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TheU.S.“PivottoAsia灢Pacific暠PolicyandItsImpact
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InPresidentObama狆sfirstterm,animportantchangeintheU.S.na灢
tionalsecuritystrategywas“PivottoAsia灢Pacific暠,whichwasadopt灢
edinthecontextofthegradualshiftofthecenterofglobaleconomic
gravityfromtheAtlantictotheAsia灢Pacificalongwiththerapidrise
ofChina.Multiplefactorsforthisstrategicchangeincludeeconomic
development,geopolitics,militarysecurity,valuesandideologies.
However,theUnitedStatesandRussiaeachhasdiplomaticresources
attheirowndisposalintheAsia灢Pacificregion,andthepivotwillaf灢
fectthestrategicenvironmentofboththewesternandeasternparts
ofRussia.Ingeneral,itwillprovideafavorableexternalcondition
forimprovementofU.S.灢Russiarelations.Russiawilleventually
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nonproliferationpolicynotonlyexertsaconsiderableimpactonand
makeschangestotheinternationalnonproliferationsystem,butalso
hasconsequentialinfluenceonthenonproliferationintheinternation灢
alcommunity.InordertopreventthespreadofWMD,theUnited
Statesshouldreverseitscurrentpolicy,respectothernations狆willto
strengthentheirnationalsecurity,whenAmericahassafeguardsher
ownandthesecurityofitsallies.Americashouldjustlydealwithall
theproliferationactivitiesbythesamestandard.
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tionwithwinningoverseasChinesefortheTaiwanwasattheexpense
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奥巴马政府战略重心东移
对美俄关系的影响

孙哲暋徐洪峰暋暋暋

暡内容提要暢战略重心向亚太东移是奥巴马第一任期内美国国家安全战

略的重要转变之一。这一转变是在全球经济中心从大西洋地区逐渐转移到

亚太地区及中国迅速崛起的背景下发生的,有经济发展、地缘政治、军事安

全,以及价值观和意识形态等诸方面考虑和原因。美俄两国在亚太地区各

自拥有能够利用的外交资源。奥巴马政府的战略重心东移会同时影响到俄

罗斯西部和东部的战略环境,总体上将为美俄关系缓和提供较为有利的外

部条件。俄罗斯会因此获得一个较长时期的战略喘息期,同时,它将有机会

在中美竞争中进行博弈、在中美合作中参与获取亚太地区经济快速发展的

红利。

关键词:美国外交 美俄关系 奥巴马政府 再平衡政策

奥巴马第一任内,美国战略重心东移是美国国家安全战略的重大调整之一。上

台伊始,奥巴马即表示,美国是一个太平洋国家,自己是“美国第一位太平洋总统暠。栙

与小布什政府“重中东、轻东亚暠的外交布局不同,2009年之后,奥巴马政府高调宣布

“重返亚洲暠,希望能够以“巧实力暠即灵巧运用外交、经济、军事,以及文化等各种手

段,重振美国的全球领导力。奥巴马政府在2010年5月发布的美国《国家安全战略》

报告中称,“亚洲富有活力的经济增长与美国未来的繁荣密切相关,我们已经采取了

栙 TheWhiteHouse,“RemarksbyPresidentBarackObamaatSuntoryHall,暠November14,2009,available
at:http://www.whitehouse.gov/the-press-office/remarks-president-barack-obama-suntory-
hall.



一些实质措施,通过区域性组织、新的对话,以及高层外交增加对该地区事务的参

与。暠栙国务卿克林顿就职后外交访问的第一站就是亚洲。栚2011年10月,克林顿国

务卿在《外交政策》杂志发表的题为《美国的太平洋世纪》的文章中明确指出,“国际政

治的未来并不取决于阿富汗或者伊拉克,而取决于亚洲暠,将美国重返亚太战略的重

要性,与第二次世界大战后美国帮助欧洲重建,并建立跨大西洋伙伴关系和机制的重

要性相提并论。栛

一暋战略东移旨在建构有利美国的大国博弈格局

冷战时期,美国的全球战略重心一直在欧洲,把苏联作为首要的战略竞争对手。

20世纪90年代初,苏联解体,冷战结束,克林顿政府的战略重心仍然放在欧洲,通过

推动北约东扩和建立欧洲反导系统等,对俄罗斯进行规制。2001年的九一一事件使

小布什政府将反恐作为美国国家安全战略的首要目标,阿富汗等被美国认为是恐怖

分子的藏匿之地而成为小布什政府安全战略的关注重心。

奥巴马在竞选期间,多次提出要将美国安全战略的主要目标从反恐转变为“重塑

美国的领导地位暠。栜 在奥巴马第一任期内,随着美国白宫、国防部、国务院等关键部

门对美国在后反恐时期战略安全目标的日益清晰和明确,美国开始着手从伊拉克和

阿富汗撤军,对经济持续快速发展的亚洲-太平洋地区提出特别的关注。奥巴马政

府之所以做出这种调整,主要出于几方面原因:

首先,经济方面。经济状况是反映世界格局变化的重要指标之一,自20世纪80
年代开始,日本、韩国、新加坡、中国等亚洲国家相继实现了经济的快速发展,世界经

济中心逐渐从大西洋地区向太平洋地区转移。根据国际货币基金组织的数据,目前

·01· 美国研究
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全球前三大经济体均位于亚太地区,栙该地区占据了全球超过一半的产出份额和将

近一半的全球贸易,栚外商直接投资和对外投资规模均快速增长,外汇储备占据全球

外汇储备的重要份额,主要经济体持有相当数量的美国政府债券。栛在全球金融危机

背景下,亚太地区经济的快速增长与欧洲国家深陷债务泥沼的情况形成鲜明对比,基

于以上原因,奥巴马政府开始将战略重心重新放到亚太地区,期望通过增加在该地区

的贸易和投资,为美国创造更多的出口市场和就业机会,栜以拉动美国经济复苏,帮

助美国渡过经济衰退的难关。此外,经过十余年经济的高速发展,中国已经逐渐成为

亚太地区经济发展的关键引擎,在亚太地区主要的经济合作框架中,中国均扮演了重

要角色,如亚太经合组织(APEC)、“10+1暠机制(中国-东盟、日本-东盟、韩国-东

盟自贸区)、“10+3暠机制(中日韩-东盟自贸区)等,为了避免美国在亚太地区的区域

经济整合进程中被边缘化,同时制衡和弱化中国在该地区经济影响力的快速上升,奥

巴马政府采取了一系列具体措施,除了增强与日本、韩国、印度、新加坡、泰国、马来西

亚等亚太主要经济体双边层面的经济合作以外,还重点通过参与并主导“跨大平洋伙

伴关系协议暠(Trans灢PacificPartnershipAgreement,TPP)谈判,全面介入亚太地区

的经济一体化进程,力图成为亚太地区区域经济整合的主导者和领导者。

其次,地缘政治方面。中国力量的增强是进入21世纪以来亚太地区地缘政治变

化的重要特点。对于中国的崛起,奥巴马政府的态度有两个方面:一方面,美国官方

一直宣称对中国国际经济影响力和国际政治影响力的日益上升持欢迎态度。奥巴马

和希拉里曾经多次表示,中国的繁荣和稳定有利于美国利益,美国欢迎中国在国际事

务中发挥更大作用。但另一方面,美国同时强调,中国必须做一个负责任的大国,希

望中国遵守既有的国际规则。言外之意,即希望中国在现有的国际规则框架内,以和
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平方式、以不挑战美国全球领导地位的方式崛起。栙 为了规制中国的崛起,除了与中

国双边层面的接触外,奥巴马政府更多通过参与亚太地区多边机制的方式,希望联合

其他亚太国家一起对中国进行制衡。例如,除了更多参与亚太经合组织的事务外,奥

巴马首次参加东盟国家主办的东亚峰会,并迎合印度的“向东看暠战略,积极推动美日

印三边对话。栚 除了中国以外,印度和印尼也是奥巴马政府在亚太地区地缘政治中

的关注重点。印度和印尼地处印度洋经马六甲海峡,进入太平洋的战略要道,两个国

家拥有全世界将近四分之一的人口,同是二十国集团成员,此外,印尼还是世界上穆

斯林人口最多的国家,不论从安全层面,还是经济层面,这两个国家对于美国都具有

重要意义。如果说奥巴马政府对于中国的政策是接触和防范,而对于印度和印尼,更

多则是争取获得这两个亚太新兴经济体的支持和配合,以构建美国主导的亚太地缘

框架。

第三,安全方面。亚太地区涉及美国的多重安全利益,这也是奥巴马政府决定重

返亚太的重要考虑之一。总体来说,美国在亚太地区的安全利益主要有五点:一是通

过既有的军事同盟框架,继续同日本、韩国、菲律宾、泰国、澳大利亚等传统盟友加强

同盟关系;二是希望继续通过六方会谈和东亚峰会等,解决朝核问题;三是通过参与、

直接或间接介入钓鱼岛和南海等领土争端,形成对中国的战略牵制;四是巩固在阿富

汗和巴基斯坦等地的反恐成果,解决当地的反恐遗留问题,同时继续关注周边地区及

中亚的恐怖主义活动、宗教极端势力活动,以及毒品走私问题;五是保证马六甲海峡

和南海等战略航道的畅通和安全。为配合这些战略目标,奥巴马政府采取了诸多实

际措施强化亚太军力。例如,2012年1月,奥巴马公布美国的新军事战略,正式宣布

美国的国防安全重心向亚太转移。栛 2012年3月,美国国防部副部长艾什顿·卡特

(AshtonB.Carter)表示,未来几年,美国海军60%的军舰将部署在太平洋地区,其

中包括增加一艘航母,使美国部署在亚太地区的航母数量达到六艘。此外,美国陆军

和海军陆战队也将加强轮换,部署在亚太地区的美军数量将“只增不减暠。栜 另外,美
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杰弗里·贝德(JeffreyBader,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
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Strategy)一书中,指出奥巴马政府对华战略有三个“支柱暠:(1)欢迎中国的崛起和影响力的增强,欢迎中国

正当地扩大其作用;(2)使中国的崛起符合国际规范和规律;(3)塑造亚太地区的环境,以确保崛起的中国

成为该地区的一个稳定性因素而非破坏因素。JeffreyA.Bader,ObamaandChina狆sRise敽AnInsider狆s
AccountofAmerica狆sAsiaStrategy,pp.69~70.
HillaryRodhamClinton,“America狆sPacificCentury,暠ForeignPolicy.
U.S.DepartmentofDefense,“SustainingU.S.GlobalLeadership:Prioritiesfor21stCenturyDefense,暠

January2012,availableat:http://www.defense.gov/.../Defense_Strategic_Guidance.pdf.
Jim Wolf,“PentagonSaysAimstoKeepAsiaPowerBalance,暠Reuters,March8,2012,availableat:ht灢
tp://www.reuters.com/article/2012/03/08/us-china-usa-pivot-idUSBRE82710N20120308.



国助理国防部长玛德琳·克里登(MadelynCreedon)表示,美国将寻求通过与日本、

韩国、澳大利亚等国的合作,在亚洲建立一个类似欧洲导弹防御系统的防御体系。栙

根据计划,美国将在日本南部部署一个新的预警雷达,并有可能在东南亚部署另一个

与导弹防御舰船和陆基拦截装置绑定的雷达。栚 奥巴马政府的上述举措,意在维护

美国在亚太地区的安全利益。

最后,价值观和意识形态方面。价值观的推广和意识形态的竞争在美国的外交

战略中一直具有两方面含义:一是美国认为自由民主和市场经济具有普世价值,把自

身价值观的推广本身作为目的;二是把其作为维持美国国际影响力、保持美国世界领

导地位的手段。因此,在奥巴马政府的外交战略中,自由民主价值观被视为美国最重

要的资产和外交政策的核心。栛 然而,在亚太地区,美国对自身价值观和意识形态的

推广却有另外一个重要内容:随着中国经济的高速增长和国际经济、政治影响力的上

升,中国之前30余年的经济发展成就向世界指出了不同于华盛顿模式的另外一条发

展道路,这种对美国核心价值观的挑战在一定程度上也构成了对美国国际领导地位

的挑战。因此,奥巴马在第一任期内,一方面与中国深化经济关系,另一方面则一直

呼吁中国保护人权,推进政治体制改革。此外,美国还通过各种途径,向与中国意识

形态趋同的越南等亚太国家施加压力,呼吁这些国家进行自由民主和市场经济改革。

作为在亚太地区有着重大的现实利益和巨大影响力的域外国家,美国的亚太东

移战略及其对亚太区域合作的态度存在一个根本性的矛盾,即一方面美国宣称要积

极鼓励和推动亚太地区的贸易和投资的自由化,维护亚太的地区安全和稳定;另一方

面,美国要维护自身在亚太的主导地位,防止亚太地区出现一个将美国排除在外的国

家集团,这中间除了要应对朝核、领土争端等敏感问题之外,还涉及到对中国和俄罗

斯等不信任国家的防范。

美国国内有观点认为,冷战结束后,中国不断提出旨在促进亚太地区合作的倡

议,带头成立上海合作组织并积极推动“东盟+中国暠的集团化模式。在美国看来,中

国在亚太地区推动不包括美国在内的地区合作机制,与俄罗斯互动频繁,中俄联合发

表暗含反对美国地区霸权主义的声明,均对美国形成了重大挑战。栜 在规范中国影
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AdamEntous&JulianE.Barnes,“U.S.PlansNew AsiaMissileDefenses,暠TheWallStreetJournal,

August23,2012,availableat:http://online.wsj.com/article/SB1000087239639044481270457760559162
9039400.html? KEYWORDS=radar+Japan.
HillaryRodhamClinton,“America狆sPacificCentury,暠ForeignPolicy.
菲利普·桑德斯:《东亚合作背景下的中美关系:协调利益分歧》,载《外交评论》,2005年第6期,第36页。



响的同时,美国期望能够通过战略“再平衡暠政策,建构在亚太地区同时牵制中、俄

的有利于美国的大国博弈格局。

二暋美国战略重心东移对美俄关系的影响

从国土区域看,俄罗斯与美国有相似之处,同样既是大西洋国家,也是太平洋国

家。因此,美国的战略重心东移对于俄罗斯来说,将同时影响到其西部和东部的战略

环境。美俄两国的重点外交议程,也将由之前的欧洲,转移一部分到亚太地区。以上

两方面变化都将对美俄关系产生不同程度的影响。

在西线,俄罗斯的压力相对减轻,美俄两国围绕欧洲地区地缘斗争的紧张关系将

得到一定程度的缓解,从而为俄罗斯提供一个新的战略喘息期。由于俄罗斯国内经

济发达地区绝大部分位于西部,并且由于西部邻国众多,天然的地缘环境、与欧洲国

家悠久复杂的历史渊源,再加上俄罗斯历史上大部分时期一直自我标榜“欧洲国家暠

和“向欧洲看暠的传统,使俄罗斯与中东欧和西欧国家的联系紧密,西部历来、并且将

来也会一直是俄罗斯的战略重心。

从地理区域看,后冷战时期,美俄两国地缘争夺和安全斗争的焦点依然集中在俄

罗斯西线。首先是北约东扩。美国及西方盟国通过1999年和2004年的两轮北约东

扩,分别将波兰、捷克、匈牙利等中东欧国家和波罗的海三国纳入西方阵营,从西线对

俄罗斯进行战略挤压,蚕食俄罗斯的战略空间;其次是欧洲导弹防御系统。虽然美国

一直声称,欧洲反导系统的主要目标是针对伊朗,栙但是,这样一个预期可以覆盖欧

洲全境的导弹防御体系,对于俄罗斯来说,这无疑是一个重要的遏制和威慑手段。而

欧洲导弹防御系统的部署同样是在俄罗斯西线的中东欧,俄罗斯的西部邻国波兰,以

及捷克曾经是美国部署欧洲反导系统的重点考虑国家;第三是颜色革命。俄罗斯独

立后,虽然一直把独联体地区视做自身传统的势力范围,并且通过建立俄白哈关税同

盟、欧亚联盟等措施,逐步推进独联体地区的一体化,希望以此增强对独联体地区的

影响力。但是,美国一直没有放弃与俄罗斯在该地区的地缘争夺,2003年至2005年

期间发生在格鲁吉亚、乌克兰、吉尔吉斯斯坦三国的颜色革命即是突出体现之一。其

中,紧邻俄罗斯西境的乌克兰一直是美国及西方盟国力图争取的重点目标,希望通过

乌克兰的转变,从俄罗斯西线打开一个缺口。2004年乌克兰“橙色革命暠的发生,曾

经一度使俄罗斯西部的地缘形势趋于紧张。随着奥巴马政府将其战略重心向亚太地
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区的转移,俄罗斯西线的上述几点压力均有可能得到不同程度的缓解,美国与俄罗斯

在该地区围绕北约东扩、欧洲反导,以及颜色革命的紧张关系会得到一定程度的改

善。

(一)关于北约东扩。2010年5月,乌克兰正式宣布放弃加入北约,而格鲁吉亚

因为存在尚未解决的领土争端,尚不符合加入北约的条件,北约在俄罗斯西线的东扩

暂时受阻。并且,2010年11月,北约通过“新军事战略暠,提出所谓“危机处理暠的概

念,即成员国可以借助北约这一平台,通过军事手段对外施加影响,北约的军事指挥

体系和结构将做出调整,以适应未来“域外行动暠的需要。北约的这一新军事战略,可

以使其避开作战区域的制约,即使东扩受阻,北约也可以通过该战略扩大作战区域和

威慑范围。此外,除了中东欧以外,北约近些年开始借反恐之机,加强与阿富汗和中

亚国家的军事联系,将部分注意力从中东欧转移到了阿富汗、中亚,以及蒙古国等亚

太地区。栙 以上两点都在一定程度上降低了北约在中东欧扩员的迫切性,从而减缓

了俄罗斯在西线面临的北约东扩压力。

(二)关于导弹防御。面对俄罗斯对欧洲导弹防御计划的强烈抵触,奥巴马政府

为了减轻俄罗斯的防范心理,在2009年9月宣布放弃在波兰和捷克部署导弹防御系

统的计划,转而决定部署针对中短程导弹的“阶段性、更有适应能力的暠防御系统。栚

此外,美国还从技术角度向俄罗斯详细说明欧洲反导系统尚不具备拦截俄罗斯洲际

弹道导弹的能力,不会改变美俄之间的战略平衡。栛 而且,还积极邀请俄罗斯与美国

合作建立欧洲反导系统,希望以此消除俄罗斯的顾虑和戒心。栜 美国的全球反导系

统由本土反导系统和地区反导系统两大部分构成,其中,地区反导系统包括欧洲反导

系统、亚太反导系统,以及中东反导系统三大块,随着战略重心的东移,奥巴马政府对

亚太反导系统的重视和投入,会在一定程度上分散对欧洲反导系统的注意力和资源,

随之,俄罗斯在欧洲反导问题上的压力会有所减缓。栞

(三)关于颜色革命。如果说导弹防御和北约东扩是美俄两国在军事安全领域
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在欧洲部署反导系统的方式和时间有可能随着欧洲在美国全球战略中的地位、俄罗斯的态度,以及欧洲的

地缘形势等情况进行调整。



内的斗争,那么,颜色革命则是两国意识形态和价值观竞争的集中体现。奥巴马第一

任期内,美俄两国在此领域的斗争有所缓和。突出表现有两点:一是2009年底2010
年初乌克兰总统大选期间,奥巴马政府采取了中立和旁观立场,与2004年“橙色革

命暠时期的做法相去甚远。二是对独联体地区的经济援助大幅度降低,从2008年的

2.4亿美元减少到2010年0.5亿美元左右。相比之下,美国对亚洲的经济援助则开

始大幅度增加,从2008年的51亿美元左右,增加到2010年的86亿美元。栙随着奥巴

马政府战略重心的调整,这一趋势有望延续,俄罗斯在独联体地区的压力有可能随之

降低。

从地理区域看,俄罗斯东线在亚太地区主要有两部分:一是位于亚洲大陆东北部

的东西伯利亚;二是在欧亚大陆与中亚地区接壤的内陆。与西线相比,俄罗斯东线的

地缘形势相对轻松,美俄两国在该地区的战略利益冲突较少,对中国的重点关注有利

于分散美国对俄罗斯在该地区影响力上升的防范。

第一,亚太地区所涉及的地缘利益国家相对单一,并且美俄两国在该地区并没有

直接的战略利益冲突。在西部,俄罗斯与众多中东欧国家直接接壤或者邻近,这些国

家或者是前苏联加盟共和国,如乌克兰、白俄罗斯、波罗的海三国,或者是历史上与俄

罗斯关系复杂的前苏联社会主义阵营国家,如波兰、捷克、匈牙利等,俄罗斯独立后,

这些国家一直是美国和西方盟国与俄罗斯势力范围争夺的前沿阵地。为了争夺这些

国家和地区,美国及西方盟国通过北约多扩、欧洲导弹防御,以及颜色革命等对俄罗

斯步步紧逼。相比较而言,东线的东西伯利亚地区地缘形势则较为简单,俄罗斯的东

线近邻中国、朝鲜、蒙古国、日本均不属于美俄两国传统的势力范围争夺地区,涉及到

诸如北约东扩和颜色革命之类问题的可能性较小。栚 此外,虽然美国也开始逐步在

亚太地区部署导弹防御系统,但与欧洲的导弹防御系统相比,除了防范朝鲜之外,其

针对的主要地区大国是中国,直接针对俄罗斯的意图要弱化很多,所以,在亚太地区

俄罗斯面临的反导压力要小得多。

第二,就美俄两国本身来说,俄罗斯的东西伯利亚通过白令海峡与美国的北美飞

地阿拉斯加隔海相望,不论在苏联历史上,还是在俄罗斯独立之后,美俄两国在该地

区一直相安无事,从来没有直接的利益冲突。并且,随着奥巴马政府的战略重心东
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U.S.AID,availableat:http://gbk.eads.usaidallnet.gov/query/do? _program=/eads/gbk/country
Report&unit=N.2010年,美国对亚洲经济援助的份额占其全球经济援助总额的24%,参阅U.S.AID,

DataforForeignAssistanceFastFacts敽FY2010,availableat:http://gbk.eads.usaidallnet.gov/data/fast
-facts.html.
这几个国家中,蒙古国的情况近年有所变化。在“多支点暠(Multi灢pivot)外交战略的推动下,蒙古国在2012
年3月成为北约的伙伴关系国。2012年11月,蒙古国正式加入欧安组织。



移,美国开始日益重视白令海峡的重要战略地位,积极着手推动美国阿拉斯加与俄罗

斯楚科塔地区之间的经济人文合作,白令海峡周边北冰洋地区的合作也提上议程。栙

此外,俄罗斯通过太平洋沿岸的终端向美国输送原油的合作,以及两国在俄罗斯远东

地区的清洁能源合作栚也在商议之中,美俄在该地区经济人文合作的升温成为两国

关系发展的一个稳定和推动因素。

第三,对于亚太地区目前多数的热点问题,俄罗斯并非主要的利益攸关方。在朝

核问题上,俄罗斯虽然是六方会谈的参与国家之一,但是,在此议题上,除了直接当事

国家朝鲜和韩国外,中国和美国才是其中发挥关键作用的两个大国。与中朝关系不

同的是,不论苏联时期的历史渊源,还是俄罗斯独立之后的地缘战略,俄罗斯在六方

会谈中所扮演的角色,更多是各方利益的平衡者,或者在某些时刻作为中国立场的配

合者和支持者。对于中国与日本的钓鱼岛争端,以及中国与东南亚国家的南海争端,

俄罗斯在其中并没有利益诉求。在奥巴马政府介入该地区领土争端以后,俄罗斯更

多只是作为地区力量平衡者的身份出现,在某些议题上,给予中国一定程度的支持和

配合。俄罗斯自身在亚太地区唯一的领土争端是北方四岛,但是,在日本同时面临钓

鱼岛和北方四岛领土争端的情况下,日本在钓鱼岛投入了大部分的外交和军事资源,

一定程度上分散了北方四岛的压力,给俄罗斯提供了游刃有余的空间。此外,与奥巴

马政府积极介入钓鱼岛和南海争端不同,至少从目前看,美国还没有参与俄日北方四

岛争端的意图和政策,美国对中国的重点关注分散了俄罗斯在亚太地区可能受到的

压力。

第四,与俄罗斯在欧洲缺少地区大国支持,往往需要独自与美国及西方盟国斗争

不同,在亚太地区,中国是俄罗斯一个重要的战略协作伙伴。两个国家同是联合国安

理会常任理事国和核大国,是世界贸易组织、八国集团、二十国集团、亚太经合组织、

上海合作组织、东亚峰会等重要国际和地区多边机制的成员国,随着中国国际经济、

政治影响力的日益上升,中国既有更多的外交资源、也有充分意愿投入到与俄罗斯的

战略协作中。此外,与英法德等美国在欧洲的传统盟国不同,美国的亚太盟国日本、

韩国、菲律宾、泰国、澳大利亚等在亚太地区所能发挥的作用和影响力相对有限,对美

国需要防范的大国中国和俄罗斯所能施加的影响相对较小。而且,与冷战结束后中
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TheWhiteHouse,“JointStatementbythePresidentsoftheUnitedStatesofAmericaandtheRussianFed灢
erationonCooperationintheBeringStraitRegion,暠availableat:http://www.whitehouse.gov/the灢press灢
office/2011/05/26/joint灢statement灢president灢united灢states灢america灢and灢president灢russian灢fe.
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东欧国家急于加入北约不同,亚太地区的大多数国家,如印度、多数中亚国家,以及印

尼等部分东盟国家并不愿意在大国博弈中明确站队,因此,美国联合这些国家对中国

和俄罗斯进行制衡的可能性较小。

除了东西伯利亚地区外,俄罗斯东线还有在亚洲大陆与中亚地区接壤的内陆。栙

在中亚地区,美国对俄罗斯的政策目标主要有两个方面:一是反对俄罗斯把中亚看做

自身的传统势力范围,抵制俄罗斯对中亚国家的地缘控制;二是争取俄罗斯对阿富

汗反恐战争的支持。栚 奥巴马上台后,随着阿富汗战争的基本结束和美国的逐步撤

军,美国希望俄罗斯与其一起,共同维护阿富汗的战后稳定和参与战后重建。栛 此

外,美国还进一步推动“大中亚计划暠的实施,栜更多从地缘战略角度在中亚地区进行

布局。应该说,奥巴马政府战略重心东移战略的提出对俄罗斯在该地区的地缘影响

是双重的:一方面中亚地区在美国地缘战略中的位置会得到提升,对于一向把中亚地

区视作自身势力范围的俄罗斯来讲,在该地区的地缘压力会有所增加;而另一方面,

美国有可能把一部分注意力转移到中国,更加关注中亚国家东部邻国的中国与中亚

国家经济联系的加强和在该地区政治影响力的上升,而这则会使俄罗斯在该地区的

地缘压力有所减轻。

三暋对美俄在亚太地区关系互动的思考

奥巴马政府的战略重心东移是在全球经济、政治中心从欧洲大西洋地区向亚洲

太平洋地区转移的大背景下发生的,其中,中国崛起是这一转变发生的重要原因之
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这里的“中亚暠是包括阿富汗和中亚五国在内的“大中亚暠概念。
截至2012年6月,通过美俄双边合作和俄罗斯与北约的合作,已经有2200架次飞机,37.9万名军事武装人

员,以及4.5万个货物集装箱过境俄罗斯,支持美军及其盟国在阿富汗的军事行动。U.S.Departmentof
State,FactSheet敽U.S.灢RussiaCooperationonAfghanistan,June18,2012,availableat:http://www.
state.gov/p/eur/rls/fs/193096.htm.
TheWhiteHouse,JointStatementbythePresidentsoftheUnitedStatesofAmericaandtheRussianFed灢
erationconcerningAfghanistan,availableat:http://www.whitehouse.gov/sites/default/files/us-russia_

joint_statement_on_afghanistan.pdf.
2005年3月,由约翰-霍普金斯大学和瑞典乌普萨拉大学学者联合推出的研究报告《阿富汗及其邻国的大

中亚伙伴关系》中,提出了后后九一一时期的中亚战略。该报告指出,随着美国在阿富汗反恐战争的阶段胜

利,在进入后后九一一时期之后,美国应该通过加强阿富汗与中亚五国之间的伙伴关系,使美国在中亚的军

事存在和政治存在合法化和长期化,从而使美国在后九一一时期以反恐为单一目标、以阿富汗为单一对象

国的临时、应急策略,转化为以推进美国的欧亚整体地缘利益、以“大中亚区域经济合作暠为目标的长期、系
统战略。该报告的实质是利用九一一反恐战争的契机,以保证阿富汗后后九一一时期的长期安全为借口,
为美国在中亚的长期存在提供合法依据,为未来对俄罗斯、中国等大国的制衡做好地缘方面的准备。S.
FrederickStarr,“A ‘GreaterCentralAsiaPartnership暞forAfghanistanandItsNeighbors,暠CentralAsia灢
CaucasusInstitute&SilkRoadStudiesProgramJointReport,March2005.



一,对中国的崛起方式进行规制是美国战略调整的重要考量之一。因此,分析美俄两

国在亚太地区的关系互动必须首先考虑中国因素。

从战略层面看,在奥巴马政府战略重心东移的大背景下,俄罗斯在美国对外战略

中的定位已经发生一定程度的变化。这种变化的突出标志是俄罗斯已经被中国取

代,不再是美国在全球范围的首要战略竞争大国,这也是第二次世界大战结束至今国

际政治格局发生的重大变化之一。之所以发生这种变化,原因有两个方面:一是中国

的迅速崛起。不论中美两国的主观政策意愿如何,中国综合国力大幅增强和国际影

响力快速上升的客观结果,不可避免地对美国领导的现行国际经济机制和国际安全

机制形成潜在挑战,中国已经成为美国的首要战略防范大国;二是俄罗斯国际影响力

的变化及国家转型进程的推进。首先,普京和梅德韦杰夫任内,虽然俄罗斯的综合国

力有了大幅度提升,但是,与前苏联相比,俄罗斯的国际影响力已经大为减弱,对美国

全球领导地位的挑战大幅度降低。在一定程度上,奥巴马政府“亚太再平衡暠战略中

对于中国作为大国影响力上升的高度重视,可以看作是俄罗斯在美国对外战略中重

要性相对下降的政策表现之一。2009年至今,美俄“重启暠进程逐步展开,两国关系

总体趋于缓和。奥巴马政府的战略重心亚太东移,总体来讲,将进一步为两国关系缓

和提供较为有利的外部环境。

从美国方面看,其在亚太地区对俄罗斯可以使用的外交资源主要有以下几点:

第一,经济的共同开发和合作。例如,在白令海峡周边及北冰洋地区与俄罗斯进

行合作开发,在俄罗斯远东地区进行清洁能源合作,通过俄罗斯在太平洋沿岸的石油

输出终端,加强与俄罗斯的油气合作。此外,通过亚太经合组织、跨太平洋伙伴关系

等多边框架共同参与亚太地区的多边经济合作等。与俄罗斯经济联系的加强会成为

美俄关系发展的一个重要纽带,成为两国关系的重要稳定因素和推动因素。

第二,与日本、韩国、菲律宾、泰国、澳大利亚等亚太国家结成的军事同盟。第二

次世界大战后,美国与上述几个亚太国家签署条约结成了军事同盟,与这些盟国所构

建的军事安全网络,是美国在亚太地区军事安全的核心和基础。随着重返亚太,美国

通过一系列行动进一步加强了与亚太传统盟国的军事安全联系。例如,增加与日本

和韩国进行联合军事演习的规模和次数、增加驻澳大利亚北部的部队、战机和军舰数

量、栙对冲绳驻军、关岛驻军和达尔文驻军进行重新配置等。美国上述在亚太地区增

·91·奥巴马政府战略重心东移对美俄关系的影响

栙 2011年11月,奥巴马访问澳大利亚时宣布,美国将在澳大利亚的达尔文港长期驻军,驻澳美军人数将在五

年内增加到2500人左右,并将配备各式先进战机,军舰也有可能进驻。TheWhiteHouse,Remarksby
PresidentObamaandPrimeMinisterGillardofAustraliainJointPressConference,November16,2011,a灢
vailable at: http://www.whitehouse.gov/the灢press灢office/2011/11/16/remarks灢president灢obama灢and灢
prime灢minister灢gillard灢australia灢joint灢press.



强军事存在的做法虽然主要是为了应对中国崛起,但是,对俄罗斯同样可以形成一定

程度的威慑和制约。

第三,在阿拉斯加及日本、韩国、澳大利亚等地构建的亚太反导系统。随着奥巴

马政府重返亚太战略的实施,与在欧洲部署反导系统防范俄罗斯一样,美国同样把在

亚太地区部署反导系统作为防范中国的重要手段之一。除了防范中国,亚太反导系

统还可以对俄罗斯西伯利亚大铁路周边部署的弹道导弹进行更加严密的监视和及时

预警,从而对俄罗斯形成一定程度的威慑,对其“东进暠战略形成一定程度的牵制。

第四,北约在亚太地区的渗透。随着奥巴马政府重返亚太,这一地区也逐渐成为

北约的重要关注点之一。在西部的欧洲地区东扩遭到俄罗斯的强烈抵制之后,北约

的地缘战略出现一种新趋势,即从东部的亚洲国家开始,自东向西对欧亚大陆的核心

地带进行渗透。此前,北约已经与日本、韩国、澳大利亚和新西兰等亚太国家建立了

伙伴关系。借反恐战争之机,北约又将阿富汗纳入其伙伴关系框架内,并且宣布在

2014年从阿富汗撤军后,北约将继续保持与阿富汗的伙伴关系。此外,2012年3月,

北约与蒙古国正式签署合作伙伴协议,蒙古国首次以和平伙伴关系国身份参加了5
月份在芝加哥召开的北约峰会。另外,阿富汗战争结束后,北约日益重视与阿富汗接

壤的中亚地区的战略地位,希望通过增强在中亚地区的军事存在,在战略上遏制中亚

的周边国家中国、伊朗和俄罗斯。为此,北约积极邀请哈萨克斯坦、吉尔吉斯斯坦和

乌兹别克斯坦三个中亚国家参加2012年5月的北约峰会,并争取在中亚建立军事基

地的议题上征得这些国家的同意。

从俄罗斯方面讲,其在亚太地区对美国可以使用的外交资源有如下几个方面:

第一,能源出口和经济合作。随着俄罗斯远东大开发战略的实施,不论是梅德韦

杰夫还是普京,都日益重视远东地区与亚太国家的经济合作。美俄两国在白令海峡

周边的合作开发,在东西伯利亚地区的清洁能源合作,以及通过太平洋终端的油气进

出口合作,从俄罗斯方面讲,同样可以作为推动两国关系发展的经济筹码。

第二,联合中国和印度等地区大国。中国是美国在亚太地区重点防范的国家,通

过与中国的战略协作,中俄两国相互倚重,不仅可以分散美国在亚太地区对俄罗斯的

注意力,而且可以在一定程度上缓解美国在欧洲对俄罗斯的战略遏制。此外,印度作

为亚洲大陆有影响力的地区大国之一,也是俄罗斯可以借力的对象。俄罗斯一直是

印度的主要武器供应国,除了军事技术的紧密合作外,近年来,两国还加强了在高科

技、宇宙空间开发、航空,以及能源领域的合作。俄印两国关系的进一步加强,有利于

俄罗斯在南亚大陆的渗透,与位于东亚大陆的中国连在一起,共同应对美国在中亚对

俄罗斯、在东亚和东南亚对中国的地缘压力。

第三,上海合作组织、集体安全条约组织,以及计划中的欧亚联盟等地区合作平
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台。上合组织是以中俄两国及中亚国家为核心,在欧亚大陆腹地构建的地区合作平

台。除了中亚国家外,蒙古国、印度、巴基斯坦,以及阿富汗、伊朗都已经成为上合组

织的观察员国。随着上合组织覆盖区域的不断扩大,以及成员国之间合作机制的不

断拓展和加深,上合组织可以有效防范美国在中亚地区的渗透,成为应对北约在该地

区扩大影响的一个制衡力量。此外,由相关独联体国家组成的集体安全条约组织,以

及计划到2015年建立的欧亚联盟,都可以成为俄罗斯在中亚及其周边地区抗衡美国

及西方盟国地缘渗透的有力机制。

第四,美国在地区热点事务上的寻求配合。当前和历史遗留的一些地区热点问

题,如阿富汗战后稳定和重建问题、伊朗核问题、朝核问题、中东和平问题,以及叙利

亚冲突问题,美国都离不开俄罗斯的配合和支持。作为伊朗问题5+1会谈、朝核问

题六方会谈、中东问题四方会谈,以及计划中叙利亚问题三方会谈的重要参与者,俄

罗斯可以通过在这些事务上的配合,换取美国在其他议题上一定程度的让步。

第五,多边机制。俄罗斯不仅是联合国安理会常任理事国,还是八国集团、二十

国集团、亚太经合组织、世界贸易组织、欧安组织,以及东亚峰会等重要全球和地区多

边机制的关键参与者。在涉及全球经济治理和政治地缘安排的全局事务时,美国同

样离不开俄罗斯的认可和支持。

总体来说,随着对中国崛起的日益关注和警惕,奥巴马政府的战略重心亚太东移

将暂时转移对俄罗斯的部分关注,为美俄关系缓和提供一个较为有利的外部环境,同

时,也有望为俄罗斯提供一个新的、较长时期的战略喘息期。中国是美国认为在亚太

地区需要规制的主要大国。在中美两国的竞争和合作中,作为双方的力量平衡者,俄

罗斯一方面可以在参与中美合作中获取亚太地区共同快速发展的经济红利,另一方

面,也可以在中美竞争中,获得利用双方矛盾分别与中美两国进行博弈的机会。栙

孙哲:清华大学国际关系学院教授、中美关系研究中心主任

徐洪峰:中国社科院俄欧亚所副研究员

(本文责任编辑:魏红霞)
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论冷战后的美国防扩散政策栙

刘子奎暋暋暋

暡内容提要暢冷战后,防止大规模杀伤性武器扩散在美国国家安全战略

和外交政策议事日程中的地位不断上升,逐步成为一个最重要的政策目标

和关注焦点。作为唯一的超级大国,冷战后美国防扩散政策不仅在相当程

度上影响和改变了国际防扩散机制,而且极大地影响了国际社会防扩散的

成效。要防止大规模杀伤性武器扩散,美国必须放弃选择性防扩散,集团政

治、以意识形态和社会制度划线及坚持维护美国霸权地位的做法,在追求自

身和盟国安全的同时,也重视他国的安全,真正以平等、公正的立场对待所

有扩散行为。

关键词:美国外交与军事 冷战后 防扩散

冷战后,防扩散在美国国家安全战略和外交政策议事日程中的地位不断上升,逐

步成为美国外交和国家安全战略的一个最重要的政策目标和关注焦点。对于这一重

要国际政治现象,国际学界多有研究。大体而言,学者们或关注防扩散与反扩散关系

栙 本文获得上海市一流学科计划和国家社科基金重大项目《当代国际核政治与我国国家安全研究》资助,感谢

匿名评审专家和《美国研究》编辑部对本文提出的宝贵修改意见。



之研究,栙或努力探讨反扩散的合法性,栚或讨论能否阻止扩散,栛或探讨防扩散的对

策。栜也有学者关注到美国冷战后防扩散政策的演变及其特点,并反思美国冷战后的

防扩散战略,但学者们往往持相反的看法,或认为美国防扩散战略没有效果,甚至已

崩溃,或者认为它取得了极大的成功。栞至于为什么造成冷战后的扩散,持传统观点

的学者强调外部驱动尤其是“安全困境暠的作用,修正主义学者如格雷戈里·J.拉特

雷(GregoryJ.Rattray)和威廉·金卡德(WilliamKincade)则强调内部因素如声望、

政权类型和经济状况等的影响,认为它们在大规模杀伤性武器扩散中发挥了同样重

要的作用。栟很明显,无论是传统观点还是修正主义观点,都忽视了美国政策的影响

尤其是其消极影响。

本文以对美国政府相关机构大量原始档案的解读为基础,梳理美国冷战后防扩

散的政策措施,讨论其特点和后果,探寻造成目前大规模杀伤性武器扩散状况的原
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因。

一暋冷战后美国防扩散的政策措施

第二次世界大战之后,防止大规模杀伤性武器(WeaponsofMassDestruction,

简称 WMD)的扩散开始成为国际政治问题,也是冷战时期国际关系的一个重大主

题。冷战的结束并未降低各国对具有强大威慑力的大规模杀伤性武器的依赖,相反,

各核门槛国家和一些非国家行为体竞相渴望掌握各种大规模杀伤性武器。大规模杀

伤性武器的扩散成为“全球安全与稳定的潜在的最大威胁暠,不仅会削弱与军备控制

有关的国际法机制,破坏国际法中关于使用这些武器的标准,侵蚀加强国际防扩散机

制和标准的努力,而且很可能使美国国内对国家利益的讨论升温。同时,由于希望获

得地区支配地位的“流氓国家暠把大规模杀伤性武器看作是维持其政权存续、威慑地

区对手、挑战美国霸权和限制美国使用军事力量的关键因素,一旦敌国或潜在敌国掌

握大规模杀伤性武器,美国实施干预的成本就会大幅增加。这些成本包括:美国难以

获得实施军事干预所必需的国内政治支持,美国从外交上胁迫敌国的难度增加,美国

在流动性日益增大的国际环境中活动余地将更小。所以,防止大规模杀伤性武器尤

其是核武器的扩散,逐步成为冷战后美国外交、军事和国家安全战略的一个最重要政

策目标和政府最优先考虑的问题之一。为防止扩散,美国政府在政治、经济、军事、外

交等各方面都采取了相应的政策措施。

首先,改组和新成立防扩散机构,加强协调,理顺关系。

美国政府参与防扩散事务的部门和机构众多,包括白宫的许多办公室、国务院、

国防部、能源部、司法部、商务部、财政部等。为确保上述不同部门责任明确,工作卓

有成效,从而更有效地防止大规模杀伤性武器的扩散,冷战后历届美国政府对防扩散

机制都进行了改革和调整。

改组和成立新的防扩散机构是美国政府防扩散的最重要举措。1997年11月,

国防部长发布防务能力倡议,撤销负责国际安全和扩散政策的助理国防部长职位及

其功能,改由负责战略和削减威胁的助理国防部长行使;成立防务威胁削减署(De灢
fenseThreatReductionAgency,简称 DTRA),它由国防部防御特别武器署(De灢
fenseSpecialWeaponsAgency)、现场视察署(On灢SiteInspectionAgency)、防务技术

安全管理署(DefenseTechnologySecurityAdministration)等若干职能部门重组而

成,由国防部内专门增加的负责反扩散和核安全的助理部长负责,定期向总统提交大

规模杀伤性武器扩散情况报告,并提出应对方案。这一改革提高了国防部在防扩散

决策和行动中的地位。此后,防扩散的军事化倾向明显加强。最引人注目的机构调
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整是1999年4月把军备控制与裁军署(ArmsControlandDisarmamentAgency,简

称 ACDA)并入国务院。在并入前,与扩散有关的事务分散在各地区事务司(如欧洲

和加拿大事务司)和各功能性事务司(如政治、军事事务司),由负责双边事务的副国

务卿和负责军备控制与国际安全事务的副国务卿协调。这不利于防扩散。军备控制

与裁军署撤并后,军备控制与防扩散被纳入国务院日常事务,由负责军备控制与国际

安全事务的副国务卿领导,提高了防扩散在美国外交政策和国家安全战略中的地位

和国务院应对大规模杀伤性武器扩散挑战的能力,防扩散成为美国外交政策中最优

先的任务之一。

加强各防扩散职能部门之间的协调与合作。为加强彼此协调,美国政府决定,在

国家安全委员会和白宫指导下成立诸多跨部门协调机构。作为最高协调机构,国家

安全委员会负责制定防扩散的指导原则。各跨部门机构根据指导原则制定具体领域

的防扩散行动。在国家层面,国家安全委员会成立反扩散技术协调委员会,主要任务

是制定关键的政策、战略、研发和后勤目标,负责协调政府各部门之间的反扩散努力;

在部门层面,作为最重要的协调行动,1994年,克林顿政府成立反扩散计划审查委员

会(CounterproliferationProgramReviewCommittee,CPRC),负责审查与防扩散有

关的所有行动和计划。委员会由国防部长担任主席,成员包括能源部长、中情局长、

参谋长联席会议主席和国务院、国土安全部、司法部和联邦调查局的相关负责人。该

委员会被授权制定和实施有关跨部门的行动建议和计划。栙此外美国政府还成立了

防扩散和军备技术工作组、技术支持工作组、反恐怖主义和国家政策协调委员会、防

扩散委员会共同体等跨部门组织。为应对日益严重的生、化武器扩散,1990年代初,

美国在各个领域成立跨部门的防扩散圆桌会议,负责协调美国政府防止前苏联境内

的生物和化学武器扩散。1996年,美国成立防生、化武器扩散中心。随着生、化武器

扩散加剧,1999年1月克林顿宣布建立防生、化武器扩散特别工作组。栚在防导弹扩

散领域,美国政府成立了由国务院官员任主席的导弹技术出口控制工作组和由国务

院国际安全与防扩散局 (BureauofInternationalSecurityandNonproliferation,

DOS)主持的导弹贸易分析小组,协调各部门在防导弹扩散上的努力。栛这样,美国政

府建立了在不同领域和不同层面协调各个部门防扩散的完备体系。
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其次,完善防扩散法律、法规,加强执法监督和处罚制裁力度。

根据冷战后大规模杀伤性武器扩散的具体形势,美国有针对性地制定了新法律,

完善了防扩散法律体系。

1991年底,美国通过《合作降低威胁法》(CooperativeThreatReductionAct),该

法要求对俄罗斯和新独立国家储存和拆卸核武器提供援助。该法最初的焦点是防止

核扩散,但很快就扩大到防止生、化武器和导弹的扩散。它对冷战后防止大规模杀伤

性武器扩散发挥了非常重要的作用。鉴于伊拉克在两伊战争中使用化学武器,为防

止生、化武器进一步扩散和使用,1991年,美国制定了《化学和生物武器控制与战争

消除法》(ChemicalandBiologicalWeaponsControlandWarfareEliminationActof

1991),它是美国防化学和生物武器扩散的最重要的一部法律,要求对违反国际法使

用化学或生物武器的国家实施制裁。1992年,美国颁布了《伊朗-伊拉克武器防扩

散法》(Iran灢IraqArmsNonproliferationActof1992),延长对两伊的制裁,反对向两

伊转移任何有助于获得核生化武器或先进常规武器的物资或技术,并要求对任何帮

助它们开发大规模杀伤性武器的国家实施制裁。克林顿上台后,加强了防扩散立法,

1994年《防核扩散法》(NuclearProliferationPreventionActof1994)要求对那些帮

助或教唆获得核武器和那些获得或爆炸核装置的国家(非核国家)实施制裁。2000
年,国会通过《伊朗防扩散法》(IranNonproliferationActof2000)和《伊朗-伊拉克

武器防扩散法》(修正案),规定美国将对任何帮助伊朗获得大规模杀伤性武器的国家

实施处罚。2005年,美国通过了《伊朗叙利亚防扩散法》(Iran,SyriaNonprolifera灢
tionAct),叙利亚也被美国纳入防扩散的范围。2006年,国会把朝鲜也列为该防扩

散法的对象。为阻止导弹扩散,2000年美国制定了《导弹制裁法》(MissileSanction

Law)。此外,美国政府不断延长《出口管理法》(ExportAdministrationAct)的期限。

通过上述一系列立法,美国建立了完善的防扩散法律法规体系。

经济惩罚或制裁是防扩散的一个基本工具和重要手段。从理论上说,制裁会增

加供应者的代价,并会鼓励外国政府实施更加负责任的防扩散措施,确保其管辖范围

内的各种实体不会帮助其他国家开发大规模杀伤性武器。为有效实施防扩散制裁,

美国政府积极利用本国有关防扩散法律和联合国等国际组织推动国际社会制裁扩散

行为。从克林顿到奥巴马政府,美国越来越多地使用制裁。克林顿政府每年平均8
次动用制裁,从2002年到2005年,小布什政府平均每年30次使用制裁手段,栙奥巴

马政府甚至更喜好制裁,其处罚力度也更大。其中金融制裁是美国政府最常使用的
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制裁手段。从2005到2007年,美国以叙利亚、北朝鲜和伊朗等所谓“流氓国家暠共

35个实体参与和大规模杀伤性武器扩散有关的行动为由,对它们实施金融制裁。栙上

述各种制裁措施增加了所谓“流氓国家暠获得开发大规模杀伤性武器所必需的资金、

技术和相关材料的难度,推迟了有关国家获得核武器,为美国和国际社会采取应对措

施赢得了时间。

第三,强化国际合作,推动国际社会按美国的标准和原则实施防扩散。

防扩散要获得成功,必须进行国际合作,因为在全球化时代,没有任何一个国家

可能单独实现防扩散目标。合作是可能的,因为核、生、化武器扩散是对几乎所有国

家的真正威胁。

与冷战时期基本以美苏双边合作防扩散不同,冷战后,作为强化国际合作的最主

要方式,美国主要以国际机制框架内的多边合作为基础,经常就防扩散问题向核供应

国集团(NuclearSuppliersGroup,简称 NSG)、澳大利亚集团(AustraliaGroup,简

称 AG)、导弹技术控制机制(MissileTechnologyControlRegime,简称 MTCR)、瓦

斯那协议(WassenaarArrangement,简称 WA)四个供应方组织提出建议,要求各成

员国扩大控制清单并对两用物项及有关信息和技术的出口实行控制。具体而言,美

国积极参加上述四个供应方组织的会议,就防扩散方针和信息交换与各成员国磋商,

努力促使各成员国配合美国,把控制焦点集中于敏感技术,以应对不断升级的扩散挑

战。美国还一直致力于协调出台一份多边控制清单并对该清单做出解释,说服导弹

技术控制机制成员国“原则上暠就该机制的装备和技术附件达成协议并尽快落实。栚

美国还重新制定并更新核供应国集团和导弹技术控制机制附件中两用物项出口控制

的术语,使它们与美国商品控制清单中的产品种类相一致。到2005年,美国已把众

多生、化武器和小型武器列入多边控制清单,并获得上述四个国际组织支持。美国与

上述防扩散组织合作的一个非常重要的成果是成功地把美国提出的“叫价低于竞争

对手暠政策转变为多边政策。所谓“叫价不得低于竞争对手暠,就是当某成员国拒绝出

口某种可能导致扩散的物项并通知其他成员国后,其他国家都将拒绝此类物项出口。

1994年后,这一规则扩大到澳大利亚、核供应国集团和导弹技术控制机制这三个组

织。栛这样,潜在的购买者没有机会在集团成员中的另外一个国家获得出口许可证。

《核不扩散条约》(TreatyontheNon灢ProliferationofNuclearWeapons,简称
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NPT)和国际原子能机构(InternationalAtomicEnergyAgency,简称IAEA)是国际

防核扩散机制的重要基础,美国大力利用它们的国际核安全保证系统来保证各国核

行为都用于和平目的。在国际社会与美国的努力下,1995年,《核不扩散条约》无限

期延长。加入条约的国家不断增多。栙伊拉克秘密发展核武器的计划曝光后,美国推

动国际原子能机构于1998年制定赋予该机构更大权威的安保计划,以提高发现在非

核武器国家里的未被报告核行为的几率。九一一事件之后,随着美国防扩散重点的

转变,国际原子能机构致力于防止恐怖分子获得或使用大规模杀伤性武器。2001年

以后,该机构不仅制定了关于放射性物质的安全和保险行动守则与反击核恐怖主义

的行动计划,而且制定了为期四年的核安全计划。

作为最重要的政府间国际组织,联合国是美国推行多边合作防扩散的重要平台。

九一一事件之后,防扩散形势更加严峻,美国迫切需要通过联合国获得各国支持。

2003年9月,小布什总统建议安理会通过宣布扩散大规模杀伤性武器为犯罪的决

议,并保证本国管辖范围内的敏感物资的安全。2004年4月,安理会通过由美国起

草的1540号决议,要求各国对大规模杀伤性武器的出口、转口、过境和再出口等实施

出口控制,并建立最终用户控制,对违反出口控制法的行为给予刑事或民事惩罚,防

止非国家实体获取上述物项,并向安理会提交执行决议情况的报告。奥巴马上台后,

进一步加强与联合国的合作。他的核不扩散事务特别代表伯克(SusanBurk)说,美

国“期待与各签约伙伴国进行合作,努力确定在增强全球核不扩散机制的具体措施方

面现在就有可能达成一致的领域,以及需要做出进一步努力将来或许能达成一致的

领域暠。栚

与各主权国家合作对于美国防扩散意义重大。与北约或友好国家合作是美国政

府防扩散政策的重要组成部分。冷战结束初期,北约对防扩散并不积极。经克林顿

劝说,1994年1月布鲁塞尔峰会后,北约开始积极对待扩散问题。北约对各国特别

是试图加强其外交影响的国家开发大规模杀伤性武器的可能性进行评估,建立负责

政治问题和军事问题的防扩散工作组,公布防止大规模杀伤性武器扩散的政策框架,

强调“北约必须把政治和军事能力结合起来暠,阻止大规模杀伤性武器的扩散和使

用。栛九一一事件之后,美国与北约的合作更加紧密,2002年,北约承诺提高防大规模

杀伤性武器扩散的能力。2003年12月,美国与北约建立新的防扩散反应机制,北约
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15个国家成立反击生、化武器、放射性物质和核武器战斗营,以便在任何地方都能快

速地部署处于高度戒备状态的战斗单位,从而履行北约使命。战斗营在2004年6月

形成战斗力。栙2007年11月,美国与北约合作,建立生、化武器、放射性物质和核武

器联合防务中心,加强防扩散教育和培训。

美国与潜在敌国进行合作是防扩散的重要保障,这突出体现为美国与前苏联及

后来的俄罗斯的合作。苏联解体时,俄罗斯、白俄罗斯、乌克兰和哈萨克继承了其战

略力量。由于四国经济和社会形势日益恶化,核材料得不到有效的保管,容易流失,

一旦这些核武器、核材料和核技术扩散了,就将成为核时代最大的威胁。栚防止前苏

联核武器、技术及相关材料扩散,成为美国防扩散的重中之重。根据1993年《合作降

低威胁法》,美俄进行合作以销毁前苏联境内的大规模杀伤性武器,加强相关技术和

材料的安全保障。到1996年11月,哈萨克、白俄罗斯和乌克兰都销毁了各自境内所

有洲际弹道导弹,并把拆卸的核弹头运到俄罗斯销毁,三国境内的所有发射装置也一

并销毁。栛俄罗斯则大量削减了核武器。到2004年10月,俄罗斯已拆除3172枚核弹

头,2008年4月,俄罗斯销毁了最后一批SS-24洲际弹道导弹。栜这些行动不仅有效

地遏制了前苏联境内大规模杀伤性武器进一步扩散的趋势,而且在一定程度上抑制

了其他国家开发大规模杀伤性武器的冲动。

美国的上述行动,不仅有助于防扩散,也进一步巩固和扩大了美国在国际防扩散

机制中的霸权地位和影响力。

第四,建立攻防兼备的可信威慑,并与先发制人的军事打击相结合。

美国认为,有效的威慑使其他国家采取行动的成本要比不采取行动的成本更高,

从而阻止其他国家采取行动。因此,要防止扩散,美国必须建立和实行有效的威

慑。栞

战略威慑是美国威慑力量的基础。冷战后,美国努力从由陆基洲际弹道导弹、潜

射弹道导弹和战略轰炸机构成的旧三位一体战略核力量,向由进攻性核力量和常规

力量、主动与被动的防御系统及灵活反应的基础设施组成的新三位一体战略核力量
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转变。克林顿时期,美国对国际安全环境十分乐观,基本保持旧三位一体的核力量。

小布什政府认为美国面临的国际安全环境比冷战时更糟。九一一事件使小布什政府

更加肯定自己的判断。面对“流氓国家暠和恐怖分子的威胁,在2002年《核态势审查

报告》(NuclearPostureReviewReport)中,小布什政府提出建设新三位一体威慑力

量,以便在面临威胁时,做出核或非核的更为灵活的反应。栙 奥巴马政府口头表示要

降低核武器在国家安全战略中的地位,但实际上继续加强进攻性和防御性威慑力量。

美国战略司令部司令凯文·P.切尔顿将军(KevinP.Chilton)、国防部助理部长詹姆

斯·N.米勒(JamesN.Miller)在《核态势审查报告》发布前表示,美国未来除保持三

位一体的战略核力量外,还应保持把未部署之核武器迅速部署到重型轰炸机和战略

潜艇上的能力,以此防止技术或地缘政治的巨大变化。栚为此,美国政府公布了新的

可信替代弹头十年战略计划,延长核武器使用寿命。栛这样做能确保美国在削减战略

核武器数量的同时不损害其威慑作用。另外,美国开发了新的战略核潜艇,以取代目

前的俄亥俄级战略核潜艇。而即使美国仍然使用现役的俄亥俄级潜艇,也有能力摧

毁俄罗斯和中国所有主要城市。栜

在战术威慑方面,美国努力开发新型的可投入战斗的小型核弹。美国认为,恐怖

分子、“流氓国家暠的大规模杀伤性武器设施或军事指挥中心都深埋于地下,常规武器

难以实施有效打击,而战略核武器破坏性太大,因此需要研发穿透力强、威力大的钻

地型核弹。1993年,克林顿政府推出B61-11钻地核弹,但它打击经加固后的地下

设施能力有限。九一一事件之后,小布什政府要求研制威力更大的攻击深埋于地下

的坚硬目标的钻地核弹,栞《2004财年国防授权法》(NationalDefenseAuthorization

ActforFiscalYear2004)为此清除了法律障碍。奥巴马政府延续了这一做法,要求
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全面延长B61核弹使用寿命,“确保B61核弹在2017年开始投入批量生产暠。栙

与冷战时期着重发展战略威慑不同,冷战后,美国在发展核威慑力量的同时,非

常重视发展攻防兼备的常规威慑力量。根据威慑理论,建立有效的导弹防御系统将

大大增加有关国家部署大规模杀伤性武器的代价,从而阻止扩散。所以,开发和部署

导弹防御系统成为美国冷战后防扩散的最重要举措之一。克林顿政府时期,美国开

始进行导弹防御系统试验。九一一事件之后,美国积极主张部署一个能够保护美国

及其盟国不受各种导弹袭击的防御系统。2002年6月13日,美国正式退出《反弹道

导弹条约》(Anti灢BallisticMissileTreaty,简称 ABM),同年12月17日,小布什命令

部署国家导弹防御系统。奥巴马上台后,继续完善导弹防御系统。目前,美国已完成

“迄今最具挑战性暠的反导试验。美国认为,对目标进行全球快速打击的能力具有很

高的威慑价值和战斗效果。栚因此,美国政府在部署防守之盾的同时,积极开发和部

署全球快速打击系统。小布什政府时期就积极发展全球快速打击能力,奥巴马政府

则把全球快速打击系统视为一种新的威慑形式,认为它有助于填补由于削减战略核

武库留下的空缺,并为美国处理国际危机增加更多选择。因此,奥巴马上台伊始就审

查开发可在一小时内对世界任何角落进行精准打击的非核远程打击力量的可行

性。栛

与建立可信的核及常规威慑力量相一致,美国提出并积极实施先发制人的防扩

散战略。小布什上台前,美国虽然以防扩散为由发动海湾战争和对非洲有关国家的

军事打击,但总体而言,“只有在其他手段不能实现目标的情况下,才考虑使用军事力

量。暠九一一事件改变了美国防扩散政策的方向。在2002年1月和6月的讲话中,小

布什称,为避免美国再受九一一那样的袭击,将对支持恐怖活动和输出大规模杀伤性

武器的“邪恶轴心暠发动“先发制人暠的打击。小布什的言论论证了先发制人的合理性

和必要性。在此基础上,2002年的《国家安全战略》明确要求“在‘流氓国家暞及其恐

怖主义代理人对美国或美国盟国威胁使用或使用大规模杀伤性武器之前暠,就快速和

准确地制止它们的行动。栜 随后发表的《反击大规模杀伤性武器扩散国家战略》(Na灢
tionalStrategytoCombatWeaponsofMassDestruction)进一步强调“先发制人暠的
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思想,要求把反扩散与先发制人的打击结合起来。栙至此,“先发制人暠成为美国国家

安全战略和军事战略,也成为反扩散政策的基本指导思想。

奥巴马政府多次表示将继续先发制人打击和阻止大规模杀伤性武器的扩散。盖

茨曾说,因为朝鲜与伊朗不遵守《核不扩散条约》,美国“所有选择方案都已放在桌面

上了暠。栚奥巴马也多次强调,“为确保美国人民的安全,我将保留所有必需的工具。暠栛

很明显,无论是“所有选择方案暠还是“所有必需的工具暠,都包括先发制人的军事打

击。

最后,逐步完善并最终形成反扩散、防扩散和后果管理三位一体的防扩散模式。

传统上,为阻止大规模杀伤性武器扩散,美国采取防扩散,即采取诸如制裁、出口

控制等外交和经济手段阻止大规模杀伤性武器扩散。但冷战后,美国无与伦比的军

事力量几乎不受任何约束,与此同时,大规模杀伤性武器的扩散加剧,尤其是伊拉克

开发核武器计划的曝光,使美国和西方国家领导人意识到核武器扩散到激进和不友

好国家的极端危险性。于是,美国提出并实施反扩散战略。1993年12月,国防部长

莱斯·阿斯平(LesAspin)正式提出“反扩散倡议暠(CounterproliferationInitiative),

要求“发展应对新威胁的新军事能力暠,强调“将预防和防护相结合暠。它标志着美国

反扩散战略的正式出台。所谓反扩散,就是“国防部采取包括外交、军备控制、出口控

制、情报收集和分析在内的全面行动反击扩散,以确保美国武装部队和利益得到保

护暠。它强调国防部做好军事准备并增加军事选择作为阻止扩散的工具。栜据此,许

多学者把防扩散与反扩散对立起来。但二者并不对立。从定义看,无论怎么突出军

事行动,反扩散与防扩散在许多方面都有重合,克林顿的助理国防部长阿什顿·卡特

(AshtonCarter)就明确反对将反扩散只定义为军事打击的说法。栞因此,防扩散与反

扩散是互补和并存的,不是对立和冲突的。2002年12月,小布什政府公布《反击大

规模杀伤性武器扩散国家战略》,把反扩散、防扩散和后果管理结合起来。栟 以此为
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标志,美国冷战后防扩散、反扩散和后果管理三位一体的防大规模杀伤性武器扩散模

式最终得以确立。

根据三位一体的防扩散要求,美国政府积极加强后果管理。国防部建立了三个

应对大规模杀伤性武器的后果管理反应组,并进行训练,使成员能随时应对来自民事

当局的要求,以美国陆军第三步兵师第一旅战斗队和第一医疗旅为核心的第一组于

2008年10月正式建成,第二组和第三组计划分别于2009年10月1日和2010年10
月1日投入运作。栙 在加强应对使用生、化武器后果管理方面,国防部制定了个人、

集体保护计划和清除污染计划及医学训练计划等。栚上述各个计划能有效地降低使

用各种大规模杀伤性武器所造成的损害和危险。

二暋冷战后美国防扩散的特点

纵观冷战后美国的防扩散政策,它具有如下特点:

首先,鲜明的选择性。

从美国政府冷战后防扩散的实践来看,所谓选择性防扩散,就是对任何新的准备

开发核武器等大规模杀伤性武器的国家,不是运用制裁或努力说服它们不要开发核

武器,而是根据具体情况采取不同的政策:对于那些从事国际恐怖主义或对其邻国采

取军事行动的国家予以阻止;对于那些只是寻求保护自己免受别国威胁的国家,则让

它们自行其是,并允许它们获得威慑力量。

与冷战时期主要担心西方联盟分裂而实施选择性防扩散不同,冷战后美国实施

选择性防扩散的理论基础是所谓的“民主和平论暠。美国许多学者和政府官员把扩散

分为好的和坏的扩散,主张阻止坏的扩散,允许好的扩散。如马特尔(William Mar灢
tel)等敦促美国政府防止伊朗和朝鲜等敌国获得大规模杀伤性武器,但不干预乌克

兰和巴基斯坦在这方面的诉求,因为它们没有威胁美国利益,并实际上承担了稳定器

的角色,抵消了俄罗斯和印度的力量。米尔斯海默更是主张核武器应扩散到德国,但

不应扩散到其他国家。栛 美国政府主要官员接受了上述理论,小布什政府的国家安

全委员会反扩散高级官员罗伯特·约瑟夫(RobertJoseph)、国防部副部长道格拉

斯·费思(DouglasFeith)、副国务卿约翰·博尔顿(JohnBolton)等宣称核武器本身
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不是问题,只是“坏国家暠拥有核武器才是问题。栙质言之,美国认为针对所有新开发

大规模杀伤性武器的国家实施反扩散措施是不必要的,只应针对那些敌视美国及其

盟国的国家实施反扩散措施。

根据上述指导原则,从老布什到奥巴马政府,美国一方面削减核武器等大规模杀

伤性武器的数量,不断更新、改进核技术,延长核武器使用寿命,提高核武器打击精度

和效率;另一方面,竭力否认潜在敌国改善战略力量和一些非核国家开发核武器的行

为与美国行动之间存在必然联系。2004年的一份由国务卿、国防部长、能源部长提

交国会的报告宣称,“‘流氓国家暞的扩散……与美国的核计划没有什么关系暠,主要是

权力和声望驱使它们发展核武器。栚美国国家核安全管理局代表约翰·R.哈维(John

R.Harvey)宣称:“美国核武器的现代化,不可能破坏防扩散机制,不会造成横向和

纵向扩散。暠栛一些学者也认为,美国的核武器政策与伊朗或朝鲜开发核武器没有直

接联系。如果有,也是相反的,因为这些国家在美国大幅削减其核武器规模和未采取

措施实现核武器现代化的同一时期大力发展核武器。栜

选择性防扩散也体现在,美国一方面坚决反对敌对国家开发或获得大规模杀伤

性武器,另一方面,同情甚至帮助盟国和所谓民主国家开发核武器。在2008年的民

主党全国代表大会上,奥巴马呼吁“全世界必须行动起来制止伊朗获得核武器暠。他

威胁说,如果伊朗拒绝国际社会的要求,国际社会将施加更大的压力,美国将实行更

强硬的单方面制裁,联合国则会实行更强有力的多边制裁。栞克林顿政府同意向还未

签署《核不扩散条约》的印度出口属于国际原子能机构安全保障范围的核技术。小布

什政府批准与印度的民用核合作协议,奥巴马继续支持美印民用核合作,同意免除印

度履行《核不扩散条约》的义务。栟美国还竭力以印度实施全面安全措施为条件,推动

核供应国集团就民用核技术与印度合作。为什么对印度这样的国家在开发核能方面

可提供支持甚至合作呢? 因为“印度和巴基斯坦不是美国的敌对国家,美国与印度或

巴基斯坦发生军事冲突的可能性是很小的暠。美国对以色列拥有核力量也极为同情,
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在《核不扩散条约》2010年审查大会上,虽然美国支持建立中东“无核区暠,但美国表

明,实现这一目标的前提是以色列与邻国达成全面和平协议。也就是说,美国接受以

色列在安全关切得到满足前不放弃核武库的立场,承认全面和平和可信的安全保证

是裁军的前提;但美国认为伊朗首先必须进行裁军,而其安全关切却是第二位的。如

果华盛顿能清楚地理解以色列在广泛的安全关切得到满意解决以前不放弃核武器,

为什么它同时认为伊朗在没有解决安全关切前就应该放弃铀浓缩活动呢? 同样的追

问也适用于朝鲜。

美国在防扩散上的强烈选择性表明,美国防扩散的实质是防威胁。当然,这并不

等于否认美国在防扩散。

其次,美国与国际社会的合作表现出明显的不对称性。

这种不对称性首先体现为美国主导了国际防扩散议程和准则的制定权。冷战结

束以来,国际社会的众多防扩散行动、计划或倡议基本上是由美国发起的,防扩散是

采取多边、双边,还是单方面行动,基本上由美国决定,一切以是否有利于保持美国行

动自由、领导地位和确保美国军事优势为标准。从克林顿政府提出“反扩散倡议暠到

小布什提出包括“防扩散安全倡议暠(ProliferationSecurityInitiative)在内的名目繁

多的倡议,最后到奥巴马提出“无核武器世界倡议暠,国际社会如何防扩散,以及主要

防哪些国家扩散和防止扩散到哪些国家,基本都由美国决定或美国与盟国磋商后决

定。对于美国倡导的防扩散议程和美国制定的国际防扩散机制准则与政策,国际社

会一般选择追随和遵守。

美国与国际社会合作的不对称性还体现在美国自由选择防扩散平台。这主要有

破坏和建设两个方面。从破坏方面讲,冷战后,美国对众多双边和多边防扩散机制置

之不理。众所周知,《全面禁止核试验条约》(ComprehensiveNuclearTestBanTrea灢
ty,简称 CTBT)是国际核不扩散机制的基石,但美国国会1999年10月拒绝批准国

际社会经过漫长而艰苦的谈判达成的这一条约。小布什上台后,重申不支持该条约,

拒绝派代表参加联合国第二次促进条约生效的大会。栙 虽然奥巴马表示将重新承担

军备控制义务,但目前仍未看到国会准备批准该条约的迹象。又如,禁止生物武器是

国际社会的共同愿望,而《生物武器公约》(BiologicalWeaponsConvention,简称

BWC)附加议定书是禁止生物武器的重要保证,但美国以议定书将威胁生物战争防

御计划的有效性、削弱美国和其他西方国家的出口控制计划、对经营性商业知识产权
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构成威胁、以合理的代价来查证执行情况的方式还不存在为由,坚决反对议定书。栙

在破坏双边机制方面,《反弹道导弹条约》有助于维持美苏/俄战略力量的平衡和国际

社会的稳定,但从克林顿开始,美国政府就着手部署导弹防御系统。小布什上台后,

则干脆宣布退出反导条约。对于多边机制如联合国,美国政府的态度是如果它可能

获得联合国授权为自身行动披上合法外衣,就利用联合国,如果联合国不能为其所

用,就绕开它甚至对联合国决议不予理睬而擅自行动,如2003年美国发动对伊拉克

的战争。

从建设方面看,美国不断加强若干多边防扩散机制和创设新的防扩散机制。加

强原有多边机制的主要表现是:中国在美国的支持下,加入了主要多边防扩散机制,

加强了与多边防扩散机制的对话与磋商。中国继1990年代加入《核不扩散条约》和

桑戈委员会(ZanggerCommittee)后,又于2004年加入核供应国集团。冷战后,美国

积极主导成立新的防扩散机制,提出了合作降低威胁、集装箱安全倡议、防扩散安全

倡议、打击核恐怖主义全球倡议、八国集团反对大规模杀伤性武器扩散的全球伙伴关

系等一系列双边或多边防扩散倡议。这些新的机制或行动在冷战后美国防扩散政策

中发挥了重要作用。美国在与国际社会的合作中居于支配地位,表明冷战后它在全

球防扩散体系中的霸权地位得到进一步巩固和加强。

最后,由片面强调先发制人的军事打击转向灵活运用“巧实力暠。

冷战后,以“反扩散倡议暠为开端,美国政府强调军事打击在防扩散中的作用。这

在小布什政府时期表现得尤其突出,招致盟友和不少国家的公开批评,这些国家认为

小布什是与伊朗、朝鲜领导人一样的威胁世界和平的人。这非常不利于美国的形象。

鉴于此,在小布什任内,美国学界和战略界就开始反思,建议美国政府正确运用“巧实

力暠,使美国成为一个“更加聪明的大国暠。栚奥巴马政府接受了这一概念,包括奥巴马

在内的美国主要领导人都表示,美国政府必须诉诸“巧实力暠,团结一切可以团结的力

量,巩固旧联盟,建立新联盟,打开美国外交新局面。奥巴马在2009年9月的联大上

说:“我们通过自己的言辞和行动,希望开辟与全世界进行接触的新时代。现在我们

需要共同承担责任,做到全球一致努力应对全球性挑战。暠国务卿希拉里则表示,“巧

实力暠是奥巴马政府外交战略的标志,强调美国外交政策必须与世界现实相适应,更

新和创造与伙伴国合作的渠道,谋求与美国有不同观点的国家和组织进行有原则的

接触,运用包括经济实力和榜样力量在内的一切美国实力,而不能回到遏制和单边主
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义的老路上。她说,在这方面,现政府与前政府之间的不同是哲学上的不同。栙

作为这一原则在防扩散领域的体现,奥巴马政府表示要改变过去不得人心的做

法,加强与盟国和俄罗斯等国的多边或双边磋商。国务院负责军控和国际安全事务

的副国务卿艾伦·陶舍(EllenTauscher)、负责战略沟通的副国家安全事务助理本·

罗兹(BenRhodes)和奥巴马的核不扩散事务特别代表伯克都公开表示,美国希望搁

置在防扩散问题上的争执,努力与各国合作并“达成共识暠。美国政府也主张改变对

“流氓国家暠的做法。奥巴马表示,支持通过外交努力实现朝鲜半岛无核化目标;对于

伊朗,应采取没有任何前提条件的强硬的制裁和大胆、有道德原则的直接的高层外

交。栚他还表示要与伊朗对话。奥巴马宣布加入关于伊朗核问题的六国谈判,同时承

诺与伊斯兰世界“永不交战暠,并决心构建“伙伴关系暠。副国务卿詹姆斯·斯坦伯格

(JamesB.Steinberg)在2009年4月的卡内基国际和平基金会防扩散问题会议上

说,解决朝鲜和伊朗发展大规模杀伤性武器问题,“外交手段必须发挥中心作用暠。栛

由此看来,虽然目前“巧实力暠外交尚未完全定型,但在未来防扩散中它将发挥中心作

用。

需要指出的是,重视“巧实力暠并不意味放弃军事行动,“巧实力暠概念要求把软硬

力量结合起来灵活运用。因此,美国在强调外交手段解决扩散问题的同时,会继续坚

持先发制人的军事打击和进一步完善导弹防御系统。例如,为更好和更快实施军事

打击,2010年的四年防务审查报告要求制定海空一体化作战思想,加强能穿透数千

英里外的空中防御并命中目标的全球快速打击系统。2011年11月,美国开始建立

新的海空战斗部队,以便对任何威胁美国的力量进行打击。栜至于导弹防御系统,尽

管俄罗斯坚决反对,但包括奥巴马、前国防部长盖茨等在内的美国领导人表示,将不

受任何限制地部署导弹防御系统。

三暋冷战后美国防扩散的后果及其原因

在国际社会的共同努力下,冷战后防扩散取得很大成绩。在防核扩散方面,南非

销毁自己的核武器并以无核国家身份加入《核不扩散条约》,这是核武器国家历史上
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第一次这样做;白俄罗斯、乌克兰和哈萨克已把核武器移交给俄罗斯并放弃未来开发

核武器的权利,前苏联地区核扩散危险基本消除;此外,阿根廷、巴西、瑞典和韩国也

放弃了开发核武器的努力,并以非核武器国家加入《核不扩散条约》。世界各国1995
年同意无限期延长《核不扩散条约》的有效期。进入21世纪后,在美国军事打击的威

胁下,利比亚放弃秘密研制核武器的计划。更重要的是,美俄签订新的削减战略武器

条约,把两国战略核弹头限制在1550枚。在防导弹扩散方面,阿根廷、巴西、埃及、伊

拉克等国或放弃开发导弹,或在开发导弹方面遇到重大挫折;栙在防化学和生物武器

扩散方面,美国与前苏联各共和国之间的削减生物武器威胁计划进展顺利并扩大到

南亚、东南亚和非洲等地有关国家和地区,同时国际社会于1997年通过《化学武器公

约》(ChemicalWeaponsConvention),截至2010年1月,188个国家加入了该公约。

冷战后防扩散取得了很大成绩,但前景不容乐观,虽然经过20余年的防扩散努

力,但是似乎出现了越防越散、越防越多的局面。这表现为更多国家拥有核武器,更

多国家拥有导弹及生产导弹和生、化武器的技术与能力。更严重的是,越来越多的国

家希望获得大规模杀伤性武器。具体而言,冷战时期只有五个核国家,但从冷战结束

到2003年,印度、巴基斯坦、以色列和朝鲜都成为核国家,伊朗可能也具备制造核武

器的能力。也就是说,在冷战结束十年内,成为核武器国家的数目已经超过冷战期间

核国家的数目。同时,生物和化学武器扩散更严重或相关公约执行不力。1993年,

20个国家有化学武器,超过十个国家有生物武器。栚 到2008年,不仅有能力生产化

学武器的国家增多了,而且,销毁化学武器也面临严重挑战,原定的销毁时间(2007
年4月29日)被大大推迟,美国甚至表示要到2021年才能销毁化学武器。栛正是由于

美国的反对,国际社会一直没有达成实施《生物武器公约》所需的查证或执行规定。

导弹及其技术扩散的状况也令人沮丧。1990年,16个国家拥有弹道导弹。到2009
年,超过20个国家有弹道导弹系统。栜1997年,75个国家有巡航导弹,2002年,这一

数字则增加到81个,22个国家正在掌握生产巡航导弹的能力,另有62个国家依靠

进口获得巡航导弹。栞

显然,全球大规模杀伤性武器扩散形势更为严峻了。为什么会出现这种与国际
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社会防扩散努力相反的现象?

从根本上说,冷战后大规模杀伤性武器扩散情况更为严重的原因在于国际社会

无政府状态下的安全困境和国际安全与国家安全的不一致性。由于国际社会至今仍

处于无政府状态,一国即使是出于防御目的加强自身安全的行为,也往往被其他国家

视为是需要它们做出反应的威胁。出于对不安全的恐惧,一些国家无法“将国家安全

寄予外部环境必然友善的假设上,也不能把塑造友善的外部环境作为安全战略的终

极依托暠,而是通过开发核武器在实现国家安全。栙 因此,虽然扩散不符合国际社会

的共同利益,却符合各国保卫国家安全的至高利益。尽管国际社会无政府状态不利

于防扩散,但作为唯一的超级大国,美国防扩散政策和措施与冷战后扩散势头加剧有

着不容否认的联系。

首先,选择性防扩散加剧了扩散。

从理论上说,选择性防扩散无法做到在采取灵活防扩散措施的同时不削弱目前

的国际防扩散机制。它也无法回答下述问题,即如果国际不扩散机制可以接受非敌

对或非侵略性国家开发或获得大规模杀伤性武器,则国际不扩散准则如何能反对扩

散? 如果目前被允许获得大规模杀伤性武器的友好国家转而采取敌视立场,又会发

生什么情况? 理论上的虚弱必然产生现实上的困窘。

从实践上看,选择性防扩散一方面使某些所谓西方民主国家基本上不受国际社

会限制而开发或获得大规模杀伤性武器,另一方面使西方民主国家之外的其他国家

都有理由担心自己的国家安全而采取措施加强国家安全。

作为最大的民主国家,印度一直希望获得核武器,真正成为“有声有色暠的大国。

由于帮助印度成为世界强国符合美国战略利益,美国不仅很快解除对印度的制裁,而

且放松对印度的出口管制政策,加强对印度的先进核技术交流与合作。栚 美国还支

持印度大力发展导弹技术,以消除它在导弹方面与中国的差距。美国对印度试验可

携带核弹头的洲际弹道导弹的行为不仅没有任何谴责,反而呼吁所有核国家保持克

制,进而对印度在导弹方面取得的进展感到“欣慰暠,甚至公开为印度的行为辩护,说

印度在不扩散方面有可靠的记录。栛

美国此举将鼓励核武器等大规模杀伤性武器在所谓的民主国家中扩散,从而不
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可避免地引起民主国家之外的其他国家的合理怀疑,进而促使这些国家更加努力开

发各种大规模杀伤性武器。既然印度为对抗所谓的“中国威胁暠可以开发核武器和核

导弹,那么随时面临美国军事打击的“流氓国家暠也必然认为它们有同样的需要,有理

由开发核武器等大规模杀伤性武器。因此,面对美国的强大压力,伊朗总统内贾德强

调伊朗“是现实主义者暠,不会向压力低头,不会放弃浓缩铀项目。栙 朝鲜的态度更激

进,在安理会2009年4月通过谴责朝鲜发射火箭的决议后,朝鲜拒绝接受安理会决

议,驱逐国际核查人员,退出六方会谈,威胁加强“核威慑暠,并准备重启核计划。栚选

择性防扩散也可能鼓励其他有地区或全球野心的国家努力寻求获得大规模杀伤性武

器。那些目前未被定义为美国潜在敌人但其政治、经济正处于蓬勃发展并具有全球

或地区野心的国家,可能利用美国在防扩散问题上的选择性,把自己的全球或地区野

心与美国的选择性政策相结合,成功地开发大规模杀伤性武器。比如,印度就是在相

当程度上利用美国的选择性防扩散达到开发核武器目的的。

其次,美国继续把威慑作为国家安全战略的重要内容,威慑本身成为防扩散的手

段,这刺激了进一步的扩散。

冷战时期,美国历任总统均把威慑尤其是核威慑作为维护国家安全的重要依靠。

总统们相信,“过去和现在的威慑获得成功,这就是为什么他们或他们的继任者没有

实际使用核武器的原因,也是他们和他们的继任者始终坚持该政策的原因。因此,美

国越来越多地强调首先使用和对敌方核武器系统发动先发制人打击以维持和提高美

国威慑的可信性和有效性。这是美国每一位总统都拒绝承担不首先使用核武器义务

的原因。暠栛冷战后,尽管国际安全环境发生重大变化,但美国政府认为,强大和可靠

的美国威慑力量会削弱一些敌对国家获得或使用大规模杀伤性武器。因此,美国继

续把威慑尤其是核威慑作为军事战略的核心因素,并逐步把威慑作为防扩散的手段。

在1994年的《核态势审查报告》中,克林顿政府宣称,使用核武器反击大规模杀

伤性武器乃至非核武器国家的化学武器攻击是合法的,栜这表现出美国试图以核威

慑阻止所有形式的大规模杀伤性武器攻击的倾向和趋势。1997年,克林顿下令修改

美国核战略,确定美国核力量的任务不再是立足于打一场持久核大战,而主要是以核
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威慑阻止别国对美国及其盟国使用核武器,这从理论上赋予了威慑以防扩散的作

用。栙

小布什政府进一步提高威慑在防扩散中的作用和地位,从“纯威慑暠发展到“实战

威慑暠。2002年的第14号总统国家安全指令明确要求,对于对美国或其盟国使用

生、化武器等大规模杀伤性武器的行为,美国将用核武器进行反击。栚核武器的这一

地位和作用在此后的多种美国官方文件中得到进一步强调。如2002年的《反击大规

模杀伤性武器扩散国家战略》和第17号总统国家安全指令称,“美国将继续保留用压

倒性优势力量对使用大规模杀伤性武器袭击美国及其海外驻军、盟国和朋友的行为

做出反应的权利。暠栛2006年《国家安全战略》重申核力量在维护美国安全中具有关

键的作用,要求加强核威慑。而2008年的国家防务战略则把新三位一体的战略力量

作为战略威慑的“基石暠。根据威慑理论,小布什政府制定了著名的“8044行动计划暠

(OPLAN8044),要求对拥有大规模杀伤性武器的国家和地区强国及更多国家的化

学和生物武器设施等“坚硬和深埋于地下的目标暠进行打击。栜2008年,该计划升级

为全球威慑和打击行动计划,为美国“提供更灵活的选择,确保盟国安全,说服威慑对

手,如果有必要,在发生各种意外事件时击败对手暠。栞

尽管奥巴马声称要降低核武器在国家安全战略中的作用,但仍坚持威慑战略。

2010年的《核态势评估报告》明确指出,美俄签订削减核武器条约并不意味核威慑已

经过时。报告声称,只要世界上仍有核武器,美国就将“维持安全、有效和可靠的核力

量暠。栟 国务院负责核安全事务的副国务卿陶舍表示,对于《核不扩散条约》成员国中

遵守核不扩散义务的国家,美国仅放弃核报复的可能性。如果它们发动侵略,尤其是

使用化学或生物武器,美国“保留对消极安全保证进行调整的权利暠,克林顿国务卿和
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盖茨也表达了相同的立场。栙核威慑事实上已成为奥巴马政府国家安全政策的重要

组成部分和外交政策的主要原则。

众所周知,威慑的有效性在于威慑一方与被威慑一方彼此在核威慑面前的脆弱

性和恐怖平衡,一旦这种脆弱性消失和恐怖平衡被打破,威慑就不会发挥作用了。冷

战后,美国面临的主要威胁是“流氓国家暠及恐怖组织等非国家行为体,它们很难作为

核武器打击的目标,也很难说在应对“流氓国家暠的挑战方面,核武器是必需和适当

的。栚这样看来,威慑的前提条件、威慑对象和威慑方式都发生了变化。栛威慑不再像

冷战时期那样有用。另一方面,核武器已扩散到更多的国家,甚至技术能力和安全保

障措施非常欠缺的国家也拥有核武器。上述两种因素结合在一起,使核武器扩散愈

演愈烈。如果继续依靠威慑,使用核武器的风险会越来越大,实际上将造成核武器的

横向扩散;同时,继续依赖威慑,就意味着要不断实现核武器现代化。这实际上造成

纵向扩散,而这一纵向扩散,势必引起其他核武器国家的纵向扩散。

从冷战后美国防扩散现实看,美国威慑战略的目的是阻止大规模杀伤性武器掌

握者对美国及其盟国发动进攻,损害美国或其盟国至关重要的利益,以及阻止大规模

杀伤性武器的使用。为此,美国向盟国提供核保护伞或进行防务合作。其结果之一

是刺激非盟国或被看作是敌国的非核武器国家努力开发或获得大规模杀伤性武器。

因为美国的盟国正是在为安全担心而努力获得大规模杀伤性武器的情况下才获得美

国的防务合作和提供核保护伞的。同样,美国的非盟国或被看作是敌国的国家的安

全担心也是合情合理的,而且,由于美国的敌视和美国向盟国提供武器和防务合作,

它们的安全担心必将更大。因此,面临美国的常规力量优势和核威慑,开发或获得大

规模杀伤性武器就成为没有常规力量优势或核武器的国家阻止美国进攻它们的最佳

选择。如美国宣称部署导弹防御的重要理由是,加强威慑力量并使“流氓国家暠无法

通过威胁发动导弹进攻敲诈美国及其盟友。但实际情况是,针对美国的行动,朝鲜不

仅没有停止开发自己的导弹,而且正在开发射程可达美国的大浦洞-2号洲际弹道

导弹。栜 时至今日,国际社会也未发现因为美国部署导弹防御系统,有关国家就放弃

开发新型导弹的迹象。退一步讲,即使美国能说服某一国家不开发大规模杀伤性武
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器,但仍然可能刺激更多国家开发这类武器。

因此,美国拥有压倒优势的毁灭性力量固然能使其他国家不对美国使用军事力

量,但根本不足以说服弱国不加强自身防务力量,不但不足以说服弱国放弃研发反而

可能刺激它们开发大规模杀伤性武器。

第三,依靠先发制人的军事打击来实施防扩散,反而进一步刺激了扩散。

尽管自美国提出先发制人的战略以来,无论是学术界还是国际社会都提出强烈

质疑,认为它违反国际法和国际关系准则,没有合法性,会引起许多问题。但美国不

为所动,经常发动先发制人的军事行动。

先发制人的军事行动在防扩散中确实发挥了一定的作用,既破坏了有关国家的

生物和化学武器设施,也迫使有关国家终止或交出开发生物或化学武器设施或计划。

但总体上看,先发制人引发的扩散风险比所解决的问题更多。一方面,先发制人可能

导致所谓“邪恶轴心国家暠的平衡行为,使它们对美国的常规军事优势做出非对称反

应。美国军事领导人早就认识到这种危险,一份国防部文件说,美国“在常规军事领

域的无可比拟的优势正促使敌人寻求非常规、非对称的方式暠来打击美国的“阿喀琉

斯之踵暠。栙 这种平衡能力使美国不得不考虑先发制人军事打击的后果,而一旦决定

不对发展核武器的某个国家进行军事打击,不仅该国而且其他国家都会认为,正是由

于开发了大规模杀伤性武器,美国才不敢进行军事打击。另一方面,先发制人也可能

促使相关国家开发大规模杀伤性武器。对努力开发大规模杀伤性武器的国家进行军

事打击,其必然结果之一是使许多国家认识到大规模杀伤性武器的作用,反而决心开

发它们。因为只有拥有它们,才可能阻止美国先发制人的军事打击。如印度陆军参

谋长孙达吉(K.Sundarji)从海湾战争得出“没有任何一个国家可以依靠常规力量与

美国相抗衡暠的结论。栚虽然印度一再以中国拥有核武器威胁了印度安全为借口进行

核试验,但实际上,孙达吉所揭示的可能是印度进行核试验的真正原因。因此,一旦

实施先发制人的军事打击,扩散加剧是其必然结局之一。

最后,美国冷战后防扩散战略的根本目的是阻止敌人或潜在敌国获得大规模杀

伤性武器及其技术和材料,巩固、维持自己的霸权地位和战略优势,美国的这一目的

不利于国际社会实现防扩散的目标。

在不同的历史时期,美国防扩散政策服务于不同的目标。栛 冷战后美国尽管努
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力防扩散,但其政策实质是阻止敌人或潜在敌国获得大规模杀伤性武器,维持和巩固

本国霸权地位和战略优势,使美国不受任何限制地在全世界自由行动和干预。1992
年,老布什宣称,美国的“首要目标是防止一个新的竞争者出现在前苏联领土或其他

地方,不能让这个竞争者给(世界)秩序施加如同前苏联所施加的那种威胁暠。克林顿

和小布什政府继承了这一原则。栙美国2002年《国家安全战略》指出:“我们的力量将

强大到足以劝阻我们潜在的敌人,不要指望通过加强军备建设超过或赶上我们。暠栚

奥巴马上台后对美国的防扩散政策进行改革与调整,但维持军事和战略优势的目的

丝毫未变。正如洛斯阿拉莫斯国家实验室前主任西格弗里德·赫克(SiegfriedHec灢
ker)所说:“批准《全面禁止核试验条约》的最重要原因是阻止中国、印度、巴基斯坦、

朝鲜和伊朗等国家改进核武库,如果批准条约,则我们从限制其他国家进行核试验中

所获得的,远远超过我们放弃核试验所失去的。暠栛

很明显,通过冻结潜在敌对国家发展大规模杀伤性武器,从而阻止它们挑战美

国、维持美国战略优势的防扩散政策,更可能促进而不是防止扩散。因为它不利于大

国间建立战略互信,维持相互合作。作为世界上拥有大规模杀伤性武器最多的国家

之一,由于常规力量急剧萎缩,俄罗斯对核武器的依赖增加了。而美国冷战后一直以

防止来自“流氓国家暠的导弹袭击为借口部署导弹防御系统,一旦美国完成导弹防御

系统的部署,莫斯科在美国的核优势面前将显得更为脆弱。栜因此,俄罗斯对美国部

署导弹防御系统非常敏感,在美俄谈判中一直把导弹防御系统与核裁军问题相联系。

随着美国开始部署导弹防御系统,俄罗斯也努力开发和部署能突破该防御系统的新

型现代化导弹。俄罗斯的举动并非特例。显然,这种情况如果继续下去,防扩散无异

于空中楼阁。

同时,这一政策目标可能使有关核国家升级自己的核武库,使一些非核国家决心

开发核武器。道理很简单,既然世界上最强大的国家都需要通过保障自己核武库的

安全、可靠和有效来保证国家安全,其他核国家就更需要升级自己的核武库,非核国

家则需要开发核武器才能维护自身安全。其他国家的这种想法在核安全峰会上明显

表现出来。尽管在峰会前奥巴马希望会议能“明确清晰地说明未来四年实现核材料

的安全保障目标将采取的措施暠,栞但最后的会议公报和工作计划仅表示“在适当的
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情况下将考虑暠集中存放核材料,以及把研究反应堆所用的武器级高浓缩铀转化为低

浓缩铀。对于如何实现核设施的安全,会议没有达成强制标准,对于停止生产武器级

核材料,会议也没有规定共同的普遍义务。栙在联大裁军会议上,阿尔及利亚、埃及、

科威特、利比亚等国明确表示,将反对美国支持的包括加强联合国对各国核能计划审

查在内的一系列防扩散措施。栚毫无疑问,如果美国继续坚持目前的防扩散政策,扩

散将更为严重。

综上所述,美国的防扩散政策在相当程度上是造成冷战后大规模杀伤性武器扩

散加剧的重要原因。

结暋暋语

冷战后,为应对日益严峻的扩散形势,美国在建立和完善国内防扩散机构和法律

建设的同时,一方面坚持并不断强化核威慑和常规威慑,以意识形态为纽带强化西方

联盟,加强美国及其西方盟友的安全;另一方面,不断批评其他核武器国家实现核武

器现代化的举措,以霸权主义的雷霆手段来推进防扩散目标,提出并实施先发制人的

军事打击,以阻止所谓“流氓国家暠开发或获得大规模杀伤性武器。这一政策确实取

得了一些成功,但它在相当程度上造成了冷战后更为严峻的扩散形势,是冷战后大规

模杀伤性武器扩散状况更为严重的重要原因之一。

消除大规模杀伤性武器是人类社会的理想,要实现这一理想既不能靠威慑和集

团政治,也不能靠以满足某一部分国家的安全需求而牺牲另一部分国家的安全需求。

从根本上说,不扩散政策的成功很可能至少要部分地依赖安全威胁的削减。要真正

防止大规模杀伤性武器扩散,作为世界上唯一的超级大国,美国必须放弃选择性防扩

散,放弃集团政治、以意识形态和社会制度划线和坚持维护美国霸权地位的做法,不

仅追求自身的安全,也重视他国的安全,放弃首先使用核武器和使用核武器报复常规

武器、生物、化学武器攻击的政策,真正以平等、公正的立场对待所有的扩散行为。否

则,大规模杀伤性武器及其相关技术会不可避免地扩散到越来越多的国家。

刘子奎:上海师范大学非洲研究中心副教授

(本文责任编辑:卢宁)
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后金融危机时期的中美关系:
话语权的视角栙

赵可金暋暋暋

暡内容提要暢2008年发生的国际金融危机加速了国际力量对比消长变

化,推动国际格局和国际思潮发生重大调整。尤其是在中国进一步融入国

际体系的背景下,后金融危机时期的中美关系加速调整,话语权的争夺成为

中美关系的新特征。在中美关系的几乎所有问题上,包括全球问题、地区问

题、双边问题和国内问题等众多领域,两国都面临化解话语分歧,寻求话语

共识的挑战。在中美围绕一系列议题的话语角逐中,一个突出的问题是中

国外交存在着结构性的话语劣势和失语现象。中国对美外交的话语劣势和

失语现象既受到国际话语结构的制约,也受制于中国外交话语战略滞后。

在今后较长一段时期内,随着中国在国际事务中的影响力上升,中国可以通

过制定话语权战略,不断改善话语权竞争的劣势,在构建新型大国关系过程

中,不断提升中国话语权。

关键词:美国外交 中美关系 国际金融危机 话语权

一暋关于后金融危机时期的中美关系的认识

2008年爆发的全球金融危机极大地改变了中美关系,中美关系正在发生自冷战

结束以来最深刻、最活跃、最重大的变化。关于后危机时期中美关系的走向,学界众

栙 非常感谢论文匿名评审专家提出的诸多宝贵意见,许多关于论文逻辑和材料的建议十分中肯,弥补论文存

在的重大缺陷。当然,对于论文中仍然存在的问题,完全由我个人负责。



说纷纭。乐观的看法认为,全球金融危机进一步扩展了中美的共同利益,这些共同利

益将驱动两国走向某种形式的合作伙伴关系,诸如“中美国暠、“金融威慑平衡暠、“两国

集团暠等观点流行于世。这些观点大多认为,在共同应对国际金融危机中,中美关系

形成了新的战略基础,这个战略基础将是稳固的,能够长久保持。栙 另一种看法认

为,金融危机并未对美国造成伤筋动骨的损害,美国即便不是唯一的超级大国,也仍

然是第一的超级大国,美国实力依然在世界上首屈一指,不会放弃“美国永远做第一暠

的世界领导战略。美国既要修复同盟友的关系,又要寻求与其他全球大国合作,创建

一种新的“国际结构暠,例如,二十国集团(G20),重建美国在世界上的领导力,中美关

系依然需要服从美国战略的需要。栚 悲观的看法认为,中美关系是“假朋友暠,金融危

机凸显了美国与中国存在根本的结构性矛盾,永远无法彻底解决,随着中国经济、军

事力量的上升,中美关系的结构性矛盾和战略性对抗将上升。中美关系即使存在合

作,也只能是寻求在条件允许的情况下进行战略性合作,中美的战略竞争不可避免且

正在发生,中国正在通过“推进东亚共同体暠将美国排挤出中国的势力范围,这是对美

国领导的多边主义国际体系的挑战。美国也在通过加快推进“亚太战略再平衡暠来围

堵中国。栛 还有的看法认为,金融危机凸显了“北京共识暠对“华盛顿共识暠的挑战,美

国面临的最大挑战就是“中国模式暠的挑战。中国的发展模式对发展中国家产生了极

大的吸引力,因此,美国担心中国的范例会吸引“其他专制主义国家暠选择中国模式,

“在维持对国家牢固控制的情况下实行现代化暠。他们担心“中国模式暠会“风行世

界暠,导致西方模式无人问津。栜

美国民众对中美关系的看法也在发生重大变化。美国有线电视新闻网(CNN)
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的民意调查显示,美国国内重现“中国威胁论暠的老调。有58%的受访美国人认为中

国经济的迅速发展对美国构成了“威胁暠,同时有35%的人认为是“机遇暠。栙 同样,中

国民众心目中的美国形象也在趋于下降,尤其是网络民意的反美情绪日益升温。

后金融危机时期的中国是一个处于“战略十字路口暠的国家,美国对中国充满期

待与担忧的复杂心情。对于此种转变,尽管人们看法不一,但主流的看法仍然认为,

中美两国不大可能成为真正的朋友,也不大可能成为敌人,两国关系将呈现为一种合

作伙伴与竞争对手复杂交织的“非敌非友暠关系。栚 后金融危机时期的中美关系正在

经历历史性的转变。本文的一个假设是在后金融危机时代,中美关系的性质正在从

实力角逐转变为话语竞争,中美两国在可预见的将来既不会恢复到冷战期间美苏关

系那样的对抗遏制关系,也不会形成美国和欧日盟友那样的同盟关系,更不可能重复

美英霸权更替的世界政治领导更迭,而是会长期保持在利益协调与合作基础上的话

语竞争关系,中美两国既是全球治理的伙伴,也是话语竞争的对手。

二暋从实力角逐到话语竞争

判断中美关系的性质,不能仅仅从双边关系框架中来认识,必须将其置于国际体

系和国际社会的宏观背景来认识。2008年发生的国际金融危机加速了国际力量对

比消长变化,推动国际社会背景、国际格局和国际思潮发生重大调整。在中国融入国

际体系的背景下,后危机时期的中美关系呈现危机与转机复杂交织的特征。在黄岩

岛争端、钓鱼岛争端、黄海军事演习等一系列问题上,两国关系遭遇了危机频发的紧

张局面,但往往在最后关头出现转机。两国政府在处理敏感问题时,均不再依仗彼此

的实力差距,而是更看重哪一方能主导话语权。话语权争夺成为后危机时期中美两

国处理双边关系的新特征。这种新特征的出现并不是偶然,而是具有深厚的背景。

(一)社会背景

作为当今世界的重要特征,经济全球化改变了中美关系发展的社会生态。在全

球化推动下,资本、劳动力、技术、管理、品牌、信息等一切生产要素,以及经营方式、管

理制度、社会观念和文化形式等社会要素都在全球范围内发生着巨大的变化和重新

组合,寻求着最有效率、最具活力和最能释放人类文明智慧的实现形式。经济全球化
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正在改变自1500年以来民族国家组成的国际体系,推动世界迈向一个“无极时

代暠。栙 在这一网络交错的全球体系中,利益关系错综复杂,社会组织盘根错节,文化

观念交融碰撞,任何一个国家的一举一动都会受到来自世界范围的牵制,大国的战略

行动空间受到很大牵制。特别是以跨国公司、非政府组织、全球媒体和舆论等为依托

的全球公民社会异军突起,成为大国最难以控制的社会性力量。无论是美国还是中

国,再也无法成为世界上“极国家暠,利比亚战争、叙利亚争端、伊朗和朝鲜核问题均证

明了这一点。

国际社会背景的这一变革深刻地影响和改变着中美关系的基础,中美关系越来

越呈现出“君子动口不动手暠的新特征:两国无话不谈,但却行动缓慢。这种新特征表

现在三个方面。首先,中美关系被“重新国际化暠了。栚 越来越多的国内议题、双边关

系议题、地区和全球议题成为中美首脑峰会的主题。自2009年以来,胡锦涛和奥巴

马在不到两年的时间内会晤12次,谈及了宏观政策协调、国际金融改革、气候变化、

地区热点问题等众多问题,中美双方对众多国际问题的看法和主张受到世界舆论高

度关注,中美关系问题不仅是双边关系问题,更是关乎整个世界全局。“两国集团暠

(G2)论就是中美关系国际化的一个论调;其次,中美关系触及深层结构。中美在军

事、安全、经济、贸易、汇率、能源、资源、气候、环保、人文等领域的深层交往牵引两国

外交向深层延伸。“中美国暠论、“金融恐怖平衡论暠、“利害攸关方论暠、“战略再保证

论暠等不断涌现,中美关系的模式和理念正在酝酿新的重大变化。栛 2009年11月17
日发布的《中美联合声明》看上去已不像是政府声明,更像是一份商业合同的备忘录,

从高层互访、战略对话、两军交往等高级政治领域,一直延伸到反恐、执法、科技、航

天、民用航空、高速铁路基础设施建设,农业、卫生等领域的合作。栜 2010年5月24
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2004);FareedZakariaThePost灢AmericanWorld(NewYorkandLondon:W.W.Norton&.Company,

2008);RichardN.Haass,“TheAgeofNonpolarity:WhatWillFollowUSDominance,暠ForeignAffairs,

Vol.87,No.3,2008,pp.44~56.
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CenterforaNew AmericanSecurity,Washington,DC,September24,2009;LawrenceH.Summers,
“TheUnitedStatesandtheGlobalAdjustmentProcess,暠SpeechattheThirdAnnualStavrosS.Niarchos
Lecture,InstituteforInternationalEconomics,Washington,DC,March23,2004;RobertB.Zoellick,
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Relations,September21,2005.
《中美联合声明》,2009年11月17日,参阅中华人民共和国外交部网页:http://www.fmprc.gov.cn/chn/

gxh/tyb/zyxw/t627468.htm。



日至25日在北京举行的中美战略与经济对话,内容涉及促进经济复苏和持续、平衡

的经济增长,促进互利共赢的贸易和投资,金融市场稳定和改革,以及国际金融体系

改革等广泛话题,美方还派出了200多人的庞大代表团。这充分表明中美合作领域

向着纵深推进;栙再次是中美关系战略性增强。中美关系向各自国内社会和国际社

会伸展的趋势,特别是以双边机制化与多元机制化为标志的复杂勾连,大大提升了中

美关系的战略敏感度。2010年以来,中美在对台军售、会见达赖、谷歌事件、贸易摩

擦、汇率争端、伊朗问题、黄海军演、南海问题等一系列问题上发生碰撞,双方在战略

意图上的频频试探,在战略动作上谨慎操作,在危机管控上的刻意克制,表现出中美

战略的联动性、全局敏感性和国际震荡性,都充分表明中美关系战略性在大大增强。

(二)国际格局

中美关系走向将很大程度上取决于国际格局的变动。全球金融危机之后,美国

及其盟国等主导国际体系的西方发达国家受到国际金融危机沉重打击,综合实力下

降,在世界上的号召力和吸引力受到冲击。同时,新兴经济体国家群体性崛起,国力

蒸蒸日上,发展中国家群体地位和影响力正在上升,过去几个世纪以来西方主导国际

体系和国际秩序的格局正在被打破,推动原有国际制度向着更加公正合理的方向转

变。

在国际格局变革的推动下,围绕改制和建制的角逐越来越成为中美关系的核心

内容,游戏规则之争成为中美话语权竞争的焦点。这体现在两个方面。

一是中美转制之争。金融危机凸显了现存国际制度的不足,促使国际制度转型

成为大势所趋,包括联合国安理会和其他联合国组织、八国集团、国际货币基金组织、

世界银行、北大西洋公约、军备控制机制,以及各种区域和领域性的治理机制需要适

应全球环境的变化,进行大幅度的改革和调整。美国作为最大的发达国家代表着国

际社会中“既得利益国家集团暠的利益,中国则代表最大的发展中新兴大国,代表着发

展中国家的利益,围绕一系列全球发展问题展开激烈的较量和角逐。自2009年以

来,中美在当今世界几乎所有问题上都进行了激烈的较量,比如关于创建超越主权的

新国际储备货币的争论,栚关于国际货币基金组织改革增加发展中国家知情权、话语

权和规则制定权问题的争论,栛关于从八国集团到二十国集团(G20)转制的争论,栜
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周小川:《关于改革国际货币体系的思考》,参阅http://www.gov.cn/gzdt/2009-03/23/content_1266412.
htm;MichaelBristow,“ChinapressesG20reformplans,暠BBCNews,24March,2009;“ObamaRejects
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严荣:《IMF改革的三大主题》,载《学习时报》2010年6月8日,第2版。

DanishInstituteforInternationalStudies,TheG灢20andBeyond:TowardsEffectiveGlobalEconomicGov灢
ernance,Copenhagen,Denmark:JakobVestergaard,2011,pp.5~20.



关于东亚共同体的争论等,栙核心都涉及转制方案之争。在这场未竟的角逐中,中国

如何表明自己的态度和立场,为推动国际政治经济新秩序的转型贡献力量,不仅是国

际社会赋予中国的责任,也是中国未来长期和平发展的内在需要。

二是中美建制之争。除了新兴大国群崛起力量对比发生变化外,非国家行为体

的崛起也是国际格局变革的重要体现。在应对气候变化、跨国犯罪、全球贫困、国际

反恐、打击海盗、防灾减灾等非传统安全威胁事务中,跨国公司、非政府组织、国际社

会运动、全球性媒体、跨国宗教团体、持不同政见者、国际恐怖主义、政治分离主义势

力等,在国际事务中越来越活跃,如何吸纳非国家行为体参与,创建更加有效的国际

制度,已经成为世界政治的一个重要问题。2009年以来,在联合国气候变化会议上

的碳排放标准之争,栚在人民币汇率制度改革,栛在海地、巴基斯坦等地区抗震救灾问

题上的危机管理机制,以及在全球反贫困事业、防治艾滋病、开发能源和环保新技术

等问题上的方案,以及在美国推动跨太平洋伙伴关系(Trans灢pacificPartnership,

TPP)等问题上的争论,都无不显示出中美在建制方面的竞争。中美都高度重视既有

游戏规则的改革,也非常重视新游戏规则的制定,几乎每一个领域都会呈现中美两个

版本游戏规则争论引发的纷争。

(三)国际思潮

就国际思潮而言,后金融危机时期的全球思想文化交流交融交锋出现新特点,以

美国模式为代表的西方自由市场发展模式难以一统天下,西方国家不仅在伊拉克、阿

富汗等问题上陷入了纷争,遭受来自世界范围内反美主义情绪上升的制衡,而且在各

自国家内部都陷入了严重的经济复苏乏力和失业居高不下的问题,反全球化、去全球

化和社会抗议运动频发,而新兴经济体的发展模式受到重视,关于普世价值和特殊模

式的争论日益升温。栜

目前在全球陷入经济复苏乏力的情况下,中国成为最有活力的经济体。基于制

度的不同,中美分别代表不同的发展模式,开始了模式之间的对话和竞争。一是中美
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社会制度的竞争。在相当长的一段时间里,美国特色的资本主义制度和中国特色的

社会主义制度将长期处于相互竞争之中。在经济领域,此种争论与知识产权、劳工标

准、环保标准、健康标准等议题交织在一起;在政治领域,此种争论与民主选举、腐败

问题、民族问题、宗教问题和人权问题交织在一起;在社会文化领域,此种争论与贫困

问题、医疗问题、女权问题、住房问题、教育问题等纠结在一起,2010年以来,中美在

谷歌事件、北京空气污染指数PM2.5、诺贝尔和平奖、陈光诚事件等问题上的口角折

射出两国在这一问题上存在分歧的深刻性和长期性。二是中美发展模式的竞争。金

融危机以来,围绕“北京共识暠和“华盛顿共识暠的争论一直持续,甚至有美国学者明确

提出,中国对美国最大的挑战将是发展模式的挑战。栙 2010年,中美在发展模式上的

竞争围绕着“普世价值暠和“中国模式暠的争论展开。一种看法在极力推动把特殊的美

国模式美化为“普世价值暠,认为中国发展道路应该向美国看齐;另一种认为人类社会

根本不存在任何共同的价值,其极端就是认为“中国模式暠与人类的普遍价值格格不

入。三是中美科技教育的竞争。在后金融危机时代,正在孕育一场大规模的产业革

命和智业革命,中美围绕科技创新、产业升级和教育研发方面的竞争日益激烈,中美

角逐的重心正在从实力竞争转移到科技竞争和人才竞争上。比如美国在新能源和环

保产业上的大规模投入和国际瞩目的“新太空暠计划,并大力实施所谓“重新振兴制造

业暠计划,栚力图实现所谓的“第三次工业革命暠。栛 中国则推出的“千人计划暠“登月探

测计划暠、“协同创新计划暠和2010年10月10日国务院颁布的《关于加快培育和发展

战略性新兴产业的决定》,都把发展重点聚焦在培育发展战略性新兴产业,大规模吸

纳优秀人才上,栜中美在科技竞争和人才争夺上较量日趋激烈。

总之,由于国际社会、国际格局和国际思潮变化,为中美关系提出了新问题、新挑

战。作为后危机时代最有影响力的两个大国,中美各自代表守成战略力量和新兴战

略力量,都在积极提出新理念、新主张、新概念,加紧争夺国际话语权和道义高地,中

美关系的重心越来越从实力较量转移到话语竞争上来。
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三暋中美话语较量的焦点

关于话语较量,毛泽东在谈及中苏大论战时曾经幽默地将其称之为“扯皮暠,“关

于中苏关系,我看总是要扯皮的,不要设想共产党之间没有皮扯。世界上那有不扯皮

的?暠栙实际上,中美之间的扯皮现象也比比皆是。作为在社会制度、意识形态和价值

观念上存在巨大差异的两个国家,很长时间以来,中美之间就一直没有停止话语上的

扯皮。随着中国加入世界贸易组织和一系列国际组织,中美同时被卷入错综复杂的

全球化体系,缘于两国基本国情迥异、发展落差很大、社会意识形态截然不同等诸多

差异而产生的话语竞争凸现出来,话语较量上升为决定中美战略全局的重要维度,中

美关系在话语权的争夺覆盖了中美关系的各个领域。

在全球和地区问题上,中美双方都认为当今世界是一个快速变革的世界。此种

变革不仅意味着机遇,也面临着挑战。挑战主要来自国际恐怖主义、大规模杀伤性武

器扩散、经济和金融的不稳定、网络黑客和跨国犯罪、传染病扩散和气候变化等。两

国也都承认,所有这些问题,都不是一两个国家所能解决,合作是化解威胁和挑战的

唯一出路。然而,在如何评估各自在全球、地区问题、双边问题的作用方面,中美两国

存在着话语差异和竞争。

(一)“美国领导论暠对“和谐世界论暠

在经历了金融危机的打击之后,美国已经意识到中国、德国、印度对美国的竞争

压力,但美国仍然坚持美国领导世界论。奥巴马总统上任后曾多次公开表示,美国只

能当“世界第一暠,不能当“世界第二暠。2010年1月20日,他在国会发表的《国情咨

文》中明确宣称,“我们永远不会放弃,不会停止努力。暠栚2010年9月,奥巴马在美

国—东盟峰会上宣称:“美国做亚洲的领导者。暠栛在中期选举期间,奥巴马在为多个

民主党议员候选人助选时宣布,美国只能当第一。在美国看来,即便美国不是当今世

界唯一的超级大国,也必须是第一超级大国,整个世界只能建立某种美国领导下的国

际秩序。所谓的两国集团论、伙伴论、中美国论,都不过是将中国编入美国主导的世

界体系中罢了。
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相比之下,中国明确主张构建一个持久和平、共同繁荣的和谐世界。自2003年

5月28日胡锦涛主席在访问俄罗斯期间首次提出“实现持久和平和共同繁荣暠,“国

际社会要通力合作,不懈努力,建设和谐世界暠栙的主张以来,先后在多个场合阐述和

谐世界的内涵,并在中共十七大报告中做了详细的阐释,“政治上,要相互尊重、平等

协商,共同推进国际关系民主化;经济上,要相互合作、优势互补,共同推动经济全球

化朝着均衡、普惠、共赢方向发展;文化上,要相互借鉴、求同存异,尊重世界多样性,

共同促进人类文明繁荣进步;安全上,要相互信任、加强合作,坚持用和平方式而不是

战争手段解决国际争端,共同维护世界和平稳定;环保上,要相互帮助、协力推进,共

同呵护人类赖以生存的地球家园。暠栚

显然,和谐世界论和美国领导论存在着明显的差异。和谐世界论强调每一个国

家都是国际社会中的平等一员,平等是国际关系的首要原则;美国领导论则强调美国

要保持领导地位,国家间关系按照实力原则排序,不平等原则是其首要原则。和谐世

界论所追求的是一个民主化的世界,美国领导论所谋求的是美国霸权的世界。

(二)战略话语:“中美遏触论暠对“中美协调论暠

在对华战略上,美国战略界一直有不同的观点。较为温和的观点主张实行“中美

接触论暠,提出中美双方要通过“战略再保证暠,美国需要同中国在国家安全、外交、政

治、经济和贸易等方方面面打交道,避免在各项政策上激怒中国,主张对话采取安抚、

妥协的政策,互相尊重彼此核心利益,不断提升双方的战略互信。栛 另一种观点则主

张采取强势外交手段或积极军事扩张,强调对中国的崛起必须采取强硬态度和高调

立场,毫不犹豫地确立美国在全球事务上的领导权,中国必须在经济复苏、气候变化、

反恐、防扩等全球事务和伊朗问题、朝鲜问题等地区事务上配合美国,批评奥巴马对

华政策而不够强硬,应该实施对华强硬的抑制政策。栜 具体来说,寻求美国绝对力量

优势,在夯实自身实力特别是军事实力优势的基础上,以巩固与盟国的同盟关系基

轴,争取与各大战略力量比如俄罗斯、中国、印度、印尼、巴西、南非等建立伙伴关系,

进而对全球事务和地区热点实施美国领导下的多边机构治理。

同样,在中国战略界也存在着对美战略的争论,多数学者认为,中美之间存在着

深深的“战略互疑暠,中美构建战略互信难度极大。针对美国的亚太战略调整,强硬的
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一派强调在核心利益问题上绝不退步,反对美国对华实施所谓“C型包围暠,必要的时

候需要向美国“显示肌肉暠。栙 较为温和的一派则强调中国仍需韬光养晦,中美“对话

比对抗好暠、“合作比遏制好暠、作“伙伴比对手好暠,要不急不躁地处理中美关系。栚

与学界的热烈战略讨论相比,中国政府对处理中美关系的主流战略话语是“中美

协调论暠。2010年5月24日,中国国家主席胡锦涛表示,中美要加强地区热点和全

球性问题上的协调,认为中美协调机制是多样的,前提是尊重彼此核心利益和重大关

切。栛 即便是在香格里拉安全对话、黄海军演、中日钓鱼岛问题、南海问题、朝韩炮击

问题上,中国依然采取中美协调的立场。特别是在朝韩炮击后,中国依然为此进行积

极努力,倡议召开六方会谈团长会议,杨洁篪外长和希拉里国务卿、胡锦涛主席和奥

巴马总统开展“电话外交暠,为稳定地区局势进行积极协调。此外,尽管中国强调加强

中美在一系列问题领域中的协调,但明确反对美国提出的“两国集团暠的倡议,反对干

涉他国内政,反对美国打中国牌,主张多边问题与中美双边关系问题脱钩,独立自主

地做出自己的立场和选择。中美在协调论、接触论、遏制论等话语上的竞争还将持续

下去。

(三)机制话语:“民主同盟论暠对 “制度公正论暠

在后金融危机时期,投资保护主义、贸易保护主义、金融危机冲击波等引发了国

际社会对改革国际货币基金组织、世界银行、八国集团等国际机构和组织的关注,以

适应全球化挑战的新格局。特别是包括中国、印度、巴西、南非等国家在内的一大批

新兴发展中大国群迅速崛起,国际地位和影响力与日俱增,推动包括联合国、国际货

币基金组织、世界银行、世界贸易组织、世界卫生组织等众多既定的国际经济体系转

型,七十七国集团、二十国集团、气候变化大会、各种合作论坛等在全球发展问题上的

竞争日趋激烈,国际改制和创制问题成为中美关系话语权竞争的一个核心问题。

美国作为最大的发达国家代表着国际社会中“既得利益国家集团暠的利益,在国

际制度改革上更强调发达国家的立场,特别是强调美国领导权。近年来,美国智库、

政府机构已经开始推出了一系列改革的新设想,比如普林斯顿大学伍德罗·威尔逊

中心提出的自由主义色彩很强的“民主国家联盟暠设想、栜新保守主义者提出的“新帝
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国暠的设想。栙 奥巴马入主白宫以后,在国际制度改革上倾向于如何继续维持美国主

导地位的前提下推进改革,提出了塑造基于共同安全、共同繁荣和共同价值的制度安

排,侧重巩固共享价值和共享利益的同盟关系,加强美国主导下的多边治理。栚 在联

合国改革问题上,美国试图弱化联合国的地位,将联合国改革作为战略调整的工具,

拉拢和美国社会制度、意识形态和价值观念类似的国家,比如公开表示支持日本、印

度入常,借机捆绑国家利益。栛 在国际货币基金和世界银行改革问题上,美国尽管表

态支持改革,但更倾向于迫使欧洲国家向新兴经济体国家让出投票权,不愿意放弃对

现有国际货币基金和世界银行的领导权。栜 在地区机制问题上,美国加强在亚洲地

区多边机构的参与,积极寻求加入东亚峰会,并高调介入南海问题、钓鱼岛问题和朝

鲜半岛问题,把东盟视作诸多政治、经济和战略问题上不可或缺的机构。美国支持日

本在亚太经合作组织发挥前倾性领导作用,与日本合作将亚太经合组织发展成为一

个重要的、以结果为导向的论坛,促进共享、包容、可持续的经济发展。美国还积极参

与所谓“少边机构暠(mini灢laterals),参与“湄公河下游行动计划暠(LowerMekongIni灢
tiative)、太平洋岛国论坛(PacificIslandsForum),拉拢太平洋岛国集团。栞 不难看

出,美国在国际制度改革上仍然寻求重建美国的领导力,不肯放弃国际话语权。

相比之下,中国倡导制度公正论,积极推进国际制度改革,要求增加发展中国家

在国际组织和国际制度中的知情权、话语权和影响力,提升国际制度的合法性和有效

性。在联合国改革上,中国一如既往地加强同发展中国家的合作,支持扩大发展中国

家在国际事务中的发言权,在安理会改革、秘书长人选等议题始终强调增加发展中国

家发言权。栟 在二十国框架内,中国积极推动国际货币基金和世界银行改革,为改变

新兴市场和发展中国家在基金组织中的份额严重低估、代表性不足的局面,中国强调

增强基金组织的合法性和有效性,胡锦涛和温家宝在众多国际场合明确表达了增加
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发展中国家话语权和影响力的主张。栙 在地区机制问题上,中国奉行开放的地区主

义,欢迎美国、俄罗斯等大国加入东亚峰会,积极参与地区多边机制建设。在朝鲜半

岛、钓鱼岛、南中国海等一系列地区热点问题上,中国呼吁各方保持克制和冷静,始终

坚持维护地区和平与稳定,竭尽全力防止局势紧张和升级。栚 可见,中国代表最大的

发展中新兴大国,代表着发展中国家的利益,强调推动国际政治经济制度改革的公正

性和合法性,为发展中国家和新兴经济体争取话语权。

(四)价值话语:“普世价值论暠对“中国特色论暠

中美在话语竞争的一个重要战场就是关于价值观的争论。中美在社会制度、意

识形态和价值观念上存在着明显的差异,此种差异会时不时浮到中美关系中,成为中

美话语竞争的一个重要方面。2010年以来,中美两国在谷歌事件、气候变化、诺贝尔

和平奖等问题上明显存在着争论。

美国坚持普世价值论。几乎在所有问题上,美国认为自己所恪守的自由、平等、

宽容等价值是人类社会的“普世价值暠,是“人类意识形态发展的终点暠、美国模式优于

其他一切模式,人类社会发展模式将万流归一。栛 奥巴马总统访华时候,仍然不忘向

中国青年进行推销所谓“普世权利暠。2010年11月10日,奥巴马在印度尼西亚大学

讲堂演讲时,继续推销所谓的“普世价值暠,认为“发展与民主之间的关系就是这种携

手并进的关系———某些价值观是普世皆准的。没有自由的繁荣只不过是另一种形式

的贫困而已。因为有些理想是人类所共有的———有自由了解你们的领导人是否对你

们负责……有机会接受教育并能有尊严地工作;有信奉宗教的自由……这些都是必

须在世界各地得到遵守的普世价值观。暠栜英国广播公司驻雅加达记者就评论称,“这

是在对中国进行不那么隐讳的抨击暠。栞

从中国方面来看,中国并不反对接受自由、民主、人权和法治价值观,但绝不接受

将其作为“普世价值暠和“抽象权利暠,尤其是难以接受西方赋予这些范畴的个体主义
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至上的内容。中国会坚持对这些范畴放在特定的历史、社会和文化条件下赋予其具

体的内容,比如人权被赋予具体的人权和特定的人权内容,不会接受适用于一切人的

抽象人权;中国反对将自由绝对化,强调任何自由都必须以法律为界限;中国会推进

中国特色的民主政治进程和建设社会主义法治国家,不会机械地照搬西方的民主模

式。中国尤其反对美国打着人权的旗号干涉中国内政。栙 2010年7月11日,美国国

务院发表2010年《促进自由与民主报告》,指责中国民主、人权状况。对此,中国外交

部发言人秦刚7月12日表示,我们奉劝美方多关注自己国内存在的问题,停止借口

人权等问题干涉中国内政。中国政府依法保障公民各项基本权利和自由,坚持以人

为本、执政为民,所取得的成就有目共睹。美方有关报告无视事实,对中国人权、自

由、民主状况妄加指责,中方坚决反对。栚

然而,中国对于西方所谓“普世价值暠的具体化理解是美国社会难以接受的,美国

恪守“普世价值暠的个体主义至上信念,坚持无论西方国家还是东方国家,应该共享对

“普世价值暠的普遍化理解,不能接受对“普世价值暠的具体化解释,将集体主义至上的

价值观贬斥为“暴政暠、“专制暠和“独裁暠,甚至从“宗教救赎暠的“传教士情结暠出发不惜

代价地发难,主动围绕一些价值观议题展开批评和指责,给中美关系造成矛盾和麻

烦。事实上,美国推销所谓的“普世价值暠背后,不仅仅是话语权的竞争,还隐藏着美

国对利益寻求的考虑。在2010年5月接受澳大利亚电视采访时,奥巴马公开声称,

“如果10多亿中国人口也过上与美国和澳大利亚同样的生活,那将是人类的悲剧和

灾难,地球根本承受不了,全世界将陷入非常悲惨的境地。暠栛显然,推销普世价值仅

仅是手段,目的是为了美国获取更大的利益。

四暋话语劣势与外交失语

目前,在当前中美话语权竞争上,中国话语权存在明显的“结构性弱势暠。栜 全球

化时代,美国等西方发达国家凭借物质实力、制度机制和意识形态的优势,几乎垄断

了政治、经济、军事、科技、社会、文化和对外关系等各个领域中的话语权。长期以来,

在西方主导的国际话语体系下,中国话语体系长期存在“被定位暠的问题,形形色色误
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读中国的言论流行于世,整个世界对中国缺乏清晰而准确的定位。栙同时,自20世纪

70年代末以来,中国实施改革开放的基本政策,全面加入西方价值观主导的国际社

会,不得不接受西方话语主导下的国际游戏规则,且在很多问题上采取“韬光养晦暠和

“善于守拙暠的方针,栚不能有效地主动把一些问题讲清楚,在中美话语竞争中存在

“失语暠的倾向,主要表现在四个方面:

一是战略议程失语。

在中美关系发展的过程中,中国对美外交存在着一种根深蒂固的思维误区,即否

定性战略思维。在此种战略思维主导下,中国面对美国时习惯性地只是考虑“美国不

要做什么暠,而不是“要美国做什么暠。栛 比如,中国希望美国不要向台湾出售武器,不

要干涉西藏问题和新疆问题,不要搞贸易摩擦,不要挑起人民币汇率的争端,不要在

朝核问题上捣乱,不要在黄海军演,不要插手南海问题,等等。相比之下,美国对华战

略的习惯性思维是“要求中国做什么暠。比如美国要求中国在气候变化问题上配合美

国,要求中国在“天安舰暠问题和美国站在一起向朝鲜施压,要求中国在治理金融危机

和刺激全球经济复苏上“对表暠,要求中国大量持有美国国债,要求中国人民币升值,

等等。在中美关系的博弈中,美国在对华政策上想要的东西很明确,一旦拿不到就会

施压甚至耍赖。在目前中美力量对比结构下,面对美国的大棒政策和耍赖行径,中国

又无可奈何,到头来美国要做的事情中国无法阻挡。相反,对于中国希望美国不要做

的事情,美国为了能够从中国拿到好处可以暂时不做,或者假装许诺不做,一旦好处

拿到了,美国最终还是会继续做。

在依靠发展服务外交,将中国经济发展优势转化战略优势方面,中国做得相对不

够,导致在对美外交上出现了“战略议程失语暠的问题。专注于国内事务的战略思维

对保护中国国土内的利益是有效的,有力地维护和巩固了中国经济持续快速发展的

势头,但对于保护海外利益、海洋利益、太空利益和网络利益就捉襟见肘了。随着中

国国际化程度的提高,国际与国内两个大局互动加快,要求中国外交要主动融入国际

体系、主动规划战略议程、主动参与战略讨论,把捍卫海外战略利益作为中国外交的

重要任务。因此,中国国家利益格局的变化,要求中国站在战略高度和长远角度规划

中美战略关系的未来,既要维护中美关系现有利益格局的稳定,又要主动布局谋势,

更好地维护和拓展中国的海洋利益、海外利益、太空利益和网络利益。为此,中国需

要主动规划战略议程,换位思考“要求美国做什么暠,或者思考一下“美国不要什么暠或
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者“美国不想看到什么暠。事实上,美国对华外交的实用主义和逐利思维非常明确,只

要坚持原则、掌握尺度、拿捏分寸、注意火候,美国还是能够接受中国提出的战略议程

的。特别是当下面对美国亚太战略再平衡,中国也需要主动进行战略筹划,增强亚太

地区秩序安排的话语权。因此,在中美关系步入新的阶段之后,作为具有国际战略影

响的大国,中国应该逐步确立逆向性思维,与美国见招拆招,逐步寻求赢得在某一些

问题上的战略上主动权,不断提升战略话语权。

二是战略目标失语

冷战结束以来,美国战略目标长期是明确而稳定的,那就是巩固美国全球领导地

位,拓展美国价值观主导的国际秩序。栙 从克林顿确立的参与和拓展战略到小布什

的先发制人战略,一直到奥巴马出台的基于安全、繁荣、价值和国际秩序的战略,美国

对外战略目标是清晰的。在此框架内,只要中国崛起不冲击美国的全球领导地位和

美国价值观的世界主导地位,美国欢迎中国作为一支和平、繁荣和强大力量的崛

起。栚 美国对华战略变化的是具体策略和战术,时而采取接触、对话和协商的策略,

时而采取施压、对抗和强硬的策略,一切服从和服务于美国清晰的战略目标。

相比之下,尽管中国战略目标也是清晰的,即为国内现代化建设营造良好的国际

环境和周边环境,但中国对美外交长于战术而失于战略。在具体策略和战术问题上,

中国敢斗愿和,斗而不破,十分灵活,在争取永久正常贸易关系地位、加入世界贸易组

织、举办北京奥运会、推动国际制度改革等问题上取得了很大成绩。然而,中国在对

美战略关注的重心是国家发展目标,而非国际战略目标,重视经济收益,轻视战略利

益,重视国家利益,轻视战略信誉,重视战略合作,轻视战略竞争。因此,中国对美外

交看上去缺乏可操作的明确战略目标和协调一致的战略规划。比如增持美国联邦政

府债券和人民币汇率制度改革之间存在着何种内在联系? 在美国对台军售、会见达

赖、人民币升值、黄海军演、南海岛屿及其附属岛屿争端等问题上对美强硬究竟是为

了捍卫中国的核心利益,还是为了显示中国的战略信誉? 特别是在中美关系双边问

题和地区、全球多边问题复杂交织的情况下,中国对美外交所追求的根本战略目标究

竟是什么? 即便是如一些学者所说的要向美国“显示肌肉暠,也应清楚此种行为的战

略目标和意义何在。从2010年以来中国对美外交暴露出的一系列问题来看,各部门

·06· 美国研究

栙

栚

赵可金:《对美外交谨防失语倾向》,《东方早报》,2010年12月15日,http://www.dfdaily.com/html/51/

2010/12/15/548018.shtml。

2010年5月,美国奥巴马政府发布《美国国家安全战略》,该报告承认美国实力的局限性,扩大了外交接触

范围,强调国际合作的重要,表达了实现“责任分担暠的强烈意向。新战略以安全、繁荣、价值观与国际秩序

为四大支柱,全文见http://www.whitehouse.gov/sites/default/files/rss_viewer/national_security_strate灢
gy.pdf,相关评述参见陈积敏:《美国领导:奥巴马政府暣国家安全战略报告暤评析》,《和平与发展》2010年第

4期。



行动自相矛盾,甚至在同一问题上,有的部门在姿态上锋芒毕露,有的部门态度温和,

还有的部门则完全采取一种积极对话和合作的立场。此种自相矛盾的对美外交姿态

引发了外界对中国认知的混乱,对中国的战略影响力造成了不应有的损耗。

事实上,中国对美战略目标的混乱来自于冷战后长期坚持的“韬光养晦暠的战略

指导方针,这一方针在战略目标上是模糊的,仅仅强调要专心做好自己的事,埋头国

内经济建设,在外交上恪守不扛旗,不当头,不称霸,栙是一种故意的战略模糊。这一

战略模糊在中国不受世界关注的情况下是非常高明的。然而,随着中国在经济总量

上超过日本成为第二世界经济大国,中国一言一行饱受世界关注,特别是中国国内现

代化建设在能源资源、气候变化、市场空间、汇率制度、游戏规则等领域对国际社会具

有重大影响的情况下,中国继续专心国内事务而对国际事务采取消极回避的态度,就

会令中国在世界上越来越被动。即使中国继续保持韬光养晦的低调姿态,也难以遮

蔽中国外交的光芒了。在战略全局上,中国已经从“战略机遇期暠提前进入了“战略选

择期暠,栚中国需要转变战略模糊的方针,实行与作为新兴大国地位相适应的战略清

晰方针,在一系列战略问题清晰表达自己的立场和观点,明确自己的战略目标,逐步

确立地位和身份改变后的战略布局,以适应其国际地位结构转换的新现实,在中美外

交中赢得符合战略目标要求的主动。

三是游戏规则失语

在与中国交往的过程中,美国善于利用其在国际游戏规则中的主导地位谋求国

家利益,无论在多边舞台上还是在双边关系中,均是如此。比如在中国参与世界贸易

组织问题上,美国利用在世界贸易组织中的影响力向中国漫天要价,不断层层设置障

碍,在“特保暠、“市场经济地位暠“反倾销和反补贴暠等问题上频频挑起争端,作为对华

外交讨价还价的筹码。栛 在二十国峰会、气候变化峰会、核安全峰会等多边框架内,

美国借助其主导地位,或者采取拉拢盟友的方法设置不利于中国的议题,或者暗中支

持一些国家“空降提案暠,或者将多边外交议题和双边关系捆绑以多边外交为由在双

边外交中套利,等等。所有这些行为从根本上来说都无非是打游戏规则牌,试图用美

国主导的游戏规则捆绑中国外交,以实现美国国家利益。尽管此种行为在道义上并

不光彩,但也的确不违背国际关系的基本准则,是一个国家外交影响力的重要体现。

相比之下,无论在双边外交中还是在多边外交中,中国在有效地运用游戏规则维
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护国家利益方面还很稚嫩,不仅在改变游戏规则方面杯水车薪,而且在利用现有游戏

规则提升外交影响力方面也进展不大。2009年以来,在全球金融危机引发国际社会

对现有国际经济机制缺陷热烈讨论的有利时机下,中国尽管在推动国际货币基金组

织(IMF)改革方面取得了一些进展,中国投票权从3.65%升至6.07%,超越德、法、

英,位列美国和日本之后,实际上并未改变现有的游戏规则,国际货币基金组织的主

导权依然牢牢掌握在美国等西方国家手中。栙 在东亚峰会和其他东亚区域合作问题

上,美国高调加入东亚合作机制,并将东亚合作实施“转基因改造暠,将东亚合作的果

实转化为更大范围的亚太合作机制。在东亚峰会问题上,尽管中国欢迎美国和俄罗

斯参与,但对美国参与后的战略准备明显不足。栚 此外,在美国高调宣布重返亚洲之

后,在不到一年的时间内就把东亚国家前期历经千辛万苦组建的中日韩首脑峰会机

制、中国-东盟自贸区机制等地区合作的果实弄得一片狼藉。除了美国实力因素之

外,在运筹游戏规则方面的外交能力的确令人侧目。

面对美国驾轻就熟的规则实力,以国防大学的杨毅将军为代表的一些中国学者

喊出了“美国不改弦,中美军事关系难更张暠的口号,美国不改弦更张,中美关系难以

维持稳定,甚至提出要“为中美关系立规矩暠。栛 此种主张尽管看到了中美关系的症

结和要害所在,但问题是在中国越来越强烈地说“不暠的重大战略与安全问题上,美国

并没有改弦更张的意图和迹象。美国政治主流并未承认美国实力地位正在衰落,不

承认西方在国际道义、发展模式等方面存在根本缺陷,反而宣称奥巴马上台后美国的

对外关系和国际形象得到改善。双方在重大国际问题上的认知差距在扩大而不是在

缩小。由此决定,中美关系改弦更张和重立规矩将是一个很长的过程,它将不仅取决

于中国综合国力的进一步提升,更取决于中国在游戏规则方面外交能力的进一步提

升。

四是形象传播失语

冷战结束以来的20年时间内,中国在美国人心目中的形象没有发生根本性的改

变。很多美国人往往戴着有色眼镜观察中国,对中国抱有深深的偏见。认为中国仍

然是一个“红色中国暠,一个不信仰宗教的“无神论暠国家,甚至在某些媒体的鼓噪下,
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中国成为一个“压迫宗教自由暠的“专政国家暠,一个“压制持不同政见者暠的国家,对美

国的资本主义制度是一个“威胁暠,栙各种猜忌中国、抹黑中国和批判中国的声音在美

国大有市场,形形色色的“中国威胁论暠、“中国傲慢论暠、“中国独断论暠等论调流行于

世,甚至有学者批评美国媒体在“妖魔化中国暠。栚 不管怎样,中国在美国人心目中的

形象定位始终无法反映一个真实的中国,越来越成为中美关系发展的一个障碍,它构

成对中国政治合法性的严峻挑战。

诚然,由于美国对于中国的误解由来已久,想要改变并非一朝一夕能够完成,特

别是需要大力推进国内改革,在公平正义、民主法制、社会治理等领域取得实质性的

进展。然而,中国对美传播不仅存在着美国强大传媒体系的限制和干扰,也缺乏系统

完善的有效形象传播战略体系。近年来,尽管中国在加强对美传播方面做了很多工

作,比如加强中美人文交流高层磋商机制、建设孔子学院、拍摄国家形象宣传片、推动

中美媒体交流与合作,举办“中国文化美国行暠和“中国文化节暠活动、举办各种形式的

民间交流活动等,然而,仍然过于依赖于官方努力,缺乏对大量民间社会交流资源的

保护、开发和使用,各部门间也缺乏统一协调,难以成为化解中国形象难题的统一性

力量。外交、外宣、外经贸等各个部门之间的统筹协调成为制约中国改善国际形象的

一个因素。

此外,在改善中国形象问题上,还要特别注意方式方法。现在很多的语言还停留

在很早的阶段,过于情绪化,例如“别有用心暠“罪恶行径暠“鼓吹暠“炮制暠“不能得逞暠等

等,比较生硬。国内网民听起来很有力度,但是效果往往不好甚至适得其反,给人一

种话语体系不成熟的印象。要改变夸大成就回避问题,用宣传的方式回避问题等方

法。还要注意转变话语体系,减少情绪化语言的使用。现在中国发展很快,话语却跟

不上。要努力树立理性和成熟的话语。我们越是处于舆论中心,批评中国的声音会

越多。因此。要学会坦然面对,要有大国胸怀,特别是要确立一整套协调配合的形象

传播战略,尽快改变对美外交中形象失语的情况。
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结论:中国需制定话语权战略

当经济总量超过日本成为第二经济大国后,中国不可逆转地步入国际政治舞台

的中心地带,中美关系表现为第一大国与第二大国竞争与合作并存的复杂关系。特

别是在后危机时期,国际社会背景、世界政治经济格局和国际思潮的急剧变化,使得

话语权成为中美关系的一个重要维度,中美关系将不可避免地在世界秩序、双边关

系、多边机制和社会价值等领域存在话语分歧。在今后较长一段时期内,在全球话语

结构总体稳定的情况下,中国在与美国的话语竞争中面临结构性劣势,甚至短时期内

难以改变失语的问题。

中国在话语权竞争上的劣势和失语问题,既受制于中美实力对比和国际话语结

构,也受制于中国话语战略的模糊和滞后。中国长期奉行的“韬光养晦暠方针塑造了

中国外交不当头、不扛旗、不争论的防御话语偏好,当中国把全部注意力都集中于国

内现代化建设和做好自己事情的时候,在外交战略上就很难产生强有力的话语偏好。

再加上20世纪80年代以来中国奉行改革开放的基本政策,大力推进原有话语体系

的改革,广泛参与全球化体系,导致原有的话语体系无时无刻不受到西方话语体系的

猛烈冲击,短时期内难以确立新话语事实的权力关系。尤其是在处理中美关系过程

中,更重视实用性的策略思维,缺乏明确的战略目标,不愿意将对美战略清晰化,导致

在一系列战略问题上存在着失语倾向。

2008年的全球金融危机之后,美国国力受到削弱。美国出于应对金融危机的需

要,希望中国在一些国际和地区问题上提出新话语,承担更多新责任。因此,适应中

美关系话语权竞争的要求,中国对美外交需要重视话语权问题,重视把话语权作为中

国对美外交战略的一个重要组成部分。尤其是通过明晰战略目标、设置战略议程、创

新游戏规则、开展公共外交等渠道夯实中国话语体系的基础,依托中国特色社会主义

模式的自我完善和发展,不断提升中国发展经验在世界上的话语权。这是新时期中

国外交战略调整的重要组成部分,也是构建中美新型大国关系的重要组成部分。事

实上,2012年初,习近平访美期间提出的“新型大国关系暠就是中国实施话语权战略

的开始,问题的关键是如何以“新型大国关系暠为统领,在对美战略目标、战略议程、游

戏规则和社会形象等一系列问题上制定配套措施,切实提升中国在处理中美关系中

的话语权。

赵可金:清华大学当代国际关系研究院副教授

(本文责任编辑:魏红霞)
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美国的南极政策与法律栙

陈暋力暋暋暋

暡内容提要暢美国在南极的考察历史最久、活动范围最广,主导了1959
年《南极条约》的缔结并引领了南极条约体系的走向。美国的南极政策目标

是确保“积极而有影响的存在暠。为此,美国建立了主管南极事务的部门框

架及政策协调机制,出台了南极立法,采取了有效的执行措施。中国是南极

事务的“后来者暠和“非主权要求国暠,在南极事务上与美国有共同的利益和

关切,但在参与南极事务的能力、南极政策的目标定位以及南极政策法律的

制定与实施等诸多方面与美国存在较大差距。美国的南极政策与法律对我

国有重要的启示。

关键词:美国政治 美国法律 南极 南极条约体系

南极条约体系被视为国际合作的典范。作为南极大陆的非主权要求国,中国与

美国对南极事务有许多共同的兴趣与关切。两国均为南极协商会议成员国,在南极

事务上享有平等的“话语权暠。但是中国在南极事务上所发挥的作用与影响力与美国

有较大的差距。美国是南极条约的设计者与南极条约体系的主导者,不仅引导着南

极条约的制度走向,在南极国际治理中发挥着领导者的作用,而且围绕其南极利益,

制定了持续而稳定的政策目标与操作性较强的法律。

本文将以美国南极活动与南极条约诞生为背景,解析美国南极利益与南极政策

目标的形成过程,详细分析美国行政、国会以及法院在美国南极政策与法律制定与执

栙 本文系笔者 主 持 的 国 家 哲 学 社 会 科 学 基 金 项 目《我 国 南 极 权 益 维 护 的 法 律 保 障 研 究》(项 目 编 号:

11BFX141)以及中美富布莱特项目 AntarcticGovernanceandtheUS灢ChinaCooperationUndertheAntarc灢
ticTreatySystem(2012~2013)、国家重大专项《南北极环境综合考察项目———极地国家利益战略评估专

题》(2011~2015)之子课题《南极法律属性与南极权属的相互制约和影响》的阶段性成果。笔者特别感谢匿

名审稿人对本文初稿提出宝贵的修改意见,而文章不足不周之处悉归笔者担当。



行中的不同作用,归纳其南极政策与法律的特点。并结合我国南极科考与现行的南

极政策与法律,分析我国存在的不足,从美国经验中得出有益的借鉴与启示。

一暋美国的南极活动与南极条约的诞生

美国今日在南极发挥的重要作用与扮演的角色,与其在南极历史悠久的探险活

动密不可分。美国在南极的探险活动几乎与美国建国同步,活动的范围也最为广泛。

研究美国在南极的探险历史可以梳理美国南极政策的发展轨迹,更好地理解当代美

国在南极的利益所在。1959年《南极条约》诞生前,美国在南极的活动大致可以分为

两个阶段:一是1775年至1948年的南极探险活动;二是国际地球物理年以及《南极

条约》的谈判与签署。
(一)1775~1948年的南极探险活动

美国的南极活动最早源于私人在南极海域捕捞海豹和捕鲸活动,在漫长的南极

海域捕捞作业中,美国的纳萨尼尔·帕尔马(NathanielPalmer)被认为是首个于

1820年发现南极半岛的人。栙1830年,美国地理学家吉姆斯·艾茨(JamesEights)是

首个在南极大陆工作的科学家,当时他登上了安娜湾(Annawan),并从南夏特兰岛

沿南极半岛一直向西方向进行了大量的科学调查活动,今天南极西经90~100度的

艾茨海湾就是以他的名字命名的。栚 1839年至1840年由多个国家联合资助的探险

活动深入到了南极大陆,领导者是美国海军军官查尔斯 · 威尔克 斯 (Charles
Wilkes),此次官方探险活动首次证实了南极大陆的存在。栛 此后的70余年,除了定

期的捕鲸活动,美国的南极探险活动一度中断。直到1928年至1930年以及1933年

至1935年,在私人机构资助下,美国海军少将理查德·伯德(RichardE.Byrd)两次

率队对南极进行了探险活动,其间探险队首次飞越了南极点,再次引发美国对南极的

极大兴趣与关注。1935年,美国人林肯·埃尔斯沃思(LincolnEllsworth)到了南

极,纵贯南极飞到罗斯冰架,并要求美国对80°W ~120°W 之间的90万平方公里的

区域实行主权管制。1938年,埃尔斯沃思再次从南极内陆飞到南极点。1939年1月

11日又进行了一次内陆飞行,投下了带有领土主权要求的标志物和一面小旗子,将
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关于最早发现南极大陆的人的争议至今仍未停止,美国认为帕尔马是首个发现南极大陆的人,英国认为是

英国船长爱德华·布兰斯菲尔德(EdwardBransfield),而前苏联则将其归功于其海军军官撒迪厄斯·冯·
柏林豪森(ThaddeusvonBellingshausen)。PaulAllenCarter,LittleAmerica:TownattheEndofthe
World(NewYork:ColumbiaUniversityPress,1979),p.11.
U.S.AntarcticProgramParticipantGuide,2010~2012,p.1.availableat:www.usap.gov.
KennethJ.Bertrand,AmericansinAntarctica:1775~1948 (NewYork:AmericanGeographicSociety,

1971),SpecialPublication,p.188.



其命名为美国高地,并要求这块20万平方公里的地区归美国所有。栙

尽管美国的探险家们强烈呼吁政府对南极部分区域行使主权,但美国政府从未

做出正式的官方主权声明。1924年美国政府发表由国务卿查尔斯·埃文思·休斯

(CharlesEvansHughes)起草的关于南极的第一个政策性声明:“对于无主土地,仅

靠发现,甚至伴随正式的占领还不足以构成一国对该无主地有效的领土主权,除非一

国对该无主土地行使有效的实际的控制;暠此后,美国最大规模的南极探险活动是

“1946~1947跳高行动暠(OperationHighjumpin1946~1947),动用了13艘船舶、数

架飞机以及4700人次,完成了对南极洲60%的海岸线的观测和摄影,重新调查了美

国先前调查过的西南极洲地区,再次登上了查尔斯·威尔克斯和埃尔斯沃思曾经考

察过的地区,但由于此次航空摄影在许多地区缺乏适当的地面控制点,因而并没有实

现预期目标;第二年,海军又进行了代号为“风车行动暠(Operation Windmill)的计

划,建立地面控制点和继续进行绘图。这一阶段,美国政府秘密鼓励公民以个人名义

宣示主权或做上标记。栚

英国、法国等七国相继宣布各自在南极洲领土主权要求的事实迫使美国政府重

新审视其南极主权立场。当时国务院起草的文件称:“美国政府应积极地反对其他国

家的领土主权要求,并努力通过‘建设性占领暞来取得在南极的控制权。暠为此,政府决

定正式成立科学考察队,要求重新调查以前观察过和绘制过地图的地区,令考察队

员回忆考察情况并写进政府备忘录,为在南极地区实行控制权打下基础。罗斯福总

统执政时期设立了“美国南极服务暠项目(UnitedStatesAntarcticService,简称 US灢
AS),指示“科考队可以做适当的工作,例如从飞机上投下刻有要求领土主权标志的

物体,安置一些刻有主权标志的石碑等有助于今后在该区要求领土主权的标志。考

察时要细心记录周围的每一个细节并加以妥善保存。如果没有国务卿的特别指示,

这些活动记录不能公开发表。暠然而,美国的这一潜心政策准备却因第二次世界大战

爆发而被迫中断。栛

(二)国际地球物理年与南极条约的诞生

在1954年召开的罗马会议上,国际地球物理协会将第三届极地年确定为“国际

地球物理年暠(InternationalGeophysicalYear,简称IGY,1957~1958年),67个国家

计划参加此次在南极地区的科考活动,又称国际地球物理年计划。栜 同年7月,艾森
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豪威尔总统同意国家安全委员会做出的“将科学研究和国家利益用一种‘权宜结合暞

的松散方式联系在一起的国家计划。暠该计划评价了南极的战略意义和资源价值,建

议美国保持在南极的权利,并继续拒绝承认别国在其占领地区的主权要求,确保对其

所发现的资源仍有主张权。计划提出,美国应在适当时候重申领土主权,同时表示随

时都愿意与其他要求领土主权的国家进行协商,并开展配套的制图、考察和建立永久

站活动。国会相应地通过了S3381与 HR8954等两个法案,授权对南极进行考察;

政府则制定了1956~1957年间的探险计划“第二号深冻行动暠(TheOperationDeep灢
freeze栻)。

然而,1956年1月,艾森豪威尔总统重新修订了国家科学委员会第5424/1号计

划。栙 新政策不再强调美国的领土主权要求,而是在保留美国相关权利的前提下,侧

重寻求与主权要求国达成协议,以使各国都有南极考察和科学研究的自由。此后,艾

森豪威尔以国际地球物理年为契机,重新提出“国际合作考察暠的建议,并写信邀请其

他11个参加了1957~1958年国际地球物理年的国家到华盛顿共同起草《南极条

约》,他在信中提到“美国奉行这一原则:即巨大的、荒凉而又无人居住的南极应仅用

于和平目的……我们提议南极应对所有国家开放以展开科学或其他和平活动。暠同

期,国务卿杜勒斯也在讲话中阐述了美国政府的基本立场和建议:“……鉴于美国的

上述南极活动,美国政府保留美国对南极地区的各种权利,包括声称领土主权的权

利。美国政府主张在遵守《联合国宪章》宗旨和原则的情况下,对南极有直接兴趣的

国家能相聚一起共同制定包含和平目的的条约,以使南极更好地满足整个人类利

益。暠栚在美国的推动下,1959年12月1日,12个国家签署了《南极条约》。该条约于

1961年6月23日正式生效,并成为其后美国南极政策与法律的基础。

综上所述,南极条约诞生前,美国的南极探险与考察活动经历了由私人探险为主

(1939年之前)到政府主导的考察活动的转变。其中伯德与埃尔斯沃斯南极探险的

成功与发现曾促使美国政府认真思考美国在南极的利益所在。1939年是个重要转

变,七个国家陆续提出南极主权要求、纳粹德国在南极的探险活动以及伯德少将计划

第三次南极探险的一系列事件促使罗斯福政府采取更为激进的南极政策,以政府活

动为主的“美国南极服务暠项目开始运转。项目的主要目标是:“其一,证明无论冬夏,

人类可以在南极某一部分永久性定居(occupy);其二,证明每年较少的政府拨款即可

维持此种永久性定居,以便实现以下四项目标:西半球的国家防御、无线通信、气象以
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及矿产资源。上述每项目标都具有同等的重要性。暠栙但1941年,美国对南极的宏大

战略却因卷入第二次世界大战而被迫中断。战争结束后,美国基于现实与长远的战

略利益考量,最终选择推动南极的国际治理。

二 美国的南极利益与政策目标

美国在南极的利益是美国国家利益的一个组成部分,但与传统的美国国家利益

特别是国家安全、经济安全、军事安全等国家核心利益相比,南极利益居于次要地位,

主要原因在于美国直接领导和推动了南极条约体系的建立,并确立了冻结主权、南极

和平利用、非军事化、科学研究自由以及环境保护等南极国际治理的基本原则。栚

尽管如此,美国在南极仍具有广泛而重要的利益。里根总统在马尔维纳斯群岛

战争时的对外政策声明中再次重申了这一立场:“美国在南极具有重要的政治、安全、

经济、环境以及科学利益。暠栛而1959年缔结的《南极条约》则成为美国实现或追求其

南极利益的有效国际工具。栜 事实上,《南极条约》签署后,美国的政策目标始终是维

持和强化南极条约体系,支持美国的南极项目,保持美国在南极积极而有影响的存

在。栞 具体而言,美国的南极政策可以概括为:(1)不承认他国的领土主权要求,但保

留美国的主权要求;(2)保留美国未来参与南极利用的权利;(3)南极利用仅为和平

目的;(4)科学考察自由。栟 从《南极条约》生效后的美国南极政策不难发现,其南极

利益与南极政策目标始终一贯,并无实质性改变,只是在南极利益的目标顺序上有些

微调整。例如,随着1991年《南极环境保护议定书》的签署,美国在南极的经济利益
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开始让位于其在南极的环保与科考利益。

(一)美国在南极的地缘战略利益

美国在南极的地缘战略利益(geostrategicinterests)包括其在南极的安全与经

济利益。其中,经济利益突出地体现在对南极大陆及其附属海域潜藏丰富矿产资源

的未来开发与利用。虽然尚无精确的储量数据,但南极蕴含丰富的矿产与石油资源

已经是不争的事实。美国甚至认为矿产资源,特别是石油将使南极成为人类可资利

用的最后一片大陆。栙 在1991年《南极环境保护议定书》(议定书)签署之前,美国在

南极的经济利益主要体现在寻求对南极矿产资源潜在的开发与利用上:以确保环境

安全的方式从事南极的矿产资源活动,确保美国公司享有平等的开发权利。栚 但为

了协调南极条约成员国的利益,维护南极条约体系的持续与稳定,美国不得不放弃以

“公平利用暠为核心的1988年《南极矿产资源活动管理公约》(简称CRAMRA),转而

推动和支持全面禁止南极矿产资源利用的《南极环境保护议定书》。

美国的安全利益主要是确保南极的政治稳定与法律秩序,其中,南极主权问题是

最重要的关切与支点。1959年《南极条约》缔结前,美国关于南极地位的政府立场曾

经摇摆不定。官方文献记录了美国在南极法律地位上不同时期的立场:(1)1924年

前,美国没有形成具体的南极政策;(2)1924年到20世纪30年代中期,美国单纯否

定其他国家对南极主权要求的各种可能性;(3)从20世纪30年代中期到1957~

1958年的国际地理年,美国政府鼓励其国民对南极伸张主权;(4)从1958年至今,美

国官方声明决定放弃对南极领土主权的要求,转而全面支持建立南极问题的国际合

作机制。栛

几个重要因素促成了美国对南极主权立场的转变:首先,美国难以确定合适的伸

张主权的南极领土。在七个国家对南极大陆提出主权要求之后,南极80%的面积已

被“瓜分暠,剩下的20%的区域自然环境异常恶劣,人类难以进入或进入成本巨大,成

为其他主权要求国的“弃儿暠。对于“丧失暠主权要求先机的美国而言,自然对这个“鸡

肋暠难以产生兴趣;其次,美国不希望因提出新的主权要求而与友好国家构成敌对。

如果对已被其他国家“瓜分暠的南极大陆伸张全部或部分主权,势必造成与英国等西

方盟友的关系紧张,美国在西半球的承诺也将受到极大威胁;第三,美国担心此举引

起与其持有相同立场的苏联的效仿,进而导致冷战加剧;最后,也是最重要的考量因

素:如果不承认他国的主权要求,则美国也很难巩固自身对南极主权要求的法律基
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础,进而引发群起效仿的危险,同时还将阻碍美国在南极大陆所有区域活动的权

利。栙

正是基于其南极国家利益的考量,美国设计并主导了1959年《南极条约》的缔

结。《南极条约》的核心条款是第四条确立的“领土主权冻结暠原则。栚 该条款的创新

设计确保了不同利益诉求国家对该条约的最终批准,也使《南极条约》得以发展成为

南极条约体系的基石。栛 对于七个主权要求国而言,因《南极条约》确保了其他非主

权要求国不会再提出新的主权要求,对其构成挑战,因此无需采取行动捍卫其“主权

权利暠,也确保了其他国家在其“主权要求领域暠的活动不会损害其利益;对于非主权

要求国而言,第四条确保了进入南极从事相关活动时不被主权要求国阻碍的权利;而

“冻结原则暠更符合美国的国家利益。通过在《南极条约》中“将主权争议移除,美国得

以从其南极主权问题的困境中摆脱,暠栜从此可以在《南极条约》框架下无限制地进入

整个南极大陆。因此,美国是以“南极主权的冻结暠换取其在南极大陆更为广泛和长

远的国家利益。栞 在《南极条约》框架下,美国非常审慎地确保不会丧失对南极大陆

的任何权利。例如,通过在具有重要战略意义的南极点设立阿蒙森-斯科特科考站,

并对其进行持续性占有,以显示美国在南极的实质存在。一名观察员一针见血地指

出:“尽管美国否认其他国家对南极的主权要求,并强调占有只有在传统国际法意义

上才是有效的,但美国从其自身利益角度始终小心翼翼地保留着其主权要求的基

础。暠栟

(二)美国在南极科学考察上的利益

迄今为止,南极科考仍是人类在南极大陆最主要的活动形式。科学研究是美国
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南极政策形成与发展的最主要的推动力量。美国的南极科考利益目标在于确保美国

在南极进行持续性的科学研究,促进南极大陆的科考合作,进而有效地服务于美国在

南极的地缘战略利益。例如,1957~1958年的国际地球物理年名义上是科学活动,

但实质是服务于美国的政治与法律诉求。同样,通过科学手段,美国在南极点建立科

考站的目的也是服务于美国的地缘政治利益,因为该南极点具有象征意义,对整个南

极大陆所有的扇形区域都有发言权。栙 在1965年美国国会举行的听证会上,前南极

项目负责官员大卫·泰瑞(DavidM.Tyree)就强调了南极科考对美国的政治意义:

美国在南极存在的理由“超越了科学本身,是为了确保美国在南极的领导地位,以便

保证美国的安全利益,确保美国在南极条约体系走向上的发言权与主导权并符合人

类未来的需要。暠栚理查德·阿金森(RichardAtkinson)也强调:“南极的科学研究是

反映美国在南极积极而有影响存在的主要表现形式。暠栛事实上,从南极条约体系几

十年的发展脉络可以清晰地看到,南极科考活动已经、仍在并将继续为美国在南极科

学研究以及南极事务决策的核心与领导地位提供重要的支持力量。

(三)美国在南极环境保护与南极旅游上的利益

1959年《南极条约》并无条款直接涉及南极的环境保护问题。只有第九条有关

缔约国具有“南极生物资源的保护与养护暠责任的条款与南极环境有关。20世纪90
年代以后,随着人类南极活动增加与全球气候变化,南极的资源与环境问题日益突

出。1988年《南极矿产资源活动管理公约》签署,主要规定了南极矿产资源的保护与

公平合理利用问题。但由于澳大利亚与法国政府拒绝批准而无法生效。为了避免这

种状况威胁整个南极条约体系的生存,美国适时调整了在南极的利益目标,在国会支

持下,与其他协商会议成员国谈判一个更加全面的、侧重环境保护而非资源利用的综

合性条约。随着1991年《南极环境保护议定书》及其相关附件的签署,美国在南极的

经济利益(特别是矿产资源开发与利用上的利益)开始让位于环境保护利益。此外,

促成这一转变的另一个重要因素是,美国意识到南极恶劣的自然环境以及遥远距离

使得南极蕴含的矿产资源在可预见的未来尚无开采利用的可能性,因此矿产资源利

益并非迫在眉睫的国家利益。与美国在南极的科考利益相似,维护美国南极环境利

益将是长期的政策目标,因为这将确保南极的和平利用、促进南极体系的稳定与发

展,并最终有助于美国在南极政治利益的实现。栜
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与环境问题密切相关的是日益升温的南极旅游。目前乘船赴南极的旅游者1/3
是美国公民,超过半数的南极旅游探险活动在美国境内组织并受美国法律管辖。美

国在南极的旅游利益主要体现在确保美国公民在南极的旅游安全,同时减少旅游活

动对南极生态环境的影响,美国支持安全、负责和环境友好型的南极旅游活动。在南

极条约体系内,美国是南极旅游政策以及相关的南极环保政策与法律的主导者。例

如,在2009年的第32届南极条约协商会议(简称 ATCM)会议上,美国就提出“工作

文件暠,建议赴南极的乘船旅游,每船人数应不超过500人,以确保游客安全及减少对

南极环境造成的影响。该建议最后以“措施暠方式获得通过,并成为有约束力的法律。

三暋美国南极政策与法律的制定与执行

由于南极事务的特殊地位及美国的国内政治,美国南极政策与法律的主要制定

与执行者是行政部门,其中最具影响力的是国务院以及国家科学基金会。此外,国防

部下辖海军、国土安全部(原运输部)下辖美国海岸警卫队、国土安全部等在政策与法

律的执行上也发挥了不同作用。为减少不同行政部门的职能冲突,协调资源分配,统

一重大的南极决策,美国还建立了跨部门的南极政策小组。国会在南极政策、法律的

制定中居于次要地位,其主要职能是批准预算拨款、举行听证以及制定必要的南极国

内立法;由于南极事务多涉及国家义务,美国法院对南极法律的影响有限。

(一)美国南极政策、法律的主管机构与职责分工

1.行政主管部门

1959年《南极条约》生效后,围绕南极条约体系与美国南极政策的执行,美国建

立了结构清晰、分工明确的南极事务协调机制与分管机构框架。这些部门以美国国

家“南极研究项目暠(TheUnitedStatesAntarcticResearchProgram)栙为核心行使不

同职能。

(1)南极政策/工作小组

南极政策/工作小组(AntarcticPolicy/WorkingGroup,简称 APG/AWP)设立

于1965年约翰逊总统执政时期,是美国在南极活动的总体政策指导部门。栚 是协调
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ARP是美国负责南极研究与南极存在(presence)的国家项目,由联邦政府资助与管理。项目包括科考船、
飞行器、考察站以及南极营地的管理与运作,吸引了美国数目庞大的大学与科研机构的科学家、学术资源以

及多个联邦机构甚至商业机构的参与。参见FactsaboutTheUnitedStatesofAmericaAntarcticProgram.
DivisionofPolarProgramsNationalScienceFoundationJuly1986。

LyndonB.Johnson,“StatementbythePresidentinResponsetoaProgressReportbytheAntarcticPolicy
Group,暠inPublicPapersofthePresidentsoftheUnitedStates:LyndonB.Johnson,1965,Vol.1,
(WashingtonD.C.:GPO,1966),pp.468~469.



不同行政部门的专门机构,由国务卿(担任 APG主席)、国家科学基金会总裁、国防

部长或其代表以及其他职能部门的代表组成。南极政策小组主席有权邀请其他部门

的代表参加相关的临时会议。

(2)国家科学基金会

国家科学基金会(NationalScienceFoundation,简称 NSF)主管美国的“南极项

目暠(USAntarcticProgram)。总体负责美国南极活动的资金项目运作以及管理事

务,具体职能包括:负责年度计划与预算,并提交国会审议;促进南极的科学研究目

标,与科学界广泛交流并获取建议;听取美国大学、其他研究机构以及相关政府部门

关于研究计划的建议,评估项目目标、科学价值以及后勤支持方面的建议,向上述研

究机构拨款以实施具体项目;详细计划相关后勤保障计划,为美国海军及海岸警卫队

提供必要的资金支持;负责管理与商业机构栙订立的管理运作南极科考站与设施的

合同;与其他南极条约国在科学考察以及后勤保障方面开展合作;负责任命驻南极高

级代表;作为美国搜集不同机构与非政府组织有关南极记录、南极档案、南极文件、南

极地图等信息的信息来源以及最后的归档地。

(3)国防部

由国家科学基金会负责拨款,国防部下辖美国海军主要协助计划与执行南极的

后勤保障,以确保南极基本物资的持续性供给。具体职能包括:负责美国麦克默多

(McMurdo)科考站的运作(包括向该站运送物资与燃料等);负责直升机或其他航空

器运输,以支持南极科考项目以及南极内陆科考站的物资运输;负责南极与美国之间

的沟通与交流;负责美国在南极人员的安全与医疗;负责美国设在新西兰基督城

(Christchurch)中转基地的运作等。

(4)国土安全部

由原运输部司职的南极事务后被转移至国土安全部,其下辖的美国海岸警卫队

在国家科学基金会资金支持下,提供南极水域的破冰服务,具体包括:每年美国麦克

默多科考站补给运输的预先破冰服务;年度的帕尔马科考站的运输补给服务;提供船

上科考项目的支持;每艘破冰船都配备两架直升机负责冰情勘察,部分货物装卸以及

科学考察项目的支持工作。

(5)内政部

美国内政部航空管理局(AviationManagementDivisionDOI/AMD)提供采购

协助,合同管理以及与美国南极项目订立的商业飞行器服务合同的检查等工作。地
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栙 1986年时为美国新泽西州的ITT南极服务有限公司ITTAntarcticService.Inc.Paramus,NewJersey,
现为 RaytheonPolarServices公司,简称 RPSC。



理调查局(GeologicalSurvey)提供南极的地图监控,编辑出版地质地形测量图,并负

责南极地区的命名工作。

(6)国务院

《南极条约》签署后,艾森豪威尔总统责成当时的预算局负责组织南极政策与项

目框架。1960年8月3日,预算局公布了名为“美国在南极的计划与行动项目暠,对

南极责任部门进行了分工。其中,负责南极政策制定的主管部门是国家安全理事会

下设的行动协调委员会(简称 OCB)。肯尼迪总统执政后撤销了该协调委员会,将政

策制定的主要职能转给了国务院。自此,除了主持南极政策小组工作以外,国务院还

负责制定美国的相关南极政策及与南极项目有关的对外政策指引,同时承担对南极

条约体系的解释与执行方面的法律事务。

2.美国国会

国会主要通过监督、立法、拨款以及组织听证会等方式对美国的南极政策产生影

响。但与行政部门相比,国会对美国南极政策的影响是次要的,也是阶段性的。虽然

个别议员对南极问题偶尔产生关切和兴趣,但通常只有南极事务成为公共议题的情

况下才会引起国会关注。参议员欧内斯特·黑林(ErnestF.Hlllings)曾指出:“在国

会,南极并未成为热点议题,南极大陆如此遥远,没有多少选民会关注到它。暠栙不过,

20世纪90年代初,在国内政治势力、利益集团以及环保组织的影响下,美国第101
届国会曾掀起一股南极问题的热潮。该届国会通过联合决议、听证会、议员的公开声

明以及国内立法等方式,处理了南极矿产资源的相关议题。与以往历届国会没有相

关南极议案不同,1989~1990年的第101届国会共提交了五份涉南极议案以及四项

相关决定。南极事务之所以成为美国第101届国会关注的焦点,主要有三个原因:第

一,自从1980年以来,南极事务成为公众关注的焦点之一。其中最重要的原因是

1985年以来,科学考察发现每年春季南极大陆上空都会出现臭氧层空洞;第二,公众

日益觉醒的全球环境相互依存意识。1990年一年之内,美国多个重要期刊封面都刊

登了有关南极议题,引起公众对南极环境保护问题的强烈关注;第三,1988年《南极

矿产资源活动公约》签署后法国、澳大利亚的拒绝批准推进了美国国会对南极事务的
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栙 SenateCommitteeonCommerce,Science,and Transportation,“Protecting Antarctica狆sEnvironment:

HearingbeforetheSubcommitteeonScience,TechnologyandSpace,暠101stCong.,1stsess.,8September
1989,5.



关注与行动。栙

除批准南极条约外,美国国会在南极事务上的最主要贡献是进行南极国内立法,

为规范美国公民在南极的各种活动提供基本法律框架。栚 依据美国宪法第六条第二

款之规定,“美国宪法以及依据宪法制定的美国法律和在美国权力下缔结或将要缔结

的一切条约,均为美国的最高法律。暠在一元论模式下,美国参加或缔结的国际条约被

分为“自动执行条约暠与“非自动执行条约暠,前者无需经过国内立法即可直接在美国

获得执行,而后者必须转化为国内法后才得以在美国执行。从1959年《南极条约》

生效后的美国国会立法来看,需要转化为国内法的南极条约数量不多,但针对性极

强,主要围绕南极重要条约在美国国内的实施与执行。从1978年开始,国会制定的

涉南极立法主要包括:

(1)1978年《南极保存法》。栛 主要是为履行1964年南极条约协商会议通过的

《南极动植物保护措施》(AgreedMeasuresfortheConservationofAntarcticFauna

andFlora)义务制定。主要内容包括立法目的、适用范围、具体罚则以及执法机构

等。立法目的是为了保存和保护南极的哺乳动物、鸟类、植物及其赖以生存的生态环

境;适用范围(属地与属人范围)包括:南纬60度以南的南极区域;在南极的美国公

民;特定的在南极参与美国政府南极活动的人员;负责组织南极探险考察活动的美国

的公司或其他法律实体;向美国境内运送南极动物或植物的在美国境内的美国人与

外国人。该法规定,除非依照法令或获得授权或许可,下列行为属于民事或刑事违法

行为:a.捕获南极哺乳动物或鸟类;b.从向南极引进非原生动植物;c.进入特别保护

区或科学考察区;d.在南极大陆和海域倾倒、处置污染物;e.将一些特定物品从南极

带入美国等。违反《南极保护法》最高可被判处1.1万美元及一年监禁。其他处罚措

施还包括将其从南极驱逐、终止许可或被雇主制裁等。该法授权美国 NSF作为执法

机构,并要求 NSF制定法案的实施细则,包括许可证颁发、运往或运自南极大陆动物

植物的控制与管理措施等。

(2)1984年《南极海洋生物资源保护法》。栜 主要是为执行美国加入的1980年
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《南极矿产资源活动管理公约》签署后,由于澳大利亚与法国先后拒绝批准该项公约,使得美国国会不得不

对该公约重新考量。参议院与众议院分别提出决议,呼吁美国与其他南极条约协商国成员重新谈判一项新

的条约,禁止一切形式的对南极矿产资源的商业利用与开发,将南极视为全球公共生态领地予以更加全面

的保护。ChristopherC.Joyner,“TheRoleofDomesticPoliticsinMakingUnitedStatesAntarcticPolicy,暠

GoverningtheAntarctic:TheEffectivenessandLegitimacyoftheAntarcticTreatySystem,ed.OLAV
SCHRAMSTOKKE & DAVORVIDAS(CambridgeUniversityPress,1996),pp.419~420.
ChristopherC.JoynerandEthelR.Theis,p.191.
1978AntarcticConservationAct.PublicLaw95~941.
1984AntarcticMarineLivingResourcesAct.16U.S.C.Chapter44A 曥2431~2444.



《南极海洋生物资源保护公约》。该法共14节。主要包括立法宗旨与目的;定义;代

表;保护措施、守法体系与检查;非法行为;具体规制;民事制裁;刑事犯罪;执行;法院

管辖权;联邦机构分工合作;与现行条约与法规的关系;适当授权以及可分割性等内

容。核心内容是授权美国国务院会同国家科学基金会任命美国驻南极海洋生物资源

保护公约委员会(简称 CCAMLR)代表,决定该委员会做出的相关保护措施是否可

以接受以及建立必要的执行与检查机制等。

(3)1990年《南极保护法》。栙该法主要是为执行1988年《南极矿产资源活动管理

公约》而制定,核心内容是禁止美国公民和美国管辖下的任何人从事南极矿产资源的

开发活动。强调任何从事、资助或者故意支持南极矿产资源活动的美国公民行为均

为非法。由于《南极矿产资源保护公约》未能生效,该法部分内容被1996年美国《南

极科学、旅游及保护法》所替代。

(4)1996年美国《南极科学、旅游及保护法》。栚该法通过对1978年《南极保存

法》以及1990年《南极保护法》的修改以执行1991年《南极环境保护议定书》。由于

1991年《南极环境保护议定书》(包含其附件)的内容大大扩充,该法对1978年《南极

保护法》做了较大幅度的修改,主要体现在:(1)对1978年《南极保存法》第4节进行

修订,扩大了“非法行为暠的范围。在原有七种非法行为的基础上,细化为两大类非法

行为,一类是一般违法行为(a列举了13种违法行为),第二类是未经许可的违法行

为(b列举了5类违法行为),此外,第4节c还补充了紧急情况下的例外豁免原则;

增加了对违法行为的处罚力度,罚金由原法案规定的1.1万美元,增加到2.5万美

元;(2)在原法案第4节基础上,根据《议定书》要求补充增加了第4节a,即环境影响

评估;(3)补充增加原法案第5节关于许可的相关规定;(4)补充增加原法案第6节关

于授权 NSF总裁制定执行议定书附件2、附件5以及本法案的实施细则;(5)修改原

法案第14节有关保留条款,主要涉及新法案的溯及范围与效力问题。此外,该法案

还对1990年《南极保护法》进行修订,除了重申无限期禁止美国公民和公司在南极的

矿产资源开发活动以外,强调该法的修订是为回应美国参议院敦促美国政府与其他

南极条约协商成员国(ATCPs)重新谈判关于无限期禁止南极矿产资源活动的协议

与立法要求;同时撤销1990年《南极保护法》第5节以及第7节(16U.S.C.2464

and2466)的规定;原法案第6节内容(16U.S.C2465)则由第5节内容所替代。

3.美国法院

美国法院对国内南极法律的影响非常有限。究其原因,首先,南极条约体系主要
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1990AntarcticProtectionAct.16U.S.C.曥曥2461~2466.
TheAntarcticScience,TourismandConservationActof1996.PublicLaw104~227.



调整的是一国政府在南极的活动与行为,因此,履行南极条约权利与义务的主体也应

是南极条约成员国政府,这就不难解释为什么美国南极政策与法律的主要执行者是

美国的行政机构而非其司法机构;其次,南极条约体系具有公法性质,因此一般都是

通过美国国会以成文法,而非判例法的方式将其转化为国内法;第三,1959年《南极

条约》在南极司法管辖权上留下了一个巨大的立法空白。条约对于在南极各类人员

(包括各国政府派出的执行南极公务活动的人员以及进行商业探险、旅游活动的个人

或法律实体等)活动而产生的民事或刑事管辖冲突问题(包括司法管辖以及法律适

用)并没有做出清晰的规定,栙因此,法院只有在这一特定领域才可能发挥作用。

目前,美国法院已审理的涉南极案件主要包括两类,一是涉南极行政案件,包括

对美国政府南极行政行为的司法审查案件;二是涉南极的民事侵权案件。例如早在

1931年,美国法院就曾在“宝洁公司诉美国案暠(Proctor& GambleMfg.Co.v.U灢

nitedStates)栚中裁决:南大洋是所有国家的共同财产。在南极罗思海(RossSea)航

行的挪威籍船舶上加工的鲸油因来自于美国境外,即在公海上的挪威籍船舶(被视为

挪威的浮动领土),其进口受美国关税法调整;在1968年的“拉里·马丁诉署长案暠

(LarryR.Martinv.Commissioner)栛中,得克萨斯州法院也认为“南极并非美国税

法意义上的外国国家暠。此外,美国一联邦上诉法院在1993年的一项判决中还确定:

美国《国家环境政策法》(PublicLaw91~190)适用于美国政府在南极的活动。该项

判决要求美国政府应对任何可能给南极造成环境影响的行为进行评估。栜 美国法院

在南极事务上的另一重要角色是依据国会立法对行政主管机构的行为进行司法审

查。例如,1996年美国《南极科考、旅游及保护法》就明确授权国家科学基金会作为

法案的执行机构,其有义务依据该法与《南极环境议定书》的规定对美国公民的南极

活动进行监督与审查。如果对国家科学基金会的行政决定不服,公民或环保组织可

向联邦法院提出司法审查请求。此外,随着南极科考与私人旅游探险活动的不断增

·87· 美国研究

栙

栚

栛

栜

1959年《南极条约》仅在第八条规定:“1.为了便利缔约各方行使本条约规定的职责,并且不损害缔约各方

关于在南极对所有其他人员行使管辖权的各自立场,根据本条约第七条第一款指派的观察员和根据本条约

第三条第一款(乙)项而交换的科学人员以及任何这些人员的随从人员,在南极为了行使他们的职责而逗留

期间发生的一切行为或不行为,应只受他们所属缔约一方的管辖;2.在不损害本条第一款的规定,并在依照

第九条第一款(戊)项采取措施以前,有关的缔约各方对在南极行使管辖权的任何争端应立即共同协商,以
求达到相互可以接受的解决。暠该条规定仅规定了相关国家对其南极活动公民的属人管辖权,但未对不同国

籍私人在南极产生争议后的管辖权冲突问题提出解决方案。

U.S.CustomsCt.,3rdDiv.,1931.
50T.C.59(1968).
U.S.AntarcticProgramParticipantGuide,2010~2012.p.5.availableat:http://www.usap.gov.



长,在南极的侵权事件也时有发生。栙 不同国籍当事人在南极发生民事或刑事纠纷

后究竟应由何国法院管辖以及如何适用法律就成为摆在不同缔约国司法机构面前的

一个现实问题。作为在南极从事科考等公务活动以及南极旅游公民人数最多的国

家,美国法院就曾经受理过相关案件。在 “贝 蒂 诉 美 国 案暠(Beattiev.United

States)栚中,华盛顿特区上诉法院认为“南极不是外国国家暠。该案涉及1979年在南

极大陆失事的一架新西兰航空公司的飞机上死亡的257名新西兰与英国籍乘客的侵

权赔偿诉讼。该架飞机的起飞与目的地都是新西兰,坠机事故发生在南极大陆新西

兰主张主权的区域。尽管如此,美国仍受理了此案并作出判决;而在1993年的“史密

斯诉美国案暠(Smithv.UnitedStates)栛中,美国法院则驳回了原告基于联邦侵权法

而提起的诉讼。理由是侵权行为发生在南极大陆,而非外国国家,美国法院不具有该

案的对人管辖权。

目前,美国法院审理的涉南极争议的判例数量十分有限,且均严格遵循《南极条

约》关于“主权冻结暠的基本原则以及美国在南极问题上的基本立场,尚难对美国的南

极法律产生实质性影响。

(二)南极立法在美国的实施与执行

美国南极立法(包括南极条约体系与美国南极国内立法)的主要执行者是国务院

与国家科学基金会,但两者执行法律的侧重有所不同。国务院主要负责对南极条约

体系的直接执行,包括:(1)负责南极条约体系的后续谈判。通过代表美国参加年度

南极条约协商会议及南极海洋生物资源保护公约委员会会议等参与南极条约体系主

要规则的细化与落实;(2)负责对南极条约体系的解释;(3)直接依据《南极条约》第七

条第一款至第四款规定,对其他国家的南极科考站及其他设施行使视察权(Rightof

Inspection);(4)直接依据《南极条约》第七条第五款规定,栜履行对其国民、船只、航

空器、军事人员等在南极活动向其他缔约国通报的国际义务。此外,国务院还会同国

家科学基金会及美国环境保护署(EPA)共同执行部分国内南极立法。如共同负责

审查并批准美国的南极探险组织活动及南极的旅游活动,以使其符合相关南极环境
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例如,除了1979年导致257人罹难的新西兰航空坠机事件外,在1981年前的25年内在南极发生的美国坠

机事故就多达50起。SeeK .Bouton,“Southof60DegreesSouth,暠TheNewYorker,Mar.23,1981,p.
43.
Beattiev.UnitedStates,756F.2d91(D.C.Cir.,1984asamended.1985).
(91~1538)507U.S.197(1993).
1959年《南极公约》第七条第五款规定:“缔约每一方,在本条约对它生效时,应将下列情况通知其它缔约各

方,并且以后应事先将下列情况通知它们:(甲)它的船只或国民前往南极和在南极所进行的一切考察,以及

在它领土上组织或从它领土上出发的一切前往南极的考察队;(乙)它的国民在南极所占有的一切驻所;
(丙)它依照本条约第一条第二款规定的条件,准备带进南极的任何军事人员或装备。暠



保护的义务要求。以南极旅游为例,国务院海洋与极地事务办公室(OES/OPA)负

责审查特定的旅游经营者是否遵守美国的相关法律法规;环境保护署负责审查旅游

经营者提交的环境影响评估报告;国家科学基金会负责颁发南极旅游经营者关于废

弃物处置的许可。美国关于南极旅游的国内法主要涉及商业旅行者进出南极的相关

审核要求。这些国内法要求建立在《南极条约》及《南极环境保护议定书》的义务要求

基础上。所有美国组织从美国出发的南极探险旅游活动或航行活动的美国公民无需

签证,但都需在拟出发前至少三个月填写DS-4131表格(“事先通知表暠———南极条

约区域旅游者与其他非政府活动)并向国务院海洋与极地事务办公室申请,国务院与

环境保护署和国家科学基金会会商后,决定该旅游探险活动是否受美国管辖,如果审

查确定在美国管辖范围之内,国务院将通知旅行者或探险者如何向环境保护署与国

家科学基金会申请办理相关手续和文件。栙

国家科学基金会被授权负责执行美国国内的南极立法。为执行美国1996年《南

极科考、旅游与保护法》,其制订了详细而具体的实施细则(Regulations),该实施细

则不仅详细规定了实施细则的目的宗旨、适用范围与相关定义;被禁止的行为与例

外;许可程序与条件;特别保护的动植物种类;南极特别保护区;废弃物的处置与管

理;环境应急保护机制等实体与程序内容,还在该实施细则后附上了具体的特别保护

区名单与地图、南极历史遗址与纪念地以及许可表等。栚 按照该实施细则,国家科学

基金会有权审查与发放赴南极保护区、历史遗址与纪念区等的许可证,寻找和扣押未

经许可的财产,草拟陈述书,对相关物品进行留置检查甚至对违法者采取逮捕拘留强

制措施。

四暋美国南极政策与法律对我国的启示

与美国相比,我国参与南极事务的历史并不长,但在较短的时间内,取得了令世

人瞩目的成就。新中国成立后不久,中国曾经表现出对南极问题的兴趣。1955年,

中国就表示希望参加国际地球物理年,但由于台湾当局的介入,中国最终退出国际地

球物理年,失去了参与《南极条约》原始谈判的机会。之后在南极事务上,中国进入了
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(1991).



一个相对沉寂的时期,一直到20世纪70年代,中国开始重新表现出对南极事务的兴

趣。1978年,中国与智利谈判共同在南极区域进行渔业、海洋地质、地质调查、卫星

勘探等合作研究的可能性。1979~1980年间,两名中国科学家受邀参加了澳大利亚

的南极科考活动。中国还向来访的两名新西兰科学家征询中国南极项目,包括在南

极建立永久性科考站的建议。1981年,中国成立了国家南极研究委员会,进一步促

进中国科学家与其他国家同行的合作与交流。至1983年6月成为《南极条约》缔约

国之前,中国已有35名科学家参与了他国的南极科考活动。栙 1984年11月20日,

我国组织了由“向阳红暠10号科考船与海军J121救生船共同参与的首次南极科考;

1985年中国首个南极科考站“长城站暠在南极的乔治王岛建成,同年我国取得南极条

约协商国地位。目前,我国在南极建有三个常年科考站,进行了29次南极科考活动,

每年以协商国成员身份参加南极条约协商会议,在南极事务上享有表决权。在南极

条约法的框架下,我国严格履行条约的各项义务,并在条约授权范围内开展南极的科

学考察活动,取得了重要的研究成果,奠定了我国在南极事务上的大国地位。

中国与美国在南极事务上有着许多共同的利益与关切。例如,作为非主权要求

国,中美都希望维护南极条约确立的和平、非军事化等基本原则并支持主权冻结、科

学考察自由、环境保护等基本规则;同时也都关切如何保持南极的生态平衡、南极自

然资源的理性利用以及确保南极不成为国际纷争的场所。但是作为南极事务的后来

者,我国在参与南极事务的能力、南极政策的目标定位以及南极政策、法律的制定与

实施等方面仍与美国存在较大差距,美国的南极政策与法律对我国有着重要的启示。

(一)明确的南极国家利益与持续稳定的南极政策目标

美国在南极具有重要的战略、科考、环境保护及旅游利益。《南极条约》生效后,

美国南极政策目标始终围绕维护其南极国家利益与确保南极条约体系的稳定。从历

届政府的南极问题政策声明栚及美国的南极立法可见,美国南极政策保持了连续性

和稳定性。与美国相比,长期以来,我国缺乏清晰明确的国家南极利益政府声明以及

具体的南极政策目标。事实上,我国的历年南极科考活动均以邓小平为我国首次南

极科考的题词“为人类和平利用南极做出贡献暠作为指导思想。国家海洋局编制发布

的中国极地科学考察“十二五暠发展规划(以下简称“规划暠)首次较为明确地勾勒了我

国“极地科考暠的指导思想与发展目标:“以邓小平理论和‘三个代表暞重要思想为指

导,全面贯彻落实科学发展观,准确把握国际极地事务发展的阶段性特征,以国家长
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远发展需求为导向,深入开展极地关键地区和领域的科学考察与研究,不断增强我国

在极地的实质性存在,进一步提升我国在国际极地事务上的地位和影响力,稳步推进

极地考察强国建设进程,为人类和平利用极地做出新的更大的贡献。暠发展目标是:

“(1)深入开展极地战略研究,进一步加强政策法规与规划体系建设,指导我国极地考

察工作沿着科学、有序的方向发展;(2)开展极地关键地区的环境综合考察,加强极地

气候与环境变化监测,开辟极地科学技术的前沿领域研究,进一步加强对南北极地区

的科学认识;(3)继续加强极地考察能力建设,促进高新技术应用,提升极地考察站的

保障能力;建立我国极地科考船队,提高极地海洋考察能力;构建我国极地航空保障

能力与安全应急体系,进一步增强我国极地考察的综合实力;(4)广泛参与国际极地

事务,维护极地领域的国际法律制度,认真履行相应的国际义务,进一步提升我国在

国际极地领域中的地位和影响力,更加有效地维护国家极地权益。暠

但笔者认为,“规划暠很难被视为中国政府的南极政策目标。首先,“规划暠确立的

指导思想与政策目标仅限于我国在南极的“科学考察暠,范围过于狭窄。随着南极条

约体系的不断壮大与发展,南极事务的内涵与外延也正在不断丰富与延伸,我国南极

“科学考察暠的指导思想与政策目标无法反映我国政府对南极整体事务的政策立场;

其次,与美国的南极政策目标相比,“规划暠确定的相关政策过于原则,难以反映我国

具体的南极国家利益,如“规划暠提及“深入开展极地关键地区和领域的科学考察与研

究,不断增强我国在南极的实质性存在,暠但何为“实质性存在暠,其表现形式如何却并

不明确。此外,“规划暠还表明应更加有效地维护我国的国家级的权益,但我国在极地

的国家权益,特别是国家利益究竟是什么也难以从“规划暠中得到清晰的体现;最后,

“规划暠具有五年的时效,缺乏政策应有的连续性与稳定性。事实上,由于国家海洋局

极地考察办公室的职能与地位限制,由其编制与发布体现我国南极整体国家利益的

政策目标也是不现实的。

(二)清晰明确的部门职责分工与有力的政策协调机制

如前所述,美国行政机构在美国南极政策的形成与执行中发挥了主要作用。围

绕“国家南极项目暠,美国国务院、国家科学基金会、国防部、国土安全部等行政机构在

南极事务上分工明确、各司其职。作为重要的协调机制,1965年成立的以美国国务

院为领导的跨部门“南极政策小组暠在平衡、协调或减缓部门间利益冲突,促进部门间

合作,统一美国南极政策中发挥了核心作用。前国家科学基金会总裁理查德·阿特

金森就曾盛赞这一机制,认为南极政策小组的中心化职能可以更准确地衡量项目成

本,使项目运作更为有效,并使得运营与后勤保障能更直接地反映研究项目的需
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要;栙美国时任国务院海洋与极地事务办公室主任塔奇尔·斯库利(R.TucherScul灢
ly)也认为:“将美国的南极事务交由南极政策小组集中管理将会显著增加美国南极

研究项目运作的有效性和效率,并最终服务于美国的南极目标;暠栚同时,这一机制将

“增加南极项目资源分配的灵活性与有效性。暠栛

与美国相比,我国负责南极事务的行政管理机制还存在管理事项单一、机构分工

不明以及协调机制匮乏等诸多问题,亟需在机制与体制上理顺与完善。目前专门负

责南极活动管理的是国家海洋局极地考察办公室。作为国家海洋局直属公益性事业

单位,是从事极地考察工作的职能部门,负责对极地考察工作进行组织、协调和管

理,栜严格意义上说并非行政管理机构,且其管理仅限于南极科学考察活动。其他参

与南极事务行政部门的职责与分工也不明确。本文尝试从官方或媒体的相关活动报

道中推测相关部门的主要职能如下:外交部负责相关南极条约的谈判以及带领中国

政府代表团参加年度南极条约协商会议;栞交通部曾作为中国政府代表团成员参加

南极条约协商会议,但在南极事务上的职责不明;农业部下辖渔业局是我国指派驻南

极海洋生物资源保护公约委员会的政府代表,代表中国参加该委员会会议并履行我

国在《南极海洋生物资源养护公约》项下的义务;栟国土资源部目前会同国家海洋局

负责起草我国首部《中华人民共和国南极活动管理条例》,但在南极事务上的具体分

工也不明确;栠与美国海军在美国南极事务上的重要作用不同的是,除1984年首次

南极科考时我国海军派海军救生船及300余名海军官兵赴南极协助建造我国首个南

极科考站外,海军在南极事务上的参与几乎为零。更为重要的是,我国缺乏一个类似
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SeeHouseCommitteeonScienceandTechnology,U.S.AntarcticProgram:hearings,77.
SeeHouseCommitteeonScienceandTechnology,U.S.AntarcticProgram:hearings,2.
SeeHouseCommitteeonScienceandTechnology,U.S.AntarcticProgram:hearings,122.
国家海洋局极地考察办公室的主要任务是:(一)组织拟定我国极地工作的发展战略、方针、政策和我国极地

考察工作规划、计划;研究拟定我国极地活动有关法律、法规和规定。(二)负责组织极地考察的基本建设及

大型物资装备等重大项目立项论证、审核申报,并监督实施和验收。(三)负责组织国家重大极地科研项目

的立项工作,制定相关实施计划,并监督实施;负责组织管理极地科学考察资料、数据、样品、档案和成果。
(四)负责组织和参加极地考察领域的国际事务及相关国际组织;负责与国外及港、澳、台地区极地考察机构

和组织的联络工作。(五)负责极地考察工作经费的预决算、审核、申报和监督管理工作。(六)负责组织、协
调中国极地考察队组队工作,并对实施工作进行指导、监督和检查。(七)负责管理极地考察训练基地、驻智

利办事处,承办中国极地考察工作咨询委员会的日常事务。(八)承办国家海洋局交办的其他任务。来自

国家海洋局,2012年12月10日访于http://www.chinare.cn/caa/gb_article.php? modid=02001。
如第34届 ATCM,我国外交部海洋法事务特别顾问、条法司参赞周健但任中国政府代表团团长。外交部

网站报道。
与中国不同的是,美国派驻南极海洋生物资源保护公约委员会的政府代表仍为美国国务院。详见 www.
ccamlr.org。
参见《暣中华人民共和国南极活动管理条例暤正在抓紧制定》,2012年12月10日访问于http://www.china灢
daily.com.cn/dfpd/shizheng/2012-02/15/content_14613759.htm。



美国在南极政策制定中起引领作用的跨部门协调机制。我国只有一个设在国家海洋

局极地考察办公室内的“中国极地考察工作咨询委员会暠。该委员会是中国主管极地

考察工作部门的咨询机构,其主要职责是就极地考察工作向政府主管部门提供咨询,

组织学术交流,对极地考察工作进行科学技术咨询,评价科学技术成果指导科学考察

活动等,与美国作为最高南极决策机制的“南极政策小组暠完全不同。

(三)必要的南极国内立法与有效的执行机制

作为南极事务的主导者,美国的南极国内立法与执行机制也值得我国借鉴与参

考。美国行政、国会及法院在南极法律的制定与执行上各司其职,以确保履行南极条

约体系下的国际义务。国会根据需要,对“非自动执行条约暠,如《南极环境保护议定

书》及其附件进行转化立法,对于“自动执行条约暠,如《南极条约》则经国会批准后直

接由美国国国务院负责执行。美国法院则负责对行政部门的涉南极行政决定进行司

法审查或通过对涉南极民事与刑事纠纷的审理确立相关的判例法。

与美国不同,我国宪法并没有直接规定我国签署的国际条约在国内法上的效力,

也没有“自动执行暠与“非自动执行暠条约之分。只有《民法通则》、《民事诉讼法》等民

商事法律明确规定了我国参加或缔结的民商事领域条约具有优先于国内法的效力并

且可以由国内法院直接适用。栙 南极条约体系显然不属于民商事领域的国际条约,

因此在现行立法体制下,南极条约体系在我国的法律地位及其适用仍处于比较模糊

的状态。然而,我国承担了南极条约体系下的大量国际法义务,特别是南极环境保护

义务,其在国内的履行问题就成为摆在立法者面前的一个重要课题。

目前,我国国内南极立法只有几份部门规范性文件。如国家南极考察委员会、财

政部、劳动人事部、外交部、民政部1983年制定的《关于“我国赴南极考察人员生活待

遇的暂行规定的通知暠》。栚 国家南极考察委员会、财政部、劳动人事部在1986年制

定的《国家南极考察委员会、财政部、劳动人事部关于我国赴南极考察人员生活待遇

的规定》。栛 国家海洋局2008年颁布的《中国南极考察队员守则》;国家海洋局2010
年制定的“国家海洋局关于印发《中国南极内陆站建设项目管理办法》的通知暠栜等。

上述规范性文件法律位阶极低,规范事项有限,且缺乏必要的罚则与执行程序。为了

改变这种状况,我国正在抓紧相关的立法活动。据《中国日报》报道,为加强南极活动

管理,保护南极环境,促进南极和平利用,国务院法制办正在就《中华人民共和国南极

·48· 美国研究

栙

栚

栛

栜

参见1984年《中华人民共和国民法通则》第142条。由于对非民商事领域国际条约在我国的适用缺乏明确

规定,实践中部分条约采用转化为国内法的方式在国内执行。
国南办字第(83)024号,1983年7月26日起实施。
国南办后[86]045号,1986年6月10日起生效。
国海办字暡2010暢42号,2010年1月26号制定并发布。



活动管理条例》(简称《条例》)征求有关单位意见,履行立法程序。栙 显然,《条例》的

制定与生效将是我国在南极国内立法上的一次重大突破,从《条例》草案的主要内容

来看,也借鉴了美国等国家的立法经验,是一个权利义务较为明确、罚则较为清晰的

行政立法,有一定的可操作性。不过笔者认为,这样一部重要的南极立法仅停留在行

政立法的层面将存在极大的局限性,从长远来看,应将其上升为人大立法。理由如

下:首先,人大立法不仅可以规范行政机构的行政行为并追究违法者的行政责任,还

可以规定违反法律应承担的民事与刑事责任;其次,有关南极活动管理的权力主要由

行政机构行使,人大立法将可以明确授权法院对行政主管机构的行政裁定进行司法

审查,从而为不服行政裁决的当事人提供必要的司法救济;最后,由于我国不是判例

法国家,无法像美国法院那样通过判例弥补南极条约在民事与刑事纠纷管辖权与法

律适用上的缺漏,通过人大立法则可以就在南极发生的涉外民事与刑事纠纷的管辖

权与法律适用问题做出明确规定,从而弥补我国国内立法的空白,有效维护南极活动

当事人的合法权益。

(四)积极而有影响的南极存在

20世纪80年代初,美国总统里根曾强调,美国南极的政策目标之一是保持美国

在南极“积极而有影响的存在暠(influentialandactivepresence),包括“围绕主要学科

展开科学活动暠、“常年使用南极站和其他两个考察站暠。栚 然而,随着南极条约体系

的不断发展与南极事务内涵的极大丰富,美国在南极的“存在暠已不局限于这两种有

形的存在方式,而是扩展至包括在南极具有象征意义和战略意义的地点建立科考站、

相关设施、特别保护区、特别管理区等更为丰富的实际存在方式,以及更具战略意义

的“软暠存在方式,即围绕美国在南极的国家利益,积极影响和引导南极条约体系向符

合其国家利益的方向演进。为此,美国充分利用南极决策机制,积极行使建议权与表
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《中国日报》采访海洋局极地管理办公室相关负责人时披露,《条例》草案的主要内容包括:南极活动是指在

南极开展的一切活动,包括在南极从事考察、旅游、探险、渔业、交通运输等活动。禁止在南极进行核试验及

处理核废弃物,禁止开采矿产资源以及进行军事活动等。另外《条例》对南极活动产生的废弃物和废水进行

有效管理,以便于最大限度地将各类活动对南极环境的损害降到最低。《条例》拟采取批准及许可制度,要
求活动者进入南极开展活动前,必须提交申请。依据相关国际条约,并参照其他国家的南极立法规范与实

践经验,《条例》确立了环境影响预评估制度:要求活动这在申请材料中提交活动可能产生的环境影响预评

估,根据其拟开展的活动对南极环境产生影响的程度,提交不同格式与内容的环境影响评估文件。违反《条
例》的活动者,需负担相应的民事责任和行政责任。例如,对南极环境造成污染的,不仅要承担清除污染、修
复环境的费用,还要承担单处或并处警告、罚款、吊销南极活动《批准书》及《许可书》、限期离开南极等行政

处罚。南极活动者或南极活动行政管理人员的行为构成犯罪的,依据刑法有关规定追求刑事责任。
参见美国总统里根在1982年题为《美国的南极政策与规划》中的讲话。WhiteHouseMemorandum No.
6646ofFebruary5,1982,reprintedinNationalScienceFoundation,FactsabouttheU.SAntarcticPro灢
gram (October1994),26.



决权,并努力使其建议演变成为具有约束力的法律。栙 此外,美国还通过积极行使南

极条约赋予的重要权利以彰显其在南极积极而有影响的存在。例如,美国是南极条

约成员国中行使“视察权暠最多的国家,《南极条约》生效以来,美国已对南极成员国科

考站进行了13次视察并制作了非常详细的记录与检查报告,最近一次是2012年1
月与俄罗斯进行的联合视察。栚

我国“规划暠虽然首次提出要“深入开展极地关键地区和领域的科学考察与研究,

不断增强我国在极地的实质性存在,暠但从实际情况来看,我国在南极“存在暠的形式

还非常有限,较为偏重科学研究与科学考察的“实际暠存在方式,而忽视在南极事务上

的“软暠存在。例如,我国1985年就成为南极条约协商会议成员国,掌握了重要的“话

语权暠,但在参与南极事务决策过程中,我国通过南极条约协商会议与南极环境保护

委员会 “工作文件暠与“信息文件暠等方式主动提出的建设性意见非常有限,栛最终成

为法律的则更少。此外,我们在行使条约赋予权利的能力上也有很大的局限性。如

迄今为止,我国仅在1990年对阿根廷、巴西、智利、波兰、韩国、乌拉圭以及前苏联等

国科考站行使过一次视察权,且没有详细的检查记录与报告。如果说一国在南极的

“实际暠存在主要依托其强大的科学研究实力,那么,在南极的“软暠存在除了要建筑在

雄厚的科学研究实力上以外,更需要依托一国深入的极地战略研究以及强大的制度

保障,只有这样,我国才能更好的发挥极地大国的影响力并更好地维护我国在南极的

国家利益。

陈力:复旦大学法学院教授、博士生导师

(本文责任编辑:杨会军)
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例如美国提出的在《南极矿产资源活动管理公约》框架下在南极罗斯海(RossSea)建立特别海洋保护区以

及在在南极环保及旅游方面的大量建议等。
详见美国国务院官方网站http://www.state.gov/e/oes/ocns/opa/inspection/index.htm.
截止至第34届南极条约协商会议/南极环境保护委员会会议(2011年),中国在会议上提交或参与提交过

的文件一共有48个。中国1985年即成为南极协商会议成员国,但直至1998年第22届南极条约协商会议

才参与提交一个信息文件(信息文件是指由协商国或观察国、非协商国或专家提交的与会议上的讨论相关

的工作文件的支持文件),直至2005年第28届南极条约协商会议才第一次提交工作文件(工作文件是指由

协商国提交的应在会议上进行讨论和有所行动的文件),只有工作文件所涉及的问题才是南极条约协商会

议/南极环境保护委员会会议上讨论的重要议题。
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美国对外能源政策
与国际能源机构的建立栙

舒建中暋暋暋

暡内容提要暢1973年石油危机对西方联盟的团结及美国主导的国际石

油体系构成了严峻挑战。作为应对石油危机的战略举措,美国积极倡导建

立一个发达国家之间的能源消费组织。为此,美国进行了周密的政策设计,

并展开了积极的外交努力,推动1974年华盛顿能源会议的召开,最终按照

其设计的谈判议程和政策方向促成了国际能源机构的建立。通过设立国际

能源机构并确定其制度规则,美国实现了巩固西方联盟,重塑国际能源秩序

的战略目标,进而维护了美国在国际能源领域的主导地位。

关键词:美国外交 能源合作 石油危机 国际能源机构

国际能源机构(InternationalEnergyAgency,简称IEA)是经济合作与发展组

织(OrganizationforEconomicCooperationandDevelopment,简称 OECD)框架下

的能源消费国组织,同时也是全球最重要的国际能源组织之一。除紧急石油共享机

制之外,国际能源机构在能源保护(节能)、替代能源和新能源研究与开发等领域均发

挥着重要作用。在国际能源机构的建立过程中,美国发挥了主导作用,正是美国的政

策计划和外交努力推动了国际能源机构的建立。通过倡导建立国际能源机构,美国

实现了巩固西方联盟关系、重塑国际能源秩序的战略目标,进而维护了美国在国际能

源领域的主导地位。鉴于此,探讨美国在国际能源机构中的主导作用,对于理解国际

栙 本文为“南京大学人文基金暠资助项目。在本文修改过程中,《美国研究》编辑部和匿名评审专家提出了宝贵

意见,特此感谢!



能源关系具有重要的意义。本文利用美国最新解密的外交档案资料,从美国对外政

策的角度对国际能源机构的建立过程、美国致力于组建国际能源机构的战略考量,以

及国际能源机构的建立对美国的战略意义等问题进行探讨。

一暋美国倡导建立国际能源机构的主要动因

1973年10月6日,埃及和叙利亚联合向以色列发动突然袭击,“十月战争暠爆

发。10月26日,参战各方接受联合国安理会第338号决议,实现停火,战争就此结

束。“十月战争暠不仅导致了中东局势的变化,而且,战争引发的石油危机亦对大国关

系及国际能源格局产生了深远影响。在此期间,美国积极调整国际能源政策与战略,

最终促成了国际能源机构的建立。

从对外政策的角度来看,美国倡导建立国际能源机构的动因主要基于两点考虑:

一是化解因石油危机而出现的美欧日分歧,维护西方联盟的团结,整合发达国家能源

合作的政治和制度基础;二是应对石油危机对国际石油体系的冲击,重塑国际能源秩

序,维系美国在国际能源领域的主导地位。

“十月战争暠爆发当天,美国政府负责处理能源问题的部门间协调机构“华盛顿特

别行动小组暠(WashingtonSpecialActionsGroup)连续举行了两次紧急会议,讨论战

争可能带来的影响,认为阿拉伯国家实施石油禁运的可能性非常大,由于西欧和日本

的石油需求大部分来自中东,为确保石油供应不至中断,西欧国家和日本极有可能采

取损害美国利益的中东政策,美欧日关系将因此面临困难局面。栙 由此可见,在“十

月战争暠爆发之初,美国预见到阿拉伯国家实施石油禁运等政策措施的可能性及其对

美欧日关系的影响,并开始考虑应对之策。

事态的发展证实了美国的担心。10月16日,阿拉伯石油输出国组织宣布将石

油价格提高70%,由每桶3.01美元提升至每桶5.12美元。栚 10月17日,阿拉伯石

油输出国组织再次做出决定,实施石油减产。具体措施包括:将石油产量逐月削减

5%以上,直至以色列完全撤出其所占领的阿拉伯领土;对于向阿拉伯世界提供帮助

的友好国家,阿拉伯石油输出国组织将继续保持正常的石油供应;对于向以色列提供

军事援助的国家,阿拉伯石油输出国组织将考虑实施石油禁运。栛 至此,石油危机拉
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U.S.,DepartmentofState,ForeignRelationsoftheUnitedStates(citedasFRUS),1969~1976(Wash灢
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FranciscoParra,OilPolitics:AModernHistoryofPetroleum (NewYork:I.B.Tauris,2004),pp.178
~179.
FRUS,1969~1976,Vol.36,p.620.



开帷幕。由于美国在“十月战争暠爆发后继续奉行偏袒以色列的政策,加强对以色列

的军事援助,因此,利比亚和沙特阿拉伯分别于10月19日和20日宣布对美国实施

石油禁运,并随即得到阿拉伯石油输出国组织其他成员国的积极响应(1974年3月

18日,阿拉伯石油输出国组织宣布解除对美国的石油禁运)。栙 由于荷兰追随美国奉

行支持以色列的政策,阿拉伯石油输出国组织于10月23日将荷兰列入禁运名单(直

至1974年9月,针对荷兰的石油禁运方才解除),石油危机达到高潮。

正如美国所料,面对石油危机的巨大冲击,西欧国家采取的中东政策是开始疏远

美国,对“十月战争暠普遍采取中立立场,拒绝飞往以色列的美国战机飞越其领空,拒

绝为飞往以色列的美国战机提供加油服务,由此导致美国与其北约欧洲盟国的关系

趋于紧张。栚 不仅如此,欧洲经济共同体还于11月6日发表声明,要求以色列撤出

其所占领的阿拉伯领土,从而表明欧共体采取了明确的亲阿拉伯立场。栛 11月19
日,阿拉伯石油输出国组织宣布不再实施针对西欧国家的石油出口削减计划,此举对

日本形成巨大压力。日本于11月22日发表声明,明确要求以色列撤出其所占领的

阿拉伯领土,否则,日本将重新考虑对以政策。栜 此举标志着日本的战后外交政策第

一次与美国发生重大分歧,美日关系因石油危机而面临严峻考验。总之,面对石油危

机的巨大压力,西欧国家和日本纷纷采取措施以密切同阿拉伯国家的政治关系,从而

与美国强硬支持以色列的立场形成鲜明对照。与此同时,西欧国家和日本还纷纷在

政治和军事上同美国拉开距离,西方联盟关系面临前所未有的考验。栞

除在对以色列的政策上同美国的立场相左之外,西欧国家和日本还积极寻求与

阿拉伯国家签订双边协定,承诺向阿拉伯国家提供经济和技术援助,并以此换取阿拉

伯国家的石油供应。据美方统计,截止1974年2月初,法国、英国、西德、日本与沙特

阿拉伯、阿布扎比(现为阿拉伯联合酋长国)、阿尔及利亚、科威特、伊朗、伊拉克等签

署了一系列涉及经济和技术合作及石油供应的双边协定。栟 对于西欧国家和日本抛

开美国寻求阿拉伯国家石油供应的一系列行动,美国表示强烈不满,指责西欧国家和

日本的举措助推了石油价格的上涨,削弱了能源消费国的谈判实力。栠 由此可见,石
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油危机不仅引发了美国与其盟国的政治分歧,而且加剧了美欧日在经济利益上的矛

盾,西方联盟的稳定与合作因对石油供应的争夺而面临威胁,栙发达国家之间的经济

关系面临考验。

实际上,在石油危机之前,美欧日经济关系就已面临诸多问题。在贸易领域,

1964年举行的关贸总协定制度“肯尼迪回合暠并未化解美欧农业贸易政策的分歧。

在货币金融领域,1971年布雷顿森林体系解体后,美欧日围绕确立新的国际货币金

融规则亦爆发了激烈的争论。在贸易与货币政策分歧尚未解决的情况下,1973年石

油危机更是对西方联盟关系构成了新的全球性挑战。栚 在此背景下,美国深感应首

先设法化解西方联盟在能源政策上的分歧,避免美欧日矛盾进一步发展,进而维护西

方盟国的团结。早在“十月战争暠爆发之初,美国就考虑举行一次经济合作与发展组

织(简 称 经 合 组 织,OrganizationforEconomicCooperationand Development,

OECD))成员国高级别能源会议,以展示西方世界的团结,共同应对石油危机的威

胁。在10月14日的“华盛顿特别行动小组暠会议上,国务卿亨利·基辛格再次强调,

美国必须着手准备一个政治方案以处理石油危机对美欧日关系的影响。栛

由此可见,应对石油危机对美欧日关系的冲击、维护西方联盟团结、整合发达国

家能源合作的政治基础是美国寻求组建国际能源机构的一个重要动因。更为重要的

是,美国倡导建立国际能源机构的主要战略目标就是力求化解石油危机对美国主导

的国际石油体系的冲击,以期在美国的领导下重塑国际能源秩序及其制度规则,维护

美国在国际能源领域的主导地位。

第二次世界大战结束后,在主导建立贸易和金融等领域的国际制度的同时,美国

并没有组建能源领域的多边国际制度,而是支持以国际石油公司为中心的运转机制。

因此,在1974年前,国际能源消费领域尚无管理国家间能源政策的具有约束力的多

边规则。另一方面,基于美国强大的政治、经济和军事实力,以及美国石油公司在“石

油七姐妹暠栜中的优势地位,战后世界石油体系形成了由美国和国际石油公司共同主

·09· 美国研究

栙

栚

栛

栜

JamesE.Katz,“TheInternationalEnergyAgency:EnergyCooperationorIllusion,暠WorldAffairs,Vol.
144,No.1,1981,p.58.
JohnA.Cicco,Jr.,“TheAtlanticAllianceandtheArabChallenge:TheEuropeanPerspective,暠World
Affairs,Vol.137,No.4,1975,p.321.
FRUS,1969~1976,Vol.36,pp.581~582,586.
所谓“石油七姐妹暠,是指7家著名的国际石油公司,包括新泽西标准石油公司(StandardOilofNewJersey,
埃克森石油公司的前身)、纽约标准石油公司(StandardOilofNewYork,美孚石油公司的前身)、加利福尼

亚标准石油公司(StandardOilofCalifornia,雪佛龙石油公司的前身)、海湾石油公司(GulfOilInternation灢
al)、德士古石油公司(Texaco)、皇家荷兰壳牌公司(RoyalDutchShell)和盎格鲁波斯石油公司(AngloPer灢
sianOilCompany,英国石油公司的前身),其中前5家是美国石油公司。



导的基本格局。栙

不容否认,随着1960年石油输出国组织(简称欧佩克)的建立,国际石油体系的

变革已在孕育之中,但基于石油开采的特许权制度,国际石油的定价权和所有权仍然

掌握在国际石油公司手中,美国和国际石油公司共同主导世界石油体系的基本格局

并未动摇。1968年阿拉伯石油输出国组织建立之后,海湾产油国随即展开了夺回石

油权利的努力。通过1971年的《德黑兰协定》(TehranAgreement)和《的黎波里协

定》(TripoliAgreement),海湾产油国开始参与国际石油价格的谈判,石油生产国和

国际石油公司共同定价的局面初步形成。由于美元是石油的计价货币,美国认为,石

油提价不仅可以增加美国石油公司的利润,抵消石油价格上涨对美国的影响,而且还

可以抬高西欧和日本的石油消费成本,削弱西欧和日本产品的国际竞争力。因此,对

于海湾产油国的提价努力,美国实际上持支持态度。栚 与此同时,国际石油关系的新

变化仍在进行之中。20世纪70年代初期,美国从石油出口国转变为石油净进口国,

因而无法在紧急时期向其盟国提供石油供应,由此失去了一个影响国际石油关系的

权力资源。另一方面,石油生产国收回石油所有权和定价权的努力仍在发展,并以石

油危机的方式充分体现出来。

从国际石油关系的发展演进来看,1973年石油危机严重动摇了以国际石油公司

为中心的运转机制,阿拉伯石油输出国组织所采取的提价、减产和禁运措施表明,海

湾产油国完全掌握了石油资源的所有权和定价权,从而对美国和国际石油公司共同

主导的世界石油体系构成实质性挑战。在此背景下,美国强烈地意识到,必须调整国

际能源政策以应对国际能源关系的新变化,通过协调西方世界的能源政策、拓展发达

国家能源合作的范畴,以共同应对石油危机和石油输出国组织对国际石油体系的挑

战,进而维护美国在国际能源领域的主导地位。

但是,面对石油危机对国际石油关系的冲击,西欧国家和日本却主张通过石油生

产国与消费国之间的对话和谈判以解决石油危机带来的一系列问题。对此,美国竭

力反对,因为这样的政策选择将提升以欧佩克为代表的石油生产国的谈判地位,削弱

美国在国际能源领域的主导作用。不仅如此,面对石油危机冲击下美国与其他西方

国家间巨大的政策分歧,国际能源消费领域缺乏多边规则的缺陷亦暴露无遗,从一定

程度上讲,正因为发达国家间缺乏能源合作的国际机制,才导致美国与其西方盟国在

面对石油危机时,难以协调政策立场且纷争迭起,美国在石油危机初期亦丧失了外交
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主动权和领导地位。栙 鉴于此,与西欧国家和日本的政策选择不同,美国应对石油危

机的战略选择之一就是组建能源消费国集团,重构国际能源秩序。栚

实际上,维护美国在国际能源领域的主导地位从一开始就是美国的战略目标。

在10月26日举行的国务院会议上,基辛格明确提出了美国国际能源政策设计的政

治原则:在同能源消费国的谈判中,美国应凭借实力优势充分发挥领导作用,将石油

危机转化为可以利用的资源,进而谋求美国的政治利益。栛 为实现美国的战略意图,

美国决策者强调,“山姆大叔暠应通过提供援助等方式,敦促西欧国家和日本同美国采

取协调一致的立场,共同应对石油危机,同时充分利用美国更少依赖中东石油的有利

条件,以及美国拥有的贸易和货币优势,谋求维系美国在国际能源领域的领导地

位。栜

综上所述,面对石油危机对西方联盟关系以及美国主导的国际石油体系的冲击,

美国积极倡导建立一个以能源消费国集团为主体的国际能源组织,进而通过规则约

束以实现发达国家能源关系的制度化,并借此加强西方联盟的团结,以期构筑发达国

家能源政策合作的政治基础,维护美国的能源主导地位。因此,寻求建立国际能源机

构是美国应对石油危机政策的重要组成部分,其战略目标就是重塑国际能源秩序,维

系美国在国际能源领域的主导地位。

二暋美国的政策方案与国际能源机构的筹划

随着政策酝酿的逐步深入,美国开始考虑制定具体的国际能源计划。为此,基辛

格催促美国相关部门尽快制定出国际能源政策的具体方案,应对石油危机对西方世

界的挑战。在11月26日同政府有关官员的会谈中,基辛格重申了制定国际能源计

划的必要性,强调美国能源计划的主要内容就是处理西方世界的能源政策协调问题,

以及能源消费国之间的长期关系问题。栞 此后,相关部门按照基辛格的政策思路,开

始制定美国的国际能源政策计划。

作为基辛格欧洲之行的政策准备,美国国家安全委员会顾问班子于1973年12
月4日向基辛格提交了一份有关美欧日关系和能源政策的备忘录(以下简称“12·4
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备忘录暠,MemorandumofDecember4),系统阐述了美国国际能源政策的基本构想。

该备忘录首先指出,尽管石油危机对美欧日关系产生了严重的不利影响,但美国在石

油危机中却处于独特的有利地位,并拥有政治、经济和技术等方面的优势,足以敦促

其他发达国家与美国合作,防止西方联盟的进一步分化,并为西方世界的能源合作构

筑基本框架。“12·4备忘录暠认为,美国的谈判筹码主要包括:(1)美国的能源供应

可以实现自给自足,可在没有西欧国家帮助的情况下度过石油危机;但如果能源局势

继续恶化,西欧则需要美国的帮助;(2)除拥有充足的资源以影响以色列之外,美国对

沙特阿拉伯和伊朗同样拥有欧洲无法比拟的政治和经济影响力;(3)世界上多数国际

石油公司为美国所拥有;而且,美国在能源领域、尤其是新能源领域的技术普遍领先

于西欧国家,拥有能源技术优势。“12·4备忘录暠指出,美国应充分利用上述筹码,

敦促西欧国家和日本同美国展开能源政策谈判,具体磋商的内容包括:经合组织框架

内的能源共享安排;能源研究与开发领域的合作;应对能源对西方联盟的挑战以及美

欧日能源政策的协调问题。栙

“12·4备忘录暠的意义在于,它首次系统设计了美国国际能源政策的基本框架,

初步界定了美国能源合作政策的主要内容,从而为美国筹划国际能源机构奠定了基

本的政策蓝图,并为“基辛格计划暠的出台作出了铺垫。

在完成了相应的政策准备之后,基辛格于12月12日在英国清教徒协会(Pil灢

grimSociety)发表演讲,正式提出了美国有关能源合作的计划(以下简称“基辛格计

划暠,KissingerPlan)。基辛格首先指出,除增加石油的生产和供应及合理利用现有

能源之外,解决能源危机的长期途径之一就是开发替代能源。为此,基辛格建议成立

一个国际性的“能源行动小组暠(EnergyActionGroup),其主要目标就是寻求建立能

源的保护和勘探开发机制,以及新能源技术研究的协调机制,进而确保长期稳定的能

源供应。基辛格强调,“能源行动小组暠将主要由能源消费国组成,美国将为实现“能

源行动小组暠的目标提供强有力的资金和技术支持。栚

不难看出,“基辛格计划暠沿袭了“12·4备忘录暠的政策思路,尤其强调了新能源

研究与开发合作的重要性,标志着美国正式启动了寻求与西欧国家和日本展开能源

谈判并建立国际能源机构的历史进程,其战略目标就是通过多边能源合作以化解美

欧日能源政策分歧,巩固美国领导下的西方联盟,栛维护美国的能源主导地位。基辛

格公开称,面对石油危机对西方世界的冲击,美国承担了义不容辞的责任,没有美国
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的领导,能源领域的国际合作不可能取得任何进展。栙 正因为如此,“基辛格计划暠是

美国寻求主导建立国际能源机构的第一个重要步骤。栚 值得注意的是,考虑到西欧

国家和日本在能源共享问题上存在诸多疑虑,尤其是不愿因与美国展开石油共享谈

判而影响它们与阿拉伯国家的关系,栛因此,“基辛格计划暠并未提及能源共享问题。

然而实际上,在随后的谈判中,能源共享始终是一个重要议题。

对于“基辛格计划暠,欧共体(EuropeanCommunities)首先做出回应。12月15
日,欧共体发表声明,强调美国的计划对于能源消费国在经合组织框架内处理能源问

题是有益的。12月19日举行的经合组织石油委员会会议则对设立“能源行动小组暠

的倡议明确表示支持,认为经合组织为“能源行动小组暠提供了谈判的平台。从有关

国家的反应来看,英国、西德、意大利、荷兰、挪威和加拿大认为“基辛格计划暠是“富有

想象力和建设性的倡议暠,法国对此则不置可否。栜 由此可见,西欧国家对“基辛格计

划暠总体上表示支持,从而为有关谈判的展开创造了条件。

为敦促法国接受美国的计划,基辛格于12月20日在巴黎同法国总统蓬皮杜举

行会谈。基辛格重申,西方国家只有放弃内部争斗,能源问题才有可能解决。蓬皮杜

则阐述了法国的政策立场,强调阿拉伯石油仅占美国石油需求的10%左右,而法国

的石油供应却完全依赖于阿拉伯国家,因此,法国不赞成组建能源消费国集团,但愿

意举行能源消费国和生产国之间的对话。栞 显然,法国对“基辛格计划暠采取了明确

的反对立场。

实际上,欧共体一方面对“基辛格计划暠表示原则支持,另一方面,欧共体仍然试

图加强与阿拉伯世界的联系,以期增强欧共体在国际能源关系中的地位。12月15~

16日,阿拉伯国家代表团出席了在哥本哈根举行的欧共体峰会,同时计划在1974年

2月举行欧共体-阿拉伯国家间部长级会议。此举引起美国的高度关注,认为欧共

体的举措将损害美国的多边努力。面对欧共体的骑墙态度,美国深感应采取有力措

施,加快推进“基辛格计划暠,通过拟议中的华盛顿能源会议深化传统的跨大西洋合

作,栟缓解因能源问题而出现的美欧紧张关系。

12月23日,阿拉伯石油输出国组织宣布将石油价格提升至每桶11.60美元。
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此举再度引发了西欧和日本的恐慌,但美国却认为,石油价格的上涨为促使西欧国家

和日本同美国合作,共同寻求能源问题的解决之道提供了新的动力,有助于推动“基

辛格计划暠的实施。在1974年1月8日举行的国务院会议上,基辛格再次强调,美国

决不会容忍西欧或其他国家在石油问题上所采取的双边行动,“能源行动小组暠是西

方世界磋商能源问题的唯一论坛。栙 至此,美国进一步强化了以多边方式推进“基辛

格计划暠、主导建立国际能源机构的政治决策。

1月9日,美国总统尼克松正式邀请主要能源消费国出席华盛顿能源会议。尼

克松称,国际能源局势的发展对国际关系产生了深远影响,应对能源问题的双边行动

将导致西方世界的进一步分裂,损害西方世界的相互依赖关系。为此,尼克松呼吁西

方国家采取一致行动以共同应对能源挑战。尼克松强调,华盛顿能源会议的目的就

是具体落实“能源行动小组暠倡议并寻求达成协议。栚 随着会期的临近,美国的战略

意图更加清晰,基辛格明确表示,美国倡导华盛顿能源会议的目的就是充分运用美国

独特的领导地位,主导制定能源领域的多边国际规则。栛 由此可见,美国决意通过发

达国家间多边谈判的方式,全面推动“基辛格计划暠的实施。

面对美国力图通过华盛顿能源会议主导建立能源消费国合作机制的努力,法国

公开表达了不同观点,主张采取另一种方式以处理能源危机。1月18日,法国建议

在联合国的主持下举行一次世界能源会议,从而与美国的倡议形成分庭抗礼之势。

美国认为,法国之所以不支持美国的倡议,其原因就在于法国坚信此举将增强美国对

西欧国家的影响力,法国有关举行联合国能源会议的主张则是试图转移有关国家对

美国倡导的华盛顿能源会议的注意力。鉴于此,基辛格对法国的倡议表示强烈不满,

指责联合国能源会议将制造混乱。栜 显然,相对美国热衷于组建能源消费国组织的

努力,法国更倾向于强调能源消费国和出口国之间的合作,不愿因追随美国的政策而

影响法国与阿拉伯国家的关系,更不愿美国凭借组建新的国际能源组织以进一步增

强影响欧洲的权力。法国甚至认为,华盛顿能源会议昭示了美国在欧洲重建霸权地

位的意图。栞 由此可见,在应对石油危机的政策方法和战略考量上,美法两国存在巨

大的分歧。

为推动华盛顿能源会议的顺利召开,美国做出了积极的外交努力,促使英国、西

德和日本等国接受了美国的邀请。在此背景下,法国于2月6日勉强同意出席华盛
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顿能源会议,同时重申法国与会的目的“是为了满足欧洲可以采取共同立场的愿望暠,

但法国无法赞成建立一个由西方石油消费国单独组成的国际机构。鉴于此,基辛格

立即指责法国的真实意图就是试图通过欧共体影响有关国家的立场,干扰华盛顿能

源会议的谈判进程。栙 值得注意的是,尽管在中东政策和能源政策上与美国存在某

些不同观点,但在维护西方联盟问题上,绝大多数西方国家与美国仍然拥有基本的政

策共识和广泛的共同利益。美国由此相信,凭借英国、西德和日本的支持,美国可以

确保华盛顿能源会议的顺利举行。栚

综上所述,为应对石油危机的冲击,实现巩固西方联盟关系、维护能源主导地位

的战略目标,美国进行了充分的政策准备和外交努力,同时力图依托美国的政治、经

济和技术优势,积极推动华盛顿能源会议的召开,以期在大国合作的基础上筹建国际

能源机构。

三暋华盛顿能源会议与国际能源机构的建立

经过紧张的筹备,华盛顿能源会议于1974年2月11日~13日正式举行,与会

国家和国际组织机构包括:美国、英国、西德、法国、日本、意大利、比利时、加拿大、丹

麦、爱尔兰、卢森堡、荷兰、挪威、欧共体和经合组织。

在会议开幕式上,基辛格发表了致辞。他强调,美国在世界经济体系中承担着重

要的道义责任,愿意通过协调一致的多边行动来解决世界面临的能源问题,因为在美

国看来,能源领域的双边行动只能带来灾难性的政治和经济后果。基辛格重申,美国

愿意分享美国先进的能源技术,包括铀浓缩技术,展开能源研究与开发领域的国际合

作,以期联合开发新能源,并建立一个紧急能源共享体系。为此,基辛格提出了会议

的谈判议程,主要涉及能源保护、替代能源、能源的研究与开发、紧急能源共享等问

题。基辛格同时建议,成立一个国际协调小组就相关问题展开进一步磋商。栛 由此

可见,通过谈判议程的设置,美国力图引导华盛顿能源会议朝着美国设计的方向发

展,进而实现“12·4备忘录暠和“基辛格计划暠所确立的战略目标。

法国尽管出席了华盛顿能源会议,但对美国发起会议的意图却始终持强烈的批

评态度,反对美国利用华盛顿能源会议谋求领导地位,指责美国利用撤军威胁吓唬联

邦德国(德意志联邦共和国),同时利用支持英镑的承诺对英国施加压力。总之,在法
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国看来,美国主导华盛顿能源会议的真实意图就是要么支配欧洲,要么拆散欧共体。

面对法国的态度,基辛格随即指责法国出席华盛顿能源会议的目的实际上就是试图

破坏会议。栙 由此可见,美法两国在能源及相关问题上的立场尖锐对立,而这实际上

是美法矛盾的一个缩影。

另一方面,正如“12·4备忘录暠所做的政策评估,在能源领域,美国确实拥有更

多的谈判筹码,这也是美国可以主导华盛顿能源会议的原因所在。因此,尽管遭遇法

国的反对,但在美国的敦促下,华盛顿能源会议的谈判仍然有序展开,西德率先表示

完全支持美国的倡议,除法国之外的其他与会国亦对美国的计划持积极合作的态

度,栚法国陷入孤掌难鸣的境地。基辛格由此坚信,华盛顿能源会议将成功结束。栛

凭借英国和西德等绝大多数与会国的支持,美国推动华盛顿能源会议达成一个

最后公报(由于法国的反对,西欧国家以单个国家的身份而不是以欧共体的身份参加

联合公报)。该公报强调,日益上涨的石油价格对世界贸易和金融格局产生了重要影

响,需要采取有效的国际措施加以应对,进而通过协调一致的国际合作,以便为稳定

的国际能源关系奠定基础。为此,华盛顿能源会议与会国同意,在经合组织框架内制

定一个综合性的行动计划,涉及的议题主要包括:能源保护、紧急石油共享、替代能源

和能源供应多样化、能源研究与开发;为协调上述多边行动,应建立一个能源协调小

组(EnergyCoordinatingGroup)就相关问题展开进一步磋商。栜

由此可见,在美国的推动下,华盛顿能源会议最终接受了美国的政策主张,会议

公报集中体现了“基辛格计划暠的政策原则,基本沿袭了美国提出的公报草案。栞 因

此,华盛顿能源会议是美国推进“基辛格计划暠,主导建立国际能源机构的又一个重要

步骤。与此同时,通过华盛顿能源会议,美国成功扭转了石油危机初期西方世界难以

整合能源政策的局面,推动有关国家实现了政策立场的重大转变,缓解了美国与西欧

国家和日本的紧张关系(法国除外),因此可以说,华盛顿能源会议是美国与其他西方

国家协调能源政策、共同应对石油危机的转折点。栟

根据华盛顿能源会议达成的程序,经合组织框架内的能源协调小组于2月25日
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成立(法国没有参加)。3月13~14日,能源协调小组会议再次举行。随着能源协调

小组开始围绕美国设定的议程进行磋商,基辛格认为,美国已经掌握了谈判的主动

权。栙

在5月2日举行的能源协调小组会议上,美国提出应制定一项包括能源保护、能

源储备和紧急能源共享等内容的“综合应急方案暠,该政策构想获得了能源协调小组

以及有关国家的原则认可。此次会议还商定,在下一次能源协调小组会议上,有关国

家将以“综合应急方案暠的政策构想为基础展开谈判,推动达成有关“综合应急方案暠

的政府间协定。栚

按照计划,能源协调小组将于6月中旬再度举行会议,为此,美国进一步完善了

“综合应急方案暠的政策构想,重申美国的目标就是在美国的领导下建立一个能源消

费国组织。就紧急能源共享而言,美国认为,其核心机制应包括两项内容:一是确立

成员国的石油储备目标;二是建立紧急状态下的石油共享机制。美国强调,尽管“综

合应急方案暠将允许西欧国家和日本在紧急状态下共享美国的石油资源,但对美国而

言,“综合应急方案暠也是保护美国免遭有选择的石油禁运的有效方式。6月12日,

美国将“综合应急方案暠草案送交有关国家,以期推动能源协调小组的谈判进程。在

美国的敦促下,6月17~18日举行的能源协调小组会议决定成立一个专门工作组,

进一步磋商美国提出的“综合应急方案暠。栛

经过紧张谈判与磋商,有关国家最终根据美国提出的“综合应急方案暠,于1974
年9月达成国际能源计划的最终文本,决定建立一个政府间国际能源机构。11月15
日,经合组织理事会正式批准在经合组织的框架内建立国际能源机构。11月18日,

经合组织24个成员国中的16国在巴黎签署了《国际能源计划协定》(Agreementon

anInternationalEnergyProgram)。栜 按照约定,《国际能源计划协定》自11月18日

起临时生效。1976年1月19日,《国际能源计划协定》正式生效。《国际能源计划协

定》规定,国际能源机构的宗旨就是确保合理条件下的石油供应,实施紧急状态下的

石油分配与共享,推动发展替代能源,展开能源研究与开发领域以及铀浓缩领域的国

际合作。在紧急石油共享方面,《国际能源计划协定》规定,国际能源机构各成员国在

近期应达到相当于60天净进口量的紧急石油储备(亦称战略石油储备)目标,并最终

实现90天紧急石油储备。在决策机制方面,《国际能源计划协定》规定,表决权依据

基本投票权(每个成员国各占3票)和石油消费投票权(以成员国1973年的石油消费
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量为基础)进行划分,实行综合加权投票权制,美国拥有51%的综合加权投票权,位

列第一并占据绝对优势地位。栙

由此可见,《国际能源计划协定》的基本原则和规则是以美国提出的“综合应急方

案暠为基础的,体现了“12·4备忘录暠和“基辛格计划暠所确立的政策理念和政策目

标。因此,《国际能源计划协定》的签署和生效及国际能源机构的建立是美国政策设

计和外交推动的产物,是华盛顿能源会议的重要成果,基辛格将其称为走向能源消费

国团结的历史性步骤。栚 更为重要的是,国际能源机构的建立标志着美国基本实现

了巩固西方联盟关系、重塑国际能源秩序、维护美国能源主导地位的战略目标。

首先,随着国际能源机构的建立,美国基本实现了巩固西方联盟、确立西方战略

能源关系的政策目标。毫无疑问,因石油危机而遭到削弱的西方联盟关系是美国关

注的一个重要问题,在冷战背景下,这一问题对美国而言尤其重要。栛 为此,美国倡

导建立国际能源机构的战略目标之一就是将西方国家团结在美国周围,修补并巩固

西方联盟关系。以国际能源机构为制度平台,美国的战略目标基本实现。一方面,

《国际能源计划协定》为西方国家制定共同的能源政策与战略提供了一个基本的制度

框架;栜另一方面,国际能源机构亦为西方国家协调能源关系提供了一个政府间论

坛,国际能源机构的能源保护、战略石油储备等机制更是为西方国家的能源合作奠定

了稳固的基础。栞 正因为如此,通过加强西方国家的能源政策协调、确立制度化的能

源关系,国际能源机构的建立有助于巩固西方联盟,避免西方国家因能源政策分歧而

影响内部团结,而西方联盟的团结则为美国寻求维护国际能源领域的主导地位提供

了大国合作的政治保障。基辛格就明确指出,国际能源机构的建立对于促进西方国

家在能源领域的团结作出了重大贡献。栟 值得注意的是,法国虽然没有参与国际能

源机构的组建,但作为西方联盟的成员,法国却通过经合组织与国际能源机构保持联

系并参与能源问题的磋商,同时通过欧共体参与国际能源机构的紧急石油共享机制,

从而实际上成为西方战略能源关系的参与者,国际能源机构总部亦设在法国巴黎(法

国最终于1992年加入国际能源机构),所有这些均展示了国际能源机构在整合西方
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世界能源关系中的作用。

其次,国际能源机构的建立是美国政策计划和外交推动的结果,标志着美国实现

了主导确立多边能源规则、重塑国际能源秩序的战略目标,美国在国际能源领域的主

导地位得以维持和延续。建立国际能源机构是美国应对石油危机的政策举措之

一,栙同时也是美国寻求维护国际能源主导地位的战略选择。为此,美国进行了周密

的政策设计和外交准备,首先通过“12·4备忘录暠确立了相关的谈判议程和美国的

战略目标,随后又通过“基辛格计划暠向西方国家发出了展开能源政策谈判的倡议。

通过华盛顿能源会议,美国将西方国家纳入美国设计的国际能源政策的谈判轨道,最

终促成了国际能源机构的建立。因此,在国际能源机构的建立过程中,美国发挥了积

极的主导作用。栚 不仅如此,国际能源机构的主要规则———包括能源保护规则、紧急

石油共享规则、新能源合作规则、能源研究与开发规则等———均源自美国的政策计

划,总体上体现了美国的政策目标和利益取向。其中,紧急石油共享规则既是美国为

免遭有选择的石油禁运而作出的制度设计,又是美国整合西方国家能源和对外关系

的制度手段;基于能源技术、尤其是新能源技术优势,新能源开发与合作规则则为美

国影响国际能源关系提供了新的权力资源。此外,在国际能源机构的决策机制中,美

国凭借综合加权投票权制占据了绝对优势地位,是国际能源机构中最具影响力的国

家。总之,随着国际能源机构的建立,能源领域的消费国协调机制基本形成,并以具

有约束力的多边规则作为制度保障,而美国则凭借主导国际能源机构的制度规则和

决策机制,确立了美国在国际能源领域的制度优势,由此维持并延续了美国在国际能

源领域的主导地位。

综上所述,作为应对1973年石油危机的战略举措,美国积极倡导建立一个发达

国家间的能源消费国组织。为此,美国进行了周密的政策设计,根据美国的利益取向

和战略意图提出了明确的政策计划,同时展开了积极的外交努力,推动了华盛顿能源

会议的召开,最终按照美国设计的谈判议程和政策方向促成了国际能源机构的建立。

一方面,美国主导建立的国际能源机构及其紧急石油共享机制和新能源开发与合作

机制不仅增强了发达国家集体防范和抵御石油风险的能力,而且拓展了国际能源政

策的合作领域,由此在很大程度上化解了1973年石油危机对西方能源关系的冲击。

另一方面,通过国际能源机构及其制度规则,美国实现了巩固西方联盟关系、确立多

边能源规则、重塑国际能源秩序的战略目标,维护了美国在国际能源领域的主导地
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位。因此,国际能源机构的建立既是美国回应1973年石油危机的政策举措,更是美

国重塑国际能源秩序、维护能源主导地位的战略选择。

结暋暋语

诚然,在建立之初,国际能源机构只是一个能源消费国组织。但随着国际能源关

系的发展演进,国际能源机构已经成为一个重要的国际能源组织,在能源安全、能源

保护、新能源及其技术的研究与开发、环境保护等诸多领域发挥着积极作用。由此可

见,国际能源机构的建立为国际能源关系注入了新的内容,并为理解国际能源关系的

发展演进提供了借鉴。

首先,第二次世界大战结束之后,美国占据了国际能源领域的主导地位。尽管

1973年石油危机对美国和国际石油公司共同主导的世界石油体系构成了严峻挑战,

但通过主导建立国际能源机构,美国与其他发达国家的能源关系实现了制度化并拓

展了国际能源合作的新领域,从而为发达国家应对石油危机提供了制度保障,美国在

国际能源领域的主导地位得以维系。鉴于此,美国的主导地位成为其他国家制定国

际能源政策时必须加以考虑的一个重要因素。

其次,随着国际能源机构的建立,能源安全、新能源开发与利用等问题成为国际

能源关系的重要议题。凭借国际能源机构的信息和技术交流平台,发达国家积极合

作开发石油之外的替代性能源(如天然气、煤气)和可再生能源(如核能、风能、太阳

能),由此带来了国际能源结构的巨大变化,国际能源关系进入一个全新的发展时期。

再次,鉴于能源是世界经济发展的重要资源,因而日益引起有关国家的高度重

视,确保能源安全亦是有关国家对外政策的一个重要目标。毫无疑问,在国际能源关

系中,有关国家既存在共同利益,也难免出现利益分歧甚至利益冲突,正因为如此,能

源问题成为当代国际关系的一个核心议题。国际能源机构的建立及其实践表明,在

一个相互依赖的世界里,国际能源合作是化解能源矛盾、稳定国际能源关系、实现能

源安全的有效途径。

舒建中:南京大学历史系副教授

(本文责任编辑:魏红霞)
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美国“航行自由计划暠初探栙

曲暋升暋暋暋

暡内容提要暢“航行自由计划暠是美国政府的一项外交和军事行动计划,

旨在防止沿海国家的“过度海洋主张暠挑战美国的海洋霸权,保证美国军事

力量的全球机动畅通。该计划的出台有深刻的思想和政策渊源,但主要是

第二次世界大战后美国应对其“海洋大国暠地位受到挑战的现实产物。计划

对“过度海洋主张暠进行了界定,提出了外交活动和“军事宣示暠相结合的应

对方针。卡特之后的美国历届政府都继承、发展和实施了该计划。中美之

间一系列海上事件的发生,与美国对中国实施该计划有密切关系。

关键词:美国外交与军事 海洋自由 美国海洋霸权 “航行自由计划暠

“航行自由计划暠(FreedomofNavigationProgram,以下简称“FON计划暠)是美

国卡特政府在1979年制定的一项行动计划,旨在维护其主张的海洋自由原则,防止

沿海国家的“过度海洋主张暠(excessivemaritimeclaims)对美国海洋大国地位的挑

战,保证美国军事力量的全球机动畅通。卡特之后的美国历届政府都延续了这一计

划。20世纪90年代以来中美之间在中国沿海发生的一系列海上摩擦或事件,例如

2001年3月的东海“波第其号暠事件,4月的南海撞机事件,2009年3月的“无瑕暠号

间谍船对峙事件等,都与美国实施“FON计划暠有着密切关系。2012年春季以来,美

国更是以维护南海航行自由为借口,插手南海问题,而且准备在南海周边布置大量军

舰。

栙 笔者特别感谢匿名审稿人和责任编辑对本文初稿提出的宝贵修改意见,文中不足不周之处悉由笔者负责。
感谢首都师范大学世界史专业2012级博士生王若茜为本文写作查找并提供了部分资料。



本文在阅读美国官方解密档案和已有的相关研究成果基础上,从历史的角度,对

“FON计划暠出台的背景、主要内容和实施情况进行梳理和分析。

一暋第二次世界大战前美国的海洋自由原则

“FON计划暠的出台有着深刻复杂的思想、政策根源和现实原因,是美国外交史

上源远流长的“海洋自由暠原则和政策,与第二次世界大战后美国应对国际海洋法观

念变迁、自身海洋霸权受到挑战相结合的产物。

近代海洋自由观念是17世纪初,由以格劳修斯为代表的国际法学家们提出的,

其基本主张是:所有人都拥有不受干扰地在国际海域游弋和贸易的权利,战时与平时

均然。随着启蒙思想的传播,海洋自由观念飘洋过海来到北美殖民地,适应了殖民地

商业资本的现实和发展需要,成为美国开国元勋们制定外交政策的重要原则之一。

在美国早期外交政策制定中发挥关键作用的约翰·亚当斯对此深信不疑,曾说道:

“美国很久以来就在向欧洲国家宣传航行自由和商业自由的观念……我希望这个星

球上的所有海洋和河道都是自由无束的。暠本杰明·富兰克林也持相同观点,他说:

“贸易,即生活必需品的持续交换,越是自由和不受限制,与之相关的所有国家就会越

加繁荣和幸福。暠栙美国早期领导人所主张的海洋自由原则是与商业自由原则紧密联

系在一起的,而这些原则在战时的运用就转化为中立权利,美国早期对海洋自由原则

的维护体现在对美国中立国地位和权利的捍卫上。

为新生国家外交政策提供指南的1776年“条约计划暠把开国元勋们的海洋自由

和中立权利的基本观念具体化,提出了“自由船舶所载货物自由暠、有限禁运、中立贸

易的权利等原则和规定。栚 这是美国海洋自由原则的首次官方表述。随后,这些原

则和规定都被成功地写进了新生共和国的第一批双边条约中,包括1778年与法国、

1782年与荷兰、1783年与瑞典、1785年与普鲁士的通商条约。值得一提的是,与普

鲁士的通商条约中新增了“非违禁的中立国私人财产免受捕获暠的原则。

为了维护海洋自由原则,捍卫美国的中立权利,国力尚弱的美国不惜诉诸武力。

1798~1800年间,美国与独立战争时期的盟友法国因中立权利问题翻脸,打了一场

不宣而战的“准战争暠。1801~1815年间,为了清除巴巴利海盗国家对美国地中海贸

易的威胁,美国筹建海军,两度用兵,成功地以武力伸张了海洋自由原则。1812年,
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美国更是把维护海洋自由、中立权利与国家独立这一最高利益联系在一起,冒着丧失

生命、财产甚至国家存亡的风险,与世界首强英国进行了第二场战争。

从1812年战争结束到内战爆发,美国继续推动国际社会接受其海洋自由主张,

经历了由纳入双边条约到追求国际立法的方式转变。1824年至1850年间,美国与

十个拉丁美洲共和国签订条约,把自由主义的海事原则纳入其中。在结束克里米亚

战争的谈判中,美国积极追求把自己主张的海洋自由原则写进国际条约。1856年4
月的《巴黎和约》承认了美国长期坚持的自由船舶所载货物自由、合法的封锁必须是

有效封锁等立场,还包括了敌对国船只的非违禁品不得抢夺,以及不得装备私掠船等

原则。由于美国不想放弃武器私船的权利,以及要求增加所有私人财产(违禁品除

外)自由的条款未能满足,因而拒绝在宣言上签字。

1861年美国内战爆发后,联邦政府在切实遵守“自由船舶所载货物自由暠、“非违

禁的中立国私人财产免受捕获暠等原则的同时,出于打败南部邦联,维护国家统一的

重大利益考量,大大偏离了其传统立场,不仅没有坚持“有效封锁暠原则,反而采纳了

源自英国捕获法的“连续航行暠原则,在实践中进行“长线封锁暠、监控中立港口,甚至

在公海捕获来往被封锁港口的中立船只。

第一次世界大战集中反映了美国人对海洋自由和中立权利的观点和态度。首

先,对中立权利的维护是美国参战的关键原因之一。战争爆发时,美国宣布中立。然

而,美国的中立权利不时遭到英国和德国的侵犯。相较之下,德国的无限制潜艇战对

美国造成的威胁和破坏更大。威尔逊就对英德的行为做出这样的区别:英国人好比

盗贼,德国人则是杀人犯;盗贼掠夺财物,在战争结束时是可以被裁定赔偿的;而杀人

犯谋人性命,生命却无可挽回。所以,德国的无限制潜艇战破坏的不仅是海洋自由原

则和美国的中立权利,更是“对全人类的宣战暠。栙 国务卿兰辛在1915年10月致英

国政府的照会中,把美国的行动描绘成“捍卫中立的完整暠,强调这是美国应该“毫不

犹豫承担的(责任)暠。栚 第一次世界大战还为威尔逊阐发其自由主义的海洋自由观

提供了机会。他在1917年1月22日致国会咨文中指出,海洋自由意味着每一个国

家都拥有自由利用“世界贸易之开放通道的权利,暠“海洋通道必须在法律和事实上,
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都是自由的。暠而且,“海洋自由是平等和合作的必要条件。暠栙在推动战后世界和平的

“十四点暠计划中,威尔逊倡导的第二点就是公海自由。他说:“各国领海以外的海洋

上应有绝对的航行自由,平时及战时均然,只有为执行国际公约而采取国际行动时才

可以封锁海洋的一部分或全部。暠栚可以说,威尔逊是美国历史上自由主义或理想主

义海洋自由观的集大成者。

第一次世界大战后,美国国内孤立主义情绪弥漫,但对海洋自由的关注并没有被

完全遗忘,这在孤立主义参议员威廉·E.博拉身上有着鲜明体现。博拉曾是威尔逊

国联计划的主要反对者,但在1927年日内瓦海军会议破裂后,他却呼吁召开大国会

议,把战时中立国和交战国的公海权利法律化。1929年2月,他向参议院提交了一

份议案,建议美国的海军建造计划应该考虑海洋自由原则。栛 不过,真正复活威尔逊

海洋自由观的是第二次世界大战和富兰克林·罗斯福总统。罗斯福在1941年5月

的一次讲话中谈到:“一切自由———这里指的是生存的自由,而不是征服和压制其他

民族的自由———都取决于海洋上航行的自由;暠“为了保卫海洋上航行的自由而战,这

不仅是为了我们自己的航运,为了我们姊妹共和国的贸易,为了一切国家使用世界贸

易通道的权利———也为了我们自身的安全;暠“作为统一的有决心的人民的总统,我庄

严宣告:我们重申关于海洋上航行自由的传统美国主张。暠栜1941年8月,《大西洋宪

章中》也表达出同样的愿望:“这样一个自由,应使一切人类可以横渡公海大洋,不受

阻碍。暠栞

总之,海洋自由原则及与之密切相关的中立权利问题,始终在第二次世界大战前

的美国外交政策史中占据着重要地位。与其他国家相比,在近代海洋自由问题上,美

国的立场观点更具自由主义色彩,它在发展海洋自由的具体原则以及推动国际接受

上,发挥了积极的、建设性作用。捍卫海洋自由的传统由此而成为“FON 计划暠出台

的思想基础和政策依据。
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“ThePresident狆sAddresstotheSenate,January21,1917,暠inUnitedStatesDepartmentoftheStateed,

PapersRelatingtotheForeignRelationsoftheUnitedSates,1917,Supplement1,TheWorld War
(1917),pp.27~28.availableat:http://images.library.wisc.edu/FRUS/EFacs/1917Supp01v01/refer灢
ence/frus.frus1917supp01v01.i0008.pdf.
“AddressofthePresidentoftheUnitedStatesDeliveredataJointSessionoftheTwoHousesofCongress,

January,8,1918,暠inUnitedStatesDepartmentoftheStateed,PapersRelatingtotheForeignRelations
oftheUnitedSates,1918,Supplement1,TheWorldWar(1918),p.15.availableat:http://digicoll.li灢
brary.wisc.edu/cgi- bin/FRUS/FRUS-idx? type=turn&entity= FRUS.FRUS1918Supp01v01.
p0104&id=FRUS.FRUS1918Supp01v01&isize=M
WilliamE.Borah,“SenatorBorahonFreedomoftheSeas,暠inLegislativeDepartmented,Congressional
Digest,Vol.9,No.1,January1930,p.2.
富兰克林·德·罗斯福:《罗斯福选集》(关在汉编译),北京·商务印书馆1982年版,第294、295、301页。
世界知识出版社编:《国际条约集(1934~1944)》,北京·世界知识出版社1961年版,第338页。



二暋第二次世界大战后美国海洋大国地位的确立及面临的挑战

如果说,第二次世界大战前美国所坚持的海洋自由原则等同于其中立国权利,主

要是商业通航自由权利的话,那么,战后美国所坚持的海洋自由原则的利益意涵则大

为扩展了。这种利益意涵的变化,是随着战后美国海洋国际地位的巨大变化同步而

来的。虽然早在19世纪中期马汉提出了“海权论暠,美国20世纪初期开始大规模海

军建设,在华盛顿会议上取得了与英国海军平起平坐的地位,但直到第二次世界大战

结束,美国才真正成长为“海洋大国暠(maritimestate)。海洋大国的利益,不仅包括

经济层面传统的海运贸易、公海捕鱼和新兴的海洋资源探测开发利用,还包括了国家

安全和军事层面的利益,如海军的全球机动、情报搜集、水道测量等,而且这种军事利

益对美国的重要性日益凸显。第二次世界大战后,美国遍布全球的军事基地的建立,

与社会主义国家的冷战对抗,以及维护全球霸主地位的战略考量,都对海上安全和军

事利益提出了广泛的要求。美国政界、军界已经充分认识到坚持海洋自由原则对于

维护美国海洋霸权的重要意义。根据1974年美国国会的一项研究报告,1972~1973
年美国主要海洋经济产值超过了270亿美元,预计到2000年会增长4倍,达到1100
亿美元(根据1973年币值计算)。栙 这里的“海洋暠仅指美国管辖范围之内的领海及

其毗连区,还不是全球海洋。如果放眼全球,海洋对美国维持其世界领导地位的重要

性,已不仅是经济产值所能够昭示的了。正如美国海军官方网站所指出的:地球表面

的70%为海洋所覆盖,地球上80%的人口生活在紧靠沿海的区域内,全球贸易的

90%通过海洋运输完成,“无论如何看待上述事实,(维持)在世界水道上的至高无上

地位,将始终具有关键意义。暠因此,美国海军的使命就是“维持、训练并装备一支招之

能战、战则能胜的海军力量,以此遏阻侵略行为,维护海洋自由。暠栚

综观战后历史,美国世界第一海洋大国地位是稳步上升和巩固的,但它所秉持的

传统海洋自由观念,以及扩展海洋大国经济、军事利益的新要求,也遭遇了海洋意识

觉醒的沿海国家的限制和挑战。

首先,传统的领海宽度概念受到挑战。数世纪以来,领海宽度“3海里规则暠是不

成文的国际惯例。杰斐逊任美国国务卿时,在致英法公使的照会中表示,美国倾向于
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遵守领海宽度3海里规则。栙 这一主张在1794年获得国会批准。栚 在1930年的海

牙国际海洋法编纂会议上,这一规则正式获得通过,成为国际法准则。第二次世界大

战后,由于技术的进步及能源需求的剧增,由原来大炮射程划定领海宽度的传统已不

能适应新的国际现实,国际上要求扩大领海宽度的呼声渐高。1945年9月,杜鲁门

总统发布《公海捕鱼声明》和《大陆架公告》,即《杜鲁门公告》,在坚持3海里领海原则

的基础上,宣布在美国沿海设立渔业保护区和大陆架。《杜鲁门公告》体现了美国的

矛盾心态:一方面不容他国染指本国的沿海利益;另一方面又想尽可能大地攫取国际

海洋利益,因为把其他国家的领海限制在较小的范围内,对海洋大国无疑是最有利

的。杜鲁门虽未对渔业保护区和大陆架宽度提出要求,却引发了其他国家的纷纷效

法。在这场“蓝色圈地运动暠中,一些西方国家重提12海里领海宽度的主张,拉丁美

洲国家则宣称200海里领海。其结果是,为主权国家所控制的海洋面积激增,而“公

海暠面积锐减,这也意味着海洋自由原则适用空间的压缩。

其次,发展中国家在海底资源分配问题上对美国支持的海底制度发起挑战。国

际海底指沿海国管辖范围以外的海底,约2.5亿平方公里,占地球表面积49%。国

际海底蕴藏储量极其丰富的矿产资源和生物资源。第二次世界大战后,随着世界人

口数量的快速增长,重要原生资源,包括能源和食品的日益稀缺,人类开始把注意力

转向海底这一人类知之甚少、尚未开发的地球区域。在国际海底划界和资源分配问

题上,美国提出并坚持市场自由竞争原则,主张对国际海底进行“自由开发暠,实质上

是利用美国的技术、资本和军事优势,维持美国对海底资源的绝对控制权以及海底潜

艇的自由活动权。发展中国家则以“帕多提案暠,宣告国际海底及其资源为“人类共同

继承财产暠,其勘探、开发应为全人类谋福利,并应特别顾及发展中国家的利益和需

要。栛

为了解决领海宽度和海底资源分配问题,联合国分别于1958年、1960年和1973
年召开海洋法会议。在1974年的加拉加斯会议上,美国力推12海里领海和200海

里经济区的主张,同时又提出了“沿海国家在经济区内权利和义务平衡暠的原则,要求

它们保证所有国家享有在经济区内航行和科学研究的自由。许多沿海国家对这一

“稀释暠它们经济区主权的提议,表示怀疑。所以,在联合国海洋法会议第三阶段召开

期间(1973~1982),就领海的“无害通过暠、直线基线的划定、大陆架的归属、海底资源
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的管理开发等敏感议题,展开了激烈的争论和讨价还价,有的国家还以国内立法的形

式伸张自己的权利,从而出现了大量的在美国看来违背国际法习惯的“过度海洋主

张暠现象。

此外,以第三世界为主体的沿海国家还提出“和平利用海洋暠的主张,向美苏海洋

霸权提出挑战,试图通过立法的形式限制海洋大国的海洋军事活动。然而,美苏海洋

霸权既已成为事实,它们自然不准备在联合国海洋法会议框架内,就海洋军事活动事

宜展开公开磋商和辩论,更不想把自己的既得利益交由法律条文制约和沿海国家操

控。栙 所以,美苏之间尽管存在着海洋霸权之争,却在此事上达成了战略共识。它们

联手向沿海国家施压,动用外交手腕,以保证沿海国家200海里内资源的封闭利益,

换取了后者对它们在领海之外无限制权利的默许,包括可以采取任何在两大国看来

符合它们国家安全利益的军事活动的权利。这样,联合国海洋法会议在海洋军事活

动问题上就达成了妥协。栚 在此基础上,军事问题在谈判中被“忽略暠,或确切地说

“刻意回避了暠(consciouslyavoided)。栛 沿海国家之所以与美苏海洋大国达成妥协,

一方面是它们对国际体系之霸权本质的无可奈何,另一方面是因为它们相信自己能

够“通过迂回方式,成功达到限制蓝水海军栜权利的目的。暠栞对于沿海国家的这种心

态和迂回战术,美国人心知肚明,加紧筹划应对之策。

三暋“FON计划暠的出台、继承与主要内容

1979年,联合国海洋法公约谈判正处于最后阶段。“美国国际法学会海洋利用

法小组暠在总结20世纪70多年的国际海洋法立法史的基础上写道:“沿海国家已经
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美国参加联合国海洋法会议的代表利尔森(Learson)就表示:“(海洋利用本着)‘和平目的暞的提法,绝不意

味着把一切军事活动都排除在外……对军事活动的任何具体限制都需要就详细的武器控制协定展开谈判。
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Development&InternationalLaw,Vol.31,No.1~2,2000,p.9.
R.R.ChurchillandA.V.Lowe,TheLawoftheSea(Manchester:ManchesterUniversityPress,1988),

2ndedition,p.307.
“蓝水海军暠(Blue灢waternavy),是指海上力量扩展到远洋及深海地区的海军型态。所谓蓝水,指的就是远

洋的蓝色海水。蓝水海军具有能在外洋长时间执行任务、并在宽广的大洋中保护本国及海外国土利益和安

全的能力。目前世界上,只有美国、英国、俄罗斯和法国拥有蓝水海军。

RobertL.FriedheimandRobertE.Bowen,“NeglectedIssuesattheThirdUnitedNationsLawoftheSea
Conference,暠inLawoftheSeaInstituteed.,LawoftheSea,NeglectedIssues敽Proceedings(Lawofthe
SeaInstitute,UniversityofHawaii,1979),p.10.



得到了它们所能得到的东西,它们正在等待度过一段适度的间歇期,而后会突然出

击,追求更多的东西;暠沿海国家追求的更多的东西,“很可能指向出于军事目的和商

业目的的航行和飞越。暠栙美国政界和学术界的普遍看法是,即便这项为世界上许多

国家所认可的公约即将问世,却不足以保证美国的海洋利益,尤其是美国军事利用海

洋空间的利益,因此,采取政策措施行使公约确立的权利,抵制已经发生且预期中越

来越多的沿海国家的“过度海洋主张暠,是必要且正当的。正如卡特总统在宣布

“FON计划暠时所说:“鉴于美国在世界事务中的显著地位,它感到不得不采取主动去

保卫其权利免受沿海国家的非法侵蚀。暠栚老布什政府出台的“国家安全指针49号暠

文件(NationalSecurityDirective49)开宗明义地指出:“美国的安全和商贸有赖于海

洋航行和飞越自由的国际承认。暠栛这些言论都阐明了“FON 计划暠出台的最直接的

现实原因和利益宗旨所在。

由于相关文件尚未解密,卡特政府酝酿出台“FON 计划暠的决策过程,尚不得而

知,但该计划在美国外交与军事战略中的重要地位毋庸置疑。卡特之后的美国历届

政府都继承了“FON计划暠,并推出一系列政策文件,进一步丰富和细化了该计划。

1982年12月13日,里根政府出台“国家安全决策指针72号暠文件(NationalSe灢
curityDecisionDirective72),即“美国行使海上航行和飞越权利计划暠(USProgram

fortheExerciseofNavigationandOverflightRightsatSea)。该文件详细罗列了

“过度海洋主张暠的六类情况。栜 1983年3月10日,里根总统发表“美国海洋政策声

明暠,重申“FON计划暠,称“美国接受诸如航行和飞越等有关海洋传统利用权利平衡

的原则,并将以此而采取行动。就此而言,美国将承认其他国家在美国沿海水域的权

利———这些权利在《联合国海洋法公约》中有所规定———只要美国和其他国家根据国

际法享有的权利和自由也被这些沿海国家所承认……美国的政策,历来是以一种与

1982年《联合国海洋法公约》规定的利益平衡原则相一致的方式,在全球范围内行使

和维护其航行和飞越的权利与自由。不过,美国不会默认其他国家采取的旨在限制

国际社会在航行、飞越和其他公海利用相关权利与自由的单边行动。暠栞在以上两个
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文件的基础上,1987年3月16日出台了“国家安全决策指针265号暠文件(NSDD-

265),即“航行自由计划暠,栙对“FON计划暠的实施提出了指导性意见。

老布什政府为了加强“FON计划暠的管理、组织和实施,于1990年10月12日出

台了“国家安全指针49号暠文件,即“航行自由计划暠。这是目前所能见到的与 “FON
计划暠直接相关且比较完整的政策文件。NSD-49号文件对“FON 计划暠的目的、

“过度海洋主张暠的类型、国务院和国防部的职能分工,尤其是国防部负责的“军事宣

示行动暠(operationalassertion)的程序步骤,均做了比较详细的规定和说明。

克林顿政府在1995年连续出台了“总统决策指针/国家安全委员会32号暠文件

(PDD/NSC-32)和“总统决策指针/国家安全委员会33号暠文件(PDD/NSC-33),

分别就“航行自由暠和“重大军事行动和演习暠议题,制定了政策程序。小布什政府时

期,参谋长联席会议于2003年出台了“CJCSI2420.01A暠文件,即“美国航行自由计

划和敏感区域报告暠;国防部于2005年出台了“DoDDC-2005.1暠文件,即“美国行使

海上航行和飞越权利计划暠。遗憾的是,这些政策文件均未对公众开放,所以它们对

“FON计划暠的丰富和发展,尚不得而知。

根据老布什政府 NSD-49号文件,“FON 计划暠的目的是“反对过度海洋主张,

保护美国在洋面、洋底和海洋上空的航行、飞越及相关权利;暠通过外交行动和军事宣

示行动的结合,“以鼓励改变那些与关于海洋航行和飞越自由的国际法惯例不一致的

海洋权利要求;暠“以避免对其他国家的过度海洋主张构成默认的方式,保持美国军事

力量全球机动的畅通。暠

“FON计划暠所指的其他国家的“过度海洋主张暠包括六种情况:(1)美国不承认

的历史性海湾/水域主张;(2)不是根据《联合国海洋法公约》规定的国际法习惯划定

的领海基线主张;(3)领海未超过12海里却对军舰的“无害通过暠要求事先通知或许

可,或在推进方式、运载物质等方面设置歧视性规定的主张;(4)领海宽度超过12海

里的主张;(5)其他一些声称对12海里之外拥有管辖权的主张,如安全区等;(6)违背

《联合国海洋法公约》的群岛主张。

NSD-49号文件的“计划执行指导暠(programguidance)部分共12条,主要涉及

美国国务院和国防部在应对“过度海洋主张暠中的职责分工。国务院主要通过外交行

动应对“过度海洋主张暠,即通过外交抗议来表明美国的不同意见,并与提出过度主张

的国家展开双边磋商,交流美国反对的理由,力求促成一种令双方都满意的立场。国

务院还应每年发布一份根据“FON计划暠采取的外交活动的简报,并会同国防部确定
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下一步发起“挑战暠的对象国。国防部负责对“过度海洋主张暠国家发起挑战,即执行

军事宣示行动。关于军事宣示的程序,由于涉及国家安全和军事机密,解密的 NSD

-49号文件做了遮蔽处理,尚不能周知。文件还要求国防部在呈递给总统和国会的

年度报告中,报告上年度已执行的军事宣示行动。栙

四暋“FON计划暠执行概况

根据美国国务院海洋事务办公室、海洋和国际环境和科学事务局1992年3月出

版的《美国对过度海洋主张的反应》报告,从“FON 计划暠开始实施,到1992财政年

度,共进行外交抗议110余次,针对35个国家进行了军事宣示行动,年均在30~40
次之间。栚 根据美国国防部发布的“航行自由军事宣示行动暠年度报告,2000~2011
财政年间,美国海军和空军针对32个国家和地区,进行了百余次军事宣示行动,以挑

战这些国家和地区的过度海洋主张。栛

除了军事宣示外,美国海军还以例行穿越国际海峡和群岛水域的方式,宣示它应

享有的权利。比如,在1997财年,美国海军战舰和战斗机“经常实施的对国际海峡的

例行穿越暠包括了直布罗陀海峡、霍尔木兹海峡和马六甲海峡,穿越的群岛水域包括

印度尼西亚群岛73次,菲律宾群岛47次。栜

美国海军和空军军事宣示行动的执行,一般保持低调,尽量降低其威胁性,也不

事先通知受到挑战国的政府。因此,除了国务院和美国海军部门外,一般公众和世界

舆论对这些军事宣示行动并未予以过多关注。但是,20世纪80年代,美国海军在锡

德拉湾和黑海实施“FON计划暠,执行军事宣示行动,却引起美国国内和世界舆论的

关注。锡德拉湾位于地中海中南部,水域长300海里,宽100海里。1973年10月,

利比亚卡扎菲政权宣布该海湾为其“内海暠。但根据国际惯例,如果海湾收口线超过
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尔及利亚、孟加拉国、缅甸、柬埔寨、克罗地亚、厄瓜多尔、埃及、萨尔瓦多、印度、印尼、利比里亚、利比亚、马
来西亚、马尔代夫、马耳他、巴拿马、菲律宾、斯里兰卡、叙利亚、台湾、委内瑞拉、越南、秘鲁、伊朗、阿曼、中
国、阿根廷、多哥、日本、巴西、泰国。
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24海里,一般不得划为沿岸国内海。因此,美国认为锡德拉湾是国际水域,美国海军

有权在那里自由通航。为了阻止美国军舰进入锡德拉湾,卡扎菲规定北纬32度30
分为“死亡线暠。美国里根政府决定在锡德拉湾实施“FON计划暠,结果,美国海军、空

军于1981年、1986年和1989年与利比亚发生战事,重创了卡扎菲的军事实力。然

而,美国在锡德拉湾的“FON 计划暠军事宣示行动遭到了国际舆论的批评。1986年

冲突事件的发生被认为是美国有意挑逗利比亚的结果,其目的是为了制造对利比亚

进行报复的机会,摧毁利比亚的导弹基地。1989年空战发生后,阿拉伯国家强烈谴

责美国的行径是“野蛮侵略暠,苏联将美国的行动定义为“国家恐怖主义暠,西方国家也

纷纷对美国的行动表示遗憾和担忧。

如果说,锡德拉湾“FON计划暠是一次军事上成功、政治舆论上失败的实践的话,

那么1988年美国在黑海对苏联的军事宣示行动则相反。1988年2月,美国海军第

六舰队的“约克城暠号巡洋舰和“卡伦暠号驱逐舰奉命驶入黑海,执行“FON计划暠军事

宣示行动,以挑战苏联的军舰无权在苏联领海实施“无害通过暠的主张。当美国军舰

进入克里米亚半岛苏联12海里领海水域后,苏联黑海舰队派出“忘我暠号护卫舰和

SKR-6号警戒舰前去拦截。在美国军舰声称享有国际法赋予的“无害通过暠权,并

继续深入苏联领海的情况下,苏联军舰采取撞船的方式捍卫自己的主权。尽管美国

军舰受到一定程度损伤,但这次宣示行动被认为是“FON 计划暠实施中的成功案例。

因为,事件发生后,美苏双方展开谈判,1989年两国外长发表共同声明,确认了美国

军舰在苏联领海行使“无害通过暠的权利。美国认为,共同声明表明苏联已经放弃先

前关于外国军舰在其领海“无害通过暠的立场,转而采取了一种与《联合国海洋法公

约》相一致的政策。栙

中国是美国“FON计划暠外交抗议和军事宣示清单中的“常客暠。截止2011财

年,美国针对中国的“过度海洋主张暠发起外交抗议两次,分别是在1992年和1996
年,实施军事宣示行动的年度有1986、1991、1992、1993、1994、1996、1997、2007、

2008、2009、2010、2011,其中,2007~2011每一年度都是多次实施宣示挑战。根据美

国国防部2011年度报告,美国认为中国的“过度海洋主张暠包括这些情况:对专属经

济区上空的管辖;把专属经济区内外国实体从事的测量活动定为犯罪的国内立法;过

度的直线基线;外国军事船舶无害通过领海需要事先允许的要求。栚

美国所指的中国的“过度海洋主张暠,是由于中美对《联合国海洋法公约》的解释
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和适用上的分歧产生的。概括而言,中美分歧有四点:(1)军舰在领海的“无害通过暠

权问题;(2)军舰在专属经济区内的活动权问题;(3)领海基线划定问题;(4)军事测量

和海洋科学研究的界定问题。中国方面通过国内立法的形式(1992年《中华人民共

和国领海及毗连区法》,1996年《中华人民共和国领海基线的声明》,2002年《中华人

民共和国测绘法》),明确自己的权利。美国则称,中国在上述问题上的主张与国际社

会对《联合国海洋法公约》的解释不一致,因而是违背国际法的行为。美国主张:海洋

空间从法律上仅划分为两部分,即国家水域(nationalwaters)和国际水域(interna灢
tionalwaters);前者包括内水、领海、岛屿和群岛水域,而后者则指领海之外的全部

水域,包括毗连区、专属经济区和大陆架;《联合国海洋法公约》所规定的公海自由权

利、军事活动权利均不折不扣地适用于国际水域。栙

由于中美两国都有贯彻自己海洋法立场的军事、外交意志和能力,从而大大增强

了中美海上事件发生的可能性。1994年,美国航母“小鹰号暠在黄海实施“FON 计

划暠军事宣示行动时,发生了与中国潜艇不期而遇的事件。为避免不测事件的发生,

1998年1月,中美签署了《关于建立加强海上军事安全磋商机制的协定》,建立了“稳

定的磋商渠道暠,以推动双方就“各自海空军采取的符合国际法,包括《联合国海洋法

公约》规定的原则和制度在内的行动,达成共同谅解。暠栚中美海上磋商机制建立后,

美国太平洋舰队又开始在中国专属经济区多次执行所谓的“例行军事行动(routine

operations),暠即进行军事测量和情报搜集,并由此而引发了“波第其号暠事件、撞机事

件、“无暇号暠事件等一系严重海上事件。总之,美国为了应对所谓的中国“过度海洋

主张暠已形成了一套以“FON计划暠外交抗议、双边协商和军事行动宣示为中心的,外

加“例行军事行动暠的机制。

五暋“FON计划暠评析

关于“FON 计划暠实施30多年的效果,美国官方和研究界普遍予以积极评价和

充分肯定,认为计划的实施展示了美国遵守“海洋法公约暠的诚意,保证了美国的航行
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权利和自由,并对他国违背公约的“过度海洋主张暠进行了有效的抗议。1993年美国

“国防部海洋政策评估文件暠对“FON计划暠做出这样的评价:

“‘FON计划暞作为一种争取沿海国家完全执行《联合国海洋法公约》有关航行和

飞越条款的手段,其效果是积极的。它明确而又令人信服地向国际社会展示了美国

不会默认过度海洋主张的意志。它在约束那些与《公约》不相容的有关领海、毗连区

和专属经济区的过度主张方面,发挥了积极的作用。而且可以说,它还促进说服了一

些国家使它们自己的国内法与《公约》保持一致。暠栙

不难看出,美国官方的评价强调“FON计划暠与《联合国海洋法公约》在内容和精

神上的一致性,赋予美国一种海洋法公约忠实履行者和坚定捍卫者的形象。正是基

于这种形象,美国海军研究人员甚至认为,“FON计划暠为国际社会执行海洋法公约,

建立争端解决和强制服从机制,提供了有益经验和可资借鉴的范例。栚

笔者并不否认美国“FON计划暠带有捍卫“海洋自由暠原则的理想主义思想成分,

也不否认它在客观上确实对某些国家的过度海洋主张起到了某种遏制作用,但认为

美国的官方评价显然有失偏颇。这种评价不仅罔顾美国至今没有加入《联合国海洋

法公约》的事实和法理,而且刻意掩盖该计划保障美国海空军全球机动畅通,以维护

美国海洋大国利益和世界海洋霸权的目的和实质。可以说,“FON计划暠本身体现了

美国外交思想中理想主义与现实主义的交织与平衡,但现实主义的成分显然占了上

风。正如美国学者克里斯托弗·C.乔伊纳所指出的,“在关于美国应该在当代海洋

法中扮演何种角色的问题上,美国人陷入了意识形态斗争之中:国际法制主义(inter灢
nationallegalism)和单边例外主义(unilateralexceptionalism)何者更能使美国受益?

经济自由主义和国际社会主义,何者更具德行和优长? 不无讽刺的是,在海洋法公约

谈判中比其他国家提供了更多资金支持和技术贡献的美国,却没有批准该公约。说

到底,根本性的问题可归结为主权私利与国际公利的竞争和取舍。在这种竞争中,主

权私利最终胜出。暠栛2011年8月,美国传统基金会在其刊物《背景材料》(Back灢

grounder)上发表题为《确保美国的航行权利和自由不需要加入联合国海洋法公约》

的文章,鲜明表达了单边例外主义和经济自由主义的海洋政策主张。该文指出,1982
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年海洋法公约通过之前的200余年及之后的30余年,美国依靠已有的国际法习惯、

强大海军以及“FON计划暠的外交抗议和军事宣示行动,成功地捍卫了它的航行权利

和自由。因此,美国为保卫其海洋大国权利,并不需要加入这个“存在严重缺陷的暠

(deeplyflawed)多边条约,只要维持一支强大海军就足够了。栙 当然,反对美国加入

海洋法公约的主张,并未成为当今美国政界的主流观点,而主张加入公约的意见,同

样也是基于国家利益的考虑。2009年6月29日,时任海军作战部长的杰伊·L.约

翰逊海军上将在写给参议院外交关系委员会主席赫尔姆斯的信中写道:

“我希望提醒阁下注意两种值得警惕的趋势,它们都与我们未能加入海洋法公约

直接相关,并对我们的航行自由造成了负面影响:第一,美国在发展海洋法中的国际

影响力受到削弱;第二,也许更值得警惕的是,一些国家愈发肆无忌惮地追求根本改

变我们所维持的作为沿海国家的利益与作为世界头号海洋国家和海洋自由保证人角

色之间的平衡,力图使我国成为一个沿海国家,就是要把施加国内和地区性管控放在

首位。如果美国加入海洋法公约,这两种密切相关的趋势就可以得到有效遏制。暠栚

美国海军是主张美国加入海洋法公约的重要力量之一,作为海军作战部长的约

翰逊的观点及其对航行自由利益的重视,应该说是具有代表性的。

综合上述言论不难看出,如何解释和运用海洋自由原则,如何对待国际海洋法,

皆以美国国家利益为准绳和归依。“FON 计划暠是捍卫美国国家海洋利益和海洋霸

权地位的得力工具,这是它得到美国军政界一致肯定的根本原因。

结暋暋语

第二次世界大战结束以来,美国确立了其世界海洋大国地位;苏联解体后,美国

更是成为世界上唯一的全球性海洋大国。维护这种霸权地位和航行自由,已成为美

国国家核心利益之一。美国海军、海军陆战队和海岸警卫队2007年联合推出的《面

向21世纪海洋大国的合作战略》明确地把全球航行自由确定为美国海洋权力(sea灢

power)的基石,任何剥夺和限制这种自由的企图,都被视为对美国国家安全的损

害。栛 2012年1月,美国国防部出台的最新防务战略指南《维持美国的全球领导地

·511·美国“航行自由计划暠初探

栙

栚

栛

StevenGroves,“AccessiontotheU.N.ConventionontheLawoftheSeaIsUnnecessarytoSecureU.S.
NavigationRightsandFreedoms,暠Backgrounder,No.2599,August24,2011,p.1.
ChiefofNavalOperationsAdmiralJayL.Johnson狆sLettertotheHon.Sen.JesseHelms,Chairman,Sen灢
ateForeignRelationsCommittee,Jun.29,2000,availableatwww.virginia.edu/colp/pdf/ADMJohnsonL灢
tr-Chariman-Helms.pdf.
U.S.DepartmentoftheNavy,U.S.MarineCorps,U.S.CoastGuard,ACooperativeStrategyfor21st
CenturySeapower,October2007,availableat:http://www.navy.mil/maritime/MaritimeStrategy.pdf.



位:21世纪国防优先任务》指出:“为了促进经济增长和贸易自由,美国将与全球合作

伙伴一起保护自由进入全球公共领域的权利……全球安全与繁荣愈加依赖于空中或

海上的货物自由流通。暠“美国将继续与有能力的盟友和合作伙伴一起领导全球活动,

通过强调国际行为标准和维持相关协作性军事能力,确保可获取和利用全球公共资

源。暠值得注意的是,指南认为,“美国经济和安全利益与西太平洋和东亚到印度洋地

区及南亚一带的发展息息相关,暠“中国作为地区强权的崛起将会从各个方面影响美

国的经济和安全利益。暠栙上述战略文件强调了通过军事手段、地区伙伴和国际规则,

以保护航行自由的重要性,并带有明显的战略重心转向亚太、以中国为主要防范对象

的倾向,反映了美国对中国力量的战略疑惧。

实际上,中国的和平发展战略不会改变,积极防御的国防政策也没有改变,中国

同样主张并切实实践海洋自由原则。就像中国军方和外交部门多次声明的,“南海航

行自由不存在问题暠,“南海航行自由问题是个伪命题暠,中国始终致力于维护各方在

南海享有符合国际法的航行和飞越的自由。此外,中国海军索马里护航行动还对国

际水域的航行自由做出了贡献,受到国际社会的广泛好评。中国奉行海洋自由原则

是以捍卫中国领土主权核心国家利益、不损害他国正当国际法权利为准则的。在全

球化时代,作为世界贸易大国,公海航行自由对于中国和世界和平同样具有不可忽视

的战略意义。就此而言,中国的海洋自由原则与实践,与美国历史、现实中的海洋自

由原则与实践既有相同点,又有本质的区别。反思世界海洋自由政策的历史,厘清美

国“FON计划暠的前世今生,有助于看透这一政策工具的实质,也不难从中获得有益

的因应、反制和借鉴启示。

曲升:渤海大学政治与历史学院副教授、史学博士

(本文责任编辑:杨会军)
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栙 U.S.DepartmentofDefense,SustainingU.S.GlobalLeadership敽Prioritiesfor21stCenturyDefense,

January2012,availableat:http://www.defense.gov/news/Defense_Strategic_Guidance.pdf.
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美国对东南亚华人宣传政策的演变

(1949~1964)

翟暋韬暋暋暋

暡内容提要暢中华人民共和国成立之后,东南亚华人成为美国与中国在

冷战意识形态斗争中争夺的对象。1949年至1956年,美国制定了诋毁新

中国形象、提升台湾当局声誉的双轨心理战战略,并以香港和台北美国新闻

处为中心、以中文为主要载体,对东南亚华人展开了声势浩大的心理宣传战

攻势。但是,促进东南亚华人支持国民党政权的宣传政策恶化了东南亚国

家与美国、台湾的关系,所以美国在1956年之后转为实施以促进海外华人

融入东南亚社会为主轴的宣传政策。1960年代前半期,随着美国最终将海

外华人纳入其对东南亚政策的框架,这种专门针对海外华人的宣传活动逐

渐式微。

关键词:美国外交 冷战 中美关系 心理战 东南亚华人 美国新闻处

冷战时期,作为孤立和遏制新中国战略的一部分,同时也为了扶植败退到台湾的

国民党政权、争取华人心向“自由世界暠,美国对海外华人进行了声势浩大的宣传运

动。这种宣传运动是冷战时期美国在海外进行心理战和宣传战的一部分,对这一时

期中美关系、美国与东南亚国家的关系具有重要影响。

本文通过对美国政府档案的梳理,从冷战意识形态斗争和美国、大陆、台湾三方

关系的视角,考察冷战时期美国对东南亚地区海外华人宣传政策的源起、发展和衰

落。限于篇幅,本文只能勾勒这一历史过程的概貌,而对具体宣传项目和内容的分析

则将另文讨论。



一暋美国对东南亚华人宣传政策的出台(1949~1956)

早在太平洋战争期间,美国就开始了在华的大规模宣传活动,并在战争结束后保

留了战时的在华宣传机构———美国新闻处(USIS灢China),继续从事以宣传美国生活

方式和离间中苏关系为目标的宣传活动,直至1949年其新闻处撤离中国大陆。中华

人民共和国的成立,使整个东亚局势和冷战进程发生结构性剧变,也使得亚洲的冷战

意识形态斗争和心理宣传战趋于白热化。1949年之后,美国官方认为,中华人民共

和国展开了对周边国家的一系列“渗透暠活动,尤其是中国的宣传材料大量涌入亚洲

国家。美国由此深切地感受到新中国宣传活动的压力,认为中国已经成为美国在亚

洲必须面对的强劲意识形态对手,并认为这种局势给美国的宣传工作带来了极大的

挑战。在此背景下,1950年2月中旬,美国驻亚洲国家使领馆首席官员会议在曼谷

召开,会议由巡回大使菲利普·杰瑟普(PhilipC.Jessup)主持,2月下旬美国驻11
个亚洲国家首席公共事务官员又在新加坡召开会议,国务院国际新闻办公室和教育

交流办公室也派高层官员参加。栙两次会议密切关注局势的发展,准备“强力反击暠共

产主义的“进一步扩散暠。会议确定了新形势下美国在东亚抵御和反击新中国宣传活
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栙 美国对外宣传机制在1950年代至1960年代的演变大致如下:1945年8月第二次世界大战结束,杜鲁门总

统撤销了美国的国家宣传机构战争信息署(OfficeofWarInformation),其职能和部分人员并入美国国务

院。1945年12月,国务院设立国际新闻和文化事务办公室(OfficeofInternationalInformationandCultur灢
alAffairs,OIC)统一管理美国的对外宣传、文化和教育交流工作,并由主管公共事务的助理国务卿直接负

责。1947年年中,该机构被重组为新闻和教育交流办公室(OfficeofInformationandEducaitonalEx灢
change,OIE)。随着冷战的爆发,对外宣传工作变得越来越紧迫和重要,国务院渐渐有了把对外宣传文化

工作和对外教育交流工作分开来管理的想法。1948年4月,新闻和教育交流办公室被分解为两个办公室:
国际新闻办公室(OfficeofInternationalInformation,OII)和教育交流办公室(OfficeofEducationalEx灢
change,OEX)。1952年1月,国务院再次重组宣传机构,成立国际新闻署(InternationalInformationAd灢
ministration,IIA),这不仅极大地提高了对外宣传机构的级别,而且已有宣传部门独立于外交部门的趋势。

1953年,艾森豪威尔总统正式把美国对外宣传和一部分文化外交职能剥离出国务院,成立了国家级独立宣

传机构———美国新闻署(UnitedStatesInformationAgency,USIA)。上述美国对外宣传中枢部门所对应的

海外宣传站点名叫美国新闻处(UnitedStatesInformationServices,USIS),是与美国驻外使馆政治处和经

济处等平行的机构,宣传官员被称为公共事务官员(PublicAffairOfficers,Paos)。除了国务院和美国新闻

署这两个美国最主要的对外宣传部门之外,中央情报局和国防部等多家政府部门也开展对外心理战和宣传

活动。美国政府为此还先后特设了心理战略委员会(PsychologicalStrategicBoard,PSB,1952~1953)和
行动协调委员会(OperationsCoordinatingBoard,OCB,1953~1961)来协调和总体规划政府各个部门的心

理战、宣传及文化外交活动。行动协调委员会是本文研究时段内美国对外宣传的最高规划和决策部门。



动的基本原则。栙 具体如下:

第一,宣传主题发生重大转变,由“宣扬美国(扬美)暠转为“反中共暠。在抵御和反

击新中国宣传攻势的工作中,先前美国长期运用的宣扬自身优越性的“扬美暠宣传已

捉襟见肘,需要更多地进行“反中共暠宣传,以诋毁对手。美国方面认为,面对新中国

咄咄逼人的宣传攻势,国务院不能像以前在中国大陆时那样只是“敷衍和妥协暠,而应

当“发动一场进攻性的(宣传)战来对付共产主义暠。这就要求美国宣传行动必须采取

双轨战略,即不仅要采取正面方式(positiveapproach),“宣传人类自由和民主生活方

式的益处和福祉暠,更要采取负面方式(negativeapproach),暴露包括中共在内的“共

产主义生活方式的不人道、表里不一及其他罪恶之处暠。栚这标志着美国亚洲宣传战

略的重大转变。战后美国在中国的宣传主要是以正面宣扬美国生活方式和政策为

主,即便是在国共内战爆发之后,美国也没有直接攻击中共,对华宣传仍以“扬美暠为

主、小幅度“反苏暠为辅。栛而此时美国的宣传方针则彻底转变为以“反中共暠为主、“扬

美暠为辅。可见随着冷战的深化和“红色中国暠的出现,美国在东亚的宣传政策已经完

全从正面宣传自身转变为诋毁敌人。栜

第二,主要宣传对象由大陆人民调整为海外华人。一方面,由于新中国实行“打

扫干净屋子再请客暠的外交方针,“挤走暠了美国政府全部在华机构,杜鲁门政府又拒

不承认新中国,双方无法建立正式的外交关系,所以在抵御和反击中共宣传攻势的工

作中,美国政府几乎无法对中国大陆展开有效的宣传战和心理战。栞另一方面,中国

在亚洲的宣传重点已面向海外华人,所以美国也相应地重视起了这个群体。美国很

早便意识到中共取得政权会在海外华人中造成不利于美国的影响。早在1949年3
月解放军初步取得战略决战主动权之时,国家安全委员会第51号文件就已提出,如

果中共在大陆夺得政权,东南亚华人中的亲共力量会增强,共产主义对该地区的威胁
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“PublicAffairsOfficersConference,暠March9,1950,GeneralRecordsoftheDepartmentofState,Record
Group59(RG59),RecordsRelatingtoInternationalInformationActivities,1938~1953(AssistantSecre灢
taryofStateforPublicAffairs),Lot52D365,Box48,TheU.S.NationalArchivesandRecordsAdminis灢
trationatCollegePark,MD(hereafterasNARA).
“PublicAffairsOfficersConference,暠March9,1950,NARA.
翟韬:《战后初期美国新闻处在华宣传活动研究》,载《史学集刊》,2013年第2期。
在总结美国在亚洲的宣传形势时,相关官员也曾指出:“先前我们只限于展现美国生活‘客观和全面的画

面暞,还有就是宣传政府的文件精神,而现在我们可以进入一个积极主动地反对共产主义意识形态的阶段

了。暠参见:“SummaryStatementonUSIEinAsia,暠March28,1950,RG59,RecordsRelatingtoInterna灢
tionalInformationActivities,1938~1953(AssistantSecretaryofStateforPublicAffairs),Lot52D365,

Box48,NARA。
“PresentStatusoftheInformationPrograminChina,暠February8,1950,RG59,RecordsRelatingtoIn灢
ternationalInformation Activities,1938~1953 (AssistantSecretaryofStateforPublicAffairs),Lot
52D365,Box48,NARA.



就会增加。栙前述1950年年初的曼谷会议和新加坡会议又再次指出海外华人的重要

性。他们认为,新中国不大可能直接对周边国家进行武装进攻,最主要的手段就是利

用这些国家内部的“第五纵队暠,即居住在东南亚国家的华人群体,对亚洲实施渗透。

所以美国在亚洲的宣传工作要“特别注意暠东南亚的华人群体。栚

在上述背景下,美国国务院多次表态要重点关注海外华人群体。1950年4月,

国务院发布文件要求加强在东南亚海外华人中的宣传和教育交流活动。而1950年

10月,负责远东事务的助理国务卿腊斯克(DeanRusk)在一份文件中明确表示,相比

美国在大陆的情报和宣传目标来说,对海外华人的宣传工作应“高度优先暠。栛而上述

新的宣传“精神暠出台后,还需要制定具体政策和计划加以执行。在这方面,香港美国

新闻处(USIS灢HongKong)和台北美国新闻处(USIS灢Taipei)因其特殊的有利条件而

发挥了主导作用。

在美国将亚洲宣传战略调整为“反中共暠为主轴的大背景下,美国在东南亚的宣

传站点对中文材料的需求量开始迅速上升。由于美国在东南亚各宣传站点极度缺乏

懂中文的官员,栜不具备中文宣传材料的制作、编译能力,所以位于香港、本来面向大

陆和香港本地提供中文宣传材料的两家宣传站点,即香港美国新闻处和从大陆迁至

香港的美国新闻处驻华总部(USIS灢China),成为美国对东南亚地区中文宣传材料的

主要供给者。栞

一方面,美国在东南亚的宣传站点对中文材料的需求极为旺盛,另一方面,香港

美国新闻处最主要的宣传对象———中国大陆却几乎渗透不进去,所以香港美国新闻

处的职能也相应地进行了调整,将宣传对象由大陆人民变为海外华人,针对海外华人

的宣传计划就此酝酿出台。1950年8月,国务院出台了《美国对华宣传计划》,主要
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“NSC51,暠March29,1949,NationalSecurityCouncil,CK3100354016,DeclassifiedDocumentsReference
System (hereafterasDDRS).
“PublicAffairsOfficersConference,暠March9,1950,NARA;中央情报局也评估和报告新中国利用海外华

人作为“第五纵队暠,参见:“CommunistChina,暠December29,1950,CIA灢RDP79R01012A000300030002-
2,TheCIARecordsSearchTool (CREST)。CREST 是中央情报局设在美国国家档案馆二馆(National
ArchivesIIinCollegePark,Maryland)的电子全文数据库。
“ReportingonChineseSubjectsatCertainPostsinAsia,暠October16,1950,RG59,RecordsRelatingto
InternationalInformationActivities,1938~1953 (AssistantSecretaryofStateforPublicAffairs),Lot
52D365,Box47,NARA.
“USISPlanforOverseasChineseinSoutheastAsia,暠May28,1952,RG59,RecordsRelatingtoInterna灢
tionalInformation Activities,1938~1953 (AssistantSecretary ofStatefor Public Affairs),Lot
53D126&53D196,Box100,NARA.
1950年6月美国新闻处驻华总部撤销,其职能并入香港美国新闻处。



工作对象仍然是中国大陆的居民,仍由香港美国新闻处负责执行。栙但是,这个计划

在当时显得非常不合时宜,所以香港美国新闻处并没有执行该计划,而是按照可接近

与否(accessibility)的标准来决定工作对象,所以海外华人群体实际上已成为这个站

点最优先关注的工作对象。栚1951年8月,香港美国新闻处按照业已执行的对海外

华人的工作思路,正式提出要重新评估和修改一年前出台的《美国对华宣传计划》,即

按照“可接近性暠的原则来修改香港美国新闻处的宣传计划。首先是把海外华人列为

对华宣传计划的最重要群体,次之是港、台华人,最后才是大陆居民。香港新闻处也

对海外华人目标群体做了细致的区分,确定了“反中共暠的具体宣传主题和宣传媒介。

虽然它仍在呼吁重新制订《美国对华宣传计划》,但这里的“华暠涵盖的是“大中华暠,主

要的宣传对象已经是海外华人而非大陆居民了,所以香港美国新闻处实际上是在酝

酿正式的美国对海外华人的宣传计划。

1952年,在吸收了香港新闻处上述修改意见之后,《美国新闻处对东南亚海外华

人宣传计划》正式由国务院出台。这份文件把1950年初新加坡会议的精神和香港新

闻处一年多来的宣传经验转化为具有操作性的宣传目标与题目,其主要特点是以“反

中共暠宣传为主,正面宣传美国和“自由世界暠为辅。“反中共暠的宣传主题有:第一,揭

露“中共暴行暠,包括宣传“中共政权在中国大陆特别是南中国的一些地区(大多数华

人是从广东和福建两省移民海外的)实施高税收、镇压、社会控制和死刑等种种行

为暠;第二,论证中共政权损害海外华人的利益,首先是强调“北平政权既没能力也无

意给海外华人少数族裔提供支持和保护暠,其次是宣传“共产党的扩张和东南亚华人

的个人利益是矛盾的暠;第三,揭露中共政权和苏联关系的实质,“北平政权代表的民

族主义是一种虚假的民族主义。在现实中,中国人民被北平政权用作苏俄施行帝国

主义的工具暠。正面宣传美国和“自由世界暠的主题是:“自由世界有力量和信心阻止

共产主义的扩张政策。暠栛

与此同时,这份文件也正式确立了香港新闻处作为美国对海外华人宣传的中心

地位。尽管海外华人居住在东南亚各国,但是由于美国在这些国家的宣传站点缺乏

懂中文的官员,所以只能倚仗香港美国新闻处提供中文材料。在宣传对象的具体划

分上,该文件也完全接受了香港美国新闻处的建议。栜这份文件的出台标志着东南亚
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华人群体正式进入美国对外宣传战略的视野,成为头等重要的宣传对象。这是美国

政府第一次、也是唯一一次不是以国家而是以族裔为对象制定宣传计划。

香港美国新闻处不仅是中文材料的制作中心,也逐渐开始参与美国对海外华人

宣传的规划工作。1953年便是由香港美国新闻处牵头重新对1952年的《美国新闻

处对东南亚海外华人宣传计划》做出修订,并等待华盛顿批准。这样,香港美国新闻

处不仅酝酿了对海外华人的宣传计划,并对其最终出台做出主要贡献,而且还逐渐掌

握了计划的制定权。

台北美国新闻处加入对海外华人的宣传工作,主要是因为台湾在亚洲冷战中的

重要性日增。随着中苏结盟、朝鲜战争等一系列重大事件的发生,“红色中国暠越来越

成为美国在东亚最主要的冷战敌人,美国也日益清晰地意识到,败退到台湾的国民党

政权在亚洲冷战中可以扮演重要的战略角色。冷战不仅是美苏之间的军事斗争,更

重要的还是一场全球范围的政治正当性竞争,在东亚,这种政治正当性之争主要体现

为大陆与台湾两种政治力量、意识形态和社会制度的较量。国家安全委员会第146/1
号文件曾这样表述:“美国在国民党政府身上的利益不仅仅局限于台湾岛的战略地

位、国民党的武装力量;国民党政府的重要性还在于,美国与共产主义世界(特别是中

共)进行持续斗争时,它是必不可少的政治武器暠。栙

台北美国新闻处正是从这个角度来看待台湾当局的价值的。尽管台湾在军事上

远逊于大陆,但因为它是一面政治旗帜,“政治潜能巨大,是替代中共的唯一可行选

项暠,是反共华人“唯一可以支持的政权暠。因而“一场以福摩萨为基地、政治上机敏精

明且进步的自由华人运动暠,会给“中共政权的稳定造成严重的政治威胁,并且可以遏

制共产主义在亚洲的扩张暠。依据这种思路,从1952年开始,台北新闻处开始主动要

求在海外华人中开展支持国民党政权的宣传工作,认为把工作对象局限在台湾本岛

居民是“不完整的暠。台北新闻处还指出,他们正面宣传台湾的政治、经济和军事成就

可以与其他部门的“反中共暠宣传互为补充。栚作为美国在华人地区“硕果仅存暠的两

个宣传站点之一,台北美国新闻处还向国务院要求与香港美国新闻处共享大中华区

中文宣传材料编辑和制作中心的地位。栛
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台北美国新闻处的这一申请很快便在1953年由国务院批准,栙于是该站点开始

利用各种传媒手段来促进海外华人对台湾政权的“同情和支持暠。1953~1954年,台

北美国新闻处的宣传目标和主题主要是促进海外华人“把国民党政府视作防御共产

主义在亚洲扩张的关键一环和华人对共产主义进行政治抵抗的象征暠。栚到1955~

1956年,宣传目标和主题调整为促进海外华人把国民党政府当作“未倒向共产主义

的自由华人群体的中心和自由世界在亚洲防御共产主义扩张的伙伴暠。栛可以看出,

这都是在鼓励海外华人在政治上支持甚至认同台湾,是在宣传和利用国民党政权的

“政治品牌暠。

随着台北美国新闻处以正面宣传国民党政权“政治品牌暠的方式加入对海外华人

的宣传工作,港、台美国新闻处的“心理战略暠分工关系也渐渐确定和清晰了:由香港

美国新闻处进行“反中共暠的负面宣传,“鼓励海外华人群体的非共产主义倾向暠;由台

北美国新闻处实施促进台湾声誉的正面宣传,将台湾树为“华人抵抗共产主义的中心

和象征暠。栜 “香港美国新闻处力图败坏‘红色中国暞的声誉暠,台北新闻处则为“硬币

的另一面,力求加强‘中华民国暞政府的声望。这两者配合起来就是一套完整的宣传

项目。暠栞

整个美国对海外华人的宣传工作也逐渐确定了以“华盛顿-香港-台北暠为中心

的工作模式,香港和台北美国新闻处不仅是中文宣传材料的制作中心,而且与国务院

和美国新闻署等部门一道负责规划对海外华人的宣传工作并制定政策。美国行动协

调委员会(OperationsCoordinatingBoard,OCB)栟和国务院明确指出,在对海外华

人的宣传工作中,“把香港美国新闻处和台北美国新闻处作为新闻材料、报纸副刊、杂
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志、书籍、广播节目和其他中文材料的首要制作者暠;栙“由华盛顿及其在台北、香港的

制作中心负责东南亚地区的目标———海外华人暠。在美国对海外华人工作总的操作

原则(operatingprinciples)(包括宣传工作)方面,则“必须由华盛顿相关部门和台湾

及香港站点对海外华人事务进行全局性持续关注暠;“香港和台湾的(美国使领馆)制

定整个地区范围的海外华人计划,由当地(美国在东南亚各国的使领馆)负责执

行暠。栚

二暋美国对东南亚华人宣传政策的反思和调整(1956~1962)

1950年代中期,东南亚的华人已达1000万,占当地总人口的6%,栛而绝大多数

华人难以或不愿融入当地社会,被一些东南亚国家视为有碍国家团结和建设的离心

力量,东南亚华人与当地居民和政府的矛盾出现激化的趋势。美国政府认为这其中

最主要的原因是大陆的共产党政权和台湾的国民党政权都在积极争取海外华人的效

忠,鼓励华人民族主义,导致华人融入东南亚社会、与当地文化同化的进程放缓,加之

海外华人本来就有种族优越感和较强的经济实力、原本就不甘愿融入当地社会,所以

这一少数族裔越来越成为东南亚新兴国家的离心力量,成为“造成东南亚国家政治上

日益紧张的焦点暠。栜

之所以造成这种状况,美国方面认为国民党政权的侨务政策要负很大的责任。

行动协调委员会认为,国民党政权“倾向于把海外华人当作中国事务的延伸,而非东

南亚国家的内部问题暠。对东南亚国家宣传活动的对象一直以来“都是居住在那里的

海外华人群体而非东南亚国家本身暠,其目的“主要都是为了赢得海外华人群体对‘中

华民国暞政府和国民党的政治支持暠,而“对于改善与东南亚国家及政府关系这一更需

要做的事情,‘中华民国暞政府几乎没想过。暠更有甚者,国民党政权还支持海外华人反

对东南亚国家削弱其地位的诸种措施,惹恼了当地政府,刺激它们采取更激烈的行动

来对付海外华人。这样一来,国民党政权不仅恶化了台湾与东南亚国家的关系,而且

由于它实力有限,无法保护东南亚华人的利益,也使它在海外华人中颜面尽失,同时
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也使大陆方面能够“渔翁得利暠。结果就是,“这种把注意力完全集中在赢得和组织海

外华人方面的做法,大体上是以牺牲与东南亚国家的关系为代价的暠。栙

尽管美国批评国民党政权的侨务政策,且多次辩称美国的相关政策与之不同,但

仍然可以明显地看出美国在1956年之前的海外华人政策其实与国民党政权一致,至

少是部分地助长了国民党政权的“错误暠。美国也和国民党政权一样,没有把海外华

人作为东南亚国家的一部分,而是作为“中国问题暠来对待。1956年之前美国针对海

外华人的宣传政策,都是旨在促进东南亚华人在政治上支持、效忠和认同台湾,特别

是美国促使华人把台湾当局当作“未倒向共产主义的自由华人群体的中心暠,其政治

含义十分明显,以致有学者认为美国的宣传政策就是“确保他们(海外华人)把身处台

湾的‘中华民国暞看作是政治上的领袖暠。栚而且,美国也间接承认其与国民党政权一

样,由于过分重视在海外华人群体中提高台湾的声誉而忽略了在东南亚国家舆论中

提升台湾形象这项本该更加重视的事情。栛另外,“美国开始注意到自身的政策是把

东南亚国家的一个少数族裔挑出来特殊对待,这引起了当地政府的不满。暠栜

与美国和国民党政权的海外华人政策形成鲜明对比的是大陆方面成熟的侨务政

策和娴熟的外交技巧。行动协调委员会注意到,1954年前后,在缓和亚洲冷战局势、

实施“和平共处暠政策的背景下,新中国迅速调整了对海外华人的政策,放弃了原先争

取海外华人效忠的政策,转而力争“不冒犯海外华人的居住国暠,进而“结交东南亚的

政府和人民暠。在1955年的万隆会议上,周恩来总理代表中华人民共和国与印度尼

西亚签订条约,宣布放弃双重国籍政策。随后,周恩来又在1956年和1957年访问了

东南亚国家。美国方面认为周恩来的言行显示出新中国的兴趣在于“促进友好的国

际关系,而非充当海外华人的代言人暠。周恩来甚至还在缅甸鼓励华侨与当地人结

婚、融入当地社会。这样一来,中国在很大程度上排除了它与和它建交的东南亚国家

之间的最大障碍———华侨地位问题,使自身有了更多的外交空间。美国也不得不承

认,“比起北平处理海外华人问题的外交技巧,‘中华民国暞政府迄今为止是失败

的。暠栞实际上,这也是对美国自身政策的检讨。

·521·美国对东南亚华人宣传政策的演变(1949~1964)

栙

栚

栛

栜

栞

“GuideLinesforUnitedStatesProgramsAffectingtheOverseasChineseinSoutheastAsia,暠December11,

1957,NARA.
MeredithLeighOyen,“Allies,EnemiesandAliens:MigrationandU.S.灢ChineseRelations,1940~1965暠,

Ph.D.Dissertation(GeorgetownUniversity,2007),p.309.
“GuideLinesforUnitedStatesProgramsAffectingtheOverseasChineseinSoutheastAsia,暠December11,

1957,NARA;RevisionofUSISCountryPlanforTaiwan,May21,1957,NARA.
MeredithLeighOyen,“Allies,EnemiesandAliens,暠pp.336~337.
“GuideLinesforUnitedStatesProgramsAffectingtheOverseasChineseinSoutheastAsia,暠December11,

1957,NARA.



在这种情况下,美国在1956年到1957年从三个方面来调整其海外华人政策。

第一,重新评估海外华人群体对于美国的战略价值。美国政府评估的结论是:东

南亚华人对美国的价值有限,美国在海外华人问题上的首要目标应该是防止其被共

产党利用,而非促进其支持国民党政权和美国在亚洲的冷战政策。此前,美国政府尤

其是国务院和美国新闻署等极为重视海外华人群体,耗费了许多资源来促使华人支

持台湾和美国在亚洲的冷战事业,甚至为此造成很多外交难题。因此,到了1950年

代中期,美国政府也在思量这个群体的战略价值究竟有多大。行动协调委员会得出

的结论是:“海外华人尽管重要,但对自由世界或共产党人来说却远非关键的因素,海

外华人对于自由世界仅有有限的积极意义。暠栙 国务院也认为海外华人“不可能成为

美国在东南亚主要的和积极的政策工具暠。栚美国做出如此判断的主要依据是,海外

华人在其居住的东南亚国家之内普遍比较孤立,当地居民和政府对他们有敌意;海外

华人的注意力主要集中在做生意上,对政治漠不关心,缺少对政治的影响力。栛行动

协调委员会认为,海外华人有可能成事不足,败事有余,即海外华人被大陆方面“利

用暠从而损害美国在东南亚的政策,所以,美国的海外华人政策的首要目标就是在海

外华人中进行反共宣传,以防止共产党“利用暠他们。栜

第二,在美国对东南亚华人的政策与美国对东南亚国家的政策之间分清主次,让

前者服从于后者。这就要求美国把海外华人作为东南亚国家的少数族裔而非中国的

海外公民来对待。促进海外华人融入当地社会而非促其支持和认同国民党政权,才

是最值得美国追求的目标。行动协调委员会认为,“在美国促进反共、对自由世界的

支持及对‘中华民国暞政府友善的活动中,东南亚各国作为一个整体,要比它们的华裔

居民重要得多。暠所以,“要确保美国针对每个东南亚国家海外华人的活动服从于美国

在该国的总体目标,两者要一致、不冲突暠。美国在东南亚国家的目标之一就是“使得

自由亚洲各国内部强大暠,不能因为海外华人这个少数族裔的问题妨碍了东南亚国家

建设的大局。所以美国要促进海外华人“认清自身利益与居住国利益相关,鼓励海外

华人与居住国展开更紧密的联系暠。美国海外华人政策的基本指导原则应该是鼓励

和创造条件使海外华人融入居住国。另一方面,先前施行的促进海外华人支持台湾

的做法也应服从于鼓励海外华人融入当地社会这一更重要的目标,尽管美国仍将继
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续鼓励华人支持台湾,“但这种支持应有限度,即不与美国对当地政府承担的义务相

矛盾暠。同时,为了维护美国与东南亚国家的关系,美国的海外华人政策和行动要注

意方式方法。“美国的行动应该是谨慎和间接的,而且尽可能不引人瞩目暠,以免因为

把海外华人作为一个专门的目标单独对待而冒犯东南亚国家政府。栙

第三,在美国的亚洲战略中,摆正台湾与东南亚华人的关系和台湾与东南亚国家

关系这两对关系,行动协调委员会认为后者重于前者。所以,美国在海外华人中促进

台湾声誉的政策,要服从于美国在东南亚国家中的相同做法。栚

按照上述政策调整思路,结合前一阶段的工作目标,美国对海外华人的新政策已

浮现出来,按照优先顺序便是如下五个政策目标:

1.在海外华人中进行反共活动

2.促进海外华人融入东南亚当地社会

3.促进台湾与东南亚各国改善关系

4.促进海外华人理解美国并支持其政策

5.在海外华人中促进对于台湾的支持,但不要与“融合暠的目标矛盾

实现以上政策目标,当然需要多种手段,如外交和经济技术援助等,但主要还是

通过宣传。事实上,除第三个目标外,其他四个目标也都是针对华人的宣传政策的总

目标。

在对东南亚华人新政策指导下,香港和台北美国新闻处逐渐调整、形成了1956
年至1962年之间对东南亚华人进行宣传的具体政策和宣传题目,大抵包括四个方

面:“反中共暠、“融合暠、“扬美暠、“促进华人支持台湾暠。栛与1956年以前的宣传政策相

比,主要有三方面的变化。

一是增加促进华人“融入暠当地社会的目标。相比之前的阶段,调整之后的美国

海外华人宣传政策最大变化之一便是加入了“融合暠的目标,1956年到1961年,香港

美国新闻处每次都把该目标放在宣传计划的前列,作为最重要的措施之一来执行。

该项政策目标和宣传主题在1961年的计划中表述得最充分,该计划明确提出,要在

海外华人中“帮助创造或保持一种思维模式,即他们只有尽快且充分地融入居住国的

国民生活和文化之中,成为忠诚的公民从而将自身利益与居住国的利益视为一致,才
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能实现其最大利益暠。栙其实早在1952年的《美国新闻处对东南亚海外华人宣传计

划》中,便把“促进海外华人融入居住国的文化、政治和经济生活中暠列入长期的心理

目标,栚1953年由心理战略委员会(PsychologicalStrategicBoard,PSB)起草的《美

国对东南亚的心理战略》,也提到了要鼓励海外华人支持当地政府。栛但是,在1956
年之前,国务院和新闻署等机构根本没有执行该目标,“长期暠实际意味着没有即时的

行动。美国海外华人政策大调整之后,它们才开始重视“融合暠的问题。

二是“促进华人支持台湾暠的政策降级和受限。上文已经提到,正是促进海外华

人支持和认同台湾的政策引起了诸多外交难题,导致美国调整对东南亚华人的政策,

所以这种调整肯定也要重点体现在宣传政策上。在调整后的宣传政策中,虽然“促进

支持台湾暠这个目标得以保留,但是却遭受到了“降级暠和限制。首先是“降级暠,这体

现在1956至1962年香港美国新闻处的政策目标中,支持台湾的目标全都位列最后。

1956年之前由“反中共暠的负面宣传和提升国民党政权声誉的正面宣传共同构成的

美国对海外华人的宣传战略,此时已经风光不再,后者不再是一个主要的宣传目标。

与此相应的调整是,美国政府准备此后只在幕后适时地予以支持和指导,更多地依靠

国民党政府自身来开展相关宣传。栜

不仅如此,美国国家安全委员会还对促进华人支持台湾当局的宣传政策规定了

限度,即这一政策不能与促进华人融入东南亚当地社会的目标相矛盾。作为提升台

湾声誉最主要的宣传站点,台北美国新闻处1957年至1959年之间对东南亚华人的

宣传目标是“促进这些人调节自身以适应居住国,如果他们还坚持认为自身归属于中

国文化,要使他们把台湾当作当代、也是传统中华文化和社会价值观的首要倡导

者。暠栞在1960年和1961年的宣传计划中,美国的宣传目标是“促使海外华人把‘中

华民国暞政府当作华人利益的合法代言人、中华传统和中华文化的真正代表。要和行

动协调委员会的指导意见一致,谨慎小心地组织材料,避免看上去是美国在支持华人
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民族主义,这与海外华人作为其居住国公民的义务相悖。暠栙在这里,台北新闻处意识

到,促进支持台湾的政策有可能被视为是支持华人民族主义,而这与“融合暠的目标相

悖,所以要谨慎小心,与“融合暠政策保持一致。

台北美国新闻处还考虑要进一步利用“自由中国暠这一宣传品牌。为此,它把促

进华人支持台湾的“政治品牌暠改为支持台湾的“文化品牌暠,以减少其中的政治意味。

美国把台湾作为“文化品牌暠来宣传的表述是,“鼓励海外华人把台湾看作是中华文化

与社会传统的守护者、栚首要倡导者栛和真正代表。栜 宣传品牌的升级换代与美国海

外华人政策的大调整是相互协调的,在美国政府看来,在宣传题目中去除政治上支持

国民党政权这个敏感、有争议性的内容,改为促进海外华人在文化上支持和认同国民

党政府,既可以积极利用台湾品牌防止海外华人倒向共产党,又可以不因政治原因刺

激东南亚各国政府、破坏台湾和东南亚国家的关系。有意思的是,有证据表明美国这

样一种考虑还受到了新中国宣传策略的启发。栞

美国政府考虑把台湾作为“文化品牌暠来宣传,还有其他方面的原因。首先,在政

治和经济方面,台湾无法和大陆相比,只能诉诸文化品牌。美国台北美国新闻处认识

到,在争取海外华人不投靠新中国政权这个问题上,指望华人积极和公开支持国民党

政府几乎不可能,栟因为大陆有6亿人,台湾却只有1000万人,栠大陆和台湾在政治

上的影响力根本无法相提并论,而且国民党政权的经济成就也很难和大陆经济一样

给东南亚华人留下深刻印象。栢所以,“补救性的宣传题目是,在文化活动和生活方式

上,是台湾而非毛泽东和他的人民公社代表了海外华人的中国‘祖宗暞。暠栣其次,海外

华人对中国传统文化有认同感。台北美国新闻处指出,“只要海外华人还执着于其种
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族认同,他们就保有对(中华)传统文化的尊重暠。所以,如果有证据表明中国传统文

化“在台湾比较丰富多样、真正具有活力,就应该能够赢得东南亚华人群体对它的尊

重暠。栙

三是“反中共暠与“扬美暠目标此消彼长。从1950年美国开始对海外华人进行冷

战宣传直到1959年,“反中共暠主题都占有极为重要的位置,而“扬美暠宣传则相对边

缘化,主要原因就是1950年代初美国为东亚的心理宣传战奠定了基调,即以诋毁敌

人的负面宣传为主、宣扬自身优越性的正面宣传为辅。1952年之后美国对海外华人

的宣传的确增加了正面宣传的内容,但主要是促进华人对台湾的支持,而非传统的

“扬美暠宣传。

1956年至1957年政策调整之后,随着正面支持台湾的宣传逐渐式微,在海外华

人中进行“扬美暠宣传的必要性和重要性又重新为美国所重视。原因是仅进行 “反

共暠宣传不足以达到宣传目标。香港美国新闻处首席公共事务官员罗伯特·克拉克

(RobertJ.Clarke)认识到,“海外华人应该有所支持而非仅仅反对暠,所以要调整宣

传材料的内容,多宣传以美国为首的“自由世界暠的正面信息,而关于苏联集团和中共

的负面信息则放在次要的位置。栚

同时,“反共暠宣传也有些难以为继。香港美国新闻处认为,华人读者只能接受有

限的反共内容,“他们更感兴趣的、对他们更有吸引力的是生活在自由之下的人民和

国家的消息及相关评论暠,所以美国的宣传还要适应读者的口味和兴趣。况且,一些

东南亚国家由于奉行中立政策,已开始禁止进口过多带有反共内容的材料,栛这也使

得美国的宣传材料不能太多地诋毁敌人。

这样一来,“反中共暠和“扬美暠宣传的重要性就此消彼长了。1959年之后,以下

两类“扬美暠宣传题目———“关于美国对外政策、美国理念和美国人民生活等方面的信

息暠栜和“美国有(政治、经济、科技及军事)实力足以阻止共产主义对这些华人居住地
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区的任何扩张行为暠栙———持续在香港美国新闻处的宣传题目中处于最优先的位置。

相应地,“反中共暠宣传政策的重要性却下降了,甚至在1961年香港新闻处的宣传计

划中一度消失。栚

三暋美国对东南亚华人宣传活动的式微(1962~1964)

1962年前后,美国对海外华人的宣传工作明显开始式微,其中最重要的原因是

美国的战略视野发生了根本的变化,美国政府开始把海外华人问题完全视作东南亚

国家的少数族裔问题,而非与美国在东亚冷战中对付新中国、扶植台湾密切相关的

“中国问题暠,海外华人在美国东亚战略中的重要性大大降低,不再被单独作为一个目

标来对待。

美国对海外华人的宣传工作是其亚洲“反中共暠宣传战的一部分,因此从一开始

就带有深深的“中国问题暠的烙印。海外华人之所以被美国确定为非常重要的宣传对

象,主要是因为他们被视为美国原来的反共宣传对象———中国大陆人民的“替代物暠,

同时也因为美国要消除新中国对东南亚华人宣传产生的“负面影响暠;宣传的目标和

主题———尤其是1956年之前的“反中共暠和“促进华人支持台湾暠,也全都基于美国、

大陆和台湾的战略三角关系,以美国反对新中国的冷战需要作为出发点;而在宣传站

点方面,则是两家驻中国的宣传站点掌握了美国对海外华人宣传规划和执行的权力,

使用的宣传语言也是中文。美国新闻署等主要从两个方面彻底摆脱这种“中国问题暠

的烙印:一是彻底放弃促进海外华人认同和效忠台湾的宣传政策;二是调整对东南亚

华人的宣传组织形式,让香港和台北新闻处逐渐淡出该项工作。

上文已经提及,美国对促进海外华人认同和效忠台湾的宣传政策做过调整,但该

调整并不彻底。无论美国政府是把台湾作为“政治品牌暠还是作为“文化品牌暠来宣

传,其实都是在“确保(海外华人)把位于台湾的‘中华民国暞看作是政治的领袖、文化

或种族的骄傲暠,栛是在促进海外华人效忠和认同国民党政权,鼓励和促进海外华人

的民族主义思想,而这与促进海外华人融入居住国的政策目标背道而驰。到了1960
年代初,美国新闻署终于清醒地意识到这个问题。它派往台北新闻处的视察官员詹

姆斯·米德(JamesL.Meader)和唐纳德·威尔逊(DonaldE.Wilson)承认,对海外
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华人宣传的长期目标,即促进海外华人融入居住国社会,与短期目标,即以促进海外

华人认同国民党政府的方式防止其倒向中共,这两者之间存在着结构性矛盾。所以,

美国实行了十年的宣传政策反而是在阻碍海外华人融入当地社会。栙

在这种情况下,美国彻底放弃了利用海外华人的民族主义来促进其认同和效忠

台湾的宣传政策,只保留了提升国民党政权声誉的宣传目标。这最初体现在香港美

国新闻处1962年的宣传计划中,促进台湾声誉的这项目标被表述为:“使宣传对象相

信,美国将会继续在外交上承认‘中华民国暞;将会继续设法确保‘中华民国政府暞保留

其在联合国的成员资格;将会继续兑现其承诺,防卫台湾和澎湖列岛,抵御中共的攻

击;将会继续向‘中华民国暞政府提供援助,助其发展台湾的经济和社会事业。暠栚可以

看出,先前旨在促进海外华人在政治和文化上认同台湾的宣传主题,现在转变为宣传

美国全面支持台湾的内容,这是以美国的声誉和美台同盟关系为保证来促进海外华

人对台湾的支持,而非用文化或政治上的认同办法———“华人民族主义暠来达到反中

共的目的。1964年的台北美国新闻处的宣传内容也是如此,其表述是:“‘中华民国暞

政府是一个进步、有效率的政府,不像在大陆时那样腐败和低效;通过其在台湾取得

的成就可以证明,‘中华民国暞政府有能力解决大量人口带来的问题;‘中华民国暞政府

的政策是鼎力支持联合国的,而中共的政策则藐视联合国;‘中华民国暞是一支遏制中

共在亚洲侵略的力量;‘中华民国暞保留着中国人的文化和传统,同时促进了艺术和文

学方面的新发展,相反,中共则摧毁传统和钳制人文发展;中共威胁人们珍爱的整个

‘自由世界暞,所有‘自由国家暞必须积极预防或抵制中共进行的渗透、颠覆和叛乱活

动。暠栛在这组针对外国受众(包括海外华人)的宣传内容中,虽然有宣传国民党政府

的治理能力和对外政策的成分,但主要目的是留下一种好印象,而不是把台湾树立为

“自由华人群体的中心暠来吸引和培养海外华人的政治忠诚;虽然这段表述也言及台

湾保留了中国的文化和传统,但更多地是旨在提高台湾的文化声誉,而非通过塑造台

湾作为“传统社会和文化价值的守护者暠的形象来争取海外华人的文化认同。

这样一种政策调整意味着,美国已经在一些重要的方面彻底放弃了把海外华人

作为“中国问题暠处理的政策定位,这也使得海外华人群体在美国东亚冷战中的地位

彻底边缘化了。上文曾经提到,美国一直认为,争取海外华人对台湾的支持和效忠,
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关乎美国与中共在东亚的意识形态竞争,如今美国不再通过这种“效忠暠方式来提高

台湾当局的政治合法性,这说明海外华人对国民党政权支持与否对美国不再那么重

要,所以这也就意味着东南亚华人群体的战略地位实质性地下降了。

1960年代初,美国新闻署也发现,香港、台湾新闻处负责海外华人宣传工作这一

组织形式,与美国促进华人融入当地社会的目标,以及把海外华人纳入东南亚事务而

非中国问题的政策定位是背道而驰的。首先,美国绝大部分海外华人宣传工作是由

美国驻港、驻台新闻处使用中文而非当地语言实施的,而要协助海外华人实现融合甚

至同化,一个最基本的手段就是要促进海外华人使用居住国语言,很多东南亚国家也

正是通过禁止中文出版物、关闭华人学校等措施来实施强制同化的。美国却一直使

用汉语进行了十多年的宣传,这与促进海外华人融入当地社会的目标是完全矛盾

的。栙因此,1962年之后,香港美国新闻处放弃了用中文宣传来促进华人“融合暠的目

标,这在某种程度上是彻底否定用中文从事海外华人宣传工作。

由此可以想见,一个更深层次的问题是,也正是因为一定程度上美国的海外华人

宣传工作主要是由两家中国站点———香港和台北新闻处负责的,所以美方是从美中

两国冷战博弈而非美国与东南亚国家关系的角度制定相关计划的。换言之,美国倾

向于把海外华人群体看作是关乎中美关系而非属于美国与东南亚关系范畴的问

题。栚所以,只要港、台美国新闻处还在领导海外华人的宣传工作,美国就很难摆脱

“中国事务暠的定位,这就是十年来美国总是“不忍暠放弃在海外华人中宣传“台湾品

牌暠的原因,也是1956年至1957年美国行动协调委员会和国务院都已意识到这个问

题,但仍然未做出彻底的政策调整的原因。

也正是由于美国把海外华人问题定位为中国事务的延伸,由东南亚华人居住国

以外的站点负责对他们进行宣传,所以美国的宣传工作自然也就把华裔居民及其居

住的东南亚国家分开处理,“单独对待暠海外华人群体,栛有对海外华人的单独计划、

目标和项目,而不是把海外华人视作其居住国的少数族裔,将其纳入到美国对该国的

政策考虑之中去。

基于以上问题,美国新闻署从1960年代中期开始调整港、台美国新闻处在对海

外华人宣传工作中的位置,两者开始淡出海外华人宣传工作。这主要就表现为,两个

新闻处在1964年的宣传计划中不再把海外华人单列为工作对象。自1956年之后,

香港新闻处主要有三大工作对象:海外华人、世界舆论、港澳本地。之前的情况是对
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每个对象都有单独的宣传目标和宣传题目。1964年,香港新闻处对三组目标和主题

进行合并,形成了综合性的宣传目标体系,但实际上是关于其他两个对象的工作目标

“吞并暠了海外华人这一对象的工作目标,针对港澳舆论和世界舆论的宣传目标统领

了新的宣传工作,作为宣传对象的东南亚华人淡出了该新闻处的工作。栙台湾方面的

情况也一样,原先台北站点对外宣传的目标主要是海外华人和世界舆论,但经过

1964年的目标合并之后,针对世界舆论的宣传目标全面取代针对海外华人的宣传目

标。栚海外华人也已非台北新闻处主要和单独对待的宣传对象。

上溯至1950年代来看这个问题就更清楚了。整个1950年代,东南亚华人一直

是香港新闻处最重要的工作对象,用于该对象的宣传经费占到整个站点费用的一半

以上,栛而在台北方面,至少在1950年代前半期曾经如此,1956年的时候针对海外华

人的宣传经费曾经达到过该站点总费用的75%。栜两个站点在1950年代几乎是专门

从事对海外华人实施宣传工作的机构,但到1960年代中期,两个站点工作计划中却

鲜见海外华人的影子,这显示出港、台美国新闻处淡出海外华人工作的趋势。

香港和台北美国新闻处这两家中国站点逐渐退出海外华人宣传工作,不仅标志

着美国的海外华人政策开始全面由“中国暠定位转向“东南亚暠定位,同时也意味着海

外华人作为宣传目标群体地位的下降。因为这样一来,便不再有专门针对海外华人

的宣传计划、宣传项目和宣传语言这些“特殊礼遇暠,美国的海外华人宣传政策将全面

融入到其对东南亚各国及整个东南亚地区的心理战略之中。

美国对海外华人宣传工作式微的第二个原因是,行动协调委员会和美国新闻署

等部门认识到,对于“反中共暠和“支持台湾暠这一组冷战宣传话题而言,有比东南亚华

人重要得多的受众———世界舆论。以前美国“反中共暠和“支持台湾暠的宣传主要聚焦

于华人世界内部,显然视野太过狭窄,后来随着对手宣传策略的转变、冷战形势的变

化等,美国最终在1960年代初逐渐把宣传重心由华人世界转向了更大的冷战心理战

舞台。

自1950年代中期开始,中华人民共和国就开始积极争取世界舆论的支持,并以
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东南亚和中东为争取舆论支持的重点地区。中国的努力取得较好的效果,新中国的

良好形象开始树立起来。栙为了应对这一形势,1956年美国新闻署召开了远东公共事

务官员会议,决定主要由香港美国新闻处负责制作关于中国大陆的英文宣传材料,

“在亚洲人中培养这样一种更强烈的意识,即国际共产主义威胁亚洲国家和个人的利

益暠。此项宣传工作名曰“中国报道项目暠(ChinaReportingProgram)。以后几年中,

随着中国的宣传工作扩展到全世界,香港美国新闻处的“中国报道项目暠也开始为美

国在全球的宣传站点提供关于中国大陆的英文材料,涉及的国家达到55个。随着新

中国政治影响力的逐渐上升,美国在全球诋毁中共声誉的任务也越来越重要。栚1962
年,“中国报道项目暠已经超越“海外华人中文项目暠,成为香港新闻处最重要的宣传任

务。栛

从1954年开始,美国便面临着难以提升国民党政权国际声誉的问题。朝鲜战争

结束之后,新中国的外交政策致力于努力缓和亚洲的紧张局势。日内瓦会议、万隆会

议的召开、中美两国开启大使级会谈,这一系列缓和紧张局势的重大事件,使得新中

国的国际声誉显著上升,国民党政权的国际地位显著下降,美国支持台湾的政策也开

始备受国际舆论的质疑。栜随后几年中,美国也采取了一些措施试图挽回局势,但效

果极为有限。在1958年的台海危机中,美国政府发现,无论是盟友还是其他“中立暠

国家,都不太支持美国的对华政策。美国政府认为原因之一就是国民党政府国际声

誉不佳。所以,行动协调委员会责令台北美国新闻处采取行动改善台湾的国际形

象。栞于是,台北美国新闻处在1959年的工作计划中正式将世界舆论作为和台湾居

民、海外华人并列的宣传对象,自此开始着力宣传国民党政权在台湾取得文化和经济

成就,同时也试图纠正国民党政府是为反攻大陆不惜把全世界拖入战争、不顾岛内居

民福祉的黩武政权的国际形象。栟1960年,台北美国新闻处正式启动“台湾报道项

目暠(TaiwanReportingProgram)以实施上述目标,栠宣传材料以英文为主,采取隐蔽
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手段发行。栙该项目在1961年全面展开,进展势头迅猛,台北美国新闻处向美国驻远

东、近东、南亚、拉美、欧洲和非洲的近100家新闻处发送了提升台湾形象的海量宣传

材料,反馈回来的信息说宣传效果“令人满意暠。栚“台湾报道项目暠在1961年之后超

越“海外华人中文项目暠,成为台北美国新闻处最重要的对外宣传任务。栛

总之,在1962年前后,香港和台北美国新闻处对外宣传工作的重点都做出了调

整,十多年来最重要的宣传对象———海外华人,就在这种此消彼长的调整过程中渐渐

地“退居二线暠了。

1960年代初突然加速的东南亚华人同化进程,使得短短三、四年之内美国驻东

南亚的宣传站点对“海外华人中文项目暠宣传材料的需求量锐减,这也在一定程度上

直接导致了美国海外华人宣传工作的式微。从1960年开始,台北美国新闻处每年的

报告都反映,美国制作的中文材料在东南亚国家的散发量在下降,中文读者人数也在

显著地减少。美国政府认为,这一方面是因为印尼、缅甸和柬埔寨等东南亚国家禁止

中文材料的进口;另一方面则是因为东南亚各国政府普遍采取了对海外华人的强制

同化措施,华人学校在减少,华裔居民开始更多地学习和使用当地语言和英语。栜在

这种情况下,台北美国新闻处从1961年开始便认为海外华人不再重要,而且该站点

已经连续几年降低了对海外华人项目的投入。栞1963年,台北新闻处从事的海外华

人宣传工作已经变成了一个小项目。此后,除了仍向美国在大中华区进行冷战宣传

的“旗舰暠媒介《今日世界》杂志提供中文稿件和图片之外,台北美国新闻处不再专门

为东南亚的海外华人提供任何中文宣传材料了。栟

香港美国新闻处的情况略有不同,在很长一段时间内,它仍对“海外华人中文项

目暠有信心。尽管也看到海外华人同化过程加速、一些国家禁止进口中文材料,但香
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港新闻处仍然坚称,最终的完全同化、大多数海外华人学会使用当地语言,尚需时日,

所以美国制作的中文宣传材料和实施的“海外华人中文项目暠在相当长的时间内仍有

必要存在下去,并且还会十分有效。栙但就算是这样,香港美国新闻处在1964年也承

认,它对海外华人的宣传能力被削弱了。栚可以看出,尽管美国驻港、台两个宣传站点

得出的结论不完全相同,但是,1960年以后,的确存在着海外华人群体对中文材料需

求量减少的趋势。

结暋暋语

到1960年代中期,美国政府对东南亚华人的兴趣已大大降低,针对海外华人的

宣传活动已式微。尽管美国此后仍然在海外华人中开展一些宣传活动,但无论是规

模还是强度都无法与此前相比。1950年代初美国对中国大陆的宣传曾经束手无策,

无奈之下转而开展对海外华人的宣传,此后持续十多年的对华宣传实为对华侨的宣

传;到了1960年代上半期,美国政府又开始转移重心,在无法对大陆实施宣传活动、

对海外华人的宣传又不力的情况下,美国的对华宣传逐渐变为涉华宣传,反对“红色

中国暠的“中国报道项目暠和促进华人支持所谓“自由中国暠的“台湾报道项目暠在更大

的舞台上展开,构成了一整套双轨宣传战略。针对海外华人的宣传活动逐渐式微之

时,美国又拉开了更大规模的心理战序幕。

无论美国对(涉)华宣传的对象、内容和手段如何发生变化,它们都是服务于美国

在东亚遏制和孤立新中国的冷战战略的。美国政府对于宣传主题的设计———尤其是

将国民党政权作为“中华传统文化的真正代表暠、将中华人民共和国作为苏联支配的

“外来政权暠这一组形象的对比———是为了诋毁新中国的形象,阻止或改变海外华人

对新中国的政治认同,以此来削弱新中国的影响力,增强台湾当局的力量。美国对海

外华人宣传政策的演变也从一个侧面表明,冷战在很大程度上是一场争取人心的斗

争,在心理、情感和观念层面的争夺同军事、政治层面的较量具有同等重要的意义。

实际上,在当前的全球化时代,以树立形象、营造舆论和激发情感为目标的对外宣传

和公共外交在国际关系中可能更为重要,应得到更大的重视。

翟韬:北京大学历史学系博士研究生

(本文责任编辑:卢宁)
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“USIS灢HongKongCountryPlan,暠September10,1961,NARA;USISHongKongAssessmentfor1961,

January15,1962,NARA.
“USIS/HongKongCountryPlan,暠February6,1964,NARA.
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“权力与规则并非敌人暠

———《美利坚世界秩序的起源、危机与转型》栙读后

赵明昊暋暋暋

美国全球领导地位的未来命运向来是学界争论的重大议题之一。从罗伯特·基

欧汉(RobertO.Keohane)的《霸权之后》栚到查尔斯·克劳萨默(CharlesKrautham灢
mer)的《单极时刻》,栛从保罗·肯尼迪(PaulKennedy)的《大国的兴衰》栜到约瑟夫·

奈(JosephS.Nye,Jr.)的《注定领导世界》,栞从法里德·扎卡里亚(FareedZakaria)

的《后美国世界》栟到尼尔·弗格森(NiallFerguson)的《巨人》,栠这一争论从未停息。

自2001年九一一事件以来,这种争论似乎变得更加激烈,及至2008年金融危机全面

爆发之后,“美国时代已然终结暠的声音更是不绝于耳。栢还有人超越了对美国首要地

位(primacy)的关注而提出,世界政治的转型不仅仅是权力分配的变化,有关全球秩

序的思想、原则和规范也在发生变化,而中国则构成了对第二次世界大战后美国领导

栙

栚

栛

栜

栞

栟

栠

栢

G.JohnIkenberry,LiberalLeviathan:TheOrigins,Crisis,andTransformationoftheAmericanWorld
Order(PrincetonUniversityPress,2011),本书的中文版由笔者翻译,将由上海人民出版社出版。

RobertO.Keohane,AfterHegemony:CooperationandDiscordintheWorldPoliticalEconomy (New
Haven:PrincetonUniversityPress,2005).
CharlesKrauthammer,“TheUnipolarMoment,暠ForeignAffairs,Vol.70,No.1(1990/1991).
PaulKennedy,TheRiseandFalloftheGreatPowers:EconomicChangeandMilitaryConflictfrom1500
to2000 (London:FontanaPress,1989).
JosephS.Nye,Jr.,BoundtoLead:TheChangingNatureofAmericanPower(NewYork:BasicBooks,

1990).
FareedZakaria,ThePost灢AmericanWorld (NewYork& London:W.W.Norton& Company,2008).
NiallFerguson,Colossus:ThePriceofAmerica暞sEmpire(NewYork:PenguinBooks,2004).
StephenM.Walt,“TheEndoftheAmericanEra,暠TheNationalInterest,November/December,2011;

MichaelMandelbaum,TheFrugalSuperpower:America暞sGlobalLeadershipinaCash灢StrappedEra
(NewYork:PublicAffairs,2010).



的自由主义秩序的最大挑战。栙

普林斯顿大学国际关系教授约翰·伊肯伯里(G.JohnIkenberry)也加入了这场

争论。他在2011年5月出版的《自由主义利维坦:美利坚世界秩序的起源、危机与转

型》一书,阐述了他对战后美国所领导的自由主义国际秩序的看法。他认为,虽然美

国在全球体系中的权力地位发生了变化,它与外部世界订立的“霸权契约暠(hege灢
monicbargains)也面临再谈判的问题,但美国所领导的自由主义国际秩序的核心特

性、基本规则和原则安然无恙,自由主义国际秩序并未遇到竞争对手。恰恰相反,非

西方大国的崛起,以及各国经济和安全相互依赖度的增强,为这一秩序造就了新的拥

护者。

一

本书探讨的核心问题是,自由主义国际秩序特别是美国在第二次世界大战结束

后领导构建的自由主义霸权秩序(liberalhegemonicorder)的内在逻辑、变化特征和

未来命运。按照伊肯伯里相对简约的定义,国际秩序是对国家间互动关系的相对稳

定的和程式化的安排,而世界历史上的国际秩序主要通过三种方式得以确立,即制衡

(balance,如18世纪的欧洲)、统制(command,如19世纪的大英帝国)和赢得同意

(consent,如美国领导的自由主义霸权秩序及欧盟)。在过去200年中,西方国家一

直在努力构建开放的、以规则为基础的(rule灢based)的国际秩序。而在20世纪下半

叶,美国以其无可匹敌的实力地位,围绕着多边机制、同盟、特殊关系等,以威斯特伐

利亚体系的主权规范为基石,推动建立了自由主义国际秩序的一种特殊型态———自

由主义霸权秩序,这是一种带有自由主义特征的等级性秩序,体现了自由主义和现实

主义思想、规则和权力的融合。

《自由主义利维坦:美利坚世界秩序的起源、危机与转型》一书共有八章,除导言

和结论外,第二章至第四章为理论探讨部分,第五章到第七章为实证阐释部分。为帮

助人们理解战后美国所领导的国际秩序的逻辑和特性,伊肯伯里首先梳理了历史上

不同类型的世界政治秩序,并着重对不同的等级性秩序,即帝国主义等级性秩序和自

由主义等级性秩序做出了区分。伊肯伯里提出,自由主义等级性秩序需要主导国按

照协商而得的(agreed灢upon)、制度化的克制与承诺来运用权力。第三章和第四章探
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栙 TrineFlockhartandLiXing,“RidingtheTiger:China暞sRiseandtheLiberalWorldOrder,暠DIISPolicy
Brief,December2010,DanishInstituteforInternationalStudies;PaulD.Miller,“FivePillarsofAmerican
GrandStrategy,暠Survival,Vol.54,No.5,October/November2012,pp.8~10.



讨了主导国在全球体系中如何进行支配(rule)的问题。伊肯伯里阐述了主导国的两

大支配模式,即“以规则支配暠(rulethroughrules,如美欧关系)和“以关系支配暠(rule

throughrelationship,如美国在东亚建立的毂辐体系栙),前者强调以规则和制度为基

础的多边承诺,后者则是指按照主-从关系来构建秩序。伊肯伯里认为,单极条件往

往会诱使主导国选择以关系支配的模式,但随着单极权力的衰落,主导国将更多地依

赖多边规则和制度。

第五章以清晰的历史脉络和理论逻辑阐述了第二次世界大战后美国如何推动建

立自由主义霸权秩序。伊肯伯里指出,美国领导人在战后本希望通过联合国和布雷

顿森林体系建立一种更具普世性的全球秩序,但由于冷战的出现,这种秩序构建只能

在西方国家(包括日本)内部展开并以美国为中心,而且为了更加有效地应对苏联威

胁,美国最终在东亚建立了一种具有附庸关系性质的同盟体系。从某种程度上讲,美

国将联合国所体现的自由主义精神和北约及东亚同盟关系所体现的现实主义精神很

好地结合了起来,美国成为了“自由主义利维坦暠,“受他国邀请而进行领导暠,并且反

过来用自己的权力和财富为他国提供了“服务暠。伊肯伯里提出,从提供安全、创造财

富和促进社会进步的角度来看,这一自由主义霸权秩序是世界历史上最为成功的秩

序;在冷战终结之后,这一秩序从西方国家之间的“内部秩序暠成功扩展为在全球范围

内适用的“外部秩序暠。

但在冷战结束后的近20年中,自由主义国际秩序也面临着很多挑战和危机。伊

肯伯里关注的是全球体系的长期性变化:一方面,美国虽以单极力量的面目出现,但

其霸权权力的正当性因苏联威胁的消失而逐渐受到质疑;另一方面,作为自由主义霸

权秩序基石的威斯特伐利亚体系之下的主权规范受到侵蚀,对别国内部事务的干预

和“保护的责任暠(responsibilitytoprotect)成为世界政治的一部分。小布什政府曾

试图在单极条件下构建以美国为中心的具有帝国主义性质的新秩序,其对外战略被

视为以改造世界为目标、以单边黩武为特征的“布什主义暠(BushDoctrine)。伊肯伯

里着重分析了“布什主义暠缘何最终失败,指出美国企图以单边主义挣脱其自己建立

起来的国际制度和规范,不仅困难重重,而且徒劳无益。当然,其他非西方国家实力
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栙 毂辐(hub灢and灢spoke)是指第二次世界大战后美国在东亚地区建立的以美国为中心,以日本、韩国、菲律宾

等盟友为辐条的同盟体系样式。正如维克多·车(VictorD.Cha)所言,美国之所以这么做是为“建立一种

非对称的同盟,从而对较小的盟友的行为进行最大程度的控制暠。关于这一论述,可参见:VictorD.Cha,
“Powerplay:OriginsoftheUSAllianceSysteminAsia,暠InternationalSecurity,Vol.34,No.3(Winter
2009/2010)。关于美国在亚洲和欧洲实施不同的秩序构建战略,可参见:PeterJ.Katzenstein,AWorldof
Regions:AsiaandEuropeintheAmericanImperium (Ithaca:NY,CornellUniversityPress,2005);Ga灢
liaPress灢Barnathan,OrganizingtheWorld:TheUnitedStatesandRegionalCooperationinAsiaandEu灢
rope(NewYork:Routledge,2003)。



的日益增强是美国领导的国际秩序陷入危机的另一重要因素。但是伊肯伯里认为,

这一秩序遭遇的危机实际上是“权威危机暠(crisisofauthority),是秩序内的权利和

权威重新分配与秩序治理方式需要重新调整的危机,是该秩序在战后得以成功建立

并得到巩固和拓展所带来的结果;虽然美国作为该秩序中的霸权力量正面临越来越

大的压力,但自由主义国际秩序的深层逻辑,即开放性和以规则为基础,却已得到世

界各国的广泛接受,这一秩序实际上“易于加入、难以推翻暠。

对于自由主义国际秩序的未来发展,伊肯伯里提出三种可能性:一是美国领导的

自由主义霸权秩序被重新协商并得以存续;二是出现一种后霸权自由主义秩序,美国

扮演起普通角色;三是自由主义秩序全面衰败,世界政治陷入非开放和不以规则为基

础的状态。他认为,自由主义国际秩序的未来命运受到三大因素的影响:一是美国让

渡自身权威并接受规则和制度约束的意愿;二是美国利用安全和军事实力与其他国

家达成更广泛的经济和政治契约的能力;三是中国和印度这类非西方崛起国家是否

会继续接受自由主义国际秩序。在本书的最后,伊肯伯里就美国如何维护自由主义

国际秩序并引领该秩序的转型给出了建议:美国需要让渡一些在霸权时代所拥有的

权利和特权,需要继续倡导那些能发挥实际作用且深具共识基础的规则和制度,要选

择“以规则支配暠的方式,并在自由民主国家联盟之中,在发达和发展中国家、崛起和

衰落国家、西方和非西方国家之间分享权威。伊肯伯里相信,如果美国足够聪明并正

确地打出外交政策牌,未来几十年中,美国仍将是一个由开放市场、民主社群、合作安

全及以规则为基础的秩序所构成的世界的中心。

二

伊肯伯里关于国际秩序问题的另一本著作是2001年出版的《大战胜利之后:制

度、战略约束与战后秩序的重建》。栙通过对1815年、1919年和1945年三次国际秩序

重大变迁的深入探析,他回答了赢得大战胜利的国家如何运用新近获得的权力这一

问题。他的核心看法是,这些国家倾向于采取制度化举措约束自身权力的施展,以赢

得较弱国家对其领导地位的默许,从而“锁定暠其在大战中获得的有利地位。伊肯伯

里的分析路径和观点体现了其对现实主义和自由主义理论传统的折衷态度,他所关

注的问题实际上针对的是现实主义或新现实主义者的困惑,即为何强国会同意将自

己纳入国际制度之中或接受其约束。但同时,他又突出强调了国内民主制度和国际
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栙 G.JohnIkenberry,AfterVictory:Institutions,StrategicRestraint,andtheRebuildingofOrderafter
MajorWars(NewHaven:PrincetonUniversityPress,2001).



秩序的宪政性之间的深刻关联。这表明,他的基本立场和价值取向仍是自由主义的,

他是威尔逊主义的忠实信徒。这种理论选择上的折衷态度和开放性也自然延续到

《自由利维坦》一书之中,伊肯伯里在前言中称此书可被视为《大战胜利之后》的姊妹

篇,意在强调他对国际秩序问题一以贯之的学术兴趣和理论取向。

可以说,《自由利维坦》一书所要申明的核心思想是:权力和规则并不是敌人,它

们可以成为朋友,两者在构建自由主义国际秩序过程中缺一不可;只有在一个由规则

构成的体系中得以运用,权力才是最持久和最具正当性的;而规则也只有建立在共识

基础上并受到相应的权力结构的支撑时,才是最持久和最具正当性的。这本著作带

给我们的启发还在于,它强调“当前的国际秩序并不是美国的,也不是西方的暠,这一

秩序继承了威斯特伐利亚体系的诸多原则,解决了无政府状态下如何建立稳定的国

家间关系的“霍布斯难题暠,同时又通过维护开放性和坚持以规则为基础促使国家能

够利用“洛克的机会暠进行合作。既然这一秩序并不完全属于美国和西方,那么,未来

世界政治出现的分歧和矛盾就并不必然局限于西方/非西方这种二元结构之间,会比

关于西方与非西方的刻板分野更加复杂。伊肯伯里关于崛起大国并不必然推翻这一

秩序的观点也大致符合经验性认识:一是因为这些国家从加入这一秩序中得到了切

实的收益;二是没有可以完全替代自由主义国际秩序并能得到各国普遍接受的备选

方案;三是崛起国家需要通过对自己进行某种程度的制度性约束以阻止或缓和外部

施加的各种制衡。这本书使我们对崛起国家和既有国际秩序之间的关系有更加全面

和深入的认识。

但是,伊肯伯里在这本书中提出的理论及论证过程仍然存在不少值得商榷之处。

首先,他对帝国主义等级性秩序和自由主义等级性秩序(即自由主义霸权秩序),或者

说帝国和霸权的区分依然不够明确。早在1953年,英国学者约翰·加拉格(John

Gallagher)和罗纳德·罗宾逊(RonaldRobinson)就发表了一篇著名的论文,指出英

国通过一种“非正式帝国暠(informalempire)的方式实施统治,它在英帝国范围内推

动自由贸易,并培植和利用当地精英作为代理人管理殖民地,尽可能少地使用武力解

决问题。栙那么,美国是不是也可以被视为这种“非正式帝国暠? 如果说帝国要依靠武

力的话,那霸权也是如此,“自由主义暠和“利维坦暠之间存在着根本性的紧张关系,霸
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栙 JohnGallagherandRonaldRobinson,“TheImperialismofFreeTrade,暠TheEconomicHistoryReview,
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权在本质上并非民主的和自由的。栙此外,伊肯伯里总是从威尔逊那里为自由国际主

义溯源,但应当承认,威尔逊时期的自由国际主义和如今美国自由国际主义者所抱有

的思想还是具有显著差异的———前者强调的是以真正的法治为基础,通过大国平等

合作共同保障和平,而后者支持的则是以美国和西方国家为中心且更具等级性的国

际体系。栚

其次,伊肯伯里对战后西方阵营内部的自由主义国际秩序有过分美化之嫌。自

联合国和布雷顿森林体系创设之初,权力而非规则就发挥了最重要的作用。从某种

程度上来讲,联合国体现的是“大国共管暠,联合国最重要的机构安理会显然不能说完

全是“以规则为基础暠的,而布雷顿森林体系的创立过程则鲜明地体现了美国、英国和

法国等欧洲大陆国家之间的深刻矛盾。从布雷顿森林协议得到全面执行的1958年,

到1965年戴高乐政府推动建立欧洲经济共同体,再到1971年美国总统尼克松宣布

美元和黄金脱钩,这一体系始终处在一种紧张关系之中。此外,冷战结束后美国对单

极的迷恋使欧洲感到担忧,欧盟决定在美国和北约之外建立独立的军事力量从而在

自己的领地内维持秩序。欧洲国家还对美国的贸易、财政和金融状况的消极发展趋

势做出了回应,它们不再像过去那样看好和支持美元。此外,伊肯伯里认为冷战后西

方的“内部秩序暠拓展为世界的“外部秩序暠,但这一拓展充其量也只是发生在经济领

域,而在政治和安全领域,则无论如何也不能把这一秩序称为自由主义秩序。

第三,伊肯伯里不知是有意还是无意地回避了一个根本性问题,即“以规则支配暠

到底是形式和手段,还是实质和目的? 他在书中提出,“秩序内部的政治权威来自于

法律-宪政基础而非权势。暠他还称,秩序内的合作并不会使华盛顿放弃政策的自主

性,因为合作意味着所有国家都根据美国的方式来行事,“美国的国内规则和规定会

成为世界的规则和规定暠。这不禁让人想到,即便美国遵守国际规则,也不过是走形

式而已,难道小布什政府当初如果不绕开联合国而发动伊拉克战争就是值得赞许的

吗? 而事实是,小布什政府的确曾努力寻求获得联合国的授权。从第二次世界大战

后的历史看,美国历任总统几乎从不根据什么自由主义原则或国际规则来处理安全
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事务,他们坚持美国“例外主义暠,从不认为在维护美国安全方面应受到国际机制或协

定的限制,无论是发动越南战争,还是科索沃战争,抑或伊拉克和阿富汗战争,更不消

说美国自战后至今一直开展的“隐蔽性行动暠(covertactions)。栙

第四,伊肯伯里虽然提出了权威重新分配的问题,但并没有触及如何分配才能既

满足崛起大国的需要又维护美国的首要地位的问题。他一方面承认美国将在未来的

自由主义秩序中扮演一个较之前不那么具有中心性的角色,另一方面又呼吁美国推

动重建全球体系,重新确立自己作为全球领导者的权威。客观而言,既有国际秩序的

危机不仅是“权威危机暠,也包括与之相关的“功能危机暠和“正当性危机暠。栚 显然,多

极化发展并不会自然使世界进入一个多边主义的时代,新兴国家对美国和西方的全

球统治地位的不满在日益上升,在贸易、金融、气候变化、核不扩散等领域,它们希望

修改规则。而与此同时,西方国家并不愿意放弃自己在全球制度中的特权。比如,国

际能源机构的投票权是根据1974年各国在全球石油消耗总量中的比例确定的,这一

机构至今仍将像中国和印度这样的能源消耗大国、俄罗斯这类重要的能源供应国排

除在外。虽然世界银行和国际货币基金组织已提高了发展中国家的份额和投票权,

但这顶多算是“修法暠,而非重新“制宪暠。栛 最终影响新兴国家融入自由主义国际秩

序的最大障碍可能来自美国内部,为新兴国家创造一定空间,需要美国政府在心理上

做出调整。在这一问题上,美国面对的真正挑战或如1960年代美国国务卿艾奇逊对

英国的批评:“英国已经失去了帝国地位,但却没有找到一个新的角色。暠

赵明昊:当代世界研究中心副研究员

(本文责任编辑:卢宁)
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帝国危途:浅论美国学者
对反恐战争的反思栙

池志培暋暋暋

在九一一袭击发生10年后的2011年,两场以反恐为名的战争似乎终于迎来了

重要的转折点:一方面,本·拉登被击毙;另一方面,美国从伊拉克撤出了军队,并计

划于2014年从阿富汗撤军。然而,战争带来的伤痛并未消除,对于这场战争的反思

从战争开始就从未停止。这场战争的各个方面,特别是战争的起源和战争中的失误,

一直是众多学者研究的课题。笔者将对美国新近出版的有关反恐战争的四部著作进

行综合评述。

虽然研究对象都是美国的反恐战争,但从不同的研究层次出发,研究者们往往会

得出不同的结论。肯尼思·沃尔兹(KennethWaltz)在1958年栚提出了国际、国家和

个人三个层次的国际关系分析方法。这个分析框架对讨论从不同的理论视角观察到

的现象依然是很有效的。

美国佩珀代因大学政治系教授丹·考德威尔(DanCaldwell)在其所著的《战争

的漩涡:美国对阿富汗、巴基斯坦和伊拉克的政策》栛一书中,将这两场以反恐为名的

战争置于伊斯兰教及中东地区错综复杂的宗教、历史、政治和文化背景中去理解,回

顾了伊斯兰教的历史和美国的中东政策,并着重讨论了美国在决定开战到战后重建

这一过程中存在的种种问题和所犯的错误。

波士顿大学国际关系教授安德鲁·巴塞维奇(AndrewBacevich)的《力量的限

栙

栚

栛

笔者感谢国家留学基金委的资助。

KennethWaltz,Man,theState,and War:ATheoreticalAnalysis (New York:ColumbiaUniversity
Press,2001).
DanCaldwell,VortexofConflict:USPolicytowardAfghanistan,Pakistan,andIraq (Stanford:Stan灢
fordUniversityPress,2011).



度:美国例外论的终结》栙一书,反思了美国的国内危机如何演变成为美国的外交政

策和反恐战争危机。作者不仅进行了理性的分析,而且在理性分析的同时让读者感

受到流淌在文字中的深沉情感,这显然与作者的个人经历有关。栚

研究美国外交政策的专栏作家威廉·帕夫(WilliamPfaff)则在其所著的《宿命

的反讽:美国外交政策的悲剧》栛一书中,着重从思想史中发掘美国外交政策的根源。

作者从启蒙运动谈起,探讨了美国的主导思想及其“恐怖主义敌人暠概念的演变过程。

达特茅斯学院教授史提芬·布鲁克斯(StephenBrooks)和威廉·沃尔弗斯

(WilliamC.Wohlforth)合作撰写的《不平衡的世界:国际关系以及对美国主导权的

挑战》,栜探讨了为什么美国的单极地位没有受到挑战,现有国际关系文献中广泛论

及的对霸权国家的限制为何对美国无效。与其他著作不同,该书没有专门谈及反恐

战争,但作者的研究显然对反思美国发动的反恐战争具有启示作用。

一 暋人暋暋祸

如前文所言,考德威尔的著作《战争的漩涡:美国对阿富汗、巴基斯坦和伊拉克的

政策》考察了美国从发动战争到战后重建所犯的错误和失误。该书体现了作者的思

考,即美国为什么会在21世纪的第一个10年里陷入两场反恐战争,特别是伊拉克战

争。书中的一个标题很好地概括了他对反恐战争的评价,即“错误的时间,错误的战

略,错误的战争暠。

考德威尔简要回顾了伊斯兰教从发端至今的历史及其复杂性。从先知穆罕默德

去世开始,伊斯兰世界就分裂成逊尼派和什叶派。教派冲突与民族冲突之间的交织

使得这个地区的情况异常复杂。他指出,第二次世界大战结束后,石油、以色列与阿

拉伯世界的冲突、冷战、苏联入侵阿富汗以及第一次海湾战争,都是影响阿拉伯世界

与美国关系的重要因素。

石油是现代经济的血液,无疑是美国关注中东的最重要原因之一。它使得美国

的利益与中东的稳定密不可分。栞 美国对以色列的支持,一直是美国和伊斯兰世界
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关系紧张的原因之一。考德威尔认为,对民主的坚持、大屠杀中犹太人的悲惨命运以

及犹太人团体在美国国内政治中的影响力,是美国支持以色列的主要原因。栙 此外,

冷战是美国与苏联在全球范围内的争霸,中东地区也不能置身事外。特别当苏联入

侵阿富汗时,美国支持极端伊斯兰主义者抗击苏联,这也因此埋下了祸根。在苏军撤

退以后,美国也基本上放弃了巴基斯坦和阿富汗。之后,塔利班在巴基斯坦的支持

下,经过残酷的内战统一了阿富汗的大多数国土。另一方面,在接连被沙特阿拉伯和

苏丹驱除出境以后,本·拉登在阿富汗找到了避难所。

埃及总统萨达特于1979年与以色列签署的和平协议和同年伊朗伊斯兰革命的

成功,标志着由阿拉伯国家领袖领导的阿拉伯民族主义运动宣告失败,为激进的伊斯

兰运动所取代,而后者则是当代恐怖主义的始作俑者。在发生一系列恐怖袭击事

件———特别是九一一事件之后,美国终于认识到冷战后美国面临的最大安全威胁与

之前是完全不同的。小布什政府对这个威胁的回应是布什主义,但人们对什么是布

什主义并没有达成一致的看法。考德威尔将布什主义的特点归纳为:先发制人;单边

主义;改变政权和推动民主;运用军事实力;使用总统权力;统一行政权和机密行

事。栚

这些原则反映在两场反恐战争的过程中,包括对战争的基本预设、情报处理、战

争计划、战后重建、政策制定和对盟友的态度。考德威尔在书中对这些方面进行了逐

一的分析。

考德威尔分析了小布什政府对两场战争的八个错误假定:过高估计了抓捕基地

组织领袖和伊拉克领导人的作用,以为将其抓捕就可以宣告胜利;将九一一事件与伊

拉克联系起来;低估了在一个异质文化中采取军事行动和建立民主制度的难度;夸大

了新技术带来的军事变革的程度;假定美国军队会被当作解放者而受到当地人民的

欢迎,如同在第二次世界大战后的德国和日本那样;高估了流亡领袖的作用;错误地

计算了战争的成本;预设最好的结果来制定计划。这些假设的根源在于决策者的人

格和信念、不同政府部门之间的分歧,以及有时不可避免的情报失误。

按照考德威尔的分析,美国在情报工作上的诸多错误在很大程度上是情有可原

的。由于情报工作的性质及从封闭政权(阿富汗和伊拉克的政权都是封闭的)中获得

可靠情报的难度,错误似乎是不可避免的。而且,没有证据表明小布什政府歪曲情报

来论证伊拉克战争的合理性,虽然他们显然压制或忽略了有悖于他们的意图的情报。

实际上,对伊拉克动武的决定在有关大规模杀伤性武器的情报问世之前就已经产生,
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并且没有进行充分的讨论。

考德威尔认为,没有制定战后重建方案是美国的战争计划中最大的失误。小布

什政府,特别是拉姆斯菲尔德领导下的美国国防部,对战争“速胜暠之后的工作准备不

足。伊拉克民众对美军并没有预想中的热情。而占领伊拉克之后,驻伊美军最高行

政长官保罗·布雷默(PaulBremer)下达的灾难性的命令栙(182~183),包括解散伊

拉克国民卫队和解雇伊拉克政府中的所有复兴党党员,以及联盟驻伊拉克临时管理

当局(CoalitionProvisionalAuthority,CPA)的业余水平(许多负责具体工作的人员

是刚毕业的缺乏专业能力的大学生栚)和严重准备不足,栛都使得美国无力为伊拉克

社会提供基本的安全和稳定保障。因此,到2005年至2006年间,美军在伊拉克的行

动几乎滑落到了失败的边缘。事与愿违,伊拉克越来越像越南,而不是战后的德国和

日本。

华盛顿的决策像是一团乱麻,各部门之间的合作根本无从谈起。副总统切尼和

国防部长拉姆斯菲尔德掌控了外交政策,而小布什总统完全没有选择政策的余地。

切尼和拉姆斯菲尔德完全没有认识到美国盟友的作用,因此,伊拉克战争没有得到长

期盟友(如德国和法国,英国和一些小国除外)的支持,也没有得到任何阿拉伯国家的

支持。这种单边主义的做法严重损害了美国在世界上的形象,也损害了美国制定和

推行对伊政策的能力。

当然,考德威尔并没有对美国的纠错行为视而不见。通过反思历史特别是越南

战争的经验和教训,美国在努力改正它所犯下的错误。最后,他提出了26条建议。

纵观全书,考德威尔并没有采用一种单一的理论来解释所有的问题。他更关注

如何呈现各种事实。特别是,他将矛头指向了以切尼和拉姆斯菲尔德为首的决策者,

认为是他们的诸多错误导致了伊拉克战争的困境。似乎只要换一个政府,比如如果

是戈尔而不是小布什赢得了2000年的总统选举,美国就不会犯书中所列举的种种错

误。

笔者认为,这显然忽略了其他层次的分析。栜 而且,作为个体的领袖在事件中的

作用依旧是个有争议的话题。在多大程度上错误的原因是结构性的、制度性的,而非

个体造成的? 两位布什总统任内的两次伊拉克战争为何大不相同? 考德威尔反复暗
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示小布什的伊拉克战争与几十年前的越南战争很相似,但它为什么不与老布什总统

发动的伊拉克战争更为相似呢? 似乎很难仅仅通过领导人的个性和能力来做一个说

明。当然,无可否认的是,具体的错误必然呈现在个体行为中,所以我们总能找到决

策者犯下的一系列错误,但是若将所有责任都置于直接的责任者身上,又似乎显得过

于简单化。显而易见的疑问就是,为什么这些人会成为决策者? 为什么他们能够做

出这种决策? 为什么没有人能阻止他们? 为什么经常以其民主和精英制度自豪的美

国居然没能阻止它的决策者犯一些在任何人看来都相当低级的错误? 这些疑问必然

有更深层次的原因。

二暋祸起萧墙

巴塞维奇和帕夫将注意力转向了美国的政治和历史。他们认为这两场战争的根

源一直存在于美国的社会、政治和历史中。

巴塞维奇在《力量的限度:美国例外论的终结》一书中认为,美国的失败源自其国

内政治,是其国内政治功能失调的表现,是三大危机导致的结果。这三大危机包括经

济和文化危机、政治危机和军事危机。

具体来说,经济和文化危机源自美国人对自由的理解,尤其是在1960年代以后,

人们将自由等同于物质上的丰富。对于消费品的无节制的欲望最终耗尽了满足这种

欲望的手段,导致了“战略性的破产暠(strategicinsolvency)。美国对外国石油和进口

商品的依赖在1960年以后飞速增长。巴塞维奇认为,这种依赖是美国在全球扩张的

根本原因。扩张使得美国成为充满机会的国家,给美国带来了繁荣,并让它从繁荣中

得到了真正的自由。栙 美国人对物质丰富的欲望与其掌握的满足欲望的手段之间的

鸿沟,导致了巴塞维奇所称的经济和文化上的危机。

巴塞维奇认为,第二个危机来自于美国的政治体系,即它的民主体系。美国政治

体制中的分权与制衡已经为帝王式的总统专制所取代。“美国已经成为了事实上的

一党制国家,立法机构一直为执政党所掌控。暠栚民主的失败带来了在国家安全上的

失败。精英掌控了决策过程,一种错误的国家安全意识形态一直在持续。这种意识

形态牺牲公共利益,以满足官僚阶层的利益。栛 臃肿且不断膨胀的国家安全机构对

保障美国的安全助益甚少。相反,它固化了一种多疑和自大的心态。
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过于强调国家安全的意识形态和过于依赖军事力量的做法,将美国拖入了一场

军事危机和无休止的战争之中。美国的军事实力被过度夸大了,被三个幻想所迷

惑。栙 美国军方高层相信的这三个幻想是:他们重新发明了战争;他们与美国民众在

军事力量的使用上有共同的原则;美国军队已经重新获得了因越南战争而失去的社

会支持。事实证明,这些假定是完全错误的,美国的军事力量还因其他因素(如愚蠢

的先发制人原则和战略领袖的缺乏)而打了折扣。用军事力量维持美国人生活方式

的愿望与军事实力不足的现实之间的差距,构成了美国的军事危机。栚

巴塞维奇认为,解决危机的办法不是沿着原来的方向做更多的努力,而是换一种

方式来思考。栛 美国应该有更为节制的政策目标,使用更多的外交手段来解决问题。

同时,美国人应该改变他们的生活方式。只有这样,美国才能从无休止的战争中挣脱

出来。

帕夫在《宿命的反讽:美国外交政策的悲剧》一书中,选择了一个更小的角度来

观察美国外交政策所面临的问题。他的分析聚焦于美国文化中的乌托邦元素,探讨

了其根源和自启蒙运动及其发展和演变。

帕夫认为,启蒙运动用世俗的理性和科学取代了上帝,西方文明的宗教传统就此

被折断。但是,对天堂的幻想并没有消失,它变成了一个在人间建立天堂的更为宏大

的计划。各种各样的意识形态都声称把握了历史的规律和成功的秘诀,但无一例外

地只是带来无数的死亡和灾难。此外,西方文化中普遍化的雄心也被保留了下来,这

体现在它对其他文化和宗教的扩张上。

在帕夫看来,美国被欧洲人和美国人视为失落的天堂。栜 它建立了一个作为启

蒙运动的政治结晶的民主制度。大西洋将它与腐化的欧洲隔开,加之谨慎地听从国

父华盛顿提出的不插手欧洲事务的明智建议,使得它免于遭受19世纪欧洲大陆的革

命乌托邦意识形态的影响,也使宗教在美国精神中的地位得到保持———直到美国逐

渐为社会达尔文主义所侵蚀。19世纪的美国见证了一种美国式的思维方式的出现,

其代表是艾默生的乐观主义。

第一次世界大战将美国带至世界政治舞台的中心,并结束了它的孤立状态。

1918年,威尔逊总统提出了他的十四点计划作为战后建立世界和平的纲领。美国人

自封为世界事务的拯救者,对于使命和选举的信仰使得美国人相信,建立一个民主国
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家的联盟能解决人类所有的问题。栙 这既是上帝赋予美国人的使命,也是美国人在

一个不安定的世界中寻求安全的方法。为了完成这个使命,甚至动用军事力量也是

合法的。信仰福音派的人在美国职业军队中所占的比例远超其在总人口中所占的比

例;栚小布什总统甚至在与法国总统希拉克讨论伊拉克战争的时候,反复提及《圣经》

中的末世预言。栛

对于相信自身肩负着重建世界秩序的神圣使命的美国人而言,这种信仰将他们

拖入了无止境的冲突之中———从朝鲜战争一直到伊拉克战争。并且,这种乌托邦情

结始终存在于美国精英(特别是那些臭名昭著的新保守主义者)的心灵之中。

美国的敌人的思想和行为,同样可以在启蒙运动中找到其根源。对启蒙运动的

反对引发了浪漫主义运动,后者催生了当今世界最为强大的意识形态———民族主义。

帕夫认为,美国在冷战中的真正敌人不是共产主义,而是民族主义。栜 伊斯兰圣战的

实质是某种形式的民族主义反对西方的文化和军事入侵。西方国家和伊斯兰世界的

冲突只是在重复外来入侵者与民族主义者之间的冲突的故事。栞 伊斯兰原教旨主义

者无法实现他们的乌托邦梦想,而恐怖主义对美国的威胁也被严重夸大了。栟

虽然帕夫主要从思想观念的角度探讨问题,但他并没有忽略物质利益、个人利益

和僵化的制度所带来的影响。他提出的解决方案与巴塞维奇的方案类似,即选择非

干涉主义的外交政策,依赖于外交、情报、贸易和市场。美国政府应该关注美国人民

的生活质量和幸福,而不是去拯救世界。

巴塞维奇和帕夫都选择从结构主义的角度来看问题,这使得他们无法对具体的

政策做出解释,阐明其中的因果关系。比如,对于石油和进口商品的依赖并非为美国

所独有,欧盟、日本和许多其他国家也同样如此,但是它们并未表现出美国式的扩张。

第二次世界大战后的全球贸易体系是美国所主导的,符合美国的利益。军事扩张并

非获取海外资源的唯一手段,而且可能是成本最高的手段。美国通过掌控全球经济

贸易的规则和保持美元的垄断地位,即可获得它所需要的资源,完全无须采取军事征

服的手段。通过美国式的生活方式来发掘反恐战争的根源,似乎并不那么可信。问

题是,面临同样的经济和文化危机,为何美国在两次伊拉克战争中的表现并不相同?

为什么在第一次伊拉克战争中,美国并不愿意推翻萨达姆政权? 同时,经济动机并不
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能解释美国在一些无关紧要的地区采取的军事行动。对国外市场和资源的依赖在当

今世界是普遍现象,很多学者认为,这种依赖带来的是永久和平的希望。因此,巴塞

维奇和帕夫的理论显然并不足以解释美国发动十年战争的原因。

另外,帕夫的著作也缺少足够的证据来支撑其论点。在他的书中,并没有太多的

证据说明美国思想中的乌托邦情结如何影响了特定决策者的思考和决策过程。即便

大部分美国人都相信他们有责任去拯救世界,也不确定某个个体是否抱有这种信仰,

以及这种信仰对他的决定产生哪些影响。

帕夫的确探讨了一些事实,但他的视角仅限于一些单独的事例,而不是全面的分

析。比如,他探讨恐怖主义对美国的真正威胁时,只引用了一位专家的数据和意见。

这很容易让读者认为,他选择性地挑选了那些对他的论证有利的观点和事实。此外,

帕夫认为美国人在真诚地推进民主,这也与巴塞维奇的观点相冲突。后者认为美国

推动民主的表白是虚伪的,因为它发动的许多武力干涉显然无关乎民主。帕夫无法

避开的是美国外交政策中的现实主义元素。

总体而言,巴塞维奇和帕夫对美国的外交政策提出了广泛而深刻的批评,但他们

既没有解释美国的具体决策过程,也没能解释美国作为国际体系中的一员为何先发

制人和使用武力。

三暋单极世界

如果说前两部著作的论述角度更注重解释美国发动反恐战争的动机和原因,那

么布鲁克斯和沃尔弗斯合著的《不平衡的世界:国际关系以及对美国主导权的挑战》

一书,则更多地强调了能力,即为何小布什政府能够推行与原来完全不同的单边主义

外交政策,这在伊拉克战争上表现得尤为明显。当然,一个很直观的也想当然的答案

是美国最为强大,所以强者做其所能做的,弱者只能承受其所不得不承受的。虽然这

个答案不能算错,但它与主流的国际关系理论并不完全相容。主流国际关系理论中

包含了许多对国际体系中的霸权国家加以限制的内容。如现实主义者认为力量均势

原理、自由主义者认为经济上的相互依赖会使得体系中的霸权受到限制。那么我们

遇到的问题就会是,为什么这些限制对美国无效? 这个问题将我们带至布鲁克斯和

沃尔弗斯的讨论:为何主流国际关系理论中探讨的约束机制对美国无效?

现实主义的均势理论认为体系中的其他国家会试图平衡霸权国家的力量。它们

可以通过增强自身实力的内在均衡(internalbalance)或者通过结盟的外在均衡(ex灢
ternalbalancing)来达致目的。但是布鲁克斯和沃尔弗斯认为内在均衡会遇到严重

的国内政治的障碍,而外在均衡又会遇到集体行动的困扰。特别是当被均衡的国家
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(如美国)的实力达致一定程度后,均衡的成本会变得更高而无法承受。而且,均衡本

身也涉及到巨大的机会成本,因为除了安全,国家还有很多其他的政策目标。选择一

种目标就意味着牺牲其他。因此,力量均衡的机制在美国的超强实力面前是无法起

作用的。

现实主义者的更进一步的论证是提出了威胁均衡理论(balanceofthreat),该理

论认为国家均衡所依据的不是实力,而是所受到的威胁。一个国家会均衡对它构成

威胁的国家,而不只是一个强大的国家。而这也就意味着美国需要限制自己的行为,

以便让其他国家认为其是善意无侵略性的,以此避免其受到其他国家的群起制

衡———不管是军事上的制衡,还是软性制衡(softbalance)。软性均衡即通过非军事

手段来制衡霸权国家的行为,这尤其表现在其他国家对第二次伊拉克战争的反对上。

但是认为其他国家正在软性制衡美国的论证并不能排除也不优于其他可能的解释。

布鲁克斯和沃尔弗斯发现,只有当均衡与其他的政策目标(如经济发展、国内政治等)

相容时,均衡才会是政策选择。

自由主义者和制度主义者则分别认为,国家间经济上的相互依赖或国际制度和

机构能够提供约束机制,限制霸权国家的行为。但是布鲁克斯和沃尔弗斯认为,因为

美国在世界经济上的强势地位,经济上的相互依赖并不能约束美国。任何一个国家

对美国市场的依赖要大于美国对它的依赖,所以因相互依赖产生的约束自然难以制

衡美国的行为。任何国家想要通过这种经济上的依赖来影响美国的行为,必然会遭

受比美国更大的损失,这使得经济手段影响安全政策的路径实际上并不通畅。栙 而

基于国际制度和机构的论证则认为,一旦美国破坏了这种制度,那么它的声誉就会受

到影响,其他国家会进行报复进而影响将来的国际合作。但是声誉论证的问题是它

假定了存在一种单一声誉由所有领域的声誉汇总而成,某个领域的声誉受损会影响

所有其他领域。然而事实并非如此,美国在联合国的声誉并不会影响它在世界贸易

领域的声誉。

建构主义者的论证基于合法性这个概念。合法性之所以重要是因为它如同一个

资源放大器,具有合法性的行为可被普遍接受,因而能够以很小的代价进行,缺乏合

法性则意味着事倍功半。所以对于美国而言,缺乏合法性意味着它必须使用更多的

资源来维持其霸权秩序,因而是对其霸权的巨大威胁。是故美国需要约束其行为以

符合普遍承认的国际社会规则,并以此保持其合法性。但是布鲁克斯和沃尔弗斯认
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为这样的论证有三个缺陷:首先,建构主义者只注意到了合法性对力量的影响,却忽

略了力量对合法性的影响———物质力量也可以塑造合法性;其次,破坏规则对于合法

性的影响也是复杂的,并非所有打破规则的行为都会减少合法性,有时甚至会增加合

法性;最后,国家可以通过各种策略手段来最小化因合法性遭受的损失。当这三点运

用到美国身上的时候,我们会发现合法性对于美国行为的限制也是很小的。美国的

巨大力量使得它有机会去修改规则而不减少其行为的合法性,并且其也有充足的手

段来避免损失合法性。

综上所述,布鲁克斯和沃尔弗斯认为,主流的国际关系理论所论证的各种对于霸

权国家的限制并不适用于当前的国际体系———一个美国主导的单极体系。它们是基

于以往的多级或者两极体系的,因而无论在理论上还是在现实中,都无法应用于当下

现实。美国因而应该反思其国际战略,更好地利用当前的优势地位来重塑国际关系

体系,以推进其安全利益。

虽然布鲁克斯和沃尔弗斯的关注点并非美国的两场反恐战争,但是他们的研究

揭示了导致两场战争的结构性原因和美国的安全战略所处的国际环境,即国际社会

实际上没有有效的方式来制约美国。当然,他们论证的是目前没有有效的机制可以

强制美国做任何事,但美国若因之认为其行为可以完全不受限制,则过于幼稚和自信

了。美国的强大是毫无疑问的,但是如果没有其他国家的合作,它也无法应对诸多的

非传统威胁。这种对他者的需要也意味着美国在安全领域的政策不可能不受外部因

素的影响。单边主义外交即便在美国国内也颇受争议,而小布什的继任者奥巴马并

没有继续推行这种外交政策。

另一个问题是,在结构性因素之外还需要考虑国内因素对霸权国家的影响,因为

国家的行为由结构性因素和国内因素共同决定。即便美国在单极世界中享有不受限

制的自由,诸多国内因素依然足以限制它的行为。美国的实力是最强大的,但也是有

限的,一个很明显的例子就是2008年以来的金融危机对美国造成了重创。由此看

来,布鲁克斯和沃尔弗斯提出的政策建议的论证显然是不足的。当然,此书的完成时

间早于金融危机,很多潜在的问题尚未出现,作者也没有充分意识到美国实力的局限

性。如果现在再来思考这些问题,布鲁克斯和沃尔弗斯会发现美国也很需要世界,而

这种需要本身就意味着它也会受到限制。美国国内的危机并不会因为它在国际结构

中的独尊地位而消失。

池志培:美国亚利桑那州立大学政治系在读博士

(本文责任编辑:罗伟清)
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曫学术动态

“中美公共外交:经验与挑战暠
研讨会综述

仇朝兵

2012年11月22日,由中国社会科

学院美国研究所举办的“中美公共外交:
经验与挑战暠学术研讨会在京举行。来

自外交部、中国人民外交学会、中国人民

对外友好协会、中国国家汉语国际推广

领导小组办公室、国际问题研究所、北京

大学、清华大学、南开大学、中国人民大

学,以及中国社会科学院拉丁美洲研究

所、美国研究所等单位的近30名专家学

者与会,围绕下述议题进行了广泛、深入

的交流与讨论。
一、关于“公共外交暠的界定

与会者首先就“公共外交暠的界定进

行了讨论。中国社会科学院美国研究所

陶文钊研究员提出,公共外交有别于公

民外交(CitizenDiplomacy)。公民外交

是社会行为,但可能会配合政府的外交。
公共外交是政府行为,服务于国家的外

交政策,其主要作用是塑造国家形象、扩
散软实力和加强沟通。中国人民外交学

会副会长张平先生指出,美国对“公共外

交暠的定义比较窄,包括“传播暠和“交流暠
两部分,强调以政府为主体,传播美国的

价值观,解释美国的对外政策,也注重对

外交流。中国对“公共外交暠的定义比较

宽泛,参与公共外交的行为主体包括政

府和民间组织。南开大学周恩来政府管

理学院的韩召颖教授强调公共外交的对

象是外国公众。作为辅助性手段,其作

用是长效的、间接的,起关键性或决定性

作用的还是国家的外交、政治、经济和军

事政策。
二、美国公共外交的性质、特点与效

果

美国是世界上最早开展公共外交活

动且取得显著成效的国家。中国人民大

学国际关系学院副院长金灿荣教授指

出,美国的公共外交是以美国强大的综

合国力为基础的,如果国内问题重重,其
公共外交也难以达致好的效果。美国政

府高度重视公共外交,经常是朝野同心

一起开展活动,政府在社会力量的背后

扮演着推手的角色。另外,美国的一些

非政府组织和大公司为实现其某些利益

或使命,也乐于开展公共外交。清华大

学国际问题研究所的赵可金副教授指

出,美国的公共外交是美国国家安全战

略的执行工具,讲求硬功夫而非软实力,
具有胁迫性,善于将公共外交植入美国

智库、大学、公司、宗教组织的各项活动

中。
与会者探讨了当前美国公共外交面

临的问题。陶文钊研究员认为,一个国

家的公共外交能否发挥作用,取决于其

外交政策是否正确。错误的外交政策会

限制公共外交的作用。他以奥巴马总统

在开罗大学的演讲为例:尽管奥巴马在

演讲中表达了美国试图与穆斯林世界改

善关系的愿望,但由于美国的中东政策

有误,穆斯林世界对美国的态度并未因

此而发生积极的转变。赵可金副教授认

为,以下因素影响了美国公共外交的效

果:第一,公共外交和外交由不同人群分
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管,彼此间存在竞争和冲突;第二,美国

人有传教士心态,总想把自己的东西强

加于人;第三,美国人内心潜藏着种族主

义;第四,1998年美国新闻署并入国务

院之后,其公共外交进入“管办合一暠时
期。

三、中国公共外交的新气象

与会者畅谈了中国公共外交近年来

取得的成绩。外交部新闻司鲁世巍参赞

表示,中央高度重视公共外交,“十八大暠
报告更明确提出要“扎实推进公共外交

与人文交流暠。他指出,中国综合国力的

提升为我国公共外交的开展提供了多种

手段和资源,政府部门和社会各界开展

公共外交的意识也普遍提高。他介绍了

外交部在开展公共外交方面所做的工

作,包括:为领导人开展公共外交提供服

务和设计;举行例行记者发布会;与学者

进行交流;在国内外进行舆论引导;以
“外交小灵通暠等形式开展网络公共外

交;重视机制建设,加强部内、部际合作

与协调,等等。中国国际问题研究所助

理研究员张薇薇指出,中国的国际舆论

环境在2012年有所改善,外国媒体和学

者对中国的报道和研究更加理性,口吻

更加平和,这是中国积极开展公共外交、
宣传和解释自己的结果。

中国人民对外友好协会美国处处长

段军介绍了对外友协在开展民间友好工

作、为中国外交服务方面所发挥的作用,
并对其工作特点进行了总结,包括:第
一,以情动人,注重感情的培育与积累;
第二,以理服人,通过深入交往展现中国

人的通情达理,有理有据地巧妙应对来

自外方的不友好的攻击;第三,用事实说

话,告诉世界一个真实的中国。

国家汉办规划处处长樊钉介绍了孔

子学院的发展历程及其在对外汉语教学

和中外文化交流方面所取得的成效。他

指出,孔子学院仅用8年时间就完成了

在许多国家布点的工作,实现了跨越式

发展。孔子学院采取政府主导、民间参

与的模式,从语言教学入手,淡化了意识

形态色彩,重点开展民间交往工作。南

开大学的韩召颖教授认为,通过开展广

泛的活动,孔子学院为打造中国外交的

基础发挥了积极的作用。中国人民大学

对外汉语教学中心的傅由教授也肯定了

孔子学院在对外汉语教学和对外文化交

流中所发挥的作用。
四、中国公共外交面临的挑战、问题

与机遇

关于中国公共外交面临的挑战和存

在的问题,金灿荣教授指出,中国开展公

共外交主要面临以下困难:第一,经济发

展水平不够高,对其他国家的民众吸引

力不够大;国内百姓尚未做好承担国际

责任的准备。第二,中国文化与西方主

流文化基因不同,中国主流的意识形态

和政治制度也不为世界上其他国家所理

解。第三,与政府相比,中国的社会力量

相对比较弱。中国社会科学院拉丁美洲

研究所的吴白乙研究员认为,人类进步

推动了精英政治向草根政治的转变,导
致中国外交越来越受到国内舆论的压力

和影响。信息化改变了外交决策的环

境,“一对一暠式讨论或交涉的力度和效

果已不比从前,因此,应更多地关注国内

公共关系。与美国相比,中国在利用公

共外交新载体方面比较落后,没有将中

国的发展模式和发展道路汇集成有效的

公共交流的语言,中美在公共外交方面
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的竞争明显不对称。中国人民大学公共

外交研究中心副主任王莉丽认为,中国

的公共外交整体上处于初期发展阶段,
在部门间协调、公共外交战略、媒介等方

面均存在问题,学术界和理论界对公共

外交的研究也比较薄弱,不足以为中国

开展公共外交提供思想支持。赵可金副

教授认为,中国的公共外交主要存在以

下问题:第一,说得多,做得少,在一定程

度上是“口号式公共外交暠;第二,过分依

赖软资源———特别是传统文化,对当代

资源开发不够;第三,过于重视上层和精

英路线;第四,存在“灯下黑暠现象,国内

诸多亟待解决的问题妨碍了公共外交的

成效。
尽管面临诸多挑战和问题,与会者

普遍认为,中国开展公共外交也有其优

势。鲁世巍参赞指出,尽管目前公共外

交的基本格局是“西强我弱暠,但展望未

来,仍然是机遇大于挑战。金灿荣教授

指出,中国开展公共外交有两大优势:第
一,中国的工业化本身有其独特之处,总
结的好将对发展中国家具有启示和借鉴

意义。第二,中国传统文化底子深厚,思
想资源“矿产暠丰富,应以平常心恰当地

展示文化自信。他认为学者有责任在上

述两方面挖掘公共外交的资源,在国际

文化交流中赢得话语权。
五、中国应如何开展公共外交

对于中国应如何开展公共外交,与
会者提出了各自的看法。张平先生指

出,在外交上创造有利于国家发展的外

部环境和战略机遇期,需要从国家和政

府层面上对中国的公共外交进行认真规

划,打造立体的公共外交战略。在国家

战略层面上,需要加强机制上的统筹协

调,收缩战线,集中资源,确立重点,对中

国对外传达的信息和展示的形象,要有

理性和长远的考虑。
针对中美之间在公共外交方面存在

的竞争不对称,吴白乙研究员提出,中国

需要重视网络,打赢网络宣传战,同时选

择“对象下沉暠,面向外国普通民众,用他

们听得懂的语言和方式讲述中国的故

事;中国还需要在政策框架内推出主打

的价值观,抗衡美国强调的普世价值观。
王莉丽认为,对美开展公共外交要明确

美国公众舆论的构成要素,确立以美国

智库为中心的精英舆论影响机制,把美

国智库作为突破点,在重大的外交政策

问题上通过影响美国智库来影响美国政

府、公众、利益集团和公众舆论。针对中

国外交所面临的国际话语权困境问题,
张薇薇副研究员提出,开展公共外交要

充分注意中外文化差异,在中外交往中

要敢于争辩和直接回应,善于表达自己

的观点。
清华大学对外传播中心副主任周庆

安对比了冷战以来美国与中国的公共外

交,认为美国的公共外交是对冲型的,旨
在抵消世界各地的反美主义;中国的公

共外交是增量型的,旨在让世界更好地

了解中国。世界对中国的偏见和误解主

要源自对中国的不理解,因此中国需要

开展增量型公共外交。但随着近10年

国际战略格局、中国国际地位需求和国

际舆论生态的变化,中国开展对冲型公

共外交需求也在增加。
本次研讨会议题广泛,讨论深入,既

有观点的共鸣,也有思想的碰撞,有助于

推动和深化有关中美公共外交的研究。
(本文责任编辑:罗伟清)
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曫著述巡礼

《美国的崛起和问鼎之路》暋熊志勇

等著,时事出版社2013年1月第1版。
全书约35万字。

作者熊志勇现任外交学院教授。从

19世纪末到第二次世界大战,美国从一

个地区大国崛起成为世界首强。在此过

程中,美国面临着来自国内外的各种挑

战。美国政府通过对外奉行孤立主义原

则,避免与英国等大国发生战争和重大

纠纷,为自己赢得时间来着重解决国内

各种各样的尖锐问题:政治矛盾、社会冲

突和经济衰退等等。对外,美国面临的

主要挑战来自邻国、英国、苏联、日本和

德国。在孤立主义原则指导下,美国稳

定了周边、低成本地取得霸权转让、彻底

打垮竞争对手日本和德国,并与苏联划

界而治。与此同时,美国积极地推进建

立世界政治经济新秩序,并通过发展软

实力让世界美国化。最终,美国放弃了

孤立主义而走上世界主义的道路。本书

介绍了美国这个时期所面临的问题、政
府的考虑和采取的应对之策。

《柏林危机(1958~1963)与美欧同

盟》暋刘得手著,中国社会科学出版社

2012年8月第1版。全书除导言、结

语、后记以及参考文献外,共五章,约

19.5万字。
作者系中国社会科学院美国研究所

副研究员。本书在阅读美国国务院公布

的相关对外关系文件的基础上,系统研

究了柏林危机(1958~1963)发生、发展、
结束的过程,尤其是在这个过程中美、

英、法、西德等国的立场分歧及由此而形

成的错综复杂的跨大西洋同盟关系。作

者认为,柏林危机是冷战期间持续时间

最长的一次美苏对抗的危机,这场危机

同时又是一次美国与其西欧盟国之间关

系的危机,特别是美德关系的危机。柏

林危机中美德分歧的症结在于,在面临

苏联的压力的情况下,美国政府为了维

持西方三国在西柏林的驻军及就西柏林

交通达成一个临时协议而意欲在德国问

题上与苏联谋求妥协,从放弃将德国统

一作为谈判的议题到接近事实上承认东

德。美国的这一做法,引起西德政府的

反抗和不满,由此导致“危机中德美关系

相当摇摆不定暠。
本书得到中国社会科学院创新工程

学术出版资助项目的资助。

《黄金、美元与权力:国际货币关系

的政治(1958~1971)》暋暡美暢弗朗西

斯·加文著,严荣译,北京·社会科学文

献出版社2011年8月第1版。全书共

8章,约24万字。
本书作者系美国得克萨斯大学奥斯

汀分校的汤姆·施立柯国际事务教授,
罗伯特·S.施特劳斯国际安全与法律

中心研究主任。本书通过利用美国和欧

洲最近解密的档案材料,运用经济分析

和国际关系理论,对布雷顿森林体系的

固定汇率和黄金与美元和兑换进行颇具

说服力的重新评判。加文的研究表明,
与传统的理解相反,布雷顿森林体系是

一个高度政治性的体系,该体系容易产

生危机,需要经常干预和控制以维持运

转。更为重要的是,战后货币关系也不

像人们时常认为的那样能缓和政治关系
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的紧张。事实上,全球支付体系的政治

化使一些国家可以运用货币强制而达到

政治和安全目的,导致大西洋联盟内部

出现激烈的冲突。加文史无前例地揭示

了这些冲突是如何在冷战的危险时期戏

剧性地影响了美国的政治和军事战略。

《美国的下个世纪:美国如何在其

他大国崛起的时代里保持繁荣》暋暡美暢
尼娜·哈奇格恩、暡美暢莫娜 · 萨特芬

著,张燕、单波译,北京·社会科学文献

出版社2011年1月第1版。全书共8
章,约25万字。

本书作者莫娜·萨特芬任职于奥巴

马政府,曾担任美国前国家安全顾问塞

缪尔·伯杰的特别助理以及美国驻联合

国前任大使理查逊的顾问;尼娜·哈奇

格恩,美国进步中心副主席和斯坦福大

学国际安全与合作中心访问学者。本书

是一本有关美国未来发展的政策建议型

著作。作者认为:美国当前所面临的最

紧迫的威胁来自失业、医疗保障、民众对

政府缺乏信心、企业创新能力下降和美

国对于关键大国崛起后新型国际格局的

不适应,这一切都源于美国“唯我独尊、
号令天下暠的行事模式以及不合时宜的

国内体制。作者呼吁美国认清当今世界

大国崛起的现实,以及必然给美国带来

的好处,同时看到自身存在的问题,端正

态度,修正策略。

RobertKaplan,“TheSouthChina
SeaIsTheFutureofConflict,暠For灢
eignPolicy,No.188,September/Oc灢
tober2011,pp.76~85.

作者指出,20世纪与21世纪的关

键区别是,20世纪世界大部分有军事角

逐的区域分布在欧洲陆地上。而最近几

十年间,全球经济和人口重心更多地转

移到了亚洲,亚洲地区大的人口中心之

间的地带绝大部分是海洋。作者预计,
西太平洋将成为世界军事角力的新中

心,这种角逐主要是海军角力。与使平

民深陷其中的地面战争不同,海上冲突

“更有科技含量……将把军事斗争重新

交还到防务专家手中暠。作者认为,随着

时间的推移,美国也许不得不适应中国

拥有一支深海海军的现实;尽管美中之

间注定是相互竞争的关系,但是双方爆

发武装冲突却绝非不可避免之事;如果

中美两国能够成功地达成某种平衡,那
么亚洲和世界就会变得更加安全和繁

荣。
(资料来源:美国国务院国际信息局

卢宁 编译)
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编暋暋后

本期专论文章分别论述了美俄关系、中美关系,以及美国防扩散政策、南极

政策、能源政策和海洋政策等诸方面的问题。
孙哲、徐洪峰分析了美国战略重心向亚太转移对美俄关系的影响。他们认

为,这种政策调整会同时影响到俄罗斯西部和东部的战略环境,总体上为美俄关

系的缓和提供了较为有利的外部条件,俄罗斯将因此获得一个较长时期的战略

喘息期。
赵可金从国际话语权的角度探讨了2008年国际金融危机以来中美关系变

化的新特征。他认为,中美在全球问题、地区问题、双边问题和国内问题等领域

都面临化解话语分歧,寻求话语共识的挑战,其中一个突出的问题是中国外交存

在着结构性的话语劣势和失语现象。
刘子奎的分析认为,冷战后,为防止大规模杀伤性武器的扩散,美国在建立

和完善国内防扩散机构和法律建设的同时,坚持以意识形态为纽带强化西方联

盟,并不断批评其他核武器国家的政策举措。这种以霸权的手段来推进防扩散

目标在相当程度上造成了冷战后更为严峻的扩散形势。
陈力评述了美国在南极地区的政策目标和实现这些目标的法律基础。她认

为,与其他国家相比,美国在南极开展的考察活动历时最久、范围最广。美国的

南极政策目标是确保“积极而有影响的存在暠。为此,美国建立了主管南极事务

的部门框架及政策协调机制,出台了南极立法,采取了有效的执行措施。
舒建中的文章认为,二十世纪七十年代,为化解石油危机引发的美欧分歧,

维护西方联盟的团结和在国际能源领导的主导地位,重塑国际能源秩序,美国进

行了周密的政策设计,展开了积极的外交努力,最终促成了国际能源机构的建

立。
曲升探讨了美国“航行自由计划暠出台的背景和内容,认为卡特之后的美国

历届政府都继承、发展和实施了该计划,而中美之间一系列海上事件的发生,与
美国实施该计划有密切的联系。

另外,翟韬评述了1949~1956年间,美国为了提升台湾当局声誉、诋毁新中

国的形象而对东南亚华人展开的心理宣传战攻势。但是,由于台北国际形象不

好,华人在当地同化进程加速,以及世界舆论变化等原因,这种战略的效果却是

恶化了东南亚国家与美国、台湾的关系。
近日,我刊荣获国家社科基金第二批学术期刊资助。我刊将严格遵守国家

社科基金学术期刊资助管理办法,加强与国内外同行间的交流,加强读者、作者

和编者之间的互动,完善匿名审稿制度,提高编校质量,努力把我刊办得更好。
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