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从 囯 际合作视 角 审视美 国 对华

缓和 的 动 因

——

以反劫机国际合作为例 （ １９６９
￣

１９７ １
）

①

张 静

〔 内容提要 〕 围绕是否邀请 中 国参加 １９７０ 年底 、 １９７ １ 年初召 开 的 两次

修改 、制定反劫机国 际公约会议的 问题 ，
西方 国家之 间及美 国 内部 展开 了 激

烈 的争论 。 最终 ， 为 了 既不 影响美 国对 中 国等所谓
“

分裂 国 家
”

的联合 国 代

表权 的 既有政策 ，又尽可 能地实现这些 国 家对反劫机 国 际公约 的认可 ，
经美

方提议 ，《 海牙公约 》 和 《 蒙特利 尔公约 》 均 采取 了

“

多 方保存
”

的 方 式 。 这

场争论反映 出美 国政府对华政策 的 内在矛 盾 ：
既 需要 中 国 积极参 与 由 美 国

主导 的 国际合作 以应对全球性威胁
，
又不 愿改 变 不承认 中华人民 共和 国 在

联合 国 等 国 际组 织 中 应 拥有合法地位 的政策 。 此 外 ， 从这场争论 的 过程来

看
，
在 ２０ 世纪 ６０ 年代末 、７０ 年代初 ，邀请 中 国 参与 应对全球性威胁 的 国 际

合作 ， 已成 为美 国缓和对华 关 系 的
一个重要动 因 。

关键词 ：美 国军事 与 外交 中 美关 系 缓和 全球性威胁 反劫机 国际公约

国 际合作

学界对尼克松政府时期缓和对华关系的动 因 的研究 ，主要有以 下 四个结论 ：第

一

，
利用 中苏敌对 ，将中国作为抗衡苏联的砝码 ；第二 ，借助 中国 的影响 ，尽早实现从

① 感谢 《美国 研究》杂志 匿名 评审专家提 出 的修改意见 ，
文 责 自 负 。 本文为 中 国 马克 思主义研 究基金会 青年

课题
“

改革开放进程 中 的美 国 因 素研 究
”

（ 项 目 号为 ＤＸＱＮ
－Ｍ２０ １４０７ ）成果之一 。



？

１２６
？

美国研究

越南撤军 ；第三 ，缓解国 内政治压力 ，
恢复美国 国内秩序 ；第四 ，避免中苏对抗导致全

球战争 ， 同时防止中苏和解对美国不利 ，
以多极制衡代替两极对抗来推动冷战转型 ，

构建新的全球战略均势格局 。
？有学者论述了 为

“

接触
”

中 国从而推动冷战转型的 目

的 ：
尼克松政府既要将中国纳入国际体系又要维护亚洲盟友利益的政策努力 ，

以及将

中 国纳入军控和裁军的大国合作机制的尝试 。
？然而 ， 由于材料的局 限

，
即便有学者

论述了为解决全球性问题而实现国际合作的缓和对华政策的动因 ，
也主要是关注军

控和裁军等议题 ，鲜有涉及应对国际劫机等兴起于 ２０ 世纪 ６０ 年代末的恐怖主义全

球性威胁的问题 。

然而在 ２０ 世纪 ６０ 年代末 、
７０ 年代初 ，国际劫机活动 日益猖獗 ，

给国际民航运输

造成严重威胁 ，也使在这
一

领域拥有巨大商业利益的美国深受其害 。 除了商业利润

受损 ，从 １ ９６８ 年到 １９７２ 年 ，全世界共发生劫机事件 ３２ １ 起 ， 约为过去 ３７ 年间劫机事

件总量的五倍 ，其中 １４６ 起 、近半数之多是针对美 国的 。
？由 于劫机活动是一种跨国

的有组织犯罪行为 ，
往往危及几个国家的安全 ，并可能针对世界任何地方的 目标 。 因

此 ，预防 、应对 、打击此类恐怖活动 ，
非一国之力可为 ，必须加强 国际间 的广泛合作 。

④

有学者研究了尼克松政府时期为应对 国际劫机活动而制定民航安全政策 ，并通过国

际民航组织 、联合国 、北约等国际组织积极争取国际反劫机合作的努力 。

？不过
，鲜有

论者述及为避免劫机者可能将飞机劫持到美国的敌对国 ，美 国如何争取国际社会对

反劫机公约条款的
“

最广泛
”

的认可 ，
以及如何认识并解决中 国等所谓

“

分裂国家
”

在
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② 张曙光 ： 《 接触外交 ： 尼克松政府 与解冻 中美关系 》
，
北京 ？ 世界知识 出版社 ，

２００９ 年版 ，第 ９ 章 、 第 １０ 章 。

③ 张杨 ： 《尼克松政府 时 期美 囯航行安全政策研究 》
，

载 《 史学集刊 》 ，
２０ １０ 年 ９ 月 第 ５ 期

，
第 １ １７ 页 。

④ 卞 堪光 ： 《反劫机斗 争初探 》 ，载 《公安大学学报 》 ，
２００２ 年第 ３ 期 ， 第 ６０ 页 。

⑤ 张杨从美 国史 的角 度 ，
研 究 了 尼 克松政府 时期 为 了 应对 国际恐怖主义而制定 美国 民航安全政策 的 历史 ，认

为这 些政策虽 然促进 了 国 际社会在航运安全领域的 合作
，

但受 冷战思维 的 影响 ，
这 些政策无 法获得 其他 国

家的 支持 因而作用 有限 。 参见张杨 ： 前 引 文
，
第 １ １７ ￣ １２４ 页 。



从 国 际合作视角 审视美 国 对华缓和 的动 因
． Ｙ１１？

反劫机国际合作中的角色与缔约 国资格等问题。

？

本文使用美国国家档案馆所藏尼克松总统时期美国 国务院档案资料 ，
运用历史

学和决策学的研究方法 ，从应对国际民用航空领域的劫机为代表的全球性威胁 ，实现

最广泛国际合作需要的视角 ，
对 ２０ 世纪 ６０ 年代末 、７０ 年代初尼克松政府邀请中 国

参加制定反劫机国际公约
——

《海牙公约 》及《蒙特利尔公约》会议的决策过程进行

考察 。 这
一决策过程展现出尼克松政府既要争取中 国参与国 际合作 ，

又要坚持在国

际组织中
“

不承认中国
”

的政策的困境 。 它也表明 ，为 了实现最广泛的国际合作 ，这

一时期来 自政府内部及盟 国的压力 ，成为美国 向着改善对华关系 ，改变对中国联合国

代表权问题既有政策的方向发展的推动力 。

一

“

捷克斯洛伐克提案
”

引发国际风波

劫持民航飞机的恐怖活动是国际民航安全的主要威胁 。 由于 自 ２０ 世纪 ３０ 年代

至 ６０ 年代末 ，针对美国的劫机事件数量少且并未给美国 民航业造成严重威胁 ， 因此

未引起美国政府的注意和民众的不安 。 然而 ，

１９６９ 年 ８ 月 ２９ 日
，发生了

“

解放巴勒

斯坦人民阵线
”

成员劫持了美国环球航空公司第 ８４０ 次航班并迫使飞机降落在叙利

亚大马士革机场 ，炸毁驾驶舱和机舱的事件 。 尽管没有人员伤亡 ，但叙利亚扣留 了六

名 以色列乘客作为人质 。 解放巴勒斯坦人民阵线
”

宣布这次劫机不仅是针对美国

投票否决联合国安理会谴责以色列的决议 ，而且是针对美 国 向 以色列 出售战斗机的

行为 。 这是美国遭遇的第
一起由外国劫机者实施且未飞往古巴的劫机事件 ，也是巴

勒斯坦民族主义力量第
一

次直接袭击美国 目标 。
？美国 国务院立刻向 白宫建议 ，

采取

有效步骤以制止劫机事件再次发生 。 国务院认为 ，劫机事件不仅会对航空安全造成

威胁 ，而且还会引发国际政治事件 ，甚至会出现被劫持飞机的降落国为达到某种政治

① 学界对这 一 问 题研 究 的 欠缺 ，
还在 于档案 资料不易 发 掘 。 九 一一事件后 ，

美 国 国 家档案馆公 开 了
“

恐怖主

义 与美 国政策 （ １
９６８ － ２００２

）

”

专题文献 ，并将这
一专题文献发 布在

“

数字 国 家安全档案
”

数据库
（
Ｄｉ

ｇ
ｉｔａｌＮａ ？

ｔｉｏｎａｌＳｅｃｕｒｉｔｙ
Ａｒｃｈ

ｉｖｅｓ
， 
以下简称

ＤＮＳＡ
） 中  。 但是 

，这 些档 案资料 并没有 收集专 
门针对 是否遨 请 中 国

参与 制

定和修 改反劫机 国 际公 约会议 的相关 文件 。 有关本文斫究 问 题 的 文件 ， 是笔者于 ２００８ 年在 位于马 里兰 州

的美 国 国 家第二挡案馆 （
ＭＡＲＡ Ｉ Ｉ

） 收集尼克松 总 统时 期 美 国 国 务院 与 驻 外机构和 外 国驻 美机构 的 所有信

函及备 忘录等国 务院档 案资料 第 ５９ 号档案组合 （
ＲＧ５９ ） 时

，
偶然所得 。

② 关于美 国 国务 院 、 白 宫对这 次劫机事件 的处 理 ， 可参见 以下 文件 ：

“
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ｕ
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ｇ
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，
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 ，ＥｘｅｃｕｔｉｖｅＳｅｃｒｅ ｔａｒ
ｙ ，Ｄｅ

ｐ
ａｒｔｍｅｎｔ ｏｆ

Ｓ
ｔａｔｅ

，


＂
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ｇ

ｔｏｎ
，
Ｄ． Ｃ

． ，２０
５２０

，Ｓｅ
ｐ

ｔｅｍｂｅ ｒ１０
，
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ＤＮＳＡ
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③ 关于针 对美 国 的劫机事件 的统计及 此次劫机事 件 的分析 ， 参 见张杨 ： 《尼 克松政府 时期美 国 航行安全 政策

研 究》 ， 第 １ １８ 页 。
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目 的而不愿立刻遣返飞机 、机组人员和乘客 ，并且不对劫机者采取任何有效惩罚的情

况 。 副 国务卿埃利奥特
？ 理查森 （ ＥｌｌｉｏｔｔＬ ．Ｒｉｃｈａｒｄｓｏｎ ） 指出 ，

为了让飞机 、机组人员

和乘客必须被遣返、劫机者必须受到惩罚的原则获得国际社会的最广泛的认可 ，并且

向那些违反原则的 国家实施有效的 国际压力 ，必须采取
一系列必要措施 。 其中首要

的两点是 ：第一 ，尽各种努力
，
让更多国家和地区加人《东京公约》 ；

？
第二 ，制定补充

公约
，
要求遣返劫机者或在飞机降落国对劫机者进行审判 。 他建议 ，美 国政府应强烈

要求国际民用航空组织 （
ＩｎｔｅｒｎａｔｉｏｎａｌＣ ｉｖｉｌＡｖ ｉａｔｉｏｎＯｒｇａｎｉｚａｔ

ｉｏｎ
，

ＩＣＡ０
）

②理事会在

１ ９７０ 年秋季召开国际会议制定关于劫机问题的补充公约 。
③

美方的建议得到了 国际民航组织的积极回应 ＾３１９７０ 年 ３ 月 ， 国际民航组织理事

会决定
，
计划于 １ ９７０ 年 １２ 月在荷兰海牙召开订立 《关于制止非法劫持航空器的公

约》即 《海牙公约》
？的外交会议 ，

并按照
“

维也纳规则
”

（
ＶｉｅｎｎａＦｏｒｍｕｌａ

） 的邀请原则

① 《关于在航空 器 内 犯罪和其他某 些行为 的公约 》
（
Ｃ ｏｎｖｅｎｔ ｉｏｎｏｎＯｆｆｅｎｃｅ ｓａｎｄＣｅｒ ｔａｉｎＯｔｈｅｒＡｃｔ ｓＣｏｍｍｉｔｔｅｄｏｎ

ＢｏａｉｄＡｉｒｃｒａｆｔ
） ，
简称 《东京公约 》 。 由 国 际 民航 组织于 １９ ６３ 年 ９ 月 １４ 曰 在东京 国 际航 空 法会议上签订 ， 同

年 １ ２ 月 ４ 曰 生效 。 该 公约是 国 际上试 图解决航空器 内犯罪 问题 的 第
一

个 国 际条 约 ，填 补 了 国 际航 空法 中

刑 事管辖权 的 空 白
， 并对劫持航空器 的行 为作 了初 步规定 。 国 际 民 航组织在 《东 京公 约 》奠定 的 基础上进

一

步缔 结 了１９７０ 年 《海牙公约 》和 １９７１ 年 《蒙特利尔公约》 。 中 国 于 １９７８ 年 １ １ 月 １４ 曰 交存加入书 ，
１ ９７９

年 ２ 月 １２ 日 该 公约 对 中 国 生 效。 《东京公约 》 、 《海牙公约 》和 《 蒙特 利尔公约 》这 ３ 个公约 即是通常 所说的

关于 防止劫持 飞机的 ３ 个国 际 公约 。 转 引 自 曾庆敏 主编 ： 《 法 学大辞典 》 ，
上海辞 书 出版 社 ，

１９９８ 年版 ， 第

６３０ 页 。

②
“

国 际 民用 航空组织
”

简称
“

国 际 民航组织
”

， 是协调 国 际 民用 航 空活 动 的政府 间 国 际组 织 。 根 据 １９４４年 在

美 国芝加哥 签订 的 《 国际 民用航 空公 约》 （ 简称芝加哥公 约
） ，
于 １９４７ 年 ４ 月 ４ 日 正式成立 ， 同年 ５ 月 １３ 日

成 为联合 国 的专 门机构之一 。 总 部设在加拿 大的 蒙特利 尔 。 中 国 是创始会 员 国 ，
１ ９４４ 年 １２ 月 ９ 日

， 当 时 的

中 国 政府在 《芝加哥公约 》上签字 ， 并于 １９４６ 年 ２ 月 ２０ 曰 批准该公 约 。 １９７ １ 年 １ １ 月 １ ９ 日 国际 民 航组织第

７４ 届理事会通 过决议 ，
承认 中 华人 民共和国 政府为 中 国 唯一合 法政府 ，驱逐 了 国 民党集团 的 代表 。 １９７４ 年

２ 月 １ ５ 日 我国 决定承认《 国 际 民用 航空公约》 ， 并 自 该 日 起参加该 组织 的活 动 。 转 引 自 曾庆敏主编 ： 《 法学

大辞典 》 ，第 ９ １ １ 页 。

③
＂
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ｇ 
Ｓｅ ｃｒｅｔａｒ

ｙ 
Ｄｅ

ｐ
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，

＂

Ｗａｓｈｉｎ
ｇ

ｔｏｎ
，

Ｏｃ ｔｏｂｅｒ ２
，１９６９

，
ＤＮ ＳＡ

，
ＩｔｅｍＮｕｍｂｅｒ

：ＴＥ０００ ５２ ．

④ 《关于制 止非 法劫持航空器的公 约》 （
Ｃｏｎｖｅｎｔｉ ｏｎ ｆｏｒｔｈｅ Ｓｕ

ｐｐ
ｒｅｓｓ ｉｏｎｏｆ ＵｎｌａｗｆｕｌＳｅｉｚｕｒｅｏ ｆＡｉｒｃｒａｆｔ

） 于 １９７０ 年

】 ２ 月 １６ 曰 订于海牙 ，
１ ９７１ 年 １０ 为 １ ４ 日 生 效 。 中 国于 １９８０ 年 ９ 月 １０ 日 加入该公 约

，
同 时声 明 ：对本 公约

第 １２ 条第一款持有 保 留意见
；

台 湾 当 局 用 中 国 名 义对该 公 约 的 签 署和批准 是 非 法和无 效 的 。 该 公约 于

１ ９８０ 年 １０ 月 １０ 曰 对 中 国生 效 。 转 引 自 曾庆敏 主编 ： 《 法学大辞典 》 ， 第 ６３３ 页
。
公 约 的 中 文原文参 见 《海

牙公 约 和蒙特利 尔公 约 》 ，
北京 ？ 法律出版社 ，

１９８２ 年版 ，第 ３
￣

９ 頁 。



从 国 际合作视角 审视美 国对华缓和 的动 因
？

７２９
？

于 １ ９７ １ 年 ２ 月在加拿大蒙特利尔召开修改 《华沙公约 》
？的外交会议 。

？“

维也纳规

则
”

是指联合国或与联合国有关的 国 际组织主办会议的
一种通常的邀请原则

，

被邀

请方一般包括联合国 、联合国专门委员会 、国 际原子能组织 （ ＩＡＥＡ ）成员国 ， 以及国际

法院法令 （ ＳｔａｔｕｔｅｏｆｔｈｅＩＣＪ ）协议方在 内的各国 。
③

不过 ，捷克斯洛伐克代表很快就蒙特利尔会议的邀请原则提出 了异议 。 １９７０ 年

３ 月 ２６ 日 ，捷方代表向 国际民航组织理事会递交提案 ，提议授权国际民航组织理事

会主席 （或 国际民航组织秘书长 ） ，就让最广泛 国家接受 《关于制止非法劫持航空器

的公约》 的问题 ， 同联合国秘书长进行商议 。 此外 ，让作为 《华沙公约》保存国 的波兰

向法国？提供一份缔约方名单 ，可 由法国邀请包括非 国际 民航组织成员在 内的所有

《华沙公约》缔约方出席此次外交会议 。

？捷克斯洛伐克的提案意味着 ，作为 《华沙公

约》缔约方 、但不是国际民航组织成员 的中华人民共和 国 、朝鲜民主主义人民共和国

和德意志民主共和国 ，
也可以被邀请参加缔结 《海牙公约》和修改《华沙公约 》 的两次

外交会议 。 由 于捷克斯洛伐克提案来得非常突然 ，在德意志联邦共和国的动议和美

国的支持下 ，国际民航组织理事会决定将对捷克斯洛伐克提案的表决推迟至 １９ ７０ 年

５ 月 １ ９ 日 ，

为审慎起见 ， 国际民航组织秘书长首先征求了联合国秘书长对捷克斯洛伐克提

案的建议和意见 。 １ ９７０ 年 ５ 月 １ １ 日
，
联合 国法律顾问斯达夫罗伯罗斯 （

Ｃ ．Ａ ．

① 《 华沙公约 》 （
Ｗａ ｒｓａｗ Ｃｏｎｖｅｎｔｉｃｍｓ

） 指 １ ９２９ 年 １ ０ 月 １ ２ 日 在 华沙签署 、 以 法 文写 成 的 《 统
一

国 际航 空运 输某

些规则 的 公约》
（
Ｃｏｎｖｅｎｔｉｏｎｆｏ ｒ ｔｈｅＵｎ ｉｆｉｃ ａｔｉｏｎ ｏｆＣ ｅｒｔａ ｉｎＲｕｌｅｓＲｅ ｌａｔｉ ｎ

ｇ 
ｔｏＩｎｔｅｒｎａｔｉｏｎａｌＣ ａｒｒ ｉａ

ｇ
ｅｂｙ Ａｉｒ

） ， 包括

《附加议定 书 》 。 该公约 于 １９３ ３ 年 ２ 月 １ ３ 日 生效
，
后 经多 次修 改 。 国 际 民航组织于 １９５５ 年 ９ 月 ２８ 日 签订

了 修改议定书 ， 印 《海牙议定书 》
，

１％３ 年 ８ 月 １ 日 生效 。 我 国 于 １９５８ 年 正 式加入这一公 约 。 参 见 曾 庆敏

主编 ： 《法学大辞典 》 ， 第 ５２８ 页 。 １ ９７ １ 年 ９ 月 重新修订的 公约 即 《 关于制 止危害 民 用 航空 安全 的 非 法行为

的公约 》 ，
又称 《 蒙特利尔公约 》 ， 中文原文见 《 海牙公约 和 蒙特利 尔公 约 》 ，

北京 ？ 法律 出 版社 ，

１ ９８２ 年版 ，

第 １０
？

１７ 页 。
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－
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Ｓｔａｖｒｏｐｏｕｌｏｓ
） 以报告的方式提供了法律意见 。 首先 ，制定 《关于制止非法劫持航空器

的公约》 的会议 ，并不具有提供普遍参与的法律义务 ，并且有关条约法的维也纳会

议￥的确不赞同被签署的条约在文本中体现出普遍参与的原则 。 但是 ，在由联合国

主持进行的某些重要条约的谈判中 ，
普遍参与被认为尤为必要 ，并且一般通过

一

种特

别的
“

三方保存
”

（ ｔｒｉｐ ｌｅｄｅｐｏｓ ｉｔａｒｙ ） 的安排来实现 。 因此 ，
鉴于公约的对象和 目 的 ， 国

际民航组织理事会召开的外交会议可 以不受任何规则或法律的约束 ，
自 由 决定与会

者的范围 。 其次 ，关于修订《华沙公约》 的会议 ， 《维也纳条约公约》
＠第 ４０ 条第二项

规定 ：

“

所有修改涉及全部缔约方的多边条约 的提案 ，
必须通知所有缔约方 ， 每

一方

都有权利参与……谈判和缔结条约修正案 。

”

？不过 ，如果产生 了关于是否邀请某些

特定实体作为国家参加会议的分歧 ，
理事会有法定资格做出决定 ，

不受保存国主张的

缔约方名单的约束 。
？总之 ，就通行的 国际法原则与实际操作而言 ， 国 际民航组织理

事会有权决定这两次外交会议的邀请名单 ， 即使公约保存国 出具的缔约方名单中包

含
“

某些特定实体
”

， 国际民航组织理事会也有最终决定权 。 因此
，
尽管中 国 、朝鲜和

德意志民主共和国是 《华沙公约 》 的缔约方 ，且根据已被公开签署但未正式生效的

《维也纳条约公约》有权参与修改公约的会议 ，但是作为
“

特定实体
”

，最终仍需要 由

国际民航组织理事会决定这三国是否有资格以
“

国家
”

身份受邀参会 。

在社会主义 、资本主义两大阵营对峙的冷战格局中
，
这种邀请已不再局限于国际

法范畴 ， 而是牵涉东西方关系 、西方阵营内部关系 、 国际航空安全与美国对中 国 等
“

分裂国家
”

政策等多种复杂因素 。 捷克斯洛伐克提案
一经提出 ，很快引起西欧主要

大国和 日 本 、加拿大等国的反应 。 由于对德意志民主共和 国的邀请牵涉到有关它的

国际地位 、两德关系 ，
以及联邦德国 同英 、法 、美等盟国的关系 的问题

，
因此最先对捷

方提案做出反应 、采取外交行动的是联邦德国政府 。

１ ９７０ 年 ５ 月 ６ 日 ，联邦德国大使馆受命请求美国政府支持他们提出 的否决捷方

提案的倡议 ，并 向 占 国 际民航组织理事会大多数的
“

联邦德国友好国家
”

寻求支

① 指 １９４９ 年至 １９６９ 年联 合国 国 际法委 员会在奥地利维也纳 召 开的一 系列 有关 《条约 法 》的 会议 。

② 《维也纳条约 公约 》 （
Ｖ

ｉｅｎｎａＴｒｅａｔ ｉｅｓＣｏｎｖｅｎｔｉｏｎ） 亦称《关于条约法的 维也纳公约 》 （
Ｔｈｅ Ｖｉｅｎｎａ Ｃｏｎｖｅｎｔｉｏｎｏｎ

ｔ
ｈｅ Ｌａｗｏ ｆＴｒｅａｔｉｅ ｓ＃

ＶＣＬＴ
） ，是

一

份关于 国家 间条约 惯例 的 国 际法 ，在 １９６９ 年 ５ 月 ２２ 日 被采用 ，

１９６９ 年 ５

月 ２３ 日 公开签署 ，
１ ９８０ 年 １ 月 ２７ 日 生 效。

③ 《条 约 法公约 》还 没有被实施 ，
它 的 条款也没有生 效 。 档 案原文注 。
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从 国 际合作视角审视美 国对华缓和 的动 因
．

１３１
．

持 。
？


５ 月 ２ １ 日

，联邦德国总理勃兰特 （Ｗｉ ｌｌｙＢ
ｒａｎｄｔ

） 和德意志民主共和国总理斯多

夫 （
ＷｉｌｌｉＳｔｏｐｈ ）在联邦德国东部城市卡塞尔举行会谈后 ，情况似乎出 现了转机 。 双

方要求对邀请中 国 、朝鲜和德意志民主共和 国与会的方案等问题做进
一步研究 。 然

而 ，
卡塞尔会议之后 ，联邦德国内 阁会议很快做出决定 ，除非所有的政治关系都得到

妥善解决
，
否则在国际舞台上

，
联邦德国决不向德意志 民主共和国做出丝毫让步 。 勃

兰特称联邦德国政府再次请求所有的朋友们 ，不要改变对德意志 民主共和国 国 际地

位的政治立场 。
？于是 ，联邦德国又重新回到了坚决反对捷克斯洛伐克提案的立场 。

英 、法 、 日 、加等国的立场与联邦德国 的反对态度形成了鲜明 的对比 。 １９７ １ 年 ５

月 １ ２ 日
，
在由英国 、法 国和联邦德国等国代表参加的波恩组 （ ＢｏｎｎＧｒｏｕｐ ）会议上 ，法

国代表暗示 ，法方支持中国参加两次会议 ，并且愿意同意德意志民主共和国 的参与 。

英国代表则表示 ，对于修改 《华沙公约 》 的会议 ，英方承认中国而非德意志民主共和

国 的与会身份 ，并提出能否在 中 国和德意志 民主共和国之间做出 一种
“

有效的法律

性
”

区分 。 由于各方意见分歧 ，这次会议未能对英 、法两国的方案做出决定 。

？不久 ，

日 本政府告知美国驻东京大使馆 ，他们不仅正在考虑赞成捷克斯洛伐克提案 ，并且 日

本驻国际民航组织的代表已经向美国代表递交了
一份与捷克斯洛伐克提案类似的建

议方案 。 此外 ，加拿大外务省的一位官员也向美国驻渥太华大使馆表示 ，加拿大政府

没有什么理由不支持捷克斯洛伐克提案 。

④

在听取联合国法律顾问 的意见后 ，捷克斯洛伐克代表又于 １９７０ 年 ６ 月 １ 日 向 国

际民航组织秘书长提交了一份修正案 。 修改后的提案同 日本代表早先制定的提案相

似 ：其
一

，
理事会按照 １９５４ 年 ４ 月 ６ 日做出 的邀请各国参加 １ ９５５ 年海牙会议的步骤

制定邀请方案 ， 即扩大邀请属 于《华沙公约 》缔约方但又没有被包含在 １９７０ 年 ３ 月

２６ 日决议中 的各方参加会议 ；
其二

，鉴于非法劫持航空器事件的性质 ，
并且为了实现

让国际社会广泛地接受新原则 的 目标 ，
理事会应当宣布制定 《关于制止非法劫持航
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空器的公约》的会议向所有 国家 ，包括先前理事会决定 中没有包含的 国家开放 。

①

至此 ，邀请中国等所谓
“

分裂国家
”

参加反劫机国际公约会议的问题 ，
已经不再

是一个简单的 国际航空安全问题 ，而成为
一个冷战时期牵涉两大对立阵营之间 ，

以及

两个阵营内部复杂政治关系的国际问题 。 西欧主要大国围绕德意志民主共和国 的国

际地位问题形成了以联邦德国 、英国 、法国为代表的三种不同立场 ，而 日本和加拿大

的政策立场则与捷克斯洛伐克提案相近 。 尽管从法律 的角度来看 ， 国 际民航组织理

事会对邀请原则拥有最终决定权 ，但美国的态度主导着最终方案的达成 。

二 国务院 内的激烈角力

捷克斯洛伐克提案在美国国务院内部引发的风波 ，
并不亚于它在 国际舞台上掀

起的风浪 ，它成为国务院内包括 国际组织局 、东亚暨太平洋事务局 、欧洲事务局 、经济

事务局及法律顾问办公室等部门对华政策的角力场 。 各方争论的焦点集中于如何对

待中国在国际组织 中的政治地位问题
，
牵涉美国与盟 国关系 、美国对

“

分裂国 家
”

的

政策 。

１９７０ 年 ５ 月 １５ 日 ，美国国务院负责国际组织事务的助理国务卿萨姆 ？ 德 ？ 帕

尔马 （ ＳａｍＤｅＰａｌｍａ
） 向副国务卿理查森递交了备忘录 。 该备忘录指 出

，反对捷克斯

洛伐克提案并积极回应联邦德国 的行动与美国 的现行政策
一

致 ；
而 国务院各相关部

门之所以花费时间和精力讨论这个提案 ，主要是因 为它牵涉很多问题 。 支持捷方提

案的有利因素在于 ：首先
，劫机事件已经引起了联合国大会和国际民航组织的重视 ，

并且美国也
一

直积极支持通过各种多边及双边合作来解决这
一问题 ，

尼克松总统还

曾在联合国大会上强调劫机问题关系到每个国家的利益并且
“

超越 了政治
”

。 因此 ，

如果向
“

维也纳规则
”

以外的国家发出邀请 ， 有利于维护美国的利益 。 其次 ，
支持按

照《维也纳条约法 》有权获邀参加修改 《华沙公约》会议的中 国参会 ，符合尼克松政府

发表的乐意寻求改善与北京实质关系并致力于使北京参与到 国际社会中来的声明的

立场 。

尽管如此 ，帕尔马表示 ， 国务院国际组织局仍然认为 ，赞成捷方提案 的弊端和风

险大于利益 。 首先 ，扩大邀请范围 ，既不能保证这些政权的参加 ，也不能保证他们会

签署会议可能达成的任何协议 ，反而会导致
“

中华民国
”

与韩国 的缺席 ，最终仍难以
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１３３
？

实现
“

更广泛参与
”

的 目标 。 其次 ，尽管中 国和朝鲜作为缔约 国可以参加修改 《华沙

公约》的会议 ，但是无法以这种原则邀请北京参加订立《关于制止非法劫持航空器的

公约》的会议。 第三 ，美国默许捷方提案的后果严重 。 这会被一些 国家视为美国改

变了 中国联合国代表权政策 ，从而动摇美国的立场 ，且表明美 国放弃了 同联邦德国 、

英国 、法国达成的在两德关系没有任何改善的情况下 ，决不改变对德意志民 主共和国

等
“

分裂国家
”

在 国际社会身份及地位 问题的立场的协定 。 该协定规定 ， 成员 身份 、

观察员地位和参加任何例如专门委员会等联合国分支机构 ，都是重要的政治问题 ，必

须在诸如联合国大会等最高政治机构 中予以决定 。 总之
，
国务院国 际组织局不认为

这些会议的技术性或者专门性特征可 以破此惯例 。 帕尔马建议 ，应认真考虑做出一

种方案 ，既能扩大参加范围以满足更广泛的人道主义等特殊需要 ，
同 时又不损害

“

中

华民国
”

在联合国 的地位和美国的重要利益 。

①

在收到帕尔马的备忘录后 ，副国务卿理查森同意争取让 国际民航组织理事会推

迟对捷方提案的表决 ， 同时重新评估美国对中 国 、德意志民主共和国和朝鲜参会的政

策 。 经美方斡旋 ， 国际民航理事会对捷克斯洛伐克提案的表决推迟到 １９７０ 年 ６ 月 ８

日 。

②

与国务院国际组织局 、东亚暨太平洋事务局和欧洲事务局不赞成捷方提案的意

见相反 ，

１ ９７０ 年 ６ 月 ３ 日 ， 国务院法律顾问约翰
？ 史蒂文森 （ Ｊ

ｏｈｎＲ ．Ｓｔｅｖｅｎｓｏｎ
）在向

理查森递交的备忘录和法律顾问办公室起草的立场报告中表示 ， 邀请所谓
“

分裂国

家
”

参会对美国对中国联合国代表权问题 ，
和

“

分裂 国家
”

在联合国及联合国专 门机

构地位问题的政策影响有限 。 首先 ， 出席 、参加为谈判具体条约而召开的外交会议 ，

同以会员 国身份参加国际组织机构 ，有着明确的区别 。 美国长久以来的立场是 ，让一

个不被美国承认的 国家参加国际会议 ，不会引 起任何有关承认该国合法性的问题 ，况

且美国已经参加过两次有中国参加的 日 内 瓦会议 。 前国务卿杜勒斯早在 １９５８ 年就

说过 ：

“

我们并不 自欺欺人地认为中 国共产党政权并不存在 。 在付出沉重的代价后 ，

我们知道 ，它的确存在 。 当跟它打交道符合有利的国家 目标时 ，我们并不拒绝同它的
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代表们打交道 。

”

就中 国在联合国代表权问题本身而言 ， 即便
“

阿尔巴尼亚
”

提案￥在

１９７０ 年秋季的联合国大会上能被否决 ， 尚不确定在 １９７０ 年联合国大会之后 ，
美国还

能继续反对这个提案多久 。
？其次

，
美国的立场应当同 １９６９ 年 ９ 月 尼克松总统在联

合国大会上的发言
一致 ， 即劫机

“

是一个超越政治的问题 ；没有必要让它成为一个饱

受争议的话题或政治分歧的焦点 。 它涉及每
一个国家的利益 、每位空中旅客的安全 ，

以及国际社会所依赖的秩序的完整
”

。 劫机者总是设法在与被劫持航空器国家的敌

对国寻求庇护 ，并且已经出现德意志 民主共和国飞机在被劫持后转飞到朝鲜的事件 ，

因此被劫持飞机转飞中国大陆 的可能性也不容忽视 。
？
第三 ，从法律上来说

，
缔结公

约的德意志民主共和国 、中国 和朝鲜有权参与修改公约的会议 。

？史蒂文森建议 ，为

了更好地应对劫机事件 ，
美国应当赞成

一份最大范围的邀请名单 ，使更多的国家参与

到讨论反劫机问题的会议 中来 。 国务院法律办公室 的意见获得了经济事务局 的

赞 同 。

？

截至 １９７０ 年 ６ 月初
，
国务院包括法律顾问办公室 、经济事务局和国际组织局 、东

亚暨太平洋事务局 、欧洲事务局在内 的五个部 门 ，
出现了支持与反对捷克斯洛伐克提

案的分歧 。 值得特别注意的是 ，他们的立场尽管不 同 ，但对于邀请三方参会的合理性

的认识基本一致 ：其
一

， 国际反劫机合作需要中 国等多方的最广泛的参与及合作 ；其

二
， 中国 、朝鲜 、德意志民主共和国作为缔约方 ，有权参加修改公约的会议 ；

其三 ，邀请

① 指阿尔 巴尼亚 等 国关于恢复 中华人民共和 国在联 大
一切合 法权利 的提 案 。 １ ９７０ 年 第 ２５ 届联合 国 大会对

阿尔 巴尼亚等 国关于恢复 中华人民 共和 国在联 大一切 合法权利 的 提案进行表决 时
，

出 现 了５１ 票赞成 、４９

票反对的 过半 数赞成 的结果 。 但由 于美 国坚持在 １９６ １ 年第 １６ 届联 大对 中 国在联合 国 代表权 问 题提 出 的

“

重要问题 案
”

的规则 ， 即 非经 ２／３ 多数赞成 ，
不得 改变代表权 ， 直至 １９７ １ 年 １０ 月 ２５ 日 的联合 国 大会上 ， 由

阿尔 巴尼亚 、 阿尔及利亚等 ２３ 个 国家提 出
“

恢复中 华人 民共 和国 在联合 国 组 织 中 的合 法权利
”

的 议案 ， 才

以 ７６ 票赞成 、３５ 票反对 、 １７ 票弃权的 结果获得通过 。
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１０ ．１ ９６９
年 １２月

“

大韩航空 公司
”



ＹＳ－ １ １型飞机于韩 国釜

山机场起飞后遭劫机
，

劫机者要求前往朝鲜 。 抵达朝鲜后
，

１ １ 名 乘客及乘务员连 同 飞机未被返 还 。 １９７０ 年

由 曰 本赤军派策划 的淀号劫机事件是 曰 本最早 的劫机事件 。 在这 次劫机事件 中
，
日 本 的运输政务次 官被顶

替 当 作人质
， 劫匪成 功流亡朝鲜 。
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从国 际合作视 角 审视美 国对华缓和的动因
．

１３５
？

中 国参会有助于改善中美关系 。 正反方分歧的焦点在于 ：邀请中 国等
“

分裂国家
”

参

加 国际组织会议 ，是否会动摇美国对
“

分裂国家
”

国 际地位的既有政策 ，特别是美国

对中国在联合国代表权问题的政策 。
？

就在国务院内部在支持与反对捷克斯洛伐克提案的问题上僵持不下时 ，
从英 国

传来消息 ，
在 １ ９７０ 年 ６ 月 ３ 日 的波恩组会议上 ，

英国 、南非 、萨尔瓦多 、澳大利亚已经

做出决定 ，反对中国参加修改 《华沙公约》 的会议 。 英国不仅会拒绝 日本提出的与捷

克斯洛伐克提案类似的邀请方案 ，而且已经命令驻 国际民航组织的代表同联邦德国

代表商议 ， 向国际民航组织秘书长提出一个反对捷克斯洛伐克提案的联合行动方案 ，

希望这两次会议的邀请方案采用通常的维也纳规则 。 鉴于英国和联邦德国施加的压

力 ，法国代表尽管在早先的会议上表示法国不会赞同将中 国排除在外的提案 ，但在这

次讨论中
一

直保持沉默 。

②

权衡国务院各方观点和盟友的反应后 ，
理查森决定支持国务院国际组织局 、东亚

暨太平洋事务局、欧洲事务局的意见 ，反对捷克斯洛伐克提案 。

③
１９７０ 年 ６ 月 ６ 日 ， 国

务院以国务卿威廉
？ 罗杰斯 （ ＷｉｌｌｉａｍＰ ．Ｒｏｇｅｒｓ ） 的名义 ， 向各相关驻外使领馆及驻

联合国使团发出电报 ，
正式阐 明美国对捷克斯洛伐克对国 际民航组织提案的立场 。

基于美国长期 以来的立场
，
即如国际民航组织类的技术性组织不适宜对诸如捷克斯

洛伐克提案类的政治问题做出决议 ，美国政府反对捷克斯洛伐克提案 （ 既反对最初

的方案 ，也反对与 日本方案协调后的修改方案
——

档案原文注 ） 。 但是 ，美 国坚定地

认为 ，使有效的反劫机措施获得最广泛认可非常重要 。 因此 ，美国政府将赞成制定允

许最广泛国家出席会议的补充规定 ，采取例如 《不扩散核武器条约 》 、 《部分禁止核试

验条约》及其他一些重要条约中所使用的
“

所有 国家／多方保存
”

的规则 。 电报在结

尾处还特别叮嘱美国驻汉城 （今首尔 ） 、台北和东京的大使馆 ：

“

在解释美国在补充条

款上的立场时 ，应强调美国此举是为 了让有关反劫机问题的方案得到最广泛的认可 。

美国对中 国在联合国的代表权问题 ，或在联合国机构 中对共产党政权的承认问题的

立场 ，没有任何改变 。

” ④

在协议补充条款中制定
“

所有 国家／多方保存
”

的规则 ， 是出 自 国务院负责东亚
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？

１３６
？美国研究

暨太平洋事务的副助理国务卿温斯洛普 ？ 布朗 （ＷｉｎｔｈｒａｐＧ ．Ｂｒｏｗｎ
） 的建议 。

“

所有

国家／多方保存
”

的规则一改 以往诸如 《东京公约 》 以国 际民航组织为交存机构的规

定 。 这两种方式的区别在于 ，如果以联合国专门组织作为公约的交存机构 ，那么只有
“

联合国成员国或某
一

专门机构成员 国
”

才有资格申请加人 。
？ “

如果交存机构是
一

个

不具有其成员国资格的 国际组织 ，那么无论台北参加会议会给北京带来什么样的难

题 ， 中国共产党都不太可能愿意成为缔约方 。

” ②

依据美方的建议 ，
１９７０ 年 １２ 月 签订的 《海牙公约》 和 １９７ １ 年 ９ 月 签订的 《蒙特

利尔公约 》都规定 ：苏维埃社会主义共和 国联盟 、大不列颠及北爱尔兰联合王 国 ， 以

及美利坚合众国政府为保存国政府 ，而非国际 民用航空组织这一联合国专 门机构为

保存机构 。 两个公约向会议参加 国开放签字后 ，将在莫斯科 、伦敦和华盛顿向所有国

家开放 任何国家可在任何时候加人本公约
”

。
③

三 劫机事件再掀风浪

既要确保不影响美国对中国联合国代表权问题的既有政策 ，
又要尽可能地争取

中 国的参与 ，美国国务院最终以改变反劫机国 际合作公约保存规则的方式 ，暂时找到

了一种折中办法 。 孰料劫机事件竟然接踵而至 。 在环球航空公司第 ８４０ 次航班被劫

持后的一年时间里
，针对美国的劫机事件数量猛增 ２７ 起 。 这不但给国际民航安全带

来极大威胁 ，更使美国政府无法忽视恐怖主义给美国民航安全造成的危害 ，
加强 国际

合作以防止和应对劫机事件于是变得更为紧迫 。

？是否邀请中 国参加制定和修改反

劫机国际合作公约的问题 ，再次成为 国务院内部政策争议的焦点 。

在 １９７０ 年 ６ 月 ８ 日举行的国际民航组织理事会会议上 ， 由于法国等国 的坚持 ，

对捷克斯洛伐克提案 的表决被再次延迟到 ９ 月 ２８ 至 ２９ 日 。 恰在会议前夕 ，亦即

１９６９ 年巴勒斯坦劫机事件时隔
一

年之后 ，包括美 国环球航空公司 的波音 ７０７ 型飞

机 、瑞士航空公司的 ＤＣ－８ 型飞机 ＬＲ 、以色列航空公司的波音 ７０７ 型飞机、泛美航空

公司 的波音 ７４７ 型飞机在内 的四架飞机都在 １ ９７０ 年 ９ 月 ６ 日 遭到 由
“

解放巴勒斯坦

人民阵线
”

策划的劫持 。 ９ 月 １ １ 日
，在对劫机问题所做的总统致辞中 ，尼克松提出所

① 《东京公 约 》 的 英文原 文参见 国 际 民航 组织 网 站 ： ｈｔｔ
ｐ
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③ 《海牙公 约和蒙特利尔公 约 》 ，第 ８ 、 １６ 页 。

④ 关于劫机 事件数董 的统计 ， 参见张杨 ： 《尼克松政府 时期美国 民 航安全政策研究 》
，第 １ １９ ？

１ ２０ 页 。



从 国 际合作视 角 审视美国对华缓和的动 因？１３７？

有国家应当接受规定引渡或者惩罚劫机者的多边公约 ，呼吁国际社会采取联合行动
，

并建议国 际民航组织理事会尽快召开紧急会议 。

？按照尼克松的倡议 ， 国务院向国际

民航组织理事会提出 将原定于 ９ 月 ２８ 日 召开 的理事会会议提前到 ９ 月 ２２ 号

召开

１９６９ 年至 １ ９７０ 年间 ，全球接二连三发生的劫机事件使尼克松政府在 国内承受

了巨大的压力 。 面对新的危急形势
，
在这次提前召开的 国际民航组织理事会上 ，美国

是仍然固守冷战政治 、拒绝捷克斯洛伐克提案 ，
还是为通过最广泛的 国际合作来避免

劫机悲剧再次发生
，
同意邀请中国 、朝鲜和德意志民 主共和国三国 的方案 ？ 不久

，
尽

管尚未得到证实 ，但是有消息称 ，
１ ９７０ 年 ６ 月 份所做出的反对邀请中国 、朝鲜和德意

志民主共和国参加反劫机国际公约会议的决议被再次肯定 。 消息传出后 ， 国务院法

律顾问办公室和东亚暨太平洋事务局亚洲共产党事务办公室立即采取了新一轮的行

动 。 国务院法律顾问史蒂文森 、亚洲共产党事务办公室主任阿尔弗雷德 ？ 詹金斯

（ ＡｌｆｒｅｄＪｅｎｋ ｉｎｓ ）在美国国务院这栋
“

奇妙大楼
”

内又掀起了一场关于反劫机会议邀

请范 围的旋风 。

③

１９７０ 年 ９ 月 １ ９ 日
， 国务院法律顾问史蒂文森再次给负责政治事务的副国务卿

亚历克西斯
？ 约翰逊 （ Ｕ ．Ａｌｅｘ

ｉ
ｓ
Ｊ
ｏｈｎ ｓｏｎ

）写信 ，表示国务院法律顾问办公室的立场与

６ 月份是
一

样的 ，即美国应当赞成邀请中国 、朝鲜和德意志民主共和国参加两个外交

会议 ， 因为劫机代表了
一

个专门的和尖锐的问题 ，
需要普遍的参与 。

④

９ 月 １ ９ 日 当天下午 ，詹金斯同东亚暨太平洋事务局 中国事务办公室
？及朝鲜事

务办公室主任进行了讨论。 之前 ，后两者由于担心邀请中 国 、朝鲜和德意志民主共和

国参加会议带来的利益不足以抵消对美台 、美韩关系带来的损害 ，坚决反对捷克斯洛

伐克提案 。
？然而 ， 由于巴勒斯坦劫机事件的接连发生 ， 他们的立场发生了改变 ，认为
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⑤ 主要负 责对
“

中华 民 国政府
”

的 外交事务 。
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？

１３８
？

美 国研究

“

劫机问题的紧迫性使得将要召开的会议非常必要 ，
邀请中 国和朝鲜与会 ，

不会使各

自 的
４

主顾
’

有什么麻烦
”

。 鉴于这种变化 ，
第二天 ，詹金斯就对负责东亚事务的助理

国务卿马歇尔
？ 格林进行游说 。 他表示

，
由于这些中 间派的立场已经发生变化 ，

国 际

组织局也已经开始认真考虑改变明年美国对 中国在联合国代表权问题上的立场 。 此

外 ， 国务院法律顾问办公室 、经济事务局
一

如既往地支持扩大会议邀请范围的提案
，

并且总统已经重 申美国号召
“

所有 国家
”

加人到寻求解决劫机问题的努力中来 。

？因

此 ，他建议 ，应当 由格林提请白宫对这个问题予以重新考虑 。

②

格林接受了詹金斯的建议
，
并试图 以如果不邀请中国参加会议则会刺激更多国

家强调恢复中国在联合国代表席位为 由 ，
向决策者们兜售捷克斯洛伐克提案 。

９ 月

２ １ 日
，
他向副 国务卿约翰逊提出 ， 劫机事件已经影响到了 国际运输并引发 了严重的

人道主义担忧 ，使美国难以采取不邀请
“

所有 国家
”

参与到解决这
一问题中来的立

场 。 尽管这种邀请会影响美国同联邦德国 、韩 国和
“

中华民 国
”

的关系 ，但
“

我们认为

鉴于这
一

危机不同寻常的本质 ， 这些 问题应能得 以解决
”

；而如果反对邀请中 国 、朝

鲜和德意志民主共和国 ，那么
“

为了解决我们现在所面临的尴尬问题 ，很可能会有更

多国家强调要将这三个国家 ，特别是
‘

共产党 中 国
’

加人到 （ 联合国 ） 专 门机构 中

来
”

。

＠尽管收到了来 自 国务院法律办公室和东亚暨太平洋事务局的建议 ，副 国务卿

理査森仍然维持了
１ ９７０ 年 ６ 月份的决议 ， 即否定捷克斯洛伐克关于扩大会议邀请范

围的提案 。
？

直至联合国大会恢复中国的合法席位之后 ，
１９７ １ 年 １ １ 月 １９ 日 国 际民航组织第

７４ 届理事会才通过决议 ，承认中华人民共和国政府为 中国 的唯一合法政府 ，
并驱逐

国 民党集团的代表 。
１９７４ 年 ２ 月 １５ 日 ， 中国决定承认《 国际民用航空公约 》 ，并 自 即

日起参加该组织的活动 。

⑤
１ ９８０ 年 １ １ 月 ３ 日

， 中 国 国务院办公厅正式向外发表了加

人《海牙公约 》和《蒙特利尔公约》的通知 ，声明 中国政府在 １９８０ 年 ９ 月 １０ 日 加人两
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１９５２ 年 ７ 月
，
第 １ ８ 届 国际 红十 字大会承认 中 国红十字会是 中 国唯一 合法的全 国性红十字 会 ， 中国 红十字会

因 而成为 新 中 国在国 际组织 中 第
一

个恢复合法席位 的 团体 。
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从 国际合作视角 审视美 国对华缓和的动因
．

１３９
？

公约 。

？

结语

２０ 世纪 ６０ 年代末 、７０ 年代初 ， 国际劫机事件频繁发生 ， 针对美国 的政治性劫机

案件比例激增 ，不但给国际民航安全带来极大危害 ，也严重地损害了美国的商业利益

和国家安全 ，这引起了尼克松政府的高度关注 。 根据尼克松的倡议
， 国际民航组织在

１９７０ 年末至 １９７ １ 年初主办了 两次 旨在制定新的反劫机措施的国际公约会议 ，
以应

对这
一

新的全球性威胁 。

围绕捷克斯洛伐克代表提出的邀请中 国 、朝鲜和德意志民主共和国与会的方案

进行的逾时半年多的争论 ，体现出反劫机任务给美国内政带来的压力同反共 ，
特别是

不承认中华人民共和 国的既有政策之间的紧张关系 ，
以及这种压力 同法 、英 、德各国

对华政策的矛盾 。 美国对中 国的 国际地位 ，特别是中国在联合国代表权问题的政策 ，

成为它支持邀请中国参加国际反劫机合作的提案的最大政治障碍 。

由于东西方冷战政治 ，特别是美国不得不坚持对所谓
“

分裂国家
”

的冷战政策 ，

在美国 的提议下
，
国际民航组织理事会最终否决了捷方提案 。 不过 ，

为了争取
“

最广

泛
”

的国际合作 ，依据美方的建议 ， 《海牙公约 》和 《蒙特利尔公约 》都采取了 由苏联 、

英国和美国三方保存并且向所有国家开放的形式 ，

一改以往将国际民航组织这
一联

合国专门机构作为公约保存机构的规定 ，
以此避免邀请中 国与会同美国在对中 国联

合国代表权问题上的政策之间 出现矛盾 。

在美国国务院内部 ，
围绕是否邀请中 国参加反劫机国际公约会议的问题 ，

也分裂

成对立的两派 。 在这场讨论中 ， 即便对中国与会持否定态度的一方也已经认识到 ：拒

绝承认中 国 、否定中 国在联合国的代表权的
一

贯政策立场 ， 已成为美方为应对全球性

威胁而 自 我设限的一个政治障碍 ，是美国为应对新的全球性问题实现广泛 国际合作 、

建立新的国际合作机制的掣肘 。 缓和对华关系并改变对中 国在联合国地位的政策已

迫在眉睫 ，并逐渐成为美国 内部的共识 。 鼓励 、邀请中 国参与应对全球性威胁的国际

合作 ，成为美国缓和对华关系 、改变对中国在联合国地位政策的
一

个重要动因 。

张静 ： 中 央党校 中 共党 史教研部 副教授

（本文责 任编辑 ： 卢 宁 ）

① 《 国务 院办公厅关于我国 加入 〈 海牙公约 〉 和 〈 蒙特 利尔公约 〉 的通知 》
，
参 见 《海牙公 约和 蒙特利 尔 公约 》

，
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