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“全球不列颠”的外交两难

简析2021年英国综合战略和防务评估报告

英国皇家国际事务研究所（Chatham House）高级研究员 于洁

英国保守党政府在2021年3月16日发布了长达114页，题为《竞争时代

的全球不列颠：综合战略，外交，安全，发展援助和防务评估报告》1。这

是冷战后英国政府第一次全面评估自身的国际地位、外交、防务和发展援

助政策。英国“脱欧”后，外交政策上不得不做出重大调整。报告可以理

解为英国政府在外交上的“五年规划”，算是英国“脱欧”之后继续施加

国际影响，寻求自身定位的路线图。这份报告酝酿已久，因为英欧协订的

拖延，加上新冠疫情肆虐，报告发表由去年的二月推迟到今年三月。

报告对保守党政府的“全球不列颠”（Global Britain）口号做出权

威诠释。报告详细阐述了“全球不列颠”，即退出欧盟的英国不止是一个

欧洲区域性大国，而谋求将其影响力遍布世界。报告本身涵盖七个章节和

四大目标，其中包括1）以科技创新发展增强英国自身的竞争力；2）以民

主，自由贸易和国际合作主导推动开放的国际秩序，保证英国自身利益；

3）加强英国国内和海外对安全和防务的实力，反对恐怖主义和武器扩散；

4）增强英国自身国家应变力和抗压力，巩固气候变化和生物多样性目前达

成的成果，阻止网络攻击。

报告发布后，皇家国际事务研究所和其撰写团队进行过深入交流。包

中国人民大学国际安全与战略研究中心主办
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括英国首相府一些官员和撰写团队成员均表示，约翰逊政府这份报告想要

解决的实质问题是“类似于英国这样的中等国家，如何在中美两强相争中

应变自保”。此报告一经发表，在英国朝野和欧美外交界引起广泛讨论。

它开出了一个高难度，可操作性小的“两个平衡的药方”，即通过在两个

大国之间找到战略平衡；在安全，软实力与经贸之间找到平衡点；但实施

起来几乎是难上加难。报告对英国自身实力和国际地位依旧抱有不切实的

幻想，英国没有足够的资源和实力来完成其在报告中提出的部分政策目

标。本文将简要分析此报告中的五个重点议题。

向印太地区倾斜

正是因为英国已经脱离欧盟，报告刻意淡化了欧盟在英国外交战略中

的地位，对欧盟关系的描述篇幅有限。而在报告发表前后，英美外交界讨

论最热烈的就是英国版的“两洋战略”，即依靠英美亲密的跨大西洋关

系，英国向“印太地区”倾斜。甚至有些英方军界人士这是英国强化“苏

伊士运河以东”军事存在的抓手2。

报告对此的表述是“tilt to Indo-Pacific”（向印太地区倾斜），

而不是“pivot to Indo-Pacific”（重返印太地区）。这充分表明英国意

识到自身的资源有限，在印太地区的军事力量，经济关联度和政治影响无

法和美国相比，向印太倾斜，更多的是通过自身经济实力，施展软实力的

政治影响与美国的印太战略遥相呼应，向美国拜登政府表现自己作为华盛

顿最亲密盟友的态度。

除了对盟友支持以外，英国政府“向印太地区倾斜”更出于对经济利

益的重视。在退欧以后，尽管英国与欧盟有了贸易协定，但其中涉及诸多
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关税机制，同时缺乏对英欧服务贸易定位，阻挠重重，对英国经济负面影

响极大。在离开了自身最大的海外贸易市场之后，英国也急需在欧盟以外

寻找自己的经贸伙伴。加入“全面与进步跨太平洋伙伴关系协定”

（CPTPP）也成为英国向印太地区倾斜的重要组成部分。在CPTPP框架下，

劳工标准、国有企业补贴，环保等各项标准都和英国目前的经济发展模式

相匹配，也涵盖许多服务贸易的条款。作为世界第二大服务贸易出口国，

英国也打算借用加入CPTPP的时机，参与贸易规则的制定。这延续了二战后

历届英国政府制定外交政策的一贯做法，即用参与制订新的国际规则为自

身最大化地谋利。

“软实力超级大国”

在报告中英国刻意将自身打造成“软实力超级大国（soft power

superpower）”，利用语言，教育和英联邦的现有网络加强与亚洲和非洲

等发展中国家的联系，让这些国家继续采用与英国类似的议会制度，法律

体系和教育体系。这些设想在操作过程中极为困难。例如，在疫情防控

中，广大非洲和亚洲发展中国家急需疫苗控制疫情，尽管英国已经加入全

球疫苗联盟(COVAX)，也打算作为七国集团轮值主席国力主让发达国家向发

展中国家捐献疫苗，但约翰逊政府已经明确表示，并不打算近期内给包括

英联邦在内的许多发展中国家提供新冠疫苗3。英国因自身疫情控制乏力，

无法在本国人口群体免疫以前贡献出更多的疫苗。约翰逊政府在疫苗外交

中并没有及时占领道义制高点，增强发展中国家对英国的信任度。

对外援助
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英国政府和保守党内部本身对英国的对外援助政策就有不同认知，尽

管财政部长苏纳克在今年的国家预算中承诺将对外发展援助经费维持在国

民总收入0.7%的范围，但英国政府已将单独的国际发展部合并在外交部门

下，刻意弱化了对外发展援助的部门职能4。笔者认为，以0.7%的外援预算

来应付实现“软实力超级大国”的愿望，实在是有心无力。同时，与大多

数亚洲和非洲发展中国家打交道，英国需要大批的国别研究专家和研究机

构跟踪这些国家的政经变化。除了外交部下几个国别事务团队和为数不多

专注发展研究的大学教授以外，人员配置是供不应求；英国青年一代对这

些事务几乎不感兴趣，难以保证更多的人才供应。

中英关系

报告中这种两难的操作“处方”也在英国对华政策上集中表现出来。

笔者多次在英国国会对中英关系的听证会中发言表示，英国对华政策包括

三个要素，这三个要素都以英文字母“C”开头，即“合作，竞争，对抗”

(Cooperation,Competition,Confrontation)5。自冷战结束后，中英关系

一直是围绕这三个“C”多有起伏。这份报告中已经把中国列为“系统性挑

战”(a systemic challenge)，与2015年卡梅伦政府把英国定位为“中国

在西方最好的伙伴”背道而驰。作者认为，尽管报告中单独涉及中国的内

容仅有五段，但报告中所提出的增强科技研发实力，捍卫以规则为基础的

国际秩序，向印太地区倾斜，和“软实力超级大国”等各项战略目标几乎

都是针对中国。

约翰逊没有像一些保守党议员极力倡导对华展开“新冷战”，而刻意

措辞模糊的表达中英关系。一方面意识到疫情后经济复苏还要与中国巩固
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英国已经把应对病毒变异的新冠疫苗生产链都放在国内。

报告中指出英国今后的军费开支将维持在北约成员国平均水平之上，

其中很大一部分将用于增强军队的技术研发和装备，这样才能在新型战争

和网络战争中胜出中国和俄罗斯。似乎英国政府要为战略竞争的升级做好

准备。笔者认为，这又是一个主观设想，且缺乏实际操作的空间。增强军

事科技实力需要大量的人才和充足的财政支持。这两个条件在新冠疫情后

的英国都很难得到满足。

一方面，英国本土学生多数对基础科学没有兴趣，在英国顶尖大学和

研究所里学习和主导基础科学研究的多为外国人，尤其是来自中国，印度

和德国的师生。毕业后工程师和科技行业从业人员的年薪远远低于金融服

务业，这让大批基础科学学科的毕业生进入投行和其他金融机构。从事基

础学科研究奖励机制不强，人才供应也是难以为继。另一方面，因部分国

会议员的提议，让英国政府从今年开始对所有学习基础科学的海外留学生

进行审查，保证英国的国家安全不受侵害。此举不免矫枉过正，将很多科

研人才拒之门外7。更重要的是，科技创新需要相匹配的工业产业政策。目

前政府已是债台高驻，难以拿出更多的国家资源来支持科技创新，只有依

靠市场融资。在短期内，效果不一定明显。

小结

纵观英国政府的这份“综合评估报告”，列举了一系列宏大目标，促

使英国在退欧后重新定位自身的国际角色。但许多目标之间相互矛盾，尽

管承认自己资源有限，但依旧没有审时度势，提出可操作的建议，甚至浪

费有限资源。比如今年内将“伊丽莎白女王号”航母部署至亚太地区，来
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维持美国倡导的“保障自由航行”；继续增加核弹头的数量。这些举动尽

管符合英国政府“向印太地区倾斜”等战略导向，增加军备和财力投入，

但缺乏实质意义，也无法增强英国在印太地区的影响。因此，“全球不列

颠”又成了约翰逊政府停留在纸上谈兵的口号。
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