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【摘要】缅甸具有重要的地缘战略地位，是世界主要大国关注的重点。美国与缅甸

关系的发展，一方面是美国亚太再平衡战略的需要，另一方面也是缅甸自身安全与发展

的需要。在实现本国的国家利益过程中，缅甸会谨慎平衡好与中、美两个大国的关系，

不会完全倒向其中的一个大国。　　

一、引言

分析研究历史揭示出这样一个事实，即地理位置和地理条件是决定国家政治

经济形势发展的关键因素。缅甸位于印度洋和太平洋之间大陆的最西端，连接着

东南亚和南亚，将世界两个人口最多的国家中国和印度分开，具有特殊的地理位

置和重要的地缘战略价值，一直是世界大国角逐的重要场所。

世界各国与其他国家交往时所遵守的外交政策，无不是根据本国的国家目标

制定，其最终目的无非是实现本国的国家利益。为此，缅甸一直努力奉行合理的

外交政策，以维护本国的国家利益，使其免受强国的挑战。当前，缅甸联邦实行

独立、积极、不结盟的外交政策，恪守和平共处五项原则。

自民族独立以来，缅甸的外交政策基本上没有太大变化。缅甸的这种外交政

策一直被美国历届政府所抵牾，因为它一直没有给美国提供任何利用缅甸地缘战

略优势的机会。在缅甸军政府执政时期，华盛顿充分利用后冷战时代的机遇，对

缅甸施加政治压力和经济制裁。现任奥巴马政府认识到，前任政府的不灵活战略

不能帮助美国实现本国目标，因此一方面逐步缓解对缅甸的经济制裁，另一方面

开始与缅甸直接接触，试图以此来打破目前的僵局。
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新当选的缅甸政府根据 2008 年通过的国家宪法积极实行民主改革，之后缅

甸与美国的关系开始逐步得到改善。处理与美国关系，缅甸显然会采取最符合本

国利益的外交政策，同时保持与邻国和本地区国家的友好关系。目前，缅甸致力

于建设与国际社会相容的民主国家，并努力与世界各国保持友好关系。　　　

二、美国的亚洲政策

美国亚洲政策的目的，根本上是要维护其在亚洲的长远利益。

在政治方面，确保美国太平洋大国地位。为实现美国长期国家利益，就必须

确保其太平洋大国的地位。奥巴马政府延续了美国历届政府对亚洲的承诺，提出

了美国参与亚太事务的基本框架，主要内容包括以下五点：第一，进一步加强与

日本、韩国、澳大利亚、泰国和菲律宾等国的联盟关系。第二，扩大与印度尼西

亚、越南、蒙古、新西兰、新加坡、马来西亚，特别是印度等日益重要的伙伴国

家的交往。第三，与中国建立稳定、全面、可预测的关系。第四，接触、参与迅

速发展的地区多边组织。第五，实行自信积极的经贸战略。

在军事方面，加速地区军事再平衡。中国不断增长的国防开支、不断获得的

先进军事能力，以及在东海、南海争端的强硬态度，都让美国及其伙伴感到潜在

的军事威胁，迫使美国在该地区建立一系列安排并保持适度军事存在，从而挫败

任何改变地区战略平衡的企图。从根本意义上讲，美国面临着与东盟的结构性矛

盾。一方面，与东盟的双重平衡战略相适应，美国军事进入亚洲对于应对本地区

的潜在挑战具有重要作用。另一方面，地区大国可以帮助东盟防止美国过分干涉

本地区事务，如以保护人权为名干涉东盟的内部事务等。美国发现，在过去几年，

本地区的权力平衡向有利于中国的方向倾斜。因此奥巴马当选总统后立即建议提

升与该地区的安全合作。奥巴马的第二个任期似乎可以开始落实亚太再平衡战略，

即减少美国在伊拉克和阿富汗的军事存在，降低在欧洲的军事部署，把重心从中

东转移过来（除了继续给以色列提供强力支持外）。如果能够恰当实施，美国的

再平衡战略可以遏制北京在该地区建立以中国为中心的地区秩序。这在南海问题

上已经有所体现。

“过去十年，印度成为美国重要的战略伙伴。对美国而言，印度是自由民主

国家，印度实力的增强不仅不会像中国崛起那么复杂而难以应对，而且会有利于
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维护美国在未来国际体系中的影响力。此外，由于印度洋在自由贸易、能源运输

方面的作用日益凸显，并且有助于增加在霍尔木兹海峡、马六甲海峡 /南海等咽

喉要道的战略纵深，因此美国希望印度能够成为该地区的安全维护者”。

中国学者宋清润表示，“奥巴马政府认为，布什政府把重点过多地放在了反

恐问题上，忽略了美国在亚太的影响，现在是美国恢复在该地区影响的时候了。”

美国国防部长帕内塔在 2012 年 6 月举行的香格里拉对话上表示，“从阿富汗和

伊拉克撤军，并减少驻守欧洲的军力后，美国海军在亚太和欧洲地区的力量对比

将从 50%:50% 变为 60%:40%。”

在经济方面，强化与亚洲国家的经济联系。美国认为亚洲是个巨大的防务市

场，年消费额超过了 100 亿美元，特别是印度、台湾、日本、韩国、巴基斯坦和

泰国都是美国防务产品的主要消费者。新加坡一直与美国保持着密切的经贸关系，

2010 年是美国的第十三大贸易伙伴。新加坡是美国的第十大出口目的国，美国

在新加坡的投资超过 1000 亿美元，新加坡对美国的投资也保持着类似的增长。

此外，中国是美国最大的贸易伙伴国。为了自身和全球经济增长，美国绝不会放

弃亚洲市场。

三、美国的缅甸政策

为什么美国会对缅甸感兴趣？为什么美国政府一直热衷于推动缅甸的政权

更迭？为什么美国如此愿意介入缅甸这个遥远国度的事务？答案是地缘政治控

制，即最大限度地控制从波斯湾到南海的海上战略通道。民主赞歌只是为了掩盖

美国的其他企图。稍微看一下地图，就会发现缅甸的重要战略意义。

“在乔治·布什执政的八年中，缅甸是美国高级官员严词指责的焦点国家。

例如，2003 年美国国务卿鲍威尔公开宣称‘统治缅甸的是暴徒’”。美国第一夫

人劳拉·布什表示，“美国的政策，正如总统在 2003 年 4 月 24 日所述，就是要

正式承认全国民主联盟是缅甸人民的合法代表，这是由 1990 年的选举决定的。”

以上政策造成缅甸与美国关系的恶化。奥巴马当选美国总统为两国关系改善

提供了机遇。“奥巴马认为，如果非民主国家取得进步，美国可以与他们发展关

系。2009 年２月 18 日，美国国务卿希拉里在雅加达表示，美国和其他西方国家

的经济制裁并没有给缅甸政府造成很大压力，奥巴马政府需要重新全面审视美国
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的缅甸政策。”

美国的缅甸政策从单纯的制裁调整为制裁与直接接触相结合，主要基于以下

几个原因：

第一，美国意识到长期的制裁、孤立和高压政策，并没有把缅甸转变为民主

国家。这些政策伤害的主要是缅甸的普通民众，而不是高级官员。制裁无效的主

要原因是缅甸能够顶住外部压力。从经济上看，缅甸能够实现自给自足、自我保

障，即使很少与外部世界接触，缅甸的普通民众也基本能够生存。从对外关系看，

缅甸国家和平与发展委员会（SPDC）充分利用了本国的天然气、翡翠、柚木等自

然资源，与东盟国家、日本、印度、中国、俄罗斯等国发展经济政治关系，吸引

外国资本。这有助于缅甸政府打破美国二十多年的制裁。也就是说，美国和其他

西方国家的制裁没有达到预期效果，一个重要原因就是没能得到多数亚洲国家的

支持。

第二，奥巴马希望改变现状，使美国在缅甸的利益和影响力不再继续被削

弱。对缅甸的制裁是把双刃剑，既伤害了缅甸也伤害了美国。上世纪九十年代以

来，美国政府鼓励富兰克林研究发展公司和其他美国社团与流亡美国的缅甸政客

联系，建立“撤出缅甸联盟”，在某种程度上导致驻缅甸的美国公司离开该国。

之后，百事、苹果、可口可乐以及多数美国大公司相继撤离缅甸。正因如此，美

国公司也失去了利用缅甸丰富自然资源的机会。此外，由于制裁法和禁止美国公

司与缅甸开展贸易活动的政令，两国之间的贸易几乎不复存在。

第三，改善与缅甸的关系有助于加强美国与东盟的关系。实施对缅甸友好政

策，不仅会惠及两国，而且对所有东南亚国家有利。奥巴马政府认识到，由于布

什政府忽视东盟的错误政策，导致中国、日本、印度和俄罗斯在东南亚影响力的

增强。“为此，奥巴马政府开始加强在东南亚的战略存在。例如，2009年 6月 22日，

美国签署了《东南亚友好合作条约》加入书。”东盟对缅甸采取的是建设性的接

触政策，因此缅甸问题成为美国与东盟关系进一步深化的障碍。如果美国要求东

盟孤立甚至是驱逐缅甸，这会给美国与东盟关系带来很多问题。“缅甸是东盟成

员国，如果美国与缅甸的双边关系恶化到之前的水平，那就会妨碍美国与东盟国

家开展更为深入的合作。因此，改善与缅甸的关系也有助于美国东盟战略的实施。”

第四，美国试图制衡中国在缅甸、甚至是在东南亚不断增强的影响力。缅甸
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具有重要的地缘战略地位，它夹在美国、中国和印度之间，扼守着马六甲海峡的

西口，而马六甲海峡是美国太平洋基地和中东基地之间进行战略互补的通道。因

此，“美国不希望任何地区大国控制缅甸。然而，由于受到美国和欧洲的长期制

裁和压制，缅甸转而与中国合作。在过去二十多年中，中国在缅甸乃至本地区的

影响力不断增强，中国成为缅甸的第三大投资国。”对美国而言，这显然不是什

么好消息。为了制衡中国在缅甸和本地区的强大影响力，保护美国的地区和全球

利益，美国需要与缅甸发展友好关系，并在缅甸保持强势存在。

第五，美国试图阻止朝鲜和缅甸开展密切的军事合作。这对于防止大规模杀

伤武器，甚至是核武器从朝鲜扩散到东南亚非常重要。2009 年 7 月 21 日，美国

国务卿希拉里对缅甸与朝鲜的军事关系表示关注。切断缅甸与朝鲜军事关系，是

防止大规模杀伤武器通过缅甸向东南亚扩散的重要措施。如果美国继续对缅甸实

施敌对政策，那么缅甸为了对抗美国，只能与朝鲜发展更为密切的军事关系。因

此，美国必须改善与缅甸的关系，以便获得必要的管道去说服缅甸放弃与朝鲜的

军事合作。　　　

四、结论

自缅甸独立以来，美国与缅甸的关系起伏跌宕。2008 年以后，两国关系得

到大幅改善，但把双边关系提升至双方满意水平尚需时日。当前，缅甸政府忙于

实行政治改革，而奥巴马政府显然也在努力提升与缅甸的“务实性接触”，不断

扩大与内比都沟通的管道。通过与缅甸实现和解，奥巴马可以恢复华盛顿在东南

亚的战略存在。

缅甸一直严格遵守以和平共处五项原则为基础的不结盟外交政策，缅甸的海

空军基地不太可能向美国开放，让美国用于遏制中国，而且这也与缅甸 2008 年

宪法规定的原则完全背道而驰。在这方面，缅甸总统吴登盛和反对党领导人昂山

素季发表过类似声明，即发展与华盛顿的关系并非针对中国，中国与缅甸关系对

缅甸而言一直是最重要的双边关系。

事实上，美国与缅甸关系的改善对中国具有深远的战略影响，看到美国在这

个地区的动作，中国不可能非常高兴。我们不得不承认，虽然中国的发展放缓，

但它仍然是世界经济发展的引擎。况且缅甸与中国具有漫长的边界线，中国在缅
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甸的影响将会继续增大。中国和中国公司对缅甸改革发展的支持，有助于加速和

深化改革的实施。在海南三亚出席 2013 年亚洲博鳌论坛期间，缅甸总统吴登盛

会见中国国家主席习近平时表示，“相信两国之间的‘胞波’情谊会使两国成为

全面战略合作伙伴。”

因此，把缅甸与中国这两个紧密联系的国家分开，对美国战略家而言不是一

件容易完成的任务。同时，美国也不可能说服缅甸拒绝中国通过本国进入孟加拉

湾和印度洋，因为这可以让缅甸在经济上长期受益。因此，如果美国试图让中国

精心安排的从缅甸海岸到中国南部的陆上输油管道网派不上用场，那不会成功。

正如缅甸总统政治顾问格格莱在其发言中所说，“我们是好伙伴、好朋友、

好邻居。尽管时代变迁、领导更迭，但缅中两国、两国人民之间的热情亲密的关

系不会改变。”即便是外来者，也不期望两国关系发生什么重要变化。

因此，当前美国应让各方认识到，美国与缅甸改善关系可以让所有有关各方

都受益。一位观察家曾向奥巴马总统建议，在美国进入该地区的过程中，美国要

做的就是要缓解中国的焦虑情绪：第一，应澄清中国—美国—缅甸关系不是零和

游戏，即美国的任何获取并不意味着中国的损失。缅甸需要美国、中国、东盟和

其他国家的支持，以成功实施持续公正的改革。第二，奥巴马应使用与中国相同

的术语来表述美国对缅甸改革的支持，即稳定与双赢。缅甸的改革会使缅甸更加

稳定，更加稳定的缅甸能够让中国投资者接触到各个利益攸关方，以便更好地保

护中国的长期利益。这样，中国对缅甸改革的支持将会实现多赢的效果，让缅甸、

美国和中国都从中受益。

因此我们可以说，在实现本国国家利益过程中，缅甸会非常谨慎地平衡好与

两个大国的关系。
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