
􀅰研究论坛􀅰

“多边 － 多边” 机制视域下的欧非峰会探析∗

王 涛　 鲍家政∗􀂷

　 　 内容提要　 自 ２０００ 年欧非峰会机制创设以来ꎬ 现已举办了五届ꎬ
在国际社会产生了一定影响ꎬ 也开创了一种以 “多边 － 多边” 机制为

核心的对非合作模式ꎮ 经过十几年的发展ꎬ 欧非峰会在理念建构与机制

建设方面都取得了很大成果ꎮ 欧非峰会试图建立以 “多边 － 多边” 机

制为特征的新平台ꎬ 从而增强代表性ꎬ 并推进合作领域的开放化与合作

模式的平等化ꎮ 欧非峰会还注重吸纳民间社会与专家团体的参与ꎬ 通过

完善监督环节以保障机制运行的透明度ꎮ 然而ꎬ 欧非峰会对参会国数量

及代表性的追求导致了利益泛化与集体行动困难等问题ꎮ 欧非峰会对欧

非双方对等地位的强调导致了议题的分割性且缺乏重点ꎮ 欧非峰会对民

间社会的重视削弱了非洲国家政府的执政基础ꎬ 并导致非洲国家缺乏对

峰会相关决议的执行意愿与执行力ꎮ 欧非峰会 “多边 － 多边” 机制还

掩盖了欧盟与非盟两个组织内部成员国的权力差异问题ꎮ 个别国家通过

“绑架” 机制ꎬ 导致峰会手段、 目标乃至性质的偏移ꎮ 欧非峰会成效不

足的结构性原因正是由于峰会 “多边 － 多边” 机制对于合法性的过度

追求ꎬ 并由此产生了在峰会机制合法性与峰会实际成效之间的一系列

悖论ꎮ
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当下ꎬ “Ｘ ＋ 非洲峰会” 已成为国际对非洲外交的一种重要形式ꎮ① 无论

是中国、 美国、 日本、 印度、 土耳其等单个国家ꎬ 还是诸如欧洲联盟

(Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｕｎｉｏｎ)、 阿拉伯国家联盟 (Ｌｅａｇｕｅ ｏｆ Ａｒａｂ Ｓｔａｔｅｓ) 等区域政府间组

织ꎬ 都创设了各自的对非峰会ꎮ 其中ꎬ 既有因族群纽带和历史联系而结成的

阿拉伯 － 非洲峰会 (Ａｒａｂ － Ａｆｒｉｃａ Ｓｕｍｍｉｔ)、 南美洲 － 非洲峰会 (Ａｆｒｉｃａ －
Ｓｏｕｔｈ Ａｍｅｒｉｃａ Ｓｕｍｍｉｔ)ꎬ 也有在新型南南合作话语体系中应运而生的中非合作

论坛、 印非峰会 (Ｉｎｄｉａ － Ａｆｒｉｃａ Ｆｏｒｕｍ Ｓｕｍｍｉｔ) 及南美洲 －非洲峰会ꎬ 更有希

望用对非经济合作换取政治支持的美非首脑峰会 ( Ｕｎｉｔｅｄ Ｓｔａｔｅｓ － Ａｆｒｉｃａ
Ｌｅａｄｅｒｓ Ｓｕｍｍｉｔ)、 东京非洲发展国际会议 (Ｔｏｋｙｏ Ｉｎｔｅｒｎａｔｉｏｎａｌ Ｃｏｎｆｅｒｅｎｃｅ ｏｎ
Ａｆｒｉｃａｎ Ｄｅｖｅｌｏｐｍｅｎｔ)、 韩非论坛 (Ｋｏｒｅａ － Ａｆｒｉｃａ Ｆｏｒｕｍ)、 土耳其 － 非洲合作

峰会 (Ｔｕｒｋｅｙ － Ａｆｒｉｃａ Ｃｏｏｐｅｒａｔｉｏｎ Ｓｕｍｍｉｔ)ꎮ 值得注意的是ꎬ 阿拉伯 － 非洲峰

会与欧非峰会 (ＥＵ － Ａｆｒｉｃａ Ｓｕｍｍｉｔ) 是一类以政府间组织为互动主体的峰会

类型ꎬ “多边 －多边” 机制是它们共有的显著特征ꎮ
何为 “多边 － 多边” 机制? 从理论上溯源ꎬ 它应该是 “多边主义”

(Ｍｕｌｔｉｌａｔｅｒａｌｉｓｍ) 概念衍生出来的一个操作性概念ꎮ 多边主义包括外交层面上

的战略性多边主义ꎬ 与强调多边制度结构 (Ｍｕｌｔｉｌａｔｅｒａｌ Ｉｎｓｔｉｔｕｔｉｏｎａｌ Ｓｔｒｕｃｔｕｒｅ)
的制度性多边主义ꎮ② 其中ꎬ “在广义的行动原则基础上协调 ３ 个或更多国家

之间关系的制度形式” 就是 “多边机制” (Ｍｕｌｔｉｌａｔｅｒａｌ Ｍｅｃｈａｎｉｓｍ)ꎬ③ 它应该

涵盖多国间共同制订的用于指导其互动的协议、 规范和决策程序ꎮ④ 多边机制

既能是 ３ 个国家以上的多国间互动ꎬ 也能是一国与一个国际组织间的互动ꎬ
还可以是两个或更多国际组织间的互动ꎮ 最后这种情况就是本文所说的 “多
边 －多边” 机制ꎬ 即作为多国利益与意志集合体的国际组织之间的互动 (包括

以国际组织为平台的双方成员国间的互动)ꎬ 及作为互动结果与新一轮互动依据

的协议、 规范及决策程序ꎮ 例如欧非峰会ꎬ 无论从峰会双方的身份属性 (政府

间组织)ꎬ 还是从峰会双方的互动模式 (多边主义) 来看ꎬ 都符合 “多边 － 多
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“Ｘ ＋ 非洲峰会” 这一概念最早由韦民提出ꎬ 参见韦民、 王春燕: « “Ｘ ＋ 非洲峰会”: 一个新

的国际外交模式»ꎬ 载 «学习月刊» ２００８ 年第 １３ 期ꎬ 第 ４３ ~ ４４ 页ꎮ
秦亚青: «多边主义研究: 理论与方法»ꎬ 载 «世界经济与政治» ２００１ 年第 １０ 期ꎬ 第 ９ 页ꎮ
[美国] 约翰􀅰鲁杰主编: «多边主义»ꎬ 苏长和等译ꎬ 浙江人民出版社ꎬ ２００３ 年版ꎬ 第 １２ 页ꎮ
这里有关 “多边机制” 的定义借鉴了克拉斯纳对 “国际机制” 的界定ꎮ Ｓｅｅ Ｓｔｅｐｈｅｎ Ｄ􀆰 Ｋｒａｓｎｅｒ

ｅｄ􀆰 ꎬ Ｉｎｔｅｒｎａｔｉｏｎａｌ Ｒｅｇｉｍｅｓꎬ Ｎｅｗ Ｙｏｒｋ: Ｃｏｒｎｅｌｌ Ｕｎｉｖｅｒｓｉｔｙ Ｐｒｅｓｓꎬ １９８３ꎬ ｐ􀆰 ２􀆰
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边” 机制的界定ꎮ 与阿拉伯 －非洲峰会缺乏实质性成果、 进展极为有限相比ꎬ①

欧非峰会在 “多边 －多边” 机制化建设方面ꎬ 更具有研究的典型意义ꎮ
学界对欧非峰会的机制与运作抱有极大的兴趣ꎮ 自 ２０００ 年欧非峰会机制

创设以来ꎬ 相关的争论就始终持续ꎮ 学者们的争论聚焦以下三方面: 第一ꎬ
欧非峰会是欧非关系的简单承继还是革命性突破? 一些人将着眼点放在欧盟

高举意识形态大旗、 排挤非洲少数 “独裁” 政权上ꎬ 据此认为欧非峰会只是

传统欧非关系的延续ꎬ 其本质与意图都从未超越欧非关系中的 “主从角色”
分配ꎮ② 但另一些人则认为ꎬ 欧非峰会将从根本上 “重塑” 现有的南北关系

格局ꎬ 实现南北融合发展ꎮ③ 这不仅表现在欧盟对非洲的善意援助方面ꎬ④ 而

且体现在欧盟支持非洲的能力建设方面ꎮ⑤ 第二ꎬ 欧非峰会现有效能不足究竟

是结构性还是过程性原因? 一些人指出ꎬ 欧非峰会只是日本非洲东京国际发

展会议、 中非合作论坛等第三方影响下的产物ꎮ 无论在机制创设、 议程设置

还是峰会的具体内涵上ꎬ 都带有明显的模仿痕迹与被动性特征ꎮ 不过ꎬ 达米

安􀅰赫利 (Ｄａｍｉｅｎ Ｈｅｌｌｙ) 注意到欧非峰会的互动双方是复数形态ꎬ 这可能将

激发出制度创新的新动力ꎮ⑥ 第三ꎬ 欧非峰会究竟是一种全新的理想外交抑或

是经 “理想包装” 后的现实外交? 一些人认为ꎬ 欧盟自身多边主义的特征决
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阿拉伯 － 非洲峰会自 １９７７ 年创立后便长年停滞ꎬ 直到 ２０１０ 年才又重新召开第二届峰会ꎬ 并

规定每三年在非洲国家和阿拉伯国家间交替举办ꎮ 参见 [赞比亚] 恩琼加􀅰迈克尔􀅰穆里基塔: «非
洲后冷战时期战略伙伴关系背后的国际政治»ꎬ 载 «非洲研究» ２０１６ 年第 １ 期ꎬ 第 ２７ ~ ２８ 页ꎮ

周玉渊: «地区间主义的两种形式———基于欧盟与中国对非地区间合作经验的分析»ꎬ 载 «世
界经济与政治» ２０１１ 年第 ７ 期ꎬ 第 ４２ ~ ４３ 页ꎻ Ｓｔｅｐｈｅｎ Ｅｌｌｉｓꎬ “Ａｆｒｉｃａ ｉｎ ｔｈｅ Ｗｏｒｌｄ: Ａ Ｈｉｓｔｏｒｉｃａｌ Ｖｉｅｗ”ꎬ
ｉｎ Ｔｏｎ Ｄｉｅｔｚꎬ Ｋｊｅｌｌ Ｈａｖｎｅｖｉｋꎬ Ｍａｙｋｅ Ｋａａｇ ａｎｄ Ｔｅｒｊｅ Ｏｅｓｔｉｇａａｒｄ ｅｄｓ􀆰 ꎬ Ａｆｒｉｃａｎ Ｅｎｇａｇｅｍｅｎｔｓ: Ａｆｒｉｃａ
Ｎｅｇｏｔｉａｔｉｎｇ ａｎ Ｅｍｅｒｇｉｎｇ Ｍｕｌｔｉｐｏｌａｒ Ｗｏｒｌｄꎬ Ｌｅｉｄｅｎ: Ｂｒｉｌｌꎬ ２０１１ꎬ ｐ􀆰 ３７４ꎻ Ｄａｍｉｅｎ Ｈｅｌｌｙꎬ “ Ｔｈｅ ＥＵ ａｎｄ
Ａｆｒｉｃａ ｓｉｎｃｅ ｔｈｅ Ｌｉｓｂｏｎ Ｓｕｍｍｉｔ ｏｆ ２００７: Ｃｏｎｔｉｎｅｎｔａｌ Ｄｒｉｆｔ ｏｒ Ｗｉｄｅｎｉｎｇ Ｃｒａｃｋｓ”ꎬ Ｓｏｕｔｈ Ａｆｒｉｃａｎ Ｊｏｕｒｎａｌ ｏｆ
Ｉｎｔｅｒｎａｔｉｏｎａｌ Ａｆｆａｉｒｓꎬ Ｖｏｌ􀆰 ２０ꎬ Ｎｏ􀆰 １ꎬ ２０１３ꎬ ｐ􀆰 １５０􀆰

Ｇｉｌｂｅｒｔ Ｍ􀆰 Ｋｈａｄｉａｇａｌａꎬ “Ａｆｒｉｃａ ａｎｄ Ｅｕｒｏｐｅ: Ｅｎｄｉｎｇ ａ Ｄｉａｌｏｇｕｅ ｏｆ ｔｈｅ Ｄｅａｆ?” ｉｎ Ａｄｅｋｅｙｅ Ａｄｅｂａｊｏ
ａｎｄ Ｋａｙｅ Ｗｈｉｔｅｍａｎ ｅｄｓ􀆰 ꎬ Ｔｈｅ ＥＵ ａｎｄ Ａｆｒｉｃａ: Ｆｒｏｍ Ｅｕｒａｆｒｉｑｕｅ ｔｏ Ａｆｒｏ － Ｅｕｒｏｐａꎬ Ｌｏｎｄｏｎ: Ｈｕｒｓｔꎬ ２０１２ꎬ
ｐ􀆰 １２８ꎻ 金玲: «欧非关系转型———从 “依附” 到 “平等”»ꎬ 载 «国际问题研究» ２００８ 年第 ３ 期ꎬ
第 ２６ 页ꎮ

Ｂｏｌａｄｅ Ｍ􀆰 Ｅｙｉｎｌａꎬ “Ｂｅｙｏｎｄ Ｃａｉｒｏ: Ｅｍｅｒｇｉｎｇ Ｐａｔｔｅｒｎ ｏｆ Ｅｕｒｏ － Ａｆｒｉｃａｎ Ｒｅｌａｔｉｏｎｓｈｉｐ ”ꎬ Ａｆｒｉｃａ:
Ｒｉｖｉｓｔａ Ｔｒｉｍｅｓｔｒａｌｅ Ｄｉ Ｓｔｕｄｉ Ｅ Ｄｏｃｕｍｅｎｔａｚｉｏｎｅ Ｄｅｌｌ’ Ｉｓｔｉｔｕｔｏ Ｉｔａｌｉａｎｏ Ｐｅｒ Ｌ’ Ａｆｒｉｃａ Ｅ Ｌ’ Ｏｒｉｅｎｔｅꎬ Ｖｏｌ􀆰 ５９ꎬ
Ｎｏ􀆰 ２ꎬ ２００４ꎬ ｐｐ􀆰 １６３ － １７５􀆰

王学军: «欧盟对非洲政策新动向及其启示»ꎬ 载 «现代国际关系» ２０１０ 年第 ７ 期ꎬ 第 ５３ 页ꎻ
丁银河: «冷战后欧洲联盟多边外交战略研究»ꎬ 武汉大学出版社ꎬ ２０１１ 年版ꎬ 第 １１２ ~ １１６ꎬ ２１３ ~
２１４ꎬ ２２７ ~ ２２８ 页ꎮ

Ｄａｍｉｅｎ Ｈｅｌｌｙꎬ ｏｐ􀆰 ｃｉｔ􀆰 ꎬ ｐｐ􀆰 １３７ꎬ １４５􀆰
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定了其外交战略的多边主义偏好ꎬ① 这是对美国单边主义外交的革命性突破ꎮ
作为一种新兴的 “规范性力量” (Ｎｏｒｍａｔｉｖｅ Ｐｏｗｅｒ)ꎬ 欧非峰会也将有助于

“催生” 国际政治经济新秩序ꎮ② 而另一些人则提醒道ꎬ 当面对情况与欧洲极

其不同且安全形势复杂、 经济发展层次极低的非洲时ꎬ 欧非峰会的制度性目

标不仅是难以达成的ꎬ 更是不切实际的空想ꎮ③ 弗雷德里克􀅰索德巴姆

(Ｆｒｅｄｒｉｋ Ｓｏｄｅｒｂａｕｍ) 与卢克􀅰范􀅰兰根霍夫 (Ｌｕｋ ｖａｎ Ｌａｎｇｅｎｈｏｖｅ) 就指出ꎬ
并非 “制度”、 而是 “合作” 这样一个切实的目标ꎬ 才是欧非峰会的出发点

与归宿所在ꎮ 当然ꎬ 这也制约了峰会的创新可能ꎮ④

由此看ꎬ 目前学界针对欧非峰会的研究是以南北关系、 峰会外交、 多边

主义等问题为切入点ꎮ 尽管各方的意见都揭示了部分真相ꎬ 但其中的关键在

于ꎬ 无论革新与否ꎬ 无论革新的潜能有多大ꎬ 都并不取决于 “峰会” 这一形

式ꎬ 而在于欧非峰会本质上的 “多边 － 多边” 机制ꎬ 它所涉及的其实正是

“多边 －多边” 机制的适用性及其边界问题ꎮ 本文试图从 “多边 － 多边” 机

制的视角入手ꎬ 梳理总结出欧非峰会的发展阶段与特征ꎬ 考察欧非峰会 “多
边 －多边” 机制的建设成效、 困境ꎬ 并提出相关启示ꎮ

欧非峰会的缘起与发展

欧非峰会机制的出台与峰会双方在冷战后的形势变化密切相关ꎮ 首先ꎬ
从欧洲方面看ꎬ 欧共体成员国在于 １９９２ 年签署的 «马斯特里赫特条约»
(Ｍａａｓｔｒｉｃｈｔ Ｔｒｅａｔｙ) 中表示ꎬ 要重新调整欧共体与非加太国家的关系ꎬ 使其服

务于后冷战时期欧洲地区的政治与安全利益ꎮ⑤ １９９３ 年欧盟成立后ꎬ 尽管执

行了一套共同的外交和安全政策ꎬ 但成员国中前宗主国与非洲国家的历史关
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Ｆｒｅｄｒｉｋ Ｓｏｄｅｒｂａｕｍ ａｎｄ Ｌｕｋ ｖａｎ Ｌａｎｇｅｎｈｏｖｅꎬ Ｔｈｅ ＥＵ ａｓ Ａ Ｇｌｏｂａｌ Ｐｌａｙｅｒ: ｔｈｅ Ｐｏｌｉｔｉｃｓ ｏｆ
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系仍具有主导性影响ꎮ 不过ꎬ 随着 １９９５ 年奥地利、 瑞典、 芬兰的入盟ꎬ 欧盟

内部与非洲国家无殖民历史联系的成员国数量进一步增加ꎬ 大大改变了传统

欧非关系的模式ꎮ 而欧盟的民主主义建构理念也促使其在开展对非关系时ꎬ
亟需改变以往的宗主国思维与作风ꎮ①

其次ꎬ 从非洲方面看ꎬ 随着冷战结束ꎬ 非洲对世界大国的地缘战略价值

下降了ꎮ 为了有效应对被边缘化的现实ꎬ １９９４ 年召开的第七届泛非代表大会

重新提出要以 “泛非主义” 为指导ꎬ 加速非洲地区整合ꎮ② ２０ 世纪 ９０ 年代后

半期ꎬ 非洲次区域组织接连成立: １９９４ 年成立了西非货币联盟与东南非共同

市场ꎬ １９９６ 年成立了政府间发展组织ꎬ １９９８ 年萨赫勒 － 撒哈拉国家共同体成

立ꎬ １９９９ 年中部非洲经济与货币共同体成立ꎮ③ 地区一体化不仅在一定程度

上激活了非洲发展的潜力ꎬ 而且也呼应了欧盟的多边政策偏好ꎬ 为后冷战时

期欧非关系的发展提供了新的推动力ꎮ
随着欧非内部出现的一些革新以往关系模式的新因素ꎬ 欧盟在 １９９６ 年提

出了举办欧 非 峰 会 的 设 想ꎮ 经 过 双 方 的 协 调ꎬ １９９９ 年 非 洲 统 一 组 织

(Ｏｒｇａｎｉｚａｔｉｏｎ ｏｆ Ａｆｒｉｃａｎ Ｕｎｉｔｙ) 第 ３５ 届首脑峰会最终接受了这一倡议ꎮ 自 ２０００
年 ４ 月第一届欧非首脑峰会在开罗召开以来ꎬ 至今已成功举办五届ꎮ ２０００ ~
２００５ 年欧非峰会处于草创期阶段ꎮ ２０００ 年第一届欧非峰会召开ꎬ 通过了要建

立面向 ２１ 世纪平等、 尊重、 团结、 合作的新型伙伴关系的 «开罗宣言»
(Ｃａｉｒｏ Ｄｅｃｌａｒａｔｉｏｎ)ꎬ④ 标志着欧非间最高级别政治对话机制 “开罗进程”
(Ｃａｉｒｏ ｐｒｏｃｅｓｓ) 的开启ꎬ⑤ 并代表了一种新型 “多边 － 多边” 机制的实践ꎮ⑥

２００５ ~ ２００７ 年ꎬ 欧非峰会进入调整期ꎮ 原定于 ２００３ 年召开的第二届欧非峰会

因穆加贝 (Ｒｏｂｅｒｔ Ｇａｂｒｉｅｌ Ｍｕｇａｂｅ) 参会问题而一再推迟ꎬ “开罗进程” 的停
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摆促使欧盟开始调整其非洲政策ꎮ 在 ２００５ ~ ２００７ 年间ꎬ 欧盟出台了一系列文

件ꎬ 在对非合作观念、 框架、 具体政策方面都进行了调整ꎬ 并在 ２００７ 年召开

的第二届欧非峰会上将 “非洲 － 欧盟联合战略” 确定为双方的基本合作框

架ꎮ① ２００７ 年以来ꎬ 欧非峰会迈入平稳发展期ꎮ 随着 “非洲 － 欧盟联合战略”
(Ａ Ｊｏｉｎｔ Ａｆｒｉｃａ － ＥＵ Ｓｔｒａｔｅｇｙ) 框架确立了欧非峰会的核心议题与会议程序ꎬ
此后的三届峰会 (２０１０ 年、 ２０１４ 年、 ２０１７ 年) 均以该框架为依托ꎬ 并结合

当时欧非双方共同关心的国际热点问题进行磋商ꎮ 截至 ２０１８ 年ꎬ 欧非峰会一

共举办了五届ꎬ 尽管在 ２０００ ~ ２００７ 年间曾遭遇停摆困境ꎬ 但此后基本形成了

每三年召开一届的固定周期ꎬ 持续性较好ꎮ 参会国也在总体上呈增加的趋势ꎬ
２０００ 年第一届欧非峰会仅有 １５ 个欧盟成员国和 ４８ 个非洲国家的代表参会ꎬ
到 ２０１７ 年第五届欧非峰会举办时ꎬ 已有 ２８ 个欧盟成员国与 ５５ 个非盟成员参

会ꎬ 涵盖了欧盟与非盟的全部成员ꎮ 欧非峰会机制建设基本成熟、 运行平稳ꎬ
已成为当前欧非关系发展的最重要平台ꎮ

综观五届欧非峰会的发展历程ꎬ 有两个特点值得关注ꎮ 第一ꎬ 欧非峰会

促使欧盟对非政策从分散性拼合向全局式整合过渡ꎮ ２０００ 年第一届欧非峰会

召开时ꎬ 欧盟所倡导的对非新型关系仍停留在纸面上ꎬ 对非关系的开展主要

还是依赖以往的三大政策框架: «洛美协定» (以及 «科托努协定») 框架下

欧盟对非加太国家的整体政策ꎻ “欧洲 －地中海伙伴关系” ( “睦邻政策”) 框

架下欧盟对北非国家的关系ꎻ 欧盟与南非单独的 «贸易、 发展合作协定»
(Ｔｒａｄｅ ａｎｄ Ｄｅｖｅｌｏｐｍｅｎｔ Ｃｏｏｐｅｒａｔｉｏｎ Ａｇｒｅｅｍｅｎｔ ｗｉｔｈ Ｓｏｕｔｈ Ａｆｒｉｃａ)ꎮ② “开罗进

程” 并未革新欧盟原有的对非机制ꎬ 非洲仍被视为北非、 撒哈拉以南非洲与

南非 ３ 个相对独立的区域ꎮ
首次欧非峰会召开后ꎬ 一些影响欧非关系的新因素促使欧盟对相关机制

做出调整、 升级ꎮ 其一ꎬ ２００２ 年 “非洲统一组织” 改组为 “非洲联盟”
(Ａｆｒｉｃａｎ Ｕｎｉｏｎ)ꎬ 使非洲整体性进一步增强ꎻ 以 “非洲发展新伙伴计划” ( ｔｈｅ
Ｎｅｗ Ｐａｒｔｎｅｒｓｈｉｐ ｆｏｒ Ａｆｒｉｃａ’ｓ Ｄｅｖｅｌｏｐｍｅｎｔ) 为基石的非洲自主发展设想使非洲

国家在与外部世界的关系上更具主动性ꎬ 这些都挑战了首届欧非峰会中欧盟
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的主导权ꎮ① 其二ꎬ 一批东欧国家加入欧盟ꎬ 使欧盟的对非政策难以聚焦ꎮ 其

三ꎬ ２１ 世纪以来中国等新兴大国对非合作的推进增加了非洲的外部选择机会ꎬ
非洲对发展与欧盟的关系不那么迫切了ꎮ 最后ꎬ “美国 －撒哈拉以南非洲贸易与

经济合作论坛”(Ｕｎｉｔｅｄ Ｓｔａｔｅｓ － ｓｕｂ － Ｓａｈａｒａｎ Ａｆｒｉｃａ Ｔｒａｄｅ ａｎｄ Ｅｃｏｎｏｍｉｃ Ｃｏｏｐｅｒａｔｉｏｎ
Ｆｏｒｕｍ) 及其他美国对非合作机制也冲击了较为 “务虚” 的欧非峰会ꎮ 而以是否

邀请津巴布韦总统穆加贝参会为导火线ꎬ 终于引发了欧非双方在参会代表权上的

分歧ꎬ 并导致原定于 ２００３ 年召开的第二届欧非峰会流产ꎮ②

为化解欧非关系的僵局ꎬ 欧盟不断调适其对非合作观念与合作战略ꎬ 并

致力于构建一个新的更为全局性的对非合作框架ꎮ ２００５ 年 １０ 月ꎬ 欧盟提出了

对非 “综合、 统一、 长期” 的政策构想与 “一个欧洲、 一个非洲” 的理念ꎮ③

当年 １２ 月ꎬ 欧盟又发布了 «欧盟与非洲: 走向战略伙伴关系» (Ｔｈｅ ＥＵ ＆
Ａｆｒｉｃａ: Ｔｏｗａｒｄｓ ａ Ｓｔｒａｔｅｇｉｃ Ｐａｒｔｎｅｒｓｈｉｐ) 的文件ꎬ 强调在未来十年将在提升非

洲可持续发展与良治的基础上ꎬ 建立欧非新型战略伙伴关系ꎮ④ 同月ꎬ 在巴马

科 (Ｂａｍａｋｏ) 举行的第五届欧非部长级会议上ꎬ 欧非双方共同决定制订一项

新的 “非洲 －欧盟联合战略”ꎬ 以打造更具主动性的伙伴关系ꎬ 改变欧盟以往

单方面对非政策的缺陷ꎮ⑤ ２００７ 年 ６ 月ꎬ 欧盟通过 «从开罗到里斯本: 欧非

战略伙伴关系» (Ｆｒｏｍ Ｃａｉｒｏ ｔｏ Ｌｉｓｂｏｎ － Ｔｈｅ ＥＵ － Ａｆｒｉｃａ Ｓｔｒａｔｅｇｉｃ Ｐａｒｔｎｅｒｓｈｉｐ)
的宣言ꎬ 强调欧非关系将以欧盟、 非盟为中心展开ꎬ⑥ 并在 “有效多边主义”
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２００７ 年 １２ 月ꎬ 在里斯本召开的第二届欧非峰会上ꎬ 欧非双方通过了 «欧
非战略伙伴关系: 非洲 －欧盟联合战略»(Ｔｈｅ Ａｆｒｉｃａ － ＥＵ Ｓｔｒａｔｅｇｉｃ Ｐａｒｔｎｅｒｓｈｉｐ:
Ａ Ｊｏｉｎｔ Ａｆｒｉｃａ － ＥＵ Ｓｔｒａｔｅｇｙ) 以及实施该战略的 «行动计划: ２００８ ~ ２０１０ 年»
(Ｆｉｒｓｔ Ａｃｔｉｏｎ Ｐｌａｎ: ２００８—２０１０)ꎬ 正式将 “非洲 － 欧盟联合战略” 确定为双

方的基本合作框架ꎮ① 在此框架下ꎬ 双方致力于通过建立 “以人为本” 的伙

伴关系、 调动公民社会的力量来解决共同关注的问题ꎬ② 并加强非洲和平与安

全ꎬ 推动非洲一体化进程ꎮ 该框架是 “有效多边主义” 的制度性尝试ꎬ 欧非

双方试图建设一个富于代表性的、 强有力的合作机制ꎬ 共同应对全球挑战ꎮ③

该合作框架的正式出台不仅标志着欧盟突破了以往地域分割型的对非合作框

架ꎬ 建立起一个统筹整个非洲大陆全局的新架构ꎬ 还标志着欧盟打破了以往

过度关注援助与贸易的 “洛美体制”ꎬ 开始将视野拓展到非洲的政治、 安全、
科技等领域 (参见图 １)ꎮ

第二ꎬ 欧非峰会的主题在难民等非传统安全因素的影响下ꎬ 从经济合作

与非洲发展向安全与援助等更为传统的议题转变ꎮ
欧非峰会最初的目的是加强欧盟与非洲的经济合作ꎬ 并推动非洲的发展ꎮ

第一届欧非峰会便围绕 “跨区域经济合作与一体化ꎻ 非洲加速融入全球经济

体系ꎻ 加强非洲人权、 民主、 善政与法治ꎻ 非洲冲突的预防、 管理与解决ꎻ
非洲发展问题”④ 这 ５ 个议题展开ꎬ 尽管欧盟提出的人权与消除贸易壁垒等议

题未获非方的响应ꎬ 但欧非双方还是在加强经济合作、 减免非洲债务与消除

非洲贫困领域达成了共识ꎮ 在第二届欧非峰会为欧非双方确定的 ８ 项伙伴关

系中ꎬ “贸易与地区一体化”、 “能源”、 “气候变化” 等涉及欧非经济合作与

促进发展的议题也占据了绝大部分ꎮ 受金融危机和欧债危机影响ꎬ ２０１０ 年 １１
月底在利比亚的黎波里召开的第三届欧非峰会将主题调整为 “投资、 经济增

长与就业” (Ｉｎｖｅｓｔｍｅｎｔꎬ Ｅｃｏｎｏｍｉｃ Ｇｒｏｗｔｈ ａｎｄ Ｊｏｂ Ｃｒｅａｔｉｏｎ)ꎬ 并在会议上着重
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“多边 － 多边” 机制视域下的欧非峰会探析　

探讨了欧非如何通过有效合作实现经济复苏的问题ꎮ① 同时ꎬ 欧盟在 ２００８ 年以

来面临着过度依赖俄罗斯能源供给所导致的地缘安全困境问题ꎬ 因而ꎬ 如何利

用非洲能源以实现欧盟能源供给多元化ꎬ 也成为双方讨论的重点ꎮ 会议最后通

过的 «的黎波里宣言» (Ｔｒｉｐｏｌｉ Ｄｅｃｌａｒａｔｉｏｎ) 以及 «２０１１ ~ ２０１３ 年行动计划»
(Ａｃｔｉｏｎ Ｐｌａｎ ｆｏｒ ２０１１—２０１３) 进一步强调了欧盟与非盟应深入挖掘 “多边 － 多

边” 机制的效能ꎬ 加强经济合作ꎬ 在全球治理中发挥更大的作用ꎮ②

图 １　 “非洲 －欧盟联合战略” 框架下的欧非合作机制

资料来源: Ｖｅｒｏｎｉｋａ Ｔｙｗｕｓｃｈｉｋ ａｎｄ Ａｎｄｒｅｗ Ｓｈｅｒｒｉｆｆꎬ Ｂｅｙｏｎｄ Ｓｔｒｕｃｔｕｒｅｓ? Ｒｅｆｌｅｃｔｉｏｎｓｏｎ

ｔｈｅ Ｉｍｐｌｅｍｅｎｔａｔｉｏｎ ｏｆ ｔｈｅ Ｊｏｉｎｔ Ａｆｒｉｃａ － ＥＵ Ｓｔｒａｔｅｇｙꎬ Ｍａａｓｔｒｉｃｈｔ: Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｃｅｎｔｒｅ ｆｏｒ

Ｄｅｖｅｌｏｐｍｅｎｔ Ｐｏｌｉｃｙ Ｍａｎａｇｅｍｅｎｔ Ｄｉｓｃｕｓｓｉｏｎ Ｐａｐｅｒ Ｎｏ􀆰 ８７ꎬ Ｆｅｂｒｕａｒｙ ２００９ꎬ ｐ􀆰 ９􀆰
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然而ꎬ 第三届欧非峰会结束后不久ꎬ 北非地区受阿拉伯剧变的影响ꎬ 陷

入持续动荡与冲突ꎬ 欧非海洋边界的管理也陷入失控状态ꎬ 大批非洲难民通

过地中海偷渡欧洲ꎬ 引发了严峻的社会问题乃至安全问题ꎮ 因此ꎬ ２０１４ 年 ４
月 ２ ~ ３ 日在布鲁塞尔召开的第四届欧非峰会就将难民问题作为最核心的关注

点ꎬ 峰会主题也聚焦在 “和平”、 “繁荣”、 “民众” ３ 个关键词上ꎮ① 这实际

上标志着双方的关注点从合作与发展突然转向了如何有效应对、 消除难民问

题上ꎮ 会议通过的 «布鲁塞尔宣言» (Ｂｒｕｓｓｅｌｓ Ｄｅｃｌａｒａｔｉｏｎ)、 «布鲁塞尔路线

图 ２０１４ ~ ２０１７» (Ｂｒｕｓｓｅｌｓ Ｒｏａｄｍａｐ ２０１４—２０１７) 以及 «欧非有关人口迁徙与

流动的声明» (ＥＵ － Ａｆｒｉｃａｎ Ｄｅｃｌａｒａｔｉｏｎ ｏｎ Ｍｉｇｒａｔｉｏｎ ａｎｄ Ｍｏｂｉｌｉｔｙ)ꎬ 也将注意力

放在欧盟如何增加对非投资项目以促进非洲国家的发展能力方面ꎬ 以期在根

本上铲除难民产生的土壤ꎮ 事实上ꎬ 从 ２０１４ 年开始ꎬ 欧非峰会的主题就大大

偏离了 “非洲 －欧盟联合战略” 所设定的初衷ꎮ 会后ꎬ 愈演愈烈的难民问题

及与之相关联的恐怖袭击问题持续对西欧、 南欧地区国家造成严重的冲击ꎮ
２０１５ 年 １１ 月ꎬ 欧非双方在马耳他首都瓦莱塔专门召开了 “欧盟 －非洲移民峰

会”ꎬ 就如何有效防堵非洲难民偷渡欧洲的问题进行了讨论ꎬ 不过ꎬ 非洲国家

反对欧盟强制遣返难民的政策ꎮ② ２０１７ 年 １１ 月 ２９ ~ ３０ 日ꎬ 在科特迪瓦首都阿

比让召开的第五届欧非峰会仍是以难民问题为主题ꎮ 会议通过了 «为了可持

续发展的未来ꎬ 向青年投资宣言» ( Ｆｉｎａｌ Ｄｅｃｌａｒａｔｉｏｎ: Ｉｎｖｅｓｔｉｎｇ ｉｎ Ｙｏｕｔｈ ｆｏｒ
Ａｃｃｅｌｅｒａｔｅｄ Ｉｎｃｌｕｓｉｖｅ Ｇｒｏｗｔｈ ａｎｄ Ｓｕｓｔａｉｎａｂｌｅ Ｄｅｖｅｌｏｐｍｅｎｔ) 与 «关于利比亚移民

局势的联合声明» (Ｊｏｉｎｔ Ｓｔａｔｅｍｅｎｔ ｏｎ ｔｈｅ Ｍｉｇｒａｎｔ Ｓｉｔｕａｔｉｏｎ ｉｎ Ｌｉｂｙａ)ꎬ 并提出通

过发展青年技能培训、 在非洲创造更多就业机会ꎬ 从根本上阻绝难民的产生ꎮ
欧盟还承诺将对非盟的援助额提高到占国民生产总值的 ０􀆰 ７％ ꎮ③ 总之ꎬ 从

２０１４ 年第四届欧非峰会开始ꎬ 峰会主题已从合作与发展问题偏向了安全与援

助等更为传统性的议题ꎮ 一些学者由此指出ꎬ 随着议题的转变ꎬ 欧非关系中

欧盟的主导性不仅没有被削弱ꎬ 反而愈发凸显ꎻ 在致力于打造欧非平等伙伴

关系的新型 “多边 －多边” 机制框架下ꎬ 峰会的内涵与性质也未发生根本性
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的变化ꎮ①

欧非峰会的机制特点

通过对欧非峰会历史的梳理ꎬ 我们注意到ꎬ 津巴布韦总统穆加贝的参会

资格问题曾引发欧非各方的激烈博弈乃至对抗ꎬ 甚至一度导致峰会机制的

“停摆”ꎮ 这也从一个侧面反映出欧非峰会 “多边 － 多边” 机制对于代表合法

性、 程序合法性的追求ꎬ 并且成为欧非峰会区别于其他峰会的一个较为显著

特征ꎮ
第一ꎬ 欧非峰会试图通过建立 “多边 － 多边” 机制这一新型交往平台以

化解欧非关系中的历史合法性问题ꎮ 在历史上ꎬ 无论是奴隶贸易、 禁奴运动ꎬ
还是瓜分非洲ꎬ 都是由欧洲列强主导或引导的ꎮ 欧洲一国的对非关系ꎬ 往往

呈现出 “前宗主国 －前殖民地” 关系的特点ꎮ 随着独立后非洲国家的发展陷

入困境ꎬ 欧洲前宗主国的影响与干涉便会增强ꎬ 即所谓的 “新殖民主义”ꎮ②

这成为欧非关系发展过程中难以摆脱的沉重历史债务ꎬ 大大制约了欧非合作

的广度和深度ꎮ 欧非峰会作为新的合作平台ꎬ 一方面将英、 法、 葡等前宗主

国纳入欧盟体系ꎬ 并通过更多与非洲历史瓜葛较少的欧盟成员国的参与ꎬ 淡

化 “老欧洲” 殖民主义与强权的色彩ꎬ 另一方面则以非盟、 而非单个非洲国

家为对话方ꎬ 有意提升非洲的整体地位与影响ꎬ 从而实现欧非双方的真正对

等ꎮ③ 与此同时ꎬ 欧非峰会的设计也有助于打破以往的势力范围格局ꎬ 改变过

去法国只与前法属非洲殖民地、 英国只与前英属非洲殖民地开展合作的分割

型互动ꎬ 从而在一定程度上突破非洲国家发展对欧关系时难以消除的 “宗主

国属性”ꎮ④

具体而言ꎬ 欧非峰会 “多边 － 多边” 机制强化了参会国的代表性ꎬ 从而

有效解决了欧非关系中的历史合法性问题ꎮ 其一ꎬ 在对非关系中ꎬ 欧洲从前
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宗主国为主导向更全面地反映欧盟不同成员国的诉求转型ꎮ 冷战期间ꎬ 欧非

关系基本上就是前宗主国与前殖民地之间的关系ꎬ 即英非、 法非、 葡非等关

系的简单叠加ꎮ 欧非关系基本上也是以欧洲共同体为主导的、 以维护欧洲利

益为核心的对非 “洛美体制”ꎮ① 后冷战时期ꎬ 欧盟的扩容与 “新欧洲” (东
欧国家) 的加入ꎬ 重新界定了欧洲的形象与欧非关系的内涵ꎮ② 在欧非峰会

中ꎬ 北欧、 东欧国家开始在对非援助、 维和、 协同发展等领域表达出自己的

看法ꎬ 英、 法等国已不再是欧盟的 “代言人”ꎮ③ 对非洲而言ꎬ 随着更多北

欧、 东欧国家影响的凸显ꎬ 欧洲开始从 “宗主国” 向 “合作者” 转变ꎻ 欧非

峰会所体现出的欧非关系也不再是依附性的ꎬ 而变得更为平等了ꎮ 其二ꎬ 在

对欧关系中ꎬ 非洲从被动反应向主动应对转型ꎮ 冷战期间ꎬ 非洲缺乏一个统

筹各国的区域组织ꎮ 致力于反殖民主义、 反种族主义的非洲统一组织在整合

非洲各国与推动非洲一体化方面存在明显不足ꎻ 而非洲各个区域组织又相互

重叠、 相互竞争甚至相互对立ꎮ④ 这一时期非洲国家在对欧关系上缺乏统一的

立场ꎬ 英、 法等前宗主国则利用非洲国家对外政策的分散性实现在后殖民时

期对非洲的 “分化”ꎬ 企图继续延续双方不平等的地位ꎮ 例如ꎬ 在 ２０ 世纪 ６０
年代ꎬ 喀麦隆、 布隆迪等 １８ 个非洲国家选择与欧共体合作ꎬ 签署了 «雅温得

协定» (Ｔｈｅ Ｙａｏｕｎｄé Ｃｏｎｖｅｎｔｉｏｎ)ꎬ 这就与另一些较彻底反殖民主义的非洲国

家形成分歧ꎬ 导致了非洲内部的矛盾ꎮ⑤ 北非与撒哈拉以南非洲国家在对欧关

系中也存在许多不协调的地方ꎮ 随着 ２００２ 年非盟的成立ꎬ 非洲国家在处理对

欧关系时就有了一个能协调各方立场、 代表全非的机构ꎮ 通过非盟凝聚意见ꎬ
发出统一的声音ꎬ 形成强大的影响力ꎬ 从而在与欧盟的关系中摆脱以往的被

动性ꎬ 最终彰显众多非洲弱小国家的诉求ꎮ 例如ꎬ 在欧非峰会中ꎬ 协调、 集

中了各国意见的非盟对津巴布韦采取了坚定支持的态度ꎬ 就迫使欧盟方面必
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须认真应对ꎬ 甚至做出一定的让步ꎮ① 总之ꎬ 欧盟内部多元化意见的表达与非

盟内部立场的协调与统一化ꎬ 都分别增强了欧非峰会中双方的代表性ꎮ
第二ꎬ 欧非峰会的 “多边 － 多边” 机制有助于促进合作领域的开放化与

合作模式的平等化ꎮ 其一ꎬ 欧非峰会改变了欧非双方对利益的界定ꎬ 也改变

了博弈的形式ꎮ 在过去由前宗主国主导的对非关系中ꎬ 英、 法等欧洲国家与

非洲国家的互动往往采取了 “占优战略” (Ｄｏｍｉｎａｎｔ Ｓｔｒａｔｅｇｙ)ꎬ 通常会损害非

洲国家的利益ꎮ 而欧非峰会所代表的 “多边 － 多边” 机制ꎬ 其中的博弈方主

要是欧盟与非盟这两个政府间组织ꎬ 它们都更注重联盟声誉、 可信度与号召

力等问题ꎬ 进而形成了基欧汉 (Ｒｏｂｅｒｔ Ｏ􀆰 Ｋｅｏｈａｎｅ) 所说的 “扩散的互惠性”
(Ｄｉｆｆｕｓｅ Ｒｅｃｉｐｒｏｃｉｔｙ)ꎮ② 这与单个国家在对非关系中过度关注绝对收益或相对

收益的博弈在性质上是存在差异的ꎮ③ 可以说ꎬ “多边 － 多边” 机制促使博弈

双方着眼于最大化有形收益以外的 “无形资产”ꎬ 如国际声誉、 国际道义等ꎬ
这些新变量也会促使双方寻找新的利益平衡点ꎮ 有形利益不再是主要考量ꎬ
许多时候优势一方甚至愿意在有形利益方面做出巨大让步ꎬ 以换取无形收益ꎮ
欧非峰会中欧盟向非盟做出的慷慨援助、 投资承诺就十分明显地印证了这一

点ꎮ 其二ꎬ “多边 － 多边” 机制还在很大程度上避免了 “单边 － 多边” 机制

所受到的第三方干扰的问题ꎮ “多边 － 多边” 机制的成员明确、 外部边界清

晰ꎻ 对于博弈的优势一方而言ꎬ 内部的集群效应会释放出更大的效能ꎬ 从而

有效避免第三方在成员代表性、 议题合法性等方面的质疑与挑战ꎬ 最终减少

博弈成本ꎮ④ 我们通过回顾历史也可以看到ꎬ 欧非峰会在运行中遭遇的大多数

问题都是来自欧非内部ꎬ 而非外部ꎮ 其三ꎬ “多边 －多边” 机制还创造出一种

“规模经济” 效应 (Ｅｃｏｎｏｍｉｅｓ ｏｆ Ｓｃａｌｅ)ꎮ⑤ 随着欧非峰会的召开ꎬ 欧非关系中

的原有议题基本都被纳入峰会机制中ꎬ 而新议题的追加也可依凭该机制ꎬ 从

而有效降低了欧非关系的边际成本ꎮ 而且ꎬ 议题的集中化处置也有助于降低
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博弈的成本ꎮ 对欧盟、 非盟的一些大国来说ꎬ 这种规模效应同样也意味着它

们可以利用欧非峰会的 “多边 － 多边” 机制去推动一些仅靠单个国家的力量

无法推动的议题ꎬ 影响一些以往难以影响到的国家ꎮ① 总之ꎬ 无形利益的形

成、 对第三方干扰的有效排除以及规模经济效应的产生ꎬ 都强化了欧非峰会

的制度合法性ꎮ
更重要的是ꎬ 欧非峰会机制的确立还为双方的长期合作提供了制度化保

障ꎮ 它不仅可以用长远合作收益抵消即时合作成本ꎬ 强化合作的动力ꎬ② 双方

对长远收益的预期也可以有效防范为了短期利益而做出的背叛行为ꎮ③ 对长远

合作收益预期的共识培育ꎬ 则会促使欧非双方在领域合作、 议题选择上形成

更长远、 更全局的判断ꎮ④ 克里斯汀􀅰格哈德 (Ｋｒｉｓｔｉｎ Ｈ􀆰 Ｇｅｒｈａｒｄ) 从国际关

系领域中的 “协调性问题” (Ｃｏｏｒｄｉｎａｔｉｏｎ Ｐｒｏｂｌｅｍ) 入手ꎬ 认为单个国家在发

展对外关系中ꎬ 就某些领域的问题 (如环保、 教育) 会反应迟缓ꎬ 甚至采取

冷淡的态度ꎻ⑤ 而 “多边 － 多边” 机制则可以从长远收益出发ꎬ 将博弈的目

标从单一问题域扩展至更为全面的领域ꎮ 在冷战时期ꎬ 英、 法等国的对非关

系ꎬ 更注重地缘安全、 政治经济收益等ꎬ 合作的举措往往也是应激性的ꎮ⑥ 欧

非峰会机制形成后ꎬ 欧非双方的合作领域大为拓展ꎬ 合作的议题也更全面而

深入ꎬ 呼应了欧非双方的许多共同诉求ꎬ 提升了双方对峰会的认同感ꎬ 最终

增强了峰会机制的活力ꎮ⑦
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第三ꎬ 在框架设计与程序运作上ꎬ 欧非峰会 “多边 － 多边” 机制具有自

上而下的渗透性ꎬ 注重吸纳公民社会与专家团体的参与ꎬ 并通过不断完善监

督环节以实现机制运行的透明化ꎮ 其一ꎬ 增强民间社会的参与度ꎮ “非洲 － 欧

盟联合战略” 在酝酿之初ꎬ 就通过网站、 民调等形式ꎬ 充分听取欧非民众的

意见与建议ꎬ 通过自下而上的方式增强该战略的民意基础ꎮ① 在 ２００７ 年第二

届欧非峰会正式推出该战略以后ꎬ 每届欧非峰会在议程制订与 «行动计划»
实施方面ꎬ 仍注重吸纳民间社会尤其是各类非政府组织的意见ꎬ 保障欧非峰

会议题与民众的关切度与参与度ꎮ 例如在每届首脑峰会召开之前ꎬ 都先要举

办 “非洲 －欧盟国际民间社会论坛” (Ａｆｒｉｃａ － ＥＵ Ｉｎｔｅｒｃｏｎｔｉｎｅｎｔａｌ Ｃｉｖｉｌ Ｓｏｃｉｅｔｙ
Ｆｏｒｕｍ)ꎬ 广泛听取欧非各国民众对如何发展欧非关系的看法ꎮ 这种 “多边 －
多边” 机制自上而下的渗透性使民间社会的意见得以传达ꎬ 从而实现了从普

通民众到政治精英的信息流通ꎮ 截至 ２０１８ 年初ꎬ 欧非峰会已召开三届这样的

论坛ꎬ 其中提出的许多意见和建议都被吸纳、 整合到了峰会中ꎬ 如 ２０１０ 年 １１
月 ８ ~ １０ 日的第一届论坛不仅敦促峰会加快落实前一届的 «行动计划»ꎬ 而且

还提出了青年创业与就业、 农业基础设施建设、 女性权利等议题ꎬ 这些议题

都在当年 １１ 月底的第三届欧非峰会中有所讨论并列入新的 «行动计划»
之中ꎮ②

其二ꎬ 吸纳专家团体参与ꎮ 随着 ２００７ 年 “非洲 －欧盟联合战略” 确立了

八大领域的伙伴关系ꎬ 每个领域都专门设置了一个联合专家组 ( Ｊｏｉｎｔ Ｅｘｐｅｒｔ
Ｇｒｏｕｐｓ)ꎬ 承担动员、 协调、 实施众多资源的重要使命ꎬ 用以保障欧非双方在

具体领域内合作的合理性、 互惠性、 可持续性ꎮ③ 在 «行动计划: ２００８ ~ ２０１０
年» 中ꎬ “联合专家组” 则被定义为非正式工作组ꎬ 具有高度独立性ꎬ 可以自

己决定工作地点、 频率以及与其他机构的合作方式ꎮ 联合专家组最终将形成

一份专业报告ꎬ 提交欧非部长级会议ꎮ④ 专家组从事的工作往往更专业ꎬ 经常

关注的都是欧非合作的前沿问题ꎮ 例如ꎬ 在 ２０１２ 年 ５ 月举行的 “欧盟 － 非洲
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第八项伙伴关系领域联合专家组第一次会议” (１ｓｔ Ｍｅｅｔｉｎｇ ｏｆ ＥＵ － Ａｆｒｉｃａ Ｐ８
Ｊｏｉｎｔ Ｅｘｐｅｒｔｓ Ｇｒｏｕｐ) 上ꎬ 欧非各国专家集中讨论了双方在电信、 天文、 环境

等领域的合作前景ꎬ 并形成了相应的规划报告ꎮ①

其三ꎬ 完善监督环节ꎮ 为了确保欧非峰会决议的落实以及 «行动计划»

的顺利实施ꎮ 每年欧盟委员会、 非盟委员会、 欧盟理事会秘书处都会对照

«行动计划» 评估合作进度情况ꎬ 并下达完成指标与时间ꎻ 欧洲议会与泛非会

议还会就此定期举行联合听证会ꎬ 并将听证报告及时在网上 ( ａｆｒｉｃａ － ｅｕ －

ｐａｒｔｎｅｒｓｈｉｐ􀆰 ｏｒｇ) 发布ꎬ 确保监督的民主性与透明度ꎮ 自 ２００７ 年该网站建成以

来ꎬ 已公布了超过 ４００ 份报告ꎬ 内容涉及项目进度情况、 财务使用情况、 欧

非资金流向等内容ꎮ② “多边 －多边” 机制使得欧非双方都十分重视各自机构

独立或协同开展的监督与评估ꎬ 加之网络信息公开化ꎬ 无疑将极大促进峰会

精神的贯彻与目标的达成ꎮ③

总之ꎬ 欧非峰会的 “多边 － 多边” 机制致力于实现欧非对等ꎮ 无论是体

现欧非平等的伙伴关系ꎬ 还是峰会机制的框架设计或程序运行ꎬ 都特别注重

双方的对等性ꎮ 不仅峰会、 部长级会议、 高级官员会议、 协调国机制与执行

小组都充分保证欧非双方在名额、 等级上的对等性ꎬ 而且在吸纳专家方面ꎬ

也注重均衡地从欧非双方进行遴选ꎮ 例如ꎬ 由 “非洲 － 欧盟联合战略” 确立

的八大伙伴关系在每个领域都设置了一套协调国机制ꎬ 以保障双方的同等参

与度ꎮ 协调国机制是以欧盟与非盟 “执行小组” (Ｉｍｐｌｅｍｅｎｔａｔｉｏｎ Ｔｅａｍｓ) 为主

体的ꎬ 除欧盟委员会、 欧盟理事会秘书处、 非盟委员会外ꎬ 对该领域感兴趣

的国家或非洲次区域组织都可参与到执行小组中ꎬ 小组的活动由 １ ~ ３ 个协调

国来统筹ꎬ 它们还将负责执行小组与欧盟、 非盟轮值主席国间的沟通 (见表

１)ꎮ④ 而在每届峰会召开之际ꎬ 欧非双方还会轮流向首脑峰会提交监督报

告ꎮ⑤ 由此ꎬ 欧非峰会机制实现了从民间到官方、 从运行到监管的框架与程序

合法性ꎮ
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表 １　 欧非八大伙伴关系主要协调国机制

八大伙伴
关系领域

欧盟执行小组 非盟执行小组

和平与安全

欧盟理事会秘书处、 奥地利、
比利时、 保加利亚、 捷克、 德
国、 法国、 匈牙利、 爱尔兰、
意大利、 荷兰、 葡萄牙、 瑞
典、 英国、 芬兰、 欧盟委员会

阿尔及利亚、 埃塞俄比亚、
摩洛哥、 乌干达、 布隆迪、
加蓬、 埃及、 喀麦隆ꎬ 非盟
委员会

民主治理 与
人权

德国、 比利时、 捷克、 爱尔
兰、 芬兰、 法国、 葡萄牙、 英
国、 卢森堡、 荷兰、 瑞典、 爱
沙尼亚、 意大利、 欧盟委员
会、 欧盟理事会秘书处

埃及、 赞 比 亚、 埃 塞 俄 比
亚、 尼 日 利 亚、 布 基 纳 法
索、 肯尼亚、 摩洛哥、 乌干
达、 布隆迪、 阿尔及利亚、
南非、 塞内加尔

贸易与地 区
一体化

欧盟委员会、 比利时、 法国、
意大利、 捷克、 瑞典

南非、 肯尼亚、 尼日利亚、 塞
内加尔、 布基纳法索、 摩洛
哥、 乌干达、 加蓬、 喀麦隆、
非盟委员会、 东非共同体

实现联合 国
千 年 发 展
目标

英国、 爱沙尼亚、 德国、 法
国、 意大利、 马耳他、 罗马尼
亚、 卢森堡、 欧盟理事会秘书
处、 葡萄牙、 欧盟委员会

突尼斯、 加蓬、 莫桑比克、
埃塞 俄 比 亚、 肯 尼 亚、 埃
及、 塞内加尔、 坦桑尼亚、
非盟委员会

能源
奥地利、 德国、 法国、 英国、
捷克、 荷兰、 欧盟理事会秘书
处、 欧盟委员会

非盟委员会、 乌干达、 布基纳
法索、 布隆迪、 加蓬、 埃及、
阿尔及利亚、 贝宁、 南非、 喀
麦 隆、 刚 果 ( 金 )、 刚 果
(布)、 塞内加尔、 中部非洲
经济与货币共同体、 西非国家
经济共同体、 东南飞共同市
场、 西非经济货币联盟

气候变化

法国、 比利时、 芬兰、 德国、
瑞典、 捷克、 欧盟理事会秘书
处、 欧盟委员会、 意大利、 丹
麦、 英国

摩洛哥、 布隆迪、 加蓬、 埃
及、 南非、 喀麦隆、 非盟委
员会

移 民、 人 口
流动与就业

西班牙、 德国、 英国、 马耳他、
意大利、 葡萄牙、 法国、 匈牙
利、 丹麦、 捷克、 比利时、 荷
兰、 欧盟委员会、 欧盟理事会
秘书处、 塞浦路斯、 瑞典

南非、 埃及、 非盟委员会、
塞内加尔、 布基纳法索、 阿
尔及利亚、 几内亚、 摩洛哥

科 学、 信 息
社会和太空

法国、 葡萄牙、 芬兰、 德国、
欧盟委员会、 奥地利、 比利
时、 瑞典、 欧盟理事会秘书处

突尼斯、 塞内加尔、 南非、
非盟委员会

　 　 　 　 说明: 表格中下划线标明的国家为该执行小组的协调方或协调国ꎮ

　 　 资料来源: Ｖｅｒｏｎｉｋａ Ｔｙｗｕｓｃｈｉｋ ａｎｄ Ａｎｄｒｅｗ Ｓｈｅｒｒｉｆｆꎬ ｏｐ􀆰 ｃｉｔ􀆰 ꎬ ｐｐ􀆰 １６ － １７􀆰
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欧非峰会的机制困境

欧非峰会在 “多边 － 多边” 机制与程序的设计方面ꎬ 致力于追求欧非关

系的透明化与对等化ꎻ 在实践中ꎬ 欧非峰会也基本达成了这一目标ꎮ 然而ꎬ
我们从欧非峰会的历史发展中看到ꎬ 欧非峰会的运行绩效并不理想ꎬ 无论是

在合作深度ꎬ 还是在合作效应方面ꎬ 都远远没有释放出欧非合作的应有潜力ꎬ
甚至在 ２０１７ 年初ꎬ 欧盟主导大国之一的德国还再次强调对非政策需要实现范

式转变ꎮ① 可以说ꎬ 欧非峰会 “多边 － 多边” 机制的设计与运行并未真正带

来双方合作的互利共赢ꎮ
第一ꎬ 欧非峰会的 “多边 －多边” 机制易导致利益泛化与集体行动困难ꎮ

一方面ꎬ 它表现为利益泛化ꎮ 奥耶 (Ｋｅｎｎｅｔｈ Ｏｙｅ) 指出ꎬ “多边 － 多边” 机

制会导致合作双方在相互信息获取上的困难ꎬ 进而增加了相互认知与关系控

制的难度ꎮ② 在欧非峰会机制中ꎬ 每个国家都首先要面对欧盟、 非盟这类国际

政府间组织ꎬ 而非具体的合作国ꎬ 因此难以清晰界定对方的利益边界ꎬ 最终

导致合作对象的虚化ꎮ 例如ꎬ 非洲国家关心的减债、 减贫问题ꎬ 原本应与财

力雄厚的欧洲大国进行谈判ꎬ 但在欧非峰会中ꎬ 随着谈判对象变成了欧盟ꎬ
谈判效果也大打折扣ꎮ 而在欧非峰会谈判中ꎬ 双方站在 “欧洲”、 “非洲” 而

不是本国立场上来审视相关问题ꎬ 势必会引发责任与利益的错位ꎬ 各成员国

就会在与本国利益不相关的问题上采取冷淡态度ꎬ 没有国家愿意承担相关责

任ꎮ 在欧非峰会八大伙伴关系的协调国机制中ꎬ 欧盟与非盟方面的全部协调

国都是利益攸关方ꎬ 东欧国家与除南非外的大多数撒哈拉以南非洲国家的参

与度都极低ꎬ 甚至许多国家会选择从机制内 “非正式退出”ꎮ③ 故而大多数成

员很少会认真对待欧非峰会的议题ꎬ 而是利用这个平台来推进本国的双边或

多边关系ꎮ④ 例如ꎬ 波兰借助欧非峰会的平台ꎬ 单独创办了 “波兰 －非洲经济

􀅰２５１􀅰

①

②

③
④

周瑾艳: «德国与非洲安全合作的新动向及发展趋势»ꎬ 载 «西亚非洲» ２０１７ 年第 ５ 期ꎬ
第 ４３ 页ꎮ

Ｋｅｎｎｅｔｈ Ｏｙｅꎬ “Ｅｘｐｌａｉｎｉｎｇ Ｃｏｏｐｅｒａｔｉｏｎ Ｕｎｄｅｒ Ａｎａｒｃｈｙ”ꎬ ｉｎ Ｋｅｎｎｅｔｈ Ｏｙｅ ｅｄ􀆰 ꎬ Ｃｏｏｐｅｒａｔｉｏｎ Ｕｎｄｅｒ
Ａｎａｒｃｈｙꎬ Ｐｒｉｎｃｅｔｏｎ: Ｐｒｉｎｃｅｔｏｎ Ｕｎｉｖｅｒｓｉｔｙ Ｐｒｅｓｓꎬ １９８６ꎬ ｐ􀆰 １９􀆰

Ｖｅｒｏｎｉｋａ Ｔｙｗｕｓｃｈｉｋ ａｎｄ Ａｎｄｒｅｗ Ｓｈｅｒｒｉｆｆꎬ ｏｐ􀆰 ｃｉｔ􀆰 ꎬ ｐｐ􀆰 １６ － １７􀆰
Ｉｂｉｄ􀆰 ꎬ ｐ􀆰 １８􀆰



“多边 － 多边” 机制视域下的欧非峰会探析　

论坛” (Ｐｏｌａｎｄ － Ａｆｒｉｃａ Ｅｃｏｎｏｍｉｃ Ｆｏｒｕｍ)ꎬ 以促进波兰与非洲的经贸联系ꎮ①

至于欧非峰会中的议题ꎬ 波兰的参与度则较低ꎮ 再如ꎬ 作为非洲大国的南非ꎬ
也绕开其他非洲国家于 ２００７ 年、 ２０１６ 年分别与欧盟签署了多项发展或贸易协

定ꎬ 以实现本国利益的最优化安排ꎮ②

另一方面ꎬ 其困境体现为集体行动困难ꎮ 奥尔森 (Ｍａｎｃｕｒ Ｏｌｓｏｎ) 指出ꎬ
在一段时间内资源总量变化不大的情况下ꎬ 合作成员过多、 规模增大ꎬ 每个

成员的平均收益就会相应减少ꎻ 成员的利益诉求又因其数量的增加而趋于分

散和多元ꎬ 作为一个集团的组织成本势必增加ꎬ 提供最佳公共产品的能力则

相对弱化ꎮ③ 欧非峰会尝试在世界最发达地区与最不发达地区间搭建合作平

台ꎬ 并试图囊括占世界国家总数 １ / ３ 以上的 ８０ 多个国家的参与ꎬ 这无疑增加

了欧非峰会的运行成本ꎬ 降低了峰会的吸引力ꎮ 毕竟欧非各国环境各异ꎬ 社

会经济发展水平参差不齐ꎬ 政治体制与观念模式也无法整齐划一ꎬ 国家间开

展合作的难度非常大ꎮ 不仅如此ꎬ 欧非峰会机制还试图将欧盟、 非盟ꎬ 以及

非洲的次区域组织、 民间社会团体等也吸纳进来ꎬ 情况就更加复杂了ꎮ 在缺

乏足够集团内公共产品的情况下ꎬ 欧非峰会无论目标如何高远、 行动规划如

何完备ꎬ 各国从峰会中可获得的预期收益都将是有限的ꎬ 这必定造成集体行

动意愿不足ꎬ 进而导致欧非双方不愿为峰会投入更多资源ꎮ 无论是欧盟还是

非盟方面ꎬ 都缺乏一个专门的资金协调机构ꎬ “非洲 －欧盟联合战略” 在推进

中所需资源也是通过欧洲发展基金 (Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｄｅｖｅｌｏｐｍｅｎｔ Ｆｕｎｄ)、 欧洲投资

银行 ( ｔｈｅ Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｉｎｖｅｓｔｍｅｎｔ Ｂａｎｋ)、 非洲开发银行 ( Ａｆｒｉｃａｎ Ｄｅｖｅｌｏｐｍｅｎｔ
Ｂａｎｋ) 等拼凑而来的ꎮ④

第二ꎬ 欧非峰会的 “多边 － 多边” 机制过度重视欧非对等性ꎬ 导致意见

分割、 缺乏重点ꎮ 欧非峰会在机制设置上由于过分注重双方的对等性ꎬ 因而

将对等的领域无限拓展ꎬ 不仅在项目人员比例上追求对等ꎬ 而且在议题领域
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①

②

③

④
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[美国] 曼瑟尔􀅰奥尔森: «集体行动的逻辑»ꎬ 陈郁等译ꎬ 上海人民出版社ꎬ ２０１４ 年版ꎬ
第 ３３ 页ꎮ
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的分配与确定上ꎬ 同样以欧非对等为旨归ꎮ 所以ꎬ 每届欧非峰会的讨论议题

最终都变成了 “非盟议题” 与 “欧盟议题” 的简单叠加ꎬ 缺乏相互整合过的

“欧非议题”ꎮ “非洲 － 欧盟联合战略” 所确立的八大伙伴关系同样也是欧盟

关心的和平安全、 民主人权、 气候变化、 移民与非盟关心的贸易、 区域一体

化、 科学技术等领域的拼凑物ꎮ 正是这种对欧非对等性的强调ꎬ 导致了非盟议

题欧盟不关心、 欧盟议题非盟不响应的现象ꎮ 例如ꎬ 在欧盟关注的科学、 信息

社会和太空领域ꎬ 非洲国家几乎没有响应ꎻ 而非盟关注的贸易与区域一体化问

题ꎬ 欧盟方面也只有 ５ 个国家表示出了兴趣ꎮ 这种关注点的错位直接导致双方

在 «行动计划» 的制订与落实上难以协调ꎮ 以 ２００８ ~ ２０１０ 年、 ２０１０ ~ ２０１３ 年、
２０１３ ~２０１７ 年三份 «行动计划» 为例ꎬ 其中的 “和平与安全”、 “民主治理与人

权” 等问题ꎬ 所涉内容大同小异ꎬ 在十年间反复被提及ꎬ 这就说明它们的落

实程度远远不足ꎬ 也间接反映出非洲国家对此类问题的冷淡态度ꎮ 同样由于

欧盟国家的漠视ꎬ 非洲国家关注的贸易、 区域一体化问题也在十年间被反复

列入 «行动计划» 中ꎮ 可以说ꎬ 几乎囊括了欧非双方可能开展合作全部领域

的 «行动计划»ꎬ 由于内容庞杂、 脱离实际 (尤其是忽视了双方的实际执行力

与财政支撑能力)ꎬ 最终沦为单纯的 “计划”ꎬ 而缺乏 “行动”ꎬ 双方的合作

也只是在 “原地踏步”ꎮ
第三ꎬ 欧非峰会的 “多边 －多边” 机制过度重视非洲民间社会的代表性ꎬ

削弱了非洲国家政府的执政基础ꎬ 导致非洲国家政府对欧非峰会的相关决议

缺乏执行意愿与能力ꎮ 海登 (Ｇｏｒａｎ Ｈｙｄｅｎ) 和索普 (Ｄａｖｉｄ Ｔｈｒｏｕｐ) 曾指出ꎬ
在非洲 “弱国家” 中孕育出的民间社会ꎬ 将导致民众与国家关系的疏离ꎮ①

克拉彭 (Ｃｈｒｉｓｔｏｐｈｅｒ Ｃｌａｐｈａｍ) 与布赞 (Ｂａｒｒｙ Ｂｕｚａｎ) 甚至认为非洲发展的症

结就在于非国家行为体的兴起是与国家衰败同步发生的ꎮ② 然而ꎬ 在欧非峰会

运行过程中ꎬ 欧盟大力支持并动员非洲各种非国家行为体的参与ꎬ 其中尤为

青睐作为民间社会代表的非政府组织ꎬ 并试图将后者作为峰会获取非洲基层

真实信息与意见的重要媒介ꎮ 在每届欧非峰会召开前ꎬ 欧非双方都要先举办
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①

②
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“非洲 －欧盟民间社会论坛” (Ａｆｒｉｃａ － ＥＵ Ｃｉｖｉｌ Ｓｏｃｉｅｔｙ Ｆｏｒｕｍ)ꎬ 欧盟会听取各

类非洲非政府组织对于如何发展欧非关系的意见ꎬ 这对随后欧非峰会的议程

走向影响重大ꎮ① 欧盟也强调ꎬ 作为欧非关系重要维度的欧非峰会ꎬ 不仅要促

进欧非政府层面的友好关系ꎬ 而且还要加强双方的民间交流ꎬ 深刻影响非洲

社会、 政治与经济的发展进程ꎬ 实现非洲各国对民众的 “赋权” 与民主化ꎮ
其中ꎬ 加强与非洲非政府组织的交流、 合作ꎬ 将是直接与非洲民众沟通、 了

解其诉求的重要渠道ꎻ 扶持这些非政府组织ꎬ 令其对所在国政权施加影响ꎬ
将能从根本上维护非洲民众的利益ꎮ 因此ꎬ 在历届欧非峰会的宣言与行动计

划中ꎬ 都会反复强调要发挥民间社会组织在政治、 经济、 社会各领域的作

用ꎮ② 欧盟还对这些组织进行专门的财政资助ꎮ 例如ꎬ 在 ２０１６ 年ꎬ 欧盟就拨

款２ ４００万欧元以支持非洲非政府组织的活动并加强非洲独立媒体的建设ꎮ③

在欧非峰会议程中ꎬ 这些非政府组织关注的议题更多是选举透明、 民主

深化与人权ꎬ 对政府大多持批判态度ꎬ 并希望欧盟从外部施加压力ꎬ 迫使非

洲各国政府做出变革ꎮ 在基层治理方面ꎬ 非政府组织则与基层政府部门争夺

有限的外部资源ꎬ 从而加大对民众的影响力ꎮ 这些都导致非洲国家的内耗ꎬ
削弱了各国政府的执行力与行动力ꎮ④ 但问题在于ꎬ 欧非峰会中非洲方面的主

要代表仍是各个非洲国家的政府ꎬ 欧盟过度强调民间社会力量的做法恰恰阻

碍了非洲各国政府的有效作为ꎬ 并压抑了它们对欧非峰会的参与热情ꎮ 如上

文所述ꎬ 欧非议题的分割性本就使双方的合作 “停在纸面”ꎬ 而欧盟对非洲非

政府组织的大力支持ꎬ 更加剧了与非洲各国政府的意见乃至行动分歧ꎬ 最终

导致欧非峰会的效能低下ꎮ 对此ꎬ 欧盟方面经常会将这种合作困境解读为非

洲国家政府的低效乃至无效ꎻ 为了实现有效合作ꎬ 就必须找到能真正发挥作
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用的合作伙伴ꎬ 进而更坚定了它们对非政府组织的认可与支持力度ꎮ 其中ꎬ
在人权、 法治和民主领域的欧非合作ꎬ 欧盟主要倚重非洲各类民间组织ꎬ 在

一定程度上绕开了非洲各国政府ꎮ 例如ꎬ 在第五届欧非峰会召开前举办的

“表达与信息获取自由的泛非会议” (Ｐａｎ － Ａｆｒｉｃａｎ Ｃｏｎｆｅｒｅｎｃｅ ｏｎ Ｆｒｅｅｄｏｍ ｏｆ
Ｅｘｐｒｅｓｓｉｏｎ ａｎｄ Ａｃｃｅｓｓ ｔｏ Ｉｎｆｏｒｍａｔｉｏｎ) 上ꎬ 欧盟就积极发展在相关领域与非洲

民间组织的合作关系ꎮ① 在欧盟这种 “逻辑自洽” 的实践中ꎬ 扩大非洲的代

表性必然意味着对民间社会 (非政府组织) 的支持ꎬ 这就损害了非洲国家政

府的执政基础ꎻ 当各国政府在欧非合作中无所作为时ꎬ 欧盟会进一步支持民

间社会ꎬ 期待后者能扮演欧非关系发展的重要责任方ꎬ 而这又遭到非洲国家

政府的压制、 打击ꎮ 在欧非峰会中ꎬ 非盟及非洲多数国家政府认为应加强对

各类非政府组织的管理力度ꎬ 但欧盟却主张要保障后者的行动自由ꎮ② 非洲的

“民间 －政府” 内耗不仅是欧非峰会追求 “合法性” 的后果ꎬ 也成为欧非峰

会低效的重要原因ꎮ
第四ꎬ 欧非峰会的 “多边 － 多边” 机制使个别国家可以 “绑架” 机制ꎬ

导致峰会手段、 目标乃至性质的偏移ꎮ “多边 －多边” 机制在形式上实现了欧

非对等ꎬ 却掩盖了欧盟与非盟两个组织内部的成员国的权力差异ꎮ 例如ꎬ 从

２０００ 年开始ꎬ 英国就因不满津巴布韦的土地改革而一直希望将津巴布韦排除

在峰会之外ꎮ 英国作为欧盟方面 “坚决不妥协” 的一员ꎬ 试图影响代表权规

则的制订ꎬ 这不仅引发了非盟方面的强烈反弹ꎬ 而且导致了欧非峰会的一度

停摆ꎮ③ 之后经过德国、 葡萄牙等国努力ꎬ ２００７ 年第二届欧非峰会才重新举

办ꎬ 但英国首相戈登􀅰布朗 (Ｇｏｒｄｏｎ Ｂｒｏｗｎ) 仍摆出对抗的姿态ꎬ 并拉拢捷克

总理米雷克􀅰托波拉内克 (Ｍｉｒｅｋ Ｔｏｐｏｌáｎｅｋ) 共同抵制峰会ꎬ 同当时的欧盟

轮值主席国葡萄牙与欧盟委员会主席巴罗佐 (Ｊｏｓｅ Ｍａｎｕｅｌ Ｄｕｒａｏ Ｂａｒｒｏｓｏ) “唱
对台戏”ꎮ④ 英国的抵制行为风头强劲ꎬ 甚至压过了媒体对欧非峰会的关注度ꎬ
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成为新闻的主角ꎬ 这也引发了许多不利于欧非合作的意识形态化争论ꎮ① 而在

欧非峰会八大伙伴关系的协调国机制形成后ꎬ 它本质仍是一个 “强国俱乐

部”ꎬ 弱小国家在其中没有多大的话语权ꎮ 相关的制度设计是以少数 “协调

国” 作为沟通的代表ꎬ 当大国在事实上垄断了协调国身份以后ꎬ 弱国、 小国

就没有表达意见的渠道和手段了ꎮ 加之ꎬ 许多欧盟小国在与非洲的关系中没

有实际利益ꎬ 它们也不愿在对非关系中投入过多精力和资源ꎬ 这就进一步导

致协调国机制被大国所垄断ꎮ②

同样在非洲ꎬ 南非等少数国家在一定程度上也长期左右着非盟对欧洲的

政治立场与行动走向ꎮ③ 与欧盟相比ꎬ 非盟方面的协调国机制更是呈现出少数

大国与相关涉事国的 “垄断”ꎮ 事实上ꎬ 在相当一部分非洲国家的政府开支都

严重依赖外国捐赠的时候ꎬ 它们是不可能有富余资源去追求 “协调国” 身份

的ꎮ 在这种情况下ꎬ 欧非峰会的议题选择与议程走向ꎬ 仍然主要受到少数国

家的 “绑架” 或影响ꎬ 在形式合法性的背后ꎬ 是联盟成员本质上的不平等ꎮ
例如ꎬ 面对 ２０１０ 年底以来爆发的阿拉伯剧变ꎬ 英、 法两国一度乐于见到北非

民间社会针对政府的反叛行动ꎬ 甚至直接参与了 ２０１１ 年利比亚战争ꎮ④ ２０１４
年第四届欧非峰会的议题也因此受到英、 法的影响ꎬ 着重围绕 “人权”、 “民
主” 等议题展开ꎬ 试图迫使非洲国家不仅在事实上而且在法理上认可阿拉伯

剧变ꎮ⑤ 与之相应ꎬ 为了反击英、 法对峰会议程的 “绑架”ꎬ 时任南非总统的

祖马则以各种理由抵制峰会ꎬ 并对非洲许多国家产生了 “示范效应”ꎮ 这同样

也可以视为非洲大国对峰会机制的 “绑架”ꎮ⑥ 本是致力于实现欧非共同发展

的峰会机制ꎬ 在某些情况下已经变质为大国博弈的工具ꎬ 峰会的有效性打折

扣也就不足为奇了ꎮ
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结　 语

“多边 －多边” 机制对于合法性的过度追求是欧非峰会成效不足的结构性

原因ꎬ 并由此产生了在峰会机制合法性与峰会实际成效之间的一系列悖论ꎮ
首先ꎬ 欧非峰会对参会国数量及代表性的追求导致了利益泛化与集体行动困

难等问题ꎮ 其次ꎬ 欧非峰会对欧非双方对等地位的过度强调导致了议题的分

割性与缺乏重点ꎮ 再次ꎬ 欧非峰会对民间社会的重视与偏好削弱了非洲国家

政府的执政基础ꎬ 并导致非洲国家缺乏对峰会相关决议的执行意愿与执行能

力ꎮ 最后ꎬ 欧非峰会的 “多边 － 多边” 机制还掩盖了欧盟与非盟两个组织内

部成员国的权力差异问题ꎮ 个别国家 “绑架” 机制的行为ꎬ 导致峰会手段、
目标乃至性质的偏移ꎮ 这反过来也印证了: 在某些情况下ꎬ 对合法性的背离

恰恰是达成有效目标的重要途径ꎮ
考察欧非峰会可以看出 “多边 － 多边” 机制在发展中所面临的一系列挑

战ꎮ 第一ꎬ 在不能实现强制性的情况下ꎬ “多边 －多边” 机制往往会聚焦于容

易产生成果的 “低级政治” 领域ꎬ 一旦牵涉到安全问题等 “高级政治” 议题

时ꎬ 机制就会 “失灵”ꎮ 这从欧非峰会议题的铺开程度及其在核心议题上的缓

慢进展就可以清楚地看出来ꎮ 在权利义务关系模糊、 惩罚性机制缺失的情况

下ꎬ “多边 －多边” 机制就会催生出 “搭便车”、 “参与度低” 等问题ꎮ 部分

国家对峰会的低贡献或无贡献ꎬ 以及对峰会资源的 “挪用”ꎬ 都导致了 “多
边 －多边” 机制的低效能ꎮ 第二ꎬ 在不能保证集团内各方力量均衡的情况下ꎬ
“多边 －多边” 机制就面临着表面平等背后的实质性不对等问题ꎮ 事实上ꎬ 欧

非峰会对欧非平等伙伴关系的强调并不能消除欧盟的潜在霸权ꎬ 也无法回避

非洲方面在合作中的明显不利处境ꎮ 在欧盟与非盟内部ꎬ 各成员的权力差异

也使欧非峰会易于被少数大国所主导ꎬ 众多小国仅仅是作为增加合法性的标

签而存在的ꎮ 第三ꎬ 在不能有效统筹国家与非国家行为体的情况下ꎬ “多边 －
多边” 机制事实上就成为滋长不同意见、 制造分歧而无法凝聚共识的一种低

效机制了ꎮ 同样ꎬ 参与者的多元性也将消解 “多边 － 多边” 机制的执行力ꎬ
使机制倡议难以落到实处ꎮ

不过ꎬ 无论目前欧非峰会的成效如何有限ꎬ 对于中国开展对非合作而言ꎬ
仍具有以下两方面启示: 第一ꎬ 与欧非峰会特别重视非盟角色不同的是ꎬ 中
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“多边 － 多边” 机制视域下的欧非峰会探析　

非合作论坛基本上是中国与非洲国家双边合作机制的叠加ꎬ 非盟的角色与作

用在其中并不明显ꎮ 值得注意的是ꎬ 近年非盟对于在中非合作中拥有更多主

导权的声音渐强ꎬ 如何有效地在中非合作中引入非盟因素ꎬ 将越来越成为中

非合作所要解决的一个重大任务ꎮ 事实上ꎬ 受资源、 能力的制约ꎬ 非盟在协

调、 组织非洲各国行动方面的作用有限ꎬ 欧非峰会成效不足的一个重要原因

很可能就是因为对非盟角色的过度强调ꎬ 并将后者作为欧盟实现 “规范与制

度推广” 的工具ꎮ① 中国在未来对非合作中ꎬ 需要深入思考的是: 如何既能进

一步引入非盟的参与ꎬ 发挥非盟在跨国、 跨区域协调合作领域的积极作用ꎻ
又不致让非盟的影响覆盖或取代中国与非洲国家进展良好的双边合作ꎮ② 实际

上ꎬ 在推进政治互信、 经济共赢等方面ꎬ 中国与非洲国家的双边合作仍是不

可替代的ꎬ 但在增进文化交流、 军事合作领域ꎬ 中国或许能找到与非盟展开

对话的更多交集ꎮ 第二ꎬ 中国对非外交的战略定位与机制化建设尽管在不断

推进ꎬ 但正如非洲问题专家张宏明所指出的ꎬ 中国关乎非洲的战略思维和战

略实践多是以中国国家战略或国际战略之 “伴随战略” 的面目出现的ꎬ 而不

是作为 “地区战略” 即指针对非洲并围绕非洲本身而设计、 筹谋的ꎮ③ 中国

对非外交机制中政府层面发挥了主导作用ꎬ 这固然有利于突出主体性ꎬ 但中

非关系的快速发展则需要加强民间交流、 人文交流、 智库交流等各方面的交

往力度ꎮ 欧非峰会尽管执行力弱ꎬ 但完善的机制建设 (如专门领域的伙伴关

系机制、 专家组机制、 协调国机制) 及其背后充分的对非战略 (而不仅仅是

对非政策层面) 定位ꎬ 恰恰是中国在发展对非关系时所欠缺的ꎮ 另外ꎬ 中国

如何在持续增进自身利益的同时ꎬ 有效实现在非洲的三方 (中方、 非方及其

他第三方) 合作ꎬ 不仅是国际社会十分关切的一个现实问题ꎬ 其本质也是如

何有效发掘 “多边 －多边” 机制效能、 规避其风险的一个重要理论课题ꎮ④
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①

②
③
④

事实上ꎬ 非盟也日益重视在对外交往中的自主权问题ꎮ 近年来ꎬ 非盟一方面慎重对待欧盟提

出的欧非经济伙伴关系协定ꎬ 另一方面也加快 “非洲自贸区” 的建设步伐ꎬ 以增加未来在对欧关系中

的自身权重ꎮ 到 ２０１８ 年 ３ 月底ꎬ 已有 ４４ 个非洲国家签署了自贸区协定ꎮ 参见连俊: «非洲自贸区利好

全球»ꎬ 载 «经济日报» ２０１８ 年 ３ 月 ３０ 日ꎮ
李东阳: «中国 － 非盟第七次战略对话在京举行»ꎬ 载 «国际商报» ２０１８ 年 ２ 月 １２ 日ꎮ
张宏明: «中国对非洲战略运筹研究»ꎬ 载 «西亚非洲» ２０１７ 年第 ５ 期ꎬ 第 ８５ 页ꎮ
有关中国涉非三方合作的研究可参见张春: «中非关系: 应对国际对非合作的压力与挑战»ꎬ

载 «外交评论»ꎬ ２０１２ 年第 ３ 期ꎬ 第 ３３ ~ ４２ 页ꎻ 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 ３ ~ ２７ 页ꎻ [德国] 白小川: «欧盟对中国非洲政策的回应———合作谋求可持

续发展与共赢»ꎬ 范勇鹏译ꎬ 载 «世界经济与政治» ２００９ 年第 ４ 期ꎬ 第 ７２ ~ ８０ 页ꎮ
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