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　 　 内容提要:欧洲与拉美之间具有深厚的历史与政治渊源ꎮ 从历史来看ꎬ第二次世界

大战之后ꎬ欧拉关系经历了低潮期、磨合期、快速成长期和全面发展期四个阶段ꎮ 在政策

实践上ꎬ欧盟对拉政策既内嵌于欧盟整体性对外政策的框架中ꎬ又体现在专门针对拉美

的地区外交政策上ꎮ 就关系范式而言ꎬ“复合地区间主义”是欧盟对拉政策遵循的主要范

式ꎬ具有结构复杂、相互依存度低和不对称的特点ꎮ 在该范式之下ꎬ欧盟通过五大外交机

制来保障其对拉政策的有效性ꎬ即峰会外交、联合协议外交、自贸区外交、地区伙伴外交

和特殊外交ꎮ 在关系性质上ꎬ欧拉关系具有“恩庇－侍从主义”特征ꎬ这一本质上不平等的

互动模式已不适应新时期发展的需要ꎮ 在对拉美新互动模式的探寻过程中ꎬ欧盟面临双

方力量对比的结构变化、地区间层面合作动能下降、欧盟成员国价值取向不一、英国脱欧

削弱欧盟影响力以及中国在拉美影响力上升五大挑战ꎮ
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欧洲国家和拉丁美洲与加勒比海地区(以下简称“拉美”)具有深厚的历史、政治、

经济与文化联系基础与纽带ꎮ 自 ２０ 世纪 ５０ 年代后期以来ꎬ地区一体化进程相继在两

个地区展开ꎬ欧洲与拉美也由此建立了地区间的联系ꎮ ２０１６ 年ꎬ拉丁美洲和加勒比国

家共同体(ＣＥＬＡＣꎬ以下简称“拉共体”)已成为欧盟第四大贸易伙伴(位于美国、中国

和瑞士之后)ꎬ占欧盟对外贸易总额的 ５.８％ꎻ欧盟也是拉共体的第三大贸易伙伴和第
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二大出口目的地ꎮ①对欧盟而言ꎬ拉美具有丰富的资源禀赋、广阔的投资市场以及相近

的价值观念ꎬ是提升欧盟国际影响力的重要伙伴ꎮ 在欧拉关系的发展中ꎬ欧盟已逐步

形成较为完整的对拉政策体系ꎬ促进并保障了欧盟在拉美地区的利益ꎮ 欧盟对拉政策

形成于不平等的地区间关系中ꎬ并通过特定的外交机制予以维护和发展ꎮ 随着国际政

治经济格局变动的加剧ꎬ尤其是新兴国家的崛起以及国际金融危机的持续蔓延ꎬ未来

欧盟对拉政策仍面临诸多挑战ꎮ

一　 欧盟对拉政策的演变及现状

１４９２ 年哥伦布发现新大陆后ꎬ西班牙、葡萄牙、法国、英国和荷兰等欧洲国家陆续

对拉美各国进行了征伐和殖民ꎬ欧洲由此建立了与拉美地区的关系ꎮ １８ 世纪末 １９ 世

纪初ꎬ在北美独立战争和法国大革命的影响下ꎬ一系列拉丁美洲民族独立战争相继爆

发ꎬ西属美洲殖民地纷纷独立ꎮ 为了使新独立殖民地免受欧洲的干预ꎬ同时增强自身

对美洲大陆的控制ꎬ美国于 １８２３ 年适时出台“门罗主义”ꎬ要求欧洲列强不再插手美

洲事务ꎮ② １９ 世纪末ꎬ美国步入垄断帝国主义发展阶段ꎬ迫切需要开辟新的原料产地

和投资市场ꎬ夺取西班牙属地古巴、波多黎各等成为美国扩张的首要目标ꎮ③ １８９８ 年

美西战争爆发ꎬ西班牙战败求和ꎬ美国通过与西班牙签署«巴黎条约»攫取了西属大片

殖民地ꎬ大大提升了其在拉美的政治、经济与军事地位ꎬ标志着西班牙殖民时代的终结

和美国殖民时代的开启ꎮ 此后ꎬ拉美进入了美国的势力范围ꎬ成为“美国的后院”ꎮ 步

入 ２０ 世纪以来ꎬ拉美精英一直试图通过与欧洲建立更紧密的联系来减少对美国的依

赖ꎬ制衡美国在西半球的霸权ꎮ④欧拉关系也在这一战略诉求下不断向前发展ꎮ 第二

次世界大战后ꎬ地区一体化进程相继在欧洲和拉美展开ꎬ逐步形成了两个一体化程度

不同的地区政治实体ꎬ两个地区也开始了地区间层面的关系互动ꎮ

自二战以来ꎬ欧拉关系的发展大体可分为四个阶段ꎮ 第一阶段是低潮期(１９４５－

１９６８ 年)ꎮ 这一时期ꎬ欧洲一体化处于萌芽和初始阶段ꎬ欧洲统一居于优先地位ꎮ
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１９５１ 年欧洲煤钢共同体的建立预示着欧洲一体化迈出了关键的一步ꎬ但之后建立防

务和政治共同体的尝试失败使欧洲一体化的重心落在经济一体化上ꎬ并促成 １９５７ 年

«罗马条约»的签署ꎮ 由于共同外交、安全和防务政策的“迟滞不前”ꎬ欧洲经济共同体

(以下简称“欧共体”)在国际舞台上并不活跃ꎮ①这一阶段欧拉交往的主要目标是消

除拉美国家对欧拉贸易的担忧ꎬ因为欧共体内部统一市场的建立有可能导致拉美对欧

贸易竞争力的减弱ꎮ 此外ꎬ在欧共体的其他政策文件中几乎没有提及拉丁美洲ꎬ欧拉

关系仍处于维持前宗主国与殖民地之间的有限联系的状态ꎮ②

第二阶段为磨合期(１９６９－１９９０ 年)ꎮ 在 １９６９ 年的海牙峰会上ꎬ欧共体的六大创

始成员国重启欧洲政治合作议程ꎬ并在«卢森堡报告»中强调要“推动缓和国际紧张局

势以及与各国人民恢复友好关系”ꎮ③其后ꎬ欧共体分别与拉美多国缔结了第一代合作

协议ꎬ包括与阿根廷(１９７１ 年)、巴西(１９７３ 年)、乌拉圭(１９７３ 年)签订的非特惠双边

贸易协定(Ｎｏｎ －Ｐｒｅｆｅｒｅｎｔｉａｌ Ｂｉｌａｔｅｒａｌ Ｔｒａｄｅ Ａｇｒｅｅｍｅｎｔｓ)ꎬ与墨西哥 (１９７５ 年)、巴西

(１９８０ 年)签订的经济合作协议ꎮ④然而ꎬ由于“欧共体的高度保护主义倾向以及拉丁

美洲在经济和政治上的不利地位ꎬ这些协议并没有促进欧拉关系的发展”ꎮ⑤欧洲议会

还于 １９８１－１９８２ 年间批准了对中美洲的财政、技术和粮食援助ꎬ以支持中美洲的“圣

何塞进程”(Ｓａｎ Ｊｏｓé Ｐｒｏｃｅｓｓ)ꎮ⑥其动因一方面源于中美洲革命冲突可能引发美苏两

国新一轮对抗ꎬ殃及欧共体的发展ꎻ另一方面则是因为伊比利亚国家(特别是西班牙)

与中美洲的历史联系ꎬ尽管当时这些国家还未加入欧共体ꎮ⑦ １９８６ 年西班牙、葡萄牙

正式加入欧共体后ꎬ拉美国家进一步加强了与欧共体的联系ꎮ 然而由于 ２０ 世纪 ８０ 年

代拉美爆发了债务危机ꎬ双方并未在经济层面产生重大合作成果ꎮ

第三阶段为快速成长期(１９９１－２００８ 年)ꎮ １９９１ 年苏联解体宣告冷战结束ꎬ国际
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格局和地区格局的深刻变化促使欧拉关系进入快速成长的新时期ꎬ并一直延续到

２００９ 年«里斯本条约»出台前ꎮ 对欧洲而言ꎬ东欧剧变、德国统一、海湾战争和南斯拉

夫危机凸显了欧盟制定共同外交与安全政策的重要性ꎬ催生了 １９９３ 年的«马斯特里赫

特条约»ꎮ 此后ꎬ欧盟开始重视与世界其他地区的总体战略和伙伴关系ꎬ寻求通过支

持第三世界国家和地区的长期性结构变化来营造一个更为有利的国际环境ꎮ①对拉美

而言ꎬ民主化进程的推进、债务危机的结束和经济复苏的开始为其与世界其他国家与

地区建立更加稳定的政治经济关系创造了条件ꎬ一体化进程的推进也催生了拉美次区

域经济组织南方共同市场(Ｍｅｒｃｏｓｕｒ)的创立ꎬ并成功吸引了欧洲各国的投资和欧盟的

关注ꎮ 在此背景下ꎬ欧盟在 １９９５ 年与拉美国家签订了«与南方共同市场的区域框架协

议»(Ｒｅｇｉｏｎａｌ Ｆｒａｍｅｗｏｒｋ Ａｇｒｅｅｍｅｎｔ ｗｉｔｈ Ｍｅｒｃｏｓｕｒ)ꎬ投入大量资源用于发展同南美国

家之间的关系ꎮ 欧盟委员会还提出了三个“一般优先事项”来回应后冷战时代的对拉

关系ꎬ即巩固民主体制、消除社会贫困和支持经济改革ꎮ② ２００５ 年ꎬ欧盟委员会通过了

«加强欧盟与拉丁美洲之间的伙伴关系»的政策文件ꎬ旨在加强两个地区之间的对话

与合作ꎬ为双边战略伙伴关系的发展注入新动力ꎮ③ ２００６ 年ꎬ欧洲议会还与拉美各国

成立了欧洲拉美议会大会(Ｅｕｒｏ－Ｌａｔｉｎ Ａｍｅｒｉｃａｎ Ｐａｒｌｉａｍｅｎｔａｒｙ Ａｓｓｅｍｂｌｙ)ꎬ由 ７５ 个来自

欧洲议会和 ７５ 个来自拉美国家的成员组成ꎬ从而进一步在议会层面强化了双边战略

伙伴关系ꎮ

第四阶段为全面发展期(２００９ 年至今)ꎮ ２１ 世纪初接连发生的“９􀅰１１”事件、阿

富汗战争、伊拉克战争和在马德里与伦敦的两次恐怖袭击事件进一步刺激了欧盟强化

其外交政策的意愿ꎬ２００４ 年和 ２００７ 年两次东扩也要求欧盟克服现有制度体系的局限

与不足ꎮ ２００９ 年通过的«里斯本条约»对欧盟的决策方式和机构设置进行了改革与调

整ꎬ是 ２１ 世纪欧洲一体化发展中最重要的里程碑ꎮ④除了设立欧盟理事会常任主席

(“欧盟总统”)来代替此前由轮值主席国首脑担任欧盟理事会主席之外ꎬ外交机制的

变化是其重要的创新内容之一ꎮ «里斯本条约»新设欧盟外交与安全政策高级代表兼

欧盟委员会副主席一职ꎬ专门协调各成员国外交政策意见ꎬ并作为欧盟外交代表参与
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Ｓｔｅｐｈａｎ Ｋｅｕｋｅｌｅｉｒｅꎬ “Ｔｈｅ Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｕｎｉｏｎ ａｓ ａ Ｄｉｐｌｏｍａｔｉｃ Ａｃｔｏｒ: Ｉｎｔｅｒｎａｌꎬ Ｔｒａｄｉｔｉｏｎａｌ ａｎｄ Ｓｔｒｕｃｔｕｒａｌ Ｄｉｐｌｏｍａ￣
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ｎｉｃａｔｉｏｎ ｆｒｏｍ Ｔｈｅ Ｃｏｍｍｉｓｓｉｏｎ ｔｏ Ｔｈｅ Ｃｏｕｎｃｉｌ ａｎｄ Ｔｈｅ Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｐａｒｌｉａｍｅｎｔ”ꎬ ＣＯＭ (９５) ４９５ꎬ Ｂｒｕｓｓｅｌｓꎬ Ｎｏｖｅｍｂｅｒ ２３ꎬ
１９９５.

Ｍｉｃｈａｅｌ Ｋｒａｋｏｗｓｋｉꎬ “Ｔｈｅ Ｒｅｌａｔｉｏｎｓ ｂｅｔｗｅｅｎ ｔｈｅ Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｕｎｉｏｎ ａｎｄ Ｌａｔｉｎ Ａｍｅｒｉｃａ ａｎｄ ｔｈｅ Ｃａｒｉｂｂｅａｎ: Ｃｕｒ￣
ｒｅｎｔ Ｓｔａｔｅ ａｎｄ Ｐｅｒｓｐｅｃｔｉｖｅｓ”ꎬ Ｉｎｔｅｒｅｃｏｎｏｍｉｃｓꎬ Ｖｏｌ.４３ꎬ Ｉｓｓｕｅ ２ꎬ ２００８ꎬ ｐｐ.１１２－１２０.

Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｐａｒｌｉａｍｅｎｔꎬ Ａ Ｎｅｗ Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｕｎｉｏｎ Ｄｅｖｅｌｏｐｍｅｎｔ Ｃｏｏｐｅｒａｔｉｏｎ ｗｉｔｈ Ｌａｔｉｎ Ａｍｅｒｉｃａꎬ Ｂｅｌｇｉｕｍ: Ｅｕｒｏｐｅａｎ
Ｕｎｉｏｎꎬ ２０１２ꎬ ｐ.７.



全球事务ꎬ以增加外交政策的一致性以及欧盟作为世界事务参与者的影响力ꎮ①除此

之外ꎬ欧洲理事会(Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｃｏｕｎｃｉｌ)、欧盟委员会(Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｃｏｍｍｉｓｓｉｏｎ)和欧洲议会

(Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｐａｒｌｉａｍｅｎｔ)都在尊重外交事务和安全政策高级代表的权责的前提下参与欧

盟外交政策的制定ꎬ三个机构的负责人也与各国对应的决策者保持互动关系ꎮ 这一时

期欧盟与拉美的外交互动亦是在这一框架下进行:欧洲理事会主席、欧盟委员会主席、

欧盟外交与安全政策高级代表均会出席每两年举行的欧盟－拉丁美洲峰会(Ｔｈｅ ＥＵ－

Ｌａｔｉｎ Ａｍｅｒｉｃａｎ Ｓｕｍｍｉｔ)ꎮ ２０１２ 年时任欧洲理事会主席赫尔曼􀅰范龙佩(Ｈｅｒｍａｎ Ｖａｎ

Ｒｏｍｐｕｙ)曾在布鲁塞尔接待来访的哥伦比亚和秘鲁领导人ꎬ两届欧盟委员会主席、欧

洲议会主席和欧盟外交与安全政策高级代表也多次对墨西哥、巴西、哥伦比亚和巴拿

马等拉美国家进行国事访问ꎮ

在外交政策层面ꎬ当前欧盟的对拉政策可分为两类:第一类是欧盟面向全球(包

括拉美在内)的整体性对外政策ꎻ第二类是专门针对拉丁美洲的合作政策ꎮ 史蒂芬􀅰

柯克莱勒(Ｓｔｅｐｈａｎ Ｋｅｕｋｅｌｅｉｒｅ)和汤姆􀅰德尔鲁(Ｔｏｍ Ｄｅｌｒｅｕｘ)将欧盟面向全球的整体

性对外政策定义为“关系性外交政策”(Ｒｅｌａｔｉｏｎａｌ Ｆｏｒｅｉｇｎ Ｐｏｌｉｃｙ)和“结构性外交政策”

(Ｓｔｒｕｃｔｕｒａｌ Ｆｏｒｅｉｇｎ Ｐｏｌｉｃｙ)两种类型ꎮ “关系性外交政策”指的是以表达自身立场并影

响其他相关行为体态度、行为和关系为目的ꎬ以应对危机和冲突为导向的外交政策ꎮ

“结构性外交政策”则是以持续影响或塑造某一特定地区的政治、法律、经济、社会、安

全或其他结构为目的ꎬ力求促进和支持结构变化与改革ꎬ以应对结构性问题的长期外

交政策ꎮ②在欧盟面向全球的整体性对外政策中ꎬ涉及拉美地区的主要是“结构性外交

政策”ꎬ分为价值观念外交政策和物质利益外交政策两个部分ꎮ

人道主义援助、人权和民主是欧盟价值观念外交政策中的高频议题ꎬ用以推广欧

盟的理念与文化ꎬ并对第三世界国家进行规范塑造ꎮ 拉美地区长期接受欧盟的人道主

义援助ꎬ但并非欧盟的主要受援地ꎮ ２０１４ 年ꎬ欧盟委员会下设的人道主义援助和公民

保护总署将拉美界定为面临自然灾害风险的中低脆弱地区ꎬ使其最终获得了占当年总

预算比 ４％的援助额度(非洲为 ４０％、中东 /地中海为 ３２％)ꎮ③这一比例与前几年类

似ꎬ但在 ２０１６ 年降至 ２.４％ꎬ由于 ２０１６ 年为欧盟援助预算有史以来最高的一年ꎬ拉美
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①

②
③

Ｋａｔｅｒｙｎａ Ｋｏｅｈｌｅｒꎬ “Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｆｏｒｅｉｇｎ Ｐｏｌｉｃｙ ａｆｔｅｒ Ｌｉｓｂｏｎ: Ｓｔｒｅｎｇｔｈｅｎｉｎｇ ｔｈｅ ＥＵ ａｓ ａｎ Ｉｎｔｅｒｎａｔｉｏｎａｌ Ａｃｔｏｒ”ꎬ
Ｃａｕｃａｓｉａｎ Ｒｅｖｉｅｗ ｏｆ Ｉｎｔｅｒｎａｔｉｏｎａｌ Ａｆｆａｉｒｓꎬ Ｖｏｌ.４ꎬ Ｎｏ.１ꎬ ２０１０ꎬ ｐｐ.５７－７２.

[比]斯蒂芬􀅰柯克莱勒、[比]汤姆􀅰德尔鲁:«欧盟外交政策»(第二版)ꎬ第 ２７－２８ 页ꎮ
Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｃｏｍｍｉｓｓｉｏｎꎬ “Ａｎｎｕａｌ Ｒｅｐｏｒｔ ｏｎ ｔｈｅ Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｕｎｉｏｎ’ｓ Ｈｕｍａｎｉｔａｒｉａｎ Ａｉｄ Ｐｏｌｉｃｉｅｓ ａｎｄ Ｔｈｅｉｒ Ｉｍｐｌｅ￣

ｍｅｎｔａｔｉｏｎ ｉｎ ２０１４. Ｒｅｐｏｒｔ ｆｒｏｍ Ｔｈｅ Ｃｏｍｍｉｓｓｉｏｎ ｔｏ Ｔｈｅ Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｐａｒｌｉａｍｅｎｔ ａｎｄ Ｔｈｅ Ｃｏｕｎｃｉｌ”ꎬ ＣＯＭ (２０１５) ４０６ꎬ
Ｂｒｕｓｓｅｌｓꎬ Ａｕｇｕｓｔ ２１ꎬ ２０１５ꎬ ｐ.１３ꎬ １６.



实际上仍获得了约 ４６００ 万欧元的援助金额ꎮ①在人权和民主领域ꎬ拉美于 ２００６ 年被

纳入 “欧洲民主和人权工具” ( Ｔｈｅ Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｉｎｓｔｒｕｍｅｎｔ ｆｏｒ Ｄｅｍｏｃｒａｃｙ ａｎｄ Ｈｕｍａｎ

Ｒｉｇｈｔ)项目ꎮ 这一专题项目自 ２００７ 年起已为超过 １００ 个非欧盟国家的 １２００ 多个民主

和人权项目提供了近两亿欧元资金ꎬ几乎所有拉美国家都受到了该项目资金的支

持ꎮ②欧盟另一项促进民主的外交政策是设立选举观察团(ＥＵ Ｅｌｅｃｔｉｏｎ Ｏｂｓｅｒｖａｔｉｏｎ

Ｍｉｓｓｉｏｎｓ)ꎬ前往目标国观察和监督大选是否透明、公平、自由和民主ꎮ 欧盟选举观察团

一般在选举日的前两个月到达目标国进行部署ꎬ观察选举过程中产生的争议与问题ꎮ

１９９６－２０１８ 年ꎬ欧盟选举观察团已在拉美地区执行了 ２８ 次选举观察任务ꎮ③在教育领

域ꎬ拉美地区加入了欧盟的伊拉斯谟孟德斯计划(Ｅｒａｓｍｕｓ Ｍｕｎｄｕｓ Ｐｒｏｇｒａｍｍｅꎬ后并入

Ｅｒａｓｍｕｓ＋项目)ꎮ 该项目为非欧盟国家学生提供丰厚的奖学金ꎬ鼓励他们前往欧盟国

家了解当地文化以及学习深造ꎮ④

物质利益外交政策主要包括基础设施建设、投资和经济增长等议题ꎮ 欧洲投资银

行(Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｉｎｖｅｓｔｍｅｎｔ Ｂａｎｋ)于 １９９３ 年开始在拉美投资ꎬ至 ２０１６ 年已投资了拉美 １４

个国家的 １００ 多个项目ꎬ融资总额达 ７０ 亿欧元ꎮ⑤欧洲投资银行在拉美地区的合作主

要是为基础设施建设提供服务ꎬ为拉美一体化进程提供支持ꎮ “增长使命” (Ｍｉｓｓｉｏｎｓ

ｆｏｒ Ｇｒｏｗｔｈ)是欧盟委员会发起的促进欧洲中小企业与全球新兴市场国家经贸活动的

倡议ꎬ主要在中国、东南亚、非洲和拉美等地活动ꎮ⑥安东尼亚􀅰塔贾尼(Ａｎｔｏｎｉｏ Ｔａｊａ￣

ｎｉ)在担任欧盟委员会副主席期间曾多次率领“增长使命”代表团访问拉美国家ꎬ如巴

西、阿根廷、智利和乌拉圭(２０１１ 年)ꎬ墨西哥和哥伦比亚(２０１２ 年)ꎬ秘鲁和智利(２０１３

年)以及巴拿马、阿根廷和乌拉圭(２０１４ 年)ꎮ⑦
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除了面向全球的整体性对外政策ꎬ欧盟还制定了专门针对拉美地区的发展合作政

策ꎮ «欧盟运行条约»(Ｔｒｅａｔｙ ｏｎ ｔｈｅ Ｆｕｎｃｔｉｏｎｉｎｇ ｏｆ ｔｈｅ Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｕｎｉｏｎ)第 ２０８ 条将欧

盟地区发展合作政策的主要目标设定为“减少贫困ꎬ最终消灭贫穷”ꎬ拉美地区的高贫

困率使其成为欧盟发展合作政策实施的优先地区ꎮ①因而在第二类专门针对拉美地区

的合作政策中ꎬ提升社会凝聚力、实现可持续发展和促进高等教育发展成为欧盟与拉

美合作的三个重点方向ꎮ

在提升社会凝聚力方面ꎬ欧盟在拉美开展了三个大项目ꎬ分别是社会凝聚力地区计

划(Ｔｈｅ Ｒｅｇｉｏｎａｌ Ｐｒｏｇｒａｍｍｅ ｆｏｒ Ｓｏｃｉａｌ ＣｏｈｅｓｉｏｎꎬＥＵＲＯｓｏｃｉＡＬ)、拉丁美洲城市计划(ＵＲＢ－

ＡＬ)和拉丁美洲投资计划(ＡＬ－ＩＮＶＥＳＴ)ꎮ 社会凝聚力地区计划旨在加强拉美国家体制

建设和社会政策执行效力ꎬ提高社会凝聚力ꎻ通过多边会议、考察访问、技术援助和试点

项目等手段ꎬ提高拉美政治决策者和公职人员在公共政策中的行政能力ꎮ 拉丁美洲城市

计划创建于 １９９５ 年ꎬ目的是在欧洲和拉美城市之间开展不同领域的网络合作ꎬ包括公共

安全、贫困、民主和毒品问题ꎮ 拉丁美洲投资计划是支持拉美中小企业国家化的经济合

作类项目ꎬ包括网络运营商体制建设和中小企业技术援助ꎮ 除了以上三个大项目ꎬ欧盟

提升拉美社会凝聚力的政策还包括与毒品管制相关的药物安全政策(ＣＯＰＯＬＡＤ)、移民

管理政策(ＥＵ－ＣＥＬＡＣ Ｍｉｇｒａｔｉｏｎ Ｐｒｏｊｅｃｔ)、促进投资和信息流通政策(＠ ＬＩＳꎬ ＬＡＩＦ)ꎮ 在

可持续发展方面ꎬ欧盟在拉美开展了欧洲太阳能计划(ＥＵＲＯ－ＳＯＬＡＲ)、欧洲气候计划

(ＥＵＲＯＣＬＩＭＡ)、网络水管理计划(ＲＡＬＣＥＡ)、控制南美非法采伐计划(ＦＬＥＧＴ Ｓｏｕｔｈ

Ａｍｅｒｉｃａ)和流域治理计划(ＷＡＴＥＲＣＬＩＭＡ)等多个项目ꎬ侧重于环境保护和应对气候

变化ꎮ 在促进高等教育方面ꎬ欧盟以伊拉斯谟计划为核心ꎬ设立了拉美教育基金(ＡＬ￣

ＦＡ)ꎬ专为改善拉美高等教育质量ꎬ培育地区一体化研究人才提供支持ꎮ②

二　 欧盟对拉政策的外交机制

第二次世界大战迄今ꎬ地区主义(Ｒｅｇｉｏｎａｌｉｓｍ)和一体化( Ｉｎｔｅｇｒａｔｉｏｎ)成为解释欧

盟与拉美关系背景的两个基本概念ꎬ而“地区间主义”(Ｉｎｔｅｒｒｅｇｉｏｎａｌｉｓｍ)成为欧盟对拉

政策的主要范式ꎮ 弗雷德里克􀅰泽德尔鲍姆(Ｆｒｅｄｒｉｋ Ｓöｄｅｒｂａｕｍ)等将广义上的地区
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间主义定义为“两个特定地区作为区域相互作用的过程ꎬ即区域与区域之间的关

系”ꎬ①但不同地区的地区主义和一体化发展程度的不同导致“地区间主义”概念的复

杂化ꎬ由此延伸出三种不同类型的“地区间主义”:“纯粹地区间主义”(Ｐｕｒｅ Ｉｎｔｅｒｒｅｇｉ￣

ｎａｌｉｓｍ)、“复合地区间主义” (Ｈｙｂｒｉｄ Ｉｎｔｅｒｒｅｇｉｏｎａｌｉｓｍ)和“跨地区主义” (Ｔｒａｎｓｒｅｇｉｏｎａｌ￣

ｉｓｍ)ꎮ②

拉美与欧洲的地区化和一体化程度的差异使欧盟对拉政策呈现出“复合地区间

主义”的特征ꎮ 这是因为对欧盟而言ꎬ它能通过制度设计使地区一级的机构成为国际

事务的参与者ꎬ因而具有较明显的地区性特点ꎮ 相较而言ꎬ拉美不仅未能发展出一个

全面的地区性机构ꎬ还出现了地区主义认知的分裂ꎬ即仍将地区主义视为国家主义之

外的主张ꎮ③自 ２０ 世纪 ６０ 年代初以来ꎬ拉丁美洲就试图建立旨在发展区域一体化的

机构ꎬ但其地区化进程缺乏类似欧盟一样的政体牵头ꎬ因此出现多个地区化进程分散

而无法有效整合的现象ꎮ④安德雷斯􀅰马拉穆德(Ａｎｄｒéｓ Ｍａｌａｍｕｄ)认为:“地区主义在

拉美是通过分段扩散(Ｓｅｇｍｅｎｔｅｄ Ｐｒｏｌｉｆｅｒａｔｉｏｎ)而不是扩大ꎬ并通过目标转化而不是目

标达成来发展的ꎮ” ⑤除此之外ꎬ“太多的内向型政策ꎬ羸弱的制度安排ꎬ殖民主义的遗

产和欠发达的力量也解释了这种地区主义的失败” ꎮ⑥ 拉美一体化的失败导致欧盟

与拉美处于两种不同层次的地区一体化状态ꎬ其地区间主义形式具有深度复杂性ꎮ⑦

虽然“复合地区间主义”具有结构复杂、相互依存度低和不对称的特点ꎬ但通过深

化合作也能带来互利互惠ꎮ 欧盟的对拉外交在多个层面分别推进ꎬ以减少“复合地区

间主义”形态带来的影响ꎮ 首先在地区间层面ꎬ自 １９９９ 年以来ꎬ欧盟和拉美每两年召
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集 ６０ 多个国家的元首和政府首脑举行峰会ꎬ探讨欧拉共同议题ꎻ其次在地区与次区域

层面ꎬ缩小利益差距ꎬ达成相关合作ꎬ如欧盟与中美洲国家签署了联合协议(Ａｓｓｏｃｉａ￣

ｔｉｏｎ Ａｇｒｅｅｍｅｎｔｓ)ꎻ最后在地区与个体层面ꎬ因其具有的灵活性与动态性ꎬ欧盟往往能与

对象国达成利益共识ꎬ例如ꎬ欧盟分别与墨西哥、智利达成了联合协议ꎻ与巴西、墨西哥

建立了战略伙伴关系ꎮ 上述三个层面的外交活动并非孤立存在ꎬ而是渗透在不同的外

交机制中相互呼应ꎮ 这些机制体现了欧盟外交政策的实用主义及其在当代和历史背

景下的应对能力ꎮ①具体而言ꎬ目前欧盟对拉美已形成了制度化的五大外交机制来保

障欧盟对拉政策实施的有效性ꎮ

第一ꎬ欧盟对拉美的峰会外交机制ꎮ 冷战结束后ꎬ拉美民主化和市场自由化进程

为欧拉关系提供了更密切的地区间对话的外部环境ꎮ 在欧盟的推动下ꎬ１９９９ 年第一

次欧拉首脑峰会在里约热内卢召开ꎮ 此次峰会的目的是进行政治对话ꎬ主要涉及民

主、人权和地区一体化等议题ꎮ②峰会达成了欧拉地区间对话的第一个官方文件«里约

热内卢宣言»ꎬ涵盖政治、经济和文化领域 ６９ 个合作议题及 ５５ 项行动计划ꎮ③里约热

内卢峰会为欧拉间每两年一次的永久性对话奠定了基础ꎮ④ 迄今为止ꎬ欧拉已召开了

八次峰会ꎮ 在 ２０１３ 年召开的第七次峰会上ꎬ拉美首次以拉共体身份参与了峰会ꎮ⑤

该峰会也成为第一届欧盟－拉共体首脑会议(ＥＵ－ＣＥＬＡＣ Ｓｕｍｍｉｔ)ꎮ 最近一次峰会于

２０１５ 年在布鲁塞尔召开ꎬ主题为“塑造共同未来:致力于为公民创造繁荣、有凝聚力和

可持续发展的社会”ꎮ 会议强化了欧拉之间的政治对话ꎬ完善了经济纽带ꎬ并在教育、

药品安全和气候变化等议题上形成了新的合作重点ꎮ⑥ ２０１８ 年ꎬ欧拉将召开第九次峰

２３ 欧洲研究　 ２０１８ 年第 ３ 期　

①

②

③

④

⑤

⑥

Ｍａｔｔｈｅｗ Ｄｏｉｄｇｅ ａｎｄ Ｍａｒｔｉｎ Ｈｏｌｌａｎｄꎬ “ Ａ Ｃｈｒｏｎｏｌｏｇｙ ｏｆ Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｕｎｉｏｎ Ｄｅｖｅｌｏｐｍｅｎｔ Ｐｏｌｉｃｙ: Ｔｈｅｏｒｙ ａｎｄ
Ｃｈａｎｇｅ”ꎬ Ｋｏｒｅａ Ｒｅｖｉｅｗ ｏｆ Ｉｎｔｅｒｎａｔｉｏｎａｌ Ｓｔｕｄｉｅｓꎬ Ｖｏｌ.１７ꎬ Ｎｏ.１ꎬ ２０１５ꎬ ｐｐ.５９－８０.

Ａｎｄｒｅｗ Ｃｒａｗｌｅｙꎬ “Ｔｏｗａｒｄ ａ Ｂｉｒｅｇｉｏｎａｌ Ａｇｅｎｄａ ｆｏｒ ｔｈｅ Ｔｗｅｎｔｙ－Ｆｉｒｓｔ Ｃｅｎｔｕｒｙ”ꎬ Ｊｏｕｒｎａｌ ｏｆ Ｉｎｔｅｒａｍｅｒｉｃａｎ Ｓｔｕｄｉｅｓ
ａｎｄ Ｗｏｒｌｄ Ａｆｆａｉｒｓꎬ Ｖｏｌ.４２ꎬ Ｎｏ.２ꎬ ２０００ꎬ ｐｐ.１－３４.

Ｃｏｍｍｉｓｓｉｏｎ ｏｆ ｔｈｅ Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｃｏｍｍｕｎｉｔｉｅｓꎬ Ｄｅｃｌａｒａｔｉｏｎ ｏｆ Ｒｉｏ ｄｅ Ｊａｎｅｉｒｏꎬ １９９９ꎬ ｈｔｔｐｓ: / / ｅｕｌａｃｆｏｕｎｄａｔｉｏｎ.ｏｒｇ /
ｅｎ / ｓｙｓｔｅｍ / ｆｉｌｅｓ / １９９９＿ＥＮ＿Ｒｉｏ＿Ｄｅｃｌ.ｐｄｆꎻ Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｐａｒｌｉａｍｅｎｔꎬ Ｌａｔｉｎ Ａｍｅｒｉｃａ / Ｃａｒｉｂｂｅａｎ / Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｕｎｉｏｎ: Ｆｉｒｓｔ Ｓｕｍ￣
ｍｉｔ / Ｄｅｃｌａｒａｔｉｏｎ ｏｆ Ｒｉｏ ｄｅ Ｊａｎｅｉｒｏ / ＰＲＩＯＲＩＴＩＥＳ ＦＯＲ ＡＣＴＩＯＮꎬ １９９９ꎬ ｈｔｔｐ: / / ｗｗｗ.ｅｕｒｏｐａｒｌ. ｅｕｒｏｐａ.ｅｕ / ｄｅｌｅｇａｔｉｏｎｓ / ｎｏｎ￣
ｅｕｒｏｐｅ / ｉｄｅｌ / ｄ１２ / ｄｏｃｓ / ｃｕｍｂｒｅｄｅｒｉｏ / ｐｒｉｏｒｉｄａｄｅｓａｃｃｉｏｎｅｎ.ｈｔｍꎬ ｌａｓｔ ａｃｃｅｓｓｅｄ ｏｎ ２３ Ａｐｒｉｌ ２０１８.

原则上是两年一次ꎬ但有三次推迟了一年ꎮ 具体召开的年份为:１９９９ 年、２００２ 年(推迟)、２００４ 年、２００６
年、２００８ 年、２０１０ 年、２０１３ 年(推迟)、２０１５ 年和 ２０１８ 年(推迟ꎬ尚未召开)ꎮ

为加强区域合作、推动地区一体化进程ꎬ２０１０ 年 ２ 月在墨西哥举办的第 ２１ 届里约集团峰会暨第二届拉
美峰会决定筹建涵盖所有 ３３ 个拉美和加勒比独立国家的新地区组织ꎬ并定名为“拉美和加勒比国家共同体”ꎮ
２０１１ 年 １２ 月ꎬ拉美和加勒比国家共同体正式成立ꎮ
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会(即第三次欧盟－拉共体峰会)ꎮ① 欧拉峰会是双方最为全面的地区性论坛机制ꎬ有

大西洋两岸 ６０ 多个国家的政府参与ꎮ 自 １９９９ 年成立以来ꎬ欧拉峰会在地区间层面管

控分歧ꎬ在全球议题上设定共同立场ꎬ并评估欧盟与拉美地区或个别国家之间政策协

调的进展情况ꎮ 最为重要的是ꎬ欧拉峰会从顶层设计上掌控了欧拉具体议程的设置

权ꎬ拥有广泛的双区域共识和明确的区域计划承诺ꎬ为地区间合作的政策设计和行动

落实提供了灵活的总体框架ꎮ

第二ꎬ欧盟对拉美的联合协议外交机制ꎮ 通过缔结协议构建联合协议外交机制ꎬ

欧拉双方缩小了利益分歧并达成对开放贸易的承诺ꎬ以此促进议会和民间社团也能参

与的地区间政治对话与合作ꎬ从而加强地区间互信ꎮ 这一外交机制主要体现于欧盟对

墨西哥、智利和中美洲的外交政策制定中ꎮ 尽管墨西哥、智利和中美洲之间存在明显

差异ꎬ但也具有某些共性:(１)政治威权主义的影响已处于较低水平ꎻ(２)自由市场政

策已确立和实施ꎻ(３)与美国缔结了自由贸易协议ꎮ 正是这些共性因素驱动它们与欧

盟进行协议的谈判和缔结ꎮ②具体而言ꎬ墨西哥始终致力于推动经济现代化和贸易自

由化进程ꎬ并逐步改善了国内市场对欧洲商品的准入条件ꎬ可谓拉美与欧盟关系发展

的“领头羊”ꎮ 而智利是拉美最稳定的经济体之一ꎬ经历了 ３０ 年持续的经济增长ꎮ 良

好的经济表现、稳定的政治状况以及致力于参与全球事务的意愿ꎬ使智利成为欧盟在

拉丁美洲的重要伙伴ꎮ 尽管中美洲各国差异很大ꎬ并饱受政治不稳定乃至内战、自然

灾害、社会治安不佳等困扰ꎬ但它们仍然效仿欧盟缓慢地走上了区域一体化的道路ꎬ尽

管目前的地区化状态还远未达到欧盟的程度ꎮ 中美洲沿袭智利和墨西哥的方式ꎬ积极

与欧盟开展长期合作协议的谈判ꎬ最后达成的«欧盟－中美洲联合协议»也成为欧盟签

署的第一个真正意义上的地区间联合协议ꎮ③然而ꎬ联合协议的缔结需要很强的合作

共识ꎬ由于拉美各国国内政策偏好的不同ꎬ联合协议外交机制在拉美其他国家推广仍

有较大难度ꎮ

第三ꎬ欧盟对拉美的自由贸易区外交机制ꎮ 自由贸易区外交机制是上述联合协议

外交机制磋商遇到难以克服的困难时采用的替代性机制ꎮ 由于南方共同市场与安第
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斯共同体(Ａｎｄｅａｎ Ｃｏｍｍｕｎｉｔｙ ｏｆ Ｎａｔｉｏｎｓ)之间的冲突ꎬ以及安第斯共同体内部的种种

纠葛ꎬ欧盟与这些次区域组织签署联合协议十分困难ꎬ因而不得不跳过次区域组织直

接针对特定国家开展自由贸易区协议的谈判ꎮ 欧盟的自由贸易区外交机制目前仅适

用于哥伦比亚、秘鲁和厄瓜多尔三个拉美国家ꎮ ２０１３ 年在欧盟与安第斯共同体谈判

宣告失败后ꎬ哥伦比亚和秘鲁与欧盟单独达成了自贸协定ꎮ① ２０１４ 年ꎬ厄瓜多尔也选

择和欧盟单独签署自贸协定ꎮ②巴西曾在 ２０１３ 年欧盟与南方共同市场谈判破裂后宣

布将考虑同南方共同市场争取与欧盟签署单独自贸协定的权力ꎬ后由于欧盟重启与南

方共同市场的谈判进程ꎬ巴西作为南方共同市场的“领头羊”ꎬ积极投入到新一轮谈判

中ꎮ③目前ꎬ欧盟与南方共同市场的谈判结果尚未取得突破ꎬ若谈判失败ꎬ欧巴关系将

可能处于自由贸易区外交机制的框架下ꎮ

第四ꎬ欧盟对拉美的地区伙伴外交机制ꎮ 地区伙伴(Ｒｅｇｉｏｎａｌ Ｐａｒｔｎｅｒｓ)机制是比

自由贸易区外交机制更低级的机制ꎬ由于缺乏实质性的双边条约ꎬ作为一种松散的双

边关系ꎬ其制度化程度有限ꎬ但在一定程度上有助于双边关系的深化ꎮ 除了前述中美

洲与欧盟达成联合协议之外ꎬ欧盟与拉美地区另外三个次区域组织的关系机制可归为

此类ꎬ即欧盟与南方共同市场、欧盟与加勒比共同体(ＣＡＲＩＣＯＭ)、欧盟与安第斯共同

体之间的关系机制ꎮ 这是因为两个区域集团间谈判的复杂程度远高于两国间的谈判ꎬ

加之拉美一体化进程的体制性弱点导致该地区内的次区域组织在国际谈判中缺乏凝

聚力ꎬ欧盟很难与其就自由贸易区协议达成共识ꎮ④在此情况下ꎬ欧盟只能暂时以制度

化程度更低的地区伙伴关系来框定彼此的互动ꎮ 这种机制主要通过对外援助的方式

来实施ꎮ 例如ꎬ欧盟委员会曾于 ２００２－２００６ 年、２００７－２０１３ 年两个阶段持续向南方共

同市场提供资金援助ꎬ以化解其内部成员间的利益分歧ꎬ促进该次区域组织一体化ꎬ进

而保障欧盟对其持续发挥的影响力ꎮ 除此之外ꎬ两者间在议会层面也进行了诸多合
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作ꎮ①该机制充分体现了区域组织与次区域组织对话的复杂性ꎮ

第五ꎬ欧盟处理紧张关系的特殊外交机制ꎮ 通过前述四个机制ꎬ欧盟在很大程度

上保障了对拉政策的制定与实施ꎮ 但由于欧盟对拉政策涉及较多自由市场和民主价

值理念ꎬ与古巴、委内瑞拉和阿根廷这三国的内政发生冲突ꎬ导致双方关系紧张ꎬ与其

他拉美国家相比ꎬ外交关系发展滞后ꎮ 处理紧张关系的特殊外交机制便成为欧盟应对

与上述国家间的危机和保障正常外交往来的主要方式ꎮ 这一机制以政策性对话为手

段ꎬ不诉诸强制性和约束性措施ꎬ目标是在关系紧张时保持双边对话渠道的畅通ꎬ防止

危机进一步扩大ꎬ为双方达成具体解决方案提供平台ꎮ 例如ꎬ２００３ 年ꎬ阿根廷政府实

施了旨在保护国内市场的经济干预政策ꎬ欧洲国家在阿根廷的投资、贸易都受到波及ꎮ

其中ꎬ阿根廷政府决定对一家西班牙控股的大型石油公司资产予以国有化ꎬ引发了较

大的法律争议ꎮ② 在此情况下ꎬ欧盟及时介入ꎬ阿根廷政府与西班牙投资方得以在次

年展开相关对话和磋商ꎮ③由于意识形态因素的影响ꎬ古巴和委内瑞拉两国与欧盟的

紧张关系比阿根廷更为严重ꎮ 尽管深化双边经济合作的难度不小ꎬ欧盟依然坚信能够

通过谈判找到双方都能接受的解决方案ꎮ 为此ꎬ欧盟在古巴和委内瑞拉都投入了一定

的经济与外交资源ꎬ确保有坚实的利益基础维持这一特殊外交机制ꎮ 目前ꎬ欧盟是古

巴的第二大贸易伙伴、委内瑞拉的第三大贸易伙伴ꎬ并在防止自然灾害和难民援助方

面为两国提供了很多支持ꎮ④上述可见ꎬ处理紧张关系的特殊外交机制的存在ꎬ不仅维

持了危机时期的外交联系ꎬ也有利于促进欧盟与这些国家外交关系的发展ꎮ

三　 欧盟对拉政策面临的挑战

史蒂文􀅰卢克斯(Ｓｔｅｖｅｎ Ｌｕｋｅｓ)认为权力有三面性: 可见权力(Ｖｉｓｉｂｌｅ Ｐｏｗｅｒ)、隐
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藏权力(Ｈｉｄｄｅｎ Ｐｏｗｅｒ)和不可见权力(Ｉｎｖｉｓｉｂｌｅ Ｐｏｗｅｒ)ꎮ①在欧盟的对拉美政策中ꎬ欧

盟凭借其综合优势ꎬ在追求物质性国家利益的同时ꎬ大力倡导和推广其民主、法治、人

权与发展等价值理念ꎬ在拉美构筑和拓展其规范性权力(Ｎｏｒｍａｔｉｖｅ Ｐｏｗｅｒ)ꎬ欧盟由此

使用了权力的第一面ꎻ在欧拉关系的互动过程中ꎬ欧盟并不依赖传统的军事层面权力ꎬ

而是通过塑造自身作为一个全球规范性力量的领导者角色来设定欧拉对话的核心议

题ꎬ②进而主导和掌控欧拉对话的议程和框架ꎬ欧盟在此获得了权力的第二面ꎻ在欧拉

对话中ꎬ欧盟模式被认为是经济和政治一体化的成功模式ꎬ并被拉美国家效仿ꎬ欧盟借

此获得了权力的第三面ꎮ③可见在欧拉关系中ꎬ欧盟始终行使着三个维度的权力ꎬ处于

切实的“掌权者”地位ꎮ 但拉美国家在这一互动中并非无所收获ꎮ 事实上ꎬ拉美获得

了欧盟给予的大量人道主义援助、海外投资和技术指导ꎬ拉美的地区一体化也取得了

积极的进展ꎮ “恩庇－侍从主义”(Ｐａｔｒｏｎ－Ｃｌｉｅｎｔａｌｉｓｍ)的理论观点为欧拉关系的互动模

式提供了合理的诠释ꎬ即由较高社会经济地位的庇护者(欧盟)运用优势资源对较低

地位者(拉美)提供庇护ꎬ而后者对前者予以侍从ꎮ 恩庇者(Ｐａｔｒｏｎｓ)具有较高的权力

地位ꎬ而侍从者(Ｃｌｉｅｎｔｓ)则通过对恩庇者的效忠与服从来换取自身发展所需的资源ꎬ

虽然侍从者是较弱势的一方ꎬ但其亦拥有恩庇者所缺乏或急需的资源ꎮ 二者之间建立

了交换关系ꎬ在政治经济领域中相互依存ꎮ④这与劳尔􀅰普雷维什(Ｒａúｌ Ｐｒｅｂｉｓｃｈ)的

“中心－外围”理论(Ｃｏｒｅ－Ｐｅｒｉｐｈｅｒｙ Ｔｈｅｏｒｙ)有一定的相似性ꎮ

“恩庇－侍从主义”形态下的欧盟对拉政策在一段时期内满足了双方的内生性需

求ꎬ然而这一本质上不平等的互动模式已不能完全适应新时期欧拉关系进一步发展的

需要ꎮ 二战后ꎬ国际体系的结构从两极变为单极并向多极演变ꎬ导致各国重新审视外

部关系发展的优先方向ꎬ权力的扩散和再分配增强了拉美在世界格局中的作用ꎬ唯有

进行制度创新方能引导欧盟和拉美朝共同利益方向继续迈进ꎮ 早在 ２０１３ 年ꎬ玻利维

亚总统埃沃􀅰莫拉莱斯(Ｅｖｏ Ｍｏｒａｌｅｓ)就在欧拉峰会上强调:“拉美需要合作伙伴ꎬ而
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不是自然资源的主人ꎮ”①在此情况下ꎬ欧盟和拉美的互动模式势必将从不平等的庇护

者与被庇护者关系向平等合作伙伴关系转变ꎬ以满足未来不同层次的地区间进一步互

动的需求ꎮ 然而ꎬ模式的转变不会一帆风顺ꎬ欧拉在探寻更加平等、灵活的新互动模式

过程中还将面临一些挑战ꎮ

第一ꎬ欧拉力量对比格局发生较大变化ꎬ旧有的“南北关系模式”弊病凸显ꎮ 国际

政治经济格局的变化使拉美的地位相对上升ꎬ而欧洲的地位相对下降ꎬ由此推动欧拉

关系向平等化方向发展ꎮ ２００８ 年全球金融危机爆发后ꎬ欧洲遭受了新一轮金融和主

权债务危机ꎮ ２００３－２０１４ 年ꎬ欧盟平均经济增长率为 ０.８％ꎬ拉美国家平均增速则达到

３.６％ꎮ 在 ２００９ 年萎缩 １.３％后ꎬ拉美国家经济强劲复苏ꎬ２０１０ 年经济增速达到 ６.１％ꎬ

平均为 ３.４％ꎮ 但欧盟在 ２００９ 年经济衰退幅度达到 ４.５％后ꎬ长期保持低增长ꎬ平均只

有 ０.７％ꎮ②欧盟的危机应对政策也暴露了欧洲政治和社会经济模式的局限性ꎬ导致全

球舆论认为由欧盟和西方倡导的社会结构逐渐失灵ꎮ③这不仅损害了欧盟的合法性和

公信力ꎬ也动摇了欧盟对拉结构性外交政策的政治基础ꎮ 与欧洲衰落趋势相反的则是

巴西、墨西哥、哥伦比亚、秘鲁等拉美国家在国际政治经济格局中的地位相对上升ꎮ④

拉美国家开始寻找自己的发展道路ꎬ并越来越多地排斥欧洲“高人一等”的姿态及其

“新殖民主义”行为ꎮ 全球权力重构导致欧盟对拉政策中倡导的民主、人权、自由市场

等价值观念受到质疑ꎬ欧盟亟须探索发展欧拉关系的新模式ꎮ 事实上ꎬ欧盟一直在寻

求改变ꎬ以期应对“南部世界”的崛起和正在发生的权力转移ꎬ然而就目前来看ꎬ收效

甚微ꎮ 在对拉关系中ꎬ欧盟此前享有的权力优势已被大幅侵蚀ꎬ如何摒弃传统“南北

关系模式”带来的结构性弊病ꎬ成为目前欧盟对拉政策的首要挑战ꎮ

第二ꎬ欧拉地区内部聚合力下降ꎬ地区层面双边合作动能衰减ꎮ 从欧洲方面看ꎬ经

济、政治与安全三重危机笼罩欧盟ꎮ 在经济层面ꎬ债务危机的阴霾依然存在ꎮ 肇始于

２０１０ 年的希腊债务危机让欧盟不堪其扰ꎬ此后五年间欧盟对希腊实行了三轮共计近

３０００ 亿欧元的巨额救助ꎬ直到 ２０１８ 年希腊经济才开始走出泥潭ꎬ恢复增长ꎮ 虽然欧

盟首脑合力将希腊留在欧元区ꎬ但此次危机暴露出成员国之间的分歧ꎬ引发外界对欧
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盟一体化走向更深层的担忧ꎮ①在安全层面ꎬ乌克兰危机是新世纪欧洲面临的最严重

的地缘政治事件ꎬ欧俄关系又回到了冷战前的对立状态ꎮ② ２０１３ 年底乌克兰危机爆

发ꎬ俄罗斯被指“军事干预”乌克兰东部局势ꎬ而美国为首的西方阵营对俄采取了多轮

制裁措施ꎬ双方形成了尖锐的对峙ꎮ 在政治层面ꎬ２０１５ 年初以来规模空前的难民潮对

欧洲的政治生态造成严重破坏ꎮ③难民危机伤及了欧洲一体化的根基:以德国为代表

的西欧国家对移民持开放态度ꎬ但中东欧国家对欧盟委员会提出的分摊和安置难民计

划坚决反对ꎮ④双方的分歧削弱了欧盟的凝聚力和应对能力ꎬ严重威胁欧盟的团结和

稳定ꎮ 在三重危机叠加的影响下ꎬ欧洲地区格局的“碎片化”带来两大后果:一是英国

举行公投退出欧盟ꎬ欧盟范围内疑欧政党力量上升ꎬ加剧了欧盟对一体化发展方向的

路线之争ꎻ二是欧盟的“内顾”趋势加强ꎬ日益重视内部问题的解决ꎬ对外交政策的关

注相对减少ꎮ 从拉美方面看ꎬ地区一体化进程始终处于碎片化、低效化和脆弱化的状

态ꎬ尽管二战后陆续成立了数量众多的次区域一体化组织ꎬ但始终未能实现地区的

“大一统”ꎮ 以巴西为首的南美国家联盟(ＵＮＡＳＵＲ)和与美国政治经济关系紧密的中

美洲、墨西哥、加勒比等国家之间的“南北分歧”长期存在ꎮ⑤欧盟一直是拉美一体化进

程效仿的对象ꎬ而欧洲内部不稳定因素的累积和地缘政治的断层削弱了拉美地区内部

的聚合程度ꎮ⑥

第三ꎬ欧盟成员国的外交政策价值取向不一ꎬ降低了对拉美整体政策的有效性ꎮ

欧盟成员国在制定外交政策时拥有不同的价值取向ꎬ在利益认知、优先方向、目标设定

上的差异导致欧盟对拉政策的不一致和不连贯ꎮ 欧盟 ２８ 个成员国在综合国力和政策

偏好上的差异不仅导致各行为体在世界和欧盟中所处地位的不同ꎬ也导致行为体间利

益、认同、战略文化和政治意愿的差异ꎮ 从外交政策的宏观层面来看ꎬ一方面ꎬ欧盟中
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小成员国不愿被拖入大国之间的权力游戏ꎬ期待在外交决策中享有话语权ꎬ这与欧盟

大国追求自身权力与利益最大化的需求相悖ꎻ另一方面ꎬ欧盟大国也没有强大到足以

单独发挥重大影响的程度ꎬ因而不得不寻求其他中小成员国的支持ꎮ①这将导致在对

外关系议题上ꎬ欧盟有时很难形成统一的外交政策ꎬ给对拉政策造成消极影响ꎮ 从欧

盟对拉政策的具体层面看ꎬ利益的优先考量导致欧盟对拉政策边缘化ꎮ 除了英国(曾

经)、法国和德国等大国与西班牙、葡萄牙、荷兰等前殖民地宗主国与拉美有较密切的

联系外ꎬ大多数欧盟成员国对拉美议题缺乏兴趣ꎬ并不关心ꎮ 欧共体奠基文件之一

«舒曼宣言»中甚至没有关于拉美地区的只言片语ꎬ但却提及非洲是欧洲联合的受益

地区ꎮ② 对欧盟整体而言ꎬ拉美政策并不是优先议题ꎬ而内部利益差异进一步成为欧

盟发展对拉外交政策的障碍ꎮ

第四ꎬ英国脱欧降低了欧盟对拉政策的影响力ꎮ 英国是加勒比共同体许多成员国

的主要贸易伙伴ꎬ加勒比地区更是有 １１ 个英联邦成员国ꎬ它们与英国之间具有特殊的

政治与经济纽带ꎮ③英国脱欧后ꎬ这些英联邦成员国将会单独与英国建立更紧密的合

作关系ꎬ因而加勒比地区的英联邦成员国甚至是加勒比共同体本身对欧盟的利益诉求

会显著减少ꎮ④除此之外ꎬ英国还是欧盟与南方共同市场自由贸易协定谈判的最积极

推动者ꎬ且对来自南美国家的农产品准入态度比法国和爱尔兰等国更加开放ꎮ 失去了

政治影响力较强的英国的推动ꎬ该谈判变得更加复杂ꎮ⑤不仅如此ꎬ南方共同市场还将

单独与英国拟定新的双边自贸协定ꎬ由于英国与南方共同市场在开放农产品贸易方面

没有冲突ꎬ相比欧盟更易达成协议ꎬ这将进一步侵蚀欧盟自贸区协定的影响力ꎮ⑥尽管

英国本身与拉美各国的双边贸易额有限ꎬ占欧盟对拉贸易份额比例亦不高ꎬ但其所具

有的政治影响力、文化软实力和投资实力都大大提升了欧盟对拉的吸引力ꎮ 英国的退

出ꎬ无疑降低了欧盟对拉政策的整体影响力ꎮ

９３　 欧盟对拉美政策:演变、机制与挑战
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最后ꎬ欧盟认为ꎬ中国在拉美影响力的上升对欧拉关系的发展造成冲击ꎮ 在政治

层面ꎬ乔治􀅰多明格斯(Ｊｏｒｇｅ Ｄｏｍíｎｇｕｅｚ)曾指出ꎬ２１ 世纪初拉美外部环境发生两大变

化:其一是美国在诸多议题上与拉美的疏离ꎻ其二是中国成为拉美的重要政治伙伴ꎮ①

美国 ２０ 世纪 ９０ 年代在拉美推动的新自由主义经济政策失败后ꎬ拉美左派政权如雨后

春笋般出现ꎬ中拉合作在“南南合作”框架下迅速发展ꎮ②目前ꎬ中国已与巴西(１９９３

年)、委内瑞拉(２００１ 年)、墨西哥(２００３ 年)、阿根廷(２００４ 年)、秘鲁(２００８ 年)、智利

(２０１２ 年)、哥斯达黎加(２０１５ 年)和厄瓜多尔(２０１５ 年)８ 国建立了“战略伙伴关系”ꎮ

在经济层面ꎬ自 ２００８ 年金融危机之后ꎬ美国和欧洲经济从危机中艰难复苏ꎬ对拉美国

家的贸易和投资大幅减少ꎬ中国在拉美的经济扩张恰好填补了“善意的空白”ꎮ③ ２０１５

年首届中拉论坛更是制定了«中拉合作规划(２０１５－２０１９)»ꎬ中国通过在资金、技术和

装备上的优势帮助拉美弥合其困扰已久的“基础设施鸿沟”ꎬ促进了拉美的地区一体

化进程ꎮ④目前ꎬ中国已经超过欧盟成为拉美地区第二大外国直接投资来源国和南美

地区最大的出口目的地ꎮ 因为国内巨大的初级商品需求拉动了拉美国家的出口繁荣ꎬ

中国成为拉美经济的“贸易天使”和“发展推手”ꎮ⑤ 经济合作与发展组织(ＯＥＣＤ)在

«拉丁美洲经济展望 ２０１６»报告中甚至指出ꎬ中国与拉美在全球价值链中的联系非常

紧密ꎬ而且中国在拉美全球价值链中所发挥的作用比区域内的联系更加重要ꎮ⑥相比

之下ꎬ近年来欧盟对拉活动却黯然失色ꎬ不仅 ２０１７ 年的欧拉峰会延期ꎬ欧盟与南方共

同市场的自由贸易协定谈判也止步不前ꎮ
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结　 语

冷战结束以来ꎬ欧拉关系依托独特的历史文化联系和共同价值纽带获得了长足的

发展ꎮ 欧盟的拉美政策不但内嵌于在欧盟整体性的对外政策大框架之下ꎬ还体现在欧

盟专门针对拉美地区的区域性发展合作政策中ꎮ 前者旨在持续对拉美地区进行规范

性塑造以增强欧盟的影响力与控制力ꎬ后者旨在提升拉美地区的社会治理能力和促进

经济可持续发展ꎮ 由于地区一体化的发展程度存在较大差异ꎬ欧拉关系具有“复合地

区间主义”特征ꎬ欧盟通过构造多层面的制度化对拉外交机制ꎬ有效地深化了欧拉之

间的政治与经济合作ꎮ 欧拉关系以欧盟价值观念为基础构建的共同话语体系不失为

一种行之有效的互动方式ꎬ但这种方式却不足以在 ２１ 世纪新的全球化背景下继续维

持稳固的双边伙伴关系ꎮ①全球化进程的加速、新兴国家的崛起以及金融危机的爆发

引发了全球权力的重构和国际格局的变动ꎬ欧盟对拉政策的制定和实施背景发生了重

大变化ꎮ 在未来对拉政策的制定中ꎬ欧盟应摒弃旧有的“南北合作”模式和不合时宜

的欧洲经验ꎬ与时俱进地以“按菜单点菜”(À Ｌａ Ｃａｒｔｅ)的新范式代替旧有的“一刀切”

(Ｏｎｅ Ｓｉｚｅ Ｆｉｔｓ Ａｌｌ)模式ꎬ对拉美不同群体制定更富有针对性的外交政策ꎮ②

(作者简介:崔守军ꎬ中国人民大学国际关系学院副教授、中国人民大学国家发展

与战略研究院研究员ꎻ梁书矾ꎬ中国人民大学国际关系学院硕士研究生ꎮ 责任编辑:莫
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