
利益集团对特朗普政府
中东政策的影响

赵　骁

　　 【内容提要】　特朗普政府的中东政策与奥巴马政府有明显反差，

采取了 “亲近以色列、联合沙特阿拉伯、遏制伊朗”的激进型政策。

与官僚政治模式、总统个性以及决策圈 “私人化”的分析视角相比，

美国中东政策的调整更多受到国内利益集团的影响。利益集团通过游

说、资助、影响人事任免和地方经济的方式参与美国政党政治，从而

影响政府和国会推动特朗普采取对以色列 “一边倒”和加强与海湾

阿拉伯国家同盟的政策。与两届民主党政府相比，利益集团对特朗普

政府的中东政策的影响有决策圈 “私人化”、集团间人员流动频繁、

对外政策受到对象国的形塑等特征，这主要是由特朗普的个性、共和

党的传统影响力、特殊的国际环境等因素造成的。特朗普政府的中东

政策主要受到右翼犹太团体、基督教福音派等无形道德利益集团与军

工复合体、化石能源企业等有形产业利益集团的影响。美国中东政策

的反复是其国内政党政治存在严重分歧的缩影，政党更替导致了不同

利益集团对中东政策影响力的升降。特朗普连任失败也体现出利益集

团影响力的局限性。
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特朗普执政后美国的中东政策发生了显著调整，表现为由奥巴马政府后期的

稳健型转向了激进型。首先，特朗普试图延续奥巴马在中东地区的战略收缩和离

岸制衡原则，并依靠地区盟国发挥作用而非美国直接的大规模军事干预。其次，

特朗普与奥巴马中东政策的区别主要体现在其扭转了奥巴马时期美国与以色列和

沙特阿拉伯的紧张关系，并放弃奥巴马对伊朗缓和的政策，采取可以被概括为亲

近以色列、联合沙特阿拉伯、遏制伊朗的 “亲以、联沙、遏伊”政策。对以色

列近乎 “一边倒”式的偏袒体现在巩固美以同盟；将驻以使馆迁往耶路撒冷；

承认以色列对叙利亚戈兰高地和约旦河西岸犹太人定居点的主权；推动有利于以

色列的巴以 “世纪协议”等。对沙特的联合体现在巩固美沙同盟；特朗普上任

后首访沙特，批准对沙特大规模军售和沙特对美国投资；支持沙特国王萨勒曼

（ＳａｌｍａｎｂｉｎＡｂｄｕｌａｚｉｚＡｌＳａｕｄ）和王储小萨勒曼 （ＭｕｈａｍｍａｄｂｉｎＳａｌｍａｎ）家族

的统治；支持沙特 “２０３０愿景”（Ｖｉｓｉｏｎ２０３０）经济战略的实施；支持沙特在伊

拉克、叙利亚、也门等地与伊朗进行代理人战争；等等。而特朗普政府将遏制伊

朗作为中东战略的核心，体现在对伊朗的 “极限施压”：退出 《联合全面行动计

划》（ＪｏｉｎｔＣｏｍｐｒｅｈｅｎｓｉｖｅＰｌａｎｏｆＡｃｔｉｏｎ，即 “伊核协议”），恢复并加大对伊朗的

制裁；推动以色列、沙特、阿拉伯联合酋长国等国共同构建 “反伊联盟”遏制

伊朗；意图同时阻止伊朗拥核、遏制其地区影响力并颠覆其政权；军事上也对伊

朗进行围堵和打压，并且将伊朗革命卫队列为 “恐怖组织”，并以无人机暗杀圣

城旅指挥官卡西姆·苏莱曼尼 （ＱａｓｅｍＳｏｌｅｉｍａｎｉ），险些酿成全面战争。

特朗普政府的中东政策格外关注以色列、沙特和伊朗这三个国家，并尝试以

激进的手段追逐短期利益，以遏制伊朗为主要目标，试图通过政权更迭等方式一

劳永逸地解决所有问题。① 美国中东政策对交易性和临时性工作的重视程度也在

不断提高。② 特朗普政府的激进型中东政策使美国继续深度参与中东事务，有悖

于在中东地区战略收缩的长期宏观战略目标，与奥巴马政府的关注重点和手段也
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有明显的区别，导致美国中东战略的实施既不连贯也不一致，显得反复无常。美

国多数的对外政策调整都属于力度的微型变化而非目标的变化，而与奥巴马政府

相比，特朗普中东政策则属于目标的转变，对这种重大政策转型的分析具有重要

的理论意义和现实意义。

一　文献综述

近年来，外交问题正在成为美国国内政治对立的催化剂，出现了国际政治问

题国内化的趋势。① 而中东问题因为同时涉及反恐、宗教、少数族裔、移民、能

源等多个话题，更具复杂性，美国国内政治也深受中东问题的影响。②

对外政策是国内政治的延续，也服务于国内政治的目标，是国内政治的工

具。③ 与国际体系层面相比，国内政治因素对大国的对外政策更重要，因为国际

体系的压力必须要通过输入国内行为体的互动中才能输出对外政策，政治过程决

定利益分配的方式从而决定对外政策。从国内政治视角出发分析对外政策，强调

国内政治过程和个人的作用。国家并不是现实主义假设的单一理性行为体，政策

选择是国内行为体博弈的结果。

本文综合阐述了三种典型的国内政治理论来分析特朗普政府的中东政策，即

官僚政治模式、总统个性与小集团思维、利益集团理论。然而，前两者并不能完

全解释特朗普政府中东政策的特殊性，利益集团理论能够更有效地解释该问题。

（一）官僚政治模式

官僚政治模式认为国家利益并非清晰和不变的，不同部门对国家利益的认知

有所不同。戴维·布卢姆菲尔德 （ＤａｖｉｄＢｌｏｏｍｆｉｅｌｄ）和查尔斯·林德布洛姆

（ＣｈａｒｌｅｓＬｉｎｄｂｌｏｍ）提出在美国的分散化决策过程中形成了个人和组织行为者之

间的讨价还价。④ 格雷厄姆·艾利森 （ＧｒａｈａｍＡｌｌｉｓｏｎ）和莫顿·霍尔帕林 （Ｍｏｒ
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ｔｏｎＨａｌｐｅｒｉｎ）提出的官僚政治模式指出政府内部个人之间的互动决定国际政治

中的政府行为，政策的制定者并不是会进行理性计算的决策者，而是大型组织和

政治行为者的集合体；决策的过程是集团博弈 （ｇｒｏｕｐｇａｍｅ），处于不同职务的

个人和组织彼此相互竞争以影响决策。① 在美国政府中，各部门都希望保护并扩

大自身的既得利益，例如，不受外界影响掌握更多任务、更大的自主性、更多的

资源和人员、更多的财政来源等。② 因此政府最终的决策结果是在协调不同个人

和组织利益的基础上做的非最佳选择。

官僚政治模式认为不同部门的领导人优先追求自己部门的利益，即 “职位

决定立场”。在奥巴马和特朗普政府中各部门确实都曾有分歧和对立的情况。在

奥巴马政府的决策过程中，国务院、国防部与白宫国家安全委员会一直存在矛

盾，导致相互牵制和制衡。特朗普轻视外交团队的建设和决策机制，重视下属的

忠诚并喜欢让下属之间相互竞争。③ 他还因为缺乏外交经验而过多地将决策过程

交给对外政策团队，加剧了官僚政治斗争，加大了对外政策的不确定性，并利用

这种不确定性作为政治工具。④ 国务卿迈克尔·蓬佩奥 （ＭｉｃｈａｅｌＰｏｍｐｅｏ）与国

家安全事务助理约翰·博尔顿 （ＪｏｈｎＢｏｌｔｏｎ）之间的冲突激烈，加之国家安全事

务助理一职频繁更替，导致国务院和国安会只顾争夺外交事务的主导权而难以有

效地协调合作。

官僚政治模式更适合分析政府内出现明显对立的情况，强调利益冲突和政策

博弈，但是与特朗普政府各部门在其他议题中的激烈斗争不同，特朗普政府中东

政策中各部门立场的一致性远大于差异性，降低了官僚政治模式对分析美国中东

政策调整的适用性。聚焦于某个地区或领域的对外政策可能不是多个部门斗争的

结果，而是由最高领导层在小范围的关键决策者中做出的决定，总统身边的小圈

子可能左右总统的决策。
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（二）特朗普的特殊个性与决策圈 “私人化”

美国总统是美国内政外交政策的最高和最后决策者。杰雷尔·罗萨蒂 （Ｊｅｒｅｌ

Ｒｏｓａｔｉ）认为在官僚政治模式中虽然总统的影响力可能最强大，但是他只是参与

者之一，最终结果可能是各方立场的折中和妥协。① 然而在实际中官僚部门只有

其立场与最高领导人一致时才能有效发挥作用，领导人的个人意志产生重要乃至

决定性的影响。在美国行政部门中，总统的个人风格、关注点和介入程度是决策

结构的关键因素。②

特朗普中东政策的调整也受到了他个性特征的影响。③ 特朗普善变的个性打

破了美国外交固有的偏好和规范。④ 他把个人政治利益凌驾于国家利益之上，国

内政治凌驾于国际政治之上，要求团队成员必须服务于 “美国优先”（Ａｍｅｒｉｃａ

Ｆｉｒｓｔ），导致个人作用取代部门作用。

特朗普的特殊个性使其特别重视亲信的作用，要求其身边的小圈子成员必须

与其立场一致，这十分容易产生 “小集团思维”。 “小集团思维” （ｇｒｏｕｐｔｈｉｎｋ）

是指 “当人们陷入一个内聚团体时，团体成员对一致的追求取代了进行客观评

估的动机”。⑤ 这意味着当决策团队与外界隔绝并缺乏公平的领导时最终可能会

导致对外政策的失败。特朗普的性格会纵容决策团队顺从自己的意见，用自己的

威望和权威影响其他成员赞同他的选择，压制成员个人的怀疑。小圈子虽然具有

较强的排他性而导致很难接受不同观点，但是小集团思维并不一定会导致外交政

策的失败。

在最近几届美国政府中，决策团队 “小圈子化”是普遍现象，而非特朗普

政府独有的。在小布什政府的中东政策中，副总统理查德·切尼 （Ｒｉｃｈａｒｄ

Ｃｈｅｎｅｙ）、国防部长唐纳德·拉姆斯菲尔德 （ＤｏｎａｌｄＲｕｍｓｆｅｌｄ）、副国务卿博尔顿
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等新保守派及其支持者结成了小圈子，对伊拉克战争的决策起到了决定性影响。

而后小布什更加依赖先后担任国家安全事务助理和国务卿的康多莉扎·赖斯

（ＣｏｎｄｏｌｅｅｚｚａＲｉｃｅ）。而奥巴马和特朗普都因为政治根基较浅，更需要忠于自己

的小圈子。

奥巴马的小圈子具有对内封闭性和对外冲突性。① 虽然奥巴马在决策过程中

鼓励广泛的多方辩论与良好的人际互动，副总统拜登和两任国务卿希拉里·克林

顿 （ＨｉｌｌａｒｙＣｌｉｎｔｏｎ）、约翰·克里 （ＪｏｈｎＫｅｒｒｙ）也都积极参与中东决策，但是

奥巴马的小圈子成员 ［如白宫办公厅主任丹尼斯·麦克多诺 （ＤｅｎｉｓＭｃＤｏｎ

ｏｕｇｈ）、国家安全事务助理托马斯·多尼隆 （ＴｈｏｍａｓＤｏｎｉｌｏｎ）、苏珊·赖斯 （Ｓｕ

ｓａｎＲｉｃｅ）、副助理本·罗兹 （ＢｅｎＲｈｏｄｅｓ）、驻联合国代表萨曼莎·鲍尔 （Ｓａ

ｍａｎｔｈａＰｏｗｅｒ）等人］发挥了更大影响力，使权力更向奥巴马小圈子成员所在的

白宫集中，国防部也遭疏远。② 奥巴马经常与麦克多诺、罗兹等人讨论外交政策

后再通知其他内阁成员。③ 在埃及政策上，奥巴马的小圈子就与希拉里对立。④

奥巴马小圈子成员大多年轻，因此相对务实、追求实效，但也多缺乏外交和军事

经验，而奥巴马也过度依赖其小圈子成员的意见。⑤ 最终导致在阿拉伯剧变的背

景下，美国对介入叙利亚和利比亚内战、延续伊拉克和阿富汗战争、打击 “伊

斯兰国”组织等政策上反复多变且滞后。

特朗普也经常在小圈子内做出重要的中东政策。例如在筹划与塔利班及阿富

汗政府在戴维营秘晤过程中，特朗普只与蓬佩奥、博尔顿等极少数幕僚进行商

讨，导致对阿政策前功尽弃。在刺杀苏莱曼尼的决策过程中，只有彭斯、蓬佩

奥、国安事务助理罗伯特·奥布莱恩 （ＲｏｂｅｒｔＯＢｒｉｅｎ）、国防部部长马克·埃斯

珀 （ＭａｒｋＥｓｐｅｒ）和参谋长联席会议主席马克·米利 （ＭａｒｋＭｉｌｌｅｙ）参与。国防

部部长詹姆斯·马蒂斯 （ＪａｍｅｓＭａｔｔｉｓ）、国务卿雷克斯·蒂勒森 （ＲｅｘＴｉｌｌｅｒｓｏｎ）
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和蓬佩奥也都有绕开官方渠道直接影响特朗普的途径。①

决策团队成员之间关系越好，团队精神越强，出现小集团思维的可能性就

越大。但是有小圈子并不一定会产生 “小集团思维”。特朗普虽然有决策小圈

子，但其内聚性并不强，参与中东决策的成员也并非完全与小圈子成员吻合。

蓬佩奥、国家安全事务助理赫伯特·麦克马斯特 （ＨｅｒｂｅｒｔＭｃＭａｓｔｅｒ）、博尔

顿、白宫高级顾问斯蒂芬·班农 （ＳｔｅｖｅＢａｎｎｏｎ）、贾里德·库什纳 （Ｊａｒｅｄ

Ｋｕｓｈｎｅｒ）等对美国中东政策有重大影响力的决策者都一度博得特朗普的信赖，

但他们并不处于同一个强内聚性的小圈子当中，反而相互倾轧严重：库什纳联

手麦克马斯特赶走了班农及其党羽，而蓬佩奥促使特朗普逼走博尔顿。决策团

队成员之间充满矛盾就很难产生小集团思维。这反映了特朗普团队中军人、犹

太裔精英、福音派势力和新保守派之间的差异。② 在小集团思维的视角下，很

难准确回答谁在何时主导特朗普的哪些对外政策，因此具有很大的 “不确定

性”。③ 而无论特朗普政府内人事如何变动，其 “亲以、联沙、遏伊”的中东

政策大方针始终未变。

（三）利益集团的深度影响

美国政治和政府是由相互作用和讨价还价的集团所组成的集合体，其政策结

果也被看作是利益集团对决策过程施压的结果。利益集团是指 “建立在共有态

度基础上的集团，为了建立、维持或增强共有态度所含的行为行事，对社会中的

其他集团或组织提出某些要求”。④ 利益集团只为自身利益而非公共利益服务，

并针对特定议题只向公众提供对他们最有利的事实和解释。⑤ 因此利益集团的诉

求往往是具有短期性且狭隘的，基本上只和与其利益相似的集团互动，但执政者
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又需要与各种利益集团结盟来使自身合法性最大化。① 利益集团影响政府的偏

好，但是不直接介入决策过程，主要通过捐助竞选资金、动员选票和提供信息的

方式影响行政和立法机构等政治行为体的政策偏好。②

美国的多元化社会和代议制的政治体制，使利益集团能够发挥较大影响。周

琪认为美国外交政策缺乏连贯性和一致性的原因之一在于美国多元化和分散化的

外交决策体制允许利益集团发挥较大的影响。③ 特别是美国的政治体制相对开

放、存在着正式和非正式的政治游说和人事制度、决策机制相对多元化和分散

化、国内和国际事务之间的界线模糊，使得利益集团可以塑造政府的对外政策偏

好。总统和国会议员为了政治利益而回应所代表的社会群体的诉求，因此特定的

社会利益约束或者塑造政治人物的行为。④

利益集团有不同的偏好，追求的是有形或无形的特殊利益。而利益集团政治

的分化导致本可以缓和的问题难以解决，严重干扰美国对外决策的一致性。本文

将利益集团分为追求无形利益 （ｉｎｔａｎｇｉｂｌｅｉｎｔｅｒｅｓｔｓ）和有形利益 （ｔａｎｇｉｂｌｅｉｎｔｅｒ

ｅｓｔｓ）的两类集团，前者主要关注通过保护特定对象而获得的道义利益，后者关

注于维护本群体的物质利益，特别是商业利益。无形利益集团重视的族裔宗教政

治已经和产业利益集团政治一样成为美国多元主义政治的重要组成部分。⑤ 这两

类利益集团本质上都是追求有别于公共利益的特殊利益。

美国中东政策受到国内利益集团及其代表人物的极大影响。⑥ 在有能力影响

美国中东政策的利益集团中，追求无形道德利益的利益集团主要有犹太裔和基督

教福音派两种组织，其构成基于共同的族裔和宗教信仰，特朗普的中东政策很大

程度上就是为了迎合这两大群体。⑦ 两者都致力于通过影响美国外交决策和中东
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政策来维护以色列的安全。迈克尔·林德 （ＭｉｃｈａｅｌＬｉｎｄ）、约翰·米尔斯海默

（ＪｏｈｎＭｅａｒｓｈｅｉｍｅｒ）、斯蒂芬·沃尔特 （ＳｔｅｐｈｅｎＷａｌｔ）等人认为以色列游说集

团推动美国外交政策向亲以色列的方向发展，损害了美国的国家利益。① 美国犹

太裔组织主要通过支持总统和国会议员候选人参加选举、影响媒体和舆论、接近

和影响决策者等方式影响美国的中东政策。② 其中美国以色列公共事务委员会对

国会施加了更关键的影响，可以通过影响竞选资金的能力奖励或惩罚国会议员和

候选人。③ 但近年来美国犹太裔利益集团也出现分化的现象，右翼犹太组织极力

推动美国无条件支持以色列并遏制伊朗，左翼组织则主张推动巴以和谈及 “伊

核协议”。奥巴马时期，美以两国在巴以问题和伊朗核问题的立场分歧严重。特

朗普时期，美国和以色列的右翼犹太势力实现了联合，两国关系高度亲密。④

以色列院外游说集团不仅依靠美国犹太裔组织，还动员其盟友基督教福音派

等美国宗教右翼势力，所有宗教右翼组织均持亲以色列的立场。⑤ 沃尔特·米德

（ＷａｌｔｅｒＭｅａｄ）指出对美国外交政策影响最大的宗教派别正是福音派。⑥ 福音派

深入影响了美国的反恐和对以政策。⑦ 特朗普偏袒以色列的政策也是为了赢得白

人福音派选民的支持。⑧

维护有形物质利益的主要有军工复合体与化石能源企业两种利益集团。这两

类利益集团因为商业利益而与海湾阿拉伯国家的关系更为密切，与阿拉伯裔团体
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共同组成了亲阿拉伯国家利益集团，试图制衡亲以色列的犹太裔和宗教右翼集

团。随着 “９·１１”事件后沙特阿拉伯加大对美国朝野的游说力度，约翰·麦克

阿瑟 （ＪｏｈｎＭａｃＡｒｔｈｕｒ）将这个松散的联盟称为沙特阿拉伯游说团体。① 阿拉伯

裔游说团体试图影响美国的巴以政策，但始终要与经验和资源更为丰富的犹太裔

游说团体进行斗争，导致阿裔组织 “从未有效改变过国会的中东政策”。② 而能

源利益集团对美国外交政策影响力和干预的动机要比上述其他利益集团小

得多。③

既有文献指出了追求无形利益和有形利益的集团各自的利益偏好和影响美国

中东政策的途径，无形利益集团有着更强的影响力。这两类四种利益集团在中东

问题———特别是围绕巴以问题存在利益冲突，但还无法完全解释为何在特朗普时

期这两类利益集团之间的矛盾逐渐减弱，反而共同推动特朗普的激进中东政策。

（四）研究问题

美国在中东地区的战略目标包括但不限于保护油气产地和运输航线的安全、

阻止大规模杀伤性武器的扩散、打击恐怖主义、遏制单个国家建立霸权等战略性

目标，美国官方从来没有表示过宗教利益的重要性。无论是官僚政治模式还是小

集团思维，都假定决策者的目标是具有战略性的，但是无形利益集团推动的族裔

和宗教目标却反映出了美国中东政策非战略性的动机。

官僚政治模式反映了当团队成员之间分歧较大时，会导致政策是折中和妥协

的结果且具有不确定性。小集团思维反映了当团队成员之间分歧较小时，会导致

政策高度一致且容易失败。而特朗普政府中东政策则表现出第三种情况，即团队

成员分歧较大，但政策高度一致，其中东政策的大方向并不以人事变动而变化。

因此，对国内视角的分析需要超越政府决策的层面，深入挖掘政治现象背后的社

会因素，即利益集团如何影响政府的对外决策。而且个人只有通过集团才能参与

政治过程，特朗普决策圈成员的立场反映的是其代表的集团利益。因此与学界普
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遍关注的官僚政治模式、特殊个性与决策圈 “私人化”相比，它们的竞争性解

释假设———利益集团才是影响特朗普政府中东政策的关键因素。

本文的研究问题是：利益集团对特朗普政府的中东政策产生了什么特殊影

响？下文将首先论述利益集团影响特朗普政府中东政策的分析框架。其次论述这

两类四种亲保守派利益集团如何通过游说、影响人事任命、竞选资助、促进地方

经济等方式来影响特朗普的中东政策。最后对利益集团影响特朗普政府中东政策

进行总结并指出利益集团理论的局限性。

二　分析框架

本文提出了利益集团影响特朗普政府中东政策的分析框架。如图１所示，以

色列和海湾阿拉伯国家等美国中东地区盟国为了能够获取美国的帮助达到联合

“遏伊”的目的，继而通过族裔和宗教认同、军事和商业合作的方式与美国国内

的无形和有形利益集团建立联系。这些利益集团又通过游说、资助、影响人事任

免和地方经济的方式参与到美国政党政治中，从而影响政府和国会推动特朗普采

取 “一边倒”向以色列和加强与海湾阿拉伯国家同盟的政策。

图１　利益集团影响特朗普政府中东政策机制示意 （简图）

本部分将首先论述利益集团与政党政治之间的互动机制，其次论述上述利益
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集团为何不能有力地影响民主党的中东政策，最后分析利益集团对特朗普政府中

东政策造成特殊性影响的特点和原因。

（一）利益集团与政党政治的互动

利益集团对美国中东政策的影响反映了美国政党政治与对外政策之间的关联

机制。利益集团通过游说、资助竞选和支持候选人等手段影响决策，但是利益集

团作为社会力量只能通过政党间接影响决策过程。政党政治反映了不同群体和集

团之间的利益关系。

政党是利益集团影响美国对外政策的制度性中介。戴维·卡罗尔 （Ｄａｖｉｄ

Ｋａｒｏｌ）将政党定义为 “对某些特定政策有强烈偏好的群体联盟”和 “具有共同

关注议题和自我意识的个体集合”。① 可见政党既是相似意识形态的集合体，又

是利益集团的联盟。

利益集团和政党都致力于推行自身偏好的政策。政党是追求选票最大化者

（ｖｏｔｅｍａｘｉｍｉｚｅｒｓ），必须与利益集团结成更具广泛性的联盟来赢得选举，而利益

集团则是追求政策最大化者 （ｐｏｌｉｃｙｍａｘｉｍｉｚｅｒｓ）。② 政党为了选举不得不需要利

益集团的政治支持和竞选资金资助，迎合利益集团的偏好可以在下次选举中继续

保住职位。利益集团相信支持某个政党或政客会带来无形或有形的收益，为政党

竞选和国会工作提供了资金和信息支持，并且让自己的支持者得到关键决策位置

的任命从而实现目标。利益集团还通过议程设置将自身关心的议题转化为政府和

国会也关心的议题。

由于政党代表更大范围的公民和不同利益的广泛联盟，而利益集团仅代表部

分公民，所以需要彼此竞争推动议题。白宫和国会的政党轮替也是利益集团影响

力洗牌的关键时刻。因此政党轮替会导致对外政策的调整，干扰了美国中东政策

的连续性。无形道德和有形利益集团的偏好因依靠不同的政党而存在差异性。

党派分歧反映的是利益集团的博弈，也是国家发展方向的路线之争。美国的

国家利益被两党政治精英代表的不同国内政治和社会利益所构建，因此各自代表

的政治联盟有不同的对外政策偏好。由于政治极化导致国会中两党席位差距缩小
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和两党意识形态差距的扩大，所以利益集团在选举中同时支持两个政党的情况更

少了，特殊利益集团与某个政党之间的关系更加紧密和团结。因为两党背后不同

的利益集团对美国对外政策中的目标和方式都有不同的理解和排序，所以导致美

国对外政策产生严重分歧。

与国内政策相比，两党在对外政策的意识形态上分歧较弱，但是因为右翼犹

太团体和基督教福音派等无形利益集团的高度参与，使得美国的中东政策容易被

意识形态因素干扰，偏离了战略性目标，而越发非理性化。两党除反对大规模军

事干预外无法在中东政策中完全达成共识，因此很难对美国的中东战略进行长期

规划并监督落实。不同政府的中东政策反映了政党的意识形态和利益偏好。特朗

普的中东政策显示出共和党惯用的 “高压胁迫”，而民主党的特点是 “软硬兼

施”，① 这恰恰体现出奥巴马和特朗普的对外政策建立在不同的国内政治逻辑基

础上。②

政党的价值取向、外交偏好也不必然由利益集团决定，而有着自身的演化过

程。近年来，美国政治极化现象导致身份政治重要性的上升。共和党的基督教认

同越来越强，反映了当前政治极化格局下两党正在形成基于价值观认同而非经济

利益的 “跨阶级联盟”， “文化—身份”认同的观念冲突正在取代 “经济—阶

级”矛盾的经济周期成为美国政党政治演化的首要矛盾。③

利益集团在外交决策中发挥最明显的作用是影响政府的政策选择。随着特朗

普领导的右翼民粹运动崛起，共和党对外交与安全战略的定位越来越表现出带有

冷战思维的现实主义。④ 在共和党内部经济民族主义者执掌经济、新保守派控制

外交、宗教右翼主导文化的过程中保守主义意识形态成为决策者的主导观念和重

要民意基础。在当前美国激烈的 “文化战争”和政党极化的背景下，共和党正

在与白人基督教的身份认同逐渐绑定，这导致无形道德利益集团可以决定共和党

的中东政策偏好，特别是将以色列和伊朗之间的矛盾描绘为黑白分明的宗教化意
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识形态斗争。共和党和特朗普的单边主义倾向使其不信任 “伊核协议”的有效

性。而化石能源和军工产业与新保守派的利益一致，都从美国的武力干涉中获

益，同时满足了特朗普 “能源主导”、 “制造业回流”、 “美国优先”等政策主

张，这两种有形利益集团与共和党的合作关系在特朗普时期进一步加深。

与共和党相反，近年来民主党逐渐与多元文化和全球主义的身份认同绑

定。因此包括犹太教正统派和基督教福音派在内的宗教右翼对民主党影响力的

弱势导致无形道德利益集团几乎难以影响民主党的中东政策，使得拜登政府可

以继续推行战略收缩和离岸平衡，对以色列的态度也更加理性而非受无形道德

观念的约束。民主党对多边主义原则和国际道德责任的坚持使其相信 “伊核

协议”可以有效解决问题。就产业利益集团而言，化石能源产业是本土主义

和保守主义的代表，环境和气候议题则是后工业文明的关注点。奥巴马和拜登

政府推行的 “绿色新政”源于民主党多年来对气候变化议题的关注，更根植

于民主党对美国未来产业发展和经济结构调整的宏观战略，而化石能源产业并

未占一席之地。

利益集团对两党影响力的共同点在于军工复合体和犹太裔群体仍具有跨党派

的持久影响力。因为军工产业遍布美国各州，已经与美国的经济结构和产业地理

融为一体，而且两党许多国会议员和政府官员都有着服役经历，扩大军事装备出

口也是两党政客共同推动的目标。长期以来，过度保护以色列是美国重要的外交

和政治原则，两党都将支持和保护以色列视为重要的战略目标和政治合法性来

源。但是２０１５年共和党控制的众议院在未告知白宫的情况下邀请以色列总理本

雅明·内塔尼亚胡 （ＢｅｎｊａｍｉｎＮｅｔａｎｙａｈｕ）访美，总统奥巴马和国务卿克里拒绝

接见，体现出将以色列议题引入党争的功能性，使是否坚持美以特殊关系成为党

派问题。① 美国犹太裔内部正统派与非正统派的分化只会影响共和党或民主党在

巴以问题中的偏好，但仍然会让两党都将巴以问题视为联系国内合法性和国际战

略的重要复合型议题。

（二）利益集团对民主党政府中东政策的影响

在奥巴马和拜登两任民主党政府时期，在美国中东政策中对沙、以、伊等
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国的取向都有别于特朗普政府，体现为奥巴马政府对沙特和以色列的冷落、推

动对伊朗的缓和并从中东地区撤出军事力量转移到亚太地区。拜登政府则力图

纠正特朗普的中东政策，试图重返 “伊核协议”并避免中东政策被以色列、

沙特等盟国过多牵制的局面，以及在 ２０２２年俄乌冲突爆发后稳定国际油价，

最终以机制化而非 “私人化”的中东外交机制重拾地区事务主导权。① 民主党

政府的中东政策体现出部分利益集团的失势以及民主党的政策偏好，使相关利

益集团难以阻止美国在中东的战略收缩。上文两类四种利益集团对民主党政府

影响力较弱的原因在有以下三个方面：

第一，奥巴马和拜登并不像以往的美国领导人具有鲜明的亲以立场，两人都

曾表示支持巴以 “两国方案”。两任政府也都希望将美国战略重心尽快转向亚太

地区，不希望中东地区有新的麻烦。然而以色列游说集团对奥巴马政府和国会的

影响力仍然巨大，例如奥巴马原已任命傅立民 （ＣｈａｒｌｅｓＦｒｅｅｍａｎ）为国家情报委

员会主席，但遭到以色列游说集团的反对而被迫取消。

拜登执政后也不再完全偏袒以色列，而是希望通过援助巴勒斯坦赢得阿拉伯

世界的好感，同时迎合民主党进步派在巴以问题中的立场。国务卿安东尼·布林

肯 （ＡｎｔｏｎｙＢｌｉｎｋｅｎ）等非正统派犹太人执掌美国外交事务和美以关系， “犹太

街”等自由派犹太组织的影响力再度提升。但是，非正统派犹太人也同样关心

巴以问题，保障以色列的国家安全和美以特殊关系也是美国中东战略和美国国内

政治的底线要求。在新一轮巴以冲突发生后的２０２１年９月，众议院通过法案向

以色列提供援助用于完善铁穹导弹防御系统。未来巴以问题仍将在美国国内受到

持续的特别关注。

第二，民主党对宗教群体的依赖度较小。包括福音派在内大多数基督教派系

对民主党的影响力都比共和党更弱，共和党选民比民主党选民更加虔诚：４６％的

共和党选民和３２％的民主党选民每周或几乎每周都参加宗教仪式；９％的共和党

和超过２０％的民主党选民没有宗教身份；６０％的共和党和４６％的民主党选民表

示宗教在他们的日常生活中非常重要。② 民主党选民对犹太教、天主教、卫理公

会、浸信会、福音派、原教旨主义基督教等关心以色列的宗教团体的态度也都比
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共和党选民更差。①

特朗普政府的结束标志着福音派对白宫的影响力大幅下降。拜登本人虽然是

天主教徒，但是他在国内社会问题的立场大多与民主党的世俗主义、多元文化主

义和自由主义保持一致。加之民主党对宗教群体的依赖比共和党更小，使拜登不

必像特朗普那样试图通过 “一边倒”亲以的方式来赢得宗教群体的支持。

第三，奥巴马上台后致力于从中东地区战略收缩，特别是军事力量的收缩。

在债务危机的沉重压力下，奥巴马政府大幅削减国防开支，还计划裁撤军队并关

闭部分军事基地。② 奥巴马在其任内更换了三位国防部长，军费开支的缩减和国

防部长的频繁更换都体现出国防部地位的下降。

虽然拜登政府一度暂停了特朗普政府末期与沙特和阿联酋的军购订单，但最

终仍予以批准，可见美国军工复合体影响力之大已经超越了两党分歧，将自身的

集团利益嵌入了美国的国家利益当中。中东地区未来仍将是美国军工业不可忽视

的市场，但与欧洲和印太地区相比并不是最重要的。

第四，民主党在国内外大力推行其 “绿色新政”战略，在鼓励新能源产业

发展的同时力求能源独立，摆脱美国对中东油气能源的依赖。气候变化是民主党

最具标志性的政策议题，因此与共和党相比，民主党政府受化石能源企业的资助

也更少，导致与沙特等海湾地区产油国盟友关系的进一步松动。

（三）利益集团对特朗普政府中东政策的特殊影响

特朗普政府中东政策的特殊性就在于上述四种利益集团对其决策过程的影响

比民主党政府大。利益集团对特朗普中东政策的影响有如下特点。

第一，特朗普政府中东政策的决策圈非常 “私人化”，几个关键人物集中发

挥重大影响。在国际层面，特朗普通过库什纳与以色列总理内塔尼亚胡、沙特王

储小萨勒曼、阿联酋阿布扎比王储穆罕默德·本·扎耶德 （ＭｏｈａｍｅｄｂｉｎＺａｙｅｄ）

等国家领导人建立紧密的私交；在政府层面，彭斯、蒂勒森、蓬佩奥、马蒂斯、

博尔顿等人亲以、亲沙、反伊的立场十分坚定；在社会层面，围绕在特朗普身边
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的则是谢尔顿·埃德尔森 （ＳｈｅｌｄｏｎＡｄｅｌｓｏｎ）、科赫 （Ｋｏｃｈ）兄弟等利益集团的

代表人物。

第二，政府和利益集团之间的 “旋转门”现象明显，人员流动频繁。上述

利益集团之间存在交叉任职现象，即同一人可以代表数个利益集团。特朗普政府

的人员组成也呈现出军工复合体、宗教右翼、商业精英和犹太精英相互影响的格

局。比如蓬佩奥同时具有福音派、军工业、能源企业三重身份背景。右翼犹太团

体、军工复合体、化石能源企业、保守派智库之间的人员流动频繁，体现出共和

党保守派政治网络的复杂性和紧密性。

第三，在利益集团的影响下，美国的对外政策容易受到对象国的形塑。而特

朗普政府的利益却与以色列和沙特等国的国家利益高度一致，共荣共损。以色

列、沙特、阿联酋等国依赖美国的安全保障，共同激化美伊矛盾。支持以色列的

福音派是共和党选民基本盘，右翼犹太裔人口虽然不多但增长迅速，正统派精英

的影响力也很重要。而美国从沙特、阿联酋等国可以获得军售、贸易和投资的实

际利益，并抢占伊朗退出的油气市场，这些都与特朗普的 “美国优先”理念

相符。

利益集团能对特朗普政府中东政策产生更重要影响的原因有三点。

第一，特朗普对个人政治利益的重视超过国家利益，力求将个人利益最大化

而非国家利益最大化，其个人特性导致利益集团更容易影响其决策小圈子。刁大

明指出特朗普政府秉持 “美国优先”理念的特殊性就在于其没有接受建制派精

英们关于国家利益的构建，而是强调回应对其至关重要的基本盘与关键群体。①

“美国优先”也意味着美国利益集团利益优先，让外交完全服务于内政，服务于

有利于白人产业工人的 “制造业回流”目标。因此特朗普中东政策的选择也有

强化国内关键个人、组织和群体对其支持的动机。

第二，特朗普作为华盛顿建制政治 “局外人”的身份，较为缺乏中东问题

专家和顾问班底，使亲共和党的利益集团对其人事任命举荐有着更多的可操纵空

间。同时，共和党强调宗教与传统价值观、强大国防并支持大企业和工商业发

展，而福音派信徒、化石能源企业、军工企业也广布于中西部和南方各州等共和

党保守派的传统势力范围。特朗普既为了回报这些利益集团对他的支持，也为扩
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大自己的选民基础，通过 “亲以、联沙、遏伊”的政策利用共和党既有的政治

社会结构团结保守派并改造共和党。这两类四种利益集团对特朗普政府的影响力

因此提升，但不同利益集团的影响力是有差异的，特朗普政府中东政策的决策过

程就是对国内不同集团利益的分配。

第三，特朗普政府所处国际环境具有特殊性。从国际层面分析，奥巴马政府

主张与伊朗缓和的原因是急于从全球反恐战争中抽身，将美国的战略重心从中东

转移至亚太，服务于 “亚太再平衡”战略，但是又没能应对好阿拉伯剧变和利

比亚、叙利亚两场内战爆发的新中东地缘政治局势。

特朗普中东政策调整的地区局势背景是巴以问题作为美国中东政策曾经的核

心正在让位于伊朗问题。① 伊拉克战争后伊朗在中东地区影响力的迅速崛起让以

色列和沙特同时感受到了威胁，具有遏制伊朗的共同目标。因此注重政治和宗教

利益的无形利益集团与强调商业利益的有形利益集团可以构成议题联盟共同影响

特朗普政府推行 “亲以、联沙、遏伊”的中东政策。随着２０１７年１１月伊拉克

拉瓦、２０１９年３月叙利亚上巴古斯战役的结束和同年１０月 “伊斯兰国”头目巴

格达迪被击毙，“伊斯兰国”对美国及其盟友的威胁迅速下降，特朗普政府的中

东战略重点得以从反恐战争转向遏制伊朗。

三　无形道德利益集团的影响

无形道德利益集团主要关注目标对象的物质利益而非自身群体的物质利

益，对目标对象物质利益的帮助可以满足自身群体的精神层次道德需求。美国

右翼犹太团体和基督教福音派长期通过游说、资助和人事举荐等方式促使美国

政府和国会保护、扶持、援助以色列。无形道德利益集团对美国政治和社会的

影响力是持久的，因为美国犹太裔和基督教福音派基于自身族裔和宗教的长期

身份认同是代际传承的，根植于血统和精神层面的族裔和宗教身份也极少因为

政治经济的外部环境变化而改变。因此，无形道德利益集团对重视保守主义传

统道德观念的共和党有着极深的影响，更擅长动员广大基层民众为政党的选举

活动助力。
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（一）右翼犹太团体

美国和以色列的犹太群体长期保持密切联系。美国有大量极具影响力的犹太

裔组织，充当着两国之间的桥梁和代理人，并致力于在美国社会促进亲以共识，

主要通过影响人事任命和竞选资助的方式影响特朗普政府的中东政策。但因为同

时受到以色列和美国国内政治极化的影响，美国犹太群体内部也产生了分歧，出

现了 “双层极化”的现象，① 并不完全支持美国政府的亲以政策，亲以两党共识

已被削弱。

近年来，亲共和党的右翼犹太团体不断渲染 “伊朗威胁论”并通过游说特

朗普政府推出反伊政策。奥巴马政府时期美以两国关系降至低点。受美国宗教右

翼势力支持的特朗普上台后与内塔尼亚胡政府合作甚密，特朗普上任之初颁布针

对部分穆斯林国家的旅行禁令后，以色列第一时间明确表示支持。特朗普就任不

到一个月，内塔尼亚胡便访问美国，还表示特朗普政府退出 “伊核协议”具有

重大历史意义，并感激特朗普的努力。②

（１）人事任命。

虽然正统派只占美国犹太裔人口的１０％，③ 但特朗普身边的犹太裔精英多

出自正统派。他们影响了特朗普的亲以立场。特朗普政府的以色列政策主要由

以下正统派犹太裔精英参与制定：美国驻以色列大使大卫·弗里德曼 （Ｄａｖｉｄ

Ｆｒｉｅｄｍａｎ）反对 “两国方案”；特朗普竞选顾问、国际谈判特别代表、中东和

平特使杰森·格林布拉特 （ＪａｓｏｎＧｒｅｅｎｂｌａｔｔ）坚持认为以色列在约旦河西岸犹

太人定居点是合法的；特朗普更是将致力于 “彻底解决”巴以问题、实则偏

向以色列的 “世纪协议”交由他的正统派犹太裔女婿、白宫高级顾问库什纳

操办。

库什纳和小萨勒曼王储、内塔尼亚胡总理、穆罕默德王储等中东国家领导人
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保持着密切的私人联系，他还亲自推动阿联酋、苏丹、巴林、摩洛哥等国与以色

列建交，并调停沙特与卡塔尔的外交危机。库什纳实质上处于特朗普政府中东决

策圈的核心位置，还促成亲阿与亲以、无形利益集团与有形利益集团结成议题联

盟，促使他们支持特朗普的国内外政策。库什纳在美、沙、以、阿之间穿针引线

构建遏制伊朗的同盟，并帮助促成美国向沙特出售巨额军备。小萨勒曼曾称库什

纳为其在沙特国内权力斗争中提供了情报支持，① 特朗普离任后库什纳创立了一

家私募股权公司，该公司总资产２５亿美元中的２０亿美元来自沙特主权财富基金

的投资。② 体现了在特朗普总统任期结束后，特朗普—库什纳家族仍与沙特有着

密切的往来。

（２）竞选资助。

特朗普的重要支持者、犹太裔博彩业巨头埃德尔森在美国保守派中具有巨大

影响力，他于２００８年创办免费日报 《今日以色列》（ＩｓｒａｅｌＨａｙｏｍ）大力宣传内

塔尼亚胡。埃德尔森夫妇在２０１６年大选中向共和党捐赠８０００万美元，向特朗普

捐赠３５００万美元；２０１８年为共和党捐款１２４亿美元；在２０２０年大选中为特朗

普和共和党投入了超过２１５亿美元，他曾称向共和党捐款的主要目的就是为了

影响美国对以政策。③ “犹太裔共和党联盟”等右翼犹太组织也得到埃德尔森的

大力支持。埃德尔森还极力促成了特朗普政府将美国大使馆迁至耶路撒冷。２０１８

年特朗普向埃德尔森的妻子授予总统自由勋章。２０２１年１月埃德尔森去世后，

内塔尼亚胡表示他是 “历史上对犹太人、犹太复国主义、定居点和以色列贡献

最大的人物之一”。④
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虽然在２０１６年大选中民主党约５０％的选举资金来自犹太裔，而共和党只有

２５％，但有７４％的共和党选民同情以色列，① 特朗普推行激进的亲以政策有利于

巩固共和党选民和右翼犹太裔对他的支持。共和党也在大力宣传 “犹太出走”

（Ｊｅｘｏｄｕｓ）运动，利用亲以政策争取犹太裔选民的支持，② 但收效甚微。２０１９

年，特朗普更是亲自参加了 “以色列裔美国人理事会”年会并发表演讲。同

年，“犹太价值联盟”等右翼犹太团体在犹太节日逾越节期间发表 “特朗普

颂”，以此感谢特朗普的诸多亲以政策。特朗普 “一边倒”亲以的中东政策并

没有争取到大多数犹太裔，他的国内外政策都是为了争取意识形态较保守的右

翼犹太团体，特别是维护了如库什纳和埃德尔森等关键正统派犹太裔代表人物

的利益。在２０２０年大选中，虽然只有约３０％的犹太裔将选票投给特朗普，但

他却获得约８０％的正统派犹太选民支持，③ 这一方面体现出虽然犹太裔群体的

政治立场继续呈现极化的趋势，但整体仍保持更支持民主党的传统；另一方面

体现出保守派犹太裔与共和党立场的高度一致性和对特朗普中东政策的认同和

大力支持。

（二）基督教福音派

２０世纪７０年代末，以基督教福音派为代表的宗教右翼崛起，开始参与到美

国政治和外交。２０世纪９０年代以来福音派更是成为共和党的重要选民基础，开

始对共和党的竞选纲领产生较大影响。④ 当前福音派约占美国总人口的２５４％，⑤

主要有 “美国基督教联盟”（ＣｈｒｉｓｔｉａｎＣｏａｌｉｔｉｏｎｏｆＡｍｅｒｉｃａ）、“全国福音派协会”
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（ＮａｔｉｏｎａｌＡｓｓｏｃｉａｔｉｏｎｏｆＥｖａｎｇｅｌｉｃａｌｓ）、“以色列基督徒联合会”（ＣｈｒｉｓｔｉａｎｓＵｎｉｔｅｄ

ｆｏｒＩｓｒａｅｌ）等组织。基督教福音派组织虽然不像右翼犹太组织那样财力雄厚，但

主要通过动员共和党基础选民的方式和人事举荐影响特朗普政府的中东政策。福

音派的巨大的影响力甚至让美国以色列公共事务委员会专门设立与其进行工作的

联络办公室。

福音派是共和党保守派重要的票仓，在２０１６年的总统选举中８１％的福音派

选民都投票支持特朗普。① 与竞选资助相比，共和党更倚重福音派的基层组织和

动员方式。福音派支持特朗普的重要原因是福音派信徒彭斯被提名为副总统候选

人，福音派由此成为特朗普的重要盟友，彭斯也经常参加 “犹太裔共和党联盟”

年会。

为了回报福音派对总统竞选的大力支持，特朗普在白宫成立了咨询机构

“福音派咨询委员会”（ＥｖａｎｇｅｌｉｃａｌＡｄｖｉｓｏｒｙＢｏａｒｄ），还任命了许多具有福音派

背景的内阁成员，如国务卿蓬佩奥、国家安全事务助理博尔顿、司法部长杰

夫·塞申斯 （ＪｅｆｆＳｅｓｓｉｏｎｓ）、住房与城市发展部长本·卡森 （ＢｅｎＣａｒｓｏｎ）、教

育部长贝琪·德沃斯 （ＢｅｔｓｙＤｅＶｏｓ）、能源部长瑞克·佩里 （ＲｉｃｋＰｅｒｒｙ）、交

通运输部长赵小兰 （ＥｌａｉｎｅＣｈａｏ）等。其中蓬佩奥曾自称 “基督教领袖”

（ＢｅｉｎｇａＣｈｒｉｓｔｉａｎＬｅａｄｅｒ）。② 博尔顿等人作为新保守主义者，高度关切以色列

的安全利益，将犹太民族与美国和西方文明的命运联系起来。对美国传统道德

和价值观的重视也使新保守派与宗教右翼成为对抗自由派势力和全球主义者的

盟友。

大部分福音派信徒都坚定支持以色列并反对伊朗。２０１５年约有６４％的福音

派共和党人认为总统候选人对以色列的态度至关重要，正是在福音派的驱动下共

和党整体越来越倾向支持以色列。③ 特朗普政府对以色列 “一边倒”式的偏袒使

福音派更加支持特朗普。在苏莱曼尼被美军无人机暗杀后，“以色列基督徒联合
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会”向其数百万支持者发送电子邮件，赞扬特朗普的举动。① 在特朗普时期，福

音派在中东问题上甚至比右翼犹太组织更为活跃。而特朗普的中东政策也得到了

福音派对他的持续支持，在２０２０年大选中８４％的福音派白人选民支持特朗普，

甚至比２０１６年的８１％更高。②

四　有形产业利益集团的影响

有形产业利益集团主要关注物质性的商业利益。军工复合体和化石能源企业

分别将中东地区视为巨大的市场和能源来源。共和党中的新保守派与军工复合

体、化石能源企业关系密切，许多新保守主义者在国防部、能源部等政府机构和

相关智库身居要职。新保守派以基督教传统道德观念为思想基础，鼓吹以单边主

义和武力干预的方式维持美国的国际霸权地位。新保守派推动小布什政府发动伊

拉克战争，军工复合体和化石能源企业都获益颇丰，因此长期以来支持共和党的

单边主义和强硬外交政策。产业利益集团更擅长走上层路线，为政党活动提供资

金支持。

（一）军工复合体

军事—工业复合体主要由行政部门内的国防部等军事机构、军工产业工商

业、国会和科研学术机构等组成，③ 其核心是由军工企业、国防部和国会两院军

事委员会组成的 “铁三角”。“铁三角”之间通过具有美国特色的 “旋转门”完

成人员流动。军工复合体主要通过游说、人事任命、竞选资助和提升地方经济的

方式影响特朗普政府的中东政策。
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冷战后，洛克希德·马丁公司 （ＬｏｃｋｈｅｅｄＭａｒｔｉｎＣｏｒｐｏｒａｔｉｏｎ）、波音公司

（ＢｏｅｉｎｇＣｏｍｐａｎｙ）、诺斯罗普·格鲁曼公司 （ＮｏｒｔｈｒｏｐＧｒｕｍｍａｎＣｏｒｐｏｒａｔｉｏｎ）、通

用动力公司 （ＧｅｎｅｒａｌＤｙｎａｍｉｃｓＣｏｒｐｏｒａｔｉｏｎ）和雷神公司 （ＲａｙｔｈｅｏｎＣｏｍｐａｎｙ）等

军工企业成为主要国防承包商。２００１—２０２１年，军工业花费了２５亿美元用于游

说；２０１６—２０２１年，军工业平均每年雇用超过７００名说客。① ２０１６年大选期间，

军工业对两党直接捐款３３１６万美元，其中６２％直接捐款给共和党；２０１８年中期

选举期间，捐款达３２７０万美元，其中６０％捐给共和党国会议员；２０２０年大选

中，捐款达４９５８万美元，其中５４％捐给共和党。② 军工业倾向共和党人的主要

原因在于支持扩充军备和对外强硬是共和党的传统立场，军工产业密集的中西部

和南方也多为国会共和党议员的选区。

（１）人事任命。

特朗普内阁中有军工企业背景的阁员包括：曾任职雷神的国防部部长埃斯

珀、曾任职通用动力和诺斯洛普·格鲁曼的国防部长马蒂斯、曾任职波音的代理

国防部长帕特里克·沙纳汉 （ＰａｔｒｉｃｋＳｈａｎａｈａｎ）、曾任职雷神和洛马的国防部副

部长约翰·罗德 （ＪｏｈｎＲｏｏｄ），国防部副部长高级顾问和幕僚长大卫·特鲁利奥

（ＤａｖｉｄＴｒｕｌｉｏ）也曾任职于雷神和洛马，还有曾任职洛马和波音的代理国家安全

事务助理查尔斯·库珀曼 （ＣｈａｒｌｅｓＫｕｐｐｅｒｍａｎ）等。国务卿蓬佩奥曾经营飞机零

部件制造商塞耶航空 （ＴｈａｙｅｒＡｅｒｏｓｐａｃｅ），为洛马、波音等企业供货，还获得了

共和党大金主科赫工业 （ＫｏｃｈＩｎｄｕｓｔｒｉｅｓ）的投资。

特朗普曾在军事化学校学习，他也偏爱任命军旅出身的阁员。有服役经历的

阁员包括：毕业于西点军校的蓬佩奥、两任国防部长埃斯珀和马蒂斯、能源部部

长丹尼·布鲁耶特 （ＤａｎｎｙＢｒｏｕｉｌｌｅｔｔｅ）、内政部部长莱恩·辛克 （ＲｙａｎＺｉｎｋｅ）、

退伍军人事务部长罗伯特·威尔基 （ＲｏｂｅｒｔＷｉｌｋｉｅ）、先后担任国土安全部长和

白宫幕僚长的约翰·凯利 （ＪｏｈｎＫｅｌｌｙ），以及包括迈克尔·弗林 （ＭｉｃｈａｅｌＦｌｙ

ｎｎ）、约瑟夫·凯洛格 （ＪｏｓｅｐｈＫｅｌｌｏｇｇ）、麦克马斯特、博尔顿、奥布莱恩在内

的历任国家安全事务助理们。其中凯洛格参与过海湾战争，马蒂斯、凯利和麦克
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马斯特曾参与伊拉克战争，对中东局势有切身体会，它们都认为伊朗对于伊拉克

的渗透损害了美国的利益。① 博尔顿作为新保守主义代表人物，在小布什时期就

主张对伊拉克发起先发制人的打击并颠覆伊朗政权。在国家安全委员会２５个高

级顾问岗位中有十个都由现役或退役军人担任，远多于奥巴马时期的两个。②

特朗普内阁中有军工企业和服役经历的大量阁员使得特朗普政府的对外政策

极具 “军事优先”色彩，整体倾向于关切以色列和海湾阿拉伯国家的安全并主

张对伊朗强硬。如蒂勒森主张在沙特和卡塔尔之间保持平衡，马蒂斯与阿联酋阿

布扎比王储穆罕默德私交甚密。

（２）军售与地方经济。

军工业与其他利益集团相比的优势在于，其对美国许多州的经济发展和就业

至关重要，进而可以直接通过选区影响国会议员。决策者也倾向于选择既能够促

进经济增长又能符合集团利益的政策。

军工业是美国为数不多的在国际市场拥有较大竞争优势的本土制造业，为军

工业谋求订单也符合特朗普提倡的 “美国优先”和 “制造业回流”。２００１年１０

月至２０２１年８月间，洛马、雷神、通用动力、波音和诺斯罗普·格鲁曼公司五

家军工企业从国会预算中获取了２０２万亿美元。③ 美国国防开支由２０１７年的

６０５８亿美元猛增至２０１８年的６４８７亿美元，④ 极大地促进了军工制造业的发展。

２０１８年９月国防部产业政策办公室发布的报告，军工产业贡献了美国９％的就业

岗位、１２％的ＧＤＰ、６０％的出口产值、５５％的专利数和７０％的科技研发。⑤ 军工

业帮助美国经济的发展并促进地方经济和就业，更何况军工业和航天航空产业密

４９

世界政治研究（２０２３年第二辑 总第十八辑）

①

②

③

④

⑤

吴冰冰：《中东地区的大国博弈、地缘战略竞争与战略格局》，《外交评论》２０１８年第５期，第４８
页。

ＭｉｓｓｙＲｙａｎａｎｄＧｒｅｇＪａｆｆｅ，“ＭｉｌｉｔａｒｙｓＣｌｏｕｔａｔＷｈｉｔｅＨｏｕｓｅＣｏｕｌｄＳｈｉｆｔＵＳＦｏｒｅｉｇｎＰｏｌｉｃｙ，”ＴｈｅＷａｓｈ
ｉｎｇｔｏｎＰｏｓｔ，Ｍａｙ２８，２０１７，ｈｔｔｐｓ：／／ｗｗｗｗａｓｈｉｎｇｔｏｎｐｏｓｔｃｏｍ／ｗｏｒｌｄ／ｎａｔｉｏｎａｌｓｅｃｕｒｉｔｙ／ｍｉｌｉｔａｒｙｏｆｆｉｃｅｒｓｓｅｅｄｔｈｅ
ｒａｎｋｓａｃｒｏｓｓｔｒｕｍｐｓｎａｔｉｏｎａｌｓｅｃｕｒｉｔｙｃｏｕｎｃｉｌ／２０１７／０５／２８／５ｆ１０ｃ８ｃａ４２１ｄ１１ｅ７８ｃ２５４４ｄ０９ｆｆ５ａ４ａ８＿ｓｔｏｒｙｈｔｍｌ

ＳｔｅｐｈｅｎＳｅｍｌｅｒ，“ＴｈｅＴｏｐ５ＭｉｌｉｔａｒｙＣｏｎｔｒａｃｔｏｒｓＡｔｅ＄２ＴｒｉｌｌｉｏｎＤｕｒｉｎｇｔｈｅＡｆｇｈａｎｉｓｔａｎＷａｒ，”Ａｕｇ２３，
２０２１，ｈｔｔｐｓ：／／ｓｔｅｐｈｅｎｓｅｍｌｅｒｓｕｂｓｔａｃｋｃｏｍ／ｐ／ｔｈｅｔｏｐ５ｍｉｌｉｔａｒｙｃｏｎｔｒａｃｔｏｒｓａｔｅ

ＳｔｏｃｋｈｏｌｍＩｎｔｅｒｎａｔｉｏｎａｌＰｅａｃｅＲｅｓｅａｒｃｈＩｎｓｔｉｔｕｔｅ（ＳＩＰＲＩ），Ｙｅａｒｂｏｏｋ：Ａｒｍａｍｅｎｔｓ，ＤｉｓａｒｍａｍｅｎｔａｎｄＩｎｔｅｒ
ｎａｔｉｏｎａｌＳｅｃｕｒｉｔｙ（Ｓｔｏｃｋｈｏｌｍ，２０１７），ｈｔｔｐｓ：／／ｄａｔａｗｏｒｌｄｂａｎｋｏｒｇｃｎ／ｉｎｄｉｃａｔｏｒ／ＭＳＭＩＬＸＰＮＤＣＤ？ｅｎｄ＝
２０１８＆ｌｏｃａｔｉｏｎｓ＝ＵＳ＆ｓｔａｒｔ＝２０１８＆ｖｉｅｗ＝ｍａｐ＆ｙｅａｒ＝２０１７

ＤｅｐａｒｔｍｅｎｔｏｆＤｅｆｅｎｓｅｓＯｆｆｉｃｅｏｆＩｎｄｕｓｔｒｉａｌＰｏｌｉｃｙ，“ＡｓｓｅｓｓｉｎｇａｎｄＳｓｔｒｅｎｇｔｈｅｎｉｎｇｔｈｅＭｍａｎｕｆａｃｔｕｒｉｎｇａｎｄ
ＤｅｆｅｎｓｅＩｉｎｄｕｓｔｒｉａｌＢａｓｅａｎｄＳｕｐｐｌｙＣｈａｉｎＲｅｓｉｌｉｅｎｃｙｏｆｔｈｅＵｎｉｔｅｄＳｔａｔｅｓ，”Ｓｅｐｔｅｍｂｅｒ２０１８，ｈｔｔｐｓ：／／
ｍｅｄｉａｄｅｆｅｎｓｅｇｏｖ／２０１８／Ｏｃｔ／０５／２００２０４８９０４／－ １／－ １／１／ＡＳＳＥＳＳＩＮＧＡＮＤＳＴＲＥＮＧＴＨＥＮＩＮＧＴＨＥＭＡＮＵ
ＦＡＣＴＵＲＩＮＧＡＮＤ％２０ＤＥＦＥＮＳＥＩＮＤＵＳＴＲＩＡＬＢＡＳＥＡＮＤＳＵＰＰＬＹＣＨＡＩＮＲＥＳＩＬＩＥＮＣＹＰＤＦ



集的中西部和南方本就是共和党的基本盘。例如，２０１７年，北卡罗来纳州获得

了６６０亿美元的国防拨款，占该州ＧＤＰ的１２％；国防航空航天产业群为科罗拉

多州带来 １９万就业岗位和 ２７０亿美元的经济规模，分别占该州就业人数的

５２％和ＧＤＰ的６５％。①

中东客户们也为美国军工业发展贡献颇多，特别是来自沙特、阿联酋、卡

塔尔等海湾阿拉伯国家的订单将它们的国家安全与军工复合体的利益紧密捆

绑。２００７—２０１４年，沙特共花费６０２亿美元从美国购买武器，美国国防部作

为中间人能从对沙特的军售销售额中获得７％；② 在组建 “反伊联盟”的背景

下，２０１７年５月沙特同美国达成１１５０亿美元的巨额军购订单，并计划未来十年

再采购３５００亿美元的武器装备，这为美国创造了约１００万个的就业岗位，③ 是沙

特与美国以 “军购换安全”关系取代 “石油换安全”关系的起点；２０１８年３月

到４月小萨勒曼王储访美期间会见了洛马、波音等军工业企业领导层；２０１９年

美国对中东军售达２５５亿美元，占其全球军售份额的三分之一；同年５月，特

朗普以 “伊朗危害地区安全”和 “也门胡塞武装威胁增加”为由，宣布美国进

入 “紧急状态”从而绕开国会，直接向沙特和阿联酋出售８１亿美元的军备。④

美国每出口１０亿美元的武器装备，就能在国内提供大约４２万个就业岗位，⑤

对重视选区利益的国会议员而言为本地的军工企业拉到更多订单符合他们的

利益。
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（二）化石能源企业

与其他利益集团相比，化石能源企业对美国中东政策的影响力要小得多。自

美国页岩油气开采技术和新能源技术取得巨大突破后，世界原油市场从２０１４年

起面临供过于求的局面。约瑟夫·奈认为 “页岩革命”是一场地缘政治革命，①

美国可以开始摆脱对中东的能源依赖并扩大本国的能源出口，与石油输出国组织

（ＯｒｇａｎｉｚａｔｉｏｎｏｆｔｈｅＰｅｔｒｏｌｅｕｍＥｘｐｏｒｔｉｎｇＣｏｕｎｔｒｉｅｓ，ＯＰＥＣ，“欧佩克”）和俄罗斯抢

占世界能源市场。

２０１７年，美国成为全球第一大油气生产国。因为美国本土能源产出的持续

增长，油气行业在美国经济中的重要性增加，尤其为中南部贡献了更多就业岗

位。２０１８年之后美国页岩油气行业发生了结构性变化，埃克森美孚、道达尔等

石油巨头逐渐代替了中小型公司成为页岩油气生产的主力。油气出口州的国会议

员和美国油气出口商共同组成的油气—金融复合体，希望保持能源市场稳定，即

“可控的”高油价。该复合体希望出口更多的油气资源，这将挤占沙特、阿联

酋、卡塔尔等美国盟友的市场，导致美国与海湾国家石油—安全关系的脱钩②。

２０２０年３月，支持共和党的石油生产州和油气利益集团强烈反对沙特挑起的石

油价格战，一些产油州的国会参议员如北达科他州的凯文·克拉默 （ＫｅｖｉｎＣｒａ

ｍｅｒ）和约翰·霍文 （ＪｏｈｎＨｏｅｖｅｎ）、得克萨斯州的泰德·克鲁兹 （ＴｅｄＣｒｕｚ）、

路易斯安纳州的比尔·卡西迪 （ＢｉｌｌＣａｓｓｉｄｙ）、阿拉斯加州的丹·沙利文 （Ｄａｎ

Ｓｕｌｌｉｖａｎ）和莉萨·穆尔科斯基 （ＬｉｓａＭｕｒｋｏｗｓｋｉ）等人要 “推高油价、惩罚沙

特”刺激共和党选情。２０２０年５月，因两国就即将召开的ＯＰＥＣ＋谈判存在较大

分歧，美国宣布从沙特撤出四套 “爱国者”防空导弹系统。

因此，美国油气能源企业在中东的投资意愿逐渐降低，其有形利益存在正在

淡化，难以与其他利益集团相比。油气能源企业主要通过 “美国石油研究所”

（ｔｈｅＡｍｅｒｉｃａｎＰｅｔｒｏｌｅｕｍＩｎｓｔｉｔｕｔｅ）等组织来影响国会立法和总统决策，还通过人

事任命、竞选资助等方式影响特朗普政府的中东政策。美国能源企业在中东的有

形利益下降主要体现在以下两点。
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①

②
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“油气—金融复合体”的概念由中国石油集团国家高端智库研究中心安雨康提出。



第一，美国能源企业面临其他国家能源巨头的挑战。沙特阿美公司、俄罗斯

国家天然气工业股份公司、中国石油天然气集团公司等发展中国家油气公司凭借

其掌握的油气资源和消费市场迅速崛起，挑战了欧美油气公司的石油权力。作为

美俄博弈的重要反制措施，２０２０年２月，美国制裁了俄罗斯总统能源发展战略

和生态安全委员会执行秘书、普京的政治密友伊戈尔·谢钦 （ＩｇｏｒＳｅｃｈｉｎ），他

也是ＯＰＥＣ＋减产协议的坚定反对者。

第二，美国能源企业在中东的利益减少。２０１５—２０１７年，埃克森美孚在阿

联酋持有的约２０％权益被转售给中日韩等东亚国家的企业；２０１８年以来，包括

埃克森美孚和雪佛龙德士古都等欧美石油巨头已经出售了 ２８１亿美元的上游

资产。①

尽管化石能源企业在中东的利益存在和对美国政治的影响力在下降，但化石

能源企业仍然是共和党的重要支持力量。在２０１６年大选和２０１８年中期选举中，

化石能源企业８７％的竞选资金流向共和党，每年约有４４００万美元；而在２０２０年

大选中，化石能源企业８４％的竞选资金流向共和党，约有６４００万美元。② 化石

能源领域巨头科赫工业不仅每年都是选举中数一数二的共和党捐款大户，还广泛

向各类保守派智库捐款从而影响政策。

特朗普政府的首任国务卿蒂勒森曾任埃克森美孚公司董事会主席和首席执行

官。蒂勒森在埃克森美孚工作期间与海湾阿拉伯国家合作密切。埃克森美孚作为

传统和保守的化石能源行业利益代表，反对依靠清洁能源的 “能源独立”政策，

公开质疑全球变暖理论，同时又极其重视天然气项目。③ 特朗普政府因此也重视

天然气在美国能源战略中的作用，向东亚和欧洲市场推销天然气，其与另一个天

然气出口大国卡塔尔在削弱欧佩克问题上有共同利益，有观点认为卡塔尔退出欧

佩克的行动是对美国的支持。④ 对伊朗的制裁也有利于美国抢占其原有的油气市

场份额。蒂勒森的继任者蓬佩奥曾任油田设备制造商哨兵国际 （ＳｅｎｔｒｙＩｎｔｅｒｎａ
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ｔｉｏｎａｌ）的总裁，该公司与他曾经营的塞耶航空同样是能源巨头科赫工业的合作

伙伴，蓬佩奥竞选堪萨斯州国会议员也是由科赫工业资助的。①

五　结论

本文认为特朗普的 “亲以、联沙、遏伊”中东政策主要受四大亲共和党保

守派的利益集团支持和推动：少数族裔利益集团右翼犹太团体、宗教利益集团基

督教福音派、产业利益集团军工复合体和化石能源企业。因此特朗普政府的中东

政策并不必然将美国的长期国家利益放在首要位置，而在很大程度上基于集团利

益，特朗普的决策团队 “小圈子”中就充斥着这些利益集团的代言人。

右翼犹太团体、基督教福音派、军工复合体和化石能源企业本就是共和党保

守派的重要支持团体，它们通过游说、影响人事任命、竞选资助、促进地方经济

等方式进行政策建议和信息支持，进而影响特朗普政府的中东政策。具体而言，

右翼犹太团体和化石能源企业的特长在于直接游说政府官员和国会议员，基督教

福音派善于动员基层选民对政府官员和国会议员施压，军工复合体关乎选区经济

命脉和就业岗位，因此更能够影响来自关键选区的议员。总的来说，右翼犹太团

体和基督教福音派这两类关注无形利益的集团对特朗普政府中东政策的影响力比

其他两个关注有形利益的集团更大，因为右翼犹太团体和基督教福音派在美国外

交事务中最为关心以色列事务，保障以色列的安全是它们参与美国对外决策过程

的最大动力。而中东地区只是军工复合体和化石能源企业的重要市场之一，随着

美国从中东地区的战略收缩和能源独立，这两类集团对中东地区的依赖只会越来

越小。无形的政治、族裔和宗教利益比有形的商业利益更为长久，因为其依赖的

不是市场而是民意。

保守派利益集团从特朗普对中东的激进型中东政策中获益匪浅，从而阻碍了

美国战略重心的调整。特朗普的 “亲以、联沙、遏伊”政策让他本人和共和党

赢得了选票、右翼犹太团体得到了美国对以色列的偏袒、福音派满足了宗教诉

求、军工企业和化石能源企业赚得盆满钵满。然而，在上述利益集团的支持下特
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朗普仍未能成功连任，这表明利益集团对美国中东政策和美国政治的影响也具有

局限性。正因为利益集团因其社会属性只能通过政党政治影响政府决策，所以新

政府会极力限制上届政府所以依靠的利益集团，导致任何一个利益集团很难左右

美国的中东政策。

综上，政党交替导致利益集团影响力的升降，进而导致了美国中东政策不一

致和不连贯。美国中东政策缺乏连贯性会让美国的地区盟国对美国逐渐丧失战略

信任，而与其他大国建立更多的伙伴关系以降低美国政策调整带来的风险。美国

中东政策的反复只是美国国内集团政治分歧严重的缩影，今后党派极化政治和利

益集团之间分歧将继续掣肘美国的对外决策。
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