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俄罗斯联邦北极政策的基本原则分析
＊

郭培清　曹　圆
（中国海洋大学 法政学院，山东 青岛２６６１００）

摘　要：贯穿俄罗斯北极政策的原则有环境保护原则、国家安全原则和社会—经济发展原则，它们不但体现于

俄罗斯关于北极地区全面综合性规划的《２０２０年前俄罗斯联邦北极地区国家政策原则及远景规划》等“基本法”中，

也反映在其他诸多国内文件和“专门性”文件中，对于俄罗斯的北极活动具有普遍指导意义。这些原则针对北极地

区的特性做出了安排，为俄属北极地区的生态环境保护、安全维护以及经济社会的发展提供了可靠保障。
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　　俄罗斯是最大的北极国家，在北极地区国际法

的创制和北极治理方面发挥着重要作用。近年来，
俄罗斯联邦 制 定 了 多 部 北 极 政 策 文 件。２００８年 俄

发布了《２０２０年前俄罗斯联邦北极地区国家政策原

则及远景规划》①，这是俄罗斯第一部关于北极地区

的全面综合规划，也是迄今最重要的官方政策文件。

２０１３年俄又通过了《２０２０年前俄联邦北极地区发展

和国家安全保障战略》，②对俄联邦的北极战略的执

行做了更为详细的补充。此外，俄政府还于２０１４年

４月批准了《２０２０年前北极地区社会经济发展国家

规划》。③ 目前正在审议的文件还有《关于俄联邦北

极地区》的方案草案。这些文件涉及俄罗斯北极主

权权利、资源能源利益、领土和军事安全以及北极经

济社会发展等重要内容，是形成俄罗斯联邦北极战

略的主要“专门”性文件。除此之外，俄罗斯还在诸

多领域提出了有关北极地区的特别规定。如何穿越

这些纷繁复杂的文件条款，把握其中实质的、灵魂性

的内容，提取它们遵循一些基本的原则，就成为学术

研究的重要使命。鉴于近年来上述俄罗斯文件已经

得到学术界的多次剖析，很多内容也为学术界熟知，
本文拟在此基础上对体现这些基本原则的其他文件

进行分析。
透过分析俄罗斯联邦出台的一系列政策文件可

以看出，北极地区环境保护原则、北极地区国家安全

原则和北极地区社会经济发展原则共同构成了塑造

俄罗斯北极政策的基础和依据。
一、俄罗斯北极地区环境保护原则

俄罗斯北极地区的环境是北极生态系统的重要

组成部分，也是地球生态系统平衡的重要组成部分。
北极植物和动 物 种 类 约 有９０％生 活 在 俄 罗 斯 北 极

地区，使得这里成为自然遗产地（弗兰格尔岛、朗格

岛、巴伦支海等）。俄罗斯北极地区占地约６２０万平

方公里，俄属北极地区的生态系统对维护全球生态

平衡的贡献率约为１２％。［１］北极冻土地带约占俄罗

斯总面积的６０％，成为全球最易受气候变暖影响的

地区。自古以来，在俄罗斯联邦北极地区自然环境

条件下开展的经济活动不仅历史悠久，而且也为当

前条件下保障北极生态安全的积累了丰富经验。被
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称为俄罗斯“北极宪法”的《２０２０年前俄罗斯联邦北

极地区国家政策原则及远景规划》即把保护“北极地

区独特的 生 态 系 统”作 为 其 核 心 理 念 之 一。《２０２０
年前俄联邦北极地区发展和国家安全保障战略》也

将“生态体系和自然资源的合理利用”列为保障俄罗

斯联邦国家安全的重要内容。除了这些基本文件，
俄罗斯北极地区环境保护原则大量体现在以下文件

中：

１、《俄罗斯联邦可持续发展基本构想》

２、《俄罗斯联邦气候学说》

３、《２０３０年前俄罗斯生态发展国家政策原则》
（一）《俄罗斯联邦可持续发展基本构想》
《俄罗斯联邦可持续发展基本构想》，是俄联邦

总统在１９９６年４月１日批准的第４４０号法令④，直

接关系到北极地区环保领域，奠定了俄罗斯北极活

动的基本原则。该文件主要内容包括生物多样性保

护、臭氧层保护、预防人为的气候变化、森林保护和

造林、防治荒漠化、发展和完善自然保护区系统、确

保化学武器和核武器的安全处置，以及解决世界海

洋和跨国区域环境问题。其中，该文件还特别关注

了波罗的海、黑海、亚速海、里海和北极地区海域的

跨国界污染和环境正常化问题。
（二）《俄罗斯联邦气候学说》
《俄罗斯联邦气候学说》是２００９年俄联邦总统

批准的 第８６１号 法 令，⑤该 文 件 是 反 映 俄 罗 斯 在 气

候变化方面长期立场的公开文件，明确了在面对气

候变化问题时俄联邦的以下方针：首先，气候变化是

影响俄罗斯联邦北极地区最重要的因素；其次，正在

进行的和预期的气候变化的后果对俄罗斯联邦社会

经济发展、对本国公民的生命和健康有重大影响，且
主要是负面影响。持续的气候变暖对俄罗斯北极地

区的负面影响包括增加某些社会群体的健康风险，
即增加发病率和死亡率；造成一些地区极端天气频

率、强度和持续时间的增加；增加森林火灾隐患；北

方地区冻土融化导致建筑和设施的损坏；改变物种

类别，破坏生态平衡；传染病和寄生虫病的传播；原

住民居住地点空调用电成本增加等。此外，对于北

极地区来说，气候变化可能也会产生一定潜在的积

极影响，主要包括在供暖季节减少能源消耗；改善北

极冰情和在北极海域的运输及开发北极大陆架的条

件；改善农作物结构和扩大种植面积，促进畜牧业发

展；增加寒带森林的生产率等。
在这种情况下，俄罗斯联邦北极地区与其他国

家和地区相比的优势在于较高的适应能力。作为一

个整体，俄罗斯具有大面积的领土，拥有大量的淡水

资源，具有多样性的气候条件，且特别易受气候变化

影响的在北极地区生活的人口比例相对较小。
实施《俄罗斯联邦至２０２０年气候学说》的一揽

子计划已于２０１１年由联邦政府批准实施。
（三）《２０３０年 前 俄 罗 斯 生 态 发 展 国 家 政 策 原

则》
《２０３０年前俄 罗 斯 生 态 发 展 国 家 政 策 原 则》于

２０１２年４月发布⑥，确定了俄 联 邦 生 态 发 展 政 策 的

目标和主要任务、原则和实施机制。文件指出，在经

济现代化和科技创新发展的过程中，必须要确保环

境安全。
《２０３０年前俄 罗 斯 生 态 发 展 国 家 政 策 原 则》提

出的战略目标是解决提供绿色经济增长的社会和经

济任务；为满足当代人和后代人的需求，保持有利的

环境、保护生物多样性和自然资源；实现每个人都拥

有健康环境的权利，加强环境保护和生态安全领域

的法治。具体而言，该文件包括１６项实施的原则，
主要有公众和其他非营利组织参与解决保护环境和

保障生态安全的任务，在决策和进行经济及其它活

动时考虑它们的意见；在解决全球环境问题时开展

国际合作，在环境保护和保障生态安全等领域采用

国际标准。该文件还特别确定了北极相关议题，提

出了解决贝加尔湖地区、北方和北极地区、西伯利亚

和远东地区等原住民族传统地区的环境问题。在包

括北极地区的环境保护和生态安全领域中，优先进

行科学、工程和技术方面的国际项目。
综上，可以看出，俄罗斯相关生态环境法律法规

都特别突出了北极地区的环境问题，也为北极地区

特殊的环境条件提出了应对策略，成为俄罗斯联邦

北极地区环境保护原则的重要组成部分。
二、俄罗斯北极地区国家安全原则

国家安全原则是俄罗斯北极政策文件的另一核

心价值观。国家安全是国家的基本利益所在，俄罗

斯联邦北极地区的军事、经济、文化、环境和社会及

人道主义安全，对于确保俄罗斯的北极主权和经济

社会 发 展 具 有 战 略 意 义。这 一 原 则 突 出 体 现 在
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《２０２０年前俄罗斯联邦北极地区国家政策原则及远

景规划》中，该文件重点强调了俄罗斯北极地区的边

界安全，提出要在２０１１—２０１５年完成北极地区的边

界确认，确保实现俄罗斯在北极能源资源开发和运

输方面的竞争优势。２０１５年７月，俄联邦议会起草

了《关于俄联邦北极地区》草案，目标是从法律上巩

固俄联邦在北极地区的地位、边界和组成部分，以及

为实现在北极地区国家政策的主要目标和方向提供

法律机制。［２］

具体而言，俄罗斯北极地区国家安全原则主要

体现于以下六个文件：

１、《２０２０年前俄联邦海军活动政策原则》

２、《２０２０年前俄罗斯联邦海洋学说》

３、《２０２０年前俄罗斯联邦国家安全战略》

４、《２０３０年前俄罗斯联邦海洋活动发展战略》

５、《北方航道水域航行规则》

６、《批准俄联邦教育和科学部提供关于发放给

外国和俄罗斯申请者在俄联邦内水、领海、专属经济

区和大陆架进行海洋科学研究许可的公共服务管理

条例》草案

（一）《２０２０年前俄联邦海军活动政策原则》

２０００年俄总统批准了《２０２０年前俄联邦海军活

动政策原则》，该文件制定了国家海军活动的主要目

标、原则和优先事项，以确保俄罗斯在世界海洋中的

国家利益和安全。海军是俄罗斯海洋潜力的主要组

成部分和基础，用以防御对俄罗斯使用武力或威胁

使用武力，保护内水及领海、专属经济区和大陆架的

主权。该“原则”提出俄联邦对外经济活动涉及五个

海洋活动区域：大西洋、北冰洋、太平洋、印度洋和里

海，北冰洋赫然列入其中。
俄罗斯联邦专属经济区和大陆架的矿产资源、

在保卫国家海洋方面起决定性作用的北方舰队以及

对俄联邦可持续发展日益重要的北方航道，三者共

同决定了俄罗斯联邦北极地区的国家海军政策。该

政策在北极地区的主要原则表现为为俄罗斯海军在

巴伦支海、白海和其它北极海域、北方海航道以及北

大西洋的活动创造条件。
有关北极地区的利益，该文件确定了以下长期

目标，包括：研究和开发北极地区，重点发展出口产

业，优先解决 社 会 问 题；保 护 俄 联 邦 北 极 地 区 的 利

益；为海洋运输、特种捕鱼、科学研究和其它专业船

队建造破冰船；明确在勘探和开发俄联邦专属经济

区和大陆架生物资源和矿产资源时的国防利益；为

部署和利用海洋潜力创造条件，包括创造参与的机

会，确保保卫俄联邦北极地区的主权权利和国际权

利；基于双边和多边协定基础，在商定的地区和区域

与海洋强国联合开展军事活动；确保俄联邦在北方

航道的国家利益，国家集中管理该交通系统、破冰服

务和为包括外国在内的有兴趣的运营商提供平等的

机会；更新和安全运行核动力破冰船队，维护与北极

国家划定的俄联邦北冰洋海域和海底的利益；为发

展北极航运、海港和河港，整合俄联邦中央和地方的

条件和资源，实现北方运输以及保障指定活动的信

息系统等。
（二）《２０２０年前俄罗斯联邦海洋学说》
《２０２０年前俄罗斯联邦海洋学说》于２００１年由

俄联邦总统批 准⑦，补 充 了 确 保 俄 罗 斯 舰 队 通 往 大

西洋的出口自由这一主题。北方舰队在北极地区的

海洋国防方面发挥着至关重要的作用，因此，为俄罗

斯舰队在巴伦支海、白海和其它北极海域、北方航道

以及北大西洋的活动创造条件的国家政策，不仅是

海军内政的优先事项，而且是俄罗斯联邦海洋政策

发展的优先事项。

２０１５年７月２６日 俄 罗 斯 海 军 日 当 天，普 京 总

统批准颁布了俄新版《海洋学说》。俄修改海洋学说

的原因是国际环境、世界局势的变化和巩固俄海洋

强国地位的需要。把海军发展的重点放在大西洋和

北极方向是出于应对北约的需要，北约东扩和在与

俄毗邻的地方建设军事基础设施引起了俄罗斯的关

注，俄必须采取措施予以应对。［３］新版《海洋学说》首

次指出，北极对于促进俄国民经济和社会发展、保障

俄国家安全极为重要，俄将巩固其作为北极地区领

导国家的 地 位。［４］２０１５年 新 版《海 洋 学 说》强 调 要

“加强俄罗斯海军能力，发展北方舰队的作战力量和

技术装备”，以“降低国家安全威胁水平，保持北极地

区战略稳定”，同时“同主要海军大国达成双边和多

边协议限制外国海军在协议划定地区的活动”。［５］俄

罗斯副总理罗戈津还表示，为方便海军自由出入大

西洋和太平洋，北极是俄罗斯海军的优先方向，随着

北方航道的意义凸显，俄罗斯有必要重建核动力破

冰船舰队，新版海洋学说为此详细规定了俄罗斯在

北极地区的任务。［６］

（三）《２０２０年前俄罗斯联邦国家安全战略》
《２０２０年前俄罗斯联邦国家安全战略》于２００９

年５月由俄 罗 斯 联 邦 总 统 令 批 准⑧，该 文 件 提 出 优
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先发展与独联体和上合组织成员国关系；强调俄将

竭力保持与美国和北约的战略平衡，捍卫俄在北极

利益；加强俄能源安全，避免因能源争夺引发边界冲

突；改善俄经济发展上的原料出口模式和严重依赖

国际市场行情状况；努力提高俄罗斯公民生活质量

等等。强调将重点放在能源占有上的外交政策，包

括近东、巴伦支海、北极地区、里海地区和中亚地区。
该战略指出严守俄联邦边界是确保国家安全的条件

之一，因此要依靠建立高技术和多功能边防综合设

施以及提高边防的有效性，特别是俄联邦北极地区、
远东和里海方面边防的有效性，完成确保俄联邦边

防安全的任务。在经济与科学技术方面，“战略”还

提出为了确保未来的国家安全，要发展优势产业，扩
大俄罗斯产品的市场占有，改善燃料和能源综合效

率，更广泛地利用公—私合作机制以发展经济，建立

基础性运输、能源、信息、军事基础设施，特别是解决

北极、东西伯利亚和远东等地区基础设施战略问题。
“战略”明确指出：“在中东、白令海、北极、里海

和中亚的能源争夺将成为国际政治斗争的焦点。在

争夺资源的条件下，不排除动用军事力量解决出现

的问题，从而有可能打破俄罗斯边境及其盟国边境

的军事力量平衡。因此，俄罗斯要随时做好由能源

战争引发的核战争的准备。”［７］

２０１５年１２月３１日，俄罗斯总统普京签署了新

版《２０２０年 前 俄 罗 斯 国 家 安 全 战 略》，取 代 了２００９
年由时任总统梅德韦杰夫签署的版本，对俄外交政

策优先方向、军事力量发展以及经济能源安全等作

出规定。在新版的《战略》中，普京首次将美国及其

盟友称为俄罗斯的“政治对手”，并称北约东扩是俄

国家安全的威胁。［８］通过北极防务建设遏制北约的

威胁，成为俄罗斯国家安全战略的重要方向。
（四）《２０３０年 前 俄 罗 斯 联 邦 海 洋 活 动 发 展 战

略》

２０１０年１２月８日，时 任 俄 政 府 总 理 普 京 批 准

了《２０３０年前俄罗斯联邦海洋活动 发 展 战 略》，⑨该

战略旨在进一步落实《海洋学说》规定的任务，维护

俄罗斯的海洋权益，提髙海洋活动的效率，保证俄专

业化海洋舰队的平稳发展。［９］该文件中，涉及北极地

区的主要内容包括“在北极和南极进行勘察活动”、
“提高联邦海上搜救系统的效率”、“发展沿海地区和

沿海水域”、“监控国家权力在商业航海领域有关国

际条约实施的活动”等。
（五）《北方航道水域航行规则》

１９３２年苏联政府首次在官方文件中使用“北方

航道”的称 呼。１９９１年 俄 罗 斯 政 府 颁 布 了１９９０年

制定的《北方航道水域航行规则》，主要内容是强制

性破冰领航。２０１３年４月，俄罗斯联邦运输部发布

了《北方航道水域航行规则》修正案。瑏瑠 该文件的意

义在于对北方航道的范围则做了清晰化界定，与内

水、领海及毗连区和２００海里专属经济区水域相一

致，消除了 北 方 航 道 可 能 延 伸 到 公 海 的 长 期 争 议。
在规则层面上，从破冰船强制领航制度，改变为许可

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。［１０］该文件于２０１３年４月３０日正式生效。
（六）《批准俄联邦教育和科学部提供关于发放

给外国和俄罗斯申请者在俄联邦内水、领海、专属经

济区和大陆架进行海洋科学研究的许可的公共服务

管理条例》草案

该草 案 由 俄 联 邦 教 育 和 科 学 部 于２０１１年 发

布，瑏瑡是允许在 俄 罗 斯 联 邦 内 部 海 域 和 领 海 及 其 专

属经济区和大陆架进行海洋科学研究的法律基础。
俄联邦教育部主管国内和国外研究机构在海上进行

科学勘察的工作。在相关行政章程草案的指导下，
俄联邦科学教育部给国内外申请单位颁发许可证，
允许其科学勘察俄联邦内水、领海、专属经济区和大

陆架，其中特别包含了北极地区。这一文件对于保

障俄罗斯北极地区的科学安全提出了实施方案。
三、俄罗斯北极地区社会－经济发展原则

俄罗斯北极地区拥有丰富的油气和矿产资源、
渔业资源及便利的北极航道，特别是随着气候变暖、
冰川消融，俄罗斯联邦北极地区的经济社会发展潜

力不断增强，越来越成为俄北极战略的重要一环。
《２０２０年前俄罗斯联邦北极地区国家政策原则

及远景规划》提出到２０２０年最终把北极地区建设成

俄罗斯主要的“自然资源战略基地”。俄罗斯联邦宣

布使用北极地区作为“战略能源基地”，并作为“世界

合作地区”为国家社会经济发展任务做出贡献。这

部基本法提出俄罗斯将充分开发北方航道，使其成

为“国家统一交通线”。

１１

⑨

瑏瑠

瑏瑡

《２０３０年前俄罗斯联邦海洋活动发展战略》于２０１０年１２月８日由俄罗斯联邦总统令批准，详见：ｈｔｔｐ：／／ｌａｗｓｆｏｒａｌｌ．ｒｕ／ｉｎｄｅｘ．ｐｈｐ？ｄｓ＝
４０８２８．
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２０１３年出台的《２０２０年前俄联邦北极地区发展

和国家安全保障战略》被视为２００８年“原则”文件的

执行方案，统领北极地区的开发方向，旨在提高俄联

邦北极地区所有经济部门的活动效率。“战略”提出

了有效的国家北极政策、专注于人力资本以及使北

极所有政治实体（政府、研究所、民间社会、商业界、
科学界和原住民）之间相互协作三个方针。该文件

规定了北极地区优先发展方向，并对诸多方面的主

要措施做了具体安排。其目的是将北极地区转变为

社会经济增长稳定的地区；积极引入技术、组织、制

度创新支持，在全球劳动分工系统中提高俄联邦北

极地区的竞争力。
为了 增 强 执 行 力，２０１４年 俄 政 府 批 准 了《２０２０

年前北极地区社会经 济 发 展 国 家 规 划》，这 项 规 划

具有分析性质，同时包含俄联邦在北极地区实施的

国家部门计 划，是 实 施 北 极 战 略 规 划 的 具 体 指 南。
俄地区发展部是俄在北极地区实施国家政策时协调

的国家机构，负责制定、执行该项规划。其他参与部

门还有远东发展部、运输部、工贸部和外交部。俄将

同时实施北极地区发展国家计划措施、国家部门计

划和联邦专项计划，预计将对北极社会经济发展、保
障国家安全 产 生 积 极 影 响。［１１］《关 于 俄 联 邦 北 极 地

区》方案则提出要建立法律机制，把北方原住民的经

济和 文 化 潜 力 列 入 俄 罗 斯 北 极 稳 定 发 展 的 过 程

中。［２］原居民代表还提出应积极建立北极国有企业，
使国有企业能进入到开发北方、西伯利亚和远东的

进程中来。
除此之外，俄罗斯北极地区社会－经济发展原则

还具体体现在下列文件中：

１、《俄罗斯联邦２０２０年前社会经济长期发展战

略构想》

２、《俄罗斯联邦２０３０年前能源战略》

３、《俄罗斯地质部门２０３０年前发展战略》

４、俄罗斯联邦有关北方地区、西伯利亚地区和

远东地区原住民的法律

５、《俄罗斯联邦地方自治一般组织原则法》

６、《关于私人与国家的伙伴关系（公私合营）的

原则》
（一）《俄罗斯联邦２０２０年前社会经济长期发展

战略构想》

２００８年２月，俄 罗 斯 政 府 批 准 了《俄 罗 斯 联 邦

２０２０年前社 会 经 济 长 期 发 展 战 略 构 想》，瑏瑢为 之 后

１２年俄罗斯联邦的基本经济社会发展提供了政 策

指导。在该文件中，特别提出了建立新的区域经济

发展中心———俄罗斯北极扇形区。有关北极地区经

济社会发展的具体内容包括：开发石油和天然气等

资源能源———即北极大陆架未开采的地下 资 源；提

升北极大陆架科研水平，保障到２０２０年增加资源储

备：海洋石油到３０亿吨和天然气到五万亿立方米；
到２０１１年，为俄联邦北冰洋大陆架界限划定完成的

地理－地球物理理论论据；到２０１７年，使北极生物资

源开采占俄罗斯总体水下生物资源开采的２０％，未

来将更加充分的利用水下生物资源带来的好处；发

展加工鱼类和其他海产品的能力，同时到２０１５年产

品加工生产提高３０％，以便在俄罗斯和国外市场销

售；提高北方航道的竞争能力，为将来成为运输走廊

建立规则，使其能够连接西欧港口、东南亚港口、北

美港口和俄联邦自己的港口；到２０１５年创立有关安

全航行、管理运输通量的统一系统，以及在北极船只

来往活跃的区域进行现代化活动建立新的导航系统

和子系统；降低在俄联邦北极领土上经济活动对周

围环境的损害，并能从过去活动的破坏中恢复周围

环境；在扩大利用北极资源的同时保障北极地区国

家安全；调节常设的气候变化预报基地，降低劳动力

的损失和在北极地区居民人口过早死亡概率；发展

信息交流技术保障，到２０１５年能建立可靠的通讯体

系，包括移动通讯、无线广播、地球远距离探测、冰面

探测、控制船只和飞机移动、极地高纬度进行航行测

定、自然环境监控、生命活动安全、合理使用极地自

然资源，这些都要基于对空间通信和观测方式的最

新成就的利用；对北极地区的水文气象危险、地质灾

害征兆以及环境的严重污染做出及时预警。
（二）《俄罗斯联邦２０３０年前能源战略》
《俄罗斯联邦２０３０年前能源战略》于２００９年８

月经俄罗斯联邦政府会议讨论通过，１１月被正式批

准。瑏瑣 该战略 是 俄 罗 斯 未 来 发 展 能 源 产 业、维 护 能

源安全和开 展 对 外 能 源 合 作 的 指 导 性 文 件。［１２］“战

略”指出，燃料能源部门将按三个阶段发展，主要目

标是将从常规的石油、天然气、煤炭等转向非常规的

核能、太阳能 和 风 能 等。［１３］该 文 件 是 能 源 革 新 和 高

能化发展路线的具体化，改变了能源生产的结构和

规模，建立了市场竞争环境，使建立世界能源体系一

体化成为可能。特别需要注意的是，该文件指出，在
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有效利用现有能源储备的同时，还要注重寻找新的

能源来源。俄罗斯计划在东西伯利亚、远东和北极

地区建立新的油气综合体，未来俄罗斯油气出口量

的增长将主要取决于东部地区和北极地区的快速发

展。［１４］

２０１４年，俄罗斯能源部发布了《俄罗斯２０３５年

前能源战略草案》，对《俄罗斯联邦２０３０年前能源战

略》的落实情况进行了总结，提出了对俄罗斯能源战

略主要内容进行修改的建议，确定了未来２０年俄罗

斯 能 源 工 业 发 展 和 对 外 能 源 政 策 的 战 略 目 标。
《２０３５年前能源战略》提出，北极航道的发展有助于

北极大陆架和俄罗斯北方地区资源潜力的发展，弥

补俄罗斯 传 统 油 气 开 采 区 开 采 量 的 下 降。预 计 到

２０３５年北极大 陆 架 在 俄 罗 斯 石 油 开 采 中 的 份 额 将

占５％，天然气占１０％。［１５］

（三）《俄罗斯地质部门２０３０年前发展战略》
《俄罗斯地质部门２０３０年前发展战略》于２０１０

年由俄联邦政 府 令 通 过，瑏瑤该 战 略 主 要 包 括 以 下 四

个方面内容：１．更清楚地界定俄政府和私营企业的

责任范围。一般来讲，俄政府应在初始阶段对地质

勘探进行资助，放权给私营企业进行详细研究，开发

特定领域的矿藏。２．保证最大程度地获取公共信息

资源，特别是数字化的地质资料。３．消除过多的行

政障碍，以促使小型和中型企业能够进入这一领域，
对一些大型企业不感兴趣的小型和中型矿藏进行开

发。４．当前 俄 罗 斯 的 地 质 勘 探 面 临 着 以 下 巨 大 挑

战：大陆架的大规模调查、超深矿藏的开发、偏远地

区矿产资源的开发。因此，需要特别关注改进地质

勘探技术的方法，利用创新的方法和先进设备，以及

推出先进的人才培养方案。［１６］该文件还确立了优先

发展路线，提出利用联邦预算进行区域地质研究，范
围包括大陆架、国内海域、大洋底部、北极和南极。

根据俄罗斯自然资源部的文件，２０１１年俄罗斯

北极地区开放石油矿５９４个，天然气矿１５９个，镍矿

２个，金矿多达３５０个。［１７］

（四）俄联邦北方、西伯利亚、远东原住民族相关

法律

俄罗斯文件中的术语“北方、西伯利亚、远东原

住民族”居住着超过４０个原居民族，每个民族的人

数都少于５万人，居住在俄罗斯北极和亚洲区域原

住民总人口超过２５万人。［１８］传统的原住民以渔业、
狩猎、养鹿、采集业为生，其中超过三分之二的原住

民生活在农村地区，上述活动仍然是他们唯一的食

物和 收 入 来 源。俄 罗 斯 联 邦 宪 法 第６９条 规 定：要

“按照普遍认可的原则、国际法准则和国际条约，保

证俄联邦原住少数民族 的 权 利”。瑏瑥 ２００９年 俄 联 邦

政府批准了《俄罗斯联邦北方、西伯利亚和远东地区

的原住民族可持续发展的方案》。

２０１２年通过了俄罗 斯 联 邦《２０１２年 至２０１５年

为实现＜俄罗斯联邦北方、西伯利亚和远东地区的

原居民的可持续发展的方案＞的行动计划》。２０１３
年俄罗斯联邦政府给予了２８个俄罗斯联邦主体以

经济和社会发展援助，用以支持北方、西伯利亚和远

东的原住民发展。
早些时候，俄联邦还通过了一个带有争议的法

律———《关于俄罗斯联邦北方、西伯利亚和远东地区

的原住民传统领土》，该文件调整了关于利用原住民

传统领土和合理使用天然资源的问题；《关于北方驯

鹿业》法律草案则建立了关于在自然资源基地工作

的权利机制，承认北方驯鹿业是北极地区原住民的

传统经济基础，此外俄联邦还通过了《保障俄罗斯联

邦原住民的权利》和《关于捕鱼业》等一些有待完善

的法律。
（五）《俄罗斯联邦地方自治一般组织原则法》
俄罗斯国家权力体系特别注重俄罗斯北极地区

的地方自治机构对北极地区经济发展活动的引导。
按照俄联邦宪法第八章第１３２条，“自治机构独立管

理市政财产，采纳和实施地方预算，建立地方税费制

度，维护社会治安秩序，并解决其他的地方性重要问

题”。瑏瑦 为实 现 有 效 的 地 方 管 理，２００３年 俄 颁 布 了

《俄罗斯联邦地方自治一般组织原则法》，该法律规

定“地方自治在俄联邦全境内实行”。这表明俄罗斯

联邦主体以下的各级区划都实行地方自治，由地方

居民自己共 同 管 理 地 方 公 共 事 务。［１９］根 据 该 法 律，
北极地区机构有权在一定条件内实现自治：可以与

其他国家类似的机构合作和联合，积极讨论与欧洲

紧密合作的问题，研究大洋（海洋）沿岸地区的合作
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模式，积极与原住少数民族共同合作等。主要的合

作主题是为实现投资计划获得援助，并且不损害该

地区的环境，引进现代化经济系统，在寒冷地区制造

良好的居住条件，提高俄联邦北极地区居民的福利。
当前，俄罗斯北极地方自治还处于起步阶段。

（六）《关于私人与国家的伙伴关系（公私合营）
的原则》

２０１３年３月，俄 政 府 批 准《关 于 私 人 与 国 家 的

伙伴关系（公私合营）的原则》，瑏瑧该文件的制定源于

“公私合营经济实体为俄罗斯经济吸引资金，提升质

量和保障为居民提供服务”。法案允许国家和地方

政府与私人投资者签订各种形式的合同，对私人投

资、外资进入俄垄断行业、公共服务并参与政府采购

奠 定 了 法 律 基 础，这 是 俄 改 善 投 资 环 境 重 大 举

措。［２０］该文 件 的 主 要 内 容 包 括 确 定 公 私 合 营 的 概

念，明确俄联邦、俄联邦主体和市政机构的职权，保

障私人企业的权利与合法利益，更改税法、土地法和

《关于为国家和地方实现货品供应、完成工作、提供

服务的布局》及《关于保护竞争》等法律。
该文件的制定，有助于发挥私人投资者或外资

的优势，改善俄罗斯北极开发的投资环境，促进北极

地区社会经济的繁荣。
四、俄罗斯北极政策基本原则的实施

通过分析可以看出，上述大量俄联邦政策文件

都针对北极地区的特性做出了安排，也为北极地区

的良好发展提供了可靠路径。那么，有关俄罗斯北

极政策基本原则的落实情况也值得关注。
（一）环境保护领域

近年来俄政府越来越重视北极地区的环保和生

态安全，在相 关 政 策 法 规 的 指 导 下，俄 罗 斯 积 极 行

动，使得北极地区生态环境状况基本保持在稳定状

态。
自然保护区是生态、科学、文化与美学的不可替

代的自然综合体，建立该制度旨在限制对保护物种

构成威胁的各种经济活动，保护区制度也成为维护

北极动植物生存生长的关键。２０１３年底，在 ＷＷＦ
的协助下，俄联邦在摩尔曼斯克地区建立了新的自

然保护区，这一地区包含了未被破坏的原始杉木林、
松树林和沼泽，独特之处还在于该地区是目前唯一

已知的七种地衣的生长地。植物与植被实验室负责

人康斯 坦 丁 诺 娃（Ｎａｄｅｚｈｄａ　Ｋｏｎｓｔａｎｔｉｎｏｖａ）表 示，
“我们希望这些保护区的建立将有助于摩尔曼斯克

地区植物多样性和地衣的保护。”［２１］

国家公园是保护区的另一种方式。近 年 来，俄

罗斯 也 在 北 极 地 区 建 立 了 多 个 国 家 公 园。例 如，

２０１３年２月俄罗斯批准了一项法令，在白海沿岸的

奥涅加半岛建立新的国家公园。奥涅加半岛有独特

原始森林和 丰 富 的 植 物、动 物 以 及 许 多 稀 有 物 种。
该地区在北极气候调节中起着重要作用。同时，当

地的环境价值与沿海居民生活方式相结合。国家公

园的建立将有助于保护奥涅加半岛的宝贵的自然生

态系统，保护白海沿岸居民的传统生活方式。如今

俄北极自然保护区面积为３２．２万平方公里，占俄境

内北极地区 总 面 积 的６％。俄 罗 斯 总 统 普 京 表 示，
俄罗斯计划将北极自然保护区的面积扩大几倍。此

外，俄将加强保护北极野生动物的工作，特别是对各

种鲸鱼、海豚和珍稀禽类的保护。［２２］

全球变暖导致大量北极冰川融化，使得北极熊

丧失了栖息地。因此，俄罗斯在北极地区的生态保

护中重点关注了北极熊的保护。自苏联时期起，俄

罗斯就出台了北极熊狩猎禁令，当前，相关禁令仍然

有效，目的在于解决北极熊栖息地丧失的问题和打

击非法偷猎行为。２０１０年４月，俄罗斯科学院制定

了“北极熊计划”，瑏瑨该计划旨在研究、保护和恢复俄

罗斯北极地区的北极熊种群。２０００年１０月，《俄罗

斯与美国关于楚科奇海北极熊种群双边协议》签署，
双方都认为在楚科奇海域北极熊的保护与管理中拥

有共同的利益和责任，为保护北极熊制定了一系列

切实可行的 措 施。２０１５年１２月，俄 罗 斯 挪 威 联 合

环境保护委员会宣布联手保护北极熊和大西洋鲑鱼

资源，双方同意继续在管理、监控和研究巴伦支海的

北极熊种群中进行合作。［２３］

此外，虽然由于西方国家制裁，俄罗斯经济持续

衰退，但令人钦佩的是，在经济发展与环境保护的关

系上，俄总统普京仍强调保护环境是开发北极的基

本原则。在亚 马 尔－涅 涅 茨 自 治 区 首 府 萨 列 哈 尔 德

市举行的第三届“北极－对话之地”国际论坛上，普京

发表讲话时谈到了俄罗斯在开发北极问题上的基本

政策。他表示：“对我们来说，保护环境、维持经济活

动和人类生存之间的平衡是开发北极的基本原则和

优先任务。”他认为，掌握这种平衡对生态系统脆弱

的北极来说非常重要。［２２］

（二）国家安全领域

对俄罗斯联邦来说，北极地区具有巨大的经济

和地缘战略价值。历史上，北极地区就是军事力量
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部署的重点。因其独特的地缘特征，北极不仅成为

东西方对抗的前沿阵地，更是具有防卫功能的天然

堡垒。苏联解体后，北约东扩不断在俄罗斯周围部

署军事力量，而乌克兰危机更使得俄罗斯与西方关

系降至冰点，俄罗斯安全面临威胁。此外，随着全球

气候变暖，北极地区丰富的自然资源价值更加凸显。
在这种背景下，近年来俄罗斯不断加大对北极地区

的安全投入，加速强化在北极地区的军事存在，以捍

卫俄罗斯在北极地区的利益和国家安全。

２０１３年普京总统宣称，扩大俄罗斯在北极地区

的军事存在是最优先考虑的问题。为达此目的，近

年来俄罗斯海军加强了北方舰队的建设力度，其中

就包括２０１３年初俄罗斯最新研制的北风之神级弹

道导弹核潜艇首艇尤里·多尔戈鲁基号加入北方舰

队，而到２０２０年前该级核潜艇计划建造的８艘半数

将配属给北方舰队。［２４］２０１３年年底，位于北方航道

中段新西伯利亚群岛上的“捷姆普”军用机场的恢复

和扩建工作完成并投入使用。［２５］２０１４年１２月，俄罗

斯组建北极战略司令部，管辖俄在北极地区部署的

所有部队。俄北方联合战略司令部自２０１４年１２月

１日起正式在北极开始运转，这事实上相当于在 北

极设立了拥有陆海空部队的第五军区［２６］（其他四个

军区分别为西方军区、南方军区、中央军区和东方军

区，总部分别设在圣彼得堡、顿河畔罗斯托夫、叶卡

捷琳堡和哈巴罗夫斯克）。它由北方舰队、空天军和

陆军部队组成，目前共建成了六座军事基地。２０１５
年１２月１１日，俄罗斯国防部长在国防部会议上宣

布，俄罗斯完成了在北极地区亚历山大地岛上四个

军事基地的建设工作，目前正在进行机场和军事城

镇的建设工 作。［２７］同 时，俄 罗 斯 还 在 新 地 岛 和 北 极

港口季克西部署了Ｓ－４００防空导弹系统。
过去几年，俄罗斯北极军队进行了多次军事演

习，提高了部队在极地作战的能力和效率。预计俄

罗斯军 队２０１６年 将 举 行 创 纪 录 的４０００次 军 事 演

习，这 是 俄 罗 斯１９００亿 美 元 重 整 军 备 计 划 的 一 部

分。该计划会使俄罗斯成为全世界资金最充足的军

事大国之一。［２８］另 外，俄 罗 斯 还 加 强 了 对 北 极 主 权

的要求。俄罗斯将北冰洋外大陆架的主权权利诉求

作为其对外政策的主要任务目标之一。在２０１３年

颁布的《俄罗斯联邦对外政策构想》中提出要“努力

完成俄罗斯联邦国家边界以及俄罗斯行使主权权利

和管辖权的海洋空间界限的国际法确认工作，无条

件确保俄罗斯国家利益”。此外，俄罗斯在外国利用

俄罗斯北极地区的北方航道和穿越北极极点的空中

航线问题上，要求对方首先承认俄罗斯对上述相关

海域的主权 权 利 和 管 辖 权。［５］２０１５年８月４日，俄

罗斯向联合国大陆架界限委员会提交了关于扩大俄

罗斯在 北 冰 洋 海 域 外 大 陆 架 划 界 的 申 请，这 是 继

２００１年后的第二次申请，申请增加的面积约１２０万

平方公里。因此前信息不充分，俄罗斯的申请被驳

回，俄即刻进行了更新，新的请求已于２０１６年２月

９日提交大陆架界限委员会。［２９］

（三）社会经济领域

近年来俄罗斯在北极地区投资巨大。据俄罗斯

副总理罗戈津表示，２０１５至２０２０年间，俄罗将投资

约４４亿欧元用于北极地区石油和天然气等重大基

础设施项目。［３０］联邦政府选择亚马尔·涅涅茨自治

区作为俄北极油气、矿产资源开发和输出的重要地

区。为此，俄联邦政府启动“亚马尔液化气”和萨别

塔新港建设等大型项目，试图将该地区打造成俄罗

斯北部地区 未 来 对 外 贸 易 的 海 陆 枢 纽 站。２０１３年

底，由时任总理梅德韦杰夫内阁支持起草，旨在开放

俄罗斯天然气出口市场的《液化天然气出口自由化

法律草案》正 式 出 台。２０１４年９月，诺 瓦 泰 克 公 司

亚马尔项目最终得到液化天然气出口许可证，亚马

尔液化天然气项目引来融资成为现实。［３１］梅德韦杰

夫还签署命令，从国家福利基金拨款１５００亿卢布，
为亚马尔液化天然气项目开发提供国家支持。

２０１４年９月２８日，俄罗斯石油公司宣布，在北

冰洋喀拉海与 埃 克 森－美 孚 石 油 公 司 共 同 开 发 的 一

口钻井开始出油，表明这一地区有望成为世界最重

要原油产区之一。［３２］虽然俄罗斯经济遭到西方国家

制裁，但在北极地区埃克森美孚公司仍然与俄进行

合作，俄罗斯石油公司副总裁米哈伊尔·列昂季耶

夫说，“我们在北极地区有很多合资企业，在那里我

们没有改变参与者。而事实证明我们这样的做法是

正确的———公 司 之 间 的 合 作 取 得 了‘梦 幻 般’的 效

果：我们在‘胜利’油田钻出了第一眼钻井后，又开始

新的天然气开发计划。从技术层面上来看，这些资

源的开发都不成问题。而在制裁的背景下，我们的

合作框架也没有改变。”［３３］

在基础设施 方 面，作 为 亚 马 尔ＬＮＧ项 目 的 重

要组成部分，萨别塔机场于２０１５年２月１１日开始

运作，使得乘客和货物可以进入到一个曾经冰封的

地区，将有助于资源丰富的亚马尔半岛的发开发，具
有里程碑式的意义。萨别塔港也正在建设过程中，
建成后将成为在俄罗斯北极地区最大的港口。随着

海上交通量的增加，需要更多的陆上安全基础设施，
特别是该地区拥有核电站和储存危险化学品和爆炸

物的设施，俄罗斯投入２０６０万欧元从摩尔曼斯克到

普罗维杰尼亚建立了十个搜救和急救中心。［３４］

俄罗斯联邦为保护北极原住民，振兴原住民传
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统文化进行了不懈努力。例如２０００年，俄罗斯北方

的原住民族协会与北极动植物保护组织共同进行了

一项调查研究，目的是综合保护北极地区的生物多

样性以及北部原住民文化遗产。［３５］

作为“黄金水道”，北方航道对于俄罗斯的战略

意义不言而喻。２０１５年７月，俄总理梅德韦杰夫签

署了一项命令，要求北方航道在未来１５年的发展中

运能从目前的４００万吨增加到８０００万吨，这意味着

２０倍的货物量的增加，将超过整个苏联时代的运输

量。为此，需要加强监管，需要建立一个运行良好的

海上交通管制系统以及治理海洋污染系统。［３６］在北

方航道的国际合作方面，２０１５年８月俄罗斯外交部

长拉夫罗夫表示，中国是俄罗斯在北极开发领域的

优先合作伙伴。中国拥有资源、技术和科研力量，在
北极开发领域具有优势。１２月，俄罗斯副总理罗戈

津表示，俄方已建议中国伙伴参与建设可运输货物

至北方航道港口的铁路项目。北方航道的系统开发

将保障本国及合作伙伴的货物全年四季安全运输而

不受外部政治局势影响。［３７］２０１５年１２月中俄总理

第二十次定期会晤发表联合公报：“加强北方航道开

发利用合作，开展北极航运研究”。［３８］

当前，面对西方国家的孤立和国内经济下滑的

态势，北极地区的矿产资源航道资源和人口或可成

为俄罗斯复兴的希望。
结语

北极地 区 环 境 保 护 原 则、国 家 安 全 原 则 和 社

会—经济发展原则是俄罗斯北极政策价值和精神的

集中体现，是俄罗斯北极战略和政策文件的灵魂，也
是促进俄罗斯北极政策内容协调一以贯之的根本保

障。环保、安全及社会经济原则在俄罗斯联邦“专门

性”北极文件中起到协调和统率作用，具有普遍指导

意义，使得俄罗斯众多北极规范成为一个有机整体。
另外，俄罗斯联邦北极政策基本原则不仅仅是停留

在理论层面的问题，通过上述原则的贯彻，为俄属北

极地区的生态环境保护、安全维护以及经济社会的

发展提供了保障，有助于加强俄罗斯对北极地区的

管辖和治理，同时增强了俄罗斯在地缘政治和国际

事务中的影响力。
中国作为北极地区的利益相关方，了解俄罗斯

北极政策的原则，明晰俄罗斯在北极地区的战略重

点和主要目标，有助于推动中俄北极合作，为国际北

极治理做出应有贡献。
（致谢：本研究得到了俄罗斯圣彼得堡国立大学

娜杰日达·哈拉姆耶娃教授提供的重要支持，特此

表示感谢）
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