
与俄对峙渐成常态 内部关系错综复杂

北约，转型之路困难重重
高 华

今年是华沙条约组织解散 25周年，也是北约启动东扩 20周年。两年一度的北约峰会日前在波兰首都华沙举

行，地点选择耐人寻味。北约面临的困境与挑战再次成为舆论的焦点

被称为具有“里程碑式意义”

的 北 约 峰 会 ， 主 旨 是 面 对 恐 怖 主

义、俄罗斯和中东北非的不稳定三

大挑战，进一步加强北约的集体防

御和威慑能力，以应对来自所有方

向的威胁。为此，北约作出加大在

中东欧的军事存在、为打击“伊斯

兰国”的国际联盟提供更多支持、

将网络空间纳入北约行动领域、将

接纳黑山共和国为第二十九个成员

国等决定。其中最为重要的成果，

是宣 布 应 对 俄 罗 斯 “ 威 胁 ” 的 军

事 大 动 作 ： 北 约 将 从 2017 年 起 向

波兰和波罗的海三国派驻 4 个营的

多 国 部 队 ， 美 国 、 德 国 、 英 国 和

加 拿 大 将 分 别 承 担 在 波 兰 、 立 陶

宛 、 爱 沙 尼 亚 和 拉 脱 维 亚 驻 军 的

领导责任。

北约此次军事
力量集结，是冷战
结束以来最大规模
的兵员调动

俄罗斯认为，北约的决定是基

于虚假的俄罗斯威胁论。作为报复

性措施，普京誓言加强战备：为西

部军区增加 3 个旅的兵力，在西部

的飞地加里宁格勒部署伊斯坎德尔

短程弹道导弹，启用克里米亚空天

军新靶场，火箭“被迫瞄准”罗马

尼亚和波兰，设置俄海军“反介入

圈”，多艘潜艇部署黑海，战略火

箭 兵 密 集 演 练 …… 东 欧 上 空 ， 冷

战 时 代 的 军 事 与 战 略 对 抗 似 乎 在

重演。

北 约 东 扩 乃 祸 根 。 冷 战 结 束

后，欧洲地缘政治和军事力量平衡

发生巨变，美国的欧洲安全政策从

遏 制 俄 罗 斯 转 变 为 遏 制 与 融 合 并

举。北约与俄罗斯建立了“既非盟

友、也非敌人”的伙伴合作关系，

双方还 曾 严 肃 讨 论 过 有 朝 一 日 俄

罗 斯 加 入 北 约 的 可 能 性 。 但 是 ，

1996 年 开 启 的 北 约 东 扩 进 程 ， 不

断 刺 激 俄 罗 斯 的 民 族 主 义 情 绪 ，

最 终 导 致 北 约 与 俄 罗 斯 分 道 扬

镳，兵戎相见。

冷战后，北约突破欧洲地域限

制，将军事活动范围从传统的北大

西洋地区向外扩张，其理论依据是

“区外危机论”和“威胁泛化论”。北

约进行的 3 次战略调整，都突出强

调了北约应将战略重点从实施“集

体防御”转为“捍卫共同利益”，应对

全球性的威胁和挑战，为国际安全

承担全球责任。北约实际上建立了

3 个新的军事责任区：巴尔干、阿富

汗和中东。冷战后，北约介入了域

外 4 场战争：科索沃战争、阿富汗战

争、伊拉克战争和利比亚战争。对

一直想发挥全球作用的北约来说，

参与阿富汗战争意味着北约已把触

角伸到了亚洲；接过对利比亚军事

行动指挥权标志着北约进一步将触

角伸到了非洲。

北 约 在 冷 战 后 进 行 了 4 次 扩

大，成员国由冷战前的 16 个增至 29
个。第一轮东扩主要涉及东欧地区

的归属；第二轮东扩的主战场转移

到独联体地区；第三、四轮东扩吸纳

西巴尔干地区国家入约，表明北约

在东扩同时，日益注重南翼安全防

务。至此，北约构筑了北起波罗的

海，中间经黑海、高加索，直至中亚

的“弧形战略防御线”。北约东扩直

接影响到俄在中东欧地区的利益，

遭到俄的强烈反对，成为多年来俄

罗斯和以美国为首的西方国家反复

争斗的焦点。

军事力量和资
源配置与其全球化
的目标存在着巨大
反差

北约与华约是冷战时期两大对

立的军事集团。为对抗苏联而成立

的北约组织，在冷战结束后失去对

手的新形势下，一度面临心理认同

与身份合法危机，甚至连北约存在

的理由也不断遭到质疑。为摆脱质

疑，冷战结束 20 多年来，北约一直

在推进战略转型，然而转型之路困

难重重。

经济危机导致军费缩减。冷战

末期，欧洲人还承担北约军事开支

的 34％ ，如 今 这 一 比 例 降 为 25％ 。

2010 年以来，以希腊为首的欧洲各

国纷纷强化财政紧缩政策，几乎所

有欧洲的北约成员国都在削减国防

开支。2012 年，北约的 26 个欧洲成

员国中，只有 4 个国家履行了防务

开支至少达到国内生产总值 2%的

承诺。金融危机使欧洲去军事化，

大大削弱了北约军事行动能力。为

此，北约 2012 年在芝加哥峰会首次

提出“灵巧防卫”和“抱团取暖”，即

各成员国通过加强合作，以有限的

资金共享防务资源，以“较少花费”

获取“更多安全”。在 2014 年伦敦

峰会上，北约提出从现在起停止削

减 国 防 预 算 ，并 逐 步 增 加 国 防 开

支。未来 10 年各成员国的军费开

支 占 国 内 生 产 总 值 比 例 将 提 高 至

2%，军费预算的 20%将用于采购新

设备等投资，并要求成员国拿出实

际行动兑现承诺。目前，北约多年

来首次扩大了防务预算。

北约长期以来不得不面对的尴

尬现实是，一方面声称北约无意充

当世界警察和国际宪兵，但同时又

表示，北约出兵不应有地域限制，应

做好在世界任何地方采取快速行动

的准备。现实却是，北约军事力量

和资源配置与其全球化的目标存在

着巨大反差，一个地区组织难以应

付全球的风险。前几轮东扩已经使

北约背上中东欧的重负。要用越来

越 少 的 军 队 去 保 护 越 来 越 大 的 领

土，显然是绠短汲深。如果继续东

扩 ，北 约 将 会 在 军 事 上 变 得 更 弱 。

无休止的扩大必然导致北约内部矛

盾增多和可控性减弱，从而降低凝

聚力。北约的法、德两国并不完全

认同美国的“北约全球化”主张，它

们 虽 然 同 意 北 约 防 务 区 域 有 所 扩

大，但不主张北约无限度扩大，反对

北约充当世界宪兵，主张欧洲应提

出明确战略以避免落入“北约全球

化”陷阱。事实证明，北约通过武力

干预介入的多场域外战争，都给当

事国人民造成灾难，北约自身也损

失巨大。

北约成员国存在严重分歧。北

约内部关系错综复杂，美国与欧洲

老成员已有分歧，难以磨合；新成员

则可能把彼此之间长期存在的边界

和民族纠纷带入北约。乌克兰危机

对北约无疑是措手不及的新挑战。

2014 年爆发的乌克兰危机，正是北

约 不 断 挤 压 俄 战 略 空 间 的 触 底 反

弹 ，双 方 关 系 降 至 冷 战 后 的 最 低

点。俄罗斯吞并克里米亚，令北约

亲西方的东部盟友不安。波罗的海

三 国 与 波 兰 因 此 要 求 北 约 长 期 驻

军；俄在黑海的军事扩张，引起罗

马尼亚和保加利亚的担忧。北约指

责俄的侵略行为挑起北约的反应，

促使北约增强在东欧的军事存在，

进一步加强北约集体防御和威慑能

力。俄则强烈谴责“北约东扩危险

堪比恐怖主义”，只为其成员国提

供安全保障，没有顾及其他国家安

全。双方军事对抗不断升级，欧洲

安全局势持续紧张。

未来发展取决于
美国的全球战略，也
与各种国际因素的互
动有关

北约接纳黑山完成第四轮东扩

之后，将继续秉承“门户开放”政策，

向 所 有 符 合 条 件 的 申 请 国 敞 开 大

门。黑山的兵力只有 2000，对提升

北约军事力量微乎其微。黑山入约

的政治影响在于，将因此成为该地

区发挥领导作用的国家，并且激励

马其顿和波黑等国进一步改革。值

得注意的是，挪威、丹麦、芬兰和瑞

典正在举行联合军事演习，传统的

中立国芬兰和瑞典因惧怕俄罗斯威

胁 ，也 积 极 向 北 约 靠 拢 寻 求 保 护 。

一旦两国加入北约，北约通过北扩

完成对俄罗斯的北部包围，势必引

发双方新一轮冲突。

北 约 与 俄 罗 斯 军 事 对 峙 常 态

化。乌克兰危机以来，北约与俄军

事 对 抗 不 断 升 级 引 起 国 际 社 会 的

高度关注。这表明冷战结束 20 多

年来，美俄双方在欧洲安全构想上

存 在 的 原 则 分 歧 并 未 消 除 。 美 国

认为“惟有北约才能对付欧洲所面

临的安全挑战”，主张建立以“新北

约 ”为 中 心 的 欧 洲 安 全 框 架 ；俄 罗

斯极力想构筑以俄为首、以欧安组

织为核心，把北约融入欧安组织的

欧洲安全机制，让所有欧洲国家都

有 权 利 和 机 会 加 入 保 障 欧 洲 安 全

的 进 程 。 到 底 是 以 北 约 还 是 以 欧

安组织为核心，实质上反映了美俄

争 夺 未 来 欧 洲 安 全 体 系 主 导 权 的

激烈斗争。北约一直声称“只有该

组 织 能 确 保 其 成 员 安 全 ”。 然 而 ，

冷战后这一地区重现刀光剑影，中

东 欧 地 缘 政 治 带 的 军 备 竞 赛 再 度

开启，给欧洲尤其是东欧地区的安

全 投 下 了 浓 重 阴 影 。 目 前 北 俄 的

军事对抗虽然进入短兵相接阶段，

但爆发热战的可能性不大，双方都

不会轻易为了地缘政治赌注，甘冒

与 一 个 核 大 国 发 生 灾 难 性 战 争 的

风险，都在用危险的“近身对峙”来

进 行 底 线 博 弈 ，互 探 对 方 战 略 底

线 。 夹 缝 中 发 展 ，摩 擦 中 角 力 ，仍

将 是 北 约 与 俄 关 系 现 状 。 双 方 将

在 有 限 空 间 的 有 限 谈 判 里 继 续 剑

拔弩张，北约与俄的军事对峙恐将

常态化。

地缘政治大博弈开启。对欧洲

而言，俄罗斯仍然是北约的主要威

胁。在全球范围，俄罗斯并非北约

惟一的危险。当今时代任何一场军

事冲突都缺少不了网络因素，目前

各国除了海、陆、空外，更应该加强

对互联网这一虚拟空间的关注。防

御网络攻击属于北约的共同防御范

围，网络平台已经被北约正式列为

战场之一。面对越反越恐的恐怖主

义和日益猖獗的伊斯兰极端势力，

南欧成员国要求北约的活动不应仅

关注东欧，而且应在阿拉伯世界构

建新重点。为此，伊拉克、约旦和突

尼斯被选为“锚定国”作为北约的新

伙伴。目前，北约正在与中东和北

非国家发展伙伴关系，北约将参与

打击“伊斯兰国”组织，顺便还将在

突尼斯设立侦察中心，以便协调反

恐工作。北约在地中海的海军部队

将扩编，与欧盟进行紧密协作。所

有这些都表明新的地缘政治大博弈

正在开启。

北约未来如何发展，不是北约

的盟主美国和北约自身一厢情愿所

能决定。它不仅取决于美国的全球

战略和军事政治实力；取决于美俄

双方的战略博弈；还在很大程度上

取决于各种国际因素的此消彼长和

复杂互动。因此，北约今后的发展

动向值得进一步关注。

（作者系中国社会科学院世界

经济与政治研究所研究员）

北约最大的转型便是应对非传统安全威胁。最典型

的例子是北约在非洲之角附近的反海盗行动，以及从

2008 年开始的海军巡逻行动。这是北约第一次参与该

类型任务，其目的是保护商业通道，而非传统的应对战争

威胁或保护和平。类似的情况是，从 2003 年开始，北约

加强在地中海区域的巡航监督，主要目的是应对恐怖主

义威胁，这一使命同样不是针对来自特定国家的威胁，而

是非国家行为体的威胁。

——英国伦敦大学国王学院欧洲与国际研究部专家

雷蒙·帕切科·帕尔多

现在到了北约特别是其主导者美国深刻反思的时候

了。现在的世界是一个命运共同体，诸多全球性挑战需要

世界各国合作应对，如经济和金融危机、日益严重的恐怖

主义、难民危机、气候问题、核武器扩散等等。这些难题是

单极世界观无法解决的，也是无法依靠武力可以消灭的。

在这样一个已经发生了深刻变化的新时代，北约何去何从

是个值得深思的大问题。不过，即使美国还不醒悟，北约

内部也会生长出一种摧毁北约的力量，因为北约内部对其

存在的合法性争议也越来越大，而且随着东扩的进行，其

内部的利益冲突也日益严重。

——塞尔维亚贝尔格莱德平等世界论坛主席日瓦

丁·约万诺维奇

现在，北约范围内的欧洲虽然没有发生战争，但恐怖袭

击却时有发生。北约是无法在这一层面保证欧洲各国安全

的，还是要靠各国自己去组织反恐。在阿富汗和伊拉克都

有北约盟军的身影，但是这两个地方的安全形势至今仍然

非常严峻。北约盟军的存在并没能保障这些地区中央政府

对形势的有效掌控，也没能保障人民安全。所以，北约在保

障欧洲安全和世界安全上取得的成果都非常有限。

——俄罗斯莫斯科国际关系学院分析中心高级研究

员古谢夫

北约的成员国已经达到 28 个，如此众多的国家，各国

利益很难协调达成一致。如果希望解决“众口难调”的问

题，需要美国在北约发挥更积极的作用、投入更多的资源，

然而美国目前的战略重点又在于“重返亚太”。所以，幻想

美国对北约加大投入是不现实的，而这是目前北约困局的

主要原因。联合反恐可能将发展成为北约未来的主要任

务。目前，欧洲和美国本土的恐怖主义袭击都处于增长的

趋势中，形势可谓相当严峻。如果北约国家不能联合起

来，那么反恐的难度无疑将持续增大。北约是建立在应对

传统安全威胁职能基础上的军事组织，如果不对北约进行

调整和改造，直接用于反恐上，效果自然会大打折扣。

——乔治敦大学兼职教授、波托马克基金会主席菲

利普·卡波尔

从北极到阿富汗，从俄罗斯到北非，从东南亚到东

欧，我们被一个充满不稳定和暴力的弧圈所包围。仅凭

北约的力量无法解决这些问题，整个国际社会都需要参

与进来，都需要致力于同一个目标：即实现中东地区的民

主、法治、和平解决争端、经济繁荣。北约当前讨论最多

的问题是，如何扩大同中东国家的合作，特别是国防能力

建设方面的具体项目。但核心问题是，北约是否有足够

的政治动力来运用其现有资源，协助平息在大中东地区

最紧要的安全危机。

——北约负责公共外交的副助理秘书长斯特芬妮·
巴博斯特

2016 年 7 月北约选择在《华沙条约》的签署地举行峰

会，是怀旧还是挑衅？毫无疑问，面对俄罗斯越来越像苏

联式的行为，利用对手的弱点，趁机将北约的边界推进到

西部，尤其是乌克兰，对加里宁格勒和波罗的海国家“秀

肌肉”，北约的怀旧与挑衅两面都有。我认为，只要玩起

吓唬对方的把戏，说明它无论在军事上还是政治上均尚

未准备好。北约领导人的演讲背后难以掩饰西方机制对

世界变化的深度不适。面对时代的挑战，北约继续通过

其坚定的演讲与虚张声势掩饰其在地缘政治、战略以及

结构方面的深度不适。

——法国战略学会会长马翼科

北约仍然是西方最重要的军事同盟，特别是在目前

欧盟发展前景不明的情况下，短期内很难再有组建任何

形式的欧盟统一军队的可能性。但北约也面临挑战，尤

其是欧盟前景不明和它在英国脱欧后的地位，以及土耳

其在发生未遂军事政变后的角色问题。

——波兰华沙大学欧洲研究中心教授博格丹·古拉

尔赤克

北约如果希望在国际安全问题中有所作为，它必须

加强与中亚、巴基斯坦等阿富汗周边国家的合作，以建设

性的态度推动阿富汗的安全形势得到稳定，这对欧亚地

区乃至世界人民的福祉均意义重大。此外，在经济逐渐

全球化的浪潮下，各国都应抛弃冷战思维，强调和平发

展。北约如何与俄罗斯、中亚等曾经的敌国进行良性互

动，也是北约未来发展中的重要问题之一。

——塔吉克斯坦总统战略研究中心副主任塞弗洛·
萨法罗夫

（本报记者李应齐、任彦、曲颂、高石、管克江、李永

群、李增伟、谢亚宏采访整理）

图①：2016 年 7 月 8 日，在波兰华沙，波兰空军飞行表演队从北约峰会会

场上空飞过。 新华社发

图②：2015 年 11 月 5 日，北约部队在葡萄牙里斯本以南的特罗亚就港口

保护、海滩登陆进攻等进行演习。 新华社发

图③：2016 年 7 月 9 日，与会者在波兰华沙出席北约峰会。 新华社发

图④：2016 年 7 月 9 日，民众在波兰华沙街头游行，抗议北约峰会。

人民视觉
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