
美国对缅甸政策的调整及其前景
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[内容提要 ] 缅甸军政府执政后,美国对缅甸长期实行孤立和制裁政策, 希望借此改变缅甸政

权性质,但收效甚微。奥巴马政府上台后,美国开始检讨和调整对缅政策, 采取接触和制裁并举的

新政策。不过,这一政策调整能否取得实效、能否持续还需密切关注。
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  1988年缅甸军政府执政后, 美国对缅甸实行孤

立和制裁政策, 美缅关系持续恶化。但 2009年以

来,以美参议院外交关系委员会亚洲小组委员会主

席韦布 ( Jim W ebb) 8月访问缅甸为开端,美缅关系

开始出现转机。 9月 24日,美国务卿希拉里公开表

示美国将检讨和调整对缅政策,尝试与缅甸高层直

接接触; ¹9月 29日,美负责东亚与太平洋事务的助

理国务卿坎贝尔 ( KurtM. Campe ll)与缅甸科技部

长吴当在纽约举行了美缅两国政府间的首次高级别

对话; 之后不久, 坎贝尔率美国政府代表团对缅甸进

行了为期两天的访问, 得到缅方最高规格的接待。

代表团不仅与缅甸国家和平与发展委员会主席丹瑞

和总理登盛等缅甸高层进行了 /务实性接触 0, 而且

还与昂山素季及其领导的政党举行了会谈。º 所有

这些表明,美国对缅政策开始发生重大变化。

一

奥巴马执政后, 美国政府就开始检讨和调整其

对缅政策,究其原因, 主要有三个背景因素推动。一

是外交战略范式的转变。奥巴马政府与前任在外交

政策上最根本的区别在于对美国力量的局限性及其

使用方式的认知。相对于中国、印度等国的崛起,美

国可谓是一个正在衰落的霸权国, 特别是金融危机

使美国深感力不从心。面对现实, 奥巴马政府不得

不调整对外战略,强调多边协作, 不过多地使用 /硬

实力 0,而是运用 /软实力 0或 /巧实力0。在这种新

的战略范式指导下,奥巴马至少在口头上放弃了把

促进民主作为美国主要的对外政策议程。他在就职

演说中明确宣布,美会与非民主国家接触,而不是强

行向它们输出美式民主价值观。» 也因如此, 奥巴

马政府开启了与缅甸政府的 /务实性接触0。

二是东盟的作用。缘于对东盟在美国东亚战略

中重要性的认识, 奥巴马政府上台后一反以往美国

集中于反恐和在东盟国家进行双边合作的政策, 强

调与整个东盟接触。2009年 2月,希拉里在其首次

亚洲之行中宣布, /美国将重返东南亚 0; 7月, 华盛

顿批准了 5东南亚友好合作条约 6 ( TAC ); 11月, 在

新加坡举行了首届东盟 - 美国峰会, 美国重返东南

亚战略进入实施阶段。缅甸问题一直是美与东盟关

系的障碍。东盟自成立之日起, 就将尊重成员国主

权和不干涉内政原则确立为最基本的组织原则。因

此, 1997年东盟不顾美强烈反对, 接受缅甸入盟, 声
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明继续给予缅甸政府足够的时间来解决其政治问

题。¹ 同时, 东盟主张与缅甸进行建设性接触, 因

而,美国向东盟施压, 要求开除或孤立缅甸的做法非

常不受欢迎º。为了加强和提升与整个东盟的关

系,美必须柔化缅甸这个横亘在其与东盟之间的梗

刺。况且,美既已加入 TAC, 即须以友好合作而非

对抗方式处理缔约国之间事务,这更加限制了其针

对缅甸继续采取强硬的敌对行动。

三是中国在东盟日益增长的影响力。在美与东

盟一度拉开距离的同时, 中国与东盟的关系却不断

加强。中国是第一个批准 TAC的非东盟国家, 从政

治和外交上缓解了东盟国家对中国崛起的疑惧。

1997年亚洲金融危机后, 中国对东南亚的经济援助

超过了美国。1995年以来,中国与东盟的双边贸易

额年增长速度均在 15%以上,大大超过东盟与美国

贸易额的增幅。 2010年 1月 1日, 中国 -东盟自由

贸易区正式启动, 双方经济合作进一步加深。中缅

关系更是在互惠互利的基础上大步前进, 合作不断

深化。中国是缅甸第四大投资国, 2008年中缅双边

贸易额达 26亿美元。2009年习近平副主席访缅,

双方签署了一系列合作协议,为两国关系继往开来

注入了新的活力。中缅关系的迅速发展令一些美国

战略分析家断言缅甸已变成了中国的 /附庸国 0,认

为中国通过经济和军事扩张已经在缅甸确立了牢固

地位, 提高了在印度洋的活动能力,是对美国利益的

损害, 而美对此却没有给予足够的重视。» 众议院

外交事务委员会主席贝尔曼 ( How ard Berman)在谈

到美对缅政策时说, /过去 20年我们所采取的孤立

政策产生的后果是中国在缅甸不断上升的政治和商

业影响力, ,历史上中国与缅甸的关系曾经并不稳

定,但美国的缺失让两国关系得到了巩固。0¼因此,

正如有学者所言,要平衡中国的影响力,美国就必须

与缅甸接触并为其提供多元化的选择和资源, 至少

要防止缅甸彻底倒向中国。½

除了上述三大背景因素外, 还有两个因素直接

推动了奥巴马政府调整对缅政策, 其中一个因素是

美单纯孤立与制裁政策的失败。 20多年来, 美长期

孤立和制裁缅甸政府, 以图达到 /以压促变 0的目

的,但收效甚微, 缅甸并未出现美所希望的转变。相

反, 严厉的孤立与制裁政策使美国成了造成缅甸经

济状况恶化的替罪羊。更为严重的是,美国的孤立

与制裁政策的负面效应已经超出了缅甸国界, 甚至

危及到美在亚太的战略利益。为了自身安全, 缅甸

政府积极与朝鲜发展防务及武器贸易关系。¾ 虽然

目前美仍缺乏确凿证据证明缅甸正在朝鲜的帮助下

发展核武技术, 但这引起了华盛顿的警觉与忧虑。

早在 2004年 3月,美助理国务卿达利 (M atthew Dal2
ey)就在众议院国际关系委员会指控朝鲜向缅甸提

供了导弹技术,而缅甸对获得核反应堆显然很有兴

趣。¿ 2009年 7月,国务卿希拉里更是公开表达了

对缅甸与朝鲜可能存在核合作以及其他武器交易的

担忧,称美严重关切缅甸和朝鲜的军事合作。À

另一个因素是缅领导层有意与美接触。西方长

期的孤立与制裁使缅陷入经济困境, 在国内面临巨

大压力的情况下, 缅甸政府力图通过适度调整政策

迎来转机。丹瑞曾誓言要创造一种 /有纪律的民

主0,希望筹划中的 2010年大选能够为政权提供合

法性,以改变被 /遗弃 0的局面。Á 缅甸政府也意识

到自己过于依赖中国,试图使缅经济和军事纽带多
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元化。¹ 为改善与西方关系, 缅甸政府释放出了善

意信号,在过去两年中释放了约 2000名政治犯中的

119名, º并在 2008年 5月纳尔吉斯飓风救援活动

中显示出灵活姿态,允许市民社会发挥作用。

二

以韦布和坎贝尔率团访缅为标志,美开始采取

/积极的灵活接触 0 ( P roact ive Flex ible Engagement)

政策。» 奥巴马政府不再笼统地否认缅军政府的合

法性, 不再将该政权与少数民族及反对派的和解和

分权看作是与之进行接触的前提条件, 而是先行与

缅军政府展开直接对话和接触。但是, 奥巴马政府

并没有解除对缅制裁,而是接触和制裁并举。

在接触方面,美刚刚启动了美缅高层直接对话,

对话议题包括缅甸国内的民主和人权问题, 但美不

再一味强调缅政治改革必须先于经济或社会改革,

相反却在外交上提供帮助以推动缅军政府与主要反

对派全国民主联盟和解。为此,国务卿希拉里参加

了联合国秘书长潘基文召集的缅甸之友小组会议。

在缅甸一方,总理登盛和外交部长吴年温相继访美,

并与美官员举行会谈。接下来,双方可能就三方面

议题展开对话。一是防扩散问题, 包括商讨处理缅

甸民用核反应堆的核废料以及限制缅甸向朝鲜购买

军备等问题;二是反毒品以及美军二战遗骸的发掘

寻找问题,甚至不排除美国与缅甸恢复军事关系、开

展打击毒品合作等更加大胆的举措; 三是经济援助

问题, 美可能向缅提供特别资助,如增加发展基金和

建立援助项目、训练高技术人员以及成立适当的组

织来进行道路等基础设施建设等。

在人道主义援助方面,美将继续关注缅国内人

权状况,但不会坚持将政治状况的改善作为提供人

道主义援助的前提, 而是更加强调 /对缅甸人民的

责任0。据坎贝尔称, 在纳尔吉斯飓风救援过程中,

美国提供了约 7500万美元的援助,并已证明这些援

助可以直接到达缅甸人民手中。今后, 美国会加大

对缅甸的人道主义援助, 只要美国相信这种援助可

以通过自由的渠道送达缅甸人民手中。此外, 美国

还会允许更多的国际组织参与援助。

在制裁方面,美基本上维持现有的水平。由于

20年来一贯高调在国际上谴责缅甸政权对人权的

侵害,美国国会中形成了一个强大的反缅甸军政府

的游说集团,支持制裁立法, 因而奥巴马政府不会轻

易解除制裁。坎贝尔强调, 新的政策并不意味着美

对缅甸军政府经济和金融制裁的结束, /我们与缅

甸的对话只是补充而不是替代制裁体系,这种制裁

体系是多年来美国对缅甸政策的核心0。¼ 目前看,

只有缅甸政府采取美认可的民主改革,与反对派和

少数族群开始对话,并释放包括昂山素季在内的近

2000名政治犯,美国才有可能解除制裁。正如希拉

里指出的,制裁依然是美对缅政策的重要部分,而接

触成为在缅甸实现民主这一目标的 /工具0。½

在与国际社会其他行为体合作方面, 美国吸取

了孤立和制裁政策失败的教训,谋求更广泛的合作,

共同努力,促成缅甸内部的变化, 进行民主改革。一

是加强与欧盟、澳大利亚、加拿大、日本等伙伴的协

商与合作,采取一致行动;二是利用联合国等国际组

织对缅甸军政府施加影响;三是力促东盟、中国和印

度调整对缅政策。奥巴马政府会更加重视利用缅甸

的邻国向缅甸施压促变, 因为只有在和地区盟友协

调援助政策的同时,把中国也纳入进来,美国才能确

保缅甸在稳定和建设性发展中的效果最大化, 最终

实现有意义的政治和经济变革。¾

美对缅新政策显示出了一定的灵活性,但华盛

顿并未放弃道德大棒。正如坎贝尔在众议院听证会

上阐述这一新政策时所言, 美将继续强调在缅基本

目标,即支持一个统一、和平、繁荣和民主的缅甸,敦
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促缅尊重其公民的人权和基本自由以及国际规

范。¹ 因此,美对缅新政策的实质是胡萝卜加大棒,

以压促变,使缅甸走上美所希望的 /民主0道路。

三

奥巴马政府对缅新政策虽然较之前的单纯孤立

和制裁政策更务实, 但能否取得实效、能否持续,存

在诸多不确定因素,面临多重考验。

第一, 2010年 5月缅甸大选的合法性问题。美

要求缅甸举行一次自由公正的选举, 强调大选的国

际公信力取决于其包容性, 即是否邀请或允许反对

派及少数族群、尤其是全国民主联盟参选,竞选活动

是否被认为是开放的 (包括放宽审查法的规定 ) ,政

党登记会在多大程度上受到控制, 以及最后的得票

是否反映了真实投票情况等。这其中, 如果昂山素

季不能真正自由地参加竞选,且其领导的全国民主

联盟不能在所有省份建立政党办公室, 那么选举将

可能不会被认为是可信和正当的。º 可以肯定的

是,如果缅甸政府真正实行自由公正的选举,允许各

反对派和少数族群参选, 那么它必将面临某种程度

的分权,甚至失去政权, 因而其不可能做出太大让

步。最近,美国就指责缅甸仍在囚禁反对派领导人,

缺乏不同政见或辩论的空间,没有新闻自由,并认为

迄今为止缅甸军政府尚未采取任何显示将走向真正

选举的有意义的措施。» 即将到来的缅甸大选是奥

巴马政府对缅新政策面临的第一个重大考验。

第二,因少数民族问题引起的民主、人权问题。

缅甸是一个多民族国家,少数民族在该国 6000万人

口中约占 40% ,其聚居区超过国土面积的一半, 但

人口占多数的缅族却主宰着全国政治, 这激起了广

大少数民族的强烈不满,其中 20多个人口较多的少

数民族分别组建了自己的武装与中央政府对抗,缅

因此长期陷入内战状态。尽管缅甸军政府上台执政

后采取过一些缓和民族矛盾的措施, 并与 19个反政

府少数民族武装组织签署了停火协议, 为它们划分

了临时自治辖区,但军政府实际上并未放弃占领少

数民族控制区的意图。美一直要求缅甸军政府释放

所有在押政治犯,停止对少数民族的镇压,与少数民

族领导人就民主改革进行全面对话, 甚至支持少数

民族对抗政府。在缅政府看来, 与西方 (特别是美

国 )里应外合的强大叛军是其心腹大患。有人甚至

说, 丹瑞担心的不是民主, 也不是国际压力, 而是少

数民族组织。¼ 显然, 在少数民族权利等民主改革

和人权问题上,缅不可能按美设计的路线前行。缅

甸政府与反对派及少数民族领导人目前所进行的会

谈很难取得实质性进展。缅甸问题专家西金斯指

出: /我认为丹瑞并没有感到改革的迫切性。除非

他不再掌权, 否则难有大的改变。0½如果缅甸政府

不能如美所愿进行 /改革 0, 改善人权状况, 很难说

奥巴马政府对缅新政策能持续多久。

第三,中国、印度和东盟的原则立场问题。奥巴

马政府对缅甸新政策有赖中国、印度和东盟的支持

与配合,否则其实际效果将大打折扣。但是, 中国、

印度和东盟不可能像美国那样向缅甸施压, 干涉缅

甸内政。

中国本着平等互利、互不干涉内政的原则发展

与缅甸的关系。自 1988年起, 两国高层互访和民间

交流频繁,双边合作不断深化,友好合作关系得到加

强。中缅友好合作关系的发展符合两国利益。仅贯

穿缅甸、连接安达曼海和中国云南省的输油管道的

建成,不仅为中国开辟了一条陆上能源走廊,降低了

中国对东南亚海运通道的依赖,而且将在 30年内给

缅甸带来 290亿美元的丰厚收益,这相当于 2008年

缅全部财政收入的 29倍。¾ 在中国的支持下缅甸

还成功地加入东盟。中国希望缅甸进行民主化改
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革,实现民族和解, 但不会改变平等互利、互不干涉

内政的基本原则。

缅甸军政府执政后,印缅关系一度陷入对立,但

自 20世纪 90年代后期开始,印主动改善两国关系,

并采取了一系列积极行动, 如承诺不准缅甸民运人

士在其境内开展政治活动; 源源不断地向缅输送军

事用品,帮助缅建造军事设施; 投资开发缅近海石油

天然气;向缅提供信贷,改造缅民用基础设施, 等等。

近 10年来, 印缅关系不断升温, 防务、经贸合作不断

深化。印不会因美对缅政策调整而改变其对缅政

策,与缅甸军政府交恶。印东北部与缅接壤,一直是

印度社会、经济发展最为落后的区域,反政府武装长

期活动在印缅边境, 甚至在缅甸的丛林中建立了基

地,印需要缅支持, 打击反政府武装活动, 维护东北

部诸邦的稳定。缅还是印度通往东盟的陆上门户和

扼守印东部海域的重要屏障,是印东进战略中不可

或缺的一环。此外, 与缅经济与军事关系也是印抗

衡中国在该地区影响的重要手段。
¹

缅甸自 1997年加入东盟后, 与东盟各国关系发

展态势良好。丹瑞大将遍访东盟各国, 东盟国家的

元首或政府首脑也分别访问过缅甸, 双方部长级代

表团更是频繁互访。缅甸已与东盟国家建立起密切

的经贸关系,缅甸外来投资的 2 /3以上来自东盟国

家, 与东盟各国的贸易额约占其外贸总额的半数以

上。东盟也希望缅甸早日解决其国内民主和民族和

解问题,争取缅美关系的改善, 但始终坚持以团结、

协商、相互尊重和不干涉内政的方式处理对缅关系,

并抵制了美国提出的制裁和驱逐缅甸出盟的要求。

2009年 7月 23日, 东盟轮值主席泰国总理阿披实

更是直接表示,东盟不会、也没有足够的根据驱逐缅

甸出盟,即使缅甸没有释放昂山素季。
º
可见, 东盟

不可能对缅甸的和平民主进程横加干涉。

总的来说,美国对缅政策调整能否取得实效,能

否持续,受制于多种客观因素,目前尚处于探索、试

探阶段,不排除随时减速、停滞甚至逆转的可能。 o

(责任编辑: 何桂全 )

¹  W ayn e Bert, / Burm a, Ch ina and the U. S. A0, Pa cif ic Af2
fairs, V o.l 77, N o. 2, Summ er 2004, pp. 273- 276.

º  /Asean rejects US call to expel Bu rma0, h ttp: / /www.
b angkokpost. com /new s /as ia /149924 /asean- rejects- u s- call- to-

exp el- burm a- pm. (上网时间: 2010年 1月 24日 )

(接第 52页 )企业和公司的主要精力集中在创新

上,并运用各种手段和机制加以促进,包括建立风险

基金,兴建特别经济区和技术园区等。俄罗斯提出

企业的首要任务是技术进步和生产创新产品, 为此

要吸引大批外国专家进入到对俄经济社会发展至关

重要的领域,以及完善对节能、产业技术调整等方面

的立法工作。

为有效地实施上述战略任务,需要国内政治、经

济各环节充分发挥作用, 同时确定企业和公司战略

发展规划。目前,俄罗斯要做好这项工作还有一定

困难, 俄面临着经济增长的能源依赖问题,国家对经

济和社会领域时而过度干预、时而调控不力所导致

的腐败问题,企业对引进最先进的技术积极性不足

问题, 等等。此外, 俄罗斯官僚主义现象相当严重,

职能部门习惯了大事小情都依赖国家的 /英明决

定 0,把这些决定看成是万能的。¹

对比以上提到的一些发展任务和存在的问题,

很明显地可以看出,在某些领域,中俄之间可以开展

合作和经验交流,协调各自的工作,以服务于两国的

共同利益。中俄 (苏 )关系的历史已经超过了 60

年, 其中不乏互利合作的范例,如在苏联的帮助下中

国建立起东北工业基础。历史不会停滞不前, 今天

需要新的动力来推动中俄合作, 包括中俄地区间合

作。 5俄罗斯远东及西伯利亚与中国东北地区合作

规划 ( 2009- 2018年 ) 6囊括了建设和改造边境基础

设施的具体方案,以及地区间旅游、运输、人文、劳务

和环保等领域的合作规划。º

总之, 中俄两国都有把战略协作伙伴关系提升

到更高水平的政治决心, 并充分地认识到这项工作

的紧迫性和必要性。o

(责任编辑:张浩 )
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