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　 　 内容提要　 近年ꎬ 在多重危机背景下ꎬ 欧盟对非政策经历新一轮务实调

整ꎬ 从寻求综合性的全面对非洲战略逐渐向短期利益驱动下的对非危机管理

政策转向ꎮ 在阻遏性政策目标之下ꎬ 欧盟的对非移民政策成为主导欧非关系

的核心ꎬ 导致其对非政策日益形成以 “移民 － 安全 － 发展” 为支柱的结构ꎬ
并表现出明显的失衡态势ꎬ 发展问题则成为欧盟自身应对移民和实现安全的

工具ꎮ 由此ꎬ 短期利益驱动下的欧盟对非政策面临利益同价值的矛盾ꎬ 以及

短期利益同长期目标的冲突ꎮ 同时ꎬ 欧盟日益碎片化的对非政策对非洲一体

化亦构成挑战ꎮ
关 键 词　 欧盟的非洲政策 　 “移民 － 安全 － 发展” 　 “工具化” 　

“经贸化”
作者简介　 金玲ꎬ 中国国际问题研究院欧洲研究所副所长、 研究员 (北

京　 １００００５)ꎮ

欧洲国家终结在非洲的殖民统治以来ꎬ 先后通过一系列不平等的协定和

附加条件的贸易以及发展援助政策ꎬ 在非洲推广其民主价值观ꎬ 保持其在非

洲的传统影响力ꎮ 从早期的 «联系协定» 和 «雅温得协定» 到四期 «洛美协

定»ꎬ 再到 ２０００ 年 «科托努协定»ꎬ 都贯穿了上述特征ꎮ 但是进入 ２１ 世纪以

来ꎬ 欧盟根据新的国际环境不断调整对非洲政策ꎮ 自 ２０００ 年欧盟召开首次欧

非首脑峰会ꎬ 到 ２００５ 年第一份欧盟对非战略的出台ꎬ 再到 ２００７ 年 «欧非联
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合战略» 的实施ꎬ 欧盟尝试建立超越发展 － 受援关系模式的欧非战略伙伴关

系ꎬ 突出欧非关系的战略性、 长期性和互利性ꎮ
近年来ꎬ 国际体系发生了深刻变革ꎬ 推动欧盟调整对非洲政策ꎮ 首先ꎬ

新兴经济体在非洲影响力上升是主因ꎬ 欧盟认为 “非洲已成为大国的博弈

场”①ꎬ 新兴国家在非洲的存在对其原有影响力构成挑战ꎮ 其次ꎬ 非洲国家国

际地位上升ꎮ 随着新兴力量的兴起ꎬ 欧盟希望获得非洲国家在一系列多边问

题上的支持ꎬ 塑造国际体系朝着有利于其发挥作用的方向发展ꎮ 最后ꎬ 欧盟

出于现实利益的考虑ꎮ 非洲的市场潜力和能源储备对于欧盟可持续发展和繁

荣的意义不言而喻ꎮ 但是ꎬ 自 «欧非联合战略» 发布以来ꎬ 欧盟对非政策转

型不断受到内外各种因素的影响ꎬ 欧盟对非政策目标和能力差距日益凸显ꎮ
从债务危机到阿拉伯剧变ꎬ 再到 ２０１５ 年难民危机ꎬ 欧盟不断调适对非洲的政

策重点和目标②ꎬ 以适应其内部政治的需要ꎮ 以欧洲难民危机的爆发为标志ꎬ
欧盟对非政策被迫进行更加务实的转型ꎬ 尽管其广泛的对非战略目标依然有

效ꎬ 但出于内部政治和多重危机的考虑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ꎮ
“十年来ꎬ 联合战略的创新性合作已被短期的危机管理模式以及日益增加的分

歧所主导ꎮ”③

基于此ꎬ 本文将从欧盟当前对非政策 “移民 － 安全 － 发展” 的三维关系

视角ꎬ 分析在一系列内外挑战的背景下ꎬ 欧盟如何转变其 “移民 － 安全 － 发

展” 的话语体系ꎬ 调整其在上述不同政策领域的优先和合作方式ꎬ 实施短期

利益驱动型的对非政策ꎬ 导致其对非政策在移民、 安全和发展目标上显著失

衡ꎬ 发展目标让位于控制移民和实现自身的安全ꎮ 以此为基础ꎬ 本文将进一

步论述欧盟当前对非政策转型所面临的多重挑战及其悖论ꎬ 尤其是欧盟如何

在非洲实现短期利益和长期目标、 利益和价值的平衡ꎮ 更为根本的是ꎬ 欧盟

当前对非政策对其国际行为体身份构成挑战ꎬ 其作为规范性行为体的国际定
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位ꎬ 在受内部危机折损的情况下ꎬ 将随着其对外政策领域内日益现实主义导

向的政策而陷入两难境地ꎮ

欧盟对非 “移民优先” 的政策取向

移民问题并非欧非关系中的新问题ꎬ ２０００ 年 «科托努协定» 以及 «开罗

宣言» 已将移民问题纳入欧非政治对话框架之内ꎮ 在 ２００７ 年 «欧盟联合战

略» 文件中ꎬ 移民伙伴关系是其中强调的八大伙伴关系之一ꎮ 但是ꎬ 在 ２０１５
年难民危机爆发之前ꎬ 移民问题在欧非关系议程中的地位并不突出ꎬ 且均在

“移民 －发展” 话语体系下展开合作ꎮ 难民危机凸显了欧盟的制度性缺陷ꎬ 成

员国的利益和价值分歧导致难以在欧盟层面形成共识ꎬ 引发欧盟范围的政治

和社会危机ꎮ 面对日益政治化和安全化的难民问题ꎬ 欧盟危机应对举措被迫

转向 “外化” (Ｅｘｔｅｒｎａｌｉｚａｔｉｏｎ)ꎬ 将寻求与第三方的合作、 加强边境安全、 建

设 “欧洲堡垒” 的安全化举措视为应对危机的主要方案ꎬ 以 “控” 代 “疏”ꎬ
寻求缓解难民危机ꎬ 由此根本改变移民在欧非关系中的地位以及欧非移民合

作的方向和重点ꎮ 移民问题在欧非关系中的话语从 “移民 － 发展” 向 “移
民 －安全” 关联转变ꎮ

(一) 移民问题成为欧非关系的核心支柱ꎬ 主导欧非关系

欧盟外化的危机管理模式的主要特点是通过综合利用不同的政策工具ꎬ
寻求难民来源国和中转国的合作ꎬ 以期阻止难民进入欧洲ꎬ 其核心是将控制

移民和难民的责任向第三方扩展并部分 “外包” 其职能ꎮ 非洲是世界上难民

和移民的主要来源国和中转地之一ꎬ 导致移民政策成为欧盟对非政策的核心

支柱ꎮ 近年来ꎬ 欧盟相继出台一系列政策举措ꎬ 推动实行其 “外化” 的对非

移民政策ꎮ
近年来ꎬ 欧盟启动了一系列对非政策倡议ꎬ 包括 ２０１５ 年 １１ 月在瓦雷塔召

开的欧非移民问题特别峰会上ꎬ 设立了专门应对移民问题的 “欧非紧急信托基

金” ( ＥＵ Ｅｍｅｒｇｅｎｃｙ Ｔｒｕｓｔ Ｆｕｎｄ ｆｏｒ Ａｆｒｉｃａ)ꎬ 并出台 «移民伙伴关系框架»
(Ｍｉｇｒａｔｉｏｎ Ｐａｒｔｎｅｒｓｈｉｐ Ｆｒａｍｅｗｏｒｋ)ꎬ 以寻求对非合作ꎬ 应对难民和移民问题ꎮ
在上述一系列倡议和框架协定之下ꎬ 移民问题是主导ꎬ 其他一切领域的合作

成为其移民政策目标的工具ꎬ 居从属地位ꎮ 总体说来ꎬ “欧非关系过去三年主

要受移民和难民危机主导”ꎬ 当前欧盟在移民问题上的政治优先和紧急性是塑
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造欧非关系的基调和重要内容ꎮ① 欧盟在 “移民伙伴关系框架” 的文件中清楚

地表明ꎬ 其对外合作的所有领域都应作为解决移民问题的政策杠杆ꎬ 包括教育、
研究、 气候变化、 能源、 环境等发展领域的合作ꎮ 欧盟要通过各领域的合作ꎬ
努力将杠杆效应最大化ꎮ 在这其中ꎬ 欧盟尤其需要同非洲国家展开合作ꎮ② 当

前ꎬ 欧盟与非加太国家 (Ａｆｒｉｃａꎬ Ｃａｒｉｂｂｅａｎ ａｎｄ Ｐａｃｉｆｉｃ) 就后 «科托努协定»
进行的谈判中ꎬ 已表示控制移民是未来协定的优先关注点ꎬ 将未来的援助与

投资和对边界的控制相互联系ꎮ③

(二) 实施 “阻遏性” 移民政策ꎬ 移民合作的内容发生转向

欧盟此前对非移民政策在发展和安全、 打击非法移民和支持合法移民自

由流动ꎬ 以及保护难民权利之间基本能够实现平衡ꎮ 但难民危机爆发后ꎬ 欧

盟对非移民政策的主要方向实现偏移ꎬ 推行 “阻遏性” 移民政策ꎬ 向非洲单

方面施加 “遣返” (Ｒｅｔｕｒｎ) 和 “再接收” (Ｒｅａｄｍｉｓｓｉｏｎ) 移民合作的目标ꎮ
２００５ 年ꎬ 欧盟在其 «移民和流动的全球方案» 中ꎬ 将与非洲在移民问题

上的合作挑战总结为四方面ꎬ 只有一方面论及阻遏导向型ꎬ 即预防和打击非

常规 (Ｉｒｒｅｇｕｌａｒ) 移民和消除贩卖人口ꎬ 其他三方面挑战都强调的是如何发挥

移民和发展之间的良性关联以及对难民的国际保护ꎬ 突出如何更好地促进合

法移民的规范流动 (Ｍｏｂｉｌｉｔｙ)ꎬ 及发挥移民对社会发展的正效应ꎬ 表现出典

型的发展导向型的移民流动政策ꎮ④ ２００７ 年ꎬ «欧非联合战略» 中 «欧非移民

伙伴关系行动计划» 开篇就谈到ꎬ “构建伙伴关系的目的是确保更好地管理移

民和解决好就业问题ꎬ 这是实现非洲国家减贫与发展的根本ꎬ 确保移民和就

业可服务于可持续发展ꎮ” 其优先行动包括实施 «的黎波里声明»ꎬ 主要目标

是促进欧非人员的自由流动ꎻ 更好地管理欧非之间的合法移民ꎻ 针对移民和

难民流动产生的原因ꎬ 寻求应对非法或非常规移民流动问题之策ꎬ 以及处理
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在欧非国家定居的移民问题ꎬ 其中还包括促进欧非之间合法移民的流动ꎮ① 由

此ꎬ 欧盟的移民自由流动服务发展的目标导向更为清晰ꎮ
但是ꎬ 随着难民危机的爆发ꎬ 在移民问题上ꎬ 欧盟的议程受到理事会秘

书处以及内政总司的主导ꎬ 控制移民、 安全关切处于优先地位ꎮ 由此ꎬ 欧非

移民合作发生了从发展向安全的话语转变ꎬ “阻遏性” 政策日益占主导地位ꎬ
“遣返” 和 “再接收” 成为核心目标ꎮ 欧盟的紧急信托资金以及移民公约都

过于重视移民和安全ꎬ 而不是发展问题ꎮ②

“欧非紧急依托基金” 的设立和 «移民伙伴关系框架» 的出台标志着欧

盟对非移民政策的调整ꎮ “ ‘欧非紧急信托资金’ 确认了欧盟移民政策的安全

化ꎬ 关注欧洲短期利益ꎬ 忽视非洲当地所需和长期面临的挑战”ꎮ③ 当前ꎬ
“欧非紧急信托基金” 是落实欧非移民伙伴关系最重要的政策工具ꎬ 该基金设

立时确定的主要行动领域包括经济发展、 移民和管理ꎬ 以及稳定和治理三方

面ꎮ 但是它在实施过程中ꎬ 以控制移民为目标的移民管理成为其行动核心ꎮ④

“紧急信托资金” 中的加强边境管理是支柱ꎮ⑤ 绝大多数 “欧非紧急信托基

金” 支持的项目都用于限制和阻止移民进入欧洲ꎬ ５５％ 的预算投向移民管

理ꎬ ２５％用于实施遣返移民的政策改革ꎬ １３％ 用于移民国籍的甄别ꎬ 只有

３％用于安全和常规移民线路的投入ꎮ⑥ 根据欧盟的统计数据ꎬ 所有用于北非

国家的 “欧非紧急信托基金”ꎬ 尤其在利比亚ꎬ 都用于移民管理和控制ꎮ 与

２０１６ 年相比ꎬ ２０１７ 年 “欧非紧急信托基金” 日益转向具有短期安全影响的移

民问题ꎮ⑦
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应对非常规移民 ( Ｉｒｒｅｇｕｌａｒ Ｉｍｍｉｇｒａｎｔ) 问题作为欧盟对非移民合作的优

先考虑ꎬ 也体现在其建立的 «移民伙伴关系框架» 中ꎬ 它强调边界管理问

题ꎮ① 在 «移民伙伴关系框架» 之下ꎬ 相关的合作都以遏制移民流出为目标ꎬ
并将各种类型的经济协定、 援助、 提供劳动机遇ꎬ 以及签证便利化等内容纳

入其中ꎬ 唯一目标是寻求非洲国家在难民遣返和再接收问题上积极合作ꎮ 欧

盟针对萨赫勒地区的移民政策主要服务于欧盟内部阻止移民的目标ꎬ 守护边

界成为优先ꎬ 采取的政策方法是 “任何可行的政策”ꎬ 但它并不能从根本上解

决移民问题ꎮ②

(三) 移民合作中引入附加条件ꎬ 并侧重双边政策方法

长期以来ꎬ 欧盟在对非政策中附加条件最典型的做法是将贸易与发展合

作政策与人权和治理等条件挂钩ꎮ 但是ꎬ 随着移民政策成为欧盟对非政策的

核心支柱ꎬ 为实现 “遏制” 移民流入的政策目标ꎬ 欧盟在其一系列对非移民

合作政策中引入了附加条件的规定ꎮ 在欧盟推动欧非紧急基金项目过程中以

及 «移民伙伴关系框架» 本身都体现了其与非洲移民合作中施行的 “胡萝卜

加大棒” 的政策方法ꎮ
以欧盟和埃塞俄比亚在移民问题上的合作为例ꎬ 埃塞俄比亚是欧盟在非洲应

对移民问题的重要伙伴ꎬ ２０１５ 年与欧盟签署 «移民与流动共同议程» (Ｃｏｍｍｏｎ
Ａｇｅｎｄａ ｏｎ Ｍｉｇｒａｔｉｏｎ ａｎｄ Ｍｏｂｉｌｉｔｙꎬ ＣＡＭＭ)ꎬ 并在喀土穆进程 (Ｋｈａｒｔｏｕｍ Ｐｒｏｃｅｓｓ)
和瓦雷塔峰会中发挥了建设性作用ꎮ 但是ꎬ 当前双方围绕移民合作问题陷入

僵局ꎮ １􀆰 ３ 亿欧元的 “欧非紧急信托基金” 项目陷入停滞状态表明ꎬ③ 欧盟在

遣返政策优先的背景下ꎬ 正实施 “反向刺激” (ｌｅｓｓ ｆｏｒ ｌｅｓｓ ) 的附加条件ꎮ 埃

塞尔比亚官员曾失望地表示 “过去两年ꎬ 遣返的问题阻碍了所有其他议题的

讨论”ꎮ④

附加条件的做法从一开始也清晰体现在 «移民伙伴关系框架» 之下ꎬ 该
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框架除了明晰其他所有的政策工具都可以成为移民问题上合作的杠杆外ꎬ 整

个框架还旨在让伙伴国家清楚在遣返和再接收问题上不合作产生的后果ꎮ 框

架文件指出: “欧盟与伙伴国的关系将受伙伴国在移民管理ꎬ 尤其是有效预防

和再接受非常规移民问题上的能力和意愿所决定”ꎮ① 欧洲理事会甚至更明确

地表示: “ «移民伙伴关系框架» 建立在有效激励和诸多条件基础之上ꎬ 动用

一切政策工具以期实现移民框架的政策目标”ꎬ② 在再接收和遣返问题方面的

合作已成为欧盟与伙伴国关系的关键点ꎮ
在 “阻遏性” 移民政策驱动下ꎬ 欧盟在移民问题上的政策方法也在发生

变化ꎬ 与非盟合作的多边方式正逐渐被双边的交易型政策方法所取代ꎮ 非盟

在移民问题上的关切是应对内部移民问题ꎬ 核心是内部流动和人员自由ꎻ 而

非盟推动实施非洲大陆自由流动的条约ꎬ 是希望推动经济增长和发展ꎬ 它与

欧盟的控制边界、 阻止移民的政策目标不一致ꎮ 加之ꎬ 非盟在移民领域内也

缺乏相应的权力和能力ꎬ 非盟已不是欧盟主要的对话伙伴ꎮ
瓦雷塔峰会是欧盟对非移民政策突出双边合作的标志ꎮ 在瓦雷塔峰会上ꎬ

只有部分国家受邀请参会ꎬ 南部非洲国家尤其是南非ꎬ 虽面临巨大的移民问

题挑战ꎬ 却被排除在对话伙伴之外ꎮ «移民伙伴关系框架» 也集中表现了欧盟

双边政策导向ꎬ 其设想是在欧洲移民日程框架下ꎬ 同北非、 非洲之角以及萨

赫勒地区的主要移民中转国以及来源国签署双边协定ꎬ 就遣返和再接收达成

具体的协议ꎬ 非盟的作用被边缘化ꎮ 在 «移民伙伴关系框架» 下ꎬ 欧盟显著

加大了对上述重点国家的投入力度ꎬ 拟通过双边协定ꎬ 推动边境管理合作和

加强伙伴国对移民的再接收ꎮ③ 欧盟短期危机管理模式下偏好双边政策的做

法ꎬ 缺乏地区维度ꎬ 已被质疑阻碍非洲一体化进程ꎮ④
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欧非安全领域务实合作的深化

尽管欧非地缘相近ꎬ 非洲的安全和稳定一直关乎欧洲的稳定和繁荣ꎬ 但

是ꎬ 由于在很长一段时间内ꎬ 欧洲的安全并未直接受到非洲冲突的威胁ꎬ 加

上欧盟自身在安全领域内权能有限ꎬ 以及欧非关系的援助 － 受援模式ꎬ 安全

议题一直在欧盟对非政策中处于边缘性地位ꎮ 直到 «科托努协定» 的签署ꎬ
安全议题才正式进入欧非关系议程ꎮ 近年ꎬ 欧盟安全环境发生显著变化ꎬ 直

接推动欧盟调整对非洲的安全政策ꎮ 在经历阿拉伯剧变、 恐怖袭击和难民危

机之后ꎬ 欧洲国家更深刻感受到非洲的和平与安全直接关系自身的稳定与繁

荣ꎮ 安全政策在欧洲对非合作议程中的重要性进一步上升ꎬ 欧盟显著加大了

对非洲安全合作的介入力度ꎮ 但是ꎬ 与其长期试图在非洲推动综合性安全政

策、 实现 “安全 －发展” 的良性互动的目标相比ꎬ 当前欧盟对非洲安全政策

目标日益务实ꎬ 朝着更加工具化的方向发展ꎬ 重点支持那些有利于控制非法

移民的国家ꎬ 其他冲突地区在其安全合作议程中表现出 “边缘化” 的趋势ꎮ①

(一) 欧盟加大了对非安全问题的介入力度

如果说欧非关系自 «科托努协定» 以后ꎬ 具备了经济 (包括发展合作)、
政治和安全三个维度ꎬ 那么安全维度仍是最弱的方面ꎬ 在很大程度上仍从属

于经济和政治支柱ꎬ 欧盟仍缺乏整体性的对非洲安全政策ꎮ “九􀅰一一” 事件

改变了欧盟的安全认知ꎬ 欧盟逐渐从自身安全视角认知非洲的安全挑战ꎮ
２００５ 年ꎬ 欧盟出台了首份对非安全战略文件ꎬ 指出 “战争和冲突也会引起失

控的人员流动ꎬ 增加环境压力ꎬ 使邻国或相邻地区的社会和治理结构不稳定ꎬ
也为恐怖主义和有组织犯罪提供了肥沃的土壤”ꎮ② ２００７ 年的 «欧非联合战

略» 将和平与安全列为八大伙伴关系之首ꎮ 随着安全形势的恶化ꎬ 欧盟更深

刻认识到其安全和繁荣与非洲的和平与安全息息相关ꎬ “欧盟自身的安全取决

于外部安全ꎬ 应对动荡和其根源对欧盟自身安全和繁荣至关重要ꎮ”③
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②
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近年来ꎬ 欧盟安全环境的恶化推动其加大对非安全的介入力度ꎮ 欧盟对

非主要安全政策工具包括 «欧盟共同安全与防务政策» (ＣＳＤＰ) 框架下的行

动和 “非洲和平基金” (Ａｆｒｉｃａｎ Ｐｅａｃｅ Ｆａｃｉｌｉｔｙ)ꎮ 自 ２００３ 年在刚果 (金) 的第

一次实施此框架下的军事行动以来ꎬ 对非安全行动逐年增多ꎬ 尤其是阿拉伯

剧变及欧盟国家内部遭受多轮恐袭和移民危机后ꎮ 据统计ꎬ 欧盟 ２００３ 年以来

在非洲共实施了 １８ 项军事行动和民事行动ꎬ 其中 ２０１２ ~ ２０１５ 年间 ８ 项ꎬ 大致

相当于此前 １０ 年间其在非的行动总数ꎮ①

图 １　 ２０１０ ~ ２０１７ 年非洲和平基金使用情况

资料来源: Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｃｏｍｍｉｓｓｉｏｎꎬ “Ａｆｒｉｃａｎ Ｐｅａｃｅ Ｆａｃｉｌｉｔｙ Ａｎｎｕａｌ Ｒｅｐｏｒｔ ２０１７”ꎬ

ｈｔｔｐｓ: / / ｅｃ􀆰 ｅｕｒｏｐａ􀆰 ｅｕ / ｅｕｒｏｐｅａｉｄ / ａｆｒｉｃａｎ － ｐｅａｃｅ － ｆａｃｉｌｉｔｙ － ２０１７ － ａｎｎｕａｌ － ｒｅｐｏｒｔ＿ ｅｎꎬ

２０１８ － １２ － ２０􀆰

非洲和平基金设立于 ２００４ 年ꎬ 是欧非和平与安全伙伴下的主要政策工具

之一ꎬ 其资金主要来源于欧洲发展基金 (Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｄｅｖｅｌｏｐｍｅｎｔ Ｆｕｎｄ)ꎬ 用于

支持非盟及地区性组织的安全行动ꎬ 包括非洲和平支持行动、 非洲和平与安

全结构的运行 (Ａｆｒｉｃａ Ｐｅａｃｅ Ｓｕｐｐｏｒｔ Ｏｐｅｒａｔｉｏｎｓꎬ ＡＰＳＡ)ꎬ 以及早期反应机制

(Ｅａｒｌｙ Ｒｅｓｐｏｎｓｅ Ｍｅｃｈａｎｉｓｍ) 下的倡议ꎮ 图 １ 清晰地表明ꎬ ２０１０ ~ ２０１７ 年间ꎬ
来自欧盟的非洲和平基金的使用规模总体呈上升态势ꎬ 从 ２０１０ 年的 ８ ３９０万
欧元已飙升至 ２０１７ 年的 ３􀆰 ８５ 亿欧元ꎮ 欧盟对非安全行动增加ꎬ 并非由于非

洲安全形势恶化的结果ꎬ 而是与欧洲自身的安全形势变化密切相关ꎬ 很大程

􀅰４５􀅰
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欧盟的非洲政策调整: 话语、 行为与身份重塑　

度上服务于维护欧盟国家内部政治安全和稳定的需要ꎮ
(二) 反恐、 边境控制成为对非安全政策重点

很长一段时间ꎬ 欧盟对非洲安全合作主要是应对非洲的和平与安全问

题ꎬ 通过民事危机管理ꎬ 加强非洲的安全能力建设ꎬ 重点是推动伙伴国安

全领域改革ꎬ 预防非洲安全问题 “外溢” 至欧洲ꎮ 但是ꎬ 当恐怖主义威胁

逐渐成为现实ꎬ 难民危机与欧盟国家内部社会稳定关联上升ꎬ 欧盟不再将

非洲安全领域改革作为行动重点ꎬ 而是日益要求在和平与安全领域内承担

责任ꎬ “阻断” 威胁ꎬ 维护欧洲的安全堡垒ꎮ 其中ꎬ 最明显的变化是移民和

难民问题的“安全化”ꎮ
在 ２０１４ 年欧非峰会上ꎬ 双方针对移民和自由流动问题发表联合声明ꎬ 重

点是打击非法移民ꎬ 推动综合有效合作ꎮ 声明虽然表示从安全和发展两个维

度应对移民问题ꎬ 但欧盟方面更积极推动的是移民问题的 “安全化”ꎬ 希望非

洲在边境管理、 打击偷渡、 遣返和回归ꎬ 以及应对非法移民的问题上与欧盟

合作ꎮ 新形势下ꎬ 欧非安全合作明显向反恐以及合作应对非法移民和难民危

机方向转型ꎮ 与其他地区的行动相比ꎬ 欧盟近年来在非洲的行动具有明显的

应对移民导向ꎮ 自 ２０１５ 年以来ꎬ «欧盟共同安全与防务政策» 之下的民事任

务授权范围已扩展至安全环境问题ꎬ 最主要的表现是增加在反恐以及移民领

域内的行动ꎮ① “欧盟利比亚的边境管理行动” (ＥＵＢＡＭ Ｌｉｂｙａ ) 直接以应对

移民为目标ꎻ ２０１２ 年的 “尼日尔能力建设行动” 宣称的目标是支持尼日尔安

全部门反恐和打击有组织犯罪ꎬ ２０１５ 年该行动的授权范围扩大ꎬ 包括帮助尼

日尔控制、 打击非常规移民和收集相关信息ꎮ 欧盟在马里的能力建设行动也

同样针对移民问题的边境管理能力建设ꎮ
(三) 对非安全合作方式新变化——— “外包” 和 “聚焦”
近年ꎬ 在多重危机冲击下ꎬ 欧盟自身实力下降、 内部民粹主义和内顾倾

向上升ꎬ 欧盟很难再增加对非安全介入力度、 应对恐怖主义威胁和来自难民

或移民冲击ꎬ 以及满足民众内顾情绪ꎬ 只能寻求 “外包” 和 “聚焦” 的方式

推动其对非安全政策目标的实现ꎮ
欧盟在非洲安全领域内的行为方式近年来出现显著变化ꎮ ２００３ 年欧盟首
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份安全战略出台之时ꎬ 欧盟雄心勃勃地在非洲推动其综合性安全政策ꎮ 其时ꎬ
欧盟在非安全行动目标是通过支持和平行动实现稳定ꎮ 欧盟的阿蒂米斯行动

和其在乍得的行动中ꎬ 其派遣的部队规模分别为 ２ ０００ 人和 ３ ７００ 人ꎮ 但是ꎬ
近年来ꎬ 欧盟不断减少直接派遣人数ꎬ 行动的重点也转向培训和为安全服务

提供建议ꎮ 为此ꎬ 一些分析人士认为当前欧非安全合作模式是 “外包” 安全ꎬ
将欧盟对非洲的支持限制在资金、 训练和后勤方面ꎬ 也相应产生非洲和平基

金是否是欧盟在非洲应对自身安全威胁的工具ꎬ 而不是增强非盟在和平与安

全方面的能力的疑问ꎮ①

在实力下降、 安全威胁上升的背景下ꎬ 欧盟安全行动优先日益聚焦关键

地区ꎮ 自阿拉伯剧变发生以来ꎬ 北非、 萨赫勒和非洲之角是欧盟安全政策的

重点ꎮ ２０１１ 年欧盟相继通过 «萨赫勒战略» 和 «非洲之角战略框架»ꎬ 这是

欧盟历史上首次出台地区性战略ꎬ 凸显其对非政策的地区优先趋势ꎮ ２０１６ 年

欧盟全球战略也强调 “通过与非盟、 西非经济共同体及萨赫勒五国集团的合

作ꎬ 系统性应对在北非和西非、 萨赫勒以及乍得湖区的挑战ꎮ 投资非洲和平

与发展就是对欧洲发展与繁荣的投资ꎮ② “欧盟一些成员国认为在萨赫勒地区

必须为欧洲的未来打赢一场关键战役ꎬ 认为该地区的稳定尤其是通过倡议遏

制移民和恐怖主义威胁ꎬ 对于应对欧洲内部的民粹民族主义至关重要ꎮ” ③

２０１４ ~ ２０２０ 年间ꎬ 欧盟及其成员国在该地区的安全和能力建设方面拟投入几

十亿欧元ꎮ 欧盟与萨赫勒五国集团已建立伙伴关系ꎬ 针对该地区采取了一系

列维护地区安全的军事和民事行动ꎮ 欧盟委员会表示 “针对萨赫勒地区的三

场 «欧盟共同安全与防务政策» 行动ꎬ 契合欧盟新的政治优先政策取向ꎬ 尤

其是欧盟的移民关切ꎮ”④
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欧盟对非发展合作的 “工具化” 和 “经贸化”

发展合作政策领域内的调整是欧盟对非政策调整的集中体现ꎮ 虽然超越

援助 －受援关系模式是欧盟调整对非政策的主要目标ꎬ 但由于发展政策是欧

盟发挥软实力的重要政策工具ꎬ 是其国际行为体身份的重要象征ꎬ 故通过援

助向非洲输出其发展模式仍将是其对非政策目标ꎮ 面对内外压力的增加ꎬ 欧

盟对非援助政策也进行了一系列务实调整ꎮ
欧盟对非援助政策的调整ꎬ 自 ２０００ 年以来大致可分为两个阶段: 第一阶

段是 ２０００ 年至 ２０１１ 年ꎮ ２１ 世纪前十年的欧盟对非援助政策变革的主要推动

力源于欧盟自身对非政策失败教训的反思及应对新兴国家竞争压力ꎬ 其重点

是调整对援助附加政治条件的行为ꎬ 转而推行援助有效性标准ꎬ 约束新兴国

家在援助领域内的政策实践ꎬ 同时将促贸援助作为重点ꎬ 服务于其对外贸易

政策目标ꎮ 第二阶段则发生在阿拉伯剧变之后ꎬ 以欧盟发表 «变革议程» 作

为标志ꎮ 欧盟对非援助政策进入转型深化阶段ꎬ 从初期的希望 “更多改革换

取更多援助”、 拟附加更多政治条件ꎬ 到日益务实的转变ꎮ 在内部预算压力和

外部竞争上升的背景下ꎬ 欧盟对非援助政策的转型主要表现为: 在区别性援

助政策下ꎬ 欧盟对非援助的重点国家和领域进一步细化ꎻ 在互惠原则下ꎬ 欧

盟援助更多服务于自身的利益诉求ꎬ 尤其是在移民与安全领域内的利益诉求ꎻ
与贸易和投资议题重要性上升相一致ꎬ 援助政策也更多地服务于贸易和投资

的目标ꎮ 此外ꎬ 欧盟对非援助附加政治条件也出现灵活性调整ꎮ
(一) 附加政治条件更具灵活性

在不同历史时期ꎬ 欧盟对外援助所附加的条件有不同侧重ꎮ 欧盟最初的

附加条件政治色彩较淡ꎬ 更侧重推动受援国宏观经济政策改革ꎬ 直至 １９９１ 年

欧共体通过 «人权、 民主和发展» 决议ꎬ 指出: “推动民主是发展合作政策的

重中之重ꎮ” 自此ꎬ 欧盟援助的政治条件得以确立ꎬ 并体现在 «洛美协定»
中ꎮ 依据该协定ꎬ “人权条款” 成为一种惩罚性条款ꎬ 对人权的任何形式的违

反ꎬ 都可能导致欧盟全部或部分取消援助ꎮ 欧盟运用惩罚性手段附加政治条

件并没有取得预期效果ꎬ 反而在欧盟内部引起广泛争议ꎮ
进入 ２１ 世纪后ꎬ 以西方为主导的国际社会反思发展援助政策失败的教

训ꎬ 认为缺乏自主性、 援助国主导及严格的附加条件是主要原因ꎬ 欧盟对外
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援助政策由此面临诸多困境: 如何改革传统附加政治条件的政策手段ꎬ 在增

加援助有效性的同时ꎬ 保证援助作为政策手段实现其人权和民主等目标ꎬ 保

证其模式的影响力ꎮ 为了突破上述困境ꎬ 欧盟改革援助附加条件的具体做法

包括: 开始强调人权和民主发展的内生性、 在受援国需求和附加政治条件之

间寻求平衡ꎬ 以及利用财政激励手段取代制裁等ꎬ 推进人权和民主ꎬ 使援助

附加政治条件趋于隐蔽ꎮ
当前ꎬ 欧盟在援助政策中附加的条件标准更呈现多样化态势ꎮ 欧盟展开

新一轮对周边政策和发展合作政策的反思和评估ꎬ 其最典型特征是对自身通

过援助和贸易附加政治条件发挥转型作用的能力具有更理性的认识ꎬ 明确承

认 “更多改革换取更多援助” 原则的失败ꎮ 欧盟援助附加条件已逐渐脱离单

一的政治条件性标准ꎮ 对于与其安全利益攸关的受援国ꎬ 附加条件将更趋向

于寻求受援国在安全和移民问题上的合作ꎬ 而不是传统的人权和民主等政治

条件ꎬ 上述转变已明显体现在欧盟 “非洲紧急信托基金” 项目实施以及 «移
民伙伴关系框架» 中ꎮ 此外ꎬ 附加条件转向灵活务实也清楚体现在 ２０１４ 年欧

非第四次峰会上ꎮ 其中ꎬ 民主、 人权以及国际刑事法庭等具有争议性的问题

没有进入官方讨论ꎬ 贸易与投资及和平与安全问题成为峰会的主要议题ꎬ 这

被认为是欧非关系真正实现务实转型的具体体现ꎮ①

(二) 发展合作服务于控制移民的目标

如前所述ꎬ 在欧盟移民伙伴关系框架下ꎬ 发展政策和其他诸多政策都被

欧盟视为实现控制移民的手段ꎮ 欧盟从 “移民 － 发展” 的视角ꎬ 推动从 “根
源上应对移民” 的政策ꎬ 但普遍认为其从狭隘的视角理解 “移民 － 发展” 的

关系ꎬ 在政策实践中 “移民 － 发展” 的话语体系仅为其将发展政策置于控制

移民目标提供了某种 “合法性” 而已ꎮ
欧盟在移民危机下出台的一系列政策都反映了通过发展援助管理移民的理

念ꎮ 无论是 “非洲紧急信托基金”ꎬ 还是移民伙伴关系ꎬ 都宣称通过解决移民问

题产生的根源来管控移民ꎬ 使用的资金主体均来自欧洲发展基金ꎮ 移民和发展

议程当前已紧密交织ꎬ 从多方面影响发展援助ꎮ “欧盟发展援助数据显示其援助
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日益流向移民的来源国和中转国ꎮ① 自瓦雷塔峰会后ꎬ 欧洲已将移民作为其援

助政策的重点ꎬ 占预算的 １７％ ꎮ② 从 “非洲紧急信托基金” 项目类型看ꎬ 它过

于重视移民和安全ꎬ 而不是发展问题ꎮ 对此ꎬ 非政府组织以及相关专家均对欧

盟的国际发展援助服务于其移民和安全的政策取向颇有微词ꎮ③ 欧洲议会也表

示不满ꎬ 认为 “即使发展政策用于应对移民问题ꎬ 减贫仍应是核心目标ꎮ” ④

尽管如此ꎬ 在难民和移民危机背景下ꎬ 欧盟国家已普遍认为 “与移民相

关的援助ꎬ 只要能促进经济发展和福利ꎬ 就应被允许ꎬ 由此导致移民问题成

为欧洲发展政策领域内主要争议的议题ꎮ”⑤ 当前ꎬ 欧盟已将应对移民问题纳

入其新的发展政策框架中ꎬ “欧盟及其成员国将采取更加协调和结构性方法应

对移民ꎬ 最大限度地发挥不同政策工具的综合效应ꎬ 使用必要的政策杠杆ꎬ
包括发展和贸易政策ꎮ”⑥

(三) 发展援助 “安全化”⑦ 趋向明显

发展援助政策的 “安全化” 指援助国的自身安全和稳定优先于发展伙伴

的发展ꎬ 是其发展合作政策的首要目标ꎮ⑧ 欧盟发展政策 “安全化” 趋势在
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其 ２００３ 年出台第一份安全战略时虽已初显ꎬ 但没有成为主导性趋势ꎮ 随着

欧盟内外安全威胁上升、 难民危机凸显ꎬ 发展合作政策的 “安全化” 趋势

突出ꎬ 人们对欧盟发展合作政策变为应对移民问题和保障安全的工具的担

忧愈重ꎮ① 非政府组织乐施会对欧盟发展援助调整的首要担忧是援助的 “安
全化”ꎬ 认为欧盟将本应投向应对贫困和不平等的发展合作基金转投安全

领域ꎮ②

尽管欧盟委员会早在 １９９６ 年的沟通文件中就已涉及非洲的和平与安全问

题ꎬ 但应对上述问题仍局限于其共同外交与安全政策工具ꎬ 通过发表声明和

共同立场来表明对非和平与安全政策主张ꎮ 当时ꎬ 作为第一支柱下的欧盟发

展合作政策尽量避免涉及与和平、 安全相关的问题ꎬ 在 ２００４ 年非洲和平基金

设立以前ꎬ 欧洲发展基金从未被应用于与和平与安全直接相关的领域ꎬ 而主

要聚焦经济、 政治和社会文化等方面ꎮ 随着和平与安全政策日益成为欧盟对

非政策重点ꎬ 以及欧盟逐渐寻求综合、 全面的对非政策ꎬ 欧盟对非发展合作

政策启动了 “安全化” 进程ꎮ 非洲和平基金规模的逐年增加既反映欧盟对非

政策介入力度的加强ꎬ 也是其发展合作政策 “安全化” 的表现ꎮ ２００４ 年 ３ 月

２５ 日ꎬ 欧盟成员国批准从第九期欧洲发展基金中拨款 ２􀆰 ５ 亿欧元ꎬ 用于支持

非洲维持和平行动ꎮ 相关资料显示ꎬ 第一期非洲和平基金的 ９０％都被用于支

持非盟或地区组织的维和行动ꎬ 仅有 １０％ 用于加强非洲地区组织的能力建

设ꎮ③ ２００５ 年ꎬ 欧盟对该基金进行的中期评估指出: “该基金的设立是一项非

常积极的动议ꎬ 使欧盟能在和平与安全领域内以实际、 灵活以及高度相关的

方式支持非洲ꎬ 同时尊重了非洲的自主权ꎮ” ２００６ 年 ４ 月ꎬ 欧盟理事会决定延

长该基金ꎬ 并从第 １０ 期发展基金中拨付 ３ 亿欧元ꎮ④
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２００５ 年ꎬ 欧盟提出的一系列政策倡议使欧盟安全和发展政策联系日益密

切ꎮ 其一ꎬ 欧盟委员会建议欧盟将安全和发展作为相互补充的议程ꎬ 共同的

目标是获得安全环境ꎬ 打破贫穷、 战争、 环境污染ꎬ 以及经济、 社会环境恶

化的恶性循环ꎮ 其二ꎬ 欧盟委员会在 «欧盟发展共识» 文件中强调需要综合

性政策方法应对脆弱国家、 冲突、 自然灾害以及其他类型的危机ꎮ 其三ꎬ 欧

盟修订 «科托努协定»ꎬ 将反恐、 反对大规模杀伤性武器条款纳入协定ꎬ 明显

偏离了 ２０００ 年以减贫为中心的政策ꎮ 此后ꎬ 欧盟针对萨赫勒地区和非洲之角

安全威胁上升的情况ꎬ 推动综合性安全和发展政策方法应对安全挑战ꎬ 是其

发展政策 “安全化” 的突出表现ꎮ ２０１１ 年ꎬ 欧盟对外行动署发布欧盟针对萨

赫勒地区的安全和发展战略ꎬ 并表示 “欧盟针对萨赫勒地区的发展合作政策

旨在应对贫困问题ꎬ 但发展政策很难发挥影响ꎬ 除非安全挑战得以解决ꎮ 为

了加强安全和发展的目标ꎬ 建议设立协调当前和未来欧盟在该地区作用的政

策框架ꎮ”① 同年 １１ 月ꎬ 欧洲理事会通过了 «非洲之角战略框架» 文件ꎬ 旨

在建立综合性政策框架ꎬ 应对安全和发展挑战ꎮ 该文件公开表明欧洲在该地

区的利益、 地缘意义和欧亚贸易航线ꎮ 欧盟在上述地区的发展政策更多服务

于安全目标ꎮ 此外ꎬ 欧盟委员会于 ２０１６ 年 ７ 月 ５ 日提出建议ꎬ 将 １ 亿欧元的

发展援助资金直接资助外国军队ꎬ 帮助应对非法移民ꎬ 这是欧盟第一次直接

将援助资金投向伙伴国的军事领域ꎮ②

(四) 援助政策服务于自身经济利益目标的趋势加速

尽管欧盟发展援助政策从来就不是单纯 “利他” 的政策工具ꎬ 但在很长

时间内ꎬ 欧盟多数成员国致力于推动发展援助政策与经贸政策的脱钩ꎮ 但是ꎬ
面对新兴国家在非洲及拉美等地区影响力的上升ꎬ 欧盟增加了其发展援助政

策和经贸合作之间的关联ꎬ 发展援助服务于欧盟经贸利益的趋势更为明显ꎮ
２００７ 年ꎬ 欧盟出台 «促贸援助联合战略»ꎬ 规定欧盟的促贸援助将主要

用于 “贸易发展” 和 “贸易政策和规则” 领域ꎬ 重点包括改善商业环境、 企

业服务支持和机制 (Ｂｕｓｉｎｅｓｓ Ｓｕｐｐｏｒｔ Ｓｅｒｖｉｃｅｓ ａｎｄ Ｉｎｓｔｉｔｕｔｉｏｎｓ)ꎬ 以及国际贸易

规则和立法等ꎬ 直接服务于欧盟推动的 «经济伙伴关系协定»ꎬ 对非洲国家要
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求改善基础设施、 提高生产能力及适应成本 (Ａｄａｐｔａｔｉｏｎ Ｃｏｓｔｓ) 等问题没有给

予关注ꎮ① 此外ꎬ ２００７ 年欧盟为了同中国企业在非洲基础设施领域进行竞争ꎬ
曾经设立对非基础设施投资基金ꎬ 利用发展基金贴息支持欧盟企业参与非洲

基础设施建设ꎮ ２０１１ 年ꎬ 欧盟发展政策沟通文件 «变革的议程» 正式将扩大

私人行业参与发展援助作为欧盟发展援助政策的调整方向ꎮ 该文件提出: “欧
盟将进一步推动混合机制促进发展”ꎬ② 欧盟计划使用更多的发展援助资金动

员更多的私人行业对发展中国家进行投资ꎮ 目前ꎬ “混合资金” 已成为欧盟新

的发展合作政策的流行话语ꎬ 并已针对不同地区设立了不同类型的投资基金ꎬ
主要投资基础设施和能源等领域ꎮ

事实上ꎬ 面对新兴国家 “综合性” 援助方式ꎬ 欧盟一些成员国早已公开

承认发展援助和对外经贸合作之间存在的关联性ꎮ 法国前总统萨科齐曾表示:
“法国的援助是支持法国商业存在的机制之一”ꎮ 时任英国首相卡梅伦提出过

新的非洲政策ꎬ 主张外交部取代发展援助部发挥主导作用ꎬ 后者曾主导英国

对非洲事务ꎮ 德国国际合作与发展部长曾表示: “德国企业应受益于发展合

作ꎬ 也应有助于促进德国在南方国家获得原材料ꎮ” 甚至在欧盟层面也表现出

同样的趋势ꎮ ２００８ 年ꎬ 欧盟发布 «原材料倡议»ꎬ 将发展援助作为确保欧洲

高技术企业获得稀有矿物质的核心杠杆ꎮ ２０１７ 年 ９ 月欧盟统一制定对外投资

计划ꎬ 目的是促进非洲和周边地区的可持续发展ꎮ 该投资计划有三大支柱:
第一支柱是通过担保机制和混合机制刺激投资ꎻ 第二支柱是通过加强技术援

助ꎬ 促进受益方发展成熟和能够吸引资金的项目ꎻ 第三支柱是通过结构性对

话改善投资环境和政策环境ꎮ 为支持该项计划ꎬ 理事会和欧洲议会统一设立

欧洲可持续发展基金 (Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｆｕｎｄ ｆｏｒ Ｓｕｓｔａｉｎａｂｌｅ Ｄｅｖｅｌｏｐｍｅｎｔ)ꎬ 其资金来

源主要是欧盟预算和欧洲发展基金ꎮ 第一支柱下的资金规模到 ２０２０ 年达到 ４１
亿欧元ꎬ 欧洲可持续发展基金的担保资金规模是 １５ 亿欧元ꎬ③ 其中 ７􀆰 ５ 亿来
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自欧盟委员会ꎬ 且欧盟首次将促进私人投资的资金计算在援助内ꎮ① 欧盟国际

合作和发展委员内文􀅰米米察 (Ｎｅｖｅｎ Ｍｉｍｉｃａ) 表示ꎬ 新的投资计划代表新

的方法ꎬ 是具有内在一致性的对非经济战略ꎮ② 这表明欧盟正式将发展与经贸

合作纳入统一框架ꎮ

欧盟调整对非发展政策存在的多重悖论

欧盟对非政策的转型是国际力量对比发生变化、 欧盟内部多重危机共同

作用的结果ꎬ 也反映了其对外政策转型的整体趋势ꎮ 在当前对非政策中ꎬ 欧

盟长期主导的 “良政 － 发展 － 安全” 的话语体系渐被 “移民 － 安全 － 发展”
所取代ꎬ 欧盟对非政策从综合性应对安全和发展挑战向短期的危机管理模式

和交易性政策方向转变ꎮ 作为规范性力量的欧盟ꎬ 其自身的安全繁荣与非洲

大陆的和平稳定的相互依赖前所未有ꎬ 其交易型政策无论从当下还是长远看ꎬ
都存在着利益和价值、 短期和长期利益之间平衡的悖论ꎮ

(一) 利益和价值的冲突

欧盟自推行附加政治条件的援助以来ꎬ 通过将内部治理的 “良政” 概念

引入其欧盟对非政策中ꎬ 建立起 “良政 － 发展 － 安全” 之间的闭合逻辑ꎬ 即

良政是发展与安全的前提ꎬ 推动良政是综合性应对非洲挑战的根本ꎮ ２０ 世纪

９０ 年代ꎬ 欧盟采用了良治的概念ꎮ 不过ꎬ 他们扩大了良治概念的内涵ꎬ 将决

策程序、 法治国家及经济政策都包含在良治概念之中ꎮ 良治的核心是民主、
参与式发展、 尊重人权及市场经济ꎬ 是实现可持续发展的根本条件ꎬ 并成为

政治条件的基准框架ꎮ 欧盟通过上述话语体系ꎬ 确立了对非合作附加政治条

件的合法性的同时ꎬ 也使得其贸易和发展政策正式成为其对外输出价值和理

念的重要工具ꎮ
但是ꎬ 欧盟在对非发展合作方面建立的上述附加条件与安全和发展政策

一致性的话语体系正被其政策实践所打破ꎮ 一方面ꎬ 附加条件未能实现推动
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非洲发展且饱受诟病ꎻ 另一方面ꎬ 欧盟存在价值和利益冲突ꎬ 在附加政治条

件中难以保证一贯的标准ꎬ 附加条件合法性危机凸显ꎮ 如果说欧盟针对附加

条件还存在采取灵活调整的空间ꎬ 但是在利益和价值冲突问题上ꎬ 欧盟当前

发展合作政策转型的趋势ꎬ 无论是附加政治条件的灵活性转变ꎬ 还是更具区

别的援助政策ꎬ 抑或 “安全化” 和 “经贸化” 的务实调整ꎬ 都将使得欧盟通

过援助附加政治条件输出价值和观念面临更严峻的挑战ꎮ
在现实的难民危机、 非法移民以及恐怖主义威胁下ꎬ 欧盟发展援助政策

已不得不放弃其输出模式的目标ꎬ 而转向控制危机ꎬ 维护自身安全ꎬ 导致其

面对严重的价值标准和现实利益的冲突ꎮ 在 “区别化” 发展政策原则下ꎬ 欧

盟不仅对受援国发展水平进行区分ꎬ 也会根据受援国在其经济与安全利益链

条上的地位进行区分ꎬ 采取不同的政策ꎮ 从当前的发展趋势看ꎬ 欧盟仍会对

那些与其经济和安全利益关切不高的受援国ꎬ 实施其所谓的 “更多换更多”
原则ꎬ 即附加更严格的政治条件ꎻ 反之ꎬ 则会淡化附加政治条件的做法ꎮ 也

因此ꎬ 欧盟在对非合作中价值标准不一致的矛盾将更加突出ꎮ
价值和利益的冲突加剧了欧盟作为国际政治行为体的身份危机ꎮ 长期以

来ꎬ 欧盟将自己看作人权、 民主、 社会保护及一体化领域内的国际模范ꎮ 但

是ꎬ 欧盟当下面临前所未有的经济、 政治和安全危机ꎬ 损害了欧盟在世界范

围内促进可持续发展的信誉和能力ꎮ 欧盟日益难以确保目标与政策之间的一致

性ꎮ 在欧盟全球战略辩论过程中ꎬ 发展、 安全、 民主、 移民的关系是核心ꎬ 恰

是因为对欧盟价值与利益的一致性问题提出了根本挑战ꎮ “欧盟全球战略磋商进

程表明很难让成员国和欧盟机构将民主和人权作为欧盟对外行动的关键优先”ꎮ①

(二) 短期利益和长期目标之间的矛盾

无论是 “移民优先”ꎬ 还是 “外包安全”ꎬ 抑或是发展援助政策的 “安全

化” 和 “经贸化”ꎬ 欧盟当前对非政策都集中表现出短期遏制移民和维护自身

稳定的利益取向ꎬ 忽视非洲的长期发展与安全目标ꎮ
欧盟话语体系塑造了 “移民 －发展” 的关联ꎬ 通过关注移民产生的根源ꎬ

促进非洲的发展来应对移民问题ꎮ 但是ꎬ 政策实践中其所谓的 “根源” 应对

法表现为 “阻遏性” 政策ꎬ 希望遏制移民流动的条件ꎬ 缓解自身所面临的政
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治压力ꎬ 并期待产生立竿见影的效果ꎮ 由此ꎬ 其对非移民政策产生悖论ꎬ 也

即在 “移民 －发展” 关系中失衡ꎬ 一方面在解决移民问题过程中用应急手段

应对长期结构性问题ꎬ 忽视移民问题的更深层次结构性因素ꎻ 另一方面ꎬ 其

阻遏性移民政策仅仅服务于其实现遏制移民流入的目标ꎬ 却忽视了移民问题

的其他维度ꎬ 尤其是移民对于非洲发展的积极效应ꎬ 包括移民产生侨汇ꎬ 移

民在非洲内部自由流动对经济增长的促进等ꎮ 在移民 － 发展关系中ꎬ 短视和

偏颇的政策或许短期内可以管理危机ꎬ 但无法从长期推动经济和社会的发展ꎮ
此外ꎬ “安全化” 和 “经贸化” 的发展政策也凸显欧盟短期利益与长期

目标之间的冲突ꎮ 欧盟外包 “安全” 的方式服务于其控制移民的目标ꎬ 一

定程度上偏离其长期致力于推动非洲安全能力建设的重点ꎻ 日益聚焦的安

全政策地缘优先ꎬ 也导致其对非安全政策缺乏战略性和整体性ꎮ “经贸化”
的发展政策ꎬ 是欧盟发展合作政策从 “援助” 向 “发展” 视角转变的体现ꎬ
通过综合利用投资和援助等政策工具ꎬ 对于促进非洲发展具有进步意义ꎮ
但是ꎬ 在欧非发展程度严重失衡的情况下ꎬ 欧盟强推 «经济伙伴关系协

定»ꎬ 被认为是 “不利于地区一体化ꎬ 不利于建立地区价值链ꎬ 不利于促进

增长和就业ꎮ”①

(三) 日益碎片化的对非政策与非洲内部不断上升的一体化需求的错位

欧盟对非政策的 “碎片化” 一直受到非洲国家的诟病ꎮ ２００７ 年ꎬ 欧盟推

出 «欧非联合战略»ꎬ 试图实现对非整体性政策ꎮ 但是ꎬ 当前欧盟以控制移民

为对非政策核心ꎬ 此举非但难以增加其对非政策的整体性ꎬ 还因为其对双边

政策的偏好ꎬ 导致其对非政策面临更加碎片化的危险ꎮ
尽管 ２００７ 年欧盟推动 «欧非联合战略»ꎬ 旨在将非洲大陆作为整体发展

与欧洲关系ꎬ 但 «欧非联合战略» 并未能成为欧非关系的整体框架ꎬ 仅是临

时性工具ꎬ 存在严重的局限性ꎮ 它没有融合任何长期的政治、 法律及金融框

架ꎬ 其行动计划仍通过既有的非加太项目资金和金融工具实施ꎮ 该战略框架

根据主题设置了工作组的合作机制ꎬ 具有技术性和官僚性特征ꎬ 未能体现战

略的政治维度和保证非洲的主权ꎮ 自该战略开始实施ꎬ 非洲方面就抱怨欧洲

缺乏整体的非洲政策ꎬ 缺乏一致性ꎬ 忽视了非洲作为整体在全球治理中的地
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缘政治因素ꎮ① 事实上ꎬ 如今 “非洲大陆的一体化动力从未如此强大ꎮ ２０１８
年非洲国家领导人通过诸多突破性决议ꎬ 加速非盟机构和财政改革并推动建

立非洲大陆自由贸易区ꎮ”② 与非洲一体化态势相比ꎬ 欧盟当前对非政策更趋

碎片化ꎬ 其在多个领域的政策都被质疑不利于非洲一体化进程ꎮ
更重要的是ꎬ 欧盟在对非政策务实调整进程中ꎬ 日益偏离其对非整体政

策的设想ꎮ 为了应对移民和安全关切ꎬ 欧盟的政策实践也被广泛认为不利于

推进地区一体化ꎬ 一方面其管理边界为重点的政策优先与非洲地区一体化的

目标并不一致ꎮ 非洲在移民问题上的关切是促进人员的自由流动ꎬ 而欧盟政

策的核心逻辑是在 “自由流动的移民对欧洲利益构成威胁” 的认知下ꎬ 为非

洲国家加强边界管理提供资金支持ꎬ 而非洲一体化进程则在于试图消除人员

流动的障碍ꎮ 此外ꎬ 欧盟希望快速实现其政策目标ꎬ 在合作过程中偏好双边

合作ꎬ 而非盟和地区性组织的作用被边缘化ꎮ
欧盟虽致力于推动欧非整体自由贸易协定ꎬ 但坚持当前欧盟与不同地区

的 «经济伙伴协定» 是推动整体自由贸易协定的基础ꎬ 受到非洲国家的反对ꎮ
欧非在 «经济伙伴协定» 问题上已陷入僵局ꎬ 非洲方面认为贸易协定不符合

世界贸易组织规则ꎬ 也不符合非洲工业化优先政策导向ꎬ 欧洲方面则认为该

协定是与非洲建立现代化贸易关系的方法ꎮ 欧盟当前推动经济贸易协定的政

策方法同样与非洲建立自贸区的设想不一致ꎬ 相背而行ꎮ

结束语

欧非关系自 ２００７ 年联合战略实施以来ꎬ 国际环境和欧非各自内部都发生

了重大变化ꎮ 从力量对比看ꎬ 欧盟虽仍是非洲主要的贸易、 投资伙伴和发展

援助最大的提供者ꎬ 但其在非洲的影响力已显著下降ꎮ 不仅因为欧盟深受多

重危机影响ꎬ 自身软、 硬实力下降ꎬ 对非政策能力受损ꎬ 还因为新兴力量日

益增加的影响和非洲自身针对欧盟 “谈判力量” 的增加ꎮ 目前ꎬ 欧盟长期建

􀅰６６􀅰

①

②

ＵＣＬＧꎬ “Ｔｈｅ ５ ｔｈ ＥＵ / Ａｆｒｉｃａ Ｓｕｍｍｉｔꎬ Ａ Ｎｅｗ Ｉｍｐｅｔｕｓ ｆｏｒ ｔｈｅ Ａｆｒｉｃａ ＥＵ Ｐａｒｔｎｅｒｓｈｉｐ”ꎬ ｈｔｔｐｓ: / /
ｗｗｗ􀆰 ｔｒａｌａｃ􀆰 ｏｒｇ / ｉｍａｇｅｓ / Ｎｅｗｓ / Ｄｏｃｕｍｅｎｔｓ / ５ｔｈ － ＡＵ － ＥＵ － Ｓｕｍｍｉｔ / ＵＣＬＧ＿ Ａｆｒｉｃａ＿ Ｎｏｔｅ＿ ５ｔｈ＿ Ａｆｒｉｃａ － ＥＵ＿
Ｓｕｍｍｉｔ＿ Ｎｏｖｅｍｂｅｒ＿ ２０１７􀆰 ｐｄｆꎬ ２０１８ － １２ － ０５􀆰

Ａｌｅｘｅｉ Ｊｏｎｅｓꎬ Ｌｉｄｅｔ Ｔａｄｅｓｓｅ ＆ Ｐｈｉｌｏｍｅｎａ Ａｐｉｋｏꎬ “Ｃｏｎｔｉｎｅｎｔａｌ Ｄｒｉｆｔｓ ｉｎ ａ Ｍｕｌｉｔｐｏｌａｒ Ｗｏｒｌｄ”ꎬ ＥＣＤＰＭꎬ
Ｊａｎｕａｒｙ ２０１９􀆰



欧盟的非洲政策调整: 话语、 行为与身份重塑　

构的对非政策 “良政 － 发展 － 安全” 话语体系无法自洽ꎬ 而危机管理模式下

的 “移民 －安全 －话语” 体系更无涉非洲的根本挑战ꎬ 被普遍认为是欧盟单

向施加的、 以欧盟利益主导的议程ꎬ 其实施进程也必然存在多重悖论ꎬ 难以

长期奏效ꎮ
欧非利益前所未有地相互依赖ꎬ 双方关系处于关键的十字路口ꎬ 如何合

作不仅关系到欧非大陆的和平与发展ꎬ 也直接影响 ２０３０ 可持续发展目标的实

现ꎮ 当前ꎬ 欧盟应利用与非加太国家未来关系谈判之机ꎬ 寻找合适的制度框

架ꎬ 统合其对非政策ꎬ 并应对其当前对非政策中存在的多重悖论ꎬ 建立正平

等ꎬ 尊重非洲自主权和共赢的欧非伙伴关系应是其行动的艰难起点ꎮ
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