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环北极国家与地区的北极航道通行政策

及其发展趋势分析
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提要　全球变暖加快了北冰洋融化的速度，从而使得北极航道全面开通的时间将比预期大大提前，北极航道的交通
价值也日益凸显。在这种情况下，环北极国家与地区纷纷提出了对北极航道通行的政策和主张。中国虽不是环北极

国家，但北极航道能缩短中国国际贸易的海运距离，节约货物海上运输的时间和成本，并降低传统航线的海盗和恐怖

主义袭击风险，所以从维护中国在北极航道通行问题上的“潜在利益”的角度出发，中国应该加强对北极航道通行问

题的关注。本文首先介绍了北极航道问题的由来，逐一阐述了俄罗斯、加拿大、美国和欧盟在北极航道通行问题上的

政策和主张，最后分析了北极航道通行政策的发展趋势。

关键词　环北极国家　北极航道　通行　政策分析
ｄｏｉ：１０．１３６７９／ｊ．ｊｄｙｊ．２０１５．１．０７４

０　引言

随着全球变暖，北冰洋海冰融化速度逐年加快，

北极航道的商业价值日益凸显。据统计，２０１２年通
过“北方海航道（ＮｏｒｔｈＳｅａＲｏｕｔｅ，ＮＳＲ）”的商船有
３３艘；２０１３年达到４９艘（具体如表１所示）。虽然
目前东北航道（ＮｏｒｔｈｅａｓｔＰａｓｓａｇｅ）全年的全线通航
期只有２—３个月，且西北航道（ＮｏｒｔｈｗｅｓｔＰａｓｓａｇｅ）
由于气候恶劣、航道复杂，尚未实现完全通航。但有

推测表明，２０３０年北冰洋可能出现夏季无冰［１］，届

时东北航道的通航时间将大大延长，西北航道也有

望实现全线通航，适于在北极航道上航行的船舶种

类和数量也会大大增加。因此北极航道作为连接亚

欧交通新干线的雏形已经初现，北极航道将成为全

球商业要道和经济走廊。与传统航线相比，北极航

线不仅能大大缩短航行距离、减少航行时间和成本，

还能避开海盗和恐怖主义的袭击，再加上其在军事

和地缘政治上的战略意义，使得近年来北极航道成

为各北极国家关注的对象，各国在北极航道问题上

的“争执”不断升温。其中针对北极航道通行和管

辖权的争议尤其具有实质性，是北极领域的焦点问

题之一。

１　环北极国家与地区的北极航道通行政策

１．１　俄罗斯对于“北方海航道”的相关政策
在环北极国家中，俄罗斯所拥有的北冰洋海岸

线最长，东北航道全程几乎贯穿俄罗斯北部海域，因

而俄罗斯对北极航道重要性的认识，及其开发利用

都是最早的，在沙俄时代就已经成功利用东北航道

运送物资。



表１　２０１２—２０１３年通过ＮＳＲ的商业船只及货物的数量
Ｔａｂｌｅ１．ＮｕｍｂｅｒｏｆｓｈｉｐｓａｎｄｖｏｌｕｍｅｏｆｃａｒｇｏｅｓｗｈｉｃｈｔｒａｎｓｉｔｅｄｏｎＮＳＲｉｎ２０１２ａｎｄ２０１３

船舶种类
船舶数量／艘

２０１２ ２０１３
货物数量／ｔ

２０１２ ２０１３
东行的货物数量／ｔ
２０１２ ２０１３

西行的货物数量／ｔ
２０１２ ２０１３

液散货船 ２６ ３１ ８９４０７９ ９１１８６７ ６６１３２６ ５８８６５９ ２３２７５３ ３２３２０８
干散货船 ６ ４ ３５９２０１ ２７６９３９ ２６２２６３ ２０３４３９ ９６９３８ ７３５００

液化天然气（ＬＮＧ）船 ０ １ — ６６８６８ — ６６８６８ — —

渔船 １ ０ ８２６５ ０ — — ８２６５ —

件杂货船 ０ １３ ０ １００２２３ — ３６８４６ — ６３３７７
合计 ３３ ４９ １２６１５４５ １３５５８９７ ９２３５８９ ８９５８１２ ３３７９５６ ４６００８５

资料来源：见文献［２］。此表中的数据不包括不载货的压载船和定位船

　　第一次世界大战后，前苏联对东北航道投入了
大量人力物力。一方面对东北航道进行科学考察，

建立研究机构，积累了大量的科考数据以及航道通

行所需的资料；另一方面开始研制核动力破冰船，并

于１９５７年制造出世界第一艘核动力破冰船“列宁”
号，为东北航道在商业上的开发利用打下了基础。

在２０世纪３０年代，前苏联专门对近岸北方航道进
行建设，将其建成一条连接其欧洲与远东地区的航

道，称之为“北方海航道（ＮｏｒｔｈＳｅａＲｏｕｔｅ）”［３］。
１９７１年，前苏联颁布了《北方海航道管理局法》，设
置了北方海航道管理局（ＮｏｒｔｈｅｒｎＳｅａＲｏｕｔｅＡｄｍｉｎ
ｉｓｔｒａｔｉｏｎ，简称ＮＳＲＡ），隶属于商业海运部，负责管理
东北航道，并规定由北方航道管理局接受船舶通航

的申请，并有权在特定区域或整个北方海航道停止

船舶的航行，而且对于违反国内法律和国际规则的

船舶，管理局可以提起诉讼或扣押。出于政治和军

事方面的考虑，前苏联从２０世纪６０年代后期开始
禁止外国船只进入东北航道，直到１９８７年又重新对
外开放，但对于外国船只要收取服务费。

前苏联解体后，俄罗斯政府更加重视北方海

航道，希望其能够刺激俄罗斯经济，在经济复兴中

发挥作用，因而一直对东北航道持对外开放的态

度，并积极推动东北航道的商业利用。俄罗斯联

邦政府和地方政府对北方海航道共同实施管理：

隶属于联邦政府运输部商业司的北方海航道管理

局主要负责综合监管，而其下属的两个海运活动

指挥部负责具体的交通指挥和运营管理工作；地

方政府则主要负责改善运输条件和基础设施。在

航道的归属问题上，俄罗斯坚持根据“历史性水

域”和“直线基线法”等原则，将东北航道的大部分

海峡划为其“内水”，主张持有对相关海峡的管辖

权，并认为国内外船只在通行时应受俄罗斯国内

法的规制［４］。

基于所主张的管辖权，俄罗斯对北方海航道先

后出台了多项管理制度。１９９１年颁布了《北方海航
道航行规则》，该则对国内外船舶通行北方海航道

的相关方面进行了规定，包括对船长和船员的要求、

对船舶航行的事先报备要求、对强制引航的要求、对

船舶航行收费的要求，以及对船舶航行所产生的责

任承担要求等［５］。随后，俄罗斯又于１９９６年出台了
《北方海航道航行指南》、《关于北方海航道破冰和

领航指南规则》和《航行北部海航道的船只的设计、

装备和补给要求》三部法规，进一步规定了东北航

道的通行程序、行驶路线、污染责任和对船舶设计及

设备的要求等［６］。除此之外，俄罗斯政府还规定如

果船舶违反了相关规定，将有权中止其航行或命令

其离开航道。

俄罗斯还对北方海航道建立了系统的收费制

度，曾分别颁布了《俄罗斯联邦港口关税与税率》

（１９９５年）、《北方海航道破冰船服务税则》（２００４
年）、《北方海航道破冰船服务费率修改》（２００５年）
和《北方海航道破冰船服务费率制定》（２０１１年），
这些规定除了提出破冰船的费用标准，包括船舶体

积、航段、冰层厚度等，还涵盖了领航费、通信服务

费、人工费、燃料费、淡水费等多项收费内容 （具体

收费标准如表２—４所示）。

表２　１９９０—２００３年北方海航道破冰费标准
Ｔａｂｌｅ２．ＩｃｅｂｒｅａｋｉｎｇｆｅｅｓｏｆＮＳＲｆｒｏｍｙｅａｒ１９９０ｔｏｙｅａｒ２００３

航行区域
破冰费（美元／吨）

１９９０年 １９９５年 ２００３年

Ａ—新地岛（ＮｏｖａｙａＺｅｍｌｙａ）
至绍卡利斯基海峡（Ｓｅｖｅｒｎａｙａ
Ｚｅｍｌｙａ）

１．４—２．８ ５．２５ １６．１

Ｂ—绍卡利斯基海峡（Ｓｅｖｅｒ
ｎａｙａＺｅｍｌｙａ）至白令海峡（Ｂｅ
ｒｉｎｇＳｔｒａｉｔ）

１．６—３．２ ６ １８．４

Ｃ—北方海航道全程 ２—４ ７．５ ２３

资料来源：见文献［７］
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表３　２０１４年北方海航道夏秋季节破冰船导航服务费率（对于５０００总吨以下的船舶）
Ｔａｂｌｅ３．ＴａｒｉｆｆｓｆｏｒｉｃｅｂｒｅａｋｉｎｇｐｉｌｏｔａｇｅｓｅｒｖｉｃｅｓｉｎＮＳＲｆｏｒｔｈｅｓｕｍｍｅｒａｕｔｕｍｎｎａｖｉｇａｔｉｏｎｐｅｒｉｏｄｉｎｙｅａｒ２０１４（Ｆｏｒｖｅｓｓｅｌｓｗｉｔｈａｇｒｏｓｓ

ｔｏｎｎａｇｅｕｐｔｏ５０００）

船舶冰区

加强等级

分区域的破冰船导航服务费（卢布／总吨）

在１个区域内 在２个区域内 在３个区域内 在４个区域内 在５个区域内 在６个区域内 在７个区域内

无 ８９３．６８ １０７２．４２ １２５１．１６ １４２９．９０ １６０８．６３ １７８７．３７ １７８７．３７

Ｉｃｅ１ ６２５．５８ ７５０．７０ ８７５．８１ １０００．９３ １１２６．０４ １２５１．１６ １２５１．１６

Ｉｃｅ２ ５８０．９０ ６９７．０７ ８１３．２５ ９２９．４３ １０４５．６１ １１６１．７９ １１６１．７９

Ｉｃｅ３ ５３６．２１ ６４３．４５ ７５０．７０ ８５７．９４ ９６５．１８ １０７２．４２ １０７２．４２

Ａｒｃ４ ４４６．８４ ５３６．２１ ６２５．５８ ７１４．９５ ８０４．３２ ８９３．６８ ８９３．６８

Ａｒｃ５ ４４２．３７ ５３０．８５ ６１９．３２ ７０７．８０ ７９６．２７ ８８４．７５ ８８４．７５

Ａｒｃ６—９ ４３７．９１ ５２５．４９ ６１３．０７ ７００．６５ ７８８．２３ ８７５．８１ ８７５．８１
资料来源：见文献［８］。俄罗斯管理当局将北方海航道划分为７个不同的区域，同时根据航行的季节、船舶的冰区加强等级，以及船舶的吨位
大小来收费

表４　２０１４年北方海航道冬春季节破冰船导航服务费率（对于５０００总吨以下的船舶）
Ｔａｂｌｅ４．ＴａｒｉｆｆｓｆｏｒｉｃｅｂｒｅａｋｉｎｇｐｉｌｏｔａｇｅｓｅｒｖｉｃｅｓｉｎＮＳＲｆｏｒｔｈｅｗｉｎｔｅｒｓｐｒｉｎｇｎａｖｉｇａｔｉｏｎｐｅｒｉｏｄｉｎｙｅａｒ２０１４（Ｆｏｒｖｅｓｓｅｌｓｗｉｔｈａｇｒｏｓｓ

ｔｏｎｎａｇｅｕｐｔｏ５０００）

船舶冰区

加强等级

分区域的破冰船导航服务费（卢布／总吨）

在１个区域内 在２个区域内 在３个区域内 在４个区域内 在５个区域内 在６个区域内 在７个区域内

Ａｒｃ４ １１１７．１１ １３４０．５３ １５６３．９５ １７８７．３７ ２０１０．７９ ２２３４．２１ ２２３４．２１

Ａｒｃ５ １１０５．９４ １３２７．１２ １５４８．３１ １７６９．５０ １９９０．６８ ２２１１．８７ ２２１１．８７

Ａｒｃ６—９ １０９４．７６ １３１３．７２ １５３２．６７ １７５１．６２ １９７０．５８ ２１８９．５３ ２１８９．５３

Ｉｃｅｂｒｅａｋｅｒ６—８ １０８３．５９ １３００．３１ １５１７．０３ １７３３．７５ １９５０．４７ ２１６７．１９ ２１６７．１９
资料来源：见文献［８］

　　在东北航道的技术装备和基础设施建设上，俄
罗斯政府也非常重视。一方面，不断提高破冰船的

建造水平，尤其是核动力破冰船的设计和制造。目

前，俄罗斯所拥有的破冰船，无论在数量上还是质量

上，都远远领先包括加拿大和美国在内的世界其他

国家。另一方面，俄罗斯政府还致力于改善东北航

道沿岸的交通基础设施。２０１１年俄罗斯举行了题
为“发展远东北极地带交通基础设施”的会议，会议

的核心议题是建立东北航道的配套设施及运输安全

保障系统，包括改善港口设施、扩建港口、建设救援

中心等。

俄罗斯对东北航道的重要性一直有着非常清醒

的认识，并逐渐将之上升到国家战略的高度：２００１
年公布了《２０２０年前俄罗斯联邦海洋学说》，明确指
出俄罗斯国家海洋政策在北极地区的基础是“为俄

罗斯船队在巴伦支海、白海以及其他北极圈内的海

域，在北部海上航线以及大西洋北部地区的活动创

造条件”；２００８年发表了《２０２０年俄罗斯联邦北极
地区国家政策原则及远景规划》［９］，明确将北极能

源开发和航运方面竞争优势作为其北极战略的核

心；２００９年颁布了《２０２０年前俄罗斯联邦国家安全
战略》，进一步指出要“建立基础性运输、能源、信息

和军事基础设施，特别是在北极、东西伯利亚和远东

等地区”。

值得一提的是，近年来俄罗斯政府逐渐意识到

北方海航道要进行商业推广，促进俄罗斯的经济发

展，就必须进一步向国际社会开放。２００８年，俄罗
斯颁布的《２０２０年俄罗斯联邦北极地区国家政策原
则及远景规划》中提出要“使用北方海上通道，将其

作为俄联邦在北极地区统一的国家交通运输干

线”，并且要“根据俄所参与的国际条约，在俄联邦

司法管辖范围内，充分利用北方航线开展国际航运，

协助组织过境运输，开辟跨极地空中航线”。２０１３
年俄罗斯颁布了《关于北方海航道水域商业航运的

俄罗斯联邦特别法修正案》和《北方海航道水域航

行规则》，并替代１９９１年颁布的《北方海航道航行
规则》。“其中主要的变化为将破冰船强制引航制

度改为许可证制度，尤其是给出了具体的、可操作和

可预期的独立航行许可条件，使得外国船只独立航

行成为可能。由此可见，俄罗斯的北极航道政策出
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现了较大的松动，有进一步向国际海运界开放北极

航道的政策倾向”［１０］。

１．２　加拿大对于“西北航道”的政策
除了俄罗斯，加拿大在北冰洋的海岸线也是最

长的，且西北航道大部分水域位于加拿大的北部，因

而加拿大对北极航道的重视程度丝毫不亚于俄

罗斯。

加拿大于１８８０年从英国手中接过了北极群岛
的主权，并于１９２２年成立了北极东部巡逻队（Ｅａｓｔ
ｅｒｎＡｒｃｔｉｃＰａｔｒｏｌ），在其东部海岸的多个哨所进行定
期巡逻［１１］。不过虽然加拿大一直在对北极群岛地

区及其海域实施管理，但在很长时间内其并没有明

确对外宣称拥有西北航道的管辖权和主权，直到

“曼哈顿号事件”（为了考察从阿拉斯向美国东海岸

运输石油的可能性，１９６９年美国派出“曼哈顿号”油
轮沿着西北航道航行，但是美国拒绝正式向加拿大

提出通过西北航道的申请，并且最终完成了这次航

行。美国的行为被视作是对加拿大拥有西北航道主

权的侵犯）发生后，加拿大才于１９７０年颁布了《北
极水域污染防治法》，其中规定超过３００吨以上的
船只，进入北极群岛１００海里内的水域，应该提前
２４小时向海岸警卫队汇报，由加拿大交通部决定是
否允许其进入。《北极水域污染防治法》不仅规定

了船只通过西北航道的报告制度，还划定了不同的

“航行安全控制区”，并规定了进出每个区域的最早

日期和最晚日期，及对船舶制造、航行辅助设施和通

讯设备、船舶推进动力、导航设备、驾驶、货物、必要

的补给、必须携带的文件、领航及破冰服务等各方面

的要求；除此之外，此法还禁止任何人和任何船只在

北极水域倾倒垃圾［８］。同年，加拿大政府正式宣布

西北航道既不是国际通道，也不是公海。

“极地海号事件”（１９８５年美国海岸警卫队“极
地海号”破冰船为了给图勒空军基地补充给养，从

西海岸出发经西北航道最终到达格陵兰岛，并且美

国政府事先拒绝向加拿大申请通行许可）后，加拿

大政府更进一步明确了其西北航道的主权：加拿大

对北极群岛开始划定直线基线，并根据“历史性内

水”权利将北极群岛水域确认为“内水”，认为“政府

的政策是对北极群岛水域实施完全主权，这种主权

及于上空，这是无可争议的”，同时对外宣称西北航

道不适用“无害通过”。除此之外，加拿大的“极地

维权行为”还包括制定《加拿大海岸管理法》、增加

加拿大空军飞机在北极水域的飞行巡逻、建造极地

破冰船等。１９８７年加拿大外交部重申“加拿大决定
对北极群岛的历史性内水执行完全的主权，如有必

要，计划在国际法庭坚持自己的立场”［１１］。最终，加

拿大和美国于１９８８年签署了《北极合作协议》，协
议一方面规定“美国承诺美国破冰船在加拿大宣布

为内水的区域，只有得到加拿大政府的同意才能通

行”，但协议同时也阐明“协议或者实践都不影响美

国政府和加拿大政府对这片海域和其他海域的各自

的法律观点”［１１］。２００９年加拿大政府颁布了《加拿
大北方地区战略》［１２］，其中提到：“我们正在根据

《加拿大航运法》制订新法规，要求所有船舶进入加

拿大北极水域时，应向加拿大皇家海岸警卫队北方

交通管理系统报告”。

虽然一直坚持国外船只在通过西北航道时必须

向加拿大政府提交申请，但加拿大从来没有拒绝过

相关申请，也没有关闭过西北航道。即使是在“曼

哈顿号事件”发生之后，政府还是顶住了民间舆论

的重重压力，坚持对外开放通过权。１９６９年时任总
理的特鲁多在国会指出，“以加拿大主权的名义关

闭这些水域，禁止所有外国船只通行，就像在哈利法

克斯港和温哥华港口入口处设一道篱笆一样毫无意

义”。１９８５年加拿大外交部长克拉克在对众议院致
词时指出，加拿大的政策是鼓励开展在加拿大北极

水域的航行，“让西北航道变成一条真正的加拿大

和外国航运通道，变成加拿大的一条国内航道”。

１９９４年加拿大外交部长奎雷特也指出，“加拿大政
府努力保持在北极主权。当然，加拿大无意对其他

国家关闭北极水域，包括西北航道；但是我们坚持任

何航行必须征得加拿大同意，并服从加拿大法律，特

别是《北极水域污染防治法》”［１１］。加拿大政府所

持有这种主张，反映了其对西北航道国际化前景的

深刻认识和判断。

１．３　美国对于北极航道的相关政策
作为８个环北极国家之一，美国对于其在北极

地区的主权和利益一直非常重视，曾经分别于１９８３
年、１９９４年和２００９年三次颁布了与北极相关的政
策指令。其中，１９８３年的北极政策明确指出要“保
护美国在北极地区的安全利益，包括维护海上自由

航行和上部空间的自由飞行”［１３］；１９９４年的北极政
策加强了对北极地区的环保要求，提出应“降低将

北极作为航运通道给北极环境带来的潜在风
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险”［１３］；２００９年的北极政策特别提到了北极航道的
通行问题：“公海自由航行权乃国家应予最优先考

虑之事。西北航道是一个用于国际航行的海峡，北

方航线则包括用于国际航行的海峡，过境通行制度

适用于经过那些海峡的航道。在北极地区保留有关

航海及通过领空的权利和义务，可以维持我们在全

世界包括通过战略海峡行使这些权利的能力”［１４］。

其实，美国对于北极航道的立场一直都非常明

确，即认为北极航道属于国际航道，应该向所有国家

开放。不论是对东北航道还是西北航道，美国的这

种立场和态度始终未曾改变：在前苏联时期，美国

就拒绝接受前苏联对于东北航道属于其国内航线的

立场，并于２０世纪６０年代多次自行在北海航线航
行，苏美为此进行了数轮谈判，美国坚持认为东北航

道应适用国际海峡制度，外国船舶应享有过境通行

权或无害通过权，而前苏联则对此加以否认，故谈判

并未达成协议。后来在 １９７０年的“曼哈顿事件”
中，美国拒绝正式向加拿大提出通过西北航道的申

请；１９８５年的“极地海事件”中，美国仍然没有取得
西北航道的航行许可，只是在通报加拿大之后直接

开始航行。对于加拿大的一系列举措，美国坚持声

称：“西北航道是适用过境通行的国际海峡”。即使

在美加１９８８年签订《北极合作协议》后，美国认可
了经加拿大许可方可使用西北通道的做法，也仍然

保留了其对西北航道归属权的法律立场和观点。

２００７年８月，美国总统布什在参加北美峰会时又重
申了西北航道属于国际航道的立场。由此可见，美

国对于北极航道的观点与俄罗斯和加拿大存在明显

分歧，美国认为西北航道是国际航道，东北航道也有

部分属于国际航道，所以应该适用过境通航制度，即

美国在通过这些海峡时拥有过境通航权。

为了进一步确保自己在北极地区的航海及飞越

领空的自由，美国不仅反对俄罗斯和加拿大单方面

控制东北航道和西北航道，还极力提倡对北极航道

进行多边治理，在其２００９年颁布的《国家安全总统
指令与国土安全总统指令》［１４］中，就明确指出“通过

参与国际海事组织（ＩＭＯ）的工作，将推动现有各项
措施的强化”，并提出应该“根据公认的国际标准，

制定北极航道管理体制”，以及要“与其他国家合

作，制定附加措施，以应对因进出及通过北极地区船

只数目的增长而导致的各种问题”。２０１３年５月美
国公布了新的北极战略《北极地区的国家战略》［１５］，

其中提出要维护北极地区的自由航行权，完善北极

航道的管理机制，并且要与其他北极国家和主要航

运国家一起努力实现北极航运的安全、稳定和可靠。

可以看出，美国并没有排除非北极国家在北极地区

的合法权益，其所主张的北极航道治理政策更加强

调多国间的协调。

为了保证北极地区的海上交通安全及保护该地

区的海洋环境，美国还提出了一些具体的发展措施，

包括开发船舶定线及报告系统、制定针对北极狭窄

通道的相关分道通航及船舶交通的管理方案、更新

及完善《北极冰封水域航运指南》、制定有关通商航

行的水下噪音标准、环境标准、石油及其他有害物质

污染的应急协议和航运保险制度等。２０１３年５月
美国还颁布了《美国海岸警卫队的北极战略》［１６］，指

出将投资北极海域的基础设施建设，包括破冰船等，

以满足北极海域的行动需要。

１．４　欧盟对于北极航道的相关政策
在八个环北极国家中，除了俄罗斯、加拿大和美

国外，丹麦、芬兰和瑞典三国属于欧盟成员国，冰岛

和挪威属于与欧盟关系密切的欧洲经济区成员国，

为此欧盟在北极地区同样存在着直接利益。

欧盟对于北极航道问题的立场最早可以从“极

地海号事件”中看出：加拿大于１９８５年对北极群岛
水域划定直线基线后，欧盟（当时的欧共体）就明确

表示反对，称“成员国均不承认目前加拿大直线基

线是合理的”，并且“成员国不承认把历史性权利作

为基线划定合法化的有效补充”［１１］，这说明欧盟不

仅反对加拿大的直线基线法，同时也不承认其所主

张的“历史性权利”。

后来，欧盟于 ２００８年公布了《欧盟与北极地
区》［１７］，其中明确提出了欧盟针对北极航道问题的

主张：“欧盟的利益是探索和改善通航条件，逐步引

导北极商业航行，同时促进更严格的安全和环境标

准以避免不利影响”；“欧盟成员国和欧共体应该捍

卫自由航行的原则和无害通过新开放海道和水域的

权利”；“强调必须避免由北冰洋沿岸国家针对第三

国商船的歧视性做法（特别是在收费、义务服务、规

则等方面）”；“北极地区没有专门的国际条约和制

度，没有一个国家或国家集团拥有北极点及其周围

北冰洋海域的主权”。

２０１２年欧盟委员会发表《发展中的欧盟北极政
策：２００８年以来的进展和未来的行动》［１８］，其中指
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出对于北极航运的商业开发应该采取可持续发展的

方式，并进一步强调了要与其他北极国家进行国际

合作。

不难看出，欧盟对于北极航道的态度和美国如

出一辙，均强调北极航道的国际性和中立性，否认和

排除其他国家对航道的主权，并要求实施自由航行

和无害通过制度。同时，欧盟的政策中也主张通过

国际海事组织（ＩＭＯ）来制定适合于北极水域的环境
和安全标准，如《极地航运规则》，这反映出其对北

极治理问题的多边主义政策倾向。

通过上述分析可以看出，虽然同为环北极国家

（地区），但是对于北极航道的政策态度却不尽相

同，争论的焦点集中于航道的归属权上：俄罗斯和

加拿大分别将北方海航道和西北航道的大部分视为

自己的“内水”，主张其拥有管辖权；而美国和欧盟

则认为两者均属于国际航道，否认任何国家或组织

的主权要求。而在航道的对外开放问题上，无论是

主张“过境通行权”或“无害通过权”的美国和欧盟，

还是坚持拥有航道管辖权的俄罗斯和加拿大，均认

为北极航道应该向外界开放，由此看来北极航道的

国际性化前景得到了普遍认可。环北极国家与地区

的北极航道通行政策比较可以归纳为表５。

表５　环北极国家与地区的北极航道通行政策比较
Ｔａｂｌｅ５．ＣｏｍｐａｒｉｓｏｎｏｆＡｒｃｔｉｃＷａｔｅｒｗａｙＴｒａｎｓｉｔＰｏｌｉｃｙｏｆＣｉｒｃｕｍｐｏｌａｒＮａｔｉｏｎｓａｎｄＲｅｇｉｏｎｓ

国家

（地区）

政策内容

航道归属 申请制度 破冰导航服务 收费制度 对外开放

俄罗斯 内水 提前申请 强制性，但允许一定条件下的独立航行 建立了详细的破冰导航收费制度 主张开放

加拿大 内水 提前申请 不强制 没有明确主张 主张开放

美国 国际航道 无相关要求 无相关要求 无相关要求 主张开放

欧盟 国际航道 无相关要求 无相关要求 无相关要求 主张开放

２　北极航道通行政策发展趋势分析

２．１　求同存异，暂时搁置主权争端
综上所述，目前环北极国家对于北极航道通行

问题的分歧，主要在于航道是属于“内水”还是“国

际航道”，以及北极航道是否适用过境通行和无害

通过制度。俄罗斯和加拿大均认为北极航道相关水

域属于其“内水”，必须向其申请；而美国和欧盟则

坚持北极航道属于国际航道，应该实行过境通行和

无害通过制度。由于目前国际上对于北极航道通行

尚缺乏明确适用的条约和协调机制，《海洋法公约》

中的一般性规定无法解决北极地区的航道利用问

题，北极理事会也只是一个缺乏条约约束的软法机

制［１９］，因而相关国家出于对各自国家利益的保护，

在北极航道通航权问题上都不会轻易放弃自己的立

场，该领域的争议预计将会旷日持久。

在缺乏国际协调机制的前提下，环北极国家要

实现和平共处，可以求同存异，暂时搁置主权争端，

寻求折中和妥协的方案。这方面，１９８８年美加签订
的《北极合作协议》其实就为北极航道的主权之争

提供了一个可行的解决思路，即在保留各自法律立

场的基础上，制定相关的规则。在《北极合作协议》

的引导和启发下，将来其他国家间关于北极航道问

题的争议也完全可能借鉴这种方式来解决。

２．２　双边或多边合作将会成为处理相关问题的主
要方式

历史上，虽然俄罗斯和加拿大曾经分别单方面

出台对北极航道的管理法规，但随着时间的推移，合

作已经成为环北极国家之间处理北极问题的主流方

式。各国之间的双边协议除１９８８年美国和加拿大
签订的《北极合作协议》外，还包括１９９４年美国和
俄罗斯签订的《美国政府和俄罗斯联邦政府关于防

止北极地区环境污染的协议》，以及１９９８年挪威与
俄罗斯签订的《环境合作协议》等。多边合作协议

则包括１９７３年加拿大、丹麦、挪威、美国和前苏联五
国签署的《保护北极熊协定》，还有１９９６年环北极
八国成立的北极理事会所制定的各项指导性建议；

此外，丹麦、俄罗斯、美国、加拿大和挪威五国还于

２００８年５月在格陵兰的伊鲁利萨特达成共识，决定
在现行《海洋法公约》的框架内以和平方式来解决

北极领土和自然资源归属的纠纷。２０１３年５月，北
极理事会一次性接纳了中国、印度、意大利、日本、韩

国和新加坡六个国家作为正式观察员，表明北极八
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国已意识到气候变化、生态保护、航道利用、资源开

发等北极事务的国际性和多元性，今后的北极治理

进程将更具包容性与开放性，多边化的倾向将日趋

明显。

２．３　北极航道的环境污染问题将会成为关注的
焦点

防止北极航道的海洋污染是环北极国家共同关

注的问题，不论是１９９６年俄罗斯颁布的《航行北部
海航道的船只的设计、装备和补给要求》，还是１９７０
年加拿大颁布的《北极水域污染防治法》，以及２００９
年美国颁布的《国家安全总统指令与国土安全总统

指令》和欧盟２００８年颁布的《欧盟与北极地区》以
及２０１２年颁布的《发展中的欧盟北极政策：２００８年
以来的进展和未来的行动》中，均提到或者强调了

北极海域的环境保护和防止海洋污染问题。２０１１
年５月１２日，北极八国在丹麦格陵兰岛首府努克举
行了第七届北极理事会外长会议，与会国家外长签

署了北极理事会成立１５年以来的首个具有法律约
束力的协议《北极搜救协定》，该协议就各成员国承

担的北极地区搜救区域和责任进行了规划，同时，该

文件还声明，周边国家誓将采取任何手段防止北极

地区发生近海石油泄漏。

此外，《联合国海洋法公约》第２３４条专门提到
了“冰封区域”的航行以及海洋环境污染问题，即

“沿海国有权制定和执行非歧视性的法律和规章，

以防止、减少和控制船只在专属经济区范围内冰封

区域对海洋的污染，这种区域内的特别严寒气候和

一年中大部分时候冰封的情形对航行造成障碍或特

别危险，而且海洋环境污染可能对生态平衡造成重

大的损害或无可挽救的扰乱。这种法律和规章应适

当顾及航行和以现有最可靠的科学证据为基础对海

洋环境的保护和保全”。

气候变化使得北极航道对商船产生越来越大的

吸引力，在北极航道通航的经济利益吸引下，未来经

由东北航道和西北航道进行三大洲间贸易的船只将

会越来越多，如果不妥善地使用和管理航道，极有可

能导致北极水域的污染，并给北极地区脆弱的生态

环境带来毁灭性的的破坏，进而对全球的环境和生

态系统带来不可挽回的负面影响。因而，北极海域

的环境保护问题不仅仅是环北极国家所关注的焦

点，还将成为全世界人民的共同利益所在。可以预

见，在这种发展趋势下，北极航道未来的管理将更加

严格。一方面，对于船舶等级、驾驶技术、船员培训、

冰区导航等方面的要求会越来越高；另一方面，对于

北极海域的突发事件应急预案也会陆续出台。

２．４　有关北极通行的国际规则将会进一步完善
目前船只在北极通行需要遵守的一般性国际公

约主要包括《联合国海洋法公约》、《ＭＡＲＰＯ公约》、
《ＳＯＬＡＳ公约》和《ＳＴＣＷ公约》，专门针对极地航行
的规则主要有国际海事组织（ＩＭＯ）于２００２年颁布
的《在北极冰覆盖水域内船舶航行指南》和２００９年
通过的《在极地水域内船舶航行指南》，以及国际船

级社协会（ＩＡＣＳ）于 ２００６年颁布的《极地船级
要求》。

北极海域的水文气象条件复杂多变，且受海冰

分布的影响，并没有固定的航道，因此对于船舶结

构、驾驶员技术、船员知识的要求都非常高，如何能

够保障北极航道通行的规范性和安全性是未来一段

时间环北极国家和国际海事组织所要面对的一个重

要课题。美国的北极政策已经明确指出将和国际海

事组织一起推动北极通行各项措施的强化。目前国

际海事组织正在起草《极地水域船舶航行安全规则

（ＰｏｌａｒＣｏｄｅ）》，内容包括船舶设计、建造、设备、操
纵、培训、搜救和环保等方面，该规则还会对现有的

法规、公约和指南进行整合，最终形成一个完整的极

地水域船舶安全操纵的国际公约。

３　结语

北极航道潜在的巨大商业利益导致近年来各国

对北极航道问题的关注度急剧上升，以美国、俄罗

斯、加拿大和欧盟为首的环北极国家和地区均提出

了各自针对北极航道问题的专属政策主张。总体来

看，相关国家和地区在东北航道和西北航道的主权

和管辖权上还在存在着巨大的分歧，而且国际社会

对此也缺乏相应的协调机制，因此未来一段时间内，

法律和政治上的不确定性仍是制约北极航道通航的

一个主要问题。

中国不是环北极国家，对北极航道没有主权要

求，但有通行权的需求：随着中国经济的进一步发
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展，以及中美、中欧贸易的不断加深，北极航道的开

通能够大大降低中国的贸易成本。据测算，如果使

用北极航线替代传统航线，每年可为中国节约

５３３—１２７４亿美元的国际海运成本［２０］。因此，中国

应该密切关注环北极国家和地区对北极航道的政策

举措，以及与北极相关的国际组织和其他近北极国

家的交通海事政策，从而为中国开辟北极航线并进

行与北极交通相关的决策提供理论依据。

为了加强在北极通航问题上的话语权，中国应

该更加积极地参与北极相关的事务，以《斯瓦尔巴

德条约》成员国、《联合国海洋法公约》成员国、国际

海事组织理事国和北极理事会观察员的身份，积极

开展同环北极国家的双边和多边外交，并以适当方

式介入到北极航道协调机制的构建进程中。还可以

联合一些重要的发展中国家（如巴西、南非、印度

等），促成这一问题的国际化和全球化，主张在联合

国框架内来缔造通航条约，以国际法的形式来解决

通航问题，以确保中国在北极航道问题上的权益。
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