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美国对尼泊尔推进 “千年挑战计划”的
战略意图及其认知逻辑

王　静∗

【内容提要】　在美国国际开发署、和平队等传统援助相继遭遇 “援

助无效”和 “彻底失败”等指摘之后,２００２年 “千年挑战计划”的推出

一度为美国对外援助注入新的内涵和活力.然而,站在受援国立场,美国

的国际主义动机更多被解读为 “现代帝国主义工具”、 “大国诱饵”以及

“政治陷阱”.发展中国家对 “千年挑战计划”２０年的接受史几乎也是一

部拒绝史,历史上多次发生突然终止、项目退款和中途退出等 “重大变

化”和 “折中”.美国尼泊尔版 “千年挑战计划”的本质是美国通过投放

“战略诱饵”加强对尼泊尔进行内部控制的战略工具.美国尼泊尔版 “千

年挑战计划”落地的重要原因和背景在于尼泊尔大会党以及印度教民族主

义力量持续不断增长,而尼泊尔的共产主义运动处于理论混乱和力量衰减

之中.
【关 键 词】　千年挑战计划　印太战略　 «尼泊尔千年挑战协议»

　尼泊尔共产党
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美国的尼泊尔版 “千年挑战计划” (MillenniumChallengePlan)历时

十年于２０２２年２月突破重重障碍在尼泊尔勉强落地.美国尼泊尔版 “千年

挑战计划”的落地和实施正在经历一个复杂的内外政治博弈过程,在这场

博弈中尼泊尔的政治生态乃至经济基础将不断被重塑和改变.本文旨在将

美国的尼泊尔版 “千年挑战计划”作为一个典型案例,将其放置在 “９􀅰１１”
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后美国全球发展援助战略发生新转折并在发展中国家实施了２０年的背景下

进行综合考察,聚焦美国国际主义动机背后的真实战略意图,分析该计划

如何突破关键环节在尼泊尔成功落地,并评估该计划对尼泊尔未来可能产

生的潜在政治影响.

一、美国推进尼泊尔版 “千年挑战计划”的战略目标

在美国的外交战略中,对外援助一直与国家安全有着紧密的联系.

２００２年 «美国国家安全战略»报告似乎表明,布什政府在某种意义上重新

“发现”了这种关系———对外援助被赋予新的重要角色,成为与军事和外交

并列的 “反恐战争”三大支柱之一.国家安全战略报告勾勒了这样的一种

世界图景:在 “９􀅰１１”事件的阴影笼罩之下,“流氓国家”、国际恐怖主义

组织和大规模杀伤性武器扩散融合在一起,对美国形成了无处不在的威胁.
过去的敌人 “需要庞大的军队和巨大的工业能力才能威胁美国”,但是 “现
在由个人组成的隐蔽网络只需不到一辆坦克的代价就可以给我们的国土造

成巨大的混乱和苦难,􀆺􀆺２００１年的 ‘９􀅰１１’事件使我们认识到,像阿

富汗这样的弱国可以像强国一样给我们的国家利益造成巨大的威胁.贫穷

不会把穷人变成恐怖分子和谋杀犯,但贫穷、软弱的制度以及腐败会使弱

国极易被其境内的恐怖网络和毒品卡特尔所利用.”报告由此得出结论认

为:“美国现在受到的威胁与其说来自耀武扬威的国家,倒不如说来自 ‘衰
败国家’.”① 因此,除了让美国军事、情报和外交界重新适应 “９􀅰１１”后

的世界之外,必须对 “衰败国家”内部实施更多的控制.
在白宫的简报和文件中,一个新的 “千年挑战计划”被誉为布什政府

重振对外援助疲软态势的新举措和援助新方法的核心.② 美国国际开发署认

为,“千年挑战计划”是继杜鲁门的 “马歇尔计划”(１９４７年)和肯尼迪的
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①
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“TheNationalSecurityStrategyofthe UnitedStates,”The White House,September

２００２,p􀆰７􀆰https://georgewbushＧwhitehouse􀆰archives􀆰gov/nsc/nss/２００２/nss􀆰pdf
为了实现 «千年宣言»目标,联合国秘书长科菲􀅰安南呼吁在墨西哥蒙特雷召开旨在减少

世界贫困的发展筹资会议.２００２年３月,正是在这次会议上,布什总统提出大力增加美国对外援

助的计划,提出美国官方将每年增加５０亿美元对外援助. “PresidentProposes＄５BillionPlanto

HelpDevelopingNations,”TheWhiteHouse,March１４,２００２􀆰https://georgewbushＧwhitehouse􀆰

archives􀆰gov/news/releases/２００２/０３/２００２０３１４Ｇ７􀆰html
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“进步联盟” (１９６１年)之后第三份赋予对外援助如此重要意义的总统声

明.① 与美国传统对外援助不同, “千年挑战计划”的一个关键设计元素是

转变国际开发署等外援机构的传统做法,将传统 “贷款”转为基于绩效的

“赠款”.作为 “赠款”的坚定倡导者,美国新保守主义智库学者亚当􀅰勒

里克 (AdamLerrick)和艾伦􀅰H􀆰 梅尔策 (AllanH􀆰Meltzer)认为,通

过赠款美国可以更好地约束和控制 “失败国家”,并且有效监管其内部的政

治经济改革.②

２０１９年美国国会研究服务局为国会提供了一份题为 «千年挑战公司:

概况和问题»的报告.根据这份报告,从２００４到２０１９年千年挑战公司已

经与２９个国家签署了３７项赠款协议,总额超过１３０亿美元.③ 与千年挑战

公司所标榜的 “去政治化”相反,在选取受援国方面,美国有着极深的地

缘政治考量.站在受援国的视角,“千年挑战计划”所自我标榜的美国国际

主义动机更多被解读为 “大国战略诱饵”.早在 “印太战略”正式出台之

前,美国千年挑战公司 (MillenniumChallengeCorporation,MCC)锁定

了两个具有重要战略价值的南亚国家———斯里兰卡和尼泊尔.其中,斯里

兰卡是中国 “２１世纪海上丝绸之路”在印度洋的重要枢纽,尼泊尔是中国

“一带一路”倡议面向南亚的重要通道.斯里兰卡政府认为 “千年挑战计

划”是一种新型帝国主义,旨在把斯里兰卡变成一个新的殖民地甚至美国

的军事基地,以此为由最终拒绝了美国的援助.④

美国推进尼泊尔版 “千年挑战计划”的起点是２０１２年尼共 (毛)放弃

武装斗争并且解散武装.作为对尼共 (毛)放弃并解散武装的回应,同时

也针对处于剧烈政治转型中的尼泊尔,美国实施了两项战略举措:一是将

尼共 (毛)从 “全球恐怖主义组织名单”中删除;二是授意巴特拉伊

(BaburamBhattarai,尼共 (毛)副主席)政府申请加入 “千年挑战计划”.
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StevenRadelet,“BushandForeign Aid,”ForeignAffairs,September/October２００３,
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Policy,”FESBriefingPaper,March２００４,p􀆰４􀆰https://library􀆰fes􀆰de/pdfＧfiles/iez/０２００７􀆰pdf
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而更为深远的战略调整是,美国开启了通过 “民主化”手段 “弱化”和

“改造”尼泊尔的历程.

２０１４年千年挑战公司和尼泊尔财政部联合推出一份长达一百多页的

«尼泊尔增长诊断报告» (NepalGrowthDiagnostic).① 这份报告对尼泊尔

经济做出了全面诊断,并成为日后协议正式出台的重要依据.２０１７年９月,

美国进行了一系列打破常规的操作,跳过 “门槛计划”环节,直接与当时

的大会党政府签订了 «尼泊尔千年挑战协议»(NepalMillenniumChallenge
Contract).按照常规程序,受援国须达到 “门槛计划”标准并进入 “门槛”

后,接受美国的指导并实施政治和经济改革,进而再通过遴选进入 “协议

计划”.美国加速推动协议落地的一个重要背景是２０１７年５月尼泊尔与中

国签署关于在 “一带一路”倡议下开展合作的谅解备忘录.

２０２１年９月,尼泊尔财政部致信千年挑战公司驻华盛顿总部,对尼泊

尔 “被选中”的依据提出质疑: “门槛计划”规定了２０项标准,而依照

«尼泊尔增长诊断报告»得出的结论,尼泊尔不仅远远落后于门槛标准,甚

至还没有达到门槛标准的５０％.与已经达到门槛标准７５％却仍未能获得援

助的国家相比较,尼泊尔能够优先获得赠款的 “依据”是什么? 尼泊尔财

政部表示,他们对美方声称尼泊尔在美国的南亚军事战略中没有优先地位

深表怀疑.②

通过对美国对尼泊尔７０年援助历史、 “千年挑战计划”在发展中国家

实施２０年所产生的影响和成效以及 “印太战略”意图等综合背景的考察可

以发现,美国推进尼泊尔版 “千年挑战计划”的战略目标有三个.

第一,美国推进尼泊尔版 “千年挑战计划”是美国对尼泊尔７０年援助

史一以贯之的 “反对共产主义”主题的延伸.自１９５１年美国和尼泊尔建交

以来,美国对尼泊尔的援助规模和内容在不同时期呈现出不同的特征.通

过审读美国官方文件和政策声明可以了解到,冷战初期美国对尼泊尔的援

助目标包括:帮助尼泊尔保持独立和中立;增强尼泊尔的西方导向;遏制

共产主义运动对尼泊尔的威胁;扶持和利用绝对君主制将尼泊尔作为抵抗
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①

②

“NepalGrowth Diagnostic,” Millennium ChallengeCorporation,May２０１４,pp􀆰１Ｇ１０９􀆰

https://assets􀆰mcc􀆰gov/content/uploads/２０１７/０５/Nepal_CA_withCover􀆰pdf
“Nepal Writestothe USto Clarify ‘Controversial’Provisionsof MCC Agreement,”

September４,２０２１􀆰https://myrepublica􀆰nagariknetwork􀆰com/news/nepalＧwritesＧtoＧtheＧusＧtoＧclarifyＧ

controversialＧprovisionsＧofＧtheＧmccＧagreement/
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共产主义运动的挡板和堡垒.① 冷战后期随着苏联对尼泊尔援助的衰竭,美

国将 “竞争性援助”逐步调整为 “补充性援助”,援助的水平和力度大幅下

降,援助目标也由支持 “绝对君主制”转为支持 “民主共和制”.在此进程

中,美国一方面始终对尼泊尔共产主义运动保持高度警惕和防范,另一方

面也极力防止中国的影响力辐射喜马拉雅区域.然而自冷战以来,尼泊尔

始终在全球人类发展指数最低国家行列徘徊,这令美国国际开发署、美国

和平队的对尼援助具有了浓厚的讽刺意味.与其他被美国选中的发展中国

家相比,尼泊尔当代政治的一个显著特点是苏联解体后在绝大多数发展中

国家日趋凋零的共产主义运动在尼泊尔却保持了强劲发展势头.尼泊尔的

极度贫困和衰败成为新一轮共产主义运动的沃土,并催生出了尼共 (毛)

领导的 “十年人民战争” (１９９６年至２００６年).在尼共 (毛)的武装袭扰

下,美国和平队一度被迫撤出尼泊尔.
“９􀅰１１”后美国试图重振已经趋于疲软的对尼援助,开始恢复和提升

对尼援助的规模和力度,但仍未能遏制尼共 (毛)的迅猛发展态势,更无

法挽回君主制在民主革命浪潮下的颓势.２００８年尼共 (毛)军事力量合围

加德满都,在此态势下联合其他议会政党推翻君主制,改尼泊尔为 “民主

共和制国家”并第一次上台执政.美国采取阻挠七党联合并保留君主制的

战略失败后改弦更张,启动了对尼共 (毛)进行渗透和改造的政治议程.

在参加议会的十年间,尼共 (毛)和另外一支议会共产党尼共 (联合马列)

多次上台执政,长期居于尼泊尔政治主流.２０１８年由尼共 (毛)和尼共

(联合马列)合并而成的 “尼泊尔共产党” (尼共)成为尼泊尔议会中具有

绝对优势的主导性力量.鉴于当代尼泊尔独特的政治结构,美国尼泊尔版

“千年挑战计划”与传统援助项目相结合,共同构成明暗交织的反对共产主

义的主题.

第二,尼泊尔高度符合美国千年挑战计划锚定的 “衰败国家”定位.

美国在２００２年的 «美国国家安全战略»报告中承认, “过去几十年的援助

策略是失败的”,因此 “援助的目的以及为达到这些目的所采取的战略必须

改变”,“为了阻止未来对美国恐怖主义袭击的发生,美国必须对 ‘衰败国

家’内部施加更多控制”.② ２０世纪９０年代以来,尼泊尔持续陷入经济停滞
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②

NarayanKhadka,“FactionalismintheCommunistMovementinNepal,”PacificAffairs,

Vol􀆰６８,No􀆰１,Spring１９９５,p􀆰７３􀆰
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和 “十年内乱”.自２００８年实施民主共和制以来,尼泊尔议会各政党在关键

政治问题上无法达成共识,政府更迭频仍,政治动荡不安.其间,尼共 (毛)
跻身政治主流,并由于其在民众中深厚的政治基础及意识形态上高扬的反帝

国主义和反扩张主义令美国和印度十分不安.在 «尼泊尔千年挑战协议»“附
件１”中,关于 “背景和协商进程说明”的部分明确指出:“在１９９６~２００６年

尼泊尔内乱和政治动荡之后,尼泊尔被千年挑战公司选中.”①２０１７年美国突

破一系列限定,直接将尼泊尔破格录取为 “协议计划”国家,这既反映了

尼泊尔的 “特殊性”,更体现了美国对尼泊尔的 “特别关切”.
第三,尼泊尔 “被纳入”旨在 “平衡中国在各个方面和多个领域崛起”

的 “印太战略”.根据与美国关系的亲疏和地缘位置的重要性,“印太战略”

将印太地区划分为四个圈层,其中尼泊尔位于与美国关系相对疏远的第三

层.在２０１９年版 «印太战略报告»中,尼泊尔在印太地区所发挥的作用被

表述为:“美国正在寻求扩大与尼泊尔的国防关系,重点是高可用性/灾难

恢复、维和行动、国防专业化、地面部队能力和反恐.􀆺􀆺我们日益增长

的国防伙伴关系可以从２０１８年６月建立的美国陆军太平洋司令部领导的陆

军会谈中看出,这是我们与尼泊尔的最高级别军事对话.２０１９年,美国国

防部指挥官兼负责南亚和东南亚事务的国防部长副助理已经多次访问尼泊

尔,以进一步密切我们的国防关系.”②

２０１９年版 «印太战略报告»表明,美国在尼泊尔推动 “千年挑战计

划”的重要意图是加强与尼泊尔的国防关系,并以此为基础加紧对中国军

事遏制,而谋求军事遏制的实质是谋求对华全面遏制.美国近几年在尼泊

尔的布局谋篇还包括:在尼泊尔谋求获得政治影响和舆论高地;抵制中国

“一带一路”倡议并损害中国声誉;恶化中国周边战略环境,对中国周边外

交施加阻力等.例如,２０１８年美国负责南亚和中亚事务的代理助理国务卿

爱丽丝􀅰威尔斯 (AliceWells)、美国负责南亚和中亚事务的代理副助理国

务卿戴维􀅰兰兹 (DavidRanz)曾明确表示,“‘千年挑战计划’是遏制中
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国的 ‘印太战略’的一部分,是中国 ‘一带一路’倡议的替代品”,其核心

目标是遏制中国崛起,维护美国在亚太地区的经济和军事霸权.① 美国驻尼

泊尔大使兰迪􀅰贝里 (RandyW􀆰Berry)在兰兹访问尼泊尔之后发表视频

讲话时也承认:“«尼泊尔千年挑战协议»体现了我们在 (印太)战略下广

泛提及的价值观和原则,􀆺􀆺基本上,美国现在和未来对尼泊尔的所有帮

助都将归于 ‘印太战略’(或其变体).”② 事实上,特朗普政府任期结束时

解密的 “印太战略”文件也承认了这一点.

二、美国对尼泊尔的舆论宣传策略及其背后的认知逻辑

美国最初对尼泊尔的了解是模糊的、片段的和间接的,并且主要是通

过欧洲学者的著述.第二次世界大战后,随着自身在全球事务中作用的提

升,美国区域研究日益兴起.其中代表性的著作是里奥 􀅰 罗斯 (Leo

E􀆰Rose)的名著 «尼泊尔的生存战略»,这是１９５０年美国国防部发起的

“喜马拉雅山脉边界国家研究计划”③ 的一部分.全书勾勒了跨越２００年的

尼泊尔政治史,其中体现的战略思想启迪了几代美国学者,长期为美国的

尼泊尔政策提供重要的决策指导.里奥􀅰罗斯在这本书中提出了一个贯穿

全书始末的中心思想,即尼泊尔是一个地缘政治上处于困境的小国,最好

的战略是 “继续利用地缘政治条件拓展自己的优势,引入区域大国平衡保

有独立,从而避免不是被印度就是被中国吞并的命运”.④

在本轮尼泊尔版 “千年挑战计划”的推行过程中,美国的战略战术曾

出现过戏剧性的调整.在计划推动初期,美国舆论传播曾经出现了明显失

误,比如美国高官高调表态 “千年挑战计划”本质上是遏制中国战略的一

部分,并由此引发了尼泊尔激烈的反对运动.在意识到问题的严重性后,
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美国开始进行补救性的舆论回调,重新审慎地采取了一套有效公关话语策

略,这套新的话语策略在很大程度上借鉴了罗斯的战略思想.

美国需要面对的一个重要问题是,尼泊尔从官方到民间都对 “被加入”
“印太战略”极为敏感,他们担心尼泊尔沦为大国军事竞技场,进而威胁到

尼泊尔的生存之基.早在 ２０１８ 年尼泊尔外交部长帕拉德普 􀅰 加瓦利

(PradeepGyawali)访美归来后曾经在多个外交场合拒绝美国单方面声明,

声称尼泊尔政府与 “印太战略”无关.① 时任政府总理奥利 (SharmaOli)、

尼泊尔共产党主席普拉昌达 (Prachanda)多次公开与 “印太战略”撇清关

系.２０１９年在美国助理国务卿、美国驻尼泊尔大使肆无忌惮地将 “千年挑

战计划”与 “印太战略”密切关联之后,“美帝国主义阴谋论”开始在加德

满都迅速弥漫.左右翼政党之间、左翼政党内部围绕 “千年挑战计划”落

地展开了激烈的斗争,左翼政党旗下的群众组织开始发起大规模反对示威

游行.为了防止事态进一步恶化,美国驻尼泊尔大使馆反复 “澄清错误信

息和误解”,以 “弱化”和 “撇清”«尼泊尔千年挑战协议»与 “印太战略”

之间的关系.２０１９年１０月,贝里大使在加德满都的尼泊尔战略与社会经济

研究所发表的一次讲话中矢口否认尼泊尔 “被加入” “印太战略”,甚至拒

绝承认 “印太战略”是一份军事战略,而是将之模糊为 “印太地区自由、

开放和安全愿景的一部分”,且 “不针对任何国家”.②针对接连不断的质询

与抗议,美国驻加德满都大使馆网站于２０２０年１月１７日刊登了题为 «千
年挑战公司在尼泊尔:十点真相»的澄清声明并做出承诺:千年挑战公司

的项目没有任何军事成分,尼泊尔不需要 “加入”或 “注册”任何组织来

参加千年挑战计划.③

美国审慎地调整了话语策略,新话语的核心策略是着意淡化和规避意

识形态因素,将美国的利益 “翻译”成大会党的 “第三邻国” (Third
Neighbor)理论以及尼泊尔中间派能接受的话语逻辑.这套话语逻辑充分
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借鉴了罗斯的研究成果,利用历史上尼泊尔统治者对夹在两位亚洲巨人之

间的忧惧心理,热衷于引导尼泊尔从 “地缘政治敏感性”看待问题,时刻

提醒尼泊尔终将被两大邻国吞并的命运.在罗斯看来,尼泊尔的生存之道

是施展迎风换舵策略,淡化立场,规避战略选择,采用绕开限制的灵巧手

段,利用多个国际力量的微妙平衡保持独立.① 按照这一逻辑,尼泊尔需要

美国这一强大制衡力量的存在,以避免被中印两大邻国操控甚至吞噬的命

运.因此,尼泊尔不能在美国 “印太战略”和中国 “一带一路”倡议的对

立愿景之间选择立场,而是努力从各方尽可能收获更多战略果实.每当尼

泊尔反对千年挑战公司的运动出现高潮时,这套话语就会浮出水面,说服

尼泊尔人认清现实,从如何获取更多战略果实的视角看待问题,接受作为

以 “第三邻国”姿态出现的美国.这套话语策略在一定程度上平息了尼泊

尔公众的愤怒,打消了尼泊尔中间派的疑虑,并且通过不间断的宣传和游

说内化成一部分尼泊尔人的战略 “共识”.

这套话语策略之所以能够奏效是因为其完全建立在对当代尼泊尔民族

心理深刻而又精微的把握之上.首先,当代尼泊尔民族心理的一个显著特

征是渴望保有政治完整性.而对于尼泊尔真正的独立来说,印度更多是威

胁,而非保护者.印度的长期 “家长式”作风令尼泊尔的民族主义者感到

极为愤恨.«尼泊尔千年挑战协议»加速落地,其中大国博弈的背景更为突

出.一方面,中国和尼泊尔关系持续走高.另一方面,印度对尼泊尔的影

响力式微.在此态势下,美国开始直接出手搅动尼泊尔政局.美国人利用

尼泊尔从民间到官方都极为深刻的 “反印情结”,罔顾中国与尼泊尔是国际

上 “大小邻国”相处典范的事实,将中国与印度共同建构为尼泊尔的 “危

险邻国”,而将美国塑造为制衡中印的 “第三力量”.而事实是,美国和印

度在尼泊尔的利益具有高度一致性,在尼泊尔版 “千年挑战计划”中,美

国体现出竭力密切尼印利益关系进而将尼泊尔纳入美印利益关系网的企图,

比如 “桥接”尼泊尔与印度的经济关系,将美国援助开发的尼泊尔水电大

规模输往印度.显然,这与尼泊尔渴望摆脱印度经济控制的意愿完全背道

而驰.因此,协议落地意味着美印战略目标的共同推进;其次,引导尼泊

尔对其自身在喜马拉雅山麓政治中所扮演的政治角色产生误读.１９５１年拉

纳家族倒台后,尼泊尔大会党内部出现了迥异于英国人和印度人书写的尼
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泊尔历史叙事.这套以 “加德满都中心主义”世界观为核心、被写入尼泊

尔历史教科书的民族主义历史叙事的一个突出特点是,将廓尔喀征服史作

为尼泊尔辉煌历史的顶点和尼泊尔近代历史的开端.① 有观点为认为,这套

叙事夸大了尼泊尔的历史地位以及在中亚和南亚的枢纽作用.罗斯的 «尼
泊尔的生存战略»对此有深入的研究和洞察,所以当前美国的战略话语逻

辑体系呼应了这部分尼泊尔民族主义者的内在心理动机,使之无法进行准

确的自身角色定位以及进行真实有效的力量评估,遂产生成为喜马拉雅山

政治操盘手并有能力对各大国力量加以平衡和利用的错觉;最后,诱导尼

泊尔对协议性质产生误读,鼓励尼泊尔收获多方 “战略果实”.美国将在尼

泊尔民众心中形象良好的 “一带一路”倡议与 “千年挑战计划”等量齐观,
鼓励尼泊尔接受美国以收获更多的战略果实.就本质而言,“一带一路”倡

议之所以在尼泊尔认同程度好、接受度高,一是因为其真正有助于提升尼

泊尔的国家建设能力;二是有助于尼泊尔摆脱对印度的经济依赖.美国为

尼泊尔做出的 «尼泊尔增长诊断报告»以及据此开出的改革药方,极为明

显地体现了有利于美国进行全球经济链接和实施金融扩张的新自由主义议

程.“千年挑战计划”在尼泊尔落地,不仅严重损害尼泊尔的独立自主和主

权完整,而且将彻底破坏尼泊尔向社会主义方向转型以及重塑更具包容性

的政治经济基础的可能性.

三、«尼泊尔千年挑战协议»的落地障碍及突破

美国对尼泊尔版 “千年挑战计划”的布局从发起到落地历时十年

(２０１２~２０２２年),跨越了奥巴马政府、特朗普政府和拜登政府三个时期.
美国始终高度重视并干预尼泊尔政治,对尼泊尔有着十分清晰的战略.«尼
泊尔千年挑战协议»最终落地,关键在于实现了尼泊尔政治关口的两次重

要突破,每一次突破都伴随着对尼泊尔政治结构的重大改造.
第一次突破发生在２０１２年.２００８~２０１２年,美国通过将尼共 (毛)引

入纯粹的议会政治剪除其革命武装,对其进行了显著的分化、弱化、去革

命化的改造.美国对尼泊尔的战略转变是基于 “毛派是政治问题而非军事

问题”,即和平演变比军事镇压更加有效这一战略认识.尼共 (毛)交出武
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装,彻底排除了继续展开大规模武装斗争的可能性,进而形成了相对平稳

的议会政治局面.２００８年尼共 (毛)通过竞选成为尼泊尔第一大党,党主

席普拉昌达担任政府总理.由于国王旧势力以及美国和印度的干扰,也由

于刚刚经历政治转型议会经验不足,普拉昌达被迫辞职.在经历数次与其

他议会政党联合组建政府失败后,２０１２年尼共 (毛)再次胜选,在国内外

综合因素影响下时任党副主席巴特拉伊担任政府总理.巴特拉伊解散尼泊

尔人民解放军等举措直接导致了尼共 (毛)大分裂以至实力大为衰减,在

此背景下美国抓住时机授意巴特拉伊政府申请加入 “千年挑战计划”.

第二次突破发生在２０２２年.其政治背景是２０１８年以来形成的 “稳定”

和 “强大”的由尼共 (联合马列)和尼共 (毛)合并而成的尼泊尔共产党

执政局面的结束,这成为 “千年挑战计划”取得关键性突破的重要契机.

«尼泊尔千年挑战协议»共计７８页,有８个条款,启动总额为６􀆰３亿美元

的项目 (包括美国赠款５亿美元,尼泊尔政府拨款１􀆰３亿美元).① 尼泊尔

政府和千年挑战公司最终同意将项目重点放在制约尼泊尔经济发展的两大

因素上:电力供应不足和运输成本高.在正式签署 «尼泊尔千年挑战协议»

后,尼泊尔政府陆续满足了协议规定的几个关键性条件:宣布输电项目为

国家骄傲工程;与印度政府达成协议,完成从尼泊尔新布特瓦尔 (New

Butwal)到印度戈勒克布尔 (Gorakhpur)的跨境输电线路建设计划;征用

土地和清理森林.② ２０１９~２０２２年,围绕千年挑战协议的性质和内容,尼

泊尔各党派之间产生了严重的政治分歧,协议通过流程卡在关键人物和关

键环节,始终无法落地.

协议的争议性内容主要集中在以下四点:一是第５􀆰１(a)条授权美国

可无故终止协议.第５􀆰１(b)规定,“如果本协议违反了美国国家安全政策

(根据当前适用的美国法律),或者如果出现被千年挑战公司视为无效的此

类行为,则可撤销本协议”.二是第６􀆰８条规定, “千年挑战公司和美国政

府对因协议下的活动或不作为而产生的任何损失或索赔不承担责任”.三是

４２１

①

②

“MillenniumChallengeCompactbetweentheUnitedStatesofAmericaActingthroughthe

MillenniumChallengeCorporationandtheFederalDemocraticRepublicofNepalActingthroughthe

MinistryofFinance,”pp􀆰１Ｇ７８􀆰

UmeshPoudel,“WeHopetoSoonExportMorePowertonotonlyIndiabutBangladesh

too,”TheHimalayanTimes,Oct􀆰２２,２０１９􀆰https://thehimalayantimes􀆰com/business/weＧhopeＧ

toＧsoonＧexportＧmoreＧpowerＧtoＧnotＧonlyＧindiaＧbutＧbangladeshＧtoo
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第７􀆰１条规定,“当拟议协议与尼泊尔法律发生冲突时,以协议为准.双方

理解,本协议一经生效,将优先于尼泊尔国内法”.四是在附件５中有如下

表述:“政府必须提交一份计划,计划的形式和内容为管理委员会所接受,

并得到印度政府的同意.该计划应记录建设新布特瓦尔—戈拉赫普尔跨境

输电路的关键财务和技术条款和新布特瓦尔—戈勒克布尔跨境输电路的运

行规则”.① 很显然,上述争议条款内容表明,此协议严重冲击和损害尼泊

尔的国家主权,在与千年挑战协议发生冲突的情况下,尼泊尔法律将不得

不 “屈从于”该协议.

在２０１８~２０２１年尼泊尔共产党执政期间 «尼泊尔千年挑战协议»能否

落地基本上取决于尼共内部博弈.在这一时期,围绕协议能否落地尼共内

部形成了三种意见:第一种意见,党主席兼政府总理奥利和外交部长加瓦

利赞成尽快批准 «尼泊尔千年挑战协议»落地.加瓦利表示, “印太战略”

形成于２０１７年,而千年挑战公司成立于２００２年,二者是不同性质的问题;

第二种意见,比姆􀅰拉瓦尔 (BhimRawal)等领导人反对协议中的争议性

内容,并要求就这些内容进行重新谈判后再提交议会审议;第三种意见,

普拉昌达领导的毛派直接拒绝接受该协议,认为这是美国 “印太战略”的

一部分,旨在将尼泊尔拖入遏制中国的军事联盟,对尼泊尔将构成极大安

全威胁.此时,由于尼泊尔共产党在议会中居于绝对优势地位,尽管议会

第二大党大会党对协议的支持态度坚决,但对事件整体走向并不具有实质

性影响力.
«尼泊尔千年挑战协议»落地始终无法突破的一个关键点是对协议 “附

件５”规定的解读.“附件５”规定:“尼泊尔政府必须向管理委员会提交证

据,证明协议已经获得联邦议会审议通过.”② 对此,反对派认为,按照尼

泊尔宪法规定,尼泊尔议会有两项职能:一是批准法案,使之成为法律;

二是批准条约和公约,而 ‘千年挑战协议’只是一项 “协议”,并不具备提
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交议会审议的资格.① 而在 “千年挑战协议”尚未经议会审议通过之前就组

建 “尼泊尔千年挑战公司”更是存在程序上的缺陷.退一步而言,即便议

会审议并通过最初的协议,也应该就协议违背尼泊尔国家利益时该怎么办

做出规定.②

由于众议院议长、毛派成员克里希纳􀅰巴哈杜尔􀅰马哈拉 (Krishna
BahadurMahara)的抵制,«尼泊尔千年挑战协议»一直无法提上议会审议

日程.在马哈拉受到诬告指控被迫辞职后,奥利和普拉昌达围绕议长人选

展开了激烈的争夺,最终普拉昌达占据上风,为毛派成员阿格尼􀅰普拉萨

德􀅰萨普科塔 (AgniPrasadSapkota)争取到议长职位.在尼泊尔共产党

执政期间,由于毛派力量对关键位置的掌控,该协议始终未能提交议会

审议.

由于内外矛盾同频共振,尼泊尔共产党在２０２１年４月发生大分裂并直

接导致尼共政府倒台,尼泊尔政坛重新开启洗牌.２０２１年７月,以尼泊尔

大会党为首和尼共分裂力量共同参与其中的 “执政联盟”上台执政.新执

政联盟内部的尼泊尔大会党极力主张协议落地.在初始阶段,尼共 (毛中

心)、尼共 (统一社会主义)和尼泊尔民族人民阵线三个共产主义团体拒绝

支持该协议,而主要反对党领袖、尼共 (联合马列)党主席奥利则采取了

较为模糊的态度.然而在经历七个月的胶着状态后,执政联盟内部的尼共

(毛中心)和尼共 (统一社会主义)最终妥协,附议尼泊尔大会党决议.在

距美国最后通牒时间的２０２２年２月２４日 (美国政府曾多次延宕截止日期)

仅三天时,«尼泊尔千年挑战协议»通过议会审核正式落地.主要反对党尼

共 (联合马列)宣布就议会通过 «尼泊尔千年挑战协议»一事与执政联盟

划清界限.

尼泊尔议会通过 «尼泊尔千年挑战协议»是一个强烈的政治讯号,即

尼泊尔的政治生态和力量对比正在被悄然重塑,整体态势是尼泊尔大会党

以及印度教民族主义力量不断增长,而尼泊尔的共产主义运动持续处于理

论混乱和力量衰减之中.首先,尼共分裂后尼泊尔出现了一次政治力量大

转圜,尼共从尼泊尔议会政治的主导性力量下降为从属性力量,力量优势

转移至尼泊尔大会党.更为亲美的尼泊尔大会党上升为尼泊尔政坛主导力
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量之后,美国的战略意图和政治诉求就更容易实现了;其次,«尼泊尔千年

挑战协议»之所以经过长达十年时间才得以落地,一个非常重要的原因是

普拉昌达领导的尼共 (毛中心)发挥了重要阻碍作用.在尼泊尔共产党各

派别中,尼共 (联合马列)主席奥利在担任总理时对 «尼泊尔千年挑战协

议»采取了支持态度,成为在野党领袖时则采取了模糊的态度.尼泊尔大

会党一直采取积极支持态度.普拉昌达领导的尼共 (毛中心)总体上是反

对协议的主要力量.然而,尼泊尔版 “千年挑战计划”艰难落地的十年也

恰恰是尼共 (毛中心)不断分裂并且在议会中的力量不断萎缩的十年,当

２０２２年尼共 (毛中心)的力量被挤压到史上最低程度时,尼泊尔政坛上就

再也没有其他力量能够阻止这个协议了.最后,从长远来看,由于尼共

(联合马列)和尼共 (毛中心)在分裂中产生了深刻的裂痕,二者在议会中

再度合作将会变得十分困难.这样就迫使位列第一大党的尼共 (联合马列)

和第三大党的尼共 (毛中心)中的任何一方都不得不通过与第二大党尼泊

尔大会党合作才具备胜选的可能性.原来的双选题,目前对于两党来说似

乎变成只能与大会党合作的单选题.

结　语

美国和平队顾问在２０世纪７０年代进入尼泊尔山区时曾就对尼援助愿

景做过如下展望:“将新技术、新思想带给受援国,就像试图用一根牙签拆

开长城,是一场乏味的斗争,但一旦第一块砖倒下,剩下的就容易多了.”①

然而美国对尼泊尔援助实践并非如此简单.继美国国际开发署与和平队等

传统援助相继遭遇 “援助无效”和 “彻底失败”后,２００２年推出 “千年挑

战计划”曾一度为美国援助注入新内涵和活力.

从受援国视角看,隐藏在美国对外发展援助背后的 “国际主义”动机

是可疑的,“减贫”充其量只是 “千年挑战计划”的次要目标,更重要的目

标是通过积极重塑受援国的法律、制度、基础设施和金融环境以更好地适

应美国政治和军事战略,更好地服务于美国跨国集团精英的利益,从而将
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受援国置于更为漫长的帝国历史之中.① 因此对于大多数受援国来说,对

“千年挑战计划”的２０年接受史也是一部拒绝史,即便是成功落地但能否圆

满完成仍然存在变数,“千年挑战计划”曾经在多个受援国如菲律宾和坦桑尼

亚等国家就出现过突然中止、项目退款、中途退出等 “重大变化和折中”.
«尼泊尔千年挑战协议»的具体实施还将经历一个复杂的内外政治博弈

过程,在这场政治博弈中尼泊尔的政治生态乃至经济基础将继续被重塑和

改变.尽管美国国防部、中情局２０世纪７０年代资助建构的 “帝国主义知

识”体系 (以里奥􀅰罗斯的著作为代表)在今天仍能有效地指导美国的外

交战略,并且这一战略也的确有可能将尼泊尔彻底纳入美国的帝国主义秩

序中,但尼泊尔共产主义运动仍然是美国推动这一战略的最大变数.可以

预计的是,如果尼泊尔共产主义运动能够巩固自身阵地并持续发展,那么

该协议将遭到尼泊尔独立自主政治力量的强烈抵制,这种情况下美国千年

挑战公司被迫撤出尼泊尔将是大概率事件.
(编　辑　吴兆礼)
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developmentofdigitalcooperationsuitabletodevelopingcountries􀆰This
willenablethetwocountries,andeventhewholeregiontomakeprogress
towardsmoreopenandflexibledevelopmentofdigitalcooperation,and
towardsrealizingacommunityofsharedfutureformankindincyberspace􀆰
KEY WORDS:U􀆰S􀆰ＧIndia Relations;DigitalCooperation;IndoＧPacific
Strategy;DigitalStrategy

TheRiseoftheAfghanTalibanandtheReＧmakingoftheSouthAsianOrder
ByYuKaiming& YanWei

ABSTRACT:Relationsbetween Afghanistan,PakistanandIndiahave
longbeenconceptualizedas“triangulargames”􀆰TheTaliban’sreturnto
powerhasresultedin the emergence of new dynamics visＧàＧvisthe
“triangular games”,especially as the impact has spilled over into
Afghanistan’sneighboringcountries,causingbothinternalandexternal
pressures􀆰AsexternalpowerssuchastheU􀆰S􀆰haswithdrawnfromSouth
Asia,theTalibanhasbecomeincreasinglyindependentandassertivevisＧàＧ
visregional geoＧpolitics􀆰Meanwhile,Pakistan faces an improved geoＧ
politicalenvironmentasaresult􀆰Thesearebothsignsofa much more
dynamicgeoＧpoliticalbalanceofpoweremerginginSouthAsia􀆰Whileso,
therise ofthe Taliban has aggravated the development ofreligious
extremismandethnicseparatisminSouthAsia,whilealsocausingaseries
ofchallengesＧespeciallyrefugeesanddrugsＧtospilloverintootherpartsof
South Asia, prompting growing regional security challenges􀆰The
interactionbetweenthesesecuritychallengesandgeoＧpoliticaldynamicshas
resultedinnonＧtraditionalsecuritychallengesemergingasakeyfocusof
traditionalinterstatecompetitionintheregion􀆰Atpresent,theSouthAsia
regionisbecoming moreautonomousasexternalinterventions weaken􀆰
Countriesintheregion willneedtotranscendzeroＧsum thinkingand
cooperatetowardsresolvingsecuritychallenges􀆰
KEY WORDS:AfghanTaliban;South Asia;Extremism;GeoＧPolitics;
RegionalSecurity

TheStrategicAmbitionsandRationalebehind
America’sMillenniumChallengePlaninNepal

ByWangJing

ABSTRACT:Asthe U􀆰S􀆰AgencyforInternational Development,the
PeaceCorps,andothertraditionalaidmechanismscontinuedtoencounter
ineffectivenessandcompletefailure,in２００２theMillenniumChallengePlan
wasintroducedtobreathenewlifeandvigorinto America’soverseas
assistance􀆰Whileso,fromthevantagepointofrecipientcountriesofthis
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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
MillenniumChallengeCompact;NepalCommunistParty

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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