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　 　 内容提要:作为规范性力量的欧盟在 ２００７ 年宣布的新中亚战略中将人权、法治、善

治和民主等规范性目标置于优先地位ꎬ并通过运用一系列经济援助型和政治外交型政策

工具ꎬ试图引导中亚国家的政治经济转型ꎬ以输出欧盟的价值和制度ꎮ 但是欧盟内部在

中亚的利益偏好和政策立场存在严重分歧ꎬ在各种内外因素的掣肘下ꎬ其对规范性目标

的追求日益让位于物质性利益ꎬ从而在规范性外交上出现了不断软化立场的态势ꎮ
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一　 欧盟新中亚战略中的规范性目标

２００７ 年 ６ 月ꎬ欧盟首脑会议通过了«欧盟与中亚:新伙伴关系战略»(下文简称新

中亚战略)ꎬ标志着欧盟与中亚国家的关系进入了新的发展阶段ꎮ 在新中亚战略中ꎬ

欧盟将人权、法治、善治和民主等规范性议题确立为首要的政策目标ꎬ并提供了一系列

的政策工具以引导中亚国家的政治经济转型ꎮ 但在实践中ꎬ欧盟向中亚输出规范的意

愿和能力却受到了各种因素的制约ꎬ导致规范性议题的优先性不断下降ꎮ

欧洲学者娜塔莉􀅰托奇 ( Ｎａｔｈａｌｉｅ Ｔｏｃｃｉ) 提出用规范性外交政策 ( Ｎｏｒｍａｔｉｖｅ

Ｆｏｒｅｉｇｎ Ｐｏｌｉｃｙ)的框架考察和评估欧盟的外交行为ꎮ 她认为ꎬ只有当一项外交政策在

目标(ｇｏａｌｓ)、手段(ｍｅａｎｓ)和影响( ｉｍｐａｃｔ)三个维度上都具有规范性时ꎬ才能称之为

规范性外交政策ꎮ 首先ꎬ目标维度是外交政策是否具有规范性的关键要素ꎮ 目标包括

基于价值的规范性目标和基于利益的占有性目标ꎮ 前者旨在通过国际机制、国际组织

和国际法来塑造行为体的外部环境ꎬ包括推广和平、民主、人权、法治、国际法和可持续



发展ꎬ而后者则是对具体物质的占有ꎬ如保护商业利益、能源安全等ꎮ 一项外交政策的

最终目的如果是寻求维护外部环境的和平而非物质性利益ꎬ则可以视之为规范性的ꎮ

其次ꎬ在手段维度上ꎬ规范性不仅取决于使用了哪些手段ꎬ而且更重要的是如何使用这

些手段ꎮ 从内容上看ꎬ规范性手段包括经济的、社会的、外交的和文化的手段ꎬ而非诉

诸武力ꎮ 在使用方式上ꎬ既有政治接触、市场准入和技术援助等具有诱导效果的软性

手段ꎬ也有实施制裁等带有惩罚意味的硬性手段ꎮ 最后ꎬ在影响维度上ꎬ对规范性外交

政策的评估还应重视对其实际结果的考察ꎬ即评估一项外交政策的实施在何种情况

下、如何引起第三方的制度、政策或法律的变化及其程度ꎬ以此来判断规范是否得到了

扩散ꎮ①

中亚五国因其地处欧亚大陆腹地的地缘战略价值和丰富的能源资源ꎬ对欧盟而言

有巨大的吸引力ꎬ同时它们所面临的转型困境也触发了欧盟向其输出价值和制度的冲

动ꎮ 苏联解体后ꎬ新独立的中亚国家通过艰难的政治经济转型完成民族国家建构是其

首要任务ꎮ 但据西方机构的评估ꎬ目前中亚国家的转型水平仍然相当落后ꎮ ２０１４ 年

的贝塔斯曼转型指数分别从衡量市场经济与民主转型的状况指数(Ｓｔａｔｕｓ ＩｎｄｅｘꎬＳＩ)和

反映政府治理效能的管理指数(Ｍａｎａｇｅｍｅｎｔ ＩｎｄｅｘꎬＭＩ)两方面对 １２９ 个国家进行了排

名ꎮ 在中亚五国中ꎬ吉尔吉斯斯坦在两个指数上的得分最高ꎬ分别达到了 ５.６１ 和 ４.

６９ꎬ排名为 ６６ 和 ７４ꎬ哈萨克斯坦的得分是 ５.０５ 和 ４.６７ꎬ排名为 ８３ 和 ７５ꎬ两国的转型水

平在中等偏下ꎬ而其余三国在两个指数上的得分均没有超过 ４ 分ꎬ属于得分最低的 １０

个国家ꎮ②

高度发达的欧盟ꎬ面对中亚各国时难免有种居高临下的制度优越感ꎬ对其迟滞的

转型进程颇为不满和担忧ꎮ ２００２ 年 １０ 月ꎬ欧盟委员会在首份中亚地区援助文件中指

出ꎬ促进民主、人权和减少贫困是确保中亚地区长期稳定的根本途径ꎬ并将援助的核心

目标确立为“促进中亚国家的稳定与安全ꎬ支持其实现经济稳定和减少贫困”ꎮ③ 但

是ꎬ２００５ 年“颜色革命”波及中亚ꎬ吉尔吉斯斯坦发生街头革命ꎬ乌兹别克斯坦的安集

延地区爆发大规模暴力骚乱ꎮ 欧盟担忧该地区安全形势可能趋于恶化并外溢到周边

地区ꎬ因此强化了推动中亚国家走出转型困境以实现稳定的规范性诉求ꎮ
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在 ２００７ 年的新中亚战略中ꎬ欧盟不无自信地表示了向中亚输出规范的意愿和能

力:“欧盟在欧洲邻国政策(Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｎｅｉｇｈｂｏｕｒｈｏｏｄ Ｐｏｌｉｃｙ)的框架下对东部邻国的坚

定责任也将带动欧洲和中亚在政治合作与经济发展两方面更为接近ꎮ 发展并巩固稳

定、公正且开放的社会ꎬ遵守国际规范对于欧盟和中亚国家的伙伴关系结出硕果至关

重要ꎮ 欧盟愿在善治、法治、人权、民主、教育和培训等关键领域中分享经验和专家ꎮ
欧盟可以提供在区域一体化中走向政治稳定和繁荣的经验ꎬ也可以提供中东欧国家在

政治经济转型上的教训”ꎮ① 为此ꎬ欧盟将人权、法治、善治和民主化确立为首要的政

策重点ꎬ并明确指出:“政治体制的稳定发展和经济结构的平稳运作有赖于对法治、人
权和善治的重视ꎬ有赖于发展一个透明的、民主的政治结构ꎮ 欧盟及其成员国将加大

对保护人权以及创建和发展独立的司法制度的支持ꎬ为建立基于法治和国际人权标准

的结构做出可持续的贡献”ꎮ②

欧盟在中亚追求的规范性目标与其邻国政策有一脉相承之处ꎬ既是基于长期将价

值观念、规则、制度等“规范性要素”视为世界和平与安全根本保证的政治信念ꎬ也是

出于引导其他国家接受和效仿欧盟的观念和制度的政治使命ꎮ③ 有所不同的是ꎬ欧盟

在中亚的规范性目标的排序中更加突出善治而降低了民主化ꎮ 部分欧洲学者认为ꎬ这
是一种可行性较高的战略ꎬ因为民主与善治、人权两个目标既相互重叠又紧密联系ꎬ处
于人权和善治之间的民主可以通过推动前两者的发展而得以实现ꎮ④

二　 欧盟对中亚的规范性外交趋于软化的政策表现

欧盟为推进新中亚战略的实施提供了一系列的政策工具ꎬ并借此将规范性外交渗

透到了其与中亚各国关系的方方面面ꎮ 欧洲学者米歇尔􀅰诺特(Ｍｉｃｈèｌｅ Ｋｎｏｄｔ)认为:
“欧盟将民主推广作为一个交叉问题处理而涉及各种对外政策ꎬ包括贸易政策、发展

政策、对外文化政策以及外交、安全和防务政策ꎮ”欧盟在上述政策领域中所使用的各

种政策工具从使用方式上被分为诱导性( ｉｎｄｕｃｉｎｇ)和强制性(ｅｎｆｏｒｃｉｎｇ)两大类ꎬ既可
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以对第三方分别使用这两类工具ꎬ也可以同时混合使用ꎮ① 欧盟在中亚所使用的政策

工具主要包括:贸易政策领域下和中亚各国政府签订的«伙伴关系与合作协定»ꎬ发展

合作政策领域中的各类援助ꎬ外交政策领域的高层出访、派遣特使、政治对话以及政治

声明和制裁等ꎮ 在使用方式上ꎬ２００７ 年后ꎬ欧盟更多地是以积极的经济利诱和政治接

触来增加对中亚国家的吸引力ꎬ并逐步降低了消极使用政治条件性、政治声明、制裁等

工具的约束力度ꎬ在规范性外交上表现出日趋软化的政策倾向ꎮ

首先ꎬ欧盟在贸易政策领域中对政治条件性的使用更为灵活ꎬ为加强与中亚国家

的经济和能源合作提供了便利ꎮ

目前ꎬ欧盟和中亚国家之间交往的法律基础是«伙伴关系与合作协定»(Ｔｈｅ Ｐａｒｔ￣

ｎｅｒｓｈｉｐ ａｎｄ Ｃｏｏｐｅｒａｔｉｏｎ ＡｇｒｅｅｍｅｎｔｓꎬＰＣＡｓꎬ下文简称«协定»)ꎮ «协定»作为一种非优

惠贸易安排ꎬ在合作伙伴之间给予最惠国待遇地位ꎮ② 但欧盟与第三方签订的贸易或

合作协定并非是单纯的经济协议ꎬ而是一种“政治条件性”工具ꎬ“通过贸易促进尊重

人权和法治的民主结构是实现发展的有利条件”ꎮ 一方面ꎬ欧盟可以积极地使用政治

条件性ꎬ“通过向第三方提供经济好处作为对其尊重人权和民主原则的回报”ꎻ另一方

面ꎬ当第三方违背民主和人权原则时ꎬ欧盟也可以消极地使用条件性ꎬ通过推迟缔结协

定或是减少、中止或撤除特惠地位和援助来迫使其就范ꎮ③

２００７ 年前ꎬ欧盟与哈、吉、乌三国已在 １９９５ 年签署«协定»并于 １９９９ 年生效ꎬ有效

期为 １０ 年ꎮ 塔吉克斯坦因内战直到 ２００４ 年 １０ 月才和欧盟签署«协定»ꎬ并于 ２０１０ 年

１ 月生效ꎮ 但是ꎬ欧盟与土库曼斯坦于 １９９８ 年签署的«协定»却长期因为法国、英国和

欧洲议会搁置批准而迟迟未能生效ꎮ 为了获得该国的能源ꎬ欧盟委员会提议将人权和

民主条款从«协定»中分离出去ꎬ以便达成一项纯粹的商业和经济协议ꎮ 这一提议得

到了大多数成员国的支持ꎬ但是“欧洲议会阻止了这一放弃欧盟普遍性民主条款的选

择”ꎮ④ ２００６ 年 １２ 月ꎬ土政府首任总统尼亚佐夫突然离世ꎬ继任的别尔德穆哈梅多夫

总统上台后进行了内外政策的调整ꎮ 急于与之开展能源合作的欧盟委员会提议立刻

和新政府重新启动«协定»的谈判ꎮ 为了不让民主和人权问题妨碍双方的合作ꎬ欧盟
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委员会在 ２００８ 年 ４ 月和土库曼斯坦达成了一项双边能源合作谅解备忘录ꎬ以此“绕过

欧洲议会对«协定»的持续阻挠”ꎮ① 同时ꎬ该国政府也宣布从 ２００９ 年起每年向欧盟预

留 １００ 亿立方米的天然气ꎬ约占欧盟年天然气进口量的 ３％ꎬ被视为欧盟与中亚能源合

作的重大突破ꎮ② 在此推动下ꎬ长期搁置批准«协定»的欧洲议会不仅在 ２００９ 年 ４ 月

批准了能源合作谅解备忘录ꎬ而且还以批准«临时贸易协定» ( Ｉｎｔｅｒｉｍ Ｔｒａｄｅ Ａｇｒｅｅ￣

ｍｅｎｔꎬＩＴＡ)的方式为双方的进一步合作提供法律基础ꎮ

其次ꎬ欧盟对中亚的发展援助出现了治理转向ꎬ着重通过帮助中亚各国政府改善

治理能力以增强欧盟的吸引力ꎮ

对外援助的初始目的不是发展ꎬ而是外交ꎮ③ ２００７ 年前ꎬ欧盟以“华盛顿共识”为

指导ꎬ通过塔西斯计划(Ｔｅｃｈｎｉｃａｌ Ａｓｓｉｓｔａｎｃｅ ｔｏ Ｃｏｍｍｏｎｗｅａｌｔｈ ｏｆ Ｉｎｄｅｐｅｎｄｅｎｔ ＳｔａｔｅｓꎬＴＡ￣

ＣＩＳ)向中亚提供了 ６.５ 亿欧元的援助ꎮ④ 为了打消受援国对欧盟借机干涉的疑虑ꎬ欧

盟在 ２００５ 年 １２ 月发布了«欧洲发展共识» (Ｔｈｅ Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｃｏｎｓｅｎｓｕｓ ｏｎ Ｄｅｖｅｌｏｐｍｅｎｔ)

调整对外援助的指导原则ꎬ突出强调了对外援助的宗旨是可持续发展ꎬ将减少贫困确

立为首要的政策目标ꎬ而把人权、民主、善治、法治等包裹在“发展”的大框架之下ꎮ⑤

为支持新中亚战略的实施ꎬ欧盟委员会在«２００７－２０１３ 年欧共体援助中亚地区战

略»中用发展合作工具(Ｄｅｖｅｌｏｐｍｅｎｔ Ｃｏｏｐｅｒａｔｉｏｎ ＩｎｓｔｒｕｍｅｎｔꎬＤＣＩ)取代了塔西斯计划ꎬ

并将援助的资金预算总额增加到 ７.５ 亿欧元ꎬ其援助目标是:“促进中亚国家的稳定与

安全ꎬ帮助其追求可持续的经济发展和减少贫困ꎬ以及推动中亚国家之间及其与欧盟

之间更紧密的区域合作”ꎮ 为此ꎬ欧盟确立了三大优先领域:第一ꎬ推动中亚的地区合

作并促进良好的周边关系ꎬ所用资金占预算总额的 ３０－３５％ꎻ第二ꎬ减少贫困和提高人

民生活水平ꎬ占 ４０－４５％ꎻ第三ꎬ推进善治和经济改革ꎬ占 ２０－２５％ꎮ⑥

据不完全统计ꎬ２００７－２０１３ 年期间ꎬ欧盟对中亚实际提供的各类援助资金总额约

有 ６.０９ 亿欧元ꎮ 发展合作工具是最主要的援助渠道ꎬ约占资金总额的 ８８％ꎬ其中区域

性项目约有 ３９％ꎬ其余大部分资金都投入到了双边项目上ꎮ 在资金的分配上ꎬ吉、塔
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两国获益最多ꎬ也是欧盟使用援助工具种类最多的国家ꎮ①

表 １　 ２００７－２０１３ 年欧盟对中亚援助工具一览表(单位:百万欧元)

　 　 　 　 国家

援助工具

哈萨克

斯坦

吉尔吉

斯坦

塔吉克

斯坦

土库曼

斯坦

乌兹别

克斯坦

地区性

援助
合计

发展合作工具(ＤＣＩ) ５６.７ １０６.１５ ９７.８ ２８.４６ ３８.６ ２０６.２ ５３３.９１

非国家行为体和地方

政府发展(ＮＳＡ－ＬＡ)
３.１５ ３.７５ ３.３０ — — — １０.２

粮食安全(ＦＳ) — １７.３６ １８.３５ — — — ３５.７１

核安全工具(ＮＳＩ) — — ２.４ — — — ２.４

欧洲民主和人权工具

(ＥＩＤＨＲ)
２.３６ ２.７０ ２.７０ — — — ７.７６

稳定工具(ＩｆＳ) ０.５ １５.１３ — — — — ２０.１３

制度建设和伙伴关系

计划(ＩＢＰＰ)
— — — — ２.２０ — ２.２０

合计 ６２.７１ １４６.４５ １２４.５ ２８.４６ ４０.８ ２０６.２ ６０９.１２

　 　 资料来源:Ｔｉｋａ Ｔｓｅｒｔｓｖａｄｚｅ ａｎｄ Ｊｏｓ Ｂｏｏｎｓｔｒａꎬ “Ｍａｐｐｉｎｇ ＥＵ Ｄｅｖｅｌｏｐｍｅｎｔ Ａｉｄ ｔｏ Ｃｅｎｔｒａｌ Ａｓｉａ”.

欧盟在发展合作工具中将减少贫困、提高生活水平、善治和经济改革作为援助的

重点ꎬ寻求以加强中亚各国政府的治理能力来促其完成转型ꎮ 这一治理转向表明欧盟

“从狭义上的民主推广转变为长期的民主化路径ꎬ特别关注推广善治、国家性和民主

的社会经济要素”ꎬ从长期上巩固规范性目标ꎮ②

为确保援助的有效性ꎬ欧盟委员会的发展合作总司(ＥｕｒｏｐｅＡｉｄ)和欧盟对外行动

署(ＥＥＡＳ)按照«欧洲发展共识»的要求ꎬ在欧盟驻中亚国家使团的协助下ꎬ与驻在国

政府代表共同磋商ꎬ将双边援助的重点限定在三个优先领域之内ꎬ并根据中亚五国的

不同需求确定优先领域的排序ꎮ 对于经济基础较好且政治相对开放的哈萨克斯坦ꎬ欧

盟优先强调在经济可持续发展、善治和公共行政改革上的双边合作ꎮ 在最为贫困和动
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②
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荡的吉尔吉斯斯坦和塔吉克斯坦ꎬ欧盟将资金优先分配给促进社会和医疗保障、发展

农业和粮食安全等与普通民众生存直接相关的领域ꎬ然后才关注善治问题ꎮ 对乌兹别

克斯坦和土库曼斯坦ꎬ欧盟则重点投入经济发展、善治和医疗保障领域ꎮ

由此ꎬ欧盟将善治嵌入到了所有双边合作的优先议程之中ꎬ并在此名义下通过资

金援助和技术培训推动中亚各国政府进行司法、立法和行政部门的改革ꎮ 如在哈、吉、

乌三国ꎬ欧盟的援助着重加强其司法部门的独立性、透明度和可信度ꎬ并在为法官、检

察官和警察等执法人员提供的培训课程和研讨班中纳入人权议题ꎮ 欧盟还应土库曼

斯坦政府的要求ꎬ提供了 ２３０ 万欧元支持其议会的现代化ꎬ并组织其议会、外交部和司

法部的官员到波兰和克罗地亚进行研究访问ꎬ学习欧盟的有关经验ꎮ①

但是ꎬ欧盟通过欧洲民主和人权工具(Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｉｎｓｔｒｕｍｅｎｔ ｆｏｒ Ｄｅｍｏｃｒａｔｉｓａｔｉｏｎ ａｎｄ

Ｈｕｍａｎ ＲｉｇｈｔｓꎬＥＩＤＨＲ)直接提供给中亚当地的非政府组织的资金支持却极为有限ꎬ并

主要用于改善妇女、儿童和残疾人等弱势群体的生活条件等社会导向议题ꎮ 在地区层

面ꎬ该工具主要资助由欧洲威尼斯委员会领导的“法治倡议”ꎬ帮助中亚国家发展宪法

制度、增强司法的有效性和独立性ꎬ改革选举制度等ꎮ 在双边层面ꎬ该工具只覆盖了

哈、吉、塔三国ꎬ投入资金 ７７６ 万欧元ꎬ仅占各类援助总额的 １.３％ꎬ并主要用于反对酷

刑、保障媒体自由、保护妇女权益以及监督政府的人权政策ꎮ② 由于欧盟对该工具设

立了相当复杂的资金申请程序和项目管理条件ꎬ导致公民社会基础薄弱的中亚国家中

只有个别非政府组织有能力获得资助ꎬ极大地限制了欧盟在当地的影响力ꎮ

２０１３ 年 １１ 月ꎬ欧盟委员会宣布将在 ２０１４－２０２０ 年期间继续向中亚提供 １０ 亿欧

元的援助ꎬ以支持该地区的自然资源的可持续管理、社会和经济的发展、教育以及地区

安全ꎮ 负责发展政策的皮耶巴格斯(Ａｎｄｒｉｓ Ｐｉｅｂａｌｇｓ)委员强调:“治理以及为促进人的

发展的包容性和可持续性的增长是未来 ７ 年中欧盟与中亚的发展合作的两大支柱ꎬ尤

为关注最贫穷和最脆弱的国家ꎮ”③这表明欧盟在发展援助上仍然会保持务实立场ꎬ而

不是无视中亚国家的实际需求ꎬ一味地追求自己的规范性目标ꎮ
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再次ꎬ欧盟显著地加强了对中亚国家的政治接触力度ꎬ与中亚各国的政治联系日

趋机制化、高级别化ꎬ同时在人权、民主等敏感议题上保持克制ꎮ
２００７ 年后ꎬ从欧盟到成员国都增加了在中亚的外交存在ꎮ 欧盟在原有的驻哈萨

克斯坦使团的基础上ꎬ于 ２０１０－２０１２ 年相继在吉、塔、乌三国设立了使团ꎬ并将尽快在

土库曼斯坦设立使团ꎮ① 法国、英国、芬兰、丹麦、波兰、罗马尼亚等成员国也在中亚新

增了大使馆ꎮ 欧盟还通过提升地区政治对话级别、增加特别代表和高层的出访、开展

双边人权对话等举措增进与中亚各国的联系ꎮ
政治对话是欧盟作为整体与第三方进行的一种制度化的政治接触ꎮ 新中亚战略

将地区政治对话机制提升为外长级定期对话作为欧盟的工作重点之一ꎮ ２００８ 年 ９
月ꎬ在巴黎首次召开了外长级的“欧盟—中亚安全论坛”ꎬ讨论恐怖主义、毒品走私和

能源安全等议题ꎮ ２００９ 年 ９ 月ꎬ第二次外长级对话在布鲁塞尔举行ꎬ议程更为广泛ꎬ
涉及了地区安全、能源、水资源、环境和全球金融危机问题等ꎮ 此后ꎬ欧盟确立起了一

年两次在布鲁塞尔和中亚各国首都轮流举行外长级政治对话的机制ꎬ到 ２０１３ 年 １１ 月

双方已进行了 １０ 轮对话ꎮ 借助这一高级别对话机制ꎬ欧盟和中亚国家“对诸如阿富

汗、极端主义或水资源等起初难以在地区层面突破的敏感性问题进行了深入探讨”ꎮ②

欧盟还在 ２０１３ 年 ６ 月和中亚国家举行了首次副外长级的高层安全对话ꎮ 欧盟对外行

动署副秘书长施密特(Ｈｅｌｇａ Ｓｃｈｍｉｄ)主持对话ꎬ与中亚五国代表讨论了恐怖主义、极
端主义、毒品贸易、大规模杀伤性武器和阿富汗问题ꎮ 欧盟认为这为处理与中亚国家

共同关切的政治和安全议题提供了新的工具ꎬ并计划将其确立为定期机制ꎮ③

特别代表(ＥＵ Ｓｐｅｃｉａｌ ＲｅｐｒｅｓｅｎｔａｔｉｖｅꎬＥＵＳＲ)是欧盟为应对某一重要的地区性或

全球性议题而开展的“特使外交”ꎮ④ ２００５ 年 ６ 月ꎬ欧盟为应对中亚的“颜色革命”ꎬ由
欧盟理事会以联合行动的方式设立了负责中亚事务的特别代表ꎬ以加强欧盟在中亚外

交上的政策协调能力ꎮ⑤ 首任特别代表库比斯(Ｊａｎ Ｋｕｂｉｓ)在 ２００５ 年 ９ 月和 ２００６ 年 ３
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月先后和乌、土两国总统进行会晤ꎬ使欧盟同强硬抵制西方的两国保持了对话通道ꎮ①

２００６ 年 １０ 月ꎬ莫雷尔(Ｐｉｅｒｒｅ Ｍｏｒｅｌ)接任特别代表一职ꎬ并提出:“欧盟为了促进在中

亚的政治存在ꎬ应当与民主和人权条件性脱钩”ꎮ② ２００７ 年后ꎬ莫雷尔确立了定期出访

中亚的机制ꎬ在欧盟机构、成员国、中亚国家之间成为重要的沟通桥梁ꎮ 他尤为强调双

方的能源合作ꎬ并在 ２０１０ 年吉尔吉斯斯坦爆发骚乱时代表欧盟发挥了积极作用ꎮ③

欧盟高层也加大了对中亚的重视力度ꎮ ２００７ 年至今ꎬ出访中亚国家的欧盟高官

包括:欧盟委员会主席巴罗佐 ２ 次ꎬ能源委员奥廷格(Ｇüｎｔｈｅｒ Ｏｅｔｔｉｎｇｅｒ)２ 次ꎬ对外关系

与邻国政策委员瓦尔德纳(Ｆｅｒｒｅｒｏ Ｗａｌｄｎｅｒ)１ 次ꎬ两任共同外交与安全政策高级代表

索拉纳和阿什顿各 １ 次ꎮ 哈萨克斯坦是欧盟高官出访最多的中亚国家ꎮ 在欧盟和中

亚国家的高层会晤中ꎬ双方首要关注经济、贸易、能源和安全等领域的合作ꎬ而并未将

人权和民主作为优先议题ꎮ 如阿什顿在 ２０１２ 年 １１ 月出访中亚期间ꎬ在与塔吉克斯坦

总统拉赫蒙会晤后发表的声明中ꎬ只在最后部分提及了政治改革、法治和人权问题ꎮ④

２０１３ 年 ６ 月ꎬ巴罗佐访问哈萨克斯坦并在会晤纳扎尔巴耶夫总统后发表了声明ꎬ其主

要内容是双方谈判新的加强版«协定»和开展能源合作等经济议题ꎬ而仅用一个段落

谈及双方就促进人权保护和立法、司法体系改革将继续进行接触与合作ꎮ⑤

同时ꎬ欧盟还在中亚的规范性外交中引入了双边人权对话机制ꎮ 欧盟对人权对话

设定的目标是:讨论双方共同感兴趣的问题并加强在人权领域的合作ꎻ表达欧盟对相

关国家人权形势的关切ꎬ并收集信息和发起倡议来改善当地的人权状况ꎮ⑥ 为此ꎬ欧
盟建立了包括官方对话和公民社会研讨会两个层次的“结构性人权对话机制”ꎬ是“唯
一在中亚有如此作为的行为体”ꎮ⑦

欧盟与中亚国家的官方对话为高官级别ꎮ 至今ꎬ欧盟已和乌兹别克斯坦进行了 ７

９７　 欧盟新中亚战略中的规范性外交及其软化态势

①

②
③

④

⑤

⑥
⑦

Ｉｎｔｅｒｎａｔｉｏｎａｌ Ｃｒｉｓｉｓ Ｇｒｏｕｐꎬ “Ｃｅｎｔｒａｌ Ａｓｉａ: Ｗｈａｔ Ｒｏｌｅ ｆｏｒ ｔｈｅ Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｕｎｉｏｎ?”ꎬ Ａｓｉａ Ｒｅｐｏｒｔꎬ Ｎｏ.１１３ꎬ Ａｐｒｉｌ
１０ꎬ ２００６ꎬ ｐｐ. １８－１９ꎬ ｈｔｔｐ: / / ｗｗｗ.ｃｒｉｓｉｓｇｒｏｕｐ.ｏｒｇ / ~ / ｍｅｄｉａ / Ｆｉｌｅｓ / ａｓｉａ / ｃｅｎｔｒａｌ－ａｓｉａ / １１３＿ｃｅｎｔｒａｌ＿ａｓｉａ＿ｗｈａｔ＿ｒｏｌｅ＿ｆｏｒ＿
ｔｈｅ＿ｅｕ.ｐｄｆꎬ ｌａｓｔ ａｃｃｅｓｓｅｄ ｏｎ ４ Ｏｃｔｏｂｅｒ ２０１４.

Ｒｉｃｈａｒｄ Ｙｏｕｎｇｓꎬ Ｅｎｅｒｇｙ Ｓｅｃｕｒｉｔｙ: Ｅｕｒｏｐｅ’ ｓ Ｎｅｗ Ｆｏｒｅｉｇｎ Ｐｏｌｉｃｙ Ｃｈａｌｌｅｎｇｅꎬ ｐ.１１２.
Ｊｏｓ Ｂｏｏｎｓｔｒａꎬ “Ｉｓ ｔｈｅ ＥＵ Ｄｏｗｎｓｃａｌｉｎｇ Ｐｏｌｉｔｉｃａｌ Ｅｎｇａｇｅｍｅｎｔ ｉｎ Ｃｅｎｔｒａｌ Ａｓｉａ?”ꎬ ＥＵＣＡＭꎬ Ｃｏｍｍｅｎｔａｒｙꎬ Ｎｏ. ２３ꎬ

Ｆｅｂｒｕａｒｙ ２０１４ꎬ ｈｔｔｐ: / / ｗｗｗ.ｅｕｃｅｎｔｒａｌａｓｉａ.ｅｕ / ｕｐｌｏａｄｓ / ｔｘ＿ｉｃｔｉｃｏｎｔｅｎｔ / ＥＵＣＡＭ－Ｃｏｍｍｅｎｔａｒｙ－２３－Ｉｓ－ｔｈｅ－ＥＵ－ｄｏｗｎｓｃａｌ￣
ｉｎｇ－ｐｏｌｉｔｉｃａｌ－ｅｎｇａｇｅｍｅｎｔ－ｉｎ－ＣＡ.ｐｄｆꎬ ｌａｓｔ ａｃｃｅｓｓｅｄ ｏｎ ４ Ｏｃｔｏｂｅｒ ２０１４.

Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｕｎｉｏｎꎬ “Ｒｅｍａｒｋｓ ｂｙ Ｈｉｇｈ Ｒｅｐｒｅｓｅｎｔａｔｉｖｅ Ｃａｔｈｅｒｉｎｅ Ａｓｈｔｏｎ Ｆｏｌｌｏｗｉｎｇ Ｈｅｒ Ｍｅｅｔｉｎｇ ｗｉｔｈ Ｔｈｅ Ｐｒｅｓｉｄｅｎｔ
ｏｆ Ｔａｊｉｋｉｓｔａｎ”ꎬ Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｕｎｉｏｎ Ｐｒｅｓｓ Ａ ５４８ / １２ꎬ Ｄｕｓｈａｎｂｅꎬ Ｎｏｖｅｍｂｅｒ ２９ꎬ ２０１２ꎬ ｈｔｔｐ: / / ｗｗｗ.ｃｏｎｓｉｌｉｕｍ.ｅｕｒｏｐａ.ｅｕ / ｕｅ￣
ｄｏｃｓ / ｃｍｓ＿Ｄａｔａ / ｄｏｃｓ / ｐｒｅｓｓｄａｔａ / ＥＮ / ｆｏｒａｆｆ / １３３８９８.ｐｄｆꎬ ｌａｓｔ ａｃｃｅｓｓｅｄ ｏｎ ４ Ｏｃｔｏｂｅｒ ２０１４.

Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｃｏｍｍｉｓｓｉｏｎꎬ “Ｊｏｉｎｔ Ｃｏｍｍｕｎｉｑｕé ｂｙ ｔｈｅ Ｐｒｅｓｉｄｅｎｔ ｏｆ ｔｈｅ Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｃｏｍｍｉｓｓｉｏｎ Ｊｏｓé Ｍａｎｕｅｌ Ｂａｒｒｏｓｏ
ａｎｄ ｔｈｅ Ｐｒｅｓｉｄｅｎｔ ｏｆ ｔｈｅ Ｒｅｐｕｂｌｉｃ ｏｆ Ｋａｚａｋｈｓｔａｎ Ｎｕｒｓｕｌｔａｎ Ｎａｚａｒｂａｙｅｖ”ꎬ ＭＥＭＯ / １３ / ４８８ꎬ Ａｓｔａｎａꎬ Ｊｕｎｅ ３ꎬ ２０１３ꎬ ｈｔ￣
ｔｐ: / / ｅｕｒｏｐａ.ｅｕ / ｒａｐｉｄ / ｐｒｅｓｓ－ｒｅｌｅａｓｅ＿ＭＥＭＯ－１３－４８８＿ｅｎ.ｈｔｍꎬ ｌａｓｔ ａｃｃｅｓｓｅｄ ｏｎ ４ Ｏｃｔｏｂｅｒ ２０１４.

Ｃｏｕｎｃｉｌ ｏｆ ｔｈｅ Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｕｎｉｏｎꎬ “Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｕｎｉｏｎ ａｎｄ Ｃｅｎｔｒａｌ Ａｓｉａ: Ｓｔｒａｔｅｇｙ ｆｏｒ ａ Ｎｅｗ Ｐａｒｔｎｅｒｓｈｉｐ”ꎬ ｐ.１３.
Ｃｏｕｎｃｉｌ ｏｆ ｔｈｅ Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｕｎｉｏｎꎬ “Ｐｒｏｇｒｅｓｓ Ｒｅｐｏｒｔ ｏｎ ｔｈｅ Ｉｍｐｌｅｍｅｎｔａｔｉｏｎ ｏｆ ｔｈｅ ＥＵ Ｓｔｒａｔｅｇｙ ｆｏｒ Ｃｅｎｔｒａｌ Ａｓｉａ:

Ｉｍｐｌｅｍｅｎｔａｔｉｏｎ Ｒｅｖｉｅｗ ａｎｄ Ｏｕｔｌｉｎｅ ｆｏｒ Ｆｕｔｕｒｅ Ｏｒｉｅｎｔａｔｉｏｎｓ”ꎬ ｐ.７.



轮对话ꎻ同塔吉克斯坦和土库曼斯坦举行了 ６ 轮对话ꎻ和哈萨克斯坦举行了 ５ 轮对话ꎻ
受 ２０１０ 年骚乱影响ꎻ与吉尔吉斯斯坦只举行了 ４ 轮对话ꎮ 欧盟已确立了一套标准的

对话流程ꎮ 由欧盟驻中亚国家的使团与驻在国外交部磋商后确定对话的正式议题ꎬ主
要包括近期中亚国家的总体人权形势及其与国际组织的合作ꎬ以及欧盟关切的人权项

目和个案ꎮ 欧盟一方由对外行动署的高官出席对话ꎬ中亚一方是来自外交部和司法部

或内政部的高官ꎬ某些会议还有检察院办公室、监狱管理和监察院等执法部门的代表

参加ꎮ
同时ꎬ欧盟还在每轮官方对话之间举行公民社会研讨会ꎮ 欧盟委员会和中亚国家

的政府代表经磋商后确定研讨会的主题ꎬ并分别提交出席会议的代表名单ꎮ 出席会议

的主要是欧洲和中亚的非政府组织和学术机构的代表ꎬ欧盟和中亚国家政府的官员作

为观察员列席会议ꎮ 研讨会的议题通常包括新闻自由、审判公正、司法独立、保护儿童

和囚犯权利等人权问题ꎬ并为下一轮官方对话提供具体建议ꎮ①

中亚国家对人权对话并无兴趣甚至十分抵触ꎮ ２００７ 年ꎬ欧盟首先就安集延事件

要求和乌兹别克斯坦进行官方对话ꎬ但强硬的乌政府提出对话应以对等原则为前提ꎬ
在被欧盟批评的同时ꎬ乌政府也抨击欧洲的人权记录ꎮ ２００８ 年ꎬ欧盟在乌首次召开了

中亚的公民社会研讨会ꎬ但是双方不欢而散ꎮ 此后ꎬ欧盟再也没有在乌、土两国举行双

边研讨会ꎮ 欧盟为了不激化中亚国家对人权对话的反感ꎬ官方对话通常是闭门讨论ꎬ
在公开的公民社会研讨会上也选择争议不大的“软性问题”ꎮ② 如 ２０１１ 年 １２ 月ꎬ欧盟

在哈萨克斯坦举行公民社会研讨会时ꎬ恰逢该国西部的石油重镇扎瑙津(Ｚｈａｎａｏｚｅｎ)
爆发石油工人示威ꎬ但在研讨会上与会者都对此避而不谈ꎮ 次年ꎬ欧盟在该国举行了

题为“公民社会对哈萨克斯坦司法改革的贡献”的研讨会ꎬ哈政府官员并未应邀列席

会议ꎮ③ 显然ꎬ人权对话机制没有显著增强欧盟在中亚输出规范的能力ꎮ
最后ꎬ欧盟在 ２００７ 年后以发表共同声明(Ｄｅｃｌａｒａｔｉｏｎ / Ｓｔａｔｅｍｅｎｔ)的方式对中亚国

家施加的政治压力明显减少和软化ꎬ甚至最终取消了对乌兹别克斯坦的制裁ꎮ
据欧洲学者统计ꎬ２００５－２００７ 年ꎬ欧盟对中亚五国的选举、司法审判以及立法活动

发表了近 ２０ 项政治声明ꎮ④ 以吉尔吉斯斯坦为例ꎬ欧盟在 ２００５ 年 ３－５ 月就该国的
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“郁金香革命”先后进行了 １２ 次政治表态ꎮ 在 ３ 月 ３１ 日ꎬ欧盟发表共同声明ꎬ紧急呼

吁吉新领导人尽快恢复国内秩序ꎬ并敦促新领导人充分尊重民主价值和人权ꎬ采取一

切必要措施保证社会的安全与稳定ꎮ① ２０１０ 年 ４－６ 月该国再次爆发大规模骚乱ꎬ欧盟

吸取了“颜色革命”的教训ꎬ对其国内局势的反应更为谨慎与温和ꎮ 在当年 ４－１１ 月ꎬ

欧盟共进行了 １０ 次表态ꎬ其中大部分是以高级代表阿什顿的名义发表的声明ꎮ 如在

４ 月 ７－８ 日ꎬ阿什顿连续发表两份声明ꎬ呼吁各方保持克制和进行建设性对话以寻求

和平解决方案ꎬ并派遣特别代表莫雷尔前往吉评估局势ꎮ② 同时ꎬ欧盟通过联合国难

民署等渠道向该国提供了 ８４６ 万欧元的紧急人道主义援助ꎮ③

欧盟还在 ２００７ 年后逐步撤除了对乌兹别克斯坦的制裁措施ꎮ 欧盟认为ꎬ乌政府

的安全部队在 ２００５ 年 ５ 月的安集延骚乱中“不加区分地使用武力”ꎬ并拒绝接受对该

事件进行独立的国际调查ꎮ 对这一“严重违背欧盟的规范和价值的行为”ꎬ欧盟理事

会在当年 １１ 月 １４ 日以共同立场的方式决定独自对乌政府实施自主性制裁ꎮ④ 其主

要措施有:第一ꎬ禁止向乌出口有关武器、军用设备和其他相关物品的军售禁令ꎻ第二ꎬ

禁止对安集延事件和拒绝独立调查上负有直接责任的乌政府 １２ 名高官进入或过境欧

盟成员国的签证禁令ꎻ第三ꎬ暂停共同体及其成员国和乌政府之间的技术性会晤ꎮ⑤

面对欧盟的制裁“大棒”ꎬ强硬的卡里莫夫总统以拒绝向欧盟高级代表索拉纳、特

别代表库比斯提供入境签证和驱逐境内的欧洲非政府组织进行回击ꎮ 然而ꎬ“欧洲整

体对安集延事件的回应实际上却是半心半意的”ꎮ 在欧盟宣布制裁后ꎬ在乌境内租用

特尔梅兹(Ｔｅｒｍｅｚ)军事基地的德国仍然向乌政府提供了 １７００ 万欧元的援助项目ꎮ 位

列签证禁令名单之首的乌政府内务部部长阿尔马托夫还以就医治疗的名义拿到了德

国签证ꎮ 德国又联合法国和西班牙ꎬ在联合国谴责乌人权状况的决议上投了反对票ꎬ

并在 ２００７ 年上半年担任欧盟轮值主席国期间ꎬ大力游说理事会完全解除对乌制裁ꎮ

１８　 欧盟新中亚战略中的规范性外交及其软化态势
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但是ꎬ英国、荷兰、瑞典、丹麦和波罗的海三国对此持反对意见ꎮ 成员国之间经过讨价

还价后达成妥协ꎬ只有当乌的人权状况没有任何改善情况下才延长制裁ꎮ① 此后ꎬ欧

盟于 ２００８ 年 １０ 月和 ２００９ 年 １０ 月先后解除了签证禁令和军售禁令ꎮ 欧盟的制裁被

批评为无效ꎬ“因为乌政府并未满足允许独立国际调查这一解除制裁的关键条件”ꎮ②

综上所述ꎬ欧盟在中亚使用的一系列政策工具可分为经济援助型和政治外交型两

大类ꎬ前者主要是«协定»和援助ꎬ而后者包括政治对话、声明和制裁ꎮ 这些工具中既

有积极的利诱和接触ꎬ也有消极的施压和约束ꎬ并可以按照从约束到诱导的力度强弱

进行排序:在约束一端ꎬ力度最大的是制裁ꎬ最小的是声明ꎬ«协定»则处于两者之间ꎻ

在诱导一端ꎬ力度最大的是援助ꎬ其次是政治对话ꎮ 自 ２００７ 年以来ꎬ欧盟越来越倾向

于以积极的援助和对话来拉拢中亚国家ꎬ而减少了在规范性议题上施加的约束ꎮ

三　 欧盟在中亚运用规范性权力的制约因素

虽然欧盟在新中亚战略中将规范性目标置于优先地位ꎬ并以一种“嵌入式民主”

的方式来运用规范性权力ꎬ但欧洲议会的一份报告认为:“在过去十年里ꎬ中亚的人权

状况并未改善”ꎮ③ 有学者指出ꎬ欧盟自称是一个受价值驱动的规范性国际行为体ꎬ但

是“其对外推广民主的政策在许多国家却极其不一致ꎬ并被限定在使用诱导性工具

上ꎮ 这种在世界不同部分低调推广民主的路径造成了一种严重的可信度差距(ｃｒｅｄｉ￣

ｂｉｌｉｔｙ ｇａｐ)ꎮ 欧盟不仅缺乏政治意愿ꎬ而且也受制于各种因素而缺乏操作的空间”ꎮ④

欧盟内部在中亚的利益偏好和目标排序上的分歧是导致欧盟在规范性外交上的

意愿和能力日趋下降的根本原因ꎮ 欧盟的规范性外交主要涉及贸易协定和对外援助ꎬ

属于欧盟和成员国共享权能的政策领域ꎮ 欧盟委员会在这些领域中有较大的影响力ꎬ

但仍受到成员国、尤其是在第三方有特殊利益的成员国的限制ꎮ 这些成员国往往担心

欧盟推广民主“将对其自身的经济或安全利益带来负面影响”ꎬ“因此(国家的)利益就

超过了(欧盟的)规范”ꎮ⑤ 目前ꎬ大部分欧盟成员国对中亚的政策立场ꎬ按照将中亚置

于外交优先还是边缘地位及其对规范性目标和物质性利益的取舍两个维度可以划分
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为三派(见图 １)ꎮ

图 １　 欧盟主要成员国的中亚政策立场示意图

资料来源:作者自制ꎮ

务实派包括德国、西班牙、罗马尼亚和波罗的海三国ꎬ在中亚问题上外交优先ꎬ并

在规范性议题上持务实立场ꎬ首先要确保自身的贸易、能源和安全利益ꎮ 其中ꎬ德国在

中亚有特殊利益ꎬ既要获得中亚的能源以降低对俄罗斯的依赖ꎬ又要确保中亚国家支

持其在阿富汗的反恐行动ꎬ而且在中亚还有不少德裔移民ꎮ① 因此ꎬ德国多年来一直

大力推动欧盟与中亚国家进行积极接触ꎮ 西班牙在 ２００７ 年后开始认识到中亚的战略

意义正不断增长ꎬ希望以促进对中亚的出口作为克服国内经济危机的主要手段ꎮ② 罗

马尼亚坚定地支持欧盟建设南部能源走廊以获得中亚的能源ꎬ并在未来将进一步深入

该地区ꎮ③ 波罗的海三国在 ２００８ 年国际金融危机后开始在中亚积极寻求商机ꎬ从而
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改变了对乌制裁的立场ꎬ以避免损害其与中亚国家的双边贸易关系ꎮ①

中间派有法国、意大利、希腊、葡萄牙、比利时和卢森堡ꎮ 这些国家外交的传统优

先方向是非洲、中东和拉美的前殖民地国家ꎬ中亚处于边缘地位ꎮ② 它们在中亚的规

范性外交上持随大流的中间立场ꎬ“将大部分的民主和治理推广授权给欧盟机构ꎬ并

视之为欧洲整体在国际舞台上的品牌”ꎮ③ 能源和经济利益是它们进入中亚的动力ꎮ

规范派主要是英国、荷兰、丹麦、瑞典和芬兰ꎮ 这些国家将民主、人权、善治和法治

视为中亚地区走向稳定和繁荣的前提ꎬ也是其中亚外交的政策基础ꎮ 除荷兰外ꎬ这些

国家都有专门针对中亚的双边发展援助工具ꎮ 除了芬兰认为 ２０１４ 年北约撤离阿富汗

将导致中亚的战略重要性下降之外ꎬ其余四国都认为这将加剧该地区的极端主义、恐

怖活动、毒品贩卖和跨国有组织犯罪等安全风险ꎬ其地缘政治重要性将日益上升ꎮ④

上述三派国家对中亚外交的不同立场使之在如何使用各类政策工具上各有偏好ꎮ

欧盟委员会和务实派、中间派成员国倾向于积极使用政治条件性ꎬ以大量的援助和对

话来向中亚提供“胡萝卜”ꎬ使之潜移默化地认同和接受欧盟的规范ꎮ 相反ꎬ欧洲议会

和规范派成员国则主张消极使用政治条件性ꎬ以此作为“大棒”来迫使中亚国家改善

人权状况ꎮ 然而ꎬ由于国际环境的深刻变化ꎬ欧盟越来越缺乏强有力的政策杠杆来支

撑其在中亚的规范性外交ꎬ从而导致务实派和中间派在欧盟内部逐渐占据上风ꎮ

首先ꎬ２００６ 年和 ２００９ 年俄罗斯和乌克兰的两次天然气争端严重冲击了欧盟的能

源供应安全ꎬ促使欧盟更加迫切地需要中亚的能源来降低对俄罗斯的依赖ꎬ使其在对

中亚国家使用规范性权力时更趋谨慎ꎮ

目前ꎬ欧盟和中亚国家已形成了非对称性相互依赖ꎮ ２０１３ 年ꎬ欧盟和中亚五国的
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贸易额总计 ３５３.３５ 亿欧元ꎬ其中进口 ２４７.４８ 亿欧元ꎬ出口 １０５.８８ 亿欧元ꎬ贸易逆差达

到 １４１.６０ 亿欧元ꎬ占贸易总额的 ４０.０７％ꎮ 石油和天然气及其制成品是欧盟从中亚五

国进口的主要商品ꎬ达 ２１９.９５ 亿欧元ꎬ占贸易总额的 ６２.２４％ꎮ 欧盟对中亚五国出口

最多的机械和交通运输设备有 ５４.２３ 亿欧元ꎬ仅占贸易总额的 １５.３４％ꎮ① 哈萨克斯坦

作为欧盟在中亚的最大贸易伙伴ꎬ已成为欧盟的第 ６ 大石油进口来源地ꎬ占欧盟石油

进口总量的 ６％ꎮ② 活跃在哈萨克斯坦的欧洲能源公司主要有英国天然气公司(Ｂｒｉｔｉｓｈ

Ｇａｓ)ꎬ意大利埃尼能源公司(ＥＮＩ)、荷兰壳牌公司(Ｓｈｅｌｌ)、法国道达尔公司(Ｔｏｔａｌ)

等ꎮ③ 此外ꎬ德国莱茵电力公司(ＲＷＥ)也与土库曼斯坦政府签订了开发里海离岸天然

气的长期合作框架协议ꎮ④ 虽然中亚国家需要欧盟的先进技术和设备ꎬ但也可以从美

国、俄罗斯、中国等其他贸易伙伴获得替代性选择ꎬ而欧盟却不得不对能源丰富的中亚

国家保持克制ꎬ“因为无法承受孤立这些国家的代价”ꎮ⑤

由此导致欧盟在中亚使用规范性权力时难以避免双重标准的问题ꎮ 在欧盟对乌

制裁上ꎬ德国带头阳奉阴违使共同立场从一开始就缺乏一致性ꎬ制裁只维持了短短四

年就被撤除ꎮ 这并非是因为该国局势有所改善ꎬ而是务实派和中间派成员国的“国内

安全或经济利益使之与制裁的初始目的相悖而行”ꎮ⑥ 欧盟对土库曼斯坦的人权、民

主问题也采取了回避态度ꎬ很少就此发表声明ꎬ在高层双边会晤中则将能源安全和跨

里海油气管道建设列为核心议题ꎮ 欧洲人承认ꎬ欧盟“对能源丰富国家和能源匮乏国

家有不同的政策路径”ꎬ“欧盟对土库曼斯坦的政策公开倒向接触而非孤立是由其战

略利益所决定的”ꎮ⑦ 当前ꎬ乌克兰危机引发美欧对俄制裁ꎬ欧俄关系跌至冰点将对欧

盟的能源安全构成更为严峻的挑战ꎮ 尽管欧盟在短期内还没有直接通往中亚的天然

气管道以取代从俄罗斯的进口ꎬ但从长期考虑ꎬ土、乌两国对改善欧盟的能源供应安全
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仍有很大潜力ꎮ① 因此ꎬ欧盟不愿也不能继续在规范性议题上“敲打”中亚国家ꎮ
其次ꎬ欧债危机牵制了欧盟的外交投入ꎬ不仅欧盟的中亚援助项目执行缓慢ꎬ而且

不少成员国也削减了援助中亚的资金ꎬ从而降低了欧盟对中亚输出规范的能力ꎮ
欧盟原本寄希望于«里斯本条约»生效后在 ２０１０ 年迎来一个“欧洲外交年”ꎬ但是

迅速扩大的欧债危机却成为欧盟的头等大事ꎬ外交政策被边缘化ꎮ 欧债危机迫使欧盟

成为国际货币基金组织的干预对象ꎬ并且被迫向其他大国寻求帮助ꎬ从而明显削弱了

欧盟作为一种治理模式的吸引力ꎮ “在欧盟用于防务和国际事务的资源日渐流失的

同时ꎬ欧洲的形象和软权力也在世界各地日趋黯淡ꎮ”②受此影响ꎬ欧盟整体对中亚的

援助显著减少ꎮ 据欧洲审计院统计ꎬ到 ２０１２ 年底ꎬ欧盟委员会在发展合作工具下向中

亚提供的援助项目只有 ５０％的协议签约率和 ２７％的资金拨付率ꎮ③ 同时ꎬ包括规范派

在内的部分成员国也大幅削减了对外发展援助的资金规模和受援对象ꎮ 如瑞典的国

际发展合作署(ＳＩＤＡ)在 １９９６－２０１０ 年间向中亚提供了长达 １４ 年共计 １.０３ 亿欧元的

发展援助ꎬ但在 ２０１０ 年 ７ 月停止了在中亚的活动ꎬ而只是在 ２０１２ 年向吉、乌两国的红

十字会提供了 ９０ 万欧元和 ６０ 万欧元的少量人道主义援助ꎮ④ 法国和希腊也减少了

对中亚的双边援助ꎬ意大利甚至取消了中亚国家的受援资格ꎮ⑤

在巨大的经济压力下ꎬ欧盟成员国将开拓中亚市场视为更重要的任务ꎮ 在欧债危

机中ꎬ欧盟内部经济增长乏力ꎬ但其与中亚的双边贸易仍然保持增长ꎬ在 ２０１０－２０１３
年期间从 ２４４.３７ 亿欧元增加到了 ３５３.３５ 亿欧元ꎮ 尽管欧盟处于贸易逆差状态ꎬ但对

中亚的出口仍然从 ７５.５９ 亿欧元扩大到了 １０５.８８ 亿欧元ꎬ增长了 ４０％ꎮ⑥ 其中ꎬ英国

对哈萨克斯坦一国的出口在 ２０１０－２０１１ 年就增长了 １２４％ꎮ⑦ 丹麦对哈萨克斯坦的出

口在 ２０１１ 年增长了 ５.１％ꎮ⑧ ２０１２－２０１３ 年ꎬ瑞典对中亚五国的出口增长了 ２０％ꎮ⑨ 因
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此ꎬ不仅务实派和中间派国家努力寻求在中亚继续扩大经济存在ꎬ而且英国、瑞典、丹

麦等规范派国家在经济利益的驱使下也松动了在规范性议题上的立场ꎮ

最后ꎬ中亚地区复杂的地缘政治格局限制了欧盟开展规范性外交的空间ꎮ 苏联解

体后ꎬ俄罗斯、中国、美国、日本等大国竞相寻求在中亚保持存在ꎬ中亚国家则借此奉行

多向度的平衡外交政策以争取最大利益ꎮ① 与其他大国向中亚国家提供的政治、经济

和安全支持相比ꎬ欧盟不具有独特的竞争优势ꎮ

在政治上ꎬ欧盟与中亚国家之间存在着深刻的价值观分歧和制度差异ꎬ但欧盟却

并未充分尊重和认识到中亚国家在政治经济转型上的复杂性ꎮ 转型理论认为ꎬ民主化

进程会在转型初期带来不稳定ꎬ“如果这一阶段发展停滞ꎬ转型进程就会最终导致国

家不稳定并进而恶化整个地区的安全形势”ꎬ从而陷入“民主—稳定困境”ꎮ② 欧盟在

“颜色革命”中追随美国ꎬ在输出规范的同时却未能给中亚带来安全和稳定ꎬ必然招致

中亚各国政府对欧盟的反感ꎮ 与之相反ꎬ俄罗斯和中国在“颜色革命”期间通过上海

合作组织声援中亚国家ꎬ为其提供物资援助并加强安全和经济合作ꎮ 同时ꎬ美国和日

本也没有和欧盟联手对乌兹别克斯坦进行制裁ꎮ 这使得欧盟在中亚陷入了孤掌难鸣

的尴尬境地ꎬ最终只能以软化态度收场ꎮ

在经济上ꎬ欧盟在可见的未来无意向中亚国家提供“东部伙伴关系”那样的经济

待遇和签证便利ꎬ同时其他大国向中亚国家提供的大规模援助和地区经济合作计划也

对欧盟形成了替代效应ꎮ ２０１０－２０１１ 年ꎬ欧盟年均拨给中亚的发展援助为 ８９００ 万美

元ꎬ而同一时期美国的援助达 １.７５ 亿美元ꎬ日本为 １.２４ 亿美元ꎬ甚至中等国家土耳其

也有 １.６５ 亿美元ꎮ③ 俄罗斯和中国则进一步加强了与中亚的经济联系ꎮ 俄罗斯提出

了建立欧亚经济联盟的倡议ꎬ并在 ２０１２ 年首先成立了俄、白、哈关税同盟ꎮ 中国在

２００９ 年和 ２０１２ 年的上合组织峰会上先后两次承诺向中亚国家提供 １００ 亿美元贷款ꎬ

帮助其应对国际金融危机的冲击和进行基础设施建设ꎬ在 ２０１３ 年又提出了共同建设

“丝绸之路经济带”的构想ꎬ由此更加稀释了欧盟对中亚国家的经济吸引力ꎮ

在安全上ꎬ欧盟缺乏直接介入中亚的政策工具和能力ꎮ 长期以来ꎬ欧盟在中亚的

安全介入主要是提供边境管理和打击毒品贸易的相关技术、设施和人员培训以及开展

多边安全对话ꎮ 同时ꎬ参与北约在阿富汗军事行动的部分欧盟成员国和中亚国家之间

有一定的双边安全合作ꎮ 但是欧盟一直批评中亚各国政府的治理不善是该地区最大
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的安全挑战ꎬ“双方在界定安全威胁上的分歧导致对安全的观念和实践的理解存在冲

突”ꎮ① 与之形成对照的是ꎬ中亚国家既通过加入北约的“和平伙伴关系计划”从美国

手中获得了大量的军事援助ꎬ又通过参加集体安全条约组织和上合组织加强了与俄罗

斯和中国的安全合作和政治互信ꎮ

上述原因导致欧盟整体在中亚外交上对规范性议题的关切日趋下降ꎮ 在欧盟理

事会于 ２０１２ 年发布的新中亚战略执行评估报告中ꎬ在对未来中亚行动的议程设置上ꎬ

已将引入定期高层安全对话、加强反恐合作等安全目标置于保护人权、民主改革和发

展公民社会等规范性目标之前ꎮ②

四　 结论

作为规范性力量的欧盟ꎬ基于欧洲一体化的成就和引导中东欧国家转型的经验ꎬ

在新中亚战略中将人权、法治、善治和民主等规范性目标置于优先地位ꎬ希冀以此引导

中亚国家走出转型困境并使之接受其价值和制度ꎮ 欧盟使用了一系列的政策工具在

中亚推进规范性外交以增强影响力ꎬ但却不断表现出软化立场的态势ꎬ从而削弱了欧

盟作为规范性力量的可信度ꎮ

与其他大国不同ꎬ欧盟无法作为一个单一行为体在外交上进行理性决策ꎮ 欧盟内部

各成员国在中亚的利益偏好和政策目标排序上存在深刻分歧ꎬ导致欧盟在中亚的规范性

外交缺乏足够的政治意愿和有力的政策杠杆的支撑ꎮ 虽然欧盟为了拉拢中亚国家ꎬ给其

对外援助披上了“治理”的外衣ꎬ却没有真正将这些国家置于平等地位ꎬ也没有充分尊重

它们自主选择的转型道路ꎬ从而未能像其宣称的那样有效促进中亚地区的稳定和繁荣ꎬ

从而暴露了欧盟的规范性外交以寻求自身利益为最终目的的虚伪实质ꎮ 在遭受能源安

全挑战、欧债危机冲击以及面临大国竞争的共同作用下ꎬ欧盟向中亚国家输出规范的能

力受到了越来越多的内外制约ꎬ难以克服外交政策中缺乏一致性和协调性的固有弊病ꎬ

因此无法成为一个真正的、完全的规范性力量在中亚发挥独特的影响ꎮ

(作者简介:戴轶尘ꎬ上海社会科学院国际关系研究所助理研究员、复旦大学国际

关系与公共事务学院外交学博士研究生ꎻ责任编辑:张海洋)
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