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加拿大小特鲁多政府北极安全战略新动向研究
———基于加拿大２０１７年新国防政策＊

郭培清　李晓伟
（中国海洋大学 法政学院，山东 青岛２６６１００）

摘　要：加拿大小特鲁多政府上台以来开始逐渐调整哈珀政府时期的北极政策遗产，重新寻求与俄罗斯的合

作与对话，强调多边合作的重要性。２０１７年小特鲁多政府颁布的新国防政策大幅度减少“主权”一词的使用频率，

转向重视北极非传统安全。新国防政策呼吁通过多种举措，监测加拿大北极地区，改善北极地区的通讯状况，增强

武装部队在北极地区的作战能力。小特鲁多政府北极安全战略的新动向，对中国参与北极事务，深化与加拿大的

双边合作具有重要意义。
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　　加拿大是典型的北极国家，其北极地区面积达４３６万多
平方千米，占其国土面积的４３．７４％，是北极八国中拥有北极
领土面积第二大的国家。［１］（Ｐ３６）加拿大北极地区自然资源丰
富，数量众多的原住民生活于此。加拿大在北极地区拥有重
大的国家利益，对北极地区有着自己的主权主张，北极安全
是加拿大国防安全的重要组成部分。
加拿大自冷战时代就高度重视北极安全问题，这一传统

在冷战结束之后得到延续，特别是２００７年俄罗斯海底插旗
之后哈珀多次巡视北极，不断加强军事演习，对传统安全关
注度居高不下。加拿大小特鲁多政府在竞选期间并没有过
多地提及北极问题，然而面对包括北极在内的世界快速变化
的战略安全环境，２０１７年６月７日，小特鲁多政府公布了新
版国防政策，［２］对北极地区安全环境的新变化作出反应，显
示了加拿大对北极地区开始重新关注。了解新国防政策关
于北极安全方面的新内容，对于我们研究小特鲁多政府加拿
大北极安全战略的新动态，预测未来加拿大北极战略的走向
提供了重要的参考依据。
一、加拿大北极安全战略的历史回顾
加拿大北极和高纬北方地区长期以来一直受到加拿大

历届政府的关注。［３］（Ｐ１４０）然而，随着加拿大总体安全要求的
不断变化，北极安全的性质也在不同历史时期展现出不同的
特点，加拿大北极安全战略也根据安全性质的变化而不断调
整。除了北极地区遥远的地理位置和极端天气情况等必须
考虑的天然条件之外，加拿大北极安全战略的制定，通常是
对其北极邻国行动的反应。［４］（Ｐ１７）这里所说的邻国，主要是指
向加拿大传统的地缘对手苏联／俄罗斯。

（一）冷战时期：依赖美加联合防御的北极传统安全

１９０７年加拿大提出“扇形理论”，率先宣布对北极领土拥
有主权，北极领土之争由此展开。［５］（Ｐ８）但直到二战之前，北极
安全问题都很少受到人们的关注。二战期间，１９４２年６月日
本舰队攻占了美国阿留申群岛的阿图岛和基斯卡岛，北美大
陆的北极安全问题从此进入美加视野。美国和加拿大政府
为防止日本将两个北极岛屿作为跳板，进一步攻击北美大
陆，修建了阿拉斯加高速公路，以方便人员、弹药和其他物资
的转移。
虽然北极的军事化是在二战期间开始的，但直到冷战时

期，加拿大才意识到北极地区潜在的军事价值。
冷战期间，北极地区成为美苏争霸的前沿阵地。苏联的

核武器、轰炸机和战略导弹部队可以通过北极对北美地区构
成直接的威胁。加拿大和美国政府签订一系列协议，建立双
边战略和防务合作，监视和保护北美北极地区。１９５４年２月

１５日，加拿大政府允许美国在加拿大北极地区部署一条远程
预警雷达线（ＤＥＷ　Ｌｉｎｅ），该预警线起始于阿拉斯加西部，沿
加拿大北部一直延伸到格陵兰岛东海岸，后经不断增强，成
为现在的“北美预警系统”。１９５８年５月，加拿大和美国建立
了北美防空司令部（ＮＯＲＡＤ），对北美领空进行监视和控制。
两国形成紧密的合作关系，联合防御前苏联的军事威胁。
但是，冷战时期美加联合防御的架构基本属于美国单方

面规划，主要设施也由美国出资建设，加拿大给予全力辅佐
和配合。由于加拿大本身的财力有限，而将保护北极安全的
希望寄托于美国，此时的美加联合防御战略中，加拿大高度
依赖于美国。值得注意的是，该时期的大多数联合防御部署
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实际上已经侵犯了加拿大的主权，虽然也引起了加拿大的担
忧并进行了一定的抵抗，主要是通过立法手段追求自己的北
极主权，如《北极水域污染防治法》和《加拿大海岸管理
法》，［６］（Ｐ１７）但效果是有限的。这源于冷战时期加拿大领导人
的一个认识，认为主权与安全是“二分”的，［７］（Ｐ１５）如果与美国
联合保护加拿大的北极安全，就不得不放弃某些主权；如果
为保护自己的北极主权而反对美国的战略部署，就必须自己
支付高昂的费用，做好应对苏联威胁的准备。最终，冷战时
期的美加联合防御被置于美国的主导之下，加拿大作为北美
联合防御战略构想的有机组成部分进行配合，其北极安全高
度依赖于美国。

（二）冷战后初期：北极安全问题再审视
冷战结束后，加拿大认为苏联的威胁已经消失，于是大

幅减少甚至停止了在北极地区的军事活动，其精力主要集中
于环境保护、渔业合作等“低政治”［６］（Ｐ２８）领域。此时，北极已
经不再是加拿大安全的重要问题。直到２０世纪９０年代末，
在小部分政府官员的推动下，加拿大政府才重新开始关注北
极问题，其中最有影响的是１９９９年成立的论坛性质的“北极
安全跨部门工作小组（ＡＳＩＷＧ）”，为加拿大联邦政府和北极
地区政府官员讨论、协调北极地区的安全活动提供了平
台。［７］（Ｐ２３）

２１世纪初，加拿大北极地区面临了一个新的安全环境：
气候变化、资源问题、大陆架界限划定、潜在的海上航运和越
来越多的参与者和竞争者等，在为加拿大带来机遇的同时，
也给其北极安全带来了挑战。加拿大政府分别于２０００年发
表《加拿大外交政策的北方维度》、２００５年发表《加拿大国际
政策声明》强调要维护和确保加拿大的北极主权，重新审视
加拿大北极安全的必要性。但这一阶段北极安全问题并未
获得高度关注。

（三）哈珀政府时期：主权导向的北极安全战略

２００６－２０１５年哈珀政府时期，加拿大对北极问题的关注
达到了前所未有的高度，真正提出了系统的北极战略，这一
过程中２００７年俄罗斯北极海底插旗事件发挥了重要的催化
作用。其中，涉及北极安全的战略文件包括，２００８年《加拿大
第一防卫战略》，２００９年《加拿大的北方战略：我们的北方，我
们的遗产，我们的未来》，２０１０年《加拿大北极外交政策声
明》。这些战略文件的核心主题是：维护加拿大的主权安全、
加强加拿大在北部地区的治理、限制北极域外国家参与北极
事务。［８］（Ｐ２２）

哈珀政府的北极安全政策被“北极主权”的政治意识所
主导，［９］（Ｐ１２１）采取强硬态度捍卫北极主权。例如，２００７年，哈
珀总理提出“不用即废”的观点，［１０］认为如果加拿大不维护
其北极主权，就会失去北极主权。２００９年哈珀政府发布《北
方战略》，表示“加拿大在北极的主权安全并不存在危
机”，［１１］表面上降低了对北极主权安全的关注。但是２０１４
年，当俄罗斯吞并克里米亚时，哈珀政府发表了强烈的外交
声明与外交谴责，对俄罗斯的行为采取强硬的立场，并承诺
加大对北极基础设施和军事力量的投资。［１２］

总体来看，哈珀政府时期北极安全战略的特点为：第一，
高度重视北极主权。早在２００５年１２月竞选期间，哈珀领导
的保守党就宣布了一项北极主权政策，承诺将进行军事投
资，增加在北极地区的军事存在，包括船舶监控系统、破冰

船、深水港、搜救和监控飞机、军事训练中心以及支持加拿大
的游骑兵。［１３］（１３８）第二，强调硬实力的作用，以军事手段保卫
加拿大北极主权与安全。２００８年《加拿大第一个防卫战略》
的重点是保护加拿大在北极的领土和主权，并承诺增加国防
开支，表示“加拿大军队必须有能力控制和保护加拿大在北
极的主权”。［１４］（Ｐ８）随后也逐渐加大对北极军事力量、基础设
施、安防力量建设的投入，对北极地区的安全防御实力作了
及时补充。［８］（Ｐ２７）第三，有限的北极合作。２００８年北冰洋沿岸
五国签署《伊卢利萨特宣言》表示将在现有的法律框架下，有
序解决任何可能重叠的权利主张。［１５］２０１０年哈珀政府发表
的国情咨文（Ｓｐｅｅｃｈ　Ｆｒｏｍ　Ｔｈｅ　Ｔｈｒｏｎｅ）中提到：“加拿大政府
将与其他北极国家合作，试图解决边界分歧”。其中“其他北
极国家”、“解决边界分歧”的说法参考了《伊卢利萨特宣
言》。［１６］（Ｐ３７２）哈珀政府意在强调北冰洋沿岸五国在北极地区
的“独特”地位，［１５］加强与其他四个北冰洋沿岸国家的北极
合作，将芬兰、瑞典、冰岛及域外国家排除在外。此外，《加拿
大北极外交政策声明》宣称“加拿大坚决反对北极需要全新
的治理结构或法律框架”，［１７］限制域外国家参与北极事务。
哈珀政府时期宣称的北极合作实质上是一种有限的合作。
然而，哈珀政府的北极安全政策最后因预算等问题，很

多项目流于空头承诺，基础设施投资不充分，破冰船建设进
程缓慢，多处军事基地被关闭。
二、小特鲁多政府北极安全战略新发展

２０１５年在加拿大竞选期间，小特鲁多领导的自由党几乎
没有提及北极问题，这与哈珀政府对北极问题的高度关注形
成鲜明对比。但小特鲁多竞选时强调改善与原住民的关系，
重点关注气候变化和北部社区的生活条件，引起了北方人民
的共鸣，虽然哈珀执政时也对这些领域作了承诺，但最终因
预算等问题没有付诸行动，结果努纳武特、育空和西北地区
的三个席位全部被自由党占据，似乎表明北方地区想要摒弃
哈珀政府的北极政策。小特鲁多执政初期的行动也显示了
其在北极政策问题上不会完全继承哈珀政府的北极政策遗

产，这些行动包括缓和与俄罗斯的关系，重新奉行多边主义
合作，强调社会问题的重要性。［１８］加拿大在北极安全、主权
和社区方面仍然面临严峻的挑战，小特鲁多政府必须审慎对
待北极问题。２０１７年６月７日，加拿大政府颁布了新的国防
政策，自由党开始关注北极安全问题。

（一）新版国防政策颁布的背景
新国防政策颁布之前，加拿大实施的是２００８年哈珀政

府制定的《加拿大第一防卫战略》，
该战略指出，为满足加拿大国防需要，增强加拿大人的

安全保障，以及支持政府的外交政策和国家安全的目标，需
要提高加拿大武装部队的能力。该战略也是对北极地区不
断变化的环境的回应，强调北极海冰的融化为航运、旅游和
资源勘探创造了机会，这些给加拿大带来巨大经济利益的同
时也带来了新的挑战，对加拿大的主权和安全具有重要影
响。［１４］

随着世界形势的快速变化，第一防卫战略已经不再符合
加拿大的安全需要。首先，第一防卫战略把建设一流的现代
化军队的设想转化为一项２０年的综合性投资计划，这更像
一个“采购策略，而不是战略政策”。［１９］并且在实际的运行
中，很多项目存在着资金不足的状况，政府面临着一个军队
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能力和成本的两难困境：要么增加国防预算以满足采购计划
需求，要么削减设备数量或军人水平而降低武装部队的能
力。其次，俄罗斯北极军事存在的增强并未对加拿大构成实
质性威胁，面对西方国家的制裁，俄罗斯疲于应付，而域外国
家的北极热情持续高涨。于是，２０１６年４月６日加拿大政府
成立了一个由国防、安全、外交和法律事务方面非常杰出的
四名专家组成的顾问委员会公开检视加拿大的国防政

策。［２０］①新国防政策的制定集合了多方力量，包括，通过在线
咨询门户网站、线上论坛、圆桌会议等征询各领域专家和民
众的意见，原住民领袖就防务问题发表看法，美、英、澳、德、
日、法、新西兰等加拿大的盟国或伙伴国也为国防政策提供
意见等。［２１］２０１７年６月７日，加拿大自由党政府公布了一份

１１３页的国防政策文件———《强大、安全、参与：加拿大国防政
策》（Ｓｔｒｏｎｇ，Ｓｅｃｕｒｅ，Ｅｎｇａｇｅｄ：Ｃａｎａｄａ＇ｓ　Ｄｅｆｅｎｃｅ　Ｐｏｌｉｃｙ），［２］

全面阐述了加拿大的国防政策目标和行动建议，为加拿大未
来２０年的国防政策重点明确了方向，新国防政策也对北极
安全战略进行了更新。

（二）新国防政策中有关北极安全的政策目标及主要内
容

新国防政策对北极地区的变化进行了分析，认为气候变
化和科技进步，导致北极越来越对世界开放，世界各地的国
家和公司寻求分享北极的长期利益。加拿大北极地区和周
边将迎来越来越多的商业、科研和旅游活动，也将带来自然
或人为的灾害，对搜救的安全要求将会增加，加拿大必须对
此作出反应。因此，新国防政策提出要增强北极能力，致力
于保卫其北极安全，加强对北极地区的监测，提升在北极地
区的导弹防御和安全。具体来说，主要包括以下几个方面的
政策目标和行动建议：
提高对北极地区的监测能力。
加拿大北极地区面积广阔，对其进行监视对于应对各种

威胁至关重要。
首先，空中监测方面。新国防政策指出，政府将扩大加

拿大的防空识别区至伊丽莎白女王群岛，监测范围覆盖加拿
大全境的约３６０００个岛屿。为了更好地保卫北极领空，加拿
大政府将促进北美防空司令部的现代化，措施包括，承诺投
入８８架新型战斗机以取代现有的Ｆ－１８战斗机，提供新的监
测飞机、远程遥控系统“无人机”和卫星系统。［２］（Ｐ１５）

其次，海上监测方面。加拿大政府还将投入５－６艘具
有武装力量和破冰能力的北极海上巡逻舰，使海军能够及时
监测北极海域的活动。加拿大也正在筹划一个旨在监测通
过西北航道的海上和海底活动的技术示范项目。
最后，陆上监测方面。文件指出，北美大陆面临着相当

大的潜在威胁，例如对手的巡航导弹和弹道导弹的威胁，并
且这些威胁变得日益复杂和更加难以察觉。为此，加拿大计
划更新和扩展覆盖整个努纳武特地区的北极预警系统，提升
弹道导弹防御能力。国防部还将加强和扩大北极游骑兵的
训练和能力，［２］（Ｐ８０）北极游骑兵是加拿大在北极地区最有效
的存在，而且成本较低，同时体现了对原住民赋权的重视。

加拿大还将与北极伙伴国如美国、挪威、丹麦等进行密切的
合作和联合演习，提高对北极地区的监测和管控能力。

２、改善北极地区的通讯状况。
北极地区通讯不畅，几十年来一直困扰着武装部队执行

任务。北极地区有限的卫星覆盖、不兼容的无线电频率和加
密的数据类型以及大气条件造成的自然干扰，使得集成服务
和联合作战成为一个挑战。该政策指出，除了地缘辽阔，人
口稀少，北极的卫星覆盖和极地电离层的性质，也给传感器
和通信能力带来难题。
为了解决这些问题，该政策将重点协调无人机、潜艇、人

员和卫星的信息，以便尽可能全面了解北极地区的情况。该
政策还倡议让北极国家与其北极盟国进行例行性演习和日

常交流，增强信息共享。［２］（Ｐ８０）

３、增强加拿大武装部队的作战能力。
为了满足加拿大国内外的国防需求，政府将在未来１０

年内将国防开支从２０１６－２０１７年的１８９亿美元增加到２０２６
－２０２７年的３２７亿美元，［２］（Ｐ１３）增幅约７３％。政府承诺为加
拿大专门的北极分队———北极快反联队购买新的雪地摩托
车和封闭式雪车，这对于在北极地区开展远距离作业起到了
至关重要的作用。该政策计划扩大对加拿大北极游骑兵的
训练，以提高其对加拿大武装部队的支援能力。
为了加强加拿大武装部队在北极的作战能力，适应变化

的安全环境，国防部将加强加拿大武装部队在加拿大北极地
区的机动性和投射范围；投入多的资金，提高部队特种作战
能力；扩大加拿大防空识别区；加强和扩大加拿大北极游骑
兵的训练和效能，以提高其对加拿大武装部队的支持能力；
与美国合作开发新技术，以改善北极的监测和控制，包括更
新北方预警系统；与北极盟国和合作伙伴进行联合演习，加
强对北极地区的预测能力和信息共享，包括与北约进行合
作。［２］（Ｐ１１３）

（三）小特鲁多政府北极安全战略新特点
与哈珀政府时期的北极安全战略相比，目前小特鲁多政

府的北极安全战略呈现出以下几个方面的新特点：

１、重点关注北极的非传统安全问题
哈珀政府执政期间，高举民族主义旗帜强调北极主权问

题，除了将加拿大北极地区称为“Ａｒｃｔｉｃ”、“Ｎｏｒｔｈ”外，还使用
“ｏｕｒ”、“ｗｅ”这样的词语，后者更能表达哈珀对北极主权的强
调与重视。［１６］（Ｐ３７１）与之相比，新国防政策文件中的措辞讲究，
没有再激进地使用“主权”这个词来证明加拿大在北极地区
活动的正当性。“主权”一词在１１３页的政策文件中只出现
了１０次，其中仅有３次用于北极，自由党从“主权”一词转向
了诸如“控制”和“监视”之类的词汇。［２２］这种语气表明加拿
大正在转变高度关注北极主权问题的态度。
国家在制定国防政策时，一般都有假想防御对象。冷战

期间，加拿大国防的假象对象是苏联。冷战结束后，苏联解
体，俄罗斯成为苏联的继承者。俄罗斯在北极地区大力发展
军事力量，加拿大前总理哈珀曾对俄罗斯构成的威胁直言不
讳，甚至暗示俄罗斯对加拿大北极形成威胁。但是近１０年
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①四位专家包括：加拿大前最高法院法官和国际刑事法院联盟咨询委员会成员路易斯·艾伯（Ｌｏｕｉｓｅ　Ａｒｂｏｕｒ）、前外交部部长和前国防部
长比尔·格雷厄姆（Ｂｉｌｌ　Ｇｒａｈａｍ）、前国防参谋长和北约军事委员会前任主席瑞·汉默特（Ｒａｙｍｏｎｄ　Ｒ．Ｈｅｎａｕｌｔ）、前内阁副秘书长和前国防部
副部长玛格丽特·珀迪（Ｍａｒｇａｒｅｔ　Ｐｕｒｄｙ）。



加拿大武装部队的政策声明和报告很少将重点放在传统安

全方面，［２２］［２３］（Ｐ１７１）②加拿大北极主权没有面临严重的威胁。
相反，人们一直关注的是航运、资源开发、旅游和人类活动的
增加通常将导致安全保卫问题。小特鲁多政府的国防政策
明智地采取了同样的路线，将未来的威胁重点放在安保等非
传统安全领域。

２、增强武装部队的威慑和防御能力
哈珀政府强调硬实力的作用，以军事手段保卫加拿大北

极主权与安全。小特鲁多政府并没有否认军事力量对维护
北极利益的重要性，认为加拿大主权已得到了武装部队的充
分保护，［２］（Ｐ１４）军事力量建设更多是为了增强威慑力，加强对
非传统安全的预测和防御能力，强调还应通过外交、贸易、发
展等手段保卫加拿大北极安全。［２］（Ｐ７）

新国防政策对现在的全球安全环境进行彻底评估，认为
气候变化正在改变北极地区的面貌，带来一系列复杂、不断变
化和不可预测的安全挑战。在可预见的未来，北极国家和域
外国家都希望从新资源开发和航运路线有关的潜在经济机遇

中获益，［２］（Ｐ７９）北极的国际关注度不断提高，大国权力竞争在
一定程度上重回国际体系。［２］（Ｐ５０）加拿大意识到威慑的重要
性，军事威慑作为一种外交手段，有助于防止冲突，促进对
话。［２］（Ｐ５０）加拿大也将采取新的防御方法，重视预测新出现的
威胁和挑战，适应当今快速变化的不确定的北极安全环境。

３、在北极地区寻求多边合作与对话
哈珀政府追求的是一种北冰洋沿岸五国范围内的有限合

作，克里米亚事件后也停止了与俄罗斯的双边接触。小特鲁
多上台后开始改善与俄罗斯的关系，强调加俄合作的重要性。
新国防政策指出，加拿大将继续与美国进行双边合作，确保北
美北极航空和海上航运安全；加拿大和其北约盟友也明确表
示，将随时准备阻止和防范任何潜在威胁；加拿大武装部队将
与北极盟国和合作伙伴开展联合演习，加强在北极地区的态
势感知和信息共享；扩大和深化加拿大联邦政府与北极原住
民社区的广泛联系。［２］（Ｐ７９－８０）新国防政策还表示，拉丁美洲、亚
洲和非洲国家经济快速增长，在国际事务中获得了更大的影
响力，加拿大有兴趣培育新的合作伙伴，与新兴大国合作，支
持建立国际体系，促进世界和平。［２］（Ｐ５０）小特鲁多政府转变哈
珀的北极政策，开始在北极寻求多边主义合作。
三、小特鲁多政府北极安全战略新发展的原因
国际安全环境变化迫使加拿大调整国防政策，北极战略

更新也受国际安全环境变化的深刻影响，主要包括以下几方
面的原因：

（一）加拿大北极地区战略安全环境正在变化
首先，全球的经济力量正在从西方向东方转移，美国目

前仍是唯一的超级大国，但中国作为正在崛起的经济体对世
界全局事务发挥着越来越重要的影响，拉丁美洲、亚洲和非
洲的经济也在迅速增长，世界多极化趋势越来越明显，某种
程度上，大国竞争已经重回国际体系，这种大国竞争同样深
刻影响着北极地区。此外，北极海冰融化使“新北方文明”的

预测出现前兆。美国著名的北极科学家劳伦斯·史密斯
（Ｌａｗｒｅｎｃｅ　Ｓｍｉｔｈ）曾预测，人口增长、对资源的需求、全球化
和气候变化，将使“新北方国家”步入２１世纪经济的繁荣时
期，北极地区将吸引域外大批移民涌入，导致北冰洋沿岸地
带开发加速，出现一些“新北方城市”。［２４］［２５］近年来，北极域
外国家，如中国、韩国、印度等不断“北上”，促进了北极经济
开发持续发展。
其次，近年来北极国家纷纷加大了对北极地区的军事投

入和军事活动。例如俄罗斯重启了苏联时代的北极军事基
地，自２０１４年起不断增加在北极的军事演习，加快军事现代
化进程，［２６］计划建设４个新的北极作战旅，１４个新机场，１６
个深水港，建造１１艘破冰船，巩固其现有约４０艘破冰船
等；［２７］近年来，美国海军多次在北极地区组织军事演习，

２０１６年美国计划投资１０亿美元建设５－６艘破冰船，欲重新
开放冰岛凯夫拉维克军事基地；［２８］２０１５年北约在挪威进行
了自１９７６年以来最大规模的军事演习，等等。北极地区“军
事化”威胁着加拿大的主权安全，加拿大新国防政策强调要
增强保障外交和国家发展所需要的军事能力。但是，加拿大
同样也意识到，在北极军事冲突难以发生的今天，各国军事
力量主要用于对主权的控制，以执行法律、控制边境、保障搜
索和救援能力，相反，抵御其他国家的军事威胁则成为了一
个边缘性需求。［２９］（Ｐ２）军事威慑更多作为一种外交手段，有助
于防止冲突，加强双边及多边对话，加拿大北极军队任务重
点更多转向应对非传统安全。
最后，气候变化和科技的进步使得北极地区逐渐开放，

北极蕴藏的巨大资源和航运价值开始突显，世界各国都寻求
分享北极的利益。北极地区商业、科研和旅游活动的逐渐增
加以及北极航道的开辟等，将引发自然灾害或人为灾害，带
来对搜索和救援等非传统安全的需求，加拿大必须对此做出
反应。
近年来，美国、俄罗斯、中国等大国都将目光转向了北极，

北极迅速成为大国搏弈之地，国际竞争的热点区域。北极是
加拿大特鲁多政府重返国际政治的一个出发点，［３０］加拿大作
为一个“中等强国”，［３１］（Ｐ４８）③要想维护其北极地区的安全，进
而维护国家安全，就必然需要“整个政府采取协调一致的行
动，以预测威胁，增强预防和应对各种突发事件的能力，适应
不断变化的全球环境，实现政府目标”。［３２］

（二）美国政策调整使加拿大在北极安全问题上不得不
降低对美国的依赖

美国是当今世界唯一的超级大国，能将强大的政治、经
济和军事能力投射到全球任何一个角落。在过去几十年的
时间里，美国通过支付更多的成本，承担更多的全球责任等
方式来实现其在全球体系中的领导地位，例如，组建北约，建
立世界银行等。冷战期间，加拿大的北极安全战略高度依赖
于美国；冷战结束后，由于前苏联威胁的消失，加拿大对北极
安全的重视减弱，虽然哈珀政府高度重视北极主权安全问
题，但是具体措施落实有限，美加联合防御系统仍是维护北
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②

③

转引自加拿大全球事务研究所研究院Ａｄａｍ　Ｌａｊｅｕｎｅｓｓｅ的观点。另外，Ａｌｅｘａｎｄｅｒ　Ｓｅｒｇｕｎｉｎ和Ｖａｌｅｒｙ　Ｋｏｎｙｓｈｅｖ在文章中也表示：“自冷
战以来，军事力量的作用发生了根本的变化。”现在军事力量更多用于确保主权，服务于经济建设，预防恐怖主义，搜索和救援行动，监视海空领
域，保障航行安全，减轻自然和人为灾害，协助北极科研等。

１９４３年７月９日，加拿大总理麦肯兹·金（Ｍａｃｋｅｎｚｉｅ　Ｋｉｎｇ）在其著名的关于“实用的原则”的议会演讲中，第一次阐述了“中等强国”的概念。



极安全的主要力量。
但是，特朗普于２０１７年１月２０日上台后，实行“美国优

先”的外交政策，即将美国人民和美国安全的利益放在首位，
在全球实行全面的战略收缩，并指责盟国利用美国的防卫保
护伞，却没有承担公平的财政份额，强烈要求这些盟国承担
更多的防务费用。２０１７年６月１日，特朗普在白宫宣布，美
国将退出《巴黎协定》，表明其放弃了大国责任，这损害了美
国在全球的领导力。此外，美国也要求盟国承担更多的责
任。北约各成员国在２０１４年曾承诺，将在今后１０年内把本
国防务支出占国内生产总值的比重提高至２％，而加拿大在

２０１６年仅达到了１．１９％。美国总统特朗普和奥巴马一样，
向加拿大和其他北约盟国施压，要求增加国防预算。［３３］２０１７
年５月２５日北约峰会在布鲁塞尔召开，特朗普再次强调，
“我们的盟国没有为集体防御努力付出应有的份额”。［３４］距
北约峰会仅过去两周左右的时间，加拿大就发布了新版的国
防政策，计划大幅增加军费开支，以适应北约集体防务的战
略需要，履行作为美国军事同盟的义务。
美国外交政策的调整，迫使加拿大及时调整北极安全战

略，增强自主性。加拿大外交部长克里斯蒂娅·弗里兰
（Ｃｈｒｙｓｔｉａ　Ｆｒｅｅｌａｎｄ）表示，“加拿大的地理位置使我们一直能
够受到美国的间接庇护。”但是“仅仅依靠美国的庇护会使加
拿大成为一个附属国”，“这种依赖不符合加拿大的利
益”。［３５］随着特朗普的上台，二战结束以来持续的国际关系
似乎正在发生变化，加拿大必须明确自己的主权路线，增强
自身“硬实力”。

（三）小特鲁多政府对哈珀政府北极安全观的修正

２０１４年俄罗斯吞并克里米亚后，哈珀领导的加拿大保守
党政府几乎暂停了与俄罗斯的双边接触。小特鲁多政府上台
后，抛弃了上届保守党政府在北极问题上的强硬态度，寻求与
俄罗斯重新接触。２０１６年１月，前外交部长斯特凡·迪翁
（Ｓｔéｐｈａｎｅ　Ｄｉｏｎ）曾表示，加俄具有“共同利益”，“现在是时候开
展合作”，“这在某种程度上有利于我们的北极利益”。［３６］迪翁
还强调，哈珀政府的立场偏离了美国和其他七国集团伙伴不
那么极端的行为。［３７］加拿大在克里米亚问题上的立场不影响
加拿大和俄罗斯在北极地区开展对话与合作。
其次，哈珀政府曾向北约明确表示，它不支持联盟中一

些国家对北极地区的关注，但小特鲁多政府意识到与北约盟
国在北极地区合作的重要性。［３８］新国防政策指出，加拿大海
岸警卫队与北约盟国合作应对北极地区的挑战。俄罗斯具
有从北极地区向北大西洋投射武力的能力，这对北约集体防
御是一个挑战，加拿大及其北约盟国需要做好威慑和防御任
何潜在威胁的准备。
小特鲁多政府也转变了对北极主权问题的态度。哈珀

政府高度重视加拿大的北极主权，而小特鲁多政府认为北极
主权受威胁的可能性较小，［３９］（Ｐ１４）④这在其新国防政策中大
大减少“主权”一词的使用频次可以看出。首先，虽然加拿大
在北极主权问题上与多个国家存在冲突，但在北冰洋沿岸五
国中除俄罗斯外都是北约同盟国，［４０］加拿大与其盟国冲突

的可能性很小。而俄罗斯开发其北极能源需要获得外国的
资本和技术帮助，如果与邻国发生冲突，北极地区的不稳定
性将阻止大规模的外国投资；俄罗斯和加拿大也可以在制定
航运标准、加强搜救能力、环境保护、应对共同挑战等国际合
作中收益；俄罗斯挑战加拿大在西北航道等北极地区的主权
对于同样是东北航道沿岸国家的俄罗斯来说没有什么好处。
而中国也对北极地区没有任何真正的军事威胁，并一直寻求
与北极大国的合作，且缺乏北极地区的军事技术。［４１］

小特鲁政府认识到目前北极地区面临的主要是监视和

搜救等非传统安全问题而非主权焦虑。对小特鲁多来说，北
极是将其政策与哈珀政府加以区别的一个绝好的机会，比呼
吁维护主权的政治姿态更重要的是解决加拿大北极地区所

面临的非常现实的安全问题。
四、加拿大北极安全战略的未来走向
加拿大作为重要的北极国家，是中国参与北极治理的重

要合作伙伴。在科学考察、环境保护、能源开发等方面，中国
和加拿大也存在密切的合作关系。此外，２０１７年９月６日，
中国“雪龙”号科考船首次成功穿越北极西北航道，为我国开
辟了北美经济圈至东北亚经济圈的海上新通道。［４２］此航道
若能实现商业通航，将带来巨大的经济效益。而加拿大政府
将西北航道视为其内水，中国船舶若想通过西北航道，需要
获得加拿大政府的许可。理解和认识加拿大北极安全政策
的变化，预测加拿大北极安全战略的未来走向，对中国参与
北极治理，深化中加北极合作具有重要意义。

（一）深化多边主义合作
加拿大自由党政府目前正在北极地区采取更加积极的

合作姿态。这种态度的转变标志着加拿大回到了历史上强
调多边主义和审慎的外交方式上来。［１８］相较于哈珀，小特鲁
多政府更加务实，致力于解决北极地区面临的现实问题，而
非具有高政治意识的主权呼吁。２０１５年１１月小特鲁多上台
后，开始转变与俄罗斯的关系，并加强与北约盟国在北极地
区的合作，都体现了其将开展和深化多边合作的趋势。北极
地区的海冰逐渐融化，资源和航道逐渐开放，作为北极领土
面积巨大的国家，加拿大肯定不会放弃对北极经济利益的获
取，而鉴于其国力有限，今后可能将会大力吸引外国资本投
入北极地区。此外，加拿大北极地区的基础设施、航道设施
都严重缺乏，原住民社区经济发展条件落后，也需要国际投
资和合作。在北极国家纷纷寻求多边主义合作的今天，加拿
大必定不会落于其后。

（二）维持主权现状，加强对北极地区的防御和控制
加拿大在北极地区的领土主权、潜在资源、航道使用和

控制权等方面与多个国家存在冲突，但是新的国防政策没有
再过多地使用“主权”一词，可以看出小特鲁多政府时期在北
极主权问题上将不会有重大突破，倾向于维持主权现状。这
是一种积极有作为的“维持”，表现在加拿大政府正实施一系
列的监管措施，防御北极地区的潜在威胁，增强对北极地区
的实际控制能力。新国防政策呼吁加拿大增加在北极地区
的监测能力和军事存在，增强加拿大武装部队在北极地区的
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④俄罗斯是加拿大在北极地区最大威胁，而参考文章指出，俄罗斯在北极地区倡导“和平与国际合作”，乌克兰危机后，其优先事项也几乎
没有改变。２０１６年１１月，普京签署的《俄罗斯联邦外交政策构想》，将北极描述为与加拿大潜在的合作区域。俄罗斯北极军事战略目标是：确
保主权；保护北极的经济利益；显示俄罗斯强大的军事力量。



作战能力。２０１７年８月末，交通部长马克·加尔诺（Ｍａｒｃ
Ｇａｒｎｅａｕ）宣布了一项投资１７５００万美元的新举措，保护加拿
大北极海域和北极社区。［４３］

（三）增强军事威慑力，重点应对非传统安全
目前，北极地区所面临的最严峻的挑战不是大国竞争、

资源所有权、边界争端等引起的冲突，而是由气候变化带来
的航运、资源开发、旅游等导致的非传统安全。加拿大今后
的北极安全重点也务实地放到了应对这些非传统安全带来

的安保和搜救需求。但是，加拿大同样谨慎地对待传统安全
风险，积极预防可能出现的军事挑战和主权威胁。加拿大在
北极地区的军事投资更多是停留在保持军事威慑力的层面

上，不会对该地区的领土完整造成常规军事威胁。可以期
待，与哈珀政府相比，小特鲁多政府新国防政策中多项军事
和基础设施项目将逐渐得到落实。
结语

面对当今复杂和不可预测的国际环境，加拿大需要一个
灵活、训练有素、装备精良的军事力量，以保障国内和北美的
安全，并积极参与世界，发挥中等大国的责任。加拿大国防
部和武装部队适时提出新的国防政策，一方面是对全球安全
环境的反应，另一方面是响应北约集体防御和北美联合防御
的需要，对加拿大的国家安全具有重要的意义。北极地区的
形势发生了巨大的变化，传统的安全威胁虽然存在，并可能
长期存在，但在可预见的时期里北极难以爆发大规模冲突，
国际合作和开发日益成为主流，非传统安全成为加拿大国防
讨论的重点。面对北极商业、科研、旅游活动的增加，以及北
极航道的开辟，加拿大迅速做出反应，增强北极军事力量，提
高搜索和救援能力。新的国防政策显示，加拿大正在北极地
区积极谋求扩大合作范围，包括想与俄罗斯改善北极关系。
可以预测，北极地区是未来加拿大关注的重点，加拿大也将
利用北极，开展更广范围的外交，以减少对美国的依赖。但
是，目前小特鲁多政府还没有颁布一个明确的北极政策，随
着北极海冰的持续融化，西北航道的逐渐通航，新的北极政
策也有待发布。
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