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相比第一次波恩会议，此次会议决议大多流于口头承 诺，缺乏实质性内容，显得有些“雷声大，雨点小”





 

多国承诺长期援助阿富汗

王世达

2011 年 12 月 5 日，讨论阿富汗前途问题的第二次波恩会议在德国隆重召开，来自 100 多个国家和国际组织的 1000 多名代表与会。阿富汗总统卡尔扎伊、德国总理默克尔以及联 合国秘书长潘基文共同主持会议。在会议上，国际社会承诺在 2014 年完成防务移交后继续 向阿富汗提供长期安全和经济支持。但相比第一次波恩会议，此次会议决议大多流于口头承 诺，缺乏实质性内容，显得有些“雷声大，雨点小”。

 

会议重在争取国际社会长期援助

阿富汗  2001 年 11 月，国际社会围绕阿富汗战后重建召开了第一次波恩会议，决定成立过渡政 府、尽快制定《宪法》、实施西方式的总统和议会选举、国际社会提供经济和安全援助以及 保护人权等。此次会议后，阿富汗重建进程正式启动。十年来，阿富汗重建取得一定进展， 经济缓慢恢复并有所发展，教育普及率大大提升，妇女及少数族群权益得以保障。然而，第 一次波恩会议也存在重大缺陷，例如阿富汗最大族群、历史上长期掌权的普什图人在相当程 度上被排斥在政权之外，大量军政要职被以内战胜利者姿态出现的北方民族占据，这给日后 阿富汗局势再度动荡埋下了隐忧。同时，国际社会虽然为阿富汗重建投入大量资金，但因浪 费严重及分配不当等因素，阿富汗至今尚未形成“内生式”经济增长机制。世界银行最新报 告显示，美国自 2001 年以来已在阿富汗投入 4440 亿美元，但大部分资金用于购买军事设备 及支付驻阿美军的薪金，真正用于阿富汗经济重建的资金相当有限。目前，阿富汗政府仍严 重依赖国际援助以及为数十万国际安全援助部队提供服务的“战争经济”。例如 2011 年，阿 政府收到约 157 亿美元援助，占其公共财政支出的 90%以上，并认为到 2015 年仍需 100 多 亿美元的国际援助，这几乎相当于阿富汗国民生产总值的一半，其中大部分用于维持届时将 增至 35 万人的安全部队。卡尔扎伊总统则在会上明确表示，阿富汗在 2014 年防务移交结束 之后仍需要长达 10 年的军事和经济援助。

为避免阿富汗在 2014 年后再度成为“恐怖势力的庇护所”，以美国为首的援助方承诺为 阿提供长期支持。例如，美国国务卿克林顿表示：“美国将与阿富汗伙伴坚持到底”。德国外 长韦斯特韦勒表示：“我们不会放弃阿富汗不管。阿富汗不会孤单”。联合国秘书长潘基文指 出，在过去十年中，国际社会支持 460 万阿富汗难民回国，帮助 730 万儿童入学，并且改善 了阿富汗的卫生保健，并承诺在未来十年中，尤其是 2014 年以后继续大力支持阿富汗。最 后，各方就“相互约束的承诺”达成一致。阿政府承诺推动政治改革，加大反腐力度，强化 民主制度，提升施政水平，国际援助方及国际组织则表示在 2014 年之后提供长期援助，确 保阿富汗现政权生存。

 

三大问题导致会议效果大打折扣

首先，塔利班等反叛组织拒绝与会。阿富汗安全形势再度动荡的症结在于塔利班的强力 反弹。因此，能否说服奥马尔等塔利班领导人参加和谈就成为稳定阿富汗的关键。美国和阿 政府本想邀请塔利班等反叛组织的代表参会，在全球媒体的聚光灯下展示和谈成果，进而正 式开启阿富汗和平进程。有消息称，阿政府曾希望邀请卡比尔、贾拉勒丁•哈卡尼的兄弟易 卜拉欣以及“伊斯兰党”领导人希克马蒂亚尔的私人信使分别代表塔利班、“哈卡尼网络” 以及“伊斯兰党”三大反叛组织参会。但塔利班仍坚持参加和谈的三个前提条件，即将塔利 班成员从恐怖分子名单中移除，释放全部被关押的塔利班囚犯以及所有外国军队撤出阿富 汗，其他两大反叛组织的和谈态度也在不同程度上受塔利班的影响。与此同时，美国正与阿 政府就签署《战略伙伴关系协议》加紧谈判，其核心就是确保 2014 年后在阿保持合法军事 存在。由此可见，双方谈判立场的根本对立导致和平进程短期内难有实质性进展。

其次，巴基斯坦抵制会议。长期以来，美国等西方国家认为无法剿灭塔利班等反叛势力 的根源是巴基斯坦境内存在所谓的“恐怖势力庇护所”，并由此认定巴基斯坦是解决阿富汗 问题的关键，不断向巴军政当局施压，要求其对西北部落区展开大规模武装清剿。可以预见， 如果巴基斯坦参会，那么必将成为以美国为首的北约国家推卸反恐责任的最好“替罪羊”。 当然，更直接的原因就是 11 月 26 日发生的驻阿国际安全援助部队空袭巴基斯坦边境哨所事 件。空袭事件导致 24 名巴军士兵死亡，并在巴国引发空前强烈的反美情绪。长期以来，美 为维护自身安全及政治利益，一味要求巴军对西北部落区实施大规模地面清剿，同时频繁发 动无人机越境袭击，在巴大搞情报渗透，甚至发生美情报人员在巴境内开枪杀人事件。5 月， 美派遣特种部队深入巴境击毙“基地”组织领导人拉登，将巴当局置于国内外异常尴尬的境 地。巴基斯坦此次拒绝参会实际上是双方反恐目标长期严重错位的必然结果。

最后，地区国家在阿问题上与美严重缺乏互信。在推动与塔利班和谈的同时，美还希望 地区国家出力助其脱困。然而，地区国家怀疑美在阿及地区别有他图，担心美长期“赖着不 走”。例如，伊朗外交部长萨利希表示：“要恢复阿富汗安全和稳定，外国军队就必须撤离阿 富汗，更不能设立军事基地。” 俄罗斯外交部长拉夫罗夫则表示：“国际维和使命完成后， 国际社会应确保阿富汗的中立地位”。

基于以上种种原因，第二次波恩会议远不如上次会议成果显著，而更像是美国凝聚内部及盟友士气的动员大会。此次会议无法解决阿富汗问题的根本症结，其充其量是一剂预防针， 防止国际援助方在 2014 年之后一窝蜂撤出阿富汗，引发不可预测的灾难性后果。

（王世达，中国现代国际关系研究院，长策智库 GMEP 特约研究员）
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