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非洲维和伙伴关系：联合国
维和改革与中国的角色

周玉渊

＊ 周玉渊，上海国际问题研究院西亚非洲研究中心副研究员 （上海２００２３３）。

＊＊ 本文是浙江省哲学社会科学研究基地非洲研究中心重点课题 “非洲冲突管理机制发展现状对
中国参与非洲和平安全建设的影响及对策研究”（项目编号：１４ＪＤＦＺ０１Ｚ）的阶段性成果。

ＤＯＩ：１０．１３５６９／ｊ．ｃｎｋｉ．ｆａｒ．２０１８．０２．０６５

摘　要　构建联合国非洲维和伙伴关系是联合国维和改革的重

要方向，也是提升联合国非洲维和有效性的重要方式。联合国非洲

维和伙伴关系的构建主要包括联合国维和体系内部的伙伴关系、联

合国与非盟的伙伴关系、联合国与非洲新的安全范式的伙伴关系等

方面。非洲维和伙伴关系的建设对安理会大国的意愿、维和决策中

各相关方的协调、联合国维和的功能和角色转换以及非洲自身的安

全治理能力提出了新的要求。当前构建联合国非洲维和伙伴关系，

为中国更好地参与联合国维和以及非洲和平安全建设提供了重要

机遇。

关键词　联合国维和 非洲维和伙伴关系 和平安全 安全治

理 中国 中非关系

前　　言

联合国维和是当今国际社会应对国际冲突与安全威胁最重要的方式，其
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中非洲是联合国维和的主要地区，迄今１５项联合国维和行动中有８项在非

洲，规模最大、最昂贵、最危险以及最失败的维和行动都在非洲。而当前联

合国非洲维和的合法性和有效性危机，正是促使联合国维和改革的重要

因素。

联合国非洲维和改革的一个重要方向是构建维和伙伴关系。①２００９年，

联合国维和行动司和战地支援司联合发布了 《新伙伴关系议程：构建联合国

维和新的范式》，正式提出了维和伙伴关系议程。②２０１５年，联合国与欧盟共

同制定了 《强化联合国—欧盟在维和与危机管理上的伙伴关系：２０１５—２０１８

重点规划》。③２０１６年，时任联合国秘书长潘基文呼吁加强联合国—欧盟—非

盟三方维和伙伴关系建设。２０１７年，联合国与非盟签署了 《深化联合国—非

盟和平安全伙伴关系的框架文件》。 “伙伴关系已经成为联合国维和的合法

性、可持续性以及全球行动能力的根本来源。”④

在过去的八年时间里，联合国非洲维和的实践进一步凸显了建设有效伙

伴关系的紧迫性。一方面，非洲安全的主题和需求已经从维和扩大到冲突管

理、和平建设、反恐以及发展等重要领域，这一现实需求对长期以来以维和

为主要方式的非洲安全治理供给提出了严峻的挑战。另一方面，当前联合国

非洲维和、西方大国和国际组织的安全参与、非洲自身的安全框架和范式等

共同构成了复合、多元的非洲安全治理结构。这一现实凸显了建设维和伙伴
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当前对维和伙伴关系的研究主要聚焦于维和行动中的伙伴关系，即ｐａｒｔｎｅｒ　ｐｅａｃｅｋｅｅｐｉｎｇ，关
注的对象主要是联合国、非盟、欧盟等国际组织间的维和伙伴关系。本文将维和伙伴关系界定为在维
和决策、派遣和行动上各方构建的伙伴关系网络，重点是ｐｅａｃｅｋｅｅｐｉｎｇ　ｐａｒｔｎｅｒｓｈｉｐ。因此，它不仅包括
维和行动中的伙伴关系，也包括维和决策、维和议程制定以及和平建设中的伙伴关系。关于维和伙伴
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关系的重要性，其分工、协调和互补在优化非洲安全治理结构上的作用。

因此，联合国与非洲维和伙伴关系的构建已成为联合国维和改革的核心

内容，也是应对非洲安全威胁的主要方式。在这一背景下，在多元的非洲和

平安全治理结构中如何构建有效的维和伙伴关系？在此基础上，维和伙伴关

系的建设和发展将会给中国带来什么启示？本文拟围绕上述核心问题展开

论述。

一、联合国非洲维和面临的主要矛盾

２０００年以来，非洲的安全形势和面临的威胁发生了重大变化，与此同

时，作为一个集体行动机制和复杂的官僚体制，联合国维和的问题不断显

现。这两方面共同构成了当前联合国非洲维和面临的三大矛盾：非洲安全需

求与联合国维和供给之间的矛盾、联合国维和体系内部的矛盾以及联合国维

和议程与非洲和平安全议程之间的矛盾。

（一）非洲安全需求与联合国维和供给之间的矛盾

虽然相较于２０世纪９０年代，非洲冲突和安全威胁的规模整体呈下降趋

势，但冲突解决与和平建设的难度并没有因此降低。第一，非洲的人道主义

危机比之前更加严峻，当今世界正面临自１９４５年以来最严重的人道主义危

机。①２０１７年，非洲国内流离失所人口 （ＩＤＰ）达到１２７０万，比２０１３年增加

了６５％。②４４００万非洲人面临粮食短缺威胁。第二，非洲恐怖主义的挑战更

加严峻。虽然在军事打击索马里伊斯兰青年党、博科圣地、马格里布基地分

支等恐怖组织方面取得了积极成效，但反恐的长效机制仍没有建立。与此同

时，在叙利亚和利比亚遭受重创的 “伊斯兰国”正把非洲作为新的目标，尤

其是大量极端分子返回非洲，给相关国家安全带来了严峻的挑战。③ 第三，

武装冲突规模虽下降，但是政治暴力冲突却急剧上升。２０１６年，全球超过三
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分之一的冲突发生在非洲，比２０１０年增加了三倍。① 第四，冲突国家的国内

和解与政治进程依然艰难。非洲不断变化的安全需求进一步凸显了联合国维

和在供给上的不足。

非洲安全治理与联合国维和在本质上存在差异。非洲国家希望从根源上

消除冲突，而联合国维和的机制和原则决定了联合国维和的主要使命是防止

冲突扩大和人道主义保护。从根源上解决冲突、构建可持续的和平，需要政

治对话、经济发展、环境治理、资源分配和包容性发展等全方位的投入，然

而，当前联合国维和的机制、原则和议程尤其是背后大国的意愿，决定了联

合国维和很难在解决非洲国家冲突的根源上发挥核心作用。一个更重要的问

题是，联合国维和在很大程度上改变了冲突国家的政治和平进程，有时甚至

起到了某种反作用。有学者就指出， “在冲突解决上，联合国维和客观上强

化了冲突双方的边界，为冲突双方尤其是弱势一方积蓄力量提供了机会，这

事实上对国家安全形成了更大的潜在威胁。”②

非洲冲突和安全类型的扩大与议程相对单一的联合国维和之间的矛盾越

来越大。当前非洲的冲突和安全威胁已经从传统的国内冲突和国家安全，扩

散到地区安全、海盗、人道主义威胁、恐怖主义等重要议题，然而，在打击

恐怖主义、反叛武装以及应对海盗威胁上，受制于联合国维和的原则，联合

国维和基本没有相关性。近些年来，萨赫勒地区伊斯兰极端主义不断扩张、

刚果 （金）东部的反叛武装持续肆虐，而联合国维和并不能对这些现实安全

威胁做出回应，从而使其作用面临更大质疑。③
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相比之前，联合国维和在武力的使用上已经发生了很大变化，提出要 “强制和平” （Ｐｅａｃｅ
Ｅｎｆｏｒｃｅｍｅｎｔ）、“强力维和”（Ｒｏｂｕｓｔ　Ｐｅａｃｅｋｅｅｐｉｎｇ）。联合国甚至第一次在刚果 （金）派遣了联合国武
力干涉行动部队 （Ｆｏｒｃｅ　Ｉｎｔｅｒｖｅｎｔｉｏｎ　Ｂｒｉｇａｄｅ），并授权在中非和马里执行强力维和，然而，这只是限定
在执行维和议程中的武力使用，并不是基于非洲的安全需求。有学者认为，关于武力使用的规范变化
其实只是安理会常任理事国 “保群行为” （ｇｒｏｕｐ－ｐｒｅｓｅｒｖｉｎｇ）的结果，即安理会大国协商和决议并不
是为了探讨武力使用本身，而只是确保其权力合法性的方式。Ｌｉｓａ　Ｍｏｒｊｅ　Ｈｏｗａｒｄ　ａｎｄ　Ａｎｊａｌｉ　Ｋａｕｓｈｌｅｓｈ
Ｄａｙａｌ，“Ｔｈｅ　Ｕｓｅ　ｏｆ　Ｆｏｒｃｅ　ｉｎ　ＵＮ　Ｐｅａｃｅｋｅｅｐｉｎｇ”，Ｉｎｔｅｒｎａｔｉｏｎａｌ　Ｏｒｇａｎｉｚａｔｉｏｎ，Ｖｏｌ．７２，Ｉｓｓｕｅ　１，２０１８，

ｐｐ．７１－１０３。关于联合国维和议程的讨论，还可参见：Ｊｏｈｎ　Ｋａｒｓｒｕｄ，“Ｔｈｅ　ＵＮ　ａｔ　Ｗａｒ：Ｅｘａｍｉｎｉｎｇ　ｔｈｅ
Ｃｏｎｓｅｑｕｅｎｃｅｓ　ｏｆ　Ｐｅａｃｅ－Ｅｎｆｏｒｃｅｍｅｎｔ　Ｍａｎｄａｔｅｓ　ｆｏｒ　ｔｈｅ　ＵＮ　Ｐｅａｃｅｋｅｅｐｉｎｇ　Ｏｐｅｒａｔｉｏｎｓ　ｉｎ　ｔｈｅ　ＣＡＲ，ｔｈｅ　ＤＲＣ　ａｎｄ
Ｍａｌｉ”，Ｔｈｉｒｄ　Ｗｏｒｌｄ　Ｑｕａｒｔｅｒｌｙ，Ｖｏｌ．３６，Ｉｓｓｕｅ　１，２０１５，ｐｐ．４０－５４；Ｌｉａａ　Ｈｕｌｔｍａｎ，“ＵＮ　Ｐｅａｃｅ　Ｏｐｅｒａｔｉｏｎｓ
ａｎｄ　Ｐｒｏｔｅｃｔｉｏｎ　ｏｆ　Ｃｉｖｉｌｉａｎｓ”，Ｊｏｕｒｎａｌ　ｏｆ　Ｐｅａｃｅ　Ｒｅｓｅａｒｃｈ，Ｖｏｌ．５０，Ｉｓｓｕｅ　１，２０１３，ｐｐ．５９－７３。
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（二）联合国维和内部分歧扩大

联合国维和的合法性和有效性从根本上来源于联合国安理会尤其是大国

的意愿和协调，安理会大国的赋权在很大程度上决定着联合国维和的能力。

因此，在这一集体安全决策中，联合国维和内部的协调水平将直接影响着联

合国维和的改革。当前，联合国非洲维和面临的一个重要矛盾，正是联合国

维和内部分歧的扩大以及由此带来的协调困境。

首先，大国在联合国维和上的认识和投入意愿存在明显分歧。美国等大

国在联合国维和贡献上的意愿在下降，而中国、印度等国的意愿则显著上

升。虽然当前非洲的安全形势尤其是恐怖主义的发展非常严峻，但美国等西

方国家却在削减对联合国维和的经费和兵力投入。美国总统特朗普本就一直

批评联合国效率低下，抱怨联合国对美国的经费摊派不合理，如今更是把降

低美国在联合国的分摊经费和维和经费作为重要目标。①２０１７年初，联合国

经费委员会提出将维和经费增至８０亿美元，美国则要求将预算缩减至７０亿

美元以下，并提出将美国在维和经费中的摊派比率从２８．５％降低到２５％。６

月３０日，联合国大会通过了由欧盟提出并获得美国支持的经费缩减方案，

将维和经费从７８．７亿美元降至７３亿美元。在缩减经费的同时，西方大国在

维和兵力上的贡献意愿依然很低。加拿大放弃了２０１６年向联合国维和增加

兵力的承诺。在埃及西奈半岛安全形势恶化的背景下，美国、加拿大等国依

然考虑缩减在西奈的维和部队，从而减少官兵受到威胁的可能。② 相比之下，

中国等国在联合国非洲维和的意愿明显上升。

其次，大国在联合国维和改革的方式上分歧明显。虽然国际社会在联合

国维和改革这一大的方向上目标一致，但是在维和的具体议程和方式上存在

较大分歧。在２０１７年９月联合国大会召开之前，美国起草了一份联合国改

革的 “政治文件”，提出了关于联合国改革的十点主张。③ 美国副总统彭斯明

确提出了美国在维和改革上的原则：维和行动必须支持政治解决、所在国同

９６

①

②

③

关于特朗普政府推动联合国财政改革的目的，可参见毛瑞鹏：《特朗普政府改革联合国财政
制度的目标及策略分析》，《国际论坛》，２０１７年第６期。关于美国联合国维和的政策演变，可参见赵
磊：《冷战后美国维和政策的演变及特征》，《美国研究》，２０１１年第４期。

多国部队和观察行动 （ＭＦＯ）的任务是监督西奈的非军事化进程，与应对恐怖主义威胁并没
有直接关系，这也从侧面反映了西方大国在非洲安全上的不同关切。Ｐｈｉｌ　Ｓｔｅｗａｒｔ，“Ｕ．Ｓ．Ｒｅｖｉｅｗｉｎｇ
Ｓｉｎａｉ　Ｐｅａｃｅｋｅｅｐｅｒ　Ｍｉｓｓｉｏｎ，Ｍａｙ　Ａｕｔｏｍａｔｅ　Ｊｏｂｓ”，Ｒｅｕｔｅｒｓ，Ａｐｒｉｌ　１２，２０１６，ｈｔｔｐｓ：／／ｗｗｗ．ｒｅｕｔｅｒｓ．ｃｏｍ／ａｒ－
ｔｉｃｌｅ／ｕｓ－ｕｓａ－ｓｉｎａｉ－ｐｅａｃｅｋｅｅｐｅｒｓ／ｕ－ｓ－ｒｅｖｉｅｗｉｎｇ－ｓｉｎａｉ－ｐｅａｃｅｋｅｅｐｅｒ－ｍｉｓｓｉｏｎ－ｍａｙ－ａｕｔｏｍａｔｅ－ｊｏｂｓ－
ｉｄＵＳＫＣＮ０Ｘ９２０Ｎ．

“Ｄｅｃｌａｒａｔｉｏｎ　ｏｆ　Ｓｕｐｐｏｒｔ　ｆｏｒ　Ｕｎｉｔｅｄ　Ｎａｔｉｏｎｓ　Ｒｅｆｏｒｍ”，Ｕｎｉｔｅｄ　Ｓｔａｔｅｓ　Ｍｉｓｓｉｏｎ　ｔｏ　ｔｈｅ　Ｕｎｉｔｅｄ　Ｎａｔｉｏｎｓ，
Ｓｅｐｔｅｍｂｅｒ　１８，２０１７，ｈｔｔｐｓ：／／ｕｓｕｎ．ｓｔａｔｅ．ｇｏｖ／ｒｅｍａｒｋｓ／７９８０．
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意、维和议程目标必须符合实际且能够实现、每一项行动必须有明确的退出

战略、维和行动必须根据进展及时进行调整。 “简单地说，当一项行动已经

成功了，我们就不应当再延长；当表现不好时，就应该及时调整；当持续不

能达到安理会的目标时，就应当终止。”① 从中可以看出，美国在联合国维和

改革上的主张有着非常明确的目的，即以改革的名义逐步减少对联合国维和

的投入。然而，俄罗斯和中国并不十分认可美国的做法。 “美国的十点主张

虽然争取到１２８个国家的签名支持，但是安理会大国中国和俄罗斯并没有在

这一文件上签字。”② 根据俄罗斯驻联合国大使的说法，俄罗斯之所以没有在

这一文件上签字，并不是因为俄罗斯不支持联合国改革，而是不支持对联合

国进行大的变革，更不支持由美国单边提出然后强加给其他国家的做法。③

最后，“三边磋商”机制的缺失严重影响了联合国维和的能力和公信力。

联合国维和已经成为一个巨大的产业，因此，联合国维和改革对兵力和警察

贡献国的利益有着直接的影响。长期以来，兵力和警察贡献国没有实质性参

与联合国维和议程的制定和协调过程，其在维和中的作用并没有得到重视。

这主要源于安理会与兵力贡献国之间的 “不信任”，安理会常任理事国不愿

自己的决策垄断权被更多的参与者侵蚀，同时，安理会成员国担心兵力贡献

国的真实目的并不是支持维和，而是出于其他动机，如国家安全的考虑，④

希望从中获取经济收益或者改善国家形象。⑤ 这一现实决定了一些兵力贡献

国在维和官兵的素质和能力培训上投入很少，这直接妨碍平民保护、安全部

门改革、装备应用等能力，加之士兵的不端行为，给联合国维和带来了严重

影响。因此，如何加强与兵力贡献国的沟通和联系已经成为联合国维和改革

的一个重要议题。

０７

①

②

③

④

⑤

“Ｒｅｍａｒｋｓ　ｂｙ　ｔｈｅ　Ｖｉｃｅ　Ｐｒｅｓｉｄｅｎｔ　ｔｏ　ｔｈｅ　ＵＮ　Ｓｅｃｕｒｉｔｙ　Ｃｏｕｎｃｉｌ”，Ｔｈｅ　Ｗｈｉｔｅ　Ｈｏｕｓｅ，Ｓｅｐｔｅｍｂｅｒ　２０，２０１７，
ｈｔｔｐｓ：／／ｗｗｗ．ｗｈｉｔｅｈｏｕｓｅ．ｇｏｖ／ｔｈｅ－ｐｒｅｓｓ－ｏｆｆｉｃｅ／２０１７／０９／２０／ｒｅｍａｒｋｓ－ｖｉｃｅ－ｐｒｅｓｉｄｅｎｔ－ｕｎ－ｓｅｃｕｒｉｔｙ－ｃｏｕｎｃｉｌ．

Ｓｔｅｖｅｎ　Ｈｏｌｌａｎｄ，“Ｉｎ　Ｆｉｒｓｔ　Ｖｉｓｉｔ，Ｔｒｕｍｐ　Ｕｒｇｅｓ　Ｒｅｆｏｒｍ　ｓｏ　Ｕ．Ｎ．Ｃａｎ　Ｍｅｅｔ　Ｆｕｌｌ　Ｐｏｔｅｎｔｉａｌ”，Ｒｅｕｔｅｒｓ，
Ｓｅｐｔｅｍｂｅｒ　１８，２０１７，ｈｔｔｐｓ：／／ｃａ．ｒｅｕｔｅｒｓ．ｃｏｍ／ａｒｔｉｃｌｅ／ｔｏｐＮｅｗｓ／ｉｄＣＡＫＣＮ１ＢＴ１ＱＩ－ＯＣＡＴＰ．

ＲＦＥ／ＲＬ，“Ｒｕｓｓｉａ，Ｃｈｉｎａ　Ｄｅｃｌｉｎｅ　ｔｏ　Ｊｏｉｎ　Ｔｒｕｍｐ　Ｄｅｃｌａｒａｔｉｏｎ　ｏｆ　Ｒｅｆｏｒｍ　ａｔ　ＵＮ”，Ｒａｄｉｏ　Ｆｒｅｅ　Ｅｕ－
ｒｏｐｅ／Ｒａｄｉｏ　Ｌｉｂｅｒｔｙ，Ｓｅｐｔｅｍｂｅｒ　１９，２０１７，ｈｔｔｐｓ：／／ｗｗｗ．ｒｆｅｒｌ．ｏｒｇ／ａ／ｔｒｕｍｐ－ｃａｌｌｓ－ｕｎ－ｒｅｆｏｒｍ－ａｈｅａｄ－ｇｅｎｅｒａｌ－
ａｓｓｅｍｂｌｙ－ｄｅｂａｔｅ／２８７４２４９１．ｈｔｍｌ．

有学者认为，安全利益是兵力贡献国参与维和的重要原因。一些研究指出，愿意参加国际维
和行动的国家主要是与其他国家有冲突的国家，或者是自身政权面临安全威胁的国家，或者说是 “自
身的安全依赖其他地区的不安全”。可参见Ｊａｃｏｂ　Ｄ．Ｋａｔｈｍａｎ　ａｎｄ　Ｍｏｌｌｙ　Ｍ．Ｍｅｌｉｎ，“Ｗｈｏ　Ｋｅｅｐｓ　ｔｈｅ
Ｐｅａｃｅ？Ｕｎｄｅｒｓｔａｎｄｉｎｇ　Ｓｔａｔｅ　Ｃｏｎｔｒｉｂｕｔｉｏｎｓ　ｔｏ　ＵＮ　Ｐｅａｃｅｋｅｅｐｉｎｇ　Ｏｐｅｒａｔｉｏｎｓ”，Ｉｎｔｅｒｎａｔｉｏｎａｌ　Ｓｔｕｄｉｅｓ　Ｑｕａｒｔｅｒ－
ｌｙ，Ｖｏｌ．６１，Ｉｓｓｕｅ　１，２０１７，ｐｐ．１５０－１６２。

Ｊａｉｒ　ｖａｎ　ｄｅｒ　Ｌｉｊｎ，Ｒｏｂ　ｄｅ　Ｒａｖｅ，Ｔｉｍｏ　Ｓｍｉｔ　ａｎｄ　Ｒｉａｎｎｅ　Ｓｉｅｂｅｎｇａ，“Ｐｒｏｇｒｅｓｓ　ｏｎ　ＵＮ　Ｐｅａｃｅｋｅｅｐｉｎｇ
Ｒｅｆｏｒｍ：ＨＩＰＰＯ　ａｎｄ　Ｂｅｙｏｎｄ”，Ｃｌｉｎｇｅｎｄａｅｌ　Ｒｅｐｏｒｔ，Ｎｅｔｈｅｒｌａｎｄｓ　Ｉｎｓｔｉｔｕｔｅ　ｏｆ　Ｉｎｔｅｒｎａｔｉｏｎａｌ　Ｒｅｌａｔｉｏｎｓ，Ｏｃｔｏ－
ｂｅｒ　２０１７，ｐ．８．
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（三）联合国维和议程与非洲和平议程之间的协调难度加大

近年来，非洲国家的地区安全治理能力得到了较大提升。新的非洲安全

机制和倡议丰富了非洲的安全治理结构，但同时也加大了联合国维和议程与

非洲和平议程之间的矛盾。谁才是非洲安全议程的主要制定者？非洲安全议

程范式与联合国维和之间的关系应该如何协调？这些都是非洲安全机制多元

化后亟待明晰和解决的关键问题。

联合国维和行动要执行安理会授权的维和议程，而非洲安全机制和倡议

的主要议程往往既包含和平支持行动，更包括发展、治理、反恐、边境控制

等综合议题。例如，联合国向马里派遣联合国马里多层面综合特派团

（ＭＩＮＵＳＭＡ）的主要目标是维和促谈，但当前马里的主要安全威胁已经发生

了重 大 变 化，即 从 内 部 冲 突 演 变 为 伊 斯 兰 极 端 主 义 的 扩 张，那 么，

ＭＩＮＵＳＭＡ将如何应对这一本质变化？相应的是，萨赫勒地区国家构建了本

地区的安全范式，即萨赫勒五国集团 （Ｓａｈｅｌ　Ｇ５）。五国集团缘于地区国家打

击恐怖主义的共识，又不局限于军事打击行动，而是希望将这一机制打造成

集安全与发展为一体的综合性安全治理范式，那么问题是，如何界定和协调

五国集团与联合国维和的主角和配角关系？理论上讲，五国集团应该在地区

安全上发挥核心作用，然而，在现实中，联合国维和行动毫无疑问占据着主

导地位，各安全机制基本被视为对联合国维和行动的补充。①

综上，这三组矛盾构成了当前联合国维和面临的重要挑战，也是推动联

合国维和改革的重要动力。２０１７年，联合国秘书长古特雷斯上任后的首要任

务就是推动联合国维和改革，他呼吁在继续执行 《ＨＩＰＰＯ报告》的基础上对

联合国维和进行改革。在９月２０日举行的安理会高级别公开辩论上，古特雷

斯提出联合国维和行动应主要聚焦于四个关键转变。第一，政治解决优先，

即和平行动是为了支持而非取代政治和外交努力。第二，国际社会必须加大

支持联合国维和的装备和能力建设。第三，维和行动必须遵守联合国的价值

观。第四，必须建立更紧密的伙伴关系，尤其是加大对非盟、萨赫勒五国集

１７

① Ｊｅｎｎｉｆｅｒ　Ｇ．Ｃｏｏｋｅ，Ｂｏｒｉｓ　Ｔｏｕｃａｓ　ａｎｄ　Ｋａｔｒｉｎ　Ｈｅｇｅｒ，“Ｕｎｄｅｒｓｔａｎｄｉｎｇ　ｔｈｅ　Ｇ５Ｓａｈｅｌ　Ｊｏｉｎｔ　Ｆｏｒｃｅ：
Ｆｉｇｈｔｉｎｇ　Ｔｅｒｒｏｒ，Ｂｕｉｌｄｉｎｇ　Ｒｅｇｉｏｎａｌ　Ｓｅｃｕｒｉｔｙ？”ＣＳＩＳ，Ｎｏｖｅｍｂｅｒ　１５，２０１７，ｈｔｔｐｓ：／／ｗｗｗ．ｃｓｉｓ．ｏｒｇ／ａｎａｌｙｓｉｓ／
ｕｎｄｅｒｓｔａｎｄｉｎｇ－ｇ５－ｓａｈｅｌ－ｊｏｉｎｔ－ｆｏｒｃｅ－ｆｉｇｈｔｉｎｇ－ｔｅｒｒｏｒ－ｂｕｉｌｄｉｎｇ－ｒｅｇｉｏｎａｌ－ｓｅｃｕｒｉｔｙ．
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团的支持。① 需要指出的是，这一主张并不是最近才提出的，但是它进一步

明确了联合国维和改革的核心和方向，即加强联合国维和的伙伴关系建设。

二、构建伙伴关系：联合国非洲维和改革的范式转换

构建有效的伙伴关系是联合国维和改革的核心，其本质是协调各相关

方、统筹各方资源、建构有效的集体安全模式，从而为实现和平安全提供保

障。联合国非洲维和伙伴关系包括两个层面：一是联合国维和内部的伙伴关

系，既包括联合国安理会内部大国间的关系协调，也包括安理会、秘书处以

及贡献国之间的伙伴关系；二是联合国维和与非洲的伙伴关系。

（一）改革联合国维和内部的伙伴关系

联合国维和是一个集体安全机制，在这一机制中，各方的博弈和妥协、

协调和决策共同决定着联合国维和机制的发展。虽然当前联合国维和改革的

对象是维和机制本身，但是其根源于这一机制背后的国家间关系，因此，构

建有效的联合国伙伴关系从根本上取决于成员国意愿以及不同利益攸关方之

间的协调。

首先，在安理会层面尝试增强大国的意愿。联合国维和机制的水平和效

率从根本上取决于大国的投入意愿。在集体安全机制中，意愿的缺失正是当

前联合国维和改革进展缓慢的结构性原因。对西方大国而言，联合国维和只

是其对外安全工具箱中的一个工具。美法等国的重点都在单边和双边合作，

对联合国维和的态度比较矛盾，既想控制和利用，又不愿意高度重视。在他

们看来，联合国维和只是一个补充性的角色。② 然而，即使如此，美国、英

国和法国在联合国维和机制中长期占据主导地位，并建立了一套由西方控制

的联合国维和基本话语，其明显特征就是围绕西方的价值观和利益关切确定

２７

①

②

ＵＮ，“Ｓｅｃｒｅｔａｒｙ－Ｇｅｎｅｒａｌｓ　Ｒｅｍａｒｋ　ａｔ　Ｓｅｃｕｒｉｔｙ　Ｃｏｕｎｃｉｌ　Ｈｉｇｈ－Ｌｅｖｅｌ　Ｏｐｅｎ　Ｄｅｂａｔｅ　ｏｎ　Ｐｅａｃｅｋｅｅｐｉｎｇ
Ｏｐｅｒａｔｉｏｎｓ　Ｒｅｇａｒｄｉｎｇ　ｔｈｅ　Ｒｅｆｏｒｍ　ｏｆ　ＵＮ　Ｐｅａｃｅｋｅｅｐｉｎｇ：Ｉｍｐｌｅｍｅｎｔａｔｉｏｎ　ａｎｄ　Ｆｏｌｌｏｗ　Ｕｐ”，Ｔｈｅ　Ｕｎｉｔｅｄ　Ｎａ－
ｔｉｏｎｓ，Ｓｅｐｔｅｍｂｅｒ　２０，２０１７，ｈｔｔｐｓ：／／ｗｗｗ．ｕｎ．ｏｒｇ／ｓｇ／ｅｎ／ｃｏｎｔｅｎｔ／ｓｇ／ｓｔａｔｅｍｅｎｔ／２０１７－０９－２０／ｓｅｃｒｅｔａｒｙ－ｇｅｎ－
ｅｒａｌｓ－ｒｅｍａｒｋｓ－ｓｅｃｕｒｉｔｙ－ｃｏｕｎｃｉｌ－ｈｉｇｈ－ｌｅｖｅｌ－ｏｐｅｎ－ｄｅｂａｔｅ．

如在马里，法国主要通过单边行动和支持五国集团的方式执行本国的安全议程。在法国看
来，ＭＩＮＵＳＭＡ主要是配合法国的角色。关于法国对联合国维和的复杂态度，可参见 Ｔｈｉｅｒｒｙ　Ｔａｒｄｙ，
“Ｆｒａｎｃｅ：Ｔｈｅ　Ｕｎｌｉｋｅｌｙ　Ｒｅｔｕｒｎ　ｔｏ　ＵＮ　Ｐｅａｃｅｋｅｅｐｉｎｇ”，Ｉｎｔｅｒｎａｔｉｏｎａｌ　Ｐｅａｃｅｋｅｅｐｉｎｇ，Ｖｏｌ．２３，Ｉｓｓｕｅ　５，２０１６，

ｐｐ．６１０－６２９。
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联合国维和的基本议程，而往往不考虑冲突的急迫性以及维和的可操作性。①

当前对联合国维和的议程和目标过于宽泛的质疑，从根本上说就是批评西方

国家和社会强加的超出联合国维和能力范围的职能。然而，在现实中，美法

等大国可以相对容易地影响联合国维和议程，但反过来，联合国秘书处则很

难影响美法等西方国家。因此，近些年来，联合国秘书处尤其是在前任秘书

长潘基文的领导下，开始加强与中国的合作，积极寻求从中国获得更大

支持。

其次，加强安理会、秘书处和主要贡献国之间的协调。潘基文在向安理

会提交的报告中明确表示，安理会、秘书处和贡献国的务实对话至关重要。

“在行动建立之前，秘书处就应领导安理会与潜在贡献国的三方对话。在授

权和行动执行过程中，三方应该及时协商，从而确保各方在优先议题、行动

规范和所需能力等方面保持信息通畅；在行动建立后，秘书处将定期向贡献

国通报，并倾听贡献国对维和行动的认识评估。”② 此后，安理会专门发表了

一份加强三方协调的安理会主席声明，再次重申了加强三方协调的重要性。③

然而，这些举措在很大程度上仍是象征意义的，主要强调了秘书处的职能，

即向贡献国定期通报和接收反馈，并没有明确贡献国的权利和义务，更没有

明确贡献国在维和议程决策上的参与权利。也就是说，矛盾依然存在，即维

和议程决策者不派遣或者派遣很少兵力，而主要维和兵力贡献国则基本不参

与协商和决策。当然，维和行动的议程一直掌握在美、英、法三国的 “执笔

人”（ｐｅｎｈｏｌｄｅｒｓ）手中，④ 这就决定了贡献国的意愿、能力和关切其实很难影

响到维和议程的制定，也是议程目标与执行能力和效率之间存在错位的结构

性原因，足见联合国维和内部伙伴关系的构建并非易事。⑤

３７

①

②

③

④

⑤

Ｓｅｃｕｒｉｔｙ　Ｃｏｕｎｃｉｌ　Ｒｅｐｏｒｔ，“Ｉｎ　Ｈｉｎｄｓｉｇｈｔ：Ｂｅｔｔｅｒ　Ｎｅｇｏｔｉａｔｉｏｎｓ　ｆｏｒ　Ｃｌｅａｒｅｒ　Ｍａｎｄａｔｅｓ”，Ｍｏｎｔｈｌｙ　Ｆｏｒｅ－
ｃａｓｔ，Ｍａｙ　２０１６，ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗ．ｓｅｃｕｒｉｔｙｃｏｕｎｃｉｌｒｅｐｏｒｔ．ｏｒｇ／ｍｏｎｔｈｌｙ－ｆｏｒｅｃａｓｔ／２０１６－０５／ｉｎ＿ｈｉｎｄｓｉｇｈｔ＿ｂｅｔｔｅｒ
＿ｎｅｇｏｔｉａｔｉｏｎｓ＿ｆｏｒ＿ｃｌｅａｒｅｒ＿ｍａｎｄａｔｅｓ．ｐｈｐ．

Ｕｎｉｔｅｄ　Ｎａｔｉｏｎｓ，“Ｔｈｅ　Ｆｕｔｕｒｅ　ｏｆ　Ｕｎｉｔｅｄ　Ｎａｔｉｏｎｓ　Ｐｅａｃｅ　Ｏｐｅｒａｔｉｏｎｓ：Ｉｍｐｌｅｍｅｎｔａｔｉｏｎ　ｏｆ　ｔｈｅ　Ｒｅｃｏｍ－
ｍｅｎｄａｔｉｏｎｓ　ｏｆ　ｔｈｅ　Ｈｉｇｈ－Ｌｅｖｅｌ　Ｉｎｄｅｐｅｎｄｅｎｔ　Ｐａｎｅｌ　ｏｎ　Ｐｅａｃｅ　Ｏｐｅｒａｔｉｏｎｓ”，Ｒｅｐｏｒｔ　ｏｆ　ｔｈｅ　Ｓｅｃｒｅｔａｒｙ－Ｇｅｎｅｒａｌ，Ａ／
７０／３５７－Ｓ／２０１５／６８２，Ｓｅｐｔｅｍｂｅｒ　２，２０１５，ｐｐ．１３－１４．

Ｕｎｉｔｅｄ　Ｎａｔｉｏｎｓ，“Ｓｔａｔｅｍｅｎｔ　ｂｙ　ｔｈｅ　Ｐｒｅｓｉｄｅｎｔ　ｏｆ　ｔｈｅ　Ｓｅｃｕｒｉｔｙ　Ｃｏｕｎｃｉｌ”，Ｓｅｃｕｒｉｔｙ　Ｃｏｕｎｃｉｌ，Ｓ／ＰＲＳＴ／
２０１５／２６，Ｄｅｃｅｍｂｅｒ　３１，２０１５．

安理会 “执笔人”起草决议文本主要是在大国间进行讨论和磋商，很大程度上其他国家并没
有实力影响最终的决议。这一机制在确保安理会的反应效率上发挥着重要作用，但即使是安理会的报
告也明确指出，由于 “执笔人”所在国优先关切不同，相应的反应时间和应对举措可能与现实有偏
差，甚至 误 导。 “Ｐｅｎｈｏｌｄｅｒｓ　ａｎｄ　Ｃｈａｉｒｓ”，Ｓｅｃｕｒｉｔｙ　Ｃｏｕｎｃｉｌ　Ｒｅｐｏｒｔ，Ｆｅｂｒｕａｒｙ　２，２０１７，ｈｔｔｐ：／／
ｗｗｗ．ｓｅｃｕｒｉｔｙｃｏｕｎｃｉｌｒｅｐｏｒｔ．ｏｒｇ／ｕｎ－ｓｅｃｕｒｉｔｙ－ｃｏｕｎｃｉｌ－ｗｏｒｋｉｎｇ－ｍｅｔｈｏｄｓ／ｐｅｎ－ｈｏｌｄｅｒｓ－ａｎｄ－ｃｈａｉｒｓ．ｐｈｐ．

Ｊａｉｒ　ｖａｎ　ｄｅｒ　Ｌｉｊｎ，Ｒｏｂ　ｄｅ　Ｒａｖｅ，Ｔｉｍｏ　Ｓｍｉｔ　ａｎｄ　Ｒｉａｎｎｅ　Ｓｉｅｂｅｎｇａ，“Ｐｒｏｇｒｅｓｓ　ｏｎ　ＵＮ　Ｐｅａｃｅｋｅｅｐｉｎｇ
Ｒｅｆｏｒｍ：ＨＩＰＰＯ　ａｎｄ　Ｂｅｙｏｎｄ”，ｐ．９．
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（二）构建联合国与非洲维和伙伴关系

联合国与非洲的维和伙伴关系一直是联合国非洲维和的重要形式，如今

这一伙伴关系正在经历重要变化。早期这一伙伴关系主要表现为非洲区域组

织的介入、过渡，随后向联合国维和移交。联合国维和反应和派遣的周期较

长，而非洲区域组织有相对较快的反应优势，但是缺乏持续维和的能力。①

当前这一伙伴关系的一个重要特征是，联合国维和比之前更加依赖非洲区域

组织发挥作用，联合国维和的主体转向非洲正在成为新的趋势。

联合国与非洲的伙伴关系主要集中于联合国—非盟层面。自２００３年非盟

提出非洲和平安全框架以来，联合国与非盟就一直在探讨建立有效的伙伴关

系。２００６年１１月１６日，联合国与非盟发表了 《加强联合国—非盟合作：未

来十年非盟能力建设框架文件》。２０１６年，联合国安理会第７８１６次会议和非

盟和平安全理事会第６２８次会议再次重申，建立联合国与非盟全面战略伙伴

关系，双方都强调利用彼此的比较优势和互补性加强在和平安全领域的协调

合作，在冲突预防、管理和解决上实现责任共担。２０１７年４月举行的联合国

—非盟年度会议进一步出台了 《深化联合国—非盟和平安全伙伴关系的框架

文件》。根据这一框架文件，联合国秘书处和非盟委员会将在冲突管理的全

过程开展合作，即包括预防性外交、调解、维和、促和以及建和。这一框架

文件也进一步明确了联合国—非盟伙伴关系的主要原则，其核心内容包括：

第一，冲突解决的优先选择应是探寻可持续的政治解决方案；第二，和平安

全建设的基本原则是保护平民、促进人权和防止人权侵犯；第三，继续提升

女性在和平安全上的参与；第四，加强联合国可持续发展目标 （２０３０议程）

与非盟２０６３议程以及 《２０２０枪声沉寂计划》等发展倡议的协调合作；第五，

双方将通过协商决策的方式建立最大限度的共识。在这些原则基础上，联合

国—非盟伙伴关系的核心议题包括冲突预防、协调和可持续和平、冲突反

应、冲突根源解决、伙伴关系评估与强化等。②

构建联合国—非盟伙伴关系的核心是建立有效的协调和执行机制，根据

４７

①

②

例如，非盟领导的马里、中非维和最后移交给联合国，非盟领导的索马里维和最开始的设想
也是尽快移交给联合国维和。关于非洲维和行动的类型，可参见Ｐａｕｌ　Ｄ．Ｗｉｌｌｉａｍｓ　ａｎｄ　Ａｒｔｈｕｒ　Ｂｏｕｔｅｌｌｉｓ，
“Ｐａｒｔｎｅｒｓｈｉｐ　Ｐｅａｃｅｋｅｅｐｉｎｇ：Ｃｈａｌｌｅｎｇｅｓ　ａｎｄ　Ｏｐｐｏｒｔｕｎｉｔｉｅｓ　ｉｎ　ｔｈｅ　Ｕｎｉｔｅｄ　Ｎａｔｉｏｎｓ－Ａｆｒｉｃａｎ　Ｕｎｉｏｎ　Ｒｅｌａｔｉｏｎｓｈｉｐ”，

ｐｐ．２５４－２７８。
Ｕｎｉｔｅｄ　Ｎａｔｉｏｎｓ，“Ｊｏｉｎｔ　Ｕｎｉｔｅｄ　Ｎａｔｉｏｎｓ－Ａｆｒｉｃａｎ　Ｕｎｉｏｎ　Ｆｒａｍｅｗｏｒｋ　ｆｏｒ　Ｅｎｈａｎｃｅｄ　Ｐａｒｔｎｅｒｓｈｉｐ　ｉｎ　Ｐｅａｃｅ

ａｎｄ　Ｓｅｃｕｒｉｔｙ”，Ａｐｒｉｌ　１９，２０１７，ｐｐ．２－５，ｈｔｔｐｓ：／／ｕｎｏａｕ．ｕｎｍｉｓｓｉｏｎｓ．ｏｒｇ／ｓｉｔｅｓ／ｄｅｆａｕｌｔ／ｆｉｌｅｓ／ｓｉｇｎｅｄ＿ｊｏｉｎｔ＿
ｆｒａｍｅｗｏｒｋ．ｐｄｆ．
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上述核心议题，双方确立了伙伴关系的机制进程。这些机制包括：第一，冲

突预防、协调和可持续和平建设。双方将就消除非洲冲突根源进行周期性协

商，分析和磋商早期预警信息，开展定期的潜在冲突排查，商定预防冲突的

联合方案，继续执行联合国与非盟的年度会晤机制，以及继续在反恐、跨国

有组织犯罪、武器非法扩散、国家治理机制等方面加强协调和沟通。第二，

应对冲突。双方将继续加强沟通从而更好理解彼此的主张、关切、政策和实

践；加强在冲突调解上的协调、互补和一致性；在条件允许的情况下，加强

双方在和平行动整个过程中的协调合作，包括规划、派遣、管理和结束行

动；加大对非洲和平安全框架、非洲治理框架等非洲机制的支持；根据联合

国的法律框架，继续加强和拓展对非盟和平行动的能力建设和融资支持。第

三，消除冲突根源。双方应加强在和平建设上的协调合作，将和平建设的战

略思维纳入双方所有议题的协调讨论之中，共同支持 《非盟冲突后重建和发

展政策框架文件》以及 《非洲团结倡议》的实施，继续加强联合国与非盟在

防止武器非法扩散、安全部门改革 （ＳＳＲ）、ＤＤＲ （弃武、复员、安置）、扫

雷行动、儿童保护、反恐以及其他领域的项目合作。第四，伙伴关系的评估

和深化。双方将继续利用各平台开展定期对话，评估联合国—非盟伙伴关系

的进展。鼓励非盟和平安全理事会与联合国安理会开展定期磋商，增进信息

沟通和交流，组织联合行动；在适当情况下，向各自安全理事会递交冲突形

势的报告；在非盟峰会和联合国大会一般性辩论年度会议上，联合国秘书长

与非盟委员会主席通过会晤为伙伴关系确定战略方向。①

《深化联合国—非盟和平安全伙伴关系的框架文件》是新任联合国秘书

长和新任非盟委员会主席上台后签署的重要文件，体现了二者从各自组织角

度推动联合国与非盟和平安全伙伴关系的强烈意愿。这一伙伴关系的构建既

反映了联合国希望提升和利用非盟等地区组织在非洲和平安全上的作用，也

反映了非盟和次地区组织希望利用这一伙伴关系提升非洲自身的主张和关

切，从而影响联合国的议程制定和执行。

（三）支持新的非洲安全治理范式

非洲冲突和安全形势的发展催生了新的由非洲国家领导的安全范式，其

５７

① 这些平台包括联合国秘书长非盟特别代表与非盟委员会的定期会晤，联合国非盟事务办公
室、联合国相关部门代表、非盟和平安全司、非盟政治事务司在制定和执行联合工作计划上的年度会
晤，联合国、非盟、次地区组织官员在不同级别层面上的年度会晤等。Ｕｎｉｔｅｄ　Ｎａｔｉｏｎｓ，“Ｊｏｉｎｔ　Ｕｎｉｔｅｄ
Ｎａｔｉｏｎｓ－Ａｆｒｉｃａｎ　Ｕｎｉｏｎ　Ｆｒａｍｅｗｏｒｋ　ｆｏｒ　Ｅｎｈａｎｃｅｄ　Ｐａｒｔｎｅｒｓｈｉｐ　ｉｎ　Ｐｅａｃｅ　ａｎｄ　Ｓｅｃｕｒｉｔｙ”，ｐｐ．８－９．
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中最有代表性的是非盟领导的打击圣灵抵抗军倡议、尼日利亚等组建的打击

博科圣地多国联盟、马里等国组建的萨赫勒五国集团。这些新安全范式对联

合国维和也提出了新要求，如何构建与新的非洲安全治理范式的伙伴关系已

经成为当前联合国非洲维和面临的重要问题，也是提升联合国维和相关性和

效率的新议题。

当前联合国对非洲新安全范式的支持大致分为两类：规范且有保障的支

持和规范但无保障的支持。在第一类支持中，联合国安理会通过决议参与等

方式影响非洲的安全范式，并且通过联合国战地支持司向非洲安全范式提供

直接支持。联合国对非盟索马里行动的支持就是代表案例。２００９年１月，联

合国成立了联合国支持非盟索马里行动办公室 （ＵＮＳＯＡ），向非盟索马里行

动提供战地后勤支持。联合国支持索马里行动办公室的成立是一个重要的标

志性事件，是联合国维和首次支持一项非联合国领导的地区维和行动。①

２０１５年１１月，根据议程的变化，该办公室发展为联合国索马里支持办公室

（ＵＮＳＯＳ）。在这一过程中，一方面，联合国安理会通过授权、议程引领参与

非盟领导的索马里行动；另一方面，联合国战地支持司通过联合国索马里支

持办公室提供直接的后勤支持，这一支持已从最初有限的后勤供应发展成为

一个集装备、燃料、食物、住宿、培训为一体的大规模的后勤复合体。联合

国维和这一开创性的支持行动已经成为影响非盟索马里行动成败的重要因

素，同时，这一模式也为联合国支持非洲安全范式提供了重要借鉴。②

在第二类支持中，联合国安理会通过授权参与和影响和平安全进程，但

是在动用联合国维和资源上则相对有限和谨慎。为打击博科圣地恐怖组织，

２０１４年１０月７日，乍得湖流域委员会 （ＬＣＢＣ）国家领导人决定组建多国联

合作战部队 （ＭＮＪＴＦ），２０１５年１月２９日，这一倡议正式获得非盟和平安

全理事会授权，非盟将为多国联合作战部队提供战地后勤支持。在这一过程

中，多国联盟一直希望能获得联合国安理会的授权和国际社会的支持，然而

直到２０１７年３月，安理会才第一次通过了关于应对博科圣地的安理会第

２０３９号决议，并通过联合国西非事务办公室和维和行动司提供技术支持。相

比之下，由于大国的重视，联合国对萨赫勒地区的关注度更高。早在２０１３

６７

①

②

Ｐａｕｌ　Ｄ．Ｗｉｌｌｉａｍｓ，“ＵＮ　Ｓｕｐｐｏｒｔ　ｔｏ　Ｒｅｇｉｏｎａｌ　Ｐｅａｃｅ　Ｏｐｅｒａｔｉｏｎｓ：Ｌｅｓｓｏｎｓ　ｆｒｏｍ　ＵＮＳＯＡ”，Ｉｎｔｅｒｎａ－
ｔｉｏｎａｌ　Ｐｅａｃｅ　Ｉｎｓｔｉｔｕｔｅ，Ｆｅｂｒｕａｒｙ　２０１７．

具体支持可参见 Ｕｎｉｔｅｄ　Ｎａｔｉｏｎｓ　Ｓｕｐｐｏｒｔ　Ｏｆｆｉｃｅ　ｆｏｒ　ＡＭＩＳＯＭ，“ＵＮＳＯＡ　Ｂｏｏｋｌｅｔ”，ｈｔｔｐｓ：／／
ｕｎｓｏａ．ｕｎｍｉｓｓｉｏｎｓ．ｏｒｇ／ｓｉｔｅｓ／ｄｅｆａｕｌｔ／ｆｉｌｅｓ／ｕｎｓｏａ－ｂｏｏｋｌｅｔ．ｐｄｆ。
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年６月，联合国就出台了 《联合国萨赫勒地区综合战略文件》，确定了联合

国在萨赫勒地区的总体目标。２０１４年２月，为了打击地区恐怖主义，五国集

团开始组建联合部队，这一倡议得到了非盟、联合国、欧盟以及法国等大国

的支持。２０１７年６月，在法国的推动下，联合国安理会通过了加强对萨赫勒

五国集团支持的第２３５９号决议。然而，安理会大国在如何支持萨赫勒五国

集团这一问题上存在明显分歧，法国和中国支持联合国加大对萨赫勒五国集

团的资金支持，而美国和英国则不愿利用联合国分摊会费提供支持。① 美国

支持五国集团从国际社会募集资金，更倾向于通过双边途径向萨赫勒地区提

供资金支持。②

综上，面对非洲新的安全形势以及联合国维和自身的改革进程，联合国

通过不同的方式推动和参与联合国非洲维和伙伴关系的构建。在这三组伙伴

关系中，联合国维和内部的伙伴关系是核心，联合国维和的改革和成效从根

本上取决于联合国框架内各利益攸关方之间能否构建起有效的伙伴关系，然

而，大国意愿和有效伙伴关系的缺失决定了联合国维和短期内不会出现大的

改革。第二类维和伙伴关系，即联合国与非盟和非洲次区域组织的机制化伙

伴关系是重要的实践领域。这一伙伴关系根源于二者在实践中的相互需求，

是联合国非洲维和与非洲自身安全治理长期互动的结果，共同塑造了当前非

洲维和的核心议题。第三类维和伙伴关系，即联合国支持非洲新的安全范式

将是塑造未来非洲和平安全建设的主要方式，这也为新时期国际社会与非洲

的和平安全合作提供了重要思路。

三、中国在构建非洲维和伙伴关系中的角色

构建联合国非洲维和伙伴关系是联合国维和发展的重要方向，非洲维和

伙伴关系的变化也将重新塑造联合国非洲维和的机制、职能、议程和相关

性。联合国非洲维和伙伴关系的发展对于中国深度参与联合国维和以及非洲

７７

①

②

Ｇｕｓｔａｖｏ　ｄｅ　Ｃａｒｖａｌｈｏ　ａｎｄ　Ｌｅｓｌｅｙ　Ｃｏｎｎｏｌｌｙ，“Ｃａｎ　ｔｈｅ　ＡＵ　ａｎｄ　ＵＮ　Ｗｏｒｋ　Ｔｏｇｅｔｈｅｒ　ｔｏ　Ｒｅｆｏｒｍ　Ａｆｒｉｃａｎ
Ｐｅａｃｅ　Ｏｐｅｒａｔｉｏｎｓ？”ＩＰＩ　Ｇｌｏｂａｌ　Ｏｂｓｅｒｖａｔｏｒｙ，Ｓｅｐｔｅｍｂｅｒ　１９，２０１７，ｈｔｔｐｓ：／／ｔｈｅｇｌｏｂａｌｏｂｓｅｒｖａｔｏｒｙ．ｏｒｇ／２０１７／
０９／ａｆｒｉｃａｎ－ｕｎｉｏｎ－ｕｎｉｔｅｄ－ｎａｔｉｏｎｓ－ｐｅａｃｅｋｅｅｐｉｎｇ／．

Ｒｏｄｒｉｇｏ　Ｃａｍｐｏｓ　ａｎｄ　Ａａｒｏｎ　Ｒｏｓｓ，“Ｕ．Ｓ．Ｐｌｅｄｇｅｓ　ｕｐ　ｔｏ＄６０Ｍｉｌｌｉｏｎ　ｆｏｒ　Ｓｅｃｕｒｉｔｙ　ｉｎ　Ｓａｈｅｌ　Ｒｅｇｉｏｎ”，
Ｒｅｕｔｅｒｓ，Ｏｃｔｏｂｅｒ　３０，２０１７，ｈｔｔｐｓ：／／ｗｗｗ．ｒｅｕｔｅｒｓ．ｃｏｍ／ａｒｔｉｃｌｅ／ｕｓ－ａｆｒｉｃａ－ｓｅｃｕｒｉｔｙ－ｕｓａ／ｕ－ｓ－ｐｌｅｄｇｅｓ－ｕｐ－ｔｏ－６０－
ｍｉｌｌｉｏｎ－ｆｏｒ－ｓｅｃｕｒｉｔｙ－ｉｎ－ｓａｈｅｌ－ｒｅｇｉｏｎ－ｉｄＵＳＫＢＮ１ＣＺ１ＯＸ．
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的和平安全事务具有重要的启示意义。①

（一）领导力真空与中国的维和参与

当前联合国维和正在经历领导力危机：一方面，美国等对联合国维和的

赋权和投入意愿不断下降；另一方面，结构性限制决定了联合国维和在非洲

和平安全方面的作用逐渐被新的安全范式所稀释。这一领导力真空带来了三

个层面的问题：一是谁来领导和推动安理会继续重视联合国维和的作用？二

是谁来领导和改善联合国维和与行动所在国的关系，从而真正提升其合法

性？三是谁来领导和继续促进联合国维和进行更加有效的改革？这三个问题

是当前联合国维和领导力的核心问题，也为中国发挥更大的作用提供了

空间。

联合国维和对于美国和中国来说有着不同的意义。虽然美国是联合国维

和最大的经费摊派国，但美国和其他西方国家在非洲更依赖单边、双边以及

地区性的安全介入与合作，联合国维和在很大程度上只被认为是一个补充性

或支持性的角色。然而，联合国维和对于中国则具有非常重要的意义。联合

国维和是中国参与非洲乃至全球安全事务的主要方式，是中国承担国际安全

责任的主要平台。通过近３０年的努力，中国已经成为安理会常任理事国中

最大的兵力贡献国以及第二大维和经费摊派国，为国际维和事业作出了巨大

的贡献和牺牲。通过联合国维和，中国也向世界展示了负责任大国的形象。

习近平主席在２０１５年联合国维和峰会上向联合国维和做出的重要承诺，再

次凸显了中国对联合国维和改革发展的重视和支持。

就此而言，当前这一平台重要性的下降，不利于彰显中国对联合国维和

以及世界和平的重要贡献，但与此同时，这也为中国在联合国维和方面提升

领导力提供了更大空间。２０１７年，中国完成了８０００人维和待命部队的组建，

中国—联合国维和基金取得了实质性进展，中国向非盟提供了１亿美元的无

偿军事援助，多次主持和推动安理会讨论非洲安全形势并加大对非洲的安全

投入。通过这些举措，中国对联合国维和以及联合国—非盟伙伴关系的发展

提供了实质性的支持，也增强了在联合国维和中的领导力。然而，相对于当

前联合国维和领导力的真空，这些举措并不是结构性的应对方案，而需要回

到上述的三个领导力问题，即中国应考虑如何在推动联合国内部维和伙伴关

８７

① 虽然中国在国际维和中发挥了越来越重要的作用，然而中国在联合国维和事务中存在严重的
话语权赤字，近年来，国内学者也在呼吁加强中国在联合国维和事务中的话语权建设。可参见何银：
《联合国维和事务与中国话语权建设》，《世界经济与政治》，２０１６年第１１期。
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系、利用中国在非影响力推动联合国维和与非洲所在国的关系改善、为联合

国维和改革提供鲜明的中国方案三个方面发挥更大的作用。

（二）联合国功能转型为中国发挥更大作用提供了空间

维和伙伴关系的发展正在推动联合国维和功能的转型，当前联合国维和

改革凸显政治解决作用，本质上反映了对联合国维和未来角色的核心定位。

中国应利用当前联合国非洲维和职能转型的契机，将参与联合国维和改革和

参与非洲和平安全建设有机结合起来，积极推动中国在联合国以及非洲和平

安全参与方面的转型升级。

首先，应认识到非洲地区安全力量的作用在不断上升，并将成为非洲地

区安全的主体力量。一方面，随着非洲和平安全框架的推进以及非洲常备军

和非洲快速反应机制的建设，非洲自身在地区和平安全方面的能力不断提

升，非盟索马里行动以及次区域安全倡议都是这一现实的反映。另一方面，

国际社会包括联合国维和也更加依赖非洲地区安全力量的独特优势。例如，

联合国南苏丹维和行动改变了邻国不能参与维和行动的惯例，积极支持非洲

地区力量以强力维和方式参与南苏丹维和行动。美国、法国等大国也更愿意

直接支持尼日利亚和马里等国发起的多国安全倡议。其次，联合国维和行动

的规模将逐渐下降，维和的目标也将更加明确，即以平民保护和人道主义援

助为主。维和行动的缩减将促使联合国维和增强其在非军事领域的参与，从

而维持联合国在非洲和平安全上的相关性。联合国维和有可能发展成为类似

联合国开发署、联合国工业发展组织的政策和战略规划部门，其未来的重点

可能是，通过援助、调解、监督、建议、培训和能力建设等间接方式而非直

接军事方式参与非洲的和平建设。①

在联合国维和的核心职能从维和行动向维和方案转型的背景下，中国应

当相应调整参与联合国维和的政策、方式和重点。② 第一，加强中国和平方

案与联合国维和方案的融合，引领新的联合国维和方案的构建。中国关于国

际安全治理的主张与联合国维和的主张在本质上有很多共通之处。二者都主

９７

①

②

有学者指出，向非盟领导的维和行动提供融资应成为未来联合国维和融资计划改革的一个重
要方向。参见Ｋａｔｈａｒｉｎａ　Ｐ．Ｃｏｌｅｍａｎ，“Ｅｘｔｅｎｄｉｎｇ　ＵＮ　Ｐｅａｃｅｋｅｅｐｉｎｇ　Ｆｉｎａｎｃｉｎｇ　Ｂｅｙｏｎｄ　ＵＮ　Ｐｅａｃｅｋｅｅｐｉｎｇ　Ｏｐ－
ｅｒａｔｉｏｎｓ？Ｔｈｅ　Ｐｒｏｓｐｅｃｔｓ　ａｎｄ　Ｃｈａｌｌｅｎｇｅｓ　ｏｆ　Ｒｅｆｏｒｍ”，Ｇｌｏｂａｌ　Ｇｏｖｅｒｎａｎｃｅ：Ａ　Ｒｅｖｉｅｗ　ｏｆ　Ｍｕｌｔｉｌａｔｅｒａｌｉｓｍ　ａｎｄ
Ｉｎｔｅｒｎａｔｉｏｎａｌ　Ｏｒｇａｎｉｚａｔｉｏｎｓ，Ｖｏｌ．２３，Ｉｓｓｕｅ　１，２０１７，ｐｐ．１０１－１２０。

这里的维和行动指军事维和，是狭义上的维和。维和方案指更宽泛意义上的维和，即包括促
和、维和与建和等各方面的和平努力。关于联合国维和的转型，可参见 Ｒｏｎａｌｄ　Ｈａｔｔｏ，“Ｆｒｏｍ　Ｐｅａｃｅ－
ｋｅｅｐｉｎｇ　ｔｏ　Ｐｅａｃｅｂｕｉｌｄｉｎｇ：Ｔｈｅ　Ｅｖｏｌｕｔｉｏｎ　ｏｆ　ｔｈｅ　Ｒｏｌｅ　ｏｆ　ｔｈｅ　Ｕｎｉｔｅｄ　Ｎａｔｉｏｎｓ　ｉｎ　Ｐｅａｃｅ　Ｏｐｅｒａｔｉｏｎｓ”，Ｉｎｔｅｒｎａｔｉｏｎ－
ａｌ　Ｒｅｖｉｅｗ　ｏｆ　ｔｈｅ　Ｒｅｄ　Ｃｒｏｓｓ，Ｖｏｌ．９５，Ｉｓｓｕｅ　８９１－８９２，２０１３，ｐｐ．４９５－５１５。
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张政治解决是优选方案，都主张从根源上解决冲突，都提倡通过发展来实现

可持续和平。中国在非洲已经积累了较为丰富的政治、经济和发展合作的经

验，在安全方面正在实践中国特色的地区热点解决之道。为此，中国应该利

用当前联合国维和转型的契机，积极推动中国方案与联合国维和方案的结

合，提升联合国维和的公信力，增强中国在国际安全上的话语权。第二，中

国应在联合国维和 “精兵简政”上发挥更大作用。联合国维和的规模缩减是

大趋势，带来的核心问题是如何保障联合国维和的效率。中国向联合国维和

提供承诺固然是一种方式，但更重要的是参与制定更聚焦、更明确的联合国

维和议程，协调安理会、秘书处和贡献国的关系，利用中国在非洲不断上升

的影响力促进联合国维和与所在国关系的改善，推动提升联合国维和部队的

能力建设，从而真正提高维和的效率。第三，中国应积极探索发展与安全的

有效关联，为实现可持续和平提供有益经验。① 中国方案与联合国维和的核

心主张之一是通过发展来消除冲突的根源，从而为可持续发展创造条件。中

国是非洲重要的发展伙伴，在冲突后重建尤其是快速发展项目建设上具有重

要优势，同时，在通过发展合作促进冲突预防、调解和巩固和平成果方面具

有潜在的重要优势。中国应该积极利用这一优势，加强与联合国维和的协

调，通过实质性的合作来提升中国的地位和作用。②

（三）中国在构建非洲维和伙伴关系上的基本路径

当前非洲本土安全范式的出现，包括非盟、次地区组织以及多国联盟等

形式，以及非洲集体行动和融资能力的提升，正在为非洲冲突和安全问题的

解决提供重要动力，其带来的一个重要变化是，联合国维和将从主导者转向

非洲安全范式的支持者，联合国—非盟维和伙伴关系为这一转型提供了机制

保障。虽然这一过程不会一蹴而就，但趋势已经基本明朗。③ 这也为中国更

好地参与非洲的和平安全提供了重要启示。

０８

①

②

③

有学者认为，联合国维和建和的中国方案的核心是 “发展和平”，即以发展消除冲突的根源，
然而，如何建立发展与安全之间的有效关联其实存在着很大空间。参见何银：《发展和平：联合国维
和建和中的中国方案》，《国际政治研究》，２０１７年第４期。

在中国参与联合国维和建和问题上，李东燕认为，中国不仅需要坚持传统的维和基本原则，
发挥传统领域的优势，还应该超越以 “修路筑桥建医院”为主的参与方式，尤其是加强对维和建和政
治和决策方面的参与，加强 “中国思路”与 “西方思路”的相互促进和补充。李东燕：《中国参与联
合国维和建和的前景与路径》，《外交评论》，２０１２年第３期。

有学者认为，伙伴关系已成为联合国非洲维和的规范。联合国必须更清楚地认识联合国维和
的本质和不足，明确联合国维和与非盟等地区组织的关系，从而确保维和能够真正发挥作用。Ｐａｕｌ
Ｄ．Ｗｉｌｌｉａｍｓ，“Ｇｌｏｂａｌ　ａｎｄ　Ｒｅｇｉｏｎａｌ　Ｐｅａｃｅｋｅｅｐｅｒｓ：Ｔｒｅｎｄｓ，Ｏｐｐｏｒｔｕｎｉｔｉｅｓ，Ｒｉｓｋｓ　ａｎｄ　ａ　Ｗａｙ　Ａｈｅａｄ”，Ｇｌｏｂａｌ
Ｐｏｌｉｃｙ，Ｖｏｌ．８，Ｉｓｓｕｅ　１，２０１７，ｐｐ．１２４－１２９．
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首先，从安理会层面推动向非洲安全范式的赋权。中国一直是非洲自主

安全范式的支持者，然而，安理会对非洲安全范式的赋权和支持意愿其实并

不强。美国更倾向于通过双边途径来维持其灵活性和控制力，对安理会向非

洲赋权以及联合国维和平台支持非洲则多加限制。法国主要关注法语非洲的

安全倡议，在其他地区的行动意愿则很弱。鉴于非洲新的安全范式逐渐显现

出重要性，中国应该对此给予重视。一方面，非洲新的安全倡议为大国合作

提供了重要平台，法国等大国也需要得到中国的支持。另一方面，这些安全

倡议不仅仅局限于安全议题，其本质上是综合性的发展倡议。例如，五国集

团其实包含了安全、政治、经济和发展等综合议题，为中国参与提供了纵深

空间。因此，中国应积极与其他国家合作推动安理会对非洲地区安全范式的

重视和支持。

其次，在推动联合国—非盟伙伴关系的发展上发挥更大作用。联合国非

洲维和面临着 “信任赤字”的问题，在非洲国家看来，联合国维和并不是解

决非洲和平安全问题的根本途径。在一些国家如南苏丹，联合国维和不被执

政者信任，也遭到反对派的怀疑。联合国—非盟维和伙伴关系的重要目的就

是通过与地区组织的合作提升联合国非洲维和的相关性。中国是安理会常任

理事国，也是联合国非洲维和的重要国家，更重要的是，中国是非洲重要的

经济、政治和发展伙伴，中国以发展为导向的中非合作模式在非洲国家、政

府乃至反对派内部都积累了 “信任资本”，这使中国在推动联合国—非盟伙

伴关系凝聚原则共识、探明冲突根源、推动政治解决、促进联合国更好扮演

支持者角色等方面具有优势。利用这一优势，中国在这一过程中既可以提升

在国际安全事务中的协调能力，更能推动缩小联合国维和与非洲安全现实和

需求之间的信任鸿沟。为此，中国可以利用当前的联合国—非盟伙伴关系框

架，以非洲自主的安全范式为抓手，以政治、安全和发展为核心领域，推动

联合国制定更加明确、具体和可操作的对非洲安全范式的支持战略。

最后，进一步凝练中国的非洲热点问题解决之道。２０１５年１２月，中国

外长王毅明确提出中国将继续跟非洲国家一道，本着平等协商精神，进一步

探索形成具有中国特色、行之有效的热点问题解决之道。中国主张的四点核

心原则是：不干涉非洲国家内政、恪守国际关系基本准则；支持非洲人以非

洲方式解决非洲问题；通过和平手段解决争端；综合治理。① 当前由西方主
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① 《王毅：探索具有中国特色、行之有效的非洲热点问题解决之道》，新华网，２０１５年１２月６
日，ｈｔｔｐ：／／ｎｅｗｓ．ｘｉｎｈｕａｎｅｔ．ｃｏｍ／ｗｏｒｌｄ／２０１５－１２／０６／ｃ＿１２８５０２２５０．ｈｔｍ。
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导的非洲安全范式正在经历严峻考验，北约对利比亚的武力干涉导致利比亚

至今仍深陷国内冲突的泥淖，美国支持的南苏丹在独立后很快走向内战，至

今依然看不到和平的曙光，联合国维和在刚果 （金）东部的维和行动耗资巨

大，却收效甚微。中国的非洲和平安全主张正是在这一背景下提出的，事实

上是对长期以来西方对非洲国家直接干涉的合理回应。这一主张理清了国际

社会与非洲国家的和平安全伙伴关系的本质，即外部国家和组织应该发挥支

持者而非主导者的作用，因此，中国应在继续坚持这一理念的基础上，进一

步探索和细化对非洲自主安全范式的支持方案，从而为非洲和平安全的建设

作出更大贡献。

结　　语

联合国维和的改革需求推动联合国非洲维和范式发生转化。伙伴关系既

是联合国维和改革的重点方向，也是推动联合国维和功能和范式转型的重要

动力。然而，在联合国维和伙伴关系的三个层面，即联合国维和内部的伙伴

关系、联合国—非盟伙伴关系以及联合国维和与非洲新安全范式之间的伙伴

关系，改革和发展的空间、程度和难度并不是均衡的。在很大程度上，联合

国维和内部的伙伴关系，即安理会大国在联合国非洲维和上的意愿、决议和

执行之间的协调，是决定未来联合国维和重要性的关键因素。联合国与非盟

以及非洲新安全范式之间的伙伴关系意味着，为了缩小联合国维和供给与非

洲安全需求之间的差距，联合国维和必须通过重新定位和职能转变来维持其

在未来非洲和平安全上的相关性。

当前联合国非洲维和伙伴关系的动态发展和未来转型，为中国参与联合

国维和以及非洲和平安全建设提供了重要机遇。在联合国维和框架内，西方

国家的维和意愿持续下降而新兴国家的维和意愿和作用持续上升，与此同

时，非洲的自主和平安全能力不断上升，共同构成了当前非洲安全治理结构

的重要特征。在这一背景下，中国通过联合国维和更积极地参与非洲的和平

安全建设，以提升在联合国维和事务上的领导力和话语权，已经成为当前中

国参与国际安全建设的外部动力。总体而言，作为安理会常任理事国以及非

洲重要的经济、政治和战略合作伙伴，中国在联合国维和以及非洲和平安全

上发挥更大作用，不仅是塑造自身大国形象、履行国际责任的重要途径，更
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是在海外利益不断拓展的总体格局下，维护国家利益，实现对外经济、政

治、人文和安全关系平衡发展的重要需求。联合国维和是中国参与国际安全

事务的主要途径，而非洲是中国在海外拓展的重要地区，是中国安保走出去

的主要试验场。因此，对中国来说，重视、创新乃至引领联合国非洲维和的

改革和发展具有重要意义，也是重要的机遇。

为此，首先，中国应继续维护联合国以及联合国维和在非洲和平安全上

的权威，积极推动联合国维和的改革，增强联合国维和在非洲和平安全上的

合法性和相关性。在缩小联合国维和议程与非洲安全现实、联合国维和能力

建设与非洲安全需求、联合国维和与非洲自主安全范式等层面的差距上，中

国可以积极尝试发挥更大的作用。其次，中国应将构建非洲维和伙伴关系作

为中国参与联合国维和以及非洲和平安全建设的重要方向。一方面，根据非

洲不断变化的安全现实，推动建立更加有效、更能反映国际安全现实的联合

国维和伙伴关系，另一方面，重视当前联合国维和的转型以及非洲自主安全

能力的提升，推动构建联合国对非洲安全范式的支持战略和方式。最后，中

国应积极探索参与非洲和平安全建设的新方式。当前非洲和平安全治理呈现

出治理重心下移、从机制建设转向能力建设的新趋势。长期以来，非洲和平

安全建设的重点是构建以非洲和平安全框架为核心的安全机制，但为了机制

而进行的机制建设在现实中并不一定能促使非洲安全能力的提升。非洲安全

治理重心的下移正是这一现实的反映，即以问题为导向，在传统的非盟和次

区域组织之外，构建更加务实和灵活的安全范式正在成为新的方向。因此，

中国应充分考虑非洲安全治理结构变化的现实，积极探索中非和平安全合作

的新方式，为推动联合国非洲维和改革与发展以及非洲的和平安全建设提供

更加务实有效的中国方案。

（责任编辑：李　丹）
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