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　 　 内容提要:欧盟是西巴尔干最直接和最关键的援助方ꎮ 冷战终结尤其是 １９９９ 年科

索沃战争以来ꎬ欧盟在西巴尔干运用了丰富多样且互为补充的外援工具ꎬ并尝试发起有

关该地区援助的国际合作倡议ꎬ借助“条件性”促使西巴尔干逐步接受欧洲模式ꎮ 在外援

政策的支持与规制下ꎬ西巴尔干国家正在经历稳定、转轨与入盟等多重进程ꎬ但面临的挑

战依然严峻ꎮ 演变中的欧盟外援模式影响着对西巴尔干的援助ꎬ而对于该地区的援助实

践则丰富了欧盟外援模式的内涵ꎮ
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作为欧洲历史进程中一个持续动荡、羸弱、碎片化的区域ꎬ巴尔干存在的问题是欧

盟遭遇的相隔最近、持续时间最久、外溢效应最强的挑战ꎮ 但是ꎬ欧盟对于巴尔干的持

久和平负有难以推卸的历史与道义责任ꎮ 随着 １９９２ 年波黑战争和 １９９９ 年科索沃战

争接连爆发ꎬ尤其是 ２００７ 年罗马尼亚和保加利亚两个“东巴尔干” (Ｅａｓｔｅｒｎ Ｂａｌｋａｎｓ)
国家率先“回归欧洲”ꎬ欧盟向西巴尔干①国家启动了“战后重建与和解”、“后共产主

义时代转轨”以及融入“欧洲一体化”的“三合一进程” ( ｔｒｉｐｌｅ ｐｒｏｃｅｓｓ)ꎬ②并综合运用

了对外援助、对外贸易、共同外交、共同防务、联系国协定等众多政策工具ꎮ 其中ꎬ由于

“外援活动涉及的范围极其广泛ꎬ往往包括了国计民生的所有方面ꎬ没有任何其他一

种外交政策渠道能够与之相比”ꎬ③因此ꎬ外援在欧盟针对西巴尔干政策的“工具箱”中
的地位日益凸显ꎮ 在援助政策的支持与规制下ꎬ克罗地亚于 ２０１３ 年 ７ 月 １ 日正式成

为欧盟第 ２８ 个成员国ꎬ也成为西巴尔干地区首个成功入盟的国家ꎮ 与此同时ꎬ全球最
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“西巴尔干”(Ｗｅｓｔｅｒｎ Ｂａｌｋａｎｓ)地区概念由欧盟于 １９９８ 年 １０ 月首次提出ꎬ具体包括当时巴尔干半岛西部
的波黑、克罗地亚、马其顿、塞尔维亚－黑山(包括 １９９９ 年 ６ 月 １０ 日联合国安理会 １２４４ 决议规定中的科索沃地
区)、阿尔巴尼亚ꎮ 该地区面积达 ２６.２ 万平方公里ꎬ人口约 ２５００ 万ꎮ
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大援助方欧盟决定在 ２０１４－２０２０ 年继续追加对西巴尔干的援助投入ꎮ 因此ꎬ全面考

察冷战后欧盟对西巴尔干持续进行援助治理的过程ꎬ有助于深入剖析欧盟在这一特殊

重要区域的对外战略的演变ꎬ特别是其外援工具在危机管理、国家重建、改革转型和可

持续发展等领域发挥的关键作用ꎮ

一　 前南冲突后的应时救援阶段(１９９１－１９９４ 年)

由于专注于应对东欧剧变和欧盟建设等优先事务ꎬ加之“共同外交与安全政策”

(ＣＦＳＰ)支柱仍处于创设阶段ꎬ作为一个整体的“西巴尔干”在后冷战初期的欧盟对外

战略中尚无清晰定位ꎬ双方互动主要依托欧盟对于南联邦①的关系框架ꎮ 而前南局势

的迅速演变使欧盟战略目标的短视性和被动性暴露无遗:当南联邦各国的独立行动愈

演愈烈并与中央政府分庭抗礼之时ꎬ由个别成员国推动旨在防止冲突效应外溢的调解

努力成为欧盟采取的主要手段ꎮ 直到前南地区冲突大规模爆发后ꎬ欧盟才开始积极发

挥外援工具的救援功能ꎬ并于 １９９２－１９９５ 年向波黑、南联盟、马其顿等国投放了约 １２
亿埃居的人道主义援助ꎬ还同意阿尔巴尼亚和南联邦各国参与原本针对中东欧国家的

“法尔计划”(ＰＨＡＲＥ)②ꎬ该地区在当时欧盟对外援助体系中的地位由此得以提升ꎮ
据统计ꎬ在 １９９０－１９９４ 年期间ꎬ对前南国家的援助在欧盟所有受援国中排名第二ꎬ而
排名前十位的其余九个受援国均为非加太(ＡＣＰ)国家ꎮ

值得注意的是ꎬ为了敦促冲突各方迅速恢复地区局势ꎬ欧盟还通过外援“杠杆”与附

加条件的组合运用向前南国家施加压力ꎮ 例如ꎬ１９９１ 年 ６ 月 ２９ 日ꎬ欧共体曾单方面决定

暂停与南联邦包括外援在内的各项联系ꎬ虽然 １２ 月 ２ 日又宣布恢复对波黑、克罗地亚、
马其顿的援助ꎬ但对于塞尔维亚和黑山的经济制裁却仍然维持ꎮ “这是欧共体首次在不

到 ２４ 小时的时间内迅速暂停与第三国的所有关系ꎬ还形成了欧共体在同一国家不同地

区实行不同制裁措施的奇特先例ꎮ”③１９９５ 年 ８ 月 ７ 日ꎬ欧盟委员会又单方面暂停了与克

罗地亚正在进行的“法尔计划”谈判ꎬ直到克政府积极落实了三权分立、废除死刑、新闻

独立等方面的改革ꎬ欧盟才恢复了克罗地亚的受援国地位ꎮ 显然ꎬ这一时期欧盟对“前西
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“南联邦”为“南斯拉夫社会主义联邦共和国”(Ｓｏｃｉａｌｉｓｔ Ｆｅｄｅｒａｌ Ｒｅｐｕｂｌｉｃ ｏｆ Ｙｕｇｏｓｌａｖｉａꎬ ＳＦＲＹ)的简称ꎬ也
被称为“前南”(Ｆｏｍｅｒ Ｙｕｇｏｓｌａｖｉａꎬ Ｅｘ－Ｙｕｇｏｓｌａｖｉａ)ꎮ 它成立于 １９４５ 年铁托当政时期ꎬ解体于 １９９１－１９９２ 年各加盟
共和国寻求主权独立阶段ꎬ由波黑、克罗地亚、马其顿、塞尔维亚、黑山、斯洛文尼亚等国组成ꎮ

“法尔计划”(ＰＨＡＲＥ)的全称为“援助波兰和匈牙利的经济改造计划”(Ｐｏｌａｎｄ ａｎｄ Ｈｕｎｇａｒｙ Ａｓｓｉｓｔａｎｃｅ ｆｏｒ
Ｅｃｏｎｏｍｉｃ Ｒｅｓｔｒｕｃｔｉｎｇ)ꎬ是欧共体于 １９８９ 年创设的支持波兰和匈牙利等中东欧国家按照欧盟标准推进转轨和改革
的专项援助工具ꎮ １９９１ 年ꎬ南联邦和阿尔巴尼亚两国也成为该计划的受援国ꎮ

Ｓｔｅｖｅｎ Ｂｌｏｃｋｍａｎｓꎬ Ｔｏｕｇｈ Ｌｏｖｅ: Ｔｈｅ Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｕｎｉｏｎ’ｓ Ｒｅｌａｔｉｏｎｓ ｗｉｔｈ ｔｈｅ Ｗｅｓｔｅｒｎ Ｂａｌｋａｎｓꎬ Ｈａｇｕｅ: Ｔ. Ｍ.Ｃ.Ａｓｓｅｒ
Ｐｒｅｓｓꎬ ２００７ꎬ ｐｐ.１１８－１２０.



巴尔干”国家的援助存在区别对待、甚至相互抵触的情况ꎮ 杰弗里􀅰西蒙(Ｊｅｆｆｒｅｙ Ｓｉｍｏｎ)
评价说ꎬ在 １９９１ 年一系列前南冲突爆发初期ꎬ欧盟仅仅给予了该地区“三心二意的支持”
(ｈａｌｆ－ｈｅａｒｔｅｄ ｓｕｐｐｏｒｔ)ꎬ如通过联合国投放人道主义援助ꎻ而在 １９９５ 年«代顿协议»签订

后ꎬ欧盟开始致力于促进该地区的国际合作与持久稳定ꎬ并尝试通过入盟激励、制度捆

绑、条件设定等手段将其吸纳到欧洲一体化进程中ꎮ①

二　 波黑战争后的和解重建阶段(１９９５－１９９８ 年)

１９９２ 年波黑穆族、塞族和克族爆发的混战不仅将境外相关国家牵扯进来ꎬ而且对

近邻欧盟的冲突预防和危机管理再次形成了严峻挑战ꎮ １９９５ 年底战争结束后ꎬ推动

«代顿协议»(Ｄａｙｔｏｎ Ａｃｃｏｒｄｓ)②实施、恢复地区和平局势、促进交流对话、建立相互信

任无疑成为欧盟的战略重点ꎮ 有鉴于此ꎬ欧盟主导下的一些援助框架逐步扩展到所有

西巴尔干国家ꎬ并开始强化人道主义救援之外的财政和技术援助力度ꎬ积极调动成员

国和其他援助方的资源支持该地区重建ꎮ
(一)“罗依蒙特进程”与“奥布诺瓦计划”
１９９５ 年 １２ 月 １３ 日ꎬ在时任轮值主席国法国的积极倡议下ꎬ欧盟及其 １５ 个成员

国、美国、俄罗斯、克罗地亚、波黑、马其顿、南联盟、阿尔巴尼亚、北约组织、欧安组织等

代表在巴黎附近的罗伊蒙特集会ꎬ共同签署了«关于稳定进程和友好邻国关系的声

明»(Ｄｅｃｌａｒａｔｉｏｎ ｏｎ ｔｈｅ Ｐｒｏｃｅｓｓ ｏｆ Ｓｔａｂｉｌｉｔｙ ａｎｄ Ｇｏｏｄ Ｎｅｉｂｏｕｒｌｉｎｅｓｓ)ꎬ由此启动了旨在实

现整个东南欧③繁荣稳定的所谓“罗依蒙特进程”(Ｒｏｙａｍｏｎｔ Ｐｒｏｃｅｓｓ)ꎮ 作为欧盟与该

地区关系进程中首个共同战略框架ꎬ“罗依蒙特进程”尝试动员各方政府和私人部门

进行多轨合作ꎬ并将基础设施重建和经济社会发展设定为优先政策议程ꎬ以期重构善

意友好且相互信任的睦邻关系ꎬ进而维护地区稳定的可持续性ꎮ
为此ꎬ欧洲理事会专门于 １９９６ 年 ７ 月 ２５ 日创设了名为“奥布诺瓦计划”(ＯＢＮＯ￣

ＶＡ)④的援助工具ꎬ欧盟及其成员国理所当然成为首要出资方ꎬ其中欧盟财政出资约
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１９９５ 年 １１ 月ꎬ南联盟、克罗地亚、波黑等国在美国俄亥俄州代顿达成旨在结束波黑内战、促进民族和解、
保障前南地区和平的意向文件ꎬ１２ 月ꎬ该协议在巴黎正式签署ꎬ因此又被称为«代顿－巴黎协议»ꎮ 主要内容包括:
维持波黑的单一联邦制性质ꎻ对穆克联邦(占 ５１％)与塞族共和国(占 ４９％)的领土进行合理划分ꎻ联合国维和部
队和北约多国军事执行部队负责监督停火和协议内容的实施ꎮ

“东南欧”(Ｓｏｕｔｈｅａｓｔ Ｅｕｒｏｐｅ)是与“巴尔干”交替使用较多、但出现相对较晚的一个地区概念ꎬ前者主要
包括东、西巴尔干地区ꎬ而后者在此基础上又囊括了土耳其和希腊两国ꎮ

“奥布诺瓦”(Ｏｂｎｏｖａ)一词出自波黑语ꎬ本意为“重建”、“万象更新”ꎮ Ｓｅｅ Ｓｈｅｐａｒｄ Ｆｏｒｍａｎ ａｎｄ Ｓｔｅｗａｒｔ
Ｐａｔｒｉｃｋꎬ Ｇｏｏｄ Ｉｎｔｅｎｔｉｏｎｓ: Ｐｌｅｄｇｅｓ ｏｆ Ａｉｄ ｆｏｒ Ｐｏｓｔｃｏｎｆｌｉｃｔ Ｒｅｃｏｖｅｒｙ. Ｂｏｕｌｄｅｒ: Ｌｙｎｎｅ Ｒｉｅｎｎｅｒ Ｐｕｂｌｉｓｈｅｒｓꎬ ２０００ꎬ ｐ.６８ꎬ ３６５.



１０ 亿美元ꎬ成员国出资约 １８ 亿欧元ꎮ① 在援助投放过程中ꎬＯＢＮＯＶＡ 工具还获得了

“法尔计划”的资金支持ꎬ而波黑和马其顿两国则于 １９９６ 年开始接受此项援助ꎮ 在

１９９８ 年“罗依蒙特进程”雅典会议上ꎬ欧盟又专门启动了一项支持东南欧地区合作的

开放性援助项目ꎬ面向领导人、媒体、商会、青年和妇女等不同群体ꎬ并涉及种族对话、

商业促进、文教交流、城市发展、环境保护等众多领域ꎮ 然而ꎬ由于未能触及国家构建

和制度转型等核心战略议题ꎬ相关援助项目的实施又恰逢科索沃局势不断恶化之

际ꎬ②因此ꎬ“罗依蒙特进程”和“奥布诺瓦计划”的实际成效仍然相对有限ꎮ

(二)“地区方式”与“政治经济条件”

在发起援助东南欧的多边倡议之后ꎬ欧盟于 １９９７ 年 ４ 月 ２９ 日进一步通过了专门

针对阿尔巴尼亚、波黑、克罗地亚、马其顿和南联盟的“地区方式”(Ｒｅｇｉｏｎａｌ Ａｐｐｒｏａｃｈ)

文件ꎮ 该框架支持以上五国之间发展更为密切的地区关系ꎬ并明确指出欧盟与五国建

立契约关系的必要性ꎬ这在双方关系进程中尚属首次ꎮ 但另一方面ꎬ欧盟又提出了五

国应遵循的所谓“政治经济条件”③ꎮ 具体来看ꎬ这不仅包括建立民主体制、实施市场

经济改革、促进地区合作等一般条件ꎬ而且涵盖了和平解决地区冲突、保障少数民族权

利和推动难民重返家园等特殊条件ꎮ

“地区方式”与“政治经济条件”的组合再次体现了欧盟外援政策的两面性:一方

面ꎬ这一时期的“法尔计划”和“奥布诺瓦计划”已经扩展到上述五个国家ꎬ援助重点集

中在公民社会、人权、民主等领域ꎻ另一方面ꎬ在援助实施过程中ꎬ欧盟仍然向南联盟提

出了额外的附加条件ꎬ例如迫使南政府逐步承认科索沃省自治ꎬ并与前南战犯国际法

庭进行充分合作等等ꎬ这在一定程度上又侵蚀着外援的支持效用ꎮ 但与美国对南联盟

政府和波黑塞族政权一贯采取的歧视性立场相比ꎬ欧盟否定性外援条件的运用则具有

选择性和暂时性ꎬ这种软硬兼施的作用机制密切配合了对外战略的实施ꎬ总体上并未

影响欧盟对西巴尔干地区援助政策的整体性和持续性ꎮ

综上所述ꎬ１９９１－１９９９ 年期间ꎬ欧盟对“前西巴尔干”国家的援助总额约达到 ４５􀆰 ７

亿欧元ꎬ由欧共体财政支持的赠款成为援助资金的主要来源ꎮ 如图 １ 所示ꎬ由于受到

地区冲突等因素的直接影响ꎬ这一时期欧盟援助政策的重点集中在“基础设施”和“民

５８　 欧盟援助西巴尔干政策评析

①

②

③

Ａｎｄｒáｓ Ｉｎｏｔａｉꎬ Ｔｈｅ Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｕｎｉｏｎ ａｎｄ Ｓｏｕｔｈｅａｓｔ Ｅｕｒｏｐｅ: Ｔｒｏｕｂｌｅｄ Ｗａｔｅｒ Ａｈｅａｄ? Ｂｒｕｓｓｅｌｓ: Ｐ.Ｉ.Ｅ. Ｐｅｔｅｒ Ｌａｎｇ
Ｓ.Ａ.ꎬ ２００７ꎬ ｐ.３９.

Ｈａｎｓ－Ｇｅｏｒｇ Ｅｈｒｈａｒｔꎬ “Ａ Ｇｏｏｄ Ｉｄｅａꎬ Ｂｕｔ ａ Ｒｏｃｋｙ Ｒｏａｄ Ａｈｅａｄ: Ｔｈｅ ＥＵ ａｎｄ ｔｈｅ Ｓｔａｂｉｌｉｔｙ Ｐａｃｔ ｆｏｒ Ｓｏｕｔｈ Ｅａｓｔ
Ｅｕｒｏｐｅ”ꎬ ｉｎ Ｄａｖｉｄ Ｃａｒｍｅｎｔ ａｎｄ Ａｌｂｒｅｃｈｔ Ｓｃｈｎａｂｅｌ ｅｄｓ.ꎬ Ｃｏｎｆｌｉｃｔ Ｐｒｅｖｅｎｔｉｏｎ: Ｐａｔｈ ｔｏ Ｐｅａｃｅ ｏｒ Ｇｒａｎｄ Ｉｌｌｕｓｉｏｎ? Ｔｏｋｙｏ:
Ｔｈｅ Ｕｎｉｔｅｄ Ｎａｔｉｏｎｓ Ｕｎｉｖｅｒｓｉｔｙ Ｐｒｅｓｓꎬ ２００３ꎬ ｐ.１２２.

Ｃｏｕｎｃｉｌ Ｃｏｎｃｌｕｓｉｏｎꎬ １９９６.２.２６ꎬ ｐ.４ꎬ ｈｔｔｐ: / / ｗｗｗ.ｃｏｎｓｉｌｉｕｍ.ｅｕｒｏｐａ.ｅｕ / ｕｅＤｏｃｓ / ｃｍｓ＿Ｄａｔａ / ｄｏｃｓ / ｐｒｅｓｓｄａｔａ / ｅｎ /
ｇｅｎａ / ０２８ａ０００１.ｈｔｍꎬ Ｌａｓｔ ａｃｃｅｓｓｅｄ ｏｎ Ｊａｎｕａｒｙ １０ꎬ ２０１０ꎮ



主稳定”(ｄｅｍｏｃｒａｔｉｃ ｓｔａｂｉｌｉｓａｔｉｏｎꎬ包括难民援助)领域ꎬ两者分别占到援助总量的 ２７％
和 ２０％ꎻ欧盟对“司法与内务”、“执政能力建设”、“经济与社会发展”等领域的援助仅

占总量的 １０％ꎮ 从受援国情况来看ꎬ这一时期获得欧盟援助较多的国家依次为波黑、
阿尔巴尼亚、克罗地亚、南联盟和马其顿ꎮ① 这同样说明ꎬ当时欧盟对该地区的援助集

中在波黑等直接遭受冲突影响的国家ꎬ而像克罗地亚和马其顿等较少受到地区冲突影

响、但尚未纳入欧盟扩大战略的国家接受的援助则相对较少ꎮ

图 １　 欧盟对西巴尔干的援助(１９９８－２００２ 年):部门分布及演变趋势

　 　 资料来源: Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｃｏｍｍｉｓｓｉｏｎꎬ “Ｔｈｅ Ｓｔａｂｉｌｉｓａｔｉｏｎ ａｎｄ Ａｓｓｏｃｉａｔｉｏｎ Ｐｒｏｃｅｓｓ ｆｏｒ Ｓｏｕｔｈ Ｅａｓｔ Ｅｕｒｏｐｅꎬ
Ｓｅｃｏｎｄ Ａｎｎｕａｌ Ｒｅｐｏｒｔ － Ａｎｎｅｘ １”ꎬ ＣＯＭ (２００３) １３９ ｆｉｎａｌꎬ Ｂｒｕｓｓｅｌｓꎬ ２６.３.２００３ꎬ ｐ.２３ꎬ ｈｔｔｐ: / / ｅｃ.ｅｕｒｏ￣
ｐａ.ｅｕ / ｅｎｌａｒｇｅｍｅｎｔ / ｐｄｆ / ｅｎｌａｒｇｅｍｅｎｔ＿ｐｒｏｃｅｓｓ / ａｃｃｅｓｓｉｏｎ＿ｐｒｏｃｅｓｓ / ｈｏｗ＿ｄｏｅｓ＿ａ＿ｃｏｕｎｔｒｙ＿ｊｏｉｎ＿ｔｈｅ＿ｅｕ / ｓａｐ /
８５３４９＿ｅｎ.ｐｄｆꎬ ｌａｓｔ ａｕｅｓｓｅｄ ｏｎ Ｄｅｃｅｍｂｅｒ ２６ꎬ ２０１１ꎮ

三　 战略援助引导地区转轨阶段(１９９９－２００６ 年)

１９９９ 年科索沃战争的爆发对冷战后欧洲安全、欧盟与西巴尔干关系、乃至地区一

体化进程等都产生了划时代的历史影响ꎮ 这场战争令欧盟深感其经济重建、民主促

进、功能合作等努力在应对地区危机时的不足ꎬ而北约强力干预冲突时欧盟被动分散

的表现更使其充分意识到:“必须在西巴尔干运用一种更具针对性的多边主义路径”ꎮ
其中“针对性”说明欧盟应改变以往对于西巴尔干地区事务重视不足的做法ꎬ转而在

欧洲一体化的宏观视野下考量双方关系的战略前景ꎻ而“多边主义”则意味着欧盟需

要联合其他利益攸关方、采取多管齐下的方式应对西巴尔干地区问题ꎬ例如将欧共体
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２００１ꎬ ｐ.２６.



外援工具、成员国双边援助ꎬ以及欧洲安全与防务政策(ＥＳＤＰ)等结合起来ꎮ①

(一)“稳定与联系进程”和“重建、发展与稳定援助”

正当科索沃危机愈演愈烈之时ꎬ欧盟官方于 １９９８ 年 １０ 月正式提出了“西巴尔

干”地区概念ꎬ并从 １９９９ 年开始逐步推广这一地缘政治称谓ꎬ以期为巴尔干半岛西部

历经地区冲突、尚未与欧盟建立战略联系的一组“弱功能”国家提供更为确切的身份ꎮ

在科索沃战争接近尾声之际ꎬ欧盟于 １９９９ 年 ６ 月专门针对西巴尔干地区和国家启动

了一项全新战略———“稳定与联系进程”(Ｓｔａｂｉｌｉｔｙ ａｎｄ Ａｓｓｏｃｉａｔｉｏｎ Ｐｒｏｃｅｓｓꎬ ＳＡＰ)ꎮ 与

两年前出台的“地区方式”文件相比ꎬ该框架同样支持西巴尔干内部及其与欧盟之间

构建良性互动关系ꎬ但在地区局势基本稳定的前提下ꎬ欧盟决定引导西巴尔干国家向

欧洲经济社会模式和民主法治模式转轨ꎬ并明确提出逐步给予这些国家欧盟成员国资

格ꎮ 这一变化无疑极大地提升了双方关系的战略性和可预期性ꎮ

有鉴于此ꎬ欧盟重新整合了“法尔计划”和“奥布诺瓦计划”ꎬ于 １９９９ 年 ７ 月 １２ 日

创设了一项全新的援助工具———“重建、发展与稳定的共同体援助”(Ｃｏｍｍｕｎｉｔｙ Ａｓｓｉｓ￣

ｔａｎｃｅ ｆｏｒ Ｒｅｃｏｎｓｔｒｕｃｔｉｏｎꎬ Ｄｅｖｅｌｏｐｍｅｎｔ ａｎｄ Ｓｔａｂｉｌｉｓａｔｉｏｎꎬ ＣＡＲＤＳ)ꎬ并为 ２０００－２００６ 年期

间的 ＣＡＲＤＳ 工具提供了高达 ５１.３ 亿欧元的资金支持ꎮ② 援助资金将以赠款和贷款两

种形式拨付ꎬ援助对象兼顾了区域、国家和次国家等多个层次ꎬ其中对西巴尔干国家的

援助成为重中之重ꎬ而对该地区层面的援助仅占整个预算的约 １０％ꎮ③ 具体来看ꎬ

ＣＡＲＤＳ 工具在西巴尔干的重点包括:(１)司法与内务合作领域ꎬ例如打击有组织犯罪、

促进难民返乡、保障少数民族权利ꎻ(２)经济与社会发展领域ꎬ例如交通能源设施重

建、公民社会与独立媒体培育、减少贫困、性别平等、教育培训和环境保护ꎻ(３)执政能

力建设领域ꎬ例如欧盟民主法制规范引入、海关等公共部门执政能力提升ꎮ④ 由此可

见ꎬ与三年前的“奥布诺瓦计划”相比ꎬＣＡＲＤＳ 工具是一个拥有多重目标和丰富内容的

切实援助计划ꎬ欧盟将根据西巴尔干各国国情设计和实施援助ꎬ并通过签订«稳定与

联系协议»(Ｓｔａｂｉｌｉｔｙ ａｎｄ Ａｓｓｏｃｉａｔｉｏｎ Ａｇｒｅｅｍｅｎｔ)和发布«进程报告»(Ｐｒｏｇｒｅｓｓ Ｒｅｐｏｒｔｓ)

等方式强化对援助的实时监督和政策评估ꎮ 此外ꎬ欧盟还创建了一些专项外援管理机
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Ｅｍｉｌ Ｋｉｒｃｈｎｅｒ ａｎｄ Ｊａｍｅｓ Ｓｐｅｒｌｉｎｇ ｅｄｓ.ꎬ ＥＵ Ｓｅｃｕｒｉｔｙ Ｇｏｖｅｒｎａｎｃｅꎬ Ｍａｎｃｈｅｓｔｅｒ ａｎｄ Ｎｅｗ Ｙｏｒｋ: Ｍａｎｃｈｅｓｔｅｒ Ｕｎｉ￣
ｖｅｒｓｉｔｙ Ｐｒｅｓｓꎬ ２００７ꎬ ｐ.１０４.

Ｏｆｆｉｃｉａｌ Ｊｏｕｒｎａｌ ｏｆ ｔｈｅ Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｃｏｍｍｕｎｉｔｉｅｓꎬ Ｌ３０６/ １ꎬ ７.１２.２０００ꎬ Ｃｏｕｎｃｉｌ Ｒｅｇｕｌａｔｉｏｎ (ＥＣ) Ｎｏ.２６６６/ ２０００ꎬ ｈｔｔｐ:/ /
ｅｃ.ｅｕｒｏｐａ.ｅｕ / ｅｎｌａｒｇｅｍｅｎｔ / ｐｄｆ / ｆｉｎａｎｃｉａｌ＿ａｓｓｉｓｔａｎｃｅ / ｃａｒｄｓ / ｇｅｎｅｒａｌ / ２６６６＿００＿ｅｎ.ｐｄｆꎬ ｌａｓｔ ａｃｃｅｓｓｅｄ ｏｎ Ｎｏｖｅｍｂｅｒ ２０ꎬ ２０１１.

Ｓｔｅｖｅｎ Ｂｌｏｃｋｍａｎｓꎬ Ｔｏｕｇｈ Ｌｏｖｅ: ｔｈｅ Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｕｎｉｏｎ’ ｓ Ｒｅｌａｔｉｏｎｓ ｗｉｔｈ ｔｈｅ Ｗｅｓｔｅｒｎ Ｂａｌｋａｎｓꎬ Ｈａｇｕｅ: Ｔ. Ｍ.Ｃ.Ａｓ￣
ｓｅｒ Ｐｒｅｓｓꎬ ２００７ꎬ ｐ.２７０.
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构ꎬ其中最重要的当属“欧洲重建署”(Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｒｅｃｏｎｓｔｒｕｃｔｉｏｎ Ａｇｅｎｃｙꎬ ＥＲＡ)①和“欧
洲援助合作署”(Ｅｕｒｏｐｅ Ａｉｄ Ｃｏｏｐｅｒａｔｉｏｎ ＯｆｆｉｃｅꎬＥｕｒｏｐｅＡｉｄ)②ꎮ 总之ꎬ在“稳定与联系进

程”框架之下ꎬ欧盟对外战略与援助政策工具之间的相互配合更加协调ꎮ
(二)«东南欧稳定公约»与超多边援助筹资

事实上ꎬＣＡＲＤＳ 援助成为欧盟积极调动自身资源并与国际社会一道支持西巴尔

干重建和发展的关键举措ꎮ 与“稳定与联系进程”的启动几乎同时ꎬ欧盟于 １９９９ 年 ７
月 ３０ 日倡议美国、俄罗斯、东南欧国家(南联盟除外)、经济合作与发展组织、八国集

团、国际金融机构以及某些非政府组织代表在萨拉热窝隆重集会ꎬ共同签署了一份堪

称“新马歇尔计划”的«东南欧稳定公约»(Ｓｔａｂｉｌｉｔｙ Ｐａｃｔ ｆｏｒ Ｓｏｕｔｈｅａｓｔ Ｅｕｒｏｐｅꎬ 以下简称

«公约»)ꎮ③ 从参与方来看ꎬ«公约»要远远超过四年前的“罗伊蒙特倡议”ꎬ可谓国际

社会不同层次的利益攸关方关于东南欧持久稳定的一个超多边倡议ꎻ从称谓来看ꎬ各
方明确以“东南欧”代替“巴尔干”ꎬ希望将该地区视为整个欧洲不可或缺的组成部分ꎬ
并通过“去巴尔干化”(Ｄｅ－Ｂａｌｋａｎｉｓｅ)逐步改善其动荡、碎片化和欠发展的固有形象ꎻ
从内涵来看ꎬ«公约»首次将安全环境构建、民主体制确立、经济社会可持续发展三大

目标融为一体ꎬ决心多管齐下对该地区长期存在的结构性难题进行综合治理ꎮ 为此ꎬ
各方提出了“安全”、“民主人权”、“经济重建、发展与合作”三项“工作日程表”(Ｗｏｒｋ￣
ｉｎｇ Ｔａｂｌｅｓ)ꎬ并制订了操作性更强的“快速启动一揽子计划”(Ｑｕｉｃｋ Ｓｔａｒｔ Ｐａｃｋａｇｅ)ꎬ其
中包括了多达 ２４４ 个援助项目ꎮ

作为最初倡议者和重要协调人ꎬ欧盟在促进国际援助落实和提高援助效率等方面

无疑扮演着关键角色ꎮ 欧盟多次发起由«公约»签署方参加的筹资会议ꎬ仅在 ２０００ 年

和 ２００１ 年召开的前两次会议上ꎬ各方便募集到多达 ５４ 亿欧元的资金ꎮ 而在支持塞尔

维亚重建的筹资会议上ꎬ各方又决定于 ２０００－２００３ 年向该国提供 ３１.６ 亿美元的援助ꎬ
其中由欧盟提供的资金占援款总额的 １ / ３ꎮ④ 据不完全统计ꎬ由欧盟及其成员国提供

的赠款援助占总额的多达 ３ / ４ꎻ虽然两者的贷款援助投入不及资金雄厚的国际金融机

构(ＩＦＩｓ)ꎬ但却远远超过了非欧盟成员国ꎮ 而从援助赠款和贷款的加总数据来看ꎬ欧
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“欧洲重建署”成立于 ２０００ 年 ２ 月ꎬ总部设在希腊的塞萨洛尼卡ꎬ并在一个由欧盟委员会和欧盟成员国
代表组成的“管理委员会”(Ｇｏｖｅｒｎｉｎｇ Ｂｏａｒｄ)之下开展工作ꎮ 自成立至 ２００８ 年底ꎬ该机构为塞尔维亚、黑山、科索
沃、马其顿提供的援助多达 ２８.６ 亿欧元ꎮ

“欧洲援助合作署”成立于 ２００１ 年ꎬ是欧盟委员会下设的一个总司级援助机构ꎬ主要负责“稳定工具”
(ＩｆＳ)、“民主与人权工具”(ＥＩＤＨＲ)等欧盟“主题援助”(ｔｈｅｍａｔｉｃ ｏｐｅｒａｔｉｏｎｓ)的管理ꎮ

Ｔｈｅ Ｓｔａｂｉｌｉｔｙ Ｐａｃｔ ｆｏｒ Ｓｏｕｔｈ Ｅａｓｔｅｒｎ Ｅｕｒｏｐｅꎬ ｈｔｔｐ: / / ｗｗｗ.ｓｔａｂｉｌｉｔｙｐａｃｔ.ｏｒｇ / ꎬ ｌａｓｔ ａｃｃｅｓｓｅｄ ｏｎ Ｊｕｌｙ ３ꎬ ２００９.
Ａｎｄｒáｓ Ｉｎｏｔａｉꎬ Ｔｈｅ Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｕｎｉｏｎ ａｎｄ Ｓｏｕｔｈｅａｓｔ Ｅｕｒｏｐｅ: Ｔｒｏｕｂｌｅｄ Ｗａｔｅｒ Ａｈｅａｄ? Ｂｒｕｓｓｅｌｓ: Ｐ.Ｉ.Ｅ. Ｐｅｔｅｒ Ｌａｎｇ

Ｓ.Ａ.ꎬ ２００７ꎬ ｐ.２７７.



盟则与国际金融机构几乎持平ꎬ双方的总体援助贡献达到国际社会援助总量的近

９０％ꎮ① 就此而言ꎬ欧盟及其成员国成为«公约»体系下首屈一指的援助方ꎮ

(三)“萨洛尼卡日程”与援助的战略转向

２００１ 年爆发的“９􀅰１１”恐怖袭击对于美欧乃至全球战略格局的影响深远ꎮ 由于

此后美国政府极力推进所谓的“全球反恐战略”ꎬ加之波黑与科索沃等前南地区热点

暂时“降温”ꎬ因此美国对巴尔干的援助出现了明显下滑ꎬ而欧盟则更加专注于该地区

的经济发展与结构改革ꎮ② ２００３ 年ꎬ欧盟委员会出台历史上首份«欧洲安全战略»

(Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｓｅｃｕｒｉｔｙ Ｓｔｒａｔｅｇｙ)文件ꎬ明确指出:“恐怖主义、武器扩散、地区冲突、政府失

灵ꎬ以及有组织犯罪是欧盟面临的五大重要威胁ꎬ􀆺􀆺当前的挑战要求我们进一步整

合不同的机制和能力ꎬ包括对外援助项目ꎬ欧盟、成员国和其他机构的军事和民事力

量ꎮ 所有这些都将对我们的安全以及第三世界国家产生举足轻重的影响ꎮ”③

与此同时ꎬ在欧盟委员会主席巴罗佐(Ｊｏｓｅ Ｍａｎｕｅｌ Ｂａｒｒｏｓｏ)和扩大事务专员莱恩(Ｏｌｌｉ

Ｒｅｈｎ)的共同努力下ꎬ西巴尔干事务于 ２００３ 年正式由对外关系总司转为扩大总司负责ꎮ 这

标志着“对西巴尔干的关系也已经由外部事务转变为扩大事务的范畴ꎮ 可以说ꎬ欧盟已经

有更丰富的经验、更雄厚的实力、更充分的手段影响这个地区的发展方向”ꎮ④ 为此ꎬ２００３

年 ６ 月召开的欧盟萨洛尼卡峰会提出了目标更加明确、力度更大、行动更加具体的“萨洛尼

卡日程”(Ｔｈｅｓｓａｌｏｎｉｋｉ Ａｇｅｎｄａ)ꎬ并决定将“预加入农业工具”(ＩＳＰＡ)⑤、“预加入结构政策工

具”(ＳＡＰＡＲＤ)⑥、“结对工具”(Ｔｗｉｎｎｉｎｇ)⑦、“技术援助与信息交流工具”(ＴＡＩＥＸ)⑧等扩

展运用到所有西巴尔干国家ꎮ 值得一提的是ꎬ以上援助工具在同期支持相关中东欧国

９８　 欧盟援助西巴尔干政策评析

①

②

③

④
⑤

⑥

⑦

⑧

Ｅｍｉｌ Ｋｉｒｃｈｎｅｒ ａｎｄ Ｊａｍｅｓ Ｓｐｅｒｌｉｎｇ ｅｄｓ.ꎬ ＥＵ Ｓｅｃｕｒｉｔｙ Ｇｏｖｅｒｎａｎｃｅꎬ Ｍａｎｃｈｅｓｔｅｒ ａｎｄ Ｎｅｗ Ｙｏｒｋ: Ｍａｎｃｈｅｓｔｅｒ Ｕｎｉ￣
ｖｅｒｓｉｔｙ Ｐｒｅｓｓꎬ ２００７ꎬ ｐ.９０.

Ｍ. Ａｂｒａｍｏｗｉｔｚ ａｎｄ Ｈ. Ｈｕｒｌｂｕｒｔꎬ “Ｃａｎ ｔｈｅ ＥＵ Ｈａｃｋ ｔｈｅ Ｂａｌｋａｎｓ? Ａ Ｐｒｏｖｉｎｇ Ｇｒｏｕｎｄ ｆｏｒ Ｂｒｕｓｓｅｌｓ Ｈｅａｄｉｎｇ Ｏｆｆ
Ｗａｒ ｉｎ ｔｈｅ Ｓｏｕｔｈｅｒｎ Ｂａｌｋａｎｓ”ꎬＦｏｒｅｉｇｎ Ａｆｆａｉｒｓꎬ Ｖｏｌ. ８１ꎬ Ｎｏ.５ꎬ ２００２ꎬ ｐ.６.

Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｃｏｍｍｉｓｓｉｏｎꎬ “Ａ Ｓｅｃｕｒｉｔｙ Ｅｕｒｏｐｅ ｉｎ ａ Ｂｅｔｔｅｒ Ｗｏｒｌｄ: Ａ Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｓｅｃｕｒｉｔｙ Ｓｔｒａｔｅｇｙ”ꎬ １２ Ｄｅｃｅｍｂｅｒ
２００３ꎬ ｐｐ.３－５ꎬ ｐ.１３ꎬ ｈｔｔｐ: / / ｗｗｗ.ｕｅ.ｅｕ.ｉｎｔ / ｕｅｄｏｃｓ / ｃｍｓｕｐ－ｌｏａｄ / ７８３６７.ｐｄｆꎬ ｌａｓｔ ａｃｃｅｓｓｅｄ ｏｎ Ｏｃｔｏｂｅｒ ５ꎬ ２００９.

扈大威:“欧盟对西巴尔干地区政策评析”ꎬ«国际问题研究»２００６年第 ２期ꎬ第 ４１页ꎮ
“预加入农业工具”(Ｓｐｅｃｉａｌ Ａｃｃｅｓｓｉｏｎ Ｐｒｏｇｒａｍｍｅ ｆｏｒ Ａｇｒｉｃｕｌｔｕｒｅ ＆ Ｒｕｒａｌ Ｄｅｖｅｌｏｐｍｅｎｔꎬ ＳＡＰＡＲＤ)是欧盟于 １９９９

年创设的旨在支持候选国农业和农村的持续发展、促进其推行欧盟共同农业政策(ＣＡＰ)相关制度规范的专项援助工具ꎮ
“预加入结构政策工具”(Ｉｎｓｔｒｕｍｅｎｔ ｆｏｒ Ｓｔｒｕｃｔｕｒａｌ Ｐｏｌｉｃｉｅｓ ｆｏｒ Ｐｒｅ－Ａｃｃｅｓｓｉｏｎꎬ ＩＳＰＡ)是欧盟于１９９９年创设的旨在

支持候选国环境和运输领域发展与合作的专项援助工具ꎮ
“结对工具”(Ｔｗｉｎｎｉｎｇ)是欧盟委员会于 １９９８年 ５月创设的通过派遣常驻“结对”顾问、提供技能培训、资助交

流互访等形式强化欧盟与受援国行政合作、支持其引入欧共体法律的技术援助工具ꎮ 从 ２００２ 年 １０ 月起ꎬ该工具开始对
西巴尔干国家的制度建设进行技术援助ꎬ内容涉及农业、公共财政、内部市场、关税与税务、司法与内务等诸多领域ꎮ

“技术援助与信息交流工具”(Ｔｅｃｈｎｉｃａｌ Ａｓｓｉｓｔａｎｃｅ ａｎｄ Ｉｎｆｏｒｍａｔｉｏｎ Ｅｘｃｈａｎｇｅ Ｉｎｓｔｒｕｍｅｎｔꎬ ＴＡＩＥＸ)是欧盟创
设的旨在促进受援国了解、应用和实施欧盟法律的技术援助工具ꎮ ２００３ 年 １２ 月ꎬＴＡＩＥＸ 工具开始正式向西巴尔
干国家开放ꎬ该援助大多为短期交流培训项目ꎬ援助对象涵盖了西巴尔干国家与欧盟法律相关的公共部门(如司
法、立法和行政等部门的公务人员)和私人部门(如工会和商会的代表)ꎬ重点援助领域包括农业与食品安全、内
部市场建设、公共基础设施建设、国家安全、语言文化交流等ꎮ



家转型和入盟的过程中发挥了关键作用ꎮ 由此可见ꎬ欧盟较之前明显强化了外援“技

术流”和“人力流”的运用ꎬ希望借此进一步影响西巴尔干受援国的发展与治理ꎬ并为

其转型提供不可或缺的经验基础与智力支持ꎮ 此外ꎬ由于克罗地亚和马其顿分别于

２００４ 年 ６ 月和 ２００５ 年 １２ 月正式获得了欧盟候选国地位ꎬ欧洲理事会因此专门批准向

２００４－２００６ 年 ＣＡＲＤＳ 工具追加 ２ 亿欧元的援助预算ꎬ用以强化这两个候选国与欧盟

标准接轨ꎬ同时支持其他西巴尔干国家积极创造入盟条件ꎮ

从科索沃战争后欧盟援助西巴尔干的总体情况来看ꎬ南联盟 /塞黑和克罗地亚逐

渐超越波黑成为重点受援国ꎬ这与科索沃战争前的情况形成了鲜明对比ꎬ本质上则与

欧盟对西巴尔干的战略转变密切相关ꎮ 以 ２０００－２００６ 年的 ＣＡＲＤＳ 援助为例ꎬ接受援

助较多的西巴尔干国家依次是南联盟 /塞黑、克罗地亚、波黑、阿尔巴尼亚和马其顿ꎬ这

既体现出欧盟对地区冲突隐患的重点防范ꎬ又反映出对入盟候选国的切实支持ꎮ 此

外ꎬ这一时期欧盟对西巴尔干援助的领域分布和部门流向也发生了明显变化: 如图 ２

所示ꎬＣＡＲＤＳ 工具对西巴尔干“基础设施”和“经济社会发展”两个领域的援助占总量

的 ５４％ꎬ同时对“司法与内务”、“行政能力建设”、“民主稳定”等领域的援助也在稳步

增加ꎬ占据总量的 ４１％ꎮ① 由此可见ꎬ欧盟在科索沃战争后更加深刻地意识到ꎬ西巴尔

干的持久和平应该建立在地区局势稳定、可持续发展与改革转型等多重基础之上ꎬ欧

盟外援的综合性与战略性因此进一步凸显ꎮ

图 ２　 欧盟 ＣＡＲＤＳ 援助的部门分布(２０００－２００４ 年)

　 　 资料来源: Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｃｏｍｍｉｓｓｉｏｎꎬ “Ｔｈｅ Ｓｔａｂｉｌｉｓａｔｉｏｎ ａｎｄ Ａｓｓｏｃｉａｔｉｏｎ Ｐｒｏｃｅｓｓ ｆｏｒ Ｓｏｕｔｈ Ｅａｓｔ Ｅｕｒｏｐｅꎬ

Ｓｅｃｏｎｄ Ａｎｎｕａｌ Ｒｅｐｏｒｔ － Ａｎｎｅｘ １”ꎮ

０９ 欧洲研究　 ２０１４ 年第 ２ 期　

① Ａｎｄｒáｓ Ｉｎｏｔａｉꎬ Ｔｈｅ Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｕｎｉｏｎ ａｎｄ Ｓｏｕｔｈｅａｓｔ Ｅｕｒｏｐｅ: Ｔｒｏｕｂｌｅｄ Ｗａｔｅｒ Ａｈｅａｄ? ｐ.４０.



四　 协调援助推进分步入盟阶段(２００７－２０１４ 年)

２００７ 年以来ꎬ受全球经济发展失衡、新兴经济体崛起、非传统安全挑战频发等因

素的影响ꎬ世界主要援助方纷纷决定增加外援投入ꎬ努力提升援助政策质量ꎮ 欧盟成

员国更是决定在 ２０１０ 年之前将外援开支占国民收入(ＧＮＩ)的比重提高到 ０.５６％ꎬ并

力争到 ２０１５ 年进一步提高至联合国倡议的 ０.７％ꎮ① 这无疑为欧盟协调多级资源、实

施外援改革提供了内部和外部政策动力ꎮ 与此同时ꎬ毗邻西巴尔干的罗马尼亚和保加

利亚正式加入欧盟ꎬ但黑山、科索沃却相继宣布从塞黑联邦独立ꎬ西巴尔干地区的“碎

片化”趋势远未停止ꎮ 欧盟因此决定稳步推进与西巴尔干国家的关系谈判ꎬ并正式启

动所谓的“预加入进程” (Ｐｒｅ－Ａｃｃｅｓｓｉｏｎ Ｐｒｏｃｅｓｓ)ꎬ在这种全新的背景下ꎬ欧盟对西巴

尔干的援助政策也体现出相应的调整:

(一)依托“预加入工具”分类引导受援国“达标”

考虑到 ２００６ 年底 ＣＡＲＤＳ 援助工具即将到期ꎬ欧洲理事会于 ２００６ 年 ７ 月 １７ 日决

定将前文提及的“法尔计划”(ＰＨＡＲＥ)、“奥布诺瓦计划”(ＯＢＮＯＶＡ)、“预加入农业工

具”(ＳＡＰＡＲＤ)、“预加入结构政策工具”(ＩＳＰＡ)和“重建、发展和稳定的共同体援助”

(ＣＡＲＤＳ)等进行重新整合ꎬ并在此基础上创设了一项全新的援助工具———“预加入援

助工具”(Ｉｎｓｔｒｕｍｅｎｔ ｆｏｒ Ｐｒｅ－Ａｃｃｅｓｓｉｏｎ Ａｓｓｉｓｔａｎｃｅꎬ ＩＰＡ)ꎮ 欧盟为 ２００７－２０１３ 年期间的

ＩＰＡ 工具提供高达 １１５ 亿欧元的资金支持ꎬ远远超过了 ＣＡＲＤＳ 工具在 ２０００－２００６ 年

的援款投入ꎮ 值得一提的是ꎬ２００７－２０１１ 年 ＩＰＡ 援助的阶段性预算达 ４０ 亿欧元ꎬ西巴

尔干地区人均受援额约为 ３０ 欧元ꎬ堪称欧共体对外援助史上之最ꎮ② 从政策设计来

看ꎬＩＰＡ 援助具有十分明确的“入盟驱动” (ａｃｃｅｓｓｉｏｎ ｄｒｉｖｅｎ)战略导向:依据西巴尔干

各国在重建和改革方面的表现ꎬ欧盟首先将其划分为“预加入进程”之下的“候选国”

(ｃａｎｄｉｄａｔｅ ｃｏｕｎｔｒｉｅｓꎬ包括马其顿和克罗地亚)和“稳定与联系进程”之下的“潜在候选

国”(ｐｏｔｅｎｔｉａｌ ｃａｎｄｉｄａｔｅ ｃｏｕｎｔｒｉｅｓꎬ包括阿尔巴尼亚、波黑、黑山、塞尔维亚和科索沃)两

个大类ꎬ进而提出了 ＩＰＡ 工具的五项援助重点:(１)支持西巴尔干国家的制度建设与

转轨进程ꎻ(２)促进西巴尔干各国之间、西巴尔干国家与欧盟成员国之间的跨边界合

１９　 欧盟援助西巴尔干政策评析
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②
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ｐｄｆ / ｂａｌｋａｎｓ＿ｃｏｍｍｕｎｉｃａｔｉｏｎ / ｗｅｓｔｅｒｎ＿ｂａｌｋａｎｓ＿ｃｏｍｍｕｎｉｃａｔｉｏｎ＿０５０３０８＿ｅｎ.ｐｄｆꎬ ｌａｓｔ ａｃｃｅｓｓｅｄ ｏｎ Ｄｅｃｅｍｂｅｒ １３ꎬ ２０１２.



作ꎻ(３)运用“欧洲地区发展基金”及“欧洲聚合基金”①支持西巴尔干缩小与欧盟的发

展差距ꎻ(４)运用“欧洲社会基金”②支持西巴尔干推进人力资源开发ꎻ(５)运用“欧洲

乡村发展基金”③促进西巴尔干地区农业发展ꎮ 其中ꎬ前两项援助议程将对所有西巴

尔干国家开放ꎬ而后三项援助议程则仅针对克罗地亚和马其顿两个入盟候选国ꎮ④ 安

德拉斯􀅰伊诺泰(Ａｎｄｒáｓ Ｉｎｏｔａｉ)认为ꎬ准入盟国、候选国和申请国获得的资金差异体

现了欧盟外援“分阶段实施”(ｐｈａｓｉｎｇ－ｉｎ ａｐｐｒｏａｃｈ)的特点ꎬ即根据受援国“达标”情况

适时调整援助支持力度ꎬ这与美国对外援助集中投放的“前置方式”( ｆｒｏｎｔ－ｌｏａｄｅｄ ａｐ￣

ｐｒｏａｃｈ)形成了鲜明对比ꎮ⑤

从 ＩＰＡ 援助的实施情况来看ꎬ西巴尔干各方的受支持力度普遍呈现增长态势ꎬ获

得援助较多的国家依次为塞尔维亚、克罗地亚、波黑、马其顿、阿尔巴尼亚、科索沃和黑

山ꎮ 由此可见ꎬ南联盟依旧是欧盟对西巴尔干援助的关键对象ꎬ塞尔维亚、科索沃、黑

山三者获得的援助达到 ＩＰＡ 援款总额的 ４３％ꎬ但与此前的 ＣＡＲＤＳ 援助相比ꎬ两个入

盟候选国(尤其是马其顿)在欧盟外援体系中的地位进一步得到强化ꎮ 在外部援助的

支持作用及其对受援对象产生的塑造效应之下ꎬ这一时期西巴尔干国家的“预加入进

程”也取得了新的进展:２００９ 年 １０ 月候选国马其顿正式启动了加入欧盟的谈判程序ꎻ

２０１１ 年候选国克罗地亚顺利完成入盟谈判并签署协议ꎬ此外ꎬ该国有约 ６６％的全民公

决参与者明确支持克罗地亚加入欧盟ꎻ而一度被排除在欧盟援助之外的塞尔维亚于

２０１２ 年 ３ 月获得了欧盟候选国地位ꎬ同年 ６ 月黑山也开始与欧盟进行入盟谈判ꎮ 与

此同时ꎬ欧盟委员会进一步决定将 ２０１４－２０２０ 年 ＩＰＡ 工具(又称 ＩＰＡⅡ)的援助预算

增加到 １４１.１ 亿欧元ꎬ并于 ２０１３ 年 １ 月牵头召开有关 ＩＰＡ 二期援助的国际协调会议ꎬ

欧盟成员国与国际金融机构等各方决定将 ＩＰＡ 援助的重点议程进行整合ꎬ推进不同

援助领域之间的协调ꎬ并使之向西巴尔干入盟候选国和申请国全面开放ꎮ⑥
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①

②

③

④

⑤
⑥

欧洲地区发展基金(Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｒｅｇｉｏｎａｌ Ｄｅｖｅｌｏｐｍｅｎｔ Ｆｕｎｄ)是欧共体于 １９７５ 年设立的旨在解决共同体内
部地区经济发展不平衡问题、向落后地区提供援助支持的专项资金ꎮ 与此类似ꎬ欧洲聚合基金(Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｃｏｈｅｓｉｏｎ
Ｆｕｎｄ)则专门用于促进爱尔兰、希腊、西班牙、葡萄牙等欧盟相对落后成员国(人均 ＧＤＰ 低于欧盟整体平均水平的
９０％)的经济社会发展ꎮ

欧洲社会基金(Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｓｏｃｉａｌ Ｆｕｎｄ)是欧共体于 １９５７ 年设立的旨在向成员国传统工业部门提供财政援
助、提升劳动者素质、促进劳动力自由流动和社会稳定的专项资金ꎮ

欧洲农村发展基金(Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ａｇｒｉｃｕｌｔｕｒａｌ Ｆｕｎｄ ｆｏｒ Ｒｕｒａｌ Ｄｅｖｅｌｏｐｍｅｎｔ)是欧盟于 ２００５ 年设立的旨在促进
成员国农业和农村可持续发展的专项资金ꎮ

Ｅｎｌａｒｇｅｍｅｎｔ Ｄｉｒｅｃｔｏｒａｔｅ Ｇｅｎｅｒａｌ ｏｆ ｔｈｅ Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｃｏｍｍｉｓｓｉｏｎꎬ Ｐｌａｎｎｉｎｇ ｏｆ ｔｈｅ ＩＰＡꎬ ｈｔｔｐ: / / ｅｃ.ｅｕｒｏｐａ.ｅｕ / ｅｎ￣
ｌａｒｇｅｍｅｎｔ / ｈｏｗ－ｄｏｅｓ－ｉｔ－ｗｏｒｋ / ｆｉｎａｎｃｉａｌ－ａｓｓｉｓｔａｎｃｅ / ｐｌａｎｎｉｎｇ－ｉｐａ＿ｅｎ.ｈｔｍꎬ ｌａｓｔ ａｃｃｅｓｓｅｄ ｏｎ Ｊａｎｕａｒｙ ２８ꎬ ２０１３.

Ａｎｄｒáｓ Ｉｎｏｔａｉꎬ Ｔｈｅ Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｕｎｉｏｎ ａｎｄ Ｓｏｕｔｈｅａｓｔ Ｅｕｒｏｐｅ: Ｔｒｏｕｂｌｅｄ Ｗａｔｅｒ Ａｈｅａｄ? ｐ.３６３.
Ｅｎｌａｒｇｅｍｅｎｔ Ｄｉｒｅｃｔｏｒａｔｅ Ｇｅｎｅｒａｌ ｏｆ ｔｈｅ Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｃｏｍｍｉｓｓｉｏｎꎬ Ｃｏｎｆｅｒｅｎｃｅｓ ｏｎ Ｄｏｎｏｒ Ｃｏｏｒｄｉｎａｔｉｏｎ ａｎｄ Ａｉｄ Ｅｆ￣

ｆｅｃｔｉｖｅｎｅｓｓꎬ ｈｔｔｐ: / / ｅｃ.ｅｕｒｏｐａ.ｅｕ / ｅｎｌａｒｇｅｍｅｎｔ / ｉｎｓｔｒｕｍｅｎｔｓ / ｄｏｎｏｒ－ｃｏｏｒｄｉｎａｔｉｏｎ / ａｉｄ－ｅｆｆｅｃｔｉｖｅｎｅｓｓ / ｉｎｄｅｘ＿ｅｎ.ｈｔｍꎬ ｌａｓｔ ａｃ￣
ｃｅｓｓｅｄ ｏｎ Ｍａｒｃｈ １９ꎬ ２０１３.



(二)推进外援“所有权”改革与西巴尔干合作发展

就在西巴尔干国家被纳入到“预加入进程”的同时ꎬ欧盟治理的“分权化”(ｄｅｃｅｎ￣
ｔｒｕａｌｉｚａｔｉｏｎ)改革也正在稳步推进ꎬ而这一调整反过来对欧盟援助西巴尔干政策产生了

积极的影响ꎮ ２００６ 年 ３ 月ꎬ欧盟发布题为«欧盟援助:更多、更好和更快投放»的政策

报告ꎬ委员会承诺与成员国共同提升外援政策的有效性ꎬ例如通过«国家战略文件»
(Ｃｏｕｎｔｒｙ Ｓｔｒａｔｅｇｙ ＰａｐｅｒｓꎬＣＳＰｓ)明确受援国的发展状况和现实需求ꎬ进而制定中长期

援助战略规划ꎮ 伴随着西巴尔干国家入盟前景的逐渐明朗ꎬ欧盟更加强调西巴尔干对

援助资源和管理的“所有权”(ｏｗｎｅｒｓｈｉｐ):在对阿尔巴尼亚、波黑和克罗地亚的援助由

欧盟使团接管之后ꎬ从 ２００８ 年中期开始ꎬ欧洲重建署在援助实施方面的职能也开始向

驻塞尔维亚、黑山、科索沃、马其顿的分支机构转移ꎻ设在贝尔格莱德、波德戈里察、普
里什蒂那、斯科普里的重建署办公室将在管理欧盟援助方面承担更重要的职责ꎬ这有

助于强化援助双方的政策协调ꎬ进一步提高援助资源的利用效率ꎮ ２００９ 年 ４ 月ꎬ欧盟

在阿尔巴尼亚首都地拉那牵头召开国际会议ꎬ受全球金融危机影响ꎬ各援助方决定将

西巴尔干受援国的入盟目标与发展目标更好地协调起来ꎬ同时努力简化援助投放程

序ꎬ以最大限度地降低外援政策交易成本ꎮ
此外ꎬ这一时期欧盟还通过外援着力提升西巴尔干的地区合作与自主发展的能

力ꎮ 据统计ꎬ２００４－２００６ 年期间ꎬ欧盟每年向西巴尔干跨国合作项目(ｃｒｏｓｓ－ｂｏｒｄｅｒ ｃｏ￣
ｏｐｅｒａｔｉｏｎ)投放的援助约为 ２０００ 万欧元ꎬ而到 ２００７－２０１１ 年ꎬ欧盟每年对该领域的支

持已经增加到 ５０００ 万欧元ꎮ ２００８ 年之后ꎬ欧盟开始推进«东南欧稳定公约»的功能转

型ꎬ这一框架逐渐演变为东南欧地区主导的合作平台———“地区合作理事会”(Ｒｅｇｉｏｎ￣
ａｌ Ｃｏｏｐｅｒａｔｉｏｎ Ｃｏｕｎｃｉｌꎬ ＲＣＣ)ꎮ 该机构优先关注以下五大领域的合作议程ꎬ具体包括:
经济与社会发展、基础设施与能源投资、人力资源开发、司法与内务、地区安全ꎮ ２０１１
年 １１ 月ꎬ“地区合作理事会”部长级会议提出了雄心勃勃的“东南欧 ２０２０ 战略”(ＳＥＥ
２０２０ Ｓｔｒａｔｅｇｙ)ꎬ并在 ２０１３ 年底进一步明确了战略目标和行动计划ꎮ① 该战略由“一体

增长”(Ｉｎｔｅｇｒａｔｅｄ ｇｒｏｗｔｈ)、“包容增长”(Ｉｎｃｌｕｓｉｖｅ ｇｒｏｗｔｈ)、“增长治理”(Ｇｏｖｅｒｎａｎｃｅ ｆｏｒ
ｇｒｏｗｔｈ)、“持续增长”(Ｓｕｓｔａｉｎａｂｌｅ ｇｒｏｗｔｈ)、“灵巧增长”(Ｓｍａｒｔ ｇｒｏｗｔｈ)五大支柱构成ꎬ
以期通过深化贸易投资促进生产要素的自由流动ꎬ通过提振就业市场促进地区社会稳

定ꎬ通过强化法治和打击腐败改善公共行政能力ꎬ通过发展高效清洁能源提升地区竞

争力与环保意识ꎬ通过知识型和高附加值的生产方式加强增长模式的创新性ꎮ

３９　 欧盟援助西巴尔干政策评析

① Ｒｅｇｉｏｎａｌ Ｃｏｏｐｅｒａｔｉｏｎ Ｃｏｕｎｃｉｌꎬ “Ｓｏｕｔｈ Ｅａｓｔ Ｅｕｒｏｐｅ ２０２０ Ｓｔｒａｔｅｇｙ－Ｊｏｂｓ ａｎｄ Ｐｒｏｓｐｅｒｉｔｙ ｉｎ ａ Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｐｅｒｓｐｅｃ￣
ｔｉｖｅ”ꎬ ｈｔｔｐ: / / ｗｗｗ. ｒｃｃ. ｉｎｔ / ｄｏｗｎｌｏａｄ / ｐｕｂｓ / ＳＥＥ２０２０％ ２０Ｓｔｒａｔｅｇｙ ＿ １００２１４. ｐｄｆ / ０ｄ５７ｂｃ５ａａ４５８ａｂ３３７５１ｆ６４ａ０６ｅ０ｃ０００ｆ.
ｐｄｆꎬ Ｌａｓｔ ａｃｃｅｓｓｅｄ ｏｎ Ｄｅｃｅｍｂｅｒ １４ꎬ ２０１３.



(三)协调多级援助资金应对金融危机

伴随着援助西巴尔干进程的日趋深入ꎬ积极协调并整合国际社会的援助资金ꎬ持续

提升对外援助的有效性ꎬ已经成为欧盟外援模式需要反思的重要议题ꎮ 为此ꎬ欧盟委员

会于 ２００７ 年专门发布“关于援助互补性和分工的行动准则”(Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｃｏｄｅ ｏｆ Ｃｏｎｄｕｃｔ
ｏｎ Ｃｏｍｐｌｅｍｅｎｔａｒｉｔｙ ａｎｄ Ｄｉｖｉｓｉｏｎ ｏｆ Ｌａｂｏｕｒ)ꎬ决定优化欧盟和成员国的外援分工ꎬ以期充

分整合“双重结构”资源ꎬ进一步提升外援政策制定和实施的有效性ꎮ ２００８ 年 １０ 月ꎬ欧
盟在布鲁塞尔牵头召开旨在提升援助西巴尔干有效性的国际会议ꎬ欧盟及成员国、世界

银行、经合组织、欧洲发展银行等国际金融机构共同确认了西巴尔干国家加入欧盟的未

来前景ꎬ决定积极协调援助标准ꎬ合理分配资金流向ꎬ实时交流援助信息ꎮ
但与此同时ꎬ美国次贷危机和欧洲债务危机接踵而至ꎬ这促使欧盟加快不同层级

援助资金的整合与协调ꎬ其外援配置呈现出某种程度的“内向化”调整趋势ꎮ 为了帮

助西巴尔干国家应对市场信心不足、经济增速放缓、改革动力缺乏等危机外溢效应ꎬ①

欧盟不断创新融资方式ꎬ由超国家预算支持的赠款援助数量不断下降ꎬ而由欧洲金融

机构提供的贷款援助则不断上升ꎮ② 由于欧盟委员会和成员国大多是这些金融机构

的重要出资方ꎬ因此其援助资金来源更为广泛ꎬ投放方式也较为灵活多样ꎮ ２００７ 年

底ꎬ欧盟委员会与欧洲重建开发银行(ＥＢＲＤ)、欧洲投资银行(ＥＩＢ)、欧洲发展银行

(ＥＤＢ)等金融机构达成协议ꎬ决定针对西巴尔干交通、能源、环境等领域启动一项

１６００ 万欧元的“基础设施项目”(Ｉｎｆｒａｓｔｒｕｃｔｕｒｅ Ｐｒｏｊｅｃｔｓ Ｆａｃｉｌｉｔｙ)ꎬ以期拉动该地区基础

设施投资ꎬ促进经济社会可持续发展ꎮ③ ２００９ 年底ꎬ欧盟在布鲁塞尔牵头召开以“合作

应对金融危机”为主题的高级别会议ꎬ欧盟委员会与众多国际金融机构再次决定启动

赠款预算为 １.８ 亿欧元的“西巴尔干投资框架” (Ｗｅｓｔｅｒｎ Ｂａｌｋａｎｓ Ｉｎｖｅｓｔｍｅｎｔ Ｆｒａｍｅ￣
ｗｏｒｋꎬ ＷＢＩＦ)ꎬ重点在基础设施建设、能源开发、中小企业发展、环境保护和应对气候

变化等国计民生领域促进西巴尔干各国深化地区合作ꎬ以支持这些国家深入推进公共

部门改革ꎬ改善商业投资环境ꎬ提振就业市场信心ꎮ 据统计ꎬ该框架有望为西巴尔干地

区的波黑、塞尔维亚、阿尔巴尼亚等“后进国”带来多达 ６６ 亿欧元的投资效益ꎮ 总之ꎬ
不同层级援助资金的协调使得赠款与贷款援助总和保持在一个相对稳定的水平之上ꎬ
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①

②

③

Ｒｉｔｓａ Ｐａｎａｇｉｏｔｏｕꎬ “Ｔｈｅ Ｇｒｅｅｋ Ｃｒｉｓｉｓ ａｓ ａ Ｃｒｉｓｉｓ ｏｆ ＥＵ Ｅｎｌａｒｇｅｍｅｎｔ: Ｈｏｗ ｗｉｌｌ ｔｈｅ Ｗｅｓｔｅｒｎ Ｂａｌｋａｎｓ Ｂｅ Ａｆｆｅｃｔ￣
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从而为欧盟持续有效地援助西巴尔干奠定了坚实基础ꎮ

五　 欧盟援助西巴尔干的特性、趋势与挑战

西巴尔干地区的历史特性与现实地位ꎬ以及欧盟及其外援体系本身的演变ꎬ从根

本上决定了欧盟对西巴尔干的援助不同于此前针对其他地区的援助ꎮ “在巴尔干ꎬ战
争是外交的延续ꎬ外援又是战争的延续􀆺􀆺外援不仅作为战争的后续行动ꎬ而且在国

际和地区性危机和冲突的治理方面发挥着巨大的作用”①ꎮ 欧盟外援首先要致力于该

地区的持久和平稳定ꎬ这种强调冲突综合治理的援助与欧盟对中东欧候选国的“转轨

型”援助、对非加太等欧洲国家前殖民地的“贸易型”援助ꎬ以及对亚洲国家的“潜移默

化型”援助形成了鲜明对比ꎮ 此外ꎬ考虑到西巴尔干地区问题的反复性和复杂性ꎬ欧
盟外援设计还特别注重内容的综合性、类型的多样性、条件限制的严格性ꎬ以及评估监

管的实时性ꎬ以期通过“援助＋”(Ａｉｄ＋)模式多管齐下支持并塑造西巴尔干受援国的发

展进程ꎮ② 从援助的实施来看ꎬ欧盟向该地区源源不断地输入了“物资流”、“资金流”、
“技术流”、“人力流”和“意识流”ꎬ核心议程涉及经济社会发展、民主人权治理、民族

宗教包容、地区和谐相处、性别平等、环境保护等众多领域ꎮ 据不完全统计ꎬ１９９１ 年以

来ꎬ整个西巴尔干地区接受的欧盟援助人均额约为 １００ 欧元ꎬ这一指标明显高于欧盟

对世界其他国家或地区的援助ꎮ③

欧盟对西巴尔干的大规模援助集中出现在 １９９９ 年之后ꎬ与此前针对世界其他地

区的援助相比ꎬ欧盟对西巴尔干的援助虽然启动时间较晚ꎬ却使欧盟外援在地缘政治

上真正具有了全球性ꎬ并由于欧盟扩大进程的深入而进一步凸显出战略性ꎮ 伴随着科

索沃战争后欧盟对西巴尔干战略逐渐由稳定趋向转轨、入盟ꎬ欧盟在该地区的外援政

策也呈现出相应的调整变化:从援助工具来看ꎬ欧盟愈加重视面向西巴尔干地区整体

的专项援助政策设计ꎻ从援助资金来看ꎬ由金融机构提供的贷款援助不断增加ꎬ而由欧

共体预算支持的赠款援助相对减少ꎬ但援款总量稳中有升ꎬ援助力度持续强化ꎻ从援助

形式来看ꎬ具有塑造功能的财政和技术援助逐渐取代了短期人道主义援助ꎬ较之于外

５９　 欧盟援助西巴尔干政策评析

①
②

③

周弘主编:«对外援助与国际关系»ꎬ北京:中国社会科学出版社 ２００２ 年版ꎬ第 ９ 页ꎮ
当今欧盟使用的对外援助工具主要包括 １０ 项ꎬ即:欧洲发展基金、发展合作工具、预加入工具、欧洲临近

地区与合作伙伴工具、人道主义援助工具、稳定工具、欧洲民主与人权工具、宏观财政援助、与工业化国家的合作
工具以及核安全合作工具ꎮ 其中ꎬ“欧洲发展基金”(主要针对非加太地区)、“发展合作工具” (主要针对亚非拉
和一些独联体国家)和“欧洲临近地区与合作伙伴工具”(主要针对地中海和高加索地区)的运用往往具有明确的
地缘指向ꎬ欧盟在西巴尔干地区运用了其他绝大部分的援助工具ꎮ
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５ꎬ ２００９.



援“物质流”ꎬ欧盟更加注重发挥“意识流”的作用ꎻ从援助条件来看ꎬ欧盟对西巴尔干

的标准设定日趋全面ꎬ监督评估日趋严格ꎬ但规制过程又体现出一定的灵活性ꎮ

欧盟对西巴尔干的援助政策在未来仍面临着诸多挑战ꎮ 首先ꎬ虽然欧盟认为其外

援所承载的“欧洲经验”具有鲜明的普适意义和示范作用ꎬ但却未必能在多文明交汇、

多宗教信仰、多民族国家、多矛盾纷争、多权力博弈的西巴尔干地区引发持续良性的

“催化效应”ꎻ其次ꎬ出于地缘政治、历史传统和现实利益等考虑ꎬ欧盟成员国在援助西

巴尔干问题上存在着显著分歧ꎮ 毗邻西巴尔干的成员国大多对援助该地区较为积

极ꎬ①“老欧洲”国家却不愿给予西巴尔干“穷国”更多援助ꎬ②而中东欧成员国由于缺

乏外援经验且忙于应对国内危机ꎬ因此对短期人道主义援助较为热衷ꎻ再次ꎬ欧盟外援

差别化的政策设计很容易挫伤西巴尔干“后进国”的改革意愿ꎬ并加深其与候选国之

间的发展鸿沟ꎮ 克罗地亚和马其顿等局势已经较为稳定、内部改革成效显著ꎬ与欧盟

关系密切的国家往往能获得更多援助ꎬ而其他局势动荡、转轨缓慢且急需外部支持的

国家仅能获得较少援助ꎬ而且这部分有限援助还常常受制于实施严格的条件性约束ꎮ

因此“欧盟需要制定连贯战略ꎬ向西巴尔干传递明确的承诺信息ꎬ为各国改革提供必

要的援助”ꎬ③尤其需要积极考虑“后进国”的现实困境与利益诉求ꎬ并在未来对外援资

源进一步实施优化配置ꎮ

(作者简介:张鹏ꎬ中央财经大学政府管理学院国际政治系讲师ꎻ责任编辑:宋晓敏)
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