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中美禁毒合作的非传统安全向度

——以芬太尼治理合作为例

王秋怡，蒋天益  

（外交学院  国际关系研究所，北京     100091）

摘要：由芬太尼泛滥引发的药物安全危机已成为当前中美两国共同面临的非传统安全问题。中美两国

曾因芬太尼问题存在诸多争端，但在 2023 年又重新开展禁毒合作。中美关系影响下的合作意愿，以及

两国对芬太尼问题的认知分歧共同塑造了两国对芬太尼治理的集体认同，进而影响两国的禁毒合作。

中美关系在跌至历史性低点后回温，两国的禁毒合作意愿随之加深；两国选择搁置在芬太尼问题上的

分歧，使得认知分歧得以弥合。中美两国各自的合作认同通过互动凝聚成高度的集体认同，最终促成

两国在禁毒议题上从冲突转向合作。当前，中美两国在技术交流、执法协调、物质列管等多个方面开展

合作，通过多种路径推进芬太尼治理。
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The Non‑traditional Security Aspect of Sino‑US Anti‑drug Cooperation: A Case Study on 
Their Cooperation in Fentanyl Governance
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Abstract： The drug safety crisis caused by the wide spread of fentanyl has become a non‐traditional security issue that 
both China and the US are commonly confronted with. Despite previous disputes over fentanyl， the two countries resumed 
anti‐drug cooperation in 2023. Both the cooperative intent influenced by the relationship between China and the US， and 
their perceptual differences about the fentanyl issue， establish a collective agreement for China and the US to govern 
fentanyl， which in turn impacts their anti‐drug cooperation. After reaching a historical low level， the relationship between 
China and the US has been moderated， which in turn has helped intensify their anti‐drug cooperation willingness. They 
have put aside their disagreement on fentanyl issue， enabling the bridging of cognitive differences. The two countries' 
respective cooperative identities， via a high degree of collective identity through interaction， have ultimately facilitated 
their cooperation from confrontation on anti‐drug issue. At present， China and the US are cooperating in many aspects 
including technological exchanges， law enforcement coordination and substance scheduling， and are advancing the 
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governance on fentanyl with multiple methods.
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芬太尼是一种强效止痛药和消遣毒品，属

于阿片类药物。在美国，芬太尼因药效强、价格

低、易于运输等原因被泛滥使用，同时，又因其

易成瘾的特点成为当前危害最大的阿片类药

物 [1]。尽管美国政府采取了多项应对芬太尼泛

滥问题的措施，但治理成效并不显著。美国疾

病控制与预防中心国家卫生统计中心 (NCHS)
统计数据显示，在 2016 年至 2021 年期间，美国

芬太尼类药物滥用死亡率从每 10 万人 5.7 人增

加到每 10 万人 21.6 人，增加约 279%[2]；美国国

家药物滥用研究所（NIDA）统计数据显示，因

过量使用阿片类药物（主要是芬太尼）的死亡人

数增长迅速，截至 2022 年，死亡人数已增长至

73 838 人，这意味着越来越多的美国人死于包

括芬太尼滥用在内的阿片类药物成瘾 [3]。芬太

尼滥用不仅造成了大量美国人的死亡，还加剧

了美国社会的经济负担，带来了严峻的社会问

题。例如，大规模药物成瘾治疗增加了医保开

销与治疗费用，同时，阿片类药物成瘾导致适龄

劳动力数量下降，进一步加重了美国社会的经

济负担 [4]。此外，药物依赖性还极易引发成瘾

者出现心理问题，导致不正常行为的发生，甚至

诱发违法犯罪活动，如有组织贩毒以及恶性暴

力事件，严重影响美国社会治安与社会稳定。

可以说，芬太尼问题已演变为一场药物安全危

机，成为美国当前面临的重大非传统安全危机。

由于部分中国犯罪分子曾参与生产并向境

外输送包括芬太尼在内的新型毒品，以美国为

代表的多个国家要求中国对此进行核查。因

此，中美两国在禁毒议题上的合作对解决芬太

尼问题具有重大意义 [5]。当前，美国芬太尼问

题持续恶化，成为中美两国高层会晤时频繁提

及的重点领域。无论是 2023 年 11 月中美元首

旧金山会晤，还是 2024 年 4 月美国国务卿布林

肯访华，中美双方都围绕芬太尼问题展开了协

商谈判，积极寻求中美两国的禁毒合作 [6‑7]。然

而，自特朗普执政以来，中美两国围绕芬太尼问

题存在诸多争端，美国政府长期指责中国向美

国输入芬太尼类物质，甚至将中国视为“毒品来

源国”。在佩洛西窜台事件发生后，中国宣布暂

停同美国的禁毒合作。围绕芬太尼问题，中美

两国之间不仅存在舆论对立，还相互实施制裁，

引发事实性的外交斗争，并形成了冲突。针对

芬太尼问题的中美禁毒合作因中美关系遇冷、

美国对中国的“污名化”与制裁等原因受阻，直

至近期两国政府才重新推进中美禁毒合作，协

同推进芬太尼治理。

一、中美芬太尼治理综述

对于非传统安全视角下中美芬太尼治理为

何从冲突走向合作这一问题，本文认为，既需要

梳理与中美芬太尼治理相关的研究成果，也需

要总结中美开展禁毒合作的主要原因。

（（一一））中美芬太尼治理中美芬太尼治理

目前，学界关于中美芬太尼治理的文献大

多围绕以下三个方面展开：一是美国芬太尼危

机的起源与发展；二是中美两国在芬太尼问题

上的合作、冲突及其原因；三是对中美开展禁毒

合作的建议。部分西方学者认为，美国阿片类

药物泛滥主要源于美国对阿片类药物的巨大需

求、美国政府的管理失效、美国自身的社会乱象

以及贫富差距等。①部分中国学者则指出，美国

政府对中国向美国输入芬太尼类物质的指责并

无确凿证据，而且中美两国在芬太尼问题上开

展禁毒合作具有必要性与可行性，中美两国需

要在情报交流、调查执法、司法裁量等方面加强

合作。若美国政府无法正视自身原因，中美禁

毒合作将难以推进。②
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目前，中美芬太尼治理相关研究的不足之

处在于：一方面，受限于研究时间，已有研究未

能及时更新中美禁毒合作的最新动向，缺乏对

近期中美禁毒合作从冲突到合作这一变化的

研究；另一方面，此类研究大多集中于对中美

两国的冲突与合作的具体分析，缺乏对中美芬

太尼治理或中美禁毒合作的学理性解释。

（（二二））中美开中美开展展禁毒合作的原因禁毒合作的原因

学界关于中美实现禁毒合作的原因解释主

要有共同利益说、国际制度说、集体认同说三种

观点。

一是共同利益说。该观点认为，中美两国

在维护国家安全、应对非传统安全问题等方面

存在共同利益，这是推动两国开展禁毒合作的

重要动力 [8]。王浩指出，中国与美国都将国家

安全作为国家核心利益之一，两国核心利益的

一致性是两国良性战略互动的基础 [9]。毒品泛

滥容易导致疾病传播与社会动乱，严重影响国

家的生物安全与社会安全，因此，为维护国家安

全，中美两国必须开展禁毒合作。王帆认为，包

括禁毒议题在内的非传统安全问题危害极大，

任何国家都难以仅凭借自身力量解决这些非传

统安全问题 [10]。具体到芬太尼问题上，中美两

国只有通过合作才能遏制芬太尼的非法贩运以

及新型合成类药物的生产 [11]。在国家利益相同

的前提下，非传统安全问题的特殊性以及中美

禁毒合作的必要性塑造了中美两国在芬太尼问

题上的共同利益。然而，尽管存在明确的共同

利益，中美两国在芬太尼问题上仍然存在分歧

与冲突。例如，中国因佩洛西窜访台湾地区而

暂停与美国的禁毒合作，而美国也在 2023 年 6
月以涉及芬太尼类物质为由对部分中国企业与

个人实施制裁。由此可见，即使拥有共同利益

也并不一定能够促成两国的禁毒合作。

二是国际制度说。国际制度基于新自由制

度主义的理论基础，认为国际制度是国际合作

的有效保障机制，对维护各国之间的和平与合

作具有重要价值 [12]。面对以芬太尼为代表的毒

品威胁，联合国国际禁毒合作机制、中美打击

“金三角”地区贩毒的合作机制、中美之间已建

立的禁毒交流机制等国际制度为中美禁毒合作

提供了可行性 [13‑14]。但是，这一类解释也存在

不足：一方面，国际制度的解释力有限。国际制

度可以解释中美两国在一定时间段的禁毒合作

（如 2017—2019 年针对芬太尼走私的侦查、执

法合作），但无法解释中美两国在后续时间段的

禁毒合作转向。另一方面，存在因果倒置、循环

论证之嫌。国际制度通常是各国在开展禁毒合

作过程中形成的成果，难以将其作为中美开展

禁毒合作的直接原因。

三是集体认同说。该观点强调，高度的集

体认同对国家合作具有重要影响。集体认同是

行为主体身份认知与他者身份认知融合后形成

的群体认知。由于身份认知是“国家在国际关

系互动中的利益界定与行动指导”，集体认同不

仅能够建构国家的安全利益，决定国家的安全

行为，而且有助于减少国际合作的干扰性因素、

解决国际合作中的分配问题。因此，积极的集

体认同通常能够使国家间合作的范围扩大、稳

定性提高、可行性增强 [15‑16]。刘永涛认为，中美

两国彼此之间的主观认识与理解直接影响两国

的安全互动，集体认同度越高，中美之间谋求安

全合作与共同行动的意愿也就越强烈 [17]。中美

两国在芬太尼问题上一度存在重大误解，例如，

有西方学者指出，中美两国关于芬太尼问题的

冲突源于中国将地缘政治利益和同美国的竞争

与芬太尼问题联系在一起，抑或是批评中国对

芬太尼类物质的“整类列管”未能抑制芬太尼类

物质的非法生产与走私，相关措施没有取得成

效 [18‑19]。这类存在事实性偏颇的言论反映出中

美两国此前未在此议题上形成高度集体认同，

因而两国无法实现禁毒合作。但由于禁毒议题

属于可让步性高且冲突性弱的低政治问题，当

两国面对相同的安全威胁并具有一致的安全目
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标时，两国可能形成高度的集体认同，实现禁毒

合作 [20]。“集体认同”这一概念虽然能够解释中

美两国由冲突到合作的转变，但由于“集体认

同”本身是被建构的概念，因而不能准确说明中

美两国集体认同形成或转变的具体机制。因

此，针对芬太尼问题，还需要进一步解释中美两

国集体认同与安全目标发生转变的原因。

二、非传统安全治理领域的大国合作理论

框架

在其他非传统安全议题的大国合作治理案

例中，合作意愿、合作能力以及合作分歧被视为

影响中美两国合作的主要因素 [21]。合作意愿与

认知分歧（注：为体现合作中的认知差异，本文

用“认知分歧”替代“合作分歧”）直接影响中美

两国对禁毒的合作认同（如图 1 所示）。

中美关系

合作意愿

认知分歧

合作认同 集体认同
互动

图 1    影响中美禁毒合作的因素

合作认同是指一国对是否与他国开展禁毒

合作的意见与态度，它能够说明在该国合作意

愿与两国认知分歧的影响下，该国与另一国在

禁毒合作上的共识凝聚程度与意见一致性。基

于中美禁毒合作的特点，本文对这一框架中的

三种影响因素进行重新界定。一是合作意愿指

任一国家对同他国共同打击芬太尼泛滥、开展

禁毒合作的态度。虽然合作意愿由共同利益塑

造，但中美两国的合作意愿在更大程度上受中

美关系走势的影响。当中美关系遇冷时，两国

开展禁毒合作的意愿较低，合作认同也较弱；当

中美关系相对升温时，两国的合作意愿相对较

高，更乐意开展禁毒合作，并且能够形成较强的

合作认同。二是认知分歧主要强调中美两国在

芬太尼问题上的主要立场差异（尤其关于“谁应

该对芬太尼泛滥负责”的问题）对合作认同的影

响。当中美两国之间存在明显的认知分歧时，

难以形成较强的合作认同；当中美两国消除认

知分歧或决定共同搁置认知分歧时，能够形成

较强的合作认同。③三是合作能力是指国家在

禁毒合作中所能提供的资源。需要强调的是，

合作能力并不是影响中国或美国禁毒合作认同

的主要因素。在毒品治理领域，中国与美国在

技术、资金、经验等方面具有优势，两国都属于

具备长期合作能力的国家。例如，在毒品特征

分析、新精神活性物质鉴定等关键领域，中国拥

有先进的技术手段，并长期致力于同其他国家

或国际组织开展毒品实验室技术交流，充分展

示了中国在毒品治理领域的先进技术。中国每

年向联合国毒品和犯罪问题办公室捐助资金，

用于支持禁毒议题的相关工作，这也反映出中

国在毒品治理中具备经济能力 [22]。在美国方

面，奥巴马政府曾在《21 世纪治愈法案》中就治

理阿片类药物危机安排了专项资金。特朗普政

府与拜登政府也以追加预算投入、扩大财政开

支等方式在吸毒预防与治疗预算上提供更多资

金 [23]。与此同时，中美两国多个政府部门自

1987 年起就禁毒议题签署了多个合作备忘录

与相关协定，在毒品调查、情报互助、司法互助

等方面建立了合作机制，积累了双边禁毒交流

与禁毒执法合作经验 [13]。多年的禁毒合作经验

也提升了两国在禁毒合作中的合作能力。由于

中美两国在毒品治理领域都具备较强的合作能

力，且两国的合作能力优势长期存在，因此，在

禁毒合作中不存在两国合作能力的变化以及合

作能力变化对中国或美国的合作认同产生影

响。据此，在禁毒合作中，合作能力并非影响中

美两国合作认同的主要因素。

（（一一））合作意愿合作意愿

禁毒议题的重要性与特殊性影响着国家间

的合作意愿。毒品问题对个人健康、国民经济、

社会稳定危害巨大，已成为重要的非传统安全
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问题。尽管联合国早在 1988 年就通过了《联合

国禁止非法贩运麻醉品与精神药物公约》，但是

毒品走私与毒品泛滥问题依然长期存在，新型

毒品层出不穷，毒品走私渠道日益增多。据联

合国毒品控制与犯罪预防办公室统计，阿片类

药物作为新兴的合成毒品，在北美、西亚与北非

等地区泛滥。在北美地区，因过量使用芬太尼

而死亡的人数在近年来持续上升，逐渐成为重

大的非传统安全威胁 [24]。面对芬太尼等合成类

阿片类药物的严峻挑战，中美两国已采取相应

措施。2017 年 10 月，特朗普政府宣布，美国进

入“全国公共卫生紧急状态”，从预防、科研、执

法等多个方面对此展开综合治理 [14]。2019 年 5
月起，中国率先对芬太尼类物质采取“整类列

管”措施，严格限制芬太尼类物质的流通与出

口 [25]。上述禁毒举措反映了中美两国充分认识

到芬太尼泛滥带来的危害，以及推进芬太尼治

理的坚定意愿。

非传统安全问题具有跨国性特点，通常涉

及多个国家，仅凭一国之力难以解决 [26]。芬太

尼问题涉及美国、加拿大、墨西哥、中国等多个

国家，任何国家仅凭借单方面的禁毒举措难以

在芬太尼问题中取得满意的成效。特朗普政

府虽然以“全国公共卫生紧急状态”来应对芬

太尼问题，但美国国内对芬太尼的需求并未明

显下降，因过量使用芬太尼而死亡的人数有增

无减，美国面临的芬太尼问题依然严峻。虽然

自中国对芬太尼类物质实施“整类列管”后，美

国海关就未查获到直接来自中国的芬太尼类

物质，但由于中国出口的部分化学品是生产芬

太尼的原料，芬太尼非法生产与非法贩运的犯

罪网络仍会波及中国，中国仍被卷入芬太尼问

题中。事实上，中美两国早已认识到两国可以

通过合作更好地解决芬太尼问题这一非传统

安全威胁。在此情况下，中美两国在芬太尼问

题上存在共同利益，合作已然成为解决芬太尼

问题的最佳路径。两国政府曾多次在官方场

合传递出携手推进芬太尼治理的相关合作诉

求。 2017 年和 2018 年，特朗普政府积极寻求

同中国开展包括管控芬太尼类物质在内的禁

毒活动，并且肯定了中国就芬太尼问题采取的

相关禁毒举措 [27‑28]。中国驻美大使也曾公开表

示，在禁毒问题上，中国是怀有善意与诚意的

合作伙伴，中国愿意积极推进国际禁毒合作，

积极参与全球毒品问题共治，共同解决全球毒

品问题 [29]。

然而，随着中美两国之间的大国战略竞争

日益加剧，中美关系的遇冷直接影响到两国在

芬太尼问题上的合作立场与态度。特朗普上

台后，美国对华政策发生转变，将中国视为最

主要的战略竞争对手，在经济、地缘政治、意识

形态等多领域开展全面竞争 [30]。拜登政府上

台初期延续了特朗普政府对华强硬政策，不仅

通过同美国的亚太盟国与安全伙伴开展针对

中国的“小多边”合作，继续在经济、科技等领

域打压中国，还强调同中国的价值观与政治制

度差异，联合共和党与部分盟友同中国开展意

识形态对抗，使得中美关系持续遇冷，一时之

间难以转圜 [31‑32]。清华大学“中外关系定量预

测组”发布的中国与大国关系分值表显示，中

美关系自特朗普上台以来总体呈下降趋势，且

恶化程度明显，具体如图 2 所示。中美关系的

恶化不可避免地影响两国的合作。一方面，美

国为了维护其霸权地位，将非传统安全纳入其

国家安全政策中，长期以“安全化”的方式打压

中国 [33]，将中国向美国输入芬太尼的指责作为

塑造“中国威胁”的手段。美国政府的战略需

要使中美禁毒合作让位于对华战略竞争。另

一方面，中国长期将良好稳定的中美关系作为

双方合作的前提，而中美关系恶化伴随的冲突

与分歧直接阻碍了相关合作的推进，中美禁毒

合作的不确定性增加。当两国关系因个别恶

性事件恶化时，中国通常会拒绝开展禁毒合
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作，因此，尽管中美两国已经认识到在芬太尼

问题上两国存在共同利益以及合作的必要性，

但中美竞争格局下的中美关系直接影响两国

禁毒合作意愿——美国将禁毒合作置于中美关

系之后，而中国将中美关系作为开展禁毒合作

的前提。
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图 2    2017—2023年中美关系分值图④

((二二))认知认知分歧分歧

本文之所以将认知分歧作为解释合作认同

的另一重要因素，是因为合作意愿虽然对国家

间的合作认同有所塑造，但不能直接解释国家

间的合作现象。一方面，当具有较强合作意愿

的国家同其他国家出现严重分歧与争执时，不

仅合作难以推进，该国的合作意愿也将下降。

这表明，合作认同乃至集体认同的建构直接受

国家间的争执与认知分歧的影响。另一方面，

虽然国家间的合作意愿会直接影响国家的身份

认知，但集体认同的形成依赖于国家间的认知

互动。换言之，单一国家的认知与合作认同无

法决定集体认同，更无法直接决定合作的实现

程度 [16]。由于国家间最直观的分歧就是立场上

的差异，因此，利用认知分歧衡量国家间的认知

互动，能够更好地说明国家间的合作认同与集

体认同的形成原因。

中美之间认知分歧的根源在于两国政治制

度与意识形态的差异。尤其在特朗普执政后，

两国间的制度差异与意识形态分歧被迅速放

大，政治制度、价值观、意识形态等因素在中美

关系中愈发凸显，意识形态竞争成为中美竞争

的重要领域之一。中美两国不仅共同担忧对方

可能进行的意识形态渗透，而且中国的崛起还

引发了以美国为代表的西方国家对中国价值观

可能取代现行的自由民主价值观的忧虑，并由

此将中国价值观视为威胁 [34‑35]。对政治制度与

意识形态的重视使得中美之间的战略竞争加

剧，两国在诸多问题上的立场与认知难以统一，

进而加深了两国间的认知分歧 [36]。

美国政府一边向中国寻求开展禁毒合作，

一边又在禁毒议题上指责诬蔑中国并对中国的

个人、实体以及禁毒机构实施制裁。这样的矛

盾状态反映出美国受认知分歧的影响，并未形

成高度的合作认同，对中美禁毒合作心存疑虑。

而中国明确表示，美国要多从国内采取禁毒措

施，同时中国将美国解除错误制裁作为推进禁

毒合作的前提条件。这反映出认知分歧同样影

响着中国的合作认同，中国对中美禁毒合作有

着与美国不同的要求。当前，中美两国选择搁

置“哪国应对芬太尼泛滥负责”这一争论，即搁

置两国在此议题上的认知分歧。中国与美国只

有搁置认识分歧，形成高度的集体认同，中美禁

毒合作才能够得以重启。
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三、中美芬太尼治理的非传统安全合作

依据非传统安全治理领域的大国合作理论

框架，中美两国在禁毒议题上的合作认同不仅

受各国合作意愿的影响，还受两国在芬太尼问

题上认知分歧的影响。中美关系的发展在很大

程度上影响着双方的合作意愿，而两国在芬太

尼问题的立场是否一致，则进一步塑造了两国

间的认知分歧。这两种因素共同决定了中国与

美国的合作认同程度，并进一步影响了双方在

芬太尼问题与禁毒合作上的集体认同。

（（一一））中美禁毒合作机制中美禁毒合作机制

当中美关系遇冷或两国在芬太尼问题上立

场不一致时，中美两国任何一方的合作意愿都

会对禁毒合作能否达成产生影响。因此，本文

将除“合作意愿强且不存在认知分歧”的其他三

种情况都界定为合作认同度低。当中国与美国

合作意愿弱或存在认知分歧时，双方形成关于

中美禁毒合作的有效共识，即不主张推进中美

禁毒合作，具体如图 3 所示。只有当两国出现

较强的合作意愿且认知分歧得以弥合时，两国

才会理性看待中美禁毒合作的必要性并乐意推

进相关合作，形成高度的合作认同。

合作认同类型

合作意愿
强

弱

认知分歧

有

合作认同度低

合作认同度低

无

合作认同度高

合作认同度低

图 3    对中美禁毒合作的合作认同类型表

需要强调的是，合作认同作为国家的一种

身份认知，虽然能够界定国家安全利益、指导国

家安全行为，但仍然需要通过与他国的互动才

能建构集体认知。只有结合中美两国各自的合

作认同意愿，才能说明两国之间的集体认同。

虽然两国同时受到中美关系发展与两国认知分

歧的影响，但这并不意味着中国与美国的合作

认同变化一致。中美两国实力与地位的差异让

两国对中美关系的敏感度、重视度以及看待中

美关系的视角存在差异。在中美交往进程中，

实力与地位的差异使得两国在同时面对中美交

往进程中的部分事件时，会对中美关系产生截

然不同的研判 [37‑38]。换言之，地位的不对称造

成认知上的不对称，两国的合作意愿也会因此

出现差异，进而导致不同的合作认同。

在此基础上，综合两国各自的合作认同现

状，本文将两国的集体认同划分为集体认同度

高与集体认同度低两种情形。在任意一国合作

认同度低时，中美两国就禁毒议题的认识与理

解必然存在偏差，难以形成高度的集体认同。

只有当两国都处于合作认同度高时，两国才更

容易就禁毒议题达成共识，形成高度的集体认

同，进而推进中美禁毒合作，具体如图 4 所示。

集体认同类型

中国合作

认同

高

低

美国合作认同

高

集体认同度高

集体认同度低

低

集体认同度低

集体认同度低

图 4    中美两国禁毒议题集体认同类型表

中美两国的集体认同度直接影响两国在禁

毒议题上的冲突与合作：当两国集体认同度高

时，两国能够顺利开展禁毒合作；当两国集体认

同度低时，两国不仅难以实现禁毒合作，而且往

往在禁毒议题上各执己见，容易爆发冲突。本

文基于中美禁毒合作机制，追踪 2022 年至 2023
年期间中美两国在芬太尼问题上的互动，分析

两国集体认同的变化，并通过针对芬太尼问题

的禁毒合作转向，说明两国在此过程中合作意

愿与认知分歧的转变。

（（二二））冲突冲突：：集体认同度低集体认同度低

在 2022 年 1 月至 2023 年 9 月期间，中美两

国在芬太尼问题上存在明显冲突。佩洛西窜访

台湾事件导致中国于 2022 年 8 月宣布暂停同美

国的禁毒合作。与此同时，美国也频繁就芬太

尼问题针对中国。美国总统拜登与美国联邦调
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查局局长克里斯托弗·雷都曾向国会恶意炒作

中国与芬太尼问题的关联度，拜登甚至将中国

认定为“主要毒品来源国”。除了“污名化”中

国之外，美国政府还利用芬太尼问题打压中

国。例如，2023 年 6 月，美国财政部以中国企业

向美国和墨西哥销售的压片机、模具等设备涉

及芬太尼生产为由，对 7 个中国实体和 6 名中国

人实施制裁。在这一时期，中美两国不仅未就

芬太尼问题开展禁毒合作，而且产生严重政治

分歧，反映出中美两国在禁毒议题上的集体认

同度低。

一方面，随着中美之间竞争的进一步加剧，

拜登政府力求在经济与科技、地缘政治、意识形

态等方面取得权力优势，因而以“小多边”合作

联合其盟友与安全伙伴，同中国开展物质实力

竞争、地缘政治竞争以及意识形态竞争 [31]。拜

登政府强硬的对华竞争战略使得中美关系整体

恶化。与此同时，这一时期内的个别突发性事

件使得中美关系更是一度跌至两国建交后的历

史性低点。佩洛西窜访台湾事件反映出美国公

然违背一个中国原则，中国认为这严重侵犯了

中国主权安全，严重损害了中国领土完整 [39]。

如前文所述，中国一向将良好稳定的中美关系

作为中美合作的前提，中国认为，佩洛西窜访台

湾事件严重破坏了中国国家利益与中美关系，

因此拒绝同美国开展包括禁毒合作在内的部分

双边合作。由此可见，在中美关系恶化以及美

国违背中美交往原则的背景下，中国的合作意

愿较弱。与此类似，在中美气球事件后，中国不

满美国暴力袭击中方民用无人飞艇，而美国部

分政客借此事件宣扬“中国威胁论”，美国国内

反华情绪高涨，美国政府与国会通过了多项歧

视 、限 制 中 国 企 业 与 中 国 公 民 的 政 策 与 法

案 [40‑41]。美国反华政客的煽动与美国国内高涨

的反华情绪不可避免地影响了美国的对华政

策，因而美国才会在芬太尼问题上多次采取针

对性政策，将芬太尼问题作为打击中国的工具。

这也反映出在同一时期，美国同中国一样持有

较弱的合作意愿。

另一方面，这一时期中美两国在芬太尼问

题上存在明确的认知分歧。随着中美大国竞争

以及意识形态竞争的加剧，两国更加强调本国

价值观的合理性与特殊性，致使两国在认知方

面更加难以统一。芬太尼问题是两国认知难以

统一的议题之一，针对“谁应该对芬太尼泛滥负

责”这一问题，两国的争论尤为激烈。美国不仅

长期借中国生产芬太尼前体化学品指责中国，

试图将芬太尼问题“甩锅”中国，指责中国将地

缘政治利益与中美竞争掺杂在芬太尼问题中，

影响了美国国内的禁毒工作。面对美国方面的

指责与“甩锅”，中国外交部在《美国对华认知中

的谬误和事实真相》一文中特意强调，美国国内

芬太尼泛滥问题的根源在美国自身，芬太尼问

题由滥用处方止痛药传统、医药利益集团大力

兜售、政府打击不力等多种美国国内因素共同

导致 [42]。

在这一时期，中美两国的合作意愿都较弱，

且中美两国针对芬太尼问题存在认知分歧，中

美两国合作认同度较低，即针对禁毒议题持有

不同意见，并且未能形成禁毒合作共识，所以两

国的集体认同度低，未实现针对芬太尼问题的

中美禁毒合作。

（（三三））合作合作：：集体认同度高集体认同度高

2023 年 11 月,中美元首旧金山会晤后，中

美两国在芬太尼问题上实现了从冲突到合作

的转向。在此之后，中美两国宣布重启禁毒

合作，并决定成立中美禁毒合作工作组 [6]。随

后，美国政府撤销了对中国相关机构的制裁，两

国高层在禁毒合作方面进行了多次会晤，共同

打击芬太尼非法买卖的执法合作得以恢复，相

关的司法裁量合作也有所拓展 [43]。这表明，通

过会议外交，两国的合作认同度尤其是禁毒合

作集体认同度不断提高，使得中美禁毒合作得

以实现。

116



2025 年第 1 期 王秋怡，等：中美禁毒合作的非传统安全向度

事实上，中美关系在跌入谷底之际便迎来

了缓和。中美关系得以改善的重要原因是两国

都不希望走向全面对抗，从而造成大规模军事

冲突 [44]。持续恶化的中美关系使两国意识到，

中美结构性矛盾难以调和，推动两国博弈完全

朝自身的战略规划发展不仅难以实现，而且损

失巨大。两国都更希望寻求一种在长期博弈中

争取和平共处的稳定状态，不希望双方关系彻

底破裂 [45]。因此，两国都主动调整对外政策以

改善中美关系。一方面，自 2023 年 5 月起，中美

两国政府高层的互动频率明显提高。中国政府

经贸、外交等部门的高层官员主动同美国政府

高官进行会晤，美国国务卿布林肯、财政部长耶

伦等政府官员也对中国进行访问，两国官员就

经贸问题、台湾问题、气候变化问题等进行沟通

交流。另一方面，美国国会内部以及美国两党

在对华方针上都主张同中国加强沟通、避免脱

钩。2023 年 10 月，美国国会参议院多数党领袖

率两党议员访华，此次访华行动传递出美国两

党已就对华沟通达成一定共识，意味着美国政

党斗争对中美关系产生负面影响的可能性降

低。两国高层的频繁互动使原本紧张的中美关

系有所缓和，为中美两国元首旧金山会晤奠定

了基础。中美两国在这一时期的对话交流与中

美关系的缓和使两国意识到双方仍能够在气

候、禁毒等非传统安全领域进行合作，也使得两

国逐渐产生较强的合作意愿，中美重启禁毒合

作具有可行性。

在这一时期，中美两国的认知分歧也有所

弥合。尽管两国的意识形态与价值观差异依然

存在，但双方都不希望中美竞争走向“冲突、对

抗或新冷战”。在芬太尼问题上，两国通过中美

元首旧金山会晤达成“管控分歧、加强合作”的

共识 [46]。中美两国计划通过中美禁毒合作工作

组机制，共同开展打击芬太尼制造与贩运、避免

贩毒集团获取芬太尼前体化学品和药片压榨机

等禁毒执法行动。由此可见，中美两国在芬太

尼问题上“求同存异”，以解决芬太尼问题这一

非传统安全威胁为重点，针对芬太尼问题的认

知逐渐统一。中美关系的缓和、两国在交流与

协商中对分歧的弥合，这些都促成中美两国形

成较高的合作认同度。中美元首旧金山会晤成

为两国开展会议外交的重要平台，为两国提供

了就芬太尼问题进行协商的契机。针对芬太尼

问题，两国间较强的合作意愿与两国间认知分

歧的弥合成为中美禁毒合作得以实现的重要条

件，两国也在此议题上实现“大国协调”。

当前，中美禁毒合作主要在以下三个方面

开展：一是技术交流。中国在毒品特征分析、毒

品鉴定等领域具备技术优势，中美两国的毒品

检验技术部门通过线上与线下相结合的方式，

提升针对芬太尼类物质与芬太尼前体化学品的

检验鉴定技术与主动监测技术，为禁毒工作提

供技术支撑。二是执法合作。自禁毒合作重启

后，中美两国加大对跨国毒品犯罪的打击力度，

并积极在情报交流、执法协调等方面开展合作。

2024 年 6 月，中国禁毒与经济案件侦查部门依

据美国缉毒部门提供的情报线索抓获多名涉嫌

贩毒、洗钱的犯罪嫌疑人。这是近期中美禁毒

执法合作的成功案例。2024 年 7 月，中美禁毒

合作工作组首次高官会议召开，两国禁毒部门

计划加强执法协调，以更有效地应对有组织的

跨国犯罪。三是物质列管。长期以来，美国都

希望中国在“整类列管”芬太尼类物质的基础之

上，管控可用于生产芬太尼的前体化学品，从源

头上减少芬太尼类物质的生产。在中美禁毒合

作工作组成立后，对该类化学品的管控工作逐

步推进。2024 年 6 月，中国公安部禁毒局公开

表示，将在数月内完成相应法律程序，对三种芬

太尼前体物质实现最终列管。后续，中美两国

还计划在国际多边禁毒合作、反洗钱、打击网络

贩毒等方面开展工作。随着各项禁毒工作的稳

步推进，2024 年 7 月，拜登公开表示，美国因过

量服用阿片类药物致死的人数五年来首次下
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降 [47]。这表明，中美两国间的历史性禁毒合作

取得了相应的成效。

四、结论与反思

因芬太尼泛滥而造成的意外死亡人数持续

增加、传染病传播加剧、贫富差距扩大、社会治

安恶化等一系列严重危害，已成为重大生物安

全威胁与社会安全威胁。在美国，芬太尼问题

日趋严重，不仅揭示了美国政府的施政不力、管

理缺位，还表明了在全球化时代，解决具有跨国

特点的非传统安全问题必须依靠合作。当前，

不仅美国面临棘手的芬太尼非法贩运与泛滥问

题，中国也被卷入芬太尼问题中。作为综合国

力突出的大国，中美两国具备开展禁毒合作、实

现芬太尼治理的能力，但中美禁毒合作的实现

仍受到诸多因素的制约。虽然中美两国在经

济、科技、文化等领域的竞争日趋激烈并将长期

持续，但是竞争并不排除合作的可能性，良好且

稳定的中美关系已成为两国开展合作的前提，

直接影响两国的合作意愿。同时，由于两国存

在政治制度与意识形态差异，因此两国之间必

然存在认知差异。面对认知上的分歧，是求同

存异、弥补分歧，还是一意孤行、任由分歧扩大，

将成为影响两国间合作的重要因素。只有中美

两国都具备强烈的合作意愿并且积极弥合认知

分歧，才能凝聚两国高度的集体认同，开展禁毒

合作，携手应对芬太尼问题，实现芬太尼有效

治理。

未来，中美禁毒合作可以在以下方面深入

推进：一是继续加强对芬太尼类物质与芬太尼

前体化学品的管控，从源头上减少芬太尼的非

法生产与走私。二是推进情报交换、执法协

调、司法互助等多环节合作，共同打击芬太尼

走私，合作侦查涉嫌跨国毒品犯罪的组织与个

人，在司法证据交换、犯罪人员交接与引渡、基

于国际法与国际公约加强对跨国毒品犯罪司

法裁量等司法环节的沟通与协作。三是推动

联合国禁毒机制下的多边禁毒合作，以《联合

国禁止非法贩运麻醉品与精神药物公约》为依

据，协调各方，共同打击芬太尼非法买卖，通过

多边禁毒合作推进芬太尼治理、应对公共卫生

安全威胁。

值得注意的是，即使是冲突性小、让步性大

的低政治领域，也有可能成为大国权力竞争的

工具。新一届的特朗普政府是否会延续拜登政

府在芬太尼问题上的相关政策，是否会在中美

禁毒合作中讨价还价皆是未知数。但毋庸置疑

的是，开展中美禁毒合作是两国应对芬太尼问

题的最佳路径。对中国而言，开展中美禁毒合

作不仅是践行总体国家安全观、应对非传统安

全威胁、维护国家安全的必要之举，同时也是借

助禁毒合作的功能主义属性，基于具体议题上

的合作促成中美关系的整体改善。更为重要的

是，随着中美禁毒合作与全球芬太尼治理的深

入发展，中国将逐渐积累应对毒品问题以及处

理非传统安全问题的经验，这些经验也将为中

国日后应对其他非传统安全问题、统筹非传统

领域安全提供宝贵借鉴。

[注释]
① 西方学者的相关研究可参见：Leo Beletsky, Corey S.

Davis, "Today's fentanyl crisis: Prohibition's Iron Law, 
revisited, " International Journal of Drug Policy, Vol. 46, 
2017; Nabarun Dasgupta, Leo Beletsky, Daniel Ciccarone, 
"Opioid crisis: no easy fix to its social and economic 
determinants, " American journal of public health, Vol. 
108, No. 2, 2018。

② 中国学者的相关研究可参见：袁莎：《美国阿片类药物

危机及中美禁毒合作》，《和平与发展》，2019 年第 1 期；

徐金金、晏拥：《美国政府对芬太尼的管制政策》，《云南

警官学院学报》，2020 年第 6 期；包涵：《“芬太尼危机”

的发生逻辑与治理路径》，《中国人民公安大学学报 (社
会科学版)》，2022 年第 5 期；李文君、聂鹏：《影响中美关

系的芬太尼问题》，《世界知识》，2023 年第 16 期；查道

炯：《芬太尼问题与中美关系》，《国际政治研究》，2024
年第 2 期。

③ 笔者认为，虽然合作意愿与认知分歧都是国家的认知，
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但合作意愿关注“是否愿意合作”，而认知分歧关注国

家间的立场一致性，即“能否合作”。两者并不存在概念

上的重合，并且共同影响中国或美国的合作认同。

④ 资料来源：《中国与大国关系分值表（1950—2023 年 12
月）》，清华大学中外关系定量预测组，2024 年 4 月 24
日，http://www.tuiir. tsinghua.edu.cn/info/1121/6076.htm；

此图为笔者自制。
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