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［摘　要］　边疆治理是当代世界治理领域所面对的一个重要议题，我们对边疆治 理 的 认 知 也 经 历

了一个从古代传统到近代转型的过程。世界范围内边疆治理的实践与经验，是构筑具 有 中 国 立 场 与 经

验基础的边疆治理及其实践体系的重要参照。经由对经典作家关于边疆治理的论述，以 及 对 以 福 柯 的

治理学说、美国边疆治理历程为代表的西方国家思想层面和实务层面的叙述，对全球化语境下西方国家

边疆治理理论资源及其实践路径进行了初步的分析与梳理。在此基础上，建议建立具 有 中 国 立 场 与 实

践特色的边疆治理体系，助力新时代中国边疆学的构筑与发展。
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导言：边疆治理与时代精神

边疆治理是当下世界范围内国家治理尤其是大国治理的重要内容，在世界各国尤其是大国的治理

与认同框架中扮演着十分关键的角色。在历史上，由于疆域版图的变动不居与内部群体的复杂多样，诸
多域外大国都经历过漫长的边疆治理阶段，而与之相伴的，则是这些国家边疆认知层面的演化以及相关

政策实践层面的转变。当然，从后视的角度来看，这些边疆治理的效果各不相同，有些甚至影响了当时

和如今的世界和区域地缘格局。正是从这种意义上说，不管是在东方还是西方，边疆治理的观念变迁及

其实践历程都构成了国家发展史的重要组成部分，也在某种程度上塑造了基于整体认知的国家治理理

念与传统，并经此自觉或不自觉地介入到周边与国际事务当中，最终构成历史与当下世界格局的整体图

景。由此可见，认识和理解边疆治理各方面的内容，尤其是在全球化不同语境下西方国家的边疆治理实

践及其特征问题，将为我们更好地理解和认识边疆治理作为议题与事务的连续性及其背后所呈现的话

语差异问题，并更好地理解中国自身的边疆治理理论与实践，提供一种可供比较与分析的思路。
具体而言，近代以来，西方殖民帝国在全球范围的扩张是多方面的，不仅在于其技术与商品，更在于

其诸多殖民地的行政治理实践，而随着２０世纪殖民帝国时代的崩解，新兴的第三世界国家面临着一个

如何面对和处理殖民帝国在当地的治理遗产的问题，其中就包括边疆治理的相关实践，不同的国家也做

出了各自的抉择，产生了不同的后果。与此同时，值得注意的是，关于边疆治理的话语在这之后基本上

形成了两种路径：在思想史领域，以福柯为代表，围绕着当代国家治理尤其是边疆治理，西方国家形成了

关于国家治理术的相关理念与阐释框架，并在一定程度上形成了某种解释力，引导了知识与学术界的相

关研究与讨论。另一方面，在具体的各国实践领域，基于国家安全与人口流动的边疆治理原则，依然是

域外各国尤其是大国在制定边疆治理政策的过程中秉持的基本理念，这是漫长２０世纪所呈现的独特历

史图景与实践遗产之一。
随着历史的演进，如何在一个全球化（当然也蕴含着某种逆全球化）的时代，或者具体来说，一个多

种类型与特征的全球化并行的时代，来理解域外国家的边疆治理及其政策实践，这不仅仅是一个思考和

认识边疆治理各国实践类型的问题，更有助于我们理解不同的时代精神及其在边疆区域所投射出的治

理要件与外部因素，进而探寻这些治理要件与外部因素对中国自身边疆治理所可能造成的影响。这种
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影响之所以重要，在于它曾经深刻影响了近代中国，而如何在当下和未来应对外部对中国边疆治理所可

能产生的影响，真正寻找到边疆治理的内生动力与实践路径，将是一个十分必要且很好的方向。
一、作为整体背景的边疆治理

理论来源于实践，历史性事件为我们提供了观察事件与实践过程的舞台。
在近代欧洲历史上，从１６世纪末１７世纪初开始，基于法国统治者对于“自然疆界”论的不断强调，

到了１９世纪中叶，欧洲国家之间出现了一个关于“自然疆界”论的争论。当时的法国历史学家阿尔伯

特·索雷尔（Ａｌｂｅｒｔ　Ｓｏｒｅｌ）在１８８５年就提出了“地理决定法国政治”的观点，认为自然疆界观念在法国

疆域抵达大西洋、莱茵河、阿尔卑斯山以及比利牛斯山时就已经出现了。后来的研究者指出，当时这种

“自然疆界”论的理念，在法国１７至１９世纪的国家建设中扮演了不同的政治功能。① 如果我们拉长时

间维度来观察的话，就不难发现，围绕“自然疆界”的相关争论及其背后的国家治理原则，不仅关涉法国

国家认同与国家建设，而且还与当时欧洲国家间关系与整体地缘背景息息相关，它已经超出了单一王朝

或国家的范畴，而成为影响当时整个欧洲乃至世界秩序的重要因素之一。在这一背景下，边疆治理本身

已经成为一个超越国家内部治理的、具有区域性甚至国际性的重要议题。恩格斯围绕这一议题所展开

的相关阐述，则有助于我们理解边疆治理如何构成一个关键问题，进而形成理解和认识整个欧洲问题的

重要背景。②

在之前的写作中，与马克思一样，恩格斯所涉及的基本都是与阶级、国家、资本相关的议题，而对于

边疆的议题则关注较少。在围绕“自然疆界”论的讨论中，恩格斯作出了详细的论述，他曾这样指出：“我
们现在已经明白，‘中欧大国’鼓吹者所提出的‘自然疆界’论将导致什么结果。德国有权利要求波河，法
国也有同样的权利要求莱茵河。如果说法国不应当为了一个好的军事阵地而把９００万瓦伦人、尼德兰

人和德国人并入法国，那末我们同样也没有任何权力为了一个军事阵地而去奴役６００万意大利人。波

河这一自然疆界归根到底不过仅仅是一个军事阵地，可是有人对我说，只是为了这个缘故德国就必须保

持它。”③他一针见血地指出，一旦“自然疆界”论泛化，那么欧洲诸多国家都会利用这一理论来为自身的

利益服务，例如丹麦、俄国，甚至葡萄牙。他在文中列举道：“‘自然疆界’论使德国有权要求波河，同样也

使俄国有权要求加利西亚和布柯维纳，并且在波罗的海方面整化领土，至少把普鲁士的维斯拉河右岸地

区全部囊括进去。……‘自然疆界’论如用于葡萄牙，这个国家也可以要求把领土比利牛斯山并把整个

西班牙划入葡萄牙”。④ 这将产生一系列不可估测的后果，严重威胁欧洲国家结构与政治秩序的稳定。
在之后的《萨瓦、尼斯与莱茵》一文中，恩格斯明确表达了他对于“自然疆界”论的否定态度：“本文作

者当时写了一本小册子，名为《波河与莱茵河》。正是为了民族运动的利益，这本小册子反驳了明乔河疆

界论；它试图从军事理论的观点来证明：德国为了自己的防御不需要意大利的任何一块领土；如果仅仅

从军事观点出发，那么法国要求占有莱茵河的理由无论如何要比德国要求占有明乔河的理由充分得多。
总而言之，作者想使德国人能以洁白之身投入当前的斗争。”⑤事实上，正如恩格斯所批评的，这种坚守

所谓“自然疆界”论的做法在面对欧洲历史与政治复杂性的时候，无疑会造成无尽的冲突与麻烦。尤其

是这一理论本身在某种程度上并不是一种“单线 历 史”（ｌｉｎｅａｒ　ｈｉｓｔｏｒｙ），不 存 在 一 种 单 一 的、公 认 的 表
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述，而更多的是一种存在多元竞逐、众声喧哗的“复线历史”（ｂｉｆｕｒｃａｔｅｄ　ｈｉｓｔｏｒｙ），①因此会衍生出众多基

于各国需求而呈现的有利于自身的“自然疆界”论述，自然就无法形成相应的边界共识。
恩格斯在百余年前给我们做出的解答，实际上为我们提出了一个关键的议题，那就是，在讨论欧洲

近代的边疆治理及其相关理念时，我们必须理解当时欧洲国家的内部复杂性，并将之与欧洲的历史变迁

进行连带性的思考。② 事实上，如果我们回望恩格斯之后的２０世纪欧洲国际关系的变迁，就可以发现，
这种理念产生了极其深远而灾难性的影响，德法之间围绕自然疆界，尤其是阿尔萨斯、洛林等地区的数

百年争夺史，不仅贯穿了一战和二战，而且改变了２０世纪整个欧洲的地缘政治走向。由此可见，边疆治

理在实践层面具有某种规范性意义，其具体的实践经验与话语逻辑在特定的背景下，将超出国家治理的

域内范畴，而具有区域性影响。
进一步来说，如何定位“边疆治理”，它是作为“区域治理”的一部分存在，还是另有自身的内在逻辑，

能够形成一种基于边疆空间而生成的跨区域治理框架，就成为一个值得深入思考的问题。著名的左翼

史学家霍布斯鲍姆在他著名的《革命的年代》一书中这样描绘１９世纪中叶欧洲工业革命时期的国家整

体结构：
如果我们把一个国家的整体视作一个湖泊，湖中诸岛就是工业城市、工业地区或乡村复合体

（如在德国中部和波西米亚山区中常见的制造业村庄网）和卢昂这样的纺织城镇，在普鲁士有埃伯

费尔德－巴门和克雷菲尔德，比利时南部和萨克森。如果我们把广大的独立工匠、在冬季制作产品

以求出售的农民，以及家庭代工或从事原料加工的工人看作是湖泊，那么岛屿就是工厂、矿场和大

大小小的铸造厂。在这片风景中，大部分地区依然是水域；或者说———采用稍稍更接近于真实的隐

喻说法———是环绕在工商业中心周围，小规模生产或依附性生产的芦苇草。稍早建立起来作为封

建制度附属 物 的 家 庭 工 业 和 其 他 工 业，也 依 然 存 在。其 中 大 多 数———例 如 西 伯 利 亚 的 亚 麻 工

业———处于悲剧性的迅速衰落之中。大城市几乎没有进行工业化，尽管城内有大量的劳工和工匠

人口，用以满足消费、交通和各种服务业的需要。③

这一结构在某种程度上可以拓展到当时的整个世界，即极少数的工业中心城市以及处于底层位置

的、更为广阔的外围农业世界与农业人口，这种结构作为欧洲工业革命时期的国家基本形态，在具体的

治理层面事实上区分出了对于少数工业中心城市的治理，以及对于更为广阔的外围区域的治理，在一般

意义上，如果这个国家的疆域版图达到一定规模的话，这种外围治理就会呈现为边疆治理的形态。近代

世界体系的演变历程，更为这种作为外围治理的边疆治理样态提供了历史与现实的基础，并有助于我们

在整个世界区域权力关系结构中，观察域外国家边疆治理的古代实践，以及近代以来列强在边疆治理中

所呈现的权力关系结构，进而更好地理解由古及今的边疆治理逻辑与理念变迁，及其在世界各个区域、
各个国家所呈现的复杂面貌。

由此看来，我们有必要将“边疆治理”作为一种整体背景，超越一般性的“区域治理”框架，来理解世

界范围内国际结构与国家治理的演进与发展逻辑，进而深化对于本国边疆治理的理解与认知。
二、历史维度下的域外边疆治理格局

边疆治理是一种历史性进程，既有现实需求，更有其历史特质。
在古代世界的范围内，历史上的各大王朝或帝国在其内部统治过程中，都会涉及对边疆区域的治理

问题，但从总体上来说，在整个古代，不管是欧亚大陆的东部还是西部，都存在着一个如何将边地秩序纳

入整个王朝或帝国整体秩序的考量，并形成了关于“历史”与“秩序”的多种复杂关系。早在罗马帝国时

期，边疆治理就成为衡量帝国统治成效的重要因素之一，正如研究者所指出的，当时的罗马帝国“边界有
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重要战略地位，它是一道屏障，罗马帝国在它的保护下成长、繁荣。从地理位置上讲，罗马疆域可分为４
个主要控制地区，即东方、阿非利加、欧洲大陆和不列颠。每个地区都存在不同的问题，需要各具特色的

解决办法。它们之间的距离虽然遥远，但互相关联，一处边界上发生的事往往会影响到其他地方。”①但

即便如此，罗马帝国时期依然面临着边疆治理的难题。究其原因，有研究者指出：“罗马人还没有一个体

系用于解决如何控制帝国边境的问题。哈德良长城并不能被视为其他地区的样板；一些地方的设施更

加类似于有人不断巡逻的道路；其他一些地方的设施则在居民点与沙漠地区之间，诸如北非。因此，这

很难给出太多的凭据来证明那些将长城、边境哨所，以及河流视为形成一个连贯系统的叙述。边界线

（ｌｉｍｅｓ）不应该被理解为仅仅是固定的线，而应该是流动的区域，河流与陆地上的防御工事两者都是如

此，这意味着人们在这些地区里居住。”②在前近代的东方，位于印度的莫卧儿帝国同样会涉及如何有效

治理边疆的问题。为此，驿传系统逐步建立起来，“旃陀罗笈多建立的孔雀王朝修建了许多大道，由一个

行政部门来维持其正常运行，道路上每隔１０‘斯塔迪阿’立一个柱子，标志着距离；……舍尔沙·苏尔是

莫卧儿时代第一位伟大的道路建设者，印度至少有４条大道归功于他，这４条大道将恒河三角洲与旁遮

普和拉吉普坦纳连接起来，他‘通过砍伐丛林、搬除障碍和修建撒赖伊（即驿站、旅馆），修建了现在从德

里到阿格拉的道路（即贯通马土拉到朱木拿河西的道路）’。在此之前，这两个中心之间的旅客不得不穿

过朱木拿河以东地带，这个地带位于朱木拿河与恒河之间。他为这些道路设置了不下１７００个‘撒赖伊’
或旅店，在道路两旁种植了提供阴凉的树木。”③连接边疆与核心地带的道路修筑，构成了莫卧儿帝国边

疆治理的重要内容。
在欧洲，到了神圣罗马帝国的时代，虽然《威斯特伐利亚和约》在某种程度上确认了这一松散帝国内

部各邦国之间的相互关系与权利，指出“合约乃普遍性的有约束力的国土法”④，但在“实际上，帝国既不

能在境内所辖各部分以内行动，也不能聚集一股统一的力量，即使理论上保留了这些权利。条约在效果

上使得帝国成为一个简单的地理名词，而且终结了在皇帝之下统一德意志的任何可能性”⑤。欧洲内部

各国秩序整合的过程，同样也涉及对各自边疆的治理内容。正如身处由分散到统一转折期的德国所呈

现的：“民族主义作为不断上升的资产阶级自由主义的、反贵族的解放思想，最初是在１８世纪末踏上其

凯旋征程的。与不断地受到兵戎相见折磨的旧秩序的世界相反，民族主义提出了跨越疆界、各民族之间

和解友好的愿望。这些民族只是要在有产者和文化资产阶级的代表机构的基础上组织建立起的民族国

家。然而，１００年之后，人们已经几乎不再谈论这种爱好自由的基本原则以及和谐的国际合作了。”⑥

总体而言，在近代之前，世界各区域之间的关联性较弱，因此，在相关的边疆认知与治理实践层面，
各国形成了具有自身政治、经济、文化和生态独特性的边疆形态。各种边疆治理类型，彼此之间存在长

期的并行与共存局面。随着世界转入近代，原有的区域间关系被彻底重塑，基于实力原则的边疆政策与

相关措施开始成为西方殖民力量占领和控制广大亚、非、拉地区的重要抓手，并深刻型塑并影响了这些

地区相关国家的当代边疆治理路径。⑦

第二次世界大战彻底改变了原有的世界殖民版图，新的国际秩序随之生成。伴随着２０世纪后半叶

尤其是２１世纪以来全球化趋势的推进，美苏冷战格局影响下以争夺意识形态空间为重点的边疆治理，
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逐渐让位给以国家安全与国际合作为主要内容的边疆治理路径。在这过程中，域外国家尤其是西方国

家，新的思想方式与边疆治理实践也在呈现出新的变化。但值得注意的是，世界格局本身依然存在着结

构性的不平等，“‘后殖民’社会获得政治独立以后，殖民体系的经济和文化方面仍继续影响着它们”①。
后发国家与社会作为世界范围内的广义“边疆”，依然在整个世界体系中处于边缘性的、被支配的地位，
我们需要新的时代来改变这种态势。在这过程中，理解和认识域外国家尤其是西方国家既有的边疆治

理议题及其具体实践，并探究其背后的思想与动力机制，就显得十分必要且关键。
三、思想史与实务观：边疆治理的两种分析路径

边疆治理本身需要特定的语境化要素。当我们讨论全球化背景下的边疆治理这一议题的时候，在

具体操作中，实际上形成了两种相关的思考与分析路径，一种是以思想及其相关的实践方式为主的边疆

治理思路及其制度框架的研究，另一种则是以当代国家（也包括诸如欧盟等一体化组织）为基本单元的

机构及其权责变迁研究。前者在某种程度上为我们提供了思考边疆与边界成为国家治理重要思想资源

与实践要素的内在逻辑及其可能呈现形式的学理路径，后者则展现了边疆治理在国家制度建构与政策

实施方面所具有的独特性与特殊的地缘意义。这两种路径分别为我们提供了理解边疆治理的思想性基

础与机制性框架。理解思想层面和实务层面的边疆治理话语，将使我们能够更全面地理解边疆治理及

其影响。

１．作为思想史的边疆治理及其理论阐释：以福柯为代表

在思想史领域，对于 治 理 问 题 相 关 研 究 具 有 标 志 性 意 义 的 当 属 法 国 学 者 福 柯（Ｍｉｃｈｅｌ　Ｆｏｕｃａｕｌｔ，

１９２６～１９８４）。在其最具开创性和辨识度的“后现代话语”之外，我们还有必要关注他对于治理议题的思

考与讨论。这些思考与讨论在某种程度上引发了西方学界对于边疆、安全与治理议题的后续讨论。
福柯在１９７８年为法兰西学院讲授了一门名为“安全、领土与人口”的课程，力图重建关于“对人的治

理”的整体谱系，这种谱系化的分析路径，事实上将边疆治理与“人”的问题联系了起来，并经由对人的治

理来实现 边 疆 治 理 乃 至 国 家 治 理 的 整 体 目 标。在 福 柯 的 分 析 框 架 中，作 为 操 作 策 略 的“治 理 术”
（ｇｏｕｖｅｒｎｅｍｅｎｔａｌｉｔé），构成了西方历史上国家治理的某种制度性框架。具体而言，它具有３个层面的意

义内涵：（１）作为权力。这是由制度、程序及相关策略等构成的整体，进而保障这种特殊且复杂的权力结

构得以贯彻执行，其实施对象是人口，从整体上控制人口及其流动，是其主要的特质；（２）作为趋势。长

期以来，在西方逐渐成了这样一种趋势，即被称为“治理”的权力形式逐渐站占据重要地位，它开始具有

较之主权、法律等其他权力形态更为重要的意义，而这种趋势的出现，形成了与治理相关的一系列装置

（ａｐｐａｒｅｉｌｓ），并促发一整套相关知识（ｓａｖｏｉｒｓ）的生成；（３）作为过程。随着历史的发展，欧洲中世纪存在

的所谓司法国家（ｔａｔ　ｄｅ　ｊｕｓｔｉｃｅ），在１５～１６世纪逐渐转变为行政国家（ｔａｔ　ａｄｍｉｎｉｓｔｒａｔｉｆ），并逐步实

现内部治理。② 福柯进而指出，国家的内部治理有其自身的历史根源，从历时性的角度来衡量，可以发

现，最早是一种产生于封建型领土整体的司法国家，它所对应的是法律（习惯法或成文法）社会，其中涉

及一整套义务与诉讼的相互作用；接下去则是行政国家，这种类型的政体产生于１５～１６世纪国家边界

的领土性（ｔｅｒｒｉｔｏｒｉａｌｉｔé）当中，所对应的则是管制社会及其规则；最后则是治理国家，它不再以其地域和

领土来加以界定，而是以其人口的多寡及其容量和密度来界定，其中也包括了领土要素，因为人口就分

布在领土之上。福柯认为，这种治理国家实质上作用于人口，这种类型的国家也会参照和利用经济知识

这一工具，而其所对应的则是由安全配置加以控制的社会。③ 在福柯看来，国家的治理化是西方历史上

的基本现象之一，对人的控制既构成了其权力话语理论的重要基础，同时也型塑了西方国家当代治理术

的基本框架。
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围绕福柯的相关论述，知识界在探讨新技术在边疆治理，尤其是对人的流动的具体管控方面形成诸

多研究成果，进而在思想史层面推动了对于治理问题的新讨论。了解这些讨论的相关议题及其特定背

景，将为我们更好地理解边疆治理在知识话语层面可能出现的变化与挑战，从而得以未雨绸缪、及 时

应对。

２．实践操作层面的边疆治理实践：以美国为例

作为当今世界唯一的超级大国，美国的制度建设与国家治理过程，与其领土扩张的历史相伴而行，
边疆治理在其国家发展历程中扮演着非常重要的角色。纵观美国历史，从１７７６年北美十三州发布《独

立宣言》开始，美国就开启了领土扩张的漫长历史：在独立之初，美国的领土仅限于靠近大西洋的十三

州；１７８３年，英国承认美国独立；１８００年，美国从法国购买总面积约２６０万平方公里的路易斯安娜地区；

１８１９年，从西班牙手中购得佛罗里达州；１８４５年从墨西哥夺取德克萨斯地区；１８４６年，通过与墨西哥的

战争，最终获得总面积近１４０万平方公里的加利福尼亚与西墨西哥州地区；１８５９年，英美曾经长期争议

的太平洋沿岸俄勒冈地区并入美国；１８６７年从沙皇俄国手中购得阿拉斯加；１８９８年经由美西战争获取

太平洋上的夏威夷群岛，以此奠定美国当今版图的基本轮廓。这一领土扩张的过程，同时也是美国边疆

逐渐拓展与延伸的过程。在这个意义上，正如著名的美国历史学家、边疆学派创始人弗雷德里克·特纳

所指出的，美国的历史，就是一部领土向西开拓的历史。美国领土在向边疆推进的过程中，促进了美国

人民的一种混合民族性的形成，减少了对英国的依赖，美国内部民族主义逐渐兴起，政治制度也随之发

展变迁，并在边疆生活的氛围中形成了影响后世的思想资源，美国霸权的边疆逻辑也在这一过程中得以

萌生，而所谓的“美国梦”的理念，也在这一过程中逐渐成型。① 正如美国学者Ｊ．Ｔ．朱里塞克所指出的，
这种“边疆”观念成型与发展的过程，服从于构建一个不同于欧洲的整体“美国史”的需要，也是美国国内

政治在其国内边疆治理层面的系统折射。②

在历史上，随着美国领土的逐渐扩张，其边境管理制度也经历了诸多的变动，相关机构设置屡有变

动。早期美国边境管理具有临时性特征，尤其是在西进运动的过程中，诸多机构更是应时而设，事后即

废，相关的边境管理制度也呈现出短期效应，这与此类边境的不稳定性有关，随着相关地域被纳入美国

版图，这种边境也随之转变为美国的内部界线。对此，正如当时著名的边疆研究学家比林顿所指出的：
“要很好地理解这个独特环境的形成结果，就要把英裔美洲人的边疆看成是一个移民的地理区域，它从

大西洋向西迁移到太平洋，经历了三个世纪。开拓的定居地的边缘，是蒙昧与文明的会合点，是文明进

入荒原的地带。”③

在冷战时期，与苏联对峙的巨大压力，使得美国在边境管理主要以国家与军事安全为主，同时兼顾

移民等问题。随着苏联解体和冷战结束，传统的外部政治军事压力消失，美国的边境管理重心开始转向

美洲本土区域，毒品、非法移民等相关问题成为美国边境管理方面的主要议题。
在当代实践中，美国边境管理制度主要涉及与加拿大和墨西哥的边境管控问题，在具体操作层面，

美国边境管理的主要方向是南部的美墨边界一线。２００１年的９·１１事件对于美国的国家安全造成了

巨大打击，为此，在第二年，时任美国总统小布什宣布成立 国 土 安 全 部（Ｕ．Ｓ．Ｄｅｐａｒｔｍｅｎｔ　ｏｆ　Ｈｏｍｅｌａｎｄ
Ｓｅｃｕｒｉｔｙ，简称ＵＳ　ＤＨＳ），这是美国自１９４７年成立国防部以来最大规模的一次政府机构调整。国土安

全部成立之后，美国边境管理的财政运算与人员呈现不断增加的趋势。据统计，美国边境管理机构预算

从１９８５年的２８１０亿美元增加到２００２年的１６６００亿美元，边境管理职员人数从１９８６年的３６３８人增加
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到２００２年的１１６３３人。① ２００５年１１月，美国政府启动“边界安全计划”（Ｓｅｃｕｒｅ　Ｂｏｒｄｅｒ　Ｉｎｉｔｉａｔｉｖｅ），旨在

通过对相关技术手段以及基础设施的建设，为美国边界安全机构有效控制边界提供支持。虽然在２００５
年，国会参众两院围绕美墨边境墙修建事宜未能达成一致，但到了２００６年，国会仍然通过了《安全围墙

法》（Ｓｅｃｕｒｅ　Ｆｅｎｃｅ　Ａｃｔ　ｏｆ　２００６），批准在美墨边境修建长达１１２６公里的隔离墙，并增设相关基础设施与

设备，阻止非法移民和毒品入境。该法案一出，即受到各界广泛质疑，但当时的奥巴马政府表示，美国将

会继续修建隔离墙的计划。②

从相关行政设置来看，美国目前承担边境管理职能的机构和力量主要有４个，分别为美国海关与边

境保卫局（Ｕ．Ｓ．Ｃｕｓｔｏｍｓ　ａｎｄ　Ｂｏｒｄｅｒ　Ｐｒｏｔｅｃｔｉｏｎ，简称ＣＢＰ，始建于２００３年）、美国公民与移民服务局、美
国移民与海关执法局、美国海岸警卫队，都隶属于国土安全部。其中，海关与边境保卫局担负的与边境

事务相关的主要职责包括截断恐怖融资、打击非法武器买卖、打击移民诈骗和贩卖人口、拘留并驱逐外

来犯罪分子以及其他美国认为应当驱逐的外国人、遏制毒品与其他违禁物品的流通等；公民和移民服务

局主要负责入籍等移民管理事宜；移民和海关执法局负责打击非法移民等事宜；海岸警卫队则负责维护

海上安全和海上治安，并进行海洋管理。此外，在美加边界还常设有边界委员会，其中的美方代表由总

统任命，并向国务卿负责并报告。这一边界委员会的职责包括定期进行边界联检，修复和重建被毁坏的

界桩、协助地方官员解决边界纠纷等。③

在美国边境管理的制度性实践中，边境巡逻队是一支重要的 力 量。美 国 边 境 巡 逻 队（Ｕ．Ｓ．Ｂｏｒｄｅｒ
Ｐａｔｒｏｌ，简称ＵＳＢＰ）成立于１９２４年５月２８日，最初从属于美国劳工部，最初的主要职能是阻止非法移

民、禁止走私酒类制品等进入美国，一开始主要骑马巡逻。１９２４年，在底特律和厄尔巴索（Ｅｌ　Ｐａｓｏ）分别

建立了两个边境巡逻站，开启了边境巡逻队驻守边境地区的先河。边境巡逻队最初的重点关注地区是

陆地边境，从１９２７年开始，其活动范围开始向沿海地区拓展，重点打击沿海非法移民活动。在成立初

期，受资金、法规、人员和装备等条件所限，边境巡逻队的组织与行动机制并不完备。１９２４年１２月，边

境巡逻队开始配发统一的制服与徽章，走上了正规化的道路，到１９２５年２月，美国国会通过法案，赋予

边境巡逻队以执法权。１９３２年，边境巡逻队进行分区管理，其美加边境巡逻任务由位于密歇根州的底

特律办公室负责，而美墨边境巡逻任务由位于德克萨斯州的厄尔巴索办公室负责。在初期，负责美加边

界巡逻的队员人数占多数。第二次世界大战爆发后，由于美国边境安全形势的变化，边境巡逻队规模有

所扩充。到了２０世纪５０年代，由于非法移民以及走私等活动方式的变化，边境巡逻队的执法范围进一

步向内地延伸。从２０世纪８０年代至今，美国边境巡逻队的装备水平与执法能力进一步提升，红外夜视

仪、传感器、无人机、声音定位系统等技术装备大量使用，有力地保障了美国的边境安全。④

在当代实践中，美国边境管理制度主要涉及与加拿大和墨西哥的边境管控问题，在具体操作层面，
美国边境管理的主要方向是南部的美墨边界一线。美墨边境的重要性随着墨西哥北部人口的集中和工

业的发展而日益凸显。据统计，邻近美国的３６个墨西哥城市的人口从１９３０年的２８万人增加到１９９０
年的近４００万 人，增 幅 达１４倍。⑤ 由 于 受 到 美 墨 边 境 地 区 减 税 政 策 的 刺 激，墨 西 哥 一 侧 的 工 厂 也 由

１９６７年的不到１００家，发展到２０世纪９０年代初的２０００家，从业人数从４０００人扩大到超过５０万人。
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ｏｂａｍ－１０５７０．ｈｔｍｌ？ｐａｇｅｗａｎｔｅｄ＝１，２００９－０４－１６／２０２０－０９－１０．
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这种经济与社会层面的变化趋势，直接增强了这一边界的安全压力。为此，在２００１年，时任墨西哥总统

福克斯与美国总统小布什签署《美墨边境联盟协议》。２００４年，美墨两国经磋商，签署了旨在保护墨西

哥非法移民生命安全和加强两国边境安全的《以安全的、有序的、人道的方式遣返墨西哥非法移民谅解

备忘录》，并确定从２００４年夏季开始，美国将在美墨边境被捕的墨西哥非法移民遣返回原籍，并支付相

应遣返费用，同时还强调，这一举措只适用于在边境线上被拘捕的非法移民，并不适用于那些已在美国

找到工作的非法移民。随着美墨两国经济与社会发展差异日益加大，试图穿越美墨边境的非法移民人

数日增。据美国特朗普政府２０１９年１０月８日发布的数据，截至２０１９年９月３０日，美国南部边境沿线

被拘留的非法移民人数飙升至近百万，达到１２年来的最高水平，而其中来自中美洲家庭的移民潮也达

到顶峰。如何处理这一棘手的非法移民问题，以及围绕美墨边境墙建设而引发的争论，将成为困扰美国

政府的一个重要问题。
在边防立法方面，由于美国优越的地缘环境，较之本国其他领域的立法，在边境管理方面的立法内

容相对简单。美国没有统一的国家边界法案，也没有批准《联合国海洋法公约》，但相关法律制度十分完

备。概括而言主要有：《国家安全法》《海关法》《海岸警卫队法》《海岸带管理法》《边境安全法案》《移民与

国籍法》等。其中，涉及边境问题的条约主要有《美国和墨西哥和平、友好、划界和移居条约》《美利坚合

众国和加拿大关于划定美加边界的条约》等，此外，美国和加拿大签订了边境安全协议，与墨西哥就打击

毒品犯罪、非法移民等问题有相关合作协议；此外，为将对美国的威胁预先挡在境外，美国还与加拿大等

国签订了人员、货物的预先检查协议。①

以２００２年５月美国国会通过，并在２００６年１０月经时任美国总统布什签署生效的《边境安全法案》
为例，该法案要求强化美国的边境管理制度，以保卫美国的国家安全。其内容包括加派安全部队、增加

相关机构投入和人员配备。据此法案，美国得以在美墨边境建设隔离墙，并部署更多的边境巡逻队。特

朗普政府上台后，围绕美墨边境管控的争议更是进一步激化，逐渐超越了边境管控的范畴，甚至成为美

国两党政治恶斗的焦点之一，逐渐呈现出国际问题“国内化”的趋向。随着美国政府的更迭，新上台的拜

登政府围绕边境管控的政策走向值得关注。
总体而言，作为西方大国边疆治理实务操作代表的美国边疆治理与边境管控，经历了独特的演进过

程，在关于边疆的理念方面有所变化与调整，这与美国的历史与地缘特质密切相关，具有西半球与北美

边疆的典型特质，与作为“世界岛”的欧亚大陆型国家的边疆特征存在巨大差异。随着二战之后的冷战

格局与全球化浪潮的出现，美国的边疆治理也出现相应的变迁，虽然在技术方面日臻先进，但远未达到

所谓的完美状态。与此同时，随着美国国内矛盾的逐渐积累、族群冲突的日渐加剧以及两党政治的彼此

争斗，其边疆治理实践更多地与其国内政治纠缠到一起，在很大程度上暴露出整个美国国家治理本身在

当下的内在矛盾与困境，尤其是其维系全球霸权的“独占性”与保障边境安全的“互利性”之间不可调和

的紧张关系。在美国彻底调整其面对外部世界的独霸态度与所谓的“全球干涉”战略之前，这种紧张关

系不可能有效消解，也就意味着美国边疆治理与边境管控将始终处在某种现实或者设想的“危险”局面

当中。
四、西方实践与中国立场：边疆治理的比较经验与应用场域

西方国家的边疆治理实践建基于其特定的历史、思想与地缘环境，并在不同的时代呈现出各自的国

家特质。即便是在西方国家内部，位于欧亚与位于北美的法国与美国之间，在对于边疆治理的认知观念

与实践路径都存在着不小的差异。因此可以说，作为一种整体背景的边疆治理，在各国国家建设与发展

历程中都呈现出自身独特的传统与路径，事实上不存在一种全球普适的、具有普遍性意义的边疆治理实

践逻辑与框架。
与此同时，世界正进入百年未有之大变局，域外尤其是周边国家与地区的制度实践也对我们自身的
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边疆治理形成了来自外部的影响。这些影响有的是正面的，有的则是负面的，需要我们加以明晰分辨与

深入认识。在这当中，域外大国边疆治理方面的具体实践构成了其中的重要内容，对这些实务操作的历

史考察与认知，有助于我们在立足自身国情的基础上更好地构筑和理解边疆治理政策实践的各方面因

素与影响。但值得注意的是，域外尤其是西方国家的经验作为中国实践中的重要因素，绝非决定性因

素，这构成了衡量中国边疆治理经验与实践的前提与基础。
当然，认知又来源于比较。经由对边疆治理经典议题的解 读，对 以 福 柯 为 代 表 的 国 家－边 疆“治 理

术”的思想史层面的解析，以及对作为域外大国的美国边疆治理及其实践历程的梳理，我们得以理解边

疆治理层面的经典议题呈现方式，以及在２０世纪的边疆思想史展开状态和域外国家的边疆治理实务处

理形式，这从３个层面丰富了我们对于世界范围内边疆治理的认知图景。从总体上看，边疆治理在经典

叙述、思想史与域外实践层面的展开，事实上沟通了历史传统与现实实践，并形成了基于思想肌理与各

国国情的治理共识。理解这些内容的内在关联性，将有助于我们整体性地理解边疆治理所具有的历时

性与连续性问题。
一方面，边疆治理是指向整体的；在整个世界体系依然存在南北差异、依附和不平等的情况下，作为

国家治理重要组成部分的边疆治理也必然会面对这般多变而不合理的外部背景，以及在这种背景下所

呈现的复杂样态。因此，如何更好地理解和认识这种世界体系结构依然存在的全球化下的边疆治理及

其中国实践问题，就成为我们整体性地理解和认识中国之中国与世界之中国的关键所在。在另一方面，
边疆治理又是接续过去、面向当下与未来的；如果说包括中国在内的世界古代各王朝的边疆治理实践为

我们提供了丰富而多样的历史资源的话，那么，如何面对近代以来的世界体系变迁以及国家权力关系调

整，进而在对世界与中国之关系加以全面理解的基础上，构筑完整的疆域理论、疆域构想和完善的中国

边疆治理体系，则是一项关键而迫切的使命。①

五、当代中国的边疆治理：一种贯通历史与现实的新实践与新可能

中国既身处世界之中，又自立于世界之林。一生为中国追寻文化出路的钱穆先生，在论及中国制度

的历史变迁时，曾经指出：“我们讨论一项制度，固然应该重视其时代性，同时又该重视其地域性。推扩

而言，我们该重视其国别性。在这一国家，这一地区，该项制度获得成立而推行有利，但在另一国家与另

一地区，则未必尽然。正因制度是一种随时地而适应的，不能推之四海而皆准，正如其不能行之百世而

无弊。我们讲论中国历史上的历代制度，正该重视中国历史上之特殊性。若我们忽视了这一点，像我们

当前学术界风尚，认为外国的一切都是好，中国的一切都要不得，那只是意气，还说不上意见，又哪能真

切认识到自己以往历代制度之真实意义与真实效用呢？”②这无疑为我们强调了中国历史上一以贯之的

制度建设的立足根基所在，那就是中国自身之历史与实践，及其所呈现的丰富多样的具体经验。中国古

代具有极为丰富的边疆治理传统与经验，在诸多方面影响深远，有些内容甚至依然被近现代所沿用。正

是这些实践经验及其汇聚而成的中国立场，构成了我们理解和分析边疆治理相关议题的前提与基础，并
在某种程度上成为我们理解边疆汇聚成中国的内在动力。③

作为近代以前世界舞台中心的“世界岛”，欧亚大陆在经历了近代的某种混乱之后，正进入新的复兴

阶段，这一潮流不可阻挡。正如布热津斯基在《大棋局》一书中所明确指出的：“对美国来说，欧亚大陆是

最重要的地缘政治目标。欧亚大国和欧亚民族主导世界事务达五百年之久，其间他们为了争夺地区主

导权而相互争斗并力争成为全球性大国。现在，美国这个非欧亚大国在这里取得了举足轻重的地位。
美国能否持久、有效地保持这种地位直接影响美国对全球事务的支配。……欧亚国家的力量加在一起
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远远超过美国。对美国来说，幸运的是欧亚大陆太大，无法在政治上成为一个整体。”①这一论述，道出

了欧亚大陆本身所具有的关键地缘价值，也点明了美国经由外部操控（如边疆议题等方面）而影响欧亚

大陆国家稳定的惯常路径，但是，中国作为欧亚大陆上独立自主的大国，不管是在历史还是实践的层面，
理应有我们自己的边疆治理框架，从而不受域外国家尤其是西方国家的观念与实践操控。我们的视野，
应该重回“世界岛”。欧亚大陆的历史与秩序，理应由欧亚大陆的民众与国家来自我主导，其中就包含边

疆治理层面的议题。
新的时代正在创造新的契机。外部世界在２１世纪的巨大变化，为我们提供了理解和认识边疆治理

的重要契机与思想资源，也为我们自身的边疆治理提供了必要的外部资源与比较对象。值得注意的是，
外部因素时刻会对具体的治理实践产生新的影响，就像这次席卷全球的新冠肺炎疫情一样，对世界多个

国家的边境管控制和边疆治理制度形成了巨大的挑战，也为我们后续的边疆治理提出了新的议题与实

践可能。在这过程中，我们需要在梳理历史经验的过程中，形成对于边疆治理经验与实践的一般性认

知，并在此基础上形成对于中国历史特质与当代实践的新认知，这是一个充满机遇与挑战的新任务。实

践这一过程，将为我们自身的边疆治理理论与实践提供更为宽广的视野与启示，有力地助推中国边疆学

的确立与发展，最终形成一种贯通历史与现实的新实践与新可能，并构筑一整套理解和认识欧亚大陆内

部边疆议题的跨区域视角与话语逻辑。
这不会是历史的终结，而是历史的新开始。
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