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美国审计署质疑驻伊美军作用
——审计长沃克在美国参议院军事委员会的证词
今天我很高兴出席关于伊拉克政府是否已实现18项基准目标的报告，以及美国军备状态、退伍军人的健康、卡特里娜飓风灾后的恢复和2007年伊拉克责任拨款法案的讨论。该法要求审计署报告这些基准目标实现的状况。这与审计署的核心价值观和公正、公平的愿望是一致的，对于一些基准目标，我们也考虑并使用"部分达到"的评估方式。相比之下，该法要求政府报告实现这些基准目标是否正在取得令人满意的进展。基准目标涵盖了伊拉克政府需要采取的行动，以推动伊拉克社会和解、保障伊拉克人民的安全、为伊拉克民众提供必要的服务、和促进经济繁荣。

为完成这项工作，我们审核了美国机构和伊拉克政府文件，并且约见了国防部、国务院和财政部的官员;驻伊拉克多国部队及其下级军官;国防情报局;中央情报局;国家情报局和联合国。这些官员包括美国驻伊拉克大使瑞安·克罗克，和驻伊联军司令大卫Ｈ·彼特雷乌斯将军。2006-2007年期间，我们曾多次视察伊拉克，最近一次是2007年7月22日至8月1日。自2003年5月以来，我们完成了100多份有关伊拉克的报告和证词，增强了我们的分析。根据公认政府审计准则，我们进行了审查。

总之，我们发现这些基准目标是根据伊拉克政府在2006年6月首次承诺制定的。在18项基准目标中，伊拉克政府只达到3项目标、部分达到4项目标、有11项尚未达到目标。总而言之，主要法律未获通过，暴力活动依然猖獗、而且目前还不清楚伊拉克政府是否会动用100亿美元的重建资金。这些并不能降低联军勇猛顽强的战绩和在一些领域取得的进展，包括在安巴尔省。

伊拉克政府达到8项立法基准目标中的一项：即少数民族政党在伊拉克立法机构的权利得到了保障。该政府没有通过取缔复兴社会党、石油收入分享、省级选举、大赦和解除民兵武装的法律。

目前尚不清楚伊拉克境内的教派暴力活动是否已经减少——一项主要的安全基准目标，因为这很难衡量肇事者的意图是否带有宗派性质，而且在有关民众安全的其他举措上，认识也有分歧。

由于国会考虑到伊拉克未来局势的去向，所以应在伊拉克18项基准目标的实现与军事进展以及与国土安全目标、外交政策目标和其他美国的目标进行权衡。

一、基准目标的起源
法案中包含的基准目标源自于2006年6月伊拉克政府的明确承诺，和伊拉克总理马利基在2006年9月和2007年1月的声明中再次确认的（见图1）。伊拉克政府最近一次是在2007年5月伊拉克国际协约会议上确定的这些基准目标承诺。

图表一、伊拉克基准目标的起源
	
	2006年
	2007年

	2007年5月25

基准公共法110-28 
	6月：

伊拉克24点民族和解计划；
	9月：

马利基总理设定的目标；
	1月：

马利基总理的补充承诺； 
	1月：

布什总统关于迈向新征程的讲话； 
	1月：

伊拉克战略审查的重点部分；
	1－2月：伊拉克总理马利基的几次讲话；
	5月：

协约中的承诺

	1.成立一个宪法审查委员会然后完成宪法审查
	
	■
	
	■
	
	
	■

	2.制定和实施取缔阿拉伯复兴党的法律；
	■
	■
	
	■
	
	■
	■

	3.制定和实施法律，确保在没有教派和种族划分势力的前提下，公平地分配伊拉克的石油资源。颁布和实施立法，以公平的方式确保逊尼派阿拉伯人、什叶派阿拉伯人、库尔德人和其他伊拉克公民在能源方面的利益；
	
	■
	
	■
	
	■
	■

	4.制定和实施关于区域半自治的程序立法；
	
	■
	
	
	
	
	■

	5.制定和实施立法，建立独立的高等选举委员会，确定省选举法，省议会当局以及省选举的日期：
	
	■
	
	■
	
	
	■

	6.制定和实施关于大赦的立法；
	■
	■
	
	
	
	
	■

	7.制定和实施立法，制订一个强硬的民兵裁军计划，确保安全部队只对中央政府负责和效忠于伊拉克宪法：
	■
	■
	
	
	
	■
	■

	8.建立支持巴格达安全计划的政治、新闻媒体、经济和服务支援委员会；
	
	
	
	
	
	■
	■

	9.提供三个训练有素可执行任务的伊拉克旅，支持巴格达政府的行动；
	
	
	■
	■
	■
	
	

	10.向所有执行这项计划的当局派遣伊拉克指挥官并制定战术和行动决定，在排除政治干预的情况下，与美国军事指挥官进行磋商，包括追剿所有极端主义分子、逊尼派武装分子和什叶派民兵；
	■
	
	■
	■
	■
	■
	■

	11.确保伊拉克安全部队在不偏不倚地执法；
	
	
	■
	■
	■
	■
	■

	12.确保正如布什总统引用马利基总理说的那样：“巴格达安全计划将不会向任何歹徒提供安全的避风港，不论他们是宗教主义者或是政治犯。”；
	
	
	
	■
	
	■
	

	13.减少伊拉克宗派暴力活动的程度并解除民兵对地方安全的控制；
	
	
	
	
	
	■
	■

	14.在巴格达周边地区设置计划联合安全检查站；
	
	
	
	
	
	
	

	15.增加可以独立执行任务的伊拉克安全部队的单位数量；
	■
	
	
	
	■
	
	■

	16.确保在伊拉克立法机构中少数政党的权利得到保障；
	
	
	
	
	
	
	■

	17.在公正的基础上，为伊拉克的重建计划，分配和动用１００亿政府财政收入，包括提供必要的服务；
	
	
	■
	■
	■
	
	■

	18.确保伊拉克的政治权力机构不会受到破坏并且伊拉克安全部队的成员不会受到无端的指控。
	
	
	
	
	
	■
	■

	资料来源：美国审计署对美国国务院、国防部和伊拉克政府数据的分析


二、美国审计署对18项基准目标的评估
截至2007年8月30日，伊拉克政府达到了其18项基准目标的3项、部分完成了4项 ，有11项尚未达到目标。总体而言，关键立法尚未获得通过，暴力事件仍居高不下，目前尚不清楚伊拉克政府是否会动用100亿美元的重建资金。

图表二：美国审计署对18项基准目标的评估

	基准目标
	审计署的评估
	状况

	1.成立一个宪法审查委员会，然后完成宪法审查
	○
	成立了宪法审查委员会，但修正案未得到立法机构的批准，公民投票尚未列入日程表

	2.制定和实施取缔阿拉伯复兴党的立法；
	○
	法律草案

	3.制定和实施立法，确保在没有教派和种族划分势力的前提下，公平地分配伊拉克的石油资源。制定和实施立法，以公平的方式确保逊尼派阿拉伯人、什叶派阿拉伯人、库尔德人和其他伊拉克公民在能源方面的利益；
	○
	四项法律草案，有三项未被议会所考虑

	4.制定和实施关于区域半自治的程序立法；
	⊙
	制订了法律，预定2008年实施

	5.制定和实施立法，建立独立的高等选举委员会，确定省选举法，省议会当局以及省选举的日期：
	○
	通过并实施了独立高等选举委员会法律，但尚未制定有关法律

	6.制定和实施关于大赦立法；
	○
	尚未制定法律草案

	7.制定和实施立法，制订一个强硬的民兵裁军计划，确保安全部队只对中央政府负责和效忠于伊拉克宪法：
	○
	尚未制定法律草案

	8.建立支持伊拉克安全计划的政治、新闻媒体、经济和服务支援委员会；
	●
	设立了各个委员会

	9.提供三个训练有素可执行任务的伊拉克旅，支持巴格达政府的行动；
	⊙
	提供了军队，但效能受到一些限制

	10.向所有执行这项计划的当局派遣伊拉克指挥官并制定战术和行动决定，在排除政治干预的情况下，与美国军事指挥官进行磋商，包括追剿所有极端主义分子、逊尼派武装分子和什叶派民兵；
	○
	政治干预仍在继续

	11.确保伊拉克安全部队正在不偏不倚地执法；
	○
	伊拉克安全部队参与宗教派别的虐待行为

	12.确保正如布什总统引用马利基总理说的那样：“巴格达安全计划将不会向任何歹徒提供安全的避风港，不论他们是宗教主义者或是政治犯。”；
	⊙
	民兵渗入到某些伊拉克安全部队中使其成为安全的避风港

	13.减少伊拉克宗派暴力活动的程度并解除民兵对地方安全的控制；
	○
	民兵控制着一些地区安全，宗教派别暴力活动是否减少尚不清楚

	14.在巴格达周边地区设置计划联合安全检查站；
	●
	计划34个安全站，已经设置了32个

	15.增加可以独立执行任务的伊拉克安全部队的单位数量；
	○
	2007年3-7月独立执行任务的伊拉克安全部队单位数量在下降

	16.保证在伊拉克立法机构中少数政党的权利得到保障；
	●
	立法者的权利受到保护，少数公民的权利未能受到保障

	17.在公正的基础上，为伊拉克的重建计划，分配和动用１００亿政府财政收入，包括提供必要的服务；
	⊙
	资金已分配，但未必会完全动用

	18.确保伊拉克的政治权力机构不会受到破坏并且伊拉克安全部队的成员不会受到无端的指控。
	○
	无端指控仍在继续

	●达到　　　　　　　　　　　⊙部分达到　　　　　　　　　　○尚未达到


三、大多数法律基准目标还要制定和实施
伊拉克政府达到了其中8项立法基准目标中的一项：即少数民族政党在伊拉克立法机关的权利得到了保障。伊政府还部分达到一项基准目标——制订和实施区域自治的法律；这部法律于2006年10月制订，但要到2008年4月才会实施。其他六项立法基准目标没有达到。特别是，审查委员会没有完成对伊拉克宪法的重要修订工作。此外， 政府并没有制订取缔阿拉伯复兴党，石油资源收入分配，省级选举，大赦，和解除民兵武装的法案。美国政府当局的报告列举了达到某些基准目标的进展情况，但在立法过程中，采取什么步骤来满足每个基准目标方面，提供的信息很少。我们提供的资料如下。
图表三：制定和实施六项法律基准目标的状况
	
	起草法律
	制定通过法律
	法律实施

	
	起草和审核法案
	向众议院委员会／审查委员会提交草案
	草案列入议长办公议事日程
	第一次审议草案
	委员会修改草案；列入议长议事日程
	第二次审议草案
	委员会修改草案；列入议长议事日程
	第三次审议；投票通过
	进入批准程序
	政府公告颁布法律
	总理发布指示


	内阁部长／其他人签署命令
	总监查长起草命令

	取缔阿拉伯复兴党
	√
	√
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	


	石油资源法案

	工作框架
	√
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	

	收入分享
	√
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	

	重新组建石油部
	√
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	

	伊拉克国家石油公司
	—
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	


	区域自治
	√
	√
	√
	√
	√
	√
	√
	√
	
	
	
	
	


	选举法
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	

	选举委员会
	√
	√
	√
	√
	√
	√
	√
	√
	√
	√
	√
	√
	√

	省立法机关
	√
	√
	√
	√
	√
	√
	
	
	
	
	
	
	

	省选举法
	—
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	

	省选举日期
	—
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	


	大赦
	—
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	


	裁减民兵武装
	—
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	


注释： 符号“—”表示尚未起草法律

四、实现安全基准目标的结果好坏参半

九项安全基准目标中已经达到两项。特别是，伊拉克政府已成立多个委员会支持巴格达的安全计划，并在巴格达设立了几乎所有计划的联合安全检查站，其结果好坏参半。伊拉克政府部分达到了该项基准目标，提供训练有素、准备战斗的三个旅在巴格达执行任务，和扫除供犯罪分子集团藏身的避风港。其他五个基准目标没有达到。政府尚未消除民兵对地方安全的控制、消除军事行动中的政治干预、确保执法工作不偏不倚、提高部队独立执行任务的能力、并确保政治当局没有对安全部队做出虚假的指控。一个关键的安全基准目标，即伊拉克宗派暴力活动是否有所减少现在还不清楚，因为对肇事者的意图很难估量，而且在有关民众安全的其他各种措施上，意见也不一致。从2007年2月至7月，平均每天针对平民的攻击次数依然保持不变。

五、美国审计署与美国政府部门评估的比较

公共法110-28要求美国审计署须在2007年9月1日向国会提出报告，说明伊拉克政府是否达到了该法案中包括的18项基准目标和实现这些基准目标的情况。该法案规定政府当局应在2007年7月和9月报告，说明在实现基准目标方面是否在取得令人满意的进展。如前所述，我们考虑在一些情况下，使用"部分达到"的评级。图4对两种评估作了比较。

图表4 ：审计署评估报告与政府当局2007年7月基准目标评估报告的比较

	基准目标
	美国审计署的评估
	美国政府对进展的评估

	1.成立一个宪法审查委员会然后完成宪法审查
	○
	满意

	2.制定和实施取缔阿拉伯复兴党的立法；
	○
	不满意

	3.制定和实施立法，确保在没有教派和种族划分势力的前提下，公平地分配伊拉克的石油资源。制定和实施立法，以公平的方式确保逊尼派阿拉伯人、什叶派阿拉伯人、库尔德人和其他伊拉克公民在能源方面的利益；
	○
	不满意

	4.制定和实施关于区域半自治的程序立法；
	⊙
	满意

	5.制定和贯彻落实立法，建立独立的高等选举委员会，确定省选举法，省立法当局以及省选举的日期：
	○
	好坏参半

	6.制定和实施大赦的立法；
	○
	a

	7.制定和实施立法，制订一个强硬的民兵裁军计划，确保安全部队只对中央政府负责任和效忠于伊拉克宪法：
	○
	a

	8.设置支持伊拉克安全计划的政治、新闻媒体、经济和服务支援性的委员会；
	●
	满意

	9.提供三个训练有素可执行任务的伊拉克旅，支持巴格达政府的行动；
	⊙
	满意

	10.向所有执行这项计划的当局派遣伊拉克指挥官并制定战术和行动的决定，在排除政治干预的情况下，与美国军事指挥官进行磋商，包括追剿所有极端主义分子、逊尼派武装分子和什叶派民兵；
	○
	不满意

	11.确保伊拉克安全部队正在不偏不倚地执法；
	○
	不满意

	12.确保依据布什总统和马利基总理所说的那样：“巴格达安全计划将不会向任何歹徒提供安全的避风港，不论他们是宗教主义者或是政治犯。”；
	⊙
	满意

	13.减少伊拉克宗派暴力活动的程度并解除民兵对地方安全的控制；
	○
	好坏参半

	14.在巴格达周边地区设置计划好的联合安全检查站；
	●
	满意

	15.增加可以独立执行任务的伊拉克安全部队的单位数量；
	○
	不满意

	16.保证在伊拉克立法机构中少数政党的权利受到保护；
	●
	满意

	17.在公正的基础上，为伊拉克的重建计划，分配和动用１００亿伊拉克政府的财政收入，包括提供必要的服务；
	⊙
	满意

	18.确保伊拉克的政治权力机构不会受到破坏并且伊拉克安全部队的成员不会受到无端的指控。
	○
	不满意

	总计：3项达到；4项部分达到；11尚未达到
	8项满意；2项好坏参半；6不满意

	●达到　⊙部分达到　○尚未达到　　　　


注释：a表示据美国国务院的报告，尚未在这些基准目标中提到这些情况。

六、结论
截至2007年8月30日，伊拉克政府在其18项法律，安全和经济基准目标中，达到了3项、部分达到4项、有11项尚未达到。伊拉克政府没有实现其2006年6月最初作出的要促进伊拉克敌对派别之间民族和解，提出立法、安全和经济措施的承诺。尤其令人关注的是，关于取缔阿拉伯复兴党，促使更多的逊尼派参与民族政府的立法，和有关分配伊拉克巨额石油财富的油气综合立法尚无进展。8月下旬，伊拉克的什叶派，逊尼派阿拉伯长老和库尔德政治领导人签署了一项联合协议，这显示在促使实现更大的民族和解。这项协议涵盖了关于取缔阿拉伯复兴党和省级法律权力的立法草案，以及设立一个释放那些尚未指控而被拘留的逊尼派人士的机构。然而，伊拉克主要教派和种族群体的分化，以及逊尼派系之间的冲突，进一步削弱了伊拉克执政联盟的稳定性和其制定促进教派之间和解必要立法的可能性。

和解也要有前提，前提就是减少暴力。尽管巴格达安全计划旨在减少教派暴力，但是暴力冲突是否已经减少尚不清楚。罪犯的动机不明确，所以就可能很难对暴力活动进行评估。对于其他评估，诸如敌人发起攻击的次数，2007年7月的资料显示，暴力活动依然猖獗。

鉴于国会考虑到伊拉克未来局势的去向，应该将实现伊拉克18项基准目标与军事进展、国土安全、外交政策和其他的美国目标加以权衡。如果美国政府能清楚陈述每项立法基准目标的状况，从所有相关的美国政府机构那里提供更多定性和定量的暴力活动信息，并具体说明支援联军作战的伊拉克安全部队的绩效和忠诚情况，美国政府提供的有关基准目标的后续报告对国会将会更有用。

七、建议
在向国会提出后续报告时，要有助于提高实现基准目标取得进展的透明度，我们建议：

1．国务卿向总统提供的资料要清楚说明起草，制定，和实施伊拉克立法的情况;

2．国防部长及其他相关机构负责人用适当的说明和更广泛的定量和定性的安全评估，向总统提供有关教派暴力活动趋势的信息;

3．国防部长及其他相关机构负责人还应提供更多有关伊拉克安全部队支援巴格达安全计划的战备状态资料，特别是有关他们的忠诚和愿意协助确保巴格达安全的信息。

我们提供给美国政府相关机构的这份报告草案以及证言，我们适当地加以归纳整理，供其审阅并提出意见。我们收到了国务院和国防部的书面意见，以及中央情报局与国家情报委员会的技术性评论，其内容也收入到报告中。国务院和国防部认同我们的建议，但不同意我们对某些基准目标的评估。虽然我们分析了机密数据，其中包括2007年8月国家情报评估委员会对伊拉克评估的数据，但证词和报告只能包含截至2007年8月30日的非机密资料。我们发表了一份机密报告，以补充我们在报告中所讨论的资料。

资料来源：美国审计署2007年1230号证词
编译：审计署审计科研所  柴娜琳
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