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【内容提要】　缅甸军方２０２１年接管国家政权并建立看守政府,外交

出现了远近亲疏的差序布局,开始亲近俄罗斯、疏远西方.然而,这种亲

疏关系不是一成不变,而是摇摆不定的,这体现在缅甸国内外多方互动过

程中.缅甸军方接权后,执政者与反对派竞争的不仅是国内合法性,还有

国际合法性,主要体现为竞争所代表国家的合法政府身份、海外利益与价

值共识的承认与默认.在国际合法性竞争过程中,执政者在与挑战者不同

强弱力量对比的情境下采取不同的策略,在左摇右摆状态下维持外交主动

权.该布局主要表现为与俄亲而不近、与中印近而不亲、对东盟依而不

靠、与西方疏而不离.
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委员会
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２０２１年２月缅甸军方宣布国家进入紧急状态,军方重新接管国家政权

并组建 “国家管理委员会”(TheStateAdministrationCouncil),逐步建立

看守政府.① 由于对缅甸军方上台合法性的争议,缅甸很少得到外国或国际

∗　本文是２０２０年国家社科基金重大项目 “印太战略下 ‘东盟中心地位’重构与中国—东盟共

建 ‘海上丝绸之路’研究”(项目批准号:２０&ZD１４５)的阶段性成果.
∗∗　北京大学区域与国别研究院博士后、助理研究员

①　缅甸军方执政后建立了敏昂莱 (MyintAungHlaing)领导的 “国家管理委员会” (The
StateAdministrationCouncil)行使行政、立法和司法权.２０２１年８月,“国家管理委员会”改组了
“看守政府”,但 “国家管理委员会”一直沿用.参见宋清润、郝雪妮:«当前缅甸政局发展及前景评

估»,«和平与发展»,２０２２年第２期,第９６页.本文认为,“国家管理委员会”和 “看守政府”本质

上均属 “看守政府”,虽然也可用 “过渡政府”,但 “看守政府”更能体现出军人 “看守”和 “看管”
的意涵.为便于行文,本文中统一称２０２１年２月军方再次执政后形成的政府为广义的 “看守政府”.
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组织的公开承认.受西方国际制裁的影响,缅甸外交无法坚持既有中立倾

向的外交传统,体现出明显的差序布局,即对不同国家表现出明显的远近

亲疏.尽管缅甸看守政府外交困境重重,却仍在 “左摇右摆”的状况下寻

求并争取主动权.其一,缅甸并没有更加依靠于中国和印度两个邻国,而

是试图与俄罗斯保持更密切的关系.其二,缅甸在乌克兰危机中没有追随

西方谴责俄罗斯,也尝试通过与日本的密切往来缓和与西方的关系.其三,

缅甸虽坚持自身的东盟国家认同,却有选择性地接受 “东盟方式”,即便这

导致其首脑和外长无法正常出席东盟峰会和外长会议.对以上 “左摇右摆”

的格局,既有文献主要有三种解释.第一,从地缘政治和国际格局角度来

解读,如认为与俄交好是因美俄博弈加剧,美国对缅制裁将缅推向俄.① 第

二,从缅甸军方接权的合法性角度来阐释,即 “名不正则言不顺”,故难以

得到国际认同.② 第三,从反抗者对缅甸军方的挑战来讨论,认为 “革命运

动”的复辟者们具有前全国民主联盟 (后简称 “民盟”)政府留下的合法

性,因此通过广泛的国际动员给缅甸军方外交带来干扰.③ 以上解释自外而

内盘点了缅甸军方接权后面临的诸多外交情境,进而构筑起理解当前缅甸

外交复杂性的几条路径,但也存在解释力不足的问题.实际上,缅甸军方

执政后出现 “远近亲疏”的外交选择,是内外互动中产生的结果,并非其

外交原则或政策的直观呈现.缅甸军方接权后出现的合法性挑战源于内部

政治力量的广泛动员和国际干预的复合作用.缅甸传统不结盟外交试图与

所有国家交好,但军人受反抗者 “民族团结政府”的合法性挑战.缅甸军

方亲近俄罗斯而 “民族团结政府”依靠美国,形成了代理人竞争与大国博

弈纠缠的格局,同时中、印、东盟等保持谨慎中立.本文引入国际合法性

的相关概念,充分考虑国际体系和大国要素,以阐述军人何以在与反抗者

进行国际合法性竞争的过程中通过内外互动保持主动权,进而解释外交差
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gmodernities􀆰nd􀆰edu/globalＧcurrents/myanmarＧcoupＧkingship/
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序与摇摆布局形成的合理性.

一、国际合法性:概念、来源与研究意义

合法性往往伴随着认同与服从.国内合法性的来源是政府执政的支持

者,国际合法性的来源则相对模糊,这就形成了对某个政权是否 “具备国

际合法性”的分歧.仅就缅甸军政府而言,就有几种不同的叙事结构,比

如斯坦伯格 (DavidSteinberg)用权力、治理、绩效和同意来理解缅甸军

政府的国际合法性来源,① 但这实际上是建立在 “国内合法性”基础上的,

很难解释为什么缅甸军方在国内反抗情绪高涨的情境下某些时候仍能与不

少国家保持稳定的关系.泰勒 (RobertTaylor)等人用政治文化,例如

“选举政治”及其 “道义等价”作为国际合法性来源,认为军人 “天然缺

失”国际合法性,这也很难解释缅甸军方１９８８年政变后连续２０年执政.②

彼得森 (MortenPederson)、孙韵、李晨阳等用 “国际承认”来界定国际

合法性,③ 部分诠释了缅甸军方自上而下转型并获得国际认可的过程,但对

２０２１年缅甸军方接权后在缺乏国际承认的情况下如何维系国际合法性就出

现解释力不足的情况.本文认为,除了 “国际承认”以外,还需要回归合

法性的定义,找到能够衡量并解释国际合法性的其他指标,进而理解缅甸

军方的外交行为.
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(一)合法性与国际合法性

合法性 (Legitimacy)的核心概念较为多元,① 但在国内政治和国别研

究中 常 指 对 权 威 统 治 地 位、价 值、绩 效 的 认 同 和 服 从.国 际 合 法 性

(InternationalLegitimacy)是对合法性概念的外部延伸,② 是国家间相互权

力关系构成的一种共同体秩序,并以此建构国家认同、共识和制度体系.③

克拉克 (IanClark)用国家间关系冲突的责任与义务来界定国际合法性,

认为其本质是相互政治期许.④ 西方学者过于强调国际合法性概念的规范

性,而低估了国际社会无政府状态特征的影响.毕竟,国际合法性不可能

建立在他国对本国政府的服从之上,只是基于某种具有软约束的国际认同

而来.基于此,本文将国际合法性界定为:某个国家政权、执政者的地位

及内外政策的存续得到其他国际行为体的认可,或不受其他国际行为体的

干涉.
(二)国际合法性的来源与研究意义

国际合法性的来源主要是 “国际承认” (recognition)和 “国际共识”
(consensus).前者强调国际行为体正向支持构成的国际合法性,后者强调

国际行为体反向对新政权的延续和不被颠覆形成默认性共识,可简称为

“承认”和 “默许”.国际承认指承认该国政权,并与其建立明确的权力义

务关系.一般而言,对新兴国家或政权的承认都是法理性的,比如公开外

交致电或信函,邀请该政权高官访问或参与国际多边会议.承认的反面是

“不承认”,在外交场合否认某政权代表该国,或者转而承认、支持与该政

权存在对立关系的反对党或叛军政权.国际共识指默许该国政权的存续和

不被颠覆,而不考虑是否承认的问题.与国际承认强调 “身份” (identity)
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不同,“共识” (consensus)被认为是对公开承认的一种有效理性替代,①

不排除对既成事实最低限度的承认,即 “默许” (acquiescence).② 一个新

兴政权的出现,对于很多国家来说 “承认”或者 “不承认”都可能意味着

较大的外交成本,因此很多国家宁愿选择观望、不表态和默许的方式,这

就给新生政权喘息和调整的空间.随着时间的推移,即便是军人夺权后建

立的过渡政权,也可以在国际共识下通过多轮外交取得谅解并逐步取得国

际承认.③

国际合法性竞争的相关研究主要有三个意义.一是对于中小国家而言,

国际合法性往往和国内合法性一样不容忽视.然而,西方理论对国际合法

性的认知和应用主要局限在大国,过于强调普适性而忽略了中小国家国情.

有必要重新调整适用语境并进行个案研究,以使其更加符合中小国家尤其

是转型国家国情.二是对新接权者而言,国际合法性将决定其能否有一个

良好的国际政治、市场、法律与舆论环境.外部力量孤立、制裁、诉讼甚

至联合干涉,可间接影响该政权国内合法性.通过对国际合法性竞争的分

析,有助于理解缅甸军方国内程序合法性问题与国际压力之间的关系.三

是缅甸是中国高质量构建 “一带一路”和共建 “周边命运共同体”的重要

邻国.分析和理解缅甸看守政府执政者与对手竞争国际合法性的艰难处境,

理性看待其外交在差序与平衡间摇摆的选择可为中国对缅政策提供一定

参考.

二、国际合法性竞争及其外交影响

国际承认和国际共识来自各主要国际行为体,要争取所有国家和国际

组织的承认并非易事,对诉诸强制力而非选举程序上台的军方更难.政权

更迭后,互相竞争国内合法性的两个或两个以上的行为体,有可能通过国

际合法性竞争来取得外部援助,以便巩固或夺取执政地位.由于合法性竞

争是一个此消彼长的过程,当叛军或反对派 (后统称挑战者)取得国际承
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NicholasRescher,Pluralism:Againstthe Demand for Consensus (Oxford:Oxford

UniversityPress,１９９３),p􀆰１５􀆰

IanClark,LegitimacyinInternationalSociety,pp􀆰２１３Ｇ２１４􀆰
由于 “承认”是军人政府争取国际合法性的首要目标,而 “共识”和 “默许”相对来说优

先度靠后,因此本文选择 “国际承认”置于 “国际共识”之前的逻辑顺序.
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认或共识时,执政者的国际承认或共识将受到挑战,进而影响该政权对外

政策的制定与实施.

(一)竞争机制:寻支持、反干涉与求介入

执政者与挑战者竞争国际合法性,即竞争国际承认与国际共识.一是

双方都要争取自身得到更多国际行为体的承认,减少对手获取的承认.二

是执政者需确保足够的默许和不被干涉,并希望他国或国际组织压制和驱

赶挑战者.三是挑战者通过游说确保其存在和壮大得到默许,并鼓励他国

或国际组织借由国际法和国际道义介入现政权.就执政方来说,可概括为

“寻支持”与 “反干涉”,就挑战者而言,则可概括为 “寻支持”和 “求介

入”.借鉴科考 (JeanＧMarcCoicaud)和克拉克 (IanClark)等的观点,评

估国际合法性的指标包括国际身份、利益捆绑、价值规范与权力平衡.① 但

实际上,西方标准并不适合所有的后起发展中国家.一些通过政变上台的

政权经常要求得大国的谅解,以此作为维护和延续其合法性的基础.一些

挑战者为推翻现政权则不惜向大国投怀送抱,放弃代表国家主权独立的原

则,如委内瑞拉反对派领导人瓜伊多 (JuanGuaidó).因此, “权力平衡”

在执政者与挑战者竞争国际合法性时是很难做到的.

对中小国家而言,国际合法性竞争主要在身份、利益与价值规范等方

面,但也与西方设立的标准不尽相同.首先是国际身份的争夺.执政者与

挑战者都意图争夺代表国家的唯一合法身份,联合国合法席位是最权威的

认证,但一些新上台的执政者更看重地区身份的认同,比如２０世纪９０年

代初期的缅甸军方政府就将加入东盟视为改善国际合法性的首要方向.其

次是利益关系的争夺.执政者和挑战者都试图继承前政府的海外资产和外

资协议,通过海外动员来 “截流”外汇.但在中小国家,利益关系主动权

往往取决于大国的态度.最后是价值规范的争夺.执政者和挑战者都意图

争夺自由、人权、民主的标签,挤压对方的道义空间.但在中小国家,美

国等西方国家总是倾向于支持那些与西方保持高度战略一致的政治力量,

并为其贴上 “自由民主”的标签.多数时候美国都在扶植反对势力,这变
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① 即越能代表国家取得一定国际地位、建立与他者的利益捆绑、遵守国际法律和道义并且在

各国之间相对平衡,就越能得到其他国家或国际组织的青睐.SeeJeanＧMarcCoicaud,Legitimacy
andPolitics:A Contribution tothe Study of Political Right and Political Responsibility
(Cambridge:CambridgeUniversityPress,２００２),p􀆰２０５;IanClark,LegitimacyinInternational

Society,pp􀆰１Ｇ１０􀆰
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相增加了挑战者所能获得的价值认同.
(二)竞争效果:差序布局与左摇右摆

理论上,越能争取国际身份、利益关系和价值规范的政治力量,就具

有越高的国际合法性.但在中小国家,经常存在大国博弈和代理人冲突的

痕迹.一些超级大国更是会 “两面下注”,出现博弈双方都能获得一定国际

合法性并持续零和博弈的情况.加上博弈双方缺乏信息沟通机制,竞争结

果往往是只要双方在一段时间内无法消灭对方,几轮博弈下来最终谁也难

剥夺谁的合法性,却助长了外部力量的干涉.对于执政者来说,外交政策

的制定既要考虑削弱挑战者的国际承认,又要增强反外国干涉的力度,但

在不同程度的合法性竞争场景内,还要兼顾与不同国际行为体的关系.下

边结合缅甸军方上台的案例分析四种不同情境 (见表１).

表１　对立政治力量竞争国际合法性对外交布局的影响

执政者国际合法性较强 执政者国际合法性较弱

挑战者国际合法性较强 摇摆不定 (同时强调寻支持与反干涉) 呈现差序 (更强调反干涉)

挑战者国际合法性较弱 呈现差序 (更强调反干涉) 摇摆不定 (更强调寻支持)

　 　资料来源:笔者根据相关论述整理.

情境一是执政者和挑战者的国际合法性都弱.军方接权初期,尤其是

外界并没有充分预期和准备时,外国政府和国际组织对新上台的政权抱有

警惕.同时,反抗者尚未形成气候.为保持新政权稳定,执政者尽量争取

更多国家承认或默许,外交摇摆不定、左支右绌.

情境二是执政者的国际合法性弱,而挑战者的国际合法性强.随着军

方看守政府组建,反政府力量逐步集结,并在一些域外大国支持下成立流

亡政府或反叛军,要求军方归还政权.现政权尚未稳住阵脚,为防挑战者

做大,选择疏远支持反对派的国家,亲近支持自己的国家,外交呈现差序

状态.

情境三是执政者和挑战者的国际合法性都强.看守政府逐渐巩固,将

赢取更多国家的承认与默许.如果缅甸军方无法有效消灭挑战者,对方流

亡海外并加强政治动员,则会出现两者 “衡强”的局面.为改善自身处境,

看守政府同步加强 “寻支持”与 “反干涉”,可能与反抗者的支持国交涉和

改善关系,也可能继续反干涉,外交天平开始摇摆.外交倾向取决于执政

者对大国力量对比的判断.外交摇摆越久,国家对外政策也越不稳定.

情境四是执政者的国际合法性强,而挑战者的国际合法性弱.由于调
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用资源的能力差异,加上域外大国支持反抗者的边际效益递减,现政权逐

渐取得更大的优势.为确保大选后能够脱下军装继续执政,缅甸军方重新

强调 “反干涉”,外交天平重新偏向与自己亲密的国家.
总之,执政者在双方竞争优势相差大时往往顾及政治生存和延续执政

而重点依赖少数大国,而当优势缩小时往往通过平衡手段来扩大交往对象.
只要有域外大国的支持,反抗者无法被剿灭,国际合法性竞争就难以避免.
竞争意味着强弱之势交替发生,新政权外交布局也便会在差序与摇摆间不

断变动.

三、历史回溯:缅甸军政国际合法性竞争对军方执政的

外交影响

　　缅甸军方与文官精英数十年缠斗及其背后的大国介入,是导致缅甸外

交复杂化的重要背景.两派精英持续进行各自的国际动员,给两者国际合

法性竞争提供了条件.
(一)军人与文官:两派缅族精英的国际合法性来源与竞争

缅甸独立后军方曾四次接权,前三次分别是１９５８年１０月、１９６２年３
月和１９８８年９月.缅甸军方执政因绩效不佳引发数轮合法性危机,但仅就

接权行为本身而言,执政并非都面临严重合法性考验.１９５８年和１９６２年时

国家面临分裂,处于危急存亡之秋,奈温将军接权后致力于维护国家政局

稳定,得到了当时不少民众的支持.冷战期间一个国家是否借由选举上台

并不作为国际合法性的标准,美苏阵营更关注的是新上台的领袖是否会倒

向对方.由于并不存在强大的反对派势力的国际动员,① 缅甸得以维系吴努

时期确立的中立主义外交原则,② 并因奈温时期保持不参与国际事务的姿态

被认为奉行一种平衡、极端和消极的中立主义.③ １９８８年军方接权由苏貌

(Saw Maung)和丹瑞 (ThanShwe)等军官发起,目的是控制国内政治乱
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①

②

③

虽然奈温时期也曾经出现吴努流亡政权 (１９６９~１９８０),但其并未给当时的奈温政府带来

实质性的外交影响,也未得到主要国际行为体的承认.后期吴努受印缅关系改善的影响从印度回

国,正式宣告了该 “政权”的瓦解,且后期也未有接续,故不做详细阐释.

FrankN􀆰Trager,“TheFailureofU NuandtheReturnoftheArmedForcesinBurma,”

TheReviewofPolitics,Vol􀆰２５,No􀆰３,１９６３,p􀆰３２１􀆰

ChiＧshad Liang,Burma’s Foreign Relations: Neutralism in Theory and Practice
(Westport:PraegerPublishers,１９９０),p􀆰２１９􀆰
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局,到１９９０年大选前采取了与反对派对话、改革开放的姿态,也并未遇到

严峻的合法性挑战.① 真正的危机是在１９９０年大选后,缅甸军方拒绝交权

给胜选的民盟并软禁该党主席昂山素季 (AungSanSuuKyi),军人和文官

两派精英分道扬镳,并在各自的国际动员下寻找自身国际合法性来源,进

行了持续数十年的竞争.

就国际承认而言,缅甸军方在１９９０年拒绝承认大选结果并持续软禁昂

山素季,一度被美、欧、印等国谴责,要求其承认１９９０年大选、释放昂山

素季并启动国际制裁.不过,日本１９８９年后就实际承认了缅甸军方执政的

合法性并恢复对缅援助,中国则在与缅甸的外交关系中坚持不结盟、不对

抗、不针对第三方,印度也在１９９３年重启对缅甸外交并恢复承认缅甸政

府.在东盟各主要成员国的支持下,缅甸于１９９７年７月在美国的反对声中

正式加入东盟,军方作为国家合法代表的身份得到巩固.相比之下,昂山

素季没能借反对派的力量进一步获取国际承认,虽然其堂兄盛温 (Sein
Win)在美国 成 立 流 亡 政 府 “缅 甸 联 邦 联 合 国 家 政 府”(TheNational
CoalitionGovernmentoftheUnionofBurma),但该 “流亡政府”不受昂

山素季本人控制,也没能在多边场合赢得实质承认.值得注意的是,美国

在２００３年７月推出的 «缅甸自由与民主法案»中的第２ (１４)条规定 “美
国的政策是正式承认民盟为１９９０年大选确定的缅甸人民的合法代表”,并

以此作为制裁缅甸的依据.② 不过即便出现法理上的承认,美国政府还是没

有诉诸行动.在２０１６年昂山素季率民盟在大选中胜出并上台之后,文官精

英才在缅甸正式取得国际承认.

就国际共识而言,军方在丹瑞１９９２年上台后权力得到巩固,并恢复了

与美国的接触.克林顿政府支持联合国开发计划署恢复对缅援助,并派专

家参与调查和打击金三角毒枭坤沙 (KhunSa),间接表明美国对缅甸军政

府地位的默许.军方原打算通过释放昂山素季来缓和与美国的关系,但昂

山素季进行全国巡讲时却以 “支持缅甸民主化”为由动员西方减少对缅甸

军政府的援助,反而引发了缅甸军方与美国关系的紧张.１９９５年１０月昂山
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①

②

李晨阳、张添:«缅军历次接管国家权力的异同»,«世界知识»,２０２１年第６期,第７３页.

TheUSCongress,“TheBurmeseFreedomandDemocracyAct,(P􀆰L􀆰１０８Ｇ６１)”．https://

www􀆰congress􀆰gov/publicＧlaws
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素季第一次被释放后,美国响应其动员在１９９６年加强对缅制裁.① ２００２年

５月昂山素季第二次被释放后,２００３年５月在德帕因镇遭遇袭击而重新被

捕.② 美国在２００３年７月推出 «缅甸自由与民主法案»,公布了 “史上最严

制裁”,并在２００５年１月将缅甸与朝鲜和伊朗等国共称为 “蔑视民主与人

权的集中区”.③ 美方还采取强硬政策,禁止向缅提供人道主义、民主和人

权领域之外的援助.④ 此外,美国向东盟施压促缅甸放弃担任２００６年东盟

轮值主席国,并在２００７年缅甸爆发 “袈裟革命”后加大多方施压力度,军

方加快２００８年宪法修订和民主转型.２０１１年退役军人上台后,一度得到奥

巴马政府的认可和支持,缅甸也兑现了２０１５年实现自由、公正大选的诺

言,但代表军方的巩固与发展党惨败.民盟２０１６年上台后,军方暂时退居

幕后.不过,军方在２０１６~２０２０年期间借由军政 “双头政治”制度保持内

政外交自留地,⑤ 例如总司令敏昂莱 (MyintAungHlaing)积极出访俄罗

斯、白俄罗斯和欧盟各国.
总体来看,军方近２５年来建立了一定的国际支持者根基,即便到民盟

执政时期,也仍有部分国际支持者.民盟为代表的文官精英虽然在美国国

会条文里维系着法理上的 “被承认”,但其真正代表缅甸政府得到实质承认

不到五年.文官精英长期得到欧美的同情和援助,这也使其能够持续获得

认同和舆论支持.军方通过国际身份和权力捆绑,在国际合法性竞争中处

于优势,但文官精英借由昂山素季的动员和影响也建立了一定的国际身份,
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①

②

③

④

⑤

例如,美国克林顿政府在１９９６年１０月发布第６９２５号总统令,对制定、实施或受益于

“阻止缅甸民主转型者及其直系亲属”将被禁止进入美国.随后,国会通过１９９７ 年 «综合拨款法

案»叫停对缅援助,又通过１９９７年 «国际紧急经济权力法案»赋予总统以威胁美国国家安全、外

交政策和经济等原因发起制裁的权力.https://www􀆰congress􀆰gov/publicＧlaws
即 “德帕因事件”.２００３年５月昂山素季率民盟 “游行大篷车”进行全国巡回讲座,到达

曼德勒西北部的德帕因镇时遭遇了来自巩固与发展协会 (USDA) “民间人士”的袭击,导致２０~

８０人死亡,上百人受伤.本次袭击被西方普遍认为是军人针对昂山素季的 “暗杀”.SeeRenaud

EgreteauandLarryJagan,SoldiersandDiplomacyinBurma:UnderstandingtheForeignRelations

oftheBurmesePraetorianState (Singapore:NusPress,２０１３),p􀆰１８９􀆰

IanBremmer,“TheAxisofTyranny:BushSignalsaRevolutioninForeignPolicy,”The

NewYorkTimes,January２９,２００５􀆰https://www􀆰nytimes􀆰com/２００５/０１/２９/opinion/theＧaxisＧofＧ

tyrannyＧbushＧsignalsＧaＧrevolutionＧinＧforeignＧpolicy􀆰html
宋清润、巩小豪:«美国国际开发署对缅甸援助研究 (２０００~２０２０财年)», «南洋问题研

究»,２０２１年第４期,第２页.

张添:«后军人时代缅甸的 “双头政治”及其外交影响»,«东南亚研究»,２０２０年第１期,

第４６页.
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在价值规范上处于优势.军方在欧美国家及其控制的舆论话语下不受欢迎,

但其通过自身的外交模式赢得了俄罗斯、日本、印度和东南亚多国的理解

和 “默许”,为其将来 “权力翻转”做好准备.
(二)１９８８~２０１６年的国际合法性竞争对缅甸外交的影响

考察１９８８~２０１１年军方执政期间和２０１１~２０１６年①退役军人执政期间

国际合法性竞争对缅甸外交的影响,可作为缅甸军方２０２１年接权后外交走

向的重要参考.

１􀆰接权初期:从摇摆不定到差序依赖 (１９８８~１９９１)

由于遭到国际制裁并被孤立,缅甸政府在政治和经济上高度倚重中国,

一度被解读为偏离了传统中立主义原则.② 实际在接权初期,缅方按照西方

要求进行国内改革、筹办大选,还重视争取改善与东盟国家和日本的关系.

１９８８年１２月,泰国陆军司令永猜裕 (ChavalitYongchaiyudh)访缅,首次对

缅甸军方执政做出实际上的承认.１９８９年２月起,日本开始以人道主义和债

务减免为名恢复对缅援助.在反对派崛起之前,缅甸军方国际合法性并不强,

此时缅甸军方奉行的是一种摇摆不定和兼顾多方的外交.１９９０年拒绝交权

后,缅甸军方受西方谴责,同时昂山素季为首的反对派得到广泛同情,后者

国际合法性增强,执政者与欧美国家、印度、俄罗斯都保持疏离状态.在此

情境下,缅甸军方积极 “寻支持”并优先回报那些对军方友好的国家,呈现

带有远近亲疏特征的外交差序,在经济上的对华依赖便是突出反映.③

２􀆰摇摆求平衡的反制裁外交 (１９９２~１９９６)

１９９２年４月,丹瑞将军上台担任 “国家恢复法律与秩序委员会”主

席④后,缅甸外交重新呈现出摇摆之势.一是积极摆脱对华依赖,积极拓展
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①

②

③

④

２０１１~２０１６年是退役军人执政时期,之所以考虑该阶段是因为这一阶段缅甸国内执政者

集团和挑战者与１９８８~２０１１年的两大集团有一脉相承的关系.如果２０２３年缅甸军人顺利脱下军装

继续执政,很有可能面临与这段时期相似的内外环境.

WaiSitMyingandYauCheungTin,“China’sEnduringInfluenceoverWaStateinMyanmar,”

GeoPoliticalMonitor,Dec􀆰３０,２０１９􀆰https://www􀆰geopoliticalmonitor􀆰com/chinasＧenduringＧinfluenceＧ

overＧwaＧstateＧinＧmyanmar
此处 “对华依赖”的主要表现之一是中缅贸易额的飙升,１９８８~１９９０年中缅贸易额占缅

甸总贸易额的比例年均不到１０％,但１９９１年和１９９２年分别达到２５􀆰７７％和２３􀆰３８％.“Directionof

TradeAnnual,”IMF􀆰https://data􀆰imf􀆰org/regular􀆰aspx?key＝６１０１３７１２
苏貌接权后成立了 “国家恢复法律与秩序委员会”作为国家管理机关.丹瑞上台仍然依托

该机构执政,１９９７年后改为 “国家和平与发展委员会”.参见宋清润、郝雪妮: «当前缅甸政局发

展及前景评估»,第９７页.
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与印度、孟加拉国和东盟国家的市场.例如与印度接触,缅方积极回应了

印方关于 “不愿让中国进入孟加拉湾范围”的所谓诉求.① 二是积极融入东

盟区域一体化.缅甸在新加坡、泰国和印尼的大力支持下于１９９７年７月正

式加入东盟,还加入了其他各类多边组织.② 三是积极与西方接触并改善关

系.１９９２年丹瑞上台后承诺释放昂山素季,一度取得美国政府谅解,美国

放缓制裁脚步.这段时期执政者的国际合法性增强,“国家恢复法律与秩序

委员会”政府得到了众多国家承认并取得克林顿政府的默许.丹瑞政府的

国际合法性增强,但昂山素季同样名声不减,双方进行了较为激烈的合法

性竞争.在昂山素季１９９６年６月被重新软禁前,缅甸 “国家恢复法律与秩

序委员会”政府形成了动态平衡更突出的外交布局.

３􀆰干涉危机与对外依赖的差序化 (１９９７~２００７)

昂山素季再度入狱让西方高度不满,而缅甸加入东盟时的１９９７年东南

亚地区发生了前所未有的金融危机.欧美在接受缅甸的问题上本就与东盟

国家有不同看法,此时东盟各国自身难保,在西方施压下表现出让步姿态,

菲律宾议长奥普特甚至建议 “制裁缅甸”乃至 “取消缅甸东盟成员资格”③.

２００３年５月德帕因事件后,缅甸迎来多轮干涉危机.一是因为德帕因事件

的恶劣影响和昂山素季再度被囚禁,美欧制裁中断了军方艰难维系多年的

与西方的接触,甚至连东盟国家都有意启动 “三驾马车”介入缅甸.④ 二是

２００６年缅甸因西方压力未能担任东盟轮值主席国一职.三是２００７年１月美

英联合提出 “有关缅甸问题的决议草案”意借安理会介入缅甸 (因中俄反

对而未通过).四是 “袈裟革命”和 “纳尔吉斯”风灾⑤后昂山素季 “受全

国爱戴”的形象被国际舆论热炒,美国扩大对缅甸官员和金融机构的签证
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①

②

③

④

⑤

RenaudEgreteauandLarryJagan,BacktoOldHabits:IsolationismortheSelfＧPreservation

ofBurma’sMilitary Regime (Bangkok:ResearchInstituteon ComtemporarySoutheastAsia,

２０１８),p􀆰２２􀆰
例如缅甸１９９２年加入大湄公河次区域经济合作组织 (GMS)、重新加入 “不结盟集团”,

１９９７年加入环孟加拉湾多部门技术与经济合作倡议 (BIMSTEC).

SolJoseVanzi,“Pinoy ActivistsGet５ Yearsin Myanmar,”Philippine HeadlineNews

Online,August１５,１９９８􀆰http://www􀆰newsflash􀆰org/１９９８０８/hl/hl０００８２８􀆰htm
张添、宋清润:«地区主义与国家建设:浅析缅甸与东盟关系»,载杨静林、庄国土主编:

«东盟发展报告 (２０１７)»,北京,社会科学文献出版社,２０１８年版,第８３页.

２００７年８月至１０月,缅甸爆发 “袈裟革命”,仰光、曼德勒等各大主要城市爆发了由僧人

参与的反军人游行示威;２００８年５月,热带风暴 “纳尔吉斯”登陆缅甸,军政府因抗灾不力导致缅

甸十多万人死亡或失踪.这两次危机均造成了缅甸军人国际形象的急剧恶化.
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禁令.① 在军方执政国际合法性下降、反抗者国际合法性相对增强的情况

下,缅甸军方不得不更加倚重中俄,② 与西方疏离,重新呈现差序.

４􀆰 “融入国际社会”与反复摇摆的平衡外交 (２００８~２０１６)
军方制定的２００８年宪法宣告缅甸将建立一个 “有纪律的多党民主制”

国家,③ 丹瑞也将权力交给２０１０年大选获胜的巩发党,由该党主席、退役

军人登盛 (TheinSein)执政.２０１２年议会补选,民盟夺得４５个议席中的

４３个,一跃成为议会最大反对党,被释放的昂山素季也成为议员.④ 登盛

执政时期是缅甸军政竞争二十年来较为 “势均力敌”的时代,昂山素季凭

其超凡个人魅力赢得了国内外的广泛认可,但登盛开启的大刀阔斧改革也

备受赞誉.２０１４年１１月,奥巴马访缅时亲切会见昂山素季,表态支持其参

选并主政,却也在会晤时暗示了对登盛的支持和在２０１５年大选中愿意 “两
面下注”的态度.⑤ 登盛执政时期也是缅甸外交摇摆的五年.２０１１年５月

２７日,中缅双方建立全面战略合作伙伴关系,然而在缅甸外长９月访美回

国后登盛宣布无限期搁置当时中国在缅最大项目密松水电站.停建密松水

电站和缅美关系改善引发外界对缅甸外交 “亲西疏华”倾向的猜疑,之后

中资大项目的挫折进一步强化了这一观点.⑥ 不过,登盛积极避免中缅关系

恶化,如２０１４年１１月登盛会见中国总理李克强,表示愿意提升中缅战略
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①

②

③

④

⑤

⑥

MichaelF􀆰Martin,“U􀆰S􀆰SanctionsonBurma７Ｇ５７００ (R４１３３６),”CRSReportforCongress,

CongressionalResearchService,Oct􀆰１９,２０１２,pp􀆰１Ｇ２５􀆰https://sgp􀆰fas􀆰org/crs/row/R４１３３６􀆰

pdf
如２００６~２００７年,中缅贸易额增速高达４１􀆰１１％,同比提高近一倍.缅甸还从俄罗斯进口

至少９架 MiＧ３５武装直升机以及１２架 MiＧ１７运输直升机.SeeIMF,“DirectionofTradeStatistics,

Year Book ２００８,” p􀆰３５９,https://www􀆰elibrary􀆰imf􀆰org/downloadpdf/book/９７８１５８９０６７５４７/

９７８１５８９０６７５４７􀆰pdf;BertilLinter,“RussiaPlotsItsNext Movesonthe MyanmarChessboard,”

TheIrrawaddy,April􀆰５,２０２１􀆰https://www􀆰irrawaddy􀆰com/opinion/guestＧcolumn/russiaＧplotsＧ

nextＧmovesＧmyanmarＧchessboard􀆰html

ConstitutionoftheRepublicoftheUnionofMyanmar (２００８)(Yangon:Printing&Publishing
Enterprise,MinistryofInformation,Myanmar,２００８),Article６d􀆰

昂山素季在２０１０年大选结束后才得到释放,此前民盟和主要的反对派政党都拒绝参选,

众多前军人政权的挑战者都处于在野状态.

“BarackObama’sHistoricMyanmarVisit:PraiseandPressure,”TheEconomicTimes,

Nov􀆰１９,２０１２􀆰https://economictimes􀆰indiatimes􀆰com/people/barackＧobamasＧhistoricＧmyanmarＧvisitＧ

praiseＧandＧpressure/slideshow/１７５３４０７２􀆰cms
例如２０１２年６月中资项目莱比塘铜矿因遭当地民众抗议而被迫暂停,２０１４年７月缅方宣

布中缅铁路项目搁浅等.
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合作水平,支持中国 “一带一路”和亚投行建设.① 反对党民盟领袖昂山素

季也在尽力争取中国支持.例如,昂山素季作为调查中资莱比塘铜矿停工

事宜的负责人,２０１３年３月提交报告主张项目继续实施.２０１５年６月,昂

山素季作为民盟党主席访华,强调 “致力于两国友好关系发展至关重要”.②

在相互竞争的两者 “衡强”的情况下,缅甸军方既要扩大国际支持者,同

时也要积极 “反干涉”.在密集外交的作用下,反复调节、摇摆不定成为缅

甸转型前后的 “新常态”.

四、差序与摇摆:缅甸军方２０２１年接权后的外交布局

截至２０２２年１０月,缅甸军方已执政一年半有余.民盟部分议员和民

族武装组织结成了有体系和有动员力的 “民族团结政府”.加上美欧国家、

前民盟政府驻联合国代表觉莫吞 (KyawMoeTun)支持 “民族团结政府”,

反对派获得的国际支持增强.为应对国际谴责,维系外交主动性,敏昂莱

政府在一年内建立了差序与摇摆并存的外交格局.

(一)２０２１年缅甸军方接权后形成的军政国际合法性竞争

２０２１年接权后缅甸军方搭建了由 “国家管理委员会”主席敏昂莱、外

交部、国际合作部部长搭建的外交班子.为了增强国际合法性,军方一是

通过 “寻支持”获取国际承认,借与俄罗斯、白俄罗斯、塞尔维亚等国历

史上形成的利益捆绑,以军事贸易为基础扩大与这些国家的交往.二是

“反干涉”并求得国际共识.缅方谴责一些外国使领馆对缅甸军方 “政变”

的界定和 “要求放人”的要求无异于 “公然干涉缅甸内政”,违反１９６１年

«维也纳外交关系公约»第４１条.③ 此外,军方还强化了在国际身份、利益

和价值规范方面的外交布局.其一,外交部组织定期 “事态发展声明”,说

明军方政府是 “唯一代表缅甸的合法政府”.引用缅甸宪法有关召开议会特

别会议的条款、总统履责规范和召开国防安全委员会的规定,说明前政府

“违法”,指控民盟选举舞弊.④ 其二,进一步加强与俄罗斯全方位的利益捆
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①

②

③

④

«亚投行提供宝贵支持 (共鸣)»,载 «人民日报»,２０１４年１１月１０日,第０５版.

«习近平会见缅甸全国民主联盟代表团»,央视网,２０１５年６月１１日.http://tv􀆰cctv􀆰

com/２０１５/０６/１１/VIDE１４３４０２１３２１９１４３８８􀆰shtml
“PressStatementofMOFA,”TheGlobalNewLightofMyanmar,Feb􀆰２１,２０２２,p􀆰２􀆰
“PressStatementofMOFA,”TheGlobalNewLightofMyanmar,Mar􀆰１,２０２１,p􀆰１􀆰



　 国际合法性竞争及缅甸看守政府外交布局的差序与摇摆

绑.２０２１年６月,敏昂莱首访俄罗斯,签下价值２３亿美元的武器大单,锚

定两国在农产品生产、发电、原油勘探和港口工业等领域的合作.① ２０２２
年７月,敏昂莱再次访俄,再购６架苏—３０SME 战机.② 其三,认定以

“民族团结政府”为首的反对派是 “恐怖分子”,建立 “反恐”共识,指责

联合国人权理事会第４８届会议中缅甸独立调查机制 (IIMM)的报告美化

了 “民族团结政府”的 “恐怖行为”.③

作为挑战者的 “民族团结政府”则建立了以 “副总统”杜瓦拉希拉

(DuwaLashiLa)、“总理”曼温凯丹 (MahnWinKhaingThan)和 “国际

合作部”部长萨萨 (SaSa)为班底的对外交往机制,任命仍在狱中的昂山

素季为国务资政.其获取国际合法性的方式与缅甸军方针锋相对.一是

“巧借”国际舆论对缅甸军方不利的言论争取国际承认.缅甸军方上台后宣

布前民盟政府驻联合国大使觉莫吞非法并试图任命新大使,但联合国大会

在２０２１年１２月６日投票决定 “推迟就缅甸代表问题做出决定”,从而使觉

莫吞继续代表缅甸列席联合国大会.④ 觉莫吞坚定支持前政府民盟,认可

“民族团结政府”是 “缅甸唯一合法政府”,还利用自己在联合国席位 “投
票”并将其解释为缅甸国家行为.⑤ 二是利用各国同情建立国际共识. “民
族团结政府”借昂山素季的威望,在各国建立办事处,例如在法国、捷克、

韩国、澳大利亚等.与此同时,“民族团结政府”也与缅甸军方在身份、利

益和价值规范方面竞争国际合法性.其一,论证军方 “非法政变”系违宪

行为,“国家管理委员会”和看守政府不具备合法性.如借由国际宪法专家

论证,指军方无法跳过弹劾程序直接取代总统,代总统无权把权力交给总
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①

②

③

④

⑤

“MyanmarandRussia’sClosePostＧCoupRelationship,”TheIrrawaddy,Nov􀆰２,２０２１􀆰

https://www􀆰irrawaddy􀆰com/specials/myanmarＧandＧrussiasＧcloseＧpostＧcoupＧrelationship􀆰html
“MyanmarRegimeTakesDeliveryofTwoSuＧ３０FighterJetsfromRussia,”TheIrrrawaddy,

July４,２０２２􀆰https://www􀆰irrawaddy􀆰com/news/burma/myanmarＧregimeＧtakesＧdeliveryＧofＧtwoＧsuＧ

３０ＧfighterＧjetsＧfromＧrussia􀆰html＃:~:text＝ He％２０confirmed％２０that％２０the％２０two,by％

２０Russia’s％２０Sukhoi％２０Aviation％２０Corporation
“MyanmarRejectsPoliticallyMotivatedHumanRightsMechanismsandTheirUnprofessional

Conclusions,”TheGlobalNewLightofMyanmar,Sep􀆰２５,２０２１,p􀆰１􀆰
«联合国大会推迟就阿富汗和缅甸席位问题做出决定»,联合国网站,２０２１年１２月６日.

https://news􀆰un􀆰org/zh/story/２０２１/１２/１０９５５４２

NajibullahLalzoy,“AfghanistantoVoteagainstRussiainUN,”TheKhaamaPress,Mar􀆰２,

２０２２􀆰https://www􀆰khaama􀆰com/afghanistanＧtoＧvoteＧagainstＧrussiaＧinＧunＧ８７６５８７
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司令.① 其二,建立利益捆绑.“民族团结政府”发布数字货币和虚拟债券,

并动员海外缅甸人购买,其中发布的泰达币 (Tether)实际上和美元挂

钩.② 三是将军方推向自由、民主的对立面,反驳称对方才是 “恐怖分子”,

其依据是 “暴力镇压参与公民抗命运动者,破坏人民生命权、人身自由权、

安全权”.③

从一年多的局势演进看,缅甸军方基本占据国际合法性竞争的优势.

其一,缅甸军方获得了一些国家的公开承认和大多数国家的默许.２０２２年

１月４日缅甸独立日时,俄罗斯总统普京与柬埔寨首相洪森正式致贺 “缅甸

国家管理委员会主席、缅甸联邦总理敏昂莱”,塞尔维亚和朝鲜也分别向缅

甸外长发出贺信.④ 其二, “民族团结政府”虽有前政府驻联合国代表觉莫

吞的支持,并且在美国国会得到 «国防授权法案»的支持,⑤ 在欧洲议会和

法国议会得到声援,⑥ 但截至２０２２年１０月尚未得到其他国家政府公开承
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②

③

④

⑤

⑥

MelissaCrouch,“TheIllegalityofMyanmar’sCoup,”February７,２０２１,https://melis

sacrouch􀆰com/２０２１/０２/０７/theＧillegalityＧofＧmyanmarsＧcoup;KimanaZuluetaＧFülsche,“TheStrugglefor

LegitimacyinPostＧCoup Myanmar,”CarnegieEurope,April１４,２０２１􀆰https://carnegieeurope􀆰

eu/２０２１/０４/１４/struggleＧforＧlegitimacyＧinＧpostＧcoupＧmyanmarＧpubＧ８４３０２
“MyanmarParallelGovernmenttoChallengeRegimewith ＄７００mBudget,”NikkeiAsia,

Sep􀆰２,２０２１􀆰https://asia􀆰nikkei􀆰com/Spotlight/MyanmarＧCrisis/MyanmarＧparallelＧgovernmentＧtoＧ

challengeＧregimeＧwithＧ７００mＧbudget
此观点来自缅甸反对派 “民族团结政府”的立法机构 “当选议员代表委员会” (Committee

RepresentingPyidaungsuHluttaw,CRPH)的官方声明.参见 «在发生暴力事件时,他们有权依法进

行自卫»,“当选议员代表委员会”网站,２０２１年３月１４日.https://crphmyanmar􀆰org/１１７５Ｇ２/

“ForeignHeadsofStateSendFelicitationstoChairmanoftheStateAdministrationCouncil

oftheRepublicoftheUnionofMyanmarPrimeMinisterSeniorGeneralMinAungHlaing,”The

GlobalNewLightofMyanmar,Jan􀆰４,２０２２,p􀆰２;“MinistersofForeignAffairsSendFelicitationstothe

UnionMinisterofMinistryofForeignAffairs,”TheGlobalNewLightofMyanmar,Jan􀆰４,２０２２,

p􀆰２􀆰
“TheU􀆰S􀆰SenatePassestheBipartisanAmendmentintheNationalDefenseAuthorization

ActtoSupportDemocracyinMyanmar,”ElevenMyanmar,Dec􀆰２８,２０２１􀆰https://elevenmyanmar􀆰

com/news/theＧusＧsenateＧpassesＧtheＧbipartisanＧamendmentＧinＧtheＧnationalＧdefenseＧauthorizationＧactＧto
“RÉSOLUTIONPortantsurlaNécessitédeReconnaîtreleGouvernementd’UnitéNationale

deBirmanie,”N°２SÉNAT,５Octobre２０２１,https://www􀆰senat􀆰fr/petiteＧloiＧameli/２０２０Ｇ２０２１/

６４７􀆰html;SebastianStrangio,“EUParliamentVoicesSupportforMyanmar’sOppositionGovernment,”

TheDiplomat,Oct􀆰１１,２０２１􀆰https://thediplomat􀆰com/２０２１/１０/euＧparliamentＧvoicesＧsupportＧforＧ

myanmarsＧoppositionＧgovernment
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认.其三,各国普遍接受东盟 “五点共识”①,而该共识本质上是接受缅甸

军方接权的现实,并主张通过谈判来解决缅甸危机.相反, “民族团结政

府”仰仗西方支持 “求介入”的做法不得人心,其反军方的手段日益暴恐

化,也使很多国内存在分离运动的国家对其保持距离.
(二)缅甸看守政府的外交差序及 “左摇右摆”的外交布局

缅甸看守政府在争取其他国际行为体不同程度 “承认”或 “默许”过

程中形成的差异,构成其外交差序布局的基础.由于政府的合法性经历了

和反对派此起彼伏的竞争过程,因而缅甸外交也是 “左摇右摆”,其基本特点

是 “与俄亲而不近,与中印近而不亲,与西方疏而不离,对东盟依而不靠”.

１􀆰与俄罗斯的关系:亲而不近

缅甸对俄关系在缅甸军方接权后不断得到强化,西方舆论持续渲染俄

缅结盟论,认为俄罗斯是支持缅甸 “新军事统治者的最坚定信号”②.不过,
缅甸军方推进对俄外交也并非一帆风顺.

首先,对俄亲近的出发点是外交突围.军方上台伊始,对所有国家都

保持谨慎观望,缅俄关系正式走近是在２０２１年３月下旬.由于社会骚乱增

多,反对派展开多渠道内外动员,美欧加大武器禁运和制裁,国际合法性

竞争压力 空 前 加 大.３ 月 ２７ 日 俄 罗 斯 国 防 部 副 部 长 福 明 (Aleksandr
Fomin)出席缅甸建军节,这对缅甸军方来说是与俄罗斯建立战略捆绑、确

保新政权安全的绝佳机会.６月底,敏昂莱赴俄参加莫斯科国际安全会议,
同时代表缅甸政府正式访俄.除了签下数十亿美元大单,敏昂莱还接受俄

罗斯国际新闻通讯社采访,向世界通告军方对国内形势的见解,意在取得

更多国家的谅解.
其次,根据实际目标和形势发展来推进对俄关系.俄罗斯在双边场合

支持缅甸,但在国际多边场合表态慎重.俄方明确表达了对东盟 “五点共

识”的支持,而缅方不太愿意接受 “五点共识”中有关军政和解的条款.

此外,俄方在安理会坚持 “反对干涉缅甸”的立场,但在联合国大会则保
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东盟在２０２１年４月２４日缅甸问题特别会议上提出的解决缅甸问题 “五点共识”,即 “停

止暴力、建设性对话、调解对话、人道主义援助和特使会晤”.See“MyanmarJuntaSaysnoto
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持开放态度,对各国不同意缅甸看守政府代表出席２０２１年９月第７６届联

合国大会也未表态反对.２０２１年下半年缅俄虽然继续走近,但重点从政治

转向经济,如举办第一届缅俄企业家对话会,探讨缅方出口至俄罗斯的产

品免关税问题,签署两国经贸合作谅解备忘录等.不过,目前俄方仅是缅

甸的第２２大外资来源国,双方贸易仍主要依赖于军备,两国合作短期内难

以产生结构性突破.

再次,俄乌冲突后缅俄 “抱团”而难 “取暖”.俄乌冲突爆发后,缅甸发

言人佐敏吞在接受采访时指责美国破坏俄罗斯主权,挑起乌克兰危机.① 缅

方表示理解俄罗斯维护自身安全的意图,并指责乌克兰是西方傀儡.② 缅甸

表示理解俄罗斯的一大背景是,缅甸军方在２０２２年２月正好执政满一年,

而美国总统拜登公开讲话表示 “如果缅甸军方继续阻止缅甸人民发出民主

的声音,将让军方及其支持者付出更大代价”.③ 缅甸军方表态 “支持俄罗

斯”之后,仍未被免职的前民盟政府驻联合国大使觉莫吞投票 “代表缅甸反

对俄罗斯”,形成 “两个缅甸”对峙的情形,本质上反映出缅甸军方未能在国

际合法性竞争中击败反对派的事实.缅俄两国的亲密发展并未缓解两国存在

的外交困局,反而因俄乌冲突的持续胶着恶化了两国的国际形象.２０２２年７
月缅俄在莫斯科联合主办东盟国防部长会议,澳大利亚等国带头拒绝参会,

该会还遭到４００多个国际组织的抵制,以此表达对两个国家的不满情绪.④

目前,缅俄关系继续热络推进.２０２２年５月,泰国、马来西亚与日本

企业退出缅甸耶德贡天然气田后,俄罗斯称将填补外资撤离后的能源行业

空白区.⑤ ２０２２年６月,缅甸代表团参加第２５届圣彼得堡国际经济论坛,

投资部部长昂乃乌 (AungNaingOo)建议用卢布进行欧亚经济联盟和东盟
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“Myanmar’sMilitaryCouncilSupportsRussia’sInvasionofUkraine,”TheVOANews,Feb􀆰
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“StatementbyPresidentJoeBidenMarkingOneYearsincetheCoupinBurma,”TheWhite

House,Jan􀆰３１,２０２２􀆰https://www􀆰whitehouse􀆰gov/briefingＧroom/statementsＧreleases/２０２２/０１/

３１/statementＧbyＧpresidentＧjoeＧbidenＧmarkingＧoneＧyearＧsinceＧtheＧcoupＧinＧburma
«俄缅主导的会谈面临国际反对»,载 «今日缅甸»,２０２２年７月１４日.https://www􀆰

myanmarＧnow􀆰org/mm/news/１１９７３
“MyanmarJuntaClaimsRussiatoEnterEnergyIndustry,”EurasiaReview,July􀆰１７,

２０２２􀆰https://www􀆰eurasiareview􀆰com/０７０５２０２２ＧmyanmarＧjuntaＧclaimsＧrussiaＧtoＧenterＧenergyＧindustry
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国家之间结算.① ２０２２年９月上旬,敏昂莱与普京会晤,双方称将加大核

能方面的合作.② 不过,碍于两国地理相隔,加上语言、文化隔阂,很难沿

着目前战略捆绑继续走近.在西方鼓励下,反对派不断渲染俄罗斯的负面

形象,缅甸军方要巩固执政绩效,吸引更多外资,确保顺利过渡,将考虑

争取更多国家的支持,而不会仅仅倚重俄罗斯.

２􀆰与中国和印度关系:近而不亲

从地缘来看,中国和印度是缅甸无法选择、必须要处理好关系的大国和

邻国,两国对于缅甸军方接权的态度基本上秉持 “不干涉内政”的原则,同

时严正关切缅甸安全形势尤其是边境安全.缅甸军方有意争取中印来巩固其

国际合法性,但受制于反对派动员、安全顾虑和国际博弈影响,敏昂莱政府

与两国关系保持着一定的距离.敏昂莱在外交政策委员会会议上评价与中国

和印度两国关系时提到 “与两国关系必须采取谨慎措施,其他国家也在关注

缅甸与这两个国家的关系”③,反映出缅甸军政府 “近而不亲”的心态.

就中国而言,缅甸军方对中方相对独立的积极外交政策进行了一段时

间的自我调适.中方始终保持对缅甸问题的独立、自主、负责任大国姿态,

鼓励冲突双方谈判解决问题,并提出一系列务实建议.比如,国务委员兼

外长王毅提出 “和平、调停、友好”三点主张.④ 中方坚决反对干涉缅甸内

政,强调 “要避免联合国安理会不当介入,要避免外部势力干涉”,⑤ 并在

２０２１年６月联合国大会 “关于缅甸局势的声明”中投弃权票.⑥ 中方支持东

盟关于解决缅甸问题 “五点共识”的立场,提议各方理性协商,也未支持军

方代表缅甸出席第７６届联合国大会.缅方逐步理解中方在对缅合作中 “去政

治化”的务实态度,积极赞赏中方利用澜湄基金援助缅甸的承诺.同时,缅

７４１

①

②

③

④

⑤

⑥

«缅甸投资部长:缅甸和俄罗斯正在商讨使用 “世界和平”银行卡»,俄罗斯卫星通讯社,
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“SACChairmanPrimeMinisterSeniorGeneralMinAungHlaingHoldsTalkswithPresident
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«王毅就缅甸局势提出中方三点主张»,人民网,２０２１年３月７日.http://world􀆰people􀆰
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«王毅谈对缅甸局势的 “三个支持”“三个避免”»,人民网,２０２１年４月３日.http://world􀆰

people􀆰com􀆰cn/n１/２０２１/０４０３/c１００２Ｇ３２０６９０７２􀆰html
“The Situation in Myanmar,” UN Revolution A/７５/PV􀆰８３,June １８,２０２１,p􀆰５,
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方积极配合中资 “改善民生、深化抗疫合作”,在应对 “第三波疫情”的压力

下较好维护了民众的生命安全.此外,缅方也注意到美欧试图通过新冠病毒

溯源政治化借机反华的意图,通过卫生部正式声明驰援中方.①

印度对缅甸局势也有独立的判断和处理方式,倡导政治、军事、经济

分离,也促使缅甸对印政策多元化.首先,缅方与印方达成 “建立民主”

的价值共识,但表明缅甸军方将走不同于前政府的民主路线.缅方同意印

方 “合乎缅甸民意的民主联邦”要求,但主张在缅甸军方主导下建立 “有
纪律的民主”②.其次,缅甸军方加强与印方的军事合作,如缅甸海军司令

莫昂受邀出席在印度果阿举行的第三届果阿海事秘密会议,③ 缅印军队还合

作剿灭在缅印边境盘踞的印度曼尼普尔与纳加反叛组织的阵地.④ 再次,缅

印经济合作也有所推进.敏昂莱于２０２１年１２月２３日在仰光与印度外秘斯

林格拉 (HarshVardhanShringla)会晤,双方承诺扩大两国贸易成果,深

化卡拉丹江项目等合作.⑤ 不过在多边外交场合,印方态度有时也追随他

国.２０２１年１０月２８日的印度—东盟峰会与２０２２年６月１６日的印度—东

盟外长特别会,印方均未邀请缅甸看守政府总理敏昂莱和外长温纳貌伦

(WunnaMaungLwin)出席,印方对此的解释是 “旨在遵循东盟外长会和

美国—东盟峰会的意见及东盟国家的协定”.⑥

总之,中印积极开展与缅甸经济发展和疫情方面的合作,但两国均不
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在缅甸冲突政治力量间站队.中印有相似的逻辑,即地区的安全与稳定,

中方重视 “一带一路”沿线国的安全,印方也关注 “东向行动政策”的实

施环境.即使两国能够接受缅甸军方上台及其自上而下的改革,也很难很

快接受缅甸军方突发接权,因为这对于两国在缅投资和公民安全带来极大

威胁.同时,两国也很难接受 “民族团结政府”这支流亡力量,因为两国

均受分离主义的困扰,仍会坚持不干涉原则.不过,缅甸军方与中印保持

紧密联系,总体上有助于缓解受国际孤立的困境.

３􀆰与东盟国家的关系:依而不靠

作为东盟成员,缅甸争取其他东盟国家支持有利于强化国家认同,然

而缅方对各大国都认可的东盟方式 “五点共识”持保留态度.缅甸不接受

外国调停斡旋,也不接受东盟特使劝和促谈,不愿按 “五点共识”要求与

反对派对话.同时,“民族团结政府”也拒绝接受对话,这使得东盟陷入一

种缅甸需要依靠但又 “靠不住”的尴尬境地.

其一,缅甸军方与反对派分歧严重,无法兑现全部 “五点共识”.缅方

表明 “停止暴力”的诚意,宣布与多支民族武装 “无限期停火”,但认定

“民族团结政府”支持者为 “恐怖分子”而拒绝停火.加上后者间歇性袭击

军警,手段有暴恐化倾向,特使调停和对话更无从着手.缅方积极配合东

盟特使到访,支持建立东盟人道主义援助中心 (ASEAN Coordinating
CenterforHumanitarianAssistance)协助机制.然而,东盟特使布拉索昆

(PrakSokhonn)在２０２２年３月和６月两度访缅均无法如愿见到昂山素季.

２０２２年１月,东盟轮值主席国柬埔寨首相洪森访缅并公开承认缅甸看守政

府,以此作为换取缅甸军方在 “五点共识”方面的妥协,① 但缅甸军方后来

连续拒绝了洪森两次调解的请求.一是拒绝释放昂山素季的前外国经济顾

问肖恩􀅰特纳尔 (SeanTurnell),二是拒绝放弃处决前民盟议员和反对派

人士.洪森在接受采访时沮丧地表示,“缅甸人民正在摧毁自己的国家”②.
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SebastianStrangio,“Uncertainty,CriticismaheadofHunSen’sMyanmarVisittheCambodian

LeaderHasOptedforDirectTalks withtheCountry’sCoup Leader Min Aung Hlaing,”The

Diplomat,January６,２０２２􀆰https://thediplomat􀆰com/２０２２/０１/uncertaintyＧcriticismＧaheadＧofＧhunＧ

sensＧmyanmarＧvisit
«柬埔寨首相洪森表示,缅甸人民正在摧毁自己的国家»,载 «十一新闻»,２０２２年５月１２

日.https://newsＧeleven􀆰com/article/２３０５５７;“MyanmarJuntaRejectsCambodia’sPleanotto

ExecuteActivists,”TheIrrawaddy,June１３,２０２２􀆰https://www􀆰irrawaddy􀆰com/news/burma/

myanmarＧjuntaＧrejectsＧcambodiasＧpleaＧnotＧtoＧexecuteＧactivists􀆰html
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其二,缅甸将东盟作为反干涉的屏障.洪森遇到的挫折表明现有东盟

方案有待优化,但东盟方式要维护成员国自主权,就很难有效约束缅甸军

方.缅甸军方之所以愿意依靠东盟,更多是为 “反干涉”而非 “寻支持”,

因为东盟能给予的支持远比不上大国更有效.２０２１年东盟特使、文莱第二

外长艾瑞万 (Erywan)未能与缅甸军方当局达成共识,不仅最终未能访

缅,东盟其他国家也拒绝敏昂莱出席１０月的东盟峰会,缅方则批评盟友受

西方压力违背了东盟宗旨和原则.① ２０２２年,缅甸陆续被禁止参加东盟外

长会、东盟—美国峰会和东盟—印度外长会议,但缅甸军方除指责其他成

员国违背 «东盟宪章»及 «东南亚友好合作条约»中的尊重主权和平等原

则②外,并没有其他实质性的外交改善行动.

其三,东盟国家在缅甸问题上分裂态势加剧,这又进一步强化了缅甸

东盟政策的游离姿态.部分国家率先恢复与缅甸关系,如泰国需大量的缅

甸海外劳工,重启合同发放,至６月共聘用了１５􀆰１万名缅甸劳工.③ 为协

调解决缅甸问题,泰国还单独任命了外交部长顾问彭菲莫 (Pornpimol

Kanchanalak)女士为缅甸问题特使.部分东盟国家则开始与反对派加强接

触,例如马来西亚外长公开提议东盟与 “民族团结政府”建立非正式接触,

并与后者代表举行了非正式会晤.④

虽然缅甸军方和反对派都在争取东盟,但客观来说反对派很难被东盟

多数国家接受.反对派做强不仅会加剧缅甸国内震荡并通过难民危机和人

道主义灾难转嫁给东盟国家,还会鼓动其他东盟成员的分离主义者加强外

部动员而引发骚乱,这是众多东盟国家不想面对的.虽然部分东盟国家对

缅甸军方不满,但东盟总体上不愿让外部势力插手解决东盟内部事务.缅

甸军方较好利用了东盟国家的 “屏障”作用,继续在 “寻支持”和 “反干
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①

②

③

④

«东盟峰会不邀请敏昂莱 改邀非政治代表出席»,载 «星洲日报»,２０２１年１０月１６日.
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“PressReleasebytheMinistryofForeignAffairsontheASEANＧU􀆰S􀆰SpecialSummit,”

Ministry of Foreign Affairs, Myanmar, May １４,２０２２􀆰https://www􀆰mofa􀆰gov􀆰mm/pressＧ

releaseＧbyＧtheＧministryＧofＧforeignＧaffairsＧonＧtheＧaseanＧuＧsＧspecialＧsummit/

“MostAsianCountriesInterestedinRecruiting Myanmar Workersunder MoU System,”

TheGlobalNewLightofMyanmar,June􀆰９,２０２２,p􀆰５􀆰
«马来西亚外交部长和民族团结政府部长道津马昂会面讨论缅甸问题»,美国之音缅文版,

２０２２年５月１５日.https://burmese􀆰voanews􀆰com/a/malaysiaＧforeignＧministerＧmeetＧdawＧzinＧmarＧ

aung/６５７３６９４􀆰html
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涉”之间保持游离姿态.

４􀆰与美国及其盟友的关系:疏而不离

缅甸军方接权后,在心理距离上与美国及其盟友保持较远距离.这种局

面与作为大国的美国难脱干系:一方面,缅甸军方接权时恰逢美国民主党总

统拜登上台,而十年前缅甸民主转型的开启同样适逢美国民主党总统奥巴马

上台,拜登当时是奥巴马的副手.缅甸转型一直作为民主党 “亚洲民主样板”

政绩工程的一部分,缅甸军方的回归则走到了美式民主规范的对立面.拜登

政府为迎合国内选民价值偏好和满足利益集团诉求,势必在外交上对缅甸做

出惩罚.另一方面,缅甸军方接权让拜登政府有了借 “印太战略”向东南亚

强势介入并牵制中国的由头,国务卿布林肯称之为 “拜登政府的第一场外交

危机”①,并借机将美国外交矛头指向中国.白宫秉持强烈的价值取向,组织

盟友集体介入缅甸内政,最直接的手段就是扶持 “民族团结政府”代表的反

抗者.美国国会通过有效期达６０年的 «美国国防授权法案»敦促白宫使 “民

族团结政府”合法化,拒绝承认缅甸军方看守政府的合法性并对其制裁.②

因此,缅甸对美政策一开始就围绕着 “反干涉”而来,但缅甸自己不足

以对抗美国,也借由外交手段寻求外部支持或转移外部矛盾.首先,求助于

俄罗斯.缅甸有效利用美俄博弈,在得到俄罗斯的军备支持后,敏昂莱直接

在公开讲话中指责美国 “支持反叛者系新殖民主义行为”.③ 在接受俄罗斯媒

体采访时,敏昂莱直接批评 “西方干涉缅甸内政”.④ 其次,反对美国盟友.

美国站在 “民主世界”的道义制高点来 “领导盟友解决缅甸政变”⑤.法国、
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②
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④

⑤

“US State Secretary Blinken Expresses Concern over Myanmar Military Coup,”The

HimalayanTimes,Feb􀆰１,２０２１􀆰https://thehimalayantimes􀆰com/world/usＧstateＧsecretaryＧblinkenＧ

expressesＧconcernＧoverＧmyanmarＧmilitaryＧcoup
ZacharyAbuza,“WhattheNationalDefenseAuthorizationActMeansforUSPolicytoward

Myanmar,”TheDiplomat,Dec􀆰３１,２０２１􀆰https://thediplomat􀆰com/２０２１/１２/whatＧtheＧnationalＧ

defenseＧauthorizationＧactＧmeansＧforＧusＧpolicyＧtowardＧmyanmar
“MessageSentbyStateAdministrationCouncilChairmanPrimeMinisterSeniorGeneralMin

AungHlaingonOccasionofMarking７４thAnniversaryofIndependenceDaywhichFallson４January
２０２２,”TheGlobalNewLightofMyanmar,Jan􀆰４,２０２２,p􀆰３􀆰

“UnionMinisterLtＧGen YarPyaeJoinsVirtualASEAN RussianFederationSummiton

SecurityAffairs,”TheGlobalNewLightofMyanmar,June􀆰２９,２０２１,p􀆰３􀆰
“RemarksbyPresidentBidenonAmerica’sPlaceintheWorld,”TheWhiteHouse,Feb􀆰４,
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欧盟议会投票支持 “民族团结政府”,英国、韩国、澳大利亚和欧洲不少国

家同意该组织设代表处,日本则默许大阪、名古屋和神户等城市的外籍人

士自发向该组织捐款.① 缅甸多次谴责这些支持反对派的行为,并警告称这

些举动可能引发 “恶劣的外交后果”②.２０２２年５至６月,英国、德国、丹

麦、以色列、韩国、澳大利亚等国或召回大使并暂不派遣,或只派遣临时

代办,将对缅关系实质降为 “代办级”.为回应 “降级”危机,缅甸也宣布

对其与部分国家关系进行降级或召回大使.
即便如此,缅甸军方并未完全放弃与西方阵营改善关系的机会,尤其

注意与美国盟友日本的关系.敏昂莱通过积极接见日本缅甸问题特使笹川

阳平促进了两国之间的相互谅解,日方对 “向缅甸军方实施的定向制裁”
表示担忧.前内阁大臣、日本缅甸协会理事渡边秀夫两度会晤敏昂莱,取

得了日方对投资缅甸和迪洛瓦经济特区建设的支持,缅方则许诺由日方参

建孟邦新建经济特区项目.③ 渡边坦言,日本不应该盲目追随西方的脚步反

对缅甸军方,而应该成为缅甸看守政府与西方之间的桥梁.④ 另外,日方还

接受缅甸军方派遣学员到日本培训,这一度引发日本西方盟友的不满.⑤

结　语

缅甸军方接权后组建的看守政府,在争取其他国家或国际组织不同程度
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的 “承认”或 “默许”过程中,产生远近亲疏的差序布局.为同反对派竞争

国际合法性,新政府不得不以左摇右摆的姿态寻求外交主动权.这一过程中

难点与痛点兼具:其一,军人领袖受前政府精英反对派挑战,而后者得到美

国等西方国家的支持.为延续政治生存、防止被外部势力颠覆,新政府急需

俄罗斯支持,但俄美关系恶化,缅甸与西方关系愈加恶化,这并非缅甸军方

的初衷.其二,为了挽回政局变动引发的外资撤离和经济衰退,新成立的政府

需要积极规避美国及西方制裁带来的消极影响,高度重视和邻国与东盟国家的

关系.同时,鉴于美国与西方强大的国际话语权,缅方无法彻底与西方撕破脸

皮,仍然要通过与日韩等第三方保持联系,以确保西方对军方继续执政和领导

缅甸转型的 “默许”.其三,缅甸国内军政矛盾难以调和,军人难以接受同前政

府文官精英反对派的和解,双方矛盾愈演愈烈.外交是内政的延续,缅甸国内

政局愈加混乱,国际合法性竞争愈加激烈,只要内部矛盾无法根本解决,缅甸

看守政府就将继续面临国际合法性危机的挑战和外交布局的阶段性失衡.

在缅甸看守政府顺利完成过渡前,缅甸外交仍将持续受制于国际合法

性竞争影响,但由于外交差序的存在,缅方可间歇性利用大国矛盾来暂缓

危机.缅甸军方依托 “国家管理委员会”在２０２３年下半年大选前继续维持

政治主导权问题不大,但其国际合法性仍会因反对派的影响而产生波动.

只要美国有意加强对反对派支持,诉诸国际道义、法律、外交、经济手段,

联合盟友施压,那么缅甸军方当前面临的 “外交降级”可能还不是最差的

情况.这取决于美国在俄乌冲突中的战略进退及其是否有 “两线作战”的

能力和意愿,也取决于缅甸军方的战略定力.对中国来说,美国过于强势

介入缅甸事务,或者缅甸军方过度强势都不是理想情况,前者会影响中国

周边命运共同体的构建,后者则可能影响到 “中缅经济走廊＋”有序推进.

对此,中国宜继续坚定维护和支持 “东盟方式”在缅甸问题上发挥的主导

作用,认识到 “东盟方式”眼前的困境和未来的战略意义之间的辩证关系.

同时,中国可协助东盟逐项拆解 “五点共识”,促其走出线性闭环,发挥更

符合东盟特色的系统性包容,尽力规避可能发生的大规模人道危机.
(编　辑　毛　悦)
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assistance,America’s motives are read as being motivated less by
internationalism,andmoreby“modernimperialism”,“greatpowerenticement”
and “politicalentrapment”．２０ yearsofhistory haveseen developing
countriessystematicallyrejectthe Millennium ChallengePlan whichhas
experiencedthesuddentermination ofactivities,thereturn ofproject
funds,or“majorchanges”and“compromises”．InthecaseofNepal,the
Millennium Challenge Planessentiallyrepresented Americatossingout
“strategicbait”tolure Nepalintofalling under Americancontrol􀆰An
importantreasonwhyAmericamanagedtointroduceMillenniumChallenge
PlaninNepalwasthegrowinginfluenceoftheNepaleseCongressPartyand
Hindunationalisminthecountry,andthedecliningpowerandideological
influenceofthecommunistmovement􀆰
KEY WORDS:Millennium ChallengePlan;IndoＧPacificStrategy;Nepal
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CompetitionoverInternationalLegitimacyandDifferentialPatternsand
InconsistenciesintheForeignPolicyMovesoftheMyanmar

CaretakerGovernment
ByZhangTian

ABSTRACT:In ２０２１,the Myanmar army took over state power,
establishingacaretakergovernmentandrecalibratingthecountry’sforeign
policytodistanceitselffromthe Westandalignitselfmorecloselywith
Russia􀆰Whileso,theserelationshipsarebynomeansstatic,ascomplex
interactions between Myanmar’s domestic actors and international
stakeholdersresultinsignificantfluctuationsinpolicy􀆰AftertheMyanmar
armytook power,they clashed with opposition parties not onlyfor
domesticlegitimacy,butalsoforinternationallegitimacy􀆰Thismanifests
itselflargelyincompetitionbetweenthesepartiesoverrecognitionand
acceptancebystatesoflegalgoverningstatus,overseasinterestsand
values􀆰Insuch processes ofcompetition overinternationallegitimacy,
incumbentsandtheirchallengerswilladoptdifferentstrategiesdepending
ontheirrelativestrength􀆰They willfurtherseekto maintaindiplomatic
initiativebyshiftingpositionsregularly􀆰Thisismanifestedinthemilitary’s
warmbutdistantapproachtoRussia,itsclosebuttepidapproachtoChina
andIndia,itscarefulfollowingofbutavoidanceofdependencyonASEAN,
anditsinseparablepositionvisＧàＧvistheWest􀆰
KEY WORDS: Myanmar;International Legitimacy;Foreign Policy
Moves;InternationalRecognition;StateAdministrativeCouncil
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