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联合国第二代维和行动的任务、问题及应对措施
X

姜桂石  韩志斌

(内蒙古民族大学 人文学院,内蒙古 通辽 028043)

  1摘  要21988 年以后的联合国维和行动被称为第二代维和行动。与传统维和行动相比, 它增加了许多

新任务, 如监督或组织选举、排雷等。第二代维和行动也出现了许多新问题,如联合国第二代维和行动日益倾

向运用武力的问题、人权问题、维和经费短缺等。针对这些问题, 联合国应该采取下列应对措施: 把预防冲突、

维持和平与建立和平结合起来; 要尊重被维和国家的主权和领土完整, 禁止干涉他国内政;解决联合国维和经

费短缺等问题。其中最关键的是树立联合国的权威, 真正发挥联合国维和行动的作用。

1关键词2联合国; 第二代维和行动

1中图分类号2 K153  1文献标识码2 A  1文章编号2 1671- 0215( 2001) 02- 0001- 06

  当今世界全球化的趋势日益明显, 处理各国共

同事务的现象日益增多。同时世界也呈现出多样

性,地区冲突不断发生。因此,联合国发挥的作用越

来越大,特别是联合国维和行动引起了世人的关注。

1988年以后的维和行动被前任联合国秘书长加利

称为第二代维和行动。它与传统维和行动相比其

/质的变化比量的变化更加显著0。112
第二代维和行

动不仅包括军事方面而且也包括政治、经济、社会、

人道主义和环境等各个方面。
122
本文就联合国第二

代维和行动增加的新任务,出现的新问题,以及为解

决这些问题应该采取哪些改进措施来发挥联合国维

和行动的作用发表我们的浅见,以求教于同行。

  一、联合国第二代维和行动的新任务

  传统的维和行动是按照哈马舍尔德三原则(即

中立、同意、自卫三原则)实施的维和行动。
132
其所起

的作用一般仅仅是在短时间内阻止危机的恶化, 主

要采取监督、调解的方式,关键是取决于双方的善意

合作, 一般不采取强制性干预和诉诸武力。如 1948

年6月在中东建立的联合国停战监督组织, 其任务

就是监督停火。但是, 第二代维和行动却增加了许

多新任务, 所采取的方式也同传统维和行动有所不

同,甚至是强制干预或动用武力。

(一)监督或组织选举

许多陷入冲突的国家在联合国维持和平部队介

入后,冲突暂时平息,但是国内的选举问题仍然是潜

在的隐患,一些国家由于选举问题出现了新的矛盾

和冲突, 因此联合国第二代维和行动增加了监督或

组织选举的任务。它包括对选举中的一些程序性问

题提供咨询服务, 对选民的登记、选举人名单、计票

等事宜进行监督, 以确保选举在安全、公平、信任的

气氛下进行。当然, 联合国参与监督或组织选举的

程度是根据联合国与冲突双方事先签定的协议而

定。1992年联合国为阿尔巴尼亚、安哥拉、刚果、卢

旺达和萨尔瓦多、埃塞俄比亚等国的多党选举提供

了帮助。自从联合国选举援助团成立以来已经给

36个国家的选举工作提供了帮助,其中 26个国家

在非洲。
142
在尼加拉瓜, 联合国组织了选举并监督了

选举的整个过程。在安哥拉,联合国的角色是监督

和鉴定选举而不是组织选举。在莫桑比克,联合国

派出 12, 000 名观察员, 其中包括中国派出的 10名

观察员, 监督了恢复和平的整个过程并组织了选

举。
152
以上这些事例表明联合国通过监督或组织选

举来解决地区冲突取得了一定成效。
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(二)协助裁减军备、军人复员和武器控制

一些发生冲突的国家因为国家军队、武装团体

及武装民兵数量较多,冲突双方实力较强,使得国内

政局动荡,社会秩序混乱, 国家的正规军受到挑战,

甚至国家中央权威的合法性丧失。因此, 联合国在

维和行动的过程中采取了协助裁减军备、军人复员

和武器控制等措施, 其对象包括冲突国家的军人、武

装团体、民兵武装和武器装备。联合国驻安哥拉第

三期核查团的任务就是核实、监督安哥拉警察是否

保持中立,解除安哥拉国内非军人武装。在柬埔寨,

柬各派武装力量和武器各裁减 70%, 其余 30%集中

到指定地点,由联合国柬埔寨过渡期权力机构监督;

到1992年,柬三方已集结军队 9, 002人, 上交武器

7, 311件,子弹 44万发。
162
联合国在莫桑比克也裁

减或遣散了敌对双方军队,和平解决了冲突。这一

措施虽然给这些国家带来了和平,但是大量的复员

人员需要国家津贴补助, 对于贫穷国家来说是一笔

巨大的财政开支。

(三)帮助排雷

长期以来有些国家在国内外冲突中布设了地

雷,因此,冲突结束以后, 当地人触雷爆炸事件屡次

发生,造成了许多人不幸伤亡,使雷区附近的居民惶

恐不安,成为一大不安全隐患。在莫桑比克大约有

14, 000人因触雷而伤亡; 1991年大约有一百万枚地

雷遍布在柬埔寨全国各地,每月约有 200- 300人为

之丧生; 1991 年据联合国安哥拉第二期核查团估

计,安哥拉国内 70%的公路上埋有地雷,从而给核

查团通过公路进行人道主义援助造成困难。
172
布雷

容易排雷难,排雷不仅需要专门技术人员和设备, 而

且需要一大笔资金,这是一些落后国家自身难以办

到的事。这就需要联合国在维和行动中帮助解决排

雷这一棘手的难题。联合国一方面派人带去设备帮

助排雷,另一方面告诫本地人提高警惕,向本地人讲

授排雷的技术, 宣传排雷政策,使联合国排雷工作收

到了良好的成效。

(四)进行预防性部署

预防性部署是联合国所倡导的预防性外交的具

体措施。1992年 6月加利在他的5和平纲领: 预防

外交、建立和平与维持和平6报告中表示联合国应发

展预防性外交, 要全面地介入地区性冲突,并把冲突

消灭在萌芽之中。马其顿的预防性部署是预防性外

交的首例。1992年,马其顿总统要求联合国向马其

顿派驻维和部队,以防止南斯拉夫等地的冲突蔓延

到马其顿。联合国安理会于 1992 年 12 月 11 日通

过了第 795 号决议, 向马其顿派出维和部队 761

人。
182
这支预防性部队保证了马其顿的安全。

(五)参与行政管理

联合国维和人员参与所在国政府行政管理的事

务是在刚果行动开始的, 到第二代维和行动期间发

展起来。参与行政管理的范围包括控制行政、财政、

外交以及提出对外政策的建议等等。在纳米比亚,

联合国纳米比亚过渡时期援助团参与了纳米比亚政

府的管理,行使政府职能。在萨尔瓦多、柬埔寨、波

斯尼亚地区也有类似的情况。这种/参与行政管理0

是联合国维和的一种新方式。它既给该国带来和

平,又使该国有相对稳定的时间去发展经济,但也潜

在着干涉内政的隐患。

当然, 联合国第二代维和行动的新任务还不止

这些。此外,还有人道主义援助,在一国建立/安全
区0、/粉红区0来保护该地区居民等等。这些任务同

传统维和行动比较都是新的内容。

  二、联合国第二代维和行动存在的问题

  联合国第二代维和行动增加了一些任务,采取

了一些措施,收到了一定的成效,但是也存在着许多

问题。

(一)联合国第二代维和行动日益倾向于动用武

力的问题

传统意义上联合国维和行动的具体操作方式是

维和人员把冲突双方分离或对停火进行监督。联合

国扮演的是一个调停者的角色。它们往往是通过安

理会或其他外交渠道给肇事者施加压力而达到目

的。正如联合国给维和行动下的定义为/ 联合国从
事的工作是在冲突地区协助维持或恢复国际和平与

安全。它有军事人员参与, 但无强制执行职能, 这些

行动是自愿的,并以同意和合作为基础,它们不以武

力来达成目的。与5联合国宪章6第 42 条-强制执
行. 有别。0192

按此概念维和成功与否高度依赖于双

方的合作,如果当事国不默契配合,则维和人员只能

束手无策了。如在阿以冲突中, 安理会命令以色列

从戈兰高地撤军, 但是以色列拒绝安理会的种种协

议。根据5联合国宪章6第 42条,安理会有权/采取

必要海陆空行动以维持或恢复国际和平及安

全0。1102
可是安理会根据维和概念却不能按此条用

武力来恢复和平。南非也拒绝给予纳米比亚以独立

自主地位,安理会也不能诉诸武力。尽管如此, 安理

会的所作所为是符合联合国维和概念的。

但是,随着冷战的逐步消失,维和行动日益带有
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强制性,由缓解冲突到介入冲突, 直到动用武力, 第

二代维和行动期间, 在联合国安理会授权下, 由一些

大国以人道主义和恢复民主等名义来包揽平息一些

会员国的国内冲突,称为/后院干涉0。前任秘书长
加利说: /在必要时, 联合国应该使用强制性手段, 诸

如经济制裁,甚至用武力来迫使有关国家来实现和

平。01112
这种维和行动暂时缓解了冲突, 但是与传统

维和行动的概念相矛盾。这种做法的客观后果是维

和行动的定义被随意解释, 每次维和行动都没有一

个统一的标准, 造成维和范围的扩大,甚至个别国家

借维和行动之名, 行干涉他国内政之实。在刚果行

动期间,中央政府瘫痪,刚果维和行动司令员关闭了

航空港,通过广播电视台来控制局势。这种违反传

统维和的做法, 遭到刚果人民的批评和反对。

(二)联合国第二代维和行动运行机制不健全、

关系不协调、信息不畅通等问题以及待命安排制度

存在的问题

联合国维和工作的顺利实施不仅仅是一个部门

内部的合作,而且也需要其他部门的密切配合。如

联合国维和就要求维和行动部、政治事物部、行政管

理部以及人道主义事务部等部门的密切配合。一次

成功的维和行动包括政治、军事、人道主义等方面的

合作。但事实表明当一个必要的维和行动出现时,

很难让这几个部门协调一致地、及时有效地处理事

态。联合国内部复杂的等级行政系统也造成联合国

对维和行动的反应十分迟钝。联合国维和行动已经

长达五十多年, 但是许多维和行动的准备阶段都是

以混乱的方式进行的。并且一个值得注意的现象是

联合国对先前所犯操作性错误的教训吸取的很少。

例如,在安哥拉出现的投票站错误设置、投票箱丢失

的现象在纳米比亚又重新上演, 在莫桑比克也重复

出现了在安哥拉和柬埔寨已经犯过的错误。联合国

信息网络中心也有其缺点, 维和行动决策中心受世

界广播电视的影响十分严重, 如英国广播中心

(BBC)、法国国际广播电视电台、美国之音( VOA)

等,这些媒体的报道有时既不公正也不客观, 联合国

维和行动决策中心因为经常受这些媒体的影响而做

出错误的行动。

联合国待命安排制度也存在一些问题。目前实

行的联合国待命安排制度是由各国提供军事、警察、

文职人员的制度。¹ 但是, 在现实中, 许多国家/ 拒

绝0调遣建制军队参与联合国领导的维和行动。安
南在5千年报告6中针对这一现象说: /尽管我们与会

员国有军事待命制度, 但是指定的部队是否能够提

供出来是难以预料的, 处于高度待命状态的部队为

数很少。0截至 2000年 6月底,联合国维和行动部署

的建制军队有 77%的军事人员由发展中国家派遣。

目前,发达国家很少派遣维和军队,但这并不是待命

安排制度面临的主要问题,更使秘书长尴尬的是待

命安排部队的装备不足。有些国家没有给士兵配备

枪支,或配备了枪支而没有头盔,或配备了头盔而没

有防弹片夹克。有的国家派遣的维和士兵从来没有

接受过维和训练。

(三)联合国第二代维和行动中的人权问题

人权问题主要是生存权和发展权。在人权问题

上不能用双重标准。人权一般来说是属于一个国家

内政的问题,主要靠各国立法、行政、宣传教育等途

径加以实现。实现人权固然需要国际的合作,但是

不能认为国际合作是主要的。
1122
在第二代维和行动

期间对人权的不尊重是一个很重要的问题。在索马

里行动期间, 美国军队在 1992年 10月踏上索马里

领土,并在索马里平民中肆虐,联合国维和人员和美

国军队被指控为虐待和谋杀索马里人民的罪魁祸

首。1993年 7 月, 美军袭击了索马里的一家医院,

许多平民包括 9名索马里病人被杀。
1132

1993年 7月

12日, 美国直升机轰炸了索马里南部的一个房间,

屋里 54名参加政治会议的宗教领袖和高级官员被

炸死。
1142
这些做法都违反了人道主义和日内瓦人权

精神,并且使联合国有效执行维和行动的威望在当

地人心目中一落千丈。索马里部队把联合国索马里

维和部队和美军作为攻击的目标。维和部队中的意

大利、挪威、法国、尼日利亚和美国的多名士兵被打

死、打伤。还有 8名美国士兵被俘,美英 4名记者被

杀。截至到 1993 年 10 月 5日,在索马里的联合国

部队共有 64人死亡。
1152
索马里的特遣队于 1993年

2月 24日袭击了美国大使馆,美军开枪打死 9名索

马里人。
1162
以上这些情况都说明索马里人民对美国

滥用人权的愤慨。

(四)联合国未能有效制止某些国家打着维持和

平的旗号侵犯他国主权的问题

联合国维和行动的宗旨是解决冲突, 维持和平,

包括制止侵犯他国主权。联合国前任秘书长加利鉴
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于有些维和行动偏离联合国宪章规定的尊重国家主

权原则的危险倾向于 1993 年 10 月 27 日在安理会

发言说,联合国的使命是维持和平而不是在冲突地

区强加和平。
1172
但是在现实中强国总是想把自己的

意志强加于他国,一些大国绕过联合国,打着维持和

平的旗号侵犯他国主权。例如, 以美国为首的北约

背着联合国袭击南联盟, 造成南联盟生命财产的重

大损失,使地区关系复杂化,但是联合国未能采取有

效的制止措施, 使联合国威望下降,这也是联合国第

二代维和行动中存在的问题。

(五)联合国维和行动经费方面存在的问题

联合国维和行动的财源一般来自以下三个渠

道:联合国成员国自愿捐助;联合国维和行动资金拨

款;联合国从正常预算资金中拨款。此外也有由直

接有关的当事国负担的情况。尽管联合国维和经费

的渠道如此广泛,但是联合国维和经费短缺现象一

直让秘书长大伤脑筋。联合国维和经费短缺主要出

自两个原因:第一, 联合国成员国,特别是大国拖欠

会费。1991年各国拖欠维和经费为 3. 77亿美元
1182

,

1992年各国拖欠维和费用为 6. 65亿美元
1192

, 1995

年 4月、1998年 6月各国拖欠维和费用分别为 19. 3

亿美元、16 亿美元
1202
。近年来, 美国拖欠经费达 6

亿多美元, 其中拖欠维和经费 7000多万美元, 成为

最大的拖欠国。美国参议院外委员会主席克莱本#

佩尔批评美国是/赖账户01212
。1991年底,安理会五

大常任理事国只有中国全部付清维和经费。第二,

第二代维和费用与传统维和费用相比大得惊人。前

40年来, 联合国维和行动的花费大约为每年 0. 75

亿美元。直到 1988年,每年维和费用也没有超过 2

亿美元。
1222
然而到了第二代维和行动,在索马里和

前南斯拉夫的预算至少达到 10亿美元。
1232
因此, 冷

战后的第二代维和行动经费短缺是在情理之中。

  三、应对措施

  从以上问题的分析中可以看出,联合国在维持

和平的过程中既有成功的经验也有失败的教训, 尤

其在第二代维和行动中失败的事例日渐增多。正如

联合国秘书长安南在其5千年报告6中说: /联合国和

平行动存在着结构脆弱的问题, 但这些问题只能由

会员国解决。0他把维和行动作了一个形象的比喻:

/每次有火警,我们首先必须去找救火车, 并为使用

救火车去找钱, 然后才能打开水管救火。01242
由此可

见,联合国办事艰难且程序复杂,联合国维和行动本

身有许多问题和缺陷。但是迄今为止, 联合国维和

行动仍然是解决冲突的最可行的选择。认真分析其

出现的问题,总结其教训, 采取改进措施, 提高维和

行动的效率,对于树立联合国的威望,建立公正、合

理的世界新秩序是十分必要的。

(一)联合国应该在重点加强预防行动的同时把

预防冲突、维持和平与建立和平等各方面结合起来,

使维和行动真正收到成效

预防冲突是近年来联合国努力加强的一项工

作,安南对预防冲突的作用给予高度的评价, 他说:

/人们几乎普遍同意, 预防胜于治疗。01252
预防冲突

是安南作为联合国秘书长期间维和行动的重点。目

前联合国进行的预防冲突工作主要有四项:秘书长

的外交行动;预防性和平部署部队; 预防再起,其工

作是收缴武器、解散武装;有目的的制裁。

此外,预防冲突、维持和平、建立和平三者密不

可分。安南在其5千年报告6中说: /成功的预防战略

要求我们确保旧的冲突不会重新爆发, 并为冲突后

的建立和平提供必要的支持。0维持和平和建立和平

也是密不可分,维持和平行动使冲突各方回到谈判

桌上,从而为建立和平创造条件, 后者通过建立和

平,和平解决冲突来巩固前者的工作成果。因此,建

立和平没有维持和平的支持建立和平就无法运行,

维持和平没有建立和平的支持维和行动工作就无法

退出。

(二)联合国要尊重维和国家的主权和领土完

整,禁止干涉他国内政

传统的维和行动一般是联合国派部队非强制性

地解决冲突。但是, 第二代维和行动大国往往在联

合国的名义下采取干预行动。例如, 在海湾战争中

以美国为首的多国部队对伊拉克进行疯狂的攻击,

当时的秘书长德奎利亚尔同法国5世界报6记者谈话

时说: /这不是一场联合国的战争,它既没有-蓝盔部

队. ,也没有联合国的旗帜,我只通过盟军了解战争

的进展情况。01262
最引人注目的是 1999年以美国为

首的北约对主权国家南联盟狂轰滥炸, 这种做法和

联合国维和部队行动形同陌路。美国绕过联合国对

南动武,既违反5联合国宪章6又违反5国际法6。由
此可见,美国对联合国的政策一直是/把联合国装备

起来做我们要它做的事。01272
以上事例说明: 面对强

权的挑战,联合国被边缘化了。

因此, 如何维护联合国的权威是国际社会所面

临的一项重要课题。在维持和平问题上, 联合国及

安理会的权威和主导作用必须受到尊重。今后对于

违反联合国宪章, 干涉别国内政的国家联合国和国
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际社会要加以制裁。

(三)理顺协调联合国内部各部门的关系以及完

善联合国待命安排制度

前面已经论述尽管联合国维持和平行动已有五

十多年的历史, 但联合国第二代维和行动仍然存在

着运行机制不健全、关系不协调、信息不畅通等问

题。针对这些问题, 首先,应改变联合国系统庞杂、

职责不清的状况, 提高联合国的办事效率; 其次, 建

立联合国独立的、功能性强的信息网络,向决策中心

提供准确的信息,使联合国能对复杂的形势做出决

断;最后, 完善联合国待命安排制度。

联合国和平行动问题小组主席、阿尔及利亚前

外交部长拉赫达尔#卜拉希米对完善联合国待命安

排制度提出的改革建议如下: 在安理会的授权下, 由

秘书长征集军事规划人员、参谋人员及其他军事技

术专家拟订一份/特征召名单0。选入/特征召名单0

的人员,在体格和行政方面都要符合部署到世界各

地的要求。而且要先参加先期训练,承诺至少在两

年内当接到通知后 7天内即可赴任。由于持续 3个

月更新一次,所以/特征召名单0将会有 5- 7个接到

通知即可部署的小队。初期的集训包括资格预审与

教育阶段,接着是专业实习阶段(作为一个军事观察

员小组,部署参与现行的维和行动,为期十周)。当

最初 3个月结束后, 参训人员回国待命。维和行动

期间的费用由联合国承担, 回国待命联合国不负担

任何费用。

(四)采取有效措施, 解决联合国维和经费短缺

的问题

近年来许多国家、个人、团体都为解决联合国经

费短缺这一难题而出谋划策。1991年 8月美国学

者马克#萨默建议根据各成员国军事预算及武器生

产商的利润对各国征收/武器税0,以此税为基础的

摊派额作为联合国维和经费
1282

; 1991年底, 联合国

秘书长德奎利亚尔提议建立一笔/ 联合国维和基

金01292
; 加利在其5和平纲领6中建议安理会建立 4

亿美元的储备基金
1302

; 华盛顿的亨利#L#斯蒂姆森

中心建议维和款项每年一次性收清,以改变一年内

分次支付而造成/维和行动开销是个无底洞, 且并不

那么紧迫的现象。01312
此外,还有人建议从世界银行

和国际货币基金组织贷款的方式获得维和费用。

尽管有许多人对维和费用的改革提出种种设

想,但到目前为止,维和经费的短缺仍然没有摆脱困

境。笔者认为维和费用的解决,首先,各大国要支持

联合国并主动交纳会费, 联合国要严格制定维和经

费交纳制度,对于违反者要加以惩罚;其次,扩大并

疏通联合国经费来源渠道,使联合国经费来源固定

化、程序化、制度化;最后,联合国要有自己固定的维

和预备资金, 以应付紧急事态。只有这样才不至于

使秘书长为经费而四处乞讨,形成被动的局面。

(五)完善联合国的各项规章制度, 树立联合国

的权威

联合国是世界上唯一被赋予维护国际安全的国

际组织, 这是任何其他国际组织都不能代替的。加

强联合国的作用, 最关键是要树立联合国的权威。

因此,首先要改善联合国的形象,使世界人民看到联

合国是维护和平与公正的权威性组织。其次,应该

加强联合国的执行职能, 对联合国、维和会员国、秘

书长的权利和义务进行明确的规定, 防止大国践踏

联合国的权威。再次, 在维和行动的监督权和执行

权上要扩大国家, 尽可能反映大多数国家的意愿,赢

得多数国家的支持。最后,要制定对大国违章的制

裁措施。近年来, 联合国制裁的国家大多数是中小

国家,而对大国则无能为力, 因此, 如何改变以往大

国架空联合国,重新树立联合国权威是今后解决问

题的重点。联合国会员国要团结一致不畏强权, 捍

卫联合国宪章的神圣权威。对于某些大国的倒行逆

施,联合国要采取强硬立场, 会员国要集体制裁。

2001年 5 月 3 日, 联合国经济社会理事会进行改

选,美国一日两落选,被踢出人权委员会和毒管局。

这一事例说明联合国正在重新树立自己的权威。

联合国第二代维和行动目前仍在进行, 但是从

当前的世界态势可以看出它还不能也没有能力为当

前社会的矛盾冲突负责。今后维和行动的成功与否

取决于多种因素, 关键是树立联合国的权威、联合国

对维和行动的改革成功以及大国对联合国的支持与

合作。汉斯#摩根索二十年前就指出: /维和行动只

有在政治利益和国家势力想让它成功,想依靠它时,

它才能奏效。01322
1988年联合国维和行动由于获得

了诺贝尔和平奖而名声大振,被认为是解决冲突的

法宝,但是在索马里等地维持和平时又陷入了尴尬

的境地。尽管如此, 我们在对联合国第二代维和行

动中取得的成绩应该给予肯定。今后应该采取有效

的改进措施,树立联合国的权威,发挥联合国在维和

行动中的作用。
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On Tasks, Problems and Related Measures of the Second

Generation Peacekeeping Operation of the United Nations

JIANG Gui- shi  HAN Zhi- bin

( Humanities College, Inner Mongolia Univ ersity for Nationalities, T ongliao 028043, China)

Abstract: T he UN peacekeeping operat ions af ter 1988 was called the second generat ion peacekeeping opera2
t ions. Comparing to tradit ional one, it increases many new tasks. For example, supervise and organise elect ion,

clear mine etc. It appears many problems that tend to use force, Human rights problem and shortage of the f i2
nances of peacekeeping operat ion etc. To these problems, UN should take following measures to prevent conflict

combine w ith peacekeeping and peacemaking. U N should respect the sovereignty and integnty of territory of

some countries w ho are being peacekept and forbid intervening other Country. s internal af fair. U N Should solve

the shortage of the finances of peacekeeping operation. T he most important thing is to set up the anthority of the

U N to really exert the funct ion of the UN peacekeeping operat ion.

Key Words: The United Nat ions; Second generat ion peacekeeping operat ion
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