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【内容提要】 　 自 ２０１８ 年欧盟出台西巴尔干战略以来ꎬ欧盟加速调整西

巴尔干地区政策ꎬ核心是以“渐进式、可逆性”为方向改革“入盟”机制ꎬ以经

济和投资计划为依托加大地区投入ꎬ目的是加速地区“入盟”改革进程ꎬ塑造

欧盟在西巴尔干的影响力ꎮ ２０２２ 年乌克兰危机升级进一步加速欧盟对西巴

尔干政策的塑造ꎬ主要包括明确“入盟”机制改革的分阶段措施、探讨欧盟自

身改革方案、加速调处地区内部争端、解决地区在能源等问题上的关切等ꎮ
欧盟对西巴尔干的政策调整具有在地缘政治压力下 “被动反应”的特征ꎬ由

于欧盟成员国对欧盟机构改革和西巴尔干国家“入盟”难以形成共识ꎬ且地区

内部矛盾难以彻底解决ꎬ地区国家“入盟”之路仍将漫长而艰辛ꎮ
【关 键 词】 　 欧盟地区政策　 西巴尔干　 地缘政治转向

【作者简介】 　 杨博文ꎬ中国国际问题研究院欧洲研究所助理研究员ꎮ

欧盟对西巴尔干国家的“入盟”承诺始于 ２００３ 年的欧盟—西巴尔干峰会

(塞萨洛尼基峰会)ꎬ但受地区国家“入盟”改革缓慢、民族宗教问题复杂以及

欧盟自 ２００８ 年以来相继爆发欧债危机、难民危机和英国“脱欧”、美欧贸易争

端等因素影响ꎬ西巴尔干国家在欧盟政策议题中长期处于较边缘位置ꎬ除克

罗地亚在 ２０１３ 年“入盟”外ꎬ西巴尔干国家“入盟”进程推进十分缓慢ꎮ 遥遥

无期的“入盟”之路使地区国家改革意愿减弱ꎬ从而形成欧盟和地区国家对

“入盟”的“双向疲劳症”ꎮ
但全球地缘对抗加剧使欧盟重新认识到西巴尔干地区的战略价值ꎮ

２０１８ 年欧盟出台«西巴尔干:“入盟”前景可信、加强与欧盟联系»战略文件

(以下简称西巴尔干战略)ꎬ随后ꎬ２０１９ 年 １２ 月上任的欧盟委员会主席冯德

莱恩致力于打造“地缘政治委员会”ꎬ并在“政治指导方针”中明确将“增强欧

洲在全球的地位”作为优先事项之一ꎮ ２０２２ 年乌克兰危机升级进一步加强
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了欧盟的战略转向ꎬ欧盟继续完善扩大机制改革和地区增长计划ꎬ开始进行

自身机制改革的讨论ꎬ并加速调处地区争端ꎮ
本文在梳理欧盟西巴尔干政策脉络的基础上分析 ２０１８ 年“地缘政治转

向”背景下欧盟西巴尔干政策构建ꎬ关注乌克兰危机对其政策建构的影响ꎬ并
指出其存在的诸多固有缺陷及未来实施前景ꎬ以期对欧盟西巴尔干政策进展

形成较全面的认识ꎮ

一　 欧盟西巴尔干政策的形成

欧盟西巴尔干政策主要分为启动阶段(１９９５ ~ ２００２ 年)、定型阶段(２００３ ~
２０１７ 年)和战略塑造阶段(２０１８ 年至今)ꎮ 本部分主要讨论欧盟西巴尔干政

策的启动和定型阶段脉络ꎮ
(一)启动阶段(１９９５ ~ ２００２ 年)
从历史上看ꎬ欧盟西巴尔干政策具有明显的“危机促动”特性ꎮ 面对南斯

拉夫解体所引发的血腥波黑内战(１９９２ ~ １９９５ 年)和南联邦继承国(克罗地

亚、南联盟①、前南马其顿②、波斯尼亚和黑塞哥维那③、斯洛文尼亚)复杂的

民族冲突与矛盾ꎬ欧盟从 １９９１ 年起将西巴尔干国家纳入针对中东欧国家的

“法尔计划”(Ｐｈａｒｅ Ｐｒｏｇｒａｍｍｅ)④ꎬ推动冲突化解与人道主义援助⑤ꎮ １９９５ 年

１２ 月 １３ 日ꎬ欧盟推出 “促进稳定与良治的鲁瓦约蒙进程” ( Ｒｏｙａｕｍｏｎｔ
Ｐｒｏｃｅｓｓ)ꎬ主张在«欧洲稳定公约»基础上强化«代顿协议»的落实⑥ꎬ同时通过

地区合作重塑地区关系ꎬ进而维护地区稳定、促进经济社会发展与民族和解ꎬ
标志着欧盟成为参与和处理西巴尔干事务的重要一方⑦ꎮ １９９６ 年 ２ 月 １８
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包括塞尔维亚和黑山ꎮ
马其顿独立后ꎬ希腊因马其顿历史归属问题反对其使用该国名ꎬ因此马其顿在国

际场合称谓为前南马其顿ꎬ直到 ２０１８ 年 ６ 月与希腊达成国名协议ꎬ定名为北马其顿ꎮ
以下简称波黑ꎮ
１９９１ 年ꎬ南联盟、阿尔巴尼亚成为该计划成员ꎬ但南联盟在 １９９２ 年被剔除ꎮ １９９６

年ꎬ前南马其顿、波黑被纳入该计划ꎮ
Ｄｏｒｉａｎ ＪａｎｏꎬＥＵ －Ｗｅｓｔｅｒｎ Ｂａｌｋａｎ Ｒｅｌａｔｉｏｎｓ:Ｔｈｅ Ｍａｎｙ ＥＵ ＡｐｐｒｏａｃｈｅｓꎬＪｏｕｒｎａｌ ｏｆ ｔｈｅ

Ｉｎｔｅｒｎａｔｉｏｎａｌ Ｕｎｉｖｅｒｓｉｔｙ Ｉｎｓｔｉｔｕｔｅ ｏｆ Ｅｕｒｏｐｅａｎ ＳｔｕｄｉｅｓꎬＶｏｌ􀆰 ２ꎬＩｓｓｕｅ １ꎬ２００８􀆰
胡勇:«欧盟扩大视野下的东南欧地区主义与地区合作»ꎬ«俄罗斯东欧中亚研

究»２０１５ 年第 ４ 期ꎮ
徐刚:«西巴尔干次区域合作的演进与评估:以欧洲一体化为中心»ꎬ«俄罗斯学

刊»２０２３ 年第 ５ 期ꎮ
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日ꎬ欧洲理事会罗马会议提出旨在促进西巴尔干国家间合作的“地区立场”
(Ｒｅｇｉｏｎａｌ Ａｐｐｒｏａｃｈ)ꎮ 上述两项是欧盟在 １９９９ 年之前对西巴尔干的基本政

策ꎮ １９９６ 年 ７ 月ꎬ欧洲理事会推出“奥布诺瓦计划” (ＯＢＮＯＶＡ Ｐｒｏｇｒａｍｍｅ)ꎬ
意在支持地区国家的冲突后重建ꎬ并就地区国家的政治和解与经济合作提出

明确的要求①ꎮ 欧盟虽以“地区立场”作为该阶段对西巴尔干的主要政策ꎬ但
其关注重点仍是冲突后管理和«代顿协议»的落实ꎬ并未以欧盟为主体规划地

区长远发展蓝图②ꎮ
１９９８ ~ １９９９ 年的科索沃战争是对欧盟的又一次触动ꎮ 欧盟意识到只有

更全面地采取整体性方式才能实现地区政治稳定和经济发展ꎮ １９９９ 年 ６ 月ꎬ
包括欧盟成员国、八国集团、土耳其、巴尔干地区国家③在内的 ３８ 个国家签署

«东南欧稳定公约»ꎬ旨在通过加强市场经济和推动地区合作实现长期繁荣与

稳定④ꎮ 其内容除稳定地区局势外ꎬ还包括民主与经济改革、市场经济转轨

等要求ꎬ是在欧盟框架内实现地区长期发展的尝试ꎮ １９９９ 年 ６ 月ꎬ欧盟正式

启动“稳定和联系进程” (Ｓｔａｂｉｌｉｓａｔｉｏｎ ａｎｄ Ａｓｓｏｃｉａｔｉｏｎ ＰｒｏｃｅｓｓꎬＳＡＰ)ꎬ包括四

方面内容:契约关系即双边«稳定和联系协议»、贸易关系即自主贸易措施、财
政援助即“入盟”前援助工具、地区合作和睦邻关系⑤ꎮ 其中ꎬ«稳定和联系协

议»替代了此前欧盟与地区国家签署的不太全面、执行力较弱的双边协议⑥ꎬ
被视为加入欧盟的第一步ꎬ西巴尔干国家在 ２０００ 年 ６ 月的欧盟峰会中也被

称为潜在候选对象⑦ꎮ «东南欧稳定公约»与“稳定和联系进程”构成欧盟这
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如要求受援国必须与邻国展开密切的经济合作、承诺采取互惠措施促进自由贸

易、开发具有共同利益的项目等ꎮ 参见:刘作奎:«国家构建的“欧洲方式“———欧盟对西

巴尔干政策研究(１９９１ ~ ２０１４)»ꎬ社会科学文献出版社 ２０１５ 年版ꎬ第 ８５ 页ꎻＡｎｄｒａｓ Ｉｎｏｔａｉꎬ
Ｔｈｅ Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｕｎｉｏｎ ａｎｄ Ｓｏｕｔｈｅａｓｔ Ｅｕｒｏｐｅ: Ｔｒｏｕｂｌｅｄ Ｗａｔｅｒ Ａｈｅａｄ? Ｂｒｕｓｓｅｌｓ: Ｐｅｔｅｒ Ｌａｎｇ
Ｐｕｂｌｉｓｈｉｎｇ Ｇｒｏｕｐꎬ２００７ꎬｐ􀆰 ３９􀆰

朱晓中:«欧洲一体化与巴尔干欧洲化»ꎬ«欧洲研究»２００６ 年第 ４ 期ꎮ
包括保加利亚、罗马尼亚、斯洛文尼亚、克罗地亚等ꎮ
该公约在 ２００８ 年由更为机制化的地区合作委员会(ＲＣＣ)替代ꎮ
Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｎｅｉｇｈｂｏｕｒｈｏｏｄ Ｐｏｌｉｃｙ ａｎｄ Ｅｎｌａｒｇｅｍｅｎｔ Ｎｅｇｏｔｉａｔｉｏｎｓ (ＤＧ ＮＥＡＲ)ꎬＳｔａｂｉｌｉｓａｔｉｏｎ

ａｎｄ Ａｓｓｏｃｉａｔｉｏｎ ＰｒｏｃｅｓｓꎬＥｕｒｏｐｅａｎ Ｃｏｍｍｉｓｓｉｏｎꎬｈｔｔｐｓ: / / ｎｅｉｇｈｂｏｕｒｈｏｏｄ － ｅｎｌａｒｇｅｍｅｎｔ􀆰 ｅｃ􀆰 ｅｕｒｏｐａ􀆰
ｅｕ / ｅｎｌａｒｇｅｍｅｎｔ － ｐｏｌｉｃｙ / ｇｌｏｓｓａｒｙ / ｓｔａｂｉｌｉｓａｔｉｏｎ － ａｎｄ － ａｓｓｏｃｉａｔｉｏｎ － ｐｒｏｃｅｓｓ＿ｅｎ

Ｄｏｒｉａｎ ＪａｎｏꎬＥＵ －Ｗｅｓｔｅｒｎ Ｂａｌｋａｎ Ｒｅｌａｔｉｏｎｓ:Ｔｈｅ Ｍａｎｙ ＥＵ ＡｐｐｒｏａｃｈｅｓꎬＪｏｕｒｎａｌ ｏｆ ｔｈｅ
Ｉｎｔｅｒｎａｔｉｏｎａｌ Ｕｎｉｖｅｒｓｉｔｙ Ｉｎｓｔｉｔｕｔｅ ｏｆ Ｅｕｒｏｐｅａｎ ＳｔｕｄｉｅｓꎬＶｏｌ􀆰 ２ꎬＩｓｓｕｅ １ꎬ２００８􀆰

徐刚:«西巴尔干次区域合作的演进与评估:以欧洲一体化为中心»ꎬ«俄罗斯学

刊»２０２３ 年第 ５ 期ꎮ
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一阶段对西巴尔干的主要政策框架ꎮ
(二)定型阶段(２００３ ~ ２０１７ 年)
欧盟对西巴尔干国家的“入盟”承诺始于 ２００３ 年的欧盟—西巴尔干峰会

(塞萨洛尼基峰会)ꎮ 此次会议通过«西巴尔干的塞萨洛尼基议程:通往欧盟

一体化的道路»ꎬ确定了该阶段欧盟对西巴尔干的基本政策思路①ꎮ ２００４ 年

１１ 月ꎬ欧盟委员会将对西巴尔干的政策制定权由对外关系总司(ＤＧ Ｅｘｔｅｒｎａｌ
Ｒｅｌａｔｉｏｎｓ)转移到扩大总司(ＤＧ Ｅｎｌａｒｇｅｍｅｎｔ)ꎬ再次向地区国家表明“入盟”承
诺的可信度②ꎮ 欧盟委员会 ２００６ 年发布«西巴尔干的“入盟”之路:巩固稳定

并促进繁荣»ꎬ该文件在重申“塞萨洛尼基承诺”的基础上就贸易便利化、签
证政策、地区合作、欧盟资金支持等作出较为全面、具体的安排③ꎮ 作为“入
盟”的前置安排ꎬ地区国家在 ２００３ ~ ２００７ 年相继加入«中欧自由贸易协定»
(ＣＥＦＴＡ)ꎬ强化与欧盟的经贸联系④ꎮ 欧盟虽然从 ２００３ 年欧盟—西巴尔干

峰会起就强调在政治方面遵守“哥本哈根标准”的重要性ꎬ但并未将此作为西

巴尔干政策的主要内容ꎮ “哥本哈根标准”是 １９９３ 年 ６ 月欧洲理事会通过的

三点“入盟”准则:一是确保形成遵守民主、法治、人权ꎬ尊重和保护少数民族

的稳定机制ꎻ二是具有功能良好的市场经济ꎬ有能力应对欧盟内部的竞争性

压力和市场力量ꎻ三是能够承担成员国义务ꎬ包括实施欧盟法律中的规范、标
准和法规ꎬ遵守欧盟建立政治、经济和货币联盟的目标ꎮ 此外ꎬ侯选国“入盟”
条件由 １９９２ 年的«马斯特里赫特条约»、１９９３ 年的“哥本哈根标准”、申请“入
盟”国家与欧盟达成的谈判框架⑤来确定ꎮ 由此可见ꎬ２００３ ~ ２０１４ 年欧盟西
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刘作奎: «国家构建的 “欧洲方式”———欧盟对西巴尔干政策研究 (１９９１ ~
２０１４)»ꎬ社会科学文献出版社 ２０１５ 年版ꎬ第 ９３ 页ꎮ

Ｃｏｍｍｉｓｓｉｏｎ ｏｆ ｔｈｅ Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｃｏｍｍｕｎｉｔｉｅｓꎬ ｔｈｅ Ｗｅｓｔｅｒｎ Ｂａｌｋａｎｓ ｏｎ ｔｈｅ Ｒｏａｄ ｔｏ ｔｈｅ
ＥＵ:Ｃｏｎｓｏｌｉｄａｔｉｎｇ Ｓｔａｂｉｌｉｔｙ ａｎｄ Ｒａｉｓｉｎｇ Ｐｒｏｓｐｅｒｉｔｙꎬｈｔｔｐｓ: / / ｅｕｒ － ｌｅｘ􀆰 ｅｕｒｏｐａ􀆰 ｅｕ / ＬｅｘＵｒｉＳｅｒｖ /
ＬｅｘＵｒｉＳｅｒｖ􀆰 ｄｏ? ｕｒｉ ＝ ＣＯＭ:２００６:００２７:ＦＩＮ:ＥＮ:ＰＤＦ

克罗地亚在 ２００３ 年 １ 月、北马其顿在 ２００６ 年 １ 月加入ꎬ其余国家在 ２００７ 年 １ 月

加入ꎮ 根据«中欧自由贸易协定»准入标准ꎬ加入国必须首先是欧盟联系国ꎬ即与欧盟签

署«稳定和联系协议»ꎬ并与当前«中欧自由贸易协定»成员国签署自贸协议ꎮ ｈｔｔｐｓ: / /
ｃｅｆｔａ􀆰 ｉｎｔ / ａｂｏｕｔ / ｄｏｃｕｍｅｎｔｓ / ｌｅｇａｌ － ｄｏｃｕｍｅｎｔｓ /

Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｕｎｉｏｎ Ｌａｗꎬ Ａｃｃｅｓｓｉｏｎ Ｃｒｉｔｅｒｉａ ( Ｃｏｐｅｎｈａｇｅｎ Ｃｒｉｔｅｒｉａ )ꎬ ｈｔｔｐｓ: / / ｅｕｒ －
ｌｅｘ􀆰 ｅｕｒｏｐａ􀆰 ｅｕ / ＥＮ / ｌｅｇａｌ － ｃｏｎｔｅｎｔ / ｇｌｏｓｓａｒｙ / ａｃｃｅｓｓｉｏｎ － ｃｒｉｔｅｒｉａ － ｃｏｐｅｎｈａｇｅｎ － ｃｒｉｔｅｒｉａ􀆰 ｈｔｍｌ
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巴尔干政策呈现强经济、弱政治ꎬ战略定位尚不清晰的特征ꎮ
在“塞萨洛尼基承诺”的鼓励下ꎬ西巴尔干四国(北马其顿、黑山、阿尔巴

尼亚和塞尔维亚)在 ２００４ ~ ２００９ 年均提交了加入欧盟申请ꎬ并随之获得欧盟

候选国地位①ꎮ 但随着欧债危机、难民危机和英国“脱欧”问题的渐次爆发ꎬ
欧盟逐渐转向“内部巩固”ꎬ时任欧盟委员会主席容克在 ２０１４ 年更表示“未来

五年不会有国家‘入盟’”②ꎮ 由于“入盟”前景渺茫ꎬ西巴尔干国家的改革

意愿也随之下降ꎬ并转而加强同域外国家的联系ꎬ以期在获得经济利益的

同时对欧盟施加更大压力ꎮ 在此背景下ꎬ德国为维护与西巴尔干国家密切

的经贸关系、维持地区国家的“入盟”进程ꎬ在 ２０１４ 年发起“柏林进程”ꎮ
该进程每年举行一次峰会ꎬ在 ２０１８ 年欧盟—西巴尔干峰会召开前ꎬ“柏林

进程”成为协调欧盟与西巴尔干国家立场、推动地区国家改革的主要平

台③ꎮ ２０１４ ~２０１７ 年ꎬ欧盟西巴尔干政策呈现总体趋缓、以“柏林进程”主导地

区政策的发展态势ꎮ

二　 欧盟西巴尔干政策架构

２０１８ 年后ꎬ欧盟以西巴尔干战略为核心ꎬ逐渐构筑立体的、多维度的西巴

尔干地区政策ꎮ 欧盟加速调整西巴尔干政策是对地缘博弈与竞争加剧的回

应ꎬ主要有两方面原因ꎮ
一是大国地缘博弈加剧对欧盟的压力ꎮ 在美国方面ꎬ２０１７ 年特朗普担任

总统后对欧采取的对抗与竞争姿态令欧洲对美国信任度下降ꎬ并将美国对欧

政策的波动与不确定性作为长期因素加以考量ꎮ 尤其是在美欧关于北约贡

献率的分歧中ꎬ美国政府有意利用中东欧国家对抗法德等西欧大国ꎬ并与匈

牙利总理欧尔班在保守政治行动会议(ＣＰＡＣ)等平台上加强意识形态协调ꎬ
引发西欧国家和欧盟机构不满ꎮ 此外ꎬ特朗普在离任前有意将解决塞科争端作为

其外交政绩ꎬ抛开欧盟主导的和谈框架与立场ꎬ提出先经济正常化、后政治正常化
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①

②
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该四国获候选国地位时间分别为:北马其顿———２００５ 年ꎬ黑山———２０１０ 年ꎬ塞尔

维亚———２０１２ 年ꎬ阿尔巴尼亚———２０１４ 年ꎮ
Ｊｅａｎ － Ｃｌａｕｄｅ ＪｕｎｃｋｅｒꎬＡ Ｎｅｗ Ｓｔａｒｔ ｆｏｒ ＥｕｒｏｐｅꎬＥｕｒｏｐｅａｎ Ｃｏｍｍｉｓｓｉｏｎꎬｈｔｔｐｓ: / / ｅｃ􀆰

ｅｕｒｏｐａ􀆰 ｅｕ / ｃｏｍｍｉｓｓｉｏｎ / ｐｒｅｓｓｃｏｒｎｅｒ / ｄｅｔａｉｌ / ｅｎ / ＳＰＥＥＣＨ＿１４＿５６７
“柏林进程”的主要成果包括:建立能源共同体、交通共同体、地区青年合作办公

室(ＲＹＣＯ)等ꎬ推动西巴尔干绿色与数字双转型ꎬ推进可持续互联互通建设等ꎮ Ｂｅｒｌｉｎ
ＰｒｏｃｅｓｓꎬＡｂｏｕｔ Ｂｅｒｌｉｎ Ｐｒｏｃｅｓｓꎬｈｔｔｐｓ: / / ｗｗｗ􀆰 ｂｅｒｌｉｎｐｒｏｃｅｓｓ􀆰 ｄｅ / ｅｎ / ａｂｏｕｔ － ｂｅｒｌｉｎ － ｐｒｏｃｅｓｓ
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的思路①及领土置换的可能ꎬ遭到欧盟猛烈批评ꎮ 在中国方面ꎬ随着中国—中东

欧国家合作机制的发展成熟ꎬ中国与地区国家在交通基建、能源设施等方面的合

作深入开展ꎬ地区民众对华好感度也明显上升ꎬ而这一时期的“入盟”停滞使欧盟

对西巴尔干国家的吸引力不断下降ꎮ “一升一降”促使欧盟更为关注中国在西巴

尔干地区经济合作项目的“战略意图”②ꎮ 在俄罗斯方面ꎬ欧盟将 ２０１４ 年的乌克

兰危机视为俄“帝国主义回归”ꎮ ２０１６ 年黑山大选中对俄“支持政变”的指控、
２０１８ 年斯克里帕尔谋杀案、２０２１ 年捷克和保加利亚因俄“间谍门”事件驱逐俄外

交官等都令欧俄间互信持续减弱ꎬ双方关系在 ２０２２ 年乌克兰危机升级后降至冰

点ꎮ 在互信缺失的背景下ꎬ俄罗斯与塞尔维亚较密切的关系以及俄对波黑、塞尔

维亚和黑山的传统影响力都令欧盟担忧俄罗斯在西巴尔干的地缘政治意图及

影响ꎮ
二是新冠疫情和乌克兰危机升级的双重冲击ꎮ 疫情暴发对欧洲供应链

造成冲击ꎬ医疗物资、芯片等短缺使欧盟将加强韧性、推动“近岸供应链”作为

优先事项ꎮ 而西巴尔干因距欧盟较近、生产成本较低、与西欧国家经济联系

密切、人力资源较丰富成为欧盟转移投资的重点地区ꎮ 乌克兰危机升级则带

来三方面影响:第一ꎬ欧盟更加关注安全与战略问题ꎬ欧盟对俄实施了 １１ 轮

制裁ꎬ并通过欧洲和平机制(Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｐｅａｃｅ Ｆａｃｉｌｉｔｙ)对乌提供军事援助③ꎮ
在此背景下ꎬ欧盟更关注西巴尔干国家与欧盟共同外交和安全政策(ＣＦＳＰ)的

—８６—

①

②

③
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一致性ꎬ并将其作为对候选国考察的重要方面ꎮ 第二ꎬ危机对能源市场的扰动

对于依赖俄化石能源的西巴尔干国家影响较大ꎬ欧盟为此提出对西巴尔干国家

的能源援助工具包ꎮ 第三ꎬ在赋予乌克兰、摩尔多瓦候选国地位和格鲁吉亚“欧
盟前景”后ꎬ欧盟不得不严肃对待排位在前的西巴尔干国家“入盟”问题ꎮ

在此背景下ꎬ欧盟在 ２０１８ 年出台西巴尔干战略ꎬ２０２０ 年 ２ 月发布“入
盟”进程改革文件«加强“入盟”进程———西巴尔干可信的欧盟前景»①ꎬ在同

年 １０ 月发布“西巴尔干经济和投资计划”②ꎮ 这三份文件构成欧盟对西巴尔

干政策的总体框架ꎮ 其内容主要包括:在政治上以渐进式、分阶段为特征改

革“入盟”进程ꎬ增强欧盟对地区国家的吸引力和约束力ꎻ在经济上以经济和投

资计划为核心推动符合欧盟标准的一体化ꎮ 值得注意的是ꎬ２０１８ 年后ꎬ欧盟成

为西巴尔干政策的主要设计者和组织者ꎬ“柏林进程”则成为经贸合作的补充性

力量ꎬ主要通过构建地区共同市场和举办年度峰会发挥协调各方的平台作用ꎮ
(一)使“入盟”前景更为可信

一是以整体战略提升西巴尔干国家信心ꎮ ２０１８ 年 ２ 月欧盟发布的西巴

尔干战略将“可信的‘入盟’前景”作为贯通全文的主轴ꎬ并分别从地区国家

和欧盟两方面叙述了如何实现这一目标ꎮ 文件明确指出“西巴尔干是欧盟不

可分割的一部分”ꎬ表示“西巴尔干坚定的、以各国的表现为基础的欧盟成员

国前景符合欧盟自身的政治、安全与经济利益ꎬ(推动地区国家“入盟”)是一

种对基于共同价值观的稳定、强大与团结的欧洲的地缘战略投资”ꎬ提出加强

以各国表现为基础的激励和惩戒措施的基本思路ꎬ为后续改革奠定基础③ꎮ
同时ꎬ欧盟就加强法治、基本权利与治理ꎬ经济ꎬ采用欧盟法规ꎬ地区和解与友

邻关系ꎬ对各国未来具体政策等五个方面提出具体评价标准和政策重点ꎬ并
提出法治、安全与难民、社会经济发展、互联互通、数字议程、和解和友邻关系

六个领域的 “旗舰倡议”ꎬ以具体可行的措施和投入作为取信地区国家的手
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Ｅｕｒｏｐｅａｎ ＣｏｍｍｉｓｓｉｏｎꎬＡｎ Ｅｃｏｎｏｍｉｃ ａｎｄ Ｉｎｖｅｓｔｍｅｎｔ Ｐｌａｎ ｆｏｒ ｔｈｅ Ｗｅｓｔｅｒｎ Ｂａｌｋａｎｓꎬ
ｈｔｔｐｓ: / / ｎｅｉｇｈｂｏｕｒｈｏｏｄ － ｅｎｌａｒｇｅｍｅｎｔ􀆰 ｅｃ􀆰 ｅｕｒｏｐａ􀆰 ｅｕ / ｓｙｓｔｅｍ / ｆｉｌｅｓ / ２０２０ － １０ / ｃｏｍｍｕｎｉｃａｔｉｏｎ＿ｏｎ＿
ｗｂ＿ｅｃｏｎｏｍｉｃ＿ａｎｄ＿ｉｎｖｅｓｔｍｅｎｔ＿ｐｌａｎ＿ｏｃｔｏｂｅｒ＿２０２０＿ｅｎ􀆰 ｐｄｆ

Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｃｏｍｍｉｓｓｉｏｎꎬ Ａ Ｃｒｅｄｉｂｌｅ Ｅｎｌａｒｇｅｍｅｎｔ Ｐｅｒｓｐｅｃｔｉｖｅ ｆｏｒ ａｎｄ Ｅｎｈａｎｃｅｄ ＥＵ
Ｅｎｇａｇｅｍｅｎｔ ｗｉｔｈ ｔｈｅ Ｗｅｓｔｅｒｎ Ｂａｌｋａｎｓꎬｈｔｔｐｓ: / / ｅｕｒ － ｌｅｘ􀆰 ｅｕｒｏｐａ􀆰 ｅｕ / ｒｅｓｏｕｒｃｅ􀆰 ｈｔｍｌ?ｕｒｉ ＝ ｃｅｌｌａｒ:
ｄ２８４ｂ８ｄｅ －０ｃ１５ －１１ｅ８ －９６６ａ －０１ａａ７５ｅｄ７１ａ１􀆰 ０００１􀆰 ０２ / ＤＯＣ＿１＆ｆｏｒｍａｔ ＝ ＰＤＦ
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段ꎮ 值得注意的是ꎬ欧盟在西巴尔干战略文件中还提到了欧盟内部改革的问

题ꎬ提出要改变“全体一致”投票原则ꎬ避免成员国因双边问题干扰他国“入
盟”进程ꎮ 虽然文件中提出上述问题并不意味着这些难题得以解决ꎬ但却表

达了欧盟自我改革的决心ꎬ这在一定程度上增强了地区国家对“入盟”进程的

信任度ꎮ
二是以具体可行的分领域、分阶段政策增强欧盟对地区国家的影响力ꎮ

在经济层面ꎬ欧盟在 ２０１８ 年、２０２０ 年分别发起“西巴尔干数字议程”和“西巴

尔干绿色议程”ꎬ协调西巴尔干国家向欧盟绿色、数字双转型的政策重点靠

拢ꎬ促进地区国家在未来更好地融入欧盟单一市场ꎮ 而 ２０２０ 年 １０ 月发布的

“西巴尔干经济和投资计划”则进一步完善地区国家的融资机制ꎬ提升其吸引

外资的能力ꎬ并从经济治理结构改善、促进投资、交通基础设施建设、清洁能

源转型、气候领域投资、数字领域投资、私营经济发展、人力资源投资、地区一

体化及其与欧盟一体化等十个方面全面阐述了西巴尔干经济提质升级和区

域经济合作的基本路径、实现方式及欧盟在其中的作用ꎬ为地区经济发展制

定了路线图ꎮ 在此基础上ꎬ欧盟和西巴尔干各方在 ２０２０ 年 １１ 月召开的“柏
林进程”索非亚峰会上同意建立共同地区市场ꎬ其目标是实现符合欧盟标准

的地区一体化ꎬ从而为西巴尔干进一步融入欧洲单一市场做准备ꎮ
(二)加强政治引领与否定性条件约束

２０１７ 年 ９ 月ꎬ时任欧盟委员会主席容克在盟情咨文中称ꎬ“候选国必须

将法治、司法与基本权利作为(‘入盟’)谈判的首要优先”①ꎮ ２０１８ 年颁布的

西巴尔干战略将“法治、基本权利与治理”作为开篇部分ꎬ并提出地区国家和

欧盟落实法治的具体措施ꎮ ２０２０ 年 ２ 月ꎬ欧盟委员会发布«加强“入盟”进

程———西巴尔干可信的欧盟前景»政策文件ꎬ通过更可预测、更强的政治监

督ꎬ更为动态的“入盟”进程ꎬ肯定性条件限制和否定性条件约束等四方面改

革“入盟”机制ꎬ以可逆性方式加强政治引领ꎬ并通过渐进性方式使候选国据

其表现在“入盟”进程中获得欧盟资金以及参与欧盟项目和政策协调等ꎮ 这

种“渐进式一体化”主要包括以下三方面内容ꎮ
一是突出政治引领在“入盟”进程中的重要性ꎮ 欧盟在“入盟”进程改革文

件中指出ꎬ关于民主、法治等基础性问题在“入盟”谈判中应最先开始、最后结

束ꎬ并将“入盟”进程的政治属性置于首要和核心位置ꎬ确保更强的政治监督ꎮ

—０７—

① Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｃｏｍｍｉｓｓｉｏｎꎬ Ｓｔａｔｅ ｏｆ ｔｈｅ Ｕｎｉｏｎ Ａｄｄｒｅｓｓ ２０１７ꎬ ｈｔｔｐｓ: / / ｅｃ􀆰 ｅｕｒｏｐａ􀆰 ｅｕ /
ｃｏｍｍｉｓｓｉｏｎ / ｐｒｅｓｓｃｏｒｎｅｒ / ｄｅｔａｉｌ / ｅｎ / ＳＰＥＥＣＨ＿１７＿３１６５
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为此ꎬ欧盟将制定“法治章节路线图”ꎬ只有在达到该路线图标准后ꎬ其他章节的

谈判才能结束ꎻ还将制定“民主机制有效运转和公共机构改革路线图”ꎬ并将关

于基本权利的“入盟”谈判与各国落实经济改革计划的情况相对接ꎬ从而更好地

推进各方面的机制化改革①ꎮ 此外ꎬ欧盟还提出将在年度“入盟”报告中明确

各国在未来一年政治改革的具体措施ꎬ并通过政府间会议督促其落实ꎮ
二是以“主题集群”(ｔｈｅｍａｔｉｃ ｃｌｕｓｔｅｒｓ)组织“入盟”谈判ꎮ 除第 ３４ 章“机

制”和 ３５ 章“其他问题”外ꎬ将原有“入盟”谈判的 ３３ 个章节组织为基本权

利、内部市场、竞争力和包容性增长ꎬ绿色议程和可持续互联互通ꎬ资源ꎬ农
业ꎬ凝聚政策ꎬ外部关系六个“主题集群”ꎮ “入盟”谈判将以“主题集群”的方

式整体开始或结束ꎬ便于各国改革措施的相互促进和整体推动ꎮ 同时ꎬ“主题

集群”的分类方式与稳定和联系协议次级委员会的分类设置相同②ꎬ便于欧

盟在该机制下更好地监督各国改革进程ꎮ
三是强调条件机制和“入盟”谈判的可逆性ꎮ 欧盟在文件中明确指出ꎬ基

于各国表现的“入盟”进程ꎬ其核心要素是条件性ꎬ应通过客观、精确、详细、严
格、可验证的标准根据各国表现给予其正面或负面反馈ꎮ 正面反馈主要包括

允许候选国更多地参与欧盟项目、获得欧盟优惠和更多的投资与拨款等ꎮ 负

面反馈则是首次提出ꎬ主要包括:搁置或中止某领域谈判、下调欧盟资助数

额、取消此前给予的经济或参与欧盟项目等好处ꎮ 通过明确“负面清单”ꎬ欧
盟将在很大程度上摆脱只能暂缓与候选国“入盟”谈判的“制约无力”的窘

境ꎬ拥有更多可以影响候选国的筹码ꎮ 此外ꎬ在改革进程面临严重停滞或倒

退时ꎬ欧盟委员会可采取快速应对措施ꎬ已完成谈判的章节可能重新开启ꎬ通
过谈判的可逆性对候选国产生更大的威慑力ꎮ

—１７—

①

②

２０１３ 年 １０ 月欧盟发布“扩大战略”ꎮ 据此ꎬ从 ２０１４ 年起由西巴尔干国家和土耳

其向欧盟委员会提交年度经济改革计划(Ｅｃｏｎｏｍｉｃ Ｒｅｆｏｒｍ Ｐｒｏｇｒａｍｍｅ)ꎬ包括商业环境、
能源与交通市场改革、研发创新和数字经济、贸易、教育和技能、就业与劳动力市场、
社会保护与包容等七个政策领域ꎬ由欧盟委员会和欧洲央行对各国改革进展进行评

估ꎮ Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｃｏｍｍｉｓｓｉｏｎꎬ Ｅｃｏｎｏｍｉｃ Ｒｅｆｏｒｍ Ｐｒｏｇｒａｍｍｅｓ—Ｗｅｓｔｅｒｎ Ｂａｌｋａｎｓ ａｎｄ Ｔｕｒｋｅｙꎬ
ｈｔｔｐｓ: / / ｎｅｉｇｈｂｏｕｒｈｏｏｄ － ｅｎｌａｒｇｅｍｅｎｔ􀆰 ｅｃ􀆰 ｅｕｒｏｐａ􀆰 ｅｕ / ｓｙｓｔｅｍ / ｆｉｌｅｓ / ２０１８ － ０５ / ２０１８０４１７ － ｅｒｐ －
ｆａｃｔｓｈｅｅｔ􀆰 ｐｄｆ

稳定和联系协议次级委员会(ＳＡＡ ｓｕｂ － ｃｏｍｍｉｔｔｅｓ)是按照具体领域协调欧盟与

联系国关系、推进各项改革议程的机制ꎬ与稳定和联系委员会(政治层面的对话协商)共

同构成«稳定和联系协议» 的协调机制ꎮ Ｃｏｕｎｃｉｌ ｏｆ ＥｕｒｏｐｅꎬＴｈｅ Ｉｍｐａｃｔ ｏｆ ｔｈｅ Ｅｎｌａｒｇｅｄ
Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｕｎｉｏｎ ｏｎ Ｎｅｗ Ｍｅｍｂｅｒ Ｓｔａｔｅｓ ａｎｄ Ｐｒｏｓｐｅｃｔｓ ｆｏｒ Ｆｕｒｔｈｅｒ Ｅｎｌａｒｇｅｍｅｎｔꎬｈｔｔｐｓ: / / ｗｗｗ􀆰
ｖｅｎｉｃｅ􀆰 ｃｏｅ􀆰 ｉｎｔ / ｗｅｂｆｏｒｍｓ / ｄｏｃｕｍｅｎｔｓ / ｄｅｆａｕｌｔ􀆰 ａｓｐｘ? ｐｄｆｆｉｌｅ ＝ ＣＤＬ － ＵＤＴ(２００５)０３５ － ｅ
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(三)加大经济投入ꎬ促进地区经济一体化

一是以“西巴尔干经济和投资计划”提升欧盟对地区国家的影响力ꎮ
２０２０ 年 １０ 月发布的“西巴尔干经济和投资计划”从投资、良治、交通、绿色、
数字、私营经济、人力资源、一体化等方面提出在各领域促进地区经济提质升

级、与欧盟标准靠拢的政策ꎬ核心是加大欧盟投入、吸引外部投资、推动西巴

尔干各项经济政策与欧盟标准趋同ꎮ 在投资方面ꎬ欧盟在西巴尔干投资框架

基础上建立西巴尔干担保机制ꎬ进一步降低投资成本与风险ꎬ并通过 １０ 个

“旗舰项目”明确欧盟对具有地缘战略价值的基础设施的投资取向①ꎮ ２０２２
年 １２ 月欧盟—西巴尔干峰会期间ꎬ欧盟再次强调实施经济和投资计划的必

要性ꎬ并承诺对 １２ 个总价值 １２ 亿欧元的项目提供 ４ 亿欧元拨款②ꎮ
二是以“柏林进程”为依托推动符合欧盟标准的地区一体化ꎮ ２０１７ 年 ７

月“柏林进程”的里雅斯特峰会期间ꎬ西巴尔干国家签署“建立地区经济区

(ＲＥＡ)的多年期行动计划”③ꎬ旨在逐步实现货物、服务、资本和高技术人才

的自由流动ꎬ并加强地区吸引外资的能力ꎮ 为此ꎬ各国同意在数字一体化、证
书互认、降低贸易壁垒、加强投资领域改革四方面加强合作④ꎮ ２０２０ 年 １１ 月

“柏林进程”索非亚峰会期间ꎬ西巴尔干各国领导人同意在地区经济区的基础

上建立共同地区市场ꎬ旨在以欧盟“四大自由” (货物、服务、资本、人员自由

流动)为基础推动地区更高程度一体化ꎮ 值得注意的是ꎬ在扩大进程处于停

滞状态的 ２０１４ ~ ２０１８ 年ꎬ虽然“柏林进程”成为欧盟及其成员国与西巴尔干

国家协调立场的主要载体ꎬ但由于预算有限、制度建设不足、缺乏监管和报告

等问题其能力相对有限⑤ꎮ 随着欧盟加大对西巴尔干的投入ꎬ“柏林进程”的
作用相对限于经济层面ꎬ更突出其协调各方立场的平台作用ꎮ

—２７—

①

②

③

④

⑤

Ｅｕｒｏｐｅａｎ ＣｏｍｍｉｓｓｉｏｎꎬＷｅｓｔｅｒｎ Ｂａｌｋａｎｓ:Ａｎ Ｅｃｏｎｏｍｉｃ ａｎｄ Ｉｎｖｅｓｔｍｅｎｔ Ｐｌａｎ ｔｏ ｓｕｐｐｏｒｔ
ｔｈｅ ｅｃｏｎｏｍｉｃ ｒｅｃｏｖｅｒｙ ａｎｄ ｃｏｎｖｅｒｇｅｎｃｅꎬｈｔｔｐｓ: / / ｅｃ􀆰 ｅｕｒｏｐａ􀆰 ｅｕ / ｃｏｍｍｉｓｓｉｏｎ / ｐｒｅｓｓｃｏｒｎｅｒ / ｄｅｔａｉｌ /
ｅｎ / ｉｐ＿２０＿１８１１
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Ａｒｅａ ｉｎ ｔｈｅ Ｗｅｓｔｅｒｎ Ｂａｌｋａｎｓ Ｓｉｘꎬｈｔｔｐｓ: / / ｗｗｗ􀆰 ｒｃｃ􀆰 ｉｎｔ / ｄｏｃｓ / ３８３ / ｃｏｎｓｏｌｉｄａｔｅｄ － ｍｕｌｔｉ － ａｎｎｕａｌ －
ａｃｔｉｏｎ － ｐｌａｎ － ｆｏｒ － ａ － ｒｅｇｉｏｎａｌ － ｅｃｏｎｏｍｉｃ － ａｒｅａ － ｉｎ － ｔｈｅ － ｗｅｓｔｅｒｎ － ｂａｌｋａｎｓ － ｓｉｘ

Ｒｅｇｉｏｎａｌ Ｃｏｏｐｅｒａｔｉｏｎ ＣｏｕｎｃｉｌꎬＭｕｌｔｉ － Ａｎｎｕａｌ Ａｃｔｉｏｎ Ｐｌａｎ ｆｏｒ ａ Ｒｅｇｉｏｎａｌ Ｅｃｏｎｏｍｉｃ
Ａｒｅａ ｉｎ ｔｈｅ Ｗｅｓｔｅｒｎ Ｂａｌｋａｎｓ － Ｍａｐꎬｈｔｔｐｓ: / / ｗｗｗ􀆰 ｒｃｃ􀆰 ｉｎｔ / ｐｒｉｏｒｉｔｙ＿ａｒｅａｓ / ３９ / ｍｕｌｔｉ － ａｎｎｕａｌ －
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此外ꎬ塞尔维亚、阿尔巴尼亚和北马其顿在 ２０１９ 年提出基于“四大自由”
建立“迷你申根”的设想ꎬ并在 ２０２１ 年正式将其命名为“开放巴尔干”机制ꎮ
欧盟对此持谨慎观望态度ꎬ多次表示其需符合欧盟标准ꎮ 欧洲主流智库认为

该设想与共同地区市场和“入盟”进程“叠床架屋”ꎬ没有存在必要ꎬ或仅作为

“柏林进程”的补充①ꎮ 但欧盟邻国事务与扩大政策专员奥利弗􀅰瓦赫利

(Ｏｌｉｖｅｒ Ｖａｒｈｅｌｙｉ)在出席“开放巴尔干”峰会时表示乐见地区联合ꎬ并认为该

设想有助于实现经济与社会方面的真正一体化②ꎮ 然而ꎬ塞科冲突再起、地
区国家经济实力有限、缺乏常态化的执行机制等因素都使该机制推进面临

困难ꎮ

三　 乌克兰危机进一步加速欧盟对西巴尔干政策的调整

作为欧洲东部的前沿地区ꎬ乌克兰危机进一步推升了西巴尔干对欧盟的

地缘重要性ꎮ 一方面ꎬ欧盟对俄罗斯在这一地区的影响力更为戒惧ꎮ 另一方

面ꎬ欧盟在危机下开启乌克兰、摩尔多瓦“入盟”进程的同时也不得不加速西

巴尔干国家的一体化进程③ꎮ 为此ꎬ欧盟的政策调整也围绕加强“入盟”进程

的可信度和加速化解地区冲突两方面展开ꎮ
(一)在加强“入盟”进程可信度方面

欧盟从“入盟”进程、地区发展和自身改革着手ꎬ采取以下三重措施ꎮ
一是推进“入盟”和完善渐进式、分阶段“入盟”方案ꎮ 在“入盟”进程方

面ꎬ２０２２ 年 ７ 月ꎬ欧盟与阿尔巴尼亚、北马其顿开启“入盟”谈判ꎻ１２ 月ꎬ欧盟

授予波黑候选国地位ꎬ并推动与科索沃地区的免签证进程ꎮ 在“入盟”机制改

革方面ꎬ欧盟进一步细化分阶段“入盟”的具体内容ꎮ ２０２２ 年 ５ 月ꎬ欧洲理事

会主席米歇尔明确提出“当候选国达到某一领域的必要指标ꎬ就可根据议程

参与欧洲理事会部长会议的咨商工作ꎮ 一旦该国达到欧盟标准ꎬ就可逐渐融
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入欧盟机制”的初步方案ꎬ并概括新“入盟”机制的渐进式、分阶段、可逆性三

大特征①ꎮ 欧洲议会研究局 ２０２２ 年 １１ 月的报告归纳了较具代表性的阶段划

分提案:第一阶段ꎬ获得部分结构基金ꎬ但仍以“入盟”前援助( ＩＰＡ)为主ꎻ第
二阶段ꎬ逐步融入欧盟内部市场ꎻ第三阶段ꎬ当候选国达到成员国标准、但因

政治性原因无法“入盟”时ꎬ该国将获得除否决权和向欧盟委员会派出专员外

的所有欧盟成员国权利②ꎮ
二是提出新地区发展计划ꎮ ２０２３ 年 ５ 月ꎬ欧盟委员会主席冯德莱恩在

斯洛伐克智库“ＧＬＯＢＳＥＣ”年度峰会上提出“西巴尔干增长计划”ꎬ并明确

该计划的四大支柱:使西巴尔干国家更接近欧盟单一市场、深化地区经济

一体化、加速(地区)基础性改革、增加“入盟”前援助资金③ꎮ 在随后 １０ 月

１６ 日的“柏林进程”峰会中ꎬ冯德莱恩进一步表示“西巴尔干增长计划”将

包括 ６０ 亿欧元的投资工具包ꎬ其中 ２０ 亿欧元为拨款、４０ 亿欧元为贷款ꎬ并
标明这些款项有明确的“入盟”改革要求④ꎮ 此前的“西巴尔干经济和投

资计划”已带动对地区 １５０ 亿欧元投资⑤ꎬ欧盟新增长计划旨在通过经济

激励加速地区国家“入盟”改革ꎬ并抗衡中、俄、土等国对地区的经济影

响力ꎮ
三是就欧盟扩大及内部改革进行实质性讨论ꎮ 从历史上看ꎬ欧盟扩大均

伴随着欧盟机制改革ꎮ 为使欧盟在成员国增加的情况下仍具有决策能力ꎬ特
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定多数表决机制的使用范围不断扩大①ꎮ 欧盟此次扩大依旧涉及表决机制

改革、投票权分配、凝聚政策与预算分配、共同的农业政策改革等问题ꎮ ２０２３
年 ６ 月ꎬ欧盟外长非正式会议首次就欧盟扩大后总体政策目标、预算、财政及

机制问题进行政策辩论②ꎻ８ 月 ２８ 日ꎬ欧洲理事会主席米歇尔在布莱德战略

论坛上称欧盟须在 ２０３０ 年完成扩大③ꎬ此倡议虽遭到欧盟委员会主席冯德莱

恩的反对④ꎬ但得到法德等国认同ꎮ 欧盟邻国事务和扩大政策专员奥利弗􀅰
瓦赫利认为ꎬ只要加速推动“西巴尔干增长计划”和分阶段一体化ꎬ该目标就

可以实现⑤ꎮ ２０２３ 年 １０ 月 ５ 日举行的第三届欧洲政治共同体峰会将欧盟扩大与

改革问题作为主要议题ꎬ并在宣言中表示“扩大是对和平、安全、稳定和繁荣的地

缘战略投资”ꎬ“欧盟和成员国都应做好准备”ꎬ欧盟“将制定长期的目标与实现方

式”⑥ꎮ ２０２３ 年以来ꎬ欧盟加速讨论为自身扩大所需进行的改革ꎬ体现出欧盟

及其成员国开始从原则性的支持扩大到对扩大方案进行具体讨论的转变ꎮ
此外ꎬ法德等国也有意引领欧盟改革进程ꎮ ２０２３ 年 ８ 月 ２８ 日ꎬ法国总统

马克龙针对扩大问题提出“多速欧洲”方案ꎬ即在某些领域构建比欧盟更为密

切的“小圈子”和“意愿联盟”ꎬ通过稀释欧盟的功能维护法德等欧洲核心国

家对欧影响力⑦ꎮ 同年 ９ 月 １８ 日ꎬ由法德政府邀请 １２ 名专家撰写的关于欧

盟扩大与改革的报告«公海航行:欧盟面向 ２１ 世纪的改革与扩大»提出欧盟

的四层“圈层结构”:内圈、欧盟、联系国和欧洲政治共同体ꎬ并提出将欧盟决

策由全体一致转向有效多数的激进改革方案ꎬ同时建议增加欧盟预算以及重
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新分配欧洲议会议席等①ꎮ 虽然法德表示此报告不代表官方立场ꎬ但报告的

撰写受两国政府委托、报告观点与两国立场类似均显示两国主导欧盟改革的

努力和对理想状态下欧盟改革方案的设想ꎮ
(二)在化解地区冲突方面

欧盟利用俄罗斯深陷俄乌战场无睱他顾的“机遇期”加快调处以塞科、波
黑内政为主的地区争端ꎮ 乌克兰危机下ꎬ欧盟为抗衡俄罗斯在该地区的传统

影响力ꎬ加速解决塞科、波黑内部冲突问题ꎮ ２０２２ 年 １１ 月ꎬ法德与美国协商ꎬ
秘密拟定塞科关系正常化的“最终协议”②ꎮ ２０２３ 年 ２ 月ꎬ欧盟外交与安全政

策高级代表博雷利、欧盟塞科对话特别代表③莱恰克促使塞尔维亚总统武契

奇和科索沃“总理”库尔蒂就这份协议达成口头一致④ꎬ并在 ３ 月 １８ 日就作

为协议实施细则的附件再次达成口头一致ꎮ 双方虽未签署这两份文件ꎬ但默

许欧盟将相应义务列入塞“入盟”谈判文件及科索沃与欧盟对话机制中⑤ꎬ此
举将加强欧盟对双方立场的牵制作用ꎮ 在欧盟和美国的施压下ꎬ塞科对话进

程由长期停滞转向核心问题的谈判(即科索沃要求塞尔维亚承认其独立ꎬ而
塞尔维亚则要求科索沃在北部塞族聚居城市建立 “塞族市政联盟”ꎬ且双方

都将各自的要求作为先决条件)ꎬ尽管双方在该问题上均不愿让步ꎬ但已同意
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②

③

④
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莱恰克的职务全称为“欧盟贝尔格莱德—普里什蒂纳对话和其他西巴尔干事务

特别代表”(因有五个欧盟成员国并未承认科索沃独立ꎬ且考虑到塞方立场ꎬ欧盟皆以双

方首都 / 首府名称代称)ꎬ为便于称呼ꎬ本文简称为塞科对话特别代表ꎮ
博雷利声称双方就这份文件达成一致只是权宜之计ꎬ而未正式签署ꎮ 科索沃“总

理”库尔蒂表示同意此协议内容ꎬ但塞总统武契奇不愿签署ꎮ 武契奇认为ꎬ这份协议虽未

要求塞承认科索沃ꎬ但不反对其加入国际组织、双方在国际上互不代表并互派使节等相当

于“事实承认”ꎬ而这违反塞宪法ꎻ且科索沃并未承诺执行 ２０１３ 年«布鲁塞尔协议»中在科

北部塞族占主体的市镇建立“塞族市政联盟”ꎬ这一点是塞作出一切让步的基础ꎮ 基于上

述两点理由ꎬ塞并不认可协议中的核心内容ꎮ 但武契奇坦陈ꎬ出于“入盟”需要和可能受

到的经济制裁ꎬ塞将“留在欧盟主导的对话中”ꎬ且认可协议中加强经济合作的部分ꎮ
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“地缘政治转向”下欧盟西巴尔干政策调整

建立监督协议实施的联合管理委员会ꎬ并就寻找和认定科索沃战争期间失踪

人口等低敏感议题展开合作①ꎮ
欧盟也迅速应对塞科间出现的系列危机ꎮ ２０２２ 年 ８ 月以来ꎬ科索沃单方面

要求科北部塞族聚居城市改用科索沃车牌ꎬ由此引发该地民众抗争ꎬ欧盟迅速

介入调停ꎬ推动双方在１１ 月２４ 日达成解决争端的协议②ꎮ 随后ꎬ欧盟对２０２３ 年

５ 月科索沃强令阿族市长在北部塞族城市就任所引发的冲突和 ９ 月 ２４ 日的暴力

事件都作出了及时反应ꎮ 总体看ꎬ欧盟在调处冲突中立场较为平衡ꎬ将此轮冲突

升级的主要责任归于科索沃当局ꎬ并要求科方履行承诺建立“塞族市政联盟”ꎮ
波黑问题的核心是 １９９５ 年«代顿协议»确立的复杂权力体系使行政效率

低下、民族分化长期延续ꎮ 乌克兰危机后ꎬ波黑民族矛盾呈激化态势ꎬ继塞族

共和国从 ２０２１ 年年底开始威胁退出波黑国家机构后ꎬ波黑联邦也围绕实体

宪法和选举法改革在克罗地亚族和波什尼亚克族之间产生矛盾③ꎮ 塞族共

和国领导人多迪克与俄罗斯互动频繁、相互支持ꎬ并在 ２０２２ 年 １ 月为普京

“授勋”④ꎬ令欧盟担忧俄罗斯利用对塞族影响力扰乱波黑局势ꎮ 在欧盟推动

下ꎬ波黑各民族与各政党领导人在 ２０２２ 年 ６ 月达成«关于确保波黑在欧洲道

路上运转良好的政治原则协议»⑤ꎬ承诺将使大选平稳进行、推进“入盟”的 １４
项关键改革要求、延长欧盟驻波黑部队(ＥＵＦＯＲ Ａｌｔｈｅａ)的任务期限⑥、完全
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波黑由波黑联邦和塞族共和国两个实体组成ꎮ
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欧盟驻波黑部队(ＥＵＦＯＲ Ａｌｔｈｅａ)在 ２００４ 年 １２ 月因北约将维和任务权限移交给

欧盟而成立ꎬ是欧盟派出的最大规模军事任务团ꎬ人员来自欧盟和阿尔巴尼亚、智利、北马
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遵守有约束力的国际法和国内法裁决等内容ꎬ标志着波黑各政治势力对宪政

改革的认可ꎮ 更重要的是ꎬ各方还同意确保国家机制良好运转ꎬ中央政府履

行国家职能ꎬ并承诺与欧盟共同外交和安全政策(ＣＦＳＰ)保持一致①ꎮ ２０２２
年 １２ 月ꎬ欧盟在波黑“入盟”改革未取得明显进展的情况下决定授予其候选

国地位ꎮ 这一政治性举措既是在乌克兰、摩尔多瓦成为候选国后的“政策倒

逼”ꎬ也是欧盟以“入盟”红利进一步激励波黑各方改革的举措ꎮ
此外ꎬ欧盟还着手缓解地区能源关切ꎮ 由于西巴尔干对外能源依赖度

高ꎬ乌克兰危机升级对国际能源市场的扰动及欧盟对俄油气制裁加剧了西巴

尔干的能源恐慌ꎮ 为此ꎬ欧盟从短、中、长三期入手ꎬ推动西巴尔干能源实现

“脱俄入欧”ꎮ 从中短期来看ꎬ２０２２ 年 １２ 月欧盟—西巴尔干峰会提出帮助西

巴尔干应对当前能源危机的 １０ 亿欧元支持工具包ꎬ其中资助短期项目的 ５
亿欧元主要用于平抑能源价格上涨对工商业的影响、提供社会补助等ꎬ而应

对中期需求的 ５ 亿欧元主要用于资助西巴尔干的绿色转型、升级供电和供热

设施、推动地区内部及其与欧盟的设施互通②ꎮ 从长期来看ꎬ欧盟通过建设

新油气管线使传统上对俄能源依赖较重的塞尔维亚、北马其顿和波黑逐渐摆

脱俄能源供应ꎬ从而增强欧盟在能源领域的影响力ꎮ 其中“南部天然气走廊”
是欧盟摆脱对俄天然气依赖的主要渠道ꎬ组成该走廊的跨安纳托利亚管线

(ＴＡＮＡＰ)于 ２０１８ 年 ６ 月投运ꎬ而欧洲部分的跨亚得里亚海管线(ＴＡＰ)则在

２０２０ 年 １１ 月投运③ꎮ 在此基础上ꎬ欧盟积极推动以爱奥尼亚—亚得里亚海管

线(ＩＡＰ)为核心的巴尔干半岛支线建设ꎬ从南到北串联起地区国家ꎬ并计划在

北部接入克罗地亚克尔克(Ｋｒｋ)天然气中继站ꎬ在南部的阿尔巴尼亚接入跨亚

得里亚海管线ꎬ从而使阿尔巴尼亚成为西巴尔干地区天然气运输枢纽④ꎬ增强
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地区能源供应安全及多元化ꎮ

四　 欧盟西巴尔干政策的前景及挑战

在乌克兰危机升级和大国竞争加剧的双重地缘政治压力下ꎬ尽管欧盟

加速“拉拢”西巴尔干国家、推进“入盟”进程改革ꎬ但该地区“入盟”进程仍

面临诸多挑战ꎮ
(一)法德立场差异阻滞欧盟扩大与改革进程

德国因与西巴尔干密切的经贸联系对其“入盟”持更积极的态度ꎬ并在

“入盟”进程停滞的情况下以“柏林进程”维持同西巴尔干国家的联系ꎮ 但法

国则认为在欧盟和西巴尔干国家进行相应改革前不应盲目推动扩大进程ꎬ法
国以改革扩大进程为条件阻滞北马其顿、阿尔巴尼亚开启“入盟”谈判就是案

例之一①ꎮ 在地缘政治压力下ꎬ法国虽对欧盟扩大持更开放态度ꎬ但两国及

其他欧盟国家对扩大方案的立场仍不相同ꎮ 马克龙在 ２０２２ 年 ５ 月提出建

立欧洲政治共同体ꎬ被中东欧国家视为代替“入盟”进程的提案ꎮ 在“入

盟”改革方面ꎬ法国又提出“多速欧洲”方案ꎬ上述提议均未得到德国的积极

回应ꎬ也未获得中东欧国家充分信任ꎮ 法德作为“欧盟引擎”在“入盟”改

革方面缺乏共识ꎬ使欧盟扩大与改革进程受到阻碍ꎮ
(二)各方对欧盟改革方案立场不一

各方虽认可欧盟为应对扩大进行改革的必要性ꎬ但在决策机制、资金分

配等方面出现明显分歧ꎮ 以法德为首的西欧大国希望借此机会进一步扩大

“有效多数”表决制占比ꎬ甚至在欧盟决策中全部适用“有效多数”②ꎮ 但中东

欧国家则认为这是法德“控制欧盟”的手段ꎬ将进一步限制中东欧国家和小

国的话语权并稀释国家主权ꎮ 在凝聚政策方面ꎬ由于目前候选国 ＧＤＰ 仅占

欧盟最小成员国的 ５０％ ~ ７０％ ꎬ纳入新成员将意味着许多受益国变为贡献

国ꎬ而新“入盟”国家成为净受益国③ꎮ 此外ꎬ如乌克兰与西巴尔干国家一同
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“入盟”ꎬ在现行机制下欧盟预算将无法负担共同农业政策的补贴①ꎬ而欧盟

各成员国对农业改革尚难达成共识②ꎮ
(三)塞科争端、波黑内政问题短期内难以解决

尽管塞科双方在欧盟的推动下加强接触ꎬ但在短时间内迅速达成欧盟预

想的关系正常化显然不切实际ꎮ 一方面ꎬ塞尔维亚有联合国安理会 １２４４ 号

决议背书及中俄等大国支持ꎬ不愿意事实上承认科索沃独立ꎻ而科索沃当局

也不愿履行 ２０１３ 年«布鲁塞尔协议»承诺、建立“塞族市政联盟”ꎬ认为建立

该联盟将形成类似波黑塞族共和国的“国中国”ꎬ因此仅愿建立无自治权的咨

询机构ꎮ 在核心问题无法解决的情况下ꎬ塞科和谈显然无法取得实质性

突破ꎮ
此外ꎬ在欧美施压的背景下ꎬ２０２１ 年执政的科索沃库尔蒂当局持更强硬

的民族主义立场ꎬ使双方近两年爆发多次冲突ꎮ ２０２２ 年 ８ 月ꎬ科索沃当局强

制要求北部塞族城市更换科索沃车牌ꎬ引发地区民众反抗ꎮ 对此ꎬ塞族政党

“塞尔维亚名单”决定塞族公职人员从各级科索沃机构中离职ꎬ并抵制 ２０２３
年 ４ 月举行的地方选举ꎮ 而科索沃当局不顾塞族抵制ꎬ强行举行选举ꎬ并
将平均投票率不足 ３􀆰 ５％的选举结果认定为合法有效ꎮ ５ 月ꎬ科索沃当局令

当选的阿尔巴尼亚族市长在警察护送下强行就职ꎬ再次引发塞族民众反抗和

民众与警察、北约之间的冲突③ꎮ 随后ꎬ科索沃当局对欧美重新举行选举的

要求推诿塞责ꎬ并拒不按协议建立“塞族市政联盟”ꎮ ９ 月 ２４ 日ꎬ塞族武装人

员与科索沃警方在北部村庄发生激烈交火ꎬ致一名警察与四名武装分子死

亡④ꎬ使双方更无意愿就关系正常化进行谈判ꎮ
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波黑大选虽平稳落幕ꎬ但波黑实体之一的塞族共和国独立倾向仍在延

续ꎮ ２０２２ 年 ２ 月ꎬ塞族共和国议会通过不动产权法ꎬ规定塞族共和国实体能

够接管其境内的联邦政府财产ꎻ４ 月 １２ 日ꎬ波黑高级代表克里斯蒂安􀅰施密

特动用“波恩权力”①要求在波黑宪法法院裁决前停止该法案的实施②ꎻ９ 月

２２ 日ꎬ波黑宪法法院裁定ꎬ塞族共和国无权制定不动产权法ꎬ并宣布该法无

效③ꎮ ２０２３ 年 ４ 月 ２６ 日ꎬ塞族共和国议会决定退出波黑宪法法院④ꎮ 随后ꎬ
波黑宪法法院修改法定人数规定ꎬ使裁决可在塞族法官缺位的状态下作出ꎮ
对此ꎬ塞族共和国总统多迪克认为该修正案违宪ꎬ并推动塞族共和国议会在 ６
月 ２２ 日、６ 月 ２７ 日分别通过法案ꎬ停止波黑高级代表施密特所作的决定在塞

族共和国境内适用⑤ꎬ并在波黑宪法法院改革前(塞族共和国要求波黑联邦

议会通过宪法法院改革法案ꎬ排除 ３ 名外国法官的参与)停止宪法法院裁决

在塞族共和国境内适用⑥ꎮ 同时ꎬ多迪克更否认波黑高级代表施密特任命的

合法性⑦ꎮ ７ 月ꎬ施密特动用特权修改波黑刑法ꎬ将破坏国家机构行为列入刑

—１８—

①

②

③

④

⑤

⑥

⑦

１９９７ 年 １２ 月ꎬ负 责 实施 «代 顿 协 议» 的 国 际 机 构 和 平 实 施 委 员 会 ( Ｐｅａｃｅ
Ｉｍｐｌｅｍｅｎｔａｔｉｏｎ Ｃｏｕｎｃｉｌ)在波恩举行会议ꎬ就波黑高级代表实质性职权达成一致ꎮ 根据此

次会议ꎬ为避免«代顿协议»实施被拖延或受民族主义政客阻挠ꎬ高级代表将享有以下权

力:１􀆰 当本地政党不能或无意行动时ꎬ做出有约束力的决定ꎻ２􀆰 撤免违反法定承诺或«代

顿协议»的公职人员ꎮ 上述权力被称为“波恩权力”ꎮ
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根据«代顿协议»ꎬ波黑宪法法院由 ９ 人构成ꎬ其中 ４ 人来自波黑联邦、两人来自

塞族共和国ꎬ其余 ３ 人由欧洲人权法院任命ꎬ且这 ３ 人不能是波黑及其邻国公民ꎮ
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事处罚范畴ꎮ ８ 月 １１ 日ꎬ波黑检察官办公室指控多迪克签署上述两项法案违

反波黑宪法和«代顿协议»①ꎮ 对此ꎬ多迪克表示该指控是“政治驱动”且检察

官办公室不具有合宪性②ꎮ 对于施密特有意通过到访塞族共和国宣示其对

波黑全境拥有管辖权ꎬ多迪克威胁称其一旦入境就将被塞族共和国警方逮捕

并驱逐ꎬ最终施密特放弃到访③ꎮ 总体看ꎬ在欧美压力及驻军影响下ꎬ波黑局

势虽不至升级失控ꎬ但各方在宪法改革、权力分配等问题上仍难取得一致ꎬ波
黑中央政府仍将保持较虚弱状态ꎮ 在此情况下ꎬ即便欧盟以经济利益和候选

国地位驱动ꎬ波黑也难以在“入盟”改革方面取得实质性进展ꎮ
(四)阿尔巴尼亚、北马其顿与其他欧盟国家的矛盾④

阿尔巴尼亚因海上边界划界问题和“查梅里亚问题”(Ｃｈａｍｅｒｉａ Ｉｓｓｕｅ)与
希腊存在双边争端ꎮ ２００９ 年ꎬ希腊就曾以阻碍阿加入北约和欧盟为要挟ꎬ迫
使阿政府与其签署海上边界协议ꎬ但该协议随后被阿宪法法院裁定为违宪且

无效ꎮ ２０２１ 年ꎬ阿尔巴尼亚决定将此案提交国际法院仲裁ꎬ但希腊仍希望通

过双边渠道解决ꎮ ２０２２ 年 １０ 月、１２ 月ꎬ希腊与阿尔巴尼亚政府举行多次会

商ꎬ但并未对边界问题取得一致⑤ꎮ ２０１６ 年 ９ 月ꎬ时任欧盟邻国事务与扩大

政策专员约翰内斯􀅰哈恩将该问题称为阿希两国间“悬而未决的问题”ꎬ招
致希腊外长的批评ꎬ并要求其收回并修正错误言论ꎮ ２０２２ 年 ５ 月ꎬ希腊外

长表示阿尔巴尼亚如果继续提出“查梅里亚问题”ꎬ将会阻碍其“入盟”进

程ꎮ ２０２３ 年 ５ 月ꎬ在阿尔巴尼亚地方选举中ꎬ阿南部城市希马拉(Ｈｉｍａｒｅ)
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“地缘政治转向”下欧盟西巴尔干政策调整

希腊族市长候选人因涉嫌贿选被捕ꎬ再次引发希腊强烈抗议ꎮ 希腊总理米

佐塔基斯表示此事件“不可接受、难以想象”ꎬ并表示阿此类行为将影响两

国关系和阿“入盟”进程①ꎮ
北马其顿与保加利亚存在历史、民族问题争端ꎮ 在 ２０１８ 年 ６ 月签署«普

雷斯帕协议»后ꎬ北马其顿解决了与希腊间的国名争议ꎬ于 ２０２０ 年 ３ 月顺利

加入北约ꎬ欧洲理事会也在同月决定开启与北马其顿的“入盟”谈判ꎮ 但随

后ꎬ保加利亚认为北马其顿应在民族和历史方面承认与保加利亚的联系ꎬ并
因此在 １１ 月投票中否决了北马其顿“入盟”谈判框架ꎬ致使其“入盟”进程难

以推进ꎮ ２０２２ 年 ６ 月ꎬ时任欧盟轮值主席国法国提出“欧盟提案”ꎬ要求北马

其顿修改宪法承认保族的少数民族地位、保护其权利并将仇恨言论列入刑

法②ꎮ 在法国和欧盟介入下ꎬ两国最终接受该提案ꎬ北马其顿“入盟”谈判在

停滞两年后于 ２０２２ 年 ７ 月正式开启ꎮ 但由于北马其顿执政党在议会中不占

多数以及保加利亚中右翼欧洲发展公民党(ＧＥＲＢ)在 ２０２３ 年 ４ 月的议会选

举后重新成为三党执政联盟成员ꎬ保加利亚对北马其顿争议的态度也将更为

强硬ꎮ
在乌克兰危机和地缘博弈加剧的双重背景下ꎬ欧盟加快推动西巴尔干

“入盟”进程改革和对地区资金挹注ꎬ并加速解决地区争端ꎬ从而在确保欧盟

邻近地区稳定的基础上进一步拉拢西巴尔干国家ꎮ 从实效看ꎬ地区国家在欧

盟加大投入、俄罗斯对地区影响力式微的背景下向欧盟有所靠拢ꎬ并在“入
盟”改革方面作出更多努力ꎮ 但由于欧盟决策机制改革障碍、欧盟各国对未

来欧盟定位不同、塞科争端与波黑内政改革等地区内部问题短期内无法解

决ꎬ西巴尔干国家的“入盟”进程仍将遥遥无期ꎮ 在此背景下ꎬ地区国家在向

欧盟缓慢靠拢的同时仍将总体维持大国间平衡的外交策略ꎬ以实现本国的最

佳地缘政治与经济利益ꎬ并促使欧盟为其提供更多的政策支持和经济好处ꎮ
(责任编辑:农雪梅)
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