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美国北极事务中阿拉斯加州与联邦政府的合作与博弈
＊

孙　凯　杨松霖

　　［摘要］　阿拉斯加在美国北极战略中占有重要地位，为美国提供能源保障和军事支持，同时为美国北极权益主张提供客观基础。

阿拉斯加州与美国联邦政府在开发北极方面存在诸多不同意见，尤其表现在北极开发优先议程的设置、环境保护和对待原住民群体

权益等方面。尽管如此，北极开发离不开联邦政府和阿拉斯加州的合作。双方在北极开发中拥有众多共同利益：维护美国在北极 利

益；加强阿拉斯加州基础设施建设；促进北极科学开发等。在美国宪政体系下，美国北极开发不得不面临联邦政府同阿拉斯加州政府

的博弈，双方将在维护共同利益的基础上进行合作。
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　　阿拉斯加 位 于 美 洲 大 陆 西 北 角，隔 白 令 海 峡 与 亚

欧大陆相 望，濒 临 太 平 洋 与 北 冰 洋，地 理 位 置 十 分 重

要。在时任国务卿西沃德的推动 下，１８６７年 美 国 从 俄

国手中购得阿 拉 斯 加，使 美 国 掌 握 了 北 太 平 洋 的 这 一

战略要地。〔１〕拥 有 阿 拉 斯 加 使 美 国 得 以 跻 身 北 极 国 家

的行列，其政治、安全与经济利益与北极密切关联在一

起。１８６９年，离职后的西沃德曾表示，阿拉斯加是美国

“未来帝国的基础”，是美国在“太平洋的踏脚石”，〔２〕足

见阿拉斯加对美国国家发展和走向世界所具有的重要

作用。２０１５年８月，美国总统奥巴马 出 席 在 阿 拉 斯 加

召开的“北极事务全球领导力大会”并视察阿拉斯加北

极地区，成为第一位在任期间到访该地区的美国总统。
依据美国宪 法 规 定，联 邦 的 权 力 来 源 于 各 州 的 授

予，各州在诸 多 事 务 中 享 有 自 主 权。阿 拉 斯 加 州 与 联

邦政府在北极 开 发 问 题 上 有 合 作 也 有 斗 争：在 维 护 美

国北极权益、经济开发等领域存在共同利益，正不断加

强合作；但在环境保护、争取原住民群体权益以及北极

开发优先议程设置等方面存在诸多不同意见。阿拉斯

加州与联邦政府博弈不断，值得关注。当前，学界更多

的是对美国整 体 的 北 极 政 策 进 行 讨 论，缺 乏 对 阿 拉 斯

加州北极政策以及阿拉斯加州与联邦政府之间在北极

问题方面竞争与合作的探讨。本文将对阿拉斯加州与

联邦政府的北 极 合 作 与 博 弈 进 行 分 析，评 估 和 展 望 未

来美国的北极 政 策，为 中 美 北 极 合 作 以 及 中 国 北 极 政

策提供有益的借鉴。

一、阿拉斯加州在美国北极开发中的重要地位

阿拉斯加州 作 为 美 国 唯 一 濒 临 北 冰 洋 的 州，在 北

极事务中拥有得天独厚的地理位置。阿拉斯加州优越

的地理位置为 美 国 北 极 权 益 的 争 夺 提 供 了 客 观 基 础，
也为美国全 球 战 略 的 实 施 提 供 了 军 事 支 持。同 时，阿

拉斯加州蕴藏 有 煤、石 油、天 然 气 等 种 类 的 丰 富 资 源，
成为美国重要的能源基地。

１．阿拉斯加作为美国的能源保障基地

阿拉斯加 的 面 积 为１７１７８５４平 方 公 里，是 美 国 最

大的州，相当于美国本土的１／５。购买阿拉斯加之初，
许多 人 称 当 时 主 张 购 买 阿 拉 斯 加 的 国 务 卿 西 沃 德
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（Ｗｉｌｌｉａｍ　Ｈｅｎｒｙ　Ｓｅｗａｒｄ）是“傻子”，认为阿拉斯加是一

块不毛之地，毫无利用价值。然而，随着勘探技术的不

断进步，人 们 发 现 阿 拉 斯 加 是 北 极 地 区 的 一 个“聚 宝

盆”：约２２１万亿立方英尺的天然气和２２９亿桶石油聚

集在这里，锌、铅、铜、金、铀、铁矿石等矿物资源储量也

十 分 丰 富。〔３〕阿 拉 斯 加 的 主 要 石 油 产 区 位 于 北 坡

（Ｎｏｒｔｈ　Ｓｌｏｐｅ）地区的普罗德霍湾油田和附近的库帕鲁

克地区，〔４〕埃克森美孚、康菲等美国知名跨国石油公司

均在该地区 进 行 勘 探、生 产。这 些 石 油 通 过 阿 拉 斯 加

的管道系统源 源 不 断 地 流 向 美 国 南 部 市 场，〔５〕以 满 足

国内庞大的能源需求。阿拉斯加海岸线将近５．５万公

里，渔业资源 丰 富。阿 拉 斯 加 水 域 是 世 界 上 最 富 饶 的

的渔场之一，使得阿拉斯加成为美国渔业的重要支柱。
北极地 区 暖 化 削 弱 了 开 发 北 冰 洋 资 源 的 环 境 壁

垒，〔６〕阿拉斯加 丰 富 的 自 然 资 源 成 为 美 国 落 实 其 北 极

政策的重要 保 证。奥 巴 马 上 台 后，将 保 障 美 国 的 能 源

安全确定为其 执 政 的 首 要 目 标，这 进 一 步 提 升 了 阿 拉

斯加的战略地位。２０１３年奥巴马政府发布的《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，为能源安全提供保障。
奥巴马政府进一步将北极地区的能源开发提到国家战

略的高度，并将其作为实现美国国家利益的有效途径。

２．阿拉斯加作为美国的军事战略要地

阿拉斯加扼 守 北 冰 洋 与 太 平 洋 之 间 的 白 令 海 峡，
不仅在北极航 道 的 管 控 上 占 有 地 利 之 便，还 是 美 国 在

北极军事行动的战略基地。１９４６年 起，美 国 在 阿 拉 斯

加至冰岛的北 极 线 建 立 了 弹 道 导 弹 预 警 系 统，部 署 了

相当规模的战略核潜艇、弹道导弹等军事装备。〔７〕冷战

结束后，随着北极地区在国际政治中的升温，阿拉斯加

的战略地位 得 到 进 一 步 提 升。如 今，阿 拉 斯 加 是 美 国

陆、空军重要的寒区作战训练和实验中心，美国在亚太

地区的军事基 地 群 组 成 部 分，美 国 全 球 战 略 实 现 的 重

要保 证。据 统 计，美 国 目 前 在 阿 拉 斯 加 部 署２７０００人

的部队（内含５０００名海岸警卫队）。〔８〕为有效支持其北

极行动，美军还 在 阿 拉 斯 加 州 和 阿 留 申 群 岛 设 有 相 当

数量和规模的支援基地和后勤设施。阿拉斯加州设有

埃尔门多夫—理 查 德 森 联 合 基 地、艾 尔 森 空 军 基 地 等

保障设施，在阿 留 申 群 岛 设 有 乌 纳 拉 斯 卡 和 埃 达 克 岛

两处基地。〔９〕在科迪亚岛还部署有ＨＣ－１３０型海岸巡逻

机，用于执行 附 近 地 区 的 军 事 任 务。阿 拉 斯 加 州 不 仅

承担着拱卫美国北方的重任，还是防卫美国本土、实现

全球进攻的重 要 战 略 基 地，为 美 国 霸 权 地 位 的 稳 固 和

北极战略的有效实施提供了强有力的支撑。

阿拉斯加在北极地区重要的战略地位和保障美国

北极利益的作用 在 美 国１９８３年、１９９４年 和２００９年 的

《美国北 极 政 策 指 令》以 及２０１３年《北 极 地 区 国 家 战

略》等美国 北 极 政 策 文 件 中 都 得 到 了 体 现。上 述 文 件

在强调北极对 美 国 国 土 安 全 利 益 重 要 性 的 同 时，均 指

出需采取措施确保美国北极安全利益的实现。巩固和

加强阿拉斯加的军事保障作用自然成为美国实现北极

安全利益行 动 的 优 先 事 项。在 实 践 方 面，美 国 海 军 和

海岸警卫队借 助 阿 拉 斯 加 有 利 的 地 理 位 置，不 断 加 强

在北极地区的 军 事 存 在：美 国 海 岸 警 卫 队 多 次 组 织 北

极演习，提升 北 极 行 动 能 力。美 国 海 岸 警 卫 队 在 阿 拉

斯加南部有大部分搜救基础设施，〔１０〕甚至考虑在 北 极

地区建立 永 久 基 地，以 加 强 其 在 该 地 区 的 军 事 存 在。
美陆军、空军根据作战需要调整作战部署：美空军将最

先进的Ｆ－２２隐形战斗机部署至阿拉斯加，美陆军加强

了航空力量在寒区的进驻和训练。

３．阿拉斯加是美国维护北极权益的客观基础

购得阿拉斯加，不仅改变了美国的地缘政治版图，
在某种程度上成为巩固美国在北极地区合法地位的主

要法理依据。〔１１〕美国与诸多北极国家存在划界争端，如
其与俄罗斯在 划 分 白 令 海 经 济 区 问 题 上，与 加 拿 大 在

育空省、波弗特海等边界划分上 都 存 在 分 歧。２００７年

俄罗斯海底插旗事件激化北极争端以来，美国与俄、加

等国的矛盾愈发激烈。为获得有利于支持美国北极划

界主张的证据，从２００８年 开 始，美 国 海 岸 警 卫 队 即 开

始联合相关国 家 开 展 北 极 科 考，收 集 北 极 大 陆 架 和 海

底科学数据的资料。美国国务院法律顾问约翰·别林

格（Ｊｏｈｎ　Ｂ．Ｂｅｌｌｉｎｇｅｒ）在２００８年曾经撰文认为，美国应

当就阿拉斯加以北６００海里的海底大陆架权属宣示主

权。〔１２〕时任总统布什甚至要求国会立即批准《联合国海

洋法公约》（以下简称“《公约》”），以利于捍卫美国的领

土主权和海 洋 权 益，提 升 在 北 极 事 务 上 的 话 语 权。实

际上，加入《公 约》有 利 于 美 国 就 北 极 权 益 问 题 获 取 国

际法支持，同时 增 强 国 际 社 会 对 美 国 北 极 大 陆 架 权 利

的认同。但无 论 是 获 取 科 研 数 据 以 主 张 其 北 极 权 益，
还是加入《公约》，提升海洋事务的国际话语权，都离不

开阿拉斯加作为美国领土的一部分这个基本前提。

二、阿拉斯加州与联邦政府的共同利益

尽管阿拉斯加州和联邦政府在北极开发问题上存

在诸多不同意见，但作为联邦的一个州，阿拉斯加需要

联邦政府的支持与配合。双方在共同维护美国北极利
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益、促进阿拉斯加基础设施建设、加强北极科学开发等

领域拥有共同利益，并相互协作。

１．维护与提升美国北极利益

阿拉斯加州 在 捍 卫 美 国 北 极 主 权、维 护 美 国 北 极

利益等方面始终态度坚决，与联邦政府意见一致，主张

美国应该在北极地区发挥更大作用。阿拉斯加现任州

长西恩·帕内尔（Ｓｅａｎ　Ｒ．Ｐａｒｎｅｌｌ）就公开宣称：美 国

应在北极发挥 领 导 作 用，否 则 别 的 国 家 就 会 填 补 这 个

空缺。〔１３〕为加强北极事务的国际协调，维护美国北极利

益，同时针对美国没有设立北极大使的现状，阿拉斯加

州的民 主 党 参 议 员 马 克·贝 吉 奇（Ｍａｒｋ　Ｂｅｇｉｃｈ）在

２０１３年再次提出议案，要求在国务院内部设 立 北 极 大

使，以便能够更加有效地处理北极国际合作事务。〔１４〕

２００９年小布什签署的《北极地区政策指令》中将阿

拉斯加定位为 美 国 北 极 利 益 的 核 心 区 域，认 为 阿 拉 斯

加的存在是美国拥有北极利益的核心原因。２０１３年５
月《北极地区 国 家 战 略》文 件 进 一 步 指 出，北 极 战 略 的

最优先战略目 标 就 是 保 护 美 国 人 民、维 护 美 国 领 土 主

权权利、保障资源开发等。为实现上述战略目标，美国

政府将与阿拉 斯 加 州 政 府 进 行 合 作：逐 步 完 善 基 础 设

施建设，增强北极行动能力；促进北极事务信息的传递

和分享；完善北极航道的管理机制；科学开发北极资源

以确保美国能源安全。
与此同时，来 自 阿 拉 斯 加 或 有 阿 拉 斯 加 工 作 生 活

经历并熟悉北极事务的地方官员得到了联邦政府的重

用。２０１４年７月１６日，克里宣布任命曾任过阿拉斯加

州副州长和美国北极研究委员会主席的弗兰·乌尔姆

（Ｆｒａｎ　Ｕｌｍｅｒ）担 任 国 务 院 北 极 科 学 与 政 策 特 别 顾 问，
为奥巴马政府和国会在北极研究方面提供咨 询。〔１５〕弗

兰·乌尔姆于２０１１年３月 担 任 美 国 北 极 研 究 委 员 会

主席，他还曾任阿拉斯加大学安卡洛奇分校校长，对北

极问题拥有丰富的知识和实践经验。

２．促进阿拉斯加基础设施建设

全球气候暖 化 使 北 极 海 冰 消 融 速 度 加 快，加 剧 了

海浪力度以及 海 岸 侵 蚀 程 度，北 极 低 洼 地 带 沿 岸 的 基

础设施因而遭受威胁。〔１６〕同时，现存建在永久冻土层上

的桥梁、铁路、管道等基础设施的维护费用也随之大大

增加。不断增多的人类活动对北极地区基础设施的建

设提出了新要求。〔１７〕目前，与俄、加等其它 北 极 国 家 相

比，美国 北 极 地 区 基 础 设 施 的 建 设 处 于 相 对 落 后 的

境况。
基础设施能力的不足不仅使阿拉斯加北冰洋沿海

地区面临巨大挑战，还严重制约联邦政府的北极活动。

２０１３年５月２１日，美国海岸警备队司令罗伯特·帕普

（Ｒｏｂｅｒｔ　Ｐａｐｐ）宣布《美国海岸警备队的北极战略》并发

表演讲。他在演 讲 中 指 出，阿 拉 斯 加 地 区 基 础 设 施 的

缺乏制约了海岸警备队的活动，现今阶段只能依靠“移

动性的离岸基础设施”来满足行动的需要。〔１８〕基础设施

建设亟需改善的情况得到了联邦政府的高度重视。奥

巴马政府把加强基础设施建设作为实现和维护美国北

极地区 国 家 利 益 的 重 要 手 段 和 未 来 北 极 政 策 重 点。
《北极地区国 家 战 略》规 定，美 国 联 邦 政 府 将 与 阿 拉 斯

加州政府共同努力，“通过改善北极地区的基础设施以

及增强北极地 区 的 能 力 建 设”来 促 进 美 国 在 北 极 地 区

的安全利益。〔１９〕在政策落实层面，美国利用其先进的卫

星遥测技术，加 紧 对 北 极 地 区 进 行 海 洋 测 绘；同 时，还

在努力提升阿 拉 斯 加 地 区 的 港 口 和 机 场 设 施；阿 拉 斯

加现存的既不 安 全 也 不 符 合 环 保 要 求、老 化 严 重 的 输

油管道亦得到 了 修 缮；改 造 和 提 升 破 冰 船 能 力 的 工 作

也同时展开，美国国会在２００９—２０１０年财年度拨款维

修美国仅有的 三 艘 破 冰 船 之 一 的“极 地 星”号，延 长 其

服役年限；此外，２０１５年９月，奥巴马 在 视 察 阿 拉 斯 加

时宣称，美国还将购买或者建造更多的破冰船，以增强

美国在北极地区的能力建设。

３．促进北极资源的有序开发

尽管在北极 开 发 过 程 中 存 在 诸 如 破 坏 环 境、影 响

原住民传统生 活 等 问 题，但 美 国 政 府 北 极 利 益 的 实 现

以及阿拉斯加州的经济社会发展都离不开北极地区的

科学开发。阿拉斯加州和联邦政府都希望对北极地区

进行负责任的开发，以满足社会经济发展的需要。
阿拉斯加州石油产量在２０世纪８０年代末达到顶

峰后，逐渐下滑。因此，勘探、开发新的油气田，促进经

济社会的 可 持 续 发 展 成 为 阿 拉 斯 加 州 政 府 的 重 要 事

项。科学有序地开发新的油田以确保国家能源安全也

是联邦政府的政策关注点。双方在此问题上找到利益

契合点，一 拍 即 合。１９８３年４月，里 根 政 府 发 布 的 第

９０号国家安 全 决 策 指 令 强 调 合 理 有 序 地 开 采 北 极 资

源，并强调要减少对环境造成的不良影响。〔２０〕根据指令

要求，美国国务院于次年１２月向国家安全委员会提交

了一份题为《到８０年代末前美国政府可能需在北极做

的工作》的部门间北极政策小组备忘录，详细罗列了需

要美国政府提供协助的诸个领域。鉴于对未来美国能

源安全保障的担忧，奥巴马上台后，对阿拉斯加能源开

发极为关注。２０１１年３月，奥巴马政府颁布的《未来能

源安全蓝图》中 对 阿 拉 斯 加 地 区 石 油 的 开 发 和 利 用 进

行５年（２０１２—２０１７）规划。〔２１〕同年７月，奥巴马总统成
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立了阿拉斯加 油 气 资 源 开 发 的 联 邦 政 府 协 调 工 作 组，
并于２０１２年２月提出了三项北极能源开发倡议，包括

成立北极环境 应 急 反 应 机 制、绘 制 基 于 地 理 信 息 的 地

图为应急反应 提 供 参 考 资 料、收 集 相 关 信 息 为 北 极 能

源开发的决策提供参考。〔２２〕

与此同时，关注能源开发过程中的环境保护问题，
协调涉及北极开发的诸多行为体的不同利益也进入了

联邦政府的 决 策 议 程。奥 巴 马 政 府 在２０１２年 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，委员会的２６名委员来

自美国多个政府部门、科研机构、原住民团体以及企业

界等。〔２３〕掌管阿拉斯加能源开发和许可证发放的 部 门

间工作组在２０１３年发布了《北极快速变化背景下致力

于未来的管理：致 总 统 的 报 告》，建 议 美 国 采 取 整 体 性

的管理方法对 北 极 地 区 的 事 务 进 行 管 理，并 提 议 整 合

政府中多个涉及北极事务的部门。〔２４〕在《北极地区国家

战略》中奥巴马政府也再次强调“美国将继续致力于和

包括工业界、其它国家等利益相关方的合作，共同开发

北极的能源资源，实施最佳操作方式，并且分享符合环

境标准的油气资源开采技术。”〔２５〕为进一步促进美国在

北极地区的开 发 与 建 设，在 阿 拉 斯 加 州 共 和 党 议 员 邓

恩·杨（Ｄｏｎ　Ｙｏｕｎｇ）和华盛顿州民主党议员瑞克·拉

森（Ｒｉｃｋ　Ｌａｒｓｏｎ）的联合倡议 下，２０１４年８月 成 立 了 国

会北极工作组（Ｃｏｎｇｒｅｓｓｉｏｎａｌ　Ａｒｃｔｉｃ　Ｗｏｒｋｉｎｇ　Ｇｒｏｕｐｓ），
负责召集来自 原 住 民 社 区、环 保 领 域、油 气、航 运 以 及

国家安全领域 的 多 方 人 员，就 北 极 事 务 向 国 会 议 员 提

供咨询和建议。〔２６〕

三、阿拉斯加州与联邦政府的矛盾冲突

在很大程度上，美国联邦公共政策的制定，是联邦

权和州权冲突和妥协的结果。〔２７〕奥巴马执政以来，随着

大规模经济刺激计划实施带来的联邦政府权力的进一

步扩张，联邦政 府 和 州 政 府 在 一 些 重 要 的 政 策 领 域 矛

盾与冲突日趋激烈。阿拉斯加州与联邦政府在北极部

分议题，如优先 议 程 的 设 置、环 境 保 护、原 住 民 群 体 权

益维护等方面存在诸多不同意见，双方由此展开博弈。

１．北极开发优先议程的设置

鉴于国内外 诸 多 因 素 的 掣 肘，美 国 北 极 政 策 以 及

阿拉斯加极地开发事务在美国内外政策中并不占主导

地位，难以得 到 决 策 圈 的 重 视。在 决 定 北 极 开 发 的 优

先事项中，阿 拉 斯 加 州 决 策 权 极 为 有 限。美 国 作 为 全

球超级大国，联 邦 政 府 更 为 关 注 气 候 变 化、北 极 安 全、

航行自由等领域的北极事务。联邦政府的北极优先事

项在近年的美国北极政策文件中都有体现：在２００９年

的《北极地区政策》中将“北极地区的国家安全”置于最

为优先的位置；２０１３年的《北极地区国家战略》中，国家

安全、北极资源开发与环境保护、国际合作成为优先议

程领域。〔２８〕从上述文件中可以窥见，事关阿拉斯加切身

利益的北极地区的经济开发在排序中并不靠前。而阿

拉斯加州作为 美 国 的 一 个 濒 北 极 州，拥 有 众 多 的 北 极

原住民群体，更为关心的是阿拉斯加的社会发展、原住

民生活改善 等 问 题。在 北 极 优 先 议 程 的 设 置 问 题 上，
其与联邦政府摩擦不断。

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，这 引

起了阿拉 斯 加 州 部 分 政 治 势 力 的 严 重 抗 议。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，将气候变化、环境保护等作为

最优先议程不 合 时 宜，而 应 该 将 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

极地区航运安全等作为美国的最优先议程。〔２９〕阿 拉 斯

加州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，并 在 政 策 制 定 等 方 面 发 挥 一

定作用。阿拉斯 加 地 区 原 住 民 群 体 更 是 认 为，没 有 阿

拉斯加，美国就不能成为北极国家，北极理事会优先议

程理应考虑该 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。〔３０〕但上述要 求 不

仅在美国国内 的 北 极 政 策 文 件 中 没 有 提 及，在 美 国 接

任北极理 事 会 主 席 国 的 政 策 优 先 议 程 中 更 是 未 见 踪

影。未来阿拉斯加与联邦政府在优先议程设置问题上

的博弈和摩擦还将持续下去。

２．阿拉斯加北极地区的环境保护

２０世纪６０年代，经艾森 豪 威 尔 总 统 批 准，联 邦 政

府在阿拉斯加 北 极 区 建 立 国 家 野 生 动 物 保 护 区（以 下

简称“保护 区”），面 积 达１９００万 英 亩。保 护 区 与 阿 拉

斯加普拉德霍贝海湾油区相连，估计蕴藏石油３２亿至

１６０亿桶。出于资源开发对环境可能造成污染的担忧，
开发阿拉 斯 加 国 家 保 护 区 油 气 的 提 案 在 国 会 被 搁 置

多年。
迫于能源保 障 压 力，近 些 年 美 国 政 府 逐 步 放 开 了

对阿拉斯加资源开发的限制，以满足国内的消费需求。
“９·１１”事件以后，迫于巨大的能源压力和紧张的反恐
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形势，小布什政府曾计划在保护区内开采油气资源，以

满足国内能源需求。２００９年９月，奥 巴 马 政 府 宣 布 允

许壳牌公司在 环 境 敏 感 的 波 弗 特 海 面 钻 取 油 气 资 源，

１２月接着宣布，在近２０年的时间里允许在楚科奇海钻

探油气资源。２０１０年墨西哥湾漏油 事 件 之 后，近 海 石

油的开 采 和 勘 探 一 度 遭 到 暂 停，但 随 后 至２０１１年１１
月，奥巴马政府 提 出 禁 止 开 发 太 平 洋 和 大 西 洋 沿 岸 油

田的同时，却批准在北极地区石油勘探开发的要求。〔３１〕

在保护区内开采资源的活动必将对保护区内的生态环

境和土著居民生活方式造成损害，环境事故一旦发生，
难以得到有效的清除和防护。联邦政府与阿拉斯加州

政府在石油开 发 上 长 期 存 在 矛 盾，联 邦 国 会 和 州 政 府

中同时存在强大的环保主义势力。联邦政府这一行为

自然引起美国环保组织、国会部分议员、阿拉斯加州政

府、原住民群体的激烈反对。
阿拉斯加州政府支持以环保方式开发资源的努力

和反对破坏北 极 环 境 的 声 音 得 到 了 联 邦 政 府 的 重 视，
联邦政府要求对北极自然地理特征及生态环境等问题

进行充分的科 学 认 知，强 调 对 北 极 资 源 的 开 发 应 以 环

保的方式开展。早 在１９８４年，美 国 国 会 通 过 的《北 极

考察 和 政 策 法》（Ａｒｃｔｉｃ　Ｒｅｓｅａｒｃｈ　ａｎｄ　Ｐｏｌｉｃｙ　Ａｃｔ　ｏｆ
１９８４）在强调“北极的陆地和海底蕴藏能源”的同时，就

指出要科学有 序 地 开 采 北 极 资 源，减 少 对 环 境 造 成 的

负面影响。〔３２〕《北极地区国家战略》中，将对北极地区负

责任的管理纳入为美国北极战略的组成部分：“保护北

极地区独特的 环 境 是 美 国 北 极 政 策 的 核 心 内 容，美 国

将采取一 系 列 措 施 以 维 持 和 完 善 北 极 地 区 的 生 态 系

统。”另外，奥巴马政府力图采取系统的北极政策措施，
以维持北极地 区 经 济 发 展、环 境 保 护 和 人 文 社 会 之 间

脆弱的平衡。

３．原住民群体权益的维护

原住民 群 体 是 阿 拉 斯 加 居 民 人 口 的 重 要 组 成 部

分。根据美国２０１０年人口普查数据，阿拉斯加总人口

为７１０２３１人，其 中 印 第 安 人、因 纽 特 人 和 阿 留 申 人 等

原住民约有１１．３万人，所占人口比 例 为１５．９％。〔３３〕阿

拉斯加原住民的分布地域与油气等资源的分布具有重

叠性，很多油气资源的储藏地就是原住民的生活区域。
因此，资源开发 和 产 业 活 动 不 可 避 免 地 会 影 响 原 住 民

的生活。２０世纪７０年代早期，石油产业的发展在改善

原住民的生活环境、增加就业机会的同时，也使得原住

民社会贫富分 化 严 重，并 引 发 了 诸 如 酗 酒 和 吸 毒 等 社

会问题。
阿拉斯加州 对 能 源 产 业 十 分 依 赖，大 量 就 业 岗 位

与能源产业 密 切 相 关。在 这 种 背 景 之 下，提 高 阿 拉 斯

加州在美国北极能源政策中的地位和原住民群体适应

气候变化的能 力，成 为 阿 拉 斯 加 州 政 府 亟 需 解 决 的 问

题。阿拉斯加州政府的代表已经多次在国会陈述北极

变化及其对国家安全、能源安全和外交政策的影响。〔３４〕

阿拉斯加原住 民 要 求 在 经 济、社 会 等 具 体 事 务 方 面 享

有一定的自主 权，能 够 决 定 关 系 到 自 身 利 益 的 北 极 事

务。目前，阿拉 斯 加 原 住 民 对 北 极 事 务 的 影 响 力 主 要

是通过原住民非政府组织来实现。〔３５〕原住民享有 的 自

治权却并不多，无 法 决 定 关 系 到 自 己 及 子 孙 后 代 命 运

的资源开发事务。
为缓和与原 住 民 之 间 的 矛 盾，促 进 北 极 资 源 的 顺

利开发，联邦政府通过经济、法律、制度等途径，部分地

提高了 原 住 民 群 体 对 资 源 开 发 事 务 的 权 利。国 会 在

１９７１年通过了《阿拉斯加原住民土地权利处理法案》，
决定将阿拉斯 加１１．６％的 土 地 归 还 给 原 住 民，并 赔 偿

经济损失。该法案在１９７６和１９８０年分别又进行了补

充，以充分保障阿拉斯加原住民的权利。〔３６〕阿拉斯加州

和原住民组织的努力还赢得了美国政府对原住民群体

参与北极政策制定的支持。阿拉斯加州和土著人代表

得以作为 美 国 代 表 团 组 成 成 员 参 加 北 极 有 关 国 际 会

议，维护自身权益。同时，联邦机构在制定北极政策的

时候也会考虑 到 原 住 民 对 健 康、文 化 和 环 保 等 事 务 的

关注，重视北极地区的社区卫生和公共健康服务，为偏

远地区的居民提供饮用水和污物处理服务。

四、美国北极政策的影响与走向

纵观美国历 史，联 邦 权 和 州 权 之 间 的 争 斗 从 来 没

有停止过，权力 分 立 和 制 衡 是 美 国 政 治 制 度 重 要 的 原

则，也成为美 国 政 治 文 化 的 一 部 分。美 国 特 殊 的 宪 政

体制，使得美国 北 极 政 策 的 出 台 是 国 内 涉 北 极 各 利 益

团体平衡和博弈的结果。美国在北极拥有多元的利益

与责任，参 与 美 国 北 极 政 策 制 定 的 行 为 体 也 是 多 样

的。〔３７〕除阿拉斯加州以外，美国的北极政策还受其他多

种因素的牵制 及 干 扰。国 会、环 保 组 织，油 气 公 司、利

益集团等，都 会 对 联 邦 政 府 的 北 极 决 策 产 生 影 响。联

邦政府不仅要 面 对 阿 拉 斯 加 州 的 政 策 压 力，同 时 还 需

要协调上述 各 方 的 利 益 诉 求。值 得 关 注 的 是，奥 巴 马

政府已经 着 手 整 合 国 内 涉 北 极 事 务 的 部 门 和 政 治 力

量，以平衡国内各利益团体的政策实践。未来，阿拉斯

加和联邦 政 府 将 继 续 围 绕 北 极 事 务 在 合 作 与 博 弈 中

前行。
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第一，阿拉斯 加 和 联 邦 政 府 对 待 北 极 事 务 方 面 的

差异将继续 存 在。在 可 预 见 的 未 来，阿 拉 斯 加 州 与 联

邦政府在北极开发问题上的意见“落差”会得到一定程

度的缩小，但 完 全 消 除 却 难 以 实 现。双 方 仍 然 会 在 一

定的范围内“争 吵”不 断，在 博 弈 中 开 展 合 作。受 北 极

地区特殊的地 理 环 境、国 内 政 治 斗 争 的 体 制 与 情 势 等

因素的制约，联 邦 政 府 的 北 极 政 策 不 可 能 完 全 符 合 阿

拉斯加州的利益诉求。阿拉斯加州与联邦政府在北极

开发问题上的意见也难以取得完全一致。
第二，阿拉斯 加 与 联 邦 政 府 在 北 极 事 务 的 竞 争 在

一定程度上会影响美国北极政策的实施与北极战略的

落实。美国北极政策的制定与出台是多种力量角逐平

衡的结果，这必 将 导 致 美 国 北 极 政 策 的 执 行 与 落 实 面

临巨大的困 难，无 法 保 障 政 策 的 有 效 执 行。即 使 联 邦

政府制定的北 极 政 策 符 合 阿 拉 斯 加 的 利 益 要 求，其 政

策的落实也 存 在 不 确 定 性。以 破 冰 船 的 建 造 为 例，尽

管联邦有关机构和阿拉斯加国会议员多次呼吁增加破

冰船数量以提 高 美 国 北 极 地 区 行 动 能 力，但 却 一 直 得

不到国会的批准。
第三，阿拉斯 加 与 联 邦 政 府 围 绕 北 极 事 务 的 竞 争

与博弈将影响美国北极政策的走向和调整。美国北极

政策的任何调 整，只 能 是 在 确 保 美 国 北 极 利 益 的 基 础

上做一定范 围 内 的“修 正”，而 不 能 视 为 美 国 联 邦 政 府

的政策妥协，因 为 美 国 北 极 政 策 是 以 美 国 的 国 家 利 益

为依据而制 定 的。随 着 气 候 变 暖 的 加 剧，北 极 议 题 在

美国政府议程中的地位将进一步提升。在保证应对气

候变化、确保美国国土安全利益的前提下，美国的北极

政策将统筹北 极 开 发 的 国 内 和 国 际 力 量，进 一 步 关 照

阿拉斯加本地 的 利 益，提 升 原 住 民 群 体 在 北 极 事 务 上

的话语权，促进 阿 拉 斯 加 经 济 社 会 与 环 境 保 护 的 可 持

续发展。
在美国的政 治 体 制 下，宪 法 赋 予 各 州 较 多 的 自 由

与权利。阿拉斯 加 独 特 的 地 理 位 置 和 特 殊 的 经 济、社

会环境，决定了 其 在 联 邦 政 府 北 极 政 策 方 面 拥 有 较 大

的发言权。尽管双方在优先议程设置、环境保护、原住

民群体权益保 护 等 方 面 存 在 诸 多 不 同 意 见，但 在 确 保

美国北极利益，促 进 阿 拉 斯 加 基 础 设 施 建 设 以 及 北 极

资源开发和科学研究等方面，二者会彼此合作，以实现

共同利益。未来 在 美 国 北 极 政 策 进 程 中，阿 拉 斯 加 与

联邦政府的关系仍将在合作与博弈之间前行。
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