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美国促进农业出口政策机制研究栙

张丽娟暋高颂暋暋暋

暡内容提要暢本文以美国农业出口促进政策机制为研究对象,分析美国

如何通过政策和制度培育了农业出口竞争力,并使美国农业在金融危机和

经济衰退的大背景下仍然保持持续增长。促进农业出口是美国“国家出口

计划暠的重要组成部分。美国的农业出口促进政策既包括以保护农业为目

标的直接补贴政策,也包括以推动贸易扩大出口为导向的自由贸易协定谈

判策略。美国政府为促进农业出口实施的具体项目计划从根本上满足了农

业出口商的需要,而农业贸易融资和风险保障等则为农业出口提供了有效

市场化运作的保障机制。美国农业出口增长仍将延续,新兴经济体为美国

农业出口提供了巨大潜在市场。稳定农业、创造就业和确保粮食安全也是

美国经济复苏计划的重要内容。

关键词:美国经济 农业 出口 国家出口计划 经济复苏

自2008年美国经济进入衰退以来,农业出口成为拉动美国出口的主要力量,也

是美国经济恢复的主要动力之一。作为世界经济强国,美国既是工业经济强国,也是

农业经济强国。在过去的几十年里,美国农业一直是仅次于信息产业的第二大最具

生产效率的产业。美国发达农业的背后,最为关键的是有强大的农业保护和农业促

进政策的支持。可以说,美国农业政策打造的制度竞争优势,是美国农业竞争力长期

不衰的主导因素。

栙 本文为2012年度国家社会科学基金重点项目“我国对美国商务外交策略研究暠(项目批准号:12AGJ003)的
阶段性成果。作者特别感谢两位匿名审稿人对本文初稿提出的宝贵修改意见。



一暋经济衰退以来美国农业出口概况

2008年以来的经济危机使美国的主要产业遭受重创。金融业危机四伏,制造业

向海外转移,财政和贸易赤字空前恶化,而新能源作为奥巴马政府期望的新经济增长

点却又面临着激烈的全球市场竞争。不过,值得注意的是,在经济衰退的大背景下,

美国农业出口却一直保持平稳快速的增长,主要表现在以下几个方面:

(一)农业出口总量呈总体增长态势

近年来,与美国经济的总体衰退形成鲜明对照,美国农业出口总量总体上保持了

增长态势。2008年到2011年间,农业出口额占美国出口总额的比率也一直稳定在

10%。从表1可以看出,除2009年外,其他各年份的美国农业出口都保持了高速增

长。就总量而言,2010年的农业出口超过了危机严重的2008年,2011年的美国农业

出口总值又创新高,达到1363亿美元,比2010年增加了205亿美元,增幅为17.7%
(见表1)。

表1暋2005~2011年美国农业出口统计(单位:亿美元)

年份 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011

美国农业出口额 631.82 709.48 899.90 1147.60 984.53 1158.815 1363.39

年均增长率 10.17 12.29 26.84 27.52 -14.21 17.64 17.72

占商品出口总额的比重% 8.06 7.92 8.85 9.70 10.43 10.75 10.82

暋暋资料来源:根据美国农业部数据整理计算,参见网页http://www.ers.usda.gov/data/fatus/#fiscal。

正因为如此,美国农业部长汤姆·威尔萨克(Tom Vilsack)称,美国农业已经成

为经济衰退时期美国经济中的亮点,并成为美国出口增长、就业创造和国家竞争力背

后的原动力。栙由于美国几乎所有主要农产品的出口在2011年都有所增长,这使得

奥巴马提出的到2014年底美国出口增加一倍的目标变得更为现实。

(二)农业出口占美国农业总产值的比重逐年提高

与农业出口持续增长相对应,美国农业出口额占农业总产值的比重亦呈不断提

高的走势。2005年,美国农业出口总值占农业总产值的比重约为23.05%。到2011
年,这一比重上升到33.35%。(见表2)
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栙 NewsReleaseNo.0125.12,“AgricultureSecretary VilsackSaysThank Youto America狆sFarmers,

Ranchers,andRuralCommunitiesforHelpingStrengthenOurNation狆sEconomy,暠availableat:http://

www.usda.gov/wps/portal/usda/usdahome? contentid=2012/04/0125.xml&navid=.



表2暋2005~2011年美国农业出口总值占农业总产值的比重变化(单位:亿美元)
年份 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011

美国农业出口总值 631.82 709.50 899.92 1147.61 984.54 1158.20 1363.45

美国农业总产值 2741.09 2743.83 3276.56 3656.85 3305.67 3522.70 4088.00

农业出口占农业总产值

的比重(%) 23.05 25.86 27.47 31.38 29.78 32.88 33.35

暋暋资料来源:根据美国农业部和美国商务部经济分析局数据整理计算,参见网页http://www.ers.usda.gov/

data/farmincome/finfidmu.htm 和http://www.bea.gov/industry/gdpbyind_data.htm。

特别值得一提的是,由于美国农业劳动生产率的提高,农业产量的增长速度快于

国内对农产品需求的增长速度。因此,为了稳定农产品价格和保障农民收入,促进和

扩大农业出口已经演变成为美国的一项国策。美国农业出口的不断增加,不仅有效

带动和扩大了美国商品的总出口,支持了美国经济的缓慢复苏,也显示了美国农业经

济在其国民经济中的基础和重要地位。

(三)农产品出口种类范围持续扩大

美国农产品出口的迅速增长,不仅表现在农产品出口量持续增长,还表现在农产

品出口种类范围的不断扩大。根据美国农业部的统计数据,2005年至2008年,包括

粮食与饲料产品、油料作物、棉花、乳制品、肉类、禽类、蔬菜水果和糖类与热带作物在

内的美国主要农产品出口均呈现快速增长态势。由图1不难看出,虽然2008年的经

济危机对2009年的农产品出口影响有所显现,但2010年很快又恢复增长(见图1)。

图1暋2005~2010年美国主要农产品出口总额

暋暋暋暋资料来源:根据美国农业部数据整理计算,参见网页http://www.nass.usda.gov。

据统计,2011年美国各类主要农产品出口均有不同程度的增长。栙 根据图1,我
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栙 NewsReleaseNo.0046.12.“StatementfromAgricultureSecretaryVilsackonRecordU.S.FarmExports
forCalendarYear2011,暠availableat:http://www.usda.gov/wps/portal/usda/usdahome? contentid=
2012/02/0046.xml&contentidonly=true.



们也可以看出主要农产品的出口特征如下:

1.粮食产品。对美国农产品出口贡献最大的是粮食产品的出口。2011年美国

粮食出口额比2010年增加了92亿美元,达到创历史新高的377亿美元,增幅高达

32.28%。

2.油料作物。近年来油料作物出口稳步快速增长。2005年,美国油料作物出

口额仅为10亿美元;到2010年其出口额则达到了25.48亿美元,5年间出口额增幅

超过150%。

3.棉花。2011年,美国棉花产量创历史新高,达到553万吨,出口量也实现了年

度最大增幅,比2010年增加44%,达到创纪录的85亿美元。

4.乳制品。2008年,美国乳制品的出口为40.97亿美元,其后的2009年虽受国

际市场需求影响下降到23亿美元,但2011年乳制品的出口达到创纪录的48亿美

元。

5.肉类。2011年,美国各种肉类出口量达到77.43亿磅,创历史新高,比2010
年增长18.41%。其中,猪肉产品的出口达到创纪录的60亿美元;牛肉和牛肉产品

的出口则达到创历史新高的54亿美元。

各类主要农产品的出口增长为美国经济的复苏注入了动力。美国农业部称,

2011年,由于农业出口的乐观增长,支持了美国100万个就业机会。栙

(四)面向亚洲的农业出口增长迅速

亚洲(不含日本)是美国农业出口的最大目的地,是美国农业在北美自由贸易区

以外最重要的出口市场。据美国农业部统计,2011财政年度栚美国对亚洲的农业出

口达到了590亿美元,占到当年美国农业出口总额(1370亿美元)的43%,大致相当

于美国农业出口到其他各洲的总和。栛 因此,亚洲已经成为美国农业出口的最大市

场。美国对亚洲农业出口近年来也基本保持了长期稳定的增长态势,如图2所示。

·01· 美国研究

栙

栚

栛

NewsReleaseNo.0046.12.“StatementfromAgricultureSecretaryVilsackonRecordU.S.FarmExports
forCalendarYear2011.暠

2011财政年度指2010年10月1日至2011年9月30日。
“ValueofAgriculturalTrade,byFiscalYear,暠availableat:http://www.ers.usda.gov/data-products/

foreign-agricultural-trade-of-the-united-states-(fatus)/fiscal-year.aspx.



图2暋2005~2011年美国农业主要出口地区分布

暋暋资料来源:根据美国农业部数据整理计算,参见网页http://www.ers.usda.gov/Data/FATUS/#month灢
ly。

亚洲市场不仅是美国农业出口最大的市场(见图3),同时也是美国农业出口增

长最迅速的市场。自2005年以来,除了2009年因受金融危机严重影响是负增长外,

美国对亚洲的农业出口增速始终保持在18%以上(见图4)。

图3暋2005~2011年美国农业对亚洲地区的出口总额

暋暋资料来源:根据美国农业部数据整理计算,参见网页http://www.nass.usda.gov。

图4暋2005~2011年美国农业对亚洲地区的出口增速

暋暋暋暋暋资料来源:根据美国农业部数据整理计算,参见网页http://www.nass.usda.gov。

就亚洲区域内情况来看,东亚地区由于中国、韩国等主要消费市场的拉动,美国
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农业出口在这一区域总量巨大且增长迅速。美国对东南亚地区的农业出口从绝对额

上看虽然远不如东亚地区(到2011年,前者仅为后者出口量的1/5),但这一地区人

口众多(2011年人口约为6.13亿),且人口自然增长率较高,农产品消费潜力巨大,

美国农产品在这一市场的增长前景广阔。近年来美国对印度尼西亚、菲律宾、泰国、

越南等国的农业出口增长迅速就是很好的例证。但由于日本农业保护主义严重,美

国打开日本市场仍罕见成效。

(五)中国成为美国农业出口增长最快的市场

随着中国城市化进程的不断加快和居民收入的显著增加,中国民众对美国农产

品的需求不断上升,市场潜力巨大。根据美国农业部的统计数据,自2007年以来,美

国对中国农业出口呈现稳步快速增长,从2007年的83.14亿美元增加到2011年的

188.55亿美元,相当于美国农业出口总额的14%,亚洲对美国农业出口的32%。

(见表3)

表3暋2007~2011年美国农业出口最大市场及出口金额(单位:亿美元)

排名 2011 出口额 2010 出口额 2009 出口额 2008 出口额 2007 出口额

1 加拿大 189.96 中国 175.19 中国 157.26 加拿大 162.53 加拿大 140.61

2 中国 188.55 加拿大 168.99 加拿大 131.09 墨西哥 155.08 墨西哥 126.92

3 墨西哥 183.67 墨西哥 145.98 墨西哥 139.32 日本 132.23 日本 101.59

4 日本 140.69 日本 117.97 日本 110.72 中国 121.14 欧盟 87.54

5 欧盟 96.34 欧盟 89.06 欧盟 74.45 欧盟 100.80 中国 83.14

6 韩国 69.67 韩国 53.07 韩国 39.17 韩国 55.61 韩国 35.28

暋暋暋暋暋资料来源:美国农业部,参见网页http://www.ers.usda.gov/data/fatus/#fiscal。

中国已经成为美国大豆和棉花的最大进口国。而且,中国正在进口更多的美国

玉米、奶制品、坚果和饲料等。由于中国城市化加快,新兴中产阶级购买力迅速提升,

中国消费者对健康饮食的追求也制造了巨大潜在市场需求,这些都为作为世界蛋白

质生产大国的美国及其相关农业产业对中国市场的出口和合资合作发展提供了有利

条件。因此,中国市场也已经成为美国农业出口的战略性市场,美国政府、产业界和

农业生产出口企业对中国市场的开发和推广高度重视。

综上所述,美国农业在美国经济和全球经济衰退的大背景下,基本保持了生产和

出口的稳步增长,从而使得农业成为支撑美国经济复苏的支柱产业。这与新兴经济

国家经济快速增长但农业普遍落后、农业贸易进多出少的现状形成了鲜明的对照。

二暋美国促进农业出口的政策措施

在经济衰退背景下,美国农业出口保持强劲增长,其出口促进政策是其中最重要
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的推动力。美国促进农业出口的政策措施是其贸易政策中最为复杂、最为庞大的一

个体系,这一体系兼容了美国农业政策的两大特征:农业贸易保护和农业产业保护。

对美国农业的保护既有历史的原因,也是美国国会政治和农业利集团反复博弈的结

果。而与此同时,世界贸易组织(WTO)全球农业贸易谈判停滞不前,也在客观上为

美国的农业保护实施提供了现实的国际环境。

美国促进农业出口的政策措施主要包括:

(一)促进农业出口

2009年初,美国政府开始实施总额为7870亿美元的经济刺激计划。2010年3
月11日,奥巴马总统公布了旨在通过出口刺激经济增长的“国家出口计划暠(Nation灢
alExportInitiative),栙把促进出口作为经济复苏的一部分。据此,总统2011财政年

度预算增加了5400万美元经费专门用于美国农业部强化农业出口推广活动。

美国农业部的数据显示,美国主要农产品对出口依赖较高。其中,64%的杏仁出

口到了海外;74%的棉花用于出口;近89%的牛皮远销海外;49%的大米、50%的小

麦和34%的大豆依赖出口。美国农业对海外市场的依存度大概是美国经济总体依

赖的2倍。更为重要的是,全世界的消费者96%都在美国以外。栚 因此,只要有充分

的政策机制优势,就能够创造农产品贸易的价格比较优势,从而提升农业出口,促进

经济复苏。

(二)通过直接补贴稳定农业收益

农业在美国的贸易政策中具有特殊地位,它不仅是美国贸易政策中最为敏感的

一部分,也是美国产业政策中最具有贸易保护主义色彩的一部分。

美国的农业补贴政策由来已久,可以追溯到1930年的大危机时代。从那时开

始,美国农场主就对政府的直接补贴习以为常并长此以往产生了巨大的经济依赖。

在美国农场主看来,农业收入本身就自然包含着两个部分:一部分是来自农产品销售

的收入,而另一部分就来自政府的直接补贴。

1996年,克林顿政府签署了《1996联邦农业促进与改革法案》(1996FederalAg灢
ricultureImprovementandReformAct,FAIRAct),又称农业自由化法案(Freedom

toFarmAct),旨在实施从1996年到2002年的七年过渡期内逐渐降低政府补贴,推

动农业走向市场。然而,1998年开始的农产品价格下跌,促使美国国会实施常规的
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ReporttothePresidentontheNationalExportInitiative:TheExportPromotionCabinet狆sPlanforDou灢
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紧急法案再次实施补贴,结果是,此间对农业的补贴不但没有减少反而增加了。法案

本身预算的补贴总额为470亿美元,而实际上,据预计,如果包括2002年的预算,七

年间美国对农业的补贴将达到1180亿美元。因此,实际上,农业自由法案的实施非

但没有降低补贴,反而成为了一个扩大补贴的计划了。栙

随后,美国国会参众两院于2002年5月先后通过了《2002年农场安全与农村投

资法》(FarmSecurityandRuralInvestmentActof2002),布什总统5月13日签署

生效。这一法案彻底推翻了《1996联邦农业促进与改革法案》关于停止农业补贴的

规定,联邦预算将在10年内安排约1900亿美元用于农业直接补贴,而且一改历史上

采用的按合同补贴的灵活方式为年度直接补贴。

自奥巴马总统入主白宫以来,美国农业补贴政策的内容虽有新的变化,但直接补

贴部分仍得以延续,并以法律形式确定下来,这就是2008年6月美国参众两院通过

的《食品、环保、能源法》(Food,Conservation,andEnergyActof2008),简称《2008
年农业法案》,其执行期延续到了2012年,从而为美国农业直接补贴政策的延续确立

了法律框架基础。这一法案共有15章,不仅包括农产品收入和价格、农业信贷和农

产品市场风险管理的内容,还有对土地和水资源的利用和农田保护的规定;不仅涵盖

了食品援助和海外农业出口推广等具体政策安排,还对农村社区发展、能源,以及可

再生资源利用等等问题进行了统筹规划。该法案还对弱势农民和农场主予以关注,

通过政策支持和保护他们的利益。栚

一直以来,美国的大型和特大型农场是农业补贴政策的最大受益者,也是关于农

业补贴政策弊端争论的焦点问题之一。按照规定,年销售额在50万美元以上的农场

属于特大型农场,年销售额介于25万到50万美元的农场属于大型农场,而低于25
万美元的农场属于小型农场。美国大型农场对农业的贡献最大。统计表明,大型和

特大型农场占美国家庭农场总数的9%,但销售量却占农业销售总量的63%。农业

总产量的其余部分则来自由非家庭农场(21%)和小农场(15%)。栛

值得注意的是,尽管小型农场极少受益于农业补贴政策,但在税收方面却享受着

政府的支持。按规定,年销售额在10万美元以下的农场属于资源有限型农场,经营

者可免交所得税。据估计,美国每年大约有1/4的农场主由于其农场为资源有限型
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农场而免交所得税。

2008年金融危机发生后,奥巴马政府为缓解财政持续紧张的状况,决定削减农

业补贴,比较富裕的农场主得到的农业补贴逐步减少。根据美国农业部公布的最新

统计数据,美国联邦政府2010年的农业补贴等各项开支为270亿美元,2011年为

233亿美元,2012年的财政预算则为238亿美元。2012年2月13日美国白宫向国

会提交了2013财年的政府预算报告,提议将美国农业部2013财年预算中的农业补

贴和其他支出削减数十亿美元。在报告中奥巴马政府提议,将农业部预算规模削减

3%,至230亿美元。削减措施包括完全取消备受争议的直接支付补贴计划、降低作

物保险补贴以及费用很高的土地保护计划等。栙

事实上,尽管奥巴马总统宣布未来十年将农业补贴削减330亿美元,并最终取消

对农业的直接补贴,但实际情况可能会恰恰相反:美国政府未来对农业的补贴政策很

可能将会延续下去。原因是多方面的,但最主要的原因是,美国农业利益集团在美国

农业政策的制定上具有主导作用,在国会政治中的影响力很大。因此,取消农业补贴

政策难以成为现实的政策选择。图5显示了2000年到2010年间美国农业直接补贴

的情况。

图5暋2000~2010年美国农业直接补贴数额

暋暋暋暋资料来源:美国农业部数据库,参见http://www.ers.usda.gov/data。

美国的农业发展史表明,一项补贴取消了,就会有另一个名目的补贴替代上来,

农业补贴从未间断过。例如,1996年国会设立的农业直接补贴项目曾屡遭废除,但

实际结局是,补贴不仅没有废除,还在几年后演变成为永久性的补贴。正如《纽约时

报》所言,尽管美国农业是一个非常健康的产业,但有史以来,美国农业总是被“危机

感暠笼罩,这也使得这一产业在国会立法中具有特殊地位,保护农业的安全网(Safety
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Net)也就习惯成自然。栙

此外,美国政府还在农业生产要素上直接补贴。比如,政府投资兴建水利灌溉设

施,土地修造建设,农业灌溉用水的免费或低价使用等。不难看出,美国是世界上对

农业保护和支持体系最为完善的国家,犹如庞大复杂的国内法律体系,美国的农业补

贴政策和措施也十分严密,尽管在美国国内也引起了争议,但是对农业补贴的政策方

向还没有任何逆转的迹象。

事实上,在有些发展中国家,特别是那些农业人口占绝大比重的国家,农业补贴

是逆向的,即农业补贴了其他产业。而在美国却恰恰相反,其他产业反补了农业,这

也是当前农业贸易自由化改革中最为值得深思的一个问题。

(三)通过签署自由贸易协定打开国际新市场

近年来美国农业出口的增长很大程度上受益于美国政府加速推进的双边和区域

自由贸易协定的谈判。自克林顿政府以来,特别是布什政府时期,美国加速推进区域

和双边自由贸易协定的谈判,其目标就是将世贸框架下无法达成共识的贸易自由化

问题,率先在双边和区域自由贸易协定中得以实现,而农业正是受益于区域和双边贸

易自由化最大的部门。

奥巴马政府在“自由且公平暠贸易的原则下仍继续推动自由贸易协定谈判的进

程。在美国农业部和农业利益集团的支持下,美国-韩国、美国-哥伦比亚、美国-
巴拿马等三个重要的双边自由贸易协定相继签署,并均已于2011年10月在美国国

会获得通过。随着这些自由贸易协定的逐步生效,预计将会使美国农业出口增加约

23亿到31亿美元。栚

美国-韩国自由贸易协定(U.S.灢SouthKoreaFreeTradeAgreement)于2012
年3月15日正式生效。根据该协定,韩美两国将分阶段废除所有商品的关税,其中

美国对韩农产品出口额的2/3立即免除关税,两国农产品贸易正在迅速扩大。栛

美国-哥伦比亚自由贸易协定(U.S.灢ColombiaFreeTradeAgreement)于2012
年5月15日起生效。哥伦比亚是南美第三大经济体,这一协定将每年为美国增加

11亿美元的出口额,80%的出口商品立刻享受免税待遇,其中70%的农产品将免除
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关税。栙 这无疑将进一步扩大美国农产品的海外出口市场。

美国-巴拿马自由贸易协定(U.S.灢PanamaFreeTradeAgreement)由美国国

会于2011年10月21日正式通过立法批准。栚 巴拿马是拉丁美洲经济增长最快的经

济体之一,也是中美洲共同市场的成员国。2010年的经济增速为6.2%,预测其到

2015年的经济增速仍将维持这一水平。该协议的生效将减少和消除美国对巴拿马

出口产品的关税以及其他障碍,扩大两国贸易,极大促进美国就业,扩大美国出口市

场,提高美国竞争力。栛

如前所述,亚洲是美国农业最大的出口市场。为此,美国通过积极推动跨太平洋

伙伴协定(Trans灢PacificPartnership,TPP)的签署,实现在亚洲的贸易扩展。美国把

跨太平洋伙伴协定作为经济和外交制衡机制,试图冲破亚洲内部已经和正在建立的

区域框架机制,巩固其在亚太地区的主导地位。一旦这一机制实现,将涉及广泛的亚

洲贸易与投资自由化项目,有力推动美国对亚洲的农业贸易。

美国小麦协会(U.S.WheatAssociates,USWA)最新的一份综合研究表明,双

边和多边自由贸易协定能够直接增加美国农业出口、提高农产品收购价格和扩大就

业市场。以北美自由贸易协定(NAFTA)为例,自1994年1月1日北美自由贸易协

定生效以来到2008年,美国货物出口额增加了120亿美元,增幅超过了300%;而小

麦出口从1亿美元增加到了10亿美元,饲料粮出口额增加了30多亿美元。自美国

和智利自由贸易协定于2004年1月1日生效以来,美国对智利的出口也实现了迅猛

增长,2008年美国对智利的小麦出口量与2005年相比,增长高达1600%。另外,自

2005年乌拉圭回合农业协议(UruguayRoundAgreementonAgriculture)生效以

来,农业贸易价格对美国更加有利。2009至2010年,乌拉圭回合农业协议(URAA)

框架下的小麦价格为每蒲式耳5.27美元,而没有这一机制的小麦价格仅为4.7美

元。这对于每年10亿蒲式耳的出口量而言,是一个不小的价差和利润。栜

(四)政府部门直接参与农产品国际市场开发

为促进国际市场开发,美国农业部制定了诸多农产品国际市场开发计划(Mar灢
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2011NationalExportStrategy-PoweringtheNEI,TradePromotionCoordinatingCommittee,June2011,

pp.17~18,availableat:http://www.trade.gov/publications/pdfs/nes2011FINAL.pdf.
美国-巴拿马自由贸易协定迄今仍未在实际上生效,主要是巴拿马在劳工和税收政策等方面还不能满足协

定要求。

PanamaTradePromotionAgreement,OfficeoftheUnitedStatesTradeRepresentative,availableat:ht灢
tp://www.ustr.gov/trade-agreements/free-trade-agreements/panama-tpa.
AnalysisoftheEffectsofTradeAgreementsonU.S.AgriculturalExportsandU.S.MarketDevelopment
Programs,availableat:http://www.uswheat.org/whatWeDo/tradePolicy/doc/573EBC7DA5E270BB8525
78EF00532277? OpenDocument#.



ketDevelopmentPrograms),栙这些计划的实施直接促进了美国农产品的出口,主要

包括:

1.国际市场开发计划(ForeignMarketDevelopment,FMD)。这一项目也被称

作“合作者项目暠(CooperatorProgram),旨在寻求、扩大和维护美国农产品的长期出

口市场。在该项目下,美国政府与农业利益集团、行业协会或非盈利性组织共同承担

开拓海外市场的投资和费用。2010财政年度,美国政府在该项目下用于帮助农产品

生产和加工商开拓海外市场的投资高达3415万美元。栚

2.市场进入计划(MarketAccessProgram,MAP)。这是一个传统的市场开发

官方项目,以前称为市场促进计划(MarketPromotionProgram)。农产品出口商每

年都可以申请美国农业部商业信用公司(CommodityCreditCorporation)的资助举

办农产品出口促销活动。根据2008年6月通过的《食品、环保、能源法》,自2008年

到2012年,美国农业部每年拿出2亿美元,直接用于农业的海外促销、市场调研、技

术支持和贸易服务等。栛

3.新兴市场计划(EmergingMarketsProgram,EMP)。为了保持或扩大美国农

产品对海外新兴市场的出口,减少贸易壁垒及增加投资,美国联邦政府制订了此计

划。该计划主要资助技术性项目,如支持可行性研究、市场调查、产业评估、环境考察

和专门培训等。因此,资助对象是农业或农产品组织、大学、政府农业部门,并优先资

助中小型农业企业或农业综合企业。2008财政年度,美国农业部新兴市场计划安排

了1000万美元支持了90个对新兴国家出口促进的项目;2009财政年度,该项目支

出为816万美元;2010财政年度,该项目安排了800万美元支持了83个贸易促进项

目。栜

4.质量样品计划(QualitySamplesProgram,QSP)。该计划始于1999年,主要

用于支持美国农业出口商向新兴市场的进口商提供农产品出口样品,让潜在客户发

现美国农产品的优良品质。该计划针对的是商业和制造业而不是直接的消费者,并

优先考虑美国农产品市场份额不超过10%的国家。2010年,该计划投资189万美元

支持了13个美国农业出口机构向其潜在客户提供样品。栞

5.特种作物技术支持计划(TechnicalAssistanceforSpecialtyCrops,TASC)。
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关于各项计划的具体内容,请参见美国农业部网站:http://www.fas.usda.gov/programs.asp.
USDA,“ForeignMarketDevelopmentProgram,暠availableathttp://www.fas.usda.gov/info/factsheets/

fmd.asp.
USDA,“MarketAccessProgram,暠availableathttp://www.fas.usda.gov/info/factsheets/MAP.asp.
USDA,“EmergingMarketProgram,暠availableathttp://www.fas.usda.gov/mos/em-markets/em-
markets.asp.
USDA,“QualitySamplesProgram,暠availableathttp://www.fas.usda.gov/mos/programs/QSP.asp.



该计划主要通过技术支持,帮助农业出口商应对出口贸易中面临的有关特殊农作物

(除小麦、饲料谷物、含油菜籽、棉花、大米、花生、糖和烟草之外的所有作物及产品)出

口的卫生、动植物检验检疫和有关技术贸易壁垒。根据该计划,非营利贸易协会、大

学、农业组织、私营企业等均可以申请技术研究的资助。由此资助的研究项目最长可

以5年,每年度最多可获得50万美元的 TASC资助。2008年财政年度该计划支出

为400万美元;2009年为700万美元;2010年为800万美元;2011和2012年分别为

900万美元。栙

从以上分析可以看出,美国政府农业出口促进计划的各个项目具有很强的针对

性和可操作性,基本是根据农业出口商的实际需求而设置的。不仅着力解决了农业

出口中面临的国际市场开发和产品推广问题,还就具体产品的技术贸易壁垒问题安

排了科研项目予以支持,体现了美国农业出口促进政策的务实性和美国政府服务于

农业出口的目标定位。

(五)为农业提供融资和风险保障机制

出口融资是促进农业出口的关键。美国政府为农业出口提供了多种融资便利支

持。这些促进农业贸易融资便利的机构及其措施主要包括:

美国农业部联合美国进出口银行(Export灢ImportBankoftheUnitedStates,

Ex灢ImBank)为中小型企业提供信贷支持。未来两年,进出口银行融资项目将扩大

100亿,重点扶持中小型企业。旨在通过帮助首次出口和与已经确立的出口者一起

工作扩大他们的市场,努力确保本国公司能够利用政府的出口促进和保障机制,包括

出口信贷、技术支持、商业和政治风险保险及政府部门的支持。美国小企业管理局

(SmallBusinessAdministration)与美国商务部(U.S.DepartmentofCommerce)、

美国进出口银行,以及其他公共和私人机构共同组成了美国出口援助中心(U.S.

ExportAssistanceCenter),为美国小企业开拓全球市场需要的融资援助提供一站式

服务(One灢stopService)。另外,美国小企业管理局还为小企业提供各种贷款项目,

包括出口贷款计划(ExportLoanProgram)、小微贷款项目(MicroloanProgram)、

504贷款项目(504LoanProgram)等。

此外,各家银行都有专门的信贷部门提供小企业融资。由于美国农业补贴政策

的存在,农业风险管理体制相对完善,农业信贷的信用风险较低,因此,农业融资难的

情况并不普遍。

农产品价格、收益及国际市场的不确定性决定了风险管理在农业决策中扮演着
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重要角色。美国的农业风险管理政策和制度框架复杂而有效,在推动美国农业发展

中一直发挥着重大作用。其中,农作物保险项目(CropInsuranceProgram)最具有制

度竞争优势。

据美国农业部的相关统计,当前美国共有超过2.7亿亩土地参与了农作物保险

项目,每年政府的保险补贴都超过50亿美元,其中,2010年的补贴额度为65亿美

元。农场主通过购买农作物保险,防范可能因自然灾害和农产品价格下跌引起的收

入损失风险。美国现行的农作物保险项目是公私合作关系:私营农作物保险公司承

担一些低端的风险,农民缴纳保费作为保险费用的一部分,由联邦政府承担灾难性损

失的风险并给农民支付补贴。

最新推出的农作物风险期权计划(CropRiskOptionPlan)下的小损失保险项目

(Shallow灢lossInsuranceProgram)现正在美国国会进行讨论。栙 这个项目的主要目

标是扩大现有保险补贴的范围,由目前的75%拓展到90%区域内的平均损失。这将

使生产者对其预期产量的25%到30%的作物进行小损失保险。尽管国内各行业的

专家和学者对这一新的农作物保险项目持有不同观点,但这对于美国农业来说无疑

又是一个利好消息。

(六)横向政企关系下的利益集团机制也是美国农业出口的制度竞争优势

美国横向的政企关系突出表现在政府、利益集团(如行业协会)与国会之间的政

策利益博弈。利益集团可以通过游说俘获立法者从而获取有利的政策支持,这也是

美国农业利益保护的制度优势所在。美国国内有种类众多的农业行业协会。西部、

中部和东部还有专门促进农业出口的贸易协会,如美国西部农业贸易协会(Western

UnitedStatesAgriculturalTradeAssociation);每一个州也都有不同类型的农业利

益集团和行业协会组织,如美国加州杏仁商会(AlmondBoardofCalifornia);还有

跨区域的行业协会,如北美草莓种植者协会(NorthAmericanStrawberryGrowers

Association)不仅包括了美国的40个州的草莓种植者,还包括加拿大和其他15个国

家的草莓种植者。这些行业协会作为农业利益集团的代表,在促进美国农业出口方

面发挥着自己独特而重要的作用。美国小麦协会(USWA)就是个很好的例子。该

协会致力于为美国小麦生产商参与到全球出口市场中提供一个公平贸易的竞争平

台,提供关于可能会影响市场准入和阻碍贸易的贸易政策问题的分析、预测和建议。

在美国,政府政策每年都会影响数百万吨小麦的销售。美国小麦协会通过支持那些

促进小麦开放和公平竞争的贸易政策并定期向美国政府提交评估建议,进而影响政
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府的小麦出口政策,最终影响美国小麦的出口。

特别值得注意的是,这些行业协会实行公司化运作,具有丰富的人力、财力和物

力资源,不仅在美国国会政治中发挥至关重要作用,在支持产业研发、市场开发和完

善政策支持方面,均发挥着重要作用。

三暋未来美国农业出口促进政策走向分析

近年来,在美国经济的缓慢复苏中,农业出口发挥了不可替代的作用。就目前

看,全球经济复苏依然乏力,特别是欧盟主权债务危机的持续,美国经济复苏仍将缓

慢前行,这些都使得农业贸易自由化在世贸组织框架机制下的实现面临重重障碍。

因此,未来美国农业出口策略仍将体现以补贴为主的特色,稳定农业促进就业、确保

粮食安全和稳定提高农民收入仍将是主要政策导向。在国际上,通过实施国别政策

推动国际市场对美国农业的开放,特别是促进对“金砖四国暠的出口将是美国农业出

口的重点。

(一)农业补贴政策仍将会延续

美国农业补贴政策的延续是全球农业贸易自由化停滞和国内政治压力共同作用

的结果。尽管学术界和美国政界对农业补贴政策一直持有异议,但取消农业补贴依

然没有任何进展。究其原因,主要包括:

1.全球农业贸易自由化前景黯淡为美国持续农业补贴提供了国际环境

多哈回合谈判的停滞和世界经济形势的持续暗淡使得农业贸易自由化步履维

艰。世界贸易组织于2001年11月启动的多哈回合谈判(DohaRoundNegotiations)

一直停滞不前,在经历了2006年的中止和2007年的重启之后,由于各方在谈判议题

上的争议,到底能否达成协议仍未有定论。美国是世界自由贸易的首要倡导者,但在

农业贸易自由化问题上却徘徊不前,因为美国也意识到,农业贸易自由化是一把“双

刃剑暠,如果美国先行一步,那么农业开放的国际利益不一定会大于国内成本,却极有

可能产生向欧洲和日本拱手让出国际市场甚至国内市场的惨烈结局。相反,如果美

国迟走一步,并不违反任何国际协定。即使遭到国际舆论的谴责,美国也不是唯一的

农业贸易保护国,更不必为此承担国际法律责任。这一现状使得美国农业补贴政策

在国际贸易机制中缺乏必要的制约,成为现实可行的“灰色区域暠,从而使得美国农业

出口将继续受益于政府农业补贴。

2.美国国内政治为农业补贴的继续提供了国内环境

在美国,农业补贴政策是一个敏感而悠久的政治议题,除了稳定粮食价格这一经

济目标,其他关于农业的讨论基本上是关于政治的博弈。对农业补贴是否应该存续

·12·美国促进农业出口政策机制研究



就是一个颇有争议的政治议题。不论是政界、商界、学界还是民众,在农业补贴问题

上的立场和观点差异很大。虽然反对持续农业补贴的声音持续不断,但由于农业补

贴与国会政治千丝万缕的联系,取消补贴短期内难有突破。

美国环境工作小组(EnvironmentalWorkingGroup)通过分析加州的农业补贴

发现,棉花和谷物种植者2008年产值占农业产值虽不到3%,但却获得了超过44%
的联邦农作物补贴,其中棉农获得1.98亿美元,大米种植者获得了7300万美元。农

业补贴总是根据以前的产量进行分配,调整滞后且分配严重失衡;只有少数农民获得

了补贴,多数农民基本没有获得补贴。因此,加州农业补贴是一种极不均衡、浪费严

重、扭曲资源的补贴,新的农业补贴政策需要及时制定。栙

美国凯托研究所(CatoInstitute)的研究认为,美国国会应逐步消减直至废除农

业补贴,并给出了六个理由:农业补贴使财富再分配,将纳税人的税收转移到少数生

活优裕的商人和地主手中;农业补贴打破了市场价格机制,损害了经济发展;农业补

贴易于引发腐败丑闻;农业补贴损害了美国的贸易关系;农业补贴不利于环境保护;

如果没有农业补贴,美国农业就会恢复市场机制,获得生机。栚

尽管美国国内对农业补贴的反对声持续数年,但美国农业利益集团在国会政治

中影响巨大。特别是在各农业大州,农民和农业利益集团对国会议员来说是绝对不

能忽视的切身利益所在,失去了农业集团的支持就等于失去了该州的选票。而国会

有关农业保护和补贴的立法工作主动权又总是掌握在那些来自农业大州、对农业熟

悉的议员们手中,因此,废止农业补贴难以实现。实际上,经济学家们并没有为美国

的农业补贴政策找到任何经济理论的支持,纳税人也不理解为什么政府在财政赤字

居高不下之时仍对农业网开一面,然而,政治上的可行性使得一切成为现实。当前,

在经济复苏乏力的情况下,奥巴马政府为保障就业,也缺乏采取行动减少或取消农业

补贴的动力。毕竟农业补贴在美国经济衰退时期做出了一定的贡献,比如,稳定了消

费品物价指数,抑制了通货膨胀,使得始于2008年的金融危机没有伴随恶性通货膨

胀。而由于补贴农产品带来的出口价格优势,又使得农业出口贸易的增长在一定程

度上抵消了巨额贸易赤字,这对平衡美国的巨额贸易赤字起到了一定的作用。

(二)实施国别农业贸易促进政策

美国政府部门通过加强国际贸易法的执行和监督,为美国公司创造自由且公平
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的交易市场。2010年以来,美国贸易代表办公室(USTR)与出口促进委员会通力合

作,采取措施改善和提高了美国农产品应对海外市场准入的能力。针对不同的国家

和地区,美国采取了“区别对待暠的农业出口促进政策,主要包括:

1.对于传统发达国家市场

对于传统农业贸易伙伴欧盟、日本等发达国家市场,美国着重推动多哈回合农业

谈判,以期望达成有效的市场准入机制,并通过贸易政策工具的广泛使用,减少贸易

壁垒,特别是非关税贸易壁垒,实现在农业领域积极的市场准入。栙 对于加拿大、墨

西哥等北美自由贸易区伙伴成员国,美国则积极寻求加深农业领域深层次、重点领域

的合作。四个重点合作领域主要包括:监管合作、跨境货运、北美生产市场的争端解

决机制、北美自由贸易协定的原产地规则。栚由于多哈回合谈判的停滞,美国农产品

对发达国家市场的出口增长受到了限制,因此,开辟新兴市场成为必然选择。

2.对于新兴经济体市场

对于新兴经济体市场,特别是亚太地区市场,美国将其视为另一个扩大农业出口

的关键市场。栛 美国积极加入并推动跨太平洋伙伴关系协定的进一步扩大,以实现

在亚太地区主要新兴市场的突破和增长。

美国将新兴国家中发展迅速的哥伦比亚、印度尼西亚、沙特阿拉伯、南非、土耳

其、越南等国定位为未来扩大出口的二线市场。美国将针对这些国家制定市场进入

战略,减少美国企业的行业进入壁垒。栜

对于市场潜力巨大且增长迅速的“金砖四国暠(BRICs)市场,美国将其视为扩大

未来农业出口的重大机遇。栞 研究表明,由于“金砖四国暠正面临着产业结构转型,在

巨大的工业化转型过程中必然会创造出巨大的农产品进口需求,他们代表了全球

40%的消费者,这是一个巨大的机遇。首先,随着“金砖四国暠居民收入的持续快速提

高,对进口食品需求进一步增加;其次,新兴经济体正在农产品的进口与自给之间寻
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找新的平衡点。栙 这对美国农业出口是一个良好的机遇。

图6暋2001~2010年美国对金砖四国农业出口

暋暋暋暋暋资料来源:根据美国农业部数据整理计算,参见http://www.nass.usda.gov。

由图6不难看出,在美国对“金砖四国暠的农业出口总额中,中国远远超过其他三

国。

美国对其他三国农业出口的增加主要来自于饲料作物出口。究其原因,就是对

进口农产品的需求不足。从图7可以看出,俄罗斯农业进口在金融危机之前增长迅

速。但由于巴西和印度均为农业生产大国,其国内消费需求主要依靠国内农业产出,

增速有限。但随着经济增长的加快,中国和其他三国都将为美国农产品市场的进入

提供重要机遇。

图7暋2001~2010年美国对俄、印和巴西农业出口

暋暋暋暋暋暋资料来源:根据美国农业部数据整理计算,参见http://www.nass.usda.gov。

值得一提的是,美国通过积极的双边谈判,减少市场进入壁垒,开拓在“金砖四

国暠的市场份额。对中国,美国在中美商贸联合委员会(U.S.灢ChinaJointCommis灢
siononCommerceandTrade)和中美战略与经济对话(U.S.灢ChinaStrategicandE灢
conomicDialogue)的框架下,强调市场壁垒、贸易歧视、产权保护,以及源于自主创新

政策的贸易投资问题等主要贸易议题的解决。一个典型的例子是,美国2010年3月
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份与中国达成一项协议,重新开启美国猪肉和猪肉产品对中国市场的出口,这将为美

国带来每年2.5亿美元的出口。栙 对印度,美国通过美印贸易政策论坛(U.S.灢India

TradePolicyForum)、美印商业对话(U.S.灢IndiaCommercialDialogue),以及其他

有关的双边对话,解决主要的双边贸易摩擦问题并推动有关创新、服务、市场准入以

及工业和农产消费品等领域合作动议的实现。对巴西,美国从整体行业范围内寻求

新的合作领域,深化双边贸易和投资关系,包括美巴 CEO 论坛,美巴农业咨询委员

会,以及美巴双边磋商机制等。栚 俄罗斯经过18年艰苦谈判,于2011年12月16日

正式加入世界贸易组织,成为该组织的第155个成员国。入世后,俄罗斯对世界贸易

组织成员国农产品进口关税从之前的13.2%下降到10.8%,这给美国商品出口及农

业出口创造了新的机会。栛

总之,美国通过不断与主要贸易伙伴进行谈判和协商,特别是与欧盟、韩国、中国

和俄罗斯等国的谈判,消除了一系列针对美国农产品出口的贸易壁垒。美国商务部

贸易协定实施项目也已经顺利减少了33个国家或地区的50种不同的针对美国出口

产品的贸易壁垒。栜

(三)稳定农业促进就业仍是政策导向

美国已经形成了以家庭农场规模经营为主导的农业发展模式。据统计,98%的

美国农场是家庭农场。美国的家庭农场生产了世界玉米总产量的40%,但仅使用了

20%的世界玉米收割面积,其每英亩土地的平均单产超过9000英磅。今天,每个美

国农民生产的粮食平均可以满足155人的粮食需要,而这一指标在1960年仅为26
人。栞 根据美国农业部的统计,每10亿美元的农业出口额能够为美国人提供8400
个工作岗位,这意味着2011年美国的农业出口帮助美国人提供了超过100万个工作

岗位。栟

总之,美国农业为美国人提供了1/12的工作,并在满足消费者购买力和选择空
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间的基础上,提供给消费者83%的食物。栙 强有力的农产品出口为美国保持贸易平

衡、创造就业机会、促进经济增长以及实现奥巴马总统在“国家出口计划暠中提出的到

2014年底前实现美国出口增加一倍的最初目标做出了积极贡献。由此可以看出,美

国农业仍是为美国创造就业的重要产业。

另外,由于农业具有的改善就业和提高农民收入的重要作用,美国农业利益集团

在美国政治生活中占有重要地位,对美国国会和政党政治都有很大影响。美国国会

中有众多农业利益集团的代表,他们很大程度上影响着美国国会对农业政策的立法。

每逢美国大选年份,民主党和共和党往往会为了争取农民和农业利益集团的选票而

提出利于农业发展的支持政策。这也从另一个侧面反映了农业对美国的重要性。

(四)确保粮食安全仍是美国战略需要

近年来,随着全球人口的持续增长,耕地面积的不断减少,粮食用途的扩大,以及

农业生产环境的恶化,全球粮食预期价格不断上涨。根据芝加哥期货交易所(Chica灢

goBoardofTrade)的市场行情分析,主要粮食期货中长期和约价格普遍看涨。根据

美国农业部关于2021年的农业预测(USDAAgriculturalProjectionsto2021),随着

世界对粮食、油菜及牲畜产品的需求不断增加、美元的持续贬值、能源价格的持续高

涨、生物燃料产品的不断增加,未来十年,全球粮食价格将维持在2006年之上的水

平。栚

农产品贸易是国际贸易中受外界影响较大较复杂的货物贸易,全球人口增长幅

度、经济增长和收入水平变化、自然灾害、汇率变化和农业贸易自由化谈判的进展等

等都影响着农业贸易的未来。因此,随着农业贸易的不确定性加大,粮食安全目标的

实现对各国都具有一定的挑战性。从一个国家内部看,农产品进出口主要受到一个

国家贸易政策和农业贸易开放程度的影响。

现阶段的美国农业劳动生产率为全球之最,粮食供过于求,因此,美国农业出口

的扩大将产生稳定农产品价格和提高农业生产者利润的效用。随着全球性粮价上涨

局面的持续,美国促进农业发展的战略仍将服务于其国家粮食安全的需要。作为世

界头号经济强国,强大的农业也使得美国在巨大的国际市场机遇中受益。

(五)稳定提高农民收入仍是重要国策

农业在稳定和提高美国农民收入方面具有重要作用。自2001年以来,美国农民
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家庭平均收入(AverageHouseholdIncome)始终高于全国家庭平均收入,2001到

2004年两者差距逐步扩大,2005年之后又呈现逐年缩小的趋势,到2010年差距又一

次扩大。(见图8)

图8暋2001~2010年美国农民家庭和普通家庭平均收入比较

暋暋暋暋暋资料来源:根据美国农业部数据整理计算,参见网页http://www.nass.usda.gov。

统计数据显示,2010年末,美国农民平均家庭收入高达8.778万美元,而生活在

大农场的农民平均家庭收入更是高达20.1465万美元。栙

在美国未来的发展中,稳定和提高农民收入仍将关乎美国大选政治,关乎美国经

济复苏。尽管有关美国农产品通过政府补贴低价出口误导了农业全球贸易自由化、

损害了世界主要不发达农业经济国利益的指责不绝于耳,但今天的农业问题并非简

单的经济问题,业已成为关乎国际和国内两个层面上的政治与经济利益交错的重大

议题。

结暋暋语

以上分析验证了美国国内的一个说法,“美国农民成就了美国增长暠(America狆s

farmersgrowAmerica)。2011年,美国农业贸易盈余达340亿美元,高于美国其他

任何一个产业。栚 美国能够拥有当今世界最发达的农业经济,不能否认其优越的自

然资源和先进的科学技术,但完善的农业出口促进政策与机制提供的制度优势更值

得深思。

首先,2008年金融危机之后,美国出台了一系列农业出口激励政策,在农业政策
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方面显现出了更为强硬的刻意保护特征,对内通过立法实施直接补贴,对外通过双边

和区域自由贸易协定的谈判敦促海外市场开放,这种对内补贴扶持和对外拓展支持

的制度优势业已成为美国保持其农业国际竞争力的根本所在。

其次,美国政府在农业出口促进方面的政策支持具体而务实。一方面,美国政府

加速推进双边和区域自由贸易协定的谈判,使得农业出口受益于由此打开的海外市

场;另一方面,美国政府实施的诸多农产品国际市场开发计划和融资与风险管理机制

具体而有效,为农业出口竞争力的稳定和提升提供了政策支持。

再次,美国农业利益集团在国会政治中的影响力没有因为经济危机受到任何影

响,相反却因为农业对出口拉动的贡献得以提升,从而使得农业保护的立法机制更加

稳固。因此,取消农业补贴政策仍难实现。

最后,粮食安全和农民收入稳定一直是美国国家利益的一部分。特别是在经济

衰退时期,农业的稳定和增长不论对粮食安全、农民收入还是就业促进都至关重要。

总起来看,美国农业出口促进政策机制的核心就是农业保护。美国在不同时期

对农业出口支持政策的选择,实际上反映了美国有效保护本国农业产业和稳定经济

发展基础的政策导向。就农产品贸易而言,美国在国际市场上的竞争优势表面上来

自于产品,但从本质上是源于制度。在未来国际市场的竞争中,发达国家和发展中国

家之间的竞争,也将更多体现在政策和制度层面上的竞争。制度优势可以激发甚至

创造产品竞争优势,从这个意义上说,制度优势对美国农业出口竞争更为举足轻重。

张丽娟:山东大学经济学院教授、经济学博士

高颂:山东大学经济学院世界经济专业硕士研究生

(本文责任编辑:魏红霞)
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“外围团体暠对2012年美国大选的影响

徐彤武暋暋暋

暡内容提要暢与以往历次大选相比,2012年美国大选的突出特点是在公

民言论自由的大旗下,以超级政治行动委员会为代表的各种“外围团体暠为

开展选举政治宣传而筹措和花费巨资。“外围团体暠现象是当代美国选举财

务改革遭受重大挫折的显著标志,它严重地背离了美国联邦宪法所崇尚的

基本价值,使美国的宪政民主制度陷入政治、法理和道德的三重困境之中,

因而遭到美国多数民众的反对。事实证明,这种现象的实质是美国资本主

义寡头集团对公共政策制定过程的控制,而绝非大多数美国公民民主权利

的真正体现。

关键词:美国政治 选举 外围团体 超级政治行动委员会

2012年是美国进入21世纪后的第三个选举政治高峰年份。在50年一遇的大

旱煎熬中,美国的选举制度也正在经历一场不折不扣的灾难:在保护联邦宪法第一条

修正案所赋予的公民言论自由权利的旗帜下,以超级政治行动委员会(superPAC)

为代表的各种“外围团体暠(outsidegroups)空前活跃,它们依靠无限制的巨额捐款

支持,通过海量政治广告对候选人竞选过程和中间选民施加了史无前例的影响。这

种“外围团体暠现象的由来及其背后隐含的种种问题反映出现今美国国内政治发展的

趋势和特点,因而有必要下功夫做一番研究与分析。

一暋“外围团体暠:美国选举政治语境中的特殊组织群体

一般而言,美国公众表达选举意愿最便捷的途径有三,即参加选举投票、为候选



人捐款、参加或资助能够影响选举结果的民间组织,也就是“外围团体暠。在美国选举

政治的特定语境中,“外围团体暠是对于一大批在候选人竞选团队之外成立、至少在表

面上与竞选团队没有任何组织关联的各种正式民间组织的总称。由于它们同基层选

民联系密切,能够通过各种方式开展宣传鼓动,所以又往往被称为“造势团体暠(advo灢
cacygroups)。目前“外围团体暠的总数大约有24万个,可粗略划分为两大群体:政治

行动委员会和享受联邦免税待遇的非营利机构。

(一)政治行动委员会(politicalactioncommittee,PAC)

政治行动委员会是为参与选战而筹集和支出活动经费的组织,更确切地说,它是

一个在法定限额内向候选人或其他政治行动委员会提供直接资助的账户。这是一个

大“家族暠,具体名称五花八门,按照成立方式、具体功能和监管要求的不同又有进一

步的分类,其中数量最多而且比较重要的政治行动委员会有以下两种:

1.由公民个人发起成立的无关联组织委员会(non灢connectedcommittee)。由

于它没有主办机构,所以身份独立。许多这类组织是由在任国会议员或其他政治家

为支持本党候选人而成立的,故也被统称为“领导力政治行动委员会暠(Leadership

PAC)。例如,“21世纪民主党人暠(21stCenturyDemocrats)的主要创始人是民主党

参议员汤姆·哈金(Tom Harkin),其宗旨是为最能体现民主党价值观的候选人提供

资助。共和党参议员迈克·李(MikeLee)领导的“宪法保守派基金暠(Constitutional

ConservativesFund,CCF)也是类似机构,使命是挑选和资助那些主张限制联邦政

府权力的候选人通过选举进入国会。

2.由工商企业、工会和一些往往具有明显意识形态倾向的非营利组织主办的分

设独立基金(separatesegregatedfund)。这种基金必须与主办机构自身财务资金切

割,独立筹措和使用经费。“可口可乐公司跨党派善治委员会暠(TheCoca灢ColaCom灢

panyNonpartisanCommitteeForGoodGovernment)、“联合汽车工会志愿社区行动

计划暠(UAW VoluntaryCommunityActionProgram)、“全国生命权理事会政治行

动委员会暠(NationalRightToLifePAC)、栙“全国步枪协会政治胜利基金暠(The

NRAPoliticalVictoryFund)栚等均属于这种情况。
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栙

栚

全国生命权理事会(NationalRightToLifeCommittee,NRLC)成立于1968年,是美国建立最早、规模最大

的反对堕胎、杀婴、协助自杀和安乐死的民间组织,总部设在首都华盛顿,在全美50个州拥有3000多个分

支机构。它的政治行动委员会在2012年大选中的目标是支持共和党总统候选人罗姆尼击败奥巴马,相关

信息可见其官方网站http://www.nrlpac.org/。
全国步枪协会(NationalRifleAssociation,NRA)创建于1871年,总部位于首都华盛顿,是美国最大的维护

公民持枪权益的组织,现有会员超过400万人。它的政治行动委员会向来以成功率高而著称,在2008年大

选中,“全国步枪协会政治胜利基金暠介入了争夺国会参众两院271个席位的选战,达到目的的有230个席

位。更多情况可见该政治行动委员会的官方网站http://www.nrapvf.org/。



任何政治行动委员会都必须依照法定要求和程序向联邦选举委员会(Federal

ElectionCommission,FEC)申请注册,获得唯一的组织身份编码并接受监管。联邦

选举委员会的权限来自《1971年联邦选举法》(FederalElectionCampaignActof

1971,FECA)及1974年修正案。栙截至2012年3月底,政治行动委员会的总数为

5667个,栚因为每逢大选年份往往有许多新政治行动委员会成立,所以估计2012年

政治行动委员会的数量可能会达到6000个左右。

联邦选举委员会根据国内收入水平和通货膨胀率,一般每两年发布一次公民个

人和政治行动委员会为选举提供政治性捐款的限额。例如:在2011~2012选举周期

的任何1年中,公民个人可最多向每名候选人捐款2500美元,向政党的全国委员会

捐款3.08万美元。支持单个候选人的政治行动委员会最多可以向每名候选人捐款

5000美元,向政党的全国委员会捐款1.5万美元,向其他政治行动委员会捐款5000
美元。栛

(二)联邦免税非营利机构(tax灢exemptnonprofit)

据美国联邦税务局(InternalRevenueService,IRS)统计,2011财政年度全美享

受联邦免税待遇的主要非营利组织有162.91万个,栜其中依照《国内税收法》(Inter灢
nalRevenueCode)栞可在一定限度内涉足有关选举的政治性活动的组织总数超过23
万个,它们分为四种:栟

1.《国内税收法》501(c)(4)条款规定的社会福利组织。这些应依法致力于促进

社会福利事业的组织共约9.74万家,比较典型的是历史悠久、拥有140万会员和支

持者的基层环保运动组织塞拉俱乐部(SierraClub)。

2.《国内税收法》501(c)(5)条款规定的劳工、农业和园艺组织。它们的数量超

过5.15万个,主力是专业人士或劳动者参加的工会组织,如全国教育协会(National

EducationAssociation,NEA)、货车司机工会(Teamster)等。

3.《国内税收法》501(c)(6)条款规定的商会和行业协会组织。这类组织有7.03
万个,涵盖了美国各个经济部门,其中对白宫和国会最具政治影响力的莫过于不久前
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栙

栚

栛

栜

栞

栟

《1971年联邦选举法》及1974年修正案生效后,联邦选举委员会于1975年正式组建并开始运转。该委员

会由6名有投票权的委员组成,委员经总统提名、参议院批准,任期6年,每年改选1/3,主席由6名委员轮

流担任。

FederalElectionCommission,FederalElectionCommission,FECRecord,August2012,p.15.
FederalElectionCommission,ContributionLimitsfor2011~2012,availableat:http://www.fec.gov/.
InternalRevenueService,DataBook2011,Publication55B,Washington,DC,March2012,p.56.需要指

出的是,联邦法律严禁公益慈善类的免税组织,即501(c)(3)条款免税组织涉足选举政治。
本文所引用的《国内税收法》条款均依据美国政府印刷局(UnitedStatesGovernmentPrintingOffice)官方

网站上发布的2011年版《美国联邦法典》第26卷(USCODE2011,Title26,SubtitleA灢IncomeTaxes)。

InternalRevenueService,DataBook2011,Publication55B,Washington,DC,March2012,p.56.



刚刚举行过百年庆典的美国商会(U.S.ChamberofCommerce)。

4.《国内税收法》527条款规定的政治性组织。由于种种复杂原因,对这种组织

缺乏准确统计,但根据官方估算和实际情况推测,目前这类组织总数大约有1.6万

家。栙法律规定,这种组织的主要功能是“影响或者试图影响任何一位联邦、州或地方

政府公职人员的遴选、提名、选举或任命暠,且它们为实现这些目标而获得的捐款、会

费及筹款活动所得可以不计算为应税收入,从而免缴联邦所得税。栚

二暋“公民联合组织案暠的裁决对选举财务规则的改变

2010年1月21日,美国联邦最高法院的9名大法官以5比4的接近票数就“公

民联合组织诉联邦选举委员会暠(CitizensUnitedv.FEC)一案做出了有利于原告公

民联合组织(CitizensUnited)的裁决。这个立即引起各方激辩的裁决所产生的一个

关键性后果是联邦选举法律对“外围团体暠资助助选广告(electioneeringcommunica灢
tions),即涉及选举的议题广告(issueads)的限制几乎被消除殆尽。栛布鲁金斯学会

高级研究员、曾经担任过联邦选举委员会主席的波特(TrevorPotter)认为,无论是从

法律还是政治角度看,“公民联合组织案暠都堪称“选举游戏规则的改变者暠,栜更有法

学家称它使美国面临一场“宪法危机暠。栞为了能够清晰地说明这个案件后果的严重

性,有必要先简要回顾一下近代以来美国的选举财务改革(campaignfinancereform)
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栙

栚

栛

栜

栞

美国联邦审计署(UnitedStatesGeneralAccountingOffice,GAO)在一份给国会众议院筹款委员会的关于

政治性民间组织的报告中称:政治性组织占全部免税组织的1%。参见:GAO,PoliticalOrganizations:

DataDisclosureandIRS狆sOversightofOrganizationsShouldBeImproved,July2002,GAO-02-444,

p.20.
UnitedStatesGovernmentPrintingOffice,U.S.CODE2011,Title26,SubtitleA灢IncomeTaxes,曥527,

pp.1515~1516.
助选广告指的是任何以广播、电视(包括有线电视网络)或卫星播放的、点明(或者出现照片)某位寻求联邦

公职候选人的政策立场但又不明确号召选民支持或者反对其当选的付费广告,这种广告只能在大选投票之

前60天或者初选投票之前30天播放,且目标受众人数超过5万人。通过邮寄、电话和互联网络传播的选

举广告不受此限制。参见:UnitedStatesGovernmentPrintingOffice,BipartisanCampaignReformAct
of2002,(PublicLaw107-155),曥203.PROHIBITIONOFCORPORATEANDLABORDISBURSE灢
MENTSFOR ELECTIONEERING COMMUNICATIONS;2 U.S.C.434and441b,FederalElection
Commission(complied),FederalElectionCampaignLaws,April2008.
TheBrookingsInstitution,“CampaignFinanceinthe2012Elections:TheRiseoftheSuperPACs,暠Wash灢
ington,DC,Thursday,March1,2012,transcriptbyAndersonCourtReporting,p.25,availableat:ht灢
tp://www.brookings.edu/events/2012/0301_super_pacs.aspxt,2012年5月7日。
纽约大学法学院研讨会(Money,Politics&theConstitution:BuildingA NewJurisprudence,March27,

2010),availableat:http://www.brennancenter.org/content/pages/money_politics_the_constitution_sym灢
posium,2012年6月15日。



历程。栙

(一)曲折前进的选举财务改革

美国的选举财务改革可追溯至建国之初,但全面意义上的改革酝酿于19世纪末

至20世纪初。当时,美国作为新崛起的世界工业强国,大财团的势力迅速扩张,垄断

资本对国家和经济社会生活的操控日益露骨,选举腐败进入高发期。即便是那位赢

得了“托拉斯轰炸机暠绰号的老罗斯福(TheodoreRoosevelt),若无资本大亨们的慷

慨赞助,也不可能代表共和党夺取1904年大选的胜利。栚

在社会各界强烈不满和改革呼声的巨大压力下,老罗斯福政府和国会启动了选

举财务改革,改革的核心议题及主线至今未变,那就是如何在保障公民民主权利的同

时,处理好金钱与选票的关系,特别是金钱与竞争总统、副总统和国会议员这些联邦

公职的候选人竞选活动之间的关系。迄今为止,改革取得了四项里程碑式的成果:

(1)1907年的《蒂尔曼法》(TillmanAct)。该法明确规定:禁止企业和国民银行

资助任何联邦公职候选人的竞选活动,违者将追究刑事责任。尽管这部法律的象征

意义远远大于实际效果,但它被公认为美国首部试图斩断工商业的金钱与联邦选举

候选人之间直接关系的法律。

(2)1947年的《塔夫脱-哈特利法》(Taft灢HartleyAct)。栛这部法律的基本内容

是从各个方面规范劳资关系。它有一条非常重要而且对劳资双方一视同仁的规定,

即禁止工会组织和企业自身的财务账户发生任何涉及联邦选举的直接捐款或开销,

包括资助本组织涉及选举的政治性广告开销。

(3)《1971年联邦选举法》(FederalElectionCampaignActof1971,FECA)。这

部法律与其1974年修正案和其他配套的法律法规一起,构成了当代美国联邦选举制

度的基础。栜它最主要的内容包括:通过规定披露选举经费的措施,提高候选人竞选

资金的透明度;对竞选广告的开销和候选人竞选费用的支出加以严格限制;就公司企

·33·“外围团体暠对2012年美国大选的影响

栙

栚

栛

栜

能够相对简明扼要地讲述美国当代选举财务改革并受到广泛好评的最新学术著作是:StephenJ.Wayne,

TheRoadtotheWhiteHouse2012,9thEdition(WadsworthCengageLearning,2012)。
据1912年国会一个委员会的调查,这次大选中共和党竞选经费的72.5%来自大公司和企业主的捐赠。见

刘绪贻、杨生茂总主编,余志森等著:《美国通史(第四卷):崛起和扩张的年代(1889~1929)》,北京·人民出

版社,2008年版,第320页。
《塔夫脱-哈特利法》于1947年6月23日生效。该法的正式名称是《1947年劳资关系法》(TheLaborMan灢
agementRelationsActof1947),相关法案曾遭杜鲁门总统否决,但国会推翻了总统的否决使其最终成为有

效的联邦法律。
《1971年联邦选举法》1972年2月7日由尼克松总统签署生效。与这一法律密切相关的另一部配套法律是

《1971年税收法》(1971RevenueAct)。1972年以后,国会至少已经对《1971年联邦选举法》进行了21次修

订。本文参考的法律文本来自联邦选举委员会编纂、体现了最新修订情况的《联邦选举法律汇编》(Federal
ElectionCampaignLaws,compliedbyFederalElectionCommission,April2008)。本文引用时依照惯例

只标明相关条款在《美国法典》(U.S.C.)中的统一编号。



业和工会组织设立政治委员会事宜做出详尽规定;组建联邦选举委员会并授权它解

释选举法律、制定监管规章并履行监管和执法职责。从此,国会、独立监管机构和联

邦法院成为选举改革中举足轻重、互相合作又互相制约的三方。

(4)《2002年跨党派选举改革法》(BipartisanCampaignReform Actof2002,

BCRA)。栙这部法律是对《1971年联邦选举法》及其修正案的全面修订。它的制度创

新在于:为限制利益集团的影响,不允许全国性的政党(及党的各级委员会)、候选人

和在职公职人员为参加联邦选举而筹集“软钱暠(softmoney);栚明确禁止公司企业和

工会组织使用自身财务经费资助助选广告,并收紧对这种助选宣传的管理;重新定义

和规范与候选人竞选团队无直接配合关系的选举广告宣传,即所谓“独立宣传支出暠

(independentexpenditure),强化有关信息披露、报告和责任声明的规定。栛

在回顾选举财务改革历程时,有两点值得注意:第一,历次改革的重点都是对公

司企业的政治资金进行限制,而普通公民在个人出钱资助政治活动方面一直享有广

泛的自由。他们对联邦候选人或者政治行动委员会的捐款需要遵守限额规定,但对

联邦免税非营利机构的捐赠并无数额限制。此外,普通公民可以无限度地自掏腰包

支付由自己发起的任何独立宣传支出的费用。第二,在美国法律语汇中,公司(cor灢

poration)一词并非仅限于工商企业,而是包括了一切登记为公司制法人的组织。由

于美国绝大多数正式民间组织都依法登记为非营利公司制法人组织(nonprofitcor灢

poration),所以联邦法律(包括法院判例)中任何涉及公司制法人组织的规定均适用

于它们。

(二)联邦最高法院对“公民联合组织案暠的裁决
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栙

栚

栛

共和党参议员约翰·麦凯恩(JohnMcCain)与民主党参议员拉斯·法因戈尔德(RussFeingold)是这一法案

最初的提出者,因此《2002年跨党派选举改革法》又被称为《麦凯恩-法因戈尔德法》(McCain灢Feingold
Act)。2002年3月27日该法由小布什总统签署生效。
软钱(softmoney)是相对于直接向候选人提供的捐款即硬钱(hardmoney)而言的,主要指政党的各级委员

会在联邦选举法律规定的禁止、限制或信息披露要求之外筹措的经费,这些经费往往不会直接或者单独用

于本党候选人的竞选活动,而是用来赞助同竞选相关的宣传活动或其他开销,从而间接地支持了候选人,此
定义参见:2U.S.C.441i,FederalElectionCommission(complied),FederalElectionCampaignLaws,

April2008。另外,在媒体报道中,“软钱暠也常用来指各种组织(包括非营利组织)用来进行间接政治宣传

(并不明确支持或反对某位候选人,但其意图能够让受众心知肚明)的开销。
美国联邦选举法律规定,任何选举支出,若符合如下两个法定条件即为“独立宣传支出暠:第一,明确表达选

举或击败某位候选人的意思;第二,这种开支不与候选人及相关方的动作协调一致,或者应他们的要求或建

议而发生。这里的“相关方暠包括候选人授权的政治行动委员会及其代理人、候选人所属政党及其代理人。
独立宣传支出必须依法向联邦选举委员会报告,条件是:若在投票前20天(含第20天)以外的支出超过1
万美元,或者在投票前20天内、但投票24小时之前超过1000美元,参见:UnitedStatesGovernmentPrint灢
ingOffice,BipartisanCampaignReform Actof2002,(PublicLaw107-155),曥211.DefinitionofInde灢
pentExpenditure;2U.S.C.441b,FederalElectionCommission(complied),FederalElectionCampaign
Laws,April2008.



公民联合组织(CitizensUnited)是一个意识形态保守的501(c)(4)条款组织。

2008年大选期间,该组织发行了由它出资制作的纪录片,攻击竞争民主党总统候选

人提名的参议员希拉里·克林顿。由于担心该片的传播计划会明显违反联邦选举法

律中关于助选广告和独立宣传支出的规定,栙公民联合组织遂以联邦选举委员会为

被告向联邦地区法院提起诉讼,要求法院针对相关条款颁发说明性禁制令(injunc灢
tion)。公民联合组织在案件的初审和上诉法院审理阶段均遭败诉,后在保守派法律

界人士的策划和支持下于2008年8月诉至联邦最高法院。栚2010年1月21日9名

大法官以5比4的微弱多数做出了有利于公民联合组织的裁决。栛

联邦最高法院的法庭意见是,基于联邦宪法第一条修正案的精神,政府限制公司

机构独立宣传支出的行为缺乏法理依据,故联邦选举法律中的相关规定和先前由联

邦最高法院做出的两个裁决被宣布无效。栜法庭认为,在涉及政治性言论时,政府若

因言论发布者身份的不同而厚此薄彼,便违反了宪法第一条修正案,因为公司制身份

并不应当妨碍这类机构如同公民个人一样行使言论自由权利,而且它们的独立宣传

支出并不会引起“腐败或者腐败现象暠。栞如此一来,最高法院就为所有的公司制法人

机构(特别是工商企业和工会组织)使用自身财务经费在选举中放手进行政治宣传开

了绿灯。

(三)联邦上诉法院对“现在就说组织案暠的裁决

现在就说组织(SpeechNow)是首都华盛顿的一个小型527条款组织,该组织宣

称它的资金源于个人捐赠,完全用于开展符合其宗旨的独立宣传支出。“现在就说组

织诉联邦选举委员会暠(SpeechNowv.FEC)一案的核心诉求是,该组织要求法庭裁

定,联邦选举法律中关于限制公民个人及团体对政治性民间组织捐款数额的两项条

款是否妨碍了公民的言论自由。2010年3月26日,哥伦比亚特区联邦上诉法院9
名法官对该案做出一致裁决。他们依据最高法院对“公民联合组织案暠的裁决,宣布

·53·“外围团体暠对2012年美国大选的影响

栙

栚

栛

栜

栞

这里指的主要是根据《2002年跨党派选举改革法》第203条(曥203,BipartisanCampaignReform Actof
2002,BCRA)修订并被编入《美国法典》第2卷第441b条款的内容。441b条款全文可见:2U.S.C.441b,

FederalElectionCommission(complied),FederalElectionCampaignLaws,April2008.
JeffreyToobin,“MoneyUnlimited,暠TheNewYorker,May21,2012,pp.36~47.
CitizensUnitedv.FederalElectionCommission,Syllabus,558U.S.50(2010).
这里指的是:第一,最高法院关于“奥斯汀诉密歇根州商会暠(Austinv.MichiganChamberofCommerce)案
的裁决[494U.S.652(1990)],该裁决维持了密歇根州法律对于公司机构资助的独立宣传支出的限制。
第二,最高法院关于“麦康内尔诉联邦选举委员会暠(McConnellv.FEC)案的裁决[540U.S.93(2003)],
该裁决部分维持、部分推翻了《2002年跨党派选举改革法》中关于助选广告的限制性规定。
法庭意见的原文是:“thisCourtnowconcludesthatindependentexpenditures,includingthosemadebycor灢
porations,donotgiverisetocorruptionortheappearanceofcorruption.暠CitizensUnitedv.FederalElec灢
tionCommission,Syllabus,558U.S.50(2010),p.5.



联邦选举法律中的有关规定违宪。栙法庭认定,对专事政治性独立宣传的组织(inde灢

pendentexpenditure灢onlygroup)而言,政府对捐款额的任何限制不仅与反腐败无

关,而且违反了联邦宪法第一条修正案。栚

这样,到2010年3月,经过联邦最高法院和哥伦比亚特区联邦上诉法院对有关

案件的裁决,现行联邦选举法律中对工商企业、工会组织和非营利机构介入选举政治

宣传所设置的权利限制和金额限制几乎全部失效。

三暋新法律环境中的“外围团体暠与2012年大选

随着选举法律规范发生重大改变,“外围团体暠和它们进行的政治宣传造势活动

也获得了自《1971年联邦选举法》生效以来最为宽松的环境。

(一)超级政治行动委员会的兴起

超级政治行动委员会(superPAC)是美国政治术语中的最新时髦词汇,它是对

那些有别于传统型政治行动委员会的一类组织的总称。其独特之处有二:首先,它的

唯一功能是实现“独立宣传支出暠,即通过制作和播放政治广告开展“独立于暠任何竞

选联邦公职者及其代理人或政治行动委员会的选举宣传活动,以便旗帜鲜明地支持

或者反对某位候选人;其次,它不仅可以合法且无限制地为政治广告花钱,而且可以

无限制地接收来自公民个人和公司、工会及其他非营利机构的捐款。实际上,超级政

治行动委员会就是能够合法超越联邦选举法律法规约束、拥有巨大财务实力和政治

影响力的超级选举宣传机构。

美国历史上的第一批超级政治行动委员会出现于2010年夏季,为共和党通过是

年中期选举夺回国会众议院控制权立下了汗马功劳。当时,形形色色的“外围团体暠

(包括84家超级政治行动委员会)总共支付的助选广告宣传费超过了2008年大选期

间的同类支出,相当于2006年中期选举同类支出的5倍。栛

民主党阵营对于超级政治行动委员会的态度开始是排斥和犹豫的。但随着这种
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《美国法典》第2卷第441a(a)(1)(C)条规定:对任何不是由某一政党的州委会建立或维持的政治委员会,
个人捐款每年不得超过5000美元;441a(a)(3)条规定:对所有政治委员会的捐款,每两年内的个人捐款不

得超过6.99万美元。参见:FederalElectionCommission(complied),FederalElectionCampaignLaws,

April2008,pp.61~62;SpeechNowv.FederalElectionCommission,No.08-5223,pp.7~8.
本案法庭意见中的一个关键句子是:“GiventhisanalysisfromCitizensUnited,wemustconcludethatthe
governmenthasnoanti灢corruptioninterestinlimitingcontributionstoanindependentexpendituregroup
suchasSpeechNow,暠SpeechNowv.FederalElectionCommission,No.08-5223,pp.14,16.
TheBrookingsInstitution,“CampaignFinanceinthe2012Elections:TheRiseoftheSuperPACs,暠Wash灢
ington,DC,Thursday,March1,2012,transcriptbyAndersonCourtReporting,p.15,availableat:ht灢
tp://www.brookings.edu/events/2012/0301_super_pacs.aspxt2012年5月7日。



机构惊人的筹款效率和选举宣传能力日益展现,奥巴马在2012年2月不得不改弦更

张,公开表示欢迎一切支持民主党的超级政治行动委员会。栙当米特·罗姆尼(Mitt

Romney)在支持他的主要超级政治行动委员会“重建我们的未来暠(RestoreOurFu灢
ture)的帮助下赢得3月6日“超级星期二暠的党内预选后,奥巴马竞选团队的总负责

人吉姆·梅西纳(Jim Messina)在3月7日凌晨3点向民主党支持者发出一封十万

火急的电子邮件,呼吁他们正视超级政治行动委员会前所未有的财力和能量。栚此

后,民主党便越来越主动地把“优先美国行动暠(PrioritiesUSAAction)栛等组织作为

进行白宫保卫战的重要武器。

(二)2012年大选中的超级政治行动委员会

如果说超级政治行动委员会在2010年中期选举时仅是初露锋芒,那么在2012
年大选期间它们可谓大显身手、出尽风头。这主要表现在三个方面:

1.机构数量快速增长。据联邦选举委员会和专门研究金钱与政治关系的跨党

派智库“回应政治中心暠(CenterforResponsivePolitics,CRP)公布的统计数字,栜正

式履行了注册手续的超级政治行动委员会2011年末不到90个,而进入2012年之后

它们的数量便逐月增加,到10月15日达到933个。栞

2.超级富豪成为捐款主力。在机构增加的同时,超级政治行动委员会收到的捐

款数额也直线上升。2012年3月上旬它们获得的捐款总额是1.5亿美元,至10月

15日达到4.063亿美元。栟

一些美国媒体注意到,虽然给超级政治行动委员会的捐款来自社会各界,250美

元以下的小额捐献亦属常见,但50万美元以上的大额捐款主要来自企业主、投资者、

律师、医生、演艺界明星等特高收入人群。在超级政治行动委员会所筹全部款项中,
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NicholasConfessoreandMichaelLuo,“ObamaAlliesFeelPressuretoRaiseCash,暠TheNewYorkTimes
(NewYorkedition),Wednesday,March14,2012,p.A1.
MajorGarrett,“Obama狆sSuperParanoia,暠NationalJournal,March10,2012,p.40.
“优先美国行动暠是支持奥巴马总统连任的最主要的超级政治行动委员会,它的大部分支出都用于攻击共和

党总统候选人罗姆尼。该组织详情可见其官方网站http://www.prioritiesusaaction.org/。
“回应政治中心暠是设在首都华盛顿的一家跨党派非营利机构,1983年由退休的民主党参议员弗兰克·丘

奇(FrankChurch)和共和党参议员休斯·斯科特(HughScott)共同创办,目前已经发展成为美国享有盛誉

的专业智库,属于享受联邦免税待遇的501(c)(3)公益慈善类组织。更多详情可见其官方网站 http://

www.opensecrets.org/about/。
数据来源:CenterforResponsivePolitics,availableat:http://www.opensecrets.org/,访问日期2012年10
月16日。
数据来源:CenterforResponsivePolitics,availableat:http://www.opensecrets.org/,访问日期2012年3
月30日和10月16日。



他们的贡献份额高达70%,栙若干机构所获捐款几乎全部得益于亿万富翁的慷慨相

助,这种情况在2012年头5个月的共和党党内初选时期尤为突出。公共调研中心

(CenterforPublicIntegrity,CPI)的研究报告指出,栚这一时期超级政治行动委员会

获得的捐款,约1/3来自10大捐款者,其中包括7名超级富豪和3家非营利组织。栛

超级富豪中最能引发轰动效应的是美国博彩业巨头谢尔登·阿德尔森(Sheldon

Adelson)。他本来特别赏识纽特·金里奇(NewtGingrich),并不惜为此慷慨解囊

2650万美元。当5月末罗姆尼已经稳获共和党总统候选人资格后,阿德尔森便大手

笔一次资助“重建我们的未来暠1000万美元。栜 至8月中旬阿德尔森及其家人为支持

共和党一方的超级政治行动委员会和重要的免税非营利组织,已经斥资超过5000万

美元,从而创造了美国大选历史上的一项政治捐款纪录。栞

3.促使攻击性政治广告出现井喷。虽然今天移动互联网络和智能手机的普及

已经让美国真正进入了数字时代,但高度发达的广播电视系统依然是民众获得选举

信息的最重要渠道。栟因此,超级政治行动委员会主要通过在广播电视节目中插播由

它们安排的政治广告,向既定区域的选民群体发动密集宣传攻势。各种政治势力利

用超级政治行动委员会发布政治广告还有一个好处,那就是由于这些机构与两党候

选人在形式上保持了“一臂之遥暠的距离,加上选民对它们的背景并不熟悉,所以即便
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PaulBlumenthal,“SupperPACMega灢DonorsSurpass100,JuneBestSuperPACFundraisingMonthEv灢
er,暠TheHuffingtonPost,updatedJuly28,2012,availableathttp://www.huffingtonpost.com/2012/07/

27/,2012年8月3日。
公共调研中心1989年由资深新闻记者查尔斯·刘易斯(CharlesLewis)创建于首都华盛顿,现已成为美国

成立最早、规模最大的非营利专业调查机构之一,属于享受联邦免税待遇的501(c)(3)公益慈善类组织。
它的主要活动是进行跨党派的调查研究,着力揭露滥用公权、侵权渎职和贪污腐败现象,以促进公共机构的

透明度和问责制。更多详情可见其官方网站http://www.iwatchnews.org/。

JohnDunbar,“Top10DonorsMakeupaThirdofDonationstoSuperPACs,暠updatedMay21,2012,a灢
vailableat:http://www.iwatchnews.org/2012/04/26/8753/,2012年6月1日。

NicholasConfessore,“CampaignAidIsNowSurgingInto8Figures,暠TheNewYorkTimes(NewYorke灢
dition),Thursday,June14,2012,p.A1.
TripGabrielandNicholasConfessore,“CasinoMogulAssemblesPotentialDonorsForRyan,暠TheInter灢
nationalHeraldTribune,Thursday,August16,2012,p.4.
根据美国皮尤中心新闻研究项目发布的《2012美国新闻媒体年度报告》,2011年美国各种媒体(除纸质报刊

外)的受众人数均有所增长。电视台网的观众数止跌回升,其中 ABC、CBS和 NBC三大台网观众数增长

4灡5%,每晚收看它们节目的观众有2250万人。93%的美国人拥有收音机,广播是仅次于电视的重要公众

传媒。此外,3/4的美国人拥有笔记本电脑或台式电脑,44%的人拥有智能手机。参见:ThePewResearch
Center狆sProjectforExcellenceinJournalism,TheStateoftheNewsMedia2012,AnAnnualReportonA灢
mericanJournalism (KeyFindingsbyAmyMitchellandTom RosenstielofPEJ),availableat:http://

stateofthemedia.org/,2012年5月18日。



广告中包含失实信息,也不至于直接引发选民对主要候选人的反感。栙

当代美国选举史一再证明,构思巧妙、制作精良且集中发布的负面电视广告可以

在短时间内形成巨大的政治杀伤力,相比之下,共和党比民主党更擅长此道。栚韦斯

利扬媒体项目(WesleyanMediaProject)研究了本选举周期(2011~2012)连续16个

月内的所有政治广告后发现,65%的支持罗姆尼等共和党候选人的广告和近20%力

挺奥巴马总统连任的广告由超级政治行动委员会操办。从内容上看,攻击性的负面

广告占比为70%,而2008年大选期间这个比例仅为9.1%。若仅分析各种“外围团

体暠发布的广告,其负面广告的比例竟高达86%。栛 更有甚者,一批主力“外围团体暠,

如“美利坚十字路口暠(AmericanCrossroads)、“争取繁荣的美国人暠(Americansfor

Prosperity)、美国能源联盟(AmericanEnergyAlliance)、塞拉俱乐部,以及民主党和

共和党的全国委员会等,直到2012年9月底,也没有发布过哪怕是一则正面阐述所

支持的候选人主张的广告,它们的政治广告100%都是攻击性的。栜

(三)2012年大选中的免税非营利组织

在选举过程中,合法涉足选举政治的联邦免税非营利组织可以采取灵活多样的

方式发挥作用,如成立分设独立基金直接向候选人提供捐款,利用电视和互联网发布

涉及各种政策议题的助选广告,即开展所谓“议题倡导暠(issueadvocacy)活动,栞通过
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DeborahJordanBrooks,AssistantProfessorofDartmouthCollege,withMichaelMurov,“AssessingAc灢
countabilityinaPostCitizensUnitedEra:TheEffectsofAttackAdSponsorshipbyUnknownIndependent
Groups,暠AmericanPoliticsResearch,Vol.40,No.3(May2012),pp.383~418.
JaneMayer,“AttackDog,暠TheNewYorker,February13&20,2012,pp.40~49.
韦斯利扬媒体项目(WesleyanMediaProject)是美国韦斯利扬大学(WesleyanUniversity)和若干院校、非营

利机构及私立基金会合作进行的一个项目,专门研究政治广告。本文数据来自:“PresidentialAds70Per灢
centNegativein2012,Upfrom9Percentin2008,暠byefowler,May2,2012,KantarMedia/CMAGwith
analysisbytheWesleyanMediaProject,availableat:http://mediaproject.wesleyan.edu/,2012年6月2
日。
《华盛顿邮报》网站关于2012年大选的广告情况动态统计参见:“Campaign2012,MadMoney:Tracking
TVAdsinthePresidentialCampaign,暠(dataupdatedAugust30,2012)availableat:http://www.wash灢
ingtonpost.com/wp-srv/special/politics/,2012年9月13日。
议题倡导(issueadvocacy)广告也被称为利益倡导(interestadvocacy)广告,由于其自身的高度复杂性,迄今

未有一个全面而清晰的法律定义。实践证明,在选举过程中,免税非营利组织发布的广告可以做到既紧扣

公众关注的政策议题(如环保、医疗、住房、妇女权益等),明确而又微妙地向目标受众传达可以影响选举的

信息,又不违反任何关于选举宣传的法律。从20世纪70年代起,联邦选举委员会、国会和联邦最高法院一

直在试图找到准确区分议题倡导广告和选举政治广告(expressadvocacy,指明确号召选举或者击败某候选

人的广告)的标准,但这些努力并未取得令人满意的结果。事实上,《2002年跨党派选举改革法》把这种广

告作为助选广告对待并力求加以限制。2010年“公民联合组织案暠之后,议题倡导广告和选举政治广告之

间的界限已经大大模糊了,有时甚至被无所顾忌地跨越。有关议题倡导广告对选民行为的影响可参见:

SoontaeAn,HyunSeungJinand MichaelPfau,“TheEffectsofIssueAdvocacyAdvertisingonVoters狆
CandidateIssueKnowledgeandTurnout,暠Journalism& MassCommunicationQuarterly,Vol.83,No.1
(Spring2006),pp.7~24.



电话、电子邮件和上门拜访等方式进行选民动员,协助选民登记,为候选人在当地的

活动提供志愿服务,散发印刷宣传品等等。除此之外,在2012年大选中,这些组织向

选民施加政治影响力的方式又增添了新招数:

1.向超级政治行动委员会捐款。在这方面,工会组织表现突出。例如,全国教

育协会曾向本组织建立的超级政治行动委员会“全国教育协会宣传基金暠(NEAAd灢
vocacyFund)拨款360万美元。栙劳联-产联(AFL灢CIO)也为自家举办的同类机构

“工人之声暠(Workers狆Voice)输送了大笔资金。劳联-产联的司库舒勒(Elizabeth

Shuler)宣布,“工人之声暠为了改变少数人主导选举政治的传统,推出激励工会会员

和非会员工人参与选举进程的措施,向他们让渡一定数额的超级政治行动委员会经

费使用权限,并利用平板电脑、数字化终端和脸谱(Facebook)、推特(Twitter)等网络

社交媒体为工人和中产阶级构建起“独立的暠政治表达与政治选择平台。栚

2.与超级政治行动委员会的选举宣传默契协同。这方面的典型莫过于“美利坚

十字路口暠及其姐妹组织“十字路口草根政策战略暠(CrossroadsGrassrootsPolicy
Strategies,常用缩写CrossroadsGPS)之间的分工与联系。前者是着眼全国选情的

超级政治行动委员会,集中火力攻击奥巴马总统的执政记录;后者是侧重围绕具体政

策展开宣传的501(c)(4)条款组织,力图削弱民主党在国会参议院的力量。令人瞩

目的是,这对姐妹组织的幕后策划者都是曾为小布什总统心腹的著名保守派战略家

卡尔·罗夫(KarlRove),担负实际领导职责的也是同一个人,即曾任小布什政府劳

工部副部长、现任美国商会首席法律官员的史蒂文·劳(StevenJ.Law)。民主党阵

营也不乏同样例子,如为了抗击罗姆尼团队针对西班牙语裔美国选民发起的宣传战,

支持奥巴马总统连任的服务业雇员国际工会(ServiceEmployeesInternationalU灢
nion,SEIU)栛与“优先美国行动暠携手,从6月11日开始播出耗资400万美元的抨

击罗姆尼的西班牙语政治广告。栜
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availableat:http://www.opensecrets.org/;JohnDunbar,“Top10DonorsMakeUpaThirdofDonations
toSuperPACs,暠updatedMay21,2012,availableat:http://www.iwatchnews.org/2012/04/26/8753/,

2012年6月1日。

MikeHall,“Workers狆VoiceSpeaksForthe99%,暠availableathttp://www.aflcio.org/,2012年6月3
日。
服务业雇员国际工会是美国、加拿大和美属波多黎各服务业雇员的联合工会组织,始建于1921年,总部位

于首都华盛顿,拥有上百个行业的会员210万,在北美设有约15个州级委员会和150个地方分支机构,更
多详情可见其官方网站http://www.seiu.org/。

AlexanderBurns,“DemocraticGroupsJoinForcestoFightRight,暠June12,2012,availableat:http://

www.politico.com/news/stories/0612/77313,2012年6月13日。相关广告可在服务业雇员国际工会官

方网站上看到,标题为《用罗姆尼自己的话说》(InMittRomney狆sOwnWords),2012年6月13日。



四暋“外围团体暠活动引发的主要争议

“外围团体暠在选举政治中向来是“八仙过海、各显神通暠,这就难免鱼龙混杂、引

发各种争议,在2012年大选中围绕它们的争议主要集中在四个方面:

(一)超级政治行动委员会的独立性备受质疑

根据联邦选举法律和联邦法院对“公民联合组织案暠等案件的裁决意见,超级政

治行动委员会最基本的属性是独立性,即它必须完全独立于候选人的竞选团队和竞

选活动,并只为开展本组织主持的“独立选举宣传暠而存在。

然而,现实中许多重要的超级政治行动委员会都与候选人的竞选有着千丝万缕

的联系,它们都是高度按需定制和高度个人化的,创办者通常是候选人的朋友甚至家

人。栙在这方面,民主、共和两党的总统候选人都毫不避讳。支持奥巴马连任的最大

超级政治行动委员会是“优先美国行动暠,它的创办者是两名前白宫高级幕僚比尔·

伯顿(BillBurton)和肖恩·斯威尼(SeanSweeney),前白宫办公厅主任拉姆·伊曼

纽尔(RahmEmanuel)在9月初也宣布要专心投入到该机构的筹款工作中。栚 在拜

访奥巴马总统和白宫高级官员的要客名单中,不乏向这家超级政治行动委员会慷慨

解囊的工商界人士,其中有些人还直接参加了奥巴马竞选团队的筹款活动。栛奥巴马

竞选团队的发言人本·拉博尔特(BenLaBolt)向媒体公开承认总统竞选团队为“优

先美国行动暠的筹款活动提供过帮助。栜罗姆尼曾亲自现身“重建我们的未来暠举办的

筹款活动,呼吁公众为这家超级政治行动委员会捐款。他的竞选团队和“重建我们的

未来暠都使用目标点咨询公司(TargetPointConsulting)提供的选举咨询服务,而这

家公司创办人的妻子又恰好是罗姆尼竞选团队的副经理凯蒂·盖奇(KatiePacker

Gage)。栞
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DanEggen,“SuperPACsAreOftenaFriendsandFamilyPlan,暠TheWashingtonPost,Monday,June11,

2012,p.A1.
PeterWallstenandTom Hamburger,“A WorriedScrambleforMoreDonations,暠TheWashingtonPost,

Thursday,September6,2012,p.A1.
SunlightFoundationReportingGroup:AnupamaNarayanswamy,“BigDonorstoDemocraticSuperPACs
Visited White House,暠May31,2012,availableat:http:http://reporting.sunlightfoundation.com/

2012/,2012年6月16日。阳光基金会(SunlightFoundation)成立于2006年4月,是一家设在首都华盛顿

的跨党派公共慈善类免税组织,即501(c)(3)条款组织,其宗旨是促进政府的透明度和问责制建设。更详

细情况可见其官方网站http://sunlightfoundation.com/about/。

MichaelD.ShearandDerekWillis,“DonationstoDemocraticSuperPACRiseJustasCampaignStepsUp
Spending,暠TheNewYorkTimes(NewYorkedition),Thursday,June21,2012,p.A16.
MikeMcIntireandMichaelLuo,“SuperPACs狆ActalmostasAdjunctsofU.S.Campaigns,暠TheInterna灢
tionalHeraldTribune,Monday,February27,2012,frontpage.



(二)社会福利组织介入选举政治的限度含混不清

社会福利组织,也就是501(c)(4)条款组织介入选举政治的权利是受法律保护

的,但一个重要前提是这类活动不得构成该组织的主要活动(primaryactivity)。栙在

实际掌握中,公认底线是政治性活动支出不超过社会福利组织年度总支出的50%。

问题在于,联邦法律对于501(c)(4)条款组织的定义过于宽泛,对于到底什么叫做过

多介入选举政治、用什么标准来衡量这类组织所进行的议题倡导活动的性质等并无

清晰界定,有些法规已经过时。栚就拿“十字路口草根政策战略暠来说,这个组织除积

极开展选举宣传外,还花费数千万经费用于基层议题倡导活动,而这些议题无一不是

选举的热门话题。此外,它还向一批保守派501(c)(4)条款组织提供资助。栛明眼人

一看便知,这家组织的主要活动早已远远超出了促进社会福利的范围,但这种情况在

2012年大选中可谓比比皆是。

(三)选举财务信息缺乏透明度

依照联邦选举法律,任何政治行动委员会所获得的捐款和支出,只要超过1000
美元就必须向联邦选举委员会报告并披露捐款者。绝大多数政治行动委员会都能做

到这一点,但也有机构想方设法隐瞒某些真实捐款者的信息。例如,“重建我们的未

来暠就曾经使用格伦布鲁克公司(GlenbrookL.L.C.)的假名掩护企业家杰西·罗杰

斯(JesseRogers)夫妇的身份,而这两位提供了25万美元的捐款人与罗姆尼私交甚

密。支持民主党的机构也发生过类似的信息造假情况。栜更重要的是,无人知晓在上

报信息中到底还存在着多少这样的假信息。

对于可以在选举政治的波涛中冲浪的免税非营利组织来说,法律本来就没有要

求它们披露捐款来源。现在,联邦法院对“公民联合组织案暠等案件的裁决又为它们

提供了新的政治活动空间,这就在客观上为大笔政治性捐款进行暗箱操作创造了便

利。

透明度问题最多的是某些社会福利组织。大量事实说明,一些大企业、利益集团

和富豪把501(c)(4)条款组织当成了漂白政治性支出的平台,通过这些组织表达政
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IRS:Exempt灢OrganizationsTechnicalInstructionProgramforFY2003,JohnFrancisReillyandBarbaraA.
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CongressionalResearchService,ReportR40183,ErikaK.Lunder,LegislativeAttorneyandL.PaigeWhi灢
taker,LegislativeAttorney,510(c)(4)OrganizationsandCampaignActivity:AnalysisUnderTaxand
CampaignFinanceLaws,January29,2009,pp.2~6.
T.W.Farnam,“MysteryDonorGives$10MillionforAttackAds,暠TheWashingtonPost,Saturday,A灢
pril14,p.A6.
MichaelLuo,“Readers:HelpUsDiscoveraSecretDonor,暠February3,2012;“A SecretDonorRe灢
vealed,暠February7,2012,TheNewYorkTimes,TheCaucus,availableat:http://thecaucus.blogs.ny灢
times.com/2012/,2012年5月3日。



治诉求,支持或者反对相关候选人。例如,从7月中旬起,一批重量级保守派组织斥

巨资在若干重要的摇摆州发动为期三个月的广告攻势,集中火力攻击奥巴马政府的

医疗改革和曾经支持改革的国会议员。仅“争取繁荣的美国人暠一家就为此开销900
万美元。这一攻势的幕后支持者显然包括科克工业集团(KochIndustries)和医疗保

险业巨头安泰公司(Aetna),但公众永远不会清楚它们提供资助的真实内情。栙

商会和行业协会组织,即501(c)(6)条款组织的透明度也亟待提高。法律要求

它们在年度报表中列出所有超过5000美元的捐款,但可以隐匿捐款者的名字,除非

捐款者愿意自报家门。在2012年大选中,美国商会计划花费创纪录的5000万美元

用于政治性广告宣传,介入国会参众两院大约40个议席的争夺。由于该组织一直拒

绝公布捐款者的身份,所以公众根本无法知晓哪些大公司的支票支撑了它在大选中

的政治性宣传活动。难怪英国《经济学家》杂志意味深长地把美国商会称为“密会暠

(ChamberofSecrets)。栚

(四)对政治性组织的监管存在严重漏洞

《国内税收法》527条款规定的公民政治性组织是1975年之后美国政治体制中

的一种特殊制度安排。栛显然,这种组织的定义比联邦选举法律对政治行动委员会的

定义宽泛得多,它包括了所有政党、党的分支机构、形形色色的政治行动委员会和任

何其他形式的政治性民间组织,涵盖了这些组织在联邦、州和地方三个层面上的活

动,而且这些活动不单涉及选举,也要介入公职人员的遴选、提名和任命事项,这就给

予527条款组织以极大的周旋空间。栜从法律角度讲,任何一个在联邦选举委员会注

册的政治行动委员会也同时是527条款组织,但并非所有的527条款组织都应当而

且可以受到联邦选举委员会的制约。联邦法律和行政监督体系中的这种差异与模糊

造成了监管“外围团体暠势力的诸多灰色地带。栞这种情况自2000年大选后始终存

在,而到2012年大选期间则弊端毕现。有理由相信,待本次大选结束之后,联邦选举

·34·“外围团体暠对2012年美国大选的影响

栙

栚

栛

栜

栞
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委员会很可能会像以前那样处罚一批故意逃避监管的527条款组织。栙

五暋“外围团体暠给当代美国选举制度带来的三重困境

以超级政治行动委员会为代表的“外围团体暠通过金钱和几乎不受限制的助选宣

传为2012年大选打下了深刻烙印。它们对当代美国的选举制度,特别是选举财务的

影响造就了政治、法律和道德的三重困境。

(一)政治困境

政治困境,用在华盛顿智库圈内久负盛名的学术泰斗托马斯·曼(ThomasE.

Mann)和诺曼·奥恩斯坦(NormanJ.Ornstein)的话来概括,就是美国选举政治进

入了一个“无法无天、巨额秘密金钱泛滥和特殊利益集团贩卖影响力的新镀金时

代暠。栚“外围团体暠在这个“新镀金时代暠的基本作用至少有四点:

1.促使选举沦为金钱游戏。2012年大选是美国建国236年来耗资最多的大选。

民主、共和两党的总统候选人都不接受联邦竞选基金而是自行筹款,这在“水门事件暠

之后尚属首次。栛 虽然人们依然相信民意是最终决定选举结果的因素,但迄今为止

的选战造就的主要印象则是候选人之间的竞争结果首先取决于财力的较量,而非其

治国方略对选民的感召力。栜很明显,“外围团体暠的活动在很大程度上加剧了金钱对

选举政治的腐蚀力。令民主党颇感意外的是,它长期以来所倚重的 “外围团体暠力量

的潜力能被共和党阵营发挥得淋漓尽致。栞

除了影响总统选举之外,“外围团体暠显示力量的重要战场是各州举行的联邦国
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会议员选举和州公职人员选举。众多观察家认为,州一级的选举将最能体现“外围团

体暠的价值。栙2012年6月5日举行的威斯康星州州长重选(recallelection)是美国历

史上第三次州长重选,民主党人和工会组织期望把共和党人斯科特·沃克(Scott

Walker)拉下州长宝座,结果却是沃克涉险过关。毋庸置疑,“外围团体暠在这次选举

中发挥了举足轻重的作用。若不是联邦最高法院“公民联合组织案暠的裁决使威斯康

星州有关禁止企业和工会支付独立宣传费用的法律失效,情况也许会大不同:全国各

地保守派“外围团体暠为支持沃克而筹集的经费多达3000万美元,而挑战者民主党人

汤姆·巴尼特(TomBarrett)一方仅有400万美元,双方资金比例超过7比1,这是一

场实力过于悬殊的决斗。栚

公允而论,正是奥巴马及其代表的民主党在2008年大选时种下了今日的苦果,

因为奥巴马是第一个完全拒绝使用联邦总统选举基金(也不受附带条件限制)的候选

人。这样做固然让他募集的竞选资金远远超过对手,但也自然助长了共和党人和中

间派选民利用私人资金实现政治诉求的冲动。在新的选举财务法律环境下,这种冲

动极易演化为对公职的变相“拍卖暠。

2.加剧政治极化。佐治亚大学(UniversityofGeorgia)的一项专题研究表明,

当前国会参众两院中两党议员的政见对立为1879年以来之最。栛《福布斯》杂志认

为,2012年大选是美国现代史上意识形态色彩最浓的大选。栜 在这种背景下,许多

“外围团体暠的助选广告缺乏政治包容度和妥协精神,传播了带有民粹政治色彩的主

张,客观上为党派对立火上浇油。在它们的围攻下,若干立场相对温和的共和党议员

被迫退出政治舞台,其中包括缅因州女参议员奥林匹娅·斯诺(OlympiaSnowe)栞和

印第安纳州资深参议员理查德·卢格(RichardLugar)。栟7月31日得克萨斯州共和

党推举联邦参议员候选人的第二轮选举更是让代表茶党理念的组织所拥戴的前州政
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2006年曾被《时代》周刊评选为美国十大参议员(Top10U.S.Senators)。2009年国会参议院常设财政委

员会审议奥巴马政府的医疗改革方案时,她曾经投下来自共和党阵营的唯一支持票。
理查德·卢格1976年被选入国会参议院,其后一直连选连任,成为最资深的共和党参议员之一,曾两度出

任参议院外交关系委员会主席。



府检察官特德·克鲁兹(TedCruz)获胜。栙这种靠强势民粹路线胜出的候选人将很

可能给美国政治带来“极化后遗症暠,从而持续妨碍国会的有效运转。

3.削弱联邦政府对选举财务乃至院外游说活动的监管。联邦选举委员会的监

管对于保障大选依法进行是不可或缺的。这个机构的工作本来就存在许多漏洞,超

级政治行动委员会的崛起和其他“外围团体暠所产生的一大堆新问题又令监管难度陡

增。更糟糕的是,现有的6名委员中有5人处于等待继任者的“看守暠状态,而新任委

员因国会党派纷争迟迟不能到位。在政治对立中,分属两党的委员往往难以就如何

在新法律环境下有效监管选举财务达成一致意见,使联邦选举委员会成为“没有牙

齿暠的机构,处于半瘫痪状态。栚

与选举财务监管密不可分的另一个问题是,由于许多免税组织能够合法隐瞒捐

款来源,这就为联邦政府提高政治游说活动透明度的努力制造了巨大障碍。事实上,

最高法院关于“公民联合组织案暠的裁决已经对各行各业就政府公共政策开展的游说

活动造成了深远影响,使得院外游说集团能够绕过《1995年游说信息披露法》(Lobb灢

yingDisclosureActof1995)的规定,栛利用某些“外围团体暠达到其目的。栜

4.挑战传统的政党功能。自从19世纪美国形成共和、民主两大政党主导选举、

轮流坐庄的局面后,美国总统及其他重要联邦公职候选人无一不是政党决策的产物。

过去几十年间,特殊利益集团推动的基层选举活动在一定程度上削弱了传统政党的

权威,选举财务改革对“软钱暠的限制也减少了政党的选举资源,但政党面临的最大挑

战出现在2012年。人们看到,超级富豪和他们资助的超级政治行动委员会实际上扮

演着“造王者暠的角色。由于超级政治行动委员会筹款极为简便,财大气粗的捐款者

和听命于他们的咨询专家们坐在家里就能够搞定一切,所以他们的想法或政策无需

经过辩论或党的领导机关批准,更不用考虑对选民负责,这就会给政党或候选人造成

风险。这方面差点引发轩然大波的是保守派广告策划大师弗雷德·戴维斯(Fred
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Davis)提出的关于炒作奥巴马与牧师杰里迈亚·赖特(Jeremiah Wright)关系的点

子。栙若不是罗姆尼闻讯后紧急出面制止,很可能会造成严重干扰共和党竞选战略的

事件。《纽约时报》认为,这件事表明单个富豪配上一个咄咄逼人的政治咨询专家就

有可能对选举产生立竿见影的影响,这不仅改变着竞选过程,也“改变着整个政治行

当暠。栚

(二)司法困境

司法困境的实质是,某些大公司、超级富裕人群和各种“外围团体暠在2012年大

选中充分利用了“公民联合组织案暠之后形成的新政治游戏规则,然而司法系统内部

对这种规则的看法并不一致。这种状况不仅使联邦最高法院的声望空前低落,更使

人们对联邦司法系统均衡维护公民合法权益的能力产生了疑问。

1.“公民联合组织案暠使司法系统对涉及选举财务的一些案件产生了严重分歧。

由于解除了对“外围团体暠影响选举的限制,选举制度的公平性遭到破坏,“钱多声音

大暠的事实损害了普通美国公民的自由权利。奥巴马总统非常清楚最高法院对“公民

联合组织案暠的裁决对美国的选举政治意味着什么,所以他在发表2010年度国情咨

文的时候眼睛盯着坐在前排的最高法院大法官说,这一裁决将为特殊利益集团在选

举中用强大财力“窒息美国普通民众的声音暠开启方便之门。栛这句话不幸而言中。

考虑到“公民联合组织案暠裁决的消极后果,若干州和联邦法院接连做出与联邦

最高法院裁决相悖的决定。这种罕见的分歧固然有悖于美国习惯法的传统,不利于

保持联邦法治的统一,但也从一个侧面说明了“公民联合组织案暠的裁决在法理上和

实践中均造成了诸多矛盾。2011年12月蒙大拿州最高法院以该州情况特殊为由,

认定该州1912年关于禁止公司机构为竞选活动提供资助的法律依然有效,这一立场
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得到22个州政府的支持。栙2012年6月25日,最高法院以5比4的票数维持对“公

民联合组织案暠的裁决,从而正式推翻了蒙大拿州最高法院的决定。栚 《纽约时报》发

表社论说,这一决定把对“公民联合组织案暠的裁决延伸到各州,是联邦最高法院做出

的一个“最具破坏性的决定暠。栛

2.保守派大法官们的司法能动性损害了联邦司法系统的权威性。1980年以

后,随着美国政治和意识形态领域中矛盾的尖锐化,联邦最高法院的保守派大法官在

审理案件时越来越难以坚守相对客观、中立和克制的立场,有时甚至罔顾法律体系的

连续性与惯例,做出超越原告诉讼请求的决定,这种情形被美国法律界和媒体称为司

法能动(judicialactivism)。近年来的若干争议极大的案件,如决定2000年大选结果

的“布什诉戈尔案暠和2010年的“公民联合组织案暠等,都显露出明显的司法能动倾

向。与这类争议相伴,联邦最高法院在美国人民心目中的崇高地位开始动摇。2012
年6月初《纽约时报》和哥伦比亚广播公司(CBS)联合进行的民调显示,美国民众对

大法官工作的认可率已经从1980年代后期的66%跌落到现在的44%。每8个美国

人中仅有一人认为大法官对案件的裁决是完全建立在法律分析基础上的。栜如果司

法能动的趋势继续发展,那么它对美国政治制度的危害将是深远的。

(三)道德困境

道德困境有着双重表现:首先是美国国内政治的道德水平严重下滑,其次是美式

民主在世界上的道德感召力式微。

1.国内政治道德滑坡。美国宪政民主的传统历来主张在激烈的选战中守住道

德底线。公众总是愿意支持道德操守良好的候选人,同时选举过程体现为包括候选

人在内的全体公民开展理智辩论和接受教育的过程。候选人主要通过说服公众而赢

得选票,而非靠贬损对手抬高自己。1800年大选是美国历史上第一次实现执政党轮

·84· 美国研究

栙

栚

栛

栜

蒙大拿州1912年经选民投票通过的法律禁止公司企业,尤其是包括“铜业大王暠(CopperKing)在内的矿山

企业动用公司财务经费资助政治活动。在联邦最高法院宣布对“公民联合组织案暠的裁决之后,2011年12
月30日蒙大拿州最高法院在审理“美国传统合伙公司诉布洛克暠(AmericanTraditionPartnershipv.
Bullock)案时,法官们以5比2的票数支持了州检察官斯蒂夫·布洛克(SteveBullock)的立场,以蒙大拿州

情况特殊、政治腐败历史悠久为由,继续维持对公司制法人机构资助竞选宣传的限制[此案原告“美国传统

合伙组织暠(AmericanTraditionPartnership,ATP)是一家501(c)(4)非营利机构]。案件上诉至联邦最高

法院之后,布洛克的立场获得许多民间机构和22个州政府的支持,而共和党参议院领袖麦康奈尔(Mitch
McConnell)也为支持原告一方而向联邦最高法院出具了“法庭之友意见暠。

SupremeCourtoftheUnitedStates,PerCurim,AmericanTraditionPartnershipv.Bullock,567U.S._
(2012),June25,2012.
Editorial:TheRadicalSupremeCourt,TheNewYorkTimes(NewYorkedition),Sunday,July1,2012,
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替的大选。美国开国元勋之一、当选总统托马斯·杰斐逊(ThomasJefferson)在就

职演说中阐述了美国民主哲学的一系列要素,其中就包括尊重多数人意愿并保护少

数,力戒宗教和政治上的偏执,谴责各种弊端时应基于公众理智等原则。他指出,如

果鼓励政治上的偏执,它的“专横与邪恶暠所造成的恶果堪与宗教迫害的后果相当,社

会的进步便会极为有限。栙

回顾2011~2012年整个选举周期,人们难以找到令人信服的道德榜样。相反,

泛滥成灾的负面政治广告成为对垒阵营偏爱使用的选战利器,这些广告采用张冠李

戴、移花接木甚至凭空捏造等手法,传播了太多的谎言,消耗掉了太多的金钱和广播

时段,使美国公共生活的生态急剧恶化,政治道德水准大为下滑。《华盛顿邮报》尖锐

地批评说,竞选双方甚至“用令人作呕的毁谤代替相互攻击暠,栚结果是“一切克制和

道德边界都消失湮灭暠,因为没有任何因素能鼓励双方这样做。栛

在这场混战中,“外围团体暠起了推波助澜的作用,这方面的例子不胜枚举。“十

字路口草根政策战略暠发布的一条广告批评奥巴马政府使每个美国人增加负债1.6
万美元,这被《纽约时报》称作“误导性政治夸张手法的经典之作暠。栜民主党阵营的

“外围团体暠在政治诚信方面也屡出问题。例如,罗姆尼早在2010年就关闭了他的瑞

士银行账户,但奥巴马的竞选团队和相关“外围团体暠照样按计划用误导性语言炒作

这个话题。栞 “优先美国行动暠在2012年8月推出的一则广告把失业工人乔·索普

提克(JoeSoptic)罹患癌症的妻子的死因归咎于罗姆尼,这招致了主流媒体的广泛恶

评。栟

2.美式民主的国际感召力减弱。美国政治领袖经常自豪地把美国民主制度奉
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为全世界都应当效仿的楷模,这既是他们爱国心的体现,也是为了维护美国的国家利

益、巩固美国在世界上的领先地位。但是“美国楷模论暠或者“美国灯塔论暠只有立足

于得到事实支撑的道德高地才能发挥其影响力。姑且不论美国发动的伊拉克战争、

阿富汗战争及2008年肇始于华尔街的金融风暴给全世界带来了多大灾难,当人们观

看2012年大选这场金钱游戏,发现美国选举政治的现实与美国联邦宪法的精神实质

相去甚远之后,美国政客们所鼓吹的“普世价值暠就必然会受到更多质疑,美式民主的

道德感召力也将随着美国国际地位的相对衰落而式微。

六暋“外围团体暠现象评价与制度性根源分析

与美国以往历次大选相比,2012年大选的最大特色就是以超级政治行动委员会

为代表的“外围团体暠对选举政治的大规模深度介入。它们那不受限制的巨额金钱和

无孔不入的选举广告使这次大选成为“水门事件暠之后美国民主政治大倒退的坐标。

美国人引以为荣的宪政民主,特别是总统选举制度、司法制度等,曾经在整整40
年前(1972年)因“水门事件暠遭受空前威胁。这一丑闻正是由于共和党在任总统尼

克松为确保连选胜利而不择手段所引发的。不过,在媒体和公众的督促与监督下,联

邦政府三大分支机构共同努力,使美国避免了一场全面的制度性危机,并使这一事件

成为以改革选举财务规则为中心任务的新一轮联邦选举改革的起点。“水门事件暠也

由此成为美国政治体制自我纠错能力的一个经典案例。遗憾的是,“水门事件暠以后

40年间美国选举财务改革的最重要成果如今已基本丧失殆尽。

导致“外围团体暠金钱影响力泛滥的因素有若干:相当一部分美国人对国家现状

不满,一些选民担忧政府的权力过大,挑战执政党地位的政治力量往往对民间组织更

加重视,茶党势力的持续扩展等等。栙不过,最直接的原因是联邦最高法院对“公民联

合组织案暠的裁决,它所造成的恶果是把公民影响政治的权利绝对化,放任金钱大潮

对美国宪政体制各个层面公共机构选举的冲刷和侵蚀。这不仅严重削弱了总统、副

总统和国会议员等联邦公职人员的执政合法性,连带更改了州政府行政分支、立法机

构和法官选举的游戏规则,甚至对今后的地方政府选举(如纽约市2013年选举)也将

产生很大影响,从而对美国的宪政民主造成空前的整体性损害。对此,主流媒体和学
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栙 MattBai,“HowDidPoliticalMoneyGetThisLoud?暠TheNewYorkTimesMagazine,July22,2012,p.
MM14.



界已经一再表示担忧。栙

事实上,看似代表性广泛的数十万“外围团体暠不一定能在选举中真正反映主流

民意。首先,虽然美国的公民社会组织高度发达,而且所有“外围团体暠均不会拒绝少

至5到10美元的零星个人捐款,但有实力在选举宣传中造就强大舆论声势的组织只

是极少数。根据权威智库“回应政治中心暠公布的资料,在距离大选投票日(11月6
日)还剩不足3个星期时,全美最具影响力的“外围团体暠只有1441个,其中超级政治

行动委员会933个,政党组织94个,其他组织414个。在这些组织中,真正出资进行

选举宣传的仅占1/3,即500个,总共开支7.36亿美元。栚

其次,绝大多数美国民众反对把选举变为少数富裕公民用支票主宰的政治游戏。

美国主流媒体2012年3月进行的一次联合民意调查结果显示:69%的选民乐见超级

政治行动委员会被宣布为违法。栛纽约大学法学院2012年4月公布的一份专题研究

报告指出,69%的美国人(其中包括74%的共和党人和73%的民主党人)认为超级政

治行动委员会助长了政治腐败;73%的受访者认为应该对这类机构有所限制;65%的

美国人感到,由于超级政治行动委员会的影响力远远超过一般选民,所以他们对政府

的信任度下降了。栜

以超级政治行动委员会为代表的“外围团体暠现象的产生有其深刻的制度性根

源。从1970年代中期起,特别是“里根革命暠发生后,在全球化、新技术革命及管理创

新等诸因素的共同作用下,美国金融业和以美国为总部的跨国公司获得了前所未有

的发展。同时,以金融垄断资本集团为首的特殊利益集团,即“有组织的金钱暠(or灢

ganizedmoney)势力为追逐一己私利巧妙地绑架了美国公共政策的制定过程,包括
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从各方面影响选举和联邦最高法院的工作。栙由此导致的经济和社会生活中的严重

不平等,使平等这个美国赖以立国的最基本价值观和美国宪政民主的支柱受到空前

冲击。而这种不平等反过来又给予富裕人群以更丰富的选举资源、更多的政治影响

渠道和更便捷的制度性安排。栚从这个意义上讲,联邦最高法院关于“公民联合组织

案暠的裁决准确地反映了美国的现实,是最有权势的1%人口掌控国家命脉的必然后

果。

最近两年,美国学术界的一些领军人物就特殊利益集团与现实政治的关系接连

发表了不少精辟见解。有趣的是,若干自由派和保守派知识分子的看法可谓殊途同

归。耶鲁大学政治学教授雅各布·哈克(JacobHacker)和加利福尼亚大学伯克利分

校政治学教授保罗·皮尔逊(PaulPierson)在他们的著作《赢者通吃的政治》中称,在

分配1979~2005年间经济增长成果时,最富有的30万美国人所得的“蛋糕暠相当于

底层60%的美国人口(1.8亿人)总份额的一半。当金融风暴使千百万户美国家庭破

产时,华尔街最大的38家公司股东和高管在2009年挣得了1400亿美元,创下最高

收入纪录。产生这样一种令人震惊的不平等的根源在于资本主义寡头集团(capital灢
istoligarchies)对美国经济的控制,无论民主党还是共和党,对此都难辞其咎。栛诺贝

尔经济学奖得主约瑟夫·施蒂格利茨(JosephStiglitz)不久前出版了《不平等的代

价:当今分裂的社会如何危及我们的未来》。他在书中一针见血地指出,美国的经济

制度和政治制度都已经失败,而这两者又是相互增强的。“一个高扬财富之声的政治

制度在法律、规章和行政方面为富豪们提供了充足的机会,而如此设计出来的制度不

仅无法保护普通公民免遭富人所害,反而会以全社会其他人为代价让富裕者变得更

加富有。暠栜持类似观点的还有享誉大西洋两岸的芝加哥大学经济学家路易吉·津盖
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在保守派势力的影响下,1976年联邦最高法院对“巴克利诉瓦莱奥暠(Buckleyv.Valeo)案的裁决实际上是
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tober2011,Pub.No.4031.该报告称,1979~2007年间,美国最富裕的1%家庭收入增长了275%,接下来
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JacobS.HackerandPaulPierson,Winner灢Take灢AllPolitics(Simon&Schuster,NewYork,2010),pp.
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JosephE.Stiglitz,ThePriceofInequality:HowToday狆sDividedSocietyEndangersOurFuture(W.W.
Norton& Company,NewYork& London,2012),Preface,p.xix.



尔斯(LuigiZingales),他在2012年6月刚刚问世的新著《民享的资本主义》中以独特

的视角和语言风格对美国“裙带资本主义暠的弊端进行了鞭辟入里的剖析,其观点甚

至受到共和党副总统候选人保罗·瑞安(PaulRyan)的欣赏。栙 以“历史终结论暠闻

名的斯坦福大学教授弗朗西斯·福山(FrancisFukuyama)认为,美国的政治体制已

经变形,因为代表少数人的特殊利益集团势力比以往更庞大,更易动员、更富有,而执

行多数人意志的所有机制却都变得更加乏力。栚鉴于超级政治行动委员会蕴含着用

寡头统治取代民主的危险,原先反对限制独立选举宣传支出金额的哈佛大学法学院

宪法学教授特劳伦斯·赖布(LaurenceTribe)也转变立场,支持出台相关宪法修正

案的提议。栛

其实,有识之士对美国民主制度本质的解剖和批评并非始于今日的危机时刻。

早在1940年代末,才华横溢的理查德·霍夫施塔特(RichardHofstadter)就在其风

靡一时的《美国政治传统及其缔造者》一书中指出,“私有财产的神圣不可侵犯性、个

人处置私有财产和用其投资的权利、机会的价值、私利和自主在宽松的法律限度内向

有限的社会秩序的自然演化等,都是美国政治思想意识中的中心信仰的主要原则暠,

所以“从事政治就是要维护这个竞争的世界暠。他还犀利地把美国民主称为“贪欲的

民主暠。栜长期以来,这些观点被贴上激进主义和社会主义的标签,被精心排斥于美国

主流知识界和主流媒体之外。现在美国主流社会中的一部分精英人士已经试图从制

度层面反思美国问题的症结,寻找救治的良方。

“外围团体暠现象反映了美国政治体制的内在矛盾和变化趋势,它的基本作用肯

定不是建设性的。只要美国政治不能有效地挣脱“有组织金钱暠势力的操控,就很难

实质性地体现出美国联邦宪法保障公民民主权利的精神,更遑论美式民主成为“世界

楷模暠了。正是从这个意义上讲,无论哪个政党赢得2012年大选,美国的内外政策都

不会相差很大。

徐彤武:中国社会科学院美国研究所研究员

(本文责任编辑:卢宁)暋暋
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国际海底资源分配制度演变

与美国海底政策的转向栙

王金强暋暋暋

暡内容提要暢对市场自由竞争理念的偏好决定了美国支持以技术和资本

为主导的海底资源分配制度。在国际海底制度构建过程中,发展中国家凭

借其表决优势在海底资源分配问题上对美国支持的海底制度构成了挑战。

第三次海洋法会议将海底资源的勘探与开发完全置于海底管理局的直接控

制之下,这违背了美国自由竞争的市场理念。美国不仅以国内立法的形式

规避国际海底制度对其国内开发实体的活动限制,而且在国际海底制度之

外与其他发达国家签订一系列“互惠国协议暠,公开与国际海底资源分配制

度相抗衡。美国海底政策的转变,反映的是国际制度变革对美国对外行为

的深刻影响。

关键词:美国外交 海底 资源分配 国际海底管理局

关于海底制度与美国对外政策的关系的研究,学术界重在强调美国对国际海底

制度的构建作用。例如杰勒德·曼贡(GerardJ.Mangone)的《美国海洋政策》,栚巴

里·布赞(BarryBuzan)的《海底政治》都是对海底问题论述较早、也较为系统的著

作。这些著作都是从美国的海洋霸权出发,分析美国海洋政策对国际海洋制度的决

定性影响,特别是从美苏对峙的框架出发,从理论和实践上对海底制度进行了分析。

栙

栚

本文为上海市085工程项目(项目编号:Z08511058)。感谢《美国研究》匿名评审专家和杂志编辑提出的修

改意见。文中不当之处由笔者本人承担责任。
杰勒德·曼贡:《美国海洋政策》(张继先译),北京·海洋出版社,1982年版。



这种分析的结论是,海洋政治利益或者意识形态的分歧远远超越了实际的利益冲突,

一个典型的例证就是“海洋冲突双方的阵营刚好与冷战双方的阵营排列相一致暠。栙

与这一观点相类似的著述还有埃文·卢亚德(EvanLuard)的《海底控制:一项国际新

议题》栚和《海底控制:谁占有海洋资源?》。栛 这些著作基本上都得出了一个相同的结

论:美国在这一时期的海洋政策都是针对苏联及其盟国的,海底问题基本上从属于东

西方关系问题,并集中表现为以美苏为首的两大阵营的分歧和冲突。

本文的研究路径正好相反,意在探讨国际海底制度变革对美国海底政策的影响。

文章在对美国档案文献整理与归纳的基础上,结合国际关系的制度选择理论和方法,

对这一时期影响美国海底政策转向的制度因素进行研究,进而探析国际资源分配制

度在霸权国对外政策选择中的作用。

一暋国际海底划界问题的由来

国际海底区域蕴藏着丰富的石油、矿物资源和生物资源。但在第二次世界大战

之前,海底区域并未进入人们的视线之中,世界各国并没有对海底提出鲜明的划界主

张,这种状态一直持续到19世纪末期。

工业革命的进步,推动了经济和海洋技术的发展,海洋管辖界限不断被打破,原

先的海洋原则和规范也不断受到挑战,世界各国开始越来越意识到海底的重要性。

当时的国际社会已经做出了这样一种估计,随着海底重要性的凸显,海底很可能会成

为国家间未来海洋利益冲突的一个新问题。为保持现有海洋秩序的稳定,国际社会

应该吸取领海争端的教训,“将海底与海面区别开来暠,即,严格定义沿海国的管辖权

限,防止领海水域的海洋争端发生在海底区域,建立一个稳定的海底秩序。栜 然而这

一具有前瞻性的先见之明并未引起当时国际社会的重视。国际社会普遍认为,海底

区域和资源是不受任何个别国家管辖的“无主财产暠(resnullius)或“共有财产暠(res

communes),栞主权国家可以对海底区域行使特定管辖权甚至提出排他性权利的主
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张,这便为日后国际范围内的海底“圈地运动暠埋下了隐患。

美国正是这场“圈地运动暠的始作俑者,而且“恰恰是在美国成为最重要的海洋霸

权国之时,美国人不经意地播下了在战后逐步摧毁该机制的种子暠。栙 1945年9月

28日,杜鲁门总统发表《杜鲁门公告》(TrumanProclamation),是美国成为海洋霸权

国后提出的第一个对越出其领海范围的大陆架实行管辖权的权利主张,也是真正将

海洋制度过渡到“强准机制暠栚的转折点。公告宣称:“处于公海之下但毗连美国海岸

的大陆架底土和海底的自然资源属于美国,受美国的管辖和控制。暠栛这一公告也成

为沿海国家单方面对其领海范围之外的大陆架提出的第一个权利主张。

《杜鲁门公告》被政学界视为海底政治的转折点。它不仅表明技术的进步已使得

海底资源的开发成为可能,更为直接的是,它开创了一个国际先例 (precedent),即主

权国家可以将原先属于无主物的海底资产据为己有,栜这为其他沿海国家对其管辖

范围之外的海底区域提出权利主张埋下了伏笔。虽然当时美国的这一声明内容措辞

极为谨慎,它竭力避免与主权相关的内容,主要是针对海底的“石油资源和矿产资

源暠,但这种单方面的国家行为模式却极易为多数沿海国家所效仿。也正因为如此,

其他国家为了获得与美国相同或类似的权利并没有对这一公告表示明确反对,栞这

就给美国的单方面行动赋予了某种程度的合法性。

在《杜鲁门公告》的影响下,相当一部分国家都提出了类似的权利主张,而且其要

求大大超越了美国的权利声明。至1950年代,已经约有30个国家仿效美国,单方面

对其管辖范围之外的海底区域提出了权利主张。总的来说,这些权利主张可以分为

两类:一类是效仿美国,仅对其管辖范围之外的海底大陆架提出权利主张,这些国家

包括墨西哥、阿根廷、巴拿马、智利、秘鲁、哥斯达黎加、危地马拉、巴西、尼加拉瓜、洪

都拉斯、冰岛、沙特阿拉伯、伊朗、菲律宾和巴基斯坦;另一类国家则通过更为激进的

方式———采用扩大领海的方式来扩大海底管辖权,这些国家包括南斯拉夫、厄瓜多尔

和萨尔瓦多,它们的领海主张从6海里到200海里不等,虽然这类国家并不占多数,

但却存在将海底问题与领海问题联系在一起的趋势。这表明《杜鲁门公告》的影响范

围并未局限于海底区域,它成为推动沿海国卷入扩大海洋管辖权潮流的主要因素。

就国际社会而言,因美国的单方面行动引发的海底“圈地运动暠所引起的一系列实质
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性后果被证明是“令人遗憾暠的。栙

二暋帕多提案与“人类共同遗产暠原则的确立

进入1960年代,国际形势发生了重大变化,最明显的就是非殖民化运动的兴起。

在第二次世界大战后的非殖民化浪潮中,亚非地区共诞生了几十个新的发展中国家,

它们拒绝对自己未曾参与、由海洋大国一手主导的海底划界秩序承担义务。发展中

国家指出,原有的海洋划界制度实际上确认了美国等发达国家在海底资源分配中的

优势地位,这种资源分配制度是国际政治、经济旧秩序的延续,因此他们主张建立具

有更广泛代表意义的国际海底新制度。栚 而且,在非殖民化运动兴起的过程中,主权

平等原则成为发展中国家维护自身权利的重要武器。栛从此,发展中国家成为国际海

底资源分配制度构建的积极参与者,这大大改变了原有的海底政治力量的对比。

在这种形势下,1967年,马耳他大使阿维德·帕多(AvidPardo)在第22届联合

国大会上提出一项历史性建议,“国家管辖范围之外的海床和洋底应专门用于和平目

的,其资源应宣布为人类的共同遗产暠。栜这一提案进一步指出:考虑到发达国家新技

术的发展,目前处于国家管辖范围之外的深海底将逐渐成为各国竞相占有和利用的

对象,而且也不排除这种可能,那就是发达国家可能为了本国的利益通过设立海底军

事设施而将海底置于其军事控制之下,进而垄断具有巨大潜在利益的海底资源。帕

多认为,将这一区域宣布为“人类的共同遗产暠可以解决这一难题。为将“人类的共同

遗产暠原则付诸实施,该提案被列入第22届联合国代表大会的议程中,全名为《关于

专门为和平目的保留目前国家管辖权范围之外的海底及其洋底,及为人类利益而使

用其资源的宣言和条约》栞该项宣言将帕多提案的精神具体化:任何国家都不得私自

占有海底资源;海底区域只能用于和平目的,反对在海底建立各种军事化设施;海底

收益应该主要用于促进发展中国家的发展;建立一个国际机构对这一区域进行管理、

监督和控制。
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帕多提案(PardoProposal)是海底资源分配制度的一个关键事件。首先,它将海

底问题从海洋问题中分离出来。从海底问题的发展来看,这一提案所提及的共同遗

产原则成为日后建立新型海底资源分配制度的最基本原则。第二,它将人类共同财

富的思想和发展中国家的要求与利益联系起来。对发展中国家而言,这一提案在经

济和军事上竖起了反对技术帝国主义的大旗,在此旗帜下,发展中国家可以通过构建

新的资源分配制度来获取或分享海底资源收益。栙 第三,它提出了建立新型国际组

织的设想,这一国际组织将保护发展中国家的经济利益,并有权在某一国家对深海资

源宣布主权之前将这一区域置于国际组织的控制之下。栚从海底资源分配来看,帕多

提案是对原先划界模式的一次重要修正,它不仅承认了国家管辖范围之外海底区域

的存在,而且回避了之前划界制度中的可开发性技术标准,栛这就使得海洋大国无法

依赖技术与资本优势肆意侵吞全球公共资源。因此,这完全是一种不同于海洋大国

主导资源分配的制度模式,因而具有划时代的意义。

作为对帕多提案的肯定,1967年12月18日,第22届联合国大会通过了第2340
号决议,设立“研究国家管辖权范围之外的海床及洋底和平利用的特设委员会暠(Ad

HocCommitteetoStudythePeacefulUsesofTheSea灢bedsandOceanFloorBe灢

yondtheLimitsofNationalJurisdiction),简称“特设委员会暠(TheAdHocCom灢
mittee)。栜这一委员会的主要任务是促进国际合作勘探,提出开发大陆架和深海底

资源的实际方案。

在海底特设委员会的基础上,发展中国家在1968年12月21日召开的第23届

联合国大会上,再次利用多数表决机制通过了2467A号决议,决定成立42国常设海

底委员会(PermanentSeabedCommittee)。栞 在海底委员会的成员构成上,发达国家

的总数依旧为16席,发展中国家的总数却增至26席。这样,海洋国家与沿海国家的

力量对比发生了进一步有利于发展中国家的变化。联合国明确指出,“海底区域的开

发活动必须考虑发展中国家的利益和要求,确保所制定的国家管辖范围之外的国际

法和制度符合全体人类的经济和其他条件。暠栟也正是在这一次会议上,发展中国家
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运用其表决优势公开声明,“存在一个不属于国家管辖范围的海底区域,暠栙这其实是

对“人类共同遗产暠原则的再次肯定。

为尽快就人类共同遗产的具体设计方案达成一致,联合国连续召开两次大会对

设立国际海底机构问题做进一步的研究。在1970年12月17日联合国大会上,会议

以108票支持、零票反对、14票(苏联加盟共和国)弃权通过了关于《国家管辖范围之

外海床、洋底及其底土的原则宣言》(以下简称《原则宣言》)的第 2749 号决议案。栚

根据《原则宣言》,联合国大会宣布国家管辖范围之外的海床洋底及其底土和这一区

域的资源是人类的共同继承财产。宣言明确了适用于这一区域的以下几方面规定:

(1)国家和个人,不论自然人或法人,不得以任何方式将这一区域(资源)据为己有,任

何国家不得对其任何部分行使主权或主权权利;(2)区域对所有国家的和平目的自由

开放,不得对任何国家有所歧视;(3)各国的活动都应当遵守既有的国际法原则和规

则;(4)不论各国的地理位置是在内陆或是沿海地区,区域及其资源的勘探和开发应

为全人类的利益进行,同时还应当特别顾及发展中国家的利益和需要;(5)区域资源

应用于和平目的,国际社会通过缔结一项或几项国际协议尽早有效地履行这项原

则。栛 《原则宣言》的通过是海底制度史上又一个重要的里程碑。该宣言不仅贯彻了

1967年马耳他提案的精神,而且为其后的1982年《联合国海洋法公约》制定了蓝本。

它的积极意义就在于,它将通过建立国际制度实现海底资源分配的目标以联合国决

议的形式固定下来,从而极大地缓和了海底的资源争端和军备竞赛。同时,这也意味

着,海底制度的建立与演变越来越脱离海洋大国的控制。

除了《原则宣言》外,1970年联合国大会还通过了其他三项决议。第2750A号决

议要求联合国根据发展中国家特别是那些矿产出口国的利益要求,评估未来的矿物

开采对那些矿产出口国可能造成的影响,并提出政策建议。第2750B号决议由12
个内陆国发起,这12个国家除了奥地利外,大多数是非洲国家。它要求海底资源分

配也要考虑那些内陆国的利益,给予内陆国家分享海底收益的权利。这一决议的通

过体现了内陆国家作为一个独立的利益团体对构建海底资源分配制度的影响。最

后,2750C号决议要求在联合国秘书长调查研究的基础上,召开一次新的海洋法会

议。“(联合国)在1973年召开一次海洋法会议,这次会议将围绕国家管辖范围之外
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的海床、洋底、底土资源问题建立一个公平的国际制度(国际机构),并负责处理和解

决与海洋相关的其他问题———包括公海制度、领海(包括领海宽度和国际海峡问题)、

毗连海域、捕鱼和公海生物资源的养护(沿海国有优先选择权)、海洋环境的保护,以

及海洋科学研究等问题。暠栙

可以说,1970年联合国大会《原则宣言》和其他相关决议案的内容是海底争论发

展的一个顶点。到此为止,帕多大使所设想的一系列原则都被接受了:国际海底区域

被宣布为共同遗产,任何国家不得私自占有;海底收益用于促进国际社会的发展;建

立一个国际机构对海底资源分配进行统一管理等。召开第三次海洋法会议的联合国

决议将海底资源分配问题纳入到国际海洋整体秩序的构建之中,这就为新的海底资

源分配制度的确立奠定了基础。

三暋国际海底资源分配制度的确立

在“人类共同遗产暠原则的影响下,国际政治的发展最终打破了原先对国家管辖

范围以外海底大陆架“自由开发暠或“无力开发暠的观念限制。如何在国际社会内合理

分配具有巨大潜在价值的海底资源,便成为国际海底资源分配制度设计的主要内容。

1973年到1981年,经过近十年的讨价还价,国际社会诞生了以“人类共同遗产暠

原则为核心的《联合国海洋法公约》(UnitedNationsConventionontheLawofthe

Sea,UNCLOS)。关于国际海底资源开发制度的条款是《联合国海洋法公约》中内容

最多、也最为复杂的部分,它主要包括在该公约的第11部分及附件三和附件四当中,

其中规定了支配海底区域的基本原则;海底区域的勘探与开发方案;具体的开发政

策;勘探、开发的基本条件;管理局机构的组成、职权和职能;企业部的章程及争端的

解决程序等。这些内容充分表明,一种新型的海底资源分配制度正式确立起来。

(一)对海底及其资源所有权的界定

虽然从1950年代起,“海底暠一词就在国际会议中被广泛提及。但直到第三次海

洋法会议结束之前,“海底暠的确切内涵仍不明确。海底政治中使用的概念“国际海

底暠或“深海底暠(deepoceanfloor;deepseafloor;deepsea灢bed),在第三次联合国海

洋法会议中被列入国际海底资源开发制度中,正式改名为“区域暠(area),泛指国家管

辖权以外的海床和洋底及其底土。《联合国海洋法公约》根据1970年联合国大会通

过的《原则宣言》明确规定,区域及其资源是“人类共同遗产暠或者称为“人类的共同继
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承财产暠(commonheritageofmankind)。栙“资源暠则指“区域暠内在海床之上及其位

置之下的一切固体、液体或气体矿产资源,其中包括多金属结核资源;从区域内采集

的资源称为“矿物暠。栚

对区域及其资源的法律地位,《联合国海洋法公约》做了如下规定:(1)任何国家

不应对“区域暠的任何部分或其资源主张或行使主权或主权权利,任何国家或自然人

或法人,也不应将“区域暠或其资源的任何部分据为己有;(2)“区域暠内资源的一切权

利属于全人类,由管理局代表全人类行使;(3)任何国家或自然人或法人,除按照本部

分外,不应对“区域暠矿产资源主张或行使权利。否则,对于任何这种权利的主张、取

得或行使,应不予承认。栛 在海底区域与上覆水域和上空的关系上,公约规定,海底

区域制度依其授予或行使的任何权利,不应影响“区域暠上覆海域的法律地位,或这种

水域上空的法律地位。栜

国际海底区域的上述原则再次打破了原有的国家管辖范围之外的海底区域是

“无主物暠的观念。对主权国家来说,国家单方面通过国内立法进行深海采矿就是非

法的。

(二)海底资源开发原则

关于国际海底区域的开发内容是海底制度的核心,第三次海洋法会议上曾有许

多争议与辩论。海底资源开发制度的核心问题是:海底资源应该由谁进行勘探和开

发。虽然发展中国家根据“人类共同遗产暠原则,主张由国际海底管理局负责实施区

域内的勘探和开发等一切活动,即“单一开发制暠,而美国等发达国家则主张应该由资

本和技术占优势的国家或企业来负责勘探和开发,国际海底管理局的主要职能是发

放勘探开发执照。经过反复争论、协商,国际社会最终达成了妥协,采用“平行开发

制暠(ParallelSystem)作为国际海底勘探和开发的原则。虽然《联合国海洋法公约》

中并没有正式使用所谓的“平行开发制暠名称,但公约明确列出了该制度的主要内容:

(1)应由管理局代表全人类控制“区域暠内的勘探和开发活动。

(2)区域内的活动一方面由管理局的企业部进行,另一方面也可由缔约国或国营

企业,以及在缔约国担保下的具有缔约国国籍或由这类国家或其国民有效控制的自

然人或法人,或符合《联合国海洋法公约》有关规定的上述各方的任何组合,与管理局

以合作方式进行,而管理局应对这些开发实体的活动实施必要的控制和管理。

(3)在开发区域的分配上,《联合国海洋法公约》规定,对于每项开发申请,申请者

·16·国际海底资源分配制度演变与美国海底政策的转向

栙

栚

栛

栜

UnitedNationsConventionontheLawoftheSea,Article136.
UnitedNationsConventionontheLawoftheSea,Article133.
UnitedNationsConventionontheLawoftheSea,Article137.
UnitedNationsConventionontheLawoftheSea,Article135.



应提出一个足够大并且商业评估价值足够高的总区域,并将该总区域分成商业价值

大概相等的两个部分,指明其方位坐标、矿址的地图、取样、锰结核矿的含量及其金属

含量等,汇编成资料提交给管理局。在收到这些数据后的45天以内,管理局应指定

哪一部分为企业部的“保留区域暠(reservedarea),这部分资源企业部可以自行开发,

也可以与发展中国家以合作的方式进行开发。一旦提交申请的开发者的开采计划获

得管理局的批准,管理局自主选择的保留区域就自主生效。栙

可以看出,虽然资源开发的原则是以 “平行开发暠为基础,但这两种开发主体的

地位并不是对等的:一方面,海底管理局在指定自己的开采区域时具有优先选择权,

另一方面,除了企业部外,其他任何开发实体的活动都要在国际海底管理局地监督和

控制下,这就表明了国际海底管理局在“区域暠活动中的主导权地位。这种超越其他

开发主体的地位,充分体现了第三世界支持的原则和规范,反映的是国际制度主导的

资源分配模式。

(三)海底资源的具体开发政策

具体的开发政策包括一系列内容:生产限额政策、技术转让政策、财政政策、经济

援助政策和各种审查制度。

(1)生产限额政策。《联合国海洋法公约》规定,海底开发活动应“有利于世界经

济的健全发展和国际贸易的均衡增长,并促进国际合作,以谋求所有国家特别是发展

中国家的全面发展暠。栚 按照联合国秘书长的报告,海底采矿会导致锰、铜、钴、镍等

金属价格的波动,这必然会影响到那些金属生产和出口国的利益。按照“人类共同继

承财产暠的原则,《联合国海洋法公约》要保证从海底区域内开发的矿产资源和从其他

来源取得的矿产的价格合理而稳定,促进供求的长期平衡。栛 这就需要海底管理局

对海底矿产(镍、锰、铜、钴)的产量加以适当限制。

(2)技术转让。公约规定海底开发过程中实施强制性的技术转让政策,这些条款

包含在公约附件三之中。核心内容是,每个经营者在技术转让方面的一切义务都具

有拘束力,违反这些条款将受到公约所规定的罚款、暂停或中止合同的处分。栜 这说

明,海底资源开发制度中的技术转让具有很大的强制性,同样反映了国际海底管理局

在资源分配中的权威性。

(3)反垄断条款。《联合国海洋法公约》规定,申请者的选择应考虑到有必要使所

有缔约国都有更多的机会参加“区域暠内活动,并防止其他实体垄断这种活动。该附
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件关于海底工作计划的核准条款规定了反垄断的具体做法:(a)缔约国可以针对非保

留区矿区制定勘探和开发多个金属结核矿的勘探计划,但这些矿区连同申请计划中

所包括的保留区域,其总面积将不得超过工作计划所包括的以区域任一部分为中心

的40万平方公里圆形面积的30%。(b)缔约国在非保留的矿区中进行勘探和开发

多金属结核的工作计划的总面积,不得超过不予保留或不准开发部分的2%。(c)一

个合伙团体或财团提出的工作计划应在提出担保的各缔约国中按比例计算。管理局

需要确保其核准的这项计划不致使缔约国或由其担保的实体垄断国际海底区域的勘

探和开发活动。栙

对于那些实力雄厚并且已经在海底开始实质性勘探和开发的大财团而言,反垄

断条款在很大程度上限制了他们规模的扩大,这样就可以保证海底开发的主导权始

终掌握在国际海底管理局手中。

(4)审查制度。审查制度的确立源于发展中国家对“平行开发制暠的忧虑。与“单

一开发制暠相比,“平行开发制暠实际上是对企业部之外的开发实体的合法地位的肯

定。发展中国家虽然接受了这种开发原则,但也指出,这只是一种暂时的过渡性做

法,因为这种开发原则从根本上讲是不符合“人类共同遗产暠这一基本原则的。于是,

发展中国家提出,应该在20年后对这一制度进行全面审查,否则这种不合理制度将

会继续保持下去,有损发展中国家的利益。可以说,审查制度是发展中国家接受“平

行开发制度暠的一个前提条件。

(四)国际海底管理局

国际海底机构———国际海底管理局(以下简称管理局)与国际海底勘探开发制度

具有同等重要性,对于其性质、组成、权力和职能范围进行的相关审议,贯穿于海底委

员会和第三次海洋法会议的始末。依照《联合国海洋法公约》规定,管理局的主要机

关由大会、理事会和秘书处组成。

依据《联合国海洋法公约》的规定与赋予的权责,管理局代表全人类负责组织和

控制国际海底区域内的活动,特别是管理“区域暠资源。《联合国海洋法公约》第156
条第四款规定,管理局的所在地设在牙买加;《联合国海洋法公约》第156条第二款规

定,所有《联合国海洋法公约》的缔约国都是管理局的初始成员国。管理局的主要职

能为:(1)处理请求核准勘探工作计划的申请并监督已核准勘探工作计划的履行;(2)

执行国际海底管理局和国际海洋法法庭筹备委员会所做出的关于已登记先驱投资者

的决定;(3)监控和审查深海底采矿活动方面的进度和发展;(4)研究深海底矿产开发

对生产相应矿产的发展中陆地生产国的经济可能产生的影响;(5)制定海底开发活动
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及保护海洋环境所需的规则、规章和方案;(6)促进和鼓励进行海底采矿方面的海洋

科学研究。

从以上分析可以看出,国际海底开发制度不仅对国际海底区域进行了清晰界定,

而且还详细制定了海底勘探和开发的具体政策。通过这些规定,海底资源的勘探与

开发被完全置于海底管理局的直接控制之下,这也就标志着以国际海底机构为主导

的资源分配制度正式确立。

四暋美国海底政策的转向

海底制度与美国的国家利益息息相关。当国际社会就海底界限问题展开激烈交

锋时,美国也从其自身利益出发,对海底政策进行了重新审视。美国主要从两个方面

考虑海底划界问题。首先是海底丰富的矿物资源和生物资源。美国对海底问题的重

视最初是出于其对掌握海底石油资源的考虑。第二次世界大战使得美国的石油储备

几近枯竭,而且石油勘探技术也打破了所谓石油资源是取之不尽、用之不竭的假设。

除了能源,鱼类是美国居民获取蛋白质的主要来源。所以,美国的海底经济利益就是

保证海底资源的稳定供应。与海底资源相对应的是美国的安全利益。第二次世界大

战的胜利充分显示了美国在政治、军事领域的影响力,但战后国际体系的变化却凸显

了美国加强海军建设的必要性。1960年代,不论在数量上还是质量上,苏联海军与

美国的差距都在日益缩小。在美国看来,苏联的军事存在对美国的国家安全构成了

直接威胁。因此,从安全利益着想,美国首先需要确保其海洋自由航行权,特别是海

底潜艇的自由活动。

美国的这些利益考虑决定了其在早期的海底划界问题上,无一例外地支持以技

术开发标准作为海底大陆架的外部界限。例如,在1958年召开的第一次海洋法会议

上,美国坚持以单一的技术开发标准作为海底划界的唯一根据。但随着国际政治形

势的发展和海底资源分配制度的演进,美国已经很难通过其掌握的技术和资本优势

继续维持海底资源分配的绝对控制权。从帕多提案到“人类共同遗产暠原则,再到国

际海底管理局,美国一步步丧失其在海底资源分配问题上的支配权。在这一过程中,

美国的海底政策经历了一系列调整,从建立托管区域到同意参加第三次海洋法会议,

从拒绝批准《联合国海洋法公约》到一系列“互惠国协议暠,这都说明国际海底制度的

构建正日益脱离美国的控制。

(一)从海底到海洋:美国同意召开第三次海洋法会议

就在帕多提案和“人类共同遗产暠原则确立后不久,发展中国家在1969年12月

召开的联合国大会上提出一项议案,即后来的2574A 号决议。这一提案要求联合国
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调查大会成员国关于召开一次全面海洋法会议的意见。发展中国家认为,“海底问题

不可能脱离海洋的其他问题被单独解决。暠栙这样,海洋会议的议程将不可避免地从

国际海底区域扩展到囊括所有海洋议题的制度构建问题。

美国一开始竭力避免将海底问题和海洋问题联系起来,反对采用“一揽子方案

(package)暠栚解决整个海洋问题。美国希望将海底资源分配问题的解决限制在海底

委员会范围之内,反对召开一次新的、全面的海洋法会议。对发展中国家提出的扩大

海底委员会的主张,美国也明确表示反对。但在发展中国家的多数表决优势下,美国

要在海底资源分配中继续维持其主导地位,就必须积极寻求与发展中国家的妥协方

案。

1969年12月2日,国务院法律顾问特别助理艾伦·哈里斯(AllenF.Harris)提

出了协调美国军事利益与商业利益的折中方案。他建议在领海与大陆架的一定范围

内建立一个过渡性区域。在这一区域内,只有沿海国家或者它所许可的对象有权进

行海底勘探和开发,它所授权的对象不受国别限制。栛1970年1月,国家安全委员会

成员罗伯特·奥斯古德(RobertE.Osgood)在副部长会议上采纳了这一折中方案,

并将这一方案具体化为:在大陆架界限(200米等深线)范围之外一直延伸到大陆架

无地理凸起的大陆架边缘(大约2500~3200米深)范围内建立中间区域。在这片区

域内,沿海国家具有资源勘探与开发管辖权,但不能禁止其他国家在这一区域内的其

他活动,包括军事活动的自由;保证科学研究与考察的自由;沿海国家制定环境保护

和航海安全的标准;沿海国家需要缴纳一定数额的矿区收益费用作为国际社会的发

展基金;沿海国家不能随意取消对其所授权对象国的资源开发权,并在有关海底开发

的相关争端中接受国际仲裁。栜

1970年5月8日,美国就这一中间方案召开国家安全委员会议,基辛格对这一

折中方案表示支持。在给尼克松的备忘录中,他建议总统接受中间区域方案并以其

作为进行国际海底协商的基础。他认为,在这一区域内,沿海国应该拥有资源勘探与

开发的优先权,但同时允许其他国家的自由活动(包括军事活动),也不禁止其他国家

的资源勘探和开发活动。经过副国务卿埃利奥特·理查德森(ElitL.Richardson)

的补充和修改,这一折中方案在5月22日的国家安全决策备忘录中以“托管区域暠
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(trusteeshipzone)的形式确定下来。它的内容主要包括以下几点:

1.沿海国家在200米等深线界限内对其大陆架行使主权,不能对超过此界限的

任何海底区域行使国家主权。

2.200米等深线范围之外的海底区域将被置于国际制度管理之下,属于全人类

的共同财产,对这一区域内的自然资源的勘探与开发要为全人类谋福利。关于海洋

污染的责任、航海安全、科学研究,以及海洋自由、争端解决、财产没收等国际问题,还

有其他国际原则都将适用这一区域。包括沿海国家在内的其他国家要从这一区域内

的海底资源收益中向国际社会支付一定比例的矿区使用费作为国际基金,用于援助

支持该条款的发展中国家。

3.从200米等深线到大陆架边缘(包括海脊)的海底,将作为国际托管区域。沿

海国家作为国际社会的托管人,有权发放自然资源的勘探和开发许可证并有权收取

国际矿区使用费,其中一部分作为托管人的托管费,如果需要还可以从开发者的收益

中收取额外的矿区管理费或使用税。

4.在这一托管区域内,国际社会需要建立国际机制以规范开发许可权的发放,管

理自然资源的勘探与开发,并对这一区域内矿区使用费的收取进行监督。

5.在托管区域内,托管人不能通过其掌握的海底资源的开发许可权而对其他国

的开发活动———包括科学研究———进行限制。对这一区域的利用,包括资源勘探与

开发,必须要考虑其他海底使用者的利益,并遵守公海自由原则。栙

在这一国家安全决策备忘录中,美国首次承认国家管辖范围之外的海底资源属

于全人类的共同财富。它同时接受了关于200米等深线大陆架主权界限和建立托管

区域的海底建议,既考虑了沿海国主张的资源权利要求,同时又对其坚持的自由开发

原则给以适当的重视。根据这一备忘录,由国务院法律顾问约翰·史蒂文森(John

R.Stevenson)任主席的美国政府跨机构任务小组(Inter灢agencyTaskForce)负责起

草了一份海底条约草案,详细阐述了美国的主张和立场。

根据5月22日通过的第62号国家安全决策备忘录(NationalSecurityDecision

Memorandum62),5月23日美国总统发表公开声明,对22日国家安全决策备忘录

的内容做了肯定。在声明中,尼克松强调,划界问题引发的直接后果就是“国际海底

冲突与争端不可避免暠。栚 他否认沿海国家对200米等深线范围之外的海底区域的

主权权利,声明将这一区域视作属于全人类的共同财产。这是对帕多提案内容的首
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次公开承认。尼克松声明特别强调,所有国家放弃对200米等深线范围之外的海底

自然资源行使主权权利,同时停止单方面的国家权利声明,在200米等深线范围之外

建立国际海底制度。栙 从这一政策的目的来看,美国愿意以对部分资源利益的让步

换取国际社会的支持。因此,中间区域方案的提出是美国政府海底政策的一大转变。

在尼克松发表声明后不久,美国意识到,召开一次全面的海洋法会议的趋势不可

逆转。因此,当大多数国家普遍表示支持召开一次新的海洋法会议后,美国不再反对

将海底、领海、海峡和渔业问题作为一揽子协议进行解决。美国的考虑是,与其被迫

接受召开一次新的国际海洋法会议的事实,不如主动做出让步,掌握海洋会议谈判的

主动权。这样,某一领域内的利益所失可以通过其他领域的利益所得获得补偿。栚因

此,在1970年12月17日召开的联合国大会上,美国一反原来不支持召开全面海洋

法会议的立场,转而成为了这一决议的共同提案国,支持在1973年召开一次新的海

洋法会议,将关于海洋的一系列相关问题都摆在联合国大会上进行讨论。这些问题

不仅包括国家管辖范围以外的海床、洋底及其底土与资源,建立一项公正的国际制度

(包括一个国际机构),确定该区域的确切疆界等问题,还包括与之相关的广泛的海洋

问题———领海(包括领海宽度和国际海峡问题)、公海、大陆架、毗连区、渔业与公海生

物资源养护、海洋环境保护和科学研究等问题。栛

从建立中间区域到同意召开第三次海洋法会议,美国完成了由海底到海洋政策

的转变,这实际上是美国对“人类共同遗产暠原则的公开承认。此后,关于海底资源分

配问题的讨论进入更为复杂的“国际化暠轨道,海底资源分配制度被纳入到国际海洋

体系的重建之中。栜美国的海底政策开始转向在联合国范围内如何通过具体的资源

开发机制维护它在资源分配上的主导权,这也就意味着美国所支持的海底资源分配

制度必将面临更大的挑战。

(二)美国国内就矿物法案展开争论

美国支持召开第三次海洋法会议的前提条件是:美国必须掌握会议的主导权,并

引导会议的发展方向。在海洋法筹备会议召开之初,美国国务院就明确了其在国际

海底开发问题上的基本立场,即一项海底制度必须要保证美国的开发主体自由进行
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海底活动,任何涉及海底开发的决议都必须保证美国的海底利益。栙在海底开发机构

的职权问题上,美国必须要保证理事会掌握实际控制权,这可以保证美国的利益不会

成为发展中国家表决权的牺牲品。栚

但出乎美国意料之外,在1971年8月10日召开的海洋法筹备委员会议上,智

利、哥伦比亚、厄瓜多尔等13个拉美发展中国家提交了一份联合提案。这一提案主

张将与海底资源开采相关的所有权力赋予国际制度和国际机构,与其他提案相比,这

一提案所涉及的海底管理局的权力更为全面和广泛。在执行其职权的过程中,如果

海底管理局认为开采活动对发展中国家或原料输出国产生了不利影响,它有权采取

一切必要措施,控制、减少甚至停止海底资源的勘探和开发。在海底管理局的组织结

构上,该提案认为应该成立一个企业部(Enterprise),这个机构将在管理局的授权下

进行海底区域勘探和开发的技术与商业活动。栛总之,这一提案主张国际海底管理机

构拥有广泛而全面的权力,有权管理国际海底公共资源的一切开发活动。

在拉美国家的这一提案受到会议的普遍关注后,美国出现了一场支持国家对深

海开采拥有绝对支配权的国内运动。这就是以参议员李·沃伦·梅特卡夫(Lee

WarrenMetcalf)为代表的支持国内立法运动。1971年11月,梅特卡夫第一次向国

会提出美国应该通过一项《深海矿产资源法案》(MineralResourcesoftheDeepSea灢
bed)。栜 该法案的内容主要包括:(1)(美国)将四万平方公里的海底区域作为结核矿

的执照开采区(mininglicenseblocks);(2)在执照开采区之外,美国有进行科学研究

和海底勘探的自由;(3)不得要求执照持有人公布其财产信息;(4)国际机构的职能仅

限于对执照的颁发进行登记;(5)按照申请的时间次序进行执照的发放,申请者只需

要缴纳少量注册费,并且要符合内政部的技术和财务标准;(6)从注册费和海底税收

中抽取一定比例设立一项国际储蓄基金,这项基金的收益应在国会立法的指导下用

于援助发展中国家;(7)保护矿业开采者的利益不受其他合法或非法因素的侵害,也

不因日后美国可能接受与该区域相关的海底制度而对其合法利益造成损害。如果因

为新制度而对其投资或运营造成损失,政府应该对其进行补偿。

关于《深海矿产资源法案》的讨论,对当时的海底制度磋商形成了巨大压力。如
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何解决国际制度与国内立法的冲突,取决于美国对其海底利益的长远考虑。虽然美

国在很大程度上赞成《深海矿产资源法案》中对美国矿业公司的保护建议,但这种单

边行动却是当时的美国政府所无法接受的,因为美国在联合国大会中已经做出了支

持多边海底资源开发谈判的决定。在此背景下,美国行政当局对梅特卡夫的建议做

了如下回复:美国非常关心本国矿业公司的投资利益,政府也无意反对其继续进行海

底勘探和开采活动的计划,但在海底开发制度前景尚不明确的前提下,这种国内法优

先于国际法的举措并非美国对外政策的首选,国务院将努力在海底制度建立之前根

据国际法的相关原则保护美国开采公司的海底利益,并保证这一利益不会因为任何

国际机构的设立而遭受损失。栙也就是说,美国政府希望通过国际制度的确立来保护

美国的海底利益。因此,对国内立法这一主张,尼克松政府先是搁置,最后否决了这

一提案,并认为在海底问题未能取得实质性进展之前,采取任何不利于国际磋商进程

的国内立法方案都是不能接受的。栚美国将继续在国际海底多边谈判中寻求对其海

底利益的保护。

如果单从国内立法中途夭折来看,美国的矿业公司是美国海底多边磋商政策选

择的牺牲品。但如果从日后的海底政策转向来看,拟议中的《深海矿产资源法案》是

美国国内对构建国际资源分配制度的一次有力回击。美国的矿业公司凭借其技术和

资本优势凸显了其进行实质性海底开采的强大动力,这就给参加海底谈判的发展中

国家造成了一种压力。也正是因为这种压力,美国在否决国内立法的让步中同样获

得了经济回报———发展中国家在之后的会议磋商中未继续强调暂停开发的问题。这

也就意味着,在国际制度建立之前,美国可以继续其业已开始的海底开采活动。它反

映的深层次问题是,在国际制度的构建过程中,美国技术与资本的优势仍可以成为其

在资源分配问题上对抗发展中国家的有力筹码。

(三)美国拒绝批准《联合国海洋法公约》

美国在海底资源分配问题上的基本立场是:美国支持建立一项海底制度,成立一

个海底机构以管理深海底资源的开发,但其权力仅限于开采注册或执照颁发活动。栛

随着海洋法会议所达成的决议与美国的期望相差日远,美国开始认识到,与目前海底

无序状态下美国进行海底开发所受的限制相比,一项“不合理暠的开发制度将对美国
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的海底利益造成更为严重的损失。栙于是,美国在海洋法会议中的立场开始日益保

守,美国的海底政策由积极转向消极。

1976年3月至8月,美国强烈反对发展中国家倡导的由国际海底管理局支配海

底资源分配的单一开发制,提出以“平行开发制暠取而代之,主张由缔约国与采矿公司

和管理局在地位平等的基础上共同开采。栚1977年5月举行的第六期会议提出了

《非正式综合协商文件》(InformalCompositeNegotiationText,ICNT),栛这一文件

规定了管理区域的原则、勘探开发制度、勘探开发条件、国际海底管理局机构、争端的

解决等内容。但在讨论美国平行开发方案之时,挪威外长詹森·埃文森 (Jensen

Evensen)主持的协商会议转向了发展中国家的利益要求,规定国际海底资源由国际

机构进行开发,同时由缔约国及其企业“协同暠国际机构开发。这虽然在名义上仍是

“平行开发制暠,但它却将缔约国及其企业置于国际管理局之下,这就违背了美国“平

行开发制暠的初衷。同年,美国参会代表埃利奥特·理查德森针对《非正式综合协商

文件》向美国政府强调,少数会议参与者私自对原先的“平行开发制暠进行了改动,这

已经失去了美国接受这一条文的基础,美国已达忍耐的最大限度,在任何情形下都不

会同意综合文件中关于海底部分的修订内容。栜

从1978年夏天第七期会议开始,美国在海底资源开发问题上的立场日益强硬。

美国代表埃利奥特·理查德森认为,从谈判之日开始,美国代表就一直坚持勘探和开

发国家管辖范围之外的海底资源属于公海自由,所有国家均应分享。虽然美国已经

接受“人类共同遗产暠原则,但并不代表美国放弃它在这些资源上的既得利益。他认

为,从海底开发制度的内容和国际海底管理局的组成来看,公约关于海底部分的条款

不再是美国所接受的颁发执照制度。栞在具体的开发政策上,美国认为会议的协商成

果与美国可接受的立场越来越远。美国拒绝在国际社会就“平行开发暠制度做出妥协

之前参与任何开发程序的协商。

随后美国政府表示无法接受此《非正式综合协商文件》第11部分有关海底的开

发与管理制度。栟1980年6月,美国制定了《深海底固体矿产资源法》(theDeepSea灢
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bedHardMineralResourceAct),希望在公约生效之前作为过渡时期的法律。美国

明确指出,此项立法的宗旨是建立一套符合美国自身价值观的制度体系,一旦美国不

批准第三次海洋法会议所通过的公约,此项立法可以保护美国的海底利益。栙该项法

案的要点如下:(1)为满足国家工业需要,美国对硬矿物的需求将继续扩大,美国日益

依赖于国外资源供应,因此美国当前和将来的国家利益就是要开采、利用不受制于外

国出口政策的矿物资源;(2)在海底制度为美国批准和对美国生效之前,此项法律为

美国制定一个暂行办法,以调整美国对深海底矿产资源的勘探与商业开发;(3)如果

国家管辖范围之外的深海底的硬矿资源得以开发和利用,包括美国在内的世界各国

均应受益;(4)“凡持有有效许可证,如果根据本法规定和根据本法颁布的规章符合其

他条件,其持有人有权获得商业开发执照。这种执照承认持有人有权根据执照和本

法规定开采硬矿资源,拥有、运输、使用和销售所开采的硬矿资源暠。美国国民从

1981年8月1日便可领取从事深海底勘探的许可证,并于1988年1月开始进行商

业开采。栚联系到本文强调的资源分配制度模式,美国出台此法案是因为第三次海洋

法会议有关海底制度的条款已经违背了美国的基本利益与市场自由理念。在1980
年的第九期海洋法会议上,美国代表理查德森再次表明了美国的立场,即在一项国际

公约生效之前,在国家管辖范围以外的海底区域进行勘探和开发是自由的。

从《深海底固体矿产资源法》的出台可以看出,尽管美国已经承认了海底资源为

人类的共同财富,但在具体开发问题上又规定对深海底的矿物资源进行的勘探和商

业开发属于公海自由。栛 虽然此时海洋法会议还未结束,但这一国内立法却已经传

达了一个信息:美国从市场经济的原则出发,要在资本和技术上重新获得海底资源开

发的主导权。

1981年1月,在第三次海洋法会议最后一次会议上,美国政府指出,即将建立的

国际海底制度不是美国所能接受的,美国不准备签署公约。栜 里根总统上任后,开始

重新审议《联合国海洋法公约(草案)》,并提出了新的谈判要求。1982年4月30日,

《联合国海洋法公约》获得联合国大会正式通过,7月9日,里根总统发表政策声明,

明确拒绝批准该公约。栞 至此,美国的海底政策转向单边主义。

(四)美国在国际海底开发制度之外签署“互惠国协议暠
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《深海底固体矿产资源法》的出台是美国对抗国际海底资源开发制度的第一步。

除了国内立法,在拒绝批准《联合国海洋法公约》后,美国宣称:“在国际海底制度无法

满足美国利益的情况下,保证国家取得海底资源的替代办法是必要的、正义的,并且

是符合国际法许可的。暠栙之后,美国借口“公海自由暠原则,通过与其他发达国家签订

“互惠国协议暠,积极推动深海底资源的单方面开发活动,以便与国际海底资源开发制

度相抗衡。

1982年9月2日,也就是里根总统公开拒绝签署《联合国海洋法公约》后不久,

美国迫不及待地联合英、法和联邦德国三个发达国家在华盛顿签订了《关于深海底多

金属结核矿暂时安排的协定》(AgreementConcerningInterim ArrangementsRela灢
tingtoPolymetallicNodulesoftheDeepSea灢Bed,以下简称《暂时协定》),也称为《四

国协定》。该协定是在《联合国海洋法公约》通过后,美国正式宣布拒绝签署该公约的

背景下达成的,因此也被称为小条约。这一协定的主要目的是在《联合国海洋法公

约》正式生效之前,在发达国家内部形成一种有效的机制安排,在海底开发中掌握主

动权,从而保护发达国家的海底利益。这一协议的主要内容是:

(1)在1982年3月12日或在此之前,协定国根据各国国内立法,如果在提出或

批准开发申请过程中引发冲突,立法前勘探者(Pre灢EnactmentExplorers,以下简称

PEEs)栚的各协定国均应及时把向其提交申请的情况通知其他协定国。在各协定国

收到任何开发申请时,各协定国应该迅速确定:申请者是否属于立法前勘探者;立法

前勘探者的申请是否符合其国内规定;申请者的区域是否形成一个连续边界;申请区

域是否合理密集。在确认收到的开发申请符合该国的国内规定后,此协定国应该与

其他协定国共同制定一份申请清单,以确定申请人是否已向一个或几个其他协定国

申请了同样的区域。如果申请人同意,该协定国将其申请中所指明的区域位置通知

其他协定国。在接到申请区域的开发位置后,各协定国应该将可能存在的冲突通知

可能卷入冲突的各申请人。

(2)冲突的确认与解决。各协定国在申请区域发生利益冲突时,协定国应利用斡

旋方式帮助申请人通过自愿方式进行解决。如果卷入冲突的各申请人经过协定国的

斡旋仍无法解决该冲突,经各申请人同意,冲突须根据本协定《附录》所述的国际冲突

解决程序加以解决。如果认为国际冲突的解决程序与国内立法相冲突,协定国之间

可以自行进行协商处理,以促进对彼此授权开发的认可。
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(3)保密原则。各协定国在确定申请人的信息及解决国际开发冲突时,应遵守保

密原则。这种保密性适用于两种情况:一种是在申请区域的任何冲突获得解决和有

关批准书办法颁布之前,各协定国应对这一申请区域的坐标进行保密,如果确实需要

了解,资料获得者要保证对资料的内容进行保密。另外一种情况是,各协定国应根据

国内法对专有的或秘密商业资料予以保密,保密期应以这种资料所具有的专有性和

秘密性为限。栙

从上述内容可以看出,《暂时协定》授权各协定国可以根据国内立法缔结各自关

于深海底作业的协议,同时通过协定国之间的协商来互相承认授权。例如在1982
年,英国政府便凭借这一互惠协议,从法国、德国与美国手中得到一系列的授权许可。

《暂时协定》将四个掌握深海底先进开发技术的国家互相联结在一起,成为国际海底

开发制度之外的一个独立体系。

《关于深海底问题的临时谅解》(ProvisionalUnderstandingRegardingDeepSea灢
bedMatters,以下简称《临时谅解》)是美国与一些发达国家达成的另一项“互惠国协

议暠,它的产生与海底制度中的矿区申请相关。按照海洋法会议的统计,在未来的开

采过程中很容易产生矿区重叠的问题。产生矿区重叠的原因有两个:其一是由于海

底资源的分布所决定的。虽然深海底蕴藏着丰富的金属矿区,但从当时的科学勘探

来看,最富集的结核矿主要分布在北纬6至20度和西经110至180度之间(一般称

为C-C地区),栚即夏威夷南部,总面积大约1080万平方公里,而发达国家目前的海

底勘探和开发也主要集中于这一地区,这就自然容易产生矿区开发重叠的问题;第二

个因素主要是由于各国勘探与开发的保密性决定的。商业开采具有很大的秘密性,

因此已经进行海底勘探与开发的国家往往“各行其是暠,相互之间不愿交换信息。这

样,在毫不知情的情况下发生矿区的重叠就是不可避免的。

美国拒绝参与《联合国海洋法公约》,虽然可以不受公约关于先驱投资者条款的

束缚,但同样面临矿区申请的重叠问题。而美国游离于海底开发制度之外,自然无法

通过海底管理局获得类似于其他国家的制度保护。于是,1984年,美国与英国、联邦

德国、比利时、意大利、荷兰、法国和日本达成了名为《关于深海底问题的临时谅解》的

协议,其主要内容包括:

(1)确定了协定国不得批准开发申请的海底区域。这些区域包括:在1983年5
月18日或12月15日之前已按照资源解决冲突协议达成的或尚在审议中的区域;按
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照国内法在本协定签订之前,申请者已提出申请或尚在协定国审议中的区域;其他协

定国按照本协定颁发批准书范围内的区域。各协定国都不能在上述区域内颁发批准

书或在该区域内从事深海底作业。

(2)国内法原则。各协定国均应以合理速度对所收到的各项申请进行初步审查,

根据国内法确定该申请是否符合申请书的最低内容要求,并确定申请人是否符合颁

发批准书的条件。

(3)协商制度。各协定国均应将其受理的批准书的申请,包括对这些申请的修改

意见通知其他协定国。一个或几个协定国同其他国家达成的任何安排也应及时通知

其他协定国。协定国在提出两项以上申请时,各有关协定国也应共同协商。

(4)保密原则。在国内法准许的范围内,协定国应对为实行深海底作业合作而从

任何协定国秘密获得的申请区域坐标和其他专有商业资料进行保密。该协定特别提

到,在申请区域的任何重叠获得解决之前或在有关的批准书颁发之前,应对申请区域

的坐标进行保密;各协定国应根据国内法对其他专有或秘密商业资料进行保密。栙

美国政府在参与并签署《临时谅解》后,那些已开始海底开发的美国国际财团陆

续从美国和《临时谅解》的签署国中获得开发许可。例如,1984年8月29日,美国的

海洋采矿联合公司、海洋矿产公司和海洋管理公司均从美国获得海底勘探许可证。

同年,肯尼科特铜公司不仅从美国获得了开发许可证,还从英国正式获得同样的开发

许可证。1985年11月,海洋管理公司考虑到联邦德国在该公司中的股份,也从联邦

德国领取了一份勘探开发许可证。

不管是《暂时协定》还是《临时谅解》,一个基本原则就是国内立法高于国际法,其

本质都是美国在国际海底制度之外的单边主义行动。美国的目的在于,通过在《联合

国海洋法公约》之外与尽可能多的发达国家达成“互惠国协议暠从事深海底矿产开发

活动,从而证明其国内单方面通过深海开发法案的合法性。一旦其他国家接受这种

协议,它就成为国际海底开发制度之外双边和多边海底开发活动的法律基础。栚 可

以说,这种国际海底制度之外的双边或者多边协议,实质上为美国提供了一种规避海

底开发制度约束的政策选择。
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五暋结暋暋论

综上所述,从1950年代的海底大陆架制度到1982年的《联合国海洋法公约》,国

际海底资源分配制度完成了其自身的演变过程。而作为海洋霸权国,美国面对海底

资源分配制度的演变,也在不断地对自身的政策选择进行调整。换言之,国际海底资

源分配制度的演变与美国政策选择偏好的契合度,促使美国对其自身优势与收益预

期进行评估,并最终决定其在海底资源分配问题上的政策转向。从国际海底制度演

变与美国海底政策的转向中,笔者提出以下观点供学界共同探讨。

首先,分析美国的资源分配政策要考虑其本身的选择偏好。这里的选择偏好是

指美国对市场自由竞争理念的偏好。经济自由主义思潮发端于资本主义社会初期的

古典经济学。在整个19世纪和20世纪前20多年,伴随着英国经济在全世界的发展

和扩张,经济自由主义在相当长的历史时期内实际上变成了一个西方各国发展经济

的主流理论和统治思想。

美国虽不是自由主义思潮的发源地,但正如哈佛大学的路易斯·哈茨(Louis

Hartz)教授所强调的,美国从其建国之初就已是一个自由主义社会,在美国这样一个

社会里,自由主义传统已是“世界上最强大的牢固传统之一暠。栙 这一传统决定了美

国历史发展的方向,保证了美国政治、经济和文化发展的一致性和连续性。经过第二

次世界大战的特殊整合,美国取代英国成为战后世界上经济力量最为强大的国家。

掌握世界霸权的美国开始成为市场自由竞争的最积极支持者。这集中体现在美国发

起和倡导的世界自由贸易体系和国际金融体系的创建上。与此相对应,美国成为新

自由主义经济学的大本营,其中,以米尔顿·弗里德曼和乔治·斯蒂格勒(George

Stigler)为代表的芝加哥学派成为中坚力量。虽然新自由主义的流派繁杂,观点不

一,但基本方向是一致的,即消除阻碍资源自由流动的因素,主张回到市场自动调节

的自由主义经济秩序,促进稀缺资源的最优化利用。栚这种自由主义理念反映在海底

资源分配上,就是美国支持将勘探和开发行为体的能力和偏好作为海底收益分配的

主要尺度。
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正是基于这样一种选择偏好,美国的政策制定者总是将经济效率置于优先考虑

地位。美国拒绝签署《联合国海洋法公约》,正是因为其中的“生产限制政策暠、“强制

性技术转让暠与海底管理局企业部的开发原则,违反了美国倡导的自由竞争理念。

其次,资源分配制度与收益预期的契合度决定了美国海底政策的转向。在偏好

给定的前提下,国家行为体对制度的选择取决于它对制度影响的预期。国家行为体

只有当参与国际制度的收益大于这些成本时才会对既有制度做出积极的反应。美国

是国际制度的创立者之一,但美国并不是对所有的国际制度都感兴趣。因此要对美

国对某种制度的政策变化进行分析,最终要看这一制度是否与美国的收益预期发生

了背离。

本文论述的关于海底问题的争论,实质上反映的正是制度模式与收益预期的关

系。在20世纪中期,美国单方面对海底资源行使权力成为推动沿海国扩大海洋管辖

权潮流的开端,并将海底问题纳入了国际化的解决轨道中,催生了市场型的海底资源

分配制度,美国因此掌握了海底资源分配的主导权,进而成为海底资源分配的主要受

益国和维护国。从1960年代的帕多提案到第三次海洋法会议关于海底问题的制度

协商,发展中国家凭借其数量表决优势屡次否决了美国期望达成的海底条款。联合

国第三次海洋法会议最终推翻了美国所支持的市场型资源分配制度,确立了以国际

海底管理局为中心的资源分配制度,美国不仅丧失了主导未来海底资源分配的支配

权,而且它既有的海底资源收益也无法得到保障。在资源分配制度无法逆转的情况

下,美国不仅以国内立法的形式继续鼓励其国内开发实体的海底活动,还借口“公海

自由暠原则,在国际海底开发制度之外与其他发达国家签订“互惠国协议暠,公然与国

际海底资源开发制度进行抗衡。

从国际海底制度演变与美国政策的转向中,我们可以得出如下启示:制度一旦正

式运行,便会产生影响霸权国行为的反作用,进而决定霸权国谋求实现自身利益的方

式。所以,我们在研究国际制度与霸权国的关系时,必须打破制度是外生型变量的假

设,重视制度自身对霸权国政策的服务或制约功能,进而探讨制度变革影响霸权国对

外行为的具体路径。

王金强:上海对外贸易学院法学院讲师

(本文责任编辑:卢宁)暋暋
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劳伦斯·萨默斯的“孟买共识暠评析栙

杜幼康暋暋暋

暡内容提要暢劳伦斯·萨默斯在担任美国国家经济委员会主任期间提出

“孟买共识暠,并勾勒出其性质、特点、发展前景和影响。从深层次看,此举着

眼于美国国家利益,是为了配合美国内政和外交的需要。因此,萨默斯的

“孟买共识暠具有明显的倾向性,同时暴露出其诸多不足之处:在印度社会经

济发展的认识上以偏概全,对未来发展模式的预测和推断草率失慎,对印度

模式的总结和归纳言过其实,并刻意将“北京共识暠和“孟买共识暠置于对立

面。萨默斯提出的“孟买共识暠既不成熟,也难以令人信服,但其动机和这一

动向值得关注。

关键词:美国外交 美印关系 劳伦斯·萨默斯 孟买共识 发展模式

百年一遇的全球金融危机重创了大西洋两岸的发达国家,而中国、印度等新兴大

国却逆势而上,仍保持较快经济增速,有力推动着全球经济重心向东转移的进程。金

融危机导致全球经济急剧动荡、世界格局加速变革和国际关系深刻调整,同时也促使

国际思想界和学术界深究触发危机的根源,反思国际金融和经济体系的缺陷,进而聚

焦和探究全球化背景下新兴经济体的国家发展模式。在此背景下,时任美国国家经

济委员会(NationalEconomicCouncil)主任的劳伦斯·萨默斯(LawrenceH.Sum灢
mers)于2010年内两次发表演讲,就印度的政治经济发展模式提出了一个新概念,

栙 本文是复旦大学美国研究中心教育部人文社科重点研究基地重大项目“美国应对中印崛起的战略及我国对

策研究暠(项目批准号:07JJDGJW249)的成果之一。感谢匿名评审专家对本文提出的建设性修改意见,文
中如有不当之处,文责概由笔者自负。



即“孟买共识暠(MumbaiConsensus)。“孟买共识暠提出后,印度部分人士反响积极,

并逐渐引起学术界和国际社会的关注。

一暋“孟买共识暠的提出

2010年6月初,就在美国和印度举行首次战略对话期间,萨默斯作为奥巴马总

统的首席经济顾问,参加了在华盛顿举行的美印商会成立35周年的纪念活动,并就

“21世纪的美印经济关系暠发表演讲。在展望2040年全球形势时,他宣称,届时“‘华

盛顿共识暞和‘北京共识暞将作为有趣的历史观念被人们记起,但世界上大多数人将追

随‘孟买共识暞而去暠。栙 这是国际社会中首次出现“孟买共识暠的提法,但由于萨默斯

在通篇讲话中仅提及一次,并未就这一概念的内涵和外延做出解释,各国政界、经济

界和学术界总体反应平淡,即使印度方面也未予以积极呼应。

四个多月后,萨默斯赴印度访问。其间,他又在孟买举行的亚洲协会活动中发表

了题为“印度与全球经济暠的演讲,其中包括三个中心议题:其一,一两个世纪后,历史

学家如何回首评论当今这个时代;其二,作为一个外国友人,如何评价印度在这一时

期与众不同的作用;其三,如何评估美国和印度的关系及奥巴马总统对发展两国关系

的态度。栚 正是在这次大约半小时的演讲中,萨默斯将印度的政治经济发展模式归

纳为“孟买共识暠,并做了较为详细的阐述,这也是他全篇讲话的重心所在。

在开始阐述“孟买共识暠之前,萨默斯先就引出这一概念的历史背景做了铺垫。

萨默斯认为,在当今时代,美苏之间冷战的终结及西方和伊斯兰世界之间关系的变化

固然事关重大,但从历史长河看,其重要性比不上当前在发展中世界、全球新兴市场,

特别是在亚洲发生的一切。理由是:经济史学家曾将公元前5世纪古希腊伯里克

利栛时期的雅典和1800年的伦敦在生活水准方面进行比较,发现2200多年里人们

生活改善程度未超过75%,即“提升速度远远小于每年千分之一暠。20世纪之交是美

国历史上经济增长最迅速的时期,当时人们生活水准年均升幅为2.5%。而当今时

代,印度、中国或其他新兴国家占全世界40%的人口,其生活水准每年提升5%至
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7%,每10年就能翻番,达到了“一个人一生中可提升30至100倍的速度暠。栙 萨默斯

看来,这在过去1000年的经济史里,“唯有文艺复兴和工业革命能与之相提并论暠;就

受影响的人数而言,“其对全球的影响甚至可能具有更为突出的重要性暠;“这将改变

一切,包括从文化模式到上演历史的主要舞台的地点,从人类自由的观念到各国互动

方式,乃至我们星球上的生活条件暠。栚

接着,萨默斯将话题转向印度,在对印度大加赞赏之后,开始进入其演讲的中心

内容———“孟买共识暠。据萨默斯所述,“孟买共识暠主要包括以下内容:第一,与国际

上目前较为流行的“华盛顿共识暠和“北京共识暠相比,“孟买共识暠目前堪与它们相提

并论,未来将后来居上;第二,“孟买共识暠与“华盛顿共识暠和“北京共识暠有着明显区

别,既非建立在“自由放任的资本主义思想暠上,也不以“威权式的资本主义理念暠为基

础。“孟买共识暠是“第三条道路暠,“建立在一个民主发展国家的思想基础上,不受注

重于出口的重商主义所驱动,并且以民为本,重视提升消费水平和扩大中产阶级暠;第

三,相较于“华盛顿共识暠和“北京共识暠,“孟买共识暠具有优越性,因“华盛顿共识暠已

被证明过时,而“北京共识暠“最终将被证明不会持久获得成功暠。因此,到2040年,

“人们将较少谈及‘华盛顿共识暞和‘北京共识暞,而是更多地讨论‘孟买共识暞暠;第四,

作为“一个建立在全球基础上的共识暠,它“并非某个国家利用竞争力试图赢取零和游

戏的观点,而是各国通过国际融合能够保持多元化、扬长避短并在更大的全球市场共

同实现利益的观点暠。栛

萨默斯在这次演讲中,较为全面地概述了“孟买共识暠的内容、性质和特点,并勾

勒出其发展前景和影响。这是西方政要首次对印度政治经济发展模式进行总结、归

纳和“提炼暠,进而提出一个新名词、新概念和新“共识暠,并有意在全球加以推广。根

据萨默斯的推测,从2010年起,经过一代人的时间,即到了2040年,印度将成为世界

上人口最多的国家,在这个历史进程中将有很大的发言权,发挥着与众不同的作用,

有着美好而广阔的发展前景。当然,萨默斯也承认,“并不能打包票这将会实现暠,印
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度在未来仍面临着严峻挑战。栙在国际社会热议发展模式、发展方向和发展理论之

际,萨默斯此举显然是追随学术界越来越重视研究新兴经济体的潮流,因而引起国际

思想界和学术界的兴趣和关注。

二暋美国的战略意图

萨默斯在2008年的美国总统大选中出任奥巴马竞选班子的经济顾问,2009年

被奥巴马总统任命为国家经济委员会主任,此前曾于1999年至2001年期间担任克

林顿政府的财政部部长。作为奥巴马总统的经济政策高级顾问,萨默斯在2010年一

再提出“孟买共识暠,在美国方面有着复杂的背景和深远的战略考量。

(一)发展模式上“抑中扬印暠。1980年代,许多拉美国家深陷通货膨胀和债务危

机之中。1989年美国国际经济研究所原所长约翰·威廉姆森(JohnWilliamson)提

出一套包括10项主张的经济政策,旨在推行经济自由化、私有化和市场化,引导拉美

国家实施经济改革。这些政策举措得到一些拉美国家的认可,并获得国际货币基金

组织、世界银行和美国财政部的支持,被称为“华盛顿共识暠。冷战结束后,处于转型

中的独联体和东欧国家也纷纷采取这些措施,因而“华盛顿共识暠在1990年代广为传

播,一度成为主流的发展理念,在全球形成广泛社会影响。但在“华盛顿共识暠的指导

下,这些国家经济发展放任自流,政府宏观调控能力受损,民族工业渐失国际竞争力,

所谓经济改革大多成效不彰,有的甚至适得其反。

与此同时,中国实施改革开放政策后,取得举世瞩目的伟大成就,走出了一条独

特的发展道路,形成兼顾政治稳定、经济增长与社会和谐的发展模式,并破解了“唯有

西方民主体制才能实现发展繁荣暠的西方魔咒。2004年5月,美国《时代》周刊高级

编辑乔舒亚·库珀·拉莫(JoshuaCooperRamo)在英国伦敦外交政策中心发表了一

篇题为“北京共识暠的论文,认为中国的发展模式不仅符合中国国情和社会需要,也适

用于发展中国家效仿,并将其概括为“北京共识暠。其主要内容包括:在改革方面主动

创新,大胆试验,“摸着石头过河暠;在发展目标上超越以人均国内生产总值作为衡量

尺度的发展观念,关注生活质量,强调可持续性与平等发展,寻求公正与高质量的增

长;在解决发展问题上视具体情况而定,灵活应对,不求统一标准;在外交上采取睦邻

友好政策,通过广泛接触创造稳定的发展环境;在安全理念上强调独立自主,积极捍
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卫国家主权和利益,同时避免与霸权国家冲突。栙除此之外,“北京共识暠还涉及政治、

社会、全球力量平衡等领域。拉莫进而强调,通过“北京共识暠,中国为世界其他国家

指明了一条新路径,“这些国家不仅正在试图解决如何发展本国的问题,而且还在寻

找如何融入国际秩序的方式,使之既能维护真正独立,又确保其生活方式和政治选

择暠。栚 当然,拉莫提出的“北京共识暠未必全面、系统、准确地阐述了中国的发展模

式,但他富有创意的有益尝试赢得了国际社会特别是发展中国家的肯定和认可。

2008年全球金融危机发生后,美国等发达国家遭受重创,国际金融机构广受质

疑,“华盛顿共识暠日渐式微。在2009年4月二十国集团伦敦峰会闭幕时,英国首相

布朗明确表示,“陈旧的‘华盛顿共识暞业已终结暠。栛与此同时,“北京共识暠却广受发

展中国家推崇和赞扬,显示出对发展中国家的吸引力,甚至一些发达国家也称羡不

已。美国国家情报委员会曾在2008年11月预测,随着中国等新兴大国的崛起,“一

个全球多极体系日渐成型暠,相应地,“更多的国家不再仿效西方的政治和经济发展模

式,而可能被另一种中国发展模式所吸引暠。栜 时隔一年后,印度总理辛格访美期间

在答复是否愿选择中国的道路时表示,“更愿坚持走印度的道路暠。栞在此背景下,萨

默斯急忙抛出“孟买共识暠,并称其作为发展中国家的发展模式,比“北京共识暠更为可

行,更具可持续性。这反映出美国不甘心“华盛顿共识暠被“北京共识暠所取代,一时又

苦无良策,正好借助推崇印度的发展模式,以重新突出所谓“民主与经济增长之间的

密切关系暠。

(二)经济上营造有利于美国的竞争环境。2007年末,美国房市降温,次贷危机

恶化,经济增速放缓,失业率大幅上升。种种迹象显示,因经济泡沫的破灭,美国经济

可能陷入“长期、深度和严重的衰退暠。到2008年,美国次贷危机终于引发全球金融

风暴,将世界拖入百年一遇的危机深渊中。由于阿富汗和伊拉克两场战争的拖累,特

别是国际金融危机的冲击,美国经济一蹶不振,奥巴马政府采取各种举措,但经济复

苏仍然乏力。萨默斯作为政府中经济事务重要决策者之一,深知美国经济症结所在,

寄望于重振制造业和“再工业化暠,以扩大美国出口,增加美国就业机会。2010年1
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月,奥巴马总统在国情咨文中提出国家出口战略,称力争在5年内使出口翻番,增加

200万个就业岗位。栙但面对众多新兴经济体的竞争,要达到上述目标殊为不易。近

年来,印度经济保持较快增速,2010年美印双边贸易同比增长30%。美国推销核电

站和先进战斗机,期待印度从美国购买更多的军事装备,增加美国人的就业机会。

2011年,美印达成C灢17大型军用运输机交易,使印度成为拥有世界第二大该机群的

国家。在此背景下,萨默斯意识到,印度经济发展主要依赖国内消费而非出口,依赖

服务业而非制造业,如果发展中国家遵循印度发展模式,将大大减轻美国出口的竞争

压力,有助于减少美国贸易逆差和降低美国的失业率。简言之,引导新兴经济体趋向

“孟买共识暠,对美国经济的未来发展最为有利。

(三)外交上促进美印关系发展。与小布什政府对印政策相比,奥巴马政府当政

初期对印度重视程度下降。印度外交秘书在奥巴马上台前后两度访美,力图巩固美

印关系发展势头,但成效不彰。奥巴马入主白宫后开展“电话首脑外交暠,将印度总理

辛格排在前15名之外,列于巴基斯坦总统之后。奥巴马对印方“竭力邀请暠其尽早访

印并未明确表态。在亚洲,国务卿克林顿是在首访东亚四国和两度出访西亚后才到

访印度。印度对此有失落感,特别是在奥巴马访华、中美发表联合声明后,对奥巴马

一度颇为不满。此后,奥巴马着手调整对印政策,加大对印安抚力度:一是2009年

11月高规格接待印度总理辛格访美,称美印两国是“21世纪的全球战略伙伴暠,美印

关系是21世纪最关键的伙伴关系之一,并承诺翌年访问印度;二是2010年6月启动

首次美印外长级战略对话,议题涵盖双边关系及全球和区域性问题,旨在深化合作传

统,并消除印方有关奥巴马政府“重华轻印暠的疑虑;三是2010年11月奥巴马正式访

印,并明确表示,美国支持印度成为安理会常任理事国,且计划以分阶段的方式支持

印度成为四个多边出口管制机制的正式成员,其中包括核供应国集团、导弹及其技术

管制机制、澳大利亚集团和瓦森纳安排(WassenaarArrangement)。栚因此,萨默斯在

提出“孟买共识暠的同时,强调美国和印度是天然盟友,由共同语言相联系,基于共同

价值观,在全球舞台上面临共同挑战,是互不可缺的伙伴,栛也是为迎合印度朝野心

意,着眼于推动美印关系发展。萨默斯选择提出“孟买共识暠的时机亦与此相关:最初
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一次是在美印举行首次战略对话期间(2010年6月1日至4日),而再度谈及“孟买

共识暠并回答“如何看待美印关系及奥巴马总统对美印关系的态度暠,栙则是为三周之

后奥巴马总统首次访问印度预热,营造两国友好气氛。

(四)战略上配合美国重返亚洲。近年来,随着中印和亚洲的崛起,地区合作势头

方兴未艾,美国游离在外,处在被边缘化的状态。2009年7月,美国提出“重返亚洲暠

口号,急于恢复和加强其对亚洲地区的影响力。为加速推行其“重返亚洲暠战略,美国

除加强与日、韩等国同盟关系和利用南海等问题兴风作浪外,它的重点放在拉拢印度

上:第一,怂恿印度充当“亚洲领袖暠,在亚洲政治、安全、贸易等领域发挥更积极的作

用;栚第二,企图说服印度与美国举行外交部长和国防部长“2+2暠会议未果,但成功

推动印度同意参加与美国、日本的三方对话,并使之机制化;第三,鼓动印度与美国在

亚洲合作,多次公开表示美国“将印度视为一个东亚大国暠或东亚的一部分,“非常期

待印度多多参与如东亚峰会这样的东亚机制暠,栛并自2010年4月起与印方举行东

亚事务对话,还在2011年6月开展首次中亚对话。栜美国负责南亚和中亚事务的助

理国务卿罗伯特·布莱克(RobertO.Blake,Jr.)称,美印战略对话关键的新领域包

括阿富汗问题,以及美印“如何能在印度洋和亚洲之类的地区进行更多合作暠。栞 在

此背景下,萨默斯赶在奥巴马总统访问印度之前,再次拋出“孟买共识暠,炮制中印之

间新的竞争点,刻意勾勒“孟买共识暠胜过“北京共识暠的前景,突出美印两国所谓“共

同的价值观和共同利益暠,旨在迎合印度部分人士乐于与中国攀比的心理,博取印方

好感,赢得印度对美国重返亚洲战略的合作与支持。
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三暋对萨默斯“孟买共识暠的质疑

在众多新兴经济体快速发展的形势下,分析不同发展模式和发展道路,总结其经

验教训,探索其相继崛起的规律,是具有重要意义的有益之举。但萨默斯提出“孟买

共识暠,完全是为了美国内政和外交的需要,服务于美国国家利益,因而明显存在着

一些缺陷。

一是草率。萨默斯1991年至1993年曾任世界银行首席经济师,1999年至2001
年出任克林顿政府的财政部长,此后做过哈佛大学校长,是位著名的经济学家,但其

专长并非对发展中国家发展模式的研究。中国和印度不同的发展模式是两国根据各

自国情,经过长期探索、尝试而形成的。中国实施改革开放政策30余年,经济以年均

9.8%的速度持续增长,取得了举世瞩目的伟大成就。2010年,中国国内生产总值、

进出口总额、外商直接投资和外汇储备分别高居世界第二、第二、第二和第一位。特

别是在近年发生的国际金融危机中,当美国、欧洲、日本等发达国家纷纷受到重创时,

中国却仍保持了经济的较快增长,并带动亚洲经济率先走向复苏。对于经济发展进

程中出现的新情况和新问题,中国政府积极贯彻、落实科学发展观,加快经济结构调

整,转变经济发展方式,扩大内需,减少对投资拉动经济的依赖,提高生产率,降低资

源消耗,推动中国经济实现更加平衡和可持续的发展。中国还高度重视并妥善处置

经济社会发展面临的困难和挑战,积极推动收入分配体制改革,构建和谐劳动关系,

加快完善社会保障体系,切实保障和改善民生。萨默斯无视中国发展社会经济和应

对各种挑战的意志、能力和潜力,简单而武断地认为中国的发展模式“最终将被证明

不会持久获得成功暠,未来“孟买共识暠将取代“北京共识暠,而且对自己做出的预测和

推断,并未予以科学分析和论证,因而他的论断不足以令人信服。

二是片面。萨默斯2010年6月首次提出“孟买共识暠时显得较为仓促,反映他此

前并未深入研究印度的发展模式,对印度的社会经济发展缺乏全面、系统的认识。萨

默斯看到了所谓印度经济发展“不受注重于出口的重商主义所驱动暠的表面现象,但

似乎并不了解印度的实际情况。

第一,印度经济发展主要依赖国内消费市场,是出于迫不得已,其主要原因是与

东亚国家相比,印度的制造业总体上不强。据联合国工业发展组织2012年1月发布

的《2011年工业发展报告》,在全球118国工业竞争力指数方面,印度排名第42位,
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远远落后于东亚诸国和地区。栙由于大多工业产品在国际市场上缺乏竞争力,印度多

年来出口增长缓慢,贸易赤字扩大,国际收支失衡。同样出于这一原因,印度政府鉴

于国内人口众多,中产阶级日益壮大,市场潜力巨大,为防止进口商品冲击国内民族

产业,不得不采取各种措施,以保护国内市场。

第二,与萨默斯所说大相径庭,印度政府多年来一直在推动和积极扩大印度商品

出口,以促进经济均衡发展,降低居高不下的失业率,并扩大印度商品在全球市场的

占有率。仅进入新世纪以来,印度政府为积极推动出口大幅增长,就先后公布了《外

贸政策2004~2009》、《外贸政策2009~2014》、《进出口政策2001~2002》、《进出口

政策2002~2007》和《未来三年出口倍增战略》。其中,印度商工部外贸总局公布的

《外贸政策2004~2009》明确未来五年印度对外贸易的总体目标是,挖掘出口潜能、

提升出口表现、鼓励对外贸易和促进贸易平衡。印度政府采取了包括财政刺激、改革

机构、简化程序、加强全球市场准入、出口市场多元化、完善与出口相关的基础设施建

设、降低交易成本、出口间接税全额退税等方式,来实现其对外贸易的总体目标。栚

2011年5月,印度政府正式出台《未来三年出口倍增战略》,要求商品出口额从2010

~2011财年的 2460 亿美元倍增至 2013~2014 财年的 5000 亿美元,年均增长

26灡7%。栛为实现该目标,印度政府进行了系统规划:在产品战略上,将机械、化工、生

物医药、电子作为“最具潜力产业暠,将皮革、纺织作为“高附加值产业暠,将珠宝、农业

作为“创造就业产业暠而重点推进;在市场战略上,积极开拓亚、非、拉新兴市场,尽力

保持发达国家市场份额,实现价值链上移;在技术和研发领域,扩大医药、电子、汽车、

智能工程、环保及航空航天等高端产业的高技术出口;在构建品牌形象方面,提升产

品质量,扩大出口产品认证,建立“印度品牌暠形象。栜此外,印度政府还配套出台了促

进出口的政策和措施,并制定了主要产品出口目标,显示印度未来将努力推进机械、

电子等制造业的发展。

第三,由于印度政府不仅出台各种促进出口的政策和战略,而且还建立了出口促

进委员会,负责某些特定群体产品、工程和服务的出口促进工作,并向各邦提供援助,

依据各邦出口量和出口增长率两个指标拨付基金给各邦,用于发展各邦重要的基础
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建设,创立或改善邦级出口促进工业园区;为各项出口促进计划提供财政援助资金,

印度商品出口呈现较快增长态势。根据印度政府最近十年的统计数据,在2001~

2002财年至2010~2011财年中,印度出口增长率分别为灢1.6%、20.3%、21.1%、

30.8%、23.4%、22.6%、29.0%、13.6%、灢3.5%、和29.5%,栙2009年,印度出口已

位居世界第29位。由此可见,萨默斯的看法突出表面现象,未深入研究问题的实质,

显然有失偏颇。

三是夸饰。萨默斯高调地将“以民为本暠(people灢centric)归纳为“孟买共识暠的特

征之一,但即使印度全球关系委员会在阐述“孟买共识暠内涵时也未贸然附和,而是谨

慎地提及印度的社会经济“注重基层发展和权利暠。栚2011年1月,印度软件业巨头

普雷姆吉(AzimPremji)和印度央行前行长、最高法院退休法官等13位各界精英在

致本国领导人的公开信中指出,“大家普遍认为,穷人和边缘化社会群体并未充分享

受到经济增长带来的好处暠;微软印度前董事长拉维·文卡特桑(RaviVenkatesan)

认为,多达八亿的印度人未在经济持续多年高速发展中获益。栛据印度财政部在2009

~2010财年统计,自1987年以来,印度半数人口的热量摄入持续下滑。联合国儿童

基金会也指出,主要因营养不良,约有46%印度儿童的身体状况比其实际年龄小三

岁。栜实际上,迄今印度的赤贫人口仍位居世界之首,全球有30%的贫困人口生活在

印度。据联合国开发计划署的《人类发展报告》统计,2010年,印度比哈尔邦等八个

邦的贫困人口就有4.21亿人,超过非洲26个最贫穷国家的贫困人口总和4.10亿

人。栞与此形成鲜明对比的是,随着经济持续较快增长,印度大财团的经济实力愈加

雄厚,财富高度集中。2008年9月,美国芝加哥大学印裔经济学家拉古拉姆·拉詹

(RaghuramRajan)在孟买演讲时指出,印度国内生产总值是1.1万亿美元,却拥有

55位亿万富豪。根据相关数据统计,印度在全球主要国家中每万亿美元国内生产总

值所蕴含的亿万富豪人数仅次于俄罗斯(国内生产总值1.3万亿美元,87位亿万富
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豪),名列全球第二。栙当然,印度社会贫富悬殊严重的问题由来已久,原因错综复杂,

但政府部门因公共政策失当难辞其咎。

萨默斯在盛赞“孟买共识暠时,不惜笔墨着力描绘印度发展远景,其中也不乏奉承

之辞。例如,从2010年到2020年的十年内,将出现“一些印度的约翰·哈佛(John

Harvard)、利兰·斯坦福(LelandStanford)和约翰·洛克菲勒(JohnD.Rockefel灢
ler)暠栚创办一流私人大学,“在越来越多的学科中起世界领头作用暠;又如,30年内,

印度将成为世界医疗服务的主要输出国,各国人民将到印度寻求高品质的医疗服务;

复如,印、美两国科学家的合作取得显著进步,特别是在对未来地球极为重要的农业

和能源领域;再如,由于印度在哥本哈根气候变化会议上发挥的关键性作用,最终实

施的历史性协议控制了温室气体的排放。栛萨默斯在展望印度未来发展前景时,只字

不提印度国民收入达到某个特定水平后可能会出现“中等收入陷阱暠现象,其诸多溢

美之辞显然是在迎合印度部分人士的心理,以博取他们对美国的好感。

四是制造对立。按照萨默斯的逻辑,所谓“北京共识暠和“孟买共识暠是相互抵触、

排斥和对立的,犹如两军对垒,今后势将分出胜负;30年后“孟买共识暠将风靡全球,

其他国家发展模式和发展道路不足为道。其实不然。中印两国发展模式不同,但两

种发展道路并非分庭抗礼,而是并行不悖的。中国和印度国情不乏相似之处,两国均

为世界文明发源地,且人口众多,并曾成为西方国家的半殖民地和殖民地。1940年

代后期,印度独立和新中国成立后,分别走上了不同的发展道路。60多年来,两国根

据国情,立足实际,自力更生,致力于国家建设。特别是在世界多极化和全球化的趋

势中,中印两国从中抓住历史发展机遇,业已成为世界上发展最快的两个新兴大国,

令国际社会称羡不已。历史和实践证明,中印两国的发展模式符合各自国情,已然取

得举世瞩目的社会经济发展成就。同时,中国领导人高度评价印度经济社会发展取

得的成就,“尊重印度人民选择的发展道路暠,并“对印度尊重中国人民选择的发展道
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路表示赞赏暠。栙印度领导人也多次表示,要向中国学习,包括许多成功的经验。栚换言

之,中印两国的发展各有千秋,互有所长,所谓的“北京共识暠和“孟买共识暠无需一决

高下。再则,当今世界发展中国家众多,既有大小之分,也有贫富之别,且自然禀赋各

异,发展阶段不同,因而其发展模式必然是多样性的。各国选择自己的发展道路,首

先要根据本国国情,适合本国社会经济发展。如全盘照搬外来发展模式,难免“水土

不服暠,酿成“南橘北枳暠的后果。对此,中印两国颇有自知之明,均未主动向其他国家

推介各自成功的发展模式和发展道路。换言之,即使萨默斯所谓的“孟买共识暠能够

概括为印度的发展模式,那也不可能放之四海而皆准,在世界各国“大面积移植暠。历

史经验表明,当年一些发展中国家就是因为放弃自主权利,听命于“华盛顿共识暠的
“指导暠,最终不得不吞下盲从的苦果。

四暋几点思考和启示

当前,面对一些发达国家陷入金融和公共债务危机及其引发的政治危机、经济危

机和社会危机,全球正迎来发展模式、发展方向和发展理论的新一轮讨论和探索。萨

默斯试图总结印度的发展模式,提出了“孟买共识暠,虽并不成熟,但不能不引起重视。

我们对这一现象进行深入思考之余,从中得出以下几点启示。

首先,发展中国家应掌握自身发展模式的话语权。发展中国家对本国国情和发

展经验更为了解,对本国的发展模式亦更具评价资格。但迄今为止,无论是“华盛顿

共识暠,还是“北京共识暠,抑或是“孟买共识暠,最先提出者或者说是“发明者暠,均为西

方人士,特别是美国人。他们大多站在美国立场上,以美国的价值观来评判优劣,臧
否事物。这种既定标准又当裁判的做法,反映出他们仍以美国为中心的心态,同时也

反映其实质和目的是要为美国的利益服务。具有讽刺意味的是,近年来以“金砖国

家暠为代表的新兴经济体发展势头良好,而发达国家则因陷入金融、公共债务等多重

危机而相形见绌,前者对世界经济增长的贡献远超后者。因此,发展中国家没有理由

将有关自身发展模式的话语权再拱手相让于他人。2010年11月,就在萨默斯第二

次发表有关“孟买共识暠的讲话后不久,印度全球关系委员会即对印度发展模式做了
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杜尚泽、廖政军、王磊:《温家宝会见印度总统帕蒂尔》,载《人民日报 》2010年12月17日第1版;廖政军、
王磊:《周永康会见印度总理辛格》,载《人民日报 》2010年11月2日第3版。

PrimeMinister狆sOffice,“PrimeMinister狆sAddressat39thAnnualGeneralMeetingofAsianDevelopment
Bank,暠PressInformationBureau,GovernmentofIndia,NewDelhi,May5,2006;VSChandrasekarand
Raghavendra,“LearnfromChina,PMTellsIndianIndustry,暠RediffIndiaAbroad,January13,2008,a灢
vailableat:http://www.rediff.com/money/2008/jan/13pmchin.htm



重新诠释。栙他们的诠释虽非创新,仍不失为一种有益尝试和探索。

其次,探究发展模式应重在相互借鉴和促进共同发展。以“金砖国家暠为代表的

新兴经济体在经济全球化进程中,根据自身国情,努力把握机遇,积极化解挑战,取得

引人瞩目的发展成就,已成为缓解国际金融和经济危机、带动所在地区乃至全球经济

增长的重要力量。即使是小国不丹,因其倡导“国民幸福总值暠(GNH)理念,主张政

府施政应以实现人民幸福为目标,强调善政良治、经济可持续增长、维护与弘扬文化

价值、保护环境,而开创了颇具特色的“不丹模式暠。发展中国家国情不一,发展模式

不同,各有千秋。及时总结发展经验教训,探索成功发展道路,不是简单地为了比孰

优孰劣,一较高低,而是要通过总结,认识各自长处和不足,以相互学习和借鉴,扬长

避短,少走弯路,最终实现相互促进、共同发展。通过深入研究和慎重选择,一些发展

中国家可根据本国国情,参照或借鉴适合自身的发展模式,但切忌依样画葫芦。埃塞

俄比亚总理梅莱斯·泽纳维(MelesZenawi)曾指出,由于效仿中国发展模式,非洲走

在复兴之路上;而20世纪后期一些国家遵循西方制定的一套解决方案后,“用药的结

果比疾病更糟糕暠。栚

第三,警惕西方挑拨和分化发展中国家阵营。总结或评价发展模式和发展道路

应严谨慎重,实事求是。既不能草率行事,有失偏颇;也不可夸大其词,怀醉翁之意;

更不能煽风点火,导向对立。否则,不仅贻笑大方,还将贻害国际社会。不幸的是,萨

默斯的“孟买共识暠面世后不久,还真有部分印度人士“随棍起舞暠。2011年1月,印

度一个由135人组成的代表团应邀参加在瑞士举行的达沃斯论坛,但未料到他们到

欧洲后,却对外公开宣称,“我们的主要使命就是告诉世界,印度经济发展历程与中国

大相径庭。暠栛印度工业联合会主席哈里·巴哈提亚(HariS.Bhartia)此时也刻意强

调,印度经济受国内需求驱动,它与美国的贸易只占后者贸易赤字的1%,而中国要

占到43%。栜有意思的是,印度人士所说的只是常识性的问题和答案,既不必当做“主

要使命暠周知天下,也无需不远万里,特意赶到欧洲去宣布。显然,这是在同声附和萨

默斯,而后者正是要将中印不同发展模式对立起来,置于分庭抗礼的状态。因此,发

展中国家特别是新兴大国,应牢牢把握世界多极化和全球化趋势中涌现的历史机遇,

主动排除形形色色的干扰,争取互利、合作、共赢。
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IndianCouncilonGlobalRelations,“TheMumbaiConsensus,暠November18,2010,availableat:http://

www.gatewayhouse.in/publication/gateway-house/features/mumbai-consensus
HeatherMurdock,“AfricanUnionlooksEast,暠GlobalPost,January29,2012.
Tim Weber,“Davos2011:WorldLeadersConsider‘NewReality暞,暠BBCNews,Davos,26January2011,

availableat:http://www.bbc.co.uk/news/business-12282938
Tim Weber,“Davos2011:WorldleadersConsider‘NewReality暞,暠BBCNews,Davos,26January2011,

availableat:http://www.bbc.co.uk/news/business-12282938



第四,发展模式的生命力在于不断完善并与时俱进。当今国际社会中,既有美欧

的“盎格鲁灢撒克逊模式暠、“莱茵模式暠和“北欧模式暠,也有亚洲的“东亚模式暠、中国模

式、印度模式、不丹模式,还有拉丁美洲的拉美模式。这些发展模式昭示着民族国家

走向现代化的不同途径,推动了人类文明的多样性发展。但也要看到,一场全球金融

危机已使西方国家普遍陷入困境,凸显出西方制度中的结构性矛盾和种种弊端,而发

展中国家的发展模式如今虽不乏成功者,但仍处于不断探索、发展和进步阶段。根据

事物发展的辩证规律,目前任何发展模式,无论是西方的,还是亚洲的,抑或是其他国

家的,均非完美无缺,都将在实践中有所调整和扬弃。例如,近年来中国正加快经济

结构调整,转变发展方式,提高自主创新能力。印度也认识到社会经济发展中存在的

诸多问题,在其“十一五暠计划(2007年至2012年)中提出,要创造7000万个就业机

会,将贫困人口减少10%,大力发展教育、卫生等公共事业,加快基础设施建设等。栙

换言之,世界正在发生复杂而深刻的变化,目前就断言30年之后哪种发展模式将盛

行天下均为时过早。

最后,需加强探索和研究印度的发展模式。印度独立后,工业逐步形成较为完整

的体系,农业由严重缺粮到实现基本自给,服务业取得跨越性增长,在国民收入中所

占比例超过工农业之和。特别是1991年推行经济改革20年来,印度经济保持年均

7%的增长势头,其中2007~2008财年高达9.6%,创下历史新高。栚如今,印度经济

实力位居全球第四(按购买力平价计算),是全球软件、金融等服务业重要出口国,其

军事力量和科技实力在发展中国家名列前茅,目前正全力争取成为安理会常任理事

国。简言之,经过60多年努力,印度依靠自身力量,摸索出了一条适合自身发展的独

特道路,形成有别于其他亚洲国家,特别是大多数东亚国家的发展模式。这一模式不

乏成功之处,如在发展经济领域,其制度环境较好,增长质量较高,经济稳定性较强,

资源和环境代价较小,这也是印度在全球金融危机冲击下仍保持较快经济增长的重

要原因。

杜幼康:复旦大学国际问题研究院研究员

(本文责任编辑:卢宁 )暋暋
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浅论美国情报机关预算信息公开

———以“阿福特古德诉国家侦监局暠案为例栙

李建人暋暋暋

暡内容提要暢美国政府信息公开事务中,涉及情报机关信息公开的诉讼

最为敏感和引人关注。2005年6月30日,史蒂文·阿福特古德就国家侦

监局拒不公开“2006财年国会预算说明书暠而起诉了该机构。双方立足于

《信息自由法》和《情报授权法》的关键条文展开了激烈争辩。在庭审过程

中,上至国会参议员,下到美国民间机构纷纷参与其中,充分展现了美国情

报机关信息公开诉讼的复杂博弈特点。虽然,庭审的最终结果是原告胜诉,

但透过本案可以发现,美国现行法律制度中客观存在着偏袒情报机关不公

开政府信息的特殊程序规定,这不但与《信息自由法》的精神相悖,也给司法

机关维护公民知情权设置了巨大的法律障碍。

关键词:美国法律 信息公开 信息自由法 情报授权法 史蒂文·阿福特

古德

与世界上其他国家相比,美国政府信息公开立法起步较早,也较完备,并出现了

一系列典型判例,对其他国家的相关立法和实务具有一定的示范作用。目前,中国学

术界对美国政府信息公开法律制度已经进行了初步研究,形成了一些有代表性的成

果。客观而言,对判例进行分析更能生动地展现法律制度的实践运作和利弊优劣。

在美国政府信息公开实务中,情报机关信息公开历来最为敏感和引人关注,是判断美

栙 本文是中央高校基本科研业务费专项资金资助项目“中美政府预算信息公开研究:基于制度、实践、司法的

比较分析暠(NKZXB1102)的阶段性成果。



国政府信息公开事务发展趋势的重要“风向标暠。本文通过对一个情报机关政府信息

公开诉讼案例———2005年“史蒂文·阿福特古德诉国家侦监局暠案的分析,从多个视

角来审视美国现行政府信息公开法律制度运行的内部规则和外围环境,从而揭示目

前美国情报机关信息公开事务遭遇到的法律障碍和实践阻力。

一暋案由与诉因

美国联邦政府情报机关体系中,美国国家情报委员会(U.S.IntelligenceCom灢
munity,简称IC)是领导机关,大家较为熟知的联邦调查局(FBI)和中央情报局

(CIA)都是它的组织成员,该委员会现有17个类似机构。国家侦监局(NationalRe灢
connaissanceOffice,简称 NRO)也是该委员会的一个组织成员,主要负责设计、建

造和操作美国国家侦察卫星,服务对象包括中央情报局、国防部等,主要职能是警告

全球潜在的麻烦地区、帮助设计军事行动、监测环境等。该机构在为美国政府和军队

收集情报方面扮演着主要角色,其工作人员来自于国防部和中央情报局。栙

史蒂文·阿福特古德(StevenAftergood)是美国科学家联盟(FederationofA灢
mericanScientists,简称FAS)的研究人员。美国科学家联盟是一个专注于美国国内

政策研究和质询的民间机构,由当年某些参加曼哈顿计划的科学家于1945年成立,

得到70位诺贝尔奖得主的支持。该组织有很多研究计划,大部分是关于美国大规模

毁灭性武器(核武器、生化武器)、美国政府与美国军队,以及武器系统、核子安全、小

型武器、生化防护、资讯科技、建筑科技等的研究。美国政府机密研究计划从2000年

开始发布“保密新闻暠(SecrecyNews)通报,探讨美国政府及军方资讯的处理、隐瞒与

公开程序。1989年,阿福特古德加入该联盟,现为高级研究员,主持“美国科学家联

盟政府秘密研究项目暠(FASProjectonGovernmentSecrecy),其目标是减少政府的

秘密范围,促进政府秘密信息的改革,增加公众知晓政府信息的机会。从工作经验来

看,阿福特古德已经在非机密信息基础上研究情报机关预算程序长达十年之久。栚

2003年2月10日,根据《2003财年情报授权法》(IntelligenceAuthorizationAct

forFiscalYear2003,以下简称《情报授权法》)栛的规定,国家侦监局副主任彼得·B.
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1992年9月该机构才公开其职能,因此公众对其了解较少。目前其中文译名尚无统一称谓,有人译为国家
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迪兹(PeterB.Teets)和中央情报总监(DirectorofCentralIntelligence,简称 DCI)栙

乔治·J.蒂纳特(GeorgeJ.Tenet)颁布了国内“执行中的文件指定清单暠(Opera灢
tionalFileDesignationList),规定十类文件栚可以免于《信息自由法》(Freedomof
InformationAct,简称FOIA)规定的调查和审查程序。其中,第四类“预算和金融档

案文件暠(BudgetandFinanceRecordsFiles)包括:关于预算公式、执行、审查、会计和

支出档案,统一的预算估算和整个国家侦监局计划合理性说明和相关工作文件,国家

侦监局各部门的预算估算,记载拨付基金的分配和支出的报告,会计官员文件和账

册,拨款分配以及其他支出会计档案。

2005年3月22日,阿福特古德向国家侦监局提交了一项政府预算信息公开申

请,要求其公开“2006财年国家侦监局国会预算说明书(CongressionalBudgetJusti灢
ficationBook,英文简称CBJB,以下简称预算说明书)中所有不保密的部分暠。栛

3月29日,国家侦监局发出一封告知信,拒绝了阿福特古德的申请,理由是依据

《情报授权法》的规定,所有现存的相关档案都属于“执行中的文件暠(operational

files),可以免于《信息自由法》规定的出版、公开、调查和审查。4月7日,针对国家侦

监局拒不公开其预算信息,阿福特古德提起行政上诉(administrativeappeal)。5月

18日,国家侦监局再次发函拒绝了阿福特古德的申请,理由是预算说明书是可以免

于调查和审查的执行中的文件。

于是,6月30日,阿福特古德向哥伦比亚特区地方法院提起诉讼,起诉国家侦监

局拒不公开相关政府预算信息。他在诉讼中提出四项具体请求:(1)宣布被告拒不公

开预算说明书的行为是非法的;(2)命令被告向原告公开2006财年国家侦监局国会

预算说明书中非机密的部分;(3)判决被告向原告支付其诉讼开支;(4)给予原告以法

院认为合理和适当的其他的、进一步的救济。栜 8月10日,被告向法院提交答辩状,

提出三点抗辩:(1)管辖权异议;(2)原告没有妥善用尽行政救济;(3)原告没有提出可
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此前,中央情报总监负责执行中文件的批准。2004年12月17日,乔治·W.布什总统签署《情报改革和反

恐怖主义法》(TheIntelligenceReformandTerrorismPreventionAct),该法撤销了中央情报总监一职,设
置了国家情报主任(DirectorofNationalIntelligence,简称 DNI),并且修正了《情报授权法》,规定不公开国

家侦监局执行中的文件须获得国家情报主任的批准。国家情报主任是美国国家情报委员会的首脑,为总统

和国家安全委员会(NationalSecurityCouncil)就情报事务提供主要建议,总体负责国家情报计划的执行,
由总统根据参议院的建议和同意任命。
这十类文件分别是:(1)全面的计划管理、政策和分析文件;(2)计划和分析项目文件;(3)法律和视听档案文

件;(4)预算和金融档案文件;(5)后勤档案文件;(6)安全和反情报档案文件;(7)通讯文件;(8)技术研究和

发展计划文件;(9)测绘系统装备、发展、发射和运行文件;(10)运行支持和使用者应用程序文件。
参见“原告起诉书暠:ComplaintforDeclaratoryandInjunctiveReliefundertheFreedomofInformationAct,

availableat:http://www.fas.org/sgp/foia/nro-cbjb/index.html。
参见“原告起诉书暠:ComplaintforDeclaratoryandInjunctiveReliefUndertheFreedomofInformationAct。



能给予救济的要求。栙 12月5日,原告向上述法院请求简易裁决(summaryjudg灢
ment)。栚 2006年1月9日,被告发表声明,反对原告提起的简易判决请求,认为预算

说明书属于不应当公开的保密信息,拒绝公开。同日,原告也发表声明,认为被告不

适当地将预算说明书划定为“执行中文件暠,根据《信息自由法》,该预算说明书应当向

公众开放。栛

二暋争议焦点

从法律角度而言,阿福特古德诉国家侦监局一案有很多争议,焦点主要集中在以

下几个方面:

(一)“执行中文件暠的界定范围

本案诉讼的焦点问题是:预算说明书是否属于“执行中文件暠? 如果属于,则原告

应当败诉;如果不属于,则原告应当胜诉。

对于本案涉及到的关键概念———“执行中文件暠,《情报授权法》有专门的界定。

所谓“执行中文件暠,是指“记录通过科学和技术系统搜集外国情报或反情报的方

法。暠栜据此,经过国家情报主任批准,国家侦监局主任可以免于公开上述执行中的文

件,而不受《信息自由法》要求的相关出版、公开、调查、审查的规定约束。栞 正是基于

上述授权立法的规定,在向法庭提交的各种材料中,被告反复坚持一个立场———预算

说明书应当免于《信息自由法》的调查和审查规定。因为,预算说明书显然属于2003
年2月中央情报总监批准的执行中的文件所指定清单中的“财政和金融档案文件暠。

对于被告提出的上述抗辩理由,原告似乎没有充足和直接的法律依据予以否定。

因此,原告承认,预算说明书确实符合指定清单中可以免于公开的档案范围。但是,

原告同时表达了极大的不满情绪———执行中的文件界定过于宽泛,几乎没有文件不

属于此类范围。

(二)“执行中的文件暠的例外情形

值得关注的是,《情报授权法》在提出“执行中的文件暠范畴的同时,还规定了不属
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栚
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栜

栞

参见“被告答辩状暠:Answer,availableat:http://www.fas.org/sgp/foia/nro-cbjb/index.html。
参见“被告反对原告简易审理动议的请求暠:Defendant狆sOppositiontoPlaintiff狆sMotionforSummaryJudg灢
ment,availableat:http://www.fas.org/sgp/foia/nro-cbjb/index.html。
参见“原告反对被告简易审理动议的请求暠:Plaintiff狆sOppositiontoDefendant狆sMotionforSummary暋
Judgment,availableat:http://www.fas.org/sgp/foia/nro-cbjb/index.html.
50U.S.C.曥432a(a)(2)(A).
50U.S.C.曥432a(a)(1).



于此范畴的两种例外情形:(1)被传播的情报的唯一来源不是执行中的文件;栙(2)不

能公开的“执行中文件暠的档案,如果已经被相关文件发布和参考,应当公开,此外,仅

仅为了保持其效力而重新被归为免于公开类型的“执行中文件暠应当受到调查和审

查。栚

据此,原告认为,即使预算说明书符合《情报授权法》关于“执行中文件暠的严格定

义,它也符合上述两种例外情形之一或二者兼之。在原告看来,预算说明书均符合这

两种例外情形,因为它已经在被告机构之外被公开,是预算说明书包含信息的唯一来

源,而且仅仅是为了维持其免于公开的效力,被告将其又重新归为执行中的文件。针

对原告提出的上述看法,被告提出相反意见,认为这些例外情形并不适用于本案。被

告虽然承认预算说明书已经被公开,但是仍然辩称,预算说明书不是其记载内容的唯

一来源,而且文件本身也不包含情报。因此,被告坚持主张,预算说明书不符合《情报

授权法》规定的“执行中文件暠的例外类型,应当免于《信息自由法》规定的调查和审查

程序。

(三)“文件暠和“档案暠的区别

《情报授权法》规定:“如果免于公开的‘执行中文件暞的档案已经被传播,而且已

经在《美国法典》第50章432a节(a)条(1)款规定的不属于免于公开的文件中被引

用,仅仅为了维持其效力而又重新被归为‘执行中文件暞,应当属于被调查和审查的对

象。暠栛因此,原告若要破除“执行中文件暠的法律束缚,还可以采取的一个策略就是,

证明其所申请公开的预算说明书属于“已经被传播但又重新被归为‘执行中文件暞的

档案暠。对此,被告提出了一个新观点,即预算说明书是“文件暠(files),而不是“档案暠

(records)。如果被告的观点得到法院支持,预算说明书也就不能适用《情报授权法》

关于“执行中文件暠的例外规定了。原告对此持反对意见,认为被告不正确地假设预

算说明书是一个文件,从而认定其不是档案。

法院的看法是,《情报授权法》确实提到的是“档案暠,而不是“文件暠。表面上看,

如果预算说明书是一个文件的话,似乎不能适用《美国法典》第432a节(a)条(4)款

(D)项规定的例外情形。但是,在这一点上,法律没有界定也没有区分“档案暠与“文

件暠的不同,而且原被告哪一方也没有就为什么预算说明书不能被认定为档案或者文

件提出自己的理由。此外,事实上,就《美国法典》第432节(a)条(4)款(D)项本身的

规定而言,其在实践中的区别也是微乎其微。因此,在主审本案的瑞杰·B.沃尔顿
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50U.S.C.曥432a(a)(2)(B).
50U.S.C.曥432a(a)(4)(D).
50U.S.C.曥432a(a)(4)(D).



(ReggleB.Walton)法官看来,区分“档案暠和“文件暠本身在法律上没有什么价值,而

且会在实践中产生消极后果———如果像原告主张的那样,预算说明书是一份档案,那

么它就满足《美国法典》第432a节(a)条(4)款(D)项的论断,这会将例外情形的范围

局限在“档案暠的范畴;如果像被告主张的那样,预算说明书是一份包含大量档案的文

件,根据法律规定就没有理由认为任何一份“档案暠符合《美国法典》第432a节(a)条

(4)款(D)例外情形的规定。

三暋庭审结论

尽管原被告双方对众多法律细节展开了反复论争,但在法院看来,本案最至关紧

要的问题却是国家侦监局是否能通过传播一份完整的、免于公开的“执行中文件暠来

规避《美国法典》第432节(a)条(4)款(D)项规定的例外情形。

按照被告的说法,预算说明书是一份免于公开的“执行中文件暠,国家侦监局仅向

国会议员和其他负责执行事务的官员提供了免于公开文件的复印件。因此,被告主

张,尽管预算说明书已经被传播了,但是它从来没有传播给公开文件或在此类文件中

被引用。所以,被告认为,其不属于《美国法典》第432节(a)条(4)款(D)项规定的适

用情形,还应当保持免于公开的地位。

对此,原告持反对态度。在原告看来,预算说明书已经在至少以下三种途径得以

传播:(1)国家侦监局内部;(2)其他政府部门,比如管理和预算办公室、国家情报总监

办公室(OfficeoftheDirectorofNationalIntelligence);(3)国会参议员威登(Ron

Wyden)给原告的证实回信。栙

法院并不同意被告的看法。法院认为,根据《信息自由法》的规定,被告承担举证

责任,证明其不公开的档案是应当免于向公众公开的。栚 同时,《情报授权法》授权国

家侦监局通过提交书面誓言来证明其已经承担了举证责任,栛这些提交的文件必须

表明,国家侦监局已经正确地区分了争议文件,即作为免于公开的“执行中文件暠不属

于《美国法典》第432节(a)条(2)或(4)款规定的各种例外情形。实际情况是,国家侦

监局行政副主任(负责该局政府信息公开事务)帕梅拉·S.坦尼森(PamelaS.Ten灢
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原告曾经就本案争议写信给时任参议院预算委员会委员的联邦参议员威登(RonWyden)。2005年11月

30日,原告收到了威登参议员的回信。信中写道:“我能肯定的是,参议院情报选举委员会(TheSenateSe灢
lectCommitteeonIntelligence)(我也是其成员之一)收到了国家侦监局2006年度预算说明书。委员会工

作人员告知我,现在此说明书仍由委员会控制,这个事实不是机密,委员会也没有相关规定不允许我公开该

委员会控制此说明书的事实。暠

5U.S.C.曥552(a)(4)(B).
2150U.S.C.曥432a(a)(6)(B)(枻)(栺).



nyson)提交的书面誓言清楚地表明:“预算说明书已经被国家情报主任正式批准,并

成为总统预算的一部分。暠栙根据《美国法典》第432节(a)条(1)款的规定,如果被告

不能断定总统预算是一项免于公开的执行中文件,那么在总统预算中被传播和引用

的预算说明书就符合《美国法典》第432节(a)条(4)款(D)项规定的例外情形的条

件。事实是,被告没能就此履行其举证责任。所以,在法院看来,证明预算说明书不

属于《美国法典》第432节(a)条(4)款(D)项规定的“执行中文件暠。因此,本案中,原

告没有提供书面誓言,证明预算说明书已经被传播到非执行中的文件,因为原告并没

有法律义务必须证明这一点。

同时,被告提供的证据却表明,预算说明书已经被传播为公开的“非执行中文

件暠,被告也没能通过提交书面誓言,抑或其他证据,证明其不是为了不公开预算说明

书而将其界定为“执行中文件暠。正如原告主张的,如果预算说明书或其载有的信息

可以从国家侦监局的“非执行中文件暠获得,这些文件就是《信息自由法》规定的调查

和审查对象。然而,被告拒绝根据原告提出的申请审查相关材料,唯一的理由是,预

算说明书本身是执行中的文件,应当免于调查和审查。而且被告认为,预算说明书已

经被传播到了国会,并成为总统预算的一部分,已经重新成为国家侦监局的“执行中

文件暠。因此,面对客观上已经被传播的文件,事实上被告未能通过提交书面誓言,来

证明预算说明书不属于《美国法典》第432节(a)条(4)款(D)项规定的例外情形。

2006年7月24日,哥伦比亚特区联邦地方法院沃尔顿法官做出裁决:原告简易

审理申请获得批准,被告简易审理申请被驳回。法院认定,根据《美国法典》第432节

(a)条(4)款(D)项的规定,已经被相关文件发布和参考的档案应当公开,无论它们是

否又重新被认定为是“执行中文件暠。所以,法院不需要就预算说明书是否符合“执行

中文件暠的严格定义发表看法。因为,即使预算说明书确实“记载了通过科学和技术

系统收集外国情报或反情报的方法暠,被告也没能履行举证责任,证明预算说明书不

是《美国法典》第432节(a)条(4)款(D)项规定的调查和审查对象。所以,法院认定,

预算说明书不受上述规定中免于公开条款的保护,应当按照《信息自由法》的规定受

到调查和审查。因此,被告必须履行这些工作,公开《信息自由法》要求公开的预算说

明书中的相应部分。

四暋民间机构的作用

在本案诉讼过程中,原告不论是社会能力还是专业知识都与被告存在明显的悬
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殊。但是,原告之所以勇于与国家侦监局展开抗争,除了自身的执着精神和《信息自

由法》的制度因素外,还有赖于美国各种民间机构的支持。

首先,阿福特古德所在的机构———美国科学家联盟为其提供了长期稳定的支持。

2003年,他就曾以该联盟为依托,向国家侦监局请求公开1998财年预算说明书。当

时,国家侦监局以预算说明书是“执行中档案暠为由,认为预算说明书属于《信息自由

法》免于公开的范围,拒不公开。但是,2004年,在行政上诉中,国家侦监局改变了态

度,认为预算说明书中包含有可以公开的材料。结果大约300页的预算说明书中有

100多页被部分或全部公开。这些文件包括:图像收集和处理;通信情报收集和处

理;特征信号情报收集和处理;多学科收集和处理;基础设施;安全和反情报;国会指

挥的行动。栙 在这个过程中,美国科学家联盟为他提供了连续的资助。

其次,庭审过程中出现了另外一个机构的参与,该机构是“国家安全档案库(Na灢
tionalSecurityArchive)暠。国家安全档案库是一个独立的非政府研究机构,也是一

个活跃于美国政府信息公开领域的著名民间机构,设在乔治·华盛顿大学图书馆,其

宗旨和目标是提高和鼓励政府公开水平。依据《信息自由法》,该档案库陆续收集、出

版了超过50万页的各种解密档案,参与了中央情报局十年度(1994~2004年)“执行

中文件暠的审查工作。2003年,该档案库曾撰写简报,为参议院军事委员会一个附属

委员会的一个文件属于《信息自由法》规定的例外情形而提供证词。此外,关于“执行

中文件暠的例外情形的运用和历史,该档案库出版了为数众多的电子简报书籍。可以

说,在非政府机构中,该档案库为“执行中文件暠的例外情形研究提供了充分的档案资

料。栚

庭审过程中,原告意识到被告在解释“执行中文件暠时,有故意扩大其定义范围的

不妥之处,然而由于自身专业知识储备的限制,栛没能提出直接的有说服力的证据。

正当原被告双方就“执行中文件暠的定义范围争执不下时,国家安全档案库向法庭提

交了一份支持原告诉讼的独立研究报告———《国家安全档案库支持原告史蒂文·阿

福特古德诉讼意见纲要》(BriefofAmicusCuriaeNationalSecurityArchiveinSup灢
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参见“原告的第二份声明暠:SecondDeclarationofStevenAftergood,availableat:http://www.fas.org/sgp/

foia/nro-cbjb/index.html.
这个独立的民间研究机构也引起了中国学者的关注,并有学者对其发表的相关文献进行了研究,参阅赵正

群、董妍:《公众对政府信息公开实践状况的评价与监督:美国“奈特开放政府系列调查报告暠论析》,载《南京

大学学报》(哲学·人文科学·社会科学),2009年第6期。

1977年,史蒂文·阿福特古德毕业于加利福尼亚大学洛杉矶分校,获理学学士学位,此后在固体物理学领

域从事相关研究,曾经在《科学美国人》(ScientificAmerican)、《科学》(Science)、《新科学家》(NewScien灢
tist)等诸多杂志独立或合作发表文章,内容涉及空间核力量、发射运载火箭的大气影响,以及政府信息政策

等。1989年他加入美国科学家联盟,1992~1998年,供职于国家研究委员会大气和空间工程委员会(Aero灢
nauticsandSpaceEngineeringBoardoftheNationalResearchCouncil)。



portofPlaintiffStevenAftergood),从专业角度充分论证了被告滥用立法解释权的

行为。以下是笔者整理的纲要的部分内容:

本档案库提交此纲要的目的是为了支持原告史蒂文·阿福特古德。因为,我们

相信,国家侦监局不适当地利用了“执行中文件暠的排除规定,拒绝史蒂文先生基于

《信息自由法》之上的公开申请。《中央情报局信息法》的立法史清晰地表明,国会将

“执行中文件暠限制在《信息自由法》规定的例外情形的狭窄范围。众议院的相关报告

明确指出,“只有这些关于情报来源和方法的文件才可以被理解为‘执行中文件暞暠。

参议院也持相同观点……。至此,可以从国会的态度发现,“执行中文件暠的是非界限

是很清晰的,国会希望把“执行中文件暠界定在实际上记录了收集情报的来源和方法

的狭小范围内,而不是情报产品本身,也不是任何类型的政府机关政策,更不是诸如

记录预算经历的预算说明书那样的文件。况且,即便 “行政的、管理的和政策事务暠

文件中包含了情报获取方法和功能,它们也不是严格意义上的“执行中文件暠。预算

说明书的目的不是记载技术和科学方法,仅仅是告知立法者政府机关的基本运行情

况,以评估其预算申请的合理性。事实上,国家侦监局对“执行中文件暠做出了极其宽

泛的解释,涵盖了所有的文件和所有的活动领域。结果是,几乎没有什么文件不属于

“执行中暠的范畴了……。因此,可以断定,国家侦监局在极大程度上扩大了“执行中

文件暠的定义范畴,已经侵犯了国会的授权立法。栙

可以说,国家安全档案库提供的这份纲要非常具有专业水准,就“执行中文件暠的

准确定义范畴展开了有理有据的说明,最后还明确指出国家侦监局的行为性质已经

构成了对国会授权立法的侵犯。尽管法院裁决并未直接采纳纲要的观点和证据———

证据主要来自于相关国会议员的国会证词和法理推论,但纲要却从法理上清晰地揭

示了本案诉讼焦点的真实法律面貌,而且考虑到国家安全档案库在美国政府情报机

关信息公开实务中的特殊地位,其意见必然对原被告双方,以及法院日后审理类似案

件产生重要影响。

在美国,还有一个值得关注的现象,民间机构数量庞大且组织形态丰富多彩,比

如基金会、大学、非盈利科研组织、新闻媒体和私人企业等。它们活跃于美国社会生

活中的各个领域,有的与联邦政府关系密切,直接接受政府资助、承担政府项目、配合
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政策讨论和制定,以及人员交叉任职等。栙 即使是在某些“敏感暠领域,也能看到民间

机构的身影。比如,在国防工业中,美国政府和国防部就会采取各种措施来鼓励和引

导民间机构参与国防技术的研究和开发,从而降低成本,提高产品质量。针对实践中

美国政府信息公开的某些倒退做法,学术界也经常给予了针锋相对的批评。1985~
1987年,《杜克法律评论》连续发表了三篇关于《信息自由法》最新发展报告的论文,

指出1984年政府信息公开事务的趋势是限制公众获得政府信息;1985年公众获得

政府信息的机会被进一步限制;1986年公众在政府信息公开领域只获得了为数不多

的几次胜利,很多地方法院的裁决或者是扩大了行政机构限制信息公开的权力,或者

是加强了他们逃避司法审查能力。栚

此外,美国新闻界对政府信息公开也投入了巨大的热情,发起了诸如“纽约时报

诉合众国案暠等诉讼,对1966年《信息自由法》的诞生和发展发挥了重要的推动作

用。栛 可以说,正是因为存在各种各样的民间机构,美国政府信息公开事业的发展才

能够获得持续的助推动力。栜

五暋情报机关的态度:政府信息公开的最后堡垒

在美国政府预算信息公开事务中,行政机关天然享有优势地位,情报机关则更是

习惯动辄以国家秘密为借口拒绝申请人的公开要求。正如美国学者批评的那样,随
着官僚主义的滋长,政府保有档案的数量和范围,以及所搜集的信息也在同步增长,

然而,法律框架内建立的联邦政府信息政策自由裁量权规定却更多地被行政机关运
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“指引星暠(GuideStar)是目前美国最大的民间组织数据库,总部设在弗吉尼亚州的威廉斯堡,收录了180
多万个享有联邦免税待遇的民间组织的详细资料。相关民间组织的信息可以参见该数据库的官方网站ht灢
tp://www2.guidestar.org/。参阅徐彤武:《美国国际性民间组织研究》,载《美国研究》,2010年第4期。

GerardJ.WaldronandJeffA.Israel,“DevelopmentsundertheFreedomofInformationAct:1988,暠Duke
LawJournal,Vol.1989,No.3,TwentiethAnnualAdministrativeLawIssue(June,1989),pp.686~
737.
NewYorkTimesCo.V.UnitedStates,403U.S.713(1971).
笔者在搜集有关国家安全档案库的相关资料时,发现了一个有趣的现象,该机构内部有一个分支研究项

目———“奈特开放政府调查报告暠,项目的资助者奈特基金会是一个旨在促进新闻业发展的私人非赢利性的

民间机构。截止2007年,奈特基金会的资产已经高达25亿美元。该基金会本身由创立于1940年的奈特

纪念教育基金会发展而来,是美国一家独立的私人基金会,起源于奈特家族对教育事业的信念和支持。奈

特兄弟(JohnS.KnightandJamesL.Knight)的父亲,即查尔斯·兰德勒·奈特(CharlesLandonKnight)
早年经常资助经济困窘的大学生。为了纪念父亲,1940年,奈特兄弟建立了奈特教育纪念基金会(Knight
MemorialEducationFund),以此资助来自俄亥俄州阿克伦城(Akron)地区的大学生。1950年,奈特教育纪

念基金会改为奈特基金会(KnightFoundation),其宗旨是,支持新闻业提升质量,促进媒体革新,鼓励社会

发展,资助高雅艺术向民间发展。详情参阅奈特基金会网站(http://www.knightfoundation.org/)。



用于屏蔽公共监督。栙 本案中,虽然沃尔顿法官做出了原告胜诉的裁决,被告国家侦

监局却似乎并不“买账暠,没有立即执行法院裁决。

2006年8月29日,被告向原告发出一份电子邮件,声称:“国家侦监局正在处理

你的申请,将在30~45天内做出处理决定。暠然而,2006年9月20日,国家侦监局却

向哥伦比亚特区巡回上诉法院提起上诉。2006年11月7日,30~45天的回应期限

已经到期,原告联系被告,希望得知对其《信息自由法》申请的最终回应时间。2006
年11月30日,被告则用电子邮件告知原告,“考虑到悬而未决的上诉,决定不提供争

议文件。暠针对国家侦监局的上述态度,阿福特古德采取了进一步的法律措施。2006
年12月18日,原告向法院提出申请,要求被告遵守法院裁决。

也许是综合考虑了哥伦比亚特区地方法院的庭审意见,以及国家安全档案库出

具的支持原告诉讼的法律研究报告,国家侦监局的态度最终发生了积极的转变。

2007年1月3日,原被告双方达成协议,决定继续采取措施努力解决本案。原告同

意延长被告的履行期限。2007年1月25日,原被告双方达成妥协协议,提交法院批

准,要点如下:(1)被告补偿原告诉讼费用250美元;(2)被告已经向原告提供了国家

侦监局2006财年预算说明书中非机密的部分,被告提交的材料完全满足了原告

2005年3月22日根据《信息自由法》提出的申请,以及哥伦比亚特区法院2006年7
月24日的裁决;(3)原告撤回2006年12月18日提出的强制履行申请;(4)被告撤回

2006年9月20日提出的上诉申请;(5)协议表明争议双方完全和彻底同意所有争

议,包括诉讼费用和代理费用,原告同意永远放弃、收回任何和所有主张、命令和诉讼

理由;(6)协议不构成承认责任或者美国联邦政府、其代理人、公务人员、雇员一方的

过错,双方目的是对争议主张达成妥协,避免进一步诉讼的开支和风险;(7)协议将对

双方和他们的继任者具有拘束力;(8)双方同意此协议将不在其他任何未决争议,或

未来民事诉讼,或行政执行中作为证据或其他用途,来对抗美国联邦政府或任何政府

机构。栚

本案在相关领域产生了较为深远的影响。2006年7月4日法院裁决之后,国家

侦监局陆续主动公开了其2007~2009年度国会预算说明书。栛 2009年6月2日,阿

福特古德又向国家侦监局申请公开“国家侦监局2010财年国会预算说明书中所有非

机密的部分暠。2010年6月18日,国家侦监局做出决定,根据美国现行相关法律规
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MikeForrestKeen,“TheFreedomofInformationActandSociologicalResearch,暠TheAmericanSociolo灢
gists(Summer,1992),pp.43~51.
参见“妥协协议暠:StipulationofCompromise,availableat:http://www.fas.org/sgp/foia/nro-cbjb/in灢
dex.html.
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定,公开该说明书中的相关内容。该说明书共484页,公开部分涉及346页。栙

如果以《信息自由法》为参照,可以发现,美国联邦政府行政机关对政府信息公开

事务的态度经历了一个由排斥到逐步认可接受的过程。《信息自由法》的立法宗旨就

是要在不损害国家安全利益的前提下将政府事务向公众透明开放,从而真正落实“民

有、民治、民享暠的宪法精神。

客观地说,尽管美国政府信息公开立法起步较早,但是,1966年《信息自由法》仍

然受到了学者的诸多批评,如起草工作拙劣、有些规定不够确切、有些词语含义模糊

等。栚 1974年《信息自由法》修正案出台。此后,美国政府信息公开事业开始逐步走

上正轨。2009年2月17日,奥巴马总统公布了总计高达7870亿美元的经济刺激计

划。同一天,白宫开通了经济刺激官方网站(www.recovery.gov),详细公布资金的

具体去向,纳税人可以自由登陆该网站查询全国各地资金分配情况、每笔资金的使用

情况、资金使用部门的监管报告,以及预计在各州创造的就业岗位数量等信息。栛 因

此,应当承认,经过半个世纪的曲折发展,美国政府信息公开事业取得了令人瞩目的

成就,为其他国家构建、完善政府信息公开法律制度提供了有益的借鉴。

但也应当注意到,在美国联邦政府行政机关中,由于情报机关掌握的很多政府信

息直接关系到国家安全利益,客观上成为美国政府信息公开事务的敏感区域。1966
年《信息自由法》颁布以来的很长时间里,以中央情报局和联邦调查局为代表的美国

联邦情报机关在处理信息公开申请时,态度不是很积极,实践中动辄以国家秘密为

由,拒不公开相关信息档案,或者干脆采取超期拖延的做法消极应对,并且不懈地致

力于改变《信息自由法》的运行方向。比如,中央情报局局长威廉·凯西(William

Casey)甚至曾经告诉国会,“实施一项确保政府机关公开和该机关工作需要秘密进行

的立法是存在内在矛盾的暠。栜 同时,也有学者对《信息自由法》提出批评意见,认为

其本身关于美国情报机关的行政管理规定就是模棱两可的,进而对情报机关信息公

开事务产生了一定的消极影响。栞 九一一事件发生后,在 “反恐暠任务重压下,美国联

邦政府情报机关的信息公开又面临着新的严峻挑战,美国政府先前相对积极公开的
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国家侦监局信息访问和公开小组(InformationAccessAndReleaseTeam)主任斯蒂芬·R.格伦(Stephen
R.Glenn)的签名回复声称,部分内容不公开的法律依据是《美国法典》第5章第552节(b)条(3)款和《美国

法典》第50章第403-1(i)节。
王名扬:《美国行政法》,北京·中国法制出版社,1995年,第957~959页。
李燕:《财政信息公开透明是预算监督管理的基础》,《财政研究》,2010年第6期。

PaulHorowitzandPagePutnam Miller,“TheFreedomofInformationAct:FederalPolicyandtheWriting
ofContemporaryHistory,暠ThePublicHistorian,Vol.4,No.4,(Autumn,1982),pp.87~96.
LaurenC.Clark.“IntelligenceandtheCIAinAPost灢9/11World,暠AdministrativeLawReview (Spring,

2010),pp.545~571.



态度逐渐转向对敏感信息的消极保守,甚至人为制造“伪秘密暠,以此为挡箭牌回避应

当依法履行的信息公开义务。栙 可以说,就美国情报机关信息公开事务而言,依旧存

在很大的开放空间,《信息自由法》倡导建立的透明政府目标远远没有实现,鉴于情报

机关的特殊地位,敦促以国家侦监局为代表的情报机关依法公开相关信息无疑将对

美国政府信息公开事业产生直接的积极影响,并对其他国家政府信息公开事业产生

良好的示范效应。

六暋法院的处境:理想与现实之间的差距

“在民主社会里,知情权是一项基本权利,公众应当知晓政府在做什么,为什么要

这样做。暠栚美国社会早在独立战争时代就已经确立了政府信息公开的基本观念。

1791年美国第一届国会举行时,代表们围绕“国会议事录暠是否应当向国民公开就发

生了激烈的争论。后来成为美国最高法院大法官的与会者之一詹姆斯·威尔逊

(JamesWilson)首次提出了“知情权暠(righttoknow)概念。他指出:人民有权力知

道他们的代表正在做什么,已经做了什么。然而,尽管美国政治生活中很早就萌发了

政府信息公开的观念,但令人遗憾的是,美国宪法却没有对此做出明文规定。对于这

个“立法漏洞暠,20世纪60年代,美国参议员托马斯·C.亨宁斯(ThomasC.Hen灢

nings)给出的解释是,“虽然在宪法中没有有关知情权的明确的条款,但是像许多其

他的基本权利一样,建国之父们想当然地认为没有必要将该权利包括进去……因为

根据我们的政府理论,自治权在人民,故从逻辑上和必要性上看人民有权知道他们自

己建立的政府正在做什么……暠栛但是,应当承认的是,正是由于这个似乎已经深入

人心的思想没有被法律规则明确固定下来,导致司法实践中法院审理政府信息公开

案件时显得缺乏必要足够的“底气暠。

观察本案法院裁决,可以发现,法院对被告提出的预算说明书属于“执行中文件暠

的立场没有直接给予回应,而是采取了曲折迂回策略,从“执行中文件暠的第二项免于

公开类型入手,得出结论:预算说明书不受《美国法典》第50章第432节规定的免于

公开的保护。法院之所以没有迎头痛击被告的立场,根本原因在于,美国现行法律体

系中对行政机关滥用授权立法权力的行为监控不力。

可以想象,作为被申请公开相关政府信息的行政机关往往为了维护自身利益有
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赵正群、董妍:《公众对政府信息公开实践状况的评价与监督:美国“奈特开放政府系列调查报告暠论析》。
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连志英:《美国信息自由法:从暣信息自由法令暤到暣电子信息自由法令暤》,载《档案学研究》,2008年第5期。



可能滥用立法解释权,扩大不公开信息的范围。当然,客观地说,作为某些具体执行

行政公务的行政机关应当享有一定范围的立法解释权,从而有助于具体明晰行政机

关、公务人员和相对人的权利义务。但是,在对行政机关授权立法的同时应当建立防

范滥用法律解释权的控制和矫正机制,从而限制行政机关肆意行使法律解释权的消

极后果。

从理论上讲,这种法律机制可以从两个层面构建:(1)立法机关对行政机关颁布

的法律解释文本进行合法性审查;(2)司法机关在庭审中对行政机关的解释权进行合

法性审查。具体在对上述两个层面进行制度构建时,又涉及到一些具体的法律课题。

针对立法机关审查模式而言,主要的难点在于如何设计审查启动程序。如果允许当

事人有权向立法机关提起审查动议,其审查动议的程序又应当如何设计? 如何不允

许公民直接向立法机关提起法律审查请求,又怎样才能在立法机关和行政机关之间

建立可信赖的法律控制和矫正机制? 针对司法审查模式而言,首先需要在法理上承

认司法机关享有司法审查权,其次才是设计具体的司法审查程序,如管辖法院级别如

何确定、是否不公开审理、是否可以采用简易审理程序等。

观察本案庭审过程,可以发现,现有法律没有授权原告可以直接向立法机关提出

审查动议,立法机关也没有主动审查被告行使法律解释权的合法性。同时,原告也没

有请求法院对被告的立法解释权进行合法性审查,即使是面对国家安全档案库提供

的支持原告诉讼的详尽有据的研究报告,沃尔顿法官也没有采纳该报告提供的被告

违反国会参众两院立法原意的“证据暠,拒绝直接对被告颁布的行政规章的合法性做

出判断,这似乎也在暗示法院欠缺相应的司法审查权。

考察相关学者对美国政府信息公开诉讼的专项研究报告,可以发现,美国法院对

行政机关的司法审查权力受到了严格限制。美国联邦最高法院认为,根据法律规定,

法院只能审查申请人所要求的文件是否属于总统行政命令中规定的不公开事项,如

果属于,则不能公开。栙 1971年,尼克松政府研究地下核试验的可行性问题时,众议

员潘塔茜·明克(MinkPatsyMink)提出申请,要求政府公开相关信息,但是遭到拒

绝。对此,包括明克在内的32名议员联名向法院提起诉讼,要求法院对这些资料进

行秘密审查,以确定这些资料列入保密范畴是否适当。但是,最高法院拒绝了这一申

请,理由是《信息自由法》没有授予法院对政府保密决定进行司法审查的权力。栚

应当说,正是由于欠缺对行政授权立法活动享有司法审查职权,美国法院在处理
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由此产生的政府信息公开纠纷案件中难免“底气不足暠,这无疑成为其推动美国政府

信息公开事业发展的一大软肋。就本案而言,“庆幸的是暠,沃尔顿法官最终还是从国

家侦监局所颁布的部门行政规章的上位法———《情报授权法》———规定的执行中的文

件的第二种例外情形中找到了法律依据,通过“旁敲侧击暠的策略间接推翻了国家侦

监局就执行中的文件做出的立法解释。

如果说,沃尔顿法官对行政授权立法监控不力的制度弊端姑且能够“容忍暠的话,

对美国相关信息公开法律制度中不公平地加重申请人举证责任的规定则提出了严厉

批评。

法庭审理过程中,原告曾经试图通过“执行中文件暠的第一项免于公开类型,即

“被传播的情报的唯一来源不是‘执行中文件暞暠入手推翻被告主张。对此,2005年11
月23日,帕梅拉·S.坦尼森副主任向法院提交了一份书面誓言,声称“预算说明书包

括关于被用来搜集情报的手段和方法的详细信息;但是,它不含有情报。暠栙国家侦监

局的意图很明显,就是要割断预算说明书和情报之间的关联,从而排除使用免于公开

类型。

对此,根据相关法律规定,法院无权命令国家侦监局审查其预算说明书内容来证

明被告不公开相关文件是不适当的,举证责任由原告承担,除非原告能够基于个人知

识,或其他可采信的证据而提交一份书面誓言,证明预算说明书确实含有情报。栚

但是,实际情况是,阿福特古德在其起诉书中没能提供任何东西,或者发表同国

家侦监局坚持的预算说明书不含有情报的立场相对立声明。因为,原告没有能力运

用基于个人知识的书面誓言声明,或其他明显的证据,来支持自己反驳被告的主张。

因此,法院必须依法完全依赖被告提交的书面誓言来做出裁决。所以,法院最终裁决

是:预算说明书已经明白无误地被传播了,即使它是其内容的唯一来源,但是由于它

不包含情报———所以它不属于法定的例外情形。

尽管法院就此细节做出了不利于原告的裁决,但是,沃尔顿法官就美国相关法律

规定的不合理之处提出了如下批评意见:

“事实上,作为国家侦监局的局外人,原告几乎不可能履行《美国法典》第432节

(a)条(6)款(B)项第34分项规定的举证责任。可以想象,如果没有预先看过文件,

原告的个人知识不可能包括预算说明书的内容。在此,原告可以恳求从以前审查过

预算说明书的人那里得到一项宣誓声明。事实上,由于预算说明书依然是机密,这将
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阻止原告获得详细描述文件内容的声明。这样,原告不可以观看机密文件,他不能凭

借个人知识就预算说明书包含或不包含情报发表任何断言,行政机关认为,他们不予

公开的“执行中文件暠不属于《美国法典》第432节(a)条(2)款(B)规定的例外情形,

而任何原告却都无法反驳这一主张。就这种状态下一个案件的范围而言,对原告做

出如此严格的要求似乎有悖于《信息自由法》确立的政策,也有悖于《美国法典》第50
章第431节和432节)明确规定的狭窄范围。但是,本法院必须运用成文法,而明显

的矛盾之处还是留给国会处理吧。暠栙

有学者认为,向公众源源不断地提供政府信息,这是民主欣欣向荣的重要条

件。栚 当年,詹姆斯·麦迪逊就曾从反面警告:“大众缺乏信息,或者大众缺乏获得信

息方法的政府仅仅是一场闹剧,或灾难,或二者兼有的序幕。暠在当代美国学者看来,

公民有权自由获得政府信息的思想已经成为美国民主思想的核心内容。栛 在美国,

财政透明度是政治讨论的重要课题,既是改革的方向,也是改革的障碍。栜 观察本案

庭审过程,一方面,能够清晰地看到法官在《信息自由法》等相关法律制度的框架下,

竭力采取各种司法裁判技巧,力求维护申请人合理合法的信息公开诉求。但是,另一

方面,也应当注意到,美国法院在做出裁决时,其主观能动作用发挥的空间还是受到

了较大的限制,根本原因在于美国政府信息公开法律制度自身内在的矛盾性。

在美国现行法律体制下,作为规范政府信息公开事务的基本法,《信息自由法》确

实为公民申请政府信息公开提供了必要的制度保障。但是,以《情报授权法》为代表

的政府信息公开事务特别法却为公民申请公开具体情报机关信息设置了巨大的法律

障碍。面对政府信息公开法律体制内部的矛盾冲突,美国法院在审理政府信息公开

诉讼案件时必然会显得多少有些“左右为难暠,只能从相关法律规定的细枝末节入手

来维护公民的合法知情权。这是当代美国政府信息公开法律制度的客观表达,也是

目前美国政府信息公开诉讼裁判的真实写照。

李建人:南开大学法学院副教授

(本文责任编辑:魏红霞)暋
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网络空间的中美关系:
竞争、冲突与合作栙

蔡翠红暋暋暋

暡内容提要暢在中美关系各领域,网络空间问题在极短时间具有了极其

重要的意义。网络空间不仅对传统中美关系形成了冲击,而且还引发了相

应的博弈与竞争,如网络空间治理权之争、网络战略优势竞争,以及与之相

随的网络技术优势的夺取、网络军备竞赛和网络话语权竞争等。网络事务

管理的主权性与网络空间运行的开放性之间的矛盾构成中美关系网络冲突

的根源。网络空间的全球性及世界各国所面临的网络信息安全等共同威

胁,促成了中美关系在网络空间的合作,如在网络治理的国际制度建设、应

对网络犯罪、技术合作、网络冲突控制等方面。避免网络空间的中美关系走

向安全困境,需要相对稳定的实践。对网络监管和网络主权的认同、建立中

美网络空间的战略互信是实践的重要方面。

关键词:美国外交 中美关系 网络空间 安全困境

中美关系在全球网络化进程中出现了新的竞争、冲突和合作态势,尤其是随着中

国实力的上升和社会网络化程度的提高,中美关于网络空间的歧义与合作需求开始

扩大。“在未来的国际政治中,或许没有比美中关系更重要的国家间关系了。而在两

栙 本文为作者主持的国家社会科学基金项目《21世纪中美关系中的网络政治研究》(项目批准号12BGJ018)
和教育部人文社会科学研究项目《网络政治学视角下的中美关系》(项目批准号09YJCGJW004)的成果之

一。感谢本刊匿名审稿人对本文提出的修改建议。



国关系中,没有什么问题像网络安全问题一样,如此迅速地冒出来,并引发了很多摩

擦暠。栙 从“谷歌事件暠到“网络窃密暠的指控,从“网络安全最严重威胁暠的界定,再到

“互联网自由暠的人权谴责,中美在网络问题上的摩擦日益频繁。栚 有学者甚至将中

美在网络空间的关系界定为数字版的新冷战。

中美关系在网络空间的拓展包括两个方面,一是信息网络对传统中美关系的冲

击,二是中美关系在网络空间的博弈。

网络空间的中美关系不仅是现实中美关系在网络空间的映射与再现,还将是一

个新型数字领域的竞争、冲突与合作的复合体。那么,网络空间对中美关系哪些领

域、哪些方面产生了影响? 如何使网络空间的中美关系避免走向安全困境,从而推动

中美关系这一领域的良性发展? 本文试图对这些问题进行梳理和分析。

一暋竞争:网络无政府状态下的博弈

网络空间具有无政府主义状态的基本特性。作为一个全球开放互联的体系,网

络空间不存在清晰的国家边界,单个政府不能对其进行有效管理,目前网络治理的国

际机制也尚未完善。无论从法律、政策还是从安全角度来看,网络空间都还是一个没

有形成全球共同规范的未知领域(unchartedterritory),无论是权威、透明度,还是责

任都不是很清晰。从某种意义上而言,目前的网络空间如公海和外太空一样,是一个

无政府状态的全球公域(GlobalCommons)。

在这种无政府状态下,网络空间的中美关系首先是竞争的关系。这些竞争可以

分为两方面,一是针对网络空间无政府状态的治理权之争,二是针对这一电子公所的

网络战略优势竞争,包括网络技术优势的夺取、网络军备竞赛和网络话语权竞争等

等。对于网络这样一个无政府状态下的全球公域,任何一个国家都想捷足先登,抢占

高地,并夺取优势。栛 中美作为两个超级大国,当然也不例外,竞争也由此产生。作

为互联网的发源地,美国在技术、管理、经济,甚至文化上意图主导信息网络。这自然

导致其他国家与其在信息网络治理权方面进行竞争,例如针对网络技术规范、网络空
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间国际行为规则等。

网络治理权就在于谁能以何种立场建立一套对自己有利的网络规范,并要求他

人依此原则在网络空间里从事活动。网络治理权涵盖结构、功能、文化三个层面。一

是对网络空间结构层面的治理。这是早期网络治理的重点,如域名管理、IP地址分

配、网际费用结算等。互联网是美国人发明的,作为互联网运行基础的根服务器、域

名体系和IP地址资源都由美国政府授权的机构管理和控制,因而在结构层面,美国

已然捷足先登;二是对网络空间功能层面的治理,比如针对垃圾邮件、隐私保护、授权

访问等安全措施与规则等;三是对网络空间文化层面的治理。随着网络的蔓延和普

及,文化层面的治理将越显重要。网络治理权的利益相关方有很多,作为治理主体的

制度行动者也同样有很多选择,比如国际组织、主权国家、跨国行为体、次国家行为

体、市民社会、行业机构、网络精英等等。栙 而主权国家则是当前国际体系中利益争

夺的主要行为者。究竟谁能够在网络治理权这块大蛋糕中分得大块,这决定着谁的

利益将得到更多体现。

美国一直谋求掌控全球网络空间发展、治理与安全规则机制主导权。作为互联

网核心的发源地,它拥有包括IP地址分配等诸多源头服务的控制权。2005年6月,

美国商务部发表声明,宣布美国计划永久保持对互联网的监管,成为域名的主人。栚

在国际标准方面,多年来美国通过标准规则控制产业链下游市场,中国自主研发的无

线局域网标准在国际申标的进程中多次遭到美方的阻挠,这不仅是个别美国企业出

于自己的利益而使技术问题政治化的结果,还说明了美国政府不愿在网络国际标准

方面被竞争对手赶超。

作为信息化进程的后起之秀,中国在网络空间治理权方面总体处于弱势,但中国

争取网络空间治理话语权的立场也是鲜明的。2011年9月12日,中国与俄罗斯、塔

吉克斯坦和乌兹别克斯坦四国驻联合国代表在第66届联大上提出确保国际信息安

全的行为准则草案。这份文件呼吁与“散布旨在宣扬恐怖主义、分离主义和极端主义

或破坏其他国家政治、经济和社会稳定的信息暠作斗争。同年9月22日,由俄罗斯牵

头组织的52国情报部门负责人闭门会议在叶卡捷琳堡召开,俄安全会议和外交部联

合起草的《联合国确保国际信息安全公约草案》再次提交会议讨论。这份18页的文

件禁止把网络用于军事目的或颠覆他国政权,但仍为各国政府保留了很大的在国家
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局域网内的行动自由。栙这在某种程度上是中俄等国对美国借助信息网络颠覆它国

政治体制企图的抗议,也是争取网络治理权和话语权的努力。

中美网络战略博弈亦日趋激烈。网络已经成为输出软实力、塑造良好国家形象、

建立公众互信、协调外交资源、促进国家利益、达到国家战略目标的主要手段。美国、

日本、印度等相继推出涉及网络的国家战略,建立国家级网络空间管理机制,并在理

念创新和规则制定方面“圈地插旗暠、抢占先机。美国尽管在近年有国力衰落的疑虑,

但在网络空间仍然保持全球战略的主动态势。在传统的“防御性暠战略的基础上,美

国已开始试探“网络空间的先发制人暠行动战略,力图占据网络威慑(cyberdeter灢
rence)的高位。栚 奥巴马政府一方面将网络将关键基础设施升级为国家战略资产,另

一方面又于2009年6月成立网络战司令部(CyberCommand),全面提升网络攻防

能力。2011年3月,美国网络司令部司令基思·亚历山大(KeithAlexander)首次勾

画了提升美军网络战能力的五大战略支柱。栛同年5月,美出台首份《网络空间国际

战略》,栜内容与目标已从美国自身的网络空间范围扩展到全球网络空间,表明美国

已全面展开网络空间竞争与掌控。

在网络空间的总体战略方面,中国是后来者,迄今为止尚未发布成文的国家网络

安全战略。然而,美国对外关系委员会资深研究员亚当·西格尔(AdamSegal)认

为,中美两国正在进行网络空间战略竞争,他认为这从2011年3月31日中国发布的

《2010年中国的国防》白皮书中首次具体提到网络空间可以看出。栞一些西方学者认

为,中国正在利用网络战的非对称优势提升其军事竞争力。栟
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Website,November1,2011,availableat:http://www.reuters.com/article/2011/11/01/us-technology
-cyber-conference-idUSTRE7A00EK20111101.
WillGoodman,“CyberDeterrence:TougherinTheoryThaninPractice?暠StrategicStudiesQuarterly,
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30,2011,availableat:http://www.chinausfocus.com/peace-security/china%E2%80%99s-defense-
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JasonFritz,“HowChinaWillUseCyberWarfaretoLeapfroginMilitaryCompetitiveness,暠CultureMan灢
dala:TheBulletinoftheCentreforEast灢WestCulturalandEconomicStudies,Vol.8,Issue1(2008),

Article2,pp.28~80,availableat:http://epublications.bond.edu.au/cm/vol8/iss1/2.



中美网络战略博弈在具体战术与策略层面首先表现为网络技术优势的夺取。美

国非常清楚,任何国家想要保持在信息领域和网络空间的主导权,一个必不可少的条

件就是要有先进的网络信息技术作为基础。美国在网络产品、技术和应用协议等方

面都占据绝对优势。但是美国也面临着在国家创新能力、增长势头方面的挑战。所

以,美国一方面鼓励扶持硅谷和波士顿的128号公路沿线这样的基于大学研究机构、

政府市场、风险投资、高校培养出的技术工人和新兴企业相结合的信息技术创新基

地,另一方面政府在政策上鼓励创新,调整一系列相关政策如反垄断政策以促进创

新;在资金上提供研发资助;在全球范围吸纳信息技术人才;鼓励先进军用技术民用

化等等。中国在信息化浪潮中奋力追赶,并在很多网络技术与安全策略方面力求自

主创新(IndigenousInnovation)。近年来,中国在一些关键信息技术领域取得突破,

如先进集成电路芯片与光电子器件、高性能计算机与软件、下一代互联网与信息安

全、第三代移动通信与无线通信、数字电视与音视频编码、信息技术在产业中的应用

等。栙

其次是网络军事化加速升温,中美网络军备竞赛显现。栚 美国是世界上第一个

引入网络战概念的国家。2011年5月美国公布的《网络空间国际战略》提出,栛如遭

受严重网络攻击,美国将以武力还击。2011年7月美国防部公布的首份《网络空间

行动战略》,栜则直接将网络空间定位为军事“行动领域暠,把美国可能遭受的严重的

网络攻击定性为战争行为,并进行反制,反制手段既包括动用网络攻击武器,也包括

动用传统的军事力量。美国《外交政策》杂志网站发表文章说,美军在网络空间的扩

张可能会引发网络军备竞赛。如果美军参与攻击性的网络行动,那么其他国家也会

跟进。栞 中国国防部也于2011年5月宣布设立了“网络蓝军暠。虽然中国国防部称

中国“网络蓝军暠并不是黑客部队,而是根据训练的需要,为提高部队的网络安全防护

水平而设立的。但是美国《时代》周刊网站称,尽管中国的“网络蓝军暠名义上是自卫,

但考虑到中国丰富的人才储备和政府慷慨的资金投入,中国能够在虚拟战场上进行
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迅速和匿名攻势,这一前景将令世界其他领导人坐卧不安。栙

再次是中美网络话语权的竞争。欧美的网络化程度在全球领先,网络运行规则

也由它们主导,在网络信息传播中英语也占据优势。而且,从当前国际网络话语体系

看,美国的政治话语不仅似乎成为判断是非的合法标准,而且往往带有攻击性。例

如,从2007年开始,美国乃至主要西方国家的主流媒体几乎不约而同地开始炒作“中

国黑客威胁暠的集体行动,将“来自中国的黑客袭击暠与“中国政府支持的黑客袭击暠划

上等号,制造“中国黑客威胁论暠。栚近两年美国各界频频出现网络空间的“中国威胁

论暠。美中经济与安全评估委员会前主席拉里·沃策尔(LarryWortzel)和共和党众

议员兰迪·福布斯(RandyForbes)称“现阶段最恶劣的、可能对美国安全构成最大威

胁的网络攻击行为来自中国暠。栛 更有研究人员将中国称为“网络威胁的特洛伊之

龙暠,栜认为中国间谍行为是对美国科技安全的最大威胁。美国《华尔街日报》2012年

1月27日刊登《中国的网络盗窃行为是国家政策:必须予以反对》一文,称 “中国政府

有一项关于在网络空间从事经济间谍行为的政策暠。栞 2012年3月8日,美国国会下

属的美中经济与安全评估委员会 (US灢ChinaEconomicandSecurityReviewCom灢
mission)发布的由美国诺斯罗普·格鲁曼(NorthropGrumman)公司撰写的分析报

告称,当台海或南海地区爆发冲突时,中国的网战能力可对美军构成“真正威胁暠。栟

受制于政治软实力的不足、话语自主创新的缺乏,中国的政治和新闻话语体系在

国际网络传播体系中不但处于边缘,而且总是处在防御状态,不停地遭到合法性的质

疑。在这场话语权竞争中,美国占据着明显优势。中国作为崛起大国,应更好地利用

互联网,释疑对外政策,改善国家形象,讲述能够让国内和国际社会都信服的“中国式
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叙事暠,促进国家利益,争取更多网络话语权。

二暋冲突:网络主权与虚拟空间开放性的矛盾

网络空间的中美关系是冲突的关系。中美对网络空间的理解存在诸多分歧,例

如经贸领域的政策和技术壁垒、政府行使网络空间管理权的限度、网络监管与审查、

互联网自由与基本人权的关系等。分歧产生的根本原因在于网络主权与虚拟空间开

放性的矛盾,其后果不仅可能对中国的政治稳定构成威胁,而且也放大了中美意识形

态和价值观方面的冲突。

网络主权与虚拟空间开放性的矛盾又包括两方面,一是传统主权的可控领域和

网络空间二者的不重合性,二是主权国家对网络空间实施权力的意愿与虚拟空间的

开放性之间的矛盾。它们构成了网络空间中美关系冲突的起源。在互联网时代,国

际政治已经从地域空间、外太空扩展到网络空间,国家主权也从领土、领空扩展到“信

息边疆暠和网络空间。国家主权在网络空间的自然延伸,就形成了网络主权,其主要

内容就是国家在网络空间的管辖权行使。栙 网络主权体现为对内和对外两个方面,

对内体现为国家对其领域内任何信息的制造、传播和交易活动拥有最高权利;对外体

现为国家有权决定采取何种方式,以什么样的程序参与国际信息活动,并且有权在网

络空间利益受到它国侵犯时采取措施进行保护,决不允许任何外来干涉。栚 然而,网

络空间的开放性使得国家信息疆域并非以传统的领土、领空、领海划分的。信息边疆

也可以说是一个虚拟的概念,因为每一台上网电脑都可看作是信息边疆上的一道关

口。这些特性决定了网络主权与虚拟空间开放性之间的矛盾,并使网络空间的中美

关系呈现冲突的一面。

网络空间中美关系冲突首先体现在经贸领域的政策和技术壁垒方面。中美在网

络应用开放、跨境信息流动监管、信息和通讯技术行业的外国投资、数字跨境服务、数

字版权保护等等方面都存在一定的矛盾与冲突。例如,由于中美知识产权侵权制度

存在较大差异(中国著作权法中无间接侵权行为概念)及网络侵权的难以界定,相对

于美国,中国著作权相关法律在现实生活中无法为著作权人提供充分的保护,并由此

产生一些数字知识产权纠纷。美国还有针对网络审查国家的出口限制条例。2006
年2月,众议院就专门提交过 H.R.4780法案即 “2006全球网络自由法案暠,其中第
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三编专门指出对互联网限制国家的出口管制,“自本法案颁布之日起90天内,国务卿

应与商务部长磋商,并发布条令确定恰当的外交政策控制规定与出口许可证制度,使

美国辖下的任何人能够了解到,向互联网限制国家的、全部或部分地参与促进互联网

审查制度的最终用户出口任何物品,均应遵守联邦法规汇编第十五编730~774条

(通常称为“出口管理条例暠)之规定。暠栙

此外,针对中国政治安全的信息技术企业商业纠纷政治化倾向也日趋明显,最典

型的案例就是“谷歌事件暠。栚 美国国务卿克林顿不仅发表书面声明表示美国政府对

谷歌事件的关切,还明确表示支持谷歌公司的决策,批评中国对网络信息的管制,并

将中国列入“限制网络自由暠的国家。可以说,谷歌公司最终从中国大陆市场退出的

决定不乏美国政府的官方授意与支持,其背后蕴藏着奥巴马政府以“谷歌事件暠为借

口对中国施压而试图实现更多其他利益的动机。

在政治方面,网络空间中美关系冲突体现为中美意识形态和价值观的分歧,网络

空间成为意识形态较量的新战场,中国传统意识形态和价值观受到前所未有的挑战。

以美国为首的西方发达国家从来没有停止过对中国的政治图谋和意识形态渗透。他

们公开地将无边界、低成本、高速度的网络视为“中国和平演变的源泉暠,认为民众“会

在这些讨论区接触到不同的政治观点,这将慢慢动摇中共政权对人民的思想控制,对

中国政治发展带来一定的冲击和震撼暠。栛 因而,2010年初希拉里在关于“网络自由暠

的演讲中,栜曾表示“美国以后将把不受限制的互联网访问作为外交政策的首要任

务暠,并首次将互联网自由与传统的四大自由(言论自由、宗教自由、免于贫困的自由、

免于恐惧的自由)并列。2011年初,希拉里发表题为《互联网的是与非:网络世界的

选择与挑战》的演讲,宣布将投入2500万美元,以资助技术公司开发互联网访问工

具,使身处“压制性国家暠的网络活跃分子、持不同政见者和一般公众能够绕过网络检

查。栞

中美在网络空间的政治冲突对中国的政治稳定形成了威胁。一方面,西方的网

络渗透可能引起中国公众信仰危机和文化危机。网络打开了言论的阀门。西方的民
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主观念、政治模式、价值取向、人生态度和生活方式乘势进入,可能加剧公众的信仰危

机和文化危机,从而可能削弱甚至瓦解形成国家凝聚力和维系社会政治稳定的文化

基础。同时,网络不断培育出新的现实群体和虚拟群体,而群体认同的不断加强也使

国家权威在人们政治观念中的至高无上的地位面临新的挑战。另一方面,恶意和敌

意的网络政治参与较普通的网络渗透具有更大的破坏性。借助互联网的传播功能和

组织功能,互联网成为渗透破坏、宣传煽动、操控境内活动的主要途径和重要场所,成

为境内外敌对势力和敌对分子进行颠覆破坏活动的手段和工具。

在外交方面,网络空间给中美关系带来的冲突主要表现在两方面:一是网络活动

所导致的外交冲突以及现实外交冲突行为在网络上的体现,可以分为基本理念、政策

层面和具体热点问题等几个层面;二是由社交网站的屏蔽等监管引起的公共外交屏

障冲突。

近年来中美网络外交冲突频频发生,形态多样。中美网络外交冲突和现实中美

关系情形类似,可以分为几个层面:一是基本理念层面的冲突。近两年来,美国将网

络自由与人权问题挂钩频频对中国进行施压。2011年2月15日,希拉里·克林顿

在乔治·华盛顿大学的演讲中公开点名中国、古巴等国家是“实行书报检查、限制网

络自由、逮捕批评政府的博主的国家暠。她宣称,要让压制互联网自由的国家付出经

济代价,并且面临像埃及和突尼斯一样的动乱威胁,甚至提出要陷网络控制国家于

“专制者困境暠;栙二是政策层面的冲突。中国出于保护自身民族企业的利益和维持

有中国特色的管理方式,对于一些美国互联网公司的在华运作设置了相应的合理条

件,从而使得一些美国公司望而却步,这在美国看来即损坏了美国互联网公司的公平

竞争机会。另一些公司即使进入了中国市场,也被认为被迫向中国政府提供数据和

信息。而美国的一些反制政策,如对于网络信息加密技术的出口限制、对翻墙软件的

设计投资等,也一直是网络空间中美关系的冲突源;三是具体热点问题层面的网上冲

突。科索沃战争中美国轰炸中国大使馆事件、美国对台售武问题、中美撞机事件、奥

运火炬传递、谷歌事件等冲突中都少不了中美黑客的较量。这些较量中包含的网络

民族主义情绪往往无益于外交冲突的解决,相反,由于网络民族主义的非理性和极端

性,可能会影响外交谈判的原则和弹性。但是一般情况下,这些较量也有助于释放一

些中美民间敌对和冲突的情绪。由审查和监管引起的公共外交屏障则是指中国境内

不能正常访问脸谱(Facebook)、推特(Twitter)等美国社交网络所形成的中美民间与
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公众交流的屏障。

三暋合作:网络的全球性与“共同命运暠之唤

除了竞争与冲突,网络空间的中美关系还是合作的关系。这种合作首先源于网

络空间的全球性。网络空间的一个基本特征就是它打破了地域和国家界限,把世界

连成了一个“网络地球村暠。“国际互联网暠一词本身就表明了这种传播体系是超越传

统的民族国家边界而被镶嵌在国际生活空间中的技术结构。网络政治本质上是一种

全球政治,政治主体、政治对象、政治活动空间都具有全球性。互联网的无政府状态

特性、主权超越性以及技术影响不定性都呼唤着网络空间的全球治理。栙 互联网本

质上具有共享性和开放性的特征,这为参与者在网络空间发展和深化合作提供了机

遇。中美政府在这一点上表现出了共同的认知和合作意愿。2011年12月美国国务

卿希拉里·克林顿在伦敦互联网自由大会上表明,“互联网本身不是消耗性(ex灢
haustible)和竞争性的,一个人利用对互联网的使用并没有减少其他人的机会暠。栚

2010年6月8日,中国国务院新闻办公室发布的《中国互联网状况》白皮书也明确提

到了积极开展国际交流与合作。栛 因此,无论是从客观上网络空间的特性看,还是从

中美的主观认知看,中美之间的协调与合作都成为必需与可能。

网络空间的全球性还使网络信息安全这种非传统安全对世界各国构成了共同威

胁,使各国在某种程度上有了“共同命运暠。中美在网络空间的共同利益与面临的共

同威胁是以合作姿态采取共同立场和行动的基础。网络犯罪、信息安全问题等对世

界各国的国家利益都构成了挑战,这些问题的解决需要全世界各国政府联合行动始

有望解决。作为非传统安全问题,网络安全问题不只是个别国家的国内安全问题,而

是一个必须通过开展长期、广泛和深入的国际合作,包括各国政府、各种国际组织、民

间团体、私营企业和个人之间的充分合作,才有可能解决的国际安全问题。国际合作

和发挥不同的利益相关者作用是国际网络安全的路径图的重要组成部分。栜 此外,

从行为主体自身来看,即使从美国这一超级大国自身利益出发,国际合作也是必要

的,因为只有借助合作,才能有效分担成本,减少其控制全球信息空间在主权和道义
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上面临的阻力,并实现最大范围的控制,尽管美国希望这种国际合作是美国主导或支

配下的不对等合作。

中美首先可以在网络治理的国际制度方面进行合作。网络空间这些年来的迅速

发展是国际社会共同努力创造的成果,是人类共同的财富,加强全球互联网治理一直

是世界各国的共同愿望和要求。作为两个举足轻重的大国,中美需共同合作,在遵循

《联合国宪章》和其他国际公认的基本准则和维护本国信息领域国家主权、利益和安

全的前提下,依据联合国、国际电信联盟有关决议和相关国际公约,共同促进和平利

用国际信息网络空间的制度规范和国际政策的制定。中美都派代表参加了历届信息

社会世界峰会(WSIS)及与互联网相关的一些其他重要国际或区域性会议,中美都是

联合国中同意一系列推进网络安全的国际讨论建议的15国之一。2011年11月1
日至2日在伦敦召开的网络空间国际会议(LondonInternationalConferenceonCy灢
berspace)是首次由政府召集的网络议题国际会议,美国、中国和俄罗斯都派代表参

会,美国副总统拜登还通过视频形式向大会的召开表示欢迎并致辞。虽然很难在参

会的近60个国家间达成一致,但这是向制订网络空间国际规则迈出的第一步。2011
年12月7日至8日,由中国互联网协会和美国微软公司联合主办的第五届中美互联

网论坛(US灢ChinaInternetIndustryForum,CIIF)在华盛顿举行,来自中美互联网业

界、学界和政府部门的180多名代表与会交流,议题包括互联网服务提供者的社会责

任、社交网络发展、互联网治理、网络安全等。该论坛已成为中美在互联网领域沟通

合作的重要平台。栙

其次,在应对网络犯罪方面,中美可以发表共同声明、建立信息分享机制,协调网

络执法与司法程序等。针对超地域性、国际性趋势越来越强的网络犯罪,中美必须加

强相互合作。世界上第一个针对网络犯罪的国际公约《网络犯罪公约》(Convention

onCybercrimes:EuropeTreatySeriesNo.185),是由美国与欧盟等国共同草拟的,

目的是寻求应对日益猖獗的网络犯罪问题的应对措施。对参与《网络犯罪公约》的经

验数据的分析表明,国家间的相互依赖和支持是应对网络攻击和网络犯罪的重要条

件,而且合作程度越大,网络攻击的应对能力就越强。栚 在应对网络犯罪方面,中美

已开展一系列国际合作,中美执法合作联合联络小组(China灢USJointLiaisonGroup
onLawEnforcementCooperation,JLG)的成立就是一个很好的例证。2011年11
月1日至2日,中美执法合作联合联络小组第九次会议在华盛顿举行,会议讨论了中
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美两国在打击网络犯罪、刑事司法协助、知识产权刑事执法、追逃等等领域的执法合

作问题。栙 中国还参加了国际刑警组织亚洲及南太平洋地区信息技术犯罪工作组

(TheInterpolAsia灢SouthPacificWorkingPartyonITCrime)等国际合作队伍,并

先后与美国、英国、德国、意大利等国家举行双边或多边会谈,就打击网络犯罪进行磋

商。

当然,除了制度合作,中美还需要在信息技术方面进行合作与分享。中美两国处

于信息化进程的不同阶段,在网络信息领域存在一定的冲突与竞争,但总的说来,网

络信息战略的根本出发点都是为着本国的信息化进程服务,加强网络的安全利用,从

而提高其综合国力。中美在下述网络基本目标方面是一致的:加强网络信息基础设

施建设,保证网络信息能够有效、低耗地传输;鼓励工商业界利用网络信息资源提高

产品附加值,积极参加全球市场竞争;开展教育和培训,提供训练有素的网络信息人

才和信息用户;支持网络信息服务机构的发展,满足日益增长的社会信息需求。栚 基

于这些目的的共同性,中美信息网络技术合作能够将成本收益比例最优化。中美应

发挥各自优势和互补性,加强合作,实现互利共赢。美国有技术、人才、资金和经验等

方面的优势,中国有世界最大的互联网市场及信息化进程快速发展的前景。因此,为

了推动中美双方在计算机科学和信息技术的合作与交流,在中国国家自然科学基金

委员会和美国国家科学基金会的共同倡导下,中美计算机科学高峰论坛2006年开始

举办。栛 2011年10月21日,美国前总统比尔·克林顿在中美联合主办的硅谷高科

技创新和创业高峰会议上表示,信息技术领域空间巨大,中美在该领域并非“零和游

戏暠,两国应该创造更多机会分享彼此的创新成果,充分利用信息技术为创造就业等

服务。栜

此外,中美两国的网络冲突控制合作机制也必须提上议程。全球信息空间的技

术和物理特性、中美关系面临偶发突发事件所带来的不确定性使虚拟中美关系的冲

突控制显得格外重要。鹬蚌相争,渔翁得利,能够从中美相争中谋取额外利益的国家

与非国家行为体不在少数。这一方面可以通过双方网络战略透明机制实现,另一方

面则应建立一定的中美网络危机解决机制。中美两国不希望网络空间变得更加“复
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杂与多变暠,那么就需要加大开放力度。栙 显然,2011年3月31日中国发布的《2010
年中国的国防》白皮书,是中国透明化其军事现代化的一个举措。始于1997年的中

美国防部防务磋商机制的目的之一就是管控危机和风险,避免误判。栚 2012年5月,

中国国防部长梁光烈访问美国,在会晤美国国防部长帕内塔时,双方亦同意就应对互

联网安全威胁进行合作。帕内塔说,为避免将来数字化威胁导致的危机,美中两国共

同应对网络安全问题具有极其重要的意义。梁光烈在表示中国是近年来网络入侵的

最大受害者之一的同时,也明确表示北京愿意参与加强网络安全的共同努力。栛 如

何将信息空间的中美冲突保持在可接受的范围之内,如何确保避免因为未经授权或

纯粹民间的网络袭击,引发两国之间的大规模冲突,将在未来构成一个严峻的中美关

系考验。

四暋展望:网络空间的中美关系需走出安全困境

网络空间的中美关系呈现冲突、竞争与合作。在网络无政府状态下,对国家而

言,一方发出的信号往往被另一方理解为威胁,便针锋相对地发出同样的威胁信号,

安全困境就会产生。网络空间的中美关系走出安全困境需要以下稳定的实践。

实践之一是对网络监管和网络主权的认同。国家间对主权制度的相互承认是逃

离“霍布斯世界暠的一种方式。同样,对网络主权的承认是虚拟中美关系摆脱安全困

境的要点之一。在霍布斯的世界中,安全是由国家权力来决定的,但主权原则改变了

这种情况。网络主权制度可以使各国相互承认各自相应的网络监管权,国家对被潜

在敌人控制的恐惧减少,国家间合作的可能性增加。尽管网络本身具有开放性,但是

网络空间中美关系的健康发展需要强调网络主权与虚拟空间开放性的平衡,原因在

于下述两方面。

首先,网络空间本身的性质决定了其监管需求。理论上,网络空间是没有边界

的,目前没有一个终极管理者。因此,网络空间是极端个人自由主义滋生的良好场

所。在网络政治参与中,相当大数量的参与者不是基于公民的责任感,有时甚至是
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为了发泄心中的不满情绪,这种参与往往超出了法律和制度的许可,表现出狂热

性、发泄性、破坏性等显著特征。栙 当目的无法实现时,利益表达的需求并没有消除。

如果某个人或某个群体在政治沟通中经常遭受挫折,他们往往就会由和平转为对抗,

以极端的形式进行表达,从而破坏正常的政治秩序,导致社会不稳定。

其次,依法管理互联网是世界各国通行做法。通过隐性的政治控制来强化国民

对当局和政治典则的认同,维护政治秩序,是所有政治体系的本能反应和必然举措,

对于后发展国家尤其重要。这种控制一般体现为三个方面,即国家垄断信息、控制传

媒、塑造民族国家意识以及节制政治参与。栚 很多专家曾预测,对网络空间的政治监

督行为定会失败,只可能出现两种结局:一个自由扩张、为政治权力的控制范围所不

及的互联网;或者是一个被政府控制扼杀、不能实现其潜在的社会和经济利益的互联

网。让这些专家不解的是,在中国这两种情况都没有发生。栛

实践之二是中美网络空间的战略互信的建立。在网络空间,缓解中美之间日益

严重的安全困境并非易事。中美两国对彼此网络行为的怀疑都与日俱增,而这种怀

疑很容易影响它们对彼此长期意图的整体判断。温特认为二者或警觉或攻击,取决

于对对方意图的理解。如果一方发出的信号是威胁的,那么另一方经过接受、解读和

赋予意义后,也会被理解成为威胁,威胁感就由此而生;如果一方发出的信号是友好

的,经过同样的认知过程,也会被理解成为友好,那么双方就不会产生威胁感。在没

有确凿证据的情况下,美国倾向于将来自中国的黑客袭击视作“政府资助的行为暠,通

过炒作来自中国的“威胁暠来营造和凸显中国政府对美国的所谓“敌意暠,甚至认为中

国满是针对美国的“网络民兵暠(Cyber灢militia)。栜 这种宏观战略上将中国塑造成为

美国的“敌人暠的做法,旨在维护美国对网络话语权的主导权。这给外界的印象是,中

国政府正系统地通过有组织的黑客行动窃取西方国家的机密情报,威胁包括美国在

内所有西方国家的信息安全。这种对中国黑客和中国威胁的判断,以及在此基础上

形成的政策,可能构成一个呈现螺旋式互动的自我实现的预言。

布鲁金斯学会约翰·桑顿中国中心主任李侃如(KennethLieberthal)认为,中美

双方的决策者和公众都必须面对如下事实,即网络领域的发展带来的是紧张关系,而

·021· 美国研究

栙

栚

栛

栜

郭小安:《网络政治参与和政治稳定》,载《理论探索》2008年第3期,第128页。
刘邦凡、王磊、李汉卿:《信息爆炸条件下的政治控制》,载《理论探讨》2009年10月下半月刊,第4~5页。

GeorgeYeo&EricX.Li,“RiseoftheDragon:ChinaIsn狆tCensoringtheInternet.It狆sMakingItWork,暠

TheChristianScienceMonitor,January23,2012.
ShaneHarris,“China狆sCyber灢Militia,暠NationalJournal,June2008.Vol.40Issue21,p.32.



不是互信。栙 这恰恰反映了中美网络领域的战略互信的强烈需求。作为互联网的发

源地,信息技术在美国整体国家发展中具有特殊重要的地位。正因为如此,面对中国

日益发展的信息网络能力,无论是普通美国民众、理论研究者还是政策制定者,都会

产生深刻的不安全感,并对威胁可能的来源投射强烈的不信任乃至敌意。这种倾向

从根本上来讲是双方缺乏战略互信的产物。美国担心其日益依赖的信息系统在为其

带来不对称优势的同时也可能成为美国的“阿基里斯之踵暠,担心中国会利用这种不

对称优势弥补与美国的军事实力差距,栚担心中国的人口规模及其中央集权化的政

治制度创造出一个与外界互联网既有联系又相对独立的平行互联网,并对美国所主

导的互联网形成抗衡与威胁。美国在意识形态领域的攻势,在信息技术领域所具有

的优势,以及冷战后美国在历次高科技局部战争和对外军事干涉行动中的网络行动,

也让中国担心“美国在操作系统中留下的后门暠可能对中国国家安全构成严重威

胁。栛 如何克服这些心理因素,增加中美在网络空间的互信,减少虚拟领域的矛盾和

冲突、增加合作并保持相对稳定,是中美关系面临的巨大挑战。

最后,需要指出的是,无论是竞争、冲突还是合作,网络空间的中美关系某种程度

上都是实体世界中美关系的体现。由于核心利益、政治制度、文化传统等差异,中美

之间的矛盾和分歧是客观存在的,这些矛盾和分歧必然在网络空间浮现。同时,信息

本身的不确定性也会导致美国潜意识中的可能对手的构建并导致中美网络空间安全

困境的可能产生。避免安全困境的途径不仅依赖于网络主权的相互确认,更在于中

美在网络空间的战略互信的建立。

蔡翠红:复旦大学美国研究中心副教授

(本文责任编辑:魏红霞)暋暋
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笔谈:世界发展趋势、美国对外战略

与中美关系

编者按:2012年8月15~16日,由中华美国学会、中国社会科学院美国研究所、

中美关系史研究会、东北师范大学历史文化学院联合主办,东北师范大学历史文化学

院美国研究所承办的“美国对外战略与中美关系(1972~2012)暠学术研讨会暨中华美

国学会、中美关系史研究会年会在长春举行。与会者围绕美国对华经济政策、美国巧

实力战略、奥巴马能源政策等问题进行了研讨。

2012年8月28日,北京大学国际关系学院院长王缉思教授在中国社会科学院

美国研究所做学术讲座,就世界发展趋势、中美关系前景及治学等问题谈了自己的看

法。

经发言者同意并审订,本刊摘要刊登部分学者的发言,以飨读者。

世界发展趋势及中美关系前景

王缉思

北京大学国际关系学院院长

我今天主要向大家介绍我离开美国所之后这几年在想什么,干什么。我到北大

以后,教学任务比较多,也需要考虑在开学典礼和毕业典礼上讲什么,这都涉及知识

体系的建立问题。记得1983年我来美国所第一次见到李慎之先生,他谈到要建立中

国的“美国学暠知识体系及美国学应该包括哪些内容等问题。

美国国家情报委员会每五年会发表一份世界发展趋势报告,这给了我很大启发,

于是也向教育部申报了一个课题,希望研究世界发展趋势和中国未来的国际环境,不

过这个课题后来增加了与国家应对战略相关的内容,包括一些政策建议。我问过约

瑟夫·奈,他说美国国家情报委员会只进行世界发展预测方面的研究,不做具体的政



策建议。我总感到,如果要针对未来提出具体政策建议,必然涉及对未来趋势的认

识,或者说客观的评价。在课题中,我们团队有分工,我自己现在专心做预测研究。

我们的研究认为,未来10到15年初步有几个趋势,其中有些趋势是相对可以确

定的,如人口发展、移民、城市化、环境的破坏、能源短缺和水资源短缺等;有些趋势相

对不那么确定的,这其中包括大国兴衰、气候变化和联合国改革等。总的来说,未来

世界存在六大失衡和三大难题。

六大失衡包括人口发展失衡、社会发展失衡、资源供需失衡、生态失衡、经济发展

失衡,以及财富分配失衡。在人口失衡方面,日本、欧洲和俄罗斯人口在逐渐减少,必

须依靠移民来补充年轻的劳动力;拉美、非洲、南亚北部、中东则形成一个新月形的青

年人口补充带,形成严重的失业和动荡。各国之间的大规模移民不可避免,这就会带

来更多的族群冲突和人口骚乱。社会发展失衡主要和城市化进程相关,欧美的一般

状况是城市中心区向城外扩展,规模上千万人口的城市在欧美发达国家只有纽约市

和洛杉矶市。发展中国家城市化的进程表现为人口向中心城市快速集中,仅亚洲就

有16个千万级人口的特大城市,形成各种城市病,这在北京表现得很典型,如交通拥

堵、住房和就业困难、社会保障问题、犯罪问题、空气污染等。资源供需失衡主要是大

宗商品,如矿产等不可再生原材料、水资源和粮食的供需失衡,而粮食供给和不稳定

的气候变化密切相关,新兴工业体的崛起也加剧了资源供需失衡。生态失衡主要表

现在气候变化方面。经济发展失衡,一方面制造业向新兴国家转移,另一方面金融业

则继续向美国集中。财富分配失衡,不仅是发达国家和发展中国家之间贫富差距拉

大,同一国家内部不同社会阶层之间的贫富差距也继续拉大,马太效应非常明显。缓

解这些失衡就需要进行全球治理,但是有三大难题。一是全球治理非常困难,一涉及

具体问题,各个主权国家总是争执不休。比如在碳排放问题上,欧洲发达国家碳排放

的人均水准很快就要低于中国和印度了,它们当然很不愿意承担更多义务;二是民族

宗教纷争激烈,许多地方出现了人群的认同危机,分离主义倾向严重。三是一些个人

与小团体的社会能量很大,通过手机、互联网和社交媒体发挥政治作用,加大了社会

治理的难度。

唯一比较能够确定的正面趋势是大国关系可预测性强,大国之间发生大规模战

争的可能性很小。中国未来面临的最严峻挑战与上述六大失衡和三大难题息息相

关,而不是目前大家都在议论的南海问题、钓鱼岛问题等。美国共和党的一位智囊人

士最近私下说,世界上其他事情都一团糟,只有中美关系、中国经济、印度经济、沙特

政局还好。这反映出美国人对世界乱局的担忧。中美两国需要的是面对未来的全球

挑战,进行协调。美国的社会经济基础比较好,其资源禀赋和人口结构都非常好,它

的移民来自全世界,近年比较多的来自拉美地区,这些拉美裔的移民多信奉天主教,
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相对稳定,容易融入美国社会。从各方面情况看,美国这个国家还不会衰落。至少,

如果各国(包括中国)的富人和专业人士都用脚投票,想移民美国,那么美国就不会衰

落,而如果美国不衰落,那怎么可能有世界的多极化?

中美两国高层最关注的事情其实不一样。中国领导层和外交部门都希望把中美

关系搞好,但是最反感美国干涉中国的内政。中国担心国内不稳定,担心美国干涉,

在国内安全稳定问题上不可避免地会考虑美国因素,有些部门坚信美国在制造中国

国内的矛盾。中国最关注的是维护中国共产党在国内的领导地位,担心美国影响这

种领导权。美国则反复强调它希望中国国内稳定,它最担心的是中国在国际上挑战

美国,关心的是美国如何保持对全球的领导权。中国要维护共产党在国内的领导地

位,美国要维护的国际霸权,中美关系的两条主线。2008年、2009年之后,由于金融

危机的发生,中国实力快速提升,美国人的自信心有些下降,同时他们也觉得中国的

国内发展方向不是美国人原先所设想的那样,所以很不放心。

中美关系一直和全球发展趋势、两国国内的发展趋势相联系。对于中国而言,国

内政治与国际事务两条主线在历史上随着苏联这个大国的兴衰而变化。冷战结束之

后,中美战略互疑是无解的。人们往往以为,双方各个层级的接触、了解越多,双方的

相互理解就会加深,双边关系就越有可能改善。其实,政治上有许多实例可以说明并

非如此。有的时候反倒是双方越相互了解,彼此越不信任。比如历史上的国共两党,

相互非常了解,但却不能避免决一死战。另外,互疑双方的透明度是有限的。美国人

让我们知道美国政府的许多事情,但他们不会让我们真正深入地了解美国的军工利

益集团和中央情报局的内部运作是怎么回事,让我们知道他们如何影响美国军事战

略与对华政策;美国人也不可能有机会到中宣部、中组部、统战部、解放军指挥系统和

我们的维稳部门去了解我国如何管理媒体,如何安排人事,如何管理军队。如果真正

了解了,并不一定有助于消除战略互疑。

有人认为我对中美两国及其关系的发展趋势的看法似乎比以前更悲观,实际上

我主要是对中国社会的发展方向比较忧虑,比如道德底线和公信力的缺失、生态环境

的破坏、贫富差距的扩大等等,这些问题对中国外交和国际形象有越来越大的影响。

从长远看,美国的发展趋势比较容易预料。当然,人类社会发展中也存在许多乐观、

积极的趋势,如新能源、生物工程、机器人、网络技术等方面会出现新的经济增长点,

医学的发展有可能在5到10年内就攻克癌症这个难关,大大造福于人类。从目前情

况看,我预测新的经济增长点和技术创新多半还是会发生在美国,而非中国或其他发

展中国家,于是中美之间的实力差距很难再缩小。就大国关系而言,我还是有信心

的。大国间发生战争的概率很小,世界整体上是稳定的,经历了这次金融危机、经济

衰退之后,过几年世界经济整体上仍旧会缓慢增长。
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美国对中国国内政治起不了太大作用。如果中国的社会治理不力,政治改革停

滞,美国人会不舒服,但是没有能力改变。如果中国的改革开放继续取得进步,那么

中美关系问题不大。在美国,即使有人想搞垮中国,这些人也掌不了权,即便他们掌

了权,也实施不了颠覆中国政权的设想。据我个人的研究,冷战时期的美国其实没有

把苏联搞垮的具体计划。1956年匈牙利事件发生时,美国也没有把匈牙利搞垮的意

图和行动。那些匈牙利的叛乱分子听信了自由欧洲广播电台的宣传,以为他们一造

反西方就会采取行动干预。当英法两国推动联合国承认纳吉政权的时候,美国并没

有表态,反倒去私下跟苏联政府说,匈牙利是苏联的势力范围,美国不打算去挖墙角。

美国对小国可能有搞政权更迭的计划或者设想,但是对大国很难有这种计划,更缺乏

手段和经费。即使对伊朗,美国也没有把握搞垮它的政权。但是它有预案,一旦伊朗

国内出了什么问题如何应对,这个预案它是有的。各个主要国家包括美国政府中主

管政策的官员其实都不想看到动乱发生,都愿意维持现状。如果世界真乱了,或者说

有一天人们“惊喜暠地听说某个有核国家的政权垮台了,很多人会感到很难办。中美

关系的现状具有可持续性,若真要发生了突发事件,很可能会是坏事变好事,促使高

层领导注意到潜在的风险,采取必要的措施改善危机管理。

随着我们对世界性、区域性问题的研究越来越多,对诸如贸易、核不扩散等所谓

功能性议题的研究越来越多,过去纯粹的、比较窄的美国研究受重视的程度相对下

降,这很正常。我们今天看待美国和中美关系也需要有更广阔的国际视野。我在

2003年的一个国际形势研讨会上曾经说过,中美关系处于历史上最好的时期,当时

就有人指出,这样的论点在一些与美国有分歧的国家看来是不受欢迎的,我发现这有

道理,就不再说这句话。做学术分析和判断是一回事,政治上应当如何表态是另一回

事。就像所谓“中美共治暠(G2)的观点一样,中国没有对美国人的这个提议给予响应

是正确的,因为这个提法在政治上不正确,不仅对于我们国内,而且对于世界上的其

他国家而言也不正确。我们必须考虑国际上其他国家的感受,我们没有“接招暠是正

确的。总之,对于世界发展趋势之下的中美关系,我们需要进行客观、细致和全面的

研究与分析,既不要太“亲美暠,也不要太“反美暠。

(王欢根据录音整理)暋暋
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冷战后美国对外战略演变与中美关系

宫力

中央党校国际战略研究所所长

冷战后美国对外战略由于摊子铺得太大,超出了其力量的限度。奥巴马总统上

台推出了“战略再平衡暠后,这种状况有所改变,但仍存在问题,表现为:战略目标再平

衡尚好,但对美国国内和国外的再平衡做得不够,对国际区域再平衡做得也不够;在

亚太的再平衡上,经济、军事手段之间存在失衡,过于强调军事,人为地加大军事存在

的作用,经济上提出“跨太平洋伙伴协议暠(TPP)将亚太地区发展最快的中国排除在

外等。

美国亚太地区的“再平衡暠并非阴谋论,而是顺应大势之举。当然,这种政策影响

了中国的周边关系。今后中美关系的发展取决于双方力量的消长,也取决于双方战

略层面的判断。中美关系将呈现出稳而不定、争而不裂,在摩擦中前进的局面。

对中国来说,需要学会“管控分歧暠。中美之间一些矛盾会长期存在,一时解决不

了,要进行管控,使之不要闹大,影响大局;要深耕周边,因为我们周边美国因素在加

强,可以考虑“西进暠,在西亚、中亚一带加强关系,减轻东部、南部所承受的压力;加强

软性外交,特别是公共外交,增强中美关系的抗震能力;丢掉幻想,如对华高科技出口

解禁方面,美国口惠而实不至,我国要加强自主创新;中美相互依存度在日益加大,但

需要注意美国日益用规则来限制中国,这是一个新的动向。

归根结蒂在于中国要把自己的事情办好,抓住、用好战略机遇期,再过十年、20
年,局面会又不一样,因为时、势都在中国一边。

从美国走向霸权的过程看当前中美权力转移

黄仁伟

上海社会科学院副院长

美国成长为一个霸权固然有其自身的特殊国情、条件,其他国家并不具备、更不
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可能克隆这些历史条件,但其中仍有可资借鉴的历史经验,尤其是美英关系的变化过

程值得我们深入研究。经过初步探讨,大致有以下几点规律性的认识:第一,从美国

独立以后,大约经过一个半世纪,美英两国才从宿敌变为盟友。它们之间经历了三场

战争,即独立战争、第二次英美战争和南北战争,直到1959年,美国国防部才在其假

想敌名单中将英国取消。这归因于两个核心条件的变化:一是英国不再具备干涉美

国内政和主权的能力和意愿;二是双方有了共同的、长期的敌人,先是德国、后是苏

联。第二,美国在上升过程中,没有挑战当时霸权国英国的核心利益,即英国在欧洲

的主导地位和在世界殖民体系中的主导地位。第三,在相互依存方面,英美地位的互

换。先是美国依存英国,后是英国依存美国,这经历了半个世纪以上。第四,美国和

英国在国际体系中的主导权的变化,英国是殖民体系,美国则基于创立国际机制和规

则,这两个国际体系的基础截然不同。第五,美英的国际行为方式不同,英国是对殖

民地实行占领和统治的老牌宗主国,而美国则是“控制而不占领暠的新殖民主义。美

国还更多地充当国际冲突的仲裁方,而不是冲突方。20世纪上半叶美国推行的“金

元外交暠、“门户开放暠、“不干涉主义暠等政策皆不同于英国“光荣孤立暠等外交行为。

第六,在地缘政治中美英主导地位的替换,“孤立主义暠和“门罗主义暠是美国崛起中的

“护身符暠,使美国得以长期避免卷入欧洲列强的集团对抗。第七,美国的软实力超越

了英国,来自世界各国的移民和通用于各国的英语提升了美国的软实力,以移民和英

语为核心的多元文化是美国软实力的基础。第八,美国比英国更具制度优势,从民主

政治的形式和理念上都超过英国,因而更具世界领导权的合法性。

中国从美英霸权转移的过程中可以借鉴的经验是:第一,中国应尽力避免成为美

国的头号敌国,即使美国把中国作为头号假想敌,我们也应避免与美国发生全面对

抗。相反,中美之间应对共同威胁、共同挑战则比相互威胁、相互挑战更重要。第二,

中国应尽力避免挑战美国的核心利益,其中最主要的是美国对其盟国体系的主导权

和对世界战略通道的控制。第三,应尽力加大美国对中国的依赖度,包括美国对中国

商品和资金的依赖。第四,在全球治理中,中国应尽可能增加公共品供应,以弥补美

国因财力下降而导致公共品供应之不足。第五,中国应把共同利益作为与美国和其

他国家发展双边、多边关系的主要基础和行为方式。第六,中国应根据自己独特的地

缘环境来设计海陆兼顾的地缘战略,而不是过快地追求海权优势。第七,中国的软实

力优势在于汉语文化和中国人才走出去,而与美国的英语优势和人才优势相比还有

巨大差距。第八,加强中国本身制度的普世性。只有在中国的制度得到世界上多数

国家认同时,中美对抗的危险才有可能降到最低点,中美之间的战略互信才有可能真

正建立起来。
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如何看待美国的战略调整

陶文钊

中国社会科学院美国研究所研究员

美国的战略重心东移是在复杂的背景下出台的新战略,它标志着历时十年的反

恐战争的结束,它也是在财政压力下采取的“瘦身暠行动。美国的新战略力图取得三

个再平衡:再平衡国防与经济,再平衡美国的全球存在,再平衡美国的国际负担。总

之,新战略是在全球进行收缩,但在重点地区,即亚太地区进行扩张的战略。

美国出于安全、经济和平衡中国崛起的考虑而将战略重心转移到亚太地区,以维

持美国的全球领导地位。这种战略重心东移是全面的,美国是在安全、经济、价值观

等各个方面同时出击:安全方面,美国加大在亚太的军事存在,加强与盟国的关系;经

济方面,推出“跨太平洋伙伴协议暠试图主导亚太地区一体化进程;加强价值观外交,

主要体现在对印尼和缅甸的政策上;鼓励其他新兴大国与中国竞争,主要是印度;利

用中国与周边国家领土争端,从中渔利。

但美国的战略东移是受诸多因素制约的。从国内来说,受制于美国的经济和财

政状况;从外交上来说,受制于阿富汗和中东的事态发展,以及伊朗和朝鲜的核问题。

因此,奥巴马政府的战略重心东移底气不足。我们既不要把它看成不得了,也不要看

成无所谓;要重视和关注,不允许美国的新战略损害我们的核心利益。同时坚持和平

发展的政策不动摇,继续努力与美国建设基于互相尊重、互利共赢的合作伙伴关系,

同时继续实行睦邻政策。

美国的战略重点转移

夏立平

同济大学政治与国际关系学院院长

奥巴马政府调整美国亚太战略主要基于如下背景:中国等一批发展中国家和亚

洲的崛起;世界经济和政治的重心正在由大西洋两岸向亚太地区转移;美国完成从伊
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拉克撤军,并开始从阿富汗撤退,使奥巴马政府能腾出手来,为了应对中国的兴起和

亚洲的整体崛起,开始将美国全球战略和军事战略的重点转向东亚地区。

奥巴马政府调整美国亚太战略,将美国全球战略和军事战略的重点转向东亚地

区,高调重返亚洲,有以下几个特点:首先,通过加强与盟友关系和建立及加入多边组

织,维持和强化美国在亚太地区的领导地位;其次,加强美国在东亚和西太平洋的军

事存在,推出“空海一体战暠理论;再次,用“跨太平洋战略经济伙伴关系暠争取区域经

济合作的主导权;第四,在地缘战略上以南海问题为抓手形成问题型联盟。但奥巴马

政府亚太战略也存在一些制约因素:美国在经济上力不从心,难以为其亚太战略大幅

增加投入;美国以军事力量为主要手段支撑其亚太领导地位,作用有限;中国与亚洲

邻国经贸关系和经济合作的发展,成为中国与这些国家关系的稳定因素。

如何应对美国战略重心转移? 我认为,首先,中国必须实现可持续性的和平崛

起;其次,和平发展是中国和平崛起的唯一道路,和平发展也要以国防力量强大为基

础,要用好和延长战略机遇期,这点也很关键。大国之间的竞争关键就在制度之间的

竞争,制度就需要有开放性、包容性、创新性和法治性,中国的发展需要从这几个方面

大力着手。对于权力转移理论,中国作为新兴大国来说,争取不要成为美国的敌国或

至少是不成为美国的首要敌国。两国要建立新型大国关系,在经济上相互依存。学

会利用美国与日本、美国与菲律宾、美国与越南等国家之间的矛盾。

独特的中美关系需要独特的管理模式

徐辉

中国人民解放军国防大学教授

冷战结束20多年过去了,但中美关系的性质至今难以定位。其关键原因在于,

中美关系具有不可比拟的独特性和复杂性。这种独特性和复杂性体现在以下五个方

面:一是不同质的大国之间的关系,主要体现在国家制度、文明、发展模式、发展阶段

上。二是不平等的大国关系,美国的《与台湾关系法》是这种不平等关系的最重要体

现,从这个意义上讲,两国关系还远未实现正常化。三是外交政策明显相反的大国关

系,比如干涉与反干涉的问题,用制裁、武力威胁、使用武力等手段干涉他国内政,是

美国对外政策的标准选择,而中国的政策则与此明确相反;四是存在严重战略互疑的

同时,两国在经贸和社会文化等领域进行了深入交往和联系,政府各部门之间、各级
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政府之间及个人之间的联系前所未有,这种联系成为发展两国关系的重要纽带;五是

双方都表示要防止历史上大国冲突悲剧的重演,承诺致力于建立“新型的大国关系暠。

这五大特征同时存在于一对大国关系之中,使中美关系与历史和现实中的任何一对

大国关系都明显不同。因此,任何简单的历史类比或单一的理论,都无法解释和预测

这对独特的双边关系。这种独特性和复杂性,既有消极的一面,也有积极的一面,在

使双方存在结构性冲突可能性的同时,也为防止大国冲突历史悲剧的重演提供了一

定的条件。

要实现“防止冲突暠和“促进合作暠这一相互对立的目标,建立“新型大国关系暠,关

键是要坚持“管理争端、共同发展暠这一管理中美关系的基本原则。回顾中美交往的

历史,恰恰是因为坚持了这一原则,才能在40年前打开两国交往的大门,才能使中美

关系在冷战后的风风雨雨中没有失去航向。面向未来,坚持这一原则显得更加重要。

这种管理可包括三个层次:一是宏观层次的战略管理,保持高层交往的良好势头,增

进理解和互信,把握好两国关系的发展方向;二是中观层次各功能领域交往的管理,

进一步加大各领域、各层次的交往,继续为两国关系的积极面注入活力,增进相互依

存;三是微观层次的危机管理。危机管理实际上是在走中间路线,其最高境界在于,

如何同时实现“防止战争和促进利益暠这一相互对立的目标。从这个意义上讲,当国

家间面对利益和观念的冲突时,一味地忍让或一味地喊打都不是可取的选择。随着

美国高调重返东亚进程的进一步展开,中美之间发生危机的概率明显增加。美国实

施危机管理的信条是实现“谨慎施压与廉价妥协暠之间的平衡。对我而言,当务之急

是要加强内部协调,掌握危机管理的话语权,防止或管理好可能因第三方因素引发的

危机。

(石培培、余功德根据录音整理)

2012年美国总统选举的形势和特点

刘学成

中国国际问题研究所中美关系研究中心常务副主任

2012年美国总统选举将于2012年11月6日举行。民主、共和两党分别推出现

任总统奥巴马和马萨诸塞州州长罗姆尼参与角逐。目前选战已经进入白热化,两人

使出浑身解数展开唇枪舌战,至今选情仍不明朗。盖洛普在9月19~21日的民调显
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示,47% 选民认可奥巴马总统的表现,而有46%的选民不认可;支持奥巴马和罗姆尼

的选民各占47%。最终鹿死谁手还有待观察,特别要看10月份三场正副总统候选

人面对全国选民的电视辩论。这是全面展现参选人的政见、睿智及个人魅力的大较

量,将会直接影响选民的投票取向。

然而,全国民调并不能反映美国总统竞选的实际。由于美国总统选举实行“选举

人团暠制度并采取“胜者全得暠的规则,真正的博弈是在为数不多的几个摇摆州,其中

的佛罗里达、俄亥俄、弗吉尼亚、宾夕法尼亚、威斯康星等州将决定候选人的最终命

运。2008年,奥巴马都赢得了这些州的选举人票,他目前在这些州的民调中仍领先

于罗姆尼。陷于经济危机和高失业率逆境的奥巴马,有可能打破历史上处于相似困

境的在任总统竞选连任落败的定律。

还有一个奇特的现象是“消极竞选暠大大提前。从以往的总统选举进程分析,“消

极竞选暠往往是在总统选战的后期由民调落后的一方发起,希望扭转竞选颓势,挽回

败局。2012年5月初,罗姆尼刚刚从共和党初选的厮杀中胜出,奥巴马一边宣称要

进行“君子竞争暠,一边对罗姆尼进行媒体广告轰炸,把他描绘成富人的代表,偷税漏

税,隐瞒海外资产,他的公司把美国的工作外输给中国,把他主张的预算方案解读为

“劫贫济富暠。最近,奥巴马竞选团队利用罗姆尼对国际事务的说法指责他不懂外交,

又利用他在内部筹款会议上的不当言论,指责他诬蔑47% 的美国人不纳税,靠政府

救济。这些针对罗姆尼个人的广告攻击,使他在选民中善于理财的成功企业家的形

象大打折扣。

这次总统竞选的另一个看点是两位候选人竞相打中国牌,发誓谁对中国更强硬。

中国成了美国这次选举政治的替罪羊羔。

奥巴马有可能再次创造奇迹。2008年,在参院仅任职两年的他以“变革暠的口号

击败了老将麦凯恩;2012年,在面临经济危机和高失业的困境的情况下,他有可能战

胜足智多谋、理财有道的成功企业家兼政客罗姆尼,再登总统宝座。
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奥巴马政府亚洲政策亲历者说

———杰弗里·贝德《奥巴马与中国的崛起》评介

卢暋宁暋暋暋

2012年无疑是中美关系史上又一个比较关键的年份。中美两国在这一年都要

进行领导层的更替,对奥巴马执政以来的亚洲政策及中美关系做出某种意义上的小

结,并向中美两国未来的领导者建言献策,似乎“正当其时暠。曾担任奥巴马政府国家

安全委员会东亚事务高级主任的杰弗里·贝德(JeffreyA.Bader)2012年推出了新

著《奥巴马与中国的崛起:一位知情者对美国亚洲战略的记述》(以下简称《奥巴马与

中国的崛起》),栙较为详尽地论述了奥巴马政府亚洲政策的制定及实施过程。这部

书为研究奥巴马政府的亚洲政策特别是对华政策提供了一个窗口,有助于加深对奥

巴马政府外交政策的理解和认识。

一

杰弗里·贝德现任美国布鲁金斯学会约翰·怀特黑德(JohnC.Whitehead)国

际外交高级研究员。在进入奥巴马政府之前,贝德曾担任布鲁金斯学会约翰·桑顿

中国中心(JohnL.ThorntonChinaCenter)主任和布鲁金斯学会外交政策项目高级

研究员。栚而在那之前,贝德是一名资深外交官。用贝德自己的话说,他有着“将近30

栙

栚

JeffreyA.Bader,ObamaandChina狆sRise:AnInsider狆sAccountofAmerica狆sAsiaStrategy (Washing灢
ton,D.C.:BrookingsInstitutePress,2012).
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年供职于美国各种外交岗位的经历暠。栙贝德1945年出生于纽约布鲁克林。1975年,

他进入美国国务院,先后在多个驻外岗位上工作。1977年,贝德成为当时国务院负

责东亚事务的助理国务卿理查德·霍尔布鲁克(RichardHolbrooke)的助手,开始涉

足亚洲事务。他称霍尔布鲁克是他职业外交生涯的教父。在霍尔布鲁克负责东亚事

务期间,中美建立了外交关系,也正是在这一时期,贝德学习了汉语,开始进入美国政

府制定、实施对华政策的圈子。在其后20多年间,贝德先后在国务院、国家安全委员

会和美国贸易代表办公室任职,亲历了中美关系中几乎所有重大事件,其中包括中美

建交、美国国会通过《与台湾关系法》、1980年代美国与中国发展紧密关系、中美围绕

大规模杀伤性武器扩散问题的争执、美国对1989年“六四风波暠和1995年至1996年

台海危机的回应、1997年及1998年江泽民主席与克林顿总统实现互访,以及中国加

入世界贸易组织等。栚贝德的履历表显示,除了早年在非洲履职之外,他后来越来越

多地参与到美国对华事务之中。1987年至1990年,贝德担任国务院中国与蒙古事

务办公室副主任,并于1995年至1996年担任该办公室的主任。1996年,贝德被任

命为负责东亚及太平洋事务的助理国务卿帮办,职责范围涵盖中国大陆、台湾、香港、

蒙古、越南、泰国、柬埔寨、缅甸及老挝的事务。2001年5月至2002年5月,他作为

美国贸易代表助理,协助贸易代表完成了海峡两岸加入世贸组织的谈判。2002年贝

德离开政府后,于2005年任职于布鲁金斯学会。2009年,他再次应召进入政府履

职,2009年1月至2011年4月担任奥巴马政府国家安全委员会东亚事务高级主

任。栛

贝德不仅是一位学者型官员,而且是一名“中国通暠。他会汉语,且在参加奥巴马

政府的外交工作之前就不乏与亚洲和中国事务打交道的经历。作为一名政、学“两

栖暠的外交官,他对亚洲及中国事务的了解和长期参与,使他成为奥巴马总统对华政

策班底的成员之一。

二

美国卸任官员有写个人回忆录的传统,贝德也不例外。《奥巴马与中国的崛起》
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就是贝德的回忆录。他在书的前言中写道:“这部书实质上是一部回忆录,是关于我

为奥巴马总统工作期间所见、所做和所思的个人记述。暠栙

贝德的回忆录除了前言和“序幕:总统候选人与大选暠之外,共分为13章。第一

章“亚洲政策:全貌暠和最后一章“回首过去 展望未来暠都是总结性的,主要是就奥巴

马政府的亚洲政策做出全面的概述。从第二章到第12章,贝德则按照重要事件发生

的先后顺序,论述了2009年1月至2011年4月他所亲历的美国亚洲外交的具体情

况。第二章“打下基础:克林顿国务卿访问亚洲暠,论述了希拉里·克林顿2009年2
月亚洲之行的情况。贝德指出,国务卿首次出访即选择访问亚洲,表明奥巴马政府从

成立之初就高度重视美国与亚洲的关系。栚在该章中,贝德介绍了奥巴马政府通过希

拉里亚洲之行传递给各个往访国的政策信号,以及希拉里在各国得到的反馈。栛

贝德在第三章“中国:起步暠中,论述了奥巴马政府初期的对华政策。栜贝德指出,

如何吸取1981、1989、1993和2001年的教训,确保中美关系不因美国政府的更替而

发生波折,几乎是奥巴马上任后对华政策的首要目标。栞

在第四章“北朝鲜:打破原有模式暠中,贝德论述了奥巴马政府对朝政策的最初规

划,以及奥巴马政府如何通过外交手段成功应对三次危机,即2009年3月两名美国

记者被朝鲜扣押、2009年4月朝鲜发射“大浦洞二号暠导弹、2009年5月朝鲜进行地

下核试验而形成的严峻局面。栟

第五章“日本:从自民党统治到民主党统治暠,论述了奥巴马政府就美军普天间基

地搬迁问题与自民党麻生太郎及取而代之的民主党鸠山由纪夫政权交涉的过程,以

及美国如何使鸠山由纪夫试图在美中两国间搞平衡的新外交战略腹死胎中。栠

在第六章“中国:奥巴马访华和气候变化大会暠中,贝德描述了奥巴马总统2009
年11月访华的台前幕后,以及2009年12月哥本哈根气候变化大会上中美两国从激

烈交锋到携手合作拟定会议最终文件的过程。栢

在第七章“执政第二年:应对一个过分自信的中国暠,贝德则叙述了2010年前四

个月中美两国政府围绕美国向台湾出售武器、奥巴马总统会见达赖、胡锦涛出席在华
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盛顿举行的核安全峰会等问题进行的外交角力,以及2010年中期两国政学界对于中

国崛起的不同解读。栙

第八章“朝鲜的紧张局势暠,论述了美国对2010年3月 “天安舰暠沉没、2010年

11月朝鲜炮轰延坪岛事件采取的策略和措施。贝德指出,对于“天安舰暠的沉没,奥

巴马政府说服中国和俄罗斯同意发表联合国安理会主席声明,暗指朝鲜是“天安舰暠

事件的罪魁祸首,在国际上进一步孤立了朝鲜;炮轰延坪岛事件发生之后,美国向黄

海部署“乔治·华盛顿暠号航母,向中朝两国同时施压,迫使中方放弃重启六方会谈的

努力,转而支持美方提出的朝韩举行双边会谈的建议,朝鲜则被迫与韩国开启南北会

谈。栚

贝德在第九章 “与东南亚建立更加牢固的关系暠中,论述了奥巴马政府重视东南

亚的原因,介绍了奥巴马政府为提升美国与东南亚地区的关系而采取的主动行动,其

中包括与缅甸开启对话、奥巴马总统决定每年定期与东盟十国领导人举行会晤、美国

加入东亚峰会、提升与东南亚国家及亚太区内其他盟友的贸易关系、与东盟的领头羊

印尼发展更为深厚的关系等等。栛贝德在该章中还分别论述了美国与泰国、菲律宾、

马来西亚、新加坡和越南发展合作关系的情况。栜

在第十章“中国在其他海域的攻势暠中,贝德论述了2010年下半年奥巴马外交团

队在南海问题和东海问题上与中国展开的博弈,主要是2010年7月在东盟地区论坛

会议上希拉里与杨洁篪的言辞交锋,以及2010年9月份中美日三方围绕中日撞船事

件进行的外交斡旋活动。栞

第11章“通向胡锦涛访美之路暠主要介绍了美方为胡锦涛2011年年初访美所做

的一系列准备工作,特别是奥巴马的国家安全团队人员在其中的贡献,还简要叙述了

胡锦涛访美的情况。栟

在第12章“应对日本的多重灾难暠,贝德论述了奥巴马政府对2011年3月日本

特大地震、海啸与福岛核电站泄漏事故的应对过程。栠
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仅从章节标题上看,贝德这部书就有五章涉及对华关系,分量占到全书的近一半

篇幅,而如果仔细阅读该书每一章节,我们就会发现,中国的影子无处不在,贯穿全书

的主线就是美国如何应对一个崛起中的中国。贝德在前言中就点明了这一点。他

说,写这部回忆录的目的是为了帮助未来的历史学家理解奥巴马政府在中国崛起之

时的亚洲政策。栙

三

2009年执政伊始,奥巴马就宣称自己是美国的“第一位太平洋总统暠,试图对小

布什政府不重视亚洲的做法进行“纠偏暠。贝德在本书第一章论述奥巴马政府亚洲政

策全貌时,首先对小布什政府的亚洲政策进行了总结。他认为小布什政府的亚洲政

策有得有失。好的一面是美国与亚洲地区各大国,如中国、日本、印度等国的关系大

体良好,且美印关系还有所前进;缺陷是布什政府对朝鲜半岛的政策缺乏连贯性,基

本上忽略了整个东南亚地区,如国务卿赖斯两次缺席东南亚国家地区论坛,而且布什

政府专注反恐战争而不重视经济议题使亚洲国家感到不满。当然,布什政府留下的

负面遗产还包括,由于美国发动反恐战争得罪了伊斯兰世界,亚洲的穆斯林大国印尼

和马来西亚的反美情绪也很严重。栚

然而,贝德认为,对于奥巴马政府来讲,美国亚洲政策的最大挑战来自中国的崛

起。他在总结小布什政府亚洲政策的正负资产之后明确指出,“中国经济以年均

10%这样引人注目的增长率快速发展,以及中国经由贸易、投资网络完全融入到亚洲

地区的各个经济体之中的事实,已永久地改变了亚洲的地缘政治版图。暠栛因此,“亚

洲,以及美国在亚洲所面临的主要地缘战略挑战,就是如何对21世纪头十年中国的

惊人崛起做出回应暠。栜从这一论述可以看出,如何应对中国的崛起,是奥巴马总统及

其政策团队思考、制定美国亚洲战略的根本出发点。

当然,贝德也指出,奥巴马执政之初在亚洲面临的考验绝不仅仅是中国的崛起,

其他挑战有:亚洲人特别是日本人对往届美国民主党政府亚洲政策有疑虑,认为民主

党政府不如共和党政府重视美国的盟友,民主党人往往亲中,共和党人则亲日;东亚
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地区经济充满活力的国家担忧民主党政府采取贸易保护主义政策,深恐民主党政府

为自由贸易设置障碍从而影响到她们的经济发展;民主党在人权问题上的传统政策

及说辞触动了不少亚洲国家的敏感神经,大多数亚洲政治领导人和知识精英支持亚

洲发展模式,认为美国发展模式对亚洲国家不管用。栙

美国政府既要有效地应对中国的崛起,又要妥善处理美国在亚洲面临的其他问

题,这考验着奥巴马总统及其外交政策团队的能力与意志。不过,贝德对奥巴马及其

外交政策团队充满信心。贝德称,奥巴马本人及其外交政策团队是坚定务实、非意识

形态化的,不像小布什的外交政策团队那样分裂为新保守主义者和现实主义者两大

派别。栚奥巴马及其外交政策团队组成人员的亚洲政策观也比较一致,大家都认为,

美国须与其民主伙伴加强同盟关系;须在亚洲维持前沿部署;美中关系的发展要使双

方既能扩大合作领域又能管控分歧;须保障贸易和投资的自由流动;美国外交政策要

将亚洲放在更加优先的位置上。栛

贝德指出,面对中国崛起给亚洲地缘政治格局带来的根本性变化,以及亚洲区域

内其他复杂因素对美国的考验,奥巴马政府从一开始就有迥异于小布什政府的亚洲

战略考虑。这种考虑首先是,美国应更积极地参与亚洲的各种区域组织及对话机制

的活动,从而使美国在这些多边机制中发挥领导和平衡作用,以安慰亚洲各国、制衡

中国的影响力。栜而随着时间的推移和亚洲形势的发展,奥巴马政府逐渐形成了一整

套关于亚洲战略的根本判断。这些被贝德称为“奥巴马外交政策团队关于亚太地区、

区内各个行为体及美国在区内利益的根本战略判断暠栞有:

1.美国外交政策需要将亚太地区置于更加优先的位置;

2.要用一种平衡的方式应对中国的崛起;

3.既要强化已有的同盟关系,又要发展新的伙伴关系;

4.全面扩展美国在西太平洋地区的存在,保持在亚太区域的前沿部署;

5.美国国内经济的复苏是实行良好亚洲政策的前提;

6.打破朝鲜实施敲诈勒索及美国对朝鲜恶行进行奖励的恶性循环,冻结、削减

并最终废除朝鲜的核武器计划;

7.美国须加入它此前业已离开的各种区域性机制;

8.在人权问题上既要清晰地发出声音,有所行动,又要理解和考虑到不同社会
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的差异。栙

贝德指出,奥巴马政府的亚洲政策团队将上述重要的战略判断作为其重大决策

和行动的基本框架,而不是应付日常工作的一套答案。栚也就是说,奥巴马政府正是

在上述战略判断的基础上规划和实施具体的亚洲政策的,这些战略判断就是奥巴马

政府亚洲政策的基本依据和指针。

四

既然“亚太地区乃至全世界最主要的战略变化是中国的崛起暠,栛应对中国崛起

是美国亚洲政策的头等大事,而奥巴马政府打算“用一种平衡的方式应对中国的崛

起暠,那么究竟什么是“平衡的方式暠,怎样才能做到“平衡暠,贝德在书中也给出了答

案。

贝德称,奥巴马的团队十分清楚,用单向度的方法对付中国是不会收到令人满意

的效果的。一方面,美国不能单靠展示军事实力,进行经济劝诱和在人权问题上对中

国施压、制裁来应对中国的崛起,因为这套办法即便是在中国贫弱的时候也不曾奏

效;另一方面,美国也不能对中国武断的行为采取姑息和迁就的政策,因为姑息和迁

就只能使中国更加大胆地实施“恶行暠,吓坏美国的盟友和伙伴。栜总之,美国应对中

国崛起的战略即是要避免上述两个极端,以确保美国在亚洲的存在得以加强,减轻区

内其他国家对于中国崛起的担忧。贝德坦言,他在国家安全委员会东亚事务高级主

任职位上的工作就是花费大量精力微调美国对华政策,避免走极端。栞

如何用这种“平衡的方式暠应对中国的崛起,贝德指出,奥巴马团队为美国对华战

略确定了三个原则,他称之为美国对华战略的三个“支柱暠:(1)美国欢迎中国的崛起、

中国影响力的增强,以及中国正当地扩大其作用;(2)美国决心使中国的崛起符合国

际规范和法律;(3)美国要努力塑造亚太地区的环境,以确保崛起的中国成为地区的

一个稳定性因素,而非对区内稳定起破坏作用。栟

贝德对三个“支柱暠或者说原则做出了进一步说明。第一个“支柱暠是欢迎中国的

崛起。按照贝德的解释,所谓“欢迎中国的崛起暠,是指美国不把中国视为必然的敌
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手,而是将中国视为可以与美国合作解决全球性关键问题的潜在伙伴。栙贝德称,“欢

迎中国的崛起暠还意味着,奥巴马政府准备承认和接受中国的正当利益,给予中方中

国领导人和人民所渴望得到的尊重。栚

第二个“支柱暠是美国要使中国的崛起符合国际规范。贝德指出,奥巴马政府认

为,中国的崛起必须是在现有国际法和国际规范框架下的崛起。栛贝德称,这意味着

中国不应诉诸武力或者恐吓来解决国际争端。他罗列了一长串美国主导或参与制定

的国际行为准则,要求中方遵守这些国际规范。他提出,在贸易领域,中国要遵守世

贸组织制定的国际经济规范和规则;在货币问题上,中国应遵守国际货币基金组织的

规则,在对外援助、出口信贷和海外投资领域,中国则须遵守经济合作与发展组织及

世界其他主要经援行为体制定的规则。除此之外,贝德提出,中美经济关系必须是互

惠的,中国要按照国际货币基金组织和世贸组织的标准和美国的经济利益,解决贸易

不平衡和市场准入的问题。他又要求中国接受《联合国海洋法公约》规定的自由航行

原则,并按照该公约的规定确定国家使用海洋资源的权利和义务。他又指出,中国与

联合国安理会其他常任理事国一起阻止核武器扩散,特别是阻止朝鲜和伊朗发展核

武器,至关重要。另外,中国要承担减轻气候变化的责任。美国将继续敦促中国遵守

人权的普世标准。栜

奥巴马政府对华战略的第三个“支柱暠,是确保中国的崛起有利于亚太地区的稳

定而非相反。贝德指出,奥巴马团队试图用三种方法实现这一目标:“第一,我们努力

加强与现有盟友,特别是韩国、日本、澳大利亚等国的关系,并且要与印度、印尼、越南

等国家建设政治和安全关系;第二,总统下决心要美国积极参与亚太地区涌现的各种

多边机制,其中主要是参加东亚峰会;第三,通过达成美韩自由贸易协定和跨太平洋

伙伴关系协议的谅解,加强与这一地区的双边及多边贸易关系。暠栞贝德指出,奥巴马

政策团队之所以采用这三种方法确保中国崛起不影响亚太地区的稳定,是因为美国

的亚太盟友和伙伴都不愿看到美中发生冲突迫使它们选边站的局面,它们都不希望

亚太地区被一个新的大国所主导,而希望美国在亚太地区保持强大的存在和军事前

沿部署。栟

事实上,奥巴马政府对华政策的实施,完全体现了贝德所述的三个“支柱暠的精
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神,且三个“支柱暠在美国对华战略中是相辅相成的。

2009年执政伊始,奥巴马政府不仅面临带领全球经济从2008年的金融危机中

复苏的严峻挑战,而且还面临着一系列外交难题,例如解决伊朗、朝鲜核问题,结束苏

丹达尔富尔的种族屠杀,剿灭盘踞在阿富汗和巴基斯坦的基地组织,应对气候变化等

等。贝德称,在这样严峻的国内国际形势下,奥巴马认为,中国在解决所有这些挑战

中的作用都是重要的,而且在一些情况下,中国的作用是十分关键的。栙

正所谓“形势比人强暠。奥巴马政府在初期表现出积极发展对华关系的强烈意

愿。奥巴马上任不久就与中国领导人通话,抓住各种机会与中国领导人会面,并主动

向中方提出在任内第一年就访华。国务卿克林顿认为,小布什政府与中国举行的“战

略经济对话暠不足以涵盖政治和安全问题,应该将政治、安全问题与经济问题置于同

等重要的位置。经过内部讨论和协调,奥巴马政府很快就确定由国务院和财政部共

同领衔,建立“战略与经济对话暠这一中美两国政府间的年度沟通平台。另外,奥巴马

的政策团队尊重中方喜欢为两国关系定性的习惯,满足了中方的要求,在执政初期就

将中美关系贴上了新标签,即美中关系是“积极、建设性和全面暠的关系。栚奥巴马总

统在2009年7月27日举行的首轮美中战略与经济对话开幕式上更是公开表示,美

国欢迎一个强大、繁荣和成功的中国在全球问题上发挥更有力的领导作用。栛所有这

些都反映出奥巴马政府初期在对华关系上“欢迎中国崛起暠的一面。

在奥巴马政府对华政策的实施过程中,凡是涉及到国际争端问题,美国政府就动

用对华战略的第二个“支柱暠,即用现有的国际规范和国际法规制中国的崛起。在美

国最为关心的伊核及朝核问题上,奥巴马政府始终要求中国履行作为联合国安理会

常任理事国的责任,与美国一道向伊朗和朝鲜发出清晰的信息。2009年4月,胡锦

涛与奥巴马在伦敦首次会晤时,奥巴马就要求中国与美国合作,中止朝鲜和伊朗的核

项目。栜2009年4月5日朝鲜试射弹道导弹之后,经过美国驻联合国大使苏珊·赖斯

(SusanRice)的努力,中方最终同意了美方的要求,支持安理会于4月13日发表主

席声明,谴责朝鲜的发射行为。美国对此感到满意。栞而直到2009年秋,伊朗依然没

有对奥巴马开启美伊对话的倡议做出回应。于是,奥巴马在2009年9月联合国大会

间隙与胡锦涛会晤时,促请中方支持美国向伊朗施加更大的压力。奥巴马此次游说

未果,美方旋即决定派丹尼斯·罗斯(DennisRoss)和贝德访华,专门与中方讨论伊
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朗核问题,强调解决伊核问题的紧迫性。然后,在11月访华期间,奥巴马再次敦促中

方与美国一道向伊朗施压。栙2010年11月,朝鲜披露其铀浓缩设施的情况,随后又

发生了朝鲜炮轰延坪岛事件,在这两件事发生后访华的贝德和国务院常务副国务卿

詹姆斯·斯坦伯格(JamesSteinberg)曾警告中方,朝鲜的铀浓缩计划及其对韩国的

军事挑衅将是2011年胡锦涛访美期间与奥巴马会谈的最重要政治议题,如果中方对

此问题继续保持沉默,那么中国必将成为美国媒体批评的对象。栚

在涉及中国领土主权的岛屿争端问题上,美国反复援引《联合国海洋法公约》等

国际规则或法律,要求中国不得以恐吓、威胁、胁迫的方式解决岛屿争端。在用国际

规则约束中国行动方面,希拉里2010年7月在越南河内举行的东盟地区论坛外长会

议上的发言最具有代表性。贝德称,负责东亚及太平洋事务的助理国务卿库尔特·

坎贝尔(KurtCampbell)为希拉里准备了那次会议的发言稿。希拉里在发言中称,南

海问题涉及美国的国家利益,这些美国利益包括南海航行自由、对于南海水域的所有

主权要求都要基于《联合国海洋法公约》关于陆基诉求的相关条文规定、免于恐吓的

自由商贸活动、支持用协作的方法解决领土诉求、美国愿为谈判达成有约束力的南海

地区行为准则提供便利等等。栛至于美国政府利用世贸组织等国际组织的原则,要求

中国解决中美贸易不平衡的问题,已是老生常谈,这里不再赘述。

美国政府对华政策的第三个“支柱暠是营造使中国崛起成为亚太地区稳定因素而

非破坏因素的环境。实施这个原则,就要求奥巴马政府与亚太地区的盟友和伙伴编

织地区政治、安全和经济网,将中国“嵌入暠由美国主导或者美国参与其中的地区架构

之下。贝德在书中直言不讳地指出,奥巴马2009年11月首次访问亚洲的行程安排

就是要向外界表明,奥巴马政府不仅希望在执政第一年就与中国建立关系,而且打算

将美中关系置于美国与其盟友及主要安全伙伴强化关系的背景之下。栜

美国与日本、韩国等传统的东亚盟友发展紧密的关系以制衡中国之崛起自不待

言,更重要的是,奥巴马政府把发展与东南亚及东盟的关系放在了显著的位置上。奥

巴马政府组建后不久,就决定参与亚太地区具备潜在政治、安全影响力的多边组织,

从而在其中发挥领导作用。栞由于奥巴马政府将东亚峰会视作有能力解决政治和安

全问题的潜在的最重要地区性组织,栟所以加入东亚峰会成为奥巴马亚洲政策的优

·141·奥巴马政府亚洲政策亲历者说

栙

栚

栛

栜

栞

栟

JeffreyA.Bader,ObamaandChina狆sRise:AnInsider狆sAccountofAmerica狆sAsiaStrategy,pp.52~55.
JeffreyA.Bader,ObamaandChina狆sRise:AnInsider狆sAccountofAmerica狆sAsiaStrategy,p.122.
JeffreyA.Bader,ObamaandChina狆sRise:AnInsider狆sAccountofAmerica狆sAsiaStrategy,p.105.
JeffreyA.Bader,ObamaandChina狆sRise:AnInsider狆sAccountofAmerica狆sAsiaStrategy,p.54.
JeffreyA.Bader,ObamaandChina狆sRise:AnInsider狆sAccountofAmerica狆sAsiaStrategy,p.8.
JeffreyA.Bader,ObamaandChina狆sRise:AnInsider狆sAccountofAmerica狆sAsiaStrategy,p.14.



先目标之一。2009年初,贝德等人促请奥巴马改变历届政府不愿加入东盟友好合作

条约的做法,通过加入该条约,为未来美国跻身东亚峰会打下基础。通过两年的努

力,奥巴马终于在2011年成为出席东亚峰会的首位美国总统。也正是在2011年的

东亚系列峰会上,奥巴马提出了南海问题,使中国在峰会上面临相当多东盟国家的质

询。由此可见,贝德在书中说美国与东南亚和东盟建立更加牢固的关系本身既是目

的,又是维护更广泛的亚洲平衡的基础,栙并非虚言。总之,通过加入东亚峰会这样

的多边机制,奥巴马政府开始主导它的议程,从而在亚太地区营造了有利于维护美国

利益的国际环境,以应对中国的崛起。

五

在奥巴马政府第一任期内,尽管中美关系总体上仍然保持了继续向前发展的势

头,但中美两国有识之士均对近几年来中美关系的状况及其走势感到担忧。2012年

3月间,在《奥巴马与中国的崛起》一书出版前后,布鲁金斯学会发布了研究报告《中

美战略互疑:解析与应对》,栚就是这种担忧的明证。这份报告由布鲁金斯学会外交

政策与全球经济发展高级研究员、约翰·桑顿中国中心主任李侃如(KennethG.

Lieberthal)和北京大学国际战略研究中心主任、北京大学国际关系学院院长王缉思

联袂撰写。两位作者提出,报告中的“战略互疑暠概念是指中美双方在长远意图方面

的互不信任。栛 报告指出,尽管 “中美关系涵盖内容广泛、深 刻,且 相 对 比 较 成

熟……暠,但是“截止到2012年,战略互疑好像在两国均有增长暠。栜报告分别从中美

两国的视角分析了双方之间战略互疑产生及加深的原因,并向两国决策者提出了一

些有助于增信释疑的建议。

李侃如和王缉思的担忧不无道理。国务卿希拉里·克林顿9月4日至5日的对

华“谢幕之旅暠,似乎进一步表明了中美两国间的战略互疑在加深。由于希拉里访华

正值中国与日本及一些东南亚国家在钓鱼岛和南海问题上的纷争愈演愈烈之际,她
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访华前一天即9月3日还在印尼敦促中国与东盟在2012年底东亚峰会之前就制订

南海行为准则取得“实质进展暠,因此希拉里遭到中国官方媒体的猛烈抨击。在她抵

达北京的当天,《环球时报》即发表社评,批评希拉里搞出“重返亚洲暠和“互联网外交暠

等新花样,称她是“深度强化中美互疑的人暠。栙

从奥巴马2009年上任第一年即展开访华之旅,超越美国政府更替之后惯有的对

华政策的周期性波动,使中美关系迅速进入良性互动的发展轨道,到如今,国务卿克

林顿访华遭遇中国官方媒体严词抨击,“战略互疑暠似乎已成为描述当前中美关系的

关键词,奥巴马执政这四年间中美关系的“温度暠变化不可谓不小。中美双方都发现

了这一变化,但是给出的解释却大相径庭。有美国学者认为,中国2010年起在亚洲

地区的动作,使美国政府对中国的崛起产生了疑虑,不得不调整对华政策,栚而中国

的一些学者则认为,奥巴马政府采取的“转身亚太暠(pivottoAsia灢Pacific)战略,特别

是2011年以来该战略在政治、外交、军事、经济等各个层面进一步付诸实施,对中国

的外交和安全造成了冲击。栛

杰弗里·贝德在任期间,美国政府还没有高调提出“重返亚洲暠或者“亚洲再平

衡暠战略等说法,因此,贝德的回忆录没有使用诸如此类的用语。但是在中美互疑问

题上,贝德显然是站在美国学者一边的。在本书中,贝德指出,是中国2010年过分自

信的外交政策使周边国家疏远了中国,从而使美国在亚洲各国更受欢迎。栜贝德还谈

到了2010年下半年中国国内关于对外政策方针的反思和辩论,并指出辩论的结果是

主张采取谨慎对外政策的人重新占了上风。栞

无论贝德本人如何看待中美关系遇到的问题及其原因,这部书都是一本理性、平

实之作。

首先,贝德这部书包含了他作为一名资深外交官对于美国亚洲政策,特别是对华

政策的许多理性务实之思。在本书第一章概述美国亚洲政策时,贝德明确指出,“用

战后美国遏制苏联的方式来应对中国的崛起不是一个合理的选项。暠栟他清醒地认识

到,尽管中国的崛起伴随着不确定性和各国对中国的焦虑,但是现今的中国与当初的

苏联完全不同。这种差别表现在:第一,中国现已完全融入到全球经济体系之中,实
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践已证明,中国在全球体系之内比她在体系之外更能发挥建设性作用的论断是正确

的。第二,“中国看上去没有前苏联那种在全球称霸的帝国抱负暠。栙在贝德看来,由

于中国现在不像20世纪美国遇到的崛起国德国、日本和苏联那样怀有帝国野心,所

以美国不应以自身的行事方式促使中国朝野心勃勃的方向发展。栚换言之,贝德认

为,崛起的中国虽然有可能成为与美国在全球对抗的敌手,但这既非命定的结局,更

不是最有可能出现的结果。栛他强调,为避免这一结局的出现,美国自身的作为十分

关键。这样的清醒、持平之论在贝德这部书中并不少见,限于篇幅,在这里不一一列

举。

其次,贝德这部书的理性和平实,还体现为它既有强烈的现场感,也有厚重的历

史感。所谓现场感,就是贝德书中对事件细节的描述让读者有身临其境之感。他笔

下哥本哈根气候变化大会上的一幕幕,充分体现了贝德之作的现场感。栜而历史感则

表现为,全书虽然写的是奥巴马政府的亚洲政策,是现实问题,但是几乎在每一章节

里,贝德都将该章节准备论述的问题的前因后果做出完整的交代,使人们对每个外交

政策问题的来龙去脉都能有大致的了解。这种写法比抽离事件发生的背景而仅仅就

事论事,更能揭示历史的复杂性。另外,贝德的书反映出他具有强烈的自省意识,对

历史充满敬畏。他指出,作为一部回忆录,他的记述难免有夸大自身作用之嫌,但是

他认为是回忆录这种形式导致了这种情况的发生,不是他故意为之。贝德认为,他的

这部回忆录不过是供未来的历史学家所用,史学家的任务才是筛选种种对于事实的

陈述,对不同记述版本的准确性和分量做出必要的判断。栞

奥巴马总统的第一任期即将画上句号,中美两国学术界关于奥巴马政府亚洲战

略和对华政策的内容、实质和效果的争论,此刻才刚刚开始。杰弗里·贝德的《奥巴

马与中国的崛起》一书,用理性、平实的叙事风格,较为细致地记述了奥巴马政府对亚

洲的政策,特别是奥巴马的政策团队围绕中国崛起采取的政策措施,无疑将成为中美

两国学术界认识、研究和反思美国外交政策乃至中国对外政策的绝佳素材之一。

卢宁:中国社会科学院美国研究所助理研究员
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对当代美国政治文化冲突的思想诊断

———读丹尼尔·罗杰斯的《断裂的年代》

贾暋敏暋暋暋

冷战结束以来,一种新型的社会思想冲突开始席卷美国,并被形象地称为“文化

战争暠。与1960年代青年反正统文化和反越战运动相比,“文化战争暠无论在深度和

广度上都远超前两者,其中又以新保守主义思潮的崛起而受人瞩目。在这场论战中,

新保守主义者不仅在一系列美国社会的重要议题,如国家、社会、经济、宪政、对外政

策等领域提出具有煽动性的观点,而且在美国人的价值观、道德规范和生活方式上向

自由派发起全面挑战,其直接后果就是造成美国政治和公共领域出现分裂乃至对峙

局面,撕裂了公众原有的价值共识。媒体人、学者、政治评论家纷纷以不同的方式介

入到这场纷争之中,解释这种政治文化现象的成因,并提出了各自的见解。栙

2011年,美国历史学家、普林斯顿大学教授丹尼尔·T.罗杰斯(DanielT.Rod灢

gers)出版的《断裂的年代》一书,栚运用知识社会学的考察方法,回溯并梳理了造成美

国社会思想界意识形态化背后的观念变迁和学术成因,呼吁美国知识界抛弃党派偏

栙

栚

相关讨 论 可 参 见 JamesHunter,CultureWars:TheStruggletoDefenseAmerica (New York:Basic
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2011).



见,重新凝聚在“共识暠的理念下,应对目前美国面临的诸多困境。栙 《断裂的年代》以

其宏大视野和权威论述,加上作者高超的叙述技巧,迅速引起学界热烈的响应。该书

荣获2011年度美国大众文化学会授予的约翰·卡威迪(JohnG.Cawelti)著作奖,

2012年3月又获得代表美国史学著作最高荣誉的班克罗夫特奖(BancroftPrizein

AmericanHistoryandDiplomacy)。

一

在进入罗杰斯讨论的主题前,有必要勾勒美国保守主义运动在近半个世纪里的

演变历程,从而更好地理解何为“断裂暠的命题所在。

自1950年代以来,美国的保守主义者是以主流思潮的异议者形象出现的。第二

次世界大战后,美国各界普遍欢呼经济发展带来的物质丰裕,认为美国的民主政治已

经摆脱激进、阶级矛盾和外来势力干涉等困境,迈入了长期繁荣的时代。新兴的社会

科学研究者如赖特·米尔斯(C.W.Mills)、戴维·里斯曼(DavidRiesman)等,对美

国社会新阶层和人格特征的观察和见解,也融入到主流政治的话语之中。反观保守

派阵营,由于缺乏鲜明价值观和行动理念做后盾,保守主义者无力与新政自由主义同

盟展开抗衡。丹尼尔·贝尔(DanielBell)所谓的美国“意识形态终结论暠正是这一时

期思想界的主流意见。栚

随着1960年代末美国陷入越战泥潭、“伟大社会暠计划举步维艰、经济增长日现

颓势,保守派敏锐地捕捉到社会心态失衡所引发的波动:在公民责任与个人价值观二

者孰轻孰重的问题上,公众之间出现愈来愈大的裂痕,其中既有对大政府模式忿恨不

满的民众,也有对政府黩武主义持激烈批判立场的左派人士。保守派抓住这一有利

时机加速内部各派整合,开始在思想意识形态领域展开全面的反击。譬如,对联邦政

府的抨击一直以来都是保守派的重要议题,但在自由派借用经济学概念,提出“小就

是美好暠的口号下,保守派人士极为精明地借用这个话题,将左派寄希望建立小型社

群的理念,转变为鼓吹美国商界的“企业家精神暠,实质上就是对自由放任主义的重新

肯定。保守派也利用1960年代的反叛青年和希望回归传统美德的中产阶级的力量,
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抨击联邦政府的臃肿和低效,呼吁重新定义个人自由的内涵,重塑美国精神。自里根

时代以来,新保守派在每次论战中都高扬价值观、道德观和宗教观。曾长期为里根撰

写演讲辞的智囊佩吉·努南(PeggyNoonan)表示,所谓“文化战争暠,其实质乃是一

场“话语与观念的战争暠。栙

除了在大众议题上新保守主义思潮卷土重来之外,更深远且被公众所忽略的变

化是新保守主义意识形态对学术领域和公共政策领域的全面渗透。自里根时代以

降,以企业研究所(EnterpriseInstitute)和传统基金会(HeritageFoundation)为代表

的思想库得到保守派基金会的鼎力支持而全面发力,为保守派理念和主张提供正当

性理论支撑。在高等教育领域,新保守派资助他们认为具有潜力的学者,通过向这类

学者所在大学捐赠和设立各类研究项目,把原来抽象和价值中立的学术观点包装成

具体的政策方案,再通过媒体的议程设置放大成为可资利用的政治资源,达到逆转新

政自由主义理念、重塑美国社会思想的终极目标。这种现象加速了美国思想界内部

的纷争:原有的共识基础不复存在,碎片化的时代已然成型。

《断裂的年代》以思想的内在演变历程为切入点,对这场思想纷争及其结果做出

知性上的诊断。该书描绘了一幅由众多观念拼凑而成的思想图谱,论述了自里根时

代以来30年间占据美国社会生活的核心概念,如责任、国家、族裔、公平与正义等,是

如何一步步陷入争议、被解构和被边缘化的。该书还论述了市场、自由、权力和多元

文化主义等概念如何通过社会科学范式转移所赋予的新含义而重新进入公共领域的

动态过程。值得指出的是,这里的“动态暠(dynamic)在罗杰斯看来具有清晰的方法

论自觉意识。罗杰斯始终以社会历时性的发展来审视思想共时性的变化:概念在不

断地制造新的现实并形成自己特有的逻辑,而其思想内涵的强弱转换也更为真实地

反映了美国社会的现实状况。可以说,罗杰斯独辟蹊径,摒弃了以往学者和政治观察

家以左右翼划分思想光谱描述党派纷争的观察视角,他在宏大视野下关注“小问题暠

的行文方式,成为《断裂的年代》一书醒目的叙事风格。

罗杰斯撰写《断裂的年代》的初衷,除了有重绘当代美国社会思想版图的学术雄

心以外,另一个缠绕其心间的价值诉求就是唤起他的美国同行重新思考并认真反思

他们自己的价值观:学者如何真正秉持客观严肃的立场、政治在多大程度上影响学

术、学者应当如何介入现实政治等。纵览《断裂的年代》全书,罗杰斯并没有对任何当

今流行的学说和事件提出直接的批评,但笔者在其旁征博引、力透纸背的历史论述背

后,却能深深感觉到作者对美国社会及美国人文社会科学研究现状的关切和忧虑。
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二

为了能紧扣书名中“断裂暠一词的寓意和所指,罗杰斯首先用三个章节的篇幅详

细论述了美国冷战话语的衰落、市场与权力两大概念的崛起与分解的历史过程,勾勒

出美国话语权势转移背后的历史成因。在第二部分,作者则用四个章节,以具体的社

会议题和学术著作为切入口,对权力和市场两种话语相互之间的影响做更为细致的

分析。结尾部分探讨了九一一恐怖袭击事件后美国社会思潮的新动向。

冷战时期美国国家意识和责任理念的强弱,集中体现在历届总统演讲修辞风格

的变化中。罗杰斯认为,总统修辞的风格体现为宣扬美国的国家使命、强调历史紧迫

感,以及公民须承担的社会责任。但在卡特时代,这种修辞出现明显转向。卡特本人

的基督教福音派背景,加上1970年代全球能源震荡和经济滞胀对美国公众形成的冲

击,加速了这种趋势,“总统的责任观从应对社会和国家的挑战,变成对于个体自我的

坚守。总统不再成为领导公众的领袖和政治家,而更像是扮演信仰道德准则的一名

布道者暠。这种趋向在里根身上得以充分展现。和其他观察家一致,罗杰斯认为里根

是杰出的政治演讲家和媒体宠儿,他的发言极具感染力,某些辞句令人印象深刻。但

通过文本分析和援引曾为里根起草演讲稿的幕僚的追忆,罗杰斯揭示了隐藏在里根

修辞背后的重大转向:比喻和象征化的语言取代了对实际问题的陈述;喜好从美国历

史典故当中寻找答案,并赋予典故极高的道德地位;有关责任、牺牲等话语从演讲辞

中完全消失,国家与个体之间的边界被巧妙地模糊与合并。这种策略极大地满足了

美国保守派的心理需求,里根时代的神话也由此矗立。罗杰斯指出,里根本人实际上

无法为美国步入后冷战时代提供有效的思想贡献,诸如“邪恶帝国暠、“美国旭日暠等媒

体传诵一时但缺乏深刻含义的短语,不久后也被公众所遗忘。然而,因此兴起的保守

派思想运动和大范围内的公共辩论,是里根时代留给美国政治影响至深的遗产。栙

在第二章,罗杰斯分析了有关“市场暠(market)概念的再发现。众所周知,以市

场为核心概念的新自由主义经济理论在1980年代极为盛行,凯恩斯宏观经济学被以

微观经济学分析为主的芝加哥经济学派所取代。这种转变源于西方资本主义经济内

在的结构性矛盾、社会保障体系运行的缺陷、金融资本流动及全球化兴起等因素。但

罗杰斯指出,1980年代市场概念的兴盛并非仅源于经济学本身的探讨,而是把市场
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的概念推向抽象化(abstract)、理念化(idealized),并且在公共领域将市场概念加以

神话。“市场概念最受追捧的时刻,绝非是推行市场化经济成功的时刻,而恰恰是赤

字经济最为糟糕的阶段……这构成里根时代最为矛盾和荒谬的地方。暠栙

罗杰斯就市场神话的崛起给出了三个方面的解释:

第一点来自以经济学家米尔顿·弗里德曼(MiltonFriedman)为代表的货币主

义倡议。货币主义与市场意识形态始终存在复杂的关联,但货币主义并非真正反对

管制,其施行和贯彻仍然需要美联储这样的联邦管制机构,在1980年代初滞胀问题

困扰美国经济学界时,弗里德曼在智利治理高通胀的经历让决策者视其为纾解困局

的合适人选,保守派基金会和右翼媒体的宣传造势也让弗里德曼声名鹊起。

第二点来自学术界自身的范式转移。罗杰斯列举了以探讨社会成本和公司治理

而著称的经济学家罗纳德·科斯(RonaldCoase),以法律的经济学框架分析而为国

人熟知的理查德·波斯纳(RichardPosner),和以经济规律的社会学分析而闻名的

罗伯特·卢卡斯(RobertLucas)的理论贡献,指出此三者的理论基础都建立在微观

经济学的市场理想化状态之上。无论是科斯定律推导出的产权激励效应、卢卡斯的

理性预期理论,还是波斯纳的效率最大化假设,其命题都是“个体利益最大化能推导

出社会整体效益的最大化暠,而政府的干预和介入反而会使市场长期失衡。在这种学

术视角的支撑下,原本以收入增长和社会整体均衡为目的的宏观经济话语自然处于

劣势和失语的境地。栚

第三点则归功于所谓的供应经济学派(Supply灢sideEconomics)的兴起。这批人

由美国的社会批评家和媒体人士构成。他们对民主党政府的高税收政策不满,提出

在不减少政府支出的情况下施行减税将有利于经济的重新复苏。供应经济学派得到

保守派基金会和思想库的倾力支持,直接影响里根时代的经济政策。供应学派提倡

的企业家精神和利他主义式的减税观点,也再次强化了市场的象征意义。罗杰斯不

无反讽地指出,在供应学派最受追捧的时刻,美国的联邦赤字和失业率始终未能下

降,同时期的税收也没有大幅度削减,但在社会意识形态层面已然发生了彻底的转

变,“社会作为整体被削弱并最终降至微观的层面,市场的字眼愈来愈走向抽象和概

念化,开始不断渗入到社会议题之中暠。罗杰斯举了一个隐晦的例子,1992年,新凯

恩斯主义经济学家保罗·萨缪尔森(PaulSamuelson)的经典著作《经济学原理》的第

一部分从宏观经济学悄然变成微观经济学,“这是自1948年该书首版以来最大的一
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次变动暠。栙

沿着对市场进行分析的脉络,作者在第三章中对里根时代的权力(power)观念

展开剖析。与市场不断被神话相逆的是,权力观念在1970年代走出了一条不断衰退

和被污名化的轨迹。这里的权力意指战后美国政经各界对政府、企业组织、社会三者

间融合互补,应对国内外挑战的共识。罗杰斯以新制度经济学家约翰·加尔布雷思

(JohnKennethGalbraith)为例,指出“他从偶像位置跌落的过程,是后萨缪尔森时代

经济学转向的标志,即从有关制度和组织的权力分析改为对效率和均衡的追求。‘权

力暞的概念被认为不合适、反市场暠。栚保守派亦将这种权力观与政府等同起来,指责

权力所需的一致性和服从扼杀了西方社会的自我创新能力,阻碍了个人能力的展现。

但权力观念的式微并不意味着代表权力的社会存在的消亡,权力的观念是以一

种解体后分裂、离散化、渗透式的形态进入后冷战时代的。罗杰斯认为,造成这种状

况的社会原因复杂。除了经济结构发生变化,制造业竞争力下降和劳工运动陷入低

潮等因素外,新出现的专业阶层开始热衷于对权力的追求。这个阶层与以往社会学

家所描述的传统白领的区别在于,他们成长在战后物质充裕的年代,接受过1960年

代反正统文化的洗礼和1970年代激进环保思想的熏陶;他们敢于对政府权威进行抗

争,批评美国主流价值观,提倡多元价值论,善于利用媒体来扩大影响力。新保守派

思想家欧文·克里斯托(IrvingKristol)讽刺新阶层“并不会‘控制暞媒体,因为他们自

身就是媒体暠,道出了新专业阶层以掌握社会话语权为荣的群体特征。栛与此同时,新

专业阶层开始进入高等教育界,在提倡学科范式转移和跨学科研究的口号下,也在改

变美国学术界的面貌。

罗杰斯具体分析了在这种范式转向中具有代表性的学者及其观念。在政治学领

域,以“理性选择论暠闻名的政治学家曼瑟·奥尔森(MancurOlson)和提出“寻租偏

好暠概念的经济学家安妮·克鲁格(AnneKruger)都认为所谓的公共利益不过是由

国家塑造的虚幻目的,真正的社会行动和选择权应该交给个体和各自所属的压力集

团,这正好与保守派提出自由选择的口号不谋而合。在社会学领域,这种从“体系暠到

“个体暠的转变也甚为明显,罗杰斯以社会学家詹姆斯·科尔曼(JamesColeman)的

理论转向为例做了分析。在历史学和文化研究领域,罗杰斯详细介绍了新左派史学

的思想和方法,诸如汤普森(E.P.Thompson)和英国文化研究的路径及欧陆后现代

主义思潮,是如何与1960年代以后美国史学领域出现的碎片化和解体化趋势相联系
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的。罗杰斯还分别论述了葛兰西(AntonioGramsci)、福柯(MichelFoucault)、克利

福德·格尔茨(CliffordGreetz)三者的学说对美国学术界价值观的深远影响。罗杰

斯认为,三者对社会权力的解构和他们的后现代言说风格,整体改变了美国学术界对

学术话语的认识;权力的观念变得具有流动性、渗透性,自然也就更容易产生不确定

性,进而引起争议。栙

简而言之,罗杰斯通过对市场和权力两大概念此消彼长及其内在结构和表现形

式的学理分析,试图从历时性的角度勾勒出这两大话语及其使用状况。作者尖锐地

指出,正因为两者在表达形式上的共通性,都偏好在微观和个体层面进行话语争锋,

使得原本就具备相当争议性的社会问题因学术界的话语介入而呈现更为复杂的态

势。保守派得以借助重拾话语权而展开“文化战争暠,其成因即在于此。

三

在第四和第五章中,罗杰斯聚焦于族裔认同、女权主义和多元文化思潮等在“文

化战争暠中被广泛涉及的争议性话题。

首先是非裔美国人面临的问题。20世纪下半叶,非裔美国人积极参与民权运

动,自身的政治社会地位得到较大改善,其政治斗争策略也从原先的抗争性运动转向

跻身主流政经领域以获取成功。客观而言,新生代的非裔学者和知识分子逐渐在美

国文化知识界站稳脚跟,加之高等院校纷纷创建非裔美国文明研究项目,似乎都预示

着非裔群体不断融入到了美国的主流文化之中。

然而,1980年代非裔群体愈来愈强调的族群认同策略,开始成为与白人群体之

间隔膜的肇因。从功利政治的角度观之,非裔政治家强调历史记忆创伤的重要性,强

调黑人贫穷的社会根源,藉此捍卫包括肯定性行动(AffirmativeAction)在内的一系

列社会政策的正当性和长期性,颇有其内在的逻辑合理性。但基于现实利益考虑的

族群认同,反过来激发了白人对“反向歧视暠的不满。右翼保守派充分抓住这个机会,

把马丁·路德·金有关无肤色差别(Colorblind)的口号攫为己用,将之巧妙地杜撰为

对个人权利平等的呼吁,恰如1984年传统基金会的一份内部报告所体现出的那种斗

争情绪,“20年以来,我们争取的就是民权运动中的话语暠。栚 在保守派的鼓噪下,这

种话语转变非常明显地体现在美国最高法院向右转的趋势中,在涉及有关工作机会、

入学资格、教育公平等容易引发争议的地方,最高法院已然从沃伦时代的积极赞许过
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渡到伦奎斯特时代的严格审查。栙

罗杰斯着重考察了非裔知识分子的立场。不少非裔知识分子出于自身利益的纠

葛而对“反向歧视暠话题不以为然,不希望从发展的眼光来审视种族含义的消解。罗

杰斯以有影响力的非裔学者小亨利·路易斯·盖茨(HenryLouisGates,Jr.)为例,

论述了他如何从早先的文学形式主义立场批判非裔的自我中心化和隐喻化倾向,转

变成为现今捍卫非裔文明坚固论的附议者。罗杰斯认为,在盖茨转变的过程中,政治

和学术利益发挥了关键的作用。栚罗杰斯颇为忧虑这种将族裔身份固化的后果:美国

社会学家在1970年代曾津津乐道的美国“种族意识日渐消亡暠的观点,或许将失去在

现实社会和学术圈立足的根基。

与坚守文化内核的非裔群体相类似,美国女权运动在1960年代的风云激荡后也

日益走向形式和内容的断裂。以“我们暠(we)为口号的集体诉求不复存在,被愈来愈

多样化的群体“差异性暠(difference)取代。原本被社会边缘化的群体的涌入,如少数

族裔女性、同性恋群体、新外来移民等,加深了女权运动在内部利益和表达立场上的

冲突。转投学术界的女权主义者则在强调社会性别差异的口号下高举“学术斗争暠的

旗帜,在很短时间内把性别问题打造成研究热点,但亦不可避免地引起了学界内部有

关学术霸权的争议;一些女权主义者刻意强调女性视角、女性意识的政治正确性,也

不免引起部分学者的反弹。以写作《走向封闭的美国精神》(TheClosingofAmeri灢

canMind)闻名的艾伦·布鲁姆(AllanBloom),正是因为对此现象持批判态度而受

到部分公众和保守派的青睐。罗杰斯感慨道:“当评判学术作品的指标变为衡量其内

容和方法是否带有性别歧视时,学术商榷也就走向了言辞之争。暠与此同时,保守派从

道德虚无主义的角度批判美国大学学术质量的下降,一些保守派知识分子更是直接

借用“差异性暠理论与女权主义学者展开针锋相对的辩论。在公共领域中充斥着这类

抽象而晦涩的词语,其效果可想而知。在一个“推崇大众隐喻的时代,以各自不同的

企图来寻找位置暠的话语权之争,能否真的促进学术共同体的坚守和进步呢? 罗杰斯

对此表现出深切的忧虑。栛

在第六章中,作者回归有关美国社会公平与正义的议题,具体描述美国学界关于

社会断裂的两种视角、理论路径和现实讨论。从政治理论出发,罗杰斯以政治伦理学

家约翰·罗尔斯(JohnRawls)的著作《正义论》(ATheoryofJustice)为分水岭,论

述了呼吁通过再分配实现公平正义的社会主张在1970年代后期如何陷入迭遭质疑
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的状况。其中具有代表性的学者和著作,如罗伯特·诺齐克(RobertNozick)在《无

政府、国家与乌托邦》(Anarchy,StateandUtopia)中提出的自由至上主义(Liber灢
tarianism)和迈克尔·沃尔泽(MichaelWalzer)在《正义诸领域》(SpheresofJus灢
tice)中捍卫的多种社群及其正义边界的主张,其共通之处都在于质疑和抵制国家力

量对公共生活的入侵,强调“地方化暠、“小型化暠、“多元化暠和公民行动(civicaction)

的社群主义理念受到追捧,宏大的整体性公民协商共同体被视为制约社会行动和公

民美德的原罪。栙罗杰斯以1980年代以来关于资助美国贫困阶层的问题为例,说明

这一领域已不仅仅是对社会政策的利弊权衡,而是成为不同社会价值观的冲突场

域。栚作者还围绕美国教育领域中的教育券(educationvoucher)和择校现象,透彻地

分析支持和反对多元文化主义的两派如何在具体政策上纠缠不清,以致出现政策多

次逆转的怪异现象。栛1990年代末以来,有关社会资本(socialcapital)的讨论逐渐走

红,成为学者反思和重估公民社会政策的出发点。但罗杰斯颇为尖刻地指出,把所谓

的信任进行量化和评估的举措,其背后的逻辑实质还是以微观自由市场为出发点,这

也解释了哈佛学者罗伯特·帕特南(RobertPutnam)的《独自打保龄》(BowlingA灢
lone)出版后学界和公众评价该书时显现的两极化现象。总之,尽管罗杰斯认为美国

人对待社会的整体理念并没有完全消亡,高高飘扬的星条旗和爱国主义行为通过媒

介化的表达仍然可以高度加强美国民众的团结,但建构这种团结的基石是不牢固的、

断裂的。栜

在第七章和结尾部分,罗杰斯试图从更为广阔的历史视野来审视近30年来的美

国社会思潮。借用里根当年访问中国,并在复旦大学演讲中提出的“历史是一条河

流,我们能够驾驭并选择航向暠的隐喻,罗杰斯点出了当代美国政治精英和公众掀起

阅读历史著作热背后隐现的立场偏好。在纪念诸如哥伦布发现美洲大陆、美国独立

革命、宪法和第一修正案的原始含义,以及美国内战的起因和结果等方面,我们已经

可以看到诸多历史话题的泛政治化倾向。里根时代恰逢东欧和苏联社会主义阵营的

政权剧变,让弗朗西斯·福山(FrancisFukuyama)的“历史终结论暠在传媒领域喧嚣

一时,保守派亦为里根时代的神话找到了合法性的奠基石,未来学家阿尔文·托夫勒

(AlvinToffler)及其学说也激起了公众通过技术解放个人的强烈渴望。栞罗杰斯并不

否认重述历史的积极意义,但质疑如果“抛开宏大叙事和情绪高涨的爱国主义话题,
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DanielT.Rodgers,AgeofFracture,pp.200~209.
DanielT.Rodgers,AgeofFracture,pp.214~218.
DanielT.Rodgers,AgeofFracture,pp.220,181.
DanielT.Rodgers,AgeofFracture,pp.222~224,245~247,269.



这种共识能够坚持多久暠。在经历了1990年代“文化战争暠的高潮后,九一一恐怖袭

击为重新凝聚美国精神提供了绝好的机会。但罗杰斯遗憾地发现这种趋势仅持续很

短时间就宣告中断,所谓的国家意识、容忍对个体自由的限制、牺牲和奉献的精神,很

快在第二次伊拉克战争结束后土崩瓦解。栙市场化和自由选择的口号再次回归,在新

的政治生态环境下呈现出新面貌。无论是首位非裔总统奥巴马曾经令人耳目一新的

政治修辞风格,抑或是茶党这样号称源自美国历史传统的激进社会运动,还是占领华

尔街的左翼学生想表达的那种社会愤怒,都能从时代的断裂特性中找到答案。栚

“一切坚固的东西都烟消云散了暠,这句马克思在《共产党宣言》中脍炙人口的名

言,或许能够形象地概括罗杰斯对当代美国社会思想状况的看法。事实上,全球化时

代的思想与概念流动早已超出地理和民族国家划定的边界而日趋扁平化,互联网和

社交媒体的兴起让各种思潮的交流更为迅捷和敏锐。因此《断裂的年代》描述的状况

绝非美国所独有,而是具有普遍意义的时代困境。

四

作为近年来美国史学界少有的思想史力著,罗杰斯和他的《断裂的年代》在赢得

众多学术界资深人士的肯定赞许之外,也引起部分学者相当直率的批评。譬如,有人

认为罗杰斯的“断裂暠命题建立在并不存在的战后美国社会共识基础上,是美国共识

史学思想的回潮;也有学者认为罗杰斯对战后社会思潮中的诸多概念使用混乱,特别

是对欧陆后现代主义思潮缺乏公允的评判。栛相关的学术杂志围绕该书展开了多重

维度的热烈讨论,罗杰斯也对此做出积极回应。在这种阅读交流和反馈过程中,该书

所要呈现的历史命题和价值关怀也日益清晰和为学界所接受,正如《美国历史杂志》

对该书的评价所言,“这是一本需要反复思考和品味的著作。暠栜
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DanielT.Rodgers,AgeofFracture,pp.257~261,264~268.
DanielT.Rodgers,AgeofFracture,pp.270~271.
NeilJumonville,“LearnThisForwardbutUnderstandItBackward,暠JournaloftheHistoryofIdea,

Vol.73,No,1(November2012),pp.155~162;SamuelMoyn,“StudyingtheFaultlines,暠Dissent,Vol.
58,No.2(Spring2001),pp.101~105.
以笔者所涉猎的范围,《历史之声》(HistoricalSpeaking)杂志专门开辟栏目讨论该书,可见 BruceSchul灢
man,“DanielRodgers狆New ConesusHistory,暠MichaelKimmage,“A ResponsetoAgeofFracture,暠

MelaniMcAlister,“PopularMediainanAgeofFracture,暠以及 DanielRodgers,“A NewConsensus?暠

HistoricallySpeaking,Vol.12,No.2(April2011),pp.12~21;DougRossinow,“ReviewonAgeof
Fracture,暠JournalofAmericanHistory,Vol.98,No.3,2011,pp.802~803.伍德罗·威尔逊中心美国

研究项目(UnitedStatesStudiesProgramatWoodrow WilsonCenter)也曾为该书召开研讨会,视频链接见

http://www.wilsoncenter.org/event/new-book-discussion-iage-fracturei。



依笔者之浅见,一部优秀的思想史著作必然会在宏大历史背景和问题意识的双

重牵引下展开有针对性的聚焦讨论,对某些局部问题的忽略和遮蔽也将成为难以避

免的瑕疵。事实上,《断裂的年代》的确存在着类似的问题。譬如,以“断裂暠之命题能

否涵盖里根时代以来美国“文化战争暠的全貌? 以经济学视野下的“市场暠、“权力暠的

观念审视学术界生态变迁,是否存在过度阐释的倾向?栙如何辩证地认识媒介化时代

观念传播的渠道及其效果,以及如何在历史研究中平衡理论创新与现实关怀的关系

等,都值得做进一步的思考。

贾敏:复旦大学新闻学院博士后、2012年度南京大学灢霍普金斯大学国际问题研

究所研究员

(本文责任编辑:卢宁)暋暋
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栙 在2012年5月26日由复旦大学历史系举办的“过去十年的中美史学暠学术论坛上,笔者曾就《断裂的年代》
的学术价值向与会的思想史学者戴维·霍林格(DavidHollinger)求教。霍林格极为赞许罗杰斯的视野,但
也对他运用经济学概念阐释当代美国学术思潮的转向持一定的保留意见。



曫学术动态

“美国对外战略与中美关系暠
学术研讨会暨中华美国学会、
中美关系史研究会年会综述

余功德

2012年8月15~16日,由中华美

国学会、中国社会科学院美国研究所、中
美关系史研究会、东北师范大学历史文

化学院联合主办,东北师范大学历史文

化学院美国研究所承办的“美国对外战

略与中美关系(1972~2012)暠学术研讨

会暨中华美国学会、中美关系史研究会

年会于长春市举行。与会者来自中联

部、中共中央党校国际战略研究所、中国

社科院美国研究所、国务院发展研究中

心、国防大学、中国国际问题研究所、上
海社会科学院、北京大学、东北师范大

学、北京外国语大学、南京大学、南开大

学、厦门大学、上海市美国问题研究所、
外交学院、同济大学、四川大学等单位,
约80余位。

开幕式由东北师范大学历史文化学

院党委书记兼美国所所长梁茂信教授主

持。东北师大副校长柳海民、东北师大

历史文化学院院长韩东育、中国社会科

学院美国研究所所长黄平分别在会上致

辞。中华美国学会荣誉会长、北京大学

国际关系学院院长王缉思,中华美国学

会副会长、中共中央党校国际战略研究

所所长宫力,中华美国学会副会长、上海

社科院副院长黄仁伟,中华美国学会副

会长、中美关系史学会会长陶文钊,分别

作了主旨发言。
宫力教授在发言中认为,冷战后美

国对外战略基于两个因素被引向了错误

的方向:一是由于摊子铺得太大,超出了

其力量的界限;二是意识形态因素在强

化。这种状况直到奥巴马总统上台推出

了“战略再平衡暠后有所改变,但仍存在

一些问题。今后中美关系将呈现出稳而

不定、分而不裂的局面。对我国来说,需
要学会管控分歧、深耕周边、加强软性外

交等,归根结蒂在于把自己的事情办好,
时、势都在中国一边。

黄仁伟研究员在发言中探讨了美国

如何成长为一个霸权的,并在此基础上

探讨了中美之间的权力转移。他指出,
美国成长为一个霸权的过程中有很多可

资借鉴的历史经验,其中尤其是美英关

系的变化。
陶文钊研究员以“如何看待美国的

战略调整暠为题探讨了美国战略重心向

亚太地区转移的问题。他认为,美国由

于反恐战争和金融危机造成的国际国内

问题而推出新战略,美国出于安全、经济

和平衡中国崛起的考虑而将战略重心转

移到亚太地区,以维持美国的全球领导

地位。这种战略重心东移是全面的,但
美国的战略东移是受诸多因素制约的,
奥巴马政府的战略东移底气不足。

在大会发言中,近30位与会嘉宾分

别从美国战略东移、中美经济和安全关

系、美国对华外交、美国对外战略等多个

方面进行了阐述。
中华美国学会顾问、北京外国语大
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学教授梅仁毅主持了第一轮的发言。夏

立平、郑保国、孙逊、樊吉社等分别从不

同角度探讨了美国的战略东移问题;李
中泽分析了美国对外政策的冷战思维定

式;胡素萍和邱美荣探讨了南海问题;何
兴强讨论了美国对外战略调整的国内政

治背景。
中华美国学会副会长兼秘书长、中

国社科院美国研究所副所长倪峰研究员

主持了第二轮的发言。马秀山在发言中

探讨了中美关系中的知识产权问题;孔
祥永分析了奥巴马政府的能源政策及对

我国影响;顾国平从经济和非经济手段

方面讨论了美国对华经济政策;徐辉谈

到了中美关系的独特性;陈海宏讨论了

米切尔的空军思想;王荣军展望了跨太

平伙伴关系协定(TPP)与中美关系的近

期前景。
中华美国学会常务理事、中国国际

问题研究所美国研究中心刘学成研究员

主持第三轮发言。孙晨旭从比较研究视

角探讨了美国对香港价值的判断;翟韬

讨论了第二次世界大战后美国新闻署在

华宣传活动从“扬美暠到“反苏暠的变化;
陈宗权讨论了美国人权外交的实质及其

对华政策;杨卫东探讨了中美建交以来

美国对华人权外交的轨迹转变;倪建平

分析了埃德加斯诺对中国共产党的认知

和传播;秦珊讨论了尼克松访华对中国

电视发展的影响。
中华美国学会常务理事、同济大学

政治与国际关系学院院长夏立平教授主

持了第四轮发言。王勇介绍了美国国内

的地区性同盟与美国外交战略的变迁;
黄海涛讨论了美国的“巧实力暠战略;郭
永虎探讨了福特政府时期中美未能建交

的原因;潘迎春讨论了美国非营利组织

与对华政策;余廷明介绍了在美非法华

人的个案研究;马芸芸以1977~1979的

中美关系为例说明了中美合作终是历史

选择;刘学成介绍了2012年美国大选的

形势与特点;刘建华从内敛与外向两个

角度对美国亚太政策演变做了周期性考

察;王德春探讨了杜鲁门政府对华政策

的“基本原则暠。
闭幕式由中华美国学会副会长胡国

成研究员主持。黄平会长以“从全球视

野看未来十年的中美关系暠为题作了发

言。
倪峰副会长向学会理事会作了工作

报告。他报告了学会2011~2012年度

经费的收支情况,通报了理事会关于会

费调整的意见和方案。经过理事会的同

意,中华美国学会正式决定吸收天津师

范大学政治与行政学院为学会的会员,
杨卫东教授代表天津师范大学政治与行

政学院与年会嘉宾们见面。此后,会议

初步商定了在海南海口举办中华美国学

会下一届年会。
陶文钊副会长报告了中美关系史研

究会在过去一年的活动情况。由于年龄

问题,陶文钊向大会请辞中美关系史研

究会会长职务。与会者以热烈的掌声感

谢陶文钊研究员多年来辛苦而卓越的贡

献。
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曫著述巡礼

《肯尼迪、约翰逊时期的美国对华政

策》暋刘子奎著,北京·社会科学文献出

版社2011年1月第1版。全书共6章,
约23万字。

本书作者系上海师范大学人文学院

副教授,历史学博士,政治学博士后。本

书主要研究了20世纪60年代肯尼迪、
约翰逊两届美国政府的对华政策。作者

指出,美国在中美双边关系中处于主动

地位,20世纪60年代中美对峙的主要

原因是美国对中国奉行遏制与孤立的政

策,从而导致了双方国家利益的冲突。
肯尼迪、约翰逊政府时期中美之间的尖

锐对抗和敌视,与中国的言辞或行为没

有根本性的联系,是美国遏制与孤立中

国和侮辱、丑化、妖魔化中国的合乎逻辑

的结果。

《第三力量:美国非营利机构与民间

外交》暋卢咏著,北京·社会科学文献出

版社2011年4月第1版。全书共12
章,约33万字。

本书作者系美国百人会研究部主

任,复旦大学新闻学院国际新闻学士,耶
鲁大学国际关系硕士。作者在非营利机

构有近十年的接触和工作经验,特将这

些独特而宝贵的经验分享给中国的读

者。她对此类非营利机构的运作情况有

着切实的了解,对美国对华政策的制定

过程及其关键人物圈也十分熟悉。
本书基于大量的背景研究和第一手

的采访资料,以生动形象、清新平实的文

笔,记录下在美学习和工作生涯的亲身

经历。全书理论结合实际,图文并茂,向
读者全面介绍美国非营利机构的理念与

业态,并加以分析评述。

《危险的国家:美国从起源到20世

纪初的世界地位》(上、下册)暋暡美暢罗伯

特·卡根著,袁胜育、郭学堂、葛腾飞译,
北京·社会科学文献出版社2011年6
月出版。全书共12章,约50万字。

罗伯特·卡根是美国历史学家、外
交政策批评家,布鲁斯学会高级研究员,
美国乔治敦大学历史学副教授。本书揭

开了美国孤立主义传统神话的神秘面

纱,披露了一个更为复杂现实:那就是美

国人在过去的四个世纪里,一直在稳步

地提升他们在全球的实力和影响。书中

卡根对美国早期外交政策进行的精彩而

全面的重新检视,使得人们得以明了为

什么美国从一开始即被整个世界既视为

政治、文化和社会革命的源泉,也被视为

一个野心勃勃,有时甚至是充满危险的

一个国家。
(李洋暋供稿)

MichaelPettis, “An Exorbitant
Burden,暠ForeignPolicy,postedSep灢
tember7,2011.

作者是北京大学金融学教授,并任

职于卡内基国际和平基金会。他在文章

中指出,保持美元作为世界储备货币的

地位将使美国经济支付相当大的成本。
他认为下面这种流行观点是错误的,这
种观点认为,正是由于美元是世界储备

货币,所以美国可以推行低利率政策而
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且进行超支借贷和超支消费。作者认为

实际情况刚好相反。他指出,外国积攒

美元资产导致美国出现巨额贸易逆差、
低储蓄率、私人及公共部门负债高这三

种情况,或者也可以说使这三种情况恶

化了。作者指出,华盛顿不愿意制定防

止其他国家累积美元资产的规则,是因

为担忧这将预示美国经济实力相对衰

落。作者认为,要求将名为特别提款权

的国际货币基金组织一篮子货币当作新

的全球储备货币的建议是虚伪的,因为

贸易上的限制使各国都不愿意积攒特别

提款权;如果按照这个方向发展下去,一
个国家会将自身的贸易逆差及与之相关

联的货币估值问题强加于其货币包含在

特别提款权之内的那些国家。

EliLake,“AllOvertheMap:The
StrangeNew WorldofRepublicanFor灢
eignPolicy,暠New Republic,August
18,2011,pp.13~17.

作者指出,共和党内部对于外交政

策的共识已不复存在。1970年代,新保

守主义者开始攻击传统上由现实主义者

组成的共和党外交政策班子,这种攻击

在小布什竞选总统期间达到了顶峰。此

后,不少像科林·鲍威尔和布兰特·斯

考克罗夫特这样的现实主义者开始离开

共和党外交政策班子。在整个2008年

总统大选期间,新保守主义者主导了共

和党的外交政策取向,共和党总统候选

人大都表现出布什政府外交政策的特

征,即奉行单边主义、对外推广民主和国

家构建等观念。不过,在近几年中,共和

党内出现了一些新的造反者,他们不太

倾向于支持民主化和国家构建进程。这

些人对世界的看法各不相同,他们当中

既有鹰派,也有孤立主义者。作者称,共
和党内部关于外交政策的讨论“已经炸

锅并形成了难解难分、带有意识形态色

彩的政策歧见和纷争暠;更糟糕的是,大
多数共和党总统竞选人现在才刚刚开始

组建自己的外交政策团队。

Daniel Drezner, “Does Obama
Have A Grand Strategy? Why We
NeedDoctrinesIn UncertainTimes,暠

ForeignAffairs,Vol.90,No.4,July/

August2011,pp.57~68.
作者是美国塔夫茨大学弗莱彻法律

与外交学院国际政治学教授。文章指

出,随着美国展开对利比亚的军事干预

行动,许多外交政策观察家抱怨奥巴马

政府没有大战略。作者认为,无论批评

者的意见是什么,奥巴马政府实际上不

仅是有一个大战略,而且是有两个大战

略。第一个大战略是“多边收缩暠战略,
旨在通过削减美国对海外的承诺、依靠

美国的全球伙伴承担部分负担,从而恢

复美国在世界上的地位。第二个大战略

为“反击暠战略,意在通过采取行动向盟

友保证美国将对不断增多的威胁做出回

应,不会退回到孤立主义。作者认为,奥
巴马要更清晰地向外界阐述他的大战

略,否则他的批评者和反对者会用一种

不恭敬的语气替他说。
(资料来源:美国国务院国际信息局

卢宁 编译)
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本期专论中,张丽娟和高颂的文章论述了美国促进农业出口的政策机制。
文章指出,美国促进农业出口的政策既包括以保护农业为目标的直接补贴政策,
也包括以推动贸易出口为导向的自由贸易协定谈判策略。美国政府为促进农业

出口实施的具体项目计划从根本上满足了农业出口商的需要,而农业贸易融资

和风险保障等则为农业出口提供了有效市场化运作的保障机制。
徐彤武的文章分析了“外围团体暠对2012年美国大选的影响。他认为,2012

年美国大选的突出特点是以超级政治行动委员会为代表的各种“外围团体暠为开

展选举政治宣传而无限制筹措和花费巨资。这一现象是当代美国选举财务改革

遭受重大挫折的显著标志,它使美国的宪政民主制度陷入政治、法理和道德的三

重困境之中,因而遭到美国多数民众的反对。
王金强的文章论述了国际海底资源分配制度的演变与美国海底政策的关

系。他认为,在这项制度构建过程中,发展中国家凭借其表决优势在海底资源分

配问题上对美国支持的海底制度构成了挑战。美国不仅以国内立法的形式规避

国际海底制度对其国内开发实体的活动限制,而且在国际海底制度之外与其他

发达国家签订一系列“互惠国协议暠,公开与国际海底资源分配制度相抗衡。
杜幼康的文章对萨默斯提出的“孟买共识暠进行了评析。他指出,萨默斯在

担任美国国家经济委员会主任期间提出的“孟买共识暠具有明显的倾向性,“孟买

共识暠既不成熟,也难以令人信服,但其动机和动向不能不引起重视。
李建人的文章以“阿福特古德诉国家侦监局暠案为例探讨了美国情报机关预

算信息公开问题。他指出,控辩双方就《信息自由法》和《情报授权法》的关键条

文展开了激烈争辩。虽然最终原告胜诉,但美国现行法律制度中存在着偏袒情

报机关不公开信息的特殊程序规定。这不但与《信息自由法》的精神相悖,也给

维护公民知情权设置了巨大的法律障碍。
蔡翠红的文章论述了网络空间的中美关系问题。她认为,管理网络事务的

国家主权与网络空间的开放性之间的矛盾是这一领域中美冲突的根源。网络空

间的全球性及世界各国所面临的网络信息安全等共同威胁,促成了中美在网络

空间的合作。对网络监管和网络主权的认同、建立中美网络空间的战略互信,是
避免网络空间中美关系出现安全困境的主要手段。

2012年8月,“美国对外战略与中美关系(1972~2012)暠学术研讨会暨中华

美国学会、中美关系史研究会年会在长春举行。会后,北京大学国际关系学院院

长王缉思教授应邀到中国社科院美国所讲座。本期“笔谈暠栏目摘要刊发了部分

与会学者的发言和上述讲座内容,以飨读者。
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