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［内容提要］ 特朗普政府上台以后，从承认耶路撒冷为以色列首都并迁馆、承认戈

兰高地为以领土、不视犹太定居点违反国际法、“世纪协议”的出台，直至阿联酋、巴

林、苏丹和摩洛哥在对以关系上全面突破，其中东和平政策逐步成型，贯穿全程的是美国

渲染的伊朗“威胁”。特朗普的中东和平政策是基督教福音派与正统犹太教的共谋，是特

朗普与内塔尼亚胡的政治协力，是力促以色列成为“正常”国家的必然结果。该政策具有

对美国内外政治的颠覆性、因循旧例基础上的继承性和多组关系管理上的差序性等特点，

对巴勒斯坦问题的核心地位、阿拉伯世界内部摇摇欲坠的团结和巴以和平处境造成严重冲

击。拜登政府总体上继承特朗普在阿以关系上诸多突破性举措具有较大可能性。
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从美国特朗普政府在耶路撒冷问题、戈兰高地问题和约旦河西岸犹太定居

点问题上的不断突破，到“中东和平新计划” ( “世纪协议” ) 、“中东和平峰

会”、“亚伯拉罕协议”的相继问世，其中东和平政策逐步成型并将对美国内政

及中东地区格局产生巨大影响。特朗普被普遍视为现代国际体系与国际制度的

颠覆者，在美国国内政治中代表着一种新的政治思潮走向。特朗普包含大量个

人政治意图的“中东和平牌”虽备受国际社会质疑，但基于美国在中东地区特

别是在主导中东和平进程中的强势地位，其具有明显对以偏袒与绥靖色彩的中

东和平政策并未受到有效制衡，其超越“奥斯陆进程”的倾向日益明显。
近期，国内学者对特朗普政府中东和平政策相关的研究，主要集中在以下

几个方面: ( 1) 对特朗普政府整体中东政策的研究。刘辰、马晓霖: 《延续与调

整: 美国特朗普政府的中东政策》，《阿拉伯世界研究》2019 年第 5 期; 王联:
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《“美国优先”: 特朗普中东政策的现实指向》，《人民论坛》2019 年第 34 期; 莫

盛凯: 《特朗普政府中东政策的特点》，《战略决策研究》2020 年第 5 期。 ( 2)

对特朗普政府的巴以问题政策研究。邵玉琢、罗林: 《特朗普政府对巴以问题的

政策转向———从调停到共谋》，《区域与全球发展》2019 年第 5 期; 王晋: 《特

朗普的巴以和平新方案不大可能奏效》，《世界知识》2020 年第 5 期。 ( 3) 对于

特朗普政府的中东和平计划 ( “世纪协议” ) 方面的研究。张业亮: 《特朗普政

府中东和平计划难奏效》，《唯实》2019 年第 9 期; 马晓霖: 《美国解决巴以冲

突的新方案: 基于 “世纪协议”的文本解读》， 《西亚非洲》2020 年第 3 期。
( 4) 对特朗普政府耶路撒冷政策的研究。刁大明: 《迁馆耶路撒冷: 国内政治与

特朗普政府对外政策议程设置》，《外交评论》2018 年第 4 期。
总体而言，中国学者的研究围绕特朗普政府，力图揭示美国中东和平政策

的本质。事实上，特朗普的中东和平政策并不仅着眼于连任选战，更着眼于从

根本上改变中东和平进程的现有框架及走向，其基本目标是促成以色列在阿拉

伯世界的关键性外交突破。在拜登胜选大局已定之时，特朗普更是着眼于将具

有重大突破性和颠覆性的中东和平政策固化为超越两党分歧的美国未来中东战

略共识的核心组成部分。

一、特朗普的中东和平政策 “路线图”

特朗普政府中东和平政策是一个逐步成型的过程，其具体 “路线图”着眼

于导致中东和平进程停滞不前的几个关键且敏感的要素。从特朗普在首次总统

竞选期间对耶路撒冷问题的承诺及当选后的举措，到当前阿联酋、巴林、苏丹

和摩洛哥相继与以色列实现全面关系正常化，贯穿全过程的是特朗普对于伊朗

“威胁”的极力渲染。不难看出，特朗普的中东和平政策具有清晰的 “路线图”，

即“一条主线、四大步骤”。
特朗普中东和平政策的主线便是对伊朗实施超强遏制与极限施压。在特朗

普看来，促进阿以关系的新突破与强力塑造伊朗 “威胁”，是一组相辅相成的紧

密关系。早在首次参加总统竞选时，特朗普便明晰勾勒出其中东政策的两个基

本侧重点: ( 1) 对耶路撒冷问题和伊核协议问题的双 “突破”，即通过在耶路撒

冷问题上的根本突破来促成巴以力量对比的进一步失衡，为阿以关系的进一步

突破并由此在权重上超越巴以关系来创造契机; ( 2) 通过单方面退出伊核协议

来试图从根本上削弱乃至废除该协议，利用伊核问题来制造新的摩擦，重新渲

染伊朗“威胁”，以此来推进“温和阿拉伯国家”在巴以问题上对美妥协步伐，

其结果是它们甚至与美以一道公开结成反伊准联盟。美国在单方面退出伊核协

议和重启对伊全方位制裁上的激进做法，得到以色列和诸多阿拉伯国家的支持。
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总而言之，美国深谙诸多阿拉伯国家对伊朗的持久忌惮和高度戒备心态，通过

全力打造针对伊朗“威胁”的阵营化应对模式，来换取它们在巴以问题上的立

场软化，特朗普设想的中东和平是排斥伊朗的和平。
特朗普的中东和平政策具有连贯且紧扣的四大步骤:

( 一) 围绕耶路撒冷国际法地位进行布局

特朗普中东和平政策的第一步，是围绕耶路撒冷的国际法地位问题进行布

局。2016 年 3 月，作为共和党总统候选人的特朗普向犹太院外集团 “美国—以

色列公共事务委员会” ( AIPAC) 表示: “我们将把美国大使馆迁至犹太人民的

永恒首都耶路撒冷。”① 特朗普在上任以后积极兑现其在耶路撒冷问题上的承诺，

上任仅四个月便于 2017 年 5 月接连访问以色列和巴勒斯坦，但此次巴以之行令

其在耶路撒冷问题上仍保持谨慎态度。白宫于 6 月 1 日发表声明称，特朗普已做

出推迟迁移美国驻以使馆的决定。白宫新闻秘书肖恩·斯派塞 ( Sean Spicer) 在

声明中指出: “任何人无论如何都不应将这一步视为总统对以色列和美以联盟大

力支持中的退却。以色列赞赏特朗普总统的友好言辞和他在迟些日子将使馆迁

至耶路撒冷的承诺。”② 同年 12 月 6 日，特朗普在白宫发表声明: “我已经决定，

是承认耶路撒冷为以色列首都的时候了。今天，我们最终承认了一个显而易见

的事实———耶路撒冷是以色列的首都。”③ 2018 年 5 月 14 日，时值以色列建国

70 周年之际，美国将位于耶路撒冷南郊阿努纳 ( Arnona) 的驻耶路撒冷总领馆

馆舍改为大使馆，特朗普女儿伊万卡、女婿库什纳、财政部长努钦和一些国会

议员出席了开馆仪式。特朗普在祝贺视频中强调: “以色列是一个主权国家，与

其他任何主权国家一样有权决定自己的首都。然而，多年来我们没有承认一个

显而易见的事实，即以色列的首都是耶路撒冷。”④ 正是在美国的影响之下，危

地马拉也将驻以使馆迁至耶路撒冷。
( 二) 围绕戈兰高地和犹太定居点最终地位进行突破

特朗普中东和平政策的第二步，是围绕以色列占领下的戈兰高地和犹太定

居点最终地位问题进行突破。特朗普在耶路撒冷问题上给国际社会强塞美国的

单边既成事实之后，又将矛头指向戈兰高地。1967 年第三次中东战争中以色列

占领叙利亚的戈兰高地以来，以叙关系长期未有实质性突破且亦未陷入失控，

以叙之间是一种“冷和平”的状态。尽管从国际法意义上戈兰高地仍属叙利亚
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领土，但该地区长期处在以色列的有效治理之下且已与以色列高度融合。2019
年 3 月 21 日，特朗普发推特声言: “52 年以后，美国是到了完全承认以色列对

戈兰高地主权的时候了，这对于以色列国和地区稳定具有至关重要的战略与安

全上的重要性。”① 3 月 26 日，在以色列总理内塔尼亚胡的见证下，特朗普正式

签署文件承认戈兰高地为以色列领土。特朗普在签署戈兰高地文件前的发言中

指出: “过一会儿，我将签署一项总统声明，承认以色列对戈兰高地的主权。以

色列国于 1967 年控制了戈兰高地以保障其安全免遭外来威胁。未来任何可能的

和平协议都必须考虑到以色列保卫自身不受来自叙利亚、伊朗和其他地区威胁

的需求。”②

特朗普政府紧接着又将目标锁定约旦河西岸犹太定居点。对于巴以关系而

言，犹太定居点问题处在动态变化之中，与 “奥斯陆协议”相关条款具有较大

的冲突。2019 年 11 月 18 日，美国国务卿蓬佩奥发表声明称: “以色列在西岸平

民定居点的建立本身并不违反国际法。美国有关西岸定居点活动的公开声明数

十年来并不一致。1978 年，卡特政府断然认定以色列建立平民定居点不符合国

际法。然而，1981 年里根总统领导的政府不同意这一结论，并声言他并不认为

定居点本质上是非法的。”③

( 三) 推出“世纪协议”并助力以色列在约旦河谷等犹太定居点施行主权

特朗普中东和平政策的第三步，是推出 “世纪协议”并助力以色列在约旦

河谷等犹太定居点施行主权。美国推进“世纪协议”的传闻，早在 2019 年便已

经在国际社会流传开来。尽管此前对于 “世纪协议”的确凿文本内容并无权威

的证实，但特朗普在耶路撒冷、戈兰高地和西岸定居点问题上不断突破底线的

行为，事实上已成为“世纪协议”的注脚。2020 年 1 月 28 日，美国正式发布此

前被广泛称为“世纪协议”的 《从和平到繁荣: 改善巴勒斯坦与以色列人民生

活的愿景》，“完整版‘世纪协议’使外界首次得以了解特朗普思维与风格左右

下的巴以问题方案”。④ 对于美以而言，“世纪协议”中的诸多问题此前已在特

朗普的强力推进下实现了较大突破，而推进西岸定居点从不视为违反国际法到

进一步纳入以色列主权之下则是主要目标。正是在该协议的刺激下，美以一方
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面对巴勒斯坦接受该协议进行了时间设限，一方面以巴勒斯坦拒绝为由展开扩

土行动。同年 2 月，以色列总理内塔尼亚胡开始着手按照 “世纪协议”，绘制约

旦河西岸相关部分划归以色列之后的地图。同年 6 月，内塔尼亚胡重申将于 7 月

1 日完成对约旦河谷和约旦河西岸犹太定居点的主权计划，但也承认新地图仍未

能绘制出来。① 6 月 30 日，内塔尼亚胡在与白宫特使阿维·伯科维茨 ( Avi
Berkowitz) 和美国驻以大使大卫·弗里德曼 ( David Friedman) 会谈后作出推迟

执行在西岸展开扩土行动的决定，他声言: “我谈到了主权问题，我们这些天正

为此而努力，并且我们将在未来的日子里继续为之努力。”②

( 四) 促成以色列在阿拉伯世界的外交突破

特朗普中东和平政策的第四步，是促成以色列在阿拉伯世界的外交突破。
此前美以在犹太定居点问题上的突破不仅遭遇国际社会的普遍质疑，而且该问

题在以色列国内也备受争议，这也使得美国支持下的以色列扩土计划实际上陷

入停滞。在此情形下，美国重点推进以色列与 “温和阿拉伯国家”建交，从而

提升以色列在中东地区的存在合法性 ( 具体参见表 1) 。长期以来，以色列仅与

埃及和约旦这两个阿拉伯国家保持外交关系，毛里塔尼亚曾在 1999—2010 年与

以色列建交。巴以冲突与阿以关系紧密相连，特朗普在其 “世纪协议”部分受

挫的情形下，将重点转向推进阿以关系的全面突破，促使巴勒斯坦问题继续边

缘化。2020 年 8 月 13 日，阿联酋外交部发布声明宣布将与以色列实现关系全面

正常化及建交，这一决定是在美以阿领导人三方通话后作出的。8 月下旬，美国

国务卿蓬佩奥除了访问阿联酋和以色列外，还访问了苏丹、巴林和阿曼等国，

其目的是促进这些国家进一步改善对以关系。特朗普女婿库什纳紧接其后访问

阿联酋、以色列、巴林和沙特等国，他在 9 月 1 日公开透露 “数月内”将会有

第四个阿拉伯国家与以色列建交，“实现关系的正常化并允许人民之间的交往和

商业交往，将只会使中东成为一个更强大和更稳定的地方”③。9 月 11 日，巴林

与以色列发表联合声明，称将实现关系正常化并建交，这是在美以巴领导人三

方通话后作出的。特朗普称: “我们认为，最终大部分国家将会加入，并且巴勒

斯坦人将处在一个非常有利的地位。”④ 9 月 15 日，阿联酋、巴林与以色列领导

人在特朗普的见证下，于白宫签署关系正常化的 “亚伯拉罕协议”。10 月 23 日，

美国、苏丹、以色列领导人发表联合声明，苏丹与以色列实现关系正常化，美国
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表 1 特朗普政府时期阿拉伯国家与以色列关系的新突破

国 别 与以色列关系正常化时间 与以色列正式建交时间 美国的支持举措

阿联酋 2020 年 8 月 13 日 出售先进武器

巴 林 2020 年 9 月 11 日 2020 年 10 月 18 日 对抗伊朗“威胁”

苏 丹 2020 年 10 月 23 日 将苏丹从“支恐”名单删除

摩洛哥 2020 年 12 月 10 日 承认西撒哈拉为摩领土

将会在经过评估后把苏丹从美方的 “支持恐怖主义名单”中删除。12 月 10 日，

摩洛哥宣布恢复与以色列的官方联系，并尽快实现与以色列建交。12 月 14 日，

美国正式将苏丹从“支持恐怖主义名单”中删除。
2020 年 11 月，随着美国总统大选的开启及拜登的选情优势日益明显，特朗

普团队一方面加大对选票的质疑，另一方面也在为确保特朗普政府的中东和平

政策成为拜登政府难以撼动的基本政策而动作频频。11 月 23 日，以色列总理内

塔尼亚胡与摩萨德负责人尤西·科亨一道秘密访问沙特，以色列媒体称内塔尼

亚胡与沙特王储萨勒曼在 “新未来”城进行了会谈，而萨勒曼正在那里与美国

国务卿蓬佩奥会谈。① 11 月 27 日，伊朗核科学家法赫里扎德遇刺身亡，这对于

美伊关系和以伊关系带来新的深层次影响，并会进一步促进以色列与更多 “温

和阿拉伯国家”发展公开的政治关系。以上事件的发生时间在特朗普无奈接受

败选事实和拜登 2021 年 1 月 20 日上台之间的过渡期内，特朗普期望尽全力减少

拜登政府全盘推翻其中东和平政策的可能性。

二、特朗普中东和平政策出台的原因

特朗普的中东和平政策内容庞杂且存在自相矛盾之处，在涉及中东和平的

关键性争议问题上不断突破 “红线”，在进度上则是密集推进，这反映了特朗普

以追求“和平”为名在巴以问题上的急迫心态。特朗普在圣城耶路撒冷主权问

题上的强硬态度背后有着强烈的宗教利益诉求，在中东和平政策具体步骤的推

进节奏上与特朗普和内塔尼亚胡的选战进程有着密切关联。特朗普在以色列首

都、边界和外交关系突破等方面的强力支持，与其促成以色列成为一个 “正常”
国家的想法息息相关。

( 一) 特朗普的宗教偏好

即迎合美国基督教福音派的基本诉求并直接受其正统犹太教背景女婿库什
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纳的影响。特朗普中东和平政策的诸多内容，严重挑战了国际法和现有国际秩

序，而这在很大程度上受特朗普的宗教动机和宗教利益所驱动。从特朗普三度

结婚、富商巨贾和政治素人的复杂背景来看，他被普遍认为是 2016 年总统候选

人中宗教性最弱的一位。但特朗普最终成功当选总统成为美国政治史上的 “黑

天鹅事件”，这与基督教福音派有着密切联系。此外，宗教保守派的 “文化战争

失利”、“国际路线”严重受挫和文化危机，使其“从 2012 年起实际上就已不得

不放弃了寻求在宗教信仰上的 ‘自己人’参选总统的传统”，因而特朗普“甚至

被视为福音派事业的拯救者和 ‘文化战争的重量级斗士’”。① 在特朗普的成功

当选与上台执政过程中，“福音派咨询委员会”发挥了宗教上的重要作用，既是

其主要辅选机构，也是其上台后的正式宗教顾问团队。美国基督教福音派对于

以色列有着强烈的支持态度，尽管前几任总统也与福音派有着不同程度的联系，

但在大幅度推进对以关系上无法与特朗普相提并论。
特朗普相对孱弱的政治背景恰恰更需要宗教界的辅佐，他 “比冷战结束以

来历届总统都更加倚重基督教福音派作为其政治基础，其执政团队比往届都更

具宗教色彩且更善于操控宗教议题”。正因如此，“福音派咨询委员会”葆拉·
怀特和约翰尼·莫尔对特朗普承认耶路撒冷为以色列首都并打算迁馆大肆赞美，

该委员会三位成员对特朗普将承认以色列对戈兰高地的主权大唱赞歌。② 2020 年

8 月 17 日，特朗普声称: “我们将以色列首都迁到耶路撒冷，那是为了福音派教

徒。你知道，真是太神奇了，福音派教徒比犹太人民对此更加兴奋。太不可思

议了。还有戈兰高地，别忘了。”③ 女婿库什纳的正统犹太教徒身份和女儿改宗

犹太教，则进一步助力特朗普在对以政策上的历史性突破。2017 年 5 月，特朗

普在上任后不久便访问以色列，并在库什纳和伊万卡的陪同下前往犹太教圣地

哭墙进行祷告，他是历史上首位在任内访问哭墙的美国总统。此后特朗普中东

和平政策的系列步骤中，不难发现库什纳或伊万卡的身影。2020 年 9 月 16 日，

特朗普在犹太新年与美国犹太领袖的简短通话中称，库什纳在斡旋阿联酋和巴

林在白宫签署协议中扮演了关键性角色，并将其称为 “一名对以色列而言难以

置信的领袖”④。
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( 二) 特朗普的政治偏好

即为内塔尼亚胡摆脱系列贪腐案指控和应对 “一年三选”服务，同时为自

己连任选举谋取政治资本。尽管在美国选战中打 “犹太—以色列牌”并无新意，

但特朗普在耶路撒冷首都与迁馆上的竞选许诺为其注入了一定新意，这在很大

程度上与以色列右翼代言人内塔尼亚胡存在着高度的政治契合。特朗普在耶路

撒冷以及此后涉及中东和平的相关设想中的强力推进，离不开以内塔尼亚胡为

代表的以色列右翼政府的共谋，特朗普与内塔尼亚胡之间具有较高的相互需求

度。从推出中东和平政策各步骤的时间节点来看，特朗普的系列举措充满着为

内塔尼亚胡在以色列国内政治中解困助力的浓重意味。
2017 年 1 月，特朗普就任美国总统之时，恰逢内塔尼亚胡因涉嫌腐败案开

始接受警方问讯，此后“1000 号案件”、“2000 号案件”和 “4000 号案件”相

继成为以色列的政治焦点。对于内塔尼亚胡而言，摆脱多宗涉腐案的指控、赢

得新一轮议会选举并成功组阁是其重要考虑，而涉腐案过程中警方不断的问讯

和社会舆论对其连任之路造成了巨大的负面影响。内塔尼亚胡在 2017 年承受了

巨大的压力，而同年 12 月特朗普最终宣布承认耶路撒冷为以色列首都并打算迁

馆。2018 年 2 月，警方完成对内塔尼亚胡涉嫌卷入 “1000 号案件”和“2000 号

案件”的调查并建议检方对其进行起诉。在此情形下，同年 5 月美国正式将使

馆迁至耶路撒冷，这在很大程度上被视为特朗普给内塔尼亚胡增加政治资本的

举措。尽管如此，以色列警方与内塔尼亚胡之间的博弈日益白热化，这对内塔

尼亚胡在即将到来的 2019 年 4 月的第 21 届议会大选带来了巨大压力，而特朗普

则在大选前的一个月即同年 3 月宣布戈兰高地为以色列领土。由于利库德集团

与蓝白党之间势均力敌且均无法按期完成组阁，2019 年 9 月的第 22 届议会大选

后的局面仍然如此，以色列不得不在 2020 年 3 月迎来了第 23 届议会大选。在第

22 届和第 23 届大选之间的 2019 年 11 月，特朗普适时抛出不再视西岸定居点违

反国际法的新声明，旨在进一步为内塔尼亚胡增加新的政治资本。不仅如此，

就在第 23 届大选来临前的一个多月，特朗普出台了最终版本的 “世纪协议”。
尽管三次大选后的以色列政治僵局依旧，但这也反映了涉腐案对内塔尼亚胡的

影响已经得到了较大削弱。
由于新冠疫情的影响和 “一年三选”对以色列政治体制稳定性所带来的触

动，内塔尼亚胡与甘茨最终得以实现妥协，以内塔尼亚胡和甘茨在任期内先后

担任总理的方式来予以化解。对于美以领导人而言，双方仍面临新的挑战，即

内塔尼亚胡的总理任职能否走完 “全程”且其涉腐案仍未了结，特朗普也面临

着 2020 年 11 月的新一轮总统大选选情压力。正是在确保继续执政的动机下，特

朗普政府分别于 8 月 13 日和 9 月 11 日促成了阿联酋和巴林的对以关系正常化和

迈向建交，并主导四方在白宫签署 “亚伯拉罕协议”。就在美国大选日期临近且
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选战日益白热化的时刻，特朗普强势促成苏丹与以色列于 10 月 23 日宣布关系正

常化。总体来看，特朗普通过中东和平政策助力美以选举的导向极为明显。
( 三) 特朗普极力促成以色列成为一个完全的主权国家

二战期间的纳粹屠犹使得犹太民族家园问题成为战后欧洲国家乃至全世界

不得不认真面对的紧迫问题，但统治巴勒斯坦的英国出于维护与阿拉伯人关系

的需要，限制乃至排斥犹太人移居巴勒斯坦，对以色列建国问题态度消极。二

战末期继任美国总统的杜鲁门则以 “居鲁士大帝”自居，在推进以色列在巴勒

斯坦建国上不遗余力。以色列临时政府宣布以色列国建立的同日，美国以杜鲁

门总统的名义承认该临时政府是这个犹太人国家事实上的政府，美国从法律上

对以色列国的承认则在 1949 年 1 月 31 日。① 历届美国政府在维护以色列国的存

在与发展上在不同程度地发挥重要作用。特朗普上任时，以色列建国已近 70
载，但不论从国际还是国内来看，以色列仍不能被视为一个完全的主权国家，

其首都、领土、边界和国际承认等都遭遇巨大困境。以色列在特拉维夫宣布建

国，1950 年开始将首都迁至耶路撒冷，1967 年中东战争后夺取东耶路撒冷，

1980 年通过《耶路撒冷法》正式从法律上吞并东耶路撒冷并宣布耶路撒冷为首

都，但这不被全世界多数国家和联合国所承认。以色列对领土、边界和首都的

主张，与联合国和巴勒斯坦的 1967 年边界主张和东耶路撒冷为首都的诉求相冲

突，尤其是以色列在西岸的定居点主权问题。此外，以色列与叙利亚之间的戈

兰高地领土争端，也得不到国际社会的普遍支持。
由于巴以关系未能在 “奥斯陆进程”后实现根本性突破，以色列在阿拉伯

世界陷入整体的外交僵局之中。特朗普中东和平政策本质上就是期望将系列难

题一并解决，而这又建立在对“两国方案”异化的基础之上。2017 年 5 月，特

朗普在耶路撒冷以色列博物馆发表演讲时指出: “以色列作为一个主权国家正在

蓬勃发展，并且任何国际机构都不应质疑以色列对该地区乃至世界的贡献。许

多人做出了错误选择。他们称，我们必须在支持以色列和支持该地区阿拉伯和

伊斯兰国家之间进行选择。那是完全错误的。”② 正是基于此逻辑，特朗普政府

成为首个承认耶路撒冷为以色列首都的美国政府，特朗普本人成为首个任内访

问哭墙的美国总统，戈兰高地定居点上出现了 “特朗普高地”的命名。也正是

在特朗普的全力推进下，以色列于 2018 年通过了 《统一的耶路撒冷法》，并在

2020 年打破长久僵局，实现了与阿联酋、巴林、苏丹和摩洛哥等国的关系突破。
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三、特朗普中东和平政策的特点

特朗普中东和平政策的具体政策在出台时间节点上具有明显的仓促性，在

很大程度上是其个人强行推进的结果，因而是否能真正带来中东和平令人高度

怀疑。特朗普的中东和平政策具有鲜明的特点，从内容来看很大程度上并无新

意，而是与以色列的立场高度重合，此外也包括对过去相关历史实践的某种延

续。具体来看，特朗普中东和平政策具有以下三个方面的特点。
( 一) 颠覆性

即对美国国内政治和中东和平进程具有较大的颠覆性。首先，就美国国内政

治而言，如何在维护美以特殊关系和照顾美国犹太人的特殊利益，与维系和阿拉

伯—伊斯兰世界的关系之间做好平衡殊为不易。尽管美国政府偏袒以色列早已是

不争的事实，但它在涉及巴以、阿以冲突的核心问题上仍保持基本的理性，不愿

轻易引发伊斯兰世界的普遍抗议。特朗普的此番举措，彻底颠覆了美国国内政

治的惯常做法，不仅选择不再推迟实施国会 1995 年通过 《耶路撒冷使馆法案》，

而且成为首届正式承认耶路撒冷为以色列首都的美国政府。特朗普的迁馆行为

具有美国国内法上的充分依据，但只有他敢于将该法案变成现实，这与其罔顾

巴勒斯坦的合法权益并在上任伊始大力推行 “禁穆令”等充满偏见的移民政策一

脉相承。其次，就中东和平进程而言，特朗普的中东和平政策已走上将“奥斯陆

进程”取而代之之路。从第二次“因提法达”开始，巴以关系呈现一波三折的状

态，中东和平进程陷入既无和平亦无进程的停滞状态，甚至出现了后退与反复。
“奥斯陆进程”甚至受到质疑，西方有观点认为: “20 世纪 90 年代以来，中东和

平的前景在西方国家首都制造并维持了一批职业的和平处理者。他们的美差，

即奥斯陆协议，本应在以色列人与巴勒斯坦人之间带来和平，但与此相反，它

带来了巴勒斯坦人的自杀式炸弹战争和加沙的一个小哈里发。”① 特朗普主导的

“亚伯拉罕协议”，总体上被视为建立在“奥斯陆协议”的废墟之上。
( 二) 继承性

即美国在耶路撒冷设立使馆和促进阿以建交上，在一定程度上是因循旧例

基础上的推陈出新。首先，在耶路撒冷设立驻以使馆并非美国首创，但特朗普

政府之前的美国政府从未在耶路撒冷设过使馆。以色列在第一次中东战争中夺

取西耶路撒冷以后，于 1950 年宣布迁都耶路撒冷，此后有诸多以色列建交国在

耶路撒冷设立使馆，如荷兰和科特迪瓦、肯尼亚、扎伊尔等非洲三国，以及拉
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美 12 国。非洲三国在 1973 年第四次中东战争中与以色列断交，20 世纪 80 年代

分别与以复交后重新设馆于特拉维夫。1980 年以色列 《耶路撒冷法》出台后，

联合国安理会通过 478 号决议对此不予承认并呼吁 “那些已在耶路撒冷设立外

交使团的国家从圣城撤出此类使团”。① 此后绝大部分国家从耶路撒冷撤走使馆，

哥斯达黎加和萨尔瓦多因抗议黎以战争而于 2006 年最终从耶路撒冷迁馆特拉维

夫。玻利维亚因抗议加沙战争而于 2009 年初对以断交并从耶路撒冷郊区的梅瓦

塞莱特锡安撤馆。换言之，虽然外国在耶路撒冷设立驻以使馆有着数十年的历

史，但均因阿以、巴以冲突和联合国决议而迁馆或撤馆。即便如此，这些在耶

城设馆国并没有承认耶路撒冷为以色列首都。特朗普将承认耶路撒冷为以色列

首都和迁馆捆绑在一起，不仅开启了新一轮设馆耶路撒冷的运动，也开启了鼓

励他国承认耶路撒冷为以色列首都的 “潘多拉之盒”。在美国的推动下，危地马

拉与美国一道迁馆耶路撒冷，洪都拉斯也于 2020 年 9 月 20 日宣称将于该年年底

迁馆耶路撒冷。
其次，推进阿拉伯国家对以建交早有先例，但具体国际背景有所不同。以

色列建国后遭遇阿拉伯世界的整体抵制，直至 1979 年埃及单方面对以媾和并建

交，美国对埃以建交起到了重要的推动作用。埃以建交遭到阿拉伯世界的普遍

谴责，埃及甚至一度被阿盟开除。直到 20 世纪 90 年代中东和平进程开启之后，

约旦作为巴以关系的直接利益攸关方，特别是约旦对于耶路撒冷伊斯兰圣地的

特殊权益问题，从而在 1994 年实现与以色列的建交，美国在约以建交中也发挥

了积极作用。同样是在中东和平进程开启的大背景下，毛里塔尼亚于 1999 年 10
月正式与以建交并互设使馆，成为历史上第三个与以建交的阿拉伯国家。毛以

建交与毛法关系交恶，以及毛试图通过此举来改善毛美关系的动机有密切联系，

美国也乐观其成，加沙战争导致毛以外交关系于 2009 年冻结并于 2010 年最终断

交。② 特朗普上台以后，巴勒斯坦问题急速边缘化、美国不断渲染伊朗“威胁”，

再加上新一轮总统大选的选战诉求，使其在推进阿拉伯四国对以建交上最终实

现突破。正是有阿以建交的三个先例，特朗普推进的新一轮阿以建交得到了国

际舆论的一定正面评价。
( 三) 差序性

即美国在中东和平政策所涉具体几组关系中，各具明显的偏重性。特朗普

的中东和平政策涉及盟友管理和地区政治的变迁，在以下三组关系中有着鲜明

的倚重对象。
1. 在与中东盟友关系中，美国将以色列视为优先选项
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特朗普上台以后，通过重新宣扬伊朗 “威胁”来整合其中东盟友、打造反

伊准联盟，这一方面实现了以色列与沙特为首的海湾君主国间的关系突破，另

一方面促进了沙特与埃及这两个阿拉伯大国之间的立场趋同。总之，特朗普对

中东阿以盟友进行了突破性整合，并在此过程中大肆偏袒以色列且为之争取到

阿拉伯盟友对相关问题的默许或象征性反对态度。
2. 在与阿拉伯盟友关系中，美国将阿拉伯君主国视为优先选项

特朗普主导的此轮阿以关系突破中，将阿拉伯君主国作为重点突破对象，

阿联酋、巴林与摩洛哥的对以关系正常化便是例证。此外，对于阿曼也在重点

推进，其最终目标仍是沙特。特朗普深谙沙特对于阿拉伯世界乃至伊斯兰世界

的特殊意义，在其大力推进下沙以近年频频公开官方互动。
3. 美国在巴以关系中过分偏袒以色列

特朗普的中东和平政策建立在对 “两国方案”的解构之上，即虽未公开彻

底否认“两国方案”，但已通过系列举措并最终通过 “世纪协议”试图将巴勒斯

坦变为以色列的“国中之国”，其方案中的巴勒斯坦国被高度碎片化。

四、特朗普中东和平政策的影响及拜登上台后的走向

特朗普中东和平政策的颠覆性、继承性与差序性特点，对巴以关系和中东

国际关系走势带来了巨大的影响。
( 一) 特朗普中东和平政策的影响

1. 巴勒斯坦问题被彻底边缘化

美国对于巴以关系具有超强的主导能力，特朗普的中东战略具有两大支柱:

偏袒以色列与遏制和打压伊朗，其中东和平政策本质上是为其失衡的中东战略

服务。特朗普通过在耶路撒冷、戈兰高地和犹太定居点等问题上不断压缩巴勒

斯坦的议价空间，来试图软化巴勒斯坦的固有立场。2020 年 6 月 9 日，巴勒斯

坦总理阿什提耶指出，巴勒斯坦政府打算建立一个 “独立且去军事化的主权的

巴勒斯坦国家”，“边界在必要时可稍做修改”。①

2. 阿拉伯世界内部进一步分化

“阿拉伯之春”以后，阿拉伯世界进一步碎片化。美国以多元方式的介入中

东事务，以及参与伊朗对伊拉克、叙利亚和也门内部博弈，使得阿拉伯国家普

遍对美国充满着复杂心态。特朗普更是不遗余力塑造伊朗 “威胁”，这使得中东

民族矛盾和教派矛盾因素与阿拉伯国家对伊朗的地区扩张忌惮相交织，使政治
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立场和政治体制各异的诸多阿拉伯国家走上了进一步追随美国的道路，在美国

主导的“联以制伊”战略下积极主动发展对以关系。
3. 从展望巴以和平转向促进阿以和平

无论是阿拉伯世界还是以美国为首的西方世界，长期以来均将实现巴以和

平视为阿以整体和平的前置条件。除了埃及自行对以媾和这一较早的既成事实

和“奥斯陆进程”开启后，约旦作为巴以关系的直接利益攸关方而与以色列建

交以外，阿拉伯世界内部即便有与以色列之间的实质交往，但在签订和约和建

交上长期未能突破“红线”。美国即便对以色列有着不同程度的实质偏袒，但在

形式上长期未将从国际法上改变巴以关系现状作为选项。特朗普上台以后，美

国试图通过改变耶路撒冷、戈兰高地和犹太定居点的法律地位并利诱更多阿拉

伯国家对此进行附议或默许，通过力促以色列与阿拉伯君主国的外交突破来进

一步压缩巴勒斯坦的对以博弈空间，以以色列与阿拉伯大国和强国间的和平来

逼迫巴勒斯坦接受与以色列之间在更加不对称关系基础上的和平。
( 二) 拜登上台后美国中东和平政策的走向

拜登上台后美国的中东和平政策走向受到国际社会的广泛关注。特朗普虽

最初着眼于通过其中东和平政策为连任铺路，并在顺利连任后在中东和平上继

续创造新的“历史业绩”，但在拜登胜选的情势下，其目标旋即发生改变。特朗

普试图促使其中东和平政策成为一个长期的既成事实，并在拜登上台后将其中

东和平政策作为美国的长期政策延续下去。拜登作为奥巴马政府时期的副总统，

其中东政策虽会有一定的回归性，但也难以在短期内完全摆脱特朗普政府在中

东和平政策上的总体影响。
1. 拜登时期美伊关系存在改善的可能性

尽管存在着拜登上台以后没有特朗普的 “特朗普主义”仍会在一定程度上

左右其外交政策方向的可能性，尤其是美国已促成的阿以关系最新突破的成果

难以被其否定，但美伊关系仍有转圜的余地。首先，拜登政府代表着美国建制

派的回归。美国近年的对伊关系是建立在 “冷和平”基础上的以压促变，其根

本目的是通过帮助伊朗改善地区处境来促成其内部的社会变动，不期望中东地

区格局过于失衡。在此情形下，拜登政府在解除对伊制裁方面与伊朗之间存在

妥协的可能性。其次，拜登政府代表着传统美国的回归，其中包括其个人的稳

健行事风格、对于美国国际信誉的维护和对基本国际制度的尊重。与行为乖张

和惯于霸凌的特朗普政府不同，拜登上台后在伊朗心目中重现美国诚意和修复

美国信誉的可能性较高。在经历一定的磨合期以后，拜登政府具有最终获得伊

朗官方普遍认可的可能性。从长远来看，拜登时期的美伊关系可能回归伊核协

议的基本框架之下，但在协议的一些具体问题上仍会有摩擦。此外，不断突破

的阿以关系会在很大程度上对美伊关系构成新的掣肘。

·201·

□ 亚太安全与海洋研究 2021 年第 1 期



2. 拜登时期美国对阿以关系的突破乐观其成

拜登政府在维护以色列的生存利益上与特朗普政府并无根本不同。特朗普

将阿以和平置于巴以和平之上进行优先考虑的这一战略性转变，事实上得到了

美国政界的普遍接受。尽管美国政界对于特朗普政府密集推进阿拉伯四国与以

色列关系正常化存有质疑之声，但对于阿以关系的方向性突破本身持积极态度。
拜登上台后对于美国的阿以、巴以政策会呈现出两个面向: 首先，拜登政府会

对阿拉伯四国与以色列关系正常化这一事实乐观其成，并在此基础上继续推进

它们对以正式建交的实现; 其次，拜登政府在推进其他阿拉伯国家与以色列关

系正常化的步伐上会相对收敛与缓和，而会以相对平和的方式进行稳健推进。

五、结 语

巴以冲突可谓战后国际关系中持续时间最长和最为棘手的热点问题之一，

对于当前中东国际关系的演进与发展仍具有结构性的影响作用。长期以来，美

国政府在影响中东和平进程前景的系列问题上努力保持中立态度。即便在国会

1995 年通过《耶路撒冷使馆法案》的前提下，此后美国历届政府均以推迟施行

的方式来避免激怒阿拉伯—伊斯兰世界，但此情形在特朗普上台后发生根本逆

转。2020 年 8 月以来，阿拉伯四国相继与以色列实现关系的全面正常化，并迈

向建立正式外交关系。这相较于长期停滞不前的中东和平进程而言，既是一种

新的方向突破，也是一种结构性挑战。四国对以关系的根本性突破与特朗普政

府的大力推进有着紧密联系，正因如此，巴勒斯坦、土耳其和伊朗等国强烈谴

责以上四个阿拉伯国家对以建交的举措。
美国总统大选日益临近之时，特朗普在打包括 “中东和平牌”在内的选战

牌上竭尽全力。大选结果最终被特朗普无奈接受之后，他转而促使其中东和平

政策长期化的动向十分明显。由此可见，特朗普的中东和平政策，既是其助力

选战的战术考量，更是其对美国中东外交的战略设计，他所期望的中东和平建

立在排斥和压制伊朗的基础之上。当前以色列与埃及、沙特等阿拉伯大国关系

更加紧密，并进一步与阿联酋、巴林、苏丹和摩洛哥等国实现关系全面正常化。
这些“温和阿拉伯国家”在遏制伊朗上与美以立场高度一致，这也将成为拜登

政府未来中东政策中难以回避且必须认真应对的重要考量。总之，拜登政府将

会在很大程度上延续特朗普的中东和平政策，只是在激进程度上会有所减缓。
［责任编辑: 常 娜］
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China after Cold War by the identity construction of“Ocean State”，which make Japanese
ocean policy strengthen the cognition that security profit can only be got by treating neighbor-
ing countries with the attitude of hostility． Structural influence of defensive idea can possibly
make countries in North East Asia lose strategic mutual trust，Japan－U． S． Alliance may be
used to oppose security cooperation in the area，and the cooperation relationship breakdown
in the area may happen，and countries in the area may get common idea of hostility，con-
structing security dilemma in North East Asia which is running counter to the spirit of“Mari-
time Community with Shared Destiny”． It's important to realize the structural duality between
action and structure in international relations for the deconstruction of security dilemma in
North East Asia．

US Middle East Peace Policy and Its Trend / Niu Song / 90
After the Trump administration came to power，its Middle East peace policy gradually

took shape，viewing from its policies including the recognition of Jerusalem as the capital of
Israel and the relocation of the US embassy，the recognition of the Golan Heights as Israel's
territory，the disregard of Jewish settlements as a violation of international law，the introduc-
tion of the Deal of the Century，and the promotion of the comprehensive breakthrough of the
UAE，Bahrain，Sudan and Morocco in their relations with Israel． Throughout all these activi-
ties，it was the Iranian“threat”played up by the US that affected and impacted on its poli-
cies． Trump's Middle East peace policy is influenced by Evangelicals and Orthodox Judaism，
the political cooperation between Trump and Netanyahu，and it's the inevitable result of his
pushing Israel to become a“normal”country． The policy has the characteristics of subversion
to the internal and external politics of the US，inheritance on the basis of the past history，
and differential order in the management of multiple groups of relations． It has serious
impacts on the core status of the Palestinian issue，the faltering unity within the Arab world，
and the situation of Palestinian－Israeli peace． There is a great possibility that Biden adminis-
tration generally inherits Trump's many breakthrough measures in Arab－Israeli relations．

Arctic Security Strategy Environment and China's Policy Choice / Xu Qingchao / 104
The return of Great Power Competition is the leading paradigm on international security

studies，which applies to the Arctic as well． Pompeo's speech of May，2019 signals the
emerging new turning point of Arctic geo－strategy，while the COVID－19 Pandemic speeds
up the“New Era of Strategic Competition”． The Arctic security－related fragility has been
fully exposed to the Pandemic． There are three imaginary scenarios about the future Arctic
security dilemma from China's perspective，namely，the ongoing new Cold War，China－US－
Ｒussia strategic triangle relations，and the decoupling of China and the Arctic． Ｒestricted by
China's capacity to participate in Arctic affairs，policy options facing China include: First，
enlarging its Arctic involvement; Second，withdrawal from Arctic affairs; Third，to pursue
new balance with creative involvement． The Arctic policy under Biden administration is sup-
posed to reshape the strategic environment on Arctic security，affecting directly on China's
future Arctic strategy．
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