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【内容提要】 　 非政府组织在美国的外交实践中发挥着重要作用ꎮ 在中亚ꎬ
美国非政府组织一方面 “积极” 参与当地的社会活动ꎬ 另一方面通过支持、 引

导和融入地区发展进程ꎬ 强化美国在中亚的存在ꎮ 美国非政府组织在中亚的活

动历经 ３０ 年起伏ꎬ 美国官方机构发挥着重要的幕后推手作用ꎻ 美元经援为非

政府组织活动提供了强大保障ꎻ 在明确分工背后ꎬ “纯粹” 非政府组织作用明

显ꎻ 对中亚本土非政府组织的拉拢和利用是美国非政府组织全方位深入活动的

重要表现ꎮ 中亚地区的美国非政府组织一方面以非政府行为体搭建起跨越不同

部门、 领域的联系纽带ꎬ 充当 “变革” 的推手ꎻ 另一方面则借力引导和干预ꎬ
在当地形成一定的破坏力ꎬ 影响各国的社会稳定、 制度安全与经济发展ꎮ 在世

界大变局之下ꎬ 美国非政府组织在中亚的活动对中亚未来发展前景的影响也不

容忽视ꎮ
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亚研究所助理研究员ꎻ 石岚ꎬ 新疆社会科学院中亚研究所研究员ꎮ

作为国家对外战略与政策实施的重要补充力量ꎬ 非政府组织在美国外交中发

挥着重要作用ꎮ 自 ２０ 世纪 ９０ 年代初中亚国家独立以来ꎬ 数量庞大的美国非政府

组织积极参与中亚国家的社会治理ꎬ 强化了美国在这一地区的存在ꎮ 在俄乌冲突

与阿富汗局势变化的大背景下ꎬ 美国非政府组织在中亚地区的活动与角色调整ꎬ
是未来该地区社会变革中一个不可忽视的影响因素ꎮ

关于非政府组织的概念、 内涵与外延ꎬ 一直难以形成统一完整的学术定论ꎮ
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究» (２０ＣＧＪ０４６)、 新疆维吾尔自治区项目 «美国中亚战略实践三十年» 阶段性研究成果ꎮ
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非政府组织一词最初见于 １９４５ 年 «联合国宪章» “俾于各种非政府组织会商有

关于本理事会职权范围内之事件”①ꎮ １９５０ 年联合国经社理事会在 ２８８ (Ｘ) 决议

中首次明确界定ꎬ 国际非政府组织是那些没有按照国际条约或协定组建的国际组

织ꎻ １９６８ 年联合国经社理事会在 １２９６ 号决议中确立了非政府组织与经社理事会

的法律关系ꎬ 对其咨询地位作了进一步的确认ꎬ 同时成立非政府组织委员会负责

其咨询地位和观察员身份的确认与登记②ꎮ 世界银行则将非政府组织定义为 “从
事减轻痛苦、 促进穷人利益、 保护环境、 提供基本社会服务或进行社区发展活动

的私人组织”③ꎮ 从实践看ꎬ 各种营利组织、 基金会、 教育机构、 宗教团体、 医

院和医疗机构、 工会、 文化团体等ꎬ 都可能被纳入非政府组织的范畴④ꎮ 这其中

既有功能与分类的考虑ꎬ 也有作用与社会影响力的考量ꎮ 上述不断演进却差异明

显的定义ꎬ 为理解和辨别非政府组织提供了帮助ꎬ 却无法根本消除各方对非政府

组织需求与认知的差异性ꎮ 因此ꎬ 在界定非政府组织时ꎬ 我们能看到除了强调与

政府不同或与政府没有关系的 “非政府组织” (ＮＧＯ)ꎬ 还有大量 “非营利性组

织” (ＮＰＯ) 的陈述ꎬ 两者有很多交叉之处ꎬ 部分场合甚至混合使用的情况ꎮ 正

是由于概念上的模糊与认识上的不同ꎬ 中亚国家独立后通常将 “非营利性组织”
“非政府组织” “第三部门” “民间社会组织” 等多种概念合而为一ꎮ 例如ꎬ 在吉

尔吉斯斯坦ꎬ 非政府组织的活动受到非营利组织有关条例的约束和管制ꎮ 按照其

民法典的解释ꎬ 吉尔吉斯斯坦的非政府组织包括公共协会、 宗教组织、 扎马特

(社区组织)、 政党、 工会、 非政府养老基金、 非营利合作社、 住宅业主协会

(公寓)、 水用户协会、 雇主协会ꎬ 此外ꎬ 还包括基金 (仅限公共性质)、 机构

(仅限非国家性质)、 法人协会 (仅限非国家性质)、 信用社、 专业证券市场参与

者的自律组织ꎮ 由于中亚国家间历史与现实联系的紧密性ꎬ 对非政府组织的认识

虽有不同ꎬ 但基本一致ꎮ
相较国外而言ꎬ 目前国内可见的对美国非政府组织在中亚活动的研究成果较
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马全中: «非政府组织概念再认识»ꎬ 载 «河南社会科学» ２０１２ 年第 １０ 期ꎮ
张晓君、 曹云松: «论非政府组织对国际法的塑造»ꎬ ２０２２ 年 ７ 月 ２ 日ꎮ ｈｔｔｐｓ: / / ｗｗｗ􀆰 ｃｈｉｎａｌａｗ􀆰 ｏｒｇ􀆰
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此处定义列出的范围ꎬ 来自于经济合作与发展组织 (ＯＥＣＤ)ꎮ 该组织虽然没有给出非政府组织的

明确定义ꎬ 却从功能与主要类型出发ꎬ 提出了一些实例ꎬ 其考虑角度与世界银行类似ꎮ 这里采用的范围较
为广泛ꎬ 包括了营利组织和工会ꎮ
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少ꎬ 研究视野较窄ꎬ 主要侧重于将美国非政府组织视为美国中亚战略的一部

分①ꎬ 以及美国非政府组织在中亚国家的活动及其影响②ꎮ 国外学者则从美国非

政府组织作为其 “软实力” 的一部分③ꎬ 在中亚的地位和作用④ꎬ 以及与商业活

动之间的联系⑤ꎬ 其在具体社会治理领域的成功实践⑥等角度进行了探究ꎬ 研究

视野相对开阔ꎬ 个别研究视角也比较新颖ꎮ

一　 美国非政府组织在中亚地区的活动演进

冷战结束后ꎬ 两极格局瓦解ꎬ 出现 “一超多强” 的世界格局ꎮ 因无法抗拒

塑造单极世界的诱惑ꎬ 美国开始发展和构建庞大的对外援助力量ꎬ 非政府组织便

在这一时期作为美国对外援助的载体进入中亚ꎮ

(一) 作为美国对中亚援助载体的非政府组织

１９４７ 年马歇尔计划的实施一定程度上推动了美国对外援助体系的法制化和

机制化进程ꎮ 美国对外援助机制主要由以 «对外援助法» 为主导的对外援助法

律体系和以国际开发署为核心的对外援助执行体系构成⑦ꎮ 苏联解体ꎬ 各加盟共

和国独立后ꎬ 美国从全球战略调整与布局角度考量ꎬ 于 １９９２ 年 １０ 月ꎬ 由美国国

会通过 «支持俄罗斯和欧亚新兴民主国家自由和开放市场法案»ꎬ 旨在推动后苏
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联地区各国实现 “民主改造”ꎬ 其实质是维护美国的既得利益ꎮ 中亚作为俄罗斯

重要的合作伙伴和欧亚地区新出现的一个地缘政治板块ꎬ 也被纳入该法案影响的

战略进程之中ꎮ 美国积极进行全球战略部署ꎬ 该法正是其凭借 “软实力” 开启

争夺和蚕食后苏联空间的一项重大对外战略ꎮ
在拥有国内法保障的前提下ꎬ 美国通过外交努力相继与新独立的中亚国家达

成了一些 “对等协议”ꎬ 从而直接或间接以 “民主使者” “民主改造者” 的身份

在中亚地区活动ꎮ １９９２ 年 ５ 月ꎬ 哈萨克斯坦和美国签署 «哈萨克斯坦和美国合

作促进援助协定»ꎬ 该协定为美国驻哈萨克斯坦实施美国援助计划的文职和军事

人员争取到了与美国驻外使馆中的行政人员与技术人员同等的地位①ꎮ １９９４ 年 １１
月ꎬ 美哈签署 «美国通过非政府组织对哈萨克斯坦实施援助计划的协定»ꎬ 美国

政府开始通过定期资助非政府组织在政治、 经济、 文化、 教育、 环保、 科技、 医

疗卫生等领域ꎬ 对哈萨克斯坦实施援助计划ꎬ 以协助哈萨克斯坦政府进行民主和

市场改革②ꎮ 上述协定为美国非政府组织在哈萨克斯坦独立初期开展多方面活动

的合法化提供了保障ꎮ
美国在哈萨克斯坦取得的突破ꎬ 在中亚地区起到了一定示范效应ꎮ 吉尔吉斯

斯坦成为第二个被美国通过非政府组织对外援助敲开大门的国家ꎮ １９９３ 年 ５ 月ꎬ
美国和吉尔吉斯斯坦签署 «美国和吉尔吉斯斯坦合作促进援助协定»ꎬ 该协定简

化了美国国际开发署、 美国基金会和人道主义组织在吉尔吉斯斯坦的活动ꎬ 并为

美国驻吉尔吉斯斯坦实施援助计划的文职和军事人员争取到了相应的外交地

位③ꎮ ２００２ 年 ３ 月ꎬ 美国与乌兹别克斯坦签署 «美国和乌兹别克斯坦战略伙伴关

系与合作宣言»ꎬ 协议内容包括: 美国将协助乌兹别克斯坦政府优先实施民主改

革ꎬ 建立真正的多党制和独立媒体、 加强非政府组织建设、 改善司法制度、 建立

法治政府体系、 促进人道主义合作等④ꎮ
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此类协定或文件的签署ꎬ 使得独立初期面临积贫积弱局面的中亚国家不得不

向美国等西方国家的非政府组织开放ꎮ 哈吉两国最为典型ꎬ 不但向那些非政府组

织开放ꎬ 还为其创造了相对舒适的工作环境和工作条件ꎮ 美国的各类援助对中亚

国家的政治、 经济、 社会发展和民主化进程产生了重要影响ꎬ 美国非政府组织作

为各类援助项目的直接参与者发挥了非常关键的作用ꎬ 加速了该地区的社会转型

和政治变革ꎮ

(二) 作为美国全面参与中亚社会治理载体的非政府组织

鉴于俄罗斯在中亚地区的影响力ꎬ 美国采取了一种较为传统的策略ꎬ 与独立

初期的中亚国家迅速建交ꎬ 为非政府组织全面参与中亚事务迈出了关键一步ꎮ 美

国是最早承认并与中亚国家建立外交关系的国家之一ꎮ 在苏联解体的第一时间

(１９９１ 年 １２ 月 ２５ 日)ꎬ 美国宣布与哈萨克斯坦和吉尔吉斯斯坦建交ꎬ 并分别于

次年 ２ 月 ３ 日和 ２ 月 １ 日在两国设立大使馆ꎻ １９９２ 年 ２ 月 １９ 日ꎬ 美国宣布与塔

吉克斯坦、 乌兹别克斯坦和土库曼斯坦建交ꎬ 分别于当年 ３ 月 １３ 日、 １６ 日和 １７
日在三国设立大使馆ꎮ

经历了初期的摸索与发展ꎬ 美国非政府组织在中亚地区的活动日渐成熟ꎮ 和

平队 ( Ｔｈｅ Ｐｅａｃｅ Ｃｏｒｐｓ)、 美国国家民主基金会 ( Ｔｈｅ Ｎａｔｉｏｎａｌ Ｅｎｄｏｗｍｅｎｔ ｆｏｒ
Ｄｅｍｏｃｒａｃｙ)、 索罗斯基金会 (亦称开放社会基金会ꎬ Ｏｐｅｎ Ｓｏｃｉｅｔｙ Ｆｏｕｎｄａｔｉｏｎｓ)、
“自由之家” (Ｆｒｅｅｄｏｍ Ｈｏｕｓｅ) 等美国非政府组织ꎬ 在中亚地区开展了广泛的活

动ꎬ 包括协助民主和市场改革计划、 支持发展教育计划、 完善司法体系计划、 资

助独立媒体计划、 扶持中小企业计划、 小额贷款计划、 卫生保健计划、 财政改革

计划、 银行改革计划、 土地改革计划、 海关改革计划以及反恐、 军事和核安全援

助计划等等ꎬ 逐步介入中亚各国社会治理事务ꎬ 与各级政府及其部门、 普通民众

之间建立起广泛而深入的联系ꎮ 一些中亚本土的非政府组织也逐渐演变成为美国

非政府组织活动的代言人ꎮ
２１ 世纪初ꎬ 美国非政府组织已经从最初的保护 “人权” “民主”、 “自由”

宣传开始向所谓的 “公民社会” 建构、 教育医疗、 经济发展与政治制度改革扩

展ꎬ 形成具有一定社会影响力与民众感召力的组织力量ꎮ 实践表明ꎬ 美国非政府

组织在中亚地区的活动带有浓厚政治色彩和意识形态特征ꎬ 在中亚政治民主化进

程中的作用得到加强ꎬ 并在意识形态领域灌输西方的民主、 自由思想ꎬ 培植亲西

１６



　 俄罗斯东欧中亚研究　 ２０２２ 年第 ６ 期

方意识①ꎬ 动员群众通过 “街头政治” 方式表达对执政当局的不满ꎬ 致力于在中

亚地区营造一个符合美西方价值观、 世界观的社会治理体系ꎬ 以彻底清除苏联遗

留的历史印记ꎬ 实现美国在中亚地区的战略目标ꎮ

二　 美国非政府组织在中亚地区的活动特征

３０ 年来ꎬ 美国非政府组织在中亚已成为地区发展演进中一支重要的影响力

量ꎬ 其活动逐步形成独特范式ꎬ 表现为以下四方面特征ꎮ

(一) 美国官方机构发挥着重要的幕后推手作用

美国国际开发署前署长安德鲁􀅰纳齐奥斯 (Ａｎｄｒｅｗ Ｓ􀆰 Ｎａｔｓｉｏｓ) 曾坦率表示ꎬ
通过非政府组织获得援助的人们通常不知道ꎬ 大多数人道主义项目的幕后推手是

美国政府ꎮ 美国政府中有数十个机构参与对外援助计划ꎬ 如美国国际开发署、 国

务院、 国防部、 能源部、 农业部、 卫生和公共服务部、 贸易和发展署、 商务部、
司法部、 劳工部、 内政部、 财政部、 交通部、 环境保护局、 泛美基金会、 联邦贸

易委员会、 和平队等ꎬ 部门之多、 涵盖领域之广ꎬ 放眼全球ꎬ 尚无可与之匹

敌者ꎮ
１９９２ ~ ２０１９ 年间ꎬ 这些机构掌控了绝大部分对外援助资金ꎬ 其中美国国际

开发署、 国防部、 农业部、 能源部和国务院五个部门控制了绝大部分对中亚五国

的援助资金ꎬ 其次是和平队、 卫生与公共服务部、 贸易发展署、 千年挑战公司

(Ｍｉｌｌｅｎｎｉｕｍ Ｃｈａｌｌｅｎｇｅ Ｃｏｒｐｏｒａｔｉｏｎ) 等ꎮ 美国国际开发署支配了美国对中亚五国援

助份额的一半以上ꎬ 是美国操控的中亚非政府组织的最大 “金主”ꎻ 国防部和农

业部所占份额分别为 １５％ 和 １３％ ꎬ 能源部为 ８％ ꎬ 国务院为 ６％ ꎬ 和平队为

２％ ②ꎮ 而美国国家民主基金会、 千年挑战公司等组织就其性质而言ꎬ 属于美国的

准政府组织ꎬ 有深厚的官方背景ꎮ
至 ２００３ 年ꎬ 美国国际开发署通过全球发展培训 (ＧＴＤ) 和培训成果战略技

术援助 (ＳＴＡＲＴ) 项目ꎬ 培训了 １ ７８７ 名哈萨克斯坦公民③、 ２ ２６０ 名吉尔吉斯斯

２６

①
②
③

杨杰: «西方非政府组织在中亚的活动分析»ꎬ 第 １２ 页ꎮ
ｈｔｔｐｓ: / / ｆｏｒｅｉｇｎａｓｓｉｓｔａｎｃｅ􀆰 ｇｏｖ / ａｉｄ － ｔｒｅｎｄｓ
Ｂｕｒｅａｕ ｏｆ Ｅｕｒｏｐｅａｎ ａｎｄ Ｅｕｒａｓｉａｎ Ａｆｆａｉｒｓꎬ “Ｃｏｕｎｔｒｙ Ａｓｓｅｓｓｍｅｎｔｓ － Ｋａｚａｋｈｓｔａｎ” . ｈｔｔｐｓ: / / ２００９ － ２０１７􀆰

ｓｔａｔｅ􀆰 ｇｏｖ / ｐ / ｅｕｒ / ｒｌｓ / ｒｐｔ / ２３６２２􀆰 ｈｔｍ
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坦公民①和 ３ ０８０ 名塔吉克斯坦公民②ꎻ 通过公民教育计划ꎬ 为哈萨克斯坦 １０ 年

级和 １１ 年级学生修订教科书和课程改革计划ꎬ 覆盖了 ３３５ 所学校和 ２３ ９３０ 名学

生③ꎻ 国际选举制度基金会 (ＩＦＥＳ)④ 为吉尔吉斯斯坦编制了独立后的第一本公

民教育教材ꎬ 该教材在该国 １６７ 所学校进行试点ꎬ 教科书以吉尔吉斯语、 俄语和

乌兹别克语出版ꎬ 以适应吉尔吉斯斯坦不同民众的需求⑤ꎮ ２０２０ 年 ２ 月 ５ 日ꎬ 据

美国国务院南亚和中亚事务局发布的 «美国中亚战略 (２０１９ ~ ２０２５): 推进主权

和经济繁荣 (概述)» (以下简称 “美国中亚战略 (２０１９ ~ ２０２５)”) 显示ꎬ 超过

４ 万名中亚学生、 专业人士和官员获得美国资助ꎬ 前往美国寻求发展机会ꎻ 中亚

每年约有 １４０ 万人次赴美国学习英语、 体验美国文化以及获得职业技能⑥ꎮ 和平

队自 １９９３ 年至今共向吉尔吉斯斯坦派驻志愿者 １ ３０１ 人ꎬ 其中 ６００ 多名英语外语

教师 (ＴＥＦＬ) 志愿者在吉尔吉斯斯坦的 ２００ 多所中学和 １５ 所大学担任教师⑦ꎮ
１９９３ ~ ２０１９ 年ꎬ １ ２５０ 名和平队志愿者帮助超过 １０ 万吉尔吉斯人学习英语⑧ꎮ 符

合条件的志愿者ꎬ 需要经过三个月的岗前培训方能派驻赴任国ꎬ 培训内容涵盖赴

任国国情、 专业训练、 跨文化交际、 健康和安全保障等ꎮ 每名志愿者的服务期限

为两年ꎬ 大多数志愿者被安置在吉尔吉斯斯坦的农村地区ꎬ 寄宿在当地居民家

中ꎬ 以便志愿者们深入了解当地的文化和风土人情ꎬ 学习当地的语言ꎬ 融入当地

的社区生活ꎬ 尽可能与当地民众打成一片ꎬ 有利于志愿者们在遇到突发事件时能

够直接参与事件的全过程ꎬ 并及时为当地民众提供相应的支持ꎮ

３６
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②
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国际选举制度基金会 (ＩＦＥＳ) 是一个全球性的无党派非政府组织ꎬ 总部设在美国弗吉尼亚州阿灵
顿ꎬ 长期受美国国际开发署、 美国国务院以及英国、 澳大利亚、 加拿大等国政府部门的资助ꎮ 其主要与社
会、 公共机构和私营部门合作ꎬ 致力于推进 “民主政体”ꎮ 自 １９８７ 年以来ꎬ ＩＦＥＳ 已在 １４５ 个国家开展工
作ꎬ 从发展中国家到成熟的民主国家ꎮ
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(二) 美元经援为非政府组织活动提供强劲资金保障

“美国中亚战略 (２０１９ ~ ２０２５)” 指出ꎬ 美国为中亚地区提供了超过 ９０ 亿美

元的直接援助ꎬ 以促进和推动中亚地区的和平安全、 民主改革、 经济增长、 满足

相关人道主义需求①ꎮ 据美国对外援助网数据ꎬ １９９２ ~ ２０１９ 年ꎬ 美国对中亚地区

的援助资金中经济援助和军事援助的份额分别为 ８２􀆰 ２％ 和 １７􀆰 ８％ ②ꎮ 近三十年

来ꎬ 美国每年在中亚地区的援助资金投入多达约 ３ 亿美元ꎮ

图 １　 美国援助中亚五国资金结构 (军事援助除外)
资料来源: Ｕ􀆰 Ｓ􀆰 Ｅｃｏｎｏｍｉｃ ａｎｄ Ｍｉｌｉａｒｙ Ａｓｓｉｓｔａｎｃｅ Ｆｉｓｃａｌ Ｙｅａｒｓ １９４６ － ２０１９􀆰 ｈｔｔｐｓ: / / ｆｏｒｅｉｇｎａ

ｓｓｉｓｔａｎｃｅ􀆰 ｇｏｖ / ｄａｔａ

如图 １ 所示ꎬ 美国在中亚地区的经济援助对象中ꎬ 哈萨克斯坦获得的资金高

居榜首ꎬ 占比达 ３４％ ꎬ 吉尔吉斯斯坦次之ꎬ 为 ２５％ ꎬ 援助份额最少的永久中立

国土库曼斯坦仅为 ５％ ꎮ 可见ꎬ 哈萨克斯坦、 吉尔吉斯斯坦和塔吉克斯坦三国占

了美国对中亚地区经济援助的近八成ꎬ 军事援助的近九成ꎮ
以哈萨克斯坦和吉尔吉斯斯坦为例ꎬ 据美国对外援助网数据显示ꎬ ２０１９ 年美

国政府部门直接实施的援助占当年对哈援助份额的 ７２􀆰 １％ (其中美国国防部、 海

军和空军占比达 ６２􀆰 ５％ꎬ 美国国务院、 国际开发署、 能源部以及卫生与公共服务部

仅占 ９􀆰 ６％ꎮ)ꎬ 由美国政府部门参与或非政府组织实施的对哈援助占 ２７􀆰 ９％ꎻ ２０２０
年美国政府部门直接实施的援助占当年对哈援助份额的 ８５􀆰 ２％ (其中美国国防部、

４６

①

②

Ｂｕｒｅａｕ ｏｆ Ｓｏｕｔｈ ａｎｄ Ｃｅｎｔｒａｌ Ａｓｉａｎ Ａｆｆａｉｒｓꎬ “Ｕｎｉｔｅｄ Ｓｔａｔｅｓ Ｓｔｒａｔｅｇｙ ｆｏｒ Ｃｅｎｔｒａｌ Ａｓｉａ ２０１９ － ２０２５:
Ａｄｖａｎｃｉｎｇ Ｓｏｖｅｒｅｉｇｎｔｙ ａｎｄ Ｅｃｏｎｏｍｉｃ Ｐｒｏｓｐｅｒｉｔｙ (Ｏｖｅｒｖｉｅｗ)”.

“Ｕ􀆰 Ｓ􀆰 Ｅｃｏｎｏｍｉｃ ａｎｄ Ｍｉｌｉａｒｙ Ａｓｓｉｓｔａｎｃｅ Ｆｉｓｃａｌ Ｙｅａｒｓ １９４６ － ２０１９”. ｈｔｔｐｓ: / / ｆｏｒｅｉｇｎａｓｓｉｓｔａｎｃｅ􀆰 ｇｏｖ / ｄａｔａ
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海军和空军占比达 ６７􀆰 ４％ꎬ 美国国务院、 国际开发署、 能源部以及卫生与公共服务

部仅占 １７􀆰 ８％ꎮ)ꎬ 由美国政府部门参与或非政府组织实施的对哈援助占 １４􀆰 ８％①ꎮ
２０１９ ~ ２０２０ 年ꎬ 美国政府对吉尔吉斯斯坦的援助中ꎬ 非政府组织参与援助项目

的程度更高ꎮ ２０１９ 年ꎬ 除去美国军方援助外 (由于军事援助较为特殊ꎬ 涉密性、
专业性和针对性极强ꎬ 一般无法委托非政府组织参与实施)ꎬ 美国政府部门直接

实施的援助占当年对吉援助份额的 １３􀆰 ９％ ꎬ 由美国政府部门参与或非政府组织实

施的对吉援助占 ８５􀆰 ２％ ꎻ ２０２０ 年ꎬ 二者分别为 １８􀆰 ９％ 和 ８１％ ②ꎮ 例如ꎬ １９９２ ~
２０２０ 年ꎬ 和平队在中亚地区开展相关业务ꎬ 从美国政府部门获得的活动经费达

１􀆰 ６３ 亿美元③ꎮ ２０２０ 年 ８ 月 １３ 日ꎬ 美国国际开发署以 “对抗新冠肺炎疫情” 名

义向吉尔吉斯斯坦提供超过 １􀆰 ９ 亿索姆 (约合 ２５０ 万美元) 的援助④ꎮ ２００８ ~
２０１０ 年ꎬ 美国千年挑战公司向吉尔吉斯斯坦提供了 １ ６００ 万美元的 “临时” 赠

款ꎬ 用于反腐和加强法制建设⑤ꎮ 此外ꎬ 截至 ２０２０ 年初ꎬ 美国私营部门在中亚地

区的商业企业经营活动中投资超过 ３１０ 亿美元⑥ꎮ 由此不难看出ꎬ 美国的经济援助

是美国非政府组织在中亚国家开展相关活动的重要资金保障ꎮ
事实上ꎬ 美国在中亚地区的有差别投入或选择性投入ꎬ 在一定程度上反映出

美国在中亚地区战略博弈的主攻方向ꎮ 值得注意的是ꎬ 仅从美国对中亚地区的经

济援助数据来看ꎬ 哈萨克斯坦的 ＧＤＰ 总量是吉尔吉斯斯坦的 １６ 倍ꎬ 人口数量是

吉尔吉斯斯坦的 ３ 倍ꎬ 但美国对吉尔吉斯斯坦的经济援助仅略低于哈萨克斯坦ꎬ
由此可见吉尔吉斯斯坦对于美国在中亚地区实施战略博弈具有非常重要的地位ꎮ

(三) 分工明确ꎬ “纯粹” 非政府组织作用明显

所谓 “纯粹” 非政府组织ꎬ 仅指代在中亚活动的非政府组织中ꎬ 公开属性

为非官方性质ꎬ 但或多或少与美国政府之间存在联系或受到美国政府操控的非政

府组织ꎮ 这些非政府组织主要包括: 自由之家 (Ｆｒｅｅｄｏｍ Ｈｏｕｓｅ)、 欧亚基金会

５６

①

②
③
④

⑤

⑥

这里的非政府组织包括非政府组织、 国际组织、 跨国公司等非国家行为体ꎮ ｈｔｔｐｓ: / / ｗｗｗ􀆰
ｆｏｒｅｉｇｎａｓｓｉｓｔａｎｃｅ􀆰 ｇｏｖ / ｃｄ / ｋａｚａｋｈｓｔａｎ /

ｈｔｔｐｓ: / / ｗｗｗ􀆰 ｆｏｒｅｉｇｎａｓｓｉｓｔａｎｃｅ􀆰 ｇｏｖ / ｃｄ / ｋｙｒｇｙｚｓｔａｎ /
Ｉｂｉｄ􀆰
Ｗｏｒｌｄ Ｈｅａｌｔｈ Ｏｒｇａｎｉｚａｔｉｏｎꎬ “Ｐｏｌｉｃｙ ｒｅｓｐｏｎｓｅｓ ｆｏｒ Ｋｙｒｇｙｚｓｔａｎ” . ｈｔｔｐｓ: / / ｗｗｗ􀆰 ｃｏｖｉｄ１９ｈｅａｌｔｈｓｙｓｔｅｍ􀆰 ｏｒｇ /

ｃｏｕｎｔｒｉｅｓ / ｋｙｒｇｙｚｓｔａｎ / ｌｉｖｉｎｇｈｉｔ􀆰 ａｓｐｘ? Ｓｅｃｔｉｏｎ ＝ ４􀆰 １％２０Ｈｅａｌｔｈ％２０ｆｉｎａｎｃｉｎｇ＆Ｔｙｐｅ ＝ Ｓｅｃｔｉｏｎ
Ｎｉｃｈｏｌ Ｊ􀆰 ꎬ “Ｃｅｎｔｒａｌ Ａｓｉａ: Ｒｅｇｉｏｎａｌ Ｄｅｖｅｌｏｐｍｅｎｔｓ ａｎｄ Ｉｍｐｌｉｃａｔｉｏｎｓ ｆｏｒ Ｕ􀆰 Ｓ􀆰 Ｉｎｔｅｒｅｓｔｓ” . ｈｔｔｐｓ: / / ｗｗｗ􀆰

ｒｅｓｅａｒｃｈｇａｔｅ􀆰 ｎｅｔ / ｐｕｂｌｉｃａｔｉｏｎ / ３０４６７６４７２＿ Ｃｅｎｔｒａｌ ＿ Ａｓｉａ ＿ Ｒｅｇｉｏｎａｌ ＿ Ｄｅｖｅｌｏｐｍｅｎｔｓ ＿ ａｎｄ ＿ Ｉｍｐｌｉｃａｔｉｏｎｓ ＿ ｆｏｒ ＿ ＵＳ ＿
Ｉｎｔｅｒｅｓｔｓ

Ｂｕｒｅａｕ ｏｆ Ｓｏｕｔｈ ａｎｄ Ｃｅｎｔｒａｌ Ａｓｉａｎ Ａｆｆａｉｒｓꎬ “Ｕｎｉｔｅｄ Ｓｔａｔｅｓ Ｓｔｒａｔｅｇｙ ｆｏｒ Ｃｅｎｔｒａｌ Ａｓｉａ ２０１９ －２０２５: Ａｄｖａｎｃｉｎｇ
Ｓｏｖｅｒｅｉｇｎｔｙ ａｎｄ Ｅｃｏｎｏｍｉｃ Ｐｒｏｓｐｅｒｉｔｙ (Ｏｖｅｒｖｉｅｗ)”.
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(ＥＦ)、 国际共和研究所 ( ＩＲＩ)、 国际民主研究所 ( ＮＤＩ)、 国际危机组织

(ＩＣＧ)、 人权观察组织 (ＨＲＷ)、 国际非盈利法律中心 ( ＩＣＮＬ)、 国际新闻网

(Ｉｎｔｅｒｎｅｗｓ Ｎｅｔｗｏｒｋ)、 国际选举制度基金会 (ＩＦＥＳ)ꎬ 以及私人基金会性质的非政

府组织索罗斯基金会、 梅隆基金会 (Ｍｅｌｌｏｎ Ｆｏｕｎｄａｔｉｏｎ) 等ꎬ 虽属于非官方性质ꎬ
但均与官方保持着不同程度的联系ꎮ 这些 “纯粹” 意义上的非政府组织分工较

为明确ꎬ 国际危机组织和人权观察组织主要向中亚地区输出西方舆论或西方观点ꎬ
即重点在意识形态输出ꎻ 索罗斯基金会的工作对象主要是中亚国家的青年群体ꎬ 通

过教育、 培训等方式向其灌输美西方的 “民主” “自由” 等价值观 (见表 １)ꎮ

表 １　 索罗斯基金会针对哈、 吉、 塔三国青少年群体的活动情况

哈萨克斯坦 吉尔吉斯斯坦 塔吉克斯坦

　 　 索罗斯—哈萨克斯坦基
金会成立于 １９９５ 年ꎮ

自 １９９６ 年以来ꎬ 由基金
会资助开发的以儿童为中心
的 “渐进 ( Ｓｔｅｐ ｂｙ Ｓｔｅｐ)”①
计划ꎬ 已经覆盖了 ５ 万多名学
龄前和小学儿童ꎮ １９９５ ~ ２０１３
年ꎬ 基金会的奖学金计划为
来自哈萨克斯坦的约 ２ ０００ 名
学生赴美国和欧洲的一流大
学学习提供支持ꎮ 自 ２００５ 年
以来ꎬ 以支持独立媒体发展
为由资助培训 ７００ 多名哈萨克
斯坦记者ꎮ 基金会还是青年
营 (Ｚｈａｓ Ｃａｍｐ) 的主要支持
者ꎬ 这是一个区域青年会议ꎬ
为青年人与国内外专家就当
今重 大 问 题 进 行 交 流 提 供
机会ꎮ

　 　 索罗斯—吉尔吉斯斯坦基金
会成立于 １９９３ 年ꎮ

１９９５ 年ꎬ 基金会对吉尔吉斯
斯坦教师培训和校园硬件设备给
予了密集投入ꎬ 其中包括将教科
书翻译成吉尔吉斯语和乌兹别克
语ꎮ 在基金会的帮助下ꎬ 美国中
亚大学于 １９９８ 年在比什凯克开
始招生ꎬ 目前该校已发展成为吉
国最受关注的高等教育机构之
一ꎮ 自 １９９７ 年以来ꎬ 基金会在
光纤电缆和其他硬件上投入了 ４０
多万美元ꎬ 用以改善吉尔吉斯斯
坦的互联网ꎬ 同时向吉中小学
校、 非政府组织、 图书馆和大学
捐赠计算机等设备ꎬ 并免费提供
互联网接入ꎮ

　 　 开放社会研究所—塔吉克斯坦
援助基金会 (索罗斯基金会在塔
吉克斯坦开设的分支机构) 成立
于 １９９６ 年ꎮ

自 ２００２ 年以来ꎬ １５０ 多所学
校和幼儿园的 ３ 万多名儿童受益于
基金会支持的 “渐进” 计划ꎮ 自
２００１ 年以来ꎬ 开放社会基金已投
入超过 ３５０ 万美元ꎬ 用于支持和改
善塔吉克斯坦偏远地区以及中学、
大学、 国家图书馆和非政府组织的
互联网接入问题ꎮ ２００９ 年ꎬ 基金
会与儿童医生协会合作ꎬ 提出向偏
远农村地区派遣医生和律师 “大
篷车” 的计划ꎬ 后来该计划被政
府接管ꎮ 基金会早期项目还包括旅
行补 助 金、 奖 学 金、 图 书 馆 项
目等ꎮ

　 　 注: 该表由作者自制ꎮ
资料来源: ｈｔｔｐｓ: / / ｗｗｗ􀆰 ｏｐｅｎｓｏｃｉｅｔｙｆｏｕｎｄａｔｉｏｎｓ􀆰 ｏｒｇ / ꎬ 表内信息时间截至 ２０２１ 年 ３ 月ꎮ

自由之家和国际新闻网主要面向媒体行业ꎮ ２００７ 年ꎬ 国际新闻网停止了在

俄罗斯的活动ꎬ 但在美国国际开发署的支持下ꎬ 直到今天仍活跃在大多数中亚国

家ꎮ 自由之家和国际新闻网通过资金和技术支持中亚地区的媒体行业ꎬ 培植中亚

地区的亲美媒体ꎬ 以言论自由等为名操控当地媒体话语权ꎮ 中亚五国的反对派报

纸ꎬ 如 “我的首都” “共和国”ꎬ 广播 “自由”ꎬ 脱口秀节目 “我们的时间” “没

６６

① １９９４ 年ꎬ 开放社会基金会在中欧和欧亚大陆 １５ 个国家发起渐进计划ꎬ 这是一项幼儿教育改革计
划ꎮ １９９８ 年 １０ 月ꎬ 渐进计划非政府组织联盟通过投票决定建立国际循序渐进协会 ( Ｉｎｔｅｒｎａｔｉｏｎａｌ Ｓｔｅｐ ｂｙ
Ｓｔｅｐ Ａｓｓｏｃｉａｔｉｏｎꎬ ＩＳＳＡ)ꎮ 二十多年来ꎬ ＩＳＳＡ 逐步发展成为一个由非政府组织和个人组成的网络ꎬ 旨在开发
一些与教师和幼儿相关的教学工具和指南ꎬ 输出 “民主” “自由” 等价值观ꎮ
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有润色” 等ꎬ 都获得了美国的资助①ꎮ 此外ꎬ 美国支持的非政府组织和独立媒体

正在实施一项抵消俄罗斯在独联体国家影响力的特别计划———媒体营 (Ｍｅｄｉａ
ＣＡＭＰ)ꎮ 该计划为期五年 (自 ２０１８ 年 １０ 月 １ 日 ~ ２０２３ 年 ９ 月 ３０ 日)ꎬ 由美国

国际开发署资助ꎬ 国际新闻网负责在哈萨克斯坦、 塔吉克斯坦和乌兹别克斯坦运

营ꎬ 预算为 １ ５００ 万美元②ꎮ 国际新闻网及其合作伙伴在项目实施的前两年培训

了来自哈、 塔、 乌三国的 １ ５００ 多名记者和媒体领域的专业人员ꎬ 并协助 ４１ 家非

官方新闻媒体和记者等制作了 １ ７００ 多份形式多样、 能够引发社会反响的俄语、
哈萨克语、 塔吉克语和乌兹别克语的重要社会资讯③ꎮ

国际共和研究所和国际民主研究所则针对政党和选举观察员ꎬ 监督或者干预

中亚国家政权发展进程ꎬ 适时插手扰乱中亚政权和社会秩序ꎮ 例如ꎬ ２０１２ 年 １ 月

２７ 日 ~ ２ 月 ５ 日ꎬ 国际民主研究所与代表政府研究所 ( ＩＲＧ)④ 合作ꎬ 组织了由

１０ 名吉尔吉斯斯坦议员组成的考察团赴华盛顿和马里兰州等地考察ꎬ 期间会

见了美国国会成员、 高级立法助理以及其他有影响力的决策者和社会代表ꎬ 还

与美国高级官员以及舆论领袖讨论了美国—吉尔吉斯斯坦的双边问题ꎬ 特别是

美国持续支持吉尔吉斯斯坦民主改革的问题ꎮ 此外ꎬ 国际民主研究所在吉尔吉

斯斯坦设有 ２０ 个 “民主信息中心”ꎬ 逐步演变成为吉尔吉斯斯坦反对派集会的

据点⑤ꎮ
美国的 “国际非盈利法律中心” (ＩＣＮＬ) 和其他一些机构重点提供法律帮助

和支持ꎮ 独立之初ꎬ 中亚五国相继通过了各自的民法典ꎬ 其中均设置了有关非营

利组织的条款ꎮ 但执行力因国而异ꎬ 其中以吉尔吉斯斯坦民法典最为温和ꎬ 最有

利于非政府组织开展活动ꎻ 土库曼斯坦民法典则最为严苛ꎬ 极大限制和压缩了非

政府组织的生存和发展空间ꎮ 自 １９９７ 年以来ꎬ ＩＣＮＬ 的欧亚计划一直致力于为中

亚的非政府组织营造一个有利的法律和财务环境ꎬ 并在对象国当地顾问的配合下

为中亚各国制定非政府组织法律法规提供技术援助ꎮ

７６

①
②

③
④

⑤

Попов Д􀆰 С􀆰 Центральная Азия во внешней политике США (１９９１ － ２０１６ гг􀆰 ) 􀆰 М􀆰 ꎬ Ｃ􀆰 １６３􀆰
Ｕｎｉｔｅｄ Ｓｔａｔｅｓ Ａｇｅｎｃｙ ｆｏｒ Ｉｎｔｅｒｎａｔｉｏｎａｌ Ｄｅｖｅｌｏｐｍｅｎｔꎬ “Ｃｅｎｔｒａｌ Ａｓｉａ Ｍｅｄｉａ Ｐｒｏｇｒａｍ”. ｈｔｔｐｓ: / / ｗｗｗ􀆰 ｕｓａｉｄ􀆰

ｇｏｖ / ｃｅｎｔｒａｌ － ａｓｉａ － ｒｅｇｉｏｎａｌ / ｆａｃｔ － ｓｈｅｅｔｓ / ｃｅｎｔｒａｌ － ａｓｉａ － ｍｅｄｉａ － ｐｒｏｇｒａｍ
Ｉｂｉｄ􀆰
代表政府研究所 (ＩＲＧ) 由一些前国会议员于 １９８８ 年组建ꎬ 是一个独立的、 两党合作的非营利组

织ꎬ 由美国国务院教育和文化事务局提供资金支持ꎮ ＩＲＧ 旨在为发展中国家或新独立的民主国家的议员提
供高级别专业交流方案ꎬ 为这些国家的立法者提供赴美国交流的机会ꎬ 了解美国政府如何在国家和州一级
的运作ꎬ 并与美国现任和前任立法者互动ꎮ

Попов Д􀆰 С􀆰 Центральная Азия во внешней политике США (１９９１ － ２０１６ гг􀆰 ) .
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(四) 拉拢并依托中亚本土非政府组织开展全方位活动

中亚各国独立后不久ꎬ 其本土非政府组织快速发展背后的一个重要因素在于

美国政府部门或非政府组织的扶植ꎮ 它们为中亚本土非政府组织提供大量资金和

技术帮助ꎬ 借力输出西方意识形态ꎬ 获取政治影响力ꎬ 谋求经济利益ꎬ 影响政府

决策ꎮ 根据各国官方网站发布的数据显示ꎬ 哈萨克斯坦在册登记的非政府组织有

２２ ３４４ 个ꎬ １６ ４２６ 个非政府组织处于实际运转状态①ꎻ 乌兹别克斯坦在册登记的

非政府组织有 １ ３２１ 个②ꎬ 其中外国非政府组织 ２５ 个③ꎻ 塔吉克斯坦在册登记的

非政府组织有 ２９８ 个ꎬ 其中国际非政府组织 ４６ 个④ꎻ 吉尔吉斯斯坦在册登记的非

政府组织有 ２７ １９７ 个ꎬ 宗教组织 ５９４ 个ꎬ 政治组织 ２７４ 个ꎬ 未列入其他团体的社

会组织多达 １ ７０００ 多个⑤ꎮ 上述合法登记的非政府组织中ꎬ 绝大多数为独立后发

展起来的本土非政府组织ꎮ 这些组织多数规模不大ꎬ 活动能力和资金支持有限ꎬ
现实中往往沦为境外非政府组织或境外政府机构在中亚活动的重要 “代理人”ꎮ

１９９０ ~ ２０２０ 年ꎬ 吉尔吉斯斯坦非政府组织数量增长 １５５ 倍 (见图 ２)ꎬ 平均

每 ２４０ 人就有一个非政府组织ꎬ 被誉为 “非政府组织之国”ꎮ 虽然该国大量登记

在册的非政府组织处于 “僵尸号” 状态ꎬ 但依然不能阻挡当地民众注册非政府

组织的热情ꎮ 对一些吉尔吉斯人来说ꎬ 参与非政府组织活动已成为一些维持生计

的重要手段和方式ꎮ 美国政府或美国非政府组织成为大量本土非政府组织背后的

“金主”ꎬ 这些资金援助甚至被发放到该国最偏远的农村、 山区ꎮ 有报道称捐助

者每年拨给当地非政府组织的资金数额超过了吉尔吉斯斯坦国家机构和部分地区

的预算⑥ꎮ 美国因此有机会在吉实施全方位的了解与控制行动ꎬ 获得了当地民

众、 持不同政见者、 政府官员的信任与支持ꎮ

８６

①

②

③

④

⑤

⑥

Министерство информации и общественного развития Республики Казахстан􀆰 ｈｔｔｐｓ: / / ｗｗｗ􀆰 ｇｏｖ􀆰
ｋｚ / ｍｅｍｌｅｋｅｔ / ｅｎｔｉｔｉｅｓ / ｑｏｇａｍ / ａｃｔｉｖｉｔｉｅｓ / １４２? ｌａｎｇ ＝ ｒｕ

Общий перечень негосударственных некоммерческих организацийꎬ прошедших государственную
регистрацию в Министерстве юстиции Республики Узбекистан􀆰 ｈｔｔｐｓ: / / ｗｗｗ􀆰 ｍｉｎｊｕｓｔ􀆰 ｕｚ / ｒｕ / ｏｐｅｎｄａｔａ /

Представительства и филиалы международных и иностранных негосударственных некоммерческих
организаций зарегистрированные в Министерстве юстиции Республики Узбекистан􀆰 ｈｔｔｐｓ: / / ｗｗｗ􀆰 ｍｉｎｊｕｓｔ􀆰
ｕｚ / ｒｕ / ｉｎｔｅｒａｃｔｉｖｅ / ｒｅｅｓｔｒ － ｎｏｃｏｍｍｅｒｃｅ /

Отчеты общественных организаций за ２０２１ год􀆰 ｈｔｔｐｓ: / / ａｄｌｉｙａ􀆰 ｔｊ / ｒｕ / ｐｕｂｌｉｃ － ｏｒｇａｎｉｚａｔｉｏｎｓ － ｒｅｐｏｒｔｓ －
ｆｏｒ － ２０２１

Национальный статистический комитет Кыргызской Республики􀆰 ｈｔｔｐ: / / ｗｗｗ􀆰 ｓｔａｔ􀆰 ｋｇ / ｒｕ / ｂａｚｙ －
ｄａｎｎｙｈ /

Владимир Прохватиловꎬ Тысячи американских НПО в Киргизии: что им под силу? ｈｔｔｐｓ: / /
ｎｅｗｓ － ｆｒｏｎｔ􀆰 ｉｎｆｏ / ２０２０ / １２ / ２２ / ｔｙｓｙａｃｈｉ － ａｍｅｒｉｋａｎｓｋｉｈ － ｎｐｏ － ｖ － ｋｉｒｇｉｚｉｉ － ｃｈｔｏ － ｉｍ － ｐｏｄ － ｓｉｌｕ /
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２００５ 年吉尔吉斯斯坦发生 “颜色革命”ꎬ 政权非正常更迭ꎬ 国家就此陷入

“街头斗争” 的恶性循环ꎮ “颜色革命” 发生前ꎬ 吉非政府组织大约有 １􀆰 １ 万 ~
１􀆰 ３ 万个 (见图 ２)ꎮ 事实上ꎬ 这些非政府组织对 ２００５ 年的政变起到了关键作用ꎬ
是政变的直接参与者ꎮ 美国人充分利用了时任领导人阿卡耶夫总统的宽松容忍和

极度软弱ꎬ 在吉建立起庞大的非政府组织网络ꎬ 为实施 “颜色革命” 培育了土

壤ꎮ 此后ꎬ 不论从非政府组织的落户数还是从资金分布中ꎬ 都能清晰看出吉尔吉

斯斯坦逐步演变为美国非政府组织辐射中亚五国的枢纽或指令中心ꎮ

图 ２　 １９９０ ~ ２０２０ 年吉尔吉斯斯坦非政府组织数量

资料来源: Национальный статистический комитет Кыргызской Республикиꎬ Неправительственные
организации и средства массовой информации􀆰 ｈｔｔｐ: / / ｗｗｗ􀆰 ｓｔａｔ􀆰 ｋｇ / ｒｕ / ｂａｚｙ － ｄａｎｎｙｈ /

除前述特征外ꎬ 美国还采取更加灵活的实践策略ꎬ 如与盟友开展国际合作、
扶持资助第三国非政府组织和国际非政府组织等ꎬ 加强在中亚区域活动ꎮ 例如ꎬ
阿迦汗基金会 (Ａｇａ Ｋｈａｎ Ｆｏｕｎｄａｔｉｏｎ) 的中亚大学项目获得了美国海外私人投资

公司的优惠贷款ꎮ 美国影响下的世界银行、 国际货币基金组织、 欧洲复兴开发银

行和亚洲开发银行已经为中亚国家提供了 ５００ 多亿美元的贷款和技术援助ꎬ 旨在

支持该地区的发展①ꎮ 这些行为呈现出更为多元而有效的特点ꎬ 丰富了非政府组

织的实践内容ꎬ 加深了民众参与ꎬ 将美国非政府组织与中亚国家的发展进程更为

密切地融合ꎬ 最大可能地实现非政府组织的功能与价值ꎮ

(五) 美国非政府组织在中亚地区的活动角色

美国非政府组织在中亚地区社会发展的演进中发挥的重要作用ꎬ 充分体现出

９６

① Ｂｕｒｅａｕ ｏｆ Ｓｏｕｔｈ ａｎｄ Ｃｅｎｔｒａｌ Ａｓｉａｎ Ａｆｆａｉｒｓꎬ “Ｕｎｉｔｅｄ Ｓｔａｔｅｓ Ｓｔｒａｔｅｇｙ ｆｏｒ Ｃｅｎｔｒａｌ Ａｓｉａ ２０１９ － ２０２５:
Ａｄｖａｎｃｉｎｇ Ｓｏｖｅｒｅｉｇｎｔｙ ａｎｄ Ｅｃｏｎｏｍｉｃ Ｐｒｏｓｐｅｒｉｔｙ (Ｏｖｅｒｖｉｅｗ) ”.
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非政府组织作为国家外交战略实施的重要工具价值ꎬ 也决定着美国非政府组织在

中亚地区活动的角色ꎮ
首先ꎬ 非政府组织作为非国家行为体的重要代表ꎬ 以非政府的形象示人ꎬ 既

跨越又连接政府与市场、 公共部门与私营部门①ꎮ 它们提供社会服务、 强化教育

施助、 宣传思想理念、 提升资本效能、 调动社会资源等ꎬ 在政府不具备参与条件

或不适合直接参与的广阔空间活动ꎬ 发挥着与群体广泛接触、 融合的作用ꎮ 这是

美国在中亚地区依托社会力量、 密切与当地关系的重要路径ꎮ
其次ꎬ 在中亚国家的变革发展中ꎬ 美国非政府组织作为一支现实推动力量存

在ꎮ 在政治、 经济、 教育、 文化、 宣传、 社会动员等多领域ꎬ 美国非政府组织都

体现出不容忽视的行动力ꎬ 并取得了其所期望的实践效果ꎮ 例如ꎬ 在推动中亚地

区 “民主化” 和公共监督中ꎬ 美国非政府组织通过教育、 政府部门间合作等方

式ꎬ 影响到中亚民众ꎬ 尤其是大大提高了政治精英与青年一代对西方理念的接受

度ꎬ 进而在国家决策、 制度变革、 经济发展等方面ꎬ 均能产生深刻影响ꎮ
第三ꎬ 从制度主义的发展视角看ꎬ 非政府组织具有两面性ꎮ 一方面ꎬ 非政府

组织能够在规则与机制下ꎬ 提升社区建设与社会改造水平ꎬ 增进资本与教育活

力ꎬ 激发民众的创新意识与潜能ꎻ 而另一方面ꎬ 非政府组织在治理理念、 模式与

经验推广下潜藏着美国利益ꎮ ２００５ 年中亚出现所谓的 “民主革命” 后ꎬ 时任美

国总统布什曾承认ꎬ 非政府组织参与和策划的行动为美国在中亚的利益获得事半

功倍的效果②ꎮ 对于在中亚支持反对派和持不同政见者、 搜集社会信息情报、 培

养青年一代队伍等方面的活动ꎬ 美国非政府组织一直不遗余力ꎮ

三　 美国非政府组织在中亚地区的发展前景

当然ꎬ 随着近三十年来中亚国家治理体系的不断健全和国家治理能力的不断

提升ꎬ 中亚国家意识到美国非政府组织给中亚地区安全和国家安全层面带来的风

险隐患ꎬ 相继采取了一些应对策略ꎮ 较之中亚国家独立初期ꎬ 美国非政府组织的

活动空间在域内外因素的共同作用下受到不同程度的挤压ꎮ
首先ꎬ 域内规则变化改变了美国非政府组织生存环境ꎮ 独立三十年来ꎬ 中亚

０７

①

②

艾莎、 李骅、 方珂: «全球发展与非政府组织的作用: 国际经验及其讨论»ꎬ 载 «山东社会科学»
２０１８ 年第 １ 期ꎮ

杨杰: «西方非政府组织在中亚的活动分析»ꎮ
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国家的国家建设逐步迈向正轨ꎬ 国家治理体系日益健全ꎬ 治理能力显著提升ꎬ 国

家政权的稳固性与国家制度建设的成熟性显著增强ꎮ 在这一大背景下ꎬ 中亚国家

对国外影响和操控下的非政府组织的态度、 政策与战略考量ꎬ 都发生着深刻变

化ꎮ ２０１５ 年吉尔吉斯斯坦宣布废除 １９９３ 年签署的 «美国和吉尔吉斯斯坦合作促

进援助协定»ꎮ ２０２１ 年 ７ 月 ８ 日ꎬ 美国政府通过官网再次发声ꎬ 针对吉尔吉斯斯

坦政府最近批准的一项法律中ꎬ 对非政府组织施加繁重的财务和方案报告的要求

深表关切①ꎬ 并指责新规威胁到了非政府组织改善公民生活的能力ꎬ 此类法令将

被滥用于那些批评政府和政治人物的组织ꎬ 侵犯了其 “言论自由”ꎮ
中亚其他国家也日渐重视依法加强对各类非政府组织及其活动的管理ꎬ 防范

可能带来的危害和风险ꎮ 据乌兹别克斯坦官方声明称ꎬ 独立至今ꎬ 乌兹别克斯坦

通过了 ２００ 多项旨在规范非政府组织在社会和政治领域活动的法案②ꎬ 包括 １９９１
年颁布的 «乌兹别克斯坦社会团体法»、 １９９９ 年颁布的 «非政府非营利组织法»、
２００７ 年颁布的 «非政府非营利组织活动保障法»、 ２０１４ 年颁布的 «社会伙伴关

系法» 等ꎮ ２００５ 年安集延事件后ꎬ 乌兹别克斯坦驱逐了一些美西方的非政府组

织ꎮ ２００４ 年ꎬ 索罗斯基金会驻乌兹别克斯坦办事处因未遵守 «非政府非营利组

织法» 而被关闭ꎮ ２００６ 年ꎬ 交联发展国际 (Ｃｒｏｓｓｌｉｎｋ Ｄｅｖｅｌｏｐｍｅｎｔ Ｉｎｔｅｒｎａｔｉｏｎａｌ)
因未能提供其有关活动的充分信息而被关闭ꎮ ２０１１ 年ꎬ 人权观察组织因不明原

因也被关闭ꎮ ２０１５ 年ꎬ 乌兹别克斯坦有 １１５ 个非政府组织被淘汰ꎬ 其中 ２７ 个被

法院清算ꎬ ８８ 个自愿清算③ꎮ 哈萨克斯坦除通过依法治理规范非政府组织活动

外ꎬ 开始投入资金扶持本国非政府组织ꎬ 对冲美国非政府组织给本国政治、 社会

等领域带来的不利影响ꎮ ２０２０ 年ꎬ 哈萨克斯坦为国内非政府组织提供了 １８ 亿坚

戈的资金支持ꎬ 其中 ５􀆰 ５４１ 亿坚戈用于支持青年政策和儿童倡议ꎬ ３􀆰 ０５４ 亿坚戈

用于促进社会发展 (包括提高非政府组织的活动效率)ꎬ ２􀆰 ３１５ 亿坚戈用于实现

教育、 科技、 信息等领域目标④ꎮ

１７

①

②

③

④

Ｕｎｉｔｅｄ Ｓｔａｔｅｓ Ｄｅｐａｒｔｍｅｎｔ ｏｆ Ｓｔａｔｅꎬ “Ｋｙｒｇｙｚ Ｒｅｐｕｂｌｉｃ’ｓ Ｎｅｗ Ｌａｗ Ｄｉｒｅｃｔｅｄ ａｔ ＮＧＯｓ”. ｈｔｔｐｓ: / / ｗｗｗ􀆰 ｓｔａｔｅ􀆰
ｇｏｖ / ｋｙｒｇｙｚ － ｒｅｐｕｂｌｉｃｓ － ｎｅｗ － ｌａｗ － ｄｉｒｅｃｔｅｄ － ａｔ － ｎｇｏｓ /

Санжар Саидовꎬ Гражданкое общество в узбекистане: ＮＧＯ ＶＳ ＧＯＮＧＯ􀆰 ｈｔｔｐｓ: / / ｉａ － ｃｅｎｔｒ􀆰 ｒｕ /
ｅｘｐｅｒｔｓ / ｓａｎｚｈａｒ － ｓａｉｄｏｖ / ｇｒａｚｈｄａｎｓｋｏｅ － ｏｂｓｈｃｈｅｓｔｖｏ － ｖ － ｕｚｂｅｋｉｓｔａｎｅ － ｎｇｏ － ｖｓ － ｇｏｎｇｏ /

Ｃａｂａｒ􀆰 ａｓｉａ: ＮＧＯｓ ｉｎ Ｕｚｂｅｋｉｓｔａｎ’ ｓ Ｎｅｗ Ｅｎｖｉｒｏｎｍｅｎｔ: Ｗｉｌｌ Ｔｈｅｒｅ Ｂｅ ａ Ｓｔｉｍｕｌｕｓ Ｆｏｒ Ｄｅｖｅｌｏｐｍｅｎｔ?
ｈｔｔｐｓ: / / ｃａｂａｒ􀆰 ａｓｉａ / ｅｎ / ｃａｂａｒ － ａｓｉａ － ｎｇｏｓ － ｉｎ － ｕｚｂｅｋｉｓｔａｎ － ｓ － ｎｅｗ － ｅｎｖｉｒｏｎｍｅｎｔ － ｗｉｌｌ － ｔｈｅｒｅ － ｂｅ － ａ －
ｓｔｉｍｕｌｕｓ － ｆｏｒ － ｄｅｖｅｌｏｐｍｅｎｔ

Рательꎬ Государство в ２０２０ году выделило НПО Казахстана １ꎬ ８ миллиарда тенге􀆰 ｈｔｔｐｓ: / / ｒａｔｅｌ􀆰
ｋｚ / ｒａｗ / ｇｏｓｕｄａｒｓｔｖｏ＿ ｖ＿２０２０＿ ｇｏｄｕ＿ ｖｙｄｅｌｉｌｏ＿ ｎｐｏ＿ ｋａｚａｈｓｔａｎａ＿１８＿ｍｉｌｌｉａｒｄａ＿ ｔｅｎｇｅ
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其次ꎬ 域外势力的存在一定程度上压缩了美国非政府组织在中亚地区的活动

空间ꎮ 域外大国主动参与地缘战略博弈是造成美国在中亚地区的非政府组织发展

受限的重要因素之一ꎮ 俄罗斯、 土耳其、 伊朗等国家积极通过自身努力ꎬ 应对美

国非政府组织在中亚地区活动带来的变化ꎮ 俄罗斯对中亚地区的影响力和控制力

仍不容小觑ꎬ 与中亚国家间的交流合作是浸入式的、 全方位的ꎬ 在一定程度上降

低了美国与中亚国家合作的层次与力度ꎮ 伊朗在中亚地区具有地缘、 历史和文化

优势ꎬ 具备与中亚国家发展友好合作关系的先决条件ꎮ 伊朗英语新闻电视台

(Ｐｒｅｓｓ ＴＶ) 作为伊朗为数不多的外宣工具之一ꎬ 被允许在中亚地区扩大其意识

形态影响ꎬ 以抵消美西方媒体的影响力ꎮ 在经济合作之外ꎬ 土耳其加强了与中亚

各国在教育、 文化等多领域的密切合作ꎮ 吉尔吉斯斯坦大约有 ２５ 所土耳其学校ꎬ
包括一所中学和两所大学ꎻ 哈萨克斯坦有 ３２ 所土耳其中小学校ꎬ 以及亚萨维大

学ꎻ 塔吉克斯坦有 ６ 所土耳其教育机构ꎻ 土库曼斯坦也建有一所土耳其中学和一

所土耳其大学ꎮ 据 “自由” 电台报道ꎬ 仅乌兹别克斯坦就有 ６５ 所土耳其教育机

构①ꎮ 土耳其教育机构在此期间发挥了巨大作用ꎬ 影响了一批中亚国家的青年人ꎮ
综上所述ꎬ 美国非政府组织作为美国对外战略的重要补充ꎬ 为美国扩大其在

全球的利益服务ꎮ 在中亚的美国非政府组织则服务于美国中亚战略ꎬ 旨在扩大美

国在中亚的利益ꎬ 但也不能否认其作为政府间合作的必要补充ꎬ 在当地经济社会

发展与民众生活条件改善方面发挥的积极作用ꎮ 尽管其在中亚的活动与角色具有

正反两面性ꎬ 但其核心活动与角色是推动中亚国家政治制度的转型和意识形态的

转变ꎬ 致力于营造一个符合美西方利益的政权和社会基础ꎬ 包括防止再次出现一

个像苏联那样可以与美国抗衡的国家或国家联合体ꎮ 因此ꎬ 我们需要对美国非政

府组织在中亚地区的活动有清醒的认识: 非政府组织的传统功能和属性让位于美国

国家对外战略ꎬ 凸显美国的国家意志和意识形态色彩ꎮ 关注美国非政府组织在中亚

地区的活动及其角色转换ꎬ 对观察新形势下中亚地区未来发展具有重要价值ꎮ
(责任编辑　 于树一)
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① Плотников Д􀆰 С􀆰 “Мягкая сила” политики Китаяꎬ Турцииꎬ Иранаꎬ России и США в Центральной
Азии в сфере образованияꎬ ＡＲＳ ＡＤＭＩＮＩＳＴＲＡＮＤＩꎬ Федеральное государственное бюджетное образовательное
учреждение высшего профессионального образования “ Пермский государственный национальный
исследовательский университет”ꎬ ２０１６ꎬ Ｎｏ􀆰 １.


