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非洲政治治理 ６０ 年: 多重长期困境
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　 　 内容提要　 非洲国家独立 ６０ 年来ꎬ 政治、 经济和社会发展均取得重大进

展ꎬ 但相对其他地区仍不够理想ꎬ 特别是政治治理的进展总体上落后于其经

济发展ꎮ 作为整体的非洲政治治理大致经历了 ４ 个发展阶段ꎬ 即从独立头十

年的继承性治理ꎬ 到此后约 ２０ 年的本土化治理ꎬ 再到冷战结束后的西式民主

化治理ꎬ 及至进入 ２１ 世纪第二个十年后全面开启的自主化治理ꎮ 非洲政治治

理进展缓慢ꎬ 很大程度上与错综复杂的内外因素密切相关ꎮ 非洲政治治理的

发展为多重因素持久困扰ꎬ 恰似始终处于十字路口: 在内部是自上而下的政

府治理与自下而上的草根治理的角力ꎻ 在外部则有悬浮的地区治理和强加的

西式治理ꎬ 使非洲国家在本土化 / 自主性与西化 / 继承性之间作钟摆运动ꎮ 如

何合理、 有效地平衡上述四大因素ꎬ 既是非洲政治治理发展的历史性桎梏ꎬ
也是其未来发展的潜在突破方向ꎮ 随着非洲自身政治觉醒和新兴大国的崛起ꎬ
既有的平衡困境可能得以突破ꎬ 非洲政治治理有望迎来崭新的发展阶段ꎮ
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进入 ２１ 世纪第二个十年之后ꎬ 西方国家一改对非洲发展的悲观预期ꎬ 欢

呼 “非洲的崛起”ꎮ① 从历史演进的角度看ꎬ 非洲的经济发展与政治治理改善

之间的良性循环正在形成ꎬ 为其未来发展奠定了有利基础ꎮ 自 ２０ 世纪 ６０ 年
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代大多数非洲国家赢得独立以来ꎬ 作为整体的非洲不仅克服了殖民主义的历

史遗产ꎬ 更实现了内部社会经济的跨越式转型ꎬ 推动自身政治治理取得重大进

展ꎮ 尽管存在明显的国别性差异ꎬ 但就非洲大陆整体而言ꎬ 其政治治理大致经

历了 ４ 个阶段的演变ꎬ 即独立后头十年的继承性治理ꎬ 此后近 ２０ 年的本土化治

理ꎬ 冷战结束后的西式民主化治理ꎬ 和进入 ２１ 世纪第二个十年后的自主化治

理ꎮ 塑造非洲政治治理演变的核心力量来自于四方面ꎬ 即内部自上而下的国家

政府和自下而上的草根力量ꎬ 外部的非洲地区 /次地区力量和其他国际力量ꎮ 一

方面ꎬ 这 ４ 个要素的持续互动使非洲政治治理长期处于一个类似十字路口的困

境ꎬ 即在传统与现代、 本土与外来的治理理念、 模式与实践之间的合理平衡始

终未能有效实现ꎮ 另一方面ꎬ 非洲政治治理的钟摆振幅正逐渐缩小ꎬ 传统与现

代、 本土与外来的理念、 模式与实践的融合正催生非洲自主治理的创新模式ꎮ
这一自主治理模式的探索ꎬ 也因非洲整体自主性的上升和新兴大国群体性崛起

两大发展而得以强化ꎬ 并正为非洲政治治理的未来发展奠定了较为有利的基础ꎮ

非洲政治治理的历史演进

民族自决原则尽管是第一次世界大战期间由美国总统伍德罗􀅰威尔逊

(Ｗｏｏｄｒｏｗ Ｗｉｌｓｏｎ) 提出的ꎬ 但大规模民族自决的实现则是在第二次世界大战

之后ꎬ 最为典型地体现为大量非洲国家相继独立ꎮ １９６０ 年被称为 “非洲独立

年”ꎬ 因为该年有 １７ 个非洲国家获得独立ꎮ 尽管绝大多数非洲国家在 ２０ 世纪

６０ 年代获得独立ꎬ 非洲国家总体自强、 自立ꎬ 政治形势趋于稳定ꎬ 但作为整

体的非洲政治治理很大程度上并未取得预期进展ꎮ 直到今天ꎬ 与其他地区相

比ꎬ 政治动荡与冲突仍然是影响非洲国家政治治理的突出问题ꎮ 根据美国系

统和平中心 (Ｃｅｎｔｅｒ ｆｏｒ Ｓｙｓｔｅｍａｔｉｃ Ｐｅａｃｅ) 的统计ꎬ 在 １９６０ ~ ２０１８ 年间ꎬ 非洲

国家共计发生成功政变 ８５ 次ꎬ 失败政变 １５５ 次ꎬ 官方揭示的政变密谋 ８４ 次ꎬ
未经官方证实的政变传言 ７２ 次ꎮ 即便进入 ２１ 世纪后ꎬ 非洲国家仍发生 ９ 次成

功的政变ꎬ 上述四类涉政变事件共计有 ９５ 次ꎮ 尽管如此ꎬ 如果将视野放得更

为长远ꎬ 毋庸置疑的是ꎬ 非洲的政治治理在独立后的 ６０ 年里取得了重要进

展ꎮ 总体而言ꎬ 非洲国家的政治治理大致经历了以下几个发展阶段:
在独立后第一个十年里ꎬ 非洲政治治理的基本特征是继承性治理ꎮ 非洲

新生国家领导人承认殖民统治者留下的 “主观” 边界ꎬ 接管原殖民国家并由
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自己去统治ꎬ 继承原殖民国家人为设计的国家结构ꎮ① 换句话说ꎬ 大多数非洲

国家在独立之初并未采纳新中国建立之初 “打扫干净屋子再请客” 的做法ꎮ
其主要原因在于: 一是争取民族解放运动的领导人或新生政权当政者ꎬ 大多

在英、 法等前殖民宗主国接受教育ꎬ 这赋予继承性治理以知识上的合法性ꎻ
二是当时的主权国家合法性很大程度上仍来自于对特定领土的有效统治ꎬ 这

赋予继承性治理以有效治理的合法性ꎻ 三是大多数非洲国家短时间内迅速获

得政治独立ꎬ 年轻的新生国家领导人远未做好政治治理的理论准备ꎬ 这赋予

继承性治理以时间上的合法性ꎮ 由此而来的政治治理结果是: 一方面ꎬ 非洲

各国追求独立过程中所运用的知识ꎬ 根本上是由前殖民宗主国所提供或教导

的ꎻ 另一方面ꎬ 由于采用继承性治理ꎬ 新独立的非洲国家深受西方国家政治

治理理念的影响ꎬ 很大程度上并未改变殖民时期的治理结构ꎮ 尽管如此ꎬ 政

治独立使非洲民族国家获得了巨大的发展红利ꎬ 政治治理稳步推进ꎬ 经济保

持高速增长ꎬ 进一步强化了继承性治理的合法性ꎮ
到 ２０ 世纪七八十年代ꎬ 继承性治理的弊端日益显现ꎮ 一方面ꎬ 在相对快

速的去殖民化过程中ꎬ 尽管政权转移到非洲本土精英手中ꎬ 但殖民时期的种

种矛盾继续存在ꎬ 同时本土精英的崛起又催生了新的矛盾ꎬ 非洲国家的合法

性只是被移交了ꎬ 而非得到重塑ꎻ② 另一方面ꎬ 受外部国际经济环境不利因素

的影响ꎬ 大多数非洲国家的经济增长开始放缓ꎬ 国内政治与社会矛盾迅速显

现ꎬ 清除殖民主义遗产、 寻求独立自主的本土化治理迅速走上前台ꎮ 这一时

期ꎬ 非洲政治治理的基本特征大致包括三方面: 一是诸多非洲国家政党政治

发生变化ꎬ 一党制和强人治国渐成主流ꎮ 事实上ꎬ 除博茨瓦纳、 冈比亚和毛

里求斯之外ꎬ 绝大多数非洲国家均采取一党制政治制度ꎮ③ 二是在政治体制迈

向本土化的同时ꎬ 非洲各国也开始追求具有明显本土色彩的经济发展战略ꎮ
例如ꎬ 加纳的恩克鲁玛 ( Ｋｗａｍｅ Ｎｋｒｕｍａｈ)、 坦桑尼亚 的尼雷尔 ( Ｊｕｌｉｕｓ
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Ｎｙｅｒｅｒｅ) 和马里的凯塔 (Ｍｏｄｉｂｏ Ｋｅｉｔａ) 等选择了社会主义经济体系ꎻ 而如肯尼

亚的肯雅塔 (Ｊｏｍｏ Ｋｅｎｙａｔｔａ) 和科特迪瓦的乌弗 － 博瓦尼 (Ｆｅｌｉｘ Ｈｏｕｐｈｏｕｅｔ －
Ｂｏｉｇｎｙ) 则奉行资本主义经济体系ꎮ① 三是两极对立的国际格局使非洲国家有

较大的政治治理模式选择ꎮ 因此ꎬ 这一时期ꎬ 尽管非洲国家在探索本土性政

治与经济治理方面不断努力ꎬ 在内外因素的制约下ꎬ 其实际效果未彰ꎬ 反而

陷入政治经济困境ꎮ 到 １９８９ 年ꎬ 很多非洲国家存在一党专制现象ꎬ 有 ３２ 个

非洲国家反对党被宣布为非法组织ꎬ 国内各类政治力量政治参与度较低ꎬ 未

实现政治生活的民主化ꎮ 据统计ꎬ 从 １９６０ 年到 １９８９ 年ꎬ 在 ２９ 年非洲国家举

行的 １５０ 场大选中ꎬ 反对派政党未获得一个席位ꎮ② 与此同时ꎬ 在 ７０ 年代中

后期国际石油危机及自然灾害的重创下ꎬ 非洲经济急剧恶化ꎬ 陷入严重的经

济困境之中 (参见图 １)ꎬ 使非洲国家社会矛盾突出ꎮ 非洲各国当政者的长期

执政能力虽并未受到重大影响ꎬ 但严峻的经济形势削弱了非洲国家领导人的

执政合法性ꎮ

图 １　 １９６０ ~ ２０１８ 年撒哈拉以南非洲经济增长情况

资料来源: 笔者根据世界银行 (ｈｔｔｐｓ: / / ｄａｔａ􀆰 ｗｏｒｌｄｂａｎｋ􀆰 ｏｒｇ) 的数据制作ꎮ

正是在此背景下ꎬ ２０ 世纪 ９０ 年代初ꎬ 随着冷战结束ꎬ 在西方国家的强力

推动下ꎬ 民主化浪潮迅速席卷非洲大陆ꎬ 非洲政治治理进入 “西式民主化治

理” 时期ꎮ 到 １９９９ 年ꎬ 非洲大陆推行多党民主选举制的国家已多达 ４５ 个ꎮ
对于非洲国家而言ꎬ 这种 “西式民主” 制度并非基于非洲国家历史、 国情、
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政治文化的产物ꎬ 而更多是执政者对于当时国际压力所做出的反应ꎮ 由于先

天不足和 “水土不服”ꎬ “西式民主化治理” 对不少非洲国家产生了复杂性影

响ꎮ 一方面ꎬ 与民主化席卷整个非洲相伴随的是ꎬ 传统权威在国家政治治理

和发展等领域逐渐复苏ꎻ 另一方面ꎬ 冷战结束导致体系性限制力量不复存在ꎬ
长期积累下来的各类矛盾纷纷爆发ꎮ 在冷战结束后的第一个十年里ꎬ 一些非

洲国家陷入相互冲突乃至内战ꎮ 上述情况引起了非洲国家对民主政治转型的

反思ꎮ 尽管 “西式民主化治理” 给非洲国家政治发展带来诸多困扰ꎬ 但不容

否认的是ꎬ 非洲的多党民主政治变迁使非洲国家的人民获得了一定的公民权

利和民主意识ꎬ 现已成为非洲国家主流政治形态ꎮ 当然ꎬ 大多数非洲国家的

多党民主政体与欧美不同ꎬ 有一定非洲特色ꎬ 往往被称为 “混合政体”
(ｈｙｂｒｉｄ ｒｅｇｉｍｅ) 或 “有竞争力的权威主义” (ｃｏｍｐｅｔｉｔｉｖｅ ａｕｔｈｏｒｉｔａｒｉａｎｉｓｍ)ꎮ①

２０１１ 年所谓的 “阿拉伯之春” 爆发ꎬ 这种冲击波也从北非传导至撒哈拉

以南非洲地区ꎬ 使非洲 “混合政体” 的弊端得以集中性暴露出来ꎬ 特别是凸

显了外部推动的民主化治理与本土传统的结合困难ꎮ 随着 “阿拉伯之春” 最

初的激情逐渐消退ꎬ 非洲国家开始思考更为长期的政治转型ꎬ 自主化治理思

潮逐渐浮现ꎬ 并最为明显地表现在两方面: 其一ꎬ 随着 ２００８ 年全球金融危机

的影响持续扩散ꎬ 非洲各国开始有意识地结合联合国发展议程的更新、 非洲

大陆对自身长期发展的规划等努力ꎬ 制定自身的中长期发展规划ꎬ 如肯尼亚

«２０３０ 年愿景»、 尼日利亚 «２０３０ 年愿景»、 埃塞俄比亚 «２０２０ 年愿景» 等国

家性中长期发展战略纷纷出台ꎮ 其二ꎬ 在政治领域ꎬ 非洲各国的政治转型进

程明显加快ꎬ 尤其明显地体现在非洲 “输家政治” 的转型方面ꎮ 传统上ꎬ 在

政治大选中失败的一方ꎬ 往往采取不合宪的手段———从非暴力不合作的游行、
抗议ꎬ 到求助外部介入ꎬ 再到选举前和选举后的冲突乃至内战ꎬ 甚至发动军

事政变等ꎬ 以试图改变选举结果ꎻ② 近年来特别是自 ２０１６ 年来ꎬ 选举中的输

家更多采取合宪、 非暴力手段抗议选举结果ꎬ 同时往往拒绝外部介入ꎮ 在对

自主化治理的追求过程中ꎬ 非洲政治治理大致呈现 ３ 种形态: 一是大多数已

实现民主化的国家治理效率有所提高ꎬ 特别是埃塞俄比亚、 肯尼亚等国ꎻ 二
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是在部分领导人长期执政的非洲国家实现了和平、 平稳的政治权力交接ꎬ 国

家进入政治治理的转型过渡期ꎬ 如津巴布韦、 阿尔及利亚、 苏丹等ꎻ 三是还

有一些国家通过修订 «宪法»ꎬ 改变了民主化治理下对总统或国家领导人的任

期限制ꎬ 从而为政策延续性提升和领导人长期执政创造了条件ꎬ 尽管这未必

意味着 “第三任期危机” (Ｔｈｉｒｄ ｔｅｒｍ ｃｒｉｓｉｓ)①ꎮ
如果说从继承性治理到本土化治理很大程度上是非洲独立之后在政治治

理光谱的两个极端之间急剧摇摆的话ꎬ 那么从本土化治理到民主化治理再到

自主化治理的振幅相对较小ꎬ 且呈现出更高水平的本土传统与外来知识的融

合ꎮ 由此可以看出ꎬ 非洲政治治理 ６０ 年来的发展ꎬ 很大程度上是由四大因素

所塑造的ꎬ 即自上而下的政府治理、 自下而上的草根治理、 悬浮的地区治理

和强加的外部治理ꎮ 这四大因素的交织使非洲政治治理好似始终处于一个十

字路口———尽管这个十字路口始终处于位移状态ꎬ 对上述四大因素的不同平

衡方式决定着非洲政治治理在相应时期的具体形态、 特征及其发展方向ꎬ 而

这也正是未来非洲政治治理实现突破性进展的根本所在ꎮ

自上而下的政府治理

就大多数国家而言ꎬ 自上而下的政府治理是最根本的政治治理决定力量ꎬ

但在非洲则存在问题ꎬ 尽管不同国家情况并不相同ꎮ 如前所述ꎬ 非洲国家政

治治理具有继承性特点ꎬ 由此使非洲国家政府的治理努力面临一个根本性困

难: 由于民族国家建构滞后ꎬ 非洲各国政府尽管继承了前殖民宗主国遗留的

多数政治制度ꎬ 却缺乏内在的制度合法性或法理型权威ꎮ 因此ꎬ 非洲国家领

导人只能利用传统型权威和魅力型权威ꎬ 而这又在某种程度上被各种内外因

素所扭曲ꎮ 由此而来的普遍性结果是ꎬ 将传统型权威和魅力型权威嵌入继承

而来的政治制度ꎬ 且以法理型权威的形式表现出来ꎻ 这一混合型治理需要实

现传统、 魅力与法理等三类权威的高度平衡ꎮ 这恰好是非洲国家政府治理的

困难所在ꎬ 其核心体现为一种国内分而治之模式下的庇护政治ꎬ 严重阻碍了

非洲的民族国家建构、 国民忠诚培育及有效政治治理的实现ꎮ
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非洲自上而下的政治治理尽管在过去 ６０ 年里已经有了明显提高ꎬ 但现存的

首要问题是制度性治理能力仍然较弱ꎮ 例如ꎬ 根据非洲联盟 (简称 “非盟”)
负责能力建设的特别机构非洲能力建设基金会 (Ａｆｒｉｃａｎ Ｃａｐａｃｉｔｙ Ｂｕｉｌｄｉｎｇ
Ｆｏｕｎｄａｔｉｏｎꎬ ＡＣＢＦ) 自 ２０１１ 年起持续发布的 «非洲能力报告» (Ａｆｒｉｃａ Ｃａｐａｃｉｔｙ
Ｒｅｐｏｒｔꎬ ＣＡＲ)ꎬ 相关数据表明非洲各国的治理能力总体在提高ꎮ 以 ２０１９ 年为

例ꎬ 有 １０ 个非洲国家 (２２％) 表现很好 (得分在 ６０ ~ ８０ 之间)ꎬ ５ 个国家

(１１％) 表现较差 (得分在 ２０ ~ ４０ 分之间)ꎬ ３１ 个国家 (６７％) 得分在 ４０ ~ ６０
分之间ꎮ 总体来看ꎬ 非洲国家在政策规划、 政策环境等顶层设计环节能力持续

获得改善ꎬ 在政策执行能力、 能力发展等方面表现不佳ꎮ 例如ꎬ 就政策环境而

言ꎬ 非洲国家中有 ９３％的得分超过 ６０ 分ꎻ 但在政策执行能力方面ꎬ 非洲国家中

有超过 ６０％的得分低于 ６０ 分ꎮ① 世界银行对世界各国的治理情况长期跟踪ꎬ
发布世界治理指标 (Ｗｏｒｌｄｗｉｄｅ Ｇｏｖｅｒｎａｎｃｅ Ｉｎｄｉｃａｔｏｒ)ꎬ 其中涉及政治治理的指

标包括问责、 政治稳定、 政府有效性、 管理质量、 法治、 反腐等ꎬ 非洲国家

相关政治治理指标不及全球平均水平ꎮ 仅以政府有效性为例ꎬ 全球平均得分

长期保持在 ５０ ~ ５１ 分之间ꎬ 整个非洲得分超过全球平均水平的国家往往不足

１０ 个 (图 ２)ꎻ ２０１８ 年仅 ７ 个超过全球平均水平ꎬ 低于 １０ 分的国家却多达 １３
个ꎮ② 因此ꎬ 尽管非洲国家治理能力不断改善ꎬ 但提升空间仍很大ꎬ 尤其是在

国际体系转型、 全球发展议程升级的背景下ꎮ 例如ꎬ 联合国 «２０３０ 年可持续

发展议程» 的落实ꎬ 要求各国改善自身的国内资源动员能力ꎬ 但对大多数非

洲国家而言ꎬ 无论是提升储蓄率和税收ꎬ 还是增加资源收入ꎬ 抑或改善财政

收支状况等方面ꎬ 都有很长的路要走ꎮ③

基于不充分的法理型权威ꎬ 更由于非洲传统政治文化的持续性影响ꎬ 当

下非洲国家政治治理出现魅力型权威和传统型权威支撑的现象ꎮ 但殖民经历

很大程度上破坏了非洲传统型权威ꎬ 因此魅力型权威在非洲政治治理中发挥
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的作用突出ꎬ 其典型体现可称作为 “国父政治” 或 “老人政治”ꎬ 这是非洲

自上而下政府治理的第二大特征ꎮ 对于从殖民统治中获得解放的非洲国家而

言ꎬ 开国领袖因其对反殖民主义斗争的领导而获得了公众合法性和对其长期

统治的尊重ꎮ① 例如ꎬ 加纳国父恩克鲁玛被称作 “解放者” (Ｏｓａｇｙｅｆｏ)ꎬ 坦桑

尼亚国父尼雷尔被称作 “导师” (Ｎｗａｌｉｍｕ)ꎮ② 更重要的是ꎬ 这些开国领袖大

都在前殖民宗主国接受教育ꎬ 有的甚至在前殖民宗主国的政府部门有过工作

经历ꎬ 因此他们往往不仅为前殖民宗主国所认可ꎬ 而且对改变自身国家的政

治和经济体系抱有伟大理想ꎮ③ 正是由于他们能够赢得本国人民的普遍尊重ꎬ

开国领袖从原来领导民族解放运动转向长期执政新生政权ꎮ 据统计ꎬ 非洲国

家执政时间超过 ４０ 年的总统 (以下均包括在任和卸任) 有 ２ 位ꎬ 在 ３０ ~ ４０

年之间的有 １１ 位ꎬ 在 ２０ ~ ３０ 年之间的更是达到 ２５ 位之多ꎮ 值得注意的是ꎬ

非洲民主化进程具有复杂性与长期性ꎬ 其魅力型权威政治治理特点折射出非

洲国家普遍面临的民主政治及现代化进程相伴而出现的社会稳定难题ꎮ

图 ２　 １９９６ ~ ２０１８ 年非洲主要国家的政府有效性得分

资料来源: 笔者根据世界银行世界治理指标 (Ｗｏｒｌｄｗｉｄｅ Ｇｏｖｅｒｎａｎｃｅ Ｉｎｄｉｃａｔｏｒꎬ
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大多数非洲国家领导人长期执政这一特殊政治安排有其优势ꎬ 但也面临

如何实现持续执政之困境ꎬ 由此带来 “庇护政治” (ｃｌｉｅｎｔｅｌｉｓｍ) 这一政治治

理问题ꎮ 所谓 “庇护政治” 是指统治者与被统治者之间基于财富、 地位或影

响力不平等的一种交换方式ꎬ 前者以资源换取后者的忠诚ꎻ 前者获得政治支

持ꎬ 而后者则获得物质利益ꎮ① 正是由于庇护者与被庇护者的不平等地位ꎬ 导

致庇护者在决定资源分配给多元的被庇护者时拥有明显的自由ꎬ 由此产生了

国内分而治之的可能ꎮ 鉴于非洲国家政治治理很难覆及全国ꎬ 长期执政的当

政者往往利用他们手中的权力ꎬ 将资源和财富提供给被庇护者ꎬ 以获取他们

的忠诚与支持ꎮ 因此ꎬ 基于传统而来的政治庇护便成为众多非洲国家执政者

的政治行为ꎬ 例如ꎬ 一些非洲国家出现选择性税收和不规律重组内阁等情况ꎮ
纵观非洲独立 ６０ 年来的历史ꎬ 非洲国家领导人不定期、 非规律性地重组内阁

情况并不鲜见ꎬ 以期确保政治精英集团对领导人执政的坚定支持ꎮ②

尽管法理型权威、 魅力型权威与传统型权威的合理平衡始终是非洲自上而

下政府治理的核心困难ꎬ 但在过去 ６０ 年里ꎬ 这一困境正逐渐得到改善ꎮ 首先ꎬ
非洲各国均采取了大量举措———如政党国家化、 选举代表性、 真相与和解委员

会等———以推进民族国家建构进程ꎬ 通过构建国民忠诚和爱国主义来破除传统

的部落主义及由此而来的庇护政治与分而治之政治治理方式ꎮ 其次ꎬ 现代民主

化治理的相关理念正日渐深入ꎬ 大选带来的安全风险整体趋于减少ꎬ “输家政

治” 现象明显下降ꎮ 再次ꎬ 军人干政现象也呈明显下降态势ꎬ 军民关系普遍向

更为合理的方向发展ꎮ 最后ꎬ 尽管进入 ２１ 世纪以来的 “非洲崛起” 仍存在明显

的不确定性ꎬ 但的确为非洲各国自上而下的政府治理提供了更多的可用资源ꎬ
可有效缓解因资源不足而带来的利益竞争及相应的庇护政治ꎮ 当然ꎬ 非洲自上

而下的政府治理的困难仍将长期存在ꎬ 其中不仅有其自身的内在平衡困难ꎬ 更

有来自社会层次及非洲大陆和外部世界的影响ꎮ 因此ꎬ 如何看待非洲国家政治

治理难题ꎬ 需将其置于非洲历史发展进程中来考察ꎬ 从动态发展的视角加以审思ꎮ
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自下而上的草根治理

尽管仍存在明显不足ꎬ 但非洲各国自上而下的政府治理的确对草根阶层

的政治意识觉醒有明显的促进作用ꎮ 同样ꎬ 正因其明显不足ꎬ 使得逐渐觉醒

的草根阶层更加积极地寻求替代性的政治治理方法ꎬ 特别是对于曾长期生活

在殖民统治下、 国家独立后并未及时感知独立红利的非洲各国人民而言ꎬ 其

对政治治理的理解更加个性化ꎬ 追求政治治理改善的途径也相对有限: 他们

在传统或新兴权威的组织下ꎬ 或者干脆无组织地寻求参与政治治理ꎬ 为非洲

政治治理发展带来新的积极因素ꎬ 但也不乏消极影响ꎮ
经过独立后 ６０ 年的发展ꎬ 非洲普通公众对多党民主治理的支持已经相对广

泛ꎬ 对独裁、 军政府等治理方式都高度拒斥ꎮ 总体看ꎬ 非洲各国自上而下的政府

治理未能充分满足草根阶层对合法性和政治治理的渴求或心理预期ꎮ 根据 “非洲

晴雨表” 的连续调查ꎬ 尽管有超过半数 (５１％) 的非洲人认为其国家是民主国家ꎬ
但只有 ４３％的人对其国家的民主治理运行状况感到满意ꎮ① 非洲普通公众对参与

政治治理始终有较高积极性ꎬ 催生了非洲草根阶层参与政治治理的 ３ 个途径ꎮ
第一ꎬ 传统治理机制往往是自下而上的草根治理的首选ꎮ 非洲传统治理

机制充满多样性ꎬ 且随着非洲大陆遭受殖民统治和独立后发展而不断演变ꎮ
在治理需求难以得到满足的情况下ꎬ 非洲的草根治理往往首先 “回归传统”
(ｒｅｔｒａｄｉｏｎａｌｉｚａｔｉｏｎ)ꎮ 如前所述ꎬ 随着冷战结束后的新一波民主化浪潮席卷非

洲ꎬ “回归传统” 的呼声和努力也明显增强ꎻ 传统治理机制在地方治理、 发展

甚至在全国政治生活中的角色逐渐上升ꎬ 而这又为治理需求与治理供应间的

缺口所强化ꎮ 在许多人看来ꎬ 将殖民时期被严重破坏的传统治理机制重新纳

入国家治理进程ꎬ 能为非洲国家治理带来重大助益ꎬ 因其不仅能够带来稳定

和发展ꎬ 还能促进降低政治治理中的交易成本ꎬ 提高集体行动效率ꎮ 传统治

理机制被认为是表达真正的本土政治诉求的重要载体ꎬ 有助于推动真正符合

非洲各国自身国情的民主化及其发展ꎮ② 更有人认为ꎬ 传统治理机制代表着
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“偏好非暴力方法的共识决策模式”ꎬ 它与现代的、 输入性的强制性国家机构

形成鲜明对比ꎮ 因此ꎬ 非洲国家应当重新引入双重政治体制 (Ｄｕａｌ ｐｏｌｉｔｉｃａｌ
ｓｙｓｔｅｍ)ꎬ 传统治理机制可被赋予现代民主的 “看门者” 角色ꎬ 从而为政治家

和政府官员提供另一种形式的权力制衡ꎮ①

联合国非洲经济委员会 (ＵＮＥＣＡ) 也在 ２００７ 年的一份报告中强调ꎬ 应当

实现传统与现代治理机制在非洲的整合ꎮ 该报告指出ꎬ 尽管国际社会一般将

非洲传统治理机制分为去中心化的共识机制和中心化的酋长制两类②ꎬ 但仍应

依据这些机制的历史发展和当前状态进一步去细分ꎮ 在去中心化的共识体系

中ꎬ 共识可能是基于年龄层次达成的ꎬ 也可能是基于村庄或亲戚关系而达成

的ꎮ 而中心化的酋长制也至少可识别出 ３ 种类型ꎬ 即: 如斯威士兰权力高度集

中的酋长制ꎻ 权力较为集中、 制衡有限的酋长制ꎬ 如尼日利亚努佩族 (Ｎｕｐｅ)、
豪萨族 (Ｈａｕｓａ)、 约鲁巴族 (Ｙｏｒｕｂａ) 及伊加拉族 (Ｉｇａｌａ)ꎬ 乌干达巴干达族

(Ｂｕｇａｎｄａ)ꎬ 南非祖鲁族 (Ｚｕｌｕ) 等ꎻ 有着明确权力制衡的酋长制ꎬ 如乌干达巴

索加王国 (Ｂｕｓｏｇａ)、 博茨瓦纳茨瓦纳族 (Ｔｓｗａｎａ) 等ꎮ③ 这样ꎬ 传统治理机制

可在现代治理体系中发挥更具 “发展主义” (ｄｅｖｅｌｏｐｍｅｎｔａｌｉｓｔ) 的角色ꎬ 尤其

是在民族国家构建、 领导人问责、 强化公共服务、 冲突管理等领域ꎮ 也正是

在反思民主治理与追求草根治理的过程中ꎬ 一批传统权威、 传统治理机制逐

渐被纳入非洲民族国家构建、 民主化等主流政治进程中ꎬ 在有的地方甚至成

为官方认可的自下而上的治理方式ꎮ
第二ꎬ 非政府组织治理正成为自下而上的草根治理的新宠ꎮ 以非政府组

织为代表的非国家行为体的有组织治理已经成为国际、 国内治理中的重要行

为体ꎮ 自殖民时期开始ꎬ 非洲就有非政府组织存在ꎬ 但当时更多参与卫生和
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教育等领域ꎬ 特别是在殖民宗主国所忽视的地区ꎬ 且具有高度的宗教慈善色

彩ꎮ① 在非洲国家独立后ꎬ 某种程度上由于自上而下的政府治理不充分ꎬ 草根

阶层的自身能力发展不足ꎬ 为非政府组织的蓬勃发展和治理参与留下了相当

大的空间ꎮ 冷战结束后ꎬ 非洲国家的非政府组织数量增长迅猛ꎮ 例如ꎬ 仅南

非目前就有超过 １０ 万个注册的非营利组织ꎻ １９９７ ~ ２００６ 年的 １０ 年间ꎬ 肯尼

亚非政府组织的数量增长了 ４００％以上ꎮ② 而在联合国经社理事会注册过的公

民社会组织中ꎬ 非洲多达 ６ ８５６ 家ꎬ 在各地区中高居榜首ꎮ③

尽管非政府组织数量增长迅猛ꎬ 但围绕非政府组织治理对非洲政治治理

的影响问题仍有着激烈的争议ꎮ 由于非洲的特殊发展史ꎬ 非政府组织往往声

称自身至少发挥了两大作用ꎬ 一是有助于改善由于政府治理不当、 腐败等导

致的社会不公现象ꎻ 二是充当传统援助国对非援助的载体而促进当地发展ꎮ
但这恰好也是非政府组织参与国家治理中广受批评的两个方面: 一则ꎬ 非政

府组织并未如其所声称的那样ꎬ 有效改善非洲国家的治理状况ꎬ 特别是它与

政府的关系始终处于相互猜疑甚至冲突之中ꎻ 另则ꎬ 这些非政府组织由于大

多由西方支持并提供主要财力ꎬ 它们往往被认为更多服务于援助国而非维护

当地的利益ꎮ④ 客观来看ꎬ 非洲的非政府组织的参与对非洲政治治理总体上仍

是积极的ꎬ 尽管也必须对其消极影响保持警惕ꎮ 非洲的非政府组织主要通过

以下方式发挥其独特作用: 在发展领域ꎬ 主要是发挥积极影响的发展促进者ꎬ
也有较少从事发展实践而只充当援助国 “二传手” 的发展掮客ꎻ 在安全领域ꎬ
主要是发挥积极影响的危机管理者ꎬ 还有一些对政府持怀疑态度甚或与政府

对立的麻烦制造者ꎮ 从数量结构看ꎬ 发展促进者是四类非政府组织中最多的ꎬ
其次是发展掮客ꎬ 再次是麻烦制造者ꎬ 最后才是危机管理者ꎮ

第三ꎬ 个人化治理正成为普通公众参与政治治理的重要手段ꎮ 在前两类

有组织的草根治理方式之外ꎬ 大量的普通公众由于缺乏有效的政治参与渠道ꎬ
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其影响治理的方式更多是无组织、 非系统的个人化治理ꎬ 最为明显地体现为

他们通过非系统性的努力表达自身对现状的不满的各类游行、 示威ꎮ 据 “武
装冲突地点与事件数据项目” (Ａｒｍｅｄ Ｃｏｎｆｌｉｃｔ Ｌｏｃａｔｉｏｎ ＆ Ｅｖｅｎｔ Ｄａｔａ Ｐｒｏｊｅｃｔꎬ
ＡＣＬＥＤ) 的统计数据显示ꎬ 在 １９９７ ~ ２０１８ 年间ꎬ 明显直接由草根阶层发起的

无组织、 无派系的影响治理的活动———即其所称的暴动和抗议①活动数量有了

明显增长ꎬ 且在 ５ 类暴力总量中所占比重上升相当快速ꎮ 例如ꎬ １９９７ 年ꎬ 非

洲大陆暴动和抗议两类活动仅占所有政治暴力行为总量的 １４􀆰 ２％ ꎻ ２０１０ 年底

北非政治动荡对个人化治理有着重要的刺激作用ꎬ 当年暴动和抗议所占比重

就从 ２０１０ 年的 ２５％ 增到 ４２􀆰 ５％ ꎬ 创下迄今为止的最高纪录ꎻ ２０１８ 年ꎬ 这两

类暴力所占比重回荡到 ３５％ ꎬ 也是 １９９７ 年的 ２ 倍多 (图 ３)ꎮ 换句话说ꎬ 在

自上而下的政府治理无法满足草根阶层的治理需求ꎬ 同时传统和现代的草根

治理方式也难以获得时ꎬ 广大的普通公众就采用暴力或非暴力的个人 “抗争

政治” 行为ꎬ 旨在影响与其命运息息相关的政治治理ꎮ

图 ３　 １９９７ ~ ２０１８ 年非洲的政治暴力结构

资料来源: 笔者根据 ＡＣＬＥＤ (ｈｔｔｐｓ: / / ｗｗｗ􀆰 ａｃｌｅｄｄａｔａ􀆰 ｃｏｍ / ｄａｔａ / ) 数据制作ꎮ

对民族国家构建尚未完成的多数非洲国家而言ꎬ 草根阶层推动的传统治

理机制的回归、 非政府组织治理的崛起及个人化治理的发展ꎬ 意味着非洲自

􀅰８７􀅰

① 根据 “武装冲突地点与事件数据项目” 的分类ꎬ 共有 ５ 种冲突或暴力事件: 战斗ꎬ 指至少两

个武装团体间的暴力冲突ꎻ 爆炸 / 遥控暴力ꎬ 指在冲突中使用于爆炸物或爆炸装置ꎻ 针对平民的暴力ꎬ
指对非武装的平民的暴力攻击ꎻ 暴动ꎬ 往往是由无组织、 无派系的社会成员自发的暴力示威ꎻ 抗议ꎬ
往往是由社会成员的无组织性非暴力示威ꎮ Ｓｅｅ ＡＣＬＥＤꎬ “ＡＣＬＥＤ Ｄｅｆｉｎｉｔｉｏｎｓ ｏｆ Ｐｏｌｉｔｉｃａｌ Ｖｉｏｌｅｎｃｅ ａｎｄ
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下而上的政治治理本身的积极发展ꎮ 与此同时ꎬ 自下而上的草根治理也能

“倒逼” 非洲各国自上而下地优化政府治理ꎮ 但我们也应看到ꎬ 由于草根阶层

普遍受教育程度、 政治觉悟等不够高ꎬ 因此也存在被外部力量特别是前殖民

宗主国及其他别有用心的西方大国利用的风险ꎮ

悬浮的地区治理

如果说非洲各国的自上而下与自下而上两个方向的治理努力某种程度

上配合不力的话ꎬ 那么来自非洲地区或次地区层次的治理努力对非洲各国

的政治治理既有促进作用ꎬ 同时不乏干扰性影响ꎮ 在很大程度上ꎬ 由于非

洲各国往往国力较弱、 政治治理能力有待提高ꎬ 因此它们团结起来或许更

能促进自身治理能力的提升ꎬ 缓解外部对自身治理的干涉ꎮ 在独立后的

６０ 年里ꎬ 非洲地区和次地区组织持续参与治理并付出相当努力ꎬ 但其效

果总是难遂人意ꎮ 究其核心ꎬ 很大程度上在于非洲地区或次地区的治理努

力更多是 “悬浮” 性的ꎬ 它未能真正深入非洲各国的治理机制与治理努

力之中ꎬ 更难言对草根层次治理努力的影响ꎮ 随着非盟成立特别是非盟

«２０６３ 年议程» 的制定和实施ꎬ 悬浮性的地区治理努力正通过各种努力逐

渐向下渗透ꎮ
第一ꎬ 非洲地区治理的悬浮性首先体现为地区治理主导权的竞争ꎮ 整合

非洲自身力量、 提升自身治理能力ꎬ 是非洲人民一贯的理念ꎬ 集中体现在争

取民族独立时期所提出的泛非主义思想ꎮ 但必须指出的是ꎬ 在强调力量整合

的泛非主义思想与强调主权独立的民族国家理念之间ꎬ 始终存在分歧ꎬ 并由

此导致了地区治理的竞争及其难以真正落实的情况ꎮ
围绕地区治理的第一轮竞争实际上体现为激进与渐进的非洲统一争论上ꎬ

即卡萨布兰卡集团与蒙罗维亚集团之间的对立ꎮ 以恩克鲁玛为代表的卡萨布

兰卡集团试图以各殖民地的独立为基础直接推动非洲统一ꎬ 并认为建立单一

的主权国家是对这一理想的背叛ꎮ 但以尼雷尔为代表的主张渐进主义的蒙罗

维亚集团则认为国家建设是迈向统一的必要步骤ꎮ① 最终于 １９６３ 年成立的非

洲统一组织 (ＯＡＵꎬ 非统) 反映了两大集团的脆弱妥协ꎮ 正如一位学者所指

􀅰９７􀅰
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出的ꎬ 非统成了国家权利的保护者ꎬ 而其代价恰恰是非洲统一的目标ꎮ①

随着冷战结束ꎬ 非洲争取政治独立的使命趋于尾声ꎬ 而发展问题变得更

为重要ꎬ 有关非洲地区治理的争论再次凸显ꎮ 在这一过程中ꎬ 非洲大陆出现 ３
个宏大的地区治理计划ꎬ 分别为利比亚、 尼日利亚和南非所主导ꎮ 其结果是ꎬ
在以卡扎菲为代表的 “新卡萨布兰卡集团” 和由奥巴桑乔、 姆贝基代表的

“新蒙罗维亚集团” 之间展开博弈与协调ꎬ 最终铺平了创建非盟的道路ꎮ 尽管

非盟对非洲大陆统一的承诺相当含糊和宽泛ꎬ 但其官方宣言和条约仍可被解

释为朝向联邦的发展ꎮ 非盟 ２００６ 年 «迈向非洲合众国的非洲联盟政府» (Ａｎ
Ａｆｒｉｃａｎ Ｕｎｉｏｎ Ｇｏｖｅｒｎｍｅｎｔ ｔｏｗａｒｄｓ ｔｈｅ Ｕｎｉｔｅｄ Ｓｔａｔｅｓ ｏｆ Ａｆｒｉｃａ) 报告明确了渐进主

义的主导ꎬ 并预设了非洲统一的三步走方案ꎮ②

需要指出的是ꎬ 尽管上述两轮论争结果都是渐进主义思想占优势ꎬ 但它

们更多是由非洲地区大国主导的ꎮ 随着利比亚卡扎菲政权被推翻ꎬ 而南非和

尼日利亚对地区治理的政策渐趋现实ꎬ 非洲地区治理的主导权正逐渐从大国

转向中小国家ꎬ 体现为 ２０１７ 年 «卡加梅报告» (Ｋａｇａｍｅ Ｒｅｐｏｒｔ) 启动的非盟

改革进程ꎮ «卡加梅报告» 是由卢旺达总统卡加梅所递交的ꎬ 提出了 １９ 项非

盟改革举措 (后来增加为 ２１ 项)ꎬ 覆盖六大领域ꎬ 即聚焦优先领域ꎬ 明确非

盟机构间分工ꎬ 提升非盟委员会效率ꎬ 强化现有强制机制ꎬ 改善非盟峰会后

的决策与决议执行ꎬ 提升非盟内部地区与性别的平等代表权ꎮ③ 尽管这一轮努

力标志着非洲地区治理的重要进展ꎬ 但随着南非、 尼日利亚等大国再次发表

不同意见ꎬ 以中小国家推动的地区治理努力到底能走多远ꎬ 仍有待观察ꎮ④

第二ꎬ 非洲地区治理的悬浮性也体现为重叠与竞争的地区主义ꎮ 独立 ６０
年来ꎬ 非洲地区治理或更具体的地区一体化努力的最鲜明特征是地区治理机

制的重叠与竞争ꎮ 迄今为止ꎬ 非洲已经有大量地区、 次地区和跨国性组织ꎬ
但得到联合国非经委承认的地区经济共同体 (ＲＥＣｓ) 仅有 ８ 个ꎮ 几乎每个得

􀅰０８􀅰

①

②

③

④

Ｕ􀆰 Ｏ􀆰 Ｕｍｏｚｕｒｉｋｅꎬ “Ｔｈｅ Ｄｏｍｅｓｔｉｃ Ｊｕｒｉｓｄｉｃｔｉｏｎ Ｃｌａｕｓｅ ｉｎ ｔｈｅ ＯＡＵ Ｃｈａｒｔｅｒ”ꎬ Ａｆｒｉｃａｎ Ａｆｆａｉｒｓꎬ Ｖｏｌ􀆰 ７８ꎬ
Ｎｏ􀆰 ３１１ꎬ １９７７ꎬ ｐｐ􀆰 １９７ － ２０９􀆰

Ａｆｒｉｃａｎ Ｕｎｉｏｎꎬ Ａｎ Ａｆｒｉｃａｎ Ｕｎｉｏｎ Ｇｏｖｅｒｎｍｅｎｔ ｔｏｗａｒｄｓ ｔｈｅ Ｕｎｉｔｅｄ Ｓｔａｔｅｓ ｏｆ Ａｆｒｉｃａꎬ Ｊｕｎｅ ２００６ꎬ Ａｄｄｉｓ
Ａｂａｂａꎬ ｈｔｔｐ: / / ｗｗｗ􀆰 ａｆｒｉｃａ － ｕｎｉｏｎ􀆰 ｏｒｇ / Ｄｏｃ / ｓｔｕｄｙ＿ ｏｎ＿ ＡＵＧｏｖｅｒｎｍｅｎｔ＿ ｊｕｎｅ２００６􀆰 ｐｄｆꎬ ２０１９ － １０ － ２０􀆰

Ｐａｕｌ Ｋａｇａｍｅꎬ Ｔｈｅ Ｉｍｐｅｒａｔｉｖｅ ｔｏ Ｓｔｒｅｎｇｔｈｅｎ ｏｕｒ Ｕｎｉｏｎ: Ｒｅｐｏｒｔ ｏｎ ｔｈｅ Ｐｒｏｐｏｓｅｄ Ｒｅｃｏｍｍｅｎｄａｔｉｏｎｓ ｆｏｒ ｔｈｅ
Ｉｎｓｔｉｔｕｔｉｏｎａｌ Ｒｅｆｏｒｍ ｏｆ ｔｈｅ Ａｆｒｉｃａｎ Ｕｎｉｏｎꎬ Ａｆｒｉｃａｎ Ｕｎｉｏｎꎬ Ａｓｓｅｍｂｌｙ / ＡＵ / Ｄｅｃ􀆰 ６０６ (ＸＸＶＩＩ)ꎬ Ｊａｎｕａｒｙ ２９ꎬ ２０１７􀆰

Ｙａｒｉｋ Ｔｕｒｉａｎｓｋｙｉ ａｎｄ Ｓｔｅｖｅｎ Ｇｒｕｚｄꎬ “Ｔｈｅ ‘Ｋａｇａｍｅ Ｒｅｆｏｒｍｓ’ ｏｆ ｔｈｅ ＡＵ: Ｗｉｌｌ Ｔｈｅｙ Ｓｔｉｃｋ?”ꎬ ＳＡＩＩＡ
Ｏｃｃａｓｉｏｎａｌ Ｐａｐｅｒꎬ Ｎｏ􀆰 ２９９ꎬ Ｊｕｌｙ ２０１９􀆰



非洲政治治理 ６０ 年: 多重长期困境与潜在创新出路　

到联合国非经委承认的地区经济共同体都有与其地理覆盖范围、 功能、 成员

等大致相当的竞争对手ꎬ 如与西非国家经济共同体 (ＥＣＯＷＡＳ) 相对应的西

非经济与货币联盟 (ＵＥＭＯＡ)ꎬ 与中部非洲国家经济共同体 (ＥＣＣＡＳ) 相对

应的中部非洲经济与货币共同体 ( ＣＥＭＡＣ)ꎬ 与南部非洲发展共同体

(ＳＡＤＣ) 相对应的南部非洲关税同盟 (ＳＡＣＵ) 等ꎮ
从各国参与非洲地区治理的角度看ꎬ 非洲国家普遍同时参与多个地区经

济共同体ꎮ 据统计ꎬ 在除南苏丹之外的 ５３ 个非洲国家中ꎬ 仅有 ６ 个国家只参

加了 １ 个地区经济共同体ꎬ 有 ２６ 个国家同时是 ２ 个地区经济共同体的成员ꎬ
２０ 个国家同时参加 ３ 个地区共同体ꎬ 刚果 (金) 甚至同时参加了 ４ 个地区共

同体ꎮ① 由此导致的一个奇特现象是ꎬ 不少地区经济共同体的成员相互重叠ꎬ
如东非共同体 (ＥＡＣ) 的成员几乎全是东南非共同市场 (ＣＯＭＥＳＡ) 的成员ꎬ
南部非洲关税同盟的所有成员也都是南部非洲发展共同体的成员ꎬ 西非经济

与货币联盟的所有成员都是西非国家经济共同体的成员ꎮ 非洲国家对重叠和

竞争的地区治理努力争论相当激烈ꎬ 尽管这可能是弱国最大化地从地区治理

获益并分散风险的重要手段ꎮ② 非洲领导人热衷于那些强调主权、 帮助确保领

导人安全且不求回报的地区合作ꎬ 但这 “不应被理解为地区合作的失败”ꎮ③

重叠和竞争的地区治理机制很大程度上使非洲地区治理无法真正深入ꎮ
根据联合国非经委的评估ꎬ ８ 个被承认的地区经济共同体在地区一体化方面的

平均得分为 ０􀆰 ４７ (指标为 ０ ~ １ 分)ꎬ 意味着非洲地区一体化的水平仍相对较

低ꎮ④ 为降低重叠与竞争、 提升地区一体化水平ꎬ 非盟 «２０６３ 年议程» 提出

建构大陆自贸区 (Ｃｏｎｔｉｎｅｎｔａｌ Ｆｒｅｅ Ｔｒａｄｅ Ａｒｅａꎬ ＣＦＴＡ / ＡｆＣＦＴＡ) 的构想ꎮ⑤ 随

着非洲大陆自贸区建设于 ２０１９ 年 ７ 月正式启动ꎬ 非洲地区治理的 “悬浮” 状

态有可能得到较明显改善ꎬ 由此推动非洲整体政治治理的改善ꎮ
第三ꎬ 非洲地区治理的悬浮性还体现为安全治理的效果不彰ꎮ 在安全合
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作方面ꎬ 很大程度上效仿欧洲的辅助分工体系ꎬ 非洲大陆建构了全球 (联合

国)、 地区 (非盟) 与次地区 (各地区经济共同体) 的分工合作ꎬ 特别是非

洲国家于 ２００８ 年签署了非盟与地区共同体在和平安全方面的合作备忘录ꎮ 尽

管如此ꎬ 非洲和平安全架构 (ＡＰＳＡ) 仍设计不佳ꎬ 目的不明ꎻ 非洲有大量原

则性和规范性的协议ꎬ 但在实践中则存在重大偏差ꎬ 特别是在尊重基本人权

和自由、 及时的冲突预防、 尊重民主规范、 法制等方面ꎮ① 的确ꎬ 尽管非盟已

明确从非统时期的不干涉内政原则转向支持在 “战争罪、 种族屠杀、 反人类

罪及对合法秩序的严重威胁” 等情况下有权干涉ꎬ 但围绕安全问题的地区治

理存在 ３ 个错配ꎬ 即目标 －手段错配、 意愿 －能力错配及需求 －支持错配ꎮ②

由于上述错配ꎬ 非洲的地区安全治理很多时候难有明显成效ꎬ 特别是面

临来自外部和来自内部两个方向的压力时ꎮ 进入 ２１ 世纪第二个十年后ꎬ 越来

越多的次地区组织在实施跨国行动时ꎬ 对非盟和平安全治理努力构成了挑战ꎮ
例如ꎬ 在南苏丹和平问题上ꎬ 尽管自 ２０１３ 年爆发的南苏丹内战的调解始终难

有明显成效ꎬ 但伊加特并不愿意将调解主导权移交非盟ꎮ③ 又如ꎬ 随着博科圣

地 (Ｂｏｋｏ Ｈａｒａｍ) 的兴起ꎬ １９９４ 年创建的 “多边联合安全力量” (Ｍｕｌｔｉｎａｔｉｏｎａｌ
Ｊｏｉｎｔ Ｓｅｃｕｒｉｔｙ Ｆｏｒｃｅ) 于 ２０１２ 年被授权打击博科圣地ꎬ 并于 ２０１４ 年更名为 “打
击博科圣地多国联合部队” (Ｍｕｌｔｉｎａｔｉｏｎａｌ Ｊｏｉｎｔ Ｔａｓｋ Ｆｏｒｃｅ ａｇａｉｎｓｔ Ｂｏｋｏ Ｈａｒａｍꎬ
ＭＮＪＴＦ)ꎬ ２０１６ 年正式开始军事行动ꎮ④ 再如ꎬ 随着萨赫勒地区不安全因素增

加ꎬ 萨赫勒五国联盟 (Ｇ５ Ｓａｈｅｌ) 于 ２０１４ 年创建ꎬ 并设有联合部队ꎬ 且于

２０１７ 年开始军事行动ꎮ “打击博科圣地多国联合部队” 和萨赫勒五国联盟开

展的行动ꎬ 事实上为非盟和平安全架构的发展增添了变数: 一方面ꎬ 这可能

导致明显的安全行动不畅 (Ｓｅｃｕｒｉｔｙ ｔｒａｆｆｉｃ ｊａｍ)⑤ꎻ 另一方面ꎬ 这可能与迟缓
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２０１７ 年第 ５ 期ꎬ 第 １０２ ~ １１７ 页ꎮ
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的非洲常备军 (Ａｆｒｉｃａｎ Ｓｔａｎｄｂｙ Ｆｏｒｃｅ) 建设形成竞争ꎮ
第四ꎬ 导致非洲地区治理 “悬浮” 的一个重要原因是可用资源严重不足ꎮ

资金短缺是长期困扰非洲地区和国家治理的核心难题ꎬ 无论是安全治理还是

发展问题均如此ꎮ 例如ꎬ 前述萨赫勒五国联合部队第一年的运转费用大约为 ５
亿美元ꎬ 但事实上只有 １ / ３ 得到保障: 其中萨赫勒五国只能提供 ５ ０００ 万美

元ꎬ 而欧盟承诺 ７ ０００ 万美元ꎬ 美国承诺了 ６ ０００ 万美元ꎮ① 尽管国际社会此

后承诺提供更多援助ꎬ 但特朗普领导下的美国政府表示强烈反对ꎮ 又如ꎬ 在

发展领域ꎬ 非洲面临更大的资金缺口ꎬ 仅基础设施建设一项ꎬ 到 ２０２０ 年非洲

的优先建设项目就需要 ６８０ 亿美元ꎬ 到 ２０４０ 年总计约需要 ３ ０００ 亿美元ꎮ②

为更大程度地实现自身的财政自主性、 更为有力地推进地区治理ꎬ 非盟

于 ２０１６ 年推出 “基加利融资决定” (Ｋｉｇａｌｉ Ｆｉｎａｎｃｉｎｇ Ｄｅｃｉｓｉｏｎ)ꎬ 其核心是要

求每个成员国每年将所有进口税收的 ０􀆰 ２％缴纳给非盟ꎬ 以支持非盟的日常运

转、 项目推进和安全支持行动ꎮ③ 自 ２０１７ 年开始实施至 ２０１８ 年底ꎬ 该决定的

落实情况并不乐观ꎬ 仅有 １６ 个成员开始征收 ０􀆰 ２％的新增进口税ꎬ 其中又只

有 ６０％真正缴纳给非盟ꎻ 有 ９ 个国家启动了立法和行政准备ꎬ 另有近 ３０ 个成

员尚未启动这一努力ꎬ 其中部分国家甚至尚未承诺将会采取行动ꎮ④ 因此ꎬ 尽

管这一努力有可能缓解非洲地区治理面临的财政困难ꎬ 但其前景仍不得而知ꎮ
例如ꎬ ２０１９ 年非盟成员国缴纳费用占总预算的 ６６％ ꎬ 外部支持降至 ３４％ ꎻ 但

与 ２０１８ 年相比ꎬ ２０１９ 年非盟预算总额下降了 １２％ ꎬ 因此这一财政自主性的提

升的象征意义明显大于实质意义ꎮ⑤
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强加的西式治理

尽管相当一部分非洲国家已走过 ６０ 年独立发展之路ꎬ 但它们的政治治理无时

无刻不受外部影响ꎬ 既有殖民时期的历史遗产ꎬ 也有体系强国的现实压力ꎮ 总体

而言ꎬ 决定非洲政治治理成效的因素ꎬ 不仅有其内部自上而下的政府治理和自下

而上的草根治理ꎬ 也有外部的悬浮的地区治理ꎬ 更有基于殖民历史和体系现实的

外部治理ꎮ 尽管以和平、 安全、 发展等为名ꎬ 但这些外部治理努力主要是以前殖

民宗主国和美国等西方国家强加于非洲的ꎬ 且对非洲的政治治理努力产生了扭曲

性影响ꎮ 当然ꎬ 随着时代的发展ꎬ 西方国家在强加治理努力于非洲身上时ꎬ 其包

装远较殖民时期更为精致ꎬ 其手段也远比殖民时期更加隐蔽ꎮ 具体而言ꎬ 强加的

西式治理主要表现为 ３ 种方式ꎬ 即对抗性治理、 安全化治理和嫁祸式治理ꎮ
第一ꎬ 延续殖民时期分而治之的做法ꎬ 西方继续通过对抗性治理影响非

洲政治治理ꎮ 一方面ꎬ 由于自身人力资源欠缺ꎬ 另一方面则由于当地的强烈

抵制ꎬ 对抗性治理成为殖民宗主国的惯用手段ꎮ 无论是在殖民时期还是在独

立时期ꎬ 对抗性治理的一个重要特征是族群政治的对抗性动员ꎬ 其核心是族

群身份的政治化ꎮ 尽管早在前殖民时期ꎬ 族群便已存在于整个非洲大陆ꎬ 但

它根本上是种文化身份ꎬ 即基于共享的文化、 历史、 语言、 宗教、 规范与价

值观的身份ꎮ 但随着殖民宗主国将民族国家的理念强加于非洲身上ꎬ 一种

“双重身份” (Ｄｕａｌ ｉｄｅｎｔｉｔｙ) 得以出现: 一方面ꎬ 每个人都是其族群的成员ꎬ
进而有参与并履行对集体的义务ꎻ 另一方面ꎬ 每个人又都是现代国家的个体

性公民ꎬ 而这又植根于地位和权利的自由主义或个人主义观念而非义务ꎮ① 由

此而来的是ꎬ 独立后的非洲各国往往陷于族群身份与公民身份的对立ꎬ 因为

“以自治个体为假设的自由主义和少数服从多数的制度ꎬ 根本上与个人履行对

次国家社区的共和性义务的现实是矛盾的”②ꎮ 这样ꎬ 通过外部强加的西式治

理特别是当政治权威和法律强化了族群性的身份ꎬ 并在其中搞歧视ꎬ 那么族

群就演变为一种法律和政治的身份ꎮ 作为文化身份的族群是共识性的ꎬ 但当
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①

②
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其成为政治身份ꎬ 它就需要通过法律和行政机构来加以执行ꎮ 这些机制在族

群团体间寻找差异ꎬ 在那些被认为是土著与非土著之间寻找差异ꎬ 前者被赋

予获得被认为是 “传统” 或 “习惯” 的权利ꎬ 如使用土地的权利ꎬ 而后者则

没有ꎮ① 族群身份政治化的严重后果到今天仍清晰可见ꎬ 卢旺达 １９９４ 年种族

大屠杀、 肯尼亚 ２００７ 年选后动乱、 埃塞俄比亚当前的族群政治都是典型ꎮ
如果说族群身份政治化更多是延续殖民统治时期的策略ꎬ 那么西方国家在

对非援助中的分而治之或对抗性治理也相当明显ꎮ 一方面ꎬ 西方国家主要通过

经合组织发展援助委员会 (ＯＥＣＤ －ＤＡＣꎬ 经合组织发援会) 向非洲国家提供了

大量援助ꎻ 但另一方面ꎬ 以援助有效性等为借口ꎬ 西方国家也同时向大量非政

府组织提供援助ꎬ 以促进非洲和平、 安全与发展ꎮ 为强化对抗性治理ꎬ 西方国

家更多是动员自身国内的非政府组织和其他国际非政府组织到非洲国家参与政

治治理ꎮ 如图 ４ 所示ꎬ 援助国通过本国非政府组织给予非洲的援助金额ꎬ 始终

占经合组织发援会成员国给予在非洲活动的非政府组织援助金额的 ６０％以上ꎮ
２０１７ 年ꎬ 经合组织发援会成员为非洲的非政府组织共提供了 ２１９ 亿美元的援助ꎬ
其中通过本国非政府组织提供的多达 １７０ 亿美元ꎮ② 这些援助很大程度上为非洲

自下而上的草根治理中的非政府组织治理提供了资源ꎬ 并动员了其政治参与热情ꎮ
由此ꎬ 西方援助国通常采用具有道德内涵的口号ꎬ 但对非洲国家 /非政府组织、 外

部非政府组织 /非洲当地非政府组织的平行但不平等的援助策略ꎬ 更多的后果不是

援助有效性或发展有效性ꎬ 而是产生了分而治之或对抗的有效性ꎮ
第二ꎬ 通过安全化治理使非洲陷入欠发达与欠安全的恶性循环ꎬ 确保

“西式民主治理” 得以强加ꎮ 一个非常简单的客观事实是: 在非洲国家独立后

的头十年里ꎬ 非洲经济发展相对快速ꎬ 不少非洲国家的情况甚至远远好于中

国ꎻ 但在半个多世纪后ꎬ 中国与非洲国家的发展态势发生逆转ꎬ 中国的发展

速度与成效已远远领先于非洲国家ꎮ③ 什么原因导致这一历史性的 “大逆

转”? 其根本原因或许在于非洲国家更多采纳的是西方国家提出的安全化治理

方案ꎬ 而中国则在改革开放后及时从革命性或安全化治理转向了发展化治理ꎮ

􀅰５８􀅰

①

②

③

Ｍａｈｍｏｏｄ Ｍａｍｄａｎｉꎬ “Ｍａｋｉｎｇ Ｓｅｎｓｅ ｏｆ Ｐｏｌｉｔｉｃａｌ Ｖｉｏｌｅｎｃｅ ｉｎ Ｐｏｓｔ － Ｃｏｌｏｎｉａｌ Ａｆｒｉｃａꎬ” Ｉｄｅｎｔｉｔｙꎬ
Ｃｕｌｔｕｒｅ ａｎｄ Ｐｏｌｉｔｉｃｓꎬ Ｖｏｌ􀆰 ３ꎬ Ｎｏ􀆰 ２ꎬ ２００２ꎬ ｐｐ􀆰 １ － ２４􀆰

ＯＥＣＤꎬ Ａｉｄ ｆｏｒ Ｃｉｖｉｌ Ｓｏｃｉｅｔｙ Ｏｒｇａｎｉｓａｔｉｏｎｓ: Ｓｔａｔｉｓｔｉｃｓ Ｂａｓｅｄ ｏｎ ＤＡＣ Ｍｅｍｂｅｒｓ’ Ｒｅｐｏｒｔｉｎｇ ｔｏ ｔｈｅ Ｃｒｅｄｉｔｏｒ
Ｒｅｐｏｒｔｉｎｇ Ｓｙｓｔｅｍ Ｄａｔａｂａｓｅ (ＣＲＳ)ꎬ ２０１６ － ２０１７ꎬ Ｐａｒｉｓ: ＯＥＣＤ － ＤＡＣꎬ Ｊａｎｕａｒｙ ２０１９ꎬ ｐｐ􀆰 ４ － ５􀆰
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但正是安全化治理ꎬ 可为西方国家提供影响甚或误导非洲政治治理的重要手

段ꎬ 从而出现了非洲国家的长期欠发达、 欠安全态势ꎮ

图 ４　 ２０１０ ~ ２０１７ 年经合组织发援会援助非政府组织的类型分布 (单位: 百万美元)

资料来源: 笔者根据经合组织相关资料制作ꎬ Ｓｅｅ ＯＥＣＤꎬ Ａｉｄ ｆｏｒ Ｃｉｖｉｌ Ｓｏｃｉｅｔｙ
Ｏｒｇａｎｉｓａｔｉｏｎｓ: Ｓｔａｔｉｓｔｉｃｓ Ｂａｓｅｄ ｏｎ ＤＡＣ Ｍｅｍｂｅｒｓ’ Ｒｅｐｏｒｔｉｎｇ ｔｏ ｔｈｅ Ｃｒｅｄｉｔｏｒ Ｒｅｐｏｒｔｉｎｇ
Ｓｙｓｔｅｍ Ｄａｔａｂａｓｅ (ＣＲＳ)ꎬ ２０１６ － ２０１７ꎬ Ｐａｒｉｓ: ＯＥＣＤ － ＤＡＣꎬ Ｊａｎｕａｒｙ ２０１９ꎬ ｐｐ􀆰 ６ － ７ꎮ

需要指出的是ꎬ 西方国家给出的安全化治理方案之所以能够为非洲国家所

接受ꎬ 很大程度上与非洲大陆自独立以来特别是冷战结束之后的长期持续且严

峻的安全挑战有关: 首先是冷战结束后头十年里ꎬ 由于结构性压力消失而释放

的各类矛盾迅速使非洲陷入混乱状态ꎬ 尽管此后十年左右由于美国的 “全球反

恐战争” 而逐渐缓解ꎬ 但进入 ２１ 世纪第二个十年后由于 “阿拉伯之春” 而触发

的公民政治觉醒及此后迅速上升的非结构性暴力ꎬ 使非洲大陆同期持续的经济

增长也难以彻底扭转非洲各国的政治治理思维ꎮ 恰好相反ꎬ 随着经济增长而来

的可支配资源增加ꎬ 更强化了不少非洲国家的安全化治理逻辑ꎮ 而西方的民主

化、 安全化治理逻辑更是强化了这一倾向ꎬ 因为发展需要安全的环境ꎬ 而安全

的环境则需要民主的治理或更具道德意义的所谓 “良治”ꎮ 正是在这一安全化治

理思想的影响下ꎬ 非洲国家更多采纳的是西方的 “自由和平” (Ｌｉｂｅｒａｌ Ｐｅａｃｅ)
理念ꎬ 而非中国的 “发展和平” (Ｄｅｖｅｌｏｐｍｅｎｔａｌ Ｐｅａｃｅ) 理念ꎮ①
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第三ꎬ 嫁祸式治理是转移对强加的西式治理的关注的重要手法ꎮ 如前所

述ꎬ 通过在非洲推行对抗性治理和安全化治理ꎬ 西方很大程度上使非洲处于

一种 “欠发达” 和 “欠安全” 的状态ꎮ 但无论从道德还是权势的角度ꎬ 西方

国家都不能让非洲及其他国家理解这一逻辑ꎬ 因此必须将非洲的欠发达与欠

安全归因于西方之外的其他原因ꎬ 这便是嫁祸式治理的由来ꎮ 西方的嫁祸式

治理包括两大战略ꎮ
一是嫁祸于非洲自身ꎮ 在非洲独立后的相当长时期ꎬ 能够对非洲政治治

理产生影响的外部行为体———如果不将非洲自身的地区和次地区力量考虑在

内ꎬ 就只有西方强国ꎮ 因此ꎬ 非洲的欠发达与欠安全的可嫁祸对象也就只有

非洲ꎮ 从欠发达的角度看ꎬ 西方国家特别是美国在冷战结束后 “马歇尔计划”
大获成功的背景下ꎬ 在全球范围内特别是非洲大力推行发展援助ꎬ 但其效果

始终不够理想ꎮ 为寻找根源ꎬ 西方国家一开始归罪于非洲欠缺发展资源ꎬ 此

后逐渐拓展为非洲欠缺相应环境特别是制度环境、 治理环境等ꎬ 随之而来的

是诸如 «经济结构调整计划»、 政治与社会附加条件及至当前 “数据革命”
甚至 “问责革命” 等ꎬ 因应 “非洲根源” 的解决办法ꎬ 并发展出进一步衡量

的援助有效性、 发展有效性等举措ꎮ① 从欠安全的角度看ꎬ 西方国家往往指责

非洲在独立后没有建立完善的民主制度并实现民主治理ꎻ 与之相反ꎬ 非洲民

族国家构建从一开始就是国家推动的ꎬ 往往依赖自上而下的方法ꎬ 导致了相

当深远的集权效应ꎮ 随着时间推移ꎬ 有些国家采取单一方法ꎬ 有时基于狭隘

的族群基础ꎬ 一套庇护网络得以建立并将其他团体及其精英联系起来ꎮ② 正是

通过嫁祸式归因ꎬ 西方国家可正当地进一步强化既有的对抗性治理和安全化

治理ꎬ 诸如由非政府组织施以援助、 鼓动非国家行为体参与治理等也日益理

所当然ꎮ
二是嫁祸于新兴大国特别是中国ꎮ 随着新兴大国在冷战结束后特别是

２００８ 年全球金融危机之后的快速崛起ꎬ 西方国家现在有了非洲之外的替代性

嫁祸对象ꎮ 从欠发达的角度ꎬ 西方现在指责新兴大国一方面正在破坏西方既
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有的援助努力ꎬ 另一方面没有恰当地贡献国际公共产品ꎮ 从欠安全的角度ꎬ
西方国家则指责新兴大国在破坏西方既有的 “良治” 努力的同时ꎬ 推行替代

性的模式如 “北京共识”ꎬ 从而试图动摇既有的自由主义国际秩序ꎮ 需要指出

的是ꎬ 西方的嫁祸对象很大程度上聚焦于中国①ꎬ 尽管其他新兴大国如印度、
巴西、 土耳其甚至韩国、 俄罗斯等与中国的政策方法有着高度的相似性ꎮ 例

如ꎬ 特朗普总统的首份 «美国国家安全战略报告» 就声称ꎬ “中国正在非洲拓

展经济与军事存在ꎬ 从 ２０ 年前非洲的小型投资者发展成为今天非洲最大的贸

易伙伴ꎮ 通过贿赂非洲精英、 控制采掘业、 使非洲国家陷于不可持续的债务

等手段ꎬ 中国的部分实践动摇了非洲的长期发展ꎮ”② 这些言论并非事实ꎬ 却

体现了一些西方大国的嫁祸式治理思维ꎮ

余　 论

非洲国家独立 ６０ 年来政治治理方式的左右摇摆及其振幅变化ꎬ 充分说明

非洲政治治理已取得重大进展ꎮ 但无论与其他地区相比ꎬ 还是与非洲自身经

济发展相比ꎬ 非洲政治治理的成效均存在诸多问题ꎮ
总结非洲政治治理的发展史ꎬ 可初步识别 ４ 个基本特征: 其一ꎬ 继承性

治理与西式民主化治理时期更多由外部力量主导ꎬ 而本土化治理和自主性治

理时期则更多为内部力量主导ꎻ 其二ꎬ 经过殖民时期和后殖民时期的发展ꎬ
西式政治治理理念、 机制和模式早已渗透到非洲内部治理结构ꎬ 不仅在自上

而下的政府治理中有大量的统治精英盟友ꎬ 而且在自下而上的草根治理中也

有大量拥趸ꎻ 三是本土、 传统的治理理念也不只是在自上而下的政府治理层

次存在ꎬ 它同样在草根阶段中有深厚基础ꎬ 更为难能可贵的是ꎬ 地区层次始

终在作重大努力推进ꎻ 四是非洲政治治理的演进很大程度上取决上述四大因

素、 两大理念在不同背景下的竞合结果ꎬ 进而在本土化 /自主性与西化 /继承

性之间作钟摆运动ꎬ 但其振幅有缩小趋势ꎬ 进而推动非洲政治治理模式的融

合性发展ꎮ
展望未来ꎬ 两大新兴力量或要素正推动非洲政治治理朝向融合式创新方
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①
②

相关的讨论可参见张春: «中非关系国际贡献论»ꎬ 上海人民出版社ꎬ ２０１３ 年版ꎬ 第１６ ~２５ 页ꎮ
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向快速发展: 一是非洲整体自主性上升ꎬ 这不仅与 ２１ 世纪初以来的 “非洲崛

起” 密切相关ꎬ 更与非洲在反思基础上对自身未来发展的宏伟规划即非盟

«２０６３ 年议程» 密切相关ꎬ 还与全球性发展努力即联合国 «２０３０ 年可持续发

展议程» 对各国政治意识的强化密切相关ꎬ 它将为非洲平衡上述因素提供新

的思维甚或思辨性哲学思考ꎻ 二是新兴大国群体性崛起ꎬ 这既标志着全球性

的权势转移进入新阶段ꎬ 也意味着人类发展的替代性道路的出现并走向成熟ꎬ
将为非洲平衡上述因素提供新的助力ꎮ 可以预期的是ꎬ 在非洲整体自主性上

升、 新兴大国群体性崛起的干预下ꎬ 非洲政治治理有望进入一个良性循环:
其一ꎬ 自上而下的政府治理将有机会获得更大的治理自主性———得益于非洲

整体自主性上升ꎬ 以及更多的治理资源———得益于新兴大国群体性崛起ꎬ 不

仅有助于提升其治理能力ꎬ 而且有助于改善其治理表现ꎻ 其二ꎬ 随着非洲各

国自上而下的政府治理的改善ꎬ 政府会赢得更多的自下而上的草根治理的配

合ꎬ 从而促进非洲政治治理的国内要素或资源的更好配置ꎻ 其三ꎬ 非洲各国

政治治理的内部配合的改善ꎬ 也有利于以非洲整体自主性为基础的地区治理

更加深入ꎬ 从而进一步夯实非洲政治治理的自主性ꎻ 其四ꎬ 非洲政治治理的

改善有利于其抵制外部特别是西方强加的治理理念、 模式和实践ꎻ 最后ꎬ 新

兴大国的群体性崛起及其与非洲关系的发展ꎬ 可为非洲治理自主性的提升创

造有利条件ꎻ 而新兴大国对非洲的帮助ꎬ 也可倒逼西方大国改变其影响非洲

政治治理的理念、 模式和实践ꎬ 并形成一种有益于非洲政治治理发展的外部

良性竞争ꎮ 如果这一良性循环得以形成ꎬ 非洲政治治理将走出此前 ６０ 年所经

历的徘徊与摇摆ꎬ 突破 “永远的十字路口”ꎬ 而真正确立适合非洲的政治治理

道路ꎮ
我们也需要看到的是ꎬ 非洲政治治理未来的发展道路仍将是曲折的ꎮ 其

中尤其重要的是ꎬ 非洲自主性上升和新兴大国崛起这两大因素ꎬ 如何帮助非

洲国家打破既有的循环从而实现非洲政治治理的突破性发展ꎬ 可能是一个相

当复杂和长期的过程ꎬ 需要非洲国家在新兴大国的帮助下精心管理ꎬ 特别应

对这一过程中的风险、 威胁和危机加以有效管控ꎮ 同时ꎬ 这一过程也要求研

究人员更为透彻地理解非洲政治治理的历史轨迹ꎬ 尤其是上述四大因素的历

史性互动模式与规律ꎬ 并深入研究非洲自主性上升和新兴大国崛起这两大因

素的介入或干预如何改变既有互动模式与规律ꎬ 并建构创新性互动模式与

规律ꎮ
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