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前 言  9

在决策中发挥了举足轻重的作用，官僚机构的作用因而被弱化。不过，美国 

政府在朝核问题上的决策特征也并非一成不变，而是随着国际国内环境的变 

化而发生被动地调整，只是其政策基调相对稳定。

第十一章是对小布什政府发动伊拉克战争的决策过程的研究。自 “9 • 

11”事件以来，布什政府的对外战略重点就逐渐集中在推翻萨达姆政权和对 

伊拉克进行战后民主重建的目标上。本章对布什政府在发动伊拉克战争的决 

策过程中，行政部门中各机构之间的相互竞争、军事和情报系统中各机构之 

间的角逐，以及立法部门、公众舆论和媒体等对战争决策过程所产生的影响 

进行了考察。作者发现，在布什的外交班子中，部门间的矛盾和利益冲突十 

分明显，而布什又缺乏丰富的外交和管理经验，难以协调这些矛盾和利益冲 

突，从而造成了决策机构及决策者之间的严重分歧。这在2003年对伊拉克 

战争的决策过程中表现得尤为明显。国会在美国对伊拉克采取军事行动的决 

策中很大程度上受行政部门的引导，实际上接受了总统的强势地位。同时， 

行政部门在决策过程中也有意识地操纵媒体，并通过媒体的自我审查制度， 

使媒体认可行政部门在战时扩大权力的行为。在伊拉克问题上，美国媒体更 

多的是奉迎而不是批评政府，不愿挑战总统的权力。

本课题是福特基金会资助的“中美外交决策比较”项目成果的一部分。 

该项目由周琪主持，其成果将近100万字。考虑到该成果字数较多，以及我 

们对美国外交决策的研究相对比较成熟，故在这里把与美国有关的约6 0余 

万字先行发表。

本书的写作分工为：周琪负责撰写第一章；周琪、李枏共同撰写了第 

二、三、四章；汪晓风承担的是第五章的写作；张立平是第六章；何兴强负 

责第七和八章；第九章的作者是张国庆和沈鹏；第十和十一章两个案例分别 

由刘卫东和李枏完成。全书由周琪统稿、主编。 _

周 琪  

2011年 5 月 1 日



录

第一章官僚政治模式与美国外交决策研究.......................（1)

一理性行为者模式.......................................... （1)

二官僚政治模式的发展......................................（4)

三官僚政治模式的基本概念................................. （9)

四对官僚政治模式的批评与修正...........................（13)

五官僚政治模式与美国总统权力...........................（16)

结 论 .......................... ...................... ......  (19)

第二章总统与美国外交决策 .................................（22)

一总统的法定权力及其引起的争论......................... (22)

二 总 统 权 力 .............................................. （32)

三总统与外交事务有关的立法权........................... （37)

四实践中的总统外交权与权力制约.........................（41)

五历任总统掌管外交决策的特点........................... （46)

六 副总统在外交决策中的地位和作用.......................（57)

七白宫办事机构与美国外交决策........................... （59)

第三章国家安全委员会在外交决策中的作用...................（70)

一国家安全委员会的缘起 ................................. （70)

二国家安全委员会的非制度化............................. （77)

三地位上升中的国家安全顾问............................(82)

四 国家安全委员会地位的下降与回升.......................（87)

五国 家安全顾问的角色 ....................................（96)



2 美国外交决策过程

第四章国务院在美国外交决策过程中的地位 .................（103

一 美国国务院的设立和演变 ..........................................................................................................................................（104

二国务院的主要人员与组织结构...........................（112

三国务院在美国外交决策中的作用.........................（118

四其他与外交决策相关的行政部门.........................（124

第五章美国安全部门对外交决策的影响 ....................... （133

一  二战后美国安全体制的演变............................. （133

二美国军事部门对外交决策的参与.........................（149

三美国情报系统对外交决策的影响.........................（162

四美国国土安全部的组建................................. （175

五美国安全部门对外交决策影响力的来源........... .......（184

六安全部门影响美国外交决策的制约因素.................. （191

第六章国会在美国外交决策过程中的作用.....................（201

一 国会外交权力的来源和变化............................. （201

二国会行使外交权力的方法及限制.........................（206

三国会在结构性决策中的作用.............A .............. .(216

四国会在战略决策中的作用

—— 以中美关系正常化为例................................（231

第七章利益集团在美国外交决策中的作用.....................（257

一美国利益集团的概念、理论及发展.......................（257

二冷战后美国利益集团作用的上升.........................（261

三影响美国外交政策制订的主要利益集团.................. （264

四利益集团参与美国外交决策的方式、策略和影响 .......... (276

五对利益集团对美国外交决策影响的评价.................. （286

六全美制造商协会和劳联一产联对人民币升值问题的影响…… （288

第八章思想库在美国外交决策中的作用 ......................（300

一思想库的概念及其发展................................. （300

二思想库在美国外交决策中的作用.........................（308



目 录  3

三美国思想库如何影响外交决策...........................（314)

四案例研究•.传统基金会在美国外交决策中的作用..........（335)

第九章美国媒体和公众舆论在外交决策中的作用................ （342)

一媒体与政府之间的相互依存与相互制约.................. （342)

二媒体与国会和利益集团的关系...........................（353)

三公众舆论与美国外交决策............................... （359)

四媒体与公众舆论的相互作用............................. （366)

第十章案例研究（一） 布什政府在处理朝鲜核问题上

的决策................................................ （374)

一朝核问题上的决策参与者....................... ........（374)

二朝核危机与六方会谈................................... （377)

三布什政府在第二次朝核危机中的决策.................... （381)

四美国在朝核问题上的决策特点...........................（405)

第十一章案例研究（二） 布什政府发动伊拉克战争

的决策过程........ .............................. (409)

一发动伊拉克战争的国际背景............................(410)

二伊拉克战争决策过程中总统与行政部门的互动............（414)

三国会的反应和行动......................................（438)

四媒体和公众舆论在对伊战争决策过程中的作用............（441)

主要参考文献 (447)



第 五 章

美国安全部门对外交决策的影响

在美国外交决策过程中，安全部门一直扮演着重要角色，发挥着独特 

影响。为了说明安全部门对美国外交决策的影响，本章首先梳理二战后美 

国安全体制演变的大致脉络，然后分别分析各安全部门对外交决策的影 

响，因国家安全委员会和国务院已有专门章节分别作介绍，本章论述的重 

点是军事部门、情报系统和国土安全部门。

一  二战后美国安全体制的演变

国家安全是美国外交的基点，在建国后相当长的时期里，美国外交政策 

总体上遵循孤立主义的原则，尽量回避世界其他地区的各种矛盾。乔治♦华 

盛 顿 （George Washington) 总统曾告诫美国民众要充分利用大西洋和太平洋 

在地理上为美国提供的安全屏障，不要卷入欧洲的纷争，“如果我们卷进欧 

洲事务，与它们的政治兴衰人为地联系在一起，或与它们友好而结成同盟， 

或与它们敌对而发生冲突，都是不明智的。我国独处二方，远离他国，这种 

地理位置允许并促使我们奉行一条不同的政策路线” 不过，美国历史上的 

孤立主义并非是与世隔绝，而是追求以尽量小的风险和成本参与国际事务并 

从中获利。第二次世界大战使美国对外政策的指导原则发生了根本转向， 

“珍珠港事件”改变了 1814年第二次美英战争后从未遭受外敌入侵的历史， 

促使美国政府和民众认真审视和应对来自外部的威胁，改善国家安全体制以 

避免类似事件再次发生。冷战期间，美国的外交政策基本上是围绕着如何应

① “Washington’s Farewell Address to the People of the United States, September 19，1796，” in Mat­

thew Spalding, Patrick J. Garrity，A Sacred Union of Citizens ： George Washington’s Farewell Address and The A ­

merican Character ( Lanham, M. D. ： Rowman and Littlefield, January 1 , 1998)，p. 186.
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对苏联威胁而展开的。面对一个拥有庞大核武库、军事实力和政治影响力势 

均力敌的对手，安全不可避免地成为美国对外政策的优先考虑。冷战结束 

后，美国一度陷入了失去主要对手的困惑，安全因素在对外政策中的重要性 

有所下降。而 “9 . 1 1”事件又使应对国际恐怖主义这一安全威胁在一段时 

期上升为美国全球安全战略的核心。

美国国家安全体制的建立和运行是以一系列相关立法为基础的，包括1947 

年 《国家安全法》（The National Security Act of 1947)、1949年 《中央情报局法》 

(The Central Intelligence Agency Act of 1949)、1958 年 《国防部改组法》 (The 

Department of Defense Reorganization Act of 1958)、1986 年 《戈德华特•尼科尔 

斯法案》（Goldwater-Nichols Act of 1986) 和 2002 年 《国土安全法》（The Home­

land Security Act of 2002)等，这些立法对决策者的职权进行了规范，并要求各 

部门协调行动。同时，历届总统都试图对现有的国家安全体制进行改革，使之 

既适应当时的安全形势，也符合自己的决策习惯，以期不断发展和完善国家安 

全政策的制定、执行和协调，进一步提高应对安全威胁的能力。

(一）二战后初期美国国家安全体制的建立

1941年爆发的“珍珠港事件”决定性地改变了美国在第二次世界大战 

中最初的中立政策。美国决策者迅速作出参战决定，但他们很快发现美国的 

国家安全体制在文职部门和军事部门间的政策协调、各军种之间的协调及情 

报搜集与处理等方面，存在着诸多缺陷。就军事部门而言，二战前美军只设 

陆军和海军两个军种，而空军隶属于陆军航空兵，两个军种独立作战，总统 

统率全军，各军种由文职官员掌握军权，全军没有统一的军事指挥机构。 

1903年西奥多•罗 斯 福 （Theodore Roosevelt)曾在陆军部与海军部之间设立 

了一个负责联络与协调工作的陆、海军联合委员会（The Joint Army and Navy 

Board) 0 作为一个顾问机构，这个联合委员会的作用是“规划联合行动及解 

决两个军种间相互竞争带来的问题”，但它几乎没有发挥作用，因 为 “规章 

没有授予它采取强制行动的权力”® 。这种状况显然不能适应需要多兵种联合 

作战的现代战争。

在情报系统方面，“珍珠港事件”表明，尽管美国各情报部门都获得了

① Allan Reed Millett, Semper Fidelis ： The History of the United States Marine Corps ( New York: Free 

Press, November 1991，the Revised and Expanded Edition) , p. 269.
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一些情报线索，但没有一个中央机构将各部门的情报汇总分析，情报部门的 

各自为政致使时机被贻误。1941年 1 2月 7 日之前，美国军事情报部门已经 

破解了一些密码，得到了一些有关日本筹划袭击美国的情报，但 “那些已经 

被破解的密码由于过于严格的保密规则而不能使战场指挥官们知晓。军事部 

门内部的竞争意味着重要信息处于被分割、隐匿和散落的境地，没有人能够 

统观全局”® 。中央情报局的创始人威廉• J. 多 诺 万 （William J. Donovan)认 

为，其症结在于“情报机构没有适应世界大战的要求，它们措手不及，它们 

没有全面和综合的情报机构以收集和分析用于决策和规划的情报信息，各情 

报机构之间没有协调行动，也不存在协调机构” 虽然此后富兰克林•罗斯 

福 （Franklin Roosevelt)总统为统一协调情报工作而设立了战略服务局（The 

Office of Strategic Services) ( OSS)，但战争结束后，由于各界普遍担心会出现 

一 个 “盖世太保” 型的情报机构，新 任 总 统 哈 里 • S . 杜 鲁 门 （Harry 

S. Truman)撤销了战略服务局，并将其下属职能机构归并到其他政府部门。 

但杜鲁门很快发现，这样一来，政府根本无法应付来自各情报部门的散乱报 

告，于是他决定成立一个中央情报小组（The Central Intelligence Group )

( C I G ) ,负责协调并审核各情报部门的工作。

1947年制定的《国家安全法》是一部旨在总结二战和战后经验教训， 

对美国的武装力量、外交和情报系统进行全面重组和整合的法律。该法明确 

规定了总统及其办事机构、联邦各部门在国家安全事务中的地位和作用。制 

定该法的意图是“为美国未来的国家安全提供一项综合规划，促使与国家安 

全相关的各部门和政府职能部门执行相互协调的政策和程序”，“通过设置国 

防部长、国家军事机构(The National Military Establishment).陆军部、海军

部和空军部，协调国家军事组织与联邦政府其他部门和机构在安全事务方面 

的行动，促进国家安全”。③ 以 1947年 《国家安全法》为标志，从 4 0 年代 

后期到5 0年代末，是美国战后国家安全体制的创建阶段。

首先，根 据 《国家安全法》成立了国家安全委员会，为总统的外交与安 

全决策提供咨询，并协调部际政策。根 据 《国家安全法》的规定，国家安全

① Tim Weiner, Legacy of Ashes ： The History of the CIA ( New York： The Doubleday Broadway Publish­

ing Group，2007)，p. 5.

② Ibid.，p. 6.

③ “National Security Act of 1947，” July 26, 1947 , http： //osdhistory. defense, gov/docs/NationalSe- 

curityActofl 947. pdf.
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委员会的职能是“协调与国家安全相关的对内和对外政策，促进军方与政府 

其他部门在国家安全事务方面更有效地合作”® 。“国家安全委员会纯粹是一 

个顾问机构，除了指导中央情报局之外不具有其他决策或监督职能，也不具 

有部际决策或监督部级机构的职能。”②委员会的法定成员包括总统、国务 

卿、国防部长、陆军部长、海军部长、空军部长、国家安全资源委员会主席 

以及可由总统指定的成员（各行政部门的部长、军需委员会主席、研究和发 

展局局长等）。除非参议院建议和批准，总统不得再指定其他成员。③中央情 

报局局长不是法定成员，但他有权要求作为旁听者和顾问出席委员会的所有 

会议。④

成立国家安全委员会的初衷是为最高决策者提供一个咨询和协调机构， 

因此在最初阶段，国家安全委员会基本上没有在安全与外交政策的制定和实 

施方面发挥实质性作用。杜鲁门看重的是国家安全委员会的顾问作用，他参 

加了国家安全委员会的第一次会议，但此后再也没有定期出席会议，而是指 

定国务卿代替他担任会议主席，这也符合其认为国家安全委员会是一个咨询 

机构的想法。总体上，杜鲁门把国家安全委员会视为一个研究和评估问题、 

提出建议的论坛，而不是一个制定政策或协调政策执行的核心部门。⑤

至 1949年，国际形势发生了一系列变化：西方国家成立了北大西洋 

公约组织；美国业已展开对西欧的军事援助；苏联第一枚核弹实验成功; 

中华人民共和国成立。这些在客观上要求美国加强其国家安全政策的整 

合 ，杜鲁门因而开始重视国家安全委员会的决策和协调作用，并指定财政 

部长参加国家安全委员会的所有会议。随后，国会通过了 1949年 《国家 

安全法修正案》，对国家安全委员会法定参会人员进行了大幅度调整，去 

掉了三个军种部部长，增加了副总统，将参谋长联席会议作为国家安全委 

员会的常设军事顾问机构，并成立了国家安全委员会常务委员会以处理国

① “National Security Act of 1947”，July 26，1947.

② 《国家安全委员会第一次会议的声明》，1947年 9 月 2 6 日，引自沈志华、杨奎松主编《美国 

对华情报解密档案（1948— 1975) 》第 8 卷，东方出版中心2009年版，第 509页。

③ “The National Security Act of 1947,” July 26，1947.

④ “The Central Intelligence Agency： Its Founding and the Dispute over Its Mission, 1945-1954，” in 

Dennis Merrill ed.，Documentary History of the Truman Presidency, Vol. 23 ( Lanham , M D  ： University Press of 

America, 1998)，p. 32.

⑤ Richard A. Best, Jr.，National Security Council ： An Organizational Assessment ( New York ： Novinka 

Books, 2001) , p. 10.
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内安全事务。杜鲁门的另一重要措施是将国家安全委员会并入总统行政办 

公室，他认为•. “既然国家安全委员会和国家安全资源委员会的首要目的 

是对总统提供咨询和帮助，它们的工作需要与总统的其他办事机构和人员 

如预算局和经济顾问委员会全面协调，那么把它们并入总统行政办公室就 

是可取的。 朝鲜战争的爆发进一步推动国家安全委员会发挥更多的职 

能。杜鲁门严格限制国家安全委员会的参会人员，并使之真正发挥了政策 

咨询与协调作用。

德怀特•艾森豪威尔尝试将国家安全委员会机构化，建立了每周例会制 

度，讨论涉及外交与安全的政策文件。1947年 《国家安全法》及 其 1949年 

修正案都没有提及国家安全顾问的设置和权限，为便于国家安全委员会参与 

决策，艾森豪威尔设置了国家安全特别助理（也 即 “国家安全顾问”）一 

职，其任职者也担任国家安全委员会执行秘书，负责召集会议和处理日常事 

务。总体而言，这一时期国家安全委员会的作用受到了一定程度的重视，但 

它还没有成为一个机制化的决策机构，总统往往绕过国家安全委员会直接听 

取国务卿、国防部长和中央情报局局长的意见。

其次，重组武装力量的行政管理和军事指挥机构。1947年 《国家安全 

法》针对战时使用武装力量中所暴露出来的管理松散和协调不力的问题，对 

国防机构进行了初步的整合，使原属于陆军的航空兵独立出来，成立了空军 

部，并在海军、陆军和空军三个军种部之上成立了 “国家军事机构”，负责 

对武装力量进行指导、管理和控制；在国家军事机构内设立参谋长联席会 

议，为总统和国防部长提供咨询。美国军队从此有了形式上的统一指挥机 

构。但这三个军种部仍是内阁部，国家军事机构只是一个联合组织，协调作 

用并不明显，更不用说发挥统帅作用了。至于国防部长，1947年 《国家安 

全法》既没有为其建立一个国防部，也没有为其配备足够的班子成员，这使 

其不得不依靠各个军种部的合作与支持。® 参谋长联席会议既不能控制国防 

预算，也没有与总统讨论战略和军事问题的直接途径，它必须通过国防部长 

来转达意见，参谋长联席会议也没有一个领导来协调其成员的议程并代表他

① Harry S. Truman, “Message of The President for Reorganization Plan No. 4 of 1949，” June 2 0， 

1949 , http ： //law. justia. com/us/codes/title5a/5a_ 4_ 15— 2_ • html.

② Dale R. Herspring, The Pentagon and the Presidency ： Civil-Military Relations from FDR  to George 

W. Bush，p. 62.
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们与总统接触。® 因此，从严格的意义上讲，除了建立空军部，1947年 《国 

家安全法》并没有根本改变军事指挥和管理的格局，也没有理顺各军种部长 

和国防部长之间的关系。参谋长联席会议成为各军事部门博弈和妥协的场 

所，并没有达到有效整合军事部门的目标。“改革并没有完成，功能失调的、 

由各军种部控制的参谋长联席会议披上了合法的外衣。”②

1949年 《国家安全法修正案》完成了 1947年 《国家安全法》未完成的 

改组工作，它将国家军事机构改组为内阁级别的国防部，三个军种部均降格 

为国防部的下属部，军种部部长不再是国家安全委员会的当然成员，修正案 

还设立了参谋长联席会议主席一职，作为总统和国防部长的首席军事顾问， 

这为参谋长联席会议成员出席国家安全委员会打开了通道。® 1958年 《国防 

部改组法》进一步确立了行政管理与作战指挥相分离的国防领导体制，一方 

面通过总统、国防部长、各军种部长和参谋长、各联合司令部下属的军种司 

令部对全军实施行政领导，另一方面通过总统、国防部长（通过参谋长联席 

会议）、各联合司令部和特种作战司令部（The United States Special Operations 

Command) ( U S S O C O M )实施作战指挥，三个军种部不再具有对本军种部队、 

各联合司令部和特种作战司令部的作战指挥权。

最后，整合情报系统，加强各层次情报机构之间的分工与协作。这一时 

期通过了一系列涉及情报系统的法律，如 1947年 《国家安全法》、1949年 

《国家安全法修正案》、1949年 《中央情报局法》 和 1959年 《国家安全局 

法》等，从立法层面规范了各情报部门和机构的权力与职责。根 据 1947年 

《国家安全法》，情报系统包括中央情报主任办公室、中央情报局、国家安全 

局、国防情报局、国家侦察办公室、国防部下属的针对指定国家使用侦察手 

段的情报收集办公室、各军种、联邦调查局、财政部、能源部和海岸警卫队 

等的下属情报单位。® 国家安全委员会下设置中央情报局（The Central Infor­

mation Agency)和中央情报主任（Director of Central Intelligence) ( DCI) (正

副各一名）。根据国家安全法，中央情报局在国家安全委员会的指导下履行：

① Dale R. Herspring, The Pentagon and the Presidency ； Civil-Military Relations from F D R  to George 

W. B u s h， p. 62.

② James R. Locher, Victory on the Potomac The Goldwater-Nichols Act Unifies the Pentagon ( College 

Station, TX ： Texas A & M  University Press, May 2004)，p. 25.

③ Richard A. Best, Jr.，National Security Council ： An Organizational Assessment ( New York ： Novinka 
Books, 2001)，p. 11.

④ “National Security Act of 1947，” July 26，1947.
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在涉及与囯家安全有关的政府部门和机构的情报活动方面，向国家安全 

委员会提出建议；就协调与囯家安全有关的政府部门和机构的情报活动 

向国家安全委员会提出建议；对国家安全有关的情报进行归类与评估， 

并利用现有的适当的机构和设施在政府内部分发这些情报；为保证现有 

情报机构的利益，从事国家安全委员会认为由中央机构可以更有效地完 

成的上述情报机构共同关心的其他工作；履行国家安全委员会随时可能 

授予的与国家安全情报有关的其他职责。①

中央情报主任负责协调各情报机构间的活动，同时担任总统首席情报顾 

问。中央情报（正副）主任都须由总统提名并经参议院批准，他们可以是现 

役或退役军官，也可以是文官，但不能同时都是现役或退役军官，这是为了 

平衡之前各界在关于中央情报主任是否应由军方人员担任问题上的广泛不同 

意见。中央情报主任由中央情报局局长兼任，中央情报主任办公室设于中央 

情报局内，这表明中央情报局在情报系统中居于核心地位，是唯一有权协调 

和平时期政治经济情报以及军方情报规划的部际情报机构。1949年 《中央 

情报局法》进一步赋予中央情报局不受有关法律限制、自由使用资金并按照 

预算局批准的金额与其他机构相互挪用资金的权力# 同时，中央情报局的 

权限也受到严格限制，“中央情报局不得行使维持治安、传唤和执法的权 

力……中央情报局局长必须严守有关情报来源和方法的秘密” 在与联邦调 

查局的关系上，只有在中央情报局局长提出书面请求时，联邦调查局局长才 

可向其提供对于国家安全而言非常重要的情报，供其分类、评估和分发。总 

体而言，在这一时期，以中央情报局为核心的情报系统逐步确立起来，但情 

报系统中各情报机构之间的冲突，特别是中央情报局和联邦调查局之间围绕 

着国内情报事务权限和国外秘密行动能力等问题的矛盾和冲突，也开始显现 

出来。

① “National Security Act of 1947，” July 26，1947.

② “Introduction of the National Security Act of 1947，” in Foreign Relations of United States，Special 

Volume, 1945-1950 , Emergence of the Intelligence Establishment ( Washington , DC: Government Printing Of­

fice, 1996) , p. 522.

③ “National Security Act of 1947，” July 26，1947.
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(二）冷战期间美国国家安全体制的整合

从二战后到5 0年代末，美国现代国家安全体制在立法原则和决策程序 

方面已经基本得到确立。自6 0年代开始到冷战结束，美国对外政策的重点 

是应对苏联的威胁，并与之争夺势力范围。这一时期，美国的安全关注集中 

在军事领域，这就使得国防部的作用变得非常突出。而美国安全体制的运行 

和演变，就体现为框架基本稳定和各主要决策主体影响力的变化，以及在具 

体决策上的分工、合作与冲突。具体来说，有以下一些特点。

首先，国家安全委员会的地位和作用因总统的偏好而异，总统由于其对 

外交决策的熟悉程度和决策习惯，抬高或降低国家安全顾问的地位和作用。 

国家安全委员会各议事委员会的构成和职能在不同总统任期也有很大的 

差别。

约 翰 • F .肯 尼 迪 （John F. Kennedy) 总统放弃了将国家安全委员会当做 

正式决策程序的做法，解除了其很大一部分职能，把其降至法定的基础，® 

仅负责向总统提供政策咨询和协调各部门政策，这使得决策权重新向总统及 

其核心内阁成员集中。肯尼迪定期与国家安全委员会法定成员及中央情报主 

任会面，但往往绕开国家安全委员会的会议，总统国家安全顾问也不再仅仅 

是持中立立场的总统决策班子的管理者，而是开始积极参与政策制定。

肯尼迪遇剌后，作为其副手的林登•约翰逊继任总统。为了保持政策的 

连续性，同时也由于约翰逊不熟悉外交与安全事务，他基本上保留了肯尼迪 

建立起来的决策体系和任命的重要官员，而且仍然把国家安全委员会视为获 

得政策建议的渠道之一，在外交与安全事务上则十分依赖于国务卿迪安•腊 

斯 克 （Dean R u s k )和国防部长罗伯特•麦克纳马拉（Robert McNamara)的

支持。国家安全委员会的规模和作用受到了进一步限制，预算也被削减，至 

约翰逊离任的1969年，国家安全委员会几近于名存实亡了。©约翰逊主要利 

用参与人员较少、保密严格且非正式的国家安全会议—— “周二午餐会” 

(Tuesday Lunches)进行决策，参加的成员仅限于总统、国务卿、国防部长 

和少数受邀官员。如此一来，约翰逊就不用直接与国家安全委员会打交道， 

而是通过参会人员与国家安全委员会及行政各部保持联系，并通过参会人员

(D Richard A. Best, Jr. ，National Security Council ： An Organizational Assessment, p. 15.

② Ibid.，p. 18.
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采取行动。

理查德•尼 克 松 （Richard Nixon) 因其担任艾森豪威尔总统时期副总统的 

经历，在就任总统后即着手推动国家安全委员会重新发挥更大的作用。尼克松 

试图使白宫的工作重点从对当前事务的处理和危机管理转向长期的政策规划。 

在尼克松政府时期，国家安全委员会的成员结构大体上与艾森豪威尔时期相 

同，工作重点是对各种政策建议进行审查，为最高决策者提供清晰的政策选 

择。® 尼克松简化了国家安全委员会的工作流程，深得其信任的国家安全顾问 

亨利•基辛格协助他建立了以总统和白宫为中心的决策体系。基辛格建立了四 

个新的决策小组：“华盛顿特别行动小组” （Washington Special Action Group) 

( W S A G ) ,负责即时决策和危机处理；“国家安全委员会情报委员会”（NSC 

Intelligence Committee), 负责指导情报系统和评估各情报机构的报告；“国防 

项目评估委员会”（Defense Program Review Committee) , 负责整合防务和国内 

事务的资源分配；“高级政策评估小组”（Senior Policy Review Group)，指导和 

评估政策研究。这四个小组都由基辛格担任主席或主持工作，对国家安全委员 

会提供支持。在基辛格的主持下，国家安全委员会的决策职能被大大扩展，覆 

盖了对外政策的各个方面。国务院则退化为外交政策的被动执行者，国务卿威 

廉 •罗杰斯“除了中东问题之外，几乎在对所有问题的重要决定上都被排除在 

外了”，总统的许多决定，都是在罗杰斯出国访问的时候作出的。®

杰拉尔德•福 特 （Gerald Ford)接替辞职的尼克松担任总统之后，在白宫 

度过了一个不完整的任期，他基本上将尼克松时期的国家安全委员会整个保留 

了下来。尽管 1975年基辛格国家安全顾问的职位被布伦特•斯考克罗夫特 

(Brent Scowcroft)所取代，但基辛格在福特的整个任期内都担任国务卿，而且 

由于福特在外交与安全事务上经验有限，基辛格继续在国家安全决策中发挥决 

定性的影响。福特还拒绝了国会将财政部长纳入国家安全委员会法定成员的努 

力，他认为“财政部长已经受邀参加讨论与经济和财政事务相关的国家安全委 

员会的会议，没有必要让他参与所有国家安全委员会的活动”

吉 米 •卡 特 （Jimmy Carter)上任后，决意改变办事机构控制国家安全

(D Richard A. Best, Jr. , National Security Council ： An Organizational Assessment, p. 18.

② 亨利 • 基辛格：《白宫岁月》第 2 册，吴继淦等译，世界知识出版社2003年版，第 755页。

③ “Veto of a Bill to Amend the National Security Act of 1947，，，January 1，1976，in Public Papers of 

the Presidents ： Gerald R. Ford 1976-1977 , Vol. I ( Washington , DC: Government Printing Office, 1979 ) ，
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委员会的状况，建立国家安全委员会与国务院、国防部之间更为平等与合作 

的关系，“在确保国家安全委员会与国家安全顾问继续负责整合和促进外交 

与安全决策的同时，使各部门和机构承担更多的责任”® 。卡特简化了国家安 

全委员会的办事机构，将工作人员组成的委员会压缩为两个，即政策审议委 

员 会 （Policy Review Committee ) 和 特 别 协 调 委 员 会 （Special Coordination

Committee), 办公人员的人数也被大幅度削减。为改变尼克松时期“国家安 

全顾问强而国务卿弱”的局面，卡特利用国务院来牵制国家安全委员会，任 

命了兹比格纽• 布 热 津 斯 基 （Zbigniew Brzezinski)为国家安全顾问，赛勒 

斯 • 万 斯 （Cyrus Vance )为国务卿，并规定所有提交给国家安全委员会的问 

题只能通过政策评估委员会或特别协调委员会进行讨论。

罗纳德•里 根 （Ronald Reagan) 竞选时即承诺恢复内阁部在外交与安全 

决策中的主导地位，因此里根上台之初对国家安全委员会采取了听之任之的态 

度，结果却造成了内阁部门之间矛盾不断。® 经过大约两年的酝酿，1982年 1 

月，里根签署了一项总统行政令，旨在加强国务院在国家安全政策制定中的作 

用，并使国家安全委员会恢复咨询和协调的作用。该行政命令明确规定国务卿 

是总统的首席外交顾问，负责外交政策的制定和执行，同时相应降低了国家安 

全顾问的决策权限；国家安全委员会下属各委员会主席必须由国务卿、国防部 

长和中央情报局长担任，国家安全顾问不再担任总统的首席顾问和发言人，也 

不得担任任何委员会的主席，他必须通过白宫官员来向总统汇报，主要发挥协 

调各部门的作用， 里根还设立了三个主要的跨机构委员会，负责向总统提 

供情报和政策建议。总的来说，里根政府在制定内外政策时坚持以白宫为中 

心，但也强调各职能部门的作用与它们之间的协调，为了调解国务院与国家 

安全委员会之间的冲突，里根先后更换了六位国家安全顾问。

乔 治 • H. W . 布 什 （George H. W. Bush) 总统就任前曾担任中央情报局 

局长和八年副总统，积累了丰富的国家安全方面的工作经验，对国家安全委 

员会及内阁各部的运作非常熟悉。布什在担任总统后任命布伦特•斯考克罗

① “Presidential Directive： The National Security Council System (NSC-2)，January 20，1977,” in 

Public Paper of the Presidents , Jimmy Carter, 1977, Vol. I ( Washington , DC: Government Printing Office , 

June 1977)，p. 8.

② Ivo H. Daalder, “A New NSC for a New Administration,” in Brookings Policy Brief Series, November 

2000，http ： //www. brookings. edu/papers/2000/11 governance— daalder. aspx.

③ “ Presidential Directive ； National Security Council Structure ( NSDD 一 2)，’’ in Public Papers of the Presi­

dents , Ronald Reagan， 1982， Vol. I ( Washington, DC: Government Printing Office, June 1983) , pp. 18-21.
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夫 特 （Brent Scowcroft)为国家安全顾问，由其负责建立并维持总统与国家 

安全委员会、国家安全委员会与内阁各部之间密切而良好的联系，形成了以 

白宫为核心、由国家安全委员会协调议程、各内阁部积极参与的决策框架， 

国务院、国防部、中央情报局等在各自职能范围内发挥了突出的作用。在斯 

考克罗夫特的运作下，布什越来越重视国家安全顾问和国家安全委员会办公 

机构的协调作用。同时，布什还建立了一个包括白宫办公厅主任、国家安全 

顾问、国务卿、国防部长、参谋长联席会议主席等国家安全委员会核心成员 

在内的顾问班子，布什更习惯通过这个顾问班子来获得政策建议。1989年 

12月，在处理因巴拿马大选和美国的干预而引发的军事冲突时，布什就是通 

过召集这个顾问班子，召开作战会议和审定作战计划，最终作出出兵巴拿马 

的决定的。1990年 8 月，在处理伊拉克入侵科威特而引发的海湾危机时，布 

什也主要是通过这个顾问班子来获得情报和政策建议。

其次，军事部门继续调整部署和组织结构，以适应冷战的需要。冷战期 

间，美国在全球范围内与苏联进行全方位的抗衡，为此，美国军队保持着和 

平时期规模最大的人员和装备。为了应对可能发生的全球和局部战争，美军 

的地区联合司令部和特种作战司令部进行了多次调整。1962年古巴导弹危机 

使美国认识到加强南美洲军事部署的重要性。1963年美军将原加勒比海总部 

扩编为南方司令部，负责管辖驻拉丁美洲地区的美军，并控制巴拿马运河， 

其辖区覆盖了美国的“后院”中南美洲、墨西哥南部和加勒比海南部。1978 

年伊朗国内爆发了伊斯兰革命以及6 6名美国外交官和平民被扣压为人质， 

1979年苏联入侵阿富汗，这些都使得美国更加重视中东地区，为此于 1983 

年成立了中央司令部，其辖区包括中东、东非和中亚地区。这样，到 2 0世 

纪 8 0年代初，除了美国本土，美国的五个地区联合司令部和四个特种作战 

司令部的前沿部署和作战范围几乎覆盖了全世界。

1986年 《戈德华特•尼科尔斯国防部改组法》（Goldwater-Nichols Depart­

ment of Defense Reorganization Act of 1986) 是 1947 年 《国家安全法》及其 

1949年修正案之后，对美军作战指挥体制最重要的改组，目 的 是 “重组国 

防部并加强文职官员在国防部中的权力，以改善向总统、国家安全委员会和 

国防部长作出的军事建议”® ，该法明确了参谋长联席会议主席是总统、国家

① “ Goldwater Nichols Department of Defense Reorganization Act of 1986，” October 1，1986，http ： // 

osdhistory. defense, gov/docs/Goldwater-NicholsDoDReorganizationActofl986. pdf.
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安全委员会和国防部长的首要军事顾问，并增设了参谋长联席会议副主席。 

参谋长联席会议不再拥有作战指挥权，这样就形成了总统、国防部长、作战 

指挥官的三级作战指挥体系。法案同时增加了参谋长联席会议在政策制定中 

的职权，根据立法规定和总统及国防部长的指示，参谋长联席会议主席负责 

协助总统和国防部长对武装力量实施战略指导；制定全军的战略、动员及后 

勤保障计划；就需求、规划和预算提供咨询等。法案还设立了专门的禁止条 

款，规定：“参谋长联席会议必须遵循传统参谋职能的约束，不得成为武装 

力量的总参谋部，也不得拥有行政管理权。”①参谋长联席会议遂转变为协助 

总统和国防部长规划和制定军事政策的主要和专门机构，特别是在武装力量 

的未来发展与部署方面。这些调整有助于加强文官对武装力量行使行政管理 

和作战指挥，并发挥拥有专业知识的职业军人在政策规划和制定方面的 

优势。

最后，情报系统调整的重点是加强对秘密行动的授权管理与监督。 “猪 

湾事件”、“水门事件”、 “伊朗门事件”以及一系列暗杀其他国家领导人的 

秘密行动被曝光后引发了强烈的反响，国内民众对情报系统不受限制的权 

力、行动范围和行为方式产生了越来越多的质疑，为此政府和国会决定有必 

要加强对情报系统的监督。

“秘密行动”（covert actions)是引发争议的焦点。1954年 3 月，国家安 

全委员会关于秘密行动的一份指令（N S C 5 4 1 2 )决定赋予中央情报局从事对 

外间谍和反间谍活动的职责，次年，国家安全委员会根据关于秘密行动的一 

份新指令（NSC 5412/2)，成立了一个秘密行动监督小组（5412 Group)，审 

批由中央情报局提出的秘密行动计划。1961年 1 月，肯尼迪建立了总统对外 

情报顾问委员会，以评估中央情报局的秘密行动。1964年 6 月，国家安全委 

员会通过了一份国家安全行动备忘录，将秘密行动监督小组更名为“303委 

员会”(2)，由国家安全顾问麦克乔治• 邦 迪 （McGeorge Bundy ) 担任主席  ̂

1970年 2 月，国家安全委员会通过了一份国家安全决议备忘录，并根据它而 

建立了 “第 4 0 委员会” （The 40 Committee),取代了原先的“第 30 3委员 

会”（The 303 Committee) , 赋予其批准重要的或具有政治敏感性秘密行动的

① “Goldwater Nichols Department of Defense Reorganization Act of 1986，” October 1，1986.

② McGeorge Bundy, u National Security Action Memoranda, N S A M  303 ： Change in Name of Special 

Group 5412 ( 303 Committee )，，， June 2 ，1964 , http ： //www. lbjlib. utexas. edu/johnson/archives, hom/ 

nsams/nsam303. asp.
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权力，

1976年 2 月，福特总统又颁布了 11905号总统行政令（Executive Order 

11905)，以秘密行动咨询小组取代了 “第 4 0委员会'  秘密行动咨询小组的 

成员包括总统国家安全顾问、国务卿、国防部长、参谋长联席会议主席和中 

央情报主任，该行政命令决定在国家安全委员会下设立“外交情报委员会” 

(The Committee on Foreign Intelligence)，由中央情报主任担任主席，负责政

策与情报资源的整合，直接向总统报告，并在总统办公室设立总统情报监督 

委 员 会 （The President’s Intelligence Oversight Board)，以加强对情报活动的监

督。® 以后，卡特总统任期中又以国家安全委员会特别协调委员会取代了秘 

密行动咨询小组。

到了里根总统时期，又 通 过 总 统 12333号 行 政 令 （Executive Order 

12333)，以国家安全规划小组取代了特别协调委员会，其成员包括副总 

统、国防部长、国务卿、国家安全顾问和中央情报局局长。该行政令规定 

中央情报局“可搜集、编写和印发国外情报和反间谍情报，包括非法途径 

得来的情报；搜集编写和印发国外有关毒品生产和贩运的情报”® 。这份命 

令实际上放宽了中央情报局的行动范围，允许在美国境内秘密搜集重要的外 

国情报，只要不是从事针对美国公民和机构的国内活动；只要经过总统批 

准，而且不影响美国的政治进程或引起公众舆论的反对，可以在美国境内进 

行秘密行动。®

在国会方面，先后成立了参议院情报特别委员会（The Senate Select 

Committee on Intelligence, 1976) 和具有常设委员会地位的众议院永久性特别 

情报委 员会 （The House Permanent Select Committee on Intelligence, 1977)，

以确保全面、及时地监控情报系统的活动，包括总统授权的秘密行动。

① “National Security Decision Memorandum 4 0，，’ February 17，1970，in Foreign Relations of United 

States, 1969-1976, Vol. 2, Organization and Management of US Foreign Policy ( Washington, DC: Govern­

ment Printing Office, 2006)，p. 418.

② Richard A. Best, “Proposals for Intelligence Reorganization, 1949 -2004，，，September 24，2004， 

http ： //fpc. state, gov/documents/organization/39313. pdf.

③ “Executive Order 12333 ： United States Intelligence Activities,” December 4， 1981, http： // 

www. archives, gov/federal-register/codification/executive-order/12333. html.

④ Loch K. Johnson，“Covert Action and Accountability： Decision-Making for America’s Secret Foreign Poli­

cy International Studies Quarterly, March 1989, pp. 81-107.



146 美国外交决策过程

(三）冷战后美国国家安全体制的变革

冷战结束后，美国政府着手对国家安全体制进行了重新定位。美国决策 

者认为，国际局势已经发生了重大变化，在谋求世界领导地位的同时，恐怖 

主义、经济安全、国土安全、网络安全、环境、能源等非传统安全议题也进 

入了外交与安全决策的领域，为此，美国必须对国家安全体制进行调整和改 

革，以应对冷战后新的安全威胁。

随着经济全球化的深入发展，美国政府逐步加强了对对外经济事务的干 

预，发展与不同类型国家的经贸关系和协调货币金融政策，巳经成为美国政 

府外交政策的重要支柱之一。比 尔 •克 林 顿 （William Clinton)上任后即着 

手成立了国家经济委员会（The National Economic Council) ( N E C )。作为一个 

与国家安全委员会平级的咨询与协调机构，国家经济委员会主要承担协调联 

邦各部门国内外经济政策的职责。此外，在国家经济委员会中设立了总统经 

济政策助理（Assistant to the President for Economic Policy) 一职，在涉及国际

经济问题时，总统经济政策助理参加国家安全委员会的会议。1998年 《国 

家安全战略报告》进一步强调经济发展是美国国家安全战略的优先关注， 

“美国的全球战略和国家安全日益以美国的商业利益为中心，经济外交是我 

们这个时代重大问题的关键”® 。

乔 治 布 什 （George W. Bush) 上任后将一批经验丰富的政坛老将纳 

入其外交与安全团队。副总统理查德•切 尼 （Richard Cheney)、国防部长唐 

纳 德 • 拉 姆 斯 菲 尔 德 （Donald Rumsfeld)、国 务 卿 科 林 • 鲍 威 尔 （Colin 

Powell)都在华盛顿经营多年，政治根基非常深厚，而作为国家安全顾问的 

康多莉扎•赖 斯 （Condoleezza Rice)的政治经验则相对稚嫩，加之国家安全 

委员会的预算被削减，编制被压缩，这些都使得外交与安全决策的权力天平 

向国防部和国务院等部门倾斜。“9 * 1 1”事件促使美国重新思考其所面临的 

新的安全威胁，防止出现下一次对美国本土的恐怖主义袭击成为美国国家安 

全战略的优先考虑。小布什上任后发表的第一份《国家安全战略报告》将国 

际恐怖主义列为美国新的头号敌人，“美国面临的最严重威胁在于极端主义

① “A National Security Strategy for a New Century,” October 1998，http: //clinton2. nara. gov/WH/ 

EOP/NSC/html/documents/nssr. pdf.
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与技术的结合”® ，即恐怖主义组织在获取大规模杀伤性武器后所具有的威胁 

性。这种威胁没有明显的地区性，也没有一个部门能够单独处理，因此需要 

加强部门之间的合作，发挥国家安全委员会的协调作用。

根据2002年 《国土安全法》组建的国土安全部，是自 1949年国防部成 

立以来规模最大的一次联邦机构调整，原来由多个政府部门负责的国土安全 

事务被归并到国土安全部统一管理。2004年 8 月，国务院设立了重建与稳定 

协调官员，并成立了由他领导的重建与稳定协调办公室（Office of the Coonii- 

nator for Reconstruction and Stabilization)，负责规划美国对发生局部冲突的国 

家和地区的政策，管理美国在这些国家和地区除了军事行动以外的稳定和重 

建工作，与国防部等部门协同工作，协调美国政府与其他政府（如英国、加 

拿大、欧盟等）的类似政策和行动，与各种国际和地区组织、非政府组织开 

展合作等。

巴拉克•奥 巴 马 （Barack O b a m a )就任总统后不久，就着手改造其行政 

班子。2009年 5 月，奥巴马决定将国土安全委员会与国家安全委员会的办公 

机构合并成为国家安全办公室（National Security Staff)，以整合白宫中负责 

国土安全与国家安全的办公人员，充分利用资源，提高工作效率。国家安全 

办公室将“支持白宫所有与国际安全、跨国安全和国土安全相关的政策制定 

活动” 总统国土安全/反恐事务助理将同时向总统和总统国家安全顾问负 

责。不过，奥巴马的做法主要还是为了便于决策，而没有从法律上改变国家 

安全委员会和国土安全委员会作为实体继续存在、独立运行的状况。2009年 

5 月，白宫宣布组建网络安全办公室，负责协调政府相关部门制定和实施网 

络安全政策，网络安全办公室主任将同时向国家安全委员会和国家经济委员 

会负责，表明网络安全对于美国安全的重要性不仅是在军事领域，而且还在 

经济领域。

冷战后各届政府对国家安全体制的调整表明，美国的决策者意识到，随 

着经济全球化和两极体系的瓦解，美国国家利益和国家安全的外延已大为扩 

展，超越了传统安全的范围，美 国 “面临的2 1世纪的挑战越来越具有非传

① “The National Security Strategy of the United States of American，，’ September 20，2002, http： // 

georgewbush-whitehouse. archives, gov/nsc/nss/2002/nss. pdf.

② Helene Cooper, “In Security Shuffle, White House Merges Staffs,” The New York Times，May 27， 

2009，p. A13.
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统和跨国的特性，这就要求对美国实力的各个层面进行有效整合”® 。

冷战后美军在军事战略、编制体制、装备采购和训练指挥等方面都进行 

了全面调整，以建立一支以应对地区冲突为重点的、规模更小、机动能力更 

强、反应速度更快且具备全球投放能力的武装部队。克林顿总统在其第二任 

期提出了军队面向2 1世纪转型的任务。由 于 “9* 1 1”事件的影响，乔 治 • 

W . 布什总统要求军队承担起全面反恐和应对各类非对称威胁的责任，并加 

速军事力量的转型，以反恐战争为核心对美军的全球部署进行调整。2002 

年，国防部成立了专司本土防御的北方司令部，负责监控北美洲、墨西哥和 

加勒比部分地区的安全事务。根 据 “联合司令部计划”赋予的职责，北方司 

令部除了从陆上、海上和空中保卫美国，抵抗外部进攻外，还要承担指挥本 

土部队在平时执行支援文职政府行动的职责，如抢险救灾，应对突发事件， 

向联邦调查局、联邦紧急管理署等联邦政府部门、各州和地方政府提供各种 

军事支援。2004年 9 月，国防部成立了隶属于北方司令部的“首都地区联合 

部队指挥部”，负责保卫首都华盛顿，并协助其他联邦政府机构应对针对华 

盛顿的恐怖主义袭击。随着非洲在美国反恐战略和能源供应方面的地位日益 

突出，2007年 10月，国防部将原欧洲、中央和太平洋三个司令部共管的非 

洲事务独立出来，成立了一个新的非洲司令部。总之，“9 * 1 1”后美国军事 

转型的一个主要特点是大大加强了对本土安全的立体型防卫，以防范和打击 

可能对美国安全构成威胁的恐怖主义袭击和恐怖主义势力。

美国情报系统也根据冷战后新的安全环境进行了一些重要改革。随着苏 

联的解体，情报系统陷入了突如其来的困惑和对未来方向的迷茫中。当时美 

国国内普遍存在着一种质疑：中央情报局“未能预见苏联的解体，从而导致 

(美国）将巨额费用投入到武器研制上，而实际上我们并不需要这些武器来 

抵御这个溃败的超级大国”® 。中央情报局成立4 0多年来，其主要任务都是 

在应对苏联及其共产主义阵营的威胁，冷战的结束使情报系统一下子失去了 

主要目标。随着预算被大幅度削减，情报系统在整个安全体系中的地位迅速 

下降。在新的国际局势下，中央情报局开始调整方向，转向核扩散、恐怖主 

义、毒品交易等新领域，地区关注的重点则转向朝鲜、伊拉克、伊朗以及前

① “ Statement by the President on the White House Organization for Homeland Security and Counterter­

rorism , May 26，2009 , http ： //www. gpoaccess. gov/presdocs/2009/DCPD -200900403. pdf.

② Joseph J. Trento, The Secret History of the CIA ( New York: Carroll and Craf Publishers, 2005 ), 

pp. 465-466.



第五章美国安全部门对外交决策的影响 149

南斯拉夫等国家。“9 * 1 1”恐怖主义袭击后，美国情报系统最重要的措施是 

设立国家情报总监（Director of National Intelligence) ( DNI) 0 2004 年发表的 

《“9 * 1 1”委员会报告》（The 9/11 Commission Report)指出，情报工作中的 

重大失误使得民众对情报系统是如何对抗国外恐怖主义分子的攻击以保卫美 

国国家与国土安全产生了疑问。鉴于此，2004年国会通过了《情报改革和 

防止恐怖主义法》（Intelligence Reform and Terrorism Prevention Act of 2004)，

决定由国家情报总监统管全国情报系统，成立国家反恐情报中心，并加强边 

境口岸安全。该法明确规定，国家情报总监全面统管美国情报系统，担任总 

统和国家安全委员会的首席情报顾问，并且不得兼任中央情报局局长和其他 

情报机构的首长。

二美国军事部门对外交决策的参与

军事力量是维护国家安全不可或缺的手段，美国拥有世界上独一无二的 

军事实力，而且信奉必要时坚决使用军事力量的理念。 “美国武装力量的任 

务是保卫和促进国家利益，并在威慑失败的情况下，决定性地挫败对国家利 

益的威胁。”® 如今美国军队驻扎在全球的每一个角落，美国军事部门在美国 

的全球战略和外交中发挥着重要的影响和作用。

一般而言，军事部门是指一国的军队（武装力量）及其行政管理系统和 

作战指挥系统，为军队提供后勤保障和教育科研服务的机构也是军事部门的 

一部分，而以合同方式为军队提供武器装备制造、技术研发、学术研究等服 

务的各类实体也与军事部门有密切的利益关系。

(一）武装力量

根据人员构成和管理方式可将美国的武装力量分为现役部队、预备役部 

队和文职人员三大部分。现役部队是美军武装力量的主体，由陆军、海军、 

海军陆战队、空军和海岸警卫队五大部分组成。根据2010年 11月美国国防 

部的统计数据，美军现役部队总兵力为1476861人，其中隶属国防部的为 

1434697人，含陆军569604人，海军327993人，海军陆战队202707人 ，空

① U. S. Department of Defense, “Quadrennial Defense Review Report,” September 30, 2001，ht­

tp ：//www. defense, gov/pubs/pdfs/qdr2001. pdf.
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军 334393人；另有海岸警卫队42164人，® 海岸警卫队是美军中唯一拥有执 

法权力的队伍，平时由国土安全部管理，战时编入相应战斗序列。

预备役部队是美国武装力量的重要组成部分，是战时扩充现役部队的首 

要来源，其军兵种齐全、装备先进、战备程度较高，预备役的师、旅、团的 

编制、装备和训练都与现役部队基本相同，有利于战时迅速加强或增援现役 

部队，形成战斗力。在历次美国卷人的战争行动中，预备役部队都提供了必 

要的兵力补充。陆军和空军的预备役部队都由后备队和国民警卫队组成，海 

军和海军陆战队的预备役部队则由其后备队组成。

文职人员也是美国武装力量的重要组成部分。大量雇用文职人员是美军 

的一大特点，这种做法可以使其在不增加编制人员的情况下，吸引各类社会 

专业人员和劳动力为军队服务。据美国国防部2010年 9 月的数据，美国军 

方共雇用文职人员772601人，其中国内728550人，境外44051人。@文 职  

人员分为两类：一类是在国防部担任高级领导职务的官员，如国防部长、陆 

军、海军和空军三个军种部的部长等。这部分高级职位由文职官员担任，可 

以确保美军的文官管理原则。另一类则是各部门从事行政管理、科研、技术 

操作和后勤保障等工作的文职人员。这部分职位要求具备相对较强的专业技 

能和任职相对稳定，由文职人员担任这些职位可以不受服役条件、服役年限 

和年龄的限制，保证工作的持续性和保留高素质人才。这些文职人员97% 以 

上都拥有永久的专职合同。

美军的兵力部署坚持“内外结合，外轻内重，机动为主”的基本方针， 

将绝大部分兵力部署在本土。据国防部2010年 9 月的数据，在美国本土及 

其领地共部署了 1155749人的兵力，® 占现役军人总数的8 0 % 以上。军事力 

量的海外存在是美国实现其国家安全战略和军事战略的重要保证。美国在海 

外基地维持了一定数量的兵力，到战事需要时则依靠强大的运输力量向相应 

战区进行兵力投放。冷战结束后，美国调整了其海外兵力部署，削减了驻欧

① U. S. Department of Defense, “Armed Forces Strength Figures,” http ： / / siadapp. dmdc. osd. mil/ 

personnel/MILITARY/msO. pdf.数据截至 2010 年 11 月 30 日。

② “ Monthly Report of Federal Civilian Employment, Report for Consolidated Department of Defense Re­

port, v September 2010，http ： //siadapp. dmdc. osd. mil/personnel/CIYILIAN/fy2010/september2010/con- 

solid. pdf.数据截至2010年 9 月。

③ U. S. Department of Defense, “Active Duty Military Personnel Strengths by Regional Area and by 

Country,” September 2010，http： //siadapp, dmdc. osd. mil/personnel/MILITARY/history/hstl009. pdf. 数 

据截至2010年 9 月。



第五章美国安全部门对外交决策的影响 151

兵力，同时，加强了对东欧、中东和中亚等地区的兵力渗透和行动能力。 

“9 * 1 1”之后，特别是伊拉克战争之后，美国为了应付不确定的国际安全环 

境，将全球兵力部署的重点转向从西半球经非洲、中东到东南亚、东北亚的 

“不稳定之弧”，在欧洲削减了驻德军队的数量和规模，加强了在东欧和东南 

欧的军事存在；在亚太地区，兵力部署则由北向南转移，加强了以关岛为中 

心的西太平洋地区基地体系的建设以及在澳大利亚和东南亚地区的军事存 

在；在中东则建立了数量较多的小规模军事基地和设施。

(二）国防部

美国国防部是根据1949年 《国家安全法修正案》正式成立的，它取代了 

原有的三个军种部成为联邦政府的内阁行政部，是对武装力量实行行政管理和 

军事指挥的最高行政机构。国防部长是文职官员，由总统提名并经由参议院批 

准。国防部长协助总统处理军事事务，担任总统的主要国防政策顾问，负责规 

划一般国防政策和与国防部相关的其他政策，并执行获得批准的政策。国防部 

长和总统共同组成国家指挥当局（National Command Authority) ( N C A ) , •共同 

执行发动核攻击和统一作战行动计划（Single Integrated Operational Plan ) 

(SIOP)的权力。国防部长的主要职责是“根据美国的国家政策和国家利益， 

制定全军统一的国防政策和军事战略，通过三个军种部对全军实施行政管理， 

并通过参谋长联席会议对三军实施作战指挥；制订国防预算和全军兵力计划; 

统一领导全军国防科学技术的研究和后勤保障工作；对外负责军事谈判、派遣 

军事顾问团、培训军队和监督军事援助的使用等”® 。

国防部由六大实体构成：国防部长办公室（United States Office of the 

Secretary of Defense )；各军 种 部 （Military Departments )；参谋长联席会议 

(Joint Chiefs of Staff)；联合作战司令部 (Unified Combatant Commands)；国 

防部各局（Defense Agencies)；国防部现场活动机构（DoD Field Activities) 0

国防部长办公室是国防部的行政管理机构，由第一副部长、其他五名副 

部 长 （分别负责政策、审计、人员与战备、情报与采办、技术与后勤）和三 

名助理国防部长（分别负责法律事务、公共事务、网络与信息一体化）以及 

各职能部门组成。国防部长办公室的主要职责是“制定并发表有关维护美国 

国家安全目标的政策；根据国防部长批准的计划和项目，对资源的有效分配

① “1949 Amendment to National Security Act of 1947，” August 10，1949.
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国防安全服务 

国防威胁减少局 

导弹防御局 
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国防技术信息中心 美国欧洲司令部

国防技术安全管理 美国联合部队司令部

国防部教育活动 美国北方司令部

国防部人力资源活动 美国太平洋司令部

国防部试验资源管理中心 美国南方司令部

经济调整办公室 美国特种作战司令部

医疗管理活动 美国战略司令部

华盛顿总部服务 美国运输司令部

图 5 - 1 国防部组织结构图（2010年 5 月）

注：原图表由国防部组织与管理规划委员会、行政与管理办公室主任、国防部长办公室制作。 

资料来源：http： //odam. defense. gov/omp/Functions/Organizational_ Portfolios/Organization̂ , and. 

Functions— Guidebook/DoD_ Organization— Charts May_ 2010_ Update, pdf.
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图 5 - 2 国防部长办公室组织结构图（2011)

资料来源：http: //www. defense, gov/orgchart/.

和管理进行监督；确立适当的评估机制，有效监督国防部各级机构的政策执 

行和项目实施情况；在国家安全的其他相关领域里为国防部确定工作重

占，，①
O

军种部包括陆军部、海军部和空军部，是各军种的最高行政领导机关， 

负责各自军种的行政管理、军事训练、兵役动员、武器装备的研制和采购， 

各军种部部长均为文职官员，主要负责行政管理，军事指挥则由参谋长或作 

战部长负责。

武装力量委员会由国防部长、副部长、参谋长联席会议主席、副主席、 

军种部部长、陆军参谋长、空军参谋长、海军作战部长、海军陆战队总司令 

组成，它是国防部在军事政策方面的咨询机构，对国防部长的指示事项进行

① “1949 Amendment to National Security Act of 1947，” August 10, 1949.
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审议和制定报告。

参谋长联席会议由主席、副主席和陆军参谋长、空军参谋长、海军作战 

部长和海军陆战队司令组成，是总统、国防部长和国家安全委员会的军事咨 

询机构。参谋长联席会议主席由总统提名并经参议院批准，是美军最髙军事 

长官，也是总统和国防部长的首席军事顾问。参谋长联席会议的主要职责 

是：“平时向总统、国家安全委员会和国防部长提出有关军队建设、国防发 

展项目与预算、采购需求评估、联合作战条令、联合训练政策等方面的建 

议；战时协助国家军事指挥当局对武装力量实施战略指挥，监督各联合司令 

部的军事行动。”①

联合作战司令部是美国武装力量的作战指挥机构，它们根据总统的指令 

设立，隶属于参谋长联席会议，并负责完成国防部长部署的任务。联合作战 

司令部依据战区（现有北方司令部、中央司令部、南方司令部、太平洋司令 

部、非洲司令部、欧洲司令部六个战区司令部）和 职 能 （现有特种作战司令 

部、联合部队司令部、战略司令部和运输司令部四个职能司令部）组建，美 

军作战部队编入某个联合司令部，一旦发生战事，各联合司令部对编入本部 

的部队实施作战指挥，总统也可根据需要对联合司令部的兵力进行调整。

国防部下属各局是负责军队共同业务的职能部门，包括国防高级研究计 

划局、国防物资局、国防合同审计局、国防合同管理局、国防财务会计服务 

局、国防情报系统机构、国防情报局、国防法律服务机构、国防后勤局、国 

防安全合作局、国防安全服务局、国防威胁降低局、导弹防御局、国家安全 

局、国家侦察办公室、国家地理空间情报局、五角大楼保安局等。

国防部现场活动机构包括美国军队信息局、国防部战俘/失踪人员办公 

室、国防部教育处、国防部家属学校、国防部人力资源处、经济调节办公 

室、医疗管理处、华盛顿总部服务处等机构。

(三）国防部与美国外交决策

作为美国联邦政府中专门负责管理武装力量、保障国家安全的部门，国 

防部在美国的外交决策中具有重要的地位和影响力。

第一，国防部及武装力量是美国对外政策的重要依托。二战后，美国 

认为它所面对的是一个充满各种潜在危险、武装冲突和纠纷不断的世界，

① “Goldwater Nichols Department of Defense Reorganization Act of 1986,” October 1, 1986.
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战后确立的以强大军事实力对现实的和潜在的对手进行全球遏制的思想在 

美国的战略思想界根深蒂固，历届美国政府调整或改变的只是遏制的对 

象、领域和力度。1950年 4 月 ，国家安全委员会对形势进行了评估，并形 

成了对苏进行全球遏制的战略指导文件—— 《美国国家安全目标与计划》 

(NSC68)。该文件指出：实行遏制战略的基本保障是综合运用自身或其他 

志同道合的国家的总体力量，而构成总体力量的最基本元素是军事实力， 

“没有占据优势的总体军事实力，形成战斗力或可动员的军队，所谓的 

‘遏制’政 策 （实际上是一种精心计算和逐步升级的胁迫政策），不过是 

故弄玄虚而已”，® 从而正式明确了军事力量在遏制战略中的核心作用。该 

文件也因此被认为是冷战期间美国外交军事化开始形成的指导性文件。②

二战后，美国历届政府都十分重视军事力量在对外政策中的运用，这就 

使得国防部的意见在外交决策中具有突出的重要性。杜鲁门强调：“如果我 

们希望保持领导地位的话，我们必须始终是一个军事国家。”艾森豪威尔也 

承认：“不管怎样，国家的军事安全是我的优先考虑。”肯尼迪则认为：“只 

有当我们的军备足够充足，我们才能充分确信它们不会被使用。”冷战结束 

后，来自苏联的直接军事威胁大大缓解，但美国政府仍然坚信军事力量对于 

对外政策的重要性，小布什也宣称：“我确信一个危险而不确定的世界要求 

美国拥有一把利剑。”③

第二，国防与军事战略是国家安全战略的重要基础，也是外交决策的重 

要依据。根据1947年 《国家安全法》，国家安全委员会“向总统提出有关国 

家安全的内政、外交和军事政策的综合意见”® ，国家安全委员会据此负责制 

定国家安全战略，由总统定期提交国会。1986年 《戈德华特一尼科尔斯国 

防部改组法》第 603条 对 1947年 《国家安全法》进行了修订，加入了关于 

国家安全战略报告的条款，规 定 “总统每年向国会提交一份《美国国家安全

① “NSC 68: United States Objectives and Programs for National Security,” April 14，1950，ht­

tp ：//ftp. fas. org/irp/offdocs/nsc-hst/nsc-68. htm.

② Engene R. Wittkopf, Charles W. Kegley, Jr. and James M. Scott, American Foreign Policy ： Pattern 

and Process ( Beijing： Peking University Press, 2004)，p. 73.

③ Engene R. Wittkopf, Charles W. Kegley, Jr. and James M. Scott, American Foreign Policy ： Pattern 

and Process，p. 75.

④ “National Security Act of 1947,” July 26，1947.
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战略报告》”® 。

国家安全战略报告应包括：对美国国家安全至关重要的美国在世界范围 

的利益、 目标和目的；美国用以阻遏侵略和执行美国囯家安全战略的外 

交政策、全球义务和国防能力；提出有关在短期和长期内使用美国政 

治、经济、军事和其他囯家实力要素的建议，以保护和促进美国的利 

益 ；为实施国家安全战略所需的足够力量，包括对支持推行国家安全战 

略的囯家实力诸要素之间力量平衡的评估。②

国防战略是国防部制定的在实施总统国家安全战略方面提供战略指导的 

文件。而国家军事战略提供对军队部署的指导，它是参谋长联席会议主席在 

与参联会的其他成员和各作战司令部司令磋商后，就为实现国家安全战略目 

标所需的国家军事战略和受财政限制的军力结构，向总统、国家安全委员会 

和国防部长提出的建议

国防与国家军事战略是通过军事手段来保障国家利益的国家战略，是一 

个国家维护自身利益的终极手段；而外交政策则是通过外交手段维护国家利 

益的国家战略，是一个国家维护自身利益的常规手段。国家安全战略包含了 

对综合运用各种力量以消除各种安全威胁、维护国家利益的构想。美国政府 

认为：“国家力量是政府在寻求国家目标时可利用的方式和资源，它们可以 

表现为外交、经济、情报和军事四种方式和资源。”④对它们的战略运用便可 

视为国家安全战略的子战略，而在相当长的时期内，在美国军事方面能够成 

文并具有指导意义的只是国防战略和国家军事战略。© 从国防和国家军事战 

略与外交政策的关系来看，有效的国防和国家军事战略可以保证外交政策的

① 根 据 1986年 《国防部改组法》修订后的《国家安全法》，总统应每年在向国会提交下一年 

度联邦预算的同时提交一份国家安全战略报告。实际上，之后历届总统并非每年都提交报告，总统 

提交报告的年份是：里 根 1987年、1988年，老 布 什 1990年、1991年、1993年，克 林 顿 1994年、 

1995年、1996年、1997年、1998年、1999年、2000年，小布什2002年、2006年，奥巴马2010年。

② “Goldwater Nichols Department of Defense Reorganization Act of 1986,” October 1 ， 1986.

③ The Joint Chiefs of Staff, “Joint Publication 3-0： Doctrine for Joint Operations,” September 10，2001， 

http ： //www. fs. fed. us/fire/doctrine/genesis一 and _ evolution/source _ materials/dod _ joint _ ops _ doc­

trine. pdf.

④ US Department of Defense, The Dictionary of Military and Associated Terms ( Washington, DC: Pen­

tagon Publishing, September 1, 2009)，p. 268.

⑤ 2004年美国情报系统改革后，2005年开始正式发表国家情报战略。
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顺利实施，有效的外交政策也可以降低国防与国家军事战略的实施成本，保 

障并增进国家利益。

从杜鲁门政府的“遏制战略”开始，到 里 根 政 府 的 “新灵活反应战 

略”，冷战期间美国历届政府的安全战略无不以国防和国家军事战略为核心。 

寻求军事优势、运用军事力量、选择或避免战争、发展和运用核武器，是冷 

战期间外交与安全政策的核心内容。冷战结束后，国防与军事战略仍然是美 

国国家安全战略的重点。1996年克林顿政府发表了《参与和扩展的国家安

全战略》 （A National Security Strategy of Engagement and Enlargement)，指出 

该战略是“根据1986年 《戈德华特一尼科尔斯国防部改组法》第 603条的 

规定而制定的”，目标是“用准备投人战斗的军事力量，可靠地维护国家安 

全；推动美国经济重新恢复活力；促进国外民主的发展”® 。克林顿政府的第 

二任期基本上延续了这一战略。“9 ，11”后小布什政府开始实行国家安全战 

略转型，决意实施以单边主义为基本特征、以领导世界为根本目标的国家安 

全战略，其中军事实力更加成为首要手段。

《四年防务评估报告》是国会授权、由国防部组织各军种部和各司令部 

研究制定的，是军方分析战略目标和研究潜在威胁的国防政策指导性文件， 

也是每届政府关于军事战略的纲领性文件。该报告定期对美国的国防战略、 

项目和资源进行全面审查，综合国防部长和参谋长联席会议主席的评估，重 

点在于制定与最新的《国家安全战略》相一致的国防战略，按 照 《国家安 

全战略》的要求来确定军力结构、发展规划和预算计划，以使美军在对风险 

充分了解的情况下执行《国家安全战略》所规定的各项任务，从而最终确保 

国 家 安 全 战 略 的 实 现 迄 今 为 止 ，美 国 于 1996年、2001年、2006年和 

2010年共发表了四份《四年防务评估报告》。

《四年防务评估报告》分析不同类型的国家对美国构成的机遇和挑战， 

并提出针对性的政策。它对国际形势和各主要大国的战略定位、实力水 

平、发展方向的判断，历来都是美国政府外交决策的重要依据。2001年的 

报告认为，中国的兴起将重塑国际体系，新兴大国是否会融人世界体系， 

以何种方式融入世界体系，将对新世纪产生决定性的影响，也是美国利益

① The White House, “A National Security Strategy of Engagement and Enlargement，’，February 1996, 

http ： //www. fas. org/spp/military/docops/national/1996stra. htm.

② Jeffrey Brake, aQuadrennial Defense Review ( QDR) ： Background, Process, and Issues，” June 2 1， 

2001，http ： //www. fas. org/man/crs/RS20771. pdf.
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的核心。① 2006年的报告指出，“重要的和正在兴起的大国的战略抉择将 

影响美国及其盟国和伙伴的未来战略地位和行动自由”，中国正是这类 

“处于战略十字路口的国家”，美国应通过与这类国家加强合作、维护双方 

安全利益的方式来对这些国家施加影响，防止这些国家选择敌对政策的可 

能性，同时还要发展针对这些国家的军事能力，以应付可能的冲突。报告 

认为，中 国 “继续大量投资于军事，尤其是旨在提高其境外投放能力的战 

略武器库和能力”，而 且 对 其 “大多数安全事务秘而不宣”，因此，美国需 

要鼓励中国阐明其军事计划和澄清其战略意图。鉴于中国军队建设的速度 

和 规 模 “已经使地区军力平衡处于危险之中”，而且中国可能继续加大对 

先进的非对称军事能力的投资，美 国 必 须 “重视发展能够从远距离进入中 

国战略纵深实施作战的部队”® 。

美国2010年 的 《四年防务评估报告》仍然认为中国等新兴大国的崛起 

将继续重塑世界体系，但其方向很难预测。中国正在发展各类新型先进武器 

和系统，推进长期和综合的军事现代化，但 关 于 其 “军事现代化计划的步 

骤、范围和最终目标等仅公开了极为有限的信息”，这就引发了其长期发展 

趋向中的合法问题。不过，鉴于美国总体战略的转变和扩大国际合作的意 

愿，美国仍希望“通过与中国更广泛的合作来促使中国的发展带来积极和正 

面的好处”，同时两国“须维持开放的沟通渠道来处理分歧，以管理并最终 

减少冲突的风险” 可以看出，国防部关于中国对美国总体战略影响的分析 

和对发展中美关系的建议，与美国对华政策的基调基本一致。

第三，国防部长和参谋长联席会议主席是美国外交决策体系的核心成 

员。以 1947年 《国家安全法》为基础建立起来的美国国家安全体系，从 

一开始就将国防部长置于外交与安全决策的核心，而参谋长联席会议主席 

也以军事顾问的身份对总统、国防部长和国家安全委员会的决策产生影 

响。杜鲁门时期制定全球遏制战略的核心人物是总统杜鲁门、国务卿迪 

安 •艾 奇 逊 （Dean Acheson) , 参 谋 长 联 席 会 议 主 席 奥 马 尔 • 布雷德利

① U. S. Department of Defense, “Quadrennial Defense Review,” September 30, 2001，http： //os­

dhistory. defense. gov/docs/QDR2001. pdf.

② U. S. Department of Defense, “Quadrennial Defense Review,” February 6 , 2006，http； //osdhis­

tory. defense, gov/docs/QDR2006. pdf.

③ IL S. Department of Defense, “Quadrennial Defense Review,” February 10，2010, http ： // 

www. defense, gov/qdr/images/QDR_ as_ of一 12FeblO_ 1000. pdf.
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(Omar Bradley), 1961年肯尼迪就职后不久，就采纳了前陆军参谋长马克 

斯韦尔 •泰 勒 （Maxwell Taylor)倡 导 的 “灵活反应战略”，并以此为基础 

构建了其对外政策。国防部对外交决策的影响也与国防部长是否强势及其 

与总统的关系有关。强有力的国防部长，如肯尼迪政府下的国防部长罗伯 

特 • 麦 克 纳 马 拉 （Robert McNamara)、尼克松政府下的梅尔文•莱尔德 

(Melvin Laird)、福特政府下的詹姆斯•施 莱 辛 格 (James Schlesinger)、里 

根政府下的卡斯拍• 温 伯 格 （Caspar Weinberger) 及小布什政府下的唐纳 

德 •拉姆斯菲尔德（Donald Rumsfeld)等都对外交决策产生过重要影响。

在里根总统的第一任期，决策层在关于如何运用外交和军事力量与苏联 

进行对抗的问题上，并没有形成一致意见，国家安全委员会和国务院希望利 

用军事力量来促进一种积极的和进攻性的外交政策，热衷于在海外进行直接 

的军事干预，而作为国防部长的温伯格则坚持认为应谨慎运用军事手段: 

“美国不应当派遣作战部队到海外去执行任务，除非对美国的国家利益至关 

重要，而且美国有明确把握获胜；作战任务必须具有明确的政治和军事目 

标……作战行动应当是最后的手段。”® 时任温伯格高级军事助理的鲍威尔后 

来在担任国家安全顾问和参谋长联席会议主席期间都支持并发展了这些原 

则，以致这些原则被称作“温伯格主义”或 “温伯格一鲍威尔主义”气 

1983年 1 0月，黎巴嫩真主党组织的一次炸弹袭击炸死了驻扎在贝鲁特的 

241名海军陆战队士兵，国家安全顾问罗伯特• 麦 克 法 兰 （Robert McFar- 

lane)和国务卿舒尔茨都支持对袭击者进行报复，里根本来决定与法国联合 

进行空中打击，但这一行动在最后关头被温伯格取消了，因为温伯格坚持认 

为美国在中东的主要利益是该地区的石油，为了保证石油安全，美国应避免 

进行会造成穆斯林伤亡并危及同穆斯林世界关系的军事行动。® 里根最终采 

纳了温伯格的意见，同意将海军陆战队士兵全部撤离黎巴嫩。

第四，有些外交决策基本上是军事部门的专属领域，这些专属领域的形 

成来自于国会的立法授权、总统的行政授权以及政治惯例。由于防务与安全 

政策的特性，军事部门拥有比其他部门更多的专属领域。可以说，立法和政

① Caspar W. Weinberger, Fighting for Peace ： Seven Critical Years in the Pentagon ( New York ： Warner 

Books, 1990)，p. 441.

② Hedrick Smith, The Power Game ： How Washington Works ( New York ： Random House, 1988 ), 

pp. 300-304.

③ Robert C. McFarlane, “From Beirut to 9/11，，’ The New York Times， October 23 , 2008, p. A37.
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治惯例中“将军人拦在党派政治之外的围栏，同样也围起了军人坚持属于他 

们管辖范围的领域”® 。这些领域包括联盟政策、军备控制与裁军、武器销 

售、对外军事援助等。

联盟政策是美国维护自身利益的有效手段，也是美国外交政策的重要支 

柱，维持联盟体系，加强与联盟的政治与军事合作，是提高美国武力运用和 

军事威慑效果的重要手段，也是美国维持其全球领导能力的重要途径之一。 

在美国看来，联盟在美国的国家安全战略中一直占有重要的地位，以结盟为 

主要方式获得实力优势，可以提高结盟各方的安全系数。冷战时期，美国为 

了对抗世界范围内共产主义崛起的威胁，建立了北约以及美日、美韩等同盟 

作为维护美国国家利益的工具；冷战后，美国对其联盟政策进行了调整，以 

适应新时期国家安全的需要，特 别 是 “9 * 1 1”后美国更是致力于组建“国 

际反恐联盟”。

美国联盟政策的核心是共同军事力量保障下的集体安全。二战结束以 

来，美国先后同4 0多个国家和地区签订了军事条约，除北大西洋公约、里 

约热内卢条约、东南亚条约的各成员国外，还与日本、韩国、菲律宾、澳大 

利亚和新西兰等国家签订了安全条约。美国推行一种多层次、宽覆盖面的联 

盟体系，其大致包括四个层次：核心联盟，包括北约和美日安保体系，它覆 

盖了关系到美国国家利益的核心区域，即从北半球的北美、欧洲、东欧到东 

北亚的弧形地带；地区联盟，包括亚太、中东和拉美等涉及美国地区防务的 

重点地区；边缘联盟，包括中美洲和加勒比国家等对于美国而言有着重要地 

缘政治意义的区域；扩展联盟，东欧各国和前苏联地区的一些中亚国家。

对外武器销售也是国防部起主导作用的领域。以美国对台湾武器销售为 

例，1979年 美 国 “与台湾关系法”规定：“美国将向台湾提供数量足以使其 

维持自卫能力的防卫武器和防卫服务”，“总统和国会将完全根据其对台湾需 

求的判断来决定防卫武器和服务的性质和数量”。②具体到武器销售，则是由 

“美国在台协会” （The American Institute in Taiwan) 在国务院和国防部指导

下组织与台湾方面进行谈判。经过 3 0年的发展，美国对台武器销售决策已 

经演变成为一种常规决策，内容涉及销售合同所包含的武器水平和数量、销

① Andrew J. Bacevich, The New American Militarism ： How Americans Are Seduced by War ( New York ： 

Oxford University Press, 2005 ) , p. 62.

② “Taiwan Relations Act of 1979,” January 1 ， 1979 , http ： //www. ait org. tw/en/ taiwan-relations- 

act. html.
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售时机的把握等。有关对台武器销售的谈判和决策以国防部为主导，国务院 

和国家安全委员会为其提供政策咨询。®

售台武器谈判每年都会进行，一般经过四个阶段：（1 ) 预备阶段，台湾 

“国防部”综合其各军种提出的采购项目，向美国提交一份采购清单。 （2) 

评估阶段，由 “美国在台协会”组织以国防部官员为主体的工作小组赴台了 

解台湾军方的需求，尔后由国防部负责国际安全事务的助理国防部长办公室 

分析台湾防卫能力及其与中国大陆的军力对比，并评估台湾方面的清单。在 

此过程中，各军种及联合司令部都会提出各自的意见，国防部在综合这些意 

见后形成自己的立场，国家安全委员会也会确定其立场。（3 ) 协调阶段，国 

防部、国务院和国家安全委员会一起协调立场，达成一致意见。（4 ) 谈判阶 

段，“美国在台协会”和国防部组成美方代表同台湾代表团进行谈判。在这 

样一个完整的年度售台武器的决策过程中，国防部无疑居于核心地位。

对外军事援助是美国对外政策中外交手段和军事手段的综合运用，国防 

部在军事援助政策的制定和具体实施中也发挥着重要作用。美国对军事援助 

历来持积极态度，一方面是由于军事援助一直是美国外交政策的重要组成部 

分，另一方面由于其经济收益也颇有吸引力。冷战期间，美国军事援助一般 

是向受援地区和国家提供武器设备或训练人员，以加强同盟国或友好国家的 

防卫能力，促进共同安全，而这些援助一般都是无偿的。冷战结束后，除了 

国家安全的考虑之外，军事援助开始在对外武器销售中起推动作用。就军事 

援助的授权和决策过程而言，总统可以根据其意愿发挥主导作用，“总统有 

权在其可以作出决定的条件下，向任何友好国家或国际组织提供军事援助， 

只要总统认为这些援助有助于增强美国的安全和促进世界和平”® 。传统上， 

军事援助属于国务院的权限，因为它被视为外交工作的一部分，但军事援助 

所包含的军用物品和军事服务，要由国防部及军方来提供，国防部和军方因 

此承担了相应的责任。1949年 《国家安全法修正案》也赋予了国防部长监 

督对外军事援助使用的权力。③

与军事援助类似，军备控制和裁军是国家或国家集团之间为达成一定的

① Shirley A. Kan, “Taiwan: Annual Arms Sales Process, CRS Report for Congress,” October 21, 

1999, http： //www. fas. org/asmp/resources/govern/crs-RS20365. pdf.

② “ Foreign Assistance Act of 1961 , ” in Legislation on Foreign Relations through 2002，Volume I - A 

(Washington, DC ： U. S. Government Printing Office, July 2003 )，p. 236.
③ “1949 Amendment to National Security Act of 1947,” August 10，1949.
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战略目标而运用的军事外交手段，以外交为形式，以军事为内容。国防部在 

美国军控与裁军政策的制定与实施中也发挥了积极的作用。

第五，军工复合体的存在加强了国防部在外交决策中的影响力。所谓军 

工复合体是指国防部、军工企业和有关议员的联合体，这三方都可以从高额 

的国防开支中受益。国防部拥有庞大的预算，其国防合同遍布美国各州和国 

会选区，因此国防部在军火工业中可以找到天然盟友。军工复合体的形成和 

发展增强了国防部对外交政策的影响。1961年艾森豪威尔在其告别演说中承 

认军工复合体对美国政治和决策具有强大的影响力：“一支庞大的军队同一 

个大规模军事工业相结合，在美国是史无前例的。它的全部影响—— 经济 

的、政治的乃至精神的—— 在每一座城市、每一栋州议会大楼、每一个联邦 

政府机构内都能感觉到。”①冷战期间，美国参加了大小数十场地区性战争， 

并同苏联进行了大规模军备竞赛，军备扩张的需要为国防部赢得了大量国防 

预算，而军工企业从国防部手中获得了数以万亿计的国防订单，军工复合体 

因而成为冷战期间美国国内获利最大的利益集团。现在，军工复合体已经形 

成一个包括军事部门、军工企业、部分国会议员和国防科研机构在内的庞大 

利益集团，具有强大的政治影响力。军工企业可以通过游说总统或国会议 

员，或为他们提供竞选经费，来说服他们制定符合国防部和军工企业利益的 

政策或法律。

三美国情报系统对外交决策的影响

情报工作被视为美国安全的第一道防线，美国的情报系统阵容庞大，活 

动范围触及全球每个角落，其所从事的情报搜集与分析、间谍与反间谍、秘 

密行动等活动，既为外交决策提供了情报支持，也与国家安全密切相关。

(一）情报系统概况

当前美国的情报系统®是由国家情报总监办公室和16个独立运行且协同 

工作的情报机构组成的合作联盟，这些情报机构按其隶属关系和职责大体上

① Dwight D. Eisenhower, “Farewell Address，” http： //www. americanrhetoric. com/speeches/dwight- 

deisenhowerfarewell. html.

② Intelligence Community，其他常见译法还有“情报界”、 “情报体系”，在此统一译为“情报 

系统”。
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国家情报总监办公室

项目管理桃耱

中央情报局 国防部 联邦调查局

国防情报局 国家安全分部

国防部 

国家地理空间情报局

国防部 

国家侦察办公室

国防部 

国家安全局

联邦各部所属情振麵....-:. ............... ................... ..............................................
司法部 

缉毒署 

国家安全情报办公室

能源部 
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国务院 
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财政部 
情报与研究办公室

空军情报局 海岸警卫队情报局海军陆战队情报局海军情报局

图 5 - 3 美国情报系统组织结构图（2011 )

注：此结构图是根据各情报机构的职能所作的划分，因此与文中根据行政隶属关系划分的结构 

说明有所不同。

资料来源：http ： //www. intelligence, gov/about - the 一 intelligence - community/structure/

可分为三类：

第一类是总统及国家安全委员会直接领导的机构，包括统领整个情报系 

统的国家情报总监办公室和作为独立行政机构的中央情报局。

国 家 情 报 总 监 （Director of National Intelligence) 一职是根据 2004 年 

《情报改革和预防恐怖主义法》 （The Intelligence Reform and Terrorism Preven­

tion A c t )而设立的，负责统管美国的整个情报系统。设立独立于任何情报业 

务机构之外的国家情报总监，既是希望这个职位能够真正承担起协调情报系 

统和为总统决策提供情报的责任，也是希望其能够立足于全局来规划整个情 

报系统的发展，以便从体制上消除部门竞争所导致的情报失误，提高情报工 

作效率。国家情报总监直接对总统负责，拥有广泛的权力，包 括 “制定和执 

行预算、经费转移与重新分配；采购权；人事任命权，包括向总统推荐国家 

情报副总监和任命各情报部门的首长；人员调动权；业务管理权，包括任务 

分配与确定目标及其优先等级，并对国家情报的收集、分析、产生与分发进
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图 5 - 4 中央情报局组织结构图（2009)

资料来源: Http ： //www. cia. gov/about - cia/leadership/70040 - BLU - Jan -09 - OPA. pdf. pdf.

行管理”® 。由于国家情报总监拥有预算分配和人事任免的权力，因而他具有 

管理整个情报系统的实质性权力。

中央情报局是根据1947年 《国家安全法》而成立的，它负责收集和分 

析其他国家的政治、军事、经济、文化、科技等广泛领域里的情报，并根据 

总统和国家安全委员会的指示从事各种秘密行动。

第二类是各联邦行政部门所属的情报机构，如司法部下属的联邦调查局

(Federal Bureau of Investigation) ( F B I )和缉毒局（The Drug Enforcement Ad-

① “Intelligence Reform and Terrorism Prevention Act of 2004,” December 7, 2004，pp. 8 - 19, ht­

tp ：//www. gpoaccess. gov/serialset/creports/intel_ reform, html.
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ministration) ( D E A )、国务院的情报与研究局（Bureau of Intelligence and Re­

search) (INR)、财政部的恐怖主义与金融情报办公室（The Office of Terror­

ism and Financial Intelligence) (OTFI)、能源部的情报与反情报办公室（The 

Office of Intelligence and Counterintelligence) ( OICI)、国土安全部的情报与分 

析办公室（The Office of Intelligence and Analysis) (I&A) 和海岸警卫队调查 

处 （Coast Guard Investigative Service) ( C G I S )等。

第三类是国防部及各军种部所属的情报机构，如负责外军情报活动的国 

防情报局（Defense Intelligence Agency) (DIA)、负责电子侦察的国家安全局 

(National Security Agency) ( N S A )、负责间谍卫星侦察的国家侦察局（Nation­

al Reconnaissance Office) ( N R O )、负责军用地图绘制的国家地理空间情报局 

(National Geospatial-Intelligence Agency) ( N G A )，以及各军种下属的战术情

报机构，

一般而言，情报机构的活动主要有五个方面：研究与分析（中央情报局 

与其他情报机构）；间 谍 活 动 （以中央情报局为主）；技术监听活动（中央 

情报局以外的其他情报机构）；秘 密 行 动 （中央情报局）；反 情 报 活 动 （中 

央情报局和联邦调查局）。

从预算和管理角度看，整个情报系统的活动又被划分为两个相对独立 

的项目，即国家情报项目（National Intelligence Program) ( N I P ) 和军事情 

报 项 目 （Military Intelligence Program) (MIP)0 军事情报项目系各军种部为 

武装部队策划和指挥战术军事行动而独自获取情报的计划、项目或活动， 

该项目由国防部长负责指导和控制；而国家情报项目指情报系统的所有计 

划、项目和活动，以及由国家情报总监、联邦机构的领导或总统指派的其 

他项目，但军事情报项目的活动除外，此项目由国家情报总监负责指导和

监督r m 目 o

情报系统的一般职责是收集并加工情报，形成各种报告呈送给总统、国 

家安全委员会或所属部门首长，为决策提供情报支持。首任国家情报总监约 

翰 * 内格罗蓬特（JohnD.Negroponte)认为，情报系统的作用在于“有效整 

合国外、军事和国内情报，以保卫国土和美国的海外利益” 2009年美国

① “Seventeen Agencies and Organizations United under One Goal,” http： //www. intelligence, gov/a- 

bout-the-intelligence-community/.

② John D. Negroponte, u An Overview of the United States Intelligence Community，’’ Office of the Direc­

tor of National Intelligence, December 2006 , http ： //www. fas. org/irp/eprint/overview, pdf.
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《国家情报战略》又将情报系统的战略目标确定为“协助制定合理的国家安 

全政策，为有效的国家安全行动提供情报保障，形成均衡的和不断提高的能 

力，协调一致地开展工作”® 。

(二）中央情报局

中央情报局自视其工作处于国家防卫的最前沿，® 经过半个多世纪的发 

展，中央情报局已经成长为一个成熟的官僚机构。在成立之初，中央情报局 

主要致力于遏制苏联及其社会主义阵营，它往往被作为一支特种力量使用， 

其次才是情报收集和分析。2 0世纪 8 0年代以后，中央情报局回归到以情报 

分析为主，总统也把中央情报局视为决策所需的重要信息来源。2004年情报 

系统改革后，中央情报局长不再兼任中央情报主任和国家情报委员会主席之 

职，也不再继续担任总统和国家安全委员会的首席情报顾问，而且要向国家 

情报总监报告工作。这就促使中央情报局的职能更加集中，更加专注于情报 

搜集与分析以及秘密行动等核心职能。随着公众和立法机构对情报工作透明 

度提出更髙的要求，中央情报局也承担了向各方阐述政府政策的责任。

中央情报局的首要职责是情报搜集和分析，并为总统和国家安全委员会提供 

情报咨询。中央情报局关心所有与美国国家利益和国家安全有关的信息，从这个 

角度讲，世界范围内任何地区和国家的政治、经济、军事、社会、文化及科学技 

术等方面的信息，都可能引起中情局的兴趣。一般而言，情报系统的情报来源主 

要有六大类：公开情报，主要包括新闻报道及政府机构、民间团体和企业、学者 

的公开出版物，这类情报是中央情报局获取情报的主要来源；信号情报，包括所 

有的通讯信息和电子信息；影像情报，包括所有胶卷、电子设备和其他媒体的可 

视信号；测量与识别情报，指通过技术手段获取的信号和影像情报以外的情报; 

人力情报，主要通过外交官及驻外武官搜集，部分也通过间谍和秘密行动获得; 

地理空间情报，通过整合影像情报与地理空间信息而获得。

中央情报局的情报搜集部门把利用各种技术和人力手段获取的上述信息 

交给分析部门，由分析部门进一步汇总、归类、分析、研究，根据信息来源 

和其他材料评估这些信息的准确性、可靠性及价值，再以简明扼要的形式编

① “The National Intelligence Strategy of the United States，” August 2009, http ： //www. dni. gov/ re- 

ports/2009_ NIS. pdf.

② “CIA Vision, Mission and Values,” https： //www. cia. gov/about-cia/cia-vision-mission-values/in-

dex. html.
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写出来，每天呈送白宫，以便总统了解世界各地的形势及发展趋势。自成立 

初始，中央情报局每天撰写情报摘要，分发给政府各级部门的高级官员。到 

肯尼迪总统时期，中央情报局开始编写专供总统及其核心决策班子阅读的 

《总统每日简报》（President’s Daily Briefing)( PDB )。然而，由于整个情报系

统的协调一直存在问题，中央情报局在一些重大问题上出现过判断失误或未 

能及时提供足够信息，为此它经常面对工作不力或能力不足的指责。1950年 

朝鲜战争前夕，虽然中央情报局多次对朝鲜半岛形势进行评估并指出战争的 

可能性，但 其 “措词力度并不足以引起国家安全委员会的注意，因而美国的 

决策层并没有做好战争准备”® 。类似情况还包括中华人民共和国成立前夕的 

局势、1948年南斯拉夫与苏联的分裂、以色列在巴勒斯坦地区的胜利、苏联 

迅速瓦解，以 及 “9 * 1 1”恐怖主义袭击等重大事件，中央情报局都因提供 

的情报不及时或不充分而受到指责。

秘密行动是中央情报局在国外为推行美国对外政策所采取的主动行为， 

当形势并不足以导致发动军事行动，而外交方式又无法解决问题时，秘密行 

动往往会成为决策者的一种选择。1947年 《国家安全法》确定了中央情报 

局的职责，其中一项含糊不清的条款是：“……为保证现有情报机构的利益， 

从事国家安全委员会认可的、可以更有效地完成各情报机构共同关心的其他 

工作；履行国家安全委员会随时可能赋予的与国家安全情报相关的其他职 

责。”②这为中央情报局根据该法从事“其他工作”和 履 行 “其他职责” 以 

及扩展对外行动留下了空间。1948年 6 月，国家安全委员会决定，“为了促 

进世界和平并维护美国的国家安全，美国政府在进行公开对外活动的同时必 

须辅之以秘密行动”，“国家安全委员会赋予中央情报局在国外组织间谍和反 

间谍行动的职责”，“在中央情报局内部成立一个特别计划办公室，负责制定 

和执行秘密行动计划”。“秘密行动是由美国政府采取或发起的反对敌对国家 

或支持友好国家的所有活动，但秘密行动的计划和实施要让不知情者看不 

出是美国所为，如果被发现，美国政府也能够言之有据地否认任何责任 

秘密行动常常被用于解决一些对于美国来说棘手的问题，但它也引发了美国 

国内的许多争议。中央情报局成立后的前2 0年是美苏冷战对峙的初期，在

① 引 自 沈 志 华 、杨奎松主编《美国对华情报解密档案（1948— 1975) 》第 8 卷，第 364页。

② “National Security Act of 1947,” July 26, 1947.

③ 《国家安全委员会关于特别计划办公室的指令》，引自沈志华、杨 奎 松主 编 《美国对华情报 

解 密 档 案 （1948—1975)》，第 540—54 1页。
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这一时期，先后担任中央情报局局长的艾伦•杜 勒 斯 （Allen Dulles)、理查 

德 •赫尔姆斯（Richard Holmes)、威 廉 •科 尔 比 （William Colby)和威廉 • 

凯 西 （William Casey)都热衷于秘密行动，特别是针对西欧、远东和拉美的 

行动，所用资金占了中央情报局总预算的一半以上。®

随着秘密行动范围的扩大，美国政府和国会都意识到需要对其进行必要 

的限制和管理。林 登 •约翰逊就任总统后，即向中央情报局局长约翰•麦康 

恩 （John M c C o n e )提出，中央情报局不宜作为“秘密机关”存在，而应重 

新充当总统的情报顾问。② 1973年，中央情报局的一系列秘密行动被媒体曝 

光，国会和公众对其秘密训练西藏游击队和卷入“水门事件”的行为大为不 

满。为了加强对秘密行动的约束，国会通过了《1961年对外援助法》（The 

Foreign Assistance Act of 1961 ) 的 《休斯一瑞安修正案》（Hughes-Ryan A-

mendment), 规 定 “除非总统以书面形式证明某项秘密行动对国家安全而言 

是必要的，并就此向国会相关委员会汇报，否则情报系统不得将拨款用于秘 

密行动”® 。1974年，国会对中央情报局在国内针对反越战运动和持不同政 

见者采取私拆信件和监听通话等行为展开调查，并相继于1976年和 1977年 

成立了参众两院的情报监督委员会。1978年国会通过的《外国情报监视法》 

(The Foreign Intelligence Surveillance Act of 1978 ) ( FISA)，要求情报部门在采

取以监听美国公民通讯信息为形式的对外情报或反情报行动之前，必须得到 

司法部门的批准，® 这样就限制了中央情报局的秘密行动。1981年里根总统 

颁布的第12333号行政令明确赋予中央情报局平时采取秘密行动、搜集毒品 

和非法交易情报的特权以及组织情报技术研发活动的权力，并对使用秘密行 

动的权限和审批程序进行了严格规定， 冷战结束后，用于秘密行动的经费 

被大幅度削减，许多海外站点被关闭，其结果是一些与美国国家利益和安全

① Rhodri Jeffreys-Jones，Cloak and Dollar ： A History of Secret Intelligence ( New Haven, CT ： Yale Uni­
versity Press, January 2002 )，pp. 169-171.

② Foreign Relations of United States, 1964 - 1968，Vol. 33 ： Organization of Foreign Policy ( Washing­

ton , DC: Government Printing Office, June 21，2004) , p. 184.

③ “The Hughes-Ryan Act of 1974，’，in Loch K. Johnson，Strategic Intelligence，Volume 1 ： Intelligence 

and the Quest for Security Strategic Intelligence ( Santa Barbara，CA ： Greenwood Publishing Group, 2007 )， 
p. 192.

④ Loch Johnson, “The U. S. Congress and the CIA: Monitoring the Dark Side of Government，” Legisla­

tive Studies Quarterly, Vol. 5 ，No. 4 ，November 1980，p. 479.

⑤ “Executive Order 12333: United States Intelligence Activities，，’ December 4， 1981, http： // 

www. archives, gov/federal-register/codification/executive-order/12333, html.
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密切相关的区域和目标不能被有效覆盖，这 也 是 “9 * 1 1”恐怖主义袭击发 

生后，情报系统受到指责的一个重要原因。

(三）中央情报局与美国外交决策

无论是情报搜集和研究，还是秘密行动，中央情报局的使命都是促进国 

家利益和维护国家安全，而中央情报局本身始终处于美国外交决策的重要地 

位。罗伯特•盖 茨 （Robert Gates) 在担任中央情报局副局长期间曾撰文将 

中央情报局对外交决策的影响归纳为三个方面：负责情报搜集和分析并提供 

给决策者；组织秘密行动；促进整个情报系统和决策层之间的互动。(1)

首先，为外交决策提供情报支持。对于决策者而言，最困难的就是在信 

息不充分、形势不明朗的情况下作出决定。中央情报局的任务就是减少这种 

不确定性，它并不需要对形势的未来发展作出判断，而是要发现、跟踪影响 

形势发展的相关信息并形成有价值的情报。无论是战略决策、日常决策还是 

危机决策，决策者的第一需要是弄清形势，判断各方意图，在此基础上，逐 

一评估可行方案，最后选择最佳方案。冷战期间，中央情报局对苏联进行了 

精心研究，严密跟踪其政治、经济、军事、社会等各个领域里的动态变化， 

尤其密切关注苏联庞大的官僚机构和军事部门，旨在充分了解苏联的能力和 

意图。由于中央情报局“使美国政府对国外事态的分析客观且具有高水平”， 

而且远远超越了各部门情报机关的狭隘观点，它在使美国成为世界上消息最 

灵通的国家方面，发挥了重大作用。® 然而，也存在着不同的看法。有观点 

认为，2 0世纪7 0年代以后中央情报局的情报工作并没有为决策者提供应有 

的和足够的政策支持，虽然中央情报局情报处具有很强的分析能力，但也存 

在着明显的不足，例如：

它提出的很多分析报告决策者根本看不到；中央情报局内部以往对情报

分析工作和分析人员的重视和关照巳不复存在；一些高层决策者是重视

还是漠视情报分析，取决于这些分析能否立刻派上用场；情报分析没能

预测到那些非常重要的国际事件，如 1979年的伊朗革命或十多年后苏

① Robert M. Gates, “The CIA and American Foreign Policy，，’ Foreign Affairs，Vol. 66，No. 2 ( Win­

ter 1987/88) , pp. 215-216.

② 罗 杰 •希尔斯曼：《美国是如何治理的》，曹大鹏译，商务印书馆1986年版，第 24 4页。
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联帝国的瓦解；以C N N 为代表的能力不断增强且具有很强渗透力的国

际媒体在信息搜集和分析信息方面的竞争，等等。(D

随着情报渠道的多样化、媒体对世界各地发生事件的反应速度越来越 

快，以及20世纪9 0年代中期互联网的迅速发展，对于中央情报局这样一个 

专业情报机构而言，如何选择工作重点，重新确定情报搜集和情报分析的重 

点，确实是一个严峻的挑战。

其次，中央情报局局长直接参与国家安全委员会的决策。中央情报局的 

首要职责是就涉及国家安全的政府情报活动，向总统和国家安全委员会提出 

建议。长期以来，中央情报局局长兼任中央情报主任和国家安全委员会高级 

情报委员会主席，是美国情报系统的总负责人，也是总统和国家安全委员会 

的首席情报顾问。1947年 《国家安全法》规定：“政府有关部门和机构中所 

有涉及国家安全的情报，均应接受中央情报主任的检查，中央情报主任有权 

获得政府有关部门和机构所有涉及国家安全的情报，以利于情报的对比、评 

估和分发。”②2004年情报系统改革之后，随着国家安全委员会情报顾问的角 

色被国家情报总监所取代，中央情报局长作为决策顾问的影响力有所下降。

再次，参与一些领域外交政策的制定与实施。冷战期间，美苏两国在广 

泛的领域里展开争夺，其中文化与意识形态是一个特殊的战场。中央情报局 

是美国对苏联进行文化冷战的主要策划者和推动者，其主要手段则是所谓的 

心理战行动（Psychological Warfare Operations)，即 “有计划地利用宣传或非

战争行动来沟通思想、交流情况，以求影响外国群体的观点、感情和行为， 

其目的是有助于国家达到既定目标”，以实现下述效果：“宣传对象按照你所 

指定的方向走，而他却以为这个方向是他自己选定的。”③ 1947年 12月，国 

家安全委员会授权中央情报主任负责心理战活动④，中央情报局为心理战设 

定了两个主题：反对共产主义意识形态和树立美国正面形象。中央情报局积 

极推动并提供资金支持的“文化自由大会” (Congress for Cultural Freedom )

① Marvin Ott, “Shaking up the CIA，” Foreign Policy, No. 93 ( Winter, 1993 一 94)，p. 133.

② “National Security Act of 1947,” July 26，1947.

③ Frances Stonor Saunders, The Cultural Cold War： The CIA and the World of Arts and Letters ( New 

York ： New Press, April 2001)，p. 6.

④ “NSC 4-A”，December 17，1947，in Foreign Relations of United States，Special Volume, 1945 - 
1950, Emergence of the Intelligence Establishment ( Washington, DC: Government Printing Office, 1996),

p. 524.
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( C C F ) 是实施心理战的一个重要平台。 “文化自由大会”于 1950年在柏林 

成立，1967年更名为“文化自由国际协会” (International Association for Cul­

tural Freedom) (IACF)。中央情报局是其幕后推动者，它 通 过 “马歇尔计 

划”和多个基金会（包括洛克菲勒基金、福特基金和卡内基基金等）资助 

该组织，在欧洲进行宣扬美国文化和反共产主义意识形态的活动。文化自由 

国际协会以“自由世界”和 “极权专制”划分东西方阵营，宣扬美国文化 

和艺术，鼓吹表现主义、行为主义等美国文艺形式。

中央情报局将“文化自由大会”视 作 “大胆而有效”的冷战工具。该 

组织出版文学和政治类杂志，如 《遭遇战》（̂icou/Uer)，主办了数十场会议， 

“把一些最杰出的西方思想家聚在一起，甚至尽其所能帮助铁幕背后的知识 

分子”。这是一个由一群利己主义的、思想自由的甚至政治上反美的学者和 

艺术家结成的组织，他们都试图证明共产主义是艺术和思想的死敌。能使这 

样一些人在一起合作就很不容易，而担任大会行政秘书的迈克尔•乔斯尔森 

(Michael Josselson)竟使他们在一起工作了将近2 0年，直 到 1966年中央情 

报局安排他“友好地”脱 离 “文化自由大会”。①

中东问题是美国外交关注的重点，1993年 《奥斯陆协议》签署后， 

中央情报局在以色列设立了情报站，以加强对有关巴以关系的情报工作， 

并积极介入美国对巴以政策的制定。1998年 1 0月，巴以双方达成的《怀 

伊河协议》（Wye River Agreement) 很大程度上是在中央情报局局长乔  

治 •特 尼 特 （George Tenet)建议下促成的，特尼特还建议由中央情报局来 

监督协议的实施，这一建议得到了克林顿总统的赞同和巴以双方的认可 

2000年，在关于中东和平进程的巴以戴维营会谈中，特尼特也是美方参与 

谈判的主要成员，这表明，“中情局已经从外交隐蔽状态中走出来，在中东 

和平进程中发挥了独特的和引人注目的作用”

最后，如前所述，当军事行动和外交斡旋都不适宜被采用或不奏效时， 

中央情报局的秘密行动往往可以帮助政府实现目标。在实施外交政策时，中 

央情报局的秘密行动仍然是必不可少的。历届美国政府都把秘密行动看做是

① Michael Warner, “Cultural Cold War： Origins of the Congress for Cultural Freedom, 1949 - 1950,” 

https： //www. cia. gov/library/center-for-the-study-of-intelligence/kent-csi/vol38no5/pdf/v38i5al0p. pdf.

② Bob Woodward and Dan Balz, “At Camp David, Advise and Dissent,” The Washington Post，Jan­

uary 3 1，2002, p. A01.
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推行美国外交政策的重要工具，即使是一些专门调查中央情报局秘密行动是 

否包含了不端行为的委员会，也都认可秘密行动是维护美国国家安全的重要 

手段，美国必须保持执行这类行动的能力，同时认为有必要加强对秘密行动 

的监督。如 1975年 1 月福特总统任命洛克菲勒委员会调查中央情报局是否 

在国内从事了违反1947年 《国家安全法》关于它不得在国内行动的禁令， 

洛克菲勒委员会的报告证实，中央情报局的确在国内进行了信件检查，建立 

了持不同政见者档案和被尼克松利用来对付政敌等，但报告基本上支持了中 

央情报局上述行动的合法性， 同年7 月，针 对 “水门事件”成立的以弗兰 

克 • F .丘 奇 （Frank F. Church)参议员命名的参议院丘奇委员会，对中央情 

报局在国内进行大规模侦查和监听活动的行为进行了调查，最后也认可了这 

些行动在维护国家安全方面的合理性。其他一些调查中央情报局行为的众议 

院情报特别委员会，如尼齐委员会[以民主党众议员卢西恩• N . 尼 齐 （Ln- 

cien N. Nedzi)命名] 和派克委员会[以民主党众议员奥蒂斯• 派 克 （OtiS 

Pike)命名]、调查伊朗一尼加拉瓜事件的两院联合委员会，也都认可秘密 

行动是维护美国国家安全的必要手段。近年来，特别是在打击恐怖主义活动 

方面，中央情报局的秘密行动发挥了重要作用。

值得一提的是，由于中央情报局秘密行动的特殊性，决策层往往难以充 

分评估其后果，因而在美国外交决策中，这类行动往往偏离最高决策层的意 

图，对美国外交政策产生了不少负面效果。拥有自主行动权力的中央情报局 

往往以保密为由介入它不应插手的事务，采取非法的或不恰当的行动，或不 

经总统和国会授权而采取行动，有时甚至同政府公开宣称的政策背道而驰， 

“猪湾行动”就是一个典型的例子。1959年卡斯特罗建立了一个对美采取敌 

视态度并与苏联密切发展政治、军事关系的古巴政府，美国非常担心古巴成 

为苏联威胁美国的前沿国家，于是中央情报局负责秘密行动的官员理查德• 

比 斯 尔 （Richard Bissell)便纠集了一批古巴流亡分子，组成了一支被称为 

“古巴旅”的反政府武装并对其进行训练，准备推翻卡斯特罗政权。

到 1961年初，支持此计划的艾森豪威尔已经离任，新当选的约翰•肯 

尼迪总统对于这个冒险计划没有足够的信心，而且他刚刚上任，希望谨慎行 

事。比斯尔同中央情报局局长艾伦• 杜 勒 斯 （Allen Dulles) —起游说肯尼

① Richard A. Best, “Proposals for Intelligence Reorganization，1949-2004，” September 24, 2004，ht­

tp ；//www. fas. org/irp/crs/RL32500. pdf.



第五章美国安全部门对外交决策的影响 173

迪，保证行动不会失败，肯尼迪被说服同意实施该计划。1961年 4 月，“古 

巴旅”在美国飞机和军舰的掩护下，在古巴长滩和吉隆滩登陆。卡斯特罗率 

领古巴军队和民兵迅速歼灭了 “古巴旅”， “猪湾行动”遂告失败。美国国 

内批评者认为过错在中央情报局，因为它向肯尼迪提供了错误的情报，使其 

确 信 “古巴旅”是一支受过严格训练的1400人的精锐部队，而 其 实 “古巴 

旅”所受训练的时间和内容都不足以使它成功进行登陆行动。事实上，并不 

是中央情报局和职业情报官员想要执行“猪湾计划”，他们甚至都不知情， 

而仅仅是杜勒斯和行动主管比斯尔热衷于将该计划付诸行动。® “猪湾行动” 

的失败不仅使肯尼迪新政府的形象受损，也对美国的拉美政策造成许多不利 

影响。肯尼迪很快撤销了杜勒斯的职务，而且自那以后中央情报局局长就被 

排斥在外交决策之外，这种局面一直到1981年威廉 •凯 西 （William Casey) 

担任中央情报局局长后才得以改变

冷战期间，拉丁美洲是美苏争夺的重要阵地。1970年是智利的总统选举 

年，为了防止主张社会主义的候选人萨尔瓦多• 阿 连 德 （Salvador Allende) 

当选，美国自1969年底便开始实施阻挠阿连德竞选总统的计划。1970年 3 

月，刚刚成立的“第 4 0委员会”即在国家安全委员会的指示下，批准中央 

情报局在智利采用各种手段阻止阿连德当选，但这些手段均未奏效。9 月 4 

日阿连德在大选中获得简单多数后，1 0月 2 4 日又在国会投票中得到支持， 

当选为总统。至此，中央情报局的“第一轨道”（Track I ) 计划，包括支 

持亲美候选人、反阿连德舆论宣传、寻求智利军界帮助等均告失败。时任美 

国驻智利大使爱德华•科 里 （Edward Korry)在给尼克松的报告中说：“智利 

选举产生了一个马克思列宁主义的政府，这是世界上第一个自由地有意识地 

作出这种选择的国家。……此事势必对拉丁美洲以至更大范围产生深远影 

响。我们遭到了惨痛的失败，其后果将在国内和国际上显露出来。”③

由于担心反美势力的蔓延，尼克松绕开“第 4 0委员会”，直接授意中央 

情报局局长理查德_赫尔姆斯（Richard Helms) 采取一切手段阻止阿连德就 

职，中央情报局随即提出“第二轨道” （Track I I )方案，核心是寻求智利

① William J. Daugherty, Executive Secrets ： Covert Action and the Presidency ( Lexington, K Y  ： The Uni­

versity Press of Kentucky, 2004)，p. 155.

② Ibid,

③ 亨 利 •基辛格：《白宫岁月》 第 2 册，吴继淦等译，世界知识出版社2003年版，第 838— 

839 页。
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军方的支持，制造内阁危机或社会混乱，伺机接管政权并重新选举，但此举 

没有得到智利军队高层的支持，即使坚决反对政变的施耐德将军被暗杀，也 

未能进一步推动军事政变。1970年 1 1月 5 日，阿连德宣誓就职。尼克松在 

此前已指示“放弃此次行动”，转 而采取“冷淡而正确”的政治孤立加经济 

制裁的政策。但中央情报局并没有放弃颠覆阿连德政府的活动，包括继续加 

强与智利军方的联系、搜集对政变有价值的情报、资助右翼工会领导的工人 

罢工等。1973年 9 月，智利右翼军人集团发动政变，阿连德总统在寡不敌众 

的抵抗中在总统府前遭杀害。其后成立了奥古斯托•皮 诺 切 特 （Augusto Pi­

nochet) 领导的右翼军政府，美国立即予以承认，并慷慨地给予了大量经济 

援助。

尽 管 1976年丘奇委员会和2000年 的 “辛奇报告” （Hinchey Report) 

都没有发现中央情报局和美国情报系统与智利的军事政变和阿连德的被害 

有直接联系的证据，美国政府也从未承认对皮诺切特提供了支持，® 但丘 

奇委员会的调查仍表明，从 1967年 到 1973年 ，中央情报局为干预智利政 

局 ，花费了大量的资金，其中为影响总统选举采取的秘密行动就花费了 80 

万 至 100万美元，而且大约一半资金的用途得到了 “第 4 0 委员会”的批 

准；为影响智利国会投票又花费了 5 0万美元。®阿连德是通过合法竞选程 

序选出的总统，而皮诺切特则是通过政变上台的，而且在上台后实行了独 

裁统治。虽然这符合美国在拉丁美洲阻止共产主义蔓延的目的，但却破坏 

了美国所自我标榜的支持民主制度的形象，而且中央情报局在智利的行动 

也违背了秘密行动必须不被发现是美国政府所为或即使被发现也有充分理 

由予以否认的原则。

在中央情报局的历史上，很多未经授权的行动都使美国政府陷于被动， 

如针对美国政府所仇视的古巴领导人菲德尔• 卡 斯 特 罗 （Fidel Alejandro 

Castro)的数百次暗杀行动，包括试图在卡斯特罗的雪茄烟中放置炸弹。一 

系列暗杀外国领导人的行动不但损害了美国同其他国家的关系和美国的国际 

形象，也震惊了美国公众。为此，里根总统于1981年颁布了 “12333号行政 

令”，明确禁止直接组织或参与暗杀行动，规 定 “任何受雇于或代表美国政

① William J. Daugherty, Executive Secrets ： Covert Action and the Presidency, p. 173.

② The Select Committee to Study Governmental Operations with Respect to Intelligence Activities， 

“Church Report； Covert Action in Chile 1963-1973，” December 18，1975 , http； //foia. state. gov/Re- 

ports/ChurchReport. asp.
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府的人都不得从事或合谋进行暗杀行动”® 。

此外，中央情报局在两伊战争期间既向伊拉克提供战场情报，又参与了 

从国防部购买武器然后出售给伊朗，换取被绑架的美国人质获释，并以销售 

武器所得向尼加拉瓜反政府武装提供军事援助。这些做法既违反了武器出口 

管 制 法 （The Arms Export Control Act of 1976) 中关于未经国会批准不得向敌 

对国家出口武器的规定，也违反了博兰修正案（The Boland Amendment) 中 

关于不得向尼加拉瓜反政府武装提供援助的规定，同时违背了美国外交战略 

原则，即与被列为敌对国且被美国政府指责为支持反美恐怖主义的伊朗秘密 

往来。事后整个事件过程都被媒体披露，美国国内舆论为之哗然，为此国会 

成立了专门委员会来进行调查，里根政府由此陷入了一场被称为“伊朗门” 

的政治危机。

四美国国土安全部的组建

“9 . 1 1”事件对美国人传统的本土安全观念是一个巨大冲击，其力度甚 

至 超 过 “珍珠港事件”，几个世纪以来形成的美国本土可以免遭外来袭击的 

观念顷刻瓦解。“正如二战将美国从孤立主义中唤醒， 11’恐怖主义袭 

击打碎了美国本土无懈可击的想法。”②从此，国土安全受到前所未有的重 

视。2002 年 《国土安全法》 （The Homeland Security Act of 2002) 确立了以国

土安全部和国土安全委员会为核心的国土安全系统。

(一）美国国土安全系统概况

在 2002年 《国土安全战略》 (The National Security Strategy)报告中，美 

国将其国土安全的战略目标设定为“防止在美国境内发生恐怖主义袭击，降 

低美国遭受恐怖主义袭击的脆弱性；当袭击发生时最大限度地减少损失和从 

袭击中恢复” 从美国政府机构的设置来看，国土安全实际上是一个概括性

① “Executive Order 12333 ： United States Intelligence Activities,” December 4，1981, http： //www. ar­

chives. gov/federal-register/codification/ executive - order/12333. html.

② Paul R. Viotti，Michael A. Opheim，Nicholas Bowen eds.，Terrorism and Homeland Security ： Think­

ing Strategically about Policy ( New York: CRC Press, 2008 )，p. 69.

③ U. S. Office of Homeland Security, “National Strategy for Homeland Security of 2002,” July 16, 

2002, p. vii.
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术 语 （umbrella term)，即它需要通过联邦及各州的众多部门采取综合预防与 

处置措施，才能有效防止包括恐怖主义在内的各种内外威胁对美国本土所造 

成的伤害。® 目前美国联邦层次上的国土安全系统主要由两个部分组成：一 

个是作为联邦执行和管理机构的国土安全部，另一个是作为总统决策咨询机 

构的国土安全委员会。

“9 _ 1 1”事件发生后，美国政府认识到，分散在各部门的有限反恐资 

源难以防范针对美国本土的恐怖主义，必须加强并有效整合各类资源，成 

立一个以反恐为核心的综合管理和应对各类本土安全威胁的内阁部。2002 

年 1 1月美国国会通过《国土安全法》，小布什总统立即签署了该法，根据 

这项法律，政府成立了国土安全部。国土安全部的成立使得国土安全从整 

个国家安全中独立出来，且其重要性被提升到前所未有的高度。这次机构 

重 组 “意味着华盛顿官僚机构的一次‘大换血’”②，国土安全部全部或部 

分合并了原有的2 2个联邦机构，包括海关总署、移 民 归 化 局 （Immigration 

and Naturalization Service) (INS )、交通安全局、联邦紧急事务管理署（The 

Federal Emergency Management Agency) ( F E M A  ) 等与国土安全有关的部门。 

这样，它从一开始就成为一个拥有约17万雇员和40 0亿美元年度预算的超 

级大部。“国土安全部被赋予了范围广泛的职责，包括边境和交通安全; 

应急准备；化学、生物、电磁及核对策；信息分析和基础设施保护；移民 

及人籍服务；海关及海岸警卫，它还接管了与美国盟友共同反恐的职责。 

而这无疑将导致国土安全部卷入与联邦调查局和中央情报局等部门争权夺 

利的斗争。”③

“9 « 1 1”以前，美国政府各部门涉及国土安全的机构有140多个，这 

些机构一向各自为政，缺乏机构间的横向联系，也没有一个跨部门的机构 

在它们之间进行统一的指挥和协调。“9 _ 1 1”事件发生后，小布什很快发 

布第 13228号总统行政命令（Executive Order 13228)，成立了隶属于白宫 

的国土安全办公室和国土安全委员会，以协助总统并协调各部门处理相关

① U. S. Homeland Security Council, “National Strategy for Homeland Security of 2007，” October, 

2007，p. 23.

② Fraser Cameron, United States Foreign Policy after the Cold War： Global Hegemon or Reluctant Sher­

iffs 2nd edition ( New York: Routledge, 2005) , p. 63.

③ Ibid, p. 64.
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的反恐事务。0 2002年 《国土安全法》确认了国土安全委员会的法律地位， 

将其置于总统行政办公室之下，其基本职能是就国土安全事务向总统提供建 

议，具体包括：（1 ) 评估美国在国土安全利益方面的目标、责任以及面临的 

风险，并向总统提出相关建议；（2 ) 监督和审查联邦政府的国土安全政策， 

并向总统提出相关建议；（3 ) 履行总统可能指定的其他职责。® 国土安全委 

员会的法定成员包括总统、副总统、国土安全部长、司法部长、国防部长， 

总统也可根据需要指定其他成员参加国土安全委员会。从国土安全委员会的 

法定职能和成员构成来看，设计者最初希望它成为一个类似于国家安全委员 

会的咨询和协调机构，为总统决策提供支持。然而从其成立至今，国土安全 

委员会的作用基本上仅限于政策规划和咨询，在协调方面发挥的作用十分有 

限，其地位较国家安全委员会亦有较大差距。2009年 5 月，奥巴马政府决定 

将国家安全委员会和国土安全委员会的办事机构合署办公，但国土安全委员 

会仍保留其法律上的独立性。

除了国土安全委员会和国土安全部之外，司法部、农业部、医疗和社会 

服务部等内阁部及其他一些部门仍承担一些各专业领域内的国土安全工作， 

一些边境州也担负着边境和海岸警卫的职责。据统计，美国从联邦到各州及 

地方政府共有超过8.7万个不同的机构和部门参与国土安全有关的工作，国 

土安全部的任务就是要将这么多的部门和机构的资源加以整合，以形成一个 

各部门协同工作、相互补充的统一的国土安全体系。因此，国土安全部和国 

土安全委员会依法专司国土安全事务，美国的国土安全系统是一个从联邦到 

州和地方的多部门、多层次的综合体系。

(二）国土安全部的构成

国土安全部由三个部分组成：职能部门、部长办公室和咨询委员会。

职能部门按照业务领域设置若干局、署及办公室，它们是：国家保护与 

项目局、科技局、管理局、政策办公室、卫生事务办公室、情报与分析办公 

室、行动协调与规划办公室、联邦执法培训中心、国内核探查办公室、交通

① “Executive Order 13228 ： Establishing the Office of Homeland Security and the Homeland Security 

Council,” October 8 ，2001, in Federal Register, Vol. 66, No. 196，October 10，2001 , Presidential Docu­

ments , p. 51812. http ： //frwebgate. access, gpo. gov/cgi-bin/getdoc. cgi? dbname =2001 一 register&docid = 

frlOocOl - 144. pdf.

② “The Homeland Security Act of 2002，” November 25 , 2002.
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安全局、海关和边境保护局、美国移民局、移民与海关执法局、海岸警卫 

队、联邦紧急事务管理署、美国特勤局等，

部长办公室协助部长、副部长和助理部长处理各种政策规划、对外联络 

与协调以及各类综合事务，其下现设十余个办公室，包括隐私保护、公民权 

利与自由、总检察长、公民与移民服务申诉、立法、法律总顾问、公共事务 

协调与活动、缉毒执法、行政秘书、军事顾问、跨政府事务等办公室。

咨询委员会为总统、部长、副部长等国土安全决策者提供政策建议和专 

业支持，该咨询委员会包括国土安全咨询委员会、国家基础设施咨询委员 

会、国土安全科技咨询委员会、关键基础设施伙伴关系咨询委员会、跨机构 

应急事务协调委员会、新美国人项目专门小组（The Task Force on New Amer­

icans) . 国土安全部人力资源管理论坛等。

国土安全部全面负责美国国内安全及防止恐怖主义活动，其任务范围涉 

及边境安全；移民控制；航空、海洋和地面交通安全；应急准备和突发事件 

应对；关键基础设施的保护以及相关科研开发等。根据 2002年 《国土安全 

法》的规定，国土安全部任务的目标为：（1) 防止在美国境内发生恐怖主义 

袭击；（2 ) 降低美国遭受恐怖主义袭击的脆弱性；（3) 当袭击发生时最大 

限度地减少损失，并对从袭击中恢复提供援助；（4 ) 履行从其他机构转移到 

该部的职能，包括在与自然和人为造成的危机和紧急情况有关的规划中发挥 

核心作用；（5) 确保国土安全部内那些不直接与国土安全事务有关的机构和 

分支机构的职能不被削弱或忽略，除非国会通过具体的明确法律；（6 ) 确保 

美国的整体经济安全不会因旨在确保国土安全的措施、活动或项目而被削 

弱；（7 ) 监视非法毒品贩运与恐怖主义之间的联系，协同努力切断其联系， 

这也有助于禁止非法贩毒◦②

具体而言，国土安全部的工作在以下五个方面展开：

第一，阻止恐怖主义和加强本土安全。反恐怖主义是国土安全部的首要

①它们的英文名称分别是：The Directorate for National Protection and Programs, The Directorate for 

Science and Technology, The Directorate for Management, The Office of Policy, The Office of Health Affairs, 

The Office of Intelligence and Analysis, The Office of Operations Coordination and Planning, The Federal Law 

Enforcement Training Center, The Domestic Nuclear Detection Office, The Transportation Security Administra­

tion (TSA) , United States Customs and Border Protection (C B P ) ，United States Citizenship and Immigration 

Services，United States Immigration and Customs Enforcement (ICE) , The United States Coast Guard, The 

Federal Emergency Management Agency ( F E M A )，The United States Secret Service.

② “The Homeland Security Act of 2002,” November 25，2002.
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任务，也是美国国会和白宫建立该部的主要动机。就反恐怖主义而言，国土 

安全部的主要任务是预防在美国国内发生的恐怖主义分子袭击，提高美国应 

对恐怖主义的能力。一旦恐怖主义袭击发生，应尽量减少损失，并使损失尽 

快得到恢复。国土安全部反恐任务的重点是，防范国际和国内的恐怖主义针 

对美国本土的各类袭击活动，加强对可能被利用的化学、生物、放射性与核 

等大规模杀伤性技术手段的情报搜集和敏感人员的监控，促进各部门各层次 

应对恐怖主义威胁的准备和反应工作。

第二，保障及管理边境。边境管理是国土安全部的重要职责，也是美国 

防范外来威胁的重点领域，美国主要的边境、领海和运输安全由国土安全部 

海关和边境保护局、移民局和海岸警卫队等机构负责，这些机构共同对美国 

的空中、陆地和海上边界进行全面监控和管理。航空系统是边境安全管理的 

重点，特别是在阻止恐怖主义袭击方面。美国国土安全部部长珍妮特• 纳波 

利 塔 诺 （Janet Napolitano)曾这样描述美国规模庞大的航空系统：“每周约 

有 1000万商务人士、学生和旅客乘坐国际航班飞往美国，每年人数可达22 

亿之多。”①这显示了国土安全部在边境管理方面的压力。

第三，加强与管理移民政策法规。国土安全部负责确保执行移民法，简 

化和促进合法移民程序，防止或严格控制那些可能对美国国土安全构成威胁 

或触犯各国国家法律的外国人通过移民审查。

第四，监视与保护数码空间。数码空间已成为美国人相互联系、处理商 

务、管理社会的重要基础，国土安全部负责对数码空间可能面临的威胁及其 

应对能力进行分析，一旦发现威胁苗头，立即向政府机构、商业企业及公众 

告知相关信息，协调各方共同处理数码空间产生的冲突，并协同各州、各地 

方政府、私营部门、其他国家的相关机构处理相互连接的网络、计算机和各 

类应用系统的安全。

第五，确保从灾难中恢复的能力。由于认识到无论采取多么严密的安全防 

卫措施、准备了多么完备的预案，也无法完全避免危害的发生，国土安全部负 

责对可能的恐怖主义袭击、自然灾害或者其他类型的大规模危机提供综合应对 

措施，通过信息共享、提供资助和训练等方式，与各联邦机构、州及地方政 

府、私营部门合作，以更好地应对各种不测和尽快从灾害中恢复。2006年的

① Janet Napolitano, “Securing the Skies ； A  Global Push for Aviation Security，” Foreign Affairs, Au­

gust 2, 2010 , http ： //www. foreignaffairs. com/articles/66505/janet-napolitano/securing-the-skies.
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“卡特里娜”飓风期间，民众强烈质疑政府应对自然灾害的能力，其后国会通 

过 了 《后卡特里娜飓风紧急应变管理改革法》（The Post-Katrina Emergency Man­

agement Reform Act of 2006),对 2002年 《国土安全法》进行了修正，扩大了 

国土安全部联邦紧急事务管理署的职责，以使它能够领导美国在预防和应对自 

然和人为灾难、从中得到恢复和减轻其危害方面的共同努力。

(三）国土安全部与美国外交决策

总体而言，国土安全部是一个偏重于国内事务的联邦机构，其工作重点 

在于加强自身针对恐怖主义、灾难性自然灾害及灾难性事故等各类威胁的防 

范能力，并在危害发生后实施救援和重建等，其与外交决策的关系并不如国 

务院和国防部那么密切。

在美国维护国家安全的诸种资源和手段中，军事力量的使用主要由国防 

部负责，而平时由国土安全部管辖的海岸警卫队是美国五大军事力量之一， 

它负责保护美国领海的经济、环境和海岸边境安全。在多数情况下，民防手 

段是国土安全部维护国家安全的主要方式，但国土安全部通过在国内外非军 

事领域里的一系列有关国土安全的预防性和恢复性工作，也在一定程度上参 

与和影响了美国外交政策的制定和实施。这种影响主要体现在下述几个 

方面：

首先，对美国反恐领域的对外政策施加积极影响。鉴 于 “9 • 11” 以后 

在全球反对恐怖主义上升为美国对外政策的首要目标，作为主要承担反恐职 

责的国土安全部自然在与反恐相关的对外决策中居于重要地位。2002年 7 

月，由国土安全办公室公布的第一份《美国国土安全战略》（National Strategy 

for Homeland Security of 2 0 0 2 )报告，极力渲染了美国当前和未来所面临的恐 

怖主义威胁和挑战，认为恐怖主义袭击可能来自许多方面，包括核武器、生 

化武器、放射性武器以及电子打击等。报告认为，美国社会为恐怖主义分子 

“使用各种方式进行袭击提供了几乎无限多的目标”，“除非我们行动起来加 

以阻止，否则新一轮可能使用世界上最具破坏力武器的恐怖主义袭击将会在 

美国发生”。这类袭击是“对美国的挑战，其可怕程度不亚于美国所经历的 

任何挑战”® 。这份战略报告为国会和总统当年1 1月 通 过 《国土安全法》，

① U. S, Office of Homeland Security, “National Strategy for Homeland Security of 2002,” July 16, 

2002，p. vii.
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成立国土安全部并赋予其在美国反恐战略中的重要地位奠定了基础。2007年 

的 《美国国土安全战略》报告进一步强调了美国面临恐怖主义袭击的危险， 

并且将目标指向伊斯兰恐怖主义势力。它声称：“尽 管 ‘9 * 1 1’后全球协调 

一致的努力已经破坏了恐怖主义分子的阴谋，并限制了基地组织打击国土的 

能力，美国面临着一个长期且不断升级的恐怖主义威胁，这些威胁主要来自 

暴力的伊斯兰恐怖主义组织和团体。”①

在美国，有人认为，国土安全部往往基于部门利益的考虑而夸大恐怖主 

义威胁，现实存在的恐怖主义威胁的可能性要低得多。 “对于绝大多数美国 

人而言，死于恐怖主义袭击的几率几乎为零，然而，国土安全部一直在不断 

地向美国人灌输恐怖主义袭击的危险。”在某种程度上，国土安全部是在将 

美国引入一种草木皆兵的境地，宣 扬 “所有美国人都必须害怕恐怖主义”， 

“恐怖主义分子将在任何地点、任何时间、采用任何手段发动攻击”。②无论 

如何，国土安全部是在美国国内将反恐列为美国安全政策重点的主要和积极 

的推动者。

此外，国土安全委员会是总统制定国土安全政策的主要机构。作为国土 

安全委员会的法定成员，国土安全部部长在这个最重要的国土安全/反恐咨 

询机构中向总统直接提出政策建议，协调联邦各部的反恐政策。国土安全部 

部长也常常会应总统的要求，出席国家安全委员会的会议，参与国家安全事 

务的咨询和决策工作。这些都为国土安全部参与和影响国家安全与外交决策 

提供了机会。

其次，国土安全部是美国应对其他非传统安全威胁的主要联邦机构。除 

了反恐领域外，在禁毒、打击国际犯罪、信息安全等非传统安全领域，国土 

安全部都是重要的决策参与者和政策执行者。如在信息安全方面，国土安全 

部负责全国信息基础设施的保护，使其免受来自国内外的技术性或物理性攻 

击，并为美国政府和社会公众安全地使用信息网络提供指导，同时还负责美 

国与其他国家和国际组织之间的相关合作。2009年 5 月，奥巴马政府的一份 

评估报告指出，在信息安全与基础设施保护方面，美 国 可 “参考国际反扩散 

机制，推动国际社会拟订网络空间安全标准和框架协定，共同探讨对网络攻

① U. S. Homeland Security Council, “ National Strategy for Homeland Security of 2007 , ” October 2007，

p. 6.

② Benjamin Friedman, “Think Again： Homeland Security,” Foreign Policy, Issue 149 ( July/August 

2005)，p. 22.
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击行为实施惩戒的办法；积极与其他国家一起并利用亚太经合组织等多边机 

制开展合作，将网络空间安全问题纳人各种双边和多边合作项目中，推动构 

建网络空间安全框架，特别应将此作为与盟友的集体安全机制的重要组成部 

分” 2010年 7 月，国土安全部与加拿大公共安全部签署了一份“关键基 

础设施行动计划”，以加强跨越美加边境的关键基础设施的安全和应对各类 

自然和人为危害的能力。®

最后，国土安全部是美国参与国际商务安全及打击跨国犯罪合作的主要 

负责部门。“9 * 1 1”后美国政府认识到美国的自身安全必须依赖于国际社会 

的共同努力。“很显然，不仅是美国容易受到攻击，而且美国再也不能在没 

有其他国家帮助的情况下保护自己。”③为此，国土安全部与其他国家在一些 

共同问题上展开了积极合作，如在非法移民问题上与其他国家的职能部门进 

行了密切合作。美国约有800万至 1200万非法移民，这对美国经济、社会、 

政治各方面都产生了很大影响，也是美国同主要移民来源国之间的重要外交 

议题。2006年 4 月，国土安全部同中国司法部、外交部和民航总局就移民遣 

返问题达成了原则协议。再如航空安全是国际社会共同打击跨国犯罪和反恐 

的重点。仅在2010年，国土安全部就同南美、欧盟、非洲、亚太等多个地 

区共同宣布了多项航空安全声明，以促进航空安全合作领域里的信息共享和 

行动协调。

尽管国土安全部积极促进美国与其他国家和国际组织的合作，以建立和 

加强双边和多边的安全措施，但也常常由于美国单方面采取的一些“过度” 

措施而引起有关国家的不满或反对。如国土安全部海关及边境保护局宣布自 

2009年 12月起实施一项《进口商安全申报及对承运人的附加要求10 + 2 规 

定》 （Importer Security Filing and Additional Carrier Requirements “10 + 2” Pro­

gram) , 要求前往美国的船舶、进口商及承运人必须以电子方式提交额外的 

货单数据。这引起了其他国家的不满，欧盟驻华盛顿大使约翰• 布鲁顿

®  “ Cyberspace Policy Review ： Assuring a Trusted and Resilient Information and Communications Infra­

structure ,  ̂May 2 9，2009，p. 20. http ： //www. whitehouse. gov/assets/documents/Cyberspace_ Policy一 Re- 

view_ final, pdf.

② U. S. Department of Homeland Security and Canada Public Safety Ministry, u Canada-United States 

Action Plan for Critical Infrastructure,” July 13 , 2010，p. 3. http： //www. dhs. gov/xlibrary/assets/ip_ cana- 

da_ us_ action一 plan. pdf.

③ Paul R. Viotti, Michael A. Opheim, Nicholas Bowen eds.，Terrorism and Homeland Security： Think­

ing Strategically about Policy, p. 70.
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