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 David Fischer

已故的David Fischer 8年前为《2000年核查年鉴》撰

写的文章“核保障：演变和未来”，以深刻的见解对国际保

障进行了概述。作者在文章中重点讨论了加强全球核核查

体制的步骤。本文选自2000年那篇文章。

核保障是在1945年11月美国总统杜鲁门、英国首相

阿特利和加拿大总理麦肯齐·金的一份联合声

明中第一次公开提出的。这三个盟友说，他们愿意“进行

有关原子能基本科学文献的交流”，但是只有当针对其

破坏性利用“想出所有国家都可接受的、互惠的和可实

施的保障措施时才是可能的”。

到1959年年底之前，美国已经与42个国家达成协议

在和平利用原子能方面合作。这些协议要求使用保障措

施——最初由美国实施，但是以后多数情况下由国际原

子能机构（原子能机构）实施。

地区性的保障是1957年随着欧洲原子能联营的建

立制订的，而国际性的保障则出现在国际原子能机构建

立之后。在拉丁美洲，阿根廷和巴西也已经建立了一个双

边保障体制，由阿根廷-巴西核材料衡算和控制机构管理

实施，国际原子能机构在保障实施中密切合作；不过，各

方保持单独核查遵守其联合保障协定的能力。此外，从

1967年以来，一些地区通过条约建立了无核武器区。

这些保障的目的在于核查核材料和核技术仅用于

它们的章程所允许的目的。所有这些章程（欧洲原子能

联营的除外）都禁止把受保障的核材料转用于核武器或

其他核爆炸装置，或者更进一步禁止核能所有的非和

平利用。这些条约要求原子能机构核查遵守这些限制

的情况。

国际原子能机构和欧洲原子能联营

目前实施的主要国际保障是国际原子能机构的保

障。国际原子能机构是由成员国大会和有35个理事国的

理事会管理的一个独立的政府间机构。国际原子能机构

向联合国大会和安理会报告工作。

像国际原子能机构一样，欧洲原子能联营——欧

盟的核分支机构——把其保障体制的发展大部分归结

于美国的政策要求。

在20世纪50年代初，主要的西欧国家普遍认为核

电将是未来的能源，将使它们摆脱对阿拉伯石油的依

赖，并且将是欧洲联合的推动力。可是，西欧国家要实施

一项核电计划，将必须严重地依赖美国的核燃料和核技

术，而这些核燃料和核技术只有在某些限制条件下才能

得到。所以，它们为欧洲原子能联营制订了满足美国需

要的保障。

1958年，美国核政策的制订者发生了分歧。有些人

希望美国对西欧国家的核出口归入国际原子能机构的保

障（大部分是美国提出的），而另一些人支持把欧洲原子

能联营的保障作为加强西欧国家联合和与美国联结的手

段。后者占得优势。

在20世纪60年代后期，决定应该在《不扩散核武器

条约》无核武器缔约国适用何种保障成为一个紧迫的问

核保障：
        重要步骤

一个可信赖的安全网从一个可疑的“蜘蛛网”诞

生了。
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像图中这样的金属封记是保障视察员通常使用的。封

记提供任何未经许可接近受保护材料的重要证据。

照片来源：D.Calma/国际原子能机构

题。《不扩散核武器条约》在1968年开放供签署，它要求

对此类国家实施全面保障。出于对西德核潜力的忧虑，

苏联成功地抵制了西欧保持欧洲原子能联营保障垄断

的企图。

国际原子能机构、欧洲原子能联营和欧洲原子能

联营的无核武器国家在1973年同意合并这两个机构将在

这些国家实施的保障。这为欧洲原子能联营无核武器成

员国在1975年批准《不扩散核武器条约》开辟了道路。

在这种情况下，它们也放弃了获取核武器的权利并接受

欧洲原子能联营和国际原子能机构对这一决定的联合

核查。这两种保障操作通过两个组织秘书处“关于新伙

伴关系方法”的协定进一步得到整合。这一步骤已经使

国际原子能机构在这些国家进行的视察次数减少了将近

25%。

随着欧盟的扩大，国际原子能机构-欧洲原子能联

营协定的覆盖范围也相应扩大。欧洲原子能联营的保障

对欧盟的无核武器国家是全面的，但是对其两个核武器

国家法国和英国仅适用于民用核活动。

国际原子能机构保障的发展

原子能机构的保障最初遇到怀疑和阻力，特别是不

仅来自其发展中国家成员国，而且也来自苏联集团和一

些一心保护欧洲原子能联营的西欧国家。在20世纪60年

代中期，由于美国决定将其向非欧洲经济共同体国家核

出口的保障责任转到国际原子能机构以及苏联1963年决

定对国际原子能机构保障给予东方集团的完全支持，国

际原子能机构保障的覆盖范围开始扩大。这一政策改变

或许反映了东西方关系的缓和，此前1962年古巴导弹危

机已经解决，中国在苏联帮助它制造了“核弹”以后变成

后者最严厉的批评者，而最重要的是苏联为正在形成的

德意志联邦共和国的核计划而担心。到1968年，国际原

子能机构已经有足够的能力拟定涵盖几乎每个类型核设

施的保障。

当《不扩散核武器条约》在1970年生效时，构筑一

个涵盖不久将加入条约的无核武器国家的整个核燃料循

环的保障体制成为一项迫切的工作。原子能机构理事会

在1971年核准了新的体制。到20世纪80年代初，几乎所

有的工业化国家和许多发展中国家都加入了《不扩散核

武器条约》，而除核武器国家以外，它们中的大多数已经

按照《不扩散核武器条约》第三条的规定把它们所有的

核材料置于国际原子能机构的保障之下。

1991年，人们发现伊拉克正在进行一项广泛的核

武器计划而未被国际原子能机构的保障查出来，即使它

在1969年10月批准《不扩散核武器条约》时已经宣布放

弃核武器。这导致了对当时（1971年）体制的一次彻底

审查。自此以后，国际原子能机构应该有足够的能力监

测一个国家的核活动和与核相关活动两个方面，而不是

仅仅（到那时为止）监测向原子能机构申报的个别核设

施。

尽管有伊拉克的倒退，然而主要因为冷战意外的

结束，20世纪90年代初期仍是《不扩散核武器条约》发

展和国际上接受国际原子能机构保障的一个顶点。在

1995年《不扩散核武器条约》五年一次的大会上，缔约国

同意无限期延长这个条约。至此，除三个有重要核计划

的国家（印度、以色列和巴基斯坦）以外，所有国家都加

入了《不扩散核武器条约》或者加入一个地区禁止核武

器协定。

然而到20世纪90年代末，不扩散体制受到了威

胁。朝鲜一直在违反它的国际原子能机构保障协定。

1998年，联合国特别委员会和国际原子能机构的视察员

被伊拉克禁止，而在同年早些时候，印度和巴基斯坦破

坏了1996年《全面禁止核试验条约》（全面禁试条约）明

文昭示的、正在形成的反对核试验准则。1999年，美国参
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议院拒绝批准全面禁试条约，国际社会自20世纪50年代

以来一直在为这项条约而奋斗。此外，《不扩散核武器

条约》第六条设想的核裁军的前进步伐慢慢停了下来。

2000年初，俄罗斯杜马未能批准第二阶段削减战略武器

谈判条约，尽管政府支持予以批准。此外，在美国发展

全国反弹道导弹防御系统的压力增加，从而危及核裁军

的柱石1972年《反弹道导弹条约》。

许多国家一直帮助促进国际原子能机构的保障，但

是它们的有效性主要依靠美国的倡议和支持。在美国已

经成为超级大国的世界里，一些美国政治领导人似乎摒

弃了作为外交政策柱石的集体安全而转向美国技术霸权

的时刻，这种依赖性变得具有决定性的意义。

国际原子能机构保障的三个阶段

第一阶段：直到20世纪60年代中期，国际原子能机

构的保障面临着艰苦的斗争。1959年1月，原子能机构理

事会核准了第一份实施保障的协定，包括一座小型的日

本反应堆及其燃料。然而，几个理事强烈反对这份协定。

虽然苏联忙于与西方争斗的冷战宣传，但是它真实地怀

疑在全球扩散核技术是一种明智之举。它把国际原子能

机构的保障比作一个“蜘蛛网”，专门用来陷害发展中国

家以及遏制它们的科学和技术进步。一些主要的欧洲经

济共同体国家把国际原子能机构保障看作是对欧洲原子

能联营的潜在威胁。印度和它的“第三世界”支持者们

相信核电是未来的能源，并且不信任对它们初期核计划

的国际监督。只有当它们为得到美国民用核技术而必须

付出的代价明朗化时，它们才会接受国际原子能机构的

苏联曾把国际原子能机构的保障

比作一个“蜘蛛网”，专门用来陷害发

展中国家以及遏制它们的科学和技术

进步。

保障。

作为需要一个一致同意和标准化的体制的证据，支

持者们提到关于对小型日本反应堆保障的漫长讨论。理

事会在1961年核准了第一个国际原子能机构保障体制，

但是只得到许多西欧国家的勉强同意。关于国际原子能

机构视察员工作的补充规程表明理事会要使该文件获

得接受必须走多远。例如，国际原子能机构对每次例行

视察将必须给予至少提前一周的通知。有关政府将规定

视察员进入和离开这个国家必须经过的港口或机场以及

在这个国家内必须遵循的路线。它也有权坚持视察员无

论到哪里都要有国家官员的陪同。

1963年，苏联出人意料地表示它对国际原子能机构

保障的完全支持。因此，原子能机构理事会不久得以核

准一个包括所有类型和规模核设施（浓缩设施除外）的

体制。加拿大、英国和美国现在可以转向由国际原子能

机构监测它们向印度、日本和其他几个国家提供的核反

应堆的使用情况。这些保障专门用来实施于各个设施和

燃料的供应，而不是无核武器国家的整个燃料循环。但

是它们向《不扩散核武器条约》（从1965年以来一直在谈

判）提供了一个经检验的核查系统，在此基础上可建设

条约第三条预见的全面保障。

第二阶段：《不扩散核武器条约》的生效和国际原

子能机构的全面保障。《不扩散核武器条约》在1970年

3月5日开始生效。按照苏联的说法，条约主要目的是让其

他缔约国能够注意它们从前的敌人——正在建设能够

生产核武器材料钚和浓缩铀工厂的德意志联邦共和国。

德意志联邦共和国的一些邻国有与苏联一样的忧虑；东

亚一些国家对日本有同样的感觉。

但是德国、日本及其他有实质性核能活动的无核武

器国家坚定认为《不扩散核武器条约》不应该削弱它们

的核工业从事于所有非军事核活动的权利，包括后处理

乏燃料以回收钚和铀的浓缩。它们也要求确保保障不应

该是过度侵入性的，特别是因为《不扩散核武器条约》

不会要求它们的核武器国家对手（法国、英国和美国）接

受任何保障。从无核武器国家观点来看，只有对它们的

核武器国家对手的核工业实施保障才是“公平竞赛”。

如果德意志联邦共和国、日本和其他的欧洲经济共

同体无核武器成员国等主要无核武器国家不接受，《不扩

散核武器条约》就几乎没有什么价值。因此考虑它们的

关注势在必行。人为视察将必须保持在最小限度以便减
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少工业间谍的机会，而保障将只对有关政府已经向国际

原子能机构申报的核电厂中的核材料实施。在正常工作

中，原子能机构的视察员只能对以前有关国家申报核设

施时已经同意的“战略点”进行有限次数的视察接触。

最后两个限制被证明是至关重要的。

应该尽快拟定一个反映这些概念的全面的新保障

体制的意见也获得同意。加快这样做的一个恰当理由

是，《不扩散核武器条约》要求它的无核武器缔约国在

加入条约的18个月内完成与国际原子能机构谈判和缔结

全面保障协定的过程。任何《不扩散核武器条约》缔约

国向不参加《不扩散核武器条约》的无核武器国家供应

核材料和核技术也将成为非法的，除非核材料本身或获

得这种材料的交易在国际原子能机构的保障之下。实际

上，这是指在比利时、意大利和西德或欧洲原子能联营

的无核武器国家批准不扩散核武器条约并接受国际原子

能机构的全面保障之前美国不再能够向这些国家的反应

堆供应燃料。

原子能机构理事会在1971年核准了新体制。但是

1975—1976年以前欧洲经济共同体无核武器国家和日本

都没有批准《不扩散核武器条约》。通过缔结使国际原

子能机构保障分别与欧洲原子能联营保障和日本核查

体制相吻合的协定，这些批准才变得可能。因此在20世

纪70年代末之前，几乎所有的工业化国家和各类发展中

国家都能批准《不扩散核武器条约》和接受全面保障。

但是在1980年，直到20世纪90年代初，没有批准条约的

主要国家包括两个核武器国家中国和法国，以及政治紧

张和敌对地区的几个主要发展中国家：阿根廷、巴西、印

度、以色列、巴基斯坦和南非。

第三阶段：20世纪80年代和90年代。冷战的结束改

变了主要核国家之间的关系，重绘了东欧和前苏联的政

治地图，从而打下了核裁军取得重要发展的基础。此外，

国内政治和以前的敌人或对手之间关系的转换使阿根廷

和巴西得以放弃它们的核武器方案，使南非得以放弃它

的核武器，只剩下印度、以色列和巴基斯坦成为未参加

不扩散核武器条约的重要国家。这些政治发展同时也促

进了在非洲和以此为例在东南亚形成新的无核武器区，

并且帮助加强和澄清了《拉丁美洲禁止核武器条约》。到

1995年，《不扩散核武器条约》似乎逐渐接近具有普遍

性，而国际原子能机构的保障似乎也接近可能覆盖无核

武器国家所有核活动的范围。

1995年《不扩散核武器条约》审议和延长会议无限

期延长条约的期限。它的全面保障协定也成为永久性的

（除了在有关缔约国退出不扩散核武器条约这样不太可

能发生的事件中以外）。会议重申了不扩散核武器条约

国家——特别是核武器国家——对努力实现完全核裁

军、不迟于1996年缔结全面禁试条约以及最后完成一项

禁止用于核武器目的的易裂变物质的公约的承诺。

一个无核武器世界的前景似乎比以前任何时候都

更加辉煌，在这个世界中国际原子能机构的保障将核查

遵守承诺的情况和维护信任。

David Fischer （上面照片）是南非的一位外交官，他

在1954—1956年帮助起草了《国际原子能机构规约》。在

1957—1982年期间，他主管国际原子能机构的对外关系，

离开原子能机构时是总干事助理。Fischer先生于2007年3月

逝世，这是令国际原子能机构和国际社会深深惋惜的一个

损失。今年7月29日是国际原子能机构正式的50周年纪念

日，半个世纪以前它的《规约》在这一天开始生效。
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塞伯斯多夫保障分析实验室的一位技术人员正在用光学

显微镜检查铀颗粒。

照片来源：D. Calma/国际原子能机构

保障分析实验室的工作人员。在国际原子能机构保障视察

中获取的核材料样本在该实验室进行分析。

照片来源：D.Calma/国际原子能机构

银屏上的
保障

一
个6分钟的电视片让观众了解了21世纪保障的

内幕。这个电视片表现了在奥地利塞伯斯多夫

保障分析实验室工作的分析人员，这个分析试验室每

年分析1000多个核材料样本。

这个电视片最近在美国国际电影电视节中获得优

秀宣传奖，保障分析实验室的电视片制作者获得了优

秀创意证书。美国国际电影电视节创立于1967年，是世

界上专门用来表彰杰出的商业片、电视片、纪录片、教育

片、娱乐片、工业片和信息片制作的重要国际活动之一。

保障分析实验室分析由国际原子能机构保障视察

获得的核材料样本。样本取自核燃料循环的关键测量

点，被送到保障分析实验室进行破坏性化学和同位素

分析。它补充了国际原子能机构视察员在核设施进行

的实体视察和测量。目的是核查在原子能机构保障下

的材料没有被转用于非和平目的。

另外，保障分析实验室的清洁实验室接受取自核

设施的样本和擦拭物，进行分析以查找设施未申报使

用的证据。采取水、土壤和植被的环境样本，用来寻

找指示附近有未申报核设施存在和运行的锕系元素痕

迹。超灵敏的分析技术能够识别飞克（10-15克）量的锕

系元素并进行其同位素分析，从而追踪它们的来源。

国际原子能机构总干事埃尔巴拉迪最近指出，这

个方面需要更多的投资。他在国际原子能机构理事会

上发言说，非常需要重要的额外资源来升级国际原子

能机构实验室，实验室的工作对实施重要核查、安全和

发展功能是不可缺少的。

这个电视片可以在原子能机构网址（www.iaea.

org/NewsCenter/News/2007/sgvideo.html）上观看。


