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摘要: 随着北极地区的形势变迁，奥巴马自第二任期以来加大了对北极事务的关注和北极政策

的调整与落实。在 2013年颁布《北极地区国家战略》的基础上，美国进一步整合和优化了北极
事务机构和决策体制，并推动北极气候治理以引领北极事务议程。奥巴马政府的此番调整有
其深刻的原因:北极地缘政治重要性的提升，美国担任北极理事会轮值主席国引领北极事务议

程的雄心，以及美国力图实现以其为主导的北极地区新秩序等目标。奥巴马政府尤其重视提
升国内北极事务决策体制的效力，加强北极战略的落实以及重视北极地区的安全利益。随着
奥巴马任期即将结束，其北极政策的遗产以及美国北极政策的走向值得关注。
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随着北极地区的形势变迁，北极事务在美

国外交事务和海洋战略中的地位逐渐得到提

高。2013年 1月 21日，奥巴马开启了第二任期
的执政。同年 5 月，奥巴马政府推出了美国第
一份正式的北极战略文件———《北极地区国家
战略》。随后，美国海军、海岸警卫队等多部门
陆续发布了本部门落实《北极地区国家战略》的
政策文件，进一步体现了奥巴马政府对北极事

务的重视。
奥巴马第二任期以来，其北极政策的重点

是对美国涉北极事务机构进行整合，以提升其

决策效率和优化北极事务决策体制;同时，利用

美国担任北极理事会轮值主席国的有利时机，

积极推动北极气候治理进程。由于没有再次竞
选的压力，奥巴马竭尽全力在第一任期的基础

上加强对北极事务的关注，进而为后继者留下

其“北极政治遗产”。奥巴马在第二任期对北极
政策的调整不仅具有鲜明的特点，而且将对未

来美国北极战略的走向和国内北极政策的发展

产生重要的影响。本文试图对奥巴马第二任期
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的北极政策进行梳理和总结，并分析其调整变

化的原因。在此基础上，本文将探究美国北极
政策的困境与出路，以及“后奥巴马时代”美国
北极政策的走向。

一、奥巴马政府的北极政策回顾

奥巴马上台后，采取诸多措施提高美国的

北极行动能力，维护和实现美国的北极利益。
尤其是其第二任期开启后，更注重逐步提高联

邦政府的“北极意识”，并拓展联邦政府在北极
事务中的参与力度。
第一，2013 年推出首份《北极地区国家战

略》。2009年，小布什离任前几天发布的第 66
号国家安全总统指令 /第 25 号国土安全总统指
令是奥巴马北极政策的起点。① 这份文件在重
视北极生态环境保护的同时，强调确保美国的

国土安全，但对如何落实美国的北极政策、实现
上述宗旨涉及的美国北极利益并没有提及，这

成为奥巴马政府北极政策的任务。总体来看，
奥巴马上任前的美国北极官方政策文件②比较

零散、不成体系，对美国的北极战略仅仅总体上
从宏观层面和理念层面进行了规划与设计，并

没有上升到国家战略的地位。奥巴马上台后，
在继承前任小布什政府北极政策的同时，逐步

明晰美国北极战略的目标和实现途径，以进一

步维护美国的北极利益。
在奥巴马第一任期，联邦政府的多个部门

也出台了本部门的北极政策文件。2009 年 11
月，美国海军发布了《海军北极路线图》，用来
指导海军在北极地区的政策和行动。③ 2011
年，美国国防部出台了《北极地区行动报告》，
提出建立北冰洋舰队的计划。2011 年 2 月，国
家海洋与大气管理局 ( NOAA) 发布了《NOAA
北极愿景与战略》④报告。报告指出了 NOAA
未来 5年在北极方面的行动计划，主要包括为
其他部门提供关键研究结果，支持美国国家海

洋政策。各部门从各自立场出发出台北极政策
和研究计划，逐步提高了北极事务在国家议事

日程中的战略地位。奥巴马第二任期开启后的

2013年 2月，美国白宫科学技术政策办公室发
布了未来五年的北极研究计划———《北极研究
计划: 2013－2017》。⑤ 该计划设定了包括海冰和
海洋生态系统、陆地冰和陆地生态系统、地区气
候模型以及人类健康在内的七大研究领域，试

图整合和加强各部门的北极研究行动。
在多份政策文件出台的背景下，在国内涉

北极不同利益团体对北极利益诉求的不断明

确、以及北极地区日益严峻的战略压力等因素
的共同作用下，奥巴马政府的北极政策框架逐

渐清晰。2013年 5月《北极地区国家战略》的发
布标志着奥巴马政府北极战略正式形成。《北
极地区国家战略》详细、具体地阐释了美国在北
极地区的利益及实现途径，阐述了奥巴马政府

北极政策的 3 项优先议程和 4 项指导原则，用
以指导如何实现美国的北极利益。该战略的出
台成为指导奥巴马第二任期北极行动的纲领性

文件，奠定了其北极政策的基础。
第二，优化北极事务决策体制，整合涉北极

事务机构。根据美国北极活动所面临的实际情
况，美国政府很早就对加强对北极事务决策体

制的优化、提高美国北极行动能力非常关注。
在里根政府时期，根据 1984 年《北极研究与政
策法案》( Arctic Ｒesearch and Policy Act of
1984) 成立的“跨部门北极政策研究委员会”
( Interagency Arctic Ｒesearch Policy Committee，以
下简称 IAＲPC) ，其主要任务是协调各部门北极
科研活动与政策，制定国家的北极研究计划。
由于其成立时间相对较早，部分功能并不完善，
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加之北极地缘态势变迁的加速，导致其职能无

法满足当前美国北极活动的需要。2010 年 5
月，奥巴马特许 IAＲPC 接受国家科学基金会和
白宫科学技术政策办公室的双重领导，力图提

升其协调各部门北极活动的能力。协调和优化
现有北极决策体系内各决策行为体之间的关

系，形成合力且有效落实北极战略成为奥巴马

政府北极政策的核心任务。
美国涉北极事务机构繁杂、效率低下这一

问题一直困扰着美国政府。奥巴马上台后，采
取诸多措施对其加以整合，不断扩大涉事机构

的整合范围，试图解决这一问题。在第一任期，
美国加强了对阿拉斯加州北极能源开发机构的

整合工作。2011年 7月 12日，奥巴马签署了第
13580号总统令，宣布成立协调阿拉斯加州国内
能源开发和许可的部门间工作小组，由内政部

统领，主要职责是监管和协调与阿拉斯加陆上

和近海能源开发和基础设施建设相关的联邦政

府各部门的活动。①

奥巴马在第二任期通过国内和国际两个层

面对此进行优化和协调。在国内层面，奥巴马
政府通过升级现有北极事务协调部门或者新设

高级别的协调机构来统筹北极利益攸关方和决

策行为体。2012 年，奥巴马政府通过决议，把
2010年成立的阿拉斯加北方水域工作组正式升
级为阿拉斯加北极政策委员会。该委员会由来
自美国多个政府部门、原住民团体、科研机构等
北极利益相关方的 26 名委员组成。② 2015 年 1
月，奥巴马还签署第 13689 号总统令，新成立北
极事务行政指导委员会 ( Arctic Executive
Steering Committee) ，以推进联邦政府各部门在
北极事务中的协作，成员单位包括联邦政府内

涉北极事务的十几个部门。北极事务行政指导
委员会的职责为: 为实施美国北极战略文件中

所提及的优先议程和政策目标而协调各部门的

活动并提供指导; 在美国担任北极理事会轮值

主席国期间，为各行政部门的优先事项与活动

提供指导，并对可用资源提供建议。③

在国际层面，借助美国在 2015—2017 年担
任北极理事会轮值主席国的时机，奥巴马政府

设置了专司北极事务的高级别官员，有效地协

调美国与相关国家和国际组织的北极合作，力

图避免因“政出多门”而导致涉北极决策的低效
与混乱。2014年 7 月，国务卿克里宣布任命前
海岸警卫队司令罗伯特·帕普( Ｒobert J． Papp)
担任美国北极事务特别代表。同日，克里还宣
布任命美国北极研究委员会主席弗兰·乌尔姆
( Fran Ulmer) 担任国务院北极科学与政策特别
顾问，为奥巴马政府提供决策咨询。④ 这些高级
别官员的任命进一步提升了联邦政府部门对北

极事务的重视。
第三，积极推动北极气候治理国际合作。

对北极环境和气候变化问题的关注，一直是美

国政府北极政策的重要内容。尼克松政府的第
144号国家安全决策备忘录⑤和里根政府第 90
号国家安全决策指令⑥均要求对北极合理开发

的同时，尽量减少对环境的破坏。克林顿政府
第 26号总统决策指令强调北极环境保护的重
要作用，支持北极科学研究。⑦ 小布什政府第 66
号国家安全总统指令 /第 25 号国土安全总统指
令中，强调美国已经认识到气候变化的巨大影

响，要求加强环境问题的科学研究。美国政府
均已认识到北极环境问题的重要性及其对美国

北极利益的影响，但并未将其上升到美国北极

政策目标和优先议程的战略高度。与北极安全
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利益相比，气候变化问题在美国北极政策日程

中的重要性略显不足。奥巴马上台后，改变了
这一状况，将对气候变化问题的关注提升到与

安全利益同等重要的位置。特别是奥巴马连任
后，气候变化问题成为其第二任期的政策重

点。① 在奥巴马第二任期，在其推动设定的北极
理事会和《北极地区国家战略》的优先议程中，
应对北极地区气候变化均是议事的重点领域。
气候变化作为非传统安全议题，对美国而言又

具有开放性，美国积极倡导多边治理与国际合

作，②以促进北极气候治理。
奥巴马第二任期通过举办或参加与气候问

题有关的国际会议，以及利用北极理事会议事

平台大力推进北极气候变化问题的国际合作。
2015年 8月，美国主办了主题为“北极事务全球
领导力大会:合作、创新、参与和韧性”的北极问
题国际会议。③ 会议上的多数议题都围绕北极
地区气候变化而展开，会后还发表了联合声明，

强调对北极气候治理的决心。奥巴马亲自到会
并发表演讲，也因此成为第一位在任职期间到

访阿拉斯加北极地区的美国总统，进一步提升

了国内外对北极气候变化问题的关注。2015 年
10月，美国首次以北极理事会主席国的名义召
集 8个北极国家、原住民组织以及相关观察员
在阿拉斯加的安克雷奇召开会议，对生物多样

性、预防石油泄漏、黑炭和甲烷问题等气候变化
议题进行了讨论，以促进该领域的国际合作。④

2015年 12月，在包括美国在内的国际社会的共
同努力下，《巴黎协议》顺利通过，这也成为奥巴
马政治遗产中重要的一笔。⑤

奥巴马政府不仅重视有关气候变化问题的

多边合作，还积极推动该领域的双边合作。
2016年 3月，奥巴马与到访的加拿大总理特鲁
多共同发表《美加两国关于北极、气候及能源问
题的联合声明》⑥，以应对日益严峻的北极气候
挑战，保护北极地区独特而脆弱的环境。同时
还强调，美加将在气候和能源方面加强与墨西

哥的密切合作，提升北美地区应对气候变化的

整体协调能力。2016 年 5 月，奥巴马与到访的
北欧五国元首发表了《美国与北欧国家元首联

合声明》，强调了在安全和防务、气候变化、能源
和北极事务中的合作。⑦

二、奥巴马政府调整北极政策的原因

奥巴马调整北极政策有其深刻的国内、国
际战略背景。面对日益严峻的施政环境和北极
地区恶化的地缘态势，奥巴马政府必须采取措

施，坚决捍卫美国的北极利益。推动奥巴马政
府调整北极政策的原因主要有如下三点。
首先是北极地缘态势的变迁。随着全球变

暖的进一步加剧，北极地区所受到的影响日益

凸显。2015年 12月，美国国家海洋与大气管理
局发表报告称，北极今年的年度平均气温上升

了 1．3摄氏度，是自 1900年以来的最高纪录，北
极海冰和格陵兰岛冰架正在加速融化。⑧ 美国
作为环北极国家之一，深切感受到北极气候变

化所带来的负面影响。以阿拉斯加州为例，北
极气候异常变化导致阿拉斯加州北极地区生态

环境恶化，进而引发原住民群体生活质量下降。
近年来贩毒、自杀、赌博等问题出现的频率呈现
上升趋势，给阿拉斯加州政府和联邦政府带来

巨大的压力。应对因全球变暖而带来的北极环
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境恶化问题自然提上了奥巴马第二任期的议事

日程。
近年来，北极地区地缘态势的变化成为奥

巴马第二任期关注北极事务的重要原因。特别
是“乌克兰危机”的持续与升级使俄罗斯与美欧
的紧张局势向北极外溢。① 2015年 7月，普京批
准了俄新版海洋学说，将北极方向作为俄海军

发展的两大重点之一，以应对国际局势的变化。
2015年 8月，美国战略与国际问题研究中心出
台研究报告《新铁幕的降临:俄罗斯的北极战略
分析》，将俄与美国及西方的北极对抗称为“新
铁幕”。② 为应对来自西方的威胁，确保俄罗斯
国家安全，2015 年 12 月，普京签署了《2020 年
前俄罗斯国家安全战略》，首次将美国及其盟友
称为俄罗斯的“政治对手”。③ 2016 年 2 月中
旬，北约部分成员国及瑞典在挪威举行“寒冷反
应—2016”( Cold Ｒesponse—2016) 北极联合军
演。④ 美国亦派出了核潜艇、B52 轰炸机以及海
军陆战队参与其中。尽管军演声称不针对任何
国家，但其战略指向性不言而喻。此轮俄与西
方不断升级的战略博弈使美国深切感受到北极

方向来自俄罗斯的战略压力。
北极地区丰富的能源资源吸引着美国对北

极事务的注意力。阿拉斯加是北极的一个“聚
宝盆”，拥有大量的天然气、石油和矿物资源等。
奥巴马上台后，确保美国能源安全是其执政的

重要目标。《北极地区国家战略》指出，北极地
区丰富的能源资源储备可以满足美国不断增长

的能源需求。奥巴马政府进一步将北极地区的
能源开发提到国家战略高度和北极政策日程，

将其作为实现美国国家利益的有效途径。
其次，提升北极事务决策效率的需要。权

力分立和制约是美国政治的传统原则之一，国

会、行政部门、政府之外的行为体均可参与到
政治决策之中。从宏观层面来看，能够对美国
北极决策产生影响的政治行为体主要有联邦

政府有关机构、阿拉斯加州政府及相关利益团
体、政府之外的诸如环保、利益集团等行为体
( 见图 1) 。
具体来看，联邦政府涉北极事务有关机构

图 1 影响美国北极事务决策的行为体

的组成相当广泛，不仅包括国务院、国防部、国
土安全部、内务部等行政部门，还包括国会参众
两院、相关涉事委员会等。这些部门之间关系
复杂、敏感，彼此制衡和牵制。阿拉斯加州涉及
北极事务的机构除州政府外，还包括诸多原住

民群体组织。在美国宪政背景下，州政府享有
较高的自主权，可依据宪法自行处理众多涉及

自身利益的政治事务，尽管级别较联邦政府低，

但在北极事务中的政治能量不容小觑。政府之
外行为体的组成更为庞杂，环保组织、利益集
团、科学家群体、油气公司等都可以通过合法、
有效的手段参与北极事务决策，并对美国政府

的北极决策产生重大影响。美国多届政府曾试
图通过建立协调机构，加强彼此之间的配合。
目前，以白宫为中心，存在 6 个跨部门协调机
构。但这些协调机构不仅缺乏整体性视野，也
缺少高级别的负责人来领导这些机构。⑤ 在此
背景下，美国北极政策的制定和执行没有权威

性的单一组织结构，致使部门缺少协作、权限重
叠、各自为政。⑥

2015年 7月，在美国的推动下，北冰洋沿岸
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5国发表《禁止北冰洋中心海域不规范公海捕鱼
的联合声明》，为管制该区域商业捕捞行为提出
了诸多临时措施。在这一过程中，上述三类行
为体的众多机构均参与其中，尤其是科学家群

体依靠自身所掌握的专业知识对美国北极渔业

政策的制定产生极大影响，①充分展示了政府外

行为体在影响美国北极决策过程中所蕴含的政

治能量。联邦政府不得不尽力协调上述各方的
利益诉求，常常顾此失彼，疲惫不堪。在这样的
政策环境下出台的美国北极政策，其执行与落

实都将面临巨大的困难，无法保障政策的有效

执行。② 以破冰船的建造为例，尽管联邦有关机
构和国会议员多次呼吁增加破冰船的数量，但

却一直得不到国会的批准。“群龙治水”的管理
体制必然无法有效应对来自北极地区的战略挑

战，③美国必须对涉北极事务各级机构进行科学

的整合和优化，以提高美国北极事务的决策

效率。
最后是引领北极事务议程，构建地区秩序

的责任和压力。美国作为全球超级大国，战略
利益遍布全球。北极事务在其战略议程中占有
独特地位。历任美国政府均十分关注气候变
化、北极安全、航行自由等领域的北极事务。如
何实现上述利益，引领北极议程，回应来自北极

地区的挑战，构建和主导有利于巩固美国霸权

地位的北极秩序是奥巴马第二任期的重要任

务。奥巴马政府在《北极地区国家战略》中，将
国家安全、北极资源开发与环境保护、国际合作
定为美国北极政策的优先议程领域。④ 2015 年
4月，美国接任北极理事会主席国，将应对气候
变化等问题作为主席国期间的最优先议程，将

北极事务议程与实现美国的北极利益紧密结合

在一起。
美国接任北极理事会轮值主席国时恰逢

“乌克兰危机”爆发，俄罗斯与西方展开了冷战
结束以来最为激烈的战略博弈。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，

俄罗斯不会坐视美国独自主导北极事务和北极

秩序。⑤ 2015 年 10 月，俄罗斯国防部长谢尔
盖·绍伊古表示，俄罗斯即将在临近西伯利亚

海岸的科捷利内岛上建成其最大的北极军事基

地，以加强俄罗斯的北极行动能力。⑥ 2016 年 3
月，据俄新网报道，俄罗斯计划在北极地区进行

25年来最大规模的核导弹发射试验，以检验俄
罗斯潜艇的战斗力和回应美国不久前试射“民
兵”战略核导弹。⑦ 未来一段时间，美俄在北极
地区的争夺将会更加激烈，美国自然不甘示弱。
奥巴马政府有必要增加本就落后于俄罗斯的北

极投入，更是利用担任北极理事会轮值主席国

的有利时机，力图主导北极秩序的构建，巩固其

超级大国地位。

三、奥巴马第二任期北极政策的特点

奥巴马在其第二任期根据变化的国际形势

提升对北极事务的关注程度，不断调整和更新

美国的北极政策，充分利用美国作为北极理事

会轮值主席国的优势地位，力图引领北极事务

的治理进程并对未来北极事务的治理进行规

划。具体而言，奥巴马第二任期的北极政策具
有以下三个特点。
第一，提升应对北极事务的决策效率。美

国北极事务决策效率的低下使得美国无法有效

应对快速变化的北极所带来的挑战。奥巴马政
府不得不提高其处理北极事务的能力，以有效

应对来自国际、国内各个层面的压力。为提升
政府部门涉北极事务的决策效率，奥巴马政府
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整合了国内涉及北极事务的机构和部门，升级

或新设了负责北极事务协调的高级别机构，优

化和提升联邦政府的决策机制。特别是在 2011
年 7月和 2015年 1月奥巴马分别签署第 13580
号和第 13689 号总统令，宣布成立协调阿拉斯
加州国内能源开发和许可的部门间工作小组，

成立推进联邦政府各部门在北极事务中协作的

北极事务行政指导委员会，加强对北极事务处

理的协调，提高了联邦政府在北极地区的领导

力。2016年 3 月，白宫发布《2015 年北极地区
国家战略实施报告》①，将北极事务行政指导委
员会作为执行第 13689 号总统令的内容单列为
一部分，给予特别关注。作为协调联邦政府各
部门的高级别协调机构，北极事务行政指导委

员会的活动主要集中在以下几个方面:举办“北
极事务全球领导力大会: 合作、创新、参与和韧
性”国际会议、提升阿拉斯加原住民参与决策的
力度、促进原住民社区能源的可持续利用、加强
对北极油污的预防及反应、建立北极海岸侵蚀
应对工作组。北极事务行政指导委员会成立
后，奥巴马对其给予厚望，2015 年 8 月，白宫任
命曾担任美国驻瑞典大使的马克·布热津斯基
( Mark Brzezinski) 担任执行主任。② 在北极事务
行政指导委员会的统筹下，首届北极事务科技

部长会议于 2016年 9月 28日在美国召开，北极
8国及来自域外对北极事务感兴趣国家的科技
部长、科学顾问围绕北极相关的科学研究和未
来规划等事务进行了研讨。③

第二，强化对北极战略的规划和落实。加
强对北极战略的规划与落实是奥巴马政府北极

战略的重要特点。尼克松政府、里根政府、克林
顿政府、小布什政府对北极战略的规划仅停留
在国家安全决策备忘录、国家安全决策指令、总
统决策指令以及国土安全总统指令层面上，而

后续的配套政策措施并未持续跟上，均没有达

到奥巴马政府的重视程度。《北极地区国家战
略》作为美国正式的北极战略文件，如何落实该
战略以及规划下一步的政策成为奥巴马政府极

为重视的工作。《北极地区国家战略》发布后，
美国海岸警卫队和国防部快速反应，分别于

2013年 5月 21日和 11月 22日发布《海岸警卫
队北极战略》④和《国防部北极战略》⑤，从部门
的角度出发落实该战略。2014年初，《北极地区
国家战略实施方案》发布，着重对《北极地区国
家战略》所设定的目标予以分工，明确工作完成
时限。⑥

不仅如此，对北极政策执行情况的梳理与

总结也是奥巴马政府北极政策的重要一环。
2016年 3 月，白宫发布了《2015 年北极地区国
家战略实施报告》，对 2015年《北极地区国家战
略》的实施状况进行评估。文件首先对北极事
务行政指导委员会落实 13689 号总统令的情况
进行总结，再次凸显出奥巴马政府重视北极政

策落实的执政风格; 对奥巴马 2015 年历史性访
问阿拉斯加以及北极的政策举措也进行了详细

地梳理和分析，强调要继续跟进美国北极政策

的落实，并对未来美国的北极政策及其落实进

行展望。同时发布的还有其附件《2016 年北极
战略实施框架》，着重对 2016如何有效落实《北
极地区国家战略》进行科学规划。该文件为
2016年美国北极政策的落实指出了三个继续努
力的方向:增进美国在北极地区的安全利益、追
求北极地区负责任的管理、加强国际合作。该
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文件成为美国政府施行 2016 年北极政策的重
要指南，反映出奥巴马第二任期对《北极地区国
家战略》实施的高度重视以及为加强实施该战
略而付出的努力。
第三，高度重视北极地区的安全利益。“乌

克兰危机”爆发之后，俄罗斯与西方的紧张关系
也波及到北极事务方面的合作。面对北极地区
丰富的自然资源、重要的战略位置以及日益开
放的北极航道，北极国家纷纷加强了在北极的

存在与战略部署。① 俄罗斯作为北极大国，在北
极拥有强大的战略行动能力，对美国形成战略

威慑。加拿大、北欧的北极国家与美国在海域
划界、航道利用、海洋自由等方面均存在不同程
度的分歧。面对诸多挑战，奥巴马政府在《北极
地区国家战略》中强调，将维护北极地区的国家
安全作为美国北极政策的最优先议程之一。同
时，其还对美国在北极的安全利益从内涵和外

延两个方面进行拓展，强调要利用北极地区丰

富的能源资源，通过负责任的开发管理以维护

美国未来的能源安全。在实践层面，奥巴马政
府动作频频，向外界展示其北极政策强硬的一

面。2015年 9月，《洛杉矶时报》报道称，为获取
北极战略博弈的主动权，美国多个情报机构都

加强了北极方向的情报搜集和分析工作。美国
国家情报总监办公室召开战略委员会协调上述

情报机构的工作。情报部门修复了位于加拿大
境内的监听站，并着手升级“马尔加塔”号间
谍船。②

在《2015 年北极地区国家战略实施报告》
及其附件《2016年北极战略实施框架》中，美国
再次将维护自己在北极地区的安全利益纳入其

中。该附件作为 2016 年的实施框架，反映了奥
巴马政府对北极安全利益的关注是长期和一贯

的。在附件中，维护北极地区的安全利益作为
2016年的重点方向之一，共分为四项:发展北极
基础设施和战略能力、提高北极海域感知能力、
维持北极地区海洋自由、为未来美国能源安全
提供保障。2016年 3月，美国联合英国、挪威和
加拿大在北极开展 2016 极地演习 ( ICEX—
2016) ，③旨在测试和评估在北极地区的作战能

力，向国际社会传达美国捍卫北极安全利益的

坚强决心。

四、“后奥巴马时代”美国北极
战略的执行困境

尽管奥巴马政府对北极政策的调整取得了

一定的实效，提升了国内对北极事务的关注度，

扩大了美国在北极事务中的国际话语权，但在

“后奥巴马时代”，美国北极战略的有效执行和
北极政策的未来走向都存在较大的不确定性。
第一，下一届美国政府能否对北极事务继

续保持高度重视存在很大的不确定性。奥巴马
第二任期即将结束，其在任期内对美国北极政

策所做的调整以及对北极事务的关注程度是否

能够得到下一届政府的继承和发展，是未来美

国北极政策走向的看点之一。面对众多的问
题，北极事务能否继续在政府议程中占重要地

位存在较大的不确定性。实际上，北极地区只
是美国全球战略网络上的一个连接点，其战略

地位和作用在美国全球战略布局中非常有限。④

美国未必会为北极地区的战略利益付出过多的

代价。另外，受到党派、宗教、利益集团等诸多
因素的干扰，不同领导人看待北极问题的态度

也不一样。美国总统大选已经结束，唐纳德·
特朗普( Donald Trump) 将在 2017年 1月入主白
宫，其相对保守的外交政策对奥巴马时期“引领
北极议程”的外交政策将做何种调整，是一个值
得关注的问题。
第二，美国在国际层面引领的北极事务议

程将面临挑战。美国十分重视气候变化和北极
有效管理等议题，积极推动气候变化问题纳入
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北极理事会优先议程。2015年 10月，美国国务
院发布了美国担任轮值主席国期间北极理事会

在 2015—2017 年的工作计划，①其主要内容包
括促进北冰洋安全和管理、改善北极地区的经
济和生活条件、应对气候变化的影响，将应对气
候变化问题作为北极理事会的重要工作。

2017年 4月，芬兰将接任 2017—2019 年北
极理事会轮值主席国，执掌北极理事会相关事

务。芬兰是否会继承美国所推动的北极理事会
优先议程，推进北极气候治理进程，存在不确定

性。芬兰地处北欧，是欧盟成员之一，其北极利
益诉求与美国并不一致。芬兰十分重视北极地
区的经济开发，积极引进外资参与北极开发，推

动与欧盟国家以及北极国家的国际合作。2010
年 7月，芬兰发布《芬兰的北极战略》及其草案，
初步形成其北极战略目标: 加强北极地区的国

际合作、推动欧盟北极政策的演进以提高芬兰
在北极事务中的地位、发挥芬兰专业技能进而
实现其北极利益。② 在欧债危机导致欧洲各国
经济普遍低迷的背景下，2013 年 8 月芬兰推出
《2013芬兰北极战略》，该文件更加重视芬兰在
北极的商业机遇，同时继续对欧盟的北极政策

给予特别关注，显示出芬兰意图在北极问题上

与欧盟相互倚重，以平衡美俄等北极大国的北

极战略布局。③

芬兰积极围绕北极经济开发问题开展国际

合作，2016年 3月分别与日本、俄罗斯领导人就
加强北极圈资源开发、改善双边关系、解决乌克
兰危机等相关议题展开会谈。特别是在与日本
首相安倍晋三的会谈中，双方就推进北极圈资

源开发、合作利用北冰洋航路等北极议题达成
了一致，并发表联合声明。④ 芬兰主张以北极理
事会为中心开展北极合作，同时希望加强与欧

盟的北极合作，⑤其北极战略的侧重点和关注点

与美国存在差异。2017 年芬兰接任主席国以
后，不一定会继续推动美国制定的北极理事会

优先议程，而在很大程度上将加强对北极地区

经济和商业活动的重视。⑥ 芬兰推动的下一届
北极理事会议事日程将不可避免地对美国的北

极政策带来外部压力，并产生影响。

第三，面临国内利益团体博弈和落后的北极

行动能力的制约。美国北极政策面临来自国内
各利益团体的压力，增加了其演进过程中的不确

定性。在美国任北极理事会轮值主席国期间，联
邦政府将应对气候变化等问题作为美国任职期

间的最优先议程就引起了阿拉斯加州的抗议。⑦

2014年 10月 6日，阿拉斯加北极政策委员
会的参议员赖斯·麦克古尔( Lesil McGuire) 和
众议员鲍勃·贺润( Bob Herron) 在致罗伯特·
帕普和大卫·鲍顿( David Balton) 的公开信中表
示，确保北极地区居民的工作机会和经济发展、
应对北极地区的自杀问题、为北极偏远地区居
民建造安全可持续的卫生设施、确保北极地区
航运安全等应作为美国的最优先议程。⑧ 阿拉
斯加州则希望美国担任轮值主席国期间的北极

政策能够充分考虑阿拉斯加的需求。阿拉斯加
原住民群体则认为，北极理事会优先议程应考

虑该地区原住民的需求，将粮食安全以及原住

民自决权等置于更为优先的位置。⑨ 美国政府
不仅在优先议程问题上面临诸多不同意见，还
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在北极石油开采问题上面临各方的“围攻”。围
绕壳牌石油公司开采阿拉斯加西北海岸石油可

能导致严重环境污染的问题，联邦政府、阿拉斯
加州政府、原住民群体、国会议员、环保组织、石
油利益集团等各方势力基于自身利益提出不同

甚至是彼此矛盾的意见。这一事件最终以壳牌
石油公司退出这一地区，终结北极石油开采计

划而告终。可以预见，未来各方政治势力、利益
集团、非政府组织围绕北极开发问题上的博弈
还将继续。
美国北极战略的实施还面临美国北极事务

能力的制约。与其他北极国家相比较而言，美
国对北极事务的重视程度和资源投入都相对低

调。以破冰船为例，美国海岸警卫队仅有两艘
破冰船在役，分别为 1999 年开始服役的中型破
冰船“希利”号和 1976 年开始服役并经多次大
修的重型破冰船“极地星”号，①无论数量还是质
量均难以与俄罗斯、加拿大匹敌。在北极恶劣
的自然环境下，缺乏破冰船的支持，北极开发活

动将困难重重。美国在北极地区的卫星和通讯
数据不足，也阻碍着美国海岸警卫队在北极地

区的活动能力。② 美国北极政策中建造破冰船
以及加强美国的北极地区基础设施都需要巨大

的经费支撑。在 2017 财政年度美国联邦预算
法案的讨论稿中，包括拨款 10 亿美元建造破冰
船等要求。③ 但是，在目前美国经济持续低迷的
情况下，美国政府难以将有限的财政资源持续

投入到北极行动能力建设中，并且破冰船的建

造也非朝夕之功，这也是未来美国落实北极政

策的一大“短板”。

五、结 语

由于北极事务在美国的全球战略中并非最

为优先事项，因此面对众多待处理的外交重点，

奥巴马第一任期并未将有限的战略资源投入到

北极事务中。④ 随着北极地区的态势变迁以及
北极事务紧迫性的提升，在奥巴马政府第二任

期以来加强了对北极事务的关注，包括发布《北
极地区国家战略》，将美国的北极政策上升到国

家战略层面。同时，美国不断调整和加强美国
北极战略与政策的落实，尤其表现在整合和优

化北极事务决策机构和机制、加强《北极地区国
家战略》的落实和监督、保持对美国在北极地区
安全利益的继续关注等方面。在国际层面上，
美国利用担任北极理事会轮值主席国的机遇，

在国际和国内层面加强北极议程的塑造与引

领。奥巴马第二任期在北极事务上的政治努力
及其“北极政治遗产”将成为美国未来发展北极
战略的重要一环。美国的北极议程总体来说是
较为开放的，除了推动北极地区应对气候变化

的全球参与之外，在北极事务新兴议题如北极

渔业捕捞、北极科技合作等方面的国际合作，也
积极邀请更多的利益攸关方的参与。
但是，奥巴马政府的北极政策面临诸多政

治、经济等方面的挑战，下一届美国政府在多大
程度上延续奥巴马时代“引领北极议程”的北极
政策，芬兰继任北极理事会主席国后将会如何

延续美国的北极议程以及协调美国与北极理事

会、美芬关系，都存在较大的不确定性。美国北
极政策还面临来自国内利益博弈、北极事务能
力建设等多方面的掣肘，后奥巴马时代的美国

北极政策将不得不在诸多挑战中踟蹰前行。

编辑 肖 琳
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Changes and Implications of Arctic Policy during Obama
Administration's Second Term

SUN Kai1 YANG Songlin1

( 1．Ocean University of China，Qingdao 266100，China)

Abstract: With situation changes in the Arctic，Obama concentrates more on the adjusting and implemen-
ting of US Arctic policy during his second term． In 2013，Obama issued Arctic Ｒegional National Strategy to
enhance Arctic policy coordination and policy consistency，and promoted climate governance in an attempt
to lead Arctic agenda． Ｒeasons for the adjustment include growing geopolitical importance of the Arctic，
America's ambition to lead Arctic agenda when taking the responsibility of Arctic Council chairmanship，
and its goal to construct and dominate Arctic regional order． During Obama administration's second term，
the Arctic policy highlights enhancing the efficacy of Arctic policy-making，implementing Arctic strategy
and safeguarding its security interests in the Arctic． It is noteworthy to explore Obama's Arctic policy legacy
and the future development of US Arctic policy．
Key words: the USA; Obama administration second term; Arctic policy; Arctic strategy
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