
安理会在利比亚设立 /禁飞区 0的背景及作用

程星原
*

  今年 3月 17日,联合国安理会通过第 1973号

决议,决定在利比亚设立 /禁飞区0, 禁止 /除执行人

道人义救援和撤侨任务外的所有飞机 0在利比亚领

空飞行,并授权成员国采取 /不包括向利比亚派遣

地面部队的一切必要措施 0, 保护利比亚平民及其

居住区免受武装袭击的威胁。决议还决定对利比亚

实施武器禁运和财产冻结等制裁措施,并要求利比

亚冲突双方立即实现停火, 寻求和平和可持续的解

决方案等。但随后,法国、英国和美国等多国部队却

出动战机,军事干预利比亚。利比亚 /禁飞区0问题

及其走向成为世人关注焦点。

一、在利比亚设立 /禁飞区 0的背景

今年 2月, 西方国家开始就是否在利比亚建立

/禁飞区0展开争论,鉴于一旦设立 /禁飞区 0将耗费

大量资金,而且有可能意味着长期的军事投入,因此

许多国家一直举棋不定。特别是对已身陷阿富汗、

伊拉克两场战争,并且面临 2012年大选的美国总统

奥巴马来说,在利比亚开辟新战场要承担更大的政

治风险。同时,法国和英国等西方国家担忧军事干

预推翻卡扎菲政权很可能将激起阿拉伯国家的反美

情绪,多次表示设立 /禁飞区 0要得到阿拉伯国家允

许, 希望阿拉伯国家联盟 (简称阿盟 ) /打头阵 0, 为

其分担政治风险。

今年 1月以来, 中东地区乱局持续发展, 阿拉伯

国家都受到不同程度的冲击, 民众示威此起彼伏。

阿拉伯国家当权者都希望与卡扎菲政权划清界线,

以显示站在利比亚人民一边,争取国内民心,缓和内

部政治压力, 维护其社会政治稳定。为此, 2月 22

日, 阿拉伯国家联盟决定暂停利比亚参加阿盟及其

所有附属机构会议的资格, 直至其对本国人民的诉

求予以回应。 3月初, 海湾阿拉伯国家合作委员会

(简称海合会 )在沙特推动下谴责卡扎菲政权 /对人

民犯下的罪行 0, 呼吁联合国安理会在利比亚设立

/禁飞区 0,希望阿盟尽快出台相关决议。 3月上旬,

支持卡扎菲的军队在被利比亚反政府武装打了个措

手不及之后卷土重来, 并借助其空中优势力量对反

政府军进行打击。阿盟等对利比亚的局势忧心忡

忡,希望能够设立 /禁飞区 0来平衡双方的军事力

量,避免出现人道主义灾难。 3月 12日, 阿盟在埃

及首都开罗召开外长级紧急会议, 讨论利比亚局势

和下一步阿盟将要采取的对策。这次会议的重要决

定之一就是阿盟将正式向联合国安理会提出, 建议

在利比亚上空设立 /禁飞区0,包括禁止军用和民用

飞机在 /禁飞区0内飞行, 以防止大规模伤亡事件继

续发生。在阿盟会议上, 海合会国家等坚决主张在

利比亚设立 /禁飞区 0, 阿尔及利亚、叙利亚、也门、

苏丹等国虽然反对,但顾忌民众反应,并未强烈阻止

决议通过。不过阿盟也表示,反对任何外国势力对

利比亚的武装干涉。
¹

在此情况下, 3月 17日, 安理会就利比亚局势

举行闭门磋商,就法国、黎巴嫩、英国和美国共同提

交的相关决议草案进行表决。表决结果显示, 安理

会 15个理事国中有 10个国家投赞成票,中国、俄罗

斯两个常任理事国以及印度、德国和巴西三个非常

任理事国投了弃权票。
º
据此,安理会当天通过了在

利比亚设立 /禁飞区 0的第 1973号决议案, 该决

*  作者单位:中国现代国际关系研究院 (副研究员 )。

¹  /阿盟:设立禁飞区应包括应拯救平民和保护设施 0, h t2
tp: / /new s. ifeng. com /w orld / special / lib iya/conten t- 2 /detail _ 2011 _
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议案禁止除执行人道主义救援和撤侨任务外的所有

飞机在利比亚领空飞行, 并授权成员国采取不包括

向利比亚派遣地面部队的一切必要措施保护利比亚

平民和保障人道主义运送安全, 平衡利比亚敌对双

方的军事力量,避免出现大规模的冲突和屠杀。阿

盟对此投赞成票。

二、利比亚 /禁飞区0的特点

/禁飞区0是二战后才产生的概念, 主要有两种

含意:一种是主权国家在特殊情况下、在特殊时段对

其领空范围内的特定空域采取限制飞行的管制措

施, 这种 /禁飞区 0的建立是国家主权所赋予的权

力; 另一种是在发生冲突的情况下,某个或某些国家

或国际组织,在冲突地域划定的特殊限制空域,限制

冲突相关方的飞行器在管制空域内的飞行活动, 只

有在国际组织授权的前提下,设立此种 /禁飞区0才

具有合法性。

此次在利比亚设立 /禁飞区0是史上美国主导

设立的第三次空中 /禁飞区0。前两次分别是美英

联军在伊拉克北部及南部设立的两个 /禁飞区 0和

波黑战争中的 /禁飞区 0。而在伊拉克、波黑和利比

亚设立的三个 /禁飞区0,显然均属于后者的概念范

畴。利比亚 /禁飞区 0主要特点可以概括为以下几

点。

第一,强调禁飞、禁防, 谋求绝对制空权。 /禁

飞区 0旨在禁止敌方航空器在禁飞区飞行, 并确保

己方飞机在区内自由飞行。这种单向禁飞做法实质

上旨在谋求绝对制空权,凭占绝对优势的空中力量,

最大限度地阻止敌方的军事活动。 1992年 8月, 美

国、英国和法国等即曾以保护伊拉克南部少数什叶

派穆斯林免遭伊拉克空军轰炸为由, 在伊拉克北纬

32度以南地区设立南部 /禁飞区 0,声称无论是伊拉

克军用或民用飞机都不得飞入该地区,否则将被击

落, 机场及地面雷达将遭空袭。伊拉克反应强烈,多

次声称在伊拉克南部设立 /禁飞区 0属非法行动, 并

不断向该地区部署地对空导弹。 1993年 1月, 美国

出动作战飞机 110余架次, 对伊拉克南部 /禁飞区 0

目标进行了近 3小时空袭,造成伊拉克军队 19人丧

生, 多处军事设施被毁。

目前,法国、英国和美国联军在利比亚设立 /禁

飞区0主要是运用 /绝对空中优势 0以求达到 /以质

取胜0的作战目标。利比亚 /禁飞区 0设立后, 西方

联军集中力量空袭威胁到利比亚反政府武装控制城

市的利比亚政府军的地面机械化部队、炮兵、机动化

导弹发射装置及通讯设施, 有效地阻止了利比亚政

府军对班加西的军事攻势。 3月 24日,卡扎菲派一

架单引擎战机飞越第三大城米斯拉塔上空, 首度挑

战 /禁飞区0,后被法国飙风战机发射的空对地飞弹击

毁。此后,利比亚空军遭到极大削弱,其飞机再未能

够起飞。联军空袭扭转了利比亚反政府武装在战场

上处于下风的局面,并最终形成了双方的军事对峙。

第二,获联合国授权, 以多国联盟的形式实施。

设立 /禁飞区 0不仅对禁飞方产生很大影响, 而且可

能涉及第三国态度, 并激起该地区国家民众的反美

情绪。若处理不当, 极易授人以柄, 受到他国 (集

团 )的介入或干涉。如 1991年 4月, 美国、英国和法

国在伊拉克北纬 36度以北地区设 /禁飞区0。1992

年 8月,美英法等又在伊拉克北纬 32度以南地区设

立南部 /禁飞区0。1996年 9月,美国再次以伊拉克

不遵守 /禁飞区0限制为由,将伊拉克南部 /禁飞区 0

扩大到北纬 33度以南地区, 逼近巴格达南部郊

区。¹ 尽管西方国家声称伊拉克上述 /禁飞区0是根

据联合国安理会第 678号决议授权设立的, 但国际

社会却一直对伊拉克 /禁飞区0设立的合法性存在

争议。

有鉴于此, 此次设立 /禁飞区 0, 是在阿盟于 3

月 12日敦请联合国安理会在利比亚设立 /禁飞区 0

之后, 3月 17日, 美英法等西方国家才主导安理会

通过了在利比亚设立 /禁飞区 0的第 1973号决议

案。对此,美国务卿希拉里称: /阿盟立场代表着一

个真正的转折点,不仅强化了国际社会对卡扎菲的

压力,又为西方军事干预提供了重要支持。0翌日,

法英美开始对利比亚实施名为 /奥德赛黎明0的军

事打击。此后,加拿大、意大利、比利时、西班牙、挪

威、丹麦、捷克等国均宣布加入对利军事行动。卡塔
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尔是唯一一个派战机参与西方联军对利作战的阿拉

伯国家。¹

第三,耗资巨大,美国欲及早抽身。西方国家实

施 /奥德赛黎明 0行动的共同目的:一是利用利比亚

反政府武装举事的难得机遇, 推翻如鲠在喉的卡扎

菲政权;二是向利比亚反对派提供支持,以便为反对

派上台后在利比亚谋取更大的石油利益埋下伏笔。

但是在共同利益的背后, 各国还有自己的打算。美

国在伊拉克与阿富汗战争中已投入过多资金与人

力。据统计,自 1991年设立 /禁飞区 0至 2003年在

伊拉克主要作战行动结束后取消 /禁飞区0,时间跨

度长达 13年。为此, 美国每日需投入 40余架次的

战机执行巡逻任务,美军不仅要在波斯湾常驻一艘

航母,还得长期租用沙特和土耳其的空军基地。仅

1996) 2001年,美军就为此年均耗资 10亿美元。

而在这次对利比亚的军事行动中, 美军仅在对

利比亚空袭第一天就发射了 110枚巡航导弹, 花费

超过了 1亿美元, 一周内便花掉近 10亿美元, 美国

国内批评声浪不断。º 而深陷伊拉克和阿富汗两场

战争泥潭的美国目前没有能力开辟第三战场。同

时, 美国也担心是否能在利比亚扶持一个强大的对

手来取代卡扎菲, 并 /听命于美 0,否则一旦把利比

亚打成第二个索马里,形成军阀部落混战的局面,有

可能被 /基地 0恐怖组织利用, 成为新的热战场, 那

将是更糟糕的结局。诸多因素都让奥巴马极力想从

利比亚的军事行动中脱身。因此, 美国有意采取有

限介入利比亚军事行动, 先集中力量 /致残0或 /打

哑0利比亚防空力量, 后让其欧洲和阿拉伯盟友在

利比亚继续执行禁飞任务。

三、利比亚 /禁飞区0的作用

第一, 西方国家将联合国决议视为军事干预利

比亚的借口。在利比亚设置 /禁飞区 0的合法性依

据是联合国安理会第 1973号决议, 然而许多人把该

协议和设置 /禁飞区0等同起来。实际上联合国安

理会第 1973号协议中有很多内容, 设置 /禁飞区 0

只是其中一部分。该协议还有保护平民、强制执行

武器禁运、资产冻结等内容。鉴于利比亚地势平坦,

90%都是沙漠, 西方国家对利比亚政府军的空袭很

容易得手,破坏性很强。联合国安理会第 1973号协

议认为目前在利比亚发生的针对平民的大规模、有

系统的攻击可构成危害人类罪, 而设立 /禁飞区 0能

够保护区内平民和反政府武装。鉴于协议规定有关

国家可 /采取一切必要措施0保护利比亚平民, 但不

包括派遣地面部队占领, 而目前联军实施的轰炸属

于空中打击,并没有派出地面部队。因此,恰恰是协

议的这一内容被法英美等国认为是对利比亚轰炸的

法理依据之一。

而实际上,西方国家在利比亚设立 /禁飞区 0的

真正目的是希望通过军事介入改变冲突双方的力量

对比,使利比亚局势向有利于反政府武装及其自身

利益的方向发展,这完全背离了安理会决议中使利

比亚平民免遭人道主义灾难的初衷。因此,目前,世

界上不少国家和国际组织如阿盟、非盟以及北约内

部等,都对此次军事行动的打击目标、目的性和正当

性提出了质疑和批评, »挪威等国中断参与军事行

动, ¼曾支持 /禁飞区 0的阿盟立场明显软化。 3月

20日,阿盟谴责西方国家对利比亚发动军事打击。

阿盟秘书长穆萨当天说, 阿拉伯国家不希望西方国

家对利比亚实施伤及百姓的军事打击。利比亚现在

所发生的情况偏离了联合国安理会在利比亚设立

/禁飞区 0的目的。安理会决议旨在保护利比亚平

民,而不是轰炸和袭击更多平民。½

目前,联合国安理会通过在利比亚设立 /禁飞

区 0的决议已经两个多月, 卡扎菲的装甲部队及防

空设备在北约空袭下虽然受到重创, 但反政府武装

仍未能取得优势。利比亚战况胶着不下, 西方国家

原打算使利比亚迅速变天的计划落空。

第二,利比亚 /禁飞区 0的局限性。一是安理会

(转第 25页 )
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腿走路 0的理由。欧洲理事会主席范龙佩提出的

/欧盟经济政府0的主张,德国提出的修改 5里斯本

条约 6,以提高退休年龄、控制工资增长、统一公司

税的建议,在此前争议较大的私人投资者是否应为

主权债务危机 /埋单 0等问题, 峰会最终决议均未体

现。新机制只要求各国朝着统一的政策目标迈进,

具体的政策工具由成员国自主选择, 政策的落实和

执行也只是靠彼此间的政治监督。失去约束力的新

机制,对出资国的吸引力已大打折扣,出资国的民众

反对政府 /无原则地 0救助情绪只会越来越高。¹ 总

之, 峰会仍未能解决欧盟结构性失衡和欧元区财政、

货币政策不匹配问题;峰会成果仍是一个各方均能

接受的折中方案,是对现有机制的修补;不对欧元区

进行根本性改革, 扩大救助基金规模很可能只是让

更多成员国产生依赖心理,长期发展下去,欧元区分

裂成 /北欧元区 0和 /南欧元区 0并非不可能。

此外,当前面临的一个非常现实问题是,应对危

机的新机制远水难解近渴。 2011年 3月以来, 国际

评级机构频频下调欧元区国家的评级,已令市场对

欧债 /风声鹤唳 0。 3月 10日,穆迪下调西班牙主权

信用的评级,由 Aa1降至 Aa2,展望为 /负面 0。3月

16日,穆迪下调葡萄牙的信用评级, 将其评级由 A1

连降 2级至 A 3,评级展望为 /负面 0。惠誉 3月 24

日将葡萄牙的评级下调至 A - ,并列入 /负面0观察

名单。标准普尔同日将葡萄牙的评级下调两个等

级,从 A -降至 BBB。 4月, 葡萄牙、西班牙还将迎

来新的发债融资高峰。预计 2011年全年葡萄牙和

西班牙将有约 2750亿欧元公债和银行债务到期。

在未来三个月内,如果国际评级机构继续降低欧元

区国家和银行业的信用级别,欧债前景将会十分严

峻。而峰会提出的建立永久性危机应对机制最早启

动时间为 2013年 7月。
º

面对葡萄牙债务危机发酵以及欧元区金融系统

风险不减, /不太给力 0的欧盟峰会成果令欧债前景

不太乐观。 q

¹  Jean- C laude Trichet, / What Fu tu re for the Eu ro? 0, March

18, 2011, http: / /www. ecb. eu ropa. eu /press /k ey/date/2011 /htm l /

sp110318_1. en. htm l

º / Eu rozon e: A CrisisW aiting to H appen0, M arch 27, 2011,

h ttp: / /www. ft. com / cm s/ s /3 /decd5a24 - 589 a - 11 e0 - 9b8a -

00144 feab49a, dw p _ uu id = 79 cadde4 - 5 c1b - 11d f - 95 f9 -
00144 feab49a. htm #l axzz1 InM qmMFo

(接第 9页 )有关利比亚 /禁飞区 0的决议本意是防

御性的,主要目的是在空中禁止卡扎菲的力量,以免

威胁平民目标,但西方国家却将其作为对利比亚发

动进攻性军事打击的法理依据, 引起国际社会的强

烈质疑。

二是迫于军力所限等诸多原因, /禁飞区0也是

有一定范围的。比如, 波黑有 5. 1万平方英里 (相

当于 8. 2万平方公里 ) , 伊拉克更大一些也只有 10

万平方英里 (相当于 16万平方公里 ) , 而利比亚的

面积是伊拉克的四倍,有 170多万平方公里, 且几乎

在每个地方都有暴力事件的发生。3月 21日,美军

非洲司令部司令卡特 #哈姆说, 联军在利比亚建立

的 /禁飞区 0将继续扩大,将把利比亚首都的黎波里

包括在内。¹ 尽管如此, 利比亚的 /禁飞区 0其实也

只能保证利比亚一小部分地区平民的安全。

三是利比亚 /禁飞区 0只能解决空中的问题, 其

地面作用并不大。卡扎菲虽然对多国部队的空中力

量没有招架之力,但仍然拥有训练有素的地面部队,

在国内有绝对优势,反对派无法和他对抗。虽然联

军的军事打击已产生效果, 但并未伤及卡扎菲的元

气。现在反政府力量由于西方国家的支持大受鼓

舞,抓住时机重整旗鼓,抢占有利地形, 这使交战双

方更难决出胜负。因此, 双方军事力量要比设立

/禁飞区 0前更为平衡, 双方长期对峙的可能性增

大。利比亚局势趋于复杂化,保护平民和以人道主

义为目的的 /禁飞区 0恐将长期存在。如果联军以

推翻卡扎菲为目的,则需出动地面部队,战争势将继

续深入和扩大,这就意味着利比亚将进入较长的动

荡期,并有可能陷入实质上的对峙和分裂。q
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¹ /美军称利比亚禁飞区将扩大 0, ht tp: / /new s. x inhuanet.

com /video /2011- 03 /22 /c_121215563. h tm


