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全球视野下北极地缘政治态势
再透视
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　 　 内容提要:乌克兰危机引发了国际社会关于北极地缘政治走向的广泛讨论ꎮ 作为乌

克兰危机三大博弈主体的俄罗斯、美国、欧洲ꎬ既是全球性的地缘政治行为体ꎬ也是影响

甚至决定北极地缘政治走向的三大力量ꎮ 鉴于此ꎬ本文通过分析俄美欧三方在北极事务

上的主要利益关切以及所采取的政策手段ꎬ来探寻影响北极地缘政治走向的关键因素ꎮ

整体来看ꎬ俄美欧三方都有保持北极区域和平与稳定的利益诉求ꎬ也都有意切割区域政

治与域外政治事件的联系ꎬ这在很大程度上阻隔了激烈的地缘政治竞争在北极区域重

演ꎮ

关键词: 北极例外主义　 地缘政治　 俄罗斯　 美国

冷战结束后ꎬ北极事务国际合作取得了长足进展ꎬ北极治理的制度建构也取得明

显成效ꎮ 在这种背景下ꎬ以“对话之地”和“合作之地”为核心思想的“北极例外主义

论”(Ａｒｃｔｉｃ Ｅｘｃｅｐｔｉｏｎａｌｉｓｍ)开始流传于国际社会当中ꎮ① 但始于 ２０１３ 年 １０ 月的乌克

兰危机对国际社会颇为盛行的北极“例外主义”的乐观论调形成了有力冲击ꎮ 乌克兰

危机是否会成为北极地缘政治变迁史上的一个关键节点? 激烈的北极地缘政治竞争
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是否会卷土重来? 巧合的是ꎬ作为乌克兰危机三大博弈主体的俄罗斯、美国、欧洲ꎬ既

是全球性的地缘政治行为体ꎬ也是当前影响甚至主导北极地缘政治走向的三大力量ꎮ

因而ꎬ本文认为回答这些问题ꎬ需要把北极地缘政治博弈置于全球视野下ꎬ需要对俄美

欧三方在北极事务上的核心利益诉求和政策工具的选择进行对比分析ꎬ进而评估北极

地缘政治的发展态势ꎮ

一　 俄、美、欧在北极的利益关切

气候变化引起的北极冰融ꎬ使得北极这片曾经仅限于科学研究的“冰冻沙漠”转

变成为各国间商业、政治、安全利益相互竞争的地缘战略要地ꎮ① ２００７ 年俄罗斯北冰

洋底插旗事件ꎬ推动俄、美、欧等重新评估自身在北极地区的利益诉求ꎬ进而带动国际

社会进入“重新发现北极”的时代ꎮ

自 １９３２ 年前苏联政府成立北方海航道管理局始ꎬ北极地区就与前苏联 /俄罗斯经

济和军事实力的发展紧密联系在一起ꎬ成为支持前苏联 /俄罗斯发挥全球影响力的关

键区域ꎮ 但前苏联解体后的一段时期内ꎬ俄罗斯北极政策展现出的是“草率和混乱”ꎬ

更多集中在处理北极行政区域内发生的经济和社会危机ꎮ② 普京就任总统后ꎬ国际原

油价格暴涨ꎬ俄罗斯对北极地区的战略价值有了深入的认知ꎮ ２００９ 年俄罗斯联邦安

全委员会正式公布俄罗斯历史上首份全面系统的北极战略文件«２０２０ 年前俄罗斯联

邦在北极地区的国家政策原则及远景规划»ꎮ③ 在该战略文件的指导下ꎬ俄罗斯联邦

政府先后于 ２０１０ 年颁布«２０１１－２０２０ 年俄罗斯联邦北极地区经济和社会发展国家纲

要»ꎬ２０１３ 年颁布«２０２０ 年前俄罗斯联邦北极地区发展和国家安全保障战略»等一系

列政策文件ꎬ推动俄罗斯北极战略的执行ꎮ 细察这些战略性政策文件ꎬ可以发现俄罗

斯在北极地区的主要利益诉求是实现经济发展利益和传统安全利益的协同发展ꎬ保障

俄罗斯“强国富民”战略的推进ꎮ 其中ꎬ在经济发展利益方面ꎬ目前俄罗斯西伯利亚中

部和南部地区油气田的剩余开采量已经接近晚期ꎬ将油气生产基地向北极进行战略性

转移是保障俄罗斯经济安全的必然选择ꎮ 为此ꎬ俄罗斯的北极战略文件清晰地把北极

地区界定为“战略资源基地”ꎻ在传统安全利益方面ꎬ俄罗斯期望通过充分的统筹规
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划ꎬ全面利用北极区域出现的地缘政治新空间ꎬ缓解美欧在其南部和西部边界带来的

地缘政治压力ꎮ

美国对北极问题的关注由来已久ꎮ 冷战期间ꎬ美国前总统尼克松和里根分别在

１９７１ 年和 １９８１ 年颁布了美国北极政策文件«第 １４４ 号国家安全决策备忘录»(ＮＳＤＭ－

１４４)和«第 ９０ 号国家安全决策指令»(ＮＳＤＤ－９０)ꎬ突出强调美国在北极地区的国家安

全利益ꎮ 冷战结束后ꎬ虽然 １９９４ 年克林顿政府颁布全新的北极政策文件«第 ２６ 号总

统决策指令»(ＰＤＤ－２６)ꎬ但实际上ꎬ美国降低了对北极事务的关注ꎬ“美国的北极事务

似乎变成了阿拉斯加州的事务”ꎮ① 在 ２０ 世纪 ９０ 年代北极区域合作刚刚起步之际ꎬ

美国并未成为北极合作的主要推动方ꎬ相反在某些议题领域还是“阻力来源方”ꎬ被视

为“不情愿的北极大国”(ｔｈｅ ｒｅｌｕｃｔａｎｔ Ａｒｃｔｉｃ ｐｏｗｅｒ)ꎮ② 在北极议题日趋全球化的大背

景下ꎬ美国维护自身北极战略利益的紧迫性日益增加ꎮ③ ２００９ 年 １ 月ꎬ布什总统离任

前夕ꎬ颁布北极政策文件«第 ６６ 号国家安全总统指令»(ＮＳＰＤ－６６)ꎮ 此后ꎬ在国内诸

多智库的强烈呼吁下ꎬ２０１３ 年 ５ 月ꎬ奥巴马政府正式把美国北极政策提升到国家战略

层面ꎬ颁布«北极地区国家战略»ꎬ系统阐述了美国北极政策实践的三大目标“维护美

国在北极地区的安全利益、做负责任的北极守护者、提升北极事务的国际合作水

平”ꎮ④ 作为全球大国ꎬ美国往往将北极问题置于全球视野下ꎬ或者更确切地说ꎬ美国

的北极政策要服务于维护国家安全和维持全球霸主地位的总体战略目标ꎮ 细观美国

２００９ 年和 ２０１３ 年北极政策文件ꎬ其所阐述的核心关切和透露的政策导向ꎬ都与美国

全球霸主地位的维持紧密相连ꎮ 因而ꎬ在实践中“北极地区更像是一个工具区域ꎬ它

对于美国的价值不在于其本身ꎬ而在于该地区能为美国全球战略目标的实现带来什么

利益”ꎮ⑤

欧洲与北极有悠久的历史渊源ꎮ 早在北极探险时期ꎬ英国、德国和波兰等国的探

险家基于科学认知、航路开辟、国家荣誉甚至商业盈利等目标ꎬ先后奔赴北极ꎮ⑥ 在

１９９６ 年北极理事会刚刚成立之际ꎬ北极国家就赋予英国、德国等国家正式观察员的身
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份ꎬ使得这些欧洲国家有别于亚洲的中、日、韩等国ꎬ成为北极事务的较早参与者ꎮ 在

目前的北极地缘政治博弈中ꎬ由于涉及欧洲国家错综复杂的身份属性ꎬ很难用“欧洲”

这个单一概念进行本文的分析ꎮ 为此ꎬ本文结合欧洲国家参与北极事务的实际情况ꎬ

把作为北极国家的北欧五国和欧盟在北极地缘政治博弈的角色分开论述ꎮ 北欧国家

在北极“建章立制”过程中发挥着重要作用ꎬ是北极国际合作的倡导者、参与者和推动

者ꎮ 虽然由于地理位置、国家身份的差异及经济利益的竞争性ꎬ北欧国家的北极利益

诉求和政策工具的选择存在较大的差别ꎮ① 但整体来看ꎬ北欧国家都尤为注重在挖掘

冰川融化所带来的经济机遇的同时承担北极环境保护的责任ꎬ较为关注和维护北极原

住民的利益诉求ꎬ极力推动北极事务的多边国际合作ꎬ期望借助北极理事会、巴伦支欧

洲－北极理事会等国际机制增强北极国家间的信任、营造北极合作与稳定的政治气

氛ꎮ 欧盟近年来逐渐强化政策谋划ꎬ提升在北极事务中的参与度和话语权ꎬ已然成为

“具有合法参与权的、负责任的和有影响力的北极事务攸关方”ꎮ② 欧盟分别在 ２００８

年发布首份北极政策文件«欧盟与北极地区»和 ２０１２ 年发布第二份北极政策文件«发

展中的欧盟北极政策:２００８ 年以来的成就和未来的行动计划»ꎬ其核心目标都集中在

北极生态环境的保护、应对气候变化、北极航道的商业利用、北极资源的可持续开发以

及北极事务的国际合作ꎮ 但在政策工具的选择上ꎬ首份北极政策文件强调“北极地区

的非主权化”、“北极治理多边化”和“北极规范专门化”ꎮ③ 这与北极国家企图主导北

极事务、限制甚至排斥域外国家参与的意图明显相悖ꎬ因而并未对欧盟参与北极事务

带来任何积极的效用ꎮ «发展中的欧盟北极政策»则采取较为务实的态度和立场ꎬ从

“知识、责任、参与”三个视角ꎬ把自身塑造成北极国际公共产品的提供者ꎬ凸显欧盟具

有参与北极事务的意愿和能力ꎮ ２０１６ 年 ４ 月 ２７ 日ꎬ欧盟委员会在发布的最新北极政

策文件中提出欧盟北极政策将进一步集中在以下三个关键领域:支持科学研究以应对

北极气候变化问题ꎻ确保北极资源的可持续利用ꎻ增进与北极国家、原住民及其他合作

伙伴的建设性接触与对话ꎮ④
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二　 俄、美、欧三方北极利益关切的汇合点

基于俄罗斯、美国、欧洲在北极地区的利益关切和政策实践ꎬ寻求俄、美、欧三方的

利益汇合点与分歧点ꎬ进而摸清北极地缘政治态势的发展方向ꎬ是本文的基本逻辑ꎮ

整体而言ꎬ三方在北极地区的利益汇合点体现在以下几个方面:

(一)保持北极区域的和平与稳定是三方的共同政策目标

俄、美、欧三方北极利益诉求和北极政策目标的界定都与其全球战略布局或整体

发展规划紧密相连ꎬ且展现出一定的从属性ꎮ 对于俄罗斯而言ꎬ北极是其实现强国富

民战略的核心区域ꎬ也是其突破美欧地缘政治围堵的关键方向ꎮ 但现阶段ꎬ俄罗斯北

极利益诉求的实现有着很大的脆弱性ꎬ那就是对北极油气资源开发的严重依赖ꎬ以及

由此而带来的对美欧资本、技术和市场的高度依赖ꎬ而这都需要俄罗斯确保北极成为

和平与对话之地ꎮ① 这一点将“抑制俄罗斯的北极野心ꎬ使其被迫扮演好人”ꎮ② 为

此ꎬ近年来俄罗斯在北极事务中展现了更多的合作态度ꎮ 克里姆林宫的当政者避免了

语言对抗ꎬ着重将俄罗斯塑造为一个负责任的、能够与之进行合作的利益攸关者ꎬ并认

为西方国家是其北极事务的主要合作伙伴而非敌人ꎮ③ 俄罗斯驻北极理事会总负责

人弗拉基米尔􀅰巴尔宾(Ｖｌａｄｉｍｉｒ Ｂａｒｌｉｎ)在 ２０１５ 年 １０ 月第三届北极圈国际论坛上强

调“合作是俄罗斯北极政策的出发点ꎮ 北极合作应该一如既往地持续下去ꎬ不应受域

外国际问题的影响”ꎮ④ ２０１５ 年 １２ 月 ３１ 日ꎬ普京总统签署的新版«２０２０ 年前俄罗斯

国家安全战略»更是明确指出:“在北极地区开展平等互利的国际合作对俄罗斯具有

特殊意义”ꎮ⑤

对于美国而言ꎬ北极只是其全球战略中的一个枢纽ꎬ而非重心之地ꎮ 保障北极较

为稳定的地缘政治态势将有助于美国在亚太和中东等地的战略部署ꎮ 在当前以重返

亚太为重心的全球战略部署下ꎬ美国在北极地区没有选择加强军备建设等方式来直接
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抗衡俄罗斯的“优势存在”ꎬ而是主张通过北极多边国际合作把俄罗斯纳入到多边机

制的约束之下ꎮ 虽然乌克兰危机发生后美欧所采取的系列制裁措施部分波及北极合

作项目ꎬ但美国并未在北极区域与俄罗斯展开战略性竞争ꎬ而是力争把乌克兰危机对

北极合作的消极影响最小化ꎮ 这种行为“并不符合传统意义上美国的战略思维ꎬ说明

北极问题并未处于美国整体战略中的核心环节ꎬ其定位与表现方式也因此趋于缓

和”ꎮ①

对于既在能源、贸易、金融等领域与俄罗斯存在千丝万缕的联系ꎬ又在传统安全上

严重依赖美国和北约的欧洲而言ꎬ保持北极区域的和平与稳定是实现自身北极政策诉

求的重要保障ꎬ也是避免陷入“选边站队”困境的唯一出路ꎮ 尤其是对于北欧国家来

说ꎬ虽然乌克兰危机严重影响了它们对周边安全环境的评估ꎬ但具体到北极事务上ꎬ北

欧国家却谨慎地使用具有“对抗性”和“挑衅性”的政策话语ꎬ担心会从根本上改变北

极合作的发展方向ꎬ采取了较为务实的政策立场ꎬ“在确保北极成为俄罗斯和北欧国

家之间合作的场所之际ꎬ也在国内采取现实主义的政策(譬如加强与北约的联系)避

免遭受乌克兰危机之类的噩梦”ꎮ② 如同挪威外交大臣博尔格􀅰布伦德(Ｂøｒｇｅ Ｂｒｅｎ￣

ｄｅ)所称:“尽管挪威对俄罗斯的欧洲政策持有异议ꎬ但双方一直在北极问题上保持着

建设性对话ꎬ也将会继续保持在北极理事会框架下的合作”ꎮ③

(二)推动北极环境保护的国际合作是三方的共同追求

北极生态环境保护具有“公共物品”的属性ꎮ 冷战末期ꎬ正是基于对北极生态环

境恶化的担忧ꎬ戈尔巴乔夫在摩尔曼斯克发表演讲ꎬ提出北极合作六项计划ꎬ包括北极

生态环境保护、建立欧洲北部无核区、限制海军在北极地区的活动、和平开发北极资源

和北极科学研究等ꎮ 北极国家在戈尔巴乔夫“摩尔曼斯克讲话”的号召下ꎬ逐渐放弃

政治上的僵硬立场ꎬ率先在北极环境保护领域迈出了合作的步伐ꎬ于 １９９１ 年 ６ 月签署

«北极环境保护战略»(Ａｒｃｔｉｃ Ｅｎｖｉｒｏｎｍｅｎｔａｌ Ｐｒｏｔｅｃｔｉｏｎ Ｓｔｒａｔｅｇｙ)ꎬ为“北极理事会体系”

(Ａｒｃｔｉｃ Ｃｏｕｎｃｉｌ Ｓｙｓｔｅｍ)的形成和发展奠定了基础ꎮ④ 目前全球气候变化给北极带来

的巨大影响远远高于地球的其他部分ꎬ并打开了人类开发北极能源和航运的机会之

窗ꎬ使得北极出现生态环境恶化和经济开发机会反向上升的现象ꎮ 气候变化和北极地

５３　 全球视野下北极地缘政治态势再透视

①
②

③

④

赵隆:«北极治理范式研究»ꎬ北京:时事出版社 ２０１４ 年版ꎬ第 ７８ 页ꎮ
Ｄａｎｌｅｌ Ｓ.Ｈａｍｌｌｔｏｎ ａｎｄ Ａｎｄｒａｓ Ｓｌｍｏｎｙｌꎬ Ａｄｖａｎｃｉｎｇ Ｕ. Ｓ. －Ｎｏｒｄｉｃ－Ｂａｌｔｉｃ Ｓｅｃｕｒｉｔｙ Ｃｏｏｐｅｒａｔｉｏｎꎬ Ｗａｓｈｉｎｇｔｏｎ:

Ｃｅｎｔｅｒ ｆｏｒ Ｔｒａｎｓａｔｌａｎｔｉｃ Ｒｅｌａｔｉｏｎｓꎬ ２０１４ꎬ ｐ.１９８.
“Норвегия намерена продолжать конструктивный диалог с Россией”ꎬ ｈｔｔｐ: / / ｗｗｗ.ａｒｃｔｉｃ－ｉｎｆｏ.ｒｕ / ｎｅｗｓ /

３１－１２－２０１５ / ｎｏｒｖｅｇｉａ－ｎａｍｅｒｅｎａ－ｐｒｏｄｏｌｊａｔ＿－ｋｏｎｓｔｒｙｋｔｉｖｎｉｉ－ｄｉａｌｏｇ－ｓ－ｒｏｓｓｉｅｉꎬ дата обращения: ２３ января ２０１６.
Ｅｒｉｋ Ｊ. Ｍｏｌｅｎａａｒꎬ “Ｃｕｒｒｅｎｔ ａｎｄ Ｐｒｏｓｐｅｃｔｉｖｅ Ｒｏｌｅｓ ｏｆ ｔｈｅ Ａｒｃｔｉｃ Ｃｏｕｎｃｉｌ Ｓｙｓｔｅｍ ｗｉｔｈｉｎ ｔｈｅ Ｃｏｎｔｅｘｔ ｏｆ ｔｈｅ Ｌａｗ ｏｆ

ｔｈｅ Ｓｅａ”ꎬ Ｔｈｅ Ｉｎｔｅｒｎａｔｉｏｎａｌ Ｊｏｕｒｎａｌ ｏｆ Ｍａｒｉｎｅ ａｎｄ Ｃｏａｓｔａｌ Ｌａｗꎬ Ｖｏｌ.２７ꎬ２０１２ꎬ ｐｐ.５５３－５９５.



区日益增加的人类活动带来的环境风险ꎬ都是对北极生态环境的巨大挑战ꎮ 北极臭氧

层损耗、北极冰川融化等生态问题关系着世界各国的切身利益ꎮ① 单凭北极国家之

力ꎬ是难以解决这些生态环境问题和风险的ꎬ这恰恰需要北极国家和国际社会其他成

员的协同努力ꎬ就北极这个“公共物品”加强合作ꎮ②

美、俄、欧三方在其北极政策文件中都着重强调推动以保护和改善北极地区脆弱

生态环境为目标的国际合作ꎮ 普京总统多次强调“作为北极最大国家的俄罗斯将在

北极理事会、世界自然基金会和联合国环境署框架内与北极国家紧密合作ꎬ共同研究ꎬ

制定统一的北极生态标准”ꎮ③ 美国更是在«北极地区的国家战略»中提出要做北极的

“负责任管理者”(Ｒｅｓｐｏｎｓｉｂｌｅ Ｓｔｅｗａｒｄｓｈｉｐ)ꎬ强调“北极地区发生的事情将会对作为一

个整体的国际社会产生深远的影响ꎮ 北极地区复杂的自然条件ꎬ对于那些强调生态意

识的国家来说ꎬ是一个进行集体协作和努力的场所ꎮ 为此ꎬ美国将致力于在现有的制

度框架内或者发展新的协议安排ꎬ推动相关各方的合作”ꎮ④ 欧盟更是在 ２０１５ 年提出

构建“环境友好型北极”(Ｅｎｖｉｒｏｎｍｅｎｔａｌ Ｆｒｉｅｎｄｌｙ Ａｒｃｔｉｃ)的战略目标ꎬ谋求北极资源开

发与环境保护的和谐共生ꎮ⑤ 因此ꎬ具有“一荣皆荣、一损皆损”性质的北极事务在某

种程度上也阻隔了激烈的地缘政治竞争在北极地区重新上演ꎮ

(三)提升北极国际合作的制度化水平是三方的政策共识

俄、美、欧三方在推动北极国际合作的制度化和规则化方面存在一定程度的共识ꎮ

制度和规则是确保北极国际合作顺利进展的重要载体ꎬ也是三方在北极事务中施展本

国影响力的重要手段ꎬ正如美国加州大学圣克鲁兹分校政治学教授罗尼􀅰利普舒茨

(Ｒｏｎｎｉｅ Ｄ.Ｌｉｐｓｃｈｕｔｚ)所言:“国际制度可以促进国家间的集体行动ꎬ而又不必放弃合

理的利己主义”ꎮ⑥ 在俄、美、欧三方的支持或推动下ꎬ北极理事会的组织机构和功能

定位发生重大转变ꎬ提升了北极理事会在北极事务中的影响力ꎬ强化了其在北极治理

中的核心角色ꎬ被一些学者视为“北极区域制度的一次重生”ꎮ⑦ 在具体的北极议题领

域ꎬ北极国际合作的制度化和规则化也取得很大进展ꎮ 在北极航运治理领域ꎬ在三方
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的支持与妥协下ꎬ国际海事组织于 ２０１４ 年 １１ 月通过了具有法律约束力的«极地水域

船舶航行国际规则»ꎬ重点关注极地水域的船舶航行安全及生态环境保护ꎬ对在极地

水域航行的船只设计、污染物排放、安全标准以及具体的航行操作细则等问题给予了

详细规定ꎻ在北冰洋中心公海渔业治理方面ꎬ在美国的引导下ꎬ美、俄等国于 ２０１５ 年 ７

月发表«防止北冰洋中心海域不规范公海捕鱼的联合声明»ꎬ提出一系列措施管制该

海域的商业捕捞行为ꎬ标志着北冰洋公海渔业治理进入了“建章立制”的新阶段ꎬ被誉

为“不同凡响的外交突破”ꎮ①

总体而言ꎬ北极地区已经形成了一组治理“复合机制”(ｒｅｇｉｍｅ ｃｏｍｐｌｅｘ)ꎬ其中不同

的领域存在不同的机构ꎬ分别对北极事务的不同议题进行规制ꎮ② 北极事务“复合机

制”的建立ꎬ“相当于在北极与其外部地区之间筑起一道防火墙ꎬ使得域外事件对北极

地区产生的溢出效应或影响局限于低政治层次”ꎬ缓解域外事件对北极事务的消极影

响ꎬ并有助于“形成相应的北极安全话语体系和合作性共识ꎬ即北极和平与稳定将会

给北极国家带来更多回报”ꎮ③

(四)对待域外国家参与北极事务的态度趋向一致

近年来ꎬ中国、日本等域外国家基于在气候变化、海洋法权利等方面参与北极事务

的合法合理依据ꎬ大多通过颁布正式的北极政策文件、加强北极科研力度等方式向北

极国家宣示自身拥有参与北极事务的意愿和能力ꎬ并乐意承担相关的义务和责任ꎮ④

但在过去一段时期ꎬ俄罗斯针对域外国家参与北极事务的态度较为保守ꎬ对北极国际

合作的立场更倾向于狭义的区域合作ꎮ 俄罗斯外交部北极事务特命全权大使安东􀅰

瓦西里耶夫曾表示:“北极问题只需要在北极国家内部解决ꎬ特别是北极五国框架内

讨论ꎮ 俄罗斯不接受北极治理的概念”ꎮ⑤ 美国和欧洲国家则在该问题上保持较为开

放的态度ꎬ美国在 ２０１３ 年 ５ 月的北极理事会部长级会议上ꎬ说服俄罗斯ꎬ成功接纳中

国、印度、新加坡、意大利等六个域外国家为正式观察员国ꎮ⑥ ２０１５ 年 ４ 月ꎬ美国担任

北极理事会轮值国主席后ꎬ把“应对气候变化及其带来的影响”设定为北极理事会最
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为优先的工作日程ꎬ并强调“保护北极地区不仅仅是北极国家的责任ꎬ更是世界各国

的责任”ꎬ着重突出“全球北极” (Ｇｌｏｂａｌ Ａｒｃｔｉｃ)的政策理念ꎮ①

目前ꎬ俄罗斯虽然拒绝“全球北极”的概念ꎬ但北极地缘政治版图扩大是不能否定

的事实ꎮ② 尤其是美欧在乌克兰危机后对俄罗斯的经济制裁ꎬ促使俄罗斯将北极经济

开发的合作转向中国等亚洲国家ꎬ并逐渐改变对域外国家参与北极事务的态度ꎮ ２０１５

年 ８ 月ꎬ俄罗斯外交部长拉夫罗夫在 ２０１５ 年全俄青年教育论坛上表示:“中国是俄罗

斯在北极地区最重要的合作伙伴ꎮ 中国具有相应的资源、科学和技术潜力ꎬ双方在北

极事务上的合作不应当只局限在北极理事会的框架内”ꎮ③ ２０１５ 年 １２ 月ꎬ中俄总理第

二十次定期会晤公报明确提出“加强北方海航道的开发利用合作ꎬ开展北极航运研

究”ꎬ④标志着双方正式把北极合作纳入中俄全面战略协作伙伴关系中ꎮ 可以说ꎬ乌克

兰危机在某种程度上“迫使”俄罗斯改变了对域外国家参与北极事务的保守立场ꎬ为

中国等域外国家深度参与北极事务提供了契机ꎬ使得北极地缘经济与地缘政治相互交

织ꎬ进一步加深北极与世界其他地区之间的联系ꎬ北极地缘政治版图的全球化趋势更

为明显ꎮ

需要特别指出的是ꎬ俄、美、欧三方对域外国家参与北极事务的“开放性”更多局

限在应对气候变化、航运治理、资源开发、环境保护等“低政治”领域层面ꎬ更多地期望

通过对域外国家的“开放”来获取资金、技术等方面的支持和贡献ꎬ更多地希望域外国

家承担起北极治理的国际责任ꎮ 三方这种“有限制的开放性”体现在北极理事会对成

员国和观察员国权利和责任的界定上ꎮ 根据北极理事会 ２０１１ 年确定的接纳正式观察

员的“努克标准”ꎬ北极理事会所有层面的决定权是北极国家的专属权利ꎬ而观察员的

主要作用是对理事会下设小组的工作项目给予支持和协助ꎬ且在相关项目的资金支持

不得超过北极国家的额度ꎬ同时规定每四年将对观察员的贡献度评估一次ꎬ若被认定

贡献不足ꎬ将会被取消正式观察员身份ꎮ⑤
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三　 俄、美、欧三方北极利益关切的分歧点

由于北极事务在俄美欧三方内部政策议程中所处的地位不同ꎬ俄美欧三方北极利

益诉求的侧重点和政策工具的选择存在差异ꎬ具体体现在以下三个层面ꎮ

(一)北极主权及管辖权“扩张”方面的分歧

俄、美、欧三方在北极主权及管辖权“扩张”方面的分歧主要体现在北冰洋 ２００ 海

里外大陆架外部界限确定和北极航道的国际法地位两个方面ꎮ

早在 ２００１ 年 １２ 月ꎬ俄罗斯就向联合国大陆架界限委员会提交了一份综合性的外

大陆架划界案ꎮ 在中心北冰洋海域ꎬ俄罗斯提出罗蒙诺索夫海岭是从俄罗斯延伸出去

的海底高地ꎬ并将该海区的外大陆架向北延伸到北极点ꎮ 俄罗斯的主张遭到美国、丹

麦等国的反对ꎮ 美国认为罗蒙诺索夫海岭是北冰洋盆地的独立地貌ꎬ并非俄罗斯或者

其他任何国家大陆架的构成部分ꎮ 丹麦则提出与俄罗斯正好相反的外大陆架延伸方

案ꎬ认为罗蒙诺索夫海岭是格陵兰岛的水下延伸部分ꎮ ２００２ 年 ３ 月ꎬ联合国大陆架界

限委员会以科学证据资料不足为由ꎬ建议俄罗斯修改其对中心北冰洋的外大陆架主

张ꎮ 此后ꎬ俄、美、丹等国家为向联合国大陆架界限委员会提供充足、科学的证据材料ꎬ

纷纷加强对北冰洋洋底的地质调查ꎮ ２０１４ 年 １２ 月和 ２０１５ 年 ８ 月ꎬ丹麦和俄罗斯分别

依据科学勘探所获得的“充分数据”ꎬ向联合国大陆界限委员会提交正式文件ꎬ要求拓

展各自在北极的主权管辖权边界ꎮ

在北极航道的国际法地位上ꎬ美国在该问题上的立场自冷战期间就始终坚持不

变ꎬ即北极航道是国际航道ꎬ确保海洋航行自由是其北极政策的重要支柱之一ꎮ 美国

政府认为ꎬ其对北极航道所采取的政策立场ꎬ不仅涉及北极航道的国际法地位ꎬ还会对

世界其他重要航道沿岸国家的态度产生影响ꎮ① 以北欧国家和欧盟为代表的欧洲在

该问题上与美国保持较为协调的立场ꎮ 丹麦、挪威、欧盟的北极政策文件都认为北极

航道应该适用«联合国海洋法公约»所规定的航行自由制度ꎬ沿海国家在顾及海洋航

行自由的情况下ꎬ可以根据公约的有关条款制定有关海洋环境保护的法律和行政法

规ꎮ 俄罗斯作为北方海航道的实际管控方ꎬ则与作为西北航道实际管控方的加拿大保

持了政策协调ꎮ 双方都坚持北极航道是其国内交通运输线ꎬ外国船舶需要经过其批准

才能在北极航道航行ꎮ
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需要指出的是ꎬ虽然三方在这两个问题上存在分歧ꎬ但它们都承认和尊重 １９８２ 年

«联合国海洋法公约»及其附属机构在这两大问题解决进程中的权威地位ꎬ进而把涉

及主权权益的棘手争议限制在可控的程度ꎮ 俄罗斯杜马更是在 ２０１２ 年 ７ 月 ３ 日通过

了«俄罗斯联邦关于北方海航道水域商业航运的特别修正案»ꎬ增加了“北方海航道水

域”这个概念ꎮ 该水域与俄罗斯北冰洋专属经济区的外部界限相一致ꎬ消除了北方海

航道可能延伸到公海的长期争议ꎬ从某种程度上降低了与美欧两方在北极航道问题上

的分歧ꎮ
(二)北极治理优先领域的界定存在分歧

俄美欧三方在北极治理优先领域的认知和界定方面存在较大分歧ꎮ ２０１５ 年 ４
月ꎬ美国担任北极理事会轮值主席国之后ꎬ把应对全球气候变化、北冰洋的安全与管

理、北极人民的福祉提升设定为北极治理的优先领域ꎬ而对北极地区的经济开发表现

得“心不在焉”ꎮ① 这与俄欧对北极经济开发的态度形成鲜明对比ꎮ 俄罗斯经济发展

对油气出口有较重的依赖性ꎬ“石油美元”被视为俄罗斯经济发展的关键燃料ꎬ为此俄

罗斯把北极油气资源开发列为其北极政策的优先考虑事项ꎬ而北欧国家和欧盟也都期

望“挖掘”北极经济发展的机遇ꎬ尤其是希望从北极资源开发、航道利用等领域获取可

观的利益ꎮ

美国在北极治理优先领域上的立场可以从以下两方面进行解释ꎮ 一方面ꎬ虽然

«北极地区的国家战略»对“通过开发北极地区丰富的油气资源来保障美国能源安全”

给予了积极肯定ꎬ但过去几年美国页岩气革命使得美国能源自给率有很大提高ꎮ 能源

自给率的提高直接抑制了美国北极地区的能源开发意向ꎬ促使美国政府更为关注北极

地区的生态环境维护等ꎮ 另一方面ꎬ奥巴马总统就职以来ꎬ一直把应对全球气候变化

置于其外交政策的核心地位ꎮ 在 ２０１０ 年«美国国家安全战略»和 ２０１５ 年修订版的

«美国国家安全战略»中ꎬ奥巴马政府都着重强调全球气候变化是美国国家安全的现

实威胁ꎮ 奥巴马政府更是在 ２０１３ 年和 ２０１４ 年相继发布«奥巴马总统的气候行动方

案»ꎬ系统梳理和阐述了美国应对气候变化的政策演变和未来的行动方向等ꎮ 北极地

区是受到全球气候变化影响最为显著的地区ꎮ 美国把应对气候变化列为北极治理的

优先事项ꎬ既可以缓和国内外环保组织对其北极政策的批评ꎬ又可以依靠国内清洁能

源自给率的提高和国际减排谈判中的强大话语权ꎬ塑造北极治理中的领导者地位ꎮ
(三)在北极地区军备建设方面的分歧

北极海冰消融既给俄罗斯带来了新的地缘战略空间ꎬ又把自己暴露在北约的战车
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和海疆防务危机之下ꎮ 目前ꎬ俄罗斯北冰洋沿岸在西部科拉半岛有军事存在ꎬ而从科

拉半岛一直往东到楚科奇半岛的防卫都是空虚的ꎮ① 与 ２０ 世纪 ９０ 年代北极军备建

设的停滞和衰退相比ꎬ近年来ꎬ俄罗斯设立北极战略司令部ꎬ启动北极地区军用码头和

机场设施的修复项目ꎬ强化俄罗斯海军舰艇在北极高纬度冰封区域全天候的活动能

力ꎬ逐渐提升了对北极地区的战略控制能力ꎮ
在乌克兰危机之前ꎬ美欧双方对俄罗斯的北极军备建设保持一种较为冷静和客观

的认知ꎬ认为这是“俄罗斯应对北部海疆防务空虚的合理国家行为”ꎬ但在乌克兰危机

之后ꎬ美欧对俄罗斯的北方活动的认识明显增加了猜疑色彩ꎮ 俄罗斯的北方军备建设

行为被视为“具有威胁性的、进攻性的国家行为”ꎮ② 欧洲国家尤其是北欧国家存在较

强的忧虑ꎬ它们一方面强化本国军备建设ꎬ另一方面则力主北约介入北极事务ꎮ 而美

国国防部早在 ２０１３ 年 １１ 月就颁布了«国防部北极战略»ꎬ美国海军部在 ２０１４ 年 ２ 月

发布«美国海军北极路线图:２０１４－２０３０»ꎬ号称将强化美国在北极地区的军事存在和

能力建设ꎮ 但在实践中ꎬ美国对待北极军备建设的计划较为谨慎ꎬ正如美国国防部北

极战略所言:“如果美国为应对未来安全挑战所采取的措施过于咄咄逼人ꎬ这有可能

引发不信任和错觉ꎬ从而导致军备竞赛ꎬ并打破已有的、应对共同挑战的合作框架”ꎮ③

因而ꎬ在实践中ꎬ美国对待北极军事建设的提议较为冷静ꎬ主要依靠北约在北极地区的

“事实存在”ꎬ维护自身的战略安全利益ꎮ④

客观而言ꎬ尽管乌克兰危机在某种程度上改变了美欧对俄罗斯北极军备建设活动

的认知ꎬ但这在实践中并未引起北极地缘安全环境的恶化ꎬ三方也未陷入彼此恐惧的

“囚徒困境”当中ꎮ 这一方面归因于俄罗斯并不具有推进北极军备建设的经济实力ꎮ
正如布鲁金斯学会高级研究员帕维尔􀅰巴夫(Ｐａｖｅｌ Ｋ.Ｂａｅｖ)所言:“俄罗斯严重的经

济衰退使其推进北极地区军事化进程的努力不可持续ꎮ 俄罗斯通过北极再次强大的

愿想短期内将不可能实现”ꎮ⑤ 另一方面ꎬ虽然北约迄今为止没有发布过一份正式的

北极政策文件ꎬ但得益于大部分北极国家都是北约成员国ꎬ北约在北极形成了“事实

存在”ꎮ 因而ꎬ依靠北约在北极地区的前沿部署ꎬ美欧可以用较少成本达到战略制衡

俄罗斯的目标ꎮ
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四　 北极地缘政治态势走向

２００７ 年俄罗斯北冰洋底插旗事件ꎬ对于很多正在“争夺”北极的国家来说是一个

象征性起点ꎬ它引发了冷战结束之后国际社会关于北极地缘政治走向的第一次辩

论ꎮ① 美国外交关系委员会研究员斯科特􀅰柏格森(Ｓｃｏｔｔ Ｇ. Ｂｏｒｇｅｒｓｏｎ)２００８ 年在«外

交»杂志撰文指出:“北极地区不存在全面的政治和法律框架规制地区的有序发展和

减少对于资源及航道争夺的政治争议ꎬ致使北极地区的国际政治形势十分危险ꎬ北极

国家可能面临外交僵局ꎬ最终采取军事边缘政策”ꎮ② 但在现实中ꎬ北极地区至今尚未

出现柏格森所言的外交僵局甚至军事边缘行为ꎬ而是朝着和平与合作的方向发展ꎮ

２０１４－２０１５ 年间ꎬ乌克兰危机“激起”了冷战后国际社会关于北极地缘政治态势走向的

第二次辩论ꎮ ２０１６ 年 ６ 月ꎬ挪威诺德大学北极研究中心( Ｈｉｇｈ Ｎｏｒｔｈ Ｃｅｎｔｅｒ ａｔ ｔｈｅ Ｎｏｒｄ

Ｕｎｉｖｅｒｓｉｔｙ)更是以“北极会走向新一轮冷战吗”为主题策划了有史以来的最大新闻报

道项目ꎬ征求高质量的政治分析ꎬ评估北极地缘政治形势对北极合作的影响ꎮ③ 持“北

极例外主义”的学者认为北极地区将延续冷战后和平、稳定与合作的政治气氛ꎬ坚信

多领域、多层次的北极制度框架会有效“规制”北极国家的北极行动ꎬ而持“北极新冷

战”论的学者认为ꎬ乌克兰危机的负面影响已经“外溢”到北极地区ꎬ并将会逐步阻滞

北极合作进程ꎮ 但在现实中ꎬ“俄罗斯与美欧国家之间的合作依然在推进ꎬ之前订立

的法律制度框架仍然存在ꎬ并维持了北极国家间的合作关系”ꎮ④ 这从根本上可以归

因于乌克兰危机并没有改变北极事务三大主体的利益诉求和政策目标ꎮ 北极事务在

俄、美、欧三方全球战略布局和整体发展规划中的从属性、北极生态环境保护的“公共

物品”属性以及北极治理“复合机制”的独立性ꎬ使得俄、美、欧三方在北极事务上依然

展现了充足的合作意愿ꎬ也使得三方在北极事务上的分歧被“框定”在可控的程度ꎬ并

最终确保北极地缘政治态势呈现“高纬度、低冲突”的特点ꎮ 正如美国北极事务特别

代表罗伯特􀅰帕普在接受媒体采访时所言:“尽管美国和俄罗斯的双边关系有些紧
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张ꎬ但双方在北极理事会的合作仍然牢固可靠”ꎮ①

同时ꎬ北极经济开发的“市场特性”和北极生态环境的“非市场特性”又促使北极

日益融入到全球化进程当中ꎮ 北极的经济开发会形成一个全球化的产业链和利益链ꎬ

而北极环保也会构成一个超越北极地区的责任链和贡献链ꎮ② 在这种复杂背景下ꎬ域

外国家深度参与北极事务成为北极地缘政治发展的新常态ꎬ从而使得域外国家对北极

地缘政治态势发展的影响力逐渐提升ꎮ 但如前所言ꎬ俄、美、欧三方对域外国家参与北

极事务的态度是“有限制的开放”ꎬ对域外国家强化在北极实质性存在和提升国际话

语权的努力保持着“警惕”ꎮ 对于中国而言ꎬ新兴大国的身份在参与北极事务中带来

了很大不利ꎬ自 ２００６ 年底申请北极理事会观察员以来ꎬ外界对中国参与北极事务的猜

疑一直没有中断过ꎮ 并且由于中国拥有强大的综合实力以及影响北极外交和经济政

策的潜力ꎬ北极理事会在 ２０１３ 年商讨接纳正式观察员之际“给予”中国最严格的国际

审查ꎮ③ 当前ꎬ中国在抓住北极地区较为稳定的地缘政治态势、强化北极治理介入力

度的同时ꎬ应深入了解俄、美、欧对中国等域外国家的期待ꎮ 为此ꎬ中国一方面应创新

参与北极事务的政策理念ꎬ提出充分体现“人类共同关切”、“人类共同利益”等具有强

烈伦理色彩的政策理念ꎬ以国际公共产品提供者的身份参与北极治理ꎬ积极利用北极

理事会正式观察员国的身份ꎬ在北极治理中作出实质性贡献ꎻ另一方面ꎬ应该强化中国

北极政策实践和理念的对外宣传力度ꎬ增信释疑ꎬ争取有关北极事务的国际舆论主动

权ꎮ 在这方面ꎬ中国应该善于“借道”当前以观点交流为主的三大论坛机制(北极圈论

坛、北极前沿论坛、北极－对话之地)ꎬ客观地向国际社会传递“中国声音”和“中国贡

献”ꎬ为参与北极治理创造有利的国际舆论环境ꎮ④

(作者简介:赵宁宁ꎬ武汉大学中国边界与海洋研究院讲师ꎻ欧开飞ꎬ武汉大学中

国边界与海洋研究院国际法专业博士研究生ꎻ责任编辑:莫伟)
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