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　 　 内容提要:２１ 世纪以来ꎬ全球海洋治理体系经历了深刻的结构性转型ꎮ 在

生态危机加剧、地缘政治回潮与制度碎片化等多重挑战交织的背景下ꎬ传统以

国家为中心的治理范式陷入困境ꎬ区域层面的治理实践日益受到关注ꎮ 作为全

球海洋治理的重要行为体ꎬ欧盟于 ２０２５ 年 ６ 月正式发布«欧洲海洋公约»ꎬ标志

着其海洋治理的一次重要制度整合与升级ꎮ 本文系统探讨全球海洋治理面临

的结构性挑战ꎬ并深入分析«欧洲海洋公约»的缘起背景、核心目标与制度逻辑ꎮ

«欧洲海洋公约»的制度实践表明ꎬ规范政治的建构、制度跃迁的推进与认知权

力的运用ꎬ正在重塑全球海洋秩序的走向ꎮ 全球海洋治理的范式与权力格局ꎬ

正从“国家中心主义”向“区域—全球互构”转变ꎬ这一趋势在欧盟的区域实践中
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关键词:«欧洲海洋公约» 　 全球海洋治理　 规范性力量　 制度逻辑　 认知权力

２１ 世纪以来ꎬ全球海洋治理体系经历了深刻而复杂的转型ꎮ 在现实主义逻辑

驱动下ꎬ各行为体纷纷将海洋视为获取资源、拓展空间、谋求权力的重要场域ꎬ海

洋开发利用的规模持续攀升ꎬ强度不断增大ꎮ 然而ꎬ正是这种对利益最大化的竞

逐ꎬ使得各主体间的利益摩擦与冲突激增ꎬ全球海洋治理逐渐滑向“零和博弈”的

困局ꎮ 在此宏观背景下ꎬ区域层面的海洋治理实践日益受到国际学界与政策界的
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关注ꎮ 既有研究表明ꎬ区域协同是弥补海洋治理制度碎片化、提升整体治理效能

的关键路径ꎮ① 基于蓝色伙伴关系与共同利益所构建的制度安排ꎬ往往能够形成

更为灵活高效的解决方案ꎮ② 作为全球海洋治理的重要行为体ꎬ欧盟于 ２０２５ 年 ６

月正式发布«欧洲海洋公约»(Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｏｃｅａｎ Ｐａｃｔꎬ以下简称“«公约»”)ꎮ③ 此举

是自 ２００７ 年«综合海洋政策»以来ꎬ欧盟在海洋治理领域最具雄心的制度整合尝

试ꎬ其不仅是对既有涉海政策的有机整合ꎬ更旨在推动一场深刻的制度变革ꎮ

本文以«欧洲海洋公约»的制度实践为切入点ꎬ从区域治理与全球秩序互构的

视角出发ꎬ遵循全球困境—区域回应—全球治理的分析路径ꎬ系统回应以下核心

研究问题:第一ꎬ当前全球海洋治理体系面临哪些深层次问题与挑战? 这些问题

如何相互关联、相互强化ꎬ共同构成体系变革的结构性阻力? 这是理解«欧洲海洋

公约»出台背景与制度逻辑的前提ꎮ 第二ꎬ«欧洲海洋公约»作为欧盟海洋治理的

最新制度框架ꎬ其缘起背景、核心目标与关键举措是什么? 该公约如何在“生态—

经济—安全”三重维度上构建新的治理规范? 其“先软法后硬法”的制度演进路

径ꎬ蕴含了怎样的治理逻辑? 第三ꎬ«欧洲海洋公约»具有怎样的国际向度? 它如

何通过“认知权力”(Ｅｐｉｓｔｅｍｉｃ Ｐｏｗｅｒ)工具和“布鲁塞尔效应”将内部规范向全球

扩散? 这种规范性力量对全球海洋治理的格局演变将产生何种影响? 第四ꎬ综合

上述分析ꎬ本文进一步探讨«欧洲海洋公约»对于全球海洋治理变革的意义ꎬ以及

它所揭示的区域治理与全球治理互动中的一般性规律与启示ꎮ

一　 全球海洋治理面临的问题与挑战

当前ꎬ全球海洋治理体系正处于机遇与危机交织的转型关口ꎮ 从历史演进来
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看ꎬ该体系经历了从权力主导到法律规制的转型ꎬ并在全球南方崛起和技术变革

的驱动下ꎬ逐步迈向多元协同与区域深化的新阶段ꎮ 然而ꎬ多重深层矛盾在此过

程中相互叠加ꎬ构成了严峻挑战ꎮ

首先是权力结构失衡造成治理困境ꎮ 尽管法律上倡导国家主权平等ꎬ但全球

海洋治理在实践层面仍未摆脱结构性不平等的阴影ꎮ 早期以“海洋自由”为核心

的传统国际海洋法体系ꎬ“本质上是西方海洋强国为服务其殖民与经济利益而构

建的制度工具”ꎮ① 第二次世界大战后ꎬ随着第三世界国家的集体性崛起ꎬ专属经

济区制度及“人类共同继承财产”原则得以确立ꎬ全球海洋治理实现了从“绝对自

由”向“相对自由”与“权利共享”的历史性转向ꎮ② 然而ꎬ批判性分析表明ꎬ这一转

向远未完成ꎮ 传统海洋强国凭借其历史积累的综合实力优势ꎬ仍在国际海事组

织、国际海底管理局等关键平台中掌握议程设置与规则解释的主导权ꎬ发展中国

家的合理安全关切与发展空间时常受到挤压ꎬ其在能力建设、技术转让等方面的

诉求常被边缘化ꎮ 即便在新近达成的«‹联合国海洋法公约›下国家管辖范围以外

区域海洋生物多样性的养护和可持续利用协定» («ＢＢＮＪ 协定»)框架下ꎬ发达国

家和发展中国家对“人类共同继承财产”法律地位的认定依然存在严重分歧ꎮ③ 形

式平等之下的实质不公ꎬ深刻暴露了全球海洋治理在权威性与约束力方面的固有

短板ꎮ

其次是规则体系滞后导致制度碎片化ꎮ 海洋新兴领域的发展速度远超国际

规则的制定进程ꎬ形成显著的“规则赤字”ꎮ 自 ２０ 世纪中叶以来ꎬ全球及区域海洋

治理机制与机构如雨后春笋般涌现ꎮ 联合国教科文组织、联合国环境规划署、联

合国粮农组织及其附属机构渔业委员会、世界气象组织及其海洋气象和海洋学计

划等机构ꎬ均提出了各自的海洋治理计划和项目ꎬ然而其彼此独立、缺乏有效协
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调ꎮ 追根溯源ꎬ第二次世界大战后以«联合国海洋法公约»为代表的“分区规制”

(ｚｏｎａｌ ａｐｐｒｏａｃｈ)立法模式ꎬ在很大程度上催生了全球海洋治理的碎片化格局ꎮ

«联合国海洋法公约»虽然确立了基本秩序ꎬ但其分区域治之的法律框架———领

海、专属经济区、大陆架、公海、国际海底区域ꎬ各自适用不同权利义务体系ꎮ 这种

“板块化”的制度设计ꎬ虽然实现了主权管辖与公海利用之间的微妙平衡ꎬ但为后

续的制度碎片化预留了空间ꎮ 当前ꎬ面对深海基因资源开发利用、蓝色碳汇交易、

海洋地球工程、深海采矿等新兴议题ꎬ国际规则供给严重不足:现有法规体系或细

则缺位ꎬ或仅在软法层面有所涉及ꎮ 与此同时ꎬ既有的碎片化规则网络使得国家、

企业等行为体在面对跨国界、跨领域的海洋问题时难以形成协同治理的合力ꎬ海

洋污染、生态系统退化等复杂问题陷入“按下葫芦浮起瓢”的治理窘境ꎮ

再次是技术霸权扩张引发“圈地”风险ꎮ 随着深海勘探技术的飞速发展ꎬ海洋

自由的内涵正从传统的航行与贸易自由ꎬ转向对深海资源的抢占与开发ꎮ １９５８ 年

«大陆架公约»中“可开发性”标准的模糊性ꎬ为技术发达国家无限扩展大陆架权利

提供了法律依据ꎬ使发展中国家被排除在深海资源利益分配之外ꎮ 发达国家凭借

技术优势推进单边深海采矿ꎬ并通过 １９９４ 年«执行协定»实质性削弱了“人类共同

继承财产”原则的内涵ꎮ 近年来ꎬ以数字化、智能化为核心的第四次工业革命ꎬ为

海洋治理带来了数字孪生、人工智能预测等前所未有的技术工具ꎮ 然而ꎬ技术赋

能的同时也制造了新的伦理与政治风险ꎮ 在全球科技与资本力量高度不平衡的

格局下ꎬ深海基因资源、数字海洋等新兴领域正面临被技术资本再度圈占的结构

性风险ꎮ 国家间围绕关键海洋数据、算法主导权、海洋观测网络布局的竞争日趋

激烈ꎮ 技术优势正在加速转化为新的地缘政治优势ꎬ“海洋数据主权”由此成为全

球争夺的新焦点ꎮ① 更深层的伦理风险在于ꎬ如果缺乏公平合理的国际规则ꎬ技术

先进的国家与企业可能凭借先发优势ꎬ对属于“人类共同继承财产”的全球公域形

成事实上的技术独占或知识产权圈占ꎮ 这种由技术鸿沟催生的新型利益分配不
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公ꎬ将从根本上侵蚀“人类共同继承财产”原则的法理根基ꎬ使发展中国家面临被

新一轮技术“圈地运动”边缘化的严峻挑战ꎮ

最后是多元主体分化陷入行动悖论ꎮ 治理主体的多元化本应是全球治理进

步的显著标志ꎬ然而ꎬ当缺乏有效协调时ꎬ多元化便容易滑向分化与碎片化ꎮ 从历

史演进的角度来看ꎬ海洋治理主体结构大致呈现出一条从少数垄断到阵营协调、

再到多元参与的发展轨迹ꎮ １５ 世纪末ꎬ西班牙与葡萄牙通过教皇敕令与双边条约

垄断海洋ꎬ将其他欧洲国家排斥在外ꎮ 第二次世界大战后ꎬ数十个新独立国家以

“七十七国集团”为平台ꎬ在第三次联合国海洋法会议上形成统一阵线ꎬ成功推动

海洋法体系向更加公正的方向转型ꎮ ２０ 世纪 ９０ 年代以来ꎬ全球南方国家的群体

性崛起ꎬ以及区域性组织、非政府组织、跨国科研联盟、城市及私营部门等非国家

行为体的广泛参与ꎬ显著拓展了治理主体的范围与议题维度ꎮ 其中ꎬ全球南方的

集体崛起尤为深刻地改变着治理格局的力量对比ꎮ① 然而ꎬ多元主体在价值取向、

利益偏好与行动逻辑上存在显著差异ꎬ一旦缺乏强有力的共同目标引领和高效的

协调机制ꎬ便极易陷入“集体行动困境”ꎮ 跨国公司的逐利逻辑与非政府组织的公

益诉求之间、发达国家的环境标准与发展中国家的发展需求之间、全球性机制的

普适要求与区域性安排的特殊情境之间ꎬ普遍存在着深层张力ꎮ②

概而言之ꎬ全球海洋治理体系在取得历史性制度成就的同时ꎬ正深陷于结构

性不公、规则滞后、技术伦理挑战与多元协同困境交织的复杂局面ꎬ它们之间并非

彼此孤立ꎬ而是形成一种相互叠加、彼此强化的结构关系ꎮ 这些严峻挑战要求国

际社会超越短视利益与零和博弈ꎬ通过坚定维护多边主义、创新制度设计、构建包

容性伙伴关系ꎬ推动全球海洋治理体系迈向更公平、更有效、更可持续的新阶段ꎮ

在这一过程中ꎬ类似«欧洲海洋公约»这样的区域性深度合作实践ꎬ其经验与教训

将为全球层面的制度变革提供重要参照ꎮ
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二　 «欧洲海洋公约»的动因和目标

２０２５ 年 ６ 月 ５ 日ꎬ欧盟委员会正式发布«欧洲海洋公约»ꎬ标志着欧盟海洋治

理的一次重要制度整合与升级ꎮ «公约»是欧盟迄今最具统摄性的海洋战略框架ꎬ

旨在为 ２５００ 万平方公里专属经济区、７ 万公里海岸线及近 ５００ 万个蓝色就业岗位

确立“单一参考体系”ꎬ并为后续的“海洋联盟”与«海洋法案»(Ｏｃｅａｎ Ａｃｔ)奠定制

度基石ꎮ «公约»以六大优先领域为支柱:其一ꎬ以恢复海洋健康与生产力为首要

目标ꎬ依托«欧盟 ２０３０ 生物多样性战略»推进保护区有效管理ꎬ即到 ２０３０ 年合法

保护至少 ３０％的欧盟海域ꎬ升级卫星污染监测体系ꎬ并构建蓝色碳汇储备ꎻ其二ꎬ

提升蓝色经济的可持续竞争力ꎬ利用碳交易收入助力海运脱碳ꎬ扶持小型渔业、水

产养殖与海藻产业的发展ꎬ计划于 ２０２６ 年出台沿海社区韧性战略、２０２７ 年推出

“蓝色代际更新战略”ꎻ其三ꎬ支持沿海、岛屿社区及最外围地区发展ꎻ其四ꎬ推进海

洋科学研究、知识共享与创新ꎬ至 ２０３０ 年建成“数字孪生海洋”(ＤＴＯ)ꎬ拓展海洋

人才素养与青年网络ꎻ其五ꎬ加强海上安全与防务建设ꎬ通过海域感知网络、电缆

安全计划、未爆弹药清除及捕捞证书数字化系统(ＩＴ ＣＡＴＣＨ)等举措ꎬ严厉打击非

法捕捞ꎻ其六ꎬ强化欧盟海洋外交与国际海洋治理ꎬ推动«ＢＢＮＪ 协定»与“全球塑料

条约”进程ꎬ坚守对深海采矿的预防性暂停立场ꎮ①

作为冯德莱恩领导下的欧盟委员会继“欧洲绿色协议”之后在海洋领域的又

一战略延伸ꎬ«公约»不仅系统整合了欧盟现有的涉海政策ꎬ而且标志着一次深刻

的制度革新ꎮ «公约»试图通过“规范性力量”的内部构建、“软法”向“硬法”的制

度跃迁ꎬ以及“数字孪生海洋”等“认知权力”工具的运用ꎬ破解以国家为核心的海

洋治理困境ꎬ从而在全球海洋治理新秩序中发挥引领作用ꎮ 其治理逻辑与制度设

计ꎬ既回应了欧盟内部的海洋治理难题ꎬ又为全球海洋治理提供了新的范式参考ꎮ

１０１　 «欧洲海洋公约»与全球海洋治理变革

① Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｃｏｍｍｉｓｓｉｏｎꎬ “Ｔｈｅ Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｏｃｅａｎ Ｐａｃｔꎬ” Ｊｕｎｅ ５ꎬ ２０２５ꎬ ｐ.１ꎬ ｈｔｔｐｓ: / / ｅｕｒ－ｌｅｘ.ｅｕｒｏ￣
ｐａ.ｅｕ / ｌｅｇａｌ－ｃｏｎｔｅｎｔ / ＥＮ / ＴＸＴ / ? ｕｒｉ ＝ＣＥＬＥＸ:５２０２５ＤＣ０２８１.



(一)«欧洲海洋公约»出台的动因

«公约»的出台并非偶然的政策事件ꎬ而是欧盟对全球海洋治理结构性困境的

制度性回应ꎮ

首先是海洋生态系统的功能性退化ꎮ 正如“人类世”(Ａｎｔｈｒｏｐｏｃｅｎｅ)概念的提

出者克鲁岑(Ｐａｕｌ Ｊ. Ｃｒｕｔｚｅｎ)所言ꎬ人类活动已演变为重塑地球系统的核心地质力

量ꎮ① 这一趋势在欧盟海域尤为突出ꎮ 欧盟委员会 ２０２０ 年发布的«海洋战略框架

指令»(ＭＳＦＤ)评估报告显示ꎬ尽管欧盟早在多年前便设定了包含 １１ 项描述符的

“良好环境状态”(ＧＥＳ)目标ꎬ试图构建全方位的生态保护网ꎬ但正如全球层面规

则滞后而深陷制度碎片化一样ꎬ欧盟海洋治理也受制于跨界生态管理机制的缺失

和数据共享壁垒ꎬ成员国未能在 ２０２０ 年全面达成上述目标ꎮ② 海洋生态状况持续

恶化ꎬ在 ２０２０ 至 ２０２３ 年间接受评估的商业开发鱼类种群中ꎬ仅有 ２８％处于可持续

水平ꎬ其中东北大西洋与波罗的海的可持续比例约为四成ꎬ而地中海与黑海不足

一成ꎮ③ 在海洋保护区建设方面ꎬ目前欧盟仅实现 １３.７％的海域保护ꎬ与 ２０３０ 年

３０％的目标差距显著ꎮ 而陆源污染与海上活动的叠加效应进一步加剧了生态压

力ꎮ④ 这种显性的“执行赤字”暴露了传统单一部门治理的局限性:面对非线性变

化的海洋生态系统ꎬ过去那种“命令—控制”式的环境治理模式已力不从心ꎬ欧盟

亟需一种整体性的治理思路来破解生态困局ꎮ⑤
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其次是欧盟政治碎片化带来的治理困境ꎮ 长期以来ꎬ欧盟的海洋治理体系呈

现明显的“部门分割”特征ꎬ治理权被切割在不同政策领域与机构之间ꎬ形成了以

«共同渔业政策»(ＣＦＰ)、«海洋战略框架指令»和«海洋空间规划指令»(ＭＳＰ)为

核心的多支柱治理格局ꎮ 这种部门分割的治理模式ꎬ直接导致了政策执行中的效

能损耗与目标冲突ꎮ 例如ꎬ«共同渔业政策»设定的捕捞配额与«海洋战略框架指

令»等所要求的海洋保护区养护目标之间存在矛盾ꎬ部分成员国为完成捕捞配额

而忽视生态保护规定ꎮ 作为欧盟能源转型核心板块的海上风电ꎬ其快速扩张与渔

业养殖、滨海旅游在空间布局上的冲突日益凸显ꎮ 然而ꎬ«海洋空间规划指令»的

实施进度参差不齐ꎬ２０２２ 年的首次实施报告显示ꎬ多个沿海成员国未能按期完成

海洋空间规划的编制ꎬ难以有效协调各产业的发展需求ꎮ 此外ꎬ成员国之间的利

益分歧进一步加剧了治理的碎片化ꎬ这恰恰是全球海洋治理中权力结构失衡在区

域层面的微观呈现ꎮ 欧洲国家在渔业补贴、海洋保护区划定、海上风电开发等问

题上的立场差异ꎬ使欧盟难以形成统一的海洋治理行动ꎬ海洋治理始终停留在“部

门化”与“国家化”的层面ꎬ未能上升为欧盟层面的整体性战略ꎮ 面对这一困境ꎬ

«公约»应运而生ꎮ 其旨在通过一种“整体性方法”(Ｈｏｌｉｓｔｉｃ Ａｐｐｒｏａｃｈ)ꎬ打破部门

与国家之间的治理壁垒ꎬ将海洋治理从单一的资源管理与环境保护ꎬ提升为关乎

欧洲“繁荣、可持续与安全”的核心战略议题ꎮ① 欧盟 ２０２３ 年发布的«渔业和海洋

公约»已明确指出渔业政策与海洋环保政策之间的衔接短板ꎬ这也成为推动«公

约»整合涉海政策的重要铺垫ꎮ②

再次是欧盟政治层面的战略推动ꎮ «公约»的出台ꎬ既是欧盟顶层战略意志在

海洋领域的制度延伸ꎬ又体现了将政治承诺转化为治理效能的现实需要ꎮ 欧洲理

事会“２０２４—２０２９ 年战略议程”明确提出ꎬ欧盟“将继续保护自然、扭转包括海洋在

内的生态系统退化”趋势ꎬ将海洋治理纳入欧盟核心发展优先事项ꎻ欧盟委员会主
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席冯德莱恩在其“２０２４—２０２９ 年政治指导方针”中ꎬ更是将制定«欧洲海洋公约»

列为重点倡议ꎬ强调该公约将“聚焦促进蓝色经济ꎬ确保海洋在所有维度上的良好

治理与可持续性”ꎮ① 为推动«公约»的制定ꎬ欧盟委员会于 ２０２５ 年 １—２ 月开展了

公开的证据征集活动ꎬ并举办高层圆桌会议、欧洲海洋日专题研讨等活动ꎬ广泛吸

纳成员国、行业协会、环保组织、科研机构的建议ꎬ为«公约»的出台奠定了扎实的

社会基础ꎮ

最后是全球海洋治理话语权和领导力的竞争ꎮ 面对全球海洋治理体系中新

兴力量崛起所引发的权力结构重组ꎬ以及技术霸权扩张在数字海洋领域的“圈地”

风险ꎬ欧盟需要以统一的内部治理框架作为参与国际规则制定的制度依托ꎮ 作为

全球海洋治理的重要参与者ꎬ欧盟已签署并批准了«ＢＢＮＪ 协定»、通过了«昆明—

蒙特利尔全球生物多样性框架»等国际协定ꎬ«公约»的出台也是将国际承诺转化

为内部治理行动的关键举措ꎮ 通过构建统一的内部海洋治理框架ꎬ欧盟能够更好

地协调成员国行动ꎬ提升其在全球海洋治理中的话语权与领导力ꎮ

(二)«欧洲海洋公约»的战略目标

在曼纳斯(Ｉａｎ Ｍａｎｎｅｒｓ)提出的“规范性力量欧洲”(Ｎｏｒｍａｔｉｖｅ Ｐｏｗｅｒ Ｅｕｒｏｐｅ)

理论视阈下ꎬ欧盟的内部治理与外部行动均以“规范性构建”为核心导向ꎬ试图通

过定义自身的价值与规则ꎬ形成具有吸引力的治理范式ꎬ并逐步向全球投射ꎮ②

«公约»确立了六大优先行动领域ꎬ系统性建构了一套深度融合了“生态—经济—

安全”三重目标的规范性框架ꎬ试图在流动的海洋空间中确立“规范性边界”ꎬ为欧

盟海洋治理提供价值遵循ꎬ也为全球海洋治理规范的扩散奠定基础ꎮ

其一ꎬ生态规范目标:从“资源利用”转向“生态恢复”ꎮ «公约»将“海洋健康”

置于六大优先行动领域的首位ꎬ确立了以“生态恢复”为核心的规范导向ꎬ标志着
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欧盟海洋治理从传统的资源开发利用向现代生态系统保护与修复的深度转型ꎮ

这一规范既是对«昆明—蒙特利尔全球生物多样性框架»等国际承诺的回应ꎬ又是

欧盟自身法律义务的强化与延伸ꎮ

«公约»重申了欧盟«自然恢复法»中具有法律约束力的生态目标:到 ２０３０ 年

至少恢复 ２０％的欧盟海域生态系统ꎬ２０５０ 年恢复所有受损的海洋生态系统ꎮ 同

时ꎬ要求成员国不仅关注保护区面积的扩张ꎬ而且将保护“有效性”纳入考量范

围ꎮ① «公约»提出“各成员国应划设海洋保护区并予以管理”ꎬ主张为每个海洋保

护区量身定制管理计划ꎬ并强制引入成员国政府、渔民及沿海社区等利益相关方

的参与ꎮ 其核心目的在于厘清人类活动的禁限边界ꎬ从制度上避免海洋保护区沦

为“纸上保护区”ꎮ 而针对长期备受争议的移动底拖网捕鱼问题ꎬ欧盟并未在«公

约»中采取激进的“一刀切”禁令ꎬ而是依托管理计划进行渐进式规制ꎬ兼顾生态保

护与渔业从业者的利益ꎮ «公约»指出ꎬ“成员国应通过包括技术创新在内之方式

提高渔具选择性ꎬ减少对海洋生态系统之不利影响ꎬ将敏感海洋物种之意外捕获

量降至最低ꎬ并于可能时予以消除ꎬ从而使捕捞活动兼具前瞻适应性与可持续

性”ꎮ 此举试图在环境刚性约束与渔业利益集团之间寻求平衡ꎬ反映出欧盟落实

海洋生态目标的务实取向ꎮ②

此外ꎬ欧盟正试图将“基于自然的解决方案”(ＮｂＳ)确立为全球海洋治理的重

要理念ꎬ③其目标在于通过自然生态系统的修复与保护来应对气候变化与生物多

样性丧失的双重危机ꎮ 为此ꎬ«公约»提出建立“蓝色碳汇储备”ꎬ旨在将海草床、红

树林及盐沼等高固碳生态系统的修复深度嵌入欧盟气候行动框架ꎬ以最大化释放

海洋的碳封存潜能ꎮ 在海洋污染治理领域ꎬ«公约»致力于构建陆海统筹的全链条

污染防控体系:一方面ꎬ“清洁海网探测服务系统(ＣｌｅａｎＳｅａＮｅｔ)应予加强ꎬ使其得
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Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｃｏｍｍｉｓｓｉｏｎꎬ “Ｔｈｅ Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｏｃｅａｎ Ｐａｃｔꎬ” ｐ.７.
Ｉｂｉｄ.ꎬ ｐ.９.
Ｎａｔｈａｌｉｅ Ｓｅｄｄｏｎ ｅｔ ａｌ.ꎬ “Ｕｎｄｅｒｓｔａｎｄｉｎｇ ｔｈｅ Ｖａｌｕｅ ａｎｄ Ｌｉｍｉｔｓ ｏｆ Ｎａｔｕｒｅ－Ｂａｓｅｄ Ｓｏｌｕｔｉｏｎｓ ｔｏ Ｃｌｉ￣

ｍａｔｅ Ｃｈａｎｇｅ ａｎｄ Ｏｔｈｅｒ Ｇｌｏｂａｌ Ｃｈａｌｌｅｎｇｅｓꎬ” Ｐｈｉｌｏｓｏｐｈｉｃａｌ Ｔｒａｎｓａｃｔｉｏｎｓ ｏｆ ｔｈｅ Ｒｏｙａｌ Ｓｏｃｉｅｔｙ Ｂꎬ Ｖｏｌ.３７５ꎬ
２０２０ꎬ Ａｒｔｉｃｌｅ ２０１９０１２０ꎬ ｐｐ.１－２ꎬ ｐ.４ꎬ ９.



以就船舶排放之污水、垃圾、遗失集装箱等更多类别污染物向成员国发出警报”ꎬ①

实现对海上污染的实时预警与处置ꎻ另一方面ꎬ依托欧盟新近出台的“水韧性战

略”(Ｗａｔｅｒ Ｒｅｓｉｌｉｅｎｃｅ Ｓｔｒａｔｅｇｙ)ꎬ从陆源端遏制污染对海洋生态的冲击ꎮ

其二ꎬ经济规范目标:界定公正的蓝色转型ꎮ 全球海洋开发进程持续加快ꎬ传

统“蓝色增长”叙事中“唯增长论”的偏误及其对生态保护与社会公平的忽视日益

凸显ꎮ② 对此ꎬ«公约»首次将“公正转型”(Ｊｕｓｔ Ｔｒａｎｓｉｔｉｏｎ)引入海洋经济领域ꎬ强

调“可持续蓝色经济”的发展理念ꎬ确立了生态可持续与社会包容性相统一的经济

规范ꎮ 这种规范早在 ２０２１ 年欧盟出台的«可持续蓝色经济新方法»中已形成初步

理念ꎬ为«公约»中的蓝色经济转型框架奠定了重要政策基础ꎮ③

随着全球资本加速向海洋空间渗透ꎬ蓝色经济的扩张速度已系统性超越全球

宏观经济增速ꎮ④ 就欧盟自身而言ꎬ蓝色经济“直接提供近 ５００ 万个就业岗位ꎬ每

年为欧盟经济贡献逾 ２５００ 亿欧元的总附加值”ꎬ⑤形成了以沿海旅游为存量主体、

以海上风电为增长引擎的产业格局ꎮ 在此基础上ꎬ«公约»以推动蓝色经济向低碳

化、可持续化转型为核心目标ꎬ围绕传统产业升级与新兴产业培育两条主线展开

制度设计ꎮ 针对渔业、海运等传统海洋产业ꎬ«公约»鼓励“各成员国应将其从欧盟

排放交易体系所得之部分收入ꎬ用于投资海运业脱碳进程”ꎻ针对海上风电、海洋

能等新兴海洋产业ꎬ计划制定“工业海事战略”与“港口战略”ꎬ推动清洁技术创

新ꎮ⑥ 同时ꎬ«公约»关注小型渔业的发展ꎬ计划发布“一份载有最佳实践之手册ꎬ
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Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｃｏｍｍｉｓｓｉｏｎꎬ “Ｔｈｅ Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｏｃｅａｎ Ｐａｃｔꎬ” ｐ.７.
Ｊｅｎｎｉｆｅｒ Ｊ. Ｓｉｌｖｅｒ ｅｔ ａｌ.ꎬ “Ｂｌｕｅ Ｅｃｏｎｏｍｙ ａｎｄ Ｃｏｍｐｅｔｉｎｇ Ｄｉｓｃｏｕｒｓｅｓ ｉｎ Ｉｎｔｅｒｎａｔｉｏｎａｌ Ｏｃｅａｎｓ Ｇｏｖ￣

ｅｒｎａｎｃｅꎬ” Ｊｏｕｒｎａｌ ｏｆ Ｅｎｖｉｒｏｎｍｅｎｔ ＆ Ｄｅｖｅｌｏｐｍｅｎｔꎬ Ｖｏｌ.２４ꎬ Ｎｏ.２ꎬ ２０１５ꎬ ｐｐ.１４８－１５０.
Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｃｏｍｍｉｓｓｉｏｎꎬ “Ａ Ｎｅｗ Ａｐｐｒｏａｃｈ ｆｏｒ ａ Ｓｕｓｔａｉｎａｂｌｅ Ｂｌｕｅ Ｅｃｏｎｏｍｙ ｉｎ ｔｈｅ ＥＵ: Ｔｒａｎｓｆｏｒ￣

ｍｉｎｇ ｔｈｅ ＥＵ’ｓ Ｂｌｕｅ Ｅｃｏｎｏｍｙ ｆｏｒ ａ Ｓｕｓｔａｉｎａｂｌｅ Ｆｕｔｕｒｅꎬ” Ｍａｙ １７ꎬ ２０２１ꎬ ｐｐ.１－２ꎬ ｈｔｔｐｓ: / / ｅｕｒ－ｌｅｘ.ｅｕｒｏｐａ.
ｅｕ / ｌｅｇａｌ－ｃｏｎｔｅｎｔ / ＥＮ / ＴＸＴ / ? ｕｒｉ ＝ＣＥＬＥＸ:５２０２１ＤＣ０２４０.

Ｆｒｅｄｅｒｉｋ Ｓｃｈｏｌａｅｒｔꎬ Ｔｈｅ Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｏｃｅａｎ Ｐａｃｔ: Ａｎｄ ａｎ Ｏｃｅａｎ Ａｃｔ ｂｙ ２０２７ꎬ Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｐａｒｌｉａｍｅｎ￣
ｔａｒｙ Ｒｅｓｅａｒｃｈ Ｓｅｒｖｉｃｅꎬ ＰＥ ７７２. ９１２ꎬ Ｊｕｎｅ １６ꎬ ２０２５ꎬ ｐ. ２ꎬ ｈｔｔｐｓ: / / ｗｗｗ. ｅｕｒｏｐａｒｌ. ｅｕｒｏｐａ. ｅｕ / ＲｅｇＤａｔａ /
ｅｔｕｄｅｓ / ＢＲＩＥ / ２０２５ / ７７２９１２ / ＥＰＲＳ＿ＢＲＩ(２０２５)７７２９１２＿ＥＮ.ｐｄｆ.

Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｃｏｍｍｉｓｓｉｏｎꎬ “Ｔｈｅ Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｏｃｅａｎ Ｐａｃｔꎬ” ｐ.１.
欧盟委员会已于 ２０２６ 年 ３ 月 ４ 日正式通过«工业海事战略»(ＣＯＭ(２０２６)１１１ Ｆｉｎａｌ)与«港

口战略»ꎮ



供成员国在分配捕捞机会时采用ꎬ以提升透明度并促进可持续捕捞”ꎬ保障小型渔

业从业者的合法权益ꎻ推动“设立一项关于可持续水产养殖的欧盟倡议”“包括拟

定旨在实现海洋空间多用途利用之项目”以及“于 ２０２７ 年前推出一项蓝色生物经

济创新倡议ꎬ并为欧盟藻类产量之增长设定自愿性目标”ꎬ以丰富蓝色经济的产业

形态ꎮ①

更为重要的是ꎬ«公约»充分认识到蓝色经济转型对传统沿海社区的潜在冲

击ꎬ强调“公正转型”是蓝色经济合法性的来源ꎮ② 为此ꎬ«公约»拟于 ２０２６ 年制定

专项政策ꎬ为沿海社区提供气候适应资金、就业培训与产业转型支持ꎬ推动发展海

藻养殖、海洋生态旅游等再生型商业模式ꎬ增强沿海社区的发展韧性ꎻ于 ２０２７ 年推

出“蓝色代际更新战略”ꎬ加强海洋领域的教育与技能培养ꎬ建立海洋青年人才实

习机制ꎬ促进海洋知识的代际传承ꎬ解决海事领域劳动力短缺与技能断层问题ꎬ确

保沿海社区与渔业从业者能够共享蓝色经济转型的成果ꎬ实现经济发展与社会公

平的统一ꎮ

其三ꎬ安全规范目标:海洋治理的“高政治化”转向ꎮ③ 全球地缘政治格局的深

刻调整ꎬ使海洋成为大国政治博弈的重要舞台ꎮ 海底电缆与海上航道面临的混合

战争风险、北极地区日益升温的地缘竞逐ꎬ以及未爆弹药、非法捕捞等非传统安全

威胁ꎬ均对海洋生态与人类活动构成严峻挑战ꎮ 在此背景下ꎬ«公约»将“加强海上

安全与防务作为先决条件”ꎬ并在第六章标题中明确“海上安全与防务系一项基本

前提”ꎬ标志着欧盟海洋治理范式已跨越环境与经济的“低政治”边界ꎬ向安全与战

略的“高政治”领域延伸ꎮ④ 欧盟正试图在流动的海洋空间构建一个“安全共同

体”ꎬ实现安全与发展的规范协同ꎮ⑤
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２０１５ꎬ ｐ.１３８ꎬ ｐｐ.１４０－１４１.
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«公约»构建的海上安全规范ꎬ涵盖了传统安全与非传统安全两大维度ꎬ体现

了全面安全的治理理念ꎮ 在传统安全层面ꎬ«公约»强调“实施«欧盟海底电缆安全

行动计划»ꎬ并使之与出台的«工业海事战略»相协同ꎬ以增强监测、威慑与应对机

制”ꎬ将海底电缆保护视为混合战争威胁下的核心防御对象ꎻ同时“欧盟将进一步

致力于加强与北欧成员国及与其立场相近之北极国家的业务合作ꎬ尤其是在海域

监控、搜救及保护关键海上基础设施等方面”ꎬ以维护北极地区的海洋安全与秩

序ꎮ 在非传统安全层面ꎬ«公约»关注未爆弹药清除问题ꎬ强调“应制定一项协调一

致之未爆弹药清除战略ꎬ自波罗的海及北海始ꎬ并扩展至黑海ꎻ该战略应采用先进

之探测与处置技术”ꎻ针对非法捕捞问题ꎬ“数字化系统( ＩＴ ＣＡＴＣＨ)自 ２０２６ 年 １

月起强制适用”ꎬ旨在加强对捕捞活动的全程监控ꎬ严厉打击非法、未报告、无管制

捕捞行为ꎮ

«公约»坚持安全与发展相协同的规范导向ꎬ并未将海上安全与生态保护、经

济发展割裂开来ꎮ 海洋保护区的建设既能保护生物多样性ꎬ又能增强沿海地区的

防灾减灾能力ꎻ蓝色经济的可持续发展能为沿海社区提供稳定的就业与收入ꎬ减

少因资源争夺引发的安全冲突ꎻ而海上安全的保障ꎬ则是海洋生态保护与蓝色经

济发展的基本前提ꎮ 这种将安全战略与发展议程相结合的规范重塑ꎬ既是欧盟应

对复杂地缘环境的务实之举ꎬ又反映了其全球海洋治理角色的逐步深化与战略自

觉性的提升ꎮ

三　 «欧洲海洋公约»的制度逻辑

海洋的“流动性”与政治管辖的“属地固定性”之间存在着难以调和的结构性

张力ꎬ这构成了海洋治理的本质悖论ꎮ① 在欧盟多层治理的超国家框架下ꎬ成员国

对管辖权的固守使这一矛盾尤为突出ꎮ 然而ꎬ欧盟并未贸然诉诸强制性立法ꎬ而
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是以«公约»为起点ꎬ开启了一场从“非立法性软法战略”向“立法性硬法法案”渐

进过渡的制度实验ꎮ 这种“先战略、后立法”的演进路径ꎬ折射出欧盟作为“监管型

国家”(Ｒｅｇｕｌａｔｏｒｙ Ｓｔａｔｅ)的深层治理逻辑ꎮ①

一是通过软法阶段的弹性空间消解主权张力ꎮ «公约»本身在法律属性上属

于“非立法性战略”ꎬ不具备直接的法律约束力ꎮ 海洋治理不可避免地触及成员国

的领海主权、资源排他性管辖权及核心经济利益的重新分配ꎮ 在这些高度政治化

的敏感地带ꎬ若贸然推行具有刚性约束力的“硬法”ꎬ势必激化欧盟超国家权力与

成员国主权维护之间的结构性矛盾ꎬ推高政策出台的政治阻力ꎮ 相较之下ꎬ软法

所特有的非强制性与制度弹性ꎬ恰恰为利益各异的成员国提供了一个低政治化的

协商场域ꎮ 它通过降低后续缔约与合规的初始门槛ꎬ有效规避了主权让渡带来的

直接冲突ꎬ从而在碎片化的利益格局中ꎬ以最小的政治摩擦成本凝聚海洋治理共

识ꎮ

在剥离“硬法”强制性的同时ꎬ«公约»仍试图通过制度架构与声誉机制驱动成

员国的政策趋同ꎬ以纾解超国家层面执行力不足的困境ꎮ② 在组织形态上ꎬ«公约»

创设了具有广泛代表性的“海洋委员会”(Ｏｃｅａｎ Ｂｏａｒｄ)ꎮ 该机构既作为监督与利

益博弈的审议中枢ꎬ又通过多元主体的参与提升政策输入的合法性ꎮ 这种多边共

治的架构ꎬ在利益相关方之间编织了一张“同行评审”式的横向监督网络ꎮ 此外ꎬ

欧盟拟设立“海洋公约仪表板”(ＥＵ Ｏｃｅａｎ Ｐａｃｔ Ｄａｓｈｂｏａｒｄ)ꎬ将生态、经济与安全战

略转化为可度量的核心指标ꎬ通过监测、评估各成员国履约情况ꎬ并发布报告ꎬ形

成“声誉压力”(Ｎａｍｉｎｇ ａｎｄ Ｓｈａｍｉｎｇ)ꎬ倒逼成员国切实落实«公约»要求ꎮ

在空间执行维度ꎬ软法的弹性被进一步转化为“海盆方法” ( Ｓｅａ Ｂａｓｉｎ Ａｐ￣

ｐｒｏａｃｈ)的区域差异化战略ꎮ 面对波罗的海、地中海与黑海截然不同的生态禀赋与

地缘张力ꎬ«公约»采取了一域一策的非对称治理路径ꎮ 波罗的海因多重危机交织
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被列为紧急优先事项ꎬ黑海战略已于 ２０２５ 年 ５ 月率先落地ꎬ东地中海战略则借鉴

西地中海倡议的经验进行探索ꎮ 这种差异化区域治理模式ꎬ有效消解了“一刀切”

式政策在复杂海域落地时的抵触情绪ꎮ 在资源配置维度ꎬ欧盟采取了务实策略ꎬ

对既有财政工具箱进行战略性重组ꎬ要求结构基金、凝聚基金、“地平线欧洲”计划

以及欧洲投资银行的信贷额度ꎬ向海洋治理优先事项定向倾斜ꎮ 与此同时ꎬ欧盟

２０２０ 年出台的«海上可再生能源战略»为海上风电、潮汐能、波浪能等产业的规模

化发展提供了顶层规划ꎬ成为«公约»推动海洋可再生能源发展的重要政策依据ꎮ①

这些措施既为成员国的履约行动明确了资源导向ꎬ又在制度层面为«公约»从软法

倡议向实质性治理效能的转化铺平了道路ꎮ

二是通过硬法阶段实现 ２０２７ 年«海洋法案»的制度锁定ꎮ «公约»并未止步于

欧洲海洋治理的共识构建ꎬ其深层战略意图直指拟于 ２０２７ 年推出的«海洋法案»ꎮ

这一具有强制约束力的拟议法案ꎬ旨在为欧盟超国家海洋治理体系确立硬法层面

的制度基础ꎮ 这一从软法到硬法的制度跨越ꎬ将此前经由博弈达成的政治共识ꎬ

提升为具有法律约束力的义务规范ꎮ 欧盟试图通过这种“制度锁定”机制ꎬ提高成

员国在海洋治理领域的违约成本ꎮ② 从“软法引导”到“硬法规制”的制度演进ꎬ在

很大程度上是在回应欧盟海洋治理中长期存在的“执行赤字”问题ꎮ

«海洋法案»将以«公约»的战略框架为政治蓝本ꎬ以修订后的«海洋空间规划

指令»为制度依托ꎬ其核心目标是构建统一协调且具刚性约束力的基础性法律ꎬ将

分散在不同政策领域中的涉海条款整合在单一法律文本之下ꎬ实现海洋治理的法

治化与体系化ꎮ③ 在规范统合维度ꎬ该法案预计将散落于«海洋战略框架指令»

«共同渔业政策»«自然恢复法»等文件中的海洋生态、经济、安全目标纳入统一框

架ꎬ以理顺协调程序、简化呈报要求、提高法律清晰度及政策连贯性ꎮ 在治理架构
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层面ꎬ法案可进一步强化跨部门与跨层级的协调机制ꎬ以立法形式明确欧盟各机

构、成员国在海洋治理中的职责分工ꎬ打破国内的“部门筒仓”ꎬ同时推动“海盆方

法”的有序化ꎬ以明确区域海洋治理的协同要求与实施路径ꎮ 在履约机制方面ꎬ预

计欧盟将建立严格的法律责任与监督机制ꎬ或通过“海洋委员会”这一超国家海洋

监督实体ꎬ负责评估成员国的政策执行情况ꎬ以确保«海洋法案»的法律约束力与

最终执行效能ꎮ①

从软法«公约»到硬法«海洋法案»的渐进演进ꎬ是欧盟在“多速欧洲”(ｍｕｌｔｉ－

ｓｐｅｅｄ Ｅｕｒｏｐｅ)挑战的掣肘下ꎬ通过规制手段与制度设计隐蔽地扩展其治理边界、强

化超国家治理能力的战略选择ꎮ② 这一“先软后硬”的制度路径ꎬ既通过软法阶段

的协商与博弈降低了政策出台的初期阻力ꎬ有助于凝聚成员国的政治共识ꎬ又试

图通过后续的硬法立法将共识固化为具有法律约束力的安排ꎮ 这一渐进式路径

为欧盟海洋治理的长期一体化提供了制度演进的弹性空间ꎬ也为超国家组织协调

海洋治理中的管辖权冲突提供了一种可能的制度思路ꎮ 然而ꎬ从软法共识到硬法

立法的跨越并非线性的自然演进ꎬ而是充满利益博弈与政治角力ꎮ 当前欧盟内部

在渔业配额、海上风电选址、深海采矿立场等问题上分歧依然突出ꎬ而在民粹主义

与欧洲怀疑主义抬头的背景下ꎬ声誉压力等软性约束机制的实际效力也可能面临

边际递减的风险ꎮ

三是通过认知权力掌控数字主权ꎮ «公约»的规范雄心并未止步于欧盟内部

治理ꎬ其背后蕴含着欧盟试图将内部海洋治理规范向全球投射、重塑全球海洋治

理秩序的战略意图ꎮ 为将“生态—经济—安全”三重规范转化为实质性的全球影

响力ꎬ欧盟设计了一套复合型政策工具箱ꎬ试图将其治理标准与价值理念嵌入全

球海洋治理的规则框架之中ꎮ 这一从内部规制向外部规范扩散的进程ꎬ反映了欧

盟在全球海洋博弈中日益凸显的地缘政治主体意识ꎮ

在数字时代ꎬ知识与数据的话语权是规范性力量的基础ꎮ 对海洋数据标准的
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制定、信息采集的聚合机制以及数据的解释权之争ꎬ实质上是对全球海洋治理议

程设置权与规则定义权的深层争夺ꎮ 欧盟当前的战略落点ꎬ正是在广袤的海洋空

间中重塑一种结构性的“认知权力”ꎮ① 通过强化对底层数字基础设施与科学话语

的掌控ꎬ欧盟意图确立自身在全球海洋知识图谱中的主导地位ꎬ为规范的扩散夯

实技术与知识根基ꎮ

«公约»将“数字孪生海洋”的构建视为行使认知权力的核心载体ꎮ 通过深度

整合哥白尼计划的卫星监测与欧洲海洋观测和数据网络(ＥＭＯＤｎｅｔ)的底层实测

数据ꎬ欧盟计划在 ２０３０ 年前打造一个全球海洋的近实时“数字基座”ꎬ并试图通过

确立数据收集与分析的先进标准ꎬ在全球海洋数据互联体系中参与乃至主导规则

框架的构建ꎮ 为防范在未来数据博弈中被边缘化ꎬ欧盟同步推出了“海洋观测倡

议”ꎬ②以期通过统筹全域观测活动消除外部依赖ꎬ谋求关键数据服务的战略自主ꎮ

与此同时ꎬ欧盟正系统性地重组其内部的科研创新与智力资本:对内依托“地平线

欧洲”等计划消解海洋科研的碎片化困境ꎬ加速蓝碳修复等前沿技术的工程化落

地ꎻ对外则通过设立“欧盟海洋青年大使暨代际网络”等柔性机制ꎬ推动知识与人

才的全球溢出ꎮ 通过这种由技术标准与智力资本输出共同驱动的认知权力架构ꎬ

欧盟的治理理念得以逐步融入全球海洋秩序的长期演进轨道之中ꎮ 然而ꎬ这种

“认知权力”的建构也可能成为一场隐蔽的“数字海洋圈地运动”———发展中国家

在接入该体系时ꎬ可能面临海洋数据主权让渡的压力以及技术援助附带的条件性

要求ꎬ而由技术先进方主导的“科学共识”ꎬ也可能对全球南方的本土知识与治理

经验产生排斥ꎮ
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四　 «欧洲海洋公约»的国际效应与治理启示

上文对«公约»出台动因、核心目标与内部制度架构的分析表明ꎬ该文件并非

部门性政策更新ꎬ而是欧盟海洋治理范式的一次系统性重构ꎮ 然而ꎬ«公约»的意

义不止于欧盟内部———其制度设计也蕴含着明确的外部指向ꎬ为欧盟参与全球海

洋治理提供了潜在的制度工具ꎮ

(一)«欧洲海洋公约»的国际向度

«公约»并非一项封闭的区域性安排ꎬ其制度设计与规范内涵从一开始便具有

明确的国际向度ꎮ 欧盟试图借助该公约ꎬ在应对全球海洋治理结构性危机的同

时ꎬ确立自身在全球海洋秩序重塑中的“规范性力量”地位ꎮ 其国际向度主要体现

在三个维度:规则扩散、制度竞争与权力重构ꎮ

首先ꎬ在规则扩散层面ꎬ欧盟正试图将其通过«公约»确立的“生态—经济—安

全”三重规范目标ꎬ逐步引入全球海洋治理规则的讨论议程ꎮ 从其扩散路径来看ꎬ

欧盟主要依托两种机制:一是以市场准入为杠杆的单边规制外溢ꎻ二是以规范领

导与议程设置为手段的多边联盟动员ꎮ 在多边路径下ꎬ通过率先批准«ＢＢＮＪ 协

定»并推动其高标准实施ꎬ欧盟试图将其内部的生态系统管理要求植入全球公域

治理的核心议程ꎮ 作为一次性批准该协定的最大国家集团ꎬ欧盟的集体行动对推

动协定达到 ６０ 份批准书的生效门槛起到了关键作用ꎮ 欧盟还通过“欧盟全球海

洋计划”承诺提供 ４０００ 万欧元资金ꎬ以支持«ＢＢＮＪ 协定»的实施ꎬ其中 １０００ 万欧

元的技术援助部分已投入运行ꎮ① 在海洋污染防治方面ꎬ欧盟积极推动“全球塑料

条约”的谈判ꎬ并试图将其内部对陆源污染、微塑料管控的严格标准上升为国际规

范ꎮ ２０２５ 年 ８ 月ꎬ政府间谈判委员会第五次会议续会(ＩＮＣ－５.２)在日内瓦举行ꎬ来

自 １８３ 个国家的 ２６００ 多名代表与会ꎮ 欧盟在此次谈判中雄心勃勃ꎬ联合 １３０ 多个
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国家推动涵盖塑料全生命周期的全球性管控措施———包括削减塑料产量、淘汰特

定产品和限制有害化学品ꎮ① 虽然受制于南北利益分歧与地缘政治博弈ꎬＩＮＣ－５.２

最终未能达成协议ꎬ但欧盟已明确表达其立场ꎬ并将“上游措施”作为推进融资条

款谈判的前提ꎮ 在市场路径下ꎬ欧盟计划于 ２０２６ 年起全面推广数字化系统 ＩＴ

ＣＡＴＣＨꎬ并将其作为与第三国签署可持续渔业伙伴协议的技术前提ꎬ实质上是将

其渔业监管标准向外延伸ꎮ 由此可见ꎬ欧盟明确提出在全球海洋治理中“以身作

则”ꎬ并非单纯的道德号召ꎬ而是试图将其内部治理标准系统性地外化为全球通用

的规则体系ꎮ 这正是“布鲁塞尔效应”在海洋领域的投射———欧盟通过制定严格

的内部规则ꎬ以其庞大的单一市场为杠杆ꎬ使外部行为体在准入过程中不得不接

受其标准ꎮ 任何希望进入欧盟市场或与其开展海洋合作的国家与企业ꎬ都将面临

适应并遵循欧盟规则体系的压力ꎬ从而在潜移默化中实现欧盟海洋治理规范的全

球扩散ꎮ

其次ꎬ在制度竞争层面ꎬ«公约»的出台显示了欧盟在全球海洋治理中增强规

则塑造意愿与能力的新动向ꎮ 长期以来ꎬ全球海洋治理的核心议程主要由«联合

国海洋法公约»框架下的全球性机制主导ꎬ区域安排多处于补充与执行的辅助地

位ꎮ 然而ꎬ面对深海采矿、海洋基因资源、数字孪生海洋等新兴议题的规则真空ꎬ

欧盟正试图通过«公约»抢占制度先机ꎮ 例如ꎬ欧盟在深海采矿问题上坚持“预防

性原则”ꎮ 截至 ２０２５ 年 ７ 月ꎬ已有 ３８ 个国家支持对深海采矿采取预防性暂停措

施ꎬ②其中德国、法国、西班牙、克罗地亚等欧盟成员国立场鲜明ꎮ 法国在国际海底

管理局(ＩＳＡ)理事会谈判中明确强调预防原则ꎬ并谴责任何在 ＩＳＡ 框架之外单方

面攫取深海资源的行为ꎮ 然而ꎬ欧盟内部并非铁板一块:波兰、意大利、捷克等欧

盟成员国并未明确支持预防性暂停ꎬ部分国家甚至通过参与国际海底区域的勘探
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活动ꎬ表现出对深海资源开发的积极态度ꎮ ＩＳＡ 秘书长卡瓦略于 ２０２６ 年 ２ 月访问

欧盟总部时ꎬ敦促欧盟成员国尽快形成统一立场ꎬ警告若迟迟无法达成共识ꎬ将出

现“监管真空”并可能被其他单边机制填补ꎮ① ＩＳＡ 计划在 ２０２６ 年全力推动«采矿

规章»的出台ꎬ但通过的希望依然渺茫ꎬ主要原因在于以欧洲国家为代表的反对力

量较为强大ꎮ 在数字海洋领域ꎬ欧盟通过构建“数字孪生海洋”并主导数据标准的

制定ꎬ塑造未来海洋治理所依赖的认知基础设施ꎮ 这种制度竞争已超越简单的规

则输出ꎬ涉及全球海洋治理权力重心从传统海洋强国向区域性行为体的渐进转

移ꎮ 然而ꎬ欧盟在上述议题上的制度竞争力ꎬ受到其内部成员国立场分歧的显著

制约ꎮ

再次ꎬ在权力重构层面ꎬ«公约»的出台深刻反映了欧盟对地缘政治回归背景

下海洋治理格局的战略应对ꎮ 欧盟明确提出加强“欧洲海域态势感知倡议”

(ＭＤＡ)ꎬ整合卫星、无人机与传感器网络ꎬ构建一体化的海洋监视能力ꎮ 这既是内

部安全的需要ꎬ又是欧盟在全球海洋空间行使“认知权力”的技术基础ꎮ 欧盟持续

推销效仿 ＩＰＣＣ 机制的“国际海洋可持续性平台”(ＩＰＯＳ)ꎬ试图将自身的海洋科学

标准与治理理念融入全球海洋治理的科学体系ꎬ引导全球海洋治理的政策走向ꎮ

同时ꎬ欧盟在 ２０２５ 年韩国“我们的海洋大会”上承诺提供 ３.０１ 亿欧元资金ꎬ包括支

持发展中国家推动蓝色经济可持续发展、开展海洋污染治理、加强海洋保护区建

设等行动ꎮ② 这种以资金援助与技术赋能为基础的国际战略ꎬ反映出欧盟正系统

性地构建一个以知识共享、能力建设与规范传播为核心的海洋治理联盟③———通

过将规范性力量、技术标准与资金杠杆相结合ꎬ欧盟得以在传统海洋强国与新兴

全球南方之间开辟出独特的制度空间ꎮ
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(二)«欧洲海洋公约»对于全球海洋治理的意义

«公约»作为区域海洋治理的深度整合与制度创新ꎬ其对全球海洋治理的意义

虽尚需时间检验ꎬ但已为观察与理解全球海洋治理的结构性转型提供了一个值得

关注的制度样本与分析视角ꎮ

第一ꎬ«公约»揭示了区域治理在全球海洋治理体系中发挥“元治理” (ｍｅｔａ－

ｇｏｖｅｒｎａｎｃｅ)功能的一种可能路径ꎮ① 面对全球层面制度碎片化与“执行赤字”的双

重困境ꎬ«公约»展示了区域行为体如何通过内部整合与规范建构ꎬ形成具有向外

辐射能力的治理范式ꎮ 欧盟并未试图替代全球性机制ꎬ而是通过自身的制度实

践ꎬ探索了一种“区域先行”的治理路径ꎮ 这种路径能否在更广地域得到验证、进

而为破解全球海洋治理的“集体行动困境”提供启示ꎬ仍有待后续观察ꎮ 尤其是在

深海采矿、数字海洋、蓝色碳汇等新兴议题领域ꎬ区域层面的先行探索或能为全球

规则的最终形成积累认知基础与制度经验ꎮ

第二ꎬ«公约»展现了“软法—硬法”制度演进在海洋治理中的适用性与有效

性ꎮ 海洋治理涉及主权让渡、资源分配与安全利益等高度敏感议题ꎬ贸然推行刚

性立法往往遭遇强大的政治阻力ꎮ «公约»通过“先战略、后立法”的渐进路径ꎬ以

软法凝聚共识、拟以硬法锁定成果ꎬ力图在超国家治理诉求与成员国主权维护之

间寻求动态平衡ꎮ 这一制度思路对其他区域组织乃至全球层面的海洋治理机制

建设具有参考价值ꎮ 无论是东北亚海洋环境合作、西非海上安全治理ꎬ还是小岛

屿国家的蓝色经济发展ꎬ均可从«公约»的制度设计中获得关于化解主权张力、提

升治理效能的启示ꎮ

第三ꎬ«公约»试图推动全球海洋治理从“权力政治”向“规范政治”的方向演

进ꎮ 传统海洋治理长期受制于大国博弈与地缘竞争ꎬ治理效能往往取决于权力对

比而非问题本身ꎮ «公约»通过将生态恢复、公正转型、全面安全确立为核心治理

规范ꎬ尝试在流动的海洋空间中以规则取代强权、以合作超越对抗ꎮ 如果这种规
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① 本文借用“元治理”概念ꎬ仅指欧盟在特定议题领域内发挥的制度协调与规则供给功能ꎬ并
非主张其具有超越国家主权的支配性地位ꎮ



范性力量能够持续发挥效应ꎬ将为全球南方国家、小岛屿发展中国家以及非国家

行为体参与全球海洋治理提供更广阔的制度空间ꎮ 尤其是“公正转型”理念的引

入ꎬ使得蓝色经济的发展不仅限于对增长的追求ꎬ而是将社会公平、代际正义与生

态边界纳入核心考量ꎬ这对于反思和纠正全球海洋治理中长期存在的利益分配失

衡具有重要的启发意义ꎮ 需要指出的是ꎬ“规范政治”与“规范霸权”之间并非泾渭

分明———欧盟所倡导的规范在向外推广过程中ꎬ其“规范性”能否持续ꎬ抑或逐渐

蜕变为某种规则霸权ꎬ值得深入观察ꎮ

第四ꎬ«公约»初步彰显了数字技术在全球海洋治理中的潜在权力重塑效应ꎮ

«公约»对“数字孪生海洋”的着力构建ꎬ预示了认知权力正在成为继领土、资本之

后的一种新型治理资源ꎮ 在数字海洋时代ꎬ海洋数据的采集标准、分析工具与解

释权的归属ꎬ将深刻影响全球海洋治理的议程设置与规则制定ꎮ 这一趋势值得所

有海洋治理行为体的关注:技术与数据的落后或将意味着治理话语权的边缘化ꎮ

因此ꎬ推动全球海洋数据的开放共享、建立公平合理的数字治理规则ꎬ已成为全球

海洋治理亟待关注的新议题ꎮ

五　 结语

«欧洲海洋公约»的出台既是欧盟对全球海洋治理结构性危机的制度回应ꎬ又

是其作为规范性力量重塑全球海洋秩序的战略实践ꎮ «公约»以“生态—经济—安

全”三重规范为核心ꎬ通过“先软法后硬法”的渐进路径ꎬ试图破解传统治理的部门

分割与“执行赤字”困境ꎬ并通过构建认知权力、发挥“布鲁塞尔效应”ꎬ将其内部规

范进行系统性扩散ꎮ «公约»的国际向度表明ꎬ欧盟正从全球海洋治理的规则接受

者转变为规则塑造者ꎬ其制度实践正在重塑全球海洋治理的权力格局与规范走

向ꎮ 同时ꎬ«公约»在多重维度上揭示了全球海洋治理正在或即将经历的深层变革

趋势ꎬ表明范式变迁与权力格局重塑已不再停留于理论推演ꎬ而是在区域实践中

初现端倪ꎮ

然而ꎬ在充分肯定«公约»制度创新与规范引领意义的同时ꎬ亦应保持审慎的
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批判反思ꎮ 首先ꎬ«公约»本质上仍是欧盟中心主义的制度输出ꎬ其“规范性力量”

的全球扩散不可避免地嵌入欧洲的价值偏好与利益诉求ꎮ 所谓“公正转型”“生态

恢复”等规范ꎬ在向外推广过程中能否真正契合全球南方国家的发展阶段与治理

需求ꎬ抑或构成新的规则霸权与条件依附ꎬ尚待实践检验ꎮ 其次ꎬ«公约»在深海采

矿、海洋基因资源等新兴议题上提倡“预防性原则”ꎬ虽体现了生态优先的治理理

念ꎬ但在客观上限制了发展中国家利用海洋资源实现经济发展的现实路径ꎬ可能

引发“绿色保护主义”的批评ꎮ 最后ꎬ欧盟成员国之间在渔业配额、海洋保护区划

定、海上风电布局等问题上的深层利益分歧并未因«公约»的出台而消弭ꎬ２０２７ 年

«海洋法案»的立法进程仍面临诸多政治障碍ꎬ软法共识能否顺利转化为硬法约

束ꎬ存在较大不确定性ꎮ

面向未来ꎬ«公约»既非终点ꎬ亦非普世模板ꎬ但它以区域先行者的姿态ꎬ为全

球海洋治理的演进方向提供了重要的实践参照ꎮ 对于全球海洋治理而言ꎬ«公约»

的意义不仅在于提供了一个区域整合的样本ꎬ而且在于揭示了区域与全球互动的

深层规律:区域层面的深度整合与制度创新ꎬ能够为全球治理提供“混合主义”的

解决方案ꎻ软法与硬法的梯度组合ꎬ能够有效化解主权张力与“执行赤字”ꎻ规范政

治与认知权力的建构ꎬ正在成为重塑全球海洋秩序的关键要素ꎮ 面对“人类世”背

景下日益严峻的海洋危机ꎬ国际社会亟需摒弃短期功利主义与零和思维ꎬ从«公

约»的制度实践中汲取经验ꎬ共同推动全球海洋治理体系向更加公平、有效与可持

续的方向演进ꎮ
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