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集体安全机制视野下的非洲常备军建设∗∗􀂷

王　 涛

　 　 内容提要　 非洲常备军是非洲大陆独立 ６０ 年来孜孜以求联合自强的重要

成果ꎬ 是非洲安全合作一体化从理想到现实迈出的坚实一步ꎮ 它发端于 ２０ 世

纪初的泛非主义思潮ꎬ 历经非统组织成员国的持续推进ꎬ 最终非盟于 ２００２ 年

成功付诸实践ꎮ 非洲常备军在实际发展中ꎬ 已实现不少建设思路上的突破ꎬ
完成了许多自身机制性建设的目标ꎮ 与此同时ꎬ 它从最初的 “泛非军事力量”
设想ꎬ 逐渐变为在现实中的五支逐渐分化的次区域军事力量的组合ꎮ 从未来

发展看ꎬ 基于内在机制问题、 资源配置不均等多重因素的制约ꎬ 非洲常备军

分散化发展态势不仅难以促进非洲安全一体化ꎬ 反而有消解非洲大陆安全整

合努力的风险ꎮ 这就需要非洲国家凝聚共识ꎬ 一方面通过非洲大陆域内外资

源动员ꎬ 破解资金不足、 人员装备与能力缺乏问题ꎻ 另一方面推进与优化机

制建设ꎬ 提升非洲国家的集体安全能力ꎮ
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中心访问学者 (昆明　 ６５００９１)ꎮ

在非洲国家独立 ６０ 年的发展历程中ꎬ 联合自强始终是各国不懈追求的目

标ꎮ 综观非洲联合自强的历史与实践ꎬ 非洲大陆的政治一体化和经济一体化

建设均取得不同程度的进展ꎬ 而安全领域的独立自主仍具有相当难度与挑战

性ꎮ 就非洲的安全联合自强而言ꎬ 自主安全机制的创设与成长则是最具根本

性的ꎬ 是安全联合自强能否顺利开展的前提和基础ꎮ
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通常而言ꎬ 自主安全机制主要有两种形式: 地区安全共同体 ( Ｓｅｃｕｒｉｔｙ
Ｃｏｍｍｕｎｉｔｙ) 和地区政治共同体 (Ｐｏｌｉｔｉｃｓ Ｃｏｍｍｕｎｉｔｙ) 下设的军事单位ꎮ① 前

者只需区域内国家间有解决冲突和维护和平的共同期望即可ꎬ 门槛较低ꎬ 组

织发展形态也较为成熟ꎬ 它们以北约、 独联体集体安全条约组织 (ＣＳＴＯ) 为

代表ꎮ 但与之不同的是ꎬ 地区政治共同体下设的军事单位就需要共同体在高

度发展成熟的基础上ꎬ 产生功能性扩散 (如从政治、 经济、 社会领域向安全

领域的扩散)ꎬ 才有可能形成在安全领域的合作机制ꎮ 因此ꎬ 地区政治共同体

下设的军事单位建设难度也相对较高ꎮ 地区政治共同体下设的军事单位既被

视为区域一体化组织完善自身安全功能的重要步骤ꎬ 也被看作是衡量区域组

织在地区一体化进程中扮演角色及所占权重的关键性指标ꎮ
然而ꎬ 考察当前世界各地区政治共同体就会发现ꎬ 组织发展程度较高的欧

洲联盟与东南亚国家联盟都尚未建成自己下设的军事单位ꎮ “建军” 困难重重、
进展迟缓ꎬ 可谓是众多地区政治共同体在发展中所遇到的 “通病”ꎮ② 但与之形

成鲜明对照的是ꎬ 非洲自主安全机制的创设却远远走在了前面ꎮ 非洲联盟 (以
下简称 “非盟”) 于 ２００２ 年就提出建设 “非洲常备军” (Ａｆｒｉｃａｎ Ｓｔａｎｄｂｙ Ｆｏｒｃｅ)
的构想并成功付诸实践ꎬ 至今非洲常备军已初具雏形ꎮ 可以说ꎬ 非盟是当今世

界众多地区政治共同体中唯一一个成功下设军事单位的案例ꎮ 这也挑战了巴里

􀅰布赞 (Ｂａｒｒｙ Ｂｕｚａｎ) 所认为的非洲安全复合体普遍处于初级阶段的观点ꎮ③ 尽

管非洲常备军在发展中仍面临众多问题ꎬ 但其经验与教训值得重视ꎮ
国际学界对非洲常备军的研究主要关注其建设历程、 发展阶段ꎬ 探讨了

它在非洲维和方面的作用ꎬ 并分析了它目前存在的问题ꎮ④ 总体来看ꎬ 学界对

非洲常备军的研究仍主要是描述性的ꎬ 对其所面临的挑战及产生问题的深层
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原因着墨不多ꎮ 基于此ꎬ 本文试图以非洲常备军为研究对象ꎬ 在阐释其成立

背景与发展阶段的基础上ꎬ 着重从理念、 机制、 实践三方面探讨其发展受困

的原因及未来面临的挑战ꎮ①

非洲常备军建立的历史背景与现实基础

从奴隶贸易、 瓜分非洲到殖民统治、 种族隔离ꎬ 这一系列近代非洲历史

的苦难都揭示了非洲联合自强的紧迫性与必要性ꎮ 安全领域的联合自强始终

都是其中的核心议题之一ꎬ 自泛非主义思潮产生之初就被知识精英反复讨论ꎮ
非洲国家独立后ꎬ 安全领域联合自强的探索得以继续ꎬ 并成为非洲统一组织

(下文简称 “非统”) 建设过程中除政治自主、 经济自立之外的关注焦点与难

题ꎮ ２００２ 年非盟成立后ꎬ 安全联合自强的思路日益清晰ꎬ 计划愈加完备ꎮ 在

此背景下ꎬ 非洲常备军的建设被提上议程ꎮ
(一) 思想渊源: 非洲安全联合自强的发展思潮

非洲常备军的构想可以追溯到 ２０ 世纪初的泛非主义思潮ꎮ 当时ꎬ 殖民地

的非洲精英就曾设想组建一支全非的军事力量ꎬ 以实现反殖民主义、 反帝国

主义、 争取民族解放的伟大目标ꎮ 在历届泛非会议 (Ｐａｎ Ａｆｒｉｃａｎ Ｃｏｎｆｅｒｅｎｃｅ)
上ꎬ 建立非洲自己军队的构想也被反复提及ꎮ② 二战后ꎬ 随着绝大部分非洲国

家相继独立ꎬ 加纳总统恩克鲁玛终于将这个问题提上了议事日程ꎮ 他在 ２０ 世

纪 ６０ 年代早期曾计划建立非洲高级司令部 (Ａｆｒｉｃａｎ Ｈｉｇｈ Ｃｏｍｍａｎｄ)ꎬ 以便在

将来统合全非洲的军队ꎮ 在恩克鲁玛的设想中ꎬ 非洲高级司令部的目标包括:
其一ꎬ 为尚未独立的非洲国家提供军事支持ꎻ 其二ꎬ 在美苏冷战中保障非洲

的安全与自主ꎻ 其三ꎬ 避免非洲再次受到帝国主义的侵略ꎮ 不过ꎬ 由于恩克

鲁玛还主张非洲高级司令部应介入非洲国家间的冲突ꎬ 从而引发其他非洲国
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队”ꎬ 参见张春: «伊加特与非洲之角的安全治理»ꎬ 载 «西亚非洲» ２０１６ 年第 ４ 期ꎬ 第 ７７、 ８６ 页ꎻ 王

欲然、 蒋安全: «非盟峰会聚焦一体化进程和地区安全»ꎬ 载 «人民日报» ２０１６ 年 ７ 月 １９ 日ꎻ 袁博:
«协助非洲加强自主和平能力建设»ꎬ 载 «文汇报» ２０１７ 年 ７ 月 ２１ 日ꎻ 莫翔: «当代非洲安全机制»ꎬ
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如陈航辉、 蔡雨潇: «期盼 ５０ 年ꎬ 非洲独立防务终起航»ꎬ 载 «解放军报» ２０１３ 年 ６ 月 ８ 日ꎻ 王欲然:
«非洲快速反应部队组建缓慢»ꎬ 载 «人民日报» ２０１５ 年 ５ 月 ２０ 日ꎮ
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家的警惕ꎬ 部分非洲国家担心此举会侵蚀来之不易的独立成果ꎮ 因此ꎬ 恩克

鲁玛的倡议最终没能实现ꎮ①

１９６３ 年非统成立后ꎬ 协调非洲各国防务政策的需要使泛非军事力量的设

想再次被提出ꎬ 但在此过程中引发了巨大分歧ꎮ 以加纳为首的一些国家主张

建立拥有 “统一军事结构” (Ｕｎｉｆｉｅｄ Ｍｉｌｉｔａｒｙ Ｓｔｒｕｃｔｕｒｅ) 的泛非武装ꎮ １９６３ 年

底ꎬ 在加纳首都阿克拉举行的非统国防委员会第一次会议上ꎬ 加纳提出有关

“统一军事结构” 泛非武装的详细建议ꎬ 主张建立一支高度集中的军事力量ꎬ
在最高军事指挥部下设立 ４ 个区域总部 (北部非洲、 东部非洲、 中部非洲、
西部非洲)ꎬ 并配套军事基地、 情报机构等部门ꎮ 但这个为了未来 “非洲合众

国” (Ｕｎｉｔｅｄ Ｓｔａｔｅｓ ｏｆ Ａｆｒｉｃａ) 而预先组建军队的理想化倡议遭到了尼日利亚等

国的强烈抵制ꎬ 后来被以该提案 “损害主权、 成本过高、 领导权难以协调”
等理由加以否决ꎮ② １９６５ 年ꎬ 在塞拉利昂首都弗里敦举行的非统国防委员会

第二次会议上ꎬ 以塞拉利昂为代表的一些国家又提出了建立一个集权化程度

较弱的 “非洲防御组织” (Ａｆｒｉｃａｎ Ｄｅｆｅｎｃｅ Ｏｒｇａｎｉｚａｔｉｏｎ) 方案ꎮ 在该设想中ꎬ
无需设立全非常备军ꎬ 只要成立一个 “调度中心”ꎬ 在紧急状况下由非统组织

从各国军队中抽调人员展开行动即可ꎮ③ 但此方案仅得到尼日利亚等国赞同ꎬ
大多数非洲国家认为该方案不具备可操作性ꎬ 在融资、 协调方面均存在困难ꎬ
因而未予通过ꎮ④ 在葡萄牙入侵几内亚比绍和干预安哥拉内战的刺激下ꎬ⑤

１９７９ 年 ４ 月ꎬ 非统举行国防委员会第六次会议ꎬ 各成员国终于就成立非统防

御力量达成一致ꎮ⑥ 但它在干涉乍得冲突失败后ꎬ 实际上陷于破产ꎮ
２０ 世纪 ８０ 年代以来ꎬ 由于非洲各国的经济状况普遍恶化以及 «结构调整

方案» (ＳＡＰｓ) 的强力嵌入ꎬ 非洲国家政治也面临西化转型的挑战与伴生而
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来的动荡、 冲突情势ꎮ 这一时期ꎬ 非洲面临的安全挑战主要不再是军事干涉

或 “代理人战争” 之类的外部安全问题ꎬ 非洲内生性的经济安全、 社会安全

成为困扰非洲大陆稳定的棘手难题ꎮ 以往解决政治独立、 防备外部干涉的军事

联合自强思路显然已无法适用于非洲新时期诸如贫困、 疾病、 部落冲突、 教派

矛盾等内部的挑战ꎮ 冷战结束后ꎬ 非洲安全形势的新特点与安全问题的新动向

促使非洲政治精英开始思考新的泛非军事力量建设方案ꎬ 以应对贫困与冲突恶

性循环的 “发展 －安全” 关联挑战ꎮ① 非洲常备军正是这一思考的产物之一ꎮ
(二) 现实基础: 非洲维和的历史经验与次区域组织的前期实践

尽管早期设想经历分歧与挫折ꎬ 但非洲区域组织与次区域组织的前期实

践仍为非洲常备军的建立提供了现实基础与条件ꎮ
第一ꎬ 非统致力于解决非洲内部冲突的实践为非洲常备军的建立积累了

早期经验ꎮ １９６３ 年非统成立之初ꎬ 其宪章就明确表明为 “促进非洲国家的统

一与团结” “协调并加强之间的合作” 而应协调和调整各国政策ꎬ 其中专门提

及 “防务与安全合作” 方面的政策协调ꎮ② 不过ꎬ 这种防务与安全合作仍停

留在文件制订与政策呼吁层面ꎬ 如 １９６４ 年涉及边界问题的 «关于调解、 和解

与仲裁委员会的议定书»ꎬ 以及随后出台的 «非洲难民问题决议» «关于颠覆

问题宣言» 等ꎮ 无论是面对 １９６０ 年非洲之角冲突、 １９６３ 年阿尔及利亚与摩洛

哥冲突、 １９６７ 年 “希夫塔战争” (Ｓｈｉｆｔａ Ｗａｒ)、 １９６７ ~ １９７０ 年 “比夫拉战争”
(Ｂｉａｆｒａ Ｗａｒ)ꎬ 还是应付战后难民、 重建等问题ꎬ 非统都处于能 “发声” 但军

事介入无力的尴尬状态ꎮ 尤其是 ２０ 世纪 ７０ 年代ꎬ 葡属非洲的反殖民主义战

争与南部非洲各国对种族主义的斗争ꎬ 进一步凸显出非统在面对外来干涉和

内部冲突时的软弱无力ꎮ 如何将非统打造为一个拥有坚强军事后备力量的泛

非性政府间组织ꎬ 逐渐被提上议事日程ꎮ 非统于 １９７９ 年成立 “非统防御部

队” (ＯＡＵ Ｄｅｆｅｎｃｅ Ｆｏｒｃｅ)ꎬ 不仅致力于保障成员国免受外部干涉ꎬ 支持非洲

各国的民族解放运动ꎬ 而且还肩负着解决成员国内部争端的职责ꎮ 这被视为

非洲军事合作机制化的最初尝试ꎮ③ 不过ꎬ １９８１ 年 １２ 月非统防御部队在乍得
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维和行动仅维持数月便遭遇失败ꎬ 直接导致该组织在次年的停摆ꎮ① 此后ꎬ 非

洲各国主要通过参与联合国维和行动来保障地区内和平ꎬ 维和主导权掌握在

联合国手中ꎬ 非洲本土军队只是国际维和部队的参与者ꎮ② １９９３ 年ꎬ 非统创

建了 “冲突预防、 管理和解决机制” (Ｔｈｅ Ｍｅｃｈａｎｉｓｍ ｆｏｒ Ｃｏｎｆｌｉｃｔ Ｐｒｅｖｅｎｔｉｏｎꎬ
Ｍａｎａｇｅｍｅｎｔ ａｎｄ Ｒｅｓｏｌｕｔｉｏｎ)ꎬ 试图以此部分替代联合国维和职能ꎬ 独立应对非

洲普遍性的安全问题ꎬ 但是该机制仅向冲突地区派驻非统观察团的做法ꎬ 既

无法在军事上形成有力干预ꎬ 也不能以 “观察团” 代行 “维和部队” 职责ꎬ
对冲突进行合法、 有效的管控ꎮ③ 在该机制框架下ꎬ 非统介入卢旺达、 布隆

迪、 喀麦隆的行动都以失败告终ꎮ 自主维和的失败教训以及长期对联合国维

和行动的参与ꎬ 都为非洲常备军的建立积累了重要经验ꎮ
第二ꎬ 非洲次区域组织的发展与次区域军事单位的建设为非洲常备军的建

立提供了组织前提ꎮ 冷战结束初期ꎬ 非洲冲突频发ꎬ 索马里内战和卢旺达大屠

杀引发全世界的关注ꎮ 面对非洲自主维和能力缺位的现实ꎬ 欧美国家先后采取

了 “非洲危机应对计划” (Ａｆｒｉｃａｎ Ｃｒｉｓｉｓ Ｒｅｓｐｏｎｓｅ Ｉｎｉｔｉａｔｉｖｅ)、 “非洲危机快速反

应部队” (Ａｆｒｉｃａｎ Ｃｒｉｓｉｓ Ｒｅｓｐｏｎｓｅ Ｆｏｒｃｅ)、 “加强非洲维和能力建设计划”
(Ｒｅｎｆｏｒｃｅｍｅｎｔ ｄｅｓ ｃａｐａｃｉｔéｓ Ａｆｒｉｃａｉｎｅｓ ｄｅ ｍａｉｎｔｉｅｎ ｄｅ ｌａ ｐａｉｘ Ｐｒｏｇｒａｍ) 等一系列政

策或举措ꎬ 旨在为非洲军队提供安全训练和军事装备ꎬ 以强化非洲自身的维和

力量ꎬ 降低直接干预的成本ꎮ④ 而这些计划的对象既不能是无法统筹管理具体冲

突的、 非洲大陆层面的非统组织ꎬ 也不能是局限性较大、 影响有限的单个非洲

国家ꎬ 所以非洲各次区域组织成为欧美军事援助最合适的对接者ꎮ 它们既能有

效超越具体国家的关注视野ꎬ 也能克服非统组织的疏阔ꎮ １９９２ 年和 １９９６ 年ꎬ 南

部非洲发展共同体 (Ｓｏｕｔｈｅｒｎ Ａｆｒｉｃａｎ Ｄｅｖｅｌｏｐｍｅｎｔ Ｃｏｍｍｕｎｉｔｙ) 和东非政府间发展

组织 (Ｉｎｔｅｒｇｏｖｅｒｎｍｅｎｔａｌ Ａｕｔｈｏｒｉｔｙ ｏｎ Ｄｅｖｅｌｏｐｍｅｎｔꎬ 即 “伊加特”) 分别成立ꎬ 加

之此前就已存在的西非国家经济共同体 (Ｅｃｏｎｏｍｉｃ Ｃｏｍｍｕｎｉｔｙ ｏｆ Ｗｅｓｔ Ａｆｒｉｃａｎ
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Ｓｔａｔｅｓ)、 中非国家经济共同体 ( Ｔｈｅ Ｅｃｏｎｏｍｉｃ Ｃｏｍｍｕｎｉｔｙ ｏｆ Ｃｅｎｔｒａｌ Ａｆｒｉｃａｎ
Ｓｔａｔｅｓ) 和阿拉伯马格里布联盟 (Ｕｎｉｏｎ ｏｆ ｔｈｅ Ａｒａｂ Ｍａｇｈｒｅｂ)ꎬ 涵盖非洲各次

区域的政府间组织都已出现ꎮ 它们不仅对非统军事政策的制定产生了影响ꎬ
也是未来次区域军事力量最为理想的承载者与管理者ꎮ① 与之相应ꎬ 全非统一

的非洲军事组织的建设理念也被更为务实、 更可操作的思路所取代ꎮ 卡扎菲

等人坚持的由非盟统一指挥的 “非盟联合部队” (Ｕｎｉｔｅｄ Ａｒｍｙ ｆｏｒ ｔｈｅ Ａｆｒｉｃａｎ
Ｕｎｉｏｎ) 的设想被摒弃ꎬ② 转而将泛非军事力量分解并植入次区域组织ꎬ 在次区

域组织框架下建设更小规模的军事单位ꎮ １９９７ 年ꎬ 在非统哈拉雷首脑会议上ꎬ
与会国提出了率先由非洲各次区域组织分别建设各自军事力量的计划ꎮ③ 以此为

契机ꎬ １９９９ 年 ３ 月ꎬ 南部非洲发展共同体国家间防务与安全委员会 (Ｉｎｔｅｒｓｔａｔｅ
Ｄｅｆｅｎｃｅ ａｎｄ Ｓｅｃｕｒｉｔｙ Ｃｏｍｍｉｔｔｅｅ) 决定建立南部非洲发展共同体待命维和旅

(ＳＡＤＣ Ｓｔａｎｄｂｙ Ｐｅａｃｅｋｅｅｐｉｎｇ Ｂｒｉｇａｄｅ)ꎮ④ ２００２ 年 ６ 月ꎬ 中部非洲国家经济共同

体也决定成立 “中非多国部队” (Ｍｕｌｔｉｎａｔｉｏｎａｌ Ｆｏｒｃｅ ｏｆ Ｃｅｎｔｒａｌ Ａｆｒｉｃａ)ꎮ⑤ 这种

次区域军事单位 “各自分工” 的实践ꎬ 为非洲常备军提供了一定的组织基础ꎮ
第三ꎬ 非盟成立后对 “不干涉” 条款的修订为非洲常备军的建立奠定了法

律基础ꎮ 在各次区域组织的推动下ꎬ ２００２ 年 «非洲联盟宪章» (Ｃｏｎｓｔｉｔｕｔｉｖｅ Ａｃｔ
ｏｆ ｔｈｅ Ａｆｒｉｃａｎ Ｕｎｉｏｎ) 对此前 «非洲统一组织宪章» (Ｃｈａｒｔｅｒ ｏｆ ｔｈｅ Ｏｒｇａｎｉｚａｔｉｏｎ ｏｆ
Ａｆｒｉｃａｎ Ｕｎｉｔｙ) 中有关 “不干涉” 的条款进行了修订ꎮ 在其前言中就明确提出

了 “干涉权”ꎬ 并在第 ４ 条第 (ｈ) 款规定: “根据非盟首脑会议决定ꎬ 非盟

有权干涉战争罪行、 种族灭绝罪行和反人类罪行”ꎮ 在第四条第 ( ｊ) 款里又

规定: “非盟成员国为了恢复国内和平与安全有权请求联盟进行干涉ꎮ”⑥ 随

着 «非洲联盟宪章» 确立了对非洲国家国内冲突 “非漠视原则”ꎬ 建立非洲
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Ｏｃｔｏｂｅｒꎬ １９９７ꎬ ｐ􀆰 ９􀆰

Ｊａｋｋｉｅ Ｃｉｌｌｉｅｒｓ ａｎｄ Ｍａｒｋ Ｍａｌａｎꎬ Ｐｒｏｇｒｅｓｓ ｗｉｔｈ ｔｈｅ Ａｆｒｉｃａｎ Ｓｔａｎｄｂｙ Ｆｏｒｃｅꎬ Ｐｒｅｔｏｒｉａ: Ｉｎｓｔｉｔｕｔｅ ｆｏｒ
Ｓｅｃｕｒｉｔｙ Ｓｔｕｄｉｅｓ ＩＳＳ Ｐａｐｅｒ ９８ꎬ Ｍａｙꎬ ２００５ꎬ ｐｐ􀆰 １３ － １４􀆰

ＥＣＣＡＳꎬ Ｓｔａｎｄｉｎｇ Ｏｒｄｅｒｓ ｏｆ ｔｈｅ Ｃｅｎｔｒａｌ Ａｆｒｉｃａｎ Ｍｕｌｔｉｎａｔｉｏｎａｌ Ｆｏｒｃｅꎬ Ｍａｌａｂｏ: Ｅｃｏｎｏｍｉｃ Ｃｏｍｍｕｎｉｔｙ
ｏｆ Ｃｅｎｔｒａｌ Ａｆｒｉｃａｎ Ｓｔａｔｅｓꎬ Ｊｕｎｅ １７ꎬ ２００２ꎬ ｐ􀆰 １􀆰

ＡＵꎬ Ｃｏｎｓｔｉｔｕｔｉｖｅ Ａｃｔ ｏｆ ｔｈｅ Ａｆｒｉｃａｎ Ｕｎｉｏｎꎬ Ａｄｄｉｓ Ａｂａｂａ: Ａｆｒｉｃａｎ Ｕｎｉｏｎꎬ ２００１ꎬ ｐ􀆰 ７􀆰



西亚非洲　 ２０２０ 年第 ２ 期

常备军作为非盟的军事力量ꎬ 也就有了相应的法律基础ꎮ①

综上所述ꎬ 非洲常备军的建设尽管只是近 ２０ 年的新情况ꎬ 但它有着深厚

的思想渊源和实践基础ꎮ 虽然在历史上非洲军事联合自强不断受挫ꎬ 但非洲

的政治精英始终没有放弃这一理想ꎬ 贡献了一个个建设思路与方案ꎮ 而在现

实中ꎬ 联合国在非洲的维和实践、 非洲次区域组织的自主探索ꎬ 以及从非统

到非盟的转型ꎬ 都为新时期非洲常备军的建设奠定了基础ꎮ 可以说ꎬ 非洲常

备军的出现与发展ꎬ 既是非洲整体层面联合自强的必然结果ꎬ 也是非洲各国

追求军事安全、 探索军事合作的必然产物ꎮ

非洲常备军的机制建设与初步发展

２００２ 年以来ꎬ 非洲常备军的概念出台与机制建设主要经历了以下几个阶段:
(一) 界定非洲常备军的概念及职能

非盟成立后ꎬ 非洲各国提出建立非洲和平与安全架构 (Ａｆｒｉｃａｎ Ｐｅａｃｅ ａｎｄ
Ｓｅｃｕｒｉｔｙ Ａｒｃｈｉｔｅｃｔｕｒｅ) 的设想ꎬ 旨在强化非洲大陆管控冲突的能力ꎮ 该架构包

含 ５ 个相互支撑的部分: 和平与安全理事会 (Ｐｅａｃｅ ａｎｄ Ｓｅｃｕｒｉｔｙ Ｃｏｕｎｃｉｌ)、 非

洲早期预警系统 (Ｃｏｎｔｉｎｅｎｔａｌ Ｅａｒｌｙ Ｗａｒｎｉｎｇ Ｓｙｓｔｅｍ)、 智者小组 (Ｐａｎｅｌ ｏｆ ｔｈｅ
Ｗｉｓｅ)、 和平基金 (Ｐｅａｃｅ Ｆｕｎｄ)ꎬ 以及非洲常备军ꎮ 其中ꎬ 和平与安全理事

会是其他部门的领导机关ꎬ 非洲常备军则被设想为非洲内部最重要的冲突解

决力量ꎮ② 在 ２００２ 年 ７ 月非盟发布的 «关于建立非盟和平与安全理事会的

议定书» 中ꎬ 明确规定了非洲常备军的构成及职责ꎮ 该议定书的第 １３ 条指

出ꎬ 非洲常备军将由非洲各国的特遣队组成ꎬ 执行非盟大会或和平与安全

理事会授权的行动ꎮ 特遣队的兵力和兵种应由 “和平支援标准操作程序”
(Ｐｅａｃｅ Ｓｕｐｐｏｒｔ Ｓｔａｎｄａｒｄ Ｏｐｅｒａｔｉｎｇ Ｐｒｏｃｅｄｕｒｅｓ) 来确定ꎬ 并根据危机和冲突的即

时情况定期调整ꎮ③ 非洲常备军的职责则包括: 观测、 和平支援、 军事干预、
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①

②

③

Ｃｈｒｉｓｔｏｐｈｅｒ Ｌａｎｄｓｂｅｒｇꎬ “Ｔｈｅ Ｆｉｆｔｈ Ｗａｖｅ ｏｆ Ｐａｎ － Ａｆｒｉｃａｎｉｓｍ”ꎬ ｉｎ Ａｄｅｋｅｙｅ Ａｄｅｂａｊｏ ａｎｄ Ｉｓｍａｉｌ
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Ｒｉｅｎｎｅｒꎬ ２００４ꎬ ｐ􀆰 １１７􀆰

Ａｌｈａｊｉ Ｓａｒｊｏｈ Ｂａｈꎬ Ｅｌｉｚａｂｅｔｈ Ｃｈｏｇｅ － Ｎｙａｎｇｏｒｏꎬ Ｓｏｌｏｍｏｎ Ｄｅｒｓｓｏꎬ Ｂｒｅｎｄａ Ｍｏｆｙａ ａｎｄ Ｔｉｍ Ｍｕｒｉｔｈｉꎬ
Ｔｈｅ Ａｆｒｉｃａｎ Ｐｅａｃｅ ａｎｄ Ｓｅｃｕｒｉｔｙ Ａｒｃｈｉｔｅｃｔｕｒｅ: Ａ Ｈａｎｄｂｏｏｋꎬ Ａｄｄｉｓ Ａｂａｂａ: Ａｆｒｉｃａｎ Ｕｎｉｏｎꎬ ２０１４ꎬ ｐ􀆰 １７􀆰

ＡＵꎬ Ｔｈｅ Ｐｒｏｔｏｃｏｌ Ｒｅｌａｔｉｎｇ ｔｏ ｔｈｅ Ｅｓｔａｂｌｉｓｈｍｅｎｔ ｏｆ ｔｈｅ Ｐｅａｃｅ ａｎｄ Ｓｅｃｕｒｉｔｙ Ｃｏｕｎｃｉｌ ｏｆ ｔｈｅ Ａｆｒｉｃａｎ Ｕｎｉｏｎꎬ
Ａｄｄｉｓ Ａｂａｂａ: Ａｆｒｉｃａｎ Ｕｎｉｏｎꎬ ２００２ꎬ ｐ􀆰 １８􀆰
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军事威慑、 人道主义援助等ꎮ 议定书还规定ꎬ 非洲常备军可以与联合国或其

他组织进行合作ꎮ①

(二) 明确非洲常备军的组织架构

２００３ 年 ５ 月ꎬ 非盟通过了 «建立非洲常备军和军事参谋委员会的政策框

架» (Ｐｏｌｉｃｙ Ｆｒａｍｅｗｏｒｋ ｆｏｒ ｔｈｅ Ｅｓｔａｂｌｉｓｈｍｅｎｔ ｏｆ ｔｈｅ Ａｆｒｉｃａｎ Ｓｔａｎｄｂｙ Ｆｏｒｃｅ ａｎｄ ｔｈｅ
Ｍｉｌｉｔａｒｙ Ｓｔａｆｆ Ｃｏｍｍｉｔｔｅｅ)ꎬ 标志着非洲常备军组织架构的出台ꎮ② 根据该框架ꎬ
非洲常备军将以地区为单位ꎬ 分为东非常备军 (Ｅａｓｔ Ａｆｒｉｃａ Ｓｔａｎｄｂｙ Ｆｏｒｃｅ)、
西非国家经济共同体常备军 (ＥＣＯＷＡＳ Ｓｔａｎｄｂｙ Ｆｏｒｃｅ)、 北非地区能力 (Ｔｈｅ
Ｎｏｒｔｈ Ａｆｒｉｃａｎ Ｒｅｇｉｏｎａｌ Ｃａｐａｂｉｌｉｔｙ )、 南部非洲发展共同体常备军 ( ＳＡＤＣ
Ｓｔａｎｄｂｙ Ｆｏｒｃｅ)、 中非国家经济共同体常备军 (ＦＯＭＡＣ Ｓｔａｎｄｂｙ Ｆｏｒｃｅ) 五个组

成部分ꎮ③ 根据设想ꎬ 非洲常备军并非一支单独的军事力量ꎬ 而是五支部队的

有机整合ꎮ④

(三) 成立各区域非洲常备军

在组织架构确定后ꎬ ２００４ 年 ２ 月东非国防参谋长会议率先提出建设 “东
非待命旅” (Ｅａｓｔｅｒｎ Ａｆｒｉｃａ Ｓｔａｎｄｂｙ Ｂｒｉｇａｄｅ) 的计划ꎬ 同年 ９ 月ꎬ 东非待命旅

􀅰９１１􀅰

①

②

③

④

ＡＵꎬ Ｔｈｅ Ｐｒｏｔｏｃｏｌ Ｒｅｌａｔｉｎｇ ｔｏ ｔｈｅ Ｅｓｔａｂｌｉｓｈｍｅｎｔ ｏｆ ｔｈｅ Ｐｅａｃｅ ａｎｄ Ｓｅｃｕｒｉｔｙ Ｃｏｕｎｃｉｌ ｏｆ ｔｈｅ Ａｆｒｉｃａｎ Ｕｎｉｏｎꎬ
ｐ􀆰 １９􀆰

ＡＵꎬ Ｐｏｌｉｃｙ Ｆｒａｍｅｗｏｒｋ ｆｏｒ ｔｈｅ Ｅｓｔａｂｌｉｓｈｍｅｎｔ ｏｆ ｔｈｅ Ａｆｒｉｃａｎ Ｓｔａｎｄｂｙ Ｆｏｒｃｅ ａｎｄ ｔｈｅ Ｍｉｌｉｔａｒｙ Ｓｔａｆｆ
Ｃｏｍｍｉｔｔｅｅꎬ Ａｄｄｉｓ Ａｂａｂａ: Ａｆｒｉｃａｎ Ｕｎｉｏｎꎬ Ｍａｙ １５ － １６ꎬ ２００３ꎬ ｐ􀆰 １􀆰

东非常备军的成员国包括: 布隆迪、 科摩罗、 吉布提、 厄立特里亚、 埃塞俄比亚、 肯尼亚、
卢旺达、 塞舌尔、 索马里、 苏丹、 乌干达ꎮ 西非国家经济共同体常备军的成员国包括: 加纳、 尼日利

亚、 贝宁、 多哥、 科特迪瓦、 几内亚、 几内亚比绍、 利比里亚、 塞拉利昂、 马里、 塞内加尔、 尼日尔、
布基纳法索、 冈比亚、 佛得角ꎮ 南部非洲发展共同体常备军的成员国包括: 坦桑尼亚、 马拉维、 赞比

亚、 纳米比亚、 津巴布韦、 斯威士兰、 莱索托、 博茨瓦纳、 南非、 马达加斯加、 毛里求斯、 安哥拉、
莫桑比克ꎮ 北非地区能力的成员国包括: 阿尔及利亚、 埃及、 利比亚、 毛里塔尼亚、 突尼斯、 西撒哈

拉ꎮ 中非国家经济共同体常备军的成员国为: 圣多美和普林西比、 喀麦隆、 中非共和国、 加蓬、 乍得、
赤道几内亚、 刚果 (金)、 安哥拉、 布隆迪、 刚果 (布)ꎮ 在非洲国家中ꎬ 只有摩洛哥和南苏丹 (为东

非常备军观察员国家) 没有正式加入任何一支常备军ꎮ
«建立非洲常备军和军事参谋委员会的政策框架» 还规定了调动非洲常备军的 ６ 种情况: (１)

非盟或地区军事部门的政治任务ꎻ (２) 非盟或地区观察团与联合国观察团的联合部署ꎻ (３) 独立的非

盟或地区观察团ꎻ (４) 非盟或地区层面的维和部队执行预防性部署任务ꎻ (５) 非盟维和部队执行的复

杂维和行动ꎻ (６) 非盟对国际社会不及时采取行动的干预ꎮ 情况前 ４ 项应在 ３０ 天内部署完毕ꎻ 情况第

五项应在 ９０ 天内完成部署ꎬ 其中军事人员在 ３０ 天内部署ꎻ 遇到情况第六项ꎬ 非盟可以在 １４ 天内完成

军队部署ꎮ Ｓｅｅ ＡＵꎬ Ｐｏｌｉｃｙ Ｆｒａｍｅｗｏｒｋ ｆｏｒ ｔｈｅ Ｅｓｔａｂｌｉｓｈｍｅｎｔ ｏｆ ｔｈｅ Ａｆｒｉｃａｎ Ｓｔａｎｄｂｙ Ｆｏｒｃｅ ａｎｄ ｔｈｅ Ｍｉｌｉｔａｒｙ Ｓｔａｆｆ
Ｃｏｍｍｉｔｔｅｅꎬ ｐｐ􀆰 １ － １３􀆰
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正式成立ꎮ① ２００５ 年 １ 月 «西非国家经济共同体行动框架» (ＥＣＯＷＡＳ Ｏｐｅｒａｔｉｏｎａｌ
Ｆｒａｍｅｗｏｒｋ) 与 ２００８ 年 １ 月的 «西非国家经济共同体冲突预防框架» (ＥＣＯＷＡＳ
Ｃｏｎｆｌｉｃｔ Ｐｒｅｖｅｎｔｉｏｎ Ｆｒａｍｅｗｏｒｋ) 相继出台ꎬ 标志着西非国家经济共同体常备军的正

式成立与规范化ꎮ② ２００６ 年ꎬ 在中非多国部队 (Ｍｕｌｔｉｎａｔｉｏｎａｌ Ｆｏｒｃｅ ｏｆ Ｃｅｎｔｒａｌ
Ａｆｒｉｃａ) 的基础上ꎬ 中非国家经济共同体常备军也正式成立ꎮ ２００７ 年 ８ 月ꎬ 南

部非洲发展共同体常备军在赞比亚首都卢萨卡正式组建ꎮ 此外ꎬ 尽管 “北非

地区能力” 也在 ２００７ 年成立ꎬ 但由于缺乏协调以及受阿拉伯剧变的影响ꎬ 这

支部队的建设目前陷入停滞ꎮ③

(四) 规划非洲常备军路线图

在确定组织架构、 建设五支次区域常备军之后ꎬ 非盟进一步规定了非洲

常备军的三个建设阶段ꎬ 并于 ２００５ 年 ３ 月出台了非洲常备军建设的路线图ꎮ
五支部队由此拥有了统一的发展目标: 非洲常备军在第一阶段 (２００３ 年 ５ 月 ~
２００５ 年 ６ 月)ꎬ 应具有非洲常备军战略层面的管理能力ꎬ 并实施一至两个维和

任务ꎻ 非洲五个次区域常备军的人员应分别达到至少一个旅的规模ꎬ 以便充

实非盟的力量ꎮ 在第二阶段 (２００５ 年 ７ 月 ~ ２０１０ 年 ６ 月)ꎬ 非盟领导下的非

洲常备军总部应具备多元维和能力ꎬ 各次区域常备军则应听从非盟指挥ꎬ 根

据任务的需要部署特派团ꎮ ２０１０ 年以后ꎬ 非洲常备军进入具有全面作战能力

的第三阶段ꎮ 为了完成这些目标ꎬ 非盟先后出台了三个路线图ꎬ 用以统筹常

备军的建设ꎮ “路线图一” (２００６ 年 ６ 月 ~ ２００８ 年 ３ 月) 为五支常备军制订了

基本建设目标ꎬ 包括建立指挥、 控制、 信息交流系统ꎬ 建立标准操作程序ꎬ
并进行物流、 培训演练等ꎻ “路线图二” (２００８ 年 ４ 月 ~ ２０１０ 年 １２ 月) 规定

了五支常备军的整合计划ꎻ “路线图三” (２０１１ 年 １ 月 ~ ２０１５ 年 １２ 月) 则计

划将常备军最终建设为一支统一的非洲和平与安全保障力量ꎮ④

由此我们可以看出ꎬ 非洲常备军的组建是非洲政府间组织不断发展的必
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然结果ꎬ 其发展建设规划也较为完备、 缜密ꎬ 目标相当明确、 清晰ꎮ 但非盟

在短期内对非洲常备军进行整合的难度巨大ꎮ ２０１０ 年出台的 “路线图三” 就

明确指出ꎬ 非洲常备军前两个路线图的目标实际上并未达成ꎬ 原计划于 ２０１０
年实现非洲常备军完全作战能力的目标也被推迟至 ２０１５ 年ꎮ① ２０１４ 年ꎬ 非盟

又表示非洲常备军在 ２０１５ 年也无法具备完全作战能力ꎮ② 此后ꎬ 非洲常备军

的建设目标被一再推迟ꎮ

表 １　 非洲常备军的发展情况

西非国家经济
共同体常备军

南部非洲发展
共同体常备军

东非常
备军

北非
地区能力

中非国家经济
共同体常备军

组织文件 √ √ √ √ √

谅解备忘录 → √ √ × ×

统筹单位 √ √ √ √ √

旅部 √ × √ √ ×

承诺单位 √ √ √ √ √

实践经历 √ × √ × ×

作战能力 × × × × ×

文职专家部门 → → → → →

警察部门 √ √ √ √ √

　 　 说明: “√” 表示已建成或已拥有ꎬ “ × ” 表示未拥有或未建成ꎬ “→” 表示正处于建设或谈判过
程中ꎮ

资料来源: Ｒｏｂｅｒｔ Ｓｃｈüｔｔｅꎬ Ｍｅｎｓｃｈｌｉｃｈｅ Ｓｉｃｈｅｒｈｅｉｔ ｕｎｄ Ｆｒａｇｉｌｅ Ｓｔａａｔｌｉｃｈｋｅｉｔꎬ Ｍａｒｂｕｒｇ: Ｂｅｒｉｃｈｔ ｚｕｍ
ｚｗｅｉｔｅｎ Ｈｕｍａｎ Ｓｅｃｕｒｉｔｙ Ｓｙｍｐｏｓｉｕｍꎬ Ｎｏｖｅｍｂｅｒ １７ꎬ ２００６ꎬ ｐ􀆰 １３ꎻ Ｍ􀆰 Ｊ􀆰 Ｋｉｍａｎｉꎬ ＡＭＳＯＭ ｉｎ Ｓｏｍａｌｉａ: Ａ Ｒａｙ
ｏｆ Ｈｏｐｅ? Ｎａｉｒｏｂｉ: Ｉｎｔｅｒｎａｔｉｏｎａｌ Ｐｅａｃｅ Ｓｕｐｐｏｒｔ Ｔｒａｉｎｉｎｇ Ｃｅｎｔｒｅꎬ ２０１３ꎬ ｐ􀆰 ２４ꎻ ＡＵꎬ Ａｆｒｉｃａｎ Ｐｅａｃｅ ａｎｄ Ｓｅｃｕｒｉｔｙ
Ａｒｃｈｉｔｅｃｔｕｒｅ ２０１０ Ａｓｓｅｓｓｍｅｎｔ Ｓｔｕｄｙꎬ Ａｄｄｉｓ Ａｂａｂａ: Ａｆｒｉｃａｎ Ｕｎｉｏｎꎬ ２０１０ꎬ ｐ􀆰 ４０􀆰

对现实安全问题的应对及成效是检验非洲常备军行动能力的最好指标ꎮ
然而ꎬ 非洲常备军在实践中发挥的作用则较为有限ꎬ 有些时候甚至是以失败

而告终ꎮ 目前ꎬ 只有西非国家经济共同体常备军和东非常备军实际参与过地

区维和行动ꎮ ２０１２ 年 ４ 月ꎬ 西非国家经济共同体常备军曾派出由布基纳法索、
科特迪瓦、 尼日利亚、 多哥和塞内加尔等国共 ６２９ 人组成的维和力量介入马

􀅰１２１􀅰

①
②

ＡＵꎬ Ｔｈｅ Ａｆｒｉｃａｎ Ｓｔａｎｄｂｙ Ｆｏｒｃｅ (ＡＳＦ) Ｒｏａｄｍａｐ Ⅲꎬ ｐｐ􀆰 ２ － ３􀆰
Ｅｌｉｓｓａ Ｊｏｂｓｏｎ ａｎｄ Ｐａｔｒｉｃｋ Ｓｍｉｔｈꎬ “Ａｆｒｉｃａｎ Ｕｎｉｏｎ: Ｂｕｉｌｄｉｎｇ ｔｈｅ Ｐａｘ Ａｆｒｉｃａｎａ”ꎬ Ｔｈｅ Ａｆｒｉｃａ Ｒｅｐｏｒｔꎬ

Ｊａｎｕａｒｙ ３０ꎬ ２０１４ꎬ ｈｔｔｐ: / / ｗｗｗ􀆰 ｔｈｅａｆｒｉｃａｒｅｐｏｒｔ􀆰 ｃｏｍ / Ｎｏｒｔｈ － Ａｆｒｉｃａ / ａｆｒｉｃａｎ － ｕｎｉｏｎ － ｂｕｉｌｄｉｎｇ － ｔｈｅ － ｐａｘ －
ａｆｒｉｃａｎａ􀆰 ｈｔｍｌꎬ ２０１８ － １２ － １７􀆰



西亚非洲　 ２０２０ 年第 ２ 期

里冲突ꎬ 但未能阻止冲突升级ꎬ 干预最终失败ꎮ① ２０１２ ~ ２０１３ 年间ꎬ 东非常

备军在无力独立干预的情况下ꎬ 仅派出 １４ 名军官参与到非盟驻索马里特派团

(ＡＭＩＳＯＭ) 的技术小组中ꎬ 为解决索马里国内冲突提供智力支持ꎮ② 实践成

果寥寥ꎬ 凸显了非洲常备军面临着诸多难以克服的制约和挑战ꎮ
正是因为非洲常备军的 “名不符实”ꎬ 所以本意是增进非洲安全一体化的

良好意愿和举措ꎬ 最终却加速了各方应对非洲安全问题的内部分化ꎮ ２０１２ 年

的马里内战愈发凸显了非洲常备军在冲突预防、 人道主义救援方面的无效

性ꎮ③ 马里问题的解决最终还是要依赖前宗主国法国的出兵ꎬ 这无疑是对 “非
洲人以非洲方式解决非洲问题” 理念的重大打击ꎬ④ 甚至有人认为法国对马里

冲突的介入标志着非洲自主安全努力的破产ꎮ⑤ 面对这一困境ꎬ 非盟在南非主

导下于 ２０１３ 年 ５ 月着手建立一支比非洲常备军更灵活、 更具战斗力的 “非洲

快速反应部队” (Ａｆｒｉｃａｎ Ｃａｐａｃｉｔｙ ｆｏｒ Ｉｍｍｅｄｉａｔｅ Ｒｅｓｐｏｎｓｅ)ꎬ 并将其作为非洲常

备军拥有完全作战能力之前的过渡性军事力量ꎮ⑥ 该部队吸取非洲常备军组织

分散的教训ꎬ 改由非盟直接管辖ꎬ 总人数为 ５ ０００ 人ꎬ 由非洲各国自愿参加ꎬ
目的旨在推进 “强制和平” (Ｐｅａｃｅ Ｅｎｆｏｒｃｅｍｅｎｔ)ꎬ 并试图具备在 １５ 天内完成

部署的能力ꎮ⑦ 但目前只有 １２ 个非洲国家参与其中ꎬ 代表性还较弱ꎻ⑧ 甚至像

尼日利亚这样的非洲大国也对 “非洲快速反应部队” 持抵制和批评的态度ꎮ
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尼日利亚方面认为ꎬ 应集中有限资源推进非洲常备军的改革ꎬ 而不应 “另起

炉灶”ꎻ① 进而还批评非洲快速反应部队是南非用以扩大在非盟影响力的工具ꎮ
２０１５ 年ꎬ 尼日利亚甚至明确反对非洲快速反应部队对 “博科圣地” (Ｂｏｋｏ
Ｈａｒａｍ) 问题的介入ꎮ②

总之ꎬ 非洲常备军建设路线图预期目标的落空ꎬ 预示着目前对其整合的

难度仍然十分巨大ꎮ 它除了名称带有 “非洲” 的标签ꎬ 还远远不是一支真正

的泛非性军事力量ꎮ ２０１３ 年非洲常备军的过渡性方案 “非洲快速反应部队”
本意是充当整合全非安全议题的新黏合剂ꎬ 但由于南非和尼日利亚对非洲领

导国地位的争夺而陷入新的困境之中ꎬ 它同样未能为非洲安全一体化提供助

力ꎬ 反而也成为非洲内部分歧的新焦点ꎮ

非洲常备军整合面临的困境

根据 ２００３ 年 ５ 月非盟出台的 «建立非洲常备军和军事参谋委员会的政策

框架»ꎬ 非洲常备军建设尽管是以次区域为单位展开的ꎬ 不过它们在法律上都

是非洲常备军的有机组成部分ꎮ 虽然各成员国致力于构建统一的泛非军事力

量的理想仍然存在ꎬ 但不难发现ꎬ 非洲常备军的建设路径已从 “全非整合式”
调整为更务实的 “非洲各区域拼合式”ꎬ 由此ꎬ 各次区域常备军也并不由非盟

直接管辖ꎬ 各个次区域性组织才拥有指挥相应军队的实际权力 (见图 １)ꎮ 基

于此ꎬ 非盟对非洲常备军的机制建设也进行了调整ꎬ 从最初的非盟领导下的

一整套机制变成五套分别独立运行的机制ꎮ 非洲常备军将非盟作为最高指挥

机构ꎬ 下设 “统筹单位” (Ｐｌａｎｎｉｎｇ Ｅｌｅｍｅｎｔ)和“执行单位” (Ｍｉｓｓｉｏｎ Ｐｌａｎｎｉｎｇ
Ｃｅｌｌｓ)ꎮ “统筹单位” 由 １５ 人组成ꎬ 负责非洲常备军的规划、 管理和督查等工

作ꎻ “执行单位” 则处理各项具体事务ꎮ③ 由于非盟不直接掌握军队ꎬ 所以这

套顶层设计逐渐沦为虚设ꎮ 在实际建设中ꎬ 五支常备军分别又都建立起自身
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独立、 完整的机制架构ꎬ 自成体系ꎮ 根据 «建立非洲常备军和军事参谋委员

会的政策框架» 规定ꎬ 非洲常备军的总人数为 ２􀆰 ５ 万人ꎬ 各支常备军的规模

是各 ５ ０００ 人ꎮ① 随着各支常备军都建立了自己的指挥、 控制、 信息和通讯、
后勤保障、 训练等诸多机构ꎬ 就意味着要有相当比例的人员从事非军事性的

行政工作ꎬ 专业军人的数量又被大大压缩了ꎬ 这同样也违背了非洲常备军建

设的初衷ꎮ 可以说ꎬ 自 ２００３ 年非洲常备军开始建设以来ꎬ 无论在机制上还是

在实践上ꎬ 它就不自觉地都偏离了 “泛非军事力量” 的目标ꎬ 次区域属性已

经弱化了泛非特征ꎮ

图 １　 非洲常备军的总体架构

资料来源: ＡＵꎬ Ｔｈｅ Ｐｒｏｔｏｃｏｌ Ｒｅｌａｔｉｎｇ ｔｏ ｔｈｅ Ｅｓｔａｂｌｉｓｈｍｅｎｔ ｏｆ ｔｈｅ Ｐｅａｃｅ ａｎｄ Ｓｅｃｕｒｉｔｙ Ｃｏｕｎｃｉｌ

ｏｆ ｔｈｅ Ａｆｒｉｃａｎ Ｕｎｉｏｎꎬ Ａｄｄｉｓ Ａｂａｂａ: Ａｆｒｉｃａｎ Ｕｎｉｏｎꎬ ２００２ꎬ ｐｐ􀆰 １８ － ２１ꎻ Ｂｉｌｌｙ Ｂａｔｗａｒｅꎬ Ｔｈｅ

Ａｆｒｉｃａｎ Ｓｔａｎｄｂｙ Ｆｏｒｃｅ: Ａ Ｓｏｌｕｔｉｏｎ ｔｏ Ａｆｒｉｃａｎ Ｃｏｎｆｌｉｃｔｓ? Ｓｔａｄｔｓｃｈｌａｉｎｉｎｇ: ＭＡ Ｐｅａｃｅ ａｎｄ Ｃｏｎｆｌｉｃｔ

Ｓｔｕｄｉｅｓꎬ Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｐｅａｃｅ Ｕｎｉｖｅｒｓｉｔｙꎬ Ｄｅｃｅｍｂｅｒ １９ꎬ ２０１１ꎬ ｐ􀆰 ４􀆰

以东非常备军和南部非洲发展共同体常备军为例ꎬ 它们实际上都在各自

追求自身完整、 独立的军事机制建设ꎮ 东非常备军的直接管理机构为东非国

家元首和政府首脑会议ꎬ 在危机发生时也可直接授权部署军队ꎮ 东非国防和

安全部长理事会 (Ｅａｓｔｅｒｎ Ａｆｒｉｃａ Ｃｏｕｎｃｉｌ ｏｆ Ｍｉｎｉｓｔｅｒｓ ｏｆ Ｄｅｆｅｎｓｅ ａｎｄ Ｓｅｃｕｒｉｔｙ) 是

第二层级的管理机构ꎬ 主要负责运行东非常备军协调机制 ( Ｅａｓｔｅｒｎ Ａｆｒｉｃａ
Ｓｔａｎｄｂｙ Ｆｏｒｃｅ Ｃｏｏｒｄｉｎａｔｉｏｎ Ｍｅｃｈａｎｉｓｍ)ꎬ 并任命最高长官ꎮ 第三层级为东非国
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防参谋长委员会 (Ｅａｓｔｅｒｎ Ａｆｒｉｃａ Ｃｏｍｍｉｔｔｅｅ ｏｆ Ｃｈｉｅｆｓ ｏｆ Ｄｅｆｅｎｓｅ Ｓｔａｆｆ)ꎬ 其职能是

对所有的技术事项进行指导和管理ꎮ 后勤基地总部位于亚的斯亚贝巴ꎬ 成员国

向后勤基地派遣人员ꎬ 并运送物资和其他资源ꎬ 以维持东非常备军的日常需求ꎮ
东非常备军还设有自己的 “统筹单位”ꎬ 由军队、 警察和文职部门组成ꎬ 负责部

队的动员与派遣ꎮ 另外ꎬ 位于内罗毕的国际维和训练中心 (Ｉｎｔｅｒｎａｔｉｏｎａｌ Ｐｅａｃｅ
Ｓｕｐｐｏｒｔ Ｔｒａｉｎｉｎｇ Ｃｅｎｔｅｒ) 则为该部队提供必要的训练支持ꎮ 与之略有不同的是ꎬ
南部非洲发展共同体常备军的直接管理机构是南部非洲发展共同体首脑会议ꎬ
第二、 三层级的管理单位分别是南部非洲发展共同体轮值主席国、 南部非洲发

展共同体部长级会议ꎮ 这支常备军没有常设司令部ꎬ 由统筹单位负责日常事务

的规划协调ꎬ 各成员国的常备军各自训练ꎬ 不进行统一管理ꎮ① 目前ꎬ 它的战略

训练是以南部非洲国防与安全管理 ( Ｓｏｕｔｈｅｒｎ Ａｆｒｉｃａ Ｄｅｆｅｎｓｅ ａｎｄ Ｓｅｃｕｒｉｔｙ
Ｍａｎａｇｅｍｅｎｔ) 项目为框架的ꎻ 战术训练则集中于津巴布韦首都哈拉雷的地区维

和训练中心 (Ｒｅｇｉｏｎａｌ Ｐｅａｃｅｋｅｅｐｉｎｇ Ｔｒａｉｎｉｎｇ Ｃｅｎｔｅｒ)ꎬ 后勤仓库设在博茨瓦纳首

都哈博罗内ꎮ② 通观上述两支常备军的机制设置ꎬ 我们不难看出: 其一ꎬ 次区域

组织的政府首脑会议实际上代替了非盟的角色ꎬ 充当了事实上的最高领导者ꎻ
其二ꎬ 非盟下设的本应是协调管理机构的 “统筹单位”ꎬ 在各次区域常备军机制

中却沦为底层执行单位ꎮ 其他三支常备军也存在类似现象 (见表 ２)ꎮ

表 ２　 五支非洲常备军的管理架构

管理
单位

西非国家经济
共同体常备军

南部非洲发展
共同体常备军

东非常
备军

北非
地区能力

中非国家经济
共同体常备军

第一
层级

首脑会议 首脑会议
元首和政府
首脑会议

阿拉伯马格里
布联盟首脑会议

首脑会议

第二
层级

政治事务、 国防
与安全常务秘书

轮值主席国
东非国防和

安全部长理事会
部长理事会 部长理事会

第三
层级

特别代表 部长级委员会
东非国防

参谋长委员会
国防委员会

中非国家经济
共同体法院

第四
层级

－ 国家间防务和
安全委员会

－ 常务秘书 常务秘书

　 　 资料来源: ＡＵꎬ Ａｆｒｉｃａｎ Ｐｅａｃｅ ａｎｄ Ｓｅｃｕｒｉｔｙ Ａｒｃｈｉｔｅｃｔｕｒｅ ２０１０ Ａｓｓｅｓｓｍｅｎｔ Ｓｔｕｄｙꎬ ｐｐ􀆰 ４１ － ５０􀆰
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非洲常备军的分化发展导致五支常备军缺乏协调ꎬ 彼此分割、 各自为战ꎮ
依托于五大次区域组织的五支常备军经过多年的发展ꎬ 其 “非盟” 色彩已被

大大淡化ꎬ 取而代之的是各次区域组织对其影响力的扩大ꎬ 及各分支常备军

次区域特征的强化ꎮ① 这具体表现在五支常备军在次区域间具有分割性ꎬ 及由

此所导致的实际运作中各自为战ꎮ 例如ꎬ 在索马里内战问题上ꎬ 只有东非常

备军积极介入其中ꎬ 其余四支常备军均未参与进来ꎬ 也不愿提供必要的协助

与支持ꎮ② 这就导致东非常备军势单力孤ꎬ 根本无力扭转索马里局势ꎬ 最终丧

失了对索马里交战各方的威慑力ꎬ 并被联合国支持下的非盟驻索马里特派团

取而代之ꎮ③ 至于马里冲突ꎬ 则只有西非国家经济共同体常备军愿意出兵介

入ꎬ 同样也得不到其他常备军的配合ꎮ④

五支常备军之间边界模糊ꎬ 还进一步导致参与国身份错乱、 运行效率低

下ꎮ 正是由于非洲常备军空有其名ꎬ 因此非洲各国在实际中所要参与的只是

各次区域的常备军ꎮ 对于处在跨次区域位置上的国家而言ꎬ 它们就能同时参

与多支常备军ꎬ 出现 “相互重叠与竞争的地区主义”ꎮ⑤ 例如ꎬ 安哥拉同时参

加到南部非洲发展共同体常备军与中非国家经济共同体常备军之中ꎻ 布隆迪

既是东非常备军成员ꎬ 又是中非国家经济共同体常备军的成员ꎮ⑥ 对这类国家

而言ꎬ 加入的不是一支非洲常备军ꎬ 而是两支不同的军事单位ꎬ 因此在 “双
重身份” 带来更多安全保障的同时ꎬ 也必须要履行双重义务ꎮ 这不仅增加了

相关国家的财政负担ꎬ 更导致各支常备军的管理混乱、 成员国权利义务不明

确ꎬ 乃至忠诚度不足等问题ꎬ 影响了非洲常备军的运行绩效ꎮ 又如ꎬ 布隆迪

同时参加了东部非洲和中部非洲两支常备军ꎬ 就既有通过加入前者来获取安

全保障、 进而享受 “伊加特” 政策利好的考量ꎬ 也有通过加入后者来获得

“合法” 干预刚果 (金) 东部地区冲突的身份ꎬ 从而达到谋取自身利益、 扩

大地区影响力的目的ꎮ⑦
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无论是各自为战ꎬ 还是边界模糊ꎬ 本质上都反映出五个机制看似十分齐

备的非洲常备军在建设中面临的机制合法性不足的问题ꎮ 五支常备军的机制

都将本区域内的政府间组织置于直接领导部门的位置上ꎬ 后者实际上掌握了

最高权力ꎮ 在现实中ꎬ 各次区域常备军又只关注本地区内的冲突和危机ꎬ 因

此在很多情况下ꎬ 常备军的人员本身就都是来自冲突各方ꎬ 难以在介入过程

中保证中立ꎮ① 受此影响ꎬ 各常备军往往会在行动前征求联合国安理会授权或

寻求非盟的一致同意ꎬ 以此增强行动的合法性ꎮ 在前一种情况下ꎬ 非洲常备

军与联合国维和部队的功能差异不大ꎬ 失去了单独建军的意义ꎮ② 而在后一种

情况下ꎬ 由于必须要寻求非盟全体成员国的同意ꎬ 导致议题久拖不决ꎬ 无法

达成共识ꎮ 最终ꎬ 非洲常备军也只能介入全非都认可需要干涉的索马里内战

等ꎬ 并扮演联合国维和部队的 “配角”ꎻ 而在面对津巴布韦、 刚果 (金) 等

国政治动荡问题时ꎬ 由于意见分歧ꎬ 非洲常备军往往无所作为ꎮ③

未来制约非洲常备军顺利发展的因素

非洲常备军的组建和发展不仅是主权国家间安全合作的新形式ꎬ 更是区

域组织进行安全建设的新探索ꎮ 尽管非洲常备军这种安全实践远远走在了欧

盟、 东盟等其他区域组织的前面ꎬ 并在理念、 形式上具有相当的创新ꎬ 但我

们通过梳理其发展历程也不难发现ꎬ 非洲常备军面临巨大挑战甚至是困境ꎮ
从根本上讲ꎬ 这是由安全合作的性质决定的ꎮ 安全是国家利益最敏感、 最核

心的组成部分ꎮ 主权国家间安全合作的启动与发展始终都有着较高的门槛要

求ꎮ 总体而言ꎬ 国家间安全合作能否顺利开展ꎬ 既离不开资金、 人力、 装备

硬件等因素的有力支撑ꎬ 也需要拥有合理的内在机制ꎮ 而非洲常备军在上述

两方面都存在严重的不足ꎮ
(一) 资源配置不均

非洲常备军的整合困境ꎬ 最直接的原因就在于五支次区域常备军在建设

上的资金与软硬件差异问题ꎮ 这些资源配置的不均衡导致非洲常备军运行不
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畅、 对接无力、 整合困难重重ꎮ
一方面ꎬ 建设资金存在差异ꎮ 必要的资金保障是非洲常备军维持日常运

行、 进行必要训练、 更新装备、 开展行动的基本前提ꎮ 原则上ꎬ 非洲常备军

的资金应由非洲和平基金 (Ａｆｒｉｃａｎ Ｐｅａｃｅ Ｆａｃｉｌｉｔｙ)、 非洲开发银行 (Ａｆｒｉｃａｎ
Ｄｅｖｅｌｏｐｍｅｎｔ Ｂａｎｋ) 等提供ꎬ 但在实际建设过程中ꎬ 仅有的资金主要来自各次

区域组织、 各支常备军的成员国会费以及国际援助ꎮ 上述与非盟有关的机构

却无法提供必要的资金ꎬ 因而它也就缺乏对常备军进行整合的 “资本”ꎮ① 这

主要体现在: 其一ꎬ 在各次区域组织预算方面ꎬ 对于各支常备军来说ꎬ 所在

次区域组织的发展水平决定了它们所能得到资金的多寡ꎬ 这也导致各支常备

军在发展中得到的支持力度是不同的ꎮ 对于西非国家经济共同体和南部非洲

发展共同体这类组织发展程度较高、 财政状况较好的组织而言ꎬ 就有更多的

预算用于常备军建设ꎬ 如西非国家经济共同体和平基金 ( ＥＣＯＷＡＳ Ｐｅａｃｅ
Ｆｕｎｄ) 每年将整个组织预算的 ０􀆰 ５％ 用于西非国家经济共同体常备军的建

设ꎮ② 但对于 “北非地区能力” 来说ꎬ 它根本没有对应的次区域组织的财政

支持ꎮ 其二ꎬ 在各支常备军的成员国会费方面ꎬ 有些常备军的成员国持续缴

纳会费ꎬ 使常备军的建设较有保障ꎻ 而另一些常备军的成员国长期拖欠会费ꎬ
使常备军建设的难度增加ꎮ 例如ꎬ 南部非洲发展共同体常备军的成员国会费

由于得到南非的大力支持而较为充裕ꎮ 尽管存在少数国家无力缴纳会费的情

况ꎬ 但南非国防部愿意为常备军的医疗系统、 伞兵部队、 信号传输部队、 海

上补给部队等项目持续提供资金ꎮ③ 与之相对ꎬ 东非常备军的成员国苏丹、 布

隆迪、 科摩罗、 卢旺达和塞舌尔等国常常拖欠会费ꎬ 索马里更是从未缴纳过

会费ꎮ 在多数国家不缴纳会费的情况下ꎬ 有支付能力的国家如埃塞俄比亚、
肯尼亚也对缴纳会费持消极态度ꎮ 这共同导致了东非常备军资金短缺的问

题ꎮ④ 其三ꎬ 在国际援助方面ꎬ 由于各支常备军的受援情况不同ꎬ 加剧了五支

常备军之间的发展差异ꎬ 同样不利于之间的整合与协同ꎮ 各支常备军在建设
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中会分别联络外援ꎮ 其中ꎬ 由于油气资源丰富、 战略位置重要ꎬ 西非国家经

济共同体常备军就能从欧盟、 加拿大、 日本等国家或国际组织获得较多的资

金援助ꎻ① 与之形成反差的是ꎬ 南部非洲发展共同体常备军则由于津巴布韦与

西方国家的长期紧张关系而很难得到相应的外部资金支持ꎮ
另一方面ꎬ 软硬件存在差异ꎮ 非洲常备军的建设有赖于硬件 (场所、 装

备) 和软件 (人力资源) 的发展完善ꎮ 在非盟的计划中ꎬ 各支常备军的软硬

件建设应该协调一致ꎬ 从而为未来的整合提供条件ꎮ 然而ꎬ 由于资金保障的

情况各异ꎬ 因此在五支非洲常备军中ꎬ 只有西非国家经济共同体常备军、 南

部非洲发展共同体常备军的硬件设备发展较为完善ꎬ 配有战略、 战术训练中

心和相应的医疗机构ꎮ 与之相比ꎬ 中非国家经济共同体常备军和北非地区能

力的硬件设备就要落后得多ꎮ 中非国家经济共同体常备军将后勤基地设在喀

麦隆的港口城市杜阿拉 (Ｄｏｕａｌａ)ꎬ 但基地建设项目由于外援资金不到位ꎬ 至

今尚未建成ꎮ “北非地区能力” 仅在开罗建有训练中心ꎬ 但配套设备严重不

足ꎮ② 在武器装备上ꎬ 也只有西非国家经济共同体常备军和南部非洲发展共同

体常备军配备有空中力量ꎬ 具备第一时间介入地区冲突的能力ꎬ③ 其他三支常

备军的空中力量则严重不足ꎬ 导致部队面临机动性较差等挑战ꎮ 例如ꎬ 东非

常备军在对苏丹冲突介入的过程中ꎬ 由于缺乏空中力量ꎬ 只能依赖地面部队ꎬ
不仅导致了较大的人员伤亡ꎬ 而且也无力展开侦察、 空中即时运输和人道主

义救援等活动ꎬ 严重影响了常备军的运行绩效ꎮ④

在人力资源方面ꎬ 差异也较为明显ꎮ 各支常备军的人力资源建设一方面

取决于非洲各国军事人员的原有素质ꎬ 另一方面则依赖于他们加入常备军后

接受的有组织培训ꎮ 南部非洲的南非和安哥拉、 东非的肯尼亚和埃塞俄比亚、
西非的尼日利亚和塞内加尔ꎬ 都拥有素质较高的军事人员ꎬ 它们提升了南部

非洲、 东非、 西非三支常备军的整体 “软件” 水平ꎮ 另外ꎬ 乌干达、 卢旺达、
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布隆迪、 苏丹等国的军事人员因长期介入地区冲突ꎬ 拥有较多实战经验ꎬ 且

英、 美也对乌干达等国的军事人员进行系统培训ꎬ 因此ꎬ 他们的军事人员素

质能够得到保证ꎮ① 然而ꎬ 中非国家经济共同体常备军各成员国所能提供的军

事人员素质相对较低ꎮ 在各支常备军的培训方面ꎬ 由于东非、 西非两支常备

军已建成了常设司令部ꎬ 军事训练开展得较好ꎻ 南部非洲、 中部非洲则没有

常设司令部ꎬ 导致军事训练并不系统ꎻ “北非地区能力” 则几乎没有开展任何

军事训练ꎮ 但我们也应该注意ꎬ 各支常备军间的素质差异只是相对而言的ꎬ
即使就东非、 西非的常备军而言ꎬ 战斗力仍较为低下ꎬ 在反恐、 救灾、 侦察、
情报等领域的专业化程度也非常欠缺ꎮ② 总的来说ꎬ 在硬件方面ꎬ 西非、 南部

非洲的常备军发展较快ꎻ 在软件方面ꎬ 西非、 东非的常备军要更强有力一些ꎬ
它们已经参与了一些区域内的维和任务ꎬ 积累了经验ꎮ 而 “北非地区能力”
在阿拉伯剧变发生后则陷入彻底停滞的状态ꎮ

只要非洲增强自主性、 加强非洲安全预算与规划、 并在自主基础上深化创

新对外合作ꎬ 资金、 软硬件等要素的配置不均等问题就有望得到解决ꎮ 如非盟

２０１６ 年第 ２７ 次首脑会议通过的旨在提高非盟和平安全预算自主性的 “卡贝鲁卡

建设方案”ꎬ 就设想非盟所有成员国将本国进口税的 ０􀆰 ２％用于资助非盟ꎬ 并就

非盟和平基金数额逐年增长做了规定ꎮ 这笔资金的资助重点就包括非洲常备军

建设ꎮ③ 若该方案落到实处ꎬ 无疑将有效解决非洲常备军的资金不足问题ꎮ
这里需要指出的是ꎬ 若仅关注靠 “外力” (非洲常备军外部的非盟、 非洲

国家、 域外大国、 国际组织) 就能完善的各类要素ꎬ 是不足以解决非洲常备

军所面临的整合困境的ꎮ 事实上ꎬ 资金与软硬件的满足只是非洲常备军整合

的充分条件ꎬ 而非必要条件ꎮ 化解非洲常备军整合困境的必要条件在于机制

性要素的满足ꎮ
(二) 机制供给不顺

非洲常备军整合困境的根源ꎬ 乃是机制建设超前性与机制环境不相协调

的结果ꎮ 尽管作为唯一成型的地区政治共同体下设的军事单位ꎬ 非洲常备军

在机制建设上 “领先” 于其他国际组织ꎬ 在形式上拓展了非洲联合自强与一
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体化的领域ꎬ 不过受制于非洲一体化发展水平ꎬ 超前的机制建设反而成为功

能无法充分发挥的掣肘ꎮ 由于现实案例相对匮乏ꎬ 使得学界对达成地区安全

合作的机制性要素的研究主要局限于理论层面ꎮ 他们主要聚焦于以下三方面:
安全私有化、 权力结构ꎬ 以及合作定位ꎮ 反观非洲常备军ꎬ 这三种机制性要

素显然都存在一定程度的缺失ꎮ
第一ꎬ 面临安全私有化的挑战ꎮ 所谓安全私有化ꎬ 是指安全与治理需求

增生、 变异背景下ꎬ 国家供应安全公共产品的能力下沉ꎬ 导致非国家行为体

参与安全公共产品供应的现象ꎮ 冷战结束后ꎬ 非洲国家间冲突的频率与烈度

都大幅下降ꎬ 而由于限制非洲国内族群、 宗教等矛盾的结构性力量消失ꎬ 加

之全球化进程导致的传统社会结构转型ꎬ 非洲国内冲突则快速增加ꎬ 由此引

发了以反政府武装、 极端主义组织、 海盗等为代表的安全私有化活动ꎮ① 进入

２１ 世纪以来ꎬ 圣灵抵抗军 (ＬＲＡ)、 “三􀅰二三运动” (Ｍ２３)、 “尼日尔三角洲

解放运动” (ＭＥＮＤ) 等反政府武装ꎬ “青年党” (ａｌ － Ｓｈａｂａａｂ)、 “博科圣地”、
“伊斯兰马格里布基地组织” (ＡＱＩＭ) 等极端主义组织ꎬ 以及索马里海盗与几

内亚湾海盗等次国家行为体引发的冲突ꎬ 使非洲大陆的各类冲突更多带有了

与地区体系结构无关的非结构性冲突的特征ꎮ 一般而言ꎬ 拥有较强凝聚力的

强势政府会更关注国家外部威胁ꎬ 而对于内部冲突严重的弱国来说ꎬ 其安全

恐惧往往源于国内问题ꎮ② 当前ꎬ 非洲大陆的安全问题正是非国家性的族群、
宗教等因素引发的次国家行为体间的矛盾ꎬ 即使其发生扩溢效应ꎬ 影响往往

也局限于邻国ꎮ 这样的国际冲突是附属于国内冲突的ꎮ 这种以国内动荡型冲

突为核心特征的非洲冲突现状ꎬ 造就了一大批弱国及与之相关的对安全问题

的认知模式ꎮ③ 然而ꎬ 国家间合作的重要前提乃是国家间冲突ꎬ 在某种程度上

“没有冲突就没有合作”ꎮ④ 非洲常备军组建以来ꎬ 面对的问题恰恰大多属于

非结构性安全问题ꎬ 涉事国出于 “保护内政” 的考虑不仅不希望常备军介入ꎬ

􀅰１３１􀅰

①

②

③

④

张春: «安全私有化的当代发展及其国际政治意义»ꎬ 载 «世界经济与政治» ２０１６ 年第 ６ 期ꎬ
第 １０ 页ꎮ

Ｓｔｅｐｈｅｎ Ｄ􀆰 Ｋｒａｓｎｅｒꎬ Ｄｅｆｅｎｄｉｎｇ ｔｈｅ Ｎａｔｉｏｎａｌ Ｉｎｔｅｒｅｓｔꎬ Ｐｒｉｎｃｅｔｏｎ: Ｐｒｉｎｃｅｔｏｎ Ｕｎｉｖｅｒｓｉｔｙ Ｐｒｅｓｓꎬ １９７８ꎬ
ｐｐ􀆰 ５５ － ５６ꎻ Ｂａｒｒｙ Ｂｕｚａｎꎬ Ｐｅｏｐｌｅꎬ Ｓｔａｔｅｓ ａｎｄ Ｆｅａｒ: Ａｎ Ａｇｅｎｄａ ｆｏｒ Ｉｎｔｅｒｎａｔｉｏｎａｌ Ｓｅｃｕｒｉｔｙ Ｓｔｕｄｉｅｓ ｉｎ ｔｈｅ Ｐｏｓｔ －
Ｃｏｌｄ Ｗａｒꎬ Ｈｅｍｅｌ Ｈｅｍｐｓｔｅａｄ: Ｈａｒｖｅｓｔｅｒ Ｗｈｅａｔｓｈｅａｆꎬ １９９１ꎬ ｐｐ􀆰 ９６ － １０７􀆰

Ｒｏｂｅｒｔ Ｈ􀆰 Ｊａｃｋｓｏｎ ａｎｄ Ｃａｒｌ Ｇ􀆰 Ｒｏｓｂｅｒｇꎬ “Ｗｈｙ Ａｆｒｉｃａ’ｓ Ｗｅａｋ Ｓｔａｔｅｓ Ｐｅｒｓｉｓｔ: Ｔｈｅ Ｅｍｐｉｒｉｃａｌ ａｎｄ ｔｈｅ
Ｊｕｒｉｄｉｃａｌ ｉｎ Ｓｔａｔｅｈｏｏｄ”ꎬ Ｗｏｒｌｄ Ｐｏｌｉｔｉｃｓꎬ Ｖｏｌ􀆰 ３５ꎬ Ｎｏ􀆰 １ꎬ １９８２ꎬ ｐ􀆰 ５􀆰

阎学通、 曹玮: «超越韬光养晦: 谈 ３􀆰 ０ 版中国外交»ꎬ 天津人民出版社ꎬ ２０１６ 年版ꎬ 第 １４９ 页ꎮ



西亚非洲　 ２０２０ 年第 ２ 期

而且还会采取各种措施加以抵制ꎬ 这使得非洲常备军的行动变得低效且不合法ꎮ
第二ꎬ 权力结构模糊ꎮ 无论是全非层面ꎬ 还是各次区域常备军内部ꎬ 支

柱性大国都是缺位的ꎮ 一般而言ꎬ 地区安全结构的一个重要内核就是 “极性

大国”ꎮ “极性” (Ｐｏｌａｒｉｔｙ) 关系到地区内国家间的权力分配及相应的等级结

构ꎮ① 作为区域内具有主导地位或较强影响力的国际政治行为体ꎬ “极性大

国” 的一个重要功能就是在地区内确立明确的等级结构ꎬ 这不仅为追随国提

供了安全保障ꎬ 也约束了大国本身的行为ꎬ 使其更加注重行动的合法性ꎬ 从

而在确保自身权威的同时ꎬ 也促进了地区安全结构的稳定与良性发展ꎮ② 以北

约为例ꎬ 其顺利运行至今的一点重要经验就在于建立了以美国为盟主ꎬ 英、
法、 德等欧洲大国为第二层级ꎬ 其他国家为第三层次的权力层次清晰的等级

结构ꎮ 其中ꎬ 美国作为等级最高的国家ꎬ 提供大部分军事力量并掌握指挥权ꎬ
其他层级的成员国则加以配合并提供支持ꎮ 作为北约内的 “极性大国”ꎬ 美国

也要与其他成员国遵守共有的规则ꎬ 而这种 “仁慈” 霸权正是北约维系至今

并运行良好的重要原因ꎮ③ 但非洲各次区域常备军均未出现明显的同 “极性大

国” 相类似的支柱性大国与等级结构ꎮ 无论是尼日利亚、 埃塞俄比亚ꎬ 还是

南非、 埃及等国ꎬ 在安全领域都缺乏将自身影响力投射到所在地区的充分能

力ꎬ 因而难以完全主导地区安全态势ꎮ 正是由于支柱性大国的缺位ꎬ 使各支

非洲常备军均缺少有领导力且被地区内其他国家所认可的核心力量ꎬ 进而导

致非洲常备军 “简单拼合”、 能力受限的现实ꎮ 而且ꎬ 各支非洲常备军内部成

员国对彼此角色和责任的划分仍存在巨大分歧ꎬ 等级结构难以确立ꎮ 这种权

力层次结构的模糊ꎬ 正是非洲常备军运行不畅的结构性原因ꎮ
具体来说ꎬ 非洲常备军若是由非盟主导ꎬ 那么常备军在实际行动中的主

导国家将事前由非盟确定ꎬ 相关的权利和义务也将会比较明晰ꎮ 但是在实际

建设中ꎬ 以次区域为单元的相对独立的机制建设中ꎬ 并不存在明确合法的上

级部门ꎬ 导致次区域内各国对常备军主导国身份的争夺ꎮ 例如ꎬ 在西非国家

经济共同体常备军、 东非常备军中ꎬ 均出现了地区大国争夺主导国身份的现
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象ꎮ 塞内加尔为了与尼日利亚争夺西非国家经济共同体常备军的主导权ꎬ 甚

至借助法国的援助来抑制尼日利亚的影响ꎬ① 最终导致该常备军的两大步兵营

分别被塞内加尔和尼日利亚掌控ꎬ 引发了指挥权上的分裂ꎮ② 肯尼亚与埃塞俄

比亚也长期借助东非常备军某些职能部门设在本国的 “地利” 来争夺主导

权ꎮ③ 这种内耗使常备军在人员组成、 办公选址、 经费使用等方面都难以达成

共识ꎬ 不仅损害了内部团结ꎬ 也诱发了外界的干预ꎮ 此外ꎬ 南部非洲发展共

同体常备军和中非国家经济共同体常备军的成员国则都缺乏担任主导国的意

愿ꎮ 尤其是在南非、 刚果 (金) 等大国都消极参与、 小国也无能力统筹的情

况下ꎬ 这两支常备军的主导权便长期缺位ꎬ 甚至除了行政人员外尚未能建立

相应的军事行动部门ꎮ
第三ꎬ 合作定位不清晰ꎮ 地区安全大致有两种合作模式ꎬ 一种是共同针

对第三方的积极合作ꎻ 另一种是为避免成员间发生冲突的消极合作ꎬ 它不针

对第三方ꎮ 前者的目标在于增进收益ꎬ 后者则更注重止损ꎮ 对非洲常备军而

言ꎬ 它的定位与意图在实际操作中存在不清晰的问题ꎮ 一方面ꎬ 非洲常备军

并不针对次区域之外或非洲以外的威胁ꎬ 不属于积极合作ꎮ 另一方面ꎬ 它也

没有建立预防成员国间冲突的安全机制ꎬ 且未能形成应对非国家性安全问题

的方案ꎬ 因而ꎬ 也很难将其定性为一种消极合作ꎮ 既然如此ꎬ 非盟官方宣示

的所谓 “非洲自主安全” 就成为模糊的口号ꎬ 并遮蔽了非洲常备军的真实意

图ꎬ 导致其政治正确ꎬ 却行动无力ꎮ 在实际活动中ꎬ 也正是由于这种定位的

不清晰ꎬ 使得非洲常备军既不能有效针对可能的安全威胁采取预防性措施ꎬ
也无力在冲突发生后开展有效的干预行动ꎮ

结　 语

非洲常备军是非洲大陆独立 ６０ 年孜孜以求联合自强的重要成果ꎬ 是非洲

集体安全合作一体化从理想到现实迈出的坚实一步ꎮ 经过十多年的建设ꎬ 尽

管非洲常备军已实现不少建设思路上的突破ꎬ 完成许多自身机制性建设的目
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标ꎬ 不过ꎬ 非洲常备军与非盟最初设想的 “独立自主的军事力量” 的目标还

相距甚远ꎮ① 若不能妥善处理资源要素配置、 机制供给问题ꎬ 非洲常备军的发

展仍将面临重大挑战ꎮ 透过非洲常备军面临的困境ꎬ 我们可以看出当下非洲

集体安全机制建设与自主性发展面临的问题ꎮ
内在机制改革与优化有赖于非洲国家、 非洲次区域组织、 非盟等在国家

能力与权力结构方面的稳步推进与发展ꎬ 这将是一个长期过程ꎮ 因此ꎬ 非洲

常备军的自主安全能力提升的当务之急在于资源要素的均衡获取与补充ꎮ 具

体来说ꎬ 非洲常备军观察检测、 预防性部署、 和平支援、 建设和平、 灾害救

援和人道主义援助等多重职责决定了其对资源的消耗是非常巨大的ꎮ 在这种

情况下ꎬ 与域外组织和国家开展富有建设性的安全合作ꎬ 有效吸纳外部资源

以推进非洲常备军的自身成长可能是其发展的一条无法回避的必经之路ꎮ 因

而ꎬ 非洲自主安全与对外安全合作并不截然对立ꎮ 只要非洲常备军在建设与

实践中有效把握议程主导、 计划规制ꎬ 并在此基础上自主吸纳外部物资与智

力支持ꎬ 那么对外安全合作不仅不会损害非洲自主安全的推进ꎬ 反而将起到

促进作用ꎮ 从这个意义上讲ꎬ 非盟在建设非洲常备军过程中ꎬ 平衡外部援助

与自主发展的关键就在于发展思路的自主性ꎮ 目前ꎬ 在这一基本前提下ꎬ 非

盟已经开展了富有成效的对外安全合作ꎬ 促进了非洲常备军的建设ꎬ 例如与

联合国维和机制的对接、 对欧盟援助的灵活利用等ꎮ
当下ꎬ 非洲国家正进入 “经济发展的转型期”ꎬ 同时伴随着 “社会矛盾的

爆发期” 及 “民粹主义的滋长期”ꎬ② 安全形势严峻ꎮ 随着中非关系日益密切ꎬ
非洲方面也愈发期待中国在安全领域为非洲提供更多 “公共产品”ꎮ 如何顺势拓

展中非安全合作ꎬ 实现中非关系在政治、 经济、 社会文化、 和平安全方面的均

衡发展ꎬ 成为保障中国在非洲利益ꎬ 切实提升中非命运共同体发展水平ꎬ 拓展

“一带一路” 在非洲影响力的重大机遇和挑战ꎮ 非洲常备军正是当前和未来中国

开展对非安全合作的突破点与合作重心ꎮ ２０１５ 年 ９ 月ꎬ 习近平表示将在五年内

为非盟提供总额 １ 亿美元的无偿军事援助ꎬ 用以支持非洲常备军的建设ꎮ③ 在随
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后召开的中非合作论坛约翰内斯堡峰会上ꎬ 习近平再次强调要加强中非安全

合作ꎬ 为非洲常备军的建设提供支持ꎮ① ２０１６ 年 ３ 月ꎬ 中国又单独向西非国

家经济共同体常备军援助了 ５００ 万美元的武器装备ꎮ② ２０１８ 年召开的中非合作

论坛北京峰会又再次强调ꎬ “中方支持非洲自主维和能力建设􀆺􀆺积极推进落

实 １ 亿美元的对非无偿军事援助ꎬ 以支持非洲常备军和危机应对快速反应部

队建设ꎬ 并共同推动广大发展中国家提升在联合国维和领域的话语权和影响

力ꎮ”③ 截至 ２０１９ 年 ３ 月ꎬ 中国承诺的 １ 亿美元对非洲常备军一揽子援助已落

实近半ꎮ④ 我们据此可以初步判断ꎬ 围绕非洲常备军开展的中非安全合作仍主

要是 “物资援助型” 的中国单方面行动ꎮ 非洲常备军能力提升又将有效实现

非洲的冲突前预防与冲突后和平重建ꎬ 进而将使在非洲的中国企业、 个人等

受益ꎮ 中非安全合作目前就是从这样间接的层面上实现了双向互动ꎮ 未来ꎬ
中国军队是否会与非洲常备军开展针对宗教极端主义、 重大疫情预防的联合

军事演习等更密切的互动ꎬ 可能取决于接受资金援助后非洲常备军突破自身

困境的程度ꎬ 以及非洲面临新安全挑战与中国利益的关联程度ꎮ
不过ꎬ 我们更应注意到的是ꎬ 与政治、 经济、 社会文化交往不同ꎬ 中非

安全合作涉及的问题更敏感ꎬ 在推进中势必会承担一定的外交风险ꎻ 中非安

全合作显现成效也不可能是 “一日之功”ꎬ 需要长期、 持久的投入ꎬ 势必将消

耗大量外交资源ꎬ 这在当前中国外交聚焦中美竞合关系与周边稳定问题之际ꎬ
无疑是一种 “资源分散”ꎮ 能否将可能的外交资源分散转化为资源有机联动ꎬ
以中非安全合作盘活中国整体外交ꎬ 将考验中国外交的政治意愿、 知识储备、
情报搜集与外交人脉ꎮ 而其中一些要素恰恰又是目前中国的能力短板所在ꎬ
也是未来无法回避的新课题ꎮ⑤
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