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摘要:海洋安全是北极治理的重要议题。北极海岸警卫论坛是环北极国家为应对安全挑战而建立

的新的合作机制。文章介绍北极海岸警卫论坛的成立背景、组织架构和运行实践,提出其对增强

环北极国家的互信、促进北极地区的安全稳定和提高北极治理效率具有重要意义,同时也面临各

国海岸警卫机构在北极地区的基础设施薄弱和装备水平不一、各国存在政治分歧和海岸警卫机构

机制差异以及各国对北极地区认知不足的挑战。在此基础上,结合“冰上丝绸之路”建设的需求,

提出我国应与环北极国家紧密合作、广泛参与北极治理机制、加强对北极地区的建设投资和提升

对北极地区认知的建议,促进我国为北极地区的安全稳定贡献大国力量,提升我国北极治理的话

语权。
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Abstract:MaritimesecurityisofgreatimportancetotheArcticregion.Torespondtosecurity
challenges,theArcticCoastGuardForumwasfoundedasanewmechanismofcooperation.This

paperintroduceditsbackground,organizationalstructureaswellasitsoperationsandpracticed
andproposedthatitwassignificanttoenhancemutualtrust,improvesecurityandstabilityaswell

asincreasegovernanceefficiencyintheArticarea.Meanwhile,challengesalsoexists,including
weakinfrastructure,differentiatedequippinglevelsofeachnationscoastguardintheArticarea,

politicaldivergenceandmechanismdifference,andinadequateknowledgeoftheharshArcticenvi-
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ronment.BasedonthesechallengesandtheinherentdemandoftheIceSilkRoadconstruction,

thispapersuggestedthatChinashouldestablishclosecooperationwithArcticcountries,partici-

pateinArcticgovernanceinanextensiveway,enhanceinvestmentintheconstructionofArticar-

ea,andimprovecognitionoftheArticarea,inordertocontributetothesafetyandstabilityofthe

ArticareaasagreatpowerandraiseChinasrighttospeakinArticgovernance.

Keywords:ArcticCoastGuardForum,Circumpolarcountries,Maritimesecuritycooperation,Arc-

ticgovernance,IceSilkRoad

  随着区域经济社会活动的日益频繁以及气候

变化导致北极地区冰盖逐渐融化,北极地区出现新

的安全问题。环北极国家(加拿大、丹麦、芬兰、冰
岛、挪威、瑞典、俄罗斯和美国8国)意识到必须加强

北极地区的航行安全和海上管理[1]。由于北冰洋海

域十分辽阔和气候条件极端,环北极国家须携手应

对北极地区各种紧急情况并开展联合行动。为应

对越来越多的挑战,目前已建立北极理事会、国际

北极科学委员会和北极圈论坛等合作机制,在北极

地区的环境保护、科学考察和相关研究领域发挥重

要作用。北极海岸警卫论坛是2015年成立的区域

合作平台,与之前的合作机制相比,其尤其关注北

极地区的海洋安全,致力于整合现有各国海岸警卫

机构资源,在海上搜救、溢油等污染预警和应急处

置以及信息共享等方面发挥协调作用。该论坛的

成立标志着环北极国家的合作由民事领域逐渐向

军民融合领域深入,具有重要和深远的现实意义。

1 北极海岸警卫论坛

2011年,美国战略与国际研究中心建议成立重

点关注北极地区的海岸警卫论坛[2]。经过多方努

力,环北极国家的8个海岸警卫机构于2015年

10月30日在美国海岸警卫队学院签署联合声明,

北极海岸警卫论坛(ArcticCoastGuardForum,

ACGF)正式成立。该论坛遵循北极理事会2011年

《北极海空搜救合作协定》[3]和2013年《北极海洋油

污预防与反应合作协定》[4],是落实这2个具有法律

约束力的文件的具体举措,旨在“关注操作层面、基
于共识基础”,致力于在北极地区开展安全、可靠、
环境友好且负责任的海上活动[5],促进环北极国家

共同应对与其相关的挑战。

1.1 成立背景

海上活动的增加和气候环境的变化对北极地

区的海运和沿海社区造成重大危害,主要有3个方

面:①由自然灾害和具有挑战性的环境条件造成的

危害,包括对生命、船舶和基础设施等的威胁;②直

接威胁海事活动的自然灾害,包括海冰、极端天气

和极端海洋状况等;③直接威胁沿海社区、基础设

施和人类活动的自然灾害,包括沿海风暴潮、海冰、

洪水和极端天气等[6]。

气候变暖导致北极地区冰盖融化,加剧大西洋

和太平洋到北美洲北部的海洋区间在航行通道和

潜在资源等方面的竞争,船舶航行、海洋油气和矿

产等资源的开发利用给北极地区的生态环境带来

威胁。面对这些风险,环北极国家的海岸警卫机构

必须增强海上搜索和救援能力、环境保护能力(包

括溢油应急能力)以及实施救援的领航、边防、渔检

和警务服务能力等[7]。然而,北极地区的海运区,尤

其是北美洲和俄罗斯沿岸地区具有极端气候条件

和广阔海域面积,给海岸警卫机构高效执行任务带

来巨大挑战[5]。因此,加强国际合作可更加有力地

提高海岸警卫机构的各项能力[7]。

环北极国家的海岸警卫机构开展国际合作是

应对新海上安全形势的客观需求,同时也符合各方

实际利益。在北极海岸警卫论坛成立前,各国海岸

警卫机构之间不乏紧密而有效的务实合作。如,加

拿大海岸警卫队与美国海岸警卫队共同制定的《联

合海上应急计划》于2013年进行重大更新,包括建

立联合的海上应急计划委员会和演习计划以及设

置国际协调官等[8];挪威海岸警卫队与美国海岸警

卫队于2014年签署以预防石油泄露和响应为主题

的合作意向书,内容为分享在联合研讨会、培训机

会和设备测试中的实践经验等[9];俄罗斯和挪威于

2015年联合开展由海岸警卫队船只和直升机参与
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的营救训练行动和海洋石油污染应对演习[10];挪威

海岸警卫队船只于2015年首次在双边合作框架内

访问阿尔汉格尔斯克[11]。这些合作表明北极地区

的安全事务具有国际性,依靠单一国家无法或很难

解决。

随着海上交通的日益频繁和气候持续不稳定

导致的天气状况多变,北极地区发生重大事故的频

率很可能进一步加大,海岸警卫机构必须为应对海

上溢油或钻井作业失误等做好准备[7]。近年来发生

的事故表明[5,12],环北极国家的海岸警卫机构应在

执行层面上建立紧密的协调和合作关系[5]。

1.2 组织架构

北极海岸警卫论坛的成员国为8个环北极国

家,其他国家要成为观察员国或活动参与国须向论

坛提出请求,由成员国研究决定。论坛执行轮值主

席制度,轮值主席任期2a,与北极理事会领导层保

持协作,论坛成立时的轮值主席国是美国(2015—

2017),目前轮值主席国是芬兰(2017—2019)。论

坛每半年举办1次,各国代表团由讨论议题的代表

组成,也可包括其他部门、机构或代表(如当地民

众),通常包括专家会议和领导人会议2个分场次

(图1)。

图1 北极海岸警卫论坛的组织架构

北极海岸警卫论坛尊重各国法律、国际法和其

他组织(如国际海事组织、国际航标协会)公约,围

绕各国海岸警卫机构的职能开展相关活动。成员

国支持建立这一独立的海上服务机构,通过信息共

享和制订共同行动计划等方式,实现各成员国在海

上安全、海洋环境保护、应急事件处理和原住民生

活条件改善等方面的多边协调和合作[13]。

北极海岸警卫论坛是在北极理事会的促成下

建立的合作机制。从建立原则看,该论坛既独立运

行,又与北极理事会紧密联系,通过信息共享与北

极理事会突发事件预防准备和响应工作组(EPPR)

协同工作;从战略目标看,该论坛除落实北极理事

会制定的国际条约的内容外[3-4],努力在达成新的

协议方面有所作为。

1.3 运行实践

北极海岸警卫论坛成立以来,各国海岸警卫机

构的跨国合作取得初步成果。一系列联合声明的

签署和共同行动的开展,为下一步的深入合作打下

良好基础。

2016年10月,北极海岸警卫论坛首长级会议

于美国波士顿召开,成员国共同签署新的联合声

明,一致同意继续研究制定联合行动框架,并建立

多年战略计划发展框架和信息共享途径,突出最

佳实践,确定训练内容,同时制定在北极地区的联

合行动方案[14]。在2017年3月的会议上,成员国

“为通过在北极地区实施海上救援行动和共同行

动的原则、策略、程序和信息共享协议而签署共同

声明”[15];同时总结论坛长达2年的合作成果,即

“自论坛成立以来,工作组已制定战略、目标和战

术,旨在实现北极地区的共同目标”[16];此外,成员

国还同意在实际工作中测试应急响应效果。

2016年6月,加拿大和丹麦海岸警卫机构在

戴维斯海峡联合展开搜救行动,由北极海岸警卫

论坛建立的良好关系被认为是促成合作的重要

原因[17]。2016年8月,“水晶宁静”号邮轮通过

西北航道的航行也是北极海岸警卫论坛成员国

合作的典型案例,各国海岸警卫机构共同分析邮

轮航行可能发生的风险并积极制定应对方案[17]。

2017年9月,北极海岸警卫论坛成员国在丹麦海

峡开展名为“北极守护者2017”的综合性搜寻和

营救演习,目的是测试合作效果[18]。此外,北极

海岸警卫论坛成员国的海上救援协调中心之间

也开展交流演习活动[19],有效提高协调能力和巩

固合作关系。
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1.4 重要意义

1.4.1 增强环北极国家的互信

国际机制能减少国家间的信息不对称、道德风

险和不负责任行为[20]。北极海岸警卫论坛为各国

提供高层交流的渠道,有助于各国了解彼此在北极

地区的安全行动计划;以海上救助和环境保护等民

事领域为切入点,有助于深入推进各国的协调合

作,降低彼此在安全和资源开发利用等问题上的敏

感度;为各国提供共同制定北极战略框架的机会,

实现各国在人道主义关怀和环境保护等方面的合

作[21],有 利 于“弥 合 民 事 和 军 事 论 坛 之 间 的 鸿

沟”[22]。

1.4.2 促进北极地区的安全稳定

在目前北极地区存在领土争端和局部军事化

的形势下,各国合作(尤其是涉及安全领域的合作)

更显珍贵。北极海岸警卫论坛通过建立操作层面

上的合作关系以及共享最佳实践和经验教训,可提

高各国海岸警卫机构完成任务的能力,并完善应对

紧急事件的国际合作渠道,为成员国带来实际利

益[5];该论坛的成立是“集体努力促进地区安全的关

键一步,也是维护北极地区环境安全和负责任地开

展海上活动的关键一步”[23]。

1.4.3 提高北极治理效率

海洋安全是北极治理的重要议题,需要环北极

国家协同应对,而实现北极地区有效治理的关键在

于国际机制的建设和完善。除海上搜救和环境保

护外,各国海岸警卫机构的职能还包括保卫港口和

边界安全以及打击海上恐怖主义、海上走私和跨国

有组织犯罪等,可期待各国在北极海岸警卫论坛的

框架下,在多个领域开展深入合作。此外,各国在

北极地区可开发利用的资源非常有限,通过分享掌

握的知识、最佳的实践和专业的技术,将有助于减

少珍贵资源的浪费[17]和提高协同治理效率。

1.5 面临的挑战

1.5.1 各国海岸警卫机构在北极地区的基础设施

薄弱和装备水平不一

一方面,各国海岸警卫机构在北极地区的基础

设施薄弱,保障能力无法满足需求。如,美国在北

极圈内没有深水港,距离北极圈最近的深水港是阿

拉斯加西部的荷兰港[24],其位于白令海峡以南约

1287km处,仅能容纳1艘海岸警卫队巡逻舰;距离

北极圈最近的海岸警卫队航空站位于科迪阿克岛,

与白令海峡的飞行距离超过1127km。在发生紧

急情况或灾难时,包括通信设备和综合监测网络在

内的基础设施的薄弱制约海岸警卫机构的活动范

围、应急能力和后勤补给。

另一方面,各国海岸警卫机构的装备水平不

一,难以形成协同高效的区域行动网络。在北极海

岸警卫论坛成员国中,俄罗斯拥有全球规模最大的

破冰船舰队,包括41艘破冰船[25],并于2016年下

水世界最大型破冰船[26];其他国家破冰船的数量分

别为加拿大13艘[27]、芬兰7艘、瑞典6艘、丹麦

3艘、挪威1艘。美国破冰船的数量极少,与其海洋

强国地位和海岸警卫队承担职能极不相符;2010年

《美国海岸警卫队高纬地区任务分析总结》报告认

为,美国海岸警卫队需要3艘重型和3艘中型破冰

船来完成其法定任务[28];然而美国仅有3艘破冰船

且不能同时服役,严重制约其海岸警卫队的行动能

力。北极地区发生小规模海上紧急事件的增多,从

客观上要求各国投资并保持活动能力,如配备海岸

警卫队船只和远程直升机等[29]。

1.5.2 各 国 存 在 政 治 分 歧 和 海 岸 警 卫 机 构 机 制

差异

从总体看,北极地区存在领土主权、海上划界

和航道管辖等争议,尤其是外大陆架划界争议,为

各国海岸警卫机构的深入合作留下隐患。此外,政

治事件会激发环北极国家之间潜在的不信任因素,

进一步导致整体合作停滞或延期。如,克里米亚事

件后,俄罗斯和西方国家许多合作项目终止[30];北

极海岸警卫论坛原定于2014年成立,然而在签署协

议时因加拿大政府拒绝让俄罗斯官员参加[31]导致

成立时间推迟。

不同机制的海岸警卫机构涉及国家安全层次

不同,在本国承担的职能和任务也不同,这种复杂

性导致北极海岸警卫论坛框架下的合作可能仅局

限在低敏感度的安全问题,且可能提高组织沟通成

本和降低协调顺畅程度。鉴于国防问题的敏感性,

将安全决策者与更广泛的专家、商业和政治领导人
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以及其他利益攸关方汇集,成立普通的、非政治性

的和非政府组织驱动的论坛,可能更能促进安全

合作[32]。

1.5.3 各国对北极地区认知不足

北极地区地理范围的广阔对于有效的合作是

难题之一[33],对北极地区认知的不足加剧合作难

度,需要北极海岸警卫论坛成员国共同面对和优先

解决。有关国际组织和科学研究机构已对北极地

区开展专项或综合的监测和观测研究,但仅覆盖北

冰洋的小部分海域,没有形成系统化网络和多样化

产品,对北极地区即将开通的商业航线和重点区域

的专项研究也不足。

2 “冰上丝绸之路”的安全合作

“冰上丝绸之路”是我国“21世纪海上丝绸之

路”倡议的重要组成部分,其建设不仅有助于北极

地区经济社会的发展,而且有助于缓解全球资源需

求与供给的矛盾,同时有助于扩大和深化我国对外

合作[34]。我国在北极地区的航道、基础设施、人员

和资产以及环境和资源等方面存在安全利益[35],随

着“冰上丝绸之路”的建设,应充分重视与环北极国

家在安全领域的合作,保障北极地区的和平稳定。

开展北极安全合作既是“冰上丝绸之路”建设的内

在需求,又是我国参与北极治理的基本理念和重要

途径。

北极理事会是环北极国家与北极地区居民针

对北极事务进行合作、协调和交流的主要平台,是

世界公认的最重要的北极区域合作组织,但该机制

中鲜有安全领域的合作。2011年《北极海空搜救合

作协定》提出将非北极国家间的搜救合作规范纳

入,为非 北 极 国 家 参 与 北 冰 洋 海 上 搜 救 打 开 大

门[36]。2017年《极地水域船舶航行国际准则》对船

员安全、船舶安全和环境安全提出新的强制性标

准,与《北极海空搜救合作协定》和《北极海洋油污

预防与反应合作协定》共同形成北极地区安全治理

的规范体系。我国可根据既有国际法安排,加强与

其他北极地区合作机制的合作[37]。

我国与环北极国家在北极科学研究考察和环

境保护等领域已开展广泛合作,中国海警也加入北

太平洋地区海岸警备执法机构论坛,与俄罗斯、美

国和加拿大3个北极大国开展定期交流,具有良好

的合作实践基础。北极海岸警卫论坛的开放性吸

引关切北极地区的国家和区域组织积极加入并发

挥作用,欧盟委员会及其高级代表也提议欧洲海岸

警卫队与北极海岸警卫论坛开展合作[38]。我国可

在积极关注北极海岸警卫论坛的同时,深化与环北

极国家的海洋安全合作,先期开展与其海岸警卫机

构的双边合作,深度参与北极治理,为北极地区的

安全稳定贡献大国力量:①积极与环北极国家构建

更加紧密的双边和多边合作关系,增强互信;②更

广泛地参与不同领域和层次的北极治理机制,适时

申请成为北极海岸警卫论坛的观察员国;③加强对

关系到北极地区安全和发展的基础设施建设的投

资,确定安全合作优先领域;④进一步统筹北极地

区的科学考察活动,提升对北极地区的认知能力,

提供更多海洋观测、海洋预报、海洋灾害预警、海上

航行和搜救等方面的公共服务产品。

3 结语

北极海岸警卫论坛成立以来,在运行机制、合

作协议、联合演习和信息共享等方面取得初步成

效,合作内容从气候变化和环境保护等低敏感领域

逐渐拓宽至海上救援和应急反应等涉及安全的领

域,反映环北极国家为了共同的目标不断深入合作

的理性状态,为北极治理提供新的路径。随着“冰

上丝绸之路”的建设,我国将日益深化与环北极国

家的合作,未来应积极关注北极海岸警卫论坛的发

展动态,加强与各国海岸警卫机构的交流,从低敏

感安全领域入手,获得认同和共识,在北极海岸警

卫论坛的框架下与各国共同维护北极地区的安全

稳定,不断提升在北极治理中的话语权。
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