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【内容摘要】历史上，欧非关系的特殊性与复杂性一直备受关注。
冷战结束后，因应国际格局和地区形势的发展变化，欧盟陆续对其非

洲政策进行了一系列变革和调整，不仅使机制上更具统一性、内容上
更具综合性，而且形式和内涵也都有了很大的创新。通过这一系列调
整，新时期的欧盟对非关系定位和对非政策框架日渐清晰，新的欧非

关系模式也已初具雏形。本文聚焦“调整”这一主线，通过分析欧盟
调整对非政策的主要原因、重点内容以及成效与不足等，来考察欧盟对
非政策的历史演变，借以把握欧非关系的阶段性特征和未来发展趋势。
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“欧洲与非洲的双边关系是有记载的全球政治史上最古老的双边关系
之一。作为两个相邻的大陆，欧非关系或许是国际关系中已知的最含混不
清和最牵扯不断的外交关系。”② 早在欧洲经济共同体成立之时，应法国、
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比利时、意大利等成员国的强烈要求，欧共体就顺理成章地继承了它们在
非洲的“殖民资产”，同原殖民地国家建立起了 “联系制度”。20 世纪 70

年代中期，又进一步通过 《洛美协定》将非洲同加勒比、太平洋地区的
发展中国家集合起来，组成 “非洲、加勒比和太平洋国家集团” ( ACP-
African，Caribbean and Pacific Group of States) ，成功确立了以发展援助与
贸易优惠为主体的合作机制——— “洛美体制”。不过，当时受美苏争霸格
局的束缚，加之欧洲一体化刚刚起步，共同体的实力还比较有限，这一时

期的欧共体对非政策 “继承”意味更浓，从内涵到形式都缺乏创新，且
在实践中自主性不强。

冷战结束以来，面对国际格局的大变革、大调整和欧洲、非洲地区
形势的新变化，欧盟陆续对其非洲政策进行了一系列结构性调整，比

如: 冷战结束初期的发展援助政策调整; 2000 年开始的贸易政策改革;
2003 年以后实施的危机干预行动; 2007 年推出的欧非联合战略，等等。

与冷战期间相比，冷战结束后的欧盟对非政策调整变化幅度很大，不仅

机制上更具统一性、内容上更具综合性，而且形式和内涵也都有了很大
的创新。更为重要的是，欧盟在对非政策上的话语权和自主性显著增
强，越来越具有 “欧盟特色”。通过这一系列的调整，新时期的欧盟对
非关系定位和对非政策框架日渐清晰，新的欧非关系模式也已初具

雏形。

一 传统欧非关系模式遭遇困境

毛主席曾经说过: “世上决没有无缘无故的爱，也没有无缘无故

的恨。”① 欧非之间就是如此。历史上，欧洲曾残酷地对非洲进行过
长达数百年的殖民统治，“人为地割断了非洲历史的自主发展进程，

强行把非洲纳入西方殖民主义的政治经济体系之中”②。在很长一段
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时间里，欧非之间的关系纯粹地表现为 “殖民与被殖民”。冷战期
间，出于维持欧非 “特殊关系”以及与苏联争夺盟友的需要，欧共
体主要通过提供发展援助和单方面给予贸易优惠的方式来拉拢非洲

国家，双方之间的关系只简单地停留在了 “援助与被援助”阶段。
无论是 “殖民与被殖民”，还是 “援助与被援助”，欧非关系的本质
都是不平等。然而，随着冷战的终结，建立在不平等基础上的传统
欧非关系模式开始面临这样或那样的挑战，越发难以为继，调整势

在必行。

( 一) 非洲通过联合自强极大地提升了其国际地位

面对冷战结束初期被“边缘化”的状况和可能被 “抛弃”的危险①，
泛非主义思潮再度兴起，非洲的历史命题由 “联合自立”转向 “联合自
强”，并取得一系列积极进展。首先，非洲联盟取代非洲统一组织，成为
领导非洲事务的权威机构，使非洲复兴有了组织上的保障。其次，在整合
原有发展计划的基础上，推出了 “非洲发展新伙伴计划” ( NEPAD-The
New Partnership for Africa’s Development) ，为非洲复兴规划了切实可行的
发展蓝图，并加快推进大陆层面和次区域层面的经济一体化，实行 “双
轮驱动”。再次，非盟及其他次区域组织更加关注安全问题，积极介入和
化解各类冲突，使非洲的安全形势趋于缓和，为非洲复兴营造了一个相对

安宁的环境。
以经济增长为例。经过上述一系列努力，非洲经济逐渐走出 “低

谷”，实现恢复性增长。世界银行的统计数据显示，1995—1999 年，非洲
的国内生产总值年均增长率恢复到了 3. 7% ; ② 2000—2008 年，国内生产
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总值年均增长率提高至 4. 7%。2007 年，更是高达 5. 9% ; ① 2008 年以来，

在世界饱受金融危机影响的情况下，非洲的国内生产总值依然保持了

3. 8%的较高增速。② 21 世纪头十年，全球经济增长最快的 10 个国家中，

撒哈拉以南非洲就占了 6 个。③ 第二个十年，非洲预计将继续保持 5%—
6%的增长率，成为全球经济增长最快的区域之一。④ 2013 年，非洲的经
济总量超过了 2 万亿美元，全球增长最快的 10 个国家，有 7 个在非洲。⑤

据非洲开发银行估计，到 2060 年，非洲的经济总量将达到 15 万亿美元。⑥

非洲正成为世界经济增长的 “新边疆” ( next frontier for growth) 。⑦

( 二) 国际社会对非合作兴起带来的压力

冷战结束后头几年，非洲曾一度淡出了国际社会的视野。欧盟也因战
略重心“东移”、准备迎接新成员而在一定程度上忽视了非洲。但这种情
况并未持续很长时间，短暂的 “沉默”之后却引来了 “群雄逐鹿”。美
国、中国、俄罗斯、日本、印度、巴西、韩国、土耳其等国家纷纷加大同
非洲的合作力度，或创建新的对非合作机制或复活既有的对非合作机制，

形成了多个国际对非合作机制齐头并进、相互竞争的复杂局面。⑧ 国际社
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会对非合作的兴起为非洲发展创造了更多的机遇，也为非洲开展国际合作

提供了更多可供选择的方案。非洲因此能够对以前必须接受的事情说
“不”。这些变化对欧洲在非洲大陆长期占据的主导地位提出了挑战。①

对此，欧盟委员会在一份公开文件中坦承，“如果欧洲想保持与非洲
的优先合作伙伴地位，想从这种关系中获得更多的利益，它必须在现有基

础上加强甚至重新塑造与非洲在某些领域的关系。这种关系应当超越过去
那种施舍者与受赠者的关系，而且成为政治上的平等合作伙伴”②。

( 三) 欧盟自身战略需要形成的动力

如果说非洲的复兴和国际社会的关注是欧盟调整对非政策的外因，那

么欧盟在非洲的利益关切和战略考量则就是推动此次调整的内因。从政治
外交层面看，“非洲国家是欧洲传统的势力范围，是欧盟推广其价值观、
社会制度、政治、经济模式的重点区域”③。通过帮助非洲加强治理，欧
盟不仅能夯实其在非洲的影响，又可检验其对外政策的成效，还能提升其

在国际舞台上的形象，可谓“一举多得”。从经济层面看，非洲是欧盟主
要的原材料来源地和商品消费市场。非洲是其实现能源进口来源多元化的
首选。由于近年来俄欧关系紧张，欧盟正 “力图以非洲部分代替动荡的
中东和常以能源为武器的俄罗斯作为能源和自然资源的供应地”④。此外，
随着非洲复兴，“欧盟的商界和财界敏锐地感觉到，非洲人口众多，劳动
力价格便宜，自然资源丰富，有可能成为全球经济另一个新的增长点，可

能在对世界财富增长的贡献方面与亚洲媲美”⑤。从安全层面看，非洲与
欧盟的安全息息相关。由于欧非地缘相近，加之非洲大陆相对落后，冲突
不断，导致大量非法移民涌向欧洲，影响了欧盟的社会稳定与安全。此
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外，非洲在反恐、环境保护等领域的重要性也日益显现。

二 欧盟对非洲政策进行结构性调整

因应国际、地区形势变化，冷战后欧盟陆续从定位上、机制上、贸易
上、援助上、安全上等五个方面对其非洲政策进行结构性调整，逐渐形成
新的对非政策框架。

( 一) 定位上，由不平等趋向平等

长期以来，不平等一直是欧非关系的主要特征，也是阻碍欧非关系发

展的重要症结所在。冷战后，非洲社会要求改变这种不平等关系的呼声越
来越高。非盟委员会前主席科纳雷 ( Alpha Oumar Konare ) 明确指出，
“非洲必须彻底埋葬殖民条约，从奴隶殖民贸易和单一经济的思维定式中
解脱”。他警告西方国家说: “我们不要再被别人当马骑，请别再烦我
们。”有非洲学者甚至表示，“结束同欧洲在外交和经济等方面的 ‘家长
制’关系，是当今非洲人民最强烈的心声”①。非洲大陆发出的强烈呼声
以及其他大国在非影响力的持续提升，让欧盟不得不重新思考、定位其与
非洲的关系。2007 年，欧盟委员会主席巴罗佐 ( Jose Manuel Durao Barro-
so) 明确指出: “非洲必须成为我们对外关系的重点，欧盟非洲关系必须
超越过时的捐助者与受益者关系，转向真正平等的伙伴关系。”② 在之后
召开的第二届欧非峰会上，欧非双方正式通过了 《欧盟—非洲战略伙伴
关系———欧非联合战略》文件以及实施这一战略的 《行动计划》，确立了
构建基于平等基础上的新型战略伙伴关系。③ “此次峰会是在欧非关系史
上第一次正式提出在欧非两个大陆之间建立平等战略伙伴关系，对欧非关
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系发展具有‘里程碑’式的意义。”①

( 二) 机制上，由分散趋向统一

由于不同的历史、地缘联系和利益关切，欧盟与撒哈拉南北非洲有着
不同的合作框架。针对北非地区，欧盟先是将其纳入地中海伙伴关系框架
( EMP-Euro-Mediterranean Partnership) ，后又进一步拓展为睦邻政策框架
( ENP-European Neighborhood Policy) ; 而撒哈拉以南非洲地区放在 “非加
太国家集团”框架下运作; 南非则被单列出来，与之单独签署贸易发展
协定。“这些政策框架各有侧重，且由欧盟内部不同机构负责，在政策实
践中内部不同行为体、不同政策工具之间缺乏有效协调，使得其对非政策
支离破碎。”②

为了改变其对非政策机制上的分散性，进入 21 世纪后，欧盟开始积
极寻求创建一个大陆层面的、统一的对非政策机制。③ 2000 年，首届欧非
峰会的召开是欧盟朝这个方向迈出的第一步。2002 年，非盟的成立为欧
盟制定和实施统一的对非政策提供了更加有利的条件。2005 年 10 月，欧
盟提出了制定一个 “全面的 ( comprehensive) 、综合的 ( integrated) 、长
期的 ( long-term) 对非政策框架”的设想，并打出了 “一个欧洲，一个
非洲” ( one Europe，one Africa) 的口号。④ 两个多月后，欧盟公开发表了
题为《欧盟与非洲: 走向战略伙伴关系》的首份对非政策文件，进一步
明确了新时期的对非政策，并特别强调新战略将是 “欧盟整体对非洲整
体”的战略。⑤ 经过努力，欧盟已同非盟初步构建起了涵盖各个层级、各
个领域的对话与合作机制，用于解决双方合作机制中的不对称性问题。
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Commission of the European Communities，EU Strategy for Africa: Towards a Euro-African pact to
accelerate Africa’s development，Brussels，October 12，2005，COM ( 2005) 489 final，p. 2. http: / / eur-
lex. europa. eu / legal-content /EN/TXT/PDF/? uri = CELEX: 52005DC0489＆qid =1426510080580＆from =EN.
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( 三) 贸易上，由特惠制趋向互惠性

从“联系制度”到“洛美体制”，欧非贸易关系的主要特征是欧盟单

方面给予“非加太国家”贸易优惠，即“特惠制”。冷战后，这种“特惠
制”面临 “合法性”危机。① 欧盟遂以此为借口，要求推进贸易体制改
革，实行互惠制。1996 年 11 月，欧盟委员会发表了一份题为 《21 世纪前
夕欧盟与非加太国家关系的绿皮书———新伙伴关系的挑战与选择》的
“绿皮书”指出，“洛美体制下的关税和配额优惠已不适应非加太国家融
入世界商品、服务、资本市场的需要”②。1997 年，欧盟委员会建议理事
会授权按照 “绿皮书”中有关互惠精神同非加太国家开展谈判。1998

年 9 月，双方开始就签署新的合作协定进行谈判。2000 年，欧盟同
ACP集团签署了 《科托努协定》，以替代到期的 《洛美协定》。《科托努
协定》在维持原有的单向贸易优惠的同时，确定了未来双方经贸合作的
新框架，即“经济伙伴协定” ( EPA-Economic Partnership Agreement) ，并
规划用 6 年左右的时间 ( 2002—2008 年) 完成相关谈判，重塑欧非经贸
关系。

尽管欧盟认为，“经济伙伴协定在坚持平等与互惠的同时，亦很好地
兼顾了发展目标，在迄今为止的南北贸易安排中独树一帜”。但是，“这
与非加太集团原先享有的单向特惠制相比依然是有了质的变化，很多非加

太国家、民间机构甚至国际组织都认为，欧盟所提出的开放和互惠要求将
损害非加太国家集团的发展”③。双方认知上的本质差异导致 EPA 谈判进
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①

②

③

根据 WTO的“授权条款”，发达成员可以单方面给予发展中成员关税优惠待遇，而不必
给予其他成员。但是，这种优惠待遇必须一视同仁地给予所有发展中国家。然而，欧盟给予非加
太国家的特惠制是排外的，因而引起其他发展中国家的强烈不满，并屡遭投诉 ( 比如， “香蕉
案”) 。参见叶玉《欧盟———非加太经济伙伴协定对新兴大国和南南合作的影响》， 《欧洲研究》
2009 年第 1 期，第 90—93 页; 邓炯《香蕉案与〈洛美协定〉特惠待遇体制》，《欧洲研究》2000

年第 5 期，第 69—76 页。
European Commission，Green Paper on Ｒelations between the European Union and the ACP Coun-

tries on the eve of 21st Century: Challenges and Options for a New Partnership，COM ( 96 ) ，570 Final，
20 November 1996， p. 48. http: / / eur-lex. europa. eu / legal-content /EN /TXT /PDF /? uri = CELEX:
51996DC0570＆qid = 1426508172359＆from = EN.

叶玉: 《欧盟———非加太经济伙伴协定对新兴大国和南南合作的影响》， 《欧洲研究》
2009 年第 1 期，第 92 页。



展十分缓慢，在非洲的冲突尤为激烈。截至规定的最后期限 ( 即 2007 年
年底) ，仅有 18 个非洲国家与欧盟达成了临时性的经济伙伴协定，签约
率不足 40%。①

( 四) 援助上，由中立转向干预

发展援助作为欧盟最重要的对外政策工具，在欧盟的非洲政策中占有

重要地位。因为自身发展滞后，所以非洲也比较依赖于欧盟提供的援助。
冷战期间，出于东西阵营争夺的需要，欧盟在对非提供援助时，只要它们

不倒向苏联，基本上不附加涉及非洲国家内部事务的政治条件。② 随着冷
战的结束，这种 “隐忍”已无必要。于是，自第四个 《洛美协定》起，
欧盟开始强调援助的政治性条件。比如，在 1995 年在对第四个 《洛美协
定》进行修订时，欧盟首次将“民主”、“人权”、“法治”等原则同援助
挂钩，规定非加太国家获得援助的多寡取决于其经济运行状态，改变以往

单纯发放贷款为直接参与制定援助项目; 《科托努协定》则对受援国提出
了更严格的政治性条款，将“民主”、“人权”、“法治”等上升为执行该
协定的原则。其中，第 1 条明确指出: “加快推进非加太国家的经济、文
化和社会发展，同时关注和平与安全，促进建立一个稳定和民主的政治环

境。”第 9 条又将“良治”列入基本要素。③ 欧盟将政治性条件一步步地
植入欧非合作协定，为欧盟干预非洲国家的内部事务，推进非洲国家的

“民主化”改革打下了所谓的“合法性”基础。

( 五) 安全上，积极主动作为

作为国际体系中的一个特殊行为体，欧盟对安全形势有着自己的理解

和判断。它认为，全球化背景下，传统安全已让位于非传统安全，因为
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Sanoussi Bilal ＆ Christopher Stevens，The Interim Economic Partnership Agreements between the
EU and Africa States: Contents，challenges and prospects，ECDPM Policy Management Ｒeport 17，July
2009，pp. 20 － 21. www. ecdpm. org /pmr17.

参见张宏明、张永蓬《中国和西方国家对非援助比较及我国援外 ( 援非) 国际合作战
略》，外交部非洲司主编《中非联合研究交流计划 2011 年课题研究报告选编》，世界知识出版社
2012 年版，第 74—75 页。

参见刘博《欧盟对外贸易与发展政策中的人权向度———从〈洛美协定〉到〈科托努协
定〉》，《山东社会科学》2007 年第 4 期，第 112—115 页; 刘晓平: 《欧盟对外援助之“人权导
向”对非洲的影响》，《世界经济与政治论坛》2009 年第 3 期，第 37—42 页。



“发生大规模武装入侵欧盟成员国的情况已不可能发生。相反地，欧盟面
对的新型安全威胁更加复杂、更为隐蔽、更不可测”。于是，将其面临的
主要威胁与挑战归纳为以下五种，即恐怖活动、大规模杀伤性武器扩散、
地区冲突、失败国家和有组织犯罪。① 自 1999 年科隆峰会上决定发展
“共同安全与防务政策” ( CSDP-Common Security and Defense Policy) ② 起，
欧盟就积极在国际舞台上扮演一个安全行为体的角色。其中，又以非洲
作为其实施危机干预的重心。从 2003 年在刚果 ( 金) 首次对非洲危机
实施干预行动——— “阿特米斯行动”到 2015 年 3 月，欧盟在共同安防
政策框架下一共对非洲采取了十八次危机干预行动，占这一时期欧盟全

部对外行动总数 ( 32 次) 的一半以上。其中，已完成的有十次，还在
进行中的有八次; 军事行动八次，民事行动九次，军事、民事性质兼具
的一次。③

鉴于自身的特殊性， “欧盟的战略目标并不在于成为一个类似于
美国的军事超级力量，而是通过欧盟的建设确保已经实现的目标和未

来进一步的发展”。因此，在设定目标和制定方案时，主要依据民事
危机干预与军事危机干预并重、危机干预的可持续性和遵循国际标准
等三个主要原则。④ 基于欧盟在非洲的危机管理行动经验，有研究指
出其拥有三个明显的特征，即: 战略上，以综合安全为导向; 目标

上，追求可持续和平; 途径上，实行有效多边主义。这同时也说明欧
盟逐步构建起了一种新的集体安全实践模式，进一步丰富了集体安全

的内涵。⑤
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三 欧盟对非洲政策调整的进步性

客观上讲，冷战后的欧盟对非政策在思维、框架、举措和手段等各方
面，都较冷战时期更具开创性，有明显的进步。

( 一) 欧非关系开始回归原初阶段，越发体现平等性

自殖民时代开始，欧洲就一直不能平等地对待非洲，常以宗主国身份

对非洲的内部事务指手画脚。即便是在 “洛美体制”下，双方实力的不
对称性也是一直有利于欧方。因此，欧盟多以 “施舍者”身份自居，政
策主基调仍是“欧盟为了非洲”。这种宗主国思维和作风成为制约欧非关
系发展的根本症结所在。在此轮调整中，面对激烈变化的国际和地区形
势，欧盟开始不得不更多地视非洲为平等的合作伙伴，并朝着这个方向迈

出了实质性步伐，欧非关系正在由不平等的依附模式向平等的战略伙伴

转变。

( 二) 推出了全面、系统的对非合作框架
尽管欧非交往历史悠久，且欧共体成立之时便与非洲建立起了 “联

系制度”，后来还进一步提升为 “洛美体制”，但是欧非合作却更多地被
局限在了发展援助和贸易优惠两个领域，以至于到 21 世纪之初仍未能形
成系统的对非政策。这与欧非之间优越的地缘联系和特殊的历史渊源很不
相称。冷战结束后，欧盟开始寻求对非洲政策进行全方位调整，既强烈推
进传统合作领域———政治、经济等方面的改革，又积极拓展新的合作内
涵———安全、社会、文化等，并以欧非联合战略为统领，基本形成了新
的、全面的、系统的对非合作框架。

( 三) 对非政策更加彰显了欧盟的主导性，也更加强调服务欧盟自己

的战略需要

冷战期间，作为独立的实体，欧共体虽然在形式上确立了自己与非洲

的关系，也有意愿要从公正的立场来处理与非洲的关系，但是其成员国尤

其是在非洲拥有重大战略利益的法国，实际上仍拥有左右欧共体对非政策
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的权力。因此，该时期的欧共体对非政策更多的是在反映和维护成员国的
利益。此外，受两极格局的制约，当时的欧共体对非政策还不得不服务于
以美国为主导的对抗苏联战略。

冷战结束后，成长壮大起来的欧盟才开始真正具备了主导对非政策的

实力和可能，这也是新的、全面的、系统的对非合作框架能够形成并推出
的重要原因。更为重要的是，此时的对非政策从设计到实施均更加强调要
服务欧盟的战略目标。无论是前期的政治、贸易改革，或是后来对非洲安
全问题的关注和对冲突预防的侧重，还是当前力推的欧非联合战略，根本

上是要通过实施新的、全面的、系统的对非政策来促进欧盟作为整体的国
际形象的树立、提升欧盟作为规范性力量的影响和作用，以及推动欧盟内
部认同的深化等。

( 四) 第三方因素在欧盟对非政策中的影响力凸显

长期以来，因为在其 “后院”———非洲长期没有遇到比较强有力的
外来挑战，所以欧盟在对非关系上一直是优越感十足。21 世纪以来，

随着国际社会对非合作的兴起，尤其是中非合作的快速发展，欧盟突然

感受到了前所未有的激烈竞争，感觉自己的领导地位正在丧失。更有
甚者，欧盟与非洲国家发展双边关系的背景已经发生了根本性改变，

不仅出现了新的竞争对手，而且非洲也在政治上接受了这种变化。①

面对这些变化，欧盟不仅被迫作出调整，以回应其他行为体带来的挑

战，甚至必须开始放弃过去多年一直伴随着其在非洲大陆活动的种种坏

习惯，而且也很难再无视非洲的呼声和要求，独立设计单边的非洲政

策了。

四 欧盟对非洲政策调整的局限性

当然，受多种因素影响，欧盟对非政策中的局限性也比较明显，且
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① Jing Men ＆ Benjamin Barton，“China and the EU in Africa: Changing Concepts and Changing
Policies，” in Jing Men ＆ Benjamin Barton eds. ，China and The European Union in Africa: Partners or
Competitors?，Surrey: Ashgate Publishing Limited，2011，p. 5.



在各个政策领域都有所体现。因此，在肯定冷战后欧盟对非政策调整中
所表现出来的开创性和进步性的同时，我们也不能忽视其存在的问题和

不足。

( 一) 欧盟的宗主国思维与作风短期内难以有根本性的转变

欧非关系转型之所以难，主要难在欧盟不能真正平等地对待非洲。这
个问题的根源在于历史上形成的宗主国思维和作风一直没有得到根除，加

上欧非之间实力的不对称性一直偏向欧洲这边，致使经历了半个多世纪的

去殖民化进程后的今天，在与非洲交往时，包括众多决策者在内的许多欧

洲人仍习惯性地保留着十足的优越感和领导做派。“他们总把自己看作救
世主，指挥别人去追求幸福，花言巧语掩饰赤裸裸的逐利行为”，因此，
“要真正消除殖民根源必须从思想上着手”。

( 二) 欧盟的体制机制缺陷仍会左右其对非政策调整的进程

与经济政策不同，欧盟共同外交与安全政策的主动权和决策权还控制

在各成员国手中。在成员国没有达成一致的情况下，欧盟本身难有实质性
的“大动作”。加之历史上欧盟各成员国与非洲的渊源深浅不一、利益关
联轻重不同。所以，在对非问题上，有的兴趣不大; 有的则表现积极，试
图维持各自在非洲的势力范围，最为明显的体现是英国和法国在西部非洲

的竞争，分别以英国扶持的西非国家经济共同体和法国扶植的西非经济和

货币联盟为代表。① 其他一些成员国也在非洲经营着自己的 “后院”，比
如，刚果 ( 金) 、卢旺达被视为比利时的禁脔，安哥拉、莫桑比克与葡萄
牙有着传统的特殊关系。② 这种利益上的分割与纠葛，使得欧盟内部在对
非交往中难以真正形成合力，即便是达成一致了，在具体落实中恐怕也不

会是一帆风顺的。
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( 三) 欧盟在非洲的历史与现实表现还难以取信于非洲人民

出于历史教训，不少非洲国家和民众对欧洲的不信任感短期内还是很

难消除的。加之欧盟在开展欧非合作时，往往是口惠而实不至，因而让众
多非洲国家和民众对欧盟能否落实对非承诺也缺乏足够的信心。在南非非
政府组织工作的达蒙的观点代表着不少非洲民众的真实想法，她说: “真
的像他们所说的那样，是要帮助非洲吗? 不是，他们希望帮助的只是他们

自己。他们使用的不过是一种新的殖民主义语言。”① 第三届欧非峰会上，

时任利比亚领导人的卡扎菲就对非欧关系近年来发展表示了不满，甚至称

双方 2007 年以来签署的协议都成了 “一纸空文”。他还说，如果欧洲继
续保持目前的态度，非洲将转而加强与印度、南美国家和中国的合作。时
任非盟委员会主席让·平也在会议开幕式上呼吁欧盟加快解决合作资金支
持问题。他表示，“若这一问题得不到尽快解决，非欧合作取得成果将十
分有限”②。

由此可见，欧盟如果不能克服自身对外政策中的 “短板”，不能彻底
摒弃欧洲对非洲的“独享性”、欧非不平等关系的“合理性”以及欧盟对
非政策的“高尚”等错误观念和惯性思维，那么重塑欧非关系之路依然
漫漫。

五 结论与展望

冷战后，特别是进入 21 世纪以来，欧盟逐渐意识到传统的欧非关系

模式已岌岌可危。为了维持其传统优势和战略利益，不得不对非洲政策进
行结构性调整，在定位上、机制上以及各合作领域内实施变革，推动欧非
关系转型升级发展。欧盟的对非政策调整已取得一定成效，政策目标趋向
务实，政策手段更为灵活，合作机制逐步完善，合作领域不断拓展和深
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①

②

中金在线: 《利益与道义之间的欧洲对非洲政策》，http: / /news. cnfol. com /091207 /101，
1278，6919493，00. shtml，2009 年 12 月 7 日。

新华网: 《国际观察: 欧盟与非洲打造新型伙伴关系》，http: / /news. xinhuanet. com /
world /2010 － 11 /30 /c_ 12833560. htm，2010 年 11 月 30 日。



化。无论是表现形式还是实施手法都更具亲和力和迷惑性，非洲已成为欧
盟实施“规范性力量”的试验场。①

随着欧盟对非政策调整的深度推进，其今后一个时期的对非政策将会

更加注重强调以下三个 “结合”。
一是强调综合治理与责任共担相结合。在非传统安全威胁不断上升的

情况下，该议题越发成为欧盟对非政策的重中之重，几乎在所有欧盟对非

政策文件中都有所涉及。对此，欧盟更侧重于强调要将发展、安全与治理
结合起来，综合协调解决，而不是单一、孤立地解决其中的哪一点。而
且，在此过程中，欧盟开始更多地强调权利平等、责任共担、非洲发展的
“自助”原则以及非洲的“能力建设”等。②

二是强调非盟主导与公众参与相结合。在合作机制上，欧盟仍将进一
步强调非盟的主导性，并与之开展更深层次的合作。与此同时，欧盟已经
开始关注并日益重视公众的参与问题，强调欧非新型战略伙伴关系是促进

和提升广泛的、以人为本的伙伴关系，旨在赢得更多非洲民众对欧盟的认
可与支持，提升软实力。在欧盟倡议下，第二届欧非峰会通过的 《欧非
联合战略》将双方的非政府组织等非制度性行为体纳入双方合作战略的
实施主体之中，并强调 “公民社会组织、欧非双方的研究机构和思想库
要参与对话机制与倡议，并在监督非欧共同战略政策的实施方面发挥关键

作用”，“为推进基础与内容广泛的、以人为中心的伙伴关系，非洲与欧
盟将赋权于非国家行为体，并创造条件使之在发展、民主创建、冲突预防
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①

②

“规范性力量”的概念由英国学者伊恩·曼纳斯于 2002 年首次提出来。他认为，冷战的
终结更多的应归因于规范而非实力的崩溃，这为更好地反思欧盟在世界政治中的作用提供了很好

的借鉴。由于“民事力量欧洲”过于紧密地与冷战的特殊背景和威斯特伐利亚体制下的民族国
家、国家利益和物质力量等相联系，不恰当地把注意力集中于对欧盟物质力量的讨论以及把欧盟
与国家相类比，因此，需要把关注的重点从经济、军事等物质力量引向原则、规范等观念力量，

用更加广阔、更加适合的方法来考察欧盟及其在世界政治中的行为，以便反思它是什么、它做什
么和应该做什么。参见 Ian Manners，“Normative Power Europe: A Contradiction in Terms?” Journal
of Common Market Studies，Vol. 40，No. 2，2002，pp. 235 － 258; Ian Manners， “Normative Power
Europe Ｒeconsidered: Beyond the Crossroads，” Journal of European Public Policy，Vol. 13，No. 2，
2006，pp. 182 － 199; Ian Manners， “European Union‘Normative Power’and Security Challenge，”
European Security，Vol. 15，No. 4，2006，pp. 405 － 421; Ian Manners，“The Normative Ethics of the
European Union，” International Affairs，Vol. 84，No. 1，2008，pp. 45 － 60.
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及冲突后的重建进程中都发挥积极作用”①。
三是强调欧盟主导与多边对话相结合。欧盟对非政策的核心要义是保

持对非关系优势，这是欧盟设计、调整非洲战略的出发点。其实，欧盟打
心眼里是不愿意与别人 “分享”非洲的，更不可能“拱手让人”，只是迫
于形势不得已而为之。因此，面对 “新” “老”行为体纷纷 “挺进”非
洲的这一无奈局面，欧盟在调整对非政策、谋求新优势的同时，将更加强
调多边对话与国际合作，试图将其他国家的对非政策也纳入到其规划的战

略轨道中来并加以规范，使自己由原来的非洲事务 “领导者”向非洲事
务“主导者”转型。

( 责任编辑: 卢凌宇)
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① Council of the European Union，The Africa-EU Strategic Partnership: A Joint Africa-EU Strate-
gy，Lisbon，December 9，2007，16344 /07 ( Presse 291) ，p. 3.
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