或未来将要设立南极海洋保护区的国家的上位

指导文件.⑤ 其中,中国和俄罗斯认为南极海洋保护区设立需“统筹”规制先行

因而并不支持快速设立;⑥而欧美国家和部分主权声索国则试图先行通过“养
护措施”(ConservationMeasure,CM)以“划区”规制模式,即提倡尽快设立具

体的南极海洋保护区.⑦ 探寻各方对两种规制模式争论背后的法律、政治和经

济原因,对两种规制模式的利弊进行辨析,实现不同规制模式间的有效协调是

当前南极海洋保护区规制的一大难题.⑧

本文结合近十年来南极海洋生物资源养护委员会年度会议(CCAMLR
AnnualMeeting),梳理其中有关南极海洋保护区的讨论进展及争议.利用“复
杂机制”理论,重点分析南极海洋保护区“统筹”规制模式与“划区”规制模式的

特点及局限性,并结合相关利益方在南极海洋保护区建立过程中的国际法实

践,从理论层面洞悉南极海洋保护区构建过程中的难点和争议点.通过分析
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两种规制模式下的决策机制、标准对南极海洋保护区内活动的潜在影响,对我

国如何更加积极科学地参与南极海洋保护区规则制定提出应对建议,力图以

此为基础为我国维护南极合法权益提供思路.

一、南极海洋保护区规制发展

«南极海洋生物资源养护公约»(ConventionForTheConservationOf

AntarcticMarineLivingResources)是专门养护南极海洋生物资源的国际法文

件,其下设的南极海洋生物资源养护委员会(CommissionfortheConservation

ofAntarcticMarineLivingResources,CCAMLR)作为国际条约机构,在建立

海洋保护区和其他南极海洋规制方面发挥主导作用.纵观南极海洋保护区方

案的提出历程,一些国际层面的会议和组织其实早已呼吁南极海洋保护区的

建立.基于此,在不同政治力量的支持下,南极海洋生物资源养护委员会对南

极海洋保护区采用了不同的治理策略.

(一)南极海洋保护区方案的提出历程

南极海洋保护区方案并非仅由南极海洋生物资源养护委员会提出,而是

经历了各方长期的探讨和博弈.首先,南极条约体系下的«关于环境保护的南

极条约议定书»提及将南极整体作为自然保护区,包括陆地和海洋;①其次,根

据２００２年的世界可持续发展峰会(WorldSummitonSustainableDevelopＧ
ment,WSSD)上南非提交的关于建立南极海洋保护区的文件,南极海洋生物资

源养护委员会于２００４年开始正式探讨南极海洋保护区的设立;②最后,«南极

海洋生物资源养护公约»第９条规定了为实现公约的目的和宗旨,南极海洋生

物资源养护委员会可以确定用于保护和研究的特殊区域.③ 可见,南极海洋保

护区的设立工作经历了一系列变化才最终交由南极海洋生物资源养护委员会

４９

«国际政治研究»２０２１年 第２期

①

②

③

ATS,ProtocolonEnvironmentalProtectiontotheAntarcticTreaty;该条约第二条规定:缔约方承

诺全面保护南极环境以及其所依赖的相关生态系统,并特此指定南极洲为自然保护区,以致力于和平与

科学.
CCAMLR,CM９１Ｇ０４,GeneralFrameworkfortheEstablishmentofMarineProtectedArea,p．１;

杨雷等:«关于建立CCAMLR海洋保护区的总体框架有关问题分析»,«极地研究»２０１４年第４期,第２页.
ATS,CAMLRConvention,ArticleIX．该条款规定:１．南极海洋生物资源养护委员会的职能是执

行本公约第二条规定的目标与原则;２．第１(f)款所述的养护措施包括:(g)以进行科学研究或保护为目的

指定开放和关闭区域或次区域,包括用于保护与科学研究的特别区域.



进行.

２００９年,在南奥克尼群岛南大陆架海洋保护区(SouthOrkneyIslands
SouthernShelfMarineProtectedAreas,SOISSMPA)建立之初,南极海洋生物

资源养护委员会下的规范性文件中并无任何关于设立南极海洋保护区的框架

性规定,因而,该保护区的直接国际法渊源是«南极海洋生物资源养护公约»的
第２条“目标与原则”.① ２０１１年,南极海洋生物资源养护委员会通过了«关于

建立南极海洋生物资源养护委员会海洋保护区的总体框架»(以下简称«总体

框架»),这是南极海洋生物资源养护委员会通过的关于在公约区域内建设南

极海洋保护区的第一份也是唯一一份具有法律约束力的正式文件和承诺.②

然而,«总体框架»并未对南极海洋保护区的具体指标及检测标准等进行具体

规定.③ 随后,南极海洋保护区设立进入长达多年的拉锯阶段,各方对于是否

设 立 罗 斯 海 区 域 海 洋 保 护 区 (RossSeaRegion MarineProtected Area,

RSRMPA),到其保护区的面积、保护标准、科学依据等发生激烈争执,直至

２０１６年,才在年度会议上通过了«养护措施９１Ｇ０５»(ConservationMeasure９１Ｇ
０５).而后,南极海洋保护区的设立进入提速阶段,一些大型海洋保护区计划

草案逐渐被提出并经历了激烈讨论.④

(二)南极海洋生物资源养护委员会对南极海洋保护区的计划

根据南极海洋生物资源养护委员会２０１６年年度会议中的讨论以及南极

海洋生物资源养护委员会对南极海域的区域划分,当下南极海域主要包含三

部分:第一部分是已经设立的南奥克尼群岛南大陆架海洋保护区(South
OrkneyIslandsSouthernShelfMarineProtectedArea,SOISSMPA)和罗斯海

区域海洋保护区;⑤第二部分是已有提案并正在讨论的东南极海洋保护区

(EasternAntarcticaMarineProtectedArea)、威德尔海海洋保护区(Weddell
SeaMarineProtectedArea)和区域１南极半岛海洋保护区(Domain１Marine
ProtectedArea);⑥第三部分是年度会议曾经讨论但并未形成草案的区域,包
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括区域４、５、６的整体规划、冰架、区域１(D１)西南极半岛和南斯科舍海、区域５
(D５)以及区域３、４、９的整体规划.① 而根据南极海洋生物资源养护委员会远

期规划,未来«南极海洋生物资源养护公约»覆盖的南极整片海域将全部成为

海洋保护区.② 目前,南极海洋生物资源养护委员会正通过划区方式逐步扩大

南极海洋保护区的覆盖面积,并分别在已划定区域内逐步全面推进南极海洋

保护区的设立工作.其并未采取在一块区域内逐渐扩大已有保护区面积的方

式,而是在各个已划定区域内分别讨论设立保护区.
随着两个保护区的设立以及“划区”的规划,各方对于保护标准、效果差异

的意见不一致日益凸显.现有保护区因设立标准不一、管理混乱已经导致各

方对于保护效果的质疑.③ 而基于国家利益考虑,主权声索国快速推进保护区

设立的速度并未减慢,东南极、威德尔、区域１南极半岛保护区方案已经在讨

论中.④ 为防止保护区的快速设立影响自身捕捞权益,以俄罗斯为代表的国家

虽然同意了罗斯海区域海洋保护区的设立但却依然对“划区”模式质疑不断.⑤

在此背景下,中国于２０１９年年度会议上提出设立南极海洋保护区必须“统筹”
规制先行的观点.⑥ “划区”和“统筹”规制模式的争议由此凸显.

二、建立南极海洋保护区:“统筹”与“划区”规制之争

建立南极海洋保护区包括多种方法和工具,而在南极海洋生物资源养护

委员会下,其表现为“统筹”和“划区”规制模式.“划区”规制主要考虑南极海

洋保护区海洋生物多样性保护的管理措施存在一系列的工具,各保护区特性

以及保护程度和方法的不同;而随着海洋环境保护标准的加剧提升,以中国和

俄罗斯为代表的诸多国家提议建立一套“统筹”性质的南极海洋保护区监测体

制与规制框架,并在此过程中掌握一定的话语权.⑦ “划区”和“统筹”两种规制
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模式在概念上并非完全对立,代表了不同逻辑维度在治理模式中的不同体现.
两种规制模式的争议背后是基于不同国家利益冲突,在南极海洋保护区的规

制实践中也的确存在一定的治理机制冲突.

(一)“复杂机制”理论下的“统筹”规制与“划区”规制

在国际法理论发展过程中,从事国际法和国际关系交叉研究的海外学者

首先提出“复杂机制”理论.① “复杂机制”理论指的是治理主体碎片化、利益关

涉的复杂性所造成的制度间相互重叠、矛盾、冲突而引发的治理低效问题,其
揭示的是国际层次利益主体多元化造成的治理困境.该理论体现了在特定问

题上规则的相互交叉和重合及规则和制度的复杂性,描述了国际公约和规则

的集合与特定问题的交叉,导致国际机构在功能上规制内容重叠及无等级规

制问题.② 该理论体现了在复杂国际形势下,国际社会在决策程序及制度构架

上体现出各国的利益所在,③且由于全球利益分配及各国利益诉求的复杂性,
国际社会较难通过简单的协调制度解决矛盾的现状.一方面,“复杂机制”理
论揭示了制度和规则之间缺乏明确的规制等级以及规则、规范适用的优先问

题是“复杂机制”的关键性特征;另一方面,“复杂机制”理论不仅在于国际规制

分层而导致的规制等级缺位,更面临当不同制度的规则发生冲突,以及区域机

构的任务和政策与具有全球职权范围的现有职能制度相重叠和交叉时,缺少

方法来确定规制等级的治理困境.④

“复杂机制”理论在国际法规制模式的形成和发展过程中具体体现为“统
筹”和“划区”两种规制模式.“统筹”规制则是指在设立规制框架过程中,首先

存在一个各方接受的、适用于各个规制区域的科学方法、科学指标、标准体系、
数据收集分析和处理的框架性文件,而后再根据不同区域的情况根据该框架

性文件对各区域设立方案进行调整;而“划区”规制模式指的在缺乏一个具有

上述“统筹”内容框架性文件的情况下,直接根据划定区域内的情况设立各区
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②

③

④

KarenAlterandSophieMeunier,“ThePoliticsofInternationalRegimeComplexity,”Perspective
onPolitics,Vol．７,２００９,pp．１３Ｇ２４．

KarenAlterandKalRaustiala,“TheRiseofInternationalRegimeComplexity,”AnnualReviewof
LawandSocialScience,Vol．１４,２０１６,pp．３２９Ｇ３４９;KalRaustialaandDavidVictor,“TheRegimeComplex
forPlantGeneticResources,”InternationalOrganization,Vol．５８,２００４,pp．２７８Ｇ２７９．

王明国:«国际机制对国家行为的影响:机制有效性的一种新的分析视角»,«世界经济与政治»２００３
年第６期,第４８页.

GrainnedeBurca,etal．,“New ModesofPluralistGlobalGovernance,”NewYorkUniversity
JournalofInternationalLawandPolitics,Vol．４５,２０１３,pp．７２３Ｇ７８６．



域规制方案和框架.“复杂机制”理论与“统筹”和“划区”规制的关联主要体现

在以下两个方面:第一,“复杂机制”理论体现了国际法制度的繁荣发展,揭示

了不同系统之间的远距离耦合现象和不容易被察觉的关联性,强调“统筹”规
制下系统间互动可能带来的意外和非线性变化的发生.该理论承认现代地球

系统就是一个高度开放的复杂的巨系统,需要有综合的、动态的应对和治理机

制以强调系统间的韧性、适应力和恢复力;第二,国际治理的“划区”规制则是

回应治理专业化和功能分化的需求.① 国际问题的关联性及全球问题的日益

重叠和交叉的特点促进了规制的专业化和功能的差异化.② 许多国际政治前

沿问题,如网络安全、气候变化等问题均需要依托新的治理机制予以解决.因

应对许多新兴国际法问题所不断产生的新规则,也造成各领域协定和机构在

“划区”规制模式下的重叠和冲突.此外,许多国际机构及非国家主体利益相

关者,也试图在“划区”规制模式下,通过创建新的机制和机构以增加其在区域

决策的话语权,这进一步推动了“复杂机制”的形成.③

在南极海洋保护区问题上,“统筹”与“划区”规制模式实际上代表了不同

逻辑维度框架下不同的治理方法,两者在本质上并非对立,但在南极海洋保护

区治理问题上却出现了规则层面上的矛盾.南极海洋保护区制度虽然在南极

生物资源养护委员会下进行讨论,但其发展依然显示出“复杂”特征.首先,地
理上,“复杂机制”理论下的现代地球系统当然适用于南极海域,南极海域的治

理必须要求综合、动态的应对机制;其次,在制度发展层面,随着各南极海洋保

护区的单独设立,各独立养护措施在制度层面的差异性和复杂性为整个南极

海洋保护区的规制提出了更高要求;最后,各主权声索国基于维护自身利益的

目的存在快速设立保护区的现状和趋势,因而主要采取“划区”规制模式,从而

导致了两种规制模式在治理方面的重叠和交叉.

虽然南极海域各区域的生态状况有所区别,作为地球南大洋的组成部分

自然也是一个连通的海域,其海洋生态系统也是一个整体.根据“复杂机制”
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理论,目前设立的南极海洋保护区主要体现在以下两方面的耦合:第一,从地

理上而言,已设立的南极海洋保护区均处在南极海洋生物资源养护委员会划

分的不同区域(Domain)中,其碎片化地分布在南极各片海域,甚至在不同区域

其内部各小块海洋保护区也并不相连,地理分布分散化特征非常明显;第二,
从制度上而言,各块南极海洋保护区均由相关成员国进行提案讨论而成,各块

独立的南极海洋保护区也并不重合,分处不同的区域,采取的养护标准、管理

方式、设立年限等均不相同,甚至在一块南极海洋保护区内部也存在不同养护

标准的情况.① 因此,目前南极海洋保护区的“统筹”和“划区”规制模式争议是

“复杂机制”理论下对于南极海洋生态系统下地理和法律两层面养护模式的争

议.表面上是国家间基于国家利益对保护区设立速度、保护标准的观点差异,
而本质上是一些国家的价值趋向的选择,对不同规制模式的坚持和推进对其

实现南极海域管理,获取相关经济利益重大.

(二)南极海洋保护区“划区”规制现状及原因

南极海洋保护区是保护南极生物多样性的重要手段,对不同保护区提供

何种程度的保护需要根据具体的科学研究而定.因此,南极海洋生物资源养

护委员会同意对于南极海洋保护区的设立需要确定一个明确流程以与确定保

护区位置的科学研究相符.目前,几乎所有的南极海洋保护区均呈现出较为

明显的“自治性特征”,即各南极海洋保护区已经各自建立了单独适用,但标准

并不统一的监督、执行规制体系.② 南极海洋保护区“划区”规制模式是由南极

特殊的地理环境、法律环境和政治形态所决定的,这使南极区域成为国际法律

中实行“划区”立法规制的重要代表.总体而言,导致南极区域“划区”规制现

状的原因主要体现在以下三点.
第一,南极区域特殊的法律安排.南极区域特殊的地理环境导致其必须

使用不同的国际法制度进行规制.与其他区域的国际法制度相比,南极法律

制度本身就具有“划区”规制现象,主要体现在:首先,在南极条约体系中,虽然

名义上以«南极条约»为核心,但实际上已经形成了«南极条约»«关于环境保护

的南极条约议定书»体系,以及«南极生物资源养护公约»体系.二者相互独立
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②

罗斯海区域海洋保护区单独设立了特别研究区(SRZ).参见 CCAMLR,SCＧCAMLR,SCＧCAMＧ
LRＧXXXV,AustraliaHobert,５．８２.

陈力:«南极海洋保护区的国际法依据辨析»,第４６—４８页.



又相互联系,并不存在绝对的法律位阶关系;①其次,南极条约体系下的国际条

约制定内容较为简单,而各种保护区制度及其他南极法律制度大多以养护措

施(Conservation Measure)、决定(Decision)、措施(Measure)、决议(ResoluＧ
tion)等方式通过,②这些不同国际条约下的规范性文件也并非均具有法律拘束

力,同一法律安排的不同类别规定也以单独的文件规定;最后,与一般的海洋

保护区相比,南极条约体系下的南极海洋保护区制度本身也属于公海保护区

的一种,而目前全球范围内公海保护区的规制模式也呈现“划区”规制的现

状.③ 南极海域呈现出南极区域法律、一般国际海洋法律等规制重叠化状态,
这导致整个南极区域的治理模式趋于“划区”规制.此外,南极海洋保护区均

由成员国单独提出方案,«南极海洋生物资源养护公约»中对其并没有直接的

“统筹”性安排.④

第二,南极海洋保护区制度背后还存在主权声索国的影响.第１３届科学

委员会上,南极海洋生物资源养护委员会根据公约通过了一项南极海洋保护

区规划区域,其将南极海域划分为九部分.⑤ 这九部分并非完全在南极圈范围

内,其中包括部分主权国家已划界完成的领海和专属经济区.在其远期规划

中,南极海洋生物资源养护委员会将在该区域整体建立南极海洋保护区.⑥ 通

过总结近十年来的年度会议报告可以看出,无论是欧洲国家还是南美国家的

主权声索国,均对南极海洋保护区设立表达出强烈要求,并积极提出各种南极

海洋保护区草案.在此背景下,各个主权声索国作为“自私的理性行为体”,⑦

以自身利益为出发点,加速推进“划区”规制模式下南极海洋保护区的设立.
实际上,这种“划区”规制也正是各主权声索国基于“位置决定原则”(Principle
ofPosition)对其基于南极主权声索领土所享有的南大洋沿海国身份,以及领
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②
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④

⑤
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南极海洋保护区制度是南极海洋生物资源养护委员会下的制度,而南极特别管理区和南极特别保

护区均是«南极条约»及«马德里议定书»下的制度.
南极条约协商会议可通过决定(Decision)、措施(Measure)、决议(Resolution),前两者被认为具有法

律拘束力.
桂静:«不同维度下公海保护区现状及其趋势研究:以南极海洋保护区为视角»,«太平洋学报»２０１５

年第５期.
«南极海洋生物资源养护公约»中“目的与原则”仅是南极海洋保护区设立基础,而未规定需设立保

护区.参见陈力:«南极海洋保护区的国际法依据辨析»,第４６—５２页.
CCAMLR,“MPAPlanningDomains,”AustraliaHobert,August９,２０１８,http://www．ccamlr．

org/en/science/mpaＧplanningＧdomains,２０２０Ｇ０９Ｇ３０．
SCＧCAMLR,SCＧCAMLRＧXXX,Annex６．
KennethN．Waltz,ReflectionsontheTheoryofInternationalPolitics,inKeohane,Neorealism

anditsCritics,ColumbiaUniversityPress,１９８６,p．３１１．



海、专属经济区及大陆架管辖权的维护.① 通过对比南极海洋保护区的远期规

划与各国的主权宣称范围可以发现,南极海洋保护区规划实际上与各声索国

对南极主权宣称的地区存在一定关联,南极海洋生物资源养护委员会的区域

划分也在一定程度上考虑到了各声索国之间主权宣称的范围.② 换言之,保护

区“划区”规制模式作为一种制度架构体现出主权声索国的利益所在,而相关

渔业大国则通过反对“划区”以维持其捕捞权等相关经济利益.

第三,南极海洋保护区的建设大量借鉴了一些发达国家在其国内设立海

洋保护区的经验,其特殊的国内体制导致其国内海洋保护区的设立直接采取

划区模式.以美国为例,美国是世界上最早建立自然保护区的国家,其国内有

很多种海洋保护区,包括国家海洋庇护区(NationalMarineSanctuaries)、州立

自然保护区(StateReserve)等.这些海洋保护区的形状、大小、管理特点、法律

依据、保护目的完全不同,一些归由州政府管理,而一些归由联邦政府管理.③

此外,保护区的法律依据也不尽相同,包括«海洋哺乳动物保护法»(Marine
MammalProtectionAct)、«海岸带管理法»(CoastalZoneManagementAct)

等.作为传统的联邦制的国家,美国的海洋保护区具有强烈的地方分权色彩,

其采取“划区”规制模式也理所当然.而作为开展南极海洋研究的大国,美国

在南极海洋生物资源养护委员会中具有很大的话语权,而其他一些主张南极

海洋保护区的国家也大多采取这种规制模式,因而,南极海洋生物资源养护委

员会采用“划区”模式也并不意外.

总体来说,南极海洋保护区“划区”规制模式需要具有监管体系、监督和审

查条约执行工作的具体机构,以及负责行政和支助工作的专门机构.由于南

极海洋保护区需要对各类具体环境问题制定解决方案并拥有大量的区域监管

体系,“划区”规制体现针对南极海洋保护区的规制现状.该规制模式可能对

于本区域的南极海洋保护区的海洋环境和生物多样性养护问题具有更为深入
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FranciscoOrregoＧVicuña,AntarcticMineralExploitation:theEmergingLegalFramework,CamＧ
bridgeUniversityPress,２００９,p．５６．
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权宣称部分涉及区域１、２、３,挪威的主权宣称部分涉及区域４、５、７,澳大利亚的主权宣称部分涉及区域５、６、
７、８,法国的主权宣称部分涉及区域７,新西兰的主权宣称部分涉及区域８.已设立的南奥克尼群岛南大陆架

海洋保护区在区域１,为英国和阿根廷的主权声索范围.罗斯海区域海洋保护区的范围则是新西兰的主权

声索范围.
NOAA,“FrameworkfortheNationalSystemofMarineProtectedAreasoftheUnitedStatesofAＧ

merica,”America,March１３,２０１５,https://marineprotectedareas．noaa．gov/nationalsystem/framework/,
２０２０Ｇ０９Ｇ３０．



的了解,有利于研究最适合本区域的规范标准,更好地考虑地理区域环境和生

态的差异性安排与政策手段.值得注意的是,“划区”规制的有效性必须尊重

若干条件,包括:充足的财政资源以确保完成区域机构完成规制任务;确保“划
区”规制机构和规制机制的完善;以及政策框架需要明确规定区域权力和责

任,避免与“统筹”规制框架下规制标准的矛盾与重叠.①

(三)南极海洋保护区“统筹”规制现状及原因

“统筹”规制模式要求 “统筹”性质的、有拘束力的研究和监测计划必须先

行制定,才能更好地针对现有或正在讨论建立的南极海洋保护区进行更为有

效的监测和管理.在“统筹”规制模式下,一旦普遍标准设立,科学委员会和工

作组将对现有养护措施规定进行修改,各方将一同协商制定新的用于科研活

动的捕捞活动准则.南极海洋生物资源养护委员会«总体框架»涉及南极区域

内建立南极海洋保护区的法律渊源、制度背景和科学理论依据,涉及建立海洋

保护区的目标、要件、程序、适用对象和审查评估制度等形式要件.② 虽然«总
体框架»是在南极海洋生物资源养护委员会框架下推动南极海洋保护区建设

具有法律约束力的“统筹性”法律文件,但对诸如管理计划、科研和监测计划等

细节问题缺乏规定,甚至在海洋保护区的概念、合理利用的概念等原则性问题

上也缺乏界定.③ 因此,从“统筹”规制模式考虑的原因有两点:
一方面,国际法上存在的各种保护区制度体实行“统筹”规制模式主要由

国际法实践所决定.第一,国际法实践中存在广泛的“统筹”性规定.该模式

广泛见于目前的划区管理工具中,如«联合国海洋法公约»和«“区域”内多金属

结核探矿和勘探规章»下的影响参照区、保全参照区、特别环境利益区等,符合

“统筹”规定而又兼具区域特殊性的保护区符合国际法逻辑而且是普遍选择.④

第二,“统筹”规制模式是南极区域其他保护区的选择.比如,«关于环境保护

的南极条约议定书»下设的南极特别管理区和南极特别保护区最早于１９６４年

首次被提出,⑤之后经历了“统筹”和“划区”的双重规制.在«关于环境保护的
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南极条约议定书»通过之前,南极条约协商会议曾设立特别保护区、①特殊科学

兴趣区.② 而在«关于环境保护的南极条约议定书»通过后,南极条约协商会议

通过具有法律约束力的措施(Measure),③将以往设立的各类保护区重新划分

为以上两个类别并重新编号、命名.④ 目前,其附件五及一系列文件对其预选、

申报、审批和管理等事项进行了详细规定.⑤ 由此可见,南极海洋保护区采用

“统筹”规制模式可以从理论和实践方面得到支持.

另一方面,在南极海洋保护区逐步设立的过程中,最初各方有意采用“统
筹”规制模式,当前的“划区”规制模式也并非最开始的选择.在南极海洋保护

区最初讨论之际,«南极海洋生物资源养护公约»成员国就在该公约的框架下

对其讨论.⑥ ２０１１年,南极海洋生物资源养护委员会通过«总体框架»也直接根

据的是«南极海洋生物资源养护公约»第９条第２款(f)和(g)项.⑦ 关于南极海

洋保护区具体的概念、目标、管理手段、科学监测等内容,需要成员国根据«南
极海洋生物资源养护公约»规定,在充分听取科委会意见的基础上,协商一致,

制定并通过养护措施.⑧ 由此可见,除在«总体框架»出台前设立的南奥克尼群

岛南大陆架海洋保护区外,南极海洋生物资源养护委员会也的确是在逐步推

进在«南极海洋生物资源养护公约»下的“统筹”规制模式.

然而,在通过«总体框架»之时,南极海洋生物资源养护委员会成员国对南

极海洋保护区的定位、目标、科学依据仍然充满分歧;对构成海洋保护区的关

键组成部分,如本底数据、管理计划、科研和监测计划等,尚未进行深入讨论和

探索;而建立海洋保护区的科学方法、科学指标和标准体系、数据收集分析和

处理制度等仍未确定.⑨ «总体框架»仅仅提供了一个供成员国协商讨论的框
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洋生物资源养护委员会的职责应为实现本公约第２条规定的目标和原则.为此,南极海洋生物资源养护委

员会应:(f)根据本条第５款的规定,在可获得的充分科学证据的基础上,制定、通过和修改养护措施;２􀆰 上

述第１款(f)项所述的养护措施包括:(f)确定捕捞季节和禁捕季节;(g)为科学研究或养护目的,确定捕捞

和禁捕范围、区域和分区域,包括用于保护和研究的特殊区域.
杨雷等:«关于建立CCAMLR海洋保护区的总体框架有关问题分析»,第３页.
同上书,第６页.



架,在海洋保护区的概念、合理利用的概念和范围、保护区具体目标与«南极海

洋生物资源养护公约»第２条规定的目标和原则之间的关系,以及监管和检测

标准等重大实体问题方面,缺乏合理界定和总体设计.① 这也成为中国、俄罗

斯反对“划区”规制模式快速设立保护区的理由.② 而由于各方对于南极海洋

保护区的定位、目标、管理方式、科学依据等方面的分歧,致使自“统筹”性的

«总体框架»出台后至今再未出台过类似养护措施,一些南极海洋保护区的推

动国转而提出“划区”模式.
总体来说,“统筹”和“划区”规制模式在治理中各有侧重,而南极区域复杂

的治理环境放大了两种规制模式的局限性,也凸显了两种规制模式在治理实

践中产生的冲突.对于“统筹”规制模式,一方面,南极海洋保护区缺乏一个框

架性的、统一标准的管理和监测标准法律框架,这种普遍缺乏一致性和协同作

用的治理模式对规制效率产生了一定影响,因而,制定一项涉及南极海洋保护

区的总体政策规制框架以设定整体规制标准存在一定的必要性;另一方面,
“统筹”规制模式无法在短期内满足相关国家快速推进保护区设立、降低捕捞

配额的要求.对于“划区”规制模式,一方面,该模式体现了南极区域在法律和

地理层面的特点,既可以满足主权声索国的要求,又能基于不同情况在不同海

域采取灵活的养护标准、模式;另一方面,推进速度过快、缺乏统一标准、管理

混乱又成为“划区”规制模式的缺陷.实际上,南极条约协商会议和南极海洋

生物资源养护委员会系统的其他机构主持了若干多边环境协定的谈判工作并

对协定进行管理.③ 由于各区域规制的标准不同,“统筹”规制模式可以填补现

有标准和规范的欠缺与不一致性,通过汇集“划区”规制的不同环境工具和方

法,以支持不同规制间的进一步协同,更好的解决南极海洋保护区规制“碎片

化”问题.④ 但基于国家根本利益的不同,导致各方目前将争议焦点主要集中

在对“统筹”和“划区”模式的选择而非协同.
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三、两种规制模式对南极海洋保护区的影响

目前,尽管已经设立两块南极海洋保护区,东南极、威德尔、区域１南极半

岛保护区方案也在讨论中,①但各方对于规制模式的选择依然悬而未决.对于

规制模式的选择和争议不仅阻碍«南极海洋生物资源养护公约»通过一个普遍

有效的养护措施,而且影响已设立或是将要设立的南极海洋保护区管理的实

际效果.目前,两种不同的规制模式对南极海洋保护区的治理主要存在以下

问题.

(一)缺乏有效的协调机制

由于各方将两种规制模式对立,因而两种模式缺乏有效的协同机制是当

前南极海洋保护区规制面临的关键挑战.由于解决单一特定问题的管理标准

和政策的增多,而各领域法律监管体系间缺乏一致性和协同增效,导致南极海

洋保护区在立法和执行方面协调困难.南极海洋保护区的规制工具和标准包

含南极条约体系下诸多部门组织由于各南极海洋保护区问题复杂多样,对南

极海洋保护区的“划区”规制是不可避免的.然而,“划区”规制可能导致南极

海洋保护区规制框架零散不一.目前,在南极区域存在诸多保护区,包括南极

条约体系下的南极特别保护区和南极特别管理区,以及其他的非特别适用于

南极区域却实际上适用于南极区域的保护区制度.② 在实践中,“划区”规制模

式将南极海洋保护区的管理职能交予科学委员会,但又同时鼓励南极条约协

商会议在罗斯海保护区设定类似南极特别保护区和南极特别管理区的区域,
以便对人类活动进行管理.③ 由于各个南极海洋保护区的规制标准和监管体

系各自独立,可能造成规制的重叠和冲突,致使体制和政策缺乏连贯性,从而

破坏保护区规制体系的统一性、联系性与依存性.考虑到已设立的南极海洋

保护区和管理机构数目众多,不同南极海洋保护区规制各种不同的活动,且对

执行情况的评估不一致,需要在立法和执行层面对较为分散的规制进行更好
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的协调.① 相关机构和各项协定设立的机构需要相互进行有效协调,以实现监

管和检测指标和效果的统一,减少监管机构的财政和行政负担.
在“统筹”规制模式下,南极海洋保护区的原则、标准适用于所有具体的南

极海洋保护区,其规制指标的有效性与可实施性是需要考虑的问题.然而,在
实践过程中,进行“统筹”规制也面临一定困难.统筹规制可能存在因缺乏有

效协调机制而导致的监测和执行不力问题.在立法和实施层面,“统筹”规制

也可能面临机构间缺乏协调,监测和检测等方面缺乏政策统一、相互支持和配

合的问题.在未协调好与现有区域南极海洋保护区的情况下以及规制手段和

技术不成熟的区域中,“统筹”规制模式也同样可能导致规制效率低下,例如,
有关监测、提交报告、审查和核查工作不力,导致遵约的程序和机制缺失或不

充分.② “统筹”规制能否为解释环境条约提供协助以填补各项规则和标准之

间的欠缺;将“统筹”规制模式下的统一标准和原则规制不同区域的南极海洋

保护区是否有效可行;如何在制定总体标准和在各项区域规制机制之间建立

有效联系;以及如何解决“统筹”规制所带来的磋商成本等问题均是制度设计

中面临的主要挑战.

(二)保护效果欠佳

在南极海洋保护区规制过程中实现对南极海洋区域的有效保护才是设立

保护区的最终目的.在“划区”规制模式为主导的背景下,南极海洋生物资源

养护委员会设立南极保护区更加注重其设立速度、数量和规模,而忽视了南极

海洋保护区设立的质量.目前,在２００９年至２０１９年的年度会议上尚未对研究

与监测计划的内容进行实质意义上的讨论.国际社会对建立南极海洋保护区

是工具或手段还是目的,是真正为了海洋保护还是为了“官僚政绩”而进行“划
区”规制等问题仍存在争议.③ 各国为提高南极海洋保护区的有效性的讨论主

要集中在保护区的面积上.时至今日,各方对南极海域已建立两块南极海洋

保护区保护有效性问题的争论从未停止,不少国家认为在南奥克尼群岛南大
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陆架海洋保护区设立的几年后,生物多样性的保护没有出现任何显著改善.①

目前,现有的对保护区的评估工具侧重评估保护价值和实现目标,②包括

世界自然基金会(WWF)—世界银行管理有效性跟踪工具,以及全球保护区管

理有效性数据库等.③ 但截至目前,年度会议明显对已成立南极海洋保护区的

管理以及研究与监测和审查问题缺乏讨论,而将重点放在如何快速设立其他

南极海洋保护区.④ 已经建立的南极海洋保护区均无法满足在保护价值和实

现目标方面的管理有效性标准要求.⑤ 其中,缺乏具体的监测标准是影响南极

海洋保护区的有效性的重要原因之一.⑥ 作为全球公海保护区的一个综合组

成部分,有关南极海洋保护区的讨论提出了研究与监测计划和审查问题在实

践中仍未得到解决的问题.实践中,罗斯海保护区规划虽然制定了严格的监

管措施和监测计划,但却缺乏具体的监测标准或审查计划.⑦ 由于缺乏用于跟

踪进度和标准化的监管方法,导致在实践中难以评估规制与生物多样性保

护效果间的联系.由于“划区”模式直接影响相关国家的捕捞权益,在罗斯

海保护区治理过程中,推动方只能通过缩减面积、划定捕捞区、缩短保护年

限来争取支持,这也在一定程度上影响了已设立的南极海洋保护区的有

效性.⑧

此外,南极海洋保护区的监测和规制效果欠佳通常与人力、物力、财力支

持不足有关.“划区”规制模式下南极海洋保护区的科学研究、资源利用需要

一国的技术人才作为支撑,而由于缺乏足够的资金和资源以及缺乏足够的人

员对南极海洋保护区进行有效性评估和管理,将直接影响南极海洋保护区的

效果.⑨ 在«生物多样性公约»(ConventiononBiologicalDiversity,CBD)“爱
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中讨论,直至２０１９年的年度会议中国才特别提出此问题,参见SCＧCAMLR,SCＧCAMLRＧXXXVIII,６．５６．
唐建业:«南极海洋保护区建设及法律政治争论»,«极地研究»２０１６年第３期,第３７０—３７９页.
CCAMLR,SCＧCAMLR,SCＧCAMLRＧXXXV,AustraliaHobart,５．８２．
郑雷、郑苗壮:«南极罗斯海海洋保护区的发展趋势研究»,第４页.
经过长时间讨论,罗斯海海洋保护区就缩减了面积,并保留了捕捞区,同时将保护年限从５０年缩短

为３０年.参见SCＧCAMLR,SCＧCAMLRＧXXXV,８．３９．
LisaCampbellandNoellaGray,“AreaExpansionversusEffectiveandEquitableManagementinInＧ

ternationalMarineProtectedAreasGoalsandTargets,”pp．１９２Ｇ１９９．



知目标１１”的谈判中,许多发展中国家直言自身因资金缺乏而无法扩大海洋保

护区面积.① 根据预估,如要实现全球海洋保护区在２０５０年的覆盖率达到

３０％的目标,其成本将达到２２８０亿美元,其中包括设立、管理及对捕捞损失的

补偿等.② 目前,全球６５％的海洋保护区缺乏支持基本保护所必需的预算,而

９１％的保护区缺乏足够的管理人员.③

(三)缺乏公平参与

在南极海洋生物资源养护委员会框架下,各方对“划区”和“统筹”规制模

式的争论正逐步成为各国“跑马圈地”行为,这成了加强各国在南极实质性存

在及管控的重要基础.④ 提倡“划区”规制模式的提案国主导南极海洋保护区

的建设、管理将变相使某些国家被排除在外.«南极条约»自１９６１年生效以

来,其以冻结领土主张的方式暂时搁置了主权争议,但南极主权问题将会一直

伴随着«南极条约».南极主权声索国基于此也想通过建立南极海洋保护区的

方式禁止其他国家对南极海域资源进行利用,通过保护该区域环境以维护其

潜在的本国领土权益.⑤ 如前文所述,通过对比可以发现,南极海洋保护区的

区块划分在一定程度上考虑到各声索国之间主权宣称范围,因而设立南极海

洋保护区的提案也大多由这些国家单独或组团提出.⑥ 南极海洋保护区的建

立是冻结主权下的国家在南极的实质性存在.
目前,南极海洋生物资源养护委员会中主导南极海洋保护区设立工作的

国家主要是一些主权声索国和美国,其主导了自南极海洋生物资源养护委员

会主管南极海洋保护区开始至今的工作,构成大力推进“划区”规制模式的国
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ly,”Nature,Vol．５４３,２０１７,p．６６５．

何志鹏、李晓静:«公海保护区谈判中的中国对策研究»,«河北法学»２０１７年第５期,第２６页.
KevinHughesandSusieGrant,“TheSpatialDistributionofAntarctic􀆳sProtectedAreas:AProdＧ

uctofPragmatism,GeopoliticsorConservationNeed?”EnvironmentalScience& Policy,Vol．７２,２０１７,
p􀆰４５;南极条约体系下建立的 ASPAs、ASMAs亦能体现对南极地区有领土主张的成员国在选址上受到的地

缘政治因素的影响:所有由此类国家提议的 ASAPs均在其主张的领土范围内;ASMAs除个别例外亦是

如此.
何志鹏、李晓静:«公海保护区谈判中的中国对策研究»,第２６页.



家集团.① 因而,年度会议经常由主权声索国把控,非主权声索国在年度会议

的讨论与参与度方面存在一定的局限.② 当下支持南极海洋保护区快速推进

的利益集团主要有两个:一是以欧盟为核心的欧洲发达国家以及澳大利亚、新
西兰和美国;二是对南极具有主权声索的南美国家.③ 纵观近十年以来的南极

海洋生物资源养护委员会会议报告,在会议中对南极海洋保护区计划进行评

述的主要为上述国家.除这些国家外,只有中国、俄罗斯等国家积极对其进行

回应,韩国、日本等国虽然时而参与讨论,但其内容大多较为简单,缺乏具体的

观点和数据.④ 实际上,之前反对罗斯海保护区设立的俄罗斯等国认为,“划
区”提案只涉及美国、新西兰参与罗斯海的管理而将其他国家排除在外,这也

成为一些国家反对“划区”规制的理由.⑤

由此可见,虽然对南极海洋保护区的设立已经逐渐成为共识,但众多的

«南极海洋生物资源养护公约»成员国并未积极参与到相关事项的讨论中.一

方面,这导致年度会议成为主权声索国与中俄对抗的场所;另一方面,也导致

南极海洋保护区的方案、管理和监测缺乏充分的讨论.⑥ 总体来说,目前采用

“划区”规制模式下的大多数国家设立南极海洋保护区的目的是为了维护本国

主权宣称下的潜在领土环境安全,而真正基于保护南极海洋环境而提出设立

南极海洋保护区的草案目前鲜有存在.在南极主权声索国家的政策制度主导

下,其他国家在南极海洋保护区的权益可能受到不合理的限制.此外,各国不

同的经济发展条件和投入问题也影响了南极海洋保护区设立与规制过程的公

平性.对科研水平较为落后的发展中国家而言,技术和经济发展水平将限制

其参与南极海洋保护区建立的机会和能力.

事实上,由于«南极海洋生物资源养护公约»在处理南极海洋保护区问题

上的特殊性,其他非主权声索国完全有机会积极参与年度会议关于南极海洋

保护区设立与规制的讨论.首先,«南极海洋生物资源养护公约»作为独立的

国际条约并不设有强有力的行政机构,年度会议及其他下设南极海洋生物资

源养护委员会依然是国际条约机构,无论其行政架构还是职能并不足以受部
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分国家操控而影响整个南极海洋保护区的设立进程;其次,南极海洋保护区的

设立实际上关乎所有成员国的现有利益.只要«南极条约»一直生效,各个主

权声索国的主权宣称并不能实质上为规制南极带来影响,其政治宣传作用大

于实际上的南极法律安排;最后,主权声索国和其他非主权声索国虽然对南极

主权宣称有区别,但在«南极海洋生物资源养护公约»中的地位是平等的,拥有

相同的参与权.由此可见,«南极海洋生物资源养护公约»机制完全可以让不

同国家共同参与南极海洋保护区的设立、管理和监测工作中,以更好达成共

识.“划区”规制模式主要由主权声索国控制,这在一定程度上限制和阻碍了

非主权声索国积极参与南极事务以及南极海洋保护区设立和发展的有益讨

论.由于被南极海洋保护区的设立直接影响到捕捞、旅游、科学研究等权益的

国家不仅限于主权声索国,非主权声索国家在南极海洋保护区规制制定参与

度不足可能导致其在南极经济利益的损失.

四、中国参与南极海洋保护区规制的立场及对策

各国建立南极海洋保护区的“软实力”博弈日渐激烈,科学认知的优势正

演变为国际社会南极规则的制定权和主导权,并成为主要国家提升在国际南

极规制中话语权和影响力的关键性要素.① 有关南极海洋保护区建设事务不

仅事关我国的国家战略利益、海洋规制,而且关系全球海洋环境与气候、海洋

安全、资源开发与利用乃至全人类的福祉等问题.②

(一)中国对设立南极海洋保护区的立场

南极海洋保护区已在年度会议上经历了十多年的讨论,中国起初一直持

谨慎反对态度,但罗斯海区域海洋保护区通过后立场发生转变.③ 总体来说,

在２００９年南奥克尼群岛南大陆架海洋保护区建立之前,中国的态度在会议报

告中体现为:“对南极海洋保护区的设立表示关切,应当对南极海域环境进行

更好的保护,但设立南极海洋保护区的前提是已经有足够的科学根据和资料
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加以支撑,并充分考虑利益相关方在该规划中所受到的影响.”①而２０１６年罗

斯海区域海洋保护区设立前,中国的态度由谨慎反对,转而谨慎支持,②并将自

己的关切总结为三点:(１)南极海洋保护区的目标必须与«南极海洋生物资源

养护公约»的第２条相一致,并且应该着眼于南极海洋生物资源保护;(２)提议

不得损害国际法规定的科学研究自由,包括«联合国宪章»«联合国海洋法公

约»及«南极条约».一般科研或是科研型捕捞不能超出南极海洋生物资源养

护委员会养护措施的范围;(３)提案不能限制对南极海洋生物资源的合理使

用,而且必须允许合理限度的捕捞.任何对渔业活动的限制都应有足够的法

律和科学依据.③ ２０１６年,在罗斯海方案中,俄罗斯设立特别区域以继续捕捞

和进行科研的要求被满足,并在新的东南极海洋保护区和威德尔海洋保护区

草案中得到继续体现,中国对建立南极海洋保护区的态度也转为支持.④ 在

２０１６年之后的会议上,中国的关切点集中在制定一个平衡且科学的管理框架,
来为所有已设立和将要设立的南极海洋保护区提供指导,并着重要求建立完

善的研究与监测计划的“统筹”规制框架,作为南极海洋保护区设立的先决

条件.⑤

通过梳理近十多年的年度会议可以看出,中国立场其实发生了两次较为

明显的转变,这体现出中国对建立南极海洋保护区的复杂态度:一方面,避免

因南极海洋保护区的设立而危及中国自身利益;另一方面,又必须对设立南极

海洋保护区的理念表示认同.在２０１８年和２０１９年的年度会议上,各国已基本

认同设立南极海洋保护区,以俄罗斯为代表的国家对其他南极海洋保护区方

案表示反对,中国也并不赞成过快的推进南极海洋保护区的设立.⑥ 究其原因

是因为中国认为,南极海洋保护区的设立必须“统筹”规制先行才能更好地实

现«公约»的目标,南极海洋保护区是一个手段,在管理过程中实现对南极海洋

的有效保护才是真正的目的,而科学委员会目前尚未对研究与监测计划的实
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质内容进行有意义的讨论.①

(二)基于中国南极利益与南极海洋保护区规则现状的应对

２０１７年,中国国家海洋局发布«中国的南极事业»白皮书,表明中国将继续

和平利用南极,维护«南极条约»体系,加大南极事业投入,提升参与南极全球

治理的能力,共同推动建立更加公正合理的国际南极秩序,打造南极“人类命

运共同体”,而和平稳定、环境友好、治理公正的南极符合中国和国际社会的共

同利益.② 在海洋层面,２０１７年颁布的«全国海洋经济发展“十三五”规划»也做

出建设海洋强国的战略部署,强调有效开展南极海洋保护区建设和规制工作

以满足国家重大战略需求.南极海洋保护区是国家海洋战略的延伸,积极参

与南极事务的管理是我国建设海洋强国的发展需求、责任需求的体现.③ 在南

极海洋保护区问题上,中国也明确表态,南极海洋保护区的设立必须“统筹”规

制先行.④ 在南极参与层面,中国加入«南极海洋生物资源养护公约»的时间相

对较晚,对南极事务的参与度、关注度都不及初始成员国.而对于南极海洋保

护区的建立不仅关系到海洋环境的保护、资源的开发和利用,更涉及规则的创

制与更新.中国不仅是南极区域的捕捞大国,也在旅游方面也是南极的第二

大客源国.⑤ 基于中国的南极与海洋战略利益,回顾南极海洋保护区的讨论历

程以及研究现有的规制现状,必须以长远的眼光对南极事务进行考量,将其作

为国家战略的重要组成部分.

１􀆰 提出针对设立南极海洋保护区的“统筹”规制.目前,已设立的两块南

极海洋保护区均是由具体的养护措施进行规制.中国在年度会议上的主要立

场是针对南极海洋保护区尚未存在一个“统筹”规制模式框架性的总体规制和

监测方案.考虑到南极海洋保护区的设立已经成为共识,中国可以适时与其

他国家一同提出一个针对设立南极海洋保护区的具有法律拘束力的“统筹”性

规则,以确保对南极海洋保护区规制的科学性、公平性和有效性.如前文所
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SCＧCAMLR,SCＧCAMLRＧXXXVIII,６．５６．
新华社:«我国成为南极旅游第二大客源国:新规出台促南极游安全有序发展»,２０１８年２月９日,

http://www．xinhuanet．com/２０１８Ｇ０２/０９/c_１１２２３９５７３３．htm,２０２０Ｇ０９Ｇ３０.



述,目前,南极海洋生物资源养护委员会以２０１１年«总体框架»作为设立南极

海洋保护区名义上的指导文件,但其仅仅是肯定了南极海洋保护区的设立,其
内容并不包含对南极海洋保护区的具体设立标准,也缺乏相关的治理措施,不
是一个“统筹”性的国际法文件.正如中国历年在年度会议中的立场,设立南

极海洋保护区的前提是已经有足够的科学根据和资料加以支撑,并充分考虑

相关各方在该规划中所受到的影响,在此基础上,有关报告、研究和监测计划

的内容需要再详细讨论.① 根据最新２０１９年年度会议信息,目前东南极海洋

保护区和威德尔海洋保护区等最新提案正在讨论中,②提出一个针对设立南极

海洋保护区的具有法律拘束力的“统筹”性规则以规范未来南极海洋保护区创

设和管理已迫在眉睫.
对于该“统筹”规制模式框架下的总体规制和监测方案,首先,修改«总体

框架»的形式最为简单,但最理想方式是以«南极海洋生物资源养护公约»附件

的形式通过、获得最高效力;其次,该“统筹”规则的内容应该考虑到已设立的

南极海洋保护区相关的效果及管理模式,并考虑未来南极海洋保护区相关的

研究、管理措施、设立年限,以及限制及禁止活动.此外,还需特别强调平衡保

护与资源可持续利用的重要性.
具体而言,针对南极海洋保护区的设立对既有权益的影响,该“统筹”规制

框架应该从内容上实现三个目标:第一,将罗斯海区域海洋保护区中设立的

“特别研究区”(SpecialResearchZone,SRZ)写入“统筹”性规则,并明确规定其

规制方案,包括捕捞标准和航行标准.③ 特别研究区本身在南极海洋生物资源

养护委员会中并无任何法律渊源,其完全是相关国家为争取俄罗斯转变态度

而为其设立的,因此,这种例外安排没有任何法律拘束力.特别研究区可以更

好地维护包括中国在内的相关国家的捕捞权益,并作为与其他支持提高南极

海洋保护区保护标准的国家实现妥协的工具.由于特别研究区并非是所有南

极海洋保护区的普遍性安排,在今后设立的南极海洋保护区的过程中也并不

必然设立特别研究区,且不同的特别研究区的保护标准也会参差不齐,因此,
应当考虑将特别研究区纳入“统筹”性规则,从法律渊源上确保未来设立的南
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②

③

SCＧCAMLR,SCＧCAMLRＧXXXVIII,６．５６．
Ibid．,６．５６．
在设立罗斯海区域海洋保护区的讨论中,由于俄罗斯对零捕捞的强烈反对,提案国采取在罗斯海区

域海洋保护区中单独设立两块特别研究区(SRZ)的方式以争取俄罗斯转变态度.该区域虽然处于罗斯海区

域海洋保护区中,但其执行单独的捕捞和科研标准,以实现在罗斯海区域海洋保护区零捕捞标准外另划区

域以进行捕捞活动,参见SCＧCAMLR,SCＧCAMLRＧXXXV,５．８２.



极海洋保护区中包含特别研究区内容.上述规定可以有效避免在今后南极海

洋保护区的设立中需要每次单独讨论是否可以在区域范围内进行捕捞以及捕

捞标准等问题.第二,现有的南极海洋保护区设立方案主要集中于养护措施,
而该养护措施对于南极海洋保护区的研究监测并不完善.对保护效果存疑及

缺乏科学依据是反对快速设立南极海洋保护区国家的主要观点,因此,对新设

南极海洋保护区提供科学依据是推进南极海洋保护区设立的重中之重.“统
筹”性规则应统一规定完善的研究监测计划,并使除主权声索国外的国家参与

其中而非由部分提出方案的国家单独制定.第三,已设立南极海洋保护区的

规制工作也应鼓励主权声索国以外的国家参与.设立后的规制措施包括日常

监管和定期的视察措施.依托南极条约体系进行规制措施的构建可以获得多

数国家的支持,同时,在国际机制理论下进行国际合作也有利于消除各方

分歧.①

此外,“统筹”性文件应当依据科学规制确保科学性与有效性.首先需要

包含相关的技术资料和科学数据.提供充足的科学信息对于实现南极海洋保

护的目标至关重要.技术资料和科学数据是保护区设立的关键要素和理由,
必须有完备的证据进行支持才能获得其他国家的认可,稍有欠缺就会受到相

关国家的抵制.因此,需要论述设立保护区的合理性,例如,从保护生物多样

性角度需要相关的数据支持,并对有关报告、研究和监测计划的内容进行详细

讨论.对于正在讨论中的东南极海洋保护区和威德尔海洋保护区,需要进一

步考虑南极海洋保护区相关的研究、管理措施、设计年限、限制及禁止活动.
“统筹”性纲领性文件应当对南极海洋生物资源养护委员会全体成员国过去的

实践中汲取经验教训进行总结,坚持严格的科学方法和高标准来规制和审查

南极海洋保护区.阐述设立南极海洋保护区提案将如何解决南极海洋生物资

源的现状和趋势,现有养护措施是否有效实现海洋保护区提案的目标,以及如

何实施拟议的海洋生物保护区与这些目标的协调一致措施.在实践中在政策

制定和执行方面加强政策协调、以达到协同增效和相互支持.但需要注意的

是,如果未来在技术和管理层面上考虑由中国单独或与其他国家联合提出设

立南极海洋保护区,则“统筹”规制模式下的保护标准则可能对中国参与设立

的南极海洋保护区规制造成一定的限制.
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Haas,“WhyCollaborate?:IssueＧLinkageandInternationalRegimes,”WorldPolitics,Vol．３２,No．３,１９８０,
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２􀆰 对南极海洋保护区的设立速度和内容施加影响.南极海洋保护区的设

立涉及博弈存在背后的主权考虑毋庸置疑.虽然目前各方对于南极海洋保护

区的规制模式依然存在争议,但不可否认的是,“划区”模式正在被西方国家快

速推进.虽然中国支持南极海洋保护区的设立,但对于一些过于快速推进南

极海洋保护区设立的提案应当提高警惕.南极海洋保护区的建立需要各国达

成共识,审慎态度会给予制度构建更充足的时间.合理的考量并非绝对意味

着拖延、阻碍保护区的建设,中国对南极海洋保护区的建设持谨慎态度也是使

规则构建更为合理化的过程.南极海洋保护区究竟在何种程度保护海洋生物

多样性需要充足的数据作为支撑,禁渔区的范围和期限亦需要充分考虑国际

社会的合理意见.
中国虽然认为南极海洋保护区的设立必须“统筹”规制先行才能更好地实

现«公约»的目标,但对西方国家主导的“划区”规制并未直接进行反对.这也

充分体现出中国在南极海洋保护区问题上的策略,即全盘考虑南极海洋保护

区设立对中国的影响,目的在于维护与各南极利益相关方国家关系的同时尽

最大限度扩大中国在南极的利益.因此,在坚持“统筹”规制先行的立场下,针
对“划区”模式下的南极海洋保护区设立速度和内容施加影响,这种策略与中

国总体的南极政策并不矛盾,也有利于增强中国在南极事务的话语权和影

响力.
中国对南极海洋保护区规制标准的发展可考虑坚持三个方向即放缓速

度、缩减面积、降低标准:第一,放缓速度即放缓南极海洋保护区设立的速度.

虽然南极海洋保护区的设立进程会逐步加快,但其具体讨论依然困难重重,因
此,争取放缓其他国家南极海洋保护区的设立时间依然是一个合理对策;第
二,缩减面积指我国要积极参与设立草案的修改,尽力将草案中的保护区面积

缩减使其对自身利益影响最小化.例如,在已设立的罗斯海区域海洋保护区

讨论过程中,由于多个国家的反对,提案方为保证罗斯海区域海洋保护区通过

只能将草案中罗斯海区域海洋保护区的面积一减再减;第三,降低标准是指中

国要尽力使南极海洋保护区的保护标准限制降到可接受范围内,以更好维护

中国在南极海洋保护区的捕捞权等.考虑到当前缺乏一个“统筹”性南极海洋

保护区规制文件,因此,在每一个南极海洋保护区的讨论过程中,就会根据各

国的情况调整每一块将要设立的南极海洋保护区内部规制.中国应立足于

此,尽力联合其他相关国家将南极海洋保护区内部保护标准降低到可接受范

围,例如将保护年限缩短,或是允许特定的科研形式进行捕捞等.
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此外,还应当提议科学管理委员会严格控制南极海洋保护区设立后的限

制和管理实施,包括设立后对捕捞活动或科研活动的限制等.限制措施是设

立海洋保护区的后果之一,包括限制捕捞、进入、科研等一系列活动.设立后

的管理措施应当包括日常的监管措施和定期的视察措施,通过更有效的报告、

审查和核查程序以及强有力的遵约和执法程序和机制,加强南极海洋保护区

规则和检测层面的执行工作,以有效避免相关国家仅将南极海洋保护区作为

“圈地”工具而忽视对其海洋环境保护的目标.此外,对于目前正在讨论当中

的东南极海洋保护区和威德尔海洋保护区,中国应加大参与年度会议的力度

并积极参与讨论,主动与其他成员国合作编制南极海洋保护区研究与监测计

划的文本,争取在其内部管理制度建设上赢得更大话语权,提出切实可行的

方案.

３􀆰 有效平衡养护中的开发与保护.当前,国际海洋立法在多元平台中推

进,各国通过联合国«２０３０年可持续发展目标»及气候变化等领域通过多种政

治平台推进海洋事务.① 全球环境规制问题成为热点,并在其中发挥越来越重

要的作用.从应对全球气候变化、环境保护,加强应对海洋问题及助力解决气

候变化角度来说,设立在南极海域设立南极海洋保护区的发展势头明显.② 保

护南极环境是南极海洋生物资源养护委员会的宗旨,南极海洋保护区的养护

措施的宗旨均要符合南极海洋生物资源养护委员会的宗旨和原则.

在保护区设立过程中,中国应该积极维护本国利益,考虑如何在南极海洋

生物资源合理利用方面鼓励而不是限制研究,以科学研究作为依据争取管理

南极事务的话语权.南极海洋保护区设立的结果并非要完全禁止保护区内的

各种活动,而是要实现区域资源综合利用的最大化.在保护海洋的基础上,实
现辖区内资源利用的可持续开发.中国应在进行南极海洋保护区资源养护的

同时兼顾可持续利用,以更好地维护在南极地区的管理、资源和科学利益.在

建立海洋保护区之前,应首先向具有潜在渔业资源的地区开放科学研究,以更

好地平衡南极海洋保护区的保护以及发展需求.中国可以在支持南极海洋保

护区设立的同时,继续积极开展暂未受到相关限制的活动,比如,在南极海洋

保护区区域依照相关管理制度充分行使科研权和捕捞权.鉴于南极环境与其
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①

②

曹海军、张毅:«统筹区域发展视域下的跨域治理:缘起、理论架构与模式比较»,«探索»２０１３年第１
期,第２８页.

IPCC,“SpecialReportonOceanandCryosphereinaChangingClimate,”November５,２０１９,
https://www．ipcc．ch/srocc/,２０２０Ｇ０９Ｇ３０．



他生态系统的密切关系,以及人类在南极的共同利益与责任,中国也应当将

“人类命运共同体”作为解析现有南极海洋保护区规制规则、丰富和发展新规

则的指导原则和概念.通过国际合作践行“人类命运共同体”理念,推进我国

与其他国家和国际组织一起科学设立南极海洋保护区而努力.①

结　　语

在全球渔业资源遭到过度捕捞、环境污染和气候变化的背景下,南极海洋

保护区对与保持南极独特的生态系统至关重要.随着各国对南极海洋保护区

的逐渐重视,南极海洋保护区的设立进程逐渐加快,并将进一步明确建立海洋

保护区的基础.当前,南极海洋保护区立法进入活跃期,南极海洋保护区的规

制层层分化,谈判中关于“划区”和“统筹”规制模式的协调和争论体现出目前

南极国际立法与规制的复杂性特征.本文通过“复杂机制”理论分析南极海洋

保护区制度构建中存在的“统筹”和“划区”规制模式,从理论层面洞悉南极海

洋保护区构建过程中的难点和争议点.从理论上解释南极海洋保护区制度构

建思路和各方分歧产生的原因,从实践上分析各方观点背后的政治诉求,并为

我国采取更为全面的应对策略提供理论基础.
南极海洋保护区的建立直接关系到中国的政治及经济利益.基于现有的

治理规则,一方面,中国可考虑在其他还未设立南极海洋保护区的海域继续开

展捕捞活动,提倡国际社会制定“统筹”规制模式下的总体规制和监测方案;另
一方面,根据时机恰当参与“划区”模式下南极海洋保护区的设立进程,对其施

加影响以达到服务我国的目的.通过更有效的报告和审查程序以及强有力的

遵约和执法机制,加强现有南极海洋保护区规则和检测层面的执行工作,以更

好地维护中国在南极海域的科研和捕捞利益.
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① 刘惠荣:«南极规制中的“人类命运共同体”的意蕴»,«中国海洋大学学报»(社会科学版)２０１９年第６
期,第１６页.


