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摘 要: 加拿大在北极治理中具有较大的影响力，在北极外交与北极战略方面投入较大，并取得了一些成

果。通过对加拿大北极外交政策的发展、内容与执行情况的介绍，并从北极圈内的国际形势、环境问题与原住民

权益问题出发，分析加拿大北极外交政策背后的战略思考，最后结合中国当前参与北极事务的实践，探讨加拿大

北极外交能够为中国将来在北极发挥影响力提供怎样的启示与经验。
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作为北极理事会的发起国，加拿大非常重视北极事务，一直不断地构建与完善具体可行的北极战略，

在北极治理中具有较大的影响力。而随着中国作为永久观察员加入北极理事会，亟需借鉴北极国家丰富

的北极政策和北极治理的经验，加拿大无疑是最佳选择之一。本文将介绍加拿大北极外交政策的发展以

及最新的变化与调整，并解析其背后的战略考量，最后在此基础上提出对于中国北极政策的启示。

一、加拿大北极外交政策的发展

北极是一块资源丰富的宝地。2008 年 7 月美国地质调查局发布的一份调查表明，北极圈内蕴藏有近

900 亿桶石油，1670 兆立方英尺天然气和 440 亿桶液化气。此外，北极圈内还存在金、铀、银、铬、镁等大量

矿产( Yang，2009) 。不仅如此，随着气候变化、北极冰层消融，更是出现了可供夏季航行的北极东北与西

北航道，令北极地区在地缘政治与战略安全方面产生了全新的意义，也让该地区继冷战之后，再次成为了

北方各国关注的焦点。
2000 年，加拿大政府公布了《加拿大对外政策中的北方因素》( The Northern Dimension of Canada's For-

eign Policy) 这一官方文件，第一次将北极事务正式纳入“外交”领域。该文件描述了加拿大涉北外交政策

由三大因素构成:“在北极事务中担任领先地位; 在政府与非政府层面上促进合作; 继续与加拿大公民，尤

其是北方公民进行交流协商”( The Department of Foreign Affairs ＆ International Trade，2000) 。这种方针体

现了“跨国合作以及重视人类安全”的加拿大传统，也为加方的“北极外交”在内容与风格提出了一个较为

明确的界定。



在保守党哈珀政府执政期间，加拿大政府公布了目前为止最为系统的北极战略文件———《加拿大北

部战略》与《加拿大北极外交宣言》。但该届政府在北极政策上的理念却似乎经历了一个“由硬到软”的转

向。就在哈珀就任当年的 2008 年 5 月，加拿大国防部发布了《加拿大第一国防策略》，强调在北极环境变

化的新形势下应对“来自海外的挑战”，并表示加拿大需要“更多的军事支持”，才能保护自身的主权与国

家安全( Department of National Defence of Canada，2008) 。
2009 年，加方公布了全新的官方北极战略———《加拿大北部战略: 我们的北方、我们的遗产、我们的未

来》，首次明确了加拿大北极战略的四大支柱，包括行使加拿大对北极的主权、促进社会经济发展、保护北

极环境遗产以及改善北极治理与强化分权，而这四点与《加拿大对外政策中的北方因素》所提出的目标基

本相符。值得一提的是，在改善北极治理与强化分权这一部分中，该文件首次强调了加拿大北部因纽特人

对北方治理的参与，并将其称为“土生土长的北方政策与战略”( Made-in-the-North policies and strategies)
( Indian Affairs and Northern Development Canada，2009: 30) 。而这一点在此前的同类文件中虽然并未得到

直接反映，却符合《加拿大对外政策中的北方因素》中北极外交三大因素中的第三条———加强与北方居民

的协商与对话。自此，哈珀政府开始从相对狭义的军事安全政策“回归”。
2010 年，加拿大政府再次发布文件《加拿大北极外交宣言》( Statement on Canada's Arctic Foreign Poli-

cy) 。该文件在提出“北极外交”概念的基础上，将加拿大在北极所扮演的角色确立为“负责任的管理者”，

并指出扮演这一角色是加拿大行使主权的根本手段。此外，该文件还在此前北极战略中列出的“四大支

柱”的基础上提出了加拿大北极外交政策的四大目标: ( 1) 行使主权是加拿大北极外交的基础与第一要

务; ( 2) 促进北部地区社会经济发展———实现可持续经济发展与保持社会稳定; ( 3) 保护北极环境; ( 4) 改

善北极治理、加强分权，让北部原住民更多地参与到北极治理中来( Global Affairs Canada，2009: 3 ) 。这是

加拿大最新、最系统的北极外交政策，不仅总结了此前政策( 如《加拿大外交政策中的北方因素》与《加拿

大北方战略》) 的内容，也拓展了加拿大北极外交的内涵，即以扮演“负责任的管理者”为核心，发挥软实力

优势，实现以争取主权为中心的政策目标。

二、加拿大北极外交政策的内容与实践

无论是《加拿大北部战略———我们的北方，我们的遗产，我们的未来》还是《加拿大北极外交宣言》，都

将行使加拿大的北极主权作为第一要务。在前者中，它是四大政策支柱之首; 而在后者中，它则是四个北

极外交政策目标中的第一条。谈及实现这一目标的途径时，《加拿大北极外交宣言》曾做出这样的表述:

“加拿大将通过行使良好的治理政策( good governance) 与扮演‘负责任的管理者’( responsible stewardship)

角色行使主权。”宣言指出，“负责任的管理者”这一角色的内涵极为广泛，囊括了北极治理的方方面面，包

括环境、经济建设与安全问题等; 而它的具体实现方式则是加拿大的“法律法规”。同时，加方也表示坚决

支持包括《联合国海洋公约》在内的现有治理结构与法律框架，反对破坏现有局面，另起炉灶。以上言论

不仅明确了加拿大北极外交的最终目的，更反映了其在现有框架内，通过在北极治理与法律法规( 尤其是

环境法) 制定方面争取领先地位、发挥软实力，从而促进其北极主权诉求的基本策略( Global Affairs Cana-
da，2009: 5) 。

在具体的治理策略方面，宣言提出了三大领域的内容: 第一，在促进北部地区社会经济发展的问题上，

力求“实现北方经济有活力、可持续的发展，并提升加拿大北方居民的社会福利”( Global Affairs Canada，

2009: 10) ; 第二，注重北方居民的权益，让他们参与到北极治理的决策进程中来，产生“土生土长的北方战

略”( Indian Affairs and Northern Development Canada，2009: 30) ; 第三，保护北方环境，在坚守与改善现有国

际协定与标准的基础上，通过加强与北极乃至世界各国的合作达成保护北方环境的目标。
由上述内容可见，加拿大的北极外交政策有以下特点: 首先，主权目标是加拿大北方战略中的“第一

要务”，具有纲领性作用，其他各战略目标均在某种意义上为其服务; 其次，鉴于作为“负责任的管理者”是
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加拿大行使主权的基本方式，促进北极地区经济发展、强化环境保护、分权并强化原住民北极治理的参与

这三大目标，事实上就是这种“管理者”角色所需要重点“负责”的三大领域; 再次，加拿大重视北方原住民

参加北极治理的权利，并将其视为其北方政策的重要环节。从根本上来说，加拿大北极外交是通过在环

境、经济、原住民问题上实施良好的管理，发挥软实力，进而实现主权与其他权益的战略。
哈珀政府在推行北极外交与北极战略方面投入较大，并取得了一些成果，尤其是在经济发展方面。从

2007 年起，联邦政府对北部地区持续进行转移支付与投资，2011 － 2012 年间对北部三大地区( 西北地区、
努纳武特地区与育空地区) 的投资总额达到了约 29 亿美元( Global Affairs Canada，2011: 3) 。此外，加方还

设立了一系列旨在促进北方发展的机构、项目与计划，如成立于 2009 年 8 月加拿大北方发展局( CanNor)
就是专门负责北方经济发展的部门，其旗下最有代表性的项目之一是加拿大北方经济发展战略投资

( SINED) 项目，通过为企业、经济发展组织以及地方政府提供资金，强化资源开发产业等北方经济关键产

业。哈珀政府曾公布经济行动计划( Economic Action Plan) ，在 5 年中为 SINED 拨款达 9000 万美元( Gov-
ernment of Canada，2011: 4) 。在上述努力下，北方地区的 GDP 从 2009 年的 6． 984 亿美元增长到了 2011 年

的 7． 444 亿美元。根据《加拿大北方 2013 － 2018 年经济计划》的统计，截至 2013 年 3 月，加拿大北部已有

160 个进行中的资源开采项目，同时还有 28 个同类项目正在进行环境审核，总共能带来多达 210 亿美元

的资本投资，并创造 9500 个直接工作岗位( CanNor，2013: 10) 。
此外，哈珀政府在环境保护与原住民权益方面也做出了一定的努力。如在环境保护方面，哈珀政府在

2010 年成立了 Tarium Niryutait 海上保护区( Marine Protected Area) ，并在 2011 年度预算中为在北方与原

住民地区推广清洁能源拨款 800 万美金; 而在放权与强化原住民对北方治理的参与方面，哈珀政府则于

2011 年签订了将土地与资源管理权下放给西北地区地方政府的初期协议 ( Agreement-in-Principle) ( Gov-
ernment of Canada，2011: 10) 。尽管如此，哈珀政府依旧存在许多引人诟病的问题，包括削弱原住民水土委

员会的权力、为规避罚款而退出《京都议定书》、经济投资过度集中于大型资源开发产业等。
小特鲁多领导下的新一届自由党政府上任不久，尽管尚未对北极政策进行系统性的修改，但从加拿大

联邦政府换届前后至今所做出的决策与表态中，也能部分地预测其政策倾向。在经济发展方面，加拿大政

府计划在今后的两年中每年为 CanNor 旗下的 SINED 项目拨款 2000 万美元，并集中于以下三个领域:“促

进创新与环保技术的发展，推进经济多元化与无污染的经济发展( clean economic growth) ，并对经济容量

的拓展予以支持”( CanNor，2015) 。此外，加拿大联邦政府将此后两年中对 150 社区基础建设项目的投入

翻了一番，达到 1500 万美元( CanNor，2016 ) 。在环境保护方面，小特鲁多在上任之后仅仅过了两个月便

与美国总统奥巴马就气候、能源与北极领导问题发表联合声明，宣誓完成《巴黎协定》所规划的减排目标

与履行相关责任，共同推广清洁能源的使用，并强调要让原住民群体参与到环境问题的决策中来，让他们

的传统知识与经验发挥作用( The White House，2016 ) 。在强化原住民权益方面，小特鲁多曾在竞选时表

示，当选后将承认哈珀政府曾投票反对的《联合国原住民保护宣言》，2015 年 12 月 7 日，小特鲁多与印第

安联合会( First Nations Assembly) 的数百位长老会面，并宣称将保护原住民“由宪法所赋予的、神圣不可侵

犯的权利”( CBC，2015) 。
总体而言，与上一届政府相比，小特鲁多政府可能不会对北极外交的目标及其内容做系统性的改变;

但在执行方面，则可能着重落实前届政府忽视或重视不足的一些方面，如原住民权益、环境保护与经济发

展多元化方面的政策可能会得到加强。

三、加拿大北极外交政策的战略考量

加拿大北极外交政策的形成，背后有诸多原因，而加拿大所面对的国内外形势，是其重要的战略考量

因素，主要包括北极国家之间的影响与博弈、环境变化以及北方居民的生存现状与权利诉求等方面，这些

方面也体现了当届政府对地区发展的基本思路和发展理念，这对政策的制定与执行有极大的影响。
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战略考量之一: 北极国家之间的影响与博弈

如前所述，加拿大的北极外交政策以解决主权问题为第一要务，而解决途径则以发挥作为“负责任的

管理者”的软实力以及多边合作谈判为主。这种政策方向反映了当前北极国家之间的局势。
首先，加方与多个北极国家存在领土主权纠纷，包括美国、丹麦、俄罗斯等。其中，美国与丹麦均为加

方的北约盟友，唯独俄罗斯与北约处于竞争关系。此外，在北极理事会这一加拿大参与北极治理的重要机

制中，丹麦、挪威、冰岛、美国均与加拿大同为北约创始国成员，在北极八国中占了一大半以上的席位，这决

定了加拿大的北极外交对象以盟友为主，这为处理争议的同时积极开展和平合作、通过非军事手段解决问

题创造了条件( 叶静，2013) ) 。
其次，纵观北极国家之间的实力对比，加拿大的“硬实力”并不强劲，必须通过“软实力”与多边合作加

以弥补。虽然强化军备等“硬实力”也是加拿大北极战略的一部分，但加拿大的硬实力与美国、俄罗斯等

大国相比却显得十分无力———而这两个大国恰恰都与加拿大存在主权争议。为此，加拿大有必要通过多

边谈判与多边组织发挥影响力，将问题置于多边框架之下以获得与实力强劲的大国平等谈判的资本，发挥

自身的软实力，增强自身的影响力，并通过与盟友进行军事合作，弥补自身硬实力的不足。
战略考量之二: 急剧变化的环境因素

环境问题是北极地缘政治与地缘经济中的重要组成部分。北极环境的变化不仅是地区性的问题，更

会波及全世界，造成包括海平面上升、气候变化等一系列全球性影响。加拿大之所以采取发挥“良好治

理”优势、当作为“负责任的管理者”争取权益的政策，环境问题在其中发挥了较明显的促进作用。
首先，加拿大本身坐拥广袤的北方领土，北极圈内的环境安全与其自身利益息息相关。加拿大不仅有

必要对其进行良好有效的治理，也有进行这种治理的能力。上世纪 70 年代之后，加拿大联邦政府陆续制

定了大量的环境保护立法，诸如《加拿大水法》《国际边界水体条约法》《联邦清洁大气法》《候鸟公约法》
《联邦环境评价及审查程序法》等。1982 年，加拿大在新宪法草案中对不可更新资源、森林资源与电能进

行了进一步的规定。1988 年 6 月颁布的《加拿大环境保护法》( CEPA) 作为加拿大第一部环境保护方面的

全国性综合法律正式颁布，使加拿大的环境保护立法形成了完整的体系( 矫波，2009) 。不仅如此，加拿大

还签订了一系列国际环境协议，并积极兑现其承诺，如联合国蒙特利尔议定书( Montreal Protocol) 正是在

加拿大的蒙特利尔市签署的。
其次，早在《加拿大北极外交宣言》提出所谓的“负责任的管理者”概念之前，加拿大就曾利用环境立

法保护自身的北方权益。Haftendorn( 2009) 在自己的综述中引用了格里菲斯( Griffith) 的观点:“……他将

‘管理者’( stewardship) 定义为一种充分了解地区实际情况的治理方式，治理者不仅对该地区的资源和生

物加以管理，更对它们怀有关怀与尊重”。这种作为“管理者”的治理方式不仅通过建立人与自然、人与人

之间的新型依存关系，让北极环境得到了充分的保护，更从实际上加强了加拿大对北极的控制，还有利于

获得国际社会的支持。
战略考量之三: 北方原住民及其土地诉求的影响

加拿大北方居住着大量的原住民人口。以往，原住民的土地所有权曾被《印第安人法案》等法律所剥

夺。而近年来，原住民对取回土地权力的要求大大地推动了加拿大各界对原住民权益的关注。加拿大北

极外交政策中对“分权下放”与原住民参与管理的关注，一方面是受到了现存的原住民土地诉求及其所催

生的原住民权益保障制度的影响，另一方面也是对外强化加拿大在北极事务上的影响力与话语权的需要。
首先，自二战以来，联邦政府与原住民群体所签订的综合性土地诉求协议( CLCA) 促进了原住民自治

以及参与地区治理的进程。CLCA 协议由加拿大北方与原住民事务局 ( Indigenous and Northern Affairs
Canada) 协调管理，一般用于解决以往协议无法解决的原住民土地所有权问题，其内容不仅涉及土地问题，

更囊括了原住民领地上的方方面面。以目前加拿大历史上规模最大的 CLCA 协议———1993 签订的努纳

武特领地协议为例，其内容涵盖了资源开采权、野生动物、土地与水资源、国家公园与保护区、历史遗迹、公
共部门的就职与合同签订等( Dewar，2009) 。由此可见，CLCA 已经从单纯的土地所有权协议发展为全方
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面的“自治”协议，是原住民人口在自己的土地上向联邦政府争取自治权力的途径。
其次，从现实来看，加强原住民治理是“负责任的管理者”职责不可或缺的一部分。原住民在加拿大

北方人口中比重较大。以加拿大北部三大地区之一的西北地区为例，根据 2006 年的普查，印第安人占该

地区总人口的 36. 6% ( 主要为甸尼族( Dene First Nations) ) ，因纽特人占总人口的 11. 1%，梅蒂斯人占总

人口 6. 9%，三者加在一起占全省人口的 54. 9% ( Statistics Canada，2006 ) 。如果原住民的权益得不到尊

重，生活水平无法提高，北方的发展便会成为失去落脚点的“空中楼阁”，联邦政府所希望营造的“负责任

的管理者”形象也将毫无意义。
最后，让原住民参与到北极治理的决策进程中来，对强化加拿大在北极事务上的直接话语权有所助

益。《加拿大北极外交宣言》明确指出，对北极理事会中具有永久性参与席位的加拿大原住民组织进行支

持。目前，在北极理事会中共有 6 个这样的组织，其中因纽特环北极理事会、哥威迅国际议会与北极阿撒

巴斯卡议会属加拿大原住民组织，占总数的一半。假如让这些组织成为加拿大北极治理的参与者，并对原

住民领地加以妥善的治理，一方面可以通过他们向北极诸国乃至国际社会传达加拿大能够对北极地区原

住民进行良好的管理这一信息，极大地提升其国际形象; 另一方面，也可强化加拿大原住民团体在北极理

事会的话语权，有助于使该组织的影响力多边化、多元化———这既符合加拿大作为中等强国的外交风格，

同时也变相加强了加拿大的影响力。

四、加拿大北极外交政策对中国的启示

中国的北极政策始于北极科学考察。21 世纪以来，中国的北极政策从以科考为主转移到了北极身份

外交。2013 年，中国获得北极理事会正式观察员地位; 2015 年 10 月 16 日，外交部副部长张明在“第三届

北极圈论坛大会”上发言，表示中国是北极事务“建设性的参与者、合作者”，将中国定义为“近北极国家”，

并表示中国将从六方面参与北极事务，包括推进探索与认识北极、倡导保护与合理利用北极、尊重北极国

家和北极原住民的固有权益、尊重北极域外国家和国际社会的整体利益、构建以共赢为目的的多层次北极

合作框架以及维护以现有国际法为基础的北极治理体系( 张明，2015) 。同日，外交部部长王毅在会议开

幕式上发表视频致辞指出，北极作为“全球变化的指示器”和全球发展的新亮点，受到国际社会越来越多

的关注，中国是北极的重要利益攸关方，参与北极事务秉承尊重、合作与共赢三大政策理念( 王毅，2015) 。
2017 年 6 月 20 日，中国发改委和海洋局联合发布了一篇名为《“一带一路”建设海上合作设想》公告。该

公告明确提出要与各方“积极推动共建经北冰洋链接欧洲的蓝色经济通道”。这标志着中国的一带一路

海上建设，已经将目光投向了一直被热议的北方航线( 中华人民共和国国土资源部，2017) 。
可见，无论是从发挥国际影响力还是配合大战略的角度，北极对于中国的重要性都不可忽视。而且北

极丰富的资源有助于满足中国巨大的能源需求，北极的环境变化将影响全球气候，借鉴北极治理的经验对

于中国来说也是至关重要; 最后，由于气候变暖与冰层融化，北极圈内新航道的出现，对于中国对外贸易的

发展也是一个利好消息。
当前，中国在推行其北极政策时所面临的既有优势，又有劣势。优势在于中国日益上升的国力与影响

力，以及北极理事会正式观察员身份所带来的便利; 而劣势主要有: 第一，中国距离北极较远，地缘上不利

于在北极地区发挥影响力; 第二，国际社会对中国参与北极事务的动机心存误解，部分媒体宣扬“中国威

胁论”、“中国野心”; 第三，北极国家存在排外倾向。北极理事会 2011 年发布的《努克宣言》规定: 非北极

国家想要加入北极理事会，必须首先认同北极国家在北极地区的主权和管辖权( Arctic Council，2011: 50) 。
就连一向以国际主义传统闻名的加拿大也在其《加拿大北极外交宣言》中明确表示，“任何合作的基础都

建立在对北方居民的知识与北极国家的主权的尊重之上，……北极国家是最适于领导北极地区事务的主

体”( Global Affairs Canada，2009: 23) 。
与北极理事会创始国兼首任主席国加拿大相比，中国的北极之路可谓刚刚开始。2015 年 7 月，中国
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通过了全新的《国家安全法》，将维护极地安全列入今后的安全任务之中。但中国的北极政策尚未系统

化，在中国成功作为永久观察员加入北极理事会之后，建立明确、全面的北极战略及外交政策也被提上了

日程表。在这一方面，中国很难借鉴其他同为北极理事会观察员国的经验，更不用说世界上其他与北极以

及北极理事会无关的国家了。因为北极问题不同于其他国际问题，地理上的复杂性使其与很多远离北极

的国家的对外政策难以产生交集; 另一方面，从气候、能源的角度考量，北极问题确实也是全球治理的一部

分，所以除了八个北极国家之外，还是有中国、新加坡、印度等六个观察员国希望参与到北极治理中。然

而，其他五个国家与中国在体量上相比有差距，对于全球治理的态度与立场也存在一定分歧，目前来看，只

有中国是这六个观察员国中与北极国家交往最多、在北极事务上交集最多的国家，因此，中国也无法从观

察员国吸取经验。我们认为，虽然加拿大的北极政策以主权为核心，而中国在北极圈内并无领土，但其借

以实现目标的措施与途径依旧可供参考，具体包括明确自身权责、在积极负担责任的基础上争取权利，在

求同存异的基础上寻找外交盟友，以及借助国际组织解决争端等。中国可以着重在以下几个方面借鉴加

拿大北极外交政策的有益经验:

首先，注重在经济方面发力。加拿大维护北极主权的核心思路是营造“负责任的管理者”形象，发挥

自身在北极治理方面优势，扩大影响力。中国是新兴的经济贸易大国，其经济实力与高效经济发展模式有

目共睹，这是一个重要的优势。以自身的经济实力为后盾，对北极资源发展的关键产业，如石油、天然气等

进行投资，这样容易被北极国家的接受，符合外交部提出的“共赢、合作、尊重”原则。
其次，继续大力开展科学研究，参与北极环境治理。中国拥有较长的北极科学考察传统，也与许多北

极国家存在北极科研合作关系，而这些研究中有许多都与北极的气候变化与生态环境有关。当前，环境问

题是北极治理的重要构成部分，而中国与北极国家现存的生态、气候与环境科考关系将成为中国进一步参

与北极事务的关键性途径与突破口，值得着力发展。
再次，在投资中注重协调与北极自然环境和当地原住民权益的关系。一旦中国在北极地区开展资源

与基础建设方面的投资，就难免与当地原住民打交道，也难免遇到如何在开发的同时保护环境的问题，这

既是一种挑战，也是一种机遇。如能妥善处理这些问题，则有助于树立中国负责任大国的形象，而这有助

于对抗某些国家与媒体所宣扬的中国“咄咄逼人”、“野心勃勃”的不良形象。
最后，中国应当避免冲击北极地区现存框架与国际法律，加强与北极各国乃至域外国家合作的基础，

在相互尊重对方底线与原则的前提下，开展有成效的双边与多边合作。
随着中国在世界上的经济、政治与外交地位不断提升，中国对北极事务的参与度也将进一步增加。中

国与加拿大虽然有着不同的国情，在北极地区的利益也有所差异，但在发挥自身优势，在北极治理中通过

执行良好的治理政策以扩大影响力和实现自身利益的政策方向，在一定程度上来说是共通的。中国完全

可以以加方的政策作为参考，充分发挥自身的国力与影响力优势，结合自身的现实情况，规划将来参与北

极事务的方式与目标，制定更切实可行的北极政策，为北极的治理与保护贡献一份力量。
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Canada's Arctic Foreign Policy and Its Implications for China

TANG Xiaosong YIN Zheng
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Abstract: Canada has a great influence on Arctic governance，and has made great achievements in its
Arctic diplomacy and Arctic strategy． After introducing the content，development and implementation of
Canada's arctic foreign policy，this research moved on to discuss the strategic consideration behind such a
policy from the perspective of the international circumstances，environmental issues and aboriginal rights
within the Arctic Circle． It also analyzed how Canada's experiences in Arctic foreign policy may help China
in its current drive to participate in Arctic affairs．
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