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美国对缅甸罗兴伽人问题的政策演变：结构与动力

吴思琦　 范宏伟
内容提要　 罗兴伽人问题是缅甸长期存在的民族与宗教问题之一。随着２０１１年缅

甸启动民主化转型，罗兴伽人问题开始爆发、恶化，并逐步演变为国际热点事件。在美国
对罗兴伽人人权危机的政策结构塑造过程中，政府与国会是参与制定的主体。二者的措
施与态度虽然表现不同，但其背后的差异都遵循了共同的规律，即对罗兴伽人人权危机的
反应取决于美国对缅甸的总体战略和定位，人权、价值观对于政府与国会来说，本质上都
是实现其政策目标的工具。

关键词　 美国　 缅甸　 罗兴伽

２０１１年，缅甸启动的民主化转型备受国际瞩目。伴随着缅甸的变革，其国内的罗兴伽人①问题
也成为国际社会关注的焦点。这并不是一个新问题，其形成的难民和人道主义危机只是该议题周
期性恶化的表现之一。１９７８年和１９９１年，因为缅甸当局的驱逐和排除行动，已经发生过两次大规
模的罗兴伽难民潮，共导致约７０万罗兴伽人逃往孟加拉国。
２０１６年与２０１７年，在罗兴伽激进武装对缅甸若开邦边境哨所进行袭击后，缅甸安全部队在该

区域对罗兴伽人展开了“清剿行动”。缅甸军警被指控在行动中驱赶、屠杀、强奸罗兴伽人，导致７４
万罗兴伽人逃亡到孟加拉国沦为难民。联合国称其为，“当今世界发展速度最快的难民危机、一个重
大的人道主义紧急情况”②。联合国人权事务高级专员则将此次危机称为“教科书般的种族清洗”。③
缅甸罗兴伽人问题随即成为国际社会关注的焦点议题。从２０１７年９月开始，安理会就缅甸若开邦北
部局势举行了多次辩论。除在联合国层面外，该问题随后还在亚欧会议外长会、东盟－联合国峰会、
东盟－澳大利亚特别峰会、东盟外长会议、东盟首脑会议、东盟地区论坛等众多多边会议上被讨论。

目前，学界从历史、宗教、族群、危机治理、地区安全等诸多角度，对缅甸罗兴伽人问题产生的根
源、表现、影响、走向进行了较丰富的研究。④ 在应对政策方面，美国对此的反应则在西方国家中最
具代表性。但是，有关美国对该问题的政策研究尚较为有限，且现有研究基本集中在特朗普政府时

１

美国对缅甸罗兴伽人问题的政策演变：结构与动力



①

②

③

④

本文系国家社会科学基金重点项目“‘五个家园’维度下构建中国－东盟命运共同体研究”（项目编号：２２ＡＺＤ１０６）；“中国－东盟
区域发展省部共建协同创新中心成果文库”（项目号ＣＡＣＩＣ２０１５００１ＺＤ）的阶段性成果。本文感谢《世界民族》编辑部老师和外审专家的
修改意见，作者文责自负。

国内通常将“Ｒｏｈｉｎｇｙａ”翻译为“罗兴伽”或“罗兴亚”。缅语与罗兴伽语都将这个名称的最后一个音发“ｇｙａ”而不是“ｙａ”，“罗兴
亚”的译法是因为将其错读成“Ｒｏｈｉｎｇｙａ”，故而本文使用罗兴伽这一称谓。
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期的政策，即２０１６—２０１７年罗兴伽人问题急剧恶化之后，①忽略了２０１１年缅甸政治转型时危机已
然出现这一事实。这一缺陷导致现有研究未能把该议题放到美国对缅政策的调整进程中去观察，
缺乏从美国内部政策结构的角度对罗兴伽人问题进行政策形成过程的分析。

政策结构是政策系统要素之间相互关联与相互作用的组织方式。在美国罗兴伽人问题的政策
结构中，主要包括行政部门、国会、智库、媒体、ＮＧＯ以及国际组织等，其中最重要的政策行为体是
政府与国会两个部门。本文立足于政策结构中主体、行动和价值观三个关键性的系统要素，以罗兴
伽人政策为例，主要利用美国白宫、国务院、国会的官方文献和缅文资料，着重对政府与国会两大主
体互动下形成的罗兴伽人政策进行考察，分析不同政府时期、不同党派议员是如何将缅甸及全球具有
代表性的族群、人权问题进行政策定位的，在意识形态与现实利益之间是如何进行取舍与平衡的。

一、奥巴马时期美国对罗兴伽人问题的政策
（一）缅甸转型与罗兴伽人问题的爆发
２００８年，奥巴马上台后不久即开始调整对缅政策，改变过去以制裁、孤立为主的基调，转而实

行接触与制裁并行的双轨政策。２０１１年３月底，缅甸登盛政府上台后不久启动的民主化改革，得
到了美国的认可与欢迎。２０１２年１１月，奥巴马访问缅甸时，称赞缅甸“在发生不可逆转的变化，而
人民的意志能够让这个国家崛起，为世界树立一个伟大的榜样”②。２０１５年，缅甸举行全国多党大
选，由昂山素季领导的政党全国民主联盟（民盟）获得绝对性的胜利。２０１６年３月，民盟顺利进入
执政期，标志着缅甸半个多世纪军人专政的结束。昂山素季虽然未成为总统，但以国务资政的身份
成为这个国家的实际领导者。缅甸的此次政治变革普遍赢得了西方国家和联合国的高度评价与认
可，并被认为是缅甸民主化进程的一个标志性成果。２０１５年１１月１２日，联合国秘书长潘基文发表
声明，称赞缅甸这次大选是其民主化转型的一个重大成果。③ ２０１６年５月２２日，美国国务卿克里
（Ｊｏｈｎ Ｋｅｒｒｙ）访缅时称，前一年的大选和民盟执政不仅是缅甸的历史性事件，而且是“全世界民主
的历史性事业标志”④。正是在此背景下，缅甸罗兴伽人问题开始了爆发、升级。
２０１２年５月底，一名若开族佛教徒妇女被罗兴伽男子奸杀，事件随即引起两族相互的报复和

仇杀。据缅甸官方统计，至当年１０月，这一种族宗教冲突导致的骚乱致使１９２人死亡，２６５人受伤，
８６１４间房屋被毁，近１２万居民流离失所。⑤ 骚乱所点燃的宗教、种族对立情绪随后向缅甸全国进
一步扩散。２０１３年３月，缅甸中部、东部城市爆发了多起佛教徒与穆斯林之间的流血冲突，大量清
真寺以及穆斯林社区遭到攻击。⑥ 在此轮危机中，缅甸政府与军队的态度和反应遭到了西方媒体、
人权团体、联合国有关机构的抨击与谴责。⑦ 登盛总统甚至提出将罗兴伽人送到第三国定居的计
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施爱国：《特朗普政府对缅甸罗兴伽危机的政策》，载《美国研究》，２０１９年第６期；杜兰：《罗兴伽人危机凸显美缅关系的深层困
境》，载《和平与发展》，２０１９年第４期。
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划，联合国难民署立即对该计划予以否决。昂山素季也未明确表示支持罗兴伽人，仅暗示缅甸应通
过加强法治来解决各类侵犯人权问题，并表示“双方都存在暴力行为，我不会选边站”①。

（二）奥巴马时期府院对罗兴伽人问题的态度与政策
对于此轮危机以及缅甸政府和军队的表现，奥巴马政府表现出了极大的包容度和支持度。自

２０１２年第一次罗兴伽危机发生后，白宫并未正式发表声明，国务院仅发布了两次正式声明，大使馆
则发布了四次。② 在美国行政部门发表的声明和官方报告中，措辞均较为谨慎和温和，并未公开谴
责缅甸政府和军队，甚至对缅甸政府在罗兴伽人问题上采取的后续措施以及努力表示了肯定。例
如，２０１２年美国国务院民主、人权与劳工事务局出台的缅甸人权报告称赞道：“中央政府积极采取
了措施，部署安全部队平定暴乱，允许国际社会救援进入冲突地区，并建立调查委员会，同国际和解
专家进行了接触。”③

在具体措施上，白宫主要通过外交对话以及援助来促进缅甸政府解决这一问题。在两国领导
人的多次会晤中，罗兴伽人问题虽被提及，但美方提出的建议多为建设性的；且白宫与国务院一再
强调，美国会尽可能帮助缅甸解决问题，希望缅甸能保持开放态度，接受国际援助。④ ２０１２—２０１５
年，美国向缅甸冲突地区提供了２亿美元的援助，主要援助对象是罗兴伽难民，援助方式则包括饮
用水、食品、卫生设施等。⑤
２０１６年，民盟上台执政，奥巴马政府对此给予了高度评价，将其视为缅甸民主化转型的一个重

要标志。在罗兴伽问题上，国务卿克里在同年５月与昂山素季会举行的联合新闻发布会中，帮助缅
甸回应了外界对民盟政府解决罗兴伽问题意愿的质疑，表示“昂山素季非常勇敢地应对了挑战”，
“我们（美国）将与她一起努力解决问题”⑥。９月，昂山素季以国务资政兼外交部部长身份访美时，
美方也尽量淡化了这一议题，奥巴马仅将该议题淡化为“历史上遭到歧视的若开邦的少数民族”问
题，⑦甚至避免使用缅甸官方不承认的“罗兴伽”这一称谓。

但是，奥巴马政府在该议题上对昂山素季和民盟政府的支持态度很快迎来了挑战。同年１０
月，缅甸民主转型后的第二波罗兴伽人危机爆发。若开邦缅孟边境的缅军哨所遭到“罗兴伽救世
军”的袭击，大量枪械被夺。若开邦局势的再度恶化导致缅甸军警在该区域展开了第二次清剿行
动。随后，国外媒体广泛报道了缅军在行动中屠杀、强奸罗兴伽人，焚毁其住所的行为。在此后的
一个月内，约有３万罗兴伽难民逃往孟加拉国。联合国难民事务高级专员办事处的负责人公开指
责缅甸军方在制造“种族清洗”。⑧ 但对于此次危机，白宫和国务院均未代表美国单独发表声明，而
是由美国驻缅甸大使馆于１２月９日联合１３个西方国家驻缅使馆，就推动人道主义援助快速进入若
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〔缅〕《昂山素季称不会在若开邦问题上站队》，伊洛瓦底新闻社，２０１２年１１月１６日。
Ｕ． Ｓ． Ｄｅｐａｒｔｍｅｎｔ ｏｆ Ｓｔａｔｅ （ｓｔａｔｅ． ｇｏｖ）Ｗｅｂｓｉｔｅ （２００９ － ２０１７），ｈｔｔｐｓ：／ ／ ２００９ － ２０１７． ｓｔａｔｅ． ｇｏｖ ／ ｉｎｄｅｘ． ｈｔｍ；Ｎｅｗｓ ＆ Ｅｖｅｎｔｓ，Ｕ． Ｓ．

Ｅｍｂａｓｓｙ ｉｎ Ｂｕｒｍａ，ｈｔｔｐｓ：／ ／ ｍｍ． ｕｓｅｍｂａｓｓｙ． ｇｏｖ ／ ｎｅｗｓ － ｅｖｅｎｔｓ ／ ．
“Ｂｕｒｍａ ２０１２ Ｈｕｍａｎ Ｒｉｇｈｔｓ Ｒｅｐｏｒｔ”，Ｕ． Ｓ． Ｄｅｐａｒｔｍｅｎｔ ｏｆ Ｓｔａｔｅ，ｐｐ． １ － ２．
Ｕ． Ｓ． Ｅｍｂａｓｓｙ ｉｎ Ｂｕｒｍａ，Ｖｉｓｉｔ ｏｆ Ｄｅｐｕｔｙ Ｕ． Ｓ． Ｓｅｃｒｅｔａｒｙ ｏｆ Ｓｔａｔｅ Ａｎｔｏｎｙ Ｊ． Ｂｌｉｎｋｅｎ，Ｍａｙ ２１，２０１５，ｈｔｔｐｓ：／ ／ ｍｍ． ｕｓｅｍｂａｓｓｙ． ｇｏｖ ／ ｖｉｓｉｔ － ｏｆ －

ｄｅｐｕｔｙ － ｕ － ｓ － ｓｅｃｒｅｔａｒｙ － ｏｆ － ｓｔａｔｅ － ａｎｔｏｎｙ － ｊ － ｂｌｉｎｋｅｎ － ｍａｙ － ２１ － ２２ － ｍａｙ － ２２ － ２０１５ ／？＿ｇａ ＝ ２． ２３３２２５８８６． １２９０２１８６３０． １６６７０１１１５６ －
２０４１０９１６８１． １６６５０４２５７０．

“Ｂｕｒｍａ’ｓ Ｃｈａｌｌｅｎｇｅ：Ｄｅｍｏｃｒａｃｙ，Ｈｕｍａｎ Ｒｉｇｈｔｓ，Ｐｅａｃｅ，ａｎｄ Ｔｈｅ Ｐｌｉｇｈｔ ｏｆ Ｔｈｅ Ｒｏｈｉｎｇｙａ”，Ｈｅａｒｉｎｇ，Ｈｏｕｓｅ ｏｆ Ｒｅｐｒｅｓｅｎｔａｔｉｖｅｓ，１１４ｔｈ
Ｃｏｎｇｒｅｓｓ，１ｓｔ Ｓｅｓｓｉｏｎ，Ｏｃｔｏｂｅｒ ２１，２０１５，ｐ． １８．

Ｕ． Ｓ． Ｄｅｐａｒｔｍｅｎｔ ｏｆ Ｓｔａｔｅ，Ｊｏｉｎｔ Ｐｒｅｓｓ Ａｖａｉｌａｂｉｌｉｔｙ Ｗｉｔｈ Ｂｕｒｍｅｓｅ Ｆｏｒｅｉｇｎ Ｍｉｎｉｓｔｅｒ Ｄａｗ Ａｕｎｇ Ｓａｎ Ｓｕｕ Ｋｙｉ，Ｍａｙ ２２，２０１６，ｈｔｔｐｓ：／ ／ ２００
９ － ２０１７． ｓｔａｔｅ． ｇｏｖ ／ ｓｅｃｒｅｔａｒｙ ／ ｒｅｍａｒｋｓ ／ ２０１６ ／ ０５ ／ ２５７５８３． ｈｔｍ．

Ｔｈｅ Ｗｈｉｔｅ Ｈｏｕｓｅ，Ｒｅｍａｒｋｓ ｂｙ Ｐｒｅｓｉｄｅｎｔ Ｏｂａｍａ ａｎｄ Ｓｔａｔｅ Ｃｏｕｎｓｅｌｏｒ Ａｕｎｇ Ｓａｎ Ｓｕｕ Ｋｙｉ ｏｆ Ｂｕｒｍａ，Ｓｅｐｔｅｍｂｅｒ １４，２０１６，ｈｔｔｐｓ：／ ／
ｏｂａｍａｗｈｉｔｅｈｏｕｓｅ． ａｒｃｈｉｖｅｓ． ｇｏｖ ／ ｔｈｅ － ｐｒｅｓｓ － ｏｆｆｉｃｅ ／ ２０１６ ／ ０９ ／ １４ ／ ｒｅｍａｒｋｓ － ｐｒｅｓｉｄｅｎｔ － ｏｂａｍａ － ａｎｄ － ｓｔａｔｅ － ｃｏｕｎｓｅｌｏｒ － ａｕｎｇ － ｓａｎ － ｓｕｕ － ｋｙｉ － ｂｕｒｍａ．

“Ｒｏｈｉｎｇｙａ Ｆａｃｅ Ｍｙａｎｍａｒ ‘Ｅｔｈｎｉｃ Ｃｌｅａｎｓｉｎｇ’：ＵＮ ｏｆｆｉｃｉａｌ”，Ａｌｊａｚｅｅｒａ，Ｎｏｖｅｍｂｅｒ ２５，２０１６．



开邦北部的问题发表了联合声明，以此表示对当地人道主义危机的深切关注。① 这一行为意味着美
方刻意弱化了自己的声音。且声明并未对缅甸政府进行批评和施压，而是呼吁缅方尽快结束危机。

相比行政部门在罗兴伽问题上的谨慎态度与回避政策，国会的态度则更加强硬且明确。
２０１４—２０１５年，众议院先后两次单独就罗兴伽人问题举行了听证会，认定缅甸军方存在严重的侵犯
人权行为。在听证会上，外交委员会主席罗伊斯（Ｅｄｗａｒｄ Ｒ． Ｒｏｙｃｅ，共和党）、亚洲及太平洋小组委员
会主席邵建隆（Ｍａｔｔ Ｓａｌｍｏｎ，共和党）等在外交事务上具有影响力的议员，向国务院与国际开发署官员
详细询问行政部门应对罗兴伽问题的计划，以及美国的援助情况。他们认为，缅甸军队可能正在对
罗兴伽人进行“种族灭绝”，而不仅仅是“种族清洗”，并要求政府部门采取更多的制裁措施。②

除此之外，国会也邀请了国际人权组织和缅甸游说团体的负责人参加听证会，以展示更多缅甸
军方“侵犯人权”行为的证据。上述会议均通过美国有线电视（ＣＳＰＡＮ）进行了直播，达到了教育
公众、扩大社会舆论的目的。２０１３年１１月，众议院“汤姆·兰托斯人权委员会”（Ｔｏｍ Ｌａｎｔｏｓ Ｈｕｍａｎ
Ｒｉｇｈｔｓ Ｃｏｍｍｉｓｓｉｏｎ）联合主席迈克高文（Ｊｉｍ ＭｃＧｏｖｅｒｎ，民主党）甚至专门推出了要求缅甸政府结束
对罗兴伽人进行“迫害”的４１８号决议案，并在众议院获得通过。③ ２０１６年危机发生后，参议院外交
关系委员会高级成员卡丁（Ｂｅｎｊａｍｉｎ Ｌ． Ｃａｒｄｉｎ，民主党）则推出了《２０１６缅甸战略法案》，其中特别
提到了罗兴伽人问题。④ 最后，国会还利用“钱袋权”在对外拨款法案中在美对缅援助的领域进行
了规定：要求国务院设立专门款项援助罗兴伽人、禁止美国开展任何可能使缅甸军方受益的援助项
目，并限制美国与缅甸军事关系的发展。⑤

（三）对奥巴马时期美国罗兴伽人问题政策的分析
在２０１２年罗兴伽人第一波危机及随后的三年中，奥巴马政府在罗兴伽人问题上的各种会谈、

声明及政策的出现频率并不高，其态度较为谨慎、温和，政策上则主要以对话和援助为主。白宫的
政策之所以表现出上述特征，是由这一时期美国对缅整体政策和目标，以及美缅关系变化所决定
的。２０１１年正当缅甸启动转型之际，奥巴马宣布实施“亚太再平衡”战略，试图从六个方面来强化
美国在亚太地区的战略影响力，其中包括促进亚太地区的民主和人权。⑥ 此时，缅甸国内的民主化
得到了美国的积极支持。美国采取“以行动对行动”的策略，来鼓励缅甸的变革。美国以美缅关系
正常化、解除对缅制裁甚至是升级双边关系等形式来回应或奖励缅甸的转型。

美缅关系的正常化与快速升温既是美国奖励缅甸转型的“胡萝卜”，又是白宫标榜推行“亚太
再平衡”战略的重要成果和标志。⑦ ２０１４年，奥巴马在西点军校毕业典礼的讲话中表示，“缅甸的改
革可能会逆转，但如果成功了，我们将无须一枪一弹就获得一个新的合作伙伴”⑧。２０１６年昂山素
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季带领民盟执政后，奥巴马政府为避免突出罗兴伽问题的严重性，尽量将其与缅甸民主化面临的其
他挑战并列，在罗兴伽人问题上为昂山素季背书，并将外界的注意力引向后续要解决的问题。奥巴
马时期，白宫在罗兴伽人问题上态度暧昧甚至刻意回避，避免使其成为影响美缅关系的障碍，因为
美国对缅政策存在更优先的选项。美国国内对此政策以及缅甸改革的真实性一直存在质疑，为此，
奥巴马政府一方面积极宣传缅甸民主化的成果，另一方面也对缅甸转型的核心议程紧抓不放。

在奥巴马政府看来，若昂山素季领导的民盟能在大选中击败缅甸军方支持的政党，重新上台执
政，将大大打消美国国内对其缅甸政策的质疑，可印证“亚太再平衡”战略在缅甸取得的成功。所
以，奥巴马对缅政策的首要目标是确保缅甸改革进程要取得标志性的成果。２０１４年１１月，奥巴马
在访缅期间向缅方特别强调了美国对缅政策的高度优先目标：协助２０１５年大选的顺利举行、关注作
为民主改革一部分的缅甸宪法修订，并期待缅甸成为一个更有代表性的民主国家。从国务卿克里到
基层官员，也都反复向缅方传达了这一点。① 在这一优先目标的背景下，罗兴伽人问题必然难以成为
奥巴马政府衡量缅甸民主化进程的决定性指标。因此，当该目标达到后，奥巴马政府不吝措辞，将其
美誉为缅甸的“历史性事件”“全世界民主的历史性事业”。自２０１１年缅甸启动的民主化，至２０１６年
民盟执政，这一历程被奥巴马政府标榜为美国外交政策的一大成绩。之后的２０１６年１０月，罗兴伽人
危机再度爆发，但美国也快进入大选季，所以保持沉默则是维护自身外交遗产的政治正确表现。

奥巴马时期，国会内部虽然对缅甸民主化进程的真实性有所质疑，反对政府解除对缅制裁，而
罗兴伽问题也是其抨击与试图制约美缅关系过快发展的抓手之一，但总体来看，国会未能对政府的
对缅政策进行有效的制约。因为，缅甸民主化转型取得的系列成果赢得了西方国家的普遍认可，而
且被白宫大肆加以宣传、放大。在此背景下，国会内部认同缅甸民主化成绩的声音也成为主流，质
疑缅甸改革和主张就罗兴伽人问题发难的声音弱小，难以形成有效力量制约掌握对缅外交主导权
的白宫。

同时，罗兴伽人问题的发展进程也让国会内部没有形成有力的反制抓手。２０１２ － ２０１３年爆发
的第一轮罗兴伽人危机的负面影响和冲力力度相对有限，２０１３年之后若开局势一度相对和缓，所
以在缅甸转型被吹捧为“全世界民主的历史性事业”的光环下，罗兴伽人问题不足以成为国会内部
成功制约白宫的抓手。虽然，２０１６年１０月，若开罗兴伽人问题再度升级，但是适逢美国大选在即，
白宫与国会在该议题上的互动已经失去了窗口期。

二、特朗普时期美国对罗兴伽人问题的政策
（一）罗兴伽人问题的恶化
２０１７年１月特朗普上台后，罗兴伽人问题继续升级、恶化。８月２５日，“罗兴伽救世军”再次对

若开边境的缅甸警察哨所和军营发动了武装袭击。缅军随即在当地展开了更大规模的“清剿行
动”，导致约７４万罗兴伽难民逃往邻国孟加拉。② 其间，缅甸国内外媒体和ＮＧＯ不断报道和指控
缅军针对罗兴伽人进行了大量的侵犯人权行为，西方国家和主要的国际组织也基本采信这些指控。
然而，昂山素季对此进行了否认，为军队辩解称“我们目前没有听到任何侵犯人权的情况”，“自９
月１５日以来，没有发生武装冲突，军队也没有进行清扫行动”。③ 同年１２月，两名路透社记者因报
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道罗兴伽危机而被缅甸政府逮捕，昂山素季再次辩解称，“他们违反了法律，这与言论自由无关”①。
昂山素季的表现引起了西方国际社会的广泛抨击与指责，她昔日为缅甸自由、民主奋斗而获得西方
国家所授予的种种荣誉，此时纷纷遭到撤销。②

缅甸若开邦的危机引起了西方国家的严重关切，联合国也对此做出了更加明确的表态。在
２０１７年若开邦危机发生前，联合国人权理事会于当年３月成立了一个缅甸实况调查团，负责查证
缅军和安全部队被指控的侵犯和践踏人权行为的事实和情节。危机发生后，安理会于１１月就此
发表了主席声明，这是２００８年以来联合国首次通过关于缅甸的声明。声明谴责了若开邦发生
的袭击和暴力行为，要求缅甸政府保证人道主义援助进入该地区、保证难民能重返家园、将侵犯
人权的主要责任者绳之以法，并支持联合国秘书长任命一位缅甸问题特别顾问。③ １２月，联合国
大会通过决议，要求秘书长任命缅甸问题特使，协助解决该国危机，罗兴伽人问题成为这次调查的
重点之一。
２０１８年９月１７日，联合国缅甸实况调查团公布了调查报告，结论是：缅甸军方“构成了反人类

罪、战争罪和潜在的种族灭绝行为”。报告呼吁联合国安理会将缅甸问题提交国际刑事法院。④
２０１９年１１月，西非国家冈比亚⑤向联合国国际法院起诉缅甸政府，称其实施和纵容迫害罗兴伽人
的行为。１２月，昂山素季率团前往海牙参加国际法院举行的听证会，以回应“缅甸对罗兴伽人进行
种族灭绝”的指控。在之后的三年，缅甸一直未能解决境外罗兴伽难民的遣返问题，国际舆论也呈
现出对缅甸更加不利的趋势，要求将罗兴伽问题定性为“种族灭绝”的呼声甚嚣尘上。

（二）特朗普时期府院对罗兴伽人问题的态度与政策
特朗普上台后，缅甸在美国印太战略中的地位趋于边缘化。若开邦危机后，白宫的政策不再如

奥巴马时期那样淡化问题或刻意回避，而是态度日渐强硬。９月１１日，白宫就若开邦事件发表声
明，表示美国对此“深感不安”。⑥ １９日，国务卿蒂勒森（Ｒｅｘ Ｔｉｌｌｅｒｓｏｎ）与昂山素季通话，敦促缅方为
人道主义援助进入若开邦提供便利。次日，副总统彭斯（Ｍｉｋｅ Ｐｅｎｃｅ）在联合国安理会发表讲话，在
论及东南亚人权问题时提及罗兴伽人，重新强调蒂勒森与昂山素季通话时的立场，同时表示“欢迎昂
山素季对支援返回的罗兴伽人的安全承诺”，并敦促缅甸军方“停止暴力行为，与其他国家合作，寻求
解决问题的途径”。⑦ ２０１７年１１月中旬，蒂勒森访问缅甸期间，在与昂山素季、军方最高领导人敏昂
莱会谈时，都讨论了罗兴伽人问题。而在访问后一周，蒂勒森突然改变了之前谨慎的态度，于１１月２２
日发表声明，称若开邦事件是明显的“种族清洗”，“那些实施暴行的人必须被追究责任”⑧。

自蒂勒森正式宣布“种族清洗”这一定性后，特朗普政府对缅政策也进一步强硬，重新开启了
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对缅制裁的进程。１２月２０日，特朗普签署了１３８１８号行政令，宣布根据《全球马格尼茨基人权问
责法》，对国际上“涉及严重侵犯人权及涉及腐败”的１８人实施签证禁令及财产冻结制裁，其中包
括此前在若开邦执行清剿行动的缅甸将军貌貌梭（Ｍａｕｎｇ Ｍａｕｎｇ Ｓｏｅ）。① 由于并未单独针对缅甸发
布制裁行政令，白宫的做法更多是一种宣示意义。２０１８年６月，因若开罗兴伽人问题，欧盟、加拿
大宣布制裁７位缅军高级将领。对此，美国国务院专门发表声明表示支持。在这份声明中，美国明
确把缅军在若开邦针对罗兴伽人的镇压和驱逐定性为“种族清洗”，而把“罗兴伽救世军”的武装攻
击仅界定为袭击，而非缅方所称的恐怖袭击。② ８月１７日，美国财政部海外资产控制办公室依据
１３８１８号总统行政令，宣布对参与若开邦清剿行动以及在克钦邦、掸邦侵犯人权的四个缅甸军警首
脑（３个缅军司令、１个边防军司令）和两支缅军部队（３３师和９９师）进行制裁，并停止向现任和前
任缅军高级将领发放访美签证。③ ２０１９年７月，美国国际开发署根据白宫指示停止了部分对缅援
助项目。１２月１１日，昂山素季在海牙国际刑事法院出席关于罗兴伽人问题的听证会期间，美国财
政部宣布对以缅军总司令敏昂莱为首的四位缅甸将军进行制裁，指控缅甸军方在敏昂莱的指挥下
犯下了“严重侵犯人权的罪行”，④以对海牙国际法院的行动表示支持和呼应。
２０１８年国务院民主、人权和劳工事务局出台的“缅甸人权报告”着重分析了罗兴伽人问题，其

中先后７９次提及该问题。⑤ １１月亚太峰会期间，副总统迈克·彭斯在会议间歇中与昂山素季进行
了会谈，并强硬地表示，“对于发生在７０万罗兴伽人身上的暴行，缅甸政府没有借口可以推脱责任，
美国将关注缅甸所取得的进展”。昂山素季则强硬反驳称，“我相信我比你们更了解我的国家”。⑥
最后，双方不欢而散。此次会谈也成为特朗普时期两国高层领导人的最后一次双边会晤。

相比奥巴马，特朗普时期的国会更加重视罗兴伽人问题。参众两院共举行了６次有关缅甸的
听证会，其中５次专门针对罗兴伽人问题。美国之音记者，国际难民组织、妇女和平组织、国际危机
组织等国际组织的高官受邀参加听证会。２０１７年１２月，众议院亚洲与太平洋事务小组委员会主
席约霍（Ｔｅｄ Ｙｏｈｏ）在听证会上表示：“曾被视为全球人权和民主象征的昂山素季，在代表缅甸政府
（对罗兴伽危机）的应对中表现平平，却转而指责受害者。”⑦对昂山素季亲赴联合国国际法院为罗
兴伽人问题进行辩护一事，１０位参议员联名写信给她，称“缅甸军方犯下种族灭绝罪的证据是无可
争议的”，“这对于她之前声称要建立包容、多元文化和民主的缅甸来说是一种侮辱”。⑧

在立法上，国会中首次出现了以“罗兴伽人”为主题的法案。２０１９年９月，民主党众议员谢尔
曼（Ｂｒａｄ Ｓｈｅｒｍａｎ）推出了《２０１９罗兴伽人安全返回缅甸法案》，要求白宫撤销对缅甸的普惠制待

７

美国对缅甸罗兴伽人问题的政策演变：结构与动力

①

②

③

④

⑤
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遇，直到流亡的罗兴伽人可自由、安全地返回缅甸，并获得合法的公民身份。① ２０２０年９月到１１月，
参众两院对罗兴伽问题的情况进行新一轮评估后，由民主党推出了《２０２０年罗兴伽种族灭绝判定
法案》，要求行政部门出具一份报告，详细记录缅甸军方对罗兴伽人的暴行。② 除上述两个专门法
案外，两院还分别推出了多个决议案。这些法案虽最终未成为法律，但表达了国会对罗兴伽危机的
强硬态度和重视程度。此外，国会还多次向白宫施压，要求总统扩大对缅军的制裁，要求国务院调
查缅甸军方的行动是否构成种族灭绝罪，要求政府部门推动相关国际机构对罗兴伽问题进行进一
步调查，收集证据以起诉缅甸军方。③

（三）对特朗普时期美国罗兴伽人政策的分析
同前任相比，特朗普时期的美国府院在罗兴伽问题上的态度均更加强硬和清晰，且恢复了部分

对缅军的制裁。但是，美国整体地对缅政策并未因为罗兴伽人问题回归到小布什时期，即：白宫与
国会协同、配合对缅甸采取全面制裁、施压的模式。相反，美国政策的形式大于内容，更多是通过国
际组织向缅方施压，国会虽有意加大制裁力度，但并未如愿。对于美国的这种模棱两可的态度，至
少可以从特朗普上台后推出的“美国优先”原则、印太战略，以及国会内部的分裂情况来进行解读。

长期以来，美国以全球“人权斗士”和民主“灯塔”自居，促进世界各地的“自由民主与人权保
障”是美国外交政策的核心内容之一。然而，特朗普上台后对美国的传统价值观外交进行了大幅
度降温，转而对外奉行“美国优先”原则，致使美国在海外的民主人权事业不再是其“优先”关注的
选项，仅以其为工具对某些国家和地区进行打压。有学者对此评论说，在特朗普眼里，国际关系是
“交易”性质的，人权只是他处理国际关系时的一个工具而已。④

特朗普时期，美国在“全球民主、人权”事业上的退缩，也引起了众多批评。“特朗普政府与过
去（历任总统）最显著的不同是，自由主义价值观在外交政策中的地位遭到逐渐削弱。虽然，其任
内的国家安全战略报告指出，美国将继续在海外促进民主，但迄今为止，特朗普政府在这方面的努
力可以说三心二意且毫无诚意。”⑤２０１８年８月，国务院发布了有关若开邦罗兴伽人问题的调查报
告，罗列了缅甸军方自２０１７年８月以来对罗兴伽人的暴行，但报告题目名为“若开邦北部的暴行”，
未使用罗兴伽人的称谓，更没有将缅军的行为定性为种族清洗或灭绝，也未就此提出任何政策建
议。⑥ 特朗普政府重启对缅制裁，则更多是象征性的意义。制裁仅仅围绕缅军少数将领，而未对整
个军人集团及其相关利益群体采取有效的措施。除在双边层面的政策外，特朗普政府更多是借助、
协同国际社会与盟友的力量在罗兴伽人问题上施压。总体来说，特朗普政府在罗兴伽人问题上没
有投入太多的外交精力和资源，其原因归根结底在于缅甸未处在特朗普“美国优先”的利益光谱
下。不过，在白宫高层将缅甸边缘化的背景下，国务院等较为务实的行政机构保留了奥巴马时期支
持缅甸民主化进程的总方针，承诺继续向缅甸提供援助，将缅甸视为“合作伙伴和朋友”。⑦ 在特朗
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普时期，罗兴伽人成为美国国际开发署对缅援助项目中的最主要对象之一。２０１７年８月至２０２０年
１０月间，美国国际开发署向在孟加拉国、缅甸等国的罗兴伽人提供了近１２亿美元援助，美国成为
罗兴伽人最大的国际援助方。在特朗普总统任期４年内，开发署对缅甸援助金额高达５． ４７亿美
元，比奥巴马总统任期８年的数额还增加了７７００万美元。①

特别是民主党议员对于特朗普在国际人权问题上的不作为，甚至“倒退”尤为不满。② 他们希
望借助罗兴伽危机全面重启对缅制裁，对特朗普的政策进行纠偏，但远未达到其目标。因为，国会
内部在缅甸议题上出现了较大分歧，无法形成足够的立法力量。与特朗普政府对人权问题的忽视
不同，国会内部从未否认罗兴伽问题的严重性，而分歧点则在于如何对待昂山素季。部分议员认
为，不应对昂山素季过于苛刻，因为“昂山素季在政治上受到严格的限制，若她打破与军方之间的
平衡关系，可能会招致严重的后果”。③ “昂山素季一生都在为推进缅甸的民主而努力，她仍然是缅
甸民主改革的最大希望。如果希望缅甸成为一个真正的民选政府国家，我们所要做的就是全力支
持她”。④ 从国会职能方面看，虽然其对美国外交具有一定的制衡权力，但自身权力的分散性特点
也限制了这种作用的发挥。在国会的决策程序中，议员的自主性和相对独立性使决策程序出现多
元化和分散化的特点，如何凝聚分散的力量、使一项法案最终表决通过，强有力的国会领袖支持是
必要的前提条件。⑤ 在反对加强对缅制裁的议员中，参议院多数党领袖、共和党内最具影响力的米
奇·麦康奈尔（Ｍｉｔｃｈ ＭｃＣｏｎｎｅｌｌ）是最具代表性的人物。他明确表示不赞同、不支持国会对昂山素
季的谴责性决议。⑥ 在麦康奈尔的干涉下，国会除通过代表“钱袋权”的拨款法案对美缅关系加以
限制外，未能使任何一部单独的对缅法案成为法律。所以，特朗普时期，尽管国会在罗兴伽人问题
上表现出了更多关注，但内部的分歧让其“雷声大，雨点小”，没有对白宫形成强有力的制衡压力。

三、拜登时期美国对罗兴伽人问题的政策
（一）拜登时期府院对罗兴伽人问题的态度与政策
２０２０年１１月，美国大选开始后，孟加拉国在罗兴伽人问题上就对当时的民主党候选人拜登寄

予了厚望。在他当选后，１１月１５日，孟加拉国外长阿布·卡拉姆·阿卜杜勒·莫门（ＡＫ Ａｂｄｕｌ
Ｍｏｍｅｎ）向媒体表示，“拜登是一位成熟的政治家”，期望他会致力于解决罗兴伽人危机，为迅速遣
返罗兴伽人返回缅甸提供支持。⑦ 同日，美国俄勒冈州的罗兴伽人群体祝贺拜登胜选，要求他支持
罗兴伽人的各种诉求。２０２１年１月２０日，拜登入主白宫之后不久，孟外长继续敦促拜登政府对缅
甸采取更多的政治经济制裁措施，为罗兴伽人返回缅甸创造有利环境，期待拜登政府采取具体措施
并发挥主导作用，并提议任命罗兴伽人问题特使。⑧

拜登上台后，首先基本维持了特朗普时期的援助政策。２月２日，缅甸军人接管政权的第二
天，美国务院发表声明表示，无论美政府采取何种制裁措施，美方对罗兴伽问题的人道主义援助绝
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对不会受到影响。① ５月１８日，针对联合国难民署发起的“２０２１年罗兴伽人道主义危机联合应对
计划”，国务院宣布将进一步提供近１． ５５亿美元的援助。２０２２年３月２９日，美国再次宣布追加１． ５
亿美元援助，至此，美国从２０１７年８月开始，在罗兴伽人问题上累计提供援助１７亿美元以上。②

然而，拜登政府在早期并未进一步加强罗兴伽问题与缅甸政局之间的联系。针对缅甸军人接
管政权（“２． １”事件）事件本身，拜登政府的态度强硬，并于３月２９日宣布暂停与缅甸的一切贸易
往来。从２月１０日开始，白宫带领行政部门对缅甸军方先后进行１４次制裁，全部是针对其接管政
权以及对抗议活动的镇压行为，但在国务院、财政部与商务部宣布制裁的声明中均未提及罗兴伽人
问题。虽然，白宫清楚此前在若开邦进行清剿行动的责任人与此次夺权的是同一批军人，但并未以
罗兴伽人问题为抓手来制裁、打压军政府。

拜登政府这种谨慎态度更鲜明地体现在如何定性罗兴伽人问题上。２０２１年１月１９日，布林
肯在参议院外交关系委员会的提名听证会上，以及在随后对有关问题的书面答复中，承诺他将对
２０１７年缅甸军方的行为是否构成种族灭绝的跨部门审查进行监督。在６月初的参议院听证会上，
面对议员的质询，布林肯答复说国务院“正在非常积极地进行”审查，但他无法预测何时能完成。③
同年４月，拜登政府将１９１５年奥斯曼土耳其在亚美尼亚实施的暴行定义为“种族灭绝”，成为第一
位对此进行官方定性的美国总统。④ 其间，美国国内外各方力量均在借势向拜登政府施加压力，期
望其早日对罗兴伽人问题作出同样定性。２月，十余个在美罗兴伽人组织向拜登总统发起在线请
愿，要求美国政府正式宣布缅军对罗兴伽人实施了种族灭绝。

这一时期，缅甸问题也引起了国会的高度关注，但其主要聚焦于“２． １”事件引起的缅甸政治局
势骤变问题。对于该变化，国会的政治立场与白宫是一致的。２月４日，９位参议员向参议院外交
关系委员会提交了有关谴责缅甸军人接管国家政权、并要求立即释放被扣押者等政治诉求的决议
案。两周后，众议院也发起了类似的决议，并提交给外事委员会。２０２１年３月，众议院以压倒性优
势批准了谴责缅甸军人接管国家政权的决议案，要求拜登政府向国会提交一份关于缅甸事件及其
应对措施的报告。截至２０２２年１０月，国会共推出了１１项关于缅甸问题的法案与决议案，主要是
要求行政部门进一步向缅甸军方施压、对其制裁，帮助缅甸恢复到“２． １”事件之前的政治状态，其
中，只有参议院提出的１１４２号法案是专门针对罗兴伽人问题的，其余均围绕缅甸政局问题。

因此，在拜登执政的前半期，国会在罗兴伽人问题上的态度体现出两个特征：第一，对该议题的
关注度相对有限，因为，“２． １”事件转移了议员们的精力和注意力。第二，国会关注罗兴伽人问题
的着眼点主要围绕“种族灭绝”的定性问题。２０２１年３月，参议院提出了１０５号决议案，要求政府
正式对缅甸军方在罗兴伽人问题上做出“种族灭绝罪”的裁定，并指出进行这项调查是国务卿布林
肯在其提名听证会上所承诺的。１１４２号法案则要求国务卿出具一份详细报告，对缅甸军方是否符
合这一罪名进行调查。⑤ ８月２５日，参议院外交关系委员会主席梅嫩德斯（Ｂｏｂ Ｍｅｎｅｎｄｅｚ，民主党）
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与众议院外交关系委员会主席米克斯（Ｇｒｅｇｏｒｙ Ｗ． Ｍｅｅｋｓ，民主党）发表联合声明，“呼吁拜登政府
正式确定这些罪行（缅军２０１７年对罗兴伽人的清剿）构成灭绝种族罪”①。

如前所述，白宫和国务院一直对此采取较为谨慎的态度，暂未轻易回应国会所施加的压力。直
至２０２２年２月２４日俄乌冲突爆发后，事态进展出现了突变。俄乌冲突爆发次日，缅甸军方即公开
支持俄罗斯对乌克兰展开的军事行动，②缅甸成为世界少数几个持此态度的国家。此举引起了美
国的愤怒，一个月后，国务卿布林肯在参加华盛顿大屠杀纪念馆活动时宣布，确定缅甸军方对罗兴
伽人犯下了“种族灭绝”罪，将对缅甸军方实施新一轮的制裁。③ 国会的诉求就此以这一戏剧性的
方式得以实现。

（二）对拜登时期美国罗兴伽人政策的分析
拜登上台后，宣布美国回归世界舞台，重新将多边主义和价值观外交作为外交政策的主要工

具，并召开“全球民主峰会”、强调盟友的价值观基础，“重振受到威胁的民主体系”。④ 但是，拜登政
府在缅甸罗兴伽人问题上却表现出了与这些表态不同的态度，反而是慎之又慎。

首先，这是由于罗兴伽人问题并非拜登政府对缅事务的优先选项。拜登就任总统１１天后，缅
甸即爆发军人接管国家政权的事件。随后，美国对缅政策则主要围绕这一问题展开和反应。２０２１
年１２月，在国务卿布林肯上任后的首次东南亚之行中，在谈及缅甸问题时，他表示，要与盟友、伙伴
国家继续合作迫使军政府停止使用暴力、释放所有被非法拘留的人，恢复缅甸的包容性民主道
路，⑤却对罗兴伽人问题只字未提。因为，对于拜登政府来说，罗兴伽人问题并非新议题，四年后该
事件也不具有２０１７年时的冲击效应。相比之下，“２． １”事件逆转了缅甸民主化进程，其在国内和
国际上均产生了巨大的影响。与“２． １”事件的黑天鹅效应相比，罗兴伽人问题在美国外交政策中
的地位自然被大大弱化、边缘化。２０２２年１０月１２日，白宫公布的“国家安全战略”报告指出，缅甸
“２． １”事件破坏了地区稳定，美国要同盟友、伙伴们一起合作，恢复缅甸的民主化转型，⑥如同布林
肯的发言那样，罗兴伽人问题在报告中也完全未被提及。１２月初，在美国召开的“民主峰会”上，缅
甸及其罗兴伽人问题都没有得到特别关注。可以看出，随着时间的推移和新冠疫情的影响，罗兴伽
人问题在国际社会上的被关注程度明显下降。对此，２０２１年１２月１３日，联合国网站发表了一篇名
为“记住‘被迫逃命’的罗兴伽人”的报道，以此提醒国际社会，罗兴伽人问题不应被遗忘。

其次，更重要的因素是，在拜登执政时期，罗兴伽人问题已经从最初纯粹的民族问题、宗教问
题、人权问题演变为美国外交政策工具箱中的工具之一，服从、服务于美国整体对外战略。拜登上
台后的第一年，国会仍然一直主张政府部门就罗兴伽人问题发表灭绝种族罪宣言，但负责东亚事务
的国务院部门和官员，优先考虑的事项并非人权问题。他们担心，一旦正式定性，不仅无助于缓和
美国与军政府的关系，还将导致缅甸重新走上民主化的道路变得更加困难，引起其他缅甸人反对美
国。特别是，这一举措可能还会推动军政府更加靠近中国。因此，他们认为，宣布种族灭绝可能会
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适得其反。① 但俄乌冲突爆发后，联合盟友制裁、围堵俄罗斯成为美国对外战略的重要目标。缅甸
公开支持俄罗斯，促使白宫在罗兴伽人问题上不再顾虑，很快将罗兴伽问题定性为“种族灭绝”，为
下一步扩大对缅制裁寻求更多正当性和政治基础。与此相印证的是，２０２２年１０月，国务卿布林肯
声称将继续制裁在俄乌冲突中支持俄罗斯的缅甸以及其他国家。②

在国会方面，２０２０年大选后，民主党重新夺回两院。在自身存在立法优势的情况下，对罗兴伽
问题更为关注的民主党议员试图扭转此前由于内部分歧导致法案流产的境况，推动白宫采取更加
强硬的措施。缅甸“２． １”事件发生后，昂山素季遭到逮捕，对在罗兴伽问题上一度顾及其形象与处
境的议员来说，已经不存在“投鼠忌器”的顾虑。与此同时，“２． １”事件导致缅甸民主改革陷于停
滞，在国会看来，其严重性自然远高于罗兴伽问题，国会对“种族灭绝”的呼声虽高，但从推出的涉
缅法案的主题与内容上看，罗兴伽问题在国会内也已成为缅甸政局问题的附属议题。在此背景下，
首先，国会内部对重启全面对缅制裁这一目标已不存在异议，这为其进一步针对罗兴伽问题进行制
裁提供了有利环境。其次，虽然缅甸整体政局是国会关注的核心，罗兴伽问题也被“工具化”，但其
成了打击、加大制裁缅甸当局的“利器”，以及向拜登政府施压的依据。俄乌冲突的爆发、缅甸军政
府对该冲突的立场，为白宫顺应国会在罗兴伽问题上进行“种族灭绝”的定性要求创造了契机。

四、结　 　 语
二战结束之后，随着帝国主义殖民体系的瓦解，大量的亚非国家获得了独立。这些新独立的国

家在民族国家的建构或转型过程中，均不同程度遭遇了诸多挑战与问题。其中，缅甸是最具代表性
的国家之一。自１９４８年摆脱英国殖民统治而独立以来，缅甸长期面临持续不断的内战、民族与宗
教冲突，曾一度有亚洲“巴尔干”之称。在众多战后新独立的国家中，缅甸是迄今为止少数尚未完
成民族国家建构的国家。２０１１年，缅甸启动民主化转型，一度受全球瞩目，并得到了以美国为首的
西方国家的高度认可。

然而，伴随着缅甸的转型，若开邦罗兴伽人问题也在２０１２年爆发并持续发酵，随后不断升级、
恶化。在此期间，美国历经三届政府，在该议题上的反应和政策变化表现出了不同的特点和偏好。
这些政策表现和态度的差异，意味着不同政府在缅甸民主化成绩和罗兴伽人权危机问题上，或者是
在现实地缘政治利益与意识形态之间，有着不同的取舍、平衡和判断。

上述三届美国政府在罗兴伽人问题上的态度虽然不同，但其政策差异背后都遵循了共同的规
律，即：对罗兴伽人权危机的反应取决于美国对缅的总体战略和定位。奥巴马将缅甸视为“亚太再
平衡”的重要棋子和业绩样板，罗兴伽人问题就可暂时被淡化和容忍。特朗普之后，美缅关系回归
正常，但其在美国对外战略中的重要性急剧下降。特朗普和拜登政府对罗兴伽人的表态属于一般
外交反应，二者都不愿意过多介入该议题，消耗更多外交资源，同时也是为了避免政策不当而将缅
甸进一步推向中国。俄乌冲突爆发后，拜登政府迅速将罗兴伽问题定义为“种族灭绝”，体现出罗
兴伽这类人权问题在美国外交政策中被“工具化”的特点。
２０１１年缅甸转型之后，除在昂山素季的角色问题上存在分歧外，国会对罗兴伽人问题的态度

和政策基本持续不变，但并未与行政机构产生如同小布什时期那样足够强烈的共鸣。这是因为，同
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影响缅甸民主化转型的其他事件相比，罗兴伽人问题在美国府院之间形成的议题冲击力远远不够。
缅甸问题从１９８８年爆发到今天为止，事态演变呈现出周期性恶化的特征，罗兴伽人问题仅是构成
这一特征的元素之一。在这一过程中，美国针对缅甸局势的变化出台了一系列政策、法令，但只有
两部专门针对制裁缅甸的法案，即：《２００３缅甸自由与民主法案》和２００８年的《兰托斯法案》。这两
部法案得以成功出台，固然得益于以汤姆·兰托斯（Ｔｏｍ Ｌａｎｔｏｓ）、汤姆·哈金（Ｔｏｍ Ｈａｒｋｉｎ）为首的
民主党议员们的长期坚持和准备，但更多与２００３年发生的“德拜因事件”①、２００８年的宪法公投与
飓风灾难诱发的重大危机密切相关。这三起事件的共同特征是：严重危及或可能逆转缅甸民主化
的方向，超出了府院双方的容忍底线。而罗兴伽人问题在国会的议程中不具有类似的效应。即便
在国会内部，该问题仍属于一个较小的议题，不仅参与其中的议员人数较为有限，而且也没有得到
两党政党领袖、党魁的足够支持。国会中的一部分议员坚持在罗兴伽问题上采取强硬措施，其背后
也存在民主党议员为自身与党派意识形态服务的目标。

在美国对缅罗兴伽人的政策结构中，政府与国会是最主要的政策主体，二者之间的互动始终贯
穿于整个政策的过程之中，形成了该政策结构模式。在２０１１年以来美国罗兴伽人政策的演变过程
中，以白宫为代表的行政部门占据主导权，决定了美国在该议题上的总体政策方向。国会则主要通
过扮演监督、审查和评估的角色介入政策过程，特别是在罗兴伽难民援助、“种族灭绝”定性、社会
舆论动员等问题上，发挥了主要的作用。这种结构反映了权力在行政部门和立法部门之间的分配
关系和制衡关系。

这两大政策主体虽然在民主、人权价值观上具有共同基础，但在具体行动中，前者更注重政策
的效果和实用性，后者对行动的道德性、正当性、合法性有更多的考虑。因此，府院在罗兴伽人问题
的政策执行上存在差异和分歧。同时，政策结构本身也不断被调整，府院双方根据国内、国际和缅
甸自身的情况变化，也在适时调整彼此的诉求和关系，这突出体现在罗兴伽问题在府院中均有被
“工具化”的现象。
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ｔｈｅ ｇｏｖｅｒｎｍｅｎｔ ａｎｄ ｔｈｅ Ｃｏｎｇｒｅｓｓ ａｒｅ ｔｈｅ ｍａｉｎ ｂｏｄｉｅｓ ｉｎｖｏｌｖｅｄ ｉｎ ｔｈｅ ｆｏｒｍｕｌａｔｉｏｎ． Ａｌｔｈｏｕｇｈ
ｔｈｅｉｒ ｍｅａｓｕｒｅｓ ａｎｄ ａｔｔｉｔｕｄｅｓ ａｒｅ ｄｉｆｆｅｒｅｎｔ，ｔｈｅ ｄｉｆｆｅｒｅｎｃｅｓ ｂｅｈｉｎｄ ｔｈｅｍ ａｌｌ ｆｏｌｌｏｗ ａ ｃｏｍｍｏｎ
ｒｕｌｅ，ｔｈａｔ ｉｓ，ｔｈｅ ｒｅｓｐｏｎｓｅ ｔｏ ｔｈｅ Ｒｏｈｉｎｇｙａ ｈｕｍａｎ ｒｉｇｈｔ ｃｒｉｓｉｓ ｄｅｐｅｎｄｓ ｏｎ ｔｈｅ ｏｖｅｒａｌｌ ｓｔｒａｔｅｇｙ
ａｎｄ ｐｏｓｉｔｉｏｎｉｎｇ ｏｆ ｔｈｅ Ｕｎｉｔｅｄ Ｓｔａｔｅｓ ｔｏｗａｒｄｓ Ｍｙａｎｍａｒ，ａｓ ｗｅｌｌ ａｓ ｈｕｍａｎ ｒｉｇｈｔｓ ａｎｄ ｖａｌｕｅｓ ａｒｅ
ｅｓｓｅｎｔｉａｌｌｙ ｔｏｏｌｓ ｆｏｒ ｔｈｅ ｇｏｖｅｒｎｍｅｎｔ ａｎｄ ｔｈｅ Ｃｏｎｇｒｅｓｓ ｔｏ ａｃｈｉｅｖｅ ｔｈｅｉｒ ｐｏｌｉｃｙ ｇｏａｌｓ．

　 　 （吴思琦，博士，云南大学国际关系研究院，昆明，６５００９１；范宏伟，教授，厦门大学东南亚研究中
心，厦门，３６１００５）
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美国对缅甸罗兴伽人问题的政策演变：结构与动力

① ２００３年５月３０日，昂山素季的车队在缅甸中部地区的德拜因遭遇暴徒袭击，导致民盟及其支持者大约７０人遇难，许多民盟成
员在冲突中受伤或失踪，昂山素季生命也一度受到危及。外界普遍认为，军方策划了此次袭击事件，将其称为“德拜因屠杀”。


