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【内容提要】 同样是美国对伊朗核问题的经济制裁,为什么奥巴马政府的

经济制裁有效性较高,而特朗普政府的经济制裁有效性较低? 经济成本理

论认为,当经济制裁对被制裁国造成的经济成本较高时,被制裁国做出政治

让步的可能性较大,从而使得经济制裁的有效性较高。本文提出,在从经济

成本转化为政治让步的过程中,还需要增加一个调节变量,即“被制裁国的

政治核心利益受影响程度”。在奥巴马政府时期,美国制裁对伊朗施加的经

济成本较高,且伊朗的政治核心利益受影响程度有限,使得经济制裁的有效

性较高。在特朗普政府时期,尽管美国制裁对伊朗施加的经济成本较高,但

制裁严重威胁到伊朗的政治核心利益,使得伊朗难以做出政治让步,导致经

济制裁的有效性较低。
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一、
 

引言

经济制裁是指一个或多个国际行为体为了实现政治和安全目标,而对

特定国际行为体采取的强制性经济措施。①
 

经济制裁的有效性及其影响因素

是经济制裁研究中的焦点议题。② 一般而言,学术界采用制裁发起国制裁目

标的实现程度来衡量经济制裁的有效性③,即制裁目标的实现程度越高,经

济制裁的有效性就越高。④

自2002年伊朗核问题爆发以来,美国对伊朗实施了前后近20年的经济

制裁,通过对伊朗施加经济成本,力图实现阻止伊朗研发核武器的制裁目

标,具体可以拆解为阻止伊朗的核浓缩活动、重水相关活动与提升透明度3
个子目标。根据国际原子能机构(IAEA)的报告,在奥巴马政府时期,美国

实现制裁目标的情况较好,经济制裁的有效性较高。伊朗依照《伊朗核问题

①

②

③

④

周方银:《国际关系中的经济制裁》,载《现代国际关系》,1997年第10期,第4
页;阮建平:《国际经济制裁:演化、效率及新特点》,载《现代国际关系》,2004年第4期,第

30页;田斌:《经济制裁:有效与人道的权衡》,中国经济出版社2019年版,第31页。
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全面协议》,停止了丰度超过5%的铀浓缩活动和重水反应堆建设,并积极配

合IAEA的例行检查。①
 

而在特朗普政府时期,美国实现制裁目标的情况较

差,经济制裁的有效性较低。在特朗普政府单方面退出伊核协议之后,伊朗

逐步中止履约,重启了铀浓缩活动,并全面停止向IAEA提供包括重水在内

的必要资料与信息。②

那么同样是针对伊朗核问题的经济制裁,为什么奥巴马政府的经济制

裁有效性较高,而特朗普政府的经济制裁有效性较低? 经济成本理论认为,

当经济制裁对被制裁国造成的经济成本较高时,被制裁国做出政治让步的

可能性较大,从而使得经济制裁的有效性较高。但这无法解释奥巴马政府

和特朗普政府经济制裁有效性的差异,因为两届美国政府都对伊朗施加了

高昂的经济成本。本文提出,在从经济成本(economic
 

pain)转化为政治让

步(political
 

gain)的过程中,还需要增加一个调节变量(moderator
 

variable)———

“被制裁国的政治核心利益(value
 

at
 

stake)受影响程度”,即只有在被制裁国

的政治核心利益受影响有限的条件下,经济成本才能转化为政治让步。在

奥巴马政府时期,美国制裁对伊朗施加的经济成本较高,且伊朗的政治核心

利益受影响程度有限,导致经济制裁的有效性较高。而在特朗普政府时期,

尽管美国制裁对伊朗施加的经济成本较高,但制裁严重威胁到伊朗的政治

核心利益,使得伊朗难以做出政治让步,导致经济制裁的有效性较低。

本文结构安排如下:第一部分为引言,提出研究问题。第二部分梳理既

有研究及其不足。第三部分提出分析框架,通过补充“被制裁国的政治核心

利益受影响程度”这一调节变量,进一步明确经济成本理论适用的范围和边

界条件。第四部分为实证分析,通过对奥巴马政府与特朗普政府的比较案

例分析,对理论假设进行实证检验。第五部分总结全文。

①

②

国际原子能机构理事会:《根据联合国安全理事会第
 

2231(2015)号决议在伊朗

伊斯兰共和国开展核查和监测》,2016年12月7日,来源:https://www.iaea.org/sites/

default/files/govinf2016-13_ch.pdf,访问时间:2023年1月14日。
国际原子能机构理事会:《根据联合国安全理事会第

 

2231(2015)号决议在伊朗

伊斯兰共和国开展核查和监测:总干事的报告》,2021年11月19日,来源:https://www.
iaea.org/sites/default/files/21/11/gov2021-51_ch.pdf,访问时间:2023年1月14日。
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二、
 

既有研究及其不足

针对为什么美国对伊朗经济制裁有效性存在如此大差异的问题,国内

外学术界形成了3种代表性的理论视角。

第一,制裁联盟理论视角。该视角基于联盟理论,提出制裁参与国的数

量越多,制裁联盟越大,经济制裁的有效性就会越高。加利·霍夫鲍尔

(Gary
 

Hufbauer)等学者指出,如果出现愿意为被制裁国提供资金援助、增

加与被制裁国贸易往来的“黑骑士”国家(black
 

knight
 

country),那么经济制

裁的有效性就会大打折扣。①
 

此时,如果美国能够拉拢被制裁国的贸易伙伴

参与经济制裁,经济制裁的有效性便能够提高。②
 

针对伊朗核问题,赵建明提

出,奥巴马政府提高经济制裁有效性的重点,就是说服日本、韩国、印度、中

国和俄罗斯等国参与经济制裁,构建起合围伊朗的经济制裁联盟,进而有利

于美国制裁目标的实现。③

第二,国际制度理论视角。该视角由新自由制度主义学者引领,提出相

较于点对点组建制裁联盟,在国际制度框架下开展多边经济制裁的有效性

会更高。莉萨·马丁(Lisa
 

Martin)与丹尼尔·德雷兹纳(Daniel
 

Drezner)指

出,制裁发起国构建制裁联盟时一般会面临执行问题,而在国际制度框架下

发起经济制裁有助于提高制裁发起国的承诺可信度,缓解经济制裁的执行

问题,从而提升经济制裁的有效性。④
 

纳温·巴帕特(Navin
 

A.Bapat)等学者

①

②

③

④
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赵建明:《制裁、反制裁的博弈与伊朗的核发展态势》,载《外交评论》,2012年第

2期,第79—94页。
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pp.73-102.



经济成本视角下经济制裁的有效性 63   

在经过多种模型下的检验后,发现国际制度的参与是影响经济制裁有效性

最重要、最稳健的因素之一。①
 

针对伊朗核问题,熊谦和田野认为,之所以奥

巴马政府时期对伊朗的经济制裁有效性较高,是因为美国主动寻求多边国

际合作,通过联合国安理会提高了经济制裁国际合作的法律化程度,使得伊

朗难以规避美国的金融制裁,在压力之下重回谈判桌,从而推动了美国经济

制裁目标的实现。②

第三,经济成本理论视角。当经济制裁对被制裁国造成的经济成本越

高时,被制裁国做出政治让步的可能性越大,从而导致经济制裁的有效性较

高。其核心逻辑是越高的经济成本越容易导致政治让步。田文林提出,多

年来伊朗经济深受制裁之苦,难以继续承受制裁带来的经济成本,这是伊朗

急于达成伊核协议的重要原因。③
 

总体上看,上述3种理论视角为解释美国对伊朗经济制裁有效性的差异

作出了贡献,但也还存在着不足之处。前两种视角主要从制裁发起国的角

度理解经济制裁的有效性。但实际上经济制裁有效与否,主要取决于被制

裁国是否选择政治让步,因此需要从被制裁国角度进行探究。经济成本视

角较好地从被制裁国角度出发,对经济制裁有效性进行了解释,但更多关注

的是制裁所造成的双边经济成本,未能涵盖美国经济制裁日益依托于全球

经济相互依赖网络的“新常态”,对伊朗所处的经济相互依赖网络有所忽视。

此外,被制裁国的国内政治核心利益受影响程度也会影响从经济成本到政

治让步的转化过程,是导致被制裁国是否选择政治让步的重要因素。

鉴于此,本文尝试在两个方面补充完善既有的经济成本理论:一方面,

通过引入网络化的分析思维,对经济成本采取新的测量和操作化方式;另一

方面,通过补充一个调节变量———“被制裁国的政治核心利益受影响程度”,

构建“经济成本+被制裁国的政治核心利益受影响程度”的新分析框架,并

①

②

③

Navin
 

A.Bapat
 

et
 

al.,
 

“Determinants
 

of
 

Sanctions
 

Effectiveness:
 

Sensitivity
 

Analysis
 

Using
 

New
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International
 

Interactions,
 

Vol.39,
 

No.1,
 

2013,
 

pp.79-98.
熊谦、田野:《国际合作的法律化与金融制裁的有效性:解释伊朗核问题的演

变》,载《当代亚太》,2015年第1期,第98—130页。
田文林:《美国与伊朗关系缓和:神话还是现实?》,载《国际研究参考》,2013年第

10期,第38—44页。



64   国际政治科学(2023年第3期)

将它用于解释美国对伊朗经济制裁的有效性差异。

三、
 

经济成本、政治核心利益与经济制裁的有效性

(一)
  

经济成本

  经济成本理论将经济制裁视为制裁发起国向被制裁国施加经济成本,

以求被制裁国做出政治让步的博弈过程。其中,经济成本越高,政治让步的

可能性越大。1967年,约翰·加尔通(Johan
 

Galtung)提出,被制裁国所承受

的经济成本越高,就越有可能选择政治让步,从而使得经济制裁的有效性越

高。①
 

1985年,霍夫鲍尔等学者首次通过定量研究证实了这一观点,他们发

现,经济制裁的成功案例平均导致被制裁国损失5.5%的GNP,而失败案例

中被制裁国损失的GNP不到1%。②
 

之后,贾勒赫·吉布森(Jaleh
 

Gibson)、

库珀·德拉里(Cooper
 

Drury)等学者也通过不同的数据库和回归模型对“被

制裁国承受的经济成本越高,做出政治让步的可能性越大”这一理论命题进

行了实证检验。③
 

需要强调的是,经济成本理论在对经济成本进行测量时,往往关注的是

制裁所造成的双边经济成本,而对于当前制裁发起国越来越多地使用全球

经济相互依赖网络对被制裁国造成的网络化经济成本有所忽视。在这方

面,社会网络理论能够帮助理解经济相互依赖网络的结构与特点,进而测量

①

②

③
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No.3,
 

1967,
 

pp.378-
416.

加利·霍夫鲍尔等著、杜涛译:《反思经济制裁》,上海人民出版社2011年版,第

126页。
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Journal
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Research,
 

Vol.35,
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pp.497-509;
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New
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pp.79-
98.
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网络化制裁所造成的经济成本。①
 

随着全球化的发展,当前世界经济已经形成了规模庞大且不对称的经

济相互依赖网络。个人、企业、国家和国际组织都是经济相互依赖网络中的

一个个节点(node),节点与节点之间有关资金、信息、情感、认同等物质和非

物质要素的传输(transmission)则构成了网络中的连接(tie)。社会网络理

论用节点的中心度(centrality)来衡量节点的重要性,节点的中心度越高,节

点的重要性就越高。如果一个节点与其他节点之间的连接数量较多、质量

较高,那么这个节点在整个网络中就处于中心枢纽的位置(hub),被称为“中

心节点”。一旦中心节点被武器化(weaponized)或者被用于经济制裁,就会

限制甚至阻止被制裁国进入全球经济相互依赖的网络,对其造成高昂的经

济成本。②
 

在网络化的经济制裁中,之所以制裁发起国控制中心节点会导致被制

裁国付出高昂的经济成本,是因为被制裁国一旦与中心节点脱钩,便无法享

受到中心节点带来的效率红利等收益。在这个意义上,一旦制裁发起国控

制了中心节点,无论其他行为体是否愿意参与经济制裁以及是否存在“黑骑

士”国家,被制裁国都难以在全球经济相互依赖网络中获得替代效应以弥补

其经济损失。③
 

换言之,制裁发起国控制了经济相互依赖网络中的中心节点,

会使得被制裁国遭受更为高昂的经济成本。

关于如何测量网络化制裁所造成的经济成本,首先需要识别被制裁国

所依赖的经济相互依赖网络内中心节点的数量和质量。对于特定经济相互

依赖网络而言,某个节点的用户数量多、市场占有率高、担任要素传输中介

的频率高,该节点为中心节点。此时,制裁发起国控制该节点会对被制裁国

①

②

③

Michael
 

Ward
 

et
 

al.,
 

“Network
 

Analysis
 

and
 

Political
 

Science,”
 

Annual
 

Review
 

of
 

Political
 

Science,
 

Vol.14,
 

No.2011,
 

pp.245-264;
 

Thomas
 

Oatley
 

et
 

al.,
 

“The
 

Political
 

Economy
 

of
 

Global
 

Finance:
 

A
 

Network
 

Model,”
 

Perspectives
 

on
 

Politics,
 

Vol.11,
 

No.1,
 

2013,
 

pp.133-153.
Henry

 

Farrell
 

and
 

Abraham
 

Newman,
 

“Weaponized
 

Interdependence:
 

How
 

Global
 

Economic
 

Networks
 

Shape
 

State
 

Coercion,”
 

International
 

Security,
 

Vol.44,
 

No.1,
 

2019,
 

pp.55-56.
Daniel

 

W.Drezner
 

et
 

al.,
 

eds.,
 

The
 

Uses
 

and
 

Abuses
 

of
 

Weaponized
 

Interdependence,
 

Washington
 

D.C.:
 

Brookings
 

Institution
 

Press,
 

2021,
 

p.16.



66   国际政治科学(2023年第3期)

造成高昂的经济成本。其次需要判断制裁发起国是否对中心节点具有较高

的控制程度,制裁发起国基于自身的货币、信息、军事、司法管辖等优势控制

尽可能多的中心节点,才能对被制裁国施加较高的经济成本。①

(二)
  

政治核心利益

在经济成本转化为政治让步的过程中,除了要关注经济成本这个自变

量外,还需要增加一个调节变量———“被制裁国的政治核心利益受影响程

度”。调节变量的作用是考察自变量在什么条件下影响因变量,辅助框定理

论适用范围和边界条件。换言之,在经济制裁中,并不是所有情况下,经济

成本越高,被制裁国做出政治让步的可能性就越大。当经济制裁威胁到被

制裁国的政治核心利益时,被制裁国政治让步需要付出的国内政治成本过

于高昂,使得经济成本难以转化为政治让步,从而使得经济制裁的有效性较

低。反之,只有在被制裁国政治核心利益受影响程度较小的情况下,经济成

本越高,被制裁国做出政治让步的可能性才会越大。②
 

对被制裁国而言,如何测量其政治核心利益受影响程度? 一般而言,被

制裁国的政治核心利益与制裁发起国的制裁目的息息相关。霍夫鲍尔等学

者在被誉为“经济制裁研究圣经”的《反思经济制裁》中提出,制裁目的可以

被分为5种类型:(1)适度改变政策与行为。这指的是不涉及被制裁国政权

与军事安全的制裁要求,例如,要求被制裁国释放政治罪犯、对征收土地进

行补偿等。(2)政权改变和民主化。这是经济制裁中最常见的一种制裁目

的。在冷战期间,政权更迭作为制裁目的尤为常见。而在冷战结束后,许多

经济制裁则致力于恢复或促进被制裁国政府的民主化。(3)打击军事冒险

①

②

Farrell
 

and
 

Newman,
 

“Weaponized
 

Interdependence:
 

How
 

Global
 

Economic
 

Networks
 

Shape
 

State
 

Coercion,”
 

pp.56-58;
 

Sarah
 

C.Kaczmarek
 

and
 

Abraham
 

L.
Newman,

 

“The
 

Long
 

Arm
 

of
 

the
 

Law:
 

Extraterritoriality
 

and
 

the
 

National
 

Implementation
 

of
 

Foreign
 

Bribery
 

Legislation,”
 

International
 

Organization,
 

Vol.65,
 

No.4,
 

2011,
 

pp.745-
770;

 

Nikhil
 

Kalyanpur
 

and
 

Abraham
 

Newman,
 

“Mobilizing
 

Market
 

Power:
 

Jurisdictional
 

Expansion
 

as
 

Economic
 

Statecraft,”
 

International
 

Organization,
 

Vol.73,
 

No.1,
 

2019,
 

pp.1-34.
T.Clifton

 

Morgan
 

and
 

Valerie
 

L.Schwebach,
 

“Fools
 

Suffer
 

Gladly:
 

The
 

Use
 

of
 

Economic
 

Sanctions
 

in
 

International
 

Crises,”
 

pp.27-50.
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活动。此时制裁发起国希望能通过经济制裁这一政策手段阻止被制裁国的

军事野心,维护和平稳定。(4)削弱军事潜力。这种情况下被制裁国多为具

有军事实力的大国,制裁发起国希望能通过经济制裁适当削减被制裁国的

军事力量,从而限制其行动。(5)其他的主要政策改变。这一类别囊括了不

属于前4种类型的制裁目的。这5种制裁目的对被制裁国的政治核心利益

影响程度不同。其中,“适度改变政策与行为”对被制裁国的政治核心利益

影响较小,而后4种制裁目的对被制裁国的政治核心利益影响较大。①
 

需要强调的是,霍夫鲍尔的界定方式实际上是对被制裁国的政治核心

利益进行了静态预设,忽略了被制裁国的政治核心利益是在不同情境下动

态变化的。杰弗里·弗里登(Jeffrey
 

Frieden)提出,行为体的自身特质和所

处的动态情境会共同影响行为体的利益偏好。②
 

因此,本文将在融合霍夫鲍

尔理论和弗里登利益偏好学说的基础上,提出根据被制裁国所处的动态情

境,推导出被制裁国的政治核心利益。③
 

(三)
 

分析框架

综上所述,在经济成本理论的基础上,本文增加了“被制裁国的政治核

心利益受影响程度”这一调节变量,构建了一个“经济成本+被制裁国的政

治核心利益受影响程度”的分析框架,用以解释经济制裁的有效性。如图1
所示。

基于此,本文推导出了两个有待实证检验的理论假设:(1)当制裁发起

国对被制裁国施加的经济成本较高,且被制裁国的政治核心利益受影响程

度有限时,经济制裁的有效性较高。(2)当制裁发起国对被制裁国施加的经

①

②

③

加利·霍夫鲍尔等著、杜涛译:《反思经济制裁》,上海人民出版社2011年版,第

74—85页。

Jeffrey
 

Frieden,
 

“Actors
 

and
 

Preferences
 

in
 

International
 

Relations,”in
 

David
 

Lake
 

and
 

Robert
 

Powell,
 

eds.,
 

Strategic
 

Choice
 

and
 

International
 

Relations,
 

Princeton:
 

Princeton
 

University
 

Press,
 

1999,
 

p.45.
方力、赵可金:《国家核心利益与中国新外交》,载《国际政治科学》,2021年第3

期,第70页;池志培、刘建伟:《经济制裁结束的政治逻辑》,载《国际政治科学》,2022年第

4期,第97—100页。
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图1 经济制裁有效性的分析框架

来源:笔者自制。

济成本较高,但被制裁国的政治核心利益受严重威胁时,经济制裁的有效性

较低。

接下来本文将通过对奥巴马政府和特朗普政府针对伊朗核问题发起经

济制裁的比较案例分析,检验上述两个理论假设。其中,奥巴马政府时期,

美国对伊朗施加的经济成本较高,且伊朗的政治核心利益受影响程度有限;

而特朗普政府时期,美国对伊朗施加的经济成本较高,但伊朗的政治核心利

益受到严重威胁。

四、
 

美国对伊朗经济制裁的有效性分析

(一)
 

经济制裁有效性的差异

  在美国对伊朗核问题的经济制裁中,阻止伊朗研发核武器是美国的主

要制裁目标,该目标的实现程度是判断经济制裁是否有效的主要标准。一

般而言,一个国家要成功研发核武器,需要在3个方面获得成熟技术并完成

实际储备:第一是浓缩铀或浓缩钚,既要拥有武器级的浓缩铀或浓缩钚技

术,又要确保存有足够的武器级浓缩铀或浓缩钚;第二是核弹头,包括本国

掌握核弹头技术或者秘密进口其他国家的核弹头;第三是核弹道导弹系统,

包括本国掌握核弹道导弹系统或者秘密进口其他国家的核弹道导弹系统。

根据IAEA报告,伊朗在核弹头和核弹道导弹系统研发方面没有实质性进
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  展。①
 

而伊朗在浓缩铀或浓缩钚方面的生产能力与生产量是IAEA最为关注

的部分,也是伊朗在奥巴马政府和特朗普政府时期核活动存在明显差异的

部分。基于此,本文主要通过伊朗的浓缩铀活动、与浓缩铀息息相关的重水

活动以及与IAEA监管相关的透明度问题等3个方面,对美国阻止伊朗研发

核武器这一安全目标的实现程度进行分析。

在奥巴马政府时期,伊朗与伊核问题六国达成了《日内瓦协议》与《伊朗

核问题全面协议》,要求伊朗浓缩铀的丰度不得高于3.67%,伊朗国内不得

存有超过130吨重水。根据IAEA报告,伊朗的履约情况良好。在铀浓缩

方面,2016年伊朗已经停止丰度超过5%的铀浓缩活动,丰度超过20%的

铀库存也已被稀释或转化为氧化铀。②
 

在重水相关活动方面,伊朗没有继续

建造阿拉卡重水研究堆,且已将11吨核级重水转移出国,满足伊朗国内重水

库存低于130吨的协议要求。③
 

在透明度问题方面,伊朗允许IAEA对其相

关场所、核有关活动进行监测,并提供了包括历史资料在内的所有必要

资料。④

而在特朗普政府时期,美国于2018年5月单方面退出伊核协议并重新

开始对伊朗的经济制裁,此后伊朗逐步恢复了核活动。在铀浓缩方面,伊朗

在2021年安装了新离心机用于铀浓缩,并成功将浓缩铀丰度提升至60%,

大大超过了伊核协议规定的上限3.67%。需要说明的是,浓缩铀丰度达到

20%以上便已达到武器级的门槛,达到90%以上便已能用于核武器的建造。

在重水方面,伊朗自2021年2月23日以来便未向IAEA通报重水存量和重

①

②

③

④

国际原子能机构理事会:《在伊朗伊斯兰共和国执行与<不扩散核武器条约>有
关的保障协定和安全理事会决议的相关规定》,2011年11月10日,来源:https://www.
iaea.org/sites/default/files/gov2011-65_ch.pdf,访问时间:2023年1月16日。

国际原子能机构理事会:《在伊朗伊斯兰共和国执行与<不扩散核武器条约>有
关的保障协定和安全理事会决议的相关规定》,2015年11月19日,来源:https://www.
iaea.org/sites/default/files/gov-2015-65_ch.pdf,访问时间:2023年1月16日。

国际原子能机构理事会:《根据联合国安全理事会第
 

2231(2015)号决议在伊朗

伊斯兰共和国开展核查和监测》,2016年12月7日。
国际原子能机构理事会:《根据联合国安全理事会第

 

2231(2015)号决议在伊朗

伊斯兰共和国开展核查和监测》,2016年11月10日,来源:https://www.iaea.org/sites/

default/files/16/11/gov2016-55_ch.pdf,访问时间:2023年1月16日。
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水生产厂的重水产量,也不允许IAEA进行检测。在透明度方面,伊朗不再

允许IAEA监测卡拉杰离心机部件制造厂,也未主动提供与铀浓缩物相关

的资料,违背了2021年9月12日伊朗与IAEA的联合声明。①

可以看出,从阻止伊朗研发核武器这一美国经济制裁目标的实现程度

来看,奥巴马政府对伊朗经济制裁的有效性较高,而特朗普政府经济制裁的

有效性较低。如表1所示。

表1 美国对伊朗经济制裁有效性的差异

铀浓缩相关活动 重水相关活动 透明度问题

奥巴马政府时

期,经 济 制 裁

的有效性较高

伊朗停止铀浓缩活

动,并稀释或转化六

氟化铀库存。

伊朗停止建设重水

研究堆,并将11吨

核级重水转移出国。

接受IAEA监测,并向

IAEA提 供 了 实 质 性

资料。

特朗普政府时

期,经 济 制 裁

的有效性较低

伊朗重启铀浓缩活

动,安装新离心机,对
六氟化铀进行铀丰度

超过60%的浓缩。

伊 朗 停 止 向IAEA
报告国内的重水反

应堆与重水生产厂

进展。

不接受IAEA监测,且
不向IAEA 提供实质

性材料。

  资料来源:IAEA报告。
 

为什么奥巴马政府时期和特朗普政府时期内,经济制裁的有效性会存

在如此大的差异? 接下来,本文将根据前文的分析框架,对比两届美国政府

的经济成本以及伊朗政治核心利益受影响程度的差异,从而解释美国经济

制裁有效性的差异。

(二)
 

两届美国政府施加的经济成本均较高

1.
 

伊朗经济相互依赖网络中的中心节点

  对伊朗经济而言,能源产业至关重要。伊朗是世界第二大天然气储量

国,世界第四大石油储量国,石油资源占世界石油资源的近10%,伊朗主要

依赖石油和天然气等能源产业获取经济收入,其石油租金能占到总GDP收

① 国际原子能机构理事会:《根据联合国安全理事会第
 

2231(2015)号决议在伊朗

伊斯兰共和国开展核查和监测:总干事的报告》,2021年11月19日。
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入的20%~30%。①
 

尽管美国对伊朗的经济制裁涉及能源、汽车、航运、贵金

属等诸多行业,但核心思路仍是打击对伊朗经济最重要的能源产业。

能源产业大致可分为能源生产贸易、能源支付结算和能源运输3个经济

相互依赖的网络。②
 

在能源生产贸易网络中,由于伊朗作为世界重要的能源

出口国具有一定优势,因此不存在对伊朗而言的中心节点。③
 

因此,本文将主

要基于能源支付结算和能源运输这两大经济相互依赖的网络,对美国经济

制裁所施加的经济成本进行分析。

能源支付结算网络的中心节点为美元结算系统和SWIFT系统(Society
 

for
 

Worldwide
 

Interbank
 

Financial
 

Telecommunication,环球银行金融电讯

协会),且美国具备凭借美元优势以及欧洲国家的管辖权控制中心节点的能

力。跨境支付领域货币流和信息流彼此分离,因此可以分别从结算货币和

金融报文的角度对能源支付结算网络进行分析。就结算货币而言,由于石

油主要以美元进行交易结算,因此美国能够凭借美元的垄断性优势,通过禁

止伊朗接入美元结算系统这一中心节点影响伊朗的支付结算。

就金融报文而言,SWIFT系统是世界上用户数量最多的跨境支付信

息交换系统,为200多个国家和地区的11000多家银行、金融机构和企业

提供金融报文传送服务。早在1997年,欧盟委员会就认为SWIFT在跨境

支付结算的信息领域具有“垄断性地位”。④
 

根据SWIFT2011年年度报告,

伊朗有20家银行和29个机构使用SWIFT系统收发了超过200万条金融

①

②

③

④

World
 

Bank,
 

“Oil
 

Rents
 

(%
 

of
 

GDP)-Iran,
 

Islamic
 

Rep.,”
 

https://data.
worldbank.org/indicator/NY.GDP.PETR.RT.ZS?locations=IR,

 

访问时间:2023年1
月19日。

Emily
 

Meierding,
 

“Weaponizing
 

Energy
 

Interdependence,”
 

in
 

Danial
 

W.Drezner
 

et
 

al.,
 

eds.,
 

The
 

Uses
 

and
 

Abuses
 

of
 

Weaponized
 

Interdependence,
 

pp.161-175.
Farrell

 

and
 

Newman,
 

“Weaponized
 

interdependence:
 

How
 

global
 

economic
 

networks
 

shape
 

state
 

coercion,”
 

p.76.
European

 

Commission,
 

“Following
 

an
 

Undertaking
 

by
 

S.W.I.F.T.to
 

Change
 

Its
 

Membership
 

Rules,
 

the
 

European
 

Commission
 

Suspends
 

Its
 

Action
 

for
 

Breach
 

of
 

Competition
 

Rules,”
 

October
 

13,
 

1997,
 

https://ec.europa.eu/commission/presscorner/

detail/en/IP_97_870,
 

访问时间:2023年1月19日。
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报文①,
 

可见SWIFT系统对伊朗而言是中心节点(如图2所示)。美国理论

上能够通过自身的美元优势以及欧洲国家的管辖权,使得伊朗无法在能源

支付结算网络中正常运作,进而对其施加高昂的经济成本。

图2 伊朗能源支付结算网络的中心节点

  来源:笔者自制。

能源运输网络的中心节点为IG集团(International
 

Group
 

of
 

Protection
 

and
 

Indemnity,国际保赔集团),且美国具备发起次级制裁、控制中心节点的

能力。尽管莱维琳·休斯(Llewelyn
 

Hughes)和奥斯汀·朗(Austin
 

Long)基

于赫芬达尔-赫希曼指数(Herfindahl-Hirschman
 

index)对能源运输领域的

市场集中度进行测量,认为能源运输领域的市场集中程度较低②,但他们主

要是基于石油油轮公司的业务分布进行测量,忽略了石油运输的特殊性:石

油运输本身具有较大的碰撞风险、石油泄漏风险甚至是被袭击的风险,少有

石油公司能接受没有保险的油轮运输石油;油轮赔保金额高昂,通常保险公

司会寻求与其他公司签订分保合同,平摊风险。IG集团就是分保行为的制

度化产物,能为集团成员制定分保合同。世界上大约90%的油轮保赔保险

①

②

SWIFT,
 

“The
 

New
 

Normal:
 

Annual
 

Review
 

2011,”
 

www.swift.com/swift-
rsource/8181/download,

 

访问时间:2023年1月19日。

Llewelyn
 

Hughes
 

and
 

Austin
 

Long,
 

“Is
 

There
 

an
 

Oil
 

Weapon?”
 

International
 

Security,
 

Vol.39,
 

No.3,
 

Winter2014/2015,
 

pp.152-155.
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都由IG集团旗下的保赔协会承保。①
 

可见在石油运输保险网络中,IG集团

是垄断性极强的中心节点。美国能够凭借次级制裁控制该中心节点,阻止

伊朗进行海上石油运输(如图3所示)。

图3 伊朗能源运输网络的中心节点

    来源:笔者自制。

总体上看,在伊朗经济相互依赖的网络中,存在多个中心节点。在能源

支付结算领域,中心节点为美元结算系统和SWIFT系统。在能源运输领

域,中心节点为IG集团。这些中心节点的存在为美国利用经济相互依赖网

络发起经济制裁提供了空间。而美国对这些中心节点的掌控程度,将直接

决定美国对伊朗造成的经济成本大小。

2.
 

奥巴马政府时期对伊朗造成的经济成本高

奥巴马政府通过发起次级制裁以及说服欧盟参与经济制裁,控制了能

源支付结算领域的SWIFT系统和能源运输领域的IG集团这两个中心节

点,对伊朗造成了高昂的经济成本。

次级制裁指的是禁止第三国实体和个人与被制裁实体和个人开展相关

活动,美国的次级制裁主要由美国总统授权财政部下设的海外资产控制办

公室(简称OFAC)实施。奥巴马政府通过《伊朗全面制裁、问责和撤资法》

(CISADA)与第13622号总统行政令授权对伊朗实施额外制裁,将次级制裁

① 安丰明:《船东保赔协会法律制度研究———以英国法为中心》,中国检察出版社

2006年版,第31页。
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对象从外国银行扩展至所有与伊朗被制裁实体进行交易的外国实体与个

人。①
 

换言之,任何外国实体与个人一旦被OFAC认定与被制裁实体进行交

易,都需要承担民事处罚或刑事责任,将面临天价罚款,甚至同样被列入特别

指定国民清单(简称“SDN清单”)等次级制裁清单,被驱逐出美国市场。②
 

2009年12月,瑞士信贷银行(Credit
 

Suisse)因为与伊朗实体交易被罚款

5.36亿美元。2012年,渣打银行因为与伊朗实体交易被罚款3.4亿美元。③
 

中国昆仑银行则因为违反13382号行政令于2012年7月31日被列入561
清单(后被CAPTA清单取代),被禁止在美国开设或维持代理行账户或通

汇账户,持有昆仑银行账户的美国金融机构被责令在10天内销户,银行的所

有交易均被严格限制。

次级制裁对美国控制SWIFT系统和IG集团这两个中心节点起到了重

要作用。美国《2012财年国防授权法》第1245条明确将为伊朗被制裁实体

提供金融服务的组织纳入次级制裁范围,通过立法威慑要求SWIFT系统停

止为伊朗提供金融报文服务。④
 

2010年,CISADA也明确禁止美国实体与外

国实体为涉伊货物、服务和技术等提供保险或再保险服务,对各保险公司与

IG集团进行威慑。⑤
 

慕尼黑再保险公司(Moallem
 

Insurance
 

Company)因向

伊斯兰航运公司提供保险被列入SDN清单。

此外,美国还通过积极说服欧盟参与经济制裁,加强对中心节点的控

制。考虑到SWIFT的总部位于比利时,欧洲国家是SWIFT的主要股东国,

①

②

③

④

⑤

“The
 

Comprehensive
 

Iran
 

Sanctions,
 

Accountability,
 

and
 

Divestment
 

Act
 

of
 

2010
 

(CISADA),”
 

Section
 

103,
 

https://www.govinfo.gov/content/pkg/BILLS-111hr2194enr/

pdf/BILLS-111hr2194enr.pdf,
 

访问时间:2023年1月27日。
蔡开明:《美国对华法律政策工具以及我国反制措施研究》,载《行政管理改革》,

2022年第4期,第54—56页。
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p.332.
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2012
 

National
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Authorization
 

Act
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Section
 

1245,
 

https://

www.govinfo.gov/content/pkg/BILLS-112hr1540enr/pdf/BILLS-112hr1540enr.pdf,
 

访问

时间:2023年1月29日。
“The

 

Comprehensive
 

Iran
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Accountability,
 

and
 

Divestment
 

Act
 

of
 

2010
 

(CISADA),”
 

Section
 

102.
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在25个董事席位中占据17席;IG集团旗下13家协会中有11家总部在欧

洲,欧盟参与制裁能显著提升美国对中心节点的控制程度。事实上,2009
年,法国、英国和德国就存在扩大对伊朗制裁范围、在欧盟层面额外制裁与

伊朗核计划相关的34个实体和10名个人的想法。①
 

但瑞典、奥地利、塞浦路

斯、希腊、西班牙和意大利等国出于贸易考量表示反对,其中,瑞典向伊朗大

量出口商品,西班牙、意大利和希腊从伊朗大量进口石油,希腊和塞浦路斯

的航运业与伊朗公司有深度合作。因此,当时欧盟未能就增强对伊朗的制

裁力度达成一致意见。②
 

针对欧盟的内部分歧,美国一方面推动联合国安理会通过迄今为止其

针对伊朗最为严厉的制裁决议———第1929号决议,为欧盟发起制裁提供合

法性;另一方面则允诺时任欧盟外交与安全政策高级代表凯瑟琳·阿什顿

(Catherine
 

Ashton):美国将通过豁免的方式对受到美国次级制裁影响的欧

盟公司给予特别豁免。2010年7月,欧盟理事会决定禁止欧盟企业对伊朗

的能源产业进行新的投资,禁止欧盟的保险公司向伊朗实体提供保险与再

保险服务。③
 

2012年1月23日,欧盟理事会决定在联合国安理会制裁决议

基础上对伊朗实施原油禁运和金融制裁。④
 

2012年3月,欧盟理事会在第

267号决议中点名禁止SWIFT系统向伊朗被制裁实体提供金融报文服务,

①

②

③

④

Guy
 

Dinmore
 

et
 

al.,
 

“EU
 

trio
 

targets
 

tougher
 

Iran
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February
 

26,
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https://www.ft.com/content/84dee0b6-0363-11de-b405-000077b07658,
 

访 问 时

间:2023年1月29日。
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Switzerland:
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Macmillan,
 

2018,
 

p.167.
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(EU)
 

No
 

961/2010
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25
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against
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and
 

Repealing
 

Regulation
 

(EC)
 

No
 

423/2007,”
 

October
 

25,
 

2010,
 

https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/? uri=CELEX%
3A32010R0961,

 

访问时间:2023年4月2日。
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2012/35/CFSP
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23
 

January
 

2012
 

Amending
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2010/413/CFSP
 

Concerning
 

Restrictive
 

Measures
 

against
 

Iran,”
 

January
 

23,
 

2012,
 

https://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do? uri=OJ:L:

2012:019:0022:0030:EN:PDF,
 

访问时间:2023年1月29日。
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同时也禁止总部位于欧洲的IG集团旗下协会为伊朗承保。①
 

面对美国次级制裁与欧盟经济制裁的双重压力,SWIFT系统于2012年

3月将包括伊朗央行在内的30家伊朗被制裁实体驱逐出系统。伊朗无法使

用美元或欧元进行定价交易,里亚尔也被美国列入次级制裁范围内。②
 

IG集

团也明确表示旗下受欧盟管辖的协会不会为伊朗承保,也建议不受欧盟管

辖的协会谨慎考虑与伊朗的业务往来。③
 

美国成功控制了SWIFT系统和IG
集团这两个伊朗经济相互依赖网络中的中心节点。

奥巴马政府对中心节点的控制程度较高,给伊朗施加了高昂的经济成

本。在能源支付结算领域,伊朗一方面无法找到SWIFT的替代网络,另一

方面早前为伊朗提供服务的银行纷纷收到天价罚单甚至直接被列入黑名

单,土耳其也因此被“反洗钱金融行动特别工作组”(FATF)警告。④
 

无法获

得替代方案的伊朗只能通过以黄金易货等低效率、高成本的方式进行原油

交易。2012年伊朗从土耳其进口价值65亿美元黄金,达2011年的10倍之

多。⑤
 

但随着2013年美国限制伊朗的贵金属交易并加大监管力度后,土耳其

与伊朗的黄金交易额大幅减少。在能源运输领域,由于伊朗石油航运与陆

①

②

③

④

⑤
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Repealing
 

Regulation
 

(EU)
 

No
 

961/

2010,”
 

March
 

23,
 

2012,
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celex:32012R0267;
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option=com_attachments&task=download&id=76,
 

访问时间:2023年1月29日。
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https://www.reuters.com/article/us-iran-turkey-sanctions/

exclusive-turkey-to-iran-gold-trade-wiped-out-by-new-u-s-sanction-idUSBRE91E0IN20130215,
 

访问时间:2023年1月29日。
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运均受到限制,伊朗被迫转向土耳其等国家进行陆运,效率低下。①
 

伊朗的石

油收入从2011年的1147.5亿美元降至2013年的619.2亿美元,下降了

46%。②
 

伊朗国内最大的国有保险公司不断向欧盟进行申诉,希望欧盟取消

有关制裁。③
 

伊朗里亚尔自2011年以来也迅速贬值,在2012年10月达到了

1美元兑37000里亚尔的历史最低价。④
 

2013年7月,伊朗的通货膨胀率达

到36.6%,伊朗国内因物价上涨导致的抗议活动频频发生。可见奥巴马政

府使得伊朗所承受的经济成本十分高昂。

3.
 

特朗普政府时期对伊朗造成的经济成本高

与奥巴马政府类似,特朗普政府也通过次级制裁,控制了能源支付结算

领域的SWIFT系统和能源运输领域的IG集团这两个中心节点,对伊朗造

成了高昂的经济成本。

2018年11月5日,在特朗普政府单方面退出伊核协议之后,美国重启

先前对伊朗的所有经济制裁,重新将伊朗中央银行、伊朗国家石油公司和伊

朗伊斯兰共和国航运公司等700多个实体、个人、飞机与轮船纳入制裁名单

中。⑤
 

尽管欧盟国家、中国与俄罗斯等国均反对美国重启对伊朗的经济制裁,

但美国仍通过次级制裁及其美元优势控制了IG集团和SWIFT系统这两个

中心节点。

①
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一方面,特朗普政府通过次级制裁重启了在能源运输领域对IG集团的

控制。2018年,在美国重启对为伊朗提供保险及再保险服务实体的次级制

裁后,IG集团为了避免遭受美国制裁,立刻表示不会再为任何涉及伊朗的业

务承保,包括石油业务与石墨、铝、钢铁等伊朗重要的非石油业务。①
 

2019
年,特朗普签署第13871号行政令,把为伊朗石油运输提供服务的实体与个

人列入次级制裁范围。②
 

2019年9月25日,包括中国最大的海运公司中远

海运集团(大连)子公司在内的6家中国公司和5名中国高管被列入SDN清

单,中远海运诸多油船订单被取消。2020年10月19日,包括仁达投资控股

集团(上海)有限公司在内的6家中国公司和2名中国高官被列入SDN
清单。③

 

另一方面,特朗普政府利用次级制裁和美元优势在能源支付结算领域

向SWIFT系统施压。在恢复金融服务相关的次级制裁基础上,美国凭借美

元在国际支付中的占比优势,以及美国的纽约清算所银行同业支付系统(简

称CHIPS)这一美元支付清算系统在跨境支付体系中的垄断性地位,以

CHIPS和SWIFT系统脱钩作为威胁,要求SWIFT系统参与对伊朗的经济

制裁。尽管SWIFT系统董事会大多数由欧洲董事组成,且欧盟国家公开反

对美国的单边制裁,但考虑到美元的绝对优势,SWIFT系统最终向特朗普

政府妥协。2018年11月,SWIFT系统以“全球金融体系的稳定性和完整性

受到威胁”为由,将部分伊朗银行再次驱逐出SWIFT系统。2019年伊朗与

欧盟的双边贸易规模便降至48.9亿欧元,相较2018年下降了85%。④
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③

④
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特朗普政府对伊朗经济相互依赖网络中的中心节点的控制程度较高,

使得伊朗承受了高昂的经济成本。尽管以欧盟为代表的行为体都在积极帮

助伊朗抵御美国单边制裁的风险,但效果有限。在这方面,欧盟采取了两大

措施:第一,欧盟激活了1996年的《阻断法案》,禁止欧盟实体遵守美国制裁

法案,尤其是与伊朗次级制裁相关的一系列法律法规,并且允许欧盟实体按

照制裁所造成的损失向美国索要赔偿。第二,欧盟建立了INSTEX机制

(instrument
 

for
 

supporting
 

trade
 

exchanges,贸易往来支持工具),为欧盟与

伊朗之间的贸易往来提供便利记账式易货贸易平台。但整体而言,欧盟所

提供的替代方案效果十分有限。就《阻断法案》而言,尽管有少数正面案例,

如卢森堡拒绝按美国要求进行资产冻结等,但由于大多数欧洲公司与金融

机构在美国都有业务,且之前没有欧盟国家强制执行《阻断法案》的先例,因

此欧洲实体会更倾向于退出伊朗市场或停止为伊朗提供金融服务,导致欧

盟《阻断法案》的效用有限。此外,INSTEX机制局限于食品、药品等人道主

义领域的贸易,而且采取的是以货换货记账的方式,效率低下。2020年伊朗

与欧盟的双边贸易规模仅为42.4亿欧元,相较2019年下降了13.35%①,

2021年虽然小幅上升至48.6亿欧元②,但欧盟的帮助未能有效降低伊朗所

遭受的经济损失。2018年至2020年,伊朗的GDP总量呈现负增长,从2018
年的3309.9亿美元下降至2020年的2315.5亿美元,下降逾30%。③

 

伊朗的进

出口也受到严重影响,从2019年61.1亿美元的贸易顺差到2020年出现

34.5亿美元的贸易逆差。同时伊朗的新增失业率在2021年也达到了12.4%。④
 

①

②

③

④

驻伊朗伊斯兰共和国大使馆经济商务处:《2020年伊欧贸易额下降13%》,2021年

3月16日,来源:http://ir.mofcom.gov.cn/article/jmxw/202103/20210303044580.shtml,访
问时间:2023年1月30日。

驻伊朗伊斯兰共和国大使馆经济商务处:《伊朗与欧盟2021年贸易额逾48亿欧元》,

2022年2月23日,来源:http://ir.mofcom.gov.cn/article/jmxw/202202/20220203282338.
shtml,访问时间:2023年1月30日。

伊朗年度 GDP数据参见 World
 

Bank,
 

“GDP
 

(current
 

US$)-Iran,
 

Islamic
 

Rep.,”
 

https://data.worldbank.org/indicator/NY.GDP.MKTP.CD? locations=IR,
 

访问时间:2023年1月30日。
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Ng,
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March
 

22,
 

2021,
 

https://www.cnbc.com/2021/03/23/these-6-charts-show-how-sanctions-
are-crushing-irans-economy.html,

 

访问时间:2023年4月5日。
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总体上看,奥巴马政府和特朗普政府对伊朗经济制裁所施加的经济成

本均较高。在这种情况下,为什么奥巴马政府的经济制裁有效性较高,而特

朗普政府的经济制裁有效性较低? 这主要是由于调节变量发生了变化,即

伊朗政治核心利益受影响程度存在着较大的差异。

(三)
 

伊朗政治核心利益受影响程度存在差异

1.
 

伊朗的政治核心利益

  要界定奥巴马政府和特朗普政府任期内伊朗的政治核心利益,需要结

合伊朗的自身特征与所处的情境进行推导。首先,在美国多届政府公开寻

求改变伊朗政权的情境下,伊朗将政权安全视为其政治核心利益之一。美

国在1953年伊朗政变中便策划推翻了穆罕默德·摩萨台政府,使得伊朗一

直对自身的政权安全较为担忧。小布什政府任期内,美国更迭伊朗政权、破坏

伊朗领导层稳定的秘密行动从未停止,甚至在2008年美国转向对伊朗的接

触政策后,小布什政府还在国会认可下大幅提升了对此类秘密行动的资助

力度。①
 

此外,通过军事干预行动(military
 

option)更迭伊朗政权也是小布什

政府的政策选项之一。②
 

因此,伊朗始终认为,美国各届政府都会试图采取措

施推翻伊朗政权。奥巴马在一次采访中也表示,美国在干预伊朗核问题时需

要考虑到这一历史因素,并理解伊朗官员怀疑美国意图颠覆其政权的缘由。③
 

其次,作为独立主权国家得到国际社会的承认,是伊朗自伊朗伊斯兰革

命以来的另一项政治核心利益与诉求。《伊朗伊斯兰共和国宪法》第2条第

6款明确规定,伊朗伊斯兰共和国是建立在“确保政治、经济、社会和文化独

立”基础上的政体④,“独立”对伊朗而言十分重要。伊朗最高领袖、总统和外

①
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③
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政策的比较分析》,载《欧洲研究》,2019年第37期,第24—25页。
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in-iranian-foreign-policy-pub-75569,
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Edition,
 

https://

www.wipo.int/wipolex/en/text/332330,
 

访问时间:2023年4月5日。
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长对伊朗的国家定位就是要成为在政治、经济、文化、安全等方面独立自主

的国家。①
 

伊朗对独立自主的追求表现在核问题上,就是伊朗享有和平利用核能

的权利。伊朗最高领袖哈梅内伊在2013年的讲话中明确表示,伊朗作为独

立自主的国家,有权利以和平为目的开展核活动,这是伊朗应当享有的自然

权利,也是伊朗唯一希望世界承认的权利。②
 

换言之,他将国际社会承认伊朗

拥有和平利用核能的权利,视为国际社会承认伊朗是独立自主国家的重要

体现。他强调,伊朗追求核能力,是为了确保伊朗的独立自主地位。2014
年,伊朗重回谈判桌后,哈梅内伊在讲话中也明确表示,伊朗同意参与核谈

判并不意味着妥协。伊朗将继续发展核科学,任何一项核科学成果都不会

被放弃。伊朗也将与IAEA建立正常和普通的关系。③
 

总之,围绕美国针对伊朗核问题的经济制裁,伊朗的政治核心利益受影

响程度可以由“伊朗的政权安全是否受到威胁”和“伊朗和平利用核能的权

利是否得到国际承认”两个维度进行测量。下文将对比奥巴马政府时期和

特朗普政府时期,对伊朗政治核心利益的受影响程度进行探究。

2.
 

奥巴马政府时期:
 

伊朗政治核心利益受有限影响

奥巴马政府时期伊朗政治核心利益受影响程度有限,具体体现在奥巴

马政府并未寻求通过经济制裁迫使伊朗政权更迭,同时也承认了伊朗拥有

和平利用核能的权利。

奥巴马政府认为经济制裁的作用有限,更适合用来阻止伊朗研发核武

器,而非颠覆伊朗政权。作为奥巴马政府负责设计对伊朗经济制裁政策的

首席专家,理查德·内弗(Richard
 

Nephew)指出,2009年美国国会关于对伊

①
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③

苏欣:《角色理论视角下的伊朗外交政策研究———基于2010—2019年领导人言

论的文本分析》,上海外国语大学2022年博士学位论文。
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21,
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https://english.khamenei.ir/news/1760/Leader-s-Speech-at-
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访问时间:2023年4月5日。
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2014,
 

http://iranprimer.usip.org/blog/2014/apr/10/khamenei-talks-iran-won%E2%80%
 

99t-be-bullied,
 

访问时间:2023年4月5日。
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朗经济制裁问题展开了一场辩论,一派坚持认为经济制裁是解决包括伊朗

恐怖主义问题、人权问题和核问题等在内一系列伊朗问题的政策工具;而另

一派则认为,应当吸取先前的经验教训,正视经济制裁作用有限的客观事

实,专注解决伊朗核问题,其他问题如对伊朗资助海外恐怖主义的指控与怀

疑则通过海上拦截等方式解决效果更佳。奥巴马政府支持后者的意见。①
 

奥

巴马也是首位用“伊朗伊斯兰共和国”称呼伊朗的美国总统,表达了对伊朗

政权的尊重。他在2009年3月伊朗新年前夕向伊朗人民表示祝贺,明确表

示希望能与伊朗寻求以相互尊重为基础的接触,呼吁伊朗通过和平方式展

现伊朗人民和文明的伟大,并以此在国际社会中获得应有的地位。②
 

多年与

伊朗政权的互动也使得奥巴马相信伊朗领导人有理性和务实的一面。③
 

在

《伊朗全面核协议》达成后,奥巴马政府确实撤销了与核问题相关的部分经

济制裁,这侧面佐证了奥巴马政府并未寻求伊朗的政权更迭。

与此同时,奥巴马政府承认了伊朗拥有和平利用核能的权利,具体表现

就是《伊朗全面核协议》的文本。《伊朗全面核协议》允许伊朗进行不高于

3.67%的铀浓缩活动,允许储存不高于300公斤的3.67%浓缩铀与130吨

重水,并且能够保留一定数量的离心机,并未寻求全面停止伊朗的一切核活

动。④
 

有批评者认为,承认伊朗和平利用核能的权利是奥巴马政府的无奈之

举或软弱体现,而非奥巴马政府的本意。但理查德·内弗表示,奥巴马政府

在与伊朗进行核谈判时,同意伊朗的民用核计划与反对伊朗的核武器计划

是一个硬币的两个方面。⑤
 

时任美国副国家安全顾问本·罗兹(Ben
 

Rhodes)

也在事后表示,奥巴马早就想好了要将承认伊朗和平利用核能的权利作为
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⑤
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一张谈判底牌,用以阻止伊朗走向研发核武器的进程。①
 

总体上看,在奥巴马政府时期,伊朗的政权安全并未受到严重威胁,其
和平利用核能的权利也得到了美国的承认。因此,伊朗的政治核心利益并

未受到严重影响。

3.
 

特朗普政府时期:
 

伊朗政治核心利益受严重影响

与奥巴马政府不同,在特朗普政府时期,伊朗的政治核心利益受到了严

重威胁。一方面,特朗普政府致力于推动伊朗的政权更迭,力图从根本上解

决伊朗问题;另一方面,特朗普政府公开表示不承认伊朗拥有和平利用核能

的权利。

在伊朗的政权安全方面,特朗普政府从来不惮于承认寻求伊朗政权更

迭的意图。2018年4月,特朗普任命约翰·博尔顿为国家安全事务助理,任
命迈克·蓬佩奥为国务卿。特朗普、蓬佩奥和博尔顿三人构成了寻求颠覆

伊朗政权的“铁三角”。②
 

博尔顿在接受新闻采访时明确表示,寻求政权更迭

才是解决伊朗问题的唯一办法。③
 

特朗普也公开批评奥巴马政府,2012年面

对严格的经济制裁时伊朗政权已经濒临崩溃,却因为奥巴马急于达成伊核

协议而功亏一篑。尤其是伊朗伊斯兰革命卫队这一“伊朗最高领袖哈梅内

伊的腐败的个人恐怖力量”,需要对其进行全面制裁。④
 

2018年5月,博尔顿

更是直接和伊朗国内主张推翻现政权的“伊朗人民圣战者组织”(MEK)表示,

MEK就是能推翻伊朗政权的切实可行反对派。⑤
 

蓬佩奥在接受采访时也向伊
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朗人民喊话,希望他们能因为美国制裁所造成的经济危机推翻伊朗政权。①
 

2019年,特朗普政府正式将伊朗伊斯兰革命卫队指定为外国恐怖主义组织,

对哈梅内伊及哈梅内伊办公室的所有官员实施全面制裁,并明确指出“伊朗

最高领袖应当对伊朗伊斯兰政权的敌对行为最终负责”。这一系列举动被

认为是最接近正式寻求伊朗政权更迭的信号。②
 

在伊朗和平利用核能的权利方面,特朗普政府不承认伊朗享有和平利

用核能的权利,并强调正是由于未能彻底断绝伊朗拥核的可能性,才导致伊

朗核问题日益严重。2017年10月13日,在对伊朗的政策讲话中,特朗普批

评伊核协议最“糟糕”的部分就在于允许伊朗继续进行浓缩铀活动与弹道导

弹研发试射活动。这些活动与核武器研发息息相关,使得在协议规定时间

内,伊朗能够“明修栈道,暗度陈仓”,而在协议到期后,伊朗能继续其发展核

武器的步伐。③
 

博尔顿也一直认为,作为具有丰富油气资源但铀资源十分贫

瘠的国家,伊朗发展核电成本高昂,收益有限。所谓“研发民用核电”,极大

可能是伊朗为了研发核武器打掩护的举措。④
 

2019年11月,蓬佩奥更是公

开发表声明,认为伊朗政权作为“全世界最大的恐怖主义支持者”,不应当拥

有任何浓缩铀活动的权利。⑤
 

总体上看,在特朗普政府时期,美国直接威胁到了伊朗的政权安全与政
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治独立,同时伊朗和平利用核能的权利也未能得到国际社会承认,从而使得

伊朗的政治核心利益受到了严重损害。

两届美国政府时期伊朗政治核心利益受影响程度对比见表2。

表2 伊朗政治核心利益受影响程度对比

伊朗政权安全是否受到威胁
伊朗和平利用核能的权利

是否得到国际承认

奥巴马政府时期
否,奥巴马政府寻求的是阻止伊

朗研发核武器,而非政权更迭。
是,奥巴马政府承认伊朗和平

利用核能的权利。

特朗普政府时期
是,特朗普政府认为政权更迭是

解决伊朗核问题的根本性措施。
否,特朗普政府认为不应承认伊

朗拥有和平利用核能的权利。

  来源:笔者自制。

4.
 

小结

综上所述,奥巴马政府和特朗普政府均对伊朗造成了较高的经济成本。

在奥巴马政府时期,伊朗政权安全受影响程度有限,其作为独立国家和平利

用核能的权利也得到了国际承认。此时,伊朗采取政治让步所需付出的国

内政治成本较低,经济成本成功转化为了政治让步,从而使得美国经济制裁

的有效性较高。但特朗普政府时期,伊朗的政治核心利益受到了严重威胁,

伊朗采取政治让步所需要付出的国内政治成本过于高昂,导致经济成本难

以转化为政治让步,从而使得美国经济制裁的有效性较低。这验证了前文

提出的两个理论假设。

五、
 

结论

在经济制裁研究中,传统经济成本理论认为,当制裁发起国对被制裁国造

成的经济成本越高时,被制裁国做出政治让步的可能性就越大,从而导致经济

制裁的有效性就越高。本文提出,在从经济成本转化为政治让步的过程中,还

需要增加一个调节变量,即“被制裁国的政治核心利益的受影响程度”,构建了

一个“经济成本+被制裁国的政治核心利益受影响程度”的新分析框架。在奥

巴马政府时期,美国制裁对伊朗施加的经济成本较高,且伊朗的政治核心利
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益受影响程度有限,使得美国经济制裁的有效性较高。而在特朗普政府时

期,尽管美国制裁对伊朗施加的经济成本较高,但制裁严重威胁到了伊朗的政

治核心利益,使得伊朗难以做出政治让步,导致美国经济制裁的有效性较低。

在对经济成本的测量方面,本文强调要用网络化的新思维取代线性思

维。近年来,西方国家的经济制裁日益依托全球经济相互依赖的网络,具有

鲜明的网络化特征。美元结算系统、金融报文系统、保险分保体系、全球供

应链和互联网等昔日为经济全球化运作提供便利的基础设施,日益成为发

起经济制裁的武器。网络化的新思维有助于理解全球化条件下经济制裁的

运作特征,也有助于理解全球经济的相互依赖网络被工具化和武器化的过

程。①
 

当被制裁国融入经济相互依赖网络的程度较深,与全球经济联系较为

紧密时,就越容易因为网络化制裁承受更为高昂的经济成本。②

在政策层面,本文对如何应对西方国家所发起的网络化制裁也具有一

定的启示意义。当今世界形成了规模庞大且权力不对称的全球化网络,而
西方国家基于货币霸权、长臂管辖等网络型优势,开始将全球经济相互依赖

网络中的一些中心节点进行工具化和武器化,采取脱钩断链等新措施来打

击被制裁国经济网络中的薄弱环节。在此背景下,被制裁国也需要基于网

络化思维,统筹发展与安全,提前甄别本国经济网络中可能被工具化和武器

化的一些薄弱环节,建设或寻求潜在的替代性网络,尽可能通过未雨绸缪的

方式减少网络化制裁对本国经济发展造成的负面影响。正如中共中央总书

记习近平所指出的,中国要“继续深化供给侧结构性改革,持续推动科技创

新、制度创新,突破供给约束堵点、卡点、脆弱点,增强产业链供应链的竞争

力与安全性”,“解决外国‘卡脖子’问题”。③
 

而如何才能寻求或建设潜在的替

代性网络,则提供了未来的研究方向。
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