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冷战后美国维和政策的演变及特征
①

赵　磊　　　

〔内容提要〕冷战结束以来，美国的维和政策经历了三次大的演变：从“有效的国际主

义”到“坚定的多边主义”，从“有选择的多边主义”到“美国式的国际主义”，最后回归到

“有效的多边主义”。虽然变动不居，但从本质上讲，美国的维和政策基本上遵循着一条

主线，即美国对联合国维和行动的支持和参与程度，取决于美国政府对维和行动与美国

国家利益的关系的认知，以及国内压力（国会、民众）与这一认知间的复杂互动。
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作为当今世界上唯一的超级大国，美国的支持是联合国维和行动能够高效运转

的关键因素之一。就冷战后美国制定其维和政策的具体实践而言，在要不要支持联

合国维和行动的问题上，美国政府经常释放出相互矛盾的信号；美国国内也有不少对

维和行动的错误认知和思维定势，对美国政府制定其维和政策产生了不容忽视的影

响。所以，在研究这一问题时，一方面要看到美国维和参与模式的多样性、多元化特

征，另一方面，也要看到国内政治对美国维和政策的影响。本文主要依据冷战后美国

维和政策的官方文件，以及美国政府官员和国会议员发表的言论，在利用多项涉及维

和行动的权威民调数据的基础上，着重论述冷战后美国维和政策的演变和影响这种

演变的因素，以此管窥美国维和政策的某些规律性特征和发展趋势。

一　冷战后美国维和政策的演变

联合国维持和平行动（ＵＮ　ｐｅａｃｅｋｅｅｐｉｎｇ　ｏｐｅｒａｔｉｏｎｓ，ＵＮＰＫＯ）是联合国的“旗

① 本文为国家社会科学基金项目《构建和谐世界的重要实践：中国参与联合国维持和平行动研究》（批准号：

０８ＣＧＪ００２）的结项成果。



舰”行动。① 广义上的联合国维和行动有两种类型：第一种是由联合国秘书长直接领

导的联合国维和行动，这种行动可有两种形式。一是军事观察团，一般由非武装军人

组成；二是维和部队，由武装的军事分遣队组成。第二种是由联合国安理会批准、经

联合国秘书长授权、由地区组织或大国负责指挥的维和行动，如多国部队或“人道主

义干预部队”。总体来看，冷战后美国的维和政策经历了以下几个阶段的演变：

（一）从“有效的国际主义”（Ｅｆｆｅｃｔｉｖｅ　Ｉｎｔｅｒｎａｔｉｏｎａｌｉｓｍ）到“坚定的多边主义”

（Ａｓｓｅｒｔｉｖｅ　Ｍｕｌｔｉｌａｔｅｒａｌｉｓｍ）

这一时期是美国政府与联合国维和行动之间的短暂“蜜月期”。在海湾战争期

间，美国对联合国授权其领导多国部队进驻伊拉克“心存感激”。此后，美国政府于

１９９３年４月在索马里首次将其某些部队全部置于联合国的指挥之下。②在做出这一

决策时，美国政府的确面临着巨大的国内压力，当时有议员认为，“将美国军队置于外

国人指挥之下，有损美国主权，对宪法及‘战争权法’提出了挑战，也侵蚀了总统作为

武装部队总司令的职权。”③但最终，美国政府坚定地选择在联合国框架下参与索马

里维和行动。

作为冷战结束后的首位美国总统，老布什总统不仅补缴了巨额的联合国维和行

动欠款，而且指示军方将其工作重点放在维和领域，由此带来了联合国维和行动的激

增。据统计，从１９９１年到１９９３年仅三年的时间里，新部署的联合国维和行动就达

１５次，年均５次；④１９８６年至１９９１年期间，联合国维和费用平均每年约３．８亿美元，

·０１１· 美国研究

①

②
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④

本文定义维持和平行动主要参照２０００年８月联合国和平行动小组（Ｐａｎｅｌ　ｏｎ　Ｐｅａｃｅ　Ｏｐｅｒａｔｉｏｎｓ）向联合国秘
书长所提交报告的定义及美国国防部的定义。前者界定的和平行动（ｐｅａｃｅ　ｏｐｅｒａｔｉｏｎｓ）主要包括三类行动，

即防止冲突与缔造和平（ｃｏｎｆｌｉｃｔ　ｐｒｅｖｅｎｔｉｏｎ　ａｎｄ　ｐｅａｃｅｍａｋｉｎｇ）、维持和平（ｐｅａｃｅｋｅｅｐｉｎｇ），以及建设和平
（ｐｅａｃｅｂｕｉｌｄｉｎｇ）。在过去十多年里，维持和平已从传统的主要是维持国家间战后停火和部队脱离接触的军
事形式，演变为在内战结束后的危险时期里利用军事和民事等诸多要素共同建设和平的复杂形式。美国国
防部所界定的维持和平行动是指，“在所有各方就冲突问题达成共识的基础上部署军事行动，以监督和促进
和平协议的执行，同时支持外交努力以达成长期解决方案。”Ｔｈｅ　Ａｕｇｕｓｔ　２０００Ｒｅｐｏｒｔ　ｏｆ　ｔｈｅ　ＵＮ　Ｐａｎｅｌ　ｏｎ
Ｐｅａｃｅ　Ｏｐｅｒａｔｉｏｎｓ（ｔｈｅ　Ｂｒａｈｉｍｉ　Ｒｅｐｏｒｔ），ｓｅｅ　ＵＮ　ｄｏｃ．Ａ／５５／３０５，ｐａｒａｓ１０～１４；ｔｈｅ　ＵＳ　Ｄｅｐａｒｔｍｅｎｔ　ｏｆ　Ｄｅ－
ｆｅｎｓｅ，Ｊｏｉｎｔ　Ｐｕｂｌｉｃａｔｉｏｎ　３－０７，Ｊｏｉｎｔ　Ｄｏｃｔｒｉｎｅ　ｆｏｒ　Ｍｉｌｉｔａｒｙ　Ｏｐｅｒａｔｉｏｎｓ　Ｏｔｈｅｒ　Ｔｈａｎ　Ｗａｒ，Ｊｕｎｅ　１６，１９９５，

ｕｐｄａｔｅｄ　ｂｙ　Ｊｏｉｎｔ　Ｐｕｂｌｉｃａｔｉｏｎ　３－０，Ｊｏｉｎｔ　Ｏｐｅｒａｔｉｏｎｓ，Ｓｅｐｔｅｍｂｅｒ　１７，２００６，ａｖａｉｌａｂｌｅ　ａｔ：ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗ．
ｄｔｉｃ．ｍｉｌ／ｄｏｃｔｒｉｎｅ／ｆｅｌ／ｄｏｄｄｉｃｔ．
虽然美国政府在某些重要方面做了审慎的限制：首先，只包括非作战部队（后勤及情报）；其次，联合国部队
的司令由北约盟国（土耳其）人士担任；再次，不准备进一步采取重要的军事行动，但对美国的维和政策而
言，已经实现了巨大的跨越，相关论述见Ｅｒｎｅｓｔ　Ｅｖａｎｓ，“Ｐｅａｃｅｋｅｅｐｉｎｇ：Ｔｗｏ　Ｖｉｅｗｓ－ｔｈｅ　Ｕ．Ｓ．Ｍｉｌｉｔａｒｙ　ａｎｄ
Ｐｅａｃｅｋｅｅｐｉｎｇ　Ｏｐｅｒａｔｉｏｎｓ，”Ｗｏｒｌｄ　Ａｆｆａｉｒｓ，Ｖｏｌ．１５５，Ｎｏ．４（Ｓｐｒｉｎｇ　１９９３），ｐ．１５２．
Ｗｉｌｌｉａｍ　Ｈ．Ｌｅｗｉｓ，“Ｐｅａｃｅｋｅｅｐｉｎｇ：ｔｈｅ　Ｄｅｅｐｅｎｉｎｇ　Ｄｅｂａｔｅ，”Ｓｔｒａｔｅｇｉｃ　Ｒｅｖｉｅｗ，Ｖｏｌ．１１，Ｎｏ．３（Ｓｕｍｍｅｒ
１９９３），ｐ．２７．
从１９４８年第一次部署维和行动到１９９０年为止，联合国共开展了１８项维和行动，年均只有０．４２次，相关论
述见赵磊：《构建和谐世界的重要实践：中国参与联合国维持和平行动研究》，北京·中央党校出版社，２０１０
年版，第５１４～５１８页。



１９９２年猛增至１７．３亿美元；维和区域迅速扩展至欧洲的南斯拉夫联盟、格鲁吉亚，
中东的伊拉克、科威特，中美洲的萨尔瓦多、海地，非洲的安哥拉、西撒哈拉、莫桑比
克、乌干达、卢旺达、利比里亚，亚洲的柬埔寨，美国还在联合国安理会授权下，领导了
在索马里的维和行动。
当时，美国负责国际安全事务的副国务卿弗兰克·维斯纳（Ｆｒａｎｋ　Ｗｉｓｎｅｒ）著书

说，“美国正带头采取反对暴力、挽救生命的国际集体行动，对有效的国际主义（Ｅｆ－
ｆｅｃｔｉｖｅ　Ｉｎｔｅｒｎａｔｉｏｎａｌｉｓｍ）做出贡献，美国人对此感到自豪。”①此后，“有效的国际主

义”成为冷战结束初期美国政府对联合国维和行动的主要政策，它也成为推动联合国

维和行动大幅增多的主要力量。② 就联合国维和行动的发展进程而言，“有效的国际

主义”促使联合国“强制性维和行动”（Ｒｏｂｕｓｔ　Ｐｅａｃｅｋｅｅｐｉｎｇ，或称“强力维和行动”）

登上历史舞台。③

“有效的国际主义”从本质上反映出布什政府对联合国维和行动的重视。老布什

在其建立“世界新秩序”的主张中声称，美国在联合国维和行动中继续“保持有限的作

用不再是站得住脚的”，联合国维和行动要想取得成功，“美国就必须发挥更大的作

用。”④１９９２年９月２１日，布什到联大发表演讲，在谈到维和问题时强调，“联合国已

经做了许多，但它可以做得更多”，应在５个领域做出改进：第一，在国家层次上为维

和行动提供更好的训练和装备；第二，强化国际维和部队的相互配合；第三，改进后勤

支持系统；第四，加强应对危机的规划、危机的管理、情报部门的能力；第五，为联合国

行动筹措充裕、公平的资金。布什表示，美国将采取具体行动增强其参与维和行动的

能力，这些行动包括：在国防部内创造重视维和行动的氛围；为维和行动提供运输、后

勤、通讯和情报支持；在所有的美国军校讲授维和学说；向联合国提供美国军事专长；

美国军事基地和设施为联合训练提供方便；考察评估怎样为维和行动筹措经费，以确

保“足够”的美国财政支持。⑤

“有效的国际主义”推动了强制性维和行动的发展，这在联合国对索马里的干预

行动中表现得尤为突出。１９９２年４月２４日，安理会通过第７５１号决议，决定建立
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⑤

中国国际战略学会军控与裁军研究中心编：《当代国际维和行动》，北京·军事谊文出版社，２００６年版，第

４００页。

陈鲁直：《美国与冷战后的联合国维持和平行动》，载于《国际问题研究》，２００１年第２期，第２４页。

有学者将强制性维和行动（Ｒｏｂｕｓｔ　Ｏｐｅｒａｔｉｏｎｓ），称为《联合国宪章》的“六又四分之三章行动”（Ｃｈａｐｔｅｒ　ＶＩ
３／４Ｐｅａｃｅｋｅｅｐｉｎｇ　Ｏｐｅｒａｔｉｏｎｓ），原因在于此种类型的行动，在本质上有别于早期的军事观察任务与传统维
和行动，而是根据《联合国宪章》第七章所采取的强制性措施。

Ｗｉｌｌｉａｍ　Ｊ．Ｄｕｒｃｈ　ｅｄ．，ＵＮ　Ｐｅａｃｅｋｅｅｐｉｎｇ，Ａｍｅｒｉｃａｎ　Ｐｏｌｉｔｉｃｓ，ａｎｄ　ｔｈｅ　Ｕｎｃｉｖｉｌ　Ｗａｒｓ　ｏｆ　ｔｈｅ　１９９０ｓ（Ｌｏｎｄｏｎ：

Ｍａｃｍｉｌｌａｎ　Ｐｒｅｓｓ　Ｌｔｄ．，１９９７），ｐ．３７．
Ｗｈｉｔｅ　Ｈｏｕｓｅ，“Ａｄｄｒｅｓｓ　ｂｙ　Ｐｒｅｓｉｄｅｎｔ　Ｇｅｏｒｇｅ　Ｂｕｓｈ　ｔｏ　ｔｈｅ　Ｕｎｉｔｅｄ　Ｎａｔｉｏｎｓ　Ｇｅｎｅｒａｌ　Ａｓｓｅｍｂｌｙ，”Ｗｅｅｋｌｙ　Ｃｏｍ－
ｐｉｌａｔｉｏｎ　ｏｆ　Ｐｒｅｓｉｄｅｎｔｉａｌ　Ｄｏｃｕｍｅｎｔｓ，Ｎｏ．３９，Ｓｅｐｔｅｍｂｅｒ　１９９２．



“第一期联合国索马里行动”（Ｕｎｉｔｅｄ　Ｎａｔｉｏｎｓ　Ｏｐｅｒａｔｉｏｎ　ｉｎ　Ｓｏｍａｌｉａ　Ｉ，ＵＮＯＳＯＭ　Ｉ），

向索马里派遣５０名军事观察员。随着形势的进一步恶化，１２月３日，安理会通过第

７８４号决议，决定依据《联合国宪章》第七章派遣武装力量为索马里境内的人道主义

援助提供安全保障。这是联合国首次动用武力保护人道主义援助工作。同日，布什

正式宣布美国决定出兵索马里。此后，以美军为主的联合国多国部队迅速成立。１２

月９日，１８００名美海军陆战队队员首先在索马里登陆，开始了所谓的“恢复希望行

动”（Ｒｅｓｔｏｒｅ　Ｈｏｐｅ）。对美国派遣如此多的部队开赴索马里并要求多国部队由美国

指挥，国际社会持有不同看法。不少国家，尤其是非洲国家，反对把联合国行动变成

美国行动。但是，为表明美国在索马里问题上的独特作用，布什于１９９２年１２月３１

日抵达摩加迪沙开始对索马里进行为期两天的访问。这是布什就任美国总统以来的

第２５次也是最后一次前往国外访问。布什在访问期间慰问了参加联合国“恢复希望

行动”的２．３万名美国士兵。

从１９９３年起，克林顿政府继承并发展了其前任的维和政策。早在竞选总统期

间，克林顿就曾表示美国应加强对联合国维和行动的支持力度，甚至倡导建立联合国

快速反应部队（ＵＮ　Ｒａｐｉｄ　Ｒｅａｃｔｉｏｎ　Ｆｏｒｃｅ）。① 克林顿上台后，对联合国维和行动表

现出极大的热情，使肇始于１９４８年的联合国维和行动有了最大的进展。在地区选择

上，美国加强了对波黑、索马里、海地等冷战后几个新热点国家的维和部署。在话语

表述上，用“坚定的多边主义”取代了“有效的国际主义”。克林顿政府高官反复论述

扩大维和贡献的必要性和迫切性，如美国常驻联合国代表奥尔布赖特（Ｍａｄｅｌｅｉｎｅ

Ｋｏｒｂｅｌ　Ａｌｂｒｉｇｈｔ）呼吁，“向联合国维和行动及我们的安全提供所需的政治、情报和财

政资本的时候到了”，“虽然我们有时将单独行动，但我们的对外政策必须朝向多边参

与。……这两种现实———在集体组织中的多边参与和美国领导———要求一种‘坚定

的多边主义’，以推进美国对外政策的目标。”②此后，国防部副部长弗兰克·威斯纳

（Ｆｒａｎｋ　Ｗｉｓｎｅｒ）前往国会作证时再次强调，“维和政策在国防部考虑问题时将不再处

于从属地位；它将在部长办公室和军队的行动中处于核心位置。”③
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Ｗｉｌｌｉａｍ　Ｊ．Ｄｕｒｃｈ　ｅｄ．，ＵＮ　Ｐｅａｃｅｋｅｅｐｉｎｇ，Ａｍｅｒｉｃａｎ　Ｐｏｌｉｔｉｃｓ，ａｎｄ　ｔｈｅ　Ｕｎｃｉｖｉｌ　Ｗａｒｓ　ｏｆ　ｔｈｅ　１９９０ｓ（Ｌｏｎｄｏｎ：

Ｍａｃｍｉｌｌａｎ　Ｐｒｅｓｓ　Ｌｔｄ．，１９９７），ｐ．４０．
Ｐｅｒｍａｎｅｎｔ　Ｒｅｐｒｅｓｅｎｔａｔｉｖｅ　ｔｏ　ｔｈｅ　ＵＮ　Ｍａｄｅｌｅｉｎｅ　Ｋ．Ａｌｂｒｉｇｈｔ，“Ｓｔａｔｅｍｅｎｔ　ｂｅｆｏｒｅ　ｔｈｅ　Ｓｕｂｃｏｍｍｉｔｔｅｅ　ｏｎ　Ｉｎ－
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在经费问题上，克林顿政府增加了对联合国维和行动的财政支持。１９９３年，联

合国维和行动的总支出为３６亿美元，而美国支付的维和费用高达１０亿美元。在维

和理念上，克林顿提出了所谓“民族构建”（ｎａｔｉｏｎ－ｂｕｉｌｄｉｎｇ）的说法，并将它与联合国

维和行动挂钩。克林顿政府还扩大了美军在索马里的军事存在，主张从军事和政治

两个方面实施更为果断的国际干预。

从联合国维和行动的发展规律看，冷战初期联合国维和行动的特点是经常使用

宪章第七章的强制措施，对当事国进行直接的军事干预，这也就是“坚定的多边主义”

的实质。但１９９３年“六·五”事件（２３名巴基斯坦维和土兵被打死）和“六·十二”事

件（对艾迪德武装发动报复性袭击后造成平民伤亡）之后，索马里的局势骤然紧张起

来。７月下旬，艾迪德武装发动对维和部队尤其是美军的袭击，并于１９９３年１０月３

日在一次伏击中杀死美军１８人、伤７５人、俘虏１人。此后，美军在索马里的强制维

和行动遭到国际社会的猛烈批评，联合国维和部队派遣国之间的分歧公开化。克林

顿政府在国内外舆论的压力下，改变了积极的维和政策，１９９３年１０月７日，克林顿

宣布１９９４年３月３１日之前撤回在索马里的全部美军。１９９５年３月３日，最后一批

联合国维和部队在美国和意大利军队的掩护下撤离了索马里。同日，联合国秘书长

加利承认，联合国在索马里的行动是一次失败的维和行动。

（二）从“有选择的多边主义”（Ｓｅｌｅｃｔｉｖｅ　Ｍｕｌｔｉｌａｔｅｒａｌｉｓｍ）到“美国式的国际主义”

（Ａｍｅｒｉｃａｎ　Ｉｎｔｅｒｎａｔｉｏｎａｌｉｓｍ）

从某种程度来讲，强制性维和行动的发展使联合国维和行动由于扩展过快而不

断受挫，例如，１９９３年、１９９４年是联合国维和人员死亡人数最多的年份。１９９３年１０

月的“摩加迪沙事件”是美国政府转变其维和政策的导火索。此次惨痛的经历使美国

政府深恐美军在联合国维和行动中的伤亡加剧，美国国会则高度关注将美军置于外

国军官指挥下给美军带来的风险。最终的结果是，在一连串维和行动失利，特别是付

出血的代价之后，美国政府对扩张性的海外维和行动不得不采取新的收缩政策，即

“选择性参与”。

１９９４年３月，克林顿签发了关于第２５号国家安全委员会文件的总统令（Ｐｒｅｓｉ－
ｄｅｎｔｉａｌ　Ｄｅｃｉｓｉｏｎ　Ｄｉｒｅｃｔｉｖｅ／ＮＳＣ－２５），该文件的主题是“美国改革多边和平行动的政

策”（ＵＳ　Ｐｏｌｉｃｙ　ｏｎ　Ｒｅｆｏｒｍｉｎｇ　Ｍｕｌｔｉｌａｔｅｒａｌ　Ｐｅａｃｅ　Ｏｐｅｒａｔｉｏｎｓ）。该文件的核心内容

是：第一，美国维和政策的基本立场是“有选择的多边主义”（Ｓｅｌｅｃｔｉｖｅ　Ｍｕｌｔｉｌａｔｅｒａｌ－
ｉｓｍ）；第二，应减少美国对联合国维和行动承担的费用；第三，美国须提高投票支持

维和行动的门槛，只有当事国或者地区发生了外国入侵、紧急人道灾难、民主政权崩

溃，以及暴力侵犯人权等情况时，联合国才应该介入。美国参与联合国维和行动的核
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心条件是该行动“可增进美国利益”。①

这一文件的主要精神就是美国要从先前积极支持联合国维和行动的政策向后

退。时任的联合国秘书长加利说：“这是两年前美国宣布的‘坚定的多边主义’政策的

终结。”②他评价这一时期的美国维和政策时称，“美国把条件规定得如此苛刻，这对

维和行动而言是致命打击，因为只有最简易、最省钱、最安全的维和行动才能获得批

准。”③

此后，美国逐渐降低了对联合国维和行动的支持力度，极力避免直接派兵参加联

合国维和行动，转而鼓励区域组织或有关国家集团在解决地区冲突中发挥作用，以此

来保持美国的行动自由。事实表明，美国政府的新政策阻断了联合国维和行动的扩

展势头。１９９３年联合国派遣的维和人数达到７．８万人的峰值，１９９４年仍超过７万，

而１９９６年维和人员陡减至３万人以下，以后维和人数不断下降，到１９９９年已减至１
万余人。１９９３年联合国维和费用达到３６亿美元，１９９６年和１９９７年的维和费用分别

降至１４亿美元和１３亿美元，１９９８年的维和费用降至不足１０亿美元。就维和经费

的来源而言，美国政府对维和行动的财政支持从２０世纪９０年代中前期每财年１０亿

美元降到１９９９年的２．３１亿美元，而且美国逐渐成为拖欠联合国维和摊款最多的国

家。④

１９９５年２月１６日，美国国会通过了《国家安全振兴法案》。该法案有专门条款

严格限制美国参与联合国维和行动，强烈反对美国将军队置于联合国的指挥之下。

１９９５年６月，共和党参议员南希·卡斯鲍姆（Ｎａｎｃｙ　Ｌａｎｄｏｎ　Ｋａｓｓｅｂａｕｍ）和民主党

众议院李·汉密尔顿（Ｌｅｅ　Ｈａｍｉｌｔｏｎ）在《华盛顿邮报》发表了《修理联合国》一文，主

张联合国维和行动严格限制在传统的行动领域，取消“强制和平”的做法。⑤ 此时，克

林顿政府对联合国维和行动的热情已减退，逐渐转变为对每个维和案例进行审慎评

估后才决定美国是否参与其中。即便如此，克林顿政府依然在美国维和政策领域留

下了两个“遗产”：一是，在克林顿时代，美国确立了高度关注维和成本且时刻为最坏

的情况做准备的维和模式；二是，从克林顿时代起，在美国维和决策领域，国会开始真
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正成为最难缠的“审查者”。①

２００１年１月，小布什就任美国总统。在小布什任职初期，美国的维和政策更加

消极。小布什不仅怀疑维和行动的效用，而且严厉批评克林顿政府的维和政策。小

布什强调，克林顿政府雄心勃勃但目标不清的维和政策使美国军队捉襟见肘，导致美

军的经费、训练和士气因维和行动而严重受损，而这些行动与美国的国家利益毫无关

系。②切尼在担任小布什的竞选搭档时曾指责说：“克林顿政府过度使用且严重损耗

了美国的军事资源。”③因此，小布什政府公开反对“派遣美军进驻他国干预种族灭绝

等罪行”，认为“美国可以同国际组织合作，并鼓励他们前进，但是美国不会派遣部队，

不会派遣美军进驻卢旺达等地（参与维和）。”④

在上述观念的影响下，美军在这一时期除了参与北约单独领导的在巴尔干地区

的两项维和行动，包括派遣４０００人参加波斯尼亚稳定部队（Ｓｔａｂｉｌｉｚａｔｉｏｎ　Ｆｏｒｃｅ　ｉｎ

Ｂｏｓｎｉａ），派遣５０００人参加科索沃和平执行部队（Ｋｏｓｏｖｏ　Ｐｅａｃｅ　Ｉｍｐｌｅｍｅｎｔａｔｉｏｎ

Ｆｏｒｃｅ）⑤之外，只向中东地区的多国观察员部队（Ｍｕｌｔｉｎａｔｉｏｎａｌ　Ｆｏｒｃｅ　ａｎｄ　Ｏｂｓｅｒｖｅｒｓ）

派遣了近１０００名军事人员。然而，上述行动没有一项是联合国领导的维和行动。当

时只有不到８８０名美国人参与了八项联合国维和行动（据２００１年１月的数据统计），

其中８３６人是民事警察，其余是军事观察员，这与美国长期以来首选军事人员参与维

和行动的政策形成了鲜明的对比。⑥

九一一事件是小布什政府调整其维和政策的催化剂。在九一一之前，小布什政

府认为联合国维和行动只不过是“自由主义的冒险”，而不是能够捍卫人道主义和增

进美国国家利益的严肃认真的途径。⑦ 九一一之后，美国对联合国维和行动的态度

有些许改变。小布什表示美国愿意缴纳联合国维和欠款，他还宣布美国将重返联合
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国教科文组织。但这种态度的转变并不彻底。２００２年夏天，美国在安理会反对延长

任何维和授权，除非安理会同意国际刑事法院给予美军士兵以豁免权。这表明当联

合国维和行动与其他利益相比居于次要地位时，美国更愿意搁置这一行动。①２００２

年９月１７日，小布什政府发布了《美国国家安全战略报告》。报告指出，“美国维和政

策的基础是‘美国式的国际主义’（Ａｍｅｒｉｃａｎ　Ｉｎｔｅｒｎａｔｉｏｎａｌｉｓｍ），因为这一主义反映了

美国的价值观和国家利益。”②“美国式的国际主义”要求美国在国际事务中拥有绝对

的领导权，反对美国“过多地”参与联合国维和行动，同时倾向于以单边主义来确保美

国的国家利益。

因此可以说，九一一事件虽然软化了小布什政府的维和政策，但美军的工作重心

依然停留在反恐领域。随着反恐战争取得阶段性胜利，从２００４年开始，小布什政府

开始投票支持联合国在布隆迪、海地和苏丹重新部署维和行动，这些行动与以往依据

《联合国宪章》第六章采取的维和行动相比，更接近宪章第七章的规定，即联合国维和

行动的花费更多、武力授权更加频繁、职能更加复杂。与克林顿政府不同的是，小布

什政府调整维和政策的难度较小，因为共和党控制的国会总体上倾向于支持总统的

维和政策。

（三）回归“有效的多边主义”（Ｅｆｆｅｃｔｉｖｅ　Ｍｕｌｔｉｌａｔｅｒａｌｉｓｍ）

２００９年，奥巴马以变革者的姿态入主白宫，他提出通过回归“有效的多边主义”

来纠正小布什带有破坏性的维和政策。２００８年１２月１日，奥巴马提名苏珊·赖斯

（Ｓｕｓａｎ　Ｅ．Ｒｉｃｅ）为美国常驻联合国大使，并将其重新升格为内阁成员。这是继奥尔

布赖特之后，时隔１２年，美国驻联合国大使再一次成为内阁成员。美国媒体指出，这

是奥巴马向国际社会发出的一个明确信号，即美国将对联合国维和行动更有善意。

上任初始，赖斯于２００９年８月１２日在纽约大学发表了题为《在世界的新方针，

在联合国的新方法》③的讲话。赖斯指出，“如果说有一个为增进美国利益和更广泛

的和平繁荣前景而展开‘有效的多边主义’的恰当时机的话，那就是现在。”赖斯阐述

了几项具体的政策，反映出奥巴马政府推行新维和路线的思路。她说，奥巴马政府要

通过联合国在防止核扩散、促进伊拉克和阿富汗的稳定和发展、调动维和人员在全球

防止发生暴力冲突及周边国家动荡等方面发挥作用，从而增进美国的国家安全利益。
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赖斯表示，美国将履行对于联合国维和行动所应承担的义务，“国会现在允许我们偿

还２００５年至２００８年拖欠联合国的会费和维和费用，我们还将一次性地缴纳２００９年

的全部维和费用”。①

２００９年９月３日，在第６４届联合国大会开始进行一般性辩论之际，美国总统奥

巴马出席会议并发表了讲话。他指出，“在我就任总统时，全世界有很多人用怀疑的

眼光看待美国，其中部分原因是他们对我们有误解及信息失实，还有一部分原因是他

们反对我们的具体政策，认为美国在某些关键问题上采取单边行动，不考虑他国的利

益。这滋生了一种几乎是反射性的反美主义，而这种情绪又往往成为我们不采取集

体行动的借口。”奥巴马在会议上提出了“对未来至关重要”的四大问题：不扩散与裁

军；促进和平与安全；保护我们的地球；维护为全体人民增加机会的全球经济。在谈

到促进和平与安全时，奥巴马强调，“我们将增强我们对有效维和行动（ｅｆｆｅｃｔｉｖｅ

ｐｅａｃｅｋｅｅｐｉｎｇ）的支持；与此同时，在冲突形成之前竭力防止冲突发生。……在遭受

暴力蹂躏的国家———从海地到刚果到东帝汶，我们将与联合国及其他合作伙伴协作，

支持实现持久和平。”最后，奥巴马呼吁，“我们已用言行表明，我们致力于开创一个美

国参与世界事务的新时代。现在是我们每个国家承担起自身应负的那份责任，共同

应对全球性挑战的时候了。”②这一表述说明，奥巴马政府推行的维和政策是所谓的

“有效的多边主义”，其核心是要求各国共同分担维和责任。

２０１０年９月２３日，奥巴马参加第６５届联合国大会并发表讲话，这是奥巴马当

选美国总统两年内，第二次在联合国大会发表讲话。他指出，“现在应该重振联合国

维和使命，使维和团队有获得成功的必要资源，使性暴力之类的暴行不再发生，正义

得到伸张。因为没有基本的安全保障，就无法维护尊严，民主也不可能蓬勃发展。”③

“有效的多边主义”的维和立场也得到奥巴马政府众多官员的认可。国务院主管国际

组织事务的助理国务卿埃斯特·布里默（Ｅｓｔｈｅｒ　Ｂｒｉｍｍｅｒ）强调，“奥巴马政府的一项

首要任务是：除了我们所做的双边工作外，还要考虑到一个重要的多边部分，而联合
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国维和行动则是这个多边部分的重要组成部分。”①２０１１年４月７日，赖斯在为众议

院外交事务委员会准备的证词中说：“通过真正的责任分担，联合国维和行动增进了

美国的安全。”②

为了在维和领域实行“有效的多边主义”，２００９年９月２３日，奥巴马政府在美国

召集了首届维和行动出兵国（ｔｒｏｏｐ－ｃｏｎｔｒｉｂｕｔｉｎｇ　ｃｏｕｎｔｒｉｅｓ）领导人会议，参会方都是

派遣维和人员比较多的国家，如孟加拉、中国、埃及、埃塞俄比亚、加纳、意大利、约旦、

尼泊尔、尼日利亚、巴基斯坦、卢旺达、塞内加尔和乌拉圭。会议的主题是如何通过国

际合作以增强联合国维和行动的有效性。奥巴马在发言中指出，“维和行动是美国和

所有国家分担和平与安全责任的经济的、有效的方式（ｃｏｓｔ－ｅｆｆｅｃｔｉｖｅ　ｍｅａｎｓ）。美国

准备恪守自己的职责：我们已经履行了对联合国维和行动的财政义务。我们在安理

会寻求明确、可信和可以实现的维和授权。我们正在加紧外交努力，以支持达尔富

尔、苏丹南北双方、刚果民主共和国等地的脆弱和平进程。我们不断改善双边努力，

以训练和装备联合国维和人员，并帮助联合国在第一时间部署关键性支援部队。我

们愿意向联合国特派团提供更多的美国民警、文职人员和军事人员。我们将提供更

多建议，以使联合国维和行动的规划、行政和后勤支持更加有效。”③

具体来说，奥巴马政府的“有效的多边主义”维和政策的主要表现是：第一，美国

单独贡献了超过２５％的联合国维和行动年度费用，并且为联合国维和行动提供空

运、后勤援助、医疗服务及资金支持。第二，除了派遣少量的军警人员赴海地、利比里

亚、苏丹、乍得和中东地区执行维和任务外，美国的工作重心是帮助更多国家训练和

装备合格的维和人员，以使他们在任务区能够高效地执行维和使命。截至目前，美国

已帮助有关国家向联合国任务区运送数千名维和人员，提供４００多万美元用以对联

合国及非盟在达尔富尔和索马里等地的维和人员进行装备、培训和后勤支持。第三，

在政治层面，促成停火协议及和平协定的达成。因为唯有在此基础上，联合国维和行
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动才能够得以实施。①

二　冷战后美国维和政策的特征

在国际安全领域，美国与联合国维和行动的关系是最重要关系之一。总体而言，

通过多元的维和参与模式，美国对联合国维和行动的干预和制约在不断增强。同时，

国内政治的复杂互动也深刻地影响着美国政府维和政策的制定和实施，从而使美国

对维和行动的参与具有自身的独特性。

（一）美国具有多元的维和参与模式和超强的干预性

冷战后，美国政府参与联合国维和行动的模式日益呈现出鲜明的多元化特征。

与广大发展中国家主要是向联合国输送维和人员不同，美国在人员派遣、后勤支持、

资金贡献、维和决策、维和培训等方面都发挥着作用，具体表现在以下几个方面：

（１）直接派遣维和人员。但是自２０世纪９０年代中期以来，美国一直批评联合

国维和行动的失败和低效，因此后来很少向联合国主导的维和行动提供人员，特别是

军事人员支持。

（２）为联合国维和行动提供空运、后勤支助、医疗服务等物力支持。

（３）提供财政捐款，即对联合国维和行动给予资金支持。美国是维和经费的主要

提供者，但美国严格审议每一美元的预算，经常扮演“预算守财奴”（Ｂｕｄｇｅｔ　Ｓｃｒｏｏｇｅ）

的角色。②

（４）美国的军事人员、警察和文职人员担任联合国维和行动部（ＤＰＫＯ）和维和

任务区的高级别官员。美国虽不愿提供基础性的“一线”维和人员，但在维和行动高

级领导职位上美国人却占据多数。

（５）训练和装备其他国家的维和人员。美国会向维和行动的主要派遣国提供维

和培训和武器装备，以增强有关国家的维和培训水平和实战能力。

（６）开展维和事务的国际交流与合作。美国政府会主动与有关国家分享维和经

验，与这些国家首脑定期举行高层磋商。

（７）影响维和决议，即对联合国维和行动给予政治支持。美国利用自己作为安

理会常任理事国的地位，投票支持那些雄心勃勃但复杂微妙的维和行动的部署。在

安理会中，美国通过独特的政治影响力提高维和授权的有效性；在维和任务区，美国
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②
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ｅｒｓ　ｏｆ　Ｔｏｐ　Ｔｒｏｏｐ－Ｃｏｎｔｒｉｂｕｔｉｎｇ　Ｃｏｕｎｔｒｉｅｓ．”

Ｖｉｃｔｏｒｉａ　Ｋ．Ｈｏｌｔ　ａｎｄ　Ｍｉｃｈａｅｌ　Ｇ．Ｍａｃｋｉｎｎｏｎ，“Ｔｈｅ　Ｏｒｉｇｉｎｓ　ａｎｄ　Ｅｖｏｌｕｔｉｏｎ　ｏｆ　ＵＳ　Ｐｏｌｉｃｙ　ｔｏｗａｒｄｓ　Ｐｅａｃｅ　Ｏｐ－
ｅｒａｔｉｏｎｓ，”Ｉｎｔｅｒｎａｔｉｏｎａｌ　Ｐｅａｃｅｋｅｅｐｉｎｇ，Ｖｏｌ．１５，Ｎｏ．１（Ｆｅｂｒｕａｒｙ　２００８），ｐ．１８．



政府则经常利用与冲突地区政府和武装派别的特殊关系，对他们施加压力迫使其接

受维和部署。

客观地讲，除在直接派兵问题上表现欠佳以外，美国对联合国维和行动的政治支

持和财政贡献都是独一无二、无可替代的。即使在派兵问题上，美国也不是唯一减少

兵员的国家。当今时代，由美国等西方发达国家出钱、发展中国家出人的联合国维和

分工体制已经形成。发达国家承担了大部分维和经费，其中美国和日本是最大的两

家，一起负担着大约４０％的维和摊款，前１０名维和资金贡献大国负担了超过８０％的

维和费用。而联合国维和人员主要来自亚洲、非洲等发展中国家，来自西方发达国家

的人数不到６％。以２０１１年９月份统计为例，全球共有１１４个国家派出了９７９８２名

维和人员，而派遣人数排在前１０名派遣国的维和人员总数为５６９０１人，占维和总人

数的５８．０７％。

就维和管理体系而言，美国不太信任其他国家指挥官的领导能力，更愿意将美军

置于美籍军官的指挥之下。其结果是，无论是在联合国维和行动部还是在维和任务

区，都可以发现大量的美籍高官。以维和任务区为例，维和特派团的领导层通常包括

秘书长特别代表兼特派团团长（Ｓｐｅｃｉａｌ　Ｒｅｐｒｅｓｅｎｔａｔｉｖｅ　ｏｆ　ｔｈｅ　Ｓｅｃｒｅｔａｒｙ－Ｇｅｎｅｒａｌ　ａｎｄ

Ｈｅａｄ　ｏｆ　Ｍｉｓｓｉｏｎ）、秘书长副特别代表（Ｄｅｐｕｔｙ　Ｓｐｅｃｉａｌ　Ｒｅｐｒｅｓｅｎｔａｔｉｖｅ　ｏｆ　ｔｈｅ　Ｓｅｃｒｅ－
ｔａｒｙ－Ｇｅｎｅｒａｌ）、部队指挥官（Ｆｏｒｃｅ　Ｃｏｍｍａｎｄｅｒ）、警察署长（Ｐｏｌｉｃｅ　Ｃｏｍｍｉｓｓｉｏｎｅｒ）

等。同样以２０１１年９月为例，在全球进行的１５项维和行动中，由美国人担任秘书长

特别代表和秘书长副特别代表职位的共有四项，占到总数的２７％，美国是占有维和

领导岗位最多的国家。①

“联合国需要美国支持，但美国更需要操纵联合国。”这是加利秘书长描绘美国与

联合国关系的一句名言。②毋庸置疑，美国与联合国在联合国维和行动上的关系也是

如此，美国对维和行动有超强的干预，具体表现在以下几个方面：

首先，美国能够将其意愿上升为联合国维和行动的主要议程或制度安排。例如，

１９９２年１月，联合国召开了历史上第一次安理会成员国首脑会议。在此次会议上，
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①

②

凯文·肯尼迪（Ｋｅｖｉｎ　Ｋｅｎｎｅｄｙ）为联合国海地稳定特派团（Ｕｎｉｔｅｄ　Ｎａｔｉｏｎｓ　Ｓｔａｂｉｌｉｚａｔｉｏｎ　Ｍｉｓｓｉｏｎ　ｉｎ　Ｈａｉｔｉ）的
秘书长首席副特别代表，罗杰·米斯（Ｒｏｇｅｒ　Ｍｅｅｃｅ）为联合国刚果民主共和国特派团（Ｕｎｉｔｅｄ　Ｎａｔｉｏｎｓ　Ｏｒ－
ｇａｎｉｚａｔｉｏｎ　Ｓｔａｂｉｌｉｚａｔｉｏｎ　Ｍｉｓｓｉｏｎ　ｉｎ　ｔｈｅ　Ｄｅｍｏｃｒａｔｉｃ　Ｒｅｐｕｂｌｉｃ　ｏｆ　Ｃｏｎｇｏ）的秘书长特别代表兼特派团团长，莉
萨·布滕海姆（Ｌｉｓａ　Ｂｕｔｔｅｎｈｅｉｍ）为联合国驻塞浦路斯维持和平部队（Ｕｎｉｔｅｄ　Ｎａｔｉｏｎｓ　Ｐｅａｃｅｋｅｅｐｉｎｇ　Ｆｏｒｃｅ　ｉｎ
Ｃｙｐｒｕｓ）的秘书长特别代表兼特派团团长，罗伯特·索伦森（Ｒｏｂｅｒｔ　Ｅ．Ｓｏｒｅｎｓｏｎ）为联合国科索沃临时行政
当局特派团（Ｕｎｉｔｅｄ　Ｎａｔｉｏｎｓ　Ｉｎｔｅｒｉｍ　Ａｄｍｉｎｉｓｔｒａｔｉｏｎ　Ｍｉｓｓｉｏｎ　ｉｎ　Ｋｏｓｏｖｏ）的秘书长副特别代表。参见联合国
维持和平行动部网站，ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗ．ｕｎ．ｏｒｇ／ｚｈ／ｐｅａｃｅｋｅｅｐｉｎｇ／ｏｐｅｒａｔｉｏｎｓ／ｃｕｒｒｅｎｔ．ｓｈｔｍｌ。

中国国际战略学会军控与裁军研究中心编：《当代国际维和行动》，北京·军事谊文出版社，２００６年版，第

４０１页。



美国建议新任联合国秘书长加利就加强联合国维和行动的能力问题进行研究，寻求

新的途径。正是这一建议促成了《和平纲领》的问世。① 在《和平纲领》中，联合国提

出了一套雄心勃勃的方案，包括预防外交、促成和平、维持和平与建设和平等，甚至要

求会员国与联合国达成特殊协定，根据《联合国宪章》第４３条将军队长期交给安理会

支配。联合国的这些设想无疑在相当程度上反映了美国对这一问题的看法。②

在实践中，美国只有努力将自己的维和政策转化为联合国的政策，才能保证维和

行动按照美国的意愿发展。２０００年３月，联合国秘书长安南宣布，以阿尔及利亚前

外交部长卜拉希米（Ｌａｋｈｄａｒ　Ｂｒａｈｉｍｉ）为首的维和行动改革研究小组成立。该小组

的主席是美国前国际开发展署署长布莱恩·阿特伍德（Ｂｒｉａｎ　Ａｔｗｏｏｄ），华盛顿史汀

生中心的一位博士负责研究起草小组报告。２０００年８月２３日，此小组向联合国大

会和安理会提交了报告。美国国务院发言人的反应之快异乎寻常，报告提交上去的

当天他就发表讲话说：“报告准确地反映了我们主要关心的问题。”的确，报告的主要

内容基本上都符合美国的要求。

其次，在自身减少兵员的同时，美国通过双边合作等方式培训大量其他国的维和

人员，以填补人员空缺。２００４年９月２１日，在第５９届联合国大会开幕式上，小布什

宣称，联合国维和行动“必须建立永久能力以回应未来的危机。”为实现上述目标，小

布什政府确立了三大工作重心：（１）在２０１０年前，以非洲人员为重点，培训７．５万名

维和人员；（２）支持意大利建立维和中心，重点培训国际警察部队；（３）增强维和部署

和后勤资助体系，从而保障运送足够的维和人员到达任务区，并使维和人员能够维持

自我生存和完成任务。这之后，“全球和平行动计划”（Ｔｈｅ　Ｇｌｏｂａｌ　Ｐｅａｃｅ　Ｏｐｅｒａｔｉｏｎｓ

Ｉｎｉｔｉａｔｉｖｅ，ＧＰＯＩ）应运而生，此计划是布什政府在维和领域的安全援助方案，旨在加

强国际维和能力，通过伙伴国能力培训以有效地执行联合国维和任务。此计划的培

训重点是维和军事部队（Ｍｉｌｉｔａｒｙ　Ｕｎｉｔｓ）、成建制警察部队（Ｆｏｒｍｅｄ　Ｐｏｌｉｃｅ　Ｕｎｉｔｓ，

ＦＰＵｓ）。这一计划的主要目标是，美国在２００５年至２００９年五年间提供６．６亿美元，

以期在２０１０年前完成培训和装备大约７．５万名维和人员。③按照这一计划，美国维

和政策的重心将由直接出兵转为提升伙伴国的能力。

第三，美国不能容忍维和部署违背其意愿，也不允许联合国进行“越权外交”。在

１９９８年的伊拉克危机期间，安南根据联合国的工作程序与伊拉克官方进行接触。对
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此，《纽约时报》说：“在联合国任职多年的安南应该明白，美国作为对国际事务唯一有

干预能力的超级大国，理所当然地要求联合国的决策体现华盛顿的政策目标，安南擅
自与伊拉克方面接触及任命特使的做法，不能不激怒美国国会与政府。”①因此，自２０
世纪９０年代中后期开始，一些国会议员提出，美国应当使用其应缴纳的维和费用作
为杠杆，对联合国维和行动施加压力，以捍卫美国的利益和意志。②

第四，美国既参与联合国维和行动，也参加未经联合国授权和发起的维和行动。

当美国的联合国维和政策受挫时，美国政府往往倾向于由美国自身、美国领导的北

约、多国联盟或其他区域组织采取强制行动（ｅｎｆｏｒｃｅｍｅｎｔ　ａｃｔｉｏｎｓ），来直接组织或管

理维和行动。１９９７年５月，克林顿签发了关于第５６号国家安全委员会文件的总统

令（Ｐｒｅｓｉｄｅｎｔｉａｌ　Ｄｅｃｉｓｉｏｎ　Ｄｉｒｅｃｔｉｖｅｓ／ＮＳＣ－５６）。该文件的主题是“克林顿政府管理复

杂应急行动的政策”（ｔｈｅ　Ｃｌｉｎｔｏｎ　Ａｄｍｉｎｉｓｔｒａｔｉｏｎｓ　Ｐｏｌｉｃｙ　ｏｎ　Ｍａｎａｇｉｎｇ　Ｃｏｍｐｌｅｘ

Ｃｏｎｔｉｎｇｅｎｃｙ　Ｏｐｅｒａｔｉｏｎｓ）。该文件提到了在海地、索马里、伊拉克、巴尔干地区部署

的维和行动，并强调，“无论是依靠国际和区域组织的支持，还是通过与志同道合国家

组成的临时性联盟，美国都要坚定地通过未经联合国授权的方式进行复杂应急行动

的管理。”③这一文件的出台促使美国加强了对多国部队等未必经过联合国授权的维

和行动的支持力度。④

就性质而言，多国部队维和既可以由联合国授权和发起，也可以与联合国毫无关

系。⑤ 如能获得联合国授权，美国更愿意参与联合国框架下的多国部队军事行动，但

若无法得到联合国授权，美国也会单独组建多国部队，比如第二次海湾战争，有１３个

国家参与了美军对伊拉克的军事行动。冷战后，常常发生多国部队排挤或取代联合

国维和行动主导地位的现象。２００６年７月２８日，美国总统布什与到访的英国首相

布莱尔为结束黎以危机举行紧急峰会，双方达成了共识：用多国部队来替代联合国维

和部队，帮助黎巴嫩政府从真主党手中接管黎南部地区。对此，以色列驻联合国大使
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①

②

③

④

⑤

Ｔｈｅ　Ｎｅｗ　Ｙｏｒｋ　Ｔｉｍｅｓ，Ｊａｎｕａｒｙ　３，１９９９．转引自李铁城、钱文荣主编：《联合国框架下的中美关系》，北京·
人民出版社，２００６年版，第１４５页。
“Ｕｎｉｔｅｄ　Ｎａｔｉｏｎｓ　Ｒｅｆｏｒｍ：Ｔｉｍｅ　ｆｏｒ　Ｒｅａｌ　Ｒｅｆｏｒｍ，”Ｄｉｐｌｏｍａｔｉｃ　Ｗｏｒｌｄ　Ｂｕｌｌｅｔｉｎ，Ｖｏｌ．２７，Ｎｏ．１（Ｊａｎｕａｒｙ
１９９６），ｐ．２１．
Ｐｒｅｓｉｄｅｎｔｉａｌ　Ｄｅｃｉｓｉｏｎ　Ｄｉｒｅｃｔｉｖｅ／ＮＳＣ－５６，Ｔｈｅ　Ｗｈｉｔｅ　Ｈｏｕｓｅ，Ｍａｙ　１９９７，ａｖａｉｌａｂｌｅ　ａｔ：ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗ．ｆａｓ．ｏｒｇ／

ｉｒｐ／ｏｆｆｄｏｃｓ／ｐｄｄ５６．ｈｔｍ．
Ｖｉｃｔｏｒｉａ　Ｋ．Ｈｏｌｔ　ａｎｄ　Ｍｉｃｈａｅｌ　Ｇ．Ｍａｃｋｉｎｎｏｎ，“Ｔｈｅ　Ｏｒｉｇｉｎｓ　ａｎｄ　Ｅｖｏｌｕｔｉｏｎ　ｏｆ　ＵＳ　Ｐｏｌｉｃｙ　ｔｏｗａｒｄｓ　Ｐｅａｃｅ　Ｏｐ－
ｅｒａｔｉｏｎｓ，”Ｉｎｔｅｒｎａｔｉｏｎａｌ　Ｐｅａｃｅｋｅｅｐｉｎｇ，Ｖｏｌ．１５，Ｎｏ．１（Ｆｅｂｒｕａｒｙ　２００８），ｐｐ．２２～２３．
多国部队是指由两个以上国家组成的在第三国联合执行军事行动、救援行动、治安行动等使命的军事力量。

从性质上讲，多国部队的强制执行行动与联合国维和行动是不一样的。联合国维和行动必须要经过冲突各
方的同意，多国部队一般执行的是强制行动，不一定需要有关各方的同意，而且强制行动通常并不在联合国
的领导下，而是由某个国家或若干个国家指挥的。相关论述见慕亚平、陈晓华：《世纪之交议维和：对冷战后
联合国维持和平行动的评价与思考》，载《法学评论》，２００１年第６期，第７２页。



丹·吉勒曼（Ｄａｎ　Ｇｉｌｌｅｒｍａｎ）解释道，中东的动荡局势需要一支“更专业、受过更好训

练”的部队来执行维和任务，以方“明显不能接受联合国的部队，它必须是一支专业的

国际部队，同时具备作战能力”。① 显然，在一些国家眼中，联合国维和行动难以有所

作为，以美国为首的多国部队则是一支“骁勇善战”的军事力量。

第五，美国对维和行动的强有力干预与美国转换多边主义和单边主义的自由度

密切相关。无论是对联合国还是对联合国维和行动，美国经常交替使用多边主义与

单边主义的政策。就美国与联合国维和行动的关系而言，联合国维和行动这一集体

安全机制的创立本身就是美国与国际社会共同提供的全球治理的公共产品。但问题

是，美国所拥有的强大权力足以使她拥有国际制度所不允许的单边主义行动（并能获

得成功）的能力。此外，在单边主义和多边主义的限阈之间，美国还可以选择双边或

其他区域安排或志愿者联盟等方式，展示美国的权力，维护美国的利益。值得注意的

是，美国对联合国维和行动的不满并不是要脱离联合国维和机制，而是期望与联合国

进行一种有条件的合作。对这一机制采取单边主义立场在美国国会表现得非常明

显。国会的立场与美国行政部门的立场形成了鲜明的对比。②

需要强调的是，美国对维和行动的超强的干预性也有积极的一面。必须承认，美

国强大的影响力对维和行动的发展起到了至关重要的推动作用。美国的维和理念、

军事指挥、管理方式、培训模式及作战经验等，深刻地塑造着冷战后联合国维和行动

的发展方向和行为取向，当前联合国维和行动的机构设置、通联方式及任务区管理方

式等，均是按照美国的军事体制设置的。因此，美国对维和行动的支持填补了联合国

的部分空缺，但现在的问题是，如何长久地保持美国对联合国维和行动的兴趣和参与

度。

（二）国内政治深刻地影响着美国的维和政策

考察美国与联合国维和行动关系的特殊性，必须要了解美国国内政治的复杂性

及其对美国维和政策的影响。其中，如何平衡权力与合法性的关系，如何兼顾国际责

任与国家利益，是美国国内各种力量在维和问题上相互博弈的焦点所在。按照美国

宪法，维和政策是由总统及其领导的行政机构负责制定并加以实施的。但总统和行

政机构在制定和推行维和政策时，常常会受到作为立法机构的国会两院的制约，特别

是当立法与行政机构分别处于不同的两党控制之下时，这种制约就尤其严重。所以，

美国的维和政策主要建立在总统／政府与国会的共识基础上。相对而言，政府关注的
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是维和授权的权力基础，国会关注的则是维和授权的合法性基础。虽然美国行政部

门和国会都坚定地捍卫自身国家利益，但行政部门更多地希望通过参与维和行动来

分担国际责任，认为履行国际责任也是维护国家利益；而国会则倾向于将国家利益与

国际责任对立起来，这就给美国与联合国维和行动的关系蒙上了一层阴影。

一般来讲，当美国政府面对国外人道主义危机犹豫不决之时，或者是在维和人员

伤亡惨重的情况下，总统与国会在维和政策上的共识就会遭到破坏，从而导致美国的

维和政策充满浓重的国内政治色彩。例如，最初在决定是否对索马里局势进行干预

时，老布什政府一直举棋不定，但日益加剧的人道主义危机经有线电视新闻网等媒体

报道后，在美国国内引起很大反响。美国政府坐视不管的做法遭到来自民主党控制

的国会的猛烈抨击，直接威胁到共和党在１９９２年大选中的选情。在这种压力下，老

布什政府于１９９２年８月１４日做出决定，立即派出美军人员前往索马里维和。但是，

当联合国在波黑、柬埔寨、索马里的维和行动遭遇严重挫折时，国会对本国军队卷入

联合国维和行动的反对意见逐渐高涨，克林顿政府不得不尽快终止美军对联合国维

和行动的参与。① 所以有学者认为，在许多情况下，真正的问题是总统如何与国会处

理关系，而不是维和政策本身。②

冷战后，尽管美国政府努力使其维和政策看上去是十分明智的，但历任领导人都

会面临来自国会的大量尖刻的批评。在国会，没有多少议员真正了解维和事务，因此

很多人反对政府将美国军人派遣到遥远的冲突地区。白宫与国会争论的焦点往往

是：美国军事力量参与维和行动是否合适；将美军置于外国指挥官下参与维和是否合

适；美国对维和行动的资金支持是否合理；联合国对维和行动的授权是否足够强有

力、能否使用武力等等。目前，随着时间的推移，美国国内关于维和政策的辩论日趋

政治化和极化，也就是对维和的态度越来越简单化，要么支持要么反对，这种非黑即

白的思维方式日益成为判断维和政策立场是否正确的尺度。③

当然，在美国行政部门内部，尤其是国务院与国防部之间，也存在不同的看法。

相对而言，国务院官员对维和行动有一定的热情，他们认为参与维和行动可以替美国

“分担责任”。国防部及军队的高级官员对维和行动的态度则要冷淡得多，他们主张

美军对维和行动的参与应是有限度的、有条件的，尤其不能让渡军事指挥权，反对将

美国军队置于一个由联合国委派的外国司令官的指挥之下；他们强调，“美国只需要
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李铁城、钱文荣主编：《联合国框架下的中美关系》，北京·人民出版社，２００６年版，第１３４～１３５页。
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提供一些自己拥有的‘独一无二’的能力，如空运、指挥、控制、通信、情报等，地面部队

及装备可由其他国家提供。”①美军许多部门对联合国维和行动能否实施成功的军事

行动，哪怕只是准军事行动的能力，都存在着严重的不信任感。一部分人甚至认为除

非是美国军官指挥，除非是美军扮演领导角色，否则任何集体安全行动都难以获得成

功。因此可以说，美国军方的消极态度严重地干扰了美国维和政策的制定。②

在美国国内政治的复杂互动中，民众的态度也是影响维和政策制定的重要因素。

冷战后，在美国进行的多项民意测验都表明，美国民众支持政府参与联合国维和行

动。１９９５年，马里兰大学国际安全研究中心进行的民意测验表明，美国民众强烈支

持联合国维和行动。该研究显示，大约２／３的受访者支持联合国维和行动，赞成美国

全额缴付维和费用。８８％的受访者认为，如果美国投票支持某一维和行动，美军就应

实际参与这一行动，共和党人、民主党人和独立人士在这一点上没有明显的态度差

异。６６％的受访者认为，如果在冲突中出现平民被杀害的情况，美军应主动参与相应

的维和行动，无论这一行动是否直接服务于美国的国家利益。高达８９％的受访者认

为，“当世界出现麻烦，需要动用武力解决问题的时候，美国最好同联合国和其他国家

一道合作，而不是单枪匹马。”大多数受访者认为，美军可以在联合国体系内接受外国

指挥官的指挥。７３％的受访者认为，如果外国派遣的维和人员数量超过美国，美军应

该接受外国指挥官的指挥。６１％的受访者认为，参与联合国维和行动有助于提升美

军应对未来安全挑战的经验和能力，只有３３％的受访者担心美军参与联合国维和行

动会影响美军参与其他重要行动的准备和能力。

民意测验的数据一方面表明，绝大多数受访者支持联合国维和行动，并希望联合

国在必要时强制使用武力；他们支持美国政府向联合国维和行动贡献人员和资金。

但另一方面，受访者对美国在联合国维和行动中发挥的作用有明显的高估。有很多

受访者认为，美国的贡献已经超过了合理的限度。当被具体问及“多少是合理的份

额”时，他们的回答数值大大高于美国的实际贡献。尽管有６５％的受访者支持美国

向联合国维和行动派遣维和人员，但与此同时，有６０％的受访者认为，“与其他出兵

国相比，美国维和人员的派遣数量远远超过了其所应承受的合理范围。”对其中一半

的受访者进行分组分析时，当请他们猜测“美国派遣维和人员的数量占所有派遣国人

员总数的比例”时，中位数预计值（ｍｅｄｉａｎ　ｅｓｔｉｍａｔｅ）为“大约４０％”，而这是美国实际

派遣人数的近１０倍；当请受访者猜测“国防预算中有多少是美国向联合国维和行动
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缴纳的份额”时，中位数预计值为“大约２２％”，这是美国实际缴纳数额的２２倍（见下

表）。①

表：美国民众对政府维和贡献的估计

问题
美国派遣维和人员的数量占所有派遣国人

员总数的比例

国防预算中有多少是美国向联合国维和行

动缴纳的份额

中位数预估值 ４０％ ２２％

中位数合理值 ３０％ １５％

实际 ４％ １％

　　资料来源：美国马里兰大学国际安全研究中心进行的民意测验，１９９５年５月２８日，ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗ．ａｆｒｉｃａ．ｕｐ－
ｅｎｎ．ｅｄｕ／Ｕｒｇｅｎｔ＿Ａｃｔｉｏｎ／ＤＣ＿ＰｅａｃｅＫｅｅｐ．ｈｔｍｌ。

就维和立场而言，多数美国民众站在总统一边。１９９５年１１月，在美国的主导

下，波黑内战有关各方签定了代顿协议，为了决议的执行，克林顿决定部署２６０００人

的美军地面部队参与维和，这在国会引发了激烈争论。当时，《新闻周刊》、《时代周

刊》、《今日美国报》进行了三次大的民意测验，发现有２／３的受访者支持总统的维和

决策。②其中，《新闻周刊》的调查结果显示，６１％的受访者支持美国直接派兵参与这

一维和行动。最后，国会与行政部门达成妥协，国会同意为部署在波黑的美军提供资

金，同时，行政部门同意对部署的期限、规模等条件进行严格限制。冷战后的多次民

调结果显示，影响民众支持政府维和政策的关键性因素主要包括：

第一，维和行动是否被清晰地界定为多边行动。美国民众对多边维和行动持积

极态度。如果民调清晰地告诉他们，美国将在联合国的框架下出兵维和，那么绝大多

数受访者就会持赞同态度。如果民调只是笼统地说派遣美国士兵到冲突地区，就会

被受访者认为是美国准备单独行动，其结果往往是绝大多数人明确反对出兵维和。

２００３年７月２５日，布什政府宣布向利比里亚任务区派遣２３００名美国士兵。在政府

公布维和决定之前，盖洛普民调（Ｇａｌｌｕｐ　ｐｏｌｌ）显示，有５７％的受访者支持“美国与其

他国家一道，参与利比里亚维和行动”。但同期普林斯顿调查研究协会（Ｐｒｉｎｃｅｔｏｎ

Ｓｕｒｖｅｙ　Ｒｅｓｅａｒｃｈ　Ａｓｓｏｃｉａｔｉｏｎｓ）民调显示，只有５１％的受访者支持美军参与这一维和

行动。支持率略低的原因很可能在于第二份民调没有提及“与其他国家一道”。

第二，美军参与维和行动的胜算。当美国民众预计维和行动的胜算高时，他们会

·６２１· 美国研究

①

②

该民意测验的对象为１２０４名随机选择的美国成年人，误差幅度约为正负３％～４％，相关论述见Ｔｈｅ　Ｐｒｏ－
ｇｒａｍ　ｏｎ　Ｉｎｔｅｒｎａｔｉｏｎａｌ　Ｐｏｌｉｃｙ　Ａｔｔｉｔｕｄｅｓ　ｏｆ　ｔｈｅ　Ｃｅｎｔｅｒ　ｆｏｒ　Ｉｎｔｅｒｎａｔｉｏｎａｌ　ａｎｄ　Ｓｅｃｕｒｉｔｙ　Ｓｔｕｄｉｅｓ　ｏｆ　ｔｈｅ　Ｕｎｉｖｅｒｓｉｔｙ
ｏｆ　Ｍａｒｙｌａｎｄ，“ＵＳ　Ａｔｔｉｔｕｄｅｓ　ｏｎ　ＵＮ　Ｐｅａｃｅｋｅｅｐｉｎｇ：Ｐｏｌｌ　Ｒｅｓｕｌｔｓ，”Ｍａｙ　２８，１９９５，ａｖａｉｌａｂｌｅ　ａｔ：ｈｔｔｐ：／／

ｗｗｗ．ａｆｒｉｃａ．ｕｐｅｎｎ．ｅｄｕ／Ｕｒｇｅｎｔ＿Ａｃｔｉｏｎ／ＤＣ＿ＰｅａｃｅＫｅｅｐ．ｈｔｍｌ．
Ｓｔｅｖｅｎ　Ｋｕｌｌ，“Ｔｈｅ　ＵＳ　Ｐｕｂｌｉｃ　Ｉｓｎｔ　Ａｖｅｒｓｅ　ｔｏ　Ｐｅａｃｅｋｅｅｐｉｎｇ，”Ｃｈｒｉｓｔｉａｎ　Ｓｃｉｅｎｃｅ　Ｍｏｎｉｔｏｒ，Ｖｏｌ．８７，Ｎｏ．
１４４，１９９５，ｐ．１９．



倾向于支持参与维和行动。以波斯尼亚维和为例，１９９３年美国民众对美军参与这一

维和行动的支持度很高，因为那时候民众预期这一行动能够成功；而１９９５年春天，当

民众认为此行动难以成功时，对它的支持率也就随之骤跌。１９９９年６月，皮尤民调

（Ｐｅｗ　ｐｏｌｌ）显示，有５８％的受访者认为美国有责任参与非洲的维和行动，６０％的受访

者认为美国有责任参与欧洲的维和行动。２００３年１月，美国国际政策态度项目

（Ｐｒｏｇｒａｍ　ｏｎ　Ｉｎｔｅｒｎａｔｉｏｎａｌ　Ｐｏｌｉｃｙ　Ａｔｔｉｔｕｄｅｓ，ＰＩＰＡ）民调的统计结果显示，高达７４％

的美国人支持美军参与欧洲维和，５５％的美国人支持美军参与非洲维和。对欧洲维

和行动支持率上升的原因可能并不是种族因素，而是美国人受到了在波斯尼亚、科索

沃等欧洲地域的维和成功的鼓舞。①

第三，美国维和决策是否建立在领导层共识的基础之上。如果总统已经明确做

出了出兵维和的决定，而且得到了国会的批准，美国民众普遍会支持国家参与维和行

动。当决策者还未下定主意或总统同国会出现意见分歧时，美国民众会对参与维和

行动抱有较为犹豫的态度。但是，当受访者被告以“总统会与国会就维和问题达成共

识”时，会有更多的受访者转向支持的立场。这反映出美国民众不希望因维和问题导

致领导层的分裂。

第四，维和行动是否会造成大量的美军伤亡。尽管美国决策者担心，如果美军士

兵在维和期间被杀，美国民众会要求政府立即从任务区撤军，但是，冷战后的多次民

意测验并不支持这种假设，如果确有民众态度发生变化，则只不过是民众希望政府的

反应更坚决（ａｓｓｅｒｔｉｖｅ）。１９９４年、１９９５年、１９９８年，美国国际政策态度项目请受访者

想象“美军在卢旺达、海地和波斯尼亚维和时出现２０至１００名士兵遇袭身亡的场景，

而且他们能够看到电视上美军尸体的图像”。备选的答案有：（１）撤离全部美军；（２）

全力打击袭击者；（３）增强美军力量；（４）维持现状。在上述三次民调中，只有不到

２５％的受访者选择美军撤离，绝大多数人倾向于采取坚决的应对措施，如增强美军力

量、打击袭击者等。

第五，维和行动是否能消除平民所遭受的痛苦。美国民众对联合国维和行动的

支持来源于他们对人道主义的关注。对绝大多数美国人而言，对种族灭绝和屠杀等

暴行的维和干预是一种道德律令（ｍｏｒａｌ　ｉｍｐｅｒａｔｉｖｅ）和道德信念（ｍｏｒａｌ　ｃｏｎｖｉｃｔｉｏｎ）。

１９９４年７月，美国国际政策态度项目所做的一项民意调查显示，当被问到“如果联合

国认定波斯尼亚和卢旺达出现大规模的人道主义灾难，美国人应如何回应？”时，８０％

的受访者选择“要进行国际干预”；６８％的受访者认为，“当无辜的平民遭受痛苦或被
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杀害时，当联合国发起维和行动以应对这一情势时，美国应派遣维和人员参与上述行

动，无论这一行动是否服务于美国的国家利益。”①１９９５年７月，在卢旺达大屠杀被全

面报道之后，６１％的受访者支持“美军参与更大规模的联合国维和行动以强制性地

（ｆｏｒｃｉｂｌｙ）阻止人道主义灾难”。而且这一时期，美国政府极力回避使用“种族灭绝、

屠杀”（ｇｅｎｏｃｉｄｅ）等词汇，如果使用这一“标签”去定位卢旺达局势，民意对美军参与

维和行动的压力会更高。

上述统计结果可能会使很多美国外交精英诧异，因为他们早已形成一种思维定

势，也即美国民众不欢迎维和行动，而且美国民众的神经非常脆弱，特别是当联合国

维和行动出现丑闻、维和士兵（特别是美军士兵）被杀或被劫为人质时，美国民众对维

和行动的热情会降至冰点。还有一种看法认为，如果某一任务区不涉及美国的直接

利益，美国民众对维和行动的支持度就不会很高。②但一个基本的事实是，即使美国

在维和行动中遭遇挫折，即使某一任务区没有美国的直接利益，美国民众也不会要求

政府远离维和行动，这才是美国维和政策的真实民意基础。

三　小 结

尽管美国的维和参与模式是多元的，国内各种力量的复杂互动对美国维和政策

的制定有着不小的影响，但从本质上讲，美国维和政策的目标只有一个，那就是最大

限度地维护美国利益（对人道主义的关注同样被视为重要的美国利益）。虽然美国的

维和政策经常会呈现出理想主义的色彩，但就本质而言，现实主义才是美国维和政策

的基本特征。冷战后美国维和政策的特征和发展趋势可以概括为：

第一，现实主义是冷战后美国维和政策的基本特征。尽管各届政府在执政初期

推行的维和政策并不相同，甚至可能截然相反，但每届政府的维和政策大多始于对价

值观的关注（ｉｄｅｏｌｏｇｉｃａｌ　ｃｏｎｃｅｒｎ），终于对国家利益的务实考量。在美国人看来，国

家一般不能把自己的军队部署在国境以外，只有联合国维和行动才可以使美国军队

“合法”地部署到世界各地，“而就联合国部署维和部队的地图看，那可是同美国利益

完全吻合的。”③虽然对维和行动的看法和感情（或爱或憎）不同，但每届政府都会从
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美国国家利益的角度出发，去审视低估维和行动的作用及低估失败国家的能量所带

来的风险，因此，每届政府的维和政策最终都会趋于冷静和谨慎。因此，尽管美国国

内对于美国应否参与维和时常发生激烈的政治辩论，但是美国历届政府都会从维护

国家利益的角度做出增强联合国维和行动能力的努力。①

第二，美国国内压力集团间的相互制约，导致美国难以制定长远的维和战略。美

国政府往往不愿把钱投到国际事务中无法立即见效和立即获得收益的领域，如提高

联合国维和行动的效能和增强维和行动派遣国的能力。美国对联合国维和行动的资

金投入往往采取“拆东墙补西墙”的模式（ｚｅｒｏ－ｇｒｏｗｔｈ　ｂｕｄｇｅｔ），即增加一项维和行动

的资金投入要以减少对其他维和行动的投入为条件。但是，作为联合国成员国中最

强大的国家，毋庸置疑的是，美国的维和政策会直接影响维和行动的发展进程。当美

国有支持维和行动的强烈政治意愿，并愿意动用其无以伦比的资源时，联合国维和行

动的成效就较为显著。但自１９９０年代中期至今，美国的多位总统并未将参与维和行

动作为外交和安全领域的优先事项，美国与联合国维和行动之间仍需进行艰难的磨

合。

赵磊：中央党校国际战略研究所副教授

（本文责任编辑：卢宁）
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