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超越发展援助: 欧盟的萨赫勒战略调整
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　 　 内容提要　 欧盟于 ２０１１ 年出台萨赫勒战略ꎬ 试图运用综合方式介入萨赫

勒地区事务ꎬ 将欧洲的安全边界向萨赫勒地区拓展ꎬ 并彰显欧盟在非洲的影

响力ꎮ 然而ꎬ 该战略对安全的过度关注使欧盟未能有效平衡不同政策工具ꎬ
综合方式呈现明显的 “安全化” 特征ꎮ 军事安全手段的运用虽然在一定程度

上遏制了移民、 难民经萨赫勒地区向欧洲的流动ꎬ 但并没有使萨赫勒地区变

得更加安全ꎻ 相反ꎬ 军事政变频发、 恐怖主义扩散、 暴力冲突加剧折射出萨

赫勒地区依然面临严峻的安全形势ꎮ 在对萨赫勒地区局势进行分析和对过去

十年经验教训进行总结基础上ꎬ 欧盟于 ２０２１ 年出台新版萨赫勒战略ꎬ 突出强

调要在运用综合方式时聚焦于政治和治理ꎬ 以破解萨赫勒地区暴力冲突的深

层根源ꎮ 从政策叙事层面看ꎬ 欧盟的萨赫勒战略呈现以治理为中心的转型ꎮ
但在实践层面看ꎬ 面对乌克兰危机延宕和大国博弈加剧ꎬ 欧盟更加强调战略

自主的重要性ꎬ 其对萨赫勒地区事务的介入也体现出明显的大国竞争和地缘

政治色彩ꎮ 欧盟的零和思维使其难以成为萨赫勒地区挑战的解决者ꎬ 反而会

成为萨赫勒地区问题的一部分ꎮ
关 键 词　 欧盟的对非政策　 欧盟的萨赫勒战略　 «欧盟在萨赫勒地区

的综合战略» 　 安全治理　 综合方式
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萨赫勒 (Ｓａｈｅｌ) 系横跨非洲北部撒哈拉沙漠和南部热带稀树草原之间广

袤的半干旱地区ꎬ 该地区涵盖布基纳法索、 喀麦隆、 乍得、 冈比亚、 几内亚、
毛里塔尼亚、 马里、 尼日尔、 尼日利亚和塞内加尔等非洲国家ꎮ 历史上ꎬ 欧

盟并没有将萨赫勒作为一个独立的区域加以对待ꎬ 而是从 “欧盟—非加太”
“欧盟—非洲” 等关系框架下处理与萨赫勒地区的关系ꎮ ２１ 世纪以来ꎬ 特别
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是随着 «里斯本条约» 的生效和欧盟对外行动署的建立ꎬ 欧盟在 “规范性行

为体” 身份认知的基础上更加突出 “战略性行为体” 的角色ꎬ 即除了追求发

挥规范塑造的作用ꎬ 欧盟越来越追求施展地缘政治影响力ꎮ 在此背景下ꎬ 欧

盟于 ２０１１ 年 ３ 月出台 «萨赫勒地区安全和发展战略»ꎬ 并于 ２０１５ 年出台 «萨
赫勒地区行动计划 (２０１５ ~ ２０２０ 年)»ꎮ 欧盟萨赫勒战略的覆盖范围最初仅限

于马里、 毛里塔尼亚和尼日尔 ３ 个非洲国家ꎬ 后于 ２０１４ 年将布基纳法索和乍

得纳入其中ꎮ
传统上ꎬ 欧盟主要从发展援助的视角看待和发展与萨赫勒地区国家的关

系ꎮ 随着萨赫勒战略的出台ꎬ 欧盟日益强调超越发展援助单一政策工具而采

用综合视角的重要性ꎬ 并运用综合方式 (Ｃｏｍｐｒｅｈｅｎｓｉｖｅ Ａｐｐｒｏａｃｈ) 介入萨赫

勒地区事务ꎬ 而萨赫勒地区则成为欧盟实践综合方式的 “试验场”ꎮ① 随着

«萨赫勒地区行动计划 (２０１５ ~ ２０２０ 年)» 的结束ꎬ 欧盟在总结过去十年经验

教训的基础上ꎬ 于 ２０２１ 年 ４ 月出台了新的萨赫勒战略ꎬ 即 «欧盟在萨赫勒地

区的综合战略»ꎮ 根据新版萨赫勒战略ꎬ 治理成为欧盟在萨赫勒地区开展行动

的核心聚焦ꎮ② 正如综合方式无法掩盖欧盟对军事安全手段的过度依赖一样ꎬ
“聚焦治理” 的政策叙事也无法掩盖欧盟对地缘政治影响力的追求ꎮ 在乌克兰

危机和大国博弈加剧背景下ꎬ 欧盟在萨赫勒地区实施的综合战略ꎬ 无论是调

整共同安全和防务政策特派团的功能与部署ꎬ 还是以发展援助为手段推进地

区国家的新自由主义治理ꎬ 其政策工具的运用都更加突出大国竞争色彩ꎮ 打

造战略自主的地缘政治行为体和争夺影响力ꎬ 是欧盟新版萨赫勒战略的核心

目标ꎬ 这一以零和博弈为特征的综合战略或将给萨赫勒地区带来更多问题和

挑战ꎮ

一　 欧盟萨赫勒战略的制定与实施

自 ２１ 世纪第二个十年以来ꎬ 欧盟相继出台 «萨赫勒地区安全和发展战

略» «萨赫勒地区行动计划 (２０１５ ~ ２０２０ 年)» 等政策文件ꎬ 用于指导欧盟在
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萨赫勒地区的具体行动ꎮ 为推进萨赫勒战略的实施ꎬ 欧盟创设了一系列机制ꎬ
尝试综合运用不同的政策工具来实现维护欧洲大陆南部边界地缘安全的战略

目标ꎬ 萨赫勒地区由此成为欧盟及其成员国的战略优先ꎮ①

(一) 欧盟萨赫勒战略的考量因素与基本内容

鉴于地理、 历史、 文化以及经济方面的密切联系ꎬ 非洲成为欧盟实施共

同外交与安全政策和拓展影响力的重点地区ꎮ 特别是 ２１ 世纪以来ꎬ 随着新兴

大国对非关系的不断增强ꎬ 欧盟的紧迫感上升ꎬ 持续强化对非战略投入ꎬ 并

于 ２００５ 年出台首份面向非洲大陆的政策文件 «欧盟的非洲战略»ꎬ 于 ２００７ 年

在欧盟—非洲里斯本峰会上发布 «非洲—欧盟联合战略»ꎬ 试图将欧非关系从

传统的 “援助—受援” 范式转变成所谓 “平等的伙伴关系”ꎮ② 在欧盟—非洲

伙伴关系构建与转型进程中ꎬ 欧盟同时强化了对非洲次地区的关注和投入力

度ꎮ 萨赫勒地区因与欧洲大陆南部边缘相邻及其脆弱的安全局势而引起欧盟

的特别关注ꎮ
从区域层面看ꎬ 萨赫勒是一个危机四伏的地区ꎬ 面临着一系列严峻挑战———

脆弱的制度、 贫困、 粮食不足、 人口流离失所、 跨国有组织犯罪、 “圣战” 组

织的反叛ꎬ 而气候变化效应则使危机进一步加剧ꎮ③ 从国家层面看ꎬ 萨赫勒地

区国家都存在不同程度的脆弱性和弱国家能力ꎬ④ 这些国家缺乏对其广袤土地

的有效管理ꎮ 特别是在萨赫勒地区国家的边缘地带ꎬ 国家治理的缺失为恐怖

主义活动和跨国有组织犯罪提供了温床ꎮ 鉴于欧盟与北非之间的相互依赖关

系ꎬ 萨赫勒地区成为欧盟南部地缘政治边界的某种延伸: 萨赫勒地区的真正

重要性ꎬ 不仅是就该地区的安全和发展而言ꎬ 而且会对欧洲安全产生冲击效

应ꎮ⑤ 欧洲议会明确指出ꎬ 欧盟南部地区战略环境存在不稳定性ꎬ 且面临着一
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系列挑战ꎬ 特别是欧洲大陆南部边界地区的武装冲突和宗教极端暴恐袭击ꎮ
萨赫勒地区局势会对欧洲国家及民众的安全以及欧洲外部边界的稳定产生直

接影响ꎮ①

法国是推动欧盟从安全视角看待萨赫勒地区事务的核心欧洲国家ꎮ 这不

仅是因为诸多萨赫勒地区国家历史上曾是法国的殖民地ꎬ 更重要的是法国在

该地区拥有重要的战略利益ꎬ 如获取铀等战略矿产资源、 打击恐怖主义、 维

护自身传统影响力等ꎮ 以尼日尔为例ꎬ ２０２２ 年法国自尼日尔进口的铀占其总

进口量的 １５％ ꎬ 欧盟自尼日尔进口的铀占其总进口量的 ２５􀆰 ４％ ꎮ 对法国而

言ꎬ 它一方面希望借助欧盟的集体力量追求其在萨赫勒地区的战略利益ꎬ 另

一方面则寻求通过加强欧盟在萨赫勒地区的战略存在来彰显自身在欧盟的领

导力ꎮ 事实上ꎬ 早在 ２００８ 年法国就在其发布的一份白皮书中发出警告ꎬ 称萨

赫勒国家没有能力打击反叛势力、 走私、 非法移民和恐怖主义ꎮ② 在法国、 西

班牙等国的推动下ꎬ 萨赫勒地区安全问题日益引起欧盟的关注ꎬ 并成为欧盟

共同外交与安全政策讨论中的重要议题ꎮ ２０１１ 年利比亚卡扎菲政权在北约军

事干预下垮台后ꎬ 大量图阿雷格人 (Ｔｕａｒｅｇ) 雇佣军携带武器返回马里北部

地区ꎬ 分离主义势力和 “圣战” 恐怖组织相互交织ꎬ 对马里的领土完整和安

全构成严重威胁ꎮ 北非地区的政治动荡进一步刺激了欧盟的安全危机意识ꎬ
强化了欧盟对萨赫勒地区的关注力度ꎮ 与此同时ꎬ 随着 «里斯本条约» 的生

效ꎬ 欧盟专门创设了对外行动署ꎬ 以协助欧盟负责外交事务和安全政策的高

级代表 (欧盟委员会副主席) 开展工作ꎮ 而欧洲介入萨赫勒地区事务的意愿

也转化为欧盟对外行动署在地区层面采取大规模行动的需要ꎬ 其目标是提升

自身在欧洲机构中的合法性和影响力ꎮ③ 在此背景下ꎬ 欧盟对外行动署于

２０１１ 年正式出台 «萨赫勒地区安全和发展战略»ꎬ 欧洲理事会于 ２０１５ 年出台

为期 ５ 年的执行框架——— «萨赫勒地区行动计划 (２０１５ ~ ２０２０ 年)»ꎬ 从而为
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欧盟在萨赫勒地区开展行动提供指南ꎮ
根据 «萨赫勒地区安全和发展战略»ꎬ 欧盟明确了 ４ 个相互补充的行动领

域: 发展、 善治和内部冲突解决ꎻ 政治和外交ꎻ 安全和法治ꎻ 打击和防止暴

力极端主义与激进化ꎮ «萨赫勒地区行动计划 (２０１５ ~ ２０２０ 年)» 在强调 “发
展—安全” 关联及四大战略行动领域依然重要的基础上ꎬ 根据形势变化和经

验教训进一步明确了需要强化的优先行动领域: 阻止和应对激进化ꎻ 为青年

创造机会ꎻ 应对移民和人口流动ꎻ 实施边境管理、 打击非法走私和跨国有组

织犯罪ꎮ① 综合两份文件ꎬ 欧盟的萨赫勒战略基本内容可概括为如下几个方

面: 一是运用综合方式解决萨赫勒地区面临的复杂挑战ꎮ 所谓综合方式ꎬ 就

是要综合运用政治外交对话、 军事干预、 发展合作、 人道主义援助等不同政

策工具ꎬ 其背后的理念基础是 “发展—安全” 关联ꎬ 即萨赫勒地区的安全和

发展是不可分割的ꎬ 实现安全是使萨赫勒国家实现经济增长和消除贫困的必

要条件ꎮ 为此ꎬ 欧盟要超越发展援助的范式ꎬ 并将发展、 安全、 政治和军事

纳入同一执行框架ꎮ② 二是支持萨赫勒地区国家开展合作ꎮ 在欧盟看来ꎬ 萨赫

勒地区问题是跨境的ꎬ 并且密切相关ꎮ 因此ꎬ 只有采取地区性的综合全面战

略ꎬ 才能在解决具体问题上取得进展ꎮ③ 目前ꎬ 萨赫勒地区国家在解决跨境问

题上缺乏合作的机制和能力ꎬ 欧盟萨赫勒战略的一项重要举措就是推动萨赫

勒国家之间的政策协调和联合行动ꎬ 通过增强萨赫勒国家之间的密切合作来

实现安全和发展ꎮ 三是以打击恐怖主义和暴力极端主义、 遏制移民涌入为优

先事项和关键目标ꎮ “安全压倒一切” 理念是欧盟萨赫勒战略的重要特征ꎬ 这

在 «萨赫勒地区行动计划 (２０１５ ~ ２０２０ 年)» 中体现得尤为明显ꎮ 该行动计

划所强调的行动领域ꎬ 无论是应对激进化、 加强移民管理、 打击跨国有组织

犯罪ꎬ 还是为青年创造就业机会ꎬ 事实上都与安全目标有关ꎮ
总体看ꎬ 欧盟的萨赫勒战略是欧盟追求国际影响力在地区层面的投射ꎬ

这也是欧盟首次针对全球某个地区所出台的一项真正的 “战略”ꎮ 欧盟试图在
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萨赫勒这样一个地区探索运用其所提出的 “综合方式”ꎬ 一方面可借助对萨赫

勒地区事务的持续介入ꎬ 提升在非洲安全治理领域的话语权ꎬ 另一方面则彰

显其作为国际政治行为体在国际事务领域的一体化行动能力ꎮ
(二) 欧盟萨赫勒战略的运行机制

为提高综合方式运用的效率ꎬ 欧盟在加强内部机制建设的同时ꎬ 与萨赫

勒地区国家搭建起不同层面的制度框架ꎬ 并借助内外资源的动员为萨赫勒战

略的顺利实施提供物质支撑ꎮ 欧盟为推进萨赫勒战略及其行动计划的落实所

构建的运行机制主要体现在三方面ꎮ
一是在欧盟内部创设政策执行机制ꎮ 这些机制主要包括欧盟萨赫勒地区

特别代表、 共同安全和防务政策特派团、 地区咨询和协调小组等ꎮ 其中ꎬ 欧

盟萨赫勒地区特别代表主要负责协调欧盟在萨赫勒地区开展的综合行动ꎬ 承

担着与欧盟驻萨赫勒国家代表团、 欧盟在萨赫勒地区部署的共同安全和防务

政策特派团以及萨赫勒国家政府进行沟通协调的任务ꎮ 共同安全和防务政策

特派团是欧盟在全球安全领域发挥作用的重要政策工具ꎮ 随着萨赫勒战略的

出台ꎬ 欧盟相继于 ２０１２ 年、 ２０１３ 年和 ２０１４ 年部署欧盟尼日尔能力建设特派

团 (ＥＵＣＡＰ Ｓａｈｅｌ Ｎｉｇｅｒ)、 欧盟马里培训特派团 (ＥＵＴＭ Ｍａｌｉ)、 欧盟马里能

力建设特派团 (ＥＵＣＡＰ Ｓａｈｅｌ Ｍａｌｉ)ꎬ 其中欧盟马里培训特派团系军事特派团ꎬ
其余两个为民事特派团ꎮ 欧盟寻求通过共同安全和防务政策特派团加强对相

关萨赫勒国家军事、 民事力量的培训ꎬ 深化这些国家的安全部门改革ꎬ 以提

高其应对安全威胁的能力ꎮ 以欧盟马里能力建设特派团为例ꎬ 该特派团于

２０１９ ~ ２０２１ 年间为马里 ８ ４０７ 名国家安全人员提供了培训ꎮ① 地区协调小组创

设于 ２０１７ 年ꎬ 后于 ２０１９ 年更名为地区咨询和协调小组ꎬ 其职能主要是通过

由安全和防务领域专家构成的网络ꎬ 来支持萨赫勒地区国家提高在安全和防

务领域的合作水平和能力建设ꎮ 与此同时ꎬ 欧盟还在对外行动署内部建立了

萨赫勒工作组ꎬ 旨在对欧盟内部涉外部门进行协调ꎬ 以期在运用综合方式时

形成制度合力ꎮ
二是与萨赫勒地区国家建立机制性的对话平台ꎮ ２０１４ 年ꎬ 马里、 布基纳

法索、 毛里塔尼亚、 乍得、 尼日尔 ５ 个萨赫勒国家建立区域合作机制———萨
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赫勒五国集团 (Ｇ５ Ｓａｈｅｌ)ꎮ 随着萨赫勒五国集团的建立ꎬ 欧盟与萨赫勒五国

集团及其成员国相继建立部长级会议、 领导人峰会等对话平台ꎮ 欧盟主要依

靠部长级会议、 领导人峰会等机制ꎬ 发展与萨赫勒地区国家的政治伙伴关系ꎬ
通过加强政治对话消弭分歧ꎬ 并就优先开展合作的领域、 深化合作的具体举

措等方面塑造共识ꎮ 例如ꎬ ２０２０ 年 ４ 月ꎬ 欧盟与萨赫勒五国元首召开领导人

峰会ꎬ 会后欧洲理事会成员和萨赫勒五国集团成员发表 «联合宣言»ꎬ 双方共

同承诺要在打击恐怖主义、 加强萨赫勒五国的安全和防务能力、 恢复国家在

其领土上的存在和基本服务供给、 促进发展等行动领域深化合作ꎬ 共同维护

萨赫勒地区的安全、 稳定和发展ꎮ① 除了与萨赫勒地区国家建立直接对话平台

外ꎬ 欧盟还与非盟、 西非国家经济共同体建立了不同层面的互动机制ꎬ 这些

范围更加广泛的平台有时会将萨赫勒地区问题作为专门议题进行探讨ꎮ 例如ꎬ
２０２０ 年 １０ 月ꎬ 欧盟政治安全委员会和非盟和平与安全理事会举行第 １２ 次年

度协商会议ꎬ 在萨赫勒地区问题上ꎬ 双方承诺要进一步加强协调ꎬ 运用包括

和平建设、 冲突后重建以及政治对话、 发展合作在内的综合方式ꎬ 改善萨赫

勒地区日趋恶化的形势ꎮ② 总体看ꎬ 欧盟主要通过直接和间接的对话平台将萨

赫勒地区问题的利益攸关方纳入其中ꎬ 并在这一政治进程中塑造共同立场ꎬ
实现综合方式更大范围的推广和运用ꎮ

三是借助传统融资机制或者创设新的融资平台为萨赫勒战略实施提供资

金支持ꎮ 一方面ꎬ 欧盟利用欧洲发展基金 (ＥＤＦ)、 非洲和平基金 (ＡＰＦ)、
非洲紧急信托基金 (ＥＦＴＡ)、 稳定与和平工具 (ＩｃＳＰ)、 欧洲投资平台 (ＡＩＰ)
以及人道主义援助资金 (欧盟预算) 等多种融资机制ꎬ 向萨赫勒五国集团及

萨赫勒地区国家提供资金支持ꎮ ２０１４ ~ ２０２０ 年间ꎬ 欧盟及其成员国共向萨赫

勒地区提供 ８０ 亿欧元资金支持ꎮ 其中ꎬ 欧盟通过欧洲发展基金向 ５ 个萨赫勒

国家提供了 ２７􀆰 ０９ 亿欧元ꎬ 这些资金主要用来支持萨赫勒五国的粮食安全、
乡村发展、 道路基础设施、 医疗卫生系统建设等领域 (见表 １)ꎮ 另一方面ꎬ
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欧盟与萨赫勒地区的利益攸关方及国际组织联合创设多边国际合作平台ꎬ 或

者通过召开国际会议的方式募集资金ꎮ 其中ꎬ 比较有代表性的是 ２０１７ 年 ７ 月

欧盟与法国、 德国联合发起成立了萨赫勒联盟 (Ｓａｈｅｌ Ａｌｌｉａｎｃｅ)ꎮ 欧盟寻求通

过萨赫勒联盟加强捐助者间的政策协调ꎬ 进而提高向萨赫勒地区投入资金的

规模和效率ꎮ 目前ꎬ 萨赫勒联盟包括欧盟、 欧洲投资银行、 世界银行、 联合

国开发计划署、 非洲开发银行、 法国、 德国、 意大利、 西班牙、 英国、 卢森

堡、 丹麦、 荷兰、 挪威、 瑞典、 美国和加拿大 １７ 个成员ꎮ ２０１８ 年 １０ 月ꎬ 萨

赫勒联盟与萨赫勒五国集团签署伙伴关系宣言ꎬ 明确了双方合作的基本框架

和优先行动领域ꎮ 截至 ２０２１ 年ꎬ 萨赫勒联盟支持的项目近 １ ２００ 个ꎬ 资金规

模达 ２６５ 亿欧元ꎮ①

表 １　 ２０１４ ~ ２０２０ 年欧洲发展基金向萨赫勒五国

提供的资金支持 单位: 亿欧元

国家 资金规模 优先行动领域

布基纳法索 ６􀆰 ２８ 善治和文化ꎻ 医疗卫生ꎻ 粮食安全、 农业和水ꎻ 可持续能源利用

马里 ６􀆰 ６５ 和平建设和国家改革ꎻ 乡村发展和粮食安全ꎻ 教育ꎻ 基础设施

毛里塔尼亚 １􀆰 ６ 乡村发展ꎻ 善治ꎻ 医疗卫生系统

尼日尔 ７􀆰 １６ 粮食安全ꎻ 社会服务供给ꎻ 安全、 治理和和平建设ꎻ 道路基础设施

乍得 ５􀆰 ４２ 粮食安全、 营养和乡村发展ꎻ 自然资源管理ꎻ 加强法治

　 　 资料来源: Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｃｏｍｍｉｓｓｉｏｎꎬ Ｔｈｅ Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｕｎｉｏｎ’ ｓ Ｐａｒｔｎｅｒｓｈｉｐ ｗｉｔｈ ｔｈｅ Ｇ５ Ｓａｈｅｌ Ｃｏｕｎｔｒｉｅｓꎬ ６
Ｄｅｃｅｍｂｅｒ ２０１８􀆰

(三) 欧盟萨赫勒战略的指向

欧盟萨赫勒战略虽然强调要运用综合方式解决萨赫勒地区的复杂挑战ꎬ
以实现安全和发展ꎬ 但其本质是将欧洲的安全边界南移ꎬ 防止萨赫勒地区

的恐怖主义、 极端势力、 移民或难民等不稳定因素扩散至欧洲大陆ꎮ 这一

战略指向突出体现在欧盟综合方式的 “安全化” 上ꎮ 法国以军事安全为主

导的非洲政策深刻影响了欧盟综合方式的安全转向ꎮ ２０１２ 年随着马里军事

政变及安全局势的持续恶化ꎬ 法国积极推动欧盟在共同安全和防务政策框

架下采取干预行动ꎮ ２０１２ 年 １０ 月ꎬ 欧洲理事会声称ꎬ 马里的形势对萨赫勒
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地区以及西非、 北非和欧洲带来了直接威胁ꎬ 并决定加快建立一个共同安

全和防务政策的军事特派团ꎬ 以帮助重新组织和培训马里的防务力量ꎮ
２０１３ 年 ７ 月ꎬ 经欧盟理事会批准ꎬ 欧盟首个驻萨赫勒地区军事特派团———
马里培训特派团正式组建ꎬ 法国将军弗朗索瓦􀅰勒库安特 ( Ｆｒａｎｃｏｉｓ
Ｌｅｃｏｉｎｔｒｅ) 被任命为特派团指挥官ꎮ 该特派团规模为 ５００ ~ ５５０ 人ꎬ 共有 ２２
个欧盟国家参与ꎬ 其中 ２００ ~ ２１０ 人为法国人ꎮ① 除了推动欧盟通过共同安全

和防务政策特派团加强对马里等萨赫勒国家的安全介入外ꎬ 法国还直接领导

薮猫行动 (Ｏｐｅｒａｔｉｏｎ Ｓｅｒｖａｌ)、 新月形沙丘行动 (Ｏｐｅｒａｔｉｏｎ Ｂａｒｋｈａｎｅ) 和利刃

行动 (Ｔａｋｕｂａ Ｔａｓｋ)ꎬ 对萨赫勒地区的恐怖组织进行军事打击ꎬ 而欧盟则对法

国的军事行动予以策应和支持ꎮ
２０１５ 年欧洲难民危机的爆发进一步助推欧盟从军事安全的维度处理与萨

赫勒地区国家的关系ꎮ 欧盟对非政策也被迫进行更加务实的转型ꎬ 其对非政

策从转型初期的雄心战略向以 “移民—安全” 为轴心的危机管理模式变化ꎬ
日益聚焦移民和安全问题ꎮ② 鉴于萨赫勒在整个非洲大陆对欧洲移民流动中的

特殊角色ꎬ 以及该地区日益加剧的恐怖主义、 跨国有组织犯罪活动ꎬ 安全叙

事日渐在欧盟与萨赫勒地区互动中占据主导地位ꎮ 欧盟的萨赫勒战略呈现出

明显的发展安全化动向ꎬ 其以欧盟的安全利益为优先ꎬ 并将欧盟的安全利益

置于非洲国家的安全利益之上ꎬ 特别是在移民、 难民问题上ꎮ③ ２０１５ 年 １１ 月ꎬ
欧盟、 非洲国家领导人及联合国、 非盟等一些国际组织或国家的代表在马耳

他首都瓦莱塔召开难民峰会ꎬ 欧盟在此次会议上专门设立非洲紧急信托基金ꎬ
其目标是通过提供资金支持ꎬ 换取相关非洲国家特别是萨赫勒地区国家加强

边境管理ꎬ 进而阻止移民北上涌入欧洲大陆ꎮ 瓦莱塔难民峰会表明ꎬ 欧盟正

将移民问题安全化ꎬ 并聚焦于欧洲的短期利益ꎬ 而不是密切关注非洲的需求、
与减贫相关的长期挑战以及人权和政治对话ꎮ④
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欧盟综合方式的 “安全化” 还体现在发展资金向与安全相关的项目倾斜

以及共同安全和防务政策特派团日益被短期的安全目标所主导等方面ꎮ 一方

面ꎬ 在欧洲发展基金 (２０１４ ~ ２０２０ 年) 框架下ꎬ 欧盟针对萨赫勒地区的资金

支持纳入了新的与安全相关的优先事项ꎮ① 特别是在对萨赫勒五国集团的支持

方面ꎬ 欧盟主要聚焦于提升五国联合部队应对安全威胁的能力ꎮ 由于萨赫勒

五国集团的合作项目严重依赖欧盟支持ꎬ 这导致相关国家的跨境合作呈现明

显的 “重安全、 轻发展” 特征ꎮ 例如ꎬ ２０２０ 年 ４ 月ꎬ 欧盟宣布向萨赫勒地区

追加 １􀆰 ９４ 亿欧元援助ꎬ 其中一部分为 １􀆰 １２ 亿欧元安全援助ꎬ 用于加强萨赫

勒五国集团的安全和防御力量ꎬ 同时维护人权ꎬ 重建当地基础设施ꎻ 另一部

分为 ８ ２００ 万欧元发展援助ꎬ 用于促进萨赫勒五国集团的经济发展ꎬ 提高当地

弱势群体的生活水平、 发展韧性及社会凝聚力ꎮ②

另一方面ꎬ 欧盟共同安全和防务政策正在由最初的在国际事务中发挥以

价值观为基础、 反对运用权力的软性作用ꎬ 转向聚焦于更加狭隘的欧盟内部

安全ꎮ③ 欧盟驻萨赫勒地区的共同安全和防务政策特派团体现得尤为明显ꎮ 这

些特派团最初以推动萨赫勒国家安全部门改革等长期目标为指向ꎬ 但随着难

民危机的爆发和恐怖主义活动的加剧ꎬ 如何加强边境管理以遏制移民难民、
打击恐怖主义组织和跨国有组织犯罪等短期目标逐步成为特派团的核心聚焦ꎮ
曾在欧盟马里能力建设特派团工作的一名代表指出ꎬ “当我开始在马里为欧盟

工作时ꎬ 欧盟聚焦的是长期视角ꎬ 目标是帮助萨赫勒国家建设未来的政府组

织和安全机构ꎮ 但是 ２０１５ 年欧洲移民危机爆发后一切都改变了ꎬ 特派团的关

注点转向了与遏制移民和反恐相关的短期活动ꎮ”④ 为了提升萨赫勒国家管控

边境、 打击恐怖主义的能力ꎬ 欧盟除了借助共同安全和防务政策特派团提供

培训外ꎬ 还向萨赫勒国家提供装甲车、 无人机等非致命性武器ꎮ 欧盟成员国

也提供军事装备方面的援助ꎬ ２０１３ ~ ２０１９ 年间向萨赫勒地区出售了 ４ 亿欧元
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的武器ꎮ①

总之ꎬ 在欧盟密切同萨赫勒地区的关系过程中ꎬ 安全叙事不断增强ꎬ 从

强调安全为发展的前提条件ꎬ 到通过 “安全—发展—移民” 关联作为应对

“移民危机” 的方式ꎬ 再到强调硬安全措施ꎮ② 最终ꎬ 所谓的 “发展—安全”
关联被抛诸脑后ꎬ 实用主义取代价值观驱动ꎬ 综合方式则压倒性地被安全方

式所主导ꎮ 欧盟运用短期的安全手段应对萨赫勒地区的复杂挑战ꎬ 折射出欧

盟的萨赫勒战略本质上是为了维护欧洲大国的战略利益和欧盟成员国的短期

安全利益ꎬ 而不是如其所宣传的那样致力于从根本上解决萨赫勒国家面临的

长期挑战ꎮ 欧盟通过不同的政策工具ꎬ 特别是共同安全和防务政策特派团介

入萨赫勒地区事务ꎬ 提升自身在萨赫勒地区的政治、 经济、 军事存在ꎬ 进一

步强化了萨赫勒地区国家对欧盟以及法国等欧盟成员国的依赖ꎬ 导致欧盟与

萨赫勒地区国家之间的不平等关系进一步加剧ꎮ 这也反映出欧盟所强调的构

建所谓欧非 “平等伙伴关系” 的虚伪性ꎮ

二　 欧盟萨赫勒战略的转型

自 ２０１１ 年出台萨赫勒战略以来ꎬ 欧盟试图运用综合方式重塑萨赫勒地区

秩序ꎬ 强化自身在萨赫勒地区的战略存在ꎬ 并为此投入大量资金ꎮ 然而ꎬ 欧

盟的巨大投入并没有给萨赫勒地区带来安全和发展ꎮ 相反ꎬ 萨赫勒地区国家

在经济社会发展、 政治治理、 安全形势等方面依然面临严峻挑战ꎮ 在此背景

下ꎬ 欧盟进行深入反思ꎬ 并于 ２０２１ 年 ４ 月出台 «欧盟在萨赫勒的综合战略»ꎮ
该文件的出台标志着欧盟萨赫勒战略正迎来新一轮转型ꎮ

(一) 欧盟萨赫勒战略转型的背景

首先ꎬ 日益加剧的萨赫勒地区困局是促使欧盟调整该战略的直接动因ꎮ
萨赫勒是非洲大陆发展的脆弱地区之一ꎮ 武装冲突、 恐怖主义、 族群矛盾、
气候危机、 人口膨胀等多重挑战相互叠加ꎬ 加之国家的脆弱性和跨境区域合

作的薄弱ꎬ 致使该地区面临严重的系统性危机ꎮ 虽然欧盟以萨赫勒战略为指
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引在该地区投入了大量资源ꎬ 法国联合其他欧盟成员国在该地区开展了大规

模反恐行动ꎬ 但是 “欧洲方式” 未能使萨赫勒地区转危为安ꎮ
在经济社会层面ꎬ 人的发展在过去十年没有实现显著改善ꎬ 甚至近年来

因新冠肺炎疫情、 恐怖主义活动加剧、 环境退化等内外冲击而出现了一定程

度的恶化ꎮ 根据联合国开发计划署发布的 «２０２１ / ２０２２ 年人类发展报告»ꎬ 在

其统计的 １９１ 个国家中ꎬ 萨赫勒五国人类发展指数 (ＨＤＩ) 世界排名分别为:
毛里塔尼亚第 １５８ 位ꎬ 布基纳法索第 １８４ 位ꎬ 马里第 １８６ 位ꎬ 尼日尔第 １８９
位ꎬ 乍得第 １９０ 位ꎮ 这些国家不仅 ２０２１ 年总体排名靠后ꎬ 而且一些国家人类

发展指数得分和排名近年来都呈现了下降趋势 (参见表 ２)ꎮ

表 ２　 人类发展指数 (ＨＤＩ) 得分及排名变化

国家
人类发展指数得分

人类发展
指数排名变化

２０１０ 年 ２０１５ 年 ２０１８ 年 ２０１９ 年 ２０２０ 年 ２０２１ 年 ２０１５ ~ ２０２１ 年

毛里塔尼亚 ０􀆰 ５１０ ０􀆰 ５４４ ０􀆰 ５５６ ０􀆰 ５６３ ０􀆰 ５５６ ０􀆰 ５５６ － ２

布基纳法索 ０􀆰 ３７２ ０􀆰 ４１８ ０􀆰 ４４９ ０􀆰 ４５２ ０􀆰 ４４９ ０􀆰 ４４９ ２

马里 ０􀆰 ４０４ ０􀆰 ４１６ ０􀆰 ４３０ ０􀆰 ４３３ ０􀆰 ４２７ ０􀆰 ４２８ １

尼日尔 ０􀆰 ３３８ ０􀆰 ３７６ ０􀆰 ３９９ ０􀆰 ４０６ ０􀆰 ４０１ ０􀆰 ４００ ２

乍得 ０􀆰 ３６２ ０􀆰 ３８９ ０􀆰 ３９８ ０􀆰 ４０３ ０􀆰 ３９７ ０􀆰 ３９４ － １

　 　 资 料 来 源: ＵＮＤＰꎬ Ｈｕｍａｎ Ｄｅｖｅｌｏｐｍｅｎｔ Ｒｅｐｏｒｔ ２０２１ / ２０２２ꎬ ｈｔｔｐｓ: / / ｈｄｒ􀆰 ｕｎｄｐ􀆰 ｏｒｇ / ｓｙｓｔｅｍ / ｆｉｌｅｓ /
ｄｏｃｕｍｅｎｔｓ / ｇｌｏｂａｌ － ｒｅｐｏｒｔ － ｄｏｃｕｍｅｎｔ / ｈｄｒ２０２１ － ２２ｐｄｆ＿１􀆰 ｐｄｆꎬ ２０２３ － ０８ － １２ꎮ

在政治发展方面ꎬ 依托政党选举实现权力和平更迭的趋势遭遇逆流ꎬ 政

治治理面临严峻挑战ꎮ 历史上ꎬ 军人通过发动政变攫取政治权力是诸多非洲

国家实现权力更迭的方式ꎮ 冷战结束后ꎬ 由于民主化浪潮、 美欧国家及由其

主导的国际组织对西方民主模式的兜售、 非洲地区组织对 “非宪法政府更迭”
的零容忍态度等ꎬ 非洲国家通过多党竞争选举实现政权更迭逐步成为国内政

治权力转移的主导方式ꎬ 而军事政变大幅减少ꎮ① 然而ꎬ 近年来ꎬ 非洲的军事

政变呈现回潮态势ꎬ 这在萨赫勒地区体现得尤为明显ꎮ 例如ꎬ 自 ２０２０ 年以

来ꎬ 马里发生了多次军事政变ꎻ ２０２１ 年 ３ 月ꎬ 尼日尔发生未遂军事政变ꎻ
２０２２ 年 １ 月和 ９ 月ꎬ 布基纳法索发生两次军事政变ꎻ ２０２３ 年 １ 月ꎬ 乍得政府
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① 张凯: «非洲地区安全问题及其治理机制»ꎬ 载 «现代国际关系» ２０２２ 年第 １０ 期ꎬ 第 １９ 页ꎮ



超越发展援助: 欧盟的萨赫勒战略调整　

发表声明称ꎬ 一群官兵阴谋颠覆政府、 破坏宪法秩序被逮捕ꎻ ２０２３ 年 ７ 月ꎬ
尼日尔发生军事政变ꎬ 民选总统巴祖姆领导的政府被推翻ꎮ 军事政变频发表

明ꎬ 萨赫勒国家政党政治运行非常脆弱ꎬ 通过和平方式实现权力更迭尚未成

为稳固的政治文化ꎮ
在安全方面ꎬ 武装的非国家行为体造成的冲突形势依然严峻ꎮ 萨赫勒五

国长期面临严重的国家内部冲突ꎬ 具体涉及如下几类: 一是武装的反叛组织

对中央政府构成的挑战ꎬ 如图阿雷格人武装组织在马里实施的分离运动ꎻ 二

是不同族群为争夺土地、 水等资源酿成的暴力冲突ꎬ 如生活在马里、 布基纳

法索等国的多贡人与富拉尼人经常为争夺资源而陷入冲突ꎻ 三是宗教极端组

织发动的恐怖袭击ꎬ “基地组织马格里布分支” (ＡＱＩＭ)、 伊斯兰人民阵线

(ＪＮＩＭ)、 “伊斯兰国” 分支等恐怖主义组织在萨赫勒地区存在广泛影响ꎮ 近

年来ꎬ 萨赫勒国家的恐怖主义形势呈恶化趋势ꎮ 过去 １５ 年ꎬ 萨赫勒地区的恐

怖主义活动增加了 ２０ 多倍ꎮ 目前ꎬ 萨赫勒已成为全球恐怖主义的 “震中”ꎬ
２０２２ 年在恐怖主义袭击所导致的死亡人数中萨赫勒超过了南亚、 中东和北非

地区的总和ꎮ 萨赫勒地区恐怖主义所导致的死亡人数全球占比达 ４３％ ꎬ 其中

马里和布基纳法索的形势最为严峻ꎮ① 活跃在萨赫勒地区的武装组织不仅对这

些国家的政府权威构成挑战ꎬ 而且其发动的暴力冲突、 跨国有组织犯罪等活动

造成严重的人道主义灾难ꎬ 成为地区和平稳定的动荡源ꎮ 根据联合国儿童基金

会发布的报告ꎬ ２０２２ 年残酷的武装冲突导致布基纳法索、 马里和尼日尔三国有

１ ０００ 万名儿童需要人道主义援助ꎬ 这一数字是 ２０２０ 年的两倍多ꎮ②

其次ꎬ 欧盟对萨赫勒战略的反思是其深层原因ꎮ ２０２０ 年 １ 月ꎬ 欧盟外交

与安全政策高级代表博雷利在参加法国与萨赫勒五国集团波城峰会时表示ꎬ
自 ２０１４ 年以来ꎬ 欧盟及其成员国动员了 ８０ 多亿欧元以应对萨赫勒地区带来

的多重挑战ꎮ③ 然而ꎬ 巨额投入并未取得预期效果ꎬ 欧盟萨赫勒战略的安全化

未能为欧洲带来安全ꎮ 欧盟在萨赫勒地区开展的前所未有的军事行动ꎬ 既没

􀅰３８􀅰

①

②

③

“Ｇｌｏｂａｌ Ｔｅｒｒｏｒｉｓｍ Ｉｎｄｅｘ ２０２３: Ｍｅａｓｕｒｉｎｇ ｔｈｅ Ｉｍｐａｃｔ ｏｆ Ｔｅｒｒｏｒｉｓｍꎬ Ｉｎｓｔｉｔｕｔｅ ｆｏｒ Ｅｃｏｎｏｍｉｃｓ ａｎｄ
Ｐｅａｃｅ”ꎬ ｈｔｔｐｓ: / / ｗｗｗ􀆰 ｖｉｓｉｏｎｏｆｈｕｍａｎｉｔｙ􀆰 ｏｒｇ / ｗｐ － ｃｏｎｔｅｎｔ / ｕｐｌｏａｄｓ / ２０２３ / ０３ / ＧＴＩ － ２０２３ － ｗｅｂ － １７０４２３􀆰
ｐｄｆꎬ ２０２３ － ０４ － １５􀆰

“Ｃｅｎｔｒａｌ Ｓａｈｅｌ: Ｌｉｖｅｓ ｏｆ １０ Ｍｉｌｌｉｏｎ Ｃｈｉｌｄｒｅｎ ｏｎ ｔｈｅ Ｌｉｎｅ ａｓ Ｃｏｎｆｌｉｃｔ Ｒａｇｅｓ”ꎬ ｈｔｔｐｓ: / / ｎｅｗｓ􀆰 ｕｎ􀆰 ｏｒｇ /
ｅｎ / ｓｔｏｒｙ / ２０２３ / ０３ / １１３４６９７ꎬ ２０２３ － ０４ － １３􀆰

Ｊｏｓｅｐ Ｂｏｒｒｅｌｌꎬ “Ｔｈｅ Ｓａｈｅｌ: Ａ Ｓｈａｒｅｄ Ｒｅｓｐｏｎｓｉｂｉｌｉｔｙ”ꎬ ｈｔｔｐｓ: / / ｗｗｗ􀆰 ｅｅａｓ􀆰 ｅｕｒｏｐａ􀆰 ｅｕ / ｅｅａｓ / ｓａｈｅｌ －
ｓｈａｒｅｄ － ｒｅｓｐｏｎｓｉｂｉｌｉｔｙ＿ ｅｎꎬ ２０２３ － ０４ － １７􀆰



西亚非洲　 ２０２４ 年第 ２ 期

有消除极端主义ꎬ 也没有稳定住萨赫勒五国的局势ꎮ① 鉴此ꎬ 欧盟机构领导

层、 智库、 学者等开始对欧盟的萨赫勒战略进行反思ꎬ 试图对综合方式的运

用进行调整和修正ꎮ 欧盟战略界的反思主要体现在以下几个方面ꎮ
一是对安全的过度关注无法从根本上解决萨赫勒地区面临的系统性挑战ꎮ

欧盟综合方式的安全化导致发展与安全、 短期目标与长期目标未能实现有机

结合ꎬ 对军事安全手段和短期利益的过度强调体现的是欧盟的安全关切ꎬ 而

非萨赫勒地区国家的发展需求ꎮ 有学者认为ꎬ 欧盟在萨赫勒地区开展的项目反

映了一种趋势ꎬ 即欧盟日益寻求解决眼前的安全威胁ꎬ 而不是聚焦长期的解决

方案ꎮ 在这个趋势中ꎬ 欧盟更多呈现的是一种 “现实主义” 角色ꎬ 而不是 “规
范性” 角色ꎬ 优先关注的是眼前的欧洲安全关切ꎮ② 欧洲议会反思欧盟萨赫勒

战略对安全的过度关注ꎬ 强调安全不能掩盖欧盟萨赫勒战略的其他方面ꎮ③ 欧

盟外交与安全政策高级代表博雷利指出ꎬ 解决方案不能仅靠安全ꎬ 促进安全

的措施与促进发展的措施之间必须取得平衡ꎬ 以恢复民众对国家的信任ꎮ④

二是萨赫勒地区国家需要承担首要责任ꎬ 解决萨赫勒地区问题需要发挥

本土力量的作用ꎮ 欧盟的综合方式本质上是欧洲中心主义的ꎬ 在其实施过程

中并没有与萨赫勒国家的优先关切进行结合ꎬ 也没有对本土行为体的作用给

予足够重视ꎮ 近年来ꎬ 欧盟在萨赫勒地区遭遇的困境促使欧盟开始强调萨赫

勒国家的责任和本土力量的作用问题ꎮ ２０２０ 年 ４ 月ꎬ «欧洲理事会与萨赫勒五

国集团成员国联合宣言» 明确指出ꎬ 萨赫勒五国要为重新部署国家行政部门

和服务创造必要的安全条件承担主要责任ꎮ⑤ 何塞普􀅰博雷利也强调ꎬ 萨赫勒

国家必须承担政治责任ꎬ 这不仅是为了确保欧盟的支持是有效的ꎬ 也是为了
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在萨赫勒地区建立持久的和平、 安全与发展ꎮ① ２０２２ 年 ８ 月ꎬ 博雷利反思缘

何欧盟在萨赫勒地区的大量投入没有取得效果ꎬ 他认为根本原因是外部干预

无法创造可行的合法政治安排和政府ꎬ 而只有本土力量可以这样做ꎮ 就其本

质而言ꎬ 外国人几乎不可避免地被视为 “他者”ꎬ 即外来者ꎬ 本土势力认同的

是他们自己ꎬ 最终也会反对外来者ꎮ 外来者可以提供暂时的安全ꎬ 或者开展

“能力建设”ꎬ 但是只有本地人才能开展政治ꎬ 才能使制度起作用ꎮ②

三是欧盟综合方式的运用不仅要强调 “发展—安全” 关联ꎬ 还要关注萨

赫勒国家的治理能力ꎮ 根据易卜拉欣基金会 (Ｍｏ Ｉｂｒａｈｉｍ Ｆｏｕｎｄａｔｉｏｎ) 发布的

２０２２ 年非洲治理指数ꎬ 自 ２０１７ 年以来ꎬ 布基纳法索、 尼日尔、 马里 ３ 个萨赫

勒国家的治理水平都呈现出明显的恶化趋势ꎬ 毛里塔尼亚、 乍得两个萨赫勒

国家治理水平虽有改善ꎬ 但排名较为靠后ꎮ ２０２１ 年ꎬ 在 ５４ 个非洲国家中ꎬ 毛

里塔尼亚、 乍得的总体治理排名分别为第 ４１ 位和第 ４７ 位ꎮ③ 总体看ꎬ 萨赫勒

国家普遍面临比较严重的 “治理赤字”ꎮ 意大利国际事务研究所发布的报告认

为ꎬ 欧盟介入萨赫勒地区事务面临的挑战仍然是如何处理安全和善治之间的

关系问题ꎮ 在欧盟处理与萨赫勒国家关系中ꎬ 治理被安全实用主义所压倒ꎬ
欧盟需要迈出在这个问题上自我设置的困境ꎮ④ 基于对欧盟综合方式的反思ꎬ
有学者认为ꎬ 欧盟最好的方式不是为萨赫勒地区施加自上而下的理念ꎬ 而是

与萨赫勒 “公民社会” 进行互动ꎬ 帮助政府和民众建立信任ꎮ⑤ 总之ꎬ 欧盟

需要将更多的精力用在对善治、 公共责任和 “公民社会” 的长期承诺上ꎮ⑥

(二) 欧盟萨赫勒战略的 “治理” 转向

鉴于萨赫勒地区局势的日趋恶化ꎬ 欧盟在深入反思综合方式运用效果的基

础上ꎬ 于 ２０２１ 年 ４ 月出台了 «欧盟在萨赫勒的综合战略»ꎮ 新版萨赫勒战略依
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然强调要运用综合方式解决萨赫勒地区的系统性挑战ꎬ 但综合方式将超越安全

优先ꎬ 由之前的 “发展—安全—移民” 关联转向 “发展—安全—治理” 关联ꎮ
欧盟日益认识到ꎬ 治理失效是暴力产生的根源ꎮ 为应对萨赫勒地区危机ꎬ 欧盟

必须更加关注基本的改革问题ꎬ 特别是善治领域的改革问题ꎮ① 在此背景下ꎬ 欧

盟的萨赫勒战略出现以治理为中心的调整和转型ꎮ 除了强调人权、 法治等涉及

治理的价值规范外ꎬ 欧盟将在纵向层面加强同萨赫勒国家地方行为体的接触ꎬ
在横向层面推动萨赫勒国家与利比亚等北非国家、 几内亚湾国家的协调合作ꎮ

首先ꎬ 欧盟的综合方式将更加强调政治维度ꎬ 治理将在欧盟行动中处于

核心位置ꎮ 欧盟在萨赫勒的新版综合战略旨在加强政治层面的行动ꎬ 在维持

与萨赫勒地区国家安全合作的同时ꎬ 聚焦于治理机制、 人权以及与 “公民社

会” 和地方当局的协调ꎮ② 在欧盟看来ꎬ 与萨赫勒地区国家的政治伙伴关系建

设需要摆在更加突出的位置ꎬ 其核心是 “相互担责”ꎬ 通过政治对话在优先事

项上形成共识ꎬ 进而使欧盟的综合方式能够更好地在萨赫勒推进ꎮ 欧盟新版

萨赫勒战略强调 “平民和政治跃进” 的重要性: 这是高于和超越军事介入的

新的政治和治理契约ꎬ 尤其聚焦于短期的稳定和长期的对社会、 环境、 经济

可持续发展的追求ꎻ③ 突出政治和治理的中心地位ꎬ 表明欧盟寻求从安全关切

转向对民主、 人权和法治等议题的关注ꎮ 在这一过程中ꎬ 包括乡村社区、 社

会组织等在内的地方行为体将成为欧盟的重要接触对象ꎮ
其次ꎬ 突出萨赫勒国家的首要责任原则ꎬ 支持萨赫勒国家进行安全部门

改革 (ＳＳＲ)ꎮ 欧盟新版萨赫勒战略更加强调责任的划分问题ꎬ 认为萨赫勒国

家需要为地区安全承担首要责任ꎬ 欧盟的综合方式需要更加契合地区实际情

况ꎬ 获得地区国家及地方行为体的支持ꎮ 虽然支持萨赫勒国家安全部门改革

是欧盟共同安全和防务政策特派团的重要任务之一ꎬ 但面对恐怖主义和移民

压力ꎬ 这一任务曾遭到严重忽视ꎮ 在以 “治理为中心” 的战略转向中ꎬ 欧盟
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将推动萨赫勒国家安全部门改革作为战略优先之一ꎬ 强调要使国家安全部队

在增进国家与民众信任中发挥核心作用ꎮ① 欧盟一方面借助共同安全和防务政

策特派团ꎬ 将民主、 法治等价值观融入萨赫勒国家内部安全立法进程ꎻ 另一方

面借助地区协调和咨询小组ꎬ 将人权、 性别等议题纳入萨赫勒国家跨境合作规

范塑造进程中ꎮ 欧盟寻求超越短期的军事介入ꎬ 从更加长期的视角将自身的价

值和规范融入萨赫勒国家安全部门改革ꎮ 鉴于对规范价值以及萨赫勒国家首要

责任的强调ꎬ 欧盟将在未来行动中更加突出目标的有限性和支持的条件性ꎮ
再次ꎬ 综合方式运用的地域范围将进一步拓展ꎮ 近年来ꎬ 萨赫勒国家的

暴力冲突呈现向周边地区特别是几内亚湾地区扩散的趋势ꎮ 欧盟日益认识到ꎬ
萨赫勒地区局势与几内亚湾地区局势紧密相连ꎬ② 因此必须以跨地区合作的模

式应对萨赫勒地区的挑战ꎮ 欧盟新版萨赫勒战略虽然将其主要的地理范围限

制在 ５ 个萨赫勒国家ꎬ 但同时强调考虑到地区、 非洲大陆和全球挑战的叠加ꎬ
欧盟将在更广泛的地区和跨境挑战中采取行动ꎬ 包括从利比亚到乍得湖盆地

和几内亚湾、 从西非沿海到东非地区等ꎮ③ 欧盟一方面推动在萨赫勒国家的共

同安全和防务政策特派团超越国别限制ꎬ 承担更多的地区协作任务ꎻ 另一方

面给予跨地区合作的项目或者倡议更多支持ꎮ 例如ꎬ ２０２２ 年 １１ 月ꎬ 在欧盟支

持下ꎬ 萨赫勒国家与利比亚召开跨境合作会议ꎬ 寻求通过跨地区合作应对恐

怖主义、 边境犯罪和跨国有组织犯罪等问题ꎮ 在此次会议上ꎬ 欧盟强调将进

一步支持利比亚与萨赫勒五国的跨境合作ꎬ 并推动将利比亚—萨赫勒跨境合

作地区会议转变成机制化的国家间合作平台ꎮ④

三　 欧盟萨赫勒战略的未来走向

２０２１ 年欧盟出台的新版萨赫勒战略继续强调要运用综合方式应对萨赫勒
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地区的系统挑战ꎬ 但与以往不同的是ꎬ 治理将在综合方式中处于核心位置ꎮ
显然ꎬ 欧盟试图在安全、 发展和治理之间寻求新的平衡ꎮ 然而ꎬ 在乌克兰危

机和大国竞争加剧背景下ꎬ 欧盟萨赫勒战略的 “治理叙事” 难掩其争夺影响

力的地缘政治意图ꎮ
(一) 综合战略的实施以大国竞争为导向

从全球层面看ꎬ 国家间关系正在进入战略竞争时代ꎬ 大国之间的激烈较

量正在深刻影响不同国家的政策选择ꎮ 欧盟认为ꎬ 面对复杂的战略竞争ꎬ 自

身已陷入危险之境ꎬ 何塞普􀅰博雷利将这种危险概括为三重 “战略收缩”ꎮ 首

先ꎬ 欧盟的经济影响力日益下降ꎮ ３０ 年前ꎬ 欧盟占全球财富的 １ / ３ꎬ 未来 ２０
年此项占比将只有 １０％ ꎮ 其次是人口萎缩ꎮ 到 ２１ 世纪末ꎬ 欧洲人口将只占世

界总人口的 ５％ ꎮ 再次是规范权力面临的挑战ꎮ 在欧盟看来ꎬ 一些经济竞争者

秉持不同于欧盟的价值观ꎬ 这会对欧盟的规范权力造成威胁ꎮ① 为提升地区和

全球影响力ꎬ 欧盟委员会主席冯德莱恩致力于打造 “地缘政治委员会”
(Ｇｅｏｐｏｌｉｔｉｃａｌ Ｃｏｍｍｉｓｓｉｏｎ)ꎬ 博雷利声称要将欧盟的地缘政治觉醒转变成更为

持久的战略姿态ꎮ② ２０２２ 年ꎬ 欧盟出台了 «安全和防务战略指南»ꎬ 为未来十

年欧盟的共同安全和防务政策明确了行动方向ꎬ 其目标是将欧盟打造成为一

个更加强大且有能力的安全提供者ꎮ 总之ꎬ 在欧盟看来ꎬ 若要赢得战略竞争ꎬ
必须以权力为后盾ꎮ

就萨赫勒地区而言ꎬ 大国竞争加剧正成为影响欧盟实施综合战略的新变

量ꎮ 十年前ꎬ 当欧盟首次出台萨赫勒战略时ꎬ 其干预萨赫勒地区事务并没有

引起国际社会的广泛关注ꎮ 经过十年多的发展ꎬ 该地区安全秩序的塑造已产

生严重 “拥堵” 现象ꎬ 除了法国、 美国等欧美大国开展的反恐军事行动和武

装干涉ꎬ 还有联合国马里多层面综合稳定团 (ＭＩＮＵＳＭＡ) 等维和部队ꎬ 以及

萨赫勒五国集团框架下的联合部队等ꎮ 近年来ꎬ 俄罗斯私人雇佣兵组织瓦格
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纳集团逐步渗透到萨赫勒地区ꎬ 正在深刻改变该地区的地缘政治环境ꎮ 特别

是马里、 布基纳法索、 尼日尔发生军事政变后ꎬ 它们与法国及其他欧盟国家的

关系急转直下ꎮ 马里、 布基纳法索等国掀起巨大的反法、 反西方浪潮ꎬ 法国总

统马克龙被迫撤出在马里的法国和欧洲部队ꎬ 欧盟则对马里、 布基纳法索军政

府实施制裁ꎬ 并暂停了在马里的共同安全和防务政策特派团的部分活动ꎮ 在此

背景下ꎬ 马里军方强化了与俄罗斯之间的军事联系ꎬ 瓦格纳集团成为马里反恐

的重要支持力量ꎮ 布基纳法索过渡政府领导人易卜拉欣􀅰特拉奥雷 (Ｉｂｒａｈｉｍ
Ｔｒａｏｒｅ) 驱逐了法国在该国的部队ꎬ 并称俄罗斯为 “关键的战略盟友”ꎮ①

马里、 布基纳法索等国转向俄罗斯正在改变萨赫勒地区的力量对比ꎬ 进

而引发欧盟的战略焦虑ꎬ 欧盟综合战略的实施将更加突出赢得大国竞争ꎬ 而

非真正关注萨赫勒地区国家的切实需求ꎮ 在欧盟看来ꎬ 外国私人军事安保公

司在西非的存在会冲击该地区的政治安全环境ꎮ 俄罗斯一直并将继续在萨赫

勒地区散布虚假信息ꎬ 其目标是使欧洲的倡议失去合法性ꎮ 瓦格纳集团对西

非的介入有违地区和平、 安全和稳定目标ꎬ 同时也与欧盟同萨赫勒地区的安

全防务合作相矛盾ꎮ② 鉴此ꎬ 欧盟在萨赫勒地区实施的各种政策工具将越来越

以赢得大国竞争为导向ꎮ 例如ꎬ ２０２２ 年 ５ 月ꎬ 欧盟对外行动署发布 «欧盟马

里培训特派团和欧盟马里能力建设特派团历史战略评估» 报告ꎬ 强调要监测

俄罗斯支持的虚假宣传活动ꎬ 并加强特派团的宣传能力ꎬ 特别是要揭露和谴

责俄罗斯附属部队的行为并辩驳虚假信息ꎬ 以在萨赫勒地区增强欧盟的价值

观ꎬ 促进欧盟的行动ꎮ③ ２０２３ 年 ６ 月ꎬ 负责监督欧盟官方发展援助的欧盟国际伙

伴关系委员尤塔􀅰乌尔皮莱宁 (Ｊｕｔｔａ Ｕｒｐｉｌａｉｎｅｎ) 接受媒体采访时ꎬ 直言不讳地称

发展合作是地缘政治的一部分ꎮ 在地缘政治竞争时代ꎬ 在包括非洲及其他地区在

内的国际伙伴中ꎬ 欧盟所面对的不仅仅是叙事之战ꎬ 还是供给之战ꎮ④ 显然ꎬ 即
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便在发展合作这样以发展为导向的领域ꎬ 欧盟也在以地缘政治竞争的视角开

展行动ꎮ 总之ꎬ 十年前ꎬ 欧盟实施综合战略的主要考虑是应对萨赫勒地区脆

弱的安全局势ꎻ 十年后ꎬ 欧盟继续强化在萨赫勒地区的战略存在ꎬ 除了应对

恐怖主义、 难民移民等传统安全挑战外ꎬ 在大国竞争中扩大欧盟在萨赫勒地

区的地缘政治影响力成为更加重要的考量因素ꎮ 正如有学者所言ꎬ 欧盟在萨

赫勒地区的共同安全和防务政策特派团ꎬ 明确的目的是应对从马里到几内亚

湾的不稳定局势ꎬ 但是其隐含的目标是应对俄罗斯在萨赫勒地区日益增长的

影响力ꎮ①

(二) 军事安全手段将继续占据主导地位

自 ２０１１ 年以来ꎬ 欧盟正式提出要运用综合方式介入萨赫勒地区事务ꎬ 但

在实践中欧盟的行动呈现日趋明显的 “安全化” 倾向ꎬ 军事安全手段逐步成

为欧盟介入的主导方式ꎮ 十年后ꎬ 欧盟决策层强调要超越安全ꎬ 通过聚焦治

理来解决萨赫勒暴力冲突的根源ꎮ 然而ꎬ 与十年前相比ꎬ 萨赫勒地区的安全

局势并没有变得更加乐观ꎻ 相反ꎬ 政变频发、 恐怖主义扩散、 族群矛盾加剧

暴露出该地区的安全依然脆弱ꎮ 在 “萨赫勒的安全就是欧洲的安全” 认知下ꎬ
欧盟逐步强化了对萨赫勒地区的安全介入ꎮ 从历史演变的脉络看ꎬ 欧盟与萨

赫勒地区之间的关系则由殖民时代、 后殖民时代、 发展合作伙伴关系时代逐

步过渡到了安全化时代ꎮ② 在安全化时代ꎬ 欧盟主要从维护自身安全的视角看

待与萨赫勒国家的关系ꎬ 在萨赫勒地区安全局势没有改观的情况下ꎬ 很难想

象欧盟能够真正实现对军事安全手段的超越ꎮ 有学者认为ꎬ 在萨赫勒地区ꎬ
欧盟作为安全行为体的角色逐步占据主导地位ꎮ 关于欧盟外交政策总体方向

的最初决定创造了强大的路径依赖和锁定效应ꎬ 这使得欧盟的决策者很难改

变政策方向ꎮ 继续追求之前已经选择但是被证实不怎么有效的政策路径ꎬ 还

是寻求替代性的政策? 欧盟似乎偏好的是前者ꎬ 而非后者ꎮ③ 而大国博弈的加

剧则为欧盟继续强化在萨赫勒地区的军事存在进一步提供了动力ꎮ
欧盟超越安全的政策宣誓并没有转化为具体的行动ꎮ 事实上ꎬ 在实践层
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面ꎬ 欧盟在萨赫勒的行动依然存在严重的安全依赖ꎮ 虽然欧盟与马里、 布基

纳法索等遭遇军事政变的国家关系遭到冲击ꎬ 但欧盟并没有因此减少安全介

入ꎻ 相反ꎬ 欧盟正在重塑在萨赫勒地区的安全部署ꎮ 例如ꎬ 欧盟利用新创设

的欧洲和平基金强化对尼日尔的支持ꎬ 增强在尼日尔的军事存在ꎮ ２０２１ 年 ３
月ꎬ 欧洲和平基金正式建立ꎬ 从而取代了之前的非洲和平基金ꎮ 与非洲和平

基金不同ꎬ 根据欧洲和平基金的规定ꎬ 欧盟可以向其伙伴提供各种类型的武

器ꎬ 这为欧盟向萨赫勒地区供应致命性武器装备打开了窗口ꎮ ２０２２ 年 ７ 月ꎬ
欧盟决定通过欧洲和平基金向尼日尔提供 ２ ５００ 万欧元的军事援助ꎬ 通过帮助

尼日尔建立武装部队技术人员培训中心、 新的通信指挥支援营等方式ꎬ 增强

尼日尔武装部队的能力建设ꎮ ２０２３ 年 ３ 月ꎬ 欧盟再次决定通过欧洲和平基金

向尼日尔提供 ４ ０００ 万欧元的军事援助ꎮ① 与此同时ꎬ 欧盟于 ２０２３ 年 ２ 月新建

欧盟尼日尔军事伙伴特派团 (ＥＵ ｍｉｌｉｔａｒｙ ｐａｒｔｎｅｒｓｈｉｐ ｍｉｓｓｉｏｎ ｉｎ Ｎｉｇｅｒꎬ ＥＵＭＰＭ
Ｎｉｇｅｒ)ꎬ 任务期为 ３ 年ꎬ 资金规模为 ２ ７３０ 万欧元 (见表 ３)ꎮ 该特派团的主要

目标是提高尼日尔武装部队的军事能力ꎬ 支持尼日尔打击恐怖主义武装组

织ꎮ② 欧盟尼日尔军事伙伴特派团是继欧盟马里培训特派团之后ꎬ 欧盟在萨赫

勒地区的第二个军事特派团ꎮ 德国外长贝尔伯克表示ꎬ 安全至关重要ꎬ 这正

是欧盟尼日尔军事伙伴特派团的意义所在ꎮ③ 除了尼日尔ꎬ 欧盟明确表示在政

治条件允许时ꎬ 也会向布基纳法索部署共同安全和防务政策特派团ꎮ 为应对

恐怖主义活动由萨赫勒地区向几内亚湾扩散、 对冲俄罗斯在非洲的影响力ꎬ
欧盟还计划在加纳、 多哥、 贝宁和科特迪瓦等西非国家部署共同安全和防务

政策特派团ꎬ 强化在西非地区的军事存在ꎬ 进一步提高地缘政治影响力和在

非洲事务上的话语权ꎮ④
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表 ３　 欧盟在萨赫勒地区的共同安全和防务政策特派团

事项
尼日尔

能力建设特派团
马里

培训特派团
马里

能力建设特派团
尼日尔

军事伙伴特派团

性质 民事 军事 民事 军事

启动时间
(年) ２０１２ ２０１３ ２０１５ ２０２３

最新
任务期

２０２２ 年 １０ 月 ~
２０２４ 年 ９ 月

２０２０ 年 ６ 月 ~
２０２４ 年 ５ 月

２０２３ 年 ２ 月 ~
２０２５ 年 １ 月

２０２３ 年 ２ 月 ~
２０２６ 年 １ 月

任务期预算
(万欧元) ７ ２００ １３ ３７０ ７ ３００ ２ ７３０

人员规模
(人) １２０ ７００ １３０ —

主要任务

通过提供培训、
咨询等方式加
强尼日尔国家
安全机构打击
恐怖主义及有
组 织 犯 罪 的
能力

通过提供咨询、
培训、 教育等
方式帮助马里
武装部队恢复
军事能力ꎻ 向
萨赫勒五国集
团及其联合部
队 提 供 军 事
援助

通过提供战略
咨 询、 培 训、
物质支持等方
式提高马里国
家安全部队的
能力建设水平ꎬ
推动马里安全
部门改革

通过支援尼日
尔武装部队技
术人员培训中
心建设等增强
尼日尔武装部
队能力ꎬ 以更
好打击恐怖主
义武装组织

　 　 资料来源: 笔者根据欧盟理事会及欧盟共同安全和防务政策特派团官方网站公布的数据自制ꎮ

此外ꎬ 欧盟也在根据萨赫勒地区安全形势的变化ꎬ 持续调整已有的共同

安全和防务政策特派团的使命任务ꎮ 例如ꎬ ２０２０ 年 ３ 月ꎬ 欧盟理事会作出决

定ꎬ 扩大欧盟马里培训特派团的任务范围ꎬ 使其可以向萨赫勒五国联合部队

提供军事援助ꎬ 同时通过提供军事咨询、 培训、 辅导等方式ꎬ 向萨赫勒五国

的武装部队提供支持ꎮ 任务范围的扩大使得欧盟马里培训特派团正在超越聚

焦于马里的地域限制ꎬ 从而发展成为一种地区性的军事存在ꎮ 虽然马里的军

事政变使得欧盟与马里当局的关系受挫ꎬ 但欧盟并未撤出在马里的军事力量ꎬ
而是继续通过马里培训特派团向马里武装部队提供军事咨询和教育ꎮ 欧盟寻

求通过马里培训特派团对马里安全力量施加影响ꎬ 以避免将法国撤出马里所

留下的 “安全真空” 留给俄罗斯ꎮ
尽管在地缘政治争夺加剧背景下欧盟会想方设法强化在萨赫勒地区的军

事存在ꎬ 但其战略规划和部署正遭遇萨赫勒变局的严重冲击ꎮ 继马里、 布基

纳法索之后ꎬ 作为西方关键盟友的尼日尔发生军事政变会进一步扰乱欧盟的

前沿部署战略ꎮ ２０２３ 年 ７ 月尼日尔爆发军事政变后ꎬ 欧盟领导人对其进行了

􀅰２９􀅰



超越发展援助: 欧盟的萨赫勒战略调整　

谴责ꎬ 并暂停了对该国的资金支持及安全领域的合作ꎮ 欧盟在萨赫勒军事安

全领域的行动主要集中在马里、 布基纳法索、 尼日尔三国ꎬ 目前马里已驱逐

法国、 德国等国在该国的驻军ꎬ 尼日尔也要求法军队国撤出该国ꎬ 并废除了

同欧盟签署的安全和防务伙伴关系协定ꎮ 这些变化将使欧盟在萨赫勒地区的

行动面临巨大障碍ꎮ
(三) 通过 “聚焦治理” 的政策叙事扩大影响力

在欧盟看来ꎬ 萨赫勒地区是一个 “缺乏治理的空间”ꎬ 脆弱的国家能力

导致萨赫勒国家无法对其广袤的土地实施有效统治ꎮ 因此ꎬ 欧盟强调要运

用综合方式增强萨赫勒国家的治理能力ꎮ 然而ꎬ 伴随萨赫勒安全局势的恶

化ꎬ 特别是欧洲难民危机的爆发ꎬ 欧盟的萨赫勒战略逐步转向以军事安全

手段遏制移民难民扩散ꎬ 对治理的关注和投入则处于边缘地位ꎮ 正如有学

者所指出ꎬ 欧盟机构试图在不同层面、 通过不同实践———从高层政治施压

到基层安全合作———将萨赫勒建设成为一个 “功能主义” 的地区ꎬ 而安全

是其存在的主要理由ꎮ① 然而ꎬ 以安全为中心的欧洲方式并没有提升萨赫勒

国家的治理功能ꎬ 反而对这些国家地方层面的生活方式造成严重冲击ꎬ 进

而导致民众与国家的进一步疏离ꎮ 欧盟过度关注边境管控和打击非法移民

并没有得到萨赫勒国家当地民众的支持ꎬ 因为他们依靠移民来维持生计ꎬ
特别是在尼日尔ꎮ 欧盟 “安全化” 的方式对地区流动带来严重制约ꎬ 限制

了劳动机会ꎬ 激起了地区冲突和各种走私活动ꎬ 这反过来会危及欧盟地区

规划的未来ꎮ②

基于此ꎬ 欧盟在 ２０２１ 年出台新版萨赫勒战略ꎬ 将治理摆在突出位置ꎬ 试

图通过 “聚焦治理” 的政策叙事弱化军事安全手段带来的消极影响ꎮ 在西非

国家军事政变回潮和俄罗斯加大对非影响力度的背景下ꎬ 欧盟萨赫勒战略转

向 “聚焦治理” 旨在实现双重功效: 一方面ꎬ 欧盟通过加大对治理的投入ꎬ
在萨赫勒地区国家巩固和拓展西方民主制度ꎮ 另一方面ꎬ 欧盟依托 “治理叙

事” 传播其价值理念ꎬ 扩展欧盟的规范影响力ꎬ 以对冲非西方大国在该地区

的影响ꎮ 在欧盟看来ꎬ 俄罗斯在萨赫勒地区扩大战略存在所带来的冲击不仅
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仅是军事安全层面的ꎬ 还对所谓西方的自由民主价值构成威胁ꎮ 在实践层面ꎬ
欧盟将重点通过政治外交对话、 发展援助等不同政策工具推动萨赫勒地区国

家的治理ꎮ 一是利用与萨赫勒国家之间建立的各类对话平台ꎬ 通过政治外交、
社交媒体等渠道ꎬ 传播西方治理理念ꎬ 对非西方的治理理念进行抹黑ꎮ 二是

通过发挥共同安全和防务政策特派团的教育培训、 政策咨询等功能ꎬ 将西方

关于民主、 人权等的价值规范融入萨赫勒国家政策制定中ꎮ 三是以发展援助

为手段ꎬ 要求萨赫勒国家按照欧盟的治理理念进行政治改革ꎮ 欧盟特别强调

以分权的方式促进治理ꎬ 即推动权力的去中心化ꎬ 让社会层面的各种力量积

极参与决策进程ꎬ 并且赋予其某种程度的权力ꎮ 欧盟希望通过动员萨赫勒国

家的社会力量ꎬ 加强与这些社会力量的接触ꎬ 增强在萨赫勒地区实施综合战

略的社会基础ꎮ 欧盟新版萨赫勒战略明确指出ꎬ 欧盟要通过支持分权进程和

增加地方决策的公共参与来增强民众和公共机构之间的相互信任ꎮ① 此外ꎬ 对

于已经发生军事政变的萨赫勒国家ꎬ 如马里、 布基纳法索、 尼日尔等国ꎬ 欧

盟会采取经济制裁、 政治外交孤立等举措ꎬ 试图通过强制手段逼迫其回到西

方所认可的价值轨道上来ꎮ 在欧盟看来ꎬ 通过军事政变实现政权更迭会破坏

所谓自由民主秩序ꎬ 进而削弱欧盟在该地区的规范影响力ꎬ 而只有西方的治

理模式才能解决这些国家所面临的安全挑战ꎮ
总之ꎬ 在大国博弈加剧的背景下ꎬ 欧盟会继续强调加强萨赫勒国家治理

的重要性ꎬ 通过 “聚焦治理” 的政策叙事和实践提升欧盟在萨赫勒地区的形

象ꎬ 并借此与其他大国特别是俄罗斯争夺话语权和影响力ꎮ 然而ꎬ 欧盟的治

理观是基于欧洲经验且以欧洲为中心的新自由主义治理方案ꎬ 这与萨赫勒国

家政治秩序的构建存在内在矛盾ꎮ 萨赫勒国家真正缺乏的不是治理ꎬ 而是权

威和秩序ꎮ 无论是猖獗的恐怖主义袭击ꎬ 还是为争夺资源而陷入冲突的族群ꎬ
抑或围绕走私人口、 毒品交易等形成的跨国有组织犯罪ꎬ 事实上都是地区国

家政治秩序缺失的外在表现ꎮ 政治秩序缺失的根本原因是ꎬ 萨赫勒国家政府

缺乏足够的权威实施覆盖全域的有效统治ꎮ 对于身处现代化进程中的萨赫勒

国家而言ꎬ “首要的问题不是自由ꎬ 而是建立一个合法的公共秩序ꎮ 人当然可

以有秩序而无自由ꎬ 但不能有自由而无秩序ꎮ 必须先存在权威ꎬ 而后才谈得
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上限制权威ꎮ”① 新自由主义治理观主张多党竞争性选举ꎬ 以二元对立思维看

待政府和社会关系ꎬ 强调壮大社会力量以对政府权威进行限制和制约ꎮ 对于

严重缺乏政治权威的萨赫勒国家而言ꎬ 欧盟以新自由主义治理观为导向构建

政治秩序的解决方案无异于饮鸩止渴ꎮ 正如有学者所言ꎬ 新自由主义经济框

架创造了一种悖论: 一方面ꎬ 根据新自由主义的逻辑ꎬ 萨赫勒国家要精简官

僚机构和削减预算ꎻ 但另一方面ꎬ 根据反对叛乱和加强治理的逻辑ꎬ 萨赫勒

国家的政府机构又要高度存在于民众的日常生活之中ꎮ②

四　 结语

萨赫勒地区国家存在普遍的治理能力脆弱性ꎬ 这不仅使萨赫勒国家无法

在其领土上实施有效的治理ꎬ 而且为各类行为体的渗透和介入创造了条件ꎮ
作为萨赫勒地区重要域外行为体ꎬ 欧盟于 ２０１１ 年首次出台萨赫勒战略ꎬ 利用

多种融资机制和政策工具ꎬ 实现在萨赫勒地区的广泛存在ꎮ 欧盟虽然强调在

战略实施中运用所谓 “发展—安全” 关联的综合方式ꎬ 但是在实践中却呈现

以军事安全方式为主导的特征ꎮ 时隔十年ꎬ 欧盟于 ２０２１ 年再次出台萨赫勒战

略ꎮ 与 ２０１１ 年版萨赫勒战略相比ꎬ 欧盟的 ２０２１ 年新版萨赫勒战略试图超越

军事安全手段ꎬ 更加突出 “治理” 的重要性ꎬ 将政治和治理作为综合方式的

核心ꎮ 具体而言: 一是加强与萨赫勒国家及萨赫勒五国集团的政治对话ꎬ 通

过关注人权、 法治、 民主选举、 性别平等、 打击腐败等议题ꎬ 提升萨赫勒国

家的治理能力ꎻ 二是依靠欧洲和平基金、 欧盟共同安全和防务政策特派团推

动萨赫勒国家安全部门改革ꎬ 并将保护人权、 尊重法治和人的安全等价值理

念融入国家安全部门改革进程ꎬ 进而增进民众对国家的信任ꎻ 三是加强对当

地民众的宣传力度ꎬ 运用萨赫勒地区本土语言广泛传播民主、 自由、 人权等

西方价值观ꎮ③
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除了在政策层面 “聚焦治理” 外ꎬ 与十年前相比ꎬ 欧盟新版萨赫勒战略

的实施面临极为不同的实践背景ꎮ 在地区层面ꎬ 军事政变如 “多米诺骨牌”
般席卷萨赫勒国家ꎬ 欧盟萨赫勒战略所覆盖的 ５ 个萨赫勒国家中有 ４ 个国家

(马里、 布基纳法索、 乍得、 尼日尔) 相继发生了军事政变ꎮ 政权更迭不仅导致

地区安全局势更加复杂严峻ꎬ 而且使法国等欧盟成员国与马里、 布基纳法索、
尼日尔等国关系急转直下ꎬ 欧盟追随法国对发生政变的萨赫勒国家予以谴责、
制裁ꎬ 并暂停援助及其他方面的支援行动ꎮ 从全球层面看ꎬ 乌克兰危机爆发后ꎬ
欧盟与俄罗斯之间的关系彻底决裂ꎬ 双方之间的战略博弈不只在欧洲ꎬ 非洲也

深受影响ꎮ 如果说传统上欧盟介入萨赫勒地区事务更多是聚焦萨赫勒地区问题

给欧洲带来的安全威胁ꎬ 那么当下欧盟在萨赫勒地区的行动则更多是应对与俄

罗斯等非西方大国的战略竞争ꎮ 地区层面萨赫勒国家外交战略的调整和反新殖

民主义、 反西方的话语叙事与全球层面大国地缘政治竞争的加剧ꎬ 使欧盟新版

萨赫勒战略的实施面临远不同于十年前的实践环境ꎮ 在一个日趋分裂、 复杂和

充满不确定性的萨赫勒地区ꎬ 欧盟的行动将面临更多制约ꎮ 特别是在乌克兰危

机久拖不决背景下ꎬ 欧盟的战略重心是通过向乌克兰提供援助ꎬ 以应对俄罗斯

带来的战略压力ꎬ 这势必会限制欧盟对萨赫勒地区的资金投入ꎮ 以欧洲和平基

金为例ꎬ 该基金 ２０２１ ~２０２７ 年的资金规模为 １２０ 亿欧元ꎮ 截至 ２０２３ 年 ７ 月ꎬ 欧

盟批准通过欧洲和平基金向乌克兰提供的援助规模为 ６５􀆰 ２ 亿欧元ꎬ 而通过欧洲

和平基金向整个非洲大陆提供的援助仅为 ６􀆰 ９ 亿欧元ꎬ 其中通过欧洲和平基金

向萨赫勒地区提供的援助为 １􀆰 ３６ 亿欧元ꎮ①

纵观过去十余年欧盟的萨赫勒战略ꎬ 虽然其通过多种政策工具实现了在

萨赫勒地区的政治、 经济和军事存在ꎬ 但是欧盟的战略投入未能给萨赫勒地

区带来和平与发展ꎻ 相反ꎬ 萨赫勒地区依然面临严峻的安全赤字、 发展赤字

和治理赤字ꎮ 无论从欧盟与萨赫勒地区国家的关系来看ꎬ 还是从萨赫勒地区

的安全和发展状况来看ꎬ 欧盟的萨赫勒战略都是失败的ꎮ 欧盟实施的所谓综

合方式未能得到萨赫勒地区国家的认同ꎬ 该地区掀起当地民众强烈的反西方

浪潮ꎬ 认为西方国家对萨赫勒国家内部事务的干预体现了赤裸裸的新殖民主

义ꎮ 萨赫勒地区民众抱怨最多的是ꎬ 在民众需要精准支持和援助的领域 (如
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基础设施网络、 医疗卫生和教育以及防止人道主义危机的项目)ꎬ 欧洲的行为

体极度缺乏兴趣给予资金上的支持ꎮ① 尼日尔阿卜杜􀅰穆穆尼大学的研究人员

在该国所作的一项民意调查显示ꎬ 大部分受访者认为欧盟在尼日尔缺乏正面

形象ꎬ 因为从民主到人权等问题ꎬ 欧盟都将自身的价值观强加给当地民众ꎬ
而从不顾及他们的行事方式ꎮ② 显然ꎬ 欧盟在 “聚焦治理” 政策叙事下所兜

售的西方价值观在萨赫勒地区缺乏社会基础ꎮ 根据非洲晴雨表 ２０２１ 年所作民

调ꎬ 只有很少一部分非洲人认为ꎬ 选举可以产生具有代表性和负责任的领导

层ꎮ 选举只是展示了民主的好处ꎬ 如包容性、 透明度ꎬ 而没有满足民众的期

待ꎮ 民主正在非洲失去动力ꎮ③

在大国竞争时代ꎬ 萨赫勒地区局势日益与域外势力的博弈紧密联系在一

起ꎮ 发生军事政变的萨赫勒国家迅速转向俄罗斯寻求支持ꎬ 它们彼此之间

“抱团取暖”、 相互支援ꎬ 共同反对法国、 欧盟等西方国家及组织的干涉ꎮ 布

基纳法索、 马里、 尼日尔 ３ 个政变国家不仅组成防御同盟ꎬ 而且退出了萨赫

勒五国集团和西非国家经济共同体ꎬ 萨赫勒地区陷入分裂ꎮ 面对地区变局ꎬ
欧盟会在继续介入萨赫勒地区事务的同时ꎬ 将更多资源投入到西非几内亚湾

地区ꎬ 持续拓展地缘政治影响力ꎬ 彰显自身作为全球性地缘政治行为体的战

略自主ꎮ 无论欧盟如何强调治理的重要性ꎬ 其以地缘政治竞争为行动逻辑的

萨赫勒战略ꎬ 不仅不会给萨赫勒地区带来和平与发展ꎬ 还会制造新问题ꎬ 导

致萨赫勒地区局势更加复杂和紧张ꎮ 历史地看ꎬ 欧盟及其成员国从来不是萨

赫勒安全问题的解决者ꎬ 而是萨赫勒安全问题的一部分ꎮ

(责任编辑: 詹世明　 责任校对: 史晓曦)
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