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俄罗斯北方海航道发展战略演进:
从单边管控到国际合作

丛晓男

　 　 【内容提要】 　 作为北方海航道的实际管控者ꎬ俄罗斯对推进航道开发

抱有极大热忱ꎮ 由于自身开发能力的限制ꎬ俄罗斯无法以一己之力完成航

道开发的宏伟目标ꎬ引入其他国家开展合作成为必然趋势ꎮ 但是ꎬ加强航道

单边管控势必有碍于国际合作的开展ꎬ这是俄罗斯北方海航道开发战略中

存在的一个固有矛盾ꎮ 为务实推进航道开发ꎬ俄罗斯顺应北极地区整体局

势缓和的态势ꎬ开始放松对北方海航道的单边管控ꎬ核心标志是以许可证制

度替换破冰船强制领航制度ꎮ 未来ꎬ俄罗斯北方海航道开发的整体战略走

向是在主张北方海航道水域主权的前提下ꎬ弱化单边管控ꎬ强化国际合作ꎮ
【关 键 词】 　 北极航道　 北方海航道　 俄罗斯　 管辖权　 国际合作

【基金项目】 　 国家社会科学基金项目«北极航道的发展前景、经济影

响与中国的参与机制»(项目编号:１５ＣＧＪ０２４)ꎮ
【作者简介】 　 丛晓男ꎬ中国社会科学院城市发展与环境研究所副研究

员、管理学博士、经济学博士后ꎮ

一　 俄罗斯北方海航道发展战略中存在的特定矛盾

北极海冰消融使北极航道开发问题重新成为国际焦点ꎮ 气候变暖是北

极航道可用性增强的直接原因ꎬ北极地区的变暖速度是世界其他地区的两

倍①ꎮ 卫星监测显示ꎬ１９７９ ~ ２０１８ 年 ９ 月北极地区海冰面积以每 １０ 年

—４４—

① 胡德良、Ｓｉｄ Ｐｅｒｋｉｎｓ(希德珀金斯):«北极地区的变暖速度是世界其他地区的

两倍»ꎬ«气候变化研究进展»２０１３ 年第 ５ 期ꎮ
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１２ ８％的速度缩小①ꎮ 照此趋势ꎬ北极海域最早可能在 ２１ 世纪中叶达到夏季

无冰状态ꎬ２１ 世纪末达到全年无冰状态②ꎬ彼时通航适宜性将显著改善ꎮ 北

极位于亚、欧、美三大洲的交汇处ꎬ拥有连接三大洲的最短航道ꎬ该航道对全

球贸易与经济格局具有重要的潜在影响ꎮ
北极航道主要包括东北航道、西北航道和穿极航道(或称中央航道)③ꎮ

其中ꎬ东北航道具备相对较大的发展潜力ꎮ 该航道起始于北欧ꎬ向东经过北

冰洋南侧各近海延续至白令海峡ꎬ是跨接东亚与西欧的最短海上通道ꎮ 由于

北冰洋海冰在不同的地理位置冰融速度差异很大ꎬ俄罗斯北侧的大陆架海域

的融化速度要明显快于西北航道和穿极航道ꎬ从冰情、交通便利性、开发基础

和商用潜力等方面看ꎬ东北航道具备相对优势ꎬ是最有可能实现规模化通航

的北极航道④ꎮ
俄罗斯和加拿大均通过成立航道管理机构、国内立法等措施介入北极航

道的管辖与使用ꎬ但加拿大对西北航道侧重于主权伸张ꎬ对商业通航兴趣不

大ꎮ 相反ꎬ俄罗斯对北极航道的开发极为重视ꎬ甚至宣称要把北方海航道⑤

经营成与苏伊士运河具有同等竞争力的世界性航道ꎮ
然而ꎬ俄罗斯对北方海航道的开发战略存在特定矛盾ꎬ表现为加强航道

单方管控和推进国际合作之间的难以协调ꎮ 一方面ꎬ俄罗斯沿袭了苏联时期

的北方海航道发展战略ꎬ强化对北方海航道水域的主权伸张ꎬ坚称对航道拥

有无可置疑的全线管辖权ꎬ继续维持对航道的单边管控ꎮ 另一方面ꎬ随着北

极整体地缘局势缓和以及航道商用潜力ꎬ特别是北极油气资源运输潜力日益

凸显ꎬ俄罗斯又希望占据先机ꎬ大力推进航道开发ꎮ 由于航道周边环境恶劣、
基础设施建设落后ꎬ航道开发和运营维护需要大量的资金和技术投入ꎬ以俄罗

斯一己之力开发航道可谓杯水车薪ꎬ引入其他国家开展合作也就成为必然ꎮ
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北极航道的构成尚存在争议ꎬ主要包括二分法和三分法ꎮ 中国国务院新闻办公

室发布的«中国的北极政策»白皮书采用三分法ꎬ本文以此为准ꎮ
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２０１０ꎬＮｏ ３
北方海航道与东北航道不完全相同ꎬ一般认为前者是后者的主要部分ꎬ为与俄罗

斯的称谓相对应ꎬ本文称北方海航道ꎬ但在表示整体航道时则称东北航道ꎮ
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但是ꎬ加强航道单边管控必然有碍国际合作的开展ꎬ在加强单边管控和

推进国际合作方面存在一定的政策边界或最优点ꎮ 在这种两难局面下ꎬ俄罗

斯北方海航道发展的战略走向就成为一个值得关注的重要问题ꎬ这种走向不

仅关乎航道发展前景ꎬ也深刻影响着北极其他领域的国际合作ꎮ 本文系统回

顾了俄罗斯北方海航道发展战略的演进历程ꎬ重点剖析了影响这一演进的因

素ꎬ并对其未来战略走向给予研判ꎮ 在此基础上ꎬ提出中国参与北极航道合

作开发所需要注意的问题ꎮ

二　 俄罗斯对北方海航道单边管控策略的形成

(一)苏联对北方海航道的单边管控

俄罗斯对北方海航道的单边管控策略具有历史传统ꎬ早在苏联时期就已

形成ꎮ 单边管控策略与其北极整体战略具有紧密联系ꎮ 加强对北极地区的

控制与渗透ꎬ确保苏联在北极地区的国土安全和军事存在ꎬ在优先级上要高

于航道的开发利用ꎮ 在领土主权和海洋权益问题上ꎬ早在 ２０ 世纪初加拿大

就通过提出“扇形原则”(Ｓｅｃｔｏｒ Ｐｒｉｎｃｉｐｌｅ)来夺取北极地区的领土主权ꎮ １９２６
年ꎬ苏联也企图基于“扇形原则”提出北极划界主张ꎮ 除了在北极领土主权问

题上坚持以“扇形原则”进行划界外ꎬ苏联在海洋空间问题上也秉持扩张态

势ꎮ 一般认为ꎬ“扇形原则”过于简单粗暴ꎬ缺乏为国际社会所普遍接受的领

土权力主张的坚实根据ꎬ那些不能在该原则下获得足够领土权利的北极国家

(如美国、芬兰、丹麦和挪威等)对此强烈反对①ꎮ
航道主权归属和管辖权问题不完全同于领土主权声索问题ꎬ但前者是后

者的延续ꎬ而后者又对前者有重要影响ꎮ ２０ 世纪 ７０ 年代后ꎬ国际海洋法迅速

发展并得到越来越多的国家支持ꎬ“扇形原则”愈发不得人心ꎮ 与此相适应ꎬ
苏联开始寻找新的法理依据ꎬ历史性水域理论和直线基线理论便是在这一历

史环境中为其所用ꎮ 苏联通过寻找历史证据ꎬ力图证明其在北极各海域、岛
屿的长期存在ꎮ 到 ２０ 世纪 ８０ 年代ꎬ苏联又开始基于直线基线理论对北极部

分海域提出内海主张ꎬ并结合“历史性海峡”理论ꎬ最终将北方海航道大部分

航段和一些重要海峡划入其内水和领海之中ꎬ从而在法律上获得了加强对航

—６４—

① [英]伊恩布朗利ꎬ曾令良、余敏友译:«国际公法原理»ꎬ法律出版社 ２００３ 年

版ꎬ第 １５６ 页ꎮ
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道单边管控的依据①ꎮ 苏联的这些举措不仅为其把控北极航道管辖权争取了

有利地位ꎬ也为后来的«北方海航道航行规则»的出台奠定了法理基础ꎮ
«北方海航道航行规则»于 １９９０ 年出台ꎬ１９９１ 年实施ꎮ 作为苏联历史上

首部规范北方海航道航行规则的法规ꎬ该法是苏联维护其对整个北方海航道

管控的国内法律依据ꎮ 该法规定ꎬ通过航道的外国船舶需要向苏联提交破冰

领航申请ꎬ北方海航道管理局将向提出申请的船舶提供破冰和救援服务并收

取相关服务费用ꎬ这意味着船舶使用北方海航道须以承认苏联对航道拥有管

辖权为前提ꎮ
苏联对北方海航道的开发利用较为滞后ꎮ 尽管苏联主张拥有北方海航

道的管辖权ꎬ并坚称北方海航道为国内海上干线而非国际航线ꎬ但仍然就航

道的商业航行提出了一些设想ꎬ并试图对其他国家开放ꎮ 实际上ꎬ这一阶段ꎬ
北极地区成为“冷战”时期美苏对抗与争霸的前沿地带ꎬ沿岸国对航道管辖权

的把控与非沿岸国的抵制也充斥于整个对抗过程ꎮ 苏联的北方海航道事务

更多地表现为牢抓航道管辖权ꎬ航道所承载的政治和军事意义也远大于商业

和贸易功能ꎬ这不可避免地影响到航道的开发和利用ꎮ 苏联时期ꎬ北极海上

交通对外国船舶基本处于关闭状态ꎮ 因此ꎬ苏联的北方海航道开发和国内极

地航运虽然取得诸多进展ꎬ但国际性商业通航并不发达ꎬ支持国际贸易运输

的能力十分有限ꎬ其核心原因即在于航道长期受到单方管控②ꎮ １９８７ 年ꎬ时
任苏共中央总书记戈尔巴乔夫发表了摩尔曼斯克讲话ꎬ表达了对外开放北方

海航道的意愿ꎮ 然而ꎬ直到 １９９１ 年«北方海航道航行规则»实施后ꎬ才终于有

外国商船取道北方海航道ꎬ而此时ꎬ苏联已经濒临解体ꎮ
(二)俄罗斯承袭航道管辖权

苏联解体后ꎬ俄罗斯基本承袭了苏联的北极战略ꎮ 保障北极安全仍然是

国家安全战略的重要组成部分ꎮ 俄罗斯于 ２００８ 年颁布«２０２０ 年前及更远未

来的俄罗斯联邦北极地区国家政策原则»(以下简称«北极原则»)ꎬ该文件对

于俄罗斯北极事务而言意义重大ꎬ具有“北极基本法”的地位ꎬ文件明确提出俄

北极政策的基本目标是巩固北极主导权ꎮ 此后ꎬ俄罗斯又分别于 ２０１３ 年和

２０１４ 年颁布«２０２０ 年前俄罗斯联邦北极地区发展和国家安全保障战略»(以下

简称«北极战略»)和«２０２０ 年前俄罗斯联邦北极地区社会经济发展国家纲要»
(以下简称«北极纲要»)ꎬ对俄罗斯北极战略目标给予了进一步确认ꎮ

—７４—
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徐广淼:«苏联北方海航道开发历史探析»ꎬ«俄罗斯研究»２０１８ 年第 ４ 期ꎮ
同①ꎮ
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北极地区的发展目标在俄罗斯国家战略利益中可以细化为四点:一是提

供保障国家社会经济发展的战略资源基地ꎻ二是保持北极地区的和平与合作

态势ꎻ三是保持北极地区独特的生态系统ꎻ四是开发利用北方海航道ꎬ将其作

为俄罗斯在北极地区的国家交通运输干线①ꎮ 由此可见ꎬ航道开发和利用在

俄罗斯北极战略中具有极为重要的地位ꎮ 得益于苏联对航道管辖权的牢牢

控制ꎬ俄罗斯顺利承袭了这一权利ꎮ １９９７ 年俄罗斯加入«联合国海洋法公

约»ꎬ并依据该公约第 ２３４ 条对冰封区域的规定ꎬ继续宣称对北方海航道拥有

管辖权ꎮ ２００８ 年发布的«北极原则»规定ꎬ“俄罗斯的北极边界线已经确定ꎬ
不存在争议”ꎮ ２０１３ 年俄罗斯发布了新版«北方海航道航行规则»ꎬ仍然将北

方海航道定位为“国家海上交通干线”ꎬ意即该航道为俄罗斯国内交通线②ꎬ
从而进一步排除其他国家所一直坚持的国际通行权利ꎬ继续为其主张的内水

化管辖权埋下伏笔ꎮ
“冷战”结束后ꎬ外界对俄罗斯单方面控制北方海航道的反制声音有所减

弱ꎮ 由于历史性水域理论和直线基线理论在北极地区的适用性至今仍存在

很大争议ꎬ北极地区的领土划界和航道归属具有不确定性ꎬ国际社会对北方

海航道的法律地位以及俄罗斯所宣称的北方海航道管辖权存在广泛争议ꎮ
然而ꎬ在北极航运实践中ꎬ绝大部分船舶已倾向于遵守俄罗斯关于北极航道

的国内立法ꎮ 因此ꎬ苏联时期对航道管辖权的把控在一定程度上造就了俄罗

斯继承且拥有航道管辖权的“既定事实”ꎬ而«联合国海洋法公约»中的冰封

区域规定和国际海事组织«极地水域船舶航行国际准则»(以下简称«极地航

行准则»)的强制性则为这种管控提供了一定理由ꎮ 这在很大程度上减轻了

俄罗斯单边管控航道所遭受的国际社会压力ꎮ
然而ꎬ鉴于美国和欧盟等仍然反对沿岸国对航道的单方面管控和干扰ꎬ

俄罗斯北方海航道发展战略仍然建立在对航道管辖权的牢牢掌控基础上ꎮ
一些研究也支持了这一观点ꎮ 例如ꎬ李立凡在对俄罗斯的一系列北极政策进

行分析后认为ꎬ俄罗斯仍在积极实施“实际占有”战略ꎬ企图直接控制北方海

航道③ꎻ杨倩认为俄罗斯在北极事务上的两大任务是北极航道的控制权及对

—８４—
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翟东婧:«俄罗斯“重返北极”将其纳入国家安全体系»ꎬ«中国国防报»２０１９ 年１ 月２ 日ꎮ
张侠、屠景芳等:«从破冰船强制领航到许可证制度———俄罗斯北方海航道法律

新变化分析»ꎬ«极地研究»２０１４ 年第 ２ 期ꎮ
李立凡:«俄罗斯战略视野下的北极航道开发»ꎬ«世界经济与政治论坛»２０１５ 年

第 ６ 期ꎮ
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自然资源的争占ꎬ北极地区外部边界的划定是完成上述两个任务的重要前

提①ꎻ郑雷研究了北极航道沿岸国应对航行自由问题的态度和政策措施ꎬ认
为通过国内立法和管辖实践ꎬ俄罗斯已实现了对北方海航道的内水化管

控②ꎻ多辛科等通过分析俄罗斯联邦总统第 ３２７ 号命令及俄罗斯关于 ２０３０ 年

前海军活动的国家政策ꎬ指出俄罗斯对北极航道安全问题仍保持高度关

注③ꎮ 上述研究表明ꎬ单边管控仍然是俄罗斯北极航道发展战略的重要

内容ꎮ
俄罗斯对北方海航道的管辖权体现为三个方面ꎮ 一是拥有批准外国船

舶使用航道的权力ꎬ从而控制过境通行ꎮ 俄罗斯单方面规定ꎬ外国船舶想要

进入北方海航道ꎬ必须提前提出申请ꎬ不经俄罗斯批准ꎬ任何船舶不能进入北

方海航道ꎬ而进入航道后ꎬ必须遵守俄罗斯法律ꎮ 二是提供强制破冰领航服

务ꎮ 俄罗斯法律规定ꎬ冰级低于 ＡＲＣ６ 的船舶必须接受俄罗斯的领航和破冰

服务ꎬ且需为此支付服务费ꎮ 俄罗斯专门建有多艘核动力破冰船ꎬ打造了强

劲的极地海洋破冰能力ꎮ 破冰服务费本质上是一笔航道的通行费ꎬ与苏伊士

运河的通行费类似ꎮ 据统计ꎬ进入航道的外国船舶支付的该项服务费用相当

于航行成本的 ４０％ ④ꎬ从而极大压缩了利润空间ꎬ影响航道的贸易和商业价

值ꎮ 三是安全救援权ꎮ 浮冰对船舶构成严重威胁ꎬ此外ꎬ极地严酷的气候对

船体和船员健康也构成威胁ꎬ一旦发生危险ꎬ救援难度极大ꎮ 由于航道大部

分位于俄罗斯的北冰洋大陆架海域ꎬ俄罗斯往往是唯一的救援主体ꎬ即使其

应急救援体系极不完善ꎬ外国船舶仍不得不高度依赖ꎮ
由上可知ꎬ俄罗斯强调对北方海航道的单边管控ꎬ不仅是出于保护其

海洋资源的需要ꎬ也存在将北方海航道打造为连接西欧与东亚“咽喉点”、
从而制造有利于其自身地缘态势的企图ꎮ 此外ꎬ从商业价值考虑ꎬ一旦北

方海航道被视为贯通北冰洋的航道而加以大规模利用ꎬ俄罗斯将可能持续

—９４—

①

②

③

④

杨倩:«关于北极争夺的实质及俄罗斯等国家的北极战略»ꎬ«对外经贸»２０１５ 年

第 ４ 期ꎮ
郑雷:«北极航道沿海国对航行自由问题的处理与启示»ꎬ«国际问题研究»２０１６

年第 ６ 期ꎮ
朱显平等:«贯彻十九大精神 打造“冰上丝绸之路”———吉林大学—俄罗斯军事

科学院“冰上丝绸之路”研讨会笔谈»ꎬ«东北亚论坛»２０１８ 年第 ２ 期ꎮ 多辛科为笔谈作者

之一ꎮ
陆钢:«“冰上丝绸之路”的商用价值及其技术支撑»ꎬ«人民论坛学术前沿»

２０１８ 年第 １１ 期ꎮ



欧亚经济 / ２０１９ 年第 ４ 期

获得大量通行费ꎮ

三　 俄罗斯对北方海航道管控的适应性调整

“冷战”后ꎬ美苏在北极地区的对峙结束ꎬ加之以北极理事会为代表的北

极新治理体系的建立ꎬ北极地区整体局势有所缓和ꎮ 在北方海航道发展战略

上ꎬ俄罗斯始终掌握管辖权ꎬ在此基础上顺应北极地区的整体态势ꎬ对航道发

展战略给予了适应性调整ꎮ 这种调整表现为两个方面ꎬ一是对航道的单边管

控有所放松ꎬ二是逐步推进多国协同合作ꎮ 其中ꎬ放松航道管控的主动权掌

握在俄罗斯自己手中ꎬ是其为推进国际合作所抛出的橄榄枝ꎮ 长期以来ꎬ俄
罗斯既希望维护其北极领土主权与海洋权益、严格控制北极航道的管辖权ꎬ
又渴望获得开发航道的国外投资和技术支持ꎬ但这两个期望间显然存在不可

调和的矛盾ꎬ甚至是个无解的难题①ꎮ 松动航道管控、释放和平开发利用的

信号是打破僵局的先决条件ꎮ
(一)放松航道管控

俄罗斯对北方海航道单方管控的放松仅限于航行技术与航行许可层面ꎬ
不涉及航道主权归属层面ꎮ 管控松动的标志性事件是新版«北方海航道航行

规则»的颁布ꎮ ２０１３ 年 １ 月 １７ 日ꎬ俄罗斯颁布实施新版«北方海航道航行规

则»②ꎬ以此取代 １９９１ 年版规则ꎮ 新版规则对外国船舶使用北方海航道的

态度和管理规则作出了重大调整ꎬ其中最核心的调整是以许可证制度替换

破冰船强制领航制度③ꎮ １９９１ 年版规则规定ꎬ船舶航行至维利基茨基海

峡、绍卡利斯基海峡、德米特里拉普捷夫海峡和桑尼科夫海峡 ４ 个海峡

时ꎬ为确保航行安全ꎬ须由俄方提供强制破冰领航服务ꎬ对于其他航段ꎬ则
可以不必使用强制破冰领航服务ꎮ 但是ꎬ由于没有给出其他航段独立航行

的具体适用标准ꎬ在实际航行中ꎬ不论是否经行 ４ 个海峡ꎬ都需要在全航道

实施强制性破冰船领航ꎬ从而收取通行费ꎮ 新版规则去掉了上述表述ꎬ并
根据船舶冰级、航段、季节、冰情差异给出了是否允许独立航行的具体条

—０５—
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件ꎮ 这意味着ꎬ理论上存在船舶不需要接受破冰船领航服务而进行独立航

行的机会ꎮ 此外ꎬ破冰引航费用也将有所下降ꎮ 这一改变ꎬ使得外国船舶

独立航行于北方海航道成为可能ꎮ 由此可见ꎬ俄罗斯对北方海航道的管控

出现了较大的松动ꎬ存在进一步向国际海运界开放的政策倾向ꎬ这也意味

着俄罗斯开始重视航道的经济性ꎬ积极推动商业通航可能成为其关注的

焦点①ꎮ
(二)渐次推进多国协同合作

不可否认ꎬ北极地区涉及多个利益主体ꎬ各主体之间相互纠缠、牵制ꎬ导
致当前北极国家之间呈现一定的竞争态势ꎮ 但是ꎬ相较于“冷战”时期ꎬ合作

与开发在北极事务中所占的比重仍在不断增大ꎮ 这不仅得益于像北极理事

会这样的政府间组织的建立和北极多元治理体系的形成ꎬ也得益于各北极国

家的务实态度ꎬ俄罗斯亦不例外ꎮ
可以说ꎬ俄罗斯北极政策的主体思路ꎬ除了保障北极安全和领土主权外ꎬ

合作开发论调正逐渐强化ꎮ 在«北极原则»中ꎬ俄罗斯明确提出要与北极国家

开展积极的合作互动ꎬ并在一系列区域组织框架的基础上加强双边和多边合

作②ꎬ积极引进国外的资金和先进技术③ꎮ
俄罗斯推进多国协同合作的举措有以下方面:
首先ꎬ体现为同北极国家的海洋划界争端处理上ꎮ 俄罗斯已经充分意识

到和平谈判对于解决北极争端问题的必要性ꎮ 俄罗斯与美国、挪威等国家均

存在海洋划界争端ꎮ ２０１０ 年ꎬ在经历长达 ４０ 年的谈判之后ꎬ俄罗斯和挪威签

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»ꎬ双方在巴伦支海的划界争端基本上解决ꎬ这一谈判结果为和平处理北极

海洋边界争端提供了良好范式ꎮ 目前ꎬ俄罗斯同其他各方的划界争端整体上

也处于可控范围内ꎮ 同样ꎬ对于航道主权和管辖权争端ꎬ俄罗斯也需要以国

际谈判方式寻求解决途径ꎮ 实际上ꎬ航道主权和管辖权归属问题很可能成为

—１５—
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②

③

邹磊磊、黄硕琳、付玉:«加拿大西北航道与俄罗斯北方海航道管理的对比研

究»ꎬ«极地研究»２０１４ 年第 ４ 期ꎮ
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航道合作开发的制约因素①ꎬ北极航道开发利用的趋势要求各沿岸国求同存

异ꎬ暂时搁置主权争端ꎬ以更加长远的目光推进航道的开发利用②ꎮ
其次ꎬ俄罗斯在航道开发利用上开始推进与其他国家ꎬ特别是受航道大

规模利用影响较大的非北极国家的合作ꎮ 长期以来ꎬ俄罗斯不仅与北极国家

存在竞争和对立关系ꎬ对非北极国家也持有较大的敌意ꎮ 例如ꎬ在 ２０１３ 年之

前ꎬ中国申请成为北极理事会永久观察员国ꎬ屡次因为俄罗斯的反对而折戟ꎬ
这充分反映出俄罗斯对非北极国家介入北极事务所抱有的警惕与遏制态度ꎮ
随着北极生态环境保护、航道利用和全球变化等问题重要性的提升ꎬ北极的

利益相关者开始从北极八国扩展至非北极国家乃至全球范围ꎮ 北极治理体

系的建立需要非北极国家的参与ꎬ北极国家也需要借助外在力量支持自己在

北极的存在③ꎮ 在这种态势下ꎬ俄罗斯意识到无论从航道的供给侧还是需求

侧都需要加快国际合作ꎬ否则只能做航道的孤芳自赏者ꎮ 从供给侧而言ꎬ俄
罗斯无疑是北方海航道的最大供给者ꎬ其角色囊括领航、破冰、冰情预测、应
急救援等ꎬ但是俄罗斯愈发意识到ꎬ仅靠自身力量将北方海航道打造成与苏

伊士运河相媲美的海运通道是遥不可及的ꎬ引入他国力量、开展共同合作是

必然选择ꎮ 从需求侧讲ꎬ航道的开发和利用必定需要大规模海运需求的刺

激ꎬ北方海航道沿岸人烟稀少、经济密度较低ꎬ除了油气资源的运输外ꎬ俄罗

斯沿岸城市间缺乏大规模海运需求ꎮ 因此ꎬ要实现北方海航道的繁荣并带动

沿岸经济的长远发展ꎬ吸引航道潜在使用国的关注就成为必然ꎮ
俄罗斯与其他国家合作推动北方海航道开发的典范是中俄“冰上丝绸之

路”战略构想的提出ꎮ 中俄共建“冰上丝绸之路”不仅勾勒了北极航道国际

合作的新图景ꎬ也为俄罗斯撬动北方海航道国际开发找到了支点ꎮ

四　 俄罗斯北方海航道发展战略演进的影响因素

俄罗斯北方海航道发展战略调整是多方面因素促成的结果ꎮ 从俄罗斯

利益角度看ꎬ推动形成航道的规模化需求、构建北极油气资源的外送通道、募
集航道开发资金、寻求极地开发的技术支持是四个最为重要的因素ꎮ

—２５—
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赵隆:«经北冰洋连接欧洲的蓝色经济通道对接俄罗斯北方航道复兴———从认同
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(一)推动形成航道的规模化需求

北极航道在规模化利用方面存在天然的劣势ꎮ 航道地处高纬度地带ꎬ气
候严寒ꎬ航道冰封时间过长ꎬ适合通航时间较短ꎬ鲜有船舶冒险航行ꎮ 尽管冰

融速度的加快为北方海航道的规模化使用提供了先决条件ꎬ但是ꎬ航道附近

的俄罗斯沿海地区ꎬ气候舒适性极差ꎬ远离国家政治经济中心ꎬ城镇体系发育

不完全ꎬ人口稀少ꎬ经济密度低ꎬ除了油气资源和散货运输外ꎬ无法形成规模

化的航运需求ꎮ 实际上ꎬ北方海航道使用方式包括两种:其一是贯通北冰洋、
连接西欧与东亚ꎬ此为跨北冰洋长途运输(简称过境运输)ꎻ二是以俄罗斯北

冰洋沿岸港口为始发地或目的地ꎬ此类航行的起讫点不会同时超过航道的东

西边界(简称航道内运输)ꎮ 尽管近年来北方海航道海运量呈稳定增长态势ꎬ
但是主要贡献来自航道内运输而非过境运输ꎮ 数据显示ꎬ２０１６ 年和 ２０１７ 年ꎬ
在北方海航道航行的船舶分别为 ２９７ 艘和 ２８３ 艘ꎬ总通航次数分别为 １ ７０５
次和 １ ９０８ 次ꎬ其中分别只有 １９ 次和 ２７ 次可以认定为过境运输①ꎮ 上述数

据表明ꎬ首先ꎬ北方海航道的总货运量极少ꎬ根本无法与传统航道竞争ꎬ更
无法形成对航道的规模化需求ꎻ其次ꎬ过境运输数量少、比重低ꎬ过境船次

甚至少于 ２０１１ 年的 ３４ 次和 ２０１２ 年的 ４６ 次ꎬ表明穿越航道连通亚欧的过

境运输量极少ꎬ国际社会对北方海航道的需求并不强烈ꎬ大多数船次为俄

罗斯的航道内运输ꎮ
俄罗斯清醒意识到ꎬ以其北冰洋沿岸地区的经济体量乃至整体经济体量

不足以支撑北方海航道的规模化商业航运ꎮ 庞大的经济体量和国际贸易是

形成规模化航运需求的基础条件ꎮ 东北航道西侧的欧盟和东侧的中国、日
本、韩国均是世界上的主要经济体和贸易大国ꎬ两侧经济体间也存在着巨量

的贸易往来ꎮ 欧盟和东亚是北极东北航道降低贸易运输成本的主要受益方ꎮ
相比使用苏伊士运河航线和好望角航线ꎬ使用东北航道能够明显缩短欧洲与

东亚间的航运距离ꎮ 笔者测算表明ꎬ鹿特丹与上海之间分别缩短了 ２８％ 和

４３％ ꎬ鹿特丹与横滨之间分别缩短了 ３９％ 和 ５１％ ꎮ 航运距离的缩短不仅降

低了时间成本ꎬ也可以极大降低燃油成本ꎮ 东北航道的大规模使用有利于扩

大全球贸易规模ꎮ 相关模拟结果显示ꎬ东北航道能有效降低欧盟与中国、日
本、韩国、东南亚等国家或地区彼此的出口到岸价格ꎬ推动亚欧国家间的贸易

量大幅增长ꎮ 就主要贸易品而言ꎬ欧盟向东亚的出口量增长了 ４％ ~１６％ ꎬ东

—３５—

① ＮＳＲ Ｉｎｆｏｒｍａｔｉｏｎ Ｏｆｆｉｃｅꎬｈｔｔｐ: / / ａｒｃｔｉｃ － ｌｉｏ ｃｏｍ/ ｗｐ － ｃｏｎｔｅｎｔ / ｕｐｌｏａｄｓ / ２０１８ / １０ / Ｓｅｒｇｅｙ＿
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亚向欧盟的出口量则增长了 ３％ ~１３％ ①ꎮ 这充分表明欧盟和东亚国家是俄

罗斯推广北方海航道的重要对象ꎮ 此外ꎬ从地缘战略意义上讲ꎬ虽然北方海

航道长达 ２ ７００ 海里ꎬ但过于贴近俄罗斯内水和领海ꎬ其作为海上咽喉要道的

地位不下于苏伊士运河和巴拿马运河ꎮ 俄罗斯要实现成为咽喉要道控制国

的目标ꎬ必须促成航道的大规模使用ꎬ凸显航道对国际航运的重要性ꎮ 为此ꎬ
俄罗斯不断向上述经济体释放共同开发北方海航道、促进规模化跨境海运的

信号ꎬ而与中国合作共建“冰上丝绸之路”建议的提出与航运规模化需求这一

考量不无关系ꎮ
(二)构建北极油气资源的外运通道

北极地区拥有丰富的油气资源ꎮ 据估计ꎬ北极地区蕴藏着 ９００ 亿桶未探

明可采石油和 ４７ 万亿立方米可采天然气ꎬ分别占全球总储量的 １３％ 和

３０％ ②ꎮ 合理开发和利用北极地区的油气资源ꎬ是包括俄罗斯在内的北极国

家未来经济发展的重要内容ꎮ 俄罗斯高度重视北极油气资源开发ꎬ油气出口

不仅是俄罗斯的主要收入来源ꎬ也是俄罗斯推行国家对外政策的重要筹码ꎮ
在当前俄罗斯的油气开采业中ꎬ有 ９０％ 的天然气和 １０％ 的石油产自其北极

地区③ꎬ在北极的 ６１ 个油田中俄罗斯占有 ４３ 个④ꎮ 俄罗斯政府把北极油气

开发上升为经济发展中的重要任务ꎬ其发布的«俄罗斯北极大陆架油气勘探

开发战略规划»还试图将勘探开采范围由俄罗斯沿北冰洋的陆地向北极大陆

架推进ꎬ并计划在 ２０３５ 年前将北极大陆架石油和天然气开采量占其总开采

量的比重分别提至 ５％和 １０％ ꎮ
北方海航道将为俄罗斯北极油气资源外运提供重要的海上通道ꎮ 尽管

部分油气可以通过管线输送ꎬ如对于中国这样的大陆国家而言ꎬ输送管线建

设存在可能ꎬ但对于日本等海洋国家而言ꎬ管线建设存在天然的地理障碍ꎬ此
时ꎬ海运将成为油气输送的主要甚至唯一方式ꎮ 俄罗斯北极能源出口的方向

在于整个亚太市场ꎬ而不是只针对中国市场ꎮ 日本、韩国等均是全球液化天

—４５—

①

②

③

④

丛晓男、王谋:«北极东北航线对全球经济潜在影响的 ＣＧＥ 分析及战略启示»ꎬ
«中国软科学»２０１７ 年第 ８ 期ꎮ
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王丹辉、宋艳梅:«俄罗斯天然气勘探开发及出口贸易进展浅析»ꎬ«中外能源»
２０１３ 年第 １０ 期ꎮ

陆钢:«“冰上丝绸之路”的商用价值及其技术支撑»ꎬ«人民论坛学术前沿»
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然气的进口大国ꎬ这意味着船运仍将在极地资源对外运输中充当重要角色ꎮ
前文提及ꎬ从长期发展看ꎬ北方海航道主要提供洲际跨境航运功能ꎬ但从短期

而言ꎬ则主要充当了油气资源的专用外运通道ꎮ 俄罗斯对北方海航道开发的

热衷并非完全出于打造世界级跨境航道的目的ꎬ通过吸引欧盟和东亚国家对

北方海航道的关注与投资ꎬ将有利于优化沿线基础设施建设ꎬ推进能源输送

专用通道建设ꎬ从而为其能源勘探、开采和出口提供便利ꎬ这是俄罗斯短期内

更加关注的目标①ꎮ 要实现这一目标ꎬ俄罗斯就必须开展和强化与其他国家

的合作ꎬ以能源合作和航道利用为两个重要支点进行撬动ꎬ进而实现能源开

采与航道开发的相互促进和同步发展ꎮ
(三)募集航道开发资金

北方海航道开发需要持续投入大量的资金ꎬ俄罗斯的财政能力难以保证

充裕的资金ꎮ 航道沿岸的基础设施建设、海上搜救系统、灾害预警系统等对

于航道使用而言不可缺少ꎬ对于能源开发等项目而言也形成制约ꎮ 俄罗斯希

望在北极实施项目的企业与政府一同投资建设必需的基础设施项目ꎬ但又不

想让企业承担过重的投资负担ꎬ以免打击其对北极投资的商业积极性ꎮ 根据

目前已确定的项目ꎬ２０２４ 年前俄罗斯开发北方海航道的资金需求高达 ７ ３５０
亿卢布ꎬ其中需国家财政支持的部分为 ２ ７４０ 亿卢布ꎬ预算外融资约 ４ ６００ 亿

卢布②ꎮ 这些投资还仅限于港口、进港航道及防冰设施等近港基础设施项

目ꎬ不包括搜救、灾害预警、沿岸陆地交通等项目的投资ꎮ 由于受到美国和欧

盟等西方国家的经济制裁ꎬ加之国际油价大幅回落ꎬ俄罗斯财政受到严重的

负面冲击ꎮ ２０１７ ~ ２０２０ 年ꎬ俄罗斯大规模削减了北极发展经费ꎬ目前只保持

了 １２０ 亿卢布的规模③ꎬ这对于庞大的航道开发资金需求而言ꎬ无异于杯水

车薪ꎮ
自身财政能力的不足和北极日益明朗的开发前景软化了俄罗斯排斥外

资进入北极的态度ꎮ 俄罗斯不得不与其他国家开展合作以获得必需的开发

经费ꎮ 长期以来ꎬ俄罗斯一直将其北极地区视为国家安全的敏感地带ꎬ不允

许其他国家介入北极资源和北极航道开发ꎮ 但是ꎬ随着北极地区局势的缓

和ꎬ俄罗斯开始放宽北极地区投资合作的准入门槛ꎬ以更加主动的姿态邀请

—５５—

①
②

③

吴大辉:«“冰上丝绸之路”———“一带一路”的新延伸»ꎬ«人民论坛»２０１８ 年第 ９ 期ꎮ
中国驻俄罗斯大使馆ꎬｈｔｔｐ: / / ｒｕ ｍｏｆｃｏｍ ｇｏｖ ｃｎ / ａｒｔｉｃｌｅ / ｊｍｘｗ / ２０１９０４ / ２０１９０４０２８
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其他国家在北极地区开展合作ꎬ以满足其不断增长的融资需求ꎮ 为此ꎬ俄罗

斯出台了一系列支持性政策ꎬ主动加以推进ꎮ 一批重点项目ꎬ如“雅库特—哈

巴罗夫斯克—符拉迪沃斯克”天然气管道项目、亚马尔液化天然气项目①、阿
尔汉格尔斯克深水港建设等都采取了与外国合作开发的方式ꎬ取得了良好的

实施效果ꎬ不仅加快了自然资源的开发和出口ꎬ也带动了航道和沿岸的基础

设施建设ꎬ为进一步吸引外资打下良好基础ꎬ形成了良性循环发展ꎮ
(四)寻求极地开发的技术支持

北方海航道生态环境脆弱ꎬ通航条件恶劣ꎬ对通航船舶具有很高的技术

要求ꎮ 国际海事组织在 ２０１４ 年通过了强制性的«极地航行准则»ꎬ重点围绕

北极海域的生态环境安全和船舶航行安全两个重点ꎬ对极地船舶的设计、建
造、设备、航行、培训和搜救等方面规定了明确的技术标准ꎮ 该准则已于 ２０１７
年正式生效ꎬ为极地通航提供了权威性的依据ꎮ 由于北极航道开发旨在实现

商业性通航ꎬ因此ꎬ过往船舶必须严格按照国际海事组织的规定ꎮ
俄罗斯是极地航行大国ꎬ拥有丰富的航行经验和尖端的航行技术ꎮ 在破

冰、耐寒防冻、卫星导航三大极地航行技术中ꎬ俄罗斯的破冰技术和耐寒防冻

技术尤为突出ꎮ 但是ꎬ俄罗斯技术更新速度较慢ꎬ所采用的技术大多是苏联

时期的ꎬ基本上已经不符合新的技术要求ꎮ
以破冰技术为例ꎬ俄罗斯虽拥有世界上最大的破冰船舰队ꎬ但这些破冰

船大多是苏联时期建造的ꎬ目前已经步入报废期ꎬ能够保证全年航行的破冰

船数量很少ꎮ 如何实现技术更新ꎬ打造新的极地航行技术体系是俄罗斯面临

的严峻挑战ꎮ
随着北极事务在全球范围内引发的关注ꎬ北极国家甚至一些近北极国家

都在加紧研发新的适应极地航行准则的技术ꎬ以提高北极活动的适应性和稳

定性ꎬ一些国家在某些专项技术研发方面已经取得重要进展ꎬ水平也远在俄

罗斯之上ꎮ 例如ꎬ美国正在研发防止结冰的涂层和特殊加温装置ꎬ以降低船

体及搭载设备的结冰风险ꎬ保证低温环境下作业任务的顺利完成ꎻ日本、韩国

在极地特种船舶研制ꎬ特别是液化天然气运输船方面已经处于全球尖端水

平ꎻ中国则在极地高端油气开采装备、极地港口综合建设等方面取得了较快

进步ꎮ 北方海航道开发和极地航行需要投入大量的技术改造资金ꎮ 一方面ꎬ
俄罗斯正在不断强化独立研发能力ꎬ继续巩固已经建立的研发优势ꎬ并按照

—６５—

① 亚马尔液化天然气项目是一个多方合作的项目ꎬ“中石油”参股 ２０％ 、丝路基金

参股 ９ ９％ 、法国道达尔公司参股 ２０％ 、俄罗斯诺瓦泰克公司控股 ５０ １％ ꎮ
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国际海事组织的技术规范推进技术更新改造ꎻ另一方面ꎬ俄罗斯已经观察到

世界各国在极地航行技术领域所取得的实质性进步ꎬ开始引入国际资本和技

术①ꎬ并积极开展国际合作ꎬ加强各国技术力量协同ꎬ形成研发合力ꎮ

五　 结论及对中国的启示

(一)总结与再讨论

俄罗斯北方海航道发展战略总体演进趋势是由加强单方管控向推进国

际合作方向过渡ꎮ 对航道管制有所松动的标志是新版«北方海航道航行规

则»的发布ꎬ新规则对他国籍船舶的态度和管理规则做了务实调整ꎬ最重大的

转变是从破冰船强制领航到许可证制度的转变ꎬ这给外国船舶提供了不必接

受强制破冰领航服务的依据ꎮ 加强对北极航道的管制将直接影响俄罗斯获

得外国投资和技术支持ꎬ也不利于扩大对航道的通航需求ꎮ 俄罗斯以松动航

道管制为契机ꎬ向国际社会释放了合作开发利用的信号ꎬ并积极同东亚、欧盟

等国家谋求广泛合作ꎮ 这种政策演进趋势仍将主导未来相当长时期的俄罗

斯北极战略ꎮ
俄罗斯对北方海航道开发战略作出适应性调整的原因有四个:
第一ꎬ推动形成对航道的规模化需求ꎬ吸引东亚和欧盟等具有庞大经济

体量和航运需求的经济体予以关注ꎮ 北方海航道只有成为重要的国际性航

道ꎬ俄罗斯才能够实现其作为管辖国的经济利益和地缘意义ꎮ
第二ꎬ为其北极能源战略服务ꎬ一条畅通的北方海航道对俄能源勘探、开

采和出口至关重要ꎬ短期内ꎬ俄罗斯能源开采业是航道的重要需求者ꎮ
第三ꎬ募集航道开发资金ꎮ 航道沿岸的基础设施建设、海上搜救系统、灾

害预警系统等投资需求巨大ꎬ需要通过加强国际合作、吸引外国投资来加快

建设ꎮ
第四ꎬ加快极地航行技术研发和更新ꎬ以保证技术符合国际海事组织的

最新规定ꎮ 通过引入国际资本和技术ꎬ有利于发挥不同国家各自技术优势ꎬ
形成技术力量协同ꎮ

从更深层次讲ꎬ俄罗斯北方海航道开发战略的演进是与世界地缘形势的

变动大局相符合的ꎮ 北极地区的局势变动集中反映了地缘政治问题向地缘

—７５—
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经济问题的过渡ꎮ “冷战”之前ꎬ全球地缘问题主要表现为地缘政治ꎬ多强调

国家之间的政治结盟与军事对抗ꎬ分析的核心问题在于政治势力范围的界

定ꎮ “冷战”结束后ꎬ地缘问题主要表现为地缘经济ꎬ开始从政治军事等高级

议题向经济、环境等务实议题转变ꎬ发展经济、治理环境等成为各国或地区更

加关心的主题ꎬ地缘经济逐渐取代地缘政治成为各国竞争的主要方式①ꎮ 与

此相一致ꎬ北极航道开发主题中ꎬ商业航行、投资合作、技术交流、环境保护等

务实议题的比重在不断上升ꎬ而主权声索、军事部署、沿岸国控制等高级议题

的比重在不断下降ꎮ 俄罗斯对北方海航道开发战略的一系列调整ꎬ顺应了全

球地缘政治经济问题变动的大趋势ꎮ 尽管俄罗斯在某些特定时点上仍会作

出一些具有地缘政治意味的举动(如 ２００７ 年的“北极插旗”事件和 ２０１３ 年制

定加强北极军事部署计划等)ꎬ但这只能视为北极作为多国博弈敏感地带的

产物ꎬ而不是俄罗斯北极事务的主基调ꎬ也不能改变北极地区整体局势趋于

缓和的现实ꎮ 从 ２０００ 年普京出任俄罗斯总统ꎬ经梅德韦杰夫时期ꎬ俄罗斯北

极政策的基本思路没有改变ꎬ依然是积极推动北极合作开发②ꎮ
(二)对中国的启示

中国既是地理意义上的近北极国家ꎬ也是北极事务的重要利益攸关方ꎮ
２０１８ 年 １ 月ꎬ国务院新闻办公室发布«中国的北极政策»白皮书ꎬ提出要加强

共建“一带一路”倡议框架内的涉北极领域国际合作ꎬ其中航道开发利用是重

要内容之一ꎮ 中国是贸易大国ꎬ具有较高的贸易依存度ꎬ海运是中国主要的

贸易运输方式ꎬ承担着九成以上的贸易运输ꎮ 从地缘安全角度看ꎬ北极航道

为中国提供了新的海上通道ꎮ 中国大量船舶途经苏伊士运河、马六甲海峡等

咽喉要道ꎬ地缘政治风险较大ꎮ 如果取道北极ꎬ原有的地缘风险将会有所降

低ꎬ“马六甲困局”等地缘劣势有望缓解ꎮ 从地缘经济角度看ꎬ相较于使用苏

伊士运河航线和好望角航线ꎬ使用东北航道能够使中国港口到欧洲港口航运

距离缩短 ２０％ ~４０％ ꎬ使东北航道有可能成为继好望角航线、苏伊士运河航

线、亚欧大陆桥之后第四条连通中国与欧洲的要道ꎮ 东北航道对中国海外贸

易的商业价值十分明显ꎬ随着运输距离的大幅缩短和运输成本的下降ꎬ中国

的贸易条件、贸易平衡、贸易额、福利水平等指标均有所提升ꎬ且提升幅度要

—８５—
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高于欧盟、北美及其他东亚经济体ꎮ
中国应当抓住俄罗斯加强北方海航道国际合作开发的契机ꎬ积极推动中俄

共建“冰上丝绸之路”ꎮ 中国和俄罗斯已就将北方海航道共同打造成“冰上丝

绸之路”达成意向ꎬ未来发展空间很大ꎮ 俄罗斯在极地开发方面具有丰富经验ꎬ
但在北极航道开发运营上存在资金和技术短板ꎬ两国联手可以实现优势互补ꎮ
特别是要抓住中俄能源合作这一重要支点ꎬ推进亚马尔液化天然气开发和极地

运输ꎬ不断完善航道基础设施建设ꎬ逐步扩大东北航道的商业化通航ꎮ
但是ꎬ在与俄罗斯的合作中仍然存在一些需要注意的问题:
第一ꎬ俄罗斯的对外合作是有前提条件的ꎬ即承认其对北方海航道的既

成管辖权ꎮ 北极航道争端的本质是“航行自由”与“沿海国管辖权”之间的分

歧ꎬ对于当前北极航道在法律地位上的争议ꎬ中国应主张各当事方在国际法框

架内通过多边磋商、积极沟通的方式加以解决ꎬ维持和平稳定的区域发展环境ꎮ
第二ꎬ中国是俄罗斯的重要合作对象ꎬ但不是唯一的合作对象ꎮ 俄罗斯

也在寻求与日本、韩国等国家的合作ꎬ这些国家均为北极理事会观察员国ꎬ具
有相同的地理区位ꎬ本身也是全球重要的经济体和贸易大国ꎬ北方海航道的

使用对其贸易和经济发展有明显的促进作用ꎬ因而是航道的主要受益国ꎮ 中

国与这些国家具有利益一致性ꎬ也具有潜在竞争关系ꎮ 中国一方面需要广泛

联合其他东亚国家ꎬ形成海运与贸易的利益共识ꎬ建立北极航道问题的专项

交流机制ꎬ放大和平、开放使用北极航道的主旋律ꎬ另一方面也要密切关注俄

罗斯与这些国家的合作动态ꎬ保持与俄罗斯合作的势头ꎬ在北极航道开发中

占据有利位置ꎮ
第三ꎬ俄罗斯不是中国北极航道开发利用的唯一支点ꎬ中国也要开展与

其他北极国家的合作ꎮ 北欧国家尤其是冰岛和芬兰较俄罗斯、美国、加拿大

等北极大国相对弱势ꎬ但也在积极寻求增强在北极事务中的话语权ꎮ 这些国

家具备相对开放的国际视野和合作态度ꎬ对中国市场和中国资本较为依赖ꎮ
中国也应以这些国家为战略支点ꎬ与其展开进一步接触与合作ꎬ谋求北极航

道的共同利益ꎬ并通过这些国家将中国声音引入北极理事会ꎬ弥补中国作为

理事会观察员国话语权微弱的劣势ꎮ
第四ꎬ俄罗斯在北方海航道开发方面推进国际合作ꎬ更多地将外国资本

和技术作为补充性力量ꎬ一旦航道利用形成规模、基础设施建设相对完善ꎬ其
对外合作的态度和方式就可能发生变化ꎮ 因此ꎬ中国与俄罗斯开展合作时应

注重签订中长期合作战略ꎬ规避俄罗斯政策波动引起的不确定性ꎮ
(责任编辑:农雪梅)
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