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非盟地区治理: 非洲相互审查机制探微∗

梁益坚∗􀂷

　 　 内容提要 　 非洲互查机制是 “非洲提出、 非洲拥有和非洲推动”

的集体自治机制ꎬ 是非洲地区治理框架的重大创新ꎮ 该机制诞生 １５ 年

来ꎬ 在促进既定方案的有效实施、 提炼非洲治理的 “最佳做法”、 研判

非洲国家潜在危机和推动区域合作、 实现集体自治与知识共享等方面取

得了显著的成绩ꎮ 在发展过程中ꎬ 该机制也受到资金短缺、 审查周期过

长和执行力度不够等问题的困扰ꎬ 一度濒临被放弃的边缘ꎮ ２０１６ 年ꎬ

非洲国家领导人重申了对非洲互查机制的承诺和支持ꎬ 推动该机制进入

了新的发展阶段ꎬ 为其未来发展翻开了新的一页ꎮ 未来ꎬ 非洲互查机制

将作为自主实体纳入到非盟体系之中ꎬ 实现与非盟 «２０６３ 年议程» 和

联合国 «２０３０ 年可持续发展议程» 的有效结合ꎬ 有望在非盟体系内发

挥更大的作用ꎮ
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作者简介　 梁益坚ꎬ 云南大学非洲研究中心副主任、 副研究员

(昆明　 ６５００９１)ꎮ

非洲相互审查机制 (Ａｆｒｉｃａｎ Ｐｅｅｒ Ｒｅｖｉｅｗ Ｍｅｃｈａｎｉｓｍꎬ ＡＰＲＭꎬ 以下简称

“非洲互查机制”) 从 ２００２ 年在非盟成立大会上获得通过ꎬ 到 ２０１７ 年 «非洲

互查机制战略计划 (２０１６ ~ ２０２０ 年)» 的全面实施ꎬ 已经走过 １５ 年的发展历
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程ꎮ 非洲互查机制是成员国通过相互审查①的方式来评估国家治理、 吸取经验

教训的自愿机制和自治机制ꎬ 体现了相互监督、 集体自治和共同进步的治理

理念ꎬ 致力于改善非洲大陆国家治理的生态环境ꎬ 被认为是非洲最具雄心和

创造力的战略构想和南南合作的重要创新ꎮ 互查机制体现了非洲领导人的思

想转变ꎬ 他们试图解决非洲治理中长期存在的政治威权主义 ( Ｐｏｌｉｔｉｃａｌ
Ａｕｔｈｏｒｉｔａｒｉａｎｉｓｍ)、 问责机制缺乏和腐败严重等国家治理问题ꎬ 推进和巩固民

主、 有序、 透明的国家治理体系ꎮ
自成立以来ꎬ 非洲互查机制已经取得了一些成绩ꎮ 然而ꎬ １５ 年的发展历程

并非一帆风顺ꎮ 在实施的初期ꎬ 众多批评者认为它会像许多非洲以前制定的方

案和计划一样ꎬ 在短时间内无果而终ꎮ 还有批评者认为ꎬ 非洲互查机制的自愿

参与和非惩罚的特性是它的 “先天缺陷”ꎬ 难以真正促进非洲国家治理的重大变

革和进步ꎬ 加之许多非洲国家在初期保持观望的客观现实ꎬ 也让批评者更加坚

信非洲互查机制不会在非洲的治理之路上走得太远ꎮ② 在实施的后期ꎬ 资金短

缺、 审查周期过长、 执行力度不够等问题困扰着非洲互查机制ꎬ 对机制的有

效运作构成了严重挑战ꎮ③ 值此非洲互查机制成立 １５ 年之际ꎬ 本文将对其做一

个较为全面的梳理和分析ꎬ 以期更好地了解和理解非洲互查机制的相关情况ꎮ

非洲互查机制实施的历史背景与现实目标

２００２ 年ꎬ 非盟正式取代非统组织ꎮ 非盟制定实施了 «非洲发展新伙伴计划»ꎬ

初步构建了非洲互查机制ꎮ 这是非洲在世界格局大变化之后ꎬ 依靠自身力量ꎬ 经

过 １０ 年酝酿与实践取得的一个突出成绩ꎮ 在这一过程中ꎬ 非洲人收获了经验和信
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心ꎬ 用实际行动打破了西方认为非洲人无力管理自己国家和经济的 “非洲悲观主

义” 论调ꎬ 向世人证明他们自信可以管理好自己的事务、 规划好自己的未来ꎮ 简

言之ꎬ 非盟就是非洲人主导的新形式的泛非联盟ꎬ «非洲发展新伙伴计划» 就是非

洲人描绘的大陆发展蓝图ꎬ 非洲互查机制就是非洲人设计的非洲治理工具ꎮ
(一) 历史基础与实施条件

非盟积极推动非洲互查机制的实施ꎬ 并非历史的偶然ꎬ 而是有着深刻的

历史背景ꎮ
第一ꎬ 非洲迎来新一轮政治民主化和经济全球化浪潮的冲击ꎮ 冷战结束

之后ꎬ 全球权力结构发生根本性变化ꎬ 世界呈现 “一超多强” 的新格局ꎬ “华
盛顿共识” 处于高潮ꎬ “第三波” 民主化浪潮在非洲大部分地区传播了西式自

由、 民主和善治 (Ｇｏｏｄ Ｇｏｖｅｒｎａｎｃｅ) 的思想理念ꎮ １９９０ 年非洲大陆最后一块

殖民地纳米比亚宣告独立ꎬ １９９４ 年南非在政治转型后举行了第一次民主选举ꎬ
为非洲在反殖民主义、 反种族主义的政治解放斗争中迈出了最后一步ꎬ 这意

味着非洲大陆殖民时代的完全终结ꎬ 非洲进入了一个新的时期ꎮ 与此同时ꎬ
冷战的结束也预示着全球化时代的到来ꎮ 在这个新时代ꎬ 非洲越来越被边缘

化ꎬ 西方大国越来越不愿在促进非洲大陆的和平与发展中担任主角ꎮ 这需要

非洲国家及其领导人重新界定非洲在新的全球体系中的地位和作用ꎬ 重新思

考非统组织成立时提出的那句口号——— “非洲问题的非洲解决方案” (Ａｆｒｉｃａｎ
ｓｏｌｕｔｉｏｎｓ ｔｏ Ａｆｒｉｃａｎ ｐｒｏｂｌｅｍｓ)ꎮ

第二ꎬ 非洲实现 “非洲复兴” 的意愿变得更为迫切ꎮ 面对新形势ꎬ 非洲

大陆层面的区域组织根据发展的需要做出了相应调整ꎬ 非统组织结束了自己的

历史使命ꎬ 非盟应运而生ꎮ 非统组织在 ４０ 年的风雨历程中ꎬ 为实现非洲人民的

民族解放、 维护非洲国家的主权和领土完整、 根除殖民主义和种族主义的影响

做出了重要贡献ꎮ 反殖民化是非统组织的历史使命ꎬ 也是其最重要的成就ꎮ 随

着冷战结束和非洲殖民时代的完全终结ꎬ 为了应对经济全球化的挑战ꎬ 非洲大

陆成立了一个集政治、 经济、 军事等为一体的全洲性国际组织———非洲联盟ꎬ
将非洲各国的团结与合作推向更高层次ꎮ 非盟强化了非洲统一的观念ꎬ 调整了

非统组织 “不干涉成员国内政” 的原则ꎬ 提出 “非漠视原则” 的条款①ꎬ 建立
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① «非盟宪章» 在坚持 “不干涉内政” 的原则下ꎬ 提出了 “非漠视原则” 的条款ꎬ 即在发生战

争罪行、 种族屠杀和反人类罪的情况下ꎬ 非盟有权根据联盟大会的决定对成员国进行干预ꎬ 成员国也

有权要求 “非盟” 进行干预ꎬ 以恢复和平与安全ꎮ
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机制ꎬ 授权可以在特定情况下对成员国进行干预ꎮ 非盟的成立也标志非洲大

陆的发展重心从政治独立转向联合自强ꎬ 更加注重倡导非洲大陆层面的合作ꎬ
建立合理的国家政治体系ꎬ 推进一体化进程ꎬ 完成地区安全、 和平、 稳定和

发展的目标ꎬ 使非洲大陆在国际事务中的地位得到提升ꎬ 最终实现非洲复兴ꎮ
第三ꎬ 治理不善是非洲大陆持续贫困的重要根源之一ꎬ 并逐渐成为非洲

人民的共识ꎮ① 有研究表明ꎬ 在独立之后 ２０ 年内由于一些非洲国家缺乏善治ꎬ
政府难以提供发展所需的制度保障和公共产品ꎬ 致使其多国政局动荡、 腐败

问题严重ꎮ② ２０ 世纪 ９０ 年代ꎬ 卢旺达、 利比里亚、 塞拉利昂、 埃塞俄比亚、
布隆迪、 索马里、 苏丹、 刚果 (金)、 刚果 (布)、 乍得、 尼日尔和中非共和

国等非洲国家都出现了国家治理方面的问题ꎬ 影响了政治稳定和经济发展ꎮ
非洲内部的冲突战乱一直是非洲国家实现和平、 发展经济的负面因素ꎮ 世纪

之交ꎬ 随着非洲冲突的减少ꎬ 治理问题变成了一个更为突出的问题ꎮ 越来越

多的非洲国家领导人意识到ꎬ 非洲国家的政治经济问题既不是暂时性的ꎬ 也

不仅仅只是经济发展方式的失败ꎬ 必须以全新的方式从根本上进行改革ꎮ
２０００ 年通过的 «非盟宪章» 确定了加快非洲大陆发展、 促进非洲大陆走上可

持续发展的复兴之路的总体目标ꎬ 体现了非洲国家领导人希望解决贫困、 动

荡、 腐败等长期治理问题的坚定决心ꎮ
第四ꎬ 老一代和新一代的非洲人都做好了进行变革的准备ꎮ ２０ 世纪末ꎬ

非洲国家主要的经济发展模式发生了根本性的转变ꎬ 从以公共部门为主和政

府主导的经济发展模式转变为市场经济和政府监管相结合的经济发展模式ꎬ
多数国家的一党制也逐渐被多党制所取代ꎮ 新、 老两代的非洲人都希望更多

地参与公共事务、 改善旧的治理结构ꎬ 并在思想上做好了变革的准备ꎮ 老一

代的非洲人了解非洲独立后的发展历程ꎬ 经历过成功和失败ꎬ 认识到非洲的

困难处境和新的全球发展现状ꎬ 希望通过变革的方式来解决非洲存在的问题ꎮ
独立后出生的非洲人被认为是新一代非洲人ꎬ 他们接受过更好的教育ꎬ 非常
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了解公民应有的权利和义务ꎬ 准备有效和更大程度地参与本国的经济发展和

政治民主化进程ꎮ
在千年之交和非洲联盟成立时ꎬ 非洲面临着如何实现和平、 消除贫穷、

促进可持续发展和阻止进一步边缘化等一系列问题与挑战ꎬ 新一代非洲领导

人也意识到非洲的治理缺陷是制约非洲发展的重要障碍之一ꎮ 在此背景下ꎬ
非洲以泛非主义思想为引导ꎬ 在总结历史经验的基础上提出了 «非洲发展新

伙伴计划»ꎬ 并将改善非洲的治理作为计划的重要组成部分ꎬ 专门建立了非洲

互查机制ꎮ 非盟各成员国也承诺将带头促进和实现善治ꎬ 解决非洲面临的问

题和挑战ꎬ 使非洲走上可持续发展的复兴道路ꎮ
(二) 预期目标

非洲互查机制是一个独特和具有创新的机制ꎬ 是非洲治理史上的一件大

事ꎮ 它的启动和实施被非盟赋予了特殊的价值和时代意义ꎮ 非洲国家领导人

希望通过该机制实现一系列现实目标ꎮ
第一ꎬ 促进非洲治理方案的 “非洲化”ꎮ 非洲人一直希望实现非洲治理方

案的 “非洲化”ꎮ 早在 ２０ 世纪 ２０ 年代黄金海岸 (今加纳) 的政治家、 作家科

比纳􀅰塞基伊 (Ｋｏｂｉｎａ Ｓｅｋｙｉ) 就指出ꎬ 必须实施 “非洲人的非洲” 的独立纲

领ꎬ 而不只是去照搬其他模式ꎮ① １９６３ 年ꎬ 肯尼亚开国元勋之一的汤姆􀅰姆

博亚 (Ｔｏｍ Ｍｂｏｙａ) 在其著作 «自由以及之后» (Ｆｒｅｅｄｏｍ ａｎｄ Ａｆｔｅｒ) 中论述

到ꎬ “非洲人急切地想要人们将非洲人的思想和处事的方法当作非洲的方法ꎮ
独立后ꎬ 非洲人希望人们从非洲自身的角度来认识非洲ꎮ 这种愿望使非洲人

下定决心建立 ‘非洲人格’ 􀆺􀆺这是对殖民主义的反应ꎬ 旨在消除世界其他

地区人们的偏见ꎬ 他们总是用英属非洲、 法属非洲、 比属非洲或葡属非洲来

指代非洲”②ꎮ 冷战结束之后ꎬ 越来越多的人呼吁探索 “非洲问题的非洲解决

方案”ꎬ 这主要是由于在很长一段时间内ꎬ 人们都试图用西方的方案来解决非

洲问题ꎮ③

政治独立赋予了非洲历史以新的生命和内涵ꎬ 但它也是一个为按照外来

􀅰７２􀅰

①

②

③

Ｋｏｂｉｎａ Ｓｅｋｙｉꎬ “Ｔｈｅ Ｐａｒｔｉｎｇ ｏｆ Ｗａｙｓ”ꎬ Ｓｅｋｙｉ Ｐａｐｅｒｓꎬ Ａｃｃ􀆰 ４６４ / ６４ꎬ Ｃａｐｅ Ｃｏａｓｔ Ｒｅｇｉｏｎａｌ Ａｒｃｈｉｖｅｓꎬ
Ｇｈａｎａꎬ １９２７ꎬ ｐ􀆰 ２３􀆰

ＵＮＥＣＡꎬ Ｃａｐｔｕｒｉｎｇ ｔｈｅ ２１ ｓｔ Ｃｅｎｔｕｒｙ: Ａｆｒｉｃａｎ Ｐｅｅｒ Ｒｅｖｉｅｗ ( ＡＰＲＭ) Ｂｅｓｔ Ｐｒａｃｔｉｃｅｓ ａｎｄ Ｌｅｓｓｏｎｓ
Ｌｅａｒｎｅｄꎬ ２０１１ꎬ ｐ􀆰 １８􀆰

Ｉｍａｎｉ Ｊａｏｋｏꎬ “Ｉｍｐｌｅｍｅｎｔａｔｉｏｎ Ｒｅｍａｉｎｓ ｔｈｅ Ａｃｈｉｌｌｅｓ Ｈｅｅｌ ｏｆ ｔｈｅ Ａｆｒｉｃａｎ Ｕｎｉｏｎ: Ａ Ｓｔｕｄｙ ｏｆ ｔｈｅ
Ａｆｒｉｃａｎ Ｐｅｅｒ － Ｒｅｖｉｅｗ Ｍｅｃｈａｎｉｓｍ (ＡＰＲＭ)”ꎬ Ｓｔｒａｔｈｍｏｒｅ Ｌａｗ Ｒｅｖｉｅｗꎬ Ｊａｎｕａｒｙꎬ ２０１６ꎬ ｐ􀆰 １４􀆰
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模式获得独立而付出代价的时代ꎮ 试图将发达国家的历史经验照搬移植到非

洲国家ꎬ 这是难以成功的ꎮ 西方现代化发展理论ꎬ 产生于西方国家的历史实

践ꎻ 即使它在西方国家是行之有效的ꎬ 但在非洲往往由于脱离实际ꎬ 而收效

甚微ꎮ 其一ꎬ 政治模式的不合适在独立初期很快就显现出来ꎮ 那种认为 “在
现有外国模式基础上获得政治独立必将付出高昂代价”① 的说法已从一种臆测

很快变成现实: １９５７ ~ １９６１ 年和 １９６９ ~ １９７２ 年期间ꎬ 加纳的恩克鲁玛和布西

亚两次试行 “威斯敏斯特模式”ꎬ 这种尝试并不成功ꎻ 几内亚的塞古􀅰杜尔在

２０ 世纪 ５０ 年代试图照搬现成的法国模式ꎬ 出现水土不服情况ꎻ 索马里 １９６０
年依照意大利议会模式建立起来的政体于 １９６９ 年完全崩溃ꎮ 由此ꎬ 许多非洲

国家在照搬西方政治模式失败之后ꎬ 开始思考自己的政治模式ꎮ 例如ꎬ 索马

里于 １９６９ 年开始实施 “非洲人的非洲纲领”ꎬ 其目标是通过社会团结创立民

族团结ꎬ 总统巴雷 (Ｍｏｈａｍｅｄ Ｓｉａｄ Ｂａｒｒｅ) 最初发表的 “十三点纲领” 笼统地

提到需要建设 “一个以劳动和社会公正原则为基础的社会”ꎮ 其二ꎬ 经济模式

的不合适也让非洲经济在恶性循环中难以自拔ꎮ 非洲国家在选择经济发展战

略和制定经济发展政策方面ꎬ 一直受到外部理论和思想的影响ꎬ 这其中既有

西方经济理论ꎬ 也有东方经济理论ꎮ 这些外部理论和思想往往脱离非洲实际ꎬ
却又千方百计想把非洲纳入某种发展轨道或者其势力范围ꎬ 最终导致非洲经

济误入歧途ꎮ 非洲国家独立后的经济发展实践充分表明ꎬ 无论是西方经济发

展理论②ꎬ 还是 “非资本主义道路” 理论③ꎬ 或是激进学派的 “依附论”④ꎬ

􀅰８２􀅰

①

②

③

④

Ｇｗｅｎｄｏｌｅｎ Ｍ􀆰 Ｃａｒｔｅｒ ａｎｄ Ｍｅａｒａ Ｐａｔｒｉｃｋꎬ Ａｆｒｉｃａｎ Ｉｎｄｅｐｅｎｄｅｎｃｅ: Ｔｈｅ Ｆｉｒｓｔ Ｔｗｅｎｔｙ － ｆｉｖｅ Ｙｅａｒｓꎬ
Ｂｌｏｏｍｉｎｇｔｏｎ: Ｉｎｄｉａｎａ Ｕｎｉｖｅｒｓｉｔｙ Ｐｒｅｓｓꎬ １９８６ꎬ ｐ􀆰 ５􀆰

二战后ꎬ 非洲国家纷纷独立ꎬ 相继提出 “现代化” 的宏伟目标ꎮ 根据西方现代化理论ꎬ 经济

学家认为ꎬ 非洲国家贫困落后ꎬ 依然是不发达的传统农业社会ꎬ 它们的任务就是加快从传统农业社会

向现代工业社会的转变ꎬ 实现现代化ꎮ 该理论在非洲产生较大的影响ꎬ 并广为流传ꎮ 其中影响比较大

的是美国著名经济学家罗斯托提出的 “经济成长阶段论”ꎮ 此外ꎬ 还包括新古典主义理论和结构主义

理论等理论ꎮ
二战后ꎬ 东西方两大阵营对立ꎬ 非洲成为争夺的对象ꎮ 苏联为了对抗 “西方现代化发展理

论” 提出了 “非资本主义道路” 理论ꎬ 试图将非洲国家拉进社会主义阵营ꎮ 其核心是非洲等落后国家

可以不经过资本主义的发展ꎬ 直接向社会主义方向过渡ꎮ 经济领域主张通过国家对经济生活的干预ꎬ
大多照搬苏联的社会主义发展模式ꎮ 非洲国家取得独立后ꎬ 约有一半非洲国家践行了 “非资本主义道

路” 理论ꎮ
“依附论” 的核心问题也是脱离非洲国家的实际ꎬ 理论家自己构建一个非洲ꎬ 而后再用自己

的理论来解释这个虚构的非洲ꎬ 最终使其理论难以广泛传播和付诸实践ꎮ 而且阿明提出的 “脱钩” 的

主张ꎬ 这既是不可能的ꎬ 也是无助于非洲国家摆脱贫困和依附状态ꎬ 反而将非洲国家引向闭关锁国的

内向式发展道路ꎬ 增加了非洲经济发展的困难ꎮ
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虽然它们都有一定的 “合理成分”ꎬ 都曾在非洲经济发展的特定时期和某些方

面起到过积极作用ꎬ 但是就整体而言ꎬ 它们脱离非洲的实际ꎬ 没能成功实现

非洲经济的健康可持续发展ꎮ
在照搬外来模式和理论普遍失败之后ꎬ 非洲人更加希望探寻符合非洲实

际的发展道路ꎮ 非盟的成立是非洲历史上的一个重要里程碑ꎬ 它是非洲殖民

时代终结后的一个新起点ꎬ 也预示着它不同于非统组织ꎬ 将更加具有自主意

识和创新精神ꎮ 这体现在新千年后非盟酝酿并推动的两个重要方案上: 一是

期望与世界各国平等交往的 «非洲发展新伙伴计划»ꎻ 二是希望依靠自身力量

进行集体自治的非洲互查机制ꎮ 非盟希望非洲互查机制能够唤醒非洲自身发

展的潜力ꎬ 摸索和提炼出非洲治理的 “最佳做法”ꎬ 实现非洲治理方案的 “非
洲化”ꎮ 非洲互查机制的实施ꎬ 必将逐渐积累大量成功经验和失败教训ꎬ 有助

于探寻非洲所面临问题的深层次原因ꎬ 有助于通过集体的力量探索解决问题

的 “最佳做法”ꎬ 有助于思考并创建符合非洲实际的理论体系ꎮ 通过非洲互查

机制ꎬ 整个非洲大陆可以分享、 传播和推广非洲治理的 “最佳做法”ꎬ 实现共

同进步ꎮ
第二ꎬ 监督和保障 «非洲发展新伙伴计划» 等方案的有效实施ꎮ ２０ 世纪

８０ 年代ꎬ 非洲国家为了修正经济体制和发展模式的弱点与缺陷ꎬ 实施了两套

不同思路的经济调整方案: 一套是由世界银行和国际货币基金组织等国际机

构推出的 «结构调整方案»①ꎬ 另一套是由非洲国家提出的 «替代结构调整计

划的非洲方案» (简称 «替代方案»)②ꎮ 前者主张以自由化为中心ꎬ 后者主张

国家干预主义ꎬ 两个 “方案” 各有长短ꎬ 但在不同程度上都缺乏必要的监督

􀅰９２􀅰

①

②

调整方案是针对非洲国家的市场经济机制的ꎬ 属于紧缩型的方案ꎬ 其核心是增强非洲国家的

市场经济机制ꎬ 理论基础是新古典主义ꎮ 在非洲积极推行的是经济自由化、 市场化和私有化ꎬ 其目的

是将非洲国家真正纳入市场经济的轨道ꎮ 并发表了一系列的报告和建议ꎬ 设立了专门的贷款援助机构ꎬ
它认为ꎬ 非洲国家普遍存在的政府机构臃肿和官员腐败ꎬ 是制约经济发展的重要因素之一ꎬ 因此将援

助和结构调整方案相挂钩ꎬ 即只有接受该方案的非洲国家才能得到其贷款和援助ꎮ 在 １９８８ ~ １９９３ 年

间ꎬ ３３ 个承诺进行结构调整的非洲国家每年获得约 ３３ 亿美元的双边或多边援助ꎬ 到 １９９４ 年则达到了

４２ 亿美元ꎮ
１９８９ 年非洲经济委员会对非洲国家的经济改革提出了非洲自己的方案ꎮ 其出发点是增强非洲

国家的自我可持续发展能力ꎬ 改善广大居民的生活水平ꎬ 保障民众福利ꎮ 并认为非洲的困难很多ꎬ 起

点很低ꎬ 非洲经济的恢复和振兴不能指望短期效果ꎬ 只能从长远的视角思考问题ꎬ 并对其社会经济结

构进行根本改造ꎮ 非洲国家要加强集体自力更生ꎬ 逐步推进非洲经济一体化ꎬ 计划在 ３４ 年内 (到
２０２５ 年) 分 ６ 个阶段逐步建立非洲经济共同体ꎮ 每一步的时间框架看似精确ꎬ 但奇怪的是没有具体实

行措施ꎬ 也没有相关的执行实体ꎮ
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和保障ꎮ 其一ꎬ «结构调整方案» 的自由化政策抓住了调整和改革的实质———
长期束缚非洲经济发展的以国家干预主义为基础的封闭的发展体制和模式ꎮ
该方案具有较强的操作性ꎬ 又有雄厚的资金支持ꎬ 但无法约束部分非洲国家

的政府行为ꎮ 世界银行和国际货币基金组织也因此认为 “非洲政府是进步的

障碍ꎬ 目光短浅ꎬ 缺乏理智”ꎮ① 其二ꎬ «替代方案» 虽考虑了非洲国家的实

际ꎬ 对非洲社会、 政治、 经济结构的分析深刻全面ꎬ 但所提政策建议过于庞

杂ꎬ 又缺少资金支持ꎬ 因而操作起来难度很大ꎮ 这就造成实施 «替代方案»
困难重重ꎬ 许多非洲国家的调整改革成效不大ꎮ 同时ꎬ 由于缺乏监督机制ꎬ
时常迁就特殊利益集团ꎬ 使得调整改革的力度不足ꎮ 这两套方案都是在实施

的过程中缺乏对集体行动的监督ꎬ 最终导致收效甚微ꎮ 非洲国家逐渐认识到:
任何发展计划都需要某种机制来提供监督和保障ꎮ ２００１ 年ꎬ 非洲在吸取上述

两个方案长处、 结合非洲实际的基础上ꎬ 制定了 «非洲发展新伙伴计划»ꎬ 并

吸取以往的经验教训ꎬ 在 ２００２ 年提出非洲互查机制来加强监督和保障ꎬ 防止

«非洲发展新伙伴计划» 重蹈以前方案的覆辙ꎬ 解决缺乏执行力和透明度的问

题ꎬ 以此来推动既定方案的有效实施ꎮ
第三ꎬ 促进内部的和平与善治ꎮ 非盟希望非洲互查机制能够促进非洲的

和平与善治ꎬ 及时发现非洲国家内部潜在的问题和深层次的矛盾ꎬ 增加政策

的透明度和加强各阶层之间的对话ꎬ 使有限的资源能够合理有效地用于国家

社会经济发展ꎮ 这是因为ꎬ 独立后的非洲战乱不断ꎬ 对于非洲民众来说ꎬ 战

乱是灾难性的ꎬ 无论世事如何变迁ꎬ 它所带来的结果都一样: 人民流离失所ꎬ
疾病传播ꎬ 饥寒交迫􀆺􀆺结束非洲的冲突和战乱是一条漫长而坎坷的道路ꎬ
非洲人在战火中也切身体会到和平与发展的重要ꎬ 希望能够建立一个民主、
有序和透明的非洲大陆ꎮ 冷战后ꎬ 非洲大陆的冲突战乱不断减少ꎬ “直到此时

非洲社会才逐渐认识到一个国家最重要的资源是他的人民ꎬ 而不是他的矿产”
②ꎮ 非洲领导人也普遍意识到ꎬ 和平是社会经济发展的基本前提ꎬ 善治是社会

经济发展的重要保障ꎬ 私营部门是社会经济发展的不竭动力ꎮ
第四ꎬ 赢取外部支持ꎮ 非洲互查机制的启动也被认为是非洲国家希望在

􀅰０３􀅰

①

②

舒运国: «失败的改革———２０ 世纪撒哈拉以南非洲国家结构调整评述»ꎬ 吉林人民出版社ꎬ
２００４ 年版ꎬ 第 １３３ ~ １３７ 页ꎮ
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冷战后获得 “新伙伴” 援助的一种努力ꎮ 资金是促进非洲经济发展的基本要

素ꎮ 无论是 «结构调整方案»ꎬ 还是 «替代方案»ꎬ 都需要大量的资金支持ꎬ
«非洲发展新伙伴计划» 也不例外ꎬ 资金是其能否成功的关键ꎮ 随着苏联解体

冷战结束ꎬ 传统意义上基于意识形态的发展援助大幅减少ꎬ 一些西方政府和

国际金融机构ꎬ 如世界银行和国际货币基金组织开始坚持认为援助和投资必

须与非洲国家的政治和经济改革挂钩ꎮ 为此ꎬ 非洲国家希望通过实施非洲互

查机制ꎬ 改善国内政治和投资环境ꎬ 从而留住国内资金ꎬ 吸引外国直接投资ꎬ
实现外逃资金回流ꎬ 扩大西方国家对非洲的援助和债务减免力度ꎮ 这也是吸

引许多非洲国家参与非洲互查机制的一个重要原因ꎮ

非洲互查机制的框架设计与发展历程

相互审查的历史可以追溯到 ２０ 世纪 ６０ 年代ꎬ 产生于经济合作组织ꎮ 半

个世纪以来ꎬ 经合组织在相互审查方面的成功经验和模式不断地被一些国际

组织借鉴和运用到环境、 投资等特定领域ꎮ① 与国际组织仅限于特定领域的审

查不同ꎬ 非洲互查机制将审查的范围扩展到广泛的治理领域ꎬ 包括民主、 人权、
安全、 经济、 发展环境、 执政状况和政策透明度等方面ꎮ 非洲互查机制对这些

领域的审查ꎬ 需要成员国让渡一部分主权ꎬ 这超越了传统意义上 “国家” 观念ꎬ
弱化了 “主权” 概念ꎬ 是 «非盟宪章» 中提出的 “非漠视原则” 的重要体现ꎮ

(一) 内在机制与基本内容

非洲互查机制规定ꎬ 非盟所有成员国都有资格加入非洲互查机制ꎬ 加入

或退出遵循自愿的原则ꎮ 由此看ꎬ 它是基于一种友好互助的方式来运行的ꎬ
依赖于成员国之间的相互信任和理解ꎬ 审查结果没有任何惩罚制裁措施、 法

律效力和强制力ꎮ 其运作框架是在借鉴一些国际组织 (经合组织、 联合国、
国际货币基金组织) 有关相互审查方面成功经验的基础上ꎬ 结合非洲实际制

定实施的ꎮ② 其主要目的是促使非洲国家相互审查和监督 «非洲发展新伙伴计

划» 的实施ꎬ 特别是有效实施既定的政策、 计划和方案ꎬ 通过分享成功的经

验、 协商存在的不足ꎬ 评估能力建设所需的政策、 标准和规范ꎬ 实现政治稳
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定、 经济高速可持续增长和非洲一体化的发展目标ꎮ 根据官方文件ꎬ 非洲互

查机制的审查内容可以归类为 ４ 个专题: 民主与政治、 经济与管理、 企业管

理和社会经济发展ꎮ① 成员国需要定期接受审查ꎬ 必须切实在国内法律上支持

非洲互查机制的实施ꎬ 注重落实善治、 提高政策透明度和保护人权ꎬ 政府需

公开其行政管理、 经济政策和人权等方面的信息ꎬ 并且按照既定程序接受审

查小组的审查和评估ꎮ 非洲互查机制的管理体制分为非洲大陆、 成员国内部

和国际战略合作伙伴 ３ 个层面ꎮ
第一ꎬ 在非洲大陆层面ꎬ 设有以下 ３ 个机构ꎮ 其一是非洲互查论坛

(ＡＰＲ Ｆｏｒｕｍ)ꎮ 这是非洲互查机制的最高决策机构ꎬ 由成员国领导人组成的

委员会ꎬ 一般在非盟峰会期间举行会议ꎮ 该论坛负责审议成员国的审查报告

并提出建议ꎬ 授权出版 «国家审查报告»ꎻ 负责非洲互査小组成员的提名和选

举ꎻ 负责通过建设性的对话和说服来推动互查机制的实施ꎬ 促进有关国家在

实践中产生实际的变化ꎮ 其二是非洲互査小组 (ＡＰＲ Ｐａｎｅｌ)ꎮ 即非洲互查机

制的执行机构ꎬ 负责指导和管理其运作ꎮ 小组由多名经验丰富并受人尊敬的

非洲人组成ꎬ 成员需有泛非主义的理想ꎬ 拥有相关领域的专业知识ꎬ 并在综合

考虑区域平衡、 性别平等和文化多样性的基础上ꎬ 最终由非洲互查论坛任命ꎮ
它领导和监督成员国审查进程ꎬ 并向审查小组提供特别指导ꎬ 以确保进程的完

整性ꎮ 同时有权选拔和任命负责审查各国的非洲互查特派团 (ＡＰＲ Ｍｉｓｓｉｏｎ
Ｔｅａｍｓ)ꎬ 并 对 最 终 报 告 的 内 容 负 责ꎮ 其 三 是 非 洲 互 查 秘 书 处 ( ＡＰＲ
Ｓｅｃｒｅｔａｒｉａｔ)ꎮ 它是非洲互查机制的服务机构ꎬ 设在南非米德兰ꎮ 它向论坛和非

洲互査小组提供行政、 后勤和研究服务ꎻ 负责组织非洲互査小组会议、 组织

各国审查任务、 举办研讨会、 宣传和维护网站等工作ꎻ 建有一个保存各成员

国政治和经济发展情况的数据库ꎮ
第二ꎬ 在成员国内部层面ꎬ 设有以下 ４ 个机构ꎮ 其一是联络点 (Ｎａｔｉｏｎａｌ

ＡＰＲＭ Ｆｏｃａｌ Ｐｏｉｎｔ)ꎮ 它通常由成员国的一名高级官员担任ꎬ 作为国家和大陆

进程之间的外交联络人ꎬ 负责建立该国互查机制的管理机构ꎮ 其二是管理机

构 (Ｎａｔｉｏｎａｌ ＡＰＲＭ Ｍａｎａｇｅｍｅｎｔ Ｂｏｄｙ)ꎮ 该机构通常在英语国家被称为国家理

事会 (Ｎａｔｉｏｎａｌ Ｇｏｖｅｒｎｉｎｇ Ｃｏｕｎｃｉｌ)、 在法语国家被称为国家委员会 (Ｎａｔｉｏｎａｌ
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Ｃｏｍｍｉｓｓｉｏｎ)ꎬ 负责制定该国实施互查机制的战略政策ꎮ 其三是秘书处

(Ｎａｔｉｏｎａｌ ＡＰＲＭ Ｓｅｃｒｅｔａｒｉａｔ)ꎮ 它主要负责为管理机构提供行政服务、 后勤保障

和智力支持ꎮ 其四是技术研究所 (Ｔｅｃｈｎｉｃａｌ Ｒｅｓｅａｒｃｈ Ｉｎｓｔｉｔｕｔｅｓ)ꎮ 其职能是负

责完成 «国家自评报告» 和 «国家行动计划»ꎮ
第三ꎬ 在国际层面ꎬ 非洲互查机制的战略合作伙伴有: 非洲开发银行

(ＡＤＢ)、 联合国非洲经济委员会 (ＵＮＥＣＡ)、 联合国开发计划署 (ＵＮＤＰ)、 非

洲能力建设基金 (ＡＣＢＦ) 和莫􀅰易卜拉欣基金会 (Ｍｏ Ｉｂｒａｈｉｍ Ｆｏｕｎｄａｔｉｏｎ)ꎮ 这

些机构的工作人员参与非洲互查机制的具体任务、 战略规划和人员培训ꎬ 为

非洲互查机制提供后勤、 技术和财政支持ꎬ 它们的积极参与和承诺为机制的

实施提供了有力保障ꎮ
至此ꎬ 非洲互查机制就从上到下形成了一个国际层面、 大陆层面和成员

国层面的管理体制和运行框架ꎮ 此外ꎬ 非洲的公民社会 (Ｃｉｖｉｌ Ｓｏｃｉｅｔｙ) 在非

洲互查机制中也扮演着重要的角色ꎬ 该机制努力使民众能积极参与审查进程ꎬ
充分发挥建言献策的作用ꎬ 成为专家审查的有益补充ꎮ

非洲互查机制大陆层面机构的运行经费主要依靠成员国和战略合作伙伴

提供ꎮ 它要求成员国每年缴纳 １０ 万美元的会费ꎬ 并鼓励成员国主动捐款ꎬ 经

费不足的部分主要由发达国家和国际组织捐助ꎮ 它包括 ４ 种类型的审查: 基

本审查、 定期审查、 预警审查和特殊审查ꎮ① 每一个审查进程分为 ５ 个阶段:
分析成员国基本情况、 组建 “审查小组”、 起草审查报告、 提交审查报告给非

洲互査论坛、 公开报告和行动计划ꎮ②

(二) 发展进程与特点

第一阶段 (２００２ ~ ２００８ 年) 是非洲互查机制的快速发展期ꎬ 有一半非洲

国家成为该机制的签字国ꎮ 当 ２００１ 年 «非洲发展新伙伴计划» 制定之时ꎬ 非

洲互查机制的概念就已经被提出ꎮ ２００２ 年 ６ 月ꎬ 它的基本框架被制定出来ꎬ
并在 ７ 月的非盟成立大会上获得通过ꎻ 同年 １１ 月ꎬ «非洲发展新伙伴计划»
首脑会议在尼日利亚首都阿布贾召开ꎬ １２ 个非洲国家签署共同声明ꎬ 同意建

立并参与非洲互查机制ꎮ ２００３ 年 ３ 月在尼日利亚首都阿布贾召开的首脑会议ꎬ
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通过了一个非洲互查机制的指导性文件ꎬ 文件内容包括非洲互查机制的目标、
标准和审查指标以及机构设置和实施程序ꎮ 同时ꎬ １０ 个非洲国家①签署了谅

解备忘录ꎬ 准备具体实施相互审查ꎮ 在此次会议上ꎬ 非洲国家对非洲互查机

制的职责范围ꎬ 特别是政治审查内容进行了激烈的讨论ꎬ 但是并无结果ꎮ
２００３ 年 ５ 月成立了第一个由 ７ 人组成的非洲互査小组ꎬ 以监督相互审查的进

程和质量ꎮ② 非洲互查机制较为完备的制度体系也在这个阶段基本形成ꎮ③

２００４ 年ꎬ 肯尼亚、 加纳、 卢旺达和毛里求斯作为第一批参与国ꎬ 开始了第一

次审查进程ꎮ 至 ２００７ 年 １２ 月ꎬ 该机制参与国已达 ２７ 个④ꎬ 其他没有加入的

非洲国家对机制仍持一种怀疑和观望的态度ꎮ
在第二阶段 (２００８ ~ ２０１５ 年)ꎬ 由于非洲互查机制存在的问题日益显现ꎬ

严重打击了处于对该机制观望态度国的参与热情ꎬ 使之处于停滞不前的发展

时期ꎮ ２００８ ~ ２０１５ 年被称为非洲互查机制 “失去方向的 ７ 年”ꎮ 非洲互查机制

秘书处长期缺乏一名具有领导力的常任首席执行官ꎬ 其中 ２００８ ~ ２０１０ 年间首

席执行官的职位空缺ꎬ 只是一名官方指定的 “主管官员” 在维持工作ꎮ ２０１５
年 １ 月ꎬ 非洲互查论坛任命了一名常任首席执行官ꎬ 但候选人拒绝上任ꎮ 这

使秘书处和整个非洲互查机制的管理体系难以有效地开展日常工作和制定中

长期发展规划ꎬ 工作人员普遍存在某种焦虑和不安ꎮ⑤ 非洲互査小组的一些成

员在 ２００８ ~ ２００９ 年间相继辞职ꎬ 使小组的人员配备严重不完整ꎬ 直到 ２０１０ 年

１ 月任命了 ４ 名新的小组成员ꎬ 这种状况才得以改善ꎮ⑥ 在此期间ꎬ 许多成员
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这些国家是阿尔及利亚、 安哥拉、 贝宁、 布基纳法索、 喀麦隆、 刚果 (布)、 吉布提、 埃及、
埃塞俄比亚、 加蓬、 加纳、 肯尼亚、 莱索托、 马拉维、 马里、 毛里求斯、 莫桑比克、 尼日利亚、 卢旺

达、 圣多美和普林西比、 塞内加尔、 塞拉利昂、 南非、 苏丹、 坦桑尼亚、 乌干达和赞比亚ꎮ
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国未能及时缴纳会费ꎬ 使该机制失去了继续前行的资金支持ꎬ 严重影响了它

的议程管理和运转ꎮ 为阻止情况的进一步恶化ꎬ ２０１４ 年 ６ 月在赤道几内亚首

都马拉博召开的第 ２３ 次非盟大会上ꎬ 非洲互查机制委员会通过了一项决议ꎬ
建议非洲互查机制作为自主实体纳入非盟系统ꎬ 让该机制来执行对 «２０６３ 年

议程» 实施进程的监督和保障ꎬ 推动该机制在非盟体系内发挥更大作用ꎮ 非

盟希望非洲互查机制能够通过其包容性的审查进程和从各阶层广泛征求意见

的能力ꎬ 为保障 «２０６３ 年议程» 的有效实施做出重要贡献ꎮ① 总体看ꎬ 在这

一时期ꎬ 非洲国家对非洲互查机制的热情一直在下降ꎬ 新加入的国家不多

(仅有 ８ 个国家)ꎬ 审查也基本停滞ꎮ ２０１５ 年 １ 月ꎬ 非洲互查论坛在埃塞俄比

亚首都亚的斯亚贝巴召开ꎬ 按规定是 ３５ 个成员国的领导人都应出席ꎬ 却只有

南非、 赤道几内亚和科特迪瓦三国的领导人参加了会议ꎮ 非洲互查论坛作为

非洲互查机制的最高决策机构ꎬ 如此低的出席率使得机制的发展前景看起来

暗淡无光ꎮ
在第三阶段 (２０１６ 年以来)ꎬ 非洲国家重新认知互查机制的意义及发展

前景ꎬ 提振精神ꎬ 该机制发展遂进入重整旗鼓时期ꎮ 非洲互查机制被认为是

唯一一个能够提高非洲国家治理水平的大陆层面的工具ꎬ 许多非洲国家不愿

意看到它半途而废、 前功尽弃ꎮ 这也体现了非洲长期存在着的一种深刻理念ꎬ
即非洲各国每当危难当头时ꎬ 都应不分彼此ꎬ 相互帮助ꎬ 齐心协力去解决面

对的共同困难ꎬ 争取美好的前景ꎮ 而这种理念植根于 ２０ 世纪初发展起来的泛

非主义ꎮ② 为了挽救处于颓势的非洲互查机制ꎬ ２０１６ 年 １ 月非洲互查机制国

家元首和政府首脑特别峰会在埃塞俄比亚首都亚的斯亚贝巴的非洲联盟总部

召开ꎬ １０ 位成员国领导人出席会议ꎬ 另有 ２５ 个成员国则派代表参加了会议ꎮ
非洲互查论坛主席肯尼亚总统乌胡鲁􀅰肯雅塔 (Ｕｈｕｒｕ Ｋｅｎｙａｔｔａ) 在会上呼吁

“成员国重新兑现对非洲互查机制的承诺ꎬ 确保它能够完成其历史使命”ꎬ 希

望非洲互查机制结合非洲发展的新形势实现重新定位ꎬ 使其在监督保障非盟

«２０６３ 年议程» 和联合国 «２０３０ 年可持续发展议程» 的有效实施方面发挥重

要作用ꎮ③ 随后ꎬ 论坛任命埃迪􀅰马洛卡 (Ｅｄｄｙ Ｍａｌｏｋａ) 教授担任秘书处新

的常任首席执行官ꎮ 此次非洲互查论坛是非洲互查机制发展史的一个重要转

􀅰５３􀅰
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②
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折点ꎬ 它标志着该机制发展由此翻开了新的一页ꎮ 在新的首席执行官马洛卡

教授的领导下ꎬ 秘书处开展了一系列活动ꎬ 并在 ２０１６ 年 １０ 月发布了机制成

立以来的第一个五年计划——— «非洲互查机制战略计划 (２０１６ ~ ２０２０ 年)»ꎮ
该机制又焕发出勃勃生机ꎬ 多个国家表达了加入的意愿ꎮ ２０１７ 年 １ 月ꎬ 非盟

第 ２８ 次首脑会议进一步扩展了非洲互查机制的职责范围ꎬ 要求机制对非洲大

陆的重点治理领域进行跟踪和监督ꎮ
到 ２０１３ 年 １０ 月ꎬ 有 １７ 个国家完成了第一次审查进程ꎬ 分别是: 加纳、

卢旺达、 肯尼亚、 阿尔及利亚、 南非、 贝宁、 乌干达、 尼日利亚、 布基纳法

索、 马里、 莫桑比克、 莱索托、 毛里求斯、 埃塞俄比亚、 塞拉利昂、 坦桑尼

亚和赞比亚ꎮ 这 １７ 个国家已提交了 «国家自查报告» 和 «国家行动计划»ꎬ
«国家行动计划» 详细规定了三年内政治经济发展优先事项的执行时间表ꎮ 除

了毛里求斯以外ꎬ 其他国家还报告了其 «国家行动计划» 的执行情况ꎮ ２０１４
年ꎬ 肯尼亚启动了第二次审查进程ꎮ ２０１７ 年 １ 月ꎬ 吉布提、 塞内加尔、 乍得

向非洲互查论坛提交了第一次 «国家自查报告»ꎬ 肯尼亚提交了第二次 «国家

自查报告»ꎬ 是第一个完成第二次审查的国家ꎻ ３ 月ꎬ 冈比亚准备加入机制ꎻ
４ 月ꎬ 利比里亚启动第一次审查进程ꎮ 截至 ２０１７ 年 ４ 月ꎬ 非盟 ５４ 个成员国中

已有 ３６ 个①加入非洲互查机制ꎬ 占非洲国家总数的 ２ / ３ꎬ 这些国家的人口占非

洲人口总数的 ８０％ ꎮ

非洲互查机制取得的成就

非洲互查机制的成员国自愿让渡一部分国家主权ꎬ 在内政方面接受外部

力量的审查ꎬ 制订 “国家行动计划” 进行整改ꎬ 并与其他国家分享治国理政

的经验教训②ꎬ 这无疑是提高非洲国家治理水平、 实现非洲国家集体自治的一

次有益尝试ꎮ 经过 １５ 年的实践ꎬ 非洲互查机制取得的成就主要体现在以下几

个方面:

􀅰６３􀅰

①

②

非盟 ３６ 个成员国分别是: 阿尔及利亚、 安哥拉、 贝宁、 布基纳法索、 喀麦隆、 乍得、 刚果

(布)、 科特迪瓦、 吉布提、 埃及、 赤道几内亚、 埃塞俄比亚、 加蓬、 加纳、 肯尼亚、 莱索托、 利比里

亚、 马拉维、 马里、 毛里塔尼亚、 毛里求斯、 莫桑比克、 纳米比亚、 尼日尔、 尼日利亚、 卢旺达、 圣

多美与普林西比、 塞内加尔、 塞拉利昂、 南非、 苏丹、 坦桑尼亚、 多哥、 突尼斯、 乌干达和赞比亚ꎮ
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第一ꎬ 成员国数量不断增加ꎬ 逐渐形成集体自治的良好氛围ꎮ 非洲互查

机制的自愿参与和非惩罚的特性经常被认为是它的主要弱点之一ꎮ 然而ꎬ 众

多研究专家也认为ꎬ 自愿参与和非惩罚的特性实际上也是它的优点ꎮ① 自愿参

与和非惩罚的特性能够在审查过程中充分发挥成员国的主观能动性ꎬ 所提出

的批评意见更容易被成员国接受ꎬ 这促使在前期处于观望状态的一些非洲国

家也逐渐加入进来ꎮ 自 ２００２ 年以来ꎬ 非洲互查机制的成员国数量不断增加ꎬ
目前成员国数量已经达到 ３６ 个ꎮ 随着审查进程的逐渐深化ꎬ 非洲开发银行、
联合国非洲经济委员会和联合国开发计划署等战略合作伙伴也在其中发挥越

来越积极的作用ꎮ
非洲互查机制正在唤醒非洲自我发展的潜力ꎮ 非洲互查机制的自愿参与

和非惩罚的特性使各成员国相互帮助、 积极进取ꎬ 在机制内形成了集体自治

的良好氛围ꎮ 正如南非前总统塔博􀅰姆贝基所说ꎬ 非洲互查机制的自愿性质

是它的优势ꎬ 能使成员国自愿接受审查ꎬ 有助于确定和解决发展过程中存在

的各种问题ꎬ 应该鼓励更多的非洲国家加入进来ꎮ② 非洲互查机制的定期评估

报告将督促成员国履行自己的诺言ꎬ 积极改善国内环境来吸引投资ꎬ 并使成

员国能够比较自身与其他成员国的差距ꎬ 积极改进ꎬ 锐意进取ꎮ 非洲互查机

制所具有的软压力③的特性ꎬ 有助于形成良好的舆论氛围ꎬ 影响成员国的政策

制定ꎬ 推动政策的顺利实施ꎬ 并改善该地区政治治理的总体环境ꎮ ２０１６ 年 １
月新上任的机制秘书处常任首席执行官马洛卡教授也强调了非洲互查机制的

自愿、 非惩罚特性的重要性ꎬ 他认为 “保留自愿性质是非常重要的ꎬ 不能让

成员国因为没能实施建议而受到惩罚ꎮ 对于希望加入该机制的国家ꎬ 大门必

须始终打开ꎮ 一旦施加压力ꎬ 就难以有效地开展合作”④ꎮ
第二ꎬ 搭建起社会各阶层沟通和交流的平台ꎬ 日益成为一个广泛参与的

可信的制度ꎮ 在非洲国家实施审查的过程中ꎬ 政府、 议会、 公民社会和媒体
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等广泛参与了审查进程ꎬ① 促进了普通民众对非洲互查机制的了解ꎬ 推动了社

会各阶层的沟通和交流ꎬ 提高了政府决策的透明度ꎬ 增强了民众对实现国家

发展目标的信心ꎮ 其一ꎬ 在公民社会方面ꎬ 非洲互查机制为民众参与公共事

务提供了新的渠道ꎮ 作为一个重要而独特的对话平台ꎬ 非洲互查机制使普通

民众能够与政府官员就治理问题进行交流ꎬ 从而促进参与者公开辩论ꎬ 使其

成为专家审查的有益补充ꎮ 例如ꎬ ２００７ 年阿尔及利亚审查进程中政府和民间

社会的对话就被认为是非常成功的ꎻ② 南非、 乌干达、 刚果 (布) 和赞比亚

等国的公民社会组织积极参与审查进程ꎬ 以确保他们所关注的问题能写进

«国家自查报告» 和 «国家行动计划» 中ꎮ③ 其二ꎬ 在媒体方面ꎬ 非洲互查机

制鼓励媒体成为审查进程的参与者和推动者ꎮ 大多数成员国在审查进程中都

积极鼓励媒体进行宣传报道ꎬ 增强媒体的参与度ꎬ 并取得了较好的成效ꎮ 例

如ꎬ 肯尼亚和南非等国的媒体积极参与本国的审查进程ꎬ 肯尼亚的报纸对国

家审查报告进行了详细解读ꎬ 南非具有影响力的 «星期日时报» 对审查进程

进行了持续关注ꎻ④ 坦桑尼亚和赞比亚等国也利用谈话节目和新闻发布会等形

式进行了较好的宣传ꎮ⑤

第三ꎬ 明确了非洲发展的系统性问题ꎬ 提出了非洲治理的 “最佳方案”ꎮ
非洲互查小组通过分析各国的 «国家自查报告»ꎬ 确定了 ５ 个影响非洲发展的

系统性问题ꎬ 分别是: 宗教、 种族或民族的多元化管理问题ꎻ 土地和资源的

管理治理问题 (包括土地获取问题、 土地分配管理问题、 国际和当地投资者

的 “土地掠夺” 问题)ꎻ 腐败问题ꎻ 选举和选举管理问题ꎻ 人力资源管理不善

的问题ꎮ 另外ꎬ 非洲普遍存在的青年高失业率问题对经济持续发展和政治长

期稳定也构成了重大挑战ꎮ⑥

􀅰８３􀅰

①

②

③
④

⑤
⑥

Ｓｔｅｖｅｎ Ｇｒｕｚｄꎬ Ｔｈｅ Ａｆｒｉｃａｎ Ｐｅｅｒ Ｒｅｖｉｅｗ Ｍｅｃｈａｎｉｓｍ: Ｄｅｖｅｌｏｐｍｅｎｔ Ｌｅｓｓｏｎｓ ｆｒｏｍ Ａｆｒｉｃａ’ ｓ Ｒｅｍａｒｋａｂｌｅ
Ｇｏｖｅｒｎａｎｃｅ Ａｓｅｓｓｍｅｎｔ Ｓｙｓｔｅｍꎬ Ｒｅｓｅａｒｃｈ Ｒｅｐｏｒｔ ｏｆ Ｔｈｅ Ｓｏｕｔｈ Ａｆｒｉｃａｎ Ｉｎｓｔｉｔｕｔｅ ｏｆ Ｉｎｔｅｒｎａｔｉｏｎａｌ Ａｆｆａｉｒｓ (ＳＡＩＩＡ)ꎬ
Ｊａｎｕａｒｙ ２０１４ꎬ ｐｐ􀆰 ２５ － ２８􀆰

Ａ􀆰 Ａｓｈａｙｅꎬ “Ｔｈｅ Ａｆｒｉｃａｎ Ｐｅｅｒ Ｒｅｖｉｅｗ Ｍｅｃｈａｎｉｓｍ ａｔ Ｔｅｎ: Ｆｒｏｍ Ｌｏｆｔｙ Ｇｏａｌｓ ｔｏ Ｐｒａｃｔｉｃａｌ Ｉｍｐｌｅｍｅｎｔａｔｉｏｎ”ꎬ
Ａｆｒｉｃａｎ Ｙｅａｒｂｏｏｋ ｏｆ Ｉｎｔｅｒｎａｔｉｏｎａｌ Ｌａｗꎬ ２０１４ꎬ ｐｐ􀆰 ２１ －４４􀆰

Ｓｔｅｖｅｎ Ｇｒｕｚｄꎬ ｏｐ􀆰 ｃｉｔ􀆰 ꎬ ｐ􀆰 ２７􀆰
Ｂ􀆰 Ｂｏｙｌｅꎬ “Ｍａｋｉｎｇ ｔｈｅ Ｎｅｗｓ: Ｗｈｙ ｔｈｅ ＡＰＲＭ Ｄｉｄｎ’ｔ”ꎬｉｎ Ｓ􀆰 Ｇｒｕｚｄ ｅｄ􀆰 ꎬ Ｇｒａｐｐｌｉｎｇ ｗｉｔｈ Ｇｏｖｅｒｎａｎｃｅ:

Ｐｅｒｓｐｅｃｔｉｖｅｓ ｏｎ ｔｈｅ Ａｆｒｉｃａｎ Ｐｅｅｒ Ｒｅｖｉｅｗ Ｍｅｃｈａｎｉｓｍꎬ Ｊｏｈａｎｎｅｓｂｕｒｇ: ＳＡＩＩＡꎬ ２０１０ꎬ ｐｐ􀆰 ６７ － ８１􀆰
Ｓｔｅｖｅｎ Ｇｒｕｚｄꎬ ｏｐ􀆰 ｃｉｔ􀆰 ꎬ ｐ􀆰 ２７􀆰
Ｓｅｅ Ｋｉｄａｎｅ Ｍｅｎｇｉｓｔｅａｂꎬ Ｄｉｖｅｒｓｉｔｙ Ｍａｎａｇｅｍｅｎｔ ｉｎ Ａｆｒｉｃａ: Ｆｉｎｄｉｎｇｓ ｆｒｏｍ ｔｈｅ Ａｆｒｉｃａｎ Ｐｅｅｒ Ｒｅｖｉｅｗ

Ｍｅｃｈａｎｉｓｍ ａｎｄ ａ Ｆｒａｍｅｗｏｒｋ ｆｏｒ Ａｎａｌｙｓｉｓ ａｎｄ Ｐｏｌｉｃｙ －ＭａｋｉｎｇꎬＵＮＥＣＡꎬ ２０１１ꎬ ｐ􀆰 ８ꎻ Ａ􀆰 Ａｓｈａｙｅꎬ ｏｐ􀆰 ｃｉｔ􀆰 ꎬ
ｐ􀆰 １２􀆰



非盟地区治理: 非洲相互审查机制探微　

在此基础上ꎬ 非洲互查小组指出了有关非洲治理的 “最佳方案”ꎮ ２０１１
年ꎬ 非洲互查机制秘书处发布了一份题为 «善治的最佳做法: 来自 １３ 个非洲

国家的证据» 的报告ꎬ 确定了 １０７ 条最佳做法ꎬ 其中 “民主与政治” 方面 ４２
条、 “经济与管理” 方面 ２５ 条、 “企业管理” 方面 １５ 条、 “社会经济发展”
方面 ２５ 条ꎬ 并认为这些最佳做法值得其他非洲国家学习和效仿ꎮ① 此种方式

有助于成员国之间形成一个共同的治理词汇表和公共话语体系ꎬ 有利于各成

员国就此开展对话和讨论ꎮ
第四ꎬ 行政体系成绩突出ꎬ 日常管理不断完善和制度化ꎮ 非洲互查机制

的行政体系也取得了较为突出的成绩ꎬ 主要表现在: 其一ꎬ 该机制的日常管

理不断完善并走向制度化ꎮ 在机制最初的一些设计者和参与者相继离开之后ꎬ
机制依然不断地成长壮大ꎬ 说明机制的日常管理已经走向制度化ꎮ 非洲互查

论坛定期举行国家元首和政府首脑的高层会议ꎬ 秘书处出台的管理文件不断

完善ꎬ 大多数成员国按照程序推进审查进程、 诊断问题和制订 “国家行动计

划”ꎮ 在加纳、 尼日利亚和南非等一些非洲国家ꎬ 领导人的变更并没有影响审

查的进程ꎬ 说明国家机构和民众已经普遍接受并认可了非洲互查机制ꎮ② 其

二ꎬ 审查小组直面问题ꎬ 审查报告真实可信ꎮ 审查小组成员能够直面问题开

展广泛深入的调研ꎬ 他们所完成的 «国家审查报告» 能发现被审查国家的优

势领域和 “最佳做法”ꎬ 也能建设性地指出潜在的问题ꎬ 公开、 公正地反映被

审查国家的治理状况ꎬ 并促进其进行相应的改革ꎮ 例如: 根据非洲互查小组

对 «国家自查报告» 提出的建议ꎬ 肯尼亚制定了 «土地利用总体计划»ꎬ 制

定了 «小额融资法»ꎬ 使 ２００５ / ２００６ 年度至 ２００６ / ２００７ 年度期间私营部门可用

信贷额增长了 １４％ ꎮ 对于加纳提交的 «国家自查报告»ꎬ 非洲互查小组提出

入学率低是加纳发展的主要障碍ꎬ 并建议加纳设立了酋长和文化事务部ꎮ③ 其

三ꎬ 确定了跨领域、 需要整体解决的问题ꎮ 随着各国审查工作的推进ꎬ 机制

秘书处确定了一些非洲国家共有、 对整个大陆发展造成直接影响、 需要采取

整体方案来解决的跨领域问题: 土地改革和治理、 贫穷及不平等、 失业、 自
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然资源管理、 服务能力不足、 腐败和艾滋病ꎮ ２００８ 年 １０ 月在贝宁科托努召开

了一次非洲互查论坛特别峰会ꎬ 非洲领导人重点讨论 ４ 个跨领域问题 (多样

性和仇外心理的管理问题、 非洲选举、 资源控制与管理问题和腐败问题)ꎬ 以

便找到创造性的整体解决方案ꎮ① 其四ꎬ 获得了发达国家和国际组织的大笔捐

助ꎮ 经过多年的不懈努力ꎬ 非洲互查机制逐渐获得了外部的认可ꎬ 一些发达

国家将非洲互查机制发布的国家审查报告替代过去它们各自的评估报告ꎬ 并

根据审查报告来提供援助和进行投资ꎮ 根据 «非洲互查机制 ２０１１ 年年度报

告» 的数据ꎬ ２００３ ~ ２０１１ 年间加拿大、 英国、 欧盟、 德国、 意大利、 西班牙

和瑞士等国家或国家集团向非洲互查机制捐助了 １ １８６ 万美元ꎬ 非洲开发银行

和联合国开发计划署等国际组织捐助了 ２９５ 万美元ꎮ②

第五ꎬ 推动区域合作、 集体自治与知识共享ꎬ 为南南合作提供了新的模

式ꎮ 非洲互查机制的实施对区域合作起到了积极的推动作用ꎮ 非洲互查机制

在审查过程中发现的冲突、 疾病传染、 有组织跨国犯罪、 区域基础设施建设

等问题都是跨国问题ꎬ 需要通过区域合作来采取集体行动ꎬ 集中各国分散的

资源进行整体解决ꎮ 非洲互查机制在非洲的政治话语中引入 “集体自治” 的

理念ꎮ 与以前的治理做法相比ꎬ 非洲互查机制正在逐渐改变非洲治理的传统

做法ꎬ 其所体现的 “集体自治” 理念已经成为非洲治理的最新特点和重要创

新ꎮ 成员国自愿让渡一部分国家主权接受审查小组的审查ꎬ 比任何其他国际

组织都进一步挑战了传统主权和不干涉原则③ꎬ 在主权问题上是具有革命意义

的集体实践ꎮ 非洲互查机制促进了社会多层次的知识共享ꎮ 除了各国领导人

在非盟峰会、 非洲互查论坛等高层次会议交流经验和开展讨论以外ꎬ 各成员

国的互查机构和公民社会组织、 媒体等也经常通过研讨会、 集体培训等方式

聚在一起ꎬ 实现知识共享ꎮ
非洲互查机制是一个典型的发展中国家的合作机制ꎬ 是对南南合作的重

要创新ꎮ 非洲互查机制在借鉴经合组织等国际机构在相互审查方面成功经验

的基础上ꎬ 扩展了相互审查的广度、 深度和规模ꎬ 使非洲国家领导人可以在
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机制的框架下经常召开会议讨论他们国家的内部治理状况ꎬ 平等地对话讨论ꎬ
共享最佳做法ꎬ 以求实现集体自治的发展目标ꎮ 因此ꎬ 非洲互查机制为南南

合作提供了一个新的合作模式ꎬ 为促进发展中国家之间的合作作出了重要

贡献ꎮ
第六ꎬ 成功预测两起暴力事件ꎬ 初步发挥预警机制的重要作用ꎮ «国家审

查报告» 通过成员国政府的自评报告、 审查小组的实地考察和公民社会团体

进行全方位的信息收集ꎬ 能够比较公正客观地反映成员国政治经济状况ꎬ 诊

断出潜在的政治经济危机ꎬ 并就防止在周边邻国产生涟漪效应提出建议ꎮ 非

洲互查机制也因此被部分学者认为是一个能够提前发现问题的潜在预警机

制ꎮ① 目前ꎬ 该机制已经成功预测了两起暴力事件ꎬ 分别是肯尼亚 ２００７ 年选

举后的暴力事件和南非 ２００８ 年的仇外袭击事件ꎮ 两国各自的审查报告都提前

一年预测两国发生暴力事件的概率很高ꎬ 报告明确指出肯尼亚存在族裔群体

在选举期间容易发生暴力行为的多元化管理问题和南非存在较为严重的仇外

心理问题②ꎬ 但是 «国家审查报告» 提出的建议在当时没能得到两国政府的

重视ꎮ ２００６ 年肯尼亚 «国家审查报告» 认为ꎬ 肯尼亚是一个严重分裂的社

会ꎬ 具有一系列潜在的内部矛盾ꎬ 并表现出明显的族群政治化的特性ꎬ 公共

资源配置的不平等使得族群对稀缺资源的争夺非常激烈ꎬ 报告鼓励政府和其

他政党通过建立冲突解决机制来在关键问题上达成共识ꎬ 消除族群矛盾和促

进相互包容ꎮ③ «国家审查报告» 成功预测这两起暴力事件体现了非洲互查机

制作为潜在预警机制的重要价值ꎬ 表明 «国家审查报告» 能够较好地发现各

成员国存在的一些深层次的问题ꎮ 事实上ꎬ 除了肯尼亚和南非之外ꎬ 加纳、
卢旺达等国的审查报告也及时地指出了其内部存在的潜在国内矛盾ꎮ

非洲互查机制存在的主要问题

非洲互查机制尽管取得了一些令人印象深刻的成绩和积极进展ꎬ 但它仍
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然面临许多挑战ꎮ 非洲互查机制在其相关文件中列举了实施相互审查将带来

诸多益处ꎬ 但是从目前实施的情况来看ꎬ 与原来设定的目标的还存在较大差

距ꎮ 当然ꎬ 非洲互查机制作为一个新生事物ꎬ 肯定会面临许多新情况、 新问

题ꎬ 这需要时间来逐步解决和完善ꎮ 目前ꎬ 机制存在的问题主要表现在以下

几个方面:
第一ꎬ 运行资金缺乏保障ꎮ 非洲互查机制在大陆层面行政管理机构的运

行资金主要依靠成员国的会费和捐助者的捐款ꎮ 按规定ꎬ 每个成员国每年需

缴纳 １０ 万美元的会费ꎬ 作为大陆层面行政管理机构的日常经费ꎬ 同时欢迎各

成员国自愿捐款ꎮ 但是ꎬ 各成员国缴纳会费的情况并不理想ꎮ 根据 «非洲互

查机制 ２０１４ 年年报» 的数据ꎬ ２００４ ~ ２０１４ 年非洲互查机制应收的会费是

３ １３０万美元ꎬ 但实际收到的会费是 ２ ０１５ 万美元ꎬ 除了南非、 尼日利亚、 埃

及、 阿尔及利亚、 莫桑比克、 肯尼亚和布基纳法索七国之外ꎬ 其他国家都不

同程度欠缴会费ꎮ 南非、 尼日利亚、 埃及、 阿尔及利亚四国在缴纳会费之外ꎬ
还提供了总计 １ １５５ 万美元的特别捐款ꎬ 以维持机制的正常运转ꎮ① ２００８ 年世

界金融危机爆发之后ꎬ 全球经济持续低迷ꎬ 使各成员国更难以兑现其缴费承

诺ꎮ 由于每年的财务收入状况不稳定ꎬ 非洲互查机制秘书处和非洲互査小组

因受到资金问题的困扰ꎬ 难以有效履行其职责ꎬ 许多工作处于半停滞状态ꎮ
第二ꎬ 审查程序过于复杂繁琐ꎮ 非洲互查机制的审查过程比预想的耗时

更长、 难度更大、 成本更高ꎮ 其一ꎬ 审查周期所花的时间比原计划要多出数

倍ꎮ 在官方文件中ꎬ 成员国完成审查过程的计划时间是 ６ ~ ９ 个月ꎬ 但事实证

明这过于乐观ꎮ 加纳、 卢旺达、 肯尼亚和南非四国从签署谅解备忘录到国家

元首提交最后审查报告ꎬ 耗时在 ３３ ~ ３９ 个月之间ꎮ 对于一些小国来说ꎬ 审查

进程的难度更大、 耗时更长ꎮ 其二ꎬ 审查问卷设计过于复杂ꎮ 秘书处提供的

调查问卷多达为 ８８ 页ꎬ 在 ４ 个专题领域设计了 ２５ 个目标、 ５８ 个问题和 １８３
个子指标ꎮ 调查问卷由于涵盖内容较多、 结构混乱、 问题重叠等受到诸多批

评ꎬ 被认为问卷设计没能根据各国实际情况ꎮ② 由于流程复杂、 初期缺乏经

验ꎬ 许多成员国审查进程成为一个耗时耗力的艰巨任务ꎬ 政府慢慢失去了积

极推动的政治意愿ꎬ 民众的热情也渐渐降温ꎮ 当然ꎬ 如果这样一个耗时耗力
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的审查过程能够真正发现问题并取得实质性的成效ꎬ 那也是非常有价值的ꎮ
第三ꎬ 落实 «国家行动计划» 仍是薄弱环节ꎮ 非洲互查机制主要在三方

面需要资金: 大陆层面行政机构的日程运转ꎻ 成员国的审查过程ꎻ 成员国实

施 «国家行动计划»ꎮ 前面已经提到第一个方面 “大陆层面行政机构的日程运

转” 需要大笔经费来维持运作ꎬ 但事实上第二、 三个方面所需的经费更多ꎮ
成员国完成一个审查进程所需的经费在 １００ 万 ~ ３００ 万美元之间ꎬ 这取决于国

家的大小和公众参与的程度ꎮ 而成员国实施 «国家行动计划» 所需的经费更

多ꎬ 从几千万美元到几十亿美元不等ꎮ①

实施 «国家行动计划» 是非洲互查机制的核心内容ꎬ 是衡量机制是否成

功的关键ꎮ 就目前的情况来看ꎬ 落实计划仍然是非洲互查机制的 “阿喀琉斯

之踵”ꎬ 各国普遍缺乏资金来有效实施各自制订的 «国家行动计划»ꎮ 从前面

提到的肯尼亚和南非审查报告可以看出ꎬ 国家审查进程已经表现出较强的问

题研判能力ꎬ 但如何有效实施针对存在的问题而专门制定的 «国家行动计划»
仍然是一个难题ꎮ 如果这些计划和建议仅仅停留在纸上ꎬ 而无法得到实施ꎬ
那么非洲互查机制的核心价值和意义就会大打折扣ꎮ 据估计ꎬ 卢旺达实施

«国家行动计划» 需要 ９ ５００ 万美元ꎬ 加纳和肯尼亚则需要 ５０ 亿美元ꎮ② «国
家行动计划» 并没有说明如何获得这笔资金ꎬ 许多成员国在国家财政预算中

也并没有为此划拨专门的经费ꎮ 因此ꎬ 一些学者认为 «国家行动计划» 不过

是这些国家罗列的愿望清单ꎬ 他们并没有实施的意愿ꎬ 而是希望借此来获得

更多的外部援助ꎮ③ ２００８ 年贝宁 «国家行动计划» 中的一个具体目标是保障

每个公民的基本生活所需 (食物、 衣服、 住房、 医疗、 教育等)ꎬ 但直到

２０１０ 年 １ 月贝宁发布的 «国家进展报告» 也没有提及如何实现这一目标和目

标应达到的预期成果ꎮ ２００７ 年阿尔及利亚的 «国家审查报告» 认为ꎬ 降低母

婴死亡率应是一项优先工作ꎬ 但没有提出具体的行动计划ꎮ④ 另有一些研究者

认为ꎬ 非洲国家必须依靠自身的力量来实施 «国家行动计划»ꎬ 减少对外部援

助的依赖ꎬ 这不仅可以保护其免受外部干预ꎬ 也有助于非洲完全拥有非洲互
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查机制的所有权ꎮ 比如南非和加纳实施 «国家行动计划» 的大量资金都由自

己解决ꎮ① 很明显ꎬ 目前缺乏一个问责机制来监督 «国家行动计划» 的有效

实施ꎬ 但非洲互查机制的自愿参与和非惩罚的特性也决定了它不会建立这样

的问责机制ꎮ 因此ꎬ 落实计划主要取决于成员国的政治意愿和经济实力ꎮ
第四ꎬ 成员国参与的政治意愿出现反复ꎮ 面对如此巨大的经费投入ꎬ 许

多成员国开始担心是否值得的问题ꎮ 特别是在大量人力、 物力和财力投入之

后ꎬ 没能看到显著的成效ꎬ 成员国内部也会出现诸多质疑的声音ꎮ 已有一些

迹象表明ꎬ 一些成员国政府之所以踯躅不前ꎬ 就是担心实施之后会带来公众

和反对党批评的风险ꎬ 并且在实施之后是否能够获得更多的外部援助和投资

也难以确定ꎮ 这或许就是为什么一些国家在加入机制几年后都没有成立相应

机构并开始撰写自我评估报告的重要原因ꎮ
另外ꎬ 审查周期容易与选举周期重叠ꎬ 造成审查进程中断或拖延ꎮ 由于

大多数非洲国家每届的总统任期为 ４ ~ ５ 年ꎬ 非洲互查机制 ２ ~ ３ 年的审查周

期意味着其极易与选举周期重叠ꎮ 一旦与大选交织在一起ꎬ 审查进程受大选

影响的可能性就很大ꎮ 加纳、 毛里求斯、 尼日利亚、 莱索托和南非已经不同

程度地出现过这种情况ꎮ 在 ２００５ 年毛里求斯大选期间ꎬ 正是由于主管部门的

变动和初始资金的不足ꎬ 导致了审查进程长时间延迟ꎮ 与此类似ꎬ ２００７ 年尼

日利亚大选也造成了审查进程的严重拖延ꎮ 与选举周期的重叠也会使反对党、
公众或媒体将非洲互查机制作为批评政府的工具ꎬ 增加政府对审查过程的担

忧ꎬ 削弱政府公开和坦诚的意愿ꎬ 并可能推迟实施某些不利于现任政党的改

革措施ꎮ 如果选举产生新的领导人上台ꎬ 新领导人可能由于没有对非洲互查

机制进行过承诺ꎬ 而把审查进程作为前领导人的政治遗产束之高阁ꎬ 那么该

国的审查进程可能就此前功尽弃ꎮ②

随着担忧、 观望心理的加重ꎬ ２００８ 年以后各国政要参加非洲互查论坛的

积极性明显下降ꎬ 出席率也越来越低ꎮ ２０１５ 年的非洲互查论坛仅有 ３ 个国家

的领导人出席了会议ꎮ 另外ꎬ 非洲互查论坛的会期太短ꎬ 也是出席率低的一

个原因ꎮ 非洲互查论坛的会议时间通常为 ４ 个小时ꎬ 一般在非盟首脑会议之

􀅰４４􀅰

①

②

Ｋｈａｂｅｌｅ Ｍａｔｌｏｓａꎬ Ｐａｎ － Ａｆｒｉｃａｎｉｓｍꎬ ｔｈｅ Ａｆｒｉｃａｎ Ｐｅｅｒ Ｒｅｖｉｅｗ Ｍｅｃｈａｎｉｓｍ ａｎｄ ｔｈｅ Ａｆｒｉｃａｎ Ｃｈａｒｔｅｒ ｏｎ
Ｄｅｍｏｃｒａｃｙꎬ Ｅｌｅｃｔｉｏｎｓ ａｎｄ Ｇｏｖｅｒｎａｎｃｅ Ｗｈａｔ Ｄｏｅｓ ｔｈｅ Ｆｕｔｕｒｅ Ｈｏｌｄ? Ｔｈｅ Ｓｏｕｔｈ Ａｆｒｉｃａｎ Ｉｎｓｔｉｔｕｔｅ ｏｆ Ｉｎｔｅｒｎａｔｉｏｎａｌ
Ａｆｆａｉｒｓ (ＳＡＩＩＡ)ꎬ ２０１４ꎬ ｐ􀆰 １７􀆰

Ｒｏｓｓ Ｈｅｒｂｅｒｔ ａｎｄ Ｓｔｅｖｅｎ Ｇｒｕｚｄꎬ ｏｐ􀆰 ｃｉｔ􀆰 ꎬ ｐ􀆰 １４０􀆰



非盟地区治理: 非洲相互审查机制探微　

后举行ꎮ 在这 ４ 个小时内ꎬ 论坛不仅要审议国家审查报告和进度报告ꎬ 还要

处理一些行政管理事务ꎬ 缺乏足够的时间让各国政要开展充分对话和讨论ꎬ
更难以论及对其他国家领导人施加软压力ꎮ

第五ꎬ 非政府部门参与度有待提高ꎮ 一些学者认为ꎬ 部分成员国政府采

用自上而下的方法主导了审查的进程ꎬ 政府和民众之间的沟通渠道不畅ꎬ 造

成公民社会的参与度不够ꎬ 使得国家审查报告的可信度不高ꎮ① 例如ꎬ 卢旺达

的相互审查国家理事会组成人员的产生方式和产生过程缺乏透明度ꎻ 乌干达

的相互审查国家理事会成员主要来自执政党ꎬ 审查过程被批评为 “基本上由

政府控制”ꎬ 政府在审查过程中拒绝接受公民社会提出的一些意见建议ꎻ 加

纳、 肯尼亚、 南非、 毛里求斯和卢旺达的公民社会也以不同的方式表达抗议ꎬ
认为政府试图控制和主导审查进程ꎮ②

一些民众还批评非洲互查机制的实施过程 “缺乏牙齿” ( ｌａｃｋ ｏｆ ｔｅｅｔｈ)ꎬ
即没有采取强有力的措施来监测和评估非洲国家政府是否有效地实施了 «国
家行动计划»ꎮ③ 尽管非洲互查机制有助于各成员国分享经验教训和推广 “最
佳做法”ꎬ 但仅仅依靠发布审查报告还不足以促进各国相互学习、 共同进步ꎮ
一些批评者认为ꎬ 非洲互查机制过于依赖成员国之间的软压力是其致命弱点ꎬ
迄今为止ꎬ 非洲领导人还没有让软压力真正发挥作用ꎻ④ 非洲领导人建立非洲

互查机制的主要动机是想吸引更多的外部援助ꎬ 而不是真正想促进民主和

善治ꎮ⑤

非洲互查机制的发展前景

２０１６ 年 １ 月ꎬ 非洲互查机制国家元首和政府首脑特别峰会任命爱德华􀅰马
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Ｐ􀆰 Ｂｏｎｄꎬ “Ｒｅｍｏｖｉｎｇ Ｎｅｏ －ｃｏｌｏｎｉａｌｉｓｍ’ｓ ＡＰＲＭ Ｍａｓｋ: Ａ Ｃｒｉｔｉｑｕｅ ｏｆ ｔｈｅ Ａｆｒｉｃａｎ Ｐｅｅｒ Ｒｅｖｉｅｗ Ｍｅｃｈａｎｉｓｍ”ꎬ

Ｂｒｉｅｆｉｎｇ ２４ꎬ Ａｆｒｉｃａ Ｉｎｓｔｉｔｕｔｅ ｏｆ Ｓｏｕｔｈ Ａｆｒｉｃａꎬ ２０１０ꎬ ｐｐ􀆰 １ －７􀆰
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洛卡教授为秘书处新的常任首席执行官ꎬ 各成员国重申了对该机制的承诺和

支持ꎮ 此次会议也因此被认为是非洲互查机制发展历程中的一个新起点ꎮ 马

洛卡教授一上任就积极发挥领导作用ꎬ 调动资源推动三项重点工作: 一是恢

复非洲互查机制的正常运转ꎻ 二是重新确定非洲互查机制的工作目标和任务ꎻ
三是改善非洲互查机制的运行框架ꎮ 在马洛卡教授的领导下ꎬ 秘书处制定了

«非洲互查机制战略计划 (２０１６ ~ ２０２０ 年)»ꎬ 对未来几年的工作做了详细规

划ꎮ 该战略计划在继承非洲互查机制最初愿景、 使命、 价值观和指导原则的

基础上ꎬ 结合了非盟共同价值计划、 «２０６３ 年议程» 和 «２０３０ 年可持续发展

议程» 等新的发展理念和发展战略ꎬ 确定了 ２０１６ ~ ２０２０ 年的工作重点ꎬ 旨在

恢复的基础上重振非洲互查机制ꎮ
非洲领导人的大力支持和 «非洲互查机制战略计划 (２０１６ ~ ２０２０ 年)»

的发布ꎬ 使非洲互查机制迎来了发展历程中的又一个春天ꎬ 可以说是非洲互

查机制的再次起航ꎮ 非洲互查机制将会出现以下几个主要的发展趋势:
第一ꎬ 作为自主实体纳入非盟体系ꎬ 非盟国家自动成为非洲互查机制的

成员国ꎮ 目前ꎬ 在非盟 ５４ 个成员国中ꎬ 只有 ３６ 个加入了非洲互查机制ꎮ
２０１４ 年 ６ 月ꎬ 在赤道几内亚首都马拉博召开的第 ２３ 次非盟大会通过了一项决

议ꎬ 将非洲互查机制作为自主实体纳入非盟体系ꎬ 实现对非盟 «２０６３ 年议

程» 的监督和保障ꎬ 推动非洲互查机制在非盟体系内发挥更大作用ꎮ 当下ꎬ
非洲互查机制纳入非盟管理体系的相关具体工作已经启动ꎬ 非洲互查机制秘

书处准备在 «非洲互查机制战略计划 (２０１６ ~ ２０２０ 年)» 的第一阶段完成这

一任务ꎬ 使非洲互查机制作为自主实体真正成为非盟体系的组成部分ꎮ 届时ꎬ
非盟成员国将自动成为非洲互查机制的成员国ꎬ 这有助于解决非洲互查机制

的自愿参与原则带来的弊端ꎬ 依靠非盟的力量为机制装上 “牙齿”ꎮ 原联合国

秘书长潘基文也多次表示ꎬ 非洲互查机制正在改善非洲的治理格局ꎬ 应该深

化和扩大非洲互查机制ꎬ 使更多国家受益ꎬ 目标是让非洲所有国家都能够自

我审查ꎬ 也让他国审查ꎬ 这是非洲人民对他们领导人的期待ꎮ①

第二ꎬ 实现与非盟 «２０６３ 年议程»、 联合国 «２０３０ 年可持续发展议程»

􀅰６４􀅰

① «潘基文: 应该深化和扩大非洲同行审查机制ꎬ 使更多国家改善国家治理»ꎬ 载中非合作论坛网

站: ｈｔｔｐ: / / ｗｗｗ􀆰 ｆｍｐｒｃ􀆰 ｇｏｖ􀆰 ｃｎ / ｚｆｌｔ / ｃｈｎ / ｚｊｆｚ / ｆｚｓｚ / ｔ１０９１９７２􀆰 ｈｔｍꎬ ２０１７ － ０１ － ２３ꎻ ＡＰＲＭ Ｃｏｍｍｕｎｉｃａｔｉｏｎꎬ
“Ｈｏｐｅ Ｔｈａｔ Ｐｅｅｒ ｒｅｖｉｅｗ Ｗｉｌｌ Ｌｅａｄ ｔｏ Ｐｅｅｒ Ｐｒｅｓｓｕｒｅ”ꎬ ｈｔｔｐ: / / ｗｗｗ􀆰 ａｐｒｍ － ａｕ􀆰 ｏｒｇ / ｖｉｅｗＮｅｗｓ? ｎｅｗｓＩｄ ＝ １２７ꎬ
２０１７ －０２ －１２􀆰
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的有效结合ꎮ 制订 «非洲互查机制战略计划 (２０１６ ~ ２０２０ 年)» 的一个重要

原因是ꎬ 跟上非洲新的发展形势以及对接非洲新的发展战略ꎮ 非洲互查机制

是非盟在 ２００２ 年为了监督和保障 «非洲发展新伙伴计划» 的实施而提出的ꎮ
如今 １５ 年过去了ꎬ 非洲互查机制提出之时的历史背景和情况已经发生了许多

变化ꎮ 非盟已经成长为一个较为成熟的区域组织ꎬ 其大部分机构已经能够在

非洲大陆全面开展工作ꎻ 在发展战略上ꎬ «２０６３ 年议程» 已经取代了 «非洲

发展新伙伴计划»①ꎻ 在发展目标上ꎬ «２０３０ 年可持续发展议程» 也已经取代

了 «千年发展目标»ꎮ 因此ꎬ 下一步非洲互查机制的主要工作将会紧跟非洲大

陆发展的新形势ꎬ 实现非洲互查机制与非盟 «２０６３ 年议程» 和联合国 «２０３０
年可持续发展议程» 的有效结合ꎬ 推动非洲互查机制在非盟体系内发挥更大

的作用ꎮ
第三ꎬ 加快成员国的审查进程ꎬ 提高审查小组的审查能力ꎮ ２０１６ 年ꎬ 非

洲互查机制秘书处明显加快了成员国的审查进程ꎬ ４ 个国家在这一年完成了

«国家自查报告»ꎬ 并于 ２０１７ 年 １ 月提交到非洲互查论坛ꎮ 这是 ２０１３ 年成员

国审查进程全面停滞之后的重要工作进展ꎬ 也预示着在积累多年丰富经验的

基础上非洲互查机制秘书处开始着力解决以往审查进程耗时长、 难度大和成

本高的问题ꎬ 推动审查进程向高效、 规范和节俭的方向发展ꎮ 肯尼亚和南非

两国的审查报告对潜在危机的成功预测已经体现了审查小组的非凡能力ꎮ 未

来ꎬ 非洲互查机制必将进一步加强审查小组的能力建设ꎬ 充分发挥非洲互查

机制作为非洲大陆潜在预警机制的重要作用ꎬ 由此弥补非洲大陆预警机制不

足的问题ꎮ
第四ꎬ 努力解决资金短缺和 «国家行动计划» 执行不力的问题ꎮ 资金短

缺问题是影响非洲互查机制正常运转的关键问题ꎮ 之前的情况已经表明ꎬ 即

使所有成员国都按时缴纳会费ꎬ 也只能满足 ６０％左右的预算需求ꎮ 更糟糕的

是ꎬ 大多数成员国拖欠了总数超过 １ ２００ 万美元的会费ꎮ 为了解决资金短缺的

问题ꎬ 根据 «非洲互查机制战略计划 (２０１６ ~ ２０２０ 年)»ꎬ 非洲互查论坛拟将

成员国年度会费从 １０ 万美元增加到 ３０ 万美元ꎬ 并要求所有欠款国家需要在

合理期限内清偿其所欠会费ꎬ 以满足 ２０１６ ~ ２０２０ 年非洲互查机制 ５ ００７ 万美

􀅰７４􀅰

① ２０１０ 年 ２ 月ꎬ 非盟第 １４ 届首脑会议决定将 «非洲发展新伙伴计划» 的组织机构整体并入非

盟ꎬ 作为非盟的一个技术部门ꎮ 其发展战略逐渐被 «２０６３ 年议程» 所取代ꎮ
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元总预算的需求ꎮ 与此同时ꎬ 非洲互查小组将鼓励联合国开发计划署、 联合

国非洲经济委员会、 非洲开发银行、 非洲能力建设基金、 莫􀅰易卜拉欣基金

会等战略合作伙伴和非洲私营企业、 非洲移民等非传统捐助者对非洲互查机

制进行捐款ꎮ
«国家行动计划» 执行不力的问题是影响非洲互查机制真正发挥作用的关

键问题ꎮ 一旦非洲互查机制作为自主实体真正纳入非盟系统之后ꎬ 非洲互查

机制必将依靠非盟作为其强大的后盾ꎬ 大力加强对 «国家行动计划» 执行进

程的监管ꎬ 对执行周期和质量提出明确的要求ꎬ 并让公民社会在监管 «国家

行动计划» 执行的进程中发挥重要作用ꎮ

结　 论

非洲互查机制是一个 “非洲提出、 非洲拥有和非洲推动” (Ａｆｒｉｃａｎ －
ｄｅｖｅｌｏｐｅｄꎬ Ａｆｒｉｃａｎ － ｏｗｎｅｄ ａｎｄ Ａｆｒｉｃａｎ － ｄｒｉｖｅｎ) 的集体自治机制ꎮ 它并非解决

非洲治理问题的 “灵丹妙药”ꎬ 但无疑是在正确的方向上迈出的一大步ꎮ 机制

的发展并非一帆风顺ꎬ 而是受制于诸多主客观因素ꎬ 曾一度濒临被放弃的边

缘ꎬ 但非洲人怀着 “非洲人的非洲” 的远大梦想重申了对它的承诺ꎬ 助它再

次起航ꎮ 因为非洲人认为 “如果我们放弃非洲互查机制的话ꎬ 我们的后代不

会原谅我们ꎮ”① 非洲互查机制是非洲治理框架的重大创新ꎬ 成员国让渡一部

分国家主权让外部力量和公民社会来对内政进行监督和审查ꎬ 它超越了国际

关系中有关主权的传统理论ꎬ 开创了发展中国家 “集体自治” 的伟大实践ꎮ
虽然非洲互查机制自诞生以来遇到的困难和挫折不断ꎬ 但它取得的突出成绩

也让非洲人看到了希望、 恢复了信心ꎮ 虽然 ２０１６ 年非洲互查机制进入新的发

展阶段ꎬ 但 “民主、 善治和社会经济转型不能假手旁人”② 仍然是非洲互查

机制的核心理念ꎬ 探索 “非洲问题的非洲解决方案” 仍然是非洲互查机制的

崇高理想ꎬ 完善 “相互监督、 集体自治和共同进步” 的国家治理体系仍然是

非洲互查机制的发展方向ꎮ 在新的阶段到来之时ꎬ 全面总结非洲互查机制过

去 １５ 年的经验教训ꎬ 将有助于推动非洲相互审查的具体实践ꎬ 有助于奠定其

􀅰８４􀅰

①

②

ＵＮＥＣＡꎬ Ｃａｐｔｕｒｉｎｇ ｔｈｅ ２１ｓｔ Ｃｅｎｔｕｒｙ: Ａｆｒｉｃａｎ Ｐｅｅｒ Ｒｅｖｉｅｗ ( ＡＰＲＭ) Ｂｅｓｔ Ｐｒａｃｔｉｃｅｓ ａｎｄ Ｌｅｓｓｏｎｓ
Ｌｅａｒｎｅｄꎬ ２０１１ꎬ ｐ􀆰 ８􀆰

ＡＰＲＭ Ｓｅｃｒｅｔａｒｉａｔꎬ “ＡＰＲＭ Ｓｔｒａｔｅｇｉｃ Ｐｌａｎ ２０１６ － ２０２０”ꎬ ｓｅｔｅｍｂｅｒ ２０１６􀆰 ꎬ ｐ􀆰 ５􀆰
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他发展中国家践行 “集体自治” 的理论基础ꎬ 有助于为南南合作、 全球治理

提供一个新的合作模式ꎮ

Ａｆｒｉｃａｎ Ｕｎｉｏｎ’ｓ Ｒｅｇｉｏｎａｌ Ｇｏｖｅｒｎａｎｃｅ: Ａ Ｓｔｕｄｙ
ｏｎ ｔｈｅ Ａｆｒｉｃａｎ Ｐｅｅｒ Ｒｅｖｉｅｗ Ｍｅｃｈａｎｉｓｍ

Ｌｉａｎｇ Ｙｉｊｉａｎ

　 　 Ａｂｓｔｒａｃｔ: Ｔｈｅ Ａｆｒｉｃａｎ Ｐｅｅｒ Ｒｅｖｉｅｗ Ｍｅｃｈａｎｉｓｍ (ＡＰＲＭ) ｉｓ ａ ｃｏｌｌｅｃｔｉｖｅ ｓｅｌｆ －
ｇｏｖｅｒｎａｎｃｅ ｓｙｓｔｅｍ ｔｈａｔ ｉｓ “Ａｆｒｉｃａｎ － ｄｅｖｅｌｏｐｅｄꎬ Ａｆｒｉｃａｎ － ｏｗｎｅｄ ａｎｄ Ａｆｒｉｃａｎ － ｄｒｉｖｅｎ”ꎬ
ａｎｄ ｉｓ ａｎ ｉｍｐｏｒｔａｎｔ ｉｎｎｏｖａｔｉｏｎ ｉｎ ｔｈｅ Ａｆｒｉｃａｎ ｇｏｖｅｒｎａｎｃｅ ｆｒａｍｅｗｏｒｋ􀆰 Ｉｎ ｔｈｅ ｐａｓｔ １５ ｙｅａｒｓꎬ
ＡＰＲＭ ｈａｓ ａｃｈｉｅｖｅｄ ｇｏｏｄ ｒｅｓｕｌｔｓ ｉｎ ｐｒｏｍｏｔｉｎｇ ｔｈｅ ｅｆｆｅｃｔｉｖｅ ｉｍｐｌｅｍｅｎｔａｔｉｏｎ ｏｆ ｔｈｅ
ｅｓｔａｂｌｉｓｈｅｄ ｐｌａｎｓꎬ ｐｒｏｐｏｓｉｎｇ ｔｈｅ “ｂｅｓｔ ｐｒａｃｔｉｃｅｓ” ｏｆ Ａｆｒｉｃａｎ ｇｏｖｅｒｎａｎｃｅꎬ ｄｉａｇｎｏｓｉｎｇ
ｐｏｔｅｎｔｉａｌ ｃｒｉｓｅｓ ｉｎ Ａｆｒｉｃａｎ ｃｏｕｎｔｒｉｅｓ ａｎｄ ｐｒｏｍｏｔｉｎｇ ｒｅｇｉｏｎａｌ ｃｏｏｐｅｒａｔｉｏｎꎬ ｃｏｌｌｅｃｔｉｖｅ
ｓｅｌｆ － ｇｏｖｅｒｎａｎｃｅ ａｎｄ ｋｎｏｗｌｅｄｇｅ ｓｈａｒｉｎｇ􀆰 Ｉｎ ｔｈｅ ｄｅｖｅｌｏｐｍｅｎｔ ｐｒｏｃｅｓｓꎬ ＡＰＲＭ ｗａｓ
ａｌｓｏ ａｆｆｅｃｔｅｄ ｂｙ ｐｒｏｂｌｅｍｓ ｏｆ ｔｈｅ ｓｈｏｒｔａｇｅ ｏｆ ｆｕｎｄｓꎬ ｔｈｅ ｒｅｖｉｅｗ ｐｒｏｃｅｓｓ ｉｓ ｔｏｏ ｌｏｎｇ ａｎｄ
ｔｈｅ ｉｍｐｌｅｍｅｎｔａｔｉｏｎ ｉｓ ｎｏｔ ｅｎｏｕｇｈ􀆰 Ｉｔ ｗａｓ ｏｎｃｅ ｅｖｅｎ ｏｎ ｔｈｅ ｖｅｒｇｅ ｏｆ ｂｅｉｎｇ
ａｂａｎｄｏｎｅｄ􀆰 Ｉｎ ２０１６ꎬ Ａｆｒｉｃａｎ ｌｅａｄｅｒｓ ｒｅｉｔｅｒａｔｅｄ ｔｈｅｉｒ ｃｏｍｍｉｔｍｅｎｔ ａｎｄ ｓｕｐｐｏｒｔ ｔｏ
ＡＰＲＭꎬ ｗｈｉｃｈ ｐｒｏｍｏｔｅｄ ＡＰＲＭ ｉｎｔｏ ａ ｎｅｗ ｓｔａｇｅ ｏｆ ｄｅｖｅｌｏｐｍｅｎｔꎬ ａｎｄ ｏｐｅｎｅｄ ａ ｎｅｗ
ｐａｇｅ ｆｏｒ ＡＰＲＭ􀆰 Ｉｎ ｔｈｅ ｆｕｔｕｒｅ ｗｈｅｎ ＡＰＲＭ ｉｓ ｉｎｔｅｇｒａｔｅｄ ｗｉｔｈｉｎ ｔｈｅ ＡＵ ｓｙｓｔｅｍ ａｓ ａｎ
ａｕｔｏｎｏｍｏｕｓ ｅｎｔｉｔｙꎬ ａｎｄ ｅｆｆｅｃｔｉｖｅｌｙ ｉｎｔｅｇｒａｔｅｄ ｗｉｔｈ ｔｈｅ Ａｇｅｎｄａ ２０６３ ａｎｄ ｔｈｅ
Ｓｕｓｔａｉｎａｂｌｅ Ｄｅｖｅｌｏｐｍｅｎｔ Ｇｏａｌｓ ｏｆ ２０３０ꎬ ｉｔ ｗｉｌｌ ｐｌａｙ ａ ｇｒｅａｔｅｒ ｒｏｌｅ ｗｉｔｈｉｎ ｔｈｅ ＡＵ
ｓｙｓｔｅｍ􀆰

Ｋｅｙ Ｗｏｒｄｓ: Ａｆｒｉｃａｎ Ｇｏｖｅｒｎａｎｃｅꎻ Ａｆｒｉｃａｎ Ｕｎｉｏｎꎻ Ｃｏｌｌｅｃｔｉｖｅ Ｓｅｌｆ － Ｇｏｖｅｒｎａｎｃｅꎻ
Ａｆｒｉｃａｎ Ｐｅｅｒ Ｒｅｖｉｅｗ Ｍｅｃｈａｎｉｓｍ

(责任编辑: 詹世明　 责任校对: 樊小红)
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