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拜登政府时期美国北极战略的调整:
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摘 要:拜登执政期间,美国政府对北极战略进行了重要调整。其核心包括聚焦北极的安全价

值,激化与中俄的大国竞争,整合北极事务管理机制,提升气候议题的优先级并将之与北极地缘政

治高度融合。拜登政府调整北极战略受多重因素驱动,包括重塑北极治理秩序以谋求地区主导地

位,应对北极地缘政治局势的剧变,在北极落实气候政策以及服务美国国家战略。这一调整将对北

极局势产生深远影响,表现在北极地区的地缘冲突隐患将长期存在,美国的北极战略与印太战略将

进一步勾连,传统北极治理体系走向分裂,以及催动新型北极治理格局的形成。然而,美国北极战

略的落实面临一系列结构性困境,如美国国内政治环境的制约、美国与北极盟友之间的争端、北极

基础设施不足与资源供给滞后、阿拉斯加州政府与联邦政府之间的结构性矛盾等。鉴于美国北极

战略对华竞争愈发激烈,中国要善于把握美国北极战略的演变规律,找准中美北极合作切入口,管
控分歧,推动中美北极关系的良性互动。
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拜登政府执政期间,北极成为资源开发、航道利用和军事行动的重要新平台,各参与方对北极的兴

趣日益高涨,乌克兰危机更引发北极地区的地缘政治态势发生剧变。在此背景下,美国对北极地区的关

注显著增强。2022年10月7日,美国白宫发布新版《北极地区国家战略》(以下简称《22战略》),[1]描绘

了2022年至2032年的北极愿景。2023年10月18日,美国白宫又发布《北极地区国家战略实施方

案》,为《22战略》的后续实施制定了具体的推进步骤与评量目标。[2]2024年7月22日,美国国防部发布

《2024年北极战略》(以下简称《24战略》),这是自2019年以来美国国防部首次更新北极战略。《22战

略》与《24战略》等文件阐明了拜登政府对北极事务的战略定位和推进逻辑,是美国在地缘政治局势剧

变下作出的以地缘战略竞争为导向的行动纲领,标志着拜登政府时期美国北极战略的全面定型。
从研究现状看,国内与国际学界对拜登政府北极战略的研究总体可分为三类。第一类是在拜登政

府出台北极战略之前对其北极政策的前瞻性研究。例如,姜胤安认为拜登政府的北极政策会出现较大

转变,论述拜登政府北极政策的目标与制约因素,并对政策前景进行了分析。[3]第二类发生于《22战略》
颁布初期,主要聚焦于对《22战略》的介绍或解读。例如,阿努拉格·比森对《22战略》的主要内容进行

梳理、归纳,并论述了美国在北极的新动向,认为美国及其盟友对俄罗斯的抵制不应扩大到科学合作领

域。[4]斯特凡·基希纳总结了《22战略》的内容,并分析其对北极国际治理的影响,认为2022年对北极
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治理而言是一个拐点,未来北极治理将走向分裂。[5]第三类是对拜登政府北极政策的综合性探讨。例

如,匡增军以《22战略》为纲,从认知、议题、合作三方面阐述美国北极战略调整的特点,并分析战略调整

的动因及影响。[6]赵宁宁概括《22战略》的新特点,分析《22战略》对北极地缘政治、治理格局和中国北极

权益维护等方面的影响,并提出了中国的应对建议。[7]此外,还有学者将拜登政府的北极政策纳入长时

段的美国北极政策的变化历程之中进行简要分析。[8]

拜登已放弃寻求连任,拜登政府的所有工作将在2025年1月20日正式结束,其北极战略已全面成

型。然而,现有文献大多聚焦于拜登执政期间北极政策的阶段性分析,未能完整地揭示其整个任期内北

极战略的动向与整体趋势,缺乏对其战略发展脉络及最终形态的系统性研究。有鉴于此,本文以拜登政

府的北极战略为研究对象,依托《22战略》《24战略》等美国官方发布的政策文件及其实践动向,分析拜

登政府北极战略调整的核心特点,探讨其战略谋划的动因与影响,并对美国北极战略所面临的结构性困

境进行阐释,最后探讨中国的因应之道。

一、拜登政府时期美国北极战略调整的主要特点

《22战略》提出四项战略支柱与五项战略原则,《24战略》提出“监测和响应”(monitor-and-respond)
的北极行动方法。此外,拜登政府还通过一系列内政、国防、外交举措对北极战略进行重塑和调整。综

合来看,拜登政府北极战略的核心特点包括突出北极安全价值的首要地位、纠集盟友对抗中俄、重塑北

极事务管理机制和将气候议题提升至高度优先地位。
(一)突出与强化:将安全价值置于首要地位

拜登上任之初即发布了《临时国家安全战略指南》,提到美国要“应对大国和地区对手的挑战”,认定

“中国是唯一有能力对稳定和开放的国际体系发起持续挑战的竞争对手”,并认为“俄罗斯在世界舞台上

将发挥颠覆性作用”。[9]2022年10月,美国国防部发布的《2022年国防战略》将保卫国土列为第一要

务。[10]可见,维护国家安全利益是拜登政府的最高优先事项。这一特征也体现在其北极政策中。《22战

略》将“安全”列为四项战略支柱之首,并在该板块开篇提到,“我们的首要任务是保护美国人民和我们的

主权、领土和权利”。[1]《24战略》也提出,“国防部的首要目标是保护美国人民的安全”。同时,《24战略》
还在“战略环境”板块下用大量篇幅讨论“中国与俄罗斯在北极地区的安全活动及两国结盟的可能

性”,[11]体现出拜登政府以地缘政治视角看待中俄的北极活动。可见,维护安全利益是美国北极战略的

最高优先事项,而地缘安全威胁被认为主要来自俄罗斯和中国。
在实践层面上,美国于2022年8月30日启动海岸警卫队极地安全船计划(Coast

 

Guard
 

Polar
 

Se-
curity

 

Cutter),欲弥补缺少破冰船的短板。同时,拜登政府也进一步加强了北极军事存在。2022年6
月,美国陆军在阿拉斯加州温赖特堡和埃尔门多夫-理查森联合基地重新启用了第11空降师,这也是美

国陆军70年来首次启用空降师。[12]此外,美国还建立专门的制度平台来协调北极安全事务。2022年8
月,美国国防部下设的泰德·史蒂文斯北极安全研究中心正式启用。[13]《24战略》还提出将与盟友共同

建立“北极安全政策圆桌会议”,专门为军事活动提供指导,而中俄在北极地区的合作将成为该圆桌会议

关注的重点。
(二)牵制与博弈:纠集盟友对抗中俄

拜登曾公开表示,“俄罗斯是美国安全的最大威胁,中国是最大的竞争对手”。[14]拜登在整个任期内

也贯彻了这一思路,并将北极视为对抗中俄的新阵地。拜登政府2022年10月12日发布的《国家安全

战略》(以下简称《新安全战略》)指出,“中国是唯一一个既有意重塑国际秩序,又日益拥有经济、外交、军
事和技术实力的竞争对手,俄罗斯是对国际和平与稳定直接而持久的威胁”。[15]作为美国国家安全战略

在北极的延伸和具体化,《22战略》与《24战略》也作出相应调整。《22战略》提及“俄罗斯”24次,其中有

12次直言不讳地指责其对乌克兰的“侵略”,“中国”则被提及3次。此外,《22战略》提及“盟友”27次、
74
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“北约”5次、“合作伙伴”41次。《24战略》对《22战略》进行政策延续,将“与盟友合作”列为实现战略目

标的三大行动方向之一,①同时将中俄视为“改变北极稳定性的威胁”。
拜登政府时期,美国加强了在北约尤其是俄罗斯边境的军事部署。例如,2021年2月美国将4架

B-1B战略轰炸机部署在挪威奥兰空军基地,并向该地继续派遣驻扎200名美军。[16]2021年8月,3架

B-2战略轰炸机被部署在冰岛凯夫拉维克空军基地,并在此执行任务和开展训练。[17]这是美国历史上首

次在冰岛部署包括B-2在内的轰炸机部队。美国除在北极盟友境内部署大量军事存在外,还在阿拉斯

加州与北极盟友举行了若干大型军事演习。2022年2月乌克兰危机爆发后,芬兰和瑞典在美国拉拢下

相继加入北约。此外,北约秘书长延斯·斯托尔滕贝格访问芬兰与瑞典时曾表示,中国对北极有很大的

兴趣,其崛起是对波罗的海和北极地区的警示。[18]因此,美国推动芬兰和瑞典加入北约除企图围堵俄罗

斯外,还意在对抗中国。
(三)整合与调度:重塑北极事务管理机制

拜登执政期间,加快了整合北极事务管理机制的步伐。2021年9月,美国重新启动北极执行指导

委员会(Arctic
 

Executive
 

Steering
 

Commitee,AESC),任命大卫·巴尔顿担任执行主任,蕾切尔·阿卢

克·丹尼尔担任副主任。[19]同时,拜登政府以缺乏资格为由,罢免了由特朗普任命的4名美国北极研究

委员会的成员,并重新任命6名成员。这是美国总统历史上首次要求该委员会委员在任期届满前卸

任。[20]

此外,奥巴马政府与特朗普政府分别任命过北极地区特别代表和北极地区协调员,尽管该职务实际

上充当了美国的“北极大使”,但级别较低且并非常设职务。在过去10余年中,曾数次有议员提出设立

美国北极大使的法案,但均未取得任何进展。美国不断提升北极事务的优先等级,因为增强对中俄的遏

制以及加强与盟友的北极合作需要更高级别的外交行动。2023年2月13日,拜登正式提名美国北极

研究委员会主席迈克·斯弗拉加担任北极地区巡回大使。2023年10月27日,美国在挪威特罗姆瑟设

立其首个在北极圈内的外交办事处(American
 

Presence
 

Post)。这一系列举措旨在强化美国的北极外

交,凸显出美国政府对北极事务的日益重视。
(四)回调与升格:将气候议题提升至高度优先地位

与前任特朗普政府形成鲜明对比,拜登执政期间将应对气候变化作为政府工作的优先议题,发布了

一系列应对气候变化的政策。拜登在上任之初就签署了恢复白令海北部气候恢复区以及暂停北极国家

野生动物保护区的所有石油和天然气租赁活动的行政命令。[21]《22战略》也将“气候变化与环境保护”置
于战略支柱的第二位。拜登政府还推出了号称“历史上应对气候变化最大努力”的《重建更美好法案》。
该法案将为建筑、交通、工业、电力、农业等领域的清洁能源发展提供约5550亿美元的投资,体现了拜登

政府以气候变化为契机来刺激经济发展和促进就业的执政思路。
尽管拜登政府与奥巴马政府均重视气候变化议题,但二者有较大不同。奥巴马政府的北极气候政

策重点关注的是这一问题本身,与北极地区的地缘政治关联性不强。[22]拜登政府的北极气候政策则加

强了对北极地缘政治的关注,例如,《24战略》重点关注气候变化对军事作战环境的威胁及应对。此外,
在《22战略》中还将“发展可持续经济”设为战略支柱之一,体现出拜登政府促进气候复原和可持续经济

发展的双重目标。通过这种方式,美国不仅试图减少阿拉斯加州对化石能源的依赖,还致力于增强极端

气候环境下的军事实力。

二、拜登政府时期美国北极战略调整的动因

自然环境的持续变化以及乌克兰危机的影响外溢使北极面临着重大系统性和结构性变化,对北极
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①《24战略》的三大行动方向分别是:增强联合部队在北极的能力;与我们的盟友和伙伴、联邦、州和地方当局、阿拉斯加州原住民部

落和社区以及工业界进行合作;在北极进行存在性演练。
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圈内国家的内政外交产生了深刻影响。在剧变的北极局势下,拜登政府试图通过新的战略布局来主导

北极治理秩序,适应剧变的地缘政治态势,巩固与盟友的合作并对竞争对手进行压制,从而占据上风。
(一)权力动机:重塑北极治理秩序以谋求地区主导地位

拜登政府调整北极政策的核心动因是重塑北极治理秩序,建立美国在北极的主导权。《22战略》将
“维持北极理事会与其他北极机构和协定”作为一项战略目标,声称要维持北极理事会的有效性,并明确

指出北极理事会应为美国所领导。《24战略》不仅重申要维护北极理事会作为北极主要多边论坛的地

位,还计划联合盟友设立新的北极安全对话机制。在北极国家中,俄罗斯对美国追求霸权地位构成最大

挑战。因此,《24战略》大肆渲染“俄罗斯威胁论”,并制定相关军事措施,反映出美国试图制造北极军事

对抗扰乱俄罗斯北极战略部署,并联合北约盟友挤压其地缘活动空间的意图。乌克兰危机爆发后,美国

及其盟友在北极地区掀起了“排俄运动”,北极理事会等北极机制成为美西方谴责和排挤俄罗斯的制度

性工具。② 同时,美国通过极力渲染俄罗斯威胁论,成功推动芬兰、瑞典加入北约,使北极进一步“北约

化”。
总体而言,美国声称要维持北极理事会的有效性,其目的就在于通过现有的制度设计确立自己在北

极治理中的主导地位,并依托现有制度完成责任和风险的分担,降低美国主导北极秩序的战略成本。除

北极理事会以外,美国还支持北极海岸警卫队论坛等多边论坛发挥作用,并在多个涉北极国际协定的协

商与订立中发挥影响,试图在各个领域渗透实力,最终塑造由自身主导的新的北极治理秩序。
(二)地缘因素:应对北极地缘政治局势的剧变

自2014年克里米亚事件之后,西方国家与俄罗斯的关系逐渐恶化。为在北大西洋快速投射力量、
加强国土防御以及确保经济利益,俄罗斯在北极持续增强军事存在。俄罗斯在其东部地区部署的Sop-
ka-2雷达系统位于距离阿拉斯加州仅300英里的弗兰格尔岛。[23]同时,俄罗斯重新开放50个苏联时期

关闭的军事站点,其中包括13个翻新的空军基地、10个雷达站、20个边境哨所和10个综合紧急救援

站。另外,俄罗斯于2021年将实力最为强劲的海军北方舰队升格为“第五军区”。乌克兰危机爆发后,
俄罗斯进一步对北极的军事地位进行升级,2024年重建列宁格勒军区和莫斯科军区,并将北方舰队部

分防区并入列宁格勒军区(该军区主要负责应对波罗的海和芬兰方向以及北极地区的军事威胁)。有学

者指出,西方至少需要10年时间才能赶上俄罗斯在该地区的军事实力。[24]这引起了美国的极大忧虑,
美国与盟友在北极地区开展多次军事演习,旨在为未来与俄罗斯的冲突进行演练。[25]《24战略》也明确

指出,“要继续参与北极盟国和北约特种作战司令部主办的军事演习,要利用军演来增强威慑效果,维护

航行自由”。同时,拜登政府视中国为“最严峻的竞争者”,借乌克兰危机施压中国“反俄”“制俄”,并极力

渲染中国的北极“威胁”。基于上述因素,美国谋划了在新地缘局势下遏制中俄“威胁”,保障自己在北极

占据主导地位的以地缘政治为纲的北极战略。
(三)外部诱因:北极气候变化施压国内气候政策所致

气候变化在北极地区尤为明显,这也是北极地缘局势变化的重要诱因。2022年12月,美国国家海

洋与大气管理局(NOAA)发布的北极气候年度报告《2022年北极报告卡》(Arctic
 

Report
 

Card
 

2022)显
示,总体而言,北极变暖的速度是全球其他地区的两倍多,在某些地区或某些时间变暖速度甚至更快。

2021年10月至2022年9月,北极的平均地表气温是自1900年以来的第六高,而此前7年是有记录以

来最热的7年。[26]作为北冰洋沿岸国的美国将直接受到北极环境变化的影响,阿拉斯加州的居民生活、
基础设施会受到严重威胁,因此美国势必作出反应。此外,民主党对气候议题的一贯重视也是拜登政府

采取积极北极气候政策的重要原因。美国民调机构皮尤研究中心(Pew
 

Research
 

Center)的一项调查
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2022年3月,除俄罗斯外的其他北极国家发布了一份联合声明,宣布不再派代表前往俄罗斯参与北极理事会会议,并中止参加理

事会及附属机构的所有会议。
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显示,高达75%的民主党人和亲民主党人认为美国应该优先考虑清洁能源,反对扩大化石能源的开采

与利用。相比之下,只有43%的共和党人和亲共和党人认为应将清洁能源的生产优先于传统能源。[27]

拜登在担任副总统期间就协助奥巴马推动了美国一系列气候政策的出台,其总统任期内采取的北极战

略继续以气候议题为重要内容,这也与民主党对气候变化的关注相契合。
(四)内在逻辑:服务美国国家安全战略

拜登政府2022年发布的《新安全战略》对国际国内形势进行研判,阐述了美国的外交和安全战略目

标以及实现路径。该文件将“维护北极和平”部分置于第四板块“我们的区域战略”中。该部分指出,气
候变化对北极地区自然环境和地缘政治造成了影响,指责“俄罗斯的军事扩张加剧了北极的地缘政治紧

张局势”,并指出,“中国增加在北极的投资寻求加强北极影响力”。基于上述情形,该文件进一步阐述美

国的应对策略,主要包括:维护美国在北极的安全;深化与北极盟友和伙伴的合作,共同维持北极理事会

和其他机构的运转;增强应对气候变化的能力等。可以看出,《22战略》《24战略》与《新安全战略》是总

体与部分的关系,前两者是后者在北极地区的延伸和具体化。《24战略》在开篇也明确指出自身与《新
安全战略》和《22战略》保持一致并紧密结合。《新安全战略》提出,“美国将继续以实力和目标发挥领导

作用”,反映出美国的全球战略目标是维护其全球霸权地位。美国这一霸权目标的实现有赖于在世界各

区域占据主导权,北极因其独特的战略位置自然也被美国纳入全球战略的重要蓝图中。

三、拜登政府时期美国北极战略调整的多重影响

与奥巴马政府聚焦北极气候问题以及特朗普政府的“美国利益”优先模式不同,拜登政府在北极的

安全与对抗、纠集盟友对竞争对手进行打压等方面力度更大。从目前局势看,乌克兰危机呈现长期化趋

势,拜登政府的北极战略调整将引发北极地缘安全态势发生重大而持久的改变,并深刻影响现有的北极

治理体系。
(一)北极地区地缘冲突隐患将长期存在

美国推动北极的军事整合,将芬兰与瑞典拉拢“入盟”,逐渐在北极形成针对俄罗斯的统一军事同

盟。《24战略》通篇以军事竞争为轴,维持和扩大美国在北极地区的军事存在,以维护美国的安全利益

并支持其全球军事力量投射。这将进一步激化北极地区地缘冲突的风险。
一方面,北约与俄罗斯在北极的地缘冲突隐患将日益加剧。美国试图利用《24战略》打乱俄罗斯的

战略规划,用军事对抗搅乱俄罗斯的战略部署。因此,俄罗斯必然对美国的这一战略作出激烈反应。拜

登政府大幅增加对北极的军事投入,当前阿拉斯加州已是美国军事化程度最高的州之一。美国还至少

投资2.5亿美元扩建阿拉斯加州西部的诺姆港。该港口经过扩建之后将成为美国在北极地区唯一的深

水港,可供驶入北极圈的海军舰船停靠。此外,美国推动芬兰和瑞典加入北约“围堵”俄罗斯。芬兰与俄

罗斯1340千米的漫长边界极大地增加了俄罗斯的国防压力。瑞典的最终“入盟”也使北约可在瑞典格

兰特岛驻军,大幅缩短向俄罗斯境内投送兵力的距离。北约秘书长延斯·斯托尔滕贝格曾表示,北约正

加强在北极的现代化存在,这是对俄罗斯所作所为的回应。[28]美国在北极的军事扩张引发了俄罗斯激

烈的反应。自2014年以来,俄罗斯已经在北极修复或建造超过475个新的军事设施,[29]同时一直在加

强对北方航道的控制,制定一系列严格的法律规则限制悬挂外国旗帜的船只进入或在此航行。俄罗斯

还沿着北方航道铺设跨北极光纤电缆,以连接北极的军事设施,用于监测潜艇活动。[30]由此可见,随着

乌克兰危机的影响向北漫溢,以美国为首的北约集团与俄罗斯的军事对抗趋势加剧,北极地区或将掀起

冷战后最大规模军备竞赛。
另一方面,科技竞争将成为北极地缘博弈的关键领域。北极地区的自然条件和地缘环境具有独特

性,科学技术水平在北极地缘博弈中至关重要。谁占据了科技制高点,谁就能在北极战略博弈中领跑。
美国《24战略》提出,将通过“监控与响应”的方式实现战略目标。所谓“监控与响应”涉及广泛的科技和
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信息技术发展的内容。例如,《24战略》强调要提升北极地区领域感知和态势感知的能力,加强对早期

预警系统和空中防御传感器技术的投资,提升对潜在威胁的监测和识别能力。此外,要运用科技手段支

持军事行动,确保军事装备和设施在极端环境下能够正常运行。俄罗斯同样不甘示弱,《2035年前俄罗

斯联邦北极国家基本政策》明确了科技发展的任务,包括开发北极发展所需的关键技术,解决国防和社

会安全问题,研发适用于北极地区的材料和技术等。[31]同时,俄罗斯还具备世界领先的核动力破冰船建

造技术,这使其在维持北极存在方面占据优势。总体而言,未来以美西方与俄罗斯为主要代表的两大地

缘集团之间的科技对抗将愈发激烈。
(二)美国的北极战略与印太战略将进一步相互勾连

美国从奥巴马政府时期开始将地缘战略重心从传统的欧洲地区转向印太地区。与之相随的是,印
太地区出现大国关系回归之势。美国的战略重心转移影响了其“北极意识”,并逐渐呈现北极战略与印

太战略“相互勾连”的态势。2021年7月,美国的国防部长劳埃德·奥斯汀表示:“我们既是印太国家,
也是北极国家。这两个关键区域在阿拉斯加州交汇。我们可以在这里向这两个区域投射力量,并且必

须能够防御来自这两个区域的威胁。”[32]《24战略》强调,“北美北极地区也是执行印太地区行动的关键,
因为它是从美国本土向该地区投射军事力量的北侧通道”。同时,美国将利用“北极锋刃”演习(Arctic

 

Edge)和美国印太司令部的“北方锋刃”演习(Northern
 

Edge)来加强北极与印太地区的防务协调和战

略联系。
美国的印太战略旨在遏制中国。拜登政府自2022年2月发布新版《美国印太战略》以来,便通过拉

拢盟友、扩大议题等形式增强对抗中国的力度。同时,美国也将中国视为北极的战略竞争对象,将中国

的北极参与冠以“极地东方主义”(Polar
 

Orientalism)之名,③渲染“中国北极威胁论”。可以说,美国北

极战略与印太战略相互勾连的战略布局旨在通过跨区域战略互动将对中国围堵的范围从印太地区延伸

至北极地区,进而在全球范围内遏制中国的崛起。在中美战略竞争长期化态势下,美国的北极战略与印

太战略将进一步相互勾连。
(三)传统北极治理模式难以弥合

美国在《22战略》与《24战略》中均提出要维持北极理事会的有效性,但在北极理事会“先天不足”与
乌克兰危机的叠加效应下,以北极理事会为核心的治理体系将走向分裂。近年来,随着北极地区战略价

值大幅提升,北极航道、资源争夺、海洋划界等争端愈演愈烈,以北极理事会为核心的治理机制在这个过

程中显出颓势。[33]其缘由在于,依据1996年《渥太华宣言》的规定,北极理事会的主要使命是促进可持

续发展和环境保护,[34]其本身没有立法权与执法权,无法处理安全、渔业、能源等核心议题。而且其决

议大多为“软性措施”,执行力度不足,也缺乏监督。乌克兰危机爆发后,北极理事会陷入停滞,西方国家

联合对俄罗斯施加了前所未有的制裁,双方关系降至冰点。美国一边渲染俄罗斯的威胁,一边试图借此

机会主导北极理事会,重塑北极治理秩序。俄罗斯也随即表示将在缺乏合作伙伴的情况下继续执行其

在北极理事会框架内提出的项目。[35]

俄罗斯总统普京于2023年2月21日签署《关于修改2035年前俄罗斯联邦在北极地区的国家政策

原则》的法令,删除了包括北极理事会在内的北极多边合作框架的内容,更加强调自身在北极的国家利

益。此举意味着俄罗斯未来在北极与其他北极国家合作的可能性已微乎其微。同时,美国国务院顾问德

里克·乔莱特也表示,在可预见的未来,与俄罗斯的北极合作是几乎不可能的。[36]在没有俄罗斯参与的

情况下,北极理事会的职权范围将出现大规模“真空”,在乌克兰危机长期化趋势渐显以及其他北极国家

对俄罗斯的制裁不断升级的情况下,其他北极国家与俄罗斯之间的信任将受到严重损害。北极理事会
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③

 

“极地东方主义”的提出揭示了:东亚国家迅速增加对北极地区兴趣以及参与行为引起了西方国家的不安,其中西方国家尤其关注

和警惕中国,担忧中国参与北极治理的动机。
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即便恢复运转,其权限和效能恐会更为受限。
(四)催动“双重北极”治理格局的产生

尽管乌克兰危机极大地改变了北极地缘政治局势,但北极治理的全球属性不会改变。北极的气候

变化、资源开发、环境污染、航运等核心事务普遍具有跨区域甚至全球性质。北极治理作为一种全球性

的公共产品供给,其外部效应也会对北极圈外国家产生正面或负面的影响。[37]此外,美西方在北极对俄

罗斯的强力挤压催生北极圈外国家参与北极治理的强劲内生动力。在美西方施加的极限压力下,俄罗

斯将会更加重视北极的战略价值。乌克兰危机的长期化、持久化使俄罗斯的北极战略重心进一步“东
转”,对北极合作采取开放立场。在俄罗斯北极政策“东转”的趋势下,中国、印度等北极圈外大国在未来

的北极治理中将扮演更为重要的角色,北极未来可能会围绕北约和俄罗斯出现两种治理秩序并存的“双
重北极”治理格局。

2022年12月8日,俄罗斯外交部北极事务巡回大使、北极理事会俄罗斯高级官员尼古拉·科尔丘

诺夫在圣彼得堡举行的第12届“北极:现状和未来”国际论坛上表示:“现在非北极国家有机会成为受益

者,巩固和加强他们在北极地区合作中的地位。由于我们在北极理事会的伙伴的政治化行为,这将是一

段艰难的时期。但我们希望,通过与其他感兴趣的国家合作,我们能够渡过这段困难时期。”[38]同时,他
还特别指出金砖国家与上合组织国家具有与俄罗斯在北极开展合作的意愿。[39]此外,乌克兰危机爆发

后,金砖国家、上合组织成员国没有为美西方助势,而是选择保持“中立”立场。这种“中立”立场客观上

有利于俄罗斯,有学者称其为“亲俄中立”(pro-Russian
 

neutrality)。[40]这凸显了金砖国家和上合组织国

家内部的凝聚力,也反映出他们共同应对外部挑战的意愿,有利于增强其相互间的北极合作。因此,考
虑到金砖国家、上合组织国家在极地领域的合作基础以及当前的形势变化,金砖国家或上合组织国家有

望进行磋商,从而推动构建常态化、制度化的北极合作模式,在北极各领域开展深层次合作。

四、美国北极战略的结构性困境

拜登政府时期的北极战略描绘了宏伟的愿景,但战略的落实受到一系列结构性困境的阻碍。长期

来看,美国北极战略缺乏关键的内外支撑条件,不仅难以有效实施,在面对复杂的地缘政治环境时,还可

能进一步陷入执行困境。
(一)美国国内政治环境对北极战略形成制约

美国的北极战略能否发挥实效在很大程度上需要考虑国内的政治环境因素。当前美国国内的“政
治极化”现象日趋严重,公众的政策观点、意识形态或价值体系分裂为两大阵营,这两个阵营之间的差异

性日益增大,同时各阵营内部的同一性提高,导致极端观点变得普遍,中间派日渐稀少。[41]其表现包括

美国两党政治两极分化、选民两极分化、民众意识形态与情感两极分化等几个方面,其中两党的对立是

“政治极化”现象最为显著的特征。目前,美国民主党的立场已日益左翼和激进,共和党则转向右翼并偏

保守。两党立场的高度分立也加剧了社会两极化。政治学理论中将党派和意识形态认同定义为社会认

同,[42]社会心理学研究表明社会认同对行为和心理存在一定影响。[43]据此可知,个体的意识形态、身
份、政治观点与其所支持的政党将高度关联,高度的“政治极化”现象导致美国选民的党派偏见更加严

重。
“政治极化”现象还引发“否决政治”(vetocracy)的兴起,[44](P445)即政府或机构具有过度使用否决权

的意愿和能力,表明成员之间的不信任,是一种为了否决而否决的做法。美国极低的立法成功率就是对

“否决政治”的力证。[45]从美国两党政治的历史上看,共和党往往基于气候环境政策将造成大量成本支

出、失业以及税收增加等理由而倾向于消极地应对气候与环境议题,民主党则倾向于积极地推动这方面

的政策与立法。这导致两党在国会中的分歧往往难以调和,且相互掣肘。国会只能以“和解法案”(re-
conciliation

 

bill)的形式以减少阻挠,落实相关政策。这种分化随时间发展而不断极端化,并逐渐走向
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对立的两极。在“政治极化”逐渐加深的背景下,未来两党在北极能源开发等重要问题上的回旋空间将

进一步缩紧。
美国的政党轮替也会影响美国北极战略的落实。《22战略》与《24战略》所列各项宏大举措需要长

期建设与投入,短期内难以实现。而美国的“政治极化”和两党攻讦将严重破坏北极战略的延续性。特

朗普上台后即推翻了奥巴马政府在北极海域禁止石油钻探的政策,同时还退出《巴黎协定》,使得奥巴马

政府在北极气候议题上的努力付之一炬。美国两党政治对政策连贯性的破坏可见一斑。缺乏稳定性与

持续性的北极政策将打断美国推进北极战略的进程,削弱美国及其盟友之间的政治互信。在2024年总

统大选过程中,拜登与特朗普以及他们的支持者水火不容,视彼此为敌手,高度的“政治极化”使得北极

战略未来的落实效果充满变数。
(二)美国与北极盟友及其内部之间的争端加剧离心力

美国试图通过联合盟友挤压俄罗斯的地缘活动空间,重塑北极治理格局。芬兰与瑞典放弃长期坚

持的中立国身份而选择加入北约,表明在北极安全政策上美国与北约盟友之间存在一定的协调性。但

美国与北极盟友之间存在结构性矛盾,将削弱美国北极战略的有效性。
首先,北约成员国之间存在航行自由争端。例如,美国、加拿大在西北航道法律地位上长期存在分

歧。美国认为西北航道是用于国际航行的海峡,外国船舶依据《联合国海洋法公约》在此享有过境通行

权。但加拿大基于历史性权利坚持认为西北航道为内水,不适用于过境通行制度。[46]随着北极航道的

适航性迅速提升,两国的这一分歧将给北约国家的北极合作带来长期隐患。此外,瑞典于2020年发布

的《瑞典在北极地区的战略》(Sweden's
 

strategy
 

for
 

the
 

Arctic
 

Region)强调,依据海洋法维护东北航道

和西北航道的航行自由至关重要,必须通过外交手段解决对航行自由限制的争端。[47]这与加拿大在西

北航道上的立场相冲突,进一步加剧了北约成员国之间的矛盾。
其次,北约成员国之间存在领土争端。例如,美国与加拿大在波弗特海存在200海里以内大陆架划

界争议。双方的分歧在于如何划定边界,加拿大坚持其边界应沿西经141度线向北延伸至北极点,而美

国主张以相邻国家的等距离中间线方法划界。在200海里以外大陆架划界问题上,俄罗斯、加拿大和丹

麦均向大陆架界限委员会提交了各自的主张,且相互之间存在大面积重叠。2023年2月6日,尽管委

员会对俄罗斯的申请作出了有利建议,但该建议并无法律约束力,且委员会也可能会采纳丹麦与加拿大

的申请,因此丹麦与加拿大之间仍存在潜在大陆架划界争端风险。
此外,美国试图与北极盟友之间分摊责任和风险,而芬兰、挪威与俄罗斯领土接壤,直接面临俄罗斯

的“威胁”。这将增加他们的安全焦虑,可能导致其在北极安全策略上优先考虑本国利益,而非北约的整

体战略,进一步削弱北约联盟的凝聚力。总之,尽管美国推动“北极北约化”取得突破式进展,但北约北

扩过程中离心力的增加将为美国北极战略埋下隐患。
(三)北极基础设施不足与资源供给滞后

《22战略》阐明了美国未来10年的北极目标,美国力图在2032年实现在这一区域的战略愿景。
《24战略》试图通过“监测和响应”的方式推进战略。美国认为未来10年是其能否继续保持霸权地位的

关键时期,但美国的北极战略受自身实力的限制,难以落地。
一是美国北极的基础设施水平仍然较为落后。美国北极基础设施水平落后的最主要体现就是其破

冰船数量严重短缺。北极航运在可预见的未来将会继续增加,北极地区资源的勘探和开发也将继续进

行,这些活动的开展对深水港等基础设施的需求将不断扩大。破冰船是冰区运输系统的关键,没有破冰

船,这些基础设施存在的意义就大打折扣。当前美国两艘老旧的破冰船无法在北极维持力量投射,尽管

美国国会和海岸警卫队启动了极地安全船项目,计划建造和购买新的重型破冰船,但该项目存在预算不

足和交付延期等问题。最初计划于2024年交付的首艘破冰船的交付日期多次推迟,目前预计最早将于

2029年交付。[48]同时,任何成本的进一步增加都可能导致项目交付时间的延误,进而影响美国在极地地
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区的战略部署。
二是北极在短期内难以成为美国的战略优先事项,战略实施仍面临投入不足的挑战。尽管《24战

略》强调北极对国家利益的重要性,但在执行层面缺乏实质性的新举措。文件中频繁使用“继续”“维护”
“合作”“协调”等表述,反映出该战略倾向于维持现状,而不是在现有基础上进行战略升级或增加投入。
此外,战略提出的“监测与响应”也体现出美国主要关注对北极挑战的被动应对,而非主动提升该地区的

战略地位。与此同时,拜登政府提出的许多北极战略目标需要巨额的资金投入,若缺乏足够的资金,战
略目标也只会是空中楼阁。对北美防空司令部进行现代化升级、北极地区的卫星覆盖、扩大破冰船队、
与盟友进行军演、北极基础设施建设等宏伟的战略目标,无一不需要大量资金投入。然而,美国当前的

财政状况限制了这些战略目标的实现。以2024财年为例,美国政府面临严峻的财政困境,总支出达到

6.752万亿美元,而收入仅为4.919万亿美元,赤字高达1.833万亿美元。公债利息支出显著增加,达

1.133万亿美元,比2023一财年增长28.8%,在总支出中的比重也有所上升,凸显了高利率环境和庞大

债务规模对财政资源的巨大压力。[49]赤字和利息支出的持续攀升使得政府财政更加脆弱,影响其在北

极战略等事项上的投入能力。此外,《24战略》在提及投资时也使用了“应该”这样强制性较弱的措辞,
进一步表明在国防预算和资源分配上,北极并未获得实质性优先考虑。

(四)阿拉斯加州政府与联邦政府存在结构性矛盾

美国联邦政府与阿拉斯加州政府的关系是影响美国北极政策落实的一个关键因素。1867年3月

30日,美国以720万美元的价格从沙俄手中购得阿拉斯加州。因为阿拉斯加州的地理位置,美国跻身

北冰洋沿岸国家行列。但在北极议题上,联邦政府与阿拉斯加州政府却存在深刻的冲突。自1968年美

国在北冰洋沿岸的普拉德霍湾发现北美最大的油田以来,石油工业就一直是阿拉斯加州的经济支柱。
阿拉斯加州每年约85%的经济产值来源于石油产业,这也反映出其对石油资源的依赖。然而,尽管石

油产业对阿拉斯加州的经济至关重要,但阿拉斯加州石油产业对美国国民经济的贡献十分有限。实际

上,2023年阿拉斯加州的GDP全美排名倒数第三。此外,阿拉斯加州的人口全美排名倒数第四,这意

味着联邦政府对阿拉斯加州的政治责任较少。例如,阿拉斯加州在美国众议院中仅有一个席位,而人口

最多的加利福尼亚州有53个席位。因此,化石能源开发和气候环境保护就成为双方的主要矛盾。奥巴

马政府时期禁止在北冰洋进行石油勘探的政策遭到了阿拉斯加州众议院议员的强烈抗议,而特朗普相

反的做法则获得了支持。这种对立体现了联邦与阿拉斯加州在北极地区的关键利益冲突,并反复影响

着国家政策的制定。
拜登执政时期,美国政府以重新进行环境影响评估的名义暂停了阿拉斯加北极国家野生动物保护

区的石油和天然气租约,中止了特朗普政府批准的石油勘探计划。同时又将原定于2022年11月底发

布的《环境影响补充报告草案》推迟至2023年第二季度发布。此举也招致阿拉斯加州官员的强烈反对,
州长邓利维誓言要对抗拜登的这项政策,他表示“将使用一切必要手段来撤销这种令人震惊的联邦越权

行为”。[50]2021年3月,包括阿拉斯加州在内的12个州曾向联邦法院提起诉讼,要求取消拜登政府禁止

油气租赁的行政命令。[51]此外,拜登推动的《重建更美好法案》还将撤销在开放北极国家野生动物保护

区进行石油开发的计划。对此,阿拉斯加州参议员丽莎·穆尔科斯基表示,她与参议员沙利文和众议员

唐·杨“将为保护北极国家野生动物保护区石油计划而战”。[52]2023年9月,拜登政府取消了北极国家

野生动物保护区的石油和天然气租约,进一步激起阿拉斯加州精英群体的反对。州长邓利维表示将诉

诸法院“纠正拜登政府的错误”。参议员沙利文在一份声明中称拜登政府的政策举措是“对阿拉斯加州

的战争”“不仅对阿拉斯加州而且对国家能源安全都是毁灭性的”。[53]穆尔科斯基曾批评《22战略》存在

明显不足,因为该战略“未提及北极地区的石油和天然气开发”。[54]总之,联邦政府的环境保护优先政策

与阿拉斯加州的经济发展需求之间存在结构性矛盾,反映了美国内部在资源开发与环境保护之间存在

深层次冲突。除非能在联邦与地方利益之间找到更好的平衡,否则这种矛盾将持续对美国的北极战略
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产生负面影响,甚至导致更多的纠纷和僵局。

五、结语

拜登执政期间美国发布了《22战略》《24战略》等北极政策文件,其中既有对往届政府北极政策的延

续,也有明显转变的内容。拜登政府通过增强北极安全能力建设、联合盟友对抗中俄、重塑北极事务管

理机制、提升气候议题优先级等方式,试图在新的北极地缘局势下夺取优势,重塑北极治理秩序以获取

主导地位。拜登政府时期的美国北极战略将目光进一步聚焦于中国与俄罗斯,这种浓厚的大国竞争思

维反映了美国的战略焦虑。今后一定时期,拜登政府的北极战略会对北极局势造成多方面影响,北极地

区地缘冲突的风险将持续存在,传统北极治理秩序面临分裂,美国的北极战略开始与印太战略勾连,试
图将对中国的围堵范围延伸至北极地区,未来中美北极关系仍存在现实风险。北极地区局势的剧变与

拜登政府北极战略的调整为中国带来重大机遇和挑战。中国应把握美国北极战略的演变趋向,找准对

美关系的切入口,在利益冲突之处做到管控分歧,在共同利益之处力争合作,推动中美北极关系良性互

动。在应对美国联合盟友在北极对华遏制方面,中国应巩固好中俄关系,加强“冰上丝绸之路”建设,扩
大双方的北极合作;加强与欧盟、日韩等的沟通与合作,建立经济上的紧密联系,瓦解美国意图建立的

“对华遏制统一战线”。同时,中国要特别重视与印度、巴西、南非等国家的合作,以金砖国家、上合组织

为平台,探索建立常态化的北极对话机制。2023年11月,中美两国元首在美国旧金山举行会晤,习近

平主席指出,“相互尊重、和平共处、合作共赢,这既是从50年中美关系历程中提炼出的经验,也是历史

上大国冲突带来的启示,应该是中美共同努力的方向”。同时,习近平主席强调,中美在诸多领域存在广

泛共同利益,应当共同推进互利合作。[55]面对纷繁复杂的北极局势,中美应找到有效的合作支点,摒弃

零和博弈与冷战思维,避免脱钩。这对未来北极局势的变化和中美北极关系的发展至关重要。
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Adjustments
 

in
 

the
 

U.S,Arctic
 

Strategy
 

During
 

the
 

Biden
 

Administration:
 

Motivations,Impacts,and
 

Structural
 

Challenges
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School,Ocean
 

University
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China,Qingdao
 

266100,China)

Abstract:
 

During
 

the
 

Biden
 

administration,significant
 

shifts
 

in
 

the
 

geopolitical
 

landscape
 

of
 

the
 

Arctic
 

prompted
 

the
 

U.S.
 

government
 

to
 

make
 

substantial
 

adjustments
 

to
 

its
 

Arctic
 

strategy.
 

These
 

adjustments
 

focused
 

on
 

several
 

key
 

areas:
 

emphasizing
 

the
 

security
 

value
 

of
 

the
 

Arctic,intensifying
 

great
 

power
 

competition
 

with
 

China
 

and
 

Russia,integrating
 

the
 

management
 

mechanisms
 

for
 

Arctic
 

affairs,and
 

elevating
 

the
 

priority
 

of
 

climate
 

issues
 

while
 

closely
 

intertwining
 

them
 

with
 

Arctic
 

geopoli-
tics.

 

The
 

Biden
 

administration's
 

adjustment
 

of
 

its
 

Arctic
 

strategy
 

was
 

driven
 

by
 

multiple
 

factors,in-
cluding

 

the
 

desire
 

to
 

reshape
 

the
 

Arctic
 

governance
 

order
 

to
 

assert
 

regional
 

dominance,respond
 

to
 

the
 

rapidly
 

changing
 

geopolitical
 

landscape
 

in
 

the
 

Arctic,implement
 

climate
 

policies
 

in
 

the
 

region,and
 

serve
 

American
 

national
 

strategy.This
 

strategic
 

shift
 

is
 

expected
 

to
 

have
 

far-reaching
 

implications,in-
cluding

 

the
 

persistence
 

of
 

geopolitical
 

tensions
 

in
 

the
 

Arctic,the
 

further
 

alignment
 

of
 

U.S.Arctic
 

strategy
 

with
 

its
 

Indo-Pacific
 

strategy,the
 

fragmentation
 

of
 

the
 

traditional
 

Arctic
 

governance
 

system,

and
 

the
 

emergence
 

of
 

a
 

new
 

governance
 

framework
 

for
 

the
 

region.However,the
 

implementation
 

of
 

the
 

U.S.
 

Arctic
 

strategy
 

faces
 

a
 

series
 

of
 

structural
 

challenges.These
 

include
 

constraints
 

posed
 

by
 

the
 

do-
mestic

 

political
 

environment,insufficient
 

Arctic
 

infrastructure,delayed
 

resource
 

allocation,and
 

struc-
tural

 

conflicts
 

between
 

the
 

Alaskan
 

state
 

government
 

and
 

the
 

federal
 

government.Given
 

the
 

increasing
 

intensity
 

of
 

U.S.-China
 

competition
 

in
 

the
 

Arctic,China
 

should
 

carefully
 

observe
 

the
 

evolution
 

of
 

the
 

U.S.
 

Arctic
 

strategy,identify
 

opportunities
 

for
 

U.S.-China
 

cooperation
 

in
 

the
 

Arctic,mend
 

differ-
ences,and

 

promote
 

constructive
 

engagement
 

in
 

Arctic
 

relations
 

between
 

the
 

two
 

countries.
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Arctic
 

governance;
 

safety;
 

climate
 

change
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