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摘　要：２０世纪６０年代中期以来，为了解决国内日益严重的吸毒问题，美国

政府积极游说盟国土耳其放弃罂粟种植，从而揭开了两国长达１０余年的外交纷争。

美国的冷战战略是影响和制约两国关系的关键常量，而美国对土耳其展开的毒品外

交常常与这一战略纠结在一起，对两国的同盟关系构成了一次重大考验。由于土耳

其在禁毒问题上采取的 “不合作”态度，美国政府的毒品外交呈现出了阶段性变

化，即从单边施压到构建多边体系，继而以经济补偿的方式换取土耳其制定鸦片禁

令。然而，通过外交施压换取的这一禁毒合作呈现出严重的 “不对称性”，合作关

系因此变得异常脆弱并难以维系，而冷战格局和土耳其国内政局的变化最终导致两

国的禁毒合作发生了转轨。这一变化乃是毒品消费国与生产国矛盾与分歧的重要表

征，也是冷战缓和年代美国与盟国关系变迁的缩影。
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２０世纪６０年代中期以来，美国政府为解决国内毒品滥用问题，积极游说盟国土耳其
放弃罂粟种植，遂揭开了两国长达１０余年的争吵。对这一问题，国际学界虽有涉及，①然
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①

　本文系国家社会科学基金项目 “美国与全球禁毒体系的建立” （批准号０７ＣＳＳ００３）的
阶段性研究成果，同时得到上海市教委重点学科 （编号Ｊ５０１０６）的资助。匿名审稿人
对拙文提出了富有建设性的修改意见，谨致谢忱。
重要的研究包括Ｇｅｏｒｇｅ　Ｓ．Ｈａｒｒｉｓ，Ｔｒｏｕｂｌｅｄ　Ａｌｌｉａｎｃｅ：Ｔｕｒｋｉｓｈ－Ａｍｅｒｉｃａｎ　Ｐｒｏｂｌｅｍｓ　ｉｎ
Ｈｉｓｔｏｒｉｃａｌ　Ｐｅｒｓｐｅｃｔｉｖｅ，１９４５－１９７１，Ｗａｓｈｉｎｇｔｏｎ：Ａｍｅｒｉｃａｎ　Ｅｎｔｅｒｐｒｉｓｅ　Ｉｎｓｔｉｔｕｔｅ　ｆｏｒ
Ｐｕｂｌｉｃ　Ｐｏｌｉｃｙ　Ｒｅｓｅａｒｃｈ，１９７２；Ｇｅｏｒｇｅ　Ｓ．Ｈａｒｒｉｓ，Ｔｕｒｋｅｙ　ａｎｄ　ｔｈｅ　Ｕｎｉｔｅｄ　Ｓｔａｔｅｓ，＂ｉｎ
Ｋｅｍａｌ　Ｈ．Ｋａｒｐａｔ，ｅｄ．，Ｔｕｒｋｅｙｓ　Ｆｏｒｅｉｇｎ　Ｐｏｌｉｃｙ　ｉｎ　Ｔｒａｎｓｉｔｉｏｎ，１９５０－１９７４，Ｌｅｉｄｅｎ：Ｂｒｉｌｌ
Ａｒｃｈｉｖｅ，１９７５，ｐｐ．６７－７０；Ｊａｍｅｓ　Ｗ．Ｓｐａｉｎ，Ｔｈｅ　Ｕｎｉｔｅｄ　Ｓｔａｔｅｓ，Ｔｕｒｋｅｙ　ａｎｄ　ｔｈｅ　Ｐｏｐｐｙ，＂
Ｔｈｅ　Ｍｉｄｄｌｅ　Ｅａｓｔ　Ｊｏｕｒｎａｌ，ｖｏｌ．２９，ｎｏ．３（Ｓｕｍｍｅｒ　１９７５），ｐｐ．２９５－３０９；Ｗｉｌｌｉａｍ　Ｈ．



因受到解密档案文献和研究主旨的客观制约，大多语焉不详。本文把美国对土耳其
的毒品外交 （ｄｒｕｇ　ｄｉｐｌｏｍａｃｙ）置于冷战国际史语境中重新审视；探讨美国的毒品
战与冷战战略的博弈对美土关系的影响；展现冷战时期强国与弱国在非传统安全领
域合作的不对称性及其限度。同时，探讨美国政府各部门的博弈及其 “政治—空间”

关系的变化对美国毒品决策机制的影响。

一、冷战战略利益的考量与双边禁毒合作的难局

随着 “杜鲁门主义”的出台和 “马歇尔计划”的实施，土耳其逐步被纳入美国
的冷战战略，旋即成为美国在中东地区与苏联对抗的马前卒。１９５２年，土耳其正式
加入北约。作为北约的南翼，土耳其在美国全球冷战战略中，特别是在遏制苏联向
中东、黑海海峡地区扩张方面的重要性日渐凸显。土耳其面向西方世界的定位也随
之达到了顶峰，在北约成员国框架内，承担了与美国 “特殊的双边关系”。然而，这
种 “特殊的双边关系”随着美国国内毒品滥用问题的日趋恶化而遭到削弱。

２０世纪６０年代，美国的毒品问题迅速恶化，毒品滥用问题不再局限于少数族
裔或边缘群体，开始超越阶层、族裔、性别、年龄的界限，向美国主流社会扩散，

不仅对公众健康构成重大威胁，而且成为诸多社会问题的根源，遂引起社会和政府
的普遍关注。１９６０年至１９６７年，被拘捕的青少年犯中毒品滥用者增加了近８倍，

其中，单单纽约市登记的海洛因成瘾者就约有４００００名，年均增加７０００至９０００
名。① 海洛因作为硬毒品中的硬毒品，其危害自不待言。美国情报部门调查发现，

土耳其是世界最大的罂粟种植国之一，而 “土耳其―叙利亚或黎巴嫩—马赛—纽约
管道”② 是美国市场上非法海洛因的主要供应链，美国消费的约８０％海洛因和其他
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①

②

Ｂｒｕｎｄａｇｅ　ａｎｄ　Ｗｉｌｌｉａｍ　Ａ．Ｍｉｔｃｈｅｌｌ，Ｔｏｗａｒｄ　ａｎ　Ｕｎｄｅｒｓｔａｎｄｉｎｇ　ｏｆ　Ｏｐｉｕｍ　Ｐｏｐｐｙ
Ｐｒｏｄｕｃｔｉｏｎ　ｉｎ　Ｔｕｒｋｅｙ，＂Ｊｏｕｒｎａｌ　ｏｆ　Ａｓｉａｎ　ａｎｄ　Ａｆｒｉｃａｎ　Ｓｔｕｄｉｅｓ，ｖｏｌ．１２，ｎｏ．１／４
（Ｊａｎ．／Ｏｃｔ．，１９７７），ｐｐ．２５９－２６７；Ｅｄｗａｒｄ　Ｊ．Ｅｐｓｔｅｉｎ，Ａｇｅｎｃｙ　ｏｆ　Ｆｅａｒ：Ｏｐｉａｔｅｓ　ａｎｄ
Ｐｏｌｉｔｉｃａｌ　Ｐｏｗｅｒ　ｉｎ　Ａｍｅｒｉｃａ，Ｎｅｗ　Ｙｏｒｋ：Ｖｅｒｓｏ，１９９０；Ｎａｓｕｈ　Ｕｓｌｕ，Ｔｈｅ　Ｔｕｒｋｉｓｈ－
Ａｍｅｒｉｃａｎ　Ｒｅｌａｔｉｏｎｓｈｉｐ　Ｂｅｔｗｅｅｎ　１９４７ ａｎｄ　２００３：Ｔｈｅ　Ｈｉｓｔｏｒｙ　ｏｆ　ａ　Ｄｉｓｔｉｎｃｔｉｖｅ
Ａｌｌｉａｎｃｅ，Ｎｅｗ　Ｙｏｒｋ：Ｎｏｖａ　Ｓｃｉｅｎｃｅ　Ｐｕｂｌｉｓｈｅｒｓ，２００３；肖宪等： 《土耳其与美国关系研
究》，北京：时事出版社，２００６年。

①　Ｐｒｅｓｓ　ｒｅｌｅａｓｅ，１４Ｊｕｌｙ　１９６９，Ｍｅｓｓａｇｅ　ｏｎ　Ｄｒｕｇ　Ａｂｕｓｅ，＂Ｆｏｌｄｅｒ：Ｄｒｕｇｓ（１ｏｆ　２），＂Ｂｏｘ
１，Ｇｅｏｆｆｒｅｙ　Ｓｈｅｐａｒｄ　Ｆｉｌｅｓ，Ｗｈｉｔｅ　Ｈｏｕｓｅ　Ｓｐｅｃｉａｌ　Ｆｉｌｅｓ （ＷＨＳＦ），Ｎｉｘｏｎ　Ｐｒｅｓｉｄｅｎｔｉａｌ
Ｍａｔｅｒｉａｌｓ　Ｓｔａｆｆ（ＮＰＭＳ），Ｎａｔｉｏｎａｌ　Ａｒｃｈｉｖｅｓ（Ｎ．Ａ．），Ｃｏｌｌｅｇｅ　Ｐａｒｋ，ＭＤ．
根据美国政府掌握的情报，土耳其种植的罂粟６％—８％被非法走私到叙利亚或黎巴嫩，
提纯成吗啡后，再被走私到法国，在马赛等地加工成海洛因，此即所谓 “法国连线”
（Ｆｒｅｎｃｈ　Ｃｏｎｎｅｃｔｉｏｎ），这些海洛因最后被西西里黑手党走私到美国纽约等地。



鸦片衍生物来自土耳其。① 土耳其逐步被美国政府视为国内毒品危机的罪魁祸首，

鸦片问题因此从两国的内政问题上升为美土双边关系中最重要的问题之一。

约翰·肯尼迪政府已经意识到这一问题和美土禁毒合作的重要性，② 但肯尼迪
未来得及采取积极有效的应对之策就遇刺身亡。林登·约翰逊继任后，逐步把鸦片
问题纳入国内政治和外交政策议事日程。③ １９６６年９月和１１月，美国驻土耳其大使
帕克·哈特两次向土耳其总理苏莱曼·德米雷尔施压，敦促土耳其采取更为严厉的
措施来阻止鸦片走私，尽快取缔鸦片生产。④ 但美国政府的施压并没有得到土耳其
政府的积极响应。翌年６月，德米雷尔总理陈明，土耳其立即根除鸦片生产在政治
上是行不通的，但承诺逐年递减种植省份，利用三到四年的时间，到１９７２年全面禁
止罂粟种植。⑤ 不可否认，约翰逊政府的努力一定程度揭开了美土禁毒合作的序幕，

但土耳其承诺的时间表同美国政府的要求显然存在差距。

１９６９年１月２０日共和党人理查德·尼克松入主白宫不久，就对毒品宣战，而
随后展开的 “全球毒品战”更把土耳其视为主要目标之一。９月２２日，尼克松总统
通告其顾问约翰·埃利希曼、司法部长约翰·米歇尔、总统安全事务助理亨利·基
辛格和副国务卿艾略特·理查森，强调 “不管外交政策的结果如何，我们都不得不
解决海洛因问题。我认为主要的问题同土耳其相关，一定程度上也涉及法国和意大
利两国”。继而，尼克松总统做出决定，凡是推动或者积极从事海洛因走私的国家，

都将被美国视为不受欢迎的对象。⑥

尼克松的态度虽然强硬，但在落实过程中常常受到冷战格局变化的制约。与
冷战初期美国借助 “杜鲁门主义”、“马歇尔计划”和北约打造的美土 “特殊的双
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①
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③

④

⑤

⑥

Ｍｅｍｏｒａｎｄｕｍ，Ｄａｖｉｄ　Ｃ．Ａｃｈｅｓｏｎ　ｆｏｒ　ｔｈｅ　ｆｉｌｅ，３Ｄｅｃｅｍｂｅｒ　１９６５，Ｆｏｌｄｅｒ：ＣＯ２９６
Ｔｕｒｋｅｙ，＂Ｂｏｘ　１１，Ｃｏｎｆｉｄｅｎｔｉａｌ　Ｆｉｌｅｓ（ＣＦ），Ｌｙｎｄｏｎ　Ｂ．Ｊｏｈｎｓｏｎ　Ｌｉｂｒａｒｙ．
Ｍｅｍｏｒａｎｄｕｍ，Ｊｏｈｎ　Ｔ．Ｃｕｓａｃｋ　ｆｏｒ　Ｈｅｎｒｙ　Ｌ．Ｇｉｏｒｄａｎｏ，１０Ｄｅｃｅｍｂｅｒ　１９６２，Ｆｏｌｄｅｒ：

ＣＯ２９６Ｔｕｒｋｅｙ，＂Ｂｏｘ　１１，ＣＦ，Ｌｙｎｄｏｎ　Ｂ．Ｊｏｈｎｓｏｎ　Ｌｉｂｒａｒｙ．
Ｍｅｍｏｒａｎｄｕｍ，Ｊｏｓｅｐｈ　Ａ．Ｃａｌｉｆａｎｏ　ｆｏｒ　Ｄａｖｉｄ　Ｃ．Ａｃｈｅｓｏｎ，２３Ｎｏｖｅｍｂｅｒ　１９６５，Ｆｏｌｄｅｒ：

ＨＥ　４，Ｍｅｄｉｃｉｎｅ，ｄｒｕｇｓ，ｓｅｒｕｍｓ，＂Ｂｏｘ　５４，ＣＦ，Ｌｙｎｄｏｎ　Ｂ．Ｊｏｈｎｓｏｎ　Ｌｉｂｒａｒｙ．
Ｃａｂｌｅ　ｆｒｏｍ　Ａｍｂａｓｓａｄｏｒ　Ｈａｒｔ　ｔｏ　Ｓｅｃｒｅｔａｒｙ　ｏｆ　Ｓｔａｔｅ　Ｄｅａｎ　Ｒｕｓｋ，Ｎｏｖ．１２，１９６６，＂
Ｄｅｃｌａｓｓｉｆｉｅｄ　Ｄｏｃｕｍｅｎｔｓ　Ｒｅｆｅｒｅｎｃｅ　Ｓｙｓｔｅｍ （ＤＤＲＳ），Ｆａｒｍｉｎｇｔｏｎ　Ｈｉｌｌｓ，Ｍｉｃｈ．：Ｇａｌｅ
Ｇｒｏｕｐ，２００７，Ｄｏｃ．ＣＫ３１００１４２９６７．
Ｌｅｔｔｅｒ　ｗｉｔｈ　ａｔｔａｃｈｍｅｎｔ，Ｅｌｌｉｏｔ　Ｌ．Ｒｉｃｈａｒｄｓｏｎ　ｆｏｒ　Ｊｏｈｎ　Ｅｈｒｌｉｃｈｍａｎ，２４Ｊｕｎｅ　１９６９，

Ｆｏｌｄｅｒ：Ｏｖｅｒｓｉｚｅｄ　ａｔｔａｃｈｍｅｎｔｓ，ＯＡ　２７７６－Ｐａｒｔ　Ｉ，＂Ｂｏｘ　５９，Ｅｇｉｌ　Ｋｒｏｇｈ　ｆｉｌｅｓ，ＷＨＳＦ，

ＮＰＭＳ，Ｎ．Ａ．
Ｄａｖｉｄ　Ｍｕｓｔｏ　ａｎｄ　Ｐａｍｅｌａ　Ｋｏｒｓｍｅｙｅｒ，Ｔｈｅ　Ｑｕｅｓｔ　ｆｏｒ　Ｄｒｕｇ　Ｃｏｎｔｒｏｌ：Ｐｏｌｉｔｉｃｓ　ａｎｄ
Ｆｅｄｅｒａｌ　Ｐｏｌｉｃｙ　ｉｎ　ａ　Ｐｅｒｉｏｄ　ｏｆ　Ｉｎｃｒｅａｓｉｎｇ　Ｓｕｂｓｔａｎｃｅ　Ａｂｕｓｅ，１９６３－１９８１，Ｎｅｗ　Ｈａｖｅｎ　ａｎｄ
Ｌｏｎｄｏｎ：Ｙａｌｅ　Ｕｎｉｖｅｒｓｉｔｙ　Ｐｒｅｓｓ，２００２，ｐ．４４．



边关系”① 不同，随着冷战重心从欧洲转向非洲、东南亚等地区，土耳其在美国冷

战战略中的地位正在下降。１９６３年美国因古巴导弹危机撤出部署于土耳其的中程导

弹，１９６４年限制土耳其在塞浦路斯危机中使用美国的武器，令土耳其备感被出卖。

加之苏联借机强化了部署于东地中海地区的海军力量，迫使土耳其不得不重新思量

外交战略。作为回应，土耳其开始更多地利用国内资源，寻求与盟国讨价还价的资

本，同社会主义国家和第三世界重建新的联系，美土关系则渐行渐远。② 面对这样

的现实，究竟是把毒品外交加以优先考虑，甚至不惜牺牲冷战战略利益，还是以维

系同盟关系为第一要务，让毒品问题从属于冷战需求，成为了尼克松政府制定毒品

外交政策面临的重要抉择，从而也造成了美国政府各部门在政策制定过程中的意见

分歧与权力博弈。

国务院和司法部联合完成的海洛因问题分析报告正是这种复杂境遇的产物。１０
月２０日完成的联合报告确定了优先打击鸦片生产国土耳其和墨西哥以及鸦片加工国

法国的战略目标，准备迫使土耳其最终在１９７１年完全停止鸦片生产。同时，报告也

考虑到在该项计划无效的情况下实施制裁的必要性。但对制裁的效果却心存疑虑，

因为土耳其对此问题的不满将会直接影响美国的根本利益和冷战战略。③

何为美国的 “根本利益”？美国政府各部门之间的意见并不统一。以负责城市事

务的总统顾问丹尼尔·莫伊尼汉和埃利希曼为代表的强硬派更关注毒品引起的 “街

头暴力”和城市治安问题，敦促采取强硬措施迫使土耳其立即取缔罂粟种植。基辛

格等人则担心高压措施可能会给政府带来麻烦，并且可能降低成功控制的机率。为

消除歧见和协调政府下一步的毒品外交工作，基辛格采纳了国务院和司法部的建议，

组建由司法部、国务院、财政部、卫生教育和福利部、中央情报局和国防部官员组

成的 “海洛因问题特别行动小组”，下设一个由国务院直接领导的工作组，国务卿麻

醉品特别助理哈利·施瓦兹担任工作组组长；同时指示工作组为特别行动小组准备

一份详尽报告，提出打击土耳其罂粟种植的方案。④ 海洛因问题特别行动小组的组

建一方面为美国政府协调毒品外交事务提供了制度保障，另一方面也显示出毒品外

交的复杂性，特别是国防部官员的加入注定毒品问题将与冷战战略纠缠一处。
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工作组迅速完成了研究报告并提交特别行动小组讨论。１１月３日，特别行动小

组举行会议讨论工作组报告，并达成部分共识，指令国务院负责修订工作组报告，

其中包括致法国蓬皮杜总统和土耳其德米雷尔总理的信函以及下达给美国驻两国大

使馆的指令。① 无疑，特别行动小组的报告标志着国务院开始直接介入同土耳其的

禁毒合作。但莫伊尼汉认为，国务院仍然没有意识到这个问题的严重性。在他看来，

“应该把工作的重心放在致法国和土耳其国家元首的信件上，特别是由谁去传达这些

重要的信息”。莫伊尼汉不同意派遣麻醉品和危险药品局局长约翰·英格索尔担当传

递总统信件的重任，而是建议由他本人以内阁要员和总统私人助理的身份直接负责，

以示郑重。② 财政部助理部长尤金·罗赛德斯则希望派遣海关总署署长迈尔斯·安

布罗斯随同英格索尔一同出访土耳其和法国。③

不仅在传递总统信件的人选上出现异议，而且对于信件的形式也有争议。考虑

到１９６４年 “约翰逊信札”④ 的前车之鉴，国务院最终决定以口信代替书面信件。

１９６９年１１月１５日，美国驻土耳其大使威廉·汉德利向德米雷尔通报了尼克松总统

的口信，希望德米雷尔总理能尽快命令已经种植了罂粟的农民在１９６９年秋天以前根

除其种植物且不再复种，这个项目将是美土合作议程中最重要的组成部分，并暗示

美国愿意向土耳其提供任何可行的援助。⑤ 以此为契机，汉德利开始直接负责对土

耳其的毒品外交事务，一定程度上规避了政府各部门间对政策制定主导权的争夺，

同时也把美国对土耳其的毒品外交定位在从属于冷战同盟利益。

然而，面对美国政府的施压，德米雷尔态度强硬。在他看来，土耳其政府 “已

经尽了最大的努力”，用三到四年根除罂粟种植的方案是 “一个现实的计划”。美国

政府要求１９６９年秋天完全根除罂粟种植，“根本是不可能的事情”。尼克松政府的要

求遭到拒绝，鸦片问题成为了一个 “极富争议的问题”。⑥ 究其原因，美国政府希望

借助美土之间既有的同盟关系，以及给予土耳其的经济和军事援助，迫使土耳其做

出让步，向传统的罂粟种植开战。然则，德米雷尔作为正义党的领袖，需要得到罂

粟种植区选民的支持，他不可能为讨好美国而牺牲政治前途和政党利益。与此同时，
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德米雷尔执政以来开始寻求相对独立自主的外交政策，以消除美苏冷战对峙给土耳
其带来的消极影响，能够更多地抵制甚或对抗来自美国的压力。①

１２月１２日，美国国务院提出两种可供选择的方案：一是敦促德米雷尔总理同
意把罂粟种植限制在现有区域内，而作为补偿，国务院同国际开发署商定，向土耳
其政府提供５００万美元，用以缓解因根除罂粟种植而带来的经济损失；二是预备方
案，如果前一计划未能成功，美国将敦促土耳其宣布１９７０年之后种植的所有鸦片作
物为非法，由美国药品公司合法购买。② 为推动土耳其政府的行动，１９７０年１月８
日，尼克松批准了国务院的提案，包括授权汉德利向土耳其提供高达５００万美元的
资助项目。③毫无疑问，两种方案一定程度上加大了对土耳其的援助力度，美国希望
借此能够换取土耳其的合作。

“５００万美元”的援助固然诱人，但无法一劳永逸地解决问题。１月２０日，德米
雷尔总理答复汉德利时强调，从政治和科技的角度来看，根除现存的鸦片作物肯定
是不可能的。④３月２４日，国务院再次确认通过两种方案来解决土耳其的鸦片问题，

指令汉德利立即与德米雷尔总理再次会晤，就行动方案进行沟通，竭尽所能征得其
同意。⑤ ４月１日，国务卿罗杰斯召见土耳其驻美大使梅希尔·埃森贝尔，敦促土
耳其政府尽快采取行动。⑥ 然而，德米雷尔政府担心，立即根除罂粟种植会造成军
队与罂粟种植农之间的冲突，使问题变得更糟，甚至会因失去公众的支持而导致政
府垮台。根除罂粟种植不单是经济问题而且是重要的政治问题，甚至是国家安全问
题。正是基于这些考虑，德米雷尔政府不可能立即根除罂粟种植。

国务院提出的首选方案遭到德米雷尔政府拒绝后，汉德利随之提出了退让立场
———收购土耳其的鸦片。但是，德米雷尔同样反应冷淡。汉德利提醒德米雷尔总理，

土耳其政府的决定不仅对美土关系意义重大，而且对土耳其与伊朗和国际社会的关
系影响深远。⑦ 德米雷尔则针锋相对，“如果你们要我们做到这点，听一下我们的意
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见。如果你们不听，会使局面变得更糟”。①

无论是国务院提出的首选策略还是预备方案，都没有收到预期效果，而且有导

致两国关系恶化的迹象。土耳其作为北约成员国，依赖于美国的军事援助，所以与

缅甸和印度等 “中立”国家不同，土耳其更容易受到美国政府压力的影响，从而能

够在毒品问题上采取更为合作和积极的姿态，“土耳其是我们希望取得重大成果的唯

一的国家，那也是总统所希望的。”② 然而，彼时德米雷尔政府面对越来越多国内反

对派的质疑和批评，它不愿也不敢冒险来加速推进鸦片禁令的颁行，以防令政府更

为被动，甚至导致政府的垮台，这样，通过拖延时间来换取政治上的主动就成为了

主要对策。这就不难理解，为何无论是美国政府借助经济援助来迫使德米雷尔政府

立即根除罂粟种植，还是以全盘收购计划来变相地减少鸦片通过非法渠道进入美国，

都未能迫使土耳其就范。

二、北约现代社会挑战委员会与多边施压的酝酿

美国对冷战战略利益的考量和土耳其对原则的坚持致使美土双边禁毒合作再度

陷入僵局。莫伊尼汉等人尤为恼火，要求立即召开海洛因问题特别行动小组会议商

讨对策，甚至提议撤换美国驻土耳其大使，希望借此向土耳其人表明美国严肃的态

度，敦促其彻底根除鸦片生产。

１９７０年５月６日，海洛因问题特别行动小组召开会议。美国敦促土耳其立即根

除罂粟种植策略的失败，遭到了政府各部门代表的严词批评，一致要求对土耳其额

外施压，以消除因根除所有鸦片生产可能带来的负面影响。同时考虑通过多边合作

加快控制鸦片的进程，借助多边施压策略打破美土禁毒合作的僵局。这次会议的召

开成为美国对土耳其毒品外交从单边施压到构建多边体系的重要转折点。③

其间，被视为北约 “第三维度”的现代社会挑战委员会④开始进入美土禁毒合

作的视野。美国之所以没有选择以联合国为平台来向土耳其施压，除对联合国禁毒

机构执行力的担忧外，另一重考虑无疑是希望把土耳其鸦片问题国际化的范围限于

北约内部，从而避免土耳其离心倾向的加剧，最大限度地消除对冷战战略利益的威
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胁。５月１３日，理查森在华盛顿与土耳其外长查莱扬吉勒举行会晤并达成共识，要
求马上召开现代社会挑战委员会特别会议，在北约框架内讨论鸦片问题被视为讨论
鸦片问题的 “最佳方式”。① 显而易见，美国政府试图把现代社会挑战委员会变成它
的另一个 “反海洛因机构”。②

国务院随后指令汉德利和美国驻北约大使罗伯特·埃尔斯沃思同土耳其外长查莱
扬吉勒、土耳其常驻北约代表穆哈雷姆·比吉尔以及北约秘书长曼利奥·布罗西奥就
此动议进行商讨，寻求他们的支持。③ 土耳其迅速做出回应，重申土耳其同意尽早召
开现代社会挑战委员会，但国际行动需要避免把土耳其问题挑出来单独讨论。④

为了寻求盟国的支持，消除土耳其的顾虑，尼克松政府主张尽力隐藏美国、土
耳其和法国在呼吁召开会议过程中的作用，要求其他三到四个主要盟国以美国的动
议为基础担负此责。６月１日，埃尔斯沃思拜会了联邦德国、法国、土耳其和荷兰
驻北约的代表，以及北约秘书长布罗西奥和现代社会挑战委员会主席吉纳·兰德斯，

商议特别会议的议程表和目标，但各位代表都强调，北约迅速采取行动的前提是美
国须同土耳其达成一致。⑤ 各国的考虑并非事出无因，土耳其是北约内部唯一合法
种植罂粟的国家，现代社会挑战委员会讨论毒品问题，无论如何掩饰，最终的目标
必定指向土耳其，而这正是德米雷尔政府所担心的，因为在此问题上屈从美国的压
力会成为国内极左或极右反对派攻击现政府的借口。为把潜在的风险降至最低，比
吉尔再次强调，土耳其和美国应该隐于幕后，而由布罗西奥以及德国或荷兰提议召
开会议。⑥ 在美国的积极动议和压力之下，卢森堡、比利时和德国最终同意出面呼
吁召开现代社会挑战委员会麻醉品问题特别会议。

可以发现，国务院把现代社会挑战委员会视为一座桥梁，通过把土耳其罂粟种
植问题多边化，既能够消除因美国单边过度施压产生的负作用，还可以分散压力，

促使其他国家向土耳其施压。但是，与国务院更多地着眼于美国对土耳其整体外交
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政策和冷战战略考虑不同，司法部、财政部及部分国会议员则更相信美国军事和经
济制裁的有效度，坚持要对土耳其采取强有力的措施。财政部助理部长罗赛德斯甚
至建议国防部考虑与土耳其军队在鸦片问题上密切合作。但国务院担忧，美国政府
直接的回应施压将会导致德米雷尔政府的垮台，而新一届政府将不会对美国如此友
善，除非将军们接管了政府。因此，美国的政策必须考虑到土耳其作为盟国在战略
上的重要性，以及土耳其脆弱的政治平衡。

鉴于各方的不同意见，６月９日召开的海洛因问题特别行动小组会议决定：第
一，指令汉德利大使同德米雷尔总理交换意见，就土耳其在现代社会挑战委员会特
别会议上期望讨论的范围与性质达成共识；第二，把美国在此问题上的重要利益告
知北约盟国，以确保６月１８日现代社会挑战委员会的召开富有成效，而对那些没有
收到通知的国家则不必提到美国与土耳其的安排；第三，施瓦兹负责准备一份美国
向土耳其施压的清单，包括美国对土耳其已做的，将为土耳其做的，以及将从土耳
其撤回的等三方面内容。①

以何种策略来解决土耳其的罂粟种植问题，美国行政部门的歧见显而易见，而
特别行动小组的决定恰是各种意见的 “大杂烩”。它既兼顾到了通过多边国际会议来
解决土耳其鸦片问题的方案，又不放弃对土耳其的直接施压，是一个多边和单边施
压的混合方案。但是，无论哪种方案，土耳其政府都会遭受到外部压力，如果说有
差异的话，仅是美国一国和多国的压力而已。

为了保证现代社会挑战委员会特别会议的成效，美国政府敦促土耳其政府派出
高层的代表团和专家出席会议，并在会议上宣布进一步的禁毒计划。② 但土耳其政
府有其自己的考虑，查莱扬吉勒外长明确指出，土耳其政府不会派出美国政府那样
高级别的代表团与会，同时表示，并非土耳其政府不能这么做，而是在没有获得明
确的补偿前，如果采取此类措施，对土耳其政府来说存在政治风险。③ 结果，美国
试图借助现代社会挑战委员会特别会议向土耳其施压的目的也没能如愿。事后，施
瓦兹表达了他个人对会议的失望，“尽管现代社会挑战委员会会议刺激了北约的其他
成员国更为严肃地思考毒品问题，但在土耳其问题上却一无所获。”④

这一结果强化了财政部和司法部坚持通过加强制裁、把经济援助与根除罂粟种植
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挂钩的决心，但国务院强烈反对。６月１８日，土耳其事务办公室主任小弗兰克·卡什

在致负责近东和南亚事务助理国务卿约瑟夫·西斯科的备忘录中，提出 “不要让我们

把毒品脏水和土耳其孩子一同泼出去”。卡什批评罗赛德斯和克兰丁斯特等人对美国

外交政策缺乏责任心，他们对毒品问题的担忧可能会给美国在土耳其的所有利益造

成不可修复的破坏。同时，卡什注意到，财政部和司法部的直接施压策略不仅不会

发挥作用，还可能引起土耳其人的反弹，破坏美国同土耳其正在进行的禁毒合作。①

卡什的看法事实上代表了国务院的主流观点，遂成为国务院积极游说其他部门

的指导性建议。６月２９日，约翰逊副国务卿致信财政部长戴维·肯尼迪，强烈要求

不要把批准援助土耳其小麦的计划同其根除鸦片生产的计划挂钩。国务院之所以这

样考虑，除了打击非法海洛因向美国走私的优先战略外，最重要的顾虑还是土耳其

作为北约南翼必不可少的组成部分，土耳其的驻军正考虑从北约和西方战线上撤出，

而美国拒绝给予援助更将加速这种趋势，美国布置在这一地区的军事设施也可能因

此受影响。约翰逊强调，在中东地区，同土耳其保持相对稳定和友善的关系是美国

利益所在，通过搁置援助如此极端的方式来向土耳其人施加压力，推动其采取进一

步的措施是没有必要的，而且可能产生巨大的负作用。因此，他希望财政部能同意

在通常的标准下批准土耳其要求援助小麦的请求。②但是，国务院不反对借助来自法

国、德国的压力，迫使土耳其遵守根除罂粟种植的承诺。③

然而，冷战战略利益不仅束缚着美国采取强势的毒品外交，而且限制着北约盟

国施压的有效度。土耳其政府一定程度上也注意到了这一点，坚持继续按照既定方

针推进根除罂粟种植计划。６月３０日，土耳其政府通过鸦片禁令，准备在１９７０年

秋把罂粟种植省份减少到７个，１９７１年秋减少到４个。④ 尼克松总统对土耳其限制

鸦片的进展极为失望，明确指出这一问题的国防和政治意义，同时将其置于最优先

的地位来考虑。７月９日，美国召回驻土耳其大使汉德利，以示不满。⑤

与此同时，美国政府亦已意识到双边的协商即使成功，对于解决毒品的非法走

私也将证明是不充分的。⑥ 因此，国务院积极寻求同土耳其的双边合作之时，继续
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试图借助北约及其现代社会挑战委员会向土耳其施压，但因盟国特别是挪威、丹麦
和法国的反对而难以奏效。① 而土耳其更是怀疑现代社会挑战委员会成为单独向土
耳其施压的 “新型武器”。它担心，在这种环境下，土耳其政府继续在该委员会上讨
论毒品问题，可能会引起土耳其国内反对派对政府的强烈不满，以致 “影响到土美
关系”。这些因素都严重地制约了多边施压的可行性，正因如此，美国政府内其他部
门和国会议员中的质疑和批评声不绝于耳。

美国国会中期选举的临近进一步把土耳其鸦片问题政治化。国会中的民主党议
员想当然地认为，土耳其作为接受美国大批经济和军事援助的盟国，应该按照美国
的意志根除罂粟种植和收购产出的鸦片，但却事与愿违，他们对此颇有微词。加之
党派利益，民主党作为反对派认为美国对外援助政策打造了一批 “不合作的同盟”，

得不偿失。因此，他们更赞同通过制裁来迫使土耳其就范。② 行政当局内有分歧，

外有国会反对派的压力，美土禁毒合作日渐复杂。

三、冷战的缓和与美国毒品战的强化

随着美苏冷战的进一步缓和，土耳其在冷战格局中的战略和军事重要性逐步下
降，美国对冷战同盟的战略需求正在减弱，冷战的 “消”为毒品战的 “长”提供了
契机，方便了尼克松政府向土耳其政府施压，最终影响到了美国毒品外交的走向甚
至土耳其政局的变化。

１９７１年３月１２日，因受到来自军方的压力，德米雷尔政府被迫解散。土耳其
总统杰夫代特·苏奈旋即任命尼哈特·埃里姆组建新一届政府。与德米雷尔代表正
义党不同，埃里姆被迫退出共和人民党，组成超党派的政府，从而避免了民选政府
因根除罂粟种植而遭受的政治压力。③ 同时，“将军们”接管政府一定程度暗合了美
国司法部、财政部和国务院的期许，而 “将军们”支持下的埃里姆政府则希望获得
美国的支持来确立其合法性，消除国际社会的负面影响，也方便了美国向土耳其新
政府施压。但是，埃里姆政府将如何解决罂粟种植问题和可能的打击能力，美国政
府高层并不清楚。

３月２５日，中央情报局的分析家们通过调查发现，相较于德米雷尔政府对美国
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利益采取的限制政策，埃里姆政府对美国来说可能更有益处。美国目前的计划主要

包括三个具体目标：务必以强制手段和控制方式来收购１９７１年收割的罂粟作物；迫

使土耳其大国民议会通过生产许可与限制法；迫使土耳其在６月３０日的公告中宣布

全面的根除计划。① 中央情报局的分析报告和政策建议，又把美土禁毒合作的策略

推回到了原点，即通过直接施压迫使土耳其按照美国安排的时间表行事。

财政部也坚持应向埃里姆政府施压，而不应提出妥协立场。但与中央情报局和

财政部倡导的强硬立场不同，国务卿罗杰斯和汉德利大使则认为 “鸦片是首要的问

题”，反对通过经济制裁向土耳其施压。４月８日，国务卿罗杰斯最终说服了新上任

的财政部长约翰·康纳利，同意继续援助埃里姆政府。② 同时，莫伊尼汉和康纳利

等人希望通过收购所有土耳其鸦片这一方式来解决问题，但是包括尼克松总统在内

的政府高层都担心这一政策会产生其他的外交政策暗示，并产生不利影响。③ 但无

论如何，向埃里姆政府施压的力度和强度正在逐步加大。

５月８日，埃里姆总理被迫同意在６月３０日宣布１９７２年秋天之后禁止在土耳

其的任何地方种植罂粟，作为条件，美国政府需要同土耳其政府合作为罂粟种植农

提供一些替代农作物和农业产业。土耳其政府从拒绝美国政府的援助到强调与美国

政府合作的重要性，其政策无疑发生了 “重大转变”。④

随着６月３０日临近，汉德利开始着手准备相关文件。５月１７日，汉德利同埃

里姆总理等土耳其政府高官举行会晤并提交了制定好的文件，汉德利重申，全面根

除罂粟种植是最好的选择，同时提出美国津贴补偿计划和对鸦片根除地区提供开发

技术和财政资助的可能性。作为回应，埃里姆承诺要 “禁止所有下一步的种植”，随

后，埃里姆把汉德利提交的文件转交土耳其农业部长和商业部长 “研究”。⑤

为防止因技术官员 “研究”可能带来的变数，同时也为了提高工作效率，６月３
日，美国政府要员在国务院召开禁毒会议，尼克松亲自参会并要求各部门协同一致，

全力以赴敦促土耳其接受美国政府的提案。⑥ 同时指令汉德利向埃里姆总理传递尼

克松的私人信息，促请土耳其政府尽早做出决定。⑦ 尼克松急于迫使土耳其政府做
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出承诺还有一重考虑。新一轮的总统大选即将拉开帷幕，他希望在接下来的２到３
周内到全国各地巡回演说之时，能把禁止国外的罂粟种植作为在第二任期内采取的
新措施之一。如果此时土耳其决定结束罂粟种植，总统致国会的咨文将增色不少，

这样一个决定也会表明美国外交努力的成功，特别是尼克松所寻求的全球毒品战的
成功。

然而，汉德利提交相关文件将近一个月后，土耳其政府对于究竟采取何种立场
仍无定论，更没有采取强有力的措施。① 尼克松对此大为光火。６月１４日，他召集
美国驻部分国家的大使和国务院官员举行会议研讨对策，并对政府各部门之间的相
互掣肘表示了不满。作为回应，汉德利建议美国政府在未来的三至四年时间里向土
耳其提供５０００万美元，使土耳其摆脱鸦片生产。尼克松总统则指出，美国可以提供

５０００万美元，但是必须得到土耳其立即根除罂粟的回报，而不能等三至四年的时
间。尼克松总统直陈，毒品是 “全美头号公敌”，阻断毒品的流通远比维护一些暂时
性的国家关系更为重要。② 与此前不同的是，现在尼克松政府不能再容忍土耳其政
府的拖延政策，因为任何拖延都可能影响到美国新一轮的总统大选。

尼克松的口气似有把毒品问题置于冷战利益之上的意思。１９日，国务卿罗杰斯
指示汉德利通知埃里姆总理，要求传达尼克松总统的信息：“鸦片问题已给两国关系
蒙上阴影，对此总统先生深表关切。总统希望不要因此影响两国关系，但他无法控
制的是，美国国会在公众压力下提出惩罚性措施”。③ 但是，倘若土耳其政府同意：

第一，１９７２年６月３０日禁止鸦片的种植、耕作和生产；第二，收购四个省份生产
的鸦片；第三，颁布法令规定在１９７２年６月３０日之后种植罂粟为非法，作为回报，

美国政府将援助１０００万到１５００万美元，补偿１９７１年秋到１９７２年春罂粟种植农的
经济损失，而且在三年内再提供１０００万到１５００万美元的额外援助。反之，如果土
耳其政府声明不取缔罂粟种植，而且１９７１年鸦片的收购没有成效，美国将被迫采取
“任何行动”来保障本国国民的健康利益。④

国务院的指令可以说软硬兼施，迫于压力，６月２１日，埃里姆总理最终对美国
政府提出的三项条件表示同意，前提是美国须与土耳其达成长期的援助协议，改善
受影响地区农民的生活。⑤ 实际上，埃里姆政府还面临一些难以克服的难题。对于
根除罂粟种植的做法，土耳其国内也有诸多批评。在批评者看来，土耳其鸦片可以
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满足制药工业的需求，同时成为除印度之外的另一个合法供应国。① 面对潜在的变
数，美国一方面继续 “采取强硬施压策略”，甚至不惜采取 “任何行动”；另一方面
则考虑提高赔偿和援助的金额。

在美国强压之下，６月２６日，美土双方最终达成共识。美国政府承诺：第一，

援助１０００万—１５００万美元补偿三年内土耳其农民在国内和国际贸易中的经济损失；

第二，１９７２年财政年度额外拨款１０００万美元，用于帮助改善受此影响地区的农民
的生活；第三，建议在１９７３年财政年度中再给予另外１０００万美元。与６月１９日的
国务院指令相比，美国对土耳其的最终援助计划又增加了１０００万美元。埃里姆政府
则同意了美国政府提出的三项条件。②

土耳其新政府之所以能够迅速做出响应，遵照美国的意愿根除罂粟种植，除了
因冷战缓和年代美国减缓对土耳其的战略需求，加大了施压力度之外，就土耳其方
面而言，埃里姆政府作为一个无党派的超然政府，受罂粟种植区域选民的直接影响
较小，方便了其采取果断行动。更为重要的原因是，埃里姆政府作为非民选的新政
府，无论在国内还是国际上都缺少足够支持，如果能够通过鸦片根除计划换取美国
经济、军事和政治上的支持，对于稳定政局，缓和来自军方的压力，迅速恢复社会
政治秩序显然大有助益。正因如此，作为条件之一，埃里姆总理特别要求，尼克松
总统在土耳其政府鸦片禁令颁布后向土耳其发一封感谢信，感谢土耳其在鸦片根除
方面的努力，承诺继续保持军事和经济合作。另外，此举无疑也会强化美土冷战同
盟关系，削弱苏联对土耳其国内政治的影响和潜在威胁。对土耳其而言，毕竟苏联
近在咫尺，而美国则远在万里之外。

尼克松总统旋即批准给予土耳其政府的３５００万美元援助资金；原则上同意派遣
一个高级别的农业代表团到土耳其；同意在埃里姆总理颁布鸦片禁令之后由总统发表
公开声明感谢土耳其，并且保证美国和土耳其之间一直以来保持的军事和经济合作。③

６月３０日上午，土耳其政府颁布全面禁止罂粟种植的法令，中午，埃里姆总理发
表声明。同一天，尼克松总统发表重要讲话，赞赏土耳其政府的决定是根除海洛因来
源的最为重要的行动，“土耳其———我们在北约的朋友和坚定盟友———将废止一项传
统的农业产业，从而为世界人民的福祉做出了重大贡献。”同时宣称，“本届政府承诺
将援助那些准备帮助根除毒品威胁的国家和人民。我保证将继续与土耳其合作，从而
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进一步帮助土耳其提高其人民的福利，并帮助土耳其维护它的独立与安全”。①

埃里姆政府的决定和尼克松政府的声明，在形式上夯实了两国禁毒合作的基础，

进一步明确了美土同盟关系。作为回报，８月１８日，土耳其议会最终通过新的生产

许可证法和管制议案，进一步强化了政府对罂粟种植的管理，同时对没有遵守禁令
的农民给予严惩。② ８月下旬，国务院任命熟知土耳其事务的克利福德·哈汀作为

农业代表团团长赴土耳其，帮助土耳其发展农业。③

埃里姆政府宣布全面禁止罂粟种植，被联合国麻醉品委员会誉为国际 “禁毒史
上的里程碑”。④１９７２年２月２９日，美国国务院高级顾问纳尔逊·格罗斯在参议院

就国际麻醉品管制问题作证时也坚称，土耳其禁止罂粟种植可谓是１９７１年毒品战中
“最令人振奋的消息”，土耳其的行动对于取缔美国海洛因市场上的主要鸦片来源意
义重大。⑤

四、土耳其自主权的增强与美土合作的转轨

冷战常常充满吊诡之处。一方面，冷战的缓和让美土两国面临的共同威胁逐步

减弱，在冷战战略利益和国内利益的 “双层博弈”过程中，前者开始让位于后者，

为美国强化对土耳其的毒品战提供了可能；另一方面，随着 “将军们”逐步交权，

土耳其完成向民选政权的过渡，土耳其的自主权不断增强，它也巧妙地利用冷战缓

和的契机，挑战美国主导的双边禁毒合作，最终导致了鸦片禁令的废止和合作的转
轨，从而对美土冷战同盟关系构成了一次重大考验。

实际上，土耳其的鸦片禁令一颁布就遭到国内反对派的批评与质疑。土耳其
《国民报》６月３０日的社论直陈，该决定不足以解决美国的问题，相反会吸引更多
毒贩来走私毒品，进而 “加速合成毒品的生产”。《共和国报》则强调，“协定应关注
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土耳其的罂粟种植农，他们不应遭受严重的经济损失。”①

尽管如此，美土禁毒合作仍在按部就班地进行。１９７２年２月，埃里姆总理宣布
了补偿计划的细则，再次提高了对仍在种植罂粟的农民的补偿价格，制订了种植完
全终止之后的高额补偿计划。３月，建立罂粟种植区开发组织。５月，开始实施补偿
计划。② 但是，因为相关的配套措施没有及时跟进，土耳其政府禁止种植鸦片方案
的实施进一步加剧了农业人口的失业。③ 埃里姆政府对此显得无能为力，而其标榜
的各项改革活动又无法推行，国内政局日渐不稳。４月１７日，埃里姆政府被迫辞
职。５月１５日，民族信任党领导人之一、原国防部长费利特·梅伦奉命组建过渡政
府。５月２２日，梅伦政府正式组阁。④ 该政府非常重视维持罂粟的禁种，梅伦甚至
告知其政党领袖，如果禁令被议会废除，他将宣布辞职。⑤

然而，对于从埃里姆政府到梅伦政府时期解决鸦片问题的措施，国内其他政党
颇有微词，正义党领袖、前总理德米雷尔就持有异议，正义党内的部分人也正在考
虑废除这一禁令。⑥ ７月２７日，正义党的１１２位议员联名向议会提交议案，指责埃
里姆政府的鸦片禁令没有考虑到因此而引起的经济和社会问题，是 “不成熟和缺乏
判断力的”决定，要求恢复罂粟种植。⑦ 随后，土耳其发行量最大的报纸 《自由报》

连续刊出１０篇长文敦促政府采取行动，废除鸦片禁令。⑧

鸦片禁令不仅遭到土耳其国内主要政党的反对，而且还引起了原罂粟种植农的
普遍不满。《纽约时报》曾刊文指出，美国政府支付的３５７０万美元的援助，⑨ 并不
能满足土耳其原种植农的生活需要，十多万人抱怨经济补偿远远不够。瑏瑠 《新闻周
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刊》７月３日的采访报道也发现，土耳其的农民普遍认为，“美国迫使我们停止罂粟

种植，只是因为美国强大，而我们弱小。为何它没有向其孩子们施加同样的压力以

迫使他们自己远离毒品。这是他们的问题而不是我们的”。７月２３日，爱琴海地区

发行量最大的日报 《新世纪报》转载了 《新闻周刊》的文章。①

这种积聚的不满情绪最终在１９７３年土耳其总理大选中爆发。是年８月，竞选运

动拉开帷幕，其间，正义党与共和人民党等政党的领导人都表达了对禁止罂粟种植

的不满，强烈要求废除禁令。② ９月初，美国驻土耳其伊兹密尔领事馆和驻安卡拉

大使馆已注意到，土耳其主要的政党都不支持禁令，因此，选举结束后无论哪个政

党组阁，都将恢复罂粟种植。③ 罂粟种植禁令在土耳其国内政坛已成众矢之的。

共和人民党在选举中获得众议院４５０个席位中的１８５席，１９７４年１月，该党领

袖比伦特·埃杰维特组建新政府。④ 埃杰维特政府执政伊始，为兑现竞选中的承诺，

开始重新审视鸦片禁令。２月１３日，土耳其外长图兰·居内什同美国驻土耳其大使

威廉·麦康伯会谈之时强调，美土两国必须迅速采取措施来解决 “罂粟种植农”问

题，因为该问题已经到了难以容忍的地步，无论土耳其政府还是农民都非常关注。⑤

面对土耳其对美国政府的普遍质疑和责难，为了防患于未然，２月１５日，国家

安全委员会提醒基辛格国务卿，美国政府在接下来的数周内必须关注土耳其的鸦片

生产问题。⑥ 不仅美国行政部门积极谋划阻止土耳其单方面废除禁令，而且，美国

国会也积极行动起来展开游说进行施压。３月１４日，来自纽约州的民主党众议员、

外交事务委员会委员、国际麻醉品管制特别小组委员会主席莱斯特·沃尔夫和查尔

斯·兰热尔众议员亲赴土耳其，希望土耳其政府重新考虑废除鸦片禁令的计划，甚
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至以敦促国会削减１０亿美元的援助相威胁。① 土耳其民众非常恼火，指责美国政府
试图干涉土耳其内政，美土关系面临新的危机。②

面对两国不断激化的矛盾，４月１５日，基辛格在纽约会晤土耳其外长居内什，

提醒土耳其政府考虑鸦片问题之时必须顾及美国的舆论，寻找到双方都能接受的方
案。虽然居内什表示非常赞同基辛格的想法，但他强调美土双方需要既不触犯美国
人又不伤害土耳其公众舆论的解决方案。③土耳其外长的言论实际上进一步印证了国
家安全委员会和其他部门的提醒和担忧，土耳其政府正在计划废除鸦片禁令。

为了防止土耳其政府随时可能采取单方行动废除鸦片禁令，美国政府一方面授
权麦康伯大使告知埃杰维特总理：美国总统、国会和公众严重关切土耳其废除鸦片
禁令的可能性，而土耳其恢复鸦片生产无疑会对国际社会终止毒品走私的努力构成
重大威胁；尼克松总统希望两国政府同国际组织一道，继续努力改善因禁令对经济
生活造成的影响。④ 另一方面，在麦康伯大使建议之下，美国政府希望借助北约盟
国向土耳其施压。如果土耳其取消禁令，北约将面临因美国国会要求终止对土耳其
军事和经济援助造成的严峻形势。土耳其很可能会对美国在土耳其的军事设施施加
报复，美土在鸦片问题上的对峙无疑会方便苏联在北约内部制造不和谐的声音，从
而达到削弱北约的目的。⑤

尽管美国政府竭力游说土耳其政府维持鸦片禁令，同时积极敦促北约盟国向其
施压，然而，７月１日，埃杰维特政府公布了土耳其总统和内阁批准的法令，宣布
废除鸦片禁令，１９７４—１９７５年秋春季节准备在６个省和科尼亚省的部分地区恢复罂
粟种植。⑥ 对此，麦康伯大使表示了强烈不满，“这一决定将把美土关系拖入二战以
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来的最低谷”，美国对土耳其的军事援助也可能因此而终结。①

土耳其政府的单方行动引起美国国内一片哗然，参众两院迅速采取行动商议通
过新议案或修正案，试图搁置和削减对土耳其的经济和军事援助，迫使土耳其政府
收回成命。但国家安全委员会担心，国会的过激行动不仅会破坏美土双边关系，而
且将对北约盟国产生影响，同时还会削弱美土合作阻止土耳其海洛因走私到美国的
能力。因此，国家安全委员会建议，美土就管制海洛因走私展开合作，同时明确提
醒土耳其政府，如果其管制体系不完备，没有成功阻止生产的毒品非法进入美国，

美国政府将考虑和援引 《对外援助法案》第４８１款，由总统决定搁置所有援助。而
且为增加威慑的可信度，美国政府在没有证实土耳其政府已经采取了完备的阻止走
私计划之前，将 “否决土耳其政府新近关于转让两艘超负荷的美国军舰的请求”；
“通知土耳其政府，在现行决议的授权下，我们将不批准给予土耳其任何的军事援
助，在１９７５年财政年度将不支付任何的对外援助”。②

为把土耳其恢复罂粟种植的负面影响减至最小，同时又能保全美国政府在外国
政府面前的尊严和可信度，把对美土间重要的安全关系产生的损害降至最低，经过
商议，国家安全委员会修正了原来的政策建议，进一步减少了对土耳其的施压措施，

特别是与军事援助相关的内容，而仅包括通过 《对外援助法案》第４８１款搁置军事
和经济援助。８月２１日，继任的杰拉尔德·福特总统批准了修正后的政策。③ ２３
日，第２６７号国家安全决议备忘录进一步把美国政府所要采取的对策具体化。④

迫于美国政府的压力，土耳其政府被迫做出部分让步，９月１２日，土耳其政府
决定实施 “罂粟草”方案，即土耳其政府购买农民种植出来、未经提炼的全部罂粟，

以防止其流入非法市场。⑤ 到１９７５年，土耳其政府采取的积极措施逐步得到福特政
府的认可。⑥ 加之美国国内对医用鸦片需求的不断增加，为美国默许土耳其的罂粟
种植提供了良机。⑦ 美土之间关于鸦片问题长达１０余年的争吵随之逐渐平息。
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五、结　　语

冷战是影响或制约美国对土耳其毒品外交的关键因素。尽管约翰逊政府和尼克
松政府试图把海洛因走私和罂粟种植问题置于外交政策的优先地位，但在外交实践
过程中，仍未跳出这样的难局，即 “当一项决策涉及毒品生产国或出口国，又涉及
需要保持同这个国家的友好关系来维护国家安全的时候，国家安全和良好关系几乎
总是胜过重要的但不具决定性的毒品问题”。① 结果，美国通过经济和军事援助以及
政治支持打造的冷战同盟，无法换来美国部分政治精英和普通民众所期望的土耳其
在根除鸦片生产上的长期而全面的合作，冷战战略利益限制了美国有效地运用制裁
等措施换取国内利益，也因此出现了所谓 “不合作的同盟”。

反过来，冷战与诸多变量结合诸如国内政局的变化同样影响着土耳其的应对之
策。随着冷战缓和年代的到来，美土同盟面对的共同外部压力开始减弱，土耳其谋
求自主权的能力逐步增强，该国的领导层不再甘心屈服于美国的压力，反而开始竭
力利用超级大国的战略需求，试图从美国手中获取更多的经济、军事援助以及政治
支持，以维护他们的权力和执政地位。这在一定程度上也限制了美国毒品外交的有
效度，也更加凸显了土耳其的不合作。可以说，美土禁毒合作的复杂多变，乃是鸦
片消费国和生产国矛盾与分歧的重要表征，也是冷战缓和年代美国与盟国关系变迁
的缩影以及美国霸权式微的又一例证。

值得关注的是，美国政府把国内毒品问题的解决更多地归罪于毒源国或把禁毒
的希望放在毒品生产国和加工国身上的策略，其真正的绩效并不尽如人意。更为出
乎意料的是，美国政府倡导的 “毒品战”还 “事与愿违地强化了全球的毒品走私”。

到１９７０年代末，单一的 “土耳其—马赛—纽约海洛因管道”已经被一条复杂的国际
走私路线所取代。这也正是冷战的代价之一。

〔责任编辑：舒建军　周学军　责任编审：姚玉民〕
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