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美国应对蓄意生物威胁战略探究
———基于安全化理论分析视角∗

刘长敏　宋明晶∗∗

内容提要 ２１世纪以来,美国对生物武器、生物恐怖主义及生物

技术滥用等蓄意生物威胁问题格外关注,逐步推动其议题“安全化”,
并不断加强应对蓄意生物威胁战略的构建与发展.在安全化理论的

视角下对这一战略的形成和演进进行审视和研究,会发现呈现出了

两种不同的状况:合理的安全化和“过度安全化”现象并存.合理的

安全化部分基本实现了美国应对蓄意生物威胁的战略目标,满足了

预防生物武器威胁的安全需求;而对生物恐怖主义的“过度安全化”
操作导致美国肆意发动生物反恐战争,反恐形势“越反越恐”,对生物

技术滥用问题的“过度安全化”也造成国家资源的浪费.这一战略对

全球生物安全也产生了双重影响,在促进和推动美国与其他国家、相
关国际组织生物安全合作的同时,也有可能触发“生物安全困境”,阻
碍生物科学技术的交流与进步,并恶化国际生物安全环境.

关键词 非传统安全 美国 生物威胁 蓄意生物威胁战略

生物武器 生物恐怖主义 生物技术滥用 安全化理论
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２０２０年伊始,新型冠状病毒肺炎(COVIDＧ１９)疫情暴发,并逐步在世界各

地持续蔓延,导致了一场前所未有的全球性危机,这一形势反映出生物威胁日

趋严峻.在全球化时代背景下,生物威胁涵盖的内容日益广泛,目前主要分为

三类:第一类为自然生物威胁,主要指自然发生的新发突发传染病.例如,重

症急性呼吸综合征(SARS)、甲型 H１N１流感病毒、中东呼吸综合征(MERS)、

埃博拉病毒(EbolaVirus)、新冠肺炎等自然因素引起的重大传染病及动植物

疫情等;第二类为偶然生物威胁,主要指生物实验室研制和开发的多种病原微

生物可能因操作不当、疏忽等,导致实验研究人员不慎感染,或者偶然泄漏到

自然界而感染实验室以外的人员,对人类的生命健康安全造成严重威胁;第三

类即为 “蓄 意 生 物 威 胁”(DeliberateBiologicalThreatsorDeliberateBioＧ

threats).① 本文将第三类生物威胁从综合性概念中抽离出来进行专门研究,

并将其界定为:国家或非国家行为体有预谋、有计划地使用生物武器向敌对目

标发动攻击、实施生物恐怖袭击或滥用生物科学技术,对人类和国际社会造成

生物安全威胁和严重后果的行为,主要表现为生物武器扩散、生物恐怖主义和

生物技术滥用三个层面.

２０世纪９０年代,哥本哈根学派的巴里􀅰布赞(BarryBuzan)、奥利􀅰维夫

(OleWaever)和迪􀅰怀尔德(DeWilde)等学者创立了安全化理论,并将安全化

界定为:当一个推行安全化的行为主体开始使用“存在性威胁”(Existential

Threat)这样的花言巧语,并因此获得一种超越“常规性政治”条件的权利和机

会———这就是所谓的安全化案例.② 因此,严格的安全化定义和判断标准的构

成,是依靠一种为获得实质性的政治影响,且具有明显特征的“存在性威胁”的

“主体间性”(Intersubjective)的确立.即没有什么既定的安全,当一个事物被

视为安全问题时,它就是安全问题.安全化是通过打破规则、依靠“存在性威

胁”的出现来推进,更以“存在性威胁”为理由,以宣布打破规则为合法来实

施的.③
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①

②

③

TheWhiteHouse,“NationalBiodefenseStrategy,”September１８,２０１８,p􀆰２,https://trumpＧ
whitehouse．archives．gov/wpＧcontent/uploads/２０１８/０９/NationalＧBiodefenseＧStrategy．pdf,２０２１Ｇ０４Ｇ２０．

〔英〕巴里􀅰布赞等:«新安全论»,朱宁译,杭州:浙江人民出版社２００３年版,第３４页.
同上,第１３—１６页.



“９􀅰１１”事件和“炭疽邮件”事件发生后,①美国对生物武器、生物恐怖主义

及生物技术滥用问题格外关注.应对蓄意生物威胁成为历届政府关注的焦

点,均将蓄意生物威胁问题上升到国家安全战略层面,推动该议题的“安全化”

进程,促使美国应对蓄意生物威胁战略开始构建并不断完善.美国的这一安

全战略究竟何时正式起步,为何对此有不同看法? 如何解读安全化理论与蓄

意生物威胁安全化过程之间的互动关系? 三届政府的战略之间有哪些区别和

不同? 其内容的构建和手段的选择是否与美国面临的蓄意生物威胁现实挑战

相匹配? 如何评价这一战略对全球生物安全的影响? 本文以安全化理论为分

析视角,通过梳理和分析美国白宫、国会、国防部等政府部门发布的一系列官

方文件,在该领域专家学者研究成果基础上,采用文献研究、政策检验等方法,

以期对上述问题予以探究.

一、安全化理论的要素与逻辑

安全化理论打破了以政治/军事安全为主的研究惯例,将安全的内涵与外

延不断拓展,逐渐成为安全研究领域颇具影响的一支流派.其中,诸多原属于

低政治领域的非传统安全问题被纳入既有安全框架,经由安全化路径,国家安

全与社会安全、人的安全、全球安全等安全议题被整合进同一个思考框架.②

安全化理论的内容分析不但包含军事议题,而且还扩大到环境、经济、社会和

政治等领域.但这也使安全化理论广受诟病,批评其使“任何问题都有可能成

为安全议题”.③ 因此,为防止落入这一“窠臼”,须对安全化理论的核心要素与

演绎逻辑予以介绍与阐释.
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①

②

③

“炭疽邮件”事件是从２００１年９月１８日开始在美国境内发生的为时数周的生物恐怖袭击事件.恐

怖分子将含有炭疽杆菌的信件邮寄至数个新闻媒体机构及部分参议员手中,导致５人死亡,１７人感染,参见

DavidWilliam,TheMirageMan:BruceIvins,theAnthraxAttacksandAmerica􀆳sRushtoWar,Java:BanＧ
tam,２０１１,pp．１５Ｇ２０.

余潇枫、谢贵平:«“选择性”再建构:安全化理论的新拓展»,«世界经济与政治»２０１５年第９期,第
１０７页.

RitaTaureck,“SecuritizationTheoryandSecuritizationStudies,”JournalofInternationalRelaＧ
tionsandDevelopment,Vol．９,No．２０,２００６,pp．５４Ｇ５５．



(一)安全化的核心要素

该理论认为,一个成功的安全化过程需要三个步骤:“存在性威胁”、紧急

行动及通过破坏和摆脱自由规则来影响单元间的关系.① 成功的安全化行为

不仅需要将“存在性威胁”纳入安全议题范畴,还需要安全行为体采取一系列

言语行为,促使“听众”接受这一“存在性威胁”,促进彼此之间的互动.

要素一:“存在性威胁”.“存在性威胁”是安全化得以实施的重要前提,专

指在特定领域、针对特定指涉对象所存在的威胁.它是如此地重要,故在常规

政治中不应当无所顾忌地讨价还价,应当被最高决策层优先于其他问题予以

考虑及果断地处理,可以要求采取紧急行动或非常措施.② 换言之,“存在性威

胁”是安全主体共同建构的结果,安全主体面对可能对安全构成威胁的各种问

题做出判定,把其中最严重的安全威胁判定为“存在性威胁”,以此为基础,进

行“安全化”,通过共同建构,决定采取应对安全威胁的具体措施,最终形成安

全政策或安全制度.③ 例如,生物武器的使用可以追溯至几个世纪之前,但是,

美国对生物武器的恐惧则是在冷战结束之后.因为国际环境发生巨大变化,

大规模杀伤性武器代替苏联成为美国最主要的威胁.特别是２００１年“９􀅰１１”

事件与“炭疽邮件”事件的爆发,对美国经济与社会产生了重要的负面影响,促

使生物武器被视为一个安全问题,成为“存在性威胁”.④

要素二:言语行为(SpeechAct).即在安全话语中,经过渲染,一个问题作

为最高优先权被提出来,通过将它贴上安全标签,一个施动者就可以要求一种

权利,以便通过非常措施应对威胁.安全化理论借助语言学建构主义,将“安

全”视为一种“言语行为”,认为当安全施动者将某个问题强调成安全问题时,

就已经将其“安全化”了.⑤一个言语行为的外在形态具备两个主要条件:一是

言语者的社会资源,即这个安全行为主体必须处在权威地位;二是必定与威胁
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①

②

③

④

⑤

〔英〕巴里􀅰布赞等:«新安全论»,第３６页.
同上,第１４页.
孙叶青:«哥本哈根学派应用于安全观研究的方法论价值»,«国外社会科学»２０１８年第２期,第

１２０页.
PatrickSaundersＧHastings,“SecuritizationTheoryandBiologicalWeapons,”January８,２０１４,htＧ

tps://www．eＧir．info/pdf/４５３１７,２０２１Ｇ０４Ｇ２１．
OleWaever,“SecuritizationandDesecuritization,”inRonnieD．Lipschutzeds．,OnSecurity,New

York:ColumbiaUniversityPress,１９９５,p．５４．



联系在一起.① 针对生物武器和生物恐怖主义等“存在性威胁”,美国政府作为

安全行为主体从２１世纪初开始至今,采取了一系列防御举措构建言语行为,

将蓄意生物威胁问题提升到国家安全战略层面,构筑了一整套应对蓄意生物

威胁战略体系.

要素三:主体间性.主体间性特指一个由安全行为主体、指涉对象及听众

等要素相互作用,并对某一威胁产生集体反应和共同认知的过程.安全最终

保持着既不是主体也不是客体,而是存在于主体中间这样一种特质.② 对此,

哥本哈根学派明确提出,安全不仅是使用武力,而且是一种特殊类型“主体间

性”政治.也就是说,一个问题是否是安全事务,并不是由个体独自决定的,因

为安全是被“主体间性”和社会性构成的.成功的安全化不但由安全化施动者

决定,而且由安全“言语行为”的“听众”决定.③ 即“听众”是否对安全化施动者

的话语行为产生认同,从而确立相关议题的国际规范.④ 例如,美国构建的应

对蓄意生物威胁战略在国际社会引起一定反响,获得“听众”认同,并促使一系

列相关国际规范得以确立.如在美国的大力推动下,联合国安理会１３７３号、

１５４０号决议的出台,“八国集团”防止大规模杀伤性武器和材料扩散的全球伙

伴关系倡议、⑤防扩散安全倡议的提出等,均是美国将蓄意生物威胁安全化的

“主体间性”建构的结果.

(二)安全化的演绎逻辑

基于对安全化理论基本要素的分析,其演绎逻辑过程可表述为:安全化的

行为主体将某一问题视为“存在性威胁”,利用其拥有的话语权力将这一问题

纳入国家安全战略框架,政府据此采取非常措施应对这一威胁,并力图使“听

众”接受.这一安全化行为可能沿着两个不同的方向发展,并产生两种不同的

效果:一种是合理的安全化,根据实际需要成功地将某一议题安全化,使这一
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①

②

③

④

⑤

朱宁:«安全与非安全化:哥本哈根学派安全研究»,«世界经济与政治»２００３年第１０期,第２３页.
〔英〕巴里􀅰布赞、奥利􀅰维夫:«地区安全复合体与国际安全结构»,潘忠岐等译,上海人民出版社

２０１０年版,第３２—３８页.
〔英〕巴里􀅰布赞等:«新安全论»,第１６页.
韦进深:«俄罗斯能源安全议程设置:安全化的视角»,«国际展望»２０１３年第３期,第１１２页.
２０１４年,俄罗斯允许克里米亚加入俄罗斯联邦,这一行为遭到美国及其盟国的“抵制”和制裁,俄罗

斯最终被“八国集团”除名,自此,“八国集团”改为“七国集团”.



问题得到各方重视,并转化为政府政策迅速有效地处理和应对;另外一种则是

出现“过度安全化”倾向,即将一些本不属于安全化的议题过度渲染,别有用心

或不恰当地提高某些问题的安全级别,有意进行安全化炒作,从而吸引公众的

关注,导致权力的滥用和资源的浪费,甚至陷入“安全困境”走向安全的反面.

因此,安全问题并不是越多越好,准确和适度才是最重要的.其具体演绎过程

如下图所示:

图　安全化的演绎逻辑过程

资料来源:笔者根据巴里􀅰布赞、奥利􀅰维夫、迪􀅰怀尔德等人在«新安全论»一书中关于

安全化理论的相关论述制作而成,参见〔英〕巴里􀅰布赞等:«新安全论»,第１３—１９页.

二、美国将蓄意生物威胁安全化的路径

自２１世纪以来,生物武器扩散、生物恐怖主义、生物技术滥用等不断威胁

美国国家安全,并逐渐进入美国的安全议题框架,成为“存在性威胁”,美国随

即将其纳入安全议程,构建应对蓄意生物威胁战略体系,推动“言语行为”的出

现,促进主体间性的建构,最终完成了该问题的安全化进程.

(一)存在性威胁:美国应对蓄意生物威胁战略的背景

冷战结束后,尽管«禁止生物武器公约»已经生效１０余年,但是,美国认为

生物安全问题特别是蓄意生物威胁问题并未彻底解决.一些国家和非国家行

为体“孤注一掷”地研制生物武器,制造生物恐怖主义事件的风险依旧存在,滥
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用生物技术的威胁也在不断升级,这一系列考量成为美国构建应对蓄意生物

威胁战略的主要动因和重要基础.

第一,生物恐怖主义构成直接威胁.生物武器是大规模杀伤性武器的一

种,特指故意制造和释放导致人类、动植物致病或致死的病毒、细菌、真菌等微

生物.① 因其造价低廉,制作设备和材料较容易获取,被称为“穷人的原子

弹”.② 一些没有雄厚资金研究高技术杀伤性武器的国家和非国家行为体对其

“青睐有加”.其中,各类恐怖组织对生物武器表现出了浓厚的兴趣,这就衍生

出一种新型恐怖主义———生物恐怖主义(Bioterrorism).根据美国疾病控制与

预防中心(CentersforDiseaseControlandPrevention,CDC)的界定,生物恐

怖主义特指故意释放病毒和细菌,导致人、牲畜或农作物致病或致死的恐怖主

义活动.③ 基地组织头目奥萨马􀅰本􀅰拉登(OsamaBinLaden)就曾声称获得

包括生物武器在内的大规模杀伤性武器是一种“宗教责任”,是他“圣战”不可

分割的一部分.④ ２００１年,基地组织成员迈哈迈德􀅰拉萨姆(AhmadRassam)

供认,本􀅰拉登曾有意获得能够在低空散布生物制剂的飞机.⑤ ２００３年３月,
“９􀅰１１”事件的主谋哈立德􀅰谢赫􀅰穆罕默德(KhalidSheikhMohammed)和
艾哈迈德􀅰阿卜杜勒􀅰卡杜斯􀅰汗(AhmedAbdulQadusKhan)在巴基斯坦

被捕.审讯期间,哈立德􀅰谢赫􀅰穆罕默德供认了有关基地组织开发核武器

和生物武器的确凿信息.⑥ 另外,生物武器也对伊斯兰国产生了较大“吸引

力”.２０１４年,美国披露了一名伊斯兰国成员的笔记本电脑中存有制造生物武
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①

②
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器相关资料的信息.① 另有证据表明,鉴于技术和基础设施的较高要求,伊斯

兰国开发核武器已变得不可能.但是,该组织仍在致力于寻求化学武器和生

物武器.②

冷战结束之前,美国只是将生物恐怖主义看作一种犯罪活动.但是,冷战

结束后,持有生物武器和其他大规模杀伤性武器的恐怖分子威胁开始取代苏

联的威胁.③ 特别是“９􀅰１１”事件和“炭疽邮件”事件爆发后,生物恐怖主义成

为美国的“存在性威胁”,其严重程度已威胁到美国的生存与发展.④ 小布什曾

指出:“生物恐怖主义是美国真正的威胁.恐怖组织正在寻求生物武器,我们

为此应提前做好准备工作.”⑤奥巴马也曾表示,如果基地组织拥有核、化学及

生物武器,可能导致数以万计的人员伤亡,恐怖组织仍然是美国的最大威胁.⑥

特朗普早在２０００年就曾在«我们值得拥有的美国»一书中发出警告,美国须通

过储备药品来更好地应对生物恐怖主义威胁.⑦

第二,敌对国家不断掌握和研制生物武器构成持续性威胁.⑧ 冷战结束

后,国际环境发生重大变化,美国对战略竞争对手的认定也出现重大调整,由

原来的应对苏联威胁转变为防御拥有大规模杀伤性武器的敌对国家,如伊朗、

伊拉克、朝鲜、俄罗斯等国.⑨ 美国认定,这些敌对国家都曾试图研制和掌握生
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物武器,对美国国家安全构成持续性挑战.２００１年１１月１９日,美国国务院负

责军备控制与国际安全事务的副国务卿约翰􀅰博尔顿(JohnR．Bolton)在第

五届禁止生物武器公约大会上发表讲话,指责伊拉克、朝鲜、伊朗等国的生物

武器计划严重威胁美国和国际社会安全,批评上述国家严重违反了«禁止生物

武器公约»的相关规定.① ２００５年８月,美国国务院发布«关于军备控制、不扩

散和裁军协议遵守情况»报告披露,伊朗、伊拉克、朝鲜、俄罗斯、叙利亚等国具

备开展生物战的能力.其中,伊朗已在技术上拥有生产用于各种运载系统的

初级生物弹头的能力;伊拉克曾在１９７２年签署«禁止生物武器公约»后开始发

展、生产和储存生物制剂,并于１９９１年批准该公约后继续从事相关活动;朝鲜

也开发和生产了生物武器,并有能力在几周内生产出足够数量的用于军事目

的的生物制剂;俄罗斯在苏联解体后承诺放弃和终止生物武器项目,但是,有
证据表明,该国后续依然维持着较为成熟的进攻性生物武器计划.② ２０２０年２
月,美国国防部声称,俄罗斯、朝鲜、伊朗和暴力极端主义组织已经拥有或正在

寻求生物武器,业已威胁到美国的国家安全与根本利益.③

对此,小布什强调,如果生物武器出现扩散势头,即使是弱小国家或小团

体也能获得打击大国的力量,与美国敌对的国家已有此意图,用以危害美国及

其盟友的安全.④ ２０１７年,美国的«国家安全战略»报告也指出,敌对国家试图

获取生物武器的危险正在增加,可能对美国国家安全造成严重影响.⑤

第三,生物技术滥用构成潜在威胁.生物技术滥用即生物“两用性”(DualＧ
use)问题.在军控与裁军领域,“两用性”特指即可用于民用又可用于军事目
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的的技术.① 美国国家生物安全科学咨询委员会(NationalScienceAdvisory
BoardforBiosecurity,NSABB)将生物技术两用性界定为既可以合理地提供

知识、信息、产品或技术,也可能被蓄意滥用,对公共卫生、农作物、环境及国家

安全构成严重威胁,造成广泛的社会负面影响.② 美国卫生与公众服务部

(U．S．DepartmentofHealth& HumanServices)也将其表述为既可以是具有

合法科学目的的生物研究,但也可能是被滥用,不利于公共健康和国家安全的

生物威胁.③ 其中,合成生物学和基因编辑是典型的两用生物技术.④ 美国认

为,这一蓄意生物威胁对美国国家安全构成又一严峻挑战.２００３年１１月,美

国中央情报局发布报告指出,由于开发高级生物制剂需要的技术、设备和专业

知识具有两用性,将很难区分合法的生物研究活动与生物武器计划,如若生物

技术被滥用,可能引发生物战争威胁.⑤ ２００４年,美国国家科学院工程医学研

究所发布的«恐怖主义时代的生物技术研究»报告显示,生物技术为社会带来

利好的同时,其本身也构成了潜在风险,它们可能被用于制造下一代生物武器

或实施恐怖主义,使生物技术产生一种“两用性”困境.⑥

基于此,美国２０１４年的«四年防务评估»报告表明,近年来,生物技术的突

破为开发生物武器提供了便利,可能使危险分子更易获取生物制剂.⑦ 美国

２０１８年的«国家生物防御战略»报告也认为,生物技术的两用性质,既可以改善

公共卫生、提高创新能力、保护生物环境,也可能被滥用,导致生物攻击事件的
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发生.①

(二)言语行为:美国防御蓄意生物威胁战略的构建

识别“存在性威胁”只是安全化进程的基本前提.成功的安全化还须

将这些蓄意生物威胁纳入安全议程,采取一系列紧急行动,推动“言语行

为”的出现.鉴于“９􀅰１１”事件和“炭疽邮件”事件爆发后,蓄意生物威胁

已成为影响国家安全的“存在性威胁”,美国政府随即启动了这一问题的安

全化进程.

有一种观点认为,美国应对蓄意生物威胁战略的构建应起步于克林顿政

府时期.１９９２年,克林顿成功当选美国总统,此时正值冷战刚刚结束,苏联威

胁消失,但是,大规模杀伤性武器却出现扩散的可能性,引起了克林顿政府的

高度关注.正如时任克林顿总统反恐顾问理查德􀅰克拉克(RichardClarke)在

«反对一切敌人:美国反恐战争内幕»一书中指出的,克林顿政府在２０世纪９０
年代中期就意识到,基地组织可能利用大规模杀伤性武器袭击美国.② 随着苏

联、伊拉克等国生物武器计划的相继曝光,更是引起了华盛顿决策圈和媒体的

注意.１９９７年５月,克林顿政府发布«面向新世纪的国家安全战略»报告,指出

敌对国家、恐怖分子或国际犯罪组织均可能对美国民众和其他国家使用核、化

学或生物武器.③ 次年公布的«面向新世纪的国家安全战略»报告承继了前一

年的主张,再度强调生物武器可能被“流氓国家”、恐怖分子和国际犯罪组织所

利用,对美国、盟友以及海外的美国公民和军队造成严重威胁.④

虽然克林顿政府对生物恐怖主义和生物武器威胁的关注为美国防范生物

袭击、构建应对蓄意生物威胁战略奠定了重要基础.⑤ 但并未纳入克林顿的战

略重心内容.因为苏联解体后美国曾一度乐观地认为军事安全将不再是国家
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安全的重点议题,转而以推动和促进经济繁荣为主,克林顿在处理二者之间关

系方面更加倾向于后者.例如,他就是打着“重振美国经济”的旗帜入主白宫

的.上台第二年便与副总统阿尔􀅰戈尔(AlGore)共同推出美国“新经济”战

略,并取得了积极效果,预算赤字转为盈余,创造了２２００万个就业岗位,失业

率和通货膨胀处于３０年来的最低水平,美国实现了历史性的经济增长.① 因

此,克林顿并未将大规模杀伤性武器威胁提升到国家安全的首要位置.② 对

此,美国联邦政府总审计局(GovernmentAccountabilityOffice,GAO)批评克

林顿政府对可能发生的生物恐怖主义事件准备不足,缺乏具体实施计划和防

御措施,难以有效应对大规模生物恐怖袭击.③

进入２１世纪,小布什就任美国新一届总统.此时的国际生物安全形势较

为严峻,有研究发现,伊拉克、伊朗、叙利亚、朝鲜、俄罗斯等国依然持有生物武

器,全球各地的激进恐怖组织也对生物武器“跃跃欲试”.④ ２００１年９月“炭疽

邮件”事件的爆发,更加剧了美国政府的担忧,导致美国各界对生物恐怖主义

“谈虎色变”,认定恐怖分子正致力于寻求和发展生物武器,也更加坚定了美国

制定防范生物恐怖主义战略的决心.⑤ 因此可以判断,为了更好地捍卫国家安

全,２１世纪之初接任的小布什政府正式开始推进应对蓄意生物威胁战略的

构建.

１􀆰 小布什政府时期:初步构建.小布什政府时期共签署和发布了四部法

案、四项行政命令及五份战略报告.美国国会通过的«生物恐怖主义预防法»

«美国爱国者法案»«公共卫生安全与生物恐怖主义防范应对法»以及«生物盾

牌法案»均规定,为应对生物武器袭击和生物恐怖主义做好资金和技术准备;

扩大生物武器法规适用范围,对占有、使用、转让或控制某一危害公众健康与

安全的生物制剂行为给予一定的刑事处罚,不得将生物制剂当作生物武器用

于恐怖主义行动或其他犯罪目的;设立专项资金用以购买、储存药品和疫苗,
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以有效应对生物恐怖主义和生物武器威胁.①

小布 什 政 府 发 布 的 «国 土 安 全 国 家 战 略»(２００２)、«国 家 安 全 战 略»

(２００２)、«打击大规模杀伤性武器的国家战略»(２００２)、«打击恐怖主义的国

家战略»(２００３)以及«国土安全国家战略»(２００７)等报告,均指出“流氓国家”

及恐怖分子正在极力获取化学、生物、放射性和核武器,对美国及其盟友的

安全构成严重威胁.对此,美国旨在奉行强有力的防扩散政策,采取生物检

测、快速识别、信息共享、出口管制、国际合作等措施,最大限度地减少蓄意

生物袭击威胁.②

２００４年４月２８日,小布什签署«２１世纪的生物防御»总统行政命令,为美

国防御生物威胁提供了一个全面框架,包括树立威胁意识、预防与保护、监视

与检测、响应与恢复等全方位的战略应对体系.③ ２００７年,小布什签署«大规模

杀伤性武器的医疗对策»和«公共卫生与医疗准备»两项行政命令,均指出敌对

国家或恐怖分子持有化学、生物、放射性和核武器是美国面临的最大安全挑

战.政府应制定有效的医疗对策,提高公共卫生与医疗水平,开展生物监测、
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实施大规模伤亡护理以及提高社区应变能力等.① ２００８年６月５日,小布什签

署«强化生物识别的鉴定与筛选以提升国家安全»行政命令,要求各机构有效

收集、存储、分析和共享可能对国家安全构成威胁人员的所有生物特征信息.②

２􀆰 奥巴马政府时期:调整加强.奥巴马共签署和发布四份战略报告、两部

法案及两项行政命令.２００９年１１月２３日发布的«应对生物威胁的国家战略»

报告表明,一些狂热分子表示有意研制和使用针对美国及其盟友的生物武器.

对此,美国应防止国家和非国家行为体转移、获取、发展或使用生物武器,减少

生物科学技术滥用可能导致的生物材料蓄意释放风险.③ ２０１０年５月２７日,

奥巴马政府发布的«国家安全战略»报告将防备包括生物武器在内的大规模杀

伤性武器攻击作为美国国家安全的最高优先事项之一,主张减小生物武器的

扩散风险,最大限度地保障国家安全.④ ２０１１年６月发布的«打击恐怖主义的

国家战略»报告,声称恐怖组织一直在努力发展和获取大规模杀伤性武器,如

果成功,他们很可能会投入使用.因此,美国应深化国际合作,遏制恐怖分子

对大规模杀伤性武器的盗窃、走私和使用.⑤ ２０１２年７月３１日,奥巴马发布美

国有史以来首份«国家生物监测战略»报告,指出构建生物监测战略是美国国

家安全的当务之急,对于生物恐怖袭击或生物武器威胁,生物监测和态势感知

对挽救生命至关重要.⑥

２００９年１２月３０日,奥巴马签署«生物袭击后的医疗对策»的第１３５２７号
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行政命令,指出在生物袭击爆发后,各级政府应提供医疗应对方案,快速做出

响应,并保障政策的连续性与可操作性.① 次年７月２日签署的«优化美国生

物特定制剂与毒素的安全性»的第１３５４６号行政命令,强调研究生物特定制剂

与毒素(简称“布萨特”)的科技企业对美国安全和公共卫生至关重要;②应以适

当方式保护“布萨特”,防止其被误用、盗窃、丢失和意外释放;尽量在合法使用

“布萨特”与减少其不利影响之间寻得平衡与协调.③

美国国会通过的«２０１６财年国防授权法案»提出,应进一步增强美国应对

生物武器扩散的能力,对伊朗、伊拉克等支持生物恐怖主义的国家实施全面制

裁,追究与基地组织、伊斯兰国及其他恐怖团体有密切联系的组织或个人的相

关法律责任.④ 次年通过的«２０１７财年国防授权法案»,敦促国防部部长、卫生

与公众服务部部长、国土安全部部长和农业部部长共同制定一项国家生物防

御战略和实施计划,须包含对现有生物防御政策的审查与评估、生物威胁种

类、威胁应对计划以及各执行机构的职责与功能等内容.⑤

３􀆰 特朗普政府时期:不断完善.特朗普共签署和发布两部相关法案和四

份战略报告.美国国会通过的«２０１８财年国防授权法案»,敦促国防部提高打

击大规模杀伤性武器的能力,并关注伊朗、朝鲜等国家在弹道导弹、核、化学和

生物武器方面合作的信息.⑥ 次年通过的«２０１９财年国防授权法案»,指出合成

生物学和基因编辑技术可能带来潜在生物安全风险,若敌对国家获取相关生

３２

美国应对蓄意生物威胁战略探究

①

②

③

④

⑤

⑥

TheWhite House,“MedicalCountermeasuresFollowing A BiologicalAttack,”December３０,
２００９,https://obamawhitehouse．archives．gov/theＧpressＧoffice/executiveＧorderＧmedicalＧcountermeasuresＧ
followingＧaＧbiologicalＧattack,２０２１Ｇ０４Ｇ２２．

生物特定制剂与毒素(BiologicalSelectAgentsandToxins,BSAT,简称“布萨特”),特指对公众健

康与安全、动植物健康或动植物产品可能构成严重威胁的生物制剂和毒素,其持有、使用和转移等由卫生与

公众服务部和农业部根据美国«联邦法典»(CodeofFederalRegulations)第７、第９和第４２编的有关规定负

责监管.参见 TheWhiteHouse,“OptimizingtheSecurityofBiologicalSelectAgentsandToxinsinthe
UnitedStates,”July２,２０１０,https://obamawhitehouse．archives．gov/theＧpressＧoffice/executiveＧorderＧopＧ
timizingＧsecurityＧbiologicalＧselectＧagentsＧandＧtoxinsＧunitedＧstat,２０２１Ｇ０４Ｇ２２;刘长敏、宋明晶:«美国生物防

御政策与国家安全»,«国际安全研究»２０２０年第３期,第１１８页.
TheWhiteHouse,“OptimizingtheSecurityofBiologicalSelectAgentsandToxinsintheUnited

States,”July２,２０１０,https://obamawhitehouse．archives．gov/theＧpressＧoffice/executiveＧorderＧoptimizingＧ
securityＧbiologicalＧselectＧagentsＧandＧtoxinsＧunitedＧstat,２０２１Ｇ０４Ｇ２２．

U．S．Congress,“NationalDefenseAuthorizationActforFiscalYear２０１６,”November２５,２０１５,
pp．７７４Ｇ７７５,https://www．congress．gov/１１４/plaws/publ９２/PLAWＧ１１４publ９２．pdf,２０２１Ｇ０４Ｇ２２．

U．S．Congress,“NationalDefenseAuthorizationActforFiscalYear２０１７,”November３０,２０１６,
pp．４２７Ｇ４２９,https://www．congress．gov/１１４/crpt/hrpt８４０/CRPTＧ１１４hrpt８４０．pdf,２０２１Ｇ０４Ｇ２２．

U．S．Congress,“NationalDefenseAuthorizationActforFiscalYear２０１８,”November９,２０１７,
pp．８６０Ｇ９９８,https://www．congress．gov/１１５/crpt/hrpt４０４/CRPTＧ１１５hrpt４０４．pdf,２０２１Ｇ０４Ｇ２２．



物技术信息,可能导致新型生物威胁的出现.国防部应确保美军在面对生物

武器袭击时能够有所行动,使军队和重要的国内外设施得到有效保护.①

２０１７年１２月１８日,特朗普政府发布«国家安全战略»报告,指出美国本土

遭受蓄意生物威胁的概率陡增,若恐怖分子获取和发展生物武器,美国将面临

严重威胁.对此,美国需从源头上识别生物威胁,支持生物医学创新以及提高

应急响应能力.②２０１８年１月２２日发布的«美国国防战略»报告,称朝鲜等“流

氓国家”、恐怖分子正继续寻求或开发核、化学和生物武器.③ 同年９月１８日,

特朗普发布首份«国家生物防御战略»报告,指出敌对国家与恐怖组织均在不

断获取生物武器,美国从生物技术中获益的同时,也必须意识到其可能带来的

滥用风险.这些蓄意生物威胁是美国和国际社会面临的最严重挑战.对此,

美国提出增强风险意识、提前做好准备工作、快速做出响应以及提升恢复能力

等全过程、全覆盖的一体化应对策略,以降低蓄意生物威胁风险.④ １２月１０
日,特朗普又发布«打击大规模杀伤性武器恐怖主义的国家战略»报告,宣称美

国将努力使与大规模杀伤性武器相关的材料、技术知识不落入恐怖分子和敌

对国家之手,将与伙伴国家和国际组织合作,敦促其他国家履行«禁止生物武

器公约»和联合国安理会１５４０号决议的相关义务.⑤

２０２１年１月２０日,乔􀅰拜登(JoeBiden)入主白宫.在新冠肺炎疫情持续

肆虐的大背景下,他上任第二天就签署«关于美国在加强新冠肺炎疫情国际应

对、促进全球卫生安全和生物威胁防范方面发挥全球领导作用的国家安全备

忘录»,声称无论是自然、偶然还是蓄意生物威胁,都将对人类造成重大严重后

果,本届政府旨在将应对大流行传染病、促进全球卫生安全、抵御生物威胁挑
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战作为国家安全的首要任务.①随后又相继推出了一系列新冠肺炎疫情应对措

施和疫苗接种计划.就目前而言,应对自然生物威胁是拜登政府的重中之重,

但关于应对蓄意生物威胁的相关战略与政策还尚不明朗.

(三)主体间性:推动相关国际规范确立与完善

一个问题的安全化过程同时也是一个主体间建构的过程.换言之,“听

众”是否对安全化施动者的“言语行为”产生认同,从而确立相关的规范.② 事

实是,在美国政府的推动下,对蓄意生物威胁的安全化努力大部分都得到了国

际社会较为广泛的接受.

１􀆰 美国与国家行为体互动以推动防生物武器扩散倡议出台.第一,“八国

集团”防止大规模杀伤性武器和材料扩散的全球伙伴关系倡议.２００２年６月,

“八国集团”提出“防止大规模杀伤性武器和材料扩散的全球伙伴关系倡议”

(GlobalPartnershipAgainsttheSpreadofWeaponsand MaterialsofMass

Destruction)(简称“全球伙伴关系倡议”),为期１０年、耗资２００亿美元,旨在防

止恐怖分子或支持恐怖分子的国家获取或发展大规模杀伤性武器.美国一直

是这一倡议背后的推动力量,曾出资一半经费.③ ２０１１年５月,“八国集团”领

导人就延长这一倡议达成共识,使其超越最初的１０年期限.④ 此外,该倡议还

专门设立了“全球伙伴关系生物安全工作小组”(TheGlobalPartnershipBioＧ

logicalSecurityWorkingGroup),旨在规避生物技术滥用、恐怖组织和敌对国

家发动生物攻击的多重风险,并将生物安全升级为全球伙伴关系倡议的优先
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事项,以有效应对各类生物威胁挑战.①

美国在推动全球伙伴关系倡议方面采取了诸多有效措施.首先,加大资

金筹集和投入力度.例如,美国拟于２０１２—２０２２年期间继续增资１００亿美元;

其次,推动扩大成员国数目.美国与其他会员国共同设立“成员扩充非正式小

组”(InformalSubＧworkingGroupsonMembershipExpansion),以吸引更多国

家的参与;最后,致力于提升突发生物事件应对能力,以最大限度地减少未来

蓄意生物事件爆发风险.② 这一系列行动均显示,在美国的倡导和推动下,全
球伙伴关系倡议发展势头“强劲”,有效降低了生物武器扩散风险,在推动该倡

议发展和完善方面发挥了积极作用.

第二,防扩散安全倡议.２００３年５月３１日,小布什总统正式启动“防扩散

安全倡议”(ProliferationSecurityInitiative),旨在阻止向有扩散风险的国家和

非国家行为体运送大规模杀伤性武器、运载工具及其两用性材料.③２００９年４
月,奥巴马总统在布拉格发表讲话,呼吁将防扩散安全倡议继续作为一项持久

的国际安全议程,并称赞它是阻遏大规模杀伤性武器扩散的重要工具和有效

方式.④ 奥巴马在２０１０年的«国家安全战略»和«四年防务评估报告»中也重申

了这一立场.⑤ ２０１３年５月２８日,美国、波兰和防扩散安全倡议的其他７０个

伙伴国及三个国际组织在华沙举行高级别政治会议,纪念该倡议成立１０周

年.与会者均认识到该倡议在遏制大规模杀伤性武器扩散方面发挥的关键性

作用.美国提议通过定期的防扩散安全演习、签订具有法律约束力的国际条

约、共享专业知识与资源等举措,提升其全球影响力.⑥ 近年来,防扩散安全倡
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议的成员国逐年增加,截至２０２０年５月,已有１０７个国家承诺遵守该倡议的相

关原则.①

据悉,该倡议得到联合国和欧盟等国际组织的认可.例如,联合国前秘

书长安南曾表示,小布什总统发起的防扩散安全倡议在国际防扩散机制中

留下了“浓墨重彩的一笔”,能够有效防止大规模杀伤性武器的非法转运和

秘密交易,建议所有国家都应积极加入.”② 继联合国之后,欧盟是又一支持

防扩散安全倡议的重要国际组织,在该倡议提出一周年之际,欧盟各成员国做

出承诺,旨在采取必要措施,支持封锁和拦截行动,有效执行该倡议.③

２􀆰 美国与国际组织互动以推动建立禁止生物武器和生物反恐机制.美国

先后推动联合国安理会通过了１３７３号、１５４０号决议,为禁止生物武器和防御

生物恐怖主义提供了国际准则和法律基础.

２００１年９月２８日,联合国安理会第４３５８次会议通过了１３７３号决议.这

是小布什总统借用“９􀅰１１”事件,推动国际社会进行反恐和协调行动的一次努

力与尝试.④ 该决议责成所有成员国遵照«联合国宪章»第七章的有关规定采

取行动,加强信息共享,防止和制止向参与恐怖主义行为的实体或个人主动或

被动提供任何形式的支持,包括禁止向恐怖分子供应武器,关注国际恐怖主义

与跨国有组织犯罪、洗钱、非法运送和交易核、化学、生物和其他潜在致命材料

之间的密切联系.⑤ 同年１２月１９日,美国便发布«执行联合国安理会１３７３
号决议的报告»,呼吁其他国家积极参与,声称美国将动用外交、情报、执法

等手段打击恐怖主义,切实履行安理会１３７３号决议.⑥ ２０２１年１月１２日,
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美国常驻联合国代表理查德􀅰米尔斯(RichardMills)大使在纪念联合国安理

会１３７３号决议２０周年公开辩论会上发表讲话,指出美国牵头起草,并由联

合国安理会各成员一致通过的１３７３号决议在全球打击恐怖主义、防止生物

恐怖袭击方面发挥了重要作用.各成员国都认为该项决议十分成功,为国

家、区域和国际等各个层面的生物恐怖主义应对与防范提供了完整的“路线

图”.①

２００３年,小布什呼吁联合国通过一项决议,将非国家行为者扩散大规模杀

伤性武器的行为定为犯罪.２００４年４月２８日,联合国安理会第４９５６次会议

便通过了１５４０号决议.② 该决议指出,核、化学和生物武器及其运载工具的扩

散对国际和平与安全构成严重威胁.安理会敦促各国不应向企图开发、获取、

制造、转移或使用核、化学和生物武器及其运载工具的非国家行为者(尤其是

用于恐怖主义目的)提供任何形式的支持,并敦促各国实施相关法律及其他有

效措施,防止这些武器及其运载工具扩散到非国家行为体.③

在执行１５４０号决议方面,美国主要从两个层面展开:在国内层面,旨在约

束自身行动,以确保符合法律法规要求,有效防止敏感生物材料落入恐怖分子

和其他犯罪分子之手;在国际层面,旨在为各个国际机构提供支持,帮助其他

国家履行相关义务,并应部分国家请求向其提供援助.例如,美国国务院、国

防部、卫生与公众服务部等部门均设有执行１５４０号决议的双边、多边援助项

目.美国还通过在加勒比共同体(CaribbeanCommunity)、欧洲安全与合作组

织(OrganizationforSecurityandCooperationinEurope,OSCE)、美洲国家组

织(OrganizationofAmericanStates)等国际机构中担任“安理会１５４０号决议

区域协调员”的方式,帮助其成员国执行该决议.④
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三、理论检验与影响评估

如上所述,安全化的演绎过程会呈现合理安全化与“过度安全化”两种不

同的结果.将美国制定防范蓄意生物威胁战略的过程植入到安全化理论中进

行验证,也同样呈现出两种不同的效果:一方面,存在合理安全化成分,满足了

美国国家安全战略的既定目标与需求,反映了预防生物武器威胁的客观需要;

另一方面,也出现了“过度安全化”倾向.对生物恐怖主义的过度安全化反应

导致美国蓄意发动反恐战争,反恐形势“越反越恐”;对生物技术滥用问题的过

度安全化,导致政府连年投入巨额资金,造成资源浪费.这一战略对国际生物

安全形势亦呈现出双重影响,在促进和推动国际生物安全合作的同时,也助长

了“生物安全困境”,阻碍了生物科学技术的交流与进步,并恶化了国际生物安

全环境.

(一)合理安全化的效果评估

合理的安全化特指根据实际需要成功地将某一议题安全化,使这一问题

得到各方重视,并转化为政府政策迅速有效地处理和应对.美国将蓄意生

物威胁安全化,并构建一系列应对蓄意生物威胁的国家战略具有一定的合

理性.

第一,美国制定防范蓄意生物威胁战略基本满足国家安全战略的既定目

标与需求.美国以降低生物威胁,维护国家安全为名,运用安全化工具构建了

一系列的应对蓄意生物威胁战略.例如,小布什签署的«２１世纪的生物防御»

总统行政命令提出,美国将采取一切必要手段,有效应对生物武器威胁,维护

美国国家安全.① 有学者指出,小布什政府的应对战略增强了美国打击生物武

器和生物恐怖主义的决心,有助于保障和维护生物安全.② 奥巴马政府时期的

«应对生物威胁的国家战略»和«国家生物监测战略»报告均指出,及时洞察生
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物事件风险,采取有效措施减少生物技术滥用,提升生物监测水平,能够保障

民众生命安全和国家安全.① 这一时期的应对战略成为阻止蓄意生物攻击、减

小袭击后果的最有效方式之一.② 特朗普发布的«国家生物防御战略»报告的

目标简单明确,旨在保护美国民众免遭生物威胁.③ 该战略中对生物武器风险

的防范议程,主要是出于对国家安全利益的考量.④

鉴于国际社会仍存在一些所谓的“流氓国家”秘密研制生物武器的风险,

来自敌对势力的生物武器袭击威胁有可能持续存在.⑤ 对此,美国政府意识到

制定相关应对战略加以防范势在必行.美国联邦政府总审计局２０２０年发布

的«国家生物防御战略:及早实施的机遇与挑战»评估报告指出,历届政府制定

的应对战略虽存有诸多不完善之处,但在一定程度上满足了自身的既定目标

与需求.⑥

第二,强调生物武器安全化反映了预防威胁的客观需要.据悉,生物武器

的开发与研制大多出自国家行为体之手,在整个２０世纪被视为国际社会的唯

一生物威胁.⑦ 进入２１世纪,其存在与扩散依然对国际社会的和平与安全构

成严重挑战.据相关资料显示,在１９４５至２０１５的７０年时间里,就有２０多个

国家已经或者试图开发生物武器.⑧ 生物武器攻击即便是在伤亡人数很少的

情况下,也可能产生深刻的社会和经济影响,引发恐慌与混乱.对此,有学者
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指出,生物武器威胁并未被“夸大”,对生物武器的安全化是美国预防生物威胁

的必然选择与客观需要.① 因此,美国关注生物武器威胁问题,通过持续性构

建国家生物安全战略加强防范,以最大限度地降低遭受生物武器袭击的风险,

具有一定的必要性.

(二)过度安全化的负面效应

“过度安全化”是指安全化的行为体有可能为达到其安全政治的特定目

的,制造威胁、夸大威胁,使本不该安全化的议题被安全化了,由此造成国家权

力的滥用和社会资源的分配不均.② 在生物恐怖主义和生物技术滥用方面,美

国存在明显的“过度安全化”倾向.

首先,对生物恐怖主义的过度安全化导致美国发动反恐战争,对反恐议题

进行政治化操弄.尽管在２１世纪头十年生物恐怖主义的风险受到广泛关注,

但非国家团体或个人为恐怖主义目的使用生物制剂的事件很少.③ 目前仅有

三例:１９８４年的罗杰尼希教(Rajneeshee)生物恐怖袭击事件、１９９５年由奥姆真

理教(AumShinrikyo)发动的东京地铁沙林事件,以及２００１年的“炭疽邮件”事

件.④ 不可否认的是,生物恐怖袭击的确具有较高的威胁性,美国政府须予以

高度重视,但是与自然生物威胁相比,美国遭受生物恐怖袭击的可能性较低.⑤

一些恐怖分子虽然谋取生物武器,但这些行动在技术上较为初级,仅限于炭疽

杆菌和蓖麻毒素等制剂.虽然拥有先进生物武器计划的国家为其提供援助在

理论上是可能的,但从来没有哪个国家向恐怖分子转移过此类武器,而招致报

复和失去控制的风险使这种情况不太可能发生.⑥ 美国国土安全部情报部门

负责人查尔斯􀅰艾伦(CharlesAllen)曾表示:“总体而言,我们看到恐怖分子

还处于生物研发能力的早期阶段,他们无法使用更加复杂的方法快速优化
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和提升生 物 武 器 性 能.”①因 此,恐 怖 组 织 使 用 生 物 制 剂 的 风 险 可 能 被 夸

大了.

据统计,１９９０—１９９９年爆发了１５３起生物事件,其中,生物恐怖主义事件

１９起.② “炭疽邮件”事件发生后,美国加大了生物反恐力度,于２００３年３月发

动了伊拉克战争.但具有讽刺意义的是,自此以后,恐怖袭击活动就进入多发

期,２００６至２００７的两年间,基地组织曾在伊拉克、叙利亚等地发动了多次恐怖

袭击活动.“崛起”的伊斯兰国仅于２０１８年就在全球范围内发动了３６７０起恐

怖袭击.③ 可见,美国将生物恐怖主义过度安全化,导致反恐效果与战略预期

南辕北辙,出现了“越反越恐”的尴尬局面.

其次,“过度安全化”生物技术滥用问题导致大量国家资源浪费.生物技

术原属于低政治领域,但美国的政策制定者将这一领域安全化,势必引起社会

的高度关注和更多的资源投入.④ 据悉,小布什到特朗普的历届政府仅就预防

生物威胁拨付的预算每财年均保持在５０亿美元以上.⑤ 实际上,生物技术滥

用问题的威胁明显被夸大了.例如,有学者专门对合成生物学这一两用性问

题进行分析,指出现存的五大误区,并对其进行一一批驳.(１)误区一:合成生

物学使生物技术退化,使恐怖分子制造和获取生物武器变得更加“便利”.但

实际上,合成生物学很难被人轻易地设计为生物武器,它需要专业性技术、团

队合作、大型基础设施的共同加持才能顺利完成;(２)误区二:合成生物学可以

为恐怖分子提供有害生物制剂所需的知识、工具与设备.但实际上,恐怖分子

很难掌握这一较高要求的技术.研制生物制剂的技术与知识需要多年的学习

与“历练”才能达成,大部分恐怖分子均不具备这一能力;(３)误区三:基因

(GeneSynthesis)合成变得可能,此技术能够外包,将使恐怖分子更易制造生
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物制剂.但实际上,即使是专门的基因公司也无法轻易合成任何想要的基因

序列;(４)误区四:合成生物学可用来设计全新的病原体.但事实上,研发一种

新的菌株是极其复杂和困难的,即使合成细小和简单的病毒微生物也须经历

多道程序,耗费大量时间和精力;(５)误区五:恐怖分子欲寻求生物武器以造成

大规模的人员伤亡.但实际上,大规模生物恐怖袭击的风险较低.① 美国防止

大规模杀伤性武器扩散和恐怖主义委员会在发布的报告中指出,由于很难将

数量可观的生物制剂以气溶胶的形式武器化和广泛散播,因此,目前恐怖团体

还不具备进行大规模伤亡袭击的能力.②

澄清这些误区并不是低估生物恐怖袭击的威胁,而是向外界表明,一项被

贴上双重用途标签的生物技术,最终不一定会被滥用.但是,美国政府矫枉过

正,倾向于从最坏情况出发来分析生物技术滥用问题,并旨在将其安全化的做

法是有问题的,它并不一定真实发生,但是肯定会造成资源的浪费.③

(三)对全球生物安全的影响

首先,对全球生物安全的正面影响,主要体现为两个方面:一是促进和推

动与其他国家、相关国际组织的直接合作.例如,通过“八国集团”框架下的生

物恐怖主义专家小组(BioterrorismExpertsGroup)、全球卫生安全行动小组

(GlobalHealthSecurityActionGroup)、北约防扩散小组(NATO􀆳sDefense

GrouponProliferation)、国际刑警组织的“生物恐怖主义项目”(Interpol􀆳sBioＧ

terrorismProgram)等国际平台,美国实现了与其他国家和相关国际组织的多

边合作.美国构建的应对蓄意生物威胁战略,还推动了双边生物反恐机制的

确立.例 如,美 俄 反 恐 工 作 小 组 (U．S．ＧRussiaCounterterrorism Working

Group)、美印联合反恐工作小组(U．S．ＧIndiaJointCounterterrorism Working

Group)的成立及合作;二是通过为其他国家和地区提供援助实现间接合作.

例如,由美国国务院、国防部等多部门合力推进的“生物安全接触项目”(BioseＧ
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curityEngagementProgram,BEP),卫生与公众服务部的“全球疾病检测项

目”(GlobalDiseaseDetectionProgram,GDD),均旨在为其他国家和地区提供

生物援助,搭建生物安全合作平台,为有效应对生物恐怖主义威胁、提升全球

各地区生物防御能力做出了重要贡献.

其次,对全球生物安全的负面作用,主要体现在三个方面:第一,可能引发

“生物安全困境”.所谓“生物安全困境”指的是如果一国特定的生物防御活动

被其他国家认定为具有进攻性,那么,这些国家可能会因为“恐惧”,转而也从

事进攻性的生物活动作为回应,最终结果是由于相互猜疑导致生物武器出现

扩散风险.① 例如,自２００１年起,美国应对蓄意生物威胁的资金投入始终保持

在较高水平.对２００１年与２００５年的经费进行比较后发现,四年之内猛增了

１８倍,从４．２亿美元急速增长至７６亿美元.② 这也促使英国、法国、俄罗斯等

国的生物防御经费“水涨船高”;此外,美国于２００１年７月单方面拒绝«禁止生

物武器公约»核查议定书草案、独家阻挠公约谈判进程的行为,也引起一些国

家的怀疑,认为美国可能致力于发展具有扩散风险的生物武器项目.③ ２０１９
年１月,俄罗斯联邦安全会议秘书尼古拉􀅰帕特鲁舍夫(NikolayPlatonovich

Patrushev)指出,美国已在全球各地建立了２００多个军用生物实验室,其中包

括乌克兰、格鲁吉亚、阿富汗和独联体国家.④ 俄方认为,美国选择在俄罗斯

边境地区设立实验室并非是偶然行为,是美国在和平研究的幌子下提升军

事生物潜力的手段,甚至断言已设立的生物实验室只是美国庞大军事生物

项目的“冰山一角”,美国在俄罗斯邻国还设有其他类似的生物实验室.因

此,俄罗斯对美国这一做法表示严重担忧,认为这可能是中俄两国不断受到

生物威胁的“源 头”,表 示 将 加 大 本 国 生 物 技 术 的 研 发 力 度,以 应 对 此 类
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威胁.①

第二,阻碍生物科学技术的交流与进步.美国动辄对生物科学技术进行

干涉与管控,将生物研发与国家安全挂钩的行为,对全球生物科学技术的开放

与交流十分不利.“炭疽邮件”事件爆发后,美国白宫、国会、国防部等机构均

对生物技术的发展采取了一定的限制措施.例如,２００１年１０月,美国国会颁

布的«生物恐怖主义预防法»对持有生物制剂与毒素的人员进行严格限制.其

中,规定生物学家的相关研究活动须与国家安全战略和军事防卫目标保持一

致.② ２００２年３月初,美国国防部发布通知,对部分生物科学研究进行限制,生

物学家甚至被告诫注意其研究项目可能造成的威胁与伤害,出于必要,部分在

研项目可能被强行列入保密级别.１０月,白宫下令禁止某些国际留学生接受

敏感生物技术的教育和培训,将所有联邦机构网站上敏感但非机密的生物研

究文件全部删除,声称恐怖分子可能利用这些文件制造生物武器.但这一行

动引发了生物学家的强烈反对.③ 生物学家认为,信息的自由流动是科学进步

的重要基础,他们需要与世界其他国家的学者保持密切交流与合作,定期参加

国际会议和发表学术论文,促进生物技术互通有无.但是,如果在这一领域设

置门槛和限制,逐步将其“安全化”,可能导致研发活动受阻,无益于生物科学

技术的创新与进步.正如美国微生物协会会长所指出的,“及时交流生物技术

信息能够推动这一领域不断向前发展,而对其进行过多的干预将会破坏生物

防御体系”.④

第三,恶化国际生物安全环境.美国国内设立的大批生物实验室是影响

国际生物安全环境的重要因素之一.例如,«纽约时报»前驻外记者、布朗大学

沃森国际和公共事务研究所高级研究员斯蒂芬􀅰金泽(StephenKinzer)曾表

示,位于美国马里兰州的德特里克堡生物实验室一直因生产危险生物制剂而

“臭名昭著”,曾有与第二次世界大战时期的日本战犯开展“合作“的“黑历史”,
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目前仍然是美国生物战研究的中心.① ２０１９年７月,该实验室突然关闭,令外

界怀疑其是否出现泄漏事故.然而这并非首次,据美国媒体报道,２０世纪９０
年代初,德特里克堡生物实验室就曾发生炭疽等致命菌株、毒株丢失事件.②

近日,关于新冠病毒源于德特里克堡生物实验室的讨论不绝于耳.例如,２０２１
年７月２７日,南非独立在线新闻网发表文章,指出美国德特里克堡生物实验室

被认为是应该进行认真溯源调查的地方之一.③

美国为应对生物威胁,还在全球“撒网”,大批生物实验室分布在格鲁吉

亚、乌克兰、韩国、中东和非洲等国家和地区,建立了一个庞大的“生物安全实

验室链”,大量生物制剂泄漏事件恶化了国际生物安全环境.据韩国«统一新

闻»报道称,驻韩美军在韩国多地建立生物安全实验室,用以研制炭疽杆菌、蓖

麻毒素等危险生物制剂,并多次进行“活性制剂测试”(LiveAgentTesting).

据悉,仅２００９—２０１５年,驻韩美军就对各类危险生物制剂进行了１６次试验,

２０１５年更是爆发了引发世界关注的“误送活性炭疽样本事件”.④

据格鲁吉亚前国家安全部长伊戈尔􀅰吉奥尔加泽(IgorGiorgadze)于

２０１８年９月公布的文件显示,美国陆军医学研究部在该地筹建的理查德􀅰卢

格尔公共卫生研究中心(以下简称卢格尔研究中心)相当于生物安全三级实验

室的级别,能够生产致命生物制剂与毒素.据悉,该部门曾将志愿者当作“试

验品”,用以测试各种生物制剂.仅在２０１５至２０１６两年间,就有７３名志愿者

同时死于一种新药测试,对此,引发外界猜测,卢格尔研究中心可能正致力于

研究一种致命的生物制剂.⑤
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乌克兰也是美国生物安全实验室的“受害者”.２０１６年１月,该国哈尔科

夫市暴发流感疫情,导致２０名士兵死亡,２００多人入院治疗.其中,八成以上

病例都感染了甲型 H１N１流感病毒.经最终调查显示,位于哈尔科夫市的美

国生物实验室是此次流感疫情暴发的“罪魁祸首”.据统计,此类隶属于美国

军方的生物安全实验室在乌克兰的数量就达１１所.① ２０２１年７月２５日,乌克

兰媒体报道称,全球已有３２个政党组织联合签署请愿书,要求“出于安全考

虑,关闭美国在世界各地的军事生物实验室”.② 可见,尽管美国声称在海外设

立生物实验室是为了提升发展中国家的公共卫生水平和生物安全能力、在全

球范围内监测危险生物事件.但是,最终结果显示,美国海外生物实验室不但

没有改善所在国家的生物安全状况,反而为当地居民、周边邻国乃至全球生物

安全带来了诸多风险与隐患.③

结　　语

自２１世纪以来,从小布什到特朗普的美国历届政府逐步将蓄意生物威胁

安全化,搭建的应对战略体系经历了初步构建、调整加强到不断完善的发展过

程.在安全化理论的框架下进行审视,会发现该战略存在与国家安全需求相

匹配的合理部分;但也不乏出于其他战略目的,有意渲染和夸大蓄意生物威胁

的“过度安全化”举动.由此得出的结论和启示如下:

第一,安全化是一把“双刃剑”.将蓄意生物威胁安全化固然对维护国家

安全大有裨益,相应的防御战略不仅可以满足自身的安全需求,而且也体现了

预防生物武器威胁的前瞻性.但是,由于在安全化过程中行为体带有一定的

主观建构性,刻意渲染和过分夸大则可能导致过度安全化.④ 例如,在应对生

物恐怖主义与生物技术滥用问题方面就存在虚张声势、不恰当夸大或有意炒
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作的“过度安全化”现象.“过度安全化”会使美国面临的安全问题越来越多,

直接后果是越来越缺乏安全感,极易使国家陷入“不安全”的危险境地.① 这不

仅在一定程度上造成国内民众的心理恐慌,而且也会导致国家资源不必要的

支出和浪费.

第二,在全球化深入发展的今天,如何面对蓄意生物威胁挑战已然是一

个世界性的话题,理应由国际社会共同面对和治理.美国独家阻挡«禁止生

物武器公约»核查谈判的单边主义行动、“美国优先”的逐利思维都是行不通

的.准确评估自身面临的生物威胁和挑战,恰如其分地制定应对战略,才真

正符合国家的安全利益.更重要的是,须深化与其他国家和相关国际组织

在多领域的紧密合作,努力构筑全球层级的生物安全战略体系.“覆巢之

下,焉有完卵”,拒绝与国际社会合作的做法没有前途,也不会获取真正的

安全.

第三,中国曾在历史上遭受细菌战之苦,深知应对生物威胁的重要性和必

要性.随着国际生物安全形势日趋严峻,中国与美国等发达国家相比,在预

防、应对、监测、响应生物威胁体制和机制建设等方面还相对薄弱.２０２０年１０
月,中国颁布«生物安全法»,在一定程度上提升了我国的生物安全法律体系建

设水平,明确了生物安全是国家安全的重要组成部分.为更好地强化生物防

御能力,在某些方面,中国还可以借鉴美国应对蓄意生物威胁战略的一些做

法,例如,推动预防与监测、响应与恢复等各个层面的有效衔接;各级政府、各

相关部门互为联动等等,努力构筑一套符合中国国情的生物防御战略体系,以

保障人民的生命安全和国家生物安全.
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