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美国犹太组织与奥巴马政府

对伊朗的政策
¹

赵建明    

1内容提要2美国犹太组织是影响美国中东政策的重要因素。由于认定伊朗发展核

武器对以色列的安全构成威胁, 以及担忧奥巴马政府改变对伊朗的政策, 因此美国犹太

组织在国会内外开展游说,促请国会议员提出制裁伊朗的法案。尽管奥巴马阐明美国对

伊朗奉行的是/原则性接触0政策, 但不得不在国会的强大压力下签署了5伊朗制裁、问

责、撤资综合法6。这一法律的出台结束了奥巴马政府接触伊朗的尝试,制裁和遏制再度

成为美国对伊政策的主流。

关键词:美国外交 犹太组织 美以公共事务委员会 奥巴马政府 伊朗

犹太人仅占美国总人口的 3%, 但犹太认同和对以色列的忠诚促使他们成立组

织来维护犹太民族和以色列的利益。在犹太组织看来, 以色列是犹太人摆脱颠沛流

离的家园、犹太民族存续图强的根本,所以保障以色列的安全和捍卫犹太利益是它们

义不容辞的义务。身在美国而心系以色列,是美国犹太组织的最佳写照。一旦出现

与犹太民族和以色列相关的议题, 深嵌在美国政界的犹太游说组织就会利用它们所

掌控的资源,推动有利于犹太人和以色列的政策。

犹太组织为何在奥巴马政府宣扬接触伊朗之时仍力主制裁伊朗? 它们对政府的

游说存在何种影响机制和游说路径? 它们在国会与政府的竞争中发挥着怎样的作

用? 这些问题对于认识美国对伊朗政策至关重要。本文在对美国犹太组织网站、政
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府声明、国会记录等材料进行分析的基础上, 探讨美国犹太组织如何通过推动国会制

定对伊朗的制裁法律,从而最终改变了奥巴马政府对伊朗的接触政策,进而探讨奥巴

马政府对伊朗政策变化的主要原因。

一  美国犹太集团的影响机制与游说路径

伊斯兰革命以来,霍梅尼领导的伊朗奉行敌视以色列和美国的政策,伊朗成为以

色列在中东地区的最大敌人。伊以交恶促使美国犹太组织支持美国遏制伊朗。2002

年伊朗核问题的曝光使得美国犹太组织指责伊朗在发展核武器。2005年就任伊朗

总统的马哈茂德 #艾哈迈迪- 内贾德接连发表仇视以色列和犹太的言论,进一步刺

激了本来就仇视伊朗的美国犹太组织, 它们更加积极地投入到敦促美国政府对伊朗

采取强硬政策的行动之中。

(一)美国犹太组织在伊朗核问题上的分野

从组织构成上, 犹太组织可以分为两类:一类是一般性犹太组织, 它们以犹太民

众为发展对象, 根据不同的政治主张、意识形态和宗教立场而创建。它们对草根阶层

的犹太民众起到了较好的动员作用。这些组织为维系犹太认同、保持犹太的民族特

质起到了良好作用。有些犹太组织相当著名, 比如专门从事美以游说的美以公共事

务委员会( American Isr ael Public Af fairs Committee, 简称 AIPAC) , 以反对国际反

犹主义为己任的反诋毁联盟( Ant i2Defamation League, 简称 ADL)等; 另一类是犹

太会员组织。这类组织为数不多, 但相当重要, 其中美国犹太组织主席大会( T he

Conference of Presidents of A merican Jew ish Organizat ion, 简称 ACPJO)、美国犹

太联合会( United Jew ish Communit ies / Feder at ions of A merican Jew ish)、北美犹太

联合会( T he Jew ish Feder at ions of North A merica)最为著名。¹以拥有 52个会员的

美国犹太组织总裁大会为例, 其会员包括美以公共事务委员会、美国犹太大会( A2

mer ican Jew ish Committee)、美国犹太委员会、美国锡安主义组织、反诋毁联盟等组

织。这些会员组织的结构特性决定了它们在犹太民族和美国政治中所扮演的重要角

色。

需要特别指出的是, 首先, 一般犹太组织同会员犹太组织不存在严格的隶属关

系。两者在运作与预算上相互独立,一般组织开展的活动无需上报会员单位批准;其

次, 犹太组织之间存在着竞争。尽管所有美国犹太组织在维护犹太民族和以色列的
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生存上有着共同利益,利益协调是犹太组织的主流,但它们在具体行动和实现目标的

途径等问题上存在分歧, 竞争成为犹太组织的常态, 甚至不排除彼此拆台、相互诋毁

的现象。

作为深刻影响犹太民族和以色列的事件, 伊朗核问题从一开始就成为美国犹太

组织的关注重心,甚至成为它们对伊朗总体政策的全部关切。总体上看,美国犹太组

织基本上分裂为两个阵营,即稳健派、保守派联合组成的制裁阵营和以自由派为首的

反制裁阵营,其中制裁阵营代表了美国犹太组织的主流。自由派(左派)鼓励奥巴马

政府接触伊朗, 反对美国以遏制施压促使伊朗弃核。反制裁阵营的领袖是/美国人现

在要和平组织0( American for Peace Now, 简称 APN)、/ J街0( J St reet )、以色列政

策论坛( Israel Po licy For um, 简称 IPF)。¹制裁阵营包括以美以公共事务委员会为

首的稳健派和以美国锡安主义组织为代表的保守派(右派)组成。它们原则上不相信

奥巴马政府接触伊朗的成效, 认为只有采取制裁、武力威胁,才是让伊朗弃核的最佳

手段。作者自制了如下表格反映美国犹太组织对伊朗的政策主张。

美国犹太组织对伊朗的政策主张

反制裁阵营 制裁阵营

自由派(左派) 稳健派(中间派) 保守派(右派)

代表性组织

美国人现在要和平组织、/ J

街0、以色列政策论坛、犹太

正义与和平联盟

美以公共事务委员会、美国

犹太组织主席大会

美国锡安主义组织、反诋毁联

盟、利库德的美国朋友、全国

年青以色列委员会、革新派犹

太主义联盟

接触伊朗
严肃、直接、不设最后期限

的对话
基本赞同 坚决反对

伊朗拥核 阻止 全力阻止 全力阻止

制裁对象 针对伊朗政权而非民众 整个伊朗 整个伊朗

军事打击 原则同意 坚决打击 坚决打击

伊朗问题与

巴以和谈之

间的关联

密切关系 各自独立 各自独立

(二)犹太组织宣扬伊朗威胁的游说动力

美国犹太组织认为伊朗核进程危及以色列的安全。美国犹太组织普遍认为伊朗

就是在以和平利用核能的名义发展核武器。美国犹太委员会认为, 伊朗对国际和平
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与安全构成威胁,为发展核武器,伊朗不惜违反5核不扩散条约6和安理会决议。为防

止伊朗向恐怖主义组织转移核武器和利用核武器讹诈中东国家, 国际社会必须制裁

伊朗,以表明伊朗发展核武器是不能接受的。¹ / J 街0表示拥有核武器的伊朗威胁以

色列和美国的利益, 对中东地区的和平与稳定构成了挑战。因此美以两国和国际社

会在阻止伊朗获得核武器的问题上存在共同利益。º

伊朗领导人否认纳粹对犹太人的大屠杀,否认以色列存在的合法性,这些言论违

背了基本事实和道德伦理,伤害了犹太的民族尊严和认同。伊朗领导人的这些极端

言论将美国犹太组织推到了反伊朗的一边。反诋毁联盟主席亚伯拉罕 #福克斯曼

( Abraham Foxman)强烈谴责伊朗: /伊朗总统将重点放在推进否认大屠杀和反犹主

义的做法绝非偶然, 其目的是企图通过反以、反犹言论树立伊朗在中东的威信。伊朗

正在成为推动反犹主义阴谋的新阵地。0 »

以色列的游说是美国犹太组织的动力来源。2009年 3月本杰明 #内塔尼亚胡

( Benjam in Netanyahu)就任总理,新内阁将伊朗视为以色列最大的安全威胁。¼这也

成为以色列向美国犹太组织传递的核心理念。以色列领导人通过多种形式向美国犹

太组织传递以下信息: ( 1) 伊朗对以色列构成了/存在性威胁0 ( ex istent ial threat )。

伊朗多次声言将以色列从地球上抹去, 由于以色列缺乏战略纵深,无法经受伊朗的核

打击。伊朗的核武器对以色列来讲是/飞来的集中营0 ( f lying concentrat ion camp) ,

因此以色列必须坚决遏制伊朗的核冲动。½ ( 2) 伊朗反以、反犹的言论是对全世界犹

太人的侮辱与蔑视, 严重侵害了犹太人的利益。以色列期待与美国犹太组织加强联

系,从而共同抵制伊朗。¾ ( 3) 伊朗是以色列缔造中东和平的最大障碍。伊朗反对巴

以和谈,干涉中东和平进程,而且伊朗是哈马斯、真主党等反以激进组织的背后主谋,

真实企图是在战略上牵制以色列。因此要得到永久和平, 以色列必须有效对付伊
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C ommunicat ion/ PMSpeak s/ speechjew orga210709. htm.



朗。¹以色列发出的上述信号成为促进美国犹太组织游说的直接动力。

美国对伊朗政策的调整让犹太组织深感忧虑。奥巴马执政以来积极地打接触

牌,数次在开罗、安卡拉等地发表接触伊朗的言论。奥巴马表示, /伊斯兰革命颠覆了

伊朗同美国在冷战时期存在的传统友谊,但本届政府愿意推进两国关系,在彼此尊重

和不设置前提的基础上同伊朗和谈, 这符合美国利益。0 º在伊朗核问题尚未解决的

情况下,这些表态似乎预示着奥巴马政府要颠覆过去 30年来遏制伊朗的政策, 同敌

视以色列的伊朗和解。这种预期让美国犹太组织深感担忧。为避免预期成为现实,

这些犹太组织未雨绸缪, 企图将奥巴马对伊朗政策的调整扼杀在摇篮之中。

(三)犹太组织的游说路径

美国犹太组织对奥巴马政府的游说基本采取一主三辅的游说路径:以国会游说

为主,以召开政策动员大会、集会请愿和党魁表态为辅。国会游说的重要意义是表达

政见并敦促议员创制法案, 直接影响政府的决策。»举行的政策会议具有表达政见、

政策造势、凝聚共识和政治动员等作用。以美国锡安主义组织为例, 2009 年它的政

策大会主题是推动国会支持以色列对伊朗采取军事行动; 支持美以公共事务委员会

推动的制裁法案;反对奥巴马政府将巴以问题同伊朗核问题挂钩。¼集会请愿的最大

作用是表达民意、引起关注、烘托造势。而党魁表态的作用则是舆论引导和推波助

澜。

在上述路径中, 国会游说最为重要。原因在于:首先,在美国的政治框架下,国会

是影响美国政府对外政策的重要机构, 国会能够利用法案创制权等权限影响政府的

决策。通过推动法案,在国会深耕多年、颇具人脉的犹太组织就可以分享奥巴马政府

对伊政策的决策权, 将政治诉求转化为具体政策。其次,选票 ) 代言模式成为犹太组

织与政客之间的政治交易。一方面,犹太组织的政治诉求需要特定政客才能实现,因

此物色亲犹、亲以的政治代言人至关重要; 另一方面,政客如果能够赢得犹太组织的

垂青,就能够顺利跻身国会和政界。得到犹太组织资助的政客愿意推动符合犹太利

益的法案。第三,现有立法和行政的人脉分布让犹太组织只能选择国会为突破口。

与两位前任不同,奥巴马的内阁中没有一位犹太人。总统安全顾问戴维 #阿克塞尔
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罗德( David Axelr od)和白宫办公厅主任拉姆#伊曼纽尔( Rahm Emanuel)是在奥巴

马圈子中仅存的两位犹太人。相对而言, 犹太组织在国会的人脉资源十分雄厚。犹

太众议员在第 111届国会中占据 57席, 大约占议员总数的 1/ 8,而犹太参议员人数

则为 34席,大约占 3/ 10。¹犹太议员还把持着众议院国际关系委员会主席等要职。

这种权力分布有利于犹太组织在国会推动对伊朗的强硬法案。

二  美国的犹太组织与制裁游说

为了让奥巴马政府放弃接触伊朗的政策,重新回到制裁与遏制伊朗的轨道,犹太

组织采取积极的两手政策:一是在国内策划推动制裁伊朗的法案,在外部进行舆论造

势;二是在犹太内部凝聚共识,同反对制裁的犹太自由派作斗争。

(一) /美以公共事务委员会法案0

尽管数量众多, 但是推动何种法案和怎样推动则要看美国犹太组织的人脉资源,

在这方面,美以公共事务委员会可谓独占鳌头。长期以来, 美以公共事务委员会在推

动遏制伊朗方面始终不遗余力,在美国对伊政策上起到风向标作用。这是因为: ( 1)

美以公共事务委员会被誉为/游说之王0( King o f Lobby)。尽管资历不是最老, 但在

所有的犹太组织中它掌控的物质资源与人脉关系最为雄厚。5纽约时报6称其为影响

美以关系的最重要的组织。º( 2) /一手托两家0的中间人特性,凸显了该组织在美以

两国政坛上的地位。美以公共事务委员会在政治立场上属于中间偏右,它既与以色

列的右翼利库德集团和中间偏右的工党友好,也与美国民主、共和两党保持着密切关

系。因此游走于美以之间的美以公共事务委员会左右逢源,既能避免美以政权变更

带来的负面影响,也能根据美以的政坛律动进行有的放矢的游说。»( 3) 现任总统奥

巴马是美以公共事务委员会的重要筹码。奥巴马能够成功当选美国总统, 犹太组织

的支持可谓功不可没,而美以公共事务委员会主席李#罗森伯格( Lee Rosenberg )和

美国犹太组织主席大会主席艾伦#索洛( Alan Solow )实际上充当了奥巴马的犹太引

荐人。两人在选战中为奥巴马赢得犹太人信任, 拉拢犹太人选票做了许多幕后工
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作。¹罗森伯格与奥巴马总统的关系使美以公共事务委员会处于独特的游说位置。

2009年 5月 5日,美以公共事务委员会举行规模盛大的政策年会, 包括美国副

总统拜登、以色列总统佩雷斯等 6500名美以政要参加会议。在与会的国会议员中有

22位在会议上发言。会议主题是伊朗对以色列的核威胁。年会的重大意义在于,它

策划并推动了国会提出制裁伊朗的法案的行动。委员会主席戴维 #维克特( Dav id

Victor)表示, 解决伊朗核威胁是委员会的首要任务。伊朗拥有核武器将危及美以两

国的利益,核武器将改变国家博弈的规则,为此包括美以在内的国际社会必须认真应

对。º

在美以公共事务委员会的推动下,众议院国际关系委员会主席霍华德 #伯曼

( How ard Berman)于 2009年 4月 30日向众议院提出制裁伊朗的5伊朗精炼油法6

( T he I r an R ef ined Pet roleum Sanct ions A ct , 简称 I RPSA ) ,这一法案共征集到343

名联署人。与此同时,参议员伊万 #贝哈( Evan Bayh)和其他 30名联署人也在参议

院提出类似的制裁法案。由于提案议员大多来自美以公共事务委员会,该法案因而

被称为/美以公共事务委员会法案0。法案的主要内容是, 美国总统有权制裁向伊朗

提供精炼油、相关的航运、保险信贷的公司与实体。»法案具有三个特点:第一, 致残

性( crippling )。法案旨在精准打击伊朗的精炼油进口、航运、金融等薄弱环节。伯曼

等人认为法案能够对伊朗造成/致残性的打击0。第二,条件性( condit ional )。只要

伊朗不在核问题做出重大让步,国会就将推进该法案。第三,配合性( co ordinating)。

出台制裁法案的目的是为政府提供更多政策选择,配合奥巴马政府对伊朗的接触政

策。伯曼表示, 尽管制裁法案不是神奇子弹( magic bullet ) , 但是它将会让伊朗领袖

掂量是否继续违背国际意愿。¼由此美国国会推动制裁伊朗的行动拉开了序幕。

(二)国会之外的策应

此外,美国犹太组织还通过党魁言论和犹太人示威进行外围策应,配合国会议员

的努力。它们的策应活动主要是批评奥巴马政府对以色列和伊朗的政策。批评声音

主要来自保守派锡安主义组织、美国犹太组织主席大会等, 批评观点包括: 1. 奥巴马
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取悦穆斯林国家,忽视伊朗威胁。2009年 6 月, 美国锡安主义组织主席莫顿 #克莱

因( M orton Klein)表示, /尽管奥巴马表示美以纽带牢不可破,但是奥巴马在开罗演

讲中只字未提如何对付伊朗。演讲还存在歪曲事实迎合穆斯林世界的倾向, 总之它

是对以色列有害的演讲。0 ¹ 2. 表达犹太民众对政府对伊政策的不满。2009年 6月,

美国主要犹太组织主席大会主席艾伦#索洛公开表示, 许多犹太领袖提出美国对伊

朗的接触应当以制裁为依托, 接触伊朗要确定截止时间。º3. 对奥巴马亲犹太、亲以

色列的立场表示怀疑。2009 年 7 月, 艾伦 # 索洛和马尔科姆 #霍因雷( M alco lm

Hoenlein)再度公开批评奥巴马。/现在犹太组织对奥巴马有很多质疑, 并对开罗演

讲非常不满。0 » 2009年 10月, 莫顿 #克莱因再次猛烈抨击奥巴马, 认为奥巴马在联

合国大会上的演讲违背了他坚定支持以色列的竞选诺言, 演讲表明奥巴马总统改变

了其亲以色列的政治立场。¼

此外,在美国主要犹太组织主席大会的发起下,犹太组织将 2009年 9月 10日和

10月 24日定为华盛顿和纽约两地的伊朗威胁宣传日( Advocacy Day) , 动员美国犹

太各界举行大规模示威, 敦促政府遏制伊朗的核冲动。示威组织者马克 # 利文

( M arik Levin)表示,他们将敦促国会推动5伊朗精炼油制裁法6等制裁法案, 集会是

让公众明白伊朗核威胁的重要性, 并向奥巴马政府传递犹太人关注伊朗核问题的信

息。½

犹太组织的舆论宣传和造势有效地配合了议员在国会内部策动的制裁法案。这

种内外施压的方式起到了向奥巴马政府施压的目的,迫使政府在制裁问题上按照犹

太组织的意愿行事。

(三)犹太集团内部的派系竞争

尽管美以公共事务委员会等组织极力推动制裁法案, 但是美国犹太组织作为整
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体,并非铁板一块。除了协同效应之外,它们之间还存在着相互拆台的竞争关系。一

些自由派犹太组织勇敢地站在美以公共事务委员会的对立面, 反对制裁伊朗。这些

组织主要包括/美国人现在要和平组织0、/ J街0、以色列政策论坛、犹太正义与和平

联盟( Brit Tzedek vpShalom , Jew ish Alliance fo r Just ice and Peace, 简称 JAJP)等。

在美以公共事务委员会通过年度大会推行制裁伊朗的政策的同时, 这些组织也在谋

划反对制裁的行动。

综合来看, 自由派组织的政见主要包括:第一,呼吁改变美国对伊朗以制裁为主

的遏制政策。/美国人现在要和平组织0表示,事实已经证明 30年来美国对伊朗的孤

立、制裁和武力威胁的政策是失败的,制裁并未让伊朗变得友善温和。奥巴马政府如

果对伊朗采取更严厉的制裁, 只会削弱现有的接触政策,现在对伊朗采取/外交为主、

制裁为辅0的政策有可能产生积极效果,因此我们支持政府对伊朗采取明智而有针对

性的制裁( smar t, targeted sanctions) ,反对进行致残性制裁( crippling sanct ions)。¹

犹太正义与和平联盟表示,国会应当鼓励对伊朗采取包含胡萝卜与大棒在内的建设

性接触政策,在不设前提条件的情况下,对伊朗进行直接外交,用激励与制裁并重的

方法说服伊朗放弃发展核武器。º

第二,制裁将损害伊朗民众。/美国人现在要和平组织0发言人奥瑞#尼尔( Ori

Nir)表示, /我们认为致残性制裁是针对伊朗民众而非伊朗政府和领袖的话, 那么制

裁不仅在道义上是错误的,在战略上也是极端危险的。0 » 2009年 7月, /以色列政策

论坛0表示,威胁对伊朗进行严厉制裁毫无必要, 因为伊朗领袖知道制裁将来临。伊

朗总统大选后的游行示威让犹太集团内部的分歧更为严重。/美国人现在要和平组

织0等自由派组织表示,制裁只会伤害参与/绿色革命0的伊朗民众对美国的信任。¼

第三,制裁将削弱奥巴马政府接触伊朗的外交努力。/ J街0表示, 制裁法案是削

弱奥巴马政府的外交讯号,制裁伊朗仅仅代表少数而非多数美国犹太人的想法。½
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2009年 12月, /美国人现在要和平组织0主席德布拉 #德利( Debr a DeLee)表示,现

在根本不是奥巴马政府推出制裁法案的时机,政府的现实之路是全方位接触伊朗,同

伊朗进行认真、直接和持续的会谈,寻求与伊朗官员和民众建立联系。制裁法案也许

意图良好但仍是糟糕的立法。我们反对美国推出针对伊朗民众的任何制裁, 尤其是

所谓的致残性制裁。¹

除了上述言论, 这些组织也在积极进行反对制裁法案的行动。2009年 5 月 1

日, /美国人现在要和平组织0向国会的每名议员办公室发送消息, 反对制裁伊朗。

2009年 5月 5日, / J街0表示,该组织的支持者已经向国会议员发送 1. 1万封电子邮

件,敦促议员向奥巴马致信以促使美国在巴以冲突中发挥重要作用, 他们还向国会办

公室派遣了 30名游说者,并赴白宫会见相关人员, 表达同样的信息。该组织还发送

数千封电子邮件,攻击共和党前众议员纽特#金里奇( New t Gingrich)在美以公共事

务委员会的演讲。º/ J街0要求自己的会员签署给国会议员的公开信,敦促国会采取

强硬和聪明的外交, 不要发动对伊朗的战争。» 2009年 12月, /美国人现在要和平组

织0向所有参议员发出/热线告示0( hot line no tice) ,强烈反对5伊朗制裁、问责、撤资

综合法6法案。¼该组织表示,反对该法并不意味着他们反对所有制裁, 他们支持明智

而有针对性的制裁, 但5综合制裁法6并非如此,该法案将剥夺总统决定国家安全的权

力。参议院通过该法将对美国的伊朗政策造成严重后果。½

支持制裁阵营与反对制裁阵营之间的斗法已经从政见之争延伸到组织性质方面

的争夺。锡安主义组织、美以公共事务委员会向/ 美国人现在要和平组织0和/ J 街0

发难,指责它们是背弃犹太和以色列的冒牌组织,混在犹太组织内部的特洛伊。莫

顿#克莱因表示,尽管/美国人现在要和平组织0、/ J街0、犹太正义与和平联盟等组

织自我标榜是倡导锡安主义、亲以色列的组织,但它们采取的做法却连以色列左派政
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党都不如,至少左派是赞同制裁伊朗的。¹

自由派的资金来源也成为众矢之的。美以公共事务委员会谴责 / J 街0接受沙

特、卡塔尔和乔治#索罗斯( Georg e Soros)的资助, / J街0的咨询委员会包含来自沙

特、卡塔尔等国的代表。º /美国人现在要和平组织0也被指控接受了欧盟、挪威、芬

兰和英国的官方捐助。» 2009年以色列利库德集团成员丹尼 #达隆( Danny Danon)

表示,尽管/美国人现在要和平组织0是在美国注册的非政府组织,但是其行为已经违

背以色列的相关法律。以色列应当剥夺该组织非营利组织的资格。¼

两大阵营的激烈竞争产生了两个直接后果。一是/ J街0在强大压力之下背弃既

有原则,政治立场从阻挠制裁转变为赞同制裁。/ J街0执行官杰里米 #本阿米( Jere2

my Ben2Ami)在 2009年 12表示, /我们此前反对制裁法案只是反对它推出的时机,

我们强调制裁法案必须在外交接触失败后实施。法案为美国总统提供了一个新工

具,这项法案最终肯定会影响伊朗民众。但对伊朗政府施加压力同样重要。½ / J街0

的立场变化对美以公共事务委员会来说是重大胜利,起到了挫败竞争者、维系犹太共

识的效果,对反对者起到警示作用。

二是国会仍在有条不紊地推行制裁程序。由于坚持对伊朗采取制裁政策的观点

仍占据犹太组织的主流, 在美以公共事务委员会打响了对伊朗制裁的第一枪后,犹太

其他稳健派和激进派组织纷纷跟进,利用自己的议员代言人提出不同版本的制裁伊

朗法案。这些法案主要包括5伊朗外交增强法6( Iran Diplomat ic Enhancement Act)、

5伊朗投资问责法6 ( Iran Investment Divestment Act )、5伊朗制裁生效法6 ( Ir an

Sanct ions Enabling Act )和5伊朗透明和问责法6 ( The Iran Transpar ency and Ac2

countability Act )。这些法案的内容大同小异,制裁目标基本上都针对伊朗的能源和

与之相关的金融、保险和航运业。这些法案纷纷出炉表明, 对伊朗进行制裁的理念主
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导了国会。

三  奥巴马政府的反游说行动

针对美以公共事务委员会领衔的游说行动,奥巴马政府积极开展反游说,试图让

犹太组织接受接触伊朗的政策。奥巴马政府的反游说主要分为几个层面: 一是游说

以色列,让以色列接纳美国的战略规划;二是游说犹太组织,对它们的游说又可细分

为/打点0和/找面0。/打点0是游说美以公共事务委员会、美国主要犹太组织主席大

会等核心组织, /找面0是针对犹太组织整体; 三是游说国会接受政府对伊朗的接触政

策,争取议员的理解和支持。

(一)敦促以色列按照美国的政策方针行事

以色列是美国犹太集团的源动力, 如果美国政府能够成功地开展源头游说,就能

纾缓来自美国国内犹太组织的压力。为此奥巴马总统、希拉里国务卿、美国中东问题

特使米切尔( George Mitchell)多次与以方领袖会谈, 向以色列表明奥巴马政府的立

场: ( 1) 重申美国对以色列的安全保证。为此,美国向以色列提供新一轮军事和经济

援助,增加两国在导弹防御和信息领域的合作。¹ ( 2) 强调解决伊朗威胁与重启巴以

和谈存在的内在联系。以色列只有停建定居点并恢复巴以和谈, 美国才能借此修复

与阿拉伯世界的裂痕,建立包含美国、阿拉伯国家、以色列等国的联盟, 反对伊朗拥

核。º以色列应当配合美国的战略安排。( 3) 接触和谈判是美国阻止伊朗拥核的手段

而非目的。美国不会让谈判永远谈下去,美国也不会纵容伊朗利用拖延时间的策略

发展核武器。»( 4) 放松以色列对伊朗实施打击的战略约束。副总统拜登在 2009年

7月接受采访时表示, /以色列是主权国家,可根据自己利益决定对伊朗的行动, 无论

美国同意与否。如果以色列决定对伊朗采取行动,那是主权赋予以色列的权利。0 ¼

外界怀疑美以在以色列对伊朗实施打击的问题上已达成默契,美国已放松了对以色

列的战略约束。
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但是,奥巴马政府对以色列政府的游说并未产生积极效果。以色列坚持巴以和

谈与伊朗核问题分开的原则, 消极对待美国提出的停建定居点并启动巴以和谈的要

求。以色列总理内塔尼亚胡表示, /以色列有权处理巴勒斯坦问题而无论伊朗发生什

么,我也希望美国阻止伊朗获得核武器而无论巴勒斯坦发生什么。0 ¹美以关系由此

跌至冰点,这种局面直到 2010年 9月以色列启动巴以谈判才略有缓解。

(二)对美以公共事务委员会等组织进行反游说

2009年 5月 5日,在美以公共事务委员会的政策年会上,针对众多美以政要对

奥巴马政府的伊朗接触政策提出指责和质疑,与会的副总统拜登进行了辩护。他承

认伊朗是中东的威胁。一旦伊朗拥核必将威胁其他国家, 安全困境将引发中东的核

军备竞赛;而且伊朗通过支持哈马斯和真主党牵制以色列, 让巴以冲突服务于伊朗的

战略利益。º拜登就此提出了美国的应对之策。首先, 美国将在相互尊重的基础上接

触伊朗,在国际政治和经济中为伊朗留出合适的位置。倘若接触失败,美国将谋求广

泛的国际支持向伊朗施压,迫使其在核问题就范; 其次, 美国坚定地推行让巴勒斯坦

建国的两国方案。推进巴以和平是削弱伊朗的地区影响力的最佳方法。以色列必须

做原则让步以配合美国的行动,这是交易。»

2009年 11月 10日,白宫办公厅主任伊曼纽尔代替奥巴马出席北美犹太联合会

年会。伊曼纽尔向内塔尼亚胡等与会代表阐述了奥巴马政府的立场, 即坚定支持以

色列, 并致力于解决伊朗核问题;修复受损的同盟关系, 恢复美国在反对核扩散等领

域的领导权,在应对核问题上国际社会团结一致但伊朗国内出现分裂,这表明接触政

策初见成效;美国是从更宏观的视角理解以色列的安全的, 以色列需要的是综合性安

全,这不仅要应对伊朗核威胁,也需要通过巴以和平保障以色列的安全。美国在中东

问题上发挥领导作用需要以色列等各方的支持。¼

(三)对犹太组织的/以左抑右0策略

2009年 7月 14日,奥巴马首次会见了来自 14个犹太组织的 16名代表,会见是

在以色列拒绝停建犹太定居点的背景下进行的。这些组织包括美以公共事务委员
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会、美国犹太组织主席大会、反诋毁联盟、美国犹太人委员会( American Jew ish Com2

mittee)、/美国人现在要和平组织0、/ J街0、保守犹太教联合会( U nited Synagogue of

Conser vative Judaism)等。¹ /美国人现在要和平组织0、/ J0街等自由派赫然在列,但

锡安主义组织、犹太国家安全事务研究所( Jew ish Institute for National Security Af2

fairs, 简称 JINSA)等保守组织则被排斥在外。º

此次代表的遴选体现了奥巴马政府/以左抑右0的策略。媒体认为奥巴马政府试

图通过加强同犹太自由派的关系来平衡犹太稳健派和保守派组织,让/美国人现在要

和平组织0等自由派组织充当制衡美以公共事务委员会的力量。未受到邀请的以色

列政策论坛主席彼得 #约瑟夫( Peter Joseph)表示, 他理解奥巴马政府需要从/ 美国

人现在要和平组织0、/ J街0、以色列政策论坛这些自由派而不是传统的主流犹太组

织那里获得支持。»被拒之门外的锡安主义组织主席莫顿 #克莱因表示,尽管奥巴马

声称期待听到犹太组织的不同声音,但实际上奥巴马并不想听到同他的立场不一致

的声音。/难以理解是,我们被拒在门外而奥巴马却表示要同艾哈迈迪- 内贾德和查

韦斯坐下来和谈。0 ¼

(四)游说国会接受政府的接触政策

由于国会是犹太组织推动制裁法案的重镇, 因此国会也成为奥巴马政府反游说

的战场。为推行自己的接触政策, 包括国务卿希拉里、助理国务卿杰弗里#费尔特曼

( Jef frey Feltman)在内的政府官员多次出席国会听证会, 阐明政府接触伊朗的合法

性和必要性。奥巴马政府官员向阐述的主要观点包括: ( 1) 政府奉行的是/原则性接

触0政策( principled engagement ) , 即美国与伊朗打交道是建立在互相尊重和共同利

益的基础之上的,接触是敦促伊朗弃核的新政策, 接触将增加美国的影响力和政策选

择,加强美国的国际地位。( 2) 接触并不是完全放弃遏制与施压。如果接触难以奏

效,美国将在接触与施压之间寻求平衡。这是双轨战略背后的政策逻辑。( 3) 接触

本身具有价值。接触使美国获得某种改变伊朗政策的可能性,帮助美国洞察别国的
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意图和盘算,并在接触失败后获得对于制裁的共识。¹

(五)奥巴马政府反游说的效果

虽然行政部门进行了游说,但是奥巴马政府并未让以色列和犹太组织完全信服

自己的接触政策。不过, 经过劝说与解释,奥巴马政府与国会达成了一定的共识。这

些共识包括: ( 1) /先礼后兵0原则是奥巴马政府对伊朗政策的内在思路。将接触与

伊朗核问题的进展挂钩, 只要伊朗难以达到美国的预期,制裁就将如期而至。( 2) 对

以色列奉行拉打结合的政策, 以推动巴以和谈作为解决伊朗核问题和凝聚国际共识

的起点。( 3) 接触是有条件的。接触政策的条件是伊朗必须在核问题上做出让步,

比如暂停浓缩铀。尽管难以设定接触的时间期限, 但美国决不能被伊朗拖住。( 4)

国会奉行平行政策。国会在奥巴马政府进行接触时筹划制裁法案, 目的是促使政府

在接触政策失败后对伊朗实施严厉制裁。

2009年 5月,众议院国际关系委员会主席约翰 #克里( John Kerry )在美以公共

事务委员会年会的发言, 表达了国会对奥巴马政府的基本立场: ( 1)美国需要给外交

手段以机会。这在根本上源于此前美国对伊朗的遏制难以奏效。( 2) 接触不能单独

成为战略。如果外交努力失败,对伊朗的政策应当转变为多边制裁。让伊朗为跨越

美国的政策红线付出沉重代价。美国政策的目标是确保伊朗不能拥有核武器。( 3)

美国需要多边合作。美国不仅需要中国和俄罗斯的支持, 也需要谋求阿拉伯国家的

支持。º

2009年 12月 15日,众议院经过协商,通过众议院版本的5伊朗制裁、问责、撤资

综合法6( The Comprehensive Iran Sanct ions, A ccountability, and Divestment Act ,

简称 CI SA D, HR2194)。与此相关,参议院也在 2010年 3月 11日通过自己版本的

制裁法案( S. 2799)。参众两院随后成立解决版本分歧的共同委员会, 并约定在 2010

年 5月 28日前完成立法准备工作。这些行动表明,国会对伊制裁已经箭在弦上。

四  强势国会与奥巴马政府的博弈

在参众两院通过制裁伊朗的法案后,将法案变为法律成为国会与政府的博弈议

题。犹太组织的任务由此转变为敦促国会向白宫施压批准法案。这一阶段美国对伊
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朗的接触仅限于参加与伊朗的直接谈判,在双边关系中鲜有动作。受此影响,核问题

非但没有出现美国期待的峰回路转,反而变得更糟。2009年 9月伊朗宣布兴建库姆

浓缩铀厂, 2010年 2月伊朗宣布将浓缩铀的纯度从 5%提高到 20%。¹奥巴马政府的

接触政策遭受沉重打击, 由此美国的外交思路转移到凝聚国际共识, 推动对伊朗的新

一轮国际制裁。犹太组织对奥巴马政府接触政策的耐性逐渐耗尽, 在美以公共事务

委员会的引领下,它们吹响了向白宫施压的号角。

(一)美以公共事务委员会发起行动

2010年 3月, 美以公共事务委员会提前举行政策年会。会议主旨是将制裁法案

上升为法律,年会成为国会推动立法的新动力。在这次年会上, 奥巴马 2008年坚决

遏制伊朗拥核的竞选承诺成为与会议员攻击的目标。º共和党参议员布拉德 #谢尔

曼( Brad Sherman)表示,奥巴马政府的/聪明制裁0 ( smart sanct ion)不过是/ 愚蠢制

裁0( dumb sanct ion)的另一种说法。/我现在不关心什么美伊谈判,我只知道美国要

对伊朗采取致残性制裁。0 »民主党参议员查尔斯#舒默( Charles Schumer)也表达了

对奥巴马政府伊朗政策的不满。他认为,事实证明奥巴马政府的接触外交已经失败,

伊朗非但没有收敛反而像响尾蛇那样挑衅,美国必须利用单边制裁痛击伊朗;伊朗正

处在拥核的边缘,美国等不起, 为此国会必须尽快完成制裁程序; 一旦制裁法案得以

通过,国会必须监督总统的执行情况,防止总统采取搁置等方式搪塞国会。¼会后,在

美以公共事务委员会的策动下,数千积极分子同议员举行了近 500次会面,敦促国会

议员推动向白宫施压,将阻止伊朗拥核的制裁法案付诸实施。½

针对美以公共事务委员会和议员采取的行动,白宫做出了一定的回应。2010年

3月 28日,白宫高级顾问瓦勒里 #贾勒特( Valer ie Jarrett )就制裁伊朗问题接受采访

时表态称,美国正在寻求建立针对伊朗的制裁同盟, 阻止伊朗获得核武器, 美国同俄

罗斯、中国等国的谈判已经取得进展。他声称国际施压已经产生作用: /在奥巴马总
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统上台前,伊朗是团结的而国际社会是分裂的;经过一年多的接触, 国际社会是团结

的而伊朗内部是分裂的。0 ¹显然在伊朗核问题对美国越来越不利的情况下, 白宫这

样的解释缺乏说服力。

参众两院的议员分别向奥巴马发难。2010 年 4 月 14 日, 民主党参议员查尔

斯#舒默和共和党参议员林赛 #格雷厄姆( L indsey Gr aham)致信总统奥巴马, 呼吁

白宫采取制裁行动。呼吁信得到 100名参议员中的 79名签名支持。呼吁信指出,阻

止伊朗拥有核武器是美国外交的要务。伊朗核问题事态紧急,但时间并不在美国这

边,参议院不能容许任何人阻止制裁行动。现在正值总统履行竞选诺言之时,总统应

当立即对伊朗采取致残性制裁。只有制裁与接触并用,才能说服德黑兰改弦更张,放

弃发展核武器。总统对伊朗采取制裁措施定会获得参议院的广泛支持,参议院将和

总统共同承担阻止伊朗获得核武器的艰巨任务。º

与此相一致,众议院也采取了类似行动。2010 年 4月 15 日, 民主党众议员杰

西#小约翰逊( Jesse Johnson Jr. )和共和党众议员迈克 #彭斯( Mike Pence)联合发

表致奥巴马总统的公开信,要求对伊朗实行致残性制裁, 370名两党议员联名支持该

信。公开信的内容同参议院的呼吁信大致相同: 既然总统重申解决伊朗核问题是优

先政策,那么应当对紧急的现实做出反应; 鉴于一年多来对伊朗的接触毫无成效,参

议员们难以再坐视, 不允许反对和推迟法案的人决定通过的时机和内容;期望总统履

行在 2008年 6月做出的全力阻止伊朗拥有核武器的承诺, 与盟友一道对伊朗采取致

残性制裁,这才有可能说服伊朗改变现有立场。»

参众两院的信件表明,制裁伊朗已经成为民主、共和两党的普遍共识, 两院议员

敦促总统对伊朗采取单边严厉制裁的立场完全一致。2010年 5月 25 日, 参众两院

宣布,他们计划在 6月份通过制裁伊朗法案的立法工作。

(二)安理会制裁决议之后的行动

2010年 6月 9日,安理会在美国推动下通过了制裁伊朗的第 1929号决议。新

的制裁决议规定,禁止伊朗从事核计划的关键人物出境,制裁从事核扩散和与弹道导
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弹相关的伊朗组织, 禁止与核计划有染的伊朗银行在其他国家开展业务。¹但是安理

会的制裁决议并未纾缓美国犹太组织和议员对伊朗核计划的担忧, 也没能阻止他们

推动制裁法案变为法律的脚步,制裁决议反而遭到议员和犹太组织的批评。众议员

迈克#彭斯表示, /制裁决议非但没有阻止伊朗获得核武器的野心, 反而让伊朗有恃

无恐。在应对专制政府日益增长的威胁上,安理会表现得软弱无力。这同时表明联

合国根本无力在国际事务中发挥领导作用, 也无力捍卫联合国宪章赋予它的保卫国

际安全的使命。因此美国国会必须立即行动, 尽快出台针对伊朗的惩罚性法案。只

有这样才能迫使德黑兰放弃它的核野心。0 º

制裁决议通过后,美国锡安组织领袖莫顿 #克莱因立即发表声明。声明指责奥

巴马就任以来在阻止伊朗拥有核武器方面毫无进展。18 个月的接触表明奥巴马政

府将视线集中在安理会决议上的做法是完全错误的,因为决议根本不能触及伊朗经

济的根本,它不会对伊朗造成损害,更不能阻止伊朗获得核武器;为了执行国际路线,

奥巴马错误地采取阻止国会通过制裁伊朗法案的行动。奥巴马政府丧失了他应当维

护的诚信。»美以公共事务委员会对安理会制裁决议态度暧昧。该组织既对奥巴马

政府为通过安理会决议所做的努力表示感谢, 也敦促美国尽快出台制裁伊朗的法

律。¼

在议员和犹太组织的强烈表态后,国会明显加快了立法进度。2010 年 6 月 21

日,制裁法案终于在参众两院正式通过。美以公共事务委员会在当日表示, /我们欢

迎参众两院完成制裁法案的最终程序。该法案是美国迄今制裁伊朗的最严厉法案。

它是敦促伊朗停止非法核计划的最后希望。委员会向法案推进过程中发挥领导作用

的克里斯 #多德( Chris Dodd)、理查德 #谢尔比( Richar d Shelby )、霍华德 #伯曼、伊

莲娜 #罗斯- 勒提恩( Ileana Ros2Leht inen)表示感谢。0 ½

针对国会的行动,白宫被迫表态。白宫表示欣赏参众两院在安理会决议基础上

通过新的制裁伊朗的严厉法案。法案赋予总统新的权限。总统将与国会合作, 让这
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一法案最终成型。¹ 白宫又为奥巴马政府接触伊朗的政策进行辩护。白宫表示,政

府在过去的 18个月内采取史无前例的接触政策, 美国这样做并非抱有任何幻想。接

触是测试伊朗意图和构建广泛同盟的必要投资。但伊朗的顽固立场让美国别无选

择,只能将外交与接触降为次要选择, 1929号安理会决议只是美国向伊朗施压的第

一步。º尽管如此,奥巴马在国会的强大压力下且战且退, 并最终完成了政策变化。

2010年 7月 2日, 奥巴马签署了制裁法案。白宫表示美国正在拧紧向伊朗施加压力

的每一颗螺丝。精炼油法案只是美国政治工具中的一种。»奥巴马在签字仪式上表

示,签署制裁法实在是迫不得已。5伊朗制裁、问责、撤资综合法6是向伊朗表明,如果

在核问题上继续持现有顽固立场, 伊朗将为此付出代价,美国将继续施压使其更加孤

立。¼

法案签署后立即得到了犹太组织的欢迎。美以公共事务委员会表示, /委员会欢

迎参议院以 99比 0、众议院以 408比 8比 1通过限制伊朗精炼油和参与国际银行体

系的立法。委员会欢迎奥巴马总统正式签署5伊朗制裁、问责、撤资综合法6。制裁法

将极大地提高伊朗从事非法核活动的成本。美国及其盟友将切实履行安理会决议和

制裁法,并最终迫使伊朗放弃其非法的核计划。0 ½

5伊朗制裁、问责、撤资综合法6获得通过后, 总统的豁免权限成为国会议员和犹

太组织的争执焦点。国会议员警告称, 如果不能执行制裁伊朗的法律,那么等待奥巴

马政府的就只有两个选择:要么接受拥有核武器的伊朗,要么采取武力制止伊朗拥有

核武器。严厉制裁和强硬外交是能够有效防止这两个艰难选择的最佳机会。¾ 制裁

法案的共同发起者、美国众议院国际关系委员会成员迈克 #彭斯表示, /我欢迎法案

最终成为法律, 但最重要的是,总统领会国会意图并切实履行制裁措施。法案赋予总
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统的否决权不能违背美国人民和国会议员的意志。0 ¹

五  美国犹太集团游说的作用评估

通过不懈的努力,美国犹太集团终于促成了严厉制裁伊朗的法律,犹太组织以实

际行动终结了奥巴马政府在对伊朗政策上可能出现的重大调整, 让对伊强硬再度成

为了美国政坛的主流,犹太组织作为影响美国政府决策最重要的压力集团占了上风。

5伊朗制裁、问责、撤资综合法6也成为奥巴马政府的对伊政策从接触转为遏制的分水

岭。

(一)美国犹太组织游说的效果

从下表可以看出,犹太集团的游说取得了积极的成效。首先, 从接触政策来看,

奥巴马多次表示接触的大门向伊朗敞开,他将通过多种渠道接触伊朗,并防止伊朗以

接触赢取时间的拖延战术;犹太组织则反复强调奥巴马的接触政策是有条件的,必须

严格设定时间底限。最后的结果是,奥巴马政府将接触严格限定在与伊朗进行核谈

判,以及在安理会推动制裁。这实际上是采纳了犹太组织的接触主张。其次,在制裁

效用上,犹太组织与奥巴马政府的政策基本一致。双方都强调制裁和施压在伊朗弃

核问题中发挥重要作用。犹太组织始终敦促国会和政府对伊朗采取更严厉的制裁;

奥巴马政府尽管采取/先礼后兵0的政策,但在短暂有限接触难以奏效之后即重归旧

路,将制裁列为对伊朗的主导政策。2010年 8月希拉里表示, /奥巴马上台后美国对

伊朗进行了外交接触。通过五常加一的和谈模式, 通过国际原子能机构接触伊朗。

加强同传统盟友和俄罗斯、中国的关系。但是伊朗并未抓住机会,因此美国只能从接

触退回到制裁。0º第三,在打击伊朗问题上,奥巴马的政策预期是保留军事手段作为

最后选择与约束以色列并重。但是随着事态发展和犹太组织的游说, 奥巴马政府放

松了对以色列打击伊朗的战略约束。副总统拜登提出的相机决定权迎合了美以公共

事务委员会等犹太组织坚决遏制伊朗发展核武器的呼声。综上所述, 犹太组织促使

奥巴马政府继承了前任遏制伊朗的政策,让接触流于形式。

(二)犹太组织、奥巴马、国会与伊朗核威胁

在推动新制裁法的过程中,犹太组织、国会议员、白宫在重大问题上并无本质区

别。这表现为:
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首先,表面上犹太组织在对伊朗政策上分裂为两大阵营和三大派系,但是它们在

本质上并无差别。自由派同样认可伊朗核计划和反犹、反以言论是犹太和以色列的

根本威胁,它们同其他派系只是在方法和策略上有分歧。自由派反对制裁的主张遭

到稳健派与保守派的联合攻击。由于自由派的政策预期建立在美伊在核问题上形成

良性互动的前提之上,因此随着伊朗在核计划上越走越远, 自由派赞同接触的立场逐

渐在美国犹太和主流政治中失去吸引力, 逐渐被遏制的声音所淹没。自由派也出现

了分化, / J街0就离开了自由派阵营。

美国犹太集团的主张与奥巴马现行的伊朗政策

奥巴马的政策预期 犹太组织的主流主张 美国现行政策

对伊朗总体政策 遏制加接触 遏制 遏制政策

接触政策 通过各种渠道接触 设定时间底限;平行原则 接触上鲜有进展

核问题 接触为主、制裁为辅 制裁加军事打击 制裁主导型政策

军事打击 保留军事选择;约束以色列 严厉威慑 保留军事选择;放松约束以色列

  资料来源:笔者根据美以公共事务委员会网站、美国白宫、美国国务院、美国政府网站的资料整理得出。

其次,在遏制伊朗核野心问题上,奥巴马与犹太组织的立场并无二致。奥巴马得

到了美以公共事务委员会等犹太组织的支持, 按说应当为犹太组织卖力, 兑现/选

票 ) 代理人交易0。但是奥巴马身为美国总统要为美国利益服务,在伊朗核问题上从

长计议,不能完全被犹太组织所左右。角色的变化带来的行为变化是保守犹太组织

对奥巴马不满的原因。奥巴马试图在传统遏制伊朗的政策中引入弹性接触, 探索新

的政策工具对伊朗核问题的积极作用。但是这一努力受到保守派犹太组织的强烈抨

击,它们认定奥巴马背弃了竞选承诺,出卖了犹太人对他的信任。尽管奥巴马试图以

犹太自由派的支持来平衡犹太保守派的影响,但他的努力以失败告终。核问题的紧

迫性和美伊接触失败让奥巴马总统只能回归犹太组织期望的严厉制裁。奥巴马与犹

太组织的差别仅在于,奥巴马在外交上尝试的柔性政策没有得到全体犹太组织的理

解。

第三,国会与奥巴马政府对伊核问题的认知区别有限。多数国会议员仍延续遏

制伊朗的思路, 不赞同奥巴马政府的接触政策。经过相互角力, 接触尝试得到国会的

理解,白宫也认可国会筹划制裁立法,以备核谈判失败后之用。随着时间变化和伊朗

核进程的发展, 这一并行不悖的共识逐渐销蚀。奥巴马政府在经历浅尝辄止的接触

之后, 走上了国际制裁之路。而国会也在国际制裁基础上再进一步,出台新制裁法。

至此,美国府会在制裁问题上达成新的一致。美国对伊朗的政策从终点又回到起点。

总之,白宫与国会加上外部的犹太压力集团, 既相互倚重,也相互制衡,每个主角

在这场博弈中都在努力诠释自己的角色。
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(三)犹太组织成功游说的深层原因

尽管深知美国对伊朗的政策需要改弦更张, 但是奥巴马在现实的约束下并未走

出关键性的一步,对伊政策采取了与犹太组织趋同的路径。原因在于:

1. 核问题主导美伊关系。对于必须面对的伊朗核问题,奥巴马上任后在弃核问

题上奉行/行动对行动0的政治逻辑,即美国的行动是提出包含美伊和解在内的激励

措施, 以平等谈判者身份加入核谈判;而伊朗的行动是履行自己的核义务, 厘清和平

利用核能与发展核武器之间的关系。奥巴马政府认为, 伊朗必须接受国际原子能机

构的严格核查以证明它的清白,并在浓缩铀境外加工等问题上做出重大让步。这些

对等行动是美伊改善关系的前提和基础。

但是伊朗始终坚持在其境内进行铀浓缩是谈判不能触及的红线。在此前提下,

伊朗不反对美伊关系和解,否则一切免谈。立场的僵持致使美伊两国难以超越核问

题谈论关系和解。而且这种僵持进一步加深了两国既有的对对方的认知: 在伊朗看

来,美国利用一切机会削弱伊朗自力更生的能力, 图谋颠覆伊斯兰政权;在美国看来,

伊朗仍是桀骜不驯的顽固国家,通过发展核武器来破坏地区平衡,威胁国际安全与稳

定。认知差异让美国的有限接触政策难以跨越 30年的敌对坚冰和棘手的核问题。

2. 美伊双方对于美国奉行接触政策的认知存在着偏差。伊朗期望的是美国承

认伊斯兰政权, 以及美伊关系完全和解, 而不是在核问题被咬住不放。¹但是奥巴马

政府仅仅将参与核谈判视为接触伊朗的主要举措,认为后续接触和激励措施需要伊

朗做出核妥协之后才能实施。显然美国是将接触当作解决核问题的手段和激励措

施,在核问题出现重大转机之前,美国的接触注定相当有限。在短暂的接触尝试失败

后,奥巴马政府被迫重回以压促变的遏制之路。如果一定说有所变化的话,奥巴马政

府至多是在制裁的基础上加入了些许接触的成分。

3. 美伊关系改善的基础相当脆弱。奥巴马的接触政策虽然颇具新意,但是美国

政坛尚未形成美伊和解的政治氛围。尽管不能排除个别议员讨好犹太组织以谋求私

利的可能,但从参众两院通过制裁法案的悬殊选票来看,国会的主流思路仍然是对伊

朗采取强硬政策。30年对伊朗的遏制政策的直接后果是, 对伊朗强硬业已成为美国

政坛的思维惯性,这也是奥巴马政府寻求改善美伊关系的现实障碍。即使奥巴马政

府期望转变政策,国会也未必认可,而且伊朗的核立场难以促成奥巴马政府的政策调

整。在这种背景下, 奥巴马总统难以带领美伊两国走出困境。

(四)奥巴马政府政策变化的根本原因
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奥巴马政府对伊朗的政策在不到两年的时间里出现了急转直下, 从/原则性接

触0直接发展为严厉制裁,这一迅速转变有着深刻的动因。

首先,伊朗的核进程是美国政策变化的根本原因。奥巴马政府接触伊朗的 18个

月,也是伊朗不断谋求发展核发展的时间。新的秘密核设施库姆浓缩铀厂的曝光,伊

朗宣布批准新建 10座浓缩铀厂的计划,以及伊朗提炼 20%的浓缩铀等消息,在不断

地刺激着美国的神经,同时也在加强美国对伊朗拥有核武器的预期。伊朗这些行动

的直接后果是让奥巴马总统腹背受敌, 根本无力抵挡美国犹太组织和国会对其接触

政策的指责。

其次,奥巴马政府的接触政策本身存在问题。一方面, 接触政策是有条件的,是

以伊朗在核问题上做出重大让步为前提的,否则美国不会推出改善双边关系的举措;

另一方面, 奥巴马政府接触政策的真实用意令人怀疑。除了 2009年 10月日内瓦会

谈中的短暂接触之外,奥巴马政府的接触政策更多流于言辞,缺乏实质内容。会晤级

别还未超过小布什时期的大使级会谈, 美伊之间根本没有形成固定的磋商机制和良

性互动。奥巴马的接触政策更像是接触俄罗斯、欧盟、埃及、土耳其的政策,美国更多

地忙于凝聚对于伊朗核威胁的国际共识, 为接触不成功未雨绸缪。美国学者加里#

西克( Gary Sick)表示, /美国在执行接触伊朗战略时已经深知它会失败, 为此美国准

备并私下传达推行压力战略, 这是最严重的问题。0 ¹

第三,民主党未能成为奥巴马政府接触政策的坚强后盾。中期选举前,奥巴马领

衔的民主党享有府院一致的局面, 但是这并未成为推动接触政策的优势。相反,众多

民主党议员在推进制裁法案上争先恐后, 以取悦犹太组织。在制裁法案的创制阶段

和成为法律的过程中,矛盾分界线没有出现在国会与政府之间, 而是出现在民主党和

共和党之间。民主党并未成为奥巴马政府推进接触政策的坚强后盾。这一分野使得

奥巴马总统难以通过党派斗争拖延法案, 为接触政策赢得时间。行政部门的动向始

终处在国会的密切监控之下, 在缺乏必要的民主党的利益保护和回旋余地的情况下,

奥巴马政府实际上在国会中孤军奋战。

经过一年半的接触, 奥巴马政府再度延续了美国以往各届政府以压促谈的胁迫

政策,接触政策最终成了一种姿态和遏制政策的点缀。这也表明奥巴马未能引领美

伊双方走出相互敌对的恶性循环。2010 年 11月中期选举后,国会的政治生态发生

了新的变化,共和党赢得了众议院的多数席位,奥巴马尽管没有成为完全意义上的
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/跛鸭总统0,但显然未来两年内他所面临的政治斗争将更加复杂。不过,从两党议员

争相取悦犹太组织推动制裁法来看,对伊朗强硬仍将是国会山的主流,党派之争和国

会的新一轮洗牌均难以改变美国对伊朗采取强硬政策。对伊朗强硬更有可能是奥巴

马政府在余下任期的政策惯性和发展方向。

只要核问题仍然主导美国对伊朗的政策, 只要奥巴马政府仍然坚持接触仅仅是

迫使伊朗做出核妥协的策略与激励措施,那么美伊关系改善就仍将是远景而非现实。

在美国国内尚未形成美伊和解的政治氛围, 美国的犹太集团仍将在很大程度上影响

美国对伊朗的政策, 奥巴马政府对伊政策因此也难有重大的改观。尽管如此,美国对

伊朗的战略调整仍待完成,调整仍是个/在路上0的话题,需要奥巴马政府乃至继任者

认真面对。

赵建明:上海社会科学院欧亚研究所助理研究员
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