
“意大利面条碗” 效应:
国际制度的重合与失效

———以中亚地区为例
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【内容提要】 　 国际组织、 国际机制、 国际条约等国际制度已经成为国家

参与全球与地区治理的主要方式之一ꎬ 成为多边沟通合作与利益博弈的平台ꎮ
中亚地区位于亚欧大陆的 “心脏地带”ꎬ 各种形式、 关注不同问题领域、 由外

部主导的国际制度参与到地区治理中ꎬ 中亚国家也乐于在地区性国际制度间进

行 “制度选择” 以降低交易成本、 获得最大程度的制度收益ꎮ 这就提出了一个

问题ꎬ 众多数量和层次的国际制度重合ꎬ 是否依然能够有效发挥作用ꎬ 真的如

中亚国家所希望的可以通过多成员国身份在各种制度中来回盘旋迂回ꎬ 争取国

家利益最大化ꎬ 拓展解决问题的途径并提高效率? 本文以中亚地区为例ꎬ 分析

制度重合的影响及导致 “意大利面条碗” 效应即治理失效的原因———利益偏好

和认知差异ꎬ 但制度重合与失效不是必然因果关系ꎬ 同时提出了四种制度间的

合作方式: 制度嵌套、 主导大国对接、 中亚自主对接、 浅层次互动ꎮ
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一　 问题的提出

在当今世界ꎬ 正式或非正式国际制度安排成为主权国家实现利益的重要平台

及行为手段ꎬ 但 “国际制度” 这一概念直到 ２０ 世纪后半叶才被新自由主义学者

引入到国际关系领域中ꎮ 如今学术界常常将 “国际制度” 与 “国际机制” 概念

相混淆ꎮ 实际上 “国际机制” 概念的应用存在三个不同层面上的理解: 在最广
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义的理解中ꎬ 国际机制可以与国际制度等同ꎬ 是指持续的、 相互关联的正式与非

正式的规则体系①ꎻ 在中层概念中ꎬ 国际制度包含国际机制ꎬ 国际制度强调整

体ꎬ 而国际机制更具有明确的议题导向②ꎬ 与国际制度相比更具有动态性ꎻ 在狭

义理解中ꎬ 国际组织、 国际机制与国际条约 (依靠国际法或国际惯例) 共同构

成了国际制度ꎮ 本文将采用狭义上对国际制度与国际机制的理解ꎬ 把国际制度界

定为 “国际社会中一整套相互关联并持久存在的约束规则ꎬ 这些规则规定行为体

行为角色、 限制行为体行为并塑造行为体预期”③ꎮ
在世界各个区域及次区域中ꎬ 各种形式、 各种领域的国际制度层出不穷ꎬ 为

什么某一国家要依靠国际制度参与地区治理? 现实主义者认为ꎬ 国家永远不会放

弃超国家机构在克服国际体系无政府状态中的执行作用ꎬ 特别强调霸权国对于国

际制度的主导作用及国际制度中的权力结构ꎮ 新自由主义以国际制度作为研究的

基点ꎬ 认为建立国际制度的最根本激励因素是共享利益的存在④ꎬ 当国际组织的

功能性产出大于投入时ꎬ 理性国家会创造一个国际组织以发挥其集中性和独立性

的功能⑤ꎬ 节约国际合作的交易成本ꎮ 建构主义学者则关注于规则、 信念、 知识

和理念以解释国际制度的建立动机ꎬ 认为制度建设是通过认同、 利益和规范社会

化ꎬ 转化为一种相对稳定的认同与利益结构的进程⑥ꎮ 无论哪一流派都没有否认

国际制度对于理论和现实研究的重要性ꎬ 并承认国际制度的合法性ꎬ 这种合法性

具体表现为国际社会成员对规则、 规范的遵守和服从⑦ꎮ
然而合法性不等同于有效性ꎬ 在全球范围或某一区域内国际制度大量出现导

致的问题领域或参与主体的重合是否会导致制度失效? 就此问题ꎬ 贾格迪什􀅰巴

格瓦蒂提出了 “意大利面条碗” 效应 (Ｓｐａｇｈｅｔｔｉ Ｂｏｗｌ Ｅｆｆｅｃｔ) 一词ꎬ 起初是形容

众多双边自由贸易协定 (ＦＴＡ) 和区域贸易协定 (ＲＴＡ) 中不同的优惠待遇和原
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产地规则就像碗中的意大利面条一样交织在一起①ꎬ 后来被学界拓展用来形容国

际制度重合造成的治理失效这一现象ꎮ 国际制度的重合以及由此带来的机制复杂

性和 “碎片化” 为什么会导致制度失灵、 治理失效? 若国际制度失效ꎬ 为何各

种形式的国际制度性安排依然层出不穷ꎬ 全球范围内国际组织或机制的数量呈现

出增加而非减少的趋势? 如何才能减少国际制度重合带来的弊端? 本文将以中亚地

区为例ꎬ 选取这一次区域主要是因为该地位于欧亚大陆的 “心脏地带”ꎬ 大国的历

史遗产、 文化印记、 现实利益在这里互相交织ꎬ 导致国际制度在此 “拥堵”ꎮ 在新

的历史条件下ꎬ 中国在该地区的制度安排如何发挥预期作用ꎬ 率先在中国周边建立

地区命运共同体ꎬ 为 “一带一路” 建设起到示范作用ꎬ 保护中国西部安全ꎬ 促进

亚洲腹地互联互通是研究此地区的现实需要ꎮ 通过比较分析各大国在该地区的制度

安排与中亚国家的制度选择ꎬ 为 “意大利面条碗” 寻找新的 “排列组合方式”ꎮ

二　 文献回顾

国际关系学界对国际制度的研究逐渐从孤立的、 单一的研究某一国际制度的

形成条件、 动机及其影响ꎬ 转向关注制度密度增加带来的 “制度重合” 甚至

“堵塞” 现象ꎮ 在研究国际制度之间的关系中ꎬ 西方学者用了许多术语来表述这

种错综复杂的关系ꎬ 如重叠 (ｏｖｅｒｌａｐｐｉｎｇ)、 嵌套 (ｎｅｓｔｉｎｇ)、 丛生 (ｃｌｕｓｔｅｒｉｎｇ)、
植入 (ｅｍｂｅｄｄｅｄ)、 互动 (ｉｎｔｅｒａｃｔｉｏｎ)、 相互作用 ( ｉｎｔｅｒｐｌａｙ)、 联系 ( ｌｉｎｋａｇｅ)、
冲突 (ｃｏｎｆｌｉｃｔｉｎｇ)、 抵触 (ｃｏｎｔｒａｄｉｃｔｉｖｅ) 等②ꎮ 但从根本上来讲ꎬ 都是关注于行

为体重合、 问题领域重合、 制度功能 /治理方式重合这三个方面ꎮ 美国学者奥

兰􀅰扬 (Ｏｒａｎ Ｒ􀆰 Ｙｏｕｎｇ) 是最早在具体问题领域对国际制度间的相互联系及互动

关系进行研究的学者ꎬ 并提出 “重合国际制度” 这一概念③ꎮ 国际制度重合的根

本原因在于问题领域的相关性ꎬ 这是制度重合的前提条件④ꎮ 制度功能重合既是

国际制度间合作的动力ꎬ 也是竞争与冲突的根源⑤ꎮ
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对制度重合持积极态度的学者认为ꎬ 制度重合是全球化与区域一体化的必然

产物ꎬ 制度之间的互动所形成的制度复合体 (Ｒｅｇｉｍｅ Ｃｏｍｐｌｅｘ) 能带来相互调

试ꎬ 甚至可能增进所有相关机构之间的合作①ꎮ 首先ꎬ 小国加入不同大国主导的

全球或地区性制度是其一种战略选择ꎬ 以在大国平衡间选择交易成本最小的制度

安排并通过 “搭便车” 的方式获得最大收益ꎮ 国家可以通过多成员国身份在各

个区域经济组织中争取国家利益最大化ꎬ 赫尔弗将成员国的这种做法称为 “制度

转移” (Ｒｅｇｉｍｅ － ｓｈｉｆｔｉｎｇ) ②ꎮ 其次ꎬ 从公共选择理论的角度来看ꎬ 国际制度数量

的增加拓展了解决问题的途径ꎬ 无政府状态下多重制度间的竞争可以优化治理方

式ꎬ 在制度间的博弈中扩大成本分担并寻找到 “纳什均衡点”ꎬ 从而促进更加有

效的治理ꎮ 最后ꎬ 从全球治理的角度来看ꎬ 国际社会与国际制度两者之间存在着

积极的联系ꎬ 国际制度的扩散、 重合与互动必然有利于塑造基于规则的全球治理

框架ꎬ 制度密度的增加不会削弱反而增强了全球治理结构ꎮ
而对制度重合持批评态度的学者认为ꎬ 首先ꎬ 制度重合有明显的大国偏好ꎬ

制度密度增加扰乱了国际规则系统的公平性演进ꎬ 削弱了国际法的整体规范性ꎬ
因而国际制度密度增加对大国有利③ꎮ 大国通过国际制度进行地缘政治博弈ꎬ 不

仅没能增加治理路径ꎬ 反而因在行为体、 问题、 功能上的重叠造成制度堵塞ꎬ 不

同大国主导的国际 /地区制度相互掣肘甚至恶性竞争ꎮ 在某一制度中因潜在反对

者无法达成共识ꎬ 主导国因路径依赖和组织实践方面的因素倾向于 “另起炉灶”
而不是对现有制度进行修补④ꎬ 再建立排除反对者的 “嵌套式” 国际制度ꎬ 造成

了国际制度数量不断增加ꎮ 其次ꎬ 制度重合导致行为体之间形成了冲突关系ꎬ 会

相互抵消各自的规制效应ꎬ 削弱了制度本身搭建的因果关系ꎬ 并产生路径依赖ꎬ
这意味着对各行为体来说ꎬ 改变制度的成本会随着时间的增加而增多ꎮ 所以ꎬ 如

果行为体对制度的诉求存在差异ꎬ 合作会更难展开ꎬ 同时新的制度也必须部分地

与现有制度保持一致ꎬ 否则便会带来新的冲突⑤ꎮ 最后ꎬ 国际无政府状态造成缺
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Ｐｏｌｉｔｉｃｓꎬ ２００９ꎬ Ｖｏｌ􀆰 ７ꎬ Ｎｏ􀆰 １ꎬ ｐｐ􀆰 ３９ － ４４􀆰

Ｅｙａｌ Ｂｅｎｖｅｎｉｓｔｉ ａｎｄ Ｇｅｏｒｇｅ Ｗ􀆰 Ｄｏｗｎｓꎬ “Ｔｏｗａｒｄ Ｇｌｏｂａｌ Ｃｈｅｃｋｓ ａｎｄ Ｂａｌａｎｃｅｓ”ꎬ Ｃｏｎｓｔｉｔｕｔｉｏｎａｌ Ｐｏｌｉｔｉｃａｌ
Ｅｃｏｎｏｍｙꎬ ２００９ꎬ Ｖｏｌ􀆰 ２０ꎬ Ｎｏ􀆰 ３ꎬ ｐ􀆰 ５９７􀆰

Ｒｏｂｅｒｔ Ｏ􀆰 Ｋｅｏｈａｎｅ ａｎｄ Ｄａｖｉｄ Ｇ􀆰 Ｖｉｃｔｏｒꎬ “Ｔｈｅ Ｒｅｇｉｍｅ Ｃｏｍｐｌｅｘ ｆｏｒ Ｃｌｉｍａｔｅ Ｃｈａｎｇｅ”ꎬ Ｐｅｒｓｐｅｃｔｉｖｅｓ ｏｎ ｐｏｌｉｔｉｃｓꎬ
２０１１ꎬ Ｖｏｌ􀆰 ９ꎬ Ｎｏ􀆰 １ꎬ ｐｐ􀆰 ７ － ２３􀆰

刘畅: «国际社会自发性协调与机制复合体研究———以可持续发展标准领域的机制为例»ꎬ 载 «国
际关系研究» ２０１９ 年第 ６ 期ꎮ



“意大利面条碗” 效应: 国际制度的重合与失效　

少某一领域治理的绝对权威ꎬ 这增加了多制度间综合治理的难度①ꎮ 制度间合作

只有在制度内部和制度之间达成双重共识才可进行ꎬ 因偏好分歧和其他不妥协的

外部因素导致治理失效的可能性增加②ꎮ
当前有关国际制度重合的研究存在以下三点不足ꎮ 首先ꎬ 针对因制度重合造

成的 “国际治理失灵” (Ｇｌｏｂａｌ Ｇｏｖｅｒｎａｎｃｅ Ｆａｉｌｕｒｅ)ꎬ 现有研究以研究国际制度重

合产生的原因及其影响为主ꎬ 或以案例研究的方式分析制度重合带来的问题ꎬ 却

未能给出有效的解决方案ꎬ 或未对现有解决方式进行有效性评价ꎮ 其次ꎬ 案例研

究多以问题领域为控制变量ꎬ 关注某一领域如能源、 环境、 经济的制度重叠问

题ꎬ 然而当前国际制度在问题领域上的重叠现象严重ꎬ 如传统政治、 安全型组织

逐渐关注非传统安全领域ꎬ 以文化或宗教为凝聚力的国际组织逐渐功能外溢到政

治、 经济等领域等ꎮ 因此ꎬ 若只关注某一领域而忽视制度外溢造成的问题领域和

功能性重合恐怕难以较为全面地分析制度的重合现象ꎮ 最后ꎬ 国际制度包括正式

的国际组织 (包括非政府组织)、 正式或非正式的国际机制以及制度性较弱的国

际条约 (依靠国际法或国际惯例)ꎬ 三者的约束程度和合法性程度不同ꎬ 虽然都

是两个以上的国家组成的国际制度ꎬ 但其所达到的效果和适用性存在差异ꎬ 这是

学界常常忽略或混淆的问题ꎮ
在中亚地区ꎬ 周边国家或域外国家建立了不同层次、 不同领域的国际制度安

排ꎬ 其目的与效果不尽相同ꎬ 在行为体、 问题领域和实践方式上有很大程度的重

合情况ꎬ 中亚国家也对区域性国际制度采取不同的战略选择ꎮ 这种制度重合既是

中亚地区的历史遗产和地缘政治环境所造成的ꎬ 也是中亚国家独立后国内环境和

对外关系的现实选择ꎮ 下文将具体分析中亚地区的制度重合所产生的制度失灵、
治理失效ꎬ 形成 “意大利面条碗” 效应的原因与现状ꎮ

三　 “意大利面条碗” 效应: 中亚地区的制度重合

中亚地区的国际制度建设主要是外部推动型的ꎮ 虽然 １９９４ 年中亚国家自主

７７

①

②

Ａｌｅｘａｎｄｅｒ Ｂｅｔｔｓꎬ “Ｒｅｇｉｍｅ Ｃｏｍｐｌｅｘｉｔｙ ａｎｄ Ｉｎｔｅｒｎａｔｉｏｎａｌ Ｏｒｇａｎｉｚａｔｉｏｎｓ: ＵＮＨＣＲ ａｓ ａ Ｃｈａｌｌｅｎｇｅｄ
Ｉｎｓｔｉｔｕｔｉｏｎ”ꎬ Ｇｌｏｂａｌ Ｇｏｖｅｒｎａｎｃｅꎬ ２０１３ꎬ Ｖｏｌ􀆰 １９ꎬ Ｎｏ􀆰 １ꎬ ｐｐ􀆰 ６９ － ８１􀆰

Ｒａｆａｅｌ Ｂｉｅｒｍａｎｎꎬ “Ｄｅｓｉｇｎｉｎｇ Ｃｏｏｐｅｒａｔｉｏｎ Ａｍｏｎｇ Ｉｎｔｅｒｎａｔｉｏｎａｌ Ｏｒｇａｎｉｚａｔｉｏｎｓ: ｔｈｅ Ｑｕｅｓｔ ｆｏｒ Ａｕｔｏｎｏｍｙꎬ
ｔｈｅ Ｄｕａｌ － ｃｏｎｓｅｎｓｕｓ Ｒｕｌｅꎬ ａｎｄ Ｃｏｏｐｅｒａｔｉｏｎ Ｆａｉｌｕｒｅ”ꎬ Ｊｏｕｒｎａｌ ｏｆ Ｉｎｔｅｒｎａｔｉｏｎａｌ Ｏｒｇａｎｉｚａｔｉｏｎｓ Ｓｔｕｄｉｅｓꎬ ２０１５ꎬ
Ｖｏｌ􀆰 ６ꎬ Ｎｏ􀆰 ２ꎬ ｐｐ􀆰 ４５ － ６６􀆰
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建立了中亚联盟ꎬ 但先后因塔吉克斯坦内战、 中亚国家内部矛盾以及乌兹别克斯

坦领导人意愿等问题迟迟无法推进ꎮ 后来在由外部主导的多边国际制度框架下ꎬ
中亚五国的内部矛盾有所缓解ꎬ 加之乌兹别克斯坦领导人外交方向的转变ꎬ 中亚

五国峰会得以在 ２０１８ 年恢复ꎮ 此外ꎬ 中亚国家建立经济一体化的努力最后以并

入俄罗斯主导的欧亚经济联盟而告终ꎮ 中亚国家在部分领域如咸海保护、 建立无

核区、 亚洲地区信任也自发作出了地区性合作的努力ꎬ 但相比于众多、 复杂的由

世界大国或地区性大国主导的国际制度而言少之又少ꎮ

(一) 中亚地区国际制度重合的现状

中亚地区制度重合状况首先表现为成员国身份的重叠ꎬ 中亚国家独立后作

为成员国加入世界性国际制度ꎬ 以创始国身份加入地区性或次地区性国际制

度ꎬ 这些国际制度通常包括两个或两个以上的中亚国家ꎻ 其次表现为问题领域

的重叠ꎬ 几乎所有领域都出现了多个成员国交叉的国际制度ꎻ 再次表现为国际

制度之间有意或无意的相互影响ꎻ 最后表现为国际制度数量在中亚持续呈现增

多的趋势ꎮ

１􀆰 中亚地区现有国际制度的特点

当前ꎬ 中亚地区的国际制度主要有形式多样化、 领域全覆盖的特点ꎬ 其制度

建立的动因、 主导国家不同ꎮ 国际制度主要分为三个等级ꎬ 对成员国的约束性从

高到低分别是国际组织、 国际机制、 国际条约ꎮ 国际组织是指设有官僚机构和领

导成员的ꎬ 并使他们能够对各种国际事务作出反应的目的性实体①ꎬ 有完整的组

织结构和受到国际法约束的权利与义务ꎻ 国际机制是指得到政府一致同意、 涉及

国际关系特定问题领域的有明确规则与运作方式的制度ꎬ 相对于国际组织来说形

式和议题灵活性较强ꎬ 主要的形式有定期会议、 合作论坛等ꎻ 多边条约是国家及

其他国际行为体间所缔结而以国际法或国际惯例为准并确定其相互关系中的权利

和义务的一种书面协议ꎬ 它是国际组织形成的必要条件和初始阶段ꎬ 但其制度性

约束较少ꎬ 关注某一特定领域ꎬ 包括基于条约或备忘录的伙伴关系、 联系国协

议、 多边项目等ꎮ
从国际制度的形式来看ꎬ 中亚国家独立后除加入联合国外ꎬ 同时也参与地区

性国际组织、 地区机制、 签署多边条约ꎮ 主导的国家既有周边世界性大国ꎬ 也有

８７

① 朱杰进: «国际制度缘何重要———三大流派比较研究»ꎬ 载 «外交评论 (外交学院学报)» ２００７ 年
第 ２ 期ꎮ
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欧亚地区的地区性大国ꎬ 甚至其他大洲的强国也参与其中ꎬ 其目标与手段、 行动

效力存在一定差别ꎬ 在中亚地区无等级秩序的状态下国际制度的扩散形成嵌套、
重叠或平行的复杂性结构 (如图 １ 所示)ꎮ 中亚地区国际制度形式的多样性体现

在: 有以中亚国家为主要合作对象的区域性国际制度ꎻ 有涵盖中亚政治或文化身

份ꎬ 在中亚独立前建立并邀请独立后中亚国家加入的国际制度ꎬ 如伊斯兰合作组

织、 欧洲安全与合作组织ꎻ 有在某一国际组织下设包含中亚国家参与的合作制

度、 项目或计划等ꎬ 如联合国欧洲经济委员会和亚太经社理事会联合发起的中亚

经济特别方案 ( ＳＰＥＣＡ)、 亚洲开发银行下设的中亚区域经济合作机制

(ＣＡＲＥＣ)ꎮ

图 １　 中亚地区主要国际制度

①独立国家联合体ꎻ ②集体安全条约组织ꎻ ③欧亚经济联盟ꎻ ④上海合作组织ꎻ ⑤ “一
带一路” 倡议ꎻ ⑥⑧􀃊􀁉􀁓 “Ｃ５ ＋ １”ꎻ ⑦突厥国家组织ꎻ ⑨欧盟 “伙伴关系” (签署 «伙伴关系

与合作协定»)ꎻ ⑩北约和平伙伴关系 (当前欧洲—北大西洋伙伴关系委员会 (ＥＡＰＣ) 对中亚—
北约来说更像是双边联系机构而非多边论坛)

资料来源: 作者自制ꎮ

从问题领域的角度来看ꎬ 中亚国家的地区性国际制度既有综合性的ꎬ 也有针

对某一单一问题领域的ꎮ 表 １ 汇总了中亚地区的主要国际制度及其关注的问题领

域ꎮ 部分国际组织经历了从单一问题领域向多重领域的功能性 “外溢”ꎬ 也有从

综合性国际制度中就某一问题领域进行 “剥离” 的国际制度ꎬ 国际制度在问题

领域上形成了 “双向流动”ꎮ 前者的典型代表是上海合作组织ꎬ 最初主要任务是

９７
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解决边境安全问题ꎬ 现合作领域还涉及政治、 经济、 人文等方面ꎻ 后者是由同一

国家为主导国ꎬ 如在俄罗斯主导的独联体框架下ꎬ 由于合作动力和效力匮乏ꎬ 军

事与经济功能逐渐从中 “剥离”ꎬ 中亚国家选择性加入ꎬ 形成集安条约组织和欧

亚经济联盟ꎮ 制度主导国在这些制度框架下又在具体问题上制定了合作计划ꎬ 合

作项目通常包含至少两个中亚国家ꎬ 源于其地缘的毗邻性和问题领域的相关性ꎮ
但并非与所有中亚国家都进行 “等距” 合作ꎬ 如欧盟及美国特别重视吉尔吉斯

斯坦在中亚地区的 “示范” 作用ꎬ 将其称之为 “民主岛”ꎬ 与中亚进行合作时向

吉国有所倾斜ꎮ

表 １　 中亚地区国际制度的功能性分布

国际组织 国际机制 国际条约

综合性
独立国家联合体、 上海
合作组织、 突厥国家组
织、 伊斯兰合作组织

“Ｃ５ ＋ １ (日本、 美国、
中国、 印度)”、 亚洲合
作对话机制 (ＡＣＤ)

欧盟 «伙伴关系与合作协定»

安全 /
军事

集体安全条约组织、 欧
洲安全合作组织

亚洲相互协作与信任措
施会议

中亚无核区、 北约 “和平伙伴关系”、 (欧
盟) 中 亚—阿 富 汗 边 境 管 理 计 划
(ＢＯＭＣＡ) 等

经济

欧亚经济联盟、 亚洲开
发银行、 亚洲基础设施
投资银行、 欧亚发展银
行、 伊斯兰发展银行、
欧洲复兴开发银行

中亚区域经济合作机制
(ＣＡＲＥＣ)、 阿拉伯—中
亚经济论坛、 欧盟—中
亚经济论坛、 联合国中
亚 经 济 体 特 别 方 案
(ＳＰＥＣＡ)

欧亚经济伙伴关系、 “一带一路” 倡议、
独联体自贸区、 «阿什哈巴德协定»、 欧盟
ＩＮＯＧＡＴＥ 能源计划、 欧洲—高加索—亚
洲国际运输走廊 (ＴＲＡＣＥＣＡ)、 国际南北
交通走廊 (ＩＮＳＴＣ)

　 　 资料来源: 作者自制ꎮ

２􀆰 中亚国家的制度选择

有学者认为中亚国家制度参与选择源于结构制约与精英偏好这两个因素ꎬ 即

参与国所处的国内外环境、 总统为首的国家精英在重大外交决议上的自主选择

权①ꎮ 中亚国家所处的地缘环境为欧亚大陆的 “十字路口”、 东西方文明的 “交
界地带”ꎬ 其身居内陆、 被不同文明国家包围的外部环境是内部决定奉行 “多元

０８

① 周明: «哈萨克斯坦对欧亚经济联盟的参与及限度———结构制约与精英偏好的影响»ꎬ 载 «俄罗斯
研究» ２０２０ 年第 ３ 期ꎮ
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平衡” 的原因ꎮ 国家精英对主权的珍视、 对国家内部发展情况的认知ꎬ 促使领导

人吸引来自不同国家主导的国际制度 “入驻” 中亚ꎬ 为中亚国家发展提供必要

技术与资金支持ꎮ
首先ꎬ 从内部来看ꎬ 中亚国家都采取了 “平衡外交政策”ꎬ 通过加入不同的

国际组织、 机制或计划以与多方建立友好关系ꎬ 获得发展帮助并创造良好的外部

环境ꎮ 中亚五国自 １９９１ 年独立后加入国际组织或成为国际组织初创成员国的动

机主要有: (１) 独立后需要得到国际社会对于独立主权国家身份的认可ꎬ 并尽

快融入国际体系和国际市场中ꎻ (２) 首次作为独立民族国家出现在世界版图中ꎬ
缺少国家建设和治理的经验以及推动国家机器建设和经济转轨的必要资金ꎬ 需要

寻求其他国家或国际组织的帮助ꎻ (３) 经济结构相对单一ꎬ 需要保持与其他原

苏联国家必要的经济联系ꎻ (４) 苏联遗留问题 (特别是边界问题) 成为独立后

作为主权国家亟待解决的问题ꎻ (５) 在构建民族认同的再传统化过程中ꎬ 宗教

和民族文化的复兴促使中亚国家与伊斯兰世界和突厥语国家建立联系ꎮ 中亚五国

转轨三十多年后ꎬ 加入国际组织的动机又增加以下三点: (１) 提升国际地位和

地区影响力ꎻ (２) 与更多国家建立联系ꎬ 结交更多贸易伙伴ꎬ 获得更便捷的运

输通道ꎻ (３) 避免在某一领域对单一国家的过分倚重ꎬ 强调国家的自主性、 独

立性ꎬ 主权保护意识更加强烈ꎮ
其次ꎬ 中亚国家的 “平衡外交政策” 并非 “等距外交”ꎬ 制度选择有明显的

地缘偏向性ꎬ 源于利益相关性随着地理距离的增加而递减ꎮ 如图 ２ 所示ꎬ 与周边

国家更倾向于建立联系紧密、 约束性较强、 制度化程度较高的国际组织ꎮ 如加入

俄罗斯主导的国际组织ꎬ 基于曾属同一国家的历史遗产ꎬ 一方面维持了原有的经

济及人员联系ꎬ 另一方面中亚国家在安全上不同程度地倚靠俄罗斯ꎮ 加入中俄共

同主导的上海合作组织ꎬ 最初目标是解决划界和边境安全信任问题ꎬ 后希望通过

上合组织维护地区安全、 加强与中国的贸易往来、 展开全方面合作ꎮ 而加入土耳

其、 沙特主导的国际组织明显以文化或宗教作为根基纽带ꎮ 同时ꎬ 中亚倾向于与

亚欧大陆其他地区性强国建立类似 “Ｃ５ ＋ １” 的多边机制ꎻ 倾向于与距离较远的

大国签署多边条约、 建立伙伴关系或参加大国对外发展战略ꎬ 如与北约建立和平

伙伴关系、 积极响应欧盟的互联互通战略等ꎮ
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图 ２　 中亚地区国际制度的地缘分布和偏好选择

资料来源: 作者自制ꎮ

(二) 区域性国际制度重合的有效性

是否参加这些国际制度都如中亚国家所愿ꎬ 在多元平衡下实现利益的最大

化? 国际制度是否能够发挥作用? 这是分析制度重合是否导致失效的衡量维度ꎮ
目前学者对于国际制度有效性的衡量维度主要有三个层次: 在国际体系层面ꎬ 强

调大国的合作程度对制度有效性的影响①ꎬ 即同一制度中的大国合作、 由不同大

国主导的制度间合作是否降低国家间或区域间的交易成本、 增加透明度、 减少不

确定性ꎮ 而国际制度是否具有正外部性ꎬ 制度建造者自身产生收益的同时还给他

者带来好处ꎬ 这种评价标准是操作导向型的ꎮ 在国家层面ꎬ 参与国以是否达到参

加某一制度时的最低心理预期作为制度有效性的衡量标准ꎬ 而制度主导国以参与

国的守约程度作为标准ꎬ 这种评价标准是目标导向型的ꎮ 对于制度本身来说ꎬ 国

际制度的有效性是指其解决问题的能力②ꎬ 尤其是促使制度建立的问题③ꎬ 常常

以绩效 (ｅｆｆｉｃｉｅｎｃｙ) 与效率 (ｐｅｒｆｏｒｍａｎｃｅ) 两个指标进行考察④ꎬ 这种评价标准

是结果导向型的ꎮ
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①
②
③
④

贾烈英: «国际制度的有效性: 以联合国为例»ꎬ 载 «国际政治科学» ２００６ 年第 １ 期ꎮ
谌华侨: «国际机制有效性透析»ꎬ 载 «国际关系学院学报» ２０１０ 年第 ４ 期ꎮ
〔美〕 奥兰􀅰扬: «世界事务中的治理»ꎬ 陈玉刚、 簿燕译ꎬ 上海世纪出版集团２００７ 年版ꎬ 第１０３ 页ꎮ
王明国: «国际制度研究的新进展: 制度有效性研究综述»ꎬ 载 «教学与研究» ２０１０ 年第 １２ 期ꎮ
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制度重合背景下国际制度是否依然可以发挥作用? 国际制度重合的有效性与

国际制度间的互动有关ꎬ 源于互动是否使得主动或被迫参与互动的国际制度依然

有效ꎬ 无论这种有效性是来自于全球或区域治理还是维持现状ꎮ 笔者认为ꎬ 国际

制度重合的有效性还在于这些制度是否促进了地区一体化而不是 “撕裂”ꎬ 这种

一体化不仅是中亚五国之间的内部依存度ꎬ 也是同时与中亚国家进行制度建设的

两个外部国家之间的一体化程度ꎬ 是否因为在中亚地区的共同参与而产生连接或

促进相互信任ꎮ

(三) 中亚地区制度重合的影响

制度重合对中亚国家的影响是双向的ꎬ 一方面通过加入不同机制ꎬ 中亚国家

为自身争取到了政治与经济转型、 政治与文化身份构建的有力帮助和支持ꎬ 并且

为地区治理寻求更多的解决途径ꎬ 在咸海等环保合作、 里海共同开发和非武器

化、 中亚建立无核区等方面显示出制度的有效性ꎻ 另一方面ꎬ 一些国际制度在行

为体、 问题领域和治理方式上的重合造成了中亚地区 “制度堵塞”ꎬ 不同的规则

标准相互掣肘ꎬ 许多项目难以落地ꎬ 制度预期目标远远未能达成ꎮ 中亚地区的制

度重合主要体现在安全和经济领域 (特别是交通运输领域)ꎮ

１􀆰 安全领域

中亚国家积极同世界主要大国建立安全合作关系ꎬ 为国家转型提供相对稳定

的外部环境的目标从未发生改变ꎬ 只是对于国际制度的选择随着国内外安全形势

的变化而有所偏重ꎮ 首先ꎬ 在独立之初ꎬ 中亚国家积极进行 “弃核外交” 并建

立中亚无核区ꎬ 是建立在联合国与有核国家的支持下ꎬ 以法律形式保证有核国家

不对中亚国家使用核武器ꎬ 为其提供了不受到核威慑的安全环境ꎮ 此举也使中亚

国家获得国际社会的认可和信任ꎬ 可以促进其与大国在防止武器贩运上密切合

作ꎬ 争取国际经济和技术援助ꎬ 从而有助于减少阿富汗及恐怖主义对其安全的威

胁ꎮ 其次ꎬ 中亚国家通过加入集安组织、 上合组织、 北约和平伙伴计划ꎬ 以大国

间互相制衡的方式ꎬ 避免某一国家在中亚地区占有安全上的绝对优势ꎬ 并为维护

非传统安全提供更多合作平台ꎮ
虽然中亚国家希望通过参与不同大国主导的安全制度与其进行合作ꎬ 以优化

自身安全现状ꎬ 但大国并不希望在对权力结构敏感的安全领域进行深入合作ꎮ 在

反恐问题上ꎬ 域外国家都将中亚地区的安全稳定作为自己参与中亚区域治理的核

心诉求之一ꎬ 提出的解决途径却不相同ꎮ 俄罗斯偶尔会把上合组织视为集体安全
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条约组织的有益补充ꎬ 但俄国内很多人认为上合组织是中国在中亚的 “特洛伊木

马”ꎬ 在维护中亚的安全与稳定方面ꎬ 不希望上合组织的作用超过集安组织①ꎮ
美国参与中亚安全合作目的在于防止中亚 “阿富汗化”ꎬ 但解决途径———经济自

由、 政治民主———引起中亚国家的担心ꎬ 并常常将中俄的反恐措施与人权挂钩ꎮ
近年来ꎬ 各种国际安全制度的存在减少了中亚地区发生恐怖主义袭击的次数ꎬ 但

对于恐怖组织身份的认定差异使得安全合作仅限于联合国框架内的小范围制度间

互动ꎮ 一方面ꎬ 中、 俄主导的国际组织常常将 “民族分裂主义” 与 “暴力恐怖

主义” 联系起来ꎬ 而北约将恐怖主义与 “大规模杀伤性武器” 及 “失败的国家

治理” 相联系②ꎬ 欧安组织和欧洲委员会将恐怖主义视为对社会安全的威胁ꎬ 而

独联体和上海合作组织则主要将其视为对国家主权的威胁③ꎮ 另一方面ꎬ 在打击

恐怖组织上ꎬ 中亚地区不存在借助权威支配恐怖主义治理的单一国家或组织ꎮ
另外在阿富汗易主的 “后撤军时代”ꎬ 美国军事力量返回中亚的试探遭到中

亚国家及周边国家的反对ꎬ 尤其是哈、 吉、 塔都是集体安全条约组织的成员ꎬ 任

何外国军队在其领土上的存在都必须得到该组织的认可ꎮ «集体安全条约组织章

程» 的第三条和第五条强调了其成员国参与的自愿性和国家主权的至高无上性ꎬ
而 “北约和平伙伴关系计划” 资助中亚国家国防部门改革ꎬ 并定期审查ꎬ 建立

伙伴国信息管理系统 (ＰＩＭＳ)ꎬ 促进情报共享④ꎮ 事实上ꎬ 中亚国家除参加集安

条约组织和上合组织军事演习外ꎬ 哈、 塔、 乌还参与了北约的 “草原之鹰” 军

演ꎮ 同时接受集安条约组织和北约框架下的军事培训ꎬ 以至中亚国家的军事系统

保留原苏联的框架却向西开放ꎬ 这种不同的培训体系可能阻碍了一些中亚国家的

整体军事能力⑤ꎮ 此外ꎬ 军事大国参与到了中亚地区军火市场的竞争中ꎬ 虽然俄

罗斯占该地区军火市场 ６２％的份额⑥ꎬ 但美国在对外军售 (ＦＭＳ) 系统下向中亚
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①
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③

④

⑤

⑥

杨恕、 张会丽: «评上海合作组织与独联体集体安全条约组织之间的关系»ꎬ 载 «俄罗斯中亚东欧
研究» ２０１２ 年第 １ 期ꎮ
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国家提供大量军售①ꎮ

２􀆰 经济领域

中亚国家转型的主要目标之一是建立市场经济体制ꎬ 加入 ＷＴＯꎬ 参与全球

分工ꎬ 与域外国家签署了许多双边或多边互惠贸易协定ꎮ 这主要源于国家自身工

业体系的单一性、 区域内国家间的弱互补性、 客观上对外的强依附性ꎮ 中亚在经

贸领域的制度重合所体现的 “象征性地区主义” 特征源于地区共同体建设进程

中制度统合性的缺乏和市场向心力的低下ꎬ 具体表现为复杂重叠的地区制度建设

和 “弱互补与强依赖” 的地区市场②ꎮ 有学者指出ꎬ 中亚地区经济在复杂体系中

依附性增长ꎬ 并采取了 “有限接触或融合” 的合作策略ꎬ 从而使中亚国家提高

在全球价值链中的地位③ꎮ 所有的域外国家在参与中亚地区治理中都关注经济合

作问题ꎬ 中亚国家也乐于从外部获取资金、 技术和经验支持ꎬ 同时扩大其商品出

口市场ꎮ
同时ꎬ 也有学者指出区域贸易协定 (ＲＴＡ) 被制度主导国用来当作产生非经

济因素 (如外交回报) 的制度工具④ꎮ 欧盟是中亚国家投资的主要来源地之一ꎬ
欧盟与中亚的经贸合作ꎬ 一方面ꎬ 确保在商品贸易方面相互给予最惠国待遇ꎬ 同

时确保与欧盟进行贸易的商品符合欧盟的技术标准、 卫生和动植物检疫要求ꎬ 保

护知识产权ꎮ 欧盟通过为中亚国家提供国际市场准入机会ꎬ 提升其价值观在中亚

的吸引力并参与地缘政治竞争⑤ꎮ 另一方面ꎬ 欧盟分享经验、 指导转型ꎬ 并将支

持中亚国家加入 ＷＴＯ 作为民主化改造的奖励ꎮ
无论因哪种原因在中亚地区产生或引入多重经贸制度ꎬ 均会导致 ＲＴＡ 与

ＷＴＯ 的制度重合、 不同 ＲＴＡ 之间的制度重合ꎬ 增加了协调成本并提高了合作门

槛ꎮ 中亚国家中ꎬ 哈、 吉、 塔已加入 ＷＴＯꎬ 哈、 吉同时是欧亚经济联盟成员国ꎮ
制度重合增加了中亚国家理解和应用制度的难度ꎬ 无论构建还是执行都需要丰富
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年第 １ 期ꎮ

肖斌: «复杂系统下的多中心与中亚经济的依附性增长»ꎬ 载 «欧亚经济» ２０２１ 年第 ５ 期ꎮ
胡晓雯: «论 ＷＴＯ 与 ＲＴＡｓ 争议解决之管辖权冲突———兼谈对中国 ＦＴＡｓ 争议解决机制建设之启

示»ꎬ 载 «上海对外经贸大学学报» ２０１７ 年第 １ 期ꎮ
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的法律训练、 技术知识和人力资本①ꎮ 吉尔吉斯斯坦加入 ＷＴＯ 后ꎬ 国内四家大

型银行中有三家倒闭ꎬ 一方面由于俄罗斯的经济衰退和哈萨克斯坦货币贬值ꎬ 另

一方面由于加入 ＷＴＯ 时缺少经验ꎬ 未能作出保护本国利益的过渡性安排②ꎮ 持

续存在的差异也会使得行为体对规则和规范的理解不同ꎬ 进而造成其投机行

为③ꎮ 例如在哈萨克斯坦加入 ＷＴＯ 后ꎬ 其关税削减承诺低于欧亚经济联盟平均

关税ꎬ 可能使得其他地区或国家商品先进入哈萨克斯坦市场ꎬ 再经由哈出口至其

他欧亚经济联盟成员国ꎮ
ＲＴＡ 重合体现在: 虽然中亚地区具有多边性质的项目及贸易协定数量众多ꎬ

并且呈现出持续增长的趋势ꎬ 但与规划相比ꎬ 最后完成或执行的数量却寥寥无

几ꎮ ２００３ 年签署的 «上海合作组织成员国多边合作经贸纲要» 涉及的 １２７ 个项

目几乎都没有落实ꎮ “一带一路” 倡议致力于降低沿线国家贸易壁垒ꎬ 但欧亚经

济联盟作为内向型关税同盟ꎬ 对内以四大要素自由流动为目标ꎬ 对外却依然保持

较高的关税和贸易保护政策ꎬ 甚至对中国商品发起反倾销调查④ꎮ «欧亚经济联

盟条约» 规定: 成员国不得与联盟外第三国缔结关于提供关税优惠的区域贸易协

定⑤ꎮ “一带一路” 框架下中国仅与中亚国家签署合作谅解备忘录ꎬ 尚未签署自

贸协定ꎮ 欧亚经济联盟与上合组织仅有哈、 吉、 俄三个行为体重合ꎬ 而不是形成

嵌套关系ꎬ 这意味着欧亚经济联盟成员若签署自贸区协议ꎬ 需征求其他成员的同

意ꎬ 因而建立上合组织自贸区的目标难以实现ꎬ 即使上合组织作为 “一带一路”
与 “欧亚经济联盟” 的对接平台ꎬ 成员国在签证、 边防、 海关、 交通、 动植物

检验检疫等领域便利化方面还没有取得共识⑥ꎮ 欧盟对于与上合组织的合作态度

只是在 ２０１９ 年新版中亚战略中提到 “有兴趣继续观察它的发展情况”⑦ꎬ 却没有

提及具体的合作意向ꎮ
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①
②

③
④

⑤

⑥
⑦

刘畅: «国际社会自发性协调与机制复合体研究———以可持续发展标准领域的机制为例»ꎮ
Ｂｕｌａｔ Ｍｕｋｈａｍｅｄｉｙｅｖ ａｎｄ Ａｚｉｍｚｈａｎ Ｋｈｉｔａｋｈｕｎｏｖꎬ “Ｃｅｎｔｒａｌ Ａｓｉａｎ Ｉｎｔｅｇｒａｔｉｏｎ ａｎｄ Ｉｔｓ Ｉｍｐａｃｔ ｏｎ Ｒｅｇｉｏｎａｌ
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制度重合同样也增加了中亚国家受域外国家或世界及地区经济形势牵连的风险ꎬ
尤其是中亚国家以能源和原材料为主较为单一的出口结构ꎬ 受到国际大宗商品价格变

动和西方制裁俄罗斯的影响较大ꎮ 哈夫纳认为国际制度重叠产生了 “反制度”
(Ｃｏｕｎｔｅｒ － ｒｅｇｉｍｅ) 效应ꎬ 导致国家利用多重叠身份 “挑选法院” (Ｆｏｒｕｍ － ｓｈｏｐｐｉｎｇ)ꎮ
“挑选法院” 的行为实际是权力大国的游戏ꎬ 以牺牲小国或发展中国家的利益为

代价①ꎮ
中亚地区的交通运输合作十分广泛ꎬ 中亚国家愿意发挥其地缘优势ꎬ 发挥过

境潜力ꎬ 而域外大国同样也希望通过建设或改善中亚地区的运输线路ꎬ 将中亚发

展成为互联互通的地区ꎬ 而不是竞争和对抗的地区ꎮ 主要的制度有中国提出的

“一带一路” 倡议ꎬ 欧盟的 “全球门户计划 (Ｇｏ Ｇｌｏｂａｌ)” 及 “交通走廊发展计

划” (ＴＲＡＣＥＣＡ)ꎬ 由亚洲开发银行主导的中亚经济合作计划 (ＣＡＲＥＣ)ꎬ 俄罗

斯—印度—伊朗主导的国际南北交通走廊等ꎮ 这些项目都弥补了中亚资金短缺的

现实劣势ꎬ 在公路和铁路系统改造升级中发挥重要作用ꎮ 但是各国技术标准与操

作程序缺少统一规范ꎬ 如铁轨距离、 轴承参数、 信号系统不同ꎬ 实际建设中难以

付诸实施ꎻ 边境口岸缺乏通用的海关程序、 文件、 语言ꎬ 不透明的非制度过境成本

依然存在ꎻ 投资国对交通线路的设计及建设优先次序不同ꎬ 中国的重点是东西走廊

建设ꎬ 欧洲的重点是从西向东的 “欧洲—高加索—亚洲” 国际运输走廊ꎬ 亚洲开

发银行的重点是连接中亚与印度洋、 中亚—里海—地中海ꎬ 即连接中亚与海洋ꎬ
而美国的重点是减少俄罗斯对中亚能源运输的控制ꎬ 建立连接阿富汗的南北通

道ꎬ 这导致中亚国家难以将有限的人力、 物力、 财力进行有效分配ꎮ 交通运输的

制度间合作极其重视信息的对称与共享ꎬ 各大国主导的交通运输改善项目纷繁复

杂ꎬ 但实际落地项目却远不如预期ꎮ ２００７ 年欧盟的中亚战略提出建立 “欧盟—
中亚运输走廊” 未能实现ꎬ 美国的 “新丝绸之路愿景” 以失败告终ꎬ 中亚经济

合作计划进展缓慢ꎮ

四　 “意大利面条碗” 效应:
中亚地区制度重合失效原因和治理困境

　 　 有学者曾将中亚地区的秩序形容为 “套娃模式”ꎬ 由于权力结构和不同行为
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体之间的互动模式ꎬ 中亚依靠大国相互制衡形成了对地区秩序的多层次和双向性

影响①ꎮ 这种相互制衡的具体做法体现在中亚国家选择加入由不同大国主导的地

区性国际制度ꎬ 一方面利用重叠区域主义作为国际承认的工具ꎬ 另一方面通过游

走于不同多边制度ꎬ 最终可选择有效提高其偏好的谈判场所②ꎮ

(一) 中亚地区制度重合的原因

中亚地区形成 “意大利面条碗” 效应的原因在于内外部不同国家的利益选

择、 制度偏好与战略目的不同ꎬ 背后反映的是制度主导国角色认知差异ꎮ
从内部来看ꎬ 中亚五国虽然有共同的历史记忆、 相似的国家组织结构和传统文

化ꎬ 但是因自然资源禀赋差异、 苏联时期的不同经济分工和转型基础、 领导人的战

略选择和国家发展道路不同ꎬ 在对于国际制度的选择上也呈现出差异性ꎬ 主要有三

类制度选择方式ꎮ 第一类ꎬ 哈萨克斯坦、 吉尔吉斯斯坦、 塔吉克斯坦ꎬ 三国同为中

国邻国ꎬ 在制度选择上平衡中俄的倾向更加明确ꎬ 如同时为上合组织、 独联体、 集

安组织成员国ꎬ 在打击 “三股势力”、 加强经济联系和贸易畅通、 解决阿富汗问题

上都与中俄保持了高度密切的合作关系ꎮ 第二类ꎬ 乌兹别克斯坦的制度选择具有摇

摆倾向ꎬ 根据其内外部安全环境进行调整ꎬ 在独立之初它加入集体安全条约ꎬ 后在

１９９９ 年退出并加入具有反俄目的的 “古阿姆” 集团ꎬ 在 “安集延事件” 发生后退

出该组织再次加入集安组织ꎬ 而现在不隶属于任何军事联盟并禁止其他国家建立军

事基地ꎬ 在安全领域强调国家的中立标准ꎬ 但依然与俄罗斯及其他集安组织国家进

行军事合作ꎻ 虽参加北约和平伙伴关系计划ꎬ 但却未与其签署具体行动计划

(ＩＰＰ)ꎮ 第三类ꎬ 土库曼斯坦 １９９５ 年被联合国认定为永久中立国ꎬ 其中立国身份和较

为封闭的国内环境使其成为最少参加国际制度的中亚国家ꎬ 当前仅以观察员国身份参

与独联体和突厥国家组织ꎬ 而更倾向于选择加入制度化程度较低的机制或条约ꎮ
从外部国家来看ꎬ 不同世界性或地区性大国对于中亚国家的战略偏好和制度

选择不同ꎮ 在分析中亚国家时学者往往会关注或强调其亚欧大陆 “心脏地带”
或文明的 “十字路口” 的特殊地缘位置ꎬ 事实上域外国家的利益相关性也与其

相距中亚的地理位置密切相关ꎮ 中俄及伊斯兰国家与中亚国家接壤ꎬ 在边界安

全、 经济贸易、 跨境民族、 交通运输、 自然资源等领域具有直接利益相关性ꎬ 通

８８
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曾向红: «欧亚秩序的套娃模式: 地区分化及其影响»ꎬ 载 «世界经济与政治» ２０１９ 年第 ５ 期ꎮ
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过具有约束性规章制度的国际组织进行持续性沟通合作ꎬ 以符合自身发展需要、
保护国家不受到威胁或侵犯并追求共同目标ꎻ 日本、 印度等地区性大国不直接与

中亚国家接壤ꎬ 中亚国家由于其深处内陆不便的交通状况不是其首要贸易伙伴ꎬ
也无较强的合作基础ꎬ 没有强烈的意愿形成一个正式的、 规律性的、 联系紧密的国

际组织框架ꎬ 但中亚五国地理上的邻近和国家形态的相似性ꎬ 使其愿意形成一个

“Ｃ５ ＋１” 的多边对话机制ꎬ 大大提高了沟通的效率和合作的效果ꎻ 而域外国家由

于距离遥远ꎬ 历史上的联系较弱ꎬ 西方国家的首要目标是向中亚国家进行软性的

民主输出ꎬ 防止中亚国家 “阿富汗化”ꎬ 通过签署合作条约、 制定发展战略进行

合作ꎮ 美国以 “大中亚计划” “新丝绸之路愿景” “新中亚战略” “重建更美好世

界” 等方式参与到中亚的地区治理中ꎬ 欧盟较多地关注互联互通项目ꎬ 拓展其能

源进口渠道ꎮ 以上分析是指某一国家的优先选择或制度运作的主要方式ꎬ 不代表

单一国际制度类型是地区 /国家的唯一选择ꎬ 其通常也采用了多种方式并存或互

相补充的方式ꎬ 形成了制度的嵌套或重叠ꎮ
这种地缘政治带来的利益偏好反映的是国际制度的主导国对自身角色认知的

差异ꎬ 这种角色间重叠的复杂现实导致解决问题的途径不同ꎬ 容易引发角色间冲

突①ꎮ 俄罗斯在中亚扮演着 “保护者” 的角色ꎮ 苏联解体后俄罗斯对中亚的外交

战略经历了从 “甩包袱” 到逐渐加强影响力输出、 将其视为 “传统势力范围”
和 “战略缓冲地” 的转变ꎬ 在军事安全、 经济贸易、 能源运输、 文化教育全方

位巩固与中亚国家的联系ꎬ 是中亚地区具有最大影响力但不是绝对影响力的大

国ꎮ 中国在中亚扮演着 “合作者” 的角色ꎮ 中国与中亚国家合作的主要方式是

基于共识的地区主义②ꎬ 从边界问题、 消除对抗、 维护地区安全稳定等传统安全

领域到打击 “三股势力”、 防治毒品和枪支走私等非传统安全领域ꎬ 从高级政治

到低级政治ꎬ 合作扩展到经贸往来、 基础设施建设、 传染病防治、 科技文化交流

等领域ꎮ 伊斯兰国家在中亚扮演着 “文化使者” 的角色ꎮ 土耳其、 沙特阿拉伯、
伊朗等地区性大国参与中亚地区治理的切入点主要是迎合中亚国家在转型过程中

为加强内部凝聚力和民族认同ꎬ 复兴伊斯兰教、 民族文化 “再传统化” 的社会

转型方向ꎬ 借助宗教、 文化、 语言等纽带ꎬ 拓展其在中亚地区的影响力ꎮ 美欧国
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杨双梅、 曾向红: «国家角色间冲突的应对———以美国参与中亚区域治理为例»ꎬ 载 «俄罗斯研
究» ２０２０ 年第 ５ 期ꎮ
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家在中亚扮演着 “民主保卫者” 的角色ꎬ 旨在向中亚国家输出民主制度ꎬ 在苏联

解体后把握住了中亚地区 “权力真空” 的时期ꎬ 将北约与欧盟的影响力扩展至中

亚国家ꎬ 为其民主化、 市场化转型提供 “样本” 甚至是现成方案ꎬ 并提供必要的

资金支持ꎮ 虽然在 “９􀅰１１” 事件后北约曾驻军中亚ꎬ 但当前西方国家对中亚的外

交方式以软性手段为主ꎬ 主要依靠经济、 技术、 媒体、 教育、 非政府组织等达到其

民主化改造的目的ꎬ 挤压俄罗斯的战略空间、 削弱中国的经济吸引力ꎮ

(二) 中亚地区制度重合问题的解决困境

中亚地区制度重合是否可以摆脱 “意大利面条碗” 效应? 应该如何摆脱?
摆脱不了怎么办? 这不仅是外部国家参与地区治理需要思考、 解决的问题ꎬ 也需

要中亚国家自身进行 “制度挑选”ꎮ 有学者指出ꎬ 利用相对收益的方式及领域的

外部性影响了国家之间合作的敏感度ꎬ 敏感度越高ꎬ 合作越不容易形成①ꎮ

１􀆰 “意大利面条碗” 效应的摆脱困境

中亚地区制度的重合实际上是从 “无意之举” 到 “有意而为”ꎮ 冷战结束

后ꎬ 中俄选择新建制度而西方选择拓展制度ꎮ 苏联解体成 １５ 个独立民族国家后ꎬ
原有作为同一个国家的必要联系需要依靠国际组织来进行重建ꎬ 这促使独联体、
欧亚经济联盟、 集安组织的产生ꎮ 中国与原苏联的边界问题变为中国与俄、 哈、
吉、 塔四国的边界问题ꎬ 通过五国两方的 “上海五国” 机制加强相互信任ꎬ 这是

中国建立国际制度的初衷之一ꎬ 另一原因是中国与中亚在商品结构上存在互补性ꎬ
不断提升的贸易往来水平促进了丝绸之路经济带倡议的诞生ꎮ 而西方选择在原有制

度上拓展制度ꎬ 是因为欧盟与北约已经是成熟的联合体ꎬ 并且其成员国在联合国、
世界贸易组织等国际组织中占有很大的话语权ꎬ 在与中亚国家建立多边关系的时候

不用 “另起炉灶”ꎬ 而是在原有国际组织的基础上设立 “多边 ＋ 中亚” 的合作方

式ꎬ 如下设项目办公室、 委员会、 建立伙伴关系甚至邀请中亚国家加入其主导的国

际组织等ꎬ 进一步扩大原有组织的吸引力和影响力ꎬ 维护其主导的国际秩序ꎮ
制度重合的 “有意而为” 主要在于以下四方面ꎮ (１) 某一国际制度因内部

反对者的出现无法形成共识ꎬ 需要建立一个排除潜在反对者的新国际制度 (图 ３
①)ꎮ 如集安条约组织缩小合作范围ꎬ 承担了独联体的安全职能ꎻ 上合组织在扩

员后来自印巴的不确定性因素增加ꎬ 选择建立 “Ｃ５ ＋ １” 中国—中亚外长对话机

０９

① 肖河、 潘蓉: «大国经济竞争策略的选择机制»ꎬ 载 «国际政治科学» ２０２１ 年第 ４ 期ꎮ
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制ꎬ 专注于中国与中亚地区的合作ꎮ (２) 为形成战略对冲而建立国际机制 (图 ３
②)ꎮ 由于中亚国家处于亚欧大陆 “心脏地带”ꎬ 其连接东西、 贯穿南北的交通

枢纽地位受到大国的青睐ꎬ 欧盟与俄罗斯都欲建立由自己主导的能源与贸易运输

通道ꎮ 与中国 “一带一路” 类似的互联互通倡议多达十几条ꎬ 因利益冲突和利

益交叉引起的竞争、 排斥、 抵触ꎬ 甚至拆台问题可能时有发生①ꎮ (３) 现有国际

制度无法满足逐渐提升的关注程度和战略倾向时ꎬ 需要建立约束性更强、 更加紧密

的国际制度ꎬ 将合作常规化 (图 ３③)ꎮ 正如前文所述ꎬ 国际制度分为国际组织、
国际机制与国际条约三个等级ꎮ 当国际条约、 软性计划或倡议无法达成既定目标、
或合作程度需要深化时ꎬ 主导国倾向于提升国际制度的约束和制度化程度ꎮ 如美国

在 ２００５ 年后军事基地逐渐退出中亚地区ꎬ 其对中亚的影响力达到谷底ꎬ 对中亚的

项目计划也未能达到预期ꎬ 转而建立 “Ｃ５ ＋１” 美国—中亚对话机制ꎬ 逐渐提升美

国在中亚地区的话语权和影响力ꎻ 制度主导国也因增加影响力而升级国际制度ꎬ 如

土耳其与中亚国家的合作经历了从突厥语国家论坛、 合作委员会到突厥国家组织的

转变ꎮ 因此ꎬ 中亚地区的国际制度数量不降反增ꎬ 越来越多的国家参与到中亚地区

的博弈中ꎮ (４) 某一主导国主动建立更大范围的国际制度ꎬ 将不同小范围的国际制

度 (即便是其他国家主导的国际制度) 整合到自己所创建的国际制度中ꎮ 当然ꎬ
这种国际制度必须得到参与国的认可ꎬ 而新制度的建立者以主动分享地区领导权的

方式将 “潜在竞争者” 转变为 “协作竞争者” 以维护其领导权② (如图 ３④)ꎮ 俄

罗斯提出 “大欧亚伙伴计划”ꎬ 其包括上合组织、 欧亚经济联盟ꎬ 同时向东盟和

欧盟开放ꎬ 并与中国签署 «关于欧亚经济伙伴关系协定联合可行性研究的联合声

明»ꎬ 通过与中国分享地区领导权ꎬ 避免地区竞争恶化ꎬ 同时向潜在竞争者开放ꎮ
问题领域与行为体的重合并没有形成区域制度的有效对接ꎬ 甚至制度间的矛

盾愈演愈烈ꎮ 这主要源于在不同情形下ꎬ 行为体对其参与制度的嵌入程度不同ꎮ
从 “认知” 到 “角色” 再到 “行动” 的传导ꎬ 是一国外交战略的内生性逻辑自

洽过程③ꎮ 这种 “认知” 包括自我认知和外部认知两个方面ꎮ 而认知差异与利益偏

好的结合造成制度间存在合作条件却缺少合作动力ꎮ 这种差异与偏好既有来自制度

主导国家的自我认知和角色塑造ꎬ 也有来自中亚国家对于外部行动目的感知ꎮ

１９

①
②
③

徐绍华、 李海樱、 蔡春玲: «中外丝绸之路战略比较研究»ꎬ 载 «云南行政学院学报» ２０１６ 年第１ 期ꎮ
顾炜: «领导权与大国欧亚地区竞争的演化»ꎬ 载 «世界经济与政治» ２０２１ 年第 １０ 期ꎮ
尹晓亮: «日本在东亚地缘政治变动中的外交逻辑———从认知结构、 角色构建到外交行为»ꎬ 载

«日本学刊» ２０１８ 年第 ２ 期ꎮ
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图 ３　 中亚地区国际制度的演化路径

∗实线为原有制度ꎬ 虚线为新建制度ꎻ 圆圈大小表示制度参与国家 (正式成员) 数量的变化

资料来源: 作者自制ꎮ

　 　 首先ꎬ 对国家角色认知存在差别ꎬ 尤其是大国对其在中亚国家的角色与定位

的认知不同ꎬ 其背后反映的是各国在中亚的利益偏好不同ꎮ 制度中的主导国家往

往凭借自身优势干预制度安排ꎬ 从而成为国际体系中的收租人ꎬ 垄断着国际财富

和资源的分配ꎬ 进而实现自身利益和价值偏好的最大化①ꎮ 俄罗斯的 “大国心理”
在冷战后并没有消失ꎬ 将中亚视为 “传统势力范围” 和 “战略后院或缓冲地带”
的思想根植于俄罗斯精英的外交决策中ꎬ 保持俄罗斯在中亚的绝对影响力ꎬ 削弱其

他国家的参与是俄罗斯对中亚外交政策的根本目的ꎮ 中国将周边中亚国家作为 “首
要” 外交对象ꎬ 以维护中国西部边疆的安全与稳定ꎬ 并追求在上合组织地区率先建

立 “地区命运共同体”ꎬ 为 “人类命运共同体” 建设提供样本ꎬ 促进建立更加公平

合理ꎬ 向多极化发展的国际秩序ꎮ 美国在中亚地区致力于实现的一个重要目标是把

中亚国家纳入到以美国主导的大西洋—欧洲共同体中ꎬ 无论是克林顿政府时期提出

的 “扩大” 战略ꎬ 小布什政府时期对原苏联国家 “颜色革命” 的支持ꎬ 还是奥巴

马政府执行的 “新丝绸之路愿景”ꎬ 特朗普政府的 “新中亚战略” 都体现了这一长

期目标②ꎮ 有学者指出ꎬ 反对俄罗斯主导的一体化和插手后苏联空间事务是美国

的长期政策③ꎮ 欧盟与伊斯兰国家都是以向中亚国家进行软性民主文化或宗教文

化输出为出发点ꎬ 通常特别关注人权、 腐败、 言论自由或宗教宣传等ꎮ

２９

①
②

③

刘世强: «霸权依赖与领导国家权势衰落的逻辑»ꎬ 载 «世界经济与政治» ２０１２ 年第 ５ 期ꎮ
曾向红、 黄敬荣: «上海合作组织对中俄在中亚地区互动的影响»ꎬ 载 «兰州大学学报 (社会科学

版)» ２０１３ 年第 ２ 期ꎮ
李永全: «欧亚地缘政治形势与大国博弈»ꎬ 载 «俄罗斯研究» ２０２０ 年第 ４ 期ꎮ
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其次ꎬ 大国间的相互认知不同ꎬ 即其对他国利益偏好的判断存在偏差ꎮ 美国

“９􀅰１１” 事件发生后ꎬ 俄罗斯对美国的中亚驻军采取了默许态度ꎬ 一方面其自身

忙于国家转型ꎬ 无暇顾及中亚国家的安全保障ꎻ 另一方面ꎬ 美国清剿塔利班和

“基地” 组织有利于减少对俄罗斯国内安全的影响ꎬ 俄能够集中精力处理对车臣

的反恐行动ꎬ 并且美国的军事力量进入中亚ꎬ 可以对中国、 土耳其、 伊朗及阿拉

伯国家起到战略平衡的作用ꎮ 在 ２００５ 年吉尔吉斯斯坦与乌兹别克斯坦先后发生

“三月事件” 和 “安集延事件” 后ꎬ 俄罗斯将两起事件认定为 “颜色革命”ꎬ 对

美国战略目的的认知发生转变ꎬ 要求美国关闭在中亚的军事基地ꎮ 俄美两国的关

系此后不断恶化ꎬ 俄罗斯欲将美国排除中亚的目的更加强烈ꎮ 当前美国同时将中俄

两国作为 “战略竞争对手”ꎬ 欲在中亚地区撬动恐怖主义杠杆ꎬ 利用恐怖势力的溢

出效应强化与中亚国家的安全合作及对对手的战略遏制①ꎮ 在中俄间ꎬ 中俄两国的

主要合作方向是政治与非传统安全领域ꎬ 一方面ꎬ 俄罗斯出于对地缘政治利益的保

护ꎬ 与中国合作的态度有时表现为同意但不支持ꎻ 另一方面ꎬ “结伴不结盟” 是中

俄合作的根本准则ꎬ 中俄不会将上合组织升级为同盟组织ꎮ
最后ꎬ 中亚对大国的认知不同ꎮ 有学者通过对中亚地区存在的各种地区合作

组织进行比较ꎬ 发现中亚国家出于维护政权稳定的考虑而不愿意让渡国家主权ꎬ
以致它们只愿意采取最低程度的一体化措施推进国家间合作ꎬ 目的在于一方面希

望最大限度地获得地区合作收益ꎬ 另一方面又可以有效避免外部干预②ꎮ 在中亚

国家存在内部反对派和不确定的跨国网络结合的情况ꎬ 即存在认证争议的恐怖组

织与国内政治势力的结合ꎬ 这种模糊的定义和划分导致中亚国家惧怕域外大国以

打击恐怖主义为由对其内政进行干预ꎮ 中亚国家的威权主义传统常常受到来自西

方对人权问题的指责ꎬ 而上合组织不干预中亚国家内政ꎬ 中亚国家又希望其 “有
限度” 地参与ꎮ 中亚对于 “一带一路” 的参与态度积极ꎬ 又受到西方 “债务陷

阱论” “中国威胁论” 等观点的影响ꎬ 担忧向中国开放市场后对本国工业体系的

冲击ꎮ 在这种既支持又反对的矛盾中ꎬ 中亚国家善于利用 “平衡外交”ꎬ 通过参

加不同大国主导的国际制度寻找自身定位ꎮ

２􀆰 摆脱 “意大利面条碗” 效应的尝试

面对制度重合的现状ꎬ 为减小制度碎片化带来的治理效率低下ꎬ 该地区部分

３９

①
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杨育才、 袁毅: «美国中亚战略调整及地区政策走向»ꎬ 载 «俄罗斯东欧中亚研究» ２０２０ 年第 ２ 期ꎮ
曾向红: «深入研究中亚地区合作的意义与路径»ꎬ 载 «国际关系研究» ２０２０ 年第 ２ 期ꎮ
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国际制度采取了以下四种制度间合作方式ꎬ 共同治理中亚地区:
第一ꎬ 制度嵌套ꎮ 一种是联合国框架下的综合治理ꎬ 如联合国与上合组织在

打击毒品走私、 减贫脱贫、 阿富汗问题、 打击恐怖主义、 减少贸易壁垒、 防止人

口走私等方面的治理合作ꎬ 联合国亚洲及太平洋经社理事会下多边交通运输项目

的合作等ꎮ 另一种是某一国际制度并入另一国际制度当中ꎬ 如中亚合作组织并入

欧亚经济共同体 (后升级为欧亚经济联盟)ꎮ
第二ꎬ 主导大国进行制度间的对接ꎮ 中俄主导的国际制度形成了两种形式的

对接ꎬ 一种是国际组织与国际倡议对接ꎬ 以另一国际组织为平台ꎬ 这种方式的突

出代表是 “一带一路” 与欧亚经济联盟对接ꎬ 并以上合组织为对接平台ꎮ 可实

现对接的条件是ꎬ 中俄同属于上合组织ꎬ 俄罗斯主导的欧亚经济联盟和中国提出

的 “一带一路” 不具有排他性ꎬ 认同彼此国际制度的理念和作用ꎮ 而中美不同

属于任何中亚次区域组织ꎬ 并且互相信任缺失ꎬ 以至对接条件不足ꎮ 另一种是同

一领域不同制度间的对接ꎬ 如上合组织、 独联体、 集安条约组织成员国在安全领

域的合作ꎬ ＴＲＡＣＥＣＡ 与 ＣＡＲＥＣ 签署谅解备忘录ꎬ 在交通运输网建设上交流经

验、 分享资源、 联合培训等ꎮ 对接的条件是有重合的参与行为体ꎬ 在同一区域面

临着相似的威胁或发展利益ꎬ 愿意通过合作的方式解决彼此关切ꎮ
第三ꎬ 由中亚国家自行主导地区性国际制度的对接ꎮ 亚洲相互协作与信任措

施会议是由哈萨克斯坦发起的ꎬ 主要宗旨和目标是通过制定和落实多边信任措

施ꎬ 促进亚洲和平、 安全与稳定ꎮ 它既囊括了亚洲主要国家ꎬ 又将美国、 欧安组

织、 阿拉伯国家联盟、 突厥国家组织和国际移民组织等域外国家和包含中亚的国

际组织作为观察员国邀请参会ꎮ 中亚区域经济合作会议同样邀请 ＣＡＲＥＣ 计划、
上合组织、 欧洲复兴开发银行、 伊斯兰开发银行等国际机构代表与会ꎮ

第四ꎬ 浅层次的制度互动ꎮ 这种浅层次的互动有两种表现形式: 其一ꎬ 主动

邀请其他国际组织以观察员身份参与制度互动ꎬ 或就某一问题进行国际组织间的

特别会议ꎻ 其二ꎬ 通过低层次的制度涵盖原有高层次制度ꎬ 如 “大欧亚伙伴关

系” “欧亚经济伙伴关系” 包含了欧亚经济联盟、 上海合作组织ꎬ 同时向欧洲和

亚洲其他国家开放ꎮ

结　 论

中亚地区国际制度重合一方面是中亚国家的自主选择ꎬ 通过参加区域性制度与

４９
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大国进行 “平衡外交”ꎬ 既能保护其极为珍视的主权ꎬ 减少外部安全威胁ꎬ 又通过

与不同大国合作提升制度选择的灵活度ꎬ 为内部发展尽可能多地争取外部帮助ꎬ 并

在独立三十年间逐渐融入到世界体系中ꎬ 增加市场开放程度ꎻ 另一方面是域外国家

通过制度安排参与中亚地区治理的行为方式ꎬ 扩大自身在中亚的利益和战略目标ꎮ
当制度重合产生负面效应时ꎬ 各国会创建新的制度来应对现有制度中的 “制度占

据” (Ｉｎｓｔｉｔｕｔｉｏｎａｌ Ｃａｐｔｕｒｅ)①ꎬ 逐渐形成了制度重合与制度再建的 “死循环” 中ꎬ
导致中亚地区的制度数量有增无减ꎮ 每个制度背后都有主导大国的身影ꎬ 中亚制度

间重合矛盾无法解决的本质是大国、 大国间、 中亚五国对大国认知偏好和利益差

异ꎮ 强国有能力选择、 退出以及在众多制度中寻求符合自身利益的制度ꎬ 易于利用

“战略不一致” (Ｓｔｒａｔｅｇｉｃ Ｉｎｃｏｎｓｉｓｔｅｎｃｙ) 在其他场所中故意形成不一致的规则和规

范ꎬ 因为强国具有更强的行政能力参与并制定有关协商与机制的战略②ꎮ
国际制度在行为体、 问题领域及治理方式上的重合虽然会导致中亚地区部分

问题治理的失效ꎬ 但仍然存在少量制度间 “弱合作” 的努力以减少 “意大利面

条碗” 效应ꎮ 一方面这些外部主导的制度为中亚国家之间的内部矛盾提供了沟通

的媒介和平台ꎬ 甚至促进了中亚地区内部的一体化趋势ꎻ 另一方面ꎬ 制度间的选

择性合作形成了 “清谈式的软性制度主义”ꎬ 其不是合作效率低下、 没有行动约

束力的代名词ꎬ 清谈的最大效力在于它所构建的关系和关系网络过程③ꎮ 各种制

度的重合交织将身处不同大州的国家利益汇聚至中亚地区ꎬ 增加了彼此间的互动

能力ꎬ 即借中亚搭建彼此间沟通与合作渠道ꎬ 也为中亚国家提供更多的选择性和

灵活性ꎮ 中亚地区的制度间合作方式有制度嵌套、 主导大国对接、 中亚自主对

接、 浅层次互动四种模式ꎬ 可为其他区域提供借鉴与参考ꎮ 制度重叠的理想状态

应该是互补的而不是相互掣肘的ꎮ 如何通过制度间互动形成有效的多行为体地区

治理模式ꎬ 将是未来需要深入研究和实践的方向ꎮ
(责任编辑　 张昊琦)
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