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国际公共产品供应视角下的中非合作

张　 春

　 　 内容提要　 与中国快速崛起相伴随的是ꎬ 国际社会对中国供应国际公共

产品的呼吁和讨论持续增多ꎬ 但总体上较少关注中国在此领域的既有实践及

其演变ꎮ 事实上ꎬ 自中华人民共和国成立之初起ꎬ 中国便开始探索有自身特

色的国际公共产品供应ꎬ 最为集中地体现在中非关系上ꎮ ７０ 年来ꎬ 中国为非

洲提供的国际公共产品历经发展ꎬ 其演变大致与中国从 “站起来” 到 “富起

来” 再到 “强起来” 的整体发展相一致ꎬ 其内涵逐渐从单一向全面发展ꎬ 供

应响应速度加快ꎬ 对战略成本与战略回报的衡量模式也日益优化ꎮ 随着国际

体系转型加速演变ꎬ 中国为非洲供应国际公共产品需克服能力差距、 期待差

距和机制差距ꎬ 系统思考中非关系与中国特色国际公共产品供应的战略理念、
理论框架、 机制体制及技术评估等内容ꎬ 进而将中非合作建构为中国特色国

际公共产品供应的示范地ꎬ 推动非洲成为中国特色国际公共产品的首要受益

者ꎬ 为建构更为紧密的中非命运共同体贡献力量ꎮ
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随着中国的快速崛起ꎬ 国际社会对中国参与国际公共产品供应的呼吁持

续上升ꎮ 鉴于公共产品的非歧视性、 非排他性等理论内涵讨论已相当多ꎬ 相

关呼吁较少探讨中国供应国际公共产品的潜在特质ꎬ 更多地聚焦实践性或政

策性问题ꎮ 尽管国外学界对这一主题讨论存在较大差异ꎬ 但总体看具有以下

三个重要特征: 一是更多地聚焦中国 “应当” 提供国际公共产品的责任ꎬ 或

者说更多是一种外部呼吁而非内生需求ꎻ① 二是更多地聚焦单个案例ꎬ 如苏
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丹、 南苏丹或联合国维持和平行动ꎬ 少有对中国供应国际公共产品的全面分

析ꎻ 三是更多地聚焦物质性公共产品ꎬ 重点呼吁中国增加对外援助ꎬ 怀疑甚

至拒绝中国供应安全类、 思想类公共产品ꎮ① 国内学者对这一主题的讨论也不

充分ꎬ 涉及三方面内容: 一是对中国 “应当” 参与国际公共产品供应的抽象

讨论ꎻ 二是关于中国参与国际公共产品供应的理想战略设计ꎻ 三是在 “一带

一路” 倡议提出后围绕其公共产品属性展开的相关讨论ꎮ② 据此可以发现ꎬ 既

有研究往往缺乏对中国的实践及其演变的探讨ꎬ 进而无法或难以反思经典公

共产品理论应用于中国时的潜在问题ꎬ 既难以推进公共产品理论的发展ꎬ 也

不利于中国供应国际公共产品的战略与政策设计ꎮ
回顾中华人民共和国成立 ７０ 年来的对外关系史ꎬ 可以发现: 中国参与国

际公共产品供应既非新近发展ꎬ 也非临时起意ꎻ 恰好相反ꎬ 自 １９４９ 年起ꎬ 中

国便从战略高度系统性地参与国际公共产品供应ꎬ 尽管因国际体系、 自身能

力等原因而呈现不同的阶段性差异ꎮ 同样ꎬ 基于国际体系和自身能力的原因ꎬ
建国 ７０ 年来中国参与国际公共产品供应的系统演变ꎬ 最为完整地体现在中非

关系的发展之中: 对发达国家而言ꎬ 中国长期以来主要是其供应的国际公共

产品的消费者ꎬ 中国参与对前者有益的国际公共产品供应的确是较为晚近之

事ꎻ 在发展中世界ꎬ 拉美和中国周边国家很大程度上都因地缘政治原因而长

期与中国关系疏离ꎬ 唯有非洲自 ２０ 世纪 ５０ 年代起便与中国联系密切ꎬ 因此

也最能有效观察中国供应国际公共产品的发展历程ꎮ 以此为出发点ꎬ 本文将

首先回顾中非关系发展ꎬ 尤其是中国为非洲供应国际公共产品的历史演变及

其基本特征ꎬ 在此基础上考察当前这一实践所面临的机遇与挑战ꎬ 并提出以

中非合作为试点推进塑造中国特色公共产品供应之道的系统思考ꎬ 特别是这

一努力在超越中非关系本身之外的对中国实现长期可持续崛起的理论和战略

意涵ꎮ
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例如ꎬ 笔者通过对中国知网 (ｈｔｔｐ: / / ｗｗｗ􀆰 ｃｎｋｉ􀆰 ｎｅｔ) 的检索 (检索方式: 主题检索ꎻ 检索关

键词: 中国 ＋ 公共产品) 发现 (结果经过筛选处理)ꎬ 对中国参与国际 / 全球 / 区域公共产品供应的讨

论很大程度上是进入２１ 世纪后的事情ꎬ 而且相当不充分、 数量也不够多: ２００３ 年时仅有２ 篇学术论文

讨论这一主题ꎬ 到 ２０１０ 年才步入 １０ 篇的台阶ꎬ ２０１４ 年超过 ２０ 篇ꎬ ２０１７ 年超过 ４０ 篇ꎻ 但期间仍不时

出现较明显回落ꎬ 如 ２０１２ 年、 ２０１３ 年回落到 ２０１０ 年的水平ꎬ ２０１６ 年跌至 ２０１１ 年的水平ꎮ
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中国向非洲供应国际公共产品的实践演变

自中华人民共和国成立特别是 １９５６ 年中国与埃及建交开启当代中非合作

进程以来ꎬ 中国就开始有意识地通过中非合作为非洲提供国际公共产品ꎮ 数

十年来ꎬ 中国为非洲供应国际公共产品经历了与自身 “站起来” “富起来”
“强起来” 大致相对应的三阶段发展ꎬ 逐渐从相对单一的政治性公共产品发展

为对公共产品类型的近乎全覆盖ꎬ 对非洲的国际公共产品需求的响应速度也

逐渐加快ꎬ 更为重要的是ꎬ 中国对供应非洲国际公共产品的战略成本与战略

收益等的衡量更加合理ꎬ 为下一阶段中国特色国际公共产品供应之道的塑造

奠定了坚实的基础ꎮ
(一) 中国向非洲供应国际公共产品的发展阶段

尽管在当代中非关系正式开启前中国曾通过朝鲜战争为东北亚地区安全

贡献了重要力量ꎬ 但在很大程度上ꎬ 中国参与国际公共产品的供应是从非洲

开始的ꎮ 总体而言ꎬ 中国为非洲供应国际公共产品经历了三个阶段的历史演

变ꎬ 与中国自身的发展历程大致对应ꎮ
第一阶段是中国 “站起来” 时期ꎬ 大致从中华人民共和国成立到 １９７９ 年改革

开放正式启动ꎮ 基于中国民族独立解放运动的成功经验ꎬ 这一时期中国为非洲提

供的国际公共产品主要是政治性的ꎬ 曾为非洲的政治独立贡献了重要力量ꎮ
随着中华人民共和国成立ꎬ 中国将支持世界其他地区人民的民族解放运

动视作自身国际义务的重要内涵ꎮ 自 １９５５ 年亚非会议之后ꎬ 中国政府强调对

那些有相似历史遭遇和现实困难的亚非拉国家给予道义支持和物质援助ꎮ 就

道义或政治性公共产品而言ꎬ 毛泽东主席反复强调ꎬ “已经获得革命胜利的人

民ꎬ 应该援助正在争取解放的人民的斗争ꎬ 这是我们的国际主义的义务”ꎮ①

中国同期也提供了与政治性公共产品相匹配的经济性公共产品ꎬ 尽管相对而言

较为单一ꎬ 即为非洲提供经济援助ꎮ １９６４ 年初ꎬ 周恩来总理在访问非洲期间ꎬ
宣布了 «中国对外援助的八项原则»ꎮ 值得指出的是ꎬ 由于有着强烈的政治性ꎬ
中国在这一时期为非洲提供的经济性公共产品某种程度上甚至超越了自身能力ꎮ
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① 中共中央文献研究室: «建国以来毛泽东文稿» (第 １０ 册)ꎬ 中央文献出版社ꎬ １９９６ 年版ꎬ
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例如ꎬ 在 １９５６ 年苏伊士运河危机期间ꎬ 毛泽东主席就曾对埃及驻华大使表示ꎬ
“你们有什么需要ꎬ 只要我们能力所及ꎬ 一定帮助ꎮ 我们对你们的帮助ꎬ 你们能

还就还ꎬ 不能还就算了ꎬ 我们可以给无代价的援助”①ꎮ 据统计ꎬ 在 １９７０ ~ １９７８
年间ꎬ 中国共帮助 ３７ 个国家建成 ４７０ 个项目ꎬ 超过此前建成项目的总和ꎬ 其

支出为中华人民共和国成立以来 ２１ 年对外援助总和的 １５９％ ꎮ② 又如ꎬ 仅

１９６７ 年ꎬ 中国对外援助支出就达 １９􀆰 ９４ 亿元ꎬ 占国家财政支出的 ４􀆰 ５％ ꎮ③

坦赞铁路是中国为非洲提供国际公共产品的典型代表ꎮ 从非洲角度看ꎬ
坦赞铁路有着重要的政治和经济意义ꎬ 它不仅有益于赞比亚和坦桑尼亚ꎬ 更

有益于整个非洲ꎬ 将增强非洲自主发展的力量并使非洲国家间贸易变得更为

便利ꎮ④ 但对中国而言ꎬ 它具备更为明显的国际公共产品特性ꎮ １９６７ 年 ６ 月ꎬ
毛泽东主席在会见到访的赞比亚总统卡翁达时特别指出ꎬ “先独立的国家有义

务帮助后独立的国家”⑤ꎻ 而周恩来总理在谈及坦赞铁路时强调ꎬ “这是支持

非洲的民族独立、 反帝反殖的斗争ꎬ 也是为了帮助你们巩固民族独立ꎮ”⑥ 而

在此前一年与来访的坦桑尼亚总统尼雷尔的谈话中ꎬ 周恩来总理特别指出ꎬ
“铁路建成后ꎬ 主权是属于你们和赞比亚的ꎮ 我们还要教给你们技术ꎮ”⑦

自 ２０ 世纪 ６０ 年代开始ꎬ 中国开始为非洲提供人道主义性质的公共产品ꎮ
一方面ꎬ 非洲是中国人道主义援助的重要地区ꎮ 在 １９６０ ~ １９６５ 年的 ４０ 次中国

对外人道主义援助中ꎬ 对非洲和拉美有 １４ 次ꎬ 占 ３５％ ꎻ 摩洛哥、 索马里、 肯

尼亚、 马里等国均接受过中国提供的人道主义援助ꎮ⑧ 另一方面ꎬ 与具有临时

性和紧急性特点的人道主义援助相比ꎬ 中国对非提供的医疗援助则更具长期

性和规划性ꎮ 自 １９６３ 年向阿尔及利亚派遣首支对外医疗队到 １９７８ 年底ꎬ 中

国医疗队广泛分布在非洲 ２９ 个国家ꎬ 有助于非洲国家改善公共卫生状况ꎮ
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第二阶段是中国 “富起来” 时期ꎬ 大致从改革开放正式启动到 ２０１３ 年党

的十八大召开ꎮ 基于改革开放的既有经验和积累ꎬ 这一时期中国为非洲提供

的国际公共产品更多是经济性的ꎬ 对促进中非经贸合作、 提升非洲的国际经

济地位有重要意义ꎮ
随着改革开放的启动ꎬ 中非合作的经济要素日益上升ꎬ 其典型体现是中

非贸易、 投资合作快速发展ꎮ 通过回顾中非经贸关系的发展可以认为ꎬ 只有

在改革开放取得一定成就并有能力帮助非洲实现经济获益后ꎬ 中非经贸关系

才能获得实质性发展: １９９５ 年之前ꎬ 中非贸易额相对较小ꎻ １９９５ 年之后ꎬ 中

国走进非洲步伐加快ꎬ 中非贸易额增速明显ꎬ ２０００ 年中非贸易额是 １９９５ 年的

２􀆰 ７ 倍ꎻ 此后ꎬ 中非经贸关系更是一路高歌猛进ꎬ 双边贸易额实现翻番的周期

不断缩短ꎮ 这一态势一直维持到 ２０１４ 年ꎬ 尽管自 ２０１５ 年起因多方面原因中

非贸易额连续下降了两年ꎬ 但到 ２０１８ 年再次超过 ２ ０００ 亿美元规模ꎮ 如果以

增长速度来衡量ꎬ １９９９ ~ ２０１８ 年的 ２０ 年间ꎬ 增速低于 １０％的年份仅 ６ 个ꎬ 增

速超过 ３０％的年份多达 ９ 个ꎬ 有 ２ 个年份甚至超过 ５０％ (见图 １)ꎮ 从中非贸

易在整个中国对外贸易中的占比变化看ꎬ 中非贸易正日益超越简单的贸易合

作ꎬ 其溢出效应日趋积极ꎮ 正如图 ２ 所示ꎬ 进入 ２１ 世纪后ꎬ 中非贸易与中国

对外贸易的共振效应相当明显ꎬ 这对非洲国家进入中国市场、 融入世界经济

的能力有明显促进作用ꎮ 换言之ꎬ 随着中非贸易合作的强化ꎬ 中非双边经贸

关系逐渐从单纯的经济合作演变为经济合作与公共产品供应的组合ꎮ
相比贸易ꎬ 投资的社会溢出效应具有更加明显的公共产品特征ꎮ 同中非

经贸发展驱动力相类似ꎬ 中非投资合作的发展亦以中国具备更强的经济实力

为重要条件ꎮ 中国对非洲国家的投资始于 ２０ 世纪 ８０ 年代初ꎬ 但在 ２００３ 年以

前ꎬ 中国在非洲的直接投资额极为有限ꎬ １９９６ 年投资流量为 ５ ６２５ 万元ꎬ
２００２ 年为 ６ ３００ 万美元 (投资存量为 ８􀆰 １８ 亿美元)ꎻ ２００３ 年以来ꎬ 中国对非

投资的规模与领域都不断增大ꎬ 涉及非洲经济社会发展的主要领域ꎬ 其社会

溢出效应日渐明显ꎬ 所发挥的公共产品功能持续增加ꎬ 特别是自 ２０１０ 年起ꎬ
中国对非投资流量增长逐渐趋于稳定ꎬ 存量也保持较快增长ꎬ 对非洲经济社

会发展的溢出效应持续显现ꎮ① 这一效应将随着中国逐渐深入地参与对非投资

后的运营而得到进一步强化ꎮ
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① 相关数据参见国家统计局网站: ｈｔｔｐ: / / ｄａｔａ􀆰 ｓｔａｔｓ􀆰 ｇｏｖ􀆰 ｃｎꎬ ２０１９ － ０４ － １２ꎮ
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图 １　 １９９８ ~ ２０１８ 年中非双边贸易额 (单位: 亿美元) 与增速

资料来源: 笔者根据国家统计局 (ｈｔｔｐ: / / ｄａｔａ􀆰 ｓｔａｔｓ􀆰 ｇｏｖ􀆰 ｃｎ) 数据制作ꎮ

图 ２　 １９９９ ~ ２０１８ 年中非贸易与中国对外贸易的共振关系

资料来源: 笔者根据国家统计局 (ｈｔｔｐ: / / ｄａｔａ􀆰 ｓｔａｔｓ􀆰 ｇｏｖ􀆰 ｃｎ) 数据制作ꎮ

需要指出的是ꎬ 这一时期中国为非洲供应的经济类公共产品迅速增长的

同时ꎬ 其他类型的公共产品供应也在同步增长ꎬ 尽管其增长速度、 规模等可

能远不如前者ꎮ 例如ꎬ 这一时期ꎬ 主要以中非合作论坛为平台ꎬ 中国为非洲

提供了包括减债、 各类专项基金、 人力资源培训、 公共卫生援助等多样化的

公共产品ꎬ 推动中非关系持续发展ꎮ
第三阶段是中国 “强起来” 时期ꎬ 大致从 ２０１３ 年党的十八大后开始ꎮ 基

于中国崛起的物质能力提升和国际责任意识强化ꎬ 中国为非洲提供的国际公

共产品内涵日益丰富ꎬ 推动中非关系向新的时期迈进ꎮ

􀅰８７􀅰
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在经济类公共产品供应持续加强的同时ꎬ 中国在进入 “强起来” 时期后

越来越多地为非洲供应诸如安全、 治理等非物质性公共产品ꎮ 和平安全合作

长期以来都是中非合作的重点ꎬ 在很大程度上ꎬ 中国为非洲供应国际公共产

品的第一阶段就具有浓厚的安全关切ꎮ 随着中国快速崛起ꎬ 中国在为非洲提

供安全类公共产品方面的意识不断强化ꎮ 以中非合作论坛为例ꎬ 尽管自创立

之日起就关注和平安全合作议题ꎬ 但其系统化合作机制的建立则是在 ２０１５ 年

召开的中非合作论坛约翰内斯堡峰会ꎮ 习近平主席在峰会开幕致辞中将和平

安全合作列入中非未来三年 “十大合作计划” 之列ꎬ 承诺未来三年内为 “非
盟提供 ６ ０００ 万美元无偿援助ꎬ 支持非洲常备军和危机应对快速反应部队的建

设和运作ꎮ 中方将继续参与联合国在非洲维和行动ꎻ 支持非洲国家加强国防、
反恐、 防暴、 海关监管、 移民管控等方面能力建设ꎮ”① 在 ２０１８ 年 ９ 月举办的

中非合作论坛北京峰会上ꎬ 中国持续努力推进为非洲提供安全类公共产品ꎮ
在习近平主席倡导的 “八大行动” 中ꎬ 和平安全行动形成了一个内在逻辑高

度一致的整体: 一是建立完整的中非和平安全合作体系ꎬ 包括中非和平安全

论坛ꎬ 中非执法安全合作论坛ꎬ 中非合作论坛—法律论坛等ꎻ 二是形成对联

合国、 非盟、 非洲次区域及跨国安全合作努力的支持体系ꎬ 近期特别强调支

持萨赫勒、 亚丁湾、 几内亚湾等地区国家维护地区安全和反恐的努力ꎻ 三是

创设中非和平安全合作基金ꎬ 优化中非和平安全合作的资金支持体系ꎻ 四是

首次提出安全援助概念ꎬ 在共建 “一带一路”、 社会治安、 联合国维和、 打击

海盗、 反恐等领域推动实施 ５０ 个安全援助项目ꎮ②

在安全类公共产品之外ꎬ 中国为非洲提供的治理类公共产品亦快速增长ꎮ
作为世界上最大的发展中国家ꎬ 中国一贯重视与非洲的治国理政经验交流ꎮ
尽管如此ꎬ 仍是 ２０１８ 年中非合作论坛北京峰会才凸显了治理类公共产品的系

统供应特点ꎮ 自 ２００６ 年以来ꎬ 历届中非合作论坛的行动计划均只提及一次

“治国理政”ꎻ 相比之下ꎬ ２０１８ 年论坛峰会通过的 «中非合作论坛—北京行动

计划 (２０１９—２０２１ 年)» 四次提及 “治国理政”ꎬ 体现了中国为非洲供应治理

类公共产品的三个趋势: 一是战略上高度重视ꎬ 治国理政经验交流被提升至

􀅰９７􀅰

①

②

«开启中非合作共赢、 共同发展的新时代———在中非合作论坛约翰内斯堡峰会开幕式上的致辞»ꎬ 载

中非合作论坛网站: ｈｔｔｐｓ: / / ｗｗｗ􀆰 ｆｍｐｒｃ􀆰 ｇｏｖ􀆰 ｃｎ / ｚｆｌｔ / ｃｈｎ / ｌｔｄａ / ｄｗｊｂｚｚｊｈ＿１ / ｈｙｑｋ / ｔ１３２１５６９􀆰 ｈｔｍꎬ ２０１９ －０３ －０１ꎮ
«习近平在 ２０１８ 年中非合作论坛北京峰会开幕式上的主旨讲话»ꎬ 载中非合作论坛网站:

ｈｔｔｐｓ: / / ｆｏｃａｃｓｕｍｍｉｔ􀆰 ｍｆａ􀆰 ｇｏｖ􀆰 ｃｎ / ｃｈｎ / ｚｔ / ｔ１５９１２４１􀆰 ｈｔｍꎬ ２０１８ － ０９ － ０４ꎮ
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“政治合作” 层面ꎬ 即深化治国理政经验交流ꎬ “中方支持非洲国家自主探索

适合自身国情的发展道路ꎬ 制定国家发展战略规划ꎬ 加强能力建设ꎬ 提升治

理水平”ꎻ 二是在机制化推进ꎬ 特别是举办中非治国理政论坛ꎬ 分享中国改革

开放成功做法和经验ꎬ 在中非合作中不断加强发展思路和理念对接ꎻ 三是以

政党交流为核心ꎬ 如加大双方高层政要交往频率ꎬ 提升干部培训合作水平ꎬ
加强治国理政和发展经验交流ꎮ①

此外ꎬ 中国还为非洲提供诸多非物质性公共产品ꎬ 如人力资源培养、 技

术转移等ꎮ 例如ꎬ 自 ２０００ 年中非合作论坛创立以来ꎬ 中国承诺为非洲提供的

政府奖学金数据已经增长 ８ 倍有余 (见表 １)ꎮ

表 １　 历届中非合作论坛部长级会议中国承诺的奖学金名额 (２００３ ~ ２０１８ 年)

年份 届次 承诺名额 年份 届次 承诺名额

２００３ 第二届 ６０ ００ ２０１２ 第五届 １８ ０００

２００６ 第三届暨北京峰会 １２ ０００ ２０１５ 第六届暨约翰内斯堡峰会 ３０ ０００

２００９ 第四届 １６ ５００ ２０１８ 第七届暨北京峰会 ５０ ０００

　 　 　 资料来源: 笔者根据中非合作论坛网站 (ｈｔｔｐｓ: / / ｗｗｗ􀆰 ｆｍｐｒｃ􀆰 ｇｏｖ􀆰 ｃｎ) 相关资料整理制作ꎮ

(二) 中国向非洲供应国际公共产品实践的特点

回顾中国通过中非合作为非洲供应国际公共产品的历史演变ꎬ 大致可体

现为三个基本特征:
第一ꎬ 中国为非洲供应的国际公共产品正日益丰富ꎮ 在中非合作的早期ꎬ

主要出于三方面原因ꎬ 中国为非洲供应的公共产品相对单一: 一是中华人民

共和国刚刚建立ꎬ 国际公共产品供应的能力严重不充分ꎬ 尤其缺乏物质性公

共产品供应能力ꎻ 二是由于历史原因ꎬ 非洲当时的核心任务是实现政治上的

主权独立ꎬ 因此中国争取民族解放的斗争经验对非洲而言尤其适用ꎻ 三是由

于国际体系呈现两极对抗的特点ꎬ 中非合作的首要关切注定更多是政治性的ꎮ
但随着中国启动改革开放并逐渐走向民族复兴之路ꎬ 加上国际体系转型进程

在冷战结束后全面启动ꎬ 中国新获得的经济能力及由此而来的国际影响力等

都逐渐转化为向非洲供应更多、 更为丰富的国际公共产品ꎮ
第二ꎬ 中国为非洲供应国际公共产品的响应速度明显加快ꎮ 一方面ꎬ 从

􀅰０８􀅰

① «中非合作论坛—北京行动计划 (２０１９ ~ ２０２１ 年)»ꎬ 载中非合作论坛网站: ｈｔｔｐｓ: / / ｆｏｃａｃｓ
ｕｍｍｉｔ􀆰 ｍｆａ􀆰 ｇｏｖ􀆰 ｃｎ / ｃｈｎ / ｈｙｑｋ / ｔ１５９２２４７􀆰 ｈｔｍꎬ ２０１８ － ０９ － ０６ꎮ
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中国具备供应特定类型国际公共产品的能力ꎬ 到供应此类国际公共产品的实

际行动之间的时间差ꎬ 正快速缩短ꎮ 例如ꎬ 早在中华人民共和国成立前ꎬ 中

国共产党就领导中国革命ꎬ 实现了民族独立和人民解放ꎬ 并积累了丰富的经

验ꎮ 因此ꎬ 中国支持非洲民族解放运动的能力事实上早已具备ꎬ 但真正为非

洲供应此类公共产品则始于 ２０ 世纪 ６０ 年代ꎮ 相比之下ꎬ 当前中国为非洲供

应治理类公共产品的能力准备与实际供应之间的时间差要短得多ꎮ 又如ꎬ ２０
世纪 ９０ 年代中后期ꎬ 中国提出 “走出去” 战略ꎬ 但对非洲投资的步伐真正开

展起来要到 ２００６ 年中非合作论坛北京峰会之后ꎬ 这一时间差也接近 １０ 年ꎻ
而在中国政府提出 “一带一路” 倡议后ꎬ 无论是中国对非投资的增长ꎬ 还是

２０１８ 年 ９ 月中非合作论坛北京峰会上提出的 “四个对接”①ꎬ 都表明中国在为

非洲提供经济类公共产品方面的时间差明显缩短了ꎮ 另一方面ꎬ 中国对非洲

的国际公共产品供应呼吁响应速度明显加快ꎮ 一个典型对比是ꎬ ２００４ 年苏丹

达尔富尔问题不断升级后ꎬ 作为正式响应ꎬ 中国政府于 ２００７ 年设立中国政府

非洲事务特别代表一职ꎻ 但在 ２０１５ 年中非合作论坛约翰内斯堡峰期间ꎬ 非洲

多国国家元首和政府首脑向中国表达对安全类公共产品的需求ꎬ 马上就在峰

会上提出的 “中非和平与安全合作计划” 中得到响应ꎮ
第三ꎬ 中国对为非洲供应国际公共产品的战略成本 － 收益计算更加合理ꎮ

如前所述ꎬ 在 “站起来” 时期ꎬ 中国为非洲供应国际公共产品时甚至出现超过

自身实力的现象ꎮ 改革开放后ꎬ 中国在较长时间内将 “量力而行” 作为国际公

共产品供应的主要衡量标准ꎮ 习近平主席在 ２０１３ 年 ３ 月首次出访非洲时提出ꎬ
中国在对非合作中就将秉持正确义利观ꎬ 坚持义利相兼、 以义为先ꎮ 从国际公

共产品供应的角度看ꎬ 正确义利观事实上就是强调优先向非洲供应其所需要的

国际公共产品ꎬ 不断建设和丰富中非全面战略合作伙伴关系ꎬ 造福中非人民ꎮ

中国为非洲供应国际公共产品的机遇与挑战

如同习近平主席在 ２０１８ 年 ６ 月中央外事工作会议上所言ꎬ 未来一段时间

是中国实现 “两个一百年” 奋斗目标的历史交汇期ꎬ 同时也是世界转型过渡

􀅰１８􀅰

① 即非洲国家发展战略、 非盟 «２０６３ 年议程»、 联合国 ２０３０ 年可持续发展议程及中国 “一带一

路” 倡议之间的相互对接ꎮ
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期ꎮ① 这一两期叠加的时代特征ꎬ 一方面要求中国树立正确的历史观、 大局

观、 角色观ꎬ 在中非合作中牢记 “广大发展中国家是我国在国际事务中的天

然同盟军” 的定位ꎬ 坚持正确义利观ꎬ 提供更多更好的国际公共产品ꎻ 另一

方面也放大了中国在国际公共产品供应能力方面的不充分与不平衡问题ꎬ 凸

显了国际社会对中国供应非洲公共产品的期待差距ꎬ 暴露了中国为非洲提供

国际公共产品的机制性弱点ꎮ 当然ꎬ 如果应对得当ꎬ 这些挑战本身也可有效

转化成为中国为非洲提供国际公共产品的重大机遇ꎮ
第一ꎬ 面对非洲经济类公共产品需求持续增加、 国际社会其他力量供应

意愿和能力同步降低的严峻挑战ꎬ 中国为非洲供应经济类公共产品的能力缺

口明显增大ꎮ
尽管 “非洲崛起” 曾被认为是 ２１ 世纪头十年甚至第二个十年的重要国际事

态ꎬ 但事实上大宗商品价格自 ２０１１ 年创下新纪录后便一路下跌②ꎬ 导致非洲经

济发展受挫ꎬ 非洲国家对经济类国际公共产品的需求迅速增加ꎮ 例如ꎬ 根据非洲

开发银行 (ＡｆＤＢ) 的研究ꎬ 要实现非洲自身设定的 ２０２５ 年发展目标ꎬ 仅基础设施

建设一项所需资金就高达 １ ３００ 亿 ~１ ７００ 亿美元 /年 (见表 ２)ꎬ 每年的融资缺口

高达 ６８０ 亿 ~１ ０８０ 亿美元ꎮ 又如ꎬ 非洲国家若要实现联合国 ２０３０ 年可持续发展目

标 (ＳＤＧｓ)ꎬ 则会面临着巨大的资金缺口ꎬ 施密特 － 特劳布 (Ｇｕｉｄｏ Ｓｃｈｍｉｄｔ －
Ｔｒａｕｂ) 认为非洲国家年均资金缺口高达 ６ １４０ 亿 ~６ ３８０ 亿美元ꎬ 联合国贸发组织

认为在 ２ １００ 亿美元以上ꎬ 而国际货币基金组织则认为约 ５ ２００ 亿美元ꎮ③

表 ２　 非洲基础设施融资需求

基础设施项目 ２０２５ 年目标 每年资金需求

电力
实现城市供电 １００％ ꎬ

农村供应 ９５％ ３００ 亿 ~ ５００ 亿美元

供水与卫生设施 农村和城市均实现 １００％供应 ５６０ 亿 ~ ６６０ 亿美元

信息和通信技术
实现 ２５ 公里光纤骨干网内 ５０％
的人口覆盖ꎻ 光纤入户 /楼宇

互联网普及率达 １０％
４０ 亿 ~ ７０ 亿美元

􀅰２８􀅰

①

②

③

习近平: «努力开创中国特色大国外交新局面»ꎬ 载外交部网站: ｈｔｔｐｓ: / / ｗｗｗ􀆰 ｆｍｐｒｃ􀆰 ｇｏｖ􀆰 ｃｎ /
ｗｅｂ / ｗｊｄｔ＿６７４８７９ / ｇｊｌｄｒｈｄ＿６７４８８１ / ｔ１５７１１６９􀆰 ｓｈｔｍｌꎬ ２０１８ － ０６ － ２５ꎮ

Ｐａｔｒｉｃｋ Ｂｏｎｄꎬ “ ‘Ａｆｒｉｃａ Ｒｉｓｉｎｇ’ ｉｎ Ｒｅｔｒｅａｔ”ꎬ Ｍｏｎｔｈｌｙ Ｒｅｖｉｅｗꎬ Ｓｅｐｔｅｍｂｅｒ １ꎬ ２０１７ꎬ ｈｔｔｐｓ: / / ｍｏｎｔ
ｈｌｙｒｅｖｉｅｗ􀆰 ｏｒｇ / ２０１７ / ０９ / ０１ / ａｆｒｉｃａ － ｒｉｓｉｎｇ － ｉｎ － ｒｅｔｒｅａｔꎬ ２０１９ － ０３ － ０１􀆰

ＵＮＥＣＡꎬ Ｅｃｏｎｏｍｉｃ Ｒｅｐｏｒｔ ｏｎ Ａｆｒｉｃａ ２０１９: Ｆｉｓｃａｌ Ｐｏｌｉｃｙ ｏｆ Ｆｉｎａｎｃｉｎｇ Ｓｕｓｔａｉｎａｂｌｅ Ｄｅｖｅｌｏｐｍｅｎｔ ｉｎ
Ａｆｒｉｃａꎬ Ａｄｄｉｓ Ａｂａｂａ: ＵＮＥＣＡꎬ ２０１９ꎬ ｐ􀆰 ２９􀆰
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公路、 航空、
铁路及港口交通设施

８０％维护ꎬ ２０％新建 ３５０ 亿 ~ ４７０ 亿美元

总　 计 １３００ 亿 ~ １７００ 亿美元

　 　 　 资料来源: ＡｆＤＢꎬ Ａｆｒｉｃａｎ Ｅｃｏｎｏｍｉｃ Ｏｕｔｌｏｏｋ ２０１８ꎬ Ａｂｉｄｊａｎ: ＡｆＤＢꎬ ２０１８ꎬ ｐ􀆰 ７０ꎬ ｔａｂｌｅ ３􀆰 ２􀆰

事实上ꎬ 非洲国家面临的发展形势十分严峻ꎮ 美国与其主要贸易伙伴的

贸易摩擦①、 国际大宗商品价格动荡ꎬ 以及非洲自身财政规划能力不强等因素

的交织ꎬ 极大地推高了非洲的债务水平ꎮ 尽管非洲债务已经发生结构性转

变———从官方和优惠贷款转向商业贷款ꎬ 但外债在非洲出口额中的比重已从

２０１３ 年 ５％上升到 ２０１６ 年的 １０％ ꎻ 而来自中国的新贷款从 ２００３ 年的 ２０ 亿美

元增长到 ２０１３ 年的 １７０ 亿ꎬ 此后在 ２０１５ 年前稳定在 １３０ 亿美元的水平上ꎮ②

如果再加上大量资金外逃因素 (占撒哈拉以南非洲国家国内生产总值的

５􀆰 ５％ ꎬ 在过去 ５０ 年里累积高达 １ 万亿 ~ １􀆰 ８ 万亿美元③)ꎬ 非洲发展融资的

缺口大到难以计算ꎮ
尽管需求明显增加ꎬ 但国际社会尤其西方国家为非洲提供经济类公共产

品的意愿和能力很大程度上呈减弱态势ꎮ 以对非援助为例ꎬ 预期国际社会

２０１９ 年 (４４３􀆰 ６２ 亿美元) 的对非援助额仅相当于 ２０１３ 年的水平 (４４３􀆰 ６４ 亿

美元)ꎬ 仅比 ２００９ 年 (３６６􀆰 ４２ 亿美元) 增长 ２１％ ꎻ 对非援助在整个国际对外

援助中所占的比重也少有变化 (见图 ３)ꎮ 在国际对非援助内部ꎬ 经合组织发

展援助委员会 (ＯＥＣＤ － ＤＡＣ) 国家的对非援助在 ２０１３ ~ ２０１６ 年间曾持续下

滑ꎬ 非该委员会成员国下滑更加严重ꎻ 即使计算上其他官方资助 (ＯＯＦ) 及

其他资助来源ꎬ 非洲所获的发展资助仍相当少ꎮ④ 从投资方面看ꎬ 自 ２００８ 年

全球金融危机以来ꎬ 非洲国家所获得的外国直接投资事实上在下降ꎬ ２０１７ 年

(４１７􀆰 ７ 亿美元) 甚至比 ２００８ 年 (５８１􀆰 ３ 亿美元) 还少ꎬ 在全球外国直接投资

中的比重也始终徘徊在 ３％左右 (图 ４)ꎮ

􀅰３８􀅰

①

②
③
④

世界贸易组织评估认为ꎬ 美国与其主要贸易伙伴的贸易摩擦升级将使全球贸易增长率从 ２０１７
年的４􀆰 ４％降至 ２０１８ 年的３􀆰 ９％ ꎬ ２０１９ 年将进一步降至３􀆰 ７％ ꎻ 这对非洲有着较大影响ꎬ 对非洲国内生

产总值增长的影响在 ０􀆰 ０７％ 左右ꎮ Ｓｅｅ ＡｆＤＢꎬ Ａｆｒｉｃａｎ Ｅｃｏｎｏｍｉｃ Ｏｕｔｌｏｏｋ ２０１９ꎬ Ａｂｉｄｊａｎ: ＡｆＤＢꎬ ２０１９ꎬ
ｐ􀆰 １２􀆰

ＡｆＤＢꎬ Ａｆｒｉｃａｎ Ｅｃｏｎｏｍｉｃ Ｏｕｔｌｏｏｋ ２０１９ꎬ Ａｂｉｄｊａｎ: ＡｆＤＢꎬ ２０１９ꎬ ｐ􀆰 １９􀆰
Ｉｂｉｄ􀆰 ꎬ ｐ􀆰 ３８􀆰
ＯＥＣＤ － ＤＡＣꎬ Ｇｅｏｇｒａｐｈｉｃａｌ Ｄｉｓｔｒｉｂｕｔｉｏｎ ｏｆ Ｆｉｎａｎｃｉａｌ Ｆｌｏｗｓ ｔｏ Ｄｅｖｅｌｏｐｉｎｇ Ｃｏｕｎｔｒｉｅｓ ２０１９:

Ｄｉｓｂｕｒｓｅｍｅｎｔｓꎬ Ｃｏｍｍｉｔｍｅｎｔｓꎬ Ｃｏｕｎｔｒｙ Ｉｎｄｉｃａｔｏｒｓꎬ Ｐａｒｉｓ: ＯＥＣＤꎬ ２０１９ꎬ ｐｐ􀆰 ２８５ － ２８７􀆰
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图 ３　 ２０００ ~ ２０１９ 年国际社会对非援助额 (单位: 亿美元) 及在全球占比

资料来源: 笔者根据经合组织数据库 (ｈｔｔｐｓ: / / ｓｔａｔｓ􀆰 ｏｅｃｄ􀆰 ｏｒｇ) 制作ꎮ

图 ４　 ２０００ ~ ２０１７ 年流入非洲的外国直接投资 (单位: 亿美元)

资料来源: 笔者根据联合国贸易与发展组织 (ｈｔｔｐｓ: / / ｕｎｃｔａｄ􀆰 ｏｒｇ / ｅｎ / Ｐａｇｅｓ / ｓｔａｔｉｓｔｉｃｓ􀆰 ａｓｐｘ)

数据制作ꎮ

　 　 因此ꎬ 尽管非洲国家对自身国内资源动员潜力充满信心ꎬ 中国能够为非

洲供应的经济类公共产品特别是发展融资仍相当不充分ꎬ 但基于非洲大陆高

债务情势ꎬ 以及部分国家出于权势竞争目的而抹黑中国①ꎬ 或围绕债务可持续

􀅰４８􀅰

① Ｓｅｅ Ａｎｚｅｔｓｅ Ｗｅｒｅꎬ “Ｄｅｂｔ Ｔｒａｐ? Ｃｈｉｎｅｓｅ Ｌｏａｎｓ ａｎｄ Ａｆｒｉｃａ’ ｓ Ｄｅｖｅｌｏｐｍｅｎｔ Ｏｐｔｉｏｎｓ”ꎬ ＳＡＩＩＡ Ｐｏｌｉｃｙ
Ｉｎｓｉｇｈｔｓꎬ Ｎｏ􀆰 ６６ꎬ Ａｕｇｕｓｔ ２０１８ꎬ ｈｔｔｐｓ: / / ｓａｉｉａ􀆰 ｏｒｇ􀆰 ｚａ / ｗｐ － ｃｏｎｔｅｎｔ / ｕｐｌｏａｄｓ / ２０１８ / ０９ / ｓａｉ ＿ ｓｐｉ ＿ ６６ ＿ ｗｅｒｅ＿
２０１９０９１０􀆰 ｐｄｆꎬ ２０１９ － ０３ － ０１ꎻ Ｄａｖｉｄ Ｎｄｉｉꎬ “Ｃｈｉｎａ’ｓ Ｄｅｂｔ Ｉｍｐｅｒｉａｌｉｓｍ: Ｔｈｅ Ａｒｔ ｏｆ Ｗａｒ ｂｙ Ｏｔｈｅｒ Ｍｅａｎｓ?”ꎬ
Ｅａｓｔ Ａｆｒｉｃａｎ Ｒｅｖｉｅｗꎬ Ａｕｇｕｓｔ １８ꎬ ２０１８ꎬ ｈｔｔｐｓ: / / ｗｗｗ􀆰 ｔｈｅｅａｓｔａｆｒｉｃａｎｒｅｖｉｅｗ􀆰 ｉｎｆｏ / ｏｐ － ｅｄｓ / ２０１８ / ０８ / １８ /
ｃｈｉｎａｓ － ｄｅｂｔ － ｉｍｐｅｒｉａｌｉｓｍ － ｔｈｅ － ａｒｔ － ｏｆ － ｗａｒ － ｂｙ － ｏｔｈｅｒ － ｍｅａｎｓꎬ ２０１９ － ０３ － ０１􀆰



国际公共产品供应视角下的中非合作　

性进行相关规则设定ꎬ 都可能进一步限制中国为非洲提供更多经济类公共产

品ꎬ 特别是发展融资的能力和意愿ꎮ
第二ꎬ 紧随 ２１ 世纪头十年的 “非洲崛起” 和 ２０１１ 年的阿拉伯剧变ꎬ 非

洲新一轮政治转型进程启动ꎬ 中国难以充分满足非洲对治理类公共产品的

需求ꎮ
自 ２０ 世纪 ６０ 年代逐步实现政治独立以来ꎬ 非洲国家一直在探索自身独

立的政治、 经济和社会发展道路ꎬ 但其效果并不理想ꎮ 很大程度上ꎬ 非洲一

直在各种极端之间寻找平衡ꎬ 但始终未能实现有效平衡ꎮ 例如ꎬ 经历 ２０ 世纪

６０ 年代的独立高潮之后ꎬ 多数非洲国家迅速取得政治和经济的全面发展ꎬ 但

仅持续 １０ 余年之后便进入艰难的政治和经济调整阶段ꎮ 冷战结束后ꎬ 所谓

“第三波民主化” 一度在非洲狂飙猛进ꎬ 但由于冷战释放的各种冲突因素迅速

使非洲乱象纷呈ꎮ 尽管进入 ２１ 世纪后非洲曾有 １０ 余年的快速发展ꎬ 但 ２０１１
年的阿拉伯剧变加上此后的国际大宗商品价格下跌ꎬ 非洲政治、 经济发展转

型压力明显增大ꎮ 近年来ꎬ 非洲国家在政治、 经济和社会治理方面陷入困境ꎬ
尤其明显地体现在两个近乎相反的发展上:

一方面ꎬ 非洲长期存在的 “输家政治” 有了明显的改变ꎮ 传统上ꎬ 非洲

总统大选中的失败者往往采取不合宪的暴力手段抵制官方选举结果ꎬ 其背后

经常有外部大国支持ꎻ 但近年来的种种事态ꎬ 包括无论是发生在 ２０１７ 年的津

巴布韦、 ２０１８ 年的埃塞俄比亚、 ２０１９ 年的阿尔及利亚和苏丹等国的总体和平

的政局变动ꎬ 还是 ２０１７ 年的肯尼亚、 安哥拉、 南非和 ２０１８ 年的津巴布韦、
喀麦隆、 马达加斯加等国的和平选举ꎬ 都表明非洲 “输家政治” 出现了新特

征ꎬ 即政治斗争或选举的失败者主要通过合宪的非暴力手段表达对官方结果

的不满ꎬ 同时公开拒绝外部大国介入ꎮ 据此可以认为ꎬ 非洲的政治治理理念、
能力、 手段等均有了积极发展ꎬ 特别是 “逢选必乱” 的现象大幅减少ꎮ① 但

另一方面ꎬ “第三任期” 问题正成为非洲治理的一个严峻挑战ꎮ 自独立以来ꎬ
非洲创造了当代国际政治中的一个政治纪录ꎬ 即长期执政的领导人数量最多ꎮ
到 ２０１８ 年底ꎬ 非洲国家领导人执政时间超过 ４０ 年的有 １ 位ꎬ 超过 ３０ 年的达

到 １２ 位ꎬ 超过 ２０ 年的超过 ２０ 位ꎮ 尽管如此ꎬ 非洲国家的宪法大多规定领导

􀅰５８􀅰

① 联合国非洲经济委员会 (ＵＮＥＣＡ) 曾指出ꎬ 非洲 “少有选举是完美的ꎻ 选举争议是普遍现

象”ꎬ 而选举治理的目标是 “满足政党要求” 而非选举公正ꎬ ｓｅｅ ＵＮＥＣＡꎬ Ａｆｒｉｃａｎ Ｇｏｖｅｒｎａｎｃｅ Ｒｅｐｏｒｔ ＩＩＩ:
Ｅｌｅｃｔｉｏｎｓ ａｎｄ ｔｈｅ Ｍａｎａｇｅｍｅｎｔ ｏｆ Ｄｉｖｅｒｓｉｔｙꎬ Ａｄｄｉｓ Ａｂａｂａ: ＵＮＥＣＡꎬ ２０１３ꎬ “Ｅｘｅｃｕｔｉｖｅ Ｓｕｍｍａｒｙ”ꎬ ｐ􀆰 ７ꎮ
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人只能任期两届ꎮ 例如ꎬ 在撒哈拉以南非洲国家中ꎬ 有 ３３ 个国家的总统任期

限制为两届ꎮ 为突破宪法限制ꎬ 近年来有多个非洲国家尝试通过修改宪法、
改变选举规则等延长领导人任期ꎬ 其中不少引发了强烈的国内外反对ꎬ 如布

隆迪、 刚果 (金) 等ꎮ①

尽管在 ２１ 世纪初非洲国家实现了前所未有的发展ꎬ 但治理水平提高相当

有限ꎮ 根据联合国非洲经济委员会的研究ꎬ 在 ２００５ ~ ２００９ 年间ꎬ 非洲国家在

政治、 人权、 法治、 腐败等治理方面取得的进展较小ꎬ 很大程度上抵消了在

经济治理方面的进展ꎬ 使整个非洲国家的治理水平近乎 “原地踏步”
(Ｍａｒｇｉｎａｌ Ｐｒｏｇｒｅｓｓ)ꎮ② 由此而来ꎬ 非洲对治理类公共产品的需求相当迫切ꎬ
尤为明显地体现在进入 ２１ 世纪以来非洲诸多国家所采取的 “向东看” 战略

上ꎮ③ 尽管中国努力为非洲供应更为丰富的治理类公共产品ꎬ 但总体仍显不

足ꎬ 特别是中国的此类公共产品供应机制、 资金等均不充分ꎮ 例如ꎬ 西方国

家对非洲的治理类公共产品供应主要通过社会性渠道来实现ꎬ 特别是资助非

洲当地的非政府组织 (ＮＧＯｓ)ꎮ 仅 ２００２ ~ ２０１２ 年间ꎬ 美国对非洲非政府组织

的资助就从 ２􀆰 ８８８ 亿美元增加到 １５ 亿美元ꎻ 同期ꎬ 整个国际社会对非洲非政

府组织的资助也增长了 １８５％ ꎮ④ 尽管中国的治理理念和实践与西方有着明显

差异ꎬ 但与非洲公民社会的交流确有较大的提升空间ꎮ
第三ꎬ 与非洲政治、 经济、 社会转型大致同步ꎬ 非洲面临的安全挑战正

发生历史性转型ꎬ 这为中国供应安全类公共产品的能力提出了更高要求ꎮ
通过回顾冷战结束后非洲的发展历程可以发现ꎬ 非洲安全挑战的根本性

质正发生深刻变化ꎮ 其中最为明显的是ꎬ 非洲今天所面临的安全问题更多来

自于社会ꎬ 而非传统的政府ꎮ 根据武装冲突地点与事件数据项目 (Ａｒｍｅｄ
Ｃｏｎｆｌｉｃｔ Ｌｏｃａｔｉｏｎ ａｎｄ Ｅｖｅｎｔ Ｄａｔａ Ｐｒｏｊｅｃｔꎬ ＡＣＬＥＤ) 的数据ꎬ 非洲的冲突主要集

􀅰６８􀅰

①

②

③

④

Ｒｏｂｅｒｔ Ｉ􀆰 Ｒｏｔｂｅｒｇꎬ “Ａｆｒｉｃａ Ｐｌａｇｕｅｄ ｂｙ Ｔｈｉｒｄ Ｔｅｒｍ － ｉｔｉｓ”ꎬ Ｔｈｅ Ｄｉｐｌｏｍａｔꎬ Ｓｅｐｔｅｍｂｅｒ ２７ꎬ ２０１５ꎬ
ｈｔｔｐ: / / ｄｉｐｌｏｍａｔｏｎｌｉｎｅ􀆰 ｃｏｍ / ｍａｇ / ２０１５ / ０９ / ａｆｒｉｃａ － ｐｌａｇｕｅｄ － ｂｙ － ｔｈｉｒｄ － ｔｅｒｍ － ｉｔｉｓꎬ ２０１９ － ０３ － ０１ꎻ Ａｕｓｔｉｎ
Ｂａｙꎬ “Ａｆｒｉｃａ’ ｓ Ｔｈｉｒｄ Ｔｅｒｍ Ｐｏｗｅｒ Ｇｒａｂｓ: Ｐｒｅｌｕｄｅ ｔｏ Ｗａｒ”ꎬ Ｆｒｅｅ Ｒｅｐｕｂｌｉｃꎬ Ｆｅｂｒｕａｒｙ １０ꎬ ２０１６ꎬ ｈｔｔｐ: / /
ｗｗｗ􀆰 ｆｒｅｅｒｅｐｕｂｌｉｃ􀆰 ｃｏｍ / ｆｏｃｕｓ / ｆ － ｎｅｗｓ / ３３９５４３５ / ｐｏｓｔｓꎬ ２０１９ － ０３ － ０１􀆰

ＵＮＥＣＡꎬ Ａｆｒｉｃａｎ Ｇｏｖｅｒｎａｎｃｅ Ｒｅｐｏｒｔ ＩＩ (２００９)ꎬ Ｏｘｆｏｒｄ: Ｏｘｆｏｒｄ Ｕｎｉｖｅｒｓｉｔｙ Ｐｒｅｓｓꎬ ２００９ꎬ “Ｅｘｅｃｕｔｉｖｅ
Ｓｕｍｍａｒｙ”ꎬ ｐ􀆰 １􀆰

有关这一主题的集中讨论可参见ꎬ 杨光: «中东非洲发展报告: 解析中东非洲国家的 “向东

看” 现象» (Ｎｏ􀆰 １３ꎬ ２０１０ / ２０１１ 年)ꎬ 社会科学文献出版社ꎬ ２０１１ 年版ꎬ 第 ３３ ~ １５３ 页ꎮ
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中于四个地区ꎬ 即北非和萨赫勒、 西非、 非洲之角及大湖地区ꎻ 在 ２０１０ ~ ２０１６
年间ꎬ 非洲的各类冲突数量增长了 ３ 倍ꎮ 但需要指出的是ꎬ 这一数量增长主要

是各类草根或社会性的抗议、 暴乱等ꎬ 其中尤以南非、 突尼斯、 埃塞俄比亚、
埃及等国为典型ꎬ 这与前述的冲突地区并不完全一致ꎮ 换句话说ꎬ 进入 ２１ 世纪

第二个十年以来ꎬ 非洲面临的传统安全挑战ꎬ 如武装冲突、 内战及国家间战争

数量明显下降ꎬ 但各类非传统的或非结构性暴力正明显上升ꎮ① 如图 ５ 所示ꎬ
２０００ 年时自上而下的结构性暴力 (针对平民的暴力、 战斗) 占比高达 ７２％ ꎬ
到 ２０１６ 年下降至 ４５％ ꎬ 此后略有回升ꎻ 而包括社会暴力、 社会抗议、 远程遥

控暴力等在内的自下而上的非结构性暴力所占比重在 ２０００ 年时仅为 １７％ ꎬ 但

到 ２０１５ 年时甚至超过结构性暴力达到 ４８％ ꎬ 尽管此后略有回落ꎮ

图 ５　 ２０００ ~ ２０１８ 年非洲安全挑战的性质变化

资料来源: 笔者根据武装冲突地点与事件数据项目 (ｈｔｔｐｓ: / / ｗｗｗ􀆰 ａｃｌｅｄｄａｔａ􀆰 ｃｏｍ)

数据制作ꎮ

在安全挑战性质发生根本变化的同时ꎬ 非洲仍面临严峻的非传统安全挑

战ꎬ 特别是恐怖主义与海盗问题ꎮ 尽管上述问题都得到国际社会高度关注ꎬ
但二者都具有较强的弹性ꎬ 进而不时呈现复苏态势ꎮ 例如ꎬ 曾在 ２０１６ 年后陷

入沉寂的索马里青年党 (Ａｌ － Ｓｈａｂａａｂ)ꎬ 自 ２０１８ 年下半年起又不断通过恐怖

主义袭击显示其存在ꎮ② 又如ꎬ 索马里和几内亚湾的海盗行为自 ２０１３ 年起大
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幅下降之后ꎬ 自 ２０１７ 年起沉渣泛起ꎻ 几内亚湾在 ２０１８ 年继续增加达 ７９ 起ꎬ
是 ２０１５ 年 (２８ 起) 的近 ３ 倍 (见图 ６)ꎻ ２０１８ 年ꎬ 发生在尼日利亚水域的海

盗事件达 ４８ 起ꎬ 是 ２０１５ 年 (１２ 起) 的 ４ 倍ꎮ① 现在ꎬ 几内亚湾已成为世界

上海盗肆虐的危险水域ꎮ

图 ６　 几内亚湾与非洲之角的海盗事件 (２０１０ ~ ２０１８ 年)

资料来源: 笔者根据国际海事局 (ＩＣＣ Ｉｎｔｅｒｎａｔｉｏｎａｌ Ｍａｒｉｔｉｍｅ Ｂｕｒｅａｕ) 自 ２０１１ ~ ２０１８

年年度报告 ( ＩＣＣ ＩＭＢꎬ Ｐｉｒａｃｙ ａｎｄ Ａｒｍｅｄ Ｒｏｂｂｅｒｙ Ａｇａｉｎｓｔ Ｓｈｉｐｓꎬ ２０１１ － ２０１８ꎬ Ｌｏｎｄｏｎ:

ＩＣＣ ＩＭＢꎬ ２０１１ － ２０１８) 制作ꎮ

就非洲国家当前所面临的安全挑战而言ꎬ 它们对安全类公共产品的需求

仍相当大ꎬ 但国际社会所供应的安全类公共产品存在三个 “错配”ꎬ 即目标 －
手段错配、 意愿 －能力错配、 需求 －支持错配ꎮ② 尽管中非和平安全合作已取

得一定进展ꎬ 但中国为非洲供应的安全类公共产品既不充分ꎬ 品种也不够齐

全ꎬ 这很大程度上源于中国自身的相关能力的不充分与不平衡ꎮ
第四ꎬ 在供应能力不充分、 不平衡之外ꎬ 中国为非洲供应公共产品还面

临潜在的期待落差ꎮ 如果管理不当ꎬ 可能使中国对非国际公共产品供应努力

大打折扣ꎮ
中国为非洲供应公共产品的潜在期待落差可能因对象不同ꎬ 而存在较为

明显的差异ꎮ 首先ꎬ 就中国公共产品的直接消费方非洲而言ꎬ 这一期待落差

􀅰８８􀅰
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②
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体现为非方呼吁中国供应更多的公共产品ꎮ 导致这一期待落差的原因主要在

于: 一是非洲对公共产品的需求增大ꎻ 二是国际社会其他力量为非洲供应公

共产品的能力和意愿下降ꎻ 三是中国为非洲供应公共产品的记录良好ꎻ 四是

中国为非洲供应公共产品的能力有限ꎮ 例如ꎬ 根据美国民意调查皮尤研究中

心的调查ꎬ 非洲国家对中国国家领导人普遍有较高信心ꎬ 但对美国国家领导

人则不然 (见表 ３)ꎮ 但信心并不能弥补中国自身的能力不充分和不平衡的问

题ꎬ 因此存在 “期望越高、 失望越大” 的风险ꎮ

表 ３　 ２０１７ 年部分非洲国家对中国和美国领导人的信心 (单位:％ )

尼日利亚 肯尼亚 坦桑尼亚 加纳 南非 塞内加尔 突尼斯

中国 ５４ ４４ ６６ ４４ ４０ ５３ ３１

美国 ５８ ５１ ５１ ４９ ３９ ２６ １８

　 　 　 资料来源: 笔者根据皮尤研究中心全球指标数据库 (Ｐｅｗ Ｒｅｓｅａｒｃｈ Ｃｅｎｔｅｒꎬ “Ｇｌｏｂａｌ Ｉｎｄｉｃａｔｏｒｓ

Ｄａｔａｂａｓｅ”ꎬ ｈｔｔｐｓ: / / ｗｗｗ􀆰 ｐｅｗｇｌｏｂａｌ􀆰 ｏｒｇ / ｄａｔａｂａｓｅ) 数据制作ꎮ

其次ꎬ 就为非洲供应公共产品的国际伙伴而言ꎬ 这一期待落差主要源于

中国未必会沿着其所预设的道路或方式发展ꎮ 就传统的或目前占主导地位的

国际公共产品供应方即西方国际社会来说ꎬ 其对中国的期待核心在于 “能力

补充”ꎬ 或者说希望中国承担更多供应成本ꎬ 同时并不希望中国取代其传统主

导地位ꎮ 随着中国加大国际公共产品供应力度ꎬ 其后果极可能是中国影响力

的上升ꎬ 而这显然是西方所不乐意看到的ꎮ 由此而来ꎬ 西方国际社会的两难

在于: 一方面希望中国供应更多国际公共产品ꎬ 另一方面竭力限制中国可能

因此而获得的更大国际影响力ꎮ 出于对 “地位竞争” 的担忧ꎬ 西方往往利用

中国供应国际公共产品的经验和能力不充分ꎬ 限制中国国际影响力的提升ꎮ
最后ꎬ 就承担为非洲供应公共产品实际成本的中国国内民众而言ꎬ 其期

待落差同样是最小化成本、 最大化收益的矛盾ꎮ 尽管中国 “富起来” “强起

来” 的逻辑后果之一是承担更多国际公共产品供应ꎬ 但国内公众显然没有做

好相应的心理准备ꎮ 一方面ꎬ 在自 １９ 世纪起承受的 “百年耻辱” 仍历历在

目、 国家将强未强而仍不得不 “韬光养晦” 的情况下ꎬ 为一些相对落后的地

区供应国际公共产品ꎬ 可能成为中国民众自豪感的重要来源ꎮ 另一方面ꎬ 如

果中国民众自豪感意味着要承担更大的物质成本ꎬ 又未必是普通公众所愿意

的ꎮ 由此而来的公众心理落差相当明显ꎬ 有时甚至会表现为莫名的愤怒ꎮ 这

􀅰９８􀅰
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很大程度上恰好是 ２０１８ 年 ９ 月中非合作论坛北京峰会后的公众舆论的重要阶

段性特征ꎮ
第五ꎬ 在能力差距、 期待落差之外ꎬ 中国为非洲供应国际公共产品还面

临严峻的制度短缺ꎬ 具体体现为三方面: 首先ꎬ 尽管自中华人民共和国成立

之初便开始尝试参与国际公共产品的供应ꎬ 但中国长期未能建立系统的公共

产品供应机制体制ꎮ 其一ꎬ 尽管中国长期为非洲及其他发展中国家提供发展

援助ꎬ 但直到 ２０１８ 年才正式成立中国国家国际发展合作署ꎬ 相应的 «对外援

助管理办法» 到 ２０１８ 年底仍未正式出台ꎮ 其二ꎬ 经济类公共产品远超出发展

援助的范畴ꎬ 迄今尚未发展专门的经济类公共产品的供应机制ꎬ 尤其是援助

与投资、 贸易、 货币政策、 财政政策等的协调机制仍严重缺乏ꎮ 其三ꎬ 在经

济类公共产品之外ꎬ 中国也未建立明确的治理类、 安全类公共产品供应的机

制体制ꎮ 例如ꎬ 安全类公共产品的供应目前主要集中于联合国维和行动支持ꎬ
对大量其他议题如轻小武器控制、 安全部门改革、 军民关系等少有涉及ꎮ 其

四ꎬ 在政府内部的机制体制之外ꎬ 政府与非政府力量的协作机制、 对非政府

力量参与的管理等仍严重欠缺ꎮ
其次ꎬ 尽管非洲长期是国际公共产品的消费方ꎬ 但迄今也仍未建立有效

的公共产品消费协作机制ꎮ 在国家层次的公共产品消费机制之外ꎬ 非洲最为

欠缺的是国家 －次区域 － 大陆性的公共产品消费协作机制ꎮ ２０１７ 年 ７ 月ꎬ 时

任非盟轮值主席国卢旺达总统卡加梅提出一项非盟改革方案ꎬ 即 «卡加梅报

告» (Ｋａｇａｍｅ Ｒｅｐｏｒｔ)ꎬ 明确强调 “厘清非盟、 地区经济共同体、 地区机制、
成员国及其他机制之间的劳动分工”ꎬ 尤其是在国际伙伴峰会 ( Ｐａｒｔｎｅｒｓｈｉｐ
Ｓｕｍｍｉｔ) 上非洲不应由所有成员国代表ꎬ 而应由非盟 “三驾马车” (现任、
前任、 候任主席国)、 非盟委员会主席、 次区域经济共同体主席所组成的代表

团所代表ꎮ① 但随着卢旺达不再担任非盟轮值主席国ꎬ 卡加梅总统所设定的改

革雄心很大程度上将难以延续ꎮ②

􀅰０９􀅰

①

②

Ｐａｕｌ Ｋａｇａｍｅꎬ Ｔｈｅ Ｉｍｐｅｒａｔｉｖｅ ｔｏ Ｓｔｒｅｎｇｔｈｅｎ Ｏｕｒ Ｕｎｉｏｎꎬ Ｒｅｐｏｒｔ ｏｎ ｔｈｅ Ｐｒｏｐｏｓｅｄ Ｒｅｃｏｍｍｅｎｄａｔｉｏｎｓ ｆｏｒ
ｔｈｅ Ｉｎｓｔｉｔｕｔｉｏｎａｌ Ｒｅｆｏｒｍ ｏｆ ｔｈｅ Ａｆｒｉｃａｎ Ｕｎｉｏｎꎬ ＡＵꎬ Ａｓｓｅｍｂｌｙ / ＡＵ / Ｄｅｃ􀆰 ６０６ ( ＸＸＶＩＩ)ꎬ Ｊａｎｕａｒｙ ２９ꎬ ２０１７ꎬ
ｈｔｔｐｓ: / / ａｕ􀆰 ｉｎｔ / ｓｉｔｅｓ / ｄｅｆａｕｌｔ / ｆｉｌｅｓ / ｐａｇｅｓ / ３４８７１ － ｆｉｌｅ － ｒｅｐｏｒｔ － ２０ｉｎｓｔｉｔｕｔｉｏｎａｌ２０ｒｅｆｏｒｍ２０ｏｆ２０ｔｈｅ２０ａｕ － ２􀆰 ｐｄｆꎬ
２０１９ － ０３ － ０１􀆰

ＹａｒｉｋＴｕｒｉａｎｓｋｙｉꎬ “Ｋａｇａｍｅ’ｓ ＡＵ Ｒｅｆｏｒｍｓ Ｗｏｎ’ｔ Ｓｕｒｖｉｖｅ Ｗｉｔｈｏｕｔ Ｈｉｍ”ꎬ Ｎｅｗｓ Ｄａｙ (Ｓｏｕｔｈ Ａｆｒｉｃａ)ꎬ
Ｆｅｂｒｕａｒｙ ２６ꎬ ２０１９ꎬ ｈｔｔｐｓ: / / ｗｗｗ􀆰 ｎｅｗｓｄａｙ􀆰 ｃｏ􀆰 ｚｗ / ２０１９ / ０２ / ｋａｇａｍｅｓ － ａｕ － ｒｅｆｏｒｍｓ － ｗｏｎｔ － ｓｕｒｖｉｖｅ －
ｗｉｔｈｏｕｔ － ｈｉｍꎬ ２０１９ － ０３ － ０１􀆰



国际公共产品供应视角下的中非合作　

最后ꎬ 尽管国际社会各行为体努力为非洲提供各类公共产品ꎬ 但战略互

疑仍是各方围绕为非洲供应公共产品展开有效合作的重大阻碍ꎮ 美欧长期呼

吁展开三方乃至多方合作ꎬ 以提高对非公共产品供应的效率ꎬ 但由于其真实

意图仍是设法掌控新兴发展伙伴与非洲的合作ꎬ 因此难以推动相应合作ꎮ 而

在新兴国家特别是中国对三方合作变得更为积极之后ꎬ 美欧国家又更加怀疑

前者的战略意图ꎬ 进而由先前的积极施压转向消极拖延ꎮ① 因此ꎬ 尽管国际公

共产品供应方的合作将显著地提高其效率ꎬ 但相关合作的展开则极为困难ꎮ

中国对非国际公共产品供应的可持续发展建议

进入 ２１ 世纪第二个十年以来ꎬ 非洲大陆的发展自主性明显增强ꎬ 尤其体

现在非盟 «２０６３ 年议程» 的制定及前瞻且全面地与联合国 ２０３０ 年议程的对接

上ꎮ② 虑及国际体系转型加速、 非洲大陆发展自主性的上升ꎬ 这进一步凸显中

国完善自身国际公共产品供应理念、 方法、 机制等的紧迫性ꎮ 尽管面临前述

重大挑战ꎬ 但如果管理得当ꎬ 中国特色的国际公共产品供应之道很可能在不

久的将来得以形成ꎬ 其中又以非洲为最佳实践和创新示范ꎮ 中国特色国际公

共产品供应之道的核心ꎬ 在于提升中国国际公共产品供应的可持续性ꎬ 其重

点体现在两方面: 一是为非洲供应国际公共产品这一先行试验努力的可持续

性ꎻ 二是中国国际公共产品的供应理念、 方法和机制逐渐从非洲向世界推广ꎬ
并在此过程中进一步提高其可持续性ꎮ 换句话说ꎬ 实现中国供应非洲国际公

共产品的可持续性ꎬ 是建构中国特色国际公共产品之道的首要任务ꎮ 由此ꎬ
中非公共产品供应的可持续性培育可如下方面优先推进:

(一) 建立健全中国为非洲供应国际公共产品的战略指导

从中国为非洲供应国际公共产品的既有实践看ꎬ 它从来都是中国为整个

国际社会提供公共产品的整体战略的一部分ꎻ 中国从未从狭隘的地区性或俱

乐部公共产品供应视角思考全球或国际公共产品的问题ꎮ 例如ꎬ 中国医疗队

并非仅派往非洲各国ꎬ 事实上是派往全球各地 (尽管发达国家并不需要)ꎻ 又
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①
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张春: «涉非三方合作: 中国何以作为?»ꎬ 载 «西亚非洲» ２０１７ 年第 ３ 期ꎬ 第 ４ ~ １０ 页ꎮ
相关讨论可参见张春: «非洲提升外交自主性的尝试与成效»ꎬ 载张宏明: «非洲发展报告:

非洲形势: 新情况、 新特点和新趋势» (２０１７ ~ ２０１８ 年)ꎬ 社会科学文献出版社ꎬ ２０１８ 年版ꎬ 第 ８７ ~
１０５ 页ꎮ
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如ꎬ 尽管中国维和部队更多地派往非洲ꎬ 但事实上这是中国为联合国维和行动

贡献的一部分ꎻ 再如ꎬ 中国为非洲提供了大量的经济类公共产品ꎬ 但无论是早

期的 “走出去” 战略ꎬ 还是当前的 “一带一路” 倡议ꎬ 都惠及更大范围的国际

社会ꎮ 因此ꎬ 中国下一阶段为非洲供应国际公共产品的战略指南ꎬ 也必须从整

个中国国际公共产品供应战略乃至更大的中华民族复兴战略出发加以设定ꎮ
随着中国步入 “强起来” 时期ꎬ 一系列新的战略挑战正在浮现: 一方面ꎬ

中国可效仿或对标的对象范围正愈益缩小ꎮ ２０ 世纪 ７０ 年代末刚启动改革开放

进程时ꎬ 中国对所有能促进自身发展的知识、 经验、 人才、 资金等都求贤若

渴ꎻ 随着中国逐渐 “富起来” 乃至 “强起来”ꎬ 中国需要全面深化改革开放ꎬ
但很多领域已不存在或少有可学习的先进经验ꎬ 创新成为必然ꎮ 另一方面ꎬ
国际社会特别是西方发达国家ꎬ 允许中国向其学习的意愿正在快速下降ꎮ 自

特朗普任美国总统以来ꎬ 美国政府和社会对中国的 “恐惧” 感快速上升ꎬ 诸

如中国 “锐实力” (Ｓｈａｒｐ Ｐｏｗｅｒ)、 对美国的 “影响力” 等的讨论不断出现①ꎮ
在此背景下ꎬ 美国发动中美贸易战的根本目标并非贸易本身ꎬ 而是试图阻遏

中国崛起的步伐ꎬ 对 “中国制造 ２０２５”、 中国留学生、 中美科技交流等方面

的限制都不过是具体手段ꎮ② 美国内部正日益形成一种共识ꎬ 即此前尝试通过

“接触” 而 “社会化” 中国的战略已经失败③ꎬ 因此必须尽早采取强硬手段阻

止中国全面崛起ꎮ
对中国的长期可持续性崛起而言ꎬ 上述挑战意味着中国崛起战略环境的

根本性变化ꎬ 即中国需要从先前更多注重学习国际社会先进经验的 “体系内

效仿型崛起”ꎬ 转向越来越多地聚焦创新的 “体系内创新型崛起”ꎮ 一方面ꎬ
中国是在既有国际体系中崛起的ꎬ 进而也是既有国际体系的受益者ꎬ 未来的
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崛起仍应继续坚持 “体系内崛起” 的根本战略方向ꎻ 另一方面ꎬ 由于可效仿

的对象正在减少ꎬ 中国必然创新崛起的理念、 道路、 方式ꎮ 回顾历史上大国

崛起的经验ꎬ 中国应在两个方面实现具有世界历史意义的创新: 一是根本上

改变大国崛起的战略路径ꎬ 不走武装崛起的老路ꎬ 开创和平崛起的新路ꎻ 二

是根本上改变大国崛起的战略后果ꎬ 不使其他国家成为大国崛起的 “受害

者”ꎬ 开创大国崛起积极外溢、 令其余国家成为 “受益者” 的新型模式ꎮ①

依据 “体系内创新型崛起” 的战略思维ꎬ 中国未来为非洲供应国际公共

产品的战略指导ꎬ 就是不断增加中国崛起的战略外溢ꎬ 使非洲从历史上大国

崛起的 “受害者” 变成中国崛起的 “受益者”ꎮ 这一战略外溢或使非洲 “受
益”ꎬ 可主要从如下方面加以实现: 一是经济类公共产品的供应真正有利于非

盟 «２０６３ 年议程»、 非洲各国可持续发展等目标的实现ꎻ 二是安全类公共产

品的供应不仅有助于非洲应对正在转变中的安全挑战ꎬ 更有助于非洲夯实其

脆弱的主权ꎻ 三是治理类公共产品的供应旨在为非洲提供经验参考ꎬ 而非充

当 “教师爷”ꎮ
(二) 创新中国为非洲供应国际公共产品的理论指导

自独立以来ꎬ 非洲对国际公共产品的需求不仅从未得到充分满足ꎬ 更似

有供应差距越拉越大的趋势ꎮ 尽管不同类型的公共产品情况略有差异ꎬ 但所

谓 “援助失败” (Ａｉｄ Ｆａｉｌｕｒｅ) 或 “援助有效性” (Ａｉｄ Ｅｆｆｅｃｔｉｖｅｎｅｓｓ) 的确已

成为国际公共产品供应中的典型失败案例ꎮ② 其原因主要包括以下三方面: 一

是国际公共产品供应中的供应方逻辑ꎬ 很大程度上由于供应方具有资源和话

语权上的优势ꎬ 因此真实的国际公共产品需求往往被供应方的认知所扭曲ꎬ
从而导致 “所给非所需” 的现象ꎬ 至多也是 “授人以鱼而非授人以渔”ꎬ 有

时甚至可能产生负面作用ꎻ③ 二是国际公共产品供应中的政治逻辑ꎬ 大多数国
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有关历史上大国崛起的模式及其缺陷的讨论ꎬ 可参见张春: «中国实现体系内全面崛起的四步

走战略»ꎬ 载 «世界经济与政治» ２０１４ 年第 ５ 期ꎬ 第 ４９ ~ ６３ 页ꎮ
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家在提供国际公共产品时带有特定的政治关切ꎬ 特别是其国家利益关切ꎬ 在

当代最为常见的是为对外援助附加各种政治、 社会条件ꎻ 三是部门逻辑ꎬ 即

在提供国际公共产品的过程中ꎬ 不同的参与部门依据自身偏好决策ꎬ 各部门

之间往往缺乏有效配合ꎬ 甚至出现部门竞争ꎮ
尽管上述问题导致提升援助有效性甚至是发展有效性的重大努力ꎬ 但并

未真正触及国际公共产品供应的核心问题ꎮ 对国际公共产品供应方而言的援

助失败或援助有效性低下ꎬ 在公共产品消费方眼中则是供应不充分和不可持

续ꎮ 因此ꎬ 在强调援助有效性改善的同时ꎬ 传统的国际公共产品供应方将矛

头转向 “免费搭车”ꎬ 进而要求更多行为体承担国际公共产品的供应成本ꎮ 尽

管如此ꎬ 国际公共产品的传统供应方并不试图改善现有的供应架构ꎬ 不允许

新的供应方拥有更大的话语权和政治影响力ꎮ① 国际公共产品供应的可持续性

便成为核心挑战ꎮ
因此ꎬ 中国为非洲供应国际公共产品的理论创新应围绕公共产品的供应

可持续性展开ꎮ 的确ꎬ 既有公共产品理论对 “免费搭车” 问题的强调ꎬ 恰好

凸显了国际公共产品的供应可持续性问题: 尽管公共产品本身具有非排他性、
非歧视性特征ꎬ 但由于公共产品本身是有消耗性的ꎬ 因此必须持续追加投入ꎻ
事实上ꎬ “免费搭车” 并不会导致公共产品供应成本增加ꎬ 但在公共产品本身

存在自然及人为损耗的情况下ꎬ 消费增加肯定会导致供应成本上升ꎮ 因此ꎬ
国际公共产品供应的不可持续ꎬ 根源更多在于国际公共产品本身的自然或人

为损耗ꎮ 这使降低国际公共产品的损耗ꎬ 或提高国际公共产品的可持续性ꎬ
变得格外重要ꎮ 国际公共产品的可持续性很大程度上取决于四方面: 一是国

际公共产品的再生产成本或对外部持续性投入的需求ꎬ 如果它在供应开始后

无需过多的再生产或维护运营成本ꎬ 就具有较高的可持续性ꎬ 如就公共路灯

的电力供应而言ꎬ 风力或太阳能发电显然比火力发电更具可持续性ꎻ 二是公

共产品载体的可持续性ꎬ 同样以路灯为例ꎬ 其电灯杆、 灯泡的材质不同可能

影响公共产品的可持续性ꎻ 三是公共产品的财务可持续性ꎬ 即公共产品本身

的经济或财务闭合循环是否存在ꎻ 四是公共产品的社会可持续性ꎬ 即其社会、

􀅰４９􀅰

① 张春: «国际公共产品的供应竞争及其出路———亚太地区二元格局与中美新型大国关系建

构»ꎬ 载 «当代亚太» ２０１４ 年第 ６ 期ꎬ 第 ４ ~ ５０ 页ꎮ
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环境等溢出效应是否积极、 大小如何ꎮ① 中国要为非洲提供更多更好的国际公

共产品ꎬ 就必须从上述四方面出发ꎬ 提高其可持续性ꎬ 从而重大地缓解供应

成本、 提升供应可持续性ꎮ
(三) 完善中国为非洲供应国际公共产品的制度指导

非洲公共产品的短缺不只是因为其需求量大、 供应不当ꎬ 还因为供应机

制存在的重大不协调ꎮ 中国为非洲供应国际公共产品的制度体系ꎬ 需要创新

三方面的劳动分工模式: 一是创新中国国内涉公共产品供应的行为体间的劳

动分工模式ꎮ 与传统国际公共产品供应方相比ꎬ 中国在为非洲供应国际公共

产品的实践中ꎬ 供应方逻辑和政治逻辑的色彩并不浓厚ꎬ 但部门性逻辑同样

明显ꎬ 特别是经济、 安全、 治理等不同公共产品的供应条块分割明显ꎮ 因此ꎬ
中国应尝试发展 “全政府” (ｗｈｏｌｅ － ｏｆ － ｇｏｖｅｒｎｍｅｎｔ) 方法ꎬ 横向创建单一机

构统领所有类型的国际公共产品供应ꎬ 纵向塑造决策—执行—监督的多线程

配合体系ꎬ 确保打破部门间条块分割ꎬ 适度引入社会组织参与和监督ꎬ 形成

国际公共产品供应的合理劳动分工ꎮ
二是加强中国与其他供应方的协作关系ꎮ 如前所述ꎬ 当前全球范围内的

国际公共产品供应努力背后存在明显的竞争思维ꎮ 中国在供应非洲国际公共

产品时ꎬ 应当创新性地围绕各供应方的比较优势ꎬ 建构国际公共产品供应的

新劳动分工模式ꎬ 其核心是各种三方乃至多方合作ꎮ 这一基于比较优势的国

际公共产品供应合作模式ꎬ 应遵循理念互补、 能力互补、 合法性互补、 资金

互补等原则ꎬ 实现各供应方的优势互补、 取长补短ꎬ 最终推动非洲国家及更

大的国际公共产品消费方的可持续发展ꎮ
三是建立中国与非洲围绕国际公共产品供应的合作模式ꎮ 相较发达国家ꎬ

中国参与国际公共产品供应的理念不够完善ꎬ 财力不够丰富ꎬ 资源不够充分ꎮ
尽管如此ꎬ 中国为非洲供应国际公共产品的效果却明显优于发达国家ꎮ 其根

本原因在于ꎬ 中非双方围绕国际公共产品供应的合作模式更加合理ꎮ 中非合

作论坛作为进入 ２１ 世纪以来中国为非洲供应国际公共产品的核心平台ꎬ 在这

一过程中发挥了重要作用ꎬ 其核心是 “整体协商、 双边落实” 模式: 即通过

中非合作论坛这一平台ꎬ 与作为整体的非洲共同协商国际公共产品的供应ꎬ
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① 笔者曾对此问题作过一些粗浅讨论ꎬ 参见张春: « “一带一路” 倡议与全球治理的新实践»ꎬ
载 «国际关系研究» ２０１７ 年第 ２ 期ꎬ 第 １０５ ~ １０６ 页ꎮ
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但通过双边方式具体落实ꎮ 需要指出的是ꎬ 这一分工模式没有充分释放非洲

大陆和次地区组织的居间协调潜力ꎬ 也没有充分动员非洲强大的公民社会ꎮ
因此ꎬ 中国未来应鼓励非洲在“单一声音”框架内建构合理的次国家 － 国家 －
次地区 －大陆等四级劳动分工模式ꎬ 在强化现有中非合作模式和机制优势同

时ꎬ 弥补其短板ꎬ 优化中非国际公共产品供应的劳动分工ꎮ
(四) 培育中国为非洲供应国际公共产品的评估指导

国际社会为非洲乃至世界其他地区提供国际公共产品所存在的供应方逻

辑ꎬ 很大程度上与国际公共产品消费方的需求不明有关: 这不只是由于消费

方难以说明自身的真实需求———很大程度上因为需求极大、 极广ꎬ 还由于消

费方缺乏各种数据以有助于判断其真实需求或差距ꎮ 因此ꎬ 中国需要大力培

育对自身国际公共产品供应的评估能力ꎮ
一方面ꎬ 中国要通过发展聚焦消费方的发展有效性评估ꎬ 尽可能避免供

应方逻辑的消极影响ꎮ 如前所述ꎬ 进入 ２０ 世纪 ９０ 年代以来ꎬ 援助有效性逐

渐成为国际发展合作的主导性评估方法ꎮ 但由于这一理念的供应方逻辑过于

明显ꎬ 因此在投入使用后不久便被升级为 “发展有效性” ( Ｄｅｖｅｌｏｐｍｅｎｔ
Ｅｆｆｅｃｔｉｖｅｎｅｓｓ) 评估ꎮ 尽管这凸显了包容性发展伙伴关系ꎬ 但发展有效性仍延

续了援助有效性的结果聚焦、 国家自主权和共同问责等原则①ꎬ 因此仍是公共

产品供应方视角的产物ꎮ 因此ꎬ 在进一步开展中国对非国际公共产品供应时ꎬ
中国应当坚持自身理念ꎬ 以对象国的可持续发展为根本着眼点ꎬ 坚持从公共

产品消费者视角创新评估理念、 设计评估方法: 一是要继续坚持在中非合作

中相当成功的发展和平理念ꎬ 只要具备哪怕是最低水平的治理与安全条件ꎬ
也要将发展置于优先地位ꎻ 二是大力落实 ２０１８ 年中非合作论坛北京峰会所倡

导的 “四个对接”ꎻ 三是以习近平主席所提出的 “五不” “四不能” 原则②为

指导ꎬ 设计中国特色国际公共产品的评估体系ꎬ 并始终将消费方的可持续发
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①

②

ＯＥＣＤꎬ “Ｂｕｓａｎ Ｐａｒｔｎｅｒｓｈｉｐ ｆｏｒ Ｅｆｆｅｃｔｉｖｅ Ｄｅｖｅｌｏｐｍｅｎｔ Ｃｏｏｐｅｒａｔｉｏｎ”ꎬ ４ ｔｈ Ｈｉｇｈ Ｌｅｖｅｌ Ｆｏｒｕｍ ｏｎ Ａｉｄ
Ｅｆｆｅｃｔｉｖｅｎｅｓｓꎬ Ｂｕｓａｎꎬ Ｒｅｐｕｂｌｉｃ ｏｆ Ｋｏｒｅａꎬ Ｎｏｖｅｍｂｅｒ ２９ － Ｄｅｃｅｍｂｅｒ １ꎬ ２０１１ꎬ ｈｔｔｐ: / / ｗｗｗ􀆰 ｏｅｃｄ􀆰 ｏｒｇ / ｄａｃ /
ｅｆｆｅｃｔｉｖｅｎｅｓｓ / ４９６５０１７３􀆰 ｐｄｆꎬ ２０１９ － ０３ － ０１􀆰

“五不” 原则即不干预非洲国家探索符合国情的发展道路ꎬ 不干涉非洲内政ꎬ 不把自己的意

志强加于人ꎬ 不在对非援助中附加任何政治条件ꎬ 不在对非投资融资中谋取政治私利ꎮ “四不能” 原

则ꎬ 即任何人都不能破坏中非人民的大团结ꎻ 任何人都不能阻挡中非人民振兴的步伐ꎻ 任何人都不能

以想象和臆测否定中非合作的显著成就ꎻ 任何人都不能阻止和干扰国际社会支持非洲发展的积极行动!
«习近平在 ２０１８ 年中非合作论坛北京峰会开幕式上的主旨讲话»ꎬ 载中非合作论坛网站: ｈｔｔｐｓ: / /
ｆｏｃａｃｓｕｍｍｉｔ􀆰 ｍｆａ􀆰 ｇｏｖ􀆰 ｃｎ / ｃｈｎ / ｚｔ / ｔ１５９１２４１􀆰 ｈｔｍꎬ ２０１８ － ０９ － ０４ꎮ
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展作为评估的首要标准ꎮ
另一方面ꎬ 由于中国参与国际公共产品供应的时间尚短ꎬ 因此仍应广泛

借鉴国际先进技术丰富和完善自身评估体系ꎮ 迄今为止ꎬ 一方面受限于技术

发展水平ꎬ 另一方面受限于经济发展阶段ꎬ 中国尚未发展出国际公共产品的

评估体系ꎬ 更多采取标志性工程或项目描述等相对初级的绩效评估方法ꎮ 相

比之下ꎬ 国际社会不仅经历了诸如结果管理、 援助有效性、 发展有效性等理

念升级ꎬ 而且提出过大量的评估方法ꎬ 其中最具代表性的是与官方发展援助

(ＯＤＡ) 相关的评估体系ꎬ 以及顺应联合国 ２０３０ 年可持续发展议程提出的官

方发展支助总量 (Ｔｏｔａｌ Ｏｆｆｉｃｉａｌ Ｓｕｐｐｏｒｔ ｆｏｒ Ｓｕｓｔａｉｎａｂｌｅ Ｄｅｖｅｌｏｐｍｅｎｔꎬ ＴＯＳＳＤ)
评估方法ꎮ 自党的十九大报告提出中国要实现从快速增长到高质量发展的转

型战略后ꎬ ２０１７ 中央经济工作会议进一步指出ꎬ 推动高质量发展是当前和今

后一个时期确定发展思路、 制定经济政策、 实施宏观调控的根本要求ꎬ 必须

加快形成推动高质量发展的指标体系、 政策体系、 标准体系、 统计体系、 绩

效评价、 政绩考核ꎬ 创建和完善制度环境ꎬ 推动我国经济在实现高质量发展

上不断取得新进展ꎮ① 由此认为ꎬ 国际社会以可持续发展为核心的新评估方法

与中国以高质量发展建构自身的评估体系ꎬ 存在着高度的相通性ꎬ 对中国国

际公共产品供应的评估体系建设也具有重要指导意义ꎬ 以国内高质量发展的

指标体系、 统计体系、 绩效评价等为基础和范本ꎬ 发展中国国际公共产品供

应的评估体系将是合理选择ꎮ

结束语

进入 ２１ 世纪以来ꎬ 国际体系转型明显加速: 一方面ꎬ 美国霸权在 ２１ 世

纪之初快速经历了安全危机、 经济危机和制度危机ꎬ 霸权相对衰落步伐加

快ꎻ② 另一方面ꎬ 中国全面深化改革ꎬ 中华民族伟大复兴步伐难以阻遏ꎮ 正是

在这一背景下ꎬ 国际社会尤其是西方国家对中国的任何举动都相当敏感ꎬ 对

中国的任何前景都颇为忐忑ꎮ 与格雷厄姆􀅰艾利森 (Ｇｒａｈａｍ Ａｌｌｉｓｏｎ) 强调中
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①

②

«中央经济工作会议举行 　 习近平李克强作重要讲话»ꎬ 载新华网: ｈｔｔｐ: / / ｗｗｗ􀆰 ｘｉｎｈｕａｎｅｔ􀆰
ｃｏｍ / ｆｏｒｔｕｎｅ / ２０１７ － １２ / ２０ / ｃ＿１１２２１４２３９２􀆰 ｈｔｍꎬ ２０１７ － １２ － ２１ꎮ

有关美国霸权衰落的新近讨论ꎬ 可参见潘亚玲: «美国政治文化转型与外交战略调整»ꎬ 复旦

大学出版社ꎬ ２０１８ 年版ꎮ



西亚非洲　 ２０１９ 年第 ４ 期

美冲突的 “修昔底德陷阱” (Ｔｈｕｃｙｄｉｄｅｓ Ｔｒａｐ)① 不同ꎬ 约瑟夫􀅰奈 (Ｊｏｓｅｐｈ
Ｎｙｅꎬ Ｊｒ􀆰 ) 提出所谓 “金德尔伯格陷阱” (Ｋｉｎｄｌｅｂｅｒｇｅｒ ｔｒａｐ)ꎬ 呼吁关注中国

不接手国际公共产品供应的危险ꎮ② 很显然ꎬ 约瑟夫􀅰奈的担忧是多余的ꎻ 自

中华人民共和国成立之日起ꎬ 中国便系统性参与国际公共产品的供应ꎬ 当今

会持续加大参与国际公共产品供应的力度ꎬ 中非合作可谓这一整体发展的典

型案例ꎮ
尽管如此ꎬ 中国在供应国际公共产品方面仍是 “后来者”ꎬ 需要在战略、

理论、 机制及技术等方面全力追赶ꎮ 更值得注意的是ꎬ 鉴于国际公共产品供

应本身意味着重大的国际规范、 规则权力ꎬ 中国在供应国际公共产品方面的

角色增长很大程度上会被以美国为代表的传统供应方视作一种 “权势竞争”
甚至 “地位竞争”ꎻ 或者说ꎬ 中国参与国际公共产品的供应ꎬ 特别是当消费方

主动选择中国的国际公共产品时ꎬ 极可能被视作一种公共产品的 “产品替代”
(Ｇｏｏｄｓ Ｓｕｂｓｔｉｔｕｔｉｏｎ) 战略ꎮ③ 就此而言ꎬ 以比较优势为基础ꎬ 建立公共产品供

应的合作或协作机制ꎬ 或许是中国在积极参与国际公共产品供应的同时ꎬ 缓

解供应竞争、 降低战略试错成本④的重要途径ꎮ 未来ꎬ 非洲将是塑造中国特色

国际公共产品供应之道的最佳场所: 它不仅有助于将中非合作打造成为中国

特色国际公共产品供应的示范地ꎬ 推动非洲成为中国特色国际公共产品的首

要受益者ꎻ 也有助于推动更为紧密的中非命运共同体的建构ꎬ 打造成为人类

命运共同体的典范ꎻ 还有助于塑造中国与国际社会围绕国际公共产品供应的

竞争与合作的可持续模式ꎬ 从而真正推动人类命运共同体和新型国际关系的

建构ꎮ
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①

②

③

④
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Ａｆｆａｉｒｓꎬ ２０１５ꎬ ｈｔｔｐｓ: / / ｎｕｐｉ􀆰 ｂｒａｇｅ􀆰 ｕｎｉｔ􀆰 ｎｏ / ｎｕｐｉ － ｘｍｌｕｉ / ｂｉｔｓｔｒｅａｍ / ｈａｎｄｌｅ / １１２５０ / ２４３４９０８ / ＮＵＰＩ＿ Ｐｏｌｉｃｙ＿
Ｂｒｉｅｆ＿３３＿１５＿Ｃｏｏｌｅｙ＿Ｎｅｘｏｎ＿ ｄｅ％２ｂＣａｒｖａｌｈｏ＿ Ｌｅｉｒａ􀆰 ｐｄｆ? ｓｅｑｕｅｎｃｅ ＝ ２＆ｉｓＡｌｌｏｗｅｄ ＝ ｙꎬ ２０１９ － ０３ － ０１􀆰
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国际公共产品供应视角下的中非合作　

Ｃｈｉｎａ － Ａｆｒｉｃａ Ｃｏｏｐｅｒａｔｉｏｎ ｆｒｏｍ ｔｈｅ Ｐｅｒｓｐｅｃｔｉｖｅ
ｏｆ Ｉｎｔｅｒｎａｔｉｏｎａｌ Ｐｕｂｌｉｃ Ｇｏｏｄｓ Ｐｒｏｖｉｓｉｏｎ

Ｚｈａｎｇ Ｃｈｕｎ

　 　 Ａｂｓｔｒａｃｔ: Ｗｉｔｈ ｔｈｅ ｒａｐｉｄ ｒｉｓｅ ｏｆ Ｃｈｉｎａꎬ ｃａｌｌｓ ｆｏｒ ｓｕｐｐｌｙｉｎｇ ｍｏｒｅ ｉｎｔｅｒｎａｔｉｏｎａｌ
ｐｕｂｌｉｃ ｇｏｏｄｓ (ＩＰＧｓ) ｂｙ Ｃｈｉｎａ ｃｏｎｔｉｎｕｅ ｔｏ ｇｒｏｗ􀆰 Ｈｏｗｅｖｅｒꎬ ｌｉｔｔｌｅ ａｔｔｅｎｔｉｏｎ ｈａｓ ｂｅｅｎ
ｐａｉｄ ｔｏ ｅｘｉｓｔｉｎｇ ｐｒａｃｔｉｃｅｓ ａｎｄ ｅｖｏｌｕｔｉｏｎａｒｙ ｐｒｏｃｅｓｓ ｏｆ Ｃｈｉｎａ’ｓ ｐｒｏｖｉｓｉｏｎ ｏｆ
ＩＰＧｓ􀆰 Ｓｉｎｃｅ ｔｈｅ ｆｏｕｎｄｉｎｇ ｏｆ ｔｈｅ Ｐｅｏｐｌｅ’ ｓ Ｒｅｐｕｂｌｉｃ ｏｆ Ｃｈｉｎａꎬ Ｃｈｉｎａ ｈａｓ ｂｅｇｕｎ ｔｏ
ｅｘｐｌｏｒｅ ＩＰＧｓ ｐｒｏｖｉｓｉｏｎ ｗｉｔｈ ｉｔｓ ｏｗｎ ｃｈａｒａｃｔｅｒｉｓｔｉｃｓꎬ ｍｏｓｔｌｙ ｅｘｅｍｐｌｉｆｉｅｄ ｂｙ Ｃｈｉｎａ －
Ａｆｒｉｃａ ｒｅｌａｔｉｏｎｓｈｉｐ􀆰 Ｏｖｅｒ ｔｈｅ ｐａｓｔ ７０ ｙｅａｒｓꎬ ＩＰＧｓ ｐｒｏｖｉｄｅｄ ｂｙ Ｃｈｉｎａ ｔｏ Ａｆｒｉｃａ ｈａｖｅ
ｅｘｐｅｒｉｅｎｃｅｄ ｔｈｒｅｅ ｓｔａｇｅｓ ｏｆ ｄｅｖｅｌｏｐｍｅｎｔꎬ ｒｏｕｇｈｌｙ ｃｏｎｓｉｓｔｅｎｔ ｗｉｔｈ Ｃｈｉｎａ’ｓ ｏｖｅｒａｌｌ
ｄｅｖｅｌｏｐｍｅｎｔꎬ ｎａｍｅｌｙ ｆｒｏｍ “ｓｔａｎｄｉｎｇ ｕｐ” ｐｅｒｉｏｄ ｔｏ “ｇｅｔｔｉｎｇ ｒｉｃｈ” ｐｅｒｉｏｄ ａｎｄ ｔｈｅｎ
ｔｏ “ｂｅｉｎｇ ｓｔｒｏｎｇ” ｐｅｒｉｏｄ􀆰 Ｇｅｎｅｒａｌｌｙ ｓｐｅａｋｉｎｇꎬ Ｃｈｉｎａ’ｓ ｐｒａｃｔｉｃｅ ｏｆ ｓｕｐｐｌｙｉｎｇ ＩＰＧｓ ｔｏ
Ａｆｒｉｃａ ｉｎ ｔｈｅ ｐａｓｔ ７ ｄｅｃａｄｅｓ ｈａｓ ｔｈｒｅｅ ｃｈａｒａｃｔｅｒｉｓｔｉｃｓ: ｍｏｒｅ ｃｏｍｐｒｅｈｅｎｓｉｖｅ ｉｎ ｔｅｒｍｓ
ｏｆ ｃｏｎｎｏｔａｔｉｏｎꎬ ｆａｓｔｅｒ ｉｎ ｔｅｒｍｓ ｏｆ ｒｅｓｐｏｎｓｅ ｓｐｅｅｄꎬ ａｎｄ ｍｏｒｅ ｂａｌａｎｃｅｄ ｉｎ ｔｅｒｍｓ ｏｆ
ｃｏｓｔ － ｂｅｎｅｆｉｔ ｃａｌｃｕｌａｔｉｏｎ􀆰 Ｗｉｔｈ ｔｈｅ ｉｎｔｅｒｎａｔｉｏｎａｌ ｓｙｓｔｅｍ ｔｒａｎｓｆｏｒｍａｔｉｏｎ ａｃｃｅｌｅｒａｔｅｄꎬ
Ｃｈｉｎａ ｎｅｅｄｓ ｔｏ ｏｖｅｒｃｏｍｅ ｔｈｒｅｅ ｇａｐｓ ｉｎ ｔｈｅ ｓｕｐｐｌｙ ｏｆ ＩＰＧｓ ｔｏ Ａｆｒｉｃａꎬ ｎａｍｅｌｙꎬ
ｃａｐａｃｉｔｙ ｇａｐꎬ ｅｘｐｅｃｔａｔｉｏｎ ｇａｐꎬ ａｎｄ ｉｎｓｔｉｔｕｔｉｏｎａｌ ｇａｐ􀆰 Ｔｈｅｒｅｆｏｒｅꎬ Ｃｈｉｎａ ｓｈｏｕｌｄ
ｄｅｖｅｌｏｐ ａ ｓｙｓｔｅｍａｔｉｃ ｔｈｉｎｋｉｎｇ ａｂｏｕｔ ＩＰＧｓ ｐｒｏｖｉｓｉｏｎꎬ ｆｏｃｕｓｉｎｇ ｏｎ ｓｔｒａｔｅｇｉｃ ｃｏｎｃｅｐｔꎬ
ｔｈｅｏｒｅｔｉｃａｌ ｆｒａｍｅｗｏｒｋꎬ ｏｐｅｒａｔｉｏｎ ｍｅｃｈａｎｉｓｍꎬ ａｎｄ ｔｅｃｈｎｉｃａｌ ｅｖａｌｕａｔｉｏｎꎬ ｆｏｒ ｂｕｉｌｄｉｎｇ
Ｃｈｉｎａ － Ａｆｒｉｃａ ｃｏｏｐｅｒａｔｉｏｎ ａｓ ｔｈｅ ｂｅｓｔ ｐｒａｃｔｉｃｅ ａｎｄ ｍａｋｉｎｇ Ａｆｒｉｃａ ａｓ ｔｈｅ ｐｒｉｍａｒｙ
ｂｅｎｅｆｉｃｉａｒｙ ｏｆ ＩＰＧｓ ｐｒｏｖｉｓｉｏｎ ｗｉｔｈ Ｃｈｉｎｅｓｅ ｃｈａｒａｃｔｅｒｉｓｔｉｃｓꎬ ａｎｄ ｃｏｎｔｒｉｂｕｔｉｎｇ ｔｏ ｔｈｅ
ｂｕｉｌｄｉｎｇ ｏｆ ａ ｃｌｏｓｅｒ Ｃｈｉｎａ － Ａｆｒｉｃａ ｃｏｍｍｕｎｉｔｙ ｗｉｔｈ ａ ｓｈａｒｅｄ ｆｕｔｕｒｅ􀆰

Ｋｅｙ Ｗｏｒｄｓ: Ｃｈｉｎａ － Ａｆｒｉｃａ Ｒｅｌａｔｉｏｎｓｈｉｐꎻ Ｉｎｔｅｒｎａｔｉｏｎａｌ Ｐｕｂｌｉｃ Ｇｏｏｄｓꎻ
Ｈｕｍａｎ Ｃｏｍｍｕｎｉｔｙ ｗｉｔｈ Ｓｈａｒｅｄ Ｆｕｔｕｒｅ
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