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论第一次石油危机后美国对沙特的外交政策
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　　[摘　要]第一次石油危机爆发后, 美国为了减少与产油国的巨大贸易赤字,防止再次爆发针对西方的

石油禁运,对中东地区最大的石油生产和输出国沙特阿拉伯采取了加强经济、文化联系和军事交流等多种手

段。这些措施基本达到了加强与沙特的联系、增加双方对称性相互依赖的效果,实现了维护国家石油安全的

目标。
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　　1973年 10月,随着第四次中东战争的爆发,阿

拉伯产油国随即针对美国等国家实施了长达半年的

石油减产、禁运政策。与此同时,石油输出国组织在

此期间两次大幅度提高油价。这些联合行动触发了

第一次石油危机。石油危机对石油进口国产生了巨

大冲击,表现为石油短缺和石油进口开支剧增, 短期

内它们对中东产油国出现了巨大的贸易赤字,其能

源安全的脆弱性随之增加。此后,减少乃至消除对中

东产油国的贸易赤字、防止再次爆发石油禁运就成

为美国中东政策的首要目标。沙特阿拉伯作为最大

的石油出口国在触发石油危机时发挥了关键作用,

它对美国的石油安全有着决定性影响。为此,美国政

府采取了多种手段加强与沙特的各种联系, 通过加

强双边经济、文化联系和军事交流,使双方的相互依

赖水平得到显著提高, 对防止石油禁运的再爆发产

生了重要作用。对于美国在石油危机后如何加强与

沙特阿拉伯的关系、防止石油禁运的再次发生, 国内

史学界鲜有综合研究成果,一般仅提到某一方面的

政策行动。本文将对这一问题进行综合考察,以求教

学界同仁。

一、海湾“双柱”战略

1973年底,当石油危机对美国的负面影响逐渐

显现时,美国政府随即在外交上对阿拉伯产油国逐

渐作出强烈反应: 国防部开始制定军事占领石油产

区的作战计划; 国务卿基辛格在 1974年 1 月接受

《商业周刊》记者采访时, 暗示不排除使用武力对石

油问题进行干预,他说:“这是一种危险的方法(指军

事干预) , 我们应该从越南战争学习经验——加入一

场战争比摆脱一场战争容易。我不是说我们在任何

情况都不会使用武力,但是,当出现价格争议时使用

它是一回事,存在对工业国家实际上的扼杀时,使用

它又是另一回事。”
[ 1] (p 175)

国防部长詹姆斯·施莱辛

格是使用武力打破石油禁运的积极鼓吹者,他在记

者招待会上明确表示要对欧佩克国家使用军事手段

以确保美国的石油安全; 时任副总统的福特也表示

了类似的想法。继任总统后,福特仍抱有使用武力迫

使产油国改变政策的想法,他在 1974年 9月 24日

的底特律世界能源会议上发表演说称: “纵观历史,

国家曾经为获取水、食物和水陆的便捷通道等自然

利益而开战,高得离谱的油价已经威胁到世界经济,

使世界陷入萧条的危险, 并威胁到世界秩序和安

全。”
[ 2] (p 152)

但是,美国使用武力胁迫的手段显然没有奏效,

一方面军事进攻不仅不能确保石油供应,反而可能

使问题变得更糟糕,因为油田和油管都很容易在军

事行动中遭到破坏,却不能确保以低于现有的价格

获取可靠的石油供应;另一方面军事行动将使美国

面临政治风险和道义上的谴责。针对美国的战争恐
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吓,阿拉伯国家作出了强烈反应。沙特和科威特公开

批评美国的战争威胁, 声称要不惜一切代价捍卫自

己的利益,必要时将炸毁油田和石油生产设施。1974

年 6月,在厄瓜多尔召开的欧佩克石油部长会议上,

与会国都表示如果遭到军事入侵, 将炸毁油田和输

油管。西欧盟国明确警告美国不要展开军事行动,因

为中东石油占它们石油进口量的 80%,军事行动将

至少减少它们半年到一年的中东石油供应。
[ 3] ( p153)

在越战刚刚结束之际, 民主党控制下的国会显然不

会对共和党白宫政府展开的海外军事行动提供财政

支持。这样,采取军事行动占领产油国的叫嚣喧嚣了

一阵后就偃旗息鼓了, 取而代之的是努力加强与沙

特等国的经济、文化和军事联系,通过加强双边的相

互依存降低再次爆发石油危机的可能性。

尼克松于 1969年初执政时, 面对美国国力衰

落、苏联展开战略性进攻的国际形势,开始在外交上

推行尼克松主义,并在全球范围内大幅度缩减美国

武装力量的规模,要求盟国承担更多的防务安全责

任。英国军队于 1971年底撤离波斯湾地区后, 该地

区出现力量真空。如何在新的形势下有效维护美国

在波斯湾地区的利益成为美国政府在中东的决策基

点。在当时越南战争尚未结束、美国民众强烈反对任

何海外军事介入的情况下,尼克松政府在海湾地区

实施了“双柱”战略, 把沙特和伊朗扶持成为稳定波

斯湾地区形势的两根支柱,以保护美国在该地区的

战略和石油利益。最初对战略利益的考虑在实施“双

柱”战略时居于主导地位。石油危机发生后,石油安

全利益的重要性显著上升。美国扶持两国的主要手

段是向两个国家出售先进的武器装备。随着沙特石

油财政收入和军费开支的剧增, 美国对沙特的武器

出口显著增加,同时帮助沙特建设各种军事设施,重

要的项目包括建设四个新的空军基地、两个海军基

地和一个军事学院。1973年沙特军费开支为 37亿

美元, 1975年增加到 71亿美元, 1976年为 93亿美

元, 1978年达 102亿美元。[ 4] ( p58)到 1980年,沙特共

耗费了 340多亿美元向美国购买武器装备及由美国

帮助建设各类军事设施。
[ 2] ( p110)

而在 1950—1970年

20 年间, 美国向沙特出售的武器装备总共只有 12

亿美元。[ 5] ( p173- 174)随着沙特购买美国武器数量的扩

大,美国驻沙特的军事技术人员随之增加。

美国在石油危机后加强海湾“双柱”政策既有进

一步巩固沙特在海湾地区的地位、维护美国在该地

区战略利益的考虑, 同时也有抵消美国对该地区因

为油价上涨而增加贸易赤字的目的,因为美国向沙

特等海湾产油国出售武器装备, 既能加强它们的军

事实力从而减少美国在该地区的直接军事干预,同

时也能减少美国对该地区的贸易赤字, 毕竟武器出

口是美国对沙特最大的出口项目。两国军事交流的

加强反映了沙特对美国军事支援和军事技术依赖的

增加。

二、从石油依赖到经济相互依存

为应对产油国的石油武器、缓解美国对中东石

油的单方面依赖状况,美国政府在提出使用军事手

段干预石油问题的同时, 还曾经考虑将“食物权力”

用于对付中东产油国。白宫提出“没有石油就没有粮

食”的口号,对产油国实行粮食和采油设备禁运的建

议一度摆上了决策者的桌上。[ 1] ( p175)美国国家战略

情报中心在一份报告中写道: “美国有充分理由使用

强大的农业杠杆支持美国的外交政策。⋯⋯农业杠

杆也许能改善美国在国际上的外交前景,通过其他

手段是很难坚持我们的外交目标的。”[ 2] ( p92)福特在

1975年秋天也暗示考虑使用这一权力,参议院还为

此展开了讨论。但是,随着军事手段的放弃, 要求对

产油国采取强硬路线的主张被合作路线政策取代,

增加与欧佩克的贸易联系似乎更符合美国的利益。

对于美国来说, 加强与中东产油国的经贸关系,

将对产油国的石油依赖转换成双方经济上的相互依

存, 关键是让最大的石油出口国沙特失去参与另一

场针对西方石油禁运的意愿和能力, 从而实现石油

的稳定生产以及将油价稳定在一个合理的价格水平

上。按照国际政治学者罗伯特·基欧汉和约瑟夫·

奈的观点,依赖是指“受到外部力量支配或相互影响

的一种状态。相互依赖就是彼此相互依存。在国际

政治中, 相互依赖是指国家之间或不同的国际行为

主体之间相互影响的情形”。他们认为国际关系中的

相互依存源于跨越国界的货币、商品、人员和信息的

交流,但是, 仅仅相互交流并不等同于相互依赖, 只

有当相互交流发展到了彼此付出代价的程度, 才能

形成相互依存。在国际关系的实际交流过程中,行为

体彼此付出的代价是不一样的。根据彼此付出代价

的大小, 相互依赖大体分为三种类型:均等相互依

赖、绝对依赖、相对依赖(又称不对称相互依赖) , 其

中不对称相互依赖是最常见的依存形式。他们还用

敏感性和脆弱性的概念来具体衡量相互依存程

度。
[ 6] ( p34- 36)

尼克松政府认为,推动沙特与美国公司开展紧

密合作开发沙特的石油资源能够建立两国间良好的

国家关系和财政联系,可以防止出现损害美国利益

的行为, 因为未来是否发生石油禁运及禁运能否对

美国产生伤害, 沙特将是决定性因素。为此, 石油禁
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运结束后,美国与沙特签订了一系列协定, 其目的在

于将沙特拉进一个由美国编织的相互依赖的网络

中。

1974年春,石油禁运正式结束前, 美国就与沙

特签订了一份双边协议以加强两国经济关系。6月8

日,基辛格在华盛顿与来访的沙特王储法赫德发表

联合声明,决定成立经济合作联合委员会和安全合

作联合委员会两个机构。两个机构都由双方相关的

内阁部长直接共同领导,他们定期会晤。其中经济合

作联合委员会包括四个小组,分别涉及工业化、人力

与教育、技术投资和农业。[ 7] ( p52)美国商务部一位官

员对成立经济委员会的目的作出解释:显而易见,一

个重要目的是让欧佩克国家依赖我们的高科技。

1975年 2月, 联合经济委员会签署了一份为期五年

的技术合作协议, 该协议在 1979年 11月又延长了

五年,直到 1985年。根据协议美国将向沙特提供技

术顾问和人力资源培训。前参议员威廉·富尔布莱

特明确肯定: 获得稳定和价格合理的石油供应是美

国发展与沙特经济关系的目的所在。1978年, 他在

出席众议院听证会时指出: “如果阿拉伯产油国感觉

到美国的繁荣与它们的利益直接相关,将大大降低

高昂的石油价格及石油不稳定供应的风险, 那么如

何发展这种利益关系呢? 最显而易见的答案是贸易

和投资”。石油危机后,美国在海湾地区的商品出口

年增长率达 35% ,“除与东欧的贸易外,比与任何一

个地区的贸易增长速度都要快”。中东在美国对外

贸易的地位日益重要, 与中东的贸易额从 1970年占

美国对外贸易比重的 1. 9%发展到 70年代后期的

7%。[ 2] ( p88)作为大国的沙特无疑占有较高比例。

沙美两国相互依赖的加深还反映在其它领域。

1974年,沙特与美国签署了一些行政协定:由美国

劳工部向沙特提供人力资源培训; 美国科学基金会

帮助建设沙特自然科学中心; 人口普查局帮助沙特

建立统计基础;农业部和内政部帮助沙特发展农业

和开发水利资源。[ 8] ( p88)美国加强与沙特的联系主要

目的着眼于美国的经济安全, 当时负责经济事务的

副国务卿在众议院表示:“我们也将加强与产油国的

双边合作关系。⋯⋯当我们继续建立并扩大与这些

产油国的合作范围时, 我们将及时建立一组经济政

治关系,以便我们能够帮助它们实现重要国家目标

和追求石油政策时更充分履行它们的责任, 给国际

经济带来稳定。”
[ 2] ( p84)

美国学者霍丁·约翰( Ho lden

John)这样解释美国的政策: “联合经济委员会密切

而正式的协调安排符合基辛格的‘双头’政策( tw o-

pr onged)——遏制阿以冲突的爆发和大规模出售美

国的技术。”[ 2] ( p84)

1974 年 6 月, 针对美国的石油禁运结束后, 尼

克松对阿拉伯国家进行了一系列访问, 而沙特是其

中最重要的一站。这次出访实际上是一次巨大的商

业拓展活动,大批美国企业负责人陪同出访。商务部

长丹特承认:尼克松对中东地区的出访为美国商品

在该地的营销创造了良好气氛。为加强对阿拉伯国

家的影响, 在尼克松出访期间美国政府甚至同意向

埃及提供核电技术。

为了推动美国商人在中东开展经贸活动、加强

美国在中东地区对西欧和日本的商业竞争能力、获

取贸易优势, 美国商务部于 1974 年 7月成立了“近

东商业活动特别行动小组”,其目的是“利用不断扩

大的市场——从普通商品的生产到整个工业体系和

大规模基础设施建设——带来的一切机会”。[ 4] ( p85)

国务院则在中东增设了使领馆和商务官员,并呼吁

国会“为了开发自然资源、培育良好的商业气氛和美

国商品的出口市场,设立基金方便美国的专家担任

中东国家的顾问”[ 2] ( p58)。

然而,美国国会在同期通过的一些法律却与上

述措施产生了相反的效果, 一定程度上阻碍了白宫

加强与中东贸易关系的努力, 这些法律包括: 反对阿

拉伯国家对以色列实施禁运的“出口管制法修正案”

( the Expor t Administ rat ion Act Amendments )、

《美国税务抑制法》( U. S. T ax Disincent ives)和《涉

外腐败行为法》( Foreign Corrupt pract ices Act )。

以色列建国后, 阿拉伯国家对它进行了全方位的抵

制和制裁, 阿拉伯联盟禁止与以色列发生经济联系

的外国公司在阿拉伯地区开展经济活动。随着阿拉

伯国家石油收入的增加和美国日益依赖中东石油,

制裁政策对与以色列有贸易关系的美国公司产生了

越来越大的影响, 一些公司为了与阿拉伯国家开展

贸易活动,参与了对以色列的制裁行动。石油危机发

生后,为维护与以色列的战略关系和对参与石油禁

运的阿拉伯国家进行报复,美国国会对 1949年制订

的出口管制法补充了修正案, 禁止美国公司与外国

合作参与对以色列的禁运,否则将实施反托拉斯法。

该法和出口管制条例提供了美国公司在实施制裁的

阿拉伯国家开展贸易的指针, 违反的公司将被处以

不超过贸易额五倍的罚金, 更大的惩罚是对企业负

责人处以不超过五年的监禁。
[ 4] (p 85- 89)

总的来看, 国会的立法限制并没有达到预期效

果, 美国与阿拉伯产油国尤其是沙特的经济关系仍

然有很大的发展。通过与沙特签订一系列协定和实

施一些具体合作项目,美国与沙特的相互依赖大大

增强,这种相互依赖不仅体现在双边经济活动增加

方面,也体现在人员往来方面。1978年沙特每1 000
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名 20～30岁的青年有 12名在美国读大学; 大量的

美国工程师和咨询人员在沙特开展石油工业下游业

务咨询。所有这些都加强了双方经济上的交流与相

互依赖。

三、石油美元回流计划

石油危机后, 沙特等产油国石油收入增长迅猛,

开始拥有巨额的收支盈余。70年代恰逢美国开始放

松金融管制, 放宽对资本自由流通的限制。为减少与

产油国的收支赤字, 美国除加强与产油国的经贸联

系和增加贸易出口外, 还实施了石油美元回流计划,

构建“石油美元体制”, 确保美元作为石油交易媒介

的垄断地位。美国利用其作为国际金融中心的有利

条件竭力推动产油国巨额的石油美元回流到美国,

以维持其收支平衡。这样,中东产油国的剩余资金通

过各种方式进入了美国等西方国家的资本市场。

具有讽刺意味的是,产油国积累的石油美元数

量如此之大, 西方国家起初甚至一度担心它们对国

际金融市场产生冲击。美国担心产油国无法吸收其

巨大的剩余资金,从而导致国际货币市场的流动性

过剩, 更担心产油国因政治目的而扰乱国际货币市

场,或通过购买美国企业来控制美国的经济部门。但

是,这种担心很快就烟消云散,石油美元的回流不言

而喻给美国带来了巨大利益。财政部一位官员在众

议院表示,通过石油美元对美投资“可以让我们的经

济繁荣关系到欧佩克国家的利益, 还可以向美国提

供投资资本, 以及在我们与产油国的关系中增加额

外力量”。
[ 4] ( p81)

1979年, 助理财政部长弗雷德·贝

格斯滕在众议院作证时也坚持认为,产油国的石油

美元不会对美国经济产生大的负面影响, 因为它们

虽然绝对量很大, 但在美国经济中所占比例却有限。

美国主要采取了两种办法处理产油国的石油美元:

第一, 1974年初, 美国与沙特达成谅解,决定在美国

秘密处理沙特的石油美元投资。当时,在石油禁运仍

未解除的情况下, 这是高度敏感的事件。第二, 由美

国财政部和沙特货币局在 1974年下半年达成协议,

由沙特货币局通过美国联邦储备银行购买美国政府

发行的债券。[ 4] ( p82)

通过美国一系列努力, 仅 1974年的前 8个月中

东产油国就将其 350亿美元收支盈余中的 80亿美

元投入到美国,其中的 40亿美元投资于美国的各类

债券市场,余下的大部分投资于商业银行和各类企

业的不动产。海湾产油国沙特、伊朗、伊拉克、科威

特、卡塔尔、阿联酋等国的海外资产从 1972年的 70

亿美元增加到 1977年的1 170亿美元,它们主要投

资在美国、欧洲的金融中心和离岸金融市场。
[ 9] ( p31)

美国通过向阿拉伯产油国开放金融市场,吸纳了它

们的巨额石油美元资本, 部分平衡了对它们的大量

石油进口开支赤字。石油美元回流政策加大了阿拉

伯产油国对美国金融市场的依赖性, 构建了双方基

本对称的相互依赖关系, 增加了沙特再次使用“石油

武器”打击美国的成本。

除了使用经济政治手段加强美国与沙特的相互

依赖,必要时美国也制造沙特可能再次发动石油禁

运的谣言来实现其政治目标, 从而达到防止石油禁

运再次发生的目的。1976年 10月,阿拉伯对以色列

禁运委员会秘书长表示, 除非美国公司遵守禁运协

定,否则美国将面临第二次石油禁运。以色列对其占

领的阿拉伯领土坚持强硬不妥协的立场是沙特发动

对美石油禁运以促其对以色列施压的主要原因。石

油危机后, 每当产油国与石油进口国之间的关系出

现紧张时, 再次发生禁运的阴影就会重新笼罩在石

油市场。石油禁运再次爆发的威胁不仅是沙特等产

油国的斗争策略, 也成为美国向以色列施加压力迫

使它在第二阶段埃及—以色列脱离军事冲突谈判时

让步的手段。福特总统宣称,如果以色列采取强硬谈

判立场, 就可能导致新的僵局,并引起战争,进而导

致第二次石油禁运,它将比第一次石油禁运更具灾

难性和破坏性。[ 10] ( p63)当白宫改善与沙特等产油国

关系的努力遭到国会的反对时(如国会反对向沙特

提供先进武器和抵制沙特对以色列的经济制裁) , 这

一策略也同样被白宫用以对付国会。

石油禁运后, 美国在推动沙特采取温和的油价

政策时, 由于它恰好与沙特的国家利益相符而获得

较好的效果。沙特是世界上最大的石油出口国,拥有

最大的石油储量,而其它资源极为稀缺,它主要依靠

石油收入来维持国民经济的发展,因而它看待其利

益与其他产油国家不同。沙特立足于长远利益看待

其石油资源,担心为获取短期利益而过度提价会给

产油国带来灾难性的损失, 因为石油将由于价格过

高而失去对其它能源的竞争力,当替代能源具有价

格竞争力时,中东石油将出于国家安全的考虑遭到

抵制而成为多余, 产油国对于工业国的重要性和对

它们的影响将随之下降。在沙特的干预下, 1974年

到 1978年间的油价水平实际上有所下降,因为油价

的涨幅低于通货膨胀率。1976年 12月,在多哈的欧

佩克会议上沙特与阿拉伯联合酋长国仅提价 5% ,

而其它产油国提价 10%。为使油价稳定, 沙特还将

1977年的石油产量提高到 900万桶/天;年中,欧佩

克内部达成协议:沙特与阿联酋将油价再提高 5% ,

作为交换, 油价将一直冻结到 1978 年 12月达一年
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半之久。油价稳定既是美国的政策目标,也符合沙特

的国家利益, 因而当美国向沙特提出稳定油价的要

求时,得到了沙特的积极回应。美国推动稳定油价的

行动与基辛格同期提出的“最低油价计划”( f loor

plan)相呼应。¹

总之,美国通过扶持沙特成为“海湾双柱”之一,

向其出售武器装备, 对沙特等产油国经济多元化和

工业化建设过程的参与及渗透, 扩大沙特对美国技

术与贸易的依赖,以及吸收沙特石油美元回流美国

金融市场,实现了沙特与美国双向性的相互依赖,增

加了沙特再次发动石油禁运的成本,基本实现了其

外交目标。同时美国政府在实现其国家目标时, 坚决

执行了防止沙特以石油为杠杆影响其外交政策的原

则。
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Abstract: Af ter the outbr eak of the f ir st oil crisis, the U. S. administ ration took various measures to

st rengthen economic, cultur al t ies and m ilitary exchanges to develop aff inity w ith Saudi Arabia, the

largest oil-pr oducing and export ing country in the M iddle East , in order to r educe t rade def icit w ith the oil-

pr oducing countries and to prevent another outbreak of the oil embarg o against the West . T hese measures

basically st rengthen t ies w ith Saudi Arabia and increase the symmetry of interdependence of the tw o sides,

and realize the goal of safeguarding nat ional o il security.
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¹ 石油危机后,为了启动对高成本的非欧佩克地区的石油开采,减少西方对欧佩克石油的依赖,基辛格于 1974 年提出

了“最低油价计划”, 希望通过规定油价不低于某一水平(约 7美元/桶)来确保非欧佩克石油的开采利润,最终实现美国的能源

独立。


