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北约新战略概念及其对欧洲的多重含义

房乐宪 曹佳鲁

[摘要]俄乌冲突爆发后,欧洲安全局势不断恶化。在此背景下,北约于2022年6月发布 《北
约2022战略概念》。新战略概念与此前版战略概念相比,既有继承也有调整。北约出台新战略概念

主要基于对俄罗斯威胁认知上升、美国持有的 “新冷战”思维、北约盟国对集体安全的依赖及对中

国影响力提升的戒备。新战略概念在重申北约宗旨、原则、核心任务和价值观基础上,全新评估其

面临的战略环境,试图通过继续扩员、扩充军事力量和升级威慑战略的方式,对其认定的威胁和挑

战形成战略优势。北约新战略概念对欧洲安全观、欧洲战略自主、欧洲安全秩序及欧洲的大国外交

都有重要影响,对此加强研究有重要现实意义。
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2022年2月,俄乌冲突爆发对欧洲地区稳定和全球安全秩序带来巨大冲击,北约称之为 “自
第二次世界大战以来面临的最严重安全危机”①。2022年6月29日,北约马德里峰会如期举行,并

邀请非北约成员的亚太国家日本、韩国、澳大利亚和新西兰以 “合作伙伴国”身份参会。该次峰会

重点围绕乌克兰危机、外部威胁认知、内部凝聚力重建和北约扩员等议题,并发布 《北约2022战

略概念》。② 这是与2010年时隔12年后北约出台的最新版战略概念,也是北约自1949年成立以来

通过的第八版战略概念,其中的诸多调整值得关注。新战略概念发布,某种意义上标志着北约经历

多年危机后由 “脑死亡”走向复活,体现了联盟内部的再次妥协和局部新共识。因此,有必要对北

约新战略概念的内涵及复杂影响尤其是其蕴含的地缘政治含义进行分析与思考。

一、北约战略概念演进简要回顾

北约战略概念旨在提升北约的适应性,并作为纲领性文件指导北约未来走向。从1949年至

2010年,北约共出台7个版本的战略概念:冷战期间出台4份保密性战略概念,冷战后公开发布3
份战略概念。2010年后12年未出台新版本。就其发展脉络而言,可分为两个阶段:1949—1991
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年,冷战期间的对抗与核威慑;1991—2022年,冷战后的扩张与全球化追求。简要梳理此演进过

程,对更深刻理解其2022年最新版战略概念有重要参照意义。
(一)冷战期间:对抗与核威慑

1949年北约建立之初,成员国领导人就已着手制定指导战略思想的北约战略概念。1949年至

1969年,北约共出台四个版本的战略概念。该时期国际政治格局被以美苏为首的东西方阵营对抗

主导,双方在激烈军备竞赛中大体保持克制,并通过威慑手段基本维持了冷战时期的战略稳定。

1949年12月,北约出台首份战略文件 《北大西洋地区防御战略概念》,主要阐述了北约地区防御

的基本概念,确定预防战争的核心功能,并明确要求北约在和平时期也应扩充军事力量,维持常规

兵力和核武器威慑。战争爆发时,北约要在美国指导下进行战时协调,要求全体缔约国统筹资源进

行军事合作,共同应对敌人,并明确指出该时期的北约在军事资源方面相较苏联处于劣势。① 为确

保赢得胜利,北约应毫无保留地使用所有类型的武器进行战略轰炸,其中包括美国的核打击能力。

20世纪50年代,因苏联核武器公开化、朝鲜战争、土耳其和希腊加入北约等原因,北约1952
年12月批准第二份战略文件 《北约地区防御战略概念》,其主要行动思想是:“确保北约地区的防

御,并摧毁苏联及其卫星国发动战争的意愿和能力”,“继续扩充大规模杀伤性武器”。② 总体而言,
与首份战略概念相比,第二份战略概念实质性改变不多,只是对苏联威胁有更强烈认知。

1957年5月,在融合 《未来几年北约军事力量最有效模式》报告后,第三份战略文件 《北约

组织地区防御总体战略概念》出台,其中将 “大规模报复”作为北约战略的一个核心内容,要求

“从战争一开始就使用核武器”,强调 “和苏联的战争是全面核战争,不存在有限战争”。③ 时任美

国总统艾森豪威尔认为常规军事力量用处不大,应大力削减,并强调北约地区防御可使用核武器。
因此,该时期北约的核威慑战略思想和全面战争思想达到顶峰。第二次柏林危机和古巴导弹危机相

继爆发,导致北约成员国面临核战争的风险大大上升,也引起北约成员国对美国核政策的极大不

满。1966年,在戴高乐主义的影响下,法国一度宣布退出北约军事一体化组织,并很大程度上推

动了北约的自我革新。
基于化解紧张局势需求,北约在1968年通过新一版战略概念,将 “全面战争”的核心思想转

变为 “三种军事反应”路径:直接防御、谨慎升级、核反击。④ 1968年版战略概念为北约军事行

动赋予极大的可操作空间,既兼顾北约成员国的地缘安全利益,又协调美国国内对核武器使用的分

歧。该版战略概念因其 “灵活性”特点一直被使用至冷战结束之初。
(二)冷战后:扩张与全球化追求

1991年,苏联解体标志着战后国际体系的深刻变化。对北约而言,苏联和华约解体既是机遇

又是挑战:一方面,北约至少暂时找不到一个旗鼓相当的对手阻碍自身扩张;另一方面,北约也正

因失去外部主要敌人而陷入认同危机和合法性危机。北约开始谋求战略转型,应对合法性问题,并

出台第五份战略文件 《联盟战略概念 (1991)》,这也是冷战结束后第一份公开发布的战略概念文

件。具体而言,其战略转型主要体现在职能的全球化、对非传统安全的关注以及发展与其他非成员
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国的伙伴关系。值得注意,此版战略概念与之前的战略文件有很大不同:首先,它是一份直接公开

发布的非对抗性文件;其次,在保证成员安全作为基本目标同时,它寻求通过与曾为对手的国家建

立伙伴关系,改善和扩大整个欧洲安全;最后,它要求将核力量的使用减少至最低水平,仅供满足

维护和平和稳定的需要。在此时期,北约实现从防御性军事联盟向全球性安全政治联盟转型。①

冷战结束初期,美国和北约其他成员国一度未就联盟扩员达成一致。联盟内部主要存在三种意

见:使命完成,解散北约;维持现状,不再扩员;向东扩张,拓展使命。② 基于对俄罗斯发展的

“不确定性”疑虑以及避免过度刺激俄罗斯的考虑,克林顿政府制定对俄 “双轨”策略,在尽量维

护与俄罗斯关系前提下谨慎渐进式东扩。因此,尽管美国主导北约东扩兼具塑造北约认同、加强欧

美联系、巩固冷战成果等多重战略考量,但东扩的最基本原因仍是遏制俄罗斯及可能的威胁。

20世纪90年代中期后,扩员成为北约的基本方向。1994年1月,北约发布 《和平伙伴关系计

划》。同年4月,北约领导人华盛顿峰会发布第六份战略文件 《联盟战略概念 (1999)》,并将东扩

的目标第一次写进战略概念。随后,北约正式接纳冷战结束后的第一批新成员———波兰、捷克和匈

牙利。虽然俄罗斯对此表达不满,但未能阻挡北约挤压其战略空间的进程。战略概念首次出现 “要
求北约部队前往北约边界之外展开行动”③,这与1991年北约战略概念相比,更进一步明确北约寻

求 “全球化”的动向。1999年的战略概念试图承认1994年北约军事介入波黑内战和1999年北约

轰炸南联盟的合法性,表明北约已从一个区域性防御性军事组织转变为全球性进攻性军事工具。④

2001年北约军队进驻阿富汗就是据此战略概念首次在欧洲地区以外进行大规模海外军事行动,并

成为北约走向全球化的标志性事件。

2010年北约里斯本峰会发布第七份战略文件 《积极参与,现代防御———北约成员防御和安全

战略概念》,其核心任务和战略目标与冷战结束后的前两版有不少相似性。三者对战略环境的判断

都认为联盟受到传统军事攻击的可能性较小,对俄罗斯的态度都是 “寻求建立伙伴关系”,在扩员

方面都强调 “对价值观相同的国家保持开放”。⑤ 此外,2010年版战略概念将恐怖主义、大规模杀

伤性武器扩散、网络安全、能源安全、太空武器安全、气候问题及水资源问题等定义为 “新威胁”,
因此联盟需要建立 “新能力”应对 “新威胁”,对俄态度也要用 “新思维”建立 “新伙伴”。⑥

综观北约此前战略概念,其战略调整背后的逻辑是持续塑造共同敌人和外部威胁,凝聚集团共

识,提高自身军事水平,确保集体防务能力。虽然每版战略概念侧重点不断改变,但北约始终对其

认定的外部威胁和挑战保持戒备心理,这也是此后其新战略概念刻意塑造俄罗斯和中国 “他者”身

份的根本原因。
乌克兰危机打破了俄罗斯与北约之间脆弱的伙伴关系,北约将关注点重新回归欧洲地区。北约

内部围绕俄罗斯的战略认知、北约扩员进程、乌克兰危机走向、常规兵力和核武器的扩充等分歧明

显,完全达成共识的难度也加大。特朗普政府时期对北约盟友的强硬防费要求,一度损伤了跨大西

洋联盟的凝聚力。2022年2月爆发的俄乌冲突,被北约和欧盟视为对欧洲安全秩序的重大威胁,
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北约亟须出台一版新战略概念,应对来自内部分歧和外部安全的多重挑战。

二、北约2022战略概念的核心内涵

在俄乌冲突背景下,2022年北约正式出台联盟新战略概念,确定了联盟未来十年优先事项和

基本方法,描述了联盟面临的安全环境,重申北约的价值观,并阐明北约确保集体防御的原则,更

加明确了北约三项核心任务:威慑和防御、危机预防和管理、合作安全。因此,其在多个层面展现

了新的动向。
(一)全新评估战略环境,界定威胁层次

第一,新战略概念重新评估地缘战略环境,认为俄罗斯不再是北约的伙伴,而是北约安全及欧

洲—大西洋地区和平与稳定最严重和最直接的威胁。与上一版战略概念相比,新战略概念不再坚持

“欧洲—大西洋地区处于和平之中,北约领土受到常规攻击的威胁很低”①,而是认为 “欧洲—大西

洋地区并非处于和平之中”,新战略概念强调俄罗斯 “可能攻击盟国的主权和领土完整”,并试图

“胁迫、颠覆、侵略和控制其他区域”。② 有学者指出,北约终于找到一个证明其合法性和存在意义

的理由,并赋予北约新的时代使命,那就是对抗俄罗斯。③

第二,新战略概念渲染价值观不同的国家会对北约造成负面影响。比如,新战略概念明确将中

国定义为 “系统性挑战”,在国际秩序、网络空间、海事领域都损害了联盟的安全;宣称伊朗、朝

鲜的 “核试验导致安全局势恶化”,叙利亚和朝鲜的 “化学武器对北约的安全构成威胁”,白俄罗斯

与俄罗斯的 “军事一体化挑战北约的利益”。④可见,新战略概念更显著地体现了非友即敌的阵营对

抗、地缘政治对抗思维。
第三,新战略概念强调域外地区的冲突、脆弱和不稳定直接影响北约国家和伙伴国的安全。新

战略概念划定几个重点区域:其一,宣称乌克兰 “受到非法入侵和侵略战争”;其二,北约的南部

邻国,特别是中东、北非和萨赫勒地区, “面临着相互关联的安全、人口、经济和政治挑战”;其

三,西巴尔干半岛和黑海地区 “面临第三方干预和胁迫”。⑤虽然此版战略概念并未明确规定北约部

队可前往境外执行军事行动,但北约仍将境外安全事务当作危机预防和管理的对象,实际保留境外

军事活动的可能性。
第四,新战略概念宣称各种形式的恐怖主义对北约安全和国际和平构成 “最直接的不对称威

胁”,已经 “威胁到北约国家的人口、军队和领土的安全”。在评估全球恐怖主义后,强调恐怖主义

“正扩大自己的网络、增强自己的能力、投资新的技术,提高恐怖袭击的覆盖范围和杀伤力”。⑥因

此,北约宣称未来将继续打击和应对恐怖组织构成的威胁和挑战,并将与联合国、欧盟展开合作,
以根除恐怖主义蔓延的土壤。

第五,新战略概念宣示包括气候变化在内的非传统安全是 “时代的决定性挑战”。新战略概念

认为,由于气候变化导致海平面上升、极端天气发生,容易引发恐怖主义和滋生暴力,并影响北约

军事设施、资产、基地及武装部队的运作方式。气候变化目前仍是值得全球关注并展开讨论的紧迫

性话题。尽管北约2022年马德里峰会更多聚焦俄乌冲突,但气候变化仍是议程上非常重要的议题。
(二)调整核心任务,升级威慑战略

新战略概念的核心任务在继承旧版战略概念基础上做了进一步调整。北约的三项核心任务由
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①

②

③

NATO.“ActiveEngagement,ModernDefenceStrategicConceptfortheDefenceandSecurityoftheMembersoftheNorthAt-
lanticTreatyOrganisation”.November19,2010,https://www.nato.int/cps/en/natohq/official_texts_68580.htm.
④⑤⑥ NATO.“NATO2022StrategicConcept”.June29,2022,https://www.nato.int/nato_static_fl2014/assets/pdf/2022/

6/pdf/290622-strategic-concept.pdf.
BiljanaVankovska.“NATO2022:ASearchforFriendsandFoes”.ВопросыNлитологии,2022,7 (83):2314.
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“集体防御”“危机管理”和 “合作安全”变更为 “威慑和防御”“危机预防和管理”“合作安全”。
与2010版相比较,“威慑”只出现4次,新战略概念出现21次之多,威慑战略的升级成为新战略

概念的突出特点。新战略概念以 “威慑”为首要任务,实质是核威慑战略的升级。虽然北约仍将自

身定义为一个防御性联盟,但强调 “只要世界还存在核武器,北约就依然是一个核联盟”①。
北约宣称将提高全球意识和覆盖范围,在所有领域和方向对战略对手展开威慑、防御和竞争。

就战略威慑目标而言,北约认定俄罗斯为其主要外部威胁,要应对俄罗斯的威胁和敌对行动,加强

针对俄罗斯胁迫的韧性。北约宣称 “将大大加强威慑和防御姿态,拒绝给任何潜在对手提供任何可

能的侵略机会”②。落实战略威慑的方法是,确保北约保持强大的、准备充分的军队,并辅以统一

的战略指挥和战术安排。同时,北约将核威慑作为最基本的手段,并结合美国、英国和法国的战略

核力量,对敌手进行威慑。因此,北约威慑战略实质是谋求对抗的全方位升级,其核威慑仍可能增

加核战争的风险。
(三)谋求继续扩大北约规模,扩充军事力量

在联盟成员规模和军事力量方面,北约确定 “双扩”方针:即在成员国构成上 “继续欢迎具有

相同价值观的欧洲国家加入北约”;在军事力量方面,支持国家和联盟两个层面扩充军费、提高军

力。这也被北约视为确保联盟持续成功的必要条件。
首先,北约成员国规模问题。新战略概念宣称 “北约东扩是一个历史性的成功,它为欧洲—大

西洋地区的和平与稳定作出贡献”。北约拒绝接受俄罗斯对北约东扩的批评,认为北约扩员过程,
任何第三方都没有发言权。北约强调,只要存在 “渴望加入联盟的国家,以及具有成员身份的国家

同意”,北约扩员就不会停止。因此,北约宣称将继续对 “符合联盟价值观的欧洲民主国家开

放”。③ 下一阶段,北约表示将继续发展与波黑、格鲁吉亚和乌克兰的伙伴关系,尊重它们加入联

盟的意愿和权利,并将付诸实际行动支持它们的愿望。同时,北约还提出将与更广泛的邻国和全球

其他地区国家保持接触。
其次,军事能力建设是新战略概念着重强调的内容。北约将进一步扩充军事装备和武器弹药,

并提高成员国军事设施数量,迅速应对各种突发情况。在数字化转型方面,新战略概念要求北约加

快军事数字化能力建设,增加科技创新投资力度,特别是新兴军事技术研发,并在网络空间和太空

安全领域增加投入。北约要求提升成员国国防支出和联盟共同资金,试图在军队数量和军事力量上

达到对俄优势。另外,北约还将对核力量、常规力量和导弹防御力量进行适当组合,确保战略威慑

的有效性,实施领域涵盖海、陆、空、太空及网络空间。北约宣称 “自身拥有足够的力量和决心,
以捍卫盟国的主权和领土完整”④。

(四)强化印太转向,应对中国挑战

2022年北约峰会首次邀请日本、韩国、澳大利亚和新西兰四个亚太国家参加,同时新战略概

念也特别突出 “中国”字样。中国被视作对北约价值观和利益的系统性挑战,日、韩、澳、新则被

北约拉来共同应对中国挑战。新战略概念出台之前,北约已有多份文件或报告阐明中国对北约的价

值观和联盟安全造成挑战,如2019年北约峰会 《伦敦宣言》将中国定义为 “机遇和安全挑战”⑤,

2021年的 《北约2030》报告将中国定义为 “全方位的系统性对手”⑥,北约布鲁塞尔峰会公报将中

国界定为 “共同的、系统性挑战”⑦。2022年新战略概念明确使用 “恶意行动”“虚假信息”“强制
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⑤
⑥
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NATO.“NATO2022StrategicConcept”.June29,2022,https://www.nato.int/nato_static_fl2014/assets/pdf/2022/

6/pdf/290622-strategic-concept.pdf.
NATO.“LondonDeclaration”.December4,2019,https://www.nato.int/cps/en/natohq/official_texts_171584.htm.
NATO.“NATO2030”.June2021,https://www.nato.int/nato_static_fl2014/assets/pdf/2021/6/pdf/2106-factsheet-nato2030-en.pdf.
NATO.“BrusselsSummitCommuniqué”.June14,2021,https://www.nato.int/cps/en/natohq/news_185000.htm.
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性政策”“对抗性言辞”“颠覆秩序”“损害安全”“分裂联盟”“违背价值观”等词汇描述中国,并

将中国定义为 “对欧洲大西洋安全的系统性挑战”。① 新战略概念更加突出意识形态对立,与美国

对华战略论调呈现高度一致性。概言之,新战略概念从经济、技术、军事及意识形态等方面阐述中

国对北约构成挑战,强调需要在印太地区加大投入力度,共同应对所谓中俄合作带来的威胁。
新战略概念强调 “印太地区对北约而言至关重要,因为印太地区的事态变化会直接影响欧洲大

西洋的安全”,因此需要 “加强与印太新伙伴和现有伙伴的对话与合作,应对跨区域挑战和共同的

安全利益”。② 美国尝试让北约与自身对华战略同步,与 “印太战略”同频。此前,德国、法国等

北约国家早已将印太战略引入自身战略框架,欧盟也于2021年9月发布其印太战略。北约新战略

概念已有意关注亚太方向,使其战略关切区域进一步扩大,在欧洲地区遏制俄罗斯,同时在亚太地

区制约中国。“全球北约”的亚太转向进程中,无论是亚太伙伴地位的日渐凸显,还是针对中国的

战略指向,都再次表明北约转型深受美国战略方向牵引,并服务美国应对大国战略竞争、维持美国

霸权地位的核心目标。③

总之,北约新战略概念与此前版本相比既有继承,也有显著调整。继承方面主要体现在:以所

谓的共同价值观为基础形成联盟凝聚力,以集体安全为目标强化政治军事联盟属性,以保持开放的

态度吸收成员扩大联盟规模,以扩充常规力量和核威慑相结合的手段确保联盟安全。调整方面主要

围绕外部敌人和竞争对手的塑造,即促成欧洲形成北约—俄罗斯战略对抗的态势,同时对中国崛起

蕴涵的战略竞争保持所谓警惕。

三、北约新战略概念的多维动因

(一)美国 “新冷战”思维指引战略概念的形成

自北约成立以来,美国在北约发展和议题设置上都发挥主导作用。冷战期间,北约一直是美国

与苏联对抗的工具。冷战结束至今,美国仍未改变制造 “敌人”、阵营对抗的思维和做法,在 “新
冷战”思维下推动北约东扩和全球化,并直接引领北约新战略概念的形成。

一方面,美国在欧洲方向对俄 “新冷战”思维奠定新战略概念对俄态度基调。冷战后,美俄关

系始终在重启、回暖、排挤、对抗之间波动,双方关系中的 “冷战”思维始终无法消除。④ 2014
年乌克兰危机后,俄罗斯被北约塑造为威胁北约安全的入侵者,普京也被称为 “俄国的最后一任沙

皇”⑤。此后,美国和北约的对俄政策被 “新冷战”思维主导。北约不断在东欧地区加强军事部署,
与俄罗斯对抗的意图越发明显。2014年北约威尔士峰会后,北约决定建立针对俄罗斯的高度备战联合

特遣部队。2016年北约华沙峰会决定向波罗的海国家和波兰部署四个多国战斗群。2018年,北约多

国部队举行冷战后规模最大的代号 “三叉戟”军事演习,展示对俄强硬态度。俄罗斯也通过在该地区

军事演习表达不满,对抗氛围取代双方在冷战后一度建立的以协商、合作为主的伙伴关系基调。
另一方面,美国在亚太地区对华 “新冷战”思维也影响了北约对华战略认知。有分析指出,中美之

间的竞争有着同冷战相似的特征,中美之间的差异是显著和根本性的,这种分歧无法通过谈判解决。⑥
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NATO.“NATO2022StrategicConcept”.June29,2022,https://www.nato.int/nato_static_fl2014/assets/pdf/2022/6/pdf/

290622-strategic-concept.pdf.
金玲:《“全球北约”的亚太转向与前景展望》,载 《当代世界》,2022 (9)。
杨雷:《乌克兰危机与美俄新冷战》,载 《和平与发展》,2015 (1)。

KurtAland.“TheLastEmperor:WhyPutin WillRuleRussiafortheNextQuarter-Century,and WhatDoesthatMeanforthe
West”.AmericanDiplomacy,January15,2014,https://go.gale.com/ps/i.do?id=GALE%7CA371282819&sid=googleScholar&v=2.
1&it=r&linkaccess=abs&issn=10948120&p=AONE&sw=w&userGroupName=anon%7E1b7f5f58.

RobertD.Kaplan.“ANewColdWarHasBegun”.ForeignPolicy,January7,2019,https://foreignpolicy.com/2019/01/07/a-
new-cold-war-has-begun/.
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特朗普执政以后,美国不断升级对华遏制战略,在经济领域挑起中美贸易战,在安全领域渲染 “中
国威胁论”,在政治领域污名化中国及其制度,在科技领域围堵制裁中国企业。尽管中国无意与美

国 “新冷战”,并极力避免中美陷入 “修昔底德陷阱”①,但美国从单边主义出发,试图凝聚民主党

和共和党共识,形成统一的对华 “新冷战”思维。拜登政府上台后,依然寻求协调国内和国际力量

加大对华遏制,推行针对中国的长期战略竞争,最大限度维护美国的战略利益。
(二)俄乌冲突导致北约对俄罗斯威胁认知上升

俄乌冲突是冷战后对欧洲安全影响最大的地缘政治事件,也引发北约国家对自身安全的担忧。
北约新战略概念重视常规军事力量部署及核力量威慑,很大程度上是北约对俄罗斯威胁认知上升的

结果。包括波兰、立陶宛在内的一些东欧和波罗的海国家一直对俄罗斯持有敌意或恐惧,形成一种

所谓普遍性的 “恐俄症”。西方对俄罗斯的威胁认知空前强化,对俄敌视情绪再次掀起高潮。剑桥

大学一份研究报告指出,“俄乌冲突爆发后,居住在西方国家的12亿人中,有87%的人对俄罗斯

持负面看法”②。
同时,北约欧洲国家不安全感上升,一方面出于对俄罗斯军事威胁的恐惧,另一方面出于对自

身军备力量不足的担忧。有分析指出,“俄罗斯的绝对军事优势对东欧及波罗的海诸国的生存产生

威胁”③。也有分析宣称,“俄罗斯帝国在入侵乌克兰之后还会入侵爱沙尼亚和拉脱维亚,因为两个

国家和乌克兰一样都拥有众多讲俄语的族群”④。因此,出于对俄罗斯的威胁认知,北约新战略概

念要求成员国提升军费水平。2022年2月,德国总理朔尔茨 (OlafScholz)宣布将提升军费开支

至GDP的2%,并计划使用1000亿欧元扩充德国军队。同年3月,波兰总统签署 《国土防御法

案》,计划将波兰军队扩充一倍以上,并将国防开支提高到北约成员国的最高水平,“抵御俄罗斯帝

国的入侵”⑤。简言之,俄乌冲突导致不少欧洲国家对俄罗斯的威胁认知上升,引发北约国家在国

家和联盟两个层面加强军事力量部署应对俄罗斯。
(三)北约成员国对美国的安全依赖和战略需求

冷战后北约的存续很大程度上是美国与欧洲利益互换的结果。美国对欧洲提供安全防务,而欧

洲对美国的全球行动提供支持。虽然欧洲存在追求战略自主的意愿,但囿于自身经济能力和军事能

力不足,欧洲难以摆脱对美国的安全依赖。芬兰总理马林 (SannaMarin)坦言:“目前欧洲还不够

强大,如果没有美国,我们将陷入窘境。”⑥ 乌克兰危机后,欧洲各国更加强调欧洲的集体安全,
应对来自俄罗斯的军事威胁,其中最主要的机制便是美国主导下的北约。北约作为一个军事同盟组

织,其最主要功能是将美欧的安全防务捆绑。对美国而言,北约既是遏制和对抗俄罗斯的主要平

台,又是控制欧洲对外政策的工具。虽然特朗普政府时期,美欧关于北约的防务责任产生争端,跨

大西洋伙伴关系一度受挫,但美欧争端没有在根本上改变美国对欧洲的主导地位,以及欧洲对美国
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的安全依赖,欧洲也继续表明希望获得美国的安全保护。
从欧洲自身看,追随美国的安全战略可以获得明显收益,一方面,依赖美国的军事能力是一种

获得安全保障成本较低且直接有效的方案;另一方面,欧洲追随美国的领导可以有效地将欧洲团结

起来,而背离美国的领导将会使欧洲内部的 “战略不和谐”增大。① 有分析指出,欧洲比美国更需

要北约,因为欧洲失去美国的保护将无法保障自身的安全,尤其是面对一个充满不确定性的俄

罗斯。②

(四)北约对中国影响力提升的担忧和防范意识增强

美国将中国定义为主要竞争对手,通过修正与盟国关系,借北约和亚太盟国对中国展开全方位遏

制打压。受其影响,北约对华认知亦发生变化,对华批评与指责明显增加。为平衡中国日益增长的影

响力,北约秘书长斯托尔滕贝格 (JensStoltenberg)强调北约要发展与亚太伙伴的关系。拜登政府上

台后,多次表达中俄两国日益加深合作关系对美国产生全球性的 “安全威胁”观点。在美国态度影响

下,欧洲也开始表达对中国的忧虑,声称中国的强制性政策 “挑战北约的利益、安全和价值观”③。
当前北约欧洲国家渲染 “中国威胁论”的核心观点包括:一是中国推进 “一带一路”倡议及中

国—中东欧 “16+1”合作机制削弱欧洲的内部经济联系和政策团结④;二是中国研发新型军事装

备和日益提升的军事实力严重影响西方军事优势地位;三是中国在欧洲推广华为5G技术侵犯和威

胁所谓欧洲的信息主权和信息安全;四是中俄加强合作和联系,并可能组成 “龙熊联盟”,这会助

长俄罗斯对欧洲的进攻意图。⑤ 斯托尔滕贝格宣称:“中国新兴的军事能力、日益增长的国防预算

和逐渐强大的海军对国际秩序带来挑战。”⑥ 在中美战略竞争加剧背景下,北约在全球地缘政治竞

争中的角色将会增强,并将成为美国联合欧洲协调对华政策的重要途径之一,其中较为关键的是在

尖端科技领域、商业情报共享、多边出口管制、货贸服贸协定等方面持续保持对华优势。⑦ 尽管北

约内部对华认知存在分歧,但新战略概念还是呼吁成员国 “团结起来”共同应对所谓中国 “威胁”。
鉴于北约各国对 “域外行动”的态度差异,北约将在不同议题领域、不同参与成员国、不同任务需

求、不同操作方式等方面构建 “意愿联盟”,对印太事务进行差序参与。

四、北约新战略概念对欧洲的多重潜在影响

(一)北约新战略概念将重塑欧洲安全观的内涵

第一,欧洲安全观从安全概念泛化向地缘政治转变。一方面,欧洲关于北约军事功能外溢的批

评一直存在,认为北约不该过多关注军事安全以外的事务⑧;另一方面,俄乌冲突也使欧盟国家传
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统的心理防线和安全认知受到较大挑战。因此,新战略概念反复强调加强联盟的协调与合作,共同

面对俄罗斯带来的地缘政治威胁,这意味着欧洲安全观从概念泛化重新向传统的地缘政治思维回

归。虽然新战略概念仍注意到北大西洋地区以外的安全利益,以及联盟共同面临的非传统安全问

题,但俄罗斯确实已被北约视为今后针对的地缘安全首要目标。换言之,欧洲安全观正从泛安全化

向地缘政治对抗转变,这既体现为北约新战略概念敦促成员国切实提高军费和国防开支,也体现为

欧洲已形成新一波更强烈的反俄恐俄情绪。
第二,欧洲安全观有可能从 “和平秩序观”向 “潜在战争观”转变。1990年11月,欧安组织

通过 《新欧洲巴黎宪章》,一度认为 “欧洲对抗和分裂的时代已经结束,民主、和平和统一的新时

期已经来临”①。在某种意义上,这意味着欧洲试图确立以和平秩序为基础的欧洲安全观。然而,
这种和平秩序是以忽视俄罗斯需求和牺牲俄罗斯利益为代价的。② 新战略概念直接将俄罗斯定义为

最直接的威胁,甚至表示欧洲面临大规模战争的风险,在一定程度上试图以 “潜在战争观”取代

“和平秩序观”。2022年8月8日,俄罗斯外交部宣布暂时退出 《新削减战略武器条约》。法国、英

国随后也宣布大幅增加国防预算至GDP的2%,以满足北约的标准。欧俄已经陷入对抗的安全困

境,双方对抗情绪已达到冷战后的峰值。③ 欧洲安全秩序攸关俄罗斯、北约和欧盟各方,由于威胁

感和紧迫感持续上升,欧俄双方未来恐将展开更大规模的军备竞赛,这将对欧洲安全带来更严峻的

负面影响。
第三,意识形态对抗的色彩更加浓厚。冷战期间,美苏的意识形态对抗是资本主义阵营和社会

主义阵营的对抗,而现在则变成北约定义的所谓 “民主阵营”和 “非民主阵营”的对抗。2022年3
月,拜登在出访波兰时声称 “作为独裁者的普京在破坏欧洲的民主秩序和自由,试图改变欧洲的生

活方式”,呼吁 “欧洲人民为解放自己而斗争”。④ 北约新战略概念也将俄罗斯界定为 “威权”国

家。同时,新战略概念歪曲性地宣称中国在 “颠覆基于规则的国际秩序,违背北约的价值观和利

益”⑤。2023年1月10日,《北约—欧盟合作联合宣言》重申北约和欧盟的共同价值观属性,以此

应对所谓俄罗斯和中国的挑战。⑥ 未来北约和欧盟很可能将基于价值观差异更加强调 “自我”和

“他者”的意识形态对抗。
(二)新战略概念将在凝聚跨大西洋关系的同时削弱欧盟战略自主追求

拜登政府上台后,虽然有意通过修复美欧关系实施其全球战略,但其手段仍是通过利用欧盟面

临的多重危机及欧俄矛盾,使欧盟被迫重回追随美国的轨道。这可能会削弱欧盟的战略自主,并强

化美国对欧盟的控制。对美国而言,要想继续维持美国霸权,必须稳固美欧传统同盟关系这根 “支
柱”。为此,美国在主导北约新战略概念制定过程中,有意对北约盟国进行安抚,并试图修复此前

受损的跨大西洋关系。
按照新战略概念,首先,北约将建立新的对话机制,促进美欧内部协调及其外部伙伴关系的理
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解和信任,并建立起有效预防和危机管理的预测性工具;其次,北约将通过定期举行演习,提高联

盟的协调性、行动的持续性和危机的应对力;再次,北约将提升与伙伴国的合作水平,扩大危机预

防的范围和规模,共同应对安全挑战;此外,北约还表示将加强与联合国、欧盟、欧安组织、非盟

等组织的联系,并将此作为消除产生危机和不稳定的手段。新战略概念特别强调,北约应该与欧盟

在气候变化、新兴技术、人类安全等议题上开展合作,在军事方面加强流动性和韧性。简言之,美

国借此有意增强对欧洲危机的关注,强化与欧洲盟国的联系,增强北约的威胁应对能力,修复跨大

西洋伙伴关系出现的裂痕。
作为连接美欧关系的重要纽带和美国制约欧洲战略自主的工具,北约能否发挥其安全功能尤为

重要。美国借军事合作强化北约的安全功能,通过分化俄欧合作并塑造新的外部威胁,进而最大限

度地增强欧洲对美国的依赖,这可能会使欧洲的战略自主动力受到削弱。欧盟对美国军事和安全依

赖越强,其成员国加强安全和防务自主的客观能力就越低;当美欧利益越不匹配时,欧盟就越被

动。① 随着俄乌冲突升级和北约新战略概念出台,拜登政府决定加强在欧洲的兵力部署:在指挥系

统方面,美国将在波兰设立第五军团的永久总部,以增强美国与欧洲军队的互操作性;在地面力量

方面,美国将在罗马尼亚增设一支由5000人组成的轮换旅;在海上力量方面,在西班牙罗塔海军

基地的美军驱逐舰数量将从之前的4艘增加到6艘;在空中力量方面,美国将向英国增派两个空军

F-35战斗机中队,在德国和意大利增加部署 “防空和其他能力”。② 值得注意的是,新战略概念有

意削弱欧盟组建独立军队的愿望,宣称欧盟作为北约的重要伙伴在功能上与北约互补,要 “避免不

必要的重复”③。就此而言,新战略概念的通过可视为欧洲多数国家对美国意志的某种妥协。
(三)北约新战略概念有可能使欧洲安全竞争风险加剧

北约新战略概念出台以来,更加强调在俄乌冲突中对俄罗斯的强硬及对乌克兰的支持,这很可

能使欧洲地区安全风险上升。乌克兰很大程度上扮演了美欧牵制和削弱俄罗斯的地缘政治工具角

色。俄乌冲突也是美国主导的北约持续东扩导致的安全困境结果,其烈度和持续时间很大程度上也

不完全由俄乌两国决定。2022年9月,俄罗斯外长拉夫罗夫 (SergeyLavrov)在联合国安理会发

言时称:“为耗尽和削弱俄罗斯,西方国家持续不断地向乌克兰输送武器,并直接卷入俄乌冲突,
使其成为俄罗斯与西方集体之间的冲突。”④ 美欧深度介入俄乌局势背后,是美国为首的西方世界

与力图重拾大国地位的俄罗斯之间的激烈战略博弈。美国及北约盟友向乌克兰不断提供武器装备,
甚至不惜持续升级俄乌战事。

双方除了在常规军事力量方面角力,近期在核力量上的博弈也甚为凸显。德国政客沃尔夫冈·
朔伊布勒 (WolfgangSchaeuble)甚至宣称,由于当前欧洲局势复杂,德国应出资支持法国核武库

建设,建立与法国的 “联合核威慑”,应对未来可能会与俄罗斯出现的潜在核战争。⑤ 同时,美国
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加速向欧洲多个北约基地部署 “升级版”核弹B61-12。2022年10月,北约在英国北海和比利时上

空举行 “坚定正午”(SteadfastNoon)核威慑演习,来自北约14个国家的60架军机参与演习。在

北约加强核威慑的态势下,普京发出强硬声明:“核国家发生战争的风险正在上升,虽然俄罗斯不

会首先使用核武器,但是不排除使用核武器进行自卫。”①

新战略概念出台后,许多欧洲国家积极追随美国在欧洲的军事部署,不断加剧欧洲军事化,对

欧洲地缘安全环境和地缘政治格局均产生消极影响。随着美国和北约持续向欧洲增兵,俄罗斯也重

新调整军事部署,加强应对东欧反导体系的军事准备,并决定在白俄罗斯部署战术核武器。北约与

俄罗斯的安全困境进一步加剧,欧洲安全风险也将更加突出。
(四)北约新战略概念将进一步恶化欧俄关系

北约新战略概念是俄乌冲突后用以遏制俄罗斯的战略性构想,其重点内容是从实践层面规划今

后应对俄罗斯威胁的具体要求,这将极大动摇欧盟与俄罗斯之间已有的政治、经济和能源等领域合

作基础,并在长时期内降低双方的合作意愿和合作水平,进而在多个议题层面对欧俄关系带来负面

影响。
在政治层面,北约对俄罗斯的威胁评估将进一步加剧欧盟与俄罗斯之间的分歧和不信任。北约

新战略概念将俄罗斯从 “合作伙伴”调整为 “最直接的威胁”,俄罗斯对此反应强烈,认为北约试

图扩大其在欧洲的影响力和军事存在,对俄罗斯的安全构成威胁。俄罗斯外交部副部长谢尔盖·里

亚布科夫 (SergeiRyabkov)向媒体表示, “北约采用新战略概念将俄罗斯视为北约的安全威胁,
但这并不是事实,而是北约对俄罗斯构成威胁”②。同时,北约新战略概念强调今后继续深化与乌

克兰、格鲁吉亚的合作,这被俄罗斯视为挑衅行为,会导致欧俄关系进一步紧张。
在安全层面,北约新战略概念要求美国及北约盟国大幅提升在欧洲东部和南部的军事力量,并

进行更大规模军事演习,这被俄罗斯视为对其国家安全的威胁和挑衅。北约新战略概念中任何被俄

罗斯视为敌对或排他性的政策或行动,都可能加剧欧盟和俄罗斯之间的安全困境,进一步加剧欧洲

地区紧张局势。瑞典和芬兰放弃 “中立国”地位,开启加入北约进程,将使北约战略空间得到进一

步扩张,对俄罗斯安全空间和战略纵深也将构成潜在威胁。因此,欧洲军事安全阵营化对抗趋势或

将进一步加剧。北约和俄罗斯的紧张关系可能会导致乌克兰局势进一步恶化,这将对整个欧洲地区

安全带来严峻挑战。
在能源合作层面,北约新战略概念促使美国及欧盟国家增加对俄罗斯的制裁力度,导致欧盟与

俄罗斯的经济和能源合作受损甚至停滞。2021年3月以来,欧洲就陷入由天然气供需失衡造成的

能源危机,天然气价格持续上涨,欧洲多国政府在面临国内压力增大情况下,将责任归咎俄罗斯以

转移矛盾。随着俄乌冲突爆发和北约新战略概念出台,西方对俄推出一系列制裁,俄罗斯也被迫采

取应对举措。欧俄双方相互采取替代性措施,降低双方相互依赖度。在美国及欧洲盟国对俄罗斯持

续打压下,欧俄双方不信任感上升,欧俄能源合作的脆弱性和敏感性进一步暴露。从长期看,欧洲

采取能源进口多元化的政策将削弱俄罗斯在能源博弈中的优势地位,俄罗斯也必将加快建设替代性

市场,寻求能源出口的战略转向,双方能源合作的基础将进一步削弱。
(五)北约新战略概念将对欧中关系带来负面影响

北约战略概念首次写入中国作为 “系统性挑战者”,一定程度上会对欧中关系带来负面影响。其
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一,美国认为欧盟与中国的技术合作会削弱北约国家在安全领域的优势,从而对北约的集体安全造成

威胁。美国指责中国可能利用这些合作获取敏感信息、窃取知识产权,或在安全领域进行技术转移。①

因此,北约将限制欧洲盟国与中国的技术合作,特别是限制更敏感的高新技术合作,确保北约国家

的安全和利益不受损害。其二,北约将中国列为 “系统性挑战”,可能会使欧盟对中国的投资更加

谨慎,来自欧盟的外国直接投资会更加关注安全和风险控制,并可能限制对一些敏感行业的投资,
从而使部分金融资本回流美欧。其三,欧盟可能会采取更具保护主义的措施,例如对中国的进口产

品加征关税或采取其他限制措施,这可能会影响中国公司在欧洲市场的进入机会。
然而,北约新战略概念对欧中关系带来的负面影响也可能是有限的。虽然欧盟对中国的战略认

知存在竞争对手的一面,但同时仍承认合作伙伴的一面。2019年3月,欧盟发布的 《欧盟—中国

战略展望》将中国界定为 “合作伙伴”“谈判伙伴”“经济竞争者”和 “制度性对手”②。这种对华

多重认知定位,一直贯穿于近年来的欧中关系。欧盟认为,与中国的合作和对话是维护全球安

全和稳定的重要组成部分,也是解决气候变化、生物多样性保护、粮食安全、能源安全和恐怖

主义等许多重大全球问题的关键。2022年12月1日,欧洲理事会主席米歇尔访华,双方领导人

就中欧关系及共同关心的国际和地区问题深入交换意见。事实上,欧盟与美国的对华认知并非

完全一致。2023年3月30日,欧盟委员会主席冯德莱恩表示,“欧盟与中国脱钩既不可行,也

不符合欧洲的利益”③。换言之,欧盟追求的不应是对华脱钩,而是保持接触的同时降低风险。因

此,有分析指出,中欧有必要加强合作维护全球稳定,避免欧洲经济复苏遭受 “脱钩”和战略性经

济冲突的破坏。④ 欧盟这些对华多维认知取向,若应对得当,也有可能适度缓冲欧洲内部对华强硬

逆流的负面影响。

五、结语

俄乌冲突使欧洲地缘政治环境和欧洲安全秩序出现显著变化。随着芬兰正式加入北约,北约规

模再次扩大,进一步加剧俄欧双方的威胁认知,欧洲地缘安全竞争风险再度升级。北约新战略概念

不仅通过塑造俄罗斯威胁回答了 “北约是什么”的问题,也回答了 “北约向何方”的问题。
对欧洲而言,与美国保持稳定的军事同盟关系,对其应对俄乌冲突引发的负面冲击至关重要。

北约加强在欧洲的军事能力,旨在宣称为欧洲提供安全保障,并欲弥补欧盟自身防务能力短板。目

前欧洲国家仍无力重建一套完全独立的安全机制取代北约。拜登政府上台后,一度对跨大西洋关系

极为重视,强调欧洲对美国而言仍是全球战略重心之一,并意识到持续保持与欧洲国家同盟关系的

战略意义。因此,欧美双方都继续将北约视为确保跨大西洋安全的基础性机制。
就应对欧洲结构性矛盾和多重危机而言,欧洲也需要强化跨大西洋合作,其追求战略自主的限

度目前无法突破跨大西洋关系的现有核心框架。此前,芬兰和瑞典在加入北约进程中多次遭到来自

土耳其和匈牙利的反对,经美国协调和多方磋商后,芬兰、土耳其及匈牙利在一些议题上妥协,芬

兰得以正式入约。从中短期看,欧洲安全对美国和北约的长期依赖使欧洲在寻求防务自主的过程中
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依然被动。从长期看,欧洲防务自主仍受到北约框架限制,在现实依赖和防务自主愿景之间找到平

衡点并非易事。① 当欧洲充分拥有战略自主的意愿,并具备应对威胁的自我防卫能力之后,才有可

能逐步摆脱对美国的安全依赖,并在一定意义上具备实现战略自主的可能。此外,以法国为代表的

欧盟国家仍然保持对欧洲战略自主的追求,在对华政策上尤为凸显。2023年4月,法国总统马克

龙访华期间再次表达欧洲要有自己的对华政策,甚至要减少对美国的依赖。随着西方相对实力的继

续下降及非西方世界的加速崛起,欧盟在依赖北约提供 “安全契约”和相应安全保障同时,也会在

中美博弈中寻找一种微妙平衡,以便最大限度地捍卫欧洲自身利益。

NATO2022StrategicConceptandItsMultipleImplicationsforEurope
FANGLexian,CAOJialu

(CenterforEuropeanStudies,RenminUniversityofChina)

Abstract:ThesecuritysituationinEuropehasbeendeterioratingsincetheoutbreakoftheRussia-
Ukraineconflict.Inthiscontext,NATOreleasedthe 《NATO2022StrategicConcept》inJune
2022.Thenewstrategicconceptisbothinheritedandadjustedfromthepreviousversion.Thenew
strategicconceptisbasedontherisingperceptionoftheRussianthreat,the“newColdWar”men-
talityoftheUnitedStates,therelianceofNATOalliesoncollectivesecurity,andthewarinessof
China􀆳srisinginfluence.ThenewstrategicconceptreaffirmsNATO􀆳spurpose,principles,core
missionsandvalues,andprovidesafreshassessmentofthestrategicenvironmentitfaces,seeking
todevelopastrategicadvantageoveritsidentifiedthreatsandchallengesthroughcontinuedenlarge-
ment,militarybuild-up,andanupgradeddeterrencestrategy.Thispaperarguesthatthenewstra-
tegicconceptwillhaveimportantimplicationsfortheEuropeansecurityconcept,Europeanstrate-
gicautonomy,Europeansecurityorder,andEuropeangreatpowerdiplomacy.Asystematicstudy
oftheseissuesisofgreatpracticalimportance.
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