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冷則剛＊

北極地區在地理位置上距離臺灣十分遙遠。多年來我國的國際關係研究，

除了理論建構外，在區域研究上鮮少關注北極地區的外交與治理。近十年來，

由於氣候變遷、北極融冰、北方航道運行，以及大國角力等因素，國際上越來

越多的研究機構開始投入北極研究。除了傳統北歐國家例如芬蘭的 Arctic Center 

（University of Lapland）、挪威的 The Fridtjof Nansen Institute以外，美國也在國

防部之下新設 The Ted Stevens Center及 Arctic Strategy and Global Resilience 

Office，關注北極地區的安全事務。東亞地區近年來則以南韓最為積極。南韓海

洋水產部及外交部每年舉辦的北極合作週 （Arctic Partnership Week） 整合國內相

關研究機構與國際連接，展現了對北極外交研究的高度興趣。

本文從國際關係的角度，簡要介紹北極治理與外交的基本架構，以及俄烏

戰爭及大國政治對北極產生的影響，希望拋磚引玉，引起我國學術界對北極相

關理論及政策問題研究的興趣。

一、  北極外交與治理的制度架構

北極並非無主之地。目前北極理事會 （The Arctic Council） 是北極地區最重

要的制度性治理安排。北極理事會由環北極的八個國家 （美國、俄羅斯、加拿

大、冰島、丹麥、挪威、芬蘭、瑞典） 為正式成員國。除了歐洲國家外，北極理

事會自 2013年起陸續納入亞洲國家，如日本、南韓、中國、印度、新加坡等國

為正式觀察員。此外，北極理事會也邀請北極原住民組織，以 「永久參與者」 

（Permanent Participant） 的身分參與相關事務。正式會員國有投票及決策能力，

但觀察員主要參與功能性會務，並無決策權。總體而言，北極理事會並不是具

有法律拘束力的國際組織，也無制訂條約及國際規章的權力。北極理事會主要
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是一個共識形成，而非強制性的組織。此外，北極理事會也是少數納入原住民

參與的跨國、跨區域平臺。北極理事會的六個工作群組，主要以北極地區的永

續發展、生態保護、災害防止等軟性訴求為目標。北極理事會本身並沒有創制

規範性法律制度的功能。一些與北極治理相關的事務，例如漁業糾紛、節能減

碳、大陸棚糾紛解決，以及航權相關問題等，北極理事會的工作是議題設定，

或是促進合作，而非法律制定 （Burke, 2020）。

北極理事會從 1990年代開始運作，並於 2010年代以後開始擴充成員，充

分反映了全球化及在地化合作的精神，以及尊重生態及原住民利益的總體目

標。儘管北極地區並非完全沒有領土及領海爭議，但是北極理事會長期以來將

軍事安全事務排除在外，專注於與人類民生相關事務的合作，贏得了國際社會

的肯定。北極理事會曾於 2022年獲得諾貝爾和平獎的提名。除了北極理事會以

外，北極地區的地方政府與原住民團體也成立不少次國家 （sub-national） 的合作

機制，使得北極地區的治理呈現多邊、多層次，以及跨區域的特色。畢竟，諸

如北極地區加速暖化，以及促進北極生態保護等議題，必須依賴北極及參與北

極事務的區域外國家共同努力，才能夠日起有功。然而，北極理事會仍有結構

上的弱點。除了經費來源並不穩定以外，成員國每兩年更換輪值主席，其主導

的議題主要反映了主席國的自身利益，未必有長遠的規劃。

由此可見，以北極理事會為核心的北極治理模式，具有包容度高的彈性特

色，並以多邊主義的共識決為基礎，占據了全球永續發展的先鋒位置。然而，

北極治理模式是否能完全排除大國的權力爭霸，而使北極成為大國外交的絕緣

體？近十年來，隨著北極融冰加速，沿著俄羅斯西伯利亞拓展的北方航道 

（Northern Sea Route） 逐漸變為可行。俄羅斯於北極海域積極開發天然氣，並重

整冷戰期間原有軍事基地，北極安全逐漸出現隱憂。在整個國際大環境裡，隨

著中國崛起，美國與中國對立的格局日益明顯，北極地區也很難自外於大國衝

突的漩渦。中國於 2013年成為北極理事會的正式觀察員，開始對北極地區展開

投資，並與俄羅斯合作，積極探索北方航道的經濟價值，並共同開發北極地區

天然氣。美國原本對北極地區的興趣並不高，但隨著中國與俄羅斯日益積極的

活動，開始以地緣政治的角度切入北極治理。美國政策智庫甚至將中國參與北

極的活動形容為 「新北伐」（Doshi, 2021）。大國政治及安全因素對北極治理，產

生了深遠的影響 （冷則剛，2023；Leng & Zhao, 2020）。
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二、  俄烏戰爭對北極地緣政治的衝擊

2022年開始的俄烏戰爭，對北極外交投下了前所未有的變數。北極治理的

兩個原則：高緯度、低衝突，以及排除安全問題的共識決，都因為俄羅斯入侵

烏克蘭而面臨極大的衝擊。擺在眼前的問題是：北極理事會是否還能繼續運作？

未來與俄羅斯如何交往？北歐諸國如何擺脫對極權政權的經濟依賴？當前如何

因應地緣政治變化的衝擊？北極是否能自外於國際體系，另成一套治理的模

式？

俄烏戰爭於 2022年爆發後，由於俄羅斯適逢輪值主席國，因此北極理事會

的其他成員國決定暫停北極理事會的正式活動，以等待 2023年 5月由挪威接

任。期間曾有非正式訊息傳出，以美國為首的成員國打算排除俄羅斯，另成立

Arctic Plus的新組織，替代北極理事會的功能。俄烏戰爭造成俄羅斯與其他成員

國關係緊張，北極理事會的部長級功能暫時停止，五個沿北極海國家部長級協

商機制 （美國、加拿大、丹麥、挪威、俄羅斯） 也告停擺。目前北極理事會的功

能性小組仍有運作，但只能成為一種交談的平臺 （talk shop）。由此可見，北極

理事會的運作機制仍有其一定的脆弱性。

北極總體安全環境的改變，也促使北極成員國重新定位國家安全的意涵。

瑞典與芬蘭申請加入北約組織，使得數十年來的不結盟政策被迫調整。就芬蘭

而言，其領土與俄羅斯接壤，俄羅斯的軍事行動對芬蘭有明顯而立即的威脅。

俄烏戰爭使得芬蘭人重新拾起過去百年來與俄羅斯的恩怨，包含冬季戰爭的歷

史記憶。芬蘭總統 Sauli Niinistö也重新強調芬蘭傳統精神 Sisu的時代意義。
Sisu指的是芬蘭文化裡的意志力及堅忍的毅力 （Jonassen, 2022）。此外，挪威是

唯一與俄羅斯在陸地及海域都接壤的國家。俄烏戰爭之後，挪威與美國軍事交

流日益緊密，與北約協同合作也更加密切。若芬蘭與瑞典順利加入北約，則北

極理事會正式成員國除了俄羅斯之外，都是北約盟邦，其針對性極為明顯。北

極地區的安全治理也少了安全閥及緩衝區。

挪威原本就是北約的成員國，與美國的軍事交流合作也十分密切。俄烏戰

爭後，安全問題成為挪威高北政策的核心。就短期而言，挪威北極圈區域的基

礎建設，例如光纖電纜，也面臨安全上的隱憂。由挪威實質控制，北極圈內最

大的島 Svalbard更可能成為衝突的引爆點。從挪威角度來看，北極理事會的制

度性合作，以及北極國家與俄羅斯的功能性合作，並未能改變其對外侵略，以

及反西方的行為。再加上中國與俄羅斯日益緊密的安全合作關係，更使得挪

威，以及其他北歐環北極國家，將中國也視為地緣政治的長期威脅。中國已經
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是全球性的強權，在經濟及政治上具有雙重優勢，其經濟工具的政治化使用，

是否會在安全上造成實質的威脅，是環北極國家所深切關注的。然而，在實際

操作面上，北極國家仍舊重視維持直接溝通的管道，以防止因意見分歧、意

外，以及誤判而導致升高的危機 （Osthagen, 2022）。

美國近年來更是積極從地緣政治角度切入北極治理議題。美國於 2022年 10

月間發布新版的北極國家策略 （National Strategy for the Arctic Region） 報告書。

此一政策報告強調了區域安全、氣候變遷、可持續發展、阿拉斯加原住民的協

同治理，以及多邊合作的重要性。相較於川普時代的單邊政策及與環境議題脫

鉤，美國重回了多邊合作的格局，在既有的北極理事會架構中與北極各國合

作，但要確保美國的領導地位。在能力強化方面，美國將更新升級北美防空系

統 （NORAD） 與環境監測設備，並擴大與改善北極地區通訊基礎設施。美方也

願意未來在一定的情況之下 （under certain conditions），與俄羅斯恢復合作。

美國的這份官方文件中有關中國的北極政策頗令人矚目。該報告書指出中

國正全面地擴大在北極地區的經濟、外交、科研，以及軍事的活動。中國不但

瞄準北極的重要礦產資源，並且利用科技合作遂行軍民兩用科技的發展，尤其

是支援在北極的情報及軍事活動。中國除了擴大北極破冰船的規模外，解放軍

海軍也在北極地區展開了活動 （White House, 2022）。

三、  地緣經濟與全球化的衝突

俄烏戰爭，以及中俄戰略夥伴關係形成，促使北極國家從地緣經濟的角度

重新思考經濟安全的問題。面對新的安全治理形勢，北歐國家正重整戰略物資

的全球供應鏈，並達成永續發展的目標。根據估計，到 2030年，為因應電動車

及風電等新能源的發展，全球對稀土原料的需求將達現今的五倍以上。現今中

國獨占全球百分之八十到九十的稀土市場。北歐地區既無稀土礦產資源的開

發，也沒有提煉的能力。2022年，在俄烏戰爭爆發後不久，瑞典宣布發現重要

的稀土礦藏。瑞典國營的 LKAB公司與挪威的 REEtec結成策略聯盟，於瑞典的
Lulea設立環保的循環工業園區 circular industry park。此一園區將運用現代科

技，將採礦及提煉過程的二氧化碳排放降低百分之九十。此外，自俄烏戰爭爆

發，北溪天然氣管道停止供應後，2022年挪威供應了德國百分之三十的天然 

氣，一躍成為德國最大的天然氣供應國。挪威也宣布 14億歐元的新的投資計

畫，以開發位於北極圈以北的天然氣資源。此外，2023年兩國也締結了 「氣 
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候、再生能源，與綠色工業」 策略聯盟，建立 「綠色氫能 （green hydrogen）」 的運

輸管道，並建立從挪威到德國北方港口的輸氣管線。就中長期目標而言，則是

建立歐盟內的氫能、離岸風電、電池、碳吸收與儲存 「綠色航運」 原材料，以及

微電子工業的合作機制 （Bye, 2023; Humpert, 2023 a）。

俄烏戰爭也對原本各方期待甚高的北極北方航道產生了影響。原本預期從

遠東地區通往北歐的航道，也因為西方的制裁而停止營運。即便是中國國營的

中遠集團，也於 2022年停止行駛北方航道。俄羅斯方面於 2017年與南韓現代

重工的技術合作計畫，也於 2022年 5月停擺，使得俄羅斯遠東造船廠 （Zvezda） 

能否如期完成訂單上 100艘行駛北方航道所需船舶的計畫，投入了變數。

然而，從統計數字來看，2022年俄羅斯通過北方航道的貨運量比 2021年沒

有減少，反而增加了 966,000噸，高於預期目標。若從內容來看，貨運的物資主

要是原油及液化天然氣。運送的船隊則是俄羅斯自身的船隊。運送的目的地則

是中國及印度。2022年，俄羅斯超過沙烏地阿拉伯，成為中國最主要的原油供

應國。自俄烏戰爭以來，印度以七折的價錢，每日從俄羅斯進口一百萬桶原

油，是原本的 33倍之多。此外，印度雖然百分之九十的原油仰賴進口，但是印

度的煉油工業及石化產品卻在世界上占有一席之地。不少產品出口到歐洲，印

度是歐洲實質上的煉油基地 （Humpert, 2023 b; Mellow, 2023）。

參與北極圈活動日益積極的中國，是否會挑戰現有北極區域秩序，也成為

北極外交的重大議題。2022年 10月於冰島舉行的 Arctic Circle Assembly中，荷

蘭籍的北約軍事委員會主席 Rob Bauer即指出中國 「沒有分享我們的價值觀，並

且破壞了國際秩序與規則」。同時譴責中國對俄羅斯的入侵烏克蘭置若罔聞。中

國駐冰島代表何儒龍隨後指責此種發言充滿西方的偏見，並強調中國向來是和

平的締造者，同時尊重國際衝突的歷史根源 （Bennett, 2022）。中國對北極地區

是否構成新的安全挑戰？目前看法仍有分歧。論者指出，事實上中國針對北極

的政策規劃，與實際執行能力及可行性，有一定程度的距離。中國推出的冰上

絲綢之路看似宏大，但落實的項目並不多。這些半途而廢的項目包括中國參與

芬蘭的北極鐵路計畫、連結芬蘭與挪威北部的鐵路計畫、連結芬蘭與愛沙尼亞

的塔林海底隧道計畫、格陵蘭 Kuannersuit的鈾礦、鐵礦與稀土計畫、美國阿拉

斯加的天然氣計畫、在挪威與冰島的土地開發計畫、Nunavut的金礦計畫，以及

北方航道海底電纜計畫等。中國的一帶一路計畫如何破壞了北極以規則法律為

基礎的國際秩序，也待進一步的證據來論證 （Lanteigne, 2022）。
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四、  結語

北極治理的持續與轉變為政治學者帶來進一步深思的課題。以經濟及環境

永續為基礎的全球治理機制，終究難以自外於全球安全及軍事格局的變遷。北

極地區也不例外。北極治理的成員國同時納入自由民主國家的西方國家，以及

體制與意識形態差距甚大的俄羅斯，以及以觀察員身分參與的中國。俄羅斯入

侵烏克蘭，使得其他環北極國家的歷史記憶被喚起，文化及意識形態重新成為

將安全因素納入北極治理機制的重要推動力。由於俄羅斯控制北方航道及北極

圈內相當大的領土及領海，未來如何「與熊共舞」，重新建立和平共存機制，以

及多邊的互信，是未來北極外交與治理能否穩定發展的關鍵。中國作為新的北

極事務參與者，是否有挑戰現有制度及秩序的意圖及能力？美中全球爭霸如何

影響未來北極治理的前景？也是值得進一步探討的課題。
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