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自从全球治理委员会发布 5天涯若比邻 6报告以来 , 全球范围内的 /治

理 0理念已经深入人心 , /无政府治理 0成为全球治理的主要方向 "7.]而 /治理 0

也逐渐取代 /统治 0 的概念 , 权力的作用慢慢被淡化 , 国际社会 中各种 /权

威 0 的作用 日益得到重视 "国际权力结构被消解 , 国际社会的进程成为治理

研究的主要关注点 , 经济 !环境 !人口 !公共卫生等非传统安全议题引起了

学术界的广泛重视 "对 比冷战时期的单一安全研究 , 全球治理开创了新的路

径 , /发现 0 了诸多以前被忽视和掩盖的国际现象 , 促进了安全研究的拓展和

[l] 詹姆斯 #N #罗西瑙 : 5没有政府的治理 : 世界政治中的秩序与变革 6, 张胜军 !
刘小林等译 , 江西人民出版社 , 20 01 年版 "
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深化 "

全球治理与非传统安全问题之间存在着密切关联 "然而 , 部分原因正在

于此 , 既往的全球治理也出现了明显不足 , 降低权力结构的作用 , 重视国际

社会进程而忽视行为体的作用 , 国家尤其是大国合作的基础性作用更是被严

重低估 , 因而最终走向碎片化 "换句话说 , 全球治理常常 /雷声大 !雨点

小 0 , 因观念 !利益 !机制以及制度安排等方面的含混和不足 , 而陷于成效

不大 !莫衷一是的尴尬境地 "一个关键性的问题是 , 在具体的全球治理议程

中 , 何为主要行为体 , 不同行为体之间如何参与其中 , 进行协调与合作 , 从

而增加全球治理的确定性 ! 透明度和治理绩效 , 使其名至实归 , 亦即不同行

为体如何展开全球治理合作 "有鉴于此 , 本文试图以国际反海盗行动为例 ,

重新梳理全球治理与非传统安全问题的相互关系 , 指出大国合作在全球治理

议程中的基础性作用 , 进而说明大国 ! 国际组织以及非政府行为体等不同行

为体在全球治理中的不同角色与共同价值 "

一 ! /跨主权 0 安全威胁与全球治理议程

全球治理的兴起与体系战争威胁降低 !一系列跨国威胁涌现是密不可分

的 "20世纪 90 年代 , 随着冷战终结 ! 全球化的加速发展 , 安全威胁也发生了

巨大的变化 , 传统安全威胁开始下降 , 非传统安全威胁则大幅度上升 "

首先 , 冷战结束后 , 传统的大国战争威胁已经大幅下降 , 大国间几乎不

可能发生大规模的战争 "布赞认为 , 21 世纪在主要大国之间 /既无主要的意

识形态冲突 , 也无严重的敌对冲突 0 "[2] 罗伯特 #内尔在论述新的安全形势时

也认为 , 冷战结束后 , 在可预见的将来 , 大国间基本不可能爆发体系战争 ,

/我们正远离全球战争的时代 0 "[3] 还有学者表示 , 冷战终结使世界大战的危

险消失了 , 而代之以地区和地方的冲突 "[4] 更有研究者明确断定 , 冷战结束

= 2 ] B arry B uzan , /       N ew Patterns of G lobal S eeurity in th e T w enty一 fi rst C entury ,0

In te rn ational域ffa irs , Vo l.67, N o.3, 199 1, p .432.

[3] R obert O .N eill, /      W brld O rder:N ew C hallenges atthe G lobalL evel,0  in D enny R oy,

ed., 八  e Ne w Se euri 妙   Age nda in rhe A sia一Pa e沂 e R eg ion , N ew Yo rk :St.M art in , 5 Press, 1997,

  P . 18 .

  [4] J.Soedj atioj iw andono, /    T he S tr ategie D yn am ies of Post一   eold W ar South eastA sia,0

  in D enn y R oy, ed.,  Th e Ne w Se curi 今   Ag enda in the Asia一P ae沪 e R eg ion, P.172.
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后 , 大国对相互间的战争已经 /厌恶 0, 大国战争已经 /过时 0 "[5] 对此 , 不

同理论流派的学者给出了不同的因果解释 "现实主义学者如沃尔福斯从国际

结构角度分析了冷战结束后大国之间为何很难爆发激烈战争的原因 , 认为美

国单极霸权保障了国际体系的稳定与和平 , 致使其他次等大国不敢贸然发动

战争 "[0] 国内也有学者持类似观点 , /在美国拥有超强实力的国际环境中 , 大

国之间传统的战略对抗成为不可想象之事 "0 l7] 而核武器终结论者则认为 , 核

武器的巨大毁灭性力量使大国间的战争几无胜算 "181 核武器对领土安全观

的破坏作用在于, 核武器穿透了传统国家的保护 , 从而使战争胜利顿为虚

妄 "l9] 规范进化论者则强调 , 随着尊重领土和主权国际规范的兴起 , 客观上

减少了国家的死亡率 , 保障了国家的生存安全 , 大国已无必要担心来自外部

的生存威胁 "[."2

其次 , 在传统安全威胁下降的同时 , 诸多 /跨主权 0 安全威胁不断涌

现 "环境 !疾病 !恐怖主义等非传统安全问题 , 超越了主权国家边界 , 侵

蚀了国家的合法权威 , 造就了所谓的 /失败国家 0 , 而不断演进的全球化则

=58 参 见 John M ueller, /      w ar H as A lm ost C eased to E xist:A n A ssessm ent, 0凡 lirical

 Sc ienee Q uarte rly , VO I. 124, N o.2, 2009, PP. 30 1一 303 :M !chaelM andelbau m , /  15 M aj or W ar

O b so lete? 0 S u rv iva l, Vo l.4 0 , N o .4 , 199 8/ 19 9 9 , p .2 0 .

 [6] W illiam C .W Ohlfo rt h , /    T he Stab ility of a U niP !, lar W Orld ,,, In tern ational Se euri妙,

Vo l.2 4 , N o . l , 19 99 , P .7 .

[7] 傅梦孜 : 5布什政府的对华政策与中美关系的大来 6, 5现代国际关系 6, 20 03 年
第 1期 , 第19 页 "

= 8] R obert Jerv is, /  Th e Futu re ofW 6rld Polities:W illltR esexllble the P ast, 0In te rn arional

Se eu rity , Vo l. 16 , N o . 3 , 19 9 1/9 2 , P . 4 0 : R o b ert Jerv is, /   T h e P o litiea l E ffe e ts o f N u e le ar

W eap on s, 0 In te rn ation a l Se curi 如, Vo l. 13, N o .2 , 19 8 8 , PP .乞;3一8 8.

=9] 时殷弘:5非传统安全与中美反扩散博弈) 在朝鲜及伊朗核问题上 6, 5现代国
际关系 6, 2010 年第5期 , 第2 页 "

[10] 对主权规范减 少国家死亡率的分析 , 参见 Shiping 几ng, / soeialE volution "f

    Intern ationalpolities:From M ear sheim er to Jerv is, 0E uro 归   eao Jo urn al of ln tern ationalR ela zions,

Vo l#16, N o #l, 20 10, pp 4 2一43 "  M ark w Z aeher认 为 , 国家死亡率从 1648年以来逐步降

低 , 而冷战结束后 , 尊重领土完整规范得到国际社会更大的尊重"参见 M 盯  k w zac her,

/Th e 几 rr itorial Inte幼       ty N orm :Intern ationalB oun daries and th e U se of Force, 0 In te rn ational
0 啥 a n 抢a tion , Vo l. 55 , N o . 2 , 2 0 0 1 , P .2 3 0 .
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加速和放大了这些非传统安全威胁的重要性与影响力 "[川因此 , 在全球化时

代 , 大国间的安全不等于国际安全 , 大国关系的稳定并不能保证国际社会的

稳定 "大国间传统的战略工具如军事联盟 !威慑 !制衡的效用越来越低 , 难

以应对新的非传统安全威胁的挑战 "传统的安全界定涉及对军事力量的使

用 , 安全与 /威胁使用和使用军事力量 0 直接相关 "ll2] 但在新的形势下 , 军

事安全的重要性已经下降 , /跨主权 0 安全威胁无需通过影响国家的军事力

量使用而上升为安全问题 , 非传统安全威胁本身已足够严重 "托马斯 #迪克

森在与其批评者马克 #莱维进行对话时 , 就明确解释了关注环境等非传统安

全威胁的原因 "他指出 , 环境威胁不仅仅是针对美国一国的挑战 , 许多地区

的环境问题正在影响发展中国家数百万人民的核心价值 , 引发地区冲突和不

稳定 " 102一些学者在研究水资源安全问题时 , 不是考察水资源对军事力量使

用的影响 , 而是强调水资源稀缺性及其在各地区间的分布不均 , 导致水资源

问题成为新的安全威胁 " =.42许多研究疾病与安全关系的学者 , 也强调要跳出

国家安全的案臼 , 关注人的基本需求 , 认为跨国传染病不但通过侵蚀国家的

经济与军事能力而造成安全威胁 , 其本身就会造成国家内部的动荡和国际不

稳定 " =-.]而坚持 /人的安全 0 的学者更强调人的尊严 !人的生存需求才是安

全的主要内容 " 1,62

 [11] R alf E m m ers, NO n一    traditiona l Security in the A sia一P ae沪  e Th e Dy n am ies of

S ec u ritiza rio n ,  s in g ap o re : E a stern U n iv ersitie s p res s , 2 0 0 4 , / In tro d u e tio n 0 ; M ary a n n

 C u sim an o L o ve , / G lo ba l p rob lem s, G lo ba l S o lu tio n , 0   in M ary an n C u sim an o L o ve , ed ., B 母心n d

SO vere ign 妙   : Iss ues fo r a G lobalA罗 nda (Seeond E dition),   T hom as an d W adsw ort h L earn ing,

20 03 , p. 3; 王昆义 ! 蔡裕明: 5全球化 ! 人类安全与后 SA R s 时代 ) 两岸非传统安全的

新议题 6, ((世界经济与政治 6, 20 04 年第7期 , 第 51 页 "

 [12] Steven W alt, /    Th e R enaissan ee of Seeuri ty Stu dies,0 In te rn ationalSe euri妙, Vo l.35,

N o .l , 19 9 1 , P . 2 12 .

 [13] T hom as F.H om er一   D ixon and M arc A . Levy, / C orr esP ondenee: Enviro nm ent and

S eeuri ty, ,, In te用 a tio n a l Se eu ri 如, Vo l.2 0 , N o . 3, 19 95一19 9 6 , PP . 18 9一190 .

 [14] Peter H . G leiek , /      W ater and C onfl iet: Fresh W ater R esourees and Intern ational

Seeuri ty, ,, In te rn ationalSe curi如, Vo l. 18, N o.l, 1993 , PP .79 , 82 .

 [15] Susan Peterson , /    EP idem ic D isease an d N at ionalSecun ty, 0Se euri却及/di es , Vo l. 12 ,

N o .2 , 2 00 2 /3 , P P . 44 一    4 5: C o lin M clnn e s an d K e lley L ee , / H ealth , S ee丽   ty an d F ore ign P o lie丫,,

  R eview of ln te rn ationalStudi es , Vo l.32, N o.l, 2006, P.15.

[l 6 2 参见阿查亚: 5人的安全: 概念及应用 6, 浙江大学出版社 , 20 10 年版 , 第一 !
第二章 "
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由此不难看出 , 全球治理所关注的问题 , 如全球环境 !公共卫生 !金融

危机乃至人口与性别平等 , 也可以被看作一系列非传统安全问题 "事实上 ,

全球治理问题之所以在很大程度上与非传统安全问题重合 , 是因为两者的兴

起都依赖两个因素: 一方面 , 它是冷战后传统安全威胁下降 !非传统安全威

胁上升局面的客观反映; 另一方面 , 它也是世界各大国对安全形势再反思的

结果 , 是以各大国的政策调整为基础的"冷战终结 , 大国间的战争危险降低 ,

体系安全得到保障 , 传统的以国家领土为基础的军事安全威胁逐渐弱化 , 而

在美苏两极对立格局掩盖下的其他安全问题则凸显出来 , 跨国传统安全威胁

便成为关注的焦点 , 从而为全球治理打开了机会之窗 "与非传统安全研究仍

然在安全研究的框架内发展理论的路径有所不同 , 全球治理针对一系列跨主

权威胁提出了全新的解决方案和理论建构 , 强调国际多元行为体的参与 , 淡

化权力结构的作用 , 重视国际社会中流动的权威 "然而 , 也正因如此 , 全球

治理又面临着许多有待澄清和解决的重大理论和实践问题 , 关涉全球治理的

基础 , 大国以及其他行为体在全球治理议程中的地位和作用 , 全球治理合作

的构建和方式 "

二 !大国合作与全球治理的基础

全球治理的努力方向是降低权力结构的作用 , 重视国际社会进程 , 忽视

行为体特别是国家行为体的作用 , 其中大国合作的基础性作用更是被严重低

估 "诚然 , 某一大国或大国集团都无法独自解决一系列跨国问题 "安全威胁

的跨国性 !非国家性 , 安全威胁来源的不确定J胜与流动性 , 使大国通过单边

谋求自身安全变得越发困难 , 更使大国利用军事力量解决安全问题的效用进

一步降低 , 传统的大国政治模式日趋式微 "但是 , 反过来 , 我们也不应过分
低估大国合作在全球治理中的作用 "在当今国际社会里 , /大国政治仍然是国

际关系议程中的关键因素 0 "[l7] 一系列跨国安全问题的解决仍然离不开大国 "

在某种程度上 , 主要大国间的合作是全球治理取得成效的重要基础 "

那么 , 大国为何会积极参与全球治理进程? 前文已经说明 , 全球治理所

针对的问题领域与非传统安全研究多有重合 , 全球治理所关注的议题绝大多

 [l 71 巴里 #布赞: 5论非传统安全研究的理论架构 乡, 5世界经济与政治 6, 20 10 年第

l期 , 第 125 页"
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数都是跨国安全问题 , 而在这一领域 , 与冷战时期大国之间相互对立不同 ,

各大国既有解决此类问题的切身利益 , 也有强烈的意愿 "因而 , 在跨国安全

问题的全球治理进程中 , 可以清楚地看到大国之间的合作 "具体而言 , 大国

参与全球治理 , 主要涉及两个主要因素 : 第一 , 冷战结束后 , 各大国普遍面

临跨国安全威胁 , 积极参与针对这些问题的全球治理符合各国的利益; 第二 ,

在参与全球治理过程中 , 大国更加重视绝对收益而非相对收益 , 相互之间可

以进行合作 "

( 一 ) 大国普谊面. 跨国安全威肠

在当今世界上 , 生态危机 !恐怖主义 !跨国有组织犯罪 !核走私 ! 国际传染

病 !海盗等新的安全问题 日趋严峻 , 各国普遍面临各种非传统安全威胁 , 促使大

国更有意愿参与全球治理进程 , 因为这样做符合大国的国家利益 "

第一 , 跨国安全问题大多具有全球性 "其中 , 一些跨国安全问题如全球气候

变暖 !水资源稀缺和污染 !跨国传染病传播 ! 网络恐怖主义是国际社会整体面临

的威胁 , 大国也不可能置身事外 "由于大国的利益更加广泛而复杂多样 , 更具全

球性 , 大国甚至更易招致一些特定的跨国安全威胁 , 蒙受损害和重创 , /9 #11 0

事件就是明证 "再如生态安全 , 它具有明显的全球性 , 国家无论大小都受其影

响 " /自然环境不会尊重政治边境 0 , t.-2不管是生物圈自身的失衡 !退化对人类生

命和健康的威胁 , 还是资源稀缺引发的冲突和不稳定 , 环境问题经常会穿透主权

国家的边界 , 也同样与各大国息息相关 "而生态安全的缘起和解决恰恰都超越了

民族国家的疆界 , 远非单一大国靠 自身力量所能应对 " =-9]

第二 , 跨国安全问题的性质表明 , 任何一个大国都无法单独成功地予以应

对 "美国是世界上实力最强的国家 , 但也难以应对 自身所面临的新安全威胁 "

/9 #n 0 事件后美国反恐战争的艰难曲折就足以说明这个问题 "在小布什政府依

靠美国实力推进单边主义受挫后 , 奥巴马政府不得不回归多边主义 , 强调国际合

作 , 尊重国际制度安排 "另外 , 随着非传统安全问题的兴起 , 安全威胁开始从对

称性威胁向非对称威胁转变 , 追踪威胁的来源愈发困难 , 便是大国也难以做到 ,

从而使大国间的国际合作成为必然的选择 "比如网络安全威胁 , 一方面 , 实施威

 [18] Vi eki G olieh , /      Th e N atUr e of the N ature P rob lem :E nv ir onm enta l Interd eP endenee,,,

   in M ary arin C usim an o Love, ed., B即 ond So vere 妙 却  :Is sues fo r a G to balA罗nda , P.270.

[19] M 恻  ann C us iman o Lo ve , / G lob alPro blerns , G lob al soluti o氏0p.9 ;赵念渝: 5 /9 , 11 0
事件和日益凸显的非传统安全威胁 6, (( 国际观察 6, 20 04 年第10 期 , 第37 页 "

 1 13



5国际问题研究 6 2012年第1期

胁的成本和约束条件都很低 , 不需要大规模的社会动员和资源积累 , 但造成的危

害堪比战争的破坏性 "[20] 另一方面 , 由于网络平台的开放性 !信息的高速流动性 !

网络节点的相互交错性 , 不管是由黑客抑或病毒引发的网络安全威胁 , 都难以探

察原始的威胁发源地 , 因而 , 没有哪个国家能 /拥有独自应对网络安全威胁的能

力和权威 0 "[211

第三 , 很多跨国安全问题具有扩散性 "也许部分地区和个别国家的资源稀缺

和生态危机 , 不会直接影响整个国际社会 , 对大国不会产生直接的安全压力 , 但

在很多情况下 , 这些跨国安全间题会在国际社会加速扩散 , 同样危害大国安全和

世界稳定 "I22] 巴以冲突除了宗教 !政治意识形态等因素 , 也与争夺宝贵的水资源

有关 "[23l 不仅如此 , 中东地区水资源匾乏 , 有 巧个周边国家争夺幼发拉底河水

资源 , 叙利亚 !伊拉克 !土耳其都曾因争夺水资源的控制权而爆发冲突 "[24] 中东

地区的武装冲突和政治动荡 , 一方面持续加剧地区紧张局势 , 引发人道主义灾

难 , 损害国际安全 , 另一方面则危及国际石油供应 , 使严重依赖该地区石油资源

的各个大国经济安全得不到保障 "

( 二 ) 在跨国安全领域 , 大国更加重视绝对收益

通常认为 , 在无政府状态的国际社会中 , 合作 !特别是大国之间的安全

合作比较困难 "I25] 一些现实主义者强调 , 国家一般乐于在非军事的次要领域

开展合作 , 而且 , 即使国家间存在共同利益 , 集体行动的困境和对相对收益

的考量都会阻碍大国合作 "但新自由制度主义则强调无政府状态下大国之间

[2 0] 对美国等国来说 , /维基解密 0的一系列外交机密披露行动 , 其 /危害性 0 显
然不容低估 "

 [21] R iehar d A .L ove, /  T he C ybert hreat C ontinuum , ,,   in M ary ann C usim an o L ove, ed.,

B母 . nd So ve re ign 印:Iss /  es fo ; a G lo bal A genda , P. Z1 3.

  [22] Th om as F. H om er- D ixon, / E nvironm entalScar -   :ities an d Vi olentC onfliet:E videnee

 fr om c a ses ,0 In tern a tio na l Se eu ri如, Vo l. 19 , N o . l, 19 9 4 , p .36 .

 [23] M iriam R .L ow i, /  B ridging the D ivide:Tr ansb -    )un dary R esourc e D isPutes and the

   C ase of we stB ank Wa ter, 0 In te rn ationalse euri 妙, Vo l. 18 , N o .l, 1993 , pp. 113一138 : 谢立忱 !

黄民兴:5中东国家领土与边界纠纷的安全视角分析一 ) 非传统安全因素 6, 5西亚非
洲 6, 2009年第7期 , 第63 一64 页 "

[2 4] 赵念渝:5 /9 #11 0 事件和日益凸显的非传统安全威胁 6, 第38 一39 页"
 [25] JoseP h M .G ri eeo, /An arc 卜      and th e L im its ofC !ooPerat ion :A Re alistC ritique ofth e

  N ew est L ib era l In stitu tion alism , 0劲te o a tto na l o 馆 a niz atio , , Vo l.4 2 , N o . 3 , 19 88 , PP . 4 8 5一50 7 .
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开展安全合作的可能性 : 如果国际合作涉及三方或三方以上 , 相对收益难题

就会缓解; 如果国家在合作时所获得的相对收益不能转化为权力优势 , 合作

难题也可以缓解 "f26] 也就是说 , 如果大国间合作涉及三方以上 , 而且合作的

相对收益不易转化为相对于其他国家的优势 , 那么大国间合作是可能的 "对

此 , 基欧汉的观点很有代表性 "他认为 , 国家对相对收益的强调并不一定阻

碍国家间合作 , 当合作涉及两个行为体时 , 相对收益问题会显现 , 但是国家

/在大多数问题上存在合作潜力 , 从贸易自由化到气候变化 , 多边谈判中的相

对收益不易核算 , 而且出现决定性权力转移的危险很小 "所以 , 相对收益只

是强调了激烈的双边竞争带来合作困难 , 它并不能从总体上削弱一般合作的

前景 ",, 一27]

概言之 , 大国间开展安全合作有两个主要条件 , 一是合作涉及多方 , 二

是合作的相对收益难以转换为权力优势 "就传统的军事安全领域如领土安全

而言 , 安全都存在一定的地缘概念 , 也就是一般多涉及两个行为体 , 安全主

要是确保国际或地区均势 "l28] 在这种情况下 , 合作收益很容易转化成军事优

势 , 从而动摇各种层次的均势格局 "但在跨国安全领域 , 从这两个角度来看 ,

大国更容易进行国际合作: 第一 , 跨国安全威胁的扩散性使大国普遍面临各

种非传统安全问题 "合作所涉远远超出三方 , 甚至需要整个国际社会参与方

能解决问题 , 例如全球气候变化不仅给部分小岛国带来严重的生存困境 , 长

远来看 , 也给各大国带来持续的安全挑战 , 需要国际社会共同应对 ; 第二 ,

跨国安全威胁的非军事性 , 也使合作的相对收益难以转换为权力优势 "林林

总总的非传统安全也被定义为 /非军事 0安全 ,l29] 这些非军事安全威胁来源不

确定 , 往往是非国家行为体所造成的 , 安全问题的解决需要更长时间 , 这些

特征使大国进行安全合作时 , 很难将相对收益转换为军事 !政治权力优势 "

 [26] D unean Snidal, /       R elative G ains and the patt ern of Intern ational C ooP era tion , 0 Th e

   A m erl can Po litic al sc ience R eview , Vo l.85 , N o.3 , 199 1, pp.7 14一7 29:鲍威 尔认 为相时收益

问题只是个理论命题 , 而不是经验问题 , 如果使用武力可能性下降 , 国家就不会担心

相对收益问题 , 参见 R obert Pow ell, /      ^ bsolute and R elative G ains in Intern ational R elations

Th eo ry, 0    Th e A m eric a n Po li tic a l Sc ien ce R eview , Vo l.8 5 , N o . 4 , 19 9 1 , p . 13 16 .

[2 7] 基欧汉: 5局部全球化世界中的自由主义 !权力与治理 6, 门洪华译 , 北京大学

出版社 , 20 04 年版 , 第 198 页"

 [28] Te ny Te rri ff,  etal., Se euri加 St udi es TO da. F, Polity Press, 1999 , PP. 115一116 .

[2 91 陆忠伟主编: 5非传统安全论 6, 时事出版社 , 20 03 年版 , 第52 页; 朱锋 :5 /非

传统安全 0 解析 6, 5中国社会科学 6, 20 04 年第4期 , 第140 页"
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比如国际传染病疫情的本质是公共健康和 /人的安全 0 问题 , 这类问题的解

决并不能自动转化为国家权力优势 , 所以 , 在 -.非典 0 与禽流感跨国流行期

间 , 各大国和国际组织之间可以迅速展开国际合作 "

三 !国际反海盗行动中的全球治理合作

全球治理进程强调要发挥非国家行为体 !超国家行为体在解决跨国问题

中的积极作用 , 这一洞见无疑是非常有价值的 , 但就具体的问题领域而言 ,

国家 ! N G O !国际组织各自的作用为何 , 却是个需要认真分析的问题 "以往

的全球治理研究不考虑 /谁是治理者 0这一问题 , 过分强调了进程的重要性 ,

忽视了 ag en t的能动性 , 特别是忽视了大国合作在解决全球治理问题中的基

础性作用 "[30] 关于国家 ! N G O ! 国际组织在全球治理中的地位和作用问题 ,

打击索马里海盗的国际行动提供了一个很好的案例 , 我们从中可以看出 , 国

家尤其是大国仍然在全球治理中发挥了基础性作用 , 而 N G O !国际组织也做

出了重要贡献 , 实际上是全球治理的先锋力量 "

冷战终结后海盗活动 日渐猖撅 , 其中, 索马里附近的亚丁湾和马来西亚

附近的马六甲海峡是海盗袭击最为高发的两个地区, 而索马里海盗更是国际

社会关注的焦点 "海盗事件频发 , 给各国 !特别是高度依赖海外贸易和能源

供应的美 !中 !英 !法 ! 日等大国造成了严重的安全隐患 , 各大国均纷纷表

态 , 并采取实际措施打击海盗活动 "在打击海盗的国际合作中 , 国际社会逐

渐形成了一种多边安全治理机制 , 其中 , 既有大国间的安全合作 , 也有专业

国际组织 !国际非政府组织居中发挥重要作用 , 既有 /政府间组织框架下开

展的反海盗集体行动 , 也包括海上保险公司和船东与国际海事局等非政府组

织之间的合作 0"[3l]

首先 , 各大国在安理会积极合作 , 先后通过多项决议案 , 为打击海盗铺

垫了国际法基础 "根据 5联合国海洋法公约 6等国际法 , 海盗的定义都要符

合三个标准 , 第一是发生在公海或沿海主权国家司法管辖以外区域; 第二 ,

发起方和受害者都必须是非国家行为体 ; 第三 , 海盗的目的必须是非政治性

  [30) D eborah D .Av an t, M art ha Finnem ore, Susan K .

  Yo rk : C am bri d g e U ni v ersity Pre ss, 20 10 .

=川 王健 !戴轶尘: 5东南亚海盗问题及其治理 6,
24 页 "

Se ll, 不F 人" G o ve 阴  5 rh e G lob e? N ew

5当代亚太 6, 20 06 年第7期 , 第
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的 !私人化的 "虽然国际法授予各国打击海盗的普遍管辖权 , 但是关于海盗

问题的国际法难以操作 , 有两类情况使海盗难以被有效打击 , 第一是海盗行

为在公海发生 , 罪犯随后逃进主权国家领海 ; 第二类是在一国领海实施海盗

行为后逃往公海 "I32] 索马里海盗就明显发生于主权国家领海水域 , 但是由于

索马里政局长期动荡 , 国家政权无力应对 , 而国际社会碍于主权 , 又没法有

效打击索马里海域的海盗 , 致使问题不断恶化 "因此 , 打击海盗需要安理会

的授权 , 需要各大国在安理会的合作 , 在联合国框架内采取联合行动 "为

此 , 应索马里政府要求 , 2008年以来安理会先后通过了 186 1 ! 1838 ! 1846 !

185 1 ! 195 0号五个专项决议 , 授权外国军队在征得索马里政府同意后进人

亚丁湾打击海盗 "联合国安理会第 1851 号决议明确表示 , /吁请有能力的国

家 !区域组织和国际组织积极参与打击索马里沿岸的海盗和海上武装抢劫行

为 ,,部署海军舰只和军用飞机 "0l33] 随后 , 美国 !北约 !欧盟 !俄罗斯 !印

度 !中国等先后向索马里海域派出海军军舰进行护航 !打击海盗 , 一时间亚

丁湾各大国军舰云集 "此外 , 根据安理会 1851 号决议 , 2009年 1月 , 包括各

大国在内的60 多个国家和国际组织在联合国框架下成立了 /索马里海盗问题

联络小组 0 , 小组由各国自愿参加 , 下设四个工作组 , 定期交流情况 , 研讨

对策 , 协调军事 !政治和其他手段以解决索马里海盗问题 "联络小组每年在

联合国定期会晤三次 , 并召开多次下设工作组会议 "l3.] 例如 , 2009 年 11 月6

日至7 日, 中国国防部主持了亚丁湾护航国际合作协调会议 , 俄罗斯 ! 日本 !

印度 !欧盟 !北约等国家和国际组织的代表与会 , /讨论在亚丁湾实行分区护

航合作 , 以形成亚丁湾护航国际合作的最佳做法 "0阴

除了在联合国框架下展开合作 , 各大国还派遣本国军舰打击索马里海

盗 "2008年底 , 欧盟由英 !法 !德主导开展了为期一年的专门打击索马里海

盗的 /阿塔兰特 0 (A ta lan ta ) 行动 , 该行动由法国 ! 德国以及希腊 ! 荷兰和

=犯] 邵维国 !邵晓帆 !周冠男:((( 联合国海洋法公约 ) 对海盗罪规定的超普遍管辖
权研究 6, 5广州大学学报 6(社会科学版 ), 20 10 年第6期 , 第47 一48 页 "

[33] /第1851(2005)号决议 , 2008年 12 月 16 日安全理事会第6046 次会议通过 0, 联

合 国网站 , 2008年 12 月 16 日, httP :// www .un .o喇eh inese/aboutu n币rino电s/se/sres/0 8/5185 1.

htrn , 20 11年3 月 24 日"

[34] / C ontaet G ro uP, ,,   U .S D ePart m ent of State, ht.tP ://w w w #state.gov/如rnj PPa/P ira ey/

eo nta etgr ou P /in d ex .h trn , 2 0 1 1一0 3一29 .

[3 5] -, 2 00 9年 11 月5 日外交部发言人马朝旭举行例行记者会 0 , 外交部 , 2009 年 11

月5 日, httP 洲~ w .fin prc .gov.e川eh川pds/Wj d灯尔b叭624916.htm , 20 11年3 月29 日"
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西班牙等国海军力量负责执行 , /包括使用武装力量 , 以制止 !避免 !干预并

最终结束海盗袭击和武装抢劫 0 "在欧盟成员国方面 , 各国海军力量也都有

所行动 "2008年 , 英国皇家海军 /坎伯兰郡 0 号护卫舰在索马里附近海域解

救了一艘被海盗拦截的商船 , 打死了2名海盗 "2009年 1月 , 法国反潜护卫

舰 /让德维埃那 0 号在一次营救任务中抓获了 19名海盗 "2009年4 月 , 法国

军舰 /雪月 0号又在肯尼亚附近海域巡逻时抓获了11 名海盗 , 同月 10 日 , 法

国海军动用武力营救遭海盗劫持的一艘法国游艇 , 打死2名海盗 , 逮捕3人 "

美国领导下的北约多次发起海上打击海盗行动 1; 2008年 10 月 ! 12 月 , 北约

常备海上舰群第二小组中的 4 艘舰只开赴索马里海域打击海盗 "2009年 3月 ,

来自美国 !加拿大 !西班牙 !荷兰 !德国和葡萄牙的北约常备海上舰群第一

小组的 7 艘舰艇再次在索马里海域打击海盗 "20( 旧年4月 , 国务卿希拉里 #克

林顿公布了美国打击索马里海盗的四点设想 , 包括美国帮助索马里政府增强

警察的执法能力 , 尽快召开国际会议 !更好地协调各国的反应 , 向索马里过

渡政府派出使节 !敦促其领导人打击海盗的陆上.基地 , 同船运公司 !保险公

司协商 , 武装商船以增强其抵抗能力 "美国海军也有单独行动 , 如2009年4

月 , 美军 /海豹突击队 0 在营救被海盗劫持的船长菲利普斯时 , 击毙3名海

盗并逮捕 1人 "中国于2008年底开始向索马里海域亚丁湾派遣海上军事力量 ,

两年多来 , 已派遣八批护航舰队 , 共护航 3000 多艘商船 , 其中包括 1400 艘

外国商船 , 驱赶了多次海盗袭击 "2009 年 l月 , 俄罗斯派遣 /维诺格拉多夫

海军上将 0 号大型反潜舰赴亚丁湾执行护航 , 成功阻止多起海盗攻击 , 3月 ,

俄罗斯又向亚丁湾派出了太平洋舰队的一支舰艇编队 "

但是 , /各国军舰的核心任务大都是为本国商船护航 , 然后才是打击索马

里海盗 , 这种 -各扫门前雪 . , 全程护航 !重复巡航造成了资源的极大浪费 ,

也给索马里海盗留下了诸多 -空窗 . "0l36] 进而 , 由于大国间战略意图的分歧 !

领导权之争 !护航海域分工不明 !协调机制缺乏 , 亚丁湾海上护航仍给海盗

袭击留下了很大空间 "根据国际海事局 (IM B ) 的数据 , 截至20 11 年3月 16

日 , 20 11 年全世界共报告海盗攻击事件 119 起 , 其中索马里海域占83 起 "l3v]

总体来看 , 大国合作打击海盗取得了很大的成效 , 但仍有待进一步协调各自

口61 杨凯: 5亚丁湾海上非传统安全合作与机制建设 6, 5东南亚纵横 6, 20 09 年第4
期 , 第 10 页 "

[37] 参见IM B , / p iraey N ew s & F igures, 0httP 刀~ !v. iee一ees.org爪 om e/P ira ey一re port ing-

 eentr e/P iraeyn ew safigures, M ar eh 28, 20 11.
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的行动 "

其次 , 专业领域的国际组织在打击海盗安全治理网络中发挥了重要的协

调与管理作用 "各大国也意识到武力打击海盗的局限性 , 这在联合国安理

会 1950 号决议中即有所反映 , /强调国际社会需要采取综合对策来解决海盗

问题并消除其根源 0 " l38] 因此 , 大国合作打击海盗 , 还需要专业国际组织发

挥协调作用 , 以避免各国在打击海盗方面的无序和混乱 , 其中国际海事组织

 (I M O ) 就发挥了这样的作用 "国际海事组织是拥有 162 个会员国的联合国

的专门机构 , 主要负责海上航运安全等问题 , 并进行海洋立法活动 "在打击

海盗方面 , 国际海事组织主要起到了监察和通报信息 !制定海洋安全立法和

相关标准的作用 "该组织发布了多份有关海盗问题的报告 , 敦促国际社会打

击索马里海盗 , 联合国安理会系列决议也吸收了它的研究报告成果 "国际海

事组织还进行海上航行安全立法 , 通过提升航行安全以降低海盗威胁 "2002

年国际海事组织制定了统一详尽的 5预防和制止海盗行为及武装抢劫指引 6,

并于2009年加以修订 "[,9]2004年 7月 l 日, 国际海事组织开始执行 5 1974年

国际海上人命安全公约 6修正案 , 增加了海上安保内容 , 强制海上船只安装

自动识别报警系统 !配备保安员 , 实施港口保安计划 "这些措施在大幅度提

高船只和港口安全系数的同时 , 增加了海盗劫掠的难度 " [.0 ]2009年国际海事

组织在吉布提召开会议 , 通过了西印度洋 !亚丁湾和红海沿岸各国共同合作

打击海盗的行为守则 , 守则签署方约定将按照国际法就打击海盗和海上武装

抢劫展开全面合作 , 分享和通报信息 , 拦截可疑船只 , 救助那些遭到海盗袭

击和抢劫的船只和人员 "14 .!

再次 , 国际非政府组织在打击海盗活动中发挥 了自治作用 "作为海上安

[38] /第1950(20 10)号决议 , 2010年 11月23 日安 全理事会第6429次会议通过 0,

联 合 国 网站 , 20 10 年 11月23 日, hrtp:// www .un.o喇chinese/aboutu n/prino嗯s/sc/sres/20 10/

 51950.htm , 20 11年 3 月 24 日"
[39 8 IM O ,       R esolution A .1025(26)A doPted on 2 D eeem ber 2009 (A genda item 10):C ode

             o f P raetice fo r th e In v estig ation o f C ri m es o f P iraey an d A rm ed R o b b ery ag a in st S h iP s, h ttP ://

w ww .im o org , 2 0 11一0 3 一2 8 .

[4 0] 以上参见杨凯: 5东南亚海盗的区域治理 6, 第60 页; 蔡万助 !陈冠宇: 5海盗

治理与亚丁湾海上安全合作机制 6, 台湾省中央警察大学第五届 /恐怖主义与国家安全 0
学术暨实务研讨会 , 20 09 年 11 月26 日, 第 13 1页

[4l ] /海事组织: 吉布提会议通过打击海盗行为守则 0, 联合国网站 , 2009 年 1月

30 日, ht-tP :刀w ww .un.o卿 chinese闪ew s/fu llstory new s.asp?new sID =川 24 , 20 11年 3 月26 日"
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全治理的重要组成部分 , 国际商会下属的国际海事局发挥了先锋作用 , 实际

上履行了国际船运业公共事务组织治理的功能 " 1992 年 , 国际海事局在马来

西亚的吉隆坡建立了24 小时运作的海盗报告中心 "所有遭受海盗袭击的船只

可以马上同中心取得联络 , 经过汇总 , 海盗报告中心通过卫星免费向所有海

上航行船只发送每日海盗活动动态报告 , 并且在中心网站上每周更新海盗劫

掠事件 "[.2] 在国际海事局的官网上 , 也可以检索实时海盗事件发生地图 , 通

过邮件索取季度或年度海盗事件报告 "现在国际海事局是国际海盗信息的权

威提供者和发布者 "进而 , 国际海事局还对 /海盗 0 加以定义 , 并逐渐得到

普遍认可 "传统的海盗认定主要依据由主权国家组成的国际海事组织的定

义 ) 海盗必须发生在公海或主权国家管辖权以外的地方 , 而且 , 海盗攻击

行为必须发生在两条船只之间 , 最主要的是海盗袭击必须出 自私人性 目的 "

但是国际海事局的定义突破了这种严格的限定 , 认为没有必要区分海盗行为

是发生在公海还是发生在领土国家海域内 , 海盗行为也不需要发生在两条船

只之间 , 从木筏或者从码头对船只发动的袭击都可以算作海盗行为 , 而且海

盗袭击不仅仅包括私人 目的 , 也可以包括政治 目的 "网 由于国际海事组织的

定义过于狭窄 , 越来越多的国家和学者已经接受国际海事局对于 /海盗 0 的

定义和命名 "不过硬币总有两面 "虽然国际海事局 /通过发布海盗警报和建

立信息交流与联系渠道等方式 , 为国际反海盗活动提供重要的技术支持 0 , [44]

但其本身并没有打击海盗活动的能力 , 船只遇到海盗袭击时需要利用国际公

用海事呼救频道向国际海事局海盗报告中心报告情况 , 而海盗报告中心则需

要联系附近海域军舰前往护航 , 由于协调耗时费事 , 往往在军舰赶到之前 ,

船只已遭海盗劫掠 "阅 可见 , 海盗问题的安全治理离不开大国间的多边合作

机制 , 而美国发起的多边反海盗联合行动倡议 /151 联合特遣队 0  (C T F 151)

[42] 参见 /   IM B Piraey R ePort ing C entr e, 0 httP 刃w w w .icc一 ecs.org /h om e/Piraey一rePort ing-

cen tre , 2 0 11一0 3 一2 8 : Jaya nt A b h y ank ar, / P irac又 A rm e d R o bb e叮 and Te rm ri sm at s e a:A G lob a l

  an d R eg ion a l O utlo o k , 0   in G ra ha m G erard O n g 一We b b , e d ., p ira 以 材  d ritim e Te rro ris m a n d

 Se cu ring th e 几人 Zla cca St ra its ,    S in g ap o re : In stitu te of S o uth eastA sia n S tu d ies , 2 0 06 , P . 17 .

  [43] G raham G erard O ng一W 亡bb , /   Introduetion: Southeast A sian piraey: R eseareh and

D ev elo P m en t,,,   in G rah am G era rd O n g 一W 已b b , ed ., P ira cy, M 乙     riti m e Te rro rls m a nd Se cu rin g th e

材泛 la eea St ra its , P .x iii.

[4 4] 张家栋: 5世界海盗活动状况与国际反海盗机制建设 6, 5现代国际关系 6, 20 09
年第 1期 , 第33 页 "

[4 51 杨凯: 5亚丁湾海上非传统安全合作与机制建设 6, 第10 页"
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以及 /索马里海盗问题联络小组 0都面临大国间集体行动的困境 ,l.6] 因此 , 打

击海盗仍需要各大国更加深人的合作 , 以及国际组织 !非政府组织等多元行

为体居中的协调和配合 "

四 ! 结 语

冷战结束后 , 全球治理的勃兴有着深刻的时代印记 "总体而言 , /治理 0

具有重要的理论意义 , 可以打破既往以权力为主导的国际关系的狭隘性 , 为

新的国际秩序和议程开辟道路 , 但是以 /治理 0 代替 /统治 0, 仍然未能解

决有效性和合法性这两大难题 "网 而另一方面 , 随着全球化的加速演进 , 人

类面临的全球性挑战 日益严峻 , 举凡 /全球共同关心的生态与环境问题 (全

球变暖 ! 生物多样性危机和生态系统损失 !水缺乏 ) ! 人类可持续发展问题

(消灭贫困 !冲突防止 !全球传染性疾病控制 ) 以及全球竟赛规则 (核不扩

散 !有毒废物处置 !知识产权保护 !遗传研究规则 ! 贸易规则 !金融和税收

规则 )0 , 都已成为全球治理迫在眉睫的重大课题 "圈 本文对反海盗国际合作

的初步梳理和探讨说明 , 解决这一系列跨国全球挑战 , 大国合作迄今仍然是

基础性的 , 而与此同时 , 鉴于全球性问题以及全球治理的特性 , 大国合作又

远远不够 , 非政府组织 !政府间组织乃至全球公民个体等有意愿 !有能力的

不同行为体都需要积极参与其中 , 发挥各 自的作用 , 惟其如此 , 全球治理才

可能取得坚实的成效 "

[4 6] 孙德刚: 5索马里海盗问题的全球治理范式研究 ) 公共产品理论的视角 6, 5世
界经济与政治论坛 6, 20 10 年第4期 , 第巧9 页

[47] 关 于 / 良治 0 (good govern anee ) 的讨 论 , 参 见  Ve d P. N anda, /T he -G ood

G overn anee . C oncePt R evisited ,0 A nna行  of rhe A m eriean A cade哪  of p olitical and So eial

Sc ienee, VO I.603 , L aw, Soeiety,  and D em oeraey :C om Parative PersPeetives (Jan ., 2006), PP.

26 9一28 3 关于全球治理的合法性 , 参见艾伦 #布坎南 ! 罗伯特 #基欧汉: 5全球治理机制

的合法性 6, 5南京大学学报 6 (哲社版 ), 20 11 年第2期 "

[4 8] 戴维 #赫尔德: 5重构全球治理 6, 5南京大学学报 ))( 哲社版 ), 20 11 年第2期 ,

第 19 页
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