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五十年代中期美国政府内部在对华贸易政策问题上的讨论 

贾庆国 

  从１９５３年７月朝鲜停 战协定签字到１９５７年１２月中美大使级会谈中止，美国艾森

豪威尔政府不仅坚持推行对华贸易禁运的政策，而且还多方阻挠其他国家放松对华贸易限制。许

多年来，美国政府的这一作法一直被认为是顺理成章的：既然美国政府的目的是反华反共、既然

当时冷战的气氛笼罩着东西方，特别是中美关系，那么，美国政府似乎只会采取这样一个政策。 

然而，近年来美国政府解密的外交文件表明，从朝鲜战争停战起，美国政府内部在对华贸易问题

上就有争议。来自各方面的压力以及对华策略的一种考虑曾几度使美国政府濒于放宽对华贸易限

制。但是，美国政府终于没有这样做。本文试图对现有的材料加以分析，以探讨这一错综复杂的

历史过程。 

一、新时期、新问题 

朝鲜战争结束意味着中美之间事实上的战争状态的结束，同时也使远东的局势发生了很大的变

化。和平的新形势向美国政府对华政策的制定者们提出了一个新的不可回避的问题：在新的形势

下，美国是应继续坚持朝鲜战争期间形成的对华贸易禁运、坚决反对盟国放宽对华贸易限制的政

策，还是应顺应形势的变化采取新的对策？复杂多变的国内外因素和不同的政策设想使得艾森豪

威尔政府一时难以作出明确的决断。 

一方面，国内外一些因素似乎要求美国继续恪守当时较为严厉的对华贸易政策。战争的结束并不

意味着敌对状态的解除。美国领导人看到，中国已经选择了社会主义制度并和美国的头号敌人苏

联结成了同盟关系。对于他们来说，这一情况至少在一段时间内决定了中美敌对难以避免，共产

党中国的存在和发展构成对美国和它领导的所谓的“自由世界”的严重威胁。因此，任何有利于

中国发展的活动，包括同中国做生意，都会直接或间接地对美国和“自由世界”的安全产生不利

的影响，都应竭力避免。〔1〕 
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美国国内政治的发展似乎也不允许艾森豪威尔政府在对华贸易问题上有任何松动。反共的浪潮正

把善于玩弄两党政治的投机分子麦卡锡推向影响力的峰巅。任何有对共产主义心慈手软的作法都

会招致麦卡锡分子们歇斯底里的攻击。特别是在对华政策问题上，“谁丢失了中国”的辩论余音

未消，搞不好会弄个身败名裂的下场。形势之险恶，连马歇尔将军这样一个功名显赫、思想与共

产主义格格不入的军事将领和政治家也免不了受到恶毒的攻击和诽谤。在这种形势下，不是到了

迫不得已的地步，没有人愿意向麦卡锡分子提供攻击的把柄。即使是共和党的艾森豪威尔政府也

不例外。〔2〕 

刚刚上台的艾森豪威尔政府不仅受到麦卡锡主义的束缚，而且还要应付国会对总统权力的挑战。

尽管共和党当时在国会处于多数地位，但其优势是十分微弱的。众院的４２３名议员中，有２２

１名属共和党，只比民主党多１１名。参议院的９６个席位中，除１席是独立的外，共和党占４

８席，只比民主党多１席。〔3〕不仅如此，共和党议员内部在许多问题上意见不统一，部分议

员的意见常常与艾森豪威尔政府相左。〔4〕更令艾森豪威尔政府不安的是，相当一批议员认为

白宫的权力过大，正积极主张采取行动加以限制。〔5〕在这种情况下，艾森豪威尔政府要有所

作为，就必须一方面加强共和党内部的团结，另一方面争取民主党议员对总统的支持。两者都要

求艾森豪威尔政府认真听取国会的意见，尽可能避免得罪任何国会议员，特别是在对华政策这个

十分敏感的问题上去触动任何人的神经。 

国际上，艾森豪威尔政府意识到，虽然美国在朝鲜问题上基本上恢复了战前南北割据的状况，中

国的军威却因志愿军参战而大大提高。加上中国的地理位置、历史和文化上对亚洲的影响，这一

地区的恐华、甚至亲华的倾向势必增强。越共在印度支那咄咄逼人的态势更使华盛顿不安。因

此，美国领导人认为，美国必须明确表明其反华反共的决心，以稳住那里的局势。任何软弱表示

都将对亚洲国家产生涣散人心的影响，必须加以避免。 

此外，相当一批美国领导人认为，尽管中苏之间历史上和民族间的敌对和冲突终将导致两国同盟

的解体。但是，中苏意识形态上的一致以及军事、政治和经济上的相互需要，却决定了两国至少

在一段时间内将保持同盟关系。因此，美国不大可能在短期内实现分裂中苏的目的。在这种情况

下，这部分人认为，美国采取传统的以施惠为主的手段离间中苏关系（包括放宽对华贸易限制）

很难奏效。他们主张对华采取强硬的贸易政策以迫使中国在经济上更大程度地依赖苏联。这种依

赖程度越深，对苏联的压力也就越大。苏联有限的资源和经济能力将无法满足中国的要求，这必

然会加剧中苏之间的利益冲突，最终导致中苏同盟的解体。〔6〕 

另一方面，另一部分国内外因素则要求美国至少是有限度地放宽对华贸易限制。出于自身的政治

和经济利益的考虑，西欧和日本强烈要求美国同意放宽对华贸易的严格限制。它们认为，朝鲜战

争的结束意味着中国与苏联和东欧各国之间的区别已不复存在。因此，西方也不应继续现行的对

中国的比对苏联和东欧国家采取的更为严厉的贸易限制。而且，由于中国可以从苏联获得那些单

对中国禁运的物资，这种限制也无济于事。相反，它只会导致中国在更大程度上依赖苏联，把中

国进一步推向后者。这不符合西方分裂中苏的战略目的。因此，它们要求把对华贸易限制的尺度

放宽，使之和对其他社会主义国家的贸易限制的尺度一样。〔7〕 

种种考虑使美国政府不得不认真对待盟国的这个要求。首先，当时的美国在欧洲的战略重点是促

成欧洲防务共同体的建立。为达此目的，美国需要盟国、特别是法国的支持。由于缺乏议会的认

同，法国政府一直没有把草签的防务共同体条约提交议会表决。在这种情况下，任何无视法国利

益的行为都只能加强议会中反对条约的人的力量。英国则是欧洲防务共同体的坚定的支持者，美

国也不能在对华贸易问题上无视它的利益和要求。其次，日本的经济发展需要大量的原料和市

场。华盛顿认为日本的这个需求只能靠与中国进行贸易来满足。这在当时美国国会致力于削减外

援，反对降低关税的情况下尤其如此。因此，华盛顿意识到，不放松西方对华贸易的限制不仅会

影响日本经济的发展，而且会导致日本对美的不满，甚至于离异。〔8〕再者，美国领导人看

到，朝鲜战争结束后，盟国已丧失执行强硬的对华贸易限制的积极性，破坏贸易限制的情况日益

增多。在这种情况下，继续坚持现行的政策不仅达不到目的，而且还会因这一限制屡遭破坏而削

弱整个对共产党国家的贸易限制体系的约束力。〔9〕 

与主张对华采取严厉的贸易政策的人不同，美国政府中的另一部分人倾向于通过放宽对华贸易限

制达到分裂中苏的策略。他们认为，扩大西方与中国的联系将有助于减少中国对苏联的依赖，从

而增强中苏由于历史上和民族间的敌对产生的离心倾向，最终摧毁中苏间的同盟关系。〔10〕 

上述两类因素以及对它们的不同看法终于在艾森豪威尔政府内部形成两种不同的政策意见。 



国务院、国防部和海外行动委员会（ＦＤＡ）认为美国不应放宽对华出口、进口和财政限制。它

们认为，把这些限制放宽到巴统对华特殊限制（ＣＨＩＮＣＯＭ）将削弱美国与中国谈判的实

力，使美国在谈判中更难取得有利的结果。不仅如此，他们指出，这样作还会导致盟国进一步放

宽它们目前对巴统及联合国规定的对华贸易限制的执行。因此，这三个部门认为，美国在解决好

中国的周边国家和地区的问题之前不宜改变目前美国的对华贸易政策。根据上述分析，它们建

议，第一，美国应继续执行原来的对华进出口禁运和财政控制，第二，对于盟国应（a）逐渐允

许日本解除对华禁运，但要求它的对华贸易限制在巴统对华贸易限制的水平之上，（b）争取其

他国家继续遵守巴统对华贸易限制，（c）采取各种手段维持联合国大会１９５１年５月１８日

关于对华贸易的决议。〔11〕 

商业部则不同意上述意见。它主张美国改变对华贸易禁运政策，实行巴统规定的对华贸易限制，

尽管这样做会遭到国会的反对。它认为这一有限的改变并不违背美国争取不做客观上有利于中国

工业化的事的原则，而且还可以改变当时美国商人在对华贸易上受歧视的状况，他们认为，这样

作不仅不会给美国与中共的谈判产生对美国不利的影响，美国还可以通过它表明美国对谈判的诚

意，从而给谈判打下一个良好的基础。商业部也不同意解除禁运会导致其他国家放松对巴统贸易

限制的遵守的说法，而是认为不管美国实行什么样的政策，这些国家都会进一步要求放宽对共产

党国家和对中国的贸易限制。美国采取同其他国家一样的限制将易使其他国家接受美国的立场。

这一行动将表明美国政策是灵活的，美国愿意和这些国家合作，这只会有利于“自由世界”内部

的团结。因此，商业部建议：第一，把美国对华出口限制放宽到巴统限制水平；第二，对其他

“自由世界”国家的对华贸易：（ａ）允许日本实行巴统对华贸易限制，（ｂ）抵制把巴统对华

贸易限制进一步降低的作法，（ｃ）改变现行的对外国资产的控制，允许进口中国的产品，等

等。〔１２〕由于双方各执己见，一时难以作出决定。 

二、是坚持现行政策还是采取更强硬的政策？ 

日内瓦会议以后，台湾海峡的局势日趋紧张。１９５４年９月３日，中国人民解放军炮击金门和

马祖，展开了解放台湾的强大攻势。台湾海峡的形势改变了美国政府内部在对华贸易问题上争论

的格局和焦点。美国政府内部一致主张对华采取强硬措施。在这个新的前提下产生了新的两派意

见。原来主张解除禁 运的商业部改变原来的立场加入了国防部、国防动员办公室（ＯＤＭ）和

三军参谋长联席会议的行列。它们要求对华采取更为严厉的贸易限制。为此，它们建议：第一，

继续实行对华禁运；第二，利用美国的一切影响争取促成非共产党国家对华实行禁运或类似禁运

的政策；第三，对苏联和东欧国家采取更全面、更有力的贸易限制，以阻止这些国家向中国转运

物资；第四，对那些不遵守对华贸易限制的非共产党国家增加压力，迫其就范；第五，美国应继

续禁止从中国进口物资；第六，争取盟国实行类似的进口政策；第七，拒绝从任何不接受上述作

法的国家进口与对华贸易限制有关的那类物资。〔13〕 

另一派包括国务院、财政预算办公室和中央情报局。它们主张美国维持现行的对华政策，继续向

其他非共产党国家施加压力以使它们遵守巴统对华贸易限制。同时，采取适当措施以避免在这些

国家中产生分化现象，防止那些需要同共产党国家做生意的国家出于自身利益的考虑与共产党国

家妥协。〔14〕 

三、以不变应万变 

尽管强硬派的阵容很强大，但盟国的反应却不能不考虑。１９５４年１１月２９日，国务院负责

经济问题的副助理国务卿卡里加尔维（Kalijarvi）报告说，在巴黎举行的各国经济防务官员会

议上，美国坚持各国提高对华贸易限制的作法不仅使美国陷入日益孤立的境地，而且还影响了美

国在其他问题上的领导能力。会议表 明：第一，美国应立即在全面重新估价其对华政策的前提

下，重新审视对华贸易政策；第二，过去对华实行的较对苏联与东欧 国家更为严厉的贸易政策

对阻碍中共工业和军事建设成效甚微；第三，除日本外，盟国要求调整对华贸易政策主要是出于

政治而非经济上的考虑；第四，美国在对华贸易问题上的孤立地位不利于美国在其他问题上的领

导作用；第五，目前的对共产党国家实行的有区别的贸易限制可以加以简化以利于顺利实行，但

具体作法还待进一步考虑。但是，卡里加尔维建议，在台湾海峡局势紧张，美国需要在那一地区



施加压力的情况下，不放宽对华贸易政策。同时，他还建议，在台湾海峡局势明朗化以前，国家

安全委员会不重新修改美国现行的对华贸易政策。〔15〕 

盟国的瓜也引起了美国政府最高决策者们的注意。在1954年12月1日举行的国家安全委员会会议

上，艾森豪威尔总统问，如果完全切断盟国与共产党国家之间的贸易的话，美国怎样才能帮助那

些像日本那样经济上依赖贸易的国家呢？美国能向那些国家提供足够的资助来避免它们发生经济

崩溃吗？他指出，英国有５２００万人口，日本有８５００万，这些国家依靠贸易生存。美国已

表明无法明显扩大与它们的贸易。政府每次去国会要求降低关税都从国会议员那里招惹出新的提

高关税的动议。艾森豪威尔表示担心，如果拒绝允许向日本那样的国家与共产党国家进行贸易的

话，它们很可能不得不投靠苏联集团。这意味着共产党国家发动战争的能力将会得到大大增强。

〔16〕 

来自盟国的压力使艾森豪威尔政府在这个问题上举棋不定。１２月１日和１２月２１日举行的国

家安全委员会会议都未能就对华贸易政策作出最后的决定。〔17〕但是，对诸种因素的反复冷静

的考虑逐渐使政府各部门的意见趋向统一。国家安全委员会计划委员会１２月１０日提交的政策

草案表明，尽管政府内部各方在对华贸易问题上仍有分歧，但基本上都同意在台湾海峡的局势明

朗化以前美国应继续维持现行的对华贸易禁运政策并采取有力措施敦促各国维持巴统对华贸易限

制。〔18〕 

在这种情况下，国家安全委员会授权国务卿杜勒斯综合各方意见，拟定一项美国对华贸易政策草

案。１９５５年１月４日，杜勒斯正式向国家安全委员会提交了这一草案的备忘录。草案中规

定：第一，美国应继续执行对华贸易禁运政策；第二，在不影响对共产党国家实行多边贸易限制

的前提下敦促盟国保持现行的对华贸易限制水平；第三，一旦上述政策严重影响与盟国的关系或

导致盟国出于贸易的需要与苏联集团妥协，国务卿应立即报请国家安全委员会审议；第四，与此

同时，对外经济政策委员会应迅速着手研究与共产党国家的贸易问题，尽早就现行的政策向国家

安全委员会提出全面和详细的修改意见。〔19〕次日，国家安全委员会在稍事修改的情况下通过

了杜勒斯提出的政策草案。〔20〕这样，艾森豪威尔政府内部在对华贸易问题上的争论以维持现

状的结果暂时告一段落。 

四、在夹缝中徘徊与选择 

台湾海峡的局势平定以后，中国展开了一场以和平共处五项原则为中心的和平外交攻势。在１９

５５年４月举行的万隆会议期间，中国总理周恩来公开呼吁和美国就远东的紧张局势举行谈判。

中国的建议得到了美国的响应。８月１日，中美两国大使级会谈在日内瓦正式开始。远东的局势

呈现出一片缓和的气象。事态的发展使美国越来越难以说服盟国维持对华实行的双重贸易限制政

策。它们要求放宽巴统对华贸易限制，使之与对苏联和东欧国家的限制一致。随着时间的推移，

这一呼声日益高涨，大有防不胜防的趋势。开始美国政府采取了拖而不决的态度。但是，最后终

于发现自己在这个问题上十分孤立，问题严重到了无法回避的地步。１９５５年１２月８日，国

务卿杜勒斯向国家安全委员会报告说，他已接到英国政府的通知，英国准备在几周内单方面降低

对华限制，使之与对苏联和东欧国家的贸易限制一致。杜勒斯不无沮丧地预言，倘若真的让英国

单方面采取这个行动的话，整个巴统的多边贸易限制体系就可能随之而崩溃。为了维护巴统体

系，他觉得美国必须同意英国在修改对华贸易限制方面的要求。如果美国认为有必要放宽对华贸

易限制的话，他认为最好是由“自由世界”作为一个整体来采取这一行动。因此，杜勒斯建议，

由国家安全委员会授权他立即与英国和其他有关国家举行谈判，在维护整个巴统贸易限制体系的

前提下，逐步减少对华贸易限制，同时力争把这类限制维持在尽可能高的水平上。〔21〕 

国家安全委员会的成员对杜勒斯的建议的反应不一。国防部长威尔逊（Charles E. Wilson）

认为放宽对华贸易限制，使之与对苏联和东欧国家的限制一致的作法比较合理。不管怎样，中国

都能从苏联获得它不能从西方直接获得的单对中国实行限制的东西，因为苏联可以从西方得到这

些东西。因此，他觉得现在是同意英国政府的要求的时候了。财政部长汉弗里（George M. Hum

phrey）也认为，美国此刻没有其他选择，只能这样做。〔22〕 

艾森豪威尔一方面对杜勒斯的建议表示赞同，另一方面则指出美国不一定要同英国一道取消对华

的特殊贸易限制。他同意美国确实不得不放宽对华贸易限制，但又指出，这可以一点一点地放，

不必把整个对华贸易的特别限制一下子都取消。副总统尼克松认为总统的建议更适合美国国内的



政治情况，可以避免过大的政治上的反响。总统特别助理斯达森（Harold E. Stassen）也表

示同意尼克松持的看法。〔23〕 

三军参谋长联席会议主席雷德福（Rthur W. Radford）则对杜勒斯的建议表示异议。他认为，

美国目前对苏欧集团的贸易限制已经少得可怜。各国对华贸易限制一放开，美国对华的贸易禁运

也就名存实亡。他指出，英国放松对华贸易限制势必产生很大反响。因此，在美国同意英国的要

求之前，应认真研究一下这一行动的后果。他预言，杜勒斯建议实施之日，就是美国远东政策的

“完结”之时。〔24〕 

雷德福的反对意见在国家安全委员会会议上引起一番争论。在艾森豪威尔、杜勒斯和其他与会成

员的坚持下，会议决定授权杜勒斯与英国和其他盟国迅速就放宽对华贸易限制问题举行谈判，以

保存对共产党国家贸易限制体系并通过正常的程序力图使对华贸易限制保持在超过对苏联和东欧

国家贸易限制的尽可能高的水平之上。〔25〕与此同时，会议也同意采纳雷德福提出的两点建

议：第一，美国迅速就放宽对华贸易限制的后果进行研究；第二，美国要求英国政府同意在即将

举行的英国首相与艾森豪威尔的会晤之前不采取放宽对华贸易限制的行动。〔26〕 

尽管国家安全委员会决定与英国谈判放宽对华贸易限制，尽管包括艾森豪威尔本人在内的美国政

府的一些最高领导人认为有必要放松对华贸易限制，三军参谋 长联席会议以及它反映出来的来

自国会的反对却不容忽视。艾森豪威尔在国家安全委员会上的一席话真实地反映了国会的压力对

美国政府对华政策的束缚。他问大家，难道迄今为止的世界历史没有证明这一点：任何企图阻止

世界贸易的人都会落得个堤破人没的下场？他指出，美国面临的问题是国内的政治局势迫使政府

不得不采取一个极其僵化的对华对苏的贸易政策。〔27〕 

１９５６年１月底，英国首相艾登（Anthony Eden）访问美国。在美期间，艾登试图说服美国

领导人西方针对中国的贸易限制是不合时宜的。但是，华盛顿并不为之所动。艾森豪威尔告诉艾

登说，任何削弱对中国的政治和经济压力的作法都会危害美国在亚洲的地位，因而都应当避免。

他强调，尽管他本人并不反对减少对中国的贸易限制，但他不愿意做有利于中国工业化的事。杜

勒斯插话说他希望减少对华贸易限制的行动逐渐实施。〔28〕３月１６日，杜勒斯在台北向蒋介

石通报这次会谈时透露，美国在会谈中仅仅答应英国重新审视对华贸易限制中的个别项目，美国

在这个问题上的基本立场不变。〔29〕 

直到１９５７年底中美大使级会谈中断，美国的这一立场始终没有改变。在１９５７年３月举行

的一次国家安全委员会会议上，美国领导人仍在讨论放宽对华贸易限制的可行性。会上的一段对

话再次道出了美国政府在这一问题上犹豫不定的真正原因。当艾森豪威尔问如果美国不认真反对

盟国与中国贸易的话，政府是否会在国会中遇到很多麻烦时，他得到的回答是肯定的。国防部长

威尔逊补充说，如果政府在采取这一态度之前不同国会打招呼的话，情况会更糟糕。〔30〕对国

内政治的考虑在很大程度上决定了１９５７年６月２８日国务卿杜勒斯在旧金山发表的对华政策

演说的内容。在这篇演说中，杜勒斯表示，美国不打算通过贸易增强中国这个潜在的敌人的实

力。〔31〕 
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