
多边主义与国际反恐

多边主大与
国孩录反足

—
兼评美国乔治

·

W
.

布什

政府的反恐政策

. 吴苑思

自从 2 0 01 年受到恐怖主义袭击之后
,

美国就将反对恐怖

主义提升到了国家安全战略的首要位置
。

对于美国在反恐问题

上的这一立场
,

国际社会普遍表示理解
,

并纷纷加大了对恐怖

主义的打击力度
。

但是
,

时隔不久
,

特别是当美国将反恐扩展

到对伊拉克宣战之后
,

美国的反恐行动受到越来越多的批评
,

美国的欧洲主要盟友甚至公开与其争论
,

抵制它的行动
。

短短

几年间
,

美国作为恐怖主义受害者而在国际反恐领域建立起来

的声望和主导优势迅速地衰弱下去
。

为什么会出现这种现象?

这对国际反恐行动将产生什么样的影响 ? 这些都是本文试图探

讨的问题
。
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一
、

反恐
:
作为全球公共间题

反对恐怖主义不是国际舞台上的新现象
,

但是
,

它一直没

能在国家议事 日程中排上首要位置
。 ‘

,9
·

n
”

事件在一定程度

上改变了反恐问题的历史地位
,

美国使反恐成为全球关注的焦

点
。

但是
,

这并不表明
,

反恐是美国一家的事情
。

事实上
,

当

代恐怖主义的一些特质使它成为事关各国安全的公共问题
。

(一) 当代恐怖主义的新特点

冷战结束以来
,

大国关系和国际社会发生 了一些重要变

化
,

它们对当前的恐怖主义组织和恐怖主义活动产生了直接影

响
。

第一
,

从恐怖主义组织与国家的关系来看
,

随着冷战的结

束
,

恐怖主义组织背后的国家背景发生了明显变化
。

超级大国

不再那么需要恐怖主义组织作为它们争夺世界霸权的工具
,

恐

怖主义组织背后的超级大国身影淡化了不少
。

¹ 由于缺少了强

有力的大国的支持
,

当前的恐怖主义组织的资金来源和组织结

构都发生了一些变化
。

美国 20 0 3 年 7 月公布的 《打击恐怖主

义国家战略》指出
,

恐怖主义组织从各种挂名的生意中
,

从贩

毒
、

走私
、

洗钱等非法活动中获得资金
。

当然
,

如果领导人是

¹

家包括
:

美国国务院 20 0 3 年恐怖主义名单中
,

明确列出的支持恐怖主义组织的国

伊朗
、

利比亚和朝鲜等
。

这些国家显然与超级大国靠不上边
。
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本
·

拉登这种有钱人
,

恐怖组织又多了一条获得资金的私人途

径
。

第二
,

从恐怖主义发动袭击的动机来看
,

与以往明确的政

治目标不同
,

冷战后的恐怖活动更多地与宗教甚至是种族因素

结合起来
。

人们认识到
,

当前不少恐怖活动的动机也许仅仅是

仇恨
。

¹ 对于这样的恐怖分子来说
,

他们的动机只是惩罚
、

杀

害和摧毁他们仇恨的对象
。

因此
,

如果说以政治目标出发的恐

怖主义组织尚在意
“
立

”
的话

,

那么这样的恐怖主义组织想的

只是
“

破
” 。

这样的恐怖主义组织在使用包括核武器在内的大

规模杀伤性武器方面似乎更少受到道德的羁绊
。º

第三
,

当代社会的一个特点是
:

科学技术
、

通讯手段
、

经

济模式的发展使各国
、

各地区之间的交往和联系日益紧密
、

快

捷
,

这对恐怖主义组织的运作方式也产生 了影响
。

当前
,

各种

恐怖主义组织在资源
、

情报
、

培训
、

后勤
、

规划和实施攻击等

方面进行合作
,

彼此间有松散的联系
。

这既提升了它们的行为

能力
,

也增大了它们对世界的危险性
。

与国际关系的这些新情况相适应
,

当前的恐怖主义组织改

变了以往比较紧密的纵向结构
,

不再像以前那样以准军事化组

织的方式开展活动
。

当前以破坏为主要动机的恐怖主义组织维

持着一种比较松散和横向的网状结构
。

这意味着
,

恐怖分子在

没有行动时可以独立地隐藏在世界各地
,

直到行动时才以某种

¹ C泛n t ra l In t e lllg e n c e A g e n e y 压rec tora te o f Ih t el吨enc
e : T e r

rori
s t CB R N :

M a t e ri a ls a
nd E f辰犯ts (U ) , M d y 20 0 3 , CT C 20 0 3一 40 0 5 8

.

º 美国国土安全部 200 2年 7 月发表的战略报告中明确指出
,

如果恐怖主义

组织掌握了大规模杀伤性武器
,

它们很可能会被加以使用
.
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方式联系在一起
。

当前的恐怖分子和恐怖主义组织不仅有很强

的隐蔽性
,

而且对国际环境变化有很强的适应能力
。

国际关系

格局发生重大变化的初期
,

恐怖组织的发展势头曾受到比较明

显的打击
,

但是很快
,

恐怖分子在通讯
、

商业和人员的跨国性

流动中又找到了新的发展契机
,

再次对正常的社会秩序构成严

重威胁
。

而且
,

人们更加需要担心的是
,

恐怖分子可能试图去

掌握大规模杀伤性武器或放射性武器 (脏弹)
。

¹ 当前恐怖主

义活动的这些新特点表明
,

反恐已经成为世界各国共同面临的

一项公共问题
。

(二 ) 全球公共问题

所谓全球公共问题
,

一个最重要的特征就是其不可分割

性
, º 也就是说

,

这些问题对于所有国家都有影响
,

没有国家

可以置身事外
。

当前的恐怖主义威胁就表现出这一特征
。

首先
,

虽然美国仍然是恐怖主义活动针对的首要 目标
,

但

是恐怖主义的危害早已超越了一个国家的疆界
。

从俄罗斯到西

班牙
、

从印度尼西亚到约旦
、

从澳大利亚到印度
,

恐怖主义活

动已经在许多国家造成了重大的人员伤亡和财产损失
。

而且
,

恐怖主义组织正加紧向中东
、

海湾
、

北非和东南亚等地的一些

¹ 关于恐怖分子寻求核武器的可能性的分析
,

可参见
:

吴纯思
: “

防止核扩

散与反对恐怖主义
” ,

载倪世雄主编
:
《我与美国研究

—
复旦大学美国研究中心

成立二十周年纪念文集》
,

复旦大学出版社
, 20 05 年版

,

第 409 一421 页
。

º 苏长和
:
《全球公共问题与国际合作

:

一种制度的分析》
,

上海人民出版

社
, 20 0 0 年版

,

第 6 页
。
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国家渗透
。

通过与当地的一些极端组织相勾结
,

恐怖主义威胁

散布在世界的各个角落
。

其次
,

恐怖主义活动危害的不仅仅是国家
,

个人
、

各种跨

国组织都可能成为恐怖袭击的直接受害者
。

无论是在纽约世界

贸易中心大厦
,

还是在巴厘岛
,

抑或是在中东
,

在恐怖主义袭

击中受害最多的都是无辜的平民
,

而非政府组织
、

商业机构
,

甚至联合国人员也常常不能幸免于难
。

因此
,

在跨国活动日益

增多的今天
,

恐怖主义的危害也早已超出了国家层面
,

它已经

成为整个人类社会进步和发展的共同敌人
。

第三
,

恐怖分子或恐怖主义组织掌握大规模杀伤性武器的

可能性进一步增加了反恐的公共问题性质
。

大规模杀伤性武器

的扩散及其使用本身也是个全球公共问题
。

由于开发大规模杀

伤性武器的材料
、

技术和专业人员分散在世界各地
,

使用大规

模杀伤性武器的危害很可能超出一个国家可以承受的范围
,

防

止大规模杀伤性武器扩散已经成为全世界共同应对的课题
,

几

十年来国际社会为此做出了巨大努力
。

显然
,

要遏止大规模杀

伤性武器与恐怖主义活动的结合
,

仍需要尽力发挥现存各种多

边机制在其中的积极作用
。

所以
,

恐怖主义问题表现出相当明显的全球公共问题性

质
。

正是由于恐怖主义活动在人员
、

资金
、

组织
、

行动等方面

都表现出跨国流动性
,

恐怖主义组织当前呈现出跨地区的网状

结构
,

要对付当前的恐怖主义
,

光靠一国的力量是不够的
。

反

恐需要多边联合行动
,

反恐需要建立在多边主义基础上的国际

合作
。
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(三) 多边主义

多边主义
,

卡帕拉索 (C a
po ra so ) 指出

,

与多边的含义

不同
。

以
“

某某主义
”

的形式出现的名词更多地意味着一种

信念或意识形态
,

而不是直接的事务状态
。 “
多边主义

”

是

一种信念
,

认为任何活动都应该在一种普遍的基础上组织起

来⋯⋯多边主义不仅在现实意义上关涉世界如何运转这样的

信念
,

而且在规范意义上相信事物应该以特定的方式合乎规

范地得以组织
。

¹ 那么
,

作为一种信念的多边主义
,

到底相

信什么呢 ?

卡帕拉索在文章中接着提到了鲁杰 ( R u g gl e ) 关于多边主

义制度的三个特征
: “

不可分割性
” 、 “

普遍性的行动准则
” ,

“

扩散的互惠性
” 。

卡帕拉索指出
, “

不可分割性
”

可以理解为
,

一旦一项行动在多边主义框架内的单位内或单位之间开始执

行
,

其成本和收益在地理和功能上扩散的范围
。 “

普遍性的行

为准则
”

常以规范的形式促成国家间联系更为广泛
,

而不是根

据单个国家的偏好
、

形势的紧急需要或先验的排他主义立场
,

以个案的方式来区别对待国家间关系
。 “

扩散的互惠性
”

则抑

制 目光短浅的功利主义态度
,

它使行为者关注长远的
、

涉及面

¹ 詹姆斯
· A. 卡帕拉索

:
《国际关系理论和多边主义

:

根本原则之探寻》
,

载约翰
·

鲁杰主编
,

苏长和等译
:
《多边主义 》

,

浙江人民出版社
, 20 0 3 年版

,

第 6 0一 6 1 页
。
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广的收益
,

而不是斤斤计较每时每刻的每一件区区小事
。

¹

设想一下
,

在什么样的情况下
,

以国家利益为第一考量的

各国会相信它们之间存在共存共失的关系
,

各国不以本国的偏

好出发
,

甚至不计较短期内的非最佳选择呢 ? 显然
,

从现实主

义假设的国际社会的自助体系出发
,

各国是无法采取这样的行

动的
。

只有相信国际社会的相互依存性质
,

相信在当今世界上

各国的共同利益比仅考虑单个国家的利益更有利于维护各国利

益
,

鲁杰所提出的多边主义制度的这三项特征才有可能变成现

实
。

因此
,

多边主义背后是关于世界是相互依存的
,

而不是霍

布斯主义式的
“
人人为战

”

的信念
。

在这种信念的支持下
,

多边主义赞赏国际制度建设
。º 多

边主义制度可能以具体的组织机构出现
,

但是
,

它
“

根植并求

助于不那么正式
、

不那么有条理的国际社会的习惯
、

实践
、

思

想和规范
” 。 » 多边主义比多边制度有更深刻的意义

,

它在一

种广义的行动原则基础上协调三个或更多国家之间的关系
,

这

些原则是规定适合的行动的
,

而不考虑在任何特定事件下各方

¹ 詹姆斯
· A

.

卡帕拉索
:
《国际关系理论和多边主义

:
根本原则之探寻》

,

载约翰
·

鲁杰主编
,

苏长和等译
:
《多边主义》

,

浙江人民出版社
, 20 03 年版

,

第

60 页
。

º 庞中英从鲁杰关于多边主义的定义出发
,

认为没有制度形式的多边合作

还称不上是多边主义
。

见
: 《中国的亚洲战略

:

灵活的多边主义》
,

载 《世界经济

与政治》20 0 1年第 10 期
,

第 31 页
。

» 詹姆斯
·

A. 卡帕拉索
:
《国际关系理论和多边主义

:

根本原则之探寻》
,

第 6 1页
。
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特殊的利益或战略紧急情况
。

¹ 或者说
,

在以多边主义为基础

的行动中
,

各国将平等地遵循一套原则
,

即使是超级大国
,

即

使是这套原则的主要构建者也不能例外
。

这有点像国内制度中

的法治原则
。

所以
,

以多边主义为基础的国际合作至少有两个核心

内涵
:

一是相信当今世界是相互依存的
,

共同利益对于维

护各国利益的重要性大于强调个体利益 ; 第二
,

在 国际行

动中必须遵循法治精神
,

不能因紧急情况或特殊利益而另

辟蹊径
,

那是
“

人治
”

的方式
。

正是从这两点出发
,

美国

的小布什政府即使在反恐的国际合作 中也表现出很强 的单

边主义性质
。

二
、

美国
: 以单边主义

º
为核心的

国际反恐合作

20 01 年
“ 9

·

n ”

事件发生后
,

反恐迅速成为美国国家安

全战略中的首要目标
。

为此
,

美国在内外政策方面做出了一系

列的调整
。

在对外交往中
,

以下行动值得关注
:

首先
,

美国积极调整了它与反恐地区前沿国家的关系
。

这

¹ 约翰
·

鲁杰
:
《对作为制度的多边主义的剖析》

,

载约翰
·

鲁杰主编
,

苏

长和等译
:
《多边主义》

,

浙江人民出版社
, 2 0 03 年版

,

第 12 页
。

º 在国际关系研究中
,

单边主义经常作为与多边主义相对立的概念出现
。

本文无意对单边主义的规范价值做出评判
,

目的仅在于对单边主义理念背后的支

撑因素进行探讨
。
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一点从美国对巴基斯坦的态度上可以得到非常生动的解释
。

巴

基斯坦在冷战期间是美国在南亚地区的重要盟友
,

但冷战的结

束动摇了美巴关系的战略基础
。

美国在人权
、

政治体制等问题

上对巴基斯坦的指责越来越多
,

给予的军事
、

经济援助却越来

越少 ; 另一方面
,

美国与巴基斯坦的主要竞争对手
—

印度的

关系却逐步升温
,

并大有进行战略合作的趋势
。

总之
,

在冷战

结束后的一段时间里
,

原为美国重要战略盟友的巴基斯坦逐渐

失去了它在美国战略棋盘中的重要性
。

然而
,

这一在战略上对

巴基斯坦相当不利的局面在
“
9

·

11
”

事件发生后不久迅速得

到扭转
。

由于巴基斯坦是进人阿富汗的主要通道
,

对美国对付

塔利班以及与其相关的基地组织具有重要意义
,

美国再次克制

它在政治制度
、

不扩散等方面对巴基斯坦的不满
,

强调与巴基

斯坦政府的合作
。

其次
,

美国加强 了与盟友的合作
,

并趁此机会进一步巩固

原有的同盟体系
。 “

9
·

n
”

事件发生后
,

盟友们的反应应该说

没有让美国失望
。

相反
,

令世界有点意外的是
,

北约启动了

《华盛顿公约》
。

根据其第 5 条的规定
,

美国所受到的攻击被视

为对全体盟国的攻击
。

这是北约 自成立以来第一次启动该条

款
,

即使当初北约在欧洲采取行动时都未使用过
。

除了北约
,

美国在亚太地区的主要盟友也没有错过这一机会
。

日本不仅成

功地使自卫队迈出了国门
,

而且通过多项法案
,

放宽了自卫队

使用武器的条例限制
。

澳大利亚向中东派遣了突击队和空中加

油机
,

在许多间题上加强了与美国的协调与合作
。

反恐成为美

国再次凝聚同盟体系的有力工具
。

第三
,

美国改善了与大国的关系
。

小布什政府上台之初
,

美国与俄罗斯和中国的关系曾相当紧张
。

但是
, “

9
·

11 ”
事件
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美国问题研究

发生 以后
,

美国对于安全威胁的看法迅速转变
,

并在一定程度

上调整了它对俄罗斯和中国的政策
。

在对俄罗斯政策方面
,

小

布什总统不仅在削减战略核武器
、

俄罗斯加人世界贸易组织
、

减免俄罗斯债务以及向俄罗斯提供经济援助等方面做出了一些

承诺
,

而且改变了对车臣问题的处理方式
。

在对华政策方面
,

美国开始强调中国不是美国的敌人
,

美国致力于与中国发展建

设性合作关系
,

中美在反恐问题上加强了合作
。

最后
,

美国重新试图寻求联合国的支持
。 “

9
·

n ”

事件发

生仅三天之后
,

美国国会就通过了美国常驻联合国代表的任

命
,

并决定缴纳近 6 亿美元的联合国会费
。

美国驻联合国大使

内格罗蓬特上任以后在给联合国秘书长安南的信中写道
:

在美

国进行的反恐战争中
, “

国际合作是主要手段
” ,

它的首要任务

是
“

与联合国及其会员国密切合作
,

建立国际反恐联盟
” 。

内

格罗蓬特呼吁联合国支持美军对恐怖主义势力实施的军事打

击
。

¹ 应该说
,

恐怖主义袭击发生以后
,

美国意识到联合国是

赢得国际道义支持的重要舞台
,

联合国决议也是推动美国改善

与其他大国关系的动因之一
,

尽管到后来小布什政府还是偏离

了在联合国授权下行动的道路
。

所以
,

应该看到
,

美国在恐怖袭击发生后就意识到反恐

是一项需要国际合作的任务
,

而且它在不少方面也曾这样做

了
。

但是
,

小布什政府设想中的反恐国际合作却不是建立在

所谓
“

普遍性 的行为准则
”
基础 之上 的

。

小 布什 总统在

,’9
·

11’, 事件后不久对美国国会联席会议和美国人民发表的

¹ 杨洁勉等著
:
《国际恐怖主义与当代国际关系

—
“ 9 · 11” 事件的冲击

和影响》
,

贵州人民出版社
, 2。。2年版

,

第 128 页
。
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多边主义与国际反恐

演讲中指出
: “

每一个地区的每一个国家现在要做出一个决

定
。

你要么站在我们一边
,

要么站在恐怖分子一边
。 ”¹ 显

然
,

小布什政府考虑国际反恐合作的出发点是美国的特殊利

益
。

由此
,

一个顺理成章的结果是
,

一旦美国的特殊利益遇

到挑战
,

国际合作就将被抛到脑后
。

果然
,

美国所谓的国际

合作很快就遇到了麻烦
。

在阿富汗的反恐行动取得进展之后
,

美国开始着手将国际

反恐的注意力引向它的宿敌
—伊拉克的萨达姆政权

。º 通过

将伊拉克与发展大规模杀伤性武器和窝藏恐怖分子联系在一

起
,

小布什政府力图说服联合国安理会授权它对伊拉克动武
。

但是
,

对于打击伊拉克是否符合
“
反恐

”
这一公共利益

,

国际

社会显然存在着不同的看法
。

于是
,

人们看到美国出兵伊拉克

的计划不仅没有拿到相关国际组织的
“

背书
” ,

而且在美国的

盟国内部引发激烈争论
,

以至于美国不得不组织所谓的
“

意愿

联盟
" ( Co

a lit io n o f t ha w illi眼 ) 来实施其
“
倒萨

"
计划

。

这

样
,

美国的国际反恐合作表现出明显的不同于多边主义的行为

特征
。

无独有偶
, 20 0 3年

,

在小布什政府正式提出的
“

防扩散

¹ G 吧。很e w. B泊s h
, “
户d d re ss to a jo int 段

s s

ion of 伪飞 re s s an d th e A m e ri can
P印pl6

, "

段pt ern be r 20 , 20 0 1 ,

~
w hite ho u

纪 g o v / news / re leas es / 20 0 1/ 0 9 /

州
n t/ 20 0 10 9 20 一8

.

hlln]
.

º 美国 《华盛顿邮报》于 20 03 年 1 月 12 日刊登文章指出
,

美国在受到
“ 9 · n ”

袭击的 7 天后就将
“
倒萨

”
问题提上了议事日程

,

美国总统签署的一份文

件要求五角大楼认真研究军事入侵伊拉克可能采用的各种作战方案
。
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安全倡议
” (P r o life r a tio n S e e u r ity In itia tiv e

,

PSI)¹ 中
,

美国

国际合作的这种自我中心主义再次得到体现
。

根据这一倡议
,

美国与一些国家结成伙伴关系
,

利用各 自的能力通过广泛的法

律
、

外交
、

经济
、

军事等手段来禁止大规模杀伤性武器以及和

导弹相关的设备技术通过海陆空渠道出人
“

有扩散嫌疑
”

的国

家
,

尤其是朝鲜和伊朗
。

20 0 3 年 9 月在巴黎召开会议时
,

防

扩散安全倡议国家就一套
“

拦截原则
”

达成一致
。

它们承诺
:

单独地或与其他国家一致地采取有效的措施
,

拦截前往和来自

受扩散关注的国家和非国家行为体的大规模杀伤性武器
、

其运

载系统以及相关材料的转移或运输
。

º 很显然
,

如果这一倡议

能够得到国际认可和参与
,

那么美国将在事实上构建起一套独

立于现有国际不扩散体制之外的反扩散工具
。

抛开现有的国际

多边机制
,

却又试图另建一套多国行动计划
,

这似乎成了美国

在当前国际活动中常见的做法
。

美国抛开国际多边机制的做法被指责为单边主义
,

但是
,

这不应该被理解为美国在国际行动中没有或不寻求其他国家的

支持
。

事实上
,

反恐和其他的一些行动表明
,

美国仍在组织国

际联盟
,

问题是这些国际联盟是建立在与多边主义相对立的单

边主义的基础上的
。

¹ 这一提议最初出现在美国总统乔治
·

W. 布什 200 3年 5 月 31 日在波兰沃尔沃

皇家城 堡 的讲话 中 (

~
初五td 幻既 , v/ n e

挑/ r d 田黔/ 200 3/ o s/ p而侧200 30 531 一

3
.

h耐 ) ,

后由美国副国务卿约翰
·

博尔顿在美国众议院国际关系委员会作证中进一步

完善
。

参见
:

在美国众议院国际关系委员会的证词
, 200 3年 6 月 4 日

。

网上
:

ht
-

tP
:

// ~ 肠
u
二 即

v z户in t

~
ti溯1_

喇at ~ /l 08 / ha tD 604
.

h七n 。

º
“

拦截原则声明
” ,

防扩散安全倡议发表的宣言
,

法国巴黎
, 20 03 年 9 月

4 日
。

网上
: ht t p : / /

www
. s ta t e .

g o v八/ n p t / r ls / fs / 2 376 4
.

h tm
o
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多边主义与国际反恐

有学者指出
: “

当前美国共和党政府所推行的单边主义外

交政策是美国的孤立主义传统在 21 世纪新的表现形式
。 ” “

恰

恰就是华盛顿所提出的孤立主义原则对日后美国的单边主义外

交实践
,

即推行不受他国和国际机构影响
,

不建立和依靠联

盟
,

完全独立地依靠自己的实力处理国际事务的外交政策具有

重大而深远的影响
。 ” ¹ 确实

,

单边主义在许多方面表现出与

孤立主义相似的特征
。

但是
,

如果说支撑当前的单边主义的是

美国的孤立主义传统
,

那么孤立主义背后反映的又是怎样的政

治哲学呢?

这样
,

人们就追溯到了美国的建国神话
,

所谓的
“

美国例

外论
”

或
“

美国特殊论
” 。

按照赫什的说法
, “

单边主义和孤立

主义是一对意识形态的孪生兄弟
,

都源自相同的
‘

例外主义
’

冲动
—

这是美国对世界其他地方 (特别是对欧洲 ) 不信任的

深层根源
。”º 正是由于美国是特殊的

,

美国是例外的
,

美国

即使在它不得不卷人外部世界
、

寻求其他国家支持时仍念念不

忘其特殊的国家利益
,

极度关注其政策灵活性
,

不愿意受到别

国或其他国际行为体的任何束缚
。» 因此

,

虽然都意识到反恐

需要国际社会携手合作
,

但是美国和其他许多国家在以何种方

式进行国际合作方面有根本分歧
。

国际反恐合作中存在内耗

¹ 叶江
:
《单边主义与多边主义的相互转换一

试
析多边主义在布什第二任

期回归的可能》
,

载 《美国研究》20 04 年第 4 期
,

第 “
、

61 页
。

º Mi e ha e l H ir s h
, “B u s h a n d t he W o r ld , ” Fo re i g n A fj a i rs ,

Se p te m b e r / Oc
-

to b e r 20 0 2, P
.

30
.

» 关于美国的
“

例外主义
” ,

可参见
:

陈东晓
:
《试论国际制度的本质特征

及其与美国霸权的互动关系》
,

载 《国际政治研究》20 04 年第 3期
,

第 n 页
。
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现象
。

三
、

国际多边合作
:
问题

、

现状及建议

当前的国际反恐合作实际上存在着两派力量
:

一是试图通

过建立国际机制来推进反恐行动的多边主义支持者 ; 另一个则

是美国主导的建立在对其特殊利益特别考虑之上的反恐联盟
。

由于对世界如何运转等根本性问题有不同的认识
,

这两派对对

方的做法都不以为然
。

多边制度主义者批评美国的霸权主义作

风
,

而美国则对多边制度的有效性嗤之以鼻
。

美国对国际多边

制度的消极态度事实上将对国际多边反恐行动产生不利影响
。

(一) 问题

关于主要国家对国际机制形成和维护的影响
,

现实主义国

际关系理论有一套比较有说服力的解释
。

该理论认为
,

国际机

制基本上反映的是权力在国家间的分布
。

它们建立在大国对自

我利益的计算之上
,

对国家行为并无独立影响
。

机制并不是获

得和平的重要原因
,

但是处于支配地位的大国对于机制的形成

非常重要
。

¹ 美国著名的国际关系理论家肯尼思
·

华尔兹就曾

通过回顾三国同盟和三国协约时期的同盟关系指出
,

如果没有

¹ Jo
hn J

.

M e a rs he im e r , “T he Fa lse P r o
而

s e o f In te

rna t io n a l In s t it u t io n s , ”

I n t e

~
z iona l S ec u ri t y ,

W in te r 19 94 / 9 5 ( V o l
.

19 , N o .

3) , p卜 5 一49
.
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一个主导性大国的推动
,

同盟并非一定需要以机制形式体现出

来
。

¹ 换句话说
,

主导性大国的意志对于国际机制的形成可 以

起到关键性作用
。

因此
,

现实主义理论看来
,

国际机制主要反

映了支配性大国的利益
,

但也正因为如此
,

国际机制是不稳定

的
。

当支配性大国不再认为它的利益与某个国际机制保持一致

时
,

那个机制就可能很难再发挥作用
,

甚至将无法维持
。

虽然现实主义关于国际体制的这些论述在国际关系理论界

仍然存有争议
,

但是它在某种程度上却在国际防扩散体制的发

展中得到了体现
。

无论是 20 世纪 50 年代的
“

原子为和平
”
计

划
、

60 年代的 《核不扩散条约》
,

还是 90 年代的 《全面禁止

核试验条约》
,

美国作为最早拥有核武器的国家以及核超级大

国在提出
、

签订和维护这些倡议和条约的过程中都曾扮演过重

要的角色
。

但是
,

冷战结束以后
,

特别是随着小布什政府的上

台
,

美国在军备控制和防扩散领域里不断做出违背国际多边合

作的事情
。

20 01 年 10 月
,

再次不顾世界舆论的呼吁
,

美国参

议院拒绝批准美国行政当局已经签署的 《全面禁止核试验条

约》
。

同年 11月 5 日
,

美国投票反对其盟国
—

日本提出的一

项核裁军建议
,

因为该建议强调要采取实际步骤实施 《核不扩

散条约》第六条
。º 20 01 年 12 月

,

小布什政府又决然地宣布

退出 《反弹道导弹条约》
,

这一决定于 2002 年 6 月生效
。

显

¹ Jo hn J
.

M ea r s he

lme
r , “T h e

Fa ls e P

ronu
s e o f I n te rna tio n a l In s t it u tio n s , ”

I n t

~
t iona lS e c u ri ty ,

Wi
n t e r 199 4 / 95 ( V b l

.

19 , N o. 3 ) , p , 5一 49
.

º 《核不扩散条约》第六条规定
: “
本条约的每个成员都承诺

,

本着善意
,

就有关早日停止核军备竞赛和进行核裁军的有效措施
,

以及就在严格
、

有效的国

际控制下达成普遗和彻底的裁军条约
,

寻求谈判
。
”
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然
,

美国的这些行动对国际不扩散和军备控制的重要协议造成

了重大伤害
。

国际多边不扩散机制在近几年里的举步维艰不能

不说与美国的政策倾向有直接联系
。

在冷战结束以后一度发展迅速的国际多边不扩散合作陷人

如此境地
,

也许对正在和将要展开的国际反恐合作不无借鉴意

义
。

虽然在反恐和防止大规模杀伤性武器扩散方面所面临的危

机迫切地需要国际社会加强多边合作
,

但是当前的国际力量对

比使多边合作的基础依然相当脆弱
,

这一点通过回顾当前的国

际多边反恐合作的现状就可以有个比较清楚的印象
。

(二) 现状

全球性多边反恐合作的最大舞台当然应该在联合国
。

即使

是美国
,

小布什总统也多次到联合国发表演讲
,

呼吁国际反恐

合作
。 “

9
·

n
”

事件发生以后
,

联合国在反恐问题上迅速做出

了回应
。

2 0 0 1 年 9 月 28 日
,

联合国安理会通过第 1 3 7 3 号决

议
,

要求所有国家冻结任何涉嫌从事恐怖主义行为的个人的资

金或切断其经济来源
,

并对那些向这些人提供任何资金或经济

来源的组织进行严厉打击
。

2 0 0 2 年 4 月
,

由联合国大会通过

的 《打击向恐怖主义提供财政资助的国际公约》生效
。

作为最

具广泛性的国际组织
,

联合国的决议给反恐行动提供了最为有

效的合法性保证
,

尽管联合国的行动有时会被武力信奉者贴上
“

缺乏牙齿
”

的标签
。

除了那些全球性方案
,

许多国家也非常重视地区内的反恐

合作
。

比如说
:

欧盟特别首脑会议于 2 0 01 年 9 月审议通过了

欧盟打击恐怖主义 的
“

行动计划
” ;
独联体国家内务部长理事
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会会议于 2 002 年 9 月决定加强独联体国家在反恐和缉毒方面

的合作 ; 上海合作组织于 2 0 0 2 年 6 月签署了 《关于地区反恐

怖机构的协定》
,

决定建立常设地区反恐怖机构 ; 东盟第八次

首脑会议于 2 0 0 2 年 11 月发表反恐宣言
,

表示要加强本国和集

体努力
,

提高各国在反恐领域的合作与协调以及相互间情报交

流的水平
,

预防和打击恐怖组织在东南亚地区的行动
。

此外
,

拉美和非洲的许多国家也纷纷加强合作
,

采取集体行动以抵制

和打击恐怖主义活动
。

再有
,

各地区之间的反恐合作有加强的趋势
。

2 0 0 2 年 8

月
,

东盟和美国就合作打击国际恐怖主义签署联合宣言 ; 2 0 0 3

年 1 月
,

欧盟和东盟发表反恐合作联合声明
,

双方同意在东盟

秘书处和欧盟相关机构之间建立信息沟通渠道
,

并在联合国领

导下加强在打击跨国犯罪和国际恐怖活动等方面的合作
。

如此种种情况说明
,

反恐虽然在近几年才成为主要国家的

首要政策目标
,

但在这方面的国际多边合作已经取得了一些进

展
。

这些合作为进一步推进国际反恐行动奠定了基础
。

但是
,

也应该看到的是
,

目前国际多边合作的许多内容仍停留在纸面

或论坛阶段
,

国际多边反恐行动需要进一步具体化
、

实践化
。

当前依然比较严峻的反恐形势也说明进一步改进 目前的国际反

恐措施
,

力争形成比较有力的多边反恐机制已经刻不容缓
。

(三) 建议

要加强 目前反恐行动的力度和反恐机制的权威性
,

首先要

解决的一个问题也许就是如何形成各国普遍接受的有关反恐的

国际规范
。
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毋庸置疑
,

恐怖主义的危害已经摆在世人眼前
,

反对恐怖

主义也已经成为各国共同的目标
,

但是
,

对于什么是恐怖主

义
,

以及由此所引申出的如何才是真正地打击恐怖主义
,

各国

的认识并不一致
。

美国在 2。。3 年 2 月发表的 《打击恐怖主义国家战略》中

开宗明义地指出
: “

2 0 01 年 9 月 n 日在 (哥伦比亚 ) 特区华

盛顿市
、

纽约城和宾夕法尼亚发生的恐怖主义袭击是针对美

国
、

其盟 国以及文明社会这一观念的战争行为
。

没有任何理由

可以给恐怖主义提供合法性
。 ”

(着重号为本文作者所加 ) 然

后
,

在同一文件中
,

当谈到当前恐怖主义威胁的性质时
,

美国

更明确地指出
: “

⋯⋯诸如贫穷
、

腐败
、

宗教冲突和种族争斗

等基础性条件为恐怖分子加以利用创造了机会
。

这些条件中的

一些是真实的
,

而另一些则是人为制造的
。

恐怖分子使用这些

条件为其行为提供合法性并扩大其支持面
。

那种认为恐怖是应

对这些条件和影响政治变化的合法手段的信念是使恐怖主义发

展和成长的根本性问题
。 ”

可见
,

对于美国来说
,

恐怖主义是

个描述性概念
,

是对行为的就事论事
。

它不愿意探究那种行为

发生的原因
,

并武断地将探究恐怖主义发生原因这一行为与恐

怖分子和支持恐怖主义扯在一起
。

鉴于
“ 9

·

n
”

事件对美国的冲击
,

美国对于恐怖主义的

这种认识也许可以理解
,

但是这并不意味着美国对于恐怖主义

问题的这种认识就是正确的
,

就有利于解决恐怖主义问题
,

这

也不意味着其他国家就应该以美国的标准来看待恐怖主义问

题
。

实际上
,

不公正的国际政治
、

经济结构确实是激发恐怖活

动的根本性原因之一
,

不着眼于根除这些根本性问题
,

而仅仅

靠武力铲除表面上的恐怖主义活动
,

那么恐怖主义必将
“

野火
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烧不尽
,

春风吹又生
” 。

所以
,

探讨恐怖主义产生的根源不是

为了给恐怖分子寻找借口
,

而是为了更好地解决这一严重威胁

人类文明和世界和平的棘手问题
。

可惜的是
,

关于如何看待恐

怖主义这一问题
,

国际社会至今仍未达成共识
。

其次
,

与这一概念相联系的是
,

各国也未能就怎样解决恐

怖主义问题做出全球性的制度性安排
。

虽然 自 2 001 年以来
,

各国在金融
、

港 口检查
、

打击跨国犯罪等问题上加强了以反恐

为目标的国际合作
,

但是要形成直接针对次国家行为体的国际

司法安排似乎还有相当的困难
。

毕竟
,

在当今的国际舞台上
,

国家仍是基本的行动单位
。

不论是发展 中国家
,

还是发达国

家
,

都还在相当大的程度上运用国家主权原则来保护 自身的利

益
,

这一点在美国对待国际刑事法庭的态度上表现得相当明

显
。

也正因为这样
,

在国际机制实行某一具体措施时
,

国家是

最常见的中介机构
。

各国能否同意形成可以直接对本国国内次

国家行为体发挥作用的国际机制 (哪怕是为了反恐 目的)
,

还

只是停留在初步讨论的阶段
。

第三
,

出口管制是国际多边制度中的一项重要内容
,

曾对

防止大规模杀伤性武器扩散产生实质性的作用
。

然而
,

当前的

国际出口管制制度仍然存在一些内在性问题
,

从而无法完全满

足反恐任务的需要
。

所谓
“

内在性
”
问题

,

是指这些问题的产生在很大程度上

与国际出口管制制度的形成过程有关
。

当前的国际出口管制制

度主要是由西方国家在第二次世界大战以后发展起来的
。

那一

时期最重要
、

也最深刻的历史背景是东西方对峙
。

在那样的战

略环境下
,

除了因为
“

稀缺性
”
这一经济学原因而控制战略物

资出口外
,

以
“

反共
”
为主要内容的国家安全就成为西方管制
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产品出口的关键性理由
。

如今
,

冷战结束已经十年有余
,

但是

以西方国家出口管制制度为基础的当代国际出口管制体制仍然

没有明确地将主要针对的目标从原来认定的国家实体转移到恐

怖主义问题上来
。

恐怖主义活动和恐怖主义组织的组织结构显

然与国家行为有重要差别
,

当前的国际出口管制制度在所要针

对的主要目标上出现这种认知上的差距意味着它无法以最有效

的形式将资源用于反恐行动
。

这应该是改革当前国际出口管制

制度的首要考虑
。

其次
,

正如上文已经提到的
,

由于现有的出口管制制度是

建立在冷战时期西方国家的理念和基础之上的
,

它缺乏整合全

球所有国家的包容性
。

反恐也许提供了一个超越东西方阵营划

线的良好时机
,

可以成为重新整合全球力量的契机
。

国际出口

管制体制必须超越它本身的歧视性
,

这样
,

它才可能得到更多

国家的支持与合作
,

也才可能更加有效地达到防止恐怖主义与

大规模杀伤性武器相结合的 目标
。

最后
,

与以上相关的是
,

当前有关国际出口管制的许多安

排实际上维持着相当松散的组织形式
。

比如核供应国集团或导

弹技术控制机制等在严格意义上都称不上正式的国际公约或官

方的国际组织
。

通常的形式是若干个国家达成共识
,

形成一套

相关物品和技术的出口控制清单
,

而各成员国将这套控制清单

中的规定运用到其国内法中
。

如果国际出 口管制机制可以改善

它的包容性
,

真正成为得到所有主要国家认可的制度性安排
,

那么它对付恐怖活动的权威性和严密性显然将大大提高
。

所以
,

总的来看
,

当前的国际反恐行动存在着多边主义和

单边主义两条路线的竞争
。

小布什政府在国际反恐行动中极度

强调美国特殊利益的做法会对反恐这一全球公共问题造成不利
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影响
。

当前的国际多边反恐行动虽然取得了一些进展
,

但仍在

许多方面需要加以改进
。

其中
,

努力建立起反恐的全球性法律

规范
、

成制度性安排和调整出口管制制度是值得首先考虑的内

容
。
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