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¹ 从 2005年开始,非洲经济开始呈现正增长态势, 宏观经济改革也取得明显成效。这一阶段也被视为是非洲经济明显复苏的标志。

/ E conom ic Report on A frica 2005: M eeting the Ch allenges ofUn emp loym en t and Poverty in A frica0, E con om ic C omm ission for A frica, Novem ber,

2005; Padraig Carm ody, / E xp loring A frica; sE con om ic Recovery0, G eography C ompass, 2 /1, 2008, pp. 79- 107.

º 中非关系发展的一个重要影响使其成为撬动与外部世界的一个支点,其在很大程度上影响着外部世界与非洲和中国的关系。关于这

一论述可参见刘鸿武: /中非关系 30年:撬动中国与外部世界关系结构的支点 0, 5世界经济与政治 6, 2008年第 11期。

摘要: 21世纪以来,国际对非多边合作开始呈现出新的趋势, 具体表现在:合作领域扩大, 合作

层次深化,制度化趋势加强,合作形式更加多样。这在很大程度上改变着国际社会与非洲关系

的结构与性质,同时也影响着中非关系的发展。如何在国际对非多边合作的框架下发展中非

关系,以及如何在发展中非关系过程中处理与国际多边的关系已经成为中国外交面临的重要

问题,中国应该调整观念, 明确和完善未来的对非多边战略,并制定具体的应对之策。
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  进入 21世纪以来,国际社会日益重视非

洲,非洲的国际地位较之此前有了明显提升。

一方面,非洲国家普遍呈现政治局势趋于稳定,

经济形势逐渐好转的局面;
¹
另一方面, 2000年

中非合作论坛的建立及中非合作关系全面提升

与发展所产生的巨大示范效应,都促使国际社

会特别是西方国家在忽视非洲多年后,开始重

新审视非洲的价值与意义,西方大国纷纷重返

非洲,或加大对非事务的关注力度。º近年来,国

际社会各种力量都日益重视非洲的发展潜力,

关注非洲的未来走向及自己在非洲的战略利

益,世界主要战略力量、国际社会各主要政治经

济集团,都明显加大了对非援助与合作。正是

在此背景下,从 20世纪 60年代就已经开始的国

际多边对非合作与援助,也在新的时代条件下

进入到一个新的发展时期。 /冷战结束后,多边

主义是发达国家 (美国除外 )在制定对外政策过

程中的主要原则,也是西方国家看待国际事务



的基本思维。0¹当前国际对非多边合作即是这

一转变的反映,同时也为中国的对非外交提出

了新的问题:如何在国际对非多边框架中发展

中非关系? 如何以中非关系为纽带发展与国际

多边的关系? 本研究尝试就当前国际对非多边

合作的新趋势,探析中国可能面临的问题和挑

战,进而提出相应的政策建议。

一、变革世界体系中的国际多边

对非合作

  国际社会对非援助与合作由来已久。过

去数十年 ,向非洲国家的政府组织与非政府

组织,向非洲的全洲性国际组织或地区国际

组织以提供各种各样援助为核心内容的政治

经济合作 ,一直是国际社会对非政策的主要

内容,也是国际社会发展对非关系、开展对非

合作的基础条件或基本形态。近年来 ,随着

大国力量重返非洲, 国际社会参与对非援助

与合作的主体呈现多元化趋势 , 援助的力度

与层次都有提升与拓展, 合作的方式与领域

也日渐扩大 ,由此改变着国际社会与非洲关

系的结构与性质。

传统的对非援助主体,或所谓的 /捐赠国 0,

包括西方各主要发达国家及它们所主导的国际

组织,如欧盟、世界银行、国际货币基金组织、八

国集团、经合国组织等等,近年都加强了对非援

助与合作的力度,相继出台对非援助与合作的

新举措与新政策。º 与冷战后相当一段时期西

方主要发达国家忽视非洲很不一样,此次西方

发达国家重返非洲,无论是在形式上还是内容

上,都有了新的特点。

新兴国家,诸如印度、巴西、韩国、俄罗斯、

土耳其、伊朗及非洲本土的南非等 ,对非洲的

战略地位与价值也有了新的认识 ,它们对非洲

的战略利益诉求开始明显拓展,因而均加大对

非援助与合作力度,提升对非合作平台 ,出台

形式各样的对非合作政策。南南合作在更广

阔的领域、更多样化的平台上展开 ,非盟与阿

盟、非盟与东盟的关系逐渐紧密,非洲与拉美

的对话合作关系也成为南南国际关系中的新

景观。 2009年 9月底 ,在委内瑞拉与利比亚的

强力推动下,第二届非洲 ) 南美洲峰会在委内

瑞拉召开, 有 28个非洲与南美国家领导人出

席,这些非洲与南美国家的领导人提出要拓展

南方国家的多边合作,建构新型的南方国家合

作模式,利比亚领导人甚至提出要建构一个非

洲国家与南美国家间的防备联盟 ,一个 /南方

的北约 0。

目前国际社会开展的多边对非合作,大体

上可以分为如下类型:

第一种情况:对非援助方或所谓的捐赠者

是国际社会中的多边性组织、机构,即由各种国

际组织与国际机构开展的对非援助与合作。比

如联合国各机构 (开发计划署、环境规划署、粮

农组织 )主导的对非援助与合作,由世界银行、

国际货币基金组织、经合组织、欧盟、西方八国

集团、20国集团开展的对非援助与合作。

第二种情况:对非援助方或捐赠者是一些

西方发达国家和新兴国家,但它们往往通过国

际多边机构与机制进行对非多边合作与援助,

并倡导援助的协调性、公开性、一致性与透明

度。例如,日本举办的东京非洲国际开发会议,

主办方是日本,它通过开放性的多边国际会议

与机构来推进对非援助与合作。此外, 印度也

曾通过与非盟合作,共同召开了印度与非洲国

家首脑出席的印非峰会。

第三种情况:受援助方是非洲的国际多边

组织、多边机构或多边机制下的一些国际论坛

与机构,如非盟、非洲开发银行、南共体 (南部非

洲发展共同体 )、东非共同体、/非洲发展新伙伴
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Guogu angW u and H elen Lansdown, / In tern at ion alm u lt ilat2

eralism w ith Ch in ese characterist ics: Att itude changes, policy im pera2

t ives, and reg iona l im pacts0, in Guoguang Wu and H elen Lansdow n,

ed s. , Ch ina Turns toM ul tila teral ism: F oreign policy and reg iona l secu2

ri ty, N ew York: Rou tledge, 2008, p. 1.

世界银行和多边金融机构制定了5非洲行动计划 6,作为
世界银行集团对非的主要战略,这一计划也成为西方国家开展对

非合作的重要形式。国际货币基金组织开始改变传统的 /结构调

整计划 0,进而向/减贫促增长 0转变,并于 2005年制定了 /中期战

略 0。 / M eeting the Challenge ofA frica. sDevelopm en t: aWorld B ank

Group Action P lan0, theW orld B ank, Sep tem ber 7, 2005.



计划 0、一些受西方多个国家资助的非洲非政府

组织等等。近年来,西方国家和国际多边组织

的对非援助,比较强调通过非洲多边组织与多

边机构进行,有的通过非盟、南共体、西非国家

共同体等,有的通过非洲非政府组织、民间机构

进行对非援助与开发合作。在此同时,非洲各

种类型的政府组织、民间机构、学术团体、智库

等发展很快,它们往往具有西方多国支持的背

景,是多边国际机构与组织的资助对象,它们在

接受国际多边援助、主持非洲发展援助项目方

面扮演着十分重要的角色。

此外,一些由国际非政府组织或非洲本土

非政府组织主导与开展的对非援助与合作的国

际论坛、国际会议,也往往具有多边国际合作的

背景,它们也成为国际社会对非进行援助的重

要多边途径与平台。

由此可见,非洲国际组织 (包括非盟、非洲

次区域组织、非洲非政府组织 )在非洲地区事务

中的地位有所上升,对非洲与外部世界关系结

构的性质与走向产生了越来越大的影响。 2009

年 9月 8日在金沙萨召开的第 29届南部非洲发

展共同体 (南共体 )峰会上,相关 14个非洲国家

的领导人在马达加斯加、津巴布韦问题上发出

一致声音,做出一致决定,这些都凸显出, 非洲

地区组织在地区国际关系与发展事务方面的合

作意愿与行动能力正在提升。

非洲正在力图用一个声音说话,在多边与

集团合作中追求非洲整体利益的最大化。¹ 从

一个长远的进程上看,未来年代,非洲国家与外

部世界所开展的各种形式的合作,无论是在政

治、经济、安全领域,还是在环境、发展、文化领

域,非盟、南共体、西共体等非洲多边国际组织

将会发挥日益重要的作用,它们会越来越多地

要求成为援助与合作的实施主体,成为受援过

程的组织者与领导者,会在更大程度上要求中

国重视它们在中非关系中的作用。在此背景

下,包括中国在内的国际社会的对非合作,也将

逐渐进入到一个双边合作与多边合作并存、多

边合作日益重要的新时期。

二、国际多边对非合作的特点和原则

国际多边对非合作过程中既有分工合作、

政策协调的一面,也有利益博弈、制衡他国的战

略考虑,在这种互动中,国际多边对非合作逐渐

形成了一些显性和隐性的原则特征,这是中国

对非外交必须正视的问题。

211 国际多边对非合作的若干特点

( 1)对非多边合作的制度化趋势加强。近

几年来,国际社会更注重从建立多边机构、提供

法律保障、完善合作机制的角度加强与非洲的

合作。联合国专门成立了对非特别官员办公

室,协调各部门包括国际社会的对非援助。世

界银行通过国际发展协会和国际复兴开发银行

加强对非援助。西方国家也纷纷建立相关的专

门部门,如美国的国际开发署,英国的国际开发

部等。日本则通过了新的 5日本对外发展援助

大纲 6,并每年公开发布对外发展援助的白皮

书。同时,国际社会也在积极构建新的多边合

作平台。一个突出的代表是东京非洲国际发展

会议,该会议已经举行了四届,成员包括世界主

要大国和重要的国际组织。此外,八国峰会和

G20也逐渐成为大国关注非洲事务的重要平

台,在近几届峰会上,非洲国家的代表都被邀请

参加,且最近几届峰会已经做出了诸如减免非

洲债务等具体的计划。

( 2)对非多边合作是全球治理进程中重要

的组成部分,是大国彰显负责任形象的平台。

非洲问题已经成为一个全球性的问题,从当前

的现实来看, 对非关系不仅仅是发展与非洲国

家之间的关系,更是发展与国际社会的关系,非

洲已经成为国际多边关系的一个纽结。多边对

非合作发展顺利,既可以为国家对非关系创造

良好的国际环境,也可以强化与其他国家的关
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¹ 目前非盟提出了 /一种声音、一致行动、一个非洲 0的行

动誓言,在非洲内部得到了积极的响应。非洲正致力于在国际舞

台上采取更加一致有效的行动,比较明显的例子是非洲国家在联

合国哥本哈根气候峰会上采取一致立场。



系,更能够彰显国家负责任的形象。不能否认

的是,日本在东京非洲发展国际会议上的倡议

和努力使其获得了巨大的政治收益。通过这一

平台,一方面突出了日本作为一个地区和世界

大国的地位,另一方面则为其实现政治大国的

目标提供了重要的支持。¹

( 3)地区间合作、南南合作将成为未来多边

合作的重要形式。地区间合作是当今世界发展

的一个趋势,非洲与其他地区间的合作也开始

向纵深发展,欧盟与非洲的合作尤为突出。欧

非关系已经扩展到政治、经贸和军事安全等各

领域。在经贸领域, 5科托努协定 6下双方新的

贸易框架将与 WTO规则接轨,并以双边贸易自

由化为远期目标,从特惠发展到互惠。在安全

领域,由过去的向非洲派驻国外部队干预非洲

发展转变为侧重于培养非洲自己的安全维和部

队,提高非洲人自己的军事安全及反恐能力。

在政治领域,欧盟不再将 /良治 0作为欧盟对非

贸易援助和发展援助的政治条件,而是从非洲

自主发展需要的角度推销其 /良治 0概念。同

时,以亚非合作为代表的南南合作开始出现新

的形式,其中的主要推动力量是日本,通过东京

非洲发展国际会议的平台,日本积极倡导亚洲

国家利用本地区的优势,如农业、科技等发展与

非洲国家的具体合作。º

( 4)非政府组织在国际多边对非合作中的

作用日渐明显, 且影响深远。非政府组织是国

际对非合作中的重要一环。当前的一个明显趋

势是,捐赠国更愿意将援助资金转向非政府组

织。美国驻肯尼亚大使表示,美国对非援助的

大部分将通过非政府组织而不是政府来实施。

美国在不同程度上影响着其他捐赠国的援助途

径,之前英国、德国和法国等主要是以双边援助

为主,其中法国是撒哈拉沙漠以南非洲国家最

大的援助国,出于效率和透明等考虑,法国开始

减少对政府的援助而是加大对非政府组织的援

助。虽然非政府组织在运作过程中会存在着一

些缺陷,但非政府组织有其明显的比较优势,联

合国产业发展组织将非政府组织的比较优势总

结为: /能够考虑当地实际和需要;能够就问题

进行独立的评估;能够提供专业的知识和建议;

能够保证信息的畅通;能够进行系统的监督和

纠错。0»

( 5)国际社会要求中国参与多边合作的倡

议日渐增多。随着中国政治经济实力的增强,

以及在非洲影响力的提高,以欧盟为代表的国

际社会积极要求中国参与由其主导的国际多边

对非合作,世界银行则要求中国增加对非贷款

的透明性,在它们看来,中国对非的贷款有可能

导致非洲新的债务。 2005年欧盟在对非战略文

件中指出, /欧盟应该与其他国家和多边机制共

同努力 0, /与中国对话,敦促中国参与鼓励非洲

国家在治理、民主和人权领域的改革 0。¼ 2008

年 10月,欧盟委员会发布了题为 5欧盟、非洲和

中国:朝着三边对话和合作前进 6的政策文件,

该文件既提出欧非中三边合作应遵循实用主

义、渐进性、政策共享和有效援助的原则,也提

出了加强三方在非洲和平与安全、基础设施建

设、环境与资源的可持续性利用以及农业与食

物安全等领域合作的具体倡议。½到目前为止,

中国对欧盟提出的三边合作和多边主义仍持谨

慎态度,并没有做出正面回应。

212 西方倡导的若干对非合作 /原则 0

从当前国际社会对非合作的实际情况看,

目前国际多边对非合作与援助,主体上是在西

方及西方主导的国际机构下开展的;西方国家

凭借其特殊优势地位,往往倡导和强调国际对

非合作应遵循一些 /共同原则 0。这些原则总体

上是从西方对非援助的传统与实践中归纳出来

的,虽然西方国家的对非援助与合作过程实际
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上并未完全照此执行,但西方国家却往往以此

对中国的对非援助提出批评,向中国施加压力,

要求中国也遵循这样一些所谓的 /原则 0。这对

中国发展与非洲国家关系及中非合作关系都形

成一定压力。

( 1)整体性与一致性。近年来,西方国家一

直比较强调国际对非合作与援助应该有一个整

体性的政策与机制,各国应该相互协调,在多边

的框架下统一开展对非合作与援助。这方面,

欧盟比美国更为积极与主动, 已成为国际多边

对非合作的倡导者。而事实上,目前的国际多

边对非合作已有的框架与机制,也基本上是在

西方特别是欧盟主导下运作的。西方国家的对

非援助通过多边机构和平台, 基本形成了以联

合国为核心,世界银行、国际货币基金组织、欧

盟、东京非洲发展国际会议等为支撑的国际对

非多边合作体系。西方国家多认为,依靠世界

银行和国际货币基金组织等机构来开展对非援

助,可以降低成本、资源互补、责任共担,也提升

了援助与合作的透明度和公开性。在这种体制

下,国际社会可以获得准确及时的相关信息,并

对合作与援助成效、影响与后果做出评估与判

断。另外,在这种体制下,西方希望凭借集体优

势确立其在对非合作格局中的领导者地位,按

照西方标准确立援助与合作的规则,并以此要

求其他国家参与由其主导的多边合作框架。但

西方国家推行多边对非合作往往受其意识形态

因素与价值观的制约,难免包含着西方在非洲

优势的战略意图。¹

( 2)自助性与综合性。当前国际社会与非

洲的施援者与受援者关系逐渐向合作伙伴关系

转变,国际社会开始强调非洲的 /自助 0、/能力

建设 0,开始加强与非盟等地区组织的 /平等伙

伴关系 0;这一转向符合非洲国家的意愿和发展

的方向,因此受到非洲的欢迎。这一转向也为

非盟和非洲各次区域合作组织的能力建设提出

了挑战。同时, 目前国际多边对非合作呈现出

明显的综合性特征,国际对非合作已经广泛涉

及到政治、安全、军事、反恐、贸易、投资、文化、

教育、人力资源、医疗、公共事业等各领域。从

合作的层次上看,国际社会在加强与非盟等地

区组织关系的同时,更注重与非洲国家、私有部

门、非政府组织、学术共同体和市民社会团体的

关系。

( 3)合法性与正当性。由于西方国家通过

多边合作确立了其在对非事务上的集体优势,

因此对其他国家的对非政策经常指指点点,以

显示其在对非合作上的 /合法 0领导地位。在他

们看来,中国的非洲政策及与非洲的合作与援

助关系,破坏了西方已经建构的援非体制,增强

了非洲对西方的离心力,损害了西方在非洲的

传统优势地位和利益。西方往往将自己置身于

道德的高地批评中国的对非援助政策,认为中

国对非援助与合作违背国际惯用的规则与原

则,手段与方式不正当、不合法,并且支持非洲

的一些专制国家,抑制了非洲人权事业的进步。

西方的批评虽然并不符合事实,但也给中国造

成种种必须面对的压力与挑战。

三、国际多边对非合作对中非

合作关系的影响

  国际对非多边合作是一把双刃剑,它既为

中国与非洲的合作关系提供了机遇,同时也带

来了挑战。多边合作要求中国更加积极地融入

国际社会,共同应对全球性的问题,在多边的平

台上发展与非洲和其他国家的关系。多边合作

也在很大程度上影响着非洲乃至国际社会对中

国的认识和态度,也改变着国际对非合作的格

局,从而影响着中国对非政策的实施环境。

311 中国参与国际多边对非合作的积极意义

多边合作是国际社会应对全球性问题的现
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实选择,多边合作强调责任共担、政策协调、资

源共享和集体行动。因此,从这个层面上讲,适

当利用和有效参与国际多边合作,能够为中国

发展与非洲的关系提供新的外交选择。

( 1)多边合作能够为中非合作关系的深入

发展提供新的平台与领域。中国与非洲的多边

合作有着悠久的传统,作为发展中国家,中国通

过与非洲在联合国内以及南南合作中的相互支

持已经积累了丰富的合作经验。目前,国际对

非多边合作机制因为参与者的实力不同而具有

不对等性。非洲国家能力相对有限,西方国家

又因传统势力下降、对非影响减弱而在对非合

作政策方面处于衰退期。这一特殊的时代背

景,为中国提供了特殊的机会,使我国有可能利

用目前处在上升中的国际地位和在中非关系中

的主动地位,提出自己的国际多边对非合作的

政策主张,提出政策倡议, 设置政策议题与议

程,制定新的制度规则,从而既促进非洲的发展

进程,又有利于中非合作关系的深化。

( 2)推进中国主导的国际多边对非合作,可

以为中国发展对非合作关系提供更多的公共产

品,从而降低中国对非外交的成本。非盟等地

区组织的出现为中国与非洲国家发展关系提供

了崭新平台,客观上有利于中国对非政策的推

行。非洲国家众多,历史、现实矛盾错综复杂,

在这样的情况下,中国 /重双边 0的传统外交方

式的局限性很容易被放大,双边关系的推进极

有可能被误解为有排他性、针对性而引发第三

方的不安。而通过非盟、南共体等组织开展多

边外交,则为中国对非外交提供了崭新平台,同

时也将意味着中国与非盟、南共体等组织的单

个成员国更多的会晤次数、更多交流沟通机会

和更多解决问题的渠道,这反过来也将强化中

国与各非洲国家之间的双边关系。如果我们将

涉及中国在非洲利益的问题纳入稳定的非洲地

区组织渠道去解决,将大大有利于中国在非利

益的维护以及中非关系的发展。

( 3)与非盟、南共体等组织的多边合作有助

于消除 /中国威胁论 0,树立和强化中国在非洲

的 /负责任大国0的形象。随着中国在非洲影响

力的增强,中国对非政策屡遭西方国家及媒体

的误读、曲解甚至是攻击,使得一些非洲国家被

蒙蔽。通过积极参与非盟、南共体等的相关活

动,并主动利用这些场合宣传中国的对非政策,

有助于消除非洲国家对中国的猜测和疑惧,有

效回击西方对中国对非政策的曲解与攻击,树

立和强化中国在非洲的 /负责任大国 0的形象。

中国重视与非洲联盟的对话与合作,通过多种

方式与渠道同非洲在非洲发展问题上开展合

作,并积极支持非盟自身的能力建设。由中国

援助建设的非盟新办公大楼,建成后将成为亚

得斯亚贝巴最雄伟的地标性建筑,将使非盟的

工作环境与条件大为改善,同时也将成为中国

政府支持非洲一体化与非盟的重要象征。中国

政府对于非盟及相关非洲地区组织的支持,表

明中国在促进非洲发展、推进中非合作过程中,

十分重视与非洲多边发展组织及机构的合作,

中国与非洲国家的关系是开放的、多元的。中

国政府的态度与实实在在的支持,获得了非洲

联盟的充分肯定。在 2009年 11月 8日召开的

中非合作论坛第四届部长会议上,非盟主席让

#平 ( Jean P ing)对中国与非盟的合作给予高度

评价。他说: /金融危机的另一个启发是,新兴

国家和非洲国家应该成为世界的一分子,而不

是让某些国家决定世界经济的走向。我非常高

兴地看到非中新型战略伙伴关系的发展,因为

这一关系是基于政治上平等互信、经济上互利

共赢、文化上交流互鉴的原则。作为迎接 21世

纪挑战的重要创意,中非合作论坛将成为更好

的集体对话平台,更有效地推动非中之间的务

实合作。0¹今后,中国在加强与非洲联盟的合作

方面,应该有更宽广的前景,更有力的措施与政

策。

312 中国参与国际多边对非合作可能面临的

问题

参与国际多边对非合作也可能会给中国造
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成一些障碍,这方面的不利影响需要充分评估。

( 1)参与国际对非多边合作在一定程度上

会影响中国对非外交的自由选择空间。传统的

国际多边对非合作体制多由西方主导,西方国

家通过提出一系列合作倡议, 已经在其中占据

主导,中国简单加入必然受其所制。目前,印度

等一些新兴大国也把中国视为其在非洲利益的

竞争对手。中国参与西方和新兴国家多边对非

合作机制,虽然可能为非洲国家提供了更多的

外交选择和更大的外交空间, 但将增加中国与

非洲国家在诸多领域合作的难度。

( 2)简单参与到西方主导的国际多边对非

合作机制中,西方国家会利用其在这些机制与

组织中的集体优势谋利,并使中国处于不利地

位。西方实际上希望利用其主导的国际多边合

作机制降低中国与非洲国家双边合作的灵活性

与有效性。从理论上讲,参与国际多边合作是

以遵循国际法规范为前提的。然而,当前西方

主导的多边合作已经确立了一套行为规范,这

些规范将很大程度上约束着中国与非洲国家的

双边关系。

( 3)中国参与国际多边对非合作在很大程

度上将影响着国际多边关系的互动。近年来,

以双边为基础的中国对非合作受到西方国家不

实指责,各种干扰层出不穷,事实上也表明了这

样一个中非关系发展的新趋势:随着中非合作

关系快速向纵深拓展,随着中国实力与国际地

位的提升,随着中国国家利益日益具有全球布

局的特点,中非关系日益超出双边关系范畴而

具有多边关系的性质与影响, 它会对西方主导

的既有世界体系产生冲击,也会影响到中国与

西方、中国与其他新兴大国的关系,引发中国 )

非洲 ) 西方 ) 国际组织多边关系的复杂变动。

有一点是清楚的,欧美日各大国力量,对中国在

非洲的战略利益形成越来越大的竞争压力与挤

压态势,说明中非合作关系的影响力正在扩大

上升,成为中国整体外交的重要环节。这在客

观上要求中国对中非关系的把握,必须超出中

非关系的双边范畴,而从更开阔的中国全球战

略层面上来认知把握。

四、中国回应国际对

非多边合作趋势的策略

  在全球化和国家间相互依赖程度不断加深

的背景下,多边合作是国家间应对全球性问题、

建立和谐世界的必然要求。随着中国实力的增

强,以及在非洲利益和影响力的扩大,参与国际

多边对非合作不仅有外部压力,也是中国自身

对非合作的主动要求,符合中国的对非政策战

略目标与中国国家利益,因而中国应将其上升

到中国对非合作战略的高度,纳入中国对非合

作的整体框架中加以考虑和安排。中国对非合

作战略需要在发挥传统优势的前提下,与时俱

进,因势利导,考虑制定一套以中国为主的参与

国际多边对非合作的战略与政策,明确中国在

国际多边对非合作平台中的角色与地位,选择

正确的路径与适当的政策原则,积极推动中国

参与国际多边对非合作的外交实践进程。

当前,国际对非多边合作是全球治理的重

要组成部分, 国际对非多边合作的领域不断扩

大,程度不断提高,制度化和规范化的特征日益

明显。中国作为一个世界大国理应参与其中。

参与多边合作既可以为中国对非外交提供新选

择,同时还要意识到需要接受新的国际规范,承

担更大的责任。参与国际对非多边合作不是要

放弃传统的双边外交,而是要实现两者的互补

和平衡。为此,笔者建议,中国的对非战略应该

由过去的双边为主,逐渐向双边为基础、多边为

支撑的战略转变。

近年来,非洲国家在对华合作的方式与做

法上出现一些不同的看法,有的主张维持目前

国家对国家的 /双边 0模式,有的认为非洲应形

成一个整体,倡导 /多边合作 0。一些非洲官员

对所谓的跨国多边项目并不热衷,认为目前的

中非双边合作更有成效,今后的合作重点应当

继续放在双边。事实上,由于非盟成员并非全

部论坛成员,而论坛成员也包括非非盟成员 (如

摩洛哥 ) ,一旦吸收非盟和其他非洲次区域组织

作为成员,可能导致区域组织成为非洲国家整
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体代表以一个声音与中国对话,增加中国协调

的难度。

不过,非洲国际组织与次区域组织却十分

强调中非合作应该兼顾多边合作的必要性,并

一再表示希望在中非合作论坛中扮演重要的组

织者、协调者甚至领导者的角色。非盟总部负

责处理非盟与中非合作论坛关系的论坛项目协

调官范塔洪 ( Fantahun H. M ichael)大使就建议

应该加强非盟与中非合作论坛合作关系、建立

/非盟与论坛多边合作模式 0。他认为,加强非

盟在中非合作论坛中的关键作用,与中国通过

中非合作论坛与单个非洲国家继续发展紧密友

好的双边关系并不一定就是冲突的,两者也可

以相互补充。中非合作论坛不会完全按照一开

始的模式延续下去,它需要调整发展方向,在继

续保持并加强与非洲国家的双边关系的同时,

推进论坛与非洲次地区和整个大陆层面的多边

合作机制与机构的合作。非洲一些政治精英多

次提到,当前非洲国家的发展需要更有效能和

有力的制度,需要加强国家体制、机制和执政能

力的建设。埃塞经济协会 ( EEA )研究部主任阿

瑟法 ( A ssefa Admassie)博士认为,中国在非洲多

边组织与非政府组织建设与发展方面发挥着更

积极主动的角色。他希望中国不仅仅关注非洲

国家的政府领导层,也可以帮助非洲国家的地

区组织的机制建设和能力建设方面发挥作用。¹

总体上看,目前中非合作关系已经具有多

边意义和全球影响,需要从一个相互关联的多

边网络视野上来把握,并充分意识到中国对非

政策具有全球联动影响与作用。为此,中国需

要加强与非盟及非洲其他重要地区组织的沟

通,在不同层面加强对话,寻求多边合作的新空

间与新领域。

第一,对于西方主导的国际多边对非合作

机制和规范,中国需要认真研究,仔细把握,适

当回应但不需随其要求盲从跟进。多边合作机

制的构建是成员国利益博弈的产物,其存在合

理的一面。对于国际社会已经成熟使用和通行

的一些基本规范,中国在对非合作过程中应当

遵守。但是,从目前国际多边合作机制运行的

情况来看,还存在许多问题。这些问题很大程

度上是由于成员国之间的利益牵扯造成的,中

国应在坚持国家利益的基础上,着眼于非洲的

需求,不断推动这些机制的完善。实践已经证

明,过去数十年,西方主导的对非援助与合作机

制,往往效益低下,困难重重,非洲国家并不认

同。反之,中国的对非援助与合作, 却简便易

行,投入不大,效果却很明显,得到非洲国家的

广泛支持。因而目前非洲多数国家对于在中非

合作论坛引入多边合作机制、特别是扩大非盟

与国际组织的作用问题并不热心。目前,西方

国家也已经提出考虑向中国学习,从而借用中

非合作的一些行之有效的做法;在此背景下,中

国自然不需要轻易放弃自己的传统优势与做

法。

第二,完善中非合作论坛的制度化建设,拓

展中非合作论坛的参与主体,提升非盟在论坛

中的地位与作用,以适当方式吸收非洲其他次

区域组织参与论坛的对非合作事业,打造中国

自己主导的国际多边合作平台。中非合作论坛

是非洲国家发展与中国合作关系的平台,也是

非洲国家次行为体以及国际社会了解中国的窗

口。为此,论坛的制度化建设可以考虑增强其

开放性,在坚持中非合作的自主性与双边性的

同时,可考虑为非洲市民团体、非政府组织提供

了解中国非洲政策的渠道与平台,推进论坛的

开放程度。为应对西方大国要求中国对非援助

与合作应纳入或参与西方主导的多边合作机制

的要求与压力,中国可以考虑扩大论坛的参与

主体,适当吸引一些非洲国际组织与非政府组

织作为论坛的观察员或对话联系单位。特别可

考虑开办一些中非合作的专题性分论坛,让其

尝试向多边合作的方向发展。

第三,中国需要继续支持非盟在非洲地区

合作进程中的领导者地位,并加强与非盟的合

作。用一个声音说话,采取集体行动是弱小国

家联盟的基本特征。当前, 在内部合作需求和
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情况。



外部压力推动下,非盟的实力不断提高,在地区

事务上开始发挥着积极的作用,中国需要考虑

加强与非盟在非洲事务领域的合作,在联合国、

国际货币基金组织以及其他国际平台上加强与

非盟的相互支持。

当前中国、非洲、国际社会都在发生重大变

革与调整,以西方为主导的国际多边对非合作

新趋势对中非合作关系是一种压力,也是一种

动力。而非洲在双边与多边合作上的不同选

择,决定了中国对非多边合作既有拉力也有阻

力,这增加了未来中国对非合作的复杂性。但

中国还是应该以更加积极自信的姿态加入国际

多边对非合作,在更广阔的国际舞台上推进中

非合作关系的发展。
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