
外援条件性的运作逻辑及实施限度

———基于欧盟援助乌克兰的历史考察
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【内容提要】 　 条件性是援助方与受援方之间一项重要而敏感的议题ꎬ 拥有

自身特定的内涵及前提ꎮ 传统援助方主要是运用援助的 “杠杆” 功能ꎬ 为援助

附加各类条件来实现其战略目标ꎮ 本文基于现有研究成果对欧盟援助乌克兰的历

史进程进行了案例分析: 从 １９９１ 年独立至今ꎬ 乌克兰国内的亲俄和亲欧势力处

于持续分裂局面ꎬ 强权之间的地缘战略博弈构成了该国危机的外部因素ꎮ 寻求支

持、 回归欧洲一直是乌克兰历届政府的首要目标ꎬ 欧盟旨在推进该国稳定、 改革

与转轨的援助实践不仅反映出双方的利益交换与观念互动ꎬ 而且体现了最大援助

方外援条件性的运作逻辑及其实施限度ꎮ 作为当今新兴援助方的代表ꎬ 中国应积

极关注全面激励与弹性塑造相结合的外援规制类型ꎬ 并凭借其独特的多元化发展

资源和 “无条件” 援助模式不断丰富全球发展合作体系ꎮ
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在全球化和全球治理日趋深入的当今世界ꎬ 作为国际形象塑造手段、 对外关

系政策工具、 发展合作关键依托的对外援助不断崭露头角ꎬ 而在对外援助理论研

究与实践探索当中ꎬ “条件性” (ｃｏｎｄｉｔｉｏｎａｌｉｔｙ) 始终是一项重要而敏感的议题ꎮ
瑞典著名学者奥列夫􀅰斯多克 (Ｏｌａｖ Ｓｔｏｋｋｅ) 便一针见血地指出ꎬ 条件性 “是在

实现外援目标过程中依托的一种工具”①ꎬ 该界定深刻揭示出外援条件性所附着

的国家利益和意识形态属性ꎮ
从传统援助方的具体实践来看ꎬ 自第二次世界大战结束以来ꎬ 外援附加条件
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在内涵广度方面不断扩展细化①ꎬ 利益考量持续变化调整ꎬ 依据不同标准可以将

其划分为不同类型②ꎮ 与此同时ꎬ 由于传统援助方普遍认为条件性是受援方实现

发展的必要前提ꎬ 援助条件的实施力度不断强化ꎬ 政治惩戒等手段的运用愈加频

繁ꎬ 其工具理性倾向也日益显著ꎮ 正如戴维􀅰鲍德温 (Ｄａｖｉｄ Ａ􀆰 Ｂａｌｄｗｉｎ) 所言ꎬ
作为对外经济政策工具的对外援助有 “积极” 和 “消极” 之分ꎬ 其中积极方式

是指承诺或提供援助ꎬ 而消极方式则指减少或终止援助③ꎮ 与此类似ꎬ 社会交换

论的相关研究也发现ꎬ 在援受关系互动当中ꎬ 由于受援国亟需援助国提供的资

源ꎬ 但又无法向援助国提供相应的权力或利益报偿ꎬ 因此不得不被迫接受援助国

苛刻的附加条件ꎬ 占据主导地位的援助国还会趁机提出要求并进行监控④ꎮ 因

此ꎬ 尽管饱受国内民众和受援群体的质疑诟病ꎬ 学界也从援助依赖、 援助有效

性、 援助所有权、 不干涉原则等角度进行了批判反思⑤ꎬ 但外援条件性依旧被欧

盟及其成员国为代表 “援助者共同体” (ｄｏｎｏｒ ｃｏｍｍｕｎｉｔｙ) 广泛运用⑥ꎮ 总之ꎬ
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“目前西方学者关于援助有效性和附加条件的种种讨论ꎬ 多限于技术层面和操作

层面ꎬ 这也是很多西方学者误读和误解中国援助政策的一个重要原因”①ꎮ 在以

中国为代表的新兴国家群体加速发展并扩大援外投入的新情势下ꎬ 其不仅是我们

透视传统援助方对外发展理念的关键支柱ꎬ 而且成为考察援助方与受援方关系、
传统援助方与新兴援助方关系的重要维度ꎮ

一　 外援条件性何以发挥效用?

众所周知ꎬ 无论是在援助方的对外行动预算之中ꎬ 还是相对于受援方的经济

发展总量ꎬ 外援开支本身均较为有限ꎬ 那么援助方究竟如何通过外援工具实现其

战略目标呢? 这便与以下几项关键因素的相互作用密不可分:

(一) 非对称性与理性核算

就援助方与受援方的关系而言ꎬ 双方在资源禀赋、 现实实力、 发展程度、 谈

判地位等方面的对比往往是不对称的ꎬ 这成为外援条件性发挥作用的重要前提ꎮ
在绝大多数情势下ꎬ 外援项目的内容设计和实施标准均由援助国预先单方设定ꎬ 受

援国虽然名义上拥有 “伙伴关系” 地位和 “平等协商” 权利ꎬ 但实质上与援助方

进行讨价还价的能力则相对有限ꎬ 这体现了一种 “单边进程” (ｏｎｅ － ｗａｙ ｐｒｏｃｅｓｓ)
或 “自上而下路径” (ｔｏｐ － ｄｏｗｎ ａｐｐｒｏａｃｈ)ꎮ 与此同时ꎬ 受援国政府往往从 “成
本—收益” 角度出发进行理性核算ꎬ 最终可能会全盘或部分接受援助方设置的原

则目标ꎬ 以期源源不断地获得外部支持与国际认同②ꎬ 而援助方则通过这种关系

互动促成了受援方的内部变化ꎮ

(二) 外援 “杠杆”
“对外援助是援助提供国实现既定目标的一种杠杆”③ꎬ 很容易 “撬动” 实力

地位较弱的援助接受国ꎬ 其不仅能够为受援国政府提供具有吸引力的政策议程ꎬ
而且有助于满足民众的切实需求ꎮ 事实上ꎬ 为了使受援方接受并落实附加条件中

的具体规定ꎬ 援助方往往会组合运用对外援助、 贸易优惠、 签证自由、 成员资格
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张浚: «不附加条件的援助: 中国对非援助政策的形成»ꎮ
例如ꎬ 通过持续获得外部援助ꎬ 一国政府能够有效降低对于某些利益集团的依赖ꎬ 弥补因推进国

内改革而产生的成本风险ꎬ 这在威权制国家体现得尤为明显ꎮ 详见: Ｇａｂｒｉｅｌｌａ Ｒ􀆰 Ｍｏｎｔｉｎｏｌａꎬ “Ｗｈｅｎ Ｄｏｅｓ
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等多项 “杠杆”ꎮ 与谈判周期相对较长且易受双边关系影响的其他 “杠杆” 相

比ꎬ 对外援助不仅数量可观、 形式多样ꎬ 而且投放时间持久、 覆盖群体众多ꎬ 其

“涉及的范围极其广泛ꎬ 往往包括了国计民生的所有方面ꎬ 没有任何其他一种外

交政策渠道能够与之相比”①ꎮ

(三) “附加条件”
援助方在进行外援政策和项目设计的同时ꎬ 常常针对受援方 “设置一系列必

须满足的条件ꎬ 以此作为达成援助协议并维持援助关系的前提”②ꎬ 其也常被称

为 “附加条件” 或 “政治条件”ꎮ 外援条件不仅体现出援助国对外关系的一般原

则理念ꎬ 而且反映出其针对受援国的特殊战略考量ꎮ 值得关注的是ꎬ 由于外援等

各类 “杠杆” 具有自身特定属性ꎬ 因此不同 “杠杆” 附加的条件内容或遵循程

度等也存在着显著差异ꎮ 例如: 人道主义援助因其中立属性而往往不会附带显性

条件ꎬ 而财政技术援助的提供以受援国保持宏观经济稳定和功能机构健全为基本

前提ꎬ 经贸联系的达成一般需要受援国积极推进投资和金融领域的配套改革ꎬ 与

援助方建立战略关系则往往要求受援国遵循自由竞争、 民主法治、 良好治理等综

合附加条件ꎮ

(四) “条件性”
“条件性” (ｃｏｎｄｉｔｉｏｎａｌｉｔｙ) 是与外援 “条件” 紧密关联的另一概念ꎬ 即附加

条件对于受援方施加影响时的实现机制、 政策方式和互动过程ꎮ 具体来看ꎬ 援助

方往往会在与受援方谈判过程中设置一整套监督和评估程序ꎬ 通过外援管理机构

实时监控受援方对于附加条件的落实程度ꎬ 并灵活地决定增加、 减少、 暂停甚至

取消援助投放ꎮ 对于那些能够落实条件原则的国家ꎬ 援助方一般会同意给予或增

加援助ꎬ 希望通过这种激励方式对受援国公共及私人部门进行全面塑造ꎻ 反之ꎬ 则

将考虑暂停、 削减甚至取消援助投放ꎬ 以期通过资源流失或被 “边缘化” 等惩戒

方式向受援国传导压力ꎬ 使其尽早回归援助方设定的政策议程ꎮ 由此可见ꎬ 条件

性的运作过程体现出一种 “表现驱动” (Ｐｅｒｆｏｒｍａｎｃｅ － ｄｒｉｖｅｎ) 和 “结果导向”
(Ｒｅｓｕｌｔｓ － ｏｒｉｅｎｔｅｄ) ③ꎬ 外援条件性在塑造和规制两种效用之间进行弹性调节ꎮ

８９

①
②
③

周弘、 张浚、 张敏: «外援在中国»ꎬ 社会科学文献出版社 ２００７ 年版ꎬ 第 １１ 页ꎮ
Ｏｌａｖ Ｓｔｏｋｋｅ ｅｄｓ􀆰 ꎬ Ａｉｄ ａｎｄ Ｐｏｌｉｔｉｃａｌ Ｃｏｎｄｉｔｉｏｎａｌｉｔｙꎬ １９９５ꎬ ｐ􀆰 １１􀆰
Ｓｔｅｆａｎ Ｋｏｅｂｅｒｌｅꎬ Ｈａｒｏｌｄ Ｂｅｄｏｙａꎬ Ｐｅｔｅｒ Ｓｉｌａｒｓｋｙ ａｎｄ Ｇｅｒｏ Ｖｅｒｈｅｖｅｎꎬ ｅｄｓ􀆰 ꎬ Ｃｏｎｄｉｔｉｏｎａｌｉｔｙ Ｒｅｖｉｓｉｔｅｄ:

Ｃｏｎｃｅｐｔｓꎬ Ｅｘｐｅｒｉｅｎｃｅｓ ａｎｄ Ｌｅｓｓｏｎｓꎬ Ｗａｓｈｉｎｇｔｏｎ Ｄ􀆰 Ｃ􀆰 : Ｗｏｒｌｄ Ｂａｎｋꎬ ２００５ꎬ ｐ􀆰 ３􀆰
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作为当今世界的最大援助方和区域治理的坚定践行者ꎬ 欧盟及其成员国向全

球投放了大量旨在促进稳定、 发展和转型的对外援助ꎬ 同时参照 “欧洲模式”
施加了一系列条件限制ꎬ 尤其是在经济开放化、 市场化、 私有化等改革的基础

上ꎬ 不断通过各类外援工具向受援国施加民主化、 安全化、 良治化等政治条件

性①ꎮ 其中ꎬ 基于冷战结束前后在原苏联东欧国家运用条件性促进其稳定、 发

展、 转轨乃至入盟的实践经验ꎬ 欧盟由此认为这一 “药方” 在欧洲其他国家和

地区也具有普遍的适用性②ꎮ 这为我们考察欧盟对外援助模式、 西方主流发展理

念与实践变迁、 展望 “后千年时代” 全球发展议程等提供了一个典型案例ꎮ

二　 “输血” 加 “挤压”: 欧盟能否复苏东欧 “心脏”?

自 １９９１ 年 ８ 月实现独立以来ꎬ 位于 “心脏地带” 中心的乌克兰不断凸显出

其作为 “苏核武库” “欧洲粮仓” “能源枢纽” 的战略意义ꎬ 并成为影响后冷战

时代欧亚地缘政治 “大棋局” 的关键 “棋子”ꎮ 冷战后乌历届政府均将争取外援

作为对外战略的重要支柱ꎬ 并由此成为独联体国家当中接受西方援助最多的国

家ꎮ 据不完全统计ꎬ 仅 ２０１４ 年乌克兰危机爆发以来ꎬ 欧盟已向该国提供了超过

２８ 亿欧元的宏观经济援助ꎬ 这成为有史以来欧盟向域外第三国提供的规模最大

的财政援助ꎮ 具体来看ꎬ 以乌历次总统选举为关键时间节点ꎬ 欧盟对于乌克兰的

援助支持及条件规制呈现出显著的阶段变化ꎮ

(一) 克拉夫丘克时代: 条件初创与正向诱导阶段 (１９９１ ~ １９９４)
乌克兰独立后的首任总统克拉夫丘克积极主张脱离苏联并 “回归欧洲”ꎬ 而

受到切尔诺贝利核泄漏和前南冲突等因素影响ꎬ 欧盟也希望在独联体多边框架下

积极发展对乌关系ꎬ 共同确保欧洲东部安全稳定ꎮ １９９２ 年 ９ 月 １４ 日ꎬ 欧共体委

员会主席德洛尔 (Ｊａｃｑｕｅｓ Ｄｅｌｏｒｓ) 在布鲁塞尔与克拉夫丘克开启了首次高层会

晤ꎬ 双方同意发展包括互派驻外使馆 (团) 在内的政治关系ꎬ 欧盟表示将积极

９９

①

②
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支持乌强化自由民主体制①ꎮ 一方面ꎬ 为了应对苏东剧变过程中可能出现的人道主

义危机 (尤其是核安全危机)ꎬ 帮助乌克兰新政府稳定宏观经济ꎬ 欧盟首先在乌克兰

运用了人道主义援助 (ＨＡ) 和宏观财政援助 (Ｍａｃｒｏ － Ｆｉｎａｎｃｉａｌ Ａｓｓｉｓｔａｎｃｅꎬ ＭＦＡ)
等应时性工具ꎬ 其中前者为应激性援助赠款而后者多为非连续性贷款ꎬ 例如ꎬ
１９９１ ~ １９９８ 年期间ꎬ 欧盟便累计向乌克兰提供了约 １ ２００ 万欧元人道主义援助ꎻ
另一方面ꎬ 欧盟还向独联体和中亚等国家专门启动了一项具有地区特色的长期改

造工具——— “对独联体国家的技术援助”ꎬ 又称 “塔西斯计划” (Ｔｅｃｈｎｉｃａｌ Ａｓｓｉｓｔａｎｃｅ
ｔｏ ｔｈｅ Ｃｏｍｍｏｎｗｅａｌｔｈ ｏｆ Ｉｎｄｅｐｅｎｄｅｎｔ Ｓｔａｔｅｓꎬ ＴＡＣＩＳ)ꎮ 自 １９９２ 年起ꎬ 欧盟先后在乌实施

了 ６０ 多个 ＴＡＣＩＳ 援助项目ꎬ 涉及提高运输能力、 加强边界控制、 保护自然环境、 改

革法律制度和提高教育水平等众多领域ꎬ 还有一部分援助项目是为了促进乌非政

府组织的发展ꎮ 据统计ꎬ １９９１ ~ ２００２ 年期间欧盟向乌提供了 １０ 亿欧元左右援助ꎬ
ＴＡＣＩＳ 援助投入占到其中的约 ３ / ５ꎬ 乌克兰也因此成为 ＴＡＣＩＳ 项目的第二大受援

国 (仅次于俄罗斯)②ꎮ 总之ꎬ 以上援助活动不仅有助于促进乌克兰宏观形势稳

定与公民社会培育ꎬ 一定程度上也满足了当时欧盟在贸易、 投资、 能源、 核安全

等方面的功能需求ꎮ
在积极向乌克兰提供外援 “杠杆” 的同时ꎬ 欧盟还尝试通过附加条件设置

影响该国的发展走向ꎬ 双方关系互动应以乌方对相关条件的遵循为前提ꎮ １９９４
年 ６ 月ꎬ 欧盟在独联体国家当中率先与乌克兰签署 «伙伴关系与合作协定»
(ＰＣＡ)ꎬ 试图深化欧乌政治对话及传统经贸联系ꎬ 扩展双方在民主、 司法、 投

资、 金融、 交通、 能源、 科教、 环保等领域的广泛合作ꎬ 促进乌克兰接受欧盟基

本价值原则ꎬ 逐步向欧洲民主和市场经济体制转轨③ꎮ 具体来看ꎬ 欧盟要求乌克

兰维护国家统一ꎬ 促进国内和解ꎬ 防止出现东西部分裂ꎻ 维护民主体制ꎬ 保障少

数民族权利ꎬ 改善国内人权状况ꎻ 明确无核化立场ꎬ 销毁境内核武器及载具ꎬ 关

闭切尔诺贝利核电站ꎻ 与俄罗斯等周边邻国保持友好关系ꎬ 协商解决领土争端等

遗留问题ꎮ 由此可见ꎬ 这一时期欧盟对于乌克兰的外援条件体系已初具雏形ꎬ 附

００１

①

②

③
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Ｂｒｕｓｓｅｌｓꎬ １４ Ｓｅｐ􀆰 １９９２􀆰

赵晨: « “橙色革命” 中的欧盟和两种推广民主的模式»ꎬ 载 «世界经济与政治» ２００７ 年第 ５ 期ꎬ
第 ２０ 页ꎮ
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加条件 设 置 既 参 考 了 当 时 欧 盟 针 对 中 东 欧 联 系 国 的 “ 哥 本 哈 根 标 准 ”
(Ｃｏｐｅｎｈａｇｅｎ Ｃｒｉｔｅｒｉａ)ꎬ 又体现了对该国内部政治稳定与欧俄关系发展的特殊关

切ꎬ 外援实施与条件适用的配合机制以正向激励为主ꎮ 尽管乌克兰依靠外援推行

了一系列市场化政策ꎬ 议会民主制和 “三权分立” 架构也被强行植入该国政体ꎬ
但欧盟 “药方” 却无法阻挡乌经济发展水平的持续衰退和国家根本大法的现实

缺失ꎬ 乌政府也未能明确核武器处置及对俄关系定位等关键问题立场ꎬ 克拉夫丘

克因此在 １９９４ 年总统选举中黯然下台ꎮ

(二) 库奇马时代: 条件扩展与规制强化阶段 (１９９５ ~ ２００４)
１９９４ 年 ７ 月ꎬ 高举 “改革” 大旗的库奇马担任乌克兰总统ꎬ 同意签署 «核

不扩散条约»ꎬ 承诺关闭切尔诺贝利核电站ꎬ 这种灵活务实的执政理念立即赢得

了布鲁塞尔方面的积极支持ꎮ １９９５ 年ꎬ 乌克兰与国际社会各方共同签署了关于

切尔诺贝利核电站的谅解备忘录ꎬ 欧盟及七国集团成员决定向乌提供 ２ ５００ 万埃

居的核安全专项援助ꎬ 以期缓解该国由于关闭核设施所致的燃料短缺ꎮ 同年ꎬ 欧

盟又提供多达 ３ 亿美元财政援助用于推进乌市场化进程ꎬ 并于次年正式承认了乌

“经济转型国家” (ｔｈｅ ｃｏｕｎｔｒｙ ｗｉｔｈ ｅｃｏｎｏｍｙ ｉｎ ｔｒａｎｓｉｔｉｏｎ) 身份ꎬ 由此开始格外关

注市场准入和知识产权保护等议题ꎮ １９９８ 年 ３ 月ꎬ 为期 １０ 年的欧乌 «伙伴关系

与合作协定» (ＰＣＡ) 经双方批准后正式生效ꎬ 库奇马当局随即向欧盟提出缔结

“联系国协定” 的谈判申请ꎬ 这些积极互动均促进了欧盟援助乌克兰政策的实

施ꎮ 如表 １ 所示ꎬ 除人道主义援助和宏观财政援助等个别 “主题工具” ( ｔｈｅｍａｔｉｃ
ｉｎｓｔｒｕｍｅｎｔｓ) 的运用具有间断性之外ꎬ 绝大多数 ＴＡＣＩＳ 项目的援助投入均稳步提

高ꎬ 这充分证明欧盟外援针对库奇马首任内的 “遵约” 行为给予了支持塑造ꎮ
然而ꎬ “对腐败和法制的顾虑拖了西方援助的后腿ꎬ 尤其到 １９９９ 年之后ꎬ 西

方国家对乌克兰的民主缺陷越来越无话可说”①ꎮ 有鉴于此ꎬ 欧盟尝试运用 “欧
洲民主与人权工具” (ＥＩＤＨＲ) 推进乌境内少数民族保护、 媒体独立运作、 非政

府组织培育等ꎬ ２００２ ~ ２００４ 年间乌共获得约 ５３０ 万欧元此项援助ꎮ １９９９ 年底恰

逢乌克兰总统换届选举ꎬ 乌反对派以涉嫌贪污腐败、 攻击竞选对手、 谋害知名记

者、 对伊出售武器等为由向库奇马发难ꎬ 欧盟先是在首份对乌 «共同战略» 文

件中重提实现国家内外部稳定、 开放多元的民主法治、 持续有效的市场经济等目

１０１

① 〔美〕 保罗􀅰库比塞克: «乌克兰史»ꎬ 颜震译ꎬ 中国大百科全书出版社 ２００９ 年版ꎬ 第 １７５ 页ꎮ
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标①ꎬ 进而联手美国强烈谴责乌当局并威胁暂停援助ꎮ ２０００ 年欧盟对乌援助投入

因此出现了显著下降ꎮ 孰料库奇马最终成功连任ꎬ 在新世纪之初有意识地推行

“多头外交”ꎬ 并接连从俄罗斯获得了债务减免、 贸易优惠、 对外援助等多项

“回报”ꎬ 如 ２００３ 年加入包括俄罗斯、 白俄罗斯、 哈萨克斯坦的 “统一经济空

间”ꎮ 由此可见ꎬ 外部替代性资源的出现既有助于减轻乌克兰对于欧盟外援的过

度依赖ꎬ 又在一定程度上缓解了外援条件性的约束规制效应ꎮ

表 １　 欧盟对乌克兰的援助 (１９９８ ~ ２００２ 年)

　 　 　 　 　 年　 份
类　 别　 　 　 　 　 　 　 １９９８ １９９９ ２０００ ２００１ ２００２ 总计

(百万欧元)

塔西斯国家项目 ４４ ４６ ４８ ４８ ４７ ２３３

塔西斯核安全项目 ７􀆰 ７ ８􀆰 ４ ５􀆰 ５ ２９􀆰 ４ ２１􀆰 ９ ７２􀆰 ９

塔西斯跨边界合作项目 １０􀆰 ３ ５􀆰 ２ １ ５􀆰 ５ ０􀆰 ５ ２２􀆰 ５

塔西斯地区项目 ４􀆰 ８ ３􀆰 ７ ６ ９􀆰 １ １０􀆰 ５ ３４􀆰 １

燃料补贴项目 — — ２５ ２０ ２０ ６５

切尔诺贝利防护基金 ５０ ４０􀆰 ５ — ４０ ２０ １５０􀆰 ５

人道主义援助 １􀆰 ６ ６􀆰 ３ １􀆰 ３ ０􀆰 ９ ０ １０􀆰 １

宏观财政援助 — ５８ — — １１０ １６８

总计 (百万欧元) １１８􀆰 ４ １６８􀆰 １ ８６􀆰 ８ １５２􀆰 ９ ２２９􀆰 ９ ７５６􀆰 １

　 　 来源: Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｃｏｍｍｉｓｓｉｏｎꎬ ＥＮＰ Ｃｏｕｎｔｒｙ Ｒｅｐｏｒｔ Ｕｋｒａｉｎｅꎬ ＳＥＣ (２００４ ) ５６６ꎬ Ｂｒｕｓｓｅｌｓꎬ １２􀆰 ５􀆰 ２００４ꎬ
ｈｔｔｐ: / / ｅｅａｓ􀆰 ｅｕｒｏｐａ􀆰 ｅｕ / ｅｎｐ / ｐｄｆ / ｐｄｆ / ｃｏｕｎｔｒｙ / ｕｋｒａｉｎｅ＿ ｅｎｐ＿ ｃｏｕｎｔｒｙ＿ ｒｅｐｏｒｔ＿ ２００４＿ ｅｎ􀆰 ｐｄｆ

为了保障欧俄关系稳定且避免库奇马当局完全倒向东方ꎬ 欧盟决定通过多项

“杠杆” 及条件强化进一步塑造乌克兰的转型进程ꎮ ２００４ 年 ５ 月 １ 日ꎬ 欧盟凭借

规模空前的一次扩容将众多中东欧国家囊括进其地区共同体ꎬ “欧洲合众国” 的

东部边界由此与乌西部毗邻ꎬ 欧盟也超越俄罗斯成为乌最大的贸易伙伴和外来投

资方ꎬ 这使得乌克兰对于欧盟周边稳定与繁荣的地缘战略价值进一步提升ꎮ 考虑

到此轮东扩后一段时期欧盟接纳新成员国的能力已经相对有限ꎬ 乌国内改革成效

又与欧盟要求相去甚远ꎬ 而且许多欧洲国家习惯于从俄罗斯利益的立场来对待乌

克兰ꎬ 欧盟于 ５ 月 １２ 日面向乌克兰等 １６ 个周边国家创建了 “欧洲邻国政策”

２０１

① Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｃｏｕｎｃｉｌ Ｃｏｍｍｏｎ Ｓｔｒａｔｅｇｙ ｏｆ １１ Ｄｅｃｅｍｂｅｒ １９９９ ｏｎ Ｕｋｒａｉｎｅ (１９９９ / ８７７ / ＣＦＳＰ)ꎬ Ｌ３３１ / １􀆰
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(Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｎｅｉｇｈｂｏｕｒｈｏｏｄ Ｐｏｌｉｃｙꎬ ＥＮＰ) 框架①ꎬ 尝试通过双边及地区合作使众多

邻国分享欧洲一体化成果ꎬ 特别是给予市场准入和财政援助等方面的支持ꎬ 促进

这些国家的良好治理及其与欧盟之间的相互融合ꎬ 共同构筑稳定繁荣的 “大欧

洲” 环境ꎬ 但在当时却基本排除了目标国成为欧盟成员国的可能性②ꎮ 例如ꎬ 在

具体针对乌克兰的 “ＥＮＰ 行动计划” (ＥＮＰ Ａｃｔｉｏｎ Ｐｌａｎｓ) 谈判过程中ꎬ 欧盟再次

强调人权保障和媒体自由的必要性ꎬ 库奇马当局却以欧方缺乏提升双边关系诚意

为由断然拒绝批准此项合作计划ꎮ 受此影响ꎬ 欧盟在库奇马第二任内并未通过新

的援助投入来配合 “欧洲邻国政策” 的实施ꎮ
(三) 尤先科时代: 民主转型规制与综合 “杠杆” 诱导阶段

(２００５ ~ ２００９)
“支持独联体国家 ‘民主化’ 是欧盟经过深思熟虑的一项系统化长期工

程ꎮ 􀆺􀆺操纵选举和影响选举结果是欧盟这项工程的关键点ꎮ”③ 为了帮助乌反

对派领导人尤先科赢得 ２００４ 年底举行的总统大选ꎬ 西方世界积极酝酿旨在颠覆

亲俄势力的 “橙色革命”ꎬ 欧盟外援规制的战略特性由此进一步强化ꎮ 前述 “欧
洲民主与人权工具” (ＥＩＤＨＲ) 再次发挥了推波助澜的关键作用ꎬ 欧盟运用此项

援助积极支持欧安组织选举观察员、 “乌克兰投票者无党派委员会”、 乌学生运

动组织 “柏拉” 等ꎬ 尤其是大量亲西方的演说、 培训、 集会、 游行、 示威活动ꎮ
面对尤先科在投票关键阶段落后于时任总理亚努科维奇的不利局面ꎬ 欧美一道谴

责选举 “舞弊” 行为ꎬ 并威胁暂停援助、 拒绝签证、 冻结资产、 倒退关系等ꎬ
以期通过惩罚性的条件限制使乌选举重归 “合法”ꎮ 知名学者罗伯特􀅰卡根在

«华盛顿邮报» 撰文盛赞到: “此次乌克兰危机标志着ꎬ 东扩后的欧盟能够且正

在塑造周边国家和民众政治经济发展进程方面扮演着关键角色ꎮ 􀆺􀆺欧盟犹如一

块巨型磁铁ꎬ 通过政治经济吸引而非军事武力恫吓来应对北非、 巴尔干和原苏联

地区的挑战ꎮ”④

当亲西方的尤先科成功当选乌新任总统之后ꎬ 欧盟对乌援助导向又逐渐回调

为支持激励ꎬ 双方在库奇马任内陷入停顿的 “欧洲邻国政策” (ＥＮＰ) 行动计划
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①

②

③
④

Ｃｏｍｍｉｓｓｉｏｎ ｏｆ Ｔｈｅ Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｃｏｍｍｕｎｉｔｉｅｓ􀆰 Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｎｅｉｇｈｂｏｕｒｈｏｏｄ Ｐｏｌｉｃｙ Ｓｔｒａｔｅｇｙ Ｐａｐｅｒꎬ ＣＯＭ (２００４)
３７３ Ｆｉｎａｌꎬ Ｂｒｕｓｓｅｌｓꎬ １２ Ｍａｙ ２００４􀆰

Ｊｕｄｉｔｈ Ｋｅｌｌｅｙꎬ “Ｎｅｗ Ｗｉｎｅ ｉｎ Ｏｌｄ Ｗｉｎｅｓｋｉｎｓ: Ｐｒｏｍｏｔｉｎｇ Ｐｏｌｉｔｉｃａｌ Ｒｅｆｏｒｍ ｔｈｒｏｕｇｈ ｔｈｅ Ｎｅｗ Ｅｕｒｏｐｅａｎ
Ｎｅｉｇｈｂｏｕｒｈｏｏｄ Ｐｏｌｉｃｙ”ꎬ Ｊｏｕｒｎａｌ ｏｆ Ｃｏｍｍｏｎ Ｍａｒｋｅｔ Ｓｔｕｄｉｅｓꎬ Ｖｏｌ􀆰 ４４ꎬ Ｎｏ􀆰 １ꎬ ２００６ꎬ ｐ􀆰 ３７􀆰

孙壮志主编: «独联体国家 “颜色革命” 研究»ꎬ 中国社会科学出版社 ２０１１ 年版ꎬ 第 ４７０ 页ꎮ
Ｒｏｂｅｒｔ Ｋａｇａｎꎬ “Ｅｍｂｒａｃｅａｂｌｅ ＥＵ”ꎬ Ｗａｓｈｉｎｇｔｏｎ Ｐｏｓｔꎬ ２００４ － １２ － ０５􀆰
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问题上迅速达成了共识ꎮ “因为意识到欧盟不准备向它提供任何其他选择ꎬ 同时

也认识到与欧盟关系的非对称性是一个客观现实ꎬ 即便之前的中东欧入盟国家也

都必须接受这种非对称关系ꎬ 乌克兰最终决定接受欧盟建议的 ＥＮＰ 行动计划ꎮ”①

２００５ 年 ２ 月 ２１ 日ꎬ 欧乌正式签署 «ＥＮＰ 三年行动计划» 文件ꎬ 其中厘清了双边合

作中的一系列关键议题ꎬ 具体囊括了促进民主法治、 强化行政效率、 消除贸易限

制、 改善投资环境等多达３００ 项行动ꎮ 为配合计划实施ꎬ 欧盟于２００７ 年１ 月１ 日创

设了全新的 “欧洲邻国与伙伴关系工具” (Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｎｅｉｇｈｂｏｕｒｈｏｏｄ ａｎｄ Ｐａｒｔｎｅｒｓｈｉｐ
Ｉｎｓｔｒｕｍｅｎｔꎬ ＥＮＰＩ)ꎬ 其整合了此前的 “塔西斯计划”、 “结对工具” (Ｔｗｉｎｎｉｎｇ)、
“技术援助信息交流工具” (ＴＡＩＥＸ) 等项目ꎬ 并计划在 ２００７ ~ ２０１３ 年期间向伙

伴邻国投入多达 １２０ 亿欧元援助 (其中乌克兰将获得 ９􀆰 ６４ 亿欧元支持)ꎬ 这比

２０００ ~ ２００６ 年期间的 “塔西斯计划” 预算规模增长了 ３２％ ꎮ 凭借以上资源配置

和工具调整ꎬ 欧盟进一步增加了对乌基础设施建设、 双边人员往来、 民主法制转

型等领域的投入ꎮ
面对 “橙色革命” 的暂时失利与西方对乌的战略攻势ꎬ 俄罗斯决心从外部

予以反制ꎮ ２００６ 年起俄方凭借其能源优势频繁威胁对欧乌 “断气”ꎬ ２００８ 年爆发

的俄格军事冲突进一步威胁到乌克兰乃至欧盟东部稳定ꎮ 有鉴于此ꎬ 欧盟先是于

２００８ 年 ９ 月向乌克兰启动了 “联系国协定” 和自由贸易协定谈判ꎬ 进而于 ２００９
年 ５ 月针对乌克兰、 格鲁吉亚、 白俄罗斯、 摩尔多瓦、 亚美尼亚、 阿塞拜疆 ６ 国

提出了 “东部伙伴关系” (Ｅａｓｔｅｒｎ Ｐａｒｔｎｅｒｓｈｉｐꎬ ＥａＰ) 框架②ꎮ 作为 ２００４ 年 “欧
洲邻国政策” (ＥＮＰ) 的次区域聚焦和次多边延伸ꎬ 这一全新框架计划在 ２０１１ ~
２０１３ 年期间向伙伴关系国提供约 ２５ 亿欧元的援助 (其中乌克兰可获得 ３􀆰 ８９ 亿欧

元)ꎬ 并承诺在欧乌 «伙伴关系与合作协定» (ＰＣＡ) 到期后继续推动地区能源

安全、 乌加入世贸组织以及签证手续简化ꎮ 由此可见ꎬ 在欧俄对乌战略竞争升级

的背景下ꎬ 尽管欧盟试图通过提供外援等多项 “杠杆” 来减缓乌克兰对于俄罗

斯的传统依赖ꎬ 但对于迫切渴望 “回归欧洲” 的尤先科当局而言ꎬ “东部伙伴关

系” 依旧未能展示明确的入盟前景ꎬ 这不仅无法为乌政府持续推进改革提供足够

政治预期ꎬ 而且在一定程度上侵蚀着外援条件性的规制效应ꎮ
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①
②

张学昆: «欧盟东扩后的欧乌关系: “欧盟邻国政策” 的视角»ꎬ 载 «欧洲研究» ２００９ 年第 ６ 期ꎮ
Ｃｏｕｎｃｉｌ ｏｆ ｔｈｅ Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｕｎｉｏｎ􀆰 Ｊｏｉｎｔ Ｄｅｃｌａｒａｔｉｏｎ ｏｆ Ｐｒａｇｕｅ Ｅａｓｔｅｒｎ Ｐａｒｔｎｅｒｓｈｉｐ Ｓｕｍｍｉｔꎬ Ｂｒｕｓｓｅｌｓꎬ ７ Ｍａｙ

２００９􀆰
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(四) 亚努科维奇时代: 外援规制战略竞争升级阶段 (２０１０ ~
２０１４)

２０１０ 年 ２ 月新当选的亚努科维奇主张在欧乌伙伴关系与俄乌传统关系之间进

行协调平衡ꎬ 这为推进 “东部伙伴关系” 框架下欧盟对乌援助提供了有利的政

策环境ꎮ 具体来看ꎬ 为充分调动东部 ６ 个伙伴关系国落实政策目标的积极性ꎬ 欧

盟提出了所谓的 “ (更多) 进展换 (更多) 支持” 原则 (ｍｏｒｅ ｓｕｐｐｏｒｔ ｆｏｒ ｍｏｒｅ
ｐｒｏｇｒｅｓｓ)ꎬ 以期向那些在公正选举、 自由表达、 司法独立、 腐败惩治、 武力管控

等方面取得显著进展的受援国提供更多改革支持ꎬ 这标志着欧盟希望通过差异化

路径发展与邻国伙伴的相互合作ꎬ 援助重点开始转向民主进程的深入和可持续

性ꎬ 以及包容性的经济发展①ꎮ 例如ꎬ 欧盟要求乌当局压缩公共开支和能源补

贴ꎬ 并释放 ２００９ 年因 “越权” 签署乌俄天然气合同而被羁押的前总理季莫申科ꎬ
而这些附加条件无疑将增加乌执政集团的改革难度和政策风险ꎮ 时任乌总理阿扎

罗夫抱怨称ꎬ 为使国内各经济部门符合 “欧盟标准”ꎬ 乌需要花费多达 １ ６００ ~
１ ７００亿欧元 (相当于乌五六个年度的财政预算) 推进改革ꎬ 但经济回升乏力的

欧盟仅通过原有 ＥＮＰＩ 工具重新调整了援助流向ꎬ 转而向国际货币基金组织等金

融机构寻求融资支持ꎮ
在外援激励持续匮乏与规制压力不断增加的情势下ꎬ 乌当局对于欧盟的原有

预期也逐渐发生偏移ꎮ ２０１３ 年 １１ 月 １３ 日ꎬ 乌议会拒绝审议允许季莫申科出境治

疗的法案ꎬ 执政党地区党驻议会议员团第一副团长切切托夫反击欧盟称ꎬ 释放季

莫申科应以补偿乌方在 ２００９ 年天然气合同中蒙受的 ２００ 亿美元损失为前提②ꎮ ２１
日ꎬ 亚努科维奇总统突然宣布暂停签署已经与欧盟完成谈判的 “联系国协议”ꎬ
并表示将进一步强化与俄罗斯的经贸及能源关系③ꎬ 希望以此缓解欧盟外援条件

性的影响ꎮ 这种 “左右逢源” 策略在短期内取得了一些成效ꎮ 例如ꎬ 普京于 １２
月 １７ 日承诺将对乌天然气价格下调 １ / ３ꎬ 同时向乌 “新政府” 提供 １５０ 亿美元

的紧急财政援助用于购买乌国债ꎻ 不甘示弱的欧盟随即于次日表态ꎬ 只要乌当局

签署 “联系国协定”ꎬ 便有望在未来 ７ 年内获得多达 １９０ 亿欧元 (约合 ２６０ 亿美
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Ｏｌｇａ Ｂｕｒｌｙｕｋꎬ “Ａｎ Ａｍｂｉｔｉｏｕｓ Ｆａｉｌｕｒｅ: Ｃｏｎｃｅｐｔｕａｌｉｓｉｎｇ ｔｈｅ ＥＵ Ａｐｐｒｏａｃｈ ｔｏ Ｒｕｌｅ ｏｆ Ｌａｗ Ｐｒｏｍｏｔｉｏｎ ( ｉｎ
Ｕｋｒａｉｎｅ)”ꎬ Ｈａｇｕｅ Ｊｏｕｒｎａｌ ｏｎ ｔｈｅ Ｒｕｌｅ ｏｆ Ｌａｗꎬ Ｖｏｌ􀆰 ６ꎬ Ｎｏ􀆰 １ꎬ ２０１４ꎬ ｐ􀆰 ４０􀆰

何卫: «乌克兰危机的内外因素分析»ꎬ 载 «当代世界» ２０１４ 年第 ２ 期ꎮ
据不完全统计ꎬ 仅俄方出口天然气价格下调一项ꎬ 每年便可为乌克兰节省 ７０ 亿美元ꎬ 未来 ６ 年节

省的能源款项将远远超过欧盟和国际货币基金组织 ７ 年里向乌提供的附带条件的贷款总额ꎬ 参见赵鸣文:
«乌克兰政局突变原因及影响»ꎬ 载 «国际问题研究» ２０１４ 年第 ２ 期ꎮ
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元) 的援助支持ꎮ 然而ꎬ 伴随着乌政府与民众、 总统与议会、 中央与地方对抗的

不断加剧ꎬ 尤其是亚努科维奇执政集团的倒台ꎬ 美、 欧、 俄等外部势力对于乌克

兰的援助竞争又回归到一个新的原点ꎮ 由此可见ꎬ 在欧俄战略禀赋互有优势且实

力对比相对固定的背景下ꎬ 欧盟针对乌克兰进行的外援支持和条件规制短期内并

未能扭转俄乌传统关系的不对称性ꎮ

(五) 波罗申科时代: 灵活规制与援助治理阶段 (２０１５ ~ ２０１９)
２０１４ 年ꎬ 乌东西部针对 “回归欧洲” 和 “脱乌入俄” 的战略分歧迅速升级

为对抗冲突ꎬ 为帮助波罗申科稳定内外局势ꎬ 欧盟及成员国先是通过人道主义援

助的形式筹集了 ３􀆰 ９９ 亿欧元的赠款①ꎬ 主要用于为顿巴斯等地冲突中的无家可归

者提供住所、 医疗卫生服务、 食品和水等其他应急支持ꎬ 进而又兑现与乌克兰

“联系国协议” 中的政治经济承诺ꎬ 决定在未来 ７ 年向乌提供多达 １１０ 亿欧元的

各类援助 (详见表 ２)ꎬ 而在 １９９１ ~ ２０１５ 年长达 ２５ 年间ꎬ 欧盟对该国的援助额

则仅有约 １２１ 亿欧元 (包括 ８３ 亿援助贷款和 ３８ 亿援助赠款)ꎮ 具体来看ꎬ 欧盟

自有财政将拨款约 ３０ 亿欧元 (包括 １６ 亿欧元贷款和 １４ 亿欧元赠款)ꎬ 例如ꎬ
“核安全合作工具” (ＮＳＣＩ)、 “和平稳定工具” ( ＩｃＳＰ)、 “欧洲邻国政策工具”
(ＥＮＩ) 等发展援助项目将重点关注乌国内安全治理、 民主状况改善、 国家体制

转型ꎬ 宏观财政援助 (ＭＦＡ) 的获得则以乌货币贬值、 开放市场、 削减政府预

算、 强化反腐力度、 降低能源补贴等为前提②ꎮ 值得关注的是ꎬ 尽管 ２０１０ ~ ２０１４
年间乌政府已通过推进改革累计获得了三笔援款 (约 １６􀆰 １ 亿欧元)ꎬ 欧盟委员会

也表示同意乌克兰政府自行支配援助资金 (如支付天然气款)ꎬ 但面对每况愈下

的经济社会发展情势ꎬ 欧盟仍需搭建多边援助平台寻求与成员国、 美国及国际货

币基金组织 (ＩＭＦ) 的合作ꎬ 众多国际金融机构有望募集到 ８０ 亿欧元ꎬ 这些援

助贷款将积极向乌宏观经济改革、 基础设施建设和中小企业发展等提供切实支

持ꎮ 更为关键的是ꎬ 欧盟希望依托 “联系国协议” 将对乌援助与贸易自由化、
投资便利化、 签证简易化等议题进行 “一揽子交易”ꎬ 其中仅取消商品关税一项

每年便可为乌企业节约 ５ 亿欧元ꎮ 由此可见ꎬ 欧盟针对后危机时代和后冲突时代

乌克兰的援助设计不但资源配置相当丰富ꎬ 而且陆续运用了人道救援、 财政支

６０１

①

②

Ｍｉｓｓｉｏｎ ｏｆ Ｕｋｒａｉｎｅ ｔｏ ｔｈｅ Ｅｕｒｏｅｐａｎ Ｕｎｉｏｎꎬ “ＥＵ Ａｓｓｉａｔａｎｃｅ ｔｏ Ｕｋｒａｉｎｅꎬ” ｈｔｔｐｓ: / / ｕｋｒａｉｎｅ － ｅｕ􀆰 ｍｆａ􀆰 ｇｏｖ􀆰
ｕａ / ｅｎ / ｕｋｒａｉｎｅ － ｅｕ / ｅｕ － ｐｏｌｉｃｙ / ａｓｓｉｓｔａｎｃｅ

Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｃｏｍｍｉｓｓｉｏｎ􀆰 Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｃｏｍｍｉｓｓｉｏｎ’ ｓ ｓｕｐｐｏｒｔ ｆｏｒ Ｕｋｒａｉｎｅ􀆰 Ｂｒｕｓｓｅｌｓꎬ ２５ Ｊｕｎｅ ２０１４ꎬ ｈｔｔｐ: / /
ｅｕｒｏｐａ􀆰 ｅｕ / ｒａｐｉｄ / ｐｒｅｓｓ － ｒｅｌｅａｓｅ＿ ＭＥＭＯ －１４ － ２７９＿ ｅｎ􀆰 ｈｔｍ
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持、 制度建设、 治理改善、 技术促进、 社群和谐、 地区合作等诸多方面的援助工

具①ꎬ 这对于乌克兰的稳定、 发展和转轨进程无疑具有显著的吸引力ꎬ 也成为欧

盟向该国持续施加外援条件影响的关键前提ꎮ
而从这一时期援助实施的具体过程来看ꎬ 欧盟则进一步强化了援助投放的阶

段性与实时性ꎬ 以及条件规制的全面性与灵活性ꎮ ２０１５ 年 ５ 月 ２１ 日ꎬ 在拉脱维

亚首都里加举行的欧盟 “东部伙伴关系” 峰会上ꎬ 乌克兰与欧盟签署了总额达

１８ 亿欧元的新一期宏观经济援助协定②ꎮ 该援助贷款计划于 ２０１５ 年 ７ 月开始实

施ꎬ 旨在支持乌克兰国家经济稳定并实施广泛的结构性改革ꎬ 帮助其实现收支平

衡ꎮ 此项援助实施期限为两年半ꎬ 具体分三个阶段进行ꎬ 每笔拨款规模约为 ６ 亿

欧元ꎬ 贷款期限为 １５ 年ꎮ 例如ꎬ ２０１６ 年 ９ 月 ２ 日ꎬ 当乌克兰议会最高拉达顺利

通过有关能源的立法后ꎬ 欧盟立即表示将提供总额为 ６ 亿欧元的新一笔宏观财政

援助ꎻ ２０１８ 年 １ 月 １８ 日ꎬ 由于乌方尚未完成欧盟提出的四项要求ꎬ 包括取消原

木出口禁令、 启动电子申报检查系统、 国家银行信用登记法律、 对公司受益人信

息核查系统等ꎬ 第三笔援助贷款被暂时取消③ꎮ ６ 月 ７ 日ꎬ 乌议会通过了最高反

腐败法院法ꎮ 欧洲议会随即于 １３ 日举行立法表决ꎬ 多票支持向乌克兰提供第四

个 １０ 亿欧元宏观财政援助计划ꎬ 援助将以贷款形式提供并主要用于国家预算ꎬ
款项年利率 １􀆰 ２５％ ꎬ 实施期限为 ２０１９ 年 １ 月至 ２０３３ 年 ４ 月ꎮ 援助重点涵盖了持

续打击腐败、 强化税务制度的质量、 改革能源领域、 推进社会政策和公司治理

等ꎬ 以期确保乌克兰结构性改革的方向与力度ꎮ

表 ２　 欧盟委员会对乌克兰的援助规划 (２０１４ ~ ２０２０ 年)

来源 数量 (百万欧元)

欧盟委员会系统

１􀆰 发展援助 (赠款) １ ５６５

“年度行动计划” 总额 (Ａｎｎｕａｌ Ａｃｔｉｏｎ Ｐｒｏｇｒａｍｍｅｓꎬ ＡＡＰｓ) ９２０ ~ ９８０

７０１

①

②

③

Ｔｅｏｎａ Ｌａｖｒｅｌａｓｈｖｉｌｉꎬ “Ｒｅｓｉｌｉｅｎｃｅ － ｂｕｉｌｄｉｎｇ ｉｎ Ｇｅｏｒｇｉａꎬ Ｍｏｌｄｏｖａ ａｎｄ Ｕｋｒａｉｎｅ: Ｔｏｗａｒｄｓ ａ ｔａｉｌｏｒｅｄ ｒｅｇｉｏｎａｌ
ａｐｐｒｏａｃｈ ｆｒｏｍ ｔｈｅ ＥＵ”ꎬ Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｖｉｅｗꎬ Ｖｏｌ􀆰 １７ꎬ Ｎｏ􀆰 ２ꎬ ２０１８ꎬ ｐ􀆰 １９３􀆰

Ｍｅｍｏｒａｎｄｕｍ ｏｆ Ｕｎｄｅｒｓｔａｎｄｉｎｇ ｂｅｔｗｅｅｎ ｔｈｅ Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｕｎｉｏｎ ａｎｄ Ｕｋｒａｉｎｅꎬ “Ｍａｃｒｏ － Ｆｉｎａｎｃｉａｌ Ａｓｓｉｓｔａｎｃｅ
ｆｏｒ Ｕｋｒａｉｎｅꎬ Ｌｏａｎ Ｆａｃｉｌｉｔｙ ｆｒｏｍ ｔｈｅ Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｕｎｉｏｎ ｏｆ ｕｐ ｔｏ １􀆰 ８ｂｉｌｌｉｏｎ ＥＵＲ”ꎬ ２２ Ｍａｙ ２０１５ꎬ Ｒｉｇａꎬ ｈｔｔｐｓ: / /
ｗｗｗ􀆰 ｅｕｒｏｉｎｔｅｇｒａｔｉｏｎ􀆰 ｃｏｍ􀆰 ｕａ / ｆｉｌｅｓ / ｄ / ４ / ｄ４２ｂｂ９８ － ｍｆａ􀆰 ｐｄｆ (ａｃｃｅｓｓｅｄ ３１ Ｊｕｌｙ ２０１８) 􀆰

Ｋａｔａｒｙｎａ Ｗｏｌｃｚｕｋ ａｎｄ Ｄａｒｉｕｓ Žｅｒｕｏｌｉｓꎬ “Ｒｅｂｕｉｄｉｎｇ Ｕｋｒａｉｎｅ: Ａｎ Ａｓｓｅｓｓｍｅｎｔ ｏｆ ＥＵ Ａｓｓｉｓｔａｎｃｅ ”ꎬ
Ｒｅｓｅａｒｃｈ Ｐａｐｅｒꎬ Ｃｈａｔｈａｍ Ｈｏｕｓｅꎬ Ｔｈｅ Ｒｏｙａｌ Ｉｎｓｔｉｔｕｔｅ ｏｆ Ｉｎｔｅｒｎａｔｉｏｎａｌ Ａｆｆａｉｒｓꎬ Ａｕｇｕｓｔ ２０１８ꎬ ｐ􀆰 １９􀆰
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邻国投资便利化项目 (Ｎｅｉｇｈｂｏｒｈｏｏｄ Ｉｎｖｅｓｔｍｅｎｔ Ｆａｃｉｌｉｔｙ ) ２００ ~ ２５０

稳定与和平工具 (ＩｃＳＰ) ２０

共同外交与安全政策 (ＣＦＳＰ) １５

２􀆰 宏观财政援助 (贷款) １ ６１０

欧洲金融机构系统

欧洲投资银行 (ＥＩＢ) ３ ０００

欧洲重建与开发银行 (ＥＢＲＤ) ５ ０００

总计 １１ １７５

　 　 来源: Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｃｏｍｍｉｓｓｉｏｎꎬ Ｓｕｐｐｏｒｔ Ｐａｃｋａｇｅ ｆｏｒ Ｕｋｒａｉｎｅꎬ ｈｔｔｐ: / / ｅｃ􀆰 ｅｕｒｏｐａ􀆰 ｅｕ / ｃｏｍｍｉｓｓｉｏｎ ＿ ２０１０ －
２０１４ / ｐｒｅｓｉｄｅｎｔ / ｎｅｗｓ / ａｒｃｈｉｖｅｓ / ２０１４ / ０３ / ｐｄｆ / ２０１４０３０６ － ｕｋｒａｉｎｅ － ｐａｃｋａｇｅ＿ ｅｎ􀆰 ｐｄｆ

三　 外援条件性缘何难以奏效?

综上所述ꎬ 冷战后欧盟援助乌克兰案例鲜明地体现了外援条件性的运作逻

辑: 作为该国最直接和最持续的援助方ꎬ 欧盟外援 “杠杆” 既包括了财政援助

等基于成本—收益分析的 “理性工具”ꎬ 又涵盖了技术援助等基于交流互动的

“社会工具” ( “ｓｏｃｉｏｌｏｇｉｃａｌ” ｉｎｓｔｒｕｍｅｎｔｓ)①ꎻ 既直接配备了针对乌克兰进行专项治

理的援助及条件设计ꎬ 又实现了原有针对中东欧、 周边邻国以及等援助框架向乌

克兰的倾斜ꎬ 还间接撬动了其他双边及多边利益攸关方对于该国的援助治理ꎮ 与

援助内容的不断扩展相对应ꎬ 欧盟对于乌克兰的条件限制逐渐延伸到关系和解、
民主促进、 人权保障、 良好治理等诸多领域ꎬ 并将针对该国的条件限制与周边地

区的一般原则协调起来ꎮ 考虑到乌克兰局势的复杂性ꎬ 欧盟尝试将外援 “杠杆”
与附加条件进行捆绑设计ꎬ 在运用条件性时特别注重对乌克兰规制的实时性和严

格性ꎮ
有预测表明ꎬ 乌克兰自独立后至 ２０２０ 年期间接受的欧盟援助ꎬ 将达到 ２００４

年相关中东欧国家入盟时的受援规模ꎬ 但该国对于所谓 “欧盟标准” 的落实程

８０１

① Ｓｉｅｇｌｉｎｄｅ Ｇｓｔöｈｌꎬ “Ｂｌｕｒｒｉｎｇ Ｅｃｏｎｏｍｉｃ Ｂｏｕｎｄａｒｉｅｓ? Ｔｒａｄｅ ａｎｄ Ａｉｄ ｉｎ ｔｈｅ ＥＵ’ ｓ Ｎｅａｒ Ａｂｒｏａｄ”ꎬ ｉｎ Ｄｉｅｔｅｒ
Ｍａｈｎｃｋｅ ａｎｄ Ｓｉｅｇｌｉｎｄｅ Ｇｓｔöｈｌꎬ ｅｄｓ􀆰 ꎬ Ｅｕｒｏｐｅ’ ｓ Ｎｅａｒ Ａｂｒｏａｄ: Ｐｒｏｍｉｓｅｓ ａｎｄ Ｐｒｏｓｐｅｃｔｓ ｏｆ ｔｈｅ ＥＵ’ Ｎｅｉｇｈｂｏｕｒｈｏｏｄ
Ｐｏｌｉｃｙꎬ Ｂｒｕｓｓｅｌｓ: Ｐ􀆰 Ｉ􀆰 Ｅ􀆰 ＰＥＴＥＲ ＬＡＮＧ Ｓ􀆰 Ａ􀆰 ꎬ ２００８ꎬ ｐｐ􀆰 １３５ － １６１􀆰
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度较之后者却相去甚远①ꎮ 这充分表明ꎬ 欧盟依托对外援助向乌克兰施加条件限

制的实际效果相对有限ꎬ 也深刻折射出外援条件性在实践中的运作限度ꎮ 首先ꎬ
多元 “杠杆” 提供的可持续性依旧存疑ꎮ 欧盟不仅难以按照时间和数额等约定

真正兑现对乌援助承诺②ꎬ 而且无法提供成员国资格等其他强有力的 “杠杆”ꎬ
乌当局对于双边关系质量提升的积极预期将可能一再落空ꎮ 乔治􀅰索罗斯曾于

２０１５ 年撰文指出: “对于乌克兰的援助与欧盟国家的军费开支同等重要􀆺􀆺如果

国际社会无法拿出一个能够推进乌大刀阔斧改革的援助计划ꎬ 乌新政府将可能一

蹶不振ꎬ 欧洲只得独自应对俄罗斯的咄咄逼人之势ꎬ 欧盟创建时所倚赖的价值准

则甚至将遭到遗弃ꎮ”③ 其次ꎬ 外援条件的目标设定与受援国发展现实脱节ꎮ 传

统援助方的经验证明ꎬ “一切民族逐步享有 ‘发展’ 成果已经成为一种历史真

理ꎻ 但事实上这不过是 ‘特殊的普世主义’ꎬ 是一个社会将自己所信仰的、 历史

地构建起来的价值推行到所有的其他社会的不明智的尝试”④ꎮ “哥本哈根标准”
虽然在促进众多中东欧国家入盟的过程中发挥过显著作用ꎬ 但却忽略了历史传

统、 社会思潮、 民族宗教、 外部联系等因素对于独联体国家转型的特殊影响ꎬ 当

西方津津乐道的 “橙色革命” 结束长达十年之后ꎬ 乌克兰的民主政治生态依旧

伴随着政局动荡和街头抗议等乱象ꎬ 自由市场经济也未能摆脱基础薄弱和腐败低

效等阴影ꎮ 再次ꎬ 外援条件性的规制运用频繁苛刻ꎮ 鲍尔对于东欧的案例研究发

现ꎬ 对外援助的消极影响远比其给受援国带来的积极影响要大: 西方援助会导致

受援国货币汇率上升ꎬ 而降低在国际贸易中的竞争能力ꎻ 致使广大受援国不思进

取ꎬ 丧失通过勤劳致富发展经济的精神ꎻ 由受援国政府分配援助资金ꎬ 可能诱发

资金争夺而产生冲突⑤ꎮ 差别化的资源配置方式、 强制性的条件设置方式、 实时

性的评估惩戒方式均容易挫伤乌政府的改革意愿ꎬ 甚至激发国内极端民族势力的
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乌克兰国家会计署的一项报告便分析指出ꎬ ２００８ ~ ２０１７ 年欧盟对乌克兰部门预算融资预计将获得
４􀆰 ３９ 亿欧元无偿和不可撤销的援助ꎬ 但实际仅收到 ２􀆰 ９６６ 亿欧元ꎬ 履约率为 ６７􀆰 ６％ ꎻ 根据正在实施的能源
扩展计划和地区政策计划ꎬ 应收到 ９ ５００ 万欧元ꎬ 实际只收到 ３ ３５０ 万欧元ꎬ 履约率仅为 ３５􀆰 ３％ ꎮ 参见中
华人民共和国外交部驻乌克兰大使馆经商参处: “欧盟对乌克兰的预算支持计划存在风险”ꎬ ２０１８ 年 ４ 月
１１ 日ꎬ ｈｔｔｐ: / / ｕａ􀆰 ｍｏｆｃｏｍ􀆰 ｇｏｖ􀆰 ｃｎ / ａｒｔｉｃｌｅ / ｊｍｘｗ / ２０１８０４ / ２０１８０４０２７３０８０６􀆰 ｓｈｔｍｌ

Ｇｅｏｒｇｅ Ｓｏｒｏｓꎬ “Ａ Ｎｅｗ Ｐｏｌｉｃｙ ｔｏ Ｒｅｓｃｕｅ Ｕｋｒａｉｎｅ”ꎬ Ｔｈｅ Ｎｅｗ Ｙｏｒｋ Ｒｅｖｉｅｗ ｏｆ Ｂｏｏｋｓꎬ Ｆｅｂｒｕａｒｙ ５ꎬ ２０１５􀆰
〔瑞士〕 吉尔贝∙李斯特: «发展的迷思———一个西方信仰的历史»ꎬ 陆象淦译ꎬ 社会科学文献出

版社 ２０１１ 年版ꎬ 第 ４０ 页ꎮ
〔美〕 彼得∙鲍尔: «西方援助与东欧改革»ꎬ 载 〔美〕 詹姆斯∙Ａ􀆰 道等主编: «发展经济学革

命»ꎬ 上海人民出版社 ２０００ 年版ꎬ 第 ２６７ 页ꎮ
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逆反心理ꎬ 这也成为许多精英和民众力主乌克兰在东西方之间寻求 “第三条道

路” 的原因所在ꎮ 最后ꎬ 受援国周旋空间的广泛存在ꎮ 在双方实力地位接近和援

助来源多样化的背景之下①ꎬ 外援 “杠杆” 对于受援方的吸引力将明显降低ꎻ 而

如果援助方迫切需要受援方掌握的资源或利益ꎬ 后者便能在交换关系中处于更加

主动的地位ꎬ 甚至会选择排斥外援条件性ꎮ 无论是库奇马第二任期因屡遭欧盟民

主规制而求援俄罗斯ꎬ 还是亚努科维奇在欧盟条件性强压之下暂停签署 “联系国

协议”ꎬ 我们都不难发现受援国在是否或以何种程度遵从外援条件性的问题上进

行着 “非理性” 核算ꎬ 这无疑进一步增加了援助方运用条件性的政策难度ꎮ
由此可见ꎬ 与对外援助资金、 技术、 人力等 “物质流” 的支持激励作用相

比ꎬ 附加条件和条件性更多承载着援助方的价值观念和发展模式等 “意识流”ꎬ
本质上发挥得是一种潜移默化的规制塑造作用ꎬ 其既排除了互利合作与互学互鉴

的可能性ꎬ 又不断侵蚀受援国的国家主权与核心利益ꎮ 事实上ꎬ “后危机时代”
传统援助方正通过强化 “伙伴关系”、 允诺 “所有权”、 减少强制条件等手段调

整外援条件性的运用ꎬ 以期应对经济增速放缓与外援开支减少ꎮ 例如ꎬ 欧盟委员

会反思对于非加太地区的援助政策时明确指出: “由于附加政治条件ꎬ 在评估政

策结果时ꎬ 往往很难区分是由于资源和能力的缺乏ꎬ 还是由于错误的政策以及缺

乏改革意愿而造成结果不好的情形ꎮ”② 作为 “新兴援助方” 的典型代表ꎬ 中国

在外援资源运用、 改革道路选择、 发展经验共享等方面积累了显著经验ꎬ 其外援

让利模式不仅擅长支持经济社会基础设施等 “硬件” 部门ꎬ 而且凭借其 “无条

件” 援助特性丰富了国际发展合作的传统格局ꎬ 这在广大发展中国家、 “一带一

路” 沿线区域乃至人类命运共同体构建进程中赢得了高度赞誉ꎬ 并有助于针对全

球治理及发展合作发挥积极的示范效应ꎮ
(责任编辑　 陆齐华)
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张学昆对于欧盟邻国政策 (ＥＮＰ) 的案例分析得出了相近的结论ꎬ 他认为 “条件性的确定性”、
“奖励大小”、 “奖励的时间范围”、 “以更低成本从其它渠道获得类似回报” 等几项因素将影响 ＥＮＰ 条件
性的实施ꎮ 详见张学昆: «欧盟邻国政策的缘起及其与扩大政策的联系»ꎬ 载 «国际论坛» ２０１０ 年第 ３ 期ꎮ
Ｔｅｏｎａ Ｌａｖｒｅｌａｓｈｖｉｌｉ 也建议欧盟在经济技术援助的基础上ꎬ 应该向乌克兰等国展现出更多的政治决心、 承诺、
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