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【内容提要】印度政府即将出台一份全新的北极政策文件，此举旨在整合印度

国内长期以来在北极政策领域内的立场分歧，并进一步明确其在北极各领域

的战略利益及政策介入方式。在印度此次北极政策的调整中，其对北极能源

开发立场的转变尤为突出。而调整的主要原因涉及维护能源安全、强化对华

竞争、扩展与其他地区国家合作关系等三个方面。不过受限于印度国内相关

北极政策分歧难以弥合、对北极能源需求迫切性不高、美俄关系持续紧张以

及南亚地区形势发展不明等因素，印度要想进一步介入北极能源开发并非易

事。虽然印度此次政策调整对北极能源开发客观上具有一定促进作用，但也

会给北极域外国家之间的合作带来一定阻碍。特别是，因印度北极政策中包

含着针对中国的一面，从对华北极参与的影响来看，不排除其未来将成为

“中国北极威胁论”的重要推动者。
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印度是较早参与极地事务的亚洲国家之一，也是北极理事会中重要的永久

观察员国。然而自 2013 年加入北极理事会后，除印度外交部网站发布了一份简

要北极政策声明外，印度政府始终没有再发布任何正式北极战略文件，其在北
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极各领域的战略目标也并不明确。2018 年随着中国发布北极政策白皮书，印度

学者开始大力呼吁政府应扩大北极参与力度，并尽快制定北极战略。2021 年 1

月印度政府正式对外公布《印度北极政策 ( 征求意见版) 》，虽然该文件还处于

向社会征询意见阶段，但从其中的最新表述已经能够对下一阶段印度北极政策

的新特点进行一定程度的判断和分析。长期以来印度国内基于 “全球公地”的

认识，在北极能源开发问题上一直立场暧昧。而此次文件中则首次对该议题进

行了重点阐述和说明，因此，本文试图以北极能源开发作为切入点，着力分析

印度新阶段北极政策中相关认识的转变以及其未来政策实施中所将遇到的局限

和可能产生的影响。

一、印度新北极政策文件的提出背景

随着北极地缘政治价值的提升，域内外国家在北极各领域的竞合关系也愈

发复杂化。印度虽然是亚洲较早介入极地事务的国家之一，但是长期以来其相

关活动主要集中于科研领域。面对北极不断变化的新形势，印度迫切需要对其

过去以及未来的北极政策进行总结和规划，以便更积极地介入北极事务，防止

本国在北极治理进程中被边缘化。

( 一) 整合国内对于北极政策的立场分歧

印度是《南极条约》的重要推动者，这一经历虽然给印度参与北极事务提

供了经验，但同时也使其国内在如何界定北冰洋的法律地位问题上产生了严重

分歧。因此，整合国内不同北极政策立场是该政策文件出台的首要目标之一。

印度之所以如此积极介入极地事务，其中一个重要原因便是极地气候变化会对

印度洋季风和洋流产生重要影响。印度是世界上重要农业大国，根据世界银行

发布的数据，2019 年农业占印度国内生产总值的比例高达 16%。① 但由于农业

技术发展和运用较为落后，印度农业应对极端气候变化的能力较弱。鉴于极地

生态变化与全球气候发展有着密切联系，印度政府一直希望北极地区也能够建

立起类似于《南极条约》的相关国际机制，并试图将北冰洋界定为 “全球公

地”。但这一立场受到北极国家的排斥与反对。
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① 《农业，增 加 值 ( 占 GDP 的 百 分 比 ) 》， 世 界 银 行，https: / /data. worldbank. org. cn / indicator /NV. AGＲ.
TOTL. ZS? end = 2019＆most_ recent_ value_ desc = false＆start = 2019＆view = map＆year = 2019.



早在 2013 年印度成为北极理事会正式观察员国之前，印度学界就曾围绕北

冰洋法律地位问题，印度是否应该加入北极理事会进行过激烈争论。印度前外

交秘书希亚姆·萨兰 ( Shyam Saran) 是主张 “人类共同财产”论的重要代表学

者，他认为加入北极理事会将迫使印度改变在北冰洋法律地位上的立场。萨兰

于 2011 年便指出，全球变暖引发的北极冰层消融以及随之而来的北极航道与能

源的开发利用，将可能极大改变既有的地缘政治版图，进而威胁到地球脆弱的

生态系统。① 而具有讽刺意味的是，一方面世界正在应对全球气候变化，但世界

主要大国却在生态环境脆弱的北极地区谋求气候变化带来的利益。正如世界多

地的热带雨林被宣布为 “全球公地”，北冰洋由于其对全球生态系统的巨大影

响，应该与南极洲一样成为“全球公地”。而印度一旦加入北极理事会就意味着

其接受北极国家对北冰洋的主权权利，这是印度对成为负责任全球大国义务的

背叛。同时他还反对印度像中国一样参与北极的资源开发，强调印度政府应敦

促各国暂停北极开发。这是因为印度不仅要承担开发带来的负面生态效应，也

缺乏与各主要大国竞争的实力和技术。②

与萨兰将关注重心主要放在生态领域不同，另一部分观点则强调印度政府

应该更加从战略层面考虑北极开发可能给印度带来的威胁与机遇，而加入北极

理事会有利于印度保持对北极敏感领域事务的参与。印度前海军军官维贾伊·

萨胡雅 ( Vijay Sakhuja) 认为，融冰的消失将会使北极成为一个权力竞技场，北

极资源和航路将成为各国关注的重心。印度作为北极的利益攸关方，必须努力

参与到这场事关北极秩序构建的过程之中。③ 2012 年印度国防部长提出，北极航

道的开发将可能使得印度洋的海域重要性下降，削弱印度对中国的战略遏制能

力。④ 此外，印度也是一个严重依赖能源进口的国家，北极资源开发对于维护印
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度能源安全具有重要意义。① 而如果印度要介入到北极航道以及能源开发这些重

要议题中，那么只有加入北极理事会才能为印度提供合法性依据。

在印度正式加入北极理事会后，承认北极国家对北冰洋的相关主权权利就

成为印度作为观察员国的国际义务。在这一背景下，印度国内强调从战略角度

分析北极的观点得到了进一步发展。此外，随着中日韩等其他亚洲域外国家纷

纷参与到北极开发进程之中，有印度学者开始提出，印度政府应该逐步放弃坚

持将北冰洋界定为“全球公地”的想法。② 不过，将北冰洋全球公地化的观点也

依然在印度政界和学界有着广泛的影响力。因此，如果印度政府未来要加强在

北极生态科研领域以外的投入，那么就十分有必要通过一系列北极战略文件来

整合国内的不同政策立场，避免因为国内政治争论损害其北极战略外交的开展。

( 二) 应对愈发复杂的北极国际政治形势

北极地缘价值提升所带来的重要后果便是北极域内外国家间的竞合关系更

为复杂。从合作的角度看，北极国家需要域外国家的合作以推动北极开发的进

程。2018 年中俄共建“冰上丝绸之路”倡议的提出，以及之后亚马尔液化天然

气项目 ( Yamal LNG Project) 的建设都是域内外国家北极合作的重要案例。而冰

岛、芬兰等北极小国也需要中国、欧盟等域外大国或国际行为体来平衡俄美加

等北极大国过于强大的地区影响，从而推动北极国际治理均衡发展。③

域内外国家间的合作并不能掩盖各方在北极问题上的严重分歧。为了争夺

和维护自身在北极地区的利益，北极国家之间围绕北冰洋大陆架的划分展开了

多年的争论。2007 年俄罗斯插旗事件的发生更是一度引发外界对于北极地区安

全局势的担忧。此外，北极军事化也成为该地区局势进一步复杂化的重要特征。

在 2020 年俄罗斯政府正式对外公布的《俄罗斯联邦 2035 年前的北极区域发展和

国家安全保障战略》文件中就明确指出，外国在北极的军事存在不断增加，军

事冲突的潜在风险在上升，鉴于此，俄罗斯政府将在行政系统以及军事建设等
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领域扩大投入力度。① 2021 年 1 月末，美国陆军参谋长也提及陆军正在制定中的

北极战略，显然美军也开始大力强化在北极的军事力量部署。根据美国媒体的

报道，在 2021 财年国防开支方案中，美国将为其北方预警系统投入 1 亿美元，

同时还将为满足美军在严寒天气的作战需求提供资金。②

对于域外国家而言，虽然各方在推动扩大北极治理话语权方面具有广泛共

识，但是彼此间的猜忌以及针对特定领域问题认识的不同也让各方的北极政策

呈现出竞争对立的一面。在中国的 “冰上丝绸之路”倡议中，中国希望通过加

强与俄罗斯的合作，为北极开发构筑国际合作平台。但是这一倡议却并没有得

到其他域内外主要国家的积极响应。美国政府就直接将中俄的北极合作视为安

全威胁，③ 其国内智库也大多认为中国将给美国的北极利益带来负面影响。④ 而

在日本学界的一些观点看来，中俄两国在北极合作问题上并非没有矛盾，俄罗

斯在合作主导权、北极海航道控制等方面都对中国存在不满和警惕，因此两国

北极合作的前景还存在诸多不确定因素。⑤ 日本上述观点不仅在是否参与中国的

北极合作倡议问题上避而不谈，其分析视角也更多是基于地缘政治博弈的零和

思维出发。欧盟同样对中国的举动存有戒备。在一份提交给欧洲议会外事委员

会的研究报告中就援引了部分学者的观点，认为中国的北极政策背后有着特定

的战略和军事目的。⑥ 可以说，北极开发不仅给地区带来经济机遇，同时也造成

了大量外交和军事安全挑战。印度一直试图成为具有国际影响力的大国，北极

地区国际形势的变化无疑为印度开展大国外交提供了机会。
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( 三) 明确印度在北极的战略利益及实现手段

明确印度在北极各领域的战略利益以及相应政策手段也是出台该份北极政

策文件的另一重要原因。在 2013 年印度外交部发布的文件 《印度与北极》中，

虽然有提及印度在北极的科研、环境、商业以及战略等四个领域存在利益，但

是并未就各领域利益做出明确界定，其相关政策手段也未曾说明。① 这种模糊的

政策立场虽然不会引发其他国家对印度介入北极的过分关注，但是缺乏明确的

政策指向也给印度北极外交的开展带来了阻碍。印度应该如何处理北极能源以

及航道建设带来的机遇与挑战就是一个经常被提及的问题。随着俄罗斯北极能

源开发以及北极海航道建设的推进，印度必须对上述变化做出符合自身利益的

应对。在此次公布的征求意见版政策文件中就明确指明，印度的北极政策包含

五大支柱: 科研、经济与人类发展合作、交通与互联互通、国际治理与合作、

国家能力建设。其中除科研领域外，其余四个部分都是首次进行细节阐述，并

且对印度在北极相应领域的联系、目标和实现方式都予以一定程度的说明。例

如在过去印度较为忽视交通与互联互通领域，此次文件中指出，在北极航道适

航性提升的背景下，印度可以在海事人力资源供应、水文测绘以及地区环境监

测等方面提供合作。为此印度政府将在数据收集与能力建设、航运技术交流合

作、极地海员参与和探索国际南北交通走廊与其他机制的对接等四方面入手。②

二、印度北极能源开发政策的转变

( 一) 印度北极能源开发政策转变的具体内容

长期以来，印度对北极能源开发以及北极海航道的经济投入明显弱于科研

和生态领域。但是随着北极开发条件逐步成熟，印度也在逐步调整过去在北极

相对低调的政策立场，开始多领域参与北极治理进程。其中针对北极能源开发

的政策调整就是目前印度政府立场转变最为明显的一个领域。在此次北极政策

文件中，北极能源和自然资源开发相关内容章节不仅被重点阐述，同时其地位
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也被提至仅次于科研领域之后，这与 2013 年版本中几乎毫不提及能源开发形成

鲜明对比。

首先，印度政府提出支持在北极地区开展可持续的经济开发。由于气候变

化的原因，北极地区储量丰富的碳氢化合物以及多种矿产资源的开发难度逐渐

降低，这为相关国家提供了巨大的经济机会。而印度作为能源和矿产资源消费

大国，自然也表达了积极参与的愿望。不过作为长期关注生态领域的域外国家，

印度强调这种经济参与必须基于可持续的发展方式，同时还要特别惠及北极地

区原住民团体，以此展现其并非一味关注经济利益的国际正面形象。

其次，印度展现出希望扩大在北极国家能源领域投资的愿望。北极地区不

同于南极，按照《联合国海洋法公约》的相关规定，北极地区大部分矿产资源

和能源都处于北冰洋沿岸国的管辖地域范围内。因此，寻求与北极国家的互利

合作是印度北极能源政策的重点之一。对此，印度政府在文件中一方面积极向

外界展示其与俄罗斯在油气领域已达成的 150 亿美元投资成果，同时也表达了对

其他北极国家能源开发进行投资的兴趣。例如，印度表示愿意与冰岛和加拿大

分别在地热能和水能发电等方面进行合作。

再次，印度参与手段的种类也更为具体、多元。北极地区经济发展较为落

后，能源开发必然带来该地区巨大的基础设施投资需求。对此，印度政府指出，

将鼓励公私经济实体积极参与相关项目建设合作，促进北极地区发展。另外，

印度还强调通过参与北极地区各种既有多边机制来提升经济话语权。北极经济

理事会是北极八国于 2014 年在加拿大发起成立的又一重要多边机制，其宗旨在

于促进北极地区经济合作，为北极地区构建一个稳定、可预见、透明的商业环

境。印度政府此次也特别提出，将鼓励印度企业加入北极经济理事会，积极参

与该机制下的五大工作组。①

( 二) 印俄多年来围绕北极地区能源合作的发展情况

实际上，印度此次对北极能源政策的巨大调整早在莫迪政府上台之前的印

俄关系发展过程中就已初现端倪。俄罗斯作为最大的北极国家，是目前开发北

极能源最为积极的国家之一。基于印俄之间传统的友好关系，俄罗斯也一直被

认为是印度参与北极最重要的关键伙伴国。印俄之间历年的政府联合宣言以及

多年来两国间能源合作的相关成果就从侧面展现了印度对北极能源开发立场的
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变化历程。

在 2011 年及之前的印俄政府联合宣言中，两国政府虽然都将能源合作作为

其中一项重要合作领域，但是并未涉及北极能源开发合作。而到 2012 年，即印

度正式成为北极理事会观察员国前夕，印度辛格政府开始在两国联合宣言中提

及印度企业对于参与俄罗斯西伯利亚、远东以及北极地区的油气项目的兴趣。

此外宣言还谈到，两国在该年达成一项长期液化天然气供应协议。① 按照该协议

内容，俄罗斯天然气股份公司将每年向印度提供 250 万吨液化天然气，正是这一

协议为 2018 年印度进口俄罗斯北极能源提供了依据。② 2013 年，印度政府在联

合宣言的能源合作部分中直言不讳地表达了参与俄罗斯北极能源开发的愿望。③

2014 年印度人民党击败国大党赢得大选，新上台的莫迪政府继续延续了上

届政府在北极问题上的立场，利用印俄关系加强在北极地区的影响力。当年年

底俄罗斯总统普京应印度总理莫迪邀请访问印度。在随后发布的联合宣言中，

两国政府首脑提出，能源领域将是两国的重点合作领域，未来将在油气勘探、

生产以及运输等方面加强合作，鼓励两国企业在对方国家能源领域进行投资。

同时两国还将推进在北极地区的科学合作，研究如冰层融化、气候变化、海洋

生物多样性等领域变化所带来的新挑战。④ 虽然在这份联合宣言中没有明确提及

北极能源合作，但是随着俄罗斯将能源开发重心转向北极，印俄的能源合作也

势必扩展到北极地区。
2015 年印俄两国以“共享的信任”和 “新视野”为关键词发表了一份联合

宣言，其中 特 别 提 及，两 国 政 府 对 于 近 期 俄 罗 斯 天 然 气 工 业 股 份 公 司 集 团

( Gazprom Group) 与印度企业在液化天然气贸易方面的合作进展感到满意。俄罗

斯方面欢迎印度参与俄罗斯诺瓦泰克公司 ( Novatek OAO) 在北极格达半岛以及
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鄂毕湾地区的液化天然气项目。此外，宣言还谈及印俄能源合作的重要进展，

即印度石油天然气公司 ( ONGC Videsh Limited ) 对俄罗斯石油公司 ( Ｒosneft
Oil) 旗下万科石油公司油田 ( Vankorneft Oil Fields) 15% 股份的收购。① 从这一

份宣言中可以看出，印度已经开始在具体运营层面逐步将印俄能源合作推向北

极地区。
2016 年，印俄两国的北极能源合作进一步得到提升。以印度石油公司为首

的印度财团在当年 10 月进一步收购了万科石油公司超过 20% 的股份。不仅如

此，印度石油公司还持续收购了该地区附近塔斯尤里亚克油田 ( Taas － Yuryakh
Oil Field) 29. 9%的股份。② 值得注意的是，万科油田和塔斯尤里亚克油田均位

于俄罗斯北极地区。除了印度方面的主动作为外，俄罗斯实际上也在不断为印

度参与北极能源开发制造机会。亚马尔液化天然气项目是目前俄罗斯北极地区

最大的液化天然气国际合作项目，根据印度媒体的报道，俄罗斯已经表示愿意

为印度企业参与亚马尔二期项目提供机会。实际上在此之前，2013 年俄罗斯就

曾邀请印度企业参与亚马尔一期项目，并愿意向印方出售 9% 的股份。不过，当

时印度企业以该条件不具备吸引力为由所拒绝。③

随着印俄北极能源合作的深化，印度在北极能源领域的态度立场也愈发明

晰。2017 年印俄圣彼得堡宣言中，两国共同表达了对俄罗斯北极大陆架油气资

源进行联合开发的合作意向。④ 2018 年 6 月，第一艘装载来自俄罗斯亚马尔项目

的液化天然气运至印度，印度也由此开始向着成为北极能源重要消费国迈进。

除了油气资源外，印度企业对于俄罗斯北极地区的其他矿产资源同样展现出了

巨大兴趣。2019 年印度煤炭有限公司 ( Coal India Limited) 与俄罗斯两家企业签
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订协议，将在俄罗斯远东和北极地区开采焦煤。① 这一系列事件说明经过多年的

谋划和推动，印度最终还是选择加入到北极能源与自然资源的开发潮流之中。

三、促成印度立场转变的多方面因素

印度之所以调整其在北极能源领域的立场，其背后是复杂的国内国际政治

因素在发挥影响，涉及能源安全、中印北极竞争、扩展与其他地区国家合作等

多方面。

( 一) 改善印度能源进口结构和能源消费结构

参与北极能源开发有助于印度改善其能源进口结构和国内能源消费结构。

根据《BP 世界能源统计年鉴 ( 2020 年版) 》发布的数据，印度已经成为继美

国、中国之后的第三大全球能源消费国，2019 年其能源消耗占全球消费量的比

例高达 5. 8%。② 随着印度经济发展，其未来的能源需求还将继续攀升。印度石

油与天然气部曾做出测算，在 2017 年至 2040 年期间，印度一次能源消耗的复合

增长率将达到 4. 2%，是全球能源需求增长最快的国家之一。从能源进口情况

看，印度 约 83. 7% 的 原 油 消 费 依 赖 进 口，对 液 化 天 然 气 的 依 赖 度 也 高 达

45. 7%。③ 而根据印度贸易和产业部发布的数据，中东地区是印度原油和液化天

然气进口的最主要地区，2019 年从该地区进口的原油占比就达到约 60%，液化

天然气也超过 55%。正是基于印度对中东能源进口的高依赖度，印度参与北极

能源开发也许未来能够成为其缓解能源安全压力的重要一环。

同时，随着国内生态环境压力的增大，印度也必须调整自身的能源消费结

构。参与北极能源开发则有助于印度实现环境减排目标。从目前印度国内一次

能源的消费情况看，煤炭是印度最主要的能源方式，其占比达到 54. 67% ，石
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油为 30. 35% ，而天然气仅为 6. 31%。① 印度是重要的产煤大国，2019 年全年

产煤 7. 29 亿吨，以煤炭作为主要能源能够使印度以较小的经济成本满足其快

速增长的能源需求。但是大量依赖煤炭也让印度在生态环境方面付出了巨大代

价。从空气质量看，2019 年印度空气 PM2. 5 指数排名位列全球第五位。② 严

重的空气污染不仅损害人体健康，同时也给印度经济造成了巨大损失。据统计，

印度 2019 年有 167 万人死于空气污染，占该国总死亡人数的 17. 8%。由此造成

的经济损失高达 368 亿美元，占印度国内生产总值的 1. 36%。③ 此 外，由 于 煤

炭的热值要低于天然气，因此产生相同的热量需要燃烧更多的煤炭，进而释

放大量二氧化碳。碳排放的 增 加 给 印 度 政 府 完 成 《巴 黎 协 定》所 规 定 的 减

排义务带来巨大障碍。因此减少煤炭的使用占比，大力推动对液化天然气的

使用也是印度政府近年能源政策的重要目标之一。目前，随着俄罗斯北极地

区液化天然气的开发，未来俄罗斯将 有 望 成 为 世 界 最 大 的 液 化 天 然 气 生 产

国。在这一背景下，印度政府也非常有必要加强与俄罗斯在北极液化天然气

的开发合作。

( 二) 强化与中国在北极事务中的竞争

强化与中国在北极事务中的竞争也是印度此次政策转变的主要政治原因之

一。中印同为北极域外国家，两国在北极国际治理问题上的共识应远大于分歧，

但是印度此番对北极能源政策的调整，其中就有针对中国的多种因素。首先，

避免因中国北极政策的推进，使印度在北极事务中进一步边缘化，从而不利于

其“世界大国”目标的实现。对于 2013 年印度与中日韩新等东亚国家一起申请

加入北极理事会这一举动，当时便有观点认为其中有着极强 “中国情结”影

响。④ 如何在全球事务中获得超越中国的影响力，成为类似于中国的全球大国一

直是印度的重要目标，北极则被印度视为其发挥国际影响力的重要舞台。然而
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随着“冰上丝绸之路”倡议的提出，以及之后中俄亚马尔液化天然气项目合作

的开展，中国借助俄罗斯的支持已经成为该地区最具存在感的域外国家。反观

印度，虽然其过去一直坚持以北极作为全球公地的观点建立了一定的正面国际

形象，但是这种政策论调并不为北极国家所接受。加之，印度对于北极的投入

有限，因此印度在北极治理中的话语地位实际上反而日趋边缘化。此次印度强

调在北极能源的投入，便是希望借加强印度与北极国家的经济合作，提升其在

北极治理中的话语地位。

其次，避免北极削弱印度对中国的战略遏制力。历史和边界问题一直是阻

碍中印建立战略互信的重要原因，这也让印度长期将中国视为地缘战略威胁。

国外不少鹰派观点认为，印度洋是印度遏制中国军事威胁最有效的战略手段。①

由于中国极度依赖印度洋航线获取能源和进行海外贸易，印度对印度洋的有效

控制就能够压制中国在边境问题中制造军事威胁的动力。但是北极能源以及航

道的开发却可能让印度对华的遏制出现漏洞，让中国能够绕开印度洋获取能源

和进行贸易。若印度任由中国在北极地区建立强大的政治经济影响力，那么北

极就会削弱印度现有的对华地缘优势。因此，积极参与北极能源开发也是出于

对冲中国在北极日趋增长的影响，为印度本土的安全提供筹码。

再次，强化与俄罗斯的关系，防止俄罗斯在中印冲突中倒向中国。印俄特

殊战略关系可以追溯至冷战时代苏联对印度包括在中印边界纠纷以及印巴战争

中的支持。这种特殊双边关系也是印度对华博弈的重要外交筹码。但是 2020 年

俄罗斯外交部长拉夫罗夫却在公开场合对印度近期的对华不友好行为进行了批

评。据印度媒体报道，拉夫罗夫在参加俄罗斯国际事务委员会的活动中表示，

西方国家通过推行“印太战略”，采取富有侵略性和欺骗性的政策，让印度参与

反华博弈，而这同时也损害了俄罗斯与印度长期密切的伙伴关系。这一表态让

当时的印度媒体极为震惊。② 事实上由于美俄、美中的全球战略博弈不断加剧，

中俄关系的重要性已经被俄罗斯高层所认可，俄罗斯总统普京甚至表示俄中不
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排除建立军事同盟的可能。① 而中国对北极开发的经济支持也极大缓解了俄罗斯

对于西方经济制裁所承受的巨大压力。因此，印度政府必须利用俄罗斯对外国

控制其能源领域的戒心，通过印俄能源合作平衡俄罗斯对中国的战略需求，避

免俄罗斯在将来可能发生的中印冲突中完全倒向中国。

( 三) 扩展与其他地区国家间的合作关系

印度也可借助参与北极能源开发，扩展与其他地区国家之间的合作关系。

随着印度 2018 年开始从西太平洋方向进口俄罗斯北极液化天然气，北极也有望

成为印度“东向”战略内容的重要组成部分。印度学者苏巴·钱德兰 ( D. Suba
Chandran) 就曾提出一个全新的“印北 ( Indo － Arctic) ”地缘概念。他强调，随

着俄罗斯符拉迪沃斯托克至印度金奈的海运能源航线得以建立，印度的 “东向”

战略将进一步延伸至俄罗斯远东地区。印度不仅可以借此加强与俄罗斯、韩国、

日本、印尼、新加坡等沿线国家的海洋事务合作，同时还将有助于印度 “印太

战略”的实施。②

除此之外，以北极能源开发为契机，印度还可以加强其与欧洲、北极地区

国家间的交通贸易联系。在此次北极政策文件中就指出，印度将利用 “国际南

北交通走廊 ( The International North － South Transport Corridor) ”倡议，推动其与

北极国家之间的经贸联系。“国际南北交通走廊”倡议是 2000 年由印度、俄罗

斯和伊朗共同发起的促进地区间互联互通的合作倡议。该倡议若能完全建成将

极大促进印度与中亚、俄罗斯、巴尔干以及波罗的海地区之间的交通贸易联系。
2017 年末，印度表示“国际南北交通走廊”将于 2018 年 1 月中旬开始运营，印

度将通过伊朗阿巴斯港向俄罗斯运输第一批货物。而随着北极海航道建设以及

北极能源开发的推进，印度国内过去已有观点提出，这一倡议应该进一步向北

欧和北极地区延伸，使其与芬兰、挪威共同规划中的 “北极走廊”相对接，让

“国际南北交通走廊”成为一条真正的洲际运输走廊。③ 显然这一观点得到了印

度政府官方的接受和认可。
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四、限制印度参与北极能源开发的主要因素

尽管这份北极政策文件对于印度参与北极能源开发展现出了相当程度的热

情，但是这一热情要想完全转变为现实政策却也受到多种因素的限制。从国内

因素上看，涉及政策立场分歧、北极能源需求等两方面。而国际因素则包含美

俄紧张关系、南亚复杂地区局势等方面。

( 一) 印度国内北极政策立场的巨大分歧难以弥合

印度国内对于北极政策的立场分歧依然十分巨大，印度新北极政策文件的

出台也难以彻底弥合这一认识上的对立。如前所述，印度政府过去一直试图在

北极地区建立类似“南极条约”机制的国际治理体系，但是这一立场显然无法

被北极国家所接受。2013 年印度正式成为北极理事会观察员国，这一身份的变

更意味着印度政府承认北极国家对北极地区的主权权利。但是这并没有彻底消

除印度国内在这一问题上的争论。特别是近年来印度企业开始加大对北极地区

能源和矿产资源的投资力度，印度国内学界对此的争论也愈发激烈。支持者的

观点认为，印度应该避免在北极能源领域采取极端看法，适当改变甚至抛弃过

去将北极视为“全球公地”的政策。① 而反对者则将上述举动描述为“印度肮脏

的北极能源狩猎”，把在北极地区的开采行为视为对北极生态环境的犯罪。② 而

在此次公布的战略文件草案中，印度政府一方面指出了参与北极能源开发的重

要性，同时又在文件结论部分强调印度政府将北极视为 “人类共同遗产”。这一

前后矛盾的表态事实上一方面反映了该文件是对不同立场的妥协产物，也体现

出印度政府对于整合国内北极政策立场分歧所面临的巨大困难。因此从中短期

看，印度国内对于参与北极能源开发的立场分裂还将继续，并给印度参与北极

能源带来巨大舆论压力。
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( 二) 印度对于北极能源的需求并不迫切

印度对北极能源需求的迫切程度直接决定了印度政府在该领域进行战略投

入的主观意愿程度。从目前情况看，北极能源的战略重要性并不足以支持其投

入大量外交和经济资源。首先，印度现有能源进口国别结构中，来自于俄罗斯

的能源进口总量十分有限。虽然早在莫迪政府时代之前，印度就曾提出加强与

俄罗斯在北极能源领域的合作，但是相关进程却十分缓慢。究其原因，地理距

离因素的限制降低了俄罗斯能源对印度的吸引力。2019 年全年，印度从俄罗斯

进口的液化天然气总量仅为 10. 23 万吨，只占印度进口总量的 0. 42%，而同期

从俄罗斯进口的石油也仅为 355. 6 万吨，占印度进口石油总量的 1. 61%。① 可以

说，俄罗斯能源在印度整体能源进口结构中的影响十分有限，而这一点既限制

了印度政府和企业扩大对北极能源进行投入的动力，也反过来阻碍了印度在北

极能源领域发挥更大作用。

另外，印度国内经济发展的不确定因素也削弱了印度对北极能源的迫切需

求。如前所述，印度扩大对液化天然气的使用，其原因之一便是试图加强对环

境污染的治理。但是这一进程实际上却直接受到印度国内经济发展形势的影响。

实际上，自印度莫迪政府上台以来，推动印度经济改革便一直是政府的长期目

标。但是从实际效果看，印度国内经济改革所面临的阻碍还十分巨大。特别是

莫迪第二届任期以来，印度国内对政府改革成效的质疑也不断出现。在三大产

业中，莫迪政府力推的印度制造业实际上远未达到相关预期，甚至于其工业增

加值占 GDP 的比重还从 2014 年的 27. 656% 下降至 2019 年的 24. 881%。按照相

关学者的分析，印度制造业面临着内部经济要素以及产业组织等多重难以克服

的制约因素。② 此外，印度制造业也极易受到突发事件的冲击。2020 年新冠疫情

的全球暴发就给印度经济带来了巨大打击。按照世界银行公布的数据，2020 年

印度经济出现多年来首个负增长。而为了维护国内经济的稳定和发展，莫迪政

府却并没有采取加强地区合作的方式，反而提出了 “自给印度”的口号，号召
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民众更多购买“印度制造”产品，实现 “自力更生”。① 这种具有贸易保护主义

和经济民族主义的政策实际上无法为印度提供稳定的经济增长动力，同时其政

策本身的内部缺陷也不利于进一步推动印度的国内经济改革。② 随着印度国内经

济不确定性因素的增加，印度政府对于能源消费结构改革的动力也将被大幅削

弱。因此从中短期看，印度对北极液化天然气的需求并不会显著增长。

( 三) 美俄对立让印度的平衡外交难以进行

印度以强化对俄合作介入北极事务的方式受到美俄关系的严重制约。作为

北极域外国家，印度非常重视维持与美、俄等北极大国的友好关系，但是印度

的平衡外交在美俄对立的国际政治背景下难以展开。近年来印度莫迪政府大力

推动与美国的军事合作关系，试图强化印度在 “印太”地区的战略安全地位。

2016 年和 2018 年，印美两国分别签署了 《后勤交流备忘录协定》和 《通信兼

容与安全协议》。上述两个协议使得印度有望与美国及其他地区伙伴分享重要

情报。2020 年 10 月，以美印外交防务 “2 + 2”会议机制为契机，两国进一步

签署了 《地理空间合作基本交流与合作协议》，允许印度使用美国的卫星和地

图数据，以强化其导弹等武器系统的精确性。但是美印之间军事合作的加强给

印俄关系的发展带来了冲击。本应于 2020 年 12 月举办的印俄峰会已宣布延

期，这是 20 年来该峰会首次出现推迟。此外据俄罗斯媒体今年 2 月的报道，

巴基斯坦陆军参谋长宣布已与俄罗斯签署了一项包含反坦克系统、防空系统等

多种武器在内的供应合同。③ 而过去俄罗斯一直坚持 “重印轻巴”的南亚外交

政策，并表示不向巴基斯坦提供军事援助和军事技术合作。虽然这些举动暂时

并不会对印俄关系带来太多实质上的影响，但无疑是俄罗斯对印度的一种外交

警告。

另一方面，美国也开始向印度施加压力，希望其能够和俄罗斯保持距离。

自冷战时期开始，印度与苏联及后来的俄罗斯就长期保持密切的军事合作关系。

印度也一直是俄罗斯武器出口的重要国家。2018 年 10 月，印度政府决定购买俄
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罗斯 S － 400 防空导弹系统，这一决定立刻招致美国的反对。美国政府多位重要

官员不断以制裁威胁要求印度放弃这一决定。根据美国 2017 年生效的 《以制裁

反击美国敌人法案》第 231 条，任何国家从俄罗斯购买重要武器均会受到美国

的制裁。① 而此前美国已经援引该法案对土耳其实施了经济制裁。印度政府的做

法显然已经被认定为违反了该法案的规定。同时美国政府还认为，印度的购买

行为还违背了与美国签署的相关军事合作协议内容。但印度政府至今并未放弃

该项购买计划，这必然对美印之间的军事合作关系带来阴影。可以预见，在印

度不断试图通过“印太战略”来提升大国地位的背景下，印度必须依赖与美国

的军事合作。但同时印度也无法抛弃与俄罗斯的传统友好关系，因此其未来还

将不断在俄美两方压力之下做出艰难抉择，而这种首鼠两端的做法也势必影响

其在北极事务中的话语地位。

( 四) 南亚地区的复杂局势分散了印度对北极的关注

一方面，从南亚地区内部看，国家间不时出现的紧张对立局面使印度必须

时刻警惕周边政治变化。如果说介入北极是印度试图成为全球大国的重要战略

手段，那么南亚地区国家间复杂的对立关系则是将印度长期限制为地区大国的

首要因素。造成这种对立关系的根源则是印度自独立后便逐渐呈现出的门罗主

义外交政策倾向。早在尼赫鲁执政时期，印度便通过政治、外交手段试图控制

尼泊尔、不丹和锡金三国。例如，在印度与尼泊尔签订的 《和平友好条约》中

就规定，尼泊尔获取任何武器装备等作战物资时，都需要通过印度领土进口，

且必须得到印度政府的事先许可和协助。② 这一规定使印度具备了直接控制尼泊

尔军事装备的能力。到了英迪拉政府时代，印度地区霸权主义外交政策进一步

发展，并形成了后来著名的“英迪拉主义”。该外交思想的核心在于，反对域外

大国干预南亚事务，本地区国家如果需要援助来处理内部危机，印度应该是地

区国家首先寻求帮助的对象。另外，领土争议也是影响南亚整体地区局势的重

要因素。印度与巴基斯坦在克什米尔主权归属问题上曾进行过三次大规模战争。

但即使如此，克什米尔问题也并没有能够解决，印巴两国边界地区还会时常爆

发军事冲突和恐怖主义袭击。2016 年南盟峰会就因印度以边检站遭到来自巴基
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斯坦方面支持的恐怖袭击为由要求延期，并直接导致南盟峰会机制停摆数年。

由于印度与周边国家难以建立稳定持续的互信关系，因此处理与周边国家间的

纠纷与摩擦就已经消耗了印度大量的外交资源。

另一方面，南亚国际形势的发展也迫使印度将更多外交资源留在该地区。

从域外因素看，中国对南亚事务的参与已被印度视为最重要的地缘安全威胁之

一。早在 “孟中印缅经济走廊”倡议中，印度便一直持消极合作态度，致使

该倡议长期难以得到实质性推进。① 而在中国提出建设 “21 世纪海上丝绸之

路”倡议之后，印度一方面大力鼓吹“债务陷阱论”，同时还利用自身在该地区

的影响力给中国在斯里兰卡等国的经济合作项目中制造障碍。② 除了采取上述手

段外，印度还利用各种排他性质的次区域机制间接开展与中国的战略竞争。

“环孟加拉湾多领域技术经济合作倡议”曾是印度拉奥政府于 1997 年主导建

立的次区域合作倡议计划，但建立后很快被继任的国大党政府所忽视。莫迪政

府上台后，开始推行 “邻国优先”的地区外交政策，该倡议也重新得到重视。

莫迪不仅迅速推动该机制第四届首脑峰会的召开，还力图将该机制合作议题向

政治、军事领域拓展。③ 从其动机看，印度有借次区域机制巩固自身地区霸权优

势的战略意图。④ 但相关次区域机制功能的建设和完善还需要印度持续性投入巨

大的外交和经济资源。因此北极这一相对边缘的政治议题短期内也很难获得足

够多的战略关注。

五、新时期印度北极能源政策所带来的影响

首先，从客观上看，此次印度北极能源开发政策的转变，有助于加速俄罗

斯北极能源开发的推进。随着俄罗斯原有油气产区产能开始下滑，北极已经成

为俄罗斯未来最重要的能源开发区域。近年来俄罗斯政府也在一直努力吸引外
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资参与相关开发合作。但是随着美国对俄制裁的加剧，不少正在进行中的俄罗

斯国际能源合作项目被迫暂停或取消，其中就包括位于北极圈内喀拉海的数个

石油项目。此外，俄罗斯北极地区落后的软、硬基础设施也严重限制了外国资

本参与能源合作的热情。以日本为例，虽然日俄能源合作可以追溯至苏联时代，

日本政府也一直力推日本企业参与俄罗斯北极能源开发，但是相关企业却始终

对开发前景充满疑虑。① 而在此次印度的北极战略文件草案中，不仅强调了对参

与北极能源的积极意愿，同时还表示将会在基础设施建设等领域扩大投资合作。

这无疑对促进该地区能源合作产生了积极正面的示范效应，也从侧面体现了

“冰上丝绸之路”倡议开放共赢的本质。

其次，印度北极政策调整将会使得亚洲几个主要参与北极事务国家之间的

竞合关系进一步复杂化。实际上，作为北极理事会中的亚洲观察员国，中日韩

新印五国在北极问题上有着巨大的共同利益，但是这种利益的相似性却并没有

能够促使五国在北极问题中采取整体一致的合作政策。而究其原因，主要是各

国之间的相互猜忌以及各自双边关系中存在着难以解决的复杂历史政治问题，

使得各国没有采取一致行动的意愿。② 这一点在国外学界对印度北极政策的研究

成果中就表现得尤为明显。很多外国学者对印度北极政策提出的建议中都强调

印度要加强与其他几个亚洲域外国家的合作，但是却大都将合作对象限定为日

本、韩国和新加坡，将中国排除在外。③ 甚至于有观点认为，印度应该以 “国际

南北交通走廊”倡议作为对抗中国 “冰上丝绸之路”的长期战略计划，将中国

在北极的行动先验地设定为印度应加以反制的目标。④ 因此，印度北极政策中敌

视中国的因素未来有可能进一步造成亚洲国家间在北极问题上政策立场的分裂，

给北极各领域的国际合作带来阴影。

再次，虽然印度对北极能源的关注有着针对中国的一面，但总体上看，其
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对中俄北极能源合作所能构成的负面影响较为有限。从对俄罗斯能源的购买量

看，中国 2019 年全年从俄罗斯进口液化天然气 250. 58 万吨，石油 7764. 24 万

吨，① 分别是印度对俄能源进口的 24. 5 倍和 21. 83 倍。因此虽然有观点提出，印

度可以通过参与北极能源合作来帮助俄罗斯平衡中国的影响力，② 但是现阶段印

度并没有充分的实力来扮演这一角色。此外，虽然印度国内提出了一系列涉及

北极的地缘政治战略构想，但是印度能否有足够实力实现相关构想仍有待观察。

比如“国际南北交通走廊”倡议若要按照预期目标建成，并且顺利延伸至北极

地区，其至少需要克服两大挑战: 美国对倡议成员国伊朗的经济制裁和印欧之

间是否具备足够的经济动力。这其中特别是印欧贸易关系决定着该倡议能否按

照预期推进。2020 年印度政府虽然宣布重启与欧盟的自由贸易协定谈判，但是

其前景并不乐观，印度国内对该协定所能带来的经济收益并不太认可。③ 而对于

所谓的“印北”概念以及试图将北极事务作为印度 “东向”战略的新内容等提

法，或许正如俄罗斯学者所总结的那样，由于印度缺乏在北极进行投资的实力

和决心，缺乏实质内容的外交就成为印度构筑自身与北极联系的主要方式。④ 此

外，虽然随着北极能源开发的推进，北极海航道的国际商用可能得到进一步发

展，但是中短期内也很难对印度洋传统的战略地位造成实质影响，因此印度对

海洋的战略关注依然将集中于印度洋而非北极。⑤

结语

此次莫迪政府发布《北极政策文件 ( 征求意见稿) 》，既是对过去国内呼吁

加快北极战略制定声音的回应，也是印度政府试图借助北极复杂国际形势加强
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在极地事务影响力的重要举措。而印度对北极能源开发重视程度的提升则是此

次文件中的一个重要亮点，其背后战略意图是试图借助与俄罗斯等主要北极国

家的经济合作，增强其在北极治理中的话语权，并强化在北极事务中与中国的

竞争。但是印度能源进口结构、国内经济发展困境、美俄对立以及印度与周边

国家复杂的关系都让印度难以有效实现其在该文件中所制定的各项目标。于中

国而言，由于中印双边关系的紧张，印度此番对北极能源开发的关注实际上也

很难转化为中印在北极事务上的合作，相反还可能给中国参与北极事务制造诸

多潜在障碍。虽然印度可能在中短期内无力实质性参与北极开发，但是作为一

个长于战略议题构建的国家，印度极可能成为未来 “中国北极威胁论”的又一

重要推手。此次印度北极政策的转变需要引起中国学界和相关政府部门的警惕，

在中国参与北极治理，建设 “冰上丝绸之路”的过程中也要积极关注其他域外

国家的政策立场，防止未来出现北极域内外国家联手反制中国参与北极事务的

被动局面。

( 责任编辑 刘 务)
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scale of industries starting to replace China＇s supply chain. However，the reorganization
of supply chain between China and ASEAN countries is mainly due to China＇s economic
transformation and rising production costs，and China － U. S. trade friction has only
played a role in boosting this phenomenon. Trade frictions and COVID － 19 may promote
the transfer of supply chains of companies in China to ASEAN countries in the short
term. But in the medium and long term，due to factors such as the small size of markets
of ASEAN countries， the fragile economic structure， the lack of a unified market
mechanism，and the countermeasures of the U. S. ，the reorganization of supply chain
between China and ASEAN countries has been limited to certain areas and coun-
tries. The reorganization of supply chain in East Asia，centered on China，will be a
slow process.

Key Words: China － U. S. Trade Friction，COVID － 19，China － ASEAN Eco-
nomic Cooperation，Ｒegional Supply Chain

India＇s Energy Development under Its Arctic Policy in the New Era: Changes，
Limitations and Impacts
Qu Jiwen，Dai Yonghong

Abstract: In early 2021，India＇s Modi government issued a consultation draft on
its new Arctic policy，which means that India＇s Arctic policy may undergo some impor-
tant adjustments in the future. The purposes of this document are to integrate the long-
standing differences about the Arctic policy at domestic，deal with the increasingly
complex international political situation in the Arctic，and further clarify its strategic
interests and policy intervention in various fields of the Arctic. In this new Arctic policy
document，India＇s change of the position on Arctic energy development is particularly
prominent. The reasons for India＇s transition are mainly based on maintaining energy se-
curity，strengthening competition with China and expanding cooperation with countries
in other regions. However，it is not easy for India to further engage on Arctic energy de-
velopment process due to the differences in bridging domestic policy disputes，the low
urgency of energy demand from the Arctic， the continuous tensions between the
U. S. and Ｒussia and the complex political situation in South Asia. From the perspective
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of the impact of China＇s participation in the Arctic，India＇s policy adjustments have a
certain role in promoting the development of Arctic energy，but it will also bring some
obstacles to the cooperation between countries outside the Arctic because this policy has
content against China. Also，it is highly possible that India would become an important
promoter of the“China threat theory” in the Arctic.

Key Words: India，Arctic Policy，Energy Development in the Arctic，Indo －
Ｒussia Energy Cooperation
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