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　　 【内容提要】　自 “９·１１”事件以来，美国在阿富汗进行了长达
二十余年的战争。在美国因素的重要作用下，塔利班从建立政权到失去

政权再到重新掌权，从反面见证了美国霸权的衰落进程。美国与塔利班

的互动肇始于塔利班第一次执政时期，由于双方在塔利班的外交承认和

“基地”组织庇护问题上存在严重分歧，最终走向决裂。“９·１１”事件

后，美国对塔利班政策经历了从干预到妥协的转折，总体上是 “遏压”

和 “接触”并用。美国政策不仅没有取得预期收益，还助推了塔利班

的重新执政。在后撤军时代，美国彻底放弃使用武力手段来打击和颠覆

塔利班政权，美国的政策底线是确保塔利班不走向反美的支恐政权，美

国的长期利益是将塔利班纳入其中南亚战略的轨道。然而，美国在塔利

班的国际承认以及反恐承诺等问题上存在矛盾，这为双方开展新型关系

埋下隐患，也从根本上限制了美塔关系的高度。
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２００１年的 “９·１１”恐怖袭击事件后，美国战略重心从应对大国崛起调整为

打击恐怖主义，并高调介入、干预阿富汗问题。小布什政府联合北方联盟

（ＮｏｒｔｈｅｒｎＡｌｌｉａｎｃｅ）推翻了塔利班政权，扶持建立了阿富汗前政府。① 由于阿富

汗战争消耗巨大，分散了美国的战略资源，不利于其推行大国战略竞争，与此同

时，塔利班进行组织重组后，表现出较强的社会动员力，与阿富汗前政府的腐败

无能形成鲜明对比，美国认识到其再也无法通过军事手段消灭塔利班。奥巴马政

府开始与塔利班进行接触，特朗普政府与塔利班进行和平谈判及签署和平协议，

拜登政府履行了和平协议、完成了撤军行动。在大国战略竞争时代，美国为了加

速从阿富汗抽身，抛弃了盟友阿富汗前政府，这直接导致塔利班重新掌权。塔利

班上台之初，采取了相对温和的开明政策，然而其社会治理政策日益呈现出保守

化趋势，与国际社会的期待存在一定的差距。由此，在美国因素的综合影响下，

塔利班从失去政权到重新执政，阿富汗政治格局也迎来了二十年未有之大变局。

一　既有研究成果述评

关于美国对塔利班政策的缘起、演变及走势，现有研究主要以 “９·１１”事件

为时间节点：“９·１１”事件前，阿富汗不是美国对外政策的重点，美国不存在系

统的塔利班政策；“９·１１”事件后，美国将反恐作为其国家安全战略的优先事项，

阿富汗是其反恐战争及反恐战略的关键一环。美国与塔利班历经了二十多年的战略

互动，双方的博弈深刻影响了阿富汗问题的基本走向。现有研究一方面重点讨论了

“９·１１”事件后美国四届政府的塔利班政策，另一方面分析认为美国的塔利班政

策还受到美国安全威胁认知、美国军事行动及塔利班演变等因素影响。

第一，“９·１１”事件前美国缺乏成体系的塔利班政策。冷战结束后，美国

在阿富汗陷入了战略空窗期，尽管美国与塔利班存在一定的战略互动，但美国不

存在系统的对塔利班政策。２０世纪末，塔利班平息了阿富汗的军阀混战，建立

了教法治国的伊斯兰政权，与美国就石油开发、人道主义和 “基地”组织 （Ａｌ

Ｑａｅｄａ）问题展开互动。这一时期的美塔博弈主要集中在塔利班的承认问题，塔

利班希望获得国际社会的承认，美国则要求塔利班交出本·拉登 （ＯｓａｍａＢｉｎ
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① 为了行文一致，除各级标题外，正文内容将 “阿富汗塔利班”简称为 “塔利班”，“阿富汗伊斯

兰共和国政府”简称为 “阿富汗前政府”。



Ｌａｄｅｎ）且不再庇护 “基地”组织，双方没有达成共识。由于美国在阿富汗没有

重大的国家利益，克林顿政府又面临国内舆论和人道主义压力，遂放弃了与塔利

班的石油合作，采取了强硬的对塔政策。①

第二，关于 “９·１１”事件后美国历届政府的塔利班政策。一是美国对塔利

班的军事打击阶段。 “９·１１”事件后，美国发动反恐战争推翻了塔利班政权。

美国没有剿灭塔利班的残余势力，并将塔利班排除在阿富汗政治重建外，失去了

与塔利班和解的最佳时机。② 二是美国对塔利班的边打边谈阶段。奥巴马政府提

倡 “软实力”（ｓｏｆｔｐｏｗｅｒ）外交理念，实施 “阿富巴战略”，强调对塔利班的倾

听与接触。奥巴马政府将塔利班视为可与之谈判的叛乱分子，而非坚决打击的恐

怖分子，这就变相承认了塔利班的政治地位，为美塔后续接触扫清了政治障碍。

由于美国并未放弃在阿富汗的军事存在，美塔接触没有取得实质性突破。③ 三是

美国与塔利班的和平谈判及和平协议阶段。特朗普政府 “阿富汗和南亚战略”

的核心是政治和解，美国先是试图武力压服塔利班但效果不佳，后全面推行与塔

利班的和平谈判。然而，美国绕开阿富汗前政府进行 “越顶外交”（ｏｖｅｒｈｅａｄｄｉ

ｐｌｏｍａｃｙ），这就打击了阿富汗前政府权威，赋予塔利班合法性。④ 四是拜登政府
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履行和平协议及全面撤军阶段。为了进一步推动国家安全战略的大国战略竞争转

向，拜登政府秉持撤军与阿富汗内部谈判脱钩的原则，提出美国版阿富汗和平方

案，向阿富汗前政府施压，对塔利班进一步妥协，从阿富汗全面撤军，最终导致

阿富汗前政府倒台及塔利班重新执政。①

第三，从影响因素来讨论 “９·１１”事件后美国的塔利班政策。一是从安全

威胁认知的视角来考察美国的塔利班政策。美国国内政治精英就反恐战争走向展

开过辩论，“９·１１”事件后，政治精英夸大了阿富汗的恐怖主义威胁，美国推

行反叛乱政策 （ｃｏｕｎｔｅｒｉｎｓｕｒｇｅｎｃｙ，ＣＯＩＮ），打击塔利班的中兴势头；随着反恐

战争长期化，军事介入的成本持续上升，政治精英对阿富汗的恐怖主义威胁认知

逐渐流散，美国积极推动与塔利班的和平谈判，退出非对称的反恐战争。② 二是

从阿富汗军事行动的框架下讨论美国的塔利班政策。美国与塔利班的互动是决

定美国阿富汗政策走向的关键要素，既有研究更多聚焦美国在阿富汗的军事行

动，即发动反恐战争推翻塔利班政权、大规模增兵打压塔利班势头和全面撤军

对塔利班妥协，即美国如何从军事遏压转向外交接触。③ 三是从塔利班的组织

演变中考察美国的塔利班政策。塔利班 “下野”后进行了组织机构的重组，

形成了多中心的权力结构，采取了灵活多变的斗争策略。塔利班表现出坚强的

抵抗意志，以普什图人和阿富汗农民的利益为代表，不断挤压美国的政策空

间，誓言不与美国傀儡政权阿富汗前政府谈判。与此同时，塔利班内部温和派
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ＦｒｏｍＢｕｓｈｔｏＯｂａｍａｔｏＴｒｕｍｐ，ＬｏｎｄｏｎａｎｄＮｅｗＹｏｒｋ：ＩＢＴａｕｒｉｓ，２０１９；ＣａｒｔｅｒＭａｌｋａｓｉａｎ，ＴｈｅＡｍｅｒｉｃａｎＷａｒｉｎ
Ａｆｇｈａｎｉｓｔａｎ：ＡＨｉｓｔｏｒｙ，ＮｅｗＹｏｒｋ：ＯｘｆｏｒｄＵｎｉｖｅｒｓｉｔｙＰｒｅｓｓ，２０２１。



与激进派之争，以及塔利班领导人的变更，都影响了美国对塔利班政策的实施

效果。①

整体而言，现有研究较为充分地反映了美国对塔利班政策的基本样貌。

“９·１１”事件前，美国与塔利班在本·拉登的庇护以及外交承认问题上存在重大

分歧，最终走向敌对；“９·１１”事件后，美国的塔利班政策大致经历了从军事

遏压到外交接触的转变。美国对塔利班的政策还受到多重因素影响，包括美国对

恐怖主义的威胁认知、阿富汗战争的进程以及塔利班的重组和再兴。然而，现有

研究仍未充分厘清美国政策中的关键问题。一是没有全面、系统地讨论美国的塔

利班政策及其转折；二是没有准确评估美国政策的基本特征和实施效果；三是没

有分析研判后撤军时代美国政策的基本走势。梳理分析以上问题有助于总结美国

在阿富汗反恐战争中的成败得失，可以更好地把握后撤军时代的美塔互动。综上

所述，既有研究从多个视角剖析了美国的塔利班政策，为本研究的开展打下了较

为坚实的基础，但仍存在继续探索的空间。

二　美国对阿富汗塔利班政策的缘起

塔利班自２０世纪末诞生以来，一直深刻塑造着阿富汗问题的基本走向。

在苏联阿富汗战争结束后，美国政府认为阿富汗失去了战略上的利用价值，遂

断绝了对阿富汗 “圣战”（Ｊｉｈａｄ）的支持，美国的阿富汗政策也进入了一段空

窗期。塔利班运动兴起后，美国政府在油气公司和国内人权运动的影响下，与

塔利班进行了有限互动。由于塔利班推行一系列倒退政策，使其自绝于国际社

会，更由于其包庇 “基地”组织及其头目本·拉登，导致了美国与塔利班走

向彻底决裂。

（一）阿富汗塔利班的诞生

塔利班的诞生是为了结束阿富汗旷日持久的内战，它以消除腐败和结束军阀
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混战为目标。① 塔利班运动承诺给这个饱受战争蹂躏的国家带来稳定、安全与和

平，该运动还得到宗教学者发布的伊斯兰法令 （Ｆａｔｗａｈ）的背书。② １９９２年，苏

联扶植的社会主义政权倒台后，阿富汗陷入了各派势力厮杀的军阀混战中，人

民生活在水深火热之中。在这种形势下兴起的塔利班，高举 “铲除军阀、恢

复和平、重建家园”的旗帜，得到了阿富汗人民的普遍支持。③ 塔利班在草创

时期便拟定了一个以 “救国救民”为宗旨的行动准则：“建立和平环境、解除

军阀武装、确保教法统治、捍卫领土统一和伊斯兰教的地位。时至今日，这个

章程仍然是塔利班解决阿富汗问题的基本纲领。”④ １９９６年，塔利班攻占首都

喀布尔，并占领了阿富汗的大部分领土，建立了政教合一的阿富汗伊斯兰酋

长国。

塔利班第一次建立政权的原因主要有两个方面：一方面，阿富汗军阀混

战，人民渴望和平，塔利班承诺为人民带来基本的安全保障；另一方面，塔利

班利用了特殊的地缘政治现实，尤其是得到了美国和巴基斯坦的暗中支持。值

得注意的是，美国之所以支持早期的塔利班运动，是为了打压俄罗斯和伊朗在

阿富汗的影响力，阻遏与俄罗斯有联系的北方联盟在阿富汗境内的扩张。⑤ 塔

利班第一次执政时期的低效治理和倒退政策，使得该政权彻底失去了国际承认

的机会。塔利班政权实施了较为严苛的妇女政策，俨然使阿富汗回到了狂热神
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②

③

④

⑤

在阿拉伯语中，学生的单数形式为塔里布 （Ｔａｌｉｂ），学生的复数形式即一群学生就是塔利班
（Ｔａｌｉｂａｎ）。塔利班的早期成员主要来自阿巴难民营的伊斯兰学校学生，故又称 “伊斯兰学生军”，其组织

成员大多具有贫困的普什图族农村背景。从１９９６年至２００１年，塔利班控制了阿富汗约四分之三的领土，
称为 “塔利班第一次执政时期”。２００１年 “９·１１”事件后，美国发动阿富汗反恐战争推翻塔利班政权。
２０２１年８月１５日，塔利班推翻阿富汗伊斯兰共和国 ，建立阿富汗临时政府，称为 “塔利班第二次执政时

期”。参见闫伟：《塔利班崛起的历史逻辑》，《现代国际关系》２０２１年第８期，第１—８页；何明：《塔利
班政权的兴亡及其对世界的影响》，上海：华东师范大学出版社２００５年版；里亚兹·穆罕默德·汗：《阿
富汗和巴基斯坦：冲突·极端主义·抵制现代性》，曾祥裕、赵超兰、孟雪译，北京：时事出版社２０１４年
版；艾哈迈德·拉希德：《塔利班：宗教极端主义在阿富汗及其周边地区》，钟鹰翔译，重庆：重庆出版

社２０１５年版；黄逢春、曾祥裕、陈枫：《２０１４—２０２０年的阿富汗局势发展与武装势力相互关系》，北京：
国际文化出版社２０２１年版；ＷｉｌｌｉａｍＭａｌｅｙ，ＦｕｎｄａｍｅｎｔａｌｉｓｍＲｅｂｏｒｎ？ＡｆｇｈａｎｉｓｔａｎａｎｄｔｈｅＴａｌｉｂａｎ，ＮｅｗＹｏｒｋ：
ＮｅｗＹｏｒｋＵｎｉｖｅｒｓｉｔｙＰｒｅｓｓ，１９９８；ＨａｓｓａｎＡｂｂａｓ，ＴｈｅＴａｌｉｂａｎＲｅｖｉｖａｌ：ＶｉｏｌｅｎｃｅａｎｄＥｘｔｒｅｍｉｓｍｏｎｔｈｅＰａｋｉｓｔａｎＡｆ
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艾哈迈德·拉希德：《塔利班：宗教极端主义在阿富汗及其周边地区》，钟鹰翔译，重庆：重庆

出版社２０１５年版，第９页。
许涛：《中亚地缘政治沿革：历史、现状与未来》，北京：时事出版社２０１６年版，第３７６页。



权统治的中世纪。① 在阿富汗国内，其一，塔利班以教法治国，忽视了妇女权

益，迫害政治反对派和少数民族；其二，北方联盟仍然有一战之力，艾哈迈德·

沙阿·马苏德 （ＡｈｍａｄＳｈａｈＭａｓｓｏｕｄ）有将近８０００人的武装部队盘踞在巴达赫

尚省、潘杰希尔谷地和阿富汗中部地区；其三，阿富汗的经济发展严重滞后，罂

粟种植泛滥成灾，并且联合国安理会１９９９年通过的第１２６７号决议，对塔利班和

“基地”组织实施经济制裁。在国际上，由于塔利班政权实施一系列的倒退政

策，而且还为本·拉登的 “基地”组织提供庇护，导致了塔利班逐渐失去了沙

特的支持，并且引起了俄罗斯、伊朗和中亚国家的敌视，此外塔利班还强硬拒绝

了美国引渡本·拉登的请求。由此，塔利班政权较为极端的内外政策使其自绝于

国际社会。

（二）“９·１１”事件之前的美塔互动

美国与塔利班的关系起始于阿富汗的军阀混战，塔利班运动甫一兴起美塔就

展开互动。冷战后期，美国曾扶持阿富汗 “圣战士” （Ｍｕｊａｈｅｄｉｎ）对抗苏联的

入侵。② 老布什政府时期有美国政府官员认为，阿富汗没有充足的石油储备，也

不位于波斯湾，其本身并不关涉美国重要的国家利益。自苏联撤军后，阿富汗便

失去了大国竞争上的利用价值。基于现实政治的考量，美国可以接受除了社会主

义之外的任何阿富汗政权。③ 从１９９４年开始，美国政府对于阿富汗新兴的塔利

班运动采取了支持态度，并借助地区盟友沙特和巴基斯坦支持塔利班。一是出于

经济利益，美国政府支持本国石油公司开发中亚里海的油气资源，其目的是打破

俄罗斯对于中亚油气资源的垄断，削弱俄罗斯的地缘政治影响力；二是出于政治

利益，美国政府认为塔利班代表了普什图人利益，持有亲西方国家立场，仇视伊

朗和什叶派，但选择性忽略塔利班的原教旨主义属性。④ １９９５年，美国优尼科石

油公司与土库曼斯坦签订了土库曼—阿富汗—巴基斯坦的油气管线协定。当时阿
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阿富汗圣战士直译为 “穆贾希丁”（Ｍｕｊａｈｅｄｉｎ），一般代指苏联入侵阿富汗时期的反苏力量，他
们有若干党派，各自为战。参见钱雪梅：《阿富汗政治和解的困局与前景》，《外交评论 （外交学院学报）》

２０２１年第１期，第１０１页。
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《揭秘美国政府与塔利班的关系》，《文汇报》２０１５年１月５日，Ｔ０７版。



富汗已陷入军阀混战，在１９９５年夏秋期间，塔利班发动了 “进军喀布尔”战

役，很快控制了全国大部分领土，塔利班重整秩序为修建油气管线提供了可能。

优尼科石油公司积极游说美国政府并向巴基斯坦政府施加压力，希望敦促拉巴尼

（ＢｕｒｈａｎｕｄｄｉｎＲａｂｂａｎｉ）政权与塔利班进行和谈，早日恢复阿富汗秩序。

１９９７年之后，美国对塔利班的态度发生了转变。“塔利班在输气管竞争中对

非美国的布里达斯公司的偏爱、其不合时宜的妇女政策、拒绝与反对派和伊朗温

和派政府妥协、鼓励毒品生产的立场等，都使华盛顿烦恼。”① 尤其是美国国内

政治发挥了重要作用，主要表现为美国女性选民对塔利班政权的反对。克林顿总

统深陷莱温斯基事件的丑闻之中，女性选民的支持是克林顿夫妇逃过口诛笔伐并

赢得１９９６年总统大选的重要原因。克林顿的另一重要支持者，好莱坞明星也纷

纷声讨塔利班。１９９７年１１月１８日，美国国务卿马德琳·奥尔布赖特 （Ｍａｄｅ

ｌｅｉｎｅＡｌｂｒｉｇｈｔ）访问巴基斯坦，当被记者问及美国为什么不承认塔利班时，她对

塔利班提出了强烈批评：“我们反对塔利班的原因是显而易见的。由于塔利班对

待人权的态度，他们卑鄙地对待妇女和儿童，藐视人的尊严。”②

实际上，本·拉登及 “基地”组织因素加剧了美国对塔利班的敌视。１９９８

年２月，客居阿富汗的本·拉登发布宗教法令，鼓动穆斯林 “杀死美国人及其

盟友”。同年８月７日，“基地”组织策划对美国驻肯尼亚和坦桑尼亚大使馆发

动恐怖袭击，共造成２２４人死亡，其中包括美国驻肯尼亚大使馆总领事等１２名

美国人。③ 事发之后，美国要求塔利班交出幕后黑手本·拉登未果。８月２０日，

美国向位于阿富汗东部的 “基地”组织训练营发射７５枚巡航导弹，但未能给

“基地”组织造成实际损失。之后，美国优尼科石油公司的油气管道计划也宣告

破产。塔利班希望得到美国承认的愿望彻底破产，并遭到进一步的国际孤立，美

国加大了对北方联盟的扶持力度。２０００年１０月１２日，美国海军驱逐舰 “科尔

号”在也门亚丁港遭遇 “基地”组织自杀式袭击，共造成１７名美军死亡。④ 美
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国要求塔利班交出 “基地”组织头目本·拉登，再一次遭到拒绝，美国将塔利

班列为支持恐怖主义组织，并采取经济制裁。直到２００１年 “９·１１”事件的发

生，才使得美国下定决心发动针对塔利班的反恐战争。

塔利班政权不惜与美国敌对，却一再庇护本·拉登的原因在于以下三点。第

一，作为阿富汗主人的塔利班，必须为所谓的客人本·拉登提供庇护。根据阿富

汗通行的道德和行为准则普什图瓦里 （Ｐａｓｈｔｕｎｗａｌｉ），主人必须为客人提供庇护，

这被视为普什图社会的荣誉。① 本·拉登曾积极投身于阿富汗的抗苏战争，在阿

富汗有一定的威望，所以塔利班不能出卖自己并肩作战的战友。第二，塔利班在

被国际社会孤立后，与 “基地”组织结成攻守同盟。本·拉登巧妙地利用自己

的财富和 “圣战”威望，并通过 “基地”组织向塔利班提供经济、军事援助。

作为交换，“基地”组织获准在阿富汗开办恐怖分子训练营，塔利班则保护拉登

的人身安全，为 “基地”组织的毒品生意提供便利。换言之，拉登向塔利班政

权提供物资援助，而塔利班则为其提供安全保护，双方结成了罪恶的共生体。②

第三，塔利班逐渐被本·拉登影响，甚至是受到其牵制。一方面，塔利班被

“基地”组织的极端思想洗脑，将 “圣战”视作建立纯洁伊斯兰国家的工具；另

一方面，塔利班高层被 “基地”组织的 “银弹攻势”收买，拉登的外籍武装渗

透到塔利班的军事体系中。③

三　美国对阿富汗塔利班政策的演变及特征

自 “９·１１”事件以来，在美国这一最重要的域外大国因素作用下，阿富汗

发生了两次政权更迭。小布什政府时期，美国用武力推翻了塔利班政权，并将塔

利班排除在阿富汗政治重建之外。奥巴马政府时期，美国收缩伊拉克反恐战线，

将反恐重心聚焦于打击塔利班中兴势头及围剿 “基地”组织，美国对塔利班以

打促谈，总体上是打击为主、接触为辅。特朗普政府时期，美国政府采取交易型

策略，在军事打击效果不彰后，加快与塔利班的和平谈判并签署和平协议。拜登
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政府基本延续了特朗普达成的美塔和平协议，在８月３１日前完成全面撤军，完

成了始于奥巴马政府的阿富汗战略收缩。

（一）“重打弃谈”的小布什政府

小布什总统深受新保守主义影响，组建了以 “火神派”（ｖｕｌｃａｎｓ）为核心的

战争内阁 （ｗａｒｃａｂｉｎｅｔ），从决策层面奠定了极端强硬的塔利班政策。① ２００１年９

月２０日，小布什总统在美国国会参众两院的讲话中指出：塔利班包庇 “基地”

组织，任何国家要么与美国共同反恐，要么与恐怖分子沆瀣一气。② 这就引出了

小布什主义的核心原则：向美国的敌人宣战；不区分恐怖分子及其庇护政权；直

面美国安全威胁；推广自由民主。③ “火神派”奉行单边干涉的有效性，把发动

阿富汗反恐战争、推翻塔利班政权作为其国家安全战略的试金石。一是美国将塔

利班定性与恐怖分子勾结的支恐政权，这就从法理上否决了与塔利班谈判的方

案；二是新保守主义重视对 “失败国家” （ｆａｉｌｅｄｓｔａｔｅ）进行民主改造，有意将

阿富汗打造为大中东地区的 “民主示范区”。

第一，美国用武力手段推翻塔利班政权。“９·１１”事件之后，美国组建国

际反恐联盟，推动对塔利班和 “基地”组织的军事打击。一方面，美国主要依

靠坚定反塔的北方联盟；另一方面，美国还与阿富汗南部的反塔利班普什图人进

行合作，其中就包括与塔利班有杀父之仇的哈米德·卡尔扎伊 （Ｈａｍｉｄ

Ｋａｒｚａｉ）。④ ２００１年１０月７日，美英联军空袭塔利班，标志着 “持久自由行动”

（ＯｐｅｒａｔｉｏｎＥｎｄｕｒｉｎｇＦｒｅｅｄｏｍ）的打响。同年１２月７日，卡尔扎伊的军队正式占
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领塔利班政权首都坎大哈。①

第二，美国对塔利班残余势力的清剿力度不足。２００３年，美国在没有彻底

剿灭塔利班和 “基地”组织的情况下，又发动了伊拉克战争，匆忙将反恐战争

的重心放在了西线的伊拉克，这导致美国对阿富汗的资源投入不足，美军只能有

限地使用武力。塔利班则抓住时机，在阿巴边境完成了组织架构的重组、大打游

击战。实际上，美国的军事行动既没有消灭塔利班领导人穆罕默德·奥马尔

（ＭｏｈａｍｍａｄＯｍａｒ），也没有扭转阿富汗日益恶化的安全形势。

第三，美国将塔利班排除出阿富汗政治重建进程。小布什政府的战争内阁强

硬地拒绝了塔利班的接触尝试。２００１年１２月６日，塔利班代表向阿富汗前政府

领导人卡尔扎伊递交其领袖奥马尔的亲笔信，塔利班愿意放下武器以换取大赦，

甚至放弃在阿富汗新政府中发挥作用。时任美国国防部长拉姆斯菲尔德 （Ｄｏｎａｌｄ

Ｒｕｍｓｆｅｌｄ）强硬地拒绝了这一请求，宣称 “既不会达成谈判解决方案，也不会实

施大赦”。② ２００２年，塔利班代表再次接触美国扶持的阿富汗前政府，卡尔扎伊

政府希望与塔利班进行和平谈判，但美国逮捕了包括塔利班前外长在内的塔利班

谈判代表。③

深受新保守主义影响的小布什总统及其战争内阁，深信武力的强制作用，拒

绝与塔利班妥协，这就使得美国丧失了接触塔利班温和派、结束阿战的最佳时

机。与此同时，美国将战略重心转移至伊拉克战场，对塔利班采取了经济而有限

的军事方针，塔利班便趁机在阿巴边境实现了组织重组。各方忽视了阿富汗普什

图人的利益，没有利用好宝贵的分化、改造塔利班的机会，导致了美塔冲突长期

化，为美国在阿富汗的 “战略溃败”埋下隐患。

（二）“重打轻谈”的奥巴马政府

奥巴马总统反对小布什政府的新保守主义，在打击 “基地”组织等恐怖分

子的同时，并不排斥与塔利班的接触。奥巴马政府扭转了小布什政府对塔利班的
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话语范式，以 “海外紧急军事行动”取代过去的 “全球反恐战争”，认为塔利班

是阿富汗的叛乱组织而非恐怖组织，这就扫清了双方接触的政治障碍。奥巴马政

府内部围绕其塔利班政策展开辩论。美国国防部和阿富汗前线将领均主张大规模

增兵，不设定撤军 “时间表”。① 副总统拜登等 “文官幕僚小组”主张减少驻

军，并与塔利班谈判。拜登在写给奥巴马总统的备忘录中指出：一是美国在阿富

汗的根本任务是打击 “基地”组织，而不是推进国家建设 （ｓｔａｔｅｂｕｉｌｄｉｎｇ）；二

是塔利班是普什图社会结构的一部分，美国没有办法击败塔利班；三是塔利班不

寻求建立哈里发国，不会对美国构成威胁；四是即便塔利班重新掌权，也不会邀

请 “基地”组织重返阿富汗。② 奥巴马总统平衡了两派主张，第一任期听从军方

高层的军事遏压主张，打击塔利班中兴势头，第二任期转为撤军，推动与塔利班

的有限接触。

第一，美国企图分化塔利班与 “基地”组织。自奥巴马政府上台以来，美

国开始将塔利班与 “基地”组织区分开来。２００９年３月２７日，奥巴马总统发表

了 《关于阿富汗和巴基斯坦战略》讲话：一是奥巴马同意向阿富汗增派１７０００

名士兵，将美国全球反恐战线重心转移到阿富汗；二是美国支持与塔利班及其他

叛乱组织达成和解；三是美国的政策目标是消灭、击败阿富巴地区的 “基地”

组织。③ 奥巴马政府将反恐重心放在打击 “基地”组织上，并且重视 “软实力”

在反恐中的作用。

第二，美国加大对塔利班的军事打击力度。２００８年以来塔利班呈现中兴势

头，奥巴马政府加速从伊拉克抽身、将反恐重心放在阿富汗战场，企图通过强有

力的军事手段在短期内打击塔利班的崛起势头。２００９年１２月１日，奥巴马总统

在西点军校就 “阿富巴战略”发表讲话，承诺在６个月内向阿富汗增派３万名

美军，同时规划了撤军 “时间表”。④ 大规模增兵计划是为美国 “脱身”服务，

２０１０年美国驻军规模超过１０万人。然而，美国的反叛乱行动成本高昂、不可持
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续。仅２０１０年包括美国在内的国际联军共死亡７１１人，打破了２００９年５２１人的

纪录，也是２０年阿富汗战争联军死亡人数最多的一年。①

第三，美国对塔利班政策方针转向 “打谈结合”。为了早日结束军事行动及

体面撤军，美国改变以打促谈策略：一是默许阿富汗前政府与塔利班的接触，支

持卡尔扎伊政府的 “阿富汗和平与重返社会方案” （ＴｈｅＡｆｇｈａｎｉｓｔａｎＰｅａｃｅａｎｄ

ＲｅｉｎｔｅｇｒａｔｉｏｎＰｒｏｇｒａｍ，ＡＰＲＰ）；二是美国积极推动联合国解除对部分塔利班领导

人的制裁，并在２０１０财年的美国国防预算拨出１３亿美元用于塔利班成员的重返

社会计划；② 三是美国向巴基斯坦政府施压，让巴方逼迫塔利班与阿富汗前政府

进行直接谈判及对话，巴基斯坦在推动美塔接触中发挥重要作用。２０１０年，美

国阿富汗和巴基斯坦问题特使理查德·霍尔布鲁克 （ＲｉｃｈａｒｄＨｏｌｂｒｏｏｋｅ）会见了

塔利班代表。这标志着美塔双方建立了直接沟通渠道。

然而，美国与塔利班的接触效果不佳。塔利班拒绝与阿富汗前政府谈判，并

将美国撤军作为谈判的前提条件。塔利班发言人优素福·艾哈迈迪 （ＱａｒｉＹｏｕｓｅｆ

Ａｈｍａｄｉ）称，塔利班接受谈判的条件包括：立即撤出所有外国军队，完全执行

伊斯兰教法。③ 奥巴马政府和阿富汗前政府的谈判条件是：停火、遵守阿富汗宪

法并接受现政体、与恐怖组织断绝联系。实际上，奥巴马政府只是转变了驻阿美

军职能，没有实现真撤军。尤其是美国与阿富汗前政府签署 《美阿战略伙伴关

系协定》以及 《美阿双边安全协定》，扫清了美国在阿富汗继续驻军的法理

障碍。

奥巴马政府的军方高层与文官幕僚存在严重分歧，使得美国的塔利班政策在

军事打击与接触谈判之间 “摇摆”，但仍以军事遏压为主。美国在阿富汗实施大

规模增兵的反叛乱战略，打击塔利班强硬派势头和 “基地”组织。与此同时，

积极分化塔利班与 “基地”组织，争取同塔利班温和派谈判，减小美国的对立

面。美国推行带有 “软权力”色彩的塔利班政策，对塔利班的军事打击及外交

接触效果不佳，但是标志其开启了在阿富汗的退出进程。
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（三）“重谈轻打”的特朗普政府

特朗普在总统竞选和执政期间一再重申： “伟大的国家不会打 ‘永远的战

争’（ｆｏｒｅｖｅｒｗａｒ）。”① 由于缺乏执政经验，特朗普总统执政初期的政策受到国防

部部长詹姆斯·马蒂斯 （ＪａｍｅｓＭａｔｔｉｓ）、国家安全事务助理赫伯特·麦克马斯特

（ＨｅｒｂｅｒｔＭｃＭａｓｔｅｒ）等军方高层的塑造，在２０１７年到２０１９年间小幅增加驻阿美

军规模，加大了对塔利班的军事打击力度。同时，随着自身统治的稳固，特朗普

总统在阿富汗问题上形成以自身为主导的决策层，极力推行美塔和谈及阿富汗和

平进程。麦克马斯特试图提高国家安全委员会的话语权，将阿富汗问题拉回正

轨，这就回到了增兵反叛乱的老路，遭到特朗普总统辞退。② 接替麦克马斯特的

约翰·博尔顿 （ＪｏｈｎＢｏｌｔｏｎ）与特朗普同属传统保守势力，但是在塔利班问题上

与总统分歧较大。博尔顿强烈反对美塔和谈，希望以绝对实力压服塔利班，继续

维持美国在阿富汗的战略主导，最终遭到总统解雇。由此，特朗普总统成功排除

“异己势力”，确立了自身在塔利班政策上的主导地位。

第一，美国增兵阿富汗，对塔利班 “以打促谈”。２０１７年８月２１日，特朗

普总统发表 《阿富汗和南亚战略》讲话，明晰了美国对塔利班政策的方针：放

弃从军事上击败塔利班，转而逼迫塔利班回到谈判桌。③ 在军方的压力下，特朗

普政府前期重视军事手段的使用，“以打促谈”是逼迫塔利班与美国进行和平谈

判。作为对特朗普新战略的回应，２０１８年２月，塔利班在致美国人民的公开信

中指出：一是塔利班一直希望与美国政府进行和平谈判，但拒绝与美国的傀儡政

权阿富汗前政府谈判；二是塔利班治下的阿富汗不会成为恐怖分子的 “避风港”

（ｔｅｒｒｏｒｉｓｔｓａｆｅｈａｖｅｎ），暗示将治理阿富汗的毒品问题；三是美国反恐战争劳民伤

财，且美国扶持的阿富汗前政府腐败无能。④ ２０１８年９月，特朗普总统任命美国
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驻联合国前大使扎尔迈·哈利勒扎德 （ＺａｌｍａｙＫｈａｌｉｌｚａｄ）为阿富汗和解事务特

别代表。２０１８年６月９日，塔利班宣布在开斋节期间实施为期３天的停火，这

是自２００１年以来阿富汗的首次停火。①

第二，美国与塔利班进行和平谈判及签署和平协议。自２０１８年１０月开始，

特朗普政府开启了与塔利班的和平谈判进程。② ２０１９年９月５日，塔利班在喀布

尔的袭击造成美军人员死亡，特朗普总统以此为由取消了原本定于９月８日在戴

维营与塔利班的秘密会晤，并宣布取消和平谈判。这暴露了美塔双方在谈判的核

心议程上陷入分歧，即撤军、停火与阿富汗内部对话的相互关系。③ 但是，美塔

双方并没有关上谈判的大门。２０１９年１２月，哈利勒扎德与塔利班恢复会议，并

就减暴行动进行谈判。④ ２０２０年２月２９日，美国与塔利班在多哈签署了 《美

国—塔利班和平协议》。公开文本的主题主要有：其一，塔利班承诺阿富汗不会

对美国及其盟友构成安全威胁；其二，美国及北约联军在未来 １４个月内完成

“分阶段撤军”计划；其三，塔利班承诺推进与阿富汗前政府的民族和平和解

进程。⑤

第三，美国基本履行同塔利班的和平协议。美塔交易的核心内容就是美国撤

军换取塔利班的反恐承诺，这标志着美国的塔利班政策完成根本性转变，美国彻

底放弃军事手段，将撤军进程与阿富汗和平进程脱钩，且对塔利班的反恐承诺缺

乏监督机制。特朗普总统在败选之后，更加不顾美国军方和建制派反对，强硬推

进美国撤军进程。截至２０２１年１月１５日，驻阿美军人数已缩减到２５００人。⑥

特朗普政府前期面临军方高层的压力，一度在阿富汗小幅增兵，试图打击塔

利班的崛起势头但效果不彰。与此同时，在阿富汗问题上逐渐形成以特朗普总统
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为主导的决策层，特朗普极力推动美塔和谈和有序撤军，并将塔利班纳入阿富汗

政治和解进程当中。然而，《美国—塔利班和平协议》绕过了阿富汗前政府，尤

其是协议缺乏有效的执行监督机制，被国家安全事务前助理麦克马斯特称为美国

对塔利班的 “投降协议”。①

（四）“轻谈弃打”的拜登政府

从政策传统上，拜登总统一直是坚定的撤军派。２００９年阿富汗安全形势高

度恶化，拜登作为时任副总统仍坚决反对军方的大规模增兵。２０２０年 《外交事

务》杂志３、４月刊组织了 “回家吧，美国？” （ＣｏｍｅＨｏｍｅ，Ａｍｅｒｉｃａ？）专栏，

拜登作为民主党总统候选人发表 《为什么美国必须再次领导世界》文章，严厉

批评时任总统特朗普的外交政策，但是在塔利班政策上与特朗普保持高度一致，

并指出：“我们应该撤回在阿富汗和中东战争中的绝大多数军队，并将我们的使

命集中到击败 ‘基地’组织和 ‘伊斯兰国’。”② 拜登总统刚一上任，美国政治

精英就围绕其塔利班政策展开辩论。美国军方高层和新自由保守主义者主张维持

一定规模的驻阿美军，且撤军必须与阿富汗和平进程挂钩。③ 另一派是建制派人

士和主张战略克制的现实主义学者，该派呼吁美国遵守和平协议、按期撤军。反

恐战争已经表明，军事干预只会引发反美主义情绪，并导致更多的恐怖袭击。④

面临两派的争论，拜登总统团结国务卿安东尼·布林肯 （ＡｎｔｏｎｙＢｌｉｎｋｅｎ）、国家

安全事务助理杰克·沙利文 （ＪａｋｅＳｕｌｌｉｖａｎ）等 “自由主义鹰派” （Ｌｉｂｅｒａｌ

Ｈａｗｋ），组建了立场相对一致的安全团队，掌握了阿富汗问题的决策主导权。⑤

由此，拜登总统强化了其在奥巴马政府时期业已形成的撤军基调，基本履行了特

朗普政府时期签署的 《美国—塔利班和平协议》，并推动塔利班与阿富汗前政府
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的和平和解进程。

第一，美国履行全部撤军承诺，继续对塔利班 “妥协”。上任之初，拜登政

府对和平协议和美国阿富汗政策进行全面审查，考虑推迟 “五一撤军”计划，

将驻阿富汗美军留驻到 １１月。然而，拜登政府最后执意从阿富汗全部撤军。

２０２１年４月１４日，拜登总统就阿富汗问题前景发表讲话，指出美国已经实现了

阿富汗战争的两大目标：击毙 “９·１１”恐袭的幕后黑手本·拉登，使阿富汗不

再成为恐怖分子 “避风港”。随后他宣布美军和北约盟友将于５月１日开始有序

撤离，并在９月１１日前全部撤出。同年８月３０日，最后一批美军撤出阿富汗。

第二，塔利班上台之前，美国曾推动塔利班与阿富汗前政府的和平和解进程。

根据媒体曝光的美国国务卿布林肯致阿富汗前政府的信件及美国草拟的 《阿富汗

和平协议》，规划了拜登政府构想的阿富汗政治安排。① 其一，美国设想将塔利班

纳入阿富汗过渡政府，由阿富汗前政府与塔利班联合执政，过渡和平政府将在双方

达成政治和解后成立；其二，不断向阿富汗前政府施压，让其维持内部团结并向塔

利班 “妥协”，加快阿富汗和平和解进程；其三，设想了由美国、俄罗斯、中国、

巴基斯坦、伊朗和印度组成的六国机制，在阿富汗前政府与塔利班达成和解之后，

美国要求联合国和有关六国召开国际会议，为阿富汗和平和解提供国际支持。

然而，美国从阿富汗 “甩包袱”式撤军，最终导致阿富汗前政府垮台及塔利

班的重新执政，这也意味着美国版阿富汗和平和解方案的失败。２０２１年８月１５日，

塔利班占领首都喀布尔。同年８月１６日，拜登总统在讲话中为美国撤军所引发的

“战略溃败”辩解：一是俄罗斯等国希望美国继续陷入阿富汗泥潭；二是美国已经

击毙了本·拉登，削弱了 “基地”组织的力量，完成在阿富汗的作战任务；三是

美国的使命不是来阿富汗推进国家建设，美国不应追求在阿富汗建立民主国家。②

实际上，拜登政府抛弃阿富汗前政府，放弃对塔利班的军事遏压，其深层目的是

重新配置战略资源，及时将战略重心从阿富汗在内的大中东地区调整为印太地

区，完成国家安全战略的大国战略竞争转向，并力求在战略竞争中占据优势。

第三，塔利班重新执政后，美国对塔利班 “软硬两手兼施”。一方面，美国
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选择性忽视了阿富汗人民的利益，以经济制裁等 “软权力”手段施压塔利班。

２０２２年２月１１日，美国政府将阿富汗央行冻结的７０亿美元资产一分为二，“窃

取”其中的３５亿美元财产用于赔偿 “９·１１”事件受害者家属。此外，在美军

使用无人机在喀布尔击毙 “基地”组织头目艾曼·扎瓦希里 （ＡｙｍａｎａｌＺａｗａｈｉ

ｒｉ）后，美国政府认为塔利班为 “基地”组织提供庇护，宣布暂不归还阿富汗中

央银行的冻结资产。① ２０２２年９月１４日，美国政府将阿富汗央行被冻结的３５亿

美元资产转移到瑞士信托基金 “阿富汗基金”（ＡｆｇｈａｎＦｕｎｄ），声称用于帮助阿

富汗稳定经济，塔利班则无法获得这笔资产。另一方面，美国始终保持对塔利班

的强硬政策选项。一是与塔利班温和派务实接触，同时制裁激进的 “哈卡尼网

络”（ＨａｑｑａｎｉＮｅｔｗｏｒｋ）；二是在阿富汗巴基斯坦地区进行 “超视距反恐”（ｏｖｅｒ

ｔｈｅｈｏｒｉｚｏｎｃｏｕｎｔｅｒｔｅｒｒｏｒｉｓｍ）；三是加强与中亚国家的情报、反恐等安全合作。②

面对美国国内 “撤军派”与 “驻军派”的辩论，拜登总统组建了立场相对

一致、以自身为核心的安全团队。拜登总统强化了其从奥巴马政府时期形成的撤

军基调，延续了特朗普政府的对塔利班 “妥协”政策，基本履行了撤军承诺，

即完全、彻底地从阿富汗撤出所有军事力量。尽管美国放弃改造阿富汗以及打击

塔利班的计划，但并未放弃在阿富汗及中南亚地区的战略存在。美国为维持其霸

权地位，对塔利班政权 “软硬两手兼施”，以经济制裁和国际承认为施压手段，

始终保留强硬政策选项。

（五）美国对阿富汗塔利班政策的演变特征

在２００１年的 “９·１１”事件后，美国四任总统都高度介入阿富汗问题，最

终以全面撤军及由此引发的战略大溃败收场。回顾美国与塔利班的博弈及其塔利

班政策，可以归纳出如下特征。

第一，从政策目标的设置来看，美国的塔利班政策经历了干预、接触、妥协

到再接触的过程，体现了政策的渐变性和延续性。小布什政府时期，美国高调介入

阿富汗问题，随即又匆忙将反恐战略的重心转移至伊拉克，对阿富汗的战略投入明
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显不足，为塔利班的组织重组提供了土壤。奥巴马政府时期，美国企图扭转阿富汗

恶化的安全形势，对塔利班打谈结合，以实现体面撤军，但是美国的接触政策没有

取得预期效果。特朗普政府和拜登政府延续并强化了对塔利班的接触，签署和平协

议，最终实现了从阿富汗撤军的目标，结束了 “永远的战争”。在后撤军时代，美

国与塔利班在反恐合作、人道主义援助等议题上存在再接触的空间。

第二，从政策执行的路径来看，美国的塔利班政策总体上是军事遏压和外交

接触并用，体现了政策工具箱的多样性。小布什政府时期，美国一味强调对塔利

班的军事打击，没有将塔利班纳入阿富汗战后政治安排，使其丧失了与塔利班媾

和的机会，错失了结束阿富汗战争的战略时机。奥巴马政府推行带有 “软实力”

色彩的对塔政策，在打击塔利班崛起势头的同时，正式开启美塔接触。特朗普政

府时期，军事手段服务于外交接触，美塔达成和平协议。拜登政府时期，美国彻

底放弃对阿富汗的军事干预及战略改造，同时塔利班以阿富汗临时政府的身份与

美国展开互动。

第三，从政策的实施效果来考察，美国的塔利班政策没有达到预期效果，

助推了塔利班的重组及重新执政。在小布什政府时期，美国将反恐战争重心调

整为伊拉克战场，既没有彻底清剿塔利班，也没有与塔利班达成战后的政治安

排，塔利班得以在阿巴边境实现组织重组。在奥巴马政府时期，美国的反叛乱

战略没有遏压住塔利班的中兴势头，对塔利班的分化瓦解和正式接触均没有达

到预期效果。在特朗普政府时期，美国认识到塔利班崛起的事实，再也无法用

军事手段解决阿富汗问题，遂与塔利班进行和平谈判及签署和平协议，这削弱

了阿富汗前政府合法性，变相承认塔利班的合法地位。在拜登政府时期，美国

履行和平协议、从阿富汗撤军以及推动阿富汗内部和解，被阿富汗人民片面地

认为是塔利班战胜了美国。且阿富汗的传统价值普什图瓦里讲究 “崇信强者、

不同失败者为伍”，故阿富汗的地方实力派抛弃 “失势”的阿富汗前政府，追

随 “得势”的塔利班。①
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① 根植于阿富汗的普什图部落法则，民众的政治服从是跟随权力变迁而产生的，农村部落地区往往

是 “权力先行、支持随后”，地方实力派和军阀有着在合适时机转换阵营的传统，即追随者总是寻求能提

供最大利益和安全保证的强者。参见弗雷德里克·巴特：《斯瓦特巴坦人的政治过程：一个社会人类学研

究的范例》，黄建生译，上海：上海人民出版社２００５年版，中文序，第４页；富育红：《美国在阿富汗的
困境》，北京：中国社会科学出版社２０１９年版，第１８２—１８５页；ＫｒｉｔｉＭＳｈａｈ，“ＴｈｅＰａｓｈｔｕｎｓ，ｔｈｅＴａｌｉｂａｎ，
ａｎｄＡｍｅｒｉｃａｓＬｏｎｇｅｓｔＷａｒ，”ＡｓｉａｎＳｕｒｖｅｙ，ｖｏｌ５７，ｎｏ６，２０１７，ｐｐ９８１－１００７。



综上所述，美国四届政府的塔利班政策经历了从军事遏压到外交接触的转折。

“９·１１”事件后，阿富汗政治格局的演变有五种可能性，美国的理想结果是塔利

班崩溃或者加入阿富汗前政府 （见图１）。由于小布什政府既没有剿灭塔利班，也

没有将其纳入阿富汗政治安排，导致最理想方案成为最不可能结果。此外，美国推

动的塔利班与阿富汗前政府的半正式和解 （ｓｅｍｉｆｏｒｍａｌｒｅｃｏｎｃｉｌｉａｔｉｏｎ）与非正式和

解 （ｉｎｆｏｒｍａｌｒｅｃｏｎｃｉｌｉａｔｉｏｎ）均没有成功。半正式和解与非正式和解的区别在于，

前者是低级别的官方接触，塔利班与阿富汗前政府达成低级别的政治和解，后者是

非官方性质的秘密接触，即塔利班与阿富汗前政府还停留在非官方的、小规模的接

触。奥巴马政府开启了与塔利班的直接接触，特朗普政府时期美国与塔利班进行和

平谈判及签署和平协议，拜登政府彻底将撤军与阿富汗内部和解脱钩，这就打击了

阿富汗前政府合法性，并使其丧失了遏压塔利班夺权的最后时机。同时，塔利班以

参与半正式的阿富汗和解进程来迷惑美国和阿富汗前政府，最终以武力夺取阿富汗

政权，这就导致了塔利班重新执政的最坏结果的发生。

图１　“９·１１”事件后阿富汗政治格局演变的光谱

注：该报告上网时间为２０１９年７月，其中一些判断与后续事实不符，笔者结合美国的塔利班政策演

进，对图１作了相应修改和完善。

资料来源：ＳｔｒａｔｅｇｉｃＳｔｕｄｉｅｓＩｎｓｔｉｔｕｔｅａｎｄＵＳＡｒｍｙＷａｒＣｏｌｌｅｇｅＰｒｅｓｓ，“ＲｅｃｏｍｍｅｎｄａｔｉｏｎｓｆｏｒＳｕｃｃｅｓｓｉｎ

Ａｆｇｈａｎｉｓｔａｎ，”Ｊｕｌｙ１，２０１９，ｈｔｔｐｓ：／／ａｐｐｓｄｔｉｃｍｉｌ／ｓｔｉ／ｐｄｆｓ／ＡＤ１０７７３９１ｐｄｆ

四　美国对阿富汗塔利班政策的走势及影响

在美国撤军及塔利班重新掌权后，美国对塔利班政策的整体走势，将围绕塔

利班的承认问题、反恐承诺可靠性以及地区反恐合作展开。然而，美国在制定新
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的塔利班政策时面临着两难选择：一方面，美国无法绕过塔利班来解决阿富汗问

题，必须让塔利班参与到阿富汗的人道主义、国际援助等议题中来；另一方面，

在塔利班没有获得国际承认时，即使是最低限度的外交接触也会赋予塔利班政权

的实际合法性。美国权衡各方利益得出的理性选择是：放弃武力推翻和改造塔利

班，尽可能地将塔利班纳入美国的阿富汗及中南亚战略轨道上，推动塔利班对妇

女、人权及包容性治理的尊重，在时机成熟与塔利班采取某种形式的反恐合

作。① 整体而言，美国与塔利班的博弈导致了阿富汗两次地缘变局，美国与塔利

班的互动不断搅动地区反恐局势，美国的权力政治思维更是加剧了阿富汗的大国

政治博弈。

（一）美国对阿富汗塔利班政策的走势

在塔利班重新掌权之后，美国与塔利班的博弈将围绕塔利班的外交承认、反

恐承诺及反恐合作展开。当前，美国在阿富汗的国家利益主要有三个方面：一是

安全利益，确保阿富汗不会成为反美反西方的恐怖主义 “避风港”；二是道义利

益，确保参与过美国在阿行动的阿富汗人的安全离开；三是政治利益，改善阿富

汗的经济及人权状况，减少阿富汗及周边地区的反美主义。美国的塔利班政策面

临三种选项：即接触政策 （ｅｎｇａｇｅｍｅｎｔ）、孤立政策 （ｉｓｏｌａｔｉｏｎ）和反对政策

（ｏｐｐｏｓｉｔｉｏｎ）。接触政策的优点是可以推进同塔利班的反恐合作，缓解阿富汗的

人道主义灾难，缺点是将不可避免地赋予塔利班国际合法性，且实施的难度大、

投入的资源多；孤立政策最容易实施，美国只需要延续对塔利班的经济制裁，拒

绝承认其合法性，缺点是难以与塔利班进行反恐合作，无法改变塔利班的行为，

并加剧了阿富汗人道主义危机；反对政策可行性最低，阿富汗缺少强有力的反塔

武装，除非塔利班直接包庇、支持恐怖组织，否则美国不会武力推翻塔利班政

权，且阿富汗陷入内战将引发更多的极端恐怖主义。② 综合考量美国的国家利

益、政策实施成本和反恐合作等，与塔利班接触最符合美国国家利益。然而，随

０２１

世界政治研究（２０２３年第二辑 总第十八辑）

①

②
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着美国关闭其驻阿富汗大使馆，制裁塔利班政权，美国有走向孤立塔利班的趋

势。整体而言，美国欲要建立新型的美塔关系，必须超越狭隘的孤立和有限介入

的混合政策，通过外交接触和发展援助引导塔利班走向美国的政策轨道。①

第一，美国与塔利班就外交承认问题展开博弈。在后撤军时代，美国可以通

过外交承认、国际援助等方式改善与塔利班的关系。在国际社会，外交承认是一

个政权合法性的重要来源。英国资深外交官、国王学院客座教授蒂姆·维拉斯－

韦尔西 （ＴｉｍＷｉｌｌａｓｅｙＷｉｌｓｅｙ）指出，塔利班获得国际社会的承认应满足以下要

求：一是塔利班应组建更具包容性的新政府；二是塔利班应恢复女性教育；三是

塔利班必须与阿境内的各种恐怖组织断绝联系；四是塔利班应承诺拒绝惩罚前政

府成员；五是将 “哈卡尼网络”成员从塔利班政府中除名。② ２０２３年２月２０日，

美国、英国、法国等九个国家和欧盟组织在法国巴黎共同发表 《阿富汗问题联

合声明》，强调联合国安理会第２５９３（２０２１）号决议阐明了国际社会对塔利班政

权的期待：其一，阿富汗领土不应被用来威胁或攻击任何国家，计划或资助恐怖

行为，或庇护和训练恐怖分子；其二，联合国和人道主义组织在阿富汗提供服务

和援助时不受阻碍和安全通行；其三，尊重包括妇女和少数民族在内的所有阿富

汗人的人权；其四，在妇女充分、平等和有意义的参与下，寻求阿富汗包容性的

谈判，达成政治解决方案和实现法治；其五，出国旅行者享受安全通行和自由旅

行的权力。③

美国与塔利班开展新型关系乃至承认塔利班，核心症结在于塔利班能否兑现

反恐承诺。首先，塔利班组织的重要部分 “哈卡尼网络”至今仍被美国认定为

恐怖组织，其领导人西拉杰丁·哈卡尼 （ＳｉｒａｊｕｄｄｉｎＨａｑｑａｎｉ）还是美国重金通缉

的对象，塔利班不顾美国反对将哈卡尼任命为新政府的内政部长。其次，塔利班

的组织架构较为松散，不少底层士兵与极端组织共同作战，甚至还与中亚地区的

恐怖组织有着千丝万缕的联系。可以预见，塔利班高层领导无法及时有效地约束

混入其中的极端分子，而且塔利班内部的极端派势力仍十分强大。最后，塔利班

如何与各种恐怖组织断绝联系。《美塔和平协议》规定塔利班必须切断与恐怖组
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①

②
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织的联系，塔利班希望通过关闭阿境内的 “圣战”基地换取美国的让步。一是

塔利班政权需要美西方国家的援助，包括让美国放松制裁；二是塔利班重新掌权

后失去了与 “基地”组织等联盟的意愿；三是塔利班的当务之急是巩固自身统

治，没有庇护恐怖组织的动机。① 然而，塔利班与部分 “三股势力”关系 “暧

昧”，彼此具有相似的宗教信仰，打击曾经的 “盟友”或将导致塔利班的内部分

裂，继续沆瀣一气又不利于其获得国际承认。

第二，美国与塔利班可能就地区反恐展开合作。美国图谋在阿富汗 “撤而

不离”，利用反恐议程继续影响地区局势。一是塔利班需要国际社会承认其统治

合法性，打击恐怖主义可以塑造积极的、负责任的形象；二是美国联合其盟友伙

伴，利用制裁、援助和舆论等手段向塔利班持续施压，逼迫其兑现反恐承诺；三

是 “三股势力”的外溢将严重威胁地区安全，美国利用地区国家的安全关

切，将反恐议程塑造为美国干预地区事务的抓手。在拜登政府时期，美国将继续

打击阿富汗地区的恐怖分子。美国常规军事力量的撤出并不意味着放弃在该地区

的军事存在，后撤军时代美国将尝试在阿富汗推进 “离岸平衡”（ｏｆｆｓｈｏｒｅｂａｌａｎ

ｃｉｎｇ）。② 美国之前构想在巴基斯坦或中亚国家增设空军基地和特种作战部队，以

前沿的 “轻足迹”方式 （ｌｉｇｈｔｆｏｏｔｐｒｉｎｔ）继续影响阿富汗局势，但中亚国家表示

明确拒绝。美国通过先进的情报搜集手段进行弥补，并运用 “航空母舰 ＋长航

程无人机”的 “超视距反恐”战术。

需要强调的是，塔利班希望建立符合阿富汗国情的伊斯兰制度，并没有推行

全球 “圣战”的 “野心”。２０２０年２月２０日，塔利班领导人之一的哈卡尼在美

国 《纽约时报》发表评论文章 《我们塔利班想要什么》，系统阐述了塔利班组织

的政治诉求：其一，美国从阿富汗全面撤军一直是塔利班抗争的首要目标；其

二，塔利班希望建立一套符合阿富汗国情的伊斯兰制度；其三，塔利班将在相互

尊重的基础上与国际社会进行友好交往。③ 重新掌权后，为了获取国际社会的信
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任、援助乃至承认，塔利班会在一定程度上履行反恐承诺，与部分极端组织切断

联系。２０２３年３月２３日，塔利班政府代理外交部长阿米尔·汗·穆塔基 （Ｍａｕｌ

ｖｉＡｍｉｒＫｈａｎＭｕｔｔａｑｉ）在半岛电视台发表评论，指出：阿富汗暴力行为水平在过

去１８个月内急剧下降，阿富汗正在建立一个独立、强大、统一的中央政府，这

是阿富汗四十年来头一次；阿富汗伊斯兰酋长国愿意在平等、相互尊重和追求共

同利益基础上发展与各国的友好关系，阿富汗与国际社会和解的机会已经出现；

缓解阿富汗的人道主义危机是我们共同的道义责任，美西方试图通过加重阿富汗

的苦难逼迫塔利班做出政治让步，这既不文明也不道德，美国应该解冻阿富汗的

国家资产，并根据 《多哈协议》解除所有制裁。①

第三，美国初步尝试与塔利班重启双边关系。２０２３年７月３０日至３１日，美

国阿富汗问题事务特别代表托马斯·韦斯特 （ＴｈｏｍａｓＷｅｓｔ），美国阿富汗妇女、

女童与人权特使里娜·阿米里 （ＲｉｎａＡｍｉｒｉ），美国驻阿富汗使团团长 （驻地多

哈）卡伦·德克尔 （ＫａｒｅｎＤｅｃｋｅｒ），与塔利班代理外长穆塔基在多哈举行正式

会谈。美国方面认识到，塔利班为履行安全承诺作出了努力，包括不允许任何人

利用阿富汗领土威胁美国及其盟友，针对阿富汗平民的大规模恐怖袭击也有所减

少。同时，美国敦促塔利班改善人权状况、无条件释放被拘留的美国公民，并愿

意与塔利班就经济稳定、妇女权益、禁毒等议题展开对话。② 半岛电视台评论员

奥拜杜拉·巴希尔 （ＯｂａｉｄｕｌｌａｈＢａｈｅｅｒ）指出，美国与塔利班进行正式外交接触

的背后逻辑是，美塔关系改善或将激励塔利班组建更有包容性的政府。本次会晤

还取得三方面进展：一是美塔多哈会议的声明基本一致，表明双方高层都肯定了

本次建设性对话；二是首次正式讨论了建立信任措施的问题，包括美国取消对塔

利班的制裁和旅行禁令以及归还被冻结的阿富汗中央银行资产；三是为美塔双方

日后更频繁的接触奠定了基础。③

总而言之，美国与塔利班的新一轮互动表明，美国放弃对塔利班的全面孤立
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或反对政策，逐渐形成以渐进式接触为主、以选择性遏压为辅的新型对塔政策。

在塔利班长期执政已成定局的情况下，美国欲通过阿富汗的地缘支轴撬动中南亚

地缘政治板块，必须制定更加理性、灵活和务实的对塔政策。与塔利班第一次执

政时期的全面孤立不同，美国在塔利班二次执政时期任命了阿富汗事务代表和使

团，并在多哈与塔利班进行外交接触。与此同时，美国将塔利班的国际承认与其

国内行为挂钩，即塔利班在 《多哈协议》的框架下政治解决阿富汗问题、尊重

妇女权益并与恐怖组织彻底断绝联系。国际危机组织的格雷姆·史密斯

（ＧｒａｅｍｅＳｍｉｔｈ）和易卜拉欣·巴希斯 （ＩｂｒａｈｅｅｍＢａｈｉｓｓ）在美国外交事务网站撰

文指出，美西方与塔利班陷入了政治僵局。一方面，塔利班认为对美国妥协有悖

于其基本价值观；另一方面，美西方抨击塔利班侵犯人权。正是美国对塔利班的

经济制裁加剧了阿富汗的人道主义危机，美方应在阿安全与经济事务上与塔利班

合作，推动阿富汗问题的政治解决。① 可以预期的是，塔利班的政权属性、执政

偏好和历史记忆决定其难以满足美国的高期待，更不会放弃来之不易的国家独

立，随美起舞并完全迎合美国的战略轨道，这就从根本上限制了美塔关系改善的

限度。

（二）美国对阿富汗塔利班政策的影响

作为阿富汗问题最重要的域外因素，自２００１年以来的美国对塔利班政策，

两次改变了阿富汗的政治格局，美国与塔利班的互动不断搅动地区反恐局势，美

国的地缘竞争考量加剧了阿富汗的大国政治博弈。２０２１年８月，塔利班推翻了

美国扶持的阿富汗前政府，这标志着美国的塔利班政策及阿富汗政策的失败。在

后撤军时代，美国对阿富汗政策主要体现为美国的塔利班政策。

１美国与塔利班的博弈导致了阿富汗两次政治变局、损耗美国国际威望

２０世纪末，阿富汗穆贾西丁政权无力终止军阀混战，塔利班打着 “除军阀、

禁毒品、促和平”的旗号，在１９９６年基本统一阿富汗全境，但是塔利班极端保

守的内外政策使其自绝于国际社会。２００１年 “９·１１”事件后，塔利班更是包庇
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“基地”组织与本·拉登，美国以反恐之名发动了第三次阿富汗战争，推翻了塔

利班政权，扶持建立了阿富汗前政府，美国更借机在中国、俄罗斯和伊朗后方打

入楔子，冷战后美国的战略力量第一次进入中南亚腹地。由此，美塔博弈促成了

阿富汗第一次政治变局。经过２０年阿富汗战争，美国国家安全战略重心从反恐

重归大国战争竞争，将中国、俄罗斯视为其国家安全的重大威胁，阿富汗及地区

反恐问题在美国对外议程的重要性下降。面临新冠疫情冲击、国内经济低迷、民

众厌战情绪，美国安全精英秉持现实主义原则，放弃对塔利班的敌人认知，与塔

利班进行和平谈判及签署和平协议，最终从阿富汗全面撤军，这宣告了美国的塔

利班政策从 “敌对”到 “妥协”的转变。然而，美国的 “甩包袱式”撤军重创

阿富汗前政府，并导致塔利班重新上台执政，美国这一域外因素促成了阿富汗的

第二次政治变局。

与此同时，美国对塔利班的 “妥协”及塔利班的重新掌权，严重损耗其国

际威望。美国在阿富汗２０年的国家建设，不过是简单地移植美式民主制度，扶

持建立的 “民主样本”阿富汗前政府腐败无能，难以抵抗塔利班的攻势，在美

国撤军之后一击即溃。美国对阿富汗的失败干预及塔利班的二次执政，再次验证

了塔米姆·安萨利 （ＴａｍｉｍＡｎｓａｒｙ）提出的阿富汗 “无规则游戏”（ｇａｍｅｗｉｔｈｏｕｔ

ｒｕｌｅｓ）寓言：“外国干涉，不仅削弱了傀儡政权的执政能力，也破坏了喀布尔在

阿富汗的权威……只有当外国势力从这个他们无力控制的国家撤出，阿富汗的城

市 （或农村）统治阶层重新掌权，阿富汗才能重新迎来团结的局面。”① 与此同

时，美国几乎无条件地仓促撤军，引发盟友对其安全承诺的疑虑。美国在阿富汗

２０年的军事干预，让北约盟友付出了大量牺牲，最后以仓皇撤离结束，凸显了

美国盟友伙伴在安全承诺问题上的联盟困境 （ａｌｌｉａｎｃｅｄｉｌｅｍｍａ）。事实上，美国

所谓的全球领导地位在很大程度上取决于其安全承诺的可靠性。如果美国不能信

守盟约，盟国既担心牵扯进无关本国核心利益的战争，又担心在关键时刻被美国

抛弃，自然难以与美国并肩作战。②因此，美国从阿富汗撤军的 “喀布尔时刻”，

再次验证了阿富汗 “无规则游戏”的寓言，也引发了盟友对其安全承诺有效性
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塔米姆·安萨利：《无规则游戏 阿富汗屡被中断的历史》，钟鹰翔译，杭州：浙江人民出版社

２０１８年版，第３８０页。
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的质疑。

２美国与塔利班的互动不断搅动地区反恐形势

从２０世纪９０年代至今，塔利班与 “基地”组织关系暧昧。通过本文的研

究可知，在２０世纪９０年代初，美塔关系有过一段较为友好的时期，后来由于美

国国内对塔利班人权问题的批评，尤其是塔利班庇护 “基地”组织而遇冷，双

方关系破裂的根本原因是美国没有满足塔利班融入国际社会的要求，同时塔利

班拒绝了美国引渡本·拉登的请求。进入２１世纪，“基地”组织策划并发动了

“９·１１”恐怖袭击，塔利班政权再次拒绝了美国的请求，这就直接引发了美国

对塔利班的军事打击，塔利班也由此失去了政权。再次执政之后，塔利班与美国

发展新型关系的一个重要前提是，塔利班履行美塔和平协议中的反恐承诺，与

“基地”组织等在内的一切国际恐怖组织断绝联系。事实上，塔利班难以与 “基

地”组织彻底断联。

一方面，塔利班与 “基地”组织有着一定的共同价值追求。自本·拉登潜

逃阿富汗之后，塔利班的意识形态就开始受到 “基地”组织 “圣战”思想的影

响。塔利班重组之后亟须 “基地”组织等盟友的协助，“基地”组织还将塔利班

视为其推进全球 “圣战”的重要伙伴。另一方面，在塔利班成功夺权之后，美

方评估认为塔利班仍与 “基地”组织保持联系。“基地”组织在塔利班与美国的

和平谈判以及与阿富汗前政府的内部谈判中均扮演顾问角色，塔利班借此获得合

法性地位并且迷惑了美国和阿富汗前政府。２０２１年９月，美国参谋长联席会议

主席马克·米利 （ＭａｒｋＭｉｌｌｅｙ）在接受参议院军事委员会质询时表示，虽然撤军

期间塔利班没有攻击美军，但该组织没有完全履行 《多哈协议》的其他部分，

尤其是塔利班暗中为 “基地”组织提供庇护。①

３美国的权力政治思维加剧了阿富汗的大国政治博弈

长期以来，美国在阿富汗问题上坚持零和博弈的冷战思维。其一，美国认为

巴基斯坦在美塔博弈中扮演 “两面派”角色 （ｄｏｕｂｌｅｄｅａｌｉｎｇ），指责巴基斯坦包

庇塔利班势力。“９·１１”恐怖袭击后，美国时任国务卿鲍威尔致电巴基斯坦总

统佩尔韦兹·穆沙拉夫 （ＰｅｒｖｅｚＭｕｓｈａｒｒａｆ）：“你要么和我们站在一起，要么成
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为我们的敌人。”① 美国卡托研究所的研究员萨哈尔·汗 （ＳａｈａｒＫｈａｎ）指出，

虽然巴基斯坦与美国构建了反恐联盟，但随着美国阿富汗战争的继续，巴基斯坦

暗中支持塔利班和 “哈卡尼网络”，美巴关系不断恶化。②实际上，巴基斯坦是美

国在中南亚反恐的支点国家，为反恐战争做出了巨大牺牲。自奥巴马政府以来，

美国借助巴基斯坦的力量向塔利班施压，巴基斯坦在促成美塔和平谈判及阿富汗

的和平和解中发挥重要作用。在后撤军时代，美国仍需依赖巴基斯坦与塔利班的

传统关系，以保持美国对阿富汗局势的影响。

其二，美国为了维持对阿富汗的地缘控制，不断挑动印度和巴基斯坦的对

立。美国发动反恐战争推翻塔利班政权后，印度与北方联盟主导的阿富汗前政府

保持亲密关系，并为其提供大量援助。亲巴基斯坦的塔利班回归，也就意味着印

度在阿富汗的战略投入 “打水漂”。巴基斯坦的阿富汗政策长期以来都是由巴军

方和情报机构掌控，且巴军方与 “哈卡尼网络”存在密切联系，这意味着巴方

在新一轮对印博弈中占据优势。但塔利班的回归将给巴基斯坦安全形势带来一定

的消极影响。一是阿富汗的难民潮加剧了巴基斯坦的国内压力；二是塔利班的胜

利将刺激巴境内的 “巴基斯坦塔利班”（ＴＴＰ）等极端恐怖组织；三是塔利班不

大可能在杜兰线 （ＤｕｒａｎｄＬｉｎｅ）等历史遗留问题上对巴基斯坦妥协。巴基斯坦

还担心，如果塔利班治理效能低下，或将导致阿富汗安全形势的恶化，并加剧阿

富汗的大国政治博弈，并对美巴关系造成负面影响。

五　余论

本研究分析了从２００１年以来美国四任总统的塔利班政策，时间跨度长达２０

年。小布什政府时期，美国使用武力手段推翻了塔利班政权，没有将塔利班纳入

阿富汗战后政治安排，使其丧失了与塔利班媾和的机会。在奥巴马政府时期，美

国转向打击、接触两手策略，大规模增兵打击塔利班中兴势头，并寻求与塔利班

的外交接触。在特朗普政府时期，“商人总统”秉持交易原则，对塔利班以打促
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穆沙拉夫：《在火线上：穆沙拉夫回忆录》，张春祥等译，北京：译林出版社２００６年版，第１９７页。
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谈效果不彰，转而寻求对塔利班的 “妥协”，签署和平协议。在拜登政府时期，

美国彻底放弃在阿战略 “负资产”，全面、彻底地撤军，撤军后美国与塔利班在

反恐合作、外交承认等问题上展开新一轮博弈。

具体而言，本研究得出的结论如下。

第一，美国的塔利班政策总体上是 “遏压＋接触”的混合。自２００１年 “９·

１１”事件以来，美国以反恐为名高调介入阿富汗问题。美国２０年的塔利班政策

经历了从军事打击到妥协接触的转向，总体上是 “遏压 ＋接触”并用。所谓的

“遏压”主要有两重含义：一是不惜用战争手段打击地区恐怖组织；二是打击塔

利班的极端强硬派势力。“接触”主要是指美国没有放弃与塔利班的交易妥协，

即使在敌对时期也保持对塔利班的谈判姿态，将塔利班与 “基地”组织、塔利

班的温和派与强硬派区分开来，并企图施压分化塔利班。在后撤军时期，美国既

保持对塔利班的和解选项，又在强化 “超视距反恐”能力。

第二，美国的塔利班政策带有强烈的现实主义色彩。现实主义国际关系理论

坚持了权力政治、国家利益等核心概念，认为大国的实力地位及威胁认知深刻塑

造其对外政策。美国在国家实力处于相对高位时，将恐怖主义作为其国家安全的

重大威胁，积极寻求在阿富汗及中南亚地区的权力扩张；在国家实力处于相对衰

落时，将大国战略竞争作为其国家安全的首要威胁，缓和与塔利班的矛盾，主动

调整军事部署，以 “离岸平衡”的姿态干预地区事务。美国综合使用权力政治

手段，不断校准其塔利班政策。美国对塔利班的打击抑或接触，在阿富汗的干预

抑或撤出，其本质都是罔顾阿富汗人民的利益以护持自身霸权地位。美国打着维

护 “自由主义国际秩序”（ｔｈｅＬｉｂｅｒａｌＩｎｔｅｒｎａｔｉｏｎａｌＯｒｄｅｒ，ＬＩＯ）的旗号，在阿富

汗强行输出美式民主，肆意侵犯和干涉阿富汗内政，给阿富汗人民带来了深重灾

难。一言以蔽之，美国在阿富汗的干预及其塔利班政策的演变，充分体现了美国

“善意霸权”“仁慈霸权”叙事逻辑的虚伪与荒谬。

第三，美国的塔利班政策为美国总体国家安全战略的调整服务。美国对塔利

班政策的发展演变，昭示着阿富汗及反恐问题不再是美国国家安全战略的优先事

项。一方面，美国在全球的战略重心从大中东地区转移到印太地区，在中南亚的

战略重心从阿富汗转移到中亚地区；另一方面，美国国家安全战略的重心从反恐

转为大国战略竞争，近期的政策重点是乌克兰危机问题。这就导致了阿富汗问题

在美国对外政策中的重要性继续下降，或将重演２０世纪末美国对阿富汗的战略
８２１

世界政治研究（２０２３年第二辑 总第十八辑）



忽视，其塔利班政策在中短期内出现了一定的战略模糊。在美国放弃对阿富汗问

题深度介入的新常态下，通过与塔利班的有限接触，灵活使用制裁工具，大打外

交承认牌，实施 “超视距反恐”，并加强与中南亚国家的情报与反恐合作，可以

在资源有限的情况下一定程度地保障美国的安全利益。
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