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——美国外交文档解密 

 
代保平 

 
(湖北经济学院社会科学系，湖北武汉，430205) 

 
摘要：1958年美国中央情报局支持的印尼外岛叛乱平息后，艾森豪威尔政府重新调整了对印尼的外交政策。在政
策调整过程中美国国务院和军方的意见占据了上风，即主张政府多接触具有反共姿态的印尼陆军。随后美国国家

安全委员会通过的 5901号文件明确了印尼陆军已成为对印尼外交政策中的重要角色。1959年 7月印尼政治体制
回归到苏加诺主张的“有领导的民主”上，政党政治在印尼走向死亡，支持印尼军方的重要性尤为迫切，国家安全
委员会 6023号文件再次确认了此点。至此，陆军成为了美国制衡印尼国内政治向左倾发展的唯一代理人。 
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1965年印度尼西亚“九三零事件”后，印尼陆军成

为了政治体制主导者，苏哈托军人威权政府形成。仿

佛是在一夜之间一场政变把印尼陆军送到了政治前

台，但是通过近些年解密的美国外交文档来看，印尼

陆军在镇压 1958年外岛叛乱后就开始崛起，而崛起的
过程中参杂了诸多美国因素。根据目前解密档案显示，

艾森豪威尔政府在秘密支持外岛叛乱失败后，放弃了

对印尼过于急促的亲美改造，而选择支持印尼具有反

共倾向的陆军作为了制衡印尼未来向左翼发展的棋

着。从后来印尼政治发展态势来看，这一政策是富有

成效的。本文依据解密的美国外交文档，对艾森豪威

尔政府拉拢印尼陆军并出台 NSC6023 号文件这一过
程做系统的梳理，求教于方家。 
 

一 
 
战后美国对印尼的外交政策形成相对较晚，直到

1955 年美国的印尼政策才从东南亚区域政策中分立
出来。同年 5 月，美国国家安全委员会通过第 5518
号文件首次概述了美国对印尼的战后设想，即服从并

服务于战后美国的全球冷战战略，遏制印尼走向共产

主义是美国对印尼外交政策的核心和基本要求[1]。秉

承着这一思路，在 1956～1958年印尼出现的外岛叛乱
中，美国中央情报局积极参与，秘密支持了外岛分裂

势力以此打击具有亲共姿态的苏加诺政府[2]。但随后

印尼外岛叛乱被镇压，美国秘密支持外岛的中情局雇

员波普被俘，这给美印关系发展带来了麻烦。就在波

普被俘 2天后，美国一改过去对外岛同情的政策基调，
国务卿杜勒斯于 1958年 5月 20日声明：“我们相信目
前印尼(外岛叛乱)的问题是其内部事务，在没有外部
干预下，印尼政府能够很好的解决。我们希望印度尼

西亚早日恢复和平与稳定。”[3](190) 
5 月 22 日，杜勒斯在同澳大利亚驻美大使霍华

德·比尔的谈话指出：“美国先前对印尼政策的基本点
就是鼓励叛乱者起到杠杆作用，阻止中央政府滑向共

产主义的趋势。但是目前外岛已经失败，美国的一些

干预行动已经遭到了印尼政府的抗议。鉴于此，我们

最近几天必须采取措施放弃对塞拉班(苏拉威西)集团
的任何支持。”[3](191−192)当天，美国驻印尼大使琼斯与

印尼外长苏班德里约在雅加达会谈时表示，美国同意

在先前“粮食换和平的计划”的框架内提供价值 550 万
美元的 3.5 万吨大米给印尼。苏班德里约和苏加诺对
美国的行动表示了热情的回应。这有力缓解了前几天

波普事件带来的风波。 
印尼内部也积极向美国传达一种观点，即陆军是

美国下阶段必须要重点支持的对象。5月 23日，印尼
驻美大使穆卡托与美国国务院西南太平洋司东南亚的

负责人约翰·梅恩的谈话中就指出：“印尼叛乱的结果
使大家认识到，印尼陆军纳苏蒂安是印尼政治的一支

重要力量。纳苏蒂安是反共的，这点很明显，如果不

去支持陆军，那么谁也无法阻止印尼共在 1959年大选
中夺取政权。” [3](190−191) 
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1958年 5月初，陆军参谋长纳苏蒂安的代表、负

责情报工作的陆军副参谋长苏根德罗中校在菲律宾举

办的美国武器展览会上,曾经就对美国太平洋美军总
司令菲利克斯·斯顿普表示过，他们想同美国接近，陆
军决意采取措施除掉政府内的共产党并使苏加诺脱离

其左派顾问。但是苏根德罗强调这需要时间，并且暗

示美国必须要有耐心，他强调一切取决于及早停止叛

乱者的活动。5月 23日，美国驻印尼大使琼斯向国务
院建议，目前是时机再次邀请纳苏蒂安访问美国，可

以考虑推后印尼外长苏班德里约访问美国的计划。23
日负责远东事务的助理国务卿罗伯逊致电斯顿普将

军，建议对印度尼西亚军官表示美国希望及早停战，

并且强调雅加达应该努力做出一些抑制共产党威胁的

行动。如果印尼采取这些行动，美国愿意提供帮助
[3](197)。随即，斯顿普就此和苏根德罗进行了会谈，确

保美国与纳苏蒂安之间保持联系。 
1958年 6月，琼斯和纳苏蒂安进行了多次会谈，

在会谈中琼斯对纳苏蒂安表示，虽然目前美国对陆军

的姿态不明显，但是美国已经采取了部分措施便于陆

军反共[3](200)。  
由于印尼内战给国内政治带来冲击，1958年 6月

25日，印度尼西亚宣布内阁改组。左翼分子哈纳菲和
托宾管辖的部门权力被苏加诺取消，但是仍然作为没

有实际权力职位的部长保留在内阁中。美国对印尼的

改组表示失望，但是不得不接受这个事实，如何加强

纳苏蒂安的地位成了美国的唯一选择。6月 25日，美
国国务院批准了对印尼陆军的额外援助清单。援助项

目包括美国向印尼陆军提供无线电设备、汽油发电机

和干电池的出口许可证，同时还为印尼陆军的情报军

官提供培训[3](205)。 
6月 27日国务院和参谋长联席会议中讨论到印尼

问题时，军方与国务院观点不太一致。罗伯逊同意先

前琼斯的观点，认为印尼政府改组是令人失望的，左

派分子仍然留在了内阁中。美国军方的泰勒和伯克将

军认为印尼的改组对印尼形势的缓和有帮助，目前来

说强化对纳苏蒂安的支持是极其重要的[3](214)。 
6月底外岛战事已经结束，叛乱基本得到了控制，

印尼混乱的政治局面告一段落。美国对外岛彻底放弃

了，重新依据近来印尼国内的变化来讨论下阶段美国

的对策显得尤为必要。在 1958年 7月 30日罗伯逊在
致国务卿杜勒斯的备忘录中，罗伯逊对目前印尼基本

情况谈了几点：由于从 5月 20日决定开始接近政府和
陆军中的反共和亲美分子，美国和印度尼西亚之间的

紧张局势已经有了明显的缓和，印尼政府已经在言论

和行动上都希望和美国改善关系以及决心采取反共行

动；但由于缺少美国的反应，(印美关系的改善)这一
步骤正在变缓。这个阶段再次表明苏加诺是稳定印尼

局势的关键人物，而且苏加诺也认为印尼共产党是对

他地位挑战的严重威胁；陆军的反共倾向变得更加明

显，而且印度尼西亚民族党也变成了积极反共派；印

尼中央政府对支持叛乱者的来源和范围非常熟悉，借

此印尼政府若指控“外部干涉”会对美国不利。最后结
论中罗伯逊指出，目前是美国加强印度尼西亚陆军权

力的最佳时机，应立即开始阶段性交付已经准备给与

印尼陆军价值 700万美元的武器，并且建议委派一名
军官到印尼协同完成这个计划。罗伯逊还列举了“美国
能够采取的可能行动方针”。在军事方面，为印尼陆军
提供额外特别援助，同意为印尼军事营房的建设提供

基金。给印尼陆军发放包括装备、少量武器和弹药的

长期许可证。另外在航空、航运和进出口银行等方面

提出新的行动方针。罗伯逊认为应该批准实施这些额

外行动方针，认为美国如果不积极采取措施，那么影

响印尼局势的潜力将下降[3](230−231)。 
1958 年 8 月 12 日国务院、中情局、三军情报组

织以及联合参谋部提出针对印尼的特别国家情报估

计。该文件对当前印尼形势作了总体评估，概括为 7
点：① 印尼共在过去一年内实力明显上升，如果印尼
1959年的大选如期进行，那么印尼共极有可能占据第
一大党位置入主内阁。② 印尼共会继续目前的政策，
试图通过合法手段夺取政权。③ 外岛叛乱者的行动已
经使政府在军事和经济上承受重担。④ 陆军因为镇压
外岛叛乱而实力大增，陆军领导人已经考虑采取反共

措施，包括推迟选举的建议。⑤ 苏加诺已经顾虑到共
产党势力的不断增加，但是他不愿使用武力或放弃其

超越党派的观念。他在极力利用共产党势力上升形成

国内政治的平衡。⑥ 独立以来国内经济形势不妙，内
战加剧了这一局面。⑦ 继续为反共领导人提供支持，
这将阻止印尼共夺权[3](252−254)。8 月 12 日针对印尼的
特别国家情报估计，清晰地分析了印尼目前基本状况，

选择继续支持陆军来反共是美国的这一阶段的指导性

原则。 
8月 13日琼斯和印尼政府正式签订了先前美国允

诺的军事援助协议，协议规定美国将向印尼政府提供

大约 700万美元的援助。美国这次意图非常明显，借
此象征性援助对苏加诺在随后8月17日独立纪念日例
行演讲的内容施压影响。 

1958 年 8 月 17 日——印尼独立纪念日，苏加诺
发表演说指出，西方国家阻碍了亚洲对民族主义政权

的渴望，并且暗示印尼将同进步国家集团结盟。美国

国务院对苏加诺的演讲非常失望。副国务卿赫脱在给

琼斯的信中指出，苏加诺对资本主义和帝国主义阴谋

进行了谴责，并暗示印尼与东方进步国家的联合，已

经偏离了印尼一贯追求的中立立场。如果苏加诺的演

说反映印度尼西亚政府的真实态度，那么美国应该考
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虑调整其立场。因为美国提供给印尼的援助是基于印

尼将继续推行中立主义的路线。如果印尼的最高掌权

者主张同美国和自由世界的敌人结盟，那么就破坏了

美国支持印尼的基础[3](258−259)。 
琼斯也表达了对苏加诺演讲内容的不满，但是，

琼斯认为，目前美国对印尼政策的大体方针因为苏加

诺的一次演说而发生改变是极其愚蠢的。琼斯指出，

目前印尼国内唯一反共的力量是印尼陆军，美国的首

要目标就是加强与印尼陆军的联系，并且使所有具有

反共倾向的力量团结在印尼陆军周围。如果美国的这

个目标实现，那么印尼将按照美国设想的方向前进。

如果失败了，美国将丢掉印度尼西亚。鉴于此，美国

不应该为苏加诺的政治煽动而左右[3](266)。 
8月 20日，赫脱在给琼斯的信中同意琼斯的看法，

反对因为苏加诺的一次演说而改变美国的现行方针。

但对支持印尼陆军政策的实行应在一定时间内出现促

使印尼形势好转的迹象[3](267−268)。8 月 26 日，在琼斯
拜访苏加诺时，苏加诺适时地软化了其论调，认为美

国误解了其演讲内容的立场，他认为尽管美国犯了错

误，但是并没有抨击美国的意图。苏加诺并且暗示，

在他 9月 1日的万隆讲话中，他将说些关于美国的好
话[3](269−270)。 
国务院因此也松了口气。9 月 2 日，琼斯致信国

务院指出，自从美国交付军事援助开始，雅加达的气

氛已经有了显著变化。但目前仍然不应该把赌注押在

苏加诺身上，对其做适当的姿态很重要，也要避免其

反对纳苏蒂安[3](271)。9月 8日，琼斯建议国务院应该
尽可能推进对印尼陆军的军事援助计划，维持纳苏蒂

安对美国的信心，同时为美国与印尼政府之间改善关

系营造气氛[3](274−276)。 
9 月 22 日，朱安达政府宣布原定于 1959 年的印

尼全国第三次大选推迟一年，美国政府认为这是一个

良好的信号。在 9 月 25 日召开的国家安全委员会第
380 次会议上，中情局代理局长卡贝尔认为，印尼推
迟大选的决定显然是陆军压力的结果，陆军正在有计

划的抑制共产党在印尼的发展[3](283)。9月 29日，琼斯
建议继续对印尼进行经济和军事援助，加强反共分子

并促进印度尼西亚与西方国家的联系[3](297)。 
军方也基本同意驻印尼使馆的观点，认为加速目

前的援助计划十分必要。10 月 15 日，罗伯逊对国务
卿杜勒斯指出，印尼推迟大选的决定至少可以继续让

印尼政治保持两年的稳定，美国应该借此在军事和民

事部分拓展美国的利益。为此，罗伯逊建议国务院应

该在以下 5个方面推进援助。①军事方面：全面迅速
地完成 8月 1日的军事援助计划； 根据 1954年的共
同安全法将扩大对印尼的军事援助计划提供资金。 ②
消除对发放所有类型的民用飞机等出口许可证的限

制。③增加经济援助计划。④通知进出口银行，因为

政治原因美国希望他们继续考虑在印度尼西亚符合其

标准的计划。⑤通知荷兰和澳大利亚政府，美国打算

继续进行对印度尼西亚在军事和经济部门的援助计 
划[3](297−299)。 

11月 5日国务卿杜勒斯批准罗伯逊建议的扩大援
助计划。两天后，国务院把此通知电致美国驻印度尼

西亚大使馆。至此，美国开始了大规模对印尼中央政

府和陆军的援助。在外岛危机后，美国把外交重新转

回内岛，陆军已经被确立成为了一个可以信赖的对象。 
 

二 
 

1958 年底美国国家安全委员会内各派已经基本
形成了一致观点——选择支持陆军作为新的反共代理

人。到 1959年初，艾森豪威尔政府迫切需要一个确定
的政策来贯彻美国对印尼外交的调整。 
在 1958年底，美国各方基本对陆军的反共立场没

有怀疑。同时琼斯多次向国务院表示，应该保持和扩

大当前的支持。要保持纳苏蒂安在陆军中的地位和威

望，主要取决于他完善的装备[3](314)。但此时美国政府

对印尼的政策还基本遵循 NSC5518 号文件所制订的
方针，这显然与目前印尼的实际情况不符合。经过

1958年 5月来美国与印尼关系的逐步调整，美国对印
尼新政策的雏形基本形成。 

1959年 1月底，美国国家安全委员会在 NSC5518
号文件和 SNIE65-58号文件的基础上提出了NSC5901
号文件，即“美国关于印度尼西亚的政策声明”。1 月
29日在国家安全委员会召开第 395次会议上，各方积
极讨论了美国的政策声明。 
在讨论 NSC5901 号文件时，中情局局长艾伦·杜

勒斯认为，苏加诺“有领导的民主”在随后的大选中可
能实现，大约只有一半议员将属于民选，而另一半则

是苏加诺认定的。印尼陆军仍然在印尼政治生活中扮

演着重要角色。艾伦·杜勒斯对外岛的失败耿耿于怀，
认为外岛在与中央政府的对抗中没有把握好机     
会[3](326−327)。 
在讨论印尼政策的时候，美国在西伊里安问题上

的立场是一个重要方面。国务卿杜勒斯指出，荷兰政

府在西伊里安问题上很敏感，目前荷兰就西伊里安问

题给联合国的压力大于给美国的压力。英国也可能支

持荷兰在西伊里安问题上的态度。如果印尼对西伊里

安发动军事进攻，英国会向荷兰提供军事援助。国防

部部长夸尔斯建议美国在西伊里安问题仍然应该保持

中立态度，他同时指出荷兰反对目前对美国提供给印

度尼西亚的军事援助，尽管他本人已经多次向荷兰表

示此举是为了阻止印尼共夺权所采取的必要措施。参
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谋长联席会议代理主席伯克对当前美国的印尼政策表

示满意，认为最近几个月美国已经慢慢地把印度尼西

亚拖出了共产党的魔掌，而此举的实现正是借助于陆

军参谋长纳苏蒂安。伯克认为当前应该继续美国的军

事援助，不能使纳苏蒂安的地位受到削弱。 
国务卿杜勒斯最后总结发言，他对中情局支持外

岛的失败以及后来撤销支持做了全面辩护。他认为美

国已经相当好的运用了策略并且有可能在印尼带来好

结果。他同意伯克的观点，认为赢得印尼反共分子的

信任就必须推行一个长期有效的军事援助计划。艾森

豪威尔虽然不太同意约翰·杜勒斯前面为美国政策辩
护的理由，但他仍然认同国务卿的话，即相比在外岛

叛乱期间，现在美国可以选择更好的扶持对象[3](328)。 
会议最后决定采纳 NSC5901 号文件中的政策声

明。1959 年 2月 3 日艾森豪威尔批准了 NSC5901号
文件。至此 NSC5901号文件取代 1955年 5月通过的
NSC5518 号文件“美国对印度西尼亚的政策”以及
1957年 9月 3日通过的“关于印度尼西亚特别报告”的
建议部分，成为此后美国对印度尼西亚新政策的基本

方针。 
NSC5901号文件包括三个部分，即总体评估、政

策目标和政策指导组成。在总体评估方面，NSC5901
号文件列出了 21点，基本可以概括为以下几个方面。 

(1) 对印尼整体局势的评估：美国对印尼政策面
对的主要危险是印尼国内政治的不稳定性；印尼共力

量的增长有可能导致共产党掌权或对中苏采取友好的

政策；印尼的重要性在于连接着澳大利亚和亚洲，如

果丢失印尼会对此地区产生严重的后果，这些因素决

定了美国必须阻止这种可能性的出现。印尼部分领导

人仍然对西方的动机表示怀疑，他们认为如果屈从于

西方，印尼将不可避免失去国际行动的自由。他们反

对印尼加入任何军事条约组织，认为这只能加剧国际

局势的紧张。 
(2) 对印尼共产党的分析：印尼共是目前印尼政

党中最具有纪律性的政党。1957 年和 1958 年的地方
选举已经表明印尼共的公众支持在稳步上升。印尼的

大选被推迟了一年，这延缓了印尼共继续发展的态势。

印尼共支持苏加诺总统和赞同政府对外岛叛军的军事

行动，这些行为已使得公开压制印尼共在目前的印尼

政治生活中的地位很难实现，并且将使任何政府面临

屈从于西方的指责。印尼共不可能通过武力公开夺取

政权，大选的推迟可能延误印尼共通过合法选举来获

得政权。但是印尼政府的低效，在印尼共的颠覆、合

法政治手段或暴力措施下，印尼仍然有可能倒向共产

主义。  
(3) 对印尼政府及非共阵营的分析：印尼一些非

共领导人和政党代表已经认识到共产党给国家带来的

危险，他们现在更加愿意与军队合作。在军队的支持

下，他们现在可以在政治领域扭转反击共产党的形势。

现在印尼政府的非共产党姿态在苏加诺总统、陆军的

纳苏蒂安和朱安达首相之间保持着微妙的平衡。苏加

诺在国家政治生活中掌握绝对控制权，但是他并不像

亚洲其他国家的领导人一样直接控制政权，他一直主

张“有领导的民主”。苏加诺仍然是印尼政权必不可少
的象征者。苏加诺也担心印度尼西亚共产党势力的增

长，但是他不愿意使用武力或不愿意抛弃其超越党派

斗争的地位，他可能寻求控制非共政党来平衡印度尼

西亚共产党的力量。陆军和陆军军官的非共产党倾向

是印尼共产党力量持续增长的主要障碍。这种形势相

当程度来自于美国军事学校的训练给他们留下的良好

印象，这些军官现在掌握要职，他们已经接受了美国

的组织、装备和训练方式。陆军在反共将领纳苏蒂安

的领导下，已经在印尼政治舞台上扮演着一个重要角

色，包括在政策的制订方面。 
NSC5901 首次把美国对印尼的目标分为两个方

面，即短期目标和长期目标，并且把以前的行动方针

改为主要政策指导。短期目标为：防止共产党通过公

开的武装进攻、颠覆、经济控制或其他手段控制印度

尼西亚或印度尼西亚极其重要的部分。长期目标为：

建立一个政治稳定、经济独立并且对西方友善的国家，

具有抵制国内外共产主义的意志和能力，并且拒绝向

中苏集团提供其人力、自然资源及战略位置。政策指

导主要为承认目前印尼的实际政治状况，容忍苏加诺

的中立主义政策，发展非共产党的政治势力和支持印

度尼西亚陆军。具体执行为： 
(1) 依据宪法所允许的各种可行的方式，包括必

要的军事措施，防止印尼共产党通过公开的武装进攻、

颠覆、经济控制或其它手段控制印尼及其重要组成部

分。 
(2) 目前必须接受印尼中立主义政策，即使印尼

目前的政权同中苏集团保持外交、贸易和文化关系，

美国应努力保证使这些关系适当地被印尼与自由世界

的关系所平衡。 
(3) 寻求官方和个人关系以及美国同印度尼西亚

关系的共识，鼓励苏加诺把美国视作印尼的一个朋友，

寻求约束和遏制苏加诺对印尼政治和经济发展影响的

有害方面。 
(4) 为了促进非共产党势力的发展，鼓励叛乱者

同中央政府的和解，鼓励非共产党政治和军事领导人

之间及政党之间的协调。 
(5) 保持和加强美国同印尼警察和军队的联系；

通过先前达成援助基础上提供适当的武器、装备和训

练，增强印尼警察和军队在印尼亚保持内部安全以及

与共产党斗争的能力。 
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(6) 促进印尼同东南亚其它国家关系的发展，特
别是与澳大利亚、日本、菲律宾和马来亚联邦关系的

改善。寻求机会促使印尼同荷兰关系的良性发展。 
(7) 优先对待且积极提供援助那些孤立印尼共产

党、迫使印尼共产党采取公开反对印尼政府的立场的

计划和方案。 
(8) 鼓励政府官员反对共产党的活动，并鼓励工

人、农民和小商人阶层的反共意识。 
(9) 在西伊里安问题上继续保持中立政       

策[3](334−344)。 
NSC5901 号文件的出台意味着美国对印尼的政

策有了新的思路，由于中情局秘密支持外岛的失败，

美国政府对印尼的认识更趋于客观和成熟，在深刻理

解印尼中立主义外交选择和国内政治实际构成后，美

国对印尼的政策显得更加具有耐心，更有针对性。不

同于 NSC5518 号文件谋求直接把印尼拉入到西方阵
营中去，NSC5901强调美国应该先容忍印尼的现实情
况，特别是苏加诺和印尼中立主义的外交，最终在印

尼谋求建立一个反共和亲西方政权的长远目标。

NSC5901 号文件中明确了陆军已经成为美国的印尼
外交政策中的重要角色。 
在新政策的指导下，美国促进了同印尼关系的稳

固发展。1959 年 3 月 28 日助理国防部长欧文致函罗
伯逊指出，美国当前应该扩大援助以实现美国在印度

尼西亚的目标[3](362)。4月 10日，罗伯逊回复欧文时指
出，目前对印尼推行一个长期的军事援助计划不太现

实，如果印尼政府在重组的过程中出现一个稳定且反

共的政府，那么可以考虑进一步军事援助计        
划[3](367−368)。 
就在美国军方讨论对印尼新的援助方案时，印尼

“有领导的民主”的新政治体制开始形成。1959年 4月
22 日，苏加诺以印尼政府的名义正式对制宪会议建
议，印尼应该回到 1945年的宪法体制上去。制宪会议
内部意见不一，就此展开激烈讨论。印尼民族党和印

尼共产党表示接受苏加诺的方案。穆斯林政党不愿意

接受这个方案，他们认为这是印尼政治的倒退，这样

无疑就是降低了政党在政治活动中的作用。但该党由

于自身实力的弱小，并没有采取公开反对苏加诺的行

为。军方则是苏加诺坚定的支持者，在 6月 2日制宪
会议反对苏加诺的提案时，纳苏蒂安就采取了禁止政

治活动来配合苏加诺的建议的通过。 
7 月 5 日，苏加诺宣布解散制宪会议并且正式宣

布印尼采用 1945年宪法。次日内阁总理朱安达把权力
归还苏加诺。7月 10日，印尼“有领导的民主”政治体
制正式形成。苏加诺兼任总理，朱安达为内阁首席部

长，纳苏蒂安为国防与安全部长并兼任陆军参谋长。

同时，民族委员会被新成立的最高评议会和临时人民

协商会议取代。 
在印尼“有领导的民主”制度内阁形成后，美国国

务院极其乐观。1959 年 7 月 16 日代理国务卿狄龙指
出：相对前任内阁来说，新内阁有利于向美国设想的

方向发展。内阁中没有左派占据核心位置，陆军的反

共领导人都在其中占据着有利地位，这样的内阁可能

在政治倾向性上比前任更加保守[3](413)。 
9 月底，琼斯致函国务院指出：对印尼陆军的军

事援助已经加大了他们与印尼共之间的不和，同时苏

加诺和陆军已经开始团结起来。苏加诺与印尼共之间

的冲突可以预见，这对美国的政策目标是极为有利的。

当前应该适当加大对印尼的援助水平以保持良好的势

头[3](435−438)。 
1960 年 1 月 12 日，太平洋司令部总司令费尔特

在参谋长联席会议上指出，过去的一年美国对印度尼

西亚的军事援助已经对印尼陆军产生了有益影响。目

前印尼陆军统帅部是亲美的，并且坚定反对国内外共

产党[3](463)。 
在军方和驻印尼大使馆的推动下，1959年 12月 7

日国务院指令琼斯通知纳苏蒂安、朱安达和其他印度

尼西亚官员，美国准备在 1960 年财政年度支出计划
中，将继续根据 1958年 8月 13日销售协定的条款提
供印尼军队额外的军事装备和服务[3](455)。 

12月 8日国务院和中情局以及陆海空三军的情报
组织和联合参谋部提出 NIE65-2-59 报告，即“印度尼
西亚的前景”。该报告的主旨就是分析印度尼西亚目前
的形势并且估计今后两年的发展可能。报告认为，印

尼经济仍在持续恶化，但政治局势趋于稳定。苏加诺

仍然在国家政治生活中处于绝对地位。在纳苏蒂安领

导下的印尼陆军已经强化了其在国家政治与管理中的

角色，并且采取了一些限制共产党活动的措施。随后

的一年，印尼不会发生剧烈的政治变动，陆军的地位

将更加稳固，它与印尼共产党之间的对抗将变得更加

尖锐[3](456)。报告的基调认为 1960 年的美印关系将是
乐观的。 
事实正是如此，1960 年 10 月苏加诺和纳苏蒂安

谋求正式访问美国。美国各部门谨慎把握与印尼主要

政治和军事领导人的接触机会，做了详细的安排。特

别是针对纳苏蒂安，琼斯和国防部取得一致意见，认

为美国应该在纳苏蒂安的访美过程中传递这样的信

息：美国将大幅增加对印度尼西亚政府的军事和经济

援助，但这取决于印尼政府积极实施促进国家政治稳

定的合理计划，特别是政府应该继续抑制印尼共的权

力；如果陆军由于在同印尼共的冲突中发现自己能控

制印尼，美国可以直接提供大规模的军事和经济支持。

在苏加诺与纳苏蒂安之间，美国尽量做到表示出支持

纳苏蒂安的姿态，但又不能遭来苏加诺的反感
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[3](542−544)。就在琼斯表明观点后的三天，9 月 29 日负
责远东事务的助理国务卿帕森斯就会见了纳苏蒂安，

明确表达了美国的态度。帕森斯指出，美国不期望陆

军过早和印尼共摊牌，但是意外出现后，美国应该让

纳苏蒂安知道美国的态度是什么[3](547−549)。 
这是美国首次直接向印尼陆军领导人清晰地表明

自己的观点，它成了美国支持陆军最直接信号。随后

美国国家安全委员会制定了贯彻这一方针的新政策。

也就是 1960年 12月 19日拟定的 NSC6023号文件，
即“美国对印度尼西亚的政策声明草案”。27日参谋长
联席部长会议首先从军事上表明这个政策是可以接受

的。29日国家安全委员会召开的第 472次会议上讨论
了 NSC6023号文件，1961年 1 月 2日艾森豪威尔未
做改动的批准了该文件[3](590)。 

NSC6023 号文件和先前的 NSC5901 号文件对印
尼的基本认识没有实质性的区别，仍然认为大部分印

尼领导人都参与了印尼独立革命运动，他们对西方国

家有种天生的排斥。印尼共产党在印尼已经获得了长

足的发展，它已经成为了印尼重要的政治力量之一。

由于马斯友美和社会党被解散，印尼内部正面反对共

产党的力量被削弱。 

 
NSC6023 号文件与 NSC5901 号文件无论在指导

方针和行动目标上基本一样，唯一区别就是在

NSC6023 号文件指导方针的最后一条主张通过联合
国途径来解决印尼的西伊里安问题。再就是更加鲜明

地强调了对陆军的支持。由于苏加诺“有领导的民
主”体制的实行，政党已经在印尼政治生活中丧失
了舞台，反共的重担直接落于印尼陆军之手。

NSC6023 号文件最终把陆军作为了美国制衡印尼
国内政治向左倾发展的唯一代理人。从长远来看，

这一政策对后来印尼政治的发展产生了深远影响。 
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Indonesian Army had played an important role in the policy of diplomacy to Indonesia. In July 1959, the Indonesia’s 
political system came back to the Sukarno statement “The Guided Democracy”, while the political parties went to death 
in Indonesia. Supporting the Indonesia’s Army was particularly urgent. NSC6023 had reconfirmed it. So far, the army 
had become the role agent for America to count balance the development of the left extreme in Indonesia. 
Key Words: Eisenhower Administration; CIA; Cold War strategy of the U.S.A; coup detat in Indonesia; diplomatic 
policy files of the U.S.A 
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