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  2015 年 12 月 24 日安全理事会维持和平行动工作组主席给安全理事会

主席的信 
 

 

 谨随函转递安全理事会维持和平行动工作组 6 月 26 日所举行今年第四次专

题讨论的概念说明(见附件)，讨论主题为“非洲联盟驻索马里特派团(非索特派团)

吸取的经验教训”。 

 请你提请安全理事会成员注意本函及其附件，并将其作为安理会文件分发

为荷。 

 

安全理事会维持和平行动工作组 

主席 

穆罕默德·泽内·谢里夫(签名) 
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  2015 年 12 月 24 日安全理事会维持和平行动工作组主席给安全理事会

主席的信的附件 
 

  概念说明 
 

  2015 年 6 月 26 日安全理事会维持和平行动工作组关于“非索特派团吸取的经

验教训”的专题讨论 
 

 

 2015 年 6 月 26 日，担任安全理事会维持和平行动工作组主席的乍得将召

开会议，题目是“非洲联盟驻索马里特派团(非索特派团)吸取的经验教训”。

与会者将包括安全理事会成员和许多会员国，其中包括参与稳定索马里局势的

国家。联合国副秘书长、外勤支助部负责人阿图尔·哈雷先生、非洲联盟常驻

联合国观察员泰特·安东尼奥大使、欧洲联盟驻联合国代表团团长托马斯·迈

尔·哈廷大使、埃塞俄比亚联邦民主共和国常驻联合国代表泰凯达·阿莱穆大

使应邀向工作组介绍情况。 

  背景 
 

 非洲联盟驻索马里特派团(非索特派团)部署于 2007 年 1 月，旨在稳定该国安

全局势、支持过渡联邦机构努力在索马里境内建立权威。特派团自部署以来尽管

面临与其能力不对称的巨大威胁，但一直为在两个战线改善状况发挥作用。青年

党曾控制大片领土和主要城市(包括首都摩加迪沙)，但该集团在非索特派团发动

军事攻势后，失去了在索马里中南部控制的大部分领土，现在龟缩于朱巴谷和索

马里中南部与加姆杜德之间地区。但是，青年党转而使用非对称战术，在全国各

地实施重点进攻，仍对安全构成严重威胁。与此同时，2 年来部族冲突有所增多，

索马里的总体安全局势仍不稳定。在政治领域，正在进行“2016 年愿景”计划所

设想的立宪和联邦制进程，但遇到重大延误，总体时间表未能按期执行。此外，

索马里国民军和索马里警察部队不断获得非索特派团、联合国、欧洲联盟等国际

伙伴的支持，按设想将在今后几年承担越来越多的作用和责任。未来道路无疑仍

将漫长而曲折，但已取得重大进展，非索特派团所取得的成绩必须得到应有的承

认。 

 多年来，非洲联盟等区域组织与联合国之间在和平行动领域形成了互补关系。

这种互补关系源于《联合国宪章》第八章，其中规定“安全理事会对于职权内之

执行行动，在适当情形下，应利用[……]区域办法或区域机关”。因此，联合国作

为国际和平与安全的最终保障者，与区域组织展开协作，努力维护各自责任区内

的和平与安全。长期以来，发展出一系列从协作到合作的模式。这些模式可采取

下列形式：(1) 联合国的支持仅限于通过任务文件；(2) 联合国信托基金提供支

助；(3) 由联合国摊款供资，提供一揽子后勤支助；(4) 联合国政治特派团与非

洲联盟或区域和平支助行动并肩工作；(5) 实施混合行动；(6) 按计划从非联合

国行动过渡到联合国行动。 
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 尽管联合国维持和平行动与非洲联盟和平支助行动在理论上存在差异，但联

合国在支助非索特派团方面一向发挥关键作用。安全理事会部署的两个特派团目

前在索马里开展活动。联合国索马里援助团(联索援助团)部署于 2013 年，主要目

标是向索马里联邦政府提供政策咨询，协助其建设和平、建设国家，相关领域包

括治理、安全部门改革与法治、建立联邦制度、协调国际捐助者的支助。联合国

非索特派团支助办事处(非索特派团支助办)部署于 2009 年，任务是向非索特派团

提供一揽子后勤能力支助。此外，联合国还设立了由本组织管理的信托基金，收

取为非索特派团提供的自愿捐款。 

 欧洲联盟也为直接和间接支助非索特派团发挥了关键作用。欧洲联盟驻索马

里海军编队部署于 2008 年，负责开展反海盗军事行动；欧洲联盟索马里培训团(欧

盟培训团)部署于 2010 年，旨在训练索马里安全部队；欧洲联盟非洲之角区域海

上能力建设特派团部署于 2012 年，负责在包括索马里在内的非洲之角地区加强

陆基海岸警察部队的能力。最重要的是，欧洲联盟自非索特派团启动以来，已通

过其非洲和平融资机制向特派团提供 5 亿多欧元，主要用于支付非洲联盟部队的

津贴、特派团警察部分的费用、国际和地方文职工作人员的薪金、特派团办事处

的业务费用。 

 非索特派团对整个国际社会具有借鉴意义，特别是对安全理事会具有借鉴意

义，因为它涵盖联合国同非洲联盟的多种合作形式，也因为这是迄今部署时间最

长的一个三方合作维持和平行动。此外，由于非洲是武装冲突最多的一个洲，非

洲联盟与联合国及欧洲联盟未来很可能会进一步开展合作。因此，对于非洲联盟、

联合国、欧洲联盟在索马里所吸取的经验教训，应予以深入细致的分析，并进行

公开讨论。下文列出了一些主要的经验教训。但必须指出，这些经验教训并非定

论，因为非索特派团的行动尚未结束。其性质仅仅是在特定时间和特定情况下吸

取的经验教训。这些经验教训可能会有变化，必须非常谨慎地加以对待。 

  经验教训 
 

 在军事方面，邻国的参与和决心为加强非索特派团发挥了作用。然而，由于

外国军队有过干预索马里内政的历史，即使目前部署这些部队是由联合国授权的，

但当地居民可能因此而不支持整个和平行动。 

 非索特派团越是有效地剥夺青年党对索马里领土的控制，就越有可能使叛乱

分子离开该国去区域内其他国家制造动乱，特别是去那些参与特派团的邻国制造

动乱。 

 青年党改变了战术，采取“打了就跑”的方式，所以非索特派团也需要相应

地调整战术和装备，但尚未能这样做。因此，要取得军事进展，关键在于各级均

须提高敏捷性、灵活性，还须获得充分的增强军力手段、适当的维持能力。 
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 国际方面在索马里的经验表明，很难一边领导联合攻势，一边改革安全部门。

例如，特派团在加强该国军队的工作中，可能不由自主地偏重于明显的短期安全

目标，并以早日撤离为宗旨，但这样做可能有违长期的民主化目标。至关重要的

是，要确定索马里希望、需要、能够负担得起什么样的安全机制，同时要兼顾这

三个有时答案似乎相互矛盾的问题。 

 谈到非索特派团任务的政治方面，应指出区域政治和部族效忠在索马里人的

日常生活中发挥很大作用。需要根据这一实际情况建立安全部门，还必须争取部

族领袖赞同和支持从其部族内招聘人员。 

 非索特派团吸取的另一个经验教训是，必须调整政治进程的步伐，同时在实

地取得军事进展。最近的军事攻势使大片地区归于索马里联邦政府及其盟友的控

制下，但在取得此进展的同时，政治进展和提供服务方面并未齐头并进，因而危

及到这些地区的稳定。此外，事实证明很难为增加非索特派团警察人数征得国际

支持，也难以在上述某些地区加速培训、部署索马里警察部队。索马里联邦政府

的《胜利计划》可能有助于推动这种支持。 

 在财政方面，非索特派团的经验表明，必须为和平行动、包括为区域组织领

导的和平行动获取稳定、可预测的资金。非索特派团通过“联合国/欧洲联盟/非

盟/双边”这种混合形式获得大量国际财政支助，但仍经常有资源缺口，因而妨碍

其最大程度地提高业务功效，难以使特派团超越稳定阶段，阻碍了建设和平和国

家建设工作。 

 就后勤而言，联合国和非洲联盟在索马里的经验证明，双方在开展合作、发

挥各自比较优势方面能够拿出创新解决办法。例如，联合国得以通过非索特派团

支助办向非索特派团提供一揽子后勤计划，从而帮助特派团获得执行任务所需的

相关能力和资源。然而，这些安排在规划、协调、交付方面还可进一步加强。 

 事实证明，非洲联盟、联合国、欧洲联盟三方合作为非索特派团发挥的作用

越来越大，但随着当地局势的演变，需更好地加以界定一些责任，诸如训练索马

里警察和武装部队的责任。 

 在索马里，从“外部在内部支助下维护安全”过渡到“内部在外部支助下维

护安全”这一进程要取得实效，所需的时间可能比预期的要长。最近一次非洲联

盟-联合国联合评估团的结论即表明：非索特派团面临的主要挑战在于，一方面

要对青年党维持军事压力，另一方面要调动更多资源用于促进政治进程，还要建

立和训练索马里安全部队和国防部队。 

 


