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非洲统一组织与非洲边界及领土争端的解决

关  培  凤

[摘  要] 1963年成立的非洲统一组织旨在促进非洲国家的统一,加强非洲国家间的合

作,并保卫非洲国家的主权、独立和领土完整等。为此,非洲统一组织成立后,对危及非洲统一

和稳定的边界和领土争端做了大量调解,并取得了一些积极成果。
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20世纪 60年代,大批非洲国家打碎了殖民统治的枷锁,赢得了国家和民族的独立。但新兴的非洲

国家大多数继承了殖民统治时期列强人为划定的国家边界, 这使得边界和领土争端成为非洲大陆不得

不面对的一个重要问题。1963年 5月非洲统一组织(以下简称/非统0)成立以来, 投入了相当的精力来

调解和处理非洲国家间的边界和领土争端,并取得了一些积极成果。

一、非统有关边界不可变更决议的出台

曾经担任过联合国第六任秘书长的埃及国际法专家布特罗斯 #加利在其著作5非洲边界争端6中
说, /任何一种研究非洲的政治法律学说,对于非洲边界问题总要竭力表白这样两种见解:非洲从没有过

严格的边界概念;非洲未曾参与自己疆界的划分, 非洲的边界是人为造成的, 是殖民主义列强强加于它

的。0 [ 1]
(第 3 页)这种观点不仅仅是一种单纯的理论学说, 对绝大多数非洲国家来说,这更是一种历史事

实。或许正是基于这种共同的认识,非洲国家在独立前的民族解放运动时期,对殖民主义列强人为划定

的边界抱着否定的态度, 视之为殖民主义的屈辱遗产。1945年的泛非大会,第一次正式谴责殖民时期

人为划定的边界及其对非洲统一的妨害。1958年在加纳的阿克拉举行的第一届全非人民大会作出了

更为明确的决议,第一次明确提出对现有非洲边界应加以/ 废止或者调整0 [ 2]
(第 233 页)。然而,当许多

非洲国家获得独立后,它们中的大多数对殖民时期划定的边界的态度发生了倾向性的变化。非洲领导

人开始认识到, 废除边界只是/异想天开0,而调整边界也将引起无休止的混乱和冲突, 影响到新独立的

非洲国家维护主权、巩固独立和发展民族经济这些更紧迫的任务。这种认知使大多数新独立国家从废

除或调整边界转变到维持边界现状的立场上来。

对殖民边界的态度的转变,直接反映到 1963年非洲统一组织的成立大会及其制定的宪章和 1964

年第一届非统首脑会议的决议中来。在 1963年 5月举行的非统成立大会上,主张维持边界现状的不乏

其人。马里总统莫迪博#凯塔在发言中说: /我们必须接受非洲现状,也必须放弃任何领土声称,,非

洲统一要求我们每个人完全尊重我们从殖民体系中接收过来的遗产,换句话说,就是维持目前各国的边

界。0尼日利亚总理巴勒瓦也指出: /非洲国家被殖民列强分裂,这是令人厌恶的,,我们对此无可奈何

,,一个非洲国家企图不承认这一事实,可能会引起混乱。据此,尼日利亚承认非洲现存的一切边界,

承认现有的一切非洲国家。0 [ 1]
(第 7 页)尽管如此, 维持边界现状在这时还没有成为非洲新独立国家普遍
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接受的观点。索马里和摩洛哥强烈反对维持边界现状的主张,因为索马里要求同索马里共和国毗邻的

索马里人居住区实行自决,而摩洛哥则想要建立一个甚至包括毛里塔尼亚整个国家在内的大摩洛哥,这

势必要求打破现存边界状况。

鉴于在非统成立大会上对既存边界的观点分歧相当尖锐, 5月 25日通过的5非洲统一组织宪章6没有

直接提到边界问题,而仅在其第三条第三款规定/尊重各国的主权和领土完整0。这种表述隐晦地表达了
否定改变边界的观点。曾经参与过宪章起草的尼日利亚联邦首席检察官和司法部长伊莱亚斯说, 把这一

原则写进宪章的一个直接原因是一些小国对其相邻大国的意图有所疑惧,特别是在涉及边界争端的问题

上。因此,成员国尊重各自的主权和领土完整的原则被明确提出并始终得以强调
[ 3]

(第 104页)。

在非统成立不久后, 非洲就爆发了一系列的边界和领土争端。1964年 7月在开罗举行的第一届非

统国家元首和政府首脑会议就整个殖民地边界问题进行了热烈的讨论。肯尼亚首相指出,迫切需要起

草一项特别宪章,它将约束签字国继续维持领土现状。塞拉利昂首相对宪章没有明确包含维持领土现

状的主张表示遗憾。他建议成员国与邻国订立协定以确定它们之间的边界, 并且这种协定应该建立在

接受独立时的既存边界的原则之上 [ 3]
(第 123页)。

已经摆在非洲国家面前的边界和领土争端及其对非洲统一造成的严重威胁,使参加非统政府首脑

大会的绝大多数非洲国家的领导人认识到了维持边界现状的重要性和紧迫性。因此, 尽管索马里和摩

洛哥仍然持反对和保留意见, 决议还是得到了出席会议的非洲国家领导人的压倒性支持。1964年,第

一届非统首脑会议5关于非洲国家之间边界争端的决议6强调/非洲国家的边界在它们独立时已经明确

形成0,因此成员国必须遵守宪章第三条第三款尊重彼此主权和领土完整的规定,并/郑重声明, 所有成

员国保证尊重非洲国家独立时业已存在的边界0[ 3]
(第 124 页 )。决议还要求各成员国在发生纠纷时,应

在非洲范围内通过和平方式解决。非统宪章关于尊重主权和领土完整的规定, 以及 1964年非统第一届

首脑大会通过的关于边界不可变更的决议,既是基于非洲国家间不断出现的边界和领土争端事实而作

出的规定,也将在日后处理非洲国家间的此类争端中接受严峻的挑战和考验。

二、非统积极调解非洲边界及领土争端

从 1963年 5月成立到 2002年被非洲联盟取代,为维护宪章所确定的宗旨和原则,执行 1964年首

脑大会通过的边界不可变更决议, 非统在其存在的 40年时间里, 积极参与了非洲国家间绝大多数边界

和领土争端的调解活动。

摩洛哥和阿尔及利亚的边界冲突是非洲统一组织处理的首例边界争端。1963年 10月,摩、阿两国

围绕特尼埃萨西南部大多数地区的边界和领土问题的冲突达到高潮。为缓和态势, 摩、阿两国和埃塞俄

比亚、马里四国首脑 10月 29- 30日举行了巴马科会议。会议发表的最后公报同意阿尔及利亚申请非

洲统一组织仲裁的请求, 并特别责成非洲统一组织的部长理事会深入研究边界问题,为解决这个问题提

供具体的建议[ 4]
(第 410 页)。11月 15- 18日举行的非统部长理事会特别会议通过决议,提出建立一个

特别委员会来负责具体解决争端, 同时任命包括埃塞俄比亚和马里在内的七国为委员会成员。在依据

巴马科协定,摩、阿实现停火的基础上, 七国委员会的主要任务是促成一个非军事区的建立。为此,委员

会召开了多次会议, 规定了委员会的职责和工作方法、主持了争端双方之间的文件交换等 [ 5]
(第 32 页)。

1964年 2月 20日, 摩、阿两国政府宣布,他们已经在巴马科停火委员会在场的情况下签署了一项结束

争端和恢复外交关系的协定,且菲吉格附近的战略高地将实现非军事化
[ 5]

(第 32 页)。1964年 2月 22-

29日,非统部长理事会在拉各斯举行第二次常会期间,研究了七国特别委员会呈递的一份形势报告,建

议特别委员会和巴马科停火委员会建立直接的联系。随后, 摩、阿两国在特别委员会的进一步调解下,

举行了多次双边会晤,最终于 1967年 11月在伊夫拉恩签署条约,同意将悬而未决的问题交给双方代表

人数相等的边界委员会( 1970年 5月成立) ,对不合理的地段边界线进行调整
[ 6]

(第 23 页)。

索马里与埃塞俄比亚、肯尼亚的领土争端是对非统的又一次重大考验。索马里对肯尼亚的整个/北
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部边境地区0、对埃塞俄比亚的豪德和欧加登地区提出的领土要求及其对索马里族分裂主义者进行游击

战活动的支持, 导致它与这两国的争端先后于 1963 年底、1964 年初爆发, 随后争端被提交到非统。

1964年 2月 12日至 15日, 在达累斯萨拉姆举行的非统组织部长理事会特别会议上通过的第 ECM/

RES. 3[ Ò ]和第 ECM / RES. 4[ Ò ]号决议,分别要求索政府和埃塞政府、索政府和肯尼亚政府下令立即

停火,并避免一切敌对行动和敌对宣传;本着宪章第三条第四款的精神,通过谈判,和平解决它们目前的

纠纷[ 1]
(第 97298 页)。1964年 2 月 24日至 29日, 在拉各斯举行的非统部长理事会上通过的第 CM/

RES16[ Ò ]和第 CM / RES17[ Ò ]号决议, 又要求索马里和埃塞政府、索马里和肯尼亚政府立即进行直

接谈判,谋求和平、持久地解决它们之间的边界争端或纠纷
[ 1]

(第 992100 页)。在非统的呼吁和推动下,

索、埃两国政府进行了谈判,并就在边界沿线一带保持停火、建立非军事区、停止敌对宣传等达成了协

议[ 1]
(第 43244 页)。1967年 9月,索、肯两国在金沙萨非统国家元首和政府首脑会议上发表联合声明,表

示双方已就相互尊重主权和领土完整、保证在边界两侧维持和平和安全等达成协议。1968年底,索、埃

关系正常化,埃塞俄比亚还特别保证结束四年多以前宣布的、仍在豪德和欧加登地区生效的紧急状态。

20世纪 70年代中后期,围绕欧加登地区的主权归属问题, 索马里和埃塞俄比亚爆发战争后,非统

呼吁争端双方尊重先前的边界,并成立了一个非洲八国组成的调停委员会,负责调停两国冲突。由于非

统从一开始就反对索马里的领土要求和军事行动, 非统调解委员会在本质上是站在埃塞俄比亚一边

的
[ 7]

(第 297 页)。1981年 6月,非统第 18次首脑会议通过的决议,重申了边界不可变更原则, 并宣布欧

加登地区为埃塞俄比亚不可分割的领土,索马里对此表示抗议[ 8]
(第 1168 页)。80年代中期, 在非统、美

国、意大利和吉布提的斡旋下,索、埃两国进行了多次高级会晤, 终于在 1988年 4月 3日两国签署5索马

里埃塞俄比亚关系正常化协定6,双方就以联合国宪章和非统宪章以及和平共处和睦邻原则作为指导两
国关系的准则, 采取和平方式解决争端、讨论边界问题等达成一致意见, 从而为欧加登地区归属问题的

最终解决奠定了基础。

在利比亚和乍得的奥祖主权归属争端中,非统的调解也取得了积极成果。1973年, 利比亚出兵占

领了与乍得有争议的奥祖地区 7. 2万平方公里土地,后又逐步占据了乍北部提贝斯提地区 11. 4万平方

公里土地。此举遭到乍得的激烈反对。1975年,马卢姆执掌乍得政权后提出对奥祖的主权要求,并表

示愿意通过和平谈判解决领土争端 [ 9]
(第 69 页)。在 1977年第十四届非统首脑会议上,乍得向非统提出

申诉。非统为此建立了一个关于乍得利比亚冲突的特别委员会,调查乍利边界纠纷。由于利比亚拒绝

地图绘制者和法学家到现场了解两国边界的实际情况, 该委员会无法进行调查工作
[ 10]

(第 13 页 )。1984

年,亚的斯亚贝巴非统峰会又建立了六国和解委员会来负责解决这一争端。1987年该委员会由最初的

部长级升格为国家元首级水平,由加蓬总统任主席。和解委员会敦促双方直接谈判以取得持久和平。

1987年 8月,在非统调解下, 乍、利达成了临时停火协议, 非统还在赞比亚首都卢萨卡建立了特别委员

会来调解两国关系[ 11]
(第 73 页)。同年 9月, 在非统调停下, 两国实现停火, 1988年 10月复交。在非统

组织和有关国家斡旋调停下, 乍得和利比亚外长于 1989年 8月 31日在阿尔及尔签署原则协议,一致同

意通过包括和解在内的一切政治手段解决领土争端。协议规定,如果在一年内争端得不到政治解决,便

交付国际法院仲裁。根据此协议, 1989年 8月 31日和 9月 1日, 利、乍分别诉诸国际法院。1994年 2

月国际法院裁决,奥祖地区归乍得所有[ 12]
(第 816, 147 页)。

此外,从 20世纪 70年代末期到 80年代,为和平解决摩洛哥与西撒人阵对西撒哈拉领土的归属争

端,非统又进行了多次积极的斡旋和调解。从 1978年到 1983年的历届非统首脑会议上,西撒问题都是

重点议题之一。非统还先后成立了五国特别委员会和七国执行委员会来负责调查和处理西撒争端,但

由于摩洛哥的阻挠和不合作, 非统在西撒问题上始终未能取得实质性进展 [ 13]
(第 596 页 )。1984年 11

月,在亚的斯亚贝巴举行的非统首脑会议上, 非统秘书长根据宪章第 28条宣布西撒为正式成员国,摩洛

哥联合其它几个国家退出非统,导致非统几乎瘫痪。非统为解决西撒问题的努力也告一段落。

进入 20世纪 90年代以来,调解厄立特里亚和埃塞俄比亚的边境冲突是非统在非洲边界和领土争

#79#
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端中所进行的重要活动之一。厄立特里亚于 1993年 5月脱离埃塞俄比亚独立后,两国对至少 6个小的

边境地区的主权有争议, 并于 1998年 5月爆发边境冲突。从 1998年 6 月到 2000 年 2月,非统进行的

多次调解努力都宣告失败,非统解决埃厄冲突的框架协议及其执行方案也遭到拒绝。自 2000年 2月以

后,联合国加大了对非洲统一组织调解努力的支持。在联合国的协助下,非统调解方案最终被埃厄双方

所接受。2000年 6月 18日,埃厄在阿尔及尔签署了停火协议, 同年 12月埃厄两国又在阿尔及利亚签

署5全面和平协议6, 并根据协议, 将两国的边界划分交由位于海牙的埃厄边界委员会裁决。2002年 4

月 13日, 设在海牙的边界委员会公布了有关埃塞与厄边界问题的最后裁决, 埃厄两国政府随即表示原

则上接受
[ 14]

(第 7 版)。

三、非统在解决非洲边界及领土争端中的作用

纵观非统成立几十年中对非洲国家间边界和领土争端问题的调解,应当承认,非统做了大量有益的

调解工作,也取得了一定的成绩。非统在处理边界和领土争端中的作用可主要概括为以下几个方面:

首先,在非统的积极调解下,非洲国家间的边界和领土争端得到了解决或局势得到缓和。在存在的

数十年内,非统不仅成功地解决了加纳和上沃尔特边界争端,调停了加纳和多哥的埃维族争端等,而且

使冲突激烈、对非洲影响重大的阿尔及利亚 ) 摩洛哥争端,索马里和埃塞俄比亚、肯尼亚的争端得到了

解决或缓和。在部长理事会、特别委员会和巴马科会议几个层次的调解下,摩- 阿双方成功地在没有进

行领土变更的情况下实现了和平、和解,维护了非统宪章尊重国家领土和主权完整的原则,这是非常重

要和值得肯定的。在索马里和埃塞俄比亚、肯尼亚,乍得和利比亚的领土争端中,非统组织的调解活动,

虽然未能使争端得到彻底解决,但却成功地使发生冲突的国家间实现了停火。非统还大力倡导冲突国

家间进行直接谈判, 以求得争端的彻底解决。

其次,非洲国家间尊重领土完整和非洲边界不可变更原则的确立,是非统在解决非洲边界和领土争

端问题上的纲领性贡献。在调解有关国家的领土和边界争端中, 非统通过的有关决议都反复强调要尊

重领土完整和国家独立时取得的边界, 从而使尊重领土完整和维持非洲边界现状的原则得以深入人心。

例如,当 1983年布基纳法索和马里缔结将边界争端提交国际法院的特别协定,首次同意将争端提交仲

裁的时候,序言中也强调协定的缔结是为了/在特别是尊重边界不可变更原则的基础上,尽可能迅速地

就双方之间的边界争端达成解决0[ 15]
(第 380 页) ;埃厄两国在阿尔及利亚签署5全面和平协议6时,特别强

调尊重非洲边界不可变更的原则
[ 16]

(第 346页)。所有这一切都说明, 非统所倡导的尊重领土完整和边界

不可变更原则已经在非洲大陆得到确立,成为处理此类争端的一项指导方针。

最后,非统也为非洲国家的领导人提供了一个会面的场所, 为成员国可以讨论与自身相关的问题提

供了一个论坛, 而且,在松散的意义上说,支持了次区域组织和联合国机构
[ 17]

(第 275, 280 页)。这一点尤

其体现在非统最初十年的活动中。在 20世纪六七十年代出现的边界和领土争端中,非统成功地避免了

联合国的卷入, 从而把争端限制在非洲地区内,既使次区域组织得以充分发挥其积极作用,又减轻了联

合国在调解国家间争端中的压力。

尽管非统在解决非洲边界和领土争端过程中发挥了积极作用,但非统在解决争端中的决定性能力

和行动力量是极其有限的,在有些情况下徒劳无功。这主要是因为非统组织不是一个超国家实体,而仅

仅是一种松散的地区性国家联盟, /非统组织的运作取决于成员国的志愿合作, 如果他们不提供合作,宪

章也没有制裁条款可以对它们构成威胁,,所有机构的成立都旨在推动合作但不强求之;敦促合作但

不对拒绝合作进行惩罚0 [ 18]
(第 534 页)。也正因为如此,争端当事国的拒绝合作,往往会使非统的调解无

果而终或收效甚微。基于对非统力量有限的认知, 2002年成立的非洲联盟为加强其行动权力,专门成

立/和平与安全理事会0。该机构对危害非洲稳定,严重侵犯人权、践踏民主、危及经济发展的成员国有

权进行武装干预,对于成员国之间出现武装冲突也可以出动军队进行维护行动。这是针对当前非洲国

家的实际情况, 为保证非洲的稳定和发展不得不采取的一项积极措施,也将大大增强非盟将来解决非洲
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边界和领土争端当中的行动力和有效性。
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