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美国情报界对华威胁认知论析*

———以《美国情报界年度威胁评估》报告为分析对象
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摘 要:[研究目的]分析美国情报界对中国的威胁认知与评估,有助于理解美国对华战略竞争及其未来前景,为维

护我国国家安全具有重要意义。 [研究方法] 以历年《美国情报界年度威胁评估》报告为分析对象,采用案例研究法

和文献分析法,探讨美国情报界对华威胁认知、影响因素、危害后果与中方应对。 [研究结论] 随着美国外部安全环

境和中美关系的变化,美国情报界日益视中国为“首要威胁”,对中国国家利益构成愈加严峻的挑战。 中国应基于对

美国情报界对华威胁认知趋势及其危害的全面分析,制定应对之策。
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Analysis of U. S. Intelligence Community's Threat Perception of China
———Taking the Annual Threat Assessment of the U. S. Intelligence Community

Reports as the Analysis Object
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Abstract: [Research purpose] Analyzing U. S. intelligence community ( IC) 's threat perception and assessment of China is conducive to
understanding U. S. strategic competitive policy towards China and its prospects, which is of great significance to safeguard China's nation-
al security. [Research method] Case study and literature analysis methods are used to analyze the Annual Threat Assessment of the U. S.
Intelligence Community reports so as to explore U. S. IC's threat perception of China, influencing factors, consequences and China's coun-
termeasures. [Research conclusion] The U. S. IC's threat perception and assessment of China has been dynamically adjusted in accord-
ance with the changes of U. S. external security environment and U. S. -China relations, perceiving China now as the " biggest threat" to
the U. S. and therefore posing an increasingly severe challenge to China's national interests. China should formulate its countermeasures
based on an overall analysis of U. S. IC's China threat perception and its damage.
Key words: U. S. intelligence community; threat perception; " China threat" ; national security; China-U. S. relations

  2023 年 3 月 8 日,美国国家情报总监艾薇儿·海

恩斯在出席美国国会参议院情报委员会听证会时,声
称中国正在加速发展在大规模冲突中与美国对抗所需

的战略能力,包括在未来几年内阻止美国军事干预台

海事务的能力,将对美国国家安全构成“最主要的威

胁” [1] 。 与海恩斯同场作证的,还有中央情报局长威

廉·伯恩斯、联邦调查局长克里斯托弗·雷、国家安全

局长保罗·中曾根等美国情报机构高层。 美国情报界

对中国的威胁认知与评估已达成高度共识,正如听证

会当天国家情报总监办公室发布的《2023 年美国情报

界年度威胁评估》报告声称的,中国是美国“最重要的

情报对手”,对美国的政治经济安全科技等领域将形

成系统全面的挑战[2] 。 作为情报生产者,美国情报界

对全球威胁的认知与评估,为美国行政当局、国会等情
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报用户制定对外政策、维护国家安全提供关键的情报

支持。 系统分析情报界的对华威胁认知及其影响因素

与危害后果,对于研判中美关系走向、维护我国利益具

有重要意义。

1 美国情报界与“年度威胁评估报告”

 1. 1 美国情报界及其管理体制

根据美国国会在 2004 年制订的《2004 年情报改

革和恐怖主义预防法》,“情报” 分为“国家情报” 和

“与国家安全有关的情报”,指的在美国境内外收集的

涉及对国家、人民、财产或利益构成威胁的所有信

息[3] 。 美国情报界正是一个致力于通过搜集和利用上

述情报,处理美国外交关系、保护国家安全,进而维护

美国国家利益的共同体。 情报界主要由 18 个军民情

报机构组成,包括 2 个独立机构(国家情报总监办公

室、中央情报局)、9 个国防部下辖机构(含 4 个独立机

构,即国家安全局 / 中央安全署、国防情报局、国家侦查

局、国家地理空间情报局,和 5 个分别隶属于海、陆、
空、海军陆战队、太空军的美国海军情报局、美国陆军

军事情报兵团、美国空军第 16 航空远征特遣队、海军

陆战队情报办公室、第七太空三角翼部队),以及 7 个

其他政府部门的下辖机构(国务院情报与研究局、国
土安全部情报与分析办公室、国土安全部海岸警卫队

情报处、司法部联邦调查局情报处和国家安全情报办

公室、能源部情报与反情报办公室、财政部恐怖主义与

金融情报办公室)。 上述情报机构都属于宽泛意义上

的情报生产者,按其主要功能可分为项目规划者、政府

部门、服务机构等三大类。 但由于美国分权制衡的权

力架构与情报文化,美国情报界各个情报部门之间的

关系往往更为复杂。
一般认为,因 2001 年“9·11”事件冲击改革而逐

步成型的美国情报管理体制,属于网络状的协调型情

报体制[4] 。 在该体制下,由总统任命、经国会参议院确

认的国家情报总监,一方面接受总统的直接指挥与管

理,并担任总统首席情报顾问,同时向国会、司法部等

政府部门提供及时的情报信息;另一方面是作为美国

情报界的首长,负责协调、监督和管理情报界所有机构

的情报活动。 另外 17 家情报机构是美国情报行动的

具体执行者,它们聚焦于各自领域不同类型情报的规

划和指导、搜集、加工与利用、分析与生产、评估等工

作,对相关情报展开独立的竞争性分析与生产。 由于

仅对其负责的国家情报总监办公室具有指导和控制

权,国家情报总监主要通过三种方式行使对情报界的

领导,包括:(1)制定和执行“国家情报项目”的财政年

度预算,该项目涵盖美国情报界除国防部涉军情报以

外的所有情报计划、项目与活动,年度预算占整个情报

界预算的 72%至 75% [5] ;(2)确立情报界的目标、优先

事项和指导方针;(3)通过协调情报界各部门管理和

指导国家情报的任务分工、收集、分析、生产和传播。
国家情报总监通过这种管理体制,强化对美国情报界

的监督与管理。 但作为情报界的一部分,国家情报总

监和其他情报机构负责人一道,受到包括总统对外情

报顾问委员会、联合情报委员会、参众两院情报委员会

等行政与立法部门的监督[6] 。 这种较为独特的情报管

理体制设计,有助于确保美国情报界在情报的相关性

(与国家安全决策紧密结合)和情报的客观性(与国家

安全决策保持距离)之间维持微妙平衡,从而提升维

护美国国家利益的能力。
 1. 2 “年度威胁评估报告”及其作用

《美国情报界年度威胁评估》报告(又称《美国情

报界世界威胁评估》报告,本文简称“年度威胁评估报

告”),是根据美国国会年度“情报授权法”要求、由国

家情报总监办公室领衔情报界其他情报机构共同完成

的年度报告,每年由国家情报总监在出席美国参议院

情报委员会举办的公开听证会上发布。 自 2006 年发

布首份报告以来,美国情报界在过去 18 年内共发布

17 份年度报告(特朗普总统在 2020 年因新冠肺炎疫

情而取消发布年度报告)。
作为美国情报界共同完成的重要情报产品,“年

度威胁评估报告”反映了美国 18 家情报机构对当年或

下一个年度美国国家安全所面临的最直接、最严重威

胁的战略认知与风险评估,规定了美国未来一年或更

长时间内的情报工作任务,体现了情报界对威胁美国

国家安全相关情报挑战的集体见解与共识认知。 虽然

美国情报界每年根据国内外安全形势对“年度威胁评

估报告”进行一定程度的调整,但报告的主要内容仍

维持不变,既梳理和评估各类非传统安全威胁,如网络

和技术威胁、恐怖主义、大规模杀伤性武器、犯罪、环境

和自然资源问题、经济问题,也对以地理地区进行划分

的诸多传统安全威胁展开全面分析与考察,“为公众

提供了了解国家安全风险的窗口” [7] 。
对于美国情报界乃至整个战略界而言,“年度威

胁评估报告”的根本目的在于“为政策制定者、作战人

员和国内执法人员提供细致、独立和不加修饰的情报,
以保护美国人的生命和美国在世界任何地方的利

益” [2] ,已成为美国总统、国会立法者等政策制定者与

执法者进行政策决策、制定预算和推进立法的重要基

准,为政府制定对外政策、美军执行海外行动提供不可

或缺的情报支持[8] 。 此外,情报机构往往被认为较少

受到党派纷争和利益集团的牵制,由情报界完成的

“年度威胁评估报告”被认为具有较高的客观性,因此

成为外界观察美国情报动向、分析国家安全政策,以及
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理解美国全球战略部署的关键研究素材。

2 “年度威胁评估报告”对中国的威胁认知变化及

其影响因素

 2. 1 报告对中国的威胁认知变化

比较分析 17 份“年度威胁评估报告”,发现美国

情报界自始至终都将中国视为危及美国国家安全的重

点情报工作对象国,只不过会根据对外部安全环境的

评估和中美关系的变化,逐年动态调整对中国的威胁

认知。 据相关研究发现,美国情报界将“恐怖主义”界

定为 2006 年至 2008 年期间美国的全球首要安全威

胁,随后在 2009 年和 2010 年分别调整为“经济安全”
和“网络安全”,2011 年和 2012 年再次回调至“恐怖主

义”,但 2013 年至 2019 年连续 7 年都将“网络安全”界
定为首要安全威胁,直至 2021 年首次并在 2022、2023
年连续 2 年将首要安全威胁聚焦于中国[9] 。 这是美国

情报界自“9·11”事件大刀阔斧改革之后,首次将美

国情报工作的重点,由长期占据主导位置的恐怖主义、
经济安全、网络安全等非传统安全,转移到对中国的全

面关注。
美国情报界逐年强化对中国的威胁认知,可从

“年度威胁评估报告”的三个维度进行衡量。 一是“中

国”词频变化维度。 据作者统计发现,美国情报界在

17 份“年度威胁评估报告”中持续提升对中国的关注

度,有关“中国”(含 China、Beijing、Chinese、CCP)的频

次整体维持在高位。 就单一年度来看,2009 年、2019
年和 2023 年报告中出现“中国”的次数分别高达 70、
125、148 次,是过去 18 年以来美国情报界对中国关注

度最高的三个节点,远超历年均值的 57 次(不计入

2020 年)。
二是话语叙事维度。 美国情报界首次在 2019 年

“年度威胁评估报告”中使用“中国共产党”的英文简

称“CCP”指代“中国”,由当年的 4 次增加到 2021 年的

5 次,以及 2022 年和 2023 年的 9 次。 这反映了美国情

报界企图将意识形态和价值观纳入对中国的威胁认知

与评估之中,极有可能进一步强化中美战略竞争。 因

此,对于美国情报界对华威胁认知的话语叙事变化,尤
其应当引起人们的警惕。

三是结构安排与议题领域维度。 2006 年“年度威

胁评估报告”只是将中国作为“全球化和新兴行为体”
的重要行为者予以介绍,虽然 2006 年至 2019 年期间

14 份报告对中国的威胁认知日趋负面,但只是总体上

将中国列入“地区威胁”一栏进行评估。 然而,以 2019
年为分水岭,美国情报界对华威胁认知发生重大变化,
不仅在当年报告中将中国列为美国主要的情报对手,
声称中国在网络安全、大规模杀伤性武器能力、反情

报、伊朗问题等几乎所有议题领域都威胁美国安全,而
且在 2021 年全新改版的“年度威胁评估报告”中将中

国放在头号威胁的位置大篇幅地分析。 2023 年度报

告进一步提升对中国的威胁认知,认为中国在经济、技
术、政治和军事等议题领域和全球范围内对美国构成

空前挑战,声称应对这一挑战将是美国“独一无二的

优先事项”。 与此同时,美国情报界也开始更多地转

向中国的内政事务,试图将更多情报资源与注意力投

入台湾、新疆、西藏和香港等议题[10] 。
 2. 2  影响美国情报界对华威胁认知的主要因素

比较分析 17 份“年度威胁评估报告”,发现影响

美国情报界对华威胁认知与评估的因素,既非单一向

度也非恒定不变,而是根据其对外部安全环境感知和

对中美关系定位的变化而动态调整。
2. 2. 1 美国外部安全环境因素

对外部安全环境的总体感知和评估,是形塑美国

情报界对华威胁认知的核心因素。 2006 年“年度威胁

评估报告”直言“恐怖主义是对我们公民、国土、利益

和朋友的最大威胁”,并表示“反恐战争是我们的首要

任务…… 是我们 [ 情报界] 的首要关注点” [11] 。 在

2009 年报告中,美国情报界虽然表示恐怖主义和核扩

散持续威胁美国安全,但也指出中国所引领的东亚将

成为世界“长期的权力中心”,从而可能给美国带来新

的挑战[12] 。 而在 10 年后的 2019 年报告中,美国情报

界开始大肆宣传“中国威胁论”,认为中国正寻求重塑

国际体系和地区安全动态,导致中国和美国及其盟友

伙伴国家的竞争更加激烈并蔓延至所有领域[13] 。 这

三份年度报告之所以对中国的威胁认知与评估日趋负

面,与美国情报界对“9·11”事件、2008 年全球金融危

机以及中美战略竞争的评估存在紧密的内在关联。 具

体来说,美国情报界在新世纪第一个十年里充分认识

到中国在协助美国打击全球恐怖主义和应对金融危机

方面的重大战略作用,此时中国自然不在美国主要威

胁名单之列;但随着奥巴马政府撤出中东战场,恐怖主

义不再是美国全球战略的优先事项,中国在美国“重

返亚太”战略框架下成为新的潜在威胁,非建制派特

朗普总统的上台无疑加剧了美国对华负面威胁认知,
美国情报界因此在 2019 年重审对中国的威胁认知。
如果放在更长的历史周期内考察,同样可以发现这一

点,即美国情报界对中国的正负面威胁认知和它对美

国外部安全环境的好坏评估高度相关。
2. 2. 2 中美关系因素

除美国外部安全环境因素,中美关系因素是影响

美国情报界对华威胁认知最直接的因素。 毫无疑问,
中美关系的亲疏好坏直接决定了美国情报界对中国的

威胁认知。 美国情报界在 2010 年前后没有大肆鼓吹
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“中国威胁论”的主要原因之一,是美国愿意与中国携

手解决全球重大战略议题,中美关系因而处于整体较

为稳定的历史时期;而特朗普当选后,美国不再重视与

中国的战略合作,反而将中国视为战略竞争者,中美关

系随之快速恶化,美国情报界对华负面威胁认知也随

之日益凸显。 根据相关统计分析,中美关系从 1998 年

急剧下降并在 2001 年到达近 5 年的最低点,随后于

2002 年开始稳步上升,直至 2016 年开始再次急剧下

滑至今[14] 。 总体而言,中美关系演变的趋势线与美国

情报界对中国的威胁认知变化基本一致。 当前,拜登

政府坚信中国正在推行所谓“取代”美国霸权的长期

战略,因此更坚定地推行其前任以竞争和对抗为导向

的对华政策,中美关系至今深陷紧张与对立[15] 。 这也

意味着,美国情报界未来将投入更多的资源应对其所

谓的“最严峻的地缘政治考验”。 为了实现这一目的,
中情局局长伯恩斯在 2021 年 10 月创设了两个以中国

为工作重点的任务中心。 鉴于美国两党日趋一致的对

华政策共识,中美关系未来将充满更多不确定性,美国

情报界短期内不会逆转对中国作为“首要威胁”的定

位。

3 美国情报界对华威胁认知对我国的影响及其应

对思路

 3. 1 对我国的影响

一是贬损了中国负责任的大国形象,增加了中国

国家形象管理的成本。 中国始终是一个致力于走和平

发展之路的发展中国家,在发展自己的过程中长期以

开放、包容的姿态与世界各国分享发展红利,积极参与

引领全球治理体系改革与建设性发展,以实际行动与

世界各国携手构建人类命运共同体。 然而,美国情报

界不仅漠视中国在国际舞台上的突出贡献,反而歪曲

事实、虚构威胁叙事,抹黑和贬损中国负责任的大国形

象。 美方的不实之词固然站不住脚,却对中国国家形

象造成极其负面的影响。 不论是对于美国还是其他国

家公众来说,美国对华威胁叙事结构下的中国,绝非负

责任的大国所应有的国家形象,无疑加剧了多数国家

公众对中国的负面认知。 一些民调研究发现,当前以

美国为主的西方国家对中国的积极认知处于历史低

谷,这与美国将人权、新冠疫情、台湾问题等议题嵌入

“中国威胁论”的做法有很大关系[16] 。 历史上来看,多
数大国的崛起往往都伴随着该国良善形象的建构与传

播。 美国情报界抹黑中国国家形象的行为,显然增加

了我国形象管理的成本。
二是进一步恶化陷入困境的中美关系,增加了双

边关系重回正轨的难度。 美国对华政策自 2016 年总

统选举而明显生变,贸易战、新冠肺炎疫情等因素加速

美国对抗性对华政策的成型,中美关系因此陷入持续

的紧张和对立。 如今,两国关系虽相较于特朗普执政

后期更具有稳定性和可预测性,但遭遇国会弹劾的拜

登总统既无力也无意于大幅改善中美关系。 除了共和

党的强硬掣肘之外,充斥在美国各大媒体的中国威胁

叙事和日趋负面的对华舆论认知也已成为阻碍中美改

善关系的主要因素。 美国两党、公众和媒体对中国的

负面认知,与美国情报界对中国的威胁认知存在相互

建构的关系:情报界对华威胁叙事增加了美国其他群

体的对华负面认知,而后者又反过来强化了情报机构

对中国的负面威胁评估。 美国情报界将中国界定为

“头号威胁”,这一做法无异于对深陷困境中的中美关

系火上浇油,增加了双边关系转圜的难度。
三是破坏中国稳定的周边外交环境,为中国与其

他国家关系发展注入新的不确定性因素。 当前,美国

不仅加紧在舆论话语层面力推其炮制的“中国威胁

论”,更值得引起警惕的是,美国正以这一虚构的威胁

叙事为抓手,通过强化和利用其盟伴的焦虑感,协调与

这些国家生成对抗性的对华政策。 俄乌冲突升级一年

多以来,美国错误地将中国与俄罗斯以及乌克兰与台

湾地区进行简单类比,企图通过强化中国威胁增加西

太平洋国家对中国的战略焦虑,为美国介入我国台湾

问题捏造某种“正当性”。 美国的战略部署与政策实

践,正推动日韩等地区国家加速向美国靠拢,这势必破

坏中国与这些国家的外交关系,影响中国和平崛起与

发展所必须的稳定的周边外交环境。
总之,美国情报界虚构的对华威胁认知与叙事,将

给中国外交在地区与全球层面带来严峻挑战,增加我

国的崛起成本。 但长远来看,美国情报界对中国威胁

认知的影响又是有限的。 一是美国情报界捏造并夸大

“中国威胁论”会无限放大美国政治精英的战略焦虑,
导致美国在债务高企的情况下强行投入高额军事开支

疲于应对中国挑战,给美国带来更大的财政负担甚至

招致灾难。 二是鼓吹“中国威胁论”势必压缩中美在

全球重大战略议题上所剩无几的合作空间。 考虑到美

国无法以一己之力应对持续增多且日益尖锐的全球挑

战,中美战略合作的缺失必将削弱美国的霸权地位。
美国并不会因其虚构对华威胁叙事而变得强大,相反

只会增加其“不安全感”,沦为威胁叙事的受害者。
 3. 2 应对思路

基于全面研判美国情报界对华威胁认知造成的负

面影响,中方可思考采取以下思路予以应对。
一是双管齐下提升中国的综合国力与战略定力。

中美建交以来,美国从未放弃谋求所谓“改变”中国,
长期敦促中国采取与美国一样的西式政治制度与发展

模式。 而当中国国力持续提升且坚持独立自主的外交
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政策时,美国又转而虚构“中国威胁论”以遏制中国。
无论是与美建交时贫穷落后的国家,还是当下的世界

第二大经济体,中国在共产党的正确领导和人民的坚

定支持与共同努力下稳步推进国家发展与社会进步。
一个主要原因就在于,中国始终坚持基于其自身利益

进行战略部署,致力于实现可持续的经济增长与社会

发展,不断推进国家治理体系与治理能力的现代化,牢
牢把控国家发展的主动权。 尽管美国近年来持续炒作

对华威胁认知,但中国坚持“以我为主”而不受外力干

扰,在沙伊和解等世界事务中发挥了建设性的作用,赢
得了世界多数国家的好评。 一个拥有国家实力和战略

定力的中国,始终是反制美国遏华的不二法则。
二是多维度积极塑造中国和平发展的大国形象。

如前文提及,大国形象管理的成败关乎国家崛起的命

运。 一个追求和平发展而非国强必霸的中国,是中国

国家形象管理的应有之义。 要实现这一目标极不容

易,政府机构、专家学者、平民大众、报刊媒体等所有行

为者都应携手积极参与,多措并举提升中国国家形象

的管理能力。 中国政府让伊朗和沙特阿拉伯这对千年

世仇在北京主场握手言和,呈现了中国负责任的大国

外交形象,胜过对外宣传的千言万语。 但这并不是说

宣传不重要;相反,中国仍需提升国际舆论与话语传播

的能力和实效,尤其注重以一个个普通中国人的视角

讲解和传递多彩多维的和平中国。 前文提及的民调也

发现,相比于 45 岁以上的多数民众视中国为“敌人”,
多数美国年轻人对中国持有更积极的认知,其根源在

于他们从更多元的渠道接收有关中国形象的“信号”。
总之,积极建构中国和平发展的负责任大国形象,是反

向塑造美国对华威胁认知与评估的重要方式,也是从

根本上解构美国对华威胁叙事的主要途径。
三是贯彻总体国家安全观全面维护国家安全。 美

国情报界对华威胁认知涉及政治、军事、经济、外交、文
化等所有层面,其虚构的威胁叙事对我国安全带来严

峻挑战。 总体国家安全观是一个内涵丰富、开放包容

和持续发展的思想体系,不仅包括国家安全的宗旨、基
础、保障等五大要素,而且还厘清了发展与安全、外部

安全与内部安全等五对关系。 这一体系对于中方应对

美国对华威胁叙事、全面维护中国国家安全,提供了关

键、及时与全面的理论与实践指导。 因此,应认真学习

和全面贯彻总体国家安全观,以敢于斗争和善于斗争

的精神,开启国家安全新格局,系统应对和及时消解美

国对华威胁叙事。

4 结 语

美国情报界通过发布“年度威胁评估报告” 等方

式,对所谓危及美国国家安全的各类威胁进行解读和

评估,这已成为美国在和平时期通过“制造”外来威胁

凝聚内部共识,从而维持其全球优势地位的惯用手法。
鉴于“年度威胁评估报告”的相对客观性与战略重要

性,尤其是在美国国会和拜登行政当局携手强化对华

战略竞争的背景下,比较分析历年报告,有助于把握美

国情报界以及更广泛意义上的战略界的对华威胁认

知、动因及其后果。
本文研究发现,美国情报界日益将中国视为美国

的“首要威胁”,不仅在话语舆论层面炮制和夸大“中

国威胁论”,而且在国内外战略部署和政策举措层面

予以跟进和落实,企图以此遏制中国崛起、迟滞中国发

展进而维持其霸权地位,体现了美国一以贯之的霸权、
霸道与霸凌底色。 随着中国国力的持续提升和美国霸

权的日渐衰落,美国的霸权面目将更显狰狞,美国情报

界势必以更激进的姿态虚构“中国威胁”。 尽管美方

的对华威胁叙事在短期内对我国造成一系列危害后

果,但长远来看美国并不会实现其预期目标,反而可能

沦为这一叙事的受害者。 美国政治精英理应思考如何

通过改革美国自身而非炮制“中国威胁论”来维持其

霸权地位,否则,美国终将受困于这一威胁叙事并加速

其霸权衰落。
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