
最有权威的罗斯福传记作者弗兰克·弗雷德

尔根据自己多年的研究总结，认为罗斯福的外交

思想为：“从他任总统期间总是把美国利益放在

首位来看，他是一个民族主义者；从他相信美国

的幸福有赖于其它各国的政治稳定与经济保障

来看，他是一个国际主义者。”[1]由此可见，罗斯

福的外交政策思想，在美国国际交往中应占支配

地位；将美国利益置于首位，并在此前提下适当

照顾其他国家利益，以保障美国利益。罗斯福时

期的美国伊朗关系便是一个充分的例证。

一、1939 年前美伊关系的回顾

美国建国以来，一直奉行孤立主义外交政策，

将美洲视为自己的势力范围，注重在美洲发展自

己的势力，对其它地区的事务，虽然有所注意，但

是并不给予高度重视。因此，在美伊关系的发展

历程中，伊朗极力想与美国建立关系，以抵制英、

俄侵略，但美国出于各种原因，一开始并没有积

极响应。美国伊朗关系最初发展缓慢，而且仅限于经

济领域。1856 年，美国与伊朗签订了《友好与贸

易条约》。1883 年 6 月，美国政府委派萨米尔·

格·本杰明为驻德黑兰公使。1910 年伊朗立宪派

政府为了整顿被英、俄控制而极其混乱的财政，

以挽救濒临崩溃的国库，决定聘请美国财政专

家。1911 年 12 月，以舒斯特为首的财政顾问团

在英、俄和其它欧洲列强的压力下离开伊朗。伊

朗属于英、俄的势力范围。十月革命后，英伊（朗）

石油公司企业攫取曾属于沙俄在伊朗北部的石

油租让权。但伊朗政府却不愿再让英伊（朗）石油

公司进入其北部，想引进第三国势力，以削弱英、

苏对伊朗的影响。当时伊朗政府把赌注压在美国

的身上，表示欢迎美国石油公司。

美国新泽西美孚石油公司董事会获悉后，急

忙派代表去德黑兰。1921 年夏，伊朗首相戈旺姆

秘密会见美孚石油公司的代表，双方经过谈判，于

11月 20日签署了一项协议。根据协议，伊朗北部

石油的开采权和经营权租让给新泽西美孚石油公

司，为期50年；伊朗政府应得到不少于石油总产值

10%的收入；新泽西美孚石油公司将设法为伊朗政

府提供一笔1000万美元的贷款。为了防止英国从

中作梗和苏联的反对，协议签订的第三天，伊朗议

会就批准通过，并颁布了相应的法令[2]310。

向美国石油公司出让伊朗北部石油特许权的

法令一经公布，立即引起了苏联和英国的抗议。英

伊（朗）石油公司威胁说，它将不允许美国石油公司

通过它的租让区向外输出石油。美国国务院为此发

表声明，坚持“门户开放”和“利益均沾”的原则，反

对任何企图阻拦美国石油公司进入伊朗的行动。

因为英国所消费的石油一半以上来自美国，

而且在经济上还欠着美国巨额的债款，所以英国

不敢与美国直接对抗。英国政府劝告英伊（朗）石

油公司做出一定的让步。英伊（朗）石油公司派遣

董事约翰·卡德门爵士赴美谈判，最后与新泽西
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美孚石油公司达成合伙开采伊朗北部石油的协

议。伊朗政府本来是要削弱英国对伊朗的控制，反对

英伊（朗）石油公司再踏进伊朗北部，因此它指责

新泽西美孚石油公司违背了不得将租让权转让

的规定。但在英、美联合的压力下，伊朗政府不得

不做出让步，但伊朗议会却提出了新的要求：在

8 年内，所选择的勘探地区不得超过租让区的

15%；不得再将租让权转让第三者；伊朗政府和公

民应获得公司 30%的股票；伊朗政府应得到公司

纯利润的 16%—25%；应该培训伊朗的管理人员

和技术人员。新泽西美孚石油公司则采取拖延策

略，力图逼迫伊朗的妥协。可是美国辛克莱联合石油

公司为了争得伊朗的石油，表示愿意接受上述条

件，于 1924 年 4 月双方达成了协议，并准备提交

伊朗议会审批。

但是天有不测风云。1924年 7月 18日，美国

驻德黑兰副领事罗伯特·莫布里在谢赫·哈迪大街

参观“天赐圣水”的宗教活动时，因拍摄照片而被

一群“暴徒”打死。伊朗政府很快处决了 3名凶手。

美国使馆则怀疑这一凶杀案是英国人幕后策划

的，旨在破坏美、伊（朗）的石油协议。与此同时，英

伊（朗）石油公司通知辛克莱石油公司的代表，它

不允许该公司将开采的石油经过波斯湾及其租

让区向外输出。辛克莱石油公司缺乏安全感，被

迫放弃开采伊朗北部石油的协议。美国石油公司

终因英伊（朗）石油公司的顽强抵制而告失败。

因此，由于美国奉行孤立主义外交政策，对英

伊关系仅仅局限于经济领域。病急乱投医的伊朗

饮鸩止渴，选择了纳粹德国并将其作为抵制英、俄

势力的第三国势力引入伊朗，给伊朗和礼萨·汗·

巴列维国王带来了灭顶之灾。

二、美国势力开始进入伊朗

德国向苏联发动侵略战争后，伊朗的战略地

位显得更加重要：寓居在伊朗的德国势力对苏联

的南翼安全造成威胁；英国急需控制伊朗南部的

石油生产，以保证战争期间的能源供应；盟国通

过横穿伊朗的公路和铁路向苏联运送急需的各

种战争物资[3]。因此，英国和苏联于 1941 年 8 月

25 日分别从南北两个方向侵入伊朗，国王礼萨·

汗·巴列维被迫逊位，王储穆罕默德·礼萨·巴列维

上台执政，伊朗面临着被瓜分的危险。新国王再

一次企图借助美国力量抵制英、苏不断增加的压

力。为此，他加强了与美国的接触并向美国大使

表达了与美国结盟的愿望。

但是由于当时尚未参战，表面上仍然保持中

立，美国对伊朗的愿望没有做出应有的反应，更没

有给予具体的答复。英、苏占领伊朗后，伊朗国王曾

急电罗斯福总统，希望美国政府能主持正义，出面调

解，敦促英、苏军队撤出伊朗。罗斯福要求国务卿与

苏、英联系后，复电声称，英、苏军队对伊朗没有领

土要求，美国政府已要求两国政府发表一项声明，公

开保证伊朗的领土完整。罗斯福总统极力避免干预英、

苏的军事行动。国务卿赫尔在接见伊朗大使时，十分

坦率地说，美国同情反法西斯的同盟国，希望伊朗

与同盟国合作，放弃支持纳粹德国[4]103—105。

1941 年 12 月 7 日珍珠港受到日本偷袭，美

国正式参战，此后美国军事力量开始进入中东。美

国向伊朗派遣一支监督和协助运输工作的分遣

队，接管了波斯湾的沙赫普尔港和阿拉伯河的霍

拉姆沙赫尔港。1942 年 11 月，以雷蒙德·惠勒将

军（铁路和公路运输专家）为团长的军事代表团

到达伊朗，负责伊朗的运输管理工作。美国的意图

是全面接管伊朗的交通运输设施。

1942 年底，美国根据伊朗政府的要求，还向

伊朗派遣军事顾问团和宪兵顾问团，帮助伊朗重

新组建被英、苏军队击溃了的伊朗军队和宪兵部

队。根据《战时租借法案》提供的美国武器装备也

陆续运到伊朗，伊朗军队逐渐向美式化过渡。为

了培植伊朗军队中的亲美势力，将一部分伊朗军

官送往美国学习。美军方上述的活动，为美以后

控制伊朗的军事力量奠定基础[5]111 。

在全球主义和国际主义战略的指导下美国

也开始重视伊朗。“美国战时对伊朗的重视超过

了其它任何一个中东国家”[6]。1943 年 8月 16日，

国务卿赫尔向罗斯福总统呈交了一份关于美国

对伊朗政策的报告，着重谈论了美国如何处理在

英、苏占领下的伊朗问题。报告指出：“帮助伊朗保

持领土完整和独立也是符合美国利益的，它将避

免美国在沙特阿拉伯至关重要的石油利益受到

某个大国的威胁。因此，美国在伊朗应该采取一

种积极的政策，这不仅有利于盟国的战事，而且也

应该考虑到战后的发展。我们一定要竭尽全力去

做。如通过受伊朗政府聘请的管理政府机构的美

国人，以及向伊朗及时提供外交上的支持等手段，

防止出现威胁伊朗领土完整的局势。”由此可见，美

国当时的伊朗政策是：（1）伊朗拥有丰富的石油，它

的产量占中东首位，这是美国石油公司希望夺取的

地区；（2）由于伊朗走廊是盟国与苏联之间物资运输
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的重要通道，在反法西斯战争中具有相当重要的作

用；（3）美国必须防止英国和苏联长期占领伊朗或瓜

分伊朗。事实证明，战时美国对伊朗的外交政策，正

是遵循这一原则制订的[5]103-04。

由此可见，美国政府开始重视伊朗，美国势

力由于伊朗的一再要求和当时时局的需要顺利

地进入伊朗。美国强调伊朗石油、尤其是伊朗的战略

地位对盟国军事的重要作用。伊朗确实在反法西

斯战役中起到了很大的作用。据统计，在整个战争期

间，盟国曾向苏联运送了约 1930 万吨的物资，其

中通过伊朗走廊的物资达 570 万吨，大批军用物

资的运送有力地支援了抗击法西斯侵略的主战

场[7]。伊朗走廊曾被盟国誉为“胜利之桥”。从伊

朗油田开采的大量石油也为反法西斯战争的胜

利提供了有力的物资保障。因此，伊朗为第二次

世界大战的胜利做出了不可磨灭的贡献。

三、美国防止伊朗被英、苏瓜分或长期占领

但是随着战争的进行和盟国的节节胜利，伊

朗所担忧的被英、苏瓜分或被长期占领的危险日

渐突出，尤其是苏联在占领区培植亲苏势力，令伊

朗国王忧心忡忡。伊朗力图借助美国势力，促使英、

俄两国撤离伊朗，恢复伊朗的领土主权完整。美国

也相当担心英、苏两国瓜分伊朗或长期占领伊朗，

尤其是罗斯福在众多纷扰之中首先看到了共产

党苏联对世界的威胁，担心苏联培植亲俄势力。

美国的国家利益和伊朗的国家利益出现了暂时

的契合点，于是美国从全球战略出发，着手帮助

伊朗。因此，美国成立了美国驻波斯湾司令部，唐

纳德·康内利将军负责司令部工作，司令部设在

德黑兰附近，并于 1942 年派遣将近三万名美国

人员（非战斗人员）到伊朗，在伊朗扩建港口、修

复和修建公路、修筑机场、改造横贯伊朗的铁路。

并且为战后与英、苏争夺伊朗作好准备，防止战

后苏联利用伊朗向外扩张。与此同时，在伊朗的

一再请求下，美国一再要求英国和苏联政府与伊

朗签订一项条约，以确定两国占领军撤离伊朗的

期限。美国特别注意苏联在伊朗的行动，在接到

德黑兰使馆关于苏联在占领区培植亲苏势力的

报告后，美国国务院就曾在致苏联政府的照会

中，指责苏联支持伊朗北部的分裂活动。

1942 年 1 月 29 日，英、苏、伊朗签订了《三

国同盟条约》，规定在反法西斯战争胜利后 6个月

内，英、苏军队从伊朗撤离。伊朗国王巴列维在签

字后，曾致电罗斯福总统，表示希望美国总统今

后应敦促英、苏两国政府忠实履行条约的规定。巴

列维的目的在于要求美国总统对英、苏撤离的期

限上做出监督保证。当时伊朗统治集团希望美国

参加《三国同盟条约》，认为这样更有利于保证外

国占领军的撤离，因此曾私下向美国人作了探询。

同年2月6日，罗斯福在给巴列维的复函说：“我已

收到《三国同盟条约》的文本，并高兴地看到盟国关

于尊重伊朗领土完整、主权和政治上独立的保

证。⋯⋯我希望这个条约的缔结，将有助于伊朗

的和平发展和保证贵国的繁荣。”[4]126

1943 年 10 月，在莫斯科召开的英、美、苏三

国外长会议上，赫尔在讨论伊朗问题时提出，三国

政府应该再次重申战后盟国军队应在规定期限

内撤出伊朗的协定。虽然英、苏外长没有表示异

议，但是对这一提议持冷淡的态度。同年 11 月

末，在德黑兰英、美、苏三国首脑会议期间，罗斯

福曾会晤伊朗国王，表示同情伊朗的要求，应允

三国首脑将重申遵守战后从伊朗撤军的诺言，并

答应向伊朗提供援助。罗斯福在会谈中，谴责英

国垄断伊朗石油的行为，认为伊朗的石油“利益”

应受到保护。会晤后，罗斯福要求他的私人顾问、

派驻中东的特使帕特里克·赫尔利将军起草了一

份《关于伊朗问题的备忘录》，提交首脑会议讨

论。《备忘录》强调了伊朗要求保证主权和领土完

整，要求盟国提供经济援助。在罗斯福的积极赞

同下，首脑会议接受了《赫尔利备忘录》的内容，

1943 年 12 月 1 日签署的《德黑兰宣言》，声明尊

重伊朗的独立、主权和领土完整，并保证给予伊

朗经济援助。《德黑兰宣言》的保证，对阻止英、苏

划分伊朗的势力范围，起了一种遏制作用[8]。

第二次世界大战结束以后，在美国的敦促和

伊朗的强烈要求下，英国和苏联、尤其是苏联不

得不从伊朗领土上撤离了。伊朗终于在引进了第

三国势力后，成功地达到了自己的目的，在美国

的帮助下保持了国家的领土主权完整，但也引狼

入室，随后造成了被美国控制的局面，随着局势

的进一步发展，最终导致伊朗伊斯兰革命发生，

伊朗与美国反目成仇，相互指责对峙。

四、美国试图控制伊朗经济

为了巩固亲美的巴列维政权和保证伊朗政

局的稳定，1942年 3月 10日，罗斯福致函负责《战

时租借法案》管理的斯退丁纽斯，宣称：“我已经

确认，伊朗的防务对美国的安全至关重要。”通知

他向伊朗提供援助。1942年 10月 20日，美国助理
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国务卿萨姆约·韦尔斯呈交总统一份关于援助伊

朗的报告，表示国务院同意伊朗政府的要求，准

备以顾问的形式，派遣一批美国代表团去协助伊

朗政府的工作。国务院建议派遣的代表团有 6个

之多，其责任在于帮助训练伊朗军队；负责改组

和管理伊朗的宪兵部队；负责改组和管理伊朗城

市警察；监督伊朗粮食的供应问题；改组伊朗的

财政机构；负责监管伊朗公共卫生。罗斯福同意

了这个建议[5]111 。

罗斯福对伊朗的态度，在一定程度上受他的

顾问赫尔利将军的影响。赫尔利在给总统的一份

报告中指出，美国应向伊朗提供更多的经济援助，特

别是鼓励伊朗私人企业的发展，以增强伊朗抵御

英、苏的压力，这符合美国的利益。之后，罗斯福同

意向伊朗提供更多的经济援助。据1944年 7月国

务院《情况介绍》的报导，罗斯福曾表示，希望接

受美国帮助的伊朗，成为在经济、政治和社会改

革的“试验场”。罗斯福指出，伊朗不但与美国有

广泛的贸易往来，而且可以向美国提供战略意义

的空军基地，还可以提供具有极大潜力的石油资

源，美国决不应轻视伊朗[9]。

在20年前担任过首相、曾经聘用过美国专家管

理伊朗财政的亲美的艾哈迈德·戈旺姆·萨尔坦内

首相的邀请下，罗斯福派遣了他的私人代表温德

尔·威尔基访问伊朗，同戈旺姆首相就伊朗对美的要

求进行磋商，并且同意了国务院的建议，让米尔斯波

组织一个美国经济专家代表团，协助伊朗政府整理

财政。1942年 12月 4日，美国与伊朗签订了一项

援助协定，美国政府将根据《战时租借法案》的规

定，向伊朗提供粮食和其他物资，包括武器装备。到

世界大战结束时，根据《战时租借法案》提供的援助

大约为4150万美元，基本上是赠送性质的[2]351。

米尔斯波仍与他二十年前担任伊朗财政总

监时一样，要求伊朗政府必须授予他管理伊朗财

政大权。为了获得美国帮助以渡过经济困难，也

为了政治上对抗 英、苏的需要，1942 年 12 月 12

日，伊朗议会批准政府聘请米尔斯波为伊朗财政

总监，并授予米尔斯波很大权力，主要有：（1）负

责编制国家预算和监督预算的执行；（2）控制政府

的开支和政府的内外债务；（3）拥有任免财政机构

人员的权力；（4）负有改革财政制度，制订国民经

济发展计划的责任[10]299。1943 年 1 月，米尔斯波

率领的美国经济代表团抵达德黑兰，这个代表团

由 35 名美国经济专家组成。1943 年 5 月 4 日，

伊朗议会又批准了米尔斯拥有下列权力：（1）拥

有管理国内外贸易的权力；（2）负责工业品和食

品的采购、保管和分配的权力，管理物价的权力；

（3）监督交通运输和国营企业；（4）管理工资和

（房屋）租金的权力[10]300。

根据这一法案，管理伊朗经济的权力，几乎

完全落入了美国顾问的手里。该法案规定授权的

有效期限，到战争结果后 6个月为止。这与《三国

同盟条约》规定英、苏撤军的期限相同。

米尔斯波为了全面控制伊朗的经济，设立了许

多新的管理机构，如粮食管理局、运输管理局、运输

管理局、商品调配局、物价平衡局、对外贸易管理

局、工业企业局、地产局、审计局等。这些机构的主

管者大多是美国顾问，如物价平衡局的局长是美国

人拉姆勃，商品管理局的局长是美国人费尔尤松。

米尔斯波获得了广泛的权力后，企图使伊朗

的经济长期处于美国的控制之下，而且突破规定

授权的期限。在德黑兰盟国首脑会议期间，他在与罗

斯福总统会晤时，曾提出将伊朗议会授与他管理

权力的期限延长为20年。这一过分露骨的控制伊朗

的建议，没有被罗斯福接受。米尔斯波在他的回

忆录《美国人在波斯》中有这样的记述：1944 年 8

月 25 日，米尔斯给美国大使莫里斯的一封信中

说：“（美国）代表团真实的意图可以加以掩饰，以

安抚伊朗人民的感情，但在财政、经济和社会事业

的工作上，代表团应该是这个国家的真正政府。”

在这一目的的指导下，米尔斯和其他的美国顾问，

完全以“太上皇”和“救世主”自居，居高临下，独断

专横，严重伤害了伊朗人民的民族自尊心。

在米尔斯波的操纵下，1943 年 4 月 8 日，美

国与伊朗签订了一项美伊贸易协定。根据协定，

两国在贸易往来上均享有最惠国的待遇，并降低

双方商品的关税率。这一贸易协定使伊朗成为美

国商品在中东主要的销售市场，两国之间的贸易

额迅速增加，1944／1945 年度，两国的贸易额占

伊朗对外贸易总额的 23.3％。此外，米尔斯还积

极活动，为美国石油公司打开伊朗的大门。

美国都过高地估计了美国顾问管理伊朗经

济的能力，也过分看重美援的作用，同时又过低地

估计伊朗民族主义的情绪。由于美国顾问首先考

虑的是美国的利益和扩大美国的影响，其次是保

证盟国军事上的需要，特别是石油和石油制品的

供应，以及对粮食和其它农产品的征购任务，这就

必然影响到伊朗的经济和人民的生活。何况，美
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国对伊朗经济援助是杯水车薪，无济于事。在美

国顾问的“治理”下，伊朗的经济状况不断恶化，出

现了巨额的财政赤字、通货膨胀、物资短缺和严重

的贪污受贿，造成伊朗人民的生活每况愈下，社会

动荡不安。美国主管人员的枉法贪污事件不断被

揭露，引起了伊朗众怒，伊朗民族主义者、左翼人

士和苏联反对米尔斯波独揽伊朗财经大权，米尔

斯波的政策触动了控制议会的大地主和商人的

利益，削减军费也引起了穆罕默德·礼萨国王的不

满。1945 年 2月 28日，陷于困境无所作为树敌过

多的米尔斯波代表团离开了德黑兰[11]。

美国经济代表团的离任，也意味着美国石油财

团争夺伊朗石油的失败。在美国经济代表团的协助

下，纽约美孚石油公司和辛克莱石油公司与伊朗政

府谈判开采伊朗东部俾路支斯坦的石油。在英、苏

政府以及英伊（朗）石油公司的压力下，伊朗议会被

迫于1944年 12月 2日通过一项法令：在战争没有

结束前，伊朗政府不能向任何外国政府出让新的石

油租借地，美、伊石油谈判被迫中止。

总之，罗斯福时期的美伊关系充分体现了罗

斯福的国际主义和民族主义相统一的思想。美国

利用有利的国际形势，合法、合理、合情地进入伊

朗，从伊朗攫取了战略利益，为战后美国从伊朗

取得石油利益和经济贸易利益开辟了道路，为冷

战时期美国遏制苏联的南下扩张建立了桥头堡。

但是从另一方面来看，作为弱小国家的伊朗，审

时度势，委曲求全，引进美国势力，利用美国争夺

霸权的野心，运用均势外交策略，巧妙地阻止了

英国和苏联对伊朗的瓜分和长期占领，维护了国

家的主权完整，捍卫了伊朗的国家统一。伊朗在

英国和苏联的南北夹击下，依靠引进第三国势

力，幸运地生存了下来。同时我们应该看到，为战

后伊朗依附美国埋下了伏笔。
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