
© 1994-2010 China Academic Journal Electronic Publishing House. All rights reserved.    http://www.cnki.net

“失败国家”问题与国际秩序

韦宗友　(上海外国语大学国际问题研究所博士)

　　[内容提要 ]在国际政治中 ,国家的失败并非什么新的现象。然而 ,近年来它却引起了西方学

术界的广泛关注。尽管西方特别是美国对失败国家问题的关注有其自身的目的 ,但国家失败及

其造成的严重后果却是不争的事实。因而 ,探究国家失败的根源以及如何应对失败国家危机 ,就

不仅具有重要的理论价值 ,也具有迫切的现实意义。

[关键词 ]失败国家 　人道主义灾难 　国际秩序 　国际治理

　　当冷战以始料未及的和平方式在 20 世纪 90 年

代初嘎然而止时 ,世界舆论欢呼雀跃并认为人类将

迎来期待已久的“永久和平”。然而 ,现实并非完全

如此。90 年代初发生在卢旺达、索马里以及波黑地

区的种族屠杀和种族清洗 ,尤其给人们的乐观情绪

浇了一瓢冷水 ,也预示着新的历史时期国际秩序可

能面临巨大挑战。随着人道主义灾难在一些国家和

地区愈演愈烈 ,失败国家问题开始进入国际政治的

话语圈 , 逐渐成为政治家和学者关注的对象。

“9·11”恐怖袭击事件更以极其惨烈的方式使失败国

家问题成了国际政治领域研究的重要课题。

失败国家的概念

与绝大多数国际政治术语一样 ,失败国家概念

也是西方的舶来品 ,反映了西方的政治文化和价值

判断。这一概念在后冷战时代的凸起甚至与西方特

别是美国的战略转型有相当大的关联性 ,与美国的

新干涉主义有着某种内在联系。① 然而 ,这并不意

味着这一问题就是“伪问题”,从 20 世纪 90 年代的

波黑危机、索马里冲突直至 2001 年的“9·11 事件”

等一系列人间悲剧表明 ,失败国家问题已成为国际

政治中重要而且迫切需要应对的问题。

失败国家并非什么新概念 ,但在国际政治中正

如诸多老生常谈的术语一样没有一个统一、明确的

定义。有的学者从一国应履行的国内基本职能出

发 ,将那些无法履行基本国内功能、不能提供基本服

务的国家视为失败国家。如丹麦学者汉斯·霍尔姆

指出 ,一国如无法履行基本的国家职能、全部或部分

人口没有安全可言、军队或警察无法维持秩序、混乱

横行、交通中断、国家机器崩溃 ,即为失败国家。②美

国学者苏姗·赖斯指出 ,失败国家是那些由于冲突、

软弱无能的治理以及国家崩溃而导致的中央政府无

法对其疆土内的重要组成部分进行有效控制、无法

提供重要服务的国家 ,如索马里、苏丹、刚果民主共

和国等。③另外一些学者则从国家应履行的国内、国

际职能两个方面来定义失败国家。如荷兰与西班牙

两国的研究机构在一份研究失败国家问题的报告

中 ,将失败国家界定为“国家机器无法有效垄断国内

的武力使用 ,缺乏有效的司法制度维护法治、发布具

有法律效应的法律文件 ,无法或不愿意履行国际义

务 ,无法阻止形形色色的跨国经济犯罪以及无法阻

止本国领土成为对其他国家实施暴力行为的基地”

的国家。④美国一个专门研究失败国家问题的研究

小组则将失败国家的定义加以扩展 ,认为它应指所

有发生“革命战争、种族战争、政权上的不利变化 (指
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治理模式的重大变化 ,包括政权的崩溃、统治阶层或

政权的极度不稳定时期、由民主政权向极权统治的

转变)以及种族屠杀或政治屠杀”的国家。①

从一般政治学意义上说 ,国家作为一国国民的

最高监护人和最高效忠对象 ,必须履行一些基本的

职能 :为本国国民提供公共物品 ,包括为国民的人身

与财产安全提供保障的法律与秩序 ,以及一些基本

的经济与社会服务 ,如基础设施 ,医疗卫生和教育 ,

基本的生活保障和社会福利等。同时 ,国家作为国

际社会中基本的政治单元 ,能够维护本国的主权独

立 ,履行基本的国际义务。由此 ,学者们即从国家职

能或功能的角度来界定失败国家。具体地说 ,在国

内 ,它无法提供基本的秩序 ,无法垄断对武力的行

使 ;行政机器无法有效运转 ,司法制度形同虚设 ;经

济衰退、人民生活急剧恶化 ;贪污盛行、暴力冲突不

断。从国际上来看 ,它无法履行基本的国际义务 ,成

为跨国犯罪和恐怖主义的温床。美国学者罗伯特·

鲁特伯格 2002 年著文专门对失败国家的特征进行

了详尽的描述。这些特征包括刑事暴力与政治暴力

攀升 ;无法行使对国境的控制 ;种族、宗教、语言、文

化敌意不断上升 ;爆发内战 ;对本国居民使用恐怖 ;

制度软弱无力 ;基础设施年久失修、无法满足基本的

需要 ;不动用武力就无法征税 ;贪污盛行 ;卫生体系

崩溃 ;婴儿死亡率高、人口寿命下降 ;学校无法运转 ;

人均 GDP 每况愈下 ;通货膨胀日益严重 ;基本食物

短缺、居民面临饥饿威胁。国家的基本合法性也受

到越来越强的攻击。居民的政治共同体意识消逝 ,

变得无所适从。国家陷入无政府状态之中 ,恐怖主

义容易从中孳生。②

综合上述学者的定义 ,可以说 ,失败国家就是

“那些无法为本国公民提供基本的安全与福利 ,无法

履行基本的国际义务”的国家 ,它们具有一些共同

的、指向性特征 : (1)暴力横行 ,国民缺乏基本的安全

感 ; (2)贪污盛行 ,制度形同虚设 ; (3) 人民生活每况

愈下 ,社会矛盾激化 ; (4)无法有效控制国境 ,容易成

为跨国犯罪和国际恐怖主义的渊薮。③ 依此标准 ,

索马里、安哥拉、布隆迪、刚果民主共和国、塞拉利

昂、利比里亚、苏丹以及当前的伊拉克均可划入失败

国家之列。

“失败国家”问题及其根源

失败国家问题并非什么新问题。虽然从法律上

来说 ,威斯特伐利亚和约后的现代国家都是主权平

等的行为体 ,是国际体系中的一员 ,然而这并不意味

着国家在能力上和权力上的平等。由于国家在资源

禀赋、国土面积、治理模式和治理能力上千差万别 ,

特别是随着几波巨大的帝国解体浪潮而诞生的一大

批新兴国家 ,它们在地理位置、国土资源、治理能力

及经验上都存在相当程度的先天不足 ,其中一些国

家因此在激烈的国内、国际竞争中步履维艰 ,最终沦

落为失败国家。

既然失败国家问题由来已久 ,那么为什么直至

冷战后才获得越来越大的关注 ? 笔者认为 ,主要有

两个方面的原因。第一 ,失败国家问题在冷战后开

始变得日益严重。从失败国家的定义来看 ,根本上

说 ,国家的失败是个内部治理不善问题。易言之 ,它

是一国的内部问题。在国际交往并不密切的时代 ,

失败国家的问题多半属于孤立的、地方性事件 ,与国

际秩序或国际和平、安全并没有太多的相关性。④

即便在冷战时期 ,失败国家问题也不是一个突出的

问题。⑤因为美苏两个超级大国是各自势力范围内

的绝对主宰 ,它们出于争霸要求或“信誉”的考虑 ,对

自己势力范围内的弱小国家给予政治、经济或军事

方面的援助 ,使失败国家问题或被掩盖起来 ,或控制

在不致对国际秩序造成强烈冲击的限度内。而且 ,

人们也习惯从美苏争霸的角度来看待这一问题 ,以

致失败国家问题即便出现也无法进入国际政治的话

语圈。冷战的结束以及全球化趋势的发展 ,不仅使

得先前遏阻失败国家的“稳定器”及“保护伞”不复存
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在 ,更使一国失败问题之祸殃及其他国家乃至全球

的稳定与安全。“9·11”恐怖袭击清楚表明 ,在全球

化时代 ,在中亚内陆小国阿富汗出现的国家失败问

题 ,将会对远在重洋之外的世界超级大国造成何种

程度的伤害和威胁。

第二 ,美国等西方国家借解决失败国家问题之

名推行新的干涉主义。虽然失败国家问题因其本身

的“溢出效应”而的确对国际秩序构成一定程度的挑

战 ,但这一问题近年来的“热化”与西方特别是美国

的“炒作”不无关系。冷战结束后 ,美国由于苏联这

一传统强敌的消失而一度处于战略徘徊期。虽然美

国念念不忘在全球推行霸权 ,但在缺乏明确敌人的

情况下 ,其霸权战略的推行受到国际、国内的多方掣

肘。“9·11”让美国决策者迅速结束了战略徘徊。自

此 ,美国确立了以“恐怖主义”为主要敌人的新的国

家安全战略。新战略明确提出将对“失败国家”和

“无赖国家”采取“预防性措施”,必要时对其进行“政

权更迭”,以铲除孳生恐怖主义的沃土 ,消除美国的

安全威胁。① 此后 ,失败国家问题日益受到西方特

别是美国学者的密切关注 ,一些学者撰文鼓吹对失

败国家进行干预 ,实行“新帝国主义”或“新托管”式

的治理。②

尽管失败国家问题近年来备受关注与美国的国

家安全战略调整有相当契合之处 ,但我们并不能因

此而否认失败国家问题的现实性。毕竟 ,失败国家

是当今国际政治中不争的事实 ,而它造成的危害也

有目共睹。那么 ,是什么因素导致了国家的失败 ,国

家失败的根源到底是什么 ?

如前所述 ,从根本上说 ,失败国家问题是个内部

治理不善或治理失败的问题。因而可以说 ,内因是

造成国家失败的根本原因。大凡失败的国家 ,都有

一个显著的共同特征 ,就是制度软弱无力 ,法律形同

虚设。领导人往往凌驾于制度之上 ,对领导者的权

力缺乏起码的制衡和监督 ,重大的政治、经济决策往

往由领导者一人说了算 ,即便决策失误或造成重大

损失也缺乏有效的手段予以纠正和追究。更有甚

者 ,领导者个人或一小撮统治精英不惜利用手中的

权力全面盘剥民众 ,完全将人民和国家利益置于一

己私利之下。如刚果民主共和国以及塞拉利昂的国

家失败 ,就是由于制度缺位、领导人利用手中权力对

国家资源和人民财富进行系统掠夺。③领导人的行

政腐败常常又导致官僚阶层纷起效尤 ,放大了腐败

统治的恶果 ,加剧了人民的痛苦。而重大的决策失

误或掠夺性政策又进一步将人民推向灾难的边缘 ,

使统治者与人民离心离德甚至反目成仇 ,最终导致

民怨沸腾、社会矛盾激化、冲突四起 ,国家走向崩溃。

然而 ,内因并不是造成国家失败的唯一原因。

实际上 ,失败国家问题的彰显 ,在颇大程度上源自外

部因素。第一 ,历史上的殖民统治。西方殖民者在

非洲等地区的长期殖民统治和盘剥 ,造成当地经济

落后、人民生活赤贫 ,而且遗害至今。西方殖民者在

争夺势力范围过程中 ,往往不顾当地的语言、宗教、

种族差异或习俗 ,人为地进行划界或政治合并 ,由此

埋下了宗教、种族矛盾或领土纷争的隐患。此外 ,出

于殖民统治的需要 ,殖民者往往采取“分而治之”的

手段 ,扶植那些对殖民国俯首称臣的当地政客和政

治 ,对不服从者进行残酷镇压 ,造成殖民地社会的分

化和裂痕。这些国家独立后 ,这些被掩盖的矛盾就

凸显出来 ,而积贫积弱的经济基础又进一步加剧了

这些矛盾 ,最终酿成严重的政治、经济和社会危机甚

至大规模的武装冲突或战争。第二 ,美苏之间的冷

战。在冷战时期 ,美苏两个超级大国出于意识形态

斗争以及称霸的需要 ,在全球范围内展开了激烈的

争夺。它们或公然武装入侵某些小国 (如苏联入侵

阿富汗) ,或采取打代理人战争的方式 (如安哥拉) ,

或进行政治颠覆和军事政变 (如柬埔寨) ,导致这些

国家长期处于战乱之中 ,无法有效履行基本的国内

职能。冷战结束后 ,超级大国因进行战略收缩而停

止支持和援助 ,这些国家就难以维持正常运转 ,成了
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不折不扣的失败国家。与此同时 ,随着苏东集团的

解体和一大批新兴国家的诞生 ,原先为高压政策所

掩盖的矛盾得以释放 ,导致严重的种族、领土矛盾和

冲突。前南地区在 20 世纪 90 年代发生的冲突就属

这一类型。第三 ,全球化的冲击。全球化是一把双

刃剑 ,它在促进全球贸易和财富增长的同时 ,也侵蚀

了国家的主权和控制能力 ,将危机、灾难等一并传播

开来。它要求国家具备更强的控制和治理能力 ,同

时却在销蚀主权国家的这一能力。这对本就治理不

善或缺乏坚强治理能力和经验的弱小国家或新兴独

立国家来说 ,绝非福音。一些西方国家借全球化之

名大力推行西方的民主、自由市场标准 ,更使一些原

已虚弱不堪的国家难以有效地履行其国际义务与国

内职能 ,直至走向崩溃 。①

“失败国家”问题对国际秩序的挑战

据统计 ,自冷战结束以来 ,失败国家内部以及失

败国家之间发生的冲突与战争已夺去了 800 万人的

生命 ,其中大多数为平民 ,此外还有 400 多万人因此

而残废。因战争而陷入赤贫、营养不良以及缺乏基

本生活必需品的人口则不可胜数。②显然 ,失败国家

问题不仅给所在国居民造成严重的生命与财产损

失 ,引发严重的人道主义危机 ,还因其可能成为跨国

犯罪或恐怖主义的渊薮而对国际秩序构成严峻挑

战。

一是侵蚀现有国际体系的根基。尽管当前的全

球化浪潮风高浪急 ,但不可否认的是 ,我们依然生活

在威斯特伐利亚体系之下。这一国际体系的根本特

征是 ,民族国家是基本的政治单元 ,各国在法律上一

律平等 ,都享有主权。主权意味着在国内 ,它是最高

权威 ,对境内的人民和领土行使着排他性的控制权 ,

不存在平行机构与之对抗 ,更不从属于任何国家 ,即

国内是一种等级制的秩序 ;对外 ,它享有独立处理对

外关系 ,平等参与国际事务的权利 ,是国际权利与义

务的承受者。主权不仅是国家的根本属性 ,也是现

代国际体系赖以运作的基石。英国思想家霍布斯曾

说 ,“主权是国家的灵魂”,“主权一旦失去 ,国家就会

因而解体”。③ 而失败国家则显然正在或已经失去

这个“灵魂”。它们不仅难以为全体居民提供基本的

物质福利 ,甚至不能垄断对武力的合法行使 ,无法提

供基本的秩序与安全。其境内往往有多个平行的、

竞争性的权力行使机构 ,冲突不断 ,暴力横行 ,陷入

无政府或准无政府状态。不仅如此 ,因在国内无法

有效行使主权 ,它也无法履行一些基本的国际义务 ,

成为主权国家构成的国际体系中“失落的一环”。在

全球化日益加速的今天 ,这些国家的失败还具有极

强的传染能力和“溢出效应”,不仅波及邻国和相邻

地区 ,还严重危及国际体系的稳定。

二是导致严重的人道主义灾难 ,挑战国际社会

的道德底线。在失败国家里不仅居民生活水平急剧

下降 ,无法享受基本的医疗、教育服务 ,而且国内愈

演愈烈的社会冲突导致生灵涂炭、人民流离失所。

1994 年 4 - 7 月 ,在短短 100 多天的日子里 ,发生在

卢旺达的种族屠杀夺去了近 100 万人的生命 ,几乎

占该国总人口的 1/ 9。索马里、苏丹、波黑等地的矛

盾与冲突 ,也夺去了许许多多无辜平民的生命。发

生在这些国家的悲剧 ,挑战了人类基本的道德准则 ,

也严重违背了联合国《人权宣言》的基本原则。不仅

如此 ,失败国家居民生活每况愈下以及由于种族屠

杀或冲突造成的灾难与恐惧 ,还引发了日益加剧的

移民和难民潮。1994 年卢旺达的种族屠杀就导致

200 万人逃离家园 ,涌入周边邻国。而发生在波黑、

科索沃等地的种族冲突与战争 ,也导致大量的难民

涌入他国。大量的难民潮本身就是严重的人道主义

灾难 ,很多难民在迁徙过程中因饥饿、疾病等原因而

死于非命 ,而且还会给接收国或对象国造成严重的

社会及治安问题。大量难民聚集不仅可能成为疾

病、犯罪的灶源 ,还会因争夺有限的资源而与所在国

居民发生矛盾与冲突 ,甚至造成新的种族与社会裂

痕。当前 ,在欧洲一些国家如荷兰、意大利、法国等 ,

日益增多的合法及非法移民就带来了一系列社会与
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安全问题 ,甚至引发种族主义势力的抬头。①富足如

欧洲的国家都尚且如此 ,一些贫弱国家面对大量难

民的涌入更是无从应对 ,多是坐视问题恶化。

三是对国际安全构成了多重威胁。国家作为国

际社会中的一员 ,并非与世隔绝 ,其境内发生的动乱

和冲突也不可能仅限于本国疆界。特别是在多种族

杂居的国家和地区 ,一国内部的矛盾和冲突往往不

可避免地“外溢”到邻近国家与地区 ,造成冲突的扩

大 ,如波黑地区的战乱。如果失败国家具有丰富的

自然资源或位于战略要津 ,那么其内部动荡和倾轧

还会引发邻国、地区大国乃至全球大国的觊觎和角

逐。当前发生在伊拉克的混乱与无政府状态 ,就诱

使了形形色色力量的介入。即便是被“遗弃”的国

家 ,也往往成为国际恐怖主义的首选目标 ,如阿富

汗、索马里等国。混乱与贫困 ,制造了大量失业人口

和对生活充满绝望的人群 ,他们是恐怖主义拉拢和

利用的主要对象。控制失效的失败国边境地区则是

国际恐怖主义孳生繁衍的重要场所。而一些失败国

家的统治者为了苟延残喘 ,甚至不惜与国际恐怖分

子狼狈为奸 :前者为后者提供庇护所及训练基地 ,后

者为前者提供资金支持。阿富汗的塔利班政权与本

·拉丹基地组织之间就存在着这种关系。②贫穷并不

必然带来恐怖主义 ,然而 ,贫穷及混乱无疑给恐怖主

义提供了可乘之机。

此外 ,失败国家还成为某些国家在国际上滥用

武力、推行新霸权主义的口实。“9·11”恐怖袭击后 ,

美国以“反恐”为名已经在短短两年时间里发动了两

场战争 ,并不时对叙利亚、伊朗乃至北朝鲜发出战争

威胁 ,引起国际社会的广泛不安。在这些国家中 ,只

有阿富汗称得上是失败国家 ,其余各国只是美国认

定的“无赖国家”。但问题是 ,恰恰是在失败国家阿

富汗境内孳生的国际恐怖主义催生了美国以“反恐”

为名而行黩武之实的“先发制人”战略 ,加剧了国际

社会的不安全感。

应对之道 :理论与实践

如上所述 ,失败国家的无效治理或治理不善不

仅给本国人民带来严重的不幸与灾难 ,而且给邻国

及国际社会的安全与福祉带来严峻威胁 ,甚至引发

了美国的新霸权主义欲望 ,因而 ,如何应对失败国家

的挑战 ,特别是如何对其进行有效治理 ,就成了摆在

国际社会面前的一大问题。

从根本上说 ,解决失败国家问题或对其进行治

理涉及两个层面的问题 :第一 ,如何治理 ;第二 ,由谁

进行治理。但是 ,失败国家问题几乎都有一个后果

“外溢”的问题 ,治理起来不可避免地要触及国际法

中的主权问题 ,因而在实践中必然会越过一国甚或

多国的主权。其原因有二。第一 ,失败国家之所以

失败 ,就是它已不再是一个具有完全主权的国家。

它对外无法维护国家的独立与主权 ,无法履行基本

的国际义务 ;对内也无法垄断对暴力的合法行使 ,无

法提供基本的安全与秩序。因而国际法中的主权原

则对它至多只是部分适用。第二 ,失败国家所造成

的问题已不仅仅是一国的内政问题 ,而是一个公共

问题 (或者说“公害”) 。③国际法虽赋予了国家在主

权上的平等权利 ,但国家主权不可侵犯并非绝对性

原则。国际法鼻祖格老秀斯就曾指出 ,如果一国的

统治者放弃了对人民的基本责任 ,剥夺了人民的自

然权利 ,“使他的臣民遭受无人有理由施加的虐待”,

那么国际干涉就是合法的。④ 文森特 ( R. J . Vin2
cent)指出 ,生命权比主权边界更为重要 ,各国必须

对人类苦难作出反应 ,因而有义务挽救失败国家。⑤

人类苦难提出了国际社会治理责任的问题 ,人权的

基本法则划定了一个界线 ,一旦逾越此界线 ,外部干

预就是合法的。对人类和人性凶暴摧残开始的地

方 ,就是国内管辖权的排他性终止的地方。⑥ 换言

之 ,当一国面临严重的人道主义灾难时 ,外部干预就

不仅是合法的 ,在道德上也是必须的 ;而且 ,即便不

是从法律和道德的立场出发 ,从集体利益的角度来
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看 ,对失败国家进行外部干预也是必要的。①

如何进行治理呢 ? 是按照美国对阿富汗的模

式 ,以武力方式推倒原政权 ,实行军事占领 ,然后再

慢慢扶植一个建立在选举之上的亲美政权 ;还是通

过政治、经济以及军事方面的援助逐渐提高失败国

家的治理能力 ,使之最终摆脱失败 ? 显然 ,第一种方

式是不可取的和不得人心的 ,并且经实践证明是不

能成功的。首先 ,美国武力推翻阿富汗塔利班政权 ,

是在塔利班卵翼下的基地恐怖组织给美国造成重大

生命财产损失和安全威胁的情况下采取的极端措

施 ,不具有普遍性。其次 ,一旦武力解决方式失败 ,

将使失败国家问题变得更加严峻。这可从伊拉克自

美国入侵以来的乱象中窥见一斑。最后 ,如果都采

用武力方式 ,不仅成本极其高昂 ,而且将加剧国际紧

张局势 ,甚至会酿成严重的人道主义灾难 ,是事与愿

违的。因而 ,采取非武力方式 ,以持续的政治、经济

和军事援助来逐渐提供失败国家的治理能力 ,是解

决失败国家问题的唯一正确途径。当然 ,对于不同

的失败国家 ,在治理措施上也应有区别。一个长期

陷入内战的国家最急需的是停战维和与人道主义救

援 ,然后才是通过选举成立新政府 ,恢复国内秩序。

对于没有内战危机而仅仅是内部治理不善而导致失

败的国家 ,最有效的治理之道则是借助国际经验和

政治、经济援助 ,进行国内改革 ,促进治理方式的改

善 ,最终走向良治。

在治理的实际操作中 ,联合国无疑是最合适的

主导机构。首先 ,联合国具有“合法性”优势 ,这是任

何国家或地区性组织无与伦比的。联合国作为一个

全球性政治组织 ,其根本宗旨和目的就是维护世界

的和平与发展、保障成员国的安全与独立 ,由它承担

对失败国家的治理 ,可以消除新殖民主义或“新帝国

主义”的疑虑。其次 ,由于失败国家的治理是个长期

的过程 ,需要付出持续不断的艰辛努力 ,这是任何单

个国家或地区性组织可能不愿也无力承担的重任。

而联合国作为具有广泛成员国的国际常设组织 ,可

以动员、整合最广泛的力量与资源 ,最大限度地担当

起治理责任。

从实践经验来看 ,冷战后 ,联合国一度在失败国

家的治理上发挥了积极而富有成效的作用。1992

年 1 月 ,联合国安理会成员国举行了冷战后的首次

峰会 ,会议除了表示将对联合国进行改革外 ,还特别

提出 ,要对安全概念进行扩展 ,使之包括人权以及人

类安全。②从此 ,联合国开始积极介入世界的热点地

区 ,特别是积极介入冷战时期曾刻意回避的单个国

家内部冲突 ,承担维护秩序、消除战乱与冲突的重

任。③在加利时期 (1992 - 1996 年) ,联合国总共进行

了 21 次维和使命 ,远远超过冷战时期的维和总和。

其中仅在 1992 - 1994 年间 ,联合国就进行了 11 次

维和行动 ,维和人员也从 20 世纪 80 年代年均 1 万

多人增加到年均 6、7 万人 ,同期维和经费则由年均

2. 3 亿美元激增至 30 多亿美元。④ 然而 ,由于受到

经费和人力的限制 ,联合国的维和效能大打折扣。

与此同时 ,美国与联合国在维和问题上的矛盾也逐

渐加大。特别是 1994 年在索马里的维和行动失败 ,

导致美国从联合国维和行动中抽身 ,从此 ,国际社会

对失败国家的政策开始由在联合国框架下的联合行

动向各自为政的单独行动过渡。⑤

作为冷战后国际秩序的主要受益人和唯一的超

级大国 ,美国在索马里维和行动后 ,不仅与联合国的

维和行动拉开了距离 ,也对失败国家问题采取了机

会主义的立场 :对于与自身无显著利害关系的国家 ,

则不愿意介入维和行动 ,也不愿承担联合国的维和

经费 ;对于利益攸关的国家 ,则百般谋求主导维和使

命 ,不愿听从联合国指挥。1994 年当卢旺达发生种

族屠杀时 ,美国对之熟视无睹 ,未采取任何行动 ;而

面对波斯尼亚发生的种族冲突 ,美国在初期也借口

那里是欧洲的后院而不愿介入 ,后迫于压力改变立

场 ,但它却要主导解决波黑冲突的进程 ,最终解决波

黑冲突的代顿和平协议就是在美国主导下由波黑冲

突三方在美国签署的。⑥ 1999 年科索沃 (转第 7 页)
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个世界大国在国际机制不能处理实际冲突时 ,所应

该扮演的一个必要的、持久的和正常的角色。①随着

中国国家利益的不断拓展 ,综合国力和国际地位的

日益提升 ,国际危机管理也同样会成为中国所要承

担的责任。所以 ,在充满了动荡因素的当代世界和

在民族国家相互依存加强的国际环境中 ,在危机管

理已经成为一种主要的国际互动方式的情况下 ,②

中国以怎样的方式承担大国的责任 ,与美国协调政

策共同管理国际危机 ,无疑将会对中美关系未来发

展方向产生深刻影响。这一点在“9·11”之后的国际

政治中已初露端倪。无论是美国的“反恐”,还是伊

拉克危机或者是朝核危机 ,都需要中国的参与及斡

旋 ,而中国在朝核危机中的出色表现 ,对中美关系的

健康发展有着积极的意义。

总之 ,冷战结束以来的十余年里 ,中美多次的危

机回合 ,对双方摸清对方关键的国家利益“底线”,解

决两国关系中的突出问题 ,熟悉对方的危机管理方

式 ,理解对方的危机管理行为起到了积极作用 ,中美

在此基础上建立了初步的危机管理和预警机制 ,构

筑了消除误解、防范危机和避免全面对抗的一些防

线 ; ③在多边危机管理及非传统危机管理活动中 ,中

美增进了互信 ,甚至合作。这一切 ,推动了当前中美

关系的良性互动 ,并使得中美关系可能避免陷入西

方学者所称的一种宿命式的“爱恨”交织范式或“高

潮 —低谷”的循环模式 :即“惩罚和孤立 (忽略) →重

新评价和开放 →对‘某种突破感’的高度期待 →幻灭

和重新谴责 →又一次回归孤立”的恶性循环 , ④促进

中美关系最终走向成熟和稳定发展。○

(责任编辑 :张浩)

①　Coral Bell , The Conventions of Crisis , pp . 34 - 35.
②　Alexander L . George ,“Strategies for Crisis Management”, in

Alexander L . George ed. , A voiding W ar : Problems of Crisis M anage2
ment , Westview Press ,1991 , p . 23.

③　刘学成等主编 :《中国和美国 :伙伴还是对手》,第 10 页。
④　Susan M. Puska , New Cent ury , Old Thinking : the Dan2

gers of the Percept ual Gap in U . S . - China Relations ,p . 2.
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地区发生种族冲突时 ,为削弱俄国传统盟友南联盟

的力量、挤压俄罗斯的战略空间 ,美国绕过联合国 ,

推动北约公然对主权国家南联盟实施军事打击 ,最

终迫使其接受美国强加的“强制性和平”计划。而非

洲一些长期陷入内部冲突与战乱的国家如苏丹、索

马里、安哥拉等国却根本没有引起美国的重视。

“9·11”恐怖袭击事件让美国认识到 ,即便是发

生在遥远地区的国家失败也会对其国家安全何种程

度的破坏与影响 ;失败国家问题不仅仅是个人道主

义问题 ,还是关系到国际安全与秩序的“高级政治”

问题。从此 ,美国开始重新审视失败国家问题 ,并将

其提升到战略高度。布什政府在 2002 年 9 月发布

的新国家安全战略报告中 ,集中表达了对失败国家

问题的关注 ,指出在冷战时期对美国国家安全的威

胁主要来自像苏联这样的“征服国家”,而如今对美

国国家安全的威胁则更多地来自失败国家。①为打

击恐怖主义、防止失败国家成为恐怖主义的庇护所

和孳生地 ,该报告指出 :美国将在全球大力推进民

主、市场经济及自由贸易 ,铲除恐怖主义的孳生土

壤 ,为此不惜以武力更迭失败国家及无赖国家的政

权。②遗憾的是 ,正如前文所言 ,美国的新国家安全

战略虽然正确认识到失败国家问题的严重性 ,但却

开出了错误的处方。目前伊拉克境内愈演愈烈的暴

力冲突与恐怖袭击提醒人们 ,仅靠一国之力或“自愿

的联盟”、走穷兵黩武之路 ,并非解决“无赖国家”或

“失败国家”问题的良策 ,相反更可能将原本安全、稳

定的国家变成失败国家。

总而言之 ,失败国家问题已成为我们时代的重

大问题。它不仅给本国乃至邻近地区造成严重的人

道主义危机 ,也危及国际社会的安全与稳定。失败

国家问题基本上是个治理问题 ,武力并不是解决这

一问题的正确途径。解决失败国家问题也不是一朝

一夕之事 ,需要长期、持续不断的努力 ,因而仅凭某

一国之力是无法做到 ,必须充分发挥联合国的主导

作用 ,动员和整合最广泛的国际力量与资源。唯其

如此 ,世界才会变得更加和平 ,人类才能越来越多地

真正安享繁荣。○

(责任编辑 :黄昭宇)
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①

② Ibid.

The White House , The National Security S t rategy of the U2
nited S tates of A merica , Sept . 20 , 2002.


