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美 国 的北极 战 略
°

郭培清 董利 民

〔 内容提要 〕 美 国在北极地 区拥有北极国 家和霸权 国 家的 双重 身份 ，这

对其北极战略产 生 了 深远的 影 响 。 作为 霸 权 国 家
，
美 国 将北极战 略嵌入其

全球战略之 中 。 与其他北极 国 家相 比
，
美 国 的北极战 略更 多 地从 国 家利 益

和全球 战略 的 层面 出发 ，
以 维持美 国 的全球领 导地位为 核心 目 标 。 美国 试

图 以 应对气候变化 为突 破 口
，获取北极治理的领导权 ，

进而构建有 利于 美 国

国 家利 益和全球霸主地位 的 北极秩序 。 在美 国 北极战 略 的 影 响下 ， 应 对 气

候变化 成 为北极治理 的 中心 议题 ，北极地 区 的 安全与 管理得到 更 多 重视 ，
北

极治理领域 的 国 际合作更趋积极 ；
同 时 ，

北极治理机制 仍然 呈 碎片化状态 ，

北极理事会难 以 发挥核心作用 。 由 于 国 内 利 益集 团 诉求各异 、美俄关 系 前

景堪忧 、美 国 与其他北极 国 家 的发展 目 标不尽相 同 ，奥 巴马 政府 能 否成 功实

施其北极战 略 尚 存在不 确定性 。

关键词 ： 美国 军 事 与 外交 全球战略 北极 战略 气候变 化 北极理事会

冷战结束后 ， 随着东西方关系的缓和 ，北极地区的战略重要性有所下降 ，战略价

值一度被忽视 。 然而 ， 由于气候变化导致北极冰融 ，
北极地区的经济价值和生态环境

保护等问题 日益凸显 ，得到北极国家的重视 。 ２００７ 年 ８ 月 ２ 日
，
俄罗斯科考队员在

北冰洋洋底插上俄罗斯国旗 ，
此举让本已发酵的北极热进一步升级 ，导致北极地区的

战略价值迅速上升 ，
北极议题再次成为国际社会关注的热点 。 长期 以来 ，
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① 本文是 国 家社会科 学基金 重点 项 目
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府因不够重视北极地区 ，饱受阿拉斯加州学者和官员诟病 。 奥巴马政府执政后 ，
这一

局面得到较大改观 。 奥巴马政府十分重视北极事务 ，将夺取北极地区的话语权和领

导地位确立为美国的重要战略 目标 。 美国政府对北极战略的调整 ，受到了 国 内外学

者的广泛关注 。 近年来 ，相关研究成果不断涌现 ，

？本文拟根据美国官方和智库发布

的文件和报告 ，结合国 内外学术界的相关研究成果 ，
运用文献梳理和 比较研究的方

法
，

从美国全球战略的视角出 发 ，分析美国制定北极战略的深层次原因 以及该战略对

北极秩序的影响 。

一 美国的北极战略

１ ８６７ 年 ，美国从俄国手中购得阿拉斯加州 ，从而获得北极国家的身份 。 从领土

面积和人口数量来看 ，俄罗斯和加拿大是名副其实的北极大国 ，对北极事务持十分积

极的态度 。 相 比之下 ，美国曾被视为北极事务
“

不情愿 的参与者
”
＠或北极地区

“

弱

势
”

的一方。
？ 在美国 的全球战略中 ，

北极地区的分量难以 同亚太 、 中东 、欧洲甚至非

洲等地区等量齐观。 然而 ，随着气候变化带来的影响逐渐加剧 ，北极地区的战略意义

日益凸显 ，北极地区在美国全球战略中 的地位逐渐上升 。 作为世界上唯
一

的超级大

国和全球秩序的主要构建者 ，美国拥有北极国家和霸权国家的双重身份。 这种独特

的双重身份意味着美国在北极地区拥有明显的优势 ， 为美国介人和主导北极事务提

供了充分的理由 ，对美国 的北极战略产生 了深远的影响 ，
也使美国 的北极战略不同于

其他北极国家的北极战略 。 美国不仅作为北极国家 ，从区域视角看待北极问题 ；更作

为霸权国家 ，将北极战略嵌入其全球战略之中 。

① 国 外主要研究成果 有 ：
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③ 郭培清 、邳 兴伟 ： 《论小布什和 奥 巴马政府 的 北极
“

保 守
”

政策 》 ，
载 《 国际观察 》 ， ２０ １４ 年 第 ２ 期

，
第 ８０ 页 。



美 国 的 北极战略
．

４９
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２０ １３ 年 ５ 月 ，奥巴马政府发布了 《北极地区 国家战略》 （ ＮａｔｉｏｎａｌＳｔｒａｔｅｇｙ
ｆｏ ｒｔｈｅ

Ａｒｃ ｔｉｃＲｅｇｉｏｎ ） ， 明确指出美国在北极地区有五个方面的核心利益 ，包括保障美国 的

安全 ，保证资源与商业的 自 由流通
，
保护环境 ，

解决原住民需求 ，
以及加强科学研究 。

为了维护这些利益 ，美国需要在北极地区实现三大政策 目标 ，包括提升美国的安全利

益 ，寻求负责任的北极区域管理 ， 以及加强 国际合作 。 为了实现这些 目标 ，美国 的北

极战略需要遵循四项指导原则 ，
包括维护和平与稳定 ，使用可获得的最佳信息来决

策
，追求创新性安排 ，

以及同阿拉斯加原住民进行协商和协调 。
？２０ １ ５ 年 ４ 月 ，美国

接任北极理事会轮值主席 国 。 在此之前 ， 美国北极特别代表罗伯特
？ 帕普 （ Ｒｏｂ ｅｒｔ

Ｐａ
ＰＰ ） 在白宫官网发文指出 ，美国担任北极理事会轮值主席国期间 ，将主要关注北冰

洋的安全与管理 、北极社区生活条件的改善和气候变化之应对这三项议题 。
？ 然而

值得注意的是 ，他只重点阐述了应对气候变化的重要性 ，对其他两项议题则很少涉

及 。 美国北极高官茱莉亚 ？ 格雷 （
ＪｕｌｉｅＧｏｕｒｆｅｙ ）

也曾表示 ，美国在北极地区的主要使

命依次是解决气候变化问题 ，
保证北冰洋地区的安全和有效管理 ，

以及改善北极地区

原住民的生活条件 。
③

与美国 的北极政策 目标相 比 ，加拿大和俄罗斯更倾向于从北极区域的视角审视

北极问题 ，首先关注北极的经济开发 ，
然后才考虑如何保护北极地区的环境和维护 自

己在该地区的主权 。 美国的北极政策 目标则以 国家利益为出发点 ，倾向于从维护美

国 国家安全 、加强北极治理和国际合作的角度看待北极问题 。 由于审视北极问题的

视角和出发点不同 ，美国和加拿大担任北极理事会轮值主席国期 间设定的北极治理

优先领域存在明显差别 。 加拿大设定的五项优先领域中的前四项都涉及北极的经济

和社会发展问题 ，第五项才是强化北极的治理。 美国确立的优先领域则分别是气候

变化治理 、北冰洋的安全与管理以及北极社区的经济和社会发展 。 由 于美国对北极

地区的经济开发表现得
“

心不在焉
”

，加拿大竭力推动成立的北极经济理事会面临被

边缘化的危险 。

？ 就北极理事会而言 ，美国虽然声称重视这
一国际合作平台 ，但并未

将其视为应对北极问题的唯
一

选择 。
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表 １ 美国 、加拿大 、俄罗斯的北极战略目标
—

ｍ｜加拿大 ｜俄罗斯

１ ． 提升美国的安全利益１ ． 推动社会经济发展１ ． 发展社会经济

２ ． 寻求负责任的北极 区域管理２ ． 保护环境遗产２ ． 开发 自 然资源

３ ． 加强 国际合作３ ． 善治３ ． 复兴北方海航线

４ ？ 行使主权４ ． 保护生态环境


｜

｜

５
■ 维护主权
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表 ２ 美国 、加拿大任北极理事会轮值主席国期 间设定的北极治理优先领域

美国加拿大

１
． 气候变化问题 １ ． 为北方人民而发展

２ ． 北冰洋的安全与管理２ ． 负责任的资源开发

３ ． 北极社区的经济与生活条件３ ． 北极社区的可持续发展

４ ．北极航运安全的加强

 ｜

５ ． 北极理事会职能的强化
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二 美国全球战略 目标对美国北极战略的影响

（

一

）美国的全球战略 目标

在冷战结束后的很长
一段时期内 ，美国稳居全球霸主地位 。 近年来 ，随着中国等

新兴大国的发展和崛起 ，具有危机意识的美国人意识到 ，美国 的全球领导地位正在面

临威胁 。
？ 基于这种认识 ，奥巴马政府将维持美国的全球领导地位确立为美国全球

战略的核心 目标 。
２０ １ ０ 年 ５ 月 ２７ 日 ，奥巴马 向美国 国会递交了上任以来的首份《 国

家安全战略》报告 ，报告明确指 出 ，

“

为了恢复美国 的力量与影响力 ，
必须寻求全球领
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美 国 的北极战略
？

５１
？

导地位 。

”①
２０ １４ 年 ５ 月 ２８ 日

，奥巴马在美国西点军校毕业典礼上发表演讲时强调 ，

“

美国必须始终在世界范围 内保持领导力 ，如果我们做不到这
一

点 ，那么没有哪个国

家能够做到 。

”？ ２０ １ ５ 年 ２ 月 ，奥巴马政府在最新发布的 《 国家安全战略》报告中进
一

步宣称 ，

“

问题不在于美国是否应当领导世界 ，而在于我们如何领导世界 。

”
？由此可

见 ，美国维护其全球领导者地位的决心和信心非 同一般 。 美 国普林斯顿大学教授约

翰 ？ 伊肯伯里 （ ＪｏｈｎＩｋ ｅｎｂｅｎｙ ）认为 ，

“

美国政府要维持世界领导地位 ，需要遵循重视

多边合作 、合作安全和集体行动的原则 。

”
￥落实到具体战略的层面 ， 中国社会科学院

世界经济与政治研究所研究员王鸣鸣指出 ， 奥 巴马担任美国总统后 ，针对
“

国际权势

的转移
”

，对美国的对外战略进行了 以 内 向收缩为特点 的
一

系列调整 。 美国今后的

对外战略将重点关注全球性问题的治理以及全球和地区制度建设主导权的获取 ， 同

时着力于提高在传统安全领域
“

离岸制衡
”

的能力 。
？ 在实施上述战略的过程 中 ， 美

国将更加注重
“

巧实力
”

的运用 ，在强大的军事实力的支撑下 ， 充分发挥伙伴关系和

协调对话机制 的作用 。 在对外战略收缩的背景下 ，美国不甘心放弃其全球领导权 ，试

图通过继续主导全球的制度建设 ，来实现维护其全球霸主地位的战略 目标 。

（
二

）美国全球战略影响美国北极战略的 四个维度

在维持全球领导地位这个核心 目标的指引下 ，
美 国欲通过获取全球和地区治理

的领导权 ，来弥补其因全球战略收缩而流失的权力 。 具体到北极治理领域 ，美国试图

以能源革命和应对气候变化为突破 口
，来获取北极治理的领导权 ，进而塑造有利于美

国 国家利益和全球霸主地位的北极秩序 。 具体而言 ，
美 国全球战略主要从四个维度

影响美国北极战略的制定与实施 。

１
． 通过主导全球和地区治理来弥补因 战略收缩而丧失的权力

在美国深陷阿富汗战争和伊拉克战争泥潭 、遭遇金融危机 、背负高额财政赤字 、

政治和经济实力相对衰落的背景下 ，奥巴 马政府上台后对美国 的全球战略进行了收

缩性调整 。 首先 ，奥 巴马政府削减了 国防开支 。 ２０ １ １ 年 ９ 月
，奥 巴马政府推出

“

经济

增长与减赤计划
”

，宣布美 国将在未来十年内削减四万亿美元的财政赤字 ，包括大幅

①Ｔｈｅ Ｗｈｉｔｅ Ｈｏｕ ｓｅ ，

“

ＮａｔｉｏｎａｌＳｅｃｕｒｉ ｔｙ 
Ｓ

ｔｒａｔ ｅｇｙ ，

”

Ｍａ ｙ ２０ １０
，ａｖａ ｉ

ｌａｂ ｌｅ ａｔ ：ｈｔ
ｔｐ ：／／ｗｗｗ ．ｗｈｉ

ｔｅｈｏｕｓｅ ．

ｇｏｖ／ ｓ ｉｔｅｓ／ｄｅ
－

ｆａｕｌ ｔ／ｆＵｅ ｓ／ｒｓｓ
＿

ｖｉｅｗｅｒ／ｎａｔｉｏｎａｌ
＿

ｓｅｃｕｒｉ ｔｙ＿ｓｔｒａ ｔｅ
ｇｙ

．

ｐｄｆ
，
ｐ ． ｉ ．

（ＤＴｈｅ Ｗｈｉｔｅ Ｈｏｕｓｅ
，

Ｈ

Ｒｅｍａ ｒｋｓｂｙｔｈｅ Ｐ ｒｅｓｉｄ ｅｎｔ ａｔ ｔｈｅ Ｕｎ ｉｔｅｄＳｔａ ｔｅ ｓＭｉｌｉ ｔａｒｙＡｃａｄｅｍｙ
Ｃ ｏｍｍｅ ｎｃ ｅｍｅｎｔ Ｃｅ ｒｅｒａｏｎｙ ，

Ｍ

Ｍａ
ｙ 
２８

，２０ １ ４
，
ａｖａｉｌ ａｂｌｅ ａ ｔ

：ｈｔｔｐ ：
／／ｗｗｗ ． ｗｈ ｉｔｅｈｏｕｓｅ ． ｇ ｏｖ／ ｔｈｅ

－

ｐ
ｒｅｓ ｓ

－

ｏｆｆｉｃ ｅ／２０１４／０５／２８／ｒｅｍａｒｋ ｓ
－

ｐ
ｒｅ ｓｉｄｅｎｔ

－

ｕ
－

ｎ ｉｔｅｄ
－

ｓｔａｔｅｓ
－

ｍｉｌｉｔａ ｒｙ
－

ａｃ ａｄｅｍ
ｙ

－

ｃｏｍｍｅｎｃ ｅｍｅｎｔ
－

ｃｅ ｒｅｍｏ ｎ
ｙ

．

③Ｔｈｅ Ｗｈｉｔ ｅＨｏｕｓｅ
，

“

Ｎａｔ ｉｏｎａｌ ＳｅｃｕｒｉｔｙＳｔｒａ ｔｅｇｙ，Ｆｅｂｒｕａ ｒｙ２０ １ ５
，

ａｖ ａｉｌａｂｌ
ｅａ ｔ ：ｈｔｔｐｓ ：／／ｗｗｗ． ｗｈ ｉｔｅｈｏｕｓｅ ．

ｇ
ｏｖ／

ｓ ｉｔｅ ｓ／ｄｅ ｆａｕｌ ｔ／ ｆｉｌｅ ｓ／ ｄｏｃｓ／２０ １５＿ｎ ａｔｉ ｏｎａｌ＿ ｓｅｃｕｒｉｔｙ＿ｓ ｔｒａｔ ｅ
ｇｙ

．

ｐ
ｄｆ ，

ｐ
．
 ｉ

．

④Ｊｏｈｎｌｋｅｎｂｅ ｒｒ
ｙ ，Ｌｉ

ｂｅｒａｌＬｅｖ ｉ
ａ
ｔ
ｈａｎ ：

ＴｈｅＯｒｉｇｉｎｓ ，Ｃｒｉｓ ｉ
ｓ

，ａｎ
ｄＴｒａｎｓｆｏｒｍａｔ

ｉ
ｏｎｏｆ 

ｔｈｅ Ａｍｅｒ
ｉ
ｃａｎＷｏｒｌｄＯｒｄｅｒ（ Ｐｒｉｎｃｅ ？

ｔ
ｏｎ

：Ｐｒｉｎｃｅ ｔ
ｏｎＵｎ

ｉ
ｖｅ ｒｓ

ｉｔ ｙＰｒｅｓｓ
，
２０ １ １ ）

，ｐ
． ３５ ８ ．

⑤ 王 鸣 鸣 ： 《 奥 巴马 主义 ： 内 涵 、 缘起 于前景 》 ，载 《 世界经济与 政治 》 ，

２０ １４ 年第 ９ 期
，
第 １０８

？

１２６ 页 。



．

５２
？美 国研究

度削减军费斤 自 ２０ １３ 财年开始 ，美国国 防开支将在未来十年内减少 ４９５０ 亿美元 。

军费的削减势必会影响美军的作战能力 。 其次 ，奥 巴马上台后宣布 ，美国将于 ２０ １ １

年和 ２０ １４年先后从伊拉克和阿富汗撤出作战部队 。 此举被奥巴马视作重要的
“

外交

遗产
”

，但在
一

些美国学者看来却意味着美国远大前程的终结 。

？ 乔治 ？ 华盛顿大学

教授亨利 ？ 诺 （ Ｈｅｎ ｒｙＲ ．Ｎａｕ ）认为 ，

“

奥巴马在外交政策方面过于软弱 ，在
一

个充满

竞争的时代将 自 己描绘成了
一

只纸老虎 。

”
？再次 ，奥 巴马政府

一

方面迫于实力不济 ，

另一方面为了制衡中国 ，推出了
“

亚太再平衡
”

战略 ， 将战略重心转 向亚太地区 。 在

实施新战略的过程中 ，奥巴马政府更加注重
“

离岸制衡
”

，试图通过提升盟友 的能力

并敦促其在地区秩序的维护方面发挥更大作用 ，
来缓解美国面临的压力 。 全球战略

的收缩和调整导致美国丧失了
一

部分权力 。 为了维持其全球领导地位 ，美国需要从

其他方面着手来弥补流失的权力 ，
而参与全球问题治理 、主导全球和地区秩序的建设

是其首选 。 伊肯伯里认为 ，

“

如果美国能够持续为国际社会提供秩序等公共产品 ，它

将继续拥有影响 国际规则的权力 。

”
＠北极战略是美国全球战略的重要

一环
， 主导北

极治理和北极地区的秩序建设是美国维持其全球领导力的重要举措 。 所以 ， 美国将

比之前更加重视北极议题 。

２
． 通过能源革命获取应对气候变化的话语权

长期 以来 ，美 国的能源严重依赖进 口
， 能源供应

一

直处于被动局面 。 同时 ，传统

化石能源带来的环境污染和气候变化问题 日 益凸显 ， 寻找 和发展低污染的替代型能

源成为当务之急 ，受到美国政府的重视 。 近年来 ， 由页岩气革命主导的能源革命为美

国解决能源困境提供了突破 口 。 随着页岩气开采技术的不断进步 ，美国页岩气开采

量迅速上升 ，在美国天然气产量中 的比重不断攀升 ，从 ２００５ 年的 ４％ 提高到 ２０ １２ 年

的 ３０％根据美国能源信息署的统计数据 ，
美国的天然气 自给率逐年提髙 ，

到 ２０ １ １

年 已达到 ９４
．
６％

。
？ 预计美国将先后于 ２０２０ 年和 ２０３５ 年成为天然气和石油的净出
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载《 国 际经济评论 》２０１ ３ 年第 ２ 期 ，第 ３ ６

￣

３７ 页 Ｄ



美 国的 北极战略
．

５３
．

口国 ，整体能源对外依存度将由 ２０ １２ 年的 １６％ 下降到 ２０４０ 年的 ４％ 。
？ 能源 自给率

的提高将直接影响美国在北极地区进行能源开发的意 向 。 根据美 国地质勘探局 （
１１ －

ｎｉ ｔｅｄＳｔａ ｔｅ ｓＧｅｏ ｌｏｇｉｃａｌＳｕｒｖｅｙ ，

ＵＳＧＳ ） 的调查数据 ，北极蕴藏的石油和天然气资源十分

丰富 ，分别 占世界剩余储量的 １３％ 和 ３０％ 。
② 然而

，
由 于上述原因 ，

美国并不急于开

发北极地区的能源 。 南京大学历史学系副教授舒建中认为 ，

“

页岩气革命对美国 的

直接影响就是降低了美国能源尤其是石油的对外依存度 ，增强 了美国 的能源实力 ，
为

强化美国在国际能源领域的主导地位提供了新的权力资源 。

”
？此外

，
美 国 的页岩气

开发还带来了两个更深层次的影响 。 首先
，
由于无需依赖北极地区的能源开发 ，

美 国

可以将更多精力投人到应对气候变化等全球性问题的治理中 。 所以 ，美国 的北极战

略比较重视北冰洋的管理和气候变化问题 。 其次
，
页岩气开发使天然气在美国能源

消费中 的比重大幅提升 ，温室气体排放量比之前使用煤炭和石油等化石燃料时有所

降低 。 近年来 ，美国不断推动以天然气取代煤炭来发电 ，天然气在美国发电能源中的

比重 已 由 ２０００ 年的 ６％提升至 ２０ １０ 年的 ２４％ 。 根据美国外交关系委员会能源专家

迈克尔 ？ 莱维 （
Ｍ ｉｃｈａｅｌＬｅｖ ｉ

） 的分析 ， 如果在发电能源 中天然气能够取代
一半的煤

炭 ，美国的二氧化碳排放量将降低至少 ２０％ 。
④ 借助于页岩气开发主导的能源革命 ，

美国不仅在全球能源地缘政治领域大显身手 ，

一

跃成为世界油气生产的领导者 ，而且

在国 际气候谈判中获得了更大的政策空间和更多的谈判筹码 。 这将有利于美国重获

国际减排谈判和气候谈判的主动权和话语权 ，

？并藉此向 中 国 和印度等温室气体排

放大国施加压力 ，
主导包括北极地区在内的全球气候变化治理 ，获得全球能源大国和

治理大国的双重领导地位 。
？

３
． 以应对气候变化为突破 口获取北极治理领导权

当今全球治理面临的一个严峻的问题是 ，气候变化 已经对全人类的发展产生 了

重要的影响 。 联合国政府间气候变化专门委员会 （
Ｉｎ ｔｅ ｒｇｏｖｅｒｎｍｅｎｔａｌＰａｎｅｌｏｎＣｌｉｍａ ｔｅ

Ｃｈａｎｇｅ ， 
ＩＰＣＣ ）发布的 《气候变化 ２０ １４

：影响 、适应和脆弱性》 （ Ｃ ｌ
ｉｍａｔｅＣｈａｎｇｅ
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③ 舒建中 ： 《 页岩 气革命对美 国能 源主 导地位的 影响 》 ，载 《 国 际观察 》 ，２０ １４ 年 第 ５ 期 ， 第 ８３ 页 。
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⑤ 舒建中 ： 《 页岩 气革命 对美 国能 源主 导地位 的影 响 》 ，
第 ８９ 页 。

⑥ 于宏源 ： 《 奥 巴马 政府 能源型 国家 塑造和 中美能源关 系 》 ， 载 《 国 际观察 》 ，
：２０ １４ 年第 ５ 期

，
第 ６３ 页 。



？

５４
■美 国研究

Ｉｍｐａｃ ｔｓ
，
Ａｄａｐｔａｔｉｏｎ

，
ａｎｄＶｕｌｎｅｒａｂｉ ｌ ｉ ｔｙ ）报告指出 ，在过去数十年间 ，

气候变化对所有

大陆和海洋的生态系统以及人类社会都产生了影响 。
？包括北极地区在 内的全球气

候变化问题 ，正在得到国际社会持续的高度重视 。 在此背景下 ，奥 巴马当选总统后将

气候变化议题摆在了美国外交政策的核心地位 。 美国政府对气候变化议题的重视 ，

推动 了国际社会应对气候变化的努力 。 然而 ，美国关注气候变化问题的着眼点并非

这
一

议题本身 ，而是旨在树立美国在应对气候变化方面的世界领导地位 ，并藉此占据

全球治理的道德制高点 。 得益于国 内能源革命所取得的重要进展 ，美国在应对全球

气候变化方面显得底气十足 ，在全球气候多边治理中采取了积极主动的姿态 。 美国

政府发布的 ２０１ ０ 年版《 国家安全战略 》明确指出 ，

“

气候变化问题已经对美国人民 的

健康和安全构成了严重的威胁 ，

……我们将提升能力并引领国际合作 ，
以应对气候变

化带来的挑战 。

” ？ ２０ １３ 年和 ２０ １４ 年 ，奥 巴马政府相继发布 了 《总统气候行动计划 》

（
Ｐｒｅ ｓｉｄｅｎｔＯｂａｍａ

’

ｓＣ ｌ ｉｍａｔ ｅＡｃｔｉｏｎＰｌａｎ
）及其补充计划 ，对美国既有的气候政策进行

了全面的梳理和总结 ，
从内政 、外交等方面确立了美国全方位和立体化地应对气候变

化的方针和策略 。 该计划涉及减少二氧化碳排放 、提升应对气候变化的能力 和引领

国际社会应对气候变化等多方面的 内容 。
？２０ １５ 年 １ 月 ，

奥巴马在国会发表国情咨

文时强调 ，气候变化已经严重影响到美国的 国家安全 ，美国必须采取行动 ， 引领国 际

社会应对这
一

威胁 。

④
２０ １５ 年 ２ 月 ，美国政府在新发布的 《 国家安全战略》 中 ，进

一

步

将应对气候变化列为维护美国 国家安全的重要行动 。
？ 北极地区作为地球物理环境

的重要组成部分 ，具有独特的 自然条件和地理位置 ，对全球气候变化的影响不言而

喻 ，扮演着全球生态环境变化指南针和晴雨表的角色 。 由于应对气候变化是全球治
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新华 网 ｈｔｔ

ｐ
： ／／ｎｅｗｓ ．ｘｉｎｈｕａｎｅｔ

．ｃ 〇ｍ／２０ １４ 

－

０３／３１／ ｃ ＿１ １ １ ００３２５５５ ．

ｈ
ｔｍ

， 

２０ １４
年

３ 月３ １曰 。

②Ｔｈｅ Ｗｈｉｔ ｅＨｏｕｓｅ
，

“

Ｎａｔｉ ｏｎａｌＳｅｃｕｒｉ ｔ
ｙ 

Ｓｔ ｒａ ｔｅ
ｇｙ ，

”

Ｍａｙ２０１ ０
，
ａｖ ａｉｌａｂｌ ｅａｔ ： ｈｔｔｐ

：／ ／ｗｗｗ．
ｗｈｌｔｅｈｏｕ ｓｅ ．

ｇｏｖ／ｓｉｔｅ ｓ／ｄｅ
－

ｆａｕｌ ｔ／ｆｉ
ｌｅ ｓ／ ｒｓｓ

＿

ｖｉｅｗｅ ｒ／ｎａ ｔｉｏｎａ ｌ
＿

ｓｅｃｕｒｉｔ
ｙ＿

ｓｔｒａｔｅ
ｇｙ

．

 ｐ
ｄｆ

，ｐｐ
．

８
－

９ ．

③Ｔｈｅ Ｗｈ
ｉ ｔｅ Ｈｏｕｓｅ

，

“

Ｆａｃｔ Ｓｈｅｅｔ
：ＰｒｅｓｉｄｅｎｔＯｂａｍａ

’

ｓＣｌｉｍａｔｅ Ａ ｃｔｉｏｎＰｌａｎ
，

”

Ｊｕｎｅ ２５
，２０ １３ ， ａｖａ ｉ

ｌａｂｌｅ ａ ｔ
：ｈｔ ｔ

ｐ ：
／／

ｗｗｗ ．

ｗｈｉｔｅｈｏｕｓｅ ．

 ｇｏｖ／ ｔｈｅ
－

ｐｒｅｓｓ 

－

ｏｆｆｉ ｃｅ／２０ １ ３／０６／２５／ｆａｃ ｔ 

－

ｓｈｅｅｔ 

－

ｐｒｅｓ ｉｄｅｎｔ 

－

ｏｂ ａｍａ
－

ｓ 

－

ｃｌｉｍａ
ｆ
ｅ 

－

ａｃ ｔｉｏｎ 

－

 ｐ
ｌａｎ

；Ｔｈｅ

Ｗｈ
ｉｔ
ｅＨｏｕｓｅ

，


＜４

Ｆａｃｔ Ｓｈｅｅ ｔ ：Ｐｒｅｓ ｉ
ｄｅｎｔＯｂａｍａＡｎｎｏｕｎｃｅｓＮｅｗＡｃ ｔｉｏｎｓＴｏＳｔｒｅｎｇｔ

ｈｅｎＧｌ ｏｂａｌＲｅ ｓ
ｉ
ｌ
ｉ
ｅｎｃ ｅＴｏ Ｃ ｌ

ｉｍａ
ｔ
ｅ

Ｃｈａｎｇｅ Ａ ｎｄＬａｕｎｃｈｅ ｓＰａｒｔ
ｎｅ ｒｓｈｉ

ｐ ｓＴｏＣｕｔ
Ｃａ ｒｂｏｎ Ｐｏｌｌｕ ｔｉｏｎ ，

Ｍ

Ｓｅ
ｐ

ｔｅｍｂｅｒ ２３ ，２０１ ４
，ａｖ

ａｉ ｌａｂｌｅａ ｔ
：ｈｔｔｐ ：

／／ｗｗｗ ．

ｗｈ ｉ ｔｅｈｏｕ ｓｅ ．

ｇ
ｏｖ／

ｔ
ｈ ｅ

－

ｐ
ｒｅ ｓｓ

－

ｏｆｆｉｃ ｅ／２０
１
４／０９／２３／ ｆａｃｔ

－

ｓｈｅ ｅｔ
－

ｐ ｒｅ ｓｉ
ｄｅｎｔ

－

ｏｂａｍａ
－

ａｎｎｏｕｎｃｅ ｓ
－

ｎｅｗ
－

ａｃ ｔｉｏｎｓ
－

ｓｔｒｅｎｇｔｈｅｎ
－

ｇｌｏｂａｌ
－

ｒｅｓ ｉ ｌ
．

④ＴｌｉｅＷｈｉｔｅ Ｈｏｕｓｅ
，

“

ＲｅｍａｒｋｓｏｆＰｒｅｓ ｉｄｅｎｔＢａｒａｃ ｋＯｂａｍａ
： 
ＡｓＰｒｅ

ｐ
ａｒｅｄｆｏｒＤｅ ｌｉｖ ｅｒ

ｙ 
Ｓｔａｔ ｅｏｆ ｔｈｅＵｎｉｏｎＡｄｄｒｅｓｓ

，


”

Ｊａｎｕａｒｙ
２０

，２０ １５ ，ａｖａｉｌａｂｌ ｅａｔ
：ｈｔｔｐ ：

／／ｗｗｗ． ｗｈｉ ｔｅｈｏｕｓｅ ．

ｇ
ｏｖ／ｔｈｅ

－

ｐｒｅｓｓ
－

ｏｆｆｉｃｅ／２０ １５／０ １ ／２０ ／ｒｅｍａｒｋｓ
－

ｐｒｅｓｉ
ｄｅｎｔ

－

ｂａｒａｃ ｋ
－

ｏｂａｍａ
－

ｐｒｅｐａｒｅ
ｄ －ｄｅｌ

ｉ ｖｅｒｙ
－

ｓｔａｔｅ
－

ｕｎ ｉｏｎ
—

ａｄｄｒｅｓｓ ．

⑤ＴｈｅＷｈｉ
ｔ
ｅＨｏｕｓｅ ，

“

Ｎａ ｔｉｏｎａｌ Ｓｅ ｃｕｒｉ ｔ
ｙ

Ｓｔｒａｔｅｇｙ ，

”

Ｆｅｂｒｕａｒｙ２０ １ ５
，
ａｖａｉ

ｌ ａｂｌｅａｔ ：ｈｔｔｐｓ ： ／／ｗｗｗ ．ｗｈｉｔ ｅｈｏｕｓｅ ．

ｇｏｖ
／

ｓｉｔｅｓ／ｄｅ ｆａｕｌｔ／ｆｉｌｅ ｓ／ ｄｏｃ ｓ／２０１ ５
＿

ｎａｔ ｉｏｎａｌ
＿ ｓｅｃｕｒｉ ｔｙ＿

ｓ
ｔｒａ ｔ

ｅ
ｇｙ

．

ｐ
ｄｆ

，ｐ
． ２ ．



美国 的北极战略
？ ？

理的热点议题 ，所以美国明确将其列 为北极战略的优先领域 。
？通过主导北极地区 的

气候变化治理 ，美国可以树立 自 己在气候治理领域的领导地位 。 这将有助于美国维

护其全球领导地位 。

４
． 通过塑造地区秩序获取北极治理领导权

第二次世界大战结束后 ，美国主导建立了全面 的国 际政治经济新秩序 。 时至今

日
，美国难以容忍任何新兴国家挑战其在现有 国际秩序中的主导地位 。 然而 ，随着新

兴国家的群体性崛起 ，要求对既有国 际秩序进行变革的呼声 日 益高涨 。 特别是 ２００８

年全球金融危机爆发之后 ，美国 主导的国 际经济秩序受到质疑 。 在此背景下 ，维护美

国对国际秩序的主导权成为维护美国全球领导地位的关键之一 。 美国 ２０ １０ 年版《 国

家安全战略》强调 ，美 国将通过强化 国际标准和国 际机构 ，来应对包括极端恐怖主义

和气候变化在内的诸多挑战 ，打造
一

个服务于各国人民的国际体系 ，维护美国的利益

和全球领导地位 。 美国领导下的国际秩序 ，是维护美 国长远利益的 四大要素之
一

。
？

２０ １２ 年 ，美国 国防部发布 《维护美国 的全球领导地位 ：

２ １ 世纪 国 防优先任务 》 （ Ｓｕ ｓ
？

ｔａｉｎｉｎｇＵ ．Ｓ ．Ｇｌｏｂａ ｌＬｅａｄｅ ｒｓｈｉ

ｐ ：Ｐｒｉｏｒｉｔｉｅｓｆｏ ｒ２ １ ｓｔＣｅｎｔｕｒｙ
Ｄｅｆｅｎｓｅ ）军事战略报告 ，报告

再次强调美国将致力于寻求公正与可持续的 国际秩序 ，在国际体系的转变 中发挥领

导作用 。

？ 美国之所以寻求主导国际秩序的建立和发展 ， 主要 目的在于维护其全球

领导地位 。 近几年来 ，随着北极事务的重要性 日益增加 ，
构建全面而立体化的北极区

域制度开始被提上议事 日程 。 美国政府对此给予了高度关注 ，
将寻求负责任的北极

区域管理确立为美国北极战略的重要组成部分 。 美国试图通过积极参与现存北极国

际体制和建立新的制度框架 ，来确立 自 己在北极治理领域的领导地位 ，
达到利用制度

约束其他行为体并促使其分担责任的 目 的 。 美国在北极事务上对待中 国 的态度 ， 体

现了它的这
一

策略 。 美国
一

方面欢迎中 国成为北极理事会的正式观察员 ，谋求与 中

国就北极事务开展合作 ；
另一方面 ，试图通过把中 国纳入北极理事会的议事轨道 ， 在

北极事务上对中国施加影响 ，使中 国服务于美国 的北极战略 。 通过把
一

个游离于体

制外的巨人吸纳进北极制度的框架 ，美 国得以用现有体制和行为规范来束缚中国 ， 同

时实现借制度力量延续其特权地位的 目标 。

①Ｒｏｂｅ ｒｔＪ ．Ｐａｐｐ ，

“

Ａｍｅｒｉｃ ａ ＩｓａｎＡｒｃｔ ｉｃＮａ ｔｉｏｎ
，

”

７７ｉｅ／ｆｏ ｉＡｓｅＤｅｃｅｍｂｅｒ ２
，
２０１ ４

，

ａｖａｉｌ ａｂｌｅ ａｔ
：ｈｔｔｐ ：

／／

ｗｗｗ ． ｗｈ ｉ
ｔ
ｅｈｏｕｓｅ．

ｇ
ｏｖ／ｂｌｏ

ｇ
／２０１４／ １２／０２／ａｍｅｒｉｃ ａ－ａｒｃｔｉ ｃ

－

ｎａｔｉ ｏｎ
；ＪｏｈｎＫｅｒ ｒｙ ，

Ｍ

Ｒ ｅｍａｒｋｓａ ｔ ｔｈｅＰ ｒｅ ｓｅｎｔａｔｉｏｎｏｆ ｔｈ ｅ

Ｕ ．
Ｓ ．Ｃｈａｉ ｒｍａｎｓｈｉ

ｐＰｒｏ
ｇ
ｒａｍａｔｔｈｅＡｒｃｔｉ ｃＣｏｕｎｃ ｉｌＭ ｉｎｉｓｔｅｒｉａｌ

，

Ｍ

Ｕ ．

Ｓ ．Ｓｔａｔｅ Ｄｅ
ｐ
ａｒｔｍｅｎｔ ，Ａｐｒｉ ｌ２４


， ２０１ ５ ，ａｖ ａｉ

ｌａ
？

ｂｌ ｅａｔ
：ｈ ｔｔ

ｐ ：
／／ｗｗｗ ．

 ｓｔａｔ ｅ，

ｇｏｖ／ｓｅ ｃｒｅｔａ ｒｙ／ ｒｅｍａｒｋｓ／２０ １ ５／０４／２４ １ １０２ ．

ｈｔｍ ．

②ＴｈｅＷｈｉ ｔｅＨｏｕｓｅ ，

“

Ｎａｔ ｉｏｎａｌＳｅｃｕｒｉｔｙＳｔｒａ ｔｅｇｙ ，

”

Ｍａｙ ２０１ ０ ， ａｖａｉ
ｌａｂｌ ｅａｔ ：ｈｔｔｐ ：／／ｗｗｗ ＿ｗｈ ｉｔｅｈｏｕｓｅ ．

ｇｏｖ／ｓ
ｉｔｅ ｓ／ ｄｅ＿

ｆａｕｌ
ｔ／ｆｉ ｌｅｓ／ｒｓｓ＿ｖｉ

ｅｗｅ ｒ／ ｎａｔｉｏｎａｌ
＿

ｓｅｃｕｒｉｔ
ｙ＿

ｓｔｒａｔｅ
ｇｙ

．

ｐ
ｄｆ

， ｐ
． ７ ．

③Ｕ ． Ｓ ．Ｄｅｐａｒｔ
ｍｅｎ

ｔｏｆＤｅ ｆｅｎｓｅ
，


“

Ｓｙｓ
ｔ
ａ
ｉ
ｎ

ｉ
ｎ
ｇ
Ｕ ．Ｓ ．Ｇｌｏｂ ａｌＬｅａｄｅ ｒｓｈ ｉｐ ：Ｐｒ ｉｏｒｉｔｉｅｓ ｆｏｒ ２ １ ｓｔＣｅｎｔｕｒｙ 

Ｄｅ ｆｅｎｓｅ
，

”

Ｊａｎｕａｒ
－

ｙ ，２０ １ ２
，ａｖａｉｌ ａｂｌｅａｔ

：ｈｔｔｐ ：
／／ｗｗｗ． ｄｅｆｅｎｓｅ ．

ｇｏｖ／ ｎｅｗｓ／ Ｄｅｆｅｎｓｅ
＿

Ｓｔｒａｔｅｇｉｃ
＿

Ｇｕ ｉｄａｎｃｅ ．

ｐ
ｄｆ ，ｐ

． ２ ．



■

５６？美 国 研究

三 美国北极战略的特点

如前文所述 ，兼具霸权国家和北极 国家双重身份的美国将北极战略嵌人其全球

战略之中 。 在全球战略的影响下 ，美国的北极战略表现出以下特点 ：

（

一

） 以维护美国的全球领导地位为核心 目标

美国北极战略的最大特点是与美国全球战略紧密结合 ，
以维护美国 的全球领导

地位为最终 目标 。 美国主要从三个方面入手来实现其全球战略 目标 ，
Ｂ卩

：
治理全球性

问题 ；
构建符合美国利益的 国 际秩序 ；

建立实现这两个 目标的协调机制 。 对美国而

言 ， 主导北极地区的气候治理是取得全球治理领导权的重要一环 ，构建北极地区秩序

是构建全球秩序的重要组成部分 ，
北极地区的气候治理和秩序构建有赖于北极国家

之间 良好的伙伴关系和协调对话 。 所以 ，美国的北极战略明确表示 ， 要加强 同北极国

家 、北极理事会以及域外国家的协商与合作 。

（
二

） 由消极被动迅速转向积极主动

冷战结束后 ，北极地区的战略价值有所降低 ，北极在美国全球战略中的比重相应

减少 ，所以 ，
美国政府比较忽视北极地区

，

一度采取保守而被动的北极政策 。

？ 随着

气候变化带来的影响逐渐加剧 ，北极地区在全球气候变化中开始扮演重要的角色 ，北

极气候治理成为全球气候治理的重要
一环 。 同 时 ，北极地区的经济和战略价值迅速

提升 。 北极冰融给当地旅游 、渔业和能源开采等行业带来了发展的契机 ， 引起北极国

家的关注 。
２００７ 年 ８ 月俄罗斯在北冰洋洋底插国旗事件 ， 则引发了新

一

轮北极争夺

战 。 在此背景下 ，
北极地区再次进入美国政府决策层的视野 。 自 ２０ １３ 年起

，
美国政

府对北极事务的态度开始发生转变 ，迅速 由消极被动转变为积极主动 。 随着北极议

题在美国全球战略中的地位逐步上升 ，美国开始推行积极进取的北极政策 。 首先 ，美

国政府密集发布了
一

系列有关北极战略的文件 。 继 白宫于 ２０ １ ３ 年 ５ 月发布《北极地

区国家战略》之后 ，美国 国防部 、海军 、海岸警卫队和美国北极研究委员会相继发布
．

了各 自领域的北极战略或路线 图 。 在此基础上 ，联邦政府先后于 ２０ １４ 年和 ２０ １５ 年

两次发布 《北极地区国家战略实施计划 》 （
Ｉｍｐｌｅｍｅｎｔａ ｔｉｏｎＰｌａｎｆｏｒＮａｔｉｏｎａｌＳｔｒａｔｅｇｙｆｏｒ

ｔｈｅＡｒｃ ｔｉｃＲｅｇ ｉｏｎ
） ，详细阐述美国北极战略的 目标和实施方案 。 其次 ，美国积极开展

全方位的北极外交 。 从 ２０ １４ 年末到 ２０ １５ 年初 ， 美国北极特别代表罗伯特 ？ 帕普先

① 郭 培清 、 孙兴伟 ： 《论 小布什和奥 巴马 政府 的 北极
“

保 守
”

政 策 》 ，载 《 国 际 观 察 》 ，

２０ １ ４ 年 第 ２ 期
， 第 ８０ 页 ；
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后访问 了冰岛 、瑞典 、挪威 、丹麦 、芬兰和俄罗斯等北极国家 。
？ 与此同 时 ，美国积极

加强同域外 国家的协商 ，在北极公海捕鱼 、气候变化 、减少碳排放和加强地区应急机

制等多个议题上 ， 同中 国 、 日本 、韩国 、欧盟等域外国家和区域组织展开合作与交流 。

２０ １５ 年 ４ 月 接任北极理事会轮值主席国 后 ，美 国落实其北极战 略的脚步进
一

步

加快 。

（
三

） 消极对待北极地区的经济开发

由于受国 内新能源革命影响和遭到本土石油开发企业及环保主义者反对 ，在其

他国家发展势头 良好的北极能源开发没有得到美国政府的足够重视 。 美国国务卿克

里指 出 ，美国在北极的主要使命是解决气候变化问题 ，有效管理北冰洋 ， 以及改善北

极地区原住民的经济状况和生活条件 。 ２０ １５ 年 ４ 月 ，他在出席北极理事会部长级会

议期间曾重点阐述如何应对气候变化问题 ，对北极经济开发则少有提及 。
？ 美国北

极特别代表罗伯特 ？ 帕普在 白宫官方网站发表的文章也用大量篇幅论述北极地区的

气候治理
，
对北极经济开发则着墨甚少。

③ 在美国 国务院发布的 《北极理事会 ２０ １ ５̄

２０ １７ 年工作计划 》 中 ，北极的经济开发问题同样被忽视 。
？美国 国际战略研究中心研

究员希瑟 ？

康利 （ ＨｅａｔｈｅｒＡ ．Ｃｏｎｌｅｙ ） 在分析 白宫发布的《北极战略实施计划 》后指

出 ，美 国北极战略的关注重点是增强美 国的安全利益 ，
推动负责任的北极地区管理 ，

以及加强北极治理领域的国 际合作 。
？ 美国作为霸权国家 ，更多地从全球战略的视

角看待北极问题 ，试图充当北极秩序的建构者和领导者 。 至少在现阶段 ，北极的经济

开发对美国而言显得无足轻重 。 另
一方面 ，北极经济开发本身面临的重重困难 ，也令

联邦政府对其态度淡然 。 虽然奥巴马政府最终允许壳牌公司有条件地钻探阿拉斯加

北部沿海地区的石油 ，但此举随即招致美国 国 内环保主义者和石油＿得利益团体的
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？

５８ ？美 国 研究

抗议 。
？
由于开发成本过高和油价过低等原因 ，壳牌公司 目前已停止了开采活动 。

？

（ 四 ）积极吸纳域外国家参与北极事务

在很大程度上 ，拥有两年任期 的北极理事会轮值主席国能够主导北极议题的设

置和发展方向 。 加拿大在 ２０ １３ 年至 ２０ １５ 年担任轮值主席 国期间 ，积极致力于推动

北极地区的经济和社会发展 ，强调加强北极域内国家之间的合作 ，对域外国家参与北

极事务则讳莫如深 ，导致域外国家难以介人其主导成立的北极经济理事会 。 与加拿

大这
一相对保守的态度形成鲜明对比的是 ，

美国在北极议题上对域外国家的参与持

积极和开放态度 。 ２０ １３ 年 ， 美国表示欢迎中 国等 国家成为北极理事会的正式观察

员 。 在商议美国积极推动的北极公海渔业协议的会议上 ，美国 副助理 国务卿大卫 ？

巴尔顿 （
ＤａｖｉｄＢａｌｔｏｎ

） 明确表示 ，不会将该协议放到北极理事会的框架中讨论 。
？ 这

意味着欧盟 、中 国 、韩国 、 日 本等域外国际组织和 国家将有机会参与北极公海渔业协

议的制定 。 ２０ １５ 年 ，美国 、加拿大 、俄罗斯和中 国等 国家在上海举行会议 ，就北极公

海渔业协议展开讨论 。

④ 美国同韩国和 日 本等国也召开过类似会议 。 ２０ １ ５ 年 ８ 月 ３ １

日
，美国组织召开了

“

北极全球领导力大会
＂

（ Ｇｌｏｂａ ｌＬｅａｄｅｒｓｈｉｐ
ｉｎ ｔｈｅＡ ｒｃｔｉｃ

：Ｃｏｏｐｅｒａ
？

ｔ ｉｏｎ
， Ｉｎｎｏｖａｔｉｏｎ

，
ＥｎｇａｇｅｍｅｎｔａｎｄＲｅ ｓ ｉｌｉｅｎｃ ｅ

） ，
中 国 、 欧盟 、韩国等域外重要利益相关

方 （ Ａｒｃｔｉｃｓｔａｋｅｈｏ ｌｄｅｒ
） 的学者和官员获邀参会。

？ 美国之所以比较重视域外 国家对

北极议题的参与 ，
与其双重身份特别是世界领导者的身份有关。 美国当前及今后

一

段时间的主要 目标之一 ，是最大限度地谋求与 中 国等大国就应对气候变化和环境保

护等全球治理议题展开合作 ，
以此来降低维护其主导的国际秩序所需花费的成本 。

？

四 美国北极战略对北极治理的影响

由于北极理事会轮值主席国可以直接影响北极议题的设置 ， 美国北极战略对北
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③ 大 卫 ？ 巴尔顿在 ２０１ ５ 年 １ 月 于上 海同 济大学召 开的 北极渔业 圆 桌会议上公开做 出如此表示 。

④ 《北极 渔 业 管 理会 议 在 沪 召 开 》 ， 中 国 海 洋在 线 ｈｔｔｐ ：
／／ｗｗｗ ． ｏｃｅａｎｏ ｌ． ｃｏｍ／ ｓｈｏｕｙｅ／ｙａｏｗｅｎ／２０１ ５ 

－

０ １
－

１５／

３９３ ８６ ．ｈ
ｔ
ｍｌ

，

２〇 １５ 年１月１５日 。
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⑥ 贾庆 国 ： 《 新时期 中美 关 系 面临 的挑战 和机遇 》 ，
载《 国 际 观察》 ，

２０ １ ５ 年第 １ 期 ， 第 ２ １ 页 。



美国的北极战略
．

５９
．

极治理和北极地区未来秩序的影响不言而喻 。 这种影响主要体现在以下方面 ：

（

一

）应对气候变化成为北极治理的中心议题

随着全球气候变暖和北极冰川加速融化 ，北极地区越来越受到关注 ，北极的商业

价值随着旅游业 、能源开发和航运的发展 日益凸显 。 这对俄罗斯和加拿大等北极国

家是一个利好 ，所以这些国家比较重视北极地区的经济开发 ，俄罗斯甚至将北极开发

提升到俄罗斯民族复兴的高度 。

？
与这些 国家不同 ，美国的北极战略从全球治理的

视角出发冰北极的气候变化问题给予更多的关注 。 在美国看来 ，气候变化问题已经

严重到不容忽视的程度 ，如果只重视北极气候变化带来的商业价值和经济效益 ，而忽

视气候变化问题本身 ，将造成不可估量的灾难性后果 。 奥巴马曾经表示 ，

“

作为世界

最大的温室气体排放国 ，美国必须在应对全球变暖的努力中担负领导责任 ，加强相关

的国际机制 ，激活联盟和建立伙伴关系 。

”
？基于这种认识

，
奥 巴马政府的北极战略聚

焦于气候变化问题和北极地区的秩序构建 ，而非北极的经济开发 。 在美国的引导下 ，

目前北极治理的优先领域已发生明显变化 ，经济开发不再是主要议题 ，
取而代之的是

北极的气候变化和安全问题 ， 以及北冰洋的有效管理 。 可以预见 ，备受奥巴马政府重

视的气候变化问题将在未来相当长一段时间 内成为北极治理的 中心议题。

（
二 ）安全与管理议题更受重视

除了应对气候变化以外
，
提升美国的安全利益和寻求负责任的地区管理 ，也是美

国北极战略的重要 目标 。 奥 巴马政府发布的 《北极地区国家战略 》 和美国接任北极

理事会轮值主席国后设定的优先领域 ，都反映了这
一

点 。 美国政府计划从四个方面

着手来维护美国在北极地区的安全利益 ， 即 ：升级北极地区相关基础设施及其战略能

力
；
促进北极事务信息分享并提升北极事务意识 ；

维护北极海域的航行 自 由 ；确保美

国未来的能源安全。 为了推动负责任的北极地区管理 ，美 国政府制定 了 四项行动计

划 ，
Ｓ卩 ：保护北极环境与 自然资源 ；

运用系统的管理模式来平衡经济发展 、环境保护和

文化价值三者间 的关系 ；
通过传统知识和科学研究来增强对北极的认知 ；

绘制包括海

洋与航道在内的北极地图 。
？ 这些计划和举措反映了美国在推动地区安全和负责任

的地区管理方面的信心和决心 。 在美国 的主导下 ， 国际社会已经开始就上述两项议

题中 的部分内容开展积极的交流与合作 ， 并在部分领域达成协议 。
２０ １ ５ 年 ７ 月

， 美

国 、俄罗斯 、加拿大 、丹麦和挪威在奥斯陆签署 《关于防止北冰洋核心 区不规范公海

① 国家 海洋局 极地考察办公室对外联络处 、 中 国极地研究 中 心极地信 息 中 心 ： 《２０２０ 年前俄 罗 斯联 邦北极地

区 国 家政策原 则 及远景规划 》 ， 载 《 国 外极地考察信 息 汇编 》 ，２００９ 年 第 １ ５ 期
，
第 １７

－

２２１ 。
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？美 国研究

捕鱼的宣言》 （
Ｄｅｃｌａｒａ ｔｉｏｎＣｏｎｃｅｒｎｉｎｇ

ｔｈｅＰｒｅｖｅｎｔｉｏｎｏｆＵｎｒｅｇｕｌａ ｔｅｄＨｉｇｈＳｅａｓ
Ｆ

ｉ ｓｈｉｎｇ
ｉｎ

ｔｈｅＣｅｎｔｒａｌＡｒｃ ｔｉｃＯｃｅａｎ
） 。 该宣言 旨在阻止北冰洋公海海域不受监管的捕鱼活动 ，强

调期待就这
一

问题与其他国家开展广泛的合作 。

①
２０ １５ 年 ８ 月 ， 在美国组织召开的

“

北极全球领导力大会
”

上
，与会各国就气候变化 、加强北极地区应急响应机制 、减少

碳排放和防止不受监管的商业捕鱼等议题进行了交流 。

②
２０ １５ 年 １ １ 月 ， 由北极八国

成立的北极海岸警卫队论坛 （
Ａｒｃ ｔｉｃＣｏａｓｔＧｕａｒｄＦｏｒｕｍ ）宣告成立 ，其宗旨是加强北极

国家海岸警卫队的合作 ，提升北极水域的安全与管理 。
？ 美 国在继任北极理事会轮

值主席 国后不到
一

年的时间内 ，
运用其话语权和影响力 ，

使国 际社会对北极议题的关

注焦点从经济开发转移到 了气候变化 、安全和管理等议题上 。 在可以预期的未来 ，这

些议题将在美国的主导下持续得到关注 。

（
三

） 国际合作更趋积极

美 国的北极战略高度重视气候变化问题 。 气候变化的原 因和影响是全球性的 ，

应对气候变化需要国际社会的共同努力 ，所以美国积极推动这个领域的国际合作 ，特

别是与中 国的合作 。 对任何国际气候体制而言 ， 中 国和美国这两个排放大国间的协
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美 国的北极战略
？

６１？

更加积极的国际合作态势 ，北极国家和域外国家就气候变化等问题进行合作和协调

将成为常态 ，合作方式将更加多样化 ，
且双边合作的成效将优于多边合作的成效 。

（ 四 ）地区秩序持续碎片化 ，
北极理事会难以发挥核心作用

目前 ，涉及北极治理的机制既有 《联合国海洋法公约 》等国 际公约和国际海事组

织 ，也有 《斯瓦尔巴德条约 》 （ Ｓｖａｌｂａｒｄ Ｔｒｅａｔｙ ） 和巴伦支
－欧洲北极委员会 （

ＢａｒｅｎｔｓＥｕ？

ｒｏ
－Ａｒｃ ｔ

ｉｃＣｏｕｎｃ ｉ ｌ ）

等地区性条约和机构 。 这些机制从不同领域和地域的角度 ，


为各国

处理北极事务提供了平台 。 然而 ，北极地区 目前还缺乏
一

个类似 《南极条约 》 （
Ｔｈｅ

ＡｎｔａｒｃｔｉｃＴｒｅａ ｔ
ｙ ）这样的综合治理机制 。 １９９６ 年北极理事会在成立之际发布的 《渥太

华宣言 》 （
Ｄｅｃｌａｒａｔｉｏｎｏｎ ｔｈｅＥ ｓ ｔａｂｌ ｉｓｈｍ ｅｎｔ〇￡ ｔｈｅＡｒｃ ｔｉｃＣｏｕｎｃ ｉ ｌ

） ，充分反映了美国当时

的立场 。 宣言明确表示北极理事会不会涉及安全 、渔业等北极治理中 比较核心的议

题 ，这
一

原则至今依然有效。
①

２００８ 年 ５ 月 ，北极理事会发表 《伊卢利萨特宣言》 （
Ｔｈｅ

ＩｌｕｌｉｓｓａｔＤｅｃｌａｒａｔｉｏｎ
） 。 该宣言拒绝仿照 《南极条约 》创制

一个多边参与的北极条约 ，

美国是这
一立场的坚定倡导者和支持者 。

？如今 ，美国作为北极理事会轮值主席国 ，

获得了更多主导北极议题设置和发展方向的机会 。 可 以预见 ，在未来
一

段时期内 ，北

极治理机制将继续呈现碎片化态势 。

与此同时 ，
多个新近出现的北极治理机制和组织独立于北极理事会 。 北极海岸

警卫队论坛明确表示 ， 它独立于北极理事会
，
可 自行制定工作计划 。

？ 美国多次表

示 ，在其担任北极理事会轮值主席国期间 ，不会在北极理事会框架 内商定北极公海渔

业协议 。 美国组织 召开的
“

北极全球领导力大会
”

没有被纳入北极理事会的活动中 ，

仅由美国北极特别代表负责向理事会传达会议内容 。
？ 由此可见

，
美国没有将北极

理事会视为最重要的北极治理区域组织 。

？ 此外 ，俄罗斯对北极理事会的态度也 日
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趋消极 ， 俄罗斯外长拉夫罗夫甚至没有 出 席 ２０ １ ５ 年召开的北极理事会部长级会

议 。

？
美俄两国 的这种态度 ，

限制了北极理事会的发展空 间 。

北极理事会之所以难以发挥核心作用 ，还与其 自身的缺陷特别是治理职能的缺

失有关 。 北极理事会不具备立法权和执法权 ，执行和监督能力亦不足 ，
难以在北冰洋

政策的制定和执行方面发挥重要作用 。

？ 同时 ，
理事会的发展 目标与体制建设在某

种程度上 自相矛盾 。 大量北极事务具有全球属性 ，而北极理事会缺乏 国际视野 ，主要

致力于成为北极地区最重要的国 际组织 。 由于北极理事会在制度设计上刻意区分域

内 国家和域外国家 ，强调成员 国与观察员 国之间的差别 ，并明确规定观察员国不具有

发言权和表决权 ，导致中 国 、欧盟等重要的域外行为体难以在理事会框架内同北极国

家展开充分的合作 ，
不得不寻求其他双边或多边途径参与北极事务 ，如 中 国曾派高级

别代表团参加在冰岛 召开的北极圈论坛大会 。
？在
一

定程度上 ，北极理事会的局限性

为其发展投下了 阴影 ，导致其在北极治理中被逐渐边缘化 。

五 美国北极战略面临的挑战

如前文所述 ，在维护美国全球领导地位这
一

核心战略目标的指引 下 ，美国政府对

北极议题的态度发生了明显转变 ，制定了雄心勃勃 的北极战略 。 然而 ，
由于民主党在

美国中期选举中遭遇惨败 ，府会关系趋于紧张 ，美俄关系前景堪忧
，
国内不同利益集

团诉求各异 ，美国与其他北极国家的发展 目标不尽相同 ，美国能否成功实施其北极战

略 尚存在不确定性 。

（

一

） 中期选举结果给奥巴马政府的北极政策实施带来不确定性

２０ １４ 年 １ １ 月 ， 民主党在美国 中期选举中遭遇惨败 ，这使得本 已备受掣肘的奥巴

马在剩余的任期内更加难有作为 。 在美国 的外交传统中 ，
秉持法治 与合作的 自 由主

义理念的民主党更提倡国际合作 ，从现实主义和人性恶的视角看待 国际政治的共和

党则看重人类之间 的竞争 。
④ 此外 ，美国 的气候政策理念也具有 明显的两党属性 。
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② 郭培 清 、孙 凯 ： 《北极 理 事会 的
“

努克标准
”

和 中 国 的 北极 参与 之路》 ， 载 《 世界经济 与 政治 》 ，

２０１ ３ 年第 １ ２

期 ， 第 １ ８ 页 。

③ 《北 极 圈 论 坛 大 会 ， 中 国 阐 明 三 理 念 》
，
人 民 网 １＾９ ：

／／讲〇１１土
｛
＞６〇

卩
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，

２０
１
５
年

１０ 月１ ７日
。

④ 杨 卫东 ： 《美 国 对外政 策传统 的 第 四种解读 ：评 亨利 ？ 诺 的 〈 保 守 国 际 主义 〉 》
，
载 《美 国研 究》

，

２０ １４ 年第 ５

期 ，第 〗 １ ８ 页 ；
张业 亮 ： 《 ２０１ ４ 年 中 期选举及 其 对美 国政 治 的 影 响 》 ， 载 《 美 国 研 究 》

，

２０ １５ 年 第 １ 期
， 第

１０２页 。



美 国的北极战略
＊
？

积极应对气候变化和保护环境是民主党的政策重点之
一

，

一直被奥 巴马政府置于美

国外交的核心地位 。 相 比之下 ，共和党则不够重视气候政策 ，甚至十分厌恶这个话

题 。
？ 在能源与气候的问题上 ，受传统能源利益驱动的共和党人试图阻止奥巴马在

清洁能源和温室气体减排方面做出努力 。
？ 两党的这一分歧明显表现在小布什政府

和奥巴马政府的北极政策上 。 小布什政府于 ２００９ 年发布的北极政策文件《第 ６６ 号

国家安全总统指令／第 ２５ 号国土安全总统指令 》没有对气候变化问题给予特别关

注 ，

？奥巴马政府则不仅将应对气候变化作为美国担任北极理事会轮值主席国期间

的三大优先领域之一
，而且在国家战略的层面将其列为美国未来的主要行动计划之

一

。
？ 在中美两国政府于 ２０ １４ 年 １ １ 月 发表《 中美气候变化联合声明 》后 ，美国参众

两院的领导人随即表示将联合抵制这一声明 ，声称该声明可能会抬高美国 中产阶级

所依赖的廉价而清洁的能源的价格 ，并冲击美国的就业市场 。
？ 可以预料 ，

奥 巴马政

府推行以应对气候变化为主要内容的北极战略 ，会遇到来 自共和党的不小的阻力 。

此外 ，奥巴马政府强调在应对气候变化方面加强国际社会的合作 ，这也是习惯于从现

实主义和竞争的视角看待国际问题的共和党所不认同的 。

（
二

）美俄关系影响北极地区秩序的构建

从领土面积 、人口数量 、资源 占有量等指标来衡量 ，俄罗斯无疑是北极地区最大

的国家 。 美国欲塑造 自 己主导 的北极地区秩序 ，
必然绕不过与俄罗斯的合作 。 美国

北极特别代表罗伯特
？ 帕普上任后对俄罗斯进行了访问 ， 以寻求双方在北极问题上

的合作 。 目前 ，美俄两国的北极合作呈现出 错综复杂的局 面。 两国在渔业 、航运安

全 、环境保护等低政治领域保持合作关系 ，但俄罗斯在北极地区加强军事部署的动作

令美国等西方国家担忧 。 阿拉斯加 州参议员莉萨 ？ 穆尔科斯基 （
ＬｉｓａＭｕ ｒｋｏｗｓｋｉ

）认

为 ，

“

美国应密切关注俄罗斯的行为 ，并在必要的时候果断做出 回应。

”
？美俄两国之

间原本就存在分歧 ，乌克兰危机使双边关系进
一

步遭遇挫折 。 目前 ，美俄关系已跌至

① 王联合 ： 《 中 美 应对气候变 化合作 ： 共识 、 影响 与 问题 》 ， 第 １ １ ５ 页
。

② 刁 大明 ： 《
２０ １４ 年美 国 中期选举 与 新一届 国会对话政 策走向 》 ，

载 《 美 国研究 》 ，
２０１ ４ 年 第 ６ 期
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第 ３７ 页 。
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冷战结束以来的最低水平 ，令人不免担心双方的北极合作能否持续下去 。 美国北极

研究 中心 （
ＴｈｅＡｒｃ ｔｉｃＩｎｓ ｔｉｔｕｔｅ

）执行主任马尔特 ． 亨普特 （ ＭａｌｔｅＨｕｍｐｅｒ
ｔ
） 认为 美

俄关系的恶化已经影响到双方在北极地区的合作关系
”

。

？ 此外 ，美国为了维护其全

球领导地位 ，将主导北极地区的秩序设定为北极战略的主要 目标 ，然而一个由美国主

导的北极秩序显然不符合俄罗斯的国家利益 。 近两年来 ，
由于国际石油价格持续下

跌 ，
主要依靠能源 出 口 的俄罗斯经济遭遇严重挫折。 虽然国力不足以支持俄罗斯在

北极地区与美国展开对抗 ，
但俄罗斯绝不会坐视美 国独 自 主导北极事务和北极秩序

的建立 。 如果美国难以得到北极地区最大的国家俄罗斯的支持 ，那么它建构北极秩

序和主导北极治理的战略 目标将大打折扣 。

（ 三 ） 国内不同利益集团的诉求有待协调

美国国内的政治和经济环境对其对外政策和北极战略影响很大 。 长期以来 ，美

国 国内
一直就北极议题的优先领域存在争议。 以阿拉斯加州为代表的

一派强调推动

北极地区的经济开发 ，提高北极地区人民 的生活水平 。 美国本土的学者和官员则主

要关注气候变化议题 ，认为应将应对气候变化作为北极理事会的首要议题。 这一分

歧明显反映在美国联邦政府和阿拉斯加州政府各 自 的政策制定中 。 联邦政府的北极

战略重视气候变化问题和北冰洋的安全与有效管理 ； 阿拉斯加州政府则出 台 了 自 己

版本的北极战略 ，认为美国 的北极战略应聚焦于北极社区的健康和可持续发展 、对能

源资源负责任的开发利用 、紧急事态应对能力的提升以及交通设施的改善等 。

？ 阿

拉斯加州参议员穆尔科斯基认为 ，奥巴马政府在美国接任北极理事会轮值主席国后 ，

应首先关注北极地区居民 的生活问题 ，而不是气候问题。
？ 不过 ，她在美国战略与 国

际研究中心举办的
一次研讨会上承认

，

“

在投入资源有限的情况下 ，如何协调经济开

发与应对气候变化二者之间的关系 ，是
一

个复杂的问题。

”
？此外 ，

美国 国 内的石油企

业和环保组织出于维护 自身利益和保护生态环境的考虑 ，对北极的经济开发持反对

的态度 。 如何协调国 内不 同集团在北极问题上的利益诉求 ，将是奧 巴马政府面临 的

－

个难题。
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美 国 的北极战略
．

６５
？

（ 四 ）美国与其他北极国家的关系具有不确定性

作为霸权国家 ，
美国联邦政府更多地从维持美国全球领导者地位的角度出发看

待北极议题
，
较为重视气候变化和北冰洋的有效管理 ，导致加拿大力推的

“

北极经济

理事会面临被边缘化的风险
”

。
？ 与美国的态度不同 ，

俄罗斯 、加拿大和北欧国家均

十分重视北极的经济开发 。 俄罗斯将北极经济开发纳入其 ２１ 世纪 的 国家发展战略

中 ，加拿大致力于推动北极地区的经济与社会发展 ，北欧国家则积极吸引 国内外投资

者参与北极经济开发 。 因此 ，摆在美国政府面前的问题便是 ，如何在其北极理事会轮

值主席 国任期内有效协调 自身 目标与其他北极国家 目标的不一致性 。 如果美国以霸

权国 自居 ，

一

味追求实现 自身的北极战略 目标 ，对其他北极 国家的要求不予理会 ，那

么它势必难以得到这些国家的支持 ，进而难以顺利实施其北极战略 。

结语

由于具有霸权国家和北极国家的双重身份 ，美国不仅需要从地区视角审视北极

问题 ，致力 于提髙本国人民的生活质量 ，
而且需要从全球秩序的视角看待北极问题 ，

以维护其全球领导者的地位 。 美国的北极战略与其全球战略密切相关
，

核心 目标都

是维护美国在世界范围 内的领导地位 。 在具体实施的层面 ，
美国首先通过能源革命

获取应对气候变化问题的话语权 ，然后 以应对气候变化为突破 口获取北极治理的领

导权 ，最终以北极治理主导权来弥补其全球战略收缩后丧失的权力 ，
达到维护其霸主

地位的 目标 。 美国接任北极理事会轮值主席国后 ，
其北极战略对北极治理的议题和

合作方式产生了重要影响 ，使北极理事会的关注焦点从北极经济开发转向气候变化

应对和北冰洋的安全及有效管理 ，参与北极治理的国家也 由北极国家扩展到域外国

家和国 际组织 。 美国带来的这些变化将在未来相当长
一段时间 内影响北极治理的走

向 。 同时 ， 由于美国 中期选举使奥巴马成为跛脚总统 ，美俄关系前景暗淡 ，美 国国 内

利益集团诉求各异 ，美国与北极各国的利益不同 ，奥巴马政府能否顺利落实其北极战

略还存在不确定性 。

郭培清 ： 中 国 海洋大 学法政学 院教授 、极地法律与 政治研究所执行主任

董利民 ： 中 国 海洋大 学法政学 院 国 际关 系 专 业硕士研究 生

（ 本文责任编辑 ： 罗伟清 ）

① 郭 培 清 、董 利 民 ： 《 北极经济理事会 ： 不确定 的未来 》 ，第 １ １ ３ 页 。
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