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“接触”抑或“制裁”:
美国对缅甸政策之“两难”

刘阿明

［摘 要］ 21 世纪之初美国对缅甸政策波折不断，在认识到制裁失败的基础
上，凭借务实性接触，美缅关系得以全面回暖，但随即美国对缅甸特定人群和目

标采取了针对性制裁，直至当前重拾全面制裁的 “大棒”。经历了如此的循环往
复，美国对缅甸政策大有 “回到过去”之势。美国对缅甸政策在 “制裁”与
“接触”两端摇摆不定，“不完全制裁 +不完全接触”混合并存一直存在于其政
策调整之中。这种特点源于美国对缅甸政策深层次因素的长期影响，其内在的
“两难”在拜登政府期间日益凸显且难以纾解，美国对缅甸政策选择的空间进一
步缩窄。面对纷纷攘攘的周边变局，中国应积极寻求拓展周边外交，确保中缅关
系健康稳定向前发展。
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美国对缅甸政策一直是学界广泛关注的研究议题。国内外文献对于 2008 年
奥巴马政府以来至 2020 年期间美国对缅甸政策的调整动因、变动过程、产生的
后果均有比较充分的论述，且有着基本观点上的共识。即此前 20 年来美国政府
以各种行政命令和立法实施的对缅制裁并未取得预期效果，奥巴马政府转而开始

对缅甸采取一种更加务实且 “有原则”的接触政策。“务实性接触”政策作为孤
立和制裁政策的补充，其核心特点是高层次对话与制裁并举，以柔性施压谋求全

面影响和渗透，具体措施包括全面拓展同缅甸各阶层政治接触、重视国际合作与
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协调、注重公共外交、突出对缅援助、保持与更新施压手段等。接触政策塑造了
美缅之间缓慢的和解进程，美缅双边关系在昂山素季 ( Aung San Suu Kyi) 领导
的全国民主联盟 ( 以下简称“民盟”) 执政后达到顶峰。然而，两国关系随后并
未继续走近，相反却因若开邦罗兴亚人危机而龃龉不断，美国重拾对缅制裁。只
不过，此时的制裁与之前已大为不同。在美国国家安全战略整体变化的背景下，
意识形态因素之外的缅甸战略地位、中缅关系等成为美国的重要政策考量①。
相关文献中最明显的不同之处是对于不同议题的强调和研究侧重点的差异，

体现了基于不同的学术和政策立场，对于美国针对这一遥远国度的政策调整的研

判。美国学者和智库多从美国对缅甸的利益认知、各届政府对缅甸政策手段的变
化等方面加以论述; 而中国和东南亚学者则更多强调美国政策对中缅关系的影

响、美国对缅甸国内局势发展的应对，以及在这个过程中美国政治结构的影响，
有着鲜明的研究主体特性②。这些观点上的基本共识和研究侧重点的差异构成了
本文写作的基础，也是进一步透过现象思考美国对缅甸政策调整的本质特点及其

未来发展的起点。
时至今日，在这种曲折起伏的发展中，美国对缅甸政策呈现出鲜见的 “囧
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象”，既包含一定的成效，又存在着大量的不确定性，还面临结构性的国内外掣
肘。2021 年 2 月，缅甸政局的变化使拜登政府再次挥起制裁 “大棒”。而较之以

往，拜登政府对缅制裁毫无新意可言，难以超越过去政策的局限性，其前景和效

果均不容乐观。在投入大量政治资源后，美国对缅政策再次陷入困境。何以如

此? 本文基于国内外的既有研究，通过对 2008 年后美国对缅政策的几度调整进

行综合性分析，归纳其特点，概括其规律，进而阐释美国对缅政策在 “制裁”

与“接触”之间徘徊往复、无效循环的深层次影响因素和根本原因，最终探究

在军政府再度执掌缅甸政权的情况下，拜登政府的对缅政策选择及其面临的 “两

难”困境。

一 “制裁”抑或 “接触”: 摇摆的美国对缅甸政策

美国对缅甸制裁政策的“松动”始于 2008 年。经过漫长的制裁却无功而返

后，美国政府开始承认仅仅通过制裁来迫使缅甸进行政治改革已无法取得成功，

需要对美国的缅甸政策进行革新。因此，虽然华盛顿对缅甸军政府颁布的 《缅甸

联邦共和国宪法》 ( 以下称“2008 年宪法”) 并不满意，也并未官方宣布废止任

何制裁措施，但接触和对话却开始出现在美国对缅政策选项中，最显著的表现

是，2008 年 5 月美国对遭受纳吉斯飓风袭击的缅甸进行了 “慷慨”的援助。

2009 年 9 月，奥巴马政府正式宣布了一项新政策，即 “务实性接触”。接触

政策与制裁政策的目标虽然并无二致，如促进真正的政治变化 ( 可信的民主改

革) 、改善人权 ( 快速、无条件释放政治犯) 以及提升国家和解 ( 与反对派和少

数民族地方武装开始严肃的对话) 等①，却在政策手段上迥然有别。一方面，接

触政策以软化的立场释放对缅甸军方的善意。美国一改以往的强硬姿态，采取柔

性施压的方式，一边进行高级别对话，一边保持有效的制裁，促使缅甸政治转

型②。2010 年 11 月，缅甸军政府 ( 时称 “国家和平与发展委员会”) 举行议会

选举，亲军方的巩发党赢得了近 80%的席位，并任命吴登盛 ( Thein Sein) 为缅
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甸总统。尽管大选结果被奥巴马指责为 “一点也不自由和公正”①，但是， “新
的、名义上的平民政府选择了开启一个国家和解的进程，在很多方面满足了美国
的要求和希望”②。这种对于 “不完全民主”的接受姿态是美国政策立场软化的
重要表现，起到了促进美缅“信任建设”的作用。2011 年 12 月，时任美国国务
卿希拉里 ( Hillary Ｒ． Clinton) 对缅甸进行历史性访问，开启了两国关系正常化
的进程。

另一方面，接触政策以动态的调整措施回应星火乍现般的缅甸国内 “民主
化”变化。这种“行动对行动”的特点带来了美缅关系的实质性进展。2012 年
1 月，缅甸释放了约 650 名政治犯③。在当年 4 月 1 日的补选中，民盟全面胜出，

美国颇为满意。作为回应，美国参议院 7 月批准任命米德伟 ( Derek Mitchell) 为
首位美国驻缅甸大使，并缓解了部分经济制裁和投资限制。据估算，到 2014 年
年中，美国公司在缅甸投资额已达 6. 12 亿美元④。美国国际开发署随即恢复在缅
甸的工作。2013 年 3 月 1 日，在国会、国务院、财政部、司法部等多部门的协调
下，美国启动了一个为期三年的对缅多边援助项目，并允许国际金融机构给予缅

甸政府拨款、贷款以及技术援助。同时，美缅达成 《国际麻醉品和执法协定
书》，建立以打击毒品贩卖为首要任务的军事合作，加强司法领域的机制建设和
民主改革⑤。自那时起，美国政府高官频频造访缅甸，不仅同吴登盛政府官员会
晤，还与不同政治党派、人权活动者、宗教和种族领袖等人士见面。2012 年和
2014 年，奥巴马两度访问缅甸，成为首位访缅的在任美国总统。2013 年 5 月，

吴登盛受邀访美，成为自 1966 年奈温 ( Ne Win) 之后对美国进行国事访问的首
位缅甸国家首脑。访问期间，两国签订了 《贸易与投资框架协议》，双边高层政
治互动达至顶峰。

在 2015 年缅甸议会选举中，民盟取得了压倒性胜利。2016 年 9 月，昂山素
季访美期间，奥巴马承诺构建美缅伙伴关系，终止针对缅甸的国家紧急状态，废

·89·

东南亚研究 2021 年第 6 期

①

②

③

④

⑤

“Ｒemarks by the President and the First Lady in Town Hall with Students in Mumbai，India”，http: / /
www. whitehouse. gov / the － press － office /2010 /11 /07 / remarks － president － and － first － lady － town － hall －
with － students － mumbai － india，2012 － 08 － 04． 转引自刘德会: 《美缅关系的改善及对中国的影响》，《东南
亚研究》2014 年第 1 期。

Jürgen Haacke，“Myanmar: Now a Site for Sino-US Geopolitical Competition?”，LSE Ｒesearch Online，
LSE IDEAS，London School of Economics and Political Science，2012，p. 53．

“Ｒemarks by the President and the First Lady in Town Hall with Students in Mumbai，India”，http: / /
www. whitehouse. gov / the － press － office /2010 /11，2021 － 12 － 22．
详见 Jürgen Haacke，“The United States and Myanmar: From Antagonists to Security Partners?”，Journal

of Current Southeast Asian Affairs，Vol. 34，No. 2，2015，pp. 61 － 62．
U. S． Department of State，“US Ｒelations with Burma”，June 3，2021，https: / /www. state. gov /u － s －

relations － with － burma /



除以行政命令为基础的对缅制裁项目，宣布给予缅甸普遍性优惠关税①。两国设

立以外交部门为主导协调各部门的 “美缅伙伴关系会议”机制，采取具体措施

扩大、深化双方在政治外交、商贸经济、人权法治、人文交流，以及防务安全等

领域的全方位合作②。美国财政部也将数家缅甸国有企业和国有银行从 “特别指

定清单”中剔除，并称此举是为了 “支持美国的对外政策目标以及认识到缅甸

国内环境正在发生变化”③。次月，在 13742 号行政命令中，奥巴马称放弃 《制

止缅甸军人集团反民主行径法》 ［Tom Lantos Block Burmese JADE ( Junta's Anti-

Democratic Efforts) Act of 2008］中的制裁是 “符合美国国家利益的”④。2016 年
12 月 2 日，奥巴马签发行政命令，终止了一些美国对缅甸进行援助的限制⑤。不

过，由于特定的国内事务，如强迫劳动、人口贩卖、娃娃军等，缅甸仍然受制于

美国标准而无法完全融入国际社会。虽然缅甸国内局势并不稳定，但务实性接触

政策被认为取得了巨大成功———在 50 年军政府统治之后，缅甸终于出现了一个

民选政府，美缅关系也随之全面回暖。2010—2016 年期间，基于对缅甸 “民主

化”进程的热切期望，美国逐步解除了大部分的对缅制裁。但是，不久后发生的

罗兴亚人危机给这种期待蒙上了阴影，美国对缅政策重新回归制裁。

与 2008 年前实施的广泛影响缅甸社会与民众的制裁政策不同，2017 年后，

美国对缅甸采取“针对性”制裁与支持缅甸政府相混合的政策。一是对特定个

人和实体施加有针对性的制裁。美国启用 《全球马格尼茨基法》，对九个军队官

员和两个军事组织实施制裁，称这些官员和组织应该对在克钦、罗兴亚和掸邦发

生的严重人权侵害负责。后续制裁政策有所扩大。2020 年 1 月 30 日，美国发出

总统公告，暂停缅甸等七个国家公民作为移民进入美国。与此同时，国会也通过

一系列法案，禁止对特定的缅甸官员签发签证、限制部分美国对缅甸援助、对缅

甸进行武器禁运以及限制美缅军事关系的发展⑥。二是坚持在 “美缅伙伴关系”
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框架下应对罗兴亚人危机。危机爆发不久，2018 年 1 月 4 日适逢缅甸第 70 个独
立节，特朗普第一时间向时任缅甸总统吴廷觉 ( Htin Kyaw) 发去贺函，希望进
一步与缅甸开展合作①。美国也并未中断与缅甸政府各部门的合作关系，如通过
毒品强制执行局和司法部所属项目继续培训缅甸警察、法官、司法工作者、专业
人员，在反腐、反人口走私、打击毒品以及司法改革等领域支持民盟政府，加大
了对孟加拉和缅甸境内的罗兴亚人以及克钦、掸邦的人道主义援助 ( 超过 6 亿美
元) ②。可见，美国并不愿完全回归 20 世纪所执行的全面限制与孤立缅甸的
政策。

然而，这种制裁政策对于促进缅甸政府改变关于罗兴亚人的政策是无效的。
2021 年缅甸政局变动又引发了美国新一轮制裁与限制措施。2021 年 2 月 1 日事
变当天，拜登总统就呼吁世界各国团结一致，支持、保卫缅甸的 “民主”③。次
日，美国国务院将事件定性为 “军事政变”，并称将特别限制美国对缅甸政府的
援助④。2 月 10 日，拜登宣布对缅甸“那些指挥军事集团的军事领导人及其商业
利益以及亲近的家庭成员”进行制裁，称 “美国政府正在采取措施阻止其获取
大约 10 亿美元的缅甸政府在美资产”⑤。2 月 11 日，美国国际开发署宣布将重新
规划 4200 多万美元的援助项目，“以支持和加强 ( 缅甸) 市民社会”; 同日，财
政部宣布“确定了 10 个对 2 月 1 日政变负责或与缅甸军事政体相关的现任和前
任军事官员” ( 22 日又增加 2 个) ，确定了 3 个军事集团 “拥有或控制”运营缅
甸宝石工业的实体; 3 月 8 日，商务部出口限制的实体清单中增添了 4 个缅甸实
体。随后，国土安全部宣布所有在美缅甸公民均可申请 “临时被保护状态”，以
便“缅甸国民和居民能够继续暂居美国”⑥。

综观美国对缅政策的波折起伏可见，尽管美国没有改变基本的政策目标，却
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在不断调整实现这些目标的手段，游走在 “制裁”与 “接触”之间的美国对缅
政策因而显现出鲜明的特征———在未完全放弃制裁的情况下，逐渐开启与缅甸交
往的大门，并视缅甸国内发展状况做出积极的接触反应; 同时，这种务实性接触

政策常常随缅甸国内社会与政治发展情势而动摇，直至再次陷入制裁窠臼，即便

历史已经证明制裁政策乏善可陈。这种政策游移既是数十年来美国政策 “试错”

的结果，也是美国政府不得不做出的无奈却理性的选择。在制裁中接触、接触中
制裁的政策演变过程中，美国对缅政策中的深层次动因显露无遗，且较 20 世纪
后期更趋复杂化、结构化，最终导致无论是绝对的孤立和制裁政策，还是全面和
解之路，都注定是无法实现的目标。

二 美国对缅甸政策变化的深层次影响因素

2008 年后，美国逐渐放松对缅甸的制裁，恢复与缅甸在各领域的接触与互
动，民盟政府上台后美国更是大开接触之门，但不久便因罗兴亚人危机再度拾起

了制裁“大棒”。在这个过程中，美国对缅政策目标虽相对恒定，即寻求 “一个
和平、繁荣、民主、尊重所有人人权的缅甸”①，却不时因不同的政策路径选择
而导致其政策在“制裁”与“接触”之间摇摆不定。从深层次来看，有一些因
素在美国对缅政策的选择中持续发挥着作用。
(一) 意识形态是美国对缅政策中永恒的 “政治正确”

美国不会放弃借缅甸问题凸显自己 “民主旗手”的身份。在亚洲，就像在
世界其他地方一样，美国必须站在 “自由”的一边。无论如何，在东南亚不能
有一个“衰弱的、伪民主”国家②。美国对于这一政策目标的执着 “追求”表现
在以下两个方面:

一是对军人政权无法容忍。美国政府将军人执政的缅甸称为 “暴政前哨”③，

并把缅甸国内的一切问题归咎于军人统治。1988 年和 2021 年缅甸政局变化后，

美国均希望通过制裁逼迫军人集团放弃权力。因此，无论针对缅甸军事领导人国
内行为的制裁和限制政策被视为多么无效，这种政策都在国会和媒体得到广泛的

支持，从而得以长期持续。一旦军人政权哪怕是表面上愿意放弃执政权力，美国
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则很快回应以接触政策，其本质是希望通过奖励达到与制裁同样的目的。2016

年 12 月后，美国放松对缅制裁在某种程度上被认为是对军人集团在缅甸政治中
作用的宽宥。换言之，美国虽然仍将军方认定为缅甸稳定的潜在威胁，但明确表
示愿意与缅甸一起寻求政治改革①。接触政策的最大成绩之一，就是通过美国国
际开发署对缅甸进行政府性援助。除人道主义援助外，美国国际开发署的主要任
务是支持可信赖的、包容性的和资讯完备的选举，给各政党、公民社会和国家选
举委员会提供技术支持以便实施国家和地区选举，并通过支持缅甸公民社会和独

立媒体促进民主透明和问责②。显而易见，无论是制裁还是接触，促进民主在缅
甸全国范围内一步步生根发芽，使其符合美国的标准和期待，可谓美国对缅政策

的根本性动因。

二是对缅甸国内宗教自由和人权议题过度关注。制裁政策的回归体现了美国
政府对在缅甸推广民主、宗教自由和人权的传教士般的热情，以及高高在上的道
德优越感。罗兴亚人危机爆发不久，时任美国国务卿蒂勒森 ( Ｒex Tillerson) 即
宣布这是“种族清洗”，要求追究那些犯下“罪行”的人的责任，呼吁对危机进
行调查，并对那些已知的对罗兴亚人实施暴行的犯罪者进行制裁③。由于此次制
裁发生在美国一贯支持的民选政府执政时期，继任国务卿蓬佩奥 ( Michael Pom-
peo) 不得不在关于制裁的声明中反复强调，这一温和的、第一次公开针对缅甸
最高军事领导人的政府举措，是为了加强华盛顿更加广大的全球 ( 民主) 作用，

同时不忘给予民盟政府一定的 “奖励”。当缅甸宣布主办关于宗教自由的政府部
长级国际会议时，特朗普政府称此举是改善民主和人权的贡献之一④，尽管在会

议的间隙，美国总统在白宫会见了作为宗教迫害受害者的罗兴亚人代表。
(二) 与东盟保持合作关系的考虑

与东盟保持合作关系这一认知超越了促进民主和人权的意识形态目标，具有

一定的战略思维，其目的在于以一种更加务实的对缅政策服务于广泛的美国地区

战略目标。此种因素之所以能发挥作用，是因为美国对东南亚地区和东盟的重要
性有着日益清晰的认识。
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一则，东南亚地区是美国地区战略的关键区域。缅甸恰恰位于这一对美国国
家利益至关重要的地区的中心，美国要实施一种全面的东南亚战略甚至亚太战

略，不可能将缅甸排除在外。对缅甸政策的被动和无效已经影响到美国在更广大

亚洲地区的利益，伤害了美国与东盟的关系。由于 1997 年缅甸加入东盟，时任

美国国务卿奥尔布赖特 ( Madeleine Albright) 曾强烈反对美国考虑签署 《东南亚

友好合作条约》①。美国在与东南亚关系中的这种自我放逐趋势后来逐渐得到扭
转。奥巴马政府将 “亚太再平衡”的战略关注更多地放在东南亚地区，加紧扩

大在东南亚以及中南半岛的影响力，缅甸对美国的战略重要性随之明显增强②。

对缅接触政策的实施可谓 “亚太再平衡”战略的重要一环。

东盟对于接触政策给予了积极回应，双方关系的快速回暖在某种程度上是美

国对缅政策调整的“副产品”。首位美国驻缅甸大使米德伟不仅是知名的缅甸问
题专家，也对美国的东南亚战略有着重要的学术和政策贡献，东盟国家对美国政

府的这一任命纷纷表示欢迎③。正如奥巴马总统在 《国情咨文》和 2014 年西点

军校讲话中所言，美国与东盟关系的改善有赖于美缅关系的改善④。2014 年，缅

甸正式接任东盟轮值主席国，并举办了东亚峰会等一系列美国参与其中的地区论

坛。随着美国对缅政策的软化，美国与东盟的关系也达到了历史的顶峰。

二则，东盟一直是影响美国对缅政策效果的重要因素。1988 年后，美国对

缅甸实施严格的制裁政策; 与此同时，东盟却对缅甸采取了 “积极接触”。尽管

华盛顿不断向东盟施加压力，却并不能成功说服东盟。东盟国家政府总体上认

为，发生在缅甸的事完全是该国的内政，而东盟的一个基本原则就是要尊重成员

国的独立和主权，不干涉各自的内政。美国做出的制裁缅甸的决定反而让东盟认
识到，“推迟缅甸加入东盟的时间……意味着东盟会屈从于美国的压力，这样就

会损害东盟区域自治的目标”⑤。美国针对罗兴亚人危机采取的制裁由于没有东

盟的支持而收效甚微，可见“国际和地区对于美国对缅甸的道德中伤的支持是有

限的”⑥。

·301·

“接触”抑或“制裁”: 美国对缅甸政策之“两难”

①

②
③

④

⑤

⑥

David Steinberg，“Myanmar and U. S． Policy: Platitudes，Progress，and Potential Problems”，Georgetown
Journal of Asian Affairs，Fall /Winter 2014，p. 116．
李枏: 《奥巴马政府对缅甸政策的演变及走向》，《现代国际关系》2015 年第 12 期。
Jürgen Haacke，“Myanmar: Now a Site for Sino-US Geopolitical Competition?”，LSE Ｒesearch Online，

LSE IDEAS，London School of Economics and Political Science，2012，p. 54．
David Steinberg，“Myanmar and U. S． Policy: Platitudes，Progress，and Potential Problems”，Georgetown

Journal of Asian Affairs，Fall /Winter 2014，p. 120．
〈加〉阿米塔·阿查亚著，王正毅、冯怀信译《建构安全共同体: 东盟与地区秩序》，上海人民出

版社，2004 年，第 157 页。
Jürgen Haacke，“The United States and Myanmar: From Antagonists to Security Partners?”，Journal of

Current Southeast Asian Affairs，Vol. 34，No. 2，2015，p. 58．



(三) 地缘政治竞争的显性影响

2008 年开启的美国对缅务实性接触与中美关系的转变同时发生，这或许是
巧合，但未必毫无关联。过去 20 年，只有少数学者承认美国在缅甸有战略利益，
认为基于地缘政治的动因，美国需要与缅甸军事政权进行接触①。彼时，美国在
对缅制裁法案中仍然强调，美国要同国际社会一起，尤其是团结中国、印度和东
盟，共同支持缅甸人民向往民主的意愿，要为缅甸和平过渡到宪政民主提供一切

适当的支持与援助②。在政策调整初期，美国政界甚至期待中美合作促使缅甸发
生符合美国期望的转变。时任国务卿希拉里称， “我们正在支持这个国家 ( 缅
甸) ，而不是反对任何国家。……我们欢迎中国与其邻国的积极、建设性的关
系，……我们并不以任何与中国竞争的视角来看待这种关系。”③ 力推对缅接触
政策的时任助理国务卿坎贝尔 ( Kurt Campbell) 称美国希望与中国建立 “强大、
进步的伙伴关系”，但同时强调美国“未来几十年中注定要在亚太地区发挥一种
强大的关键性、主导性作用”④。相较于政府高官，学者却直白得多，他们多将
奥巴马的缅甸政策置于 “亚太再平衡”的战略框架中，视之为美国对于东亚所
发生的地缘政治转变———尤其是中国的崛起———的关注所驱动的，主要是为了
“破坏”中缅关系和“遏制”中国⑤。
中缅关系的快速发展使美国感到巨大压力，因此美国调整对缅政策，接触与

制裁并举，企图以此促成缅甸的变革，同时离间中缅关系，恢复美国在缅甸的影

响力，并钳制中国的发展。随着中美战略竞争的全面铺开，美国对缅政策中的中
国因素更加突出。缘于罗兴亚人危机的对缅制裁的回归被放在一种更宏大的视野
中加以考虑，从而注定是 “针对性”的而非全面性的，其中主要的疑虑是缅甸
会因制裁而倒向中国。美国智库非常关注罗兴亚人危机中的 “中国角色”，普遍
担心中国利用危机提升对缅甸和东南亚地区的影响力。在此次危机中，特朗普政
府之所以不愿意孤立缅甸军方，是因为忌惮中国在缅甸政治及族群和解进程中影
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响力快速提升，在这种情况下，“孤立内比都的代价是巨大的”①。
(四) 美国对缅政策的国内政治逻辑

在美国，缅甸问题被形容为一项 “时髦”的议题，缅甸在美国对外政策中
的突出地位与美缅关系的有限性完全不成比例。发生在这个遥远国度里的事情，

如人口走私、贩毒及相关疾病、强迫劳动、娃娃军、诺贝尔和平奖得主昂山素季
及其领导的民主运动等等，总是能够引起美国国内强烈的共鸣和反应。少数狂热
分子、人权组织以及缅甸流亡分子动员起来，形成一股向缅甸施压的游说力量，

广泛影响着行政当局和国会②。美国行政当局与国会之间的互动一直是影响美国
对缅政策的重要结构性因素。

接触政策实施初期，美国国务院成了改变美对缅政策的关键孵化器和推动

者，国务院官员在引导和开启与新的缅甸政府及昂山素季同时接触的政治进程中

发挥了重要作用③。奥巴马政府官员定期与国会领袖协商，国会最初在很大程度
上同意了政府的决定。但是不久，国会议员们就开始对缅甸的民主进程表示不
满，认为接触政策没有带来缅甸政权特别是军队的改变。虽然得到了美国政府的
同意，但由于国会的反对，缅甸还是未能如愿以观察员身份参与 2012 年 2 月举
行的“金色眼镜蛇”联合军演④。在国会看来，美国所要求的改革，诸如修改
2008 年宪法、军方放弃在联邦议会中一些或全部席位及对一些政府部门部长的
任命权力，以及改变军事集团对于国家自然资源的控制等等，均无法实现⑤。概
言之，国会认为总统给予缅甸的好处太快、太多，要求美国恢复强硬姿态。为
此，70 余名议员联合要求政府重新对缅甸实施制裁，国会对于接触政策的质疑
声音明显增强，国会与政府在对缅政策上的分歧日趋扩大，制约了政府对缅甸各

方面的投入⑥。

罗兴亚人危机发生后，时任国务卿蒂勒森重申美国渴望看到各种族武装力量

之间实现停火，以及美国有意向有需要的族群提供人道主义支持⑦。但是，国会
却避免说出如此高调的 “外交辞令”。议员们不断批评接触政策缺乏进展，抱怨
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民盟政府在和平对话中表现不尽如人意，容忍甚至支持缅甸军方在罗兴亚地区及

其他民地武活跃的省份的暴力行动，并判处了两位报道针对罗兴亚人的 “确切的
暴行”的新闻记者有罪①。由于在罗兴亚人危机上没有收到满意的答卷，在国会
的主导下，美国对缅甸的制裁有扩大之势，美缅关系受到越来越多的限制。第
116 届国会在年度拨款法案中退回到 2012 财年的水平，《2019 财年合并拨款法》
( Consolidated Appropriations Act，2019) 和《2020 财年追加合并拨款法》 ( Further
Consolidated Appropriation Act，2020) 从立法层面对美国针对缅甸的双边、多边和
国家安全援助进行了限制。另外三个法案 《缅甸法案》 ( Burma Unified through
Ｒigorous Military Accountability Act of 2019 或 BUＲMA Act of 2019) 、《缅甸人权与自
由法案》 ( Burma Human Ｒights and Freedom Act of 2019) 和 《允许罗兴亚人平安
回归缅甸法案》 ( Allowing for the Safe Ｒeturn of Ｒohingyas to Burma Act of 2019) 一
旦通过，将重新规划美国对缅政策，并对美缅双边关系施加更加大限制②。

2021 年 2 月，缅甸国内局势的发展似乎再次印证了国会的观点———缅甸的
“民主化”进程没有改善到足以让美国放弃制裁的程度。可以想见，在当前缅甸
国内政治现状的束缚下，国会将再次主导美国对缅政策的主要方面，通过各类法

案，包括年度国防授权法案和拨款法案，对美缅关系进行限制。鉴于接触无效的
“前车之鉴”，总统和行政部门在对缅政策上将面临来自国会的更多、更有力的
质疑和牵制，美缅关系难免泥足深陷、步履维艰。

三 拜登政府对缅甸政策的 “两难”

2021 年 1 月，拜登政府一上任便重新开启了对缅甸的制裁政策。但是，在各

种深层次因素的持续影响下，此次制裁举措显然无法完全回到 2008 年前的孤立
与严格限制状态。拜登政府是否基于民主党对价值观的重视给予缅甸国内局势更
多的意识形态关注，或是借助更宏大的 “印太战略”，包括与中国竞争的视角规
划对缅政策，亦或与国会相互掣肘还是更为步调一致，仍然是个未知数。毋宁
说，多种因素相互牵绊、对冲，而非补充、协调，导致拜登政府对缅政策深陷制
裁与接触的“两难”困境，美国政策选择空间正在变小。
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第一，制裁政策的实施因意识形态诉求与地缘政治竞争彼此制衡而收效甚

微。总体来看，在美国对缅政策的考虑中，地缘政治和民主输出是一对互动十分

紧密的决策变量，其目的无疑都是为了维持美国的地区霸权。缅甸军政府的统治

被认为是对美国“口头支持”民主的极大“讽刺”。面对缅甸的政局变化，拜登

政府的本能反应就是通过孤立与制裁，迫使缅甸军方放弃已经到手的 “成果”。

但是，历史已经证明，对军队的严格制裁会起到加强中国在缅甸的影响力的作

用，同时减小改变 ( 缅甸) 行为方式的可能性①。制裁可能进一步加深缅甸对中

国的依赖，使美国在中南半岛甚至东南亚的地缘竞争中处于劣势。

在美国寻求制裁和推翻缅甸军事政权的几十年间，中国逐渐成为缅甸最大的

外国投资者、关键的贸易伙伴和最重要的金融、技术来源，也是缅甸在国际社会

和联合国的最大外交支持者②。中国的影响力在美缅关系恢复后非但没有减弱反
而更加强大，尤其是在重点经济领域内③。2016 年后，昂山素季和民盟政府并没

有倒向西方成为美国利益的代理人，相反却在经济发展与族群和解问题上与中国

越走越近。与其前任一样，拜登政府将中国看作是美国在亚洲利益的重大战略挑

战，而中国一直是，甚至将在更大程度上是影响缅甸发展的最重要的外部大国。

显然，中国在美国对缅甸的利益计算中的角色将特别突出④。

无论美国是以制裁相要挟还是用接触来鼓励，缅甸政府终将以自身对国家利

益的判断来规划缅甸与大国的关系。缅甸一贯奉行不结盟原则和 “大国平衡”

外交战略⑤。客观地说，无论是军政府还是民盟，都无法忽视中国在缅甸经济和

外交中的特殊地位，以及中缅地缘毗邻与两国历史和现实联系的结构性成因，切

断与中国的合作不符合缅甸的利益。主观而言，美国从制裁到接触再到制裁的政
策波动，无法消除缅甸面临的发展困难和国内和平挑战，美缅双方在政治和军事

领域长期存在的敌对记忆和不信任感也难消失殆尽。2021 年军政府在重新执政

后，曾表示有意与华盛顿开展对话，但军人集团的 “原罪”使拜登政府无法重

拾接触政策，而美国制裁与孤立政策的回归将可能促使缅甸在地缘政治与经济上

·701·

“接触”抑或“制裁”: 美国对缅甸政策之“两难”

①

②

③
④

⑤

“New U. S． Sanctions and Export Controls Target Military Behind Coup in Myanmar”，February 16，2021，
https: / /www. gibsondunn. com /new － us － sanctions － and － export － controls － target － military － behind － coup －
in － myanmar /

Jürgen Haacke，“Myanmar: Now a Site for Sino-US Geopolitical Competition?”，LSE Ｒesearch Online，
LSE IDEAS，London School of Economics and Political Science，2012，p. 53．
陈飞羽、罗圣荣: 《美国重返亚太与中缅关系》，《东南亚纵横》2017 年第 3 期。
Ｒobert Sutter，“The United States and the Myanmar Crisis: Broad Interests，Constricted Ｒesponses”，June

14，2021，https: / / fulcrum. sg / the － united － states － and － the － myanmar － crisis － broad － interests － constricted －
responses /
关于缅甸不结盟外交的历史演进，详见范宏伟、邹一静: 《缅甸中立外交政策传统的形成与原

因》，《厦门大学学报 ( 哲学社会科学版) 》2018 年第 6 期。



再度借重中国，从而在其战略利益与价值观诉求之间制造落差和张力。

第二，接触政策的遗产影响到拜登政府制裁政策的效果。正如硬币的两面，

务实性接触政策的 “非美国期待”后果将在拜登的对缅政策中显露无遗。一是
近年来缅甸国际接触的增多导致美国制裁的国际动员能力下降。正如有关分析指
出，美缅关系正常化有利于缅甸创造一种更加平衡的对外关系①。美缅关系转圜
后，缅甸不再以一种 “流氓国家”的形象出现在地区和国际社会中，那些之前
受到美国压力对军政府实行强硬政策的国家也在重新考虑它们与缅甸的关系。日
本、韩国、欧盟等在缅甸的经济援助项目蓬勃发展，国际货币基金组织、世界银
行、联合国开发计划署进入缅甸，开展调研和实施各类援助项目②。当前，这种
国际接触反而成了拜登政府新的对缅制裁政策的漏洞。面对缅甸政局变化，拜登
政府反复强调需要一种多边反应来予以应对，但是，国家经济利益有时候能够制

约即便是最亲密的盟友配合美国政策的意愿。日本长期以来是缅甸主要的外资来
源之一，与缅甸有着密切的经济联系，近年来在缅甸累积了大量的直接投资和建

设项目。事件发生后，日本发表简短声明，表达了 “严重关切”③，但一直没有
宣布对缅甸贸易施加限制，而日本的私人企业在缅甸的经济活动则更加不受政府

的约束。如何让日本加入制裁缅甸的行列，对拜登政府来说仍然是个难题。

二是美缅关系的发展加强了军人集团的实力，使拜登政府的制裁政策更加乏

力无效。2011—2015 年间，缅甸发生的政治改革既是军事领导人按照自我制定
的行动蓝图———缅甸前总理钦纽 ( Khin Nyunt) 2003 年 8 月宣布的“七步走路线
图”和军事领导人起草的 2008 年宪法———进行的，也是军事集团强势参与的结
果。从政治上看，它是一种在军人政治家领导下施行的 “有纪律的民主”④。从
经济上看，军方通过缅甸经济公司和缅甸联邦经济控股有限公司等实体控制了缅

甸经济要害部门，包括大部分国家自然资源。美国对缅甸的贸易和投资必须通过
这些机构才能进行，而缅甸的经济发展在一定程度上加强了缅甸军人集团的实

力、能力和社会影响力。军人所有的商业实体大部分都集中于国内市场或是依赖
对其邻国的资源出口，因此不太可能被西方的制裁所伤害，制裁甚至只会加强军

事精英的财政优势。加诸于缅甸的商业制裁，比如交易规则的复杂化和额外的交
易成本，只可能有利于军事集团及其所偏爱的商业伙伴———即有着垄断特权和国
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际联系的公司。这些公司能够设法绕过制裁，赚取更多的边际收益，消化掉更高

的交易成本，而它们恰恰是拜登政府制裁措施所针对的实体①。

第三，美国与东盟的关系再次成为拜登政府缅甸政策的掣肘。从解决问题的

理念上看，美国与东盟分歧依旧。缅甸政局变动后，东盟始终强调以对话的方式

解决问题，并将缅甸政局变化定义为其 “内政”。而东盟一贯抱持不干涉成员国

内政的原则，尽可能不参与成员国的内部政治事务。尽管东盟国家因担心拜登政

府对缅制裁将再次影响美国与东盟的关系，纷纷呼吁各方克制，但绝口不提所谓

“民主”“民选”等词汇，而不断强调不干涉内政的原则和以对话方式解决危机，

并且接纳缅甸军方参加 2021 年 3 月 2 日举行的东盟国家外长会议②。对于是否要

采取更加强硬的行动来反对一个成员国 ( 缅甸) ，东盟成员国仍存在分歧。可以

肯定的是，与过去一样，美国对缅甸的制裁政策很难得到东盟的集体性支持。

美国与东盟的沟通也不顺畅，双方缺乏相互理解。东盟正在竭尽全力维持自

身在处理缅甸危机中的中心地位，拜登政府也表示支持东盟停止暴力和调解危机

的努力，这与美国政府历来在关于东南亚和印太政策的文件中所表达的支持东盟

中心地位的政策立场一致。但在实践中，比起对日、韩、加、澳等关键盟友，甚

至对印度外交关系的护持，拜登政府并没有对东盟倾注足够的注意力，与东盟单

个成员国的协商也相当不足③。2021 年 4 月 24 日东盟特别峰会达成关于缅甸问

题的“五点共识”后，美国就不断对东盟施加压力，在拜登政府与东盟的第一

次外长峰会上，国务卿布林肯 ( Antony Blinken) 更是直接敦促东盟“立即行动”

落实“五点共识”④。这一要求显然过于苛刻，超出了东盟的能力范围。许多东

南亚国家都担心拜登政府 “向后学习”，在缅甸问题上走上一条与过去一模一样

的老路⑤。

综括拜登政府对缅政策的 “两难”困境，可以发现，美国对缅政策调整的

·901·

“接触”抑或“制裁”: 美国对缅甸政策之“两难”

①

②

③

④

⑤

相关内容详见 International Crisis Group，“Myanmar's Post-Election Landscape”，Briefing No. 118 /Asia，
March 7，2011，https: / /www. crisisgroup. org /asia / south － east － asia /myanmar /myanmar － s － post － election －
landscape

Niniek Karmini，“Southeast Asian Nations Urge Halt to Violence in Myanmar”，March 2，2021，https: / /
apnews. com /article /aung － san － suu － kyi － brunei － global － trade － myanmar － indonesia － e7de1f683b252107292
39ee79533feb1

“Biden Leaves ASEAN in the Diplomatic Cold”，June 1，2021，https: / / asiatimes. com /2021 /06 /biden －
leaves － asean － in － the － diplomatic － cold /

U. S． Department of State，“Secretary Blinken's Meeting with ASEAN Foreign Ministers and the ASEAN Sec-
retary General”，July 13，2021，https: / /www. state. gov /secretary － blinkens － meeting － with － asean － foreign －
ministers － and － the － asean － secretary － general

Ｒobert Sutter，“The United States and the Myanmar Crisis: Broad Interests，Constricted Ｒesponses”，June
14，2021，https: / / fulcrum. sg / the － united － states － and － the － myanmar － crisis － broad － interests － constricted －
responses /



空间日益缩窄。范围广泛的经济制裁将更多地伤害人民而非政权，而针对性制裁
则收效甚微。与罗兴亚人危机发生后美国力图将制裁和限制措施局限于军政府一
样，拜登政府也意识到在制裁负有责任的军事集团的同时不应对人民和经济造成

伤害，故而宣布将继续支持那些直接让缅甸人民受益的项目①。然而，知易行
难。军人掌握着国家经济的重要命脉，对军人集团的制裁不可避免地影响到国家
经济。更重要的是，在“接触”与 “制裁”之间的任意摇摆，已经使美国的任
何政策都失去了缅甸国内的民众支持和精英推动。

一方面，罗兴亚人危机暴露出美缅关系发展的极限，并在很大程度上成为缅

甸对美国政策不满的一个缩影。美国在危机爆发后对缅甸频频施加制裁，已经在
缅甸政府官员、知识精英和一般民众中激发了强烈的 “反美情绪”②，而他们中
的很多人与罗兴亚人并无关系。尤其是缅甸军队、青年和其他民族主义者，对美
国对缅甸国内事务赤裸裸的干涉相当反感，拜登政府的任何缅甸政策都将面临民

众基础更加薄弱的窘境。另一方面，昂山素季的民主人设已经崩塌，民主的象征
意义不复存在。尽管有学者建议，美国以及国际社会任何行为都不应以牺牲昂山
素季在民选政府中的影响力为代价③，但是，西方人的优越感使得美国对缅甸民

族主义不予理解，也不愿意理解。昂山素季不能按照西方的民主路线图处理罗兴
亚人危机，最终导致美欧西方国家对她的厌弃。缺失了昂山素季这样一个不可替
代的联系者，今天的美国对缅甸政策失去了与民众和基层社会的必要联系。

2008 年前美国对缅甸的制裁在触发缅甸改革进程上并未发挥积极作用，
2021 年后拜登政府对缅甸的制裁面临着更深层次影响因素的掣肘，由此不可避
免地走入“两难”境地。这种 “两难”将如何影响美国对缅政策以及引发缅甸
何种行为变化，进而影响更加广泛的地区关系的未来走向，仍然有待观察。但可
以肯定的是，美国对缅甸政策再一次陷入左右为难的困境，政策运作空间进一步

被压缩。无论是更加严格、广泛的制裁政策，还是所谓的对特定军事人物和集团
的针对性限制，从历史和现实来看都将缺乏实效。而务实性接触的再次回归，由
于美国国内因素的制约以及缅甸国内对美国政策摇摆不定而产生的厌倦和反感，

并不具备实现的前提条件。总之，在僵化的意识形态诉求、战略竞争考虑，以及
国内政治的掣肘下，美国对缅政策缺乏足够的政策辩论和反思。如果说拜登政府
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的对外政策在很多方面回归了民主党传统的多边主义路线，那么它在缅甸问题上

却恰恰与奥巴马政府分道扬镳，且政策效果很难与后者相提并论。

结 论

2008 年后美国对缅甸政策游走于 “制裁”与 “接触”之间，并数次切换，

其中的深层次动因已然可见，并将继续影响未来美国的政策选择。拜登政府重回
制裁政策一端，但时移势易，“两难”困境使得制裁政策注定无法达到其所宣称
的目的。同时，对聚焦于内政外交要务的拜登政府而言，即使缅甸问题仍是美国
政策中的“时髦”议题，一些议员或非政府组织对此激情满满，拜登政府也无
法确保投入足够的政治资源解决缅甸政策中的 “两难”，毕竟这不是一个事关美
国核心国家利益的重大问题。这也意味着行政与立法部门在此问题上无法进行充
分的沟通与协商，更何况制裁政策的伤害性和有效性之间的微妙平衡也不是任何

一届美国政府能轻易驾驭的。如果美国依然无法以一种谦卑的姿态和历史的视角
来认知外部行为体在缅甸国内事务中的局限性，那么，此次拜登政府的政策调整

必定是艰难且缺乏成效的。

中国作为缅甸的重要邻邦，也是地区和平与稳定的中坚力量，面对美国对缅

政策无力乏效并再次陷入困境的现状，理应肩负起维护中缅关系大局及两国人民

福祉的使命。从中缅关系的大局来看，此次变局在某种程度上是历史的重演。自
1988 年军政府执政以来，美国及西方社会对缅甸的制裁一直存在，而中缅关系
却取得了长足的进展，高层对话和沟通渠道一直通畅，经贸投资关系进一步深入

发展，两国的“胞波”情谊更是源远流长。2020 年初，习近平主席对缅甸进行
了重大国事访问，使新时代的中缅关系历久弥坚、未来可期。从两国人民的福祉
来看，中缅经济走廊、油气管道建设、水电站项目以及多个产业园区建设的推
进，以当地经济与社会可持续发展的需求为目标，有助于促进中缅之间形成成熟

和完整的生产链、供应链，加深两国经济上的相互依赖，为缅甸人民提供经济繁
荣和社会稳定的基础。面对国际社会的风风雨雨和美国政策的起起落落，唯有坚
守“亲、诚、惠、荣”的周边外交原则，将缅甸人民的利益和中缅友谊放在首
位，才能使中缅关系行稳致远。

【责任编辑: 吴宏娟】
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The strategy 0f S0uth Asia c0nstitutes the basis 0f India's“eastward”.“K00k East”t0“East
Act”reflects the change 0f India's mentality and behavi0r in“eastward”, while the“Ind0-
Pacific Strategy”further defines the strategic f0rm and c0ntent 0f India's“eastward”. The
strategic l0gic 0f India's“eastward”c0nsists 0f general strategic l0gic and special strategic
l0gic, the fundamental purp0se 0f which is t0 serve India's g0al 0f bec0ming a w0rld p0wer.
Under the j0int pr0m0ti0n 0f them, the strategic l0gic 0f India's“eastward”has underg0ne
remarkable changes, especially fr0m universal exclusivity t0 specific exclusivity, fr0m ec0-
n0mic d0minance t0 security c0nstructi0n, fr0m n0n-alliance t0 alliance act0rs, and fr0m re-
gi0nal p0wer t0 gl0bal p0wer. The impact 0f India's“eastward”0n China is 0bvi0us, and its
l0gic determines that the level 0f mutual trust in Sin0-Indian relati0ns will remain very l0w
f0r a l0ng time, even at a deficit level, and that it will put pressure 0n China in terms 0f ge-
0p0litical security.
【Keyw0rds】 India's“Eastward”; Strategic K0gic; S0uth Asian Regi0nal Strategy; Ind0-Pa-
cific Strategy; Sin0-Indian Relati0ns
【Auth0r】YANG Silin, Research Fell0w, Yunnan Academy 0f S0cial Sciences, Kunming, Chi-
na

Engagement or Sanction: The Dilemmas of US Policy toward Myanmar
LIU Aming
【Abstract】At the beginning 0f the 21st century, it has a series 0f ups and d0wns in U. S.
p0licy t0ward Myanmar. Rec0gnizing the failure 0f sancti0ns, the U. S. c0uld fully warm up
its relati0nship t0 Myanmar with pragmatic engagement, but then the U. S. ad0pted targe-
ted sancti0ns against specific gr0ups and targets in Myanmar until the current return t0 the
“bat0n”0f c0mprehensive sancti0ns. N0w, the US Myanmar p0licy in the Biden adminis-
trati0n is seemingly“back the hist0ry”as returning t0 the 0verwhelming sancti0ns. The
U. S. p0licy 0n Myanmar has wavered between“sancti0ns”and“engagement”, and a mix
0f“inc0mplete sancti0ns +inc0mplete engagement”has been part 0f its p0licy adjustments.
There are s0me fact0rs which are existing in US p0licy decisi0n-making c0nsiderati0ns in a
l0ng-run, and will bring increasingly seri0us p0licy dilemmas t0 the Biden administrati0n.
They are hard t0 be addressed and s0 that c0nstraining the future US Myanmar p0licy adjust-
ment and alternatives. Faced with the turbulent changes in China's periphery, China sh0uld
actively seek t0 expand its neighb0ring dipl0macy t0 ensure a stable devel0pment 0f China-
Myanmar relati0ns.
【Keyw0rds】U. S. -Myanmar Relati0ns; Pragmatic Engagement; Sancti0n; The Biden Ad-
ministrati0n; China-Myanmar Relati0ns
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【Auth0r】KIU Aming, Research Fell0w, Shanghai Academy 0f S0cial Sciences, Shanghai, China

The Internal Contradictions in Asymmetric Alliance and the Transformation of
the U. S. -Philippines Ｒelations—Focusing on the Changes of the Philippines' Poli-
cy towards the U. S.
ZHONG Zhenming ＆ GUAN Mengrui
【Abstract】Asymmetric alliance is the n0rmal state 0f many bilateral 0r multilateral alliances,
and the weaker party in an asymmetric alliance usually relies 0n the pr0tecti0n 0f the larger
alliance p0wer due t0 its limited strength and security needs. Theref0re, the smaller state
n0rmally ch00ses t0 f0ll0w the internati0nal behavi0r 0f the larger state. H0wever, the hist0-
ry and reality 0f internati0nal p0litics has repeatedly sh0wn that a smaller state in asymmetric
alliance may als0 take dipl0matic alienati0n against its m0re p0werful allies, which is t0tally
c0ntrary t0 c0nventi0nal c0gniti0n, that is, there may be deeper pr0blems within asymmetric
alliances than c0nventi0nal c0nflicts. This paper analyzes the phen0men0n 0f“dipl0matic al-
ienati0n”0f small states fr0m large states within asymmetric alliances at three levels: strategic
disagreements, differences in benefits and needs am0ng allies, internal changes in the allies
themselves, and the weakening 0f external threats t0 the alliance. At the same time, it fur-
ther analyzes the explanat0ry p0wer 0f the ab0ve three influences in the c0ntext 0f the ad-
justment 0f the U. S. -Philippine alliance and the interacti0n between the U. S. and the
Philippines in the S0uth China Sea issue, and p0ints 0ut the challenges faced by the U. S. -
Philippine relati0nship in 0verc0ming these c0ntradicti0ns, as well as the c0nditi0ns under
which such internal alliance c0ntradicti0ns can be mitigated and res0lved.
【Keyw0rds】 Asymmetric Alliance; Small State in Alliance; Dipl0matic Alienati0n;
U. S. -Philippines Relati0ns; The S0uth China Sea Issue
【Auth0rs】ZHONG Zhenming, Pr0fess0r, Sch00l 0f P0litical Science & Internati0nal Re-
lati0ns, T0ngji University, Shanghai, China; GUAN Mengrui, Master Degree Candidate,
Sch00l 0f P0litical Science & Internati0nal Relati0ns, T0ngji University, Shanghai, China

From Bilateral to Multilateral: The COVID-19 Vaccine Cooperation Between
China and Southeast Asian Countries
PAN Yue
【Abstract】China attaches great imp0rtance t0 devel0ping relati0ns with S0utheast Asian
c0untries, and has always regarded S0utheast Asia as the pri0rity directi0n 0f neighb0ring di-
pl0macy. S0utheast Asia has bec0me a key area f0r China's vaccine 0verseas pr0m0ti0n.
China's COVID-19 vaccine is the vaccine that m0st S0utheast Asian c0untries can 0btain in
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