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２０１２年大选：美国政治的变数与走向
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　孙 哲　刁大明

摘　要：２０１２年是世界大选年，在金融危机的背景下凭借变革承诺而

历史性当选的奥巴马将面临巨大的连任挑战，美国政治也将迎来新一轮洗

牌。经济复苏缓慢、社会极化、民意抗争、国际领导力相对衰落，构成了奥

氏连任之旅上不得不正视的严峻挑战，而如何有效拉动经济与就业当属其谋

求连任的关键所在。此外，共和党提名的替代人选以及２０１０年人口普查后

选民结构的变化也为奥巴马的连任制造了一定变数。由于大选政治上升为

２０１２年美国政坛的绝对主题，内政外交等诸议题都将被贴上选举标签，为

大选服务，其中涉华议题已呈现出某些被情绪化、工具化炒作的消极态势。

从２０１２年上半年的选举情势上看，奥巴马坐拥在任者优势而更可能获得连
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任，国会两院则因党派分布正常回摆和 “茶党”势力等因素存在双双落入

共和党之手的可能性。若这一推测最终实现，美国政坛将在至少未来两年中

陷入党争拉锯的分立政府，包括中美关系在内的美国内外政策都将遭遇内耗

与牵绊。如何有效加强机制化的交流与沟通，减少选举因素平添的成本，成

为２０１２年中美两国必须处理好的现实问题。

关键词：美国２０１２年大选　美国政治　奥巴马政府

２０１１年４月４日，奥巴马的竞选网站悄无声息地实现了界面升级，标题从

“为了美国组织起来”（ＯｒｇａｎｉｚｉｎｇｆｏｒＡｍｅｒｉｃａ）更新为 “奥巴马２０１２”，随后还

正式推出了一则全新的广告视频。在这段两分多钟的影像中，共有５位普通百姓

为现任总统背书，告诉观众 “人无完人”，总统已为国家 “尽力而为”。整体叙

事看似自然朴实，但暗藏玄机。５个讲述者按出场顺序为：北卡罗来纳州的中老

年白人男性、内华达州的中年拉美裔女性、科罗拉多州的中年白人女性、纽约州

的青年白人男性、密歇根州的中年非洲裔女性。如此形象设计，基本锁定了

２０１２年美国选战的关键点，即关键州、少数族裔、女性。北卡州白人男性和内

华达州拉美裔女性的出镜时间最长，可以从另一个方面解读：前者实为奥巴马要

争夺的具有共和党倾向的选民群体；后者则是其亟待强化的民主党基本选盘。从

奥巴马重新启动自己竞选的第一个举动，人们就可以看到他虽然一言未发、一面

未露，却在保全现任总统在党争中的所谓 “超然”立场的同时，巧妙地借助网

络传媒迈出了谋求连任的重要一步。

美国著名政治学者小ＶＯ基在他的 《负责任的选民》一书中认为，由负责

的、依据政策选择进行投票的选民所进行的选举，必然对政府政策选择产生深刻

影响。① ２０１２年１１月６日是美国选举日，包括总统、全部国会众议员、三分之

一国会参议员 （３３位）以及１１个州的州长等选任官员都将面临改选考验。奥巴

马连任之战不会像网络宣传那么轻松，因为自２０１０年中期选举以来，美国政治

虽然在新中间路线徘徊前行，但是奥巴马的 “变革”魅力进一步失效，两党在

国会特别是在众议院呈现极化分裂的趋势，围绕财政议题的争辩使得两党之争逐
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渐扩大到内政外交诸多领域。

虽然我们可以预见，理性与秩序仍将主导２０１２年美国 “失序”与 “混乱”

的选举，但是本次选举无疑是美国政治发展过程的一个关键点，不仅会使美国政

坛重新洗牌，左右美国未来２～４年的政治经济政策的走向，而且也已上升为牵

动２０１２年世界事务走向的重要因素之一，对后金融危机世界的未来都有着不可

低估的深刻影响。

一　奥巴马面对的三个挑战

２０１１年以来，在奥巴马经济刺激计划的强烈推进下，美国经济仍复苏迟缓，

直到２０１２年开年才初显好转，但经济与就业上升为美国民众的最大关注点和２０１２

年大选的首要议题；受经济低迷所累，民众中的不满情绪与抗议活动在全美蔓延，

从 “茶党”到 “占领华尔街”，为选情走向带来了更多对立与不确定；从伊拉克和

阿富汗的撤军成为奥巴马得以标榜的外交亮点，“重返亚太”则为其重树美国领导

力的关键布局，但叙利亚、伊朗、欧债危机等议题的持续发酵也牵动着奥氏的连任

之旅。总体上看，奥巴马连任面临来自经济、社会和国际方面的三个挑战。

１经济挑战：复苏与就业压力凸显

２００８年 “百年不遇”的全球性金融危机重创了美国经济。在其后两三年中，

美国的失业率在９％左右的水平上居高不下，经济有长期陷入低迷徘徊期的危

险。为了重振国家，奥巴马上台之后，借助府会皆由民主党主导的政治优势，快

速通过了涉及７８７０亿美元的 《美国复苏与再投资法案》，即新政以来最大规模

政府干预的经济刺激计划。虽然奥氏 “救市猛药”因扩大政府支出而饱受非议，

但初步稳住了美国经济的阵脚，遏制住了更为严重的长期衰退的恶化趋势。然

而，“授人以鱼”毕竟不如 “授人以渔”，奥巴马政府的经济刺激属于 “政府驱

动”的复苏，只能解决燃眉之急，真正要提振经济，甚至推进其长期发展，则

必须有内生性的动力，即要为美国经济寻找或创造出一个类似于２０世纪９０年代

克林顿时代以信息产业带动的新经济的全新增长点。

关于新产业与新增长的战略构想，奥巴马在上台之初就曾作出明确的规划，

即大力发展新能源产业与基础建设。新能源政策堪称奥巴马的 “绿色新政”，期

待实现刺激经济、减少温室气体排放以及提高能源安全等三个重要目标。然而，
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关于新能源的系列政策在实施过程中却遭遇了技术研发、技术转化、利益角力、

国际争议等多重阻力，导致其步履艰难、备受争议。同样遭遇挫折的是奥巴马政

府在基础设施建设方面的努力。原本，奥巴马政府希望效仿新政的做法，通过增

加基础设施建设投入在提升国家硬件竞争力的同时带动各地的就业与投资。这一

思维的突出表现就是美国的高铁发展计划。按照该计划，到２０３４年，美国高速

铁路将延伸到十大铁路走廊，服务８０％的美国人口，仅启动资金就可达约８０亿

美元。① 不过，这一贯穿美国的宏大计划一经提出就遭遇了从国会到部分州和地

方政府的一致反对，共和党阵营对此大做文章，百般阻挠。从目前的情况来看，

如果以州和地方政府民意表决方式决定是否推进高铁发展进程的话，奥巴马的计

划几近流产，其民主党政府无望借力该项目重振经济。

在新增长点难以落实的同时，由于联邦财政状况堪忧，美国联邦政府的宏观经

济调控能力本身也面临着巨大的挑战。在债台高筑的情况下，奥巴马上台伊始，不

但无力有效地终止减税计划，还凭借政治影响力和国会民主党的支持批准了全民医

疗改革计划，抬升了联邦财政支出。联邦财政赤字的扩大化与常态化都极大地局限了

政府刺激、引导经济发展的驱动能力，也压缩了政府对经济与市场的宏观控制空间。

根据美国广播公司 （ＡＢＣ）和 《华盛顿邮报》联合进行的一项民调显示，

自２０１０年初以来认为经济并无好转的民众始终多于乐观者。２０１２年１月的一次

调查结果更显示出扩大的悲观情绪，即认为经济向好的方向发展的民众比例为

４５％，认为无好转者为５４％。② 而美国哥伦比亚广播公司 （ＣＢＳ）和 《纽约时

报》在２０１２年２月中旬完成的一项民调的结果也耐人寻味：将经济与就业认定

为当今美国选举中最为关键议题的民众为４４％，远远高于其他任何政策议题。③

两组数据足以充分说明一个不争的事实：本次选举的核心议题中经济与就业首屈

一指。目前，美国广大选民对国家的经济与就业前景并不乐观，且急切期盼政治

人物能采取有效措施尽快将国家带出经济低迷的阴霾。

２社会挑战：民意极化与 “占领”抗争

奥巴马的扩张型 “大政府”财政政策不但分裂了选民，也激起了共和党保
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守势力的激烈反弹。２０１２年２月的民调显示，仍有５５％的受访者不支持联邦政

府向汽车业等陷入财政困境的大公司提供财政援助，支持者仅为３６％。① 同时，

奥巴马全民医疗改革法案自２０１０年３月签署生效后，在相关机构的民调中其支

持者与反对者始终处于 “四四开”的胶着极化态势，约两成左右民众表示不了

解或拒绝表态。② 极化的民意分裂最终在 ２０１０年酿成了一场延烧全美上下的

“茶党”运动，进而导致了当年国会中期选举中共和党重返众议院多数席位。中

期选举造势竞选尘埃落定之后，随着新国会的开幕， “茶党”运动似乎有所收

敛，影响力与曝光度也有所降低。但从长期趋势看，一旦再度进入竞选季节，这

股力量很可能很快跳上前台。

２０１０年中期选举以来，美国政坛上呈现出的 “府会分立”下的政党缠斗牵

绊着政府制订及推行更为有助于经济复苏的政策与计划。两党在财经议题上争执

不下，甚至分别因为预算分歧和债务上限分歧而形成僵局、联邦政府部分机构险

些停摆。面对居高不下的失业率和来自共和党的压力，国会两院民主党人甚至以

联邦支出过度为由，选择性地搁置了奥巴马提出的就业刺激计划。在经济情势岌

岌可危的紧要关头，华盛顿政策决策圈却呈现出以驴象党争为中心的碎片化的低

效和无为，令民众失望到了极点。正是在如此混乱的政经背景下，２０１１年８月

传出的就业岗位零增长的负面消息，直接引发了一场轰轰烈烈的 “占领华尔街”

的草根抗议运动。这场运动开始以纽约为中心，迅速蔓延到全美各大城市。数以

百计的抗议者们以持续占领纽约市金融中心区的华尔街为手段，表达对联邦政府

经济政策的失望，提出了反对大财团对政治的控制与垄断、反对政治与金钱之间

的沆瀣交易、反对极少数人成为社会权贵的不公平的分配制度等口号。他们还明

确要求奥巴马 “组建一个总统委员会，以结束金钱对国会议员的影响”。“占领

华尔街”运动的口号之一就是 “我们是９９％”，意在表达对美国社会中仅有１％

的人积累着巨额财富的现况的极度不满。③

“占领华尔街”运动虽然本质上不是一场有组织的 “革命”，但可被视为导

致美国社会分裂的新型劳资抗争：一方面大公司、大资本通过金钱控制政治，推
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ｂｌｏｇｓｗｓｊｃｏｍ／ｅｃｏｎｏｍｉｃｓ／２０１１／１０／１９／ｗｈａｔ－ｐｅｒｃｅｎｔ－ａｒｅ－ｙｏｕ／，２０１１年１２月５日访问。
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进全球化与去国家化；另一方面是主张平等权利的社会群体，特别是受到全球化

冲击的失业群体，呼吁将资本利益留在国内。“占领华尔街”运动虽然并没有反

映出明显的政党倾向，但显然为２０１２年大选中的两党斗法增加了几分不确定性。

与此同时，“占领华尔街”运动的愈演愈烈加重了公众与政治人物对就业与经济

复苏议题的关注度，如果该运动能够被控制在不对社会安定制造过大负面影响的

范围内，反而有可能推进美国相关政经制度与政策安排上改良式的调整与创新。

３国际挑战：从反恐到 “反衰落”

２０１１年以来的国际舞台，上演着峰回路转而惊心动魄的一幕幕大戏。从西

亚北非的乱象丛生，到东日本地震引发的核扩散危机，再到欧洲进入债务危机阴

影等一系列牵动世界的重大事件，构成了美国所处的主要国际背景。

面对全球范围的变局，美国政府延续奥巴马上台以来的所谓 “巧实力”外交

政策来加以应对。例如，针对埃及和利比亚问题，美国采取了 “有限干预”、积极

配合的态度，更多充当了以法国为首的欧洲国家的 “幕后推手”。同样的态度也发

生在应对欧洲债务危机的议题上，美国给予欧洲伙伴的帮助与支援相当有限，而更

希冀欧洲自身能够渡过难关或求助于中国等新兴国家。这些做法说明，面对后危机

时代，美国已在一定程度上努力奉行量力而行、重振自我的战略原则，试图在维系

美国在全球各个地区事务上的存在与影响力的同时，降低不必要的国际介入成本。

在选择 “有限干预”、有限介入区域性热点事务的同时，奥巴马政府还大刀

阔斧地推进了伊拉克战争和阿富汗战争的撤军行动和 “终结”计划。从２００９年

６月开始，美国陆续从伊拉克撤出驻军，直到２０１１年１２月１８日全部完成预想撤

军方案；而驻阿富汗美军也从２０１１年６月开始逐步撤出。２０１１年５月，美国反

恐的 “头号对手”本·拉登被美军在巴基斯坦击毙。这对于美国反恐战争而言

具有极强的标志性意义：十年有余的 “反恐战争”终于迎来了一个阶段性胜利。

撤军与 “结束”两场战争的努力，客观上讲振奋了美国的民心，为奥巴马政府

赢得了一些好评。同时，策略性地将反恐战争 “偃旗息鼓”，也符合当今美国

“巧实力”外交主线下的降低成本的客观需要。但值得长期观察的是，伊拉克重

建、阿富汗与巴基斯坦局势是否会向如美国所期待的方向发展，西亚北非等其他

地区是否会沦为恐怖主义盘踞的新据点，这些问题仍使奥氏政府饱受困扰。

从反恐战争中抽身的美国，呈现出 “战略东移”的态势。按照国务卿希拉

里·克林顿的说法，奥巴马政府力图将新世纪定位为由美国主导的 “太平洋世

６００
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纪”，“国际政治的未来将由亚洲决定，而非阿富汗或者伊拉克，因而美国应当

处于这一趋势的中心地位”。① 奥巴马政府提出的 “重返亚洲”、谋求实现亚太各

国 “再平衡”的根本意图，明显带有针对 ＧＤＰ成为世界第二的中国的色彩。随

着经济的崛起和综合国力的提升，中国逐步成为国际社会中举足轻重的参与者，

在众多国际事务决策上扮演着极为关键的角色。在中国崛起的背景下，关于２１

世纪是 “亚洲世纪”甚至 “中国世纪”的论断在西方世界不绝于耳，无疑挑战

着正在相对衰落中的美国的世界领导地位。美国 “重返亚洲”的布局，从其与

中国周边国家在军事、经济、科技等领域展开密切的互动和合作开始，采取了一

系列具有针对性的重大举措。例如，２０１１年以来，美国从朝鲜半岛到南海，从

高调参加亚太峰会到推动主导 《跨太平洋战略经济伙伴关系协定》（ＴＰＰ），开始

全力牵绊中国的稳步发展，介入中国经济发展与周边战略安全等事务当中。美国

的战略重心从伊拉克、阿富汗两场战争向亚太地区的转移态势，固然有争取民

心、宣示结束战争、集中精力搞好国内经济建设的宣传用意，但更多的是凸显了

其在战略选择上从反恐到 “反衰落”的重要改变。

总体观察，２０１２年大选之前美国所处的国际态势相对缓和，使得外交议题

不太可能成为大选的关键议题。２０１０年中期选举以来，奥巴马本人在外交事务

中的作为可以指摘之处并不明显。不过，两个国际涉美问题需要引起更多的重

视：其一，随着２０１１年下半年叙利亚局势持续动荡和伊朗核问题矛盾升级，美

国将扮演何种角色，选举政治又会如何影响奥巴马的抉择，有关讨论还在继续，

美国的相关政策也尚在酝酿之中；其二，基于中国崛起与美国相对衰落的客观现

实，本次选举在争辩美国的全球领导力时牵扯到的中国议题在多大程度上能够牵

制中美关系的发展，同样值得观察和分析。不过，必须指出的是，即便中美之间

已展开某种程度上的竞逐态势，两国在众多重大议题上仍旧享有极为广泛的合作

空间，而这也是关乎全球利益的重大议题最终得以解决的客观需要。

二　左右大选的关键因素

一些政治学者认为， “真正选举中的投票之所以是公民影响政策的主要手

７００

① ＨｉｌｌａｒｙＣｌｉｎｔｏｎ，“ＡｍｅｒｉｃａｓＰａｃｉｆｉｃＣｅｎｔｕｒｙ”，ＦｏｒｅｉｇｎＰｏｌｉｃｙ，Ｎｏｖ，２０１１，Ｉｓｓｕｅ１８９，ｐｐ５６－６３．
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段，不仅是因为它确实允许公民选出官员，并在某种程度上指导这些官员对政策

的态度，更重要的是因为真正选举的存在使公民参与成为可能。因此，选举的事

实间接地将一个原则强加于未来的决策者。即 ‘决策中要考虑公民的愿望’”。①

如果将２０１０年的中期选举视为对奥巴马政府以及民主党人政治绩效的期中

检查，２０１２年的大选则是一次期末考试，关系到奥巴马及其民主党人能否顺利

“升学”，获得下一个４年的执政。从选情发展的态势观察，２０１２年总统大选主

要存在着两个至关重要的影响因素：内因即奥巴马本人的执政评价，外因即共和

党提名战的替代人选。此外，２０１０年美国人口普查后选举人团的分布变化也设

置了一些客观变数。

１奥巴马执政的经济绩效

自以２００８年金融危机为背景，凭借 “变革魔咒”当选以来，奥巴马始终

背负着兑现竞选承诺、将所谓的 “奥氏变革”带给全美民众的使命。这也是

普通选民评价其执政的重要标准之一。从某种意义上讲，２０１２年奥巴马最大

的竞选对手是２００８年的自己，因为他必须向选民解释４年前的某些承诺为何

姗姗来迟。

图１展示了奥巴马执政以来民众满意度的起伏变化情况，在过去３年的时间

中奥氏的满意度已从将近７０％跌至５０％左右。客观而言，奥巴马２００９年以来的

民调缩水，是选民心态回归理性的正常反应。２００９年９月之后特别是１２月，奥

巴马的满意度明显下跌，这与其时经济复苏慢于公众预期，失业率飙升过１０％

密切相关。② 而２０１０年４月之后满意度的再次下滑，则可归结为签署全民医疗改

革法案后遭遇了保守派和部分中间派选民的民意反弹。从２０１０年４月到２０１１年

７月前后，奥巴马的民众满意度基本处于咬合状态，满意度与不满意度基本维持

在５０％左右，这也符合当今美国政治极化的基本常态。２０１１年８月之后，当官

方公布就业率零增长、失业率持续在９％以上之时，奥氏的满意度迫近４０％，几

度创下新低。随后，其不满意度持续３个月内明显超过了满意度，直到２０１２年１

月之后才再现回调迹象。

８００

①

②

〔美〕詹姆斯·安德森著 《公共决策》，唐亮译，北京：华夏出版社，１９９０，第５１页。
ＥｌｅｎｉＴｈｅｏｄｏｓｓｉｏｕａｎｄＳｔｅｖｅｎＦＨｉｐｐｌｅ，“Ｕｎｅｍｐｌｏｙｍｅｎｔｒｅｍａｉｎｓｈｉｇｈｉｎ２０１０”，ＭｏｎｔｈｌｙＬａｂｏｒ
Ｒｅｖｉｅｗ（ＢｕｒｅａｕｏｆＬａｂｏｒＳｔａｔｉｓｔｉｃｓ），１３４（３）：ｐｐ３－２２．
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图１　奥巴马执政以来的民调满意度 （２００９年２月至２０１２年３月）

资料来源：美国广播公司— 《华盛顿邮报》联合民调结果，参见 ｈｔｔｐ：／／
ｗｗｗｐｏｌｌｉｎｇｒｅｐｏｒｔｃｏｍ／ｏｂａｍａ＿ｊｏｂ２ｈｔｍ，２０１２年３月１２日访问。

２０１２年１月以来民众对奥氏满意度的回升，无疑得益于经济形势的微弱趋

好。２０１１年１１月的失业率已降至８４％，创下２００９年４月以来的最低水平；而

１２月失业率为８３％，再创新低，并实现了持续下降。进入２０１２年以来，１月份

的失业率维持在８３％，并实现了２４３万个新增就业岗位。①进而奥巴马的满意

度由阴转晴，进入２０１２年２月以来基本可维持在４８％ ～５０％的基本态势。经济

指标与民众的满意度能否持续提升并稳步延续到大选前夕的１０月，将是判断奥

巴马能否连任的硬性指标。

２０１２年大选的核心议题将锁定为经济与就业，而细看往年美国总统连任失

败的经历，经济均为首当其冲的决定性因素。１９８０年面对陷入 “滞胀”的经济，

共和党人里根凭借一问 “你们过得比４年之前好吗”击败在任者卡特；而１９９２

年经济复苏滞后，民主党人克林顿战胜在任者老布什时的经典名言：“傻瓜，是

经济”，皆为支持 “经济当家”观点的绝佳佐证。

除了具体的经济与就业议题之外，奥巴马在更为广泛的内政外交领域内的作

为也影响着选民对他的判断。表１列举出了奥巴马自上任至今在１４个具体议题

上民众的评价程度变化。从各议题的横向比较观察看，奥巴马在所有议题上的满

９００

① ＲａｃｈｅｌＷｅｉｎｅｒ，“ＪａｎｕａｒｙｊｏｂｓｒｅｐｏｒｔｉｓｇｏｏｄｎｅｗｓｆｏｒＯｂａｍａ”，ＴｈｅＷａｓｈｉｎｇｔｏｎＰｏｓｔ，Ｆｅｂ３，２０１２，
ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗｗａｓｈｉｎｇｔｏｎｐｏｓｔｃｏｍ／ｂｌｏｇｓ／ｔｈｅ－ｆｉｘ／ｐｏｓｔ／ｊａｎｕａｒｙ－ｊｏｂｓ－ｒｅｐｏｒｔ－ｉｓ－ｇｏｏｄ－ｎｅｗｓ－ｆｏｒ－
ｏｂａｍａ／２０１２／０２／０３／ｇＩＱＡ０ｗｚｋｍＱ＿ｂｌｏｇｈｔｍｌ，２０１２年３月１２日访问。
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意度均呈现出明显下降，与其整体满意度的下降一致。与此同时，在伊拉克、反

恐、环境保护、能源、税收、移民、阿富汗、对外关系以及教育等议题上，对奥

巴马满意的民众多于不满意者，但这９个议题的不满意度都无一例外地呈现增

长，再度验证了民众对奥巴马评价的分化。此外，目前仍对奥巴马持有更多不满

态度的议题除了经济与就业外还有医改保险、联邦赤字以及油价等，这些议题基

本上都涉及财经事务的内涵或外延，也进一步验证了２０１２年大选中经济因素对

奥巴马连任的关键指标意义。更为值得注意的是，油价议题在满意度与不满意度

方面不但是变化最大的，也是负面维度上差距最大的。这或意味着，该议题存在

发酵的潜质，可能成为奥巴马连任的潜在绊脚石。①

表１　奥巴马政府各项议题民调满意度调查结果 （２０１２年２月与２００９年４月对比）
单位：％

满意度 不满意度

２０１２年２月 ２００９年４月 变化量 ２０１２年２月 ２００９年４月 变化量

满意度与不满意度的

差额（２０１２年２月）

经济 ４８ ５８ －１０ ５０ ３５ ＋１５ －２

伊拉克 ５７ ５９ －２ ４０ ２７ ＋１３ ＋１７

医疗保险 ４８ ５１ －３ ５３ ２８ ＋２５ －５

反恐 ６３ ５９ ＋４ ３５ ２６ ＋９ ＋２８

环境保护 ５７ ６０ －３ ４０ １９ ＋２１ ＋１７

联邦赤字 ４０ ４９ －９ ５８ ４１ ＋１７ －１８

能源 ５２ ６０ －８ ４５ ２２ ＋２３ ＋７

税收 ５０ ５４ －４ ４８ ３５ ＋１３ ＋２

移民 ４９ ４７ ＋２ ４７ ３０ ＋１７ ＋２

阿富汗 ５４ ６０ －６ ４３ ２６ ＋１７ ＋１１

对外关系 ５７ ６９ －１２ ４０ ２２ ＋１８ ＋１７

失业率 ４９ ５９ －１０ ４９ ２９ ＋２０ ０

油价 ３９ ５１ －２２ ５８ ２５ ＋３３ －１９

教育 ５６ ５６ ０ ４１ ３１ ＋１０ ＋１５

　　注：斜体字所标注的项目为满意度高于不满意即令民众更为满意的议题。
教育议题的最早民调是在２０１０年５月进行的，而非其他的２００９年４月。
资料来源：美联社—捷孚凯 （ＧＦＫ）联合民调结果，参见 ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗｐｏｌｌｉｎｇｒｅｐｏｒｔｃｏｍ／ｏｂａｍａ＿

ａｄｈｔｍ，２０１２年３月１２日访问。

０１０

① ＣｈｒｉｓＣｉｌｌｉｚｚａａｎｄＡａｒｏｎＢｌａｋｅ，“Ａｒｅｇａｓｐｒｉｃｅｓｔｈｅ２０１２ｓｌｅｅｐｅｒｉｓｓｕｅ？”，ＴｈｅＷａｓｈｉｎｇｔｏｎＰｏｓｔ，Ｍａｒｃｈ
１２，２０１２，ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗｗａｓｈｉｎｇｔｏｎｐｏｓｔｃｏｍ／ｂｌｏｇｓ／ｔｈｅ－ｆｉｘ／ｐｏｓｔ／ａｒｅ－ｇａｓ－ｐｒｉｃｅｓ－ｔｈｅ－２０１２－
ｓｌｅｅｐｅｒ－ｉｓｓｕｅ／２０１２／０３／１１／ｇＩＱＡ９ｓＣｘ６Ｒ＿ｂｌｏｇｈｔｍｌ，２０１２年３月１３日访问。
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２共和党初选的整合难题

除了奥巴马治下的经济状况以及其享有的民意认可度因素之外，共和党人

能否拔擢出足以取而代之的强有力人选，当属左右２０１２年大选选情的关键外

部因素。自２０１１年３月多位主流候选人宣布参选以来，共和党党内频频爆出难

以整合的危险信号。虽然罗姆尼在与奥巴马对决中胜算更大，但共和党保守派

势力却先后推出了巴克曼、佩里、凯恩、金里奇以及桑托罗姆等五位代言人，

大有 “除罗姆尼外皆可”（ＡｎｙｏｎｅＢｕｔＲｏｍｎｅｙ）之势。正是在党内陷入分裂的

背景下，被传统意义上视为风向标的艾奥瓦、新罕布什尔、南卡罗来纳、佛罗

里达等前四场初选却分别产生了３位不同的胜利者，全然失去了判断选举的指

标价值。

从历史上考察，自２０世纪６０年代以来特别是１９８０年里根上台之后，保守

主义成为共和党的核心价值观，但其党内因多元的地方利益差异也呈现出不同派

系。９０年代，为了夺回和巩固众议院多数，共和党人也接受了所谓的政治 “大

帐篷”（ｂｉｇｔｅｎｔ）策略，接纳了更多的温和派人士。一般而言，来自新英格兰地

区和西海岸，或来自城市地区，或代表工商业和大公司利益的共和党人在财政和

社会议题上持有较为温和的立场，而立身于南部地区，或来自农村地区，或代表

传统农业或手工业利益的共和党人则保持着极为保守的主张，甚至强调某些宗教

情怀。进入２１世纪以来，美国社会出现极化趋势，奥巴马上台后的一系列财政

扩张的决策，进一步激怒与动员了共和党内的保守派，加剧了共和党内不同政治

立场间的明显分野，催生了在财政政策上极端保守的 “茶党”势力。在此背景

下，共和党针对２０１２年总统候选人提名的初选才汇集了多个不同类型的共和党

人，如温和派罗姆尼、保守派桑托罗姆以及金里奇，甚至还有被戏称为 “茶党

女王”的国会众议员米歇尔·巴克曼 （ＭｉｃｈｅｌｅＢａｃｈｍａｎｎ）等。同时，由于２０１２

年大选并非如２００８年那样开放，共和党内的众多重量级人物和新秀大都迫于败选

压力而选择放弃本次选举，转而将目光投向４年后的２０１６年。届时，奥巴马第二

任期结束而无法连任，副总统拜登和国务卿希拉里参选的可能性极小，共和党人夺

回白宫的机会相对增大。正是由于这个原因，参与２０１２年共和党提名争夺的候选

人中大多是卸任的州长或议员，具有实力的在任者反而有所顾虑，没有参与竞争。

２０１２年３月６日 “超级星期二”之后，共和党阵营并未如预期那样尘埃落

定，选情反而更为复杂化。四位候选人中，按照通常民调表现顺序分别为马萨诸

１１０



美国蓝皮书

塞州前州长米特·罗姆尼、宾夕法尼亚州前国会参议员里克·桑托罗姆 （Ｒｉｃｋ

Ｓａｎｔｏｒｕｍ）、国会众议院前议长纽特·金里奇 （ＮｅｗｔＧｉｎｇｒｉｃｈ）以及得克萨斯州

现任国会众议员罗恩·保罗 （ＲｏｎＰａｕｌ）。根据全美国家广播公司和 《华尔街日

报》在２月底所做的民调显示，四位候选人在与奥巴马的单独对决中均无法获

胜，但罗姆尼以４４％对５０％相对而言更具竞争力。而美国广播公司和 《华盛顿

邮报》在２０１２年３月初的民调也显示，罗姆尼对奥巴马为４９％比４７％，略占优

势，且高于桑托罗姆比奥巴马的４６％比４９％。① 正是由于在民调中曾经几次的优

势，罗姆尼被共和党精英层视为最可能夺回白宫的人选，得到了众多现任国会议

员和州长等政治精英的支持。

事实上，在竞争２０１２年总统候选人提名的共和党人中，罗姆尼的确是难得

的 “经管专才”，其拥有法学和商学的教育背景以及在投资咨询业傲人的从商经

历———从成功运作２００２年冬奥会到在４年州长任上将３６亿美元的赤字转为７亿

美元的盈余②———他的经济管理与运营经验，显然符合当今美国形势的需要。不

过，罗姆尼左右摇摆的政治立场与记录、毫无公众亲和力的富人举止以及摩门教

的非主流宗教信仰，都使得共和党保守派势力对其充满了怀疑和不安。相比较而

言，目前对罗姆尼构成主要威胁的桑托罗姆，虽明显缺乏财经管理的经验，对国

家目前面临的危机毫无良方，但因在社会议题上持有深度保守的立场，令保守派

更为放心。一边是财经与政府运营能力高超、符合当前选情需要、更具几率夺回

白宫的罗姆尼，一边是坚守保守政治站位的桑托罗姆，前者被共和党看成是对选

民的 “回应”，而后者却是共和党为选民提供的一个 “选择”。相当长的一段时

间内，共和党选民对这两类都存在明显缺失的候选人并不满意，因而无法取舍。

对最具有竞争实力的罗姆尼而言，最为明智的战略选择或应是尽快推进党内

整合，正视保守派不易驯服的现实，积极伸出党内和解的橄榄枝，尽早实现共和

党各派妥协。比如，罗姆尼可以在进一步扩展优势地位后，抛开传统习惯做法，

提前向桑托罗姆邀约出任副手人选；或直接与党内保守派人士或 “茶党”少壮

派接触，尽快挑选并推出副手，以此吸引保守派、平息矛盾。目前看来，时常引

发媒体关注的共和党副总统可能性人选包括现任俄亥俄州国会参议员罗伯·波特

２１０

①

②

参见ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗｐｏｌｌｉｎｇｒｅｐｏｒｔｃｏｍ／ｗｈ１２ｒｅｐｈｔｍ，２０１１年１２月３日访问。
参见ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗｐｏｌｌｉｎｇｒｅｐｏｒｔｃｏｍ／ｗｈ１２ｇｅｎｈｔｍ，２０１１年１２月３日访问。
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曼 （ＲｏｂＰｏｒｔｍａｎ）、佛罗里达州国会参议员马尔科·卢比奥 （ＭａｒｃｏＲｕｂｉｏ）、新

泽西州州长克里斯·克里斯蒂 （ＣｈｒｉｓＣｈｒｉｓｔｉｅ）、路易斯安那州州长鲍比·金达

尔 （ＢｏｂｂｙＪｉｎｄａｌ）、弗吉尼亚州州长鲍勃·麦当诺 （ＢｏｂＭｃＤｏｎｎｅｌｌ）、南卡罗来

纳州州长妮姬·哈利 （ＮｉｋｋｉＨａｌｅｙ）等。① 无论何人担当副手，这次选择将为共

和党在２０１６年选举周期中的世代更替提供参考。

３基于２０１０年人口普查的新调整

２０１２年大选是基于２０１０年人口普查结果的新一次联邦、州以及地方层次的选

举。美国每１０年进行一次人口普查，并根据各州人口普查的结果调整国会众议员

席位分布、总统选举人团选举人分布以及各州的政府支出项目等。这意味着，２０１２

年大选所基于的选民结构与２００２～２０１０年之间的选举相比发生了一定的变动。

根据２０１０年人口普查的结果，全美１８个州产生了国会众议员和总统选举人

团席位的调整。其中增加席位的包括得克萨斯 （４个）、佛罗里达 （２个）、亚利

桑那 （１个）、佐治亚 （１个）、内华达 （１个）、南卡罗来纳 （１个）、犹他 （１

个）以及华盛顿 （１个），而减少席位的则是伊利诺伊 （１个）、艾奥瓦 （１个）、

路易斯安那 （１个）、马萨诸塞 （１个）、密歇根 （１个）、密苏里 （１个）、新泽

西 （１个）、宾夕法尼亚 （１个）、纽约州 （２个）以及俄亥俄 （２个）等。②从地

区分布上可以看出，传统上倾向于共和党的保守州获得了更多席位，而在减少席

位的各州中具有自由派倾向的民主党州较多。如此变化可能在根本上影响到国会

众议院选举，进而可能为民主党的翻盘增加难度。

从选举人团选举人票数的分布变化看，奥巴马在静态上也部分丧失了２００８年

的优势。２００８年，奥巴马和拜登组合赢得了３６５张选举人票和５２９％的选民票，

麦凯恩和佩林组合只赢得了１６２张选举人票和４５７％的选民票。③ 但根据２０１０年

人口普查的结果，即１８个州选举人团分布的变化来重新统计２００８年奥巴马与麦凯

恩的得票，则其原来获得选举人票数在理论上转变为３５９比１７９。再从２０１０年中期
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①

②

③

ＡａｒｏｎＢｌａｋｅ，“ＶｉｃｅＰｒｅｓｉｄｅｎｔＲｏｂＰｏｒｔｍａｎ？”，ＴｈｅＷａｓｈｉｎｇｔｏｎＰｏｓｔ，Ｍａｒｃｈ８，２０１２，ｈｔｔｐ：／／
ｗｗｗｗａｓｈｉｎｇｔｏｎｐｏｓｔｃｏｍ／ｂｌｏｇｓ／ｔｈｅ－ｆｉｘ／ｐｏｓｔ／ｖｉｃｅ－ｐｒｅｓｉｄｅｎｔ－ｒｏｂ－ｐｏｒｔｍａｎ／２０１２／０３／０８／
ｇＩＱＡａｚ９ｃｚＲ＿ｂｌｏｇｈｔｍｌ，２０１２年３月１２日访问。
“ＡｐｐｏｒｔｉｎｍｅｎｔＰｏｐｕｌａｔｉｏｎａｎｄＮｕｍｂｅｒｏｆＲｅｐｒｅｓｅｎｔａｔｉｖｅｓ”，ＵＳＣｅｎｓｕｓ，Ｄｅｃ２１，２０１０，ｈｔｔｐ：／／
２０１０ｃｅｎｓｕｓｇｏｖ／ｎｅｗｓ／ｐｄｆ／ａｐｐｏｒｔ２０１０＿ｔａｂｌｅ１ｐｄｆ，２０１２年３月１３日访问。
参见美国联邦选举委员会官方网站相关数据，ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗｆｅｃｇｏｖ／ｐｕｂｒｅｃ／ｆｅ２００８／２００８
ｐｒｅｓｇｅｒｅｓｕｌｔｓｐｄｆ，２０１２年３月１４日访问。



美国蓝皮书

选举的结果进行进一步推断的话，在２００８年奥巴马得到选民票超出麦凯恩不足

１０％的８个州中①，至少有北卡罗来纳 （０３２％）、印第安纳 （１０４％）、佛罗里

达 （２８２％）、俄亥俄 （４５９％）、弗吉尼亚 （６２９％）等５个州已重现了明显

的共和党倾向。如果其他州不变，这５个州在２０１２年大选中倒向共和党的话，最

终结果将是奥巴马与共和党候选人之比为２７２比２６６。这意味着，一旦再有某个小

州 （３张选举人票以上即可）从民主党转向共和党，奥巴马将难以实现连任。

三　２０１２：美国政坛进入大选时间

随着２０１２年１月总统初选拉开帷幕，总统、国会甚至州长选战在全美上下

的 “立体式”打响，美国政坛很快进入以选举为导向的 “选举时间”，重大内政

外交政策也将被贴上选举政治的标签。

１选举政治的时间表

从总统选战的时间表看，２０１２年１月到６月为两党初选阶段，７月到１０月

为两党候选人对决阶段，１１月６日为大选投票日，１２月１７日为选举人团投票

日，其中８月底共和党在佛罗里达、９月初民主党在北卡罗来纳还将分别召开全

国代表大会以正式确定两党正副总统提名。２０１３年１月３日新一届国会开幕，１

月２０日新当选总统宣誓就职。

在初选阶段，共和党内部整合不利，已呈 “龙争虎斗”之势。一般而言，

初选有可能很快产生结果，但如果遭遇极为艰困的势均力敌时才会持续到最后一

刻。２００８年大选时，麦凯恩作为共和党候选人在当年３月初就锁定了胜局，但

是当时的民主党初选则较为罕见地坚持到６月初希拉里宣布退选后才得以奥巴马

获得党内认可而形势明朗化。２０１２年，共和党罗姆尼与保守派代言人的对决或

将会重复４年前民主党的落幕方式，如果在数位候选人均不提前退选的情况下，

共和党的初选或被拖沓更长时间。

短期分析，共和党无法尽快实现有效整合的短期赢家应该是罗姆尼。在桑托罗

姆和金里奇争夺保守派盘面期间，罗氏可以争取空间，尽量凑够在８月底共和党全
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① ＣｈｕｃｋＴｏｄｄａｎｄＳｈｅｌｄｏｎＧａｗｉｓｅｒ，ＨｏｗＢａｒａｃｋＯｂａｍａＷｏｎ：ＡＳｔａｔｅ－Ｂｙ－ＳｔａｔｅＧｕｉｄｅｔｏｔｈｅＨｉｓｔｏｒｉｃ
２００８ＰｒｅｓｉｄｅｎｔｉａｌＥｌｅｃｔｉｏｎ，ＮＹ：ＶｉｎｔａｇｅＢｏｏｋ，２００９，ｐ４９．
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国代表大会上所需要的获得提名的代表票数。但从长期来看，罗姆尼与党内保守派

之间的裂痕如果不能及时弥合的话，在他与奥巴马对决时，共和党内部的保守派是

选择放弃立场偏好、按照政党标签支持罗姆尼，还是选择杯葛或沉默，都直接牵绊

着罗姆尼。面对一个分裂的共和党，谋求连任的奥巴马可以以逸待劳，集中精力募

集捐款并关注关键选区。一个失去整个共和党阵营做后盾的罗姆尼或者一个满口宗

教、堕胎、同性恋婚姻等社会议题的桑托罗姆，显然无力将奥巴马请出白宫。

从国会政治的日程表看，新财年的预算案、刺激经济与就业、改革税收政策

以及进一步减少赤字将构成２０１２年的主要立法争议。２０１１年１２月中旬，国会两

院最终通过了２０１２财年拨款法案，基本解除了２０１２年上半年再现政府关门危机

的预警。但２０１２年４月、５月将审议２０１３财年预算决议案，这项将由新一届政

府执行的财政计划无疑会成为两党争斗的新焦点。同时，经济复苏和减赤议题将

可能激发新一轮由两院民主党人主导、部分共和党人参与的针对人民币汇率议题

的立法挑衅。如果一旦如２０１０年９月和２０１１年１０月那样得到两院中一院放行，

在选举换届的压力下，最终闯关成功的可能性不小。此外特别值得注意的是，国

会两院两党在２０１２年会期开始之后迅速通过了给予商务部向 “非市场经济国

家”商品增收反补贴关税权力的修改关税法案，并于３月１３日被奥巴马签署生

效。此举显然是选举政治操作的结果，也为所谓 “中美贸易战”的打响增加了

隐患。其实，早在２月底众议院最终酝酿修法之时，众议院筹款委员会主席戴

夫·坎普 （ＤａｖｅＣａｍｐ）就曾公开表态，指责中国 “伤害了美国产业、消耗了美

国就业、扭曲了美国市场”，因而有必要赋予商务部对中国补贴产品增收关税的

权力，以便 “维护国际贸易中的平等”。① 事实上，国会山庄内的政治风向，直

接牵动选战走向，其相关政策议题的变化直接为两党候选人输送着可操作化的

“话题弹药”。

在世界政经格局发生调整的当下，作为一场以经济与就业为主题的选战，各

类议题被两党候选人操作，或互相打压，或共同转嫁责任；两党候选人也纷纷提

出了自己的政治口号和治国主张。
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① ＤｏｕｇＰａｌｍｅｒ，“ＵＳｌａｗｍａｋｅｒｓａｇｒｅｅｏｎｂｉｌｌｔｏｆｉｇｈｔＣｈｉｎａｓｕｂｓｉｄｉｅｓ”，Ｒｅｕｔｅｒｓ，Ｆｅｂ２９，２０１２，
ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗｒｅｕｔｅｒｓｃｏｍ／ａｒｔｉｃｌｅ／２０１２／０２／２９／ｕｓ－ｕｓａ－ｔｒａｄｅ－ｃｈｉｎａ－ｉｄＵＳＴＲＥ８１Ｓ１Ｆ６２０１２０２２９，
２０１２年３月１３日访问。



美国蓝皮书

２为大选服务的内政外交

２０１２年１月２４日晚间，奥巴马第三次发表了国情咨文，虽然强调了过去一

年反恐战争的关键斩获，但重点还是集中在国内经济议题之上。奥巴马在国情咨

文中列出了一长串关于国内经济意义的建议与对策，以就业和调整税收为主线，

辅助以教育、能源、基础设施建设、金融规制等内容。

奥巴马２０１２年国情咨文中关于国内经济的核心政策大致可以被概括为五点

内容：其一，强化发展美国制造业、基础设施建造业等实体经济，从而实现更多

就业，并以包括高等教育和职业教育在内的教育改革、创新机制等作为促进方

式；其二，通过调整公司税增强美国经济在全球范围内的吸引力与竞争力；其

三，通过调整个人所得税，向年薪超过１００万美元的家庭增收超过３０％的税收，

即所谓的 “巴菲特税”（ＢｕｆｆｅｔＴａｘ），增加联邦财政来源，进而在改善赤字问题

的同时缓和社会矛盾；其三，大力发展清洁能源产业，在减少能源海外依赖的同

时，为经济增长寻求新引擎；其四，继续强化对住房信贷与大公司进行金融监

管，防止经济再度衰退；其五，实现更为公平的国际贸易，通过建立监管机构和

立法方式确保美国的国际竞争力。①

在全部７４分钟的国情咨文中，奥巴马使用了４６分钟阐释这些解决国内经济

问题的主张，凸显备战大选之意味。从某种程度上说，这份国情咨文就是奥巴马

谋求连任的竞选纲领。相对而言，在用不足８分钟谈到国际事务时，奥巴马只提

及了中东特别是伊朗问题，强调了美国的全球影响力与军费开支。这样的安排并

非失衡，而是要更加凸显竞选政治中的侧重。

从美国总统选举政治的一般情况看，总统第一任期的第四年往往更多关注选民

的需求，总统为谋求连任通常都会将所有精力放在巩固基本盘、扩展新选民上，积

极通过推进相应政策来讨好选民。但就奥巴马提出的国内政策而言，他在国情咨文

中的一系列主张都将遭遇共和党的严峻挑战，不仅在政策制定过程中的国会讨论阶

段，在两党候选人进行辩论之时，奥巴马及民主党政府都将受到共和党的质疑。其

中原因并不难理解：２０１０年凭借 “茶党”之势重掌国会众议院的共和党人早对

“巴菲特税”、清洁能源项目、高铁等基础设施建设项目以及强化监管等主张持有
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① 参见白宫官方网站提供的 ２０１２年国情咨文全文，ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗｗｈｉｔｅｈｏｕｓｅｇｏｖ／ｔｈｅ－ｐｒｅｓｓ－
ｏｆｆｉｃｅ／２０１２／０１／２４／ｒｅｍａｒｋｓ－ｐｒｅｓｉｄｅｎｔ－ｓｔａｔｅ－ｕｎｉｏｎ－ａｄｄｒｅｓｓ，２０１２年２月３日访问。
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极为强烈的反对意见，迫于选举压力，他们的反弹可能更为激烈。从目前的 “弱分

立”府会关系看，虽然也存在两党同时迫于选民压力而实现妥协的可能性，但奥

氏所提出的经济政策不会轻易在国会过关。其结果可能是，在２０１２年选举周期中，

奥巴马会将无法重振经济的责任归罪于不配合的共和党人，而共和党则可指责奥巴

马作为执政者的无所作为。长远而言，这种政党恶斗虽在一定程度上满足了各自的

政治需求，却会严重腐蚀公众利益，最终的输家无疑是美国经济。

在外交领域，选举议题中 “重内政、轻外交”的做法在美国有例可循。因

为外交议题往往不被总统视为增色之处，因而不但不会太过重视，甚至还会采取

消极守成的态势，不倾向于介入新的外交事务，以免招致不必要的麻烦。近５０

年来，在谋求连任年中在外交事务上实现巨大斩获的只有理查德·尼克松。他在

１９７２年谋求连任年之初，对中国进行了 “破冰之旅”，开启了两国正常交往的大

门。同时，当年尼克松还与苏联签署了 《第一阶段削减战略核武器条约》（ＳＡＬＴ

Ｉ）。在外交领域取得的巨大成功，为其成功连任创造了有利条件。① 不过，该做

法的成功并未在后任者身上得以复制：１９９２年老布什谋求连任之时，虽然坐拥

结束冷战和打赢海湾战争的 “功勋”，但仍受国内经济问题拖累而无法博取选民

的再次认同。②

奥巴马在维护 “终结”反恐战争重大成果的同时，将在２０１２年继续推行所

谓 “有退有进”的对外策略。也就是说，他将在极力维持伊拉克和阿富汗地区

局势的稳定、在全球范围内警惕并争取遏制恐怖主义的重新抬头的前提下，在叙

利亚、伊朗等中东议题和欧债危机等区域性问题上保持 “有限介入”战略，提

供政治和有限财力的支持；在重返亚太方面则加大投入、坚持步伐，试图平衡甚

至遏制中国在亚太地区的和平崛起，维系其全球领导力。这一选择，既可以维持

较为低度的国际介入，减少不必要的变数，又可以在彰显外交能力的同时，满足

选民维持全球领袖地位的国民自豪感。

３遭遇牵绊的中美关系

虽说外交一般不是美国大选的主要议题，但是不少美国政治观察者们评论此
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①

②

ＴｈｅｏｄｏｒｅＨＷｈｉｔｅ，ＴｈｅＭａｋｉｎｇｏｆｔｈｅＰｒｅｓｉｄｅｎｔ１９７２，ＮＹ：ＨａｒｐｅｒＣｏｌｌｉｎｓ，２０１０（ｒｅｐｒｉｎｔ），
ｐｘｘｉｘ．
林宏宇：《白宫的诱惑：美国总统选举政治研究 （１９５２～２００４）》，天津，天津人民出版社，
２００６，第１９０页。
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次选举的一个重要共识就是 “中国议题又回来了！”。① 哥伦比亚广播公司在２０１１

年１１月进行的民调显示，有６１％的受访者认为中国近年来的经济发展不利于美

国经济，认为有利者仅为１５％，认为毫无关联者为 １２％，其他 １２％为不确定

者。② 在如今美国民众急切要求激活本国经济，而在追究经济政策失误的同时，

偏好性地对中国经济的发展带有抵触情绪，这就为参与竞选的政治人物操作中国

议题创造了巨大的想象空间。与此同时，抓住时机的政治人物对中国议题的负面

炒作，也在很大程度上加剧了美国民众对中国经济的误解与担忧，进而酿成了一

个批评中国的竞选怪圈。

例如，２０１２年２月５日晚间，在家中观赏美国橄榄球大联盟 “超级碗”总

决赛的美国民众都会看到一则３０秒的竞选广告，其中的主角是一个身穿黄色衣

服、背着草帽的亚裔女孩。在中国民乐的背景下，女孩骑着自行车穿行过一条田间

小路，笑着对镜头说道：“谢谢密歇根州的国会参议员黛比·斯塔贝诺，黛比花了

很多美国人的钱，你们从我们这里借了越来越多的钱，你们的经济变弱了，而我们

的经济却非常好，我们还拿走了你们的 ‘饭碗’。”这是来自共和党籍国会参议员

参选人彼得·霍克斯特拉 （ＰｅｔｅＨｏｅｋｓｔｒａ）的一则竞选广告，对现任参议员黛比

·斯塔贝诺 （ＤｅｂｂｉｅＳｔａｂｅｎｏｗ）进行负面攻击，而其所使用的工具却是中国元素

即中国议题。③坦率地讲，彼得·霍克斯特拉们的竞选手段远非个别现象。早在

２０１０年中期选举时，根据 《纽约时报》的不完全统计，就有超过１００个选区，

２５０个电视广告以中国为噱头，至少２９名两党候选人负面操作了中国议题，其

中甚至包括当时连任堪忧的参议院多数党领袖哈里·里德等重量级人物。④

从中国议题与美国选举的互动历史上观察，２０世纪９０年代由于所谓 “最惠

国待遇”曾令中国事务时常游走在选战的风口浪尖之上，而进入２１世纪以来，

８１０

①

②

③

④

ＲａｃｈｅｌＷｉｌｌ，“ＴｈｅＣｈｉｎａＣａｒｄ：Ｃｈｉｎａｉｎｔｈｅ２０１２ＵＳＰｒｅｓｉｄｅｎｔｉａｌＲａｃｅ”，ＵＳＣｈｉｎａＴｏｄａｙ（ＵＳＣ
ＵＳＣｈｉｎａＩｎｓｔｉｔｕｔｅ），Ｆｅｂ１３，２０１２，ｈｔｔｐ：／／ｕｓｃｈｉｎａｕｓｃｅｄｕ／ａｒｔｉｃｌｅ＠ｕｓｃｔ？ｔｈｅ＿ｃｈｉｎａ＿ｃａｒｄ＿
ｃｈｉｎａ＿ｉｎ＿ｔｈｅ＿２０１２＿ｕ＿ｓ＿ｐｒｅｓｉｄｅｎｔｉａｌ＿ｒａｃｅ＿１７９４６ａｓｐｘ，２０１２年３月１２日访问。
参见ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗｐｏｌｌｉｎｇｒｅｐｏｒｔｃｏｍ／ｃｈｉｎａｈｔｍ，２０１１年１２月３日访问。
ＤａｖｉｄＷＣｈｅｎ，“ＣｈｉｎａＥｍｅｒｇｅｓａｓａＳｃａｐｅｇｏａｔｉｎＣａｍｐａｉｇｎＡｄｓ”，ＴｈｅＮｅｗＹｏｒｋＴｉｍｅｓ，Ｏｃｔｏｂｅｒ１０，
２０１０，ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗｎｙｔｉｍｅｓｃｏｍ／２０１０／１０／１０／ｕｓ／ｐｏｌｉｔｉｃｓ／１０ｏｕｔｓｏｕｒｃｅｈｔｍｌ，２０１０年１１月５日访问。
ＲａｃｈｅｌＷｅｉｎｅｒ，“ＰｅｔｅＨｏｅｋｓｔｒａｓＣｈｉｎａａｄｐｒｏｖｏｋｅｓａｃｃｕｓａｔｉｏｎｓｏｆｒａｃｉｓｍ”，ＴｈｅＷａｓｈｉｎｇｔｏｎＰｏｓｔ，
Ｆｅｂ６，２０１２，ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗｗａｓｈｉｎｇｔｏｎｐｏｓｔｃｏｍ／ｂｌｏｇｓ／ｔｈｅ－ｆｉｘ／ｐｏｓｔ／ｐｅｔｅ－ｈｏｅｋｓｔｒａｓ－ｃｈｉｎａ－ａｄ－
ｐｒｏｖｏｋｅｓ－ａｃｃｕｓａｔｉｏｎｓ－ｏｆ－ｒａｃｉｓｍ／２０１２／０２／０６／ｇＩＱＡＰＤ６ｂｕＱ＿ｂｌｏｇｈｔｍｌ，２０１２年３月１２日访问。
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反恐战争等议题很快浮出水面，中国也因成为解决这些问题的重要合作者而渐渐

淡出选举视野。直到金融危机和当下的后危机时代，美国经济低迷停滞，中国经

济却持续发展，形成了鲜明对比。两国经贸关系中的贸易赤字、国债、人民币汇率

等问题逐渐被某些美国政治人物加以炒作与夸大，转嫁矛盾，助长民粹主义抬头。

在弥漫着负面涉华态度的政治环境下，两党候选人特别是总统参选人都已将

中国议题视为 “撒手锏”。奥巴马总统的国情咨文虽以国内经济为主，却仍五次

明确提及中国，使中国成为被提及最多的别国。其内容不是指责中国 “不公平

贸易行为”，就是极力炫耀了自己政府 “正从中国抢回就业岗位”。①此举有意识

地将民怨引向中国。

与在任总统尚且 “收敛”的表达相比，共和党挑战者更为肆无忌惮。受到

保守派青睐的金里奇和桑托罗姆基本上重拾起 “中国威胁论”的老生常谈，新

意不多。金里奇在强调 “中国将成为美国面临的三大威胁之一”的同时，仅仅

抛出过一些简单问题，如 “如何比中国更具竞争力”或 “如何在战略上与中国

打交道”，而其能给出的答案却又相当常识化。② 更为保守的桑托罗姆干脆直接

祭出 “社会主义国家”的标签，煽动意识形态偏见，还声言将不惜与中国展开

贸易战。③相对于两位外行的 “顾左右而言他”，罗姆尼的涉华立场走得更远，且

更为尖锐。身为金融投资业出身的政治人物，罗姆尼一改昔日倡导自由贸易的理

性立场，狠狠揪住人民币汇率不放，宣称 “上任第一天，就要把中国认定为

‘汇率操纵国’”，并将借助ＷＴＯ等国际机制制裁中国的 “不公平竞争行为”。在

经济议题之外，罗姆尼还不忘在军事和人权领域压制、抨击中国，并向选民承诺

他将带领世界进入下一个 “美国世纪”而非 “中国世纪”。④

必须看到，２０１２年美国大选拉开帷幕后，两党参选人之间围绕中国事务的

９１０

①

②

③

④

参见白宫官方网站提供的 ２０１２年国情咨文全文，ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗｗｈｉｔｅｈｏｕｓｅｇｏｖ／ｔｈｅ－ｐｒｅｓｓ－
ｏｆｆｉｃｅ／２０１２／０１／２４／ｒｅｍａｒｋｓ－ｐｒｅｓｉｄｅｎｔ－ｓｔａｔｅ－ｕｎｉｏｎ－ａｄｄｒｅｓｓ，２０１２年２月３日访问。
Ｏｃｔｏｂｅｒ１１ｔｈ，２０１１：Ｂｌｏｏｍｂｅｒｇ／ＷａｓｈｉｎｇｔｏｎＰｏｓｔＲｅｐｕｂｌｉｃａｎＰｒｅｓｉｄｅｎｔｉａｌＤｅｂａｔｅ，Ｈａｎｏｖｅｒ，Ｎｅｗ
Ｈａｍｐｓｈｉｒｅ．
Ｎｏｖｅｍｂｅｒ９ｔｈ，２０１１：ＣＮＢＣ“ＹｏｕｒＭｏｎｅｙ，ＹｏｕｒＶｏｔｅ”ＲｅｐｕｂｌｉｃａｎＰｒｅｓｉｄｅｎｔｉａｌＤｅｂａｔｅ，Ｏａｋｌａｎｄ
Ｕｎｉｖｅｒｓｉｔｙ，Ｒｏｃｈｅｓｔｅｒ．
Ｎｏｖｅｍｂｅｒ９ｔｈ，２０１１：ＣＮＢＣ“ＹｏｕｒＭｏｎｅｙ，ＹｏｕｒＶｏｔｅ”ＲｅｐｕｂｌｉｃａｎＰｒｅｓｉｄｅｎｔｉａｌＤｅｂａｔｅ，Ｏａｋｌａｎｄ
Ｕｎｉｖｅｒｓｉｔｙ，Ｒｏｃｈｅｓｔｅｒ＆ Ｎｏｖｅｍｂｅｒ１２ｔｈ，２０１１：ＣＢＳＮｅｗｓ／ＮａｔｉｏｎａｌＪｏｕｒｎａｌｓＧＯＰ Ｄｅｂａｔｅ，
Ｓｐａｒｔａｎｂｕｒｇ，ＳｏｕｔｈＣａｒｏｌｉｎａ．
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“示强竞赛”就已起跑良久，中国议题可能会在年内甚至选举后更长时间中被情

绪化地夸张与渲染。一方面，由于共和党的可能人选均不具备外交经验，势必将

攻击奥巴马的焦点放在经济、就业、医疗改革等议题之上，而在经济事务中牵扯

到中国，又有助于共和党人弥补、彰显所谓的 “国际视野”；另一方面，两党候

选人虽在对华态度与策略上不尽相同，但均有可能围绕经济与就业议题，针对进

出口、债务、人民币汇率等攻击中国，以便转嫁个人的政治责任，指责对手，甚

至在涉华事务上出现 “合流”态势。一旦这一态势在美国联邦、各州甚至地方

政坛上形成气候，将可能对未来一年中美经贸往来造成不利影响，无助于两国经

贸交流、金融合作的顺利开展，也将给 “中国企业走出去”战略在美国地方层

次的推进制造不和谐音符。

四　２０１２年大选结果及其影响前瞻

２０１２年１１月６日，美国的大选政治将达到最高潮，总统、国会等选举产生

的结果会打破美国两党僵持的政治格局吗？就目前的选情发展而言，奥巴马获得

连任、共和党攻占国会两院、府会形成分立的党争对峙很有可能是本次选举带给

美国和世界的新变数。倘若如此，未来两年美国政治与政策制定的前景与走向如

何？美国政治生态是否会发生根本性变化？选举后的美国将如何处理与世界特别

是与中国的关系？这些问题构成了观察美国２０１２年选情的重要立足点。

１在任总统奥巴马可能获得连任

与２００８年总统选举相比，２０１２年悬念不多，全球各国最为关心的是谋求连

任的奥巴马能否如愿以偿，最终再次主政白宫。２００８年选举是自１９５６年以来两

党均无总统或副总统参选的一次大选，是全开放式的，因而为两党候选人提供了

更多的当选机会和想象空间。但２０１２年总统选举是共和党人挑战在任的民主党

总统，在任者具有更大优势。从历史考察，自１９００年到２００８年的１８位总统中

的１６位谋求了连任，只有５位失败。换言之，挑战谋求连任总统的胜算不足四

成。这事实上也降低了共和党阵营中众多具有实力者或政治新星尝试参选的渴求

度，增加了奥巴马连任的可能性。

一般而言，在任总统往往具有一定的在任者优势 （ｉｎｃｕｍｂｅｎｃｙ），即在任总

统可以利用手中掌握的政治与行政资源为自身助选造势：比如，在任者坐拥更多

０２０
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媒体曝光度，享有更多认知度，更易吸引政治资源；又如，在任者可以将整个选

举年的执政议程设置与竞选纲领相结合，借助国家政策推进竞选；再如，在任总

统在一定程度上可以通过政策倾斜，满足某些与连任密切相关的地区、利益群体

甚至个人的利益诉求，从而锁定更多选票，等等。当然，在任者优势也可能转化

为劣势。如果当国家面对重大内政外交难题 （多为经济问题）时，一旦在任总

统无力应对或无法及时解决，则可能成为公众舆论的众矢之的，进而在选举中遭

遇报复。①在这个意义上观察，虽然１９００年以来５位总统谋求连任失败，但其中

３位出现在最近４０年，即１９７６年的福特、１９８０年的卡特以及１９９２年的老布什。

２０１２年的美国仍未走出后金融危机时代，仍面对众多内外挑战，奥巴马能否使

用好 “在任者优势”，值得评估。

就奥巴马本人而言，其在过去３年多以来的执政风格基本上接受了所谓的

“永久性竞选”（ｐｅｒｍａｎｅｎｔｃａｍｐａｉｇｎ），② 即在传统执政、运作政府、制定公共政

策的同时，借助新媒体等平台积极与选民互动，不但积极调整政策以满足选民

诉求，而且加大选民动员力度，从民间向华府施压推进其政策成型。③ “永久性

竞选”使奥巴马与选民之间维持了极为重要的密切联系。这种联系体现在奥巴

马竞选阵营始终维护着覆盖范围极为巨大的新媒体网络，如 ｆａｃｅｂｏｏｋ、ｔｗｉｔｔｅｒ、

ＹｏｕＴｕｂｅ等网络平台和手机客户终端等皆为其竞选舞台。新媒体网络更容易联

络、动员更多青年人以及知识界人士，这种竞选优势对共和党对手是巨大的

挑战。

同时，奥巴马的 “永久性竞选”为其打造了强大的募款能力与渠道。根据

美国联邦竞选委员会 （ＦＥＣ）的官方统计，截至２０１１年底即大选尚未拉开帷幕

之际，奥巴马就已经筹集到了１２８亿美元的竞选经费，与共和党全部８位主流

候选人募款的总和相差无几。④ 根据媒体与专家预估，２０１２年竞选周期中，奥巴

１２０

①

②

③

④

ＧｅｏｒｇｅＣＥｄｗａｒｄｓＩＩＩａｎｄＳｔｅｐｈｅｎＪＷａｙｎｅ，ＰｒｅｓｉｄｅｎｔｉａｌＬｅａｄｅｒｓｈｉｐ：ＰｏｌｉｔｉｃｓａｎｄＰｏｌｉｃｙＭａｋｉｎｇ，６ｔｈ

ｅｄ，Ｂｅｌｍｏｎｔ，ＣＡ：ＴｈｏｍｓｏｎＷａｄｓｗｏｒｔｈ，２００３，ｐ８１．
ＭｉｃｈａｅｌＳｃｈｅｒｅｒ， “ＯｂａｍａｓＰｅｒｍａｎｅｎｔＧｒａｓｓＲｏｏｔｓＣａｍｐａｉｇｎ”，Ｔｉｍｅ，Ｊａｎ１５，２００９，ｈｔｔｐ：／／
ｗｗｗｔｉｍｅｃｏｍ／ｔｉｍｅ／ｍａｇａｚｉｎｅ／ａｒｔｉｃｌｅ／０，９１７１，１８７１９２１，００ｈｔｍｌ，２０１２年３月１０日访问。
ＮｏｒｍａｎＯｒｎｓｔｅｉｎａｎｄＴｈｏｍａｓＭａｎｎｅｄ，ＴｈｅＰｅｒｍａｎｅｎｔＣａｍｐａｉｇｎａｎｄＩｔｓＦｕｔｕｒｅ，Ｗａｓｈｉｎｇｔｏｎ，
ＤＣ：ＡｍｅｒｉｃａｎＥｎｔｅｒｐｒｉｓｅＩｎｓｔｉｔｕｔｅａｎｄＢｒｏｏｋｉｎｇｓＩｎｓｔｉｔｕｔｉｏｎ，２０００，ｐｐ１５－２９．
参见美国联邦选举委员会官方网站提供的相关数据，ｈｔｔｐ：／／ｑｕｅｒｙｎｉｃｔｕｓａｃｏｍ／ｐｒｅｓ／２０１１／
ＹＥ／，２０１２年３月１０日访问。
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马将筹措到１０亿美元以上，远超过２００８年的水平。① 强大的选民动员网络与巨

额的竞选经费支持，无疑将有助于奥巴马发挥 “在任者优势”。

如果奥巴马获得连任，进入第二任期的话，他一方面已积累了较为丰富的执

政经验，另一方面也彻底摆脱了选举周期的牵绊，可能获得更大的施展空间，更

多地兑现承诺，或将做出更多有助于提升自身 “政治遗产”的重大决策。当然，

第二任期的优势能否显现，也与总统所处的政治环境有关，其中国会政治的倾向

最为重要，决定着总统推进政策的顺利程度。

２国会两院或将全部转为共和党多数

就众议院而言，选举后共和党人维持多数地位的可能性极大，民主党翻盘

概率不高。由于众议院在此次选举中将换选全部议员，换届规模较大且地方政

治枝节较多，所有这些为预测完全的选举结果带来一定的难度。但是，２０１０年

后由于经济刺激计划和全民医疗改革立法而令民主党痛失多数席位的态势很有

可能会延续下去。有研究已证明，医疗改革计划在众多众议院选区中疏离了中

间派选民对民主党籍候选人的认同度，再加之 “茶党”势力的影响，直接导致

了民主党无法在短期内回归众议院多数。②此外，在选举实际运作中也存在一个

明显对共和党有利的趋势，即２０１２年的国会众议院选举是基于２０１０年人口普

查新结果的首次选举。正如前文所述，传统保守州获得了更多的席位分配，发

生了倾向于共和党的重组。这一结构性微调，至少有助于共和党扩展至少巩固

在众议院中的基本盘。当然，客观地讲，２０１２年众议院选举结果很可能无法维

持目前共和党以２４２比１９３领先的巨大优势，席位可能缩水，但仍会保持共和

党多数。

就参议院而言，２０１２年将有３３个席位改选，涉及全美３３个州。其中有２３

席目前被民主党或与民主党结盟的独立人士占据，仅１０席为共和党籍，这一比

重在静态上增加了民主党维持多数的难度。截至３月，２３个民主党人中已有７

２２０

①

②

ＣｈｒｉｓＣｉｌｌｉｚｚａ，“Ｏｂａｍａｓｒｅｅｌｅｃｔｉｏｎｃａｍｐａｉｇｎｃｏｕｌｄｈｉｔｂｉｌｌｉｏｎｄｏｌｌａｒｍａｒｋ”，ＴｈｅＷａｓｈｉｎｇｔｏｎＰｏｓｔ，Ｄｅｃ１２，
２０１０，ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗｗａｓｈｉｎｇｔｏｎｐｏｓｔｃｏｍ／ｗｐ－ｄｙｎ／ｃｏｎｔｅｎｔ／ａｒｔｉｃｌｅ／２０１０／１２／１２／ＡＲ２０１０１２１２０３１８１ｈｔｍｌ，
２０１２年３月１０日访问。
ＢｒｅｎｄａｎＮｙｈａｎ，ＥｒｉｃＭｃＧｈｅｅ，ＪｏｈｎＳｉｄｅｓ，ＳｅｔｈＭａｓｋｅｔａｎｄＳｔｅｖｅｎＧｒｅｅｎｅ，“ＯｎｅＶｏｔｅＯｕｔｏｆＳｔｅｐ？
ＴｈｅＥｆｆｅｃｔｓｏｆＳａｌｉｅｎｔＲｏｌｌＣａｌｌＶｏｔｅｓｉｎｔｈｅ２０１０Ｅｌｅｃｔｉｏｎ”，ＡｍｅｒｉｃａｎＰｏｌｉｔｉｃｓＲｅｓｅａｒｃｈ，Ｐｕｂｌｉｓｈｅｄ
ｏｎｌｉｎｅＭａｒｃｈ６，２０１２，ｈｔｔｐ：／／ａｐｒｓａｇｅｐｕｂｃｏｍ／ｃｏｎｔｅｎｔ／ｅａｒｌｙ／２０１２／０２／０８／１５３２６７３Ｘ１１４３３７６８，
２０１２年３月１４日访问。
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位宣布要退休，１６位要谋求连任；而共和党一边则只有３人宣布退休，其他７

人将为连任迎战。

根据各州目前的民调情况分析，具有保守倾向的南达科他和内布拉斯加两州

的席位因资深民主党人肯特·康拉德 （ＫｅｎｔＣｏｎｒａｄ）和本·纳尔逊 （Ｂｅｎ

Ｎｅｌｓｏｎ）双双退休而铁定转入共和党手中，而其他１１个关键州将最终决定参议

院的格局。其中密苏里、蒙大拿、弗吉尼亚三州为２００６年民主党一举拿下的传

统保守州，如今克莱尔·迈克卡斯基尔 （ＣｌａｉｒｅＭｃＣａｓｋｉｌｌ）、乔恩·泰斯特 （Ｊｏｎ

Ｔｅｓｔｅｒ）为谋求连任或将分别面临现任国会众议员托德·艾金 （ＴｏｄｄＡｋｉｎ）和丹

尼斯·雷伯格 （ＤｅｎｎｉｓＲｅｈｂｅｒｇ）的强力挑战，而弗吉尼亚则由于现任者吉姆·

韦伯 （ＪｉｍＷｅｂｂ）畏难退选，转为前任州长蒂姆·凯恩 （ＴｉｍＫａｉｎｅ）和前任国

会参议员乔治·阿兰 （ＧｅｏｒｇｅＡｌｌｅｎ）的殊死对决，三州均存在极大的回摆概率；

威斯康辛、新墨西哥以及夏威夷三州长期在任的民主党人赫伯·科尔 （Ｈｅｒｂ

Ｋｏｈｌ）、杰夫·宾格曼 （ＪｅｆｆＢｉｎｇａｍａｎ）以及丹尼尔·阿卡卡 （ＤａｎｉｅｌＡｋａｋａ）退

休，共和党可能分别遴选颇具影响力的前州长琳达·林格 （ＬｉｎｄａＬｉｎｇｌｅ）、前国

会众议员希瑟 · 威尔逊 （ＨｅａｔｈｅｒＷｉｌｓｏｎ）以及汤米 · 汤普森 （Ｔｏｍｍｙ

Ｔｈｏｍｐｓｏｎ）参选，对选情冲击剧烈，存在一定翻盘可能。此外，佛罗里达和俄亥

俄两个传统摇摆州的民主党籍国会参议员也将谋求连任，在大选年中两州的选民

投票率可能激增，从而增加了两州的变数。

与共和党大幅反扑不同，民主党只在三个州存在翻盘机会：缅因州长期在任

的温和派共和党人奥林匹亚·斯诺 （ＯｌｙｍｐｉａＳｎｏｗｅ）退休，该州政治风向更具

民主党倾向，宣布参选的民主党人、前州务卿马修·邓拉普 （ＭａｔｔｈｅｗＤｕｎｌａｐ）

的胜算极大；马萨诸塞州由 “茶党”拥护上台的斯考特·布朗 （ＳｃｏｔｔＢｒｏｗｎ）

可能迎战曾任国会监察组主席和联邦消费者进入保护局特别顾问的哈佛大学商法

教授伊丽莎白·沃伦 （ＥｌｉｚａｂｅｔｈＷａｒｒｅｎ），该席位极易回归到民主党手中；内华

达在任共和党人迪安·海勒 （ＤｅａｎＨｅｌｌｅｒ）因前任丑闻下台而替补上任，面临长

期在任民主党籍众议员谢丽·巴克利 （ＳｈｅｌｌｅｙＢｅｒｋｌｅｙ）的高调出击，增大了败

选几率。

基于这样的估算，如表２所示，２０１２年参议院选举后，民主、共和两党的席

位比重出现翻盘的几率较大。按照偏保守估计，可能出现较为罕见的平局状态；而

如果较为乐观地估计，民主、共和两党的比重可能保持在４８比５２到４６比５４之间

３２０
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波动。如果参议院翻盘得以实现，主要原因应该是２００６年民主党得势以来的一次

明显党派回摆，“茶党”等保守势力的兴起发挥了加剧与强化该趋势的作用。

表２　２０１２年国会参议院选举结果预估
单位：席

党派
状
态
结果预估

民主党 共和党 说　明

选举之前 ５３ ４７ 第１１２届国会（２０１１～２０１２年）两党比例

最为保守估计 ５３ ４７
南达科他、内布拉斯加从民主党转入共和党；缅因、马萨诸塞从

共和党转入民主党

保守估计 ５０ ５０
南达科他、内布拉斯加、密苏里、蒙大拿、弗吉尼亚从民主党转

入共和党；缅因、马萨诸塞从共和党转入民主党

乐观估计 ４８ ５２
南达科他、内布拉斯加、密苏里、蒙大拿、弗吉尼亚、威斯康辛、

新墨西哥、夏威夷从民主党转入共和党；缅因、马萨诸塞、内华

达从共和党转入民主党

最为乐观估计 ４６ ５４
南达科他、内布拉斯加、密苏里、蒙大拿、弗吉尼亚、威斯康辛、

新墨西哥、夏威夷、俄亥俄、佛罗里达从民主党转入共和党；缅

因、马萨诸塞、内华达从共和党转入民主党

　　资料来源：作者结合多项民调自行整理。

３府会分立下的美国政治走向

如果奥巴马顺利连任成功，而国会两院同时由共和党掌握多数的话，宾夕法

尼亚大街的两端将分别置于驴象两党治下，未来两年的美国政坛也将陷入分立府

会的拉锯与撕扯之中，导致美国政坛极化现象的加剧，无形中增加了政策制定的

成本与内耗。不过，由于国会众议院共和党人应该无法达到推翻总统否决的２／３

的２９０席，而国会参议院中的共和党人也无法达到阻止冗长发言的６０席，因而

奥巴马及其民主党人在府会博弈中仍将占据较为主动的优势地位。从目前的情况

看，奥巴马与共和党国会至少或将在三个内政议题上展开激烈交锋，而这三个议

题都直接与财政事务密切相关。

首当其冲的问题将是是否延续小布什时期巨额的减税计划。小布什当政期

间，分别在２００１年和２００３年通过了两项巨额的减税计划。在金融危机爆发之

后，特别是美国债务上限危机出现之时，众多研究者与观察家都认为小布什的减

税计划当属危机的重要诱因之一。这两项减税计划将在２０１０年底失效，但在当

年中期选举后，面对一个共和党控制的国会众议院和 “跛脚”总统的处境，奥
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巴马与共和党人达成妥协，同意将减税计划延长至２０１２年底。在这一背景下，

２０１２年大选之后是否继续延续减税，将再度考验奥巴马和共和党国会之间的微

妙关系。对奥巴马而言，减税显然不符合其政治立场，而且也无助于联邦财政及

早摆脱困境；对共和党而言，延续减税计划极为符合其政治诉求，且可以将其作

为党争工具遏制奥巴马推进其他政策议题。

其二是债务上限的再度调整。自２０１１年７月、８月美国债务上限危机暂且

化解以来，由两院两党组成的削减赤字特别联席委员会并未有效达成一致，无力

提出共同削减赤字与债务的立法计划。到２０１２年１月３０日，美国联邦债务上限

已提升至１６３９４万亿美元，并继续呈现上升趋势。①鉴于特别联席委员会机制的

无效，奥巴马若连任，将在 ２０１３年 １月按照 ２０１１年 ８月 《预算控制法案》

（ＢｕｄｇｅｔＣｏｎｔｒｏｌＡｃｔｏｆ２０１１）的规定，启动所谓的 “封存”机制 （ｓｅｑｕｅｓｔｅｒ），进

而削减至少１２万亿美元的国会授权拨款。２０１１年１１月２１日，奥巴马曾表示，

届时如果国会采取任何立法行动阻止行政封存的话，他都将予以否决。② 奥氏此

举将是极为强硬的削减赤字行动，无疑将激怒国会两院的共和党人，一场围绕限

制国家财政收支的立法大战可能旋即拉开帷幕。事实上，从历史上观察，重构美

国联邦预算财政决策体系的１９７４年 《国会预算与扣留控制法案》（Ｃｏｎｇｒｅｓｓｉｏｎａｌ

ＢｕｄｇｅｔａｎｄＩｍｐｏｕｎｄｍｅｎｔＣｏｎｔｒｏｌＡｃｔｏｆ１９７４）就是在尼克松总统反复采取 “封存”

方式扣留国会拨款项目，进而导致改变国会财政与政策意图的背景下，国会采取

的立法报复行动。③因而，２０１３年围绕债务上限的两党对峙或将导致联邦财政决

策机制的新一轮激烈的改革。

其三是奥巴马的全民医改计划。该计划自２０１０年３月得到国会通过、总统

签署而成为法律以来，始终被共和党人特别是 “茶党”议员视为 “眼中钉”。医

改计划是从２０１０年到２０１８年分年度展开的一项步骤复杂的计划，如２０１３年的

安排步骤就将包括建立激励医生与医疗机构更好地为病患服务的子分支项目、调
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整医疗支出单项税收返还的门槛以及按照特定比例增收个人所得税和医疗器械消

费税等内容。①在掌握国会两院的情况下，共和党有可能限制甚至阻止相关步骤

的顺利展开，进而拖住医改计划的顺利实施。就其手段而言，可以是直接立法，

也可以是通过其他立法手段，如在拨款法案中附加可以改变政策授权的和解修正

案 （ｒｅｃｏｎｃｉｌｉａｔｉｏｎａｍｅｎｄｍｅｎｔ）等方式。如果共和党采取这一行动，奥巴马必然

会全力维护全民医改这一重要的 “政治遗产”，府会对抗一触即发。

在外交领域内，无论是奥巴马还是共和党人当选，在总体上都可能不会改变

目前所奉行的量力而行、有限介入、重振领导权的战略选择。但在方式和路径

上，民主党人将继续坚持 “巧实力”、重视在国际机制与多边外交的框架下解决

国际问题，而共和党则更倾向于单边行动，或通过军事干预解决争端。同时，在

议题设置上，奥巴马政府所重视的贸易保护与全球气候变化等议题，其地位或在

共和党当选后有所下降。

具体就中美关系而言，２０１２年大选之后将出现某些新调整。从不同选举结

果分析，若奥巴马连任，他将全力复苏美国经济，试图维持美国全球领导力。复

苏经济需要中国的合作，所以在经贸关系上可能总体积极，但在人民币汇率、

ＴＰＰ等议题上将持续强硬；而在维持美国在亚太领导力方面，中美竞争或将持续

加剧。若共和党入主白宫，情况将更为复杂。从历史上看，共和党总统在中美关

系中所发挥的积极意义更大，而且共和党人在经贸议题上可能相对宽松。但由于

“茶党”的产生，共和党人可能在国债和人民币汇率议题上转向对华更加强硬的

立场。同时，由于共和党在人权、台湾议题上的传统负面态度，所以不能排除在

涉及经贸、意识形态以及两岸关系等一系列问题上挑战中国的可能性。如果进一

步分析，将极可能由共和党掌握两院的国会因素也考虑进去的话，若奥巴马连任

成功，民主党总统与共和党国会形成 “府会强分立”，包括中国议题在内的重要

内外政策就有可能沦为驴象拉锯的牺牲品。

当然，从中美关系长期发展的历史维度看，历次美国大选都不可能根本上改

变两国关系的大格局，２０１２年应该也不例外。所以，面对美国选举新周期给中

美关系带来的这个短期变数，如何准确把握选举政治逻辑、积极适度加以妥善应
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对、努力压低选举政治的负面成本，将是今年中美关系发展的关键所在，也是保

持中美关系持续稳步发展态势的必然要求。

从这个意义出发，中国国家副主席习近平在２０１２年２月对美国的正式访问

已取得了积极效果。此次访问恰好选择了共和党总统初选过程中的间歇期，巧妙

地避开了选举话题。更为重要的是，习近平不但向美国民众展现了中国在处理两

国关系中的充分信心与持久恒心，增进了解以尽量淡化弥漫在美国社会中的某些

负面情绪，而且进一步确定了２０１２年中美在政治、经贸、军事等多领域高层互

动交流机制的兑现与落实，如第四轮中美战略与经济对话、第２３届中美商贸联

委会、第三轮中美人文交流高层磋商、第二轮中美战略安全对话、第三次中美亚

太事务磋商以及更为广泛的中美立法机构、政党的交流等。如此多渠道、多领域

的两国互动，有助于减少２０１２年大选为两国关系发展带来的隔阂与变数。可见，

本次访美是２０１１年初胡锦涛主席 “定调”中美关系之旅的续写，也是２０１２年中

美关系朝着稳定前进迈出的极为坚实的一步。
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“冷战”结束后美国如何维持其霸权地位？
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　 ———从教育、科技、经济和军事的四维一体角度的描述

　 黄 平　何兴强

摘　要：美国教育、科技、经济、军事 “四维一体”的互动关系是美

国综合国力的重要源泉。报告描述了 “冷战”结束以来，美国在政策和投

入层面如何发展这四个因素并使之相互结合，从而继续维持其综合国力和世

界霸权地位的过程。报告认为，一旦上述四个关联因素中的某个因素受到严

９２０





本报告总体设计和定稿：黄平；初稿撰写：何兴强；王玮、余功德参与了部分资料的收集、数

据整理和报告的讨论，余功德还参与了教育部分的起草。

黄平：博士，中国社会科学院美国研究所研究员：何兴强，博士，中国社会科学院美国研究所

副研究员；王玮，博士，中国社会科学院美国研究所助理研究员；余功德，博士，中国社会科

学院研究所博士后。



美国蓝皮书

重损害，或者不能做到 “四维一体”式的相互结合，那么，其综合实力和

霸权地位就将受到损害。

关键词：“四位一体”　美国霸权地位

１９９１年，持续近半个世纪的 “冷战”最终以苏联的解体而宣布告终。怎样

维护美国的世界霸权或 “领导地位”，成了 “冷战”后历届美国政府都面临的战

略选择。

本报告关注的是 “冷战”结束后美国如何将其教育、科技、经济、军事作为

基础，并在战略和政策层面上如何使这四个方面相互结合，从而基本上维持住了美

国在世界上的霸权地位。本报告最后将提出，一旦上述结合受到损害，或者不能做

到 “四维一体”式的相互结合，那么，其综合实力、霸权地位就将受到损害。

需要说明的是，本报告将不重复已被许多论著探讨过的美国 “冷战”结束

前在与以苏联为首的华约集团的激烈竞争过程 （“冷战”）中如何确保其在西方

世界的领导地位，更不追溯美国怎样在第二次世界大战结束后取代英国取得了西

方世界的霸主地位，也不探讨美国在 “冷战”结束后如何利用其对外战略和政

策 （包括其对外的经济、政治、能源、军事和文化等方面的战略和外交政策）

以维持其世界霸权地位的，而将集中描述美国如何协调其国内的教育、科技、经

济、军事结构和投入，并力图实现 “四维一体”式的结合的。

毫无疑问，即使只从国内的结构和投入看，也决不止上述四个方面，本报告

将集中关注这四个方面，认为它们能否相互结合直接与国家如何提升和维护其竞

争力相关，而将其他方面 （例如地理环境、司法制度、治理结构、移民政策、

公共卫生等）作为给定的条件，虽然这些条件———有的非常独特或曰 “例外”，

有的设计得很有特点，还有的或者需要改革，或者一直就处理得不好———对于如

何和能否维护霸权地位也是非常重要的，有的时候甚至是非常关键的。

一　教育投入及改革打造技术创新和经济增长的基础

（一）“冷战”结束后美国政府的教育改革、投入及其成就

美国历届政府一向重视教育在美国经济和科技进步中的基础性作用，把教育看
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做美国的繁荣之源，并将教育质量与经济成就紧密相连。到２０世纪８０年代，美国

一直以来的领先优势在许多方面被联邦德国和日本为代表的其他先进工业国赶上并

超越，基础教育方面美国也落后不少。以１９８１年美国教育部发表 《处于危险中的

国家：教育改革势在必行》报告为标志，美国开始了当代教育改革，试图解决美国

学校教育中质量下降的现状，改变美国基础教育落后的现状，为重振美国经济、科技

以及提升综合国力打下基础。“冷战”结束以来美国的教育改革体现了以下几个特点。

１在基础教育方面强化联邦政府对教育改革的干预能力

在基础教育方面，改革的目标是试图保留其原有自由、灵活、开放的教育体

系，在培养和发展学生创造力的长处的同时，逐步加强其基础知识教学。为此，

美国政府采取各种措施，强化联邦政府对教育质量的管理和监控能力，以弥补其

地方分权的教育管理体制的不足。从老布什１９９１年签发的 《美国２０００：教育战

略》 （Ａｍｅｒｉｃａ２０００：ＡｎＥｄｕｃａｔｉｏｎＳｔｒａｔｅｇｙ）到１９９４年克林顿政府通过的 《２０００

年目标：美国教育法》 （Ｇｏａｌｓ２０００：ＥｄｕｃａｔｅＡｍｅｒｉｃａｎＡｃｔ），再到小布什政府的

《不让一个孩子落后》（ＮｏＣｈｉｌｄＬｅｆｔＢｅｈｉｎｄ）的教育法案，都体现了这一特点。

经过这些改革，美国联邦政府对公共教育管理的权限正在逐步加大，对教育改革

实践的导向功能也愈加显著。

２美国教育投入的持续增长

美国的教育投入分为两块，一块是联邦政府投入。“冷战”结束后美国联邦

政府对教育改革和管理干预能力的加强，体现之一就是联邦政府教育投入的加

大。美国联邦政府财政和由联邦立法产生的各类教育支出，从１９９０财年的８４７

亿美元增加到２００３财年的１７１０亿美元，增加了一倍，大大加强了联邦政府对教

育改革的支持力度 （见图１）。

美国教育更大的一块投入来自民间 （企业和社会）。“冷战”结束后美国的

教育支出总额稳步增长。据美国教育部的数据，美国的教育支出总额从１９９０年

的３９５３亿美元增加到２００９年的１１１１０亿美元，２０年间增长了１８１％。同期美国

的国内生产总值则增长了约１４３％，教育支出的增长速度总体来说快于国内生产

总值的增长速度。① “冷战”期间美国教育支出占国内生产总值的比重长期保持

１３０

① ＵＳＤｅｐａｒｔｍｅｎｔｏｆＥｄｕｃａｔｉｏｎＮａｔｉｏｎａｌＣｅｎｔｅｒｆｏｒＥｄｕｃａｔｉｏｎＳｔａｔｉｓｔｉｃｓ，“２０１０ｆｕｌｌｖｅｒｓｉｏｎｏｆｔｈｅ
Ｄｉｇｅｓｔ”，ｈｔｔｐ：／／ｎｃｅｓｅｄｇｏｖ／ｐｒｏｇｒａｍｓ／ｄｉｇｅｓｔ／ｄ１０／．
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图１　美国联邦政府教育支出情况 （１９８０～２００３年）

资料来源：ＵＳＤｅｐａｒｔｍｅｎｔｏｆＥｄｕｃａｔｉｏｎＮａｔｉｏｎａｌＣｅｎｔｅｒｆｏｒＥｄｕｃａｔｉｏｎＳｔａｔｉｓｔｉｃｓ，
ＦｅｄｅｒａｌＳｕｐｐｏｒｔｆｏｒＥｄｕｃａｔｉｏｎ：ＦｉｓｃａｌＹｅａｒｓ１９８０－２００３，ｈｔｔｐ：／／ｎｃｅｓｅｄｇｏｖ／ｐｕｂｓ２００４／
２００４０２６ｐｄｆ。

在７０％以下，冷战后这个比重也得到提高，２００９～２０１０年度达到 ７９％，比

１９９０年提高了１１个百分点 （见图２）。

图２　美国教育支出占ＧＤＰ比例

资料来源：ＵＳＤｅｐａｒｔｍｅｎｔｏｆＥｄｕｃａｔｉｏｎＮａｔｉｏｎａｌＣｅｎｔｅｒｆｏｒＥｄｕｃａｔｉｏｎＳｔａｔｉｓｔｉｃｓ，“２０１０
ｆｕｌｌｖｅｒｓｉｏｎｏｆｔｈｅＤｉｇｅｓｔ”，ｈｔｔｐ：／／ｎｃｅｓｅｄｇｏｖ／ｐｒｏｇｒａｍｓ／ｄｉｇｅｓｔ／ｄ１０／。

３强调全民教育和终身教育

老布什签发的 《美国２０００：教育战略》所确定的６项 “国家教育目标”中，

使美国每个成年人都学会阅读和书写等就是目标之一；克林顿执政期间推行的教

育改革 “２１世纪社区学习中心计划”，更明确地指出学习是终身的过程，并将建

立全民教育和终身教育体系作为美国教育改革的重要目标之一；在小布什政府的

《不让一个孩子落后》法案中，与家庭和社区的配合也是一条重要的改革思路。这
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一特点体现了美国政府的一个认识，即随着社会对劳动者文化科技素质的要求越来

越高，仅靠少数科技精英已难以在２１世纪维持美国的世界第一强国地位。

４高等教育支出增长较快，大学入学人数稳步增长，开放程度有所提升

高等教育方面，“冷战”结束后美国仍然优势明显。１９９０年，美国大学教育支出

约为２２９８亿美元，到２００９年增长至４６１０亿美元，翻了一倍，快于同期教育支出总额

的增长速度。在绝对值上，高等教育支出一直占整个教育支出的１／３以上，２０１０年更

是达到了４１５％。①高等教育入学人数从１９９０年的１３６０万人增至２００９年的１９８０万

人，增长了４５６％，而同期美国的入学学生总数只增长了２２７％，美国总人口也

只增长了２２９％，美国高等教育的入学人数增长幅度大大领先于其他阶段的入学

人数增长幅度。② 同期，美国各种族接受高等教育的机会得到很大提升。在受过大

学教育的人群中，１９９０年，白人为２２０％，黑人为１１３％，亚太裔为３９９％，拉

美裔为９２％，到２０１０年，这些数据分别为３０３％、１９８％、５２４％和１３９％。③

总之，２０世纪９０年代以来，教育改革已成为美国社会共同关注的问题，直

到目前的奥巴马任总统时期，仍然得到很强的体现。各届政府也都采取了许多措

施促进美国教育的发展，在原有基础之上，政府增加了支持的力度，美国基础教

育虽然问题仍然不少，但高等教育则继续保持着在世界上的优势地位。

（二）教育促进经济和科技增长的基础性作用

首先，教育为科技和经济发展提供了人才，尤其是高端人才。

“冷战”结束后美国获得硕士和博士学位的人数均获高速增长。１９９０年，美国

有３３７万人获得硕士学位，到２００９年，获得硕士学位的人数为６７万人，几乎翻了

一倍；１９９０年，美国有３９万人获得博士学位，到２００９年，获得博士学位的人数

为６９万人，增加了７６９％ （见图３）。其中，科学和工程学领域博士学位获得者

人数在同一时期增加了４３６％，占博士学位获得者总人数的６０％以上 （见图４）。

“冷战”结束后美国的科技和经济发展所需的人才不仅仅来自本国。通过教育与

移民这两个互相交叉的渠道，美国吸收了大量的他国优秀人才为己服务。在世界经济

３３０

①

②

③

ＵＳＣｅｎｓｕｓＢｕｒｅａｕ，ＳｔａｔｉｓｔｉｃａｌＡｂｓｔｒａｃｔｏｆｔｈｅＵｎｉｔｅｄＳｔａｔｅｓ：２０１２，Ｅｄｕｃａｔｉｏｎ１４５．
ＵＳＣｅｎｓｕｓＢｕｒｅａｕ，ＳｔａｔｉｓｔｉｃａｌＡｂｓｔｒａｃｔｏｆｔｈｅＵｎｉｔｅｄＳｔａｔｅｓ：２０１２，Ｅｄｕｃａｔｉｏｎ１４９．
ＵＳＣｅｎｓｕｓＢｕｒｅａｕ，ＳｔａｔｉｓｔｉｃａｌＡｂｓｔｒａｃｔｏｆｔｈｅＵｎｉｔｅｄＳｔａｔｅｓ：２０１２，Ｅｄｕｃａｔｉｏｎ１５１．
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图３　获得硕士和博士学位人数

资料来源：ＵＳＤｅｐａｒｔｍｅｎｔｏｆＥｄｕｃａｔｉｏｎＮａｔｉｏｎａｌＣｅｎｔｅｒｆｏｒＥｄｕｃａｔｉｏｎＳｔａｔｉｓｔｉｃｓ，“２０１０ｆｕｌｌ
ｖｅｒｓｉｏｎｏｆｔｈｅＤｉｇｅｓｔ”，ｈｔｔｐ：／／ｎｃｅｓｅｄｇｏｖ／ｐｒｏｇｒａｍｓ／ｄｉｇｅｓｔ／ｄ１０／。

图４　博士学位获得者总人数与科学和工程学领域博士学位获得者人数

资料来源：ＮａｔｉｏｎａｌＳｃｉｅｎｃｅＦｏｕｎｄａｔｉｏｎ，Ｓ＆ＥＤｅｇｒｅｅｓ：１９６６－２００８，ｈｔｔｐ：／／
ｗｗｗｎｓｆｇｏｖ／ｓｔａｔｉｓｔｉｃｓ／ｎｓｆ１１３１６／。

论坛 《２０１１～２０１２全球竞争力报告》中，美国在 “人才吸引”指标上排名第三，在

主要大国中名列第一。在吸纳留学生方面，美国１９９０～２０１０年的二十年间吸纳的海外

留学生数量增长了７８６％，从３８７万增加到６９１万。① 同期美国入学学生总数

上涨幅度则为４５１％，显著低于海外留学生的增长速度。②在吸纳移民方面，从

４３０

①

②

ＵＳＣｅｎｓｕｓＢｕｒｅａｕ，ＳｔａｔｉｓｔｉｃａｌＡｂｓｔｒａｃｔｏｆｔｈｅＵｎｉｔｅｄＳｔａｔｅｓ：２０１１，Ｅｄｕｃａｔｉｏｎ１７９．
ＵＳＣｅｎｓｕｓＢｕｒｅａｕ，ＳｔａｔｉｓｔｉｃａｌＡｂｓｔｒａｃｔｏｆｔｈｅＵｎｉｔｅｄＳｔａｔｅｓ：２０１２，Ｅｄｕｃａｔｉｏｎ１８１．
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“冷战”即将结束的１９８９年起，获得美国永久居留权的人数猛增，１９８９～１９９１年三年

间均保持在百万人以上，１９９１年达到最高，超过１８０万人，此后增长数量下降，但也

一直延续了这种高增长势头。到２００９年，美国共吸纳移民２２２１万人。① 其中，高学

历、高技术移民占有重要地位，高学历和特殊技能人才获得永久居留权的人数占

因工作动因而获得永久居留权的移民比重，有明显的上升趋势 （见图５）。

图５　高学历和特殊技能人数占因工作获得永久居留权人数比重

注：“冷战”结束初期，大量的原苏联、东欧地区高学历人才移民美国，使得１９９２
年该比例高达５０３％。恢复常态后，该比例呈现较为明显的上升趋势，并在２００８年达
到１９９２年以来的新高４２５％。

资料来源：“２０１０ＹｅａｒｂｏｏｋｏｆＩｍｍｉｇｒａｔｉｏｎＳｔａｔｉｓｔｉｃｓ”，ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗｄｈｓｇｏｖ／ｘｌｉｂｒａｒｙ／
ａｓｓｅｔｓ／ｓｔａｔｉｓｔｉｃｓ／ｙｅａｒｂｏｏｋ／２０１０／ｏｉｓ＿ｙｂ＿２０１０ｐｄｆ；１９９２～１９９５年前的数据来自美国国家
统计局网站。

其次，美国的高等院校与产业密切合作，在推动美国科技和经济发展中起着

重要作用。

美国的公司、企业、研究型大学和科研机构、政府机构以及各种基金会大约

于１９世纪末２０世纪初共同组成了一种全新的科研体系和伙伴关系，使得知识的

创造者、推进者和应用者三方有史以来第一次可以进行充分的交流，共同发展出

一系列认知策略。这一科研体系正是 “美国世纪”的先决条件之一，它不仅是

资本积累的力量，而且是知识的重新组合，它赋予美国在创造国内繁荣的同时在

全球扩大影响的能力。部分学者将这种创新科研体制总结为 “产学研合作”体

５３０

① “２０１０ＹｅａｒｂｏｏｋｏｆＩｍｍｉｇｒａｔｉｏｎＳｔａｔｉｓｔｉｃｓ”，ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗｄｈｓｇｏｖ／ｘｌｉｂｒａｒｙ／ａｓｓｅｔｓ／ｓｔａｔｉｓｔｉｃｓ／ｙｅａｒｂｏｏｋ／
２０１０／ｏｉｓ＿ｙｂ＿２０１０ｐｄｆ．
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制，认为它是美国创新能力的重要体现，其中最具代表性并产生了广泛影响的主

要创新合作模式有科技工业园区模式、企业孵化器模式、专利许可和技术转让模

式、高技术企业发展模式、工业—大学合作研究中心及工程研究中心模式。①

美国的高校在这种美国创新体系中扮演着重要角色。各高校、科研院所已成

为美国科研创新合作模式中的主角。通过创办以大学为依托的科技园区 （如硅

谷），通过向企业发放专利许可和进行技术转让来实现产学研合作，通过创办高

科技企业，通过创办工业—大学合作研究中心及工程研究中心这些模式，高校成

为科技创新的源头，每年产生大量的技术专利，创造了许多高科技企业。

“冷战”结束以来，随着信息技术革命的到来，高校在其中的作用更为突

出。仅以依托斯坦福大学的硅谷为例，以雅虎和谷歌公司为代表的引领全球的新

型互联网公司和其他如思科 （ＣｉｓｃｏＳｙｓｔｅｍ）、太阳微系统 （ＳｕｎＭｉｃｒｏｓｙｓｔｅｍｓ）等

许多高技术企业在推动美国信息技术革命，推动经济增长方面起到了巨大的作

用。其他在创新科研合作模式方面起着重要作用的大学还有麻省理工学院、哈佛

大学、哥伦比亚大学、普林斯顿大学、康奈尔大学、芝加哥大学、威斯康辛大

学、卡内基·梅隆大学、加州理工学院等。在世界经济论坛 《２０１１～２０１２全球

竞争力报告》中，美国在 “大学与产业之间在研发上的合作”指标上居第三，

而在此前一年的全球竞争力报告中，美国则高居第一。在世界主要的大国中，只

有英国的排名比较接近美国。②

最后，美国政府在促进高校与企业之间的密切合作中起到了至关重要的作用。

在政策和法律方面，美国政府制定了一系列法律，支持这种创新合作模式，

仅 “冷战”结束后通过的就有１９９２年的 《小企业技术转移法》、１９９５年的 《国

家技术转移与促进法》和２０００年的 《技术转移商业化法》等，形成了对产学研

合作的完整的法律制度的保护体系。

在科研经费支持方面，１９９０年，联邦政府为大学的科研活动拨付了１０４７

６３０

①

②

参见张微、张喜梅 《美国产学研合作教育的特点与启示》，《中国冶金教育》２００４年第３期；
刘力：《美国产学研合作模式及成功经验》，《教育发展研究》２００６年第４期；龚振湘：《美国
产学研合作成功经验及启示》，《湖南师范大学教育科学学报》２００９年第４期。
ＫｌａｕｓＳｃｈｗａｂｅｄｉｔｅｄ，“ＴｈｅＧｌｏｂａｌＣｏｍｐｅｔｉｔｉｖｅｎｅｓｓＲｅｐｏｒｔ２０１１－２０１２”，ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗ３ｗｅｆｏｒｕｍｏｒｇ／
ｄｏｃｓ／ＷＥＦ＿ＧＣＲ＿Ｒｅｐｏｒｔ＿２０１１－１２ｐｄｆ；ＳｏｕｍｉｔｒａＤｕｔｔａａｎｄＩｒｅｎｅＭｉａｅｄｉｔｅｄ，“ＴｈｅＧｌｏｂａｌ
ＣｏｍｐｅｔｉｔｉｖｅｎｅｓｓＲｅｐｏｒｔ２０１１－２０１２”，ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗ３ｗｅｆｏｒｕｍｏｒｇ／ｄｏｃｓ／ＷＥＦ＿ＧＩＴＲ＿Ｒｅｐｏｒｔ＿２０１１ｐｄｆ．
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亿美元，到２００７年，这个数字增长到２８１８亿美元，增长了１６９％，这其中绝大

部分拨款投给了研发活动，使得研发经费从１９９０年的９０２亿美元增长到２００７

年的２５０亿美元，增长了１７７％①，而同期联邦政府的整个研发拨款只增长了

６５２％。② 基础研究在大学科研经费总额中的比例从 １９９０年的 ６５３％提高到

２００９年的７４６％，其间最高时曾达到７６４％ （见图６）。美国联邦政府对促进

大学进行科技研发活动的支持力度由此可见一斑。美国政府通过这种财政杠

杆，努力将大学打造为基础研究的中心，使之与注重应用研究的企业相得

益彰。

图６　联邦政府承付大学科研款项情况

资料来源：ＮａｔｉｏｎａｌＳｃｉｅｎｃｅＦｏｕｎｄａｔｉｏｎ，ＦｅｄｅｒａｌＳｃｉｅｎｃｅａｎｄＥｎｇｉｎｅｅｒｉｎｇＳｕｐｐｏｒｔｔｏ
Ｕｎｉｖｅｒｓｉｔｉｅｓ，Ｃｏｌｌｅｇｅｓ，ａｎｄＮｏｎｐｒｏｆｉｔＩｎｓｔｉｔｕｔｉｏｎｓＦＹ２００７，ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗｎｓｆｇｏｖ／ｓｔａｔｉｓｔｉｃｓ／
ｎｓｆ１２３０１／。

美国政府还出资设立各项计划，支持中小企业和大学、研发机构搭建合作平

台，如 《小企业创新研究计划 （ＳＢＩＲ）》 （１９８２年）、 《小企业技术转移计划

（ＳＴＴＲ）》（１９９２年）、《先进技术计划 （ＡＴＰ）》（１９９５年）和 《制造业发展合作

计划 （ＭＥＰ）》（１９８８年）等。特别是 “冷战”结束后克林顿政府出台的先进技

术计划和加强了的制造业发展合作计划，推动了这种创新合作模式在 “冷战”

结束后新技术革命时代的发展。

７３０

①

②

ＮａｔｉｏｎａｌＳｃｉｅｎｃｅＦｏｕｎｄａｔｉｏｎ，ＦｅｄｅｒａｌＳｃｉｅｎｃｅａｎｄＥｎｇｉｎｅｅｒｉｎｇＳｕｐｐｏｒｔｔｏＵｎｉｖｅｒｓｉｔｉｅｓ，Ｃｏｌｌｅｇｅｓ，ａｎｄ
ＮｏｎｐｒｏｆｉｔＩｎｓｔｉｔｕｔｉｏｎｓＦＹ２００７，ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗｎｓｆｇｏｖ／ｓｔａｔｉｓｔｉｃｓ／ｎｓｆ１２３０１／ｐｄｆ／ｎｓｆ１２３０１ｐｄｆ．
ＵＳＣｅｎｓｕｓＢｕｒｅａｕ，ＳｔａｔｉｓｔｉｃａｌＡｂｓｔｒａｃｔｏｆｔｈｅＵｎｉｔｅｄＳｔａｔｅｓ：２０１１，ＳｃｉｅｎｃｅａｎｄＴｅｃｈｎｏｌｏｇｙ５２０．
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二　技术革新促进经济增长

在美国高质量的高等教育体系的支持下，美国 “产学研”结合的创新科研

体系推动着美国研发并将各种高新科技运用到生产实践中来，最终促进了经济的

增长。在 “冷战”结束后的新技术革命浪潮中，这种体系继续发挥着重大作用。

其中，各届美国政府的科技政策发挥了重要作用，促进了科技创新体系与经济发

展的结合。

（一）科技政策促进科研创新体系的发展

１克林顿政府时期

１９９３年２月２２日，克林顿就任总统之后一个月就出台了 《技术促进美国

经济增长：建设经济实力的新方向》政策报告，阐明了以现实和全面的方式，

加强美国在全球的经济竞争力的科技政策。该报告设定了科技推动经济发展的

总目标，认为投资于技术就是投资于美国的未来。美国的科技发展必须用来推

动建设经济力量和推动经济增长按新方向去发展。以克林顿总统及戈尔副总统

为首的民主党人，在其科技顾问的支持下，对于技术对经济的极为重要的推动

作用认识深刻，认为美国是到了该 “采用全新的途径来认识美国科技资源的潜

力和力量，对美国经济进行根本性调整的时候了”。①该政策是美国科技发展的蓝

图，围绕着三个中心目标：①能够创造就业和保护环境的长期经济发展；②使得

政府更有效率、更负责任；③在科学、数学和工程这些基础性学科方面成为世界

领袖。

作为一位走 “中间道路”的民主党人，克林顿的科技推动经济发展的目标

着眼于依靠私营部门力量，认为企业是新技术的主要创造者，是经济持续增长的

主要引擎，联邦政府的作用主要体现在政策支持上，政府作为企业的伙伴，在科

技发展方面的主要作用是协调科技发展和应用，认为对技术的新投资将帮助私营

８３０

① ＰｒｅｓｉｄｅｎｔＷｉｌｌｉａｍＪＣｌｉｎｔｏｎ，ＶｉｃｅＰｒｅｓｉｄｅｎｔＡｌｂｅｒｔＧｏｒｅ，Ｊｒ，“ＴｅｃｈｎｏｌｏｇｙｆｏｒＡｍｅｒｉｃａｓＥｃｏｎｏｍｉｃ
Ｇｒｏｗｔｈ，ＡＮｅｗＤｉｒｅｃｔｉｏｎｔｏＢｕｉｌｄＥｃｏｎｏｍｉｃＳｔｒｅｎｇｔｈ”，Ｆｅｂｒｕａｒｙ２２，１９９３，ａｖａｉｌａｂｌｅａｔｈｔｔｐ：／／
ｗｗｗｅｒｉｃｅｄｇｏｖ／ＰＤＦＳ／ＥＤ３５５９２９ｐｄｆ．
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部门创造高工资、高技术的就业机会。围绕以上三个中心目标，其具体细化的目

标体现了这一重要特点。

克林顿政府认识到工业和全国经济的发展不仅取决于企业和国家开发新技

术的能力，更为重要的是将这些技术运用于商业的速度和效率，因此，克林顿

政府的科技政策的目标不仅是鼓励企业进行技术创新，同时也帮助企业迅速将

新技术进行商业化运用和技术产品的最终生产。联邦政府为了推动战略意义很

高、最为优先但同时风险又很高的新技术开发和推广，与企业进行了非常紧密

的合作。政府的作用就是鼓励企业对这些具有很大商业用途的优先技术进行开

发，联邦政府将为企业提供配套资金，以减少企业开发这些技术的资金风险。

“先进技术计划”（ＡｄｖａｎｃｅｄＴｅｃｈｎｏｌｏｇｙＰｒｏｇｒａｍ，ＡＴＰ）是一个旨在加强运

用性很高但风险亦很高的新技术开发的重要项目。通过企业进行申请、政府进行

资助的方法来共担风险，目标是提高美国的竞争力，促进工业表现，推动经济发

展。该项目是美国国家创新体系的一种形式，其主要目标就是促进经济增长。克

林顿政府扩大了先进技术计划原来的规模，把对该机构的联邦资助由１９９４财政

年度的２亿美元增至１９９７财政年度的７５亿美元，将此计划发展成为一个主要

的全国性项目，集中开发能够推动美国技术战略发展的关键技术。

克林顿政府的科技政策的主要信条更多体现在众多的产业技术创新联盟

（ｉｎｄｕｓｔｒｉａｌｃｏｎｓｏｒｔｉａ）上。产业技术创新联盟成为商用技术研究和开发的主要承

担者，政府在公司企业自己有了初步设想和规划后，从法律、资金、计划制订和

实施三个方面，对创新联盟的组建和后续工作提供相应协助，目的是通过技术创

新联盟这种方式，促进技术进步，提高美国产业竞争力，同时确保政府资助的项

目是由市场需要驱动的。克林顿政府帮助推动的几个重要产业技术创新联盟有美

国高分辨率显示器创新联盟、半导体制造技术创新联盟，这两个产业技术创新联

盟都得到了克林顿政府 “先进技术计划”的支持；此外还有新一代汽车合作计

划或称清洁汽车计划，旨在提高美国汽车制造业竞争力、开发新技术增加汽车燃

油经济性并减少排放，以及高级通信卫星技术计划。此外，美国政府还鼓励在其

他具有重要战略意义的技术方面组建创新技术联盟，包括新建筑技术、信息控制

和传感技术、快速自动成型等。

推动联邦国家试验室与私营企业的合作研究是克林顿政府又一项推动技术研

发的重要政策。克林顿执政以来，美国公司与美国国家试验室的合作研究项目就

９３０
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大大增加了，将政府的研发投入与企业的技术需求结合起来。仅能源部下属的

３０个试验室，新增加的合作研发协议项目就达２７１个，增加了８２％；在现有能

源部全部６０１个合作研发协议项目中，有７５％集中在信息和通信技术、高级材

料和制造业方面。在商务部下属的美国国家标准和技术研究所主持下，合作研发

协议项目增加到了３８５个，新增加的项目达１１０个，其中一半是与小企业签署

的。在美国国家航空航天局主持的项目中，政府与企业合作项目增加到超过４００

个。能源部和商务部以及美国国家航空航天局等这些美国政府的主要科学技术机

构还一直在重新评估现存的技术转移机制，并尝试用新的方法来使得商用的技术

和服务能够很快运用到美国产业中，如能源部的全球竞争力伙伴计划，美国国家

航空航天局也有类似与企业的多个合作行动计划。

另一个引人注目的政府资助计划是制造业发展合作计划 （Ｍａｎｕｆａｃｔｕｒｉｎｇ

ＥｘｔｅｎｓｉｏｎＰａｒｔｎｅｒｓｈｉｐ，ＭＥＰ），ＭＥＰ计划是一项国家级战略计划，建立于 １９８８

年，其目的是建立一个面向中小企业的国家级技术服务网络，扶持中小企业发

展。由美国国家标准和技术研究所主持，它联合美国各联邦部局、州政府、国家

实验室和地方研究机构建立地区级制造发展中心 （ＭＥＣｓ，又称制造技术中心），

在制造技术的拥有者与需要这些技术的企业之间架起合作的桥梁。各中心根据本

地区中小企业的需求制订州级制造发展计划，向它们传播先进制造技术知识，帮

助它们采用最新的制造技术与方法，使企业实现生产与经营管理的现代化。克林

顿政府认识到美国制造业的基础就是由３５万个中小企业组成，而它们目前在全

球竞争中处于劣势，只有加强其技术能力，才能使得美国经济真正在全球进行竞

争。克林顿政府上台后，大大加强了该计划，建立了更多的中心。

在所有政府推动的科技政策中，国家信息基础设施计划 （Ｎａｔｉｏｎａｌ

ＩｎｆｏｒｍａｔｉｏｎＩｎｆｒａｓｔｒｕｃｔｕｒｅ，ＮＩＩ）是克林顿政府的首要重点。克林顿政府认识到信

息技术为代表的新技术革命浪潮已经来到，将国家信息基础设施计划列为政府最

优先发展的重点是极其明智之举。信息基础设施是２１世纪经济增长的必需基础，

在全美范围内建立高速计算机通信网络，促进政府、企业、学校、研究机构、图

书馆以及家庭的信息互联和共享；开发通信网络、光纤通信网及非同步转移模式

交换技术、信息通用接入网技术、数据库和信息处理技术、移动通信和卫星通

信、数字技术、高性能计算机和介面技术、图像库和高清晰度电视技术、多媒体

技术，带动信息产业发展；发展电子出版、数字图书、网络媒体等新形式的文化
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产业。该计划的实施对美国乃至世界产生了深远的影响，以数字技术为基础的科

学技术发展通过先进的通信网络将所有人联系到一起，将世界工业体系带入２１

世纪的信息时代。该计划对加强美国技术实力、创造就业机会、直接推动经济增

长方面的作用更是有目共睹。

国家信息基础设施计划的实施同样体现了克林顿政府的 “中间道路”。该计

划的实施主要依靠私营企业的力量，让企业在开放和部署全国信息基础设施中发

挥主导作用，联邦政府主要通过创造有利的管理和政策环境、支持先进技术的研

发和运用、改善政府服务、采购所需的最先进的信息基础设施硬件和软件，对企

业的发展起到补充和提高的作用。

在克林顿政府的科技政策中，还有一项重点内容，也是在 “冷战”结束后

时代要求下进行的一次重大的调整，即将科技政策的重点从为军事服务、强调尖

端军事科技研究，转向强调政府和私人部门密切合作、加速军事科技向民用生产

的转化、增强高科技产业的国际竞争力。在这种转化过程中，国防部高级研究项

目局在其中起到了关键的管理作用 （具体内容参见本文第三部分）。

图７　１９９１～２００８年美国研发投入与ＧＤＰ的比率

资料来源：ＮａｔｉｏｎａｌＳｃｉｅｎｃｅＦｏｕｎｄａｔｉｏｎ，ＳｃｉｅｎｃｅＲｅｓｏｕｒｃｅｓＳｔａｔｉｓｔｉｃｓ，ＮａｔｉｏｎａｌＰａｔｔｅｒｎｓｏｆ
Ｒ＆ＤＲｅｓｏｕｒｃｅｓ：２００８ＤａｔｅＵｐｄａｔｅ。

从美国的整个研发投入来看，自２０世纪９０年代以来一直保持在占国内生产

总值的２５％左右，变动不大，包括克林顿政府时期也是如此 （见图７）。但从联

邦政府的研发投入与非联邦政府的研发投入的增长情况来看，９０年代以来有一

个明显的变化，在克林顿政府时期表现得尤为明显，即联邦政府的研发投入占
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ＧＤＰ的比率从１９９１年开始到２０１１年一直保持在１％～０８％之间，相比之下，非

联邦政府的研发投入———主要来自公司、大学和非政府组织———占 ＧＤＰ的比率

则一直保持增长，从 ９０年代中期开始增长，一直到现在保持在占 ＧＤＰ的

１５％～２％的水平。这与克林顿政府采取鼓励来自民间的研发投入的政策不无关

系。从图８来看，这种表现更为明显，从１９８９年到克林顿政府所处的９０年代，

联邦政府的研发投入的增长率大大低于同期非联邦，即公司、大学和非政府组织

的投入。联邦投入从１９９０年的４０％一直下降到２０００年的２４８％，而同期非联

邦的投入则从６０％上升到７５２％。

图８　１９９０～２００８年美国研发费用构成比率：联邦研发投入与非联邦
（公司、大学及非政府组织）研发投入比率

资料来源：ＮａｔｉｏｎａｌＳｃｉｅｎｃｅＦｏｕｎｄａｔｉｏｎ，ＳｃｉｅｎｃｅＲｅｓｏｕｒｃｅｓＳｔａｔｉｓｔｉｃｓ，ＮａｔｉｏｎａｌＰａｔｔｅｒｎｓｏｆＲ＆Ｄ
Ｒｅｓｏｕｒｃｅｓ：２００８ＤａｔｅＵｐｄａｔｅ。

克林顿上台前后已经在各项政策中清楚阐明，民主党政府的中心目标就是保

持美国在世界经济竞争中的优势地位。其中主要手段是追求美国在技术突破和技

术综合能力方面的领先地位。在里根政府信息经济发展的物质和技术基础上，克

林顿政府高度重视发展高新技术和完善国家创新体系对实现经济持续增长的作

用，政府在建设信息高速公路、削减国防支出、加大科技投入、加大基础研究预

算拨款比重、制定产业技术政策、完善对高技术发展的组织领导以及加强知识产

权保护、促进研究和开发等方面发挥了极其重要的作用。

２小布什政府时期

在促进科研创新体系的发展方面，小布什政府主要沿袭了克林顿时期的一些计

划和做法，启动实施了国家纳米技术计划、网络与信息技术研发计划、新的太空计
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划、气候变化研究计划、新能源计划等。这些计划旨在保护美国在相关科技领域的

领先地位，同时也担负着振兴美国经济的重要使命。小布什政府充分认识到克林顿

时期信息技术主导的高科技产业对经济繁荣起到的巨大推进作用，在２００１年的就

职演说中明确提出要在信息化基础上，巩固美国在科技领域的世界优势地位。

自２０００年下半年以来，美国经济明显减速，企业纷纷减产，小布什政府上

台后在采取减税计划等经济政策的同时，把科技政策中推动技术创新作为又一项

重要措施，希望可以依靠技术革命进一步提高劳动生产率，降低企业成本，帮助

经济走出低迷。小布什政府保留了克林顿时期实施的许多技术创新计划，比如先

进技术计划、制造技术推广计划、企业创新研究计划等。２００２年小布什政府发

表的 《先进技术计划：为共同的目标而改革》报告，旨在充分调动高等院校的

科技资源，保证科技进步和科技创新的持续发展。在继承的同时，小布什政府也

采取一些不同于克林顿政府时期的科技政策。在政府的研发投入上，小布什政府

认为解决目前和将来面临的所有挑战的办法都将依赖于科学发现和新型技术，政

府还要发展科学以确保持续的经济增长，不仅要确保短期的经济增长，而且还要

为创新和技术搭建平台，以确保国家未来的成长与繁荣。但不同于克林顿政府主

要依靠公司和企业进行研发，小布什政府认为增大政府对研发的投入是至关重要

的，特别是在关键领域。

小布什任内一项重要的科技政策是２００６年白宫科技政策办公室发起和实施

的 “美国竞争力计划” （ＡｍｅｒｉｃａｎＣｏｍｐｅｔｉｔｉｖｅｎｅｓｓＩｎｉｔｉａｔｉｖｅ：ｌｅａｄｉｎｇｔｈｅＷｏｒｌｄｉｎ

Ｉｎｎｏｖａｔｉｏｎ，ＡＣＩ）。这是一个将科技与教育结合在一起的创新计划，该计划在政

府科技政策方面强调联邦政府在关键性基础研究上的投入、在科学工具上的投

入，认为联邦研发投入有助于促进知识的增长，并提供开发新技术所需的工具。

这对保持美国经济的强大至关重要，因此美国竞争力计划的核心部分是小布什总

统关于在今后１０年内将对几个关键的从事材料科学基础研究的联邦机构的投入

翻一番的承诺，主要包括纳米技术、化学、生物学、光学和电子材料学以及高端

计算能力、高级网络技术、自动化和控制技术等方面。

（二）科研创新体系支持下的经济增长

１新经济：克林顿政府时期科研创新体系对经济的推动作用

在克林顿政府时期，美国科研创新体系对经济增长的作用得到充分体现。
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从总体经济表现来看，９０年代初开始，美国经济开始出现稳步增长，在经

济高速增长的同时，通货膨胀率和失业率持续走低。克林顿政府执政的８年，以

现价美元计算，美国国内生产总值从１９９２年的６３４万亿美元连续增长到２０００

年的９９５万亿美元，国家的经济总量提升了近一半，如果按照２００５年不变价美

元计算，则从１９９２年的８２８万亿美元增长到２０００年的１１２万亿美元 （见图

９）。按照现价美元计算，１９９３～２０００年间美国实际 ＧＤＰ的增长率达到了４０％

（见图１０），比１９７３～１９９３年间的增长率要快４６％，是美国经济近３０年来最长，

也是增长最快的一段 “黄金”时期。①在经济快速增长的同时，美国还保持了较

低的通货膨胀率和失业率。１９９２～２０００年间，美国通货膨胀率一直控制在３％

以内，保持在年均２６％的较低水平，１９９８年更是降到１６％的超低水平 （见

图１１）。失业率自 １９９２年以来逐年下降，１９９２年为 ７９％，１９９５年下降到

５６％，１９９８年为４５％，１９９９年降至４２％，２０００年４０％的失业率更是达到

１９７１年以来的最低点，达到历史最低水平 （见图１２），西班牙裔和非洲裔的失

业率也降至７０年代早期以来的最低水平。从１９９３年到２０００年，就业岗位增加

了２２００万个。②

图９　１９９２～２０１１年美国ＧＤＰ变动情况

资料来源：美国经济分析局网站 （ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗｂｅａｇｏｖ／）。
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图１０　１９８０～２０１０年美国实际ＧＤＰ增长率

资料来源：１９８０～２００９年数据来 自世界银行网 站 数 据 指 标 （ｈｔｔｐ：／／
ｄａｔａｗｏｒｌｄｂａｎｋｏｒｇｃｎ／ｉｎｄｉｃａｔｏｒ）；２０１０年数据来自美国经济分析局网站，ｈｔｔｐ：／／
ｗｗｗｂｅａｇｏｖ／ｎｅｗｓｒｅｌｅａｓｅｓ／ｎａｔｉｏｎａｌ／ｇｄｐ／２０１１／ｔｘｔ／ｇｄｐ４ｑ１０＿３ｒｄｔｘｔ。

图１１　１９９０～２０１１年美国消费者价格指数增长率

资料来源：１９９０～２００９年数据来自世界银行网站数据指标 （ｈｔｔｐ：／／
ｄａｔａｗｏｒｌｄｂａｎｋｏｒｇｃｎ／ｉｎｄｉｃａｔｏｒ）；２０１０～２０１１年数据来自美国劳工部劳工统计局网站
（ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗｂｌｓｇｏｖ／ｄａｔａ／），其中２０１１年只包括１～２月数据。

图１２　１９９０～２０１１年美国失业率

资料 来 源：１９９０～２００９年 数 据 来 自 世 界 银 行 网 站 数 据 指 标 （ｈｔｔｐ：／／
ｄａｔａｗｏｒｌｄｂａｎｋｏｒｇｃｎ／ｉｎｄｉｃａｔｏｒ）；２０１０～２０１１年数据来自美国劳工部劳工统计局网站
（ｈｔｔｐ：／／ｄａｔａｂｌｓｇｏｖ／），其中２０１１年只包括１～３月的数字。
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从信息技术对美国经济的具体作用来看，美国 “新经济”的巨大潜力根植于

信息技术产业和企业的高速成长。在 “新经济”成长的１０年中，特别是９０年代中

期以来，信息技术产业在推动经济快速持续增长、抑制通货膨胀和广泛的技术创新

中扮演了重要角色。９０年代美国经济空前繁荣，套用描述当时经济发展的一句话：

该上升的都上升了———ＧＤＰ、资本开支、收入、股票市场、就业人数、出口、消费

者信心和企业信心，该下降的都下降了———失业率、通货膨胀率和利率。

第一，信息技术产业在对美国经济的推动作用非常明显。

尽管到２０００年时，信息产业只占美国国民经济８３％的份额，但它在１９９５～

１９９９年间对美国实际经济增长的平均贡献达到了３０％ （见图１３）。① ９０年代推

动美国经济发展的引擎不再是房地产业、建筑业和汽车业，而是以微软、英特尔

为代表的信息产业。

图１３　信息技术产业带来的ＧＤＰ增长

注：这里所指的信息技术产业包括计算机和通信硬件设备制造、软件开发、计算机

和通信服务业，其中１９９８年和１９９９年的数字为当时估计数字。
资料来源：美国２００１年 《总统经济报告》，第２５页。

以９０年代中期以来互联网的迅速扩张和商业化为中心，信息技术的突破引

发了网络的爆炸性成长，并伴以电脑处理能力的急剧增长和功能强大的新软件的

持续增加，同时催生了电子商务这种会带来经济领域深刻变化的新的商业形态。

这些技术上的进步刺激了计算机和通信设备以及利用和提高该设备生产能力的新

软件的巨额投资。信息设备投资占美国企业资本支出的比例从１９９３年的３３％，
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① ＥｃｏｎｏｍｉｃＲｅｐｏｒｔｏｆｔｈｅＰｒｅｓｉｄｅｎｔ，ｔｒａｎｓｍｉｔｔｅｄｔｏｔｈｅＣｏｎｇｒｅｓｓ，Ｊａｎｕａｒｙ２００１，ｐ２５．
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快速增长到１９９８年的５８％，成为全美企业最大宗的资本支出，① 大大推动了美

国经济发展。而且，互联网的迅速普及化和社会化在创造大量与之相关的新企业

的同时，使信息技术更迅速地渗透到或融合到国民经济的各个部门，美国传统产

业部门能够充分利用信息化的机遇，更方便、更便宜地处理商务和交换信息。信

息技术的普及对于传统经济的周期运作会产生很大影响，这表现在信息技术在生

产操作、产品设计、存货管理、资产重置、改善顾客服务以及降低管理成本等方

面实现的实时控制，这将有利于产业结构的优化和提升，从而对经济增长的作用

将越来越大。

第二，信息技术产业能更容易、更迅速地降低产品和服务的价格，同时也创

造了更多和报酬更高的就业机会。

信息产业对抑制通货膨胀的作用较为独特。这是由于信息技术更新非常快，信

息产品本身价格下降迅速。例如，芯片作为计算机等信息产品的核心部件，以其运

算能力计量，从１９９１年到１９９７年，其成本陡降了９８５％，其降价幅度和速度是任

何其他制造业所不能及的。② ９０年代中期以来，信息技术产品和服务的价格加速

下降———１９９４年约下降１％，１９９５年约下降５％，１９９６～１９９８年年均下降８％。信

息技术部门的价格下降已使１９９４～１９９８年的美国通货膨胀率全面降低———从２３％

下降到１８％，平均下降了０５个百分点。③ 此外，信息技术的广泛应用能够促使

其他产业提高生产率，增强竞争力，致使生产成本降低，产品价格自然下降。

在提供就业方面，从１９９４年到１９９８年，信息技术产业的就业人数几乎增长了

２８％ （从１９９２年的３９０万增长到１９９８年的５２０万），而同期全美非农产业的就业人

数大约增长了１１％。④ 尽管１９９８年信息部门的就业人数在总就业人数中所占份

额不到５％，但信息产业的就业倍增效应比传统产业高。例如，微软公司每个就

业机会可创造６７个新工作，而波音公司每个就业机会只创造３１８个新工作。⑤

７４０

①

②

③

④

⑤

黄仁伟、吴雪明：《试析信息技术对美国 “新经济结构”的影响》，《世界经济研究》１９９９年
第６期。
钟明：《美国信息技术对宏观经济的影响》，《世界经济与政治论坛》１９９９年第２期。
周茂荣、贺春临、吴姚东：《“新经济”解读———美国的奇迹和美国的知识经济范式》，《经济

评论》２００２年第１期。
周茂荣、贺春临、吴姚东：《“新经济”解读———美国的奇迹和美国的知识经济范式》。

《商业周刊》１９９７年３月３１日。转引自陈宝森 《论美国 “新经济”》，《世界经济》１９９８年第
６期。
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这一方面是因为微软公司的工资高，购买力强，高消费提高了就业的倍数效应，

另一方面是因为其他制造业在全球化中越来越多地依靠外购件，信息产业则较多

地运用当地的熟练劳动。

第三，技术创新提高了劳动生产率。

作为经济健康与否的重要指标，劳动生产率在１９９５年以后加速上升。１９９５

年之前，即从１９７３年到１９９５年，劳动生产率的增长率保持在１４％左右，而

１９９５～２０００年，劳动生产率提高到平均３０％，增长了一倍。①这种增长一扫２０

世纪７０年代以来随着经济扩张成熟这一指标显现出来的持续下滑的颓势。一般

来说，劳动生产率的增长与经济周期有关，劳动生产率一般在经济繁荣的早期阶

段开始上升，随着经济下滑而下降。但劳动生产率的增长也有其结构性原因，有

时与经济周期无关，１９９５年以来的劳动生产率增长是在１９９０～１９９１年经济衰退

之后几个年头发生的，与经济周期无关，而应该是一种结构性的增长。这表明战

后兴起的以计算机和通信为两大支柱的现代信息技术在经历了一个技术发展的长过

程后，终于聚合成基础技术的突破，并开始显著作用于经济。以信息技术产业为代

表的高科技产业持续、大量的技术创新成果，大大促进生产率的不断提高。１９９０～

１９９７年间，信息技术产业的劳动生产率实现了高达１０４％的年增长，而其他行业

的生产率年增长只有０５％。随着信息技术的普及应用，传统产业的劳动生产率也

大幅度增加。１９９９年，美国全部制造业部门实现了高达６４％的生产率增长，与此

同时，工厂的单位劳动成本比１９９２年降低了７％。②

第四，技术创新促进了产业结构升级。

随着信息技术的快速发展，形成了一大批信息技术产业群。同时由于信息技

术向传统产业的不断渗透，加速了美国产业结构的调整和升级。２０世纪９０年代

后半期，美国各行业都进入了电子重组阶段。这一新调整期，即传统产业与新兴

网络公司日趋融合，老牌制造商与电子商务专营公司之间的联盟和合资企业不断

出现。目前，美国的新产业结构已形成雏形并日趋稳定，其基本特点是：以信息

技术产业为代表的高科技产业成为美国经济的主导产业，而以高新技术装备起来

８４０

①

②

ＥｃｏｎｏｍｉｃＲｅｐｏｒｔｏｆｔｈｅＰｒｅｓｉｄｅｎｔ，ｔｒａｎｓｍｉｔｔｅｄｔｏｔｈｅＣｏｎｇｒｅｓｓ，Ｊａｎｕａｒｙ２００１，ｐ２６．
张华胜、彭春燕、成微：《美国政府科技政策及其对经济影响》，《中国科技论坛》２００９年第３
期。
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的制造业和服务业成为美国经济的主体产业，两者相互依存、相互促进。

第五，信息技术产品促进美国出口迅速增长。

在美国的新经济中，巨额贸易逆差的增长曾经是人们担心的一个隐患，但其

性质不同于过去，此前美国贸易逆差的增长源于美国产业的国际竞争力下降，而

此次则是在美国经济空前增长和积累起来的消费者强大信心推动下，美国国内强

劲的消费需求增长带来的对全世界商品和服务的进口导致的。相反，９０年代美

国的出口增长很快，是整体经济增长的３倍，并且服务业和高技术产品的出口增

长更为迅速，比如高级半导体、计算机网络服务器、个人电脑、软件和服务、娱

乐、金融和通信等，构筑了美国知识产业在世界市场上的领先地位。尽管知识产

品产业带动下的美国出口旺盛，但在美国国内庞大的消费需求带动下，进口增长

迅速，美国还是出现了巨额的经常项目赤字。

信息技术最终在２０世纪９０年代迎来了新的飞跃。信息技术、互联网以及新

能源、新材料、生物工程等高新技术的发展提高了整个社会知识和信息的生产、

传播和使用的效率，成为推动经济发展和社会进步的关键因素。正如克林顿在

２０００年４月５日召开的 “白宫新经济会议”上所说的：“由于削减赤字、创造财

政盈余的战略，由于扩展贸易，由于投资在教育、培训和技术上，以及构建新经

济繁荣的基础条件，特别是 《电信法》四年前的通过，美国人民、美国企业家

才带给了我们一个奇迹般的经济恢复。新经济的成就源自技术的推动，源自观念

的改变，它根植于创新和企业制度。它为我们打开了机会的大门，挑战了我们关

于经济的固有理解。”① 这个讲话充分表明，美国新经济的增长、政府对技术的

投资、信息技术的突破，在构建９０年代的美国经济增长中起到了关键作用。

应该说，美国的科学技术的发展、科研制度的设计和创新、鼓励民用技术发

展、政府与企业合作进行的研究等，是战后美国科研国家制度、注意科技发展状

况的一个延续。对于信息技术的研究和开发，七八十年代以来也一直在推进，但

克林顿政府在 “冷战”结束后的世界政治、经济形势根本性转变的历史性时期，

抓住了时代发展的特点，出台一系列政府协调的创新制度安排，引导美国企业和

９４０

① ＷｉｌｌｉａｍＪＣｌｉｎｔｏｎ，“ＲｅｍａｒｋｓａｔｔｈｅＦｉｒｓｔＳｅｓｓｉｏｎｏｆｔｈｅＷｈｉｔｅＨｏｕｓｅＣｏｎｆｅｒｅｎｃｅｏｎｔｈｅＮｅｗ
Ｅｃｏｎｏｍｙ”，Ａｐｒ５，２０００，ａｖａｉｌａｂｌｅａｔｈｔｔｐ：／／ｗｗｗｇｐｏｇｏｖ／ｆｄｓｙｓ／ｐｋｇ／ＰＰＰ－２０００－ｂｏｏｋ１／ｐｄｆ／
ＰＰＰ－２０００－ｂｏｏｋ１－ｄｏｃ－ｐｇ６２５ｐｄｆ．
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人民在信息技术为核心的科技发展方面取得突破，推动并引领了世界性的信息工

业革命，使得高增长、低通胀的新经济出现，导致美国经济连续十年的稳定增

长，从而为美国维持其世界霸权地位提供了坚实的经济基础。

２布什政府时期美国科研创新体系的发展与经济发展情况

以信息技术为主的高科技产业是９０年代以来美国经济增长的主导产业，但

在小布什政府时期，新经济 “泡沫”破灭，高技术产业萎缩，市场价值下滑，同

时生物、新能源等被人们寄予较大希望的新兴产业尚未发展，美国经济持续强劲的

增长势头消失，美国经济迎来了十年长期增长之后的衰退。再加上 “９·１１”恐怖

袭击事件的打击，美国经济主要依靠金融、房地产业等行业拉动，从２００４年开始，

在金融和房地产业的带动下，美国经济迎来另一个发展时期，然而这实质上是用一

个泡沫来替代另一个泡沫。到２００８年美国金融危机出现并蔓延全球，标志着虚拟

经济泡沫的破灭，美国经济出现低增长率、高失业率的衰退特征。这里有结构性原

因，也有周期性原因，而小布什政府的科技和国防政策也起着重要作用。

小布什政府时期以来的美国经济表现，比起克林顿政府时期有不小的差距，

具体可以归结为以下两点。

第一，美国的科技创新能力相比之下有了削弱。

信息技术的发展大大加快了知识扩散和科技进步的步伐，使得技术进步的周

期性变化加快，因而，以信息技术为基础的第五次经济长波持续的时间很可能短

于前面几次长波。小布什上台的２００１年，正赶上美国经济在已经历一段较长时

期的增长后的衰退期。当然，信息技术的发达，使得经济调整的弹性增强，如果

政府采取有力的宏观调控措施，有可能使经济周期波动的幅度减小，强度减弱。

但小布什政府的科技政策在创新方面并没有起到这方面的作用。

小布什政府在推动新经济方面的态度不算太积极。在产业政策方面，有别于

克林顿政府对 “新经济”产业的扶持，小布什政府更多向传统产业倾斜。其中

一个重要原因是，小布什政府时期信息产业带动的经济增长高峰期已过，经济中

逐渐形成的巨大泡沫给２１世纪初的美国经济留下了极大的隐患。小布什政府对

“新经济”的信心不足，采取消极态度加以应对。面对长周期的衰退，小布什政

府在通过创新寻求新的经济增长点方面的力度和决心显然不够，传统的能源、军

工、农业等产业的结构调整再次成为政府产业政策的中心。但随着全球化和技术

大规模扩散，技术创新支撑不足够的情况下，美国在这些产业的竞争中并不具有

０５０
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压倒性优势。

从联邦政府的研发投入构成情况来看，美国政府的军事和国防开支再次成为

重点，克林顿政府时期主要依靠企业和大学以及非政府组织进行研发的状况有所

改变。政府主导研发、偏重国防和军事技术方面的研发，这可能是美国近些年来

在创新能力、企业研发能力等方面的优势不再的一个重要原因。世界经济论坛

（ＷｏｒｌｄＥｃｏｎｏｍｉｃＦｏｒｕｍ）发布的全球竞争力报告 （ＴｈｅＧｌｏｂａｌＣｏｍｐｅｔｉｔｉｖｅｎｅｓｓ

Ｒｅｐｏｒｔ）从七个方面对一国或经济体的技术创新力量 （ｉｎｎｏｖａｔｉｏｎ）作出评估并排

序。近两年的报告 （２００８～２００９年、２００９～２０１０年）正好能对小布什政府执政

结束时美国的技术创新能力作出一个评价。其中，“创新能力”两次都是排在第

６名，落在日本、德国、瑞士、瑞典以及芬兰之后。“企业的研发费用”的排行

两年分别排在第３名和第６名，名次下降较快。“科学家和工程师的供给”、“每

百万人口拥有的专利数量”、“政府采购先进科技产品”，排在第４～６名，落在

其他几个国家后面。只有 “科研机构的质量”以及 “大学院校与产业之间在研

发上的合作”排名居世界第一、二位。①２０００年以来，其他国家科技实力大增，

美国的科技实力已经开始出现相对下滑的趋势，这主要体现在专利和科技论文数

量的减少上。美国人虽然仍拥有大量的专利，但比例正在下降，美国发明家拥有

的工业专利数十年来一直呈下降之势，目前约占５２％。与此同时，外国竞争者，

特别是来自亚洲的竞争者则进步神速，已在一些创新领域取得领先地位。

此外，技术创新缺乏实体经济基础也影响了小布什的科技创新政策实施的效

果。一国经济的持续健康发展最终还是要建立在有竞争力的实体经济之上，依靠

资本市场来发展支撑本国经济的增长始终不是长久之计。工业特别是制造业的生

产和创新仍然是一国经济实力的体现，也是一国经济持续发展的有力保障。从美

国经济来看，从１９９３年实施以信息技术产业为支撑的新经济发展以来，美国经

历了十年高增长、低通胀的快速发展，这有赖于信息技术革命和技术创新的活

力，同时也有赖于美国不断发展的金融体系和明智的财政政策支持。美国纳斯达

克、创业投资等市场促进了科技成果的扩散和转化，低息贷款等又刺激了国内需

求的增长。然而，资本市场的快速发展以及第三产业的过度繁荣，工业特别是制

造业的衰退，蕴涵着导致美国经济发展衰退的巨大风险。２００１年互联网泡沫破

１５０

① ＴｈｅＧｌｏｂａｌＣｏｍｐｅｔｉｔｉｖｅｎｅｓｓＲｅｐｏｒｔ２００８－２００９、２００９－２０１０．
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灭之后，美国制造业加速下滑，２０００年到２００６年间下降的幅度明显加快，全部

制造业占全美 ＧＤＰ的比率从２０００年的１４５％下降到２００６年的１１７％ （见图

１４）。制造业增长速度也大幅下降，２００１年出现大幅下降之后，２００２～２００７年的

增长速度比２０世纪９０年代明显下降，从１９９２年至２０００年间的平均５２％下降

到２００１～２００７年间的平均１４％ （见图１５）。美国高技术和中高技术制造业的下

降更为明显，绝对规模出现缩小，尽管近几年有所回升，但到２００６年也仅仅达

到２００１年的水平。此时美国经济主要依靠金融和房地产等行业拉动，而资本市

场迅速发展导致的巨大泡沫蕴涵的风险则更大。

图１４　１９９０～２００７年美国各行业占ＧＤＰ比率

资料来源：ＥｃｏｎｏｍｉｃＲｅｐｏｒｔｏｆｔｈｅＰｒｅｓｉｄｅｎｔ，ｔｒａｎｓｍｉｔｔｅｄｔｏｔｈｅＣｏｎｇｒｅｓｓ，Ｊａｎｕａｒｙ２００９，
ＵｎｉｔｅｄＳｔａｔｅｓＧｏｖｅｒｎｍｅｎｔＰｒｉｎｔｉｎｇＯｆｆｉｃｅ，Ｗａｓｈｉｎｇｔｏｎ：２００９，ｐ２９８。

图１５　１９９０～２００７年美国制造业占ＧＤＰ逐年变化率

资料来源：ＥｃｏｎｏｍｉｃＲｅｐｏｒｔｏｆｔｈｅＰｒｅｓｉｄｅｎｔ，ｔｒａｎｓｍｉｔｔｅｄｔｏｔｈｅＣｏｎｇｒｅｓｓ，Ｊａｎｕａｒｙ２００９，
ＵｎｉｔｅｄＳｔａｔｅｓＧｏｖｅｒｎｍｅｎｔＰｒｉｎｔｉｎｇＯｆｆｉｃｅ，Ｗａｓｈｉｎｇｔｏｎ：２００９，ｐ２９８。
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克林顿时期以科技为基础的新经济取得快速发展的一个重要原因就是政府推动

了对新技术投资的大规模投入。纳斯达克和创投基金是美国高科技公司获得资金来

源的另一重要渠道。在美国，创投基金的主要投资者是养老基金、保险公司、共同

基金和投资银行等金融机构以及产业界。随着２００１年以来美国高科技产业泡沫的

破灭，高技术企业获得的风险投入也在减少。２０００年美国风险资本规模为１０００亿

美元，此后急剧缩水到２００亿美元，近几年有所回升，２００７年为２０７亿美元。

第二，“反恐战争”的巨大影响。

小布什的 “反恐战争”首先使得美国的军费开支大大增加，美国国家财政

状况恶化。美国政府的债务十年间大幅增加，从２０００年的３３９５万亿美元增加

到了２００９年的７５６１万亿美元。财政赤字占 ＧＤＰ的比例同样是衡量一国政府财

政状况的重要标准，小布什上台执政以来，美国政府财政状况开始由克林顿政府

时期创下的预算盈余转为财政赤字，２００１年以来美国经济的下滑以及 “９·１１”

恐怖袭击以来 “反恐”和国家安全开支的迅速增加应该是财政赤字状况出现的

主要原因，但基本上也一直控制在３％的警戒比例左右。２００８年开始，为了应对

金融危机，美国政府出台了大规模的救市计划，刺激经济复苏，采取扩张性的财

政政策，政府财政赤字迅速扩大，２００９年已经突破了１０％。２００８年以来的巨额

国债和财政赤字已经成为美国政府面临的最大经济难题之一。

“反恐战争”对美国债务和赤字的影响 （以及对美国形象和信誉的严重损

害）的相关论述已经汗牛充栋，本报告不再赘述。①

三　科技、经济推动下的军事实力增长

自第二次世界大战结束以来，美国的军事思想尽管受到各个时期军事战略转

变的影响，但总的方向很明确，就是要以先进的科学技术和强大的国民经济为基

础，不断研制新式武器装备，完善军队的体制编制，以不断增加的军事实力为后

盾，保障国家安全与军事战略目标的实现。 “冷战”结束后的国际形势发生巨

变，美国的军事战略思想也开始发生变化。

３５０

① ２００７年以来的金融风暴和由此引发的经济危机还在持续，或者说美国 （和整个西方）的经济还

没有完全走出低谷，很多结构性的深层次问题还有待继续跟踪观察，分析和研究更需要深化。
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（一）克林顿政府时期

作为 “冷战”结束后的第一届美国政府，克林顿政府继续削减国防支出，任

期内的美国军费开支一直是负增长。克林顿政府的首要目标是经济增长，不想让巨

额国防开支拖累经济的增长，但作为世界唯一超级大国，保持军事上的优势地位又

是必须之选。克林顿政府尽力避免造成因为削减国防开支而导致美国在世界上的头

号超级大国地位受到损害的印象和事实，在继续压缩军队规模的同时，把加强战备

和保持军事技术优势作为美军质量建设的首要任务。１９９４年９月，克林顿政府出

台了 《国防科技战略》，强调科学技术在保持美国军事优势、军备控制、制止大规

模杀伤性武器扩散、迎接全球性威胁的挑战和增强经济安全中的核心作用。

从历史上看，美国的科技进步很大程度上一直为基于国家安全的国防科技所

推动，第二次世界大战中以及 “冷战”时期更是如此，美国政府的研发经费大

部分都投入到国防项目中，也使得美国的科技在此期间保持了世界领先水平。然

而，２０世纪七八十年代以来，面临来自西欧和日本的强劲竞争，在许多高科技

领域，美国的领先优势正在消失，虽然美国国防部的技术研究仍然保持着高水

平，但美国国防的新技术向民用转移的速度已经远远落后，特别是在一些重要的

竞争产业如计算机和微电子方面，转移速度更慢，落后欧洲和日本许多。从美国

国内来看，克林顿政府削减军费开支的行为要面对共和党的批评和军事承包商的

不满，于是，克林顿政府将目光转向改革国防采购政策，通过军民两用技术的发

展来达到在削减军费开支的同时，又能发展对于美国家安全和维护世界超级大国地

位的军事技术和军事实力的目的，平息共和党人和军事承包商们的不满和攻击。

克林顿政府上台以来在军事技术战略方面最重要的措施就是确保投资于军民

两用技术，同时支持军事力量发展和经济增长。１９９４年出台的 《国防科技战略》

强调，美国需要在削减国防预算的同时保持美国军队在军事技术方面的高标准。

此战略一方面是让国防部在研发投资方面强调国防技术的基础，同时降低国防采

购成本；另一方面是强调技术转移的作用，发展军民两用技术。在此精神下，国

防部执行了克林顿政府的军民两用的研发政策，以更好地将国防科技的发展与商

业用途的产业发展结合起来。这是与往届美国政府非常不同的政策，克林顿政府

特别提出了需要取得突破的四大技术领域，即信息技术、制造科技、材料科技以

及高级模拟与训练。
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首先，作为强调民用科技发展的一个根本措施，在研发经费上，克林顿政府提出

要在几年内将联邦研发资金中民用研发资金与国防研发资金比率调整为５０％比５０％。

当时美国联邦国防研发经费约占整个联邦研发经费开支的５６％。为此，克

林顿政府１９９４财年的预算中，提出了增加额外的民用研发费用２６亿美元，作为

平衡军民研发费用的一项措施。从实际执行情况看，联邦政府的研发费用，虽然到

克林顿政府结束时的２００１年也没有达到５０％比５０％的目标，但确实在其执政的８

年间，联邦政府民用研发费用持续增加，１９９５年、１９９９～２００１年非国防研发费用

占到了联邦研发费用的４５％，比１９９２年上升了４个百分点（见图１６）。而实际的费

用则从１９９３年的近２８０亿美元增加到２０００年的近３３０亿美元，增加了５０亿美元，

增长率在大部分年份里超过同期政府国防研发费用的增长率 （见图１７）。

图１６　克林顿政府时期军民研发费用构成比例

资料来源：ＮａｔｉｏｎａｌＳｃｉｅｎｃｅＦｏｕｎｄａｔｉｏｎ，ＳｃｉｅｎｃｅＲｅｓｏｕｒｃｅｓＳｔａｔｉｓｔｉｃｓ，ＮａｔｉｏｎａｌＰａｔｔｅｒｎｓ
ｏｆＲ＆ＤＲｅｓｏｕｒｃｅｓ：２００８ＤａｔｅＵｐｄａｔｅ。

图１７　克林顿政府时期军民研发费用变动情况

资料来源：ＮａｔｉｏｎａｌＳｃｉｅｎｃｅＦｏｕｎｄａｔｉｏｎ，ＳｃｉｅｎｃｅＲｅｓｏｕｒｃｅｓＳｔａｔｉｓｔｉｃｓ，ＮａｔｉｏｎａｌＰａｔｔｅｒｎｓ
ｏｆＲ＆ＤＲｅｓｏｕｒｃｅｓ：２００８ＤａｔｅＵｐｄａｔｅ。
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其次，通过技术再投资计划 （ＴｅｃｈｎｏｌｏｇｙＲｅｉｎｖｅｓｔｍｅｎｔＰｒｏｊｅｃｔ，ＴＲＰ）支持通

过利用民用技术进步来建立军事优势的政策。

该计划的核心是发展军民两用技术。这个国防转轨战略的主要内容是，支持

政府所属的各个研究机构和工业界 （包括军工企业）的合作，大力发展军民两

用技术，推动军用技术的商业化，促进美国经济的增长，同时保护美国的国防工

业基础。该计划的目标是通过支持军事和经济两方面的目标，使国家技术投资发

挥最佳效益。对民用技术能力的重视源于这样一种认识，即大部分国防尖端技术

也具有巨大的商业潜力，可以大大推动民用技术的发展，刺激私人技术投资的增

加。因此，技术再投资计划是军民两用技术投资战略的基础。

该计划于１９９３年发起。这项大规模、多机构参与的技术开发计划，强调工

业界、政府和学术界之间的合作伙伴关系，力求加速国防技术向商业化运用的转

换过程，整合和发展美国的工业能力。这是联邦政府整合多个联邦机构开展的最

重要的军民两用技术研发计划，克林顿计划投资１７亿美元进行国防再投资和转

换计划，而技术再投资项目就是其中重要的第一步。

该计划由国防部下属的高级研究项目局 （ＡｄｖａｎｃｅｄＲｅｓｅａｒｃｈＰｒｏｊｅｃｔｓＡｇｅｎｃｙ，

ＡＲＰＡ）负责管理，与其他五个联邦机构合作。这是克林顿政府为了强调其对军

民两用技术的关注，将该机构的名称，即国防部 “防务高级研究项目局”改回

它以前的名称，即 “高级研究项目局”。该局将特别关注推动尖端军事科技向民

用生产转化的研究计划，并协同其他联邦机构，大力支持制造业的研究与发展。

该局重点关注的技术领域包括原先一直在做的电子和信息处理技术，新的领域包

括高性能计算机和通信计划———国家信息基础设施计划，两个非常重要的军民两

用技术研发领域。技术再投资计划公布之后，受到美国各州政府、工业界以及高

校的欢迎，在限定期限内，公司、大学、研究机构和政府部门向该计划申报了

２８５０个项目，这些项目将要求联邦政府提供８５亿美元的配套资金，其中有将近

２０００个属于五年内具有商业潜力的新技术开发类别。

最后，改革军事采购政策，消除使军事工业与民用工业隔离的障碍，在武器

采购中尽量采用民品，保证军方能够以最低的费用采购质量最好的装备，以加速

武器发展，从而降低军事采购费用。

与这种军事采购政策相适应，克林顿政府执政的大部分时间里，美国军费开

支保持了负增长。到了２０００财年，克林顿政策的末期，美国军费开支才第一次
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大幅度增长，从１９９９财年的２８１０亿美元增加到２０００财年的３０１７亿美元 （见图

１８）。可以说，克林顿政府统治的８年内，实现了其削减军费开支、促进经济增

长的目标，同时美国的军事力量也在军转民的推动下，保持了美国军事技术和装

备的优势，在军事技术和战略方面取得了重大进步。直到任期末年，经济增长取

得了巨大成果，在拥有财政盈余、政府财政状况良好的情况下，并将面临国际危

机的情况下，克林顿政府才开始增加国防预算。

图１８　１９９９～２０１０年美国军费开支情况

资料来源：斯德哥尔摩国际和平研究所军费开支数据库 （ＳＩＰＲＩＭｉｌｉｔａｒｙ
ＥｘｐｅｎｄｉｔｕｒｅＤａｔａｂａｓｅ）。

（二）小布什政府时期

小布什政府时期，在 “反恐”成为政府各项政策的中心的情况下，军事科技

政策也受到影响，从２００２年开始，联邦政府的军事科技投入突飞猛进，再次成

为增长最快的科技投入项目。２００３年联邦总体研发预算的增长首次超过１０００亿

美元，比２００２年增加了１３５亿美元，其中联邦国防预算比２００２年增加９１亿美

元，达５７３亿美元，国防研发预算重新占到联邦研发预算的５７％，增加了两个

百分点；２００５年小布什政府的联邦研发费用再创新高，接近１２００亿美元，其中

国防研发预算达７０８亿美元，比２００４财年增加了５４亿美元 （见图１９），增加部

分全部由国防部武器系统开发和国土安全部研发计划分享，国防研发预算的增速

明显高于非国防研发预算的增速，国防研发预算超过全部研发预算的５９％，此

后一直到２００９年一直保持着这个比例 （见图２０）。联邦非国防研发经费相比较

７５０



美国蓝皮书

而言整体下降，研发经费增长比率放缓，就连前几年预算宠儿国立卫生院

（ＮＩＨ）和国家科学基金会 （ＮＳＦ）在新财年也不得不让路。这表明，小布什政

府在军事和民用的倾向方面，不同于克林顿政府强调联邦政府的研发重点由军事

转向民用，小布什政府重新把研发重点转向了军事。

图１９　１９９０～２０１２年美国联邦政府研发费用构成情况

资料来源：ＨｉｓｔｏｒｉｃａｌＴａｂｌｅｓ，ＢｕｄｇｅｔｏｆｔｈｅＵｎｉｔｅｄＳｔａｔｅｓＧｏｖｅｒｎｍｅｎｔ，ＦｉｓｃａｌＹｅａｒ２０１２，
ｐｐ１３６－１３８。

图２０　１９９０～２０１２美国政府研发费用军民构成比例

资料来源：ＨｉｓｔｏｒｉｃａｌＴａｂｌｅｓ，ＢｕｄｇｅｔｏｆｔｈｅＵｎｉｔｅｄＳｔａｔｅｓＧｏｖｅｒｎｍｅｎｔ，ＦｉｓｃａｌＹｅａｒ
２０１２，ｐｐ１３６－１３８。

小布什政府 “反恐”中心的政策影响了科技创新能力的发展。“反恐”占据

了美国政府科研的大量财力，相对抑制了其在基础科研方面的投入规模。前述美

国政府国防研发费用的增长就是一个例子。与克林顿政府时期军费开支的连年下
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降相反，小布什政府时期，从２０００年到２００９年间，军费开支持续增长，１０年间

增长了７５８％，人均军费开支达到了２１００美元，居各国之首。２００９年美国的军

费开支达到６６１０亿美元，占全球军费开支的４３％，相当于排名世界第二至世界

第十五的１４国军费开支的总和。美国军费开支占 ＧＤＰ的比重１０年间也一直在

增加，从２０００年的２９６％持续增加到２００９年的４６８％ （见图２１）。①

图２１　１９９０～２００９年美国军费开支占其ＧＤＰ的比率

资料来源：斯德哥尔摩国际和平研究所军费开支数据库 （ＳＩＰＲＩＭｉｌｉｔａｒｙ
ＥｘｐｅｎｄｉｔｕｒｅＤａｔａｂａｓｅ）。

同时期，美国经济的表现起起伏伏，在经历了２００１年以来的经济下滑之后，

２００４年以来实现了较快速度的增长，但到了２００８年，在金融风暴的打击之下，

经济出现了严重危机。军事技术方面，政府研发经费的迅速增长保证了美国能够

继续保持，在军事技术方面的领先优势，然而，军事开支的大幅度增长的代价也

是高昂的，经济被拖累，政府财政赤字和政府债务大幅度增长，再加上金融风暴

的打击，整个国家陷入危机当中，难以自拔。

四　简短的结论

（一）

就在弗朗西斯·福山以 “历史的终结”来总结美国在 “冷战”中取得的胜
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① 数据来自斯德哥尔摩国际和平研究所军费开支数据库 （ＳＩＰＲＩＭｉｌｉｔａｒｙＥｘｐｅｎｄｉｔｕｒｅＤａｔａｂａｓｅ），
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利时，就在老布什在竞选连任中突出其外交方面取得的重大成就时，民主党人看

到了美国在 “冷战”中，特别是七八十年代以来，在世界经济中竞争优势的逐

步减弱，看到了联邦德国和日本在教育和高科技领域的快速崛起以及美国的日益

落后趋势。

在 “冷战”结束的年代里，如何促进美国经济增长并保持美国在世界经济

中的领导地位，成为克林顿竞选总统的主题。对教育的改革和投入、对技术创新

的重视，成为克林顿政府发展经济的两个重要基础。其中，在新技术对推动经济

发展的重要性方面，克林顿政府比往届政府的认识要清楚得多，其实践下来的结

果，推动了美国经济连续十年的增长，稳住了美国经济在世界经济中略显动摇的

领先地位，将德国、日本等主要竞争对手甩在了后面。

同时，克林顿政府的防务政策也具有浓厚的经济色彩，最为重要的一个特点

就是强调确立 “国家安全是经济安全”的战略观点，把国防经济和民用经济紧

密地结合起来，将重点从为国防服务、强调尖端军事科技研究，转向强调政府和

私人部门密切合作、加速军事科技向民用生产的转化、增强高科技产业的国际竞

争力，通过推动军转民技术、加大对民用技术的投入，反过来推动了美国军事技

术的更进一步发展，使得美国在国防上具有更强的竞争力。

（二）

小布什政府时期美国的科技创新、经济发展表现比起克林顿时期来说逊色不

少，虽然从 “冷战”结束到现在，美国教育—科技—经济—军事 “四维一体”

的基本格局并没有发生实质性变化，甚至可以说美国的高校、科研机构与企业界

和军界的相互合作的机制已经成型，历届政府也一直重视教育和科技在促进经济

和军事中的作用，不断出台鼓励和协调研发、技术开发的政策，美国在研发上的

投入最近２０年来基本保持在占其 ＧＤＰ的２５％左右，在发达国家中一直处于前

列。但是，在小布什政府时期由于 “反恐”等其国防研发费用相比非国防费用

有所增加，加上小布什政府信奉自由放任，美国政府对信息科技产业发展的扶持

力度有所下降。而且，更重要的是，“９·１１”事件后将全国最为主要的资源用

于 “反恐”，联邦投入其他领域的预算相对减少，美国在最新的信息高科技企业

和产业方面的竞争优势下滑，再加上经济发展的长周期效应，２０世纪９０年代以

来美国经济在 “新经济”的引导下发展起来的巨大优势正在丧失。雪上加霜的
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是，美国的财政状况和因为金融风暴而导致的经济危机，使美国的实体经济实力

正在呈下降趋势。

（三）

２１世纪的第一个十年已经走完，美国在继续发展信息技术、网络经济的同

时，又着眼于创造新的技术创新和新的经济增长点。就目前的情况来看，最有可

能取得突破的是新能源和环境技术方面。从２０世纪美国崛起以来的发展轨迹来

看，持续的技术创新为美国经济的发展提供着持续而强大的动力。这种以竞争为

动力的创新体制，根源于美国多年来形成的学、研、产、军的 “四维一体”结

合，也得益于 “冷战”后历届美国政府对创新的引导和协调。如果奥巴马政府

以及下一届美国政府能够在引导和协调教育和科技创新方面取得突破，能够在新

能源和环境技术方面引领新一轮的技术革新，继而在融资和投资方面进行扶持，

在产业化方向取得进展，从而发展成为一个能引导全世界经济增长的引擎，那

么美国可能再次出现经济的新发展势头，美国就有可能再次与其他国家拉开差

距。美国过去提高其综合国力并因而维护其世界霸权的内部根源在于其教育体

制、科技创新及其产业化的转化，以及上述教育、科技体制和成果对于整个国

家经济和军事实力的推动和支撑。但如果美国今后不能在创新方面有新的突

破，且教育—科技—经济—军事也不能继续有机结合，美国整体综合实力走衰

的趋势就将难于逆转 （虽然这个过程将很可能十分漫长），其世界霸权地位也

因此会受到严重挑战。

（四）

本报告粗略描述了美国 “冷战”结束后 （特别是 “冷战”结束后的第一个

十年中），美国如何从教育、科技、经济、军事的政策和投入的角度，维持其综

合国力和世界霸权地位的过程。应该说明的是：①美国联邦政府的政策指向只是

一方面，这些政策能否实施、实施的效果如何，是另一方面。并且，即使在政策

设计方面，也并不总是那么 “四维一体”的，把这四个维度联系起来并用 “四

维一体”来形容，更是一个便于描述和分析的视角，而并不总是美国政府的清

晰战略。②美国对相关领域的投入只是提高其综合国力并因此维持其霸权地位的

必要条件，并不意味着只要有投入就一定能提高／维持，许多时候也有 “打水
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漂”（浪费）甚至适得其反的现象。例如，美国政府对教育的投入一直相当高，

过去多年也一直保持着世界上领先的优势，但是近年来美国基础教育质量下滑比

较明显，２０１２年最新的研究结果表明，美国１７～２４岁的青年人中一半人或者因

为中学未毕业或者因为数学、科学和英语不合格而不能参军。③一个国家的综合

国力的提高和国际地位的维持，可以从其内部教育、科研、经济、军事相结合的

角度来观察，但并非都一定是合理设计的结果，实施过程中各类政策是否配套，

各项投入是否协调，各部门、各行业是否配合，才是关键，如果它们之间相互牵

扯或彼此冲突，那么，即使从单项看也许某项政策很重视、某类资金很充分，也

仍然可能达不到提高综合国力或维持霸权地位的目的。④在试图用教育、科技、

经济、军事 “四维一体”的框架来描述美国 “冷战”后如何维持其霸权地位时，

还必须特别指出的是，这四个方面都并不仅是政策和投入的问题，多年来形成的

历史传统和社会结构是比一时一届的政策取向和投入经费更重要的长远因素。例

如，美国的教育制度及其教育—科研一体化结构，根植于美国特有的移民社会和

文化传统，使其能够招纳世界各国之青年才俊进入美国的大专院校深造并进入其

科研序列，这不仅仅是哪一届政府的哪一项政策所导致的。⑤在具体的政策层

面，对于克林顿政府时期美国的经济繁荣，究竟是政策的作用，还是顺势而为所

产生的后果，各种言说也各有一定道理，并且，后来的经济泡沫破裂，是否也与

克林顿时期过于提倡 “新经济”特别是所谓 “知识经济”有关也有许多争论，

这些争论对于回头来理解那个时期的美国政策举措也是非常具有启发性的，有的

问题还需要进一步思考和研究。不过有一点是肯定的，２００８年以来由于金融风

暴所引发的本轮经济危机更多是由于结构性因素，而非单项政策失误所致，且目

前美国实体经济的空心化趋势如果持续下去，那将对其教育、科技和政治、军事

都产生极其深刻的影响，也会对其综合实力和世界霸权地位带来极大冲击。

ＨｏｗｔｏＭａｉｎｔａｉｎＤｏｓｔｃｏｌｄＷａｒＵＳＨｅｇｅｍｏｎｙ？
ＨｕａｎｇＰｉｎｇ　ＨｅＸｉｎｇｑｉａｎｇ

Ａｂｓｔｒａｃｔ：ＴｈｅａｒｔｉｃｌｅａｒｇｕｅｓｔｈａｔｔｈｅＵＳｓｙｓｔｅｍ ｏｆｅｄｕｃａｔｉｏｎａｌ，ｓｃｉｅｎｔｉｆｉｃ＆
ｔｅｃｈｎｏｌｏｇｉｃａｌ，ｅｃｏｎｏｍｉｃａｎｄｍｉｌｉｔａｒｙｄｅｖｅｌｏｐｍｅｎｔ，ｏｒａｔｅｔｒａｄｉｎｔｅｒａｃｔｉｏｎｏｆｔｈｅａｂｏｖｅ
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ｆｏｕｒｆａｃｔｏｒｓ，ｉｓａｋｅｙｔｏｕｎｄｅｒｓｔａｎｄｔｈｅＵＳｎａｔｉｏｎａｌｃｏｍｐｒｅｈｅｎｓｉｖｅｐｏｗｅｒＳｉｎｃｅｔｈｅ
ｅｎｄｏｆｔｈｅＣｏｌｄＷａｒ，ｔｈｅＵＳｈａｓｓｔｒａｔｅｇｉｃａｌｌｙｒｅｓｔｒｕｃｔｕｒｅｄｔｈｅｐｏｌｉｃｙｔｏｗａｒｄｓ，ａｎｄ
ｂｕｄｇｅｔｆｏｒ，ｅｄｕｃａｔｉｏｎ，ｓｃｉｅｎｃｅａｎｄｔｅｃｈｎｏｌｏｇｙ，ｅｃｏｎｏｍｙａｎｄｍｉｌｉｔａｒｙｄｅｖｅｌｏｐｍｅｎｔ
ＴｈｅｒｅｐｏｒｔａｒｇｕｅｓｔｈａｔｔｈｅＵＳｈａｓｂａｓｉｃａｌｌｙｍａｉｎｔａｉｎｅｄｉｔｓｎａｔｉｏｎａｌｃｏｍｐｒｅｈｅｎｓｉｖｅ
ｐｏｗｅｒ，ｒｅｔａｉｎｉｎｇｉｔｓｗｏｒｌｄｈｅｇｅｍｏｎｙＩｆａｎｙｏｆｔｈｅｆｏｕｒｆａｃｔｏｒｓｗａｓｓｅｒｉｏｕｓｌｙｈｕｒｔ，ｏｒ
ｔｈｅｔｅｔｒａｄｃｏｍｂｉｎａｔｉｏｎｃｏｕｌｄｎｏｔｂｅａｃｈｉｅｖｅｄ，ｔｈｅＵＳｎａｔｉｏｎａｌｃｏｍｐｒｅｈｅｎｓｉｖｅｐｏｗｅｒ
ａｎｄｉｔｓｗｏｒｌｄｈｅｇｅｍｏｎｙｗｏｕｌｄｂｅｅｎｄａｎｇｅｒｅｄｉｎｃｏｍｉｎｇｙｅａｒｓ．

ＫｅｙＷｏｒｄｓ：ＴｅｔｒａｄＩｎｔｅｒａｃｔｉｏｎ；ＵＳＨｅｇｅｍｏｎｙ
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　赵全胜

摘　要：２０１１年，奥巴马政府提出 “重返亚洲”战略，该战略类似２０

世纪９０年代冷战结束后的美国亚太外交政策。本文详尽阐述始自９０年代中

期的 《日美防卫合作新指针》提出和实施过程，指出该次关键性的战略转

型既具有亚太地区国际关系的动态因素，也具有中美日三角关系动荡的历史

背景。本文特别探讨了在美国对亚太政策转型过程中最引人注目的亚太政策

“三驾马车”，他们是提出战略行动体的核心力量。这个战略行动体的出现

和组成具备的必要条件包括政策推动力、专业素养、战略思维、创新性和前

瞻性、宽松的政策环境及行政执行力六方面，这也构成了奥巴马政府亚太战

略转型的政策基础。

关键词：重返亚洲　美国亚太外交战略　战略行动体

自２０１１年以来，奥巴马政府高调提出 “重返亚洲”的战略，并对美国在亚

太地区军事、政治、经济领域的政策进行了重新部署，颇为引人注目。但这并不

是战后美国亚太战略的第一次转型，事实上之前美国对此已经做过多次重大调

整。２０世纪９０年代冷战结束后，由美国主导出台的 《日美防卫合作新指针》是

这一战略转型的一个突出案例。本文试图集中论述美国外交政策体系中所出现的

“外交战略制定与实施行动体”（以下简称 “战略行动体”）这一现象，及其在政

策转型时所发挥的重大作用。美国的这一 “战略行动体”包括三个层面上的因
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素：第一，由具有战略眼光的决策领导人和顶级专家在瞬息万变的国际形势发展

中洞悉潮流，捕捉新的战机；第二，由专家、官员通力合作，从新的战略视角上

提出具有创新精神的新思维和政策转变；第三，在这个新的政策指导下，外交与

战略政策全力合作、协调落实，确保这一新政策能够得到贯彻实施。以上就是

“战略行动体”这个概念所涵盖的几个重要因素和步骤。它之所以能够发挥作

用，也是与一些必备的内、外部条件密不可分的。这一点在本文的结语部分还要

进一步加以总结。

一　问题的由来

２０世纪８０年代末９０年代初，苏联解体，冷战结束。这对整个２０世纪而言，

都是一个意义重大的事件，因为它引发了全球范围内大国关系、外交政策新一轮

的变化与调整。就亚太国际关系而言，如何重组这一地区的大国关系、处理热点

问题，成为当时各国领导人所面临的新课题。其中一个很重要的问题就是，自第

二次世界大战结束以来就结成的美日同盟将何去何从。在这期间，美日关系经历

了一段不确定的 “漂流期”，给两国关系带来了重大的冲击与考验。自８０年代

开始，美日之间经济摩擦不断、战略互信下降，美国出现了 “敲打”日本的现

象，而日本的离心力也日益增强。美日公众舆论之间互相的好感度明显下降，一

度降至战后最低点，而反感度则不断攀升。

从图１中我们可以看出，日本对美国的好感度在８０年代中期曾高达６０％以

上，而此后就一路下降，到了９０年代初期则低至３０％以下，甚至一度接近２０％。

而对美国的反感度则从１９８４年的不到１０％，攀升到１９９５年的３０％以上。换言之，

到了９０年代中期，持反感的人第一次超过了持好感的人。到了１９９６年美日同盟新

的指导方针出台之后，两国之间的互相好感度出现了戏剧性的变化。日本对美国的

好感度大幅度上升，而反感度明显下降，又恢复到了原来的水平。美国公众对日本

的认知变化也基本上是沿着这个路径发展。美日关系的 “漂流”现象在当时给两

国的政治领导人和外交战略研究人员，提出了具有重大挑战性的课题。

本文将围绕着美国亚太政策的这次关键性的战略转型来研究美国战略转型中

所出现的战略行动体，即美国如何提出和实施 《日美防卫合作新指针》，从而实

现其外交安全方面的一次 “华丽转身”。从中我们可以看到，战略行动体所发挥
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图１　有关美日之间相互认知的舆论调查

资料来源：朝日新闻—盖洛普民调。图中实线为日本民众认为美国公正与非公正。 为

公正， 为不公正。图中 、 分别为美国民众认为与日本关系友好与非友好。

的关键性的决策与执行作用。首先让我们就亚太地区当时所处的历史背景和国际

环境做一个简单的梳理。

（一）二战后美日关系的发展以及国际环境的变化

第二次世界大战结束以后，美军占领日本长达７年之久，在此期间签订了

《旧金山和约》和 《美日安保条约》，建立了美日军事同盟。以麦克阿瑟将军为

首的美国占领当局有两大基本目标，一是非军事化，二是民主化。在其他方面例

如教育、贸易与劳工等问题上，美国也有很多关注。这些在１９４７年通过的日本

新宪法上都有很清楚的表现。随着美苏关系的紧张和朝鲜战争的爆发，日本顺理

成章地成为以美日同盟为指针的美国在亚太地区的战略基石。２０世纪５０年代日

本曾多次爆发过反对 《美日安保条约》的运动和游行，但两国政府还是携手在

１９６０年对此条约予以修订和再次批准。７０年代初发生了两件大事，第一是１９７２

年美国把冲绳归还日本；第二是同年美国总统尼克松在事先未知会日本的情况下

突然访华，即被日本称为 “越顶外交”的 “尼克松冲击”。这两件大事对美日之

间的互信造成了重大影响。

８０年代的主要问题是美日之间的经济贸易摩擦。这就是我们在本文开始时

就提到的 “敲打”日本的起因。８０年代后期出现的苏联解体和冷战的结束，使

得美日关系到了一个不得不选择何去何从的十字路口，这也是我们在下文中将要
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讨论的日本和美国各自在其内部辩论的大历史背景。

自８０年代末至９０年代初，其他重大的国际因素还包括中国１９８９年政治风

波及之后出现的西方阵营对中国的经济制裁。中国忙于应付自己的国内事务，无

暇他顾。美国的注意力又在很长时间内集中在苏联解体后的北约东扩，后来老布

什时期又转向中东地区，集中力量打海湾战争。日本则从９０年代初进入了所谓

的 “不景气的十年”的怪圈中。在这一时期，亚太地区国际关系相对平静。美

国外交和军事战略的重点还是集中在欧洲和中东，以至于在克林顿的第一任总统

任内，让人感到美国对亚太地区出现了相对意义上的疏忽。

但是到了９０年代中期，中国经济继续崛起，并逐渐成为国际上令人瞩目的

力量。与中国崛起相关的另一个事件是台湾海峡的导弹危机。众所周知，由于当

时岛内的去中国化和台湾独立的倾向日趋明显，由此引发了中国大陆向台湾周边

地区发射导弹，美军派遣两艘航空母舰抵达台湾海峡以保持该地区的稳定。值得

注意的是，这两艘航空母舰都是从日本出发的，一艘是从冲绳基地，另一艘是从

横须贺基地。这一事件的进展更加证明了日本作为美国在亚太地区桥头堡的作

用。

当时亚太地区另一个引人注目的发展是朝核问题。朝鲜在９０年代初期研发

导弹，到１９９４年引发了美朝之间在核武器问题上的争执。朝鲜不顾各方的反对

开发核反应堆 （包括在９０年代后期试射导弹）。这一举动在日本引起大哗，也

给日本政界鹰派力量提供了加强国防建设的有力借口。沿着这一路线考虑，日本

应该更加坚定地走加强自身军事安全力量的道路。与此同时日本需要 “借船出

海”，也就是借着美日同盟这一现有的机制而加强其军事力量，防止由朝鲜核武发

展而引发的朝鲜半岛不稳定给日本带来的威胁。朝核问题的发展牵动了各方的神

经，中国也由被动变主动，开始积极参与进而在之后逐步主导针对朝核问题的六方

会谈，这就使中美日俄四大国都在不同程度上参与到亚太地区的热点问题中。

（二）日本内部的政策辩论

日本内部对美国一直抱着一种复杂的心情：一方面，由于美军占领所带来的

政治民主化和经济现代化而对美国充满感恩之心，从而坚持走美国忠诚 “小伙

伴”的道路；另一方面，对于美国的 “太上皇”角色以及在日本设立基地并长

期驻防心怀不满，从而引发民间的反美情绪。特别是美军基地所集中的冲绳地区
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不断发生包括强奸民女在内的重大恶性事件，使当地人民苦不堪扰，进而引发了

大规模反美示威游行。冲绳地方政府更是频频向东京中央政府提出要求美国退还

军事基地和美军撤离冲绳的要求。直到现在还未完全解决的普天间机场问题就是

在当时提出来的。与此同时，驰骋政坛多年的小泽一郎也率先提出了日本要成为

一个 “正常国家”的呼吁。日本内部对于修改宪法、提高国家的政治地位也形

成了一股颇具影响力的思潮。在这样的背景下，东京都知事石原慎太郎和日本索

尼公司总裁盛田昭夫出版了 《日本可以说不》，① 明确提出日本应该 “前门拒狼，

后门防虎”（狼和虎分指美国和中国），这在当时成了一个具有标志性意义的行

动，深刻地反映了日本精英层内心深处对美国 “太上皇”角色的愤懑和要求改

变的呼声。这些都凸显了美日之间不但历史的恩怨问题没有根本解决，而且在新

的时期还出现了新的矛盾，日本社会内部暗流汹涌。冷战结束以后，一个突出的

问题摆在日本政府和民众的面前：冷战时日本面临的主要外部威胁———苏联如今

已不复存在，那么美日同盟是否还有继续存在的必要。

这方面最有代表性的是名为 《日本的安全保障与防卫力量》（也称 《鷇口报

告》，即ＨｉｇｕｃｈｉＲｅｐｏｒｔ）的国防政策建议书。１９９４年２月，细川护熙内阁成立了

以朝日啤酒公司总裁鷇口广太郎为召集人的首相咨询机构 “防卫问题恳谈会”。

这一恳谈会广泛邀揽了包括东京大学国际关系学教授渡边昭夫在内的外交安全方

面的专家学者。② 他们很快在同年８月向新成立的村山富市内阁提交了这份建议

书。在 《鷇口报告》中，他们特别提出日本应该加强多边安全合作，即一方面

维持日美同盟；另一方面也应积极在联合国框架下开展多边外交安全合作，特别

是要积极参与联合国维和行动。③

受这一建议书的影响，１９９４年日本防卫厅所发表的 《年度防卫报告》中也

指出，日本的外交安全战略应在新的形势下实现转型，即日本外交与安全的中心

应该从以美日同盟为重点转为以联合国宪章为中心的和平主义外交。④ 与此同
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①

②

③

④

盛田昭夫、石原慎太郎：《日本可以说不》，军事科学院外国军事研究部译，军事科学出版社，

１９９０。
其中东京大学教授渡边昭夫发挥了关键性的作用，可以说是 “防卫问题恳谈会”的灵魂人

物。———来自２０１２年３月２８日与立命馆大学足立研几 （ＡｄａｃｈｉＫｅｎｋｉ）教授的访谈
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时，日本内部 “重返亚洲”的呼声也日益高涨，即日本应该调整其自明治维新

以来 “脱亚入欧”的战略选择，强调它应修复与亚洲邻国的关系，以回归亚洲。

也就是说，日本应该在强调与美国结盟关系的同时，突出它作为亚洲特别是东亚

地区重要一员的地位。这些意见的提出，都表明日本有可能要脱离多年来形成的

日本外交应以美日同盟为基石的主流思维。这正是日美关系处于 “漂流期”的

一个重要信号。

（三）美国内部的政策辩论

自取代英国成为全球主导大国，乃至二战后成为超级大国以来，美国外交的

一个重要原则就是不许出现对其霸主地位的挑战：不论意识形态如何，只要构成

挑战，美国必然有所反击。从冷战时期的苏联，到后来如傅高义所提出的 《日

本第一》①，再到后来的中国威胁论，都是一脉相承，异曲同工。

日本自１９７０年就已经成为全球第二大经济体，到１９８７年其人均产值已经超

过美国。随着日本经济实力的不断发展壮大，两国之间的竞争日趋激烈。这就引

发了美国 “敲打日本”（ＪａｐａｎＢａｓｈｉｎｇ）的新的对日政策。例如在２０世纪８０年

代，人们经常可以听到美国对日本的严词批判，认为日本夺取了美国人的工作，

用不公平手段占领美国市场，而日本又不向美国开放国内市场。一些带有象征性

意义的事件也相继发生，包括底特律的工人用大锤砸毁日本的丰田小轿车和索尼

电视机的事件；１９８７年，美国认为日本向苏联泄密，出售可以帮助其潜艇攻击

美国的技术而起诉日本的东芝电器公司。美日在经贸领域内的争执和摩擦成为当

时美国对日外交中的一个重要关注点，两国对此争吵不休，几乎成为两国关系发

展的主要潮流。早在苏联解体之前，美国的民意调查就显示日本已经超过苏联，

成为美国公众认知中的头号威胁。当时美国的日本专家出版了一本名为 《即将

到来的美日战争》② 的著作，集中地反映了当时的民意 （这也使人想起数年后出

版的 《即将到来的中美冲突》③ 一书）。
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①

②

③

Ｖｏｇｅｌ，ＥｚｒａＦ１９８５，ＪａｐａｎａｓＮｕｍｂｅｒＯｎｅ：ＬｅｓｓｏｎｓｆｏｒＡｍｅｒｉｃａＮｅｗＹｏｒｋ：Ｈａｒｐｅｒ＆Ｒｏｗ．
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民众中这种视日本为主要竞争对手的想法不可避免地影响到精英和领导层。

当时政界出现了一个有关日本研究的 “修正主义”学派，他们认为：８０年代中

期，由于美国对日本的贸易逆差以及长期以来要求日本开放市场的努力不见成

效，所以日本不是一个规范的、与西方类似的资本主义国家，有待美国协同其他

西方国家去敲打，开放其市场，从而改变其内部传统性、结构性的问题。在这一

学派的影响下，美国的媒体、国会、学界和业界都纷纷要求美国政府在处理对日

关系时表现得更为强硬，并通过战略性地管理双边贸易关系来构建一个更加公平

的美日关系。① 所以在老布什任总统期间和克林顿任期的初期都有从 “敲打日

本” （ＪａｐａｎＢａｓｈｉｎｇ）而变为 “忽视日本” （ＪａｐａｎＰａｓｓｉｎｇ）甚至 “无视日本”

（ＪａｐａｎＮｏｔｈｉｎｇ）的倾向。例如，当时美国政坛的一个风头人物是时任美国对外

贸易谈判代表的米基·坎特 （ＭｉｃｋｅｙＫａｎｔｏｒ），他多次主导对日经贸谈判，发表

了一系列对日强硬的言论，是美国方面 “敲打日本”的一个冲锋陷阵的人物。

争论的另一方是以约瑟夫·奈为代表的认为需要从战略角度重新界定美日关

系的学派。奈对日本的兴趣由来已久，１９９３年，他就和时任国防部长的佩里

（ＷｉｌｌｉａｍＰｅｒｒｙ）合写了一份报告，其中明确提出成功的美日战略应该具备以下

基本要素：（１）具有关于美国国家目标的清晰概念，并且可以通过对美日两国

互惠的方式得以贯彻；（２）整合在冷战时期被割裂的经济和政治利益；（３）依

据同盟关系的变化调整这一同盟系统的国内、国际机制；（４）将美日同盟关系

置于美国全球战略的背景下加以考虑。② 针对当时美国国内的辩论，奈１９９５年

在 《外交》季刊上发表的文章中，列出了美国的亚太战略可能面对的五个选择：

撤出东亚；终止在东亚的同盟关系，但仍然留在东亚成为均势格局的一员；在东

亚构建类似欧盟的松散区域机制以取代同盟结构；在东亚构建类似北约的多边区

域同盟；坚持美国在亚太地区的领导权。③

奈明确指出，前四个选项都是不可取的或是无法实施的，美国必须坚持其在
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①
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Ｎｙｅ，ＪｏｓｅｐｈＳ１９９５，“ＴｈｅＣａｓｅｆｏｒＤｅｅｐＥｎｇａｇｅｍｅｎｔ”，ＦｏｒｅｉｇｎＡｆｆａｉｒｓ，Ｖｏｌ７４，Ｎｏ４，ｐｐ９２－
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亚太地区领导的双边同盟体系，其中美日同盟又是这一体系的核心。不仅如此，

奈还把美国对日政策的关注点比喻成一个凳子的 “三条腿”，即经济贸易、政治

安全和国际事务中的作用，进而强调 “美日关系必须保持 ‘三条腿’并重，即

三个方面缺一不可”。他认为，克林顿政府头两年的美日关系，过分强调了经济

贸易摩擦这一面，而忽视了另两条腿的作用，而这一点必须得到改变。① 在由他

主导的 《东亚战略报告》中，他更是承诺美国将在东亚保持１０万驻军。②

针对奈的观点，修正主义学派的一个主要代表人物，加州大学东亚问题专家

约翰逊 （ＣｈａｌｍｅｒｓＪｏｈｎｓｏｎ）则表示了明确的反对。他认为冲绳基地的事情清楚

地表明东亚的冷战已经结束，日本不再需要美国的驻军。美国要做的是确保能够

顺利地进入亚洲，而不是在东亚保持固定的基地。他指出奈加强美日同盟的观点

事实上是夸大了 《鷇口报告》的作用，并且还夹带着美国自身的私利，例如，

保持向日本的获利不菲的军火贸易以及避免让日本成为美国在国际安全领域的竞

争对手等。③ 他特别强调，主张加强美日同盟的建议是出于对日本的不信任，希

望借助同盟关系继续发挥 “瓶塞”的作用以防止日本重新军备，而这样做本身

恰恰是对亚太和平的最大威胁。④ 两派意见争锋相对、各不相让，成为美日同盟

出现 “漂流”的又一明显迹象。

二　美国亚太政策转型战略行动体的 “三驾马车”

美日同盟所出现的 “漂流”和不确定现象主要是由于冷战结束所带来的国

际关系和战略调整方面的新问题：过去存留下来的机制还能否适用？是否要发展

一些新的机制？各大国应该怎样纵横驰骋，重新调整他们各自的外交政策？就美

国外交战略而言，在欧洲有北大西洋公约组织，在亚洲有以美日同盟为主的一系
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③
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列安全安排。这些现存的机制都面临着一个何去何从的问题。于是我们看到了美

国主导下的在欧洲的北约东扩和在亚洲的美日同盟再定义这样的新的政策调整。

如前所述，就美日同盟而言，两国内部均无定见，争论不休，或提出把它改

装，或呼吁减少其作用。众议纷纷，不一而终。日本 《朝日新闻》著名记者船

桥洋一就这一段美日双方的政策辩论和决策过程，洋洋洒洒写了一本长达５００页

的 《美日漂流》的大作，详细记录了这一时期政策转变的过程。① 在美国对亚太

政策转型的过程中最引人注目的是所谓的亚太政策 “三驾马车”。由于这 “三驾

马车”都曾任教于哈佛大学，也称为 “哈佛网络”（Ｈａｒｖａｒｄｎｅｔｗｏｒｋ）。这也就是

本文在一开始所提出的战略行动体的核心力量。

约瑟夫·奈可以被称为这 “三驾马车”的 “设计师”（ａｒｃｈｉｔｅｃｔ）和精神领

袖。② 他早期曾以国际政治经济学相互依存理论而闻名，③ ２０世纪９０年代初又因

率先提出 “软实力”的概念而名遐寰宇。④ 他的另一个鲜为人知的政治主张则是

强调美国应在后冷战时期继续保持国际事务中的领导权。⑤ 奈不但是美国政治学

和国际关系学中的大师级人物，还是一个常年与政策圈有密切联系的学者，并通

过旋转门多次进入政策圈，直接参与政策制定。早在老布什时期，他就被延聘到

五角大楼主管一方工作，到了克林顿时期他开始把视线转向亚太地区，并为克林

顿政府忽视日本而深感忧虑。所以他的两位多年密友———时任国防部长佩里

（ＷｉｌｌｉａｍＰｅｒｒｙ）和副国务卿杜奇 （ＪｏｈｎＤｅｕｔｃｈ）一声召唤，他就欣然再次从政，

从哈佛来到华盛顿出任国家情报委员会 （ＮａｔｉｏｎａｌＩｎｔｅｌｌｉｇｅｎｃｅＣｏｕｎｃｉｌ）主席，后

又出任助理国防部长。奈从来不认同日本是美国最大的威胁，而是根据对当时国

际形势变化特别是潮流发展方向的把握，认定美国不但不应该把日本视为对手，
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ＴｈｅＣｈａｎｇｉｎｇＮａｔｕｒｅｏｆＡｍｅｒｉｃａｎＰｏｗｅｒ，ＢａｓｉｃＢｏｏｋｓ）中，２００４年他又将这一概念进一步整合发
展，出版了关于 “软实力”问题的专著 （Ｎｙｅ，ＪｏｓｅｐｈＳ２００４，ＳｏｆｔＰｏｗｅｒ：ＴｈｅＭｅａｎｓｔｏＳｕｃｃｅｓｓ
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较》，《美国研究》２０１１年第３期，第１９～３２页。
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而应更加强化与日本的战略同盟关系，以应对亚太地区可能出现的种种变局，这

也就是后来广为人知的 “奈倡议”的精髓。值得一提的是，奈并不主张把崛起

中的中国视为敌人，而且反对遏制中国的政策。他希望通过确认和加强与日本的

联盟，使美国在与中国打交道过程中处于更加有利的位置。这实际上也是他一贯

地用巩固硬实力来加强外交软实力主张的具体实践。与此同时，奈也深知自己不

是东亚问题专家，他急需一个这方面的顶级专家来帮忙，而这样的人选在哈佛是

不缺的。

这就是 “三驾马车”中的第二位，哈佛教授傅高义 （ＥｚｒａＶｏｇｅｌ）。他也可

以被认为是 “三驾马车”的军师。作为东亚问题的专家，傅高义的特点是通晓

中国、日本，对两国政治、经济、文化、外交都有深入独到的研究。更令人称奇

的是他还娴熟地掌握了中文和日文，在中国和日本各自做了较长时间的民间调

查，并发表了里程碑式的著作，例如前面提到的 《日本第一》，就使他成为在日

本家喻户晓的人物 （他的关于中国的最新力作是于 ２０１１年出版的 《邓小平

传》）。针对冷战后美日同盟关系出现的变化，傅高义早在１９９２年就撰文指出，

“冷战后将美日紧紧连接在一起的共同利益源自两国作为世界上最大经济体以及

领先的海外贸易国的地位”。① 在奈的劝说下，傅高义同意出任国家情报委员会

的东亚情报官。如此一来，美国亚太政策的这一 “战略行动体”如虎添翼，从

而使它的政策能够建立在对日本和中国都深入了解的基础上。不仅如此，傅高义

还充分利用自己在日本和中国广泛的人脉关系和对日本知识的娴熟应用，在美日

两国官员之间建立起了行之有效的互动机制，并把日本政治生活中的一些术语

（例如 “根回”—ｎｅｍａｗａｓｈｉ）和做法成功地引入到美国决策圈，使得美国的这

一战略行动体能够很好地把握日本政治文化的特点，在双方谈判中避免了很多不

必要的误会。但是仅仅能够提出倡议和设想还是不够的，还需要有对这一政策的

强有力的执行者，这就出现了我们所提到的 “三驾马车”的第三位成员。

坎贝尔 （ＫｕｒｔＣａｍｐｂｅｌｌ）可谓是 “三驾马车”中冲锋陷阵的先锋人物和政

策的具体实施者。其实坎贝尔并不是一个研究亚洲问题的专家，但他是一个出色

的国际关系学者，后来又成为一个执行力很强的政府官员。作为一个学者，坎贝

３７０
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尔对国际关系的调整，尤其是战略形势的发展变化有着清晰的把握。① 他于牛津

大学取得博士学位后在白宫担任了一段时间的白宫学者 （ＷｈｉｔｅＨｏｕｓｅＦｅｌｌｏｗ），

后又到哈佛大学肯尼迪政府学院任教５年，从而与奈熟稔。从哈佛转到政府部门

后，长期在国防与外交部门负责亚太事务的工作，从而积累了丰富的经验与知

识。他不像奈和傅高义那样，工作几年又返回学界，而是选择了留在政坛直到今

天 （现在他是奥巴马政府国务院负责亚太事务的助理国务卿）。坎贝尔一方面直

接了解奈、傅高义等人意见的精髓，另一方面又参与到和日本方面的许多具体谈

判过程中，包括冲绳问题和后来的安保新指针，处处都留下了他的脚印。②

应该指出的是，美国对日新政策的战略行动体不仅依靠上述的 “三驾马

车”，还包括其他日本问题的专家。例如，傅高义曾建立了一个美日政策的非正

式的研究小组。该小组成员包括美国国防分析研究所 （ＩｎｓｔｉｔｕｔｅｆｏｒＤｅｆｅｎｓｅ

Ａｎａｌｙｓｉｓ，ＩＤＡ）研究员格林 （ＭｉｃｈａｅｌＧｒｅｅｎ）、国防部日本事务高级官员吉亚拉

（ＰａｕｌＧｉａｒｒａ）、国防大学国家战略研究所 （ＩｎｓｔｉｔｕｔｅｆｏｒＮａｔｉｏｎａｌＳｔｒａｔｅｇｉｃＳｔｕｄｉｅｓ，

ＩＮＳＳ）高级研究员克罗宁 （ＰａｔｒｉｃｋＣｒｏｎｉｎ）等 “日本通”。同时这些 “日本通”

也经常和当时在美国国防大学访问的日本防卫厅的官员和学者进行深入的讨论及

交流。此外，还应该强调的是，这一战略行动体还具有超党派的特点。作为

“三驾马车”的 “设计师”，奈同时也和共和党的几员具有相同理念的大将保持

着密切的联系。例如，他通过私人关系，经常从前助理国防部长阿米蒂奇

（ＲｉｃｈａｒｄＡｒｍｉｔａｇｅ）和前国家安全事务顾问斯考特罗夫特 （ＢｒｅｎｔＳｃｏｗｃｒｏｆｔ）那儿

听取有关对亚太政策的建议。③

三　美日谈判和对新指针的实施

当时美国的政界和学界有很多辩论，莫衷一是。尤其是很多经济部门的负责

人，仍然认为日本是美国的威胁，不愿意改变对日本的态度。④ 尽管如此，美国
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Ｙｏｉｃｈｉ，Ｆｕｎａｂａｓｈｉ，１９９９，ＡｌｌｉａｎｃｅＡｄｒｉｆｔ，ＮｅｗＹｏｒｋ：ＣｏｕｎｃｉｌｏｎＦｏｒｅｉｇｎＲｅｌａｔｉｏｎｓＰｒｅｓｓ，ｐ２６９．
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最终还是实现了亚太战略的华丽转身。

１９９４年１０月，时任美国助理国防部长的约瑟夫·奈提出了 “奈倡议”（Ｎｙｅ

Ｉｎｉｔｉａｔｉｖｅ），建议对冷战结束以来的安全关系进行广泛的双边审议，并建立一个

“超越一般利益、具有增强美国长期国家利益的战略”，主张必须正确面对一个

“大国化”的日本，“笼络日本”，反对 “敲打日本”和 “封锁日本”。①

１９９４年１１月，克林顿政府把评估美日关系的任务由国务院转到国防部。②

与此同时，美日相关政府部门保持着密切的联系和沟通。日本方面除了像桥本龙

太郎首相这样的领导人物外，在政策部门中也有一批骨干力量。他们和美国的

“三驾马车”有着加强美日同盟的共同理念，具体实施和谈判也是由外务省和防

卫厅的官员来进行的，前前后后有很多重要官员卷入和美方的谈判与制定政策的

过程中。这里仅举几个例子：日本防卫厅副长官西
!

整辉 （ＮｉｓｈｉｈｉｒｏＳｅｉｋｉ）、外

务省北美局审议官田中均 （ＴａｎａｇａＨｉｔｏｓｈｉ）、防卫厅防卫政策局局长
"

山蕃

（ＨａｔａｋｅｙａｍａＨａｊｉｍｅ）及其继任者秋山昌广 （ＡｋｉｙａｍａＭａｓａｈｉｒｏ），他们都在不同

场合与奈及其他美国国防部的官员频繁接触，时时通气。③ 也正是在这种长期的

互动与交流过程中，美日双方逐渐恢复了彼此之间的信任，从而也为美日同盟的

“再定义”奠定了基础。我们知道，在国际关系和国际谈判领域里，互信问题是

一个经常被强调的而保证国际合作成功的一个重要因素。④

１９９５年２月，在国防部长佩里 （ＷｉｌｌｉａｍＰｅｒｒｙ）的主持下，奈发表了 《东亚战

略报告》（也称 《奈报告》）。这份报告否定了当时在美国颇为流行的看法，即 “美

日同盟已经随着苏联的解体而寿终正寝”。相反，报告呼吁，美日同盟是东亚稳定

的基础，应对中国崛起是美日两国的共同课题。⑤ 此外，报告还承诺在可预见的

未来，美国将在东亚保持１０万驻军，同时加强其在这一地区的双边同盟体系。⑥

５７０

①

②

③

④

⑤

⑥

肖、王立名：《冷战后美日同盟：从 “漂流”到强化》，《现代日本经济》２００６年第３期，
第１４页。
Ａｓｈｅｒ，ＤａｖｉｄＬ１９９７，“ＡＵＳＪａｐａｎａｌｌｉａｎｃｅｆｏｒｔｈｅｎｅｘｔｃｅｎｔｕｒｙ，”Ｏｒｂｉｓ４１．
Ｙｏｉｃｈｉ，Ｆｕｎａｂａｓｈｉ，１９９９，ＡｌｌｉａｎｃｅＡｄｒｉｆｔ，ＮｅｗＹｏｒｋ：ＣｏｕｎｃｉｌｏｎＦｏｒｅｉｇｎＲｅｌａｔｉｏｎｓＰｒｅｓｓ，ｐｐ２３８－２３９．
有关这方面的论述，见 ＡａｒｏｎＭＨｏｆｆｍａｎ，２００２， “ＡＣｏｎｃｅｐｔｕａｌｉｚａｔｉｏｎｏｆＴｒｕｓｔｉｎＩｎｔｅｒｎａｔｉｏｎａｌ
Ｒｅｌａｔｉｏｎｓ”ＥｕｒｏｐｅａｎＪｏｕｒｎａｌｏｆＩｎｔｅｒｎａｔｉｏｎａｌＲｅｌａｔｉｏｎｓ，ｐｐ３７５－４０１。
Ｎｙｅ，ＪｏｓｅｐｈＪ１９９５，“ＥａｓｔＡｓｉａＳｔｒａｔｅｇｙＲｅｐｏｒｔ”，ＵＳＤｅｐａｒｔｍｅｎｔｏｆＤｅｆｅｎｓｅ，ｈｔｔｐ：／／
ｗｗｗｄｅｆｅｎｓｅｇｏｖ／ｒｅｌｅａｓｅｓ／ｒｅｌｅａｓｅａｓｐｘ？ｒｅｌｅａｓｅｉｄ＝３８０
Ａｓｈｅｒ，ＤａｖｉｄＬ１９９７，“ＡＵＳ－Ｊａｐａｎａｌｌｉａｎｃｅｆｏｒｔｈｅｎｅｘｔｃｅｎｔｕｒｙ，”Ｏｒｂｉｓ４１
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值得一提的是，在发表 《东亚战略报告》之前，奈与日本的官员保持着持续不

断的沟通，并曾将报告草稿事先交给日本防卫厅官员过目，使其对可能出现的变

化做好了充分的准备。奈这样做的目的是期望日本在今后的政策制定中也能

“投桃报李”，从而建立起美日之间在政策制定前相互沟通、充分协调的惯例。

事实上，日本方面也是这样做的。

此后，美日双方进行了一系列高强度的双边谈判。１９９５年 １１月，作为对

《东亚战略报告》的回应，日本出台了新版的 《防卫计划大纲》。该大纲虽沿袭

了原有防卫大纲 （１９７６）的精神，但又与旧大纲通过自身力量排除有限的小规

模侵略的防卫力量整备目标不同，其主要目的是与日美安保体制相结合以 “维

持日本周边地区的稳定”。大纲把日本的防卫范围由日本本土扩大到 “日本周边

地区”，把使用武力的时机由 “遭到敌人入侵之后”提前到 “日本安全受到威

胁”，把在日美安保体制下单纯提供设施便利的义务改为可以 “适当地采取对

策”。① 相比旧版大纲，新版大纲将提到 “日美安保体制”的次数从２次增加到

了１３次，并特别强调美日同盟对日本是 “必不可少”（ｉｎｄｉｓｐｅｎｓａｂｌｅ）的。②

１９９６年４月，美国总统克林顿访问日本，与日本首相桥本龙太郎就日美安

全保障问题进行全面研讨和磋商，并共同发表了 《日美安全保障共同宣言———

面向２１世纪的同盟》。联合宣言肯定 “美日关系是历史上最成功的两国关系”，

着重强调以美日同盟为核心的两国同盟对维持２１世纪亚太地区的繁荣与稳定将

发挥重要作用。两国同意对１９７８年的防卫合作指针进行修改。美日安全联合宣

言的内容，实际上是美日两国对美国东亚战略及日本新防卫大纲的正式确认，是

对安保条约的 “实质性改定”。美日同盟被再定义为 “地区稳定的基础”。③

１９９７年９月，日美签署 《日美防卫合作新指针》，并于１９９８年在日本国会

获得通过，至此美日同盟重新定义的原则框架基本确立。新指针主要包括美日在

三种情形下的军事合作：一种是日常情况下的合作；另一种是在日本遭到武装攻

击情况下的合作；还有一种就是日本周边地区发生对日本和平和安全产生重要影

６７０

①

②

③

黄大慧： 《从 “基础防卫”到 “动态防卫”———日本防卫政策的重大调整》， 《当代世界》

２０１１年第１期。
Ａｓｈｅｒ，ＤａｖｉｄＬ１９９７，“ＡＵＳＪａｐａｎａｌｌｉａｎｃｅｆｏｒｔｈｅｎｅｘｔｃｅｎｔｕｒｙ，”Ｏｒｂｉｓ４１．
聂宏毅、肖铁峰：《日美同盟的历史演变及其对亚太安全的影响》，《当代亚太》２００７年第８
期，第４２页。
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响的事态时双方进行合作。其中第三种情形下的合作在美日同盟中是全新的，也

是此次防卫合作指针修订的关键。①

为进一步落实新指针，１９９９年５月２４日，日本参议院通过 《日美防卫合作

新指针》相关三法案，即 《周边事态法》、《自卫队法修正案》、《日美相互提供

物资和劳务协定修正案》，允许日本政府在美军介入日本 “周边”军事冲突时派

兵为美军提供海上搜救、后勤支援等后方支持，遏止和干预 “周边事态”成为

冷战结束后日美军事同盟的一项新使命，参与国际军事事务被确定为冷战结束后

自卫队的主要任务之一。②

通过这一系列的宣言和举措，美日同盟能够及时应对后冷战时期所带来的新

的转变和挑战，从而使这一同盟的性质发生了重大转变：从服务于冷战目的的军

事安全机制转变为强调地区稳定和安全的联盟组织。这就不但对两国国内的公众

舆论有一个很好的交代，对周边其他国家也有了继续发挥作用的 “名正言顺”

的理由，从而顺利完成了美国对亚太政策的又一次重大战略转型。

四　中美日三角关系的动荡

如前所述，冷战结束后，世界面临如何重组以大国关系为主导的世界政治、

经济、国际秩序的重大课题。在亚太地区，主要凸显的是中美日三角关系的调整

及博弈。中国外交的指导方针，自邓小平主政以来，已经从毛泽东时代的革命外

交转变为以实现中国现代化为主轴的外交战略。在此基础上，中国在外交政策方

面做出了重大调整，即积极改善了与美日欧为主体的发达国家的关系。同时，也

改善和巩固了以俄罗斯、韩国、朝鲜和东盟为代表的周边国家关系。中美关系的

起伏动荡也是有清晰的路径可以追寻的，即从冷战时期的敌友关系到针对苏联的

“准同盟”关系以至中美建交后的短期的蜜月关系。然而，自１９８９年后，两国

关系进入谷底，可是很快又回升为既有合作又有竞争的关系，一直到自克林顿时

期以来的建设性伙伴关系。这里面既经历了两国关系中的数次危机，如１９８９年

７７０

①

②

倪峰：《美日强化军事同盟的又一重要步骤———评日本众议院通过美日新防卫合作指针相关法

案》，《宣传》半月刊１９９９年第１０期。
聂宏毅、肖铁峰：《日美同盟的历史演变及其对亚太安全的影响》，《当代亚太》２００７年第８
期，第４２页。
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政治风波、台海危机；也出现了在各个领域中的合作关系，例如，ＷＴＯ谈判、

反恐、解决国际金融危机等。直到最近中美在亚太地区又浮现出双领导体制

（ＤｕａｌＬｅａｄｅｒｓｈｉｐ）的态势。①

后冷战时期美国外交政策的主轴也是比较清晰的，即继续保持其在全球的领

导地位，包括加强其在欧洲的以北大西洋公约组织为主的联盟，巩固其在亚太地

区同盟伙伴关系及在中东地区为主的反恐战争及联盟。美国强调与中国的战略合

作伙伴关系，同时也采用两边下注的思路 （ＨｅｄｇｉｎｇＰｏｌｉｃｙ），以防止由于中美关

系逆转而发生的突发事件。

日本则呈现出不确定态势，特别是自冷战结束后，按前面所引用的船桥洋一

的说法，日本的外交、安全战略进入了 “漂流期”。日本公众舆论早在美军占领

时期就有反美情绪，到了２０世纪八九十年代反美情绪不断高涨。这方面可以以

要求归还冲绳美军基地的呼声不绝于耳为证。再如，日本要求在实现成为 “正

常国家”的诉求下，对日本宪法进行修改。这些迹象都表明日本要求成为一个

完全独立国家的愿望。所以，在日本社会和政治圈中经常可以听到讨论自己应该

如何定位以及如何确定美日同盟关系的走向。从上面提到的１９９４年 《鷇口报

告》和 《防卫厅年度报告》中对美日同盟关系的重要性下降的观点可以看出，

这样的 “漂流”倾向有可能成为日本的主流意见。所以在后冷战时期的９０年代

中期，日本就成了亚太国际关系的一个游离因素，也就出现了成为中美两大强国

可以拉拢对象的可能性。

那么，中美各自都是如何面对日本的游离倾向呢？

通过对美国战略行动体中 “三驾马车”的研究，可以看出以奈为代表的决

策者敏锐地认识到了日本不确定的动向，及时地阻挡了日本漂流的倾向，进而用

美日同盟新指针有效地将日本留在美国阵营。其实战后日本民众的反美情绪往往

并不低于反华情绪。所以如何处理日本社会中的右翼问题也是美国外交的一个重

要考虑。当然有关美日矛盾如何解决的解释很多。从表面上看，美日同盟和后来

的新指针表现出美国不计前嫌的姿态。其实毋庸赘言，美国的考虑还是直接以国

家利益为准绳的。以冷战时期为例，那时美国需要日本尽快在经济上恢复元气，

在政治上重新实现稳定，所以在处理日本战犯和其他右翼的问题上，美国就采用

８７０

① 赵全胜：《中美关系和亚太浮现 “双领导体制”》，《美国研究》２０１２年预定发表。
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了相当宽松的 “高抬贵手”的政策。这也是日本战后历史问题常常得不到根本

解决的原因之一。这里面也许还有另一个解读，就是认为美国因为已经通过投放

原子弹而报了珍珠港的一箭之仇，所以可以容忍日本就此发点牢骚。到了后冷战

时期，美国对日本国内右翼情绪的发展采取了低调处理的态度，这也是出于全球

战略的考虑，即日本是其亚太地区军事战略的重要基石。当然美国的这种容忍也

是有一定限度的。例如２００６年６月，小泉纯一郎访美之前，美国众议院国际关

系委员会主席海德 （ＨｅｎｒｙＨｙｄｅ）公开致函布什总统说，“如果小泉要来国会发

表讲话，他首先得公开声明不再去参拜靖国神社”。① ２００７年６月，美国国会众

议院外交事务委员会以３９票赞成、２票反对的压倒性多数通过了有关谴责日本

在二战期间强征亚洲国家妇女充当日军 “慰安妇”的１２１号决议案。② 但是美国

从来没有把日本的历史问题当做其对日和对亚太政策的一个主要考虑因素。

具有讽刺意味的是，这一时期恰好也是中日关系由相对友好到出现恶化的起

点。自中日１９７２年建交以来，两国关系进入了所谓的 “蜜月期”。即便在１９８９

年之后，日本也是发达国家中第一个取消对中国制裁、发展同中国关系的国家。

那么，为何自９０年代起中日关系趋向恶化呢？这里当然不能忽视日本右翼势力

抬头的因素，以及由此导致的一系列对华不友好事件。例如，１９９４年，日本首

相桥本龙太郎第一次以首相身份参拜靖国神社。不过在中国抗议之后，桥本龙太

郎亦马上表示不会继续。这一时期发生的具有标志性意义的事件是１９９８年中国

国家主席江泽民访日。从中方的角度看，这次访问很成功，因为中日两国确定了

战略伙伴关系，并在一系列具体合作方面取得了进展。但从日本方面，特别是日

本民众感知的角度来看，此次访问是失败的，因为中方将重点放在历史问题上。

在双方没有事先沟通好的情况下，中方坚持让日本对历史问题做出书面道歉，而

遭到日方的回绝。这给中日关系带来了巨大阴影。当然关于此次访问本身对于中

日关系影响如何见仁见智，但是如果从中美日关系的走向看，可以看出在美日关

系问题上民众的相互认知，正是从那时开始由冷变暖的。而在几乎相同的时间

里，中日民众的相互感情则逐渐由热变冷。此过程直接影响到后一个十年甚至是
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①

②

信莲：《日本的 “健忘”与美国的斥责》，２００７年８月６日，人民网，ｈｔｔｐ：／／ｗｏｒｌｄｐｅｏｐｌｅｃｏｍｃｎ／
ＧＢ／１０３０／６０７７４２５ｈｔｍｌ。
Ｔｏｋｕｄｏｍｅ，Ｋｉｎｕｅ，２００７，“ＰａｓｓａｇｅｏｆＨＲｅｓ１２１ｏｎ‘ＣｏｍｆｏｒｔＷｏｍｅｎ’”，ｈｔｔｐ：／／ｊａｐａｎｆｏｃｕｓｏｒｇ／
ＫｉｎｕｅＴＯＫＵＤＯＭＥ／２５１０．
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现在的中日关系。

所以，从美国外交战略转型看，美国的战略行动体确实起到了美国在亚太重

大战略转型和坚持其领导作用的意义。美国阻止了日本的 “漂流”倾向，从而

巩固了美日同盟。美国的亚太政策由此实现了自冷战后的成功华丽转身。反观中

日关系，则从这一时期开始渐行渐远。

五　美国外交的战略转型

作为占据全球经济、政治、军事龙头老大地位的美国，其外交战略无疑是它

全球战略中的一个重要组成部分。美国的外交动向一直是世界各国关注的焦点。

它的外交政策的成败荣辱，众说纷纭。一方面，其强势作风和霸权地位在世界的

不同角落经常引发反美主义情绪；另一方面，美国独占鳌头的实力又使它成为国

际体系保持稳定与发展的不可或缺的领导者。

美国外交曾经经历过多次战略性转型。而２０世纪９０年代所发生的亚太地区

政策重大转型中，一个很值得注意的现象正是本文所关注的 “外交战略制定与

实施行动体” （战略行动体）及其由奈、傅高义和坎贝尔组成的 “三驾马车”。

作为美国战略转型的核心人物，他们的特点是对一定的政策取向志同道合，有着

明确的外交与战略理念，并且能够在政策设计、国际谈判和实施落实方面实现

“一条龙”式的作业方式，在相对短的时间内完成重大的政策转型。他们有的时

候也可以起到在不同部门机构中的 “中间人”的作用，以达到交流信息和互通

意见的目的，促进新政策的实施。① 这个战略行动体的出现和组成应至少具备以

下六个条件。

第一，要有一个推动政策发展的核心力量。例如上文所提到的战略行动体的

“三驾马车”。他们对政策有着相同的理念和志向，同时也在长期的工作实践中

形成了互信和合作关系，从而成为一个特定政策的主要推手。

第二，这些核心人物都是由训练有素的专业人士组成，或是有国际关系的背

景，或是有地区专业知识，一般都是所在领域内的顶级专家，并且多数具有在政

０８０

① 有关 “中间人”的论述，见ＣｏｌｉｎＪＢｅｎｎｅｔａｎｄＭｉｃｈａｅｌＨｏｗｌｅｔｔ，１９９２，“ＴｈｅＬｅｓｓｏｎｓｏｆＬｅａｒｎｉｎｇ：
ＲｅｃｏｎｃｉｌｉｎｇＴｈｅｏｒｉｅｓｏｆＰｏｌｉｃｙＬｅａｒｎｉｎｇａｎｄＰｏｌｉｃｙＣｈａｎｇｅ”，ＰｏｌｉｃｙＳｃｉｅｎｃｅｓ，２５，ｐ，２７５。
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府和智库部门工作过的实践经验。相对于政府机构的职员，学者在看待和分析国

际关系局势，尤其是涉及战略前瞻性的议题上，具有明显的优势。正如保罗·米

勒所指出的，参与决策的学者 “可以相对获取更多信息，同其他同领域人士有

更多互动沟通，因而可以有更加深刻的思索和理解”。① 如果仅有在一个具体部

门工作的经验，或者是翻译工作的背景，恐怕将很难具有高瞻远瞩的政策眼光。

第三，需要具备长远的战略思维，能够认清时代发展的潮流。例如，冷战后

美国的外交战略应该向何处发展，为冷战所设计的在欧洲的北约组织和在亚洲的

美日同盟何去何从就成为美国外交转型的一个重大课题。在战略行动体的主导

下，这些问题都比较快地得到了解决。

第四，需要具有创新性和前瞻性的思想，敢于提出反潮流的意见，而不被广

为流行的主流意见所左右。如当时美国对日政策的主流意见是在经贸摩擦问题上

“敲打日本”，甚至把日本视为主要竞争对手。而由 “三驾马车”为首的战略行

动体敢于从长远的战略全局着眼，提出不但应该停止 “敲打日本”，阻止美日同

盟的 “漂流”，而且还要重新界定并高度评价美日同盟关系，从而把日本作为后

冷战时期美国在亚太地区安全政策的一个主要基石。

第五，要有一个宽松的政策辩论环境。美国每一次重大战略转型都经历了严

肃认真的政策讨论。有时甚至是两军对垒式的政策辩论。这种辩论很多情况下不

仅是政策制定人士卷入进来，而且还包括智库及相关学者的参与讨论。其程度之

深、场面之大，都是各国所罕见的。例如上面提到的９０年代的那场有关亚太政

策的大辩论，双方的领军人物奈／傅高义和约翰逊都是美国学界的 “武林高手”，

而傅高义和约翰逊更是当时东亚研究领域里数一数二的顶级学者。与此同时，这

样的政策辩论还常常在内部举行，反复权衡各种利益的交织以及各方面的利害关

系，并允许非主流派充分发表与主流意见不同的反对意见。

第六，新的战略不仅要有人提出，而且还要有具有高度行政能力的执行者来

进行具体的操作和实施。例如，美国的旋转门机制就为战略行动体把理念付诸现

实提供了很好的平台。

在这里，我们还应该注意人才问题。在以上对战略行动体的研究上，我们可

１８０

① ＢｏｗｍａｎＨＭｉｌｌｅｒ，２０１０， “Ｓｏｌｄｉｅｒｓ，Ｓｃｈｏｌａｒｓ，ａｎｄＳｐｉｅｓ：ＣｏｍｂｉｎｉｎｇＳｍａｒｔｓａｎｄＳｅｃｒｅｔｓ”Ａｒｍｅｄ
Ｆｏｒｃｅｓ＆Ｓｏｃｉｅｔｙ，ｐ７０５．
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以看到这样的一个行为模式：

人→理念→政策→具体实施

在这个过程中，最关键的还是能够提出创新理念并将其付诸实践的人才，这

也就是经常被强调的有关在新的理念指导下的外交政策的说法。① 我们所讨论的

战略行动体的 “三驾马车”，前两位奈与傅高义均为名遐寰宇的顶尖学者，第三

位坎贝尔则是具体政策实施的高手。坎贝尔自牛津大学毕业后就被延聘为服务于

总统的白宫学者，后到哈佛大学任教，之后又被延揽到美国国防部，并在３４岁

时出任国防部助理帮办。时至今日，坎贝尔还在奥巴马政府担任美国国务院负责

东亚事务的助理国务卿。如此丰富的历练，使他不但积累了必要的专业知识，同

时也建立了广泛的人脉关系。类似 “白宫学者”这样的机制，美国还有很多。

例如后来成为美国政策转型主要推手的国防部长佩里和助理国防部长奈，早在从

政之前就多次在每年阿斯本 （Ａｓｐｅｎ）外交国防政策研讨会议上碰面，并就国际

关系和外交政策问题进行频繁的交流，从而积累了深厚的友情和互信。

这里所研究的战略行动体，以及其所发挥的关键性作用在后来的政策转型中

也都颇为明显。例如，小布什执政初期的反恐战略，就是由当时一组被称为

“新保守主义”的代表人物所推动的。再来看亚太政策，进入２１世纪以来，日

本外交再次出现 “漂流”。这就是在自民党与民主党政权更迭之际，民主党的第

一位首相鸠山由纪夫于２００９年明确提出日本应与中美两大国保持 “等距离外

交”的理念，并高调要求美军撤出位于冲绳的普天间机场，从而使美日同盟何

去何从的问题再次浮上台面。对日本这一次的 “漂流”倾向，美国行动迅速，

不给日本内部想要脱离美国的力量以及外部力量 （例如中国）使日本改变方向

的任何机会，从而确保后来的菅直人和野田佳彦政权都只能重申依靠美国的外交

政策，从而使日本继续留在美日同盟的战车上。

对美国而言，２０世纪９０年代中期的这一次对亚太政策的战略转型可以被视

为一个华丽转身，是一个成功的承上启下的转折点。如前所述，这次转型使美日

之间从濒于分离转为重归于好，而中日之间则从一个相对友好的时期走向了一个

从精英到民众都有强烈对立情绪的时代。值得我们注意的是，９０年代那一次政

２８０

① 有关论述可参阅 ＪｕｄｉｔｈＧｏｌｄｓｔｅｉｎａｎｄＲｏｂｅｒｔＫｅｏｈａｎｅ，ｅｄ，ＩｄｅａｓａｎｄＦｏｒｅｉｇｎＰｏｌｉｃｙ，Ｃｏｒｎｅｌｌ
ＵｎｉｖｅｒｓｉｔｙＰｒｅｓｓ，１９９３。
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策转型与２０１１年奥巴马提出的 “重返亚洲”的思路是一脉相承的，那时所形成

的战略格局也为当前美国对亚太的外交政策奠定了坚实的基础。还有一点应该指

出的是，本文所讨论的战略行动体，实际上说明了领导人员和精英层在外交政策

制定上是能够发挥指导作用的。拿中日关系、中美关系和美日关系这三组双边关

系来看，如果单单从国际关系结构性的角度来看，恐怕不易从中看到它们未来潜

在的变化。而在现实世界中，国际关系和各国外交政策却往往丰富多彩且复杂多

变，变化随时可能出现，机会出现后也可能稍纵即逝。这就需要政策决定者有着

对潮流动向的敏锐观察和把握，从而不失时机地发挥引导潮流的作用，而并非仅

限于在大潮过后做些修修补补的工作。这也正是外交政策领导人和决策者 （例

如战略行动体）所能发挥作用的空间。

ＡｍｅｒｉｃａｎＦｏｒｅｉｇｎＰｏｌｉｃｙＳｈｉｆｔｉｎｔｈｅ
ＡｓｉａＰａｃｉｆｉｃＲｅｇｉｏｎ

ＺｈａｏＱｕａｎｓｈｅｎｇ

Ａｂｓｔｒａｃｔ：Ｉｎ２０１１，ＰｒｅｓｉｄｅｎｔＯｂａｍａｃａｌｌｅｄｆｏｒａ“ｒｅｔｕｒｎｔｏＡｓｉａ”，ｗｈｉｃｈ
ｒｅｓｅｍｂｌｅｄａｎｏｔｈｅｒｐｏｌｉｃｙｓｈｉｆｔｉｎｔｈｅ１９９０ｓＦｏｃｕｓｉｎｇｏｎａｃｒｉｔｉｃａｌｓｈｉｆｔｉｎＡｍｅｒｉｃａｎ
ｆｏｒｅｉｇｎｐｏｌｉｃｙｉｎｔｈｅＡｓｉａＰａｃｉｆｉｃｒｅｇｉｏｎ，ｔｈｉｓｐａｐｅｒｃｏｎｄｕｃｔｓａｃａｓｅｓｔｕｄｙｏｎｔｈｅ
ｆｏｒｍａｔｉｏｎｐｒｏｃｅｓｓｏｆｔｈｅＮｅｗＧｕｉｄｅｌｉｎｅｓｆｏｒＵＳＪａｐａｎＡｌｌｉａｎｃｅｉｎｔｈｅｍｉｄ－１９９０ｓＴｈｉｓ
ｃｒｉｔｉｃａｌｐｅｒｉｏｄａｔｔｈｅｂｅｇｉｎｎｉｎｇｏｆｔｈｅｐｏｓｔＣｏｌｄＷａｒｅｒａｗａｓｍａｒｋｅｄｎｏｔｏｎｌｙｂｙｔｈｅ
ｃｏｌｌａｐｓｅｏｆｔｈｅＳｏｖｉｅｔＵｎｉｏｎ，ｂｕｔａｌｓｏｂｙｓｅｖｅｒａｌｎｅｗ ｄｙｎａｍｉｃｓｉｎＡｓｉａＰａｃｉｆｉｃ
ｉｎｔｅｒｎａｔｉｏｎａｌｒｅｌａｔｉｏｎｓ，ｗｈｉｃｈｉｎｃｌｕｄｅｄｔｈｅｒｉｓｅｏｆＣｈｉｎａ，ｔｈｅｎｕｃｌｅａｒｄｅｖｅｌｏｐｍｅｎｔｏｆ
ＮｏｒｔｈＫｏｒｅａ，ｎｅｗｔｅｎｓｉｏｎｓａｃｒｏｓｓｔｈｅＴａｉｗａｎＳｔｒａｉｔ，ａｎｄｔｈｅｌｉｋｅｌｙｄｒｉｆｔｉｎｇａｗａｙｏｆ
Ｊａｐａｎｆｒｏｍ ｔｈｅＵＳＪａｐａｎＡｌｌｉａｎｃｅＴｈｉｓｓｔｕｄｙｐｒｏｖｉｄｅｓａｄｅｔａｉｌｅｄａｎａｌｙｓｉｓｏｆｔｈｅ
ｈｉｓｔｏｒｉｃａｌｂａｃｋｇｒｏｕｎｄａｎｄｃｈａｎｇｉｎｇｄｙｎａｍｉｃｓｏｆｔｈｅＵＳＪａｐａｎＣｈｉｎａｔｒｉａｎｇｕｌａｒ
ｒｅｌａｔｉｏｎｓｈｉｐＩｎｐａｒｔｉｃｕｌａｒ，ｉｔｐｒｏｖｉｄｅｓａｎｉｎｄｅｐｔｈｅｘａｍｉｎａｔｉｏｎｏｆｔｈｅｉｎｔｅｒｎａｌｗｏｒｋｉｎｇｓ
ｏｆＵＳｆｏｒｅｉｇｎｐｏｌｉｃｙｍａｋｉｎｇａｓｗｅｌｌａｓｔｈｅｐｏｌｉｃｙｄｅｂａｔｅｓｉｎＪａｐａｎｄｕｒｉｎｇｔｈｅ
ｂｅｇｉｎｎｉｎｇｏｆｔｈｅｐｏｓｔＣｏｌｄＷａｒｅｒａＩｔａｌｓｏｉｎｃｌｕｄｅｓａｄｉｓｃｕｓｓｉｏｎｏｆＣｈｉｎａ’ｓｒｅａｃｔｉｏｎｔｏ
ｔｈｉｓｃｈａｎｇｅＴｈｉｓｐａｐｅｒｐｒｅｓｅｎｔｓｔｈｅｎｏｔｉｏｎｏｆａ“ＳｔｒａｔｅｇｉｃＡｃｔｉｏｎＣｏｒｅＦｏｒｃｅ”
（ＳＡＣＦ），ｉｎｃｌｕｄｉｎｇｔｈｅｋｅｙｄｒｉｖｉｎｇｆｏｒｃｅｓｂｅｈｉｎｄＵＳｆｏｒｅｉｇｎｐｏｌｉｃｙｆｏｒｍｕｌａｔｉｏｎａｎｄ
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ｉｍｐｌｅｍｅｎｔａｔｉｏｎｉｎｔｈｅａｂｏｖｅｍｅｎｔｉｏｎｅｄｃｒｉｔｉｃａｌｓｔｒａｔｅｇｉｃｓｈｉｆｔＡｋｅｙｇｒｏｕｐｉｎｔｈｅ
ｍａｋｉｎｇｏｆｔｈｅＮｅｗＧｕｉｄｅｌｉｎｅｓｉｎＷａｓｈｉｎｇｔｏｎｗａｓａ“ｔｒｏｉｋａ”ｏｆｔｈｅｐｏｌｉｃｙｅｌｉｔｅｓａｌｓｏ
ｋｎｏｗｎａｓｔｈｅ“Ｈａｒｖａｒｄｎｅｔｗｏｒｋ”Ｔｈｅｓｅｗｅｒｅｔｈｒｅｅｔｏｐｏｆｆｉｃｉａｌｓｗｉｔｈａｃａｄｅｍｉｃ
ｂａｃｋｇｒｏｕｎｄｓ，ｓｅｒｖｉｎｇｉｎｔｈｅＵＳｄｅｆｅｎｓｅａｎｄｆｏｒｅｉｇｎｐｏｌｉｃｙｅｓｔａｂｌｉｓｈｍｅｎｔ—Ｊｏｓｅｐｈ
Ｎｙｅ，ＥｚｒａＶｏｇｅｌａｎｄＫｕｒｔＣａｍｐｂｅｌｌＴｈｅｓｔｕｄｙａｌｓｏｄｏｃｕｍｅｎｔｓｔｈｅＳＡＣＦ’ｓ
ｉｎｔｅｒａｃｔｉｏｎａｎｄｅｎｇａｇｅｍｅｎｔｗｉｔｈｉｔｓＪａｐａｎｅｓｅｃｏｕｎｔｅｒｐａｒｔＩｔｄｅｍｏｎｓｔｒａｔｅｓｔｈａｔｔｈｅＳＡＣＦ
ｐｌａｙｅｄａｎｉｎｓｔｒｕｍｅｎｔａｌｒｏｌｅｉｎｐｒｏｄｕｃｉｎｇｔｈｅＮｅｗＧｕｉｄｅｌｉｎｅｓ，ｗｈｉｃｈｓｕｃｃｅｓｓｆｕｌｌｙｓｔｏｐｐｅｄ
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摘　要：２０１２年１月５日，奥巴马政府所推出的美军新战略，清晰地

反映了奥巴马政府在美国财政赤字居高不下、军费削减已成定局的情况下，

力争优化美军的军事力量结构、在区域安全议题上争取盟友和伙伴共同分担

责任、力保美国战略优势和寻求在发展 “空海一体战”基础上重点应对来

自中国的 “拒止战略”的军事新动向。该新战略虽然提出美军 “瘦身”计

划，但 “瘦身”后并不意味着美国军事干预能力的下降，相反，将着眼于

让美国的军事力量更能符合２１世纪美国全球战略目标的需要。

关键词：奥巴马政府　军事战略调整

２０１２年１月５日，美国国防部发表了 《保持美国的全球领导地位：２１世纪

的防务重点计划报告》（以下简称 《防务计划报告》），① 对美国未来的军事力量

结构、美军的全球部署态势，以及国防军费持续削减之后的军事和战略目标，进

行了重新的规划和说明。这一报告只有短短的８页，并没有通常所冠名的 “战略

报告”，但该报告的战略意义和对美军未来的指导价值不容低估。以该报告为标

志，奥巴马政府已经推出了适应２１世纪美国威胁评估和军事战略力量使用原则

的新指针。其目的不单单是为了适应美国目前国内军费持续削减的需要，更重要
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①

朱锋，北京大学国际关系学院教授，北京大学国际战略研究中心副主任，主要研究领域为东

亚安全、中美军事与战略安全关系、国际安全理论。

有关该报告的具体内容，请参见 ＵＳＤｅｐａｒｔｍｅｎｔｏｆＤｅｆｅｎｓｅ，“ＳｕｓｔａｉｎｉｎｇＵＳＧｌｏｂａｌ
Ｌｅａｄｅｒｓｈｉｐ：Ｐｒｉｏｒｉｔｉｅｓｆｏｒ２１ｓｔＣｅｎｔｕｒｙＤｅｆｅｎｓｅ”，Ｊａｎｕａｒｙ２０１２，ａｔｗｗｗｄｅｆｅｎｓｅｇｏｖ／ｎｅｗｓ／Ｄｅｆｅｎｓｅ＿
Ｓｔｒａｔｅｇｉｃ＿Ｇｕｉｄａｎｃｅｐｄｆ。本文对该报告的引文，均出自该报告的电子版。
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的是，该报告将在一系列新的目标和原则指导下重新塑造２１世纪的美军全球军

事战略。对美军来说，其保持全球不受挑战的实力地位和必要时进行全球军事干

预的战略需求，都没有任何变化。正如奥巴马总统在该报告发表仪式上所说的，

“我们所面临的财政上的选择是艰难的，但不应有疑问的是，在美国本土和世界

各地，我们都将使得我们的武装力量继续成为有史以来拥有最好训练、最佳领导

和最强装备的作战力量”。①

一　奥巴马政府 “新军事战略”的主要内容

２０１２年１月５日，美国公布的未来防卫具有很强的综合性、系统性、调整

性和前瞻性。尽管措辞谨慎、行文精练、内容精干，但涵盖了奥巴马政府在继往

开来的基础上继续调整和革新美军军事战略的决心和构想，是我们分析和认识未

来美军军事动向和安全战略演进的基础性文件。该报告的主要内容包括四大块：

一是对美军在全球各大区域继续保持安全责任和实现美军战略目标的新构想；二

是重新勾画了美军在应对军事行动和非军事行动时的主要任务；三是美军未来建

设的集中战略规划，这集中体现在 “迈向２０２０年的联合力量”这一部分；四是

清楚地阐述了美军在面临国防开支削减的新形势下究竟如何通过 “瘦身”继续

保持美军的战斗力和战略可靠性。

《防务计划报告》对美军在全球安全层面的任务和目标提出了一份整体性的

方案，这一方案可以说既有继承，又有调整。首先，２０１２年１月５日公布的美军

新战略反映了美国对于全球安全环境的新认识。这一认识延续了２００９年１月奥

巴马政府上台以来调整美国国家安全战略的重点、剔除 “反恐战争”作为美国

全球首要安全使命的判断，进一步弱化了美军将为了反恐而直接卷入地区性军事

冲突的紧迫性。《防务计划报告》明确指出，“本·拉登的死亡和许多其他基地

组织高级领导人的被捕或者被杀使得该组织的能力大大削弱”。虽然南亚、中东

和东非等地暴力极端分子仍然活跃，国际恐怖分子仍可能谋求窃取大规模杀伤性

武器进而对美国的安全与繁荣造成 “灾难性威胁”，但美国更倾向于采取积极的
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预防性对策来对付这些威胁，“在必要时直接打击最危险的组织和个人”。

其次，配合美国总统奥巴马２０１１年１１月ＡＰＥＣ夏威夷会议时所提出的 “战

略东移说”，将美军的全球战略中心继续明确为亚太地区。《防务计划报告》提

出，“美国的经济与安全利益包括西太平洋、东亚，并一直延伸到印度洋和阿拉

伯半岛地区。这一弧形地带与美国都有着无法摆脱的联系，是不断变化的挑战与

机遇的混合体”。为此，报告认为，美军将继续为全球范围内的安全作出贡献，

但 “必须恢复亚太地区的平衡”。该报告显然坚持２０１１年１１月以来白宫所采取

的美国亚太新战略的说辞，不是用 “转身亚洲”（ＰｉｖｏｔｉｎｇＡｓｉａ），而是用在亚洲

的 “再平衡”（Ｒｅｂａｌａｎｃｉｎｇ）。

报告所提出的如何实现 “再平衡”的措施包括如下几方面。第一，将美国

与亚太关系建设的重点清晰地放在 “盟国”与 “伙伴国”关系上。报告指出，

美国将 “重视现有的亚太地区的盟国”，因为美国主导的这些联盟关系 “为亚太

地区的安全奠定了重要基础”。与此同时，美国将扩大与整个亚太地区新兴伙伴

国的合作性网络关系建设， “以确保集体实力与实现共同利益的能力”。第二，

提升与印度关系的战略定位，强调美国将投入精力与印度建立长期的战略伙伴关

系，支持印度成为亚太地区的经济基地和印度洋地区的 “安全提供者”。第三，

报告勾画了应对亚太地区安全热点问题的蓝图，即 “通过与盟国和其他该地区

国家进行有效的合作”，维护朝鲜半岛的和平，组织和抵御朝鲜的挑衅。第四，

应对中国的崛起，保持美国在亚太地区经济与商业利益、自由航行、外交与政治

影响力等诸多目标的追求，必须与美国在该地区的驻军规模和军事实力相平衡。

报告虽然没有直接提出所谓 “中国威胁”，但对中国崛起后对美国可能带来的地

区冲击的判断趋向消极。报告表示，“从长期来看，中国作为一个地区大国的出

现肯定会以各种方式影响美国的经济和安全”。“各种方式”的措辞显然是包括

军事和战略层面上的 “中国挑战”。

报告同样对应对 “中国挑战”提出了一系列新的战略性举措。这些举措包

括：①强调中美将继续保持合作，因为维护东亚的和平与稳定十分符合中美两国

的共同利益，中美应该建立合作性的双边关系；②进一步要求中国军事力量增长

过程中的战略意图的透明，认为这是避免地区摩擦的关键；③根据中国实力的增

长来保持美国在亚太地区军事力量和前沿驻军的必要能力，以确保美国在亚太地

区的 “机会以及按照我们的条约义务与国际法自由行动的能力”；④报告突出美
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国和区域内其盟国和伙伴一起共同应对中国崛起的必要性，指出继续在亚太地区

“促进基于规则的国际秩序，这种秩序不仅确保了基本的稳定”，并能有助于

“新兴大国的和平崛起、经济活力和建设性的防务合作”。

再次，报告明确了美国在中东地区的战略目标，回答了 “阿拉伯之春”浪

潮之后美国的中东安全战略的性质、任务和方向。该报告强调，美国中东防务工

作的宗旨是 “打击暴力极端主义和破坏稳定的威胁，维护美国对盟国与伙伴的

安全承诺，并反对大规模杀伤性武器的扩散”。为了实现这些目标，美国将继续

和其他盟国一起保持在中东的驻军，重视海湾地区的安全，阻止伊朗开发核武器

的能力，对抗伊朗破坏稳定的政策。

最后，报告认为美国在欧洲和欧亚大陆的一些地区仍然面临着安全挑战和未

能解决的冲突，美国仍然需要保持自冷战时代延续至今的欧洲安全战略的基

础———增强北约组织的实力与活力。但报告对美国在欧洲的安全努力继续保持后

冷战时期对北约欧洲盟国的战略需要———继续鼓励北约成为美国建设和实现全球

安全的帮手，要求北约像在阿富汗和伊拉克那样承担超越欧洲区域之外的防务责

任，并继续推动美国的欧洲北约盟国承担 “安全生产者”，而非单纯依赖美国的

“安全消费者”。对于美俄关系，报告的基调出奇的积极———既强调要继续对俄

保持接触与合作，又强调要争取俄罗斯在尽可能多的领域内的合作。与 《２０１０

年美国国家安全战略报告》相比，２０１２年的 《防务计划报告》已经不再将俄罗

斯列为美国将继续面对的主要战略对手。这反映了奥巴马政府对执政以来美俄关

系持续改善的信心。

在美军的军事任务这一板块上，报告更多地保持了 《２０１０年美国国家安全

战略报告》构想，强调美军的联合力量必须 “重新校准其实力建设，有选择地

进行新的投入”，以便完成包括 “打击恐怖主义和非正规战争”、“阻止和挫败侵

略”、“投射力量以必要时挫败区域拒止行动”、“打击大规模杀伤性武器”、“在

网络和太空采取有效行动”、“保持安全、可靠和高效的核威慑”、“保卫本土和

支持文官政府”等诸多军事目标。报告对于美军海外行动还做出了另外三个方

面富有创新性的任务设置。在这方面，一是 “提供其稳定作用的驻军”，强调海

外驻军不仅将轮换部署，同时也可以有利于开展双边和多边的军事演习。美国的

海外驻军和军演不仅将加强以美国为主导的同盟体系的威慑力，也可以提高美军

盟国和伙伴国家军队的国内外防御能力和竞争力，更能加强联盟的凝聚力和增强
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美国的影响力。二是采取人道主义和救灾行动，利用美军的迅速部署能力和便捷

的通信、海运、监视和医疗力量，向灾害受害国和人民提供帮助，并在必要情况

下让美军充当临时 “执法者”，阻止自然灾变后的大规模人为暴力。与此相适应

的是，美军将担负危机状态时海外公民的撤退使命。三是在维护稳定和平定叛乱

方面采取行动。

该报告的第三大板块涉及 “２０２０年美国的联合军事力量”的具体构想，即

以２０２０年为目标的美军建设 “路径”。在这方面，《防务计划报告》有三个方面

的内容值得一提。一是继续坚持军事力量建设的 “余量原则”。报告强调的未来

战略环境是难以准确预测的，因此美军的力量建设必须考虑 “无法绝对把握和

预测未来战略环境的演变”，将保持范围广泛的一系列军事实力，为执行军事任

务而提供整体性的和具有普遍适用性的军队力量。为此，虽然美军准备 “瘦

身”，但还是要应对不可预测的未来军事能力发展，保持对于 “必要时扩展军队

所需要的智力资本和军衔结构”。这一含义很明确，美军精简并不意味着 “军官

数量”精简。

二是美军在 “瘦身”过程中保持 “可逆转性原则”，实现现在投资的装备和

未来需要投资的装备之间的连续性，保持装备研发和部署与工业基础、国防科

研、研究力量、现役与预备役之间的平衡，战略需要与实际作战能力之间的平

衡。一旦美国的政治决定和安全环境需要美军结束 “瘦身”，转向大举 “扩军”，

那么，美军将继续有各种实质性的人员、技术、战略和资源优势来保障 “扩军”

的需要。

三是 “补偿原则”。报告要求深入研究该防务计划在执行防务经费开支削减

的同时如何避免影响现有的战争构想和应急计划。《防务计划报告》特别针对这

一问题提出，美军将考虑建设全球范围内与盟军和伙伴国家间军事力量要素的网

络体系，更加有效和迅捷地在全球部署、启用和投射军事打击力量和军事反应方

案。

二　对奥巴马政府 “新军事战略”的评估

奥巴马政府２０１２年１月５日，在五角大楼所宣布的美国军事新战略引起了

全球社会的广泛争议。这一战略的目的、实施手段以及未来的美国海外军事与防
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卫行动究竟如何演化，一系列的问题和专家解答引起了完全不同的看法。相当一

部分观察家认为该战略是为了让美军适应目前美国正经历的经济低迷和财政减

赤，为了配合奥巴马的经济振兴和削减联邦政府赤字计划，是２０１２年奥巴马总

统竞选连任的政治工具。也有人认为，该战略是针对 “中国”，因为美国的全球

战略重心转向了亚太。特别是 《防务计划报告》中首次强调的应对中国军方正

在建设中的 “区域拒止和区域反介入” （ＡｒｅａＤｅｎｉａｌａｎｄＡｎｔｉａｃｃｅｓｓ）能力，强

调美军针对中国这一军事能力建设依然要具有针对中国所必需的军事干预和军事

打击能力，因而该新军事战略将加大对中国的军事和战略威胁。应该说，奥巴马

政府所宣布的这一新军事战略具有多样化的政治、军事和战略含义。单纯从哪一

个角度出发，都不足以理解美国当前战略调整的初衷和目标。

第一，奥巴马总统此次推出的美国 “新军事战略”，重在让美军 “瘦身”，

以应对美国国内居高不下的联邦财政赤字和目前美国国内的经济困境，因而也被

许多分析人士称为 “瘦身战略”。这一 “瘦身战略”的规模和目标考虑，在很大

程度上既是美国当前国内共和与民主两党有关削减政府预算赤字所展开的政党竞

争的结果，也是美国国内防务精英开始意识到美军也必须结束花钱大手大脚的时

代，转而适应 “节俭时代”的结果。

２０１１年美国国内政治中，政府财政赤字如何削减以及政府债务上限提高到

多少，一直是美国内政的焦点话题。由于目前美国政府面临１４６２万亿美元的沉

重政府债务，过度的国防开支一直是美国国内批评的对象。从２００１年 “９·１１”

事件后，美国的军费从３１６０亿美元上涨到了２０１１年的６８８０亿美元，上涨幅度

１０年内超过了７８％。① ２０１１年６月底前国防部长罗伯特·盖茨离任之前，提出

了未来５年削减７８０亿美元的国防开支削减设想。② 然而，共和与民主两大政党

恶斗的结果之一，就是在２０１１年８月２日美国政府新财政年度来临的前１天才

通过了新的延长债务上限的决定。当天美国国会通过 《预算控制法案》（Ｂｕｄｇｅｔ

ＣｏｎｔｒｏｌＡｃｔ）授权美国政府到２０１２年１２月底提高政府债务上限到１２万亿美元，

同时将国防开支削减作为缩减政府赤字的主要项目。法案规定未来１０年美国将
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总体削减１５万亿美元的政府开支，其中３５００亿美元国防开支削减是 “计划内”

需要削减的，另外６０００亿美元的国防开支削减是否执行，要依据两党国会特别

委员会是否能达成具体削减政府开支的协议。如果该委员会到２０１２年１２月３１

日仍然无法达成协议，从２０１３年开始，增加的６０００亿美元的国防开支削减将在

１０年内自动进行。①

２０１２年 《防务计划报告》并没有对美军如何 “瘦身”作出实质性的说明，

因为这有待于国防部进一步提出和完善相关的 “削减计划”。作为一项战略性的

指导纲要，报告没有提出具体的 “瘦身”方案，完全是从国内政治和技术操作

层面的双重考虑。按照目前美国媒体公布的国防部 “瘦身计划”，美国的陆军总

体兵力将从目前的５７万缩减到２０１５年的５２万，１０年后的目标很可能是４９万

人。② 海军减３０００多人，空军减６０００多人。同时，削减美国海军的规模，淘汰

７艘导弹巡洋舰，退役２６０架军用飞机，尽管美国的航空母舰战斗群仍然保持１１

艘的规模，但美国海军实力将削减到３１３艘战舰的规模。③ 可以肯定的是，美军

的 “瘦身计划”将会波及美国的全球安全态势和海外作战规划，但即便 “瘦

身”，从２０１２年 《防务计划报告》来看，只是应对性地调整美军卷入海外军事

行动的时机、规模和频率，不会对美军总体的战略构想和战略目标带来任何重大

影响。

然而，如何克服 “瘦身”之后美军现实的军事和战略需求，从报告来看，

却代表了奥巴马政府对未来冲突中军事力量使用原则和相应政治与外交战略实施

的新思路和新看法。这些 “新思路”和 “新看法”集中体现在以下几个方面。

一是在更大规模和更高层次上的同盟协同原则。报告坚定地指出，随着

“资源投入的减少，需要在海外军事行动的方向和频率方面做出考虑周延的选

择”，“提供创造性和创新性的解决方案”，这就是 “继续增强和保持同盟与伙伴

国与美军之间军事力量的相互可操作性，增强同盟与伙伴国的能力支持”。美军
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事实上是在２０１１年３月１９日开始的对卡扎菲政权领导下的利比亚进行空中军事

打击中尝到了甜头。类似规模的军事行动，美国完全可以 “缩”在后面，通过

提供指挥、管理、通信、情报、后勤和地面打击对象的信息定位等行动，放手让

其盟国 “冲杀在前”。

二是继续总结和保持 １０年来在伊拉克和阿富汗战争中获得的经验教训、

专门知识和训练能力，消化、吸收并结合到美军新的海外军事行动中来，避免

陷入伊拉克和阿富汗那样既 “赢得战争”也想 “赢得和平”的长期海外维稳泥

潭。目前，美国鼓励和支持北约盟国以及海湾国家在伊拉克维稳中的贡献，努

力推动和阿富汗塔利班势力的对话与和解，都反映了美军在海外军事行动过程

中要 “赢得战争”，但并不必然依靠美国直接介入 “国家重建”进程来 “赢得

和平”。

三是削减美军军事打击能力的同时，拓展和加强美军在网络战和太空战等

新的军事冲突领域内的能力建设。《防务计划报告》强调，“任何现代军队无

法在得不到可靠的情报和通信网络以及进入网络空间和太空的保障措施的情况

下，采取迅速而有效的行动”； “今天，太空系统和支持性的基础设施也面临

着可能会使军事资源品质降低、遭到破坏或者中断等一系列威胁”。为此，报

告要求美国继续同同盟国以及伙伴国家合作，“投入力量开发现今的网络战和

太空战实力”，保卫美国在网络和太空空间军事资源和军事行动能力上的可靠

性。

四是提出和发展新的战争理念，实现美国各军种协同作战能力的进一步

提升，推动联合作战能力和战争模式向 “空海一体战”为代表的新战争态势

升级。

《防务计划报告》特别提到１０年中两场战争对美军作战能力和装备品质的

检验与提升，强调 “美军的联合军事打击力量终于实现了真正的相互依赖”。为

此，报告提出，美国五角大楼鼓励美军追求军事打击模式和效率上的 “变革的

文化”，在兼顾资源方面压力和军费削减的同时保持会 “带来长期收益的重要创

新”的必要性，其目的是确保美国及其盟国与合作伙伴能够在 “反区域介入、

电脑网络战以及其他有争议的军事行动环境中”按照美国的意志采取行动。这

一构想来自美国对 “新威胁”的研判。美军认为，未来美国的作战对象，无论

是中国还是伊朗，都不是为了彻底击溃美军，而是为了把美国 “阻挡”得离自
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己尽可能远一点。美国有可能受到网络攻击、太空通信装备攻击等新的作战形

态。为此，美国需要发展和以往的战争手段和攻防领域不同的武器和军事能

力。① ２０１１年，五角大楼不仅成立了网络司令部，而且以中国等为 “假想敌”的

网络战的准备和能力发展，也在紧锣密鼓地进行中。②

五是为了弥补在欧洲裁减美国驻军的进程，强化美国和欧洲盟国的协同作战

能力，提高美军与欧洲国家军队的相互可操作性。

报告提出将与美国的北约盟友共同制定 “智能防务战略”，以便按照需要把

各国的军事实力汇总起来，加以共享和专门化，以应对２１世纪的挑战。近年来，

欧洲国家纷纷降低了防务开支的投入，以应对欧洲主权债务危机。德国、意大利

等欧洲主要国家２０１２年度的防务经费比上一年下降幅度超过１０％。③ 五角大楼

意识到，让欧洲为美国全球安全分担责任的目标不是简单地促使欧洲投入军事预

算，而是能从政治和军事这两个方面，让美国在全球安全行动中更好地利用好欧

洲现有的军事力量。这在相当程度上代表了美国克服防务经费持续削减但又需要

保持美军海外作战能力的战略性方向。

第二，奥巴马政府 “新军事战略”重新规划了其海外军事行动的目标和计

划，代表了自２００１年 “９·１１”事件以来，白宫和五角大楼对美国将保持和遭遇

到的海外战斗行动的新认识和新理解，将以往美军海外行动中重要的 “维稳行

动”直接简化成了 “打击恐怖主义和非正式战争”以及 “阻止侵略”。这一战略

将对美军未来军事行动的方向和区域选择产生重要影响。

“９·１１”事件后美国相继发动了阿富汗战争和伊拉克战争，是布什政府重

要的美军军事战略调整。虽然这一调整得到了 “先发制人”和 “单边主义”的

恶名，但从此美国在后冷战时期的军事战略中，有了一项美军必须执行的非常重

要的任务———海外 “稳定行动”（ｓｔａｂｉｌｉｔｙｏｐｅｒａｔｉｏｎ）。美军海外军事战斗能力因

此也必须具备非常重要的内容———海外 “稳定行动能力” （ｓｔａｂｉｌｉｔｙｏｐｅｒａｔｉｏｎ
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ｃａｐａｂｉｌｉｔｙ）。布什政府在２００６年出版的 《四年防务评估报告》中非常明确地将这

一战斗使命和能力建设列入了美国军事战略。① ２０１０年的 《四年防务评估报告》

再度确认了这一美军海外军事行动的核心概念。该报告明确提出，美国 “必须

维持足够的军事力量，以便能大规模地应对危机事态、实现稳定和进行反恐”。

该报告还认为，美国在全球面临着长期的、重大的 “危机事态、不稳定和恐怖

主义”活动的威胁，美军将为此继续保持足够规模的军事力量、随时准备介入

和执行 “稳定行动”。② 只是２０１０年的 《四年防务评估报告》适应奥巴马政府不

再将反恐列为美国军事战略优先事项的重大转变，在海外 “稳定行动”评估中

“反恐”不再列为第一位。

２０１２年１月５日美国公布的防务新计划报告，则第一次明确宣布 “美军将

不再需要维持以往规模的军事能力来执行久拖不决的、大规模的海外稳定行

动”。换句话说，奥巴马政府认为，美国今后不会再在海外进行像阿富汗战争和

伊拉克战争那样的持续近１０年，甚至１０年以上的军事行动。奥巴马政府想要以

此告诉世界，布什政府那样的海外战争行动已经不再是美军的目标，美军的武器

和人员规模当然将以此而进行实质性的调整。更重要的是，伊拉克战争和阿富汗

战争这样规模和时间的海外军事 “稳定行动”已经不再是美国的防务目标。这

不仅是因为美国在阿富汗且和伊拉克战争中汲取了教训，而且是美国战略界深刻

意识到面对中国崛起以及依然还存在着的众多 “流氓国家”来说，美国再度陷

入这样的大规模稳定行动，只能是一种战略上的 “浪费”。③

第三，奥巴马政府的新军事战略虽然着眼于削减军费、缩减一定的军力规

模，但对美国保持全球战略影响和军事反应与干预能力并没有任何影响，美国的

军事实力、战备态势和军力的全球快速投掷和应急能力，并没有任何实质性的减

弱和降低。在军事力量上，美国依然保持着不受挑战的绝对优势地位。事实上，

美国国内政治也不可能接受旨在实质性削减美军作战能力的 “新军事战略”。
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美军 “瘦身”并非奥巴马政府的独创。自二战结束以来，朝鲜战争、越南

战争以及冷战的结束都让世人目睹了美军的裁减计划。奥巴马政府此次推出的

新军事战略，在相当程度上也是自２０世纪９０年代末以来美国调整冷战时代所

积累的军事力量结构和部署规模的持续 “瘦军”战略思想的延续，重在让基本

保持了冷战时代重装备主导的、针对像苏联那样同等实力规模的战略和军事对

手的美军，能够合理地降低到后冷战时代美国正在不断面对的新形势和新挑

战。

鉴于美军在后冷战时代大大领先于其他国家的 “新军事革命”所带来的全

球快速打击实力、先进的技术和装备水平、无人匹敌的兵种联合作战能力和巨大

的军费支出优势，美国防务界和战略界有关让美军的军事力量结构和全球战略态

势进行调整的呼声从来就没有停止过。尽管２００１年 “９·１１”事件让美国迅速卷

入了阿富汗战争和伊拉克战争，但２００３年５月开始，美国前国防部长拉姆斯菲

尔德一直试图推动美军力量结构的转型，摆脱冷战时代的军事力量规模，将军费

可以更多地用在更新装备和提升美军战斗力的技术优势上。只是由于军队规模和

力量结构调整涉及各军种之间的利益争执和复杂的美国地方政治，布什政府的军

队改革计划行动缓慢。在原定的１２个要关闭的国内军事基地中只成功关闭了２

个。①

奥巴马政府的新军事战略所追求的 “美军瘦身”，说到底，是在以不削弱美

军实际的海外军事干预和战略目标为基础的 “美军调整”计划。例如，美国现

任国防部长帕内塔就坚定反对美国海外军事实力的 “削减”一词，而只是强调

“美军区域部署和军备发展重点”的调整。② 奥巴马政府的 “新军事战略”不仅

有 “瘦身”的一面，更有规划和突出发展未来重点作战能力的一面。今天，美

国依然主导了世界新军事变革的最前沿，美军的全球快速常规打击能力和其之后

的主要对手的差距是在拉大，而不是简单的缩小。美军依照自己的政治和战略目

标，对未来有可能出现的各种威胁进行美国所选择的快速反应和全球打击，已经

使得美国可以超越冷战时代所限制的那种 “两场战争”为目标的能力和人员建
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②
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设。２０１２年 《防务计划报告》削减美国陆军的目标，事实上有可能瓦解冷战后

期以来美军一直坚持的能同时 “打赢两场战争”的军备模式。美国凭借着自己

占有优势的核威慑能力和独一无二的常规战争能力，完全有可能对未来的军事威

胁做出超越 “两场”之上的，甚至是三场那样同时做出快速军事打击和全球反

应的能力。美国布鲁金斯学会高级研究员迈克·奥汉龙指出，美国的新军事战略

其实应该定义为 “１＋２战略”，即准备和一个最主要的战略竞争对手打一场正规

战争，同时要有能力介入和干预两场区域性的军事干涉行动。①因此，奥巴马政

府的新军事战略将削减美国陆军和海军陆战队，“瘦身”美国地面战和阵地战的

能力，但并没有 “瘦身”美国的军事打击能力。例如，美军将持续增强特种部

队规模，经费从２０１０年的３３亿美元增加到１０６美元亿；人数从３万人，增加到

５５万人；在全球活动和部署过的国家，从７８个国家和地区扩大到１００多个。而

且，特种部队的授权也在发生变化。海外特种部队执行军事行动的授权也有望从

参联会批准，转为只需向美国总统汇报就可以。

第四，２０１２年 《防务计划报告》宣示美国将在亚太地区实现 “再平衡”，将

军事和战略矛头对准中国。这既与全球战略重心转移至亚太的外交声明相互配

合，又有难以掩盖的内在矛盾。未来美国在亚太地区的军事动向值得高度关注。

奥巴马政府新军事战略认定美国未来最主要的 “对手”是中国和伊朗，代

表了美国军事和战略部门对２１世纪美军所面临威胁的性质和来源的新认识，特

别是对中国的 “新定位”反映了美国对今天 “中国威胁”的认知已经上升为美

军最主要的对手。新军事战略的美军 “瘦身”不仅不包括亚太地区，甚至在美

军力量结构的调整上 “中国指向”十分突出。例如，不削减美军已经拥有１１艘

的航母战斗群，依然坚持发展而不是放弃美国历史上最为昂贵的 Ｆ３５战机，都

在处心积虑以中国为假想敌。② 但中美的军事和战略较量究竟是什么性质和意义

上的较量？是美苏那样的全球战略对峙性质的敌对较量，是仅仅在亚太地区的新

冷战性质的较量，还是延续现在 “既合作，又竞争”的 “对冲”较量？即便在

军事上美国想把中国看成和苏联一样，但中国的军事能力还不足以让美国把与中
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国的战略关系定义为和苏联一样的关系。更何况，美国还要从中国市场 “挣钱”

和 “借钱”，美中关系确实是一种 “说不清，道不明”的关系。①

２０１２年１月５日的 《防务计划报告》体现了奥巴马政府 “中国认知”的两

面性：一方面刻意采取较为温和与更具有 “外交性”的措施，既强调中美合作

的必要性，又提出了中国对美挑战的 “复杂性”和 “多样性”；另一方面，《防

务计划报告》又非常清晰地将中国在中短期内对美国构成的军事和战略挑战，

清楚地定义在 “亚太区域范围内”的、因为中国军方发展 “反拒止”和 “反

介入”能力，而对美国构成的 “威胁”。针对这一定义， 《防务计划报告》同

时也明确地强调，尽管中美有这样的军事和战略竞争关系，美国的军事任务仍

然是要 “穿透”和 “击垮”中国的 “反拒止”和 “反介入”军事能力。为此，

《防务计划报告》实质上仍然反映了奥巴马政府所实行的中国战略的本质———

“两面下注战略”：既要在军事上严格和坚定地防范、看管，甚至局部地遏制中

国，又要在经济、政治和社会、外交等领域同中国保持接触与合作。美国究竟

在战略上如何定义与中国关系的困境仍然长期延续。中美关系中竞争、合作与

潜在对峙的这种复杂性，在新的 《防务计划报告》中被进一步放大，而不是缩

小了。②
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ＫｅｙＷｏｒｄｓ：ｔｈｅＯｂａｍａＡｄｍｉｎｉｓｔｒａｔｉｏｎ；ＭｉｌｉｔａｒｙＳｔｒａｔｅｇｙＡｄｊｕｓｔｍｅｎｔ
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摘　要：奥巴马政府上台后，着手对美国的反恐战略进行调整。此调整

以布什政府的 “反恐遗产”为基础，并结合国际反恐形势的变化，降低反

恐在美国国家安全战略中的相对地位。就奥巴马政府而言，其反恐战略调整

了美国反恐战略框架中各要素的优先次序，降低了军事打击在美国反恐战略

中的重要性，强调与伊斯兰世界的 “接触”，并为美国原有的反恐战略增添

了新的内容。奥巴马政府就美国反恐战略的调整，对中国的对外战略具有一

定的含义。

关键词：奥巴马政府　美国反恐战略　美国反恐战略调整

“９·１１”事件后，美国国内在反恐问题上存在某种基本共识：以 “基地”

为代表的伊斯兰极端主义势力是美国现在及未来较长时期里面临的重大威胁之

一；应对这一威胁的途径则是打击和消灭极端恐怖组织，改造极端势力得以兴起

和发展的环境。以此认识为基础，美国反恐战略强调以软硬兼备的手段，缓解、

降低，直至根除伊斯兰极端主义势力对美国安全的威胁。布什政府为美国反恐战

略勾勒出一个大致框架，其基本要素包括：以军事手段打击、消灭极端恐怖组

织；以公众外交、促进民主等手段，改造伊斯兰世界。在反恐战略的实施进程

中，随着战略对手和国内外局势的变化，美国的反恐战略有所调整，这种调整在

布什政府第二任期内已初见端倪，奥巴马政府上台后，尤其是２０１１年５月，美

军击毙本·拉登以后，美国反恐战略的调整更为明显。奥巴马政府对美国反恐战
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略的调整以布什政府的对外战略 “遗产”尤其是 “反恐遗产”为背景；奥巴马

政府的反恐战略调整与该政府对国家安全战略的调整密切相关；奥巴马政府的反

恐战略总体上以 “９·１１”事件后美国反恐战略的基本框架为基础，有关调整主

要涉及该战略中有关要素在此框架内的相对地位，涉及对某些战略手段的具体表

述。此外，奥巴马政府也为原有的反恐战略增添了某些内容。

一　奥巴马政府对美国反恐战略的调整：背景

布什政府的对外战略尤其是 “反恐遗产”是奥巴马政府着手对美国反恐战

略进行调整的重要背景或基础。２０１１年的有关事态发展———本·拉登被击毙、

“阿拉伯之春”等，促使奥巴马政府进一步调整美国反恐战略。

（一）奥巴马政府调整美国反恐战略的背景：布什政府的 “反恐

遗产”

　　布什政府遗留给奥巴马政府的 “反恐遗产”主要包括以下几方面。

（１）反恐在美国国家安全战略中的地位。在 “９·１１”事件后的一段时期里，

美国国家安全战略以反恐为核心，反恐事务一度在布什政府对外战略中占据最优先

的地位。随着反恐压力的缓解以及其他事务在美国对外战略议事日程上的日渐突

出，在布什政府第二任期内，反恐事务在美国国家安全战略中的相对地位有所下

降。布什离任时，美国国家安全界面临的挑战之一则是恰当处理反恐与其他战略事

务的关系，具体而言就是如何在反恐与其他对外战略事务之间合理分配有限的资

源，以及如何消除由于实施反恐战略而给美国整个对外战略带来的某些负面影响。

（２）反恐战略框架。布什政府分别于２００３年和２００６年发布了两个 《国家反

恐战略报告》。以对极端恐怖组织的认识为基础，这两个报告规定了美国反恐战

略的基本原则和主要手段，即有效的反恐战略必须是软硬兼备的多种战略手段的

综合运用，这些手段包括：军事打击、促进民主、公众外交等。① 这些手段在布
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① ＮａｔｉｏｎａｌＳｔｒａｔｅｇｙｆｏｒＣｏｍｂａｔｉｎｇＴｅｒｒｏｒｉｓｍ （Ｆｅｂｒｕａｒｙ２００３），ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗｆａｓｏｒｇ／ｉｒｐ／ｔｈｒｅａｔ／
ｎｓｃｔ２００６ｐｄｆ；ＮａｔｉｏｎａｌＳｔｒａｔｅｇｙｆｏｒＣｏｍｂａｔｉｎｇＴｅｒｒｏｒｉｓｍ（Ｓｅｐｔｅｍｂｅｒ２００６），ｈｔｔｐ：／／ｇｅｏｒｇｅｗｂｕｓｈ
ｗｈｉｔｅｈｏｕｓｅａｒｃｈｉｖｅｓｇｏｖ／ｎｓｃ／ｎｓｃｔ／２００６／ｎｓｃｔ２００６ｐｄｆ．
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什政府的反恐实践中均有所体现，但各自的重要性或相对地位存在差异，且各种

手段之间缺乏协调、配合，尚未形成一个有机的战略整体。

（３）反恐实践及其后果。在具体的反恐实践中，布什政府试图以军事打击等

强硬手段瓦解恐怖组织及其支持者，以促进民主，消除恐怖主义和极端思想得以

滋生的环境，同时以公众外交改善美国在伊斯兰世界的形象。布什政府不断公开

强调各种手段的重要性以及它们相互协调的必要性，但作为对 “９·１１”事件的

反应，布什政府的反恐实践更多地体现了军事打击等强硬手段。阿富汗战争和伊

拉克战争是美国对 “９·１１”事件的直接反应，布什政府通过这两场战争有力打

击了 “基地”组织阿富汗的有生力量，推翻了塔利班和萨达姆政权，并着手在

阿富汗和伊拉克建立民主制度。但美国主导下的阿富汗和伊拉克 “国家重建”

遭遇各种极端势力的抵制和破坏，美国在伊拉克和阿富汗的军事行动演变为

“反叛乱战争”（ＣｏｕｎｔｅｒＩｎｓｕｒｇｅｎｃｙＷａｒ）。军事打击等强硬手段的运用始终是布

什政府反恐战略实践的主线，促进民主和公众外交要么是军事打击的后续举动，

要么处于辅助或补充地位，布什政府对军事打击等强硬手段的偏重给其他手段的

实施带来负面影响。

在 “９·１１”恐怖袭击事件的刺激下，以军事手段打击或消灭恐怖组织是布

什政府反恐战略优先考虑的事项，阿富汗战争和伊拉克战争是布什政府运用军事

手段实施其反恐战略的重要体现。美国在阿富汗和伊拉克的军事行动对于消灭或

瓦解恐怖组织发挥了一定作用，但伴随着这些军事行动和强硬手段，美国的反恐

战略甚至整个对外战略也遭遇某些新的挑战。第一，布什政府对阿富汗和伊拉克

的军事行动以 “全球反恐战争”（ｔｈｅＧｌｏｂａｌＷａｒｏｎＴｅｒｒｏｒ，ＧＷＴ）为旗号，旨在

动员国内外一切反恐资源，但在战略实践中造成以反恐姿态———支持或反对美国

军事行动决定敌友关系的局面，严重影响了美国与其某些传统盟友的关系；第

二，布什政府的战争举动激发了伊斯兰世界的反美主义，在一定程度上增强了伊

斯兰世界与美国及西方国家的对立气氛，使美国在伊斯兰世界推行公众外交的努

力遭遇更大困难；第三，布什政府通过军事手段实现政权变化，从而为促进民主

奠定基础，此进程将促进民主与军事行动联系在一起，使外界对美国在伊斯兰世

界促进民主的努力产生诸多质疑；第四，与军事行动相关的 “虐囚事件”严重

损害美国形象，使美国反恐行动的合法性遭遇危机；第五，就军事行动本身而

言，在相当一段时期里，美军以常规战争手段应对伊拉克 “反叛乱战争”，难以

２０１
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稳定和逆转该国日益恶化的安全局势，造成美国反恐战略乃至整个对外战略的被

动，美国国内的反战之声也日益强烈。

布什政府试图通过促进民主来消除恐怖主义得以滋生的政治环境。该政府在

伊拉克和阿富汗的相关实践以此为路线图，即政权更迭—民主选举—市民社会建

设，此类进程实质上是以军事手段为前提，将民主制度强加于对象国，然后着手

建设民主制度赖以生存和发展的市民社会。布什政府促进民主的有关实践很大程

度上忽略对象国具体的社会文化环境，并且与军事行动等强硬手段相联系，遭遇

众多批评。

布什政府力图通过公众外交在伊斯兰世界推广美国价值观，抵消或消除极端组

织的反美宣传，同时为促进民主争取舆论支持。但随着反恐军事行动的扩大和强化，

美国的公众外交更多地致力于为美国的相关行动辩护，而对军事打击等强硬手段的倚

重不断激发伊斯兰世界的反美主义，使布什政府的公众外交难以收到预期成效。

布什政府在其第二任期内开始对美国反恐战略进行某些调整，就军事手段而

言，美国按 “反叛乱战争”的需求应对伊拉克日益恶化的安全局势，以增兵求

稳定；在 “哈马斯”赢得巴勒斯坦选举后，布什政府开始降低 “促进民主”的

声调；为应对伊拉克局势，布什政府更加注重公众外交的作用，美国在伊拉克的

“反叛乱战争”实践更多地将军事打击与公众外交相结合。此外，为重树美国反

恐行动的 “合法性”，布什政府开始将关闭关塔那摩监狱、按公正司法程序审讯

恐怖主义疑犯等美国国内外关注的问题提上议事日程。① 布什政府对美国反恐战

略的调整涉及美国反恐战略框架内的各大要素，但并未根本动摇这些要素在此框

架内的排列次序，也没有改变各种战略手段在实践中相互脱节、未能形成一个有

机战略整体的局面。军事手段的调整对伊拉克安全局势的改善发挥了重要作用，

尤其是军事打击与公众外交的结合使美国在伊拉克的 “反叛乱战争”取得一定

成效。但从总体上看，布什政府仍未改变军事打击、促进民主，以及公众外交在

美国反恐战略框架内的相对位置，并未在公众外交领域采取重大举措，以扭转美

国因在其反恐战略中对军事打击等强硬手段的倚重，其后果不仅影响美国反恐战

略本身的效果，而且造成美国在对外关系上的被动，包括伊斯兰世界的反美主

义、与传统盟国的紧张关系等，不利于美国其他对外战略目标的推进。
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（二）奥巴马政府调整美国反恐战略的背景：２０１１年的事态发展

２０１１年初，“阿拉伯之春”席卷中东、北非地区，美国政府对这些大规模

民众抗议活动的评估存在某些较为一致的共识，其中较为突出的是：这些民众

抗议活动在一定程度上表明，以本·拉登和 “基地”为代表的极端组织及其所

宣扬的极端暴力学说在阿拉伯民众中已丧失其吸引力。① ２０１１年５月，美军击

毙本·拉登，尽管就事件对美国反恐事业的含义而言，美国朝野的评估存在某

些分歧，但较为一致的看法是：伴随着本·拉登的被击毙，以 “基地”为代表

的恐怖主义对美国的威胁大为降低。② ２０１１年的此类事态进一步降低了反恐在

美国对外战略事务中的重要性，成为奥巴马政府继续推进美国反恐战略调整的

重要背景。

二　奥巴马政府对美国反恐战略的调整：连续性与变化

奥巴马政府的国家安全战略仍然强调反恐对美国安全的重要意义，并着手

应对此类重要议题，即如何使美国反恐战略更为有效，如何在反恐与其他对外

战略目标之间实现某种协调或平衡，如何消除或避免因反恐战略的实施而对美

国其他战略目标造成或可能造成的消极影响。为应对这一挑战，奥巴马政府以

其国家安全战略为指导，以布什政府 “反恐遗产”为基础，对美国反恐战略进

行调整。

（一）奥巴马政府的国家安全战略及其对美国反恐战略调整的指

导意义

　　出台于２０１１年５月的奥巴马政府的 《国家安全战略报告》将美国对外战略

目标概括为促进美国的安全与繁荣、推广美国价值观、建立符合美国利益的国际

秩序。从该报告可以看出，一方面，反恐事务对于促进美国的安全具有重要意
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①

②

ＮａｔｉｏｎａｌＳｔｒａｔｅｇｙｆｏｒＣｏｕｎｔｅｒｔｅｒｒｏｒｉｓｍ （Ｊｕｎｅ２０１１），ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗｇｌｏｂａｌｓｅｃｕｒｉｔｙｏｒｇ／ｓｅｃｕｒｉｔｙ／
ｌｉｂｒａｒｙ／ｐｏｌｉｃｙ／ｎａｔｉｏｎａｌ／ｃｏｕｎｔｅｒｔｅｒｒｏｒｉｓｍ＿ｓｔｒａｔｅｇｙ２０１１ｈｔｍ．
ＮａｔｉｏｎａｌＳｔｒａｔｅｇｙｆｏｒＣｏｕｎｔｅｒｔｅｒｒｏｒｉｓｍ （Ｊｕｎｅ２０１１），ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗｇｌｏｂａｌｓｅｃｕｒｉｔｙｏｒｇ／ｓｅｃｕｒｉｔｙ／
ｌｉｂｒａｒｙ／ｐｏｌｉｃｙ／ｎａｔｉｏｎａｌ／ｃｏｕｎｔｅｒｔｅｒｒｏｒｉｓｍ＿ｓｔｒａｔｅｇｙ２０１１ｈｔｍ．
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义，仍然是美国对外战略议事日程上的重要事项。① 另一方面，促进美国的繁荣

意味着奥巴马政府需要更多地关注国内经济问题，以实现 “平衡的、可持续的

增长”，并 “合理使用纳税者的美元”；② 推广美国价值观不仅意味着在世界范围

内促进民主和人权，而且要求美国 “增强其榜样力量”；③ 而建立符合美国利益

的国际秩序则需要 “确保有牢固的同盟关系”。④ 奥巴马政府阐述的美国对外战

略目标对美国反恐战略调整具有重要指导意义。首先，美国有限的对外战略资源

用于包括反恐在内的众多事务，需要在反恐与其他对外事务之间进行合理分配。

其次，在努力实现反恐目标的同时，需要兼顾美国对外战略的其他目标，即反恐

战略的实施不得为美国的其他战略目标———增强民主的榜样力量、巩固盟国关系

等进行的努力带来负面影响。

奥巴马政府的 《国家安全战略报告》还就上述战略目标的实现规划了大致

的路径或手段，即重振美国的经济和实力地位、全球接触、整体政府 （ａｗｈｏｌｅ

ｏｆｇｏｖｅｒｎｍｅｎｔ）等。⑤ 此类手段，尤其是其中的 “全球接触”，在奥巴马政府的反

恐战略中得以充分体现。

１奥巴马政府的反恐战略

２０１１年５月，美军击毙本·拉登，奥巴马政府随后于同年６月出台其反恐

战略文件 《国家反恐战略报告》（ＮａｔｉｏｎａｌＳｔｒａｔｅｇｙｆｏｒＣｏｕｎｔｅｒｔｅｒｒｏｒｉｓｍ，Ｊｕｎｅ

２０１２），从该报告及奥巴马政府执政以来的相关政策实践看，政府对美国反恐战

略进行了调整，这种调整以布什政府 “反恐遗产”为基础，体现了一定的连续

性和某些变化，其主要特征和内容大致体现在以下两个方面。

（１）反恐战略框架。奥巴马政府基本沿袭了布什政府的反恐战略框架，但

对该框架内各类战略手段在美国反恐战略中的相对地位进行了调整，各战略手段

本身则在布什政府 “反恐遗产”的基础上有所继承或改进。

布什政府确立的美国反恐战略框架包括军事打击、促进民主、公众外交三大
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要素或支柱，从布什政府的反恐实践看，诸如军事打击在内的强硬手段在其中居

于优先地位；奥巴马政府的有关言行显示，布什政府的反恐战略框架仍然是美国

处理反恐事务的重要基础，但军事打击等强硬手段的重要性有所降低，公众外交

的地位空前提高，而有关促进民主的调门和策略均有所变化。此类调整旨在使美

国反恐战略进一步适应后 “９·１１”时代的反恐形势，使美国反恐战略本身更具

有有效性，同时消除布什 “反恐遗产”对美国其他对外战略目标的消极影响，

使美国反恐战略与美国的国家安全战略更加协调一致。

公众外交———与伊斯兰世界的接触。军事打击等强硬手段在消灭恐怖主义有

生力量的同时，也加重了伊斯兰世界与美国的对立，反美主义为滋生新的极端组

织提供了温床。为缓解或消除伊斯兰世界的反美主义，进一步孤立极端暴力势

力，奥巴马政府强调与伊斯兰世界，尤其是穆斯林进行接触和对话，开展广泛而

深入的公众外交。相对于布什政府，公众外交在奥巴马政府的反恐战略中居于更

优先的地位，其具体方式和内容也有所变化。

首先，奥巴马政府针对穆斯林的公众外交更加注重首脑外交或高级别外交的

作用。奥巴马总统试图以自己的言行，努力缓解伊斯兰世界与美国的关系，其最

为引人注目的行动则是他２００９年６月４日在开罗发表的题为 《新的开端》的讲

话。在讲话中，奥巴马表示：“我来到这里是要在美国和伊斯兰世界之间寻求一

种以共同利益和相互尊重为基点的新开端———基于美国和伊斯兰教并不相互排

斥、不必相互竞争的真情。不仅如此，它们相互重合，拥有一些共同原则———公

正与进步的原则，容忍与全人类都有尊严的原则。” “美国并非———也绝不

会———与伊斯兰教交战。” “在打击暴力极端主义的斗争中，伊斯兰教并不是一

个问题———伊斯兰教必须是解决问题的途径之一。”① 奥巴马还在讲话中明确提

出，美国不希望保持在阿富汗的驻军，也不在阿富汗寻求军事基地；美国会将伊

拉克交给伊拉克人，不在伊拉克寻求基地，不对伊拉克提出领土或者资源要求。

奥巴马总统在开罗的讲话是美国政府极其引人注目的公关活动，对于缓解美国与

伊斯兰世界的关系大有裨益。此外，国务卿希拉里·克林顿将其任职后第一次出

访的第二站选在世界上穆斯林人口最多的国家———印度尼西亚，这是向伊斯兰世
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界发出善意的信号。希拉里在２００９年２月中旬访问印度尼西亚期间明确表示，

美国将增进不同宗教间的对话，加强西方国家与伊斯兰世界的沟通。希拉里借印

度尼西亚之行试图表明，美国着手与伊斯兰世界，尤其是温和的伊斯兰国家恢复

友好关系，而不是制造基督教与伊斯兰教之间的 “文明冲突”。

其次，奥巴马政府针对穆斯林大众的公众外交以改变美国在反恐事务上的措辞

为重要内容。布什政府用于描述美国反恐事务的措辞——— “全球反恐战争” （ｔｈｅ

ＧｌｏｂａｌＷａｒｏｎＴｅｒｒｏｒ，ＧＷＴ）、“思想战争”（ｔｈｅＷａｒｏｆＩｄｅａｓ）、“伊斯兰法西斯主

义”（Ｉｓｌａｍｆａｓｃｉｓｍ）等进一步加重了伊斯兰世界与美国的对立。布什政府后期，美

国开始减少或降低这类提法。奥巴马政府执政后，以上述奥巴马总统和希拉里国务

卿在埃及和印度尼西亚的演讲为开端，美国在描述其反恐事务时，已基本摒弃了布

什政府惯用的提法，取而代之的一般提法则是 “抵制暴力极端主义” （Ｃｏｕｎｔｅｒｉｎｇ

ＶｉｏｌｅｎｔＥｘｔｒｅｍｉｓｍ，ＣＶＥ），以避免从 “文明冲突”的视角处理美国反恐事务。①

促进民主———策略上的变化。布什政府在２００６年后已开始降低其在促进民

主问题上的声调，奥巴马政府更是很少公开使用 “促进民主”这一提法。但

“促进民主”在美国反恐战略中的地位并未发生明显变化。布什政府的 “促进民

主”表现为从政权更迭到民主选举再到国家重建等的制度建设进程，而在奥巴

马政府看来，这类路径忽略伊斯兰世界特殊的社会—文化背景，而稳固的民主制

度需要有坚实的社会基础为支撑。奥巴马政府更注意促进民主的基础工程建设，

如市民社会、经济发展、教育和就业机会等。②

军事打击———相对于布什政府，军事打击等强硬手段在奥巴马政府反恐战略

中的地位有所降低，目前主要应用于阿富汗。但就军事手段的具体运用而言，奥

巴马政府基本继承了布什政府的做法。布什政府遵循 “反叛乱战争”的客观需

求，以增兵应对伊拉克日益恶化的安全局势。随着美国反恐战场、反恐重点东移

到阿富汗—巴基斯坦，奥巴马政府将美军在该地区的使命仍然界定为应对和赢得

“反叛乱战争”，其具体做法以布什政府在伊拉克的成功经验为基础，希望通过

增兵稳定阿富汗局势。２００９年３月２７日，美国总统奥巴马在白宫明确提到已经
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向阿富汗增兵１７万人，２００９年１２月１日，奥巴马总统在西点军校的讲话中再

次提出了增兵计划，他宣布向阿富汗增派３万美军，并且以最快的速度在２０１０

年上半年完成部署。但与此同时，奥巴马已开始着手准备美军的撤离计划，随着

反恐形势的变化，尤其是美军击毙本·拉登以后，奥巴马政府进一步降低军事打

击在其反恐战略中的相对地位，美军在阿富汗—巴基斯坦的军事行动更多地依赖

无人机和特种部队等 “低烈度”手段。

（２）对反恐战略框架的补充。在上述反恐战略框架之外，奥巴马政府还明

确提出所谓 “退出”战略 （ｅｘｉｔｓｔｒａｔｅｇｙ）和以 “法治” （ｒｕｌｅｏｆｌａｗ）促反恐，

以增强美国反恐战略的灵活性和合法性，并将布什政府的 “全球反恐战争”变

为有针对性地确立美国反恐的地缘重点。

“退出”战略。通过增兵和撤军计划，奥巴马政府在反恐事务上明确了 “退

出”战略。２００９年２月２７日，奥巴马总统发表演讲，提出要 “负责任地结束伊

拉克战争”。所谓负责任地结束伊拉克战争首要的是明确撤出美军的时间表。奥

巴马在讲话中提出，美军将在１８个月内完全撤出，即到２０１０年８月３１日，美

军在伊拉克的作战使命将终结；美军的作战旅撤出后，美军的主要使命将从作战

转到支持伊拉克政府及其安全部队；与此同时，美军将由过渡力量执行训练、装

备和指导伊拉克安全部队的使命，执行目标明确的反恐使命，保护伊拉克境内的

其他军民活动。过渡期间，美军的规模将维持在３５万 ～５万人。① 根据美国和

伊拉克签署的协议，到２０１１年底，美军将全部撤出伊拉克。撤军后，伊拉克的

安全与稳定问题将主要由伊拉克安全部队负责。随后，美国基本执行了奥巴马设

定的撤军战略。与从伊拉克撤军同步进行的是增兵阿富汗。增兵阿富汗是为了将

重点转向训练并增加阿富汗的安全部队，以使之最终承担保卫阿富汗的使命。美

国希望能够协助阿富汗建立一支１３４万人的军队和一支８２万人的警察力量，

这样美国最终将把在阿富汗的安全责任转移到阿富汗自己的军队和警察身上。在

增兵的同时，奥巴马提出美军将在１８个月后，即从２０１１年７月开始陆续撤出阿

富汗。新增军队将着力打击塔利班，增强阿富汗的实力，为后期向阿富汗部队移
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交安全责任做好准备。奥巴马明确提出，阿富汗政府最终必须要为自己的国家负

起责任，美国无意在阿富汗打一场无休止的战争。① 奥巴马政府在增兵的同时提

出撤军计划，为美军体面 “退出”做好了准备。

在美军击毙本·拉登后，奥巴马政府加紧实施 “退出”战略。奥巴马于

２０１１年６月２２日宣布从阿富汗撤军的计划。根据该计划，美国在２０１１年底前，

从阿富汗撤离１万名美军士兵，在２０１２年夏季结束前，总共撤离３３万人。届

时，美军在阿富汗的兵力将恢复至奥巴马２００９年底宣布增兵之前的规模。该撤

军计划只是美军从阿富汗完全 “退出”的初始阶段，随着美军逐步向阿富汗方

面移交安全职责，美军将继续 “稳步”撤离，在阿富汗的主要任务也将从作战

转为支持，整个移交过程将于２０１４年底前结束。

反恐地缘重点的确立。奥巴马政府上台之初，就将美国的反恐重点确定为阿

富汗—巴基斯坦地区。本·拉登被击毙后，美国在重新评估其反恐形势的基础

上，明确提出美国在地缘上的反恐重点，包括以阿富汗—巴基斯坦为代表的南亚

地区、以也门为代表的阿拉伯半岛，以及以索马里为代表的东非地区等。② 相对

于布什政府的 “全球反恐战争”而言，奥巴马政府的此类调整使美国的反恐战

略显得更为重点突出，更具针对性。

以 “法治”促反恐。为消除布什政府因实施某些强硬反恐措施而给美国外

交带来的负面影响，重塑美国的 “可信度”、“道德权威”和 “榜样力量”，奥巴

马政府决意将美国反恐努力置于严格的法律框架之内，其具体举措则是，奥巴马

总统于２００９年１月２２日，签署行政命令，全面改革美国对待恐怖犯罪嫌疑人的

政策体系，包括在一年内关闭关塔那摩监狱、重新评估现行审判恐怖犯罪嫌疑人

的制度以及禁止对恐怖犯罪嫌疑人使用酷刑等。③ ２０１１年６月出台的 《国家反恐

战略》阐述了指导美国反恐活动的基本原则，明确提出美国的反恐手段必须以
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“遵守美国的核心价值观”为基础，① 将奥巴马政府上台后倡导的以 “法治”促

反恐的观念通过战略文件的形式确立下来。

三　奥巴马政府对美国反恐战略的调整：初步评估

首先，奥巴马政府的反恐战略调整旨在使美国的反恐战略适应新的反恐形

势。在恐怖组织有生力量不断遭遇重创，极端势力一时难以重新对美国安全构

成现实重大威胁的形势下，美国的反恐战略除继续以军事手段致力于稳定阿富

汗—巴基斯坦局势外，开始转向以预防为主的战略，关注重点则是极端势力得

以滋生的环境。奥巴马政府以所谓 “全球穆斯林接触”为主要内容的公众外

交消除或缓解了布什政府因实施强硬反恐措施而在伊斯兰世界激化的反美主

义，同时以市民社会建设、增强穆斯林青年就业和教育机会等举措为促进民主

奠定社会基础。这一切都旨在鼓励极端势力，瓦解和破坏极端主义得以滋生的

基础和环境。美国反恐战略的主题从布什时代的 “全球反恐战争”演变为

“全球穆斯林接触”。

其次，奥巴马政府的反恐战略调整同时也兼顾国家安全战略的要求。奥巴马

政府国家安全战略议事日程上的众多目标客观上要求该政府降低反恐事务在美国

对外战略中的相对重要性；同时，反恐战略的实施需要兼顾、配合其他战略目

标。从奥巴马政府迄今对美国反恐战略进行的调整来看，美国反恐战略主题的变

化与奥巴马政府国家安全战略中的此类目标较为一致，即以美国榜样的力量促进

民主、以强有力的同盟关系建立符合美国利益的国际秩序等。此外，“全球穆斯

林接触”也体现了奥巴马政府在其国家安全战略上的某种思路，即以 “全球接

触”作为实现美国对外战略目标的主要路径。

此外，除了使反恐战略尽量与国家安全战略协调一致外，奥巴马政府也致力于

反恐战略内部各要素或手段的协调、配合，以使美国反恐战略形成一个有机的战略

整体，提高其效率。以 “法治”促反恐更多地旨在改善美国在伊斯兰世界的形象，

抵制极端势力的反美宣传，从而更好地配合 “全球穆斯林接触”；美国在伊斯兰世
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界促进市民社会建设、增加经济援助等举措更是与 “全球穆斯林接触”紧密相关，

互为促进；奥巴马政府也关注其在阿富汗的军事行动可能对 “全球穆斯林接触”造

成的负面影响，努力避免过度的军事行动成为极端势力的反美宣传 “弹药”。

总体上看，奥巴马政府以 “全球穆斯林接触”为主的反恐战略在伊斯兰世

界得到一定好评和欢迎，对改善美国在伊斯兰世界的形象、缓解反美主义、孤立

极端势力，以及对重拾和增强美国对外战略的软实力，发挥了一定作用。

四　奥巴马政府对美国反恐战略的调整：

　　对中国对外战略的含义

奥巴马政府反恐战略调整对中国对外战略的含义主要体现在以下几个方面。

１反恐在美国国家安全战略中相对地位的变化

“９·１１”事件后，反恐事务一度在美国国家安全战略中占有绝对优势地位。

布什政府甚至以此作为划分敌友的重要标准，即对美国 “全球反恐战争”的态

度或支持程度。中方原则上对布什政府打击恐怖主义的立场和决心予以积极回

应，并向美方提供了一定的反恐合作。在此背景下，中美反恐合作一时成为中美

双方的重要合作领域，缓解了 “９·１１”事件前中美关系的紧张气氛。美国以反

恐为核心的国家安全战略以及以军事打击等强硬手段为重点的反恐战略，在很大

程度上使中美反恐合作具有稳定双边关系的作用。①

随着美国反恐压力或紧迫性的逐步缓解，美方开始重新关注中国 “崛起”

对美国国家安全的含义。在布什政府第二任期内，处理反恐事务与应对中国

“崛起”并列成为美国国家安全战略优先考虑的事项；反恐事务在美国国家安全

战略中的地位相对下降，应对中国 “崛起”在美国国家安全战略中的地位相对

上升，中美反恐合作逐步丧失其在战略层面上稳定中美关系的功能，这一趋势在

布什政府第二任期内已有所显现，并伴随着奥巴马政府进一步降低反恐在美国对

外战略中的相对地位而表现得更为明显。

从战略层面上看，奥巴马政府进一步降低反恐在美国对外战略中的相对地
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位，努力缓解美国与伊斯兰世界的关系，同时开始积极 “重返亚洲”。我方对此

需要考虑和观察的问题是，美方是否能够随着其反恐战略的调整将其有限的战略

资源更多地用于应对中国 “崛起”？

２阿富汗—巴基斯坦问题

在奥巴马政府的反恐战略调整中，许多举措———无论是确定反恐的地缘重

点、“退出”战略，还是以 “法治”促反恐都涉及阿富汗—巴基斯坦地区，可以

说，近年来的阿富汗—巴基斯坦是美国反恐战略调整的缩影。

奥巴马政府已经明确表达了将美军完全撤离阿富汗的意图和时间表，并已着

手实施。美军撤离阿富汗是在该国安全形势存在一定变数、阿富汗国家重建进程

仍然存在不确定性的情况下进行的。未来阿富汗的局势不仅取决于阿富汗政府的

治理能力，更取决于其邻国巴基斯坦的政策倾向。本·拉登被击毙后，美国与巴

基斯坦的双边关系每况愈下，美方对巴基斯坦的怨言主要包括：巴基斯坦未能全

力反恐，巴基斯坦因忌惮印度在阿富汗的影响力而扶植在阿富汗从事恐怖活动的

势力，等等。巴基斯坦的政策倾向是影响阿富汗未来局势的重要变数。至于如何

影响巴方的政策选择，美国国内目前存在较大分歧。一种见解认为，美国应该以

更为强硬的姿态迫使巴基斯坦在阿富汗问题上采取更为积极的态度，将美国对巴

援助与后者在阿富汗的合作程度挂钩，甚至提出进一步 “忽略”巴基斯坦的主

张。① 另一种见解则以分析巴基斯坦的行为根源为基础，认为巴方最根本的国家

利益在于防范、抵御印度的进犯，在于与印度竞争在该地区的影响力；美国近年

来对印度的大力扶持只会增加巴基斯坦的不安全感，而美国对印度的扶持在很大

程度上源于美国制衡中国的考虑。因此，在美国调整反恐战略、撤出阿富汗的背

景下，阿富汗未来局势的稳定需要巴基斯坦的合作，这种合作需要美国充分考虑

巴方的安全关切，此类考虑又需要美国重新评估其对印度的战略定位。②

上述第二种见解将美国反恐战略调整后的阿富汗局势与美国的对印和对华战

略相联系，对我方具有一定启迪意义。鉴于我国与巴基斯坦的传统友好关系，我

们应该以此为思路而有所作为，这不仅可显示我方寻求阿富汗稳定的积极态度，
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也可借此迫使美方重新审视美国对印政策的某些前提假设。

３以 “法治”促反恐

奥巴马政府明确提出以 “法治”促反恐，实际上是将人权等美国价值观融

入美国反恐战略中。这类调整在政策层面上给我方带来一些现实问题，主要涉及

中美在新疆问题上的分歧。中方认为，新疆分裂主义势力以恐怖活动制造分裂，

我方对此采取的举措是反恐行动；美方在 “９·１１”事件后一度在此问题上与中

方采取较为一致的立场，但近年来逐渐从所谓民族独立、人权等视角看待新疆事

态的发展。① 随着奥巴马政府将人权等美国价值观融入其反恐战略，中美在此问

题上的分歧会进一步加重。在此情形下，我方在坚持原则的同时，应密切关注美

方，尤其是美国国会在此问题上可能采取的行动，以及时应对。
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① ＳｈｉｒｌｅｙＡＫａｎ，ＵＳＣｈｉｎａＣｏｕｎｔｅｒｔｅｒｒｏｒｉｓｍＣｏｏｐｅｒａｔｉｏｎ：ＩｓｓｕｅｓｆｏｒＵＳＰｏｌｉｃｙ（ＣＲＳＲｅｐｏｒｔ，
Ｊｕｌｙ１５，２０１０），ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗｆａｓｏｒｇ／ｓｇｐ／ｃｒｓ／ｔｅｒｒｏｒ／ＲＬ３３００１ｐｄｆ，ｐ３．
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摘　要：本文从分析中美博弈、美国战略东移以及军事技术发展的综合

性原因入手，解释美军提出最新 “空海一体战”作战方式的深刻政治经济

背景，并指出其本质上是美国与中国政治结盟未遂后，在海洋霸权国家包围

陆权国家的过程中，依靠军事技术和战争实践的发展，针对欧亚大陆边缘地

带而量身打造的特殊作战手段与作战方式。

关键词：重返亚太　空海一体战　美国军事战略

美国作为全球霸权国家，已经牢牢控制着国际范围生产—财富聚集地与

海洋—大陆交通通道。所以，重返亚太真正内在驱动力何在？保证其成功的军事

手段又是什么？第一，美国只有转向亚太才能延续霸权之路。在五大洲中，美国

自北美洲发迹；南美作为门罗主义禁苑且各国力量弱小；欧洲在货币一体化，尤

其是财政一体化之后，向着欧洲联合、“欧洲合众国”道路迅跑，美国势力被逐

渐挤出欧洲大陆；弱小的非洲没有任何国家可以挑战美国；澳洲作为美国盟友并

无更多利益与争斗；在中东与中亚十年战事受挫情况下，美国战略重心只有转向

经济群体崛起的亚洲与太平洋地区，美式全球霸权 “再就业”工程，也只有亚

太地区能容纳美国独步天下的庞大军事实力。第二，具体推动力还是 ２００５～

２００９年以来，谋求世界霸权过程中逐渐力不从心的美国鹰对中国龙拉拢、结盟

失败而产生的 “战略愤怒”，它使得美国战略重心转向亚太地区，以海洋国家对
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大陆国家占有优势地位的海陆包围态势，全面围堵潜在的战略对手中国。“空海

一体战”作为围堵、遏制、封锁欧亚大陆国家海陆边缘地带的军事打击手段遂

应运而生。第三，军事技术的迅猛发展，必然造成战争方法的革命。美军技战术

发展加上 “力量边界”，必然产生出以海空军为主导的新型作战手段。冷战后，

美国在常规、核技术、海上、陆地、空中、太空、电磁已经分别占有优势地位，

通过网络手段加以整合，在不增加硬件条件下，可以使战斗力成倍增加，美军作

战方法又一次引领革命性变革。

一　 “空海一体战”出台背景

这是美国自建国以来，第一次全球战略东移，将外交、军事和多个战略盟

友、准盟友系统整合，从北大西洋—欧洲—中东地区，全面转向亚洲和太平洋地

区。

１美国转向控制亚太的意义

１９９１年冷战结束后，又主要是１９９０～２０００年美国 ＩＴ产业黄金十年之后，

亚洲和太平洋经济发展成为整个世界最富于活力的地区，而２００８年全球金融

海啸之后，亚太地区成为世界经济低迷中的亮点，经济增长对世界经济的贡献

比重加大。伦敦、法兰克福的金融中心地位，也同步变得比东京、上海、中国

香港、新加坡逊色了。欧洲中心的伦敦—纽约—苏黎世—法兰克福世界经济带

地位，逐渐被制造业的亚太地区替代。世界能源通道、原料通道、产品通道，

也逐渐集中在亚太地区。约瑟夫·奈认同，早在１７５０年，亚洲人口约占世界

的３／５，总产出占全球的３／４。２０世纪初，即西方工业革命之后，亚洲在世界

总产出中的贡献缩减到１／５。然而，到２０５０年，亚洲的经济水平预计会重回其

在３００年前的水平。而随着亚太地区逐渐成为２１世纪全球战略与经济重心，东

亚又将成为美国外交战略的重心。① 随着世界财富的逐渐东移，美国外交最重要

的任务就是在亚太地区增大投入。美国必须控制该地区。因为只有典型意义上

的欧亚大陆的大国，才能够对海洋霸权国家的经济命脉和成长方式构成真正的
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① 〔美〕约瑟夫·奈 （ＪｏｓｅｐｈＳＮｙｅ）：《奥巴马的太平洋中心》（ＯｂａｍａｓＰａｃｉｆｉｃＰｉｖｏｔ），２０１１年
１２月６日，ｈｔｔｐ：／／ｂｅｔａｐｒｏｊｅｃｔｓｙｎｄｉｃａｔｅｏｒｇ／ｃｏｍｍｅｎｔａｒｙ／ｏｂａｍａｓｐａｃｉｆｉｃｐｉｖｏｔ。
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挑战。以美国为首的海洋国家，遏制中国和俄国等欧亚大陆国家的崛起就成为

美国的必然选择。

进入２１世纪，中美双方实力对比发生重大变化，中国经济总量跃居世界

第二，并成为美国的巨额债权人。中国已成了全球经济的火车头。美国掌控的

单极世界可能会在经济总量和实力变化的瞬间结束，如果中美关系中的对抗性

因素压倒了合作的需求，那么美国在全球与地区治理中的难题，恐怕一个也难

于解决，美国在全球与地区治理中的 “单飞”政策也就很难完全行通了，美国

在全球问题上不得不开始考虑如何利用中国因素。用希拉里·克林顿的话来

说，就是随着伊拉克战争走向结束、美军在阿富汗开始向阿方转交安全职责，

美国的外交重心正在发生变化。而随着亚太地区逐渐成为２１世纪全球战略与

经济重心，这里也将成为美国外交战略的重心。“美国外交在未来十年最重要

的任务就是在亚太地区增大投入。亚太地区将是美国今后外交战略的重心，２１

世纪将是美国的太平洋世纪”。① 利用亚洲的增长和活力对于美国经济和战略利

益是极为重要的，也是奥巴马总统的优先考虑。希拉里·克林顿强调：“２１世纪

美国的外交和经济防线并不在中东和欧洲，而在亚洲。”② 所以，不论２１世纪是

否成为 “美国世纪”，有一个事实确凿无疑，那就是２１世纪将成为 “亚太世

纪”，而不论 “亚太世纪”以何种形式出现，美国以全球霸主地位，在该过程

中扮演核心角色，控制该地区的演变，是一件顺其自然且具有深远意义的事

情。

２Ｇ２“政治结盟”被拒，美国全面重返亚太

美国从冷战至今的对华战略，是 “建立在遏制和接触两大支柱之上”，③ 只

不过有时着重前者，有时着重后者，而 “接触的目标是双重的：一是鼓励中国

成为负责任的大国，二是敦促自由改革。遏制的目标则是保持现状，这种状态维
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①

②

③

《希拉里称２１世纪将是美国的太平洋世纪》，２０１１年１１月１３日，《新华每日电讯》，第３版。
ｈｔｔｐ：／／ｎｅｗｓｘｉｎｈｕａｎｅｔｃｏｍ／ｍｒｄｘ／２０１１－１１／１３／ｃ＿１３１２４３６７９ｈｔｍｌ。
〔美〕利昂·哈达尔：《美国拖延已久的太平洋世纪》 （ＡｍｅｒｉｃａｓＬｏｎｇＤｅｌａｙｅｄＰａｃｉｆｉｃＣｅｎｔｕｒｙ），
《国家利益》杂志，（ＴｈｅＮａｔｉｏｎａｌＩｎｔｅｒｅｓｔ）２０１１年 １１月 ２１日，ｈｔｔｐ：／／ｎａｔｉｏｎａｌｉｎｔｅｒｅｓｔｏｒｇ／
ｃｏｍｍｅｎｔａｒｙ／ａｍｅｒｉｃａｓ－ｌｏｎｇ－ｄｅｌａｙｅｄ－ｐａｃｉｆｉｃ－ｃｅｎｔｕｒｙ－６１７５。
〔美〕丹尼尔·布卢门撒尔 （卜大年） （ＤａｎＢｌｕｍｅｎｔｈａｌ）： 《瓷器店里的公牛》 （Ｂｕｌｌｉｎｔｈｅ
ＣｈｉｎａＳｈｏｐ），《外交政策》，２０１２年２月１０日，ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗｆｏｒｅｉｇｎｐｏｌｉｃｙｃｏｍ／ａｒｔｉｃｌｅｓ／２０１２／０２／
１０／ｂｕｌｌ＿ｉｎ＿ｔｈｅ＿ｃｈｉｎａ＿ｓｈｏｐ。
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持了数十年的和平与繁荣”。①

美国试图与中国在政治上结盟。２００５年小布什继任后，美国调整了对华战

略定位和政策，与 “中国威胁论”伴生的 “中国责任论”也就凸显出来。２００５

年，布什提出，“要以建设性和坦诚的方式与中国接触”。国务卿赖斯提出，“希

望中国成为全球伙伴，能够并愿意承担与其能力相称的国际责任”。２００５年９月

２１日，美国副国务卿佐立克开始提出要中国成为国际体制中 “负责任的利益相

关者”，鼓励中国在现行国际机制中发挥更大的作用，但前提是必须以美国的意

愿行事。② 他在 “中国向何处去”的著名演讲中呼吁，中国应成为国际社会中

“负责任的利益相关者”。此后，“负责任的利益相关者”又被写入了美国２００６

年 《国家安全战略报告》，正式成为美国官方的对华新定位。同时，２００６年９月

２７日发表的反映美国各界精英主流意见、旨在指导整个２１世纪美国全球战略的

《普林斯顿项目报告》称：“美国的目标不应当是阻止或者遏制中国，而应当帮

助它在目前的国际秩序范围内实现其合理的抱负，成为亚洲和国际政治生活中的

一个负责任的利益相关者。”美国各界随即推波助澜，世界其他国家和地区纷纷

跟进，美国所带动的 “负责任的利益相关者”成为国际社会谈论中国时的一个

时髦用语。在这一形势下，“中国威胁论”的喧嚣稍呈弱势，“中国责任论”压

倒性地构成了中国所面临的主要国际舆论环境。２００７年３月５日，美国哈佛大

学经济史学教授尼尔·弗格森在 《洛杉矶时报》上以 “买下中美国”为题，提

出 “中美国 （Ｃｈｉｎａｍｅｒｉｃａ＿）”③ 概念。而２００８年美国著名经济学家伯格斯滕更

提出 “Ｇ２”概念，指要由中、美两国组成一个集团 （Ｇｒｏｕｐ）来代替旧有的 Ｇ８，

即八国集团，其核心是中美共治世界，甩掉欧洲、甩掉日本，实现所谓 “中美

国”、 “Ｇ２”的政治结盟，携手合作解决世界经济问题。而所谓 “中美国”、
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①

②

③

〔美〕丹尼尔·布卢门撒尔 （卜大年） （ＤａｎＢｌｕｍｅｎｔｈａｌ）： 《瓷器店里的公牛》 （Ｂｕｌｌｉｎｔｈｅ
ＣｈｉｎａＳｈｏｐ），《外交政策》，２０１２年２月１０日，ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗｆｏｒｅｉｇｎｐｏｌｉｃｙｃｏｍ／ａｒｔｉｃｌｅｓ／２０１２／０２／
１０／ｂｕｌｌ＿ｉｎ＿ｔｈｅ＿ｃｈｉｎａ＿ｓｈｏｐ。
〔美〕丹尼尔·布卢门撒尔 （卜大年）（ＤａｎＢｌｕｍｅｎｔｈａｌ） 《重构中国政策：卡内基辩论———
中国会成为 （或将成为）国际社会负责任的利益相关者吗？》（ＲＥＦＲＡＭＩＮＧＣＨＩＮＡＰＯＬＩＣＹ：
ＴＨＥＣＡＲＮＥＧＩＥＤＥＢＡＴＥＳ：ＩｓＣｈｉｎａａｔＰｒｅｓｅｎｔ（ｏｒＷｉｌｌＣｈｉｎａＢｅｃｏｍｅ）ａＲｅｓｐｏｎｓｉｂｌｅＳｔａｋｅｈｏｌｄｅｒ
ｉｎｔｈｅＩｎｔｅｒｎａｔｉｏｎａｌＣｏｍｍｕｎｉｔｙ），ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗｃａｒｎｅｇｉｅｅｎｄｏｗｍｅｎｔｏｒｇ／．．．／ｃｈｉｎａａｓｒｅｓｐｏｎｓｉｂｌｅ
ｓｔａｋｅｈｏｌｄｅｒ／２。
〔美〕尼尔·弗格森、莫里茨·苏拉里克 （ＮＩＡＬＬＦＥＲＧＵＳＯＮａｎｄＭＯＲＩＴＺＳＣＨＵＬＡＲＩＣＫ）：
《伟大的冲击》“ＴｈｅＧｒｅａｔＷａｌｌｏｐ”，《纽约时报》（ＮｅｗＹｏｒｋＴｉｍｅｓ），２００９年１１月１６日。
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“Ｇ２”的真正内涵，正在于中美政治结盟。

在此期间，美国著名战略家基辛格也发表了类似观点，主张美中两国应建立

一种 “命运共同体”，将两国关系提升到类似二战后大西洋两岸关系的高度；前

国家安全事务助理、奥巴马总统的政策顾问布热津斯基对此积极附和，推波助

澜。美国对华政策设计，开始考虑甩掉欧洲与日本，试图探索中美共同宰治全

球。仅仅从形式上来说，相当于中美两个大国自１９５０年 《中苏友好同盟互助条

约》之后的另一次 “中美政治结盟”。这是美国明白武力已经难于独步全球，必

须找一个合适帮手来实施全球管理。而在实际行动上撇掉传统的欧洲盟友和日

本，对于美国来说，这是相当重大的历史性决定。无论美国如何考量、内心活动

如何、能够从中获得多少利益，对于注重实用主义的美国来说，这确实是在全球

实力对比变化后，对中国相对非常友好的举措。

但是，各个传统大国对 “中美国”的这一提法，同样显露了忌惮、焦虑、

不安和恐惧的情绪：欧洲的失落、俄罗斯的警觉和日本的嫉妒。２００９年１１月１８

日，温家宝总理在钓鱼台与奥巴马总统会面，明确提出，中美合作可以发挥独特

作用，推动建立国际政治、经济新秩序，促进世界和平、稳定和繁荣。但是，我

们不赞成有关 “两国集团”提法，不接受中美共同宰治全球。奥巴马强调，美

中关系具有全球意义，在促进世界经济复苏、应对气候变化、维护亚太地区和世

界安全与稳定等重大问题上，美中合作至关重要。①

至此，美国战略学界经过５年酝酿的国家全球战略，对中国的战略与政治结

盟的表白、“中美国”和 Ｇ２的政治结盟构想，在２００９年１１月戛然而止。对美

国来说确实难以接受，随即产生战略焦躁或战略愤怒情绪。又由于美国的十年反

恐战争堪称 “失去的十年”，对华遏制战略机遇一去不复返。五角大楼认定在亚

太地区，美国只有一个日渐崛起的军事竞争对手，那就是中国。至２０１１年，美

国开始高调推出 “重返亚太”战略，分别在外交、经济及军事层面开始大举行

动。２０１１年１０月，作为纲领性文件，国务卿希拉里·克林顿在 《外交政策》发

表 《美国的太平洋世纪》② 一文，对美国战略重心东移和未来１０年的亚太战略

８１１

①

②

２００９年１１月１９日 《人民日报》，第３版。
〔美〕希拉里·克林顿：《美国的太平洋世纪》（ＡｍｅｒｉｃａｓＰａｃｉｆｉｃＣｅｎｔｕｒｙ）ＦｏｒｅｉｇｎＰｏｌｉｃｙ，２０１１
年１０月１１日，ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗｆｏｒｅｉｇｎｐｏｌｉｃｙｃｏｍ／ａｒｔｉｃｌｅｓ／２０１１／１０／１１／ａｍｅｒｉｃａｓ＿ｐａｃｉｆｉｃ＿ｃｅｎｔｕｒｙ。
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进行阐述和宣示。无论是从政策原则还是从实际运作来看，美国战略重心东移的

框架已基本清晰，即 “主导亚太、应对中国、重振美国、维系霸权”。

如此看来，中国压力不可谓不大。但是，如果接受美国的政治结盟，中国就

会迅即脱离广大第三世界国家，更要为此付出丧失政治和经济独立性的代价；如

果不接受，则就必然面对美国对中国战略围堵、战略包围的代价。目前发生美国

重返亚太事实的实质也正在于此。

美国 “重返亚太”的经济手段。跨太平洋伙伴关系协议 （ＴｒａｎｓＰａｃｉｆｉｃ

ＰａｒｔｎｅｒｓｈｉｐＡｇｒｅｅｍｅｎｔ，ＴＰＰ）前身是跨太平洋战略经济伙伴关系协定 （Ｔｒａｎｓ

ＰａｃｉｆｉｃＳｔｒａｔｅｇｉｃＥｃｏｎｏｍｉｃＰａｒｔｎｅｒｓｈｉｐＡｇｒｅｅｍｅｎｔ），是由亚太经济合作会议成员国

中的新西兰、新加坡、智利和文莱等四国发起，从２００２年开始酝酿的一组多边

关系的自由贸易协定，原名亚太自由贸易区。它旨在促进亚太地区的贸易自由

化。２００５年，这四个亚太地区国家签署了 “泛太平洋战略经济伙伴协定”

（ＴＰＳＥＰ），彼此承诺在货物贸易、服务贸易、知识产权以及投资等领域相互给予

优惠并加强合作。初看是四个虽然富裕却在政治上影响力比较小的发达小国制定

的经济合作方式，除名字起得大了些，并未引起人们过多注意。然而近年来，特

别是２０１１年，该组织却以 “跨太平洋伙伴关系协议”（ＴＰＰ）的全新姿态出现。

中国并未被邀请加入，对中国在区域内的地位和影响力提出了挑战。而 ＴＰＰ之

所以能够高调引人注目，则源于美国高调介入ＴＰＰ，并反客为主，在经济层面力

推 “跨太平洋战略经济伙伴协议” （ＴＰＰ），要在亚太打造一个 “高质量和具有

约束力”的经贸框架，以实现其 “重返亚太”和制衡中国的战略。

美国 “重返亚太”的军事手段。美国寻求在亚太的军事部署 “更广泛、更灵

活、更持久”，加强在东南亚、澳大利亚的军事存在，并通过培训与演习来增强其

盟友及伙伴国的军事能力。以 “大西洋网络”为模本，美国正试图在亚太构建一

个符合美国的利益与价值观的、包含各种伙伴关系与机构的 “太平洋网络”。包括

２０１２年１月５日奥巴马亲自公布的美国未来１０年新军事战略，其针对中国的战

略意图暴露无遗。① 在具体战法上，则以 “空海一体战”（ＡｉｒＳｅａＢａｔｔｌｅ）为主要

标志，达到在军事上遏制和制服中国、俄罗斯和伊朗的主要战略目标。

９１１

① 〔美〕美国国防部：《维持美国的全球领导地位：２１世纪国防的优先任务》 （ＳｕｓｔａｉｎｉｎｇＵＳ
ＧｌｏｂａｌＬｅａｄｅｒｓｈｉｐ：Ｐｒｉｏｒｉｔｉｅｓｆｏｒ２１ｓｔＣｅｎｔｕｒｙＤｅｆｅｎｓｅ），２０１２年１月５日。
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二　 “空海一体战”要素分析

美军 “空海一体战”概念主要是关于西太平洋战区战争战役层面的问题。

这些高端的作战问题，正是由于中国人民解放军为把美国军事力量排除在特定区

域，例如第一、第二岛链之外而采取的强硬的反进入／区域拒止作战手段而催生

的。从美军官方观点来看，“空海一体战”作战理念最早出现于２０１０年美国防

部发布的 《四年防务评估报告》中，前国防部部长盖茨指示美国海军、空军、

海军陆战队应建立新的作战理论，以应对来自 “反进入 （介入）／区域拒止”方

面的挑战。２０１１年８月１２日，美国正式组建了 “空海一体战”办公室，标志着

正式实施 “空海一体战”作战理念。

１“反进入／区域拒止”战略的诠释

“反进入战略旨在阻止美国部队使用作战区域的固定陆上基地；区域拒止行

动就是旨在阻止在这个战区作战的美国海上部队的自由行动。”① 但是，在中国

的诸多军事论著中，并没有 “反进入”、“区域拒止”这一类术语。但是，美国

战略学家却一口咬定，中国的 “撒手锏”作战方法可能就是 “反进入／区域拒

止”战略，它旨在迟滞美军力量投送部队 （包括作战网络）的集结速度，使他

们不能对中国的领土展开有效攻击，或者一旦他们进入到打击范围就打败他们。

中国的武器包括：①反卫星系统与网络战武器；②二炮与空军对前沿基地的威

胁；③反舰导弹 （如东风 －２１）对海上水面舰艇的威胁；④卫星、雷达、巡逻

机对海上部队的扫描定位；⑤中国海军航空兵远程打击部队；⑥中国海军潜艇舰

队的导弹攻击；⑦雷达、光纤网、地空导弹、拦截飞机组成的中国防空网。

而另一个 “空海一体战”所针对的国家伊朗，其 “反进入／区域拒止”能力的

武器组成：①３０００枚左右的反舰水雷；②携带导弹的高速海岸船和小艇；③数百

枚反舰巡航导弹；④基洛级以及适合浅水使用的微型潜艇；⑤稀少落后的俄式防

空网与中近程地空导弹系统；⑥相当数量的中近程地地导弹系统。

近年来，随着中国经济实力和科技实力的不断增强，国防与军队建设也在实

０２１

① 〔美〕ＡｎｄｒｅｗＦＫｒｅｐｉｎｅｖｉｃｈ：《为什么是空海一体战？》（ＷｈｙＡｉｒＳｅａＢａｔｔｌｅ？），ＣＳＢＡ，战略与
预算评估中心，２０１０年２月１９日。
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现同步协调的发展，研制了一批先进的武器装备。虽然这些武器装备完全是为了

中国防御性国防政策的需要，其性能和水平与美国为首的西方发达国家也相距甚

远，但西方国家，特别是美国和日本却一再表达了高度警觉与渲染，称中国在部

署具有威慑性的强大 “反进入／区域拒止”部队。美国提出 “空海一体战”概念

时指出，此举是为了应对地区大国日益增强的 “反进入／区域拒止”能力。虽然

没有公开点名中国，但是明眼人一看就再明白不过，矛头直指中国的军事现代

化，包括 “撒手锏”工程。

２军事部署与作战样式想定

“空海一体战”构想是一种全维作战理念，其实质是强调美军要充分利用在

航空航天、网络、电子技术等方面的垄断优势，以关岛和日韩等盟国的作战和后

勤基地为依托，以空海作战力量、太空及网络空间作战力量为主导，联合构成一

个以天基系统为核心，由天基平台、空基平台和海基平台构成的多层次立体作战

体系，在全维空间内加速实现其各种作战力量的有效融合。作战目标：反对中国

的区域拒止，也就是反反进入能力，为刚刚脱离了黄水的蓝水海军，且并不是深

海的远洋海军而打造的。特别有意思的是该战役理论的地点：在西太平洋战区组

织实施战役级别的作战行动，旨在摧毁作战对手的 “反进入／区域拒止”作战能

力。从而，美国可以继续显示其主导任何升级冲突的能力，以增强该地区各盟国

的信心。

大陆中心国家的周边军事集团分布。 “空海一体战”就是海洋国家针对中

国、俄罗斯、伊朗这些位于欧亚大陆边缘地带国家的进攻性作战行动。从本质上

来说，海洋霸权国家美国及其盟国重返亚太，从最后一个链条锁紧了对欧亚大陆

国家如中国、俄罗斯战略包围的态势。阿拉斯加—日本—中国台湾—菲律宾—印

度尼西亚—新加坡—澳大利亚—印度—阿富汗—土耳其—中欧—西欧—北欧—格

陵兰—加拿大北部包括北冰洋，形成的全球层次上完整 “钻石形”包围圈的态

势，就是海洋霸权国家对欧亚大陆的陆权国家的周边战略围困。而这在政治和意

识形态上则称做 “民主国家同盟”或几个 “民主之弧”。在军事手段上，“空海

一体战”作战方式就是在这样的背景下出笼的。所以，该作战方式是在海洋霸

权国家包围陆权国家过程中，针对欧亚大陆和西太平洋和印度洋边缘地区、针对

中国的海陆地理分布而量身打造的特殊作战手段和作战形式。

“空海一体战”的前提在于美国的军事部署在亚太地区的调整：①在整个西

１２１
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太平洋地区，美国海军规模将扩大，３／４的战略核潜艇、多数航母都将调配到该

地区；②海军舰艇在日本至澳大利亚海域的例行航行将变得更加频繁；③海军舰

艇将增加停靠越南、新加坡和菲律宾等国的次数，以应对中国日趋频繁的军事活

动；④具有较高机动性、担当海陆两栖战主力的海军陆战队的作用将与日俱增。

美国在军事战略调整的基础上，加上军事技术的进步，遂推出 “空海一体战”

概念，利用天基平台、海基平台、上陆基平台加上第二岛链关岛的改造，推行整

体的全天候、全维的作战方式，利用天、空一体化信息和海军基地一体化给中国

拉一张 “天罗地网”。由空军、海军和海军陆战队实施的 “空海一体战”概念，

将促进美国各军种机构之间关系，采办策略和概念性战争方法也会发生积极的变

化。“空海一体战”概念是美国反击新兴国家例如中国 “反进入／区域拒止”的

威胁而提出的全球战略，而这些所谓威胁包括中近程常规弹道导弹、远程精确巡

航导弹、先进一体化防空和反导弹系统、电子和网络战能力、潜艇、水面舰艇和

现代作战飞机。“空海一体战”使美国能够保持全球公域的 “稳定”和 “自由进

入”能力。它将指导各军种密切合作，使美国始终保持对类似中国这样的国家

的先进军事技术和 “反进入／区域拒止”能力全球扩散的优势。 “空海一体战”

概念将有效整合海军、海军陆战队和空军前所未有的协同、合作、整合和资源投

入的军事和技术能力。最后，五角大楼也把装备最差、士气最低、伤亡最大、战

果相对最小的陆军这块 “短板”生拉硬扯到 “空海一体战”范畴中来，以便在

该新系统中得到照顾与提升。

三　从 “空地一体战”到 “空海一体战”

１“空地一体战”的由来

早在１９８２年，美国国防部曾经推出美国陆军 ＦＭ１００－５号野战条令 《作战

纲要》，即美陆军 “空地一体战”指导原则，“空地一体战”概念是美国陆军和

美国空军为解决北约在欧洲中部战线遇到由苏军和华约部队在欧洲战场数万辆坦

克组成的钢铁洪流的严峻问题而提出的。即从地理和时间出发，空军和陆军共同

提出了共同打造 “延伸的战场”构想。

该构想从地理上看延伸到了作战区域１５０公里以外的地方，从时间上看将遥

远距离攻击敌军的能力转换成了迟滞敌人增援部队的天数，这会直接影响到战斗

２２１
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地域前沿边缘的近距离作战。空军战斗机、陆军间接火力和特种兵将实施后方打

击，把敌人第二梯队兵力远远拦截在战斗地域和前沿边缘之后，迟滞他们对美国

先头部队的增援，使战场主动权重新回到美军及其盟军手中。“空地一体战”产

生于中欧战场上平衡的打破，反过来刺激了美国新战术、新武器系统和武器平台

的研发，还推动北约出台了新的作战概念。

但是有心栽花花不开，无心插柳柳成荫。“空地一体战”在欧洲战场并没有

用武之地，但是在１９９１年的海湾战争中美军在对付伊拉克５０００辆坦克装甲车组

成的机械化部队时，该理论终于得到大规模应用并获得大胜。无独有偶，２０１１

年，美国国防部又决定打造被称做 “空海一体战”的军事新战略，以针对所谓

的中国 “反进入战略”。

２“空海一体战”缘于大规模陆战的凋零

自 “反恐战争”以来，美军陷入伊拉克战争和阿富汗战争的泥潭。２０１１年

２月２５日，即将下台的美国防部长盖茨坦陈，陆军在今后战争中将缩编并变成

配角，美军则更多依赖海、空力量进行打击。他小心翼翼地引用麦克阿瑟的名言

以表达其强烈感触：“如果未来任何国防部长建议总统再次向亚洲、中东或者非

洲地区大规模派遣地面部队 ‘都应该检查他的脑子是否正常’。”①

但是，即使是 “待遇最差、装备最差、军纪最差、战果最小”的美国陆军，

平均计算不来，一个美国兵和平时期每年也需要３５万美元，战争行动时则需要

１００万美元以上支撑。如果战死或受伤，后面一生伤残补助抚恤的费用和支出则

更为浩大。美军相对固定的军费、每仗必然拨付的额外战费与每天日渐增加的支

出相比，用 “坐吃山空”比喻毫不为过，一样令掌握着看似庞大的７０００亿美元

军费的美军和美国政府捉襟见肘。不仅如此，相对于美国的世界霸权和全球战略

需求，目前军费数量也只能算是勉强维持。而过于高额的军费开销，反而会拖累

美国经济和社会发展，加速美国世界霸权的衰落。

同时，美军内部利益与派别争斗日趋激烈。国防部对于海军、空军、陆军、

海军陆战队四大军种的经费份额争夺头痛不已，简单说来就是按照军种地位、任

务划分难以公正分配军费，资源也分配不过来。在竞争中败北的陆军，未来的图

景就是以较少的人数、较老旧的武器，执行一些说不清、道不明的配角任务，

３２１

① ２０１１年２月２５日 《纽约时报》，ｗｗｗｎｙｔｉｍｅｓｃｏｍ／２０１１／０２／２６／ｗｏｒｌｄ／２６ｇａｔｅｓｈｔｍｌ。
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“待遇最差、装备最差、军纪最差、作战任务最重、战果最小”的５０万美国陆

军，面临着全球战线过长、兵员难以回国轮换的疲惫境地。更为雪上加霜的是，

由于陆军重要性的降低、所占军费份额的减少，陆军所属的有限空中打击力量也

会面临老旧和削减。但是，以美国２００年的历史，其依然极端重视历史和传统的

传承，而且尽管美军历来以海空军见长，但是真正镌刻在美国人心目中将星闪烁

的著名将领，基本上都是陆军。目前陆军日益走向破落户的地位，令那些昔日骄

傲的陆军将军们情何以堪？令即将奔赴战场的西点未来将军们作何感想？对美军

整体士气也不会有任何好处。

其实，前任国防部长盖茨本人也经历了由 “同时打赢两场战争”打遍天下

无敌手，到日益认识到美军 “力量边界”的痛苦过程。所以，他小心提出，高

端冲突将以空海为主，在亚洲、非洲不大可能投入大规模机械化地面作战，陆军

越来越难以找到理由维持现有庞大结构和开支，换言之，美国已经不准备在欧亚

大陆和非洲大陆打一场大规模正规地面战，而对陆军的裁撤还将进行下去。但是

使用海军、空军、天军、电磁作战无疑作战效费比很高，但疑问只有一个：只要

美军没把别国百姓一个不剩地打完，人民仍旧不屈服怎么办？难道要靠 Ｘ３７Ｂ

空天飞机、“地狱火”导弹、全球鹰无人机来代替陆军抓俘虏控制局势吗？这是

一个不可逾越的战争悖论。

３美军新装备需求与财力不足

随着空海一体化作战理念的提出，美军将围绕着空海一体化作战策略，深刻

地变革其军事力量构成。美军的任务也由面控制转变为线控制。放弃了面控制，

则美军将不再依赖强大的陆军实施军事占领，美国陆军将会大规模缩减，而以空

海军为主体的作战样式将成为主流。强大的海上力量是美国全球霸权的支柱，美

国海军则是完成美国世界战略的急先锋。美国海军由海军和海军陆战队两个独立

军种组成。海军可分为舰艇部队、舰队航空兵、海上勤务部队和岸基部队四个兵

种，外加海上警卫队。目前，海军编有两洋即大西洋舰队和太平洋舰队司令部，

下辖二、三、四、五、六、七舰队，分为１１个航母战斗群，１０个舰载机联队，

主要装备有８４艘潜艇、１４３艘大型水面作战舰艇，含航空母舰１２艘、导弹巡洋

舰２２艘、导弹驱逐舰５７艘、导弹护卫舰４９艘，２９００架飞机 （作战飞机１７２８

架）、１５００架直升机 （武装直升机４８７架）。一言以蔽之，美国海军目前的实力

依旧能够在世界各大洋及其上空称霸。
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但是，面对近年军费预算不断萎缩，美国海军心烦意乱。２００９年５月，海

军提交了２０１０财年预算，最初希望能建造８艘新型舰艇，其中２艘为价格昂贵、

性能好的作战舰艇 ［１艘 “弗吉尼亚”级潜艇和 １艘 “阿利·伯克”级

（ＤＤＧ５１）驱逐舰］，其余６艘为造价相对低廉的舰艇 ［３艘近海战斗舰、２艘

ＴＡＫＥ１辅助货船和１艘联合高速船 （ＪＨＳＶ）］。９月，迫于国会质询的压力，海

军马上见风使舵，主动削减了近海战斗舰的建造计划，从３艘减少到２艘，总的

造舰请求也由８艘减少到了７艘，其中５艘是比较低廉的近海战斗舰、辅助货船

和联合高速船。美国海军造舰计划年复一年游移不定、造舰费用显著上涨和建造

新型舰艇所遇到的其他困难，以及海军造船能力及未来美国海军舰队能够保持多

大规模和能力等诸多问题，在美国国内引起了激烈争论。

不过，即使如此，美国海军也承认，现在的中国海军及其战舰并不能对美国

构成真正的威胁。处在和平发展中、专心于经济建设、致力于构建和谐世界的中

国，尚没有能力，也没有意愿对美国海军的世界霸权和局部海空优势提出真正的

挑战。

四　 “空海一体战”何去何从？

２０１１年１１月３０日，中国国防部发言人耿雁生大校指出，美国提出的 “空

海一体战”理论是一种 “鼓吹对抗、以牺牲他人安全换取自身安全的观点，是

冷战思维的体现，与和平、发展、合作的时代潮流背道而驰”。① 这是中国政府

部门首次对美国的 “空海一体战”理论提出的公开批评。

１对中国安全的威胁

美军新作战方式的提出，意味着其开始实施全球战略收缩，实行亚太地区重

点战略进攻。美军将放弃对所有非美国国家核心利益目标的军事保护，即美军将

只保护与本国核心利益相关联的重点目标。未来１０年内，根据 “空海一体战”

的设计要求，美军将继续加大对亚太地区的投入，尤其是在投射能力上加强投

入，以保证 “通行自由”。其中强有力的组织手段之一是建立亚太地区针对中
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① 新华社：《国防部：“空海一体战”理论与时代潮流背道而驰》，新华网，２０１１年１１月３０日，
ｈｔｔｐ：／／ｎｅｗｓｘｉｎｈｕａｎｅｔｃｏｍ／ｍｉｌ／２０１１－１１／３０／ｃ＿１２２３５８８１２ｈｔｍ。
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国、俄罗斯、朝鲜的弹道导弹防御网，通过对 Ｃ４ＩＳＲ系统的整合，开始为 “空

海一体战”的实施打下基础，更能够形成真正意义上的准战时盟国。由此看来，

海洋大国美国携第一、第二岛链等海洋国家对中国、俄罗斯、伊朗这些欧亚大陆

国家呈战略包围态势，意味着海洋国家对大陆国家边缘地带的战略争夺与控制。

在过去一两年内，美国不断努力加强与日本、韩国、澳大利亚等传统盟友的军事

联盟关系，频繁军演和出访，不断出售武器，培育亚太地区市场与指挥情报一体

化，还包括美日扩大在情报、监测和太空侦察、导弹防御领域的合作等，为军事

上重返亚太铺路，以应对中国崛起，防止美国在亚太地区的主导地位受到挑战。

从目前情况看， “重返亚太”战略是奥巴马政府２０１１年所做的政策修正，

也拉拢了一批与中国有争议的邻国，在形式上形成了对中国的包围，但这种包围

的内涵尚未形成。看来，一旦美国在ＴＰＰ以及 “空海一体战”问题上遭遇挫折，

在战略上就还可能退回到 “接触与遏制”中国的老路上去。美国的中国政策依

然会继续在 “压制中国”与 “牵手中国”这两个极端之间摇摆不定。

２美军战场打击力与控制力脱节

战争固然从来是政治的继续，但是，战争也必须直接或间接获得经济利益才

能够维持，达到战争最后的政治经济目的。它们的实现必须依靠战场的行动。毫

无疑问，美军的打击能力属世界一流。首先，其陆、海、空、天、电磁 “打击

力”，显示出美军超一流的战场攻坚能力。其次，就是依靠战场和战区的 “控制

力”来维持战场局面。但是美军的控制能力却奇弱，与最初一轮的打击力相比，

简直判若两支军队。

如果把二战后美军的作战行动比作外科手术。在战场初期即开刀时刻 “打

击力”如同热刀子切黄油、雷公打豆腐一样锋利无比，但是美军所受战场训练

和军队功能、数量制约，无法保证有效制止伤口部位的失血，这就是战场 “控

制力”的极度缺乏。美军在手术接近完结之时，却根本无法缝合，或者不屑于

缝合刀口，仅仅单纯充当 “开膛手”的角色，只能导致战场 “整合力”失效，

这场手术就必然归于失败。总而言之，美军的战场控制力和整合力的短板太短，

打击能力的长板又太长，长板的优势也就难以发挥其作用。这样，虽然美军在战

争中能够做出一边倒的作战表演和漂亮的战场景观，但无数的战争史表明，没有

最后的陆上战争数量控制力的优势，就不能完全控制局面，也不能够赢得战争，

最终，美国也就因此失掉任何一场战争，持续８年的伊拉克战争和１１年的阿富
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汗战争就充分说明了这一点。它还表明，美军冷战后制造的 “不可战胜”神话

开始悄然褪色，因为其作战基本打击能力和战场控制力，已经在相当程度上双双

开始退化。

美国前国防部长罗伯特·盖茨就深刻地认识到了这一点：“安抚并管理一个

地理面积较大的第三世界国家，成功的可能性恐怕相当低。”① 但是，美军至今

也没有找出解决的办法。最后，是更高的要求，即在陌生土地上美国文明对其他

文明的 “整合”，如何才能做到最后解决和全面赢得战争。但美军现在对陌生土

地、异样的文明和人群，依然摸不着头脑，军事占领之后采取的措施如瞎子摸

象洋相百出，自身尚且难保，何谈美式文化与西方文明的整合力？由于美军的

建军原则、风格和担负的任务所限，从结构和功能上无法保证完成后两个任

务，自不必说。但是，陆军的人数不够依然是其中一大原因，而在任何大规模

控制性的战争里面，陆军的基本数量始终是一个决胜的重要因素。但是美军竟

然还没认识到这一点，或者因为经费拮据原因有意隐瞒这一点。这是美军海外

作战的一大短板，更是美军未来 “空海一体战”作战兵力和兵器构成的先天不

足。

３美国难以维持长期战略压力

自冷战结束后的２０年间，美国的军事战略走在错误的道路上，消耗了大量

的国家资源，美国为过去２０年错误的军事战略付出了沉重的代价。例如，自美

国在２００１年发动 “全球反恐战争”以来，美国的国防预算从３０４０亿美元猛增到

２０１１年的７２５０亿美元。１０年来，美国的反恐开支每年达 ７５０亿美元。仅阿富汗

和伊拉克的两场战争，就已经耗费了约１３万亿美元，而且估计后续费用会更加

惊人。根据２０１２年１月５日发布的新军事战略报告，在１０年战争中死亡的美军

士兵达到６２００人，另有４６万人受伤。② 所以，在奥巴马２０１２年１月１２日宣布

未来１０年美国将削减大约４８９０亿美元军费 “瘦身”的背后，是２００８年以来美

国深陷经济衰退，失业率居高不下，加之过去１０年在阿富汗和伊拉克的两场战争

给美国造成的巨大消耗，其结果是到２０１１年１１月１６日，联邦财政赤字、政府债
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①

②

罗伯特·盖茨：《在西点军校的讲话》，美国国防部，２０１１年１月２５日，ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗｄｅｆｅｎｓｅｇｏｖ／
ｓｐｅｅｃｈｅｓ／ｓｐｅｅｃｈａｓｐｘ？ｓｐｅｅｃｈｉｄ＝１５３９。
〔美〕美国国防部： 《维持美国的全球领导地位：２１世纪国防的优先任务》 （Ｓｕｓｔａｉｎｉｎｇ
ＵＳＧｌｏｂａｌＬｅａｄｅｒｓｈｉｐ：Ｐｒｉｏｒｉｔｉｅｓｆｏｒ２１ｓｔＣｅｎｔｕｒｙＤｅｆｅｎｓｅ），２０１２年１月５日。
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务突破了历史纪录，分别达到１４万亿美元和近１５万亿美元。① 但是，奥巴马政

府仍然强调，无论防务预算结果如何，“我们都会确保在亚太地区的可用力量”。

看来，在咄咄逼人的 “空海一体战”背后，也存在着不为人知的美国实力衰

退导致的战略困境。“空海一体战”本身与美国其他作战方式并无本质区别，只是

先声夺人，摆出一副吓唬人的架势，其战略威慑成分大，而在实战中能够起到的作

用小，属于核后时代 “高技术威慑”的一种。由于美国国家实力所限，美国甚至

已经在形式上放弃，或者说无力进行一场甚至两场大规模、深入欧亚大陆纵深的战

争，要想用 “空海一体战”自身并不完全的空—海威慑和打击功能，来解决战争、

结束战争进而赢得全面战争，那更是缘木求鱼，“此恨绵绵无尽期”。

总之，军事技术的进步，的确能够大幅度改变战场实力对比和攻防景观，但

并不一定能够相应提高赢得战争的能力。即便在１９９１年海湾战争实践 “空地一

体战”时期、２００１年开始的十年反恐战争阶段，美军在战争全过程中的综合作

战能力，也难以完成美国霸权所赋予的任务。尤其是冷战后几场战争中后期的表

现说明，美军的作战能力依然不能令人满意。未来，在着重威慑、远程打击、避

免占领的先天不足的 “空海一体战”全面实施之后，一方面，美军将要出现一

场效率革命，美军将会变得十分小巧灵活，快速反应能力将更加强大，将会发生

脱胎换骨的变化。但是另一方面，美军战场作战的打击力和赢得全面战争的控制

力，也会被进一步削弱，这是美军在战术和战略层面同时遇到的难以克服的大问

题，从而使美国维持全球霸权政策的重返亚太战略受到深度制约。

ＴｈｅＡｉｒＳｅａＢａｔｔｌｅａｇａｉｎｓｔｔｈｅＢａｃｋｄｒｏｐｏｆＡｍｅｒｉｃａｓ
ＲｅｔｕｒｎｔｏｔｈｅＡｓｉａＰａｃｉｆｉｃＲｅｇｉｏｎ

ＨｏｎｇＹｕａｎ

Ａｂｓｔｒａｃｔ：Ｔｈｉｓｐａｐｅｒ，ｓｔａｒｔｉｎｇｆｒｏｍ ａｎａｌｙｚｉｎｇｔｈｅｃａｕｓｅｓ，ｉｎｃｌｕｄｉｎｇｔｈｅｃｕｒｒｅｎｔ
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① 〔美〕比尔·麦古尼 （ＢｉｌｌＭｃＧｕｉｒｅ）：《美国国债已高达１５万亿美元》（ＵＳＤｅｂｔＴｏｐｓＭＹＭ１５
ＴｒｉｌｌｉｏｎＭａｒｋＴｏｄａｙ），２０１１年１１月１６日，ｈｔｔｐ：／／ａｂｃｎｅｗｓｇｏｃｏｍ／ｂｌｏｇｓ／ｂｕｓｉｎｅｓｓ／２０１１／１１／ｕ－
ｓ－ｄｅｂｔ－ｗｉｌｌ－ｔｏｐ－１５－ｔｒｉｌｌｉｏｎ－ｍａｒｋ－ｔｏｄａｙ。
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ＣｈｉｎａＵＳｒｅｌａｔｉｏｎ，Ａｍｅｒｉｃａ＇ｓｓｔｒａｔｅｇｉｃｐｉｖｏｔｔｏＡｓｉａａｎｄｉｔｓｄｅｖｅｌｏｐｍｅｎｔｏｆｍｉｌｉｔａｒｙ
ｔｅｃｈｎｏｌｏｇｙ，ｅｘｐｌａｉｎｓｔｈｅｐｒｏｆｏｕｎｄｐｏｌｉｔｉｃａｌｅｃｏｎｏｍｉｃｂａｃｋｇｒｏｕｎｄｓｏｆｔｈｅｎｅｗＡｉｒＳｅａ
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摘　要：奥巴马政府改变了布什时期的中东政策，回到了美国３０多年

来坚持的在中东地区维持和平与稳定的政策。然而，突然爆发的 “阿拉伯

之春”运动对奥巴马的中东政策形成了强烈冲击。由于无法确定哪些政治

势力最终能主导这些国家的政权，奥巴马政府在运动初期仍然沿用其既定的

中东政策，倾向于支持当地政权，同时敦促它们进行改革，而非全力支持抗

议者。但随着形势的发展，美国担心，当阿拉伯国家内部产生变革动力时，

如果美国不站在抗议民众一边，就会被视为当地独裁政权的支持者。经过一

番艰难抉择，奥巴马最终改变了其原有的对中东地区的政策，从追求稳定变为

追求民主。然而，要在中东建立稳定的新秩序，可能需要一个漫长的过程。美

国支持中东民主化的政策在新的地区形势下仍将面临一系列新的挑战。

关键词：“阿拉伯之春”　美国中东政策　民主化

从２０１０年底开始，中东和北非的许多阿拉伯国家爆发了来势迅猛的大规模

民众抗议运动，震惊了世界媒体。这场突然之间出现的 “阿拉伯之春”运动也

令美国政府深感意外和不安，政府官员和智库人士为此紧张地连续开会探讨其原

因和美国应采取的对策。在阿拉伯世界的民众抗议运动浪潮中第一个倒台的是突

尼斯的本·阿里政权，以此为起点，统治该地区长达数十年之久的诸多政治强人
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 周琪，美国约翰·霍普金斯大学高级国际研究院哲学博士，中国社会科学院美国研究所研究员，

研究方向为美国政治、外交、国际关系；沈鹏，法学博士，中国社会科学院美国研究所助理研

究员，研究领域为美国政治。
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接二连三地倒下。运动的多米诺骨牌效应随后扩展到了埃及、利比亚、叙利亚、

也门等国。沙特阿拉伯、巴林、约旦、阿曼、黎巴嫩、科威特、卡塔尔等国以及

一些其他非阿拉伯国家也受到了不同程度的影响。由于政治动荡主要发生在亲美

的阿拉伯国家，如埃及、巴林、沙特阿拉伯、约旦和突尼斯等，而且这些国家几

十年来一直是美国的重要盟友和美国中东政策的支持者，因此，美国极其担心如

果这些国家发生政权更迭，其政权会落入伊斯兰激进势力或伊朗代理人之手。另

一方面，美国也担心当阿拉伯国家内部出现变革动力之际，如果美国表现得犹豫

不决、裹足不前，会被当地民众视为该地区独裁政权的支持者。在这种情况下，

奥巴马政府经历了一番艰难抉择，最终做出决定，改变其原有的对中东地区的政

策。

一　 “阿拉伯之春”爆发前奥巴马政府的中东战略

“９·１１”事件之后，小布什政府很大程度上把其战略重点放在了中东地区。

美国先是用武力推翻了伊拉克政权，随后又加大了对伊朗的制裁。此后不久，布

什政府出台了一个 “大中东民主计划”，大力推行中东地区的民主化进程。根据

“大中东民主计划”的战略设想，美国竭力推动阿拉伯国家的民主改革，埃及和

沙特阿拉伯等美国重要的中东战略伙伴也不例外。① 然而，这一政策不但收效甚

微，而且耗费了美国大量的战略资源。② 奥巴马政府执政初期就一心要改变小布

什政府的中东战略，认为这一战略给美国带来了外交上的失败和全球信誉的下

降。奥巴马能够当选为美国总统虽然主要是由于美国经济状况的恶化，但美国民

众对美国正在进行的两场战争的严重不满，也是共和党在２００８年大选中失利的

主要原因之一。③

奥巴马执政后，在他的第一次正式的电视采访中，就表达了对伊斯兰世界的
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①

②

③
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ＳｅｃｒｅｔａｒｙｏｆＳｔａｔｅＭａｄｅｌｉｎｅＡｌｂｒｉｇｈｔ，ＴｈｅＵｎｉｖｅｒｓｉｔｙｏｆＷａｒｗｉｃｋ，Ｄｅｃｅｍｂｅｒ２０１１，ｐｐ２－４．
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善意，表示美国不是伊斯兰世界的敌人。他还许诺将改变对伊朗的政策，声言：

正如他在其就职演说中所说，“如果伊朗这样的国家愿意松开它们的拳头，就会

发现我们伸向它们的手”。① 奥巴马还于２００９年６月４日在开罗发表了针对整个

伊斯兰世界的演讲，表达了美国同伊斯兰世界和睦相处和共同发展的愿望。这次

演讲是他对中东政策的一次标志性表态。② 他说 “我来到开罗，是为了在美国和

伊斯兰世界之间寻求一种以共同利益和相互尊重为基础的新开端──基于美国和

伊斯兰教并不相互排斥、不必相互竞争的真情”。他还对伊朗说，“我没有选择

自陷于过去，我已经向伊朗领导人和伊朗人民表明，美国已做好向前迈进的准

备”。③

总的来说，奥巴马政府在中东地区沿袭了依靠埃及、沙特、约旦等为代表

的温和派国家的政策，同时继续防范并遏制以伊朗、叙利亚、黎巴嫩真主党为

代表的强硬派国家和政党。他放弃了小布什政府的 “大中东民主计划”，重新

把地区稳定的目标置于比民主化目标更重要的位置上，以减少中东地区对美国

全球战略形成的制约。此外，他用 “打击暴力极端势力”的提法取代了布什政

府的 “反恐战争”的提法。经过一些年的努力，奥巴马政府逐渐撤出了美国在

伊拉克的驻军。在巴勒斯坦和以色列问题上，他加大了对以色列的压力，要求

以色列停止在约旦河西岸建立犹太人定居点，还力促以巴恢复和谈。对于伊

朗，奥巴马政府与内贾德政府进行了试探性的外交接触，力图改变布什政府僵

化的对抗政策。但这一尝试遭到了伊朗的拒绝，之后他再次加大了对伊朗的制

裁力度。

奥巴马政府想要在中东实现稳定伊拉克新政权、巩固与温和国家的友好关

系、遏制伊朗的核计划及其地区影响力、推进巴以和平进程等多重政策目标。④

在中东地区与在全球其他地区一样，美国都想要尽力维护其国家利益的三个层
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①

②

③

④
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次，即国家安全、经济利益和美国的价值观。① 具体而言，美国在中东的核心安

全利益是维护以色列的安全、打击伊斯兰恐怖主义。美国的经济利益主要体现在

为了保持稳定的石油价格和保障石油自由流动，必须维护中东地区的稳定，而且

不允许任何一个大国独自控制中东地区。在价值观方面，美国依然要推广人权、

自由等美国核心价值观。在战略目标的优先选择上，可以说，奥巴马最初是把国

家安全和经济利益放在优先地位，而不是像小布什政府那样把民主化目标放在首

位。

二　美国的中东政策受到的冲击

正当奥巴马政府开始执行在西亚和北非追求地区稳定的主要战略目标以巩固

美国已取得的利益时，阿拉伯国家却于２０１０年底爆发了声势浩大的 “阿拉伯之

春”运动。西亚和北非各国局势的动荡虽然有多种原因，各国的情况也存在着

差别，但这并不能掩盖该地区存在的一些共同问题：大部分国家长期处于经济、

政治和社会发展的严重失衡状态，制度建设和改革相对滞后。尽管近年来一些国

家的经济发展状况尚佳，但普通民众却未能分享经济发展带来的好处，因此，他

们对政府抱有强烈的不满。

在中东变局发生初期，奥巴马政府的反应更多的是一种权宜之计，而不是基于

深思熟虑的战略考量。奥巴马政府首先希望支持当地政府维持稳定，而不是全力支

持抗议者。这是因为：首先，中东国家政治局势的演进还处于初始阶段，存在着极

大的不确定性，也无法确定哪些政治势力能够在尘埃落定后主导它们的政权；其

次，奥巴马政府受财力所限，无力在中东地区采取需要重新投入大规模资源的行

动。

例如在埃及，在 “阿拉伯之春”运动爆发之前，美国实际上对１９７８年以色

３３１

① ２０１０年５月，奥巴马签署的 《国家安全战略》明确指出，美国在中东的重要利益包括：与亲

密盟友以色列在众多事务上进行广泛合作，以及对以色列安全所做的坚定承诺；满足巴勒斯

坦人民实现建国、获得机遇等合法诉求；伊拉克的安全、统一以及建立民主和重新融入地区

社会；促使伊朗改变谋求拥核、支持恐怖主义、威胁邻国的政策；不扩散；推动反恐合作、

获得能源并使该地区融入国际市场。参见 ＴｈｅＮａｔｉｏｎａｌＳｅｃｕｒｉｔｙＳｔｒａｔｅｇｙ，ＴｈｅＷｈｉｔｅＨｏｕｓｅ，
Ｗａｓｈｉｎｇｔｏｎ，Ｍａｙ２０１０，ｐｐ２４－２６，ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗｗｈｉｔｅｈｏｕｓｅｇｏｖ／ｓｉｔｅｓ／ｄｅｆａｕｌｔ／ｆｉｌｅｓ／ｒｓｓ＿ｖｉｅｗｅｒ／
ｎａｔｉｏｎａｌ＿ｓｅｃｕｒｉｔｙ＿ｓｔｒａｔｅｇｙｐｄｆ。
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列和埃及两国签订 《戴维营协定》后的中东和平局面感到相对满意。为了刺激

埃及和以色列遵守 《戴维营协定》，美国在１９７８年之后的３０多年里，每年都把

其经济援助的最大份额给了这两个国家，其数量占到美国对外援助总额的３０％～

４０％，从１９７５年到２０１０年总计达到２９０亿美元。① 这些援助确实有效地刺激了

埃及同以色列和解，并在美国的中东政策上同它进行合作。因此，自１９７８年以

来，阿拉伯世界同以色列之间没有再次发生大规模的战争，② 埃及也被视为美国

确保以色列的安全、维持沙特阿拉伯的稳定以及遏制伊朗的地区影响力等目标的

有力支持者和美国政策的代理人。对美国来说，埃及还是以色列与巴勒斯坦之

间，以及巴勒斯坦内部哈马斯派与法塔赫派之间的 “中间人”。

为此，当２０１１年１月埃及爆发大规模的示威游行时，奥巴马于１月２６日发

表书面声明称：“穆巴拉克在很多关键性问题上都是美国的盟友”，“埃及政府应

当顺应民意，进行政治、经济和社会等各个方面的改革，以提高人民的生活质

量，并实现埃及的长期繁荣”。“为了实现这些目标，美国政府将与埃及政府和

埃及人民进行共同努力。”③ １月２８日，美国国务卿希拉里·克林顿先是表示，

“对于埃及警方及保安部队针对反对者所采取的暴力措施，我们深表担忧，我们

呼吁埃及政府采取一切措施控制保安部队，同时反对者也不应当采取暴力措施，

而是以和平的方式表达观点”。穆巴拉克政权应 “寻求以各种方式来回应埃及人

民的合理要求和正当利益”。然后她又重申，埃及 “向来是美国在广泛的区域议

题上的重要伙伴”，“在许多关键问题上一直是美国的盟友”。④ 对美国来说，埃

及作为美国长期盟友和阿拉伯国家联盟中的重要成员，其政权的突然变更无疑是

美国中东政策的一个重大挫折。因此，在埃及政局动荡期间，美国政府始终希望

穆巴拉克政权能够通过与民众对话和改革来缓和国内局势。

２月１０日，奥巴马再次就埃及局势发表声明，这时他的态度进一步向埃及
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民众倾斜，他说，“埃及政府有责任向埃及人民以及世界表明自己的清晰立场。

埃及政府必须拿出一份真实可信的、具体的、清晰的民主过渡办法，而目前埃

及政府还没有任何具体的举措”。“埃及人民清楚地证明了埃及政府必须回应他

们的诉求，满足他们的最高愿望，挖掘他们的无限潜力。在这艰难的时刻，我

坚信埃及人民将会不屈不挠地坚持最后的胜利，并且埃及人民必须知道他们并

不是孤立无援，美国和埃及人民始终站在一起。”但他也仍表示，“我们认为埃

及政府与埃及反对党派、社会团体进行谈判可以帮助找到关于埃及未来关键问题

的解决办法”。① 尽管美国的态度是尽力保全穆巴拉克，但是后者还是于次日宣

布辞职。

另一个例子是美国对利比亚卡扎菲政权的态度变化。２００３年，在经过权衡

利益之后，向来与美国誓不两立的卡扎菲总统作出了两项重要决定：第一，２００３

年３月１１日，利比亚与美国和英国达成了承担洛克比空难的民事责任的协议，

同意支付给每名遇难者家属高达１０００万美元的赔偿金；② 第二，利比亚宣布放

弃发展大规模杀伤性武器的计划，并同意接受国际社会对利比亚进行武器核查。

这两项决定改变了利比亚与西方对抗的政策，成为利比亚与美国关系出现转机的

关键。卡扎菲的举动促使美国于２００４年６月２８日宣布与利比亚正式恢复外交关

系。鉴于核扩散和核武器对美国国家安全方面的威胁日益严峻，利比亚以弃核来

换取经济援助的模式成为美国赞赏的样板。美国希望这一模式也被朝鲜所效仿，

成为解决棘手的朝鲜核问题的方法。③

正因为卡扎菲政权已不再对美国的国家安全和中东北非的地区稳定构成严重

威胁，加之美国还未从两场战争中完全脱身，以及经济危机带来的沉重的财政压

力，奥巴马政府开始对军事干预利比亚的倡议并不热衷。虽然设立禁飞区的想法

得到了民主与共和两党议员的支持，并且奥巴马面临一些美国国会议员要求直接

干预利比亚危机的压力，但为了竭力避免使美军陷入另一场新的战争，奥巴马政
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府对这一计划保持着谨慎的态度。为此，奥巴马的态度遭到了来自美国国内的激

烈批评，指责他无视利比亚平民的安危，面对人道主义危机无所作为。① 关键的

转折点发生在３月１２日，这一天阿拉伯联盟宣布支持在利比亚建立禁飞区。② 正

是阿拉伯联盟的这一表态对美国转变态度起到了决定性作用。考虑到卡扎菲甚至

在阿拉伯世界也失去了人心，三天之后，奥巴马政府在国家安全委员会上作出了

接受英国和法国在利比亚设立禁飞区建议的决定。③

此外，美国没有像在北约采取的历次军事行动中一样，把指挥权掌握在自己

的手里，而是配合了北约的干预行动。在北约的干预行动以卡扎菲被击毙和反对

派掌权而结束时，美国副总统拜登沾沾自喜地说，对于美国来说这是一场非常划

算的战争，推翻一个独裁政权 “只花费了美国２０亿美元，而且美国没有损失一

个士兵的生命”（相比之下，截至２０１１年１０月，美国为阿富汗战争开支了５０００

亿美元，为伊拉克战争支付了１万亿美元）。④ 实际上，大部分空中行动的费用

是美国的北约盟国负担的，美国只起了援助作用。拜登还表示，这场战争为美国

创造了一个未来参与战争的模式———美国在幕后支持北约的行动。这番话却令美

国的北约盟国感到十分不快。

对于其他一些亲美的中东国家，美国根据各国的不同情况采取了不同对策，

力图在 “扩大民主”和维护地区稳定两者之间寻找一种平衡。例如，对于巴林

的阿勒哈利法国王用暴力手段镇压要求民主的什叶派抗议者，美国官员们只是

发表了一些评论和温和的外交抗议。２月１４日，在巴林局势发生动荡后，美

国国防部长罗伯特·盖茨 （ＲｏｂｅｒｔＧａｔｅｓ）依然前往那里访问。３月１４日，美
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国默许了以沙特阿拉伯为首的多国部队出兵协助巴林政府镇压什叶派的抗议

活动。奥巴马及其他美国外交官对美国的被动政策进行了辩解，强调要防止

巴林的骚乱被伊朗所利用。众所周知，巴林虽然是波斯湾地区最小的国家，

人口只有大约１００万，但是其战略重要性却远远超过其国土面积和人口规模。

美国的第五舰队就驻扎在这里，随时监视着伊朗的动态。如果占人口多数的

巴林什叶派推翻了执政的逊尼派王室，以什叶派占主导地位的伊朗在巴林的

影响力就会大增，从而严重威胁美国在巴林的传统利益。因此，在２０１１年５

月１９日的演讲中，奥巴马一方面称 “巴林是一个长期合作伙伴，我们致力于

保障它的安全。我们认识到伊朗试图利用那里的骚乱，认识到巴林政府有维

护法治的合法权益”。另一方面，他也说，“我们在公开和非公开场合都表明，

大规模逮捕和残酷的暴力与巴林公民的普世权利并不相容，这些做法不会使

要求改革的合法呼声消失。唯一的出路是政府与反对派进行对话，而当和平

争取权利的一些反对派人士身陷囹圄时，便无法进行真正的对话。政府必须

创造对话的条件，而反对党则必须参与对话，以便为全体巴林人民缔造一个

公正的未来”。①

同样，对于持相对积极的改革立场的摩洛哥和约旦等国，美国也不希望进行

政权变更，而是希望能够实现反对派与政府之间的对话。② 美国为此通过多种途

径与巴林、沙特、约旦等国进行 “积极接触”，敦促这些国家提高普通百姓的生

活水平，进行民主改革，并与反对派探讨改革的途径。

在美国的压力下，沙特阿拉伯国王阿卜杜拉于２月２３日从美国完成康复治

疗回国后，立即宣布了一系列改善国内民生的举措，总价值３６０亿美元，其中

包括给公务员加薪１５％、对学生和失业人员提供补助和增加政府无息住房贷款

等。３月１８日他又宣布了一系列涉及工资、医疗和住房等改善民生的措施：将

向居民发放现金补助，军队和安全部门将新增 ６万个就业岗位，国家将投入

２５００亿里亚尔 （约合６７０亿美元）新建５０万套住房，将公务员最低月工资水

平提高到３０００里亚尔 （约合８００美元）。他还宣布将成立一个反腐败委员会，打
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击贪污受贿。① 科威特政府发给每户１０００第纳尔 （合３５５９美元）的补贴；② 巴

林则向每个家庭发放了 １０００第纳尔 （合 ２６５０美元）；③ 约旦政府也宣布拨出

２８３亿美元的专款用于提高职工的工资和退休人员的退休金。④ 另外，美国抓住

时机大力煽动伊朗和叙利亚两国的民众起来反对政府，并多次表示叙利亚人民应

仿效埃及，希望把政治动荡引向这两个与美国敌对的国家。⑤

直至３月１７日，当美国助理国务卿比尔·伯恩斯 （ＢｉｌｌＢｕｒｎｓ）出席美国参议

院关于中东地区局势的听证会时，他的证词仍然显示了美国政府在中东政策上尚未

拿定主意。他说：在当前的中东局势下，“美国决策者将面临许多艰难的抉择，因

为民众选举的政府有时给美国政策带来的尖锐问题会超过其专制的前任者，选举有

时会产生令人不安的后果”。⑥ 这番话表明，奥巴马政府面临着两难选择。它既不

想表现为站在抗议运动的对立面，也不想大张旗鼓地支持抗议运动。在美国高层决

策圈内部也存在着不同的意见，以美国国家安全顾问托马斯·多尼伦 （Ｔｈｏｍａｓ

Ｄｏｎｉｌｏｎ）及其副手丹尼斯·麦克唐纳 （ＤｅｎｉｓＭｃＤｏｎｏｕｇｈ）为代表的谨慎派和以国防

部长罗伯特·盖茨为首的国防部门，对国务卿希拉里·克林顿为首的外交班子主张积

极干预中东事务 （包括迫使穆巴拉克下台、轰炸利比亚等行动）持很大的保留态度。

三　美国中东、北非战略的根本调整

本·阿里和穆巴拉克等多位亲美领导人垮台后，中东的民众抗议浪潮继续保
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助。这说明了伊朗政权的虚伪，它宣称支持其他国家抗议者的权利，却镇压本国人民。”参见
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持着蔓延的势头。① 美国政府感到不得不考虑改变其中东政策了。它认为当阿拉

伯地区内部出现变革的动力时，美国不应再瞻前顾后，而应借机在该地区推动民

主改革，否则如果被当地民众视为与该地区的独裁统治者站在一起的话，它注定会

丧失这一地区人民的支持和对这一地区的影响力。它发现，此次中东变局主要是一

次内生性的阿拉伯运动，其主旨不是反美而是反现政权，美国因此成为那些试图改

变现状者求助的对象。美国政府感到如果对形势控制得当，中东局势不仅不会成为

美国的拖累，反而可以变为其可资利用的大好机遇。此外，奥巴马政府瞻前顾后的

态度和对不同国家采取 “双重标准”的做法，遭到了国内外舆论特别是伊斯兰世

界的质疑和批评。皮尤公司２０１１年５月所做的一次民意调查表明，在 “阿拉伯

之春”运动爆发之后，美国在中东国家民众心目中的形象并没有得到改善。② 而

在美国国内，新保守主义者们则认为 “阿拉伯之春”运动是 “布什主义”迟到的

胜利，批评奥巴马政府对支持民主不积极。正是在这种严峻的形势下，奥巴马政府

意识到，它必须对其中东政策做出适当调整和对伊斯兰世界发出明确信号。

２０１１年５月１９日，奥巴马就美国的中东政策发表了重要演讲，它标志着美

国对中东战略的根本调整。这也是奥巴马自２００９年６月在埃及开罗发表演讲后

再次就美国与伊斯兰世界的关系发表的重要讲话。他说：

我们能够而且将会阐明一系列核心原则———指引我们对以往六个月发生

的各种事件作出回应的原则：美国反对对该地区人民使用暴力与镇压手段。

美国支持一系列普世权利。这些权利包括：言论自由、和平集会的自

由、宗教自由、法治之下的男女平等，以及选择自己的领导人的自由———无

论在巴格达、大马士革，还是萨那或德黑兰。

我们支持发生在中东和北非的能够满足整个地区普通人民的合理愿望的

政治与经济改革。

我们对这些原则的支持并不是我们的次要利益所在。今天，我要在这里

明确宣布，将对这些原则的支持转化为实际行动是我们的当务之急，我们还
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将利用我们所掌握的所有外交、经济与战略手段予以支持。

我们面临一个历史机遇……毫无疑问，美国欢迎那种促进自决和机会的

变化。然而，这一诺言会伴有危险。但是，在接受这一地区的现状几十年之

后，我们终于有了机会来追求我们理想中的世界 （黑体字系作者所加）。

促进整个地区的变革，支持向民主过渡将是美国的政策。这项努力始于

埃及和突尼斯，那两个国家的成败利害攸关，因为突尼斯是掀起这场民主浪

潮的先锋，而埃及既是我们的长期伙伴，也是阿拉伯世界最大的国家。这两

个国家都能通过自由与公平的选举、充满活力的公民社会、实行问责与高效

的民主机构，以及负责任的地区性领导作用树立优秀典范。但我们的支持还

必须扩大到那些转型尚未开始的国家。①

布鲁金斯学会研究员李侃如 （ＫｅｎｎｅｔｈＬｉｅｂｅｒｔｈａｌ）注意到，“全球民主计划

并不是奥巴马总统任期的突出部分，但是这随着２０１１年的 ‘阿拉伯之春’而发

生了重大变化”。这个判断对于美国的中东政策也是适用的。②

至此，美国不但把支持中东北非地区的政治改革和民主运动提升为美国外交

的 “首要任务”，还表示将采取措施推动有关国家的民主转型，通过教育、经

济、科技和医疗等交流渠道把美国的价值观和民主原则推广到这一地区。奥巴马

政府承诺将加强与当地民众特别是广大年轻人的接触。奥巴马一方面大力赞扬已

经进行了民主转型的埃及和突尼斯，另一方面则强烈呼吁巴林、叙利亚等国政府

积极回应民众的改革要求，他还重申卡扎菲必须下台。③

如果说在中东和北非地区追求稳定与美国的国家利益相一致，而在这一地区

追求民主变革与美国的价值观相符的话，那么，美国从２０１１年５月以来就是在

重新审视利益和价值观之间的关联性，其结合点正如美国国务卿克林顿２０１１年

１１月７日在国家民主研究所年度民主颁奖晚宴上所说，“中东和北非真正的民主
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变革是符合美国的国家利益的”，虽然有时支持民主与美国的利益相冲突，但民

主和自由是长期稳定的最大保障，“如今中东不稳定的唯一最大来源不是对变革

的要求，而是对变革的拒绝”（黑体字系作者所加）。①

奥巴马２０１１年５月的演讲给美国的中东政策提供了一致性、资源和方向。

尽管美国仍然无法决定从利比亚到波斯湾的国内冲突和民主进程的后果，但其对

新政策的有效执行会对正在演变中的历史事件产生重大影响。

另外，对于美国来说，从２０１１年３月持续至今的叙利亚局势动荡，既意味

着机遇也意味着风险。到底是支持要求自由和改革的抗议者，还是支持阿萨德政

府防止局势发生恶化？这个问题一直困扰着奥巴马政府，因为叙利亚无论从国家

实力、战略地位，还是对于中东各国以及西方大国的重要性而言，都远胜于利比

亚。叙利亚的阿萨德政府对民众实施了两手政策，在采用强硬手段出动军警镇压

反对派的同时，也使用怀柔政策来安抚民众。随着叙利亚局势的恶化和美国中东

政策的调整，美国对叙利亚当局的态度日趋强硬，由口头谴责升级为实际制

裁。② ４月２９日，奥巴马下令冻结部分叙利亚官员的海外资产以及与叙利亚的部

分金融交易，并对叙利亚政府的某些经济活动实施额外制裁。受到制裁的官员包

括总统阿萨德的弟弟、叙利亚共和国卫队司令马希尔、叙利亚情报总局局长马姆

鲁克等人。③５月１８日，美国政府又对叙利亚总统巴沙尔·阿萨德和其他６名高

官发布制裁措施。④ 此外，美国财政部对叙利亚和伊朗的情报部门和负责人也采

取了一些制裁措施。在５月１９日的演讲中，奥巴马首次称阿萨德政权 “选择了

谋杀之路”，并要求阿萨德本人要么立即选择进行政治转型，要么选择下台。⑤ ８

月１８日，奥巴马签署总统令，宣布冻结叙利亚政府在美国管辖范围内的所有资
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产，禁止美国公民在叙利亚投资，加强针对叙利亚的出口禁令，并明确要求阿萨

德下台。① 奥巴马在２０１２年１月１７日会见约旦国王阿卜杜拉后再次表示，叙利

亚持续发生的屠杀平民事件 “令人难以接受”，美国将与约旦保持密切磋商，以

便创造能够鼓励叙利亚现政府下台的国际压力和氛围。②

四　美国新政策面临的挑战

总的来看，由于中东各国在政治发展进程中难以摆脱本地区宗教、历史、社会

和文化的影响，因此，不经历一个漫长的过程，稳定的新秩序可能很难建立起来。

而同时，美国在中东地区的一些传统利益结构在短期内不会发生根本性改变，美国

采取支持中东民主化的政策，在新的地区形势下美国仍将面临以下挑战。

第一，这次发生动荡的阿拉伯国家在后革命时代的不稳定可能将来自部落、

种族、政治和宗教的分裂，从而导致国家再次出现政治动荡。在这次 “阿拉伯

之春”运动中，伊斯兰势力在参与反政府抗议过程中虽然有意地淡化其宗教色

彩，但这并不意味着他们会放弃参与未来的国家政治进程。“阿拉伯之春”开始

时提出的民主口号，在某些情况下甚至可能会引发宗教原教旨主义的情绪。也

门、巴林和叙利亚可能因教派之争而出现分裂，而利比亚的部族体制则具有很大

的爆发冲突的潜在可能性。例如，自２０１１年１０月利比亚 “全国过渡委员会”宣

布全国解放以来，全国各地的零星武装冲突并没有随之结束。一些地区的部族武装

和民兵组织始终不愿上交武器，接受整编。２０１２年以来，利比亚东南部城市库夫

拉接连爆发部族冲突，利比亚政府不得不向该地区派出军队控制局势。利比亚部落

众多，宗族利益盘根错节，一些部落间的矛盾由来已久，在如今国家安全体系尚在

重建的过程中，一些部落试图通过暴力冲突的方式解决问题。针对上述问题，利比

亚执政当局一直努力采取措施，加强对这些武装的控制，但其成效还有待观察。

第二，政权变更之后的阿拉伯国家的外交政策并不一定会像其前任独裁者那
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样唯美国马首是瞻。由于阿拉伯国家的民众普遍对以色列抱有反感，阿以矛盾一

旦再次趋于激化，美国控制阿以矛盾的难度将比以前增大。在维持阿以关系的稳

定方面，穆巴拉克曾起过非常重要的作用，而埃及的政权变更可能对巴以关系、

约以关系、黎以关系、叙以关系产生难以估量的影响。因此，美国中东政策最优

先的议程是确保埃及继续保持亲美路线。但埃及新政府可能不会像穆巴拉克时期

那样对美国亦步亦趋。穆巴拉克政府曾经长期打压的 “穆斯林兄弟会”在埃及

未来政治框架中可能将发挥重要作用。埃及军方目前掌管着国家事务，对埃及今

后局势走向发挥着重要作用。由于美国长期向埃及提供军事援助，许多埃及军官

曾在美国学习和培训，两军关系密切。因此，美国试图借助美埃两军间的密切联

系向埃及施加影响。埃及军方已承诺将遵守与以色列的和平协议，这背后的重要

原因之一是不愿失去美国巨额的军事援助。奥巴马政府在加强与埃及军方关系的

同时，加大了对埃及的经济援助。在穆巴拉克倒台一个月后，美国国务卿克林顿

就于３月１５日访问了埃及，承诺在此前１５亿美元援助的基础上，再向埃及追

加９０００万美元的紧急援助。同时，奥巴马政府还与 “穆斯林兄弟会”进行了接

触，希望能影响埃及未来的政局走向。①

第三，伊斯兰极端势力可能会借助温和的伊斯兰政党的复兴而再次活跃起

来，恐怖组织也可能在中东动荡的政局中找到可乘之机。② 而这正是冷战后美国

历届政府所担忧的情况。为此，美国需要与该地区新建立的政权合作以防范恐怖

主义势力的活动。一些人认为温和的伊斯兰政党将会削弱极端伊斯兰势力的活动

空间。各国反对派的言论也似乎表明，它们并不会轻易与美国作对。例如，美国

人最担心的埃及 “穆斯林兄弟会”并没有走向极端，而是力争把自己塑造成为

遵守宪政规则的理性政党。它也没有公开反对美国和以色列。这一趋势似乎符合

美国的利益和期待。但 “伊拉克基地组织”和 “阿拉伯半岛基地组织”等恐怖

主义势力也在趁机制造更多的麻烦。

第四，很多阿拉伯国家领导人担心自己会步穆巴拉克和萨利赫的后尘，奥巴

３４１

①

②

ＳｈｉｆｔｉｎｇＳａｎｄｓ：ＰｏｌｉｔｉｃａｌＴｒａｎｓｉｔｉｏｎｓｉｎｔｈｅＭｉｄｄｌｅＥａｓｔ（Ｐａｒｔ１），ＨｅａｒｉｎｇｂｅｆｏｒｅｔｈｅＳｕｂｃｏｍｍｉｔｔｅｅｏｎ
ｔｈｅＭｉｄｄｌｅＥａｓｔａｎｄＳｏｕｔｈＡｓｉａｏｆｔｈｅＣｏｍｍｉｔｔｅｅｏｎＦｏｒｅｉｇｎＡｆｆａｉｒｓ，ＨｏｕｓｅｏｆＲｅｐｒｅｓｅｎｔａｔｉｖｅｓ，１１２ｔｈ
Ｃｏｎｇｒｅｓｓ，ＦｉｒｓｔＳｅｓｓｉｏｎ，Ａｐｒｉｌ１３，２０１１，ｐ１３．
ＪｏｈａｎｎａＳｏｍｅｒｓ，“ＥＵＡｎｔｉｔｅｒｒｏｒＣｈｉｅｆＨｉｇｈｌｉｇｈｔｓＡｒａｂＳｐｒｉｎｇＲｉｓｋｓ，”Ｒｅｕｔｅｒｓ，Ｓｅｐｔｅｍｂｅｒ５，２０１１，
ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗｒｅｕｔｅｒｓｃｏｍ／ａｒｔｉｃｌｅ／２０１１／０９／０５／ｕｓｅｕａｒａｂｓｐｒｉｎｇｒｉｓｋｉｄＵＳＴＲＥ７８４３ＴＶ２０１１０９０５．



美国蓝皮书

马政府需要安抚处于不安中的阿拉伯盟友。沙特阿拉伯国王阿卜杜拉就对奥巴马

政府最终抛弃穆巴拉克感到十分不满。如果巴林政府发生变更，那么美国第五舰

队基地的继续存在就会面临直接威胁。因此，如何重建美国与保守的阿拉伯政权

之间的互信便成为奥巴马政府中东政策的重要议题。为此，美国避免过度谴责保

守的阿拉伯政权，同时支持这些政权稳定国内政局的计划，并呼吁通过和平方式

解决政治分歧。为了防止美国与沙特的关系出现问题，并对抗伊朗在这一地区的

影响力，美国于２０１１年１２月２９日宣布向沙特阿拉伯销售总价值近３００亿美元

的军事设备，包括８４架Ｆ－１５ＳＡ型战斗机，并帮助沙特空军升级其现役的７０架

Ｆ－１５Ｓ型战斗机。两国之间的协议还包括了零部件、培训、维护、后勤等内容。

美国希望通过向沙特出售这些军事设备来加强美国在中东地区利益的安全。①

第五，能否帮助中东经济获得复苏，是美国能否争取到这一地区国家支持的

又一关键。中东动荡的根源在于民生的恶化，因此美国试图通过推动区域经济发

展来巩固民主改造的成果。奥巴马明确提出要把正在经历民主过渡的埃及和突尼

斯树立为中东地区新的民主样板，并优先为两国提供多项经济援助。为此，美国

希望着重于贸易、投资而不是援助。奥巴马曾在其中东政策演讲中推出了一系列

相关措施，例如：提出了稳定和革新埃及与突尼斯经济的计划，敦促其他国家帮

助埃及和突尼斯维持短期内的财政需要；减免埃及１０亿美元债务，同时与埃及

官员协同工作保证这些资源能够用于推动经济增长和创业；以借贷形式帮助埃及

从全球资本市场筹集１０亿美元资金，用于基础设施建设和创造就业机会；以当

年柏林墙倒塌后支持东欧国家变革的基金为样板，设立企业基金向埃及与突尼斯

投资；在中东和北非推出贸易和投资刺激计划等。奥巴马表示，除埃及和突尼

斯，美国海外私人投资公司 （ＯＰＩＣ）也会为整个中东和北非地区的私营企业提

供２０亿美元的财政援助。美国还将与欧盟合作，启动 “贸易与投资伙伴合作计

划”，推动中东和北非地区的商品出口，以及提高区域贸易一体化的程度。② 此

外，如何避免新政权出现像以往政权那样的腐败，也是美国面临的一个难题。
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第六，由于以埃及为首的温和的阿拉伯国家在中东的影响力出现了下降趋

势，伊朗的战略地位可能会得到增强。伊朗在伊斯兰革命后一直追求建立一个伊

斯兰世界，与中东地区的伊斯兰运动组织如黎巴嫩的 “真主党”、巴勒斯坦的

“哈马斯”和 “杰哈德”等都保持着比较密切的联系。叙利亚是与伊朗关系密切

的盟友，双方的同盟关系自２０世纪７０年代末就建立了起来。黎巴嫩真主党得到

了伊朗的重要资助。此外，伊朗在巴勒斯坦的加沙地带以及巴林、也门、科威

特、沙特的什叶派聚居地也具有一定影响，并且能在很大程度上影响阿富汗的局

势。２００３年，美国发动的推翻萨达姆政权的伊拉克战争使什叶派政治力量在伊

拉克获得了主导地位。在美国看来，伊朗的周边环境由此得到了极大的改善，而

这是美国所最不愿看到的。美国从伊拉克撤军后，伊朗与沙特的敌对关系有增无

减。沙特宣称，如果发现有伊朗支持下的什叶派武装力量进行某种干预导致伊拉

克逊尼派处于险境，沙特将进行必要的军事介入以保护伊拉克的逊尼派组织。沙

特还将努力遏制伊朗日益上升的影响力。① ２０１１年，在穆巴拉克政权倒台后，伊

朗军舰自１９７９年后首次通过苏伊士运河，显示了伊朗的地区影响力。② 伊朗近

来频繁的军事和外交行动一方面是为了应对美国等西方国家的经济和军事压力，

同时也是为了策应叙利亚，为叙利亚的当前困境解围。③ 伊朗官方多次声明，反

对任何外国势力干涉叙利亚局势，支持叙利亚总统进行改革，解决叙利亚危机最

好的方式是进行对话。伊朗近来还多次召开会议讨论中东局势，并邀请哈马斯领

导人赴伊参加革命３３周年纪念活动，希望保持其在什叶派穆斯林中的影响力。

第七，由于中东局势动荡，以色列非常不确定阿拉伯国家正在经受的这场地
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震会不会威胁到其生存基础。伊朗和土耳其近一年来变得更为反以，而埃及的剧

变又使以色列更为孤立。埃及政局的持续动荡，使 “中东和平进程”更加难以

推进。以色列对 “后穆巴拉克时代”的阿以关系忧心忡忡。为此，以色列更加

坚定了其依靠军事实力来保证自身安全的立场。在当前伊朗核问题变得更为紧迫

的情况下，美国力图劝说以色列不要单独对伊朗采取行动。然而，以色列的政治

精英们对犹太人在历史上遭受的灾难记忆深刻，绝不允许自己的命运掌握在别人

的手中。以色列认为伊朗核危机的发展正在超出其控制范围，非常担心自己可能

会被未来拥有核武器的伊朗一举消灭。如果以色列贸然发动对伊朗的军事行动，

那么中东可能将出现美国也难以掌控的混乱局面。
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奥巴马政府对利比亚危机的政策

９
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　 刘得手

摘　要：２０１１年２月中旬，利比亚危机爆发。对此，奥巴马政府以积

极的多边外交和有限的军事干预相结合的手段达到了促使卡扎菲政府垮台的

预期目标。总体来看，奥巴马政府对利比亚危机的政策谨慎而低调。这种政

策的形成与奥巴马政府所奉行的 “巧实力战略”理念一脉相承，与金融危

机背景下美国联邦政府财政紧张及军事上的收缩战略密切相关，更是奥巴马

安全团队对利比亚的事态发展适时掌控的结果。该政策对即将到来的美国大

选的影响是一把双刃剑，而其对美国对外关系的影响则广泛而深远。

关键词：利比亚危机　奥巴马政府　外交政策

２０１１年２月中旬，相继在突尼斯和埃及爆发的政治动荡也波及利比亚。与

前两国不同的是，利比亚政府与反政府力量之间的冲突迅速升级，并引起了国际

社会普遍关注与迅速反应。联合国安理会于３月１７日通过了第１９７３号决议，为

军事干预利比亚危机提供了合法性基础。这一军事干预行动主要由北约主导，它

从３月１９日开始一直到１０月３１日结束。其间，２０１１年９月１６日第６６届联大

正式认可由利比亚全国过渡委员会获得该国在联大的席位。１０月２０日，利比亚

前领导人卡扎菲身亡。在短短的８个月时间里，统治利比亚长达４２年之久的卡

扎菲政权瓦解，利比亚政坛发生了翻天覆地的变化。值得注意的是，在应对利比

亚危机的过程中，奥巴马政府的政策异乎寻常地谨慎、低调，本文试图对此作深

入地探讨与分析。
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一

利比亚危机爆发后，奥巴马政府负责国家安全事务的团队就着手紧急磋商应对

之策。在利比亚危机迅速升级、国际社会迅速反应的背景下，奥巴马政府的政策也

由起初的犹豫转为强硬，从关注在利比亚美国公民的安全转为经济制裁，并最终决

定动用有限的军事干预。但总体来看，奥巴马政府对利比亚危机的政策谨慎而低调。

与邻国突尼斯、埃及不同，利比亚的政治动荡急剧升级并引起了国际社会的

迅速反应。这推动了奥巴马政府在利比亚问题上的首次正式表态。据报道，在动

荡发生的几天时间内，利比亚政府军对抗议民众的镇压已造成２５０多人丧生。联

合国人权高级专员纳瓦内泰姆·皮莱表态说，针对平民的大规模、有计划的袭击

等同于危害人类罪。２月１８日，包括约旦、卡塔尔、马尔代夫等３个伊斯兰国

家在内的１６个国家的代表联署呼吁联合国人权理事会召开紧急会议，商讨利比

亚局势问题。２月２２日，阿拉伯联盟决定中止利比亚的成员国资格。① 同一天，

联合国安理会发表主席声明，谴责暴力和对平民使用武力的行为，呼吁利比亚政

府担负起保护其人民的责任。② ２月２３日，匈牙利常驻联合国日内瓦使团以欧盟

轮值主席国的身份代表欧盟要求联合国人权理事会召集特别会议讨论利比亚人权

问题，该提议得到美国的支持。③ 正是在这一天，美国总统奥巴马首次就利比亚

局势发表讲话，他说，“首先，我们尽一切所能保护美国公民。那是我们最优先

考虑的事情”。他还说，“像其他一切政府一样，利比亚政府有责任不使用暴力，

以便使人道主义援助到达那些需要的人的手中，并尊重人权。不能履行那些责

任，它就要承担后果，并为其持续侵犯人权的做法付出代价”。④ 奥巴马总统的
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讲话一开始似乎是在为其在利比亚问题上的迟缓反应作辩护。在谴责暴力问题

上，他的立场并没有比联合国安理会的主席声明走得更远。

随着国际社会针对卡扎菲政权的立场与政策不断强硬，奥巴马政府的相应表

态与政策也日趋强硬。２月２５日，美国国务院宣布中止美国驻的黎波里使馆的

活动。同一天，美国总统奥巴马签署第１３５６６号行政命令，宣布对卡扎菲及其子

女以及其他利比亚政府高级领导人实施旅行限制、经济制裁和财产冻结等措

施。① 同时，美国也停止了与利比亚之间有限的防务贸易。２月２６日，联合国安

理会一致通过第１９７０号决议，宣布对利比亚实施武器禁运、冻结卡扎菲等人的

资产，并将利比亚的案件提交国际刑事法院等制裁措施。② ２月２８日，美国国务

卿希拉里在联合国人权理事会年会上发表讲话，呼吁联大批准暂停利比亚在人权

理事会的成员资格。她表示，为阻止利比亚当局继续威胁和杀害平民，美国将考

虑采取各种可能的行动。③ ３月１日，联大通过决议中止利比亚的人权理事会成

员国资格。３月３日，奥巴马总统在与来访的墨西哥总统卡尔德龙举行新闻发布

会时重新阐明了美国政府在利比亚危机问题上的立场，他说，“未来，我们将继

续传递一个明确的信息，即暴力必须停止，卡扎菲已经丧失了领导的合法性，他

必须离开；那些对利比亚人民犯下暴力罪行的人应得到惩罚，利比亚人民对自

由、民主与尊严的渴望必须得到满足”。④ 这是自利比亚发生政治动荡以来，奥

巴马政府最为强硬的政策表态，而这一政策立场是其在国际社会特别是联合国针

对利比亚政权的制裁措施不断升级的情况下表明的。

此后，围绕利比亚危机的事态变化再度加快。３月 １０日，法国正式承认

利比亚反对派成立的利比亚全国过渡委员会。１１日，欧洲理事会召开特别会

议，该首脑会议宣布卡扎菲已经丧失了作为一个对话者的一切合法性，并敦促
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他辞职。①与此同时，利比亚政府军向反对派的大本营班加西逼近。３月１７日，

卡扎菲通过电话连线发表电视讲话，他说： “事情已成定局……我们回来了，”

他还说，“对那些放下武器的人将进行大赦，而对那些抵抗的人将毫不留情”。②

同一天，联合国安理会以１０票赞同、５票弃权的投票结果通过了关于利比亚问

题的第１９７３（２０１１）号决议。该决议授权会员国视需要采取一切必要措施，强

制在利比亚建立禁飞区。③ 次日，奥巴马总统分别致电英国首相卡梅伦和法国总

统萨科齐，就落实联合国安理会第１９７３号决议加紧磋商。３月１８日下午２时２２

分，奥巴马总统发表公开讲话，阐明了美国将对利比亚危机实施军事干预的立

场。他说，“联合国通过明确承诺采取一切必要措施阻止在利比亚发生的屠杀而

授权成员国使用武力……”他还说，“我已经命令盖茨国防部长和我们的军队协

调他们的作战计划。明天，克林顿国务卿将去巴黎与我们的欧洲盟友及阿拉伯地

区的伙伴会晤，商讨强制执行联合国１９７３号决议的事宜”。但他同时也表示，

“美国将不向利比亚派遣地面部队”。④ 这一讲话表明，在经历了最初一段时间的

犹豫之后，奥巴马政府的政策转为主动，最终决定以有限的军事干涉应对利比亚

危机。

３月１９日，法国战机率先向卡扎菲的军队开火，拉开了军事干预利比亚危

机的序幕。最初，在利比亚的军事行动由美国主导，代号为 “奥德赛黎明行

动”。但是，３月２４日，美国就与北约盟国商定将对利比亚军事行动的指挥权移

交给北约，并于３月３１日正式进行了这一领导权的移交。自３月３１日起，对利

比亚的军事干预行动正式改名为 “联合保护者行动”。行动中，北约在利比亚执

行主要的军事任务，美国军队则负责在情报、后勤保障等方面提供协助。而且，

奥巴马总统明确表示，美国在利比亚的军事行动不以推翻卡扎菲政权为目的。⑤
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归结起来看，促使奥巴马政府最终决定以武力干涉利比亚危机的理由的确就

像美国国防部长盖茨３月３１日在众议院武装部队委员会召集的听证会上所概括

的那样：卡扎菲的部队即将攻占反对派的大本营班加西，大屠杀的危险迫在眉

睫，阿盟、海湾合作委员会呼吁卡扎菲停止武力，欧洲盟友表示愿意动用军事资

源，显然，采取国际军事行动的时机和条件成熟了。①

概言之，在应对利比亚危机的过程中，奥巴马政府以积极的多边外交、

严厉的经济制裁和有限的军事干预等相结合的手段，依靠国际合作，特别是

与欧洲盟友和阿拉伯伙伴的密切协作，达到了促使卡扎菲政权瓦解的政策目

标。总体来看，奥巴马政府对利比亚危机的政策十分谨慎而低调。它对利比

亚危机的干预与布什政府在阿富汗战争、伊拉克战争问题上的做法相比有显

著不同。在应对利比亚危机的过程中，奥巴马政府不仅重视联合国的作用，

也重视北约的作用，而且还特别重视阿拉伯世界的反应，特别是阿盟的立场。

它强调对卡扎菲政府实施政治孤立、经济制裁以及法律惩治等，而对军事介

入利比亚危机犹豫不决。在得到联合国关于在利比亚建立 “禁飞区”的军事

干涉授权之后，奥巴马政府仍刻意避免过深卷入：宣布不向利比亚派遣地面

部队，不以政权更迭为政策目标，并迅速将联军在利比亚的军事行动指挥权

移交给北约。

二

奥巴马政府对利比亚危机的政策与其执政以来所奉行的 “巧实力战略”理

念、美国所处的一场金融危机与两场战争的背景密切相关，该政策更是奥巴马总

统及其安全团队把握利比亚危机的事态发展以及对其中的诸多相关因素加以通盘

考虑并进行利弊权衡的结果。

奥巴马政府应对利比亚危机的谨慎而低调的政策与其执政以来所奉行的

“巧实力战略”理念是一脉相承的。冷战结束后，美国以世界上唯一的超级大国

自居，在国际政治中，积极追求美国的领导权和霸权。受 “９·１１”恐怖主义袭
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击事件的刺激，美国的强势对外战略在小布什政府第一任期内发展到一个高潮，

其结果不仅导致美国深陷两场战争之中，而且其国际形象也严重受损。在对小布

什政府单边主义外交的失误与教训反思的基础上，奥巴马政府主张实施 “巧实

力”对外战略。其标志是，在美国参议院为确认其国务卿一职的提名而举行的

听证会上，希拉里明确表示，“当选总统和我都认为，外交政策必须基于原则和

务实，而不是僵硬的意识形态，基于事实和证据，而不是情绪或偏见。我们的安

全、活力和领导当今世界的努力促使我们认识到相互依存这一压倒性事实”。她

同时强调说，“一直以来美国的领导作用都不是令人满意的，但它仍是被期待

的。我们必须运用所谓的巧实力，即利用一切可以利用的工具———外交的、经济

的、军事的、政治的、法律的———针对每一种具体情况，选择一种或几种工具。

运用巧实力，外交将成为推行对外政策的先锋”。①

正是以 “巧实力战略”理念为指导，奥巴马政府在应对利比亚危机过程中

一再强调国际社会的合作；重视外交、经济等非军事手段的运用；主张慎用武力

及对军事手段的运用加以严格的限制。因此，一定程度上可以说，奥巴马政府对

利比亚危机的应对是其落实 “巧实力战略”理念的成功范例。

奥巴马政府对利比亚危机的谨慎反应，特别是其避免在军事上过深卷入的

政策也是源于美国深陷一场金融危机和两场战争的现实。２００９年１月入主白宫

之时，美国正经历着一场空前严重的金融危机和两场旷日持久的反恐战争。因

此，奥巴马政府的施政重点对内是复兴经济，对外则是逐步结束两场反恐战

争。与前者密切相关的是，应对美国的财政赤字和债务问题；与后者密切相关

的是，通过结束伊拉克战争并逐步削减驻阿富汗美军，使美国军力得到适当的

恢复和调整。

在奥巴马政府克服最初的犹豫转而决定对利比亚危机实施有限军事干预之

后，美国资深共和党参议员卢格对此以发表公开声明的方式提出质疑，他说，

“事实上，我们的预算已过度使用，我们的军队也已过度使用。美国人民要求通

过国会全面、公开的辩论了解、评估在利比亚的行动”。② 卢格的担忧恰恰反应
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出奥巴马政府在财政和军力调动两个方面所处的困境。

２０１１年２月１４日，奥巴马总统向国会递交了２０１２财年联邦政府财政预算

案。该预算案计划在未来１０年削减１１万亿美元预算赤字，其中２０１２年的预计

总开支为３７３万亿美元，比２０１１年削减２４％。① 国防预算为６７０９亿美元，比

２０１１财年的国防预算减少３７３亿美元。② 但是，国会共和党议员批评说，鉴于

２０１０财年美国联邦政府的财政赤字高达１２９３０亿美元，该财政预算案削减财政

赤字的幅度太小。③ 与美国巨额财政赤字密切相关，２０１１年１月，美国联邦政府

的债务达到１４万亿美元，距离法定债务上限 １４２９４万亿美元只有 ３０００亿美

元。④ 在此背景下，围绕联邦政府预算和提高债务上限，共和党占多数的众议院

与白宫之间展开了半年多的论战，而提高债务上限之争最为激烈。直到２０１１年

８月２日，在联邦债务上限即将到期的最后几个小时，美国国会终于通过议案，

将债务上限提高至１６４万亿美元，同时规定削减联邦预算赤字２５万亿美元。⑤

这意味着奥巴马政府终于避免了 “关门歇业”的厄运。然而，这样的财政状况

与府会关系对于奥巴马政府应对利比亚危机的牵制是显而易见的。

就尽快从两场反恐战争中脱身而言，奥巴马政府的既定政策是：２０１１年底

实现从伊拉克的完全撤军；同年年底从阿富汗撤军１万人，到２０１２年夏总计撤

军３３万人，并于２０１４年将阿富汗的安全责任完全移交给该国人民。⑥ 从军事意

义上说，鉴于美军１０年征战的高昂代价，奥巴马政府欲推行收缩战略，在这种

战略背景下，它显然不愿开辟新的战线，至少它不愿过深卷入一场新的军事行

动。
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奥巴马政府对利比亚危机的政策更是奥巴马总统本人及其安全团队对相关因

素仔细考量、权衡的结果。出于各种原因，奥巴马政府高级决策层对于军事干预

利比亚危机都不同程度地持保留的态度。如果按从持比较强硬到稍微缓和立场的

次序排列，则可以看出，国务卿希拉里的立场较为强硬，国防部长盖茨的立场则

较为缓和，奥巴马总统的立场则介于两者之间。

２月２８日，希拉里国务卿受奥巴马总统的派遣前往日内瓦参加人权理事

会年会。在年会上她表示，“卡扎菲上校及其周围的人必须为这些行为承担后

果，他们违反了国际法和起码的礼节。他们的行为使他们失去了统治的合法

性。而利比亚人民使他们自己明白了这一点：卡扎菲该走了———现在就走，停

止任何暴力或没有任何拖延”。这一发言是利比亚危机爆发以来，美国官方在

相关问题上的最强硬表态。随着事态的迅速变化，希拉里支持军事干预利比亚

危机的立场也愈发坚定。３月１９日，法国战机率先发动对利比亚危机的军事

干涉行动之时，希拉里正在巴黎，其支持军事干预利比亚危机的立场更加不言

而喻了。

面对中东的政治动荡，奥巴马总统似乎努力与之保持一定的距离。有关研究

认为，奥巴马和他的助手们认为，发动空袭会授人以口实：这些本土的暴动背后

隐藏着华盛顿的阴谋。① 因此，奥巴马总统在其２月２３日首次就利比亚问题发表

的讲话中郑重声明：“让我明确这一点，该地区发生的变化是由这一地区的人民

推动的，这种变化不是美国或任何外国造成的，它代表的是那些寻求美好生活的

人们的愿望。”② 实际上，奥巴马总统既想避免人们怀疑中东的政治动荡是受美

国的推动，也想避免由于美国的军事干涉而在中东激起强烈的反美主义，同时还

想避免美国因过深卷入中东危机而在那里担负国家重建的责任。

国防部长盖茨在利比亚危机问题上的表态则更为低调。他显然不热衷于以军

事手段干预利比亚危机。３月２日，盖茨在众议院拨款委员会就２０１２年防务预

算举行的听证会上表示了他对在利比亚建立禁飞区的保留态度，他说，“坦率地

说，建立禁飞区一开始就要对利比亚实施打击以摧毁其防空系统。禁飞区就是那
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么建立的……它就是那么开始的”。① 言外之意，不要轻易谈论建立禁飞区。在３

月１１日北约外长会议上，盖茨的发言只字未提利比亚。他关注的是联军如何慎

重、有组织、协调一致地向阿富汗人移交安全职责的问题。会上，他还特别对盟

友不合时宜、仓促而未经协调地从阿富汗撤军的行动表示严重担忧。② ３月２０日

在乘专机前往俄罗斯访问的途中，国防部长盖茨在接受媒体采访时强调，“在现

行的军事行动中，对于奥巴马总统而言，重要的是一个有意义的同盟，这意味着

其他国家提供大量的军事投入，这样美国就不必在无限期内承担主要责任”。③ ３

月２２日访俄期间，盖茨在接受俄罗斯国际文传电讯社采访时则表示，在利比亚，

我们头两三天承担主要任务，我预计我们很快就后退扮演支持者的角色，而由其

他国家承担强制建立禁飞区的大部分责任。④ 上述表态表明，盖茨对于以建立禁

飞区的形式干预利比亚危机态度消极，他也反对美国扩大在利比亚的军事行动。

此外，奥巴马政府对利比亚的军事行动并没有得到国会的授权，更没有得

到国会的拨款，这也是导致奥巴马政府在军事上不敢过深卷入利比亚危机的不

容忽视的因素。在应对利比亚危机的过程中，奥巴马政府积极开展多边外交，

注重在联合国框架下采取协调一致的立场，以及在北约框架下的协同作战。与

此形成鲜明对照的是，在这个问题上，奥巴马政府十分欠缺与国会之间的协

调、协商。其结果或极端表现是：３月１９日，奥巴马总统在未获国会授权的情

况下命令美国武装部队空袭利比亚。两天之后，他才致信众议院议长和参议院

临时主席，就美国军事干预利比亚行动的目的、理由及其限度等问题进行说

明。⑤ 众议院议长博纳３月２３日的复信表明，奥巴马总统的这封信没有达到预期

的效果。随后，美国国会就掀起了对奥巴马总统授权对利比亚动武的行为涉嫌违
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宪的声讨。

根据美国国会于１９７３年通过的 《战争授权法案》，美国总统在应对 “国家

紧急状态”时可以未经国会授权而采取单方面行动，但行动时间不超过６０天，

这些紧急状态的情况包括：美国本土、领地或武装部队遭到攻击。如果在这期

间总统仍无法从国会得到战争授权，则该法案还另外给予总统３０天撤出行动

的时间。就美军采取对外军事行动须得到国会授权这一法律规定而言，美国对

利比亚危机的军事干预显然不如阿富汗战争和伊拉克战争那样具有合法性，在

这两场战争中，布什总统对美国武装部队发布的作战命令的确获得了美国国会

的授权。在军事干预利比亚危机问题上，奥巴马总统的做法甚至比１９９９年克

林顿总统下令美军轰炸科索沃还有过之而无不及。当时，美国司法部法律顾问

办公室辩称，国会对科索沃战争的拨款就是它支持这场战争的表示。但在对利

比亚的军事行动中，美国国会并没有批准任何拨款，奥巴马总统是将国会对五

角大楼的常规性拨款用于对利比亚的空袭行动。① 上述这些有关军事行动合法性

及拨款方面的问题对美国对利比亚危机开展军事干预行动的限制是毋庸置疑的。

三

奥巴马总统对利比亚危机的政策对美国国内政治和美国的对外关系具有重要

影响。就其对美国国内政治的影响而言，鉴于它曾加剧府会关系紧张，因此，虽

然可以说它是一项成功的对外政策，但其对奥巴马总统竞选连任的影响很大程度

上是一把双刃剑。就其对美国对外关系的影响而言，其意义则尤为深远，主要体

现在：它意味着所谓 “无赖国家”与美国的和解难以实现；美国参与的联军对

利比亚危机的军事干涉对中东动荡具有推波助澜的作用；围绕应对利比亚危机的

协调与合作有助于强化美欧跨大西洋联盟关系等。

奥巴马政府对利比亚危机的政策曾在美国国内招致了广泛的批评。大多数批

评针对的是政府优柔寡断、不愿意发挥领导作用以及并未对美国或国际社会的目

标加以清晰界定等。批评者认为，联合国、欧盟或阿盟都不具备领导国际社会的
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那种凝聚力、目的的统一性，特别是军事能力。奥巴马总统本应该从一开始就确

定明确的目标，让美国在政治和军事上担当领导角色，在利比亚乃至该地区领导

国际社会的行动。① 还有的批评针对奥巴马政府未经国会授权即发动对利比亚危

机的军事干涉。

上述批评者包括美国资深参议员约翰·麦凯恩和约瑟夫·利伯曼，众议院议

长约翰·博纳等。他们都从不同的角度对奥巴马政府对利比亚危机的政策提出质

疑与批评。麦凯恩认为，奥巴马应该捍卫民主，美国应该担任领导。利伯曼则表

示，起初，由于担心在利比亚的美国公民的安全，奥巴马在利比亚危机问题上表

态比较犹豫，这可以理解。但是，“坦率地说，我希望我们能更明确更早表达反

对卡扎菲政权的立场。事实是，现在该采取行动了，而不只是发表声明”。② 博

纳在其３月２３日回复奥巴马总统３月２１日关于美国在利比亚行动理由的来信时

质疑道，奥巴马总统应该对于美国在利比亚使命的范围、目标、目的以及实现手

段等向美国人民和国会做出更清晰、全面的评估。③

来自美国国会的对于奥巴马总统未经国会授权发动的对利比亚军事干涉行动

的批评尤为普遍。那些认为奥巴马总统未经国会许可而授权对利比亚实施导弹袭

击是一种越权行为的国会议员们的愤怒不断积聚。对于奥巴马的批评来自国会的

各个方面：比如像参议员吉姆·韦布和迪克·卢格这样的温和派；像众议员丹尼

斯·库西尼茨和罗恩·保罗那样的极左和极右派，他们认为奥巴马总统的行为违

宪；还包括来自两党的领导集团，包括众议院民主党议员团主席康涅狄格州议员

约翰·拉森和来自密歇根州的自诩为 “鹰派”的共和党众议员坎戴·斯米勒。④

尽管随着卡扎菲政权的瓦解、北约行动的结束，美国国内的这种批评趋于平息，

但是，显然上述不满与批评很可能会被即将到来的美国大选激活，而其对奥巴马

总统竞选连任的影响在很大程度上是一把双刃剑。
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就美国与所谓 “无赖国家”的和解问题而言，利比亚的事例表明，未经政

权更迭，和解难以达成。奥巴马政府对中东、北非各国的动荡局势所采取的政策

显然是不同的，其对利比亚采取的从经济制裁至军事干涉的政策与美利关系，特

别是１９６９～２００３年间的美利关系有密切关系。１９７９年１２月２９日，美国政府将

利比亚列为 “支持恐怖主义的国家”。１９８８年发生的洛克比空难事件则使美利关

系降至新的冰点。２００３年以来，由于卡扎菲政府同意向洛克比空难的遇难者支

付总额为２７亿美元的赔偿，并宣布放弃大规模杀伤性武器和导弹计划，美利关

系逐步正常化。２００９年１月，美利两国互派大使。同年９月，卡扎菲还首次参加

在纽约联合国总部举行的第６５届联大会议。２０１０年５月，美利两国还签署 《贸

易投资框架协定》。但２０１１年２月爆发的利比亚危机则使美利关系急剧恶化。奥

巴马总统宣布对利动武的理由时讲到，“几十年来，通过支持恐怖主义来对付美

国人民及其他人，通过在他自己边境内实施的屠杀，卡扎菲已经表明他自己愿意

使用冷酷的武力”。① 在这里，奥巴马重提卡扎菲支持恐怖主义的历史，而完全不

顾美国国务院２００６年６月已将利比亚从支持恐怖主义国家名单除名的事实。这表

明，那些曾被美国贴上 “无赖国家”标签的国家，与美国实现和解即便不是不可

能的，也是十分艰难的。它所传递的信息对于那些同样曾被美国称之为 “无赖国

家”的影响不容低估。

就奥巴马政府对利比亚危机的武力干预对中东政治动荡的影响而言，它很可

能会起一个推波助澜的作用。对于中东、北非各国发生的政治动荡，奥巴马政府

的政策显然是不同的，这种不同是美国进行相应的利益权衡的结果。美国国防部

长盖茨在众议院武装部队委员会的听证会上发言指出，“美国应对中东、北非动

荡的核心原则是：反对暴力、支持普适价值、主张政治变迁和改革。与此同时，

我们也认识到，该地区每个国家所处的环境都是独特的，其中许多受影响的国家

是我们对付像基地组织和伊朗这样的共同挑战的重要安全伙伴”。② 以也门和巴

林为例，奥巴马政府对也门和巴林两国的内部动荡保持缄默。原因在于，这两个

国家都是美国的战略盟友。美国的第５舰队就驻扎在巴林，这个岛国被视为遏制
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奥巴马政府对利比亚危机的政策

伊朗的支柱。美国进步中心资深学者布赖恩·凯图卢斯认为，在巴林，奥巴马政

府关注的是遏制伊朗和来自波斯湾的石油供应保持平稳。而其在也门关注的则是

对付阿拉伯半岛的基地组织。①

但是，面对利比亚危机，奥巴马政府却打破了以往的沉默。其武力干预的政

策对中东动荡的影响不容低估。乔治·华盛顿大学国际政治与人道主义干预专家

迈克尔·波奈特认为，“干涉的决定确立了一个先例，事实上，令人担忧的是，

实施一次干涉，就制造了将来再次进行干预的期待”。② 而由于这种期待，中东

的政治动荡会在一定时期内一定程度上呈愈演愈烈之势。目前，日益升级的叙利

亚危机就是一个例证。

最后，这种影响还表现在美欧关系方面。在利比亚危机过程中，美欧之间的

协调，特别是美国与北约的合作引人注目，其对未来美欧关系的影响十分深刻。

多年来，美国与其北约盟友之间一直在责任分担问题上争执不休。而在对利比亚危

机的军事干涉中，北约基本上处于主导地位，而美国则扮演支持者的角色。美国国

务院负责欧洲事务的助理国务卿菲利普·戈登就此认为，在利比亚的行动 “在许

多方面表现出一种模式，即如何由美国开辟道路，并允许盟友提供支持。……在最

初阶段的任务只有美国能胜任，接下来由欧洲人在某些方面发挥领导作用”。③

奥巴马总统显然希望塑造这样一种责任分担的模式，他在３月２６日的讲话明确

表示，“正如我在开始时所承诺的那样，美国军队的作用是有限的。……也正如

本周所达成的一致所表明的，在利比亚行动的责任正在由美国移交给我们的北约

盟友和伙伴。国际社会就应该这样运作———更多国家，而不只是美国，应该承担

维护和平与安全的责任”。④
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奥巴马政府执政后，积极推动北约战略新概念的出台，其战略意图就是将北

约塑造成一个与美国一道应对全球性挑战的伙伴。从一定意义上说，对利比亚的

军事干预是这种战略意图的实战演练，它的成功有助于深化美欧以北约为依托的

安全合作，对于密切美欧关系也具有重要意义。
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奥巴马政府的对俄新战略及其实施成效评估
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　 何维保

摘　要：奥巴马出任总统后，对美国的对俄战略进行了大幅度的调整，

他提出了 “重启”美俄关系的计划，取消了布什政府的东欧导弹防御计划，

提出了新的欧洲导弹防御计划并邀请俄罗斯参与，与俄罗斯达成了新的削减

进攻性战略武器的协议，并在经济、文化等领域加强了与俄罗斯的合作与交

流。奥巴马政府的新对俄战略取得了一定的成效，美国在伊朗核问题、向北

约的阿富汗驻军运输补给等多个问题上得到了俄罗斯的回报，美俄关系也得

到了明显改善。但奥巴马政府的新对俄战略无法解决美国维护自己霸权地位

与俄罗斯试图恢复自己大国地位之间的结构性矛盾，美俄在中东问题等许多

国际问题上仍存在不少地缘战略利益上的分歧和摩擦，美国对俄罗斯国内政

治的担忧和干预也容易对美俄关系产生消极影响。

关键词：奥巴马政府　美俄关系　对俄战略　重启

美国总统奥巴马于２００９年１月出任美国总统之后，对美国的对外战略和对

外政策进行了大幅度的调整，其中对美国的对俄战略的调整显得非常引人注目。

奥巴马政府郑重宣布 “重启”美俄关系，并在 “重启”精神的指导下在多个领

域内加强了与俄罗斯的合作和对话。目前，奥巴马总统的任期即将届满，不论已

宣布参加竞选连任的奥巴马能否继续当选下一任美国总统，奥巴马政府的对俄战

略和对俄政策都将是未来新一届美国政府的一项重要外交遗产，并将深刻影响未

来美俄关系的走向。
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一　奥巴马政府调整美国对俄战略的原因

奥巴马政府调整美国对俄战略的原因是多方面的。综合来看，这些原因主要

包括以下几个方面。

１奥巴马上台后决心对美国整体的外交战略和外交风格进行改革，摒弃小

布什政府的单边主义作风，重新强调多边主义的国际合作与对话。奥巴马政府对

俄战略的调整显然也是这种改革的一部分

与小布什不同，奥巴马认识到，“任何一个国家，无论其多么强大，都无法

单独应对全球性的挑战”，因此，他认为美国应该如二战后所做的那样，通过加

强各国间的合作，为未来做好准备，美国 “必须要集中加强国际机制并激励集

体行动，以此促进共同利益，如打击暴力极端主义，阻止核武器扩散和确保核材

料安全，实现平衡且可持续的经济增长，制定合作方案，以应对气候变化、武装

冲突乃至传染性疾病等的威胁”。① 正是在这种思想的指导下，奥巴马对美国总

体的外交战略进行了重大改革，并提出了 “重启”美俄关系的方略。

２奥巴马政府认识到了俄罗斯在战略上对美国的重要性，认为美国必须加

强与俄罗斯的合作

尽管与 “冷战”时期的苏联相比，今天俄罗斯的实力和影响力都已不可同

日而语，但俄罗斯仍是一个对美国非常重要的大国。在２０１０年５月向国会提交

的 《国家安全战略》报告中，奥巴马指出，俄罗斯是一个与中国和印度一样非

常重要的影响力中心，“俄罗斯已经作为一种强有力的声音重新在国际舞台上崛

起”，因此，美俄关系与中美关系和印美关系一样，对于美国与其他国家发展在

共同利益基础上的广泛合作来说具有重要意义。②

３美国自身面对的困境以及解决一些具体现实问题的紧迫性促使奥巴马政

府寻求尽快改善与俄罗斯的关系

奥巴马出任美国总统之时，正值美国在内政外交上都陷入困境之际。在国
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内，经济危机的打击严重摧残了美国的经济，致使美国民众的失业率居高不下，

同时，巨额债务和高企的财政赤字也给美国政府带来了巨大的压力。在国际上，

反恐战争使美军在伊拉克和阿富汗都陷入了泥潭，小布什政府的单边主义对外政

策也严重损害了美国的软实力，而在伊朗核问题和朝鲜核问题上，美国也几乎是

一筹莫展。这种内外交困的局面，使得美国尤其需要来自俄罗斯等大国的合作与

帮助。

另外，奥巴马上台时，美国在过境俄罗斯向北约的阿富汗驻军运输物资问题

上正迫切需要得到俄罗斯的支持与帮助。在计划对伊朗进行新的经济制裁方面，

俄罗斯的合作态度对美国来说也非常重要。解决这些现实问题的紧迫性也增加了

奥巴马政府改善美俄关系的动力。

此外，小布什政府时期美俄关系由于多种原因而一度陷入僵局，这种状况也

引起了许多美国学者的担忧和反思。奥巴马出任总统之后，美国国内学术界和思

想界主张改善美俄关系的呼声也比较高。奥巴马政府调整美国的对俄战略在某种

程度上也可以被看做是对这种呼声的反应。

二　奥巴马政府调整美国对俄战略的主要举措

奥巴马政府对美国对俄战略的调整主要包括以下内容。

１正式宣布 “重启”美俄关系，与小布什政府的对俄政策分道扬镳

奥巴马政府对于 “重启”美俄关系是非常看重的。为了表明美国对于

“重启”美俄关系的认真态度，奥巴马政府甚至还专门安排了一个 “重启”

仪式。２００９年３月６日，美国国务卿希拉里·克林顿与俄罗斯外长拉夫罗夫

在日内瓦举行会谈，在这次会谈中，希拉里·克林顿送给拉夫罗夫一个上面

写着 “重启”（ＲＥＳＥＴ）字样的小装置，并与拉夫罗夫共同按下了这个按钮。

这种象征性的做法，表明了奥巴马政府决心要与小布什政府的对俄政策划清

界限，重新发展与俄罗斯的合作关系。这无疑是向俄罗斯发出了一个明确的

信号。

俄罗斯对奥巴马政府的新对俄政策反应积极。继两国外长的日内瓦会谈之

后，２００９年７月６日，奥巴马对俄罗斯进行了他上任之后的首次访问。在这次

访问过程中，美俄两国签署了关于进一步削减进攻性战略武器问题的谅解备忘
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录、美俄武装力量合作发展框架文件、有关反导问题的联合声明以及关于阿富汗

军事中转问题的协议文件等。可以说奥巴马政府的 “重启”战略很快就为美国

带来了比较丰厚的回报。

２取消小布什政府的东欧导弹防御部署计划，实施新的欧洲导弹防御计划，

并积极邀请俄罗斯参与这一新导弹防御系统的建设

在奥巴马上任之前，小布什政府决定在东欧的波兰和捷克建设导弹防御系

统，以保护美国及美国的欧洲盟国。俄罗斯认为美国在东欧建设导弹防御系统将

会严重威胁俄罗斯的安全利益，所以强烈反对美国的这一计划。因此，东欧导弹

防御问题成为引发美俄之间矛盾与摩擦的一个重要症结。奥巴马上任之后，对美

国的欧洲导弹防御计划作出了重大调整。２００９年９月１７日，奥巴马政府正式宣

布，美国将放弃布什政府在东欧建设导弹防御系统的计划，而将建设一种新的欧

洲导弹防御系统。

美国放弃在东欧建设导弹防御系统的计划，为美俄关系的进一步发展扫清了

一个比较大的障碍。对此，俄罗斯公开表示欢迎。俄罗斯总统梅德韦杰夫曾明确

指出，“我们赞赏当前美国政府在有关反导防御问题上做决策时所采取的措施，

这带来了进步”。①

除了宣布放弃布什政府的东欧导弹防御计划之外，美国还正式向俄罗斯发出

了邀请，希望俄罗斯能在欧洲导弹防御建设上与美国进行合作。奥巴马在宣布放

弃东欧导弹防御计划时就同时宣称，“我们也欢迎俄罗斯的合作，以便把俄罗斯

的导弹防御能力带入一个对我们的共同战略利益的更广泛的防护中”。② 此后，

美国国务卿希拉里与美国国防部长盖茨也多次公开表示，美国有意邀请俄罗斯与

北约携手合作，共同发展导弹防御系统。北约在奥巴马宣布了新的欧洲导弹防御

计划之后，也多次呼吁俄罗斯与北约共同建设导弹防御系统。面对美国和北约不

断发出的邀请，俄罗斯对此也做出了比较积极的反应。２０１０年４月２７日，俄总
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统梅德韦杰夫表示，俄罗斯将会同意北约秘书长拉斯穆森提出的北约与俄罗斯共

同建设导弹防御系统的建议。①

更值得注意的是，在２０１０年１１月在葡萄牙首都里斯本举行的北约领导人峰

会上，北约成员国的领导人一致同意 “决定发展一种导弹防御能力以保护所有

北约欧洲成员国的人口、领土和军事力量，并邀请俄罗斯与我们进行合作”，

“我们将会继续按照互惠、最大限度透明和互信的精神，寻找与俄罗斯进行导弹

防御合作的机会，我们重申北约已经做好准备邀请俄罗斯共同探索在适当时机以

互利的方式将现有和计划中的导弹防御系统连接起来的潜在可能”。② 而在此期

间，俄罗斯总统梅德韦杰夫也正式表示，俄罗斯已经准备好在平等和负责任的原

则下参加欧洲的联合导弹防御系统。这表明俄罗斯与北约在共同建设欧洲导弹防

御系统问题上已经达成了初步的共识。③ 这是一种很值得我们注意的重大动向。

３在防扩散和裁军领域，对与俄罗斯进行合作采取更为积极的态度，并取

得重要成就

奥巴马上任以后，决心改变美国在核不扩散、军控和裁军方面的一些负面形

象，恢复和维持美国在这些领域中的领导地位。为此，美国在这些领域中采取了

不少积极行动。２０１０年４月８日，奥巴马与梅德韦杰夫在捷克首都布拉格签署

了新的削减和限制进攻性战略武器的条约，新条约规定美俄双方将对自己现有的

进攻性战略核武器及发射工具进行大幅度的削减。目前，美国国会参议院和俄罗

斯议会都已经批准了该条约。这一条约的签署和实施是美俄两国在裁军领域及增

强双方战略稳定方面取得的一项重大成就，同时它也是美俄关系 “重启”取得

阶段性成功的一个重要标志。

４全方位扩大了美俄之间的对话与交流

需要指出的是，奥巴马政府对美俄关系的 “重启”并不局限于政治和安全
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领域，相反，它是一种全方位的 “重启”。２０１０年５月８日，奥巴马总统在接受

俄罗斯电视台记者的采访时就曾明确指出，美俄两国关系 “重启”的完整概念

不仅是指在安全问题上 “重启”两国关系，加强美俄两国间的商业和经贸联系、

推动俄罗斯的创新、发展能创造就业机会和提高两国人民生活水平的高科技企业

等，也是美俄关系 “重启”的重要内容。① 在这种 “重启”精神的指导下，美俄

之间的对话与交流在各个领域都得到了扩展。例如，美俄双边总统委员会

（ＵＳＲｕｓｓｉａｎＢｉｌａｔｅｒａｌＰｒｅｓｉｄｅｎｔｉａｌＣｏｍｍｉｓｓｉｏｎ）的建立就是美俄双边关系得到全

方位扩展的一个重要标志。

２０１１年１２月１６日，在世界贸易组织第八次部长会议上，俄罗斯加入世界贸

易组织的协议获得批准，俄罗斯正式成为世界贸易组织的成员。这也是美俄关系

发展的一项重要成就。在１１月１０日俄罗斯刚刚完成加入世界贸易组织的最后谈

判时，奥巴马就发表讲话指出，这是 “美俄关系中非常重要的一天”，俄罗斯加

入世界贸易组织不仅对俄罗斯意义重大，而且也能增加美国制造品和农产品的出

口，有助于创造新的工作机会，因此美国的公司和工人都能从中获益。②

５对未来与俄罗斯关系的长远前景提出了一定的设想

奥巴马政府调整对俄政策，使两国关系重新趋暖，这只是一个短时段的现

象。然而，对于未来美俄关系的长远前景，奥巴马政府也并非没有设想。

２００９年７月２８日，美国助理国务卿菲利普·戈登 （ＰｈｉｌｉｐＧｏｒｄｏｎ）在美国

国会作证时指出，北约应向欧洲所有的民主国家敞开大门，如果俄罗斯达到了相

关的标准，能够为共同安全作出贡献，在盟国一致同意的情况下，不应该把它排

除在北约之外。③ 这是美国的高级官员在俄罗斯加入北约问题上首次做出这样明

确的表态。这显然也是向俄罗斯释放了一个明确的信号。虽然俄罗斯在短期的未

来不大可能加入北约，但从长远的趋势分析来看，俄罗斯未来加入北约的可能性
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却是存在的。２０１０年１１月２０日，俄罗斯总统梅德韦杰夫在回答一名记者的相关

提问时指出：“在目前，我无法想象俄罗斯加入北约的情况，但任何事情都是在

变化的，北约自身也在变化。”① 这表明，俄罗斯领导人并没有完全排除俄罗斯

未来加入北约的可能性。

奥巴马政府在 “重启”的框架下改善了与俄罗斯的关系，并宣布北约的大

门也向俄罗斯敞开，这是一种意义深远的表态，非常值得注意。

三　对奥巴马政府新对俄战略及其实施效果的评估

奥巴马政府 “重启”美俄关系的做法曾在美国国内引起过广泛的争论。不

过，从近三年多来奥巴马政府对俄新战略的实施效果来看，奥巴马政府的这种新

对俄战略还是取得了比较明显的成效的。这主要体现在以下几个方面。

１美俄关系得到明显改善，两国间的各种摩擦大大减少

奥巴马出任美国总统并实施新的对俄战略之后，美俄两国关系很快走出了小

布什政府时期的那种低谷，并开始逐步回暖。这从２００９年以来两国高层频繁的

互访和接连达成的一项又一项合作协议中不难看出来。② 同时，美俄之间的各种

摩擦也大大减少了。奥巴马政府已经取消了曾引起俄罗斯激烈反对的东欧导弹防

御部署计划，并且两国已就联合建设欧洲导弹防御系统展开了具体的谈判；在俄

罗斯的人权和民主等问题上，美国也一度放低了批评俄罗斯的调门；在俄罗斯与

其邻国关系的问题上，美国也减少了对俄罗斯的直接批评与抨击。这使得奥巴马

当政以来的美俄关系总体上显得比较 “融洽”。

２美国在多项国际问题上得到了俄罗斯的重要回报

奥巴马政府 “重启”美俄关系并使美俄关系得到改善以后，美国在下面两
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个重要问题上得到了俄罗斯的回报。

首先是伊朗核问题。在奥巴马政府实施新的对俄战略并宣布放弃东欧导弹防

御计划之后，先前一直反对对伊朗进行进一步制裁的俄罗斯突然转变态度，同意

支持美国制裁伊朗的提议。最终在２０１０年６月９日，在联合国安理会投票表决

对伊朗实施制裁的决议案时，俄罗斯不出意料地投了赞成票。俄罗斯的支持使得

美国制裁伊朗的计划得以顺利实施。

其次，在过境俄罗斯向北约的阿富汗驻军运输军事物资问题上，美国也得到

了俄罗斯的大力帮助。在２００９年７月７日访俄期间，奥巴马与梅德韦杰夫签署

了一项协议，根据这项协议，俄罗斯允许美国每年可以有４５００个航班过境俄罗

斯向阿富汗运输人员和物资。根据白宫的一项声明，这一举措每年将为美国节省

１３３亿美元的运费。另外，此举还将为美国节省不少时间，大大提高美国相关

行动的效率。①

３美俄合作与对话的深度有所加深，两国间的战略互信有所加强

美俄合作与对话的深度有所加深，这主要体现在美国与俄罗斯同意共同建设

欧洲导弹防御系统上。当前，美国与俄罗斯正在就合作建设欧洲导弹防御系统问

题展开具体的谈判，两国在这个问题上仍存在不少分歧，其中的一个主要分歧

是，美国主张北约和俄罗斯各自建设一个独立的导弹防御系统，两个导弹防御系

统相互交换相关情报信息，而俄罗斯则主张双方共同建设一个联合的导弹防御系

统。② 由此可见，虽然俄罗斯希望能平等地参与欧洲导弹防御系统的建设，但美

国显然不想放弃对自己的导弹防御系统的指挥控制权的垄断；此外，由于导弹防

御系统涉及许多敏感的高科技技术，美国对把这些高科技技术展示给俄罗斯人可

能也存有一定的疑虑。但是，综合来看，未来美俄以某种方式展开合作，共同建

设欧洲导弹防御系统的可能性是比较大的。这是因为，共同建设欧洲导弹防御系

统对于加强美俄双方自身的安全都有很大的帮助，另外，如果美国不顾俄罗斯的

反对，一意孤行地独自搞导弹防御系统并导致俄罗斯采取了报复性措施，那么美

国及其欧洲盟国的安全利益将大大受损，甚至得不偿失。
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导弹防御系统涉及国家的战略安全问题，美俄两国计划在这个问题上展开合

作，这本身就反映出美俄两国间的合作与对话已经达到了一个新的高度，两国间

的战略互信也有所加强。除此之外，奥巴马本人也认为，美俄之间已经建立起一

种关系，“一种真正的信任，这种信任很有希望能使未来美俄之间的谈判和对话

产生成果”。①

然而，虽然奥巴马政府的新对俄战略取得了一些比较明显的成效，但它也存

在不足之处。

首先，奥巴马政府的新对俄战略无法解决美俄之间的一些结构性矛盾。

随着自己国力的不断恢复，俄罗斯希望能重新成为得到普遍尊重的、具有举

足轻重地位的世界大国，同时，俄罗斯主张推动世界多极化。而美国则希望维持

自己的霸权和世界领导者地位。因此俄罗斯的发展壮大及其多极化主张对美国构

成了某种挑战。如何在维持与俄罗斯合作关系的同时解决这一挑战？奥巴马政府

的新对俄战略无法彻底解决这个问题。

另外，在战略互信问题上，虽然美俄两国曾多次强调冷战已经结束，美俄两

国视对方为敌人的时代已经过去，但美国对俄罗斯未来重建一个大帝国的可能性

仍然非常警惕，而俄罗斯则时常怀疑美国实行的是遏制俄罗斯的政策。因此，虽

然奥巴马政府的新对俄战略使得美俄之间的战略互信有所增强，但美俄两国尚未

实现本质上的战略互信。

其次，奥巴马政府 “重启”美俄关系之后，主张优先在有共同利益的领域

发展与俄罗斯的合作，而淡化或搁置了美俄两国在某些问题上的分歧，但这些分

歧仍然是存在的，在未来仍有可能引起美俄之间矛盾和摩擦的激化。

例如在格鲁吉亚问题上，虽然奥巴马政府改变了小布什政府的做法，在支持

格鲁吉亚及乌克兰加入北约的问题上放缓了脚步，但奥巴马政府重申支持格鲁吉

亚等俄罗斯邻国的主权和领土完整。② 而俄罗斯已经承认了属于格鲁吉亚的南奥

赛梯和阿布哈兹的独立。美俄两国在这个问题上的矛盾是无法调和的。
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２０１１年，在美国与欧盟国家的推动下，突尼斯、埃及和利比亚等中东北非

地区的部分国家发生了所谓的 “阿拉伯之春”运动，导致一些国家发生了政权

更迭。在这一过程当中，俄罗斯对这些国家的外交政策多次与美国的外交政策发

生摩擦和分歧。这反映出美俄两国在这一地区的地缘政治利益和地缘经济利益存

在冲突。而这种冲突也是很难得到彻底解决的。

在俄罗斯国内的民主和人权问题上，美国经常对俄罗斯进行批评和干预，也

时常会引起俄罗斯的不满。２０１１年１１月，俄罗斯举行了第六届国家杜马选举，

支持梅德韦杰夫和普京的统一俄罗斯党在选举中获胜。选举结束后，俄罗斯国内

反对派声称选举中存在大量舞弊行为，并举行了声势浩大的抗议活动。１２月６

日，美国国务卿希拉里在出席欧洲安全与合作组织外长会议时公开宣称俄罗斯的

这次选举既不公平也不公正，并要求俄罗斯对这次选举中的舞弊行为进行调

查。① 对于希拉里的这种指责，梅德韦杰夫和普京都进行了比较强硬的回应，他

们批评希拉里的论调缺乏事实依据，并干预了俄罗斯的内政。

２０１１年９月２４日，在与普京共同出席统一俄罗斯党代表大会时，梅德韦杰

夫提名由普京代表该党参加２０１２年的总统大选，普京则表示，如果当选总统，

将任命梅德韦杰夫出任总理。２０１２年３月４日，普京在新举行的俄罗斯总统大

选中获胜当选。这意味着，在２０１２年俄罗斯很可能会再次出现普京任总统、梅

德韦杰夫任总理的领导体制。普京与梅德韦杰夫的这种权力交接安排，也在美国

引发了不少人的批评。

四　美俄关系面临的新挑战及其发展前景

奥巴马政府的对俄新战略总体上推行顺利，美俄关系也得到了明显的改善，

但当前的美俄关系也面临着一些新挑战。这些新挑战主要包括：当前美俄两国在

解决叙利亚问题上分歧严重；普京再次当选俄罗斯总统以及美国２０１２年即将举

行的总统大选为未来美俄关系的发展增加了不确定性。

１美俄在叙利亚问题上的严重分歧

叙利亚是 “阿拉伯之春”运动中国内政局出现动荡的中东国家之一。从
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２０１１年３月开始，叙利亚国内出现了反政府的示威游行并迅速蔓延到了全国的

许多地方，叙利亚的安全部队与示威民众多次发生流血冲突，在部分城市，叙利

亚政府军更是与反对派武装展开了大规模的战斗。美国与部分欧盟国家联合一部

分阿拉伯国家，借此不断向叙利亚施加压力，试图迫使叙利亚的巴沙尔·阿萨德

总统下台。但美国的做法多次遭到俄罗斯的反对与阻挠。

俄罗斯之所以反对美国的做法，是因为俄罗斯在叙利亚有着重要的战略利

益。俄罗斯与叙利亚长期保持着友好关系，早在冷战期间，叙利亚就是苏联在中

东地区的一个重要盟友。如今，叙利亚是俄罗斯的重要武器出口市场之一，叙俄

两国签署有包括军事领域在内的诸多合作协议；叙利亚的塔尔图斯港则是俄罗斯

在独联体国家之外设在海外的唯一一个军事基地。另外，维持与叙利亚的传统友

好关系对于俄罗斯在中东地区发挥自己的影响力也至关重要。如果当前的叙利亚

总统巴沙尔被赶下台，俄罗斯在叙利亚的既有战略利益未来能否得到维护将会被

打上一个大大的问号。有学者还认为，俄罗斯在自己本国的北高加索地区本已麻

烦不断，因此它也不希望看到美国在中东的干预行动在伊斯兰世界引发更多的冲

突和动荡。① 除此之外，对于美欧力推 “阿拉伯之春”运动，以人权和民主为借

口在部分国家实行政权更迭的做法，俄罗斯本来就不支持，甚至有所顾忌。这也

是俄罗斯在叙利亚问题上多次反对美国的一个重要原因。

当前美俄两国在叙利亚问题上的一个主要分歧在于：美国明确支持要在叙利亚实

现政权更迭，② 而俄罗斯反对任何以巴沙尔总统下台为前提条件的涉叙协议安排。

为了捍卫自己在叙利亚问题上的利益，俄罗斯在联合国安理会多次否决美欧

国家提出的针对叙利亚的决议案。２０１１年１０月４日，安理会就法、德等国共同

起草并提交的一份有关谴责叙利亚的决议草案进行表决，俄罗斯与中国动用了否

决权，投了反对票，使决议草案未获通过。２０１２年２月４日，俄罗斯与中国一

起，再次否决了由摩洛哥代表阿拉伯联盟向安理会提交的、由法英德等国及有关

阿拉伯国家共同起草的涉叙决议草案。此外，俄罗斯还明确反对其他国家插手叙
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利亚的内部事务，反对对叙利亚使用武力，并主张联合国安理会应在叙利亚问题

上发挥主导作用。在美国及部分欧盟国家在叙利亚周边调兵遣将向叙利亚施加军

事压力时，俄罗斯则派自己的海军舰队访问了叙利亚，彰显了自己在叙利亚问题

上的强硬立场。

俄罗斯的做法引起了美国的强烈不满。美国国务卿希拉里·克林顿公开称俄

罗斯与中国否决联合国相关涉叙决议案的做法是 “卑劣的”，她还称俄罗斯与中

国 “不仅是反对叙利亚人民的渴望，而且是反对整个阿拉伯之春、整个阿拉伯

觉醒运动的希望”。①

美俄在叙利亚问题上的分歧，反映出的其实是美俄两国在中东地区地缘战

略利益上的冲突。叙利亚是中东地区的一个重要国家，它与哈马斯和黎巴嫩真

主党的密切关系使它能够对中东地区的局势产生举足轻重的影响，同时，叙利

亚还是伊朗的重要盟友。如果美国能借 “阿拉伯之春”运动席卷叙利亚的机会

推翻叙利亚的巴沙尔政权，不仅将有机会改变中东地区的地缘政治版图，而且

也将会对伊朗构成沉重打击，从而有利于美国在伊朗核问题上对伊朗施加更多

的压力。但俄罗斯在叙利亚有重要的战略利益，它不甘心自己在叙利亚的既得

利益在美国的 “倒叙”运动中付诸东流，同时，在叙利亚问题上坚持自己的声

音，也有利于俄罗斯彰显自己在国际舞台上的重要影响力。因此，虽然目前美

俄两国与相关各方仍在为解决叙利亚问题展开密集的外交行动，但叙利亚问题

最终能否得到妥善解决还是一个未知数。再次当选俄罗斯总统的普京不久前在

一篇文章中明确指出：“不应允许任何人把利比亚模式搬到叙利亚。”② 未来美

俄两国如何在叙利亚问题上协调立场，减少分歧和摩擦，是美俄两国不得不共

同面对的一大挑战。

２普京再次当选俄罗斯总统以及美国２０１２年的总统大选为美俄关系增添的

不确定性

在２０１２年３月４日新举行的俄罗斯总统大选中，现任俄罗斯总理普京以超过

６４％的得票率再次当选俄罗斯总统。普京的新一届总统任期将从２０１２年５月开始。
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普京再次当选总统在美国引起了不少人的担忧。这些人认为普京再次出任俄

罗斯总统给俄罗斯的外交政策走向带来了不确定性，有些人还担心奥巴马对美俄

关系的 “重启”可能会由此终结。例如，美国著名智库战略与国际问题研究中

心 （ＣＳＩＳ）的俄罗斯与欧亚项目主任安德鲁·库钦斯 （ＡｎｄｒｅｗＣＫｕｃｈｉｎｓ）就认

为，普京最新的竞选文章 《俄罗斯与变化中的世界》已经表明，所谓的美俄关

系 “重启”已经结束，一个困难时期正等在前面。他指出：“可以确定的是，重

启已经结束，华盛顿应该为与莫斯科之间有更多争吵的双边关系做好准备。”①

除了普京重新出任俄罗斯总统给美俄关系的发展走向带来的不确定性之外，

２０１２年也是美国的总统大选年，美国的总统换届也为美国未来的对俄政策走向

增添了不确定性。如果奥巴马在２０１２年的大选中能够胜选连任，那么美国的对

俄战略将会保持很大的连续性，这一点是可以预期的。但如果是共和党人获得了

选举的胜利，美国对俄战略出现较大调整的可能性就比较大。目前在共和党内的

竞选中暂时领先的共和党总统候选人罗姆尼曾经反对批准美俄间新的削减和限制

进攻性战略武器条约，并认为奥巴马政府放弃布什政府的东欧导弹防御计划是一

个错误。② 因此，如果罗姆尼最终在２０１２年的美国总统选举中获胜当选，美国

在导弹防御等问题上调整对俄战略的可能性就比较大。

总之，如何解决叙利亚问题，以及如何应对美俄两国政府换届给两国关系的

发展走向所带来的不确定性，是美俄两国当前面对的两个重要挑战。

至于美俄关系的发展前景，目前来看，尽管美俄两国在叙利亚问题上存在比

较严重的分歧，但这一问题尚不足以构成美俄关系发展的严重障碍，两国在这一

问题上仍有比较大的回旋余地。真正能对美俄关系的发展产生严重消极影响的问

题，其实仍是美国在欧洲的导弹防御系统建设问题。美俄两国虽然就合作建设欧

洲导弹防御系统问题达成了初步的合作意向，但两国就此展开的具体谈判却长期

缺乏进展。在与俄罗斯进行相关谈判的同时，美国已经按照计划在欧洲开始了新

导弹防御系统的部署工作，这引起了俄罗斯的不满。普京在不久前的竞选期间曾
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经批评美国试图通过建设导弹防御系统追求一种 “绝对安全”，不过，普京也没

有排除与美国达成合作的可能性。① 另外，伊朗核问题如果继续激化，美国如果

对伊朗发动军事打击，也有可能会对美俄关系造成比较大的负面影响。

奥巴马政府的对俄新战略使美俄关系得到了明显改善，目前美俄关系的总体

发展趋势也是良好的，但这并不意味着未来美俄关系不会发生大的转折。在小布

什担任美国总统期间，美俄关系也曾在 “９·１１”事件发生后发展到一个新的高

度，但在小布什第二任期内，美俄关系却由于种种原因又一落千丈，两国关系又

一度跌至冰点。② 这就表明，美俄关系的发展走向在一定条件下是可以发生逆转

的，如果美俄两国无法有效解决两国间的一些重要分歧，整个美俄关系的发展都

有可能会受到比较大的影响。因此，虽然目前奥巴马政府的对俄新战略看起来取

得了不错的成绩，但我们也必须认识到，美俄两国间仍然存在一些对两国合作关

系具有潜在威胁的问题。

如果未来美俄两国政府都能正确认识两国关系的重要性，谨慎处理好两国间

的分歧，那么美俄关系的总体稳定应该是可以预期的。在欧洲导弹防御系统问题

上，如果未来美俄两国达成了具体的合作协议，正式开始共同建设欧洲导弹防御

系统，那将预示着美俄关系的发展又达到了一个新的高度。但如果两国无法解决

在这个问题上的分歧，那么导弹防御问题将会对美俄关系造成非常大的消极影

响。至于这一事态将会如何发展，我们可以拭目以待。
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　———２０１１年美国经济点评

　陈宝森

摘　要：２０１１年美国经济总体表现为不稳定的温和复苏，这是经济复

苏的内生动力不足，政府刺激衰减，以及日本地震、中东动荡、油价暴涨和

欧债危机等外部因素综合作用的结果。当前美国经济面临的主要问题包括就业

形势依旧严峻、楼市持续低迷、债务不断扩大和社会两极化的明显趋势，“占

领华尔街”运动是这种态势的直接表现。２０１２年的美国经济依旧受就业不足

和楼市低迷的拖累，不过由于企业赢利状况良好，消费者信心正在回升，如果

不出现大的外部冲击，美国经济在２０１２年的表现可能会好于２０１１年。

关键词：美国经济　失业　楼市　债务　“占领华尔街”

６７１
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温和复苏与奥巴马的白宫保卫战

２０１１年，美国经济跌宕起伏，尽管官方数据显示经济复苏开始于２００９年６

月，２０１０年的国内生产总值又有３％的良好表现，但到２０１１年上半年这一势头

却戛然而止。这是经济复苏的内生动力不足，政府刺激衰减，加上日本地震、中

东动荡、油价暴涨、欧债危机等外部因素综合作用的结果。据美国商务部经济分

析局最近公布的数据，２０１１年第一季度 ＧＤＰ增长年率为 ０４％，第二季度为

１３％，第三季度为１８％，第四季度为３０％，全年为１７％。第四季度的表现

虽然向好，全年也只能算温和复苏。失业率下降缓慢不利于奥巴马的连任，共和

党则乘机发难，决心把奥巴马拉下马。为击败共和党的图谋，奥巴马力求在就业

和住房等关键问题上奋力一搏，在削减赤字的政策措施上与共和党一争高下。而

广大弱势群体则不甘继续沉默，冲破重重阻挠，想方设法把 “占领华尔街”运

动坚持至今，用以表达自己的抗议和诉求。这些事件构成了２０１１年的美国复苏

缓慢、政治僵局和社会危机并发的复杂而又阴郁的画面，奥巴马为了蝉联白宫宝

座正在奋力拼搏，两党泾渭分明的政策决斗正在炽热也展开。

一　失业减少不多

当前美国经济复苏中的头号问题是就业。居高不下的失业人群加剧了弱势群

体的贫困化，进而导致住房市场、消费市场的萧条和证券市场的震荡。解决就业

问题成为破解复苏乏力的关键。美国政府２０１１年１２月的就业报告带来了一些好

消息，就业增加了２０万人，失业率下降到８５％，２０１２年前两个月的失业率维

持在８３％的水平。月度就业增长虽然差强人意，但失业的下降则因疲软的劳动

队伍参加率而被夸大。此外，２０１１年第四季度的就业总数并没有超过第三季度。

所以，虽然就业形势年终有所改善，但劳工市场还远没有开足马力。

应当承认，奥巴马执政后并没有忽视就业问题。他积极推行 “美国复苏与

再投资法”，恢复就业是他的重要的政策目标。主要措施是通过财政金融刺激推

动经济复苏和就业增长，同时提出五年出口倍增计划振兴制造业促进就业，并试

图以绿色经济为新的经济增长点，从根本上解决就业问题。为什么成效寥寥呢？

第一，远水不解近渴。抓科技创新和绿色经济，形成新的经济增长点属于战

略性举措。然而科技进步有自身的规律，不可能一蹴而就。当前美国新能源行业

的发展虽在个别领域取得了一些成功，但是至今还有很多技术难题未能攻克，要
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使新能源的生产成本降低到化石能源以下，从而获得大量生产的商业价值，不会

一帆风顺，而且需要政府这只 “看得见的手”施加更大的推力和投入更多的资

源。但是在这方面，奥巴马却受到共和党的掣肘。

第二，政策目标偏离实际。２０１０年３月，奥巴马政府提出的 “国家出口倡

议”打算用五年时间使出口规模翻一番，政策目标明确为振兴制造业，增加就

业机会。显然，奥巴马打算一箭三雕，既增加出口又振兴制造业，同时促进就

业。然而从结果看，出口虽有翻番希望，但振兴制造业只是口号，就业更乏善可

陈。这是因为出口增长靠延长工时也能实现，而出口旺销的产品却并非全来自制

造业。

第三，美国政府把经济贸易政策政治化，阻碍了在本土增加就业的机会。美

国的历届政府，包括奥巴马政府都没有解决这个问题。比如，中国和美国之间的

双向贸易、投资潜力极大，而现实的情况却是发展虽快，但极不平衡。以２０１０

年为例，差不多是１∶４。美国对中国投资是１３∶１。美国政客错误地把原因归结

为中国的贸易保护和人民币低估等问题，实际上，根本的问题是美国把经贸政策

政治化，用冷战思维对待合作伙伴，违背了优势互补和平等互惠的原则。如果美

国政府把具有竞争优势的民用高技术产品对华出口限制合理放宽，对中国有积极

性赴美投资的企业不以国家安全为由拒之门外，就会对美国增加就业大有助益。

随着美国民众对现任总统支持率的下降，奥巴马总统意识到就业问题对其竞

选连任的威胁，２０１１年９月１２日，向国会递交了 “美国就业法”，１０月８日，

又抛出了减赤增收方案，向共和党挑战。

这次奥巴马把视野首先放在小企业上，想要发挥小企业 “创造就业机器”

的作用，答应给小企业雇用工人和投资以各种优惠。就业法也提出使失业者能够

找到工作的几项措施：加大基础设施投资；用课税减免鼓励企业雇用失业退伍军

人；由联邦政府拿钱，资助地方政府少裁员；对雇用长期失业工人的企业给以课

税减免；以及推行夏季就业和培训计划扩大低收入青年和成年人的就业机会；等

等。“美国就业法”还在提高在职工人消费能力上做文章，如将工人的工资税削

减一半，为典型美国工人家庭提供１５００美元的减税，帮助美国房主为他们的抵

押贷款再融资，等等。

上述各项促进就业和失业救助措施总计要花４４７０亿美元。钱从哪里来？这

在奥巴马２０１１年９月２０日的演讲中有了答案。奥巴马打出了公平、合理、正义
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的旗帜，要求国会共和党人同意增加１５万亿美元税收，矛头直指富人，向共和

党人叫板。同时提出了减少赤字３万亿美元的方案。

应当如何评价奥巴马的就业法？我们认为，第一，就解决失业问题而言，奥

巴马在号召振兴制造业创造就业的政策未见明显成效之后，转而把振兴小企业和

兴修基础设施作为切入点，比较切合美国当前的实际状况。同时推出 “美国就

业法”把就业列入国会立法议程，旨在突出就业在当前经济复苏中的关键地位

和迫切性，有助于引起全美国的关注和对其政策的支持。这一政策调整较之以前

有进步。第二，提出就业法和与之相关的增税减赤计划，其实质是以解决就业为

题拉开了两党２０１２年大选攻防战的第二幕。其策略是高举向富豪增税和公平、

正义的大旗，抢占道义上的制高点，争取广大弱势群体和中间选民的同情，以提

高支持率。

奥巴马的策略当然也为共和党人所觉察，并很快进行了反击。在参议院，共

和党人成功地争取到某些民主党人的支持，否决了奥巴马的就业议案，接着参议

院共和党人约翰·麦凯恩等３人提出了自己的就业法，与奥巴马唱起了对台戏。

该议案反驳奥巴马的共和党人没有自己的就业计划的说法，同时提出了针锋相对

的反措施。最重要的一条是取消奥巴马为新医疗法案增税５５００亿美元的举措，

第二就是取消奥巴马的金融改革法案，提案人说该法案将使４６０万人失业。另一

项重要内容是削减个人和公司所得税率到２５％。除此之外，还提出给海外公司

可能返回国内的１４万亿美元收益以 “免税期”，按现行税制，这些返回的资金

需要向政府支付３５％的税金，提案人认为减税后可以鼓励海外公司把钱用于国

内投资和就业。提案人解释其动机时说：“我们只是不能看着过去两年已经失败

的政策成为发展我国经济和创造就业的样板。更多的政府开支和过度的管辖本身

就是问题而不是解决办法。”民主党众议员在评论两党的理论差异时说：“根本

的分歧在于民主党视政府为进步和增长的伙伴，而共和党———至少是那些最近被

选出的人———视政府为增长的障碍。”其实两种说法都未击中要害，更本质的差

异在于他们是在维护不同群体的利益。

由于两党分歧较大，奥巴马倡议的就业法案最终无果而终，在２０１２年大选

前，他在就业问题上所能做的将只是利用其行政资源小打小闹，而难有大的作

为。
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二　楼市持续低迷

２００７年次贷危机爆发，楼市泡沫破裂，住房市场从此一蹶不振，至今不见

起色。

住房市场同劳动市场、消费市场紧密相关。失业人口居高不下，给楼市带来

沉重压力，而楼市的低迷又拖累了经济复苏。当前，住房仍然是美国人最重要的

资产，在财富缩水时，消费者将不情愿花钱，许多小企业主无法靠住房作抵押品

进行融资，而地方政府所依靠的房产税又因房价下跌而锐减。因此搞活楼市也是

促进复苏的重要切入点。

在 “就业法”受阻后，奥巴马接着就在稳定楼市上大做文章。２０１１年１０月

２４日，美国联邦住房金融署与住房抵押贷款融资公司房利美和房地美 （两房）

发表联合声明，宣布了一系列对 《住房可负担再融资计划》 （ＨｏｍｅＡｆｆｏｒｄａｂｌｅ

ＲｅｆｉｎａｎｃｅＰｒｏｇｒａｍ）的修正。该计划是奥巴马于２００９年推出的，目的是由房利美

和房地美用再融资的办法支持陷于金融困境的房主，然而该法律的执行并不成

功。奥巴马政府最早的设想是运用该法使４００万到５００万房主通过再融资获得较

低的抵押贷款利率，以减轻房主负担，减少还债违约、银行止赎和房产甩卖等楼

市萧条的根源。但是直到最近，只有不到９０万个家庭获得再融资。其中资不抵

债的房主 （指负债额大于他们住房的市场价值）不足１０万。这就是说，真正的

困难户并没有从中受益。

接受这个教训，为了提高 “计划”的效力，修正了的计划 （以下称 “修正

计划”）首先放宽了参加者的资格要求。原来规定房主贷款与房产价值之比如果

超过１２８％就不准参加再融资计划。现在取消了上限，改为贷款与价值的比率在

８０％以上的都可以参加。对参加者信用史的要求也被放松，房主只要在６个月

（以前是一年）内不间断地支付了本金和利息，同时在过去１２个月中拖欠不超

过３０天就算合格。此外新规定只要求参加者是就业人口而不考虑其收入，以前

即使是就业人口，收入还必须达标。

“修正计划”可以使参加者获得较低的利率和成交费 （买卖房屋达成协议后

应当缴纳的一笔费用），“两房”发放的贷款在签订协议时利率普遍高于５％。而

目前３０年期定息抵押贷款平均利率为４１１％，１５年期定息抵押贷款平均利率为
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３３８％，均处于历史低位。通过重组住房抵押贷款，可以降低月供金额。同时成

交费以前高达４０００美元，修正后可以减少一半。而且这笔钱可以合并到贷款中，

虽然要多付利息，但前期可以不付现金。

有多少房主将受益？据计算，现有１７５０万户房主使用房利美、房地美的贷

款，利息是５５％，其中１６５０万户是在２００９年６月以前启动的，１４１０万户在过

去６个月没有拖欠，在过去一年中拖欠也没有超过３０天。其中５４０万户贷款与

房价之比超过８０％。４００万户的欠账很多，合约期很长，这部分人参加 “修正计

划”，其利率可以降到４％左右，加上节省一半成交费，收益可观，对房主应当

有吸引力。还有一些其他的好处，如对参加 “计划”者取消 “两房”贷款的担

保费；如果使用 “两房提供的自动价值评估模型，就无须重新进行房产评估”

等。奥巴马在楼市重灾区拉斯韦加斯发表讲话时说，这些举措将帮助更多房主以

低利率进行再融资，为消费者省钱，让他们有更多钱用于消费。据估计，“修正

计划”的实施有可能给房主节省７４亿美元，其效果会比相同规模的临时性减税

更明显。不过从地域看，受益者是不平衡的，得利最多的是内华达、密歇根、亚

利桑那、佐治亚和佛罗里达等州，在这些州 “两房”贷款超过其总贷款额的

１／４。得益最少的是南北达科他、纽约、阿拉斯加和俄克拉荷马等州，在这些地

方 “两房”贷款不足其总额的５％。能参加 “修正计划”的房主比例也大体相

同。

“修正计划”中，有一条颇具争议。“修正计划”降低了抵押贷款服务商的

“偿还风险”（ｐｕｔｂａｃｋｒｉｓｋ）。过去，服务商们不太愿意为房主启动再融资计划，

担心之一是重新启动一桩贷款档案，会暴露原始贷款中的某些错误。按以前规

定，服务商如果误传由他们向 “两房”担保的借款人的信息，服务商有责任偿

还有问题的抵押贷款。许多服务商过去曾被迫这样做。“修正计划”大大放宽了

这一规则，这样做为的是提高服务商从事 “修正计划”再融资的积极性。争论

则发生在对 “道德风险”的看法上。

“修正计划”会对楼市的企稳产生多大作用，要看愿意参加这一修正计划的

房主的积极性。过去的 “计划”由于条件苛刻，手续烦琐而使人望而生畏，“修

正计划”可能使形势有所改观。但也有人认为即使房主积极参加，仍嫌规模太

小，力度不够，主张更大胆一些。在这一点上，联邦储备系统表现颇为积极。在

奥巴马出台 “修正计划”时，美联储官员曾多次强调可能出台更多措施，支撑
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楼市。事实上，此前当美联储宣布实行新的债券收购政策时，实行卖短期债券、

买长期债券的 “扭转操作”的主要目标并不是买国债而是买 “两房”债券。美

联储理事丹尼尔·塔鲁洛１０月２０日再次表示，如果需要额外货币刺激，大规模

购买抵押贷款支持证券应列入选项的 “前列”，实际上就是鼓吹实行 “量化宽松

ＩＩＩ”。这是一个在国际上颇为敏感的问题。因为这种发钞票促经济的办法将使美

元进一步贬值，大宗商品价格暴涨，可能引发国际金融市场的更大动荡，对其他

国家不利，是以邻为壑的举措。

三　债务上限闹剧

欧洲主权债务危机爆发的同时，２０１１年中美国发生了债务上限僵局，险些

酿成危机。此前，美国政府债务上限于２０１０年２月１２日提高，达到１４２９４万

亿美元。２０１１年５月１６日，财政部长盖特纳致函国会，紧急呼吁 “２０１１年８月

２日，美国的借款授权将用尽”，要求国会批准提高债务上限。

提高债务上限本属国会议事常规，美国宪法第八款规定：“国会有权……以

合众国的信用借款。”因此，如果联邦预算总开支超过总收入，出现赤字，可以

由政府通过财政部发行债券用借款弥补差额。根据联邦法律，政府借钱，受债务

上限的限制，上限只能由国会投票表决而增加。１９１７年以前，国会直接向政府

授权，规定每一笔借款的数量。１９１７年，为了给美国介入第一次世界大战所需

资金以灵活性，国会制定了一个 “债务上限”的概念。自此以后，财政部在总

额不超过债务上限的授权之下可以筹集任何需要数量的借款。在改变债务上限

时，国会必须通过特殊的立法，并由总统签署。自杜鲁门总统以来历届总统都增

加了国债。从１９６０年以来，债务上限已经提高了６８次，包括里根的１８次、克

林顿的８次、小布什的７次、奥巴马的３次。从历史上看，在国会两院由总统所

属的同一个政党占多数时，提高债务上限不成问题，但两院中若有一个与总统对

立的政党占多数，就会遇到麻烦。１９９５年克林顿治下就发生过类似问题，并迫

使部分政府机构停止运作。好在当时还没有发生债务违约问题，因为当时美国的

国债规模、债务率和利息负担还相对较小 （累积国债不过４９２１０万美元，占当年

债务率ＧＤＰ６７％；ＧＤＰ７２６５４万美元，净利息２４１１亿美元）。

到２１世纪，情况发生了变化。２０１１财政年度，美国当年的财政赤字已达
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１２４８万亿美元，政府开支的４０％依靠借款。如果到８月２日不提高债务上限，

联邦政府将必须削减支出４０％，这不仅将迫使政府停止日常运作，还会对国内

和国际经济造成影响。尤其是如果对国债的利息停止支付，美国将会违约，由此

导致主权债务危机，会给美国和全世界带来灾难性后果。

就在这一关键时刻，国会两党产生深刻分歧，共和党人坚持提高债务上限必

须同时减少债务的增长。至于减少债务的途径，众议院占优势的几乎所有共和党

议员，反对任何增税，同时要求大幅度削减开支。在参议院略占优势的民主党的

大多数议员则主张增税，特别是对富人增税，辅之以开支的少量削减。“茶党”

运动的支持者更主张立即、大量减少开支，平衡预算，并竭力推动共和党议员拒

绝通过任何与之相反的法案。于是，提高债务上限的两党协商陷入僵局。

在债务危机阴影的重压下，两党经过反复讨价还价，到２０１１年７月３１日，

才终于达成妥协。奥巴马总统宣布两党同意减少赤字，避免违约。同一天众议院

议长伯纳在办公室概要地向共和党人介绍了协议的内容：

 协议第一笔开支削减为９１７０亿美元，将在１０年内做到，相应地增

加债务上限９０００亿美元。削减的开支超过增加的债务上限。

 协议建立一个国会联合委员会，它将在２０１１年１１月２３日提交一个

减少债务的立法，该法将不允许修正也不得用冗长发言阻碍议程。立法的目

标是至少在未来１０年削减赤字１５万亿美元并且必须在２０１１年１２月３日

通过。委员会将有１２位成员，两党各６名。

 协议对国会立法规定一个制约机制，如果国会两党不能就至少１２

万亿美元的减赤达成协议，也可以提高债务上限１２万亿美元。但必须对

开支进行全面扣压，在国防和非国防项目上平分。这一扣压将应用于２０１３

年到２０２１年法令型的和自行裁决型的开支，其数量等于１２万亿美元与联

合委员会达成协议的减赤数量之差额。这种扣压机制同１９８７年平衡预算法

相同。有若干豁免，它们是社会保障、医疗救助、公务员和军队员工、退

伍军人。医疗照顾不在豁免之列。

 债务上限可以另外增加１５万亿美元，如果满足下面两个条件之一。

——— 一个平衡预算修正案被送达各州；

——— 联合委员会削减开支比要求增加的债务上限还大。
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为了达成协议，奥巴马显然做出了较大让步，暂时放弃了增税要求。换得的

是在２０１２年大选前，政府获得足够的债务授权，以免因债务上限再次受到共和

党的挟持。

４天以后，也就是８月５日，评级机构标准普尔把政府债券的信用评级降低，

这是美国历史上的第一次。世界市场以及美国三大股指经历了２００８年金融危机以

来的最大动荡，道琼斯工业平均指数一天暴跌６３５点 （或５６％）。然而，由于投

资者担心美国经济复苏逆转和欧洲债务危机失控，把美国政府债券当做暂时的安全

港，美国国库券收益率反而下降。穆迪和惠誉则保留了美债的ＡＡＡ评级。

尽管这次事件有惊无险，但它发出了一个信号，即尽管美国政府债券由于以

往的良好信誉而获得 “金边债券”的美誉，但它并不是绝对安全的。此外，美

元的国际储备货币地位虽然使他可以在债台高筑时，用发钞票的办法，维持债券

的销售，而不致像意大利那样，必须把债券利息提高到无法承受的程度。但是美

国的两党政治可以不顾后果地制造政治僵局，使证券市场动荡不安，不仅损害债

券持有者的利益，也损伤了美国政府的信誉。

四　弱者奋起呼号

就在奥巴马为白宫宝座而奋力拼搏时，美国民众由于无法忍受的贫困化而不

再沉默。美国人口普查局９月１３日发表的公报为此提供了注脚。该局的数据表

明：美国贫困人口２０１０年达到４６２０万人，与２００９年相比新增２６０万人，达到

５２年来的最高值；贫困人口比例攀升至１５１％，相当于６６个人中就有１名穷

人，为１９９３年以来的最高水平；收入在贫困线一半以下的 “深度贫困”人口为

２０５０万人，为３６年来最高。而与之对照，２０１０年美国新增百万富翁３０万左右，

总数由２００９年的２８０万增至３１０万。１４００万失业人口和几百名无家可归的原房

主就是这种贫困化的见证。他们忍无可忍，走上了街头，从９月中旬开始发起了

“占领华尔街”的草根运动，反映了当前美国的社会危机。

这个运动从最初并不被看好，很少被报道，以至遍及美国主要城市乃至西方

许多国家。在占领者从纽约祖科蒂公园被逐出后，运动并没有停顿，而是转化为

占领国会山和占领止赎房，并且获得媒体的某种同情，说明它具有肥沃的土壤和

很强的生命力。
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例如 《华尔街日报》登载文章说：“‘占领华尔街’行动是当下美国百姓愤

怒和不满与日俱增的有力例证……这些抗议者已经撼动了我们国家的良心，迫使

人们就我们经济出现的所有问题展开全国的讨论。”《今日美国报》标题为 “华

尔街招致抗议的五个合理原因”的社论指出华尔街的贪婪导致五大危害：经济

大衰退、奖金过多、人才流失、大到不能倒、华盛顿纵容。社论还说：“美国各

阶层的人日益把华尔街的缺点看做某种形式的现代盗窃行为，如果情况不能很快

改变，华尔街要担心的就不只是支起帐篷的抗议者。”① 《纽约时报》的社论则

说：“抗议者说，由于监管机构和官员的共谋，金融部门在信贷泡沫中不断膨胀

并获益，而信贷泡沫却导致千百万美国人失去工作、收入、储蓄和房产。他们说

的是完全正确的，由于不良时期无法结束，美国人对重新调整经济和复苏失去了

信心。”“美国需要将公共政策的重点从保护银行转向扶持全面就业。”②

“占领华尔街”运动促使更多美国人觉醒，思考造成当前政治僵局的根源和

孰是孰非。《纽约时报》说：“大多数人认为创造就业机会应当是政府当前的最

高要务，并且应削减收入所得税来帮助实现这一点。８０％的人认为修建桥梁、公

路和学校很重要。” “７１％的受访者认为，降低预算赤字的计划应该既包含削减

支出也包括增加税收。美国人明白需要做出抉择。５６％的人认为应提高对富人的

税收以削减赤字。”美国 《洛杉矶时报》甚至刊载文章提出向资产超过７２０万美

元、位于金字塔顶端０５％的美国家庭，“每年征收２％的财富税”③，由此可以

为联邦财政增加７００亿美元收入。

奥巴马对 “占领华尔街”运动表示了同情，但是参与这个运动的不少人对

奥巴马和民主党却表示失望。专栏作家达纳米尔班克在美国 《华盛顿邮报》发

表文章说：“对于困境中的奥巴马来说，这场刚刚爆发的运动是个获救的机会。

他可以利用这个机会，以两年前激励茶党的民粹主义活力唤起自由派的热情。不

过，正如自由派领袖已经知道的那样，这场新生的运动必须与奥巴马拉开距离，

他曾扼杀过这项事业，只要有机会，他还会故伎重演。”文章还说：“‘美国未来

运动’的领导人之一罗伯特·博罗塞奇在会上说：‘我可以肯定，这里的所有人
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《今日美国报》１０月１２日社论。
《纽约时报》网站９月１７日社论。
美国 《洛杉矶时报》９月２０日刊登耶鲁大学教授布鲁斯·阿克曼和安妮·阿尔斯托特合写的
《财富的极度集中威胁民主，美国即将到达这个时刻》。
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都对本届政府感到心灰意冷。’他指责奥巴马 ‘过于谨慎’， ‘未上阵先胆怯’，

批评他在就业、全球变暖、国防和外交政策方面的表现。”① 民主党内部也有不少

人对奥巴马不满，《纽约时报》９月１７日的文章说：“他 （奥巴马）已浪费了太多

时间苦苦思索如何才能对政策做出足够大幅度的修正以便取得共和党的合作。答案

早就很明显了：他做不到。自从他当选之后，共和党人就已公开表示不会与他合

作，一年前，参议院少数党领袖米奇·麦康奈尔明确表示，共和党的目标很简单，

就是阻止奥巴马连任。《纽约时报》的最新民意测验显示，美国人不相信两党合作

能实现。６０％的民主党人希望总统进一步挑战共和党。他不应该担心选民认为他很

刻薄。他应该担心的是自己没有向选民证明他在竭尽全力为了他们的利益而战。”

的确，奥巴马的烦恼就在于：在代表美国大资本、大企业利益的共和党占优势的体

制内，要想不触动他们的利益而又满足弱势群体的诉求是一道难解之题。

就 “占领华尔街”运动本身说，它还只是一种广泛的启蒙运动，在这个基

础上要想出现超党派利益，真正代表９９％选民诉求的第三党及其领袖人物似乎

极少可能。在此情况下，如果没有深孚众望的另一匹黑马出现，奥巴马也许会成

为他们不得以而求其次的选择。这是奥巴马最好的希望。

在２０１２年，一方面，就业不足和楼市低迷仍将是对美国经济的拖累，外部的

不利条件则是欧债危机的持续发酵。然而另一方面，企业赢利状况良好、利润丰厚，

消费者信心正在回升。如果欧债危机不造成过大的冲击，美国经济表现将有可能好于

２０１１年。至于奥巴马的白宫保卫战有几分胜算，还要看大选前美国的经济形势。

ＭｉｌｄＲｅｃｏｖｅｒｙａｎｄＰｒｅｓｉｄｅｎｔＯｂａｍａｓＤｅｆｅｎｃｅ
ｏｆｔｈｅＷｈｉｔｅＨｏｕｓｅ

—Ｃｏｍｍｅｎｔｏｎｔｈｅ２０１１ＡｍｅｒｉｃａｎＥｃｏｎｏｍｙ

ＣｈｅｎＢａｏｓｅｎ

Ａｂｓｔｒａｃｔ：Ｏｖｅｒａｌｌ，ｔｈｅ２０１１ Ａｍｅｒｉｃａｎｅｃｏｎｏｍｙｓａｗ ｉｎｃｏｎｓｉｓｔｅｎｔｍｏｄｅｒａｔｅ
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① 美国 《华盛顿邮报》网站１０月日文章。
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ｏｆｃｏｎｓｕｍｅｒｓｒｅｂｏｕｎｄ，ｗｉｔｈｏｕｔｓｉｇｎｉｆｉｃａｎｔｓｈｏｃｋｓｆｒｏｍｔｈｅｏｕｔｓｉｄｅ，ｔｈｅ２０１２Ａｍｅｒｉｃａｎ
ｅｃｏｎｏｍｙｗｉｌｌｏｕｔｐｅｒｆｏｒｍｔｈａｔｏｆ２０１１．

ＫｅｙＷｏｒｄｓ：ＡｍｅｒｉｃａｎＥｃｏｎｏｍｙ；Ｊｏｂｌｅｓｓ；ＲｅａｌＥｓｔａｔｅ；Ｄｅｂｔ；“ＯｃｃｕｐｙｔｈｅＷａｌｌ
Ｓｔｒｅｅｔ”

７８１



美国蓝皮书

１２
&'���

“
{�

”
*�Z

　王荣军

摘　要：制造业 “复兴”是目前美国政界、商界和学界都热衷于讨论的问

题。参照２０世纪８０年代的制造业 “复兴”可以发现，尽管当前这次制造业 “复

兴”与８０年代那次有着相似的背景，但实际上有不同的表现和走向。从产出、

贸易、就业和劳动生产率等主要指标来看，如果把周期性因素的影响排除在外，

美国制造业在进入２１世纪以后无论是在国内还是在国际上的地位都是相对稳定

的，既没有出现严重恶化，也没有显著改善。与其他传统的发达经济体中的制造

业大国相比较，美国制造业的国际竞争力在许多领域都具有相对优势。目前美国

制造业最明显的 “复兴”迹象，就是近两年来制造业产出和就业的增长明显优

于其他产业。然而，这是周期性复苏还是结构性改善，目前还难下定论。即使把

政府政策因素考虑在内，当前美国制造业 “复苏”的前景依然有许多不确定性。

关键词：美国经济　制造业　复兴　前景

如果说制造业一词是当前美国大众媒体文章和官方文件的常用语，应该不算

夸张。制造业不仅成为美国政界、企业界和学术界反复谈论的话题，普通民众也

热情追捧，① 甚至橄榄球场馆都出现了振兴制造业广告。２００９年６月以后，随着

美国经济逐渐复苏，美国媒体开始越来越多地将制造业与 “复兴”一词联系起

来。而在美国官方报告中，２０１２年的 《美国总统报告》也明确表示：“……有迹

象表明，美国可能正迎来一次制造业复兴。”②

８８１



①

②

王荣军，史学硕士，中国社会科学院美国研究所研究员，研究方向为美国国际贸易与中美经济关系。

据德勤公司和制造业研究所联合进行的年度民调，２０１１年，８６％的美国受访者认为制造业
“重要”或 “非常重要”。ＤｅｌｏｉｔｔｅａｎｄＴｈｅＭａｎｕｆａｃｔｕｒｉｎｇＩｎｓｔｉｔｕｔｅ，Ｕｎｗａｖｅｒｉｎｇｃｏｍｍｉｔｍｅｎｔ：Ｔｈｅ
ｐｕｂｌｉｃｓｖｉｅｗｏｆｔｈｅｍａｎｕｆａｃｔｕｒｉｎｇｉｎｄｕｓｔｒｙｔｏｄａｙ，２０１１ａｎｎｕａｌｓｕｒｖｅｙ．
ＥｃｏｎｏｍｉｃＲｅｐｏｒｔｏｆｔｈｅＰｒｅｓｉｄｅｎｔ：２０１２，ＷａｓｈｉｎｇｔｏｎＤＣ：ＵｎｉｔｅｄＳｔａｔｅｓＧｏｖｅｒｎｍｅｎｔＰｒｉｎｔｉｎｇＯｆｆｉｃｅ，
２０１２，ｐ１４７．





美国制造业 “复兴”的前景

美国制造业的现状和前景成为当下热门话题，首先源于人们对２００７年金融

和经济危机原因的探究。许多人开始重新思考美国过去十余年经济增长模式的优

劣。对华尔街的质疑伴随着对美国制造业的作用及地位的追捧，不少人将美国经

济过度金融化、虚拟经济过度发展与产业空心化和外包等联系起来，认定这是本

轮严重经济危机发生的重要原因。而重振制造业似乎正是走出经济困局的最佳出

路。一直高喊重塑美国经济增长基础的奥巴马政府顺势高举重振制造业的旗帜，

从预算支出、税收、贸易等多方面大力推动制造业促进政策，使之成为其经济政

策的重要组成部分。美国制造业在衰退结束后率先复苏，奥巴马政府也以此来证

明其经济政策的有效性。

一　２０世纪８０年代美国制造业 “复兴”的启示

有关美国制造业盛衰前途的讨论并非首次，究竟何谓 “复兴”也从无严格

标准和统一定义。二战后美国制造业曾如日中天，产值几乎占了世界的一半，但

这毕竟是特殊环境下的产物。在２０世纪七八十年代，美国的钢铁、汽车和计算

机芯片等制造业支柱产业都曾在竞争中败给日本。当时美国社会也曾掀起大讨

论，里根总统建立了专门机构以研究对策，美国各界纷纷到日本取经。直到９０

年代美国重建竞争优势后，这种反思和学习风潮才渐渐平息。在本轮衰退发生

前，美国制造业重夺领导地位的经验曾是许多学者研究的对象。实际上，有分析

认为，８０年代末９０年代初以后的十余年里，美国制造业在管理、技术等诸多方

面都位居世界最前列，可称得上是美国制造业真正的 “复兴”时代。对２０世纪

８０年代这次制造业 “复兴”的环境和特点略做描述和分析，可能有助于我们更

好地了解本轮 “复兴”的走向。

２０世纪８０年代对美国制造业国际竞争力地位的关注，起源于对美国货物贸

易逆差的忧虑。１９６５年以前，美国对日、欧的贸易都是顺差。１９６５年，日本对

美国出口超过了从美国的进口，１９６６年，联邦德国对美国贸易也发生了同样的

变化。１９７１年，真正的历史性转折发生了，美国的整个对外贸易出现了逆差。

自此以后的１６个年头中，１４个年头有逆差，而且数字越来越大，在１９８１～１９８６

年间，逆差以年均３４１％的速度上升，引起了朝野的震惊，并对美国制造业竞

争力开展了大规模的调查研究。
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在政府方面，里根上台之后就将改善制造业的国际竞争力作为重点施政目

标，采取了一系列重大措施，这其中影响最为广泛的当属里根政府的 《经济复兴

税法》。新税法关于加速折旧的规定，缩短了大部分固定资产的折旧年限，从而

缓解了制造业复苏中资本不足的矛盾，促进了固定资本投资在这几年中的较快增

长。里根又向国会提出了 《国家生产力与技术革命法案》，以促进工业企业加速

技术的开发和应用。政府还在促进新技术向产品的转化、提供发展高技术产业必

需的风险资本、教育和工人培训、放松管制等方面采取了一些推动措施，为制造

业的发展创造了较好的外部条件。１９８５年，里根总统决定设立并亲自领导 “产

业竞争委员会”。该委员会重新强调制造业对美国的重要性。在民间，１９８６年

在诺贝尔奖获得者索罗等的倡导下，在麻省理工学院成立了工业生产力委员

会。１９８９年该委员会提交了题为 《美国制造业》的报告，引起了轰动。该报告

强调制造业对一国竞争力的作用，指出美国企业在学习先进经验、提高产品质

量、企业短期行为、应用研究、加强职工培训以及企业间合作等六个方面存在

的问题，且因这些问题使美国与自己扶植起来的日、欧在竞争中处于不利地

位。

美国制造业在国际竞争中的失利，也使美国企业家痛感曾使美国制造业走在

世界前列的一套企业管理模式，如标准设计、批量生产、金字塔式的层级管理已

经不能适应市场需求瞬息万变、技术进步突飞猛进的新形势。而第二次世界大战

后，日本企业在学习美国基础上所进行的创新，如质量控制、适时库存管理、团

队精神等均有其过人之处。于是在２０世纪８０年代末９０年代初，美国制造业开

展了一场组织管理的大变革，实行缩编、放权，开展再造工程，鼓励团队精神，

发展横向公司，并且取得了实效。例如，三大汽车公司在１９９２年已把成本降到

日本的丰田公司和本田之下，国内市场占有率大体恢复到２０世纪２０年代的水

平。在高技术领域，美国的成绩尤为骄人，１９９４年在全球１０２０亿美元的半导体

市场上，美国已夺回４３％的占有率，日本的占有率则下降到 ４０％。同时日本占

领的是低档的记忆芯片，美国则牢牢地控制住尖端的微处理器市场。美国半导体

设备制造商的市场占有率，则从１９９０年的谷底上升到５４％。而执牛耳的则是美

国的应用材料公司。

此外，技术创新也成为制造业发展的重要推动。自第二次世界大战以来，美

国一直是全球发展信息网络技术的领头羊。在计算机方面由真空管到晶体管，到
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集成电路到微处理器，由大型计算机到小型计算机到个人电脑；在网络方面由国

防部的ＡＲＰＡｎｅｔ到各发达国家科研网络与美国的链接，形成互联网并把计算机

技术同网络技术相融合，这整个过程中美国处于领先地位，因而当之无愧地成为

信息革命的发祥地。信息网络化本身是一场产业革命，它还实现了与制造业相结

合的变革。用信息技术改造制造业起始于２０世纪８０年代，但真正见效是在９０

年代。有分析称，整个８０年代，美国企业在信息技术上投资了１万亿美元。总

之，信息革命不仅使信息产业面目一新，而且它的溢出效应，把制造业整体，从

运行效率、质量管理到生产率提升到了一个新的平台。在这一发展过程中，西海

岸地区新兴的高技术制造业部门，如微电子、半导体、制药、新材料、航天与宇

宙开发等急剧增长，其中电子工业增长尤其迅猛。而东海岸庞大的传统制造业部

门如汽车、钢铁、纺织等，在经过对生产能力的压缩、改造和整顿之后，竞争力

也开始上升。

２０世纪最后１０年是以美国跨国公司恢复并增强其竞争地位开局的。在此期

间，美国跨国公司以信息革命为手段，对企业进行了大规模的改组和改造，生产

率大为提高。与此同时，随着许多国家的改革开放，并向市场经济转轨，美国跨

国公司则不失时机，扩大了向全球进军的范围。由于美国公司在信息化、全球化

中走到了前列，它们又夺回了在国际竞争中的优势地位。

当时美国制造业 “复兴”在几个重要指标上均有所表现：生产率的增长率

高于任何其他发达国家，也高于本国总体生产率的增长率；而制造业生产指数

迅猛上升；制造业就业开始增加；制造业出口迅速上升；等等。而这些指标的

改善应当是企业组织管理创新、技术创新和政府政策激励等重要变化带来的结

果。当前有关美国制造业 “复兴”的讨论同样是在美国长期面临巨额贸易逆差

尤其是制成品贸易逆差的背景下展开的，以下就分别从美国制造业当前的产

出、就业、生产率和贸易等主要指标的分析出发，看当前这轮 “复兴”究竟有

哪些表现。

二　美国制造业的产出和对外贸易情况

第一，２０１１年初，曾有许多媒体报道过美国咨询公司 ＩＨＳ环球透视 （ＩＨＳ

ＧｌｏｂａｌＩｎｓｉｇｈｔ）的一份研究报告，称中国在 ２０１０年超过美国成为全球最大制
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造国。① 不过，根据世界银行的估算，２０１０年美国的制造业增加值为１８万亿美

元，依然是世界最大的制造国，中国紧随其后。美、中两国的制造业增加值总额

相近，远远超过其他几个主要的制造业大国如日本、德国等。

从图１可以看出，尽管美国制造业产出随着经济周期而有所波动，但长期而

言一直保持着总体增长态势。

图１　１９５０～２０１０年美国制造业总产出指数的变化

注：２００２年为基期。阴影部分为美国经济衰退期。
资料来源：美国劳工统计局。

不过，制造业各产业的产出变化则呈现出较为复杂的局面，并不都是上升

的。有些产业的产出一直迅速增长，有些则有所下降。如表１所示，从２０世纪

９０年代初到２０１１年，美国１９个主要的制造业产业部门中，部分产业基本呈萎

缩态势，产出不断下降。这其中以纺织品、服装和皮革业为代表，尤以服装和

皮革业为最。另有相当一部分产业在９０年代还能保持增长，但进入２１世纪后

出现了明显的下降趋势，如纸和纸制品、印刷等。这两类产业数量并不大，总

共有４～５个。余下的基本保持了稳定的增长，其中计算机和电子产品一直呈

现迅猛增长的势头，在经济危机期间也不例外，反映出制造业信息化浪潮持久

的影响力。

从主要制造业大国的国际比较来看，２０１０年美国制造业增加值相当于当年

其国民生产总值的１２４％，这一数字远高于英国和法国，但比日本、德国、印

度尼西亚和韩国、中国低得多。尽管制造业占 ＧＤＰ比重较低，但美国制造业增
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加值的增长速度在过去１０年中显然超过了其他发达经济体。按照美国劳工统计

局的估算，２０００年到２０１０年，美国的制造业增加值经通货膨胀调整后增长了

１１％，增长速度高于同期日、德增速。① 此外，从近年来外国投资的角度来看，

２００７～２００９年间，３４６％的外国直接投资进入了美国的制造业部门，这也反映

出了美国制造业部门的吸引力。相形之下，意大利是２１１％，英国是１８％，法

国和日本是１１４％，德国和韩国这一比例不到１０％。②

表１　１９９０～２０１１年美国工业生产指数变化 （以２００７年为基期）

产业 １９９０年 ２０００年 ２００５年 ２００７年 ２０１０年 ２０１１年

食品饮料烟草产品 ８４７ ９５３ ９９８ １０００ ９８１ ９９３

纺织品 １２８４ １４５１ １２４４ １０００ ７４９ ７８０

服装和皮革 ２７１１ ２３７３ １２６４ １０００ ６２１ ６３９

木制品 ８１０ ９９７ １０５９ １０００ ６９６ ７１３

纸和纸制品 １００３ １０７８ １００７ １０００ ８９０ ８７９

印刷及相关辅助产业 ９８４ １０８４ ９８６ １０００ ７６０ ７３７

石油和煤炭 ７７４ ８５６ ９５６ １０００ ９６５ ９９０

化学产品 ６７０ ８１２ ９２９ １０００ ８６７ ８８５

塑料和橡胶产品 ６６９ １０２４ １０２３ １０００ ８３４ ８７１

非金属矿产品 ７６０ ９４７ ９９４ １０００ ６７６ ６９４

初级金属 ８７１ １００３ ９５２ １０００ ８３３ ９１２

金属制品 ７０３ ９６９ ９０９ １０００ ７８６ ８７１

机械 ７２５ ９８５ ９２１ １０００ ８０８ ９１０

计算机和电子产品 ７２ ５３４ ７７０ １０００ １０７９ １１６０

电气设备和零部件 ８２３ １１４３ ９５３ １０００ ７８９ ８０１

汽车和零部件 ５４４ ９７４ １０２３ １０００ ７６１ ８３０

航空航天和杂项运输设备 ９４５ ７６１ ８０２ １０００ ９３６ １０１１

家具及相关产品 ７５０ １０２９ １０４４ １０００ ６５６ ６９０

杂项制成品 ６０１ ８６４ ９８９ １０００ ９６０ １０１８

　　资料来源：据美国联邦储备委员会 （ＩｎｄｕｓｔｒｉａｌＰｒｏｄｕｃｔｉｏｎａｎｄＣａｐａｃｉｔｙＵｔｉｌｉｚａｔｉｏｎ）数据整理。
ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗｆｅｄｅｒａｌｒｅｓｅｒｖｅｇｏｖ／ｒｅｌｅａｓｅｓ／ｇ１７／。
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ｈｔｔｐ：／／ｄｏｉ：１０１７８７／ｄａｔａ－００３３４－ｅｎ．
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不过，从世界银行提供的数据来看，尽管２０１０年美国仍是全球制造业第一

大国，但它在全球制造业增加值总额中所占份额呈下降趋势 （见图２）。８０年代

早期，其所占份额近１／３，目前已降至不到１／５。日本所占份额也从１９９３年的

２２％降至约１０％，德国从１０％降至６％。这主要反映出的是以中国为代表的新兴

经济体相对份额的迅速上升，并不表明发达经济体制造业增加值绝对值的下降。

按美国商务部经济分析局的测算，虽然２０１０年时制造业增加值仍未回到危机前

２００７年的水平，但１９９０年到２０１０年间，美国的制造业增加值增长了７５％ （按

经通胀率调整的２００５年美元计算），２０００年到２０１０年间则增长了１６％。

图２　美、中、日、德制造业增加值占世界总额比重的变化

资料来源：世界银行，ｈｔｔｐ：／／ｄａｔａｗｏｒｌｄｂａｎｋｏｒｇ／ｉｎｄｉｃａｔｏｒ／ＮＶＩＮＤＭＡＮＦＣＤ。

第二，从对外贸易的角度来看，美国制造业的出口近两年的表现非常抢眼，

是美国出口增长最大的贡献者。２０１０年，美国出口了１１万亿美元制成品，占

总出口的６０％。

１９９９～２００７年间，美国的制造业出口增长了３３４０亿美元，增幅达５８％，但

同期进口增长了６９２０亿美元，增幅达７８％。这比同期的名义贸易逆差额要高近

两倍。２０１１年，美国的货物出口额比２０１０年增长了２０２４亿美元。出口增长的主

要部门是工业供应和原材料 （１０７７亿美元），资本品 （４４８亿美元），汽车、零

部件和发动机 （２０５亿美元），食品、饲料和饮料 （１８４亿美元）以及消费者产

品 （１０４亿美元）等。

２０１１年货物进口比２０１０年增长了２９３８亿美元，进口增长的主要部门是工业供

应和原材料 （１５３７亿美元），资本品 （６１８亿美元），消费者产品 （３０４亿美元），

汽车、零部件和发动机 （２９０亿美元），食品、饲料和饮料 （１５７亿美元）等。
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出口增幅最大的集中于制造业部门，主要是高技术产品、资本密集型产品和

原材料产品。２００９年上半年到２０１１年上半年，美国汽车出口增长了２６０亿美元

（８３％），发动机、仪器和通用机械的出口增长了２５０亿美元 （３５％），机电产品

的出口增长了１９０亿美元 （３３％），塑料、有机化学产品和钢铁产品等出口的增

长率分别达到５３％、５７％和７８％。

随着美国国内汽车需求的复苏，三大美国汽车公司和外国设在美国本地的公

司都在扩大在美生产。这种扩大不仅是为美国市场的需求服务，也是将美国的生

产作为出口平台来为美洲和其他市场的需求服务。①

三　美国制造业就业和劳动生产率的变化

１与美国制造业产出长期增长并存的一个现象是制造业就业的长期下降。

据美国劳工统计局的统计，美国制造业总就业人数在 １９７９年达到最高点，为

１９４０万人。尽管从２０１０年以来美国制造业就业已连续２７个月净增加，２０１２年２

月时这个数字也只有１１７７万左右。而在这１１７７万人中，只有约８３７万人真正从

事工厂生产，仅相当于当时美国非农劳动力总数６３％左右。②

图３　 １９５０～２０１０年美国制造业就业指数的变化

注：以２００２年为基期。阴影部分为美国经济衰退期。
资料来源：美国劳工统计局。
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①

②
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２０１２，ｐｐ１４４－１４５．
美国劳工统计局，ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗｂｌｓｇｏｖ／ｎｅｗｓｒｅｌｅａｓｅ／ｅｍｐｓｉｔｎｒ０ｈｔｍ。
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从长期和国际比较来看，制造业就业下降现象并非美国独有。２０００～２０１０

年间，美国的制造业就业下降了近１／３，从目前可得的数据来看，同期只有英国

制造业就业下降幅度能与此相当。但如果将时间跨度放宽到２０年，那么美国与

法国、德国、日本下降的幅度大致相当，比英国下降的幅度小得多。发生较大幅

度下降的时间各经济体并不相同。有些国家在９０年代的下降较大，而美国和加

拿大在９０年代制造业就业相对稳定，但在２０００～２０１０年出现了大幅度减少。如

果从制造业工作总时数来看，情况也大致类似。

美国制造业就业持续疲弱原因很多，也较复杂，究竟哪些因素起了最主要的

作用，研究者的看法也存在分歧。一般认为，制造业就业受周期性因素影响较

大，就业情况会随周期进入上升期或下降期而相应调整。此外，最常见的解释就

是受劳动生产率迅速上升的影响。美国制造业效率越来越高、技术越来越先进，

需要的劳工数从而越来越少。不过，单独用哪一种解释都有弱点，如周期性因素

就难以完全说明最近两次经济周期的就业情况。与以往的扩张不同，最近两次的

美国经济走出衰退，进入周期上升期后，并未给制造业部门带来更多就业。２００１

年衰退结束后，２００２～２００７年，美国工厂的产出增长了约１６％，但相关就业未

见增长。本轮危机结束后，２００９年６月以来，工厂产出已增长了１３９％，但制

造业总就业和工厂生产就业数均未回到危机前的水平。以劳动生产率的解释同样

有弱点，９０年代美国制造业劳动生产率增长同样迅速，但制造业就业人数却保

持了相对稳定，因此，进入２１世纪以来制造业就业的减少肯定还有其他原因。

而且，由于生产率的增长大部分发生在计算机和电子产品生产部门，更难以用生

产率增长来解释其他制造业部门的就业下降。此外，因当前的计算方式未能充分

考虑低成本的国外进口中间品投入的影响，生产率的增长因此可能有所夸大。

不过，可以确定的是，制造业就业变化的前景受所属产业变化的影响极大。

某些制造业产业，主要是服装和鞋类，与劳动密集型生产方式联系紧密，其劳工

成本比制造业整体水平高很多。因此，来自低工资经济体的进口的竞争对其影响

很大，一旦进口壁垒降低或取消，进口品会很快取代国内生产。１９８０年，美国

服装业工人有１３０万，如今已不足１５６万人。制鞋业的就业下降更为厉害。同

期，美国的服装和制鞋产出下降了近８０％。还有一些制造业就业的下降与需求

前景的变化相关联。以造纸业为例，纸张消费曾与经济增长关系密切，但随着电

子通信在许多方面取代印刷，过去１０年来纸张产出下降了约２０％，导致了就业

６９１



美国制造业 “复兴”的前景

的减少。而香烟的消费减少也导致了烟草业产出和就业自２００１年以来减少了近

一半。

在某些制造业部门，较高技能的需求对就业影响较大。由于自动化生产的发

展，对某些曾在美国生产的产品 （如电视显像管和音响设备）的需求大幅下降，

以及管理和技术的发展使制造商能将全球生产集中于几个生产点。因此，在计算

机和电子产业部门产出迅猛增长的同时，美国计算机和电子制造部门的总就业一

直在下降。２０１０年该部门在美国雇佣的１１０万人中，能只需要高中学历的生产

线岗位只占２９％，剩下的如架构和工程设计、测量和计算等都需要较高的教育

程度；制药业与此相类似，直接从事生产的人只占约２８％。①

表２　２０００～２０２０年美国各主要产业部门就业的变化及预测

产　业

岗位数（百万） 变化 百分比分布 年变化率

２０００年 ２０１０年 ２０２０年
２０００～
２０１０年

２０１０～
２０２０年

２０００年 ２０１０年 ２０２０年
２０００～
２０１０年

２０１０～
２０２０年

所有产业 １４６２ １４３１ １６３５ －３２ ２０５０ １０００ １０００ １０００ －０２ １３

不包括农业

的货物生产
２４６ １７７ １９５ －６９ １８ １６８ １２４ １１９ －３２ １０

采矿 ０５ ０７ ０７ ０１ ００２ ０４ ０５ ０４ ２３ ０４

建筑 ６８ ５５ ７４ －１３ １８ ４６ ３９ ４５ －２０ ２９

制造 １７３ １１５ １１５ －５７ －００７ １１８ ８１ ７０ －４０ －０１

服务业 １０７９ １１２７ １３０７ ４９ １７９ ７３８ ７８８ ７９９ ０４ １５

农、林、渔、

猎
２４ ２１ ２０ －０３ －０１ １６ １５ １２ －１１ －０６

　　资料来源：美国劳工统计局，ＭｏｎｔｈｌｙＬａｂｏｒＲｅｖｉｅｗ，Ｊａｎｕａｒｙ２０１２。

从生产率角度来看，如果以每小时实际产出这一指标来衡量，美国制造业劳

动生产率自２０００年以来已经增长了４１％。１９８７年到２０１０年，美国制造业劳动

生产率年均增长率达 ３４％，比同期非农业部门 ２３％的年均增长率高得多。

２０００年到２０１０年间，美国制造业劳动生产率增长速度远高于加拿大、德国、法

国和日本等传统制造业大国 （见表３）。
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① ＭａｒｃＬｅｖｉｎｓｏｎ，ＵＳＭａｎｕｆａｃｔｕｒｉｎｇｉｎＩｎｔｅｒｎａｔｉｏｎａｌＰｅｒｓｐｅｃｔｉｖｅ，ＣＲＳＲｅｐｏｒｔＲ４２１３５．
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表３　１９７９～２０１０年各国制造业劳动生产率变化比较 （年均复合变化率％）

国家 指标 １９７９～２０１０年 １９９０～２０００年 ２０００～２００７年 ２００７～２０１０年 ２００９～２０１０年

美国

法国

德国

意大利

日本

韩国

英国

小时产出 ４１ ４３ ６０ ３３ ５８
产出 ２５ ４２ ２８ －２８ ５８
时间 －１５ －０１ －３１ －５８ ０
小时产出 ３２ ３９ ３３ ０７ ７９
产出 ０９ １９ １２ －３ ３５
时间 －２３ －１９ －２１ －３８ －４
小时产出 ２４ ３３ ３７ －２５ ６９
产出 ０７ ０６ ２４ －４４ １１３
时间 －１７ －２６ －１３ －１９ ４１
小时产出 ２ ２６ ０３ －０９ ７
产出 ０９ １４ ０３ －５８ ４６
时间 －１１ －１２ －０１ －４９ －２３
小时产出 ３５ ３４ ３８ ２２ １３９
产出 ２２ ０８ ２３ －２３ １６７
时间 －１２ －２４ －１４ －４４ ２４
小时产出 ＮＡ １０５ ８１ ３４ ８６
产出 ８６ ８４ ６８ ５１ １４８
时间 ＮＡ －１９ －１１ １７ ５７
小时产出 ３３ ２９ ４２ ０２ ４２
产出 ０３ ０９ ０ －３５ ３６
时间 －２９ －１９ －４ －３７ －０６

　　资料来源：美国劳工统计局，“ＩｎｔｅｒｎａｔｉｏｎａｌＣｏｍｐａｒｉｓｏｎｓｏｆＭａｎｕｆａｃｔｕｒｉｎｇＰｒｏｄｕｃｔｉｖｉｔｙａｎｄＵｎｉｔＬａｂｏｒ
ＣｏｓｔＴｒｅｎｄｓ：２０１０ＤａｔａＴａｂｌｅｓ”，Ｄｅｃｅｍｂｅｒ１，２０１１。

美国制造业劳动生产率的大幅度增长主要有几个原因。其一是制造商在技术

主要是自动化等方面的技术的大量投资。传统的流水线生产工作岗位因此大量消

失，目前，在美国制造业企业中直接从事生产的工人目前所占比例不到４０％，

大约３０％的雇员从事的是管理和专业工作。其二是美国制造业雇员教育水平的

迅速提高，目前约２８％的制造业雇员接受过高等教育。其三是劳动生产率极高

的某些制造业领域的快速增长。如仪器制造，其产出从２０００年到２０１０年间增长

了２８％；航空制造，产出同期增长了２１％。①
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① ＵＳＢｕｒｅａｕｏｆＬａｂｏｒＳｔａｔｉｓｔｉｃｓ，“ＭａｎｕｆａｃｔｕｒｉｎｇＳｅｃｔｏｒａｎｄＮＩＰＡｌｅｖｅｌＭａｎｕｆａｃｔｕｒｉｎｇＩｎｄｕｓｔｒｉｅｓ
ＫＬＥＭＳｍｕｌｔｉｆａｃｔｏｒＰｒｏｄｕｃｔｉｖｉｔｙＴａｂｌｅｓｂｙＭｅａｓｕｒｅ”，Ａｕｇｕｓｔ１１，２０１１，ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗｂｌｓｇｏｖ／ｍｆｐ／
ｍｐｒｄｌｏａｄｈｔｍ．
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与此相应，劳动生产率的提高也是劳动生产率较低的制造业部门迅速萎缩的

反映。许多制造商将传统流水线生产岗位移到海外，或转到自有的海外工厂，或

外包给合同供应商。这些现象有可能会导致劳动生产率偏高，因为这些低于劳动

生产率平均水平的美国制造业部门的关闭会在计算时拉高总体平均劳动生产率，

出现实际上并没有哪个制造业部门效率提高，但计算出的劳动生产率依然上升的

情况。不过这种现象在发达制造业大国中普遍存在，对我们所进行的国际比较结

果影响不是太大。

四　当前美国制造业 “复兴”面临的问题与前景

１当前的美国制造业 “复兴”基础仍有待加强

（１）正如前文所言，从产出、贸易、就业和劳动生产率等主要指标来看，

如果把周期性因素影响排除在外，美国制造业在进入２１世纪以后无论是在国内

还是在国际上的地位都是相对稳定的，既没有出现严重恶化，也没有显著改善。

与其他传统的发达经济体中的制造业大国相比较，美国制造业的国际竞争力在许

多领域都具有相对优势。在某些领域，美国需要面对以中国为代表的新兴市场经

济体的竞争，但这种竞争与２０世纪七八十年代面对日本和德国的全面竞争完全

不同。目前美国制造业最明显的 “复兴”迹象，就是近两年来制造业产出和就

业的增长明显优于其他产业。然而，这是周期性复苏还是结构性改善，目前还难

下定论。

（２）与８０年代的 “复兴”相比，当前美国制造业企业未出现重要的管理和

组织创新，同时也没有能影响经济和产业结构发展的重大技术创新出现。从目前

的情况来看，美国重振制造业战略，特别是发展清洁能源产业，短期内取得明显

效果的可能性不大。主要原因是从技术储备和积累的角度来看，美国在清洁能源

等领域的准备并不充分，短期内取得显著技术突破并转化为新兴产业的可能性并

不大。

（３）尽管民主、共和两党的主要政治人物都曾先后表示支持制造业发展，

如共和党参与总统竞选的几位主要候选人都提出过类似口号。罗姆尼声称要让美

国成为对制造业投资更具吸引力的地方，桑托勒姆甚至提出要全部取消美国制造

商的公司税。但是，即使在两党党内，政策和认识上也并非毫无分歧。有些民主

９９１
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党人就表示过对奥巴马对制造业的过分关注不以为然。克林顿时期的美国劳工部

长罗伯特·赖克 （ＲｏｂｅｒｔＲｅｉｃｈ）就明确说：“我们不应自欺欺人。像三四十年前

那样的制造业为基础的经济不可能再有。”曾任奥巴马政府经济顾问委员会主席

的克里斯蒂纳·罗默 （ＣｈｒｉｓｔｉｎａＲｏｍｅｒ）也指出，认为生产 “实物”比提供 “服

务”更为重要的看法是错误的。①

（４）奥巴马政府的制造业振兴政策立足长效的措施较多，难以为当下的制

造业发展提供直接的支持。其政策体系基本上围绕几个主要方面构建：政府对技

术创新提供政策和资金支持；政府协助打开国外市场，为制造业产品创造国际需

求；为制造业在美国国内的发展提供税收等政策激励。这其中对技术创新提供政

策和资金支持的政策措施数量最多，包括先进制造伙伴计划 （ＡＭＰ）、物质基因

倡议 （ＴｈｅＭａｔｅｒｉａｌｓＧｅｎｏｍｅＩｎｉｔｉａｔｉｖｅ）、国家纳米技术倡议 （ＮＮＩ）和国家数字

工程和制造联合体 （ＮＤＥＭＣ）等，范围广泛，确实有利于技术创新，也有利于

技术与商业的结合应用。但这些项目的最终目的，都是要帮助制造商升级技术，

更换资本品，从而在全球市场上更有效地竞争。而制造业的变化的理论和经验数

据表明，这些努力是否能导致私营企业选择将其供应链中高附加值部分留在美

国，以及这些活动能否创造就业机会，都有很大的不确定性。

２美国制造业 “复兴”对中美贸易关系的影响

就制造业产出总额和在世界制造业总产出中所占份额而言，中美两国遥遥领

先于世界其他主要制造国，而在相当一段时期内，中美之间即使发生位次变化，

两国制造业总量的差距也不会太大。德勤公司和美国竞争力委员会根据对企业高

级管理人员的调查，编制了一套全球制造业竞争力指标体系，２０１０年的排名中

不仅将中国的制造业竞争力列为世界第一，而且认为中国在今后的五年内都将保

持这一地位。而美国不仅现在仅居第四 （中国总分为１０，而美国仅为５８４），且

在五年后会被巴西超过而跌至第五。②

奥巴马政府显然对此有所考虑，其应对就是将中国视为竞争对手，并对中国

的商业和政策行为多方指责。在２０１２年的国情咨文中，奥巴马总统在振兴美国

００２

①

②

ＴｏｍＲａｕｍ， “Ｏｂａｍａｃａｌｌｆｏｒｍａｎｕｆａｃｔｕｒｉｎｇｒｅｖｉｖａｌａｔｏｕｇｈｇｏａｌ”，ＡｓｓｏｃｉａｔｅｄＰｒｅｓｓ，Ｆｒｉ，Ｆｅｂ１０，
２０１２．
ＤｅｌｏｉｔｔｅＴｏｕｃｈｅＴｏｈｍａｔｓｕａｎｄｔｈｅＵＳＣｏｕｎｃｉｌｏｎＣｏｍｐｅｔｉｔｉｖｅｎｅｓｓ，２０１０ＧｌｏｂａｌＭａｎｕｆａｃｔｕｒｉｎｇ
ＣｏｍｐｅｔｉｔｉｖｅｎｅｓｓＩｎｄｅｘ，ｐ２１．
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“制造业”方面花费了大段篇幅，要求建设可持续的经济、以美国制造为基础的

经济。仅 “制造业”一词出现的频率就超过８次。而直接提及中国的４次中有２

次与制造业竞争有关，２次是有关与中国的贸易争端，并将对中国提起的贸易诉

讼案件两倍于前任政府作为政绩来吹嘘。① 美国制造业振兴、中美贸易关系体现

在这篇咨文中的联系显然并不令人愉快。考虑到制成品贸易在两国各自对外贸易

以及在中美双边贸易中所占的比重都极高，而制造业尤其是高新制造也是中国政

府大力支持发展的领域，许多人都担心美国的制造业 “复兴”目标会对双边贸

易和投资关系带来较大冲击。

这样的担心并非没有依据，但出现这种情况的可能性并不大。中国在制造业

领域对美国形成的竞争目前还主要停留在总量上，在两国分工和供应链不发生重

大变化的情况下，双方因政策目标相近而发生的摩擦就依然是可控的。

卡特彼勒公司 （Ｃａｔｅｒｐｉｌｌａｒ）的做法也许可以成为美国制造业 “复兴”可能

前景的一个旁证。作为制造业政策委员会的成员公司，卡特彼勒公司宣布计划在

佐治亚州投资２亿美元以扩大其国内生产能力，准备雇佣约１４００名雇员。但有

媒体分析报道指出，卡特彼勒公司在海外的雇员已从９０年代初的１３万人增至

２０１１年的７１万人，约占该公司雇佣员工总数的５７％。在佐治亚州建厂也是因

为该州将为其提供７５００万美元的税收优惠以及其他财政支持，同时，由于该州

工会力量相对较弱，公司所付的薪酬将低于那些有工会组织的工厂。② 家具商布

鲁斯·科克伦的故事更像政治秀，他的经历无法代表美国制造业的未来，也不太

可能真正代表奥巴马政府所希望的那种制造业 “复兴”。
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占领华尔街：原因、时机与影响
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摘　要：占领华尔街本质上是一场反对社会两极分化的左翼社会运动。

它迅速变得声势浩大，既有发达国家由于国内外政治压力变化和经济全球化

加深导致的贫富差距拉大的结构性社会原因，也有运动空间选取、政府反应

过度以及议题开放策略等机制性运动过程原因。它发生在美国经济政治形势

好转的２０１１年下半年，是因为其社会需求、战术形式和组织准备等现实条

件此前并不成熟。由于左翼运动的社会需求和政策机会仍然存在，这场运动

有可能克服严重的资金和组织支持困难而惊蛰复苏。无论是否复苏，它都会

在相当长时间内迫使政府加强限制贫富差距的政策考量，并进一步加剧美国

政治极化程度。

关键词：占领华尔街　社会运动　原因　时机　影响

占领华尔街在本质上是一场反对社会两极分化的左翼社会运动，抨击美国巨

富阶层尤其是金融资本过度攫取社会财富，反对政府成为巨富阶层的获利工具，

希望通过社会压力迫使政府改善劳动阶层和社会底层的经济政治地位。自２０１１

年９月１７日在纽约市金融区展开之后，这场运动在一个多月时间内成为世界上

最受关注的事件之一，激起人们在全球至少数百个地方效仿展开占领行动，并被

一些人称作是１９６８年以来美国规模最大的左翼社会运动。① 本文力图解释占领
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①

王欢，美国纽约大学政治学博士，中国社会科学院美国研究所副研究员，中共中央党校马克

思主义理论教研部博士后，研究方向为集团政治、比较制度、美国州和地方政治。

在本文中，占领华尔街运动仅指发生在纽约市的抗议运动，并不包含更广义的占领运动中发

生在其他地方的占领行动，一些地方的占领行动也有相当的持续性，可以视为是运动，比如

美国的占领奥克兰运动和英国的占领伦敦运动。
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华尔街运动背后三个容易引起困惑的问题。第一个问题是占领华尔街运动为什么

很快变得声势浩大。第二个问题是为什么占领华尔街运动发生在２０１１年而不是

２００８年或者２００９年。第三个问题是占领华尔街运动还能有多大政治影响。

一　为什么很快声势浩大

占领华尔街在短期内形成巨大声势，主要表现在几个方面。首先，占领华尔

街很快成为美国主流媒体报道最多的事件之一。皮尤研究中心卓越新闻项目的新

闻覆盖指数系列报告显示，占领华尔街在９月２６日至１０月２日的一周中就引起

了美国主流媒体关注，占新闻空间的２％，１０月１０～１６日占据新闻空间的１０％，

之后经历相对冷遇之后在１１月１４～２０日占据新闻空间达到１３％，超过了２０１２

年总统选举所占的新闻空间。① 其次，占领华尔街很快成为新媒体中最受关注的

事件之一。皮尤研究中心卓越新闻项目的新媒体指数系列报告显示，占领华尔街

运动展开一周之后即进入最受新媒体关注的事件之列，在９月２４～３０日的一周

当中，９月２４日纽约警察向一些女性抗议者喷射胡椒喷雾的视频成为 ＹｏｕＴｕｂｅ

新闻和政治类视频观看排行榜第二名，该视频也在推特网上成为被讨论最多话题

榜的并列第五名。而在１０月１７～２１日的一周当中，占领华尔街一举跨入网上博

客界讨论最多的五大话题之列，排名第三位。② 再次，占领华尔街很快成为美国

公众最感兴趣的新闻事件之一。皮尤公众与媒体研究中心１０月６～９日的调查显

示，占领华尔街被７％的受访者列为自己跟踪最紧的新闻，跻身公众最密切关注

事件的第六位，而１０月１３～１６日的调查则显示，１８％的受访者把它列为跟踪最

紧的新闻，仅次于美国经济引起的关注 （２０％）。③ 最后，占领华尔街激起全球

众多地方效仿，掀起全球性的占领运动。根据英国 《卫报》的列表统计，占领
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①

②

③

皮尤新闻覆盖指数由报纸、网站、电视联播网、有线电视和广播等５大类５２家主要媒体综合
计算形成，计算方式和系列报告参见ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗｊｏｕｒｎａｌｉｓｍｏｒｇ／ｎｅｗｓ＿ｉｎｄｅｘ／９９。
皮尤新媒体指数是对社会媒体关注事项的周度分析，主要聚焦于网上博客、推特网和

ＹｏｕＴｕｂｅ，其分析方法和系列报告参见ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗｊｏｕｒｎａｌｉｓｍｏｒｇ／ｎｅｗｓ＿ｉｎｄｅｘ／１００。
皮尤公众与媒体研究中心网站是ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗｐｅｏｐｌｅｐｒｅｓｓｏｒｇ／，所引调查数据分别见１０月１２
日和１０月１９日发布的报告，链接分别是ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗｐｅｏｐｌｅｐｒｅｓｓｏｒｇ／２０１１／１０／１２／ｗａｌｌｓｔｒｅｅｔ
ｐｒｏｔｅｓｔｓｒｅｃｅｉｖｅｌｉｍｉｔｅｄａｔｔｅｎｔｉｏｎ／和 ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗｐｅｏｐｌｅｐｒｅｓｓｏｒｇ／２０１１／１０／１９／ｇｒｏｗｉｎｇａｔｔｅｎｔｉｏｎｔｏ
ｗａｌｌｓｔｒｅｅｔｐｒｏｔｅｓｔｓ／。
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华尔街运动展开至２０１１年１１月中旬，全球至少有７００多个城市爆发了占领行

动，主要集中在西方发达国家，也波及一些亚非拉发展中国家，形成全球性影

响。①

占领华尔街运动很快变得声势浩大，其中既有结构性的深层社会原因，也有

机制性的运动过程因素。

结构性的深层社会原因主要体现在两个方面。首先，２０世纪７０年代中期以

后，包括美国在内的西方发达国家统治精英增加社会福利、减小贫富差距的政治动

力大减，政府比之前更多地维护资本和高收入阶层的利益，助长这些国家贫富差距

普遍拉大。这主要出于两个原因，一是苏联东欧面临比西方世界更大的困境，计划

经济以及苏联东欧政治体系失去吸引力，西方发达国家在经济政治发展范式上占据

优势地位，其政治精英层政治信心普遍增强，缓减贫富差距的国际竞争压力减弱。

二是１９７３年石油危机之后，西方国家在应对经济滞胀过程中，知识界和政界对２０

世纪５０年代和６０年代建设福利国家过程中的政府规制措施抨击日多，减少政府干

预和刺激投资成为主流观念，缓减贫富差距的国内政治压力减弱。这两大因素直接

激励了西方发达国家７０年代中后期以来先后进行的有利于资本所得和高收入阶层

的政府改革措施，包括减税、放松规制和限制社会支出增长等多个方面。而在现代

社会当中，一方面资本与劳动相比处于社会组织和生产的核心地位，另一方面劳动

力内部也在收入分配上具有显著的马太效应，如果没有政府主导的足够社会支出，

贫富差距会自然增大，逐渐积累下层群众反弹的社会基础。

其次，２０世纪７０年代后期以来，随着经济全球化加深，西方发达国家经济

精英和普通公众受全球经济分工的正负面影响对比强烈，为这些国家贫富差距拉

大起了推波助澜的作用，这一点在美国表现得相当突出。１９７０年以来，美国全

球化程度大幅增强。根据美国商务部经济分析局的统计数据，美国进出口总额

（包含商品与服务进出口以及国外投资报偿）与国民生产总值的比率１９７０年、

１９９０年和２０１０年分别约为０１２４、０２５３和０３６４，４０年间增加了两倍。这至少

从三个方面加剧了美国贫富悬殊问题。首先，由于资本具有较高全球流动性，而
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① 最初的统计由西蒙·罗杰斯 （ＳｉｍｏｎＲｏｇｅｒｓ）于２０１１年１１月１４日公布，后来其数据经过更
新，但是变化不大。ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗｇｕａｒｄｉａｎｃｏｕｋ／ｎｅｗｓ／ｄａｔａｂｌｏｇ／２０１１／ｏｃｔ／１７／ｏｃｃｕｐｙｐｒｏｔｅｓｔｓ
ｗｏｒｌｄｌｉｓｔｍａｐ／ｐｒｉｎｔ．
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劳动力 （至少是不熟练工人）的流动性较差，随着美国资本国外投资报偿净值

增大，美国资本相对于本国劳动力在全球化当中处于相对获益地位，加大了贫富

悬殊。其次，随着美国与中国等发展中国家之间的进出口贸易额激增，美国不熟

练劳动力和熟练劳动力之间、低附加值进口产业和高附加值出口产业劳动力之间

以及普通劳动者和管理精英之间的工资收入不平等问题加剧。① 最后，伴随着美

国第二产业的逐步衰落和第三产业进一步增长，美国工会力量也从２０世纪７０年

代以来日趋减弱，不仅降低了劳动者向企业和政府争取更高工资和福利的能力，

也成为劳动者内部薪酬差距拉大的重要推手。②

上述两方面政治和经济原因的结合，使得２０世纪７０年代中期以来西方发达

国家社会收入和财富分配差距加大，奠定了这些国家公众要求政府加大服务普通

公众力度的社会基础。③ 以美国为例，家庭收入基尼系数从１９７５年的０３９７攀升

至２０１０年的０４６９，收入最高的２０％的家庭占所有家庭收入的比重从１９７５年的

４３６％上升到２０１０年的５０２％，而收入最低的２０％的家庭占所有家庭收入的比

重从１９７５年的４３％下降到２０１０年的３３％。④ 相形之下，家庭财富分配更为悬

殊，财富净值最高的２０％的家庭占所有家庭财富的比重从１９８３年的８１３％上升

到２００９年的８７２％，而财富净值最低的２０％的家庭则资不抵债，占所有家庭财

富的比重从１９８３年的－０３％下降到２００９年的－１４％。⑤

占领华尔街运动很快变得声势浩大的机制性运动过程因素主要体现在三个方

面。首先，占领华尔街运动所选取的空间和名称极具象征意义，形成容易吸引全

球性关注的聚焦点。２００７年金融危机之后，占领华尔街并不是最早反对金融资
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①

②

③

④

⑤

Ｓａｃｈｓ，ＪｅｆｆｒｅｙＤ，ａｎｄＨｏｗａｒｄＪＳｈａｔｚ１９９６“ＵＳＴｒａｄｅｗｉｔｈＤｅｖｅｌｏｐｉｎｇＣｏｕｎｔｒｉｅｓａｎｄＷａｇｅ
Ｉｎｅｑｕａｌｉｔｙ”，ＡｍｅｒｉｃａｎＥｃｏｎｏｍｉｃＲｅｖｉｅｗ，８６（２）：２３４－２３９．
Ｍｉｓｈｅｌ，Ｌａｗｒｅｎｃｅ，ＪａｒｅｄＢｅｒｎｓｔｅｉｎ，ａｎｄＨｅｉｄｉＳｈｉｅｒｈｏｌｚ２００３ＴｈｅＳｔａｔｅｏｆＷｏｒｋｉｎｇＡｍｅｒｉｃａ，２００２／
２００３Ｉｔｈａｃａ，ＮＹ：ＣｏｒｎｅｌｌＵｎｉｖｅｒｓｉｔｙＰｒｅｓｓ，ｐｐ１８９－１９６．
西方国家最富裕阶层收入比重普遍加大可参见Ａｔｋｉｎｓｏｎ，ＡｎｔｈｏｎｙＢ，ＴｈｏｍａｓＰｉｋｅｔｔｙ，Ｅｍｍａｎｕｅｌ
Ｓａｅｚ２０１１“ＴｏｐＩｎｃｏｍｅｓｉｎｔｈｅＬｏｎｇＲｕｎｏｆＨｉｓｔｏｒｙ，”ＪｏｕｒｎａｌｏｆＥｃｏｎｏｍｉｃＬｉｔｅｒａｔｕｒｅ，４９（１）：３－
７１．
除少数年份之外，美国的收入基尼系数一直处于逐步攀升过程中，１９７０年、１９８０年、１９９０
年、２０００年和 ２０１０年分别为 ０３９４、０４０３、０４２８、０４６２和 ０４６９。ＵＳＣｅｎｓｕｓＢｕｒｅａｕ
２０１１Ｉｎｃｏｍｅ，Ｐｏｖｅｒｔｙ，ａｎｄＨｅａｌｔｈＩｎｓｕｒａｎｃｅＣｏｖｅｒａｇｅｉｎｔｈｅＵｎｉｔｅｄＳｔａｔｅｓ：２０１０Ｗａｓｈｉｎｇｔｏｎ，ＤＣ：
ＵＳＧｏｖｅｒｎｍｅｎｔＰｒｉｎｔｉｎｇＯｆｆｉｃｅ，ｐｐ４１－４４．
Ａｌｌｅｇｒｅｔｔｏ，ＳｙｌｖｉａＡ２０１１“ＴｈｅＳｔａｔｅｏｆＷｏｒｋｉｎｇＡｍｅｒｉｃａｓＷｅａｌｔｈ”，ＥｃｏｎｏｍｉｃＰｏｌｉｃｙＩｎｓｔｉｔｕｔｅ
ＢｒｉｅｆｉｎｇＰａｐｅｒ＃２９２，ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗｉｒｌｅｂｅｒｋｅｌｅｙｅｄｕ／ｃｗｅｄ／ｗｐ／ｗｅａｌｔｈ＿ｉｎ＿ｔｈｅ＿ｕｓｐｄｆ
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本及其政治操控、要求增加政府社会支出的占领行动。２０１１年西班牙 “５·１５”

运动出现得更早，而且是占领华尔街运动的学习对象。但是，占领华尔街的象征

意义无可比拟，华尔街不仅拥有世界上最大的证券交易所，而且是２００７年金融

危机之后倒下的雷曼、贝尔斯登和美林等金融公司的总部所在地，长久以来就被

视为金融资本的象征，作为 “我们民主政治最大的败坏分子”和 “美国的金融

蛾摩拉”而被本次运动选中。① 运动所占领的 “私有公共空间”祖科蒂公园虽然

不在华尔街上，却也与华尔街近在咫尺，位于金融区核心地带，并没有妨碍使用

“占领华尔街”这个具有极高象征意义的称呼，这在相当程度上使得占领华尔街

成为最早受到全球瞩目并广泛效仿的占领行动。②

其次，纽约市政府及其工作人员对占领华尔街运动参加者的过激行为大幅增

加了该运动的社会影响。事件的戏剧性是引发关注的重要环节，新媒体和传统新

闻媒体对占领华尔街运动的关注都体现出了这一点。如前所述，占领华尔街运动

首次进入最受新媒体关注的事件之列，就是由９月２４日的胡椒喷雾事件所引发，

激起广泛讨论。而皮尤研究中心新闻覆盖指数系列报告显示，占领华尔街运动的

新闻覆盖率经历明显的阶段式攀升和下降，从基本被忽视到备受关注，相当程度

上受到戏剧性事件的影响。占领华尔街进入主流媒体关注最重要的事件是１０月

１日纽约市警察局在布鲁克林大桥大规模逮捕示威者，被捕人数超过７００名。在

占领华尔街运动达到新闻覆盖率顶峰的１１月１４～２０日，绝大部分报道都集中在

抗议者和执法部门以及市政府公共空间管理部门之间的对抗事件上。

再次，占领华尔街的开放性在运动初期有利于激起参与者的热情。无论是加

拿大媒体 “广告克星”发起占领华尔街运动的倡议博客中、网群 “匿名者”关

于参与占领华尔街的号召中、纽约市积极分子在运动酝酿过程中，还是占领华尔

街运动的决策机构纽约市大会在 “占领纽约市声明”等文件当中，都对占领华

尔街运动议题呈开放态度，没有提出具体的政策要求，而是笼统地提出一些原则

７０２

①

②

“ＯＣＣＵＰＹＷＡＬＬＳＴＲＥＥＴ：Ａ ｓｈｉｆｔｉｎｒｅｖｏｌｕｔｉｏｎａｒｙｔａｃｔｉｃｓ”，Ａｄｂｕｓｔｅｒｓ，１３Ｊｕｌ２０１１，ｈｔｔｐ：／／
ｗｗｗａｄｂｕｓｔｅｒｓｏｒｇ／ｂｌｏｇｓ／ａｄｂｕｓｔｅｒｓｂｌｏｇ／ｏｃｃｕｐｙｗａｌｌｓｔｒｅｅｔｈｔｍｌ．
祖科蒂公园属于布鲁克菲尔德办公室物业公司 （ＢｒｏｏｋｆｉｅｌｄＯｆｆｉｃｅＰｒｏｐｅｒｔｉｅｓ）所有的私有公共空
间，一方面这里产权私有，不受公有公园的宵禁限制，其使用无须市政府批准。另一方面这

里是公共空间，公园建设的条件就包括保持２４小时开放，布鲁克菲尔德公司只有限制公园用
途的权力。这为占领华尔街运动提供了极为有利的场所。
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性问题。占领华尔街运动在开展过程中采用的大会、委员会、工作群和轮辐理事

会 （ＳｐｏｋｅｓＣｏｕｎｃｉｌ）等开放性组织形式以及协商式工作机制，也使得对现状不

满的各类左翼人士都有机会把自己的看法表达出来，有机会参与直接民主过程。

此外，该运动的开放性也有利于激发人们在新媒体中进行参与的热情，一方面扩

大了占领华尔街运动本身的受关注程度，另一方面也有利于其他地方的人们在讨

论过程中学习占领运动的技术，有利于占领运动的扩散。

总之，结构性的深层社会原因和机制性的运动过程因素共同推动了占领华尔

街运动的受关注程度和对外扩散，使得它在较短时间内形成较大声势。

二　为什么是２０１１年

对美国社会来说，２００７年金融危机以来的四年当中，２０１１年既不是经济状

况最恶化的一年，也不是政治形势最严峻的一年。相比之下，２００８年和２００９年

的局面更为困难，主要表现在三个方面。

首先，２００８年和２００９年是半个多世纪以来，美国 ＧＤＰ负增长最严重的时

期。美国商务部经济分析局１９４７年以来的季度测算数据显示，除１９７４年之外，

２００８年是美国唯一三个季度实际 ＧＤＰ负增长的年份，２００８年第三季度至２００９

年第二季度是１９４７年以来唯一连续四个季度实际ＧＤＰ负增长的时期，经季节折

算的实际 ＧＤＰ年增长率分别为 －３７％、 －８９％、 －６７％和 －０７％，其中

２００８年第四季度是１９４７年以来实际 ＧＤＰ负增长第二严重的季度，仅次于１９５８

年第一季度的－１０４％。① 事实上，美国实际 ＧＤＰ在２００９年中期达到金融危机

以来的谷底之后，开始持续增长，在２０１０年第二季度就已经超过了历史最高水

平。美国国家经济研究所 （ＮＢＥＲ）商业周期测定委员会也在２０１０年９月发表声

明，宣布２００９年６月是最近一轮商业周期的谷底，指出该月份是经济衰退的终

点和复苏的起点。② 经历了一年多的持续增长之后，到占领华尔街运动展开时，

美国国内生产状况已经明显改善。

８０２

①

②

美国商务部经济分析局 ＧＤＰ测算数据发布网址为 ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗｂｅａｇｏｖ／ｎａｔｉｏｎａｌ／ｉｎｄｅｘｈｔｍ＃
ｇｄｐ，１９４７年之前没有季度测算数据。这里引用的２００８年和２００９年的季度数据是经济分析局
２０１１年７月２９日发布的经过修正之后的测算数据。
该声明文件的网址为ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗｎｂｅｒｏｒｇ／ｃｙｃｌｅｓ／ｓｅｐｔ２０１０ｐｄｆ。
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其次，２００９年中后期失业问题比２０１１年更为严重。２００９～２０１１年是１９４７

年以来美国失业问题最严重的两个时期之一，但是严重程度从２０１０年１２月开始

已经有所缓和。根据美国商务部人口普查局和劳工部劳动统计局联合开展的当前

人口调查 （ＣｕｒｒｅｎｔＰｏｐｕｌａｔｉｏｎＳｕｒｖｅｙ）月度数据，经季节调整的１６岁以上劳动人

口失业率自２００８年５月开始持续攀升，从２００８年４月的５０％增加到２００９年１０

月的高峰１００％，之后一直在９５％之上徘徊，直至２０１０年１２月降低到９４％，

并缓慢下行到２０１１年１２月的８５％。尽管这一时期最高失业率低于１９８２年和

１９８３年时期的最高失业率 （１０８％，而且当时失业率超过１０％的月份有１０个），

但是失业率连续在８５％及以上的月份数则明显超出后一时期，两者分别是３４

个月和２４个月。值得指出的是，２０１１年月度失业率最高为９１％，比２００９年５

月至２０１０年１２月之间任何月份都低。①

再次，２００８年美国人对社会状况的不满情绪比２０１１年更严重。盖洛普公司

的月度民调显示，２０１１年美国人对国内状况满意度年内平均值只有１７％，是

１９７９年以来倒数第二，与１９８６、１９９８和２０００年高达６０％的满意度形成了鲜明

对比。但需要指出的是，２００８年的满意度更低，只有１５％。② 更重要的是，２００８

年１０月３日颁布的 《经济稳定紧急法案》所引起的社会抗议和争议力度，超出

２０１１年当中占领华尔街运动发生之前的社会争议。该法案规定建立问题资产救

助项目，授权财政部高达７０００亿美元的使用额度，用于紧急援助金融机构，购

买金融机构的不良资产，引起了强烈反对。２００８年９月就有４０多个州至少发生

了数百起抗议活动，其中包括劳联—产联和教师联合会在内的多个重要工会组织

都举行了抗议活动，要求把资金用于支持劳动者而不是用于支持金融机构。③

９０２

①

②

③

当前人口调查数据可参见ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗｂｌｓｇｏｖ／ｃｐｓ／ｄａｔａｈｔｍ。
Ｊｏｎｅｓ，ＪｅｆｆｒｅｙＭ２０１１“ＵＳＳａｔｉｓｆａｃｔｉｏｎｉｎ２０１１ＲａｎｋｓａｓＳｅｃｏｎｄＬｏｗｅｓｔＳｉｎｃｅ１９７９”，ｈｔｔｐ：／／
ｗｗｗｇａｌｌｕｐｃｏｍ／ｐｏｌｌ／１５１７００／ｓａｔｉｓｆａｃｔｉｏｎ－２０１１－ｒａｎｋｓｓｅｃｏｎｄｌｏｗｅｓｔ－１９７９ａｓｐｘ．
Ｒｏｏｎｅｙ，Ｂｅｎ２００８“ＢａｉｌｏｕｔＦｏｅｓＨｏｌｄＤａｙｏｆＰｒｏｔｅｓｔｓ”，ｈｔｔｐ：／／ｍｏｎｅｙｃｎｎｃｏｍ／２００８／０９／２５／ｎｅｗｓ／
ｅｃｏｎｏｍｙ／ｂａｉｌｏｕｔ＿ｐｒｏｔｅｓｔｓ；Ｗｉｅｓｓｎｅｒ，Ｃｈｒｉｓｔｉａ２００８“ＬａｂｏｒＵｎｉｏｎｓＰｒｏｔｅｓｔｉｎＮｅｗＹｏｒｋａｇａｉｎｓｔ
Ｂａｉｌｏｕｔ”， ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗｒｅｕｔｅｒｓｃｏｍ／ａｒｔｉｃｌｅ／２００８／０９／２６／ｕｓｆｉｎａｎｃｉａｌｐｒｏｔｅｓｔｉｄＵＳＴＲＥ４８Ｏ８ＫＪ２００８０９２６
需要指出的是，反对强烈并不代表反对者占多数。根据包括皮尤中心和盖洛普公司在内多家

民调机构的调查数据，当时多数美国人表示支持联邦政府的这一救市计划。皮尤中心和盖洛

普公司２００８年９月的相关民调结果可以分别见于以下网址：ｈｔｔｐ：／／ｐｅｏｐｌｅｐｒｅｓｓｏｒｇ／ｈｔｔｐ：／／
ｐｅｏｐｌｅｐｒｅｓｓｏｒｇ／ｆｉｌｅｓ／ｌｅｇａｃｙｐｄｆ／４５２ｐｄｆ和 ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗｇａｌｌｕｐｃｏｍ／ｐｏｌｌ／１１０７４６／ＡｍｅｒｉｃａｎｓＦａｖｏｒ
ＣｏｎｇｒｅｓｓｉｏｎａｌＡｃｔｉｏｎＣｒｉｓｉｓａｓｐｘ。
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许多人感到困惑，为什么占领华尔街运动没有发生在２００８、２００９或者２０１０

年，而是发生在ＧＤＰ增长率和就业率等重要经济指标好转的２０１１年？这主要是

因为社会运动需要一定的条件，其中三项重要的条件在２０１１年之前并不成熟。

首先，２０１１年之前，左翼民众对通过常规政府过程改善普通民众生活状况

抱有相当的期望，这种期望在３年之间逐步幻灭，展开政治抗争的必要性凸显出

来。一方面，奥巴马及其民主党主导下的联邦政府满足不了劳动阶层认为合理的

利益诉求。金融危机以来，富裕阶层成为救市和经济刺激等各种政策的主要获益

者，收入基尼系数从２００７年的０４６３逐年增加至２０１０年的０４６９，收入分配不

均问题加剧。① 财富分配不均问题也大幅加重，美国１％的最富有家庭占所有家

庭财富净值的百分比从２００７年的３４６％跃升到２００９年的３５６％，１％的最富有

家庭财富净值与家庭财富中位值的比率，从２００７年的１８１倍增加到了２２５倍。②

２００９年中期以来的低就业复苏不断加剧左翼民众对奥巴马及其民主党政府的幻

灭感，日益认为２００８年大选时他们投票所期望的变革并没有实现。此外，联邦、

州和地方政府财政状况普遍持续恶化，通过政府财政手段改善民生的难度加大，

《２０１１年预算控制法》甚至使得一些社会支出直接面临缩减的危险。③ 另一方

面，２０１０年以来美国政治大幅度右翼回潮加深了左翼民众对常规政策的忧虑，

这一回潮主要表现在两个方面，一是２０１０年中期选举结果形成的政府右摆。共

和党夺取了众议院多数党地位，缩小了参议院中与民主党的差距，并且在州长数

和所控制州议会数量方面也实现了对民主党的大幅逆转。二是茶党运动推动下的

社会舆论和组织力量右摆。２００９年以来，主要由共和党自由放任主义势力形成

的茶党运动兴起，得到右翼精英主导和财力支持，抨击美国巨额政府支出和财政

赤字，要求减税和减少政府干预，不仅使社会舆论大幅度右倾，而且在国会中形
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增加至２００９财政年度的１０３８０亿美元，其中没有特定资金用来还债的长期债务超过半数，州
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年之列，州政府一般性财政收入远远低于２００８财年，据初步统计，２０１０财年比２００８财年减
少了１０４％；地方政府债务从１９９０年的５３９８亿美元逐年增加到２００９财年的约１７万亿美元，
地方财政预算形势近年来也继续恶化。
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成了茶党连线组织，在社会中形成诸多支持和代言组织。

其次，具有可行性的社会运动方式方法本身就是激励民众参与社会运动的重

要因素，占领华尔街运动所采用的要地占领和大会协商形式受到了 ２０１１年初

“阿拉伯之春”和西班牙抗议运动的启发。如果没有这种启发，２０１１年美国是否

会产生持续性左翼运动也有待商榷，即使发生了左翼运动，也很难采取占领运动这

种形式。２０１１年初 “阿拉伯之春”中占领手段的成功运用，和２０１１年５月西班牙

马德里市太阳门广场大会的经验，在相当程度上激励了美国左翼民众对占领华尔街

运动取得成效的信心。“广告克星”在２０１１年７月１３日发起占领华尔街运动的博

客中提出，“你为Ｔａｈｒｉｒ时刻做好准备了吗？”该号召直接表明，占领令人瞩目的

公共空间这一运动方式来自对２０１１年初埃及人占领解放广场 （ＭｉｄａｎＴａｈｒｉｒ）的

效仿。而 “广告克星”的资深编辑弥迦·怀特 （ＭｉｃａｈＷｈｉｔｅ）在日后的采访中

也指出，占领华尔街在技术上 “基本的想法是结合埃及和西班牙起义的方法。

在埃及，人们聚集在一个极具象征意义的地方；在西班牙，人们结成大会，对所

有事情一起投票，进行基于共识的决策”①。２０１１年夏天在纽约市最初策划抗议

运动的３０多人当中，不仅有参加了纽约市反对削减预算行动的当地人，也有刚

参加过埃及、西班牙和希腊社会运动的外国人，正是在参加过西班牙占领运动的

积极分子建议下，与会者决定借鉴大会这种核心组织形式。② 占领华尔街运动不

仅在前期酝酿设计过程中直接借鉴了西班牙占领运动的各种组织经验，而且在运

动实施过程中与西班牙抗议者进行密切联系，不断相互交流想法和具体战术。③

再次，２０１１年６月纽约市发生的反对削减预算的抗议活动，为占领华尔街

运动在纽约发生提供了良好的组织动员基础。２０世纪７０年代以来，包括工会组

织在内的各种左翼社会组织重视选举政治、游说活动和短期施压活动，对持续性

的社会运动方式缺乏兴趣，主题宏大的抗议活动却不得不依赖于小型、面对面的
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关系密切群体。① ６月１６日，纽约市发生了纽约人反预算削减行动，纽约市一些

小群体为反对纽约市长迈克尔·布隆伯格削减预算的提案，在市政厅附近露营３

周进行抗议，尽管核心成员只有几十人，但是这场自称为占领布隆伯格斯维尔的

抗议行动目标明确，其核心机构和决策机制是大会，所采取的直接民主方式带来

了非常密切的群体氛围，这种氛围在占领华尔街运动中的大会、委员会、工作群

和轮辐理事会中发挥了重要的作用，为后者锻炼了队伍，进行了预演。“广告克

星”的倡议发布之时，恰逢反预算抗议结束，反预算削减行动积极分子抱着尝

试心态，组织大会商讨运动展开事宜，把网上的声音落实为行动，并在占领华尔

街运动开展之前就建立了大会以及多个委员会和工作群，保证了运动的落实和可

持续性。② 此外，美国其他一些地方在２０１１年发生的反对削减预算的抗议活动，

也为占领华尔街运动在这些地方的扩散提供了一定的组织动员基础。

总之，左翼民众对常规政治过程的期望幻灭、“阿拉伯之春”和西班牙抗议

运动的战术启发以及纽约人反预算削减行动提供的组织准备，共同形成了占领华

尔街运动在２０１１年展开的现实条件。

三　还能有多大政治影响？

２０１１年１１月１５日，纽约市警察局清理祖科蒂公园之后，占领华尔街运动很

快走向低谷，不仅抗议活动随着天气转冷和新年到来迅速沉寂，而且受到的关注程

度也很快下滑。首先，该运动很快不再受主流媒体关注。１１月２８日至１２月４日的

一周，根据皮尤新闻覆盖指数报告，占领华尔街所占据的新闻空间大幅下滑到

３％。之后直到２０１２年２月底，它再也没有进入主流媒体最关注的事项之列。２０１２

年初至２月底，它在五大类主流媒体中再没有进入过任何一类的前十名。其次，该

运动迅速被新媒体冷落。根据皮尤新媒体指数系列报告，在２０１１年９月底至１１月

底，占领华尔街一直是新媒体中最受关注的事件之一，甚至曾分别在博客、推特网

和ＹｏｕＴｕｂｅ最受关注事件排行榜名列第一。但是从１１月２８日开始直到２０１２年２

月底，占领华尔街没有在其间任何一个星期进入上述任何一个榜单的前５名。
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这里自然出现了一个令人关心的问题，占领华尔街作为社会运动本身是已经

成为过去，还是在经历蛰伏之后有机会回暖爆发呢？总体上讲，占领华尔街运动

具备惊蛰复苏的社会条件。首先，美国政府近年来并没有落实，近期也很难采取

任何缓解 （更谈不上解决）社会贫富差距拉大问题的有力政策措施，美国社会

中对左翼运动的基本社会需求依然存在。一方面，奥巴马总统执政以来最具有缓

减贫富差距可能性的两大立法成果都存在严重问题，《多德—弗兰克华尔街改革

和消费者保护法》重视政府与巨型金融机构的伙伴关系，重视机动干预而不是

规则性预防，难以实现对金融巨头的制度性规制；① 而 《病患保护与平价医疗

法》则面临各州立法落实和最高法院违宪审查等一系列问题，其落实前景仍然

存在巨大不确定性。② 另一方面，当前国会议员政治立场严重极端化，２０１０年国

会通过医疗改革法时投票几乎完全以党派划线，２０１１年两党关于提高债务上限

的斗争几乎导致联邦政府预算流产，这都是２０世纪５０年代以来美国政治精英一

直经历的政治 “极化”的最新写照，近期很难在没有左翼社会运动巨大压力的

情况下，采取实质措施改善劳动阶层和社会底层公众的生活状况。其次，美国社

会已经开始出现提供缓解贫富差距的政策机会，为左翼社会运动提供了获得政策

成效的社会条件，主要有两方面的原因。一方面，从增加富豪阶层税负角度讲，

存在三项有利的社会条件。一是美国社会对１％的最富裕阶层获得过大收入份额

已成共识，对超级富豪征收 “巴菲特税”已经具备一定的舆论基础。二是当前

资本利得税和资本增值税远低于普通收入税，即使２０１２年１２月两税优惠到期，

资本利得税率与短期资本增值税率和普通收入税率一致之后，长期资本增值税仍

然大幅度低于普通收入税，存在上升空间，至少存在阻止新一轮两税优惠法案出

台的可能性。三是关于美国政府可以通过降低税率来刺激经济增长，从而提高财

政收入的理论受到更多质疑，学界认为美国税率远远低于拉弗曲线最佳税率的观

点得到最近３０年财政实践的佐证，降低税率上限对公众的说服力大幅下降。另

一方面，从增加社会支出角度讲，也开始出现两个有利条件。一是随着伊拉克战

争结束和阿富汗战争接近尾声，美国每年用于反恐战争的１０００多亿美元的所谓
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“海外应急行动”经费将大规模减少，为未来财政形势好转之后提高社会支出提

供一部分空间。① 二是美国国内生产总值从２００９年第三季度以来持续增长，在

经历２０１０年后半年和２０１１年第一季度增速放缓之后，增长速度稳步回升，２０１１

年第四季度增速折合年增速达到３％。随着美国能源自给率提高，以及有可能在

清洁能源等新技术领域找到新的经济增长点，美国财政状况很可能在未来几年好

转，为社会支出奠定基础。②

从社会运动资源动员的角度来讲，占领华尔街运动在资金和组织支持方面存

在严重不足，但是也具备克服困难的可能性。首先，占领华尔街运动经费匮乏，

但是存在迅速改善的可能性。运动初期的一个月是获得捐助最多的一个月，根据

纽约大会会计工作群的财务报告，９月１６日到１０月１８日，占领华尔街运动总计

获得了超过４５４万美元的捐助净收入，其间共计支出约５５万美元，结余超过

３９９万美元。之后捐助幅度显著下降，到２０１２年１月１１日，总计捐助净收入只

有７３３万美元，净结余只剩约１９万美元。２０１２年２月底３月初的一周，占领华

尔街运动只收到捐助１５５６美元，而实际开支却将近１５万美元，除预计用于保

释被拘人员的约９万美元之外，３月２日剩余的约４５万美元经费只够支持到３

月下旬。③ 这和茶党运动期间接受巨额资金支持的状况形成鲜明对比。但是，历

史上从来不乏上层开明人士支持下层民众运动的先例，由于包括巴菲特在内的一

些超级巨富曾经表态支持占领华尔街运动的诉求，占领运动有可能争取到这些巨
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ＣｏｓｔｏｆＩｒａｑ，Ａｆｇｈａｎｉｓｔａｎ，ａｎｄＯｔｈｅｒＧｌｏｂａｌＷａｒｏｎＴｅｒｒｏｒＯｐｅｒａｔｉｏｎｓＳｉｎｃｅ９／１１”，ＣＲＳＲｅｐｏｒｔｆｏｒ
Ｃｏｎｇｒｅｓｓ，ＲＬ３３１１０，ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗｆａｓｏｒｇ／ｓｇｐ／ｃｒｓ／ｎａｔｓｅｃ／ＲＬ３３１１０ｐｄｆ“海外应急经费行动”
经费支出已经从２００８财政年度最高峰的１８６９亿美元下降至２０１１财政年度的１５８８亿美元，而
２０１３年国防部预算草案把２０１２财年和２０１３财年的预算分别进一步降低至１１５１亿美元和８８５
亿美元。ＯｆｆｉｃｅｏｆｔｈｅＵｎｄｅｒＳｅｃｒｅｔａｒｙｏｆＤｅｆｅｎｓｅ２０１２Ｏｖｅｒｖｉｅｗ－ＦＹ２０１３ＤｅｆｅｎｓｅＢｕｄｇｅｔ，
ｈｔｔｐ：／／ｃｏｍｐｔｒｏｌｌｅｒｄｅｆｅｎｓｅｇｏｖ／ｄｅｆｂｕｄｇｅｔ／ｆｙ２０１３／ＦＹ２０１３＿ Ｂｕｄｇｅｔ＿ Ｒｅｑｕｅｓｔ＿ Ｏｖｅｒｖｉｅｗ＿
Ｂｏｏｋｐｄｆ
对未来财政状况的官方判断主要依据国会预算办公室对经济增长的推断，而这种推断经常和

经济波动方向相反，仅２０世纪９０年代中期以来就先后出现两次大幅度偏差，分别过分低估和
高估了经济形势，１９８７年至２００６年担任美联储主席的格林斯潘在其回忆录中对这个问题进行
了讨论，其中对第二次误判的描述极为生动。Ｇｒｅｅｎｓｐａｎ，Ａｌａｎ２００７ＴｈｅＡｇｅｏｆＴｕｒｂｕｌｅｎｃｅ，
ＮｅｗＹｏｒｋ，ＮＹ：ＰｅｎｇｕｉｎＢｏｏｋｓ，ｐｐ１８６－１８７，＆２２４．
占领华尔街运动的财务状况由纽约大会会计工作群披露，该工作群的财务披露工作不够系统

连贯，其网址是ｈｔｔｐ：／／ａｃｃｏｕｎｔｉｎｇｎｙｃｇａｎｅｔ／。
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富的资金支持。其次，占领华尔街运动缺乏大型社会组织的支持，也缺乏政治精

英的实质性参与，但是已经形成了具有相当组织协作能力的扁平组织网。和民权

运动受到五大左翼社会组织强有力领导相比，占领华尔街基本上是民众自发组织

进行的，对运动过程支持最多的两个工会组织都不是组织实力强大的工会，而且

对运动的组织协调影响有限。① 在这方面，占领华尔街运动甚至也不能和受到众

多保守派精英分子和保守派组织支持的茶党运动相提并论。但是，占领华尔街运

动拥有自己的网状组织体系。８月和９月初，纽约人反预算削减行动的参加者所

主导的酝酿大会，为落实占领华尔街运动，建立了食品委员会、学生委员会、拓

展委员会、战术委员会以及互联网工作群和艺术文化工作群，进行分工协作。②

之后大会建立了众多委员会和工作群，开展相应的具体工作。而在决策方面，大

会起初是唯一的决策机构，后来大会建立了具有决策权的轮辐理事会，由每个工

作群派出代表组成，一方面能够更容易地对财务和法规问题进行决策，另一方面

可以更好地解决场地问题。③ 尽管从２０１１年１１月底以来占领华尔街运动的街头

行动陷入低谷，但是运动形成的组织体系仍然存在，一部分积极分子仍然在密切

沟通和活动，为占领华尔街运动复苏形成了组织基础。

那么，占领华尔街运动还能有多大政治影响呢？简单来说，在已经展现出的

舆论关注和运动效仿之外，占领华尔街运动至少还会在两个方面产生政治影响，

其影响程度将和占领华尔街运动重启之后的运动策略及其规模有一定关系。

首先，占领华尔街运动最大的影响在于思想意识，将在相当长时间内给美国

政府形成舆论压力，迫使其在政策制定和执行过程中增加对贫富差距问题的考

量。占领华尔街运动显著增加了公众对美国贫富悬殊加大问题的关注程度，包括

奥巴马和巴菲特在内的一些政治和经济精英也明确表态希望支持缩小贫富差距，

使之成为重要政治议题。在盖洛普公司２０１１年１１月２８日至１２月１日进行的民

意调查中，认为联邦政府通过政策手段减小收入和财富差距极其重要、非常重要
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①

②

③

这两个工会组织分别是纽约城市大学的教职员工会和国际服务业雇员工会，前者除工会主席

和一些成员几乎全程参与占领华尔街运动之外，还通过组织决议支持占领华尔街运动，而后

者则在集会中扮演过安保角色并多次提出运动工作建议。参见 Ｓｈｅｐａｒｄ，ＢｅｎｊａｍｉｎＨｅｉｍ２０１２
“ＬａｂｏｒａｎｄＯｃｃｕｐｙＷａｌｌＳｔｒｅｅｔ：ＣｏｍｍｏｎＣａｕｓｅｓａｎｄＵｎｅａｓｙＡｌｌｉａｎｃｅｓ”，ＷｏｒｋｉｎｇＵＳＡ：ＴｈｅＪｏｕｒｎａｌｏｆ
ＬａｂｏｒａｎｄＳｏｃｉｅｔｙ，１５：１２１－１３４．
Ｗｒｉｔｅｒｓｆｏｒｔｈｅ９９％２０１２ＯｃｃｕｐｙｉｎｇＷａｌｌＳｔｒｅｅｔｐ１１．
Ｗｒｉｔｅｒｓｆｏｒｔｈｅ９９％２０１２ＯｃｃｕｐｙｉｎｇＷａｌｌＳｔｒｅｅｔｐ３１．
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和比较重要的受访者分别达到１７％、２９％和２６％，只有２８％的受访者认为不重

要。① 与此相对应，在盖洛普公司２０１２年１月２３日的民意调查中，高达６３％的

受访者赞成对高收入阶层增加联邦个人所得税。② 同时也应该认识到，占领华尔

街运动不会在民意上撼动美国资本主义制度，皮尤民众与媒体研究中心２０１１年

７日～１１日的民意调查显示，在占领华尔街运动进行近３个月之后，对资本主义

持正面和负面看法的美国公众分别为５０％和４０％，与２０１０年４月２１～２６日的

５２％对３７％相比，并没有明显变化。③ 这一点相当程度上取决于美国社会中存在

的庞大中产阶级队伍及其自我意识，１％对９９％的简单划分并不能得到社会大多

数人的认同。皮尤中心的民意调查显示，５８％的受访者反对把美国社会简单划分

为有产者和无产者两大群体，如果非选择不可的话，把自己归为有产者的受访者

为４６％，比把自己归为无产者的人 （３９％）更多。④

其次，占领华尔街运动将进一步加剧美国社会的政治极化程度。一方面，占

领华尔街运动相当程度上是左翼民众对政治极化背景下右翼回潮的反应，另一方

面这种反应将进一步增强而不是减弱政治极化程度。存在两个重要原因，第一个

原因是占领华尔街运动很可能会把大量本来政治上比较冷漠的社会边缘人群带入

政治生活当中，这在相当程度上将取决于运动复苏之后的运动策略。如果运动仍

然坚持不提出具体政策要求，不动员参与选举的原则，那么这场运动很快会因为

缺乏激励参与者的具体目标而成为难以维持的筵席，吸引边缘人群进入常规政治

生活将难以实现。如果运动转向占领投票箱，尤其是在左翼力量较强的地方占领

地方选举的投票箱，以及转向提出公众支持率较高的政策诉求，比如征收巴菲特

税，很可能会因为存在成功的希望而把政治冷漠分子带入常规政治生活当中。第
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①

②

③

④

Ｎｅｗｐｏｒｔ，Ｆｒａｎｋ２０１１“ＡｍｅｒｉｃａｎｓＰｒｉｏｒｉｔｉｚｅＥｃｏｎｏｍｙＯｖｅｒＲｅｄｕｃｉｎｇＷｅａｌｔｈＧａｐ：Ｆｉｆｔｙｔｗｏｐｅｒｃｅｎｔ
ｓａｙｈａｖｉｎｇｒｉｃｈａｎｄｐｏｏｒｉｓａｎａｃｃｅｐｔａｂｌｅｐａｒｔｏｆｔｈｅｓｙｓｔｅｍ”，ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗｇａｌｌｕｐｃｏｍ／ｐｏｌｌ／１５１５６８／
ＡｍｅｒｉｃａｎｓＰｒｉｏｒｉｔｉｚｅＧｒｏｗｉｎｇＥｃｏｎｏｍｙＲｅｄｕｃｉｎｇＷｅａｌｔｈＧａｐａｓｐｘ．
Ｍｏｒａｌｅｓ，Ｌｙｍａｒｉ２０１２“Ｒｅｐｕｂｌｉｃａｎｓ，ＤｅｍｏｃｒａｔｓＦａｖｏｒＴａｘＢｒｅａｋｓｔｏＷｉｎＢａｃｋＵＳＪｏｂｓ”，ｈｔｔｐ：／／
ｗｗｗｇａｌｌｕｐｃｏｍ／ｐｏｌｌ／１５２３９６／ＲｅｐｕｂｌｉｃａｎｓＤｅｍｏｃｒａｔｓＦａｖｏｒＴａｘＢｒｅａｋｓＷｉｎＢａｃｋＪｏｂｓａｓｐｘ．
ＰｅｗＲｅｓｅａｒｃｈＣｅｎｔｅｒｆｏｒｔｈｅＰｅｏｐｌｅ＆ｔｈｅＰｒｅｓｓ２０１１“ＬｉｔｔｌｅＣｈａｎｇｅｉｎＰｕｂｌｉｃｓＲｅｓｐｏｎｓｅｔｏ
‘Ｃａｐｉｔａｌｉｓｍ’，‘Ｓｏｃｉａｌｉｓｍ’”，ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗｐｅｏｐｌｅｐｒｅｓｓｏｒｇ／ｆｉｌｅｓ／ｌｅｇａｃｙｐｄｆ／１２－２８－１１％
２０Ｗｏｒｄｓ％２０ｒｅｌｅａｓｅｐｄｆ．
ＰｅｗＲｅｓｅａｒｃｈＣｅｎｔｅｒｆｏｒｔｈｅＰｅｏｐｌｅ＆ｔｈｅＰｒｅｓｓ２０１１“ＦｒｕｓｔｒａｔｉｏｎｗｉｔｈＣｏｎｇｒｅｓｓＣｏｕｌｄＨｕｒｔ
ＲｅｐｕｂｌｉｃａｎＩｎｃｕｍｂｅｎｔｓ：ＧＯＰＢａｓｅＣｒｉｔｉｃａｌｏｆＰａｒｔｙｓＷａｓｈｉｎｇｔｏｎＬｅａｄｅｒｓｈｉｐ”，ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗｐｅｏｐｌｅ
ｐｒｅｓｓｏｒｇ／ｆｉｌｅｓ／ｌｅｇａｃｙｐｄｆ／１２－１５－１１％２０Ｃｏｎｇｒｅｓｓ％２０ａｎｄ％２０Ｅｃｏｎｏｍｙ％２０ｒｅｌｅａｓｅｐｄｆ．
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二个原因在于，占领华尔街运动增强了左翼力量的凝聚力和组织信心，使他们高

估了左翼在美国社会中的地位，高估了运动的受欢迎程度。事实上，占领华尔街

运动的形式本身就受到相当质疑，皮尤中心２０１１年７～１１日民意调查就显示，

尽管总体上支持占领华尔街运动的人比反对的人更多，比例达到４４％对３５％，

但是对运动形式持反对态度的人远远多于支持者，分别是４９％和２９％。如果占

领华尔街运动复苏并继续采取原有运动策略，很可能会带来更多的反对者和更强

的反对力度。

总之，占领华尔街运动具备复苏的社会条件和可能性，无论其是否复苏，都

会在相当长时间内形成重要影响，一方面迫使政府加强限制贫富差距的政策考

量，另一方面加剧美国政治极化程度。

ＯｃｃｕｐｙＷａｌｌＳｔｒｅｅｔ：Ｃａｕｓｅｓ，Ｔｉｍｉｎｇ，ａｎｄＩｍｐａｃｔｓ
ＷａｎｇＨｕａｎ
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ｒｅｃｏｖｅｒｓ，ＯｃｃｕｐｙＷａｌｌＳｔｒｅｅｔｗｉｌｌｉｎａｃｏｎｓｉｄｅｒａｂｌｅｐｅｒｉｏｄｂｏｔｈｆｏｒｃｅｔｈｅｇｏｖｅｒｎｍｅｎｔｓ
ｔｏｔａｋｅｍｏｒｅｐｏｌｉｃｙｃｏｎｓｉｄｅｒａｔｉｏｎｓｉｎｒｅｓｔｒａｉｎｉｎｇｉｎｃｏｍｅａｎｄｗｅａｌｔｈｉｎｅｑｕａｌｉｔｉｅｓ，ａｎｄ
ｅｎｈａｎｃｅｐｏｌｉｔｉｃａｌｐｏｌａｒｉｚａｔｉｏｎｉｎｔｈｅＵｎｉｔｅｄＳｔａｔｅｓ．

ＫｅｙＷｏｒｄｓ：ＯｃｃｕｐｙＷａｌｌＳｔｒｅｅｔ；ＳｏｃｉａｌＭｏｖｅｍｅｎｔ，；Ｃａｕｓｅｓ；Ｔｉｍｉｎｇ；Ｉｍｐａｃｔｓ
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　张国庆

摘　要：美国在网络安全方面高度敏感，自觉有很大的提升空间。奥巴

马政府为此做了大量努力，从立法到实施，从军事到文化，全方位升级国家

网络安全战略。对中美关系来说，网络安全关系已成为重要议题，对双边关

系前景有重大影响，但中美之间并不是网络战的关系。

关键词：网络战争　网络安全　黑客

２０１０年，美国主管反恐与网络安全的专家理查德·克拉克 （ＲｉｃｈａｒｄＡ

Ｃｌａｒｋｅ）出版了一本名为 《网络战争》 （ＣｙｂｅｒＷａｒ：ＴｈｅＮｅｘｔＴｈｒｅａｔｔｏＮａｔｉｏｎａｌ

ＳｅｃｕｒｉｔｙａｎｄＷｈａｔｔｏＤｏＡｂｏｕｔＩｔ）的著作，将网络战争定义为 “出于造成破坏或

干扰的目的，一国侵入他国电脑或网络系统的行为”，特别强调了网络战争的破

坏属性和国家属性。①

而在美国新安全研究中心的报告 《美国网络安全：信息时代的安全与繁荣》

中，美国的网络安全被认为事关美国三个核心利益：保证自身及盟友的国家安

全；在开放的国际经济体系中建立强大、创新型和不断增长的经济；推广价值

观。这也意味着，美国网络战略将在军事、经济和文化三个领域推进，而借助网

络的文化渗透可谓是看不见硝烟的斗争。

一　美国网络战略的形成

实际上，网络战争早就发生过。１９９１年海湾战争中，美国在伊拉克的防空

８１２



①
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体系中植入电脑病毒，在美军空袭伊拉克前用遥控器激活病毒，导致伊拉克防空

系统出现瘫痪；１９９９年的科索沃战争以及２００３年的伊拉克战争中，美军网络部

队的影子也清晰可见。在俄罗斯方面，２００８年俄军运用大规模 “蜂群”式网络

攻击格鲁吉亚。在这些案例中，网络战争和传统战争相结合，发挥了非常重要的

作用。此外，２０１０年，伊朗核设施计算机还曾受到蠕虫病毒攻击，显示出网络

安全对国家安全的重要性。

在网络战方面，美国既有心得，也有教训，因而对其战略制定煞费苦心，也

颇具系统性。从克林顿到布什以至奥巴马的三届政府，都对网络战略进行了丰富

和完善。

克林顿时期搭起的是网络战略构架。应该说，美国互联网安全管理纳入国家

长期发展战略，是从克林顿政府开始的，并对布什政府有很大影响。在克林顿任

职的２０世纪９０年代到２１世纪初，美国先后发布了 《保护美国关键基础设施》、

《信息保障技术框架》（ＩＡＴＦ）、《国家安全战略》，其间适逢互联网大发展，这

一战略也得到不断完善。

布什时期则将网络战略视为国家安全战略的关键要素，其地位进一步提高。

“９·１１”事件更是将网络安全推到了国家安全的前线。一方面，作为布什总统

任期最重大的安全事件，“９·１１”事件使得决策层意识到，信息安全战略应成

为美国国家战略的核心战略，以确保在网络战线上不输给恐怖组织以及潜在的对

手。另一方面，“９·１１”期间网络的拥堵、信息传播的吃力、“基地”组织的反

美宣传，都使美国政府意识到，必须加强网络上的宣传战和心理战。这一 “反

思”在伊拉克战争中得到兑现，尽管伊战不久陷入困境，但 “倒萨”的宣传战

和心理战无疑是十分成功的。也正是在布什任期内，美国发布了 《信息时代的

关键基础设施保护》和 《网络空间的国家战略》，并进一步加强了网络心理战和

文化战的建设。

奥巴马时期则是美国网络战略转向攻势的开始。由于十分重视互联网的影响

力，也得益于网络对其选战的帮助，奥巴马上任伊始就开始推进网络安全评估，

着手制定新的美国国家信息安全战略，并于２００９年５月公布了 《美国网络安全

评估》，６月成立网络战司令部，２０１０年２月６日，美国众议院以压倒性多数通

过了 《２００９网络安全法》。该法案赋予美国总统在必要时 “可以宣布网络空间紧

急状态，可下令限制或关闭任何危害联邦政府或者美国关键基础设施信息系统或
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网络的互联网进出通信”。这一点，也成为２０１１年伦敦骚乱期间，英国政府切断

手机通信信号的重要参考。可见美国在通过网络规制防范社会冲突和安全挑战方

面，颇有 “先见之明”。值得一提的是，奥巴马任命的国防部长帕内塔 （接替盖

茨），也是极其重视网络战的人。

２０１１年４月１５日，美国发布的 《可信网络空间身份标识国家战略》（正式

稿）则更具进攻性。在此基础上，２０１１年７月１４日，美国国防部公布了 《网络

空间行动战略》，确认网络为战争的第五空间———与天空、陆地、海洋和太空并

列。这一战略确认了网络战争已经成为未来战争的 “核心成员”，同时也将五角

大楼与硅谷企业家紧密联系在一起，旨在 “保卫互联网时代的美国”，并为美国

谋取更多海外利益铺平道路。

值得注意的是，奥巴马时代的美国网络战略，还将战场引向文化渗透方面，

并对社交网站给予了高度重视。有两个很明显的迹象：一是２０１０年初谷歌在希

拉里等人支持下与中国政府进行的较量，其重要的追求就是更有效地影响中国舆

论和民意。二是 “美国之音”淡出中国，取而代之的是美国对微博等新兴媒体

加大投入，不仅出现了大量豢养的网络水军，还与传统媒体遥相呼应。

回顾过去２０年美国网络战略的形成，可以看出有三个挑战成为动力。一是

现实挑战。在互联网时代，美国社会尤其是国防和安全系统，越来越依赖网络，

而类似黑客攻击这样的网络安全隐患充分暴露出国家安全的脆弱性。２００８年美

军网络就曾遭遇过一次猛烈袭击，当时一个感染病毒的 Ｕ盘被插进军方电脑，

随后恶意代码侵入美军中央司令部网络，致使军方数据传到了入侵者控制的服务

器上。美国战略和国际问题研究中心负责人吉姆·刘易斯也曾对外宣称，“我们

２００７年大约丢失了一座国会图书馆那么大存量的政府数据”。美国联邦调查局网

络部负责人之一肖恩·亨利则进一步指出，通过互联网抢劫银行的案件数量远远

超过持枪抢劫银行案。这意味着美国的经济安全也受到巨大挑战。

这种安全挑战还直接导致了人事变动。２０１１年７月２５日，美国国土安全部

负责联邦政府网络安全的官员兰迪·维克斯 （国家网络安全局计算机应急响应

小组组长）① 宣布辞职，这被视为与此前美国政府部门或承包商网站遭袭有关。

０２２
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美方宣称，２０１１年３月，一家外国情报机构通过黑客攻击，一次性从一家国防

部承包商掠走２４万份文档，堪称美国遭受最严重的一次数字攻击。此后，５月

２１日，洛克希德·马丁公司的信息系统也遭到了网络黑客袭击。不明身份人员

通过复制这家公司内部使用的认证令牌侵入网络，而这家公司的网络内储存有大

量涉及未来武器研发的敏感信息。由于事件非常严重，美国总统奥巴马曾专门听

取汇报。这一系列事件直接导致了美国网络战略的升级。

迈克菲 （ＭｃＡｆｅｅ）威胁研究副总裁德米特里·阿尔普洛维奇对此还进行了

系统研究。在２０１１年８月初发布的一篇研究论文中，他将这种破坏行动命名为

“暗鼠行动” （ＳｈａｄｙＲＡＴ），这个名称来源于名为 “远程访问工具” （ｒｅｍｏｔｅ

ａｃｃｅｓｓｔｏｏｌ）的黑客技术。他的原始论文并未指明具体的受害企业，但表示受害

者包括１３家军工承包商。这份报告引起很大反响，因为利用互联网的间谍行为

在西方已成为一项重大的国家安全关切，更进一步，美国担心自己的海量知识产

权和防务机密落到其他国家手中。①

二是反恐需要。“９·１１”事件以来的十年间，“基地”组织多次表示要策划

意在给西方国家造成严重打击的 “网络圣战”。据悉，基地组织曾试图 “入侵”

社交网站 “脸谱”（Ｆａｃｅｂｏｏｋ），并对其他一些重要的计算机系统也发动过袭击。

恐怖分子还利用谷歌地图和街景进行恐怖袭击的策划。英国政府１２３页的反恐计

划显示，一支从事电子圣战的特别队伍———塔格里本齐亚德，２０１０年实施了一

些网络攻击。特别是 “自本·拉登死后，基地组织不仅呼吁个人参加恐怖袭击，

还号召进行网络圣战”，而 “基地”组织中的仇恨宣扬者更多地使用网络进行传

播。专家估计，网络上有数千个与恐怖分子有关系的网站，英国政府报告指出，

“其中有数十个网站的影响力特别大，恐怖分子经常光顾”。

三是文化渗透的需要。基于国家安全战略考虑，保持美国的绝对优势地位是

美国的核心战略，因此，中国和俄罗斯将是美国重点防范对象，也被视为潜在对

手。尽管冷战已经结束，但美国的对华、对俄文化和媒体渗透却始终没有放松，

中情局的 《十条诫令》更是这种渗透的重要指针。表现在网络上，既有隐蔽战

线上 “哲瓦在线”这样的 “网络汉奸”在活动，也有微博等新兴媒体被当做公

１２２
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开的重要渗透窗口。基于此，美国的网络战略就有更深入的延伸，从军事、安

全、经济领域迈向文化和意识形态领域。

二　美国网络战的核心内容

从美国 《网络空间行动战略》看，美国新的网络战略有如下几个特点。

一是提升了网络战的地位。首次将网络空间并列为与陆、海、空、太空相同

地位的 “行动领域”，国防部也将以此为基础进行组织、培训和装备，以应对网

络空间存在的复杂挑战和所谓的巨大机遇。

二是变被动防御为主动防御，公然提出了先发制人的战略主张。尽管名义上

是为了 “更加有效地阻止、击败针对美军网络系统的入侵和其他敌对行为”，但

先发制人却为美国主动攻击他国开了一个很危险的口子。在奥巴马政府看来，对

美国的网络攻击，最严重一类是由一个国家对美国发起的网络攻击行为，美国将

之视为 “战争行为”，可以对其发起传统方式的军事回击。假想中的这一类攻

击，可能是利用计算机网络破坏美国的供电系统导致大面积停电，或者利用网络

系统攻击美国的城市轨道交通等。一位美国官员公开宣称：“如果对方借助计算

机网络破坏了我们的电网系统，也许，我们会向对方发射一枚导弹。”这意味

着，只要是感到威胁，美国就可能会率先打响网络战，这与布什时期的先发制人

战略有异曲同工之意。

据悉，新的网络战规则将允许军事操作员将计算机程序植入其他国家的网络

中，并确保连接工作成为监视计划的一部分。一旦受到攻击，美国可以通过阻止

网络入侵并攻击其他国家的服务器来保卫自身。美国在互联网方面的主导地位也

有利于它对其他国家进行打击。众所周知，目前全球互联网根服务器有１３台，

其中唯一的主根服务器在美国，其余１２台辅根服务器中有９台在美国。长期以

来，美国通过主机注册和地址分发，掌握着所有国家的网络及主机注册信息，为

其搜集情报提供了条件。集中解析服务，不仅让美国敛取了巨额服务费，而且可

以作为网络战的利器，只要停止解析服务，对方的网络就会立即陷入瘫痪或停

顿。可以说，美国实际上卡住了全世界互联网的咽喉，这也是各国不断与美国斗

争，希望赢得更多的互联网自主权的原因所在。

三是加强国家网络战略的协调管理。奥巴马政府设立了与总统保持密切联系
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的 “白宫网络安全协调员”，并成立 “白宫网络安全办公室”，协调美国联邦政

府所有军事和民事部门网络安全政策和行动。此前，美国已建立六大维护网络安

全专职机构，即隶属国土安全部的 “美国计算机应急响应小组”、隶属国防部的

“联合作战部队全球网络行动中心”和 “国防网络犯罪中心”、隶属联邦调查局

的 “国家网络调查联合任务小组”、隶属国家情报总监办公室 （ＯＤＮＩ）的 “情

报界网络事故响应中心”、隶属国家安全局的 “网络空间安全威胁行动中心”，

但始终缺乏一个整体的协调，不利于国家网络安全战略的整体推进。而事实上，

由于网络空间对美国的繁荣与安全至关重要，因而不能由分散在政府各个机构中

的专门部门来管理，需要进行有效整合及协调一致。根据新的战略安排，白宫网

络安全办公室的主要职责是，进一步完善国家网络安全战略，传达政府意图，协

调政策实施，与国内外受众保持联系，与私营部门、学术界、非政府组织等进行

交流，对美国及全球网络安全形势进行评估，促进联邦政府与地方政府的合作，

应对和解决重大网络安全问题等，可谓是美国政府加强对网络安全活动监管的核

心部门。

四是建立国际网络安全联盟。在符合美国国家利益和价值观的前提下，美国

将会积极推进国际网络安全联盟的建立，旨在影响网络空间的未来及其治理方

式，同时防范可能遭遇的网络安全威胁。这一联盟的搭建，将会从美国的盟国做

起，澳大利亚、加拿大等国都已积极响应美国的主张。接下来的疑问是这一联盟

会否扩展到发展中国家，还是最终成为 “网络北约”，成为排他性的，对中国、

俄罗斯等国具有防范性的军事性联盟。

五是力争保持美国在网络发展上的优势地位，从而在网络战中拥有先机。根

据美国的网络战略，国防部将会加强与国土安全部等其他政府部门及私营部门的

合作，在保护军事网络安全的同时，加强重要基础设施的网络安全防护。同时，

强化高科技人才队伍建设并提升技术创新能力。其中，利用黑客成为美国网络战

略的一个充满争议的特点。

美国国家安全局表示，为了打好这场对国家安全日益造成威胁的网络战争，

美国政府急需大量电脑黑客技术人才。在谈到该类 “人才”严重短缺的问题时，

国家安全局负责网络防御的信息保护理事会技术主管理查德·迪奇·乔治声称：

“我们现在寻找的是网络武士，而非火箭专家。”这一点，从美国加强网络战略，

而停止航天飞机研发即可见一斑。２０１１年８月，在拉斯韦加斯召开的全球规模

３２２



美国蓝皮书

最大的黑客大会 Ｄｅｆｃｏｎ会议上，多个美国联邦政府机构———国防部、国土安全

部、美国宇航局、国家安全局等联邦政府机构与私营企业竞争，为网络战网罗黑

客人才。为了准备好将来的网络战，美国人甚至从娃娃抓起要培养黑客。

网络战的军事演习已经逐渐常规化。２０１１年９月底，美国举行了一场为期３

天的大规模网络攻击应对演习，旨在检验包括电力、水源和银行在内的重要部门

遭遇大规模网络攻击时的跨部门协同应对能力。美国国土安全部召集了来自联邦

机构和国内外商业公司的数千名电脑安全专家，主要演练了应对敌方黑客对美国

的能源、金融、商务、运输、通信、化学、防务、信息等 “国家网络”展开

“闪电攻击”的能力，以提高自身在遭遇网络敌人时的反应速度。美军网络司令

部司令基思·亚历山大此间在谈及网络攻击时认为，“美国未来将遭受一次摧毁

性攻击，这种可能性确实存在，我们应该做好准备。”而这可被视为 “网络风暴

Ⅲ”演习的出发点与落脚点：当 “重大网络危机事件”发生时，美国政府机构、

私营企业和国际伙伴能够具备 “有效的事件反应能力”，并根据相关框架实施

“有效的协调”。

网络战争的阴影，也带给军工集团巨大的赢利空间。如今，美国国防、情报

和国土安全部门每年在网络安全上的开支高达１００亿美元，加上私人公司的开

支，单美国的网络武器市场就接近１０００亿美元。这促使波音公司、诺思罗普—

格鲁曼公司、雷神公司、洛克希德—马丁公司等军工集团都在大力投资建立网络

工业集团，瞄准网络武器市场。基于利益集团以往制造威胁、散播紧张情绪来牟

利的习惯性做法，未来的国际网络安全关系将会变得更加复杂，尤其是中美网络

安全关系。事实上，帕内塔上台前后，已经多次将中国作为美国网络战的假想

敌。

宣扬美国文化及所谓的普世价值观，也是美国网络战略的重要组成部分。在

美国政府看来，访问互联网的机会促进了人们对美国人所珍视的言论自由和集会

自由等普世价值观的尊重，互联网也为这些价值观的拥戴者和辩护者提供了推进

自己事业的新工具，使持不同政见者获得了发言权，也使反对政府的公众获得了

组织起来的手段。这一点，在北非和中东变局中表现得淋漓尽致，而在突尼斯、

埃及特别是利比亚的政权更迭中，美国政府及其网络战略发挥了很大作用，社交

网站甚至在相当程度上成为事态扩大化的关键推手。

为此，国务卿希拉里特别阐明联网的自由，“就是各国政府不应当阻止人民
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与互联网、网站或者彼此连接”，并强调美国 “维护互联网自由、在网上像网下

一样维护人权的全球范围承诺”，包括与此相关的言论、集会和结社自由。而奥

巴马和布什在任内，也多次表达了维护互联网自由的决心，并且用美元来支持这

种决心，在 “翻墙”技术方面增加了投资，以帮助个人逃避审查。更进一步，

这也成为美国对中国及俄罗斯等国施加压力乃至进行演变的重要投资，使得美国

的网络战略有了更具意识形态色彩的一面，也有更加隐蔽的一面。

三　美国网络战略对中国的影响

就网络安全而言，中国已成为受到网络攻击最大的受害国之一，中国的计算

机网络几乎每时每刻都在遭受各种攻击。种种证据与数据表明：中国遭受的大量

黑客攻击来源于境外。更进一步，中国的军事和安全，也笼罩在这种网络攻击的

威胁之下。

对中国网络安全来说，有几点意识应该有的：一是网络战经常是通过攻击民

用目标达到军事目的。国家的大多数关键基础设施，例如能源、运输、电信和金

融等，都可能遭到攻击。换言之，仅仅军方具有防范意识是不够的，关乎国计民

生的系统，都需要有网络安全意识，不仅是对内的，更要有外部防御意识。

二是网络战争制造的多是瘫痪而不是摧毁。与传统战争不同，网络战争不是

摧毁建筑物、能源设施或者运输系统，而是造成对方军事行动能力的瘫痪、社会

运转的停摆和民众生活与心理的混乱，这比直接摧毁基础设施和计算机硬件更具

隐蔽性，杀伤力也丝毫不差。这就要求我们的军事和安全部门，必须在网络安全

方面与国企和民用设施部门保持密切联系，防患于未然。

三是网络战争是隐形的，并且具有浓烈的意识形态特点。一方面，它意味着

在你发觉之前，敌方可能就已经渗透到你的网络、攻击系统或者操控你的数据，

如同潜伏在电脑里的木马一样，不仅可以随时发起攻击，而且在你不知不觉中窃

取了大量信息和情报。另一方面，它意味着在和平年代里潜移默化地改变着国民

对政府的态度，造成对方政府公信力的逐渐丧失，并默默地培植同情和支持自己

的势力，一有机会，就以北非模式对其政府进行颠覆。而后者的杀伤力之惊人更

是超出人们的想象。

对中国来说，美国公开在 “互联网自由”战略的指导下，从技术、资金以
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及外交、政治等方面，支持和资助某些公开宣称或暗自集结的以 “颠覆中国政

府”为目标的非政府组织，鼓励私营跨国公司挑战中国的国内法律，通过新兴

媒体抹黑中国政府及毛泽东等开国领导人，造成比军事上的网络战争更具威胁的

挑战。从中美军事实力对比看，美国悍然对中国发动军事打击的可能性微乎其

微，其经济现状也负担不起，但以互联网为媒介的文化渗透，却可以起到四两拨

千斤的作用，不得不防。

就中美关系来说，美国网络新战略的消极影响主要表现在以下四个方面。

第一，将会削弱和动摇中美之间本来就并不牢固的战略互信。在新的网络战

略中，来自特定国家的黑客袭击被视作 “政府资助的行为”，而此间美方更是多

次指责和猜疑中国对美进行了有组织、有政府背景的所谓攻击。在中美经贸摩擦

愈演愈烈，中美军事关系拖后腿的情况下，网络安全关系出现裂痕，将非常不利

于中美关系的稳定和发展。与此前的人民币汇率一样，很有可能在未来一段时间

里，网络安全摩擦将会成为反华势力、相关利益集团及一些媒体的炒作重点，这

将在很大程度上影响到中美的战略互信。更进一步，美国还有将中国及俄罗斯列

为重点防范对象乃至网络战目标的趋势，这将会给中美关系带来巨大的不确定

性。①

第二，美国对与中国发生网络战的警惕性是显而易见的。以利比亚战争为

例，在美军领导的多国部队２０１１年３月攻击利比亚之前，奥巴马政府内部曾经

激烈讨论通过网络战摧毁利比亚防空系统的可能性。但后来担心此举可能开启网

络战先河并为中俄所效仿，加上对在短时间实施网络攻击的效果无充足把握，最

后放弃了这一选择，而仍采用战机、无人机和巡航导弹相结合的常规作战方式。

尽管美国曾经讨论的具体技术尚属机密，但其很可能的确具备攻破利比亚政府计

算机网络防火墙、切断军用通信线路、阻碍预警雷达搜集情报进而阻止将其传送

至以北约战机为目标的导弹连的能力。

第三，网络战联盟的建立，也将影响中美关系乃至其他双边关系。２０１１年９

月１４日，美国官员称，美国和澳大利亚打算把网络空间防御纳入军事同盟协定

并强化其他军事合作。对美方而言，这是网络战首次正式列入双边安全条约。美
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国国防部长帕内塔对随行记者团说，“我以前反复说，网络空间是未来战场。这

（网络战列入安全条约）可以说在很大程度上认可我的观点。”而帕内塔一直都

是将中国作为美国网络安全的潜在敌人，在其任内，针对中国的网络战设计将会

得到强化。更进一步，美国很可能在未来数年与多个盟友建立这种网络军事合

作，甚至成立网络北约一样的网络军事安全联盟。而这种网络上的激烈斗争，不

可避免地会影响到现实中的外交关系。

第四，在知识产权等领域的摩擦也将因此升级。针对知识产权的网络防护，

将是中美关系的一个焦点。在美国人看来，网络犯罪和侵袭的一个重要经济代价

是知识产权损失。为此，美国会在今后的网络战略中加强对互联网知识产权的维

护，同时也会对华施加压力，力促放开脸谱、推特等新兴媒体进入中国，进而更

深刻地影响中国的文化、社会、经济乃至政治生活。

与此相关的，则是借助互联网等新兴媒体更进一步地对华进行文化渗透，这

对中国的稳定乃至中美关系的未来都将会有不可忽视的影响。

ＵＳＳｔｒａｔｅｇｙｏｆＣｙｂｅｒＷａｙａｎｄＣｈｉｎａＵＳＲｅｌａｔｉｏｎｓ
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　徐彤武

摘　要：成熟的核事件应急管理体制是体现美国核大国能力的一个重要

方面。在经历了６０多年的发展和改革之后，这个由联邦政府主导、 “条”

“块”分工结合的四级体制已经演化为法治完备、机构健全、制度细密、资

源丰富、准备比较充分、应急响应能力较强的体制，在许多方面处于国际领

先地位。核事件应急管理体制的建设不仅凸显了核安全与国家安全的密切关

系，反映了核危机管理的客观要求，而且具有鲜明的美国特色。今天，核事

件应急管理体制是美国国家重大灾难性事件应急管理体制的有机组成部分，

为保障美国的国家安全和公共安全发挥着重要作用。

关键词：美国政府　国家安全　核事件　应急管理

美国是世界第一核大国。但是，人们在论述或者评价美国的核能力时，往往

忽略一个非常重要的方面，这就是美国针对各种可能的突发核事件而建立的应急

管理体制。作为美国国家灾害应急管理体系乃至国家安全保障的一个有机组成部

分，这个体制已经历了６０多年的演变和改革，积累了相当丰富的经验，很多方

面处于国际领先地位。本文的目的在于依据第一手文献，对美国核事件应急管理

体制的形成、组织、内容、特点及存在的问题等进行概括性的介绍和分析。

一　核事件：美国官方定义及应急管理体制的变迁

在美国政府文献中，关于核事件 （ｎｕｃｌｅａｒｉｎｃｉｄｅｎｔ）或者核紧急情况的提法

８２２

 徐彤武，中国社会科学院美国研究所研究员，研究领域为美国社会、美国政治。



美国的核事件应急管理体制

似乎从未完全统一，但联邦法律对于核事件早就下了清晰、完整并具有高度稳定

性的定义。美国全面规范核能利用的基本法是 《１９５４年原子能法》 （Ａｔｏｍｉｃ

ＥｎｅｒｇｙＡｃｔｏｆ１９５４），它规定：发生在美国境内的任何事件，如果由于核原料、特

殊核材料 （指浓缩钚、铀或其他可以用来制造核武器的核材料）及核材料副产

品 （包括核废料）的辐射性、毒性、爆炸性或者其他有害性导致或者造成了人

身损伤、疾病、死亡，或财产的灭失、损毁，或对财产使用权的丧失，就属于核

事件。其中包括由联邦核管理委员会 （ＮｕｃｌｅａｒＲｅｇｕｌａｔｏｒｙＣｏｍｍｉｓｓｉｏｎ，ＮＲＣ）和

能源部长认定的 “核非常情况”，且这种非常情况所引起的核辐射泄漏对核设施

场外 （ｏｆｆｓｉｔｅ）区域的人员健康和财产构成了损害。① 若上述情况发生在美国境

外，或者在运输途中发生在无任何国家管辖的区域，如果核材料及其制品由美国

所有，或者由美国使用、监管，相关事件也符合该法对核事件的定义。②

冷战结束后，特别是２００１年 “９·１１”事件以来，美国面临日益严峻的恐怖

主义威胁。为了防范核恐怖袭击并做好相关的应急准备，美国政府对核事件的定

义进行了补充，但未对 《１９５４年原子能法》的条款进行实质性修改。联邦国土

安全部２００８年发布的 《国家核事件应急预案》 （Ｎｕｃｌｅａｒ／ＲａｄｉｏｌｏｇｉｃａｌＩｎｃｉｄｅｎｔ

Ａｎｎｅｘ）把所有核事件分为两大类：第一类因疏忽大意或者意外事故导致，包括

民用核设施事故、联邦核武器制造厂事故、核材料及核辐射源的丢失、运输核原

料及核辐射材料时发生交通事故、境内核武器事故、境外对美国领土和水域造成

影响的核事故等；第二类是人为故意制造的，包括恐怖组织利用核武器、核辐射

散布装置 （即 “脏弹”）和简易核爆炸装置 （ＩＮＤ）对美国发动的袭击。两类核

事件的共同点是它们引发的核辐射泄漏对公众健康、国家安全和自然环境构成危

害。③

以上情况表明，美国政府对核事件的定义相当宽泛。它并非如一般公众所理

解的那样仅仅涉及民用核电站事故，而是涵盖了任何可能发生的 “涉核”紧急

９２２

①

②

③

场外 （ｏｆｆｓｉｔｅ）区域指核设施边界以外的地区。与此相对应，核设施边界以内的区域被通称为
场区或场内 （ｏｎｓｉｔｅ）区域。
ＵＳＮｕｃｌｅａｒＲｅｇｕｌａｔｏｒｙＣｏｍｍｉｓｓｉｏｎ，ＮｕｃｌｅａｒＲｅｇｕｌａｔｏｒｙＬｅｇｉｓｌａｔｉｏｎ，ＮＵＲＥＧ－０９８０，Ｖｏｌｕｍｅ１，
Ｎｏ６，ＷａｓｈｉｎｇｔｏｎＤＣ，Ｊｕｎｅ２００２，ｐｐ１－１２．
ＵＳＤｅｐａｒｔｍｅｎｔｏｆＨｏｍｅｌａｎｄＳｅｃｕｒｉｔｙ，Ｎｕｃｌｅａｒ／ＲａｄｉｏｌｏｇｉｃａｌＩｎｃｉｄｅｎｔＡｎｎｅｘ，Ｊｕｎｅ２００８，ｐｐ２ａｎｄ
５－６．
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事态。美国核事件应急管理体制的基本出发点是要对所有这些紧急事态做出迅速

而且适度的反应，力求有效地防止、减缓或者消除核事件造成的危害，尤其是核

辐射危害，保护本国公众健康与环境，维护公共安全和国家安全。

美国核事件应急管理体制的建设经历了６０多年的演变，整个过程可以大致

划分为三个阶段。

１初创阶段 （１９４６～１９７８年）

１９４６年美国原子能委员会 （ＡｔｏｍｉｃＥｎｅｒｇｙＣｏｍｍｉｓｓｉｏｎ，ＡＥＣ）的成立，宣告

了和平利用核能时代的到来，标志着构建核事件应急管理体制的开端。① 本阶段

早期，在冷战和美苏核军备竞赛的紧张气氛中，美国为防范核打击建立了庞大的

民防系统，这个系统后来转化为包含核事件应急机制在内的联邦、州和地方政府

的灾害应急管理体系。１９７７年，联邦政府核事业的主管部门固定为既密切联系

又有明确分工的国防部 （核武器用户）、能源部 （核武器研制与核能源开发）和

核管理委员会 （核电工业监管）三大家，它们各自建立了核事件应急机制。另

外，１９７０年成立的联邦环境保护署从一开始就设置了负责环境辐射监测的部门，

并承担起核事件应急监测职能。在本阶段，美国曾多次发生较严重的核事件，但

事关国防机密，公众当时并不知情。② ２０世纪６０年代中期以后，美国民用核电

产业蓬勃发展，而核事件应急管理体制的建设却相对滞后。

２成型阶段 （１９７９～２０００年）

１９７９年３月２８日，宾夕法尼亚州的三哩岛核电站发生了迄今为止美国最严

重的民用核电站事故。虽然这次事故中核辐射泄漏总量不大，但它暴露了核事件

应急管理的严重问题。事故发生后的第三天，卡特总统签发了第１２１２７号总统

令，组建独立机构联邦紧急措施署 （ＦＥＭＡ），把分散于联邦政府各部门中的防

０３２

①

②

美国原子能委员会 （ＡｔｏｍｉｃＥｎｅｒｇｙＣｏｍｍｉｓｓｉｏｎ，ＡＥＣ）是根据 《１９４６年原子能法》 （Ａｔｏｍｉｃ
ＥｎｅｒｇｙＡｃｔｏｆ１９４６）建立的，拥有对美国国防和民用核计划的监督与管理权限。该机构依据
《１９７４年能源重组法》（ＥｎｅｒｇｙＲｅｏｒｇａｎｉｚａｔｉｏｎＡｃｔｏｆ１９７４）解散后，其民用核计划转交给新成
立的联邦核管理委员会 （ＮｕｃｌｅａｒＲｅｇｕｌａｔｏｒｙＣｏｍｍｉｓｓｉｏｎ，ＮＲＣ），国防核计划则划归联邦核研究
与开发管理局 （ＮｕｃｌｅａｒＲｅｓｅａｒｃｈａｎｄＤｅｖｅｌｏｐｍｅｎｔＡｄｍｉｎｉｓｔｒａｔｉｏｎ，ＮＲＤＡ）。１９７７年，核研究与
开发管理局解散，其职能并入新组建的联邦能源部。

１９６１年１月３日设在爱达荷州东部的绝密国防核试验场的核反应堆发生爆炸，导致３名军人当
场死亡和严重的核辐射泄漏。美国 《新闻周刊》把这次核事件称为美国有史以来 “最致命的

核灾难”。因为就核辐射泄漏的后果而言，这次核事件超过了１９７９年三哩岛核电站事故。参
见 “ＡｍｅｒｉｃａｓＤｅａｄｌｉｅｓｔＮｕｋｅＤｉｓａｓｔｅｒ”，Ｎｅｗｓｗｅｅｋ，Ｍａｒｃｈ２８＆Ａｐｒｉｌ４，２０１１，ｐ３５。
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灾减灾职能全部集中到这个新机构中，美国从此有了一个全国性的应急反应

（包括核应急）枢纽。１９８２年３月，设立在联邦紧急措施署内的联邦核事件应急

协调委员会 （ＦＲＰＣＣ）正式成立，１９８５年美国出台了第一个 《联邦核事件应急

计划》。

１９８６年４月，苏联切尔诺贝利核电站特大事故和１９８７年９月巴西戈亚尼亚

核事件发生后，① 美国政府采取了一系列措施加强核事件应急准备。１９８８年１１

月１８日，里根总统签署了关于应对国家安全紧急事态的第１２６５６号总统令和关

于联邦紧急措施署应对民用核电站事故的第１２６５７号总统令。前者实际上是美国

联邦政府各部门应对危及国家安全的突发灾害性事件的总纲领，这些灾害性事件

包括遭受大规模核打击以及涉及核材料、核武器、核设施的事故。

克林顿总统在位期间，曾于１９９５～１９９８年发出４道与反恐怖主义有关的总

统决策指令 （ＰｒｅｓｉｄｅｎｔｉａｌＤｅｃｉｓｉｏｎＤｉｒｅｃｔｉｖｅ，ＰＤＤ），指示联邦调查局、环境保护

署等部门在美国遭受非常规武器袭击时提供核应急支持。联邦政府各部门根据这

些指令采取措施，防范核恐怖主义。这样，在新世纪来临之前，美国已形成了比

较完备的核事件应急管理体制。

３改革阶段 （２００１年迄今）

２００１年 “９·１１”恐怖袭击事件促使美国全面提升了核事件应急管理的能

力。２００３年联邦紧急措施署被并入新组建的国土安全部，次年，国土安全部发

布了针对所有灾害性事件的 《国家应急计划》。２００８年，该计划升级为 《国家应

急框架计划》 （ＮａｔｉｏｎａｌＲｅｓｐｏｎｓｅＦｒａｍｅｗｏｒｋ，ＮＲＦ），内容得到进一步调整、充

实。② 这个框架计划的特点是除了核心文件外，还以附件形式发布了应对各种可

能突发的重大灾害性事件的专项应急预案，其中包括１９８５年 《联邦核事件应急

计划》的升级版本 《国家核事件应急预案》。在本阶段，所有 “涉核”单位和州

政府、地方政府的核事件应急能力在联邦政府的支持下都有了进一步提高。

１３２

①

②

切尔诺贝利核灾难被国际原子能机构列为 ７级 （最严重）核事故，它泄漏的核辐射导致约

４０００人死亡，５７０万人和大片地区受到不同程度的核污染。巴西戈亚尼亚 （Ｇｏｉａｎｉａ）的核事件
由当地一所医院的医用发射源被盗窃和拆解所致，直接造成４人死亡，２５０人受到核辐射照
射，这次事件与美国三哩岛核电站事故同被国际原子能机构列为５级 （比较严重）核事故。

ＵＳＤｅｐａｒｔｍｅｎｔｏｆＨｏｍｅｌａｎｄＳｅｃｕｒｉｔｙ，ＮａｔｉｏｎａｌＲｅｓｐｏｎｓｅＦｒａｍｅｗｏｒｋ，Ｊａｎｕａｒｙ２００８，Ｗａｓｈｉｎｇｔｏｎ
ＤＣＦＥＭＡＰｕｂｌｉｃａｔｉｏｎＰ－６８２．
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二　组织架构：四个层级的责任分工

从纵向观察美国的核事件应急管理体制，可以清晰地区别出四个组织层级，

自上而下分别为：联邦政府、州政府 （含首都华盛顿哥伦比亚特区政府和美国

海外领地政府）、地方政府 （含土著部落地区政府）和具体 “涉核”单位。从横

向看，每个组织层级又都包含四大基本 “构件”，即政府应急管理部门、核医学

专业实验室、公共卫生服务机构和私营组织 （包括工商企业与非营利机构）。由

于核事业本身的特点及核事件应急反应的专业性质，联邦政府向来掌握着最丰富

的资源，承担着最主要的职责。

（一）联邦层面的主要责任机构

在２０家承担核事件应急管理责任的联邦机构中，最重要的是国土安全部、

国防部、能源部、核管理委员会、环境保护署以及卫生与公众服务部６家。

国土安全部在体制中处于关键地位。首先，它是联邦核事件应急协调委员会

的牵头者。该委员会的职能是不断完善国家核事件应急预案，统一协调相关政

策、应急程序、调研活动以及对于各级地方政府的支持与指导。其次，它通过

联邦紧急措施署促进跨部门、跨区域、跨行政层级、跨官方与民间组织界限的

应急协调，落实核应急准备与培训计划，提高全民应对核紧急事态的意识。最

后，如果需要，国土安全部有权依法调动能源部和环境保护署所辖的核应急力

量，组成约有上千人的国家核事件应急分队 （ＮｕｃｌｅａｒＩｎｃｉｄｅｎｔＲｅｓｐｏｎｓｅＴｅａｍ，

ＮＩＲＴ）。①

国防部的核事件应急响应枢纽设在大规模杀伤性武器防御局 （ＤＴＲＡ）的指

挥中心。该中心拥有一大批核技术专业人员，实行２４小时不间断战备值班。此

外，国防部还有三支装备精良、可实现全球快速机动响应的核事件应急分队，它

２３２

① ＨｏｍｅｌａｎｄＳｅｃｕｒｉｔｙＡｃｔｏｆ２００２，ＰｕｂｌｉｃＬａｗ１０７－２９６，Ｎｏｖｅｍｂｅｒ２５，２００２，ａｎｄＫｅｉｔｈＢｅａ，Ｗｉｌｌｉａｍ
Ｋｒｏｕｓｅ，ＤａｎｉｅｌＭｏｒｇａｎ，ＷａｙｎｅＭｏｒｒｉｓｓｅｙ，ａｎｄＣＳｔｅｐｈｅｎＲｅｄｈｅａｄ，ＥｍｅｒｇｅｎｃｙＰｒｅｐａｒｅｄｎｅｓｓａｎｄ
ＲｅｓｐｏｎｓｅＤｉｒｅｃｔｏｒａｔｅｏｆｔｈｅＤｅｐａｒｔｍｅｎｔｏｆＨｏｍｅｌａｎｄＳｅｃｕｒｉｔｙ，ＣＲＳＲｅｐｏｒｔｆｏｒＣｏｎｇｒｅｓｓ，ＵｐｄａｔｅｄＪｕｎｅ
２５，２００３，ＯｒｄｅｒＣｏｄｅＲＳ２１３６７，ｐ５．
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们是：空军机动核辐射评估分队 （ＡＦＲＡＴ）、辐射咨询医疗分队 （ＲＡＭＴ）和医

疗放射生物学咨询分队 （ＭＲＡＴ）。

能源部的国家核安全局 （ＮａｔｉｏｎａｌＮｕｃｌｅａｒＳｅｃｕｒｉｔｙＡｄｍｉｎｉｓｔｒａｔｉｏｎ，ＮＮＳＡ）拥

有６０多年核武器研制安全管理经验和独一无二的核事件应急力量。这些应急力

量由分工严密的若干单位组成，如核辐射空中监测分队 （ＡＭＳ）、国家大气核泄

漏咨询中心 （ＮＡＲＡＣ）、联邦辐射监控与评估中心 （ＦＲＭＡＣ）、核武器事故反应

分队 （ＡＲＧ）、核应急搜索与支援分队 （ＮＥＳＴ）等。最精锐的力量是随时枕戈

待旦的核辐射支援计划 （ＲａｄｉｏｌｏｇｉｃａｌＡｓｓｉｓｔａｎｃｅＰｒｏｇｒａｍ，ＲＡＰ）分队，他们分别

驻扎在全美９个编号责任区域，可以在６个小时内携全套装备抵达国内任何地

点。

核管理委员会是美国核电产业的主要监管者，也是民用核电站事故应急反应

的责任机构。它要对民用核设施的事故进行准确评估与分析，指导相关核电站、

核燃料循环处理厂等单位做出正确反应，并且及时与其他联邦机构和州政府、地

方政府协调处置措施。核管理委员会拥有一支经验丰富的专家团队，他们组成了

核事件应急管理的智囊团。

环境保护署在全美各地建立了以固定监测站为主的核辐射监测网

（ＲａｄＮｅｔ），对空气、地表及地下水、牛奶、降水这四种主要监测对象进行持续

性的辐射值监测，必要时还可临时设置移动监测站点加强对某一地区的监测能

力。该署配备专业装备的核辐射应急分队 （ＲＥＲＴ）可在核事件发生后数小时内

赶赴现场，提供应急环境分析与评估，并对长期后续监测和消除核污染的计划提

供技术支持。

卫生与公众服务部的主要作用是提供专业的应急公共卫生服务，对遭受核辐

射照射的人员进行分类和救治，指导公众及抢险、医护人员做好辐射防护。该部

所属的联邦疾病控制与预防中心 （ＣＤＣ）在１９９１年成立了核辐射研究分部，从

公共卫生角度研究如何应对民用核电站发生的事故。“９·１１”事件发生后，其

研究领域扩大到针对核袭击的公共卫生准备与应急响应措施。

（二）州及州以下层级的责任机构

１州政府应急部门

美国５０州中有３１个州建有民用核电站，其他１９个州也都存在着各种放射

３３２
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源，可能部署了装备核武器的美军或建有军用核设施。① 另外，没有任何一个州

能排除意外核事件或遭受核恐怖袭击的可能性。基于现实考虑和相关联邦法律、

行政规章的要求，各州的应急管理部门都具备核事件应急管理职能。一般来说，

核设施较多的州对核事件应急管理的重视程度更高，投入资源也较多。

以 “最有核缘”的伊利诺伊州为例，它建有比其他任何州都多的民用核电

机组 （１１座），还有多处核燃料工厂、核能研究机构和核废料储存设施。该州紧

急措施局 （ＩＥＭＡ）下设一个核设施安全局，其基本职责是：对本州民用核电站

开展各种检查，确保它们安全运行；通过三套功能各异的远程自动监测系统对核

电站进行实时环境辐射监测；对本州范围内发生的核事件做出应急响应。州政府

掌控的核应急力量有两支：一是由核反应堆专家和医学专家组成的核辐射应急评

估中心，二是装备先进的核应急响应分队。

２地方政府应急部门

一般来说，本辖区或者临近区域有民用核电站的县，或人口众多、经济发

达、安全保卫任务重的大城市，政府的应急部门都具备核应急响应能力。例如，

加利福尼亚州的圣路易斯－奥比斯波县 （ＳａｎＬｕｉｓＯｂｉｓｐｏＣｏｕｎｔｙ）境内有两座民

用核电机组，县政府应急服务办公室及本县所辖的各市制订了统一的核事件应急

计划。在美国第一大都会纽约市，紧急措施办公室全天２４小时监控全市情况。

一旦重大灾难性事件 （包括核事件）发生，该办公室便立即启动专用的应急指

挥中心，市长及其工作班子可在那里汇总信息、形成决策、协调全市各部门的应

急响应行动。

３民用核设施运营机构

依照联邦法律和监管规章，所有民用核电站都必须做好准备，应对任何有可

能造成核辐射泄漏的事故。每一座核电站要成立至少由２００名管理人员、工程技

术人员和现场支援人员组成的应急抢险队。核电站以及其他民用核设施的应急组

４３２

① 这方面的一个典型州是内华达州。该州建有美国核武器试验场和储存库，但没有民用核电站。

另据美国布鲁金斯学会研究，２００２年美国部署的核武器有７９８２件，储存的核武器有２７００件。
美国已知的部署了核武器的军事基地和军事设施占地面积为１５６５４万平方英里，这个面积超
过了首都华盛顿、马萨诸塞州和新泽西州的面积总和 （它们的面积总和为１５３５７万平方英
里）。参见 ＴｈｅＢｒｏｏｋｉｎｇｓＩｎｓｔｉｔｕｔｉｏｎ，“５０ＦａｃｔｓＡｂｏｕｔＵＳＮｕｃｌｅａｒＷｅａｐｏｎｓ，”ａｖａｉｌａｂｌｅａｔ：
ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗｂｒｏｏｋｉｎｇｓ／ｅｄｕ／ｐｒｏｊｅｃｔｓ／ａｒｃｈｉｖｅ／ｎｕｃｗｅａｐｏｎｓ／５０ａｓｐｘ，２０１１年４月１２日。
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织与响应能力受到联邦紧急措施署、核管理委员会及所在州政府的严格审核与多

重支持。

三　应急响应：准备要求与三种基本响应模式

（一）“条”、“块”分工负责

　　美国核事件的应急准备与响应建立在事先拟就的周密计划上，讲究 “条”

（行政系统）、“块”（行政区域）的职责划分。《国家应急框架计划》指出，计

划是 “国家应急准备的基础”，而联邦层面的计划更加侧重于发生几率小但后果

严重的事件。① 当美国遭受核恐怖攻击或者由于恐怖袭击引发重大核事件时，国

土安全部将依照法定授权协调各个联邦机构的应急响应。另外，若干有能力、有

资源对本系统突发核事件进行应急处置的联邦机构，如国防部、能源部、国家航

空和航天局等，都对核事件制订了详细的应急准备与响应计划。一旦本部门管控

的核材料、核设施、核武器突发紧急情况，这些机构就要依法担负应急响应的领

导责任，并与其他联邦机构和州政府、地方政府通力合作。例如，２００５年２月，

五角大楼发布了长达３４２页、适用于所有美军单位的 《核武器事故应急响应程

序》（修订版）。这个文件对于国防部系统的核应急响应责任和同各级政府的协

调做出了详尽规定。②

州政府和地方政府核事件应急准备与响应的重点是民用核电站事故。１９７９

年，三哩岛核电站事故后，卡特政府将民用核电站场外应急准备的指导责任从

联邦核管理委员会分离，移交给联邦紧急措施署，以便在发生核电站事故时更

有效地协调各级政府和其他相关单位 （如警察局、电力公司、自来水公司、消

防队、医院、运输部门等）的行动，核管理委员会则保留对核电站场内应急准

备与响应工作的监管权。各级政府和民用核电站运营方在制订应急计划、进行

５３２

①

②

ＵＳＤｅｐａｒｔｍｅｎｔｏｆＨｏｍｅｌａｎｄＳｅｃｕｒｉｔｙ，ＮａｔｉｏｎａｌＲｅｓｐｏｎｓｅＦｒａｍｅｗｏｒｋ，Ｊａｎｕａｒｙ２００８，Ｗａｓｈｉｎｇｔｏｎ
ＤＣＦＥＭＡＰｕｂｌｉｃａｔｉｏｎＰ－６８２，ｐ７１．
ＯｆｆｉｃｅｏｆｔｈｅＡｓｓｉｓｔａｎｔｔｏｔｈｅＳｅｃｒｅｔａｒｙｏｆＤｅｆｅｎｓｅｆｏｒＮｕｃｌｅａｒａｎｄＣｈｅｍｉｃａｌａｎｄＢｉｏｌｏｇｉｃａｌＤｅｆｅｎｓｅ
Ｐｒｏｇｒａｍｓ，ＮｕｃｌｅａｒＷｅａｐｏｎＡｃｃｉｄｅｎｔＲｅｓｐｏｎｓｅＰｒｏｃｅｄｕｒｅｓ（ＮＡＲＰ），ＤｏＤ３１５０８－Ｍ，Ｆｅｂｒｕａｒｙ２２，
２００５．
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相关准备、发起或终止应急响应时，必须遵循这两家联邦机构发布的通用标准

和程序。

（二）对州和地方政府与民用核设施应急计划的要求

联邦政府规定，所有联邦以下层级的政府机构、民用核电站的应急计划必须

涵盖１６个方面，即组织分工、场内应急、应急支援、事故分级、应急通报、应

急通讯、宣传教育、应急设施、场区评估、应急防护、辐射控制、医疗卫生、恢

复措施、演习演练、应急培训和计划修订。这１６个方面涉及核应急准备、核应

急响应、核事件后的恢复三大阶段的工作，较充分地反映了核应急管理的客观规

律，体现了美国的制度创新能力，不仅是美国核应急实践经验的总结，也凝聚了

大批专业人员多学科研究的成果。有些要求被其他核国家所学习和仿效，甚至成

为国际标准。以下仅举几例。

（１）组织分工。所有涉及应急计划疏散区域 （ＥＰＺ）的州政府、地方政府、

核电站运营方、工商企业和其他支持性机构都要有清晰的应急指挥流程、职责划

分和平滑衔接。①

（２）事故分级。民用核电站事故等级划分为四级，从低到高依次为：发现

异常、应急待命、场区应急和总体应急。每个事故级别对应着一定的应急响应措

施。场区应急和总体应急都属于重大核事件，其中总体应急意味着核电站周边的

居民要立即按预案进行疏散。事实上，美国所有核事件的应急状态都比照这个事

故等级划分级别。

（３）应急防护。这方面的要求相当繁复。核电站及其他相关的应急组织要

就所属人员的辐射防护、装备和紧急疏散做出预案，并对应每个核应急状态的级

别分别形成人员防护与疏散机制。应急计划必须就疏散路线、运输工具、特殊人

群 （幼儿园儿童、学生、住院病人、残疾人和监狱犯人）疏散、交通管制以及

６３２

① 应急计划疏散区域 （ＥｍｅｒｇｅｎｃｙＰｌａｎｎｉｎｇＺｏｎｅ，ＥＰＺ）指核电站周边需要采取应急措施并在必要
时疏散居民的地区。联邦紧急措施署和核管理委员会规定的应急计划疏散区域有两种，一种

为核电站周边１０英里 （约１６公里）范围，此区域内的人员容易遭受核辐射照射，他们的健
康有受到损害的危险，故称为 “烟羽应急计划区”（ＰｌｕｍｅＥＰＺ）；另一种为核电站周边５０英
里 （约８０公里）范围，此区域内的水源、土壤、动植物容易遭受核辐射污染，故称为 “食入

应急计划区”（ＩｎｇｅｓｔｉｏｎＥＰＺ）。这种划分已经成为国际通行做法，所不同的只是区域半径的大
小。
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疏散人员的安置、管理、食品安全、污染清理等做出周密安排，规定抗辐射药品

（如碘化钾片）的分发、使用和相关决策程序。

（４）演习演练。所有参与核事件应急准备与响应计划的组织必须遵照联邦政

府的标准和程序每６年举行一次总体应急演习，核电站运营单位每两年演习一次。

各种单项演练，如通信演练、防火演练、核辐射监测演练、救护演练等分别按月、

季度和年定期进行，其中州和地方政府的应急通信联系演练应每月进行一次。

州政府和地方政府拟订的民用核电站应急准备与响应计划，必须先通过演习

进行检验和完善，再由州长或其代表提交联邦紧急措施署审批。联邦紧急措施署

还负责对各州的核应急计划进行年度审验。若无法通过年审，说明核应急计划已

经不合乎要求，必须进行修改。

（三）核事件应急响应的不同对策模式

美国多年来对各种核事件启动的应急响应可以归纳为三种对策模式。

（１）涉及国防机密的核事件尽可能在保密条件下处置，只有在对公共安全

构成明显威胁时，相关信息才能按规定程序与渠道发布。１９５０～１９８０年间，美

国共发生过严重的核武器事故３２起。① 这些事故主要由美国军方或能源部的核

应急分队处置。例如，１９８０年９月１９日，位于阿肯色州大马士革 （Ｄａｍａｓｃｕｓ）

的空军大力神ＩＩ型洲际弹道导弹燃料箱意外破裂并发生爆炸，核弹头被气浪抛

到１８３米开外。美军驻扎在小石城空军基地的核应急分队闻讯出动，导弹发射井

及周边地区被紧急疏散。事故导致核应急分队１名专家死亡、１名空军官兵受

伤，但所幸未造成核爆炸和核辐射泄漏。

（２）重大民用核设施事故与核恐怖威胁往往触发联邦最高层级的响应和持

续关注，最典型的例子莫过于对三哩岛核电站事故的处置。事故发生在１９７９年

３月２８日清晨４点，７点２４分核电站宣布进入总体应急状态，各级政府随即启

动应急响应措施，白宫密切追踪着整个事态的进展。４月１日下午，卡特总统夫

妇在索恩伯格 （ＲｉｃｈａｒｄＬＴｈｏｒｎｂｕｒｇｈ）州长陪同下亲临三哩岛核电站视察，并

进入发生事故的二号反应堆控制室了解情况。此后事态日趋平缓，事故中泄漏出

７３２

① ＣｅｎｔｅｒｆｏｒＤｅｆｅｎｓｅＩｎｆｏｒｍａｔｉｏｎ，Ｗａｓｈｉｎｇｔｏｎ，ＤＣ，“ＵＳＮｕｃｌｅａｒＷｅａｐｏｎｓＡｃｃｉｄｅｎｔｓ：Ｄａｎｇｅｒｉｎ
ＯｕｒＭｉｄｓｔ”，ＴｈｅＤｅｆｅｎｓｅＭｏｎｉｔｏｒ，ＩＳＳＮ＃０１９５－６４５０，ＶｏｌＸ，Ｎｕｍｂｅｒ８，１９８１．
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的少量核辐射对公共安全的威胁迅速消退。

对于恐怖组织或犯罪分子发出的核威胁，无论真假，联邦政府一律高度重视

并迅速做出反应。这种威胁首次出现在１９７４年，当时有人威胁要用核装置摧毁

波士顿市中心，除非能得到２０万美元。虽然事后证明这是虚惊一场，但联邦调

查局在处置此案过程中出现的各种问题，促使联邦政府在能源部设立专门应对核

恐怖威胁的核应急搜索与支援分队 （ＮｕｃｌｅａｒＥｍｅｒｇｅｎｃｙＳｕｐｐｏｒｔＴｅａｍ，ＮＥＳＴ）。①

“９·１１”事件以后，小布什政府在大力强化国内核设施安全保卫和努力防止核

扩散的同时，密令该分队对重要城市定期开展隐蔽的核辐射侦测，以及早发现核

恐怖威胁的苗头。

（３）一般性民用核设施 （包括民用核电站、核废料储存设施、核燃料运输

工具和民用辐射源）发生的事故，由州政府、地方政府和相关运营单位应急处

置，但必须依法报告联邦核管理委员会。三哩岛事故后，美国民用核电站仅在

２００３年发生过一次场区应急级别的事故，其余均为应急准备 （Ａｌｅｒｔ）以下级别

的一般性事故。核管理委员会在每次应急响应发生后都会派员进行调查，并公开

发出事故通报，对事故原因、潜在风险、运营商表现、响应程序、设备状况和应

急行动进行总结与评价。

四　专业需要与本国实际的结合：美国体制的五大特点

（一）时刻准备迎接 “黑天鹅”

　　２００７年春，黎巴嫩裔美国作家塔勒布 （ＮａｓｓｉｍＮｉｃｈｏｌａｓＴａｌｅｂ）的 《黑天鹅》

一举登上 《纽约时报》的畅销书排行榜，从此 “黑天鹅”被人们广泛用来形容

不大可能发生的特大灾难性事件。事实上，美国的决策者们在指导核事件应急管

理体制建设时，一个根本性的理念就是未雨绸缪，有备无患，要大胆设想几乎不

可能出现的最糟糕的情形。因此，整个应急管理体制都是 “军民一体、平战结

８３２

① ＷｉｌｌｉａｍＪＢｒｏａｄ，“ＴＨＥＮＡＴＩＯＮ；ＰｒｅｐａｒｉｎｇｔｏＭｅｅｔＴｅｒｒｏｒｉｓｔｓＢｅａｒｉｎｇＰｌｕｔｏｎｉｕｍ”，ＴｈｅＮｅｗＹｏｒｋ
Ｔｉｍｅｓ Ａｒｃｈｉｖｅｓ， Ａｕｇｕｓｔ １， １９９３， ａｖａｉｌａｂｌｅ ａｔ： ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗｎｙｔｉｍｅｓｃｏｍ／１９９３／０８／０１／
ｗｅｅｋｉｎｒｅｖｉｅｗ／，Ｍａｙ４，２０１１
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合”，兼容性强，随时准备迎接 “黑天鹅”。

基于对毁灭性核灾难的设想而进行应急准备的做法源于２０世纪中叶的美苏

大规模核对峙，当时仅为美国总统秘密修建的核掩蔽部就超过７５处。“９·１１”

事件半年后，联邦核管理委员会设立了核安全与核事件响应办公室 （Ｏｆｆｉｃｅｏｆ

ＮｕｃｌｅａｒＳｅｃｕｒｉｔｙａｎｄＩｎｃｉｄｅｎｔＲｅｓｐｏｎｓｅ），强化核设施安全保卫措施与核应急管理，

并提高了核电站抗击飞机意外冲击的设计标准。国土安全部把遭受核弹与核辐射

装置的恐怖袭击列为可能发生的 “国家重大灾难性事件”。２００７年，美国举行了

“首长 ４号”（ＴＯＰＯＦＦ４）国家级防核恐怖袭击演习，次年，联邦紧急措施署出

版了防范核辐射装置袭击的应急计划指南。２００９年，由国家安全委员会和总统

科技政策办公室牵头，１０个联邦机构联合发布了关于防范核爆炸恐怖袭击的应

急计划指南。这份指南所设想的情况包括恐怖分子在美国主要城市中心区域引爆

１万吨级当量的核装置。

（二）把信息管理置于应急管理的核心

现代危机管理理论与核事件危机处理的实践都说明：决定应急管理体制有效

性的关键因素是信息。在应急响应过程中，信息管理涉及信息的采集、汇总、加

工、分析、发布、传播和反馈等诸多环节，而信息管理的总目标是要确保信息准

确、及时和通俗易懂，能够有效地服务于应急指挥机构的决策者和公众。

三哩岛核事故的处理过程产生了应急管理中涉及信息管理的许多教训。危机

之初，宾夕法尼亚州政府几乎被大量相互矛盾的信息 “淹没”，联邦政府无法获

得事故的准确报告，对现场核泄漏数值的计算错误加剧了混乱状态和公众的恐

慌。直到卡特总统亲自指派的核管理委员会专家丹顿 （ＨａｒｏｌｄＤｅｎｔｏｎ）抵达现

场，并动用白宫专用通信线路保障索恩伯格州长办公室、联邦核管理委员会与白

宫三方的联络后，被动局面才得以扭转。① 在丹顿的帮助下，州政府顶住了巨大

的压力，坚决排除错误信息的干扰，决定只让孕妇和儿童进行最有限的预防性疏

散，从而避免了一场更大的公共安全危机。事后索恩伯格总结的三大教训是：领

９３２

① ＲｅｐｏｒｔｏｆｔｈｅＰｒｅｓｉｄｅｎｔｓＣｏｍｍｉｓｓｉｏｎｏｎｔｈｅＡｃｃｉｄｅｎｔａｔＴｈｒｅｅＭｉｌｅｓＩｓｌａｎｄＴｈｅＮｅｅｄｆｏｒＣｈａｎｇｅ：Ｔｈｅ
ＬｅｇａｃｙｏｆＴＭＩ，Ｏｃｔｏｂｅｒ１９７９，Ｗａｓｈｉｎｇｔｏｎ，ＤＣ，ｐｕｂｌｉｓｈｅｄｂｙＵＳＧｏｖｅｒｎｍｅｎｔＰｒｉｎｔｉｎｇＯｆｆｉｃｅ，
１９７９，０－３０３－３００，ｐ３９，ｐ５７ａｎｄｐ１１９．
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导者必须形成事态发展的正确信息图景；不要传达谣言和指责性信息；及时与公

众分享准确的信息。

三哩岛事件后，美国在制订核应急准备与响应计划时，特别注意设立灵敏、

有效的信息传播机制，包括核事件报告机制、应急通信机制、信息发布机制、应

急广播和警报系统等。许多细节性的规定都是以往实践经验的总结。例如，演

习、演练警报和真正的应急响应警报在鸣响方式上不同，无线电广播是应急信息

发布的重要渠道，２４小时应急值班联络一律以固定线路电话为首选，再辅以其

他手段等。２０１１年５月，联邦政府与美国最大的几家移动电话运营商合作，率

先在首都华盛顿和纽约市推出了个人定位报警系统 （ＰＬＡＮ），以便更快捷地传

播重大灾害事件警报。①

美国还在提高信息透明度、加强公共核安全教育方面下了很大工夫。冷战结

束后，美国提高了关于核活动以及核事件应急管理体制信息的透明度，加大向公众

普及原子能知识、核辐射防护常识的力度，努力消减公众的核恐惧心理。所有参与

核事件应急管理的联邦机构官方网站都发布了大量信息，向公众介绍核政策、核设

施 （主要是核电站及核科技领域的国家实验室）、核安全管理、核应急准备与响应

措施方面的信息，各级政府出版和发放的公民防灾手册都包含核应急的实用内容。

（三）大力加强专业实验室能力建设

核辐射的最大特点是人们只能借助仪器才能 “看见”它。若要有效应对任

何突发的核事件，一个必然要求就是环境和公共卫生部门要具备较强的放射化学

专业实验室能力，以便对大批受照射人员及受污染地区的空气、土壤、水、农畜

产品样本进行迅速、准确的化验，并根据结果对核事件的环境与公共卫生后果进

行评估。美国国会的专题听证会指出，一旦发生重大核事件，短时间内需要化验

样本的人数至少有１０万之众，这将对专业实验室的能力构成巨大挑战。②

０４２

①

②

ＥｄＯＫｅｅｆｅａｎｄＴｈｅｏｌａＬａｂｂｅＤｅｂｏｓｅ，“ＤＣ，ＮＹＣｔｏｌａｕｎｃｈｍｏｂｉｌｅａｌｅｒｔｓｙｓｔｅｍ”，ＴｈｅＷａｓｈｉｎｇｔｏｎ
Ｐｏｓｔ，Ｔｕｅｓｄａｙ，Ｍａｙ１０，２０１１，ｐＡ１５．
ＲａｄｉｏｌｏｇｉｃａｌＲｅｓｐｏｎｓｅ：ＡｓｓｅｓｓｉｎｇＥｎｖｉｒｏｎｍｅｎｔａｌａｎｄＣｌｉｎｉｃａｌＬａｂｏｒａｔｏｒｙＣａｐａｂｉｌｉｔｉｅｓ，Ｈｅａｒｉｎｇｂｅｆｏｒｅｔｈｅ
ＳｕｂｃｏｍｍｉｔｔｅｅｏｎＩｎｖｅｓｔｉｇａｔｉｏｎａｎｄＯｖｅｒｓｉｇｈｔ，ＣｏｍｍｉｔｔｅｅｏｎＳｃｉｅｎｃｅａｎｄＴｅｃｈｎｏｌｏｇｙ，Ｈｏｕｓｅｏｆ
Ｒｅｐｒｅｓｅｎｔａｔｉｖｅｓ，Ｏｃｔｏｂｅｒ２５，２００７，ＳｅｒｉａｌＮｏ１１０－６７，ＵＳＧｏｖｅｒｎｍｅｎｔＰｒｉｎｔｉｎｇＯｆｆｉｃｅ，
ＷａｓｈｉｎｇｔｏｎＤＣ，２００８．
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美国在开发利用核能的过程中，逐步建立了一批具有国际领先水平的专业实

验室，佼佼者便是能源部所属的１７个国家实验室和４个国家技术中心，其中不

乏在核医学、核化学、核环境科学领域的顶尖机构，如布鲁克海文

（Ｂｒｏｏｋｈａｖｅｎ）国家实验室。它们与其他联邦机构及军队系统的实验室一起构成

了美国核应急实验室群的骨干力量。此外，各州和地方公共卫生医疗机构拥有一

批重点实验室，美国私营部门 （如大学、核技术公司等）中也有一些核专业实

验室。即便如此，许多专业人士仍然认为美国的实验室检验能力同重大核事件应

急响应的要求之间仍然存在着很大差距。

２００５年，应急实验室网络联合体 （ＩｎｔｅｇｒａｔｅｄＣｏｎｓｏｒｔｉｕｍ ｏｆＬａｂｏｒａｔｏｒｙ

Ｎｅｔｗｏｒｋｓ）的成立是美国应急管理体制的一个重要创新标志。该联合体由国土

安全部出面牵头，１０个联邦机构参加并签署备忘录，目的是最大限度地调动和

利用联邦各系统、各机构及全国各地的专业实验室资源，促进成员单位之间的

分工协作和信息交流，确立统一的应急检验质量标准与流程，以便有效地应对

突发重大灾害性事件的后果，特别是这些事件导致的对核生化实验室需求的爆

炸性增长。

（四）重视发挥民间组织的作用

在美国各级政府的核事件应急准备计划中，民间组织都是不可或缺的一个重

要组成部分。概括起来，能够在核事件应急管理体制中发挥作用的民间组织主要

有三种。

一是从事宣传教育、疏散组织、药品 （或用品）分发、医疗护理、特殊人

群照料、人员和物资运输等辅助性工作的地方公民志愿服务团体或社区居民组

织。

二是具有较强应急响应能力和丰富经验，能够参与专业性抢险救灾工作和医

疗卫生服务的全国性组织，即 《国家应急框架计划》核心文件中指定的两大非

营利机构———美国红十字会和全国救灾志愿组织联盟 （ＮＶＯＡＤ）。

三是巴核领域的专业协会、学会或研究机构。这类组织的作用主要体现为向

政府决策者及核应急管理部门表达专家意见、开展政策咨询、进行专题调研、提

供解决方案；向公众介绍核事业、解释核事件、普及核科学知识。最重要的组织

包括：美国科学家联合会 （ＦｅｄｅｒａｔｉｏｎｏｆＡｍｅｒｉｃａｎＳｃｉｅｎｔｉｓｔｓ，ＦＡＳ）、美国核学会

１４２
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（ＡｍｅｒｉｃａｎＮｕｃｌｅａｒＳｏｃｉｅｔｙ，ＡＮＳ）、州和海外领地流行病学家委员会 （Ｃｏｕｎｃｉｌｏｆ

ＳｔａｔｅａｎｄＴｅｒｒｉｔｏｒｉａｌＥｐｉｄｅｍｉｏｌｏｇｉｓｔｓ，ＣＳＴＥ）、公共卫生实验室协会 （Ａｓｓｏｃｉａｔｉｏｎｏｆ

ＰｕｂｌｉｃＨｅａｌｔｈＬａｂｏｒａｔｏｒｉｅｓ，ＡＰＨＬ）、兰德公司、哥伦比亚大学医学院核辐射研究

中心 （ＣｅｎｔｅｒｆｏｒＲａｄｉｏｌｏｇｉｃａｌＲｅｓｅａｒｃｈ）等。

（五）通过国际交流积累情报与实践经验

美国从不放过任何机会搜集别国有关核事件的情报，煞费苦心地借用

“他山之石”。从１９４７年起，美国国家科学院等机构在杜鲁门总统的指示下

与日本政府合作，采用流行病学和遗传学方法跟踪研究原子弹爆炸幸存者的

健康状况，这就是今天分别设在广岛和长崎的放射性影响研究所 （ＲＥＲＦ）

的来历。通过长期不懈的努力，美国掌握了比任何国家都丰富的核辐射医学

的数据。１９８６年，切尔诺贝利核灾难发生后，白宫紧急组建了由环境保护

署牵头的跨部门工作小组，夜以继日地进行研究，并派遣专家小组前往现场

考察。

２００６年 １１月 ２３日，叛逃西方的俄罗斯特工利特维年科 （Ａｌｅｘａｎｄｅｒ

Ｌｉｔｖｉｎｅｎｋｏ）在伦敦罹患致命怪病，住院数周后才被诊断出遭受了放射性核素钋

２１０的辐射。美方闻讯后，联邦疾病控制与预防中心随即决定对同利特维年科有

过直接或间接接触的１６０名美国公民进行紧急筛查，以便确定他们是否遭受核辐

射。令人深感意外的是，该中心费尽周折才寻找到一家美国私营实验室能担当此

任，这暴露出美国公共卫生实验室系统应对核恐怖袭击的能力存在严重缺陷。这

一事件也说明，恐怖分子在大城市投放极少量放射性物质就可能给公共安全造成

重大威胁。有鉴于此，美国政府采取了一连串补救措施，如提升应急实验室网络

的能力、加强大城市预防核恐怖威胁的准备工作、持续检查各相关机构间的应急

协调机制，等等。

２０１１年３月１１日，因特大地震和海啸引起的日本福岛第一核电站危机爆

发。美国政府闻讯后立即派出多批核技术专家驰援日本，美方的 “顾问”甚至

常驻日本首相官邸，握有对核危机处置的 “裁决权”。美国海军陆战队的核生化

应急分队也首次携带大批高科技装备赴日参加抢险救援。核管理委员会还迅速成

立了由７名资深核专家组成的专题研究小组，经过４个月的紧张工作，该小组于

２０１１年７月完成了对福岛核灾难的研究报告。这份报告全面总结了福岛核灾难

２４２
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的深刻教训，有针对性地提出了改进美国核电站安全监管及核事件应急管理体制

的１２条建议。①

五　评价与结论

从第二次世界大战结束迄今，美国的核事件应急管理体制经历了时代风云的

变幻，也经受了突发核危机以及重大灾难性事件的洗礼。它已经发展成为一个建

立在整套法律、法规、总统指令、行政决定等授权文件基础之上，机构齐全、机

制完善、资源较为充足、具备较强应急响应能力的体制。作为美国国家重大灾难

性事件应急管理体制的一个有机组成部分，核应急体制对包括核恐怖袭击在内的

各种核事件做好了比较充分的应急响应准备，随时保持着临战状态。

当前，这个体制存在两个突出的问题。第一，庞大的官僚体系和复杂的权力

授受程序妨碍了集中统一指挥机制的形成。日本福岛核危机发生４８小时后，国

会众议院自然资源委员会的首席委员马基 （ＥｄｗａｒｄＪＭａｒｋｅｙ）就致信奥巴马总

统，对美国缺乏集中统一的核应急指挥机制表示担忧。事实上，这并非什么新问

题。在三哩岛危机的 “尖峰时刻”，参与应急响应的各种政府机构多达１５０个，

指挥与协调屡遇梗阻和混乱。关于三哩岛核事故的总统委员会报告就明确提出：

应由单一的联邦机构负责核事件的应急准备与响应。至于为什么这一重要建议

３０多年来都被束之高阁，恐怕还是要从美国的政府体制上找原因。第二，州政

府的核应急准备状况难尽如人意。２０１０年的一项权威性专题调研结果显示，虽

然各州都设立了２４小时核应急响应官员岗位，但由于经费紧张、专业人才 （特

别是核辐射公共卫生专家）稀缺、相关制度不健全等原因，大约４５％的州政府

既没有做好准备，也未制订核应急准备与响应计划。即便是已有计划的州，也有

１／５未按规定举行演习和演练。②

３４２

①

②
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上述两个问题难以在短期内得到解决。不过，在日本福岛核危机的长期效应

作用下，特别是在当代公众对于任何核事件的信息都极为关切的情况下，美国政

府已经采取一系列措施加强和完善核事件应急管理体制，使其向着更加灵敏、全

面、高效、透明和负责的方向发展。２０１１年１１月８日，能源部爱达荷国家实验

室 （ＩｄａｈｏＮａｔｉｏｎａｌＬａｂｏｒａｔｏｒｙ，ＩＮＬ）的一个反应堆发生核泄漏，１６名工作人员被

紧急送医检查。① 该实验室和能源部启动了核应急指挥系统与救援程序，并及时

向有关州、县和土著部落地区政府与媒体发布系列情况通报。１１月１７日，美国

北达科他州某空军基地的 “民兵ＩＩＩ型”战略核导弹在维护时受损。事故处理完

毕后，空军的发言人向新闻界披露了相关情况。② 对于军方来说，如此及时而透

明的做法在过去是难以想象的。以上两起敏感度很高的核事件既是对美国核事件

应急管理体制的最新测试，也是对公众的最新警示。它们再次说明：核事件是原

子能开发与利用的必然伴生物，无论科学技术如何发达，这个伴生物都不会自行

消失。人们能够做到的只有一点：时刻准备着。

ＴｈｅＮｕｃｌｅａｒａｎｄＲａｄｉｏｌｏｇｉｃａｌＥｍｅｒｇｅｎｃｙ
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①
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在美国能源部所属的１７个国家实验室中，爱达荷国家实验室 （ＩｄａｈｏＮａｔｉｏｎａｌＬａｂｏｒａｔｏｒｙ，ＩＮＬ）
具有非凡的意义：这里实现了人类历史上第一次核能发电，诞生了美国海军核动力反应堆的

雏形，形成了全球最大的核反应堆集聚区。更多相关信息及２０１１年１１月８日核泄漏事故的详
情可见该国家实验室的官方网站：ｈｔｔｐ：／／ｉｎｌｐｏｒｔａｌｉｎｌｇｏｖ／，２０１１年１１月１２日。
ＣｒａｉｇＷｈｉｔｌｏｃｋａｎｄＧｒｅｇＪａｆｆｅ，“Ｍｉｓｓｉｌｅｐａｒｔｉｓｄａｍａｇｅｄｉｎｍｉｓｈａｐ”，ＴｈｅＷａｓｈｉｎｇｔｏｎＰｏｓｔ，Ｔｕｅｓｄａｙ，
Ｄｅｃｅｍｂｅｒ６，２０１１，ｐＡ２．
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摘　要：尽管２０１１年民主、共和两党就提高美国债务上限展开的政治

博弈暂时以妥协方式得到化解，但两党在提高债务上限问题上的争执损害了

美国国家信用，暴露了其国内政治的深层次问题。提高债务上限额度引发的

政治危机使奥巴马政府的执政能力受到质疑，国际社会对美国解决国内问题

的信心受挫，而与此相关的财政问题近期内也将深刻地影响美国干预国际事

务的能力和方式。

关键词：债务上限　美国政治　两党博弈

财政税收政策立场的差异历来是区别民主、共和两党的重要政治标志之

一。政治理念的差异导致了两党在２０１１年提高美国债务上限的方式上分歧严

重。两党就此展开的政治博弈虽然以妥协方式暂时得以化解，然而提高债务

上限问题引发的两党争斗却损害了美国国家信用，美国国内政治的深层次问

题把一场就财政税收问题展开的政策争斗激化为一场政治危机，导致奥巴马

政府的执政能力被质疑，国际社会对美国解决国内问题的信心受挫，而与债

务上限有关的财政问题也将在近期内深刻影响美国干预国际事务的能力和方

式。因此，描述民主、共和两党在提高债务上限过程中的政治博弈，分析两

党提高债务上限方式的分歧与相关博弈过程的特点，对于揭示美国国内政治

６４２

 刘辉，中国政法大学研究生院经济法硕士，中国社会科学院美国研究所助理研究员，研究方向

为美国政治；齐皓，清华大学国际关系学系博士，中国社会科学院美国研究所助理研究员，研
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美国债务上限提高过程中的两党政治博弈及其影响

的深层次问题及其国际影响具有现实的实践意义与深化美国政治研究的学理

意义。

一　提高债务上限的基本过程

为防止政府滥发国债平衡财政收支，美国国会于１９１７年制定了债务限额发

行制度。根据该制度规定，政府债务实行限额发行，发债期限、融资额度必须得

到国会批准。２０１１年１月６日，财政部根据该法案授权通知国会，当时为期１０

年的美国债务规模极有可能在８月２日达到１４２９万亿美元的法定上限，为避免

违约拖欠，损害国家信用，并对国际金融市场和长期低迷的美国经济造成更大打

击，国会应在债务达到上限前，批准提高现有债务规模上限。经过艰苦的政治角

逐与妥协，８月１日，民主、共和两党制定了一项总额为２１万亿美元，分两步

提高债务上限并削减赤字的解决方案。首先，国会两党同意以１０年内削减赤字

９１７０亿美元为条件，允许联邦政府立即将债务上限提高９０００亿美元以维持未来

６个月需要的支付额度；其次，剩余１２万亿美元赤字与债务上限提高所需额度

由两党议员组成国会 “超级委员会”协商解决，如果１１月２３日前 “超级委员

会”未能达成妥协方案，联邦政府将启动赤字自动削减机制，对等削减国防及其

他项目开支共约１２万亿美元。根据工作流程规定，“超级委员会”应在截止期前

两个工作日 （即１１月２１日）向国会预算办公室提交协议报告。１１月２１日两党谈

判宣告破裂。在两党激烈博弈的同时，美国财政赤字迅速攀升。１２月３０日，债务

规模与当前债务上限差额已经小于１０００亿美元。为应付危局，奥巴马根据法律授

权，再次要求国会同意将债务上限提高１２万亿美元，达到１６４万亿美元。由于

该方案得到国会批准，２０１１年７月底以来美国债务上限累计提高２１万亿美元。

二　提高债务上限过程中的两党分歧与博弈

在经济规模一定的条件下，国家财政税收政策的价值取向决定着一国清偿债

务能力的大小。而财政税收政策立场上的价值取向历来是区分美国民主、共和两

党的重要政治标志之一。理念差异导致双方在提高债务上限方式上分歧严重，政

治博弈随之全面展开，并呈现出下列延续至今的特征。
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（一）政治理念对立，妥协余地狭小

在经济社会领域，共和党更相信市场对效率与社会公正的调节作用，主张最

小限度的政府干预，力主通过减税刺激经济发展，反对通过实施大规模的社会福

利政策和提高高收入者的税收水平促进社会公正。与此相对立，民主党则认为提

高高收入者税收水平与适时适度的社会福利政策是通过政府干预弥补市场调节不

足的必要方式。作为对共和党自由放任的古典自由主义主张的反动，新政及以后

几十年的国家干预与福利国家目标实践带来的弊端虽然迫使两党由市场调节与政

府干预的两端向中间靠拢，市场干预与政府调节程度高低之争仍然成为两党理念

的区别。然而，这些理念差别与两党实际代表的政治利益结合之后，政治争斗的

张力导致双方难以妥协。在财政税收政策上，增税或减税、确定征税对象范围、

税率高低等内容都成为政治博弈的不同侧面。

债务上限问题出现后，美国总统奥巴马于２０１１年４月１３日向国会两院提出

了提高债务上限与赤字削减方案。该方案计划在 “１２年内将美国赤字削减４万

亿美元，到２０１５年财政赤字占国内生产总值 （ＧＤＰ）的比例由现在的９７％降

至２５％，２０２０年进一步降至２０％。政府通过削减财政开支、减少利息支付达

到减少赤字７５％的目的，通过税制改革，以增税方式消化剩余财政赤字，减赤

计划不涉及社会保障与医疗开支”①。奥巴马政府减少开支增加税收的目的在于

保留为低收入者支出的社保与医疗计划预算份额，同时将削减赤字与提高债务上

限分离，规避由于提高债务上限被放大的增税效应。但代表高收入者利益的共和

党坚决反对增税，他们力主通过预算改革方式大幅削减社保与医疗开支。奥巴马

计划出台伊始，参议院共和党领袖麦康奈尔 （ＭｉｔｃｈＭｃＣｏｎｎｅｌｌ）即对媒体放出口

风，表示 “共和党不愿意采取提高税收的举措，要 （让共和党）支持减赤计划，

就要 （以）提高债务上限 （作为交换）”。众议院议长共和党人博纳 （Ｊｏｈｎ

Ｂｏｅｈｎｅｒ）则表示， “提高税收不应纳入减赤计划，有关提高债务上限的计划

（才）是未来数周内的议题。”②可见，提高债务上限过程自始即显现出两党政治
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ｈｏｔｔｏｐｉｃｓｗｅｄｎｅｓｄａｙａｐｒｉｌ－１３－２０１１／？ｉｒｅｆ＝ａｌｌｓｅａｒｃｈ．
“ＨｏｕｓｅｖｏｔｅｏｎＧＯＰｄｅｂｔｐｌａｎｄｅｌａｙｅｄ”，ｈｔｔｐ／／ｗｗｗｃｎｎｃｏｍ／２０１１／ＰＯＬＩＴＩＣＳ／０７／２８／ｄｅｂｔｔａｌｋｓ／
ｉｎｄｅｘｈｔｍｌ．
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理念的尖锐对立。为寻求妥协，奥巴马在其方案宣布当日即提议成立一个由副总

统拜登领导的专门委员会，开始就削减赤字和提高债务上限问题与国会两党进行

协商。

５月１６日，美国债务已达到法定上限１４２９万亿美元，两党协商却仍未完

成。财政部被迫开始采取非常措施管理债务，以便在８月２日债务最后期限到来

前维持偿债能力。进入６月，两党仍未就迫在眉睫的债务上限与削减赤字方案达

成一致。６月２７日，奥巴马会见国会两党领导人就债务问题进行协商，此后又

多次个别协商，但仍无结果。

７月８日，财政部预测，至１２月３０日美国债务规模将达到１５万亿美元以

上。当日，奥巴马要求国会立即同意将债务上限提高１２万亿美元，作为避免欠

付的应急措施。但是，由于奥巴马政府４月１３日方案将提高债务上限与增税减

赤分离，共和党不愿在民主党政府未做任何让步的条件下，同意先行提高债务上

限至１５４９万亿美元，两党妥协依然难以达成。

经过博弈，７月 ２５日，参议院多数党领袖民主党人哈里·里德 （Ｈｅｒｒｙ

Ｒｅｉｄ）和众议院议长共和党人博纳分别代表本党提出正式 “妥协”方案。民主

党方案要求在 “今后１０年削减政府开支２７万亿美元，同时将债务上限提高

２４万亿美元，该方案不增加税收，不削减老年医疗保险制度、医疗补助制度和

社会保障制度开支，但在保留社保医疗开支同时改革上述制度。依据里德方案，

可削减的项目包括国防开支在内共计１２万亿美元，加上结束伊拉克、阿富汗战

争直接节省１万亿美元，同时节省支付利息４０００亿美元，割除社保制度弊端还

可节省４百亿美元。”①

与奥巴马４月１３日方案相比较，里德方案主张削减国防开支，维持低收入

者社保与医疗计划开支，着手堵塞社保医疗制度中存在漏洞的同时不增加税收，

放弃了奥巴马７月８日方案。此举表明民主党事实上部分采纳了共和党的主张，

为达成妥协做出了一定让步。

相反，博纳计划同意将债务上限总额提高２６万亿美元，但是该计划需要分

两步表决实施。第一步表决将批准今后１０年削减约１２万亿美元的政府开支计

９４２

① 新华社：《ＣＮＮ说美两党均提交新削减计划但二者要求大不相同》，《参考资料》２０１１年７月
２９日 （星期五），第１４３期，总第２９４９７期。
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划，同时提高２０１１年底的债务上限额度。提高２０１２年底之前的债务上限额度则

由第二步表决结果决定。决定结果必须以两党超级委员会制定出一致接受的税收

与社会福利制度改革方案为前提。与麦康奈尔和博纳最初立场相比，共和党维护

高收入者利益，反对一切增税计划，主张通过预算改革大幅度削减社保与医疗开

支，同时维持国防开支水平的立场丝毫未变，博纳方案仅仅在债务上限额度上对

民主党做出了意义有限的微小让步。

（二）两党提高债务上限方案同２０１２年总统选举联系密切

比较两党方案可以看到，民主、共和两党一致承认必须采取短期紧急措施维

护美国国家信用，同时着眼未来制订长期计划削减财政赤字才能彻底地解决债务

问题重振美国经济。但两党方案均将提高债务上限与２０１２年总统选举密切联系

起来。方案安排中过多的党派政治考虑为达成妥协设置了巨大障碍，使提高债务

上限过程复杂化并充满了政治博弈色彩。

两党方案均在程序安排上大做文章，提高债务上限的时间点成为民主、共和

两党的最大分歧点。民主党方案涉及的债务上限足以支撑到２０１２年１１月总统大

选结束后。相反，共和党方案坚持只讨论６个月内的债务上限，未来一年的债务

上限需要到２０１２年初再行重新讨论。显然，共和党毫不掩饰利用提高债务上限

时间点设置分散奥巴马竞选活动精力的政治意图，而民主党方案则利用了债务上

限额度巧妙地掩盖了时间点设置的真实动机。另外两党都列入了有利于本党而不

利于对手选举的实体内容。例如，在哪些领域削减财政开支，是否增税都成为讨

价还价的博弈内容。

博弈过程各有得失，手段各显神通。民主党在提高债务上限问题上取得了

民意支持，而共和党则由于态度僵硬失去了道义优势。相形之下，在国会众议

院处于弱势的民主党在博弈手段方面更善于争取民意，由于提高债务上限意味

着可能增加税收，必然引起美国民众特别是高收入者的担忧。６月中旬 《华尔

街日报》的一次民意测验表明，在经济低迷的形势下，反对提高债务上限的民

众占被调查者的３９％，支持者占２８％，其余４３％持中立态度。而强势的共和

党人则利用民意，呈现出仗势顽固的僵硬态度。奥巴马政府与民主党深知本党

方案顺利通过国会两院特别是共和党把持的众议院审议难度极大，因此极力争

取民意支持，并为此展开了一系列舆论攻势，积极抢占道义制高点。６月２９日

０５２



美国债务上限提高过程中的两党政治博弈及其影响

至７月２５日民主党新方案出台前，仅奥巴马本人就举办了３次记者招待会，并

利用推特网 （Ｔｗｉｔｔｅｒ）与社会公众网上交流一次，在其他场合奥巴马也多次解

释本党方案，试探社会反应，调整应对策略。其中，７月２６日，奥巴马在白宫

东厅向全国发表讲话，集中体现了民主党舆论公关的主要特点。归纳起来包

括：

（１）推销本党理念，呼吁民众支持。民主党与奥巴马政府大力突出两党的

“本质”区别，塑造民主党注重社会公正的正面形象，把债务上限的处理方式同

美国民众的日常生活以及共和党前政府的政策失误联系起来，将两党之争定性为

“一场直接影响到所有美国人生活的辩论”。① 民主党政府极力强调过去８年共和

党政府数万亿美元的新减税计划以及发动两场战争不仅花光克林顿政府积累的财

政盈余，更造成政府债台高筑的 “过错”，还警告美国人政府债台高筑会 “导致

工作机会减少并严重损害经济……纳税人的钱将用于偿还国债利息。公司企业不

愿意到一个收支失衡的国家开展业务雇用员工，利率可能会上涨，危及每个贷款

的人。……而且 （政府会）因此没有足够资金投资于能够创造就业机会的教育

和基础建设部门，也无力为联邦老年医保 （Ｍｅｄｉｃａｒｅ）和联邦贫困医保

（Ｍｅｄｉｃａｉｄ）等重要项目提供资金”②。而对于本届政府执政两年扩大开支刺激经

济导致赤字增加的后果，则解释为 “（联邦）政府为中产阶层减税刺激经济，采

取紧急措施资助州政府发放失业保险金避免更多的教师、消防队员和警察被裁

员”，以及为支付 “昂贵处方药计划”的必要支出。

（２）美化自己，攻击对手。为争取舆论支持本党提高债务上限方案，民主

党方案被描绘为量入为出兼顾国防与民生，“使联邦老年医保计划能继续为子孙

后代提供保障”并让 “最富裕的美国人和最大的公司企业放弃一些他们所享受

的税收优惠和特殊减免”的积极均衡方式。奥巴马强调，“这种均衡的方式要

求每个人都做出一点不太大的牺牲…… （并保证民主党方案）不增加占美国人

口９８％、年收入２５万美元以下者的税负就可以将财政赤字降低４万亿美元左

１５２

①

②

“ＤｒｅｓｓｂｙｔｈｅＰｒｅｓｉｄｅｎｔｔｏｔｈｅＮａｔｉｏｎ”，ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗｐｏｌｉｔｉｆａｃｔｃｏｍ／ｔｒｕｔｈ－ｏ－ｍｅｔｅｒ／
ｓｔａｔｅｍｅｎｔｓ／２０１１／ｊｕｌ／２６／ｂａｒａｃｋ－ｏｂａｍａ／ｏｂａｍａ－ｓａｙｓ－ｒｅａｇａｎ－ｒａｉｓｅｄ－ｄｅｂｔ－ｃｅｉｌｉｎｇ－１８－
ｔｉｍｅｓ－ｇｅｏ／．
“ＤｒｅｓｓｂｙｔｈｅＰｒｅｓｉｄｅｎｔｔｏｔｈｅＮａｔｉｏｎ”，ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗｗｈｉｔｅｈｏｕｓｅｇｏｖ／ｔｈｅ－ｐｒｅｓｓ－ｏｆｆｉｃｅ／２０１１／０７／
２５／ａｄｄｒｅｓｓ－ｐｒｅｓｉｄｅｎｔ－ｎａｔｉｏｎ．
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右，使国家步入偿清债务的轨道，并帮助小企业和中产阶层家庭尽快重新站稳

脚跟。”① 同时宣扬民主党方案 “是跨党派的”。他表示，虽然民主党内很多人对福

利项目削减措施不满，但在公平分担条件下，绝大多数人愿意接受削减措施，而众

议院共和党人的冥顽不化，就是在偏袒最富裕的美国人或最大的公司，同意其方案

就会造成老年公民、青年学生被迫为老年医疗保险和大学教育增加支出，就会继续

造成对冲基金经理的纳税税率低于秘书，企业或石油公司享受着不当的税收优惠，

而用于教育和清洁能源项目的资金却被削减的不公正方式大行其道。共和党不遗余

力地维护此种方式，正是民主党积极均衡方案进入立法程序困难重重的原因。

（３）审时度势适当妥协，争取共和党中间派。出于对国会众议院力量对比

的考虑，博弈过程中，民主党始终指责共和党企图利用解决债务上限问题的两步

方案在６个月之后再次把美国经济与民众福祉作为实现政治目的的抵押品，但同

时也对此做出妥协姿态。奥巴马在讲话中向两党领导人表示，“无论采用哪一种

方式，必须在今后几天里拿出一个能够由国会两院通过的公平妥协议案……最终

把政治因素搁置一旁，帮助我们取得进展。”他吁请选民向其国会议员发出支持

民主党的声音。

与民主党灵活的妥协姿态相比，共和党倚仗掌控众议院的优势和民众惧怕增

税的心理，对于民主党的公关攻势采取了一种 “任尔千条妙计，自有一定之规”

的僵硬态度，“不允许民主党政府挥霍纳税人钱财”是其拒绝让步的终极理由，

“我们妥协，他们挥霍”自始至终成为反对妥协的借口。但是，经过一系列艰苦

的公关攻势，特别是经过奥巴马的有力说服，民主党较为成功地赢得了民意。与

６月中旬 《华尔街日报》的民意测验结果相比较，７月２９日的民意测验结果表

明，被调查者中，３８％的民众支持提高债务上限，反对者占 ３１％，中立者占

３１％。民意测验同时表明，民众对于民主党方案支持率高达５８％，超过共和党

方案２２个百分点。同一民意测验还表明，被调查的共和党人中，认为其国会议

员没有为达成协议付出足够努力者占被调查人数的５８％；在无党派人群中，７９％

的人认为共和党没有做出足够让步。此外，大多数共和党人表示他们愿意看到对富

人提高征税水平。可见，民主党公关攻势对共和党中间力量的争取也是成功的。对

２５２

① “ＤｒｅｓｓｂｙｔｈｅＰｒｅｓｉｄｅｎｔｔｏｔｈｅＮａｔｉｏｎ”，ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗｗｈｉｔｅｈｏｕｓｅｇｏｖ／ｔｈｅ－ｐｒｅｓｓ－ｏｆｆｉｃｅ／２０１１／０７／
２５／ａｄｄｒｅｓｓ－ｐｒｅｓｉｄｅｎｔ－ｎａｔｉｏｎ．
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于民意测验结果，总统制政体研究学者乔治·爱德华兹表示，民主党不可能 “仅

凭总统发起一次公关闪电战就可以产生如此之大的效果，更为可能的原因是，公众

受到了整个世界以及各种事件的影响，他们越来越清楚地认识到有必要达成协

议”①。民主党之所以成功，完全在于 “公众已经看到了最顽固的是哪一方———

那就是众议院共和党人，总统表现出了一定的灵活性，而众议院的共和党人却寸

步不让，有些人看出了其中的奥妙”②。应该说乔治·爱德华兹的结论，是对民

主党公关攻势及其效果较为客观的公正评价。

在舆论压力下，８月１日，民主、共和两党就提高债务上限第一部分内容暂

时达成了妥协，债务上限提高９０００亿美元以上，达到１５１９４万亿美元。然而，

在超级委员会讨论第二部分债务上限额度以及削减１２万亿美元以上赤字方案过

程中，两党再起争执。民主党人要求增税并通过奥巴马政府提出的就业促进法

案，但不愿意在共和党人主张大幅削减的社保医疗领域再做出新的让步。而共和

党人仍然坚决反对向年收入超过百万美元的美国富人增税。１１月２１日谈判破

裂，奥巴马表示，如果国会无法达成削减财政赤字的新方案，他将依法行使总统

权力，启动自动削减赤字方案，而避免出现此种后果的唯一途径是国会重新努力

达成一项 “平衡的计划”。③ 进入１２月，债务上限状况进一步恶化却为民主党提

供了化解共和党攻势的契机。美国财政部官员１２月２７日透露，截至１２月３０日，

债务规模将突破１５万亿美元，与当前债务上限差额也将小于１０００亿美元，仅３０

日一天，即有８２０亿美元债务利息和社会保障付款项目到期，此结果与财政部７月

８日的预测完全一致。为避免发生政府关门的后果，总统奥巴马立即通告国会，要

求在两党８月债务上限协议基础上，再次提高债务上限１２万亿美元，将目前美国

债务上限从１５１９４万亿美元提升至１６３９４万亿美元。与奥巴马７月８日提案的不

同之处在于，由于８月达成的 “２０１１预算控制法案”中规定，当债务实际数额与

规定上限差额达到１０００亿美元时，国会对于政府的请求必须在１５个工作日给予回

复，逾期债务上限将自动调高。由于美国国会已开始休会，至２０１２年１月１７日方

３５２

①

②

③

“ＩｓＯｂａｍａｗｉｎｎｉｎｇｏｖｅｒＡｍｅｒｉｃａｎｓｉｎｄｅｂｔ－ｃｅｉｌｉｎｇｓｔａｎｄｏｆｆ？”，ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗｃｓｍｏｎｉｔｏｒｃｏｍ／
ｃｏｎｔｅｎｔ／ｓｅａｒｃｈ／（ｏｆｆｓｅｔ）／１３４０？ＳｅａｒｃｈＴｅｘｔ＝２０１１％２Ｆ７％２Ｆ２０＋Ｏｂａｍａ．
“ＩｓＯｂａｍａｗｉｎｎｉｎｇｏｖｅｒＡｍｅｒｉｃａｎｓｉｎｄｅｂｔ－ｃｅｉｌｉｎｇｓｔａｎｄｏｆｆ？”，ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗｃｓｍｏｎｉｔｏｒｃｏｍ／
ｃｏｎｔｅｎｔ／ｓｅａｒｃｈ／（ｏｆｆｓｅｔ）／１３４０？ＳｅａｒｃｈＴｅｘｔ＝２０１１％２Ｆ７％２Ｆ２０＋Ｏｂａｍａ．
《美国主权信用评级暂不会调降》，ｈｔｔｐ：／／ｆｉｎａｎｃｅｊｒｊｃｏｍｃｎ／２０１１／１１／２３１１５４１１６２７６５４ｓｈｔｍｌ。
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可复会，此项请求符合２０１３年前美国政府获得拨款的协议内容，因而毫无悬念地

获得了批准。新法案通过后，民主党在处理债务上限问题上，不仅保全了其方案第

一部分的实施成果，而且降低了共和党方面带来的减税阻力。但随着大选之年的

到来，财政税收政策必将继续成为两党政治博弈的重要内容。

三　两党政治博弈的影响

提高债务上限过程中的两党政治博弈对美国和世界经济的复苏都有极大的负

面影响。

第一，奥巴马政府的执政能力受到质疑，国际社会对美国解决国内问题的信

心受挫。表面上看，提高债务上限是一个经济问题。奥巴马在６月２７日的讲话

中一再强调，两党达不成一致协议，美国就要违约，国家信用评级就要下调，全

世界的投资者就会怀疑美国是否还是一个值得投资的地方，贷款的利率就会飙

升，进而面临引发深度经济危机的危险。正如奥巴马预言，８月１日两党虽然就

债务上限暂时达成妥协，国际信用评级机构标准普尔公司８月５日仍将美国主权

信用评级从顶级的ＡＡＡ级下调至ＡＡ＋级。美国自第二次世界大战后，国家信用

评级首次低于英国、德国、法国、加拿大等国的信用水平。标准普尔公司宣布降

低美国国家信用等级后的黑色星期一，美国和全球股市大幅下挫。

但是，依据美国政治运作特点，提高债务上限的政策争斗最终会以两党妥协

的方式加以解决。目前美国经济低迷、政府财政赤字不断上升的问题不大可能在

２０１２年大选结束前得到妥善解决，但大选前如果两党能够就提高债务上限达成

协议就可以缓解问题的紧迫性。历史上，美国曾经７４次提高债务上限以缓解欠

付压力。事实证明，在欠付期限之前提高债务上限与美国的偿债能力之间并不存

在单一的因果关系。只要美国具有偿还能力，世界金融市场上找不到比美元国债

更好的同类金融产品，短期市场震荡就不会严重影响美国经济。８月６日，奥巴

马针对标准普尔公司降低美国国家信用等级一事做出反应，表示 “不管评级机

构怎么说，美国仍然是ＡＡＡ级国家”。其言论不仅仅是为市场打气的必需之举，

也是对美国国家信用的一种客观评价。奥巴马发表讲话的第二天，标准普尔公司

发表声明予以反驳，声称 “降级反映了我们的观点，即美国国会和政府最近达

成的财政巩固方案没有达到我们认为缓解美国政府中期债务状况所需要的标

４５２



美国债务上限提高过程中的两党政治博弈及其影响

准”。标准普尔公司在历史上首次把美国国家信用降级，并将债务前景从 “稳

定”降级为 “负面”，这意味着在今后１２～１８个月内，如果美国财政形势未见

好转，其国家信用评级还将进一步下调。从理论上讲，如果标准普尔的信用评级

在金融市场上能够发挥关键作用，全世界对美元的投资热情将大幅度下降，美国

经济将进一步陷入衰退。但事实上，美国及世界股市经过黑色星期一的下挫后，

很快又大幅反弹。１１月２１日，两党就债务上限第二部分安排谈判破裂，标准普

尔公司、穆迪投资者服务公司和惠誉公司三大评级机构均表示会维持美国的信用

评级，其中惠誉特别声明，国会减赤谈判失败可能会导致惠誉公司将美国债务评

级前景从目前的 “稳定”调降至 “负面”，但不大可能再次降低美国国家信用评

级。包括标准普尔在内的三大评级机构维持美国国家信用原有等级，以及２０１１

年底美国国债在国际金融市场的投资价值超过黄金等一系列事实证明，即使美国

经济低迷，目前美元仍是最具投资价值的资产，与２０１１年希腊、爱尔兰、意大

利、葡萄牙等国的债务危机不同的是，上述欧洲国家缺乏美国具有的最终偿付能

力，美国债务状况虽然严重，但象征意义大于实际后果，短期内不会造成２００８

年金融危机那样的严重后果。

尽管如此，在美国债务规模超过１５万亿美元的背景下，民主、共和两党在

提高债务上限与减赤方案上的争执的确损害了美国国家信用，进一步暴露了国内

政治的深层次问题。提高债务上限将一场为财政税收问题展开的政策争斗激化为

一场政治危机，导致了国际社会对美国解决其国内问题的信心受挫。美国债务上限

解决过程久拖不决的原因在于问题解决机制失灵，其根源就是美国的国内政治。

此次博弈过程中，共和党的两步方案成功地降低了击毙奥斯马·本·拉登给

奥巴马带来的民意支持，加大了当前的施政难度。８月１日，美国全国广播公司

民意测验结果显示，奥巴马的施政满意度降至其执政以来最低点———４０％，而民

众对于其处理提高债务上限问题的满意度也仅有４１％。不仅如此，两步方案同

时干扰了奥巴马竞选连任的努力，仅在２０１１年４月至８月期间，因被迫集中精

力应对两党债务方案谈判，奥巴马取消了多场筹款活动。

更重要的是，两党政治博弈的新特点进一步增加了政治妥协的难度，提高债

务上限的两步方案直接影响了奥巴马未来的政治运作效能。自１９６２年以来，美

国已７４次提高债务上限，在野党利用债务议题宣传本党理念，反对执政党现行

政策，吸引选民注意力是美国政治的常态。在制衡性政治制度下，提高债务上限
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的过程就是各利益集团通过争斗达到妥协的政治过程。而与以往不同之处在于，

此次博弈中国会两党历史上第一次在新财年开始之后 （２０１２财政年度时间为

２０１１年１０月１日至２０１２年９月３０日）仍未就全部债务上限额度及赤字削减达

成一致。根本原因在于美国政治极化的现状阻碍了两党妥协。作为共和党右翼派

系运动的产物，“茶党”所持的极端自由放任立场和强调在宪法范围内更严格限

制政府权力的极端态度威胁到共和党内部团结，造成解决提高债务上限问题不仅

需要两党互相妥协，还需要得到共和党内部的 “准第三方势力”茶党允许。在

民主、共和两党分别掌控参众两院的格局下，茶党力量的存在必然在美国政坛上

制造出越来越多的政治僵局，奥巴马的政治运作效能亦会随之大大降低，直接影

响着国际社会对美国解决国内问题的信心。耶鲁大学政治学教授雅各布·霍克和

国际法教授奥娜·哈萨韦在考察了提高债务上限的政治博弈过程后对此评价说，

总统以丧失国会支持为代价获得的单方面胜利，同国会党同伐异指责总统而在选

民心中变得无足轻重一道，将提高债务上限的政策争斗转变为一场美式民主危

机，而美国民众和国际社会则承受着由问题解决机制失灵带来的后果。而这正是

国际社会对美国解决国内问题信心受挫的原因所在。

第二，财政问题近期内将深刻地影响美国干预国际事务的能力和方式。首

先，作为博弈结果，军事开支大幅缩减，导致美国大力调整军费的使用领域与方

向。过去１０年中，美国依靠举债维持着两场旷日持久的战争，当美国政府因财

政入不敷出而被迫削减赤字时，美国的国防预算也将随之大幅削减。１２月９日，

国会两党反复博弈，最终确定２０１２年度国防开支额度为５１８０亿美元。同上一财

政年度相比减少１８００亿美元。① 未来１０年共计削减４５００亿美元，假如自动赤字

削减机制被启动，军费将会削减５０００亿美元。五角大楼自２０１１年３月以来已经

削减了２７个将军级别工作岗位，未来５年高级军衔人员将削减１０％，同时大力

削减陆军作战部队人数，将军队缩减至 “９·１１”事件前的规模，② 被节省的经

费用于大力发展空天飞机、无人机、新型航母、网络战武器、定向能武器以增强

海空力量，以达到放弃落后战力，重点培植新锐、减钱／员增效的目的。２０１２年

６５２

①

②

２０１１年１２月９日中央电视台中文国际频道１８：００《中国新闻》播报。
《美军今年已削减 ２７个将军级工作岗位减少开支》，ｈｔｔｐ：／／ｍｉｌｉｔａｒｙｃｈｉｎａｃｏｍ／ｎｅｗｓ２／０３／
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１月，国防部长帕内塔宣布美国放弃同时打赢两场战争，转而实施强调集中力量

打赢一场大战，同时维持 “破坏”第二个敌国任何侵略性计划能力的 “１＋”战

略和脱离中东重返亚太的战略重点转移，美国干预国际事务的能力在总体削弱的

同时，在局部会极大地增强。

其次，美国干预国际事务的方式将做出重大调整。直接干预将减少，而更多

地依靠联盟力量与所谓巧实力弥补绝对实力不足的做法将大量增加。对于国际事

务的干预行动则会更多地采取为盟友提供支援而非直接行动的方式进行。例如，

在伊朗、叙利亚问题上，会更多借用联合国、欧盟、北约、阿盟和伊叙国内的反

对力量围堵、拖垮两国以等待最佳动武时机。即使在高调重返东亚重点防范中国

的问题上，利用制造 “中国威胁论”及中国同周边国家的领土、领海纠纷，将

相关国家推到遏制中国的第一线坐收渔利也是其已经施展并将继续施展的主要手

法。同时，由于奥巴马上台后将反恐行动重点放在国内，削减军费等安全项目开

支，势必造成对于国际反恐行动援助减少，如给予阿富汗、巴基斯坦等盟国的反

恐援助也将减少。

美国凯托学会防务与外交政策研究所副所长克里斯托弗·普雷布尔２０１１年

７月２１日在 《国家利益》杂志网站发表 《美国的宏大战略与债务危机》一文中

评论，“如果军费被削减，防止出现一支外强中干军队的另一种办法是减少军队

担负的使命……如果我们能够抵制住动辄就想向麻烦地区派遣军队的冲动，我们

就能负责任地保留一支规模较小、费用较少的军队。我们军队的这种制约可能会

促使其他国家为自己防御担负起主要职责。这可能会使美国和世界未来走上一条

可持续的道路。期待某一个国家来确保整个星球的安全是根本不现实的。”① 可

见，美国在最近的将来试图像过去１０年一样为所欲为，在世界动辄使用武力干

预国际事务的能力将被削弱，方式也将有很大变化，在绝对实力保持领先情况下

相对实力正在发生微妙的变化。

综上所述，民主、共和两党围绕提高债务上限的政策争斗极大地损害了奥巴

马政府的执政能力，降低了国际社会对美国解决国内问题的信心。作为博弈结

果，提高债务上限与削减赤字方案迫使美国大幅缩减军费开支，大力调整军费使
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① 新华社：《普雷布尔认为债务危机将影响美国实施军事和外交政策》，《参考资料》２０１１年７
月２９日 （星期五），第１４３期，总第２９４９７期。
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用领域与方向，折射出一个不争的事实，即当美国政治深层次出现问题，政治极

化现象导致妥协困难，政治运作成本急剧提高、效能大大降低时，制定政策解决

问题的机制就会失灵。美国欲无所顾忌地干预世界事务的能力就会因难以克服内

部阻力而大大降低，并深刻影响美国干预国际事务的范围与方式。
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　 贺力平

摘　要：２０１１年是美国经济复苏进程由于多种原因出现波折的一年。

２０１２年美国经济增长将继续面临不够明朗的前景，很可能仅有温和偏低的

增长业绩。总产出和就业情况已成为影响大选进程和结果的重要因素。同

时，由于金融危机的后续影响，美国政府宏观经济政策调节手段的空间大

大缩小，货币政策和财政政策都分别面临若干重要制约。美国经济政策的

对外诉求近年来再次显著增多，并因此影响到中美经济关系。但是，维护

和发展中美经济关系对美国也具有重大意义：中国市场和中国资金很可能

成为助推奥巴马政府提出的美国出口五年内翻番设想得以实现的最大的国

际贡献者。

关键词：美国宏观经济　美国经济政策　中美经济关系
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 贺力平，北京师范大学经济与工商管理学院金融系教授，国际金融研究所所长，主要研究领域

为世界经济与国际金融。
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２０１１年是美国经济遭受２００８年金融危机后的第四个年头。美国经济本来可

指望继续２０１０年强劲复苏势头并转向稳步增长，却在这一年受到一些新因素的干

扰。国内层面出现了联邦政府巨额赤字和债务高限的激烈政治争吵，国际层面出现

了部分欧元区成员国主权债危机问题。两者都严重影响到美国宏观经济走势，直接

或间接地影响到宏观经济政策决策，并进而影响到中美经济关系的未来前景。

下文首先概述美国宏观经济２０１１年的走势和２０１２年的前景，然后梳理美国

政府经济政策调整动向，最后展望中美经济关系的发展前景。

一　美国宏观经济２０１１年走势和２０１２年前景

２０１１年美国宏观经济总体走势的特点是：经济增长转低，就业压力高位持

续，住房部门复苏乏力，投资需求增速偏低。

在２００７年次贷危机和２００８年金融危机爆发前，美国宏观经济走势的基本特

点是，经济增长保持中速，失业率和通货膨胀率都在低位，联邦政府财政赤字因

反恐战争、军事开支和社会福利等因素而有扩大，但尚未到达危机程度。美国宏

观经济和经济结构中当时被认为最严重的问题仅有对外收支持续性逆差。２００３～

２００６年，美国国内生产总值年均实际增长率在３％左右，失业率在６％左右。这

个水平被许多经济学者认为是代表了 “自然失业率”。此外，国内通货膨胀率也

连续多年保持在低水平上，消费物价上涨率一般不超过３％。这些基本宏观经济

指标的良好状态被广泛认为是 “大温和”（ＧｒｅａｔＭｏｄｅｒａｔｉｏｎ）。

但是，金融危机后的２００９年成了美国经济的衰退之年。国内生产总值增长

率一度跌落到 －５％。伴随着总产出水平的大收缩，失业率开始爬升。２０１０年

初，失业率超过１０％ （见图１），接近２０世纪８０年代初的高水平。失业率指标

的变动强烈地影响了国内党派的政治竞争。

２０１０年是美国经济的复苏之年。国内生产总值增长率回升到３％以上，失业率

停止上升并有所下降。尽管有两轮超常规的 “数量宽松”货币政策操作，国内通

货膨胀继续停留在低位。政治天平似乎朝着执政的奥巴马行政当局开始移动。

但是，２０１１年的经济走势出现了一些挫折因素。上半年，国内生产总值增

长率出现下滑，失业率出现摆动中的上升。一些时候，经济复苏和增长前景变得

不明确起来。尽管２０１１年第四季度国内生产总值增长率回升到２８％的不错水
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图１　２００６～２０１１年美国季度国内生产总值增长率和失业率

注：失业率为月度数；ＧＤＰ为季度数。
资料来源：ＣＥＩＣ、ＷＩＮＤ数据库。

平，但许多分析者对这个水平在２０１２年的可持续性表示怀疑。

美国宏观经济走势在２０１１年遇到的挫折因素来自多方面，涉及住房部门的

复苏乏力，消费者信心恢复进程摇摆；投资者信心严重不足，企业投资增长缓

慢；财政政策运作受到新的制约，对实体经济支持力度难见提升；外部需求增长

虽有相对好转，但未对总需求增长发挥足够作用。

图２　２００６～２０１１年美国按支出法国内生产总值的构成：
　　　消费、投资、政府支出、净出口 （季度数）

资料来源：ＷＩＮＤ数据库。

图２显示的是２００６年第一季度以来美国按支出法计算国内生产总值各部门

的构成。在四大部门中，国内居民消费占美国国内生产总值的比重一直在７０％

左右。美国国内需求高度依赖居民消费。总体上看，这部分消费比重在２０１１年
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保持了不变战略有上升的情形。但是，因２０１１年国内生产总值总和增长率低于

２０１０年，居民消费需求可以说相对于前年没有对去年经济增长作出新积极贡献。

但相对突出的问题是私人部门投资需求增长缓慢。国内私人投资在金融危机

前的一段时期所占比重为１８％。２００８年金融危机爆发以来，国内私人投资遭受

巨大冲击，其比重一度下降到 １０％，并成为拖累美国经济增长的重要因素。

２０１１年，投资需求增长继续处于低位，其占支出法国内生产总值的比重仅为

１３％，比危机前的一段时期的平均水平低５个百分点。虽然住房投资在２０１１年

有所恢复，但非住房固定资产投资当年却出现了显著减速。

私人部门消费需求和投资需求都受到金融危机的严重冲击。正因为这样，美

国政府在危机爆发以后加大了财政政策运用，大幅度扩大了财政支出。政府部门消

费和投资支出在国内生产总值中的比重自金融危机爆发以来出现显著上升，从以前

的１９％上升到２１％。金融危机是美国政府财政赤字和债务增加的一个重要原因。

次贷危机和金融危机爆发前，支持美国居民消费需求强劲增长的主要因素是

与住房相关的需求，包括个人购买新房和建筑业投资。但是，２００７年下半年以

后，住房价格和购买等指数急剧下降，成为美国经济增长的一个严重制约因素。

即使到最近一段时期，美国住房市场离完全恢复还有很大距离。

图３和图４显示的是有关住房部门的几个指标。首先，房屋价格指数截至

２０１１年底仍然为走低趋势。其次，新房销售数和销售额两个指标虽在２０１１年出

现了止降的迹象，但总体水平依然偏低。再次，新房开工数继续有巨大波动，表

明这个市场仍不稳定。

图３　２００６～２０１１年ＦｒｅｄｄｉｅＭａｃ房屋价格指数走势图 （月度数）

资料来源：ＣＥＩＣ数据库。
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图４　２００６～２０１１年美国住房购买开工和销售数 （月度数）

资料来源：ＣＥＩＣ数据库。

此外，由于持续性的一段对外收支逆差，净出口在支出法国内生产总值中的

比重一直为负数，危机前的一段时期通常水平为 －６％。危机爆发以来，净出口

负比重有所减少，但仍在－３％～－４％范围内。如图５所示，货物贸易方面不平

衡的情况在２０１１年仍然非常突出，其与国内生产总值的比例接近５％。

图５　２００６～２０１１年美国经常账户逆差、全贸易逆差、
　　　货物贸易逆差与国内生产总值比率

资料来源：ＷＩＮＤ数据库，２０１１年。

２０１１年，许多观察者和分析者都在担忧美国经济会陷入 “二次探底”。尽管

总体经济指标并没有表明出现了这种情况，但经济增长率的下滑的确提示着宏观

经济中尚存在若干重要的下行风险因素。这些因素主要包括以下几个。

３６２



美国蓝皮书

第一，失业率上升的滞后效应。２００９年以来，失业率上升到最高时接近

１０％，已接近２０世纪８０年代的高水平 （１１％）。失业率统计指标已经不包括那

些因长久无法获得工作岗位而退出劳动市场的人士，也不完全包括那些寻求非全

职工作的求职者。美国就业市场的总体状况实际上比简单的总和失业率所反映的

更加严重。失业率上升给失业者家庭带来了收入减少的影响，更重要的是也给就

业者带来了收入稳定性下降的影响，从而促使这部分人员也增加了储蓄倾向并相

应减少了消费需求，从而给总需求复苏带来不利影响。

第二，住房部门因房价下跌和信贷违约事件猛增而急剧收缩。大量住房分期

贷款者面临 “净负资产”问题 （ｎｅｇａｔｉｖｅｅｑｕｉｔｙ），即所拥有的不动产市场价值少

于未偿还负债价值。在这个背景下，美国许多家庭和个人被迫进行资产负债表调

整，即通过减少当前支出增加当前储蓄，从而消除 “净负资产”问题。住房价

格的继续下降以及未能回复到 “临界点”水平，是美国普通家庭难以增加消费

需求的一个重要因素。２００８年以来，消费需求实际年均增长率为０５％。此种情

况很可能将延续到未来几年。此种看法多少也为美国总统经济顾问委员会成员们

所认同 （ＣｏｕｎｃｉｌｏｆＥｃｏｎｏｍｉｃＡｄｖｉｓｅｒｓ，２０１２，５１－５４）。

第三，企业部门作为一个整体在金融危机前也存在高负债问题。金融危机爆

发给许多企业带来了紧缩效应。此外，由于消费市场的相对收缩，企业部门的投

资信心受到不利影响。投资增长率在金融危机爆发以来一直处于低位。

美国金融部门的快速扩张是危机前美国经济增长中的一个突出特色。各种金

融创新不断涌现，信贷普及到不合格的借款主体，大量衍生工具的不恰当运用又

掩盖了信用风险。许多金融机构，尤其是投资银行和证券中介机构快速膨胀，并

通过国际资金往来将风险分散到整个国际金融市场和金融体系。金融危机爆发，

美国金融部门出现许多调整。投资银行被并购重组，传统业务 （证券中介、金

融衍生品代理和自营以及影子银行等）大幅度收缩，不少中小银行关闭或重组。

一些大型商业银行在经历艰难时期后重组为综合性超大型金融机构，但继续面临

资本金充实问题。更重要的是，许多金融机构放缓了信贷发放。金融机构对经济

增长的中介支持作用出现弱化迹象。

第四，美国对外收支继续处于严重逆差状态。贸易逆差在２０１０年仍然高达

５６００亿美元，接近当年国内生产总值的４％。２０１１年，全部经常账户逆差与国

内生产总值的比例为３１％，比金融危机前低了许多。但是，这个下降出现在美
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国对外经济政策已有一定调整、经济增长速度有所下降的大背景下。该指标是否

能够继续下降以及下降到什么程度仍有许多不确定因素。

在一定程度上可以说美国经济在２０１１年取得的最大成就是实质上避免了 “二

次探底”。但是，经济复苏和可持续增长的根本性问题尚未得到有效解决。除了上

面指出的几个问题，美国经济在２０１２年还将遇到一些新的挑战。这包括，全球经

济因欧元区主权债问题而出现减速，美国联邦政府财政政策可用力度的减弱，联邦

储备委员会因通货膨胀上升迹象而不得不更加审慎地运用非常规货币政策工具。

如果在２０１１年美国国内生产总值增率能达到２％，失业率能降低到８％以

下，消费物价上涨率不超过３５％，那么可以说将是极好的消息。其中，如果失

业率能在年底之前下降到７５％左右的水平，将会在政治上十分有利于现任总统

奥巴马的连任竞选。但是，如前所述，如何运用经济政策多种手段来达到这些经

济目标，显然存在挑战。

二　美国经济政策调整动向和趋势

为应对金融危机及其后续影响，美国政府在货币政策和财政政策两方面都推

出了大规模的甚至是超常规的扩张性对策。这些政策在国内和国际层面引出许多

争议。来自国内政治层面的争议日益突出地制约着一些重要政策的稳定性和实施

力度。同时，国内外宏观经济的实际走势也从不同角度对有关经济政策提出了新

的挑战。

美国联邦储备委员会自２００８年金融危机爆发以来采取了极度宽松的货币政

策方针。这主要表现在大幅度降低联邦基金利率，使之接近零的水平并超长期地

维持这个极低利率水平。同时，在数量方面，大规模扩张联邦储备委员会的资金

供给。２００８年末向美国许多金融机构发放应急性流动贷款和收购许多金融资产

构成了第一次量化宽松 （ＱＥ１）。２０１０年１０月宣布大规模购买联邦政府债券构

成了第二次量化宽松 （ＱＥ２）。在金融危机爆发将近三周年之时，联邦储备委员

会于２０１１年８月宣布继续维持当前低利率并预计此立场至少延续到２０１２年年

中，事实上构成了 “第三次量化宽松”（“ＱＥ３”）。

但是，尽管有这些政策大举动，货币政策对美国实体经济走势的直接影响相

对有限。这主要是因为：①金融体系遭受金融危机重创，其基本功能迟至２０１１
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年未见根本好转。②实体经济的好转和货币政策的效力在很大程度上要依赖于消

费者信心和投资者信心的恢复，而２００８年大危机给予这两个方面的信心重大创

伤，其恢复也需要很长一段时间。

上述第一个原因的一个重要指标是美国广义货币增长率在２００９和２０１０年两

年中出现前所未有的下降势头 （见图６）。本来，在理论上，当中央银行实行扩

张性货币政策时，人们可指望广义货币增速会上升。这个情形之所以未在２００９

～２０１０年的美国出现，根本原因是金融机构处于危机后的大调整阶段，银行体

系的货币创造功能出现了一定程度萎缩。存款转化为贷款或贷款转化为存款不仅

因为实体经济需求的收缩而减缓了，而且也因为银行机构需要大幅度增加资本金

和现金准备而弱化了。

图６　２００６～２０１１年广义货币同比增长率和广义货币与国内
　　　生产总值比率 （季度数）

资料来源：ＣＥＩＣ数据库。

２０１１年本是美国广义货币增长出现复苏的好年头，完全走出了此前的紧缩阴

影。这表明美国的货币金融体系开始走向正常状态。但是，２０１１年的欧债危机和

国际金融监管强化趋势也给美国金融体系带来了新的压力。美国金融机构的资本充

实和风险防范仍然需要继续展开，信贷扩张步伐还必须小心翼翼。如前指出，美国

房地产市场的 “萧条化”趋势还没有结束，而这也会影响到金融部门的作为。

制约美联储货币政策调整走势更重要的因素是国内居民消费物价变动情况。

在２００９和２０１０年，尽管美联储实施了两轮 “量化宽松政策”，居民消费品没有

出现许多批评者担忧的上涨趋势。相反，２００９年实际情况是一定程度上的通货
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紧缩，如图７所示的标题ＣＰＩ上涨率在２００９年为负数，核心 ＣＰＩ上涨率在２０１０

年也为负数。但是，２０１１年初后，标题 ＣＰＩ上涨率出现了明显快速上升迹象，

同时，核心ＣＰＩ上涨率也在逐渐回升。２０１１年下半年，标题 ＣＰＩ同比上涨率出

现了一定程度回落，但核心ＣＰＩ同比上涨率继续稳步上升，而且已有数月超过了

２％门槛线。这种情况，显然为美联储的决策者们所顾忌。

图７　２００６～２０１１年美国消费物价指数同比变动率，
　　　标题ＣＰＩ和核心ＣＰＩ（月度数）

注：标题ＣＰＩ指常规居民消费物价指数，核心 ＣＰＩ指扣除掉食品和燃料后的居民消
费物价指数，后者通常被认为短期波动性较低。

资料来源：ＷＩＮＤ数据库。

有两个因素明显影响到２０１１年及今后一段时间美国居民消费物价水平的走势。

一个是国内住房部门的复苏进程。如果住房需求开始稳定增长，如果住房价格不再

继续下滑，那么，该部门对总体物价水平走低的压力就会大大减少。总需求其他方

面任何程度的好转或回暖将会快速地促使居民物价水平也出现相应的上升势头。

第二个因素是美元汇率走势。２０１１年欧债危机的深化给全球资金市场带来

重大影响，并在一定程度上促使美元汇率 （尤其美元兑欧元及欧洲其他重要货

币的汇率）呈现走高倾向。美元汇率如果在２０１１年持续以前的走弱趋势，国内

通货膨胀水平肯定会高于实际水平。

所有这些情况都提示美联储在２０１２年应在货币政策决策上更谨慎小心，至

多是继续其在２０１１年的基本立场：单纯保持宽松后的 “中性”姿态，不再进一

步扩大对数量型手段的使用。

进一步看，美国宏观经济政策操作在财政政策上也受到了类似的制约。在
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２００８年金融危机爆发后，当时的布什行政当局和后来的奥巴马行政当局都出台

了若干财政政策来缓和金融危机的冲击作用，尤其针对遭受严重冲击的金融机构

和住房部门负债者。果断运用财政手段来应对金融危机是２００９年国际流行做法。

图８　２００６～２０１１年短期国库券和长期 （１０年期）国债到期收益率 （月度数）

资料来源：ＣＥＩＣ数据库。

奥巴马政府在２０１０年提出医疗改革计划和就业振兴计划，某种程度上是借

助流行趋势来加强本党的选民基础，进而为以后的大选赢得更多机会。但在美

国，许多人都认识到这些基于财政资助的政策方案短期内都将扩大联邦政府财政

支出并导致债务负担增加。共和党人于是也借助历史上早已形成的联邦政府债务

上限法强行要求奥巴马总统修改方案，至少在新的政策中注入带有明显共和党色

彩的减税条款。

参众两院的政治派别围绕债务上限的争吵客观上也反映了美国联邦政府财政

状况自金融危机以来的恶化问题。这样，在２０１１年秋季，当共和党和民主党刚

刚在国会就争吵多日的债务上限达成了折中协议，标准普尔评级机构却下调了美

国主权债务信用评级。这是该机构自１９７５年开始提供信用评级以来第一次对合

众国债券信用评级的下调。

债务上限问题和信用评级下调两大事件客观上都限制了联邦政府继续大规模

财政扩张的能力。国会与联邦政府最终达成的协议要求联邦政府在长时间内

（１０年）停止债务总额的增加，尽管在近期内尚可继续扩大财政支出。美国联邦

政府债券评级下调带来的主要影响则是政府债券的市场收益率可能面临升高的压

力。理论上，财政扩张的规模和速度不仅取决于现有债务存量的多少，而且也取

决于发债成本，而发债成本的高低主要由市场收益率来决定。如果联邦政府债券
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收益率上升，那么，满足长期债务总额不增加的前景将变得十分暗淡。

概括地说，２０１１年美国政府在货币政策和财政政策两大方面都面临着显著

制约，不太可能出台强有力的、超常规的政策措施。

在这样的背景下，美国政府及政策人士们都希望通过对外途径来缓和国内经

济难题，希望国际社会给予美国经济复苏更多支持和帮助。奥巴马总统上台初期

就提出２０１１～２０１５年出口翻番目标。但是，这个政策目标也受到国际市场需求

方面的显著制约。在对外贸易方面，欧洲和日本是美国的两大市场，而这两个市

场近来都出现了一定问题。欧洲经济受到那里主权债务危机的影响，市场需求增

长前景十分不确定。日本方面，尽管美元兑日元汇率出现了大幅度的贬值，但由

于日本经济本身的不景气，美国对日本出口增长缓慢。美国对外部市场增大的需

要与国际经济总体走势自２０１１年以来转为减速之间形成了明显的矛盾。

三　中美经济关系前景展望

从１９７９年中华人民共和国与美利坚合众国正式建立外交关系以来，两国贸

易和经济交往关系总体上保持了快速增长和不断深入的发展势头。３０多年来，

两国外交关系经历了许多波折，其中不少涉及双边政治、军事、外交和经济等方

面的事务，也涉及其他一些复杂因素。随着两国国际地位和世界政治经济格局的

变化，两国经济关系出现了一些重要变化。

美国的总体经济规模和绝对经济实力尽管有时受到经济周期的不利影响，大

体上保持了增长趋势，但美国的相对经济实力在下降，主要表现为其在世界总产

出中的比重在下降。中国的绝对经济实力和相对经济实力都在上升，主要表现为

产出总量快速增长并大大超过世界平均速度。

按照购买力平价方法，如果不考虑欧盟或欧元区，美国是世界上第一大经济

体，中国是世界上第二大经济体。根据国际货币基金组织的预测，按购买力平价

方法，中美两国国内生产总值到２０１６年就旗鼓相当了。但是按照市场价格和汇

率方法，中国产出总量接近美国水平仍然需要至少２０年时间。总的来看，由于

中国经济增长速度显著高于美国并高于世界经济平均水平，在未来时期，中国经

济对世界经济增长动态的影响具有举足轻重的作用和意义。

如果不考虑欧盟内部的国际贸易，目前美国是世界上第一大商品进口国，是
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国际总需求的最大提供者；中国是世界上第一大商品出口国，是国际总供给的最

大提供者。中国出口商品供给中很大一部分属于跨国企业的国际化网络之构成部

分。总体上看，中国经济已经高度依赖国际市场需求和海外原材料供给，依赖程

度已高于包括美国在内的许多发达经济体。

在国际直接资本流动方面，美国近年来一直是世界上每年对外直接投资和吸

引外商直接投资最多的国家；中国是吸引外商直接投资最多的国家之一；中国对

外直接投资近年来增长迅猛，但绝对规模离发达国家尚有一定距离。包括美国在

内的世界许多国家都在积极向中国对外直接投资开绿灯。

在跨境证券投资方面，近年来美国一直是每年吸引资金流入最多的国家，包

括私人证券投资和官方证券投资。这主要归因于美国证券市场的开放性、规模和

流动性等。２００８年美国金融危机尚未从根本上动摇美国金融市场的国际领先地

位。中国因在私人证券市场的对外开放上保持显著的限制性政策，通过规范渠道

流入和流出的私人证券资金规模相对小。

在对外资产总量方面，美国目前仍然是世界上最大的海外资产国，紧追其后

的有日本、德国和英国等。但美国对外负债 （国外对美国资产的所有权）超过

了美国海外资产，因此美国近年来处于对外净负债地位 （即净债务国）。就中国

而言，主要归因于官方外汇储备的快速增长，中国对外投资净头寸近年来快速增

加，并成为国际上最大的净债权国 （类似地位者有日本、德国、沙特阿拉伯

等）。这种情况也使国际上不少人士谈论中美经济关系使用 “最大净债务国”与

“最大净债权国”相对应的概念。

在金融市场总量指标上，例如股票总市值、各类债券发行余额、证券交易总

量、外汇交易总量、金融衍生品结算头寸等，中国与美国等传统金融发达国家尚

有不同程度的差别。这一方面是因为金融市场在中国起步相对较晚，另一方面也

是因为中国金融市场开放程度显著落后于发达国家。在个别指标上，例如股票市

场总市值和交易总额上，经济周期影响突出。在一定时期内，中国与国际领先水

平的差距可大幅度缩小。

在货币国际化程度上，人民币目前显著落后于包括美元在内的许多国际货

币，例如欧元、日元、英镑等。近年来人民币国际化程度有了快速提升，主要表

现为跨境结算中使用率的提高和越来越多的发展中国家和新兴市场经济体官方机

构宣布乐于接受人民币作为其储备货币之一。但人民币国际化进程仍然受到中国
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资本账户开放进度 （非充分可兑换性）的制约。相应地，美元仍然是国际上主

导储备货币。美元在世界各国外汇储备总额中的比重超过６０％。在可见的未来，

这一格局难见根本性改变。人民币进入国际货币基金组织的特别提款权 （ＳＤＲ）

组成，可加快世界外汇储备币种构成的调整。

以上概括了中美两国在世界经济、贸易、资金流动、金融市场和国际货币等

多方面的大体上的对比情况。总体上看，中国国际经济地位在快速上升，同时美

国仍然拥有绝对领先地位。在一些指标上，中国的地位在快速升高，正在赶上包

括美国在内的发达国家的水平。但在另一些指标上，中国因受制于国内政策而在

可见的未来无法出现大幅度的跃升。

以上背景概况也从一个角度表明，围绕中美两国经济贸易问题的政策关系在

许多方面已经超出了传统的双边范围。过去人们常常说中美两国代表了 “最大

的发达经济体”与 “最大的发展中经济体”。近年来，越来越多的人士开始使用

“世界第一大经济体”与 “世界第二大经济体”来指称两国。同时，不少人士注

意到两国在经济结构和经济政策体制方面存在许多显著差别，两国经济增长潜力

及其特征也有许多差别。

进入２１世纪不久，世界范围内出现了有关 “全球经济失衡”的讨论。这场

讨论的一个焦点问题是，一些像美国那样的大型经济体出现了持续性大规模经常

账户逆差，另一些像中国那样的大型经济体几乎同时出现了持续性大规模经常账

户顺差。如果中美两国可视为同一个超大型经济体之中的地区，那么这种对外收

支不平衡或许不是一个严重问题。但是问题在于，中美两国经济政策体制在许多

方面不相同，两国经济政策协调往往还伴随着显著摩擦。这样，不论是美国的逆

差还是中国的顺差都可能带来对世界经济平衡增长的不利影响。

２００８年国际金融危机爆发后，一些人士认为这场危机在某种意义上与全球

经济失衡有关。这种观点如果用来让美国政府当局推卸或减轻对那场危机的责

任，那么显然是大错特错。但如果人们更多地从这种观点出发去思考当前世界经

济结构中存在的一些 “隐而不见”的问题，并努力去理解这些问题广泛而深远

的影响，包括现行各国经济政策体制中的缺陷以及国际范围内全球治理结构和政

策协调机制的不足，那么，世界或可从有关 “全球经济失衡”与 “国际金融危

机”相互关系的讨论中得到收获。

从中国的角度看，中国经济进入２１世纪后总体上保持了超过十年之久的高
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速经济增长态势。在强有力的政策应对下，２００８年爆发的国际金融危机事实上

也没有逆转中国经济快速增长态势。但是，中国经济结构中的一些不平衡、不协

调问题继续存在，它们包括：投资规模偏大，总需求增长很大程度上依赖于投资

扩张；粗放型经济发展特点突出，能源资源消耗偏高，环境损害程度过大，经济

活动效率偏低；各地区各行业发展相对不平衡，服务业相对增长速度偏低；政府

干预经济程度过高，资源配置中的市场化程度偏低；等等。

这些问题多少也以这样或那样的方式反映在中国对外经济关系中，并成为影响

中外特别是中美经济政策交流的突出问题。这方面的一个典型事例是人民币汇率。

２１世纪初以来，在多方面积极因素 （包括中国加入世界贸易组织、国内劳

动力流动性升高、宏观经济相对稳定等）的作用下，中国对外贸易出现了高速

增长势头，贸易顺差规模也显著扩大。在这个背景下，美国官方提出了人民币汇

率偏低问题并使这个问题长期放在了中美双边政策磋商的日程中。

图９　２００５～２０１１年人民币／美元汇率，人民币实际和名义有效汇率 （月度数）

注：人民币有效汇率指数原始来源为国际清算银行 （ＢＩＳ）。
资料来源：ＷＩＮＤ数据库。

事实上，如图９所示，人民币对美元汇率从２００５年７月出现了持续性的上

升。从２００５年初到２０１１年底，人民币对美元总体升值幅度超过３０％。而且，人

民币的有效汇率指数，即按贸易加权的综合变动指数，自２００５年以来也基本保

持了逐步上升的趋势。单从汇率指标的变动看，包括美国在内的国际社会似乎毫

无理由再提出人民币汇率问题。有关人民币汇率问题的国际政策争论实质上反映

了各方对所涉及的经济政策体制和倾向的不同理解及偏好。这也从另一方面说

明，中美之间乃至在更大范围内中外之间的经济政策交流已经随着中国总体规模

２７２



美国宏观经济走势与中美经济关系展望

的扩大和国际经济地位的上升而演变到新的更高层次上了。

另一个突出事例是中美双边贸易平衡问题。如前所述，这个问题有两个层

次。一是两国总体对外贸易都出现了显著不平衡，其中美方为逆差，中方为顺

差；二是两国之间的双边贸易也有显著不平衡，即美方逆差和中方顺差。如果看

前一个方面，自２００８年金融危机爆发以来，两国情况客观上在改善。美国官方

近年来在二十国会议框架中提出了 “参考性指南”，其中一个指标是各国将经常

账户差额 （这其实主要由货物贸易差额所决定）与国内生产总值的比例降低到

４％以下。到２０１１年，美国的这个指标值为－３１％，中国为３１％，两者都比前

几年大大下降了，而且也明显合乎了 “参考性指南”的要求。换言之，中美两

国贸易不平衡似乎应不再成为一个突出问题。

但是，从双边平衡的角度看，尤其对美国而言，中美两国近年来的不平衡问

题似乎还更加突出了。表１显示了２０００年以来美国对华贸易逆差占美国全部对

外贸易 （货物贸易）逆差总额中的比重。总的趋势是这个比重在上升，例如从

２０００年的１９２％逐渐上升到２００８年的３２８％，平均每年上升１７个百分点。特

别地，在最近三年中 （２００９～２０１１年），上升速度看上去进一步加快了，平均每

年上升２６个百分点。２００９年为比重达到最高值之年，当年为４５１％。最近的

２０１１年为４０７％。这些数值分别都远远超过了过去的纪录，例如在２０世纪７０

年代联邦德国在美国贸易逆差中所占比重和２０世纪８０年代日本所占类似比重。

表１　美国对中国贸易逆差及在美国全部贸易逆差中的比重

年份
美国对华贸易逆差

（亿美元）

美国全部贸易逆差

（亿美元）

美国对华贸易逆差占美国全部

对外贸易逆差的比重（％）
２０００ ８３８３ ４３６１０ １９２
２００１ ８３１０ ４１１９０ ２０２
２００２ １０３０６ ４６８２７ ２２０
２００３ １２４０７ ５３２３５ ２３３
２００４ １６２２５ ６５４８３ ２４８
２００５ ２０２２８ ７７２３８ ２６２
２００６ ２３４１０ ８２７９７ ２８３
２００７ ２５８５０ ８０８７６ ３２０
２００８ ２６８０４ ８１６２０ ３２８
２００９ ２２６８７ ５０３５９ ４５１
２０１０ ２７３０６ ６３４９０ ４３０
２０１１ ２９５４６ ７２６７１ ４０７

　　资料来源：美国人口普查局 （ｗｗｗｃｅｎｓｕｓｇｏｖ）。
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客观地看，两大因素促成了美国对外贸易逆差中 “中国比重”的上升。首

先，过去美国与东亚地区的贸易逆差自２０世纪９０年代以来就出现了向中国转移

的趋势，而这主要归因于中国作为国际贸易网络中制成品最终产品集成地之地位

的上升。其次，在爆发金融危机之后的２００９年及后来两年中，美国许多贸易伙

伴的经济体受到了相对严重的冲击，中国所受冲击的程度相对轻，这样，中美双

边贸易，至少是中国对美国的制成品出口就得以在美国市场上取得一个较好的成

绩。在这两个因素中，前者是结构性的，后者是暂时的。而且即使就结构性变化

而言，近年来也出现了一些新动向，即国际贸易网络中制成品最终产品集成地开

始向中国以外其他新兴市场经济体转移。从长远观点看，美国对外贸易逆差中

“中国比重”趋于从目前高水平上下降。

然而，普通舆论和不少美国政界人士却不会像这样认真地追究近年来中美双边

贸易不平衡的具体原因，而倾向于将美国对外贸易总体不平衡的主要原因归之于中

国并拿出表１的数据来做 “证据”。客观上，这当然会增大对中国的 “压力”。

近一段时间以来，美国政府出台了若干政策举动，从多个角度看，这可被认

为是体现了增大对中国 “压力”的动向。

一个是联合若干亚洲太平洋经济体构建一个新型协议联盟——— “跨太平洋

伙伴关系协议” （英文简称 ＴＰＰ）。按照美国官方发布的说法，ＴＰＰ宗旨之一是

“采取高标准，以保证充分共享与承担协定的利益与义务”，即不同于许多初级

形式的贸易合作关系。美国与其他８个国家代表于２０１１年１１月就缔结 “一项宏

大的 ２１世纪跨太平洋伙伴关系协定”达成协议，统一尽快推进该伙伴关系协定

的落实。这８个国家是：澳大利亚、文莱达鲁萨兰、智利、马来西亚、新西兰、

秘鲁、新加坡和越南。毫无疑问，像越南这样的参与者在经济政策体制上与中国

而非美国有更多的接近性。

在有关 ＴＰＰ声明发布不久的１２月份，美国贸易代表办公室就 “中国遵守

ＷＴＯ规则的情况”向国会提交了专题报告。这份报告认为，中国加入世界贸易

组织 （ＷＴＯ）已有１０年，不再是一个 “新成员”；中国 “已被证明是全球贸易

体系的一个主要受益者”；美国与ＷＴＯ其他成员已将中国视为 “ＷＴＯ体制的成

熟参与者”并高度重视中国遵守ＷＴＯ规则的情况。与以往美国政府许多政策诉

求有所不同的是，这份报告关注到中国国内经济政策的许多方面，而不仅仅局限

于对外贸易政策或者外资政策。惯常问题如知识产权在这份报告多少也被赋予了
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一些新的含义或给予了拓展性的运用。

进入２０１２年不久，奥巴马总统在其发表的 “国情咨文”中再次强调了贸易

对美国经济增长的重要作用，并声言要进一步采取措施促进美国对外出口和就

业。随后不久，美国政府宣布成立一个新机构，即跨部门的 “贸易执法工作组”。

奥巴马在签署行政授权的当天 （２月２８日）说，该机构 “将动用联邦政府的所有

资源来调查并打击全球各地不公平的贸易活动，其中包括像中国这样的国家”。

事实上，美国政府近两年来明显增加了针对中国出口商品和贸易政策的国际

诉讼行动，最近的案例包括在世界贸易组织内提出中国稀土出口限制政策问题

（２０１２年３月）。

可以认为，美国近来已在多个层次开展了涉及中国的贸易政策行动，包括在全

球层次、区域层次和双边层次。这些政策行动背后的动机或驱动因素也是多方面

的：国内宏观经济政策调节手段的相对不足；党派竞争的政治需求；力图影响中国

经济政策行为并促使中国政策行为更多地表现出与国际经济潮流相 “和谐”的倾

向。在许多地方，美国官方立场是要求中国在国际经济及其所有相关领域的国际交

往活动中承担更多的国际责任，并认为这是与中国上升的国际地位相吻合的趋势。

如果全面地看待美国的政策行为，还应注意到金融危机发生以来其对中国上

升的国际地位努力加以或积极准备加以接纳的一面。“二十国首脑会议”机制在一

定意义上可以说是发达经济体与新兴市场经济体平衡协商的新机制，也是当代全球

治理结构上的一个突破。在国际货币基金组织和世界银行等全球性机构的改革问题

上，美国等发达国家对包括中国在内的新兴市场经济体也作出了许多重大让步。

在双边层面，美国朝野上下有着许多积极看待 “中国问题”的共识。有影

响的半官方的智库主张向中国开放直接投资并认为这会有利于美国经济复苏和增

长，而且并不损害美国安全利益 （ＲｏｓｅｎａｎｄＨａｎｅｍａｎｎ，２０１１）。就奥巴马总统在

２００９年初提出的国民出口倡议 （ＮａｔｉｏｎａｌＥｘｐｏｒｔＩｎｉｔｉａｔｉｖｅ），即在２０１０～２０１４年

全美出口翻番的设想而言，中国市场和中国资金很可能成为助推这个宏伟设想得

以实现的最大国际贡献者。此外，毫无疑问，中国将继续是美国金融市场乃至全

球金融市场保持稳定的一个重要正面因素。

所有这些都提示中美两国政策行为者们应更多从发展的建设性的立场来看待

和处理两国经济关系，从摩擦中找到更多契合点，并在美国的大选之年和中国的

换届之年———２０１２年，让中美经济关系朝着深化和拓展方向继续前进。
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全球失衡与中美在再平衡中的责任
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　张燕生

摘　要：在经济全球化背景下，造成全球经济失衡的根源主要不在经常

项目端，而在资本和金融项目端，主要是全球金融货币失衡。全球经常项目

差额出现新兴经济体持有顺差、发达经济体持有逆差的系统性偏差。这种系

统性偏差反映了失衡的性质，即经济全球化过度强调贸易、投资和金融自由

化，过于忽视经济发展和社会公平，从而导致了全球范围内的 “南北失

衡”。究其根源，是全球治理缺失导致美国等国过度消费、过度借贷、过度

进口、过度福利、过度享受全球化红利。对此，美国应当承担调整责任而不

是推卸责任和转嫁负担。中国贸易顺差主要是来华投资形成的全球化顺差。

中国作为负责任的大国，在承受能力之内应担当起促进全球经济再平衡的责

任和义务，如建立国内最终消费带动经济增长的长效机制、鼓励资本输出和

外汇资产多元化管理与运用。美国应调整需求结构及技术出口限制政策、供

给结构，承担全球再平衡调整责任。

关键词：经济失衡　全球经济再平衡

一　全球经济失衡的起因

（一）经济全球化与全球经济失衡

　　全球经济失衡的起因主要源于经济全球化的内生矛盾和困境。一方面，全球

经济市场化和开放推进了 “地球村”的形成和发展，运输和通信科技革命加速
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了各国之间的相互联系和融合，大大增进了世界经济福利和效率。另一方面，由

于缺少具有强制约束力的国际贸易、金融、货币、生态环境和社会发展的世界新

秩序，没有建立起与全球化相匹配的有效治理结构，从而使全球经济失衡的内在

矛盾缺少内在调整机制，导致风险不断累积直至发生危机。尤其当全球化扩展到

金融领域时，全球金融市场一体化进程明显加快。而华尔街处于全球金融市场的

中心，它越来越容易动员和配置全球金融资源，美元越来越容易对外转嫁风险和

调整责任，各种金融创新工具越来越容易增加负债以支撑过度消费和进口，最终

导致金融泡沫的系统性风险急剧上升。在缺少有效全球金融监管的条件下，引发

全球经济失衡和金融危机就是必然的。如果国际社会不能从全球治理层面上解决

好失衡根源及调整责任，迟早会导致一场全球化时代的世界性大危机。

（二）本轮全球经济失衡经历的三阶段

第一阶段是１９９０～２０００年，世界经历了一场以 ＩＴ泡沫形成和破灭带动的全

球实体经济失衡。其起因是１９９０年经济全球化进程提速，ＩＴ革命带来的创新浪

潮日益高涨，使世界经济进入了一个由美国引领的 “新经济周期”。当时，源于

美国的世界性ＩＴ革命方兴未艾，创新浪潮 “创造性毁灭”了传统经济形态，投

图１　美、日、欧央行基准利率变化

资未来的风险资本和创业板市场异常活跃，助推了 ＩＴ泡沫的形成和发展。在２０

世纪９０年代前期，美联储基准利率大幅持续下降 （见图１），为 “新经济繁荣”

制造了过于宽松的货币环境。在 “新经济繁荣”的带动下，美国经常项目逆差

开始持续增加。到２０００年底和２００１年初，这场 “新经济周期”才告结束，ＩＴ

泡沫破灭。由于这个阶段的全球经济失衡主要局限在实体经济领域，全球化和世
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界科技革命尚处早期，所引发的各种失衡矛盾没有充分显现出来。

第二阶段是２００１～２００８年，世界经历了一场以金融和楼市泡沫形成和破灭

引发虚拟经济与实体经济日益脱节的全球失衡。起因首先是美国等拒绝接受

“新经济周期”结束必然带来的衰退和调整，要独享全球化不平衡发展所带来的

巨额红利。一方面，美联储通过又一轮的连续降息，再次创造过于宽松的货币环

境，美国家庭负债率和金融机构信贷增长率都出现了两位数的增长势头，促进了

美国私人消费和投资的空前高涨。另一方面，美国金融机构资产证券化的创新潮

造成房地产贷款井喷式上升，支撑了美国房价 （ＣａｓｅＳｃｈｉｌｌｅｒ房价指数）的持续

高涨。金融和房地产泡沫经济带动了一场全球性的非理性繁荣，进而加速了美国

过度消费和进口的持续增长。在这个阶段，美国经常项目逆差几乎是以一年增加

１０００亿美元的速度上升，到２００６年突破了８０００亿美元的历史纪录。这才是造成

全球经济失衡的真实原因。

第三阶段是从２００９年至今，正在进入危机使全球失衡状况有所收敛而救市

推动新一轮泡沫兴起的进程中。一方面，主要发达国家正处于 “缺需求、缺信

心、缺办法”的复苏困境之中，基准利率保持在很低的水平，如美联储基准利

率在零或接近于零的水平将至少持续到２０１３年６月。全球过于宽松的货币环境、

量化宽松、“扭转操作”（ＯＴ２）和创造外需等手段，正在催生新一轮的全球经济

泡沫。另一方面，发达国家在紧缩财政和放宽货币，制造全球通胀和泡沫经济，

以避免陷入新一轮衰退。新兴经济体在紧缩货币和放松财政，力图控制自身通胀

和泡沫经济，以防止经济过热。很显然，新兴经济体应对泡沫经济的体制能力较

脆弱，当美国等发达经济体走向复苏之时，也是新兴经济体泡沫经济破灭之时。

（三）美国在全球经济失衡中的损益

首先，全球霸权地位保证了美国成为全球经济失衡的最大受益者。一方面，

美国出口占世界出口的比重，从１９４８年的２２％下降到２００８年的８％。这个按照

“居民”统计的美国出口，很大程度上掩盖了按照 “所有权”统计的美国出口，

即美国通过长期对外股权投资，建立起其全球生产体系，从美国出口的产品和服

务只是美国全球出口的一部分。另一方面，美国享有全球化红利而不愿意承担全

球化调整的责任。无论是ＩＴ泡沫破灭的新经济周期调整，还是金融泡沫破灭的

资产负债失衡的调整，美国都不愿意承受调整所必然带来的衰退和失业，不愿意
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调整低储蓄、高碳化的生产和生活方式，不愿意调整其过度依赖金融的产业结

构，最终使全球失衡越来越严重，直至不得不走向危机调整。

其次，全球金融货币特权保证了美国成为全球经济失衡的最大收益者。其标

志是在金融全球化条件下，美国家庭、企业和政府的储蓄率持续下降，最后进入

国民负储蓄状况，还有用不完的剩余资本，要用过度消费和资产证券化去消耗，

最终酿成了这场危机。这说明，当金融货币特权被滥用时，美国才成为过度索取

金融全球化红利的受害者。在过去十年里，在华尔街制造的金融泡沫和房地产泡

沫诱导下，美国最好的理工科人才都去了华尔街，美国企业利润的４０％来自金

融领域，美国虚拟经济的过度膨胀、负债消费和进口的过度扩张、各种债务过度

积累制造了非理性繁荣幻觉。一旦泡沫破灭，美国民众就成为最大的受害者，这

个教训难道还不深刻吗？

再次，技术创新成为美国虚拟经济过度发展的最大受害领域之一。自１９９０

年以来，美国制造业增加值的相对比重持续下降，金融和建筑、房地产业的相对

比重持续上升。１９９８年以来，ＯＥＣＤ成员高技术制造业的增加值比重也呈现出持

续下降的走势。尤其是２０００年以来，美国几乎所有技术领域的发明专利申请增

长都呈现了２０％以上的下跌，这反映了美国在金融和楼市泡沫时期，技术创新活

动被普遍忽视。对此，美国总统奥巴马２００９年发表了 《岩上之屋》（“ＴｈｅＨｏｕｓｅ

ＵｐｏｎａＲｏｃｋ”）的演讲，阐述美国经济复兴战略，即美国 “经济之屋”要建立在坚

实的 “实体经济之岩”上，要重塑美国２１世纪全球领导力的经济发展战略。然而，

美国完成这个战略调整至少需要十年，谁来为美国经济走出困境埋单呢？

然而，美国认为经济全球化失控导致了新的不公平竞争。发达国家成为失败

者，新兴市场搭便车不负责成为受益者。美国要超越世界贸易组织和多哈回合贸

易谈判，创造新的开放标准，即统一边境内竞争政策。美国要求新兴市场承担更

高的劳工标准、环境标准、知识产权保护标准，提高其投资成本和经营成本，引

导资本回流欧美，解决欧美产业空心化。美国正从旧时代的跨境就业竞争和产业

竞争转向跨境规则竞争和话语权竞争。美国的目的是要重塑危机后的国际经济新

格局、新规则、新责任体系，确立全球化时代的美国利益和国际秩序。如美国从

亚太经合组织 （ＡＰＥＣ）转向跨太平洋伙伴关系协议 （ＴＰＰ），意味着美国开始从

开放的地区主义转向排他性的地区主义；从发达国家与发展中国家区别对待转向

统一的美国主导的高标准；从包括中国在内的亚太区域组织转向排斥中国的区域
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组织、美国主导的太平洋时代和太平洋集团。美国要以此打造 ＦＴＡ范本，把美

国治理推向世界，变成全球治理的范本。

二　全球经济失衡的衡量

当前，衡量全球经济失衡常用的标准主要有两个，一个是全球经常项目差额。

另一个是外汇储备余额。在经济全球化背景下，造成全球经济失衡的根源主要不在

经常项目端和贸易失衡，而在资本和金融项目端，主要是全球金融货币失衡。

（一）全球经常项目差额之谜

在经济全球化阶段，全球经常项目差额出现了新兴经济体持有顺差，发达经

济体持有逆差的系统性偏差 （见图２）。尤其在２００４～２００８年，发达经济体的逆

差出现了倍增，新兴经济体的顺差也出现倍增。

图２　新兴市场和发展中国家、发达国家经常项目差额变动

资料来源：根据ＩＭＦ数据计算。

这种系统性偏差，一是反映了全球化的交易模式，即发达经济体通过跨境投

资在新兴经济体组织生产和出口，新兴经济体完成最终产品组装和出口，与此相

对应，发达经济体提供最终消费和进口。表面看是新兴经济体的贸易顺差，实质

上是跨国公司内部贸易顺差。二是反映了全球化的分工模式，即美、英、法等国

为全球提供金融等现代服务顺差，日、德、韩等国为全球提供服务贸易逆差和高

品质制成品顺差，金砖国家为全球提供资源和劳动力贸易顺差。三是反映了全球
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化的金融模式，即新兴经济体持有资本流动逆差，发达经济体持有顺差。在对外

金融资产结构中，新兴经济体主要持有低收益、无控制权、易贬值的资产 （如

外储资产），发达经济体主要持有高收益、有控制权、易升值的资产 （如股权投

资）。在金融泡沫时期，这种系统性偏差被不断放大，发达经济体的金融主导与

新兴经济体的被动分工被不断放大，一直到泡沫破灭。贪婪使有毒资产的制造者

成为最终的持有者。

由此可见，全球经常项目差额的系统性偏差恰恰反映了失衡的性质，即经济

全球化过度强调贸易、投资和金融自由化，过于忽视经济发展和社会公平，从而

导致了全球范围内的 “南北失衡”。究其根源，是全球治理缺失导致美国等国过

度消费、过度借贷、过度进口、过度福利、过度享受全球化红利，造成了日益严

重的全球自由化与发展、效率与公平之间的严重失衡。

（二）全球经济失衡责任之谜

全球经济失衡的责任主要在逆差方还是顺差方？从危机前的２００６年全球经

常项目差额分布看，美国经常项目逆差创历史最高纪录，达到８０３６亿美元，占

到全球经常项目逆差的６０％以上 （见表１）。而全球经常项目顺差较大的经济体，

表１　２００６～２００８年全球及主要国家经常账户盈余
单位：百万美元

２００６年 ２００７年 ２００８年
全球 ２５３５８５ ４０３２７８ ２９８１２３
发达经济体 －４３６６３５ －３２８３６７ －４９５３８９
　美国 －８０３５４８ －７２６５７１ －７０６０６６
　日本 １７０５１７ ２１０４９０ １５６６３４
　德国 １９０２２１ ２６３０５６ ２４３５４９
　法国 －１１５５０ －２６６２０ －６４２２９
　英国 －８０８８１ －７４７２９ －４５６７０
新兴和发展经济体 ６４９４２４ ６７３９０５ ７２３２０６
　非洲 ５０８０７ ３２３４１ ２７３４９
　　南非 －８０８８ －７４７２９ －４５６７０
发展中的亚洲经济体 ２９０２２０ ４２００３１ ４１９７０４
　　中国大陆 ２５３２６８ ３７１８３３ ４２６１０７
　　印度 －９２９９ －１１２８４ －３６０８８
　中东欧 －９１３２２ －１３６１３６ －１６２６２３
　　中东 ２５２０９７ ２７０５５６ ３５８４５２

　　资料来源：ＩＭＦ国际收支统计数据库。
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分别是中国 （２５３３亿美元）、中东 （２５２１亿美元）、德国 （１９０２亿美元）和日

本 （１７０５亿美元）。中国为世界提供了低成本劳动力，中东为世界提供了能源，

德国和日本为世界提供了技术和高品质制造品。很显然，它们都是实体经济为主

的经济，不是全球虚拟经济失衡的主要来源。德国总理默克尔说，高赤字国家应

增强自身竞争力，而不是限制那些已想出办法让世界购买自己产品的国家。

美国学者会认为，美国为全球承担了最终消费者的义务，如果美国不再愿意

承担这种义务，其他国家就应承担更多创造最终需求的责任。事实上，美国承担

的全球最终消费者和贷款者的责任是与其享有的全球金融货币特权和贸易投资地

位相一致的。当美国承担的全球权利和义务出现严重失衡，尤其是金融货币特权

被滥用导致过度消费和进口，导致全球失衡越来越严重时，就应当承担调整责任

而不是推卸责任和转嫁负担。

（三）中美经常项目差额变化的比较

美国经常项目逆差大幅增长始于２０世纪９０年代 （见图３）。在经历１９９１年

短暂调整后，美国经常项目逆差自１９９２年以来呈现出持续增加的趋势。分别在

１９９８年、２０００年、２００４年和２００６年突破了２０００亿、４０００亿、６０００亿和８０００

亿美元的大关。其中１９９８～２０００年是美国ＩＴ泡沫高涨的时期；２００４～２００６年是

美国金融和楼市泡沫高涨的时期，两次泡沫经济一次接一次地把美国经常项目逆

差推向新高。所以说，全球经济失衡分为两个阶段：１９９０年至２０００年是ＩＴ泡沫

带动的实体经济失衡；２００１年至２００８年是金融泡沫带动的虚拟经济失衡，由此

带动了１９９０年以来美国经常项目逆差的持续增长。

图３　１９９０～２００９年美国经常项目逆差变化
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图４　１９９０～２００９年中国经常项目顺差变化

从图４可以看到，中国经常项目顺差显著增加始于２００４年。有两个因素推

高了中国顺差的大幅上涨。一是中国加入世界贸易组织后全球投资者大举投资中

国，尤其出口导向型外资的大量涌入，迅速拉高了中国经常项目顺差。二是美国

金融泡沫带动的全球非理性繁荣，拉动了中国出口增长。表２数据表明，１９９９～

２００３年中国经常项目顺差占 ＧＤＰ的比重一直保持在 ３％以下，２００４年达到

３５５％，２００５年上升到 ７１９％，２００６年达到 ９５３％，２００７年达历史新高的

１０９９％；美国金融危机爆发后，中国经常项目顺差占ＧＤＰ的比重很快降至２００３

年的水平 （２０１１年上半年降至２８％）。这说明，美国泡沫经济进一步扩大了中

国经济内外部失衡，而不是相反。

表２　１９９７～２０１０年中国经常账户顺差占ＧＤＰ的比重
单位：亿美元，％

年份
经常账

户差额

货物贸

易差额

服务贸

易差额

收益

差额

经常转

移差额
ＧＤＰ

经常账户

顺差／ＧＤＰ

１９９７ ３６９６３ ４６２２２ －３３９９ －１１００４ ５１４３ ９２５６５３ ３９９

１９９８ ３１４７１ ４６６１４ －２７７７ －１６６４４ ４２７８ １０１９４５９ ３０９

１９９９ ２１１１４ ３５９８ －５３３９ －１４４７ ４９４３ １０８３２７８ １９５

２０００ ２０５１９ ３４４７４ －５６ －１４６６６ ６３１１ １１９８４８ １７１

２００１ １７４０５ ３４０１７ －５９３１ －１９１７３ ８４９２ １３２４８０５ １３１

２００２ ３５４２２ ４４１６７ －６７８４ －１４９４５ １２９８４ １４５３８２８ ２４４

２００３ ４５８７５ ４４６５２ －８５７３ －７８３８ １７６３４ １６４０９５９ ２８０
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续表

年份
经常账

户差额

货物贸

易差额

服务贸

易差额

收益

差额

经常转

移差额
ＧＤＰ

经常账户

顺差／ＧＤＰ

２００４ ６８６５９ ５８９８２ －９６９９ －３５２３ ２２８９８ １９３１６４０ ３５５

２００５ １６０８１８ １３４１８９ －９３９１ １０６３５ ２５３８５ ２２３５９１４ ７１９

２００６ ２５３２６８ ２１７７４６ －８８３４ １５１５６ ２９１９９ ２６５７８８１ ９５３

２００７ ３７１８３３ ３１５３８１ －７９０５ ２５６８８ ３８６６８ ３３８２２６７ １０９９

２００８ ４２６１０７ ３６０６８２ －１１８１２ ３１４３８ ４５７９９ ４３２６１８７ ９８５

２００９ ２９７１ ２４９５ －２９４ ４３３ ３３７ ４９０９２８１ ６０５

２０１０年上半年 １２６５ ８９７ －１１７ ２９１ １９４ ２５３２３７７ ５００

　　

三　中美在全球经济再平衡中各自的调整责任

（一）美国试图推卸而不是担当失衡的调整责任

　　为了推卸造成这场危机的道义责任，对外转移国内失业增加所带来的

政治压力和调整代价，为泡沫经济所造成的竞争力持续下降赢得调整的宝

贵时间，美国把中国作为替罪羊来转嫁危机责任和失衡调整代价，以转移

国内政治压力，就成为美国政治家们的一项有效策略。其理由是中国持有

３２万亿美元的外汇储备余额和 １８００亿美元的经常项目顺差，为什么不让

人民币大幅升值，为什么不扩大国内消费，为什么不采取大幅增加进口的

措施。

美中经济安全与评估委员会 （ＵＳＣＣ）向美国国会提交了２０１０年的年度报

告，指责中国操纵货币，导致美国出现巨额贸易逆差，从而损害了美国的制造业

和就业。该委员会在２００９年度报告中曾提出，目前危机根源在于全球经济失衡。

美国作为全球最大的支出者和借款人，与中国作为全球最大的储蓄者和贷款人，

各自应为全球经济失衡承担一半责任。美国要运用贸易救济法律回应中国不公平

的贸易行动；主动回应中国货币操纵行为以迫使中国允许人民币更灵活地反映市

场力量，以矫正全球经济失衡。
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（二）中国贸易顺差主要是来华投资形成的全球化顺差

在经济全球化背景下，中国形成了各占半壁江山的两元贸易生产体系①。一

元是以国际产品内工序分工为基础、以跨国公司内部贸易为主体的加工贸易生产

体系。２００９年，我国加工贸易体系中，外资企业进出口占比约８４％，内资企业

占比约１６％。另一元是以国际比较优势和差异化分工为基础②，以内资企业为主

体的一般贸易生产体系。其中，内资企业进出口占总进出口贸易额的６８％，外

资企业进出口占比约３２％。

这种两元贸易生产体系有着以下不同的特征。

（１）贸易顺差以跨国公司内部贸易为主。２０１０年，我国货物贸易总顺差是

１８３０亿美元，其中加工贸易顺差３２２９亿美元，一般贸易逆差４７２亿美元。

（２）加工贸易的主要增值环节在国外。据中国科学院陈锡康教授研究团队

的测算，中国加工贸易出口１美元所创造的附加值仅为０２美元左右，而中国从

美国进口１美元商品为美国创造的附加值则高达０８美元。

（３）人民币升值对顺差的影响很不确定。顺差的主要创造者———国际大跨

国公司对人民币升值很不敏感，而就业的主要创造者———港澳台及国内中小企业

对人民币升值的承受能力较低，这既制约了人民币升值的幅度和空间，也降低了

升值对顺差的调节效果。

（４）扩大进口以实现贸易平衡目标的效果也很不确定。如果采取扩大一般

贸易逆差的方式来弥补加工贸易顺差的方式平衡贸易收支，就会产生进口的价值

１００％境外创造，所弥补的加工贸易顺差只有２０％左右是本地创造，顺差不一定

减少多少，而对国内制造和就业产生较大冲击的结果。

中国大力发展加工贸易的目的，主要是为了积极参与全球化，解决长期困扰

中国发展的外汇短缺和资本短缺缺口，引入外来竞争压力和市场经济因素，促进

体制转型和经济发展。而国外跨国公司落户中国的目的，前期主要是为了获得中

国廉价的劳动力、土地、环境等要素和资源，后期转向扩大在华销售的市场份
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①

②

参见张燕生 《跨越中等收入陷阱阶段的外部环境变化与国际收支调整》，内部文稿，２０１１。
关于国际工序分工和差异化分工模式的理论最新发展，参见刘厉兵 《新国际分工理论综述》，

内部文稿，２０１０。
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额。这种互利共赢的合作所带来贸易顺差是全球化的必然结果，而不是全球经济

失衡产生的根源。

（三）中国应承担的全球再平衡调整责任

首先，中国作为负责任的大国，在可承受能力之内应担当起促进全球经济再

平衡的责任和义务。２０１１年，中国外经贸工作的重点是积极扩大进口、稳定出

口、减少顺差。２０１１年前三季度，中国进口增速高过出口４个百分点。历来是

出口交易为重点的中国广交会从２０１１年也开始转向鼓励进口交易。

其次，中国作为负责任大国，“十二五”期间开始积极鼓励消费，建立国内

最终消费带动经济增长的长效机制。这是从出口导向转向内需立国，从投资驱动

转向消费和投资双驱动的巨大转变。随着这个转变，中国将为世界提供越来越大

份额的最终消费需求，从而有利于促进全球经济再平衡。

再次，２０１１年中国加快实施了 “走出去”战略，鼓励资本输出和外汇资产

多元化管理和运用。２００６～２０１０年，中国对外直接投资的增速年均超过４０％，

明显高于外商来华直接投资１０％的年均增速。未来五年，中国将转向出口和进

口并重、“引进来”和 “走出去”并重的新阶段。

（四）美国应承担的全球再平衡调整责任

首先，美国应调整其需求结构。从过度依赖消费转向鼓励本国储蓄和投资上

来，而不是通过创造更多流动性的方式来创造需求。美国目前宏观政策的必然结

果，是创造大量新增流动性进入全球资产市场和别国虚拟经济部门，来制造新一

轮的泡沫经济。这只会恶化而不是改善未来的全球经济失衡状况。

其次，美国应调整其高技术出口限制政策。美国希望中国开放农产品市场，

而不对中国开放高技术产品市场，认为前者是经济问题，后者是政治问题。从中

国角度分析，农产品进口是真正的政治问题，它涉及数亿中国农民的生计。而高

技术产品进口才是经济问题，它涉及减少中美贸易顺差。

再次，美国应调整其供给结构。美国实施振兴制造业战略涉及用什么方式来

实现的问题，是采用贸易保护主义方式，推进制造业的本地化、区域化和集团

化；还是采用开放的多边主义，继续推动经济全球化、自由化和普惠制。目前，

无论是美国还是欧洲的再工业化战略都存在走向保护主义的政策取向。
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摘　要：十年反恐战争逐渐结束提供了美国重新思考军事战略的机遇，

金融危机的影响则迫使美国在军事开支呈下降趋势的情况下分清轻重缓急，而

美国对中国军事现代化规模和速度的忧虑让美国军事战略调整找到了方向。美

国希望通过高调 “重返”亚洲强化与亚洲各国的军事、政治和经济关系。美

国 “重返”亚洲将对中美关系产生重要影响，在可预见的未来，中美在亚太

地区有可能形成一种 “竞争”关系，这种竞争关系体现在政治、经济、外交、

军事、地区安全等多个领域。中美之间 “竞争”影响并不意味着中美可能走

向对抗。为了避免中美关系由 “竞争”状态转变成 “对抗”状态，中美两国

均需要 “管理”双边关系，并尝试建立新型的战略稳定关系。

关键词：美国　重返亚洲　中美关系　奥巴马政府

２００９年下半年以来，美国 “重返”亚洲开始成为国内学界关注的热点话题，

２０１１年下半年美国 “重返”亚洲再次成为热点话题。① 国内学者对此展开了激

烈的讨论和深入的分析。纵览相关研究可以发现，对美国 “重返”亚洲的研究

多集中于美国军事意义上的 “重返”，而对此番 “重返”的政治和经济内涵重视

不足。本文将较为全面地探讨美国 “重返”亚洲的背景和美国 “重返”亚洲的

军事、政治和经济内涵，在此基础上分析美国 “重返”亚洲对中美关系的影响。

９８２



①

樊吉社，中国社会科学院美国研究所研究员、战略研究室副主任、军备控制与防扩散研究中

心副主任，研究领域为美国安全、军控政策和中美安全关系。

中国知网收录的、与美国 “重返”亚洲相关的学术期刊论文、重要报纸杂志评论文章有７０余
篇，刊载于其他报纸杂志的时政评论则不计其数，还有更多的电台和电视台间或邀请专家、

学者和时政评论员分析美国 “重返”亚洲的方方面面。
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一　美国 “重返”亚洲的背景

虽然美国 “重返”亚洲一说来自国务卿希拉里，① 虽然奥巴马总统自诩是

“美国的第一位太平洋总统”，② 但 “重返”（Ｒｅｔｕｒｎ）并不是描述奥巴马政府亚

太政策的准确词语。美国学者也对 “重返”持有不同意见，因为美国从未离开

过亚洲，实际上从老布什总统迄今美国从未忽略过亚太地区的重要性，克林顿总

统甚至提出过 “新太平洋共同体” （ＮｅｗＰａｃｉｆｉｃＣｏｍｍｕｎｉｔｙ）的概念。美国学者

更多使用 “重新接触”（Ｒｅｅｎｇａｇｅｍｅｎｔ）亚洲，或者亚洲 “支点 （枢纽）”

（Ｐｉｖｏｔ）来诠释奥巴马政府的亚太政策。如果从历史的纵深观察和分析美国的亚

太政策，所谓 “重返”亚洲实质是奥巴马政府调整的重要组成部分。为行文方

便，本文将沿用 “重返”一词描述奥巴马政府的亚太政策。

奥巴马政府亚太政策调整并非始于２００９年７月，早在竞选期间他已经明确

表示，一旦当选他将实现国家安全方面的五个目标，其中包括负责任地结束伊拉

克战争并重建美国的联盟以应对２１世纪的挑战。③ 就此而言，美国反恐政策的

调整是美国 “重返”亚洲的第一个最重要背景。

就任之初，奥巴马总统即表示要 “负责任地结束伊拉克战争”。④ 他随后采

取的政策的确在逐步兑现结束伊拉克战争的承诺，⑤ 例如，降低反恐问题在美国

政治议程中的地位、关闭关塔那摩监狱、将反恐的重点东移到阿富汗和巴基斯

坦、在增兵阿富汗的同时提出了撤军的时间表等。奥巴马政府也改变了反恐的手

０９２

①

②

③

④

⑤

２００９年７月，国务卿希拉里赴泰国参加东盟峰会，签署 《东南亚友好合作条约》并宣称 “美

国回来了”。参见ＢｏｎｎｉｅＧｏｌｄｓｔｅｉｎ，“ＨｉｌｌａｒｙＣｌｉｎｔｏｎｉｎＴｈａｉｌａｎｄ：‘ＴｈｅＵｎｉｔｅｄＳｔａｔｅｓＩｓＢａｃｋ！’”，
Ｊｕｌｙ２２，２００９，ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗｐｏｌｉｔｉｃｓｄａｉｌｙｃｏｍ／２００９／０７／２２／ｈｉｌｌａｒｙ－ｃｌｉｎｔｏｎ－ｉｎ－ｔｈａｉｌａｎｄ－ｔｈｅ－
ｕｎｉｔｅｄ－ｓｔａｔｅｓ－ｉｓ－ｂａｃｋ／。
ＭｉｋｅＡｌｌｅｎ，“ＡｍｅｒｉｃａｓｆｉｒｓｔＰａｃｉｆｉｃｐｒｅｓｉｄｅｎｔ”，Ｎｏｖｅｍｂｅｒ１３，２００９，ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗｐｏｌｉｔｉｃｏｃｏｍ／
ｎｅｗｓ／ｓｔｏｒｉｅｓ／１１０９／２９５１１ｈｔｍｌ．
“ＯｂａｍａｓＲｅｍａｒｋｓｏｎＩｒａｑａｎｄＡｆｇｈａｎｉｓｔａｎ”，Ｊｕｌｙ１５，２００８，ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗｎｙｔｉｍｅｓｃｏｍ／２００８／０７／
１５／ｕｓ／ｐｏｌｉｔｉｃｓ／１５ｔｅｘｔ－ｏｂａｍａｈｔｍｌ？ｐａｇｅｗａｎｔｅｄ＝ａｌｌ．
“Ｒｅｓｐｏｎｓｉｂｌｙ Ｅｎｄｉｎｇ ｔｈｅ Ｗａｒｉｎ Ｉｒａｑ”， Ｆｅｂｒｕａｒｙ２７， ２００９， Ｎｏｒｔｈ Ｃａｒｏｌｉｎａ， ｈｔｔｐ：／／
ｗｗｗｗｈｉｔｅｈｏｕｓｅｇｏｖ／ｔｈｅ＿ｐｒｅｓｓ＿ｏｆｆｉｃｅ／Ｒｅｍａｒｋｓ－ｏｆ－Ｐｒｅｓｉｄｅｎｔ－Ｂａｒａｃｋ－Ｏｂａｍａ－Ｒｅｓｐｏｎｓｉｂｌｙ－
Ｅｎｄｉｎｇ－ｔｈｅ－Ｗａｒ－ｉｎ－Ｉｒａｑ／．
详细分析参见樊吉社、张帆 《美国军事：冷战后的战略调整》，社会科学文献出版社，２０１１，
第２９４～３００页。
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法，重点训练并增加阿富汗的安全部队，使之能够承担保卫阿富汗的使命，因为

美国无意在阿富汗打一场无休止的战争①；在伊拉克，美国逐步将安全责任向伊

拉克政府及其安全部队转移。另外，奥巴马政府还致力于消除滋生恐怖活动的根

源，呼吁国会拨付经费用于建设学校、修筑道路、修建医院、增加阿富汗和巴基

斯坦边境地区的经济机会；派出民事人员与阿富汗人进行长期合作，并加强中央

及地方政府机构的能力，帮助恢复阿富汗关键性的经济行业。② 不仅如此，奥巴

马政府还呼吁国际社会提供更大支持，共担反恐的责任。他在讲话中指出，

“（恐怖主义）不仅仅是美国的问题———远远不只是美国的问题。相反，它是一

个最高层次的国际安全挑战。”③ 奥巴马政府更重要的举措是缓解美国与伊斯兰

世界的关系。２００９年６月４日，他访问埃及并发表题为 《新的开端》的讲话，

明确表示：“要在美国和伊斯兰世界之间寻求一种以共同利益和相互尊重为基点

的新开端”。“美国并非──也绝不会──与伊斯兰教交战。”④ 奥巴马政府随后

大幅减少反恐投入，并撤回此前用于反恐战争的军队。反恐政策的调整让美国有

余力 “重返”亚洲，并实现军事力量的重新部署。

“重返”亚洲的第二个重要背景是美国面临削减财政赤字的压力，其中军费

开支的减少是一项重要内容。布什执政的８年时间，美国外交、军事、安全战略

的主轴是反恐战争。反恐战争让美国软硬实力受损，反恐战争也让美国耗资甚

巨。根据美国国会研究处２０１１年３月发布的报告，“９·１１”事件以来，用于战

争行动、基地安全、外援和参加两场反恐战争的士兵医疗等的支出累计达到了

１２８３万亿美元，⑤ 但这绝对不是全部开支。如果对比一下美国国防预算的变化，

也许反恐战争开支的增幅更直观一些。２００１财政年度美国的国防预算是３６３１亿

美元，到２０１１财政年度，这个数字达到了７２５０亿美元，增幅将近一倍。军事开

１９２

①

②

③

④

⑤

ＴｈｅＷｈｉｔｅＨｏｕｓｅＯｆｆｉｃｅｏｆｔｈｅＰｒｅｓｓＳｅｃｒｅｔａｒｙ，“ＲｅｍａｒｋｓｂｙｔｈｅＰｒｅｓｉｄｅｎｔｉｎＡｄｄｒｅｓｓｔｏｔｈｅＮａｔｉｏｎｏｎ
ｔｈｅＷａｙＦｏｒｗａｒｄｉｎＡｆｇｈａｎｉｓｔａｎａｎｄＰａｋｉｓｔａｎ”，ＷｅｓｔＰｏｉｎｔ，ＮｅｗＹｏｒｋ，Ｄｅｃｅｍｂｅｒ１，２００９．
ＴｈｅＷｈｉｔｅＨｏｕｓｅＯｆｆｉｃｅｏｆｔｈｅＰｒｅｓｓＳｅｃｒｅｔａｒｙ，“ＦａｃｔＳｈｅｅｔ：ＴｈｅＷａｙＦｏｒｗａｒｄｉｎＡｆｇｈａｎｉｓｔａｎ”，
Ｄｅｃｅｍｂｅｒ１，２００９．
ＴｈｅＷｈｉｔｅＨｏｕｓｅＯｆｆｉｃｅｏｆｔｈｅＰｒｅｓｓＳｅｃｒｅｔａｒｙ，“ＲｅｍａｒｋｓｂｙｔｈｅＰｒｅｓｉｄｅｎｔｏｎａＮｅｗＳｔｒａｔｅｇｙｆｏｒ
ＡｆｇｈａｎｉｓｔａｎａｎｄＰａｋｉｓｔａｎ”，Ｍａｒｃｈ２７，２００９．
ＴｈｅＷｈｉｔｅＨｏｕｓｅＯｆｆｉｃｅｏｆｔｈｅＰｒｅｓｓＳｅｃｒｅｔａｒｙ，“ＲｅｍａｒｋｓｂｙｔｈｅＰｒｅｓｉｄｅｎｔｏｎａＮｅｗＢｅｇｉｎｎｉｎｇ”，
Ｃａｉｒｏ，Ｅｇｙｐｔ，Ｊｕｎｅ４，２００９．
ＡｍｙＢｅｌａｓｃｏ，“ＴｈｅＣｏｓｔｏｆＩｒａｑ，Ａｆｇｈａｎｉｓｔａｎ，ａｎｄＯｔｈｅｒＧｌｏｂａｌＷａｒｏｎＴｅｒｒｏｒＯｐｅｒａｔｉｏｎｓｓｉｎｃｅ９／
１１”，ＣＲＳＲｅｐｏｒｔｆｏｒＣｏｎｇｒｅｓｓＲＬ３３１１０．



美国蓝皮书

支仅能够从每年的国防预算中看得到，还有更多的、与反恐战争有关的庞杂而庞大

的开支未必那么 “显眼”，特别是美国本土的反恐支出。在 “９·１１”事件十周年

之际，美国联邦政府和州政府每年用于本土安全的费用达到了７５０亿美元。反恐开

支的增加只是问题的一面，由于中东的反恐战争，国际油价波动剧烈。２００３年美

国入侵伊拉克之前，国际油价不到２５美元１桶；到２００８年，国际油价飙升到接近

１６０美元１桶。石油对美国经济的拖累显而易见，巨量的反恐开支导致美国政府

“欠债”度日，２００８年爆发的金融危机让美国不可能再继续维持如此庞大的军费支

出。

不仅如此，国际金融危机的爆发使美国政府赤字大幅上升，国债纪录屡创新

高。为提高美国政府债务上限，国会两党于２０１１年７月底经过艰苦谈判达成共识，

提高债务上限的同时，联邦政府将在未来十年内大幅削减财政赤字。根据国会通过

的 《２０１１年预算控制法》，联邦开支中被削减的各项安全项目包括国防部、国土安

全部、退伍军人事务部、国家核安全局和国务院的国际事务、情报机构的管理部

分。为响应国会的要求，国防部需要在未来十年削减４８７０亿美元军事开支。①

美国 “重返”亚洲的经济背景不仅是削减联邦开支，还包括振兴经济。由

于金融危机的冲击，美国失业率居高不下，为了提振经济，奥巴马总统在２０１０

年的国情咨文中提出扩大出口，在未来五年中实现出口翻番，为美国创造２００万

个就业机会。为此，他还发起了国家出口倡议以协助农场主和小商业增加出口，

并改革出口管制体系。② 亚太地区显然是美国扩大出口、提振经济的主要方向。

“重返”亚洲的第三个背景是中国崛起引发的忧虑。中国军费连续多年呈现

补偿性的两位数增长，研发新型武器系统如隐形歼击机和航母等的速度加快，美

国所谓中国经济实力最终将转化为军事实力的担忧似乎正成为现实。在２０１０年

的 《四年防务评估》报告中，美国称中国崛起将 “继续重塑国际体系”，“全球

和亚太地区不断演变的战略图景中最具有影响的一个方面，是中国在地区和全球

经济与安全事务中的存在和影响不断增长”。 “中国的军队开始发展新的角色、

使命和能力，以支持其日益增加的地区和全球利益。”在这份报告中，美国对中

２９２

①

②
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ＴｈｅＷｈｉｔｅＨｏｕｓｅＯｆｆｉｃｅｏｆｔｈｅＰｒｅｓｓＳｅｃｒｅｔａｒｙ，“ＲｅｍａｒｋｓｂｙｔｈｅＰｒｅｓｉｄｅｎｔｉｎＳｔａｔｅｏｆｔｈｅＵｎｉｏｎ
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国的评估还略显乐观，认为中国军事力量的增强将使中国 “在国际事务中发挥

更实质性和更建设性的作用”①。这种评估在２０１１年２月发布的 《美国国家军事

战略》报告中开始发生变化，该报告认为 “中国长达数十年的经济增长预计将

促进其持续的军事现代化，并拓展区域内和区域外的利益”，并暗指中国 “展示

民族主义和自信考验美国伙伴的韧性和美国的领导力”，因此美国 “将继续仔细

监视中国的军事发展”，“关切中国军事现代化的程度和战略意图，以及中国在

外空、网络、黄海、东海和南海的自信”。② 如果说以前美国对中国军事现代化

的担忧仍然处于 “疑虑”状态，现在美国的此种 “疑虑”已经转化为 “焦虑”。

美国在其军事战略报告中重申，为保护美国及其盟友的国家利益，美国将展示意

志并投入必要的资源，以应对海上、外空和网络空间的 （中国）挑战。

十年反恐战争逐渐结束提供了美国重新思考军事战略的机遇，金融危机的影

响则迫使美国在军事开支呈下降趋势的情况下分清轻重缓急，而美国对中国军事

现代化规模和速度的忧虑让美国军事战略调整找到了方向。不仅如此，美国还希

望通过高调 “重返”亚洲强化与亚洲各国的政治、经济关系。小布什总统虽然

从未放弃亚洲，但因为他在两个任期内专注于反恐战争，美国并没有太多关注亚

太地区，甚至忽略了东盟。③ 奥巴马政府 “重返”亚洲旨在改变小布什政府时期

的亚洲政策。

二　美国军事 “重返”亚洲

美国在军事上从来不曾离开亚洲。冷战时期，因为担忧苏联侵略欧洲，

美国主导建立了北大西洋公约组织；美国在亚洲的安全框架则主要依托多个

以美国为核心的双边军事同盟构建的 “辐辏”体系。冷战结束之初，美国曾

经尝试裁撤亚洲驻军，弱化在亚洲的军事存在。１９９０年的 《美国国家安全战

略报告》强调 “超越遏制”，缩减美军规模，根据新的威胁调整美国的海外
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驻军。① １９９１年的 《美国国家安全战略报告》中进一步明确了收缩力量的思路。

美国认为威胁的消失和盟友防务能力的提高允许美国缩小在亚太地区的前沿驻军

规模。但美国亚太军事力量调整的势头随着朝核危机和台海危机先后爆发而告终

止，克林顿总统执政的八年中美国在亚洲基本维持了冷战时期的安全架构和军事

力量规模。在２０世纪９０年代末，随着美俄关系的发展，美国国内曾经有过军事

战略是否应该东移的讨论，但并未付诸实施。如果不是 “９·１１”恐怖袭击发

生，美国战略东移可能早已经成为现实，但随后美国专注反恐，亚太地区不是美

国政治和安全议程上的重点，美国战略东移的问题暂时搁置。

虽然如此，拉姆斯菲尔德执掌国防部的时候倡导 “防务转型”，美国已经开

始尝试调整在亚太地区的军事战略。拉姆斯菲尔德在任职之初就明确表示要放弃

“打两场战争”的军事战略，削减部署在欧洲的陆军和空军，并将更多军力关注

亚洲，为美国打造一支更为机动的部队。② 在他主持下完成的 《四年防务评估》

报告认为，美国所面临的关键地缘政治趋势之一是：潜在的地区大国有可能获得

足够的能力危及对美国利益至关重要的地区的稳定，一个宽广的不稳定弧从中东

延伸到东北亚，这个地区包含崛起的和衰落的地区大国，因此，维持亚洲的稳定

平衡是一个复杂的任务。存在一种可能，即一个拥有可怕资源基础的军事竞争者

会在这个地区出现 （暗指中国）。为应对这些地缘政治发展趋势，美国将发展一

个能为美军在关键区域拥有更大灵活性的基地体系，重点发展西欧和东北亚之外

的基地；在美国没有永久性实验场和基地的地方提供临时准入外国设施以进行训

练和演习；根据地区威慑需要重新分配军事力量和装备等。③ 由于 “９·１１”恐

怖袭击的发生、拉姆斯菲尔德防务转型的努力遭到了陆军的反对、拉姆斯菲尔德

与将军们之间的分歧以及国会的压力，美军防务转型进展并非如拉姆斯菲尔德所

预期的那样顺利，④ 但美国的确在２０世纪的第一个十年尝试调整了与日本和韩

国的军事同盟，美国与亚太地区其他国家之间的军事关系也得到了明显改善。
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此番美国军事上高调 “重返”亚洲意在实现美国军事战略从冷战时期到后

冷战时期的转变。美国军事 “重返”亚洲主要体现在如下几个方面。

第一，在东北亚继续此前的军事同盟调整。美日同盟的调整已经进行了多

年，调整的目的在于强化美日军事合作、提高信息和情报合作、美日共享军事设

施、增强美军和日本自卫队之间的联系等。美韩同盟的调整大致与美日同盟调整

同步，包括龙山基地迁移、驻韩美军缩减、驻韩美军重新部署以及战时指挥权交

接问题。奥巴马入主白宫以来，这些调整仍在继续。２００９年 ６月，美韩发表

《美韩同盟联合构想》，试图将美韩同盟扩展成双边、地区和全球范围内的全面

战略同盟。① “天安舰事件”后，美韩宣布将原定于２０１２年４月进行的战时指挥

权交接推迟到２０１５年１２月；随后发起了双方国防部长和外长参加的 “２＋２”磋

商；美韩频繁举行大规模联合军事演习，包括在日本海和黄海的军事演习以及韩

国首次主导参与的海上拦截演习。不仅如此，美、日、韩三国之间对朝政策协调

也得到了加强，三国外长还在２０１０年１２月举行了三边会谈。

第二，传统军事关系得到进一步加强，这主要是美菲和美澳同盟。冷战结束初

期美军被迫撤出菲律宾后，１９９５年菲律宾再度向美军发出邀请，以应对和中国之

间的海上领土争议，此后两国签署了 《美菲军队到访协定》。“９·１１”恐怖袭击

后，美菲在反恐领域的合作大幅增强，菲律宾允许美国海军舰只和军用飞机使用其

港口和机场，② 两国定期举行代号为 “肩并肩”的联合军事演习。美菲关系近年来

进展并不顺利，２００９年，菲律宾曾提出重新谈判 《美菲军队到访协定》，美国也有

人主张将派驻菲律宾的５００多名特种兵撤出。然而，随着美国着意 “重返”亚洲，

美菲军事关系逐步加强。２０１１年１１月，国务卿希拉里访问菲律宾，承诺为菲律宾

提供军事及经济领域的帮助，升级两国的同盟关系，在南海主权争议问题上支持菲

律宾。２０１２年１月底，两国展开进一步磋商，探讨增加联合军事演习以及美国海军

访问菲律宾港口频率的问题，两国甚至讨论恢复在菲律宾的美军基地。③ 毫无疑
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问，在中国与菲律宾海上领土争议加剧的时刻，美菲军事合作呈现加速增强的势

头。美国在亚洲的五个军事同盟中，美澳军事同盟最为稳定，两国在防务领域的

合作不断深化。２０１０年，美澳部长级会谈期间，双方建立了一个 “军队态势工

作组”探索在澳大利亚增强联合防务合作的事宜，包括美军在澳大利亚的训练、

更多的港口访问以及美军在本地区的更大海军存在。① 奥巴马访澳期间，美澳宣

布美国将在达尔文部署 ２５００名海军陆战队员，首批 ２５０名海军陆战队员将于

２０１２年进驻，这是越南战争结束以来美军首次增加在澳大利亚的部署。

第三，新型军事关系的建立和强化，主要包括新加坡、越南和其他东南亚国

家。新加坡一直支持美国在亚太地区的前沿驻军，曾主动提出同美国缔结准入协

定。美军撤出苏比克湾基地后，将海军后勤转移到了新加坡。新加坡的樟宜海军

基地已经开始运作并可以接纳美国航母。目前新加坡同意部署美国濒海战斗舰，

并增加两国军队联合训练与行动的机会。美国和越南之间的军事关系目前也呈现

升温趋势。美国同这些东南亚国家之间的军事合作主要包括港口访问、海空军的

维护与维修设施的准入、训练和联合演习等。

第四，大幅提升关岛军事基地的地位。由于美国驻军同东道国之间关系紧

张，过去２０年来驻军问题一直困扰美国与其盟友之间的关系。为解决这个问题，

美国近年来大幅投入对关岛军事基地的建设。关岛军事基地包括安德森空军基

地、阿普拉海军基地和阿加尼亚海军航空站。安德森空军基地将变成最大的燃料

供应库、太平洋上最大的弹药库、极佳的训练场和战略轰炸机基地。阿普拉海军

基地则是美国海军在西太平洋最大的海军基地之一，也是重要的舰艇维修、补

给、停泊修整基地，它也是西太平洋上唯一的核潜艇基地，能保障一个航母编队

所需的装备。阿加尼亚海军航空站则是美国航空兵在西太平洋的主要侦察和反潜

基地。

三　美国政治和经济 “重返”亚洲

美国增强与亚太各国的军事关系并增加军事存在是美国 “重返”亚洲最重
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要的内容之一，政治上 “重返”亚洲也是奥巴马政府亚洲政策调整的重要组成

部分。美国政治上 “重返”亚洲表现在多个方面。

第一，美国政府高官频繁访问亚太地区。２００９年２月，国务卿希拉里首次

出访选择日本、印度尼西亚、韩国和中国。她在亚洲协会的演讲中称，首次出访

亚洲意在表明 “我们需要太平洋彼岸的强大伙伴，就如同我们需要大西洋彼岸

的强大伙伴一样。我们毕竟既是一个跨大西洋大国，也是一个跨太平洋大国”①。

２０１０年５月，国务卿希拉里再度出访日本、中国和韩国。同年１０月，她出访越

南、柬埔寨、马来西亚、巴布亚新几内亚、新西兰和澳大利亚亚太六国。也许国

防部长盖茨在第十次香格里拉对话上的演讲更能说明美国政府高官访问亚洲的频

密程度：在２００８年５月之前，盖茨作为国防部长访问亚洲４次，到２０１１年６月

盖茨已经访问亚洲１４次；国务卿希拉里此时已经访问亚洲７次；奥巴马总统在

任的每一年都到亚洲进行访问。② 帕内塔接任国防部长后首次访问也选择了亚洲

三国。美国高官频访亚洲凸显亚洲在美国政治议程中的重要地位。国家安全事务

顾问多尼隆称奥巴马总统２０１１年１１月的亚洲之行是为了 “落实美国全球战略实

质而重大的重新定向”。③

第二，美国强化亚太地区原有的多边框架，并创设、参与多边地区框架。

亚太经合组织 （ＡｓｉａＰａｃｉｆｉｃＥｃｏｎｏｍｉｃＣｏｏｐｅｒａｔｉｏｎ）是亚太地区最重要的经济合

作论坛，美国一向比较重视这个多边机制。④ 奥巴马政府一方面为了提振经

济，另一方面为了强化美国在亚太地区的政治、经济和安全影响，开始提升亚

太经合组织的重要性。２０１１年１１月，美国在夏威夷主办了亚太经合组织峰会，

这是１８年来美国首次主办亚太经合组织峰会。美国希望通过提升亚太经合组

织的重要性来塑造亚太地区的政治、经济和安全议程。跨太平洋伙伴关系协议
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（ＴｒａｎｓＰａｃｉｆｉｃＰａｒｔｎｅｒｓｈｉｐ，ＴＰＰ）是美国大力推动的一个新的多边区域经济合作

框架。① 美国对东亚峰会的态度也发生了显著的变化。此前小布什政府对东盟主

导的这个地区框架没多少兴趣，美国的态度经历了希望加入东亚峰会、对峰会采

取漠视态度到再度重视的过程。② ２００９年１１月，奥巴马访问日本时表明了希望

参加东亚峰会的意愿，他称： “随着东亚峰会在应对当代挑战的过程中发挥作

用，美国期待着以更正式的方式与之接触。”③ ２０１０年１月，国务卿希拉里在夏

威夷的亚洲政策讲话中进一步明确了美国的态度，她说：“我们提议与亚洲的伙

伴和盟友开始磋商，探讨美国在东亚峰会中的作用，以及东亚峰会怎样才能融入

更广大的制度图景之中。”④ 经过努力，美国于２０１１年１１月正式参加了东亚峰

会。通过参加东亚峰会，美国希望影响东亚峰会的议程，进而推动东亚峰会成为

地区政治和安全对话的主渠道，并增强其解决问题的能力。⑤

第三，美国增加与东盟的互动，突出强调东盟作为地区多边架构的重要地

位。小布什政府曾经一度忽视东盟，前国务卿赖斯也缺席东盟地区论坛。奥巴马

政府改变了前任对东盟的政策态度，于２００９年７月派国务卿希拉里参加东盟外

长扩大会议，与东盟签署了 《东南亚友好合作条约》并参加东盟地区论坛，这

为后来美国参加东亚峰会扫清了障碍。美国对东盟的重视是全方位的，不仅参与

东盟地区论坛，还参加了东盟国防部长扩大会议，正式成立美国驻东盟外交使团

并派出首任常驻代表。由于美国不肯改变对缅甸的政策，美国与东盟领导人之间的

对话一直未能展开。奥巴马政府改变了对缅甸的政策，美国—东盟领导人峰会得以

于２００９年１１月在新加坡举行；随后美国在纽约举行了第二次峰会；２０１１年１１月

在巴厘岛举行了第三次峰会。２００９年７月，国务卿希拉里与湄公河下游国家外长

８９２

①

②

③

④

⑤

跨太平洋伙伴关系协议的内容将在美国经济 “重返”亚洲部分详述。

有关美国与东亚峰会关系的分析，参见王光厚 《美国与东亚峰会》，《国际论坛》２０１１年第６
期，第２９～３３页。美国曾经暗示，即使峰会邀请美国作为观察员，美国也不会参与。ＡｌａｎＤ
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举行会议，启动了湄公河流域行动计划 （ＬｏｗｅｒＭｅｋｏｎｇＩｎｉｔｉａｔｉｖｅ），与湄公河下游

国家展开更频繁的合作。东盟逐渐成为美国亚洲政策的重要支柱之一。

第四，美日澳和美日印协调关系的发展。美日澳三边战略对话虽非新设机

制，但美日澳三边的合作在奥巴马执政后得到增强，这主要表现为三国的联合军

事演习，包括２０１０年６月在冲绳的军事演习、２０１１年７月在南海的联合军事演

习、２０１２年２月三国空军的联合军事演习等。美印战略合作关系的发展始于小

布什执政时期，但在奥巴马执政后得到推进；不仅如此，美日印之间的战略协作

也得到同步推进。无论是美日澳还是美日印，这些新型战略协调关系的发展都有

针对中国崛起的内涵。

经济考虑是美国 “重返”亚洲的第三个方面。亚太地区对美国的经济意义

不言而喻。美国贸易代表认为亚太地区是全球经济增长的发动机，该地区 ＧＤＰ

占全球ＧＤＰ的６０％、国际贸易的５０％。１９９０年以来，亚太地区的货物贸易增加

了３倍，全球在这个地区的投资增长了４倍。① 《白宫简报》也称亚太地区对美

国经济增长和增加就业意义重大，因为美国１０个最大的贸易伙伴中有６个在亚

太经合组织中。２０１０年，亚太经合组织各经济体购买了美国全部出口商品的

６１％以及美国私营服务出口总额的 ３７％以上，支持了美国的 ５００万个工作岗

位。② 奥巴马总统在亚太经合组织夏威夷峰会期间的讲话更是强调亚太对美国出

口翻番和创造就业机会至关重要。③ 美国要提振经济、增加就业，亚太是美国头

等重要的区域。奥巴马政府也的确在该地区投注了很多精力，前述美国政治上

“重返”亚洲相当一部分内容具有 “政治搭台，经济唱戏”的意味。美国经济

“重返”亚洲不仅包括推动美韩自由贸易区的建立、在 《贸易和投资框架协定》

下与东盟的合作，还包括美国大力推动的跨太平洋伙伴关系协议 （ＴＰＰ）的谈

判。ＴＰＰ并非美国首创，小布什政府在２００８年即表示要与其中一些国家谈判，

但真正大力推动ＴＰＰ的是奥巴马政府。２００９年１１月，奥巴马总统表示美国有意
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参与 ＴＰＰ谈判；２０１０年１１月１４日，亚太经合组织峰会的闭幕当天，与会九国

同意美国总统奥巴马的提案，于２０１１年１１月的亚太经合组织峰会完成并宣布跨

太平洋伙伴关系协议纲要；２０１１年１１月，亚太经合组织峰会期间，ＴＰＰ成员国

领导人达成共识，各国加速谈判，尽快达成协议。

四　美国 “重返”亚洲与中美关系

无论是美国 “重返”亚洲的军事内容、政治内容还是经济内容，都很容易

看到美国战略调整背后的 “中国内涵”。

冷战结束后，美俄关系发生了较为显著的变化，北约和欧盟相继东扩。奥巴

马政府试图 “重启”美俄关系，美国的安全和军事战略报告中很少再将俄罗斯

视为主要的军事对手，欧洲不再是美国军事战略的重点。与此同时，美国已经无

意继续在反恐问题上投入大量的人力、物力，逐渐结束反恐是奥巴马政府的工作

重心之一，结束反恐意味着美国前期在反恐战场的军事力量也将撤出，军事战略

调整势在必行。美国军事战略调整的方向是从关注当下战争转为关注未来的挑

战，① 即亚太地区的挑战。② 环顾亚太地区，能够对美国构成安全挑战的除了朝

鲜半岛就只剩中国了。实际上，２０１１年 《美国国家军事战略》报告 “战略环境”

部分所述五项内容中的两项与中国密切相关：亚洲财富增加导致的军事现代化和

资源争夺；全球公共空间和全球互联领域的挑战。③ 美国此番军事 “重返”亚洲

针对中国似乎不言而喻。奥巴马政府的军事战略虽然不再提对华 “两面下注”，④

００３
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在２００６年的 《四年防务评估》报告中，美国宣称要与盟友和伙伴一起 “两面下注”，防备某
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但过去两三年中美国军事战略调整的内容毫无疑问朝着这个方向前进。在２０１１

年的 《美国国家军事战略》报告和２０１２年初的 “战略指南”——— 《维持美国的

全球领导地位：２１世纪国防优先任务》中，美国已经不再掩饰对中国挑战的担

忧。美国从抱怨中国军事现代化、战略意图不透明逐步转到 “排兵布阵”防范

中国可能对美国构成的挑战。

美国政治和经济 “重返”亚洲的内容也与中国密切相关。过去十多年中，美

国专注反恐，其亚洲政策强调双边关系，而忽略多边关系以及区域性的多边组织。

中国则在过去十多年中专注经营与周边国家的关系，坚持 “以邻为伴，与邻为善”

以及 “睦邻、安邻、富邻”的周边外交方针政策，与本地区的国家实现互利共赢。

在此过程中，中国积极创设并参与了与东盟的合作机制，包括１０＋３对话机制、

１０＋１对话机制，参加了东盟地区论坛和东亚峰会；在经济领域倡议并推动中国—

东盟自由贸易区的创建。中国在亚太区域的多边外交引起了美国最深处的忧虑：美

国有可能成为多个区域多边机制的局外人。近年来，美国对中国参与或者主导的多

边组织可能排斥美国颇多戒备，美国更担心现有或者孕育中的多边机制可能影响美

国的双边同盟。奥巴马政府政治和经济 “重返”亚洲一方面确有振兴经济、参与亚

太经济繁荣的需要，另一方面则是要平衡中国在亚太地区的影响，通过介入或者创设

亚太地区的多边机制安抚盟友，并塑造多边机制的发展方向。美国能够在较短时期内

比较顺利 “重返”亚洲，关键在于迎合了东南亚各国对中国迅速崛起的忧虑。

美国高调 “重返”亚洲毫无疑问将对中美关系产生重要影响。在可预见的

未来，随着中国综合实力的提升，中美在亚太地区有可能形成一种 “竞争”关

系，这种竞争关系体现在政治、经济、外交、军事、地区安全等多个领域。第

一，中国军事力量的建设不会因为美国的反对而止步，中国仍将投入资金研发武

器装备。由于中国利益不断拓展，类似打击海盗、保护航线的需要也将上升，中

国海军也有 “走出去”的需要，这可能让一直主导西太平洋地区的美国短期内

很难适应。美国在军事战略报告中一再表述对 “区域拒止”、“反介入”能力建

设的忧虑，美国军事上 “重返”亚洲即为提前防范中国挑战美国主导地位的表

现。另外，美国在南海地区对中国军事力量的海空抵近侦察也考验双边关系的韧

性。第二，在朝鲜半岛、南亚等亚太地区安全问题上，中国作用日益上升，而中

美两国利益未必一致，甚至可能完全冲突，两国如何协调利益冲突也将是未来中

美关系的挑战之一。第三，除了双边安全关系、地区安全问题，美国在中国与周

１０３
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边国家的领土争议问题上采取的立场更可能导致中美关系复杂化。２０１０年７月，

国务卿希拉里在河内举行的东盟地区论坛上公开就南海问题表态，她称南海航行

自由、自由利用亚洲共享海域以及在南海维护国际法符合美国国家利益，并支持

南海申索国在不受外来压力的情况下协商解决领土争端。① 在中日撞船事件后，

美国宣称钓鱼岛属于 《美日安保条约》第５条的适用对象。在中国与菲律宾的

海域争端中美国也做出了不恰当的表态。美国介入中国与周边国家的领土争议将

是中美关系的另一个重要挑战。第四，在经济领域，由于美国推动跨太平洋伙伴

关系，而中国致力于推动与周边国家的自由贸易区，两国竞争区域经济合作主导

权的势头有可能继续下去。第五，随着美国恢复对多边机制的兴趣，中美很可能

在亚太地区诸多多边机制的构建、发展中竞争影响。

中美之间未来可能形成 “竞争”关系并不意味着中美可能走向对抗。目前

来看，美国 “重返”亚洲仍然面临一些挑战。第一，美国 “重返”亚洲在安全

领域是一种 “防范”姿态，在经济和政治领域则是一种竞争姿态，部分具有安抚

其亚洲盟国和伙伴对中国崛起的担忧，并非全然的对抗态势。第二，无论是在全球

问题还是地区问题上，中美拥有很多共同利益，地区的和平与稳定符合两国共同利

益，而且美国在诸多地区问题上需要寻求中国的合作，美国显然不可能在寻求对抗

中国的同时得到中国的合作。第三，虽然中美仍然存在意识形态上的巨大分歧，但

两国在经贸领域的合作趋向广深发展，经贸领域的分歧也较安全领域的分歧易于化

解，两国人民的交往亦非冷战时期可比，并且中美之间已经存在６０多个对话机制，

双边分歧依然处于可控范围，对抗不符合任何一国利益。第四，虽然美国一直在

“重返”亚洲问题上调门很高，但在相当一段时间内中东仍然掣肘美国。近年

来，无论是美国政府高官的讲话、美国政府的官方文献，还是美国的外交实践，

都很容易看到亚太是美国的核心关注，但中东同样是美国军方深处的忧虑，如何

实现亚太与中东的平衡将持续困扰美国。② 第五，中国周边国家经济上重视与中

２０３

①

②
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国的合作，安全上希望依托美国，维持这种微妙平衡符合这些国家的利益，没有

任何一个国家希望面对中美对抗。① 第六，由于金融危机的影响，美国计划在未

来十年逐步削减军事支出，美国当前的战略调整具有 “用更少的钱，办更多的

事儿”的意味，这决定了美国不可能在军事领域做出过多承诺，美国将更多借

重盟友和伙伴的力量与中国竞争，从而扮演所谓的 “领军角色”，因此中美直接

面对的可能并不大。

为了避免中美的 “竞争”关系转变成 “对抗”状态，中美两国均需要 “管

理”双边关系。管理中美关系需要中美两国均较为理性地评估中美实力消长状

态和未来的发展趋势，过度乐观和过度悲观的预期都将对中美关系产生负面影

响。管理中美关系还应考虑第三方因素的影响。美国在南海问题，中越、中日、

中菲领土争端问题上的表态不利于中美关系的发展，也可能导致第三方利用、放

大中美之间的分歧，诱发中美之间的对抗。谨慎处理第三方因素是美国 “重返”

亚洲首要关注的问题。另外，由于美国相对实力下降，“防御性”的心态以及可

能由此滋生的民族主义情绪将影响未来中美之间的危机管控。概言之，２１世纪

的中美关系不是也不应是零和关系，中美冲突如果不是出于自主选择，绝非不可

避免。② 在美国面临战略转折点的时刻以及美国 “重返”亚洲的背景下，中美两

国应探索建立一种新型的战略稳定关系，这是摆在中美两国面前最重要的课题之

一。
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从合作伙伴关系到新型大国关系
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摘　要：从２０１１年初胡锦涛主席访美，中美达成共同建设 “相互尊重、

互利共赢的合作伙伴关系”到２０１２年初习近平副主席访美，倡议构建 “前

无古人，但后启来者”的中美新型大国关系，中美关系过去一年的主旋律，

是系统总结过去４０年的基本经验和规律，客观评估中美关系近几年来出现

的新问题和发生的新变化，进而全面规划中美关系未来发展的新框架和路线

图。本文详尽分析了胡锦涛主席访美的背景、主要成果和积极影响，同时指

出中美之间新近出现的一系列重大变化使得指导过去４０年的基本范式或框

架不敷所需，因而各种矛盾和问题依然严峻，各种难题单凭一次高访难以全

面破解。而习近平副主席的访问是在２０１１年 “胡奥会”达成的重要共识基

础上的 “充实内涵、探寻路线”之旅，其中，构建中美新型大国关系模式

得到双方高层一致认同，为中美关系下一步的发展奠定了重要思想基础和实

践起点，地方及民间交流、两军关系发展有望成为重要着力点。

关键词：２０１１年　中美关系　新型大国关系　美国外交政策

２０１１年１月，应美国总统奥巴马邀请，胡锦涛主席对美国进行了为期４天

的国事访问。这次访问，中美两国达成了共同建设 “相互尊重、互利共赢的合

作伙伴关系”共识，为中美关系的未来发展设定了新目标、确立了新框架。２０１２

年２月，习近平副主席访美，提出构建 “前无古人，但后启来者”的中美新型

５０３
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大国关系新思想，为合作伙伴关系框架充实了新内涵，为中美关系的未来发展提

供了路线图。于是，中美关系在历经４０年正常化之后，开启了新的篇章。

一

２０１１年１月１８～２１日，胡锦涛主席对美国展开正式国事访问。此次访问是

在中美关系发展处于一个极为特殊的背景之下展开的。

首先，中美关系在奥巴马上台之后，经历了戏剧性的大起大落。双方对未来

关系的发展开始普遍滋生某种战略上的不确定，甚至一定程度上的悲观情绪。自

２００９年初奥巴马上台至年底首访中国，中美关系可谓高开高走，学界一度弥漫

所谓 “中美共治”、“两国集团”等论调，乐观主义情绪扶摇直上。但从２００９年

１２月哥本哈根气候变化会议开始，中美关系陡然发生逆转，两国围绕谷歌事件、

美国对台军售、奥巴马会见达赖喇嘛、“天安号事件”、中日渔船相撞事件、黄

海、南海等问题龃龉不断、摩擦升级，围绕人民币汇率、经贸关系等领域的博弈

也同时升温，导致中美关系急转直下。起伏不定本是中美关系过去４０年发展中

的一种常态，但在短短两年之内，如此高频率、大幅度的跌宕起伏，却十分罕

见。虽未出现类似１９９９年 “炸馆”、２００１年 “撞机”之类恶性事件，但彼此战

略博弈的深刻性、全面性、持久性却是空前的。在这一背景之下，中美两国战略

界、民间、媒体都弥漫着一股关于中美关系的悲观论调。国际社会也开始炒作中

美走向 “新冷战”的种种可能。日本 《产经新闻》将这一轮中美冲突划出了包

括谷歌事件、对台军售、奥巴马会见达赖、人民币升值和伊朗核问题在内的

“五条战线”，并据此称中美关系繁荣的根基已经消除。英国 《经济学家》杂志

认为，中美关系可能是当今世界上最重要的关系，甚至是明天世界上更加重要的

关系。但近期的争吵让人们意识到中美关系是多么的敏感，而且失控的速度是多

么的快。德国 《每日镜报》将上述中美战线称为 “永久的要害点”，并称中美间

“爱从来没有过”。《印度时报》说，中美关系现在有滑向 “新冷战”的危险。文

章说，中美近期的交恶是一场风险很高的对抗游戏，说明奥巴马上台后中美关系

缓和的情势已开始走下坡路，中国经济的高速增长使其不再需要恭顺于美国。①

６０３

① 《中美关系失控速度快或滑向新冷战》，参见２０１０年２月８日 《环球时报》报道。
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中美关系往何处去，成为中美两国面临的共同挑战。

其次，中美关系恰好进入基辛格秘密访华和乒乓外交以来的４０年。俗话说，

四十不惑。但对中美关系而言，过去４０年远未达到 “不惑”的程度，而是到了

一个需要系统总结经验和教训、全面规划未来发展的转折期。过去４０年中，尼

克松、邓小平等领导人之间的高层互访，为双边关系从解冻、建交到深化、发展

等阶段奠定了坚实的基础，但双边关系的发展一直伴随着合作与竞争两根主线，

其间种种波折不断。１９８９年，中美关系一度降到了建交以来的冰点，紧接着银

河号事件、李登辉访美、台海紧张态势、中国驻南联盟使馆被炸事件以及中美撞

机事件，两国之间的摩擦时被激化，险象环生。“９·１１”事件之后，美国战略

重心被迫转向反恐、反扩散并异化为在中东搞民主化、在中亚推进 “颜色革

命”，客观上给中国的发展提供了战略机遇，也为中美关系长达八九年的和平稳

定奠定了基础。但是随着美国调整全球战略并深陷金融危机，中美关系既有的格

局正被打破。过去４０年的经验和教训如何总结，哪些可能成为指导未来发展的

指针或法宝？确实也到了系统梳理的时候。因此，中美关系如何继往开来，成为

中美两国共同面临的历史使命。

最后，经历２００８年金融危机和西亚、北非变局等重大历史性事件的不断撞

击，全球和地区格局孕育重大调整，国际体系面临着冷战结束以来最深刻的变

迁。美国房地产政策的不当、金融衍生品的滥用、货币政策的贪婪以及欧洲国家

福利政策的纵容，使美欧等资本主义发达国家在这次金融危机中受到重创。西

亚、北非局势说明该地区并没有完全按照美国所期望中东民主化的轨迹前进，而

伊核问题升温、以色列等国的 “不配合”以及国内经济的掣肘也使美国对中东

有些力不从心。同时，美国高调宣布战略重心东移，使亚太地区的和平稳定与地

区秩序也面临全新的挑战。美国加强与盟国关系，插手南海纠纷，强化军事部署

等，都对中国与周边国家双边或多边关系的良性发展带来了压力。如何有效进行

战略协调，共塑国际新秩序；如何调整思维，实现亚太和平共处，成为两国以及

全世界共同关注的话题。

正是在这一大背景之下，胡锦涛主席展开了对美国具有历史性意义的重要访

问。部分媒体将此访同１９７９年邓小平访美和１９９７年江泽民访美相提并论，将其

称作具有重大里程碑意义的国事访问。中国精心准备，美方高度重视，其根本原

因在于，两国都不希望双方走向紧张对立，而希望借此访化解战略疑虑，管控潜
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在风险，重新规划未来，确保两国关系在正确的轨道上继续前进。

此次访问至少取得了三方面的积极成果。第一，有助于中美两国增信释疑，

重建战略互信。通过胡奥会谈、奥巴马的家庭晚宴和 “３＋３” （胡锦涛、戴秉

国、杨洁篪＋奥巴马、希拉里、多尼隆）小范围深入交流等形式，双方对过去

两年中美关系的发展，作出了全面客观的评估，进行了深入坦诚的交流，也对彼

此战略意图作了清晰的阐释。中方理性务实地面对美国历史形成并现实存在的全

球领先地位及在亚太地区的利益存在，同时期待美国在全球和地区事务上发挥建

设性作用。美方重申欢迎一个和平、稳定、繁荣的中国崛起，并表示不寻求对华

遏制战略。应该说，双方善意的表态，极大程度地缓解了此前一度弥漫的深度猜

忌，也有力回击了媒体关于两国关系悲观前景的种种预测或炒作，一定程度上有

助于两国减少猜忌、增信释疑。

第二，中美签署具有战略指导意义的政治文件，既是对过去的总结，也是对

未来的谋划，使两国关系得以继续在正确的轨道上前行。两国于２０１１年１月１９

日签署 《中美联合声明》，成为继三个 《联合公报》和 １９９８年克林顿访华及

２００９年奥巴马访华相继签署的两个 《联合声明》之后，中美关系史上第六份政

治文件。此份联合声明的意义在于，全面客观地梳理了中美关系的历史与现实、

共同利益与主要分歧，并具体规划了两国未来关系发展的大方向和不同领域的发

展路径，从而为中美关系的下一步发展提供了指导方针和原则。

第三，双方明确了中美关系的新定位，即 “相互尊重、互利共赢的合作伙

伴关系”，① 这具有里程碑意义。中美关系４０年的发展，虽在起伏不定中螺旋上

升，但彼此关系缺乏一个明确的定位。长期以来，双方更多以 “不是什么”（如

非敌非友）看待对方，但彼此究竟是什么关系却一直语焉不详。１９９８年双方达

成的努力建设 “面向２１世纪的建设性战略伙伴关系”共识，更多是一种对未来

前景的期许，而非对客观现实的描述，并且多少带有某种理想主义色彩，因此很

快即被美方束之高阁。而此次首次明确了中美之间是 “伙伴关系”，则是一种既

符合实际又能被双方共同接受的定位。同时双方一致同意不希望成为 “竞争性

伙伴”，而要努力建设 “合作性伙伴”。既然要做 “合作性伙伴”，前提是相互尊

重彼此核心利益，结果是追求互利共赢，这正是共同建设 “相互尊重、互利共赢

８０３

① 《中美联合声明》，参见新华网华盛顿２０１１年１月１９日电。
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的合作伙伴关系”这一表述的应有之义。这对于客观准确地把握中美关系的现在，

以及全面规划中美关系的未来，无疑具有战略框架般的指导意义。而这一定位，同

布什时期两国元首达成的 “积极、合作、坦诚”关系及 “建设性合作”关系，和

奥巴马执政初年两国形成的 “积极、合作、全面”关系的基本精神是一脉相承的。

上述重要成果，既是中美关系大起大落的一种稳定剂，也是对过去４０年两国关系

发展的一个阶段性总结，同时还是未来中长期发展的一个新的规划。

二

在上述精神指导之下，２０１１～２０１２年的中美关系开始止跌回升，重回正轨，

取得了一系列积极进展。

首先，两国在巩固既有合作与交流机制的前提之下，搭建了若干新的机制，

为稳定两国关系提供了新的制度性保障。包括围绕两国如何在亚太地区和平共处

而搭建的中美亚太事务磋商机制；围绕两国核心的敏感安全议题，在战略与经济

对话框架之下搭建了中美战略安全对话机制；围绕两国民间及地方交流，进一步

推动了两国人文交流机制及省州长论坛机制等。迄今为止，亚太事务磋商机制已

经进行两轮，分别于２０１１年６月２５日和１０月１１日在美国檀香山和中国北京举

行，由中国外交部副部长崔天凯与美国助理国务卿坎贝尔主持磋商。双方都对该

机制的建立抱有期待，并且做了认真的筹备，两轮对话均取得比较好的效果。磋

商对于缓解中美在亚太地区的紧张关系无疑具有非同寻常的现实意义。中美作为

在亚太具有重要影响的国家，在维护亚太稳定、促进经济发展、应对安全挑战、

促进区域合作等方面有共同利益和责任，磋商机制为两国对该地区事务进行沟通

协调、减少猜忌、增进合作搭建了机制性平台。值得一提的是，中美军方高层首次

参与战略安全对话机制，也因此使该机制形成了具有中美特色的 “２＋２”对话模

式———中方外交部副部长张志军、中国人民解放军副总参谋长马晓天同美国常务

副国务卿斯坦伯格、国防部副部长弗卢努瓦展开对话，美方参与者还包括美军参

谋长联席会议副主席卡特赖特、助理国务卿坎贝尔、美军太平洋总部司令威拉德

等高官。这对于两国在一系列敏感而重大的战略安全问题上进行沟通以及稳定两

军关系是重要的补充。人文交流机制也获得了长足的发展。２０１０年５月２５日，

“美中人文交流高层磋商机制” （ＣＰＥ）成立，中国国务委员刘延东与美国国务
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卿希拉里·克林顿共同主持召开了此次会议，并分别代表两国政府签署了 《关

于建立中美人文交流高层磋商机制的谅解备忘录》。２０１１年胡锦涛主席访美期

间，在白宫南草坪的讲话中提到，“中美伙伴关系应该基于人民广泛参与”，从

战略高度积极推动人文交流，夯实中美友好的社会基础和民意基础。２０１１年４

月１２日，在 “美中人文交流高层磋商机制”第二次会议以及之后，中美两国建

立中美省州长论坛，地方各级在一系列领域开展交流合作，包括增强友好省州和

友好城市关系、中国增加奖学金名额、“十万人行动计划”、劳瑞德国际大学网

络 （ＬａｕｒｅａｔｅＩｎｔｅｒｎａｔｉｏｎａｌＵｎｉｖｅｒｓｉｔｉｅｓ）的重要捐助、扩大中国教育行动 （Ｔｅａｃｈ

ｆｏｒＣｈｉｎａ）项目、西密歇根州学生奖学金计划、探讨举办中美文化年、美国改革

对华签证规定———包括增加签证效率和派出签证人员等掀起了中美公共外交的新

高潮。中美人文交流机制对于两国关系的持久稳定发展提供了一个很重要的民间

基础。

其次，两国在一些重大问题的处理上更加成熟、冷静，既坚守原则，也不失

灵活，避免了两国关系的大起大落。比如，在美国对台军售问题上，双方虽仍激

烈交锋，但恪守斗而不破的底线。在中方的原则宣誓和强烈反对下，尽管美方仍

坚持对台出售巨额先进武器，但也未如台湾所愿实现对台出售Ｆ１６Ｃ／Ｄ等敏感武

器的突破。台湾媒体披露，美此轮售武实际上已提前与中国大陆有 “私下交

底”，宣告里根时期秘密签署的对台 “六项保证”政策部分失效。而在２０１２年

台湾地区领导人选举问题上，美方总体保持低调、不公开介入态度。卡内基基金

会副总裁、前美国在台协会台北办事处处长包道格在台湾选举前夕的电视采访，

被媒体普遍解析为美在选举中 “有意挺马”。尽管媒体分析有猜测之嫌，但从选

前选后美国学界表态及舆论反应看，马英九竞选连任符合美国当局现阶段稳定中

美关系的现实利益，“维稳”成为中美两国在台湾问题上阶段性的契合目标。同

时，在人民币汇率方面，美虽继续保持高压态势，但在将中国列为 “汇率操纵

国”方面尚能保持克制，政策相对谨慎。在南海问题上，相较２０１０年赤裸裸地

公然插手南海事务、偏袒越南等申索国的诉求，２０１１年美国调门相对缓和。在

利比亚问题上，中、美、俄等大国立场罕见一致，一定程度上有助于降低中美之

间的敌意，缓解双边关系的紧张气氛。

最后，美对华认知有所改观。弥漫在２０１０年前后的美国对华认知与论调更

多的是一种批评，包括攻击中国在南海及周边外交上过于强势， “咄咄逼人”；

０１３
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在应对 “阿拉伯之春”、“茉莉花革命”方面表现得 “反应过度”、“神经过敏”；

在自主创新、国企补贴等政策上正在根本改变改革开放总路线；等等。２０１１年

之后，美国对中国内政、外交的认识多少趋于理性，尤其是对中国发表新的

《和平发展白皮书》，反响普遍比较正面。美方对中国外交的认识也从过去单纯、

强硬的指责，转向相对全面均衡的理解。应习近平副主席邀请，美国副总统拜登

于２０１１年８月１７～２２日对中国进行了为期６天的访问。双方就核安全、双边贸

易进行了多次友好交谈；双方还共同参观地震灾后重建项目和都江堰水利枢纽；

拜登在四川大学的演讲有意针对中国持有美国国债的安全性问题做了系统回应，

并表示热切期待习近平副主席访美，显示美希望稳定两国关系的战略心思。

尽管出现了上述积极的变化，但中美关系的深层结构性矛盾依旧存在。而且

随着国际国内各种复杂因素持续发酵，中美关系的问题和挑战仍在累积，指望通

过一次高访得到缓解不切实际。概言之，中美关系正在发生三大不利变化。

一是两国力量对比的变化愈加深刻而难以逆转，由此引发两国战略心态发生

微妙变化。２０１１年，中国 ＧＤＰ达到４７１６万亿元人民币，约合７３万亿美元，

而同年美国的ＧＤＰ是１５０９万亿美元，中国ＧＤＰ相当于美国的４８５％，而２００１

年这一比例仅为１２８％。这意味着，中国仅仅用了１０年时间，将ＧＤＰ总量从美

国的约１／８提升至约１／２。这一追赶速度不可谓不惊人。而从未来预期看，美国

国内经济金融体制面临调整，经济低迷态势短期难有改观；中国则后发优势依然

强劲，仅从ＧＤＰ来衡量，国际多个权威机构预测，中国超美很可能在２０２０年左

右。ＩＭＦ一份报告更大胆预测，这一时间会提前至２０１６年 （按购买力平价计

算）。① 这一对比往往同新兴大国群体性崛起和西方大国整体性低迷而形成的国

际格局变迁的大背景联系在一起，更凸显了中美两强对比拉近的态势。同时，中

国军事现代化的迅速发展，同美国１０年来首次大幅削减军费的收缩动作，也形

成某种反差。尽管两国军事、经济差距依然明显，质与量仍然不对等，但这种变

化客观上已然引发两国民众心态的巨大变化。美国战略敏感性和焦虑感明显上

升，中国的自信心与自豪感则一路上扬，这种心态变化放大了两国实力对比的真

实画面，容易被套进 “老大对老二”的模板。美国战略界越来越集中思考三个
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① 《中国 ＧＤＰ五年超美　２０１６年成 “中国世纪元年”？》，ｈｔｔｐ：／／ｆｉｎａｎｃｅｓｉｎａｃｏｍｃｎ／ｒｏｌｌ／
２０１１０４２９／１０２３９７７３２２９ｓｈｔｍｌ。
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带有根本性和全局性的大问题：如何应对世界历史上第一个１３亿至１５亿人口大

国的崛起所带来的资源、能源进而是经济上的巨大挑战？如何应对世界上仅存的

社会主义大国迅速崛起所带来的政治制度、意识形态、发展模式上的巨大挑战？

如何应对一个唯一没有完全解决主权和领土完整的大国的迅速崛起所有可能带来

的军事安全上的巨大挑战？在这一背景下，美国越来越开始不加隐晦地把中国视

为其主要战略对手。奥巴马在２０１２年１月发布的 《国情咨文》中五提中国，并

倡导成立针对中国意味明显的 “贸易执法小组”，要求用规章制度来约束中国的

“不公平贸易行为”。① 美国国防部在２０１２年１月５日发布的 《维持美国的全球

领导地位：２１世纪国防的优先任务》报告里，公然将中国与伊朗并列视作美国

反 “反介入”的主要障碍。② 报告称，“从长期来看，中国作为地区强权的崛起

将从各个方面影响美国的经济和安全利益”，美国要 “有效地威慑潜在对手 （如

中国和伊朗）”，阻止他们达到目的。③ 国际媒体也加大炒作中美两强并立乃至两

强对立的这种声音。总之，区域性军事对手、全球性经济对手、全面性政治对手

的观念，正在逐步形塑美国精英、战略界人士的中国观。因此，胡锦涛主席访美

之后，中美关系的舆论环境虽有所好转，但总体悲观和负面的基调却难以根本改

观。

二是两国战略基础出现了新的变化。一方面，随着美国有意终结反恐，将战

略转向应对新兴大国等更加广泛的议题，过去十年支撑中美关系发展的反恐合作

这一基础出现了重大松动。而美国公开宣誓将战略重心转向亚太，则使得美国同

作为亚太大国的中国之间的战略矛盾愈加明显。另一方面，随着中美同步转变经

济发展方式，中国推出 “十二五”规划，强调扩大内需，增加消费，注重环保

和民生；美国强调出口倍增，制造业回归，这使得中美两国长期形成的典型互补

性经济经贸模式遭到部分侵蚀。两国经贸领域的互补性减弱，竞争性增强，合作

面受阻，冲突面加大。因此，经贸关系正从两国关系的稳定剂和压舱石变成冲突

点和摩擦源。纵观２０１１年至今，中美之间的贸易摩擦此伏彼起，美国针对中国
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①

②

③

参见巴拉克·奥巴马２０１２年１月２４日在华盛顿美国国会发表的 《２０１２年美国国情咨文》。
“ＳｕｓｔａｉｎｉｎｇＵＳｇｌｏｂａｌｌｅａｄｅｒｓｈｉｐ：ｐｒｉｏｒｉｔｉｅｓｆｏｒ２１ｓｔｃｅｎｔｕｒｙｄｅｆｅｎｓｅ”，美国国防部网站发布的报
告，参见 ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗｄｅｆｅｎｓｅｇｏｖ／ｎｅｗｓ／Ｄｅｆｅｎｓｅ＿Ｓｔｒａｔｅｇｉｃ＿Ｇｕｉｄａｎｃｅｐｄｆ。
“ＳｕｓｔａｉｎｉｎｇＵＳｇｌｏｂａｌｌｅａｄｅｒｓｈｉｐ：ｐｒｉｏｒｉｔｉｅｓｆｏｒ２１ｓｔｃｅｎｔｕｒｙｄｅｆｅｎｓｅ”，美国国防部网站发布的报
告，参见ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗｄｅｆｅｎｓｅｇｏｖ／ｎｅｗｓ／Ｄｅｆｅｎｓｅ＿Ｓｔｒａｔｅｇｉｃ＿Ｇｕｉｄａｎｃｅｐｄｆ。
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的贸易制裁法案和各种动作接连不断。其中，奥巴马签署命令，在美国贸易代表

办公室内部设立跨部门贸易执法小组 （ＩｎｔｅｒａｇｅｎｃｙＴｒａｄｅＥｎｆｏｒｃｅｍｅｎｔＵｎｉｔ），这种

明显指向中国的约束性机制标志着美国行政当局已公然加入国会对华经贸问题政

治化的大合唱中。２０１２年 ２月 ２９日，华盛顿智库资讯科技及创新基金会

（ＩｎｆｏｒｍａｔｉｏｎＴｅｃｈｎｏｌｏｇｙ＆ＩｎｎｏｖａｔｉｏｎＦｏｕｎｄａｔｉｏｎ）公布了一项报告，指责中国利用

操控货币、补贴、关税、强制技术转移、出口限制、标准制定及其他政策，普遍

在各领域中为中国企业取得 “绝对优势”。① 美国近期还频繁对激光打印的墨盒、

照相手机、平板电脑等中国产品发起更具隐蔽性的 “３３７调查”。一度有望成为

两国关系新合作空间的新能源合作、气候变化合作一波三折，不仅尚未成为两国

新的战略合作基础，而且这些领域本身也开始成为问题的一部分。美国太阳能企

业就向国际贸易委员会和美国商务部提交了针对中国企业的贸易诉讼。２０１２年３

月１９日，美国商务部作出对华太阳能产品反补贴调查的初步裁决，认定中国涉

案企业存在２９％～４７３％不等的补贴幅度，并追溯９０天征税。旧有战略基础弱

化或松动，新的战略基础仍未建立，这给中美关系带来的挑战是空前的。

三是两国关系所面临的国际、国内环境也在同步发生新的变化。从国际层面

上看，美国明显加大了针对中国的国际布局和军事外交能力。美国同日、韩、

澳、菲等传统盟国的军事关系明显强化，针对中国的色彩和动作也愈加明显。美

国决定在澳大利亚达尔文新增２５００人的特种部队部署，以及将驻日美军从冲绳

向关岛的部分转移，被媒体普遍解读为针对中国反介入能力的一种反应。而所谓

空海一体战、濒海战斗舰等计划和倡议的出笼，针对中国的一面昭然若揭。美国

还加强同越南、印度、菲律宾等与中国存在领土、领海主权争端国家的合纵连

横。同时，美国还明显加大了同中国传统上关系密切和友好的国家之间的联系。

希拉里成为时隔半个世纪访问缅甸的首位美国国务卿，并在访问期间高频率与缅

甸高层进行交流，考虑向缅甸派遣大使，转交奥巴马信件，传授昂山素季作为参

议员和总统竞选人的经验，并承诺提供１２０万美元援助。美国还开启两轮美朝首

次对话，向朝鲜发出积极信号。同时，美国加大对巴基斯坦的援助，不仅继续
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２００７年双方达成的向巴基斯坦出售Ｆ－１６Ｃ／Ｄ“ｂｌｏｃｋ－５２”系列战机的协议，并

对较早的Ｆ－１６战机进行升级；美国国会还通过法案，授权政府在２０１０年承诺

向巴基斯坦提供价值７５亿美元的民事援助之外，于２０１２年到２０１６年再向巴基

斯坦提供２０亿美元的军事援助。美国将巴基斯坦视作在反恐和打击对双方都构

成威胁的极端分子领域最强有力的合作伙伴。尽管美朝、美巴关系目前再次遭遇

挫折，但美国利用软硬两手对其或拉拢，或打压，给中朝、中巴传统友好关系的

发展制造了不小的障碍。随着美国支持俄罗斯加入ＷＴＯ以及暂时冻结在东欧的导

弹防御系统的部署，美俄关系开始 “重启”，走向相对缓和。中、美、俄三角关系

中，美俄矛盾首次让位美中矛盾退居其次，美俄关系发展前景耐人寻味。以上种

种，使 “第三方因素”对中美关系的捆绑效应不减反增，负面冲击值得警惕。

从国内层面上看，两国各自的对外决策环境也都在发生深刻变化。大选年的

美国国内政治历来是影响中美关系的重要因素。此次更是出现了两党总统候选人

一致对华施压的态势，而且争相比谁的调门高。经济低迷、失业加剧背景下的美

国民众也一定程度上成为被右翼势力借重的力量，对华的抱怨和不满声加大。曾

经是中美关系支持力量的美国商界，也因所谓中国自主创新、政府补贴、网络攻

击、国民待遇等政策产生猜忌而抱怨声加大。中国国内对美外交决策的环境也在

发生巨大变化，主要表现在网络民意对政府对美政策时有不满，不同利益集团、

政府部门在对美外交上争相发声、难以统筹等，成为新时期中国对美外交的新制

约因素。

正因为如此，过去几年影响中美关系的一些负面因素仍然在继续发酵，其中

比较典型的首先是中美在亚太地区的战略博弈态势越发明朗。希拉里在 《外交

政策》上发表的 《美国的亚太世纪》一文中明确指出，“未来的政治将决定于亚

洲，今后１０年美国外交最重要的使命是把外交、经济、战略等投入锁定于亚太

地区”①，对美国的战略重心东移进行理论上的铺垫和政策上的宣誓。紧接着，

新任国防部长帕内塔上任伊始即出访日本、印度尼西亚、韩国等亚太三国。一路

上帕内塔反复强调，美国未来１０年虽总体军费削减，但绝不会减少在东亚的驻

军和军事投入，并且打算加强在东南亚以及印度洋的军事部署，包括深化与澳大

利亚的合作、在新加坡部署近海作战舰只等。２０１１年１１月奥巴马的东亚之行寓
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意深刻，包括在夏威夷主持召开ＡＰＥＣ会议，赴雅加达参加东亚峰会 （成为首位

参加这个地区性多边会议的美国领导人），并正式启动跨太平洋战略经济伙伴关

系协定 （ＴＰＰ）进程。至此，宣告美国战略重心东移已完成了从理论到实践的过

渡，开始进入具体运作的 “实战阶段”。而希拉里在菲律宾将 “南海”称为 “西

菲律宾海”显然也不是口误，表明中美在亚太地区尤其是围绕南海问题的博弈

才刚刚拉开序幕。

其次，中美两国经贸摩擦出现大幅升级，多少呈现出某种中美贸易战的态

势。中美之间的贸易摩擦已经从过去美国单纯地攻击中国某些产品，上升到指责

中国的贸易政策和发展战略；从过去的传统经贸领域扩展到中国新兴产业；从中

国人民币汇率制度跨越到指责中国的 “血汗工厂”及用工制度等，而且还将中

美之间的贸易摩擦提升到自由市场资本主义对国家资本主义 “新两制斗争”的

高度。美国总统奥巴马于２０１２年３月１３日签署了ＨＲ４１０５法案，授权美政府

可对包括中国在内的非市场经济国家征收反补贴税。美国商务部２０１２年３月１９

日作出裁决，认定中国出口美国钢铁制成的车轮存在倾销和补贴行为，美国决定

针对这些产品征收反倾销和反补贴关税。可以预见，中美经贸摩擦的大戏也才刚

刚拉开序幕。

再次，针对中国政治上的言行也在升温，尤其是加大对中共十八大高层换届

选举的关注。国会美中经济安全评估委员会以及布鲁金斯学会、传统基金会等智

库，频繁举办针对中国领导人更迭的听证会，出笼各种报告，发表相关文章。美

国各方显然摆出一副要在这一轮中国政局变动中有所作为的姿态，这也为中美关

系未来发展埋下了隐患。

可见，２００９～２０１１年中美关系大起大落并非偶然，这一戏剧性的变化所揭

示的，正是中美关系近年来所发生的上述深层变化。胡锦涛主席访美为及时遏制

这些新变化导向难以逆转的趋势作出了重要努力，但要根本推动中美关系继续朝

着健康稳定方向发展依然任重道远。

三

正是在这一背景下，２０１２年２月１３日，应美国副总统拜登邀请，习近平副

主席赴美国开始了为期５天的访问。如果说２０１１年的胡锦涛主席访美和 “胡奥
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会”为未来中美关系发展设定关系框架，那么习近平副主席访美就是在这些总

体精神之下，具体探寻如何充实合作伙伴关系框架，构建合作伙伴关系的路线

图。５天３个城市的高频度密集式活动，使访问取得圆满成功。连一向苛责的美

国媒体，也不吝笔墨予以积极报道。诚如李侃如所言，“此访的关键是巩固双边

关系，奥巴马总统和习近平副主席两个领导人之间的化学效应，能为未来中美关

系建立深度互信起到很大推动作用。”① 克林顿任总统时期的白宫办公厅主任托

马斯·麦克拉蒂当天在华盛顿举行的一个研讨会上表示，习近平此次访美有助于

加深美中两国之间的理解，美中两国走在共同前进的道路上，两国的利益休戚相

关，中国给美国和拉美等国家提供了广阔的市场空间。②

首先，此访最具重大意义的成果，在于提出并探讨中美构建新型大国关系主

张。习近平在美国副总统拜登和国务卿克林顿共同举行的欢迎午宴致辞时提到，

“中美双方完全有智慧、有能力、有办法维护和发展好合作伙伴关系，树立前无

古人、后启来者的典范。”“双方只能如邓小平先生所言 ‘摸着石头过河’，或者

如克林顿国务卿所言 ‘逢山开道，遇水架桥’。中国有首流行歌的歌词这样唱道

‘敢问路在何方，路在脚下’。”③在美中贸易委员会的午宴上，习近平引用了宋代

词人辛弃疾的 《菩萨蛮·书江西造口壁》的 “青山遮不住，毕竟东流去”，来形

容中美友好合作的大势所趋。这是在理论和实践两个层面，为中美新型合作伙伴

框架找到根基和抓手。④

在习近平访美１７天后，希拉里在美国和平研究所发表讲话，提到 “２０１２年

的中美关系是不同寻常的，到达了一个历史的新阶段。美国尝试着与一个正在崛

起的大国共同努力，将她的成长塑造成有利于全球安全、稳定、繁荣的积极因

素，同时维持和维护美国在世界格局变化过程中的主导作用。我们正在努力防止

两国陷入不健康的竞争、对抗和冲突状态；不将获取利益建立在牺牲对方利益和
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《习近平访美之旅系列：人情味浓厚 言行展现亲和力》，中国新闻网２０１２年２月１８日报道。
参见ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗｃｈｉｎａｎｅｗｓｃｏｍ／ｇｎ／２０１２／０２－１８／３６７９３０８ｓｈｔｍｌ。
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双边关系的基础上；坚持担负起我们对国际社会的责任。我们将共同建立一个新

的双边关系模式，即打造一个稳定与双方认可的竞争与合作平衡的模式。这无先

例可循”。① 希拉里还提到，“中美关系首先要遵循的原则就是，支持中国和平崛

起和增进美国国家利益之间没有本质冲突，一个繁荣的中国对美国非常有益，一

个繁荣的美国同样对中国有利。”② “中美两国不能够解决世界上所有的问题，但

是没有中国和美国，全球面临的问题则得不到解决。我们希望中国成为一个真正

全面的利益攸关方，承担起全球性大国的角色，稳固国际秩序，与美国一同迈向

繁荣的未来。”③ 希拉里的上述表态说明，中美两国高层不约而同地认识到，中

美建立新型大国关系是唯一选择，尽管困难重重且无先例可循，但双方愿意努力

尝试、大胆试验。这一新的重要共识成为今后一个时期中美努力的新方向。

其次，此访再度激活了中美地方交流的热潮。此次访美润物细无声的效果主

要体现在访问的安排方面。习近平安工程副主席特意选择２７年前曾经访问过的

艾奥瓦州小镇马斯卡廷作为重要一站，可谓匠心独运。习近平副主席不仅出席了

中美农业合作高层研讨会并致辞，见证两国农业合作谅解备忘录签字仪式，还参

观考察艾奥瓦州金伯利农场，在农场主金伯利的陪同下操作其农用机械，并在艾

奥瓦州与２７年前到美国考察时结识的部分老朋友聊天，之后在洛杉矶观看了湖

人队与菲尼克斯太阳队的球赛。这种精心安排的怀旧之旅，燃起了美国地方、民

间对发展中美关系的热情和热潮。紧随其后，艾奥瓦州的副州长雷诺兹访华，得

到习近平副主席的接待。这种颇具人性化和情感色彩的访问方式，是一种不同于

以往政府官方外交模式的软性交往。这种软性交往跨过了两国政治、军事等硬实

力方面结构性矛盾的阻力，更加直接地向美国民众传递了对两国关系未来持有积

极态度的信号。美国华盛顿威尔逊国际学者中心中美关系研究所副所长史伯明

（ＤｏｕｇｌａｓＳｐｅｌｍａｎ）在接受媒体采访时表示，“鼓岭故事”显示出中美民间交流

源远流长，并且让人看到中国领导人对个体民众的关怀之情，而不仅仅是聚焦于

中美政治或经贸等宏大议题。④ 毫无疑问，美国地方政府参与到中美关系的构建
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当中，开始成为中美关系未来发展新的重大环节，既为众多敏感问题绕过华盛顿

提供了新的空间和可能，也为两国进行民间交流和发展扎下了新的根基。

最后，此访为中美两军交流提出了新的要求和方向。２０１２年一开年，美国

总统奥巴马和美国国防部长帕内塔以及美军参谋长联席会议主席马丁·邓普西发

布了 《维持美国全球领导地位：２１世纪世界国防的优先任务》的战略评估报告。

报告中要求 “中国军事力量的增长必须要在更明确地澄清其战略意图的前提下

进行，以避免引起该地区摩擦”。这就需要中美两军打破以往虎狼对视的状态，

增进交流，建立稳定的两军关系，避免不必要的误解与疑虑。习近平副主席此次

访问的亮点之一就是访问五角大楼。国防部长帕内塔为习近平副主席举行了隆重

的欢迎仪式。习近平副主席在五角大楼与美国国防部长帕内塔、美军参谋长联席

会议主席邓普西会谈时指出，“中美两军关系是两国关系的重要组成部分，需服

从、服务于建设中美合作伙伴关系的大局”，“希望中美两国防务部门本着 ‘尊

重、互信、对等、互惠’的原则，继续扩大和加强多领域、多形式的对话交流，

尊重和照顾彼此重大关切，培育和增进战略互信，为构建健康、稳定、成熟的两

军关系而共同努力”。２０１１年７月中国人民解放军总参谋长陈炳德上将与来访的

美军参联会主席迈克尔·马伦海军上将举行会谈时，曾经达成了在２０１２年上半

年前举行中美海上军事安全工作小组会议和年度会议的一致意见。习近平副主席

访美行程中专门访问五角大楼更是为中美两军关系未来的发展增添了新的动力。

以往因为对台军售等结构性问题而搁置的中美军事关系，一直处于相互指责与高

度不透明的状态。媒体也曾经预言中美两国未来很可能在敏感地区发生军事冲突。

但是，习近平副主席访美期间提出的 “两军关系服务于中美合作伙伴关系的大局”

的行动方针，美国国防部长帕内塔和美军参谋长联席会议主席邓普西对习近平副主

席访美的高度肯定，都为两军增进交流、建立稳定关系奠定了基础。

进一步推动中美两国在重大议题上寻求共识，增进互信，是中美两国实践从

合作伙伴关系到新型大国关系转型的现实路径。中国还有很大的崛起空间，美国

既无法阻挡，也无法颠覆。因此，最有效的共处方式就是双方在现有合作基础

上，继续寻找共同点，探索共同利益的深层内涵。中美之间的结构性矛盾依旧存

在，双方在亚太地区的博弈越来越成为全球关注的焦点。同时在推进联合国改

革，解决地区热点问题，防范与应对恐怖主义，防止大规模杀伤性武器扩散，建

立朝鲜半岛永久和平机制，推动全球经济实现强劲、可持续与平衡的增长，达成
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创建新的生态环境的全球共识等领域，双方的交集随着中美实力对比的变化，越

来越需要更多的沟通与合作来解决一些不必要的阻碍与误解。中美构建新型大国

关系将会为其他新兴力量提供一个范式参考，为建设和平、繁荣、稳定的国际新

秩序作出贡献。
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ＫｅｙＷｏｒｄｓ：２０１１；ＳｉｎｏＵＳＲｅｌａｔｉｏｎｓ；ＮｅｗＧｒｅａｔＰｏｗｅｒＲｅｌａｔｉｏｎｓ；Ｆｏｒｅｉｇｎ
ＰｏｌｉｃｙｏｆＡｍｅｒｉｃａ
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本期 《美国问题研究报告》（美国蓝皮书）将年度主题定为 “美国全球及亚

洲战略调整”。之所以选择这一主题，主要是因为自２０１１年以来世界形势经历了

一系列重大变化，针对这些变化，美国的全球和地区战略正在进行深度调整，这

其中既包括反恐战略的调整、中东政策范式的转换，也包括战略 “东移”，尤其

是美国的战略 “东移”已经和正在对我国的周边环境产生深刻影响。深入认识

这些变化和调整对于我们客观把握世界局势的发展脉络具有重要的现实和学术意

义。为此，本报告编委会预约９篇稿件围绕着 “美国全球和地区战略调整”这

一主题展开讨论。其中重点话题是美国的战略 “东移”。为了对这个问题有更加

全面、深入的认识，本编委会不仅预约有关专家对相关问题最近进展进行分析和

评估，而且邀请黄平教授和赵全胜教授分别从美国综合国力变化的过程和美国东

亚政策的演变两个视角，对这个问题进行更深入的探讨。相信这种多角度、有跨

度、有深度的讨论有助于深化我们的相关认识。

由于本年度主题涉及的问题比较多，所以来稿量也比较大，相对挤占了

“美国政治、经济和社会”以及 “中美关系”两个部分的稿件数量。因此，在这

两个部分，我们只选取了一些最热门的话题展开讨论，有些投稿因篇幅的原因不

得不舍弃，对此，编委会对投稿人深表歉意。

本着鼓励学术争鸣和创新的精神，本书的编者在稿件的编辑过程中对各篇稿

件只做了文字处理和篇幅压缩，以求尽可能地尊重作者的原意。所有文章所阐述

的观点只代表作者个人意见，既不代表作者所在的机构，也不代表本书的编者。

在本书编撰的过程中，我们得到了院内外、所内外专家和同仁的大力帮助。

我们诚挚感谢空军指挥学院乔良将军，中国社会科学院荣誉学部委员陈宝森先

生，美国美利坚大学亚洲研究中心主任赵全胜教授，中国现代国际关系研究院美

国研究所所长袁鹏研究员和宋莹莹副研究员，清华大学中美关系研究中心主任孙

哲教授和刁大明博士，北京大学国际关系学院朱锋教授，国家发改委学术委员会
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后　记

主任张燕生先生，北京师范大学金融研究所所长贺立平教授在百忙之中为本皮书

提供了宝贵的稿件。诚挚感谢中国社会科学院科研局王立强先生和陈黎女士为相

关立项给予的帮助和指导。诚挚感谢社会科学文献出版社谢寿光社长和祝得彬、

段其刚、刘娟编辑为本书出版提供的大力支持与协助。诚挚感谢所党委书记孙海

泉、办公室副主任许安结所做的大量保障工作。诚挚感谢周琪、王孜弘、姬虹、

袁征、王荣军各位研究室主任在本书策划、组稿、修订过程中付出的大量心血。

诚挚感谢所内研究人员临时放下自己的研究课题为本书撰写稿件。诚挚感谢张超

同志所做大量烦琐的编辑工作。

由于时间和水平限制，本书难免存在不少疏忽、遗漏和不尽如人意之处，诚

望读者批评指正。

《美国问题研究报告》是我国美国问题研究学界共同的园地，诚挚欢迎国内

外学界同仁不吝赐稿。

编者

２０１２年４月１０日
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