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摘 要: 导弹作为一种最有威慑力的武器运载系统,已引起世界各国对导弹扩散治理机制构建的积极关

注。但由于机制构建中权力分配结构失衡、共同利益基础薄弱、基本理念和道义准则存异等因素,使得导弹扩

散治理机制的成长到目前仍面临着巨大压力。加强机制谈判中的政治领导是走出导弹扩散治理机制成长困境

的有效方法 ,也是最现实的出路。在完善导弹扩散治理机制的谈判过程中 ,结构型领导有利于将结构性权力转

化为谈判筹码,企业家型领导导致利益的汇聚与整合对于机制成长至关重要,智慧型领导则能为机制构建提供

相关参与方都较容易接受的全新理念。
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导弹作为一种最有威慑力的武器运载系统,

引发各国对导弹扩散治理机制构建的积极关注。

导弹扩散控制机制就是人类在面临导弹扩散

危机的情况下,通过国际规制对导弹扩散进行治

理。 [ 1] 52
确实,导弹扩散治理机制能否顺利成长

已成为国际社会继管制核武器和生化武器扩散

的机制后,又一个日益凸显的复杂而敏感的国际

安全问题,亟须一套有效的国际安全机制进行调

控,以保证人类对导弹这一威力巨大的武器的有

效管控。

一、导弹扩散治理机制的制度

谈判困境

一般认为,国际安全机制是 关于特定国际

安全领域, 为达成某一共同的安全目标而建立

的,容许国家相信其他国家将予以回报, 而在它

的行为上保持克制的那些原则、规则和标准。这

一概念不仅指便于合作的标准和期望,而且指一

种超出短期自我利益追逐的合作形式  [ 2 ]
。合

理的国际安全机制对于促进安全合作的实现具

有十分重要的作用, 在 没有制度的情况下, 实

际的合作常常比可能的合作要少  [ 3]
。在导弹

扩散治理机制的构建中,也存在类似现象。

1.权力分配结构失衡

国际机制作为一定的国际预期 制度性安

排  ,其谈判具有鲜明的特点: 参加这类谈判的

行为体一般都遵从全体一致 ( unan im ity )的规

则,而不是某种形式的多数表决制。 [ 4] 7
要达成

这种全体一致, 政治领导是一个不可回避的问

题,成员越多,对强有力的政治领导的需要越紧

迫。导弹扩散治理机制的谈判最早是在 1983年

到 1987年,由美国领导英、加、法、意、西德、日等

西方七国,通过秘密谈判达成 导弹技术控制制

度  ( MTCR ) , 并就控制大规模杀伤性武器

(WMD)导弹运载系统的扩散达成协议。诚然,

MTCR是导弹扩散治理方面较粗糙的机制, 但目

前它仍发挥着现实作用。MTCR有限作用的生

成与美国在这方面的政治领导息息相关。

健全的导弹扩散治理机制谈判, 作为与成员

国核心利益密切相关的国际安全机制的建构,更

需要有力的政治领导。事实上, 在很多情况下,

需要纳入的成员国增多, 机制效果增强, 就更需

要政治领导。奥兰 ! R. 扬 ( Oran R. Young )曾

用 强加规则  ( imposed order)
[ 5]
来说明这个问



题。克拉斯纳 ( Stephen D. Krasner)引用 性别

战  模式 [ 6] 336- 366, [ 7 ]
来解释国际机制的达成。所

谓 性别战  , 是指一对恋人在安排业余时间上
的博弈, 即男的想去看足球,女的却想去看芭蕾

舞,但是这两个人都想共同度过这个夜晚。在这

个博弈模式中不存在相互欺骗的可能,因而合作

的成败与信息交易成本没有任何关系,有关系的

只是权力因素
[ 6] 336, 362

。换言之,是否合作和如何

合作不再取决于两人如何更好地交流和建立相

互信任,而是取决于谁听谁的政治领导问题。

权力可改变由选择途径的不同而产生的

结果 (收益矩阵 )  [ 6 ] 340
。克拉斯纳等人所引入

的权力因素正好触及了导弹扩散治理机制的核

心部分。 由于机制对成员国具有约束力, 因而

机制本身也是一种权力资源  [ 6] 363, [ 8]
。对导弹扩

散治理机制中的规则、决策程序的制定权,对其运

作过程的影响力,也将按一定比例在成员国中进

行分配。从这个意义上讲, 导弹扩散治理机制的

本质是将各国在防导弹扩散安全领域内的权力结

构以一定的规则和程序等固定下来。但是,现实

的导弹和导弹防御技术领域的权力结构严重失

衡,形成一个倒 T 字形结构, 美国 一马当先 ,

后面并没有 万马奔腾 。因此,如果美国能在导

弹扩散治理机制成长方面持积极态度, 其局面很

可能 势如破竹  。然而,冷战后美国为了实现自

己的全球战略,忙于在这一领域寻求绝对优势和

绝对霸权,而不愿意通过构建相关的安全机制来

束缚自己的手脚, 其退出反导条约就是明证。美

国不愿意承担政治领导责任,导弹扩散治理机制

成长所需的权力分配结构认同就很难达成。

2. 共同利益基础薄弱

涉及国家核心利益的国际安全机制谈判, 虽

然存在着巨大的协议或契约空间,但要制定出宪

章性的契约条款仍困难重重。 国际社会里的

制度谈判如同其他社会环境中的制度谈判一样,

充斥着集体行动的困境;这些困境能够并且也确

实经常延缓或阻滞制度性安排协议的达成,而这

些协议并非只是高尚情操的表述。 [ 4] 8
正如 囚

徒困境  和 捕鹿游戏  两个模型所揭示的那样,

为了解决相关困境,参与合作的国家须将防导弹

扩散方面的安全合作行为以一定的形式固定下

来,同时采取一定的约束措施来提高背离合作的

成本, 以增加导弹扩散治理机制的有效性。诚

然,这种宪章性契约条款的达成和有力管理机构

的建立, 都需要有效的政治领导来保证。 1987

年创建的 MTCR表明 西方七国同意相互协商

和分享导弹出口信息, 对导弹供给国和需求国共

同施压  [ 1] 52
。MTCR的基本设想就是凭借西方

强大的技术优势, 组建导弹供给国的非条约自愿

协商机制,从而达到限制、禁止导弹及其技术出

口的目的。MTCR对巡航导弹和导弹防御技术

控制的薄弱, 以及包括导弹供给国、需求国的宪

章性契约条款和有力管理机构这种强机制的缺

乏,是导弹扩散治理机制成长的现实压力。要克

服这些致命的缺陷,亟须有效的政治领导。

一个国家是否参与一个完善、有效的导弹扩

散治理机制, 都会从本国安全利益的角度进行周

密的计算。 1995年俄罗斯之所以加入MTCR,主

要是考虑到采取不与美国和 MTCR对抗的政策

所得收益大于不加入 MTCR的收益。 巴西、南

非之所以选择加入 MTCR,就说明它们并不愿意

看到通过扩散导弹技术来损毁自身的国际形

象。 [ 1] 54
然而,全球化和激烈的贸易竞争使得导

弹扩散治理机制成长面临着明显的阻碍。导弹

供给国越来越感到军控措施带来的严重的经济

损失的压力, 转出口贸易的频繁增加也使得把导

弹技术扩散给可疑用户的几率大增, 而相关技术

的军民两用界限的模糊,也给防扩散实践带来现

实困难。对于参与导弹扩散治理机制的主权国

家而言, 一方面可能意味着实现共同利益, 另一

方面则意味着为让渡出部分权力和丧失部分利

益而付出一定的自我牺牲。考虑到防扩散安全领

域特殊的敏感性,国家在自我牺牲和获取利益之

间的权衡和选择比在其他领域内更加困难。在导

弹扩散治理机制的构建过程中, 对于部分成员国

的犹疑态度,需要某类政治领导的帮助和指引。

3.基本理念和道义准则存异

目前各国在国家利益方面都存在不同程度

的拓展, 这种拓展使各国的相互依赖程度提高,

也使国际安全问题进一步复杂化。冷战结束以

来,国际政治格局为 一超多强  , 即美国作为唯

一的超级大国和欧盟、日本、俄罗斯、中国等构成

了当前国际社会的主要战略力量。鉴于一个国

家开发利用导弹的能力,从某种程度上决定着它

在现代军事领域中的国际地位和防扩散国际事

务中的发言权,因此进行导弹技术的开发利用对
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于各国来说具有重要的战略意义。美国宣布退

出 反导条约  (ABM )后, 强化自身的导弹技术,

积极部署 国家导弹防御体系 (NMD)和 地区

导弹防御体系 ( TMD), 从而迫使俄罗斯等国改

进、升级导弹的有关技术。目前, 西方某些国家

纷纷跟进美国主导的导弹防御体系建设, 试图以

此强化自身在导弹相关技术方面的优势地位, 从

而不断增强以军事实力为轴心的硬实力, 以便在

国际政治斗争中争取更多的发言权。

部分发展中国家也积极努力,意欲或已经参

与到与导弹相关的军事领域的竞争之中, 进而提

升本国在国际政治方面的影响力。近年来,朝鲜

和印度相继试射了不同型号的弹道导弹, 引起广

大亚洲国家的关注, 也引起世界一些国家的关

切。目前,仅就中国周边地区而言已有多个国家

拥有弹道导弹, 包括俄罗斯、朝鲜、韩国、印度和

巴基斯坦等。而且,一些国家正在研制更先进的

弹道导弹。因此,防止导弹扩散一定程度上已经

成为世界各国间政治斗争的舞台。

参与成员的广泛性和复杂性对导弹扩散治

理机制的构建有现实的阻碍作用。如何承认、尊

重这种差异性和多样性,寻求不同文化、不同意

识形态的国家之间尽量在一些非常有限、非常基

本的理念 (如相互尊重主权、互不干涉内政等 )

基础上开展建立、健全导弹扩散治理机制的有效

谈判, 极需要较成熟的有关机制谈判的政治领

导,从而将导弹扩散治理机制的谈判纳入共同接

受的轨道。

二、政治领导类型与导弹扩散

治理机制的成长

导弹扩散治理机制的成长困境是由多方面

原因造成的,但缺乏有效的政治领导是一个重要

因素。就最紧迫的脱困之策来考虑, 加强机制谈

判中的政治领导,是走出导弹扩散治理机制成长

困境的有效方法,也是最现实的出路。

1. 结构型领导与机制谈判的转化

结构型领导是 把对物质资源的拥有转化

为谈判筹码的专家,他们把这些筹码又变成适合

于具体制度谈判实例中的利害攸关问题的谈判

条件 [ 4 ] 12
。在把结构性权力转化为谈判筹码的

努力中,需要洞察力和创造力来克服制度谈判中

集体行动的困境。在防导弹扩散这种多边整合

性的谈判过程中, 没有一个利益方能在谈判一开

始便对可供选择的制度性安排所产生的收益作

出自信的预测,因此 结构型领导的本质特征是

把结构性权力转化为谈判筹码的能力,这些筹码

被用来作为在类似于国际社会的那种社会环境

中在宪章性契约条款上达成协议的工具  [ 4] 12
。

在完善导弹扩散治理机制的谈判过程中,将结构

性权力转化为谈判筹码,既可 施压  , 亦可 行

贿  。譬如,美国在国际社会期待的完善导弹扩

散治理机制的谈判中, 对于 MTCR现有的 漏

洞  进行修补,利用所拥有的结构性权力而施以

不同的作用。在印度 布拉莫斯  巡航导弹问题
上,美国通过 施压  的方式迫使印度放缓或禁

止该类导弹的大规模生产和部署。对于有关谈

判参与方期许将导弹防御系统纳入导弹扩散治

理机制的努力,美国通过向盟国 行贿 以安全
承诺为机制完善设置 路障  , 并反其道而行之,

大力推动美国导弹防御系统的扩展和扩散。

从国际层面上讲, 防导弹扩散安全领域有关

各国对军备竞赛威胁的 共同厌恶  , 使各方在

安全问题上拥有一系列的共同愿望和要求,大多

数国家希望对导弹技术扩散的趋势加以抑制,这

就形成了导弹扩散治理机制成长的根本动力。

尽管各国在导弹扩散治理问题上有着共同的安

全利益,但是实际中防扩散安全合作开展得并不

顺利,这涉及结构型领导的暂时缺失。对于现有

的国际军控机制仍 网开一面  的各国巡航导弹

的发展, 由于类似于美俄等结构型领导的不作

为,相关机制修补至今未见启动, 明显放纵了全

球巡航导弹的发展和扩散。美俄等导弹强国认

为,巡航导弹在其军事战略中仍占有重要地位,

特别是近年来巡航导弹已成为应对弹道导弹防

御、强化战略威慑的重要手段。当然, 机制的罅

隙也导致许多新兴巡航导弹国家积极谋求新的

对抗手段,目前呈现出巡航导弹力量发展迅猛的

危险态势。

2.企业家型领导与机制谈判的整合

企业家型领导 依靠谈判技巧, 以培育整合

性谈判的方式构建问题, 汇总、归并各种交易

( deals) ,否则,这些交易将会使致力于通过制度

谈判形成国际机制的谈判参与者陷入困惑与僵
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局  [ 4] 16
。利益的汇聚与整合对于导弹扩散治理

机制的成长至关重要。有关谈判方能否积极推

动机制谈判朝着完善的方向发展,取决于谈判方

对各自安全利益的精密计算。 收益大于成本,

国家一般会选择加入机制; 收益和成本大致相

抵,则会选择成为 ∀遵从国 # ; 反之, 则选择反对

加入机制。 [ 1] 53- 54
例如, 巴西在德国波恩举行的

导弹技术控制协议第十次全体会议上被批准为

导弹技术控制协议成员。这既是巴西相关政策

转变的结果,也与机制扩展中, 作为机制主导国

的美国的谈判人员充分发挥企业家型领导者的

作用分不开。巴西导弹发展正处于攻坚阶段, 却

出人意料地撤销了弹道导弹发展计划,是诸多因

素综合作用的结果。

除了当时阿根廷和巴西都是民主政府掌权,

给两国之间建立信任和把各自建设的重点放在

民用工程提供了可能,以及巴西的工程技术人员

在解决建造火箭工程、导航系统和控制部件相关

技术难题中遇到了严重挫折外,还有美国政府正

式主导通过了 MTCR新成员资格标准, 其中之

一就包括申请者只有在放弃 MTCR清单规定的

类型 I弹道导弹计划的情况下, 才能在保留火箭

发射工程的情况下成为 MTCR成员。美国也不

支持 MTCR之外的国家发展或获得太空发射

装置 。巴西要在保留自己民用火箭发射工程
的情况下加入 MTCR,就必须废除所有的弹道导

弹计划,这从而遏制了巴西的发展意志。巴西在

美国主导的机制设计面前, 发现不加入 MTCR

的收益远远小于加入的收益。最终, 巴西政府同

意在保留其太空计划的同时进入 MTCR机制。

当然, 巴西加入 MTCR, 美国也不再担心巴西将

会把太空发射装置转化为弹道导弹, 从而为其西

半球的战略利益添加了重要砝码。美国作为一

个参与谈判过程的强国,其代表充分施展了企业

家型领导的作用。在巴西代表形势不明, 也就是

说巴西对加入机制的盈余量把握不准时, 美国提

出的新政策选择方案及时介入,意义重大。

3. 智慧型领导与机制谈判的创新

智慧型领导 提供塑造制度谈判参与者的

观点的智慧资本 ( inte llectual capital)或创新性思

想体系,并由此在决定国际社会达成宪章性契约

条款协议的努力之成败方面发挥重要作用  [ 4] 21
。

导弹扩散治理机制培育的现状亟须制度谈判者

大力构建在防导弹扩散安全领域相关参与方都

较容易接受的全新理念。根据当前国际局势的

新特点,以中国为代表的爱好和平的力量极力倡

导新安全观 ∃ ∃ ∃ 国际社会应树立以互信、互

利、平等、协作为核心的新安全观,努力营造长期

稳定、安全可靠的国际和平环境。 [ 9]
对照防导

弹扩散安全领域的现状,应强调以新安全观为推

进导弹扩散治理机制完善的共同理念和道义准

则。妥善应对防扩散安全领域可能出现的威胁

和挑战, 推动导弹扩散治理机制的顺利、健康成

长,努力缔造一个和平、公正、民主、繁荣的世界,

是国际社会面临的共同而紧迫的任务。为实现

这一目标, 国际社会 应树立以互信、互利、平

等、协作为核心的新安全观。世界是一个大家

庭,和则共赢,合则同安。各国在安全上应相互

信任,通过互利合作维护地区和国际安全。要摒

弃以军事实力谋求安全优势的思维模式,以协商

化解矛盾,以合作谋求稳定  
[ 10]
。

防止各种导弹技术和导弹防御系统的纵向

和横向扩散,其价值有目共睹, 但现有的 MTCR

仅仅是一种松散的协调机制,不足以起到令人满

意的治理导弹扩散的作用。美国宣布退出 反

导条约  ( ABM )后,积极部署 国家导弹防御体

系  ( NMD )和 地区导弹防御体系  ( TMD ), 使

防导弹扩散安全领域乌云再起。与此同时,全球

化和激烈的贸易竞争给 MTCR的技术阻禁带来

了挑战。 就效果而言, MTCR的技术禁运对技

术实力薄弱的国家可能是有效的,对技术实力雄

厚的国家却未必奏效。 [ 1] 57
俄罗斯从完善导弹

扩散治理机制的目标出发,提出 全球导弹控制

体系 ( GCS)。GCS的概念主张宣布建立导弹

发展和发射的透明机制,努力保障放弃WMD导

弹运载工具参与国的利益; 建立确保所有参与国

利益的机制, 反对执行双重标准; 建立为参与国

提供激励和安全保障的措施。诚然, 要推进落实

类似于 GCS所倡导的原则, 需要有合作安全的

理念和制度作保证。但是现有的导弹扩散治理

机制存在的问题及其面临的挑战、防导弹扩散的

技术出口管制原则及其导弹防御体系大肆扩展

的危险、防导弹扩散宪章性条约的探讨与某些国

家国内法的冲突等相关问题,均有可能引发意想

不到的后果。面对防导弹扩散安全领域权力结

构的极端失衡、现有的国际安全机制的滞后和国
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际合作的重重障碍,急需能切实推进导弹扩散治

理机制顺利成长的智慧型领导观念, 以促使机制

谈判尽快走向成功。

三、结 语

导弹扩散治理机制的成长面临着诸多困境,

出色的政治领导虽然不能完全保证机制谈判的

成功, 但是就这些制度谈判困境产生的原因来

看,政治领导则是机制设计的必要条件。 领导

的存在确确实实增加了为设计所有参加者都乐

意接受的宪章性契约条款而进行的努力获得成

功的可能性;这种可能性的增加幅度常常是令人

吃惊的。 [ 4] 9
也就是说,没有政治领导, 导弹扩散

治理机制的完善不可能在宪章性契约的条款方

面达成协议。与此同时,任何一种领导形式本身

对在国际层面的机制谈判中制定出宪章性契约

来说都是不够的,因此最现实的出路需要在谈判

手段、谈判技巧和智慧创新的有效互动中培育导

弹扩散治理机制的成长、成熟。
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PoliticalLeadership and Regim e Formation: Outlet of

M issile Proliferation Governance Regim e
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Abstract: It is m iss ile that is them ost terr iblew eapon ry, and the refo re, them ost states show grave conce rn over outlet o f

m issile pro lifera tion governance reg ime. Them a jor ity of concrete security reg ime o fm issile pro liferation gove rnance can t' reach

an agreem ent on account of the im ba lance of powe rs 'struc ture, the lack of comm on interests and the different m ora lities and

justices. And the best and them ost realistically way o f the construction of m issile proliferation governance reg im e is strengthe

n ing po litical leadersh ip. S tructural leadersh ip is to help structural powe rs to becom e barg aining coun ters in inte rnational nego

tia tion o f probing into outlet ofm issile pro liferation gove rnance reg im e. It is very importan t to the reg im e ofm issile pro liferation

governance for en trepreneu rial leadersh ip to prom ote interests 'unity. It is inte llectual leadersh ip that can produce new m ora li

ties and justices wh ich each negotiator is easy to accept.

K ey words: politica l leadersh ip; reg im e form a tion; m issile pro liferation gove rnance reg im e
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