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  =内容提要> 随着冷战结束和文化多元主义的发展, 族裔游说在美国

政治中的影响力日益上升。印裔美国人的积极游说在美印核协议的达成过

程中发挥了相当重要的作用,保证了美国国会在 5海德法案 6和美印核协议
的审议过程中的高票支持, 从而大大提升了印度在美国的战略地位。今后,

印裔美国人的游说影响可能继续上升。

=关键词 > 美国  族裔游说  对外政策  美印核协议

*  尽管与延续了几十年的国际核不扩散规范相冲突, 但美印核协议仍从美

国国会、国际原子能机构以及核供应国集团等重重约束中成功突围, 并于

2008年 10月 10日正式为美印政府签署生效。美国国会在这个问题上高度

支持行政部门的决策, 无论是 2006年通过修改国内法为美印核协议放行的

5海德法案 6 ( TheHyde Act) ,还是 2008年对美印核协议本身的批准获得了国

会的高支持率。印裔美国人对美国国会的游说是保证这一高支持率的重要因

素。本文试图首先从理解美国的族裔游说与美国对外政策间的关系的角度出

发, 讨论印裔美国人游说努力的历史发展与现状,然后再集中关注在美印核协

议达成过程中印裔美国人的游说对于保证美国国会的高度支持的作用。最

后,本文认为, 印裔游说影响力的不断上升, 可能对美国的南亚战略甚至亚太

战略产生重大影响,可能对中美关系产生一定的影响。

一、族裔游说与美国对外政策

冷战结束后,围绕美国对外政策的方向和目标产生了大量争论。这一争

论的一个重要方面是,从世界各地移入美国的大量族裔团体将如何影响美国
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的国家利益和外交决策。因为移民与其母国 (移出国 )的特殊情感甚至物质

联系,族裔游说涉及移民是首先热爱其母国还是美国的问题。考虑到美国普

遍存在的爱国主义被民族主义化的倾向,族裔游说面临着爱国主义的重大困

境, 即必须在表现对美国的爱国主义与促进母国利益之间实现平衡, 这迫使处

于不同地位的族裔团体采取了不同的游说策略。

美国有关族裔游说的争论主要分为两派:积极派和消极派。积极派认为,

后冷战时期美国外交决策中大量涌现的族裔游说是件好事, 它标志着这些团

体在 /今天的美国生活中获得了令人尊重的地位 0, 同时他们也愿意 /在美国
外交事务中发出有意义的声音0。作为联系美国与其母国的桥梁, 族裔游说

有助于促进美国国内价值观的海外推广。¹ 也有学者指出, 冷战结束导致美

国对外政策向更多普通公众开放, 促进了族裔团体的政治参与和游说活动的

增加。这有利于美国民主的进一步发展, 美国政府和人民应当对此表示宽

容。º

相比之下,消极派的力量要大得多,且渊源也更为久远。例如, 早在 1977

年,乔治#凯南就指出,冷战期间, 族裔游说团体为了其母国利益而对美国外
交政策施加压力的例子很多;尽管这未必与美国国家利益冲突, 但族裔游说团

体显然不那么重视美国的国家利益。» 对文化多元主义的担忧也导致了对族

裔游说的消极观念。例如,塞缪尔 #亨廷顿认为, 冷战结束导致对 /多元文化

主义的顶礼膜拜0, 通过族裔游说而产生的族裔政治影响力大大上升。尽管
族裔游说团体的利益可能与美国国家利益一致,但他们 /往往牺牲更大的美

国国家利益和美国与盟友的关系0¼。
消极派往往质疑族裔团体的爱国主义, 认为族裔游说团体 /往往将其母

国利益置于美国利益之上 0½。一本研究族裔团体政治影响力的书直接命名
为5忠诚外国6 ( Fore ign A ttachments),认为 /族裔团体在美国外交政策中发挥
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的作用比一般认为的要大得多0¹,族裔游说的消极后果可能压倒其积极后
果。另一项研究从美国公民政治参与的角度印证了这一担忧:普通公众对外

交政策或缺乏兴趣、或缺乏了解,只有 5%的美国公众对特定时间里的特定外

交政策 ) ) ) 不包括与战争或和平相关的关键问题 ) ) ) 态度 /积极 0, 这赋予那

些组织良好的族裔团体可乘之机, 他们可在特定问题上高度动员,从而获得相

当大的政策影响力; º政客们可能无须害怕其他选民而对族裔游说团体妥

协。» 亨廷顿甚至明确警告, 美国国内敌对的族裔甚至可能引发 /代理战

争0) ) ) 他的例子恰好涉及本文讨论的印裔美国人,其代价是牺牲美国国家

利益。¼

随着全球化的发展和多元文化主义的兴起, 美国人日益担心,愈发国际化

的新移民将不那么愿意拥护美国的文化或政体。这意味着移民在其母国和美

国的两种文化中徘徊,他们不纯粹地属于任何一个。跨国联系消除了移民对

美国的忠诚,进而妨碍甚至中止了其政治融入。½ 因此,到美国的移民应当基

于一种双向契约:美国承诺尊重移民,并为其提供法律所保证的所有公民都享

有的权利,既不能多,也不能少;移民必须保证忠诚、效忠于美国, 而且效忠必

须取代并高于其与母国的任何联系。¾

考虑到美国人更多倾向于以消极视角观察族裔游说, 且存在着较大的民

族主义化的爱国主义风险,本文认为,族裔团体的主要游说策略可有两种。

第一种可称之为消极游说,更多地体现防御性,核心目标或是证明自身的

爱国主义、避免被民族主义化,或是干脆远离争议性问题, 仅为自身公民、社会

等权利而游说。当一个族裔团体遭遇美国国内根深蒂固的政治偏见 ) ) ) 如冷

战时期印度与苏联结盟的印象,或遭遇强大的对抗性族裔团体的压制 ) ) ) 如
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阿拉伯裔美国人的游说面临来自犹太裔美国人的压力时, 该族裔团体便须采

取消极游说策略。由于面临极大的爱国主义被民族主义化的风险, 这些团体

在为母国利益游说时地位相当不利,往往会被对手抹黑。因此, 他们或是不涉

足这些问题,即使涉足也必须首先证明自身的爱国主义,然后才能为母国利益

游说。

第二种可称之为积极游说, 即正面地为促进母国利益而进行游说。当一

个移民团体并不面临美国国内的政治压力和偏见,或没有对抗性的更为强大

的族裔游说团体的压制或抹黑,或当其获得了合法性的游说理由时, 它无须证

明自身是否热爱美国,也无须担忧其爱国主义会被民族主义化, 因此完全可以

直接为了促进母国利益而进行游说, 如犹太裔美国人游说团体、进入 21世纪

后的印度裔美国人¹等都是这样的典型。

二、印裔美国人游说:历史与现状

在对族裔游说与美国对外政策的关系做一简要讨论之后,本文将对印裔

美国人的游说活动加以分析。印裔美国人广泛参与游说活动是在冷战结束

后, 尤其是在 1998年印度核试验之后。此前印裔美国人的游说大多是消极游

说, 冷战结束后逐渐进入了积极游说时期,在推动美印核协议的通过中表现得

最为突出。

印裔美国人游说的发展很大程度上与其人口数量的增长相关, 而其中最

为重要的事件是 1965年 5移民与国籍法修正案 6 (以下简称 51965年移民

法6 )的实施大大放宽了对印度人移居美国的限制。在这之前,印度人移居美

国数量很少,且地位低下,无法享受公民权利。例如, 1910年美国的印裔总计

2544人, 其中加利福尼亚就有 1948人。º 尽管当时的印度移民曾一度试图与

亚洲移民相区分,以争取更大的政治和经济权利,但最终以失败告终。»

51965年移民法6大大增加了印度人移民美国的机会, 印裔美国人的数

量、居住区域和职业领域等都有了很大的拓展。例如, 1965年仅 582名新移

民来自印度,而 1966年这一数字便跃升至 2458人, 到 1970年则每年超过 1
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万人。在 1960年至 1980年间,印裔人口从 9000人飙升至 3817万人,到 1990

年增至 8115万多人, 2000年增至 170万人,到 2007年已经超过 250万人。目

前, 印裔美国人的居住范围已遍及全美。更重要的是,印裔是美国各族裔中人

口数量增长最快的,年均增长率达到 10. 5%。¹ 印裔美国人的数量增长形成

对多个关键选区的控制,这为印裔游说奠定了重要基础。

印裔美国人不仅有数量优势, 还拥有质量上的优势。他们不仅富有, 而且

受教育程度高,所从事的职业受人尊重。根据一项统计,印裔家庭年均收入为

69470美元,比平均水平高了接近一倍; 其百万富翁的人数为 20万人; 25岁以

上拥有大学及以上学位的人数比例为 64. 4% ;担任经理或专业人士的比例为

5717% ;在高科技领域工作的人数达 30万; 在高校工作的人数超过 5000人;

硅谷创建之初有 15%的公司为印裔美国人所拥有; 等等。º

随着印裔人口的增加,印裔的政治参与热情也开始上涨。20世纪七八十

年代,印裔组织开始广泛出现, 如印裔美国人医师协会 ( American A ssociation

o f Physicians o f Indian Orig in, AAPI)、亚裔酒店主协会 ( Asian American Hotel

Owners Association )、美国泰卢固人协会 ( American T elugu Association)等等。

更重要的是,印裔媒体开始兴起, 其中最重要的是 1970年创办的 5海外印度

人6 ( Ind ia A broad ) ,主要关注印裔如何在不丧失其 /印度属性 0的情况下适应

美国的生活。»

在整个冷战时期,印裔美国人的游说更多是消极的,主要关注经济和社会

权利,极少涉及印度利益。¼ 主要原因包括: 第一,冷战期间, 印度一面追求半

心半意的不结盟政策、一面与苏联结盟, 同时美国与巴基斯坦结成盟友,这使

印裔美国人为印度利益游说极可能被扣上 /反共 0帽子, 其爱国主义极可能被
民族主义化。第二,由于印裔美国人的经济、社会活动扩张, 引起了美国人对

就业机会的担心,甚至产生了针对印裔美国人的暴力冲突。

进入 20世纪 90年代,三大因素推动了印裔美国人向积极游说方向发展。

首先是冷战结束解除了对印裔美国人先前的限制,他们无须再担心其爱国主

义被民族主义化。其次, 51965年移民法6实施以来的第二代印裔美国人逐渐
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长大,他们表现出不同于其父辈的认同, 对美国的政治过程有着更深入的理

解。再次, 1998年的核试验使美国更为现实主义地思考印度的战略地位, 并

开始调整其南亚战略。

这样,印裔美国人的游说活动逐渐由消极转向积极,日益关注促进印度利

益和美印关系。例如,印裔美国人医师协会提出了一个宏大的政治计划, 旨在

促进美印关系的改善,包括核技术领域的合作。美国泰卢固人协会也从 20世

纪 90年代起日益关注政治议题。¹ 5海外印度人6也开始聚焦于促进 /印度在

世界上的政治地位 0。它鼓励读者关心印度在国际政治中的地位, 支持印度
领导人所采取的立场,认为印度应得到作为世界上最古老文明和最大代议制

民主国家所应得的关注和尊重。º

在迈向积极游说的过程中,效仿美国以色列公共事务委员会, »一位印裔

美国商人桑杰 #普里 ( Sanjay Puri)于 2002年组建了美国印度政治行动委员

会 (US Ind ia Po liticalA ction Comm ittee, U SINPAC ), 并成立了与之相联系的美

印商业联盟 (US - India Business A lliance)。该组织成立之后, 立即致力于树

立印度与美国是全球反恐联盟的国际形象。当然,该组织的更根本和长远的

目标是改善和促进美印关系。九一一事件不过是个特殊的机遇, 使美国印度

政治行动委员会可以提前发挥更大的影响力。¼ 在成立后不久,该组织便成

为美国仅次于美国以色列公共事务委员会的族裔游说团体。½

随着印裔游说的发展,美国国会内开始出现一种亲印度气氛,最突出的表

现是国会两院都出现了所谓的 /印度连线0组织。 1993年, 印裔美国人政治教

育论坛 ( Ind ian American Fo rum for Polit ica lEducat ion, IAFPE )提议创立印度连

线, 以便 /在与印度相关的问题上教育国会议员, 使国会可质疑行政部门并影
响其对印政策 0¾。他们将目标瞄准来自新泽西州的帕农尼 ( F rank Pa llone,
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Jr. , 民主党 )和其他两位民主党众议员, 该州的几个关键性国会选区中的印

裔人口相当集中。之后,帕农尼和来自佛罗里达州的共和党众议员比尔 #麦

克科鲁姆 ( B illM cCollum )一道倡议成立 /国会印度和印裔美国人连线 0 ( Con2
gressiona lC aucus on Ind ia and Ind ian Americans)。随后, 印裔美国人的出版

物, 尤其是 5海外印度人 6/对这一团体做了相当多的报道,并鼓励读者督促其

国会议员加入,,由于该连线并无衰退迹象且很容易取悦选民, 众议员们开

始不断加入。0¹目前,印度连线已经成为美国众议院最大的涉及外国的连线

组织,在第 110届国会 ( 2007~ 2008)中共计有 176名众议员加入。º

2004年, 参议院在来自得克萨斯州的新科共和党参议员约翰 # 科宁

( John Cornyn)的倡议下,也成立了类似的连线组织 /印度之友 0( F riends o f In2
d ia)。2004年 3月,科宁在印裔美国人医师协会主办的国会联谊会上发表演

说称,他将担任 /美国参议院印度连线的共同主席,因为我在印度的难以置信
的经历,也因为美印关系的重要性。0他还说, 导致世界上两个最大的民主国

家在冷战时期形同陌路是 /历史的意外 0, 并督促 /我们应当找回丧失的时

间0。更引人注目的是, 参议院印度连线的创建得到了希拉里 #克林顿的大

力支持,并担任共同主席;而它的最初 20名成员中,还包括当时的多数党领袖

比尔 #弗里斯特 ( B ill F ris,t共和党, 田纳西州 )和少数党领导汤姆 #达斯勒

( Tom Dasch le, 民主党,南达科他州 )。到 2005年 3月, 参议院印度连线已有

37位参议员参加。»

正是由于印裔美国人游说力量的上升, 美国国会内部逐渐形成了一种对

印度的友好气氛。这种气氛的最佳例证便是, 2004年, 第一次当选的印裔众

议员金达尔 ( P iyush Darbash / Bobby0 Jinda,l共和党, 路易斯安那州 )便成为防

止核生化袭击小组委员会副主席, 并成为国土安全、教育等委员会的成员。这

种日益友好的气氛使印裔美国人的游说日益积极,并为美印核协议的高票通

过奠定了基础。

三、美印核协议中的印裔美国人游说

美印民用核能合作协议于 2005年 7月提出, 经过三年多的争论,最终于
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2008年 10月 10日经由美印双方政府代表正式签署。在这三年多时间里,印

裔美国人全面动员,展开了全方位的游说工作,最终保证了该协议在国会的高

票通过。

对印裔美国人游说集团而言, 推动美印核协议的达成面临三个重大障碍。

第一是核协议本身的极大争议性。根据该协议,印度核设施可分为军用

和民用两类,军用设施将不受国际监督;印度的核试验和核出口控制等都不受

国际核不扩散规范约束。美印核协议的通过将严重削弱国际核不扩散机制的

有效性,并对诸如伊朗、朝鲜核问题等的解决产生消极影响。因此, 自其提出

之初便遭到强烈反对,尤其是美国国内的防扩散利益集团不断游说美国国会

以期阻止这一努力。很多人认为, 该协议将使印度获得可用于发展核武器的

资源,甚至 /动摇几十年来的核不扩散努力0¹。还有人指出,印度的历史记录
不佳,曾在 20世纪 60年代利用从美国和加拿大获得的设施和物质秘密发展

核武器,并在 1974年进行了所谓的 /和平 0核试验。º

第二是美国国内法律限制。美国国内强大的防扩散传统和利益集团很大

程度上可被布什政府的战略决心所抵消, 但这种战略决心并不能取消 51954

年原子能法案 6的限制 ) ) ) 根据这一法律, 美国与不参与国际核不扩散机制

的印度开展核能合作是违法的。因此, 印裔美国人的游说将不得不分为两个

阶段,首先必须推动美国国会修改相应的国内法, 为美印核协议开绿灯;只有

如此,才能使美印核协议提到议事日程上。这样,印裔美国人的游说可分为两

个阶段:第一阶段从核协议提出到 52006年亨利#海德美印和平原子能合作

法案6 ( TheHenry J. H ydeU nited States- Ind ia PeacefulA tom icEnergy Coopera2
tion A ct o f 2006,简称5海德法案6 )通过,之后至 2008年 10月 1日美国国会通

过美印核协议为第二阶段。

第三是巨大的结构性压力。首先, 布什总统的政策越来越遭到质疑, 国会

对总统的支持度明显下降。例如, 针对核协议的提出,国会众议员爱德华 #马

基 ( Edw ardM arkey,民主党, 马萨诸塞州 )认为,该法案 /本质上是布什政府开

给印度的一张空白支票, 使印度可免除核不扩散法律的约束 0, 它严重 /践踏

国会的监督权 0。» 其次, 2006年是美国国会中期选举年,对国会议员来说,反
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对布什的外交政策、拒绝核协议可能增加选举胜算。事实上, 2006年上半年,

众议院整体态度相当负面, 众议院资深议员、印度连线成员汤姆 #兰托斯

( Tom Lantos,民主党,加利福尼亚州 )甚至提议延迟就 5海德法案 6投票,试图

使其无果而终。¹ 当然, 这种情况在 2008年似乎也没有什么好转。最后,

2006年的国际防核扩散形势严峻,朝鲜、伊朗核问题不断升级, 朝鲜甚至在 10

月进行了核试验。

面对如此严峻的形势,印裔美国人以前所未有的姿态动员起来。正如一

位学者所指出的, /布什政府的这一富有争议的提议使得以前分裂的印裔美

国人采取了团结行动,先前没有任何一个议题曾这样过,, (印裔美国人 )玩

了一把硬球政治, 并运用高超的游说技术使族裔注意力集中到提议的立法

上。0º

美国印度政治行动委员会充当了这一游说努力的先锋队。美印政治行动

委员会将游说主题确定为,说明印度既不是核武器和核技术的扩散者,也不是

地区内军备竞赛的推动者。为实现这一游说目标,委员会采取了全新的游说

战略,即草根游说战略。委员会给几乎所有拥有电子信箱的印裔美国人写信,

动员他们积极参与,并担任志愿者。委员会还编写了一套教材, 由志愿者和选

民送到了所有 535位国会议员的手上。教材非常详细地、引经据典地说明了

印度的和平性,并阐明了美印关系的重要性。委员会还充分利用选举,赞助经

常性的议员招待会和筹款人。»

在美印政治行动委员会之外, 其他的印裔美国人游说团体也大量动员起

来。例如,印裔美国人医师协会就在华盛顿组织了多次讨论会, 还邀请了助理

国务卿理查德 # 鲍彻 ( R ichard Boucher)及其他的行政部门官员与会。 2006

年 4月 5日,印裔美国人医师协会联合其他团体在 5华盛顿邮报 6上做了整版

报道,以支持5海德法案6。¼ 而 5海外印度人6也对整个美印核协议达成过程

做了大量报道,甚至公开国会中支持或反对核协议的议员名单。

也有许多印裔美国人与议员直接联系, 呼吁他们支持核协议。例如, 民主

党的一位印裔政治活动家拉梅什#卡普尔 ( RameshK apur)便在参加民主党国
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会选举委员会会议时对南希 #佩罗西 ( N ancy Pe los,i民主党,加利福尼亚州 )

说, 印裔美国人正 /注视着法案0;筹款过程中印裔美国人的慷慨则强化了佩

罗西对该问题的关注。来自达拉斯的印裔商人马哥 ( A shokM ago)曾多次拜

访国会议员 ) ) ) 有一次甚至在 3小时内至少见了 9位议员,并声称至少与 16

位核协议支持者交流过,甚至成功地说服了一位众议员转变反对立场。¹

印裔美国人的游说得到了丰厚回报。首先是在 2006年,美国众议院在 6

月 26日以 359B69票通过 5海德法案6;而参议院则在 11月 16日以 85B12票通
过了自己的版本;最终, 两院分歧于 12月 8日得以解决, 并被布什总统于 12

月 18日签署成为公法,为美印核协议最终达成铺平了道路。其次是 2008年,

众议院在 9月 27日以 298B117票通过美印核协议; 参议院则于 10月 1日以

86B12票通过;布什总统于 10月 8日签署。

美印核协议的达成被视为印裔美国人积极游说的巨大成功。在 2006年

5海德法案 6通过时, 有美国众议员甚至认为这是印裔美国人的 /民权运

动0º。更多人则称赞在这一游说努力中发挥重要作用的美印政治行动委员
会。例如,美国参议院多数党党鞭迪克 #德宾 ( D ick Durbin,民主党, 伊利诺伊

州 )就称, 他和委员会主席普里在过去三年半里并肩战斗, 保证这一协议的达

成, /看到其通过真是兴奋0»。
印裔美国人的积极游说不仅体现在其为正面促进印度利益而游说,还体

现在其对待那些持反对意见的态度。印裔美国人共和党委员会 ( Ind ian Amer2
ican Repub lican Council)在 2008年 9月核协议即将表决前声称, /不幸的是,
对于原本应是两党性的协议, 党派分裂的历史再一次重演。在 2006年,民主

党众议员们竭尽所能阻止法案通过,,现在, 许多民主党众议员仍顽固地持

反对立场。0¼而美印政治行动委员会主席普里则说得更为直白, 他在回顾美
印核协议的游说努力时称, /我敢肯定, (对核协议 )投反对票的 117位众议员

和 13位参议员将受到他们的选民的批评,现在和将来都会。0½
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结  语

随着冷战结束和文化多元主义的发展, 族裔游说在美国政治中的影响力

日益上升。随着奥巴马当选美国总统,族裔游说的影响力肯定将继续上升。

印裔美国人游说力量的上升对中国外交有着非常直接的影响。美国著名政治

学家詹姆斯#林赛 ( James Lindsay )预言,未来几年中可能变得活跃的 (族裔团

体 )是印裔美国人。印裔美国人是美国最为富裕、受教育程度最高、所从事职

业最为体面的族裔团体之一。他们在政治上正变得活跃, 在过去 30年里为联

邦选举捐献了 800万美元。国会已经注意到,,印裔美国人不仅富裕且关注

印度,而中国的崛起意味着印裔美国人 /对印度更友好0的呼吁将可能在华盛

顿找到更多的听众。¹ 如果林赛的预言正确,那么印裔美国人的游说能力上

升可能会为中国外交带来三方面挑战: 第一,印裔美国人今后将更为积极地推

动美国支持印度寻求联合国安理会常任理事国席位的努力;第二,印裔美国人

的游说可能导致印度和巴基斯坦在美国外交战略中的地位进一步失衡;第三,

印裔美国人可能推动美国国内利用印度制衡中国的观念得到进一步强化。这

三个方面都直接涉及中国国家利益。因此, 中国需要思考如何合理利用美国

国内政治结构,提升华裔美国人的游说能力,促进中美关系的良性发展。

Indian- American Lobby: A Case Study on the Indo- US Nuclear Deal

Pan Ya ling

Abstrac:t W ith the end of co ld w ar and the rising of mu lt icultura lism, ethn ic

lobby ing becomes more and more impo rtant in American po litics. Ind ian - Am er i2
can lobby g roups p layed a very impo rtant ro le in the process o f ratifying the Indo-

U. S. nuc lear deal through prov iding guarantee for the high support lever of the rel2
evant b ills; andmost important consequence is to streng then Ind ia. s strateg ic posi2
tion in theU. S. strateg ic calcu lation. Ind ian- American lobbyw illpose bigger in2
fluence on U. S. future South A sian po licies, broader A sian po licies and even

w orld po licies.
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