
欧盟的全球援助体系概况

刘继业
*

  在国际关系领域,对外援助是外交政策的工具,

服务于援助国的国家利益。
¹
二战后, 随着美国 /马

歇尔计划0的实施, 对外援助在国际关系中发挥越

来越重要的作用。美、苏两个超级大国即利用对外

援助争夺、扶植、拉拢其他国家,以壮大各自阵营实

力。欧盟前身欧共体的对外援助始于 1957年同非

洲、加勒比、太平洋地区 (即 ACP地区 )签署的两个

5温雅得协定 6和五个 5洛美协定 6,这些协定均带有

明显的 /让利0、/特惠0性质, 欧共体的对外援助大

多建立在此类双边经贸关系基础上, 以巩固成员国

与前殖民地的联系,为西方阵营同苏联冷战服务,同

时欧共体也通过协定获得了原料供应地, 为经济发

展创造了有利环境。冷战结束以来, 全球化进程不

断深化,对外援助已不再局限于一般意义上的富国

给予穷国金钱或物资, 越来越多的国家、国际组织、

国际金融机构、非政府组织、社会团体加入到对外援

助的行列,援助领域中的政治类和安全类议题也呈

增多的趋势。作为经济合作与发展组织 ( OECD)下

属发展援助委员会 ( DAC )的主要成员,欧盟力图通

过与发达国家的援助合作, 在全世界拓展其价值观

和利益,应对全球性问题的挑战,将广大受援国纳入

西方设定的发展轨道。

一、欧盟对外援助的发展进程

冷战结束时,东西方阵营输出价值观和制度的

竞争以西方取得胜利告终, 西方世界的政治体制和

发展理念占据了绝对优势, 这为欧盟扩展对外援助

提供了得天独厚的条件。在此基础上, 欧盟联合援

助国俱乐部其他成员大力鼓吹向民主政治和市场经

济过渡的必要性, 突出西方国家发展道路的 /天然

正确性 0,这使许多受援国产生了变革和转型的愿

望, 将欧盟的援助目标与本国发展计划相结合,并愿

意付出一定程度的政治代价。欧盟对外援助在广大

发展中国家不断取得 /运营0许可, 其战略触角也随

之不断延伸,除继续加深与非洲、加勒比和太平洋地

区的传统联系外, 欧盟还对中东欧、巴尔干、南地中

海和中近东地区、亚洲、拉丁美洲、独联体地区实施

援助。

在中东欧地区, 欧盟通过 /法尔 0 ( Phare)、/伊

斯帕 0 ( Ispa)、/萨帕德0 ( Sapard)三个项目对入盟候

选国进行援助。其中 /法尔 0由扩盟总署管理, 负责

帮助受援国达到入盟标准; /伊斯帕0由地区政策总

署管理,负责对受援国环境和运输领域的大型投资;

/萨帕德0由农业总署管理, 负责受援国农业和农村

发展。在巴尔干地区, 欧盟的 /法尔 0和 /欧泊诺瓦

基金 0 (OBNOVA)是最主要的援助项目。在南地中

海和中近东地区,欧盟在 1995年签署的 /巴塞罗那

宣言 0指引下, 通过 /援助地中海国家计划 0 (M E2

DA )援助 12个地中海伙伴国的经济和社会改革进

程。在亚洲,欧盟 1994年出台 /新亚洲战略0, 支持

南亚、东南亚和东北亚国家开展地区合作、市场经济

改革及减贫工作, 以提升欧盟在亚洲的影响力。同

时, 欧盟不断增加对亚洲低收入国家的援助, 1991)

1995年平均每年提供 3. 63亿欧元, 1996) 2000年

平均每年提供 4. 38亿欧元,重点援助其农村发展、

制度能力建设、健康和教育等领域。在拉丁美洲,

1994年欧盟通过了 /与拉丁美洲及加勒比地区关系

基本文件 0, 开展双边经济、政治和文化交流, 欧盟

及其成员国已成为拉美最大的援助体。在独联体地
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区, 20世纪 90年代中期欧盟相继同独联体国家签

署 /伙伴关系和合作计划 0 ( PCA ), 推动该地区国家

向市场经济和民主政治转型, 并通过 /塔西斯计划 0

提供技术援助以支持 /伙伴关系和合作计划0的实

施。 /塔西斯计划 0援助领域非常广泛,从 /关于市

场经济的政策建议0到 /改革海关管理制度0等内容

都包括在内。¹ 通过 /塔西斯计划 0, 欧盟不仅开启

了与俄罗斯各领域的合作关系,也从此进入了近邻

地区。

在对外援助扩展至全球的背景下,欧盟着力于

援助指导政策的建立。欧盟一直倾向于使用 /发展

援助 /合作0称谓对外援助, /用以强调援助拨款的

用途是帮助发展中国家从事发展的工作 0º。但在

20世纪 90年代,欧盟并无明确的 /发展政策 0规划

对外援助的实施。 2000年 12月, 欧盟委员会和欧

盟理事会发表 /欧洲共同体发展政策声明 0, 这是欧

盟第一份关于发展政策的正式文件, 发展政策也由

此正式成为欧盟对外援助的指导政策, 标志着财政

援助与贸易政策和政治对话一起构成欧盟对外行动

的核心部分。进入 21世纪,贫富分化、地区冲突、恐

怖主义、跨国犯罪、非法移民、环境保护等全球性问

题引发国际社会的强烈关注, /欧洲共同体发展政

策声明 0针对这些问题提出了欧盟援助的一系列新

方法、新主张,有效地扩大了欧盟在国际政治中的发

言权和影响力。

在总结 2000年以来发展政策的改革经验基础

上, 2005年 12月欧盟 /三驾马车 0第一次联合发表

关于发展问题的里程碑式战略文件 /欧洲发展共

识 0。文件为欧盟与受援国开展合作提供了政策框

架,指明了战略方向和重点领域, 着力于解决 2000

年以来全球化进程中出现的新挑战, 尤其是安全、移

民和全球化等社会领域的问题。 /欧洲发展共识 0

自 2007年起全面实施, 欧盟当年的年度援助报告也

开始使用 /欧盟发展和对外援助政策及其实施0的

标题, 表明欧盟发展政策和对外援助政策的共通性。

/欧洲发展共识 0使发展政策在欧盟对外关系中的

地位得到进一步提升, 2008年发展和对外援助现在

是欧盟的中心政策, 它们是欧盟国际影响力的主要

来源和欧盟提升软实力的正式文件。 21世纪头 10

年, 欧盟已成为世界发展和对外援助领域的领导者。

在 /欧洲发展共识0指引下, 欧盟建立了全球性战略

框架。

二、欧盟对外援助的管理框架

欧盟成立后,其对外援助迅速由传统的非洲、加

勒比、太平洋地区向全世界扩展, 至 2002年已覆盖

东南欧 (巴尔干半岛 )、南地中海、中近东、东欧和中

亚、亚洲和拉丁美洲等 160多个国家和地区。进入

新世纪后,欧盟的对外援助增长更为迅速, 其 2008

年拟定的对外援助额已达 120亿欧元。与此同时,

欧盟援助占国际官方发展援助 ( ODA )的比例也在

不断增大,从 2000年的 10%上升到 2008年的 12%

以上。欧盟及其成员国由此成为世界最大的对外援

助体。从援助总额看, 2000年起欧盟及其成员国对

外援助一直占国际官方发展援助的 55%左右, 2008

年这一比例已达到 60%; 从援助力度看, 2005年欧

盟及其成员国提供了 430亿欧元的发展援助, 相当

于 25个成员国国民收入总值 ( GN I)的0. 34% ,高于

美国和日本的水平。» 欧盟计划 2010年将这一比

例提高至 0. 56% , 到 2015年再提高至 0. 7%。从

2000年起欧盟委员会每年管理的援助资金均达到

欧盟及其成员国援助总额的 1 /5以上。

欧盟对外援助运转模式如下:欧盟委员会是最

高权力机构,负责管理欧盟对外援助资金的主要来

源 ) ) ) 欧盟预算和欧洲发展基金,其下属的对外关

系总署 (针对非洲、加勒比、太平洋以外地区 )及发

展总署 (针对非洲、加勒比、太平洋地区 )根据欧盟

对外政策的需要,制定对外援助方针政策、选择优先

援助领域,随后由欧洲援助总署依据批准的援助领

域和援助计划,对援助工程和项目进行可行性研究、

资金分配、招标、监管及评估等工作, 最后交由欧盟

驻受援国 (地区 )代表团具体实施。需要说明的是,

欧盟的入盟候选国和西巴尔干半岛国家由扩盟总署
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负责援助, 不包括在欧洲援助总署的管理范围内。

此外, 人道主义援助由于其即时性和短期性等特点,

由独立的人道主义援助总署负责实施。为保证援助

的顺利实施,欧盟建立了以伙伴关系和援助正式文

件为支撑的管理框架。

首先,通过面向全球的伙伴关系框架管理。欧

盟依据 /发展政策 0在全球建立了广泛的伙伴关系,

在伙伴关系下与受援国开展政治对话, 商讨援助领

域,促进民主人权和监督援助的实施。对于具有特

殊关系的非洲、加勒比、太平洋地区, 2000年 6月欧

盟与其签署了5科特努协定6, 在 1975年的5罗马公

约 6基础上建立了新伙伴关系框架。 2005年双方依

照 /欧洲发展共识 0的要求修订5科特努协定 6, 成立

了 /非洲、加勒比、太平洋 ) 欧盟 0联合机构和联合

部长理事会,确立了欧盟与非洲、加勒比、太平洋地

区的新战略关系。2005年 12月, 欧盟通过了 /非洲

战略0文件, 这是第一个建立在 /欧盟发展共识 0原

则上的伙伴关系文件, 为欧盟及其成员国帮助非洲

实现 /千年发展目标0及提供和平与安全、治理、基

础设施和贸易等方面的援助搭建起平台。2007年

12月,欧非里斯本峰会举行, 会议通过 8个主题伙

伴关系文件以加强双方在全球性问题上的对话,如

金融危机、气候变化和国际机构治理等。对于拉丁

美洲, 2005年 12月欧盟制定并通过了 /与拉丁美洲

更牢固的伙伴关系0文件以及与中美洲的自由贸易

协定。 2008年 5月, 欧盟与拉美召开利马峰会, 讨

论拉美国家社会稳定和可持续发展问题, 同时与中

美洲国家举行关于政治对话、发展合作和特惠贸易

的综合协议谈判。对于亚洲,欧盟与中国、印度、东

南亚国家联盟及其他一些地区组织建立了全面伙伴

关系, 推动 /伙伴关系和合作协定 0及 /自由贸易协

定 0的实施, 共同应对全球性问题。对于巴尔干国

家,欧盟通过 /共同体重建、发展和稳定援助正式文

件 0 ( CARDS)及 /入盟前正式文件0 ( IPA )推动其政

治经济改革和民族和解进程,并针对该地区各国的

具体情况开展入盟谈判或给予 /入盟候选国 0地位。

对欧盟南部和东部邻国地区, 欧盟于 2004年通过

/邻国政策0 ( ENP) ,建设环绕欧洲和平与繁荣的邻

国伙伴圈, 避免欧洲出现新分界线。 2008年, 欧盟

的邻国政策取得成功, 于当年 7月启动 /地中海联

盟0计划, 12月成立 /东部伙伴关系计划 0, 确定于

2007) 2013年在 /邻国正式文件 0 ( ENPI)之外拨付

3. 5亿欧元给 6个东部邻国。 2005年 5月, 欧盟与

俄罗斯通过 4个 /共同空间计划0,确立了欧盟与俄

关系的战略目标,并于 2008年再次与俄举行峰会讨

论新 /伙伴关系与合作协定0的签署。

其次,通过援助正式文件管理。欧盟的对外政

策有很多,如共同外交与安全政策、贸易政策等, 这

些对外政策均不同程度地包含对外援助的内容。此

外, 欧盟每年的财政预算和相关立法也有针对外援

的条款。这些关于援助的对外政策、财政、法律文件

一度达到 30余个, 2006年以前欧盟对外援助即由

这些相互交叉的复杂的援助正式文件管理。¹ /欧

洲发展共识 0出台后, 为保证对外援助的一致性和

连续性,同时结合欧盟对外关系的进展,欧盟大幅精

简对外援助的正式文件, 将其整合为 6个金融援助

正式文件和 3个危机管理正式文件。前者包括 /入

盟前正式文件 0 ( IPA,负责对入盟候选国的援助 )、

/欧洲邻国伙伴关系正式文件 0 ( ENPI, 负责对欧洲

东部和南部的援助 )、/发展合作正式文件0 ( DC I, 负

责对亚洲、拉美、南非和中亚国家的援助 )、/发达国

家和地区合作正式文件 0( IC I, 负责对发达国家的援

助及协调彼此援助行动 )、/核安全合作正式文件 0

( INSC,负责全球有关核问题的援助事务 )、/欧洲民

主与人权促进正式文件 0 ( E IDHR,负责在全球促进

民主与人权 ); 后者包括 /稳定正式文件 0( IFS)、/人

道主义援助正式文件0 ( ECHO)和 /大规模金融援助

正式文件 0 (M FA ), 分别负责冲突预防、战后重建、

救灾减灾、经济危机、社会剧变等全球紧急突发情况

的援助事务。此外,欧盟继续通过欧洲发展基金管

理对非洲、加勒比和太平洋地区的援助。

欧盟对外援助通常由地区援助正式文件和主题

援助正式文件联合实施。前者采用垂直式管理, 由

欧委会与受援国协商后制定, 负责特定地区的援助

项目,如 /入盟前正式文件0、/发展合作正式文件 0
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等;后者采用横向式管理, 由欧洲或受援国的公民社

会或非政府组织提议, 以欧盟委员会拟订的国家和

地区合作项目为支撑,实施时不受地域限制,对受援

国保持相对独立性, 集中于民主与人权、良治、食品

安全、教育、环境和医疗等领域,对地区援助正式文

件起补充作用,如 /欧洲民主与人权促进正式文件 0

及 /移民和收容所 0、/食品安全0等正式文件。可以

看出, 主题援助正式文件在欧盟对外援助中作用很

大,且主要依赖非政府组织、公民社会就推广欧盟价

值观及应对全球性问题等任务在受援国开展活动,

不必征求受援助国政府及其他官方机构的同意,援

助工作也主要采取在受援国建立非政府组织、公民

社会及与已有非政府行为体开展合作的方式。¹ 通

过主题援助正式文件, 同时借助全球化对社会领域

的影响,欧盟得以绕过受援国政府,直接对受援国人

民施加影响。

三、欧盟对外援助主要关注的议题

欧盟面临的是冷战后动荡的世界,地区矛盾和

民族冲突加剧, 非传统安全因素上升, 特别是

/ 9# 110事件后, 恐怖主义和大规模杀伤性武器扩

散成为西方世界的头号威胁。与此同时, 应对粮食

危机和全球气候变化的紧迫性也在凸显。对外援助

是欧盟应对和解决以上问题的有效途径, 其关注的

相关议题主要有以下三个方面:

首先,减贫及联合国的 /千年发展目标 0。欧盟

一直将受援国内最贫困人群作为援助的优先对象,

以树立其 /乐善好施 0形象, 促进援助效果的最大

化。1997年的 /阿姆斯特丹条约0第 177款将 /促进

发展中国家减贫 0作为欧盟发展合作政策的三项目

标之一。º /欧洲共同体发展政策声明 0更是将 /促

进发展中国家减贫及彻底根除贫困 0作为欧盟新发

展援助政策的首要目标。 2000年 9月的联合国千

年发展峰会确立了 /千年发展目标0 (MDGs), »反映

出国际社会共同致力于消除贫困和提高人民生活水

平的决心,欧盟将之作为对外援助支持的目标,每年

都对其进展状况进行分析评估。 / 9# 110事件后欧

盟更加重视 /千年发展目标 0的作用,积极落实 2000

年与非洲、加勒比和太平洋地区国家签署的以消除

贫困为核心目标的 5科特努协定6,与世界银行一道

推动发展中国家制定 /减贫战略文件 0 ( PRSP) , 加

强与其他援助国在减贫方面的合作。为实现 /千年

发展目标 0, 2000) 2006年欧盟对外援助主要围绕

以下 6项重点援助领域实施: 一是将贸易与发展联

系起来;二是支持一体化和地区合作;三是支持针对

减贫的宏观经济政策;四是发展运输;五是促进食品

安全和农村可持续发展; 六是重点加强良治及法制

领域的制度建设。 /欧洲发展共识 0也强调对 /千年

发展目标 0的支持, 其为欧盟及其成员国确立的共

同目标是 /在可持续发展背景下通过多领域努力消

除贫困,与 -千年发展目标 .保持一致0。2007年是

实现 2015年 /千年发展目标 0的中间点, 联合国启

动 /千年发展目标 0非洲筹备小组制定加速实现该

目标的战略,欧盟是其中主要成员。 2008年欧盟率

先与 7个非洲国家签署 /千年发展目标契约0, 援助

这些国家减贫。

其次, /贯通性 0议题。¼ 欧盟援助中的 /贯通

性0议题建立在发展政策的原则基础上, 既是具体

的援助目标,也被充分整合到所有的援助领域中,在

援助项目的实施中得到体现, 是欧盟增强发展合作

领域总体影响力和可持续性的至关重要因素。 /欧

洲共同体发展政策声明 0确立的 /贯通性0议题主要

有: 促进人权、性别平等、环境可持续性、冲突预防、

危机管理、良治等。 /欧洲发展共识 0确立的 4个

/贯通性0议题是: 民主、良治、人权、儿童和原住民

权利; 性别平等; 环境可持续性; 抗击艾滋病。欧盟

在上述两份发展政策文件中均强调要将这些议题确

立为 /主流议题0,它们既是 2000) 2006年 6个重点
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/ Th emat ic In strum ents and Programm es0, h ttp: / /www. ec. eu2
ropa. eu /eu ropeaid /how w e w ork /how w e finance / them at ic instrum ents

and programm es

其余两项目标为:促进发展中国家特别是最贫困国家的经

济和社会可持续发展;推动发展中国家平稳渐进融入到世界经济中。
h ttp: / / europa. eu / leg is lation _ summ aries / inst itu tional_ affairs / treaties /

am sterd am _treaty /a09000 _en. htm

/千年发展目标 0,即 189个国家采纳、147个国家或政府首

脑签署的致力于 2015年达到的 8项目标:根除极度贫困和饥饿;普

及初等教育;促进性别平等和妇女权利;降低儿童死亡率; 提高母亲

健康水平;抗击艾滋病、疟疾和其他疾病;确保环境可持续发展;建立

全球发展伙伴关系。 h ttp: / /www. un. org/m illenn ium /summ it. h tm

即 / cross- cutt ing issues0,具体指欧盟在全球普遍关注的议

题,没有地域限制。



援助领域要追求的目标, 也是 /欧洲发展共识0 9个

援助领域¹重点投入的目标。可以看出, /贯通性 0

议题实际代表了欧盟对外援助的政治关注点。在西

方国家利用话语优势构建的 /贯通性0议题框架内,

欧盟对外援助的政治要求越来越具有隐蔽性, 这体

现在除一些特定援助项目使用 /附加政治条件 0外,

欧盟将对外援项目的附加政治条件融入到 /贯通

性 0议题中。所谓的 /保障人权0、/民主政治 0、/促

进良治 0等附加条件被包装为援助目标, 欧盟不再

将其作为受援国家获取援助资金所必须履行的条

件,而是在 /发展合作 0的名义下对这些附加条件本

身实施援助。 /贯通性 0议题成为主流议题, 表明欧

盟将 /促进民主人权 0等视为根治全球性问题的最

佳处方。

最后, /能见度0较高的援助行动。发展中国家

的重大政治事件、自然灾害、经济危机和战后重建等

事务是国际社会关注的焦点,因而也是欧盟援助的

重点。欧盟致力于向此类事务提供及时的援助,以

提高自己在国际政治中的 /能见度 0, 更好地展示欧

盟的国际形象和提升其 /软实力0。这些 /能见度 0

较高的援助行动主要有:

一是在全世界进行的 /选举监督行动 0 ( EOM ),

由 /欧洲民主与人权计划 0执行, 是欧盟所谓 /民主

治理0的组成部分,主要对受援国总统、议会选举及

全民公决进行监督。从 1993年在俄罗斯实施第一

个 /选举监督行动 0起,欧盟的这项工作至今已进行

了 18年,进入新世纪后则更趋频繁。2001年欧盟

执行了 8个 /选举监督行动 0; 2004年派出 632名观

察员; 2005年派出 1000名观察员; 2006年执行了

13个 /选举监督行动 0, 派出了 1400多名观察员;

2007年执行了 10个 /选举监督行动 0, 派出了 800

多名观察员; 2008年又在 10个亚非拉国家执行 /选

举监督行动 0; 2009年继续进行 /选举监督行动 0的

观察员培训。º 欧盟认为此举有助于监督选举中可

能出现的舞弊现象,增加选举透明度和选民信心,支

持民主进程和良治, 且在有些国家能起到冲突预防

的作用。

二是应急援助和人道主义援助。如印度洋海

啸、巴基斯坦地震、中国汶川地震、海地地震等重大

自然灾害受灾国都得到了欧盟的大力救援; 在局势

动荡的中东地区, 欧盟是巴勒斯坦的最大援助体,

2006年欧盟援巴 3. 39亿欧元, 2007年提供 5. 5亿

欧元, 2008年在巴启动 /佩格斯0 ( PEGASE )金融机

制, 计划 2008年 2月至 2009年 1月为此提供 4. 092

亿欧元,并带动其成员国向巴提供 1. 31亿欧元援

助; 针对 2008年俄罗斯与格鲁吉亚冲突后的地区紧

张局势,欧盟承诺 3年内向格提供 5亿欧元的援助;

为应对 2008年上半年农产品价格上涨, 欧盟启动了

2008) 2010年 10亿欧元的 /食品项目 0, 同时增加

食品援助预算帮扶最贫困的人群。此外,自 2003年

起欧盟加大对非洲安全形势的关注,拨付 2. 5亿欧

元支持 /非洲和平行动0 ( A frican Peace Fac ility)。

三是战后重建。科索沃战争后, 欧盟通过 /共

同体重建、发展和稳定援助正式文件 0对巴尔干国

家提供援助, 2000年提供 9. 56亿欧元, 2001年提供

8. 39亿欧元,成为巴尔干地区最大的独立援助体。

从 2001年至 2007年 1月, 欧盟已经为阿富汗的重

建和发展援助项目投资大约 10亿欧元,欧盟还承诺

此后 4年向阿富汗提供约 6亿欧元的援助。 2003

年欧盟开始对伊拉克重建提供援助,包括选举监督、

公民社会、基础服务和政府技术援助等。 2005年欧

盟在支持伊拉克政治转型过程中发挥了关键作用,

提供了 8000万欧元的资金用于选举和宪法全民公

决, 是这一进程的最大援助者。 2003) 2005年, 欧

盟对伊拉克的援助金额为 5. 18亿欧元, 为改善伊拉

克的医疗卫生、教育条件及促进就业发挥了重要作

用。» 至 2008年欧盟已向伊拉克提供了 8. 29亿欧

元的重建和人道主义救援资金。 q
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分别是:贸易和地区一体化;环境和可持续发展、管理自然

资源;基础设施建设、通信和运输;水资源和能源;农村发展、土地规

划、农业和食品安全;治理、民主、人权及支持经济和制度改革;冲突

预防和脆弱国家;人类发展;社会团结和就业。

相关数据见欧盟各年度援助报告相关部分。
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