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利益、规范与认同
———欧盟对西巴尔干地区扩大政策趋势转变及原因分析

关　 欣　 连晨超

　 　 内容提要:自克罗地亚于 ２０１３ 年加入欧盟以来ꎬ欧盟在西巴尔干地区的东扩进程发

展缓慢ꎬ其对西巴尔干扩大政策的效率和可信性也呈现下降势头ꎮ 在此背景下ꎬ欧盟对

该政策进行了修订和完善ꎬ主要表现为加强与西巴尔干地区接触、提高对西巴尔干国家

改革的要求以及更为强调欧盟自身责任的转变ꎮ 欧盟西巴尔干扩大政策是欧盟理性选

择、规范追求和身份认同三方面因素影响的结果ꎮ 利益、规范和认同的交织作用ꎬ不仅增

加了欧盟扩大政策的复杂性ꎬ同时也使得欧盟在西巴尔干地区扩大进程的未来发展方向

更加不确定ꎮ 为了提高西巴尔干扩大政策的可信性和有效性ꎬ欧盟需要增强不同政策目

标、不同行为体偏好和欧盟自身承诺与行动之间的一致性和协调性ꎮ 考虑到欧盟对西巴

尔干扩大政策面临的困境ꎬ欧盟的扩大进程仍面临重重阻碍ꎮ
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西巴尔干地区一直是欧盟东扩的重点对象ꎮ 从地理意义上而言ꎬ西巴尔干地区位

于欧洲南部三大半岛之一的巴尔干半岛西部ꎬ同时临近地中海航线ꎬ是连接欧洲和亚

洲的重要桥梁ꎬ地理位置十分重要ꎮ 从国家构成上讲ꎬ欧盟界定的西巴尔干地区主要

由阿尔巴尼亚、波斯尼亚和黑塞哥维那(简称“波黑”)、克罗地亚、北马其顿共和国(即

前马其顿共和国)、黑山、塞尔维亚以及科索沃等国家和地区组成ꎮ① 经过 ２００４ 年、

２００７ 年和 ２０１３ 年的三次东扩ꎬ该地区已处于欧盟成员国的包围中ꎬ西巴尔干国家也

① 科索沃原为塞尔维亚的一个自治省ꎬ１９９９ 年 ６ 月科索沃战争结束后ꎬ科索沃由联合国托管ꎮ ２００８ 年 ２ 月ꎬ
科索沃单方面宣布独立ꎮ 欧盟成员国并非全部认可科索沃的国家地位ꎬ但是科索沃仍被视为欧盟成员的潜在候选
者ꎮ 本文为了行文方便将科索沃视为西巴尔干地区的一个经济实体ꎬ并非国家ꎮ 参见 Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｃｏｍｍｉｓｓｉｏｎꎬ “Ｗｅｓｔ￣
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一直希望能够尽早加入欧盟ꎮ①在 ２０００ 年召开的圣玛丽亚达费拉峰会上ꎬ欧盟提出在

西巴尔干地区的目标是实现与该地区的“完全融合”(Ｆｕｌｌｅｓｔ Ｉｎｔｅｇｒａｔｉｏｎ)ꎬ并且将该地

区所有国家视为欧盟的潜在成员国ꎮ②截至 ２０２０ 年 ７ 月ꎬ西巴尔干地区的黑山、塞尔

维亚、阿尔巴尼亚和北马其顿共和国相继同欧盟开启了入盟谈判ꎬ波黑和科索沃则被

欧盟视为潜在候选者ꎮ③

尽管欧盟明确了在西巴尔干地区的扩大目标及政策ꎬ但在该地区的扩大进程却并

不顺利ꎮ 继 ２００４ 年和 ２００７ 年的东扩后ꎬ欧盟出现了“扩大疲劳症” (Ｅｎｌａｒｇｅｍｅｎｔ Ｆａ￣

ｔｉｇｕｅ)的问题ꎬ即新成员国的加入使欧盟在组织安排和制度设计等方面出现了困难ꎬ成

员国之间经济摩擦、凝聚力下降和边境混乱等问题加剧ꎮ④ 与此同时ꎬ在申请和准备

加入欧盟的过程中ꎬ西巴尔干国家也出现了民主水平下降等问题ꎮ⑤在上述背景下ꎬ欧

盟西巴尔干扩大政策将呈现何种变化趋势? 如何从理论视角解释其面临的困境? 为

了回答以上问题ꎬ同时也便于更好地理解欧洲一体化的发展趋势ꎬ本文将对欧盟西巴

尔干地区扩大政策的发展与转变进行深入分析和讨论ꎮ 首先ꎬ本文对有关欧盟西巴尔

干扩大政策的研究进行简要综述ꎬ进而对 ２０１３ 年以来的西巴尔干扩大政策进行总结

梳理ꎬ发现欧盟扩大政策出现了三个方面的转变ꎬ包括强调同西巴尔干地区的接触、加

强对西巴尔干国家的改革要求和更加明确欧盟自身责任ꎻ其次ꎬ通过理论分析ꎬ指出在

利益方面的理性计算、对“规范性力量欧洲”的追求、欧盟与西巴尔干地区国家身份认

同差异是影响欧盟西巴尔干扩大政策的主要因素ꎻ最后ꎬ对欧盟西巴尔干扩大政策的

未来发展方向进行了部分讨论ꎮ
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一　 欧盟西巴尔干扩大政策相关研究回顾

由于西巴尔干地区是欧盟进一步扩大的最重要的方向ꎬ众多学者针对欧盟在西巴

尔干地区的扩大进程进行了一系列研究ꎮ 这些研究主要围绕申请国、欧盟和欧盟成员

国的扩大政治而展开ꎬ涉及相关国家申请加入欧盟的动机和国家转型道路、欧盟扩大

的动机、成员国塑造欧盟扩大政策的方式与途径ꎬ以及欧盟扩大政策演变趋势及未来

影响等重要问题ꎮ

其中ꎬ国内学者敏锐地观察到欧盟与西巴尔干国家关系发展面临的新机遇与新挑

战ꎬ对相关国家的转轨历程及其加入欧盟的道路进行了细致且有延续性的研究ꎮ 例

如ꎬ孔田平分析了欧盟对中东欧国家的扩大战略ꎬ认为 １９９９ 年科索沃危机后巴尔干的

欧洲化将成为可能ꎮ 他指出ꎬ欧盟和东南欧地区要共同努力以弥合彼此间的制度鸿

沟ꎬ即欧盟需要发挥示范效应、进行制度输出和实施强制与诱导机制ꎬ东南欧则需要实

现经济市场化和政治民主化等目标ꎮ① 此外ꎬ在经济改革议题上ꎬ他认为东欧国家在

经济转轨改革中ꎬ政策设计更加现实ꎬ宏观经济基本稳定ꎬ但在公共财政和私有化等领

域仍存在不足ꎮ②陆南泉和朱晓中的«曲折的历程:中东欧国家的转型»一书梳理了中

东欧国家民主巩固的政治转型和市场经济转型ꎬ讨论了中东欧国家加入欧盟和北约的

道路及国家建构等重要问题ꎬ表达了欧盟“哥本哈根条件”对中东欧国家转型具有强

烈约束作用的核心观点ꎮ③刘作奎从国家构建的角度ꎬ对欧盟参与西巴尔干国家构建

的 “欧洲方式”进行了长期研究ꎮ 他提出ꎬ欧盟通过条件限制和社会学习两种方式ꎬ促

进西巴尔干国家基于民主、法治和人权观念的改革ꎮ 欧盟对西巴尔干国家构建的方式

符合理性选择逻辑ꎬ即通过赋予欧盟成员国资格的好处ꎬ促使西巴尔干国家按照欧盟

设定的条件进行改革ꎮ 此外ꎬ刘作奎还分析了欧盟条件限制所受到的质疑和欧盟东扩

引发的疑欧主义等问题ꎮ 这些问题对西巴尔干的国家构建构成了挑战ꎬ并使其出现了

“地方转变”和更加重视本土化、地方性的趋势ꎮ④徐刚认为ꎬ欧盟与巴尔干地区的互动
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是在“自上而下”和“自下而上”的双向互动基础上进行的ꎮ 他也将欧盟纳入巴尔干地

区国家建构的分析变量ꎬ指出了西巴尔干国家建构存在的问题ꎮ①由朱晓中主编的«欧

洲的分与合———中东欧与欧洲的一体化»一书ꎬ较为系统和全面整合了中东欧及欧洲

一体化的相关研究ꎬ打破了以欧洲为中心的研究思路ꎬ将中东欧国家作为出发点ꎬ为欧

洲一体化及相关研究提供了有益参考ꎮ②

国外学者有关欧盟对西巴尔干扩大政策的特定研究可以被划分为四个层面:第

一ꎬ一些学者从欧盟西巴尔干扩大政策本身出发ꎬ对这一政策的设计和条件限制进行

了分析ꎮ 希瑟􀅰格拉贝(Ｈｅａｔｈｅｒ Ｇｒａｂｂｅ)提出ꎬ为了塑造入盟国家的治理模式ꎬ欧盟扩

大政策主要采用了五类条件性工具ꎬ分别是法律规定、资金援助、监控、建议和渐进式

谈判准入ꎮ③ 在此基础上ꎬ弗洛里安􀅰曲纳(Ｆｌｏｒｉａｎ Ｔｒａｕｎｅｒ)指出ꎬ欧盟可以通过政策

性条件限制(Ｐｏｌｉｃｙ－ｂａｓｅｄ Ｃｏｎｄｉｔｉｏｎａｌｉｔｙ)的方式ꎬ如通过实行签证自由化政策ꎬ促进西

巴尔干国家在打击违法犯罪等国内事务方面的改革ꎮ④此外ꎬ还有学者针对欧盟扩大

政策中条件限制的变化趋势进行研究ꎬ发现欧盟的扩大政策变得愈加严格ꎬ主要表现

在条件限制的规范性、功能性和权力政治特征的增强等方面ꎬ并指出欧盟西巴尔干扩

大政策的实用主义色彩在增加ꎮ⑤第二ꎬ有研究认为ꎬ欧盟机构和成员国之间ꎬ以及不

同成员国之间在扩大政策方面的博弈是影响欧盟西巴尔干扩大政策的重要因素ꎮ 例

如ꎬ有学者发现欧盟成员国重视扩大进程对本国的经济和政治利益的价值ꎬ这是促使

成员国支持欧盟扩大进程的重要原因ꎮ⑥第三ꎬ一些学者分析了欧盟自身发展情况及

其对西巴尔干地区扩大政策的影响ꎮ 例如ꎬ约翰􀅰奥布伦南(Ｊｏｈｎ Ｏ’Ｂｒｅｎｎａｎ)认为ꎬ

２０１３ 年克罗地亚入盟后ꎬ欧盟自身的“扩大疲劳症”是造成欧盟在西巴尔干地区的扩

大进程不尽如人意的主要原因ꎮ⑦另有学者分析了希腊债务危机对欧盟经济的冲击ꎬ

认为该事件对西巴尔干国家的经济发展、入盟前景等都产生了消极影响ꎬ并由此导致
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了欧盟扩大政策吸引力和可信性的下降ꎮ①第四ꎬ一些研究讨论了扩大政策如何影响

欧盟自身和西巴尔干地区的发展ꎮ 在对欧盟自身影响的分析中ꎬ格尔加娜􀅰诺切娃

(Ｇｅｒｇａｎａ Ｎｏｕｔｃｈｅｖａ)认为ꎬ欧盟的西巴尔干扩大政策缺乏足够的规范性支撑ꎬ这降低

了欧盟相关政策在西巴尔干地区的合法性ꎮ②在对西巴尔干地区影响的分析中ꎬ大多

数学者选择对欧盟扩大政策如何影响西巴尔干地区的国家建构进行研究ꎮ 参与和影

响申请国的国家建构ꎬ是欧盟在西巴尔干地区扩大政策的一个突出特点ꎮ 在西巴尔干

地区的国家建构中ꎬ欧盟在推动其政治、经济等领域的转型方面扮演了重要角色ꎮ③

总体而言ꎬ国内外学者针对欧盟西巴尔干扩大政策的研究取得了一系列重要成

果ꎮ 其中ꎬ中国学者对部分巴尔干国家的转轨历程及其加入欧盟的进程进行了梳理ꎬ

并聚焦巴尔干地区的本土特征ꎬ对西巴尔干地区的国家构建及其与欧盟间的互动进行

研究ꎮ 国外学者从欧盟西巴尔干扩大政策本身、欧盟机构与成员国的互动和欧盟西巴

尔干扩大政策的影响等维度进行了分析ꎬ形成了较为清晰的文献脉络ꎮ 但其研究受到

欧洲中心主义的消极影响ꎬ大多从欧盟的既有立场出发对西巴尔干地区政治、经济进

行评价ꎮ 在研究的时效性及资料选择上ꎬ相较于欧洲一体化其他领域的研究而言ꎬ有

关欧盟西巴尔干扩大政策的研究还存在起步时间较晚和研究资料相对较少等不足ꎮ

自 ２０１３ 年克罗地亚入盟以来ꎬ欧盟出台了有关西巴尔干扩大政策的新文件ꎬ并对此前

的扩大政策进行了调整ꎮ 随着新一届欧盟委员会发布«强化入盟进程———西巴尔干

可信的入盟前景»等文件ꎬ阿尔巴尼亚和北马其顿共和国在 ２０２０ 年 ３ 月迎来了同欧盟

开启入盟谈判的机会ꎮ 伴随这一事件的最新发展ꎬ对欧盟西巴尔干地区的扩大政策进

行跟踪和纵向比较研究十分必要ꎮ 鉴于此ꎬ本文将对 ２０１３ 年以来欧盟西巴尔干地区

扩大政策进行梳理ꎬ分析这一阶段政策变化的趋势特征ꎬ并借鉴“范式融合”的模式ꎬ

从理性利益分析、规范追求和身份认同等理论视域探讨欧盟扩大政策的进展ꎮ

二　 ２０１３ 年以来的欧盟西巴尔干扩大政策及趋势转变

欧盟与西巴尔干地区的关系以及对该地区的扩大政策ꎬ是欧盟政治议程中的重点

９９　 利益、规范与认同

①

②

③

Ｒｉｔｓａ Ｐａｎａｇｉｏｔｏｕꎬ “Ｔｈｅ Ｇｒｅｅｋ Ｃｒｉｓｉｓ ａｓ ａ Ｃｒｉｓｉｓ ｏｆ ＥＵ Ｅｎｌａｒｇｅｍｅｎｔ: Ｈｏｗ ｗｉｌｌ ｔｈｅ Ｗｅｓｔｅｒｎ Ｂａｌｋａｎｓ ｂｅ Ａｆｆｅｃｔ￣
ｅｄꎬ” Ｓｏｕｔｈｅａｓｔ Ｅｕｒｏｐｅａｎ ａｎｄ Ｂｌａｃｋ Ｓｅａ Ｓｔｕｄｉｅｓꎬ Ｖｏｌ.１３ꎬ Ｎｏ.１ꎬ ２０１３ꎬ ｐｐ.８９－１０４.

Ｇｅｒｇａｎａ Ｎｏｕｔｃｈｅｖａꎬ “Ｆａｋｅꎬ Ｐａｒｔｉａｌ ａｎｄ Ｉｍｐｏｓｅｄ Ｃｏｍｐｌｉａｎｃｅ: Ｔｈｅ Ｌｉｍｉｔｓ ｏｆ ｔｈｅ ＥＵ’ｓ Ｎｏｒｍａｔｉｖｅ Ｐｏｗｅｒ ｉｎ ｔｈｅ
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之一ꎮ 相较于前几次的扩大ꎬ西巴尔干地区的入盟经历了较为漫长的发展历程ꎮ １９９９

年ꎬ欧盟开启了“稳定与联系进程”(Ｓｔａｂｉｌｉｓａｔｉｏｎ ａｎｄ Ａｓｓｏｃｉａｔｉｏｎ Ｐｒｏｃｅｓｓ)ꎬ为双方关系

的发展奠定了基础ꎮ① 在 ２０００ 年欧盟—西巴尔干萨格勒布峰会上ꎬ欧盟高度认可克

罗地亚在国家转型上的成就ꎬ并强调将“采取一切行动”帮助西巴尔干地区达到欧盟

标准ꎮ②在 ２００３ 年希腊塞萨洛尼基峰会上ꎬ欧盟表示对“西巴尔干地区的欧洲身份”予

以认可ꎬ并且重申将所有西巴尔干地区国家视为潜在成员国ꎮ③在 ２００６ 年 １２ 月的欧

洲理事会会议文件中ꎬ欧盟领导人继续强调其未来的扩大计划包含西巴尔干地区ꎮ④

上述可见ꎬ欧盟对西巴尔干地区入盟前景的表态ꎬ明确了其在西巴尔干地区的扩大目

标ꎬ同时也在很大程度上增强了西巴尔干地区入盟的信心ꎮ 尽管如此ꎬ西巴尔干地区

的一体化进程并不顺利ꎮ 事实上ꎬ在欧盟与西巴尔干“稳定与联系进程”开启的 ２０ 年

中ꎬ只有克罗地亚于 ２０１３ 年成功加入欧盟ꎮ 欧盟在该地区的扩大不仅进展缓慢ꎬ而且

其政策的有效性和可信性受到了诸多质疑ꎮ 因此ꎬ欧盟不得不对巴尔干扩大政策做出

改变ꎮ

(一)２０１３ 年以来欧盟的西巴尔干扩大政策

为应对在西巴尔干扩大进程中出现的问题与挑战ꎬ同时也为了稳定同西巴尔干地

区的关系ꎬ欧盟在 ２０１３ 年克罗地亚入盟后对西巴尔干政策进行了一系列调整ꎬ并通过

２０１５ 年«欧盟扩大战略»(又称“欧盟扩大政策中期战略”)⑤和 ２０１８ 年«可信的扩大
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欧盟委员会在 ２０１５ 年«欧盟扩大战略»文件第二页ꎬ将此称为欧盟扩大政策的中期战略ꎬ详见 Ｅｕｒｏｐｅａｎ
Ｃｏｍｍｉｓｓｉｏｎꎬ “ＥＵ Ｅｎｌａｒｇｅｍｅｎｔ Ｓｔｒａｔｅｇｙꎬ” ＣＯＭ(２０１５) ６１１ ｆｉｎａｌꎬ １０ Ｎｏｖｅｍｂｅｒ ２０１５ꎬ ｈｔｔｐｓ: / / ｅｃ.ｅｕｒｏｐａ.ｅｕ / ｎｅｉｇｈｂｏｕｒ￣
ｈｏｏｄ－ｅｎｌａｒｇｅｍｅｎｔ / ｓｉｔｅｓ / ｎｅａｒ / ｆｉｌｅｓ / ２０１５１１１０＿ ｓｔｒａｔｅｇｙ ＿ｐａｐｅｒ ＿ ｅｎ. ｐｄｆꎬ ２０２０ 年 ４ 月 １０ 日访问ꎮ 该文件为欧盟在
２００４－２００７年东扩后出台的第三份扩大政策文件ꎮ 此前ꎬ欧盟曾分别于 ２０１１ 年和 ２０１３ 年发布了两份文件ꎮ 参见
Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｃｏｍｍｉｓｓｉｏｎꎬ “Ｅｎｌａｒｇｅｍｅｎｔ Ｓｔｒａｔｅｇｙ ａｎｄ Ｍａｉｎ Ｃｈａｌｌｅｎｇｅｓ ２０１１－２０１２ꎬ” ＣＯＭ(２０１１) ６６６ ｆｉｎａｌꎬ１２ Ｏｃｔｏｂｅｒ
２０１１ꎬ ｈｔｔｐｓ: / / ｅｃ. ｅｕｒｏｐａ. ｅｕ / ｎｅｉｇｈｂｏｕｒｈｏｏｄ－ｅｎｌａｒｇｅｍｅｎｔ / ｓｉｔｅｓ / ｎｅａｒ / ｆｉｌｅｓ / ｐｄｆ / ｋｅｙ＿ｄｏｃｕｍｅｎｔｓ / ２０１１ / ｐａｃｋａｇｅ / ｓｔｒａｔｅｇｙ＿
ｐａｐｅｒ＿２０１１＿ｅｎ.ｐｄｆꎻ Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｃｏｍｍｉｓｓｉｏｎꎬ “Ｅｎｌａｒｇｅｍｅｎｔ Ｓｔｒａｔｅｇｙ ａｎｄ Ｍａｉｎ Ｃｈａｌｌｅｎｇｅｓ ２０１３－２０１４ꎬ” ＣＯＭ(２０１３) ７００
ｆｉｎａｌꎬ １６ Ｏｃｔｏｂｅｒ ２０１３ꎬ ｈｔｔｐｓ: / / ｅｃ.ｅｕｒｏｐａ.ｅｕ / ｎｅｉｇｈｂｏｕｒｈｏｏｄ－ｅｎｌａｒｇｅｍｅｎｔ / ｓｉｔｅｓ / ｎｅａｒ / ｆｉｌｅｓ / ｐｄｆ / ｋｅｙ＿ｄｏｃｕｍｅｎｔｓ / ２０１３ /
ｐａｃｋａｇｅ / ｓｔｒａｔｅｇｙ＿ｐａｐｅｒ＿２０１３＿ｅｎ.ｐｄｆꎬ ２０２０ 年 ４ 月 １０ 日访问ꎮ



前景及欧盟强化对西巴尔干地区的参与»(以下简称“欧盟西巴尔干战略”)①两份文

件予以确定ꎮ 上述文件分别对欧盟扩大政策的定位、西巴尔干地区入盟前景、欧盟对

西巴尔干要求以及自身承诺等进行了阐述ꎮ 两份文件既有连贯性也有差异性ꎬ反映了

自 ２０１３ 年以来欧盟在西巴尔干地区的政治考虑及其变化趋势ꎮ 其具体内容概述参见

表 １ꎮ

表 １　 欧盟 ２０１５ 年和 ２０１８ 年西巴尔干扩大政策总结

欧盟扩大政策的

定位

西巴尔干地区

入盟前景

对西巴尔干地区

的要求
欧盟的承诺

欧盟扩大政

策中期战略

欧盟扩大政策是

对欧洲和平、安全

和稳定的投资ꎻ扩

大政策能够为欧

盟和成员国提供

经济和贸易机遇ꎻ

潜在成员国身份

具有促进民主转

型的积极作用

明确西巴尔干

地区入盟前景ꎬ

通过真实可信

的入盟前景达

到加强西巴尔

干地区稳定和

促进其改革的

作用

坚持欧盟扩大政

策 “ 基 本 原 则 优

先” 原则ꎬ要求申

请入盟的国家必

须完成在法治、基

本权利以及人权

等方面真正的、可

持续的改革

加强欧盟对现有政策

工具如“稳定与联合

协议” 的利用ꎬ同时

为西巴尔干地区的改

革提供资金保障ꎻ发

展欧盟与西巴尔干地

区之间的互联互通和

睦邻伙伴关系

欧盟西巴尔

干战略

欧盟扩大政策符

合欧盟自身的利

益ꎬ同时也是对欧

盟自身安全、经济

增长和影响力的

重要投资

强调西巴尔干

地区在未来将

成为欧盟的组

成部分ꎬ西巴尔

干地区有坚定

的入盟前景

要求西巴尔干国

家“加倍努力”ꎬ进

行更加严格、全面

和有力的改革ꎬ如

在法治方面打击

腐败和有组织犯

罪ꎬ在经济方面加

强合作和协调等

欧盟需要制定可信、

公平和坚定的扩大政

策ꎬ通过 “六点行动

倡议”②等加强欧盟

对西巴尔干政治、技

术和经济支持ꎻ加强

同巴尔干地区有共同

利益领域的政策接触

　 　 注:表由作者根据欧盟官方文件自制ꎮ
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①

②

Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｃｏｍｍｉｓｓｉｏｎꎬ “Ａ Ｃｒｅｄｉｂｌｅ Ｅｎｌａｒｇｅｍｅｎｔ Ｐｅｒｓｐｅｃｔｉｖｅ ｆｏｒ ａｎｄ Ｅｎｈａｎｃｅｄ ＥＵ Ｅｎｇａｇｅｍｅｎｔ ｗｉｔｈ ｔｈｅ Ｗｅｓｔ￣
ｅｒｎ Ｂａｌｋａｎｓꎬ” ＣＯＭ(２０１８) ６５ ｆｉｎａｌꎬ ６ Ｆｅｂｒｕａｒｙ ２０１８ꎬ ｈｔｔｐｓ: / / ｅｃ. ｅｕｒｏｐａ. ｅｕ / ｃｏｍｍｉｓｓｉｏｎ / ｓｉｔｅｓ / ｂｅｔａ －ｐｏｌｉｔｉｃａｌ / ｆｉｌｅｓ /
ｃｏｍｍｕｎｉｃａｔｉｏｎ－ｃｒｅｄｉｂｌｅ－ｅｎｌａｒｇｅｍｅｎｔ－ｐｅｒｓｐｅｃｔｉｖｅ－ｗｅｓｔｅｒｎ－ｂａｌｋａｎｓ＿ｅｎ.ｐｄｆꎬ ｌａｓｔ ａｃｃｅｓｓｅｄ ｏｎ １２ Ａｐｒｉｌ ２０２０.

Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｃｏｍｍｉｓｓｉｏｎꎬ “ＥＵ－Ｗｅｓｔｅｒｎ Ｂａｌｋａｎｓ Ｓｉｘ Ｆｌａｇｓｈｉｐ Ｉｎｉｔｉａｔｉｖｅｓꎬ” Ｍａｙ ２０１８ꎬ ｈｔｔｐｓ: / / ｅｃ. ｅｕｒｏｐａ. ｅｕ /
ｃｏｍｍｉｓｓｉｏｎ / ｓｉｔｅｓ / ｂｅｔａ－ｐｏｌｉｔｉｃａｌ / ｆｉｌｅｓ / ｓｉｘ－ｆｌａｇｓｈｉｐ－ｉｎｉｔｉａｔｉｖｅｓ－ｓｕｐｐｏｒｔ－ｔｒａｎｓｆｏｒｍａｔｉｏｎ－ｗｅｓｔｅｒｎ－ｂａｌｋａｎｓ＿ｅｎ.ｐｄｆꎬ ｌａｓｔ ａｃ￣
ｃｅｓｓｅｄ ｏｎ １３ Ａｐｒｉｌ ２０２０.



　 　 表 １ 显示ꎬ欧盟对西巴尔干扩大政策的定位和西巴尔干地区的入盟前景做了细致

说明ꎮ 这一时期的扩大政策不仅体现了欧盟坚持在该地区的扩大承诺ꎬ同时也反映了

在长久未定的协商过程中ꎬ欧盟对西巴尔干地区扩大政策的定位、西巴尔干地区改革

的效果以及自身需要付出努力的新的思考ꎮ 例如ꎬ针对西巴尔干国家对欧盟扩大政策

质疑增多的情况ꎬ欧盟更加强调其扩大政策的真实性和可信度ꎮ 欧盟西巴尔干扩大政

策的制定ꎬ不仅奠定了这一时期内欧盟在西巴尔干地区扩大进程的基调ꎬ同时也影响

着欧盟与西巴尔干国家未来关系的发展ꎮ

(二)２０１３ 年以来欧盟西巴尔干扩大政策的趋势转变

通过梳理 ２０１３ 年以来欧盟领导人在历次欧盟—西巴尔干峰会及相关会议的主要

成果ꎬ以及 ２０１５ 年和 ２０１８ 年两个西巴尔干扩大战略文件的主要内容ꎬ我们可以发现

欧盟西巴尔干扩大政策呈现出一系列的转变ꎬ主要表现在三个方面:第一ꎬ在明确西巴

尔干地区入盟前景的同时ꎬ欧盟强调要加强与西巴尔干地区存在共同利益的经济和安

全等领域的接触ꎮ 欧盟与西巴尔干国家在 ２０１４ 年开启了旨在加强双方合作和深化欧

洲一体化的柏林进程ꎬ并先后在柏林、维也纳、巴黎、的里雅斯特、伦敦和波兹南召开了

六次峰会ꎮ 柏林进程在 ２０１４ 年时仅包含西巴尔干峰会ꎬ后期逐渐发展成为包含西巴

尔干峰会、民间论坛、商业论坛和青年论坛在内的欧盟与西巴尔干交流平台ꎮ① 柏林

进程的开启ꎬ对马其顿和希腊的国名之争以及塞尔维亚和科索沃关系正常化等问题的

解决具有重要作用ꎮ②不仅如此ꎬ它对于增加和促进欧盟与西巴尔干之间的民间和商

业等方面的接触及合作也产生了一定的积极影响ꎮ

２０１８ 年的“欧盟西巴尔干战略”文件ꎬ则直接以增强同西巴尔干地区接触为关键

词ꎬ体现出欧盟加强同西巴尔干地区的互联互通、保持同该地区的睦邻友好合作等期

望ꎮ③ ２０２０ 年 ５ 月召开的欧盟—西巴尔干萨格勒布峰会同样强调要增强双方的接触

与合作ꎮ④在此次峰会上ꎬ欧盟再次明确西巴尔干地区的入盟前景ꎬ同时提出要与西巴
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①

②

③

④

Ｔｈｅ Ｂｅｒｌｉｎ Ｐｒｏｃｅｓｓꎬ “Ｉｎｆｏｒｍａｔｉｏｎ ａｎｄ Ｒｅｓｏｕｒｃｅ Ｃｅｎｔｒｅꎬ” ｈｔｔｐｓ: / / ｂｅｒｌｉｎｐｒｏｃｅｓｓ.ｉｎｆｏ / ꎬ ｌａｓｔ ａｃｃｅｓｓｅｄ ｏｎ １８ Ｊｕｌｙ
２０２０.

王洪起:«德国启动巴尔干“柏林进程”着力解决三大关键问题»ꎬ ２０１６ 年 ５ 月 ２７ 日ꎬｈｔｔｐ: / / ｗｗｗ.ｅａｓｄｒｉ.
ｏｒｇ.ｃｎ / ｎｅｗｓｉｔｅｍ / ２７７３９２６８４ꎬ２０２０ 年 ７ 月 １７ 日访问ꎮ

Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｃｏｍｍｉｓｓｉｏｎꎬ “Ａ Ｃｒｅｄｉｂｌｅ Ｅｎｌａｒｇｅｍｅｎｔ Ｐｅｒｓｐｅｃｔｉｖｅ ｆｏｒ ａｎｄ Ｅｎｈａｎｃｅｄ ＥＵ Ｅｎｇａｇｅｍｅｎｔ ｗｉｔｈ ｔｈｅ Ｗｅｓｔ￣
ｅｒｎ Ｂａｌｋａｎｓ” .

Ｖｌａｇｙｉｓｚｌａｖ Ｍａｋｓｚｉｍｏｖꎬ “Ｗｅｓｔｅｒｎ Ｂａｌｋａｎｓ Ｓｕｍｍｉｔ Ｅｎｃｏｕｒａｇｅｓ ‘ Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｐｅｒｓｐｅｃｔｉｖｅ’ ｂｕｔ Ｏｍｉｔｓ Ｅｎｌａｒｇｅ￣
ｍｅｎｔꎬ” Ｅｕｒａｃｔｉｖꎬ ５ Ｍａｙ ２０２０ꎬ ｈｔｔｐｓ: / / ｗｗｗ.ｅｕｒａｃｔｉｖ.ｃｏｍ / ｓｅｃｔｉｏｎ / ｅｎｌａｒｇｅｍｅｎｔ / ｎｅｗｓ / ｗｅｓｔｅｒｎ－ｂａｌｋａｎｓ－ｓｕｍｍｉｔ－ｅｎｃｏｕｒ￣
ａｇｅｓ－ｅｕｒｏｐｅａｎ－ｐｅｒｓｐｅｃｔｉｖｅ－ｂｕｔ－ｏｍｉｔｓ－ｅｎｌａｒｇｅｍｅｎｔ / ꎬ ｌａｓｔ ａｃｃｅｓｓｅｄ ｏｎ １５ Ｍａｙ ２０２０.



尔干地区加强在应对新冠肺炎疫情、区域合作、经济复苏和安全与移民问题上的合

作ꎮ①上述情况表明ꎬ欧盟在对西巴尔干地区的政策设计中ꎬ改变了以往专注于帮助西

巴尔干完成改革从而促使其加入欧盟的做法ꎬ而在一定程度上转向在重视其入盟前景

的同时ꎬ增强同西巴尔干地区在商业等方面的接触及合作ꎮ 欧盟的这一转向ꎬ一方面

有助于其与西巴尔干地区建立更紧密的合作关系ꎬ另一方面也在一定程度上表明欧盟

在这一关系中更加重视自身的利益ꎬ从而分散了支持西巴尔干改革的精力及资源ꎮ

第二ꎬ欧盟对西巴尔干地区改革的要求和入盟标准更加严格和细化ꎮ １９９３ 年哥

本哈根峰会决定ꎬ申请加入欧盟的候选国需要满足一系列条件ꎬ即“哥本哈根标准”ꎮ

它对候选国的民主法治、经济发展等方面提出了一系列要求ꎬ如保证民主机制的稳定

运行和市场经济的良好运转等ꎮ② 候选国是否符合“哥本哈根标准”ꎬ由欧盟理事会中

的“一般事务委员会”③负责审查ꎮ 该委员会每年都会根据欧盟委员会提交的有关申

请入盟国家的条件和改革情况的报告ꎬ判断申请国是否符合加入欧盟的各项标准ꎮ

“一般事务委员会”可以通过一致同意的决策方式ꎬ决定是否承认申请国的候选国身

份、是否开启入盟谈判以及能否加入等ꎮ

由于扩大进程对欧盟造成了消极影响ꎬ如匈牙利等东欧国家给欧盟民主价值观带

来了一定程度的挑战ꎬ欧盟吸取了此前扩大进程注重速度而忽视质量的教训ꎬ并针对

西巴尔干地区制定了更加严格的改革要求和入盟标准ꎮ 在加强审查的同时ꎬ欧盟还针

对西巴尔干地区的改革提出了更加细致且严格的要求ꎬ如西巴尔干国家政府要减少对

市场经济的干预等ꎮ “一般事务委员会”的设立ꎬ增加了欧盟理事会在西巴尔干扩大

政策上的话语权ꎬ同时也提高了欧盟成员国在西巴尔干扩大问题上的影响力ꎮ 该委员

会对西巴尔干国家改革的审查ꎬ虽然旨在帮助西巴尔干地区更好地完成改革ꎬ但也进

一步提升了反对欧盟扩大的成员国的否决权ꎮ 不仅如此ꎬ欧盟对西巴尔干地区的改革

要求也被认为过于严格ꎬ从而大大增加了西巴尔干国家加入欧盟的时间和难度ꎬ引发

了西巴尔干国家对欧盟的质疑和不满ꎮ④
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②

③
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第三ꎬ欧盟更加明确自身在西巴尔干国家入盟进程中的责任及帮助措施ꎬ也更加

重视自身的机制建设ꎮ 除强调入盟前景外ꎬ欧盟还提出将为促进西巴尔干地区国家的

改革提供多种支持ꎬ承担自身在扩大进程中的责任ꎮ 一方面ꎬ欧盟延续了对该地区国

家提供配套资金的特点ꎮ 一直以来ꎬ欧盟对西巴尔干地区的扩大政策ꎬ以资金支持作

为支撑ꎬ而经济利益也是西巴尔干地区希望加入欧盟的重要动力之一ꎮ 欧盟通过设立

“入盟前援助工具”(Ｉｎｓｔｒｕｍｅｎｔ ｆｏｒ Ｐｒｅ－ａｃｃｅｓｓｉｏｎ Ａｓｓｉｓｔａｎｃｅ)的方式ꎬ为申请加入欧盟

的候选国提供资金支持ꎮ① 欧盟规定:“入盟前援助工具”提供的资金是促进公共行政

改革、法治、经济可持续性和农业与农村发展等方面的投资ꎮ 欧盟对不同国家的改革

进行审查ꎬ并根据审查结果向候选国发放资金ꎮ 在 ２０２０ 年 ２ 月 ５ 日出台的«强化入盟

进程———西巴尔干可信的入盟前景»文件中ꎬ欧盟继续强调要增加资金援助和投资力

度ꎬ以此推动在西巴尔干地区的扩大进程ꎮ②对于经济发展水平相对落后的西巴尔干

地区来说ꎬ欧盟所提供的经济帮助无疑是巨大的ꎬ而资金支持也有利于西巴尔干国家

的改革ꎮ

另一方面ꎬ为应对西巴尔干地区入盟可能带来的变化ꎬ欧盟对自身的发展也进行

了更加清晰的规划ꎬ以便为西巴尔干国家加入欧盟做出更全面的准备ꎮ 例如ꎬ“欧盟

西巴尔干战略”要求ꎬ欧盟在扩大之前应增强自身的实力和团结性ꎮ 为此ꎬ欧盟将进

行一系列完善自身民主、制度以及政策框架层面的修整ꎬ如巩固欧盟的多数表决方式

以提高决策效率等ꎮ 欧盟更加明确对西巴尔干地区扩大政策的保障举措ꎬ这是对此前

扩大经验以及在西巴尔干地区扩大进程中出现的问题进行反思的结果ꎬ也是对西巴尔

干政策的一个重要发展趋势ꎮ

三　 多理论视域下对欧盟西巴尔干扩大政策的分析

欧盟西巴尔干扩大政策的发展ꎬ为欧洲一体化研究的理论分析提供了新的案例ꎬ

从理论层面进行讨论也有助于解释该政策变化发生的原因ꎮ 在众多理论分析视角中ꎬ

理性选择制度主义、“规范性力量欧洲”以及建构主义理论为理解欧盟西巴尔干扩大

政策提供了相对有力的理论解释ꎮ 近年来ꎬ国际关系理论研究的一些新观点认为ꎬ理
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论范式之间的融合对于提升理论的解释力具有重要作用ꎮ① 欧洲研究领域的相关学

者也提出ꎬ由于不同分析路径的侧重点不同ꎬ因此采取不同分析路径的“合成”方式对

欧盟扩大进程进行解释十分必要ꎮ②在有关欧盟西巴尔干扩大政策的研究中ꎬ理性选

择制度主义为理解欧盟扩大政策背后的利益计算以及欧盟内部的谈判博弈过程提供

了有力解释ꎮ 而“规范性力量欧洲”的理论分析解释了欧盟为何重视扩大政策在西巴

尔干地区的外在合法性ꎬ并且在扩大进程面临挑战的情况下ꎬ其仍然坚持该政策并致

力于推动西巴尔干地区改革的原因ꎮ 建构主义对于身份认同的强调ꎬ则有助于理解缺

乏共同身份认同如何影响欧盟在西巴尔干地区的扩大动机以及面临的挑战等问题ꎮ

(一)理性选择视域下的欧盟西巴尔干扩大政策

理性选择制度主义的分析路径主要遵从“结果性逻辑” (Ｌｏｇｉｃ ｏｆ Ｃｏｎｓｅｑｕｅｎｃｅｓ)ꎬ

即行为体为了追求经济和安全利益ꎬ会在计算成本和收益的基础上采取行动ꎮ③ 理性

选择思维不仅影响着欧盟扩大的动机ꎬ同时也导致该政策在横向层面与欧盟其他政策

存在矛盾ꎬ并且加剧了欧盟不同行为体间的偏好冲突ꎮ

扩大政策对欧盟产生的收益ꎬ是影响欧盟做出在西巴尔干地区扩大决定的重要动

机ꎬ同时也是欧盟在 ２０１３ 年之后调整政策的重要原因ꎮ 在欧盟西巴尔干扩大政策设

计之初ꎬ增加欧盟在该地区的经济、政治等利益是该政策的重要目标ꎮ 长期以来ꎬ欧盟

一直将在西巴尔干地区的扩大政策视为一项政治投资ꎬ非常看重其对欧盟的潜在价

值ꎮ ２０１３ 年以来的欧盟西巴尔干扩大政策变化ꎬ也充分体现了欧盟对自身利益的理

性计算ꎮ 在“欧盟扩大政策中期战略”文件中ꎬ欧盟多次强调“扩大政策是为了欧洲和

平、安全和稳定进行的一项投资”ꎮ④ 在“欧盟西巴尔干战略”文件中ꎬ欧盟更为具体地

指出该政策对保障欧盟安全和经济利益的重要意义ꎬ并强调这是为了构建一个稳定、

强大和统一欧洲的“地缘战略投资”(Ｇｅｏｓｔｒａｔｅｇｉｃ Ｉｎｖｅｓｔｍｅｎｔ)ꎮ⑤由乌尔苏拉􀅰冯德莱

恩(Ｕｒｓｕｌａ ｖｏｎ ｄｅｒ Ｌｅｙｅｎ)担任主席的新一届欧盟委员会ꎬ将西巴尔干地区视为其外交
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工作的重点ꎬ同时也将其视作“地缘政治欧洲”的重要组成部分ꎮ①在安全问题上ꎬ欧盟

认为扩大政策将起到促进与西巴尔干地区关系的发展ꎬ进而实现欧盟周边安全稳定的

作用ꎮ 在经济层面ꎬ欧盟认为对西巴尔干地区的投资将为其提供更广阔的市场和更廉

价的劳动力ꎮ 基于理性选择的考量ꎬ欧盟自 ２０１３ 年以来更加重视加强与西巴尔干国

家在具有共同利益领域内的合作ꎮ 例如ꎬ欧盟在难民危机发生后巩固了同西巴尔干地

区在边境和移民管理等方面的合作等ꎮ 扩大政策的转变体现了欧盟在扩大进展缓慢

的背景下ꎬ在理性选择的基础上ꎬ根据利益的变化对其具体内容与方案进行更加务实

的调整与完善ꎮ 在短时间内无法实现目标的情况下ꎬ这一政策转变能够将西巴尔干地

区对加入欧盟的目标追求ꎬ转化为促进双方合作的动力ꎬ也使得欧盟能够从扩大政策

中获得更多的实际收益ꎮ

然而ꎬ理性选择思维也在一定程度上为欧盟西巴尔干扩大政策带来了挑战ꎮ 在横

向层面上ꎬ欧盟不同政策的利益诉求导致对西巴尔干扩大政策与其他政策之间的目标

冲突ꎮ 尽管欧盟一向重视西巴尔干扩大政策所能产生的重要利益ꎬ并且将此作为工作

重点ꎬ但这一政策的利益目标却不可避免地与其他政策存在矛盾与冲突ꎮ 以 ２０１５ 年

难民危机后的欧洲移民政策为例ꎬ由于大规模的难民和移民通过巴尔干路线涌向欧

盟ꎬ欧盟决定关闭由该地进入欧盟的通道ꎬ同时也采取措施加强边界管控ꎮ 难民危机

后的欧洲移民政策ꎬ也凸显出欧盟对于内部稳定和安全利益的追求ꎬ这无疑与其此前

在扩大政策指引下主张的签证自由化等政策相异ꎮ② 欧洲移民政策的转变ꎬ也被认为

是欧盟为维护自身利益而将危险留给巴尔干地区的标志ꎬ这并不符合此前扩大政策的

精神ꎮ③不同政策目标之间的利益冲突ꎬ一方面破坏了欧盟政策间的协调性ꎬ另一方面

也对扩大政策的实施效果产生了消极影响ꎮ

除政策间冲突外ꎬ不同行为体之间的偏好分歧也加深了欧盟在扩大政策上的集体

行动困境ꎬ降低了欧盟西巴尔干扩大政策的有效性ꎮ 事实上ꎬ欧盟面临的由行为体偏

好分歧引发的问题由来已久ꎬ主要表现在经历了数次扩大进程后ꎬ尽管成员国数量的

增加强化了欧盟的政治地位ꎬ但也对其各项机制的正常运转提出了考验ꎮ 曼瑟尔􀅰奥
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尔森(Ｍａｎｃｕｒ Ｏｌｓｏｎ)认为ꎬ国家在交往中的理性计算是自私的ꎬ因此国际合作往往因

为参与行为体数量过多而效率低下ꎮ① 行为体的增加会加剧合作中的信息不对称问

题ꎬ使国家间的互动结果更加复杂且难以预测ꎬ并且对合作背叛者和“搭便车”行为的

惩罚更加困难ꎮ②欧洲债务危机和难民危机等事件表明ꎬ成员国数量增加后的欧盟面

临的集体行动困境更加严重ꎬ“搭便车”等现象愈加频繁ꎬ领导国提供公共产品的意愿

逐步下降ꎮ 新老成员国之间经济实力分布不均ꎬ经济与社会发展处于不同阶段ꎬ因此

在诸多具体政策上存在分歧与矛盾ꎬ使得欧盟很难形成统一、坚定的政策应对各项危

机ꎮ 尽管欧盟已经尝试克服这一困境ꎬ但取得的效果却不尽如人意ꎮ③

具体到欧盟西巴尔干扩大政策ꎬ欧盟不同行为体对扩大政策的利益计算及其之间

的讨价还价ꎬ是导致扩大政策难以达成一致和得到有效实施的重要原因ꎮ 欧盟内部的

偏好分歧主要体现在以下几个层面:第一ꎬ由于利益诉求不同ꎬ以欧盟委员会为代表的

欧盟超国家机构与成员国之间的政策偏好分歧长期存在ꎮ 在对西巴尔干地区的扩大

政策上ꎬ欧盟委员会的态度更为积极ꎬ一些成员国的态度则相对消极ꎮ 尽管欧盟委员

会一直强调将西巴尔干地区融入欧盟的重要性ꎬ但某些成员国更多考虑的是欧洲一体

化的质量以及各自的利益ꎮ④ 例如ꎬ法国和荷兰等国就曾多次反对同阿尔巴尼亚和北

马其顿共和国开启入盟谈判ꎮ⑤在欧盟委员会提出开启谈判建议后ꎬ代表成员国的欧

盟理事会多次做出延迟谈判的决定ꎮ⑥欧盟理事会的做法损害了欧盟委员会在对西巴

尔干扩大问题上的话语权ꎬ同时也暴露出欧盟委员会与欧盟成员国在西巴尔干问题上

的矛盾ꎮ

上述矛盾还具有一定的延续性和复杂性ꎮ ２０２０ 年ꎬ冯德莱恩领导的新一届欧盟
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委员会上任之际ꎬ委员会再次明确了西巴尔干地区扩大进程的重要意义ꎬ却与法国总

统埃马纽埃尔􀅰马克龙(Ｅｍｍａｎｕｅｌ Ｍａｃｒｏｎ)产生了分歧ꎮ 与冯德莱恩迫切希望欧盟

在西巴尔干地区扩大上取得进展不同ꎬ马克龙强调“在欧盟完成自身改革之前不希望

有任何新的成员国加入”ꎮ① 并且ꎬ«强化入盟进程———西巴尔干可信的入盟前景»文

件进一步提出了要增强欧盟理事会在审查西巴尔干国家改革进程上的权力ꎬ这意味着

新一任欧盟委员会在西巴尔干扩大问题上将受到更多来自欧盟理事会的牵制ꎮ②

第二ꎬ欧盟成员国之间对扩大政策的偏好不一致ꎮ 受国内政治因素和不同国家利

益的影响ꎬ欧盟成员国在西巴尔干地区的扩大政策涉及的一系列重要议题ꎬ如成员国

是否应该一致承认科索沃的独立国家地位ꎬ以及欧盟在西巴尔干地区的扩大速度和具

体方案等问题上都存在分歧ꎮ③ 例如ꎬ与法国、荷兰等国对欧盟在西巴尔干地区继续

扩大的消极态度不同ꎬ德国和一些中东欧国家则认为欧盟需要加快在西巴尔干地区的

扩大进程ꎮ④值得注意的是ꎬ欧盟成员国在扩大议案中享有的否决权意味着任何一个

成员国都有可能阻止扩大进程的进一步发展ꎬ这显著增加了欧盟扩大的不确定性ꎮ

第三ꎬ欧盟民众层面对欧盟扩大政策的偏好也存在矛盾ꎮ 在过去的近 ２０ 年中ꎬ欧

盟民众对欧盟扩大的态度一直呈现出明显的分裂态势ꎮ ２００６ 年ꎬ欧盟针对其民众对

扩大政策态度的调查显示ꎬ有 ４５％的民众表示支持ꎬ另有 ４２％的民众予以反对ꎮ ２０１９

年欧洲晴雨表的数据显示ꎬ有 ４６％的民众支持欧盟进一步扩大ꎬ仍有 ４２％的民众持反

对意见ꎮ⑤ 从上述数据可以看出ꎬ欧盟民众对扩大政策的态度变化极小ꎮ 这意味着ꎬ

在过去十余年的讨论中ꎬ欧盟民众仍未就是否应该继续扩大形成一致态度ꎮ 尽管欧盟

民众的声音很难直接反映在欧盟扩大政策上ꎬ但却可以通过影响欧盟成员国偏好、欧
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洲议会选举等方式对欧盟扩大政策施加影响ꎮ①上述三组偏好分歧ꎬ大大增加了欧盟

扩大政策达成一致并得以落实的难度ꎬ同时也是扩大政策存在的主要障碍ꎮ

以上分析显示ꎬ欧盟西巴尔干扩大政策的制定过程ꎬ常常受到欧盟不同政治行为

体的讨价还价与政治博弈的影响ꎮ 欧盟内部多种政治行为体政策偏好的差异及矛盾ꎬ

增加了西巴尔干扩大政策的实施难度ꎬ同时意味着该政策实施效率的降低ꎮ 在此背景

下ꎬ欧盟是否有足够的信心、决心和能力开启新一轮扩大进程并将西巴尔干地区纳入

欧盟仍然存在较大的不确定性ꎮ 尽管欧盟委员会极力协调成员国偏好以增强成员国

间的团结ꎬ但是这一努力往往受限于成员国在扩大政策上所享有的否决权ꎮ 上述情况

使得欧盟内部无法就扩大政策形成统一而坚定的立场ꎬ同时也使得扩大政策的制定成

为欧盟内部不对称谈判力量相互妥协的产物ꎮ 需要指出的是ꎬ欧盟已经认识到由否决

权带来的问题ꎬ欧委会也主张通过实施有效多数表决的方式提高扩大政策的执行效

率ꎮ 但是ꎬ欧盟能否真正克服这些制度层面的局限ꎬ从而制定出行之有效且符合不同

行为体的成本收益计算的扩大政策ꎬ仍是需要深思和关注的问题ꎮ

(二)“规范性力量欧洲”视域下的欧盟西巴尔干扩大政策

理性选择理论虽然能对欧盟西巴尔干扩大政策中的成本收益计算做出解释ꎬ但这

一理论却不能充分说明欧盟扩大政策的规范性追求ꎮ 而有关“规范性力量欧洲”的研

究ꎬ恰好为理解欧盟扩大政策的规范性目标提供了分析工具ꎮ 自成立以来ꎬ有关欧盟

这一特殊的政治实体在国际社会中的地位与形象引发了很多讨论ꎬ不同学者对欧盟的

认知也存在差异ꎮ② ２００２ 年ꎬ英国学者伊恩􀅰曼纳斯(Ｉａｎ Ｍａｎｎｅｒｓ)首次提出ꎬ欧盟应

该被视作国际体系中的规范性力量ꎬ“规范性力量欧洲”这一概念也由此得到广泛接

受ꎮ③曼纳斯提出ꎬ欧盟建立于和平、自由和法治等一系列价值基础上的特性ꎬ赋予了

其在国际体系中与追求私利的其他行为体不同的特殊身份ꎮ 不仅如此ꎬ欧盟的规范性

价值基础还决定了其在国际政治行动中的导向ꎬ即通过输送自己的规范价值影响国际

体系中其他行为体的行动ꎮ 欧盟通过用自身价值重新定义国际规范的行为ꎬ也提高了

自己在国际体系中的规范性力量ꎮ “规范性力量欧洲”概念的提出ꎬ为理解欧盟对自
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由和法治等价值观的强调提供了合理的解释ꎮ 这一理论视角不仅描述了欧盟自身得

以存在的价值根基ꎬ同时也反映出欧盟提高自身国际影响力和软实力的重要方式ꎮ

“规范性力量欧洲”的具体含义在欧盟官方文件中也有较为清晰的阐述ꎮ 例如ꎬ

«欧洲联盟条约»第 ２ 条和第 ４９ 条均为申请加入欧盟的国家需要满足的法律要求ꎮ①

其中ꎬ«欧洲联盟条约»第 ２ 条的具体内容是:“联盟(欧盟)建立在尊重人的尊严、自

由、民主、平等、法治和尊重包括少数群体在内的人权的价值观基础上ꎮ 上述价值观在

以多元、非歧视、宽容、正义、团结和男女平等为主导的社会中为成员国所共有ꎮ”②«欧

洲联盟条约»第 ４９ 条提出:“任何尊重和致力推崇欧盟价值观的欧洲国家可以申请加

入欧盟ꎮ”③上述规定表明ꎬ欧盟对自由和民主等价值观十分重视ꎬ并将其视为自身得

以建立的基础和判断候选国能否入盟的重要标准ꎮ

欧盟对自由等价值观的追求ꎬ同样体现在其对巴尔干地区的改革要求中ꎮ 欧盟于

２０１５ 年和 ２０１８ 年发布的西巴尔干扩大政策的官方文件ꎬ对西巴尔干地区在法治、人

权、经济和民主机制等方面进行真正、可持续的改革提出了更加明确的要求ꎮ 除了提

出标准外ꎬ欧盟还十分重视西巴尔干地区国家民主改革的完成情况ꎬ对其进行逐年审

查ꎮ 欧盟对西巴尔干地区民主改革提出的要求ꎬ是为了促使该地区彻底内化欧盟的共

同价值ꎬ真正满足欧盟提出的自由、民主、法治和人权等条件ꎮ

欧盟自身对规范价值的追求ꎬ也促使其在西巴尔干扩大政策中更加强调自己的责

任ꎬ并增加资金支持的重要原因ꎮ 从欧盟西巴尔干扩大政策的发展历程可以看出ꎬ欧

盟对自身在促进该地区民主改革等方面提出了更高的标准ꎮ 与此同时ꎬ欧盟逐步加强

对西巴尔干国家改革的指导ꎬ针对这些改革设计了包含分析和监测等在内的政策工

具ꎮ④ 此外ꎬ欧盟还增加了对西巴尔干地区的资金支持ꎬ并根据改革完成的实际情况

发放资金ꎮ 欧盟将所有西巴尔干地区国家视为潜在候选国并向其输送规范价值以促

进这些国家的民主改革ꎬ表明欧盟希望在西巴尔干地区推广其价值观ꎬ以树立自身规

范性形象和提高国际影响力ꎮ 如前文所述ꎬ一些学者认为ꎬ正是这种向国际体系中的
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其他行为体输送其价值的过程ꎬ赋予了欧盟塑造国际秩序的规范性力量ꎮ 面对来自俄

罗斯等国的竞争ꎬ加强对西巴尔干地区国家改革的援助ꎬ是欧盟提升其在西巴尔干地

区政治影响力的重要方式ꎮ①

需要指出的是ꎬ欧盟向西巴尔干地区输送规范性价值的过程并非一帆风顺ꎮ 欧盟

在兑现扩大承诺上的拖延ꎬ以及西巴尔干地区民主改革的困难和保障措施的不到位ꎬ

导致了政策可信性的降低ꎮ 欧盟的规范性形象也由此受到一定的质疑和挑战ꎮ 一方

面ꎬ欧盟几次扩大进程所遗留的问题使其很难在西巴尔干地区复制先前的经验ꎮ 因

此ꎬ欧盟在向西巴尔干地区提出了更多改革要求的同时ꎬ放慢了扩大的步伐ꎬ导致向西

巴尔干地区扩大的承诺迟迟未能兑现ꎬ同阿尔巴尼亚等国的入盟谈判不能如期开展

等ꎬ加剧了这些国家在入盟问题上的不确定性ꎬ以及对于未来发展方向的质疑ꎮ 欧盟

的拖延也引发了西巴尔干地区领导人的不满甚至“感到背叛”的消极情绪ꎬ②在一定程

度上对欧盟的规范性力量产生了消极影响ꎮ

另一方面ꎬ西巴尔干地区民主改革的低效以及欧盟保障措施的缺位ꎬ反映出欧盟

在输送规范价值过程中存在的问题ꎮ 西巴尔干国家的改革历程表明ꎬ欧盟扩大政策并

未彻底有效地实现帮助候选国完成改革的目标ꎮ 统计数据显示ꎬ２００６－２０１７ 年间西巴

尔干地区的民主水平指数平均下降了 ９％ꎮ③ 西巴尔干地区入盟前景的黯淡ꎬ以及欧

债危机对西巴尔干地区经济和社会发展的消极影响ꎬ是造成西巴尔干地区民主指数下

降的重要原因ꎮ 不仅如此ꎬ寻求加入欧盟甚至在一定程度上造成了西巴尔干地区民主

程度的降低ꎬ这主要体现在欧盟扩大政策被认为加剧了西巴尔干地区国家的“国家俘

获”(Ｓｔａｔｅ Ｃａｐｔｕｒｅ)问题ꎬ即在扩大政策实施过程中ꎬ西巴尔干国家政府对金钱、权力

和荣誉的追求ꎬ加剧了这一地区经济代理人网络复杂化、新闻媒体欠透明化和政治竞

争弱化等问题ꎮ 因此ꎬ与欧盟扩大政策的最初目标相反ꎬ西巴尔干国家的民主与法治

水平呈现出一定程度的下降态势ꎬ一些国家面临的腐败等问题甚至更为严重ꎮ④在此
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背景下ꎬ欧盟扩大政策能否继续发挥促进西巴尔干地区民主转型的作用存在很大疑

问ꎮ

鉴于扩大政策在向西巴尔干地区输送民主价值方面存在局限性ꎬ欧盟认为ꎬ在西

巴尔干地区亟须重建自己的规范性形象ꎮ① 针对扩大政策可信性降低的问题ꎬ欧盟在

２０１３ 年之后的官方文件中就此进行了详细的阐述ꎬ并提出要为西巴尔干地区的改革

提供更多支持ꎮ 例如ꎬ“欧盟西巴尔干战略”就以“可信的扩大前景”为标题核心词ꎬ明

确提出要实行“可信、公平和坚定”的扩大政策ꎮ 就«强化入盟进程———西巴尔干可信

的入盟前景»的文件而言ꎬ正如欧盟负责睦邻和扩大政策事务的委员奥利维尔􀅰瓦尔

赫利(Ｏｌｉｖéｒ Ｖáｒｈｅｌｙｉ)所说ꎬ这一文件再次强调了西巴尔干国家坚定的入盟前景ꎬ并将

可信性和可预测性作为此次欧盟扩大政策修订方案的重要原则ꎮ 不仅如此ꎬ欧盟还提

出将通过增加与西巴尔干多层级政治对话以及成员国监督西巴尔干改革这两种方式

为其入盟进程注入新的政治动力ꎮ②上述扩大政策的转变ꎬ被认为是“冯德莱恩领导的

欧盟委员会正在改变其前任容克对西巴尔干国家入盟的无为政策ꎬ试图在西巴尔干有

所作为”的表现ꎮ③尽管如此ꎬ欧盟能否通过对扩大政策可信性的强调ꎬ从而达到重建

自身的规范力量形象仍然存疑ꎮ 如果欧盟无法改变其在扩大政策上的拖延及其在输

送规范价值方面存在的局限ꎬ欧盟与西巴尔干地区在政治改革上的互动将长期让位于

二者在其他领域如经济、安全等议题上的务实合作ꎬ欧盟自身的规范力量形象也将受

到进一步质疑ꎮ

(三)身份认同视域下的欧盟西巴尔干扩大政策

在理性选择理论和“规范性力量欧洲”解释的基础上ꎬ建构主义对身份认同的论

述为理解欧盟西巴尔干扩大政策提供了必要且有意义的补充ꎮ 建构主义在 ２０ 世纪

９０ 年代后逐步发展成为国际关系的主流理论之一ꎬ也对以新自由制度主义为代表的

理性主义传统构成补充ꎮ 在«无政府状态是国家造就的:权力政治的社会建构»一文

中ꎬ亚历山大􀅰温特(Ａｌｅｘａｎｄｅｒ Ｗｅｎｄｔ)认为ꎬ欧盟成员国之间的合作促使其产生了

“欧洲认同”(Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｉｄｅｎｔｉｔｙ)这一集体身份认同ꎬ后者也成为欧盟成员国定义自身
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利益时考虑的重要因素ꎮ① 而在«国际政治的社会理论»中ꎬ温特进一步提出欧盟成员

国之间发展出了集体安全的康德式文化ꎮ②建构主义有关身份认同的论述ꎬ为理解欧

盟西巴尔干扩大政策提供了较好的分析视角ꎮ

一些中国学者也对欧洲认同的相关问题进行了研究ꎮ 例如ꎬ吴志成等指出:“欧

洲认同是欧洲各民族在和平、平等与相互尊重的基础上对现有民族认同的超越ꎬ主要

涉及欧洲文化认同、欧盟公民身份和欧盟外交与防务认同等层面ꎮ”③在欧洲一体化的

发展进程中ꎬ欧洲身份认同的作用也越来越得到重视ꎬ并被认为发挥了弥补一体化功

能主义的不足、减少欧盟合法性赤字和有利于欧盟共同外交和防务政策发展的积极作

用ꎮ④徐刚从身份认同与国家性的角度ꎬ讨论了巴尔干与欧洲的关联ꎬ并且指出了身份

认同在巴尔干国家关系及其入盟进程中的重要性ꎮ 此外ꎬ他还认为西巴尔干国家性的

构建与其欧洲化的前景之间是相互影响、相互交织的关系ꎮ⑤

在西巴尔干国家的入盟进程中ꎬ欧洲身份认同是其能够申请加入欧盟的必要条

件ꎮ 如前文所述ꎬ«欧洲联盟条约»第 ４９ 条明确指出ꎬ申请入盟的国家必须同时满足

两个条件:申请国必须是欧洲国家并且尊重欧盟的核心价值观ꎮ 欧盟从最初的 ６ 个成

员国发展到 ２７ 个成员国的 ７ 次扩大经历ꎬ也不断印证了身份认同在扩大议程中的重

要意义ꎮ⑥ 欧盟将欧洲国家身份和价值观念而非经济发展水平视作申请加入欧盟的

主要判断标准ꎬ表明其对申请国是否具有共同的欧洲身份认同十分看重ꎮ 对于申请国

而言ꎬ尊重和推崇欧洲价值也许能够通过改革来实现ꎬ但在身份认同上是否为欧洲国

家(或是否被欧盟认可为“欧洲国家”)却存在很大的不确定性ꎮ 从地理意义、文化意

义和历史意义等角度定义欧洲都存在一定的难度ꎬ这使得回答“谁能拥有欧洲身份认

同”和“欧洲身份认同的存在意义”等问题更加困难ꎮ

在巴尔干扩大政策的推行过程中ꎬ欧盟对西巴尔干地区欧洲身份的认可ꎬ是开启

扩大进程的前提ꎮ 在西巴尔干扩大政策文件和历次欧盟—西巴尔干峰会中ꎬ欧盟曾多
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次明确西巴尔干地区的欧洲身份ꎬ并且提出西巴尔干地区国家都是欧盟的潜在成员

国ꎮ① 例如ꎬ在“欧盟西巴尔干战略”文件中ꎬ欧盟宣称:“西巴尔干地区是欧洲的一部

分􀆺􀆺该地区的人民与欧盟民众有着共同的历史遗产ꎬ以及由共同机遇和挑战所决定

的未来ꎮ”②欧盟对西巴尔干国家欧洲身份的认可ꎬ意味着西巴尔干国家满足了申请入

欧的一个重要条件———拥有欧洲国家身份ꎬ这对于西巴尔干国家的入盟进程无疑是一

个积极信号ꎮ

尽管欧盟承认西巴尔干国家的欧洲身份ꎬ但是欧盟与西巴尔干之间的集体身份认

同实际上非常薄弱ꎬ并不足以支撑欧盟向西巴尔干国家彻底张开怀抱ꎮ 想要建立牢固

的集体身份认同ꎬ是否拥有共同的历史和文化记忆是一个重要的条件ꎮ 遗憾的是ꎬ欧

盟和西巴尔干之间缺乏一致且深厚的历史和文化记忆ꎮ 孔寒冰也曾指出ꎬ不同于前三

次通过东扩加入欧盟的国家ꎬ西巴尔干国家与欧盟的文明差异很大ꎬ且疑欧主义的色

彩更为浓厚ꎮ③

事实上ꎬ欧盟与西巴尔干国家之间的差异似乎比共同点更多ꎮ 首先ꎬ从地理边界

而言ꎬ西巴尔干国家位于欧洲的东南部ꎬ与欧盟的大多数成员国相距较远ꎮ 其次ꎬ欧盟

与西巴尔干国家之间还存在文化上的“东西差异”ꎮ 与西欧国家被塑造为代表进步和

文明的形象不同ꎬ西巴尔干长期被视作欧洲东部的“他者”ꎬ甚至被认为由强盗和罪犯

构成并且充斥着民族杀戮和矛盾的法外之地ꎮ④ 再次ꎬ西巴尔干国家与大多数欧盟成

员国在民族构成、宗教信仰和语言习惯等方面存在很大的异质性ꎬ这进一步削弱了欧

盟与西巴尔干国家建立集体身份认同的基础ꎮ 最后ꎬ西巴尔干国家经历了南斯拉夫解

体等重要的历史转变ꎬ其国家建构仍然处于复杂的发展过程中ꎬ这也造成了西巴尔干

国家和欧盟成员国之间国家功能的差异ꎮ 不仅如此ꎬ西巴尔干国家落后的经济发展状

况也使得它们很难达到欧盟成员国经济发展的平均水平ꎮ

通过上述分析可以看出ꎬ尽管欧盟承认西巴尔干国家的欧洲国家身份ꎬ但是西巴

尔干国家与大多数的欧盟成员国之间在地理、文化、历史和发展水平等方面存在较大

的差异ꎬ使得欧盟与西巴尔干国家之间缺乏建立牢固的集体身份认同的共同基础ꎮ 上

述情况也是导致双方在经济和安全等领域开展良好合作ꎬ却迟迟未能在扩大进程中更
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进一步的深层原因ꎮ 欧盟此前的东扩历程表明ꎬ缺乏共同的历史和文化记忆会造成共

同身份认同的薄弱ꎬ这对欧盟扩大进程产生的阻碍不容忽视ꎮ① 欧盟在西巴尔干地区

实现扩大目标ꎬ需要双方从更深层次培育建立共同身份认同的土壤与养分ꎬ以此推动

欧洲一体化的顺利发展ꎮ

四　 欧盟西巴尔干地区扩大政策的修订方向

从上述分析可以看出ꎬ在新的发展背景下ꎬ欧盟西巴尔干扩大政策发生了转变ꎮ

但是ꎬ既有理论对欧盟扩大政策的分析都表明ꎬ欧盟西巴尔干扩大政策面临许多深层

次的挑战ꎮ 如果欧盟希望提升扩大政策的有效性和可信性ꎬ则须在以下方面对扩大政

策做出修订:首先ꎬ欧盟应继续着力于加强扩大政策和其他政策之间的协调性ꎬ减少不

同政策目标之间的冲突ꎮ 如前所述ꎬ欧盟对西巴尔干地区的政策具有一定的复杂性ꎬ

这在一定程度上导致欧盟很难在各项政策中保持一致的目标ꎮ 例如ꎬ难民危机爆发

后ꎬ基于增强欧盟边境安全的需求ꎬ欧盟需要西巴尔干采取更加有力和高效的政策ꎬ但

这往往需要西巴尔干国家对权力进行相对集中才能实现ꎮ 而这与欧盟主导的政治改

革方向存在差异ꎮ 正因如此ꎬ越来越多的舆论质疑欧盟西巴尔干扩大政策的规范性目

标的有效性ꎮ 随着难民危机的结束ꎬ为了增加对西巴尔干地区扩大政策和其他政策之

间的协调性ꎬ欧盟须继续保持其扩大政策的要求ꎬ并加强政策制定过程中的整体性和

原则性ꎬ减少由自身私利而导致对上述原则的放弃ꎮ 为了实现这一目标ꎬ欧盟应具有

更加宏观的政策制定视野ꎬ并增加不同委员会和机构之间的沟通ꎬ以此克服政策之间

的脱钩问题ꎮ

其次ꎬ考虑到不同行为体间的偏好冲突ꎬ尽管面临重重阻碍ꎬ欧盟仍须采取更多措

施协调其内部在西巴尔干扩大问题上的政策偏好ꎮ 在西巴尔干扩大问题上的分歧ꎬ仅

是欧盟当前内部分裂的一个缩影ꎬ而加强顶层制度设计和增加政策沟通是欧盟解决这

一问题的主要手段ꎮ 在制度设计层面ꎬ成员国在欧盟扩大问题上享有的一票否决权ꎬ

限制了欧盟委员会协调对西巴尔干地区政策偏好的空间ꎮ 因此ꎬ欧盟已经开始对成员

国在欧盟扩大问题上的一票否决制度进行反思ꎬ并提出采用有效多数表决的方式提高
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欧盟扩大政策的效率ꎮ① 尽管如此ꎬ欧盟仍需就此问题形成更多具体实施方案ꎬ这将

是一个长期且艰难的过程ꎮ 在政策沟通层面ꎬ欧盟须增加有关西巴尔干地区扩大问题

的首脑对话及峰会ꎬ这有助于在明确成员国偏好的基础上对其进行协调ꎬ减少由行为

体数量过多带来的信息不对称问题ꎮ 在民众层面ꎬ为了降低欧盟民众在对西巴尔干扩

大问题上的偏好差异ꎬ欧盟还应加大公共交流空间ꎬ通过增加社交媒体对欧盟扩大政

策的报道以提高欧盟民众的知情程度等ꎮ②

最后ꎬ欧盟未来须继续增强其对西巴尔干地区的扩大承诺与实际行动之间的匹配

度ꎬ减少在扩大政策中言行失调的情况ꎮ 为了满足入盟条件ꎬ一些西巴尔干国家进行

了复杂艰难的改革ꎮ 对于这些国家而言ꎬ欧盟在西巴尔干进程上的拖延无疑是一种打

击ꎮ 而欧盟在西巴尔干地区丧失信服力的同时ꎬ土耳其和俄罗斯等国在该地区的影响

力却不断增强ꎮ 美国也在推动塞尔维亚和科索沃关系正常化等方面取得了一定的进

展ꎮ③ 当前ꎬ欧盟主要通过向西巴尔干地区提供资金援助来促进其内部改革ꎬ但这并

不足以满足西巴尔干国家想要加入欧盟的迫切希望ꎮ 只有提高在扩大问题上的言行

一致程度ꎬ才能保持欧盟在这一地区的信服力ꎮ 因此ꎬ为了维护自身形象及其在西巴

尔干地区的地缘政治利益ꎬ欧盟须采取更多有力举措落实其对西巴尔干地区的扩大承

诺ꎮ 只有更多的实际行动才能扭转欧盟影响力式微的趋势ꎬ消解西巴尔干国家对入盟

前景的失望情绪ꎮ

五　 结语

长期以来ꎬ欧盟的扩大一直被看作欧洲一体化取得的重要成绩之一ꎮ 然而ꎬ自

２０１３ 年克罗地亚加入以来ꎬ欧盟在西巴尔干地区的扩大进程并不顺利ꎬ西巴尔干国家

的入盟诉求也不断受到打击和拖延ꎬ由此引发了这些国家对欧盟的不满ꎮ 在此背景

下ꎬ欧盟西巴尔干扩大政策出现了一系列转变ꎮ 尽管这一转变体现出欧盟对扩大政策
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有效性和可信性的重视ꎬ但却没有解决这些问题的根本ꎮ 欧盟在西巴尔干地区的扩大

进程的迟滞ꎬ与其政策在利益、价值规范与认同等方面存在的困境密切相关ꎮ

在 ２０２０ 年 ２ 月召开的慕尼黑安全会议上ꎬ欧盟西巴尔干扩大政策再次引发了学

者关注ꎮ 欧盟拒绝开启同阿尔巴尼亚和北马其顿的入盟谈判被认为会导致其错失在

西巴尔干地区的战略机遇ꎮ 西巴尔干地区扩大政策的低效ꎬ对欧盟维护在这一地区的

形象和影响力十分不利ꎮ① 尽管在多次会议和谈判后ꎬ欧盟理事会终于在 ２０２０ 年 ３

月 ２４ 日为开启同阿尔巴尼亚和北马其顿的入盟谈判打开绿灯ꎬ但是西巴尔干国家距

离真正加入欧盟仍是遥遥无期ꎮ 事实上ꎬ在经历了长时间的等待后ꎬ入盟前景已经发

展成为欧盟与西巴尔干地区关系稳定的目标原则ꎮ 在实施过程中ꎬ欧盟越来越多地选

择抛开入盟问题ꎬ转而加强同西巴尔干地区在经济和安全等领域开展合作ꎮ 在 ２０２０

年 ５ 月召开的欧盟—西巴尔干萨格勒布峰会上ꎬ欧盟仍继续采取一方面认同西巴尔干

地区的欧洲身份ꎬ另一方面却尽量回避讨论西巴尔干的成员国身份和扩大进程等具体

问题的策略ꎮ 如果该政策继续在目前的轨道上前行ꎬ欧盟扩大政策存在的问题将无法

得到真正解决ꎮ 并且ꎬ欧盟对西巴尔干地区的扩大承诺将难以实现ꎬ二者也很难长期

保持稳定友好的关系ꎬ欧盟在这一地区的利益和自身的规范性形象也必将受到挑战ꎮ

(作者简介:关欣ꎬ中国人民大学国际关系学院博士研究生ꎻ连晨超ꎬ英国牛津大

学政治与国际关系学系博士研究生ꎮ 责任编辑:齐天骄)
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