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西巴尔干“柏林进程”的
进展及其前景述评

徐　 刚 

　 　 【内容提要】 　 始于 ２０１４ 年、由德国主导的“柏林进程”在完成首个周期后

又继续在东扩成员国波兰启程ꎮ 虽然“柏林进程”运转时间不长ꎬ但已成为关涉

西巴尔干地区最有影响力的区域合作机制之一ꎮ 从进展和成就看ꎬ“柏林进程”
历次峰会的议题虽然广泛且又不同ꎬ但均有聚焦和延续ꎻ参与方不断增多ꎬ程式

化日益明显ꎻ合作内容集中在互联互通(“硬联通”)和人文交流(“软联通”)两

个层面ꎮ 就不足与困难来讲ꎬ“柏林进程”无独立预算ꎬ资金投入有限ꎻ制度化不

够ꎬ约束力不强ꎻ监管机制ꎬ特别是国别进展报告缺失ꎻ项目附带政治性强ꎻ西巴

尔干成员内部矛盾与问题错综复杂ꎮ 在美国、俄罗斯加紧介入西巴尔干地区以

及该地区内部矛盾和自主倾向日益加剧的背景下ꎬ德国不断调适“柏林进程”ꎬ
吸引并促成波兰和保加利亚承办新周期峰会即是明显例证ꎮ 从该机制的运作

以及德国政坛的变化来看ꎬ２０２１ 年或是决定“柏林进程”走向的一个关键年份ꎮ
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【基金项目】 　 国家社会科学基金青年项目«欧洲“难民危机”与民粹主

义问题研究»(项目批准号:１６ＣＭＺ０２７)ꎮ
【作者简介】 　 徐刚ꎬ中国社会科学院俄罗斯东欧中亚研究所副研究

员ꎬ中国社会科学院“一带一路”研究中心副秘书长ꎮ

自东扩进程启动以来ꎬ扩大与深化一直是欧盟内部争论的核心议题ꎮ
２００８ 年国际金融危机和欧债危机发生后ꎬ欧盟内部分歧进一步加剧ꎬ扩大

“疲劳症”更加明显ꎮ ２０１４ 年 ７ 月ꎬ新当选的欧盟委员会主席容克甚至表示:
“在未来 ５ 年内欧盟将暂停接收新成员国ꎬ专注于巩固现有发展ꎮ”①作为欧
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盟主要成员国ꎬ德国在看到欧盟内部危机(债务危机、乌克兰危机和难民危机

等)对欧洲一体化产生负面影响的同时ꎬ也意识到稳住西巴尔干“后院”对欧

盟的重要价值ꎮ 特别是在西巴尔干国家改革受阻和其他力量加紧介入该地

区的情况下ꎬ如何维系欧盟与西巴尔干地区的关系尤为重要①ꎮ 在此背景

下ꎬ德国总理默克尔于 ２０１４ 年 ８ 月倡导举办高级别西巴尔干经济论坛ꎬ开启

四年期(２０１４ ~ ２０１８ 年) “柏林进程” (Ｂｅｒｌｉｎ Ｐｒｏｃｅｓｓ)ꎬ以推动西巴尔干各国

加速改革、强化地区合作和发展经济ꎬ最终实现“欧洲前景”②ꎮ 经过数年发

展ꎬ“柏林进程”已经成为一个多层次、宽领域的区域合作机制ꎮ ２０１８ 年伦敦

“收官”峰会期间ꎬ各方确认“柏林进程”将继续新的周期ꎬ２０１９ 年峰会主席国

首次由东扩新成员国波兰担任ꎮ 德国主导的“柏林进程”取得了怎样的进展

和成就? 又存在哪些不足与困难? “柏林进程”的前景和走向如何? 本文尝

试对这些问题进行简要述评ꎮ

一　 “柏林进程”的进展与成就

据阿尔巴尼亚一家智库统计ꎬ截至 ２０１９ 年 ６ 月ꎬ有关西巴尔干地区(或
全部为成员ꎬ或多数为成员ꎬ或仅本地区国家为成员)的区域合作倡议或机制

共有 ７１ 个③ꎮ 其中ꎬ由德国主导、多个欧盟国家参与的“柏林进程”虽然启动

时间不长ꎬ但已成为专门关涉西巴尔干地区的最有影响力的区域合作机制之

一④ꎮ 这种影响力从“柏林进程”首个周期取得的成就中得到充分体现ꎮ
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就实际进展而言ꎬ“柏林进程”凸显以下三个方面的特点ꎮ
第一ꎬ议题虽广泛且不同ꎬ但有聚焦与延续ꎮ 年度主席国利用预备工作

会议确定和发布峰会所聚焦的议题ꎬ峰会结束后发布的主席国声明则相应列

举与议题相吻合、拟重点开展工作的领域①ꎮ 在 ２０１４ 年柏林峰会上ꎬ经济可

持续发展与地区合作(特别是解决突出的双边问题)是关注焦点ꎬ主席国声明

列举的工作领域包括强化地区合作、推进善治、实现可持续经济增长ꎮ ２０１５
年维也纳峰会集中关注公民社会和青年议题ꎬ主席国声明列举的议题极为广

泛ꎬ依次包括地区合作和双边争端的解决、法治和善治、反对极端主义和激进

主义、移民、经济发展、交通和能源设施互联互通、投资、市场一体化、青年、高
等教育和科研、职业教育、公民社会ꎮ ２０１６ 年巴黎峰会突出可持续发展与气

候变化主题ꎬ主席国声明列举了地区合作、互联互通、贸易、青年、移民、反对

极端主义和激进主义等推进工作领域ꎮ ２０１７ 年的里雅斯特峰会强调法治建

设与反腐败问题ꎬ主席国声明列举了互联互通、地区经济一体化和发展、私有

部门和中小企业发展、青年、治理和反腐败、科学、突出的双边问题、公民社

会、反对极端主义和激进主义、反对有组织犯罪、预防非法移民等工作重点ꎮ
２０１８ 年伦敦峰会则聚焦安全、经济稳定、政治和遗产三大议题ꎬ主席国声明列

举了互联互通、西巴尔干经济区、地区合作、数字技术、安全、青年和公民社会

等关注方向ꎮ 综上可见ꎬ在相当广泛的议题领域中ꎬ互联互通和地区合作ꎬ特
别是人文交流层面的合作几乎成为历次峰会强调及之后所重点推进的工作

内容ꎮ
第二ꎬ参与方不断增多ꎬ程式化日益明显ꎮ 首次柏林峰会共有 ６ 个西巴

尔干国家(地区)、克罗地亚、斯洛文尼亚、德国、奥地利和欧盟等 １１ 个国家和

国际组织参与ꎮ 意大利和法国于维也纳峰会加入后ꎬ参与方增至 １３ 个ꎮ 巴

黎峰会和的里雅斯特峰会的参与方维持不变ꎮ 伦敦峰会则吸收英国、保加利

亚、波兰和希腊加入ꎬ参与方达到 １７ 个ꎮ 而如果将峰会期间的其他部长级会

议和有关论坛活动计算在内ꎬ参与的国家和国际组织则更多ꎮ 除了政府首脑

外ꎬ各国外交部长和经济部长悉数参加历次峰会ꎮ 同时ꎬ西巴尔干国家(地
区)的交通部长和欧盟负责交通事务委员出席了的里雅斯特峰会ꎮ 伦敦峰会

则首次举行内务和安全部长会议(保加利亚亦参会)ꎬ并同意实施«“柏林进

程”安全委员会督导小组条例»ꎮ ２０１８ 年 １１ 月ꎬ“柏林进程”安全委员会督导

—８５—
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ｐｒｏｃｅｓｓ􀆰 ｉｎｆｏ /



Статьи на актуальные темы / 要文特约

小组第一次会议在黑山波德戈里察举行ꎮ
除领导人峰会外ꎬ“柏林进程”框架内的公民社会论坛(２０１５ 年起)、商业

论坛(２０１５ 年起)和青年论坛(２０１６ 年起)也在峰会期间配套举行ꎮ 同时ꎬ自
２０１５ 年起ꎬ公民社会论坛和联合科学会议在其他时间不定期举行ꎻ年度西巴

尔干地区思想论坛和西巴尔干数字峰会分别自 ２０１６ 年和 ２０１８ 年起开始举

办ꎮ 在历次峰会举办前ꎬ总理级、部长级以及工作组类别的预备会也不定期

进行①ꎮ 此外ꎬ“柏林进程”的程式化在峰会出台和发布的文件以及建立的机

构中得到充分体现(见表 １)ꎮ ２０１５ 年 １１ 月ꎬ西巴尔干基金仿照运转多年的

维谢格拉德基金模式而建立ꎬ总部设在阿尔巴尼亚首都地拉那ꎮ ２０１６ 年 ７
月ꎬ西巴尔干地区青年合作办公室建立ꎬ总部也设在地拉那ꎬ其他国家和地区

的首府均设分部ꎮ ２０１７ 年 ７ 月ꎬ西巴尔干商会投资论坛建立ꎬ秘书处设在意

大利的里雅斯特ꎮ 同年 １０ 月ꎬ交通运输共同体建立ꎮ ２０１９ 年 １ 月ꎬ«交通运

输共同体总部设在贝尔格莱德的协定»正式签署ꎮ 此外ꎬ２０１７ 年的里雅斯特

峰会商定建立西巴尔干经济区并批准«西巴尔干经济区多年度行动计划»ꎮ

表 １ “柏林进程”通过的文件和建立的机构一览

年份
２０１４

(柏林) ２０１５(维也纳) ２０１６(巴黎) ２０１７
(的里雅斯特) ２０１８(伦敦)

文件
«主席国
声明»

«主席国声明» «主席国声明» «主席国声明» «共同声明»

«关于建立西
巴尔干地区青
年合作办公室
的共同宣言»

«关于建立西
巴尔干地区青
年合作办公室
的协定»

«关于建立交
通运输 共 同
体的条约»

«领导人峰会总
结文件» «外长
会议总结文件»
«经济部长会议
总 结 文 件 » 和
«内务和安全部
长会议声明»

«互联互通议
程 ２０１５»

«互联互通议
程 ２０１６»

«互联互通议
程 ２０１７»

«互联互通议
程 ２０１８»

«西巴尔干经
济区多年度
行动计划»

«安全委员会督
导小组条例»

«关于执法信息
交流合作原则的
共同声明»

—９５—

① 例如ꎬ西巴尔干地区总理会晤于 ２０１７ 年 ３ 月在萨拉热窝和 ２０１８ 年 ８ 月在都拉斯

举行ꎮ
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(续表 １)

年份
２０１４

(柏林) ２０１５(维也纳) ２０１６(巴黎) ２０１７
(的里雅斯特) ２０１８(伦敦)

文件
«主席国
声明»

«西巴尔干地
区合作与解
决双边争端
文件»　 　

«西巴尔干地
区可持续发展
宪章»　 　

«西巴尔干经
济区多年度
行动计划»

«关于反腐的
共同声明»

«可持续解决非
法持有、使用和
贩卖小型与轻型
武器及弹药的共
同声明»

阿尔巴尼亚、波
黑、北马其顿和
科索 沃 地 区 的
«反腐承诺»

机构 /
地点　

西巴尔干基金 /
地拉那∗

地区青年合作
办公室 /地拉那

西巴尔 干 商
会投资 论 坛
秘书处 /的里
雅斯特

交通运 输 共
同体 /贝尔格

莱德∗∗
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ｈｔｔｐ: / / ｗｗｗ􀆰 ｗｂ６ｃｉｆ􀆰 ｅｕ / ꎻｈｔｔｐ: / / ｗｗｗ􀆰 ｒｙｃｏｗｂ􀆰 ｏｒｇ / ꎻｈｔｔｐ: / / ｗｅｓｔｅｒｎｂａｌｋａｎｓｆｕｎｄ􀆰 ｏｒｇ / ꎻｈｔｔｐｓ: / /
ｗｗｗ􀆰 ｔｒａｎｓｐｏｒｔ － ｃｏｍｍｕｎｉｔｙ􀆰 ｏｒｇ /

注:∗２０１５ 年 １１ 月 １３ 日ꎬ维谢格拉德集团与西巴尔干国家外交部长布拉格会议签署

«建立西巴尔干基金的协定»ꎮ 该基金按照维谢格拉德基金的模式建立ꎬ在“柏林进程”下

运作ꎮ
∗∗２０１７ 年 ７ 月 １２ 日ꎬ在的里雅斯特峰会上欧盟与除波黑以外的 ５ 个西巴尔干国家

(地区)签署«建立交通运输共同体的条约»ꎮ ２０１７ 年 ９ 月 ５ 日和 １８ 日ꎬ波黑部长会议通

过并签署该条约ꎮ ２０１７ 年 １０ 月 ９ 日ꎬ交通运输共同体正式建立ꎮ ２０１７ 年 １２ 月 ６ 日ꎬ西巴

尔干国家交通部长一致同意将交通运输共同体总部设在塞尔维亚首都贝尔格莱德ꎮ ２０１９
年 １ 月 ３１ 日ꎬ各方签署«交通运输共同体总部设在贝尔格莱德的协定»ꎮ ２０１９ 年 ９ 月 １３
日ꎬ交通运输共同体秘书处正式开始工作ꎮ

“柏林进程”的具体成就主要体现在“硬联通”和“软联通”两个层面ꎬ前
者聚焦互联互通ꎬ后者集中于人文交流ꎮ

首先ꎬ从 ２０１５ 年起ꎬ历次峰会均通过一项互联互通议程文件ꎬ对下一年

度的交通、能源和通信基础设施联通项目进行规划ꎮ 在交通基础设施层面ꎬ
由于突出强调政治合作以解决西巴尔干地区内部存在的双边问题ꎬ２０１４ 年柏林

峰会没有邀请欧洲复兴开发银行等机构参与ꎬ致使西巴尔干国家当年错过利用

２００９ 年启动的西巴尔干投资框架(Ｗｅｓｔｅｒｎ Ｂａｌｋａｎｓ Ｉｎｖｅｓｔｍｅｎｔ Ｆｒａｍｅｗｏｒｋ)基金
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的机会①ꎮ ２０１５ 年 ４ 月ꎬ欧盟委员会和西巴尔干国家达成一致ꎬ前者同意将

２０１４ 年 １ 月欧盟通过的新“泛欧交通运输网” (ＴＥＮ － Ｔ)计划覆盖至整个西

巴尔干地区ꎮ 同时ꎬ欧盟委员会批准在 ２０１５ ~ ２０２０ 年自“入盟”前援助基金

(ＩＰＡ)划拨 １０ 亿欧元来支持西巴尔干地区互联互通项目ꎮ 在 ２０１５ 年 ７ 月维

也纳峰会上ꎬ４ 个交通基础设施项目获得融资支持ꎬ波黑两个、黑山和科索沃

各 １ 个ꎮ ２０１６ ~ ２０１８ 年三次峰会上ꎬ分别有 ３ 个、６ 个和 ９ 个基础设施项目获

得融资支持ꎬ其中波黑 ７ 个、马其顿② ３ 个、塞尔维亚 ３ 个、阿尔巴尼亚两个、
黑山两个、科索沃 １ 个ꎮ 能源基础设施与交通基础设施情况类似ꎬ也从欧盟

委员会的 １０ 亿欧元援助承诺中获取资金ꎮ 不过ꎬ４ 个能源项目只在 ２０１５ 年

维也纳峰会上获得融资ꎬ阿尔巴尼亚、马其顿、黑山和塞尔维亚各 １ 个③ꎮ
通信领域互联互通是新近关注的重点ꎮ ２０１７ 年的里雅斯特峰会批准的

«西巴尔干经济区多年度行动计划»中ꎬ最引人注目的内容当属拟建西巴尔干

经济区ꎬ但数字一体化也是一大重点ꎮ 之后ꎬ年度西巴尔干地区数字峰会相

继举行ꎮ ２０１７ 年 １２ 月ꎬ数字基础设施项目获得西巴尔干投资框架内的融资

支持ꎮ ２０１８ 年 ２ 月ꎬ欧盟出台新西巴尔干扩大战略«西巴尔干地区可信的

“入盟”前景与欧盟加大同该地区的联系»ꎬ加入了数字化日程内容ꎬ成为 ６ 个

旗舰倡议之一④ꎮ ２０１８ 年 ４ 月ꎬ首届西巴尔干数字峰会在斯科普里举行ꎮ
２０１８ 年 ６ 月ꎬ欧盟委员会出台«西巴尔干地区数字日程»文件ꎬ有关数字一体

化的首个项目阿尔巴尼亚区域宽带基础设施发展的可行性报告获批ꎮ ２０１９
年 ４ 月ꎬ第二届西巴尔干数字峰会在贝尔格莱德召开ꎬ«西巴尔干国家漫游协

议»签署ꎮ 按协议规定ꎬ西巴尔干地区漫游费用大幅降低ꎬ直到 ２０２１ 年 ７ 月 １
日全面取消漫游费ꎮ

—１６—

①

②
③

④

西巴尔干投资框架由欧盟委员会、欧盟投资银行、欧洲复兴开发银行、欧盟发展

银行理事会和其他捐助方共同设立ꎬ德国复兴信贷银行和世界银行后来加入ꎮ Ｅｖａｌｕａｔｉｏｎ
ｏｆ Ｗｅｓｔｅｒｎ Ｂａｌｋａｎｓ Ｉｎｖｅｓｔｍｅｎｔ Ｆｒａｍｅｗｏｒｋ (ＷＢＩＦ)ꎬ ｈｔｔｐ: / / ｗｗｗ􀆰 ｅｖｒｏｐａ􀆰 ｇｏｖ􀆰 ｒｓ / Ｄｏｃｕｍｅｎｔｓ /
Ｈｏｍｅ / ＤＡＣＵ / １２ / １９３ / ２０１４＿３５２８１２＿１＿ＷＢＩＦ＿ｆｉｎａｌ＿ｅｖａｌｕａｔｉｏｎ＿ｒｅｐｏｒｔ􀆰 ｐｄｆ

２０１９ 年 ２ 月以后称为北马其顿ꎮ
有关这些项目名称、进展以及融资额度等信息参见西巴尔干投资框架网站数据ꎬ

ｈｔｔｐｓ: / / ｗｗｗ􀆰 ｗｂｉｆ􀆰 ｅｕ / ｓｅｃｔｏｒｓ / ｃｏｎｎｅｃｔｉｖｉｔｙ － ａｇｅｎｄａ
６ 个旗舰倡议分别为法治、安全和移民、社会经济发展、交通和能源基础设施互

联互通、 数 字 化 计 划、 和 解 与 睦 邻 友 好ꎮ Ａ Ｃｒｅｄｉｂｌｅ Ｅｎｌａｒｇｅｍｅｎｔ Ｐｅｒｓｐｅｃｔｉｖｅ ｆｏｒ ａｎｄ
Ｅｎｈａｎｃｅｄ ＥＵ Ｅｎｇａｇｅｍｅｎｔ ｗｉｔｈ ｔｈｅ Ｗｅｓｔｅｒｎ ＢａｌｋａｎꎬＳｔｒａｓｂｏｕｒｇꎬ６􀆰 ２􀆰 ２０１８ ＣＯＭ(２０１８)６５ ｆｉｎａｌꎬ
ｈｔｔｐｓ:/ / ｅｃ􀆰 ｅｕｒｏｐａ􀆰 ｅｕ/ ｃｏｍｍｉｓｓｉｏｎ/ ｓｉｔｅｓ / ｂｅｔａ － ｐｏｌｉｔｉｃａｌ / ｆｉｌｅｓ / ｃｏｍｍｕｎｉｃａｔｉｏｎ － ｃｒｅｄｉｂｌｅ － ｅｎｌａｒｇｅｍｅｎｔ －
ｐｅｒｓｐｅｃｔｉｖｅ － ｗｅｓｔｅｒｎ － ｂａｌｋａｎｓ＿ｅｎ􀆰 ｐｄｆ
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其次ꎬ人文交流可圈可点ꎬ一系列平台和机制有序运转ꎮ 区别于欧盟扩

大进程一贯强调的政治准则ꎬ“柏林进程”实行“基本问题第一原则”ꎬ大力推

进西巴尔干地区合作ꎬ强调社会经济发展需求ꎬ高度重视人文领域交流ꎬ充分

激活政府之外的公民社会、专家、国际组织甚至普通民众等要素ꎬ做到全民以

及全社会动员、对话和参与①ꎮ ２０１５ 年ꎬ西巴尔干地区公民社会论坛开始运

转ꎮ 从此论坛成为“柏林进程”峰会例行的配套活动ꎮ 同时ꎬ公民社会论坛也

会不定期举行②ꎮ 另外ꎬ西巴尔干地区联合科学会议自 ２０１５ 年起举行年度会

议ꎬ已于 ２０１５ 年在哈雷和柏林、２０１６ 年在维也纳、２０１７ 年在巴黎以及 ２０１８ 年在

罗马分别举办ꎮ ２０１６ 年启动的有西巴尔干地区思想论坛和西巴尔干地区青年论

坛ꎬ前者举行的时间均在“柏林进程”峰会前ꎬ举行地点与峰会相同ꎻ后者则成为峰

会期间的组成部分ꎮ 此外ꎬ作为峰会日程的一部分ꎬ西巴尔干地区商业论坛从

２０１５ 年起连续举行ꎮ 上述提及的西巴尔干基金秘书处、地区青年合作办公室、商
会投资论坛秘书处和交通运输共同体秘书处都已成为固定的组织机构ꎮ

除了上述提及在各具体领域的实践和一系列平台的设立ꎬ“柏林进程”还
为助推西巴尔干地区融入欧洲一体化及欧盟调整扩大策略留下了非常宝贵

的“遗产”ꎮ 特别是未来的欧盟扩大政策可能一改或调整此前“公事公办”的
条件性准则ꎬ吸收或局部使用“柏林进程”强调的“变化作为辅助”的手段ꎬ以
实现灵活运用③ꎮ 从欧盟 ２０１８ 年 ２ 月出台的«新西巴尔干扩大战略»文件可

以看出ꎬ它广泛吸收了“柏林进程”的有益成分ꎬ特别是 ６ 个旗舰倡议多受“柏
林进程”启发④ꎮ 可见ꎬ“柏林进程”已经成为欧盟扩大政策的重要补充ꎬ以另

一种方式维系欧盟与西巴尔干的关系ꎮ

二　 “柏林进程”存在的不足与困难

经过首个周期的运转ꎬ“柏林进程”既广受关注和肯定ꎬ又频遭诟病

—２６—

①
②

③
④

Ｄｏｎｉｋａ ＥｍｉｎｉꎬＢｅｒｌｉｎ Ｐｒｏｃｅｓｓ:Ａｎ Ａｄｄｉｔｉｏｎａｌ Ｍｉｌｅ Ｔｏｗａｒｄ ＥＵ Ｍｅｍｂｅｒｓｈｉｐ? ｐ􀆰 ５􀆰
２０１６ 年 ５ 月和 １１ 月分别在贝尔格莱德和斯科普里举办论坛ꎻ２０１７ 年 ４ 月和 １２

月分别在地拉那和普里什蒂纳举办论坛ꎻ２０１８ 年 ８ 月在维也纳召开工作组会议ꎬ１０ 月再

次在斯科普里举办论坛ꎮ
徐刚:«“柏林进程”伦敦峰会:收官ꎬ亦是启程»ꎬ«世界知识»２０１８ 年第 １５ 期ꎮ
Ｃｏｏｐｅｒａｔｉｏｎ ａｎｄ Ｄｅｖｅｌｏｐｍｅｎｔ ＩｎｓｔｉｔｕｔｅꎬＣｏｎｎｅｃｔｉｎｇ Ｗｅｓｔｅｒｎ Ｂａｌｋａｎｓ:Ｂｅｒｌｉｎ Ｐｒｏｃｅｓｓ

ａｆｔｅｒ ｔｈｅ ２０１９ Ｐｏｚｎａｎ Ｓｕｍｍｉｔ － Ｔｈｅ Ｉｍｐｏｒｔａｎｃｅ ｏｆ Ｂｅｉｎｇ Ｗｅｌｌ Ｃｏｎｎｅｃｔｅｄꎬｈｔｔｐ: / / ｃｄｉｎｓｔｉｔｕｔｅ􀆰 ｅｕ /
ｗｅｂ / ｋｏｎｅｋｔｉｖｉｔｅｔｉ － ｎｅ － ｂａｌｌｋａｎｉｎ － ｐｅｒｅｎｄｉｍｏｒ － ｐｒｏｃｅｓｉ － ｉ － ｂｅｒｌｉｎｉｔ － ｐａｓ － ｓａｍｉｔｉｔ － ｔｅ － ２０１９ －
ｎｅ － ｐｏｚｎａｎ － ｒｅｎｄｅｓｉａ － ｅ － ｌｉｄｈｊｅｓ － ｓｅ －ｍｉｒｅ / ? ｌａｎｇ ＝ ｅｎ
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和批评ꎮ 综合相关的评论来看ꎬ“柏林进程”存在的不足以及所面临的困

难既与倡议本身运作存在的问题有关ꎬ又与西巴尔干地区所固有的矛盾

相连ꎮ
第一ꎬ无独立预算安排ꎬ导致资金投入有限ꎮ “柏林进程”强调现有的欧

盟资金框架ꎬ并无专门的资金投入ꎮ ２０１５ 年设立的西巴尔干基金用于文化合

作、科学教育合作、青年交流和可持续发展等项目ꎬ以推进国家(地区)间关系

发展和融入欧洲一体化进程ꎮ 然而ꎬ德国、奥地利、法国以及欧盟等“柏林进

程”的主导国和参与方并不是该基金的资助来源ꎮ 根据«西巴尔干基金建立

协定»附件一第 ３８ 款规定ꎬ西巴尔干基金的资金来源由签约的西巴尔干 ６ 个

成员国注资和其他外部注资组成ꎻ第 ３９ 条规定ꎬ各签约方在每年上半年内提

供年度注资 ３ 万欧元(若有额度变化ꎬ由签约方外长会议决定)①ꎮ 最为重要

的是ꎬ互联互通项目资金主要来自多家欧盟机构和国际金融组织共同提供融

资的西巴尔干投资框架ꎬ德国、奥地利和法国等无直接投入ꎮ 即便不考虑该

框架存在的决策过于政治化、非透明等不足之处②ꎬ这些资金对于西巴尔干

地区互联互通项目来说也是杯水车薪ꎮ 据统计ꎬ截至 ２０１９ 年年底推进的互

联互通项目中ꎬ西巴尔干投资框架项目注资约 ８􀆰 ８ 亿欧元ꎬ而总共需要资金

３２ 亿欧元③ꎬ即使不再新增项目且到 ２０２０ 年兑现 １０ 亿欧元注资的承诺ꎬ其
资金缺口仍然很大ꎮ

第二ꎬ“柏林进程”表面上程式化ꎬ但实际上制度建设不足ꎮ 从参与方来

看ꎬ除了西巴尔干国家(地区)外ꎬ只有倡议国德国和初始成员国奥地利、克罗

地亚、斯洛文尼亚固定出席年度峰会ꎬ其他东道国则是后续参与进来ꎮ 例如ꎬ
在 ２０１８ 年伦敦峰会上ꎬ保加利亚因其担任 ２０１８ 年上半年欧盟轮值主席国并

推动举办第二届欧盟—西巴尔干峰会受邀ꎬ波兰因为担任 ２０１９ 年度峰会主

席国而参会ꎬ希腊则因其在推动解决马其顿国名争端问题获得肯定被邀请ꎮ
其他国家或国际组织的参与则非常自由ꎬ欧盟委员会主席和副主席出席了首

届柏林峰会ꎬ此后只有副主席参与ꎬ的里雅斯特峰会上甚至副主席也缺席ꎮ
耐人寻味的是ꎬ“柏林进程”创始初期ꎬ罗马尼亚、匈牙利和希腊均表示愿意加

—３６—

①

②

③

Ａｇｒｅｅｍｅｎｔ Ｃｏｎｃｅｒｎｉｎｇ ｔｈｅ Ｅｓｔａｂｌｉｓｈｍｅｎｔ ｏｆ ｔｈｅ Ｗｅｓｔｅｒｎ Ｂａｌｋａｎｓ Ｆｕｎｄꎬ ｈｔｔｐ: / /
ｗｅｓｔｅｒｎｂａｌｋａｎｓｆｕｎｄ􀆰 ｏｒｇ / ｗｐ － ｃｏｎｔｅｎｔ / ｕｐｌｏａｄｓ / ２０１６ / １２ / Ａｇｒｅｅｍｅｎｔ􀆰 ｐｄｆ

Ｅｖａｌｕａｔｉｏｎ ｏｆ Ｗｅｓｔｅｒｎ Ｂａｌｋａｎｓ Ｉｎｖｅｓｔｍｅｎｔ Ｆｒａｍｅｗｏｒｋꎬ ｈｔｔｐ: / / ｗｗｗ􀆰 ｅｖｒｏｐａ􀆰 ｇｏｖ􀆰 ｒｓ /
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有关这些项目名称、进展和融资额度等参见西巴尔干投资框架网站信息ꎬ
ｈｔｔｐｓ: / / ｗｗｗ􀆰 ｗｂｉｆ􀆰 ｅｕ / ｓｅｃｔｏｒｓ / ｃｏｎｎｅｃｔｉｖｉｔｙ － ａｇｅｎｄａ



欧亚经济 / ２０２０ 年第 ４ 期

入ꎬ但遭到拒绝①ꎮ 所以ꎬ“柏林进程”的松散和自由安排ꎬ特别是没有吸收

所有欧盟成员国的参与ꎬ不仅不利于共识的形成ꎬ反而使其生命力大打折

扣②ꎮ 同样ꎬ致力于扩大进程的欧盟委员会对其兴趣逐渐下降ꎮ 突出的例

子是ꎬ２０１９ 年 ５ 月在罗马尼亚锡比乌举行的欧盟峰会将西巴尔干议题排除

在外ꎮ
第三ꎬ缺乏监管和报告制度ꎬ特别是缺乏国别进展报告ꎬ使其推进效果难

以得到有效评估ꎬ进而影响约束力和激励性ꎮ 由于缺乏制度约束ꎬ历次峰会

签署的宣言或文件不具有法律效力ꎬ年度峰会主席国和参与国的选择无章可

循ꎮ 每届峰会的准备不甚透明ꎬ峰会主题临时决定而非战略性规划③ꎮ 例

如ꎬ２０１７ 年的里雅斯特峰会结束后相当长一段时间ꎬ“柏林进程”在伦敦峰

会上“收官”还是继续尚未可知ꎮ 同时ꎬ主席国关心和推出的峰会主题多半

与自身国家利益密切关联ꎮ 法国对公民社会、意大利对中小企业以及伦敦

对数字联通和安全的强调充分说明了这一点ꎮ 此外ꎬ虽然欧盟委员会、能
源共同 体 ( Ｅｎｅｒｇｙ Ｃｏｍｍｕｎｉｔｙ) 和东南欧运输观察站 ( Ｓｏｕｔｈ Ｅａｓｔ Ｅｕｒｏｐｅ
Ｔｒａｎｓｐｏｒｔ ＯｂｓｅｒｖａｔｏｒｙꎬＳＥＥＴＯ)等机构发布一些涉及“柏林进程”的报告或政

策文件ꎬ但也仅局限于综合性、领域性评估ꎬ并没有西巴尔干国别及其进展

报告ꎮ 概言之ꎬ没有具体目标、缺乏进展对比使得“柏林进程”的运行效果

大受影响ꎮ
第四ꎬ虽然合作重心将逐渐转向经济社会领域ꎬ但仍旧是政治倡议优先

且项目推进多涉及政治标准ꎮ 有评论指出ꎬ“柏林进程”突出强调的互联互通

议程带有“一石二鸟”的性质:一方面希望改善西巴尔干地区交通基础设施状

况ꎻ另一方面又将其视为推动西巴尔干国家(地区)行政管理改革的手段④ꎮ
更有分析人士对比中国推动共建“一带一路”实践认为ꎬ“柏林进程”过于注

重项目的启动条件和方式ꎬ使其项目启运时耗长、见效慢⑤ꎮ 考虑西巴尔干
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各国(地区)实际状况不同ꎬ虽然“柏林进程”推进的项目奉行平等原则ꎬ但各

国和地区参与和利用的程度不一ꎮ 就资金利用而言ꎬ塞尔维亚和波黑的利用

率较高ꎬ科索沃则相对较少①ꎮ 从项目推进来说ꎬ各国(地区)速度快慢不

一ꎬ甚至一国内部不同区域也存有差异ꎮ 更具反讽意味的是ꎬ推动发展“柏
林进程”的数年实践并未达到通过助力经济发展(主要是加强互联互通)来
推动政治改革和法治进步的效果②ꎮ

第五ꎬ西巴尔干地区内部诸多尚未解决的双边和多边争端既是政府参与

“柏林进程”的客观障碍ꎬ也使民众对“柏林进程”的评价和热情大打折扣ꎮ
在“柏林进程”框架内ꎬ致力于增进民意基础、吸引底层参与的公民社会论坛

也因其代表性不足受到质疑③ꎮ 更令人担忧的是ꎬ２０１９ 年塞尔维亚政府调离

该国派驻西巴尔干地区青年合作办公室委员会的委员ꎬ此举使得“柏林进程”
在人文交流领域重点打造的、被视为旗舰的项目受到冲击ꎮ 塞尔维亚方面直

言不讳地指出ꎬ地区青年合作办公室委员会于 ２０１９ 年 ３ 月 １３ 日在科索沃举

行会议是不能被接受的④ꎮ 不应回避的是ꎬ在西巴尔干诸多国家甚至一国内

部存在不少类似的敏感和脆弱问题ꎬ它们将对“柏林进程”的推进及成效产生

影响ꎮ
诚如诸多评论所指出ꎬ“柏林进程”的“三无”特征ꎬ即无新预算投入、无

制度性安排、无法律约束⑤ꎬ削弱了其功能效用ꎬ西巴尔干地区内部错综复杂

的问题更加增添了获益成本ꎮ 由于“柏林进程”在解决地区重大和关键性问
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题上的“退却”①以及没有吸收所有欧盟成员国参与而饱受诟病ꎬ有关中止

“柏林进程”的声音不绝于耳ꎮ
因此ꎬ有一种看似悲观但很现实的论点是ꎬ倘若“柏林进程”不能在改善

民生上有所建树ꎬ那么它终将会被抛弃②ꎮ 总的看来ꎬ判定“柏林进程”是否

成功并非易事ꎮ 在外交层面ꎬ“柏林进程”将欧盟及其主要成员国与西巴尔干

国家领导人高频度地联系起来并保持外交上的相互沟通ꎬ效果非常明显ꎻ在
促进经济、社会发展和互联互通方面ꎬ“柏林进程”并没有产生显著效果ꎬ因而

受到质疑③ꎮ

三　 “柏林进程”的前景与走向

在首个周期的伦敦“收官”峰会上ꎬ各方确定“柏林进程”继续新的周期ꎮ
２０１９ 年 ７ 月ꎬ“柏林进程”峰会首次来到欧盟东扩的波兰ꎮ 为给新周期的“柏
林进程”注入新动力ꎬ波兰作了充分准备并进行了一些创新之举ꎮ ２０１９ 年 ２
月下旬ꎬ波兰宣称波兹南峰会将聚焦经济、互联互通、公民社会(包括青年、文
化和双边问题)以及安全等 ４ 个议题ꎮ ４ 月中旬ꎬ波兰举行“柏林进程”参与

方外长会议ꎬ就过去一年的工作进行总结并加紧协调 ７ 月即将召开的峰会

日程ꎮ
此外ꎬ与以往不同的是ꎬ此届峰会前一个月在热舒夫市首次举行“柏林进
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程”框架内的城市与地方论坛ꎬ重点就分享“入盟”经验和加强跨界合作进行

交流①ꎮ
然而ꎬ在实质上ꎬ波兹南峰会亦未呈现更多新颖别致之处ꎬ仍然没有超出

“柏林进程”的运行逻辑ꎬ也没有产生新的平台和机制ꎬ更没有出台新的监管

工具或报告制度ꎬ西巴尔干经济区的建立并无实质性进展②ꎮ 虽然欧盟表示

支持建立西巴尔干经济区ꎬ但具体建立的时间表则由“柏林进程”成员国来决

定③ꎮ 更为引人注目的是ꎬ关于成立“１９９１ 年 １ 月 １ 日 ~ ２００１ 年 １２ 月 ３１ 日

期间南斯拉夫发生的战争犯罪和违反人权行为事实的地区委员会”的倡议④

再次没有提上日程ꎬ只是稍带提及其重要性ꎮ 诚如一位评论人士所强调的ꎬ
波兰缺乏在西巴尔干地区的战略利益和自身在法治问题上的“麻烦”都使其

难以为此次峰会提供更多的积极因素⑤ꎮ 一定程度上说ꎬ波兰解决与邻国关

系问题及其“入盟”的经验并不一定适用于西巴尔干国家ꎬ而如果要强调分享

和学习维谢格拉德集团国家在地区合作和融入欧洲一体化的经验ꎬ事实上西

巴尔干国家早在 ２０１２ 年前后即同维谢格拉德集团建立了联系机制⑥ꎮ 此外ꎬ
同西巴尔干国家的经济联系和外交联动的显著差别使得德国与波兰在“柏林
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２００８ 年ꎬ致力于成立该委员会的公民社会联盟宣告成立ꎮ 公民社会联盟积极推

动成立该委员会ꎬ试图根据 ２０１６ 年巴黎峰会成立西巴尔干地区青年办公室的经验在“柏

林进程”框架内实现其愿望ꎮ 然而ꎬ继的里雅斯特峰会之后ꎬ由于波黑和克罗地亚没有明

确回应ꎬ这个被视为对推进西巴尔干地区合作特别是政治合作与历史和解具有重要意义
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进程”上的合作流于形式①ꎮ 因此ꎬ波兰不太可能超越德国的设计而使该合

作机制发生根本改变ꎮ
颇有意味的是ꎬ饱受诟病和充满争议的“柏林进程”将在什么时候真正

“收官”? 德国主导(及其他一些欧盟国家支持)和继续推动“柏林进程”运
行的目的为何? 从第一个层面看ꎬ有分析认为ꎬ至少在黑山和塞尔维亚接

近完成所有“入盟”章节谈判、阿尔巴尼亚和北马其顿在开启“入盟”谈判

上有实质性进展以及波黑和科索沃接近启动“入盟”谈判前ꎬ欧盟和西巴尔

干国家都需要“柏林进程”②ꎮ 这种逻辑的弦外之音无外乎是ꎬ欧盟及主要

大国试图通过“柏林进程”拉拢和稳住西巴尔干国家(地区)ꎬ释放西巴尔

干是欧洲一部分和欧盟重要关切区域的政治信号ꎬ并使其成为地区领导人

和政治家们的重要日程ꎮ 换句话说ꎬ欧盟(主要是德国)意欲借低成本的

“柏林进程”来缓解扩大进程的举步维艰ꎬ并达到防止西巴尔干地区“脱

钩”的危险ꎮ 但就目前的设计与运作来看ꎬ“柏林进程”既要区别于扩大进

程ꎬ又要发挥使西巴尔干国家向扩大标准和规范靠近的功能ꎬ难度可想而

知ꎮ 同样ꎬ对于“入盟”终极目标和“柏林进程”有限功能之间的失衡ꎬ西巴

尔干政治家既清楚明了也倍感无奈ꎮ
就第二个层面讲ꎬ德国主导和推进“柏林进程”既有自身的利益算盘ꎬ也

体现欧盟“老大”的责任担当ꎮ 从 ２０ 世纪初德国开始兴修柏林—巴格达铁路

到两次世界大战期间ꎬ特别是在 ３０ 年代占据巴尔干地区经济主导地位再到

与南斯拉夫维持较密切的经济关系ꎬ巴尔干地区对德国资源的依赖和出口需

求可见一斑③ꎮ 南斯拉夫解体开始后ꎬ德国率先承认斯洛文尼亚和克罗地亚

的独立ꎬ并积极介入后来的东南欧和平与稳定进程ꎮ ２０１４ 年启动西巴尔干

“柏林进程”ꎬ其实是德国强化其政治经济存在的延续ꎮ 只不过是德国人打着

欧盟的旗号而返回———先通过一系列价值观输出获得西巴尔干地区民众的
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好感ꎬ接下来铺开的就是它的经济利益①ꎮ 进一步说ꎬ德国希望通过帮助西

巴尔干国家“入盟”密切同这些国家的关系ꎬ进而使自己的经济和政治影响力

覆盖整个中东欧地区ꎬ同时进一步降低俄罗斯对这一地区的影响②ꎮ 与此同

时ꎬ德国积极推动西巴尔干地区和平与稳定进程ꎬ树立其负责任的国家形象ꎮ
对于塞尔维亚与科索沃“关系正常化”进程ꎬ德国积极斡旋ꎬ努力推动双方回

到谈判桌前ꎬ并于 ２０１９ 年 ４ 月底主办柏林会晤ꎮ 对塞尔维亚与科索沃的领

土交换倡议③持明确的反对立场并提出严重警告④ꎮ 吸引并促成波兰和保加

利亚分别接替承办“柏林进程”新周期的两次峰会ꎬ德国主要看重的是两国在

解决同邻国关系、实现睦邻和解上的经验ꎮ
当前ꎬ整个欧洲包括西巴尔干地区形势日趋复杂ꎬ欧盟以及主要成员国

(德国和法国)的西巴尔干政策也并非一致ꎮ 法国既不甘心成为德国外交的

附和者ꎬ也不愿意在西巴尔干政策上屈从德国ꎮ 两个明显的例子是:法国一

直拖延原本在 ２０１９ 年 ４ 月底柏林会晤之后的第二次西巴尔干领导人会议⑤ꎻ
同年 １０ 月ꎬ与德国持赞同立场相左ꎬ法国等国年内第二次反对欧盟开启同北

马其顿和阿尔巴尼亚的“入盟”谈判ꎮ 新任欧盟委员会主席冯德莱恩在接替

前任主席容克后的首个新闻发布会上提出建立地缘政治委员会(Ｇｅｏｐｏｌｉｔｉｃａｌ
Ｃｏｍｍｉｓｓｉｏｎ)ꎬ以捍卫欧洲的价值观和利益、发挥欧盟在全球事务中的作用⑥ꎮ
虽然在欧洲内部西巴尔干地区是欧盟必争力保之域ꎬ但欧盟内部建制派与反

建制派较量的加剧势必影响包括“柏林进程”在内的合作倡议的走向ꎮ 尽管
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ｋｏｓｏｖｏ － １８０７２６１１１４１０２９１􀆰 ｈｔｍｌ

Ａｎｄｒｅｗ ＧｒａｙꎬＡｎｇｅｌａ Ｍｅｒｋｅｌ:Ｎｏ Ｂａｌｋａｎ Ｂｏｒｄｅｒ Ｃｈａｎｇｅｓꎬｈｔｔｐｓ: / / ｗｗｗ􀆰 ｐｏｌｉｔｉｃｏ􀆰 ｅｕ /
ａｒｔｉｃｌｅ / ａｎｇｅｌａ － ｍｅｒｋｅｌ － ｎｏ － ｂａｌｋａｎ － ｂｏｒｄｅｒ － ｃｈａｎｇｅｓ － ｋｏｓｏｖｏ － ｓｅｒｂｉａ － ｖｕｃｉｃ － ｔｈａｃｉ /

２０２０ 年 ３ 月底ꎬ德法两国外交部发表联合声明ꎬ一俟塞尔维亚与科索沃谈判重启

以及新冠疫情结束ꎬ两国将在巴黎召开第二次西巴尔干领导人会议ꎮ
Ｍｅｅｔ ｖｏｎ ｄｅｒ Ｌｅｙｅｎ'ｓ Ｇｅｏｐｏｌｉｔｉｃａｌ Ｃｏｍｍｉｓｓｉｏｎꎬｈｔｔｐｓ: / / ｗｗｗ􀆰 ｐｏｌｉｔｉｃｏ􀆰 ｅｕ / ａｒｔｉｃｌｅ / ｍｅｅｔ －

ｕｒｓｕｌａ － ｖｏｎ － ｄｅｒ － ｌｅｙｅｎ － ｇｅｏｐｏｌｉｔｉｃａｌ － ｃｏｍｍｉｓｓｉｏｎ /
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欧盟新领导机构上任不久后就开始讨论ꎬ但直到 ２０２０ 年 ４ 月 ３ 日才正式任

命米罗斯拉夫􀅰莱恰克为西巴尔干事务特别代表和塞尔维亚与科索沃谈判

特别代表(初始任期为一年)①ꎮ 可见ꎬ欧盟内部对于是否设立这一代表职位

充满着博弈与较量ꎮ
与此同时ꎬ美国和俄罗斯等利用西巴尔干地区内部重大矛盾和危机加紧

介入ꎮ 美国先后任命西巴尔干事务特使和塞尔维亚与科索沃谈判特使ꎮ 俄

罗斯与塞尔维亚实现 ２０１９ 年年内总统和总理的双互访ꎬ就科索沃问题协调

立场ꎮ 更加值得注意的是ꎬ西巴尔干地区的“自主”倾向有所加剧ꎮ 自 ２０１９
年 １０ 月起ꎬ有关建立西巴尔干“迷你申根”倡议的领导人会议隔月举行一

次②ꎮ 同时ꎬ２０２０ 年“柏林进程”峰会将首次由欧盟成员国保加利亚和西巴尔

干地区成员北马其顿共同担任东道国③ꎮ 这既是欧盟(主要是德国)对两国

在推进区域合作与稳定上的肯定ꎬ也体现了西巴尔干成员对“柏林进程”的期

待和主动④ꎮ
虽然“柏林进程”遭到观察家、政治家和民众的诸多批评ꎬ但这一区域合

作机制已经在西巴尔干地区产生了广泛影响ꎬ在维系欧盟与该地区关系上也

发挥了重要作用ꎮ 从德国的角度看ꎬ“柏林进程”不仅没有消耗本国的资源ꎬ
反而达到了以较低成本加深西巴尔干地区对其经济依赖和政治依从的效果ꎮ
所以ꎬ轻言德国放弃“柏林进程”不太现实ꎮ 当然ꎬ随着“柏林进程”进入第二

周期的尾声ꎬ是否延续第三周期将成为讨论重点ꎮ 德国将迎来大选ꎬ后默克

尔时代的德国西巴尔干政策是否会出现大的改变亦难定论ꎮ 从这个意义上

讲ꎬ２０２１ 年或是决定“柏林进程”走向的一个关键年份ꎮ
(责任编辑:徐向梅)
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ｗｗｗ􀆰 ｃｏｎｓｉｌｉｕｍ􀆰 ｅｕｒｏｐａ􀆰 ｅｕ / ｅｎ / ｐｒｅｓｓ / ｐｒｅｓｓ － ｒｅｌｅａｓｅｓ / ２０２０ / ０４ / ０３ / ｂｅｌｇｒａｄｅ － ｐｒｉｓｔｉｎａ － ｄｉａｌｏｇｕｅ －
ｅｕ － ａｐｐｏｉｎｔｓ － ａ － ｎｅｗ － ｓｐｅｃｉａｌ － ｒｅｐｒｅｓｅｎｔａｔｉｖｅ /

Ａｋｒｉ ＣｉｐａꎬＭｉｎｉ Ｓｃｈｅｎｇｅｎ:Ａ Ｂａｌｋａｎ Ｂｒｅａｋｔｈｒｏｕｇｈ ｏｒ Ｐｏｌｉｔｉｃａｌ Ｓｔｕｎｔ? ｈｔｔｐｓ: / / ｂａｌｋａｎ
ｉｎｓｉｇｈｔ􀆰 ｃｏｍ / ２０１９ / １２ / ０３ / ｍｉｎｉ － ｓｃｈｅｎｇｅｎ － ａ － ｂａｌｋａｎ － ｂｒｅａｋｔｈｒｏｕｇｈ － ｏｒ － ｐｏｌｉｔｉｃａｌ － ｓｔｕｎｔ /

受新冠疫情影响ꎬ多数国际性会议或延迟ꎬ或以视频连线方式举行ꎮ 目前尚无关

于此次峰会是否如期举行的消息ꎮ
２０１８ 年 ４ 月举行的西巴尔干公民社会论坛提出如下关于推进“柏林进程”的建

议:鼓励西巴尔干地区成员积极就年度峰会议题进行设计、例行举行半年度外长级会议ꎮ
Ｒｅｃｏｍｍｅｎｄａｔｉｏｎｓ ｆｏｒ Ｃｏｎｔｉｎｕａｔｉｏｎ ｏｆ ｔｈｅ Ｂｅｒｌｉｎ Ｐｒｏｃｅｓｓꎬ ｈｔｔｐｓ: / / ｂｅｒｌｉｎｐｒｏｃｅｓｓ􀆰 ｉｎｆｏ / ｗｐ －
ｃｏｎｔｅｎｔ / ｕｐｌｏａｄｓ / ２０１８ / ０７ / ＣＳＦ － ｒｅｃｏｍｍｅｎｄａｔｉｏｎｓ － ｆｏｒ － ｃｏｎｔｉｎｕａｔｉｏｎ － ｏｆ － ｔｈｅ － Ｂｅｒｌｉｎ －
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