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中非合作论坛峰会的机制化:
趋向、 基础与发展建议∗
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赵晨光

　 　 内容提要　 中非合作论坛分别于 ２００６ 年、 ２０１５ 年和 ２０１８ 年召开了 ３ 次

峰会ꎮ 峰会的召开受到一系列深刻的内外部因素的持续性影响ꎮ 论坛峰会在

理论上适用多边外交峰会的演进趋势ꎬ 有向机制化方向发展的可能ꎮ 论坛既

有的 ３ 次峰会在实践中形成了一系列惯例做法和固定安排ꎬ 具备了一定的机

制性基础ꎮ 但目前来看ꎬ 论坛峰会在机制化方面仍存在一些短板ꎮ 为此ꎬ 中

非合作论坛可确立峰会的 “时间规则”ꎬ 并以此为路径规划峰会与部长级会议

间的机制性关系ꎮ 机制化的论坛峰会具有重要意义ꎬ 有助于为中国地区整体

外交的深化发展积累经验ꎬ 为非洲参与全球治理拓宽渠道ꎬ 为中非共建 “一
带一路” 高质量发展提供体制保障ꎮ 特别是在百年未有之大变局背景下ꎬ 论

坛峰会的机制化顺应国际格局和国际形势演变的态势ꎬ 具有重要的战略价值ꎮ
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中非合作论坛建立于 ２０００ 年ꎮ 经过 ２０ 多年的发展ꎬ 论坛已形成比较完

善的机制框架ꎬ 成为中国开展地区整体外交的典范和引领国际对非合作的旗

帜ꎮ ２００６ 年ꎬ 中非合作论坛首次召开峰会ꎬ 其后又于 ２０１５ 年和 ２０１８ 年先后

在约翰内斯堡和北京召开了两次峰会ꎮ 总的来看ꎬ 论坛 ３ 次峰会形成了一系

列惯例或固定安排ꎬ 未来继续召开峰会在一定程度上成为中非双方甚至国际

社会的合理期待ꎮ 而且ꎬ 近年中美博弈加剧、 新冠肺炎疫情暴发ꎬ 国际格局
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经历深刻调整ꎬ 非洲在中国外交 “基础中的基础” 地位被赋予新内涵ꎬ 由此

探讨中非合作论坛峰会的机制化问题ꎬ 具有非常重要的现实意义ꎮ
２０ 多年来ꎬ 国内外学界对中非合作论坛的研究已积累了一定数量的成果ꎮ

其中ꎬ 历史进程研究最为典型、 横向比较研究最具潜力、 多领域 (多角度)
分析渐成趋势ꎮ① 但既有成果都没有将论坛 “峰会”② 作为专门的研究对象ꎬ
有鉴于此ꎬ 已显现机制化端倪的论坛峰会有望成为中非合作论坛研究新的学

术增长点ꎮ 本文以此为研究方向ꎬ 通过对中非合作论坛峰会的召开背景、 惯

例安排等内容的梳理ꎬ 分析论坛峰会机制建设的基础、 意义等问题ꎬ 并提出

对论坛峰会机制未来发展的思考与建议ꎮ

一　 论坛峰会机制化的背景

中非合作论坛 ３ 次峰会的召开受到一系列深刻的内外背景和环境影响ꎬ 且

这些背景因素随时间推移而愈加凸显ꎬ 其对论坛 (峰会形式) 的影响是持续性

的ꎮ 此外ꎬ 进入 ２１ 世纪以来ꎬ 多边外交峰会的发展愈加呈现出常态化、 机制化趋

势ꎬ 这也为认识、 分析论坛峰会的召开及其未来发展提供了宏观背景和理论透镜ꎮ
(一) 中非关系发展的现实

根据中非关系发展需要ꎬ 中非双方将 ２００６ 年、 ２０１５ 年和 ２０１８ 年的论坛

部长级会议升格为峰会ꎮ③ 具体来说ꎬ 非方提升论坛合作层次的诉求、 论坛高

政治属性的累积以及历届部长级会议的超规格是 ３ 次峰会召开的内在背景ꎬ
直接影响了论坛峰会形式的形成ꎮ 此外ꎬ 当前中国在国际体系中角色、 地位
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下中非农业合作的新发展与新挑战»ꎬ 载 «西亚非洲» ２０２０ 年第 ５ 期ꎬ 第 ３ ~ ２０ 页ꎮ
关于 “峰会” 概念的界定标准并不统一ꎬ 特别是在媒体报道以及日常使用中ꎬ “峰会” 概念

出现了 (宽) 泛化的趋势ꎮ 本文采用学术界较多认可的界定标准ꎬ 将峰会严格限定在国家元首和政府
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及其面临的外交形势的变化ꎬ 也是中方考虑对中非合作论坛赋能的战略背景ꎮ
第一ꎬ 非洲国家积极推动提升论坛层次ꎮ 非洲国家在中非合作论坛的机

制建设方面发挥了积极作用ꎬ 论坛的建立及其机制化即由非洲方面首先倡

议ꎮ① 论坛建立后ꎬ 非洲国家切实感受到中国对非合作的真心实意和务实高

效ꎬ 又积极倡议、 推动提升论坛层次ꎬ 扩大与中国的合作ꎮ② 早在 ２００３ 年ꎬ
一些非方领导人就提出了将论坛升级为首脑级的建议ꎮ 中国外交部对此进行

了研究ꎬ 认为召开中非领导人峰会具有可行性: 既可满足非方提升论坛规格

的诉求ꎬ 又能体现中国对非洲的高度重视ꎬ 且领导人间的直接沟通更有利于

宣介中国对非合作新举措ꎮ 因此ꎬ 中国外交部建议中央以特例形式将论坛第

三届部长级会议升格为中非领导人峰会ꎮ ２００５ 年ꎬ 中国领导人在会见非洲客

人时首次对非方关于召开中非合作论坛峰会的建议予以正式回应ꎮ 非方对此

高度评价ꎬ 积极表达参会意愿ꎬ 有些非洲国家领导人甚至表示愿意协助中国

做工作ꎬ 推动更多非方领导人与会ꎬ 确保峰会取得成功ꎮ③

２００９ 年ꎬ 在埃及举行的论坛第四届部长级会议上ꎬ 南非提出愿承办论坛

部长级会议的动议ꎮ 其后ꎬ 非方多国积极倡议并推动在南非举办论坛峰会ꎮ④

２０１５ 年ꎬ 论坛第六届部长级会议升级为峰会ꎬ 并在南非约翰内斯堡召开ꎮ 这

是十年后论坛第二次召开峰会ꎬ 也是论坛峰会首次在非洲大陆召开ꎮ 与此情

况类似ꎬ 论坛第三次峰会的召开ꎬ 非洲国家也是积极倡议方ꎮ ２０１８ 年 １ 月ꎬ
王毅外长在结束对非洲四国访问并应询向媒体介绍出访情况时指出ꎬ 非洲

国家都迫切希望同中国加强合作ꎬ 应非洲国家的强烈要求ꎬ 中国同意在北

京举办 ２０１８ 年中非合作论坛峰会ꎮ⑤ 由此可见ꎬ 非洲国家对论坛及其框架
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下的中非合作高度认可ꎬ 对论坛合作向更高层次发展始终抱有热情和

期待ꎮ①

第二ꎬ 非洲在中国外交战略中的地位提升ꎮ 一方面ꎬ 从非洲地区形势看ꎬ
进入 ２１ 世纪以来ꎬ 非洲国家步入联合自强新发展阶段ꎬ 经济增长态势良好ꎬ
地区一体化步伐加快ꎬ 在国际体系中地位上升ꎮ 另一方面ꎬ 从中国外交形势

看ꎬ 近年ꎬ 随着中国崛起的步伐加快ꎬ 美国等西方国家对中国的 “极限施压”
力度加大ꎮ ２０２０ 年以来ꎬ 面对突如其来的新冠肺炎疫情ꎬ 国际上出现将疫情

政治化、 病毒标签化、 对华污名化不实声音ꎮ 加之ꎬ 美西方国家在涉台、 涉

疆、 涉港等问题上对中国内政横加干涉ꎬ 制造杂音ꎬ 使中国的国际环境更加

严峻ꎮ 应对这些对中国核心利益的挑战ꎬ 我们不仅要坚决斗争ꎬ 而且也需要

来自外部世界的理性声音ꎬ 与中国形成合力ꎮ 在这方面ꎬ 作为中国外交 “基
础中的基础”ꎬ 有 ５４ 个国家的非洲大陆是中国可倚重的伙伴ꎮ 例如ꎬ 在 ２０２１
年 ３ 月召开的联合国第 ４６ 届人权理事会上ꎬ 分别有 ６４ 个国家和有 ７１ 个国家

作支持中国在涉疆和涉港问题上立场与举措的共同发言ꎬ 其中非洲国家约占

１ / ３ꎮ 布隆迪代表在发言中表示ꎬ 支持中国政府采取措施打击新疆地区恐怖主

义和暴力极端主义ꎬ 促进新疆地区经济社会发展和人权进步ꎻ 强调国家安全

立法属于每个国家的主权ꎬ 欢迎香港国安法的通过和实施ꎬ 同时敦促有关国

家严格遵守 «联合国宪章» 宗旨和原则ꎬ 停止干涉中国香港和新疆事务ꎮ②

特别需要指出的是ꎬ 拜登政府上台以来ꎬ 美国加紧纠集其盟国假借 “多边主

义” 围堵中国ꎬ 在此背景下中国在一系列 (对非) 外交场合阐明中非合作对

于践行真多边主义、 反对伪多边主义具有重要战略意义ꎮ③ 这表明中国对中非

关系的加强、 双方合作路径的深化有新期待ꎬ 尤其对中非战略合作在维护中

国主权利益上的重要作用具有持续需求ꎮ
第三ꎬ 论坛合作高政治属性持续累积ꎮ 论坛建立以来推动中非经贸合作

持续快速发展ꎬ 自 ２００９ 年始ꎬ 中国已连续 １２ 年成为非洲最大贸易伙伴国ꎮ
以此为基础ꎬ 论坛框架下的中非合作 (在非方的积极推动下) 不断向高政治
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领域拓展ꎬ① 就发展时序而言可分为 ３ 个阶段ꎮ 第一个阶段是从 ２０００ 年论坛

第一届部长级会议到 ２００９ 年第四届部长级会议ꎬ 合作内容主要集中在经济领

域ꎬ 经历了从贸易为主到贸易与投资并重的变迁ꎮ 第二阶段从 ２００９ 年论坛第

四届部长级会议到 ２０１５ 年约翰内斯堡峰会ꎬ 中非双方在继续深化经贸合作的

同时ꎬ 更加注重人文领域的交流ꎮ 第三阶段从 ２０１５ 年约翰内斯堡峰会至今ꎬ
中非经贸关系进入产能合作、 产业对接和共建 “一带一路” 新时期ꎬ 其间ꎬ
和平安全合作成为重要领域ꎬ 治国理政经验交流成为新的亮点ꎮ② 在论坛推动

下ꎬ ２０ 多年来中非关系完成了从 “新型伙伴关系” 到 “新型战略伙伴关系”ꎬ
再到 “全面战略合作伙伴关系” 的三级跳ꎮ③ ２０１８ 年论坛北京峰会进一步确

定了构建 “更加紧密的中非命运共同体” 的战略目标ꎮ 有非洲学者认为ꎬ 中

非合作论坛已形成 “国际外交共同体”( Ｉｎｔｅｒｎａｔｉｏｎａｌ Ｄｉｐｌｏｍａｔｉｃ Ｃｏｌｌａｂｏｒａｔｉｏｎ)ꎬ
和谐的利益和目标从中被发现、 汇总并得以强化ꎮ④ 国际关系高政治领域的合

作有赖于高层外交的战略引领ꎮ 可以说ꎬ 论坛峰会的召开正是中非关系中不

断累积的高政治属性的集中呈现ꎮ
第四ꎬ 论坛历届部长级会议保持超规格水平ꎮ 根据相关章程ꎬ 中非合作

论坛建立了以部长级会议为中心的 ３ 级会议体系ꎮ 但值得注意的是ꎬ 论坛部

长级会议始终是超规格的ꎬ 历届会议均有中非双方多位国家元首、 政府首脑

以及非盟 (非统) 领导人参加ꎮ 除中国领导人外ꎬ 第一届部长级会议ꎬ 有 ３
位总统以及非统组织秘书长参会ꎻ 第二届部长级会议非方有 ６ 位总统、 ３ 位副

总统、 ３ 位总理、 １ 位议长以及非盟委员会主席参会ꎻ 第四届部长级会议ꎬ 非

方 １０ 位总统、 ３ 位总理、 ３ 位副总统、 １ 位议长以及非盟委员会主席参会ꎻ 第

五届部长级会议上ꎬ 非方 ６ 位总统、 ２ 位总理以及联合国秘书长、 非盟委员会

主席参会ꎮ 某种意义上讲ꎬ 论坛部长级会议即是缩小版的机制化峰会ꎮ 而且ꎬ
非方领导人始终在发挥其能动性和主事权推动论坛向峰会层级提升ꎬ⑤ 这为论
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坛峰会的召开铺垫了基础、 凝聚了期待ꎮ
(二) 国际对非关系的形势

２０ 世纪后半叶ꎬ 以英、 法等非洲前宗主国为代表的部分西方大国ꎬ 在国

际上率先建立了以峰会为主要形式的对非多边外交机制ꎮ 进入 ２１ 世纪ꎬ 非洲

从西方媒体笔下 “绝望的大陆” 转变为 “希望之洲”ꎮ 各大国加强对非合作ꎬ
专门的对非机制特别是对非多边峰会成为各国开展对非外交的重要形式和平

台ꎮ 这是中非合作论坛峰会召开的外部背景或国际背景ꎮ
第一ꎬ 英、 法等国的对非多边峰会外交开创先河ꎮ ２０ 世纪中叶ꎬ 以英、

法为代表的非洲前宗主国为了维持其对独立后非洲国家的控制和影响ꎬ 建立

起一系列对非外交机制ꎬ 多边峰会是其最高形式ꎮ
法国是最先将对非多边峰会纳入机制化轨道的国家ꎮ 从 ２０ 世纪 ６０ 年代

开始ꎬ 法国便与法语非洲国家开展了多边磋商ꎮ １９７０ 年ꎬ 法国推动建立了法

语国家组织ꎬ 该组织成员国众多ꎬ 但主体与核心是非洲国家特别是法语非洲国

家ꎮ 法语国家组织建立了首脑会议机制 (Ｓｏｍｍｅｔ ｄｅ ｌａ Ｆｒａｎｃｏｐｈｏｎｏｎｉｅ) 作为最

高决策机构ꎬ 每两年举办一次会议ꎮ １９７３ 年ꎬ 法国又主导建立了专门的对非机

制———法非首脑会议 (Ｓｏｍｍｅｔ Ｆｒａｎｃｅ － Ａｆｒｉｑｕｅ)ꎮ 该会议此后几经调整演化成

为法国与非洲国家领导人之间最重要的机制化多边对话平台ꎮ① 此外ꎬ 就特别关

心的问题ꎬ 法国与非洲国家还不定期召开专题多边峰会或论坛ꎮ 上述机制特别

是机制化峰会有效增强了法国在非洲事务乃至国际事务中的影响力ꎮ②

相较法国ꎬ 英国使用一种更加模糊的形式即英联邦外交维持其对非影响

力ꎮ 英联邦建立于 １９３１ 年ꎬ 其前身为帝国会议ꎬ １９４４ 年易名为英联邦总理会

议ꎬ １９７５ 年开始使用现名英联邦政府首脑会议ꎮ 英联邦现由英国和 ５２ 个前英

属殖民地国家组成ꎬ 其中 １９ 个是非洲国家ꎮ③ 英联邦政府首脑会议通常每两

年举行一次ꎬ １９６６ 年之前一直在伦敦举行ꎬ 其后轮流在各成员国举行ꎬ 并由
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法非首脑会议原定每两年举行一次ꎬ 从 １９７５ 年第二届会议开始决定改为每年召开一次ꎬ 举办

地在法国和非洲间轮换ꎮ 为避免与法语国家首脑会议撞期ꎬ １９８８ 年第 １５ 届法非首脑会议决定恢复每

两年召开一次会议的制度ꎬ 在不举行首脑会议的年份ꎬ 召开后续行动部长级磋商会议ꎮ 法非首脑会议

参加国最初仅限于法国与法语非洲国家ꎬ 后来一些英语和葡语非洲国家也参与进来ꎮ 从 １９９６ 年第 １９
届会议开始ꎬ 法非首脑会议首次向除索马里外的所有非洲国家发出邀请ꎮ

张宏明主编: «大国经略非洲研究 (上册)»ꎬ 社会科学文献出版社ꎬ ２０１９ 年版ꎬ 第 ８４ ~８５ 页ꎮ
英联邦原有 ５４ 个成员ꎬ 其中 ２０ 个是非洲国家ꎮ ２００３ 年ꎬ 津巴布韦因对英国干涉其内部事务

不满ꎬ 退出英联邦ꎮ ２０１８ 年 ５ 月ꎬ 津巴布韦提出了重新加入英联邦的申请ꎮ
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东道国政府首脑主持ꎮ 英联邦政府首脑会议是英国开展对非首脑外交的重要

平台ꎬ 其在维系英国对非影响方面发挥了一定作用ꎮ 当然ꎬ 这建立在英联邦

框架内英国与其他 (非洲) 成员国关系日趋对等的基础上ꎮ①

此外ꎬ 美国、 日本等在 ２１ 世纪前也都建立了各自的对非多边外交机制或

渠道ꎮ 特别值得注意的是ꎬ 日本牵头的东京非洲发展国际会议 (ＴＩＣＡＤ)ꎬ 建

立了峰会机制ꎮ 尽管最初只有几位非洲国家元首参加该会议ꎬ 但东京非洲发

展国际会议在某种程度上开启了亚洲国家对非峰会外交的先河ꎮ②

第二ꎬ 国际对非多边峰会外交渐成趋势ꎮ 进入 ２１ 世纪以来ꎬ 非洲国际战

略地位日益提升ꎮ 继中国之后ꎬ 欧盟 (２０００ 年)、 韩国 (２００６ 年)、 印度

(２００８ 年)、 土耳其 (２００８ 年)、 伊朗 (２０１０ 年)、 印尼 (２０１８ 年)、 俄罗斯

(２０１９ 年)、 英国 (２０２０ 年) 等先后建立了各自的对非多边外交机制ꎮ 可以

说ꎬ 专门的对非多边 (对话) 平台一定程度上已成为世界和地区大国对非外

交的 “标配”ꎮ 正因如此ꎬ 英国在政治性较强的英联邦政府首脑会议基础上又

建立了新的专门对非合作平台 (英非投资峰会)ꎮ 而作为反例ꎬ 美国对非外交

因长期缺少统一的专门多边平台ꎬ 而饱受其国内政策界批评ꎮ③

值得注意的是ꎬ 上述各国新建立的专门对非机制多直接采用峰会形式ꎮ
国际舆论一般认为其做法主要受到中非合作论坛的触动ꎬ 旨在更有效地追赶

中国在非影响力扩大的步伐ꎮ 但实际上这是一个相互影响的过程ꎬ 多边峰会

成为各大国开展对非外交广泛采用的主流形式ꎬ 客观上也给中非合作论坛峰

会的召开及其发展营造了国际环境ꎮ 事实上ꎬ 非洲国家关于建立中非合作论

坛的倡议即主要参考了法非首脑会议、 英联邦首脑会议以及东京非洲发展国

际会议的实践ꎬ④ 而且在峰会方面ꎬ 上述大国对非机制亦有中非合作论坛可资

借鉴的经验ꎮ
(三) 世界多边峰会演进的趋势

２０ 世纪 ５０ 年代ꎬ 英国首相丘吉尔最早将 “峰会” (Ｓｕｍｍｉｔ) 概念引入外
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交领域ꎮ① 冷战时期ꎬ 双边层面的峰会外交得到快速发展ꎮ 进入 ２１ 世纪以来ꎬ
“峰会” 更多应用于多边外交ꎬ 并愈加呈现出机制化的趋向ꎮ 经过 ３ 次峰会的

实践ꎬ 中非合作论坛已形成峰会形式ꎮ 因此从理论上讲ꎬ 多边峰会外交的

(机制化) 演进趋势亦适用于中非合作论坛ꎮ
第一ꎬ 多边峰会外交走向常态化ꎮ 进入 ２１ 世纪以来ꎬ 国际格局进入大调整

时期ꎬ 新兴经济体崛起、 南北差距扩大、 逆全球化抬头等全球性 “高级政治”
议题呼唤国际社会开展宏观运筹ꎬ 这令常规多边外交力有不逮ꎮ 此外ꎬ 全球性

问题带来的挑战日趋严峻ꎬ 特别是全球性危机常以突发形式呈现ꎬ 常规多边外

交疲于应对且效果不彰ꎮ 这些问题是全球化 “硬币” 的另一面ꎬ 具有常态性ꎮ
这一方面导致多边外交峰会在全球治理中的作用、 价值显著提升ꎬ 另一方面将

推动多边峰会外交在国际政治特定领域、 重要议题上走向常态化ꎮ 国际关系发

展的实践亦印证了这一趋势ꎬ ２００８ 年国际金融危机后ꎬ 多边峰会外交已显露

出从危机应对向长效治理方向发展ꎬ 从密集召开向机制化转变的明显趋势ꎮ②

与此相应ꎬ 中非间的多边峰会外交频率也呈现增长趋势ꎮ 近年来ꎬ 中非

借助联合国大会、 二十国集团峰会、 金砖国家峰会等国际多边场合多次开展

“领导人集体会晤”ꎬ 就双边以及国际重大问题交换意见、 协调立场ꎮ 特别是

在 ２０２０ 年新冠肺炎疫情肆虐全球背景下ꎬ 中国与非洲联盟轮值主席国南非、
中非合作论坛共同主席国塞内加尔共同倡议通过视频连线召开了中非团结抗

疫特别峰会ꎮ 此次会议是中非间以元首 (首脑) 外交为引领ꎬ 以应对全球性

危机为主线ꎬ 开展多边峰会外交的最新实践ꎮ 会议发表了联合声明ꎬ 就支持

非洲抗疫、 推进中非及国际抗疫合作等达成了广泛共识ꎬ 在一系列重大问题

上凝聚了中非共同立场ꎮ③ 可见ꎬ 领导人集体会晤在中非关系中正发挥着无可

替代的重要作用ꎬ 双方对多边峰会外交的需求正在上升ꎮ
第二ꎬ 多边峰会机制性不断累积ꎮ 多边峰会外交是最高层级的多边外交ꎬ

其以国际会议为载体或形式ꎮ④ 这决定了多边峰会本质上具有一定的机制性属
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«和音: 共同打造中非卫生健康共同体———抗击疫情离不开命运共同体意识»ꎬ 载 «人民日

报» ２０２０ 年 ６ 月 １９ 日ꎮ
[英国] 杰夫􀅰贝里奇、 艾伦􀅰詹姆斯著: «外交辞典»ꎬ 高飞译ꎬ 北京大学出版社ꎬ ２００８ 年ꎬ
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西亚非洲　 ２０２１ 年第 ５ 期

性ꎮ 一方面ꎬ 峰会召开前各国相关负责部门或协调人 (Ｓｈｅｒｐａｓ) 之间需要就

一系列峰会事务性工作保持沟通、 联系 (包括召开协调会议)ꎻ 而且领导人间

达成的峰会成果一般原则性、 意向性较强ꎬ 其后续跟进、 落实还有赖各国相

关部门间持续性的磋商与协调ꎮ 另一方面ꎬ 相较于双边领导人会晤ꎬ 多边峰

会重视会议程序、 外交规范等形式性或机制性内容ꎮ 各国为前期筹备、 后续

跟进以及规范协调所付出的努力ꎬ 将便利或在某种程度上促成峰会的再次甚

至多次召开ꎮ 可见ꎬ 多边峰会的筹备、 召开以及后续跟进的全过程即是一个

机制性属性累积的过程ꎮ
以中非合作论坛峰会领导人圆桌会议形式为例ꎮ ２００６ 年的论坛北京峰会

是中国首次举办如此大规模的高级别多边外交活动ꎮ 如何在会议中体现主权

平等的外交原则和中非团结合作的论坛理念ꎬ 峰会筹备委员会对此进行了专

门研究ꎬ 最终决定订制一个直径 ２０ 米、 周长 ６０ 多米的大圆桌ꎮ 许多非洲国

家领导人对论坛峰会精心设计、 安排的领导人圆桌会议形式及其营造的和睦

大家庭的会议氛围印象深刻ꎬ 十分赞许ꎮ 此后ꎬ 这个大圆桌在中国主办的一

系列多边外交会议中也派上用场ꎮ① ２０１８ 年ꎬ 论坛北京峰会再次采用圆桌形

式ꎬ 表明论坛领导人圆桌会议的惯例正在形成ꎮ 某种程度上讲ꎬ 这正是该项

会议的机制性属性围绕圆桌的设计、 筹备、 使用而不断累积的结果ꎮ
第三ꎬ 在国内政治层面ꎬ 现代国家的治理体系日趋扁平化ꎬ 国家领导人

相应地更愿意或更便于直接主导、 参与重大国际外交决策和实践活动ꎮ② 具体

到非洲ꎬ 需要特别指出的是ꎬ 出于一些国家外交能力不足、 国内政治权力竞

争激烈等方面的考虑ꎬ 非洲国家领导人有更多动力参与国际多边外交峰会ꎮ③

多边峰会外交发展、 演进的国内政治的逻辑ꎬ 某种程度上也为一些非洲国家

领导人积极推动中非合作论坛峰会的召开提供了一种解释ꎮ
总之ꎬ 当下中非关系已超越双边性ꎬ 外部国际环境、 大国在非洲的博弈

以及国际多边峰会外交的一般演进趋势均是影响因素ꎮ 中非合作论坛峰会作

为中国与非洲国家间最高层级的多边外交活动ꎬ 亦关注中非关系的新变化、
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双方对于合作的新需求ꎬ 这是内在和核心驱动力ꎮ 而且在实践中ꎬ 前述影响

论坛峰会召开的内外背景因素在新的国际格局和形势变化中仍将持续发挥作

用ꎮ 有鉴于此ꎬ 机制化较有可能成为论坛峰会进一步发展的趋势或方向ꎮ

二　 论坛峰会机制化的基础

从社会学的角度讲ꎬ 机制化意味着行为体的行为受到相应限制ꎮ① 与此相

应ꎬ 在国际关系中多边外交的机制化被界定为对参与国行为的规制 (Ｐａｔｔｅｒｎ)ꎮ
可见ꎬ “规则” 在多边外交机制中占有核心地位ꎬ 被视作机制化的保障和标

志ꎮ② 具体到中非合作论坛ꎬ 尽管目前论坛尚未对峰会的机制问题做出具体规

定ꎬ 但 ３ 次峰会在操作上已形成一定之规ꎬ 具备了一定的机制化基础ꎬ 主要表

征为机制性多边外交一般要素的累积和论坛峰会特色安排的成型两个方面ꎮ
(一) 峰会的机制性要素

中非合作论坛峰会的机制性要素主要指其在实践中所遵循的一般性规则ꎬ
即机制性多边外交普遍具备的规则或制度ꎮ 论坛峰会的机制化要素主要以论

坛既有规则、 原则为基础ꎬ 并以不成文的规范或惯例形式得以体现ꎮ
第一ꎬ 峰会主旨规范ꎮ 稳定的目标或方向是机制化多边外交的重要特

征ꎮ③ 中非合作论坛自创立之初便确立了 “平等磋商、 增进了解、 扩大共识、
加强友谊、 促进合作” ２０ 字宗旨ꎮ 论坛在实践中又形成了以平等相待、 相互

支持、 尊重自主性以及共同发展为核心的四大原则ꎮ④ 上述宗旨、 原则为中非
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合作论坛框架下的中非合作提出了明确要求ꎬ 很大程度上也为论坛峰会主题

划定了规范ꎮ
历次峰会主题由中非双方共同确定ꎮ ２００６ 年论坛北京峰会主题 (宗旨)

为 “友谊、 和平、 合作、 发展”ꎬ ２０１５ 年论坛约翰内斯堡峰会主题为 “中非

携手并进: 合作共赢、 共同发展”ꎬ ２０１８ 年论坛北京峰会主题为 “合作共赢ꎬ
携手构建更加紧密的中非命运共同体”ꎮ 综合来看ꎬ “发展” 与 “共赢” 是 ３
次峰会主题一以贯之的主旨ꎬ 论坛峰会的议程设置围绕二者展开ꎬ 具有稳定

性、 连贯性ꎬ 这也为论坛峰会未来的发展预设了主线ꎮ
第二ꎬ 参会国 (方) 规范ꎮ 参会资格是机制化多边外交的基础性问

题ꎬ 目前中非合作论坛峰会已形成比较明确的参会国规范ꎮ 根据相关章程

规定ꎬ 论坛成员国包括中华人民共和国以及与中国建交的所有非洲国家ꎮ
论坛峰会总体上承袭这一规则ꎮ ２００６ 年ꎬ 当时与中国建交的 ４８ 个非洲国

家均派代表参加了论坛首次 (北京) 峰会ꎬ 其中包括 ３５ 位国家元首、 ６
位政府首脑、 １ 位副总统、 ６ 位高级代表ꎬ 非盟委员会主席作为特邀嘉宾

与会ꎻ ２０１５ 年论坛约翰内斯堡峰会召开ꎬ 包括 ４３ 位国家元首和政府首脑

以及非盟委员会主席在内的中非合作论坛 ５２ 个成员派代表出席ꎻ ２０１８ 年

召开的论坛北京峰会创下新高ꎬ ４０ 位总统、 １０ 位总理、 １ 位副总统以及

非盟委员会主席与会ꎮ
需要指出的是ꎬ 论坛峰会的参会国 (方) 规范并不完全等同于论坛的相

关规则或规定ꎬ 其在实践操作中根据多边峰会外交的特点形成了一些特色规

范ꎮ 例如ꎬ ２００６ 年北京峰会即已邀请非盟委员会主席作为特邀嘉宾与会ꎬ 而

论坛给予非盟委员会正式成员资格则是在 ２０１１ 年ꎮ① 此外ꎬ 联合国等重要国

际组织是论坛的观察员ꎮ ２０１８ 年ꎬ 联合国秘书长古特雷斯作为特邀嘉宾出席

了论坛北京峰会ꎮ
第三ꎬ 举办地规范ꎮ 为了体现对等、 公平ꎬ 没有固定会址的机制化多边

外交一般采用会议举办地轮换的办法ꎬ 即成员国间根据一定的规则或顺序轮

流承办会议ꎮ 七国集团峰会、 二十国集团峰会、 金砖国家领导人会晤等主要

机制化多边峰会均采用这一会议举办形式ꎮ

􀅰２４􀅰

① 非盟委员会于 ２０１１ 年 １０ 月召开的中非合作论坛第八届高官会上被接纳为论坛的正式成员ꎬ
并于 ２０１２ 年 ７ 月首次以正式成员的身份出席中非合作论坛第五届部长级会议ꎮ
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具体到中非合作论坛ꎬ 由于 “一对多” (１ ＋ Ｎ) 的成员构成ꎬ 论坛部长

级会议在中国和非方之间轮流举办ꎮ 在大国对非 (峰会) 机制中ꎬ 法非首脑

会议最早采用了会议举办地轮换制度ꎮ 但需要指出的是ꎬ 法非首脑会议只在

法国与法语非洲国家间轮流举办ꎮ 而中非合作论坛与此不同ꎬ 论坛的所有非

方成员国都有资格举办部长级会议甚至峰会ꎮ 从这个意义上说ꎬ 中非合作论

坛是首个在会议 (包括峰会) 举办规则上真正践行平等、 对等原则的大国对

非机制ꎮ 中非合作论坛的这一做法成为其他大国对非机制效法的榜样ꎮ 举例

来说ꎬ 东京非洲发展国际会议前五届峰会 (１９９３ ~ ２０１６ 年) 均在东京召开ꎬ
非洲国家对此一直抱有异议ꎮ ２０１６ 年ꎬ 东京非洲发展国际会议借鉴中非合作

论坛做法ꎬ 将会议周期由五年改为三年ꎬ 并将第六届峰会举办地首次移师非

洲 (肯尼亚内罗毕)ꎬ 后续峰会将在日非间轮流举办ꎮ
(二) 峰会的机制性安排

机制性安排主要指中非合作论坛 ３ 次峰会在实践中形成的、 具有自身特

色的固定做法或惯例ꎮ 其以论坛相关章程、 规则为基础或参照ꎬ 具有较强的

机制性特点ꎮ
第一ꎬ 关于峰会主席国安排ꎬ 根据中非合作论坛相关章程ꎬ 中国和承办

论坛部长级会议的非洲国家担任共同主席国ꎬ 非方共同主席国由论坛各成员

协商一致确定ꎮ① 根据实践ꎬ 每任非方共同主席国与中国共同主持两届论坛部

长级会议ꎮ② 目前ꎬ 埃塞俄比亚、 埃及、 南非以及塞内加尔 ４ 个国家担任过或

在任论坛非方共同主席国ꎮ 中非合作论坛峰会沿用了论坛章程确立的共同主

席国制度ꎮ ２００６ 年ꎬ 埃塞俄比亚时任总理梅莱斯􀅰泽纳维 (Ｍｅｌｅｓ Ｚｅｎａｗｉ) 与

时任中国国家主席胡锦涛共同主持了论坛首次 (北京) 峰会ꎻ ２０１５ 年和 ２０１８
年ꎬ 时任南非总统雅各布􀅰祖马 (Ｊａｃｏｂ Ｚｕｍａ) 与中国国家主席习近平共同

主持了论坛约翰内斯堡峰会和北京峰会ꎮ
非方共同主席国在论坛 (峰会) 议题的设定、 非洲不同国家立场、 诉求

的协调ꎬ 以及会议成果的落实等方面发挥牵头作用ꎮ 举例来说ꎬ 作为时任论

􀅰３４􀅰

①
②

«论坛机制»ꎬ 载中非合作论坛网站: ｈｔｔｐ: / / ｗｗｗ􀆰 ｆｏｃａｃ􀆰 ｏｒｇ / ｃｈｎ / ｌｔｊｊ / ｌｔｊｚꎬ ２０２０ － ０９ － ２４ꎮ
具体来说ꎬ 埃塞俄比亚担任论坛第二届、 第三届部长 (暨 ２００６ 年北京峰会) 级会议共同主席

国ꎬ 埃及担任第四届、 第五届部长级会议共同主席国ꎬ 南非担任第六届部长级会议 (暨 ２０１５ 年约翰内

斯堡峰会)、 第七届部长级会议 (暨 ２０１８ 年北京峰会) 共同主席国ꎮ ２０１８ 年北京峰会结束后ꎬ 塞内加

尔接替南非成为论坛新任非方共同主席国ꎮ
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坛非方共同主席国ꎬ 南非根据中非关系中出现的热点问题ꎬ 推动 “野生动植

物保护” 成为 ２０１５ 年论坛约翰内斯堡峰会议题ꎬ 并最终写入成果文件ꎮ① 与

此相应ꎬ 非洲国家近年来愈加重视论坛非方共同主席国的作用ꎬ 认为这一安

排有助于提高非方在论坛中的主事权ꎬ 并对非盟协调、 整合非方诉求的能力

形成补充ꎮ② 这也为论坛峰会共同主席国安排的进一步规范化、 机制化提供了

动力ꎮ
第二ꎬ 关于峰会边会安排ꎬ 为配合峰会的召开ꎬ 论坛还举办系列活动或

会议ꎮ 以中非领导人与工商界代表高层对话会暨中非企业家大会为例ꎬ 该会

议是论坛三次峰会召开期间的固定安排ꎬ 已形成惯例ꎮ 其在论坛部长级会议

召开时称作中非企业家大会ꎬ 是部长级会议的组成部分ꎮ 首届中非企业家大

会于 ２００３ 年论坛第二届部长级会议期间召开ꎬ 目前已举办 ６ 届ꎮ
中非领导人与工商界代表高层对话会ꎬ 由来自中国和非洲国家的领导人、

企业家和机构代表出席ꎬ 就共同关心的问题展开交流和研讨ꎮ 高层对话会是

目前中非工商企业界交流合作的最高平台ꎬ 具有规格层次高、 参与范围广、
交流内容实、 协议金额大等特点ꎮ 会议提出的政策建议具有很强的前瞻性和

针对性ꎬ 对推进中国与非洲国家间的互利合作具有很强的指导意义ꎮ③ ２０１８
年 ９ 月ꎬ 在中非领导人与工商界代表高层对话会暨中非企业家大会举办期间ꎬ
中国贸促会在北京与非洲对口机构签署了合作谅解备忘录ꎮ④ 这不仅有助于推

动高层对话会成果的落实ꎬ 而且为论坛峰会这一边会安排的机制化提供了

保障ꎮ
第三ꎬ 关于峰会程序安排ꎬ ３ 次中非合作论坛峰会的召开ꎬ 形成了比较固

定的程序安排ꎮ 具体来说ꎬ 中非合作论坛峰会由部长级会议升级而来ꎮ 部长

级会议先于峰会一天召开ꎬ 为峰会作最后准备ꎮ 峰会为期两天ꎬ 最终发表

“宣言” 和 “行动计划” 作为成果文件ꎬ 部长级会议不再单独发表成果文件ꎮ
作为后续程序ꎬ 从 ２０１５ 年论坛约翰内斯堡峰会起ꎬ 中非双方于论坛峰会后一

􀅰４４􀅰

①

②
③

④

«中非合作论坛—约翰内斯堡行动计划 (２０１６—２０１８ 年)»ꎬ 载中非合作论坛网站: ｈｔｔｐ: / /
ｗｗｗ􀆰 ｆｏｃａｃ􀆰 ｏｒｇ / ｃｈｎ / ｚｙｗｘ / ｚｙｗｊ / ｔ１３２７７６６􀆰 ｈｔｍꎬ ２０２０ － ０９ － ２６ꎮ

Ｃｏｂｕｓ Ｖａｎ Ｓｔａｄｅｎꎬ Ｃｈｒｉｓ Ａｌｄｅｎ ＆ Ｙｕ － Ｓｈａｎ Ｗｕꎬ ｏｐ􀆰 ｃｉｔ􀆰 ꎬ ｐｐ􀆰 １６ － １７􀆰
«中非领导人与工商界代表高层对话会暨第六届中非企业家大会在北京闭幕»ꎬ 载中国贸促会

网站: ｈｔｔｐ: / / ｃｃａｅ􀆰 ｃｃｐｉｔ􀆰 ｏｒｇ / ｍｅｅｔｉｎｇｓ / １ / ａｒｔｉｃｌｅｓ / １１８ / ｄｅｔａｉｌ? ｃｏｌ ＝ ｎｅｗｓꎬ ２０２０ － ０９ － ２４ꎮ
«中国贸促会与非洲对口机构签署合作谅解备忘录»ꎬ 载中非合作论坛网站: ｈｔｔｐ: / / ｃｃａｅ􀆰

ｃｃｐｉｔ􀆰 ｏｒｇ / ｍｅｅｔｉｎｇｓ / １ / ａｒｔｉｃｌｅｓ / １１７ / ｄｅｔａｉｌ? ｃｏｌ ＝ ｎｅｗｓꎬ ２０２０ － ０９ － ２５ꎮ
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年召开成果落实协调人会议①ꎬ 上述程序安排很大程度上已形成惯例ꎮ

三　 论坛峰会机制化的价值与意义

当今世界正经历百年未有之大变局ꎬ 中非关系在彼此对外关系中的战略

重要性都在进一步凸显ꎮ 近年来ꎬ 美西方遏制中国的战略态势不断增强ꎬ 实

践证明非洲是中国外交可以倚重的重要力量ꎮ 在非洲方面ꎬ 一体化、 工业化

发展开始起步ꎬ 中国堪当非洲在世界范围内值得信赖的优质合作伙伴ꎮ 在国

际层面ꎬ 中非合作引领南南合作发展ꎬ 双方协调推进全球治理改革ꎬ 是天然

的同盟军ꎮ 与此相应ꎬ 中非合作论坛峰会的召开是中非关系高水平发展的重

要体现ꎮ 从战略角度看ꎬ 论坛峰会的进一步机制化符合中非战略合作水平的

提升以及中非命运共同体建设的要求和方向ꎬ 其价值和意义主要体现在以下

几个方面ꎮ
第一ꎬ 有助于引领中国地区整体外交深化ꎮ 地区整体外交②是中国特色大

国外交的有机组成部分ꎮ 继中非合作论坛之后ꎬ 中国又先后推动建立了一系

列以地缘为板块开展整体合作的集体对话机制ꎬ 包括中阿合作论坛 (２００４
年)、 中国—太平洋岛国经济发展合作论坛 (２００６ 年)、 中拉合作论坛 (２０１４
年) 等ꎮ 特别是 ２０１５ 年中拉合作论坛首届部长级会议的召开标志着中国对发

展中地区整体外交实现了全覆盖ꎮ 作为中国最早建立的集体对话平台ꎬ 中非

合作论坛在这一进程中发挥了战略引领作用ꎬ 其成功经验为中国加强与其他

发展中地区的整体外交提供了范本ꎮ③ 中阿合作论坛、 中拉合作论坛在机制建

设上都直接借鉴了中非合作论坛的经验ꎮ 特别值得注意的是ꎬ 中拉合作论坛

在其相关章程中载明了峰会形式的存在ꎮ④ 随着中国特色大国外交的推进以及

􀅰５４􀅰

①

②

③
④

２０１５ 年约翰内斯堡峰会和 ２０１８ 年北京峰会召开一年后ꎬ 论坛分别于 ２０１６ 年 ７ 月和 ２０１９ 年 ６
月召开了峰会成果落实协调人会议ꎬ 并发表了 “联合声明”ꎮ

整体外交系指以中国为一方、 以地区国家群体为另一方ꎬ 在 “１ ＋ 多” 框架下中国根据顶层

设计和战略规划推进整体合作的外交理念、 机制与政策ꎮ 参见孙德刚: «合而治之: 论新时代中国的

整体外交»ꎬ 载 «世界经济与政治» ２０２０ 年第 ４ 期ꎬ 第 ５３ ~ ８０ 页ꎮ
周志伟: 前引文ꎬ 第 ３２ 页ꎮ
中拉论坛相关章程载明: 在中拉论坛部长级会议基础上ꎬ 以及双方商定的时机ꎬ 双方可探讨

适时举行中国和拉共体成员国领导人峰会ꎬ 作为中拉整体合作的最高形式ꎮ 参见 «中国—拉共体论坛

主要机制»ꎬ 载中国—拉共体论坛网站: ｈｔｔｐ: / / ｗｗｗ􀆰 ｃｈｉｎａｃｅｌａｃｆｏｒｕｍ􀆰 ｏｒｇ / ｃｈｎ / ｚｙｊｚ / ｂｊｚｈｙ / ｔ１５３８６２４􀆰 ｈｔｍꎬ
２０２０ － １０ － ２１ꎮ
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中国与各发展中地区整体外交的深化ꎬ 引入峰会机制可能成为中国各集体对

话平台的发展方向ꎮ 应该说ꎬ 中非合作论坛已在这一进程中再次走在前列ꎮ
作为最早引入峰会形式的中国集体对话平台ꎬ 中非合作论坛峰会的机制化将

为中国地区整体外交的深化探索道路、 提供经验ꎮ
第二ꎬ 有助于为非洲参与全球治理拓宽渠道ꎮ 如前所述ꎬ 一些非洲国家

始终对中非合作论坛的机制建设抱有热情和期待ꎮ 它们在论坛筹备期间即提

出将论坛机制化的诉求ꎬ 中方最初对非方的这一建议比较谨慎ꎬ 但非方认为

中非关系很好ꎬ 没有理由不形成机制化ꎬ 中方最终采纳了非方的建议ꎮ① 论坛

峰会的机制化与此有相似之处ꎬ 非洲方面热情倡议ꎬ 中国随后作出响应ꎮ② 这

似乎已形成一种默契ꎬ 有助于回应或回击关于非洲在论坛中处于弱势地位的

误解或歪曲ꎻ 中国在论坛机制建设方面的调整与变化不仅关切一些非洲国家

的期待ꎬ 也考虑了其他多重因素ꎮ
实际上ꎬ 非洲方面对机制化的论坛峰会展现出高度热情ꎬ 绝非仅仅看重

其象征意义或出于务虚目的ꎬ 而是有更深层次的政治或战略考虑ꎮ 非洲将国

际对非多边峰会视作 “非洲 ＋ ” 峰会 ( “Ａｆｒｉｃａ Ｐｌｕｓ Ｏｎｅ” ｓｕｍｍｉｔｓ)ꎮ 近年来ꎬ
非洲更多从战略角度看待其与域外国家尤其大国间的机制性外交对话ꎬ 通过

编织 “非洲 ＋ ” 峰会网络提升非洲的世界影响力及其在全球治理特别是其中

涉非问题上的参与度和话语权ꎬ 如非洲对二十国集团 (峰会) 议程的影响和

参与ꎮ③ 中非合作论坛峰会无疑是这张正在构建中的峰会网络上的关键结点ꎮ
应该说ꎬ 论坛峰会的机制化有助于缓解 ２１ 世纪以来非洲国际战略地位提升与

其全球治理参与水平相对低下之间的张力ꎮ 而且ꎬ 这与中国加强南南合作、
推进南北对话ꎬ 携手发展中国家特别是非洲国家推动全球治理改革的外交政

策大方向具有高度的一致性ꎮ
第三ꎬ 有助于为中非共建 “一带一路” 高质量发展提供体制保障ꎮ ２０１８

年中非合作论坛北京峰会召开后ꎬ 中非共建 “一带一路” 进入绘制 “工笔

画” 的高质量发展阶段ꎮ④ 与此相应ꎬ 中非合作论坛已成为中非共建 “一带

􀅰６４􀅰

①
②
③
④

«刘贵今大使在中非智库论坛第八届会议上的发言»ꎬ 转引自沈晓雷: 前引文ꎬ 第 ８３ 页ꎮ
Ｃｏｂｕｓ ｖａｎ Ｓｔａｄｅｎꎬ Ｃｈｒｉｓ Ａｌｄｅｎ ＆ Ｙｕ － Ｓｈａｎ Ｗｕꎬ ｏｐ􀆰 ｃｉｔ.
Ｃｏｂｕｓ Ｖａｎ Ｓｔａｄｅｎꎬ ｏｐ􀆰 ｃｉｔ􀆰 ꎬ ｐ􀆰 ７􀆰
赵晨光: «中非共建 “一带一路”: 新阶段、 新挑战与新路径»ꎬ 载 «当代世界» ２０２０ 年第 ５

期ꎬ 第 ７１ 页ꎮ
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一路” 的重要平台ꎮ 由此ꎬ 充分发挥中非合作论坛的独特作用ꎬ 无疑会推进

中国双循环新发展格局与中非 “一带一路” 合作的深化ꎮ
“发展战略对接” 是中非高质量共建 “一带一路” 的重要抓手和突破口ꎮ

为此ꎬ 中非合作论坛需推进 “一带一路” 与国际涉非发展议程、 非洲地区发

展战略以及非洲各国发展战略间实现紧密对接ꎮ① 这无疑对论坛的战略规划能

力提出了更高的政治要求ꎬ 而部长级会议因其突出的功能性属性在这方面受

到局限ꎮ 而且ꎬ 最新的评估表明ꎬ 非洲次区域组织在非洲一体化发展进程中

发挥着积极作用ꎬ 是当前非洲相邻国家开展经济合作积极且有效的基本单元ꎬ
它既是整个大陆层面一体化的基础与依托ꎬ 又直接影响所属各非洲国家发展

战略的安排ꎮ② 而峰会机制的建立ꎬ 会为非洲次区域组织甚至更多涉非国际组

织参与中非高质量共建 “一带一路” 的顶层设计提供更具包容性的平台ꎮ
第四ꎬ 有助于化解论坛议程模式上面临的可持续性问题ꎮ 根据论坛目前

的机制架构ꎬ 三年一届的部长级会议是论坛机制的核心ꎮ 在此基础上ꎬ 论坛

在中非合作议程上已形成一定的 “模式”ꎮ 每届部长级会议上中方都会提出一

些新的承诺和举措ꎬ 并在下届部长级会议前落实到位ꎮ 然而ꎬ 特别是在一些

大项目的执行上ꎬ 以部长级会议周期为准设置执行、 落实时限并不合理ꎮ 这

一方面给国内有关部门造成了过大压力ꎬ 不利于保障项目质量ꎬ 而且无形中

使非方对中国产生了过高的期待ꎮ 可以说ꎬ 既有的以部长级会议为基础的议

程模式或合作模式面临不可持续的问题ꎮ 目前ꎬ 中国学界已经开始关注这一

紧迫问题ꎬ 并提出了不同的建议ꎮ 较具代表性的思路有两条: 其一是改革部

长级会议运作机制ꎬ 由目前的三年一届延长为五年一届ꎬ 并在周期内根据形

势需要补充更为灵活的专门会议ꎻ③ 其二是加强项目的调研与评估ꎬ 适当放宽

项目期限ꎬ 而非以部长级会议的三年周期设限ꎮ④

以上建议针对性很强ꎬ 但在具体实施中可能面临阻力或质疑ꎮ 而加强对

论坛峰会形式的机制建设可为部长级会议机制的改革铺垫道路ꎮ 如前所述ꎬ

􀅰７４􀅰

①

②

③

④

«关于构建更加紧密的中非命运共同体的北京宣言»ꎬ 载中非合作论坛网站: ｈｔｔｐ: / / ｗｗｗ􀆰
ｆｏｃａｃ􀆰 ｏｒｇ / ｃｈｎ / ｚｙｗｘ / ｚｙｗｊ / ｔ１５９１９４４􀆰 ｈｔｍꎬ ２０２０ － ０９ － １４ꎮ

王学军: «非洲发展态势与中非共建 “一带一路”»ꎬ 载 «国际问题研究» ２０１９ 年第 ２ 期ꎬ
第 ４５ 页ꎮ

李安山、 刘海方: «论中非合作论坛的运作机制及其与非洲一体化的关系»ꎬ 载 «教学与研

究» ２０１２ 年第 ６ 期ꎬ 第 ６３ 页ꎮ
沈晓雷: 前引文ꎬ 第 ９２ 页ꎮ
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峰会相较部长级会议战略性更强ꎬ 在议程设置上更加宏观、 宽泛ꎬ 且峰会的

机制化将推动论坛向中非共同主导的全球治理 (非洲治理) 平台的方向发展ꎬ
这也是非洲方面需要的ꎮ 而由此形成的论坛在政治性议程与功能性议程之间

的动态平衡ꎬ 有助于在顶层设计层面为部长级会议的议程模式松绑ꎮ
此外ꎬ 论坛建立 ２０ 多年来ꎬ 中非关系实现了从 “新型伙伴关系” 到 “新

型战略伙伴关系”ꎬ 再到 “全面战略合作伙伴关系” 三级跳ꎮ ２０１８ 年论坛北

京峰会进一步确定了构建更加紧密的中非命运共同体的战略目标ꎮ 应该说ꎬ
建立机制化的峰会契合愈加紧密的中非关系的发展水平ꎬ 而且也符合论坛长

期以来重视机制建设的发展方向ꎬ 是对论坛机制的完善ꎮ

四　 对论坛峰会机制化发展的建议

机制化的目的在于为参与机制的行为体提供稳定预期ꎬ 因此多边外交

机制化的过程可理解为行为体围绕机制规则形成合作预期的过程ꎮ① 如前所

述ꎬ 目前中非合作论坛峰会已具备一定的机制化基础ꎬ 形成了以论坛 “后续

机制程序” 为依托、 以实践惯例为主要形式的会议规范ꎮ 但论坛峰会的发展

实际表明ꎬ 其仍处于准机制化阶段ꎬ 其主要原因在于中非双方乃至国际社会

尚未对峰会的未来 (召开时间) 形成明确预期ꎬ 即存在 “时间规则”② 上的

短板ꎮ
从理论上讲ꎬ 多边外交以国际会议为载体ꎬ 多个行为体之间必须根据明

确 (可预期) 的会议时间才能规划、 开展持续有效地互动ꎮ 可以说ꎬ 机制性

多边外交中的 “时间规则” 是具有内生性或标志性的因素ꎮ 在实践中ꎬ 以二

十国集团为例ꎬ ２００８ 年二十国集团财长和央行行长会议升级为领导人会议ꎮ
２００８ 年至 ２０１１ 年三年间ꎬ 二十国集团召开了五次峰会ꎻ 从 ２０１１ 年起ꎬ 峰会

􀅰８４􀅰

①

②

根据史蒂芬􀅰克拉斯纳对国际机制的经典定义ꎬ 国际机制是一系列或明确或隐含的规则、 原

则、 规范以及决策程序ꎬ 以其为依托行为者对某个既定国际关系领域 (问题) 的预期汇聚在一起ꎮ 鲁

杰 (Ｊｏｈｎ Ｒｕｇｇｉｅ)、 基欧汉 (Ｒｏｂｅｒｔ Ｋｅｏｈａｎｅ) 以及奥兰􀅰杨 (Ｏｒａｎ Ｙｏｕｎｇ) 等学者在相关研究中也强

调稳定的预期与机制化水平之间存在正相关关系ꎮ Ｓｅｅ Ｓｔｅｐｈａｎ Ｄ􀆰 Ｋｒａｓｎｅｒꎬ “Ｓｔｒｕｃｔｕｒａｌ Ｃａｕｓｅｓ ａｎｄ Ｒｅｇｉｍｅ
Ｃｏｎｓｅｑｕｅｎｃｅｓ: Ｒｅｇｉｍｅｓ ａｓ Ｉｎｔｅｒｖｅｎｉｎｇ Ｖａｒｉａｂｌｅｓ” ｉｎ Ｓｔｅｐｈａｎ Ｄ􀆰 Ｋｒａｓｎｅｒꎬ ｅｄ􀆰 ꎬ Ｉｎｔｅｒｎａｔｉｏｎａｌ Ｒｅｇｉｍｅｓꎬ Ｉｔｈａｃａ:
Ｃｏｒｎｅｌｌ Ｕｎｉｖｅｒｓｉｔｙ Ｐｒｅｓｓꎬ １９８３ꎬ ｐ􀆰 ２􀆰

本文使用的 “时间规则” 概念主要指 “机制性多边外交关于会议举办周期或频率的明确规定

或实践惯例ꎮ”
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每年召开一次ꎬ 二十国集团领导人会议由此正式走上机制化进程ꎮ① 其后ꎬ 以

峰会为核心的二十国集团在规则 (机制) 框架上不断完善ꎬ 已发展成为全球

经济治理的主要平台ꎮ 对非多边机制亦重视 “时间规则”ꎮ ２１ 世纪前建立的

法非首脑会议、 东京非洲发展国际会议ꎬ 以及 ２１ 世纪后建立的印非论坛峰

会、 俄非峰会都宣布定期召开会议ꎮ② 有鉴于此ꎬ 中非合作论坛峰会的机制化

发展需要确立 “时间规则”ꎬ 并相应对论坛机制架构尤其是峰会与部长级会议

的机制性关系问题做出明确安排ꎮ
第一ꎬ 立足论坛特点与优势ꎬ 确立三年一届的峰会举办频率ꎮ 根据国际

经验ꎬ 对非峰会的举办频率主要有两年一届、 三年一届和五年一届等形式ꎮ
法非首脑会议举办的频率比较密集ꎬ １９７５ 年至 １９８８ 年曾每年举办一届会议ꎬ
其后改为每两年一届ꎮ 但这种形式对于中非合作论坛峰会来说并不实际ꎬ 这

是由二者不同的特点和目的决定的ꎮ 具体来说ꎬ 法国的非洲政策具有相当强

的历史延续性ꎬ 特别是带有殖民时代的烙印ꎮ 法非关系很大程度上编织在双

方元首间盘根错节的私人关系网中ꎬ 因而长期脱离正常外交渠道ꎮ 直到萨科

齐政府 (２００７ ~ ２０１２ 年) 时期ꎬ 法国才逐步将非洲事务纳入外交部ꎮ 可以

说ꎬ 法非首脑会议的机制设计很大程度上服务于法国对非关系这种特殊的政

治 “传统”ꎮ③ 某种意义上ꎬ 法非首脑会议更注重对非政治关系网的维系ꎬ 因

此原则上只发表公报ꎬ 不通过决议ꎬ 参加国 (包括法国) 也不承担任何义务ꎮ
而中非合作论坛 ２０ 余年的实践证明其突出特点或优势在于注重行动、 务

实高效ꎬ 以中非共同发展为原则ꎬ 狠抓成果落实ꎬ 论坛峰会正是这一特点地

集中体现ꎮ④ ２０１５ 年ꎬ 论坛约翰内斯堡峰会承诺对非 ６００ 亿美元资金支持ꎬ 到

２０１８ 年３ 月约９２％的资金承诺即已落实或做出安排ꎻ⑤ ２０１８ 年ꎬ 论坛北京峰会成

􀅰９４􀅰

①

②

③

④

⑤

«二十国集团机制的形成与发展»ꎬ 载新华网: ｈｔｔｐ: / / ｗｗｗ􀆰 ｘｉｎｈｕａｎｅｔ􀆰 ｃｏｍ / ｗｏｒｌｄ / ２０１６ － ０８ /
２６ / ｃ＿１１１９４６１１４９􀆰 ｈｔｍꎬ ２０２０ － １０ － １２ꎮ

２００８ 年首届印非峰会通过 «德里宣言» 和 «合作框架»ꎬ 宣布建立三年一次的定期会晤机制ꎮ
但实际上ꎬ 印非峰会并未遵守这一时间规则ꎬ 第二届、 第三届印非峰会分别于 ２０１１ 年和 ２０１５ 年召开ꎮ
截至 ２０２０ 年ꎬ 第四届峰会仍未召开ꎮ 首届俄非峰会于 ２０１９ 年 １０ 月召开并通过 “宣言” 等成果文件ꎬ
确认该会议未来将每三年举办一次ꎮ

彭姝祎: «法国马克龙政府的非洲政策: 特点、 原因与效果»ꎬ 载 «当代世界» ２０２０ 年第 ７
期ꎬ 第 ４５ 页ꎮ

参见李安山: «２０１８ 年中非合作论坛峰会展望: 优势与挑战»ꎬ 第 ２２ ~ ２３ 页ꎻ 沈晓雷: 前引

文ꎬ 第 ８７ ~ ８８ 页ꎮ
戴兵: «非洲发展新形势、 中非关系新进展及中非合作新前景»ꎬ 载张宏明主编: «非洲发展

报告 (２０１５ ~ ２０１６) »ꎬ 社会科学文献出版社ꎬ ２０１９ 年版ꎬ 第 １５３ 页ꎮ
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果更高达 ８８０ 多项ꎬ 尽管新冠疫情对国际合作造成不小冲击ꎬ 但中国政府仍

坚定承诺加快落实峰会成果ꎬ 并向健康卫生、 复工复产、 改善民生领域倾

斜ꎮ① 截至 ２０２０ 年 １ 月ꎬ 论坛北京峰会成果整体落实率超 ７０％ ꎮ② 中非合作

论坛这种 “能干事、 干成事” 的务实特质决定其峰会采用比较密集的召开频

率并不现实ꎮ
另外ꎬ 东京非洲发展国际会议之前曾采用的五年一届的会议频率也不适

合中非合作论坛峰会ꎮ 经过 ２０ 年的发展ꎬ 中非合作论坛根据部长级会议三年

为一个周期的时间安排已形成机制化的会议体系ꎮ 论坛峰会的筹备、 落实等

事宜有赖于各层级会议机制的协调和配合ꎬ 其召开频率应与既有的论坛机制

框架相适应ꎬ 可见引入更长的会议周期操作性不强ꎮ 因此ꎬ 根据目前主流的

国际经验以及中非合作论坛及其峰会的特点与优势ꎬ 每三年举办一届峰会较

为实际ꎮ
第二ꎬ 重新规划部长级会议 “时间规则”ꎬ 在峰会周期内召开部长级会

议ꎮ 峰会召开频率确定后ꎬ 论坛还需进一步明确峰会的周期安排ꎮ 从操作层

面讲ꎬ 这主要涉及论坛峰会与部长级会议在召开时间上的协调问题ꎬ 即二者

同期召开还是在不同年份分别召开ꎮ 论坛既有的三次峰会与部长级会议同期

召开ꎬ 是部长级会议的升级ꎬ 其中第一次峰会在当时被作为部长级会议的特

例ꎮ③ 这表明ꎬ 三次峰会在功能定位上并未与部长级会议作明确的区分ꎬ 前者

某种程度上甚至可以看作是对后者的临时替代ꎮ 这种情况在论坛峰会实现机

制化后ꎬ 将造成部长级会议在实质上演变为峰会的筹备会或预备会ꎬ 从而造

成政治资源和会议资源的浪费ꎮ
根据国际经验ꎬ 二十国集团、 七国集团、 金砖国家等主要多边外交机制

以及法非首脑会议、 东京非洲发展国际会议等大国对非多边机制均建立有部

长级会议制度ꎬ 并与其峰会在不同年份召开ꎮ 其中ꎬ 法非首脑会议从 １９８８ 年

第 １５ 届会议开始恢复每两年一届的召开频率ꎬ 在不举行峰会的年份ꎬ 召开后

续行动部长级会议ꎮ 东京非洲发展国际会议于 ２００８ 年第四届会议上正式建立

以部长级会议为核心的三级后续会议机制ꎮ 该机制每年召开部长级会议ꎬ 回

􀅰０５􀅰

①
②

③

王毅: «二十载命运与共ꎬ 新时代再攀高峰———纪念中非合作论坛成立 ２０ 周年»ꎮ
«中非合作论坛北京峰会成果整体落实率超 ７０％ 中非将持续做强 “金字招牌”»ꎬ 载中国新闻

网 ｈｔｔｐｓ: / / ｗｗｗ􀆰 ｃｈｉｎａｎｅｗｓ􀆰 ｃｏｍ / ｇｎ / ２０２１ / ０１ － １０ / ９３８３６２７􀆰 ｓｈｔｍｌꎬ ２０２１ － ０１ － １１ꎮ
唐家璇: 前引文ꎬ 第 ３７ 页ꎮ
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顾与评估峰会成果的落实情况ꎬ 提出新的建议ꎮ① 实践证明ꎬ 上述做法对于推

进多边峰会的机制化ꎬ 增强其作用和影响具有重要的意义ꎮ 对此ꎬ 中非合作

论坛可加以借鉴ꎬ 将部长级会议安排在每个峰会周期内召开ꎬ 形成分工明确、
协调合理的峰会机制ꎮ

第三ꎬ 强化部长级会议的功能属性ꎬ 建立峰会机制下的部长级会议体系ꎮ
如前所述ꎬ 机制化多边峰会主导下的部长级会议主要负责峰会后续事务的推

进或下届峰会的筹备事宜 (主要包括峰会主题、 议题的确定等)ꎮ 目前ꎬ 中非

合作论坛已建立起比较完善的后续机制ꎬ 包括高官级后续会议、 为部长级会

议做准备的高官预备会、 中方后续行动委员会ꎬ 以及非洲驻华使节与中方后

续行动委员会秘书处会议等ꎮ 但根据论坛运行实践以及国内外学界的相关研

究ꎬ 论坛后续机制在非方 (国内、 国家间) 协调以及项目评估等方面尚存在

一定的不足之处ꎮ
具体来说ꎬ 在成员国协调方面ꎬ 论坛相关工作目前主要由中方主导ꎬ 非

洲方面的主动性不足ꎮ 一方面ꎬ 论坛非方成员 (国) 多ꎬ 国别、 地区差异大ꎬ
协调起来存在难度ꎮ 非方尚没有代表性机构跟进、 落实论坛决议ꎬ 非盟 (委
员会) 加入论坛也未解决非洲国家间协调难的问题ꎮ 其原因在于ꎬ 非洲国家

对如何发挥非盟在论坛中的作用意见不一ꎮ 一些非洲小国担心非盟被少数非

洲大国把持ꎬ 在论坛议程制定、 项目推进以及成果落实等问题上影响其利

益ꎬ② 而非洲一些大国事实上也并不情愿将其与中国开展机制化沟通的权利过

多让渡给非盟ꎮ③ 另一方面ꎬ 论坛后续行动机制在非洲国家内部协调上亦存在

困难ꎮ 目前ꎬ 只有埃塞俄比亚和南非两个国家成立了专门的后续行动委员会ꎬ
其他非洲国家多依赖其驻华使团、 外交部相关司局等机构协调论坛后续事宜ꎮ
此外ꎬ 在项目评估方面ꎬ 论坛目前尚未建立专门的评估机制 (尤其是后期评

估)ꎮ 相关评估报告多出自国际智库之手ꎬ 尤其是一些西方智库的报告还存在

明显的偏见和偏颇ꎮ
有鉴于此ꎬ 中非合作论坛可考虑调整、 优化部长级会议的作用ꎬ 弥补后

续机制存在的短板ꎮ 鉴于非洲方面在协调上的现实困难ꎬ 可在一个峰会周期

􀅰１５􀅰
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李安山、 刘海方: 前引文ꎬ 第 ５９、 ６１ 页ꎮ
Ｃｏｂｕｓ Ｖａｎ Ｓｔａｄｅｎꎬ Ｃｈｒｉｓ Ａｌｄｅｎ ＆ Ｙｕ － Ｓｈａｎ Ｗｕꎬ ｏｐ􀆰 ｃｉｔ􀆰 ꎬ ｐ􀆰 １４􀆰



西亚非洲　 ２０２１ 年第 ５ 期

内根据专业领域的不同 (借助合适的国际多边场合) 分别召开多次部长级会

议ꎬ 以此降低协调难度ꎬ 提高沟通、 评估的成效ꎮ 实际上ꎬ 论坛在这方面已

有探索ꎮ ２００６ 年北京峰会做出决定: 在论坛每届部长级会议的下一年ꎬ 中非

外长在纽约联合国大会期间举行集体政治磋商ꎮ 目前这一会议已分别于 ２００７
年、 ２０１０ 年、 ２０１３ 年、 ２０１７ 年召开 ４ 次并发表了 “联合公报”ꎻ ２０１９ 年ꎬ 中

国与联合国安理会非洲成员国召开了外长会议ꎬ 达成重要共识ꎮ① 此外ꎬ 目前

论坛框架下已建立涉及法律、 农业、 文化、 科技、 金融等不同领域的多个分

论坛ꎬ 中非双方同意加快推进分论坛的机制化建设ꎮ 未来ꎬ 论坛可以此为基

础ꎬ 推动部长级会议涵盖更广泛的专业领域ꎬ 充分发挥部长级会议的功能性

作用ꎬ 建立峰会机制下的部长级会议体系ꎮ

五　 结语

当今世界正处在百年未有之大变局ꎮ 发展中国家特别是中国和非洲都是

美国奉行的 “四大主义” (霸权主义、 霸凌主义、 保护主义和单边主义) 的

受害者和反对者ꎬ② 对国际秩序的根本看法具有一致性ꎮ 进入 ２１ 世纪以来ꎬ
中国和非洲国家推动全球治理改革的诉求日益增长ꎬ 作为世界上最大的发展

中国家和发展中国家最集中的大陆ꎬ 中非之间的全方位合作特别是在国际政

治领域协作的不断深化正为上述诉求付诸实践筑牢基础ꎮ 当前美国加紧对华

战略竞争ꎬ 拜登政府纠合美国盟友ꎬ 意欲通过所谓的 “多边主义” 途径ꎬ 打

造遏制中国的包围圈ꎮ 从国际格局的角度讲ꎬ 美西方对中国的遏制很大程度

上不但是对国际力量对比东升西降趋势的干预ꎬ 更是对发展中国家参与、 推

动全球治理改革的诉求与能力的公然遏制ꎮ 广大发展中国家ꎬ 尤其是中非双

方对此都有比较清醒的认识ꎮ 在 ２０２０ 年召开的中非团结抗疫特别峰会上ꎬ 中

非双方重申坚定支持多边主义ꎬ 反对单边主义ꎬ 维护以联合国为核心的国际

体系ꎬ 捍卫国际公平正义ꎮ③ 这是中非决心携手推进全球治理发展、 改革的最
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①

②
③

«王毅主持中国和安理会非洲成员国外长会»ꎬ 载中华人民共和国政府网: ｈｔｔｐ: / / ｗｗｗ􀆰
ｇｏｖ􀆰 ｃｎ / ｇｕｏｗｕｙｕａｎ / ２０１９ － ０９ / ２７ / ｃｏｎｔｅｎｔ＿５４３３９８８􀆰 ｈｔｍꎬ ２０２０ － ０９ － １７ꎮ

江时学: «精心呵护与发展中国家关系»ꎬ 载 «环球时报» ２０２１ 年 ４ 月 ７ 日ꎮ
«习近平主持中非团结抗疫特别峰会并发表主旨讲话»ꎬ 载新华网: ｈｔｔｐ: / / ｗｗｗ􀆰 ｘｉｎｈｕａ

ｎｅｔ􀆰 ｃｏｍ / ｐｏｌｉｔｉｃｓ / ｌｅａｄｅｒｓ / ２０２０ － ０６ / １８ / ｃ＿１１２６１２７５６７􀆰 ｈｔｍꎬ ２０２１ － ０８ － ２３ꎮ
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新例证ꎬ 同时也亮明了中非双方对美西方遏制、 打压政策的态度ꎮ
在这一大背景下ꎬ 特别是在新冠肺炎疫情肆虐全球的当下ꎬ 中非在彼此

对外关系中的战略地位都在上升ꎬ 双方对中非全面战略合作伙伴关系和中非

命运共同体理念的体认进一步增强ꎮ 为了进一步夯实中非关系的政治基础ꎬ
双方有必要保持密切的高层往来ꎬ 做好顶层设计ꎬ 强化政策沟通ꎬ 提升战略

共识ꎮ① 美国假借 “多边主义” 遏制中国、 限制非洲ꎬ 中非则可凭更加广泛、
多元的真 “多边主义” 加以应对ꎬ 中非合作论坛特别是其峰会无疑是极具价

值的平台和抓手ꎮ
２０ 多年来ꎬ 中非合作论坛已召开 ３ 次峰会ꎮ 从举办地 (承办方) 的角度

讲ꎬ 论坛峰会已完成一次循环ꎮ ３ 次峰会在实践中形成了一定的机制性基础ꎬ
也存在着一些短板ꎮ 但中非战略关系的发展、 国际对非形势的变化以及多边

(峰会) 外交的演进都表明ꎬ 中非合作论坛峰会具有走向机制化的前景ꎮ 事实

上ꎬ 论坛峰会的机制化不但将为中非全方位合作提供更加明确、 稳定的预期ꎬ
而且将为中国特色大国外交的发展、 深化提供有益经验和有力支持ꎮ 中国与

非洲共同探索的论坛峰会的机制化实验ꎬ 对于中国以世界大国姿态更加娴熟

地参与、 引领多边外交ꎬ 对于非洲国际影响力、 话语权的提升都具有重要意

义ꎮ 而且论坛历次峰会的召开在中国所形成的 “非洲热”ꎬ 促进了中国普通民

众 (主动地) 了解非洲、 认识世界ꎮ 从这个意义上讲ꎬ 论坛峰会的机制化对

于中国民众大国公民意识的形成具有重要意义ꎬ 而这正是大国养成的根基

所在ꎮ②

总之ꎬ 中非合作论坛峰会的机制化顺应国际格局以及国际形势的发展态

势ꎬ 不但有利于中非合作的深化ꎬ 而且契合中非关系发展的战略需要ꎮ 其实

践具有发展上的趋势性、 战略上的必要性和现实中的可行性ꎮ

(责任编辑: 詹世明　 责任校对: 樊小红)
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江时学: 前引文ꎮ
刘海方: «非洲重回世界中心还是大国在非洲博弈? ———从全球对非峰会外交说起»ꎬ 载 «中
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