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    问： 随着近年美俄不约而同将目光移到
北极，这里将会成为两个大国新的角斗场吗？

答：在奥巴马政府时期，北极曾是美俄合

作的示范区域之一。 即使在克里米亚事件后，

虽然美国对俄从事北极开发的企业进行技术

和融资限制， 但两国在北极传统安全领域仍
保持了相互克制， 特别是在北极理事会框架

内以及海空搜救等非传统安全领域的合作进

展顺利， 同为北冰洋沿岸国的身份也确保两
国在北极治理问题上立场趋近。

但是， 随着国际格局演变对于北极事务
的映射增强， 美俄冲突常态化的负面影响逐

步渗透至北极地区。 例如，美国务卿蓬佩奥在
去年的北极理事会部长级会议上提出，“北极

已经成为全球力量和竞争的新舞台”，将俄加
强管控和经济发展的活动视为挑衅行动和侵

略性模式， 号召其他北极国家警惕俄罗斯的

北极野心， 两国在叙利亚问题上的针锋相对
也激化了美俄在北极安全事务上的交锋。 对

于美国而言，虽然白宫提交的 2021年预算草
案提出拨款 5.55亿美元资金， 用于海岸警卫

队建造第二艘破冰船， 但由于俄近年来加快
其在北极地区的能力建设， 美俄北极活动能

力与实力差距不断扩大。 因此，美国希望通过

政治工具强化北极地缘竞争格局， 塑造俄罗
斯的北极威胁论， 从而遏制俄北极的军事化

部署和安全管控进程， 避免俄在北极事务中
对美形成压倒性优势。

虽然部分国家逐步加快北极地区的军事
化部署，以及相应的舰船和军事装备提升，但

北极和平与稳定的总体态势没有改变， 北极
传统安全领域爆发冲突的风险远低于冷战时

期。 同时，在共同身份和利益的驱使下，美俄

在北极的全面对抗格局也难以形成。 例如，为
了应对不断增加的航运需求， 确保北极海域

的航行安全，美国与俄罗斯于 2018年联合制
定了针对白令海峡的双向航线系统， 并作为

议案提交给国际海事组织（IMO）。根据协议，

两国在白令海峡建立 6条双向航线和设立 6

个航行警惕区，指示来往船只躲避浅滩、礁石

和航线外岛屿， 从而减少海上受损或发生海
难的风险， 这套双边航线由各国船舶自愿执

航。

总体而言，随着气候变化的持续影响，北

极自然变化带来的政治、安全、经济和科学价
值将持续显现， 包括美俄在内的北极国家和

其他利益攸关方将在北极事务中持续投放资
源， 但相关竞争将主要建立在北极的发展视

角之上， 体现在现有治理框架内的有限政策
和行动博弈， 北极再次成为大国冲突前沿地

带的可能性较小。
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马来西亚组“非常规”内阁有何考量

俄罗斯总统普京日
前签署命令批准《2035

年前俄罗斯联邦北极
国家基本政策》。 这一
最新政策有何特点？ 对
北极地区和国际形势
将产生怎样影响？ 本版编辑特请专
家做详细解读。

两手出击，俄罗斯继续加强北极战略
上海国际问题研究院全球治理所所长助理 赵隆
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2 北极对俄意义远超其他国家
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安全与发展是政策两大支柱

北极和平稳定总态势未改变

北
极
新
政
策
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三
大
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    问： 这一政策包含哪些基本内
容，有哪些特点？

答：2008年以来， 为应对北极

快速变化带来的新机遇与新挑战，

俄罗斯先后出台了三份综合性北极

地区发展规划，包括《2020年前及更
长期俄联邦北极地区国家政策基本

原则》、《2020年前俄联邦北极地区

发展和国家安全保障战略》、《2020

年前俄联邦北极地区社会经济发展

国家纲要》。此次《政策》不但重申了
俄在北极利益， 还明确了俄属北极

地区发展目标、 主要方向和具体任
务， 对政策执行的制度保障和绩效

评价等作出规定， 是新时期指导俄

北极开发和利用的战略性文件。

与俄罗斯此前的北极地区发展

规划相比，此次出台的《政策》有三

大特点：首先，凸显俄北极战略规划
的系统性。由于北极开发的政治、安

全、经济和社会联动性，俄近期密切
出台政策文件，强调发展目标、节点

和路线上的协调互补。例如，俄政府
于去年底刚刚公布《2035年前北方

海航道基础设施发展规划》，制定了

11个重点发展方向和共计 84项具
体措施， 强化北方海航道在俄北极

开发整体战略中的特殊意义。据悉，

俄还将陆续出台包括 《俄属北极地

区特殊经济地位联邦法案》、《2035

年前俄罗斯北极地区发展战略》以

及俄北极地区经济社会发展和财政

支持的国家纲要等文件。

其次是强调俄北极开发利用的紧迫性。

《政策》 突出了俄北极地区面临的内外挑战，

以此强调开发利用的必要性和紧迫性。 在外
部挑战层面， 强调部分国家试图规避或改变

涉北极活动的国际条约， 增加在北极地区的
军事存在， 甚至抹黑和阻碍俄在北极的合法

活动。 而在内部挑战层面，提出人口减少、交

通和通信基础设施水平低下、 医疗服务短缺
等是主要威胁，强调通过发展应对上述挑战。

最后是重视政策执行的有效性。 《政策》

特别规定了绩效评价方式， 包括人均可预期

寿命、净流入人口数量、新增就业岗位和就业
率、平均收入水平、吸引外资规模、资源经济

占比等多种可量化指标， 尝试弥补俄北极政
策执行层面长期存在的短板。

    问： 北极基本政策是在什么样的背景下
推出的，主要有哪些考量？

答：目前，北极事务已从单一科研驱动逐
步转向包括保护与开发、博弈加合作的“多轮

驱动”形态。 在政治层面，北极国家间政治博
弈对地区和国际秩序产生传导效应， 潜在的

北极军事化风险也成为和平与稳定的挑战。

在经济层面， 因融冰加速出现的北极资源开

采、航道利用等机遇吸引全球目光，北极的大

规模开发利用与国际合作逐步步入启动期。

在此背景下，《政策》的出台体现两方面考量。

一方面，继续加强北极开发的主导权。 例
如， 通过机构改革加强政府对北极开发的垂

直掌控， 对北极发展国家委员会进行架构调
整，重新组建“俄联邦远东和北极发展部”，避

免因部门利益出现的恶性竞争。 俄还借助法

律和行政手段强化本国企业、 技术和人员的

参与度。 《政策》特别强调俄属北极地区发展
的国家安全、经济安全和社会安全，再次凸显

其巩固北极开发主导权的意图。

另一方面，增强能源项目和航道开发的综
合效应。 在政府大力推动下，俄北极能源开发

的国际合作驶入快车道。例如，俄将与中国、日
本和法国公司共同开发年产 1980万吨的 “北

极液化天然气二号”项目。 此外，普京指出，复
兴北方海航道是俄属北极地区发展的首要任

务， 并提出到 2024 年将航道货运量提升至

8000万吨。 在国家投入和能源运输产业的带
动下，北方海航道的总货运量和总航次上均实

现了跨越式增长，2019年的总货运量达到了
3150万吨，近 3年内的增幅高达 430%。

但是， 由于俄政府和企业是油气项目和

航道开发的主要受益者， 经济红利的本地化

不足备受诟病。 北极地区居民对于交通运输、

居住医疗、 教育服务等方面的升级具有强烈

需求。 由于地广人稀和单一性的产业结构造
成投资成本过高， 仅依靠财政拨款的开发模

式难以取得实效，《政策》 希望继续通过具有
规模效益的大型项目带动社会发展， 特别是

具有较高经济回报的资源类开发项目。

北极对于俄罗斯的意义远超其他国家。

俄不但是面积最广袤的北极国家， 还拥有近

200万北极土著人居民，社会发展相对落后但
资源禀赋突出。 俄属北极地区的天然气开采

量占全俄开采量的 80%， 石油开采量占全俄
的 60%， 贡献了超过 20%的 GDP增长和 22%

的出口比重， 北方海航道等基础设施的开发

建设也具有重要战略功能。 因此，俄罗斯特别
重视发掘其政治、经济、法律和安全的综合功

能，以增强实质性存在推进北极开发利用，确
保北极成为俄全球战略布局中的重要一环。

    问： 近年来俄罗斯加强了北极地区军事
力量和基础设施投资。 如何看待这“两手”？

答： 安全与发展是俄北极战略两大支柱，

二者相辅相成。由于北极在冷战期间曾是东西

方对峙的前沿， 俄向来重视北极地区安全属
性。 在此前的战略和政策规划中，俄都将北极

国家安全和地区发展并列为优先方向，并在近
期从多个方面推进北极“蓝色圈地”活动。

在军事层面，俄罗斯 2013年以来在北极

地区新建了 475处军事设施， 总面积超过 71

万平方米，用于部署相关部队、武器和军事机

械，并重建了北极地区 19个空军基地，包括

部署“道尔-M2DT”短程防空导弹系统和 S-

400中远程反导系统。 俄防长绍伊古表示，俄

军 59%的现代化武器已完成在北极地区的部

署， 大规模的军事设施建设在北极国家的历
史上前所未有。 根据《政策》规划，俄将继续组

建部署北极常规部队和海岸警卫队， 完善北
极地区防空系统， 提高对北极水域上空域的

监控能力。 俄还提出在 2026 年前建造 5 艘
22220型核动力破冰船， 在 2032年前建造 3

艘新一代“领袖级”核动力破冰船，打造世界
最大规模的核动力破冰船队。

此外，俄加强北方海航道的安全管控，通

过法律要求外国军舰至少提前 45 天提交航
行申请，提供军舰的路线和通行时长、舰船主

要参数，并配备俄罗斯领航员，在程序上限制
外国军舰进入北方海航道及其邻近海域。

在法律和科学层面， 联合国大陆架界限

委员会于去年会议部分通过了俄罗斯北冰洋
大陆架划界案。 俄虽然在划界修正案中采取

积极姿态承认和化解与其他国家的争议，但仍
强化北极外大陆架范围扩展。 同时，俄北方舰

队测量船“地平线”号于去年 10月完成了为期
65天长达 1.3万公里的海底勘测任务。俄将根

据此次勘探结果针对巴伦支海和喀拉海进行

绘图， 从而确定俄岛屿的海岸线和领海界限，

巩固其相关法律主张。

俄处理北极事务的前提还是维护自身主
权和主权权利。 俄将坚持以加强管控和利益

拓展为核心的战略取向， 增强海上搜救机制
与军事化部署， 通过自然资源开发的经济社

会收益， 巩固其在北极的实际存在和能力优
势，借助北方海航道复兴改变其海权状况，努

力成为综合实力居首的北极大国。


