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２０世纪８０年代美国对伊拉克的政策

———从“偏向”到“摊牌”①

冷雪梅　　　

〔内容提要〕２０世纪８０年代，随着国际格局的演变及美苏实力对比的

消长，美国对海湾地区外交政策的战略考量发生了深刻变化。通过研究和

梳理美国新解密的国家安全档案，这一时期美国对伊拉克的政策得到展现：

虽然对伊拉克的“偏向”政策在这一时期占据了主导地位，但相互矛盾的政

策却迭次而出，甚至并行推进。尽管对伊政策不断调整的过程体现了美国

的海湾战略由意识形态主导向经济和政治利益主导的转移，但政策的乱象

最终却是以美国与伊拉克在海湾战场上的兵戎相见而终结。从某种意义上

来说，这是美国政策失误酿出的苦果。
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２０世纪８０年代伊朗与伊拉克战争爆发后，美国迅速确立了不干涉、不介入两伊

战争的“中立政策”（ｎｅｕｔｒａｌｉｔｙ　ｐｏｌｉｃｙ），然而在“中立政策”的掩饰下，美国设计了暗中

支持伊拉克萨达姆（Ｓａｄｄａｍ　Ｈｕｓｓｅｉｎ）政府的“偏向政策”（ｔｉｌｔ　ｐｏｌｉｃｙ），这项政策潜伏

在“中立政策”下多年，成为这一时期美国海湾政策最核心的实践目标。随着两伊战

事的演进及战略需求的变化，从１９８６年开始，美国暗中恢复了同伊朗的武器贸易往

来，美国既支持伊拉克又支持伊朗的“双轨政策”（ｔｗｏ－ｔｒａｃｋ　ｐｏｌｉｃｙ）出台，由此引爆的

“伊朗门”（Ｉｒａｎ－ｇａｔｅ）丑闻令里根政府形象蒙羞，其对伊朗政策也随之调整，但对伊拉
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克的“偏向政策”却始终坚挺。两伊战争接近尾声之际，随着高达１０亿美元的对伊拉

克贷款担保的批准，以及１９８８年伊朗屡次遭到美国军方报复性打击，美国对伊拉克

的“偏向政策”达到顶峰。

与此同时，由于萨达姆政府使用化学武器和毒气对国内库尔德人残酷镇压，引起

国际社会公愤。美国国会通过了对伊拉克实施全面制裁的“摊牌政策”（ｂｏｔｔｏｍ－ｕｐ

ｐｏｌｉｃｙ）草案，结果却被里根总统搁置。１９８９年上台执政的布什政府通过国家安全指

令第２６号文件（Ｎａｔｉｏｎａｌ　Ｓｅｃｕｒｉｔｙ　Ｄｅｃｉｓｉｏｎ　Ｄｉｒｅｃｔｉｖｅｓ　２６，ＮＳＤＤ２６），确立了全面支

持伊拉克的新政策，但“伊拉克门”丑闻（Ｉｒａｑ－ｇａｔｅ）和接踵而至的伊拉克对科威特的

入侵，迫使美国对伊拉克政策全面转向，“偏向政策”迅速被“摊牌政策”和美伊两国在

海湾战场上的兵戎相见所取代。

一　多种政策并行

两伊战争之初，美国公开表示对两伊的政策态度是“保持中立”，①这种观望态度

下掩饰的是美国决策层内部的举棋不定。从１９８３年１０月开始，里根政府通过一系

列重要的内部文件确立了对伊拉克政府的新政策，其中多次用到“偏向政策”一词。

这是美国对伊拉克“偏向政策”的开始。

该政策设想最早可追溯到卡特政府时期，当时的国家安全顾问布热津斯基建议

美国为了弥补失去伊朗所造成的损失，②应将政策向伊拉克倾斜，并声称“我们没有

看到美国和伊拉克关系从基础上存在利益冲突。我们没有感觉到美伊关系要在对抗

中冻结。”③当时卡特政府认为时机不成熟，所以没有采纳。从２０世纪７０年代末开

始，美伊关系经过一系列密切接触，获得飞速发展，美国决策层内部开始呼唤对伊新

政策。

随着两伊战争呈现胶着状态，里根政府认为最初的“中立政策”已经不能满足其

在海湾地区的战略设想，因为：其一，在两伊战争最初３年里，美国与伊拉克双边关系

得到迅速发展，但是与伊朗之间“没有实质性进展”，正是“中立政策”促使交战双方陷
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入目前的军事僵局；①其二，两伊双方已经开始对对方的石油设施实施毁灭性打击，

海湾石油出口遭到重创，美国石油利益遭到挑战，“中立政策”想要达到的“避免波斯

湾地区石油供应遭到毁灭性打击”②的目标很难实现；其三的考虑来自萨达姆政府可

能垮台的推测，而此时里根政府正在尝试选择萨达姆作为新的代理人培养对象，这促

使里根政府开始实施对伊拉克可能的“偏向政策”。

通过１９８３年１０月至１９８４年３月出台的一系列秘密文件，美国推出了包括经

贸、外交和军事三个领域的对伊拉克“偏向政策”：经贸领域主要措施是放宽对伊拉克

的出口限制以及提供直接经济援助；外交领域主要措施是发表公开声明支持伊拉克

领土完整及现政府，同时在联合国进行有利于伊拉克的斡旋工作，特别是鼓励第三方

对伊拉克进行经济援助；军事领域主要措施是阻止向伊朗提供关键军事装备和敏感

情报，允许美国军事设备通过第三方进入伊拉克，提升美国对波斯湾国家防御的支

持，甚至不排除美国加入多国部队保护伊拉克石油出口设施的可能性。③

从上述解密文件可以看出：海湾石油安全是美国制定对伊“偏向政策”的一个重

要原因，文件中明确指出：“美国的任何行为都应该以保证波斯湾地区国际石油输送

的安全为前提”。对伊“偏向政策”启动后，重点放在了经贸领域，在美国内部文件中

屡次提到放宽对伊拉克的出口限制，“偏向政策”洞开了美伊贸易之门，也正式开启了

２０世纪８０年代美国同伊拉克“建设性接触”（ｃｏｎｓｔｒｕｃｔｉｖｅ　ｃｏｎｔａｃｔｓ）阶段。整个２０

世纪８０年代，美国对萨达姆政府进行了不遗余力的经济援助和贸易合作，并提供了

非常优惠的出口政策。这在美国对伊拉克的情报支持、优惠的农产品贷款担保，以及

生化物资出口政策上都有明显体现。美国“偏向政策”的原则是：只要用经济援助和

贸易出口等所谓“低级别”外交手段能够解决的问题，那么就尽量避免美国直接的军

事干涉。

这一政策又被美国高层统称为“积极中立政策”（ａｃｔｉｖｅ　ｎｅｕｔｒａｌｉｔｙ），④其特点就

是在两伊战争中，即不支持伊朗也不支持伊拉克，但是用实际行动表明自己倾向于伊

拉克的立场。美国的这种政策可以使其在利益最大化的前提下达到不损害其国际声
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誉的目的，最终则是为了达到在海湾地区接近和控制地区政治和能源大国———伊拉

克的战略目的。

美国迅速推行对伊拉克“偏向政策”的另一方面，突出表现在对伊朗实施的阶段

性武器禁运上。在伊朗巴列维国王统治时期，美国同伊朗保持着良好的军事贸易和

武器援助关系。１９７７年美国向伊朗出口的武器协议额是２７．６亿美元，移交额是

２４．１６亿美元，这是两国军事贸易往来的最高历史记录。１９７８年伊朗革命后，两国的

武器贸易最初也未受到根本性的影响，１９７９年还保持在２６亿美元。但是霍梅尼伊

斯兰革命后，尤其是两伊战争爆发后，伊朗的对美强硬态度导致美国同伊朗关系全面

破裂。１９８０年４月７日断绝关系后，两国之间的武器贸易骤然下降，１９８０年的数据

显示已经降到了仅剩１４００万美元，①此后美国对两国间武器贸易实行了冻结。这一

时期美国确实试图惩罚性地孤立伊朗，秘密文件称：“既然伊朗自己宣布把美国作为

敌人，那么伊朗的胜利就是美国的失败。”感受到伊朗“野心勃勃”的美国决心准备组

织“海湾地区中立的友好国家”一起阻止伊朗在海湾地区影响力的扩张。②

１９８３～１９８４年是里根政府极力推行“偏向政策”的阶段，也是美国同伊朗关系冻

结时期。此时伊朗政府在外交上实行孤立主义，排斥美国等西方国家，并像萨达姆一

样试图采取武器来源多样化政策。里根政府一方面有些恼羞成怒，一方面为了向伊

拉克示好，积极地采取了对伊朗的武器贸易禁运手段。除了自己不向伊朗出售武器，

美国驻巴西、阿根廷、意大利、希腊、西班牙、新加坡、葡萄牙、以色列、韩国的大使，分

别被告知要将对伊朗的武器禁运问题提到重要的外交议事日程上来。③ 与此同时，

美国在放宽对伊拉克出口限制方面则提高了调门。

１９８４年出于两伊战事的需要，伊朗政府开始向务实外交转变，将目光重新投回

经济、军事实力强大的美国。伊朗的离心离德并非美国所愿，毕竟这是美国中东两极

政策中已经营多年的重点目标。１９８５年６月，发生了美国在贝鲁特的公民被伊朗支

持的“伊斯兰圣战者”组织绑架事件。伊朗在释放人质方面提出了四个条件，特别指

出了美国可以用武器交换人质。贝鲁特人质事件给里根政府重新规划对伊朗的政策

提供了契机。

改变对伊朗全面禁运政策的呼声首先来自美国国家安全委员会。６月２９日，国

家安全委员会顾问罗伯特·麦克法兰（Ｒｏｂｅｒｔ　Ｃ．ＭｃＦａｒｌａｎｅ）在一份备忘录中指出：
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对伊朗禁运并不利于美国恢复在伊朗的影响，也不利于人质事件的解决，应该“鼓励

加强同伊朗之间的商业合同，以减少伊朗的孤立状态，使其不能倒向苏联”。① 这种

观点得到了国防部的赞同，②而军方的参与确实影响了美国伊朗政策的定位。

１９８６年１月，美国方面开始接触伊朗在欧洲的代理人，并向里根提交了题为《美

国向伊朗出售武器的建议》备忘录，在里根后来签署的附件里强调：要“帮助第三方和

第三国争取同伊朗政府内外的温和分子建立接触的努力，办法是向这些温和分子提

供武器、装备和有关物资，以便他们显示出有能力获得保卫国家、抵御伊拉克和苏联

干涉所需的财力和物力，从而使他们在努力争取建立一个较为亲美的伊朗政府的过

程中提高自己的可信性”。③

根据里根总统的指示，１月１７日，一份被称作美国－伊朗关系“里程碑”的国家

安全委员会内部文件出台，确定了对伊朗出售武器及物资的具体方式。实施方式详

细如下：“设备”通过第三方从（美国）军方购买并转销到Ｘ；“设备”不能直接运到Ｘ，

而是运到合作的第三方；第三方将提前从Ｘ得到１／４“设备”的预付款；第三方将负责

购买并将１／４“设备”运送到Ｘ；在Ｘ接收到１／４“设备”后，将向第三方转交它一直掌

握的原料；然后Ｘ将给第三方提供其余３／４“设备”的款项，其余３／４“设备”由第三方

负责购买并运到Ｘ；钱款由Ｘ从瑞士银行的户头直接打入第三方设立的外国银行账

户，但是这个账户表面上不能同第三方有任何联系；钱款通过第三方的外国银行账户

汇入（美国）军方账户。④

在这里，“Ｘ”特指伊朗，“第三方”则正是美国的老朋友以色列。这一切均由美国

中央情报局与国防部共同设计。它为美国向伊朗出售武器安排了障眼法，通过一个

不为人知的第三方来掩盖对伊朗的武器输出，以保持美国的中立形象。

从１９８６年初开始，美国政府实际上确立了既向伊朗出口武器，也不放松对伊拉

克的积极出口贸易政策，这就是两伊战争中美国的“双轨政策”，也是美国政府在外交

上惯用的两面手法。

政策一抛出，美国马上委托以色列以第三方身份与伊朗做交易，４０００个陶式导

弹装置（Ｔｏｗ　Ｗｅａｐｏｎ）分批辗转到达伊朗，⑤和这些武器装置一起送到伊朗的还有美
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国中央情报局的情报。① 美国很快向伊朗出售了价值１２３０万美元的武器。②然而，在

２月６日美国国务院代表会见伊拉克代表的时候，却还信誓旦旦地表示：美国目前单

单阻止武器流入伊朗是不够的，还要削弱其军事能力，阻止叙利亚、黎巴嫩、以色列等

众多国家给伊朗提供武器；同时许诺对伊朗施加经济压力。③

１９８６年初是美国两伊政策的分水岭，“双轨政策”正式登台。里根政府“双轨政

策”的出现并不突然，可以从美国外交传统的均势理论中找到支持。传统均势理论经

过前国务卿亨利·基辛格（Ｈｅｎｒｙ　Ｋｉｓｓｉｎｇｅｒ）的发展，逐渐演变为“均势”（ｂａｌａｎｃｅ　ｏｆ

ｐｏｗｅｒ）理论，即通过建立和加强美国自身的实力、借助和利用盟友的实力、稳住和笼

络中间的实力、限制和削弱对手的实力等手段来实现美国的政策目标。④ 这种均势

理论在美国的中东战略中，初期表现即为双代理人政策，⑤正是这种理论决定了“双

轨政策”的模式，⑥也有中国学者称之为对两伊的“弱势均衡”⑦战略，其目的是防止出

现威胁美国霸权的地区性大国。

因此这一时期，在海湾地区的美国政策出现了三种看似矛盾政策的并行：“中立

政策”、对伊拉克的“偏向政策”和对两伊的“双轨政策”，虽然令人费解，但是正如基辛

格所说：“２０世纪最能左右国际关系、作风却也最矛盾的国家非美国莫属。……在日

常的外交活动中没有比美国更务实的……美国与欧洲的外交政策模式都是其本身特

殊环境的产物。”⑧

从美国政策的形成来看，这种政策一方面是均势理论在对两伊外交实践中的逐

步变型，另一方面也有美国政府内部不同部门相互斗争的因素。支持伊朗和支持伊

拉克的两派在２０世纪８０年代初就存在，在中央情报局和国防部，支持伊朗派占上

风，而国务院、农业部则是支持伊拉克的主要力量，商务部则扮演“砝码”角色，在给伊

拉克审批许可证的时候，时而同意，时而拒绝。

支持伊朗派认为：伊朗已经逐步认识到需要美国，而美国也要看到伊朗同苏联交
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界，地缘位置非常重要，尽管军售不是必需的手段，但应努力寻求同伊朗发展关系，这

也是美国和伊朗共同利益所在。因而主张对伊朗采取“温和”政策。

支持伊拉克派则认为：对伊朗军售会损害同伊拉克间的建设性战略伙伴关系，并

会使美国在伊朗和伊拉克眼中成为不明确、不可靠的政策合作者，从而导致曾经的外

交努力付之东流。①

事实上，在里根政府看似变化无常的外交决策表面下，有这样一种特点：在美国

国家利益没有遭遇重大挑战和威胁的时候，美国外交会呈现出一种“含混”、“温和”和

“有待于进一步明确”的特点。对于里根政府来说，放任决策层内部的纷争，有利于美

国政策的双面性解释，这一点在对伊拉克“偏向政策”的持续上表现得尤为明显。

当然，无论是支持伊朗派还是支持伊拉克派，在冷战时期对伊朗与苏联毗邻的战

略地位都是认同的，伊朗毕竟是美国传统的代理国家，因此美国对伊朗采取的是直接

军售，重点放在军事援助上，短期内扶植起伊朗对美国的信心；对伊拉克则重点扶植

两国经贸关系，保护美国对伊拉克市场的渗透和占有，通过贸易出口这种相对保守的

方式来保持对伊拉克政府长期持续的政治影响力，保持美国对伊拉克石油的步步接

近。这正是“双轨政策”出台的另一个原因。

１９８６年１１月３日，贝鲁特人质被释放，但是黎巴嫩的杂志也报道了美国暗中给

伊朗提供武器的内幕。这在国际上引起轩然大波，“伊朗门”丑闻爆发。１１月１８日，

萨达姆给里根的信中表达了强烈的愤怒和背叛感。但是伊拉克政府还是对美国向伊

朗出口武器表示了相当的克制，一方面等待美国做出合理的解释，另一方面也希望把

这个事件变成对自己有利的事件。但是在伊拉克政府内部，反美呼声开始渐渐升

起。② 美国－伊拉克关系进入“建设性接触”期的第一次危机。

与此同时，以美国前参议员约翰·托尔（Ｊｏｈｎ　Ｔｏｗｅｒ）为主席，组成了总统特别

调查委员会，即托尔委员会（Ｔｏｗｅｒ　ｃｏｍｍｉｓｓｉｏｎ），③就“伊朗门”丑闻进行美国有史以

来对国家安全决策和国家安全委员会最为彻底的调查。委员会详细调查了国家安全

委员会如何向伊朗秘密出售武器，并将其所得用于资助尼加拉瓜反政府武装的过程，

认为这次事件是由重大决策失误造成，这些失误“应该归咎于某些个人的失误，而不

应该归咎于美国的政府制度和法律制度”，并强调加强对决策机器的管理力度。④“伊
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朗门”丑闻给美国造成了恶劣的国际影响，然而，美国政府通过牺牲一些个人顺利地

将决策部门和决策制度同政策危机剥离开，从而安然度过危机的作法，却在此后“伊

拉克门”丑闻爆发时再次被沿用。

１９８４年伊拉克开始在海湾北部对购买和运输伊朗石油的国际油轮展开袭击，在

很短的时间里就导致海湾石油运输总量减少了１／４。伊朗也展开报复，开始在海湾

地区布设雷场，两伊开始了大规模的石油封锁战。１９８７年５月１７日，美国护卫舰斯

塔克（ＵＳＳ　Ｓｔａｒｋ）号被伊拉克飞机误中，７月份一艘科威特油轮撞上了水雷。这些事

件触动了美国在霍尔木兹海峡航运的安全利益，许多国会议员要求改变里根政府的

海湾政策。里根的海湾特别委员会讨论后对海湾政策做了一些调整，从接下来的一

系列事件中可以清楚地看到，美国政策非但没有因为伊拉克误中美国护卫舰的尴尬

事件而向伊朗方面倾斜，反而促使里根政府决定“我们不光要继续采取援助伊拉克的

行动，而且要保证使这种援助众所周知。”①

政策调整后，里根政府抛弃了以往不愿从军事上卷入两伊战争的立场，采取了一

系列明显支援伊拉克的军事行动。７月末，里根发表政策宣言，宣布科威特石油船只

改旗，美国海军负责提供航运保护。８月份，中央情报局提供给伊拉克的情报已经彻

底变成军事性的。② ９月２１日，一架带有夜视装置的美国休斯（Ｈｕｇｈｅｓ）ＡＨ６攻击

机袭击了伊朗的安吉尔（Ａｊｒ）号布雷艇，炸死３名伊朗士兵。１０月１９日，美国的４

艘导弹驱逐舰向伊朗两处石油设施开火，将其变为废墟。１９８８年２月，美国又派出

１５架ＯＨ－５８Ｄ型基奥瓦（Ｋｉｏｗａ）直升机到伊朗海域，对伊朗舰船进行偷袭。③ 同年

４月，美国海军参谋部决定开始“祈求螳螂”（Ｏｐｅｒａｔｉｏｎ　Ｐｒａｙｉｎｇ　Ｍａｎｔｉｓ）行动，对“希

利”（Ｈｅａｌｙ）号等多个伊朗沿海石油平台展开袭击，并派“企业”号航母（ＵＳＳ　Ｅｎｔｅｒ－

ｐｒｉｓｅ　ＣＶ－６）对伊朗舰艇进行打击。④ ７月，美国“文森斯”号巡洋舰（ＵＳＳ　Ｖｉｎｃｅｎｎｅｓ

ＣＧ－４９）在海湾击落一架伊朗民航客机，导致机上２９０名乘客和机组人员全部遇难。

１９８７～１９８８年的秘密海战将里根政府对伊拉克的“偏向政策”推向了最高峰，秘

密海战打破了美国政府在对伊“偏向政策”中轻易不动用军力的准则，为了支持伊拉

克，美国不惜违反《战争权力法》（Ｗａｒ　Ｐｏｗｅｒｓ　Ａｃｔ）的中立原则。值得注意的是，美

国对伊拉克的贷款担保计划也在１９８８年度达到最高峰，当年的贷款担保配额高达
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１０亿美元。

二　“偏向”与“摊牌”政策的对立与消长

１９８８年８月，伊朗和伊拉克达成停火协议。此后萨达姆开始出手解决境内的库

尔德人问题。美国中央情报局的情报显示：１９８８年３月，伊拉克政府对哈莱卜杰

（Ｈａｌａｂｊａｈ）的库尔德居民和伊朗士兵使用了化学武器和神经毒剂，导致７万多库尔

德人向土耳其逃亡，伊土边境吃紧；同时萨达姆还开始插手黎巴嫩内部事务。８月２５
日，两伊停火后５天，伊拉克再次对库尔德人村庄进行了袭击。萨达姆政府的暴力强

权形象惹来国际社会质疑之声，土耳其和黎巴嫩接连到联合国告状，美国在国际道义

上面临巨大压力，国会也频频质询国务院对伊拉克政策。

美国政府此时面临的挑战包括：第一，“偏向政策”促使美国同伊拉克之间建立了

紧密的贸易网络和利益纽带，既得利益集团施加压力要求美国政府出台更有利的对

伊政策或促进商贸的政策；第二，美国政府内部将美国同伊朗和伊拉克的战时关系看

作是“零结果”游戏的观点开始流行，觉得政策没有达到预期效果，特别是美国对伊拉

克“安抚”多年，但伊拉克始终不能被培养成对美国言听计从的代理人；第三，伊拉克

袭击美国斯塔克护卫舰事件的余波导致美国国内反伊情绪高涨；第四，战时伊拉克在

美国滋养下建立的新军事能力加强了它作为激进的地区霸权国家的地位，使得伊拉

克“支持恐怖主义”问题重获国会重视；第五，伊拉克政府对库尔德人使用化学武器的

事实及其声名狼藉的人权记录也是插入美伊关系的利剑。这些都推动美国国会出面

干预对伊拉克的政策。

９月，国会频频以“证据确凿”向国务院施加压力，国务卿舒尔茨被国会质询弄得

焦头烂额。到伊拉克进行实地调查的要求遭到拒绝，而国会却显得咄咄逼人：要求再

次将伊拉克列入支持恐怖主义的国家清单中，终结与其军事和经济联系，并切断与它

的一切外交关系。这样，国会便以一种全面否定的强力姿态出面干预美国的伊拉克

政策，将矛头直接指向了对伊“偏向政策”。国会的整体政策立场被国务院的反对派

冠以“摊牌政策”①之名。它主要体现在国会的对伊全面经济制裁议案中。

１９８８年９月９日，参议员克莱本·德波拉·佩尔（Ｃｌａｉｂｏｒｎｅ　ＤｅＢｏｒａ　Ｐｅｌｌ）指出：

“我们的公开宣言塑造了我们自己雄心勃勃的形象，伊拉克却可能在我们醒悟之前采
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取更激烈的报复手段，温顺地屈服于国际压力可不是萨达姆的性格”①。同一天，美

国参议院通过了第Ｓ．２７６３号议案即《佩尔议案》（Ｐｅｌｌ　Ｂｉｌｌ），要求禁止美国对伊拉克

的所有出口、贷款及援助，同时禁止进口伊拉克石油。②

９月１３日国会众议院外交事务委员会（Ｈｏｕｓｅ　Ｆｏｒｅｉｇｎ　Ａｆｆａｉｒｓ　Ｃｏｍｍｉｔｔｅｅ，

ＨＦＡＣ）通过了内容更为广泛的 Ｈ．Ｒ．５２７１号议案即《兰托斯议案》（Ｌａｎｔｏｓ　Ｂｉｌｌ），③

不仅包括对伊拉克的进出口禁运，还增加了对伊拉克的制裁。在该议案的制裁范畴、

制裁执行与授权方式部分，不仅提出了收紧对伊拉克某些化学品的出口，还首次提出

由联合国或相关中立方核查的方案。④ 可见，该议案重点在于迫使伊拉克放弃化学

武器使用并接受可能的解决问题的过渡方案，它凸显了国会的人权考虑。

国会的“摊牌政策”姿态一出，以国务院为首的美国决策高层反应强烈：１０月１８

日，国务院迅速出台《美伊关系：经济制裁议案的内涵》备忘录，从美国地区战略利益

与经贸利益层面驳斥了对伊拉克实行经济贸易制裁的政策主张；１０月１９日，国务院

情报研究局（Ｔｈｅ　Ｂｕｒｅａｕ　ｏｆ　Ｉｎｔｅｌｌｉｇｅｎｃｅ　ａｎｄ　Ｒｅｓｅａｒｃｈ，ＩＮＲ）出面批驳国会用“人权

否定一切”的逻辑，并保证：“一旦伊拉克使用化学武器”，“运用正常的情报手段我方

就能知道”；⑤１１月４日至１２月２９日，国务院近东和南亚事务司（Ｎｅａｒ　Ｅａｓｔｅｒｎ　ａｎｄ

Ｓｏｕｔｈ　Ａｓｉａｎ　Ａｆｆａｉｒｓ，ＮＥＡ）、政治－军事事务局（Ｂｕｒｅａｕ　ｏｆ　Ｐｏｌｉｔｉｃａｌ－Ｍｉｌｉｔａｒｙ　Ａｆｆａｉｒｓ，

ＰＭ）等部门相继发表声明，表明对“摊牌政策”的反对态度，声称国务院已经在通过积

极的外交渠道解决伊拉克的人权问题，⑥同时试图继续推行对伊拉克的贷款担保计

划。⑦

相对于国会“维护人权”的出发点，国务院的反驳更具战略性和务实性。国务院

认为：此时出台对伊拉克强硬制裁政策，将摧毁美伊双方领导人刚刚建立起来的认同

感，在政治上会导致美伊关系迅速降级，萨达姆会因觉得美国“卸磨杀驴”而迅速倒向

苏联；同时，两国关系的迅速恶化，将导致伊拉克盟友约旦、埃及和沙特对美国意图的

质疑，从而损害美国在海湾地区的战略安全。从经济上看，制裁议案会严重影响美国
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各大对伊商业利益集团的利益，导致美国农业部对伊贷款担保计划的终止，恼羞成怒

的伊拉克会终止债务的偿还；而美国的商业公司可能将被完全地排斥在伊拉克市场

之外，无法参与伊拉克政府的战后重建工作，失去大量有价值的商贸合同。

到１９８８年为止，美国的电力、化工、运输、石油和钢铁公司同伊拉克已经签署了

价值超过４０亿美元的合同，美国在伊拉克的商业卷入已经达到一定规模，仅１９８７年

美国从伊拉克进口的石油就高达５０．６０００万桶／天，并出口了１０亿美元的农产品。①

“摊牌政策”一旦推行，最直接的可能是迫使伊拉克转向求助于美国的商业竞争对

手———西欧和日本。因此，国务院将国会的“摊牌政策”称之为“冒险政策”。国务院

的努力立竿见影，关于继续给伊拉克的工业部提供３亿美元贷款的协议没有受到国

会的影响而顺利通过。②

这两个制裁议案被国务院近东和南亚事务司批评为“狭隘”和“为时尚早”。③ 特

别是１２月２９日国务院备忘录的措辞十分严厉，指责国会过分依赖库尔德问题来分

析和假定，“滥用”美国人权政策原则，却不顾美国外交政策的根本原则和目标；辩称

伊拉克的军事行径尽管残暴，但主要是为了收回被占土地，同时没有明显的证据显示

伊拉克试图毁灭整个库尔德族，只不过军事行动“正好发生”在库尔德人居住区罢了。

我们知道，美国一直采取支持库尔德人的政策，但是在应对伊拉克问题上，为了

实现在该地区的政治外交利益，美国在库尔德政策上采取了回避和模糊的态度。美

国一直信奉的人权原则也不得不败在现实的外交政策目标之下，同时对伊拉克的“安

抚”也体现得更为鲜明。

在国务院似乎更有说服力的外交利益至上原则的攻歼下，国会的人权主义政策

建议一直处于劣势。１９８８年底，根据国会“摊牌政策”中“实施制裁的条件”为总统留

下的特权，卸任前的里根宣布“搁置”这两个议案。难怪美国内部有人一针见血地指

出：“如果撇开人权和使用化学武器不谈，那么我们的政治和经济利益才是驱动我们

同伊拉克平衡关系的关键”。④

１９８９年初，乔治·布什入主白宫，美国对伊拉克政策的调整作为一个重点被提
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上日程。从布什政府迅速出台的《美国对伊拉克政策纲要》内容看，“偏向政策”不但

没有受到“摊牌政策”的影响，反而进一步升格。

这份政策纲要强调伊拉克的市场地位和巨大的政治经济前景，最重要的是伊拉

克现政府更倾向于选择美国作为它强有力的合作伙伴；而一旦它选择了美国，那么未

来美伊经贸将因伊拉克的重建而充满光明。① 伊拉克的经济部长和财政部长，包括

萨达姆的女婿、伊拉克工业部长侯赛因·卡迈勒（Ｈｕｓｓｅｉｎ　Ｋａｍｅｌ）适时地通过军事

电台向美国提出了援助伊拉克经济重建的要求。１９８８年５月，伊拉克开始对美国公

司进口伊拉克的石油给予价格上的优惠，导致美国从伊拉克石油进口量的猛增，到

１９８９年达到了５０万桶／天的数量。② 伊拉克的军事进口也开始活跃，尤其是在购买

双重用途物资和高科技军事产品的意向方面。这些都以压倒性的优势促使美国政府

忽视伊拉克违反人权的行径，并确定延续“偏向”伊拉克的政策基调。

在美国对伊拉克政策上，经贸因素一直具有举足轻重的地位。美国通过宽松的

出口政策渗透伊拉克，萨达姆也坚信美伊贸易的激增能够刺激伊拉克的军事发展，从

而为伊拉克赢得在海湾地区政治上的冲击力。两伊战争结束后，美国对伊拉克的重

建怀有浓厚兴趣，美国新政府有意通过参与伊拉克重建，获得对其政治经济的进一步

渗透，借此改变同伊拉克之间一直松散的政治关系。而伊拉克政府也在“寻租”，试图

为自己的重建找一个实力雄厚的买家。在以经济渗透带动政治影响的政策思路下，

美国新政府采取了以退为进的手法。

布什政府在对伊政策纲要中提出的政策方向是：“美国要鼓励伊拉克所谓的要在

这个地区担任领导角色的要求，出于我们本身的利益认真地发展同伊拉克之间互利

的、高于一切的稳定关系，在强调我们的军事和人权担忧的同时，促进我们同伊拉克

之间的商业和政治对话。”③美国政府下一步的首要任务是督促伊拉克出台解决斯塔

克事件的声明，消除美伊关系中“偶然”事件带来的不利影响。其最终目的还是继续

和深化“偏向政策”。

在此之前，美国同伊拉克的政治对话一直纠结在如何结束两伊战争上。随着军

事上的停火，为了深化政治对话，美国政府决定不惜满足萨达姆想成为海湾主要影响

势力的要求，希望通过一些政治支持，使伊拉克能够从同苏联的武器买卖关系中彻底
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脱离出来，并将进口新武器系统的希望投向美国。①

政策纲要为后来的第２６号国家安全指令做了铺垫，它一方面说明了美国渴望参

与伊拉克战后重建，因此延续了对伊拉克的“偏向”政策；另一方面，在纲要里也提出：

要逐步地把伊拉克纳入“理智而且负责任的西方政策轨道”之中。这是美国政府一贯

的政治和外交政策目标。所谓“西方政策轨道”，不过是培养言听计从的代理人的代

名词而已。

美国新旧政府在伊拉克政策上的一致性，突出表现为对伊拉克的贷款担保计划

并没有因为新政府上台而终止，反而越发坚挺。同时，在新政府的政策指导下，国务

院近东和南亚事务司做出了一系列外交努力。３月２４日，近东和南亚事务司政策计

划室主任（Ｐｏｌｉｃｙ　Ｐｌａｎｎｉｎｇ　Ｓｔａｆｆ　Ｄｉｒｅｃｔｏｒ）丹尼斯·罗斯（Ｄｅｎｎｉｓ　Ｒｏｓｓ）同伊拉克驻

美国大使尼扎尔·哈姆丹（Ｎｉｚａｒ　Ｈａｍｄｕｎ）会谈，象征性地表达了美国对伊拉克化学

武器扩散的关注，但是会谈的中心议题却是拓展美伊关系、敦促伊拉克出台解决斯塔

克被袭事件的声明。

３天后，伊拉克政府一改过去拒不道歉的强硬态度，发表了道歉声明，宣布给

１９８７年在斯塔克被袭事件中遇难的美国水手家属提供２７３０万美元的赔偿。此举解

决了两国外交关系上的尴尬局面，美伊关系进一步深化的绊脚石被轻松移除。

２０世纪８０年代美伊商贸往来滋养起来的利益集团———美伊商业论坛（Ｕ．Ｓ．－

Ｉｒａｑ　Ｂｕｓｉｎｅｓｓ　Ｆｏｒｕｍ）②此时也为美伊关系的提升做着努力。１９８９年６月，美伊商业

论坛代表团访问巴格达，此访因萨达姆的接见而意义非凡。萨达姆表示未来伊拉克

会积极同美国合作，敞开大门欢迎美国投资，并保证不出现债务重议（ｄｅｂｔ　ｒｅｓｃｈｅｄ－

ｕｌｅ），③前提条件是不希望美国再出现对伊拉克的制裁议案，同时美国要向伊朗施加

比较明显的政治压力。④

可以看出，对于美国政府来说，此时商业机会和海湾战略的重要性是并行的，因
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此美国政府开始帮助更多的公司深入伊拉克。两个月后，美伊商业论坛获准操作沃

尔沃公司同伊拉克之间建立卡车装配线联合公司的项目：由美国工厂生产重型卡车

零件，然后运到伊拉克组装。这一次国会大部分议员表示支持这个项目，认为它将为

美国带来超过１．３亿美元的利润及外交利益。①国会甚至出面同沃尔沃公司和伊拉

克政府谈判以确保对这个项目的必要资助。９月，给伊拉克提供１０亿美元贷款的预

算，国会也原则上通过了。这表明国会针对“偏向政策”的“摊牌政策”立场，在巨大的

商业利益面前也败下阵来。

１９８９年８月４日，美国联邦调查局、亚特兰大联邦储备银行（Ｆｅｄｅｒａｌ　Ｒｅｓｅｒｖｅ

Ｂａｎｋ　ｏｆ　Ａｔｌａｎｔａ，ＦＲＢＡ）与美联储调查小组突袭检查意大利拉伏罗国民银行（Ｂａｎｃａ

Ｎａｚｉｏｎａｌｅ　ｄｅｌ　Ｌａｖｏｒｏ，ＢＮＬ）在美国亚特兰大的支行，从而牵涉出了包括意大利、英国

和美国等国为伊拉克提供黑色贷款甚至武器的“伊拉克门”丑闻。但是这件事最初被

曝光时，因主要被调查方是意大利的银行，并没有引起美国媒体和公众的特别注意。

因此，尽管美国国会组织了调查小组，但是并没有阻止美国对伊拉克“偏向”政策的进

一步展开。１０月２日，布什签署了第２６号美国国家安全指令，明确指出：

“接近波斯湾的石油以及保障该地区友好国家的安全，对于美国国家安全来说非

常重要。美国仍然承诺保护在这个地区的主要利益，必要和适当的时候会动用美国

军队来抵抗苏联和任何对我们利益有危害的地区力量。美国也承诺支持友好国家的

自卫，保证他们在自己的防御上能够扮演积极的角色，以减少美国单边军事干预的可

能性。美国鼓励西方盟友和日本与我们一起维护我们在海湾地区的共同利益。

美国和伊拉克之间的正常关系将有利于我们的长期利益和促进海湾和中东地区

的稳定。美国政府将从政治和经济两方面鼓励伊拉克，规范它的行为，提高我们对伊

拉克的影响力。同时，伊拉克领导层必须懂得：任何非法使用生化武器的行为都将导

致经济政治制裁。为此，我们将从我们的盟友那里寻求更广泛的支持。国际原子能

委员会监管下的伊拉克有任何违约的行为也会引起相同的后果。人权考虑将继续成

为我们对伊政策中的一个重要因素。此外，伊拉克应停止对外部事务如黎巴嫩的干

涉，应该在同伊朗磋商解决问题和中东和平进程的合作中扮演积极的角色。

我们应该为美国公司参与伊拉克经济的重建提供更多的机会，特别是在能源领

域，这不会同我们的核不扩散政策和其他意义深远的目标相抵触。这也是介入伊拉

克的防御建设并保持对其影响力的一个手段。美国应该考虑向伊拉克提供非致命性
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武器援助，以提高美国在伊拉克的政治影响力”①

这份指令确定布什政府将继续采取“支持萨达姆”的“偏向政策”，而此时国会和

国务院已经找到了政策的一致点：支持萨达姆是为了达到安抚笼络的政治目的，促进

其“温和”的一面，遏制其血腥和独裁的一面。该指令显示美国要通过更多的合同来

缓和伊拉克的霸权行为，其中包括非致命性武器援助。国务院甚至要求实现美伊军

事关系正常化，认为当前美国高层的政治氛围不利于同伊拉克军事关系的改善：过去

伊拉克对化学武器的使用、对人权的践踏及阿以冲突是造成这种不良政治氛围的原

因；如果同伊拉克展开一定级别的军事合作，同时抛弃国会对总统行政命令的限制，

开展不用国防部赞助的培训，加强文化的互访和其他地区化的合同，将会使美伊关系

的拓展更深一步。②

第２６号国家安全指令不仅从内容上对《美国对伊拉克政策纲要》做了补充，同时

也使“偏向政策”从地下走向地上，从暗中走向明朗，从商贸走向外交，并在性质上发

生了根本转变———从隐秘政策升级为美国对伊拉克的正式官方外交政策。

三　美国对伊拉克政策解析

纵观美国对伊拉克政策的轨迹，可以看到，尽管美国对伊拉克政策最初萌芽于对

苏联冷战的战略考量中，但是在２０世纪８０年代这一冷战格局逐步式微的历史时期，

美国对伊拉克政策中意识形态因素的影响逐渐减弱，随着美国商贸利益在伊拉克的

不断深入，其国家能源、政治与经贸利益在伊拉克政策中的重要性逐步提升。

从１９７２年４月苏联和伊拉克签署为期１５年的《苏伊友好合作条约》（Ｓｏｖｉｅｔ－

Ｉｒａｑ　Ｔｒｅａｔｙ　ｏｆ　Ｆｒｉｅｎｄｓｈｉｐ　ａｎｄ　Ｃｏｏｐｅｒａｔｉｏｎ）开始，如何与苏联争夺伊拉克就成为美

国海湾政策战略考虑中的主要问题。特别是苏联对伊拉克的武器援助在２０世纪７０

年代达到最高潮③及类似的情报数据，都显示出“苏联威胁”的增加。２０世纪７０年代

末期美苏冷战进入最后一个高潮期，１９７９年底苏联入侵阿富汗，这一行动被美国认

定是苏联南下海湾地区和印度洋的重要举措。１９８０年１月，卡特主义出台，宣布美

国“将使用包括军事力量在内的一切必要手段”，击退外部势力控制海湾地区的企

图。④ 里根执政后，提出了加强在世界范围内同苏联的争夺、重振美国的世界领导地
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位、扩大美国阵地的里根主义。在判断苏联军事及武器研发计划的意图上，美国刻意

夸大苏联大规模杀伤性武器的研发及其在海湾地区推广的前景。在寻求应对之策的

过程中，伊拉克作为海湾地区的重要力量迅速进入美国的视线。

随着伊朗与美国交恶以及苏联陷入阿富汗战争泥潭，两伊战争爆发后，苏联调整

了对两伊的政策，一方面同伊朗有所接触，另一方面减降对伊拉克的援助力度，这使

得苏联同伊拉克之间的关系降温。萨达姆出于生存需要，努力寻求武器和经济援助

来源的多样化，从而为美国对伊拉克进行有限接触提供了契机，１９８０年美国内部开

始出现要求接触伊拉克的声音。１９８１年４月１２日，美国国务院负责近东和南亚事

务的助理国务卿帮办（Ｄｅｐｕｔｙ　Ａｓｓｉｓｔａｎｔ　Ｓｅｃｒｅｔａｒｙ）莫里斯· 德雷珀（Ｍｏｒｒｉｓ　Ｄｒａｐ－

ｅｒ）访问巴格达，宣称美国“在中东的战略部署中，伊拉克是作为一支重要力量来考虑

的，伊拉克在对抗苏联在该地区的渗透方面意义非凡”。①

可见，美国最初是把伊拉克作为与苏联争夺的潜在“代理人”来策划它未来的伊

拉克政策的。美伊之间的试探性接触从１９８２年美国民用农业机械出口伊拉克开始，

到１９８４年计划同伊拉克共建伊拉克－约旦阿卡巴（Ａｑａｂａ）港的石油管道，都是从不敏

感的经贸合作领域介入。经贸上的投入和经营当时是美国亲近伊拉克的一种战略手

段，将伊拉克培养成对美国言听计从的海湾地区代理人，排挤苏联在该地区的势力，

确保美国在海湾地区的石油安全利益才是其最终战略目标。

从美国伊拉克政策推行轨迹来看，从确立“偏向政策”开始，到为了确保海湾石油

安全而动用海军力量打击伊朗，美国在伊拉克战略目标呈阶梯式推进：进一步接近海

湾石油（不惜动用武力）———经贸刺激为战略手段———深入影响伊拉克的军事防御建

设和人权政策走向———提升在伊拉克的政治影响力———培植伊拉克在海湾地区乃至

整个中东地区的影响力。

值得注意的是，在这一过程涉及到的大量美国解密文件中，已经较少提到苏联因

素。这说明随着历史进入冷战衰落期和入侵阿富汗的战事不利，苏联已经进入守势，

其在美国中东战略持续关注的焦点中，重要性已下降。而与此同时，这一时期美国的

能源利益逐渐提升到了美国中东与海湾政策的核心地位，成为美国深入这一地区的

源动力之一。

在推行其外交政策的具体实践中，美国使用的战略手段已经多元化，同时各种战

略目标的实现也一步步展现。美国经贸利益的大量卷入，在美国对伊拉克政策实施

过程中体现得比较明显。因此从某种意义上来说，美国２０世纪８０年代的伊拉克政
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策是美国新时期战略重点转移的重要表现。

需要指出的是，在操控经贸外交的过程中，美国原本期望通过有限的经贸渗入来

达到自己的政治战略目标的设想有时会难以控制，特别是难以控制本国经贸利益集

团大量卷入目标地区，况且这种卷入的程度同政治战略目标的实现之间并不对称。

因此，在政策进行调整时显现出政策相互矛盾的乱象，如“双轨政策”的短命、人权原

则屈服于经贸利益、“摊牌政策”最初的无为等等。美国国务院为“安抚”萨达姆做了

大量的工作，甚至不惜违背美国出口限制法令和人权原则，但最终也未能把萨达姆培

养成得心应手的代理人，反而滋养了萨达姆政府称霸海湾的野心。这表明美国原本

的政策设想走入了歧途。

“伊拉克门”丑闻此时虽已爆发，但尚未引起广泛关注；而总统和国务院对改善美

伊关系满怀期望，所有的一切似乎都表明美伊关系即将得到全面发展。１９８９年１０

月４日，带着第２６号国家安全指令的福音，美国新任国务卿詹姆斯·贝克（Ｊａｍｅｓ

Ｂａｒｋｅｒ）同伊拉克外交部长塔里克· 阿齐兹在华盛顿会面，双边关系的拓展依然是

会谈主题。美国政府对伊拉克方面在３月做出的道歉声明表示赞赏，同时两国就人

权问题展开对话。伊拉克方面关注不久前曝光的“伊拉克门”丑闻是否会影响美国对

伊贷款担保，美国方面则周旋称需要时间调查。① １０月２１日，贝克致函阿齐兹称：

“布什总统要我通过您转告萨达姆总统，我们反对任何损害和威胁伊拉克的言行，我

们将尽一切努力加强两国关系。”②此时，距伊拉克入侵科威特不足１０个月！

布什政府全面支持伊拉克的政策刚刚如火如荼地展开，就因“伊拉克门”丑闻影

响的迅速发酵而不得不陷入停滞，国会此时站出来以“强力形象”介入“伊拉克门”丑

闻调查。１９９０年８月，自感羽翼丰满的萨达姆悍然出兵占领科威特，美国对伊拉克

继续推行“偏向政策”的路径彻底堵塞。形势的急转直下让美国决策者恼羞成怒，“偏

向政策”迅速被“摊牌政策”和海湾战场上的兵戎相见所取代。

短短十年内，美国对伊拉克的政策乱象丛生。最终决定出手击溃自己培植的海

湾地区代理人，不能不说是美国在品尝自己的政策失误所酿出的苦果。

冷雪梅：东北师范大学马克思主义学院讲师
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