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欧盟的新冠危机治理
———基于政策工具的跨界危机治理逻辑∗

石贤泽

　 　 内容提要:本研究基于新冠肺炎疫情的跨界危机属性ꎬ通过政策工具视角探究欧盟治

理体系如何化解危机ꎮ 欧盟新冠危机发展成为包含卫生危机、经济危机等的综合性跨界危

机ꎮ 对此ꎬ在经历早期的分散化国家治理后ꎬ欧盟治理在卫生与紧急事件应对、经济应对、

欧盟复苏条件准备三个主要方面实施诸多政策行动ꎮ 这些政策行动可以被四类政策工具

所囊括:信息、权威、财力和组织ꎮ 欧盟新冠危机治理经历政策工具组合所形成的治理类型

的变化ꎬ从程度较轻的、简单的多层面工具组合的孤岛式国家治理ꎬ发展到复杂的多层面政

策组合的欧盟治理ꎬ从而展现出内部治理进程上的明显调适与进步ꎮ 欧盟新冠危机治理的

政策工具选择是其跨界危机属性的政策逻辑需求、欧盟治理体系制约下的制度供给回应、

欧盟机构与成员国的积极自主行动的合力ꎮ 综合四类政策工具带来的治理变化可以发现ꎬ

新冠危机对于欧盟治理的整体影响是全面的渐进深化和局部的范式性改变ꎬ而政策工具的

分析视角能够较清晰地呈现出欧盟新冠跨界危机治理的样貌和逻辑ꎮ
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引　 言

“２０１９ 年新冠大流行病成为定义我们时代的卫生危机”ꎬ①欧盟外交与安全政策

高级代表博雷利(Ｊｏｓｅｐ Ｂｏｒｒｅｌｌ Ｆｏｎｔｅｌｌｅｓ)与世界卫生组织总干事谭德塞(Ｔｅｄｒｏｓ Ａｄｈａ￣

ｎｏｍ Ｇｈｅｂｒｅｙｅｓｕｓ)如此定性新冠肺炎大流行病ꎮ 诚然ꎬ新冠危机(ＣＯＶＩＤ－１９ ｃｒｉｓｉｓ)的

重大时代意义在于它已远非单一的卫生危机ꎬ而是综合性的重大跨界危机ꎮ
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通常认为ꎬ重大跨界危机会带来欧盟治理的挑战与变革ꎬ但欧盟在新冠危机的应

对过程中ꎬ并没有进行类似于欧元区危机后的重大改革ꎬ欧盟基础条约条款和核心次

级立法也没有发生重大修改ꎮ 然而ꎬ一个显见的事实是ꎬ欧盟面对新冠危机形成了截

然不同的两个治理应对阶段ꎬ采取了诸多行动ꎬ那么ꎬ在一系列政策行动与稳定的欧盟

治理结构之间ꎬ欧盟治理发生了怎样的变化?

对此ꎬ政策工具作为宏观的治理结构与微观的政策行为之间的桥梁ꎬ通过对其分

析我们可以发现欧盟新冠危机治理的稳定性与变动性ꎮ 政策工具能够概括政策行动

的工具类型ꎬ进而通过分析政策工具组合的治理类型变化ꎬ发现治理进程内部的调适

与变迁ꎬ既避免总体治理模式视野下的“危机不变论”ꎬ也避免具体措施细节视野下的

“危机全变论”ꎬ从而成为一个可以全面展示欧盟新冠危机治理的有效视角ꎮ

目前ꎬ学界已经形成较为丰富的欧盟新冠危机研究成果ꎬ主要聚焦于新冠危机的

法律基础、应对措施、机制与影响、卫生治理等ꎬ①但相对忽略了欧盟基于新冠跨界危

机属性的跨界治理的思考ꎬ②基于政策工具视角的此类研究恰好是一个有益的尝试ꎮ

因此ꎬ本研究基于新冠的跨界危机属性ꎬ尝试从政策工具视角探究欧盟治理体系

如何化解新冠跨界危机? 研究分为五个部分:第一部分简要界定欧盟新冠的跨界危机

属性ꎬ梳理欧盟应对新冠跨界危机的政策行动ꎻ第二部分提炼概括欧盟应对新冠危机

的政策行动的四种政策工具类型ꎻ第三部分通过欧盟在政策工具方面的阶段性组合ꎬ

揭示欧盟新冠危机治理在治理类型上的内在变化ꎻ第四部分解释欧盟新冠危机治理的

政策工具选择ꎻ结论部分简要评估新冠跨界危机给欧盟治理带来的影响ꎬ总体上以政

策工具为视角ꎬ展示欧盟新冠跨界危机的治理逻辑ꎮ

一　 欧盟新冠危机治理的政策行动

跨界危机(ｔｒａｎｓｂｏｕｎｄａｒｙ ｃｒｉｓｉｓ)指的是跨越边界的危机ꎮ③ “危机”是引起社会体
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系的核心价值或生命维持功能受到损害的威胁ꎮ① 跨边界性成为现代危机最为根本

的特征ꎬ也是将现代危机与传统危机区别开来的主要因素ꎬ②它具有三个核心维度:跨

越政治边界即跨越地理限制的政治管辖范围、跨越功能边界即跨越多个功能政策领

域、跨越时间边界即打破明确的时间起始界限ꎮ③ 跨界危机可以是单个国家内的涉及

多个政策部门的危机ꎬ也可以是单个政策领域内的涉及多个国家的危机ꎬ还可以是涉

及多个国家和多个政策领域的危机ꎮ 这些危机在时间维度上可以是急性危机ꎬ也可以

是慢性危机ꎮ 由此ꎬ有学者将跨界危机划分为三个基本类型:区域型跨界危机、功能型

跨界危机和综合型跨界危机ꎮ④

新冠大流行病是“２１ 世纪以来第二场冲击当今社会的巨型跨界危机”ꎬ⑤其在欧

盟的发展跨越了成员国的地理、卫生政策和时间边界ꎬ属于典型的综合型跨界危机ꎮ

首先ꎬ欧盟自满、过分自信和缺乏准备导致新冠病毒发展为欧盟范围内的卫生危

机ꎮ⑥ 随着世界卫生组织于 ２０２０ 年 ３ 月 １１ 日宣布新冠疫情为“全球大流行病”(ｐａｎ￣

ｄｅｍｉｃ)即一种世界范围传播的新疾病ꎬ⑦３ 月 １２ 日ꎬ欧洲疾控中心(ＥＣＤＣ)便宣布“将

新冠病毒的传播遏制在地方流行病层面不再可行”ꎬ⑧它已经从公共卫生紧急事件发

展成为欧盟范围的大流行病ꎻ同时ꎬ病毒不是同时到达所有欧洲国家ꎬ而是在欧盟范围

内渐次扩散ꎮ 意大利成为欧盟第一个遭受病毒急剧扩散乃至失控的国家ꎬ随后病毒扩

散至法国、西班牙和奥地利ꎬ再后来扩散至比利时、荷兰和德国等ꎬ最终波及所有成员

国ꎬ形成大流行病ꎮ 截至 ２０２１ 年 ６ 月 ３ 日ꎬ欧盟 /欧洲经济区的新冠病毒确诊病例超

过 ３２６０ 万ꎬ死亡病例超过 ７２ 万ꎬ⑨严重威胁欧盟民众的健康和生命ꎮ
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其次ꎬ新冠疫情不仅直接造成欧盟的卫生危机ꎬ而且关联影响多个政策子系统:经

济发展、政治稳定、人权保障、国际关系ꎬ尤其引发经济危机ꎬ使得“欧盟经历着 １９２９ 年

以来史无前例的经济冲击”ꎮ① 新冠危机暴发之初ꎬ欧盟委员会发布的“春季经济预

测”认为ꎬ２０２０ 年欧盟经济预计萎缩 ７.５％ꎬ欧元区经济预计萎缩 ７.７５％ꎻ②而 ２０２１ 年 ２

月发布的“冬季经济预测”基于疫苗及接种进展等情况ꎬ预计 ２０２０ 年欧盟实际 ＧＤＰ 增

长为－６.３％ꎬ欧元区经济增长为－６.８％ꎮ③ 国际货币基金组织最新预测欧盟 ２０２０ 年经

济增长为－７.６％ꎮ④ 目前的主流展望是欧盟未来两年将处于缓慢的经济复苏态势ꎬ实

际 ＧＤＰ 预计在 ２０２２ 年中期达到新冠危机前的水平ꎮ⑤

最后ꎬ新冠危机还具有跨时间边界的特征ꎬ在实现群体免疫之前ꎬ新冠危机成为持

续存在的“新常态”ꎮ 新冠疫情历经多次反复ꎬ几乎所有欧洲国家的感染率在 ２０２０ 年

９ 月和 １０ 月再次上升ꎬ甚至在一些国家加倍上升ꎬ开启第二波疫情ꎻ⑥２０２１ 年 ３ 月中

旬以来ꎬ新冠病毒变种毒株导致欧盟的第三波疫情暴发ꎮ⑦ 新冠危机的跨界影响在新

冠大流行病结束后仍然会持续一段时间ꎬ这种时间维度的巨大不确定性形成了所谓的

“跨新冠时代”ꎮ⑧

因此ꎬ新冠危机成为欧盟发展进程中一场系统性的、重大的综合型跨界危机ꎬ是

“欧盟创建以来前所未见的跨界挑战”ꎬ⑨迫切需要“跨界治理来加强多行为体的、多部
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门的、多工具的政策制定”ꎮ① 然而ꎬ在新冠危机暴发早期ꎬ欧盟却采取了“新冠民族主

义”②的应对路径ꎮ

在 ２０２０ 年 ３ 月中旬之前ꎬ欧盟成员国基本上将新冠危机视为国内问题进行处理ꎬ

采取“本国优先”、各不相同、缺乏协调甚至有时相互竞争的国家应对策略ꎬ③“不同步、
不同调、不团结”④成为突出特点ꎬ如禁止医疗设备出口、单方面边界管控、不理睬意大

利的求援等ꎮ 虽然成员国之间的行动缺乏协调ꎬ但是新冠病毒的不确定性与紧急事件

态势下的公众压力相结合ꎬ迫使成员国间走向监管仿效和趋同ꎮ⑤ 自 ３ 月中旬以来ꎬ
大多数国家采取了保持社交距离、关闭学校、禁止公共活动等组合措施ꎮ 此时ꎬ欧盟跨

界卫生紧急协调机制并没有发挥明显作用ꎬ主要停留于更新欧洲疾控中心的新冠疫情

风险评估和态势、民事保护机制下的海外公民撤侨资助ꎮ

在经历早期的缺乏团结和协调不力后ꎬ欧盟仰赖自身在卫生和其他领域的权能ꎬ
着手强化跨界治理ꎬ在三个主要领域———卫生与紧急事件应对、经济应对和欧盟复苏

条件准备———采取大量政策行动ꎬ并且基于新冠危机的跨时间性ꎬ动态平衡宽松措施

与遏制措施、抗击疫情与社会经济复苏之间的关系ꎮ
卫生与紧急事件应对成为欧盟保障公民健康方面首要的、直接的任务ꎮ 在欧洲理

事会 ３ 月 １０ 日的新冠疫情视频会议后ꎬ欧盟开始在协调成员国的公共卫生应对和危

机沟通上发挥实质作用ꎬ相关机构在新冠危机应对中承担关键角色ꎬ采取一系列补救

措施加强疫情应对ꎬ主要包括:(１)发布新冠疫情信息ꎬ主要是欧洲疾控中心定期发布

新冠疫情快速风险评估和流行病学态势更新ꎻ(２)参与成员国新冠疫情应对信息交流

与协调指导ꎬ主要以卫生安全委员会为核心ꎻ(３)制定协同一致的临时边界管控来减

缓新冠病毒传播ꎬ如欧洲理事会于 ３ 月 １７ 日达成对欧非必要旅行的共同临时限制ꎬ执
行时间截止到 ６ 月 ３０ 日ꎻ(４)确保医疗设备的供应ꎬ如总额达 １５ 亿欧元的四次联合采

购口罩等医疗物资、创建欧盟第一个医疗设备战略储备项目“拯救欧盟” ( ｒｅｓｃＥＵ)ꎻ

(５)支持新冠疫苗研发、联合采购与分配ꎬ如欧盟委员会推进的疫苗研究支持、联合采

购、共同分配和同步接种ꎻ(６)协助成员国之间的医疗团结互助ꎬ如新冠患者的跨境转

７９　 欧盟的新冠危机治理
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移治疗、派遣医疗队、捐献医疗物资等ꎻ(７)欧盟财政工具直接支持成员国的医疗体

系ꎬ如通过“紧急支持工具”(Ｅｍｅｒｇｅｎｃｙ Ｓｕｐｐｏｒｔ Ｉｎｓｔｒｕｍｅｎｔ)为需要帮助的成员国提供

２７ 亿欧元的直接支持、２０２１－２０２７ 多年度财政框架(ＭＦＦ)下的新卫生项目ꎮ
欧盟针对新冠危机采取的经济应对措施包括:(１)允许大规模的国家补贴ꎬ主要

是欧盟委员会于 ２０２０ 年 ３ 月 １９ 日通过«国家补贴临时框架» ( Ｓｔａｔｅ Ａｉｄ Ｔｅｍｐｏｒａｒｙ
Ｆｒａｍｅｗｏｒｋ)ꎬ经历四次修改ꎬ允许成员国进行最大程度的国家补贴ꎬ给经济提供流动性

支持ꎮ 截至 ２０２１ 年 ５ 月 １７ 日ꎬ欧盟委员会批准了超过 ６００ 个国家补贴计划ꎬ①可谓史

无前例的国家补贴行动ꎮ (２)放松成员国的预算约束ꎬ主要是启动«稳定与增长公约»
的“总体豁免条款”ꎬ暂停约束成员国预算赤字和债务上限的财政纪律ꎬ允许成员国在

新冠危机应对上采取灵活的国家预算ꎮ (３)欧盟财政计划ꎬ包括“下一代欧盟” (Ｎｅｘｔ
Ｇｅｎｅｒａｔｉｏｎ ＥＵ)复苏基金ꎬ由欧盟委员会通过资本市场融资 ７５００ 亿欧元ꎬ对成员国进

行拨款和贷款支持ꎬ并将常设性的 ＭＦＦ 总额增加至 １０７４３ 亿欧元ꎮ (４)“紧急缓解失

业风险支持计划”(ＳＵＲＥ)项目ꎬ以贷款形式为成员国提供高达 １０００ 亿欧元的金融援

助ꎬ帮助劳动者就业ꎮ (５)通过“新冠应对投资倡议”(ＣＲＩＩ)ꎬ为成员国提供即时流动

性ꎬ助力凝聚基金中未用完的 ６００ 亿欧元流向成员国医疗体系投资和其他经济部门ꎮ
(６)欧洲中央银行的货币政策措施ꎬ主要是于 ２０２０ 年 ３ 月启动非标准货币政策行动

“大流行紧急购买计划”(ＰＥＰＰ)ꎮ
欧盟复苏条件准备主要是协调一致解除新冠危机限制措施ꎬ并且持续稳固控制疫

情ꎬ采取包括分阶段限制、时机协调、共同准则、通过应用程序追踪个人行动轨迹等措

施ꎮ 随着 ２０２０ 年 ４ 月中旬以来疫情趋于平缓ꎬ②有条件的逐步解除乃至最终完全解

除限制措施成为工作重点ꎮ 新冠的跨界危机属性意味着不同的国家应对必然会产生

跨界外溢影响ꎬ非同步的解除或未能重新引入限制措施将会放大这些影响ꎮ 因此ꎬ欧
盟成员国呼吁协调新冠封锁的退出战略ꎬ为此提出«解除新冠疫情限制措施的欧洲联

合路线图»(下文简称“«路线图»”)ꎬ为欧盟的全面复苏计划和投资做好准备ꎮ «路线

图»设定了放松限制措施的三个标准:流行病学标准、可以胜任的医疗卫生体系、适当

的监测能力ꎬ并给成员国提供了保障公共卫生的同时ꎬ通过逐步解除限制措施来重启
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经济和生活的建议ꎮ① 在实践中ꎬ大多数成员国于 ２０２０ 年 ６ 月 １５ 日前解除边界管

控ꎬ于 ６ 月底完全解除欧盟内部的所有边界管控ꎮ 自 ７ 月 １ 日起ꎬ逐渐解除对进入欧

盟的非必要旅行的临时限制措施ꎬ确定对包括中国在内的 １５ 国开放外部边界ꎮ 面对

９ 月以来的第二波疫情ꎬ２０２０ 年 １０ 月的欧洲理事会会议呼吁继续在隔离规定、跨界接

触追踪、检测战略、检测方法的联合评估、检测结果的相互承认、非必要的进入欧盟旅

行的临时限制等方面进行协调ꎮ 此外ꎬ欧盟即将推行“数字疫苗护照”ꎬ为人员自由流

动创造条件ꎮ
可见ꎬ面对新冠跨界危机ꎬ欧盟在经历早期的孤立式国家治理后ꎬ快速转向区域治

理ꎬ相关机构与成员国政府协调行动ꎬ在卫生与紧急事件应对、经济应对和欧盟复苏条

件准备这三个主要方面采取大量具体措施ꎬ综合运用多个政策领域的措施手段ꎬ动态

平衡新冠疫情控制与社会经济复苏之间的关系ꎬ构成欧盟新冠跨界危机治理的政策行

动ꎮ

二　 欧盟新冠危机治理的政策工具类型

欧盟在以上三个方面所采取的具体措施属于微观层面的政策行动ꎬ在其之上是中

观层面的政策决策工具ꎬ最高层则是宏观层面的治理模式ꎮ 欧盟针对新冠跨界危机的

实践行为将欧盟治理体系所具有的潜在优势转化为实际能力和行动ꎬ这中间的传导和

转化主要依靠欧盟针对新冠跨界危机所选择的政策工具ꎮ

“政策工具是治理的技术手段是‘政府的工具’ꎬ是用于实施公共政策的机制

和技术手段”ꎬ②亦被称为治理工具ꎮ 对于政策工具的简约分类主要基于资源要素ꎮ
一种观点将其划分为四类:信息、权威、财力和组织ꎮ③ 该观点主张“组织”这一政策工

具的独立性ꎬ认为“组织”虽然与其他三种资源具有联系ꎬ但不是它们的简单衍生ꎬ并

且可以在没有财力或权威的情况下存在ꎮ④ 根据该分类ꎬ信息型政策工具的执行依赖

于信息节点ꎬ即在信息网络之间信息交界的连接处ꎬ赋予政府控制信息流的能力ꎻ权威
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型政策工具依赖官方权威作为发挥作用的治理资源ꎬ如规制ꎬ赋予政府决定事务的能

力ꎻ财力型政策工具依赖金钱资源来执行政策ꎬ如拨款、补贴、税收优惠等ꎬ赋予政府进

行交易的能力ꎻ组织型政策工具则包括直接提供公共物品或公共服务、发展公私伙伴

关系等ꎬ赋予政府直接行动的实际能力ꎮ① 现实中ꎬ政策工具的安排是复杂的ꎬ并且以

政策工具组合的形式出现ꎬ不同的政策工具或横向或纵向地叠加形成“政策包”ꎬ或具

有时间顺序上的安排ꎮ② 另一种观点则将政策工具划分为三类:规制、经济工具和信

息ꎬ③不认可“组织”是一种独立的政策工具ꎬ因为“设计适合的组织架构来执行政策工

具是公共政策的一个关键任务”ꎮ④ 笔者认为ꎬ后一种观点不适于解释新冠危机治理ꎮ

目前有关欧盟应对新冠危机的研究倾向于全面梳理具体的政策行动ꎬ较少从政策

工具层面概括欧盟政策行动所涉及的特定治理工具或治理工具的组合ꎮ 因此ꎬ本研究

尝试概括欧盟政策行动所涉及的政策工具类型ꎮ

在第一阶段的新冠危机应对中ꎬ治理基本上停留在单独的成员国层面ꎮ 欧盟主要

机构参与程度低ꎬ欧盟委员会零星地与成员国打交道ꎬ不存在一个明显的欧盟层面的

集体规范立场ꎬ主要是欧洲疾控中心的新冠疫情信息通报与指导意见ꎮ 因此ꎬ这一时

期欧盟新冠危机的治理采取的政策工具主要是信息型政策工具ꎮ

而在新冠危机的第二阶段应对及后续进程中ꎬ危机的治理采用了信息、权威、财力

和组织全部四种类型的政策工具ꎬ形成跨越单个政策子系统的、时序性的政策工具组

合ꎮ

欧盟对信息型政策工具的使用表现为制度化的跨国信息共享ꎬ代表着迄今最为正

式的、结构化的跨界卫生信息合作ꎬ体现了欧盟信息政策工具使用方面的优势ꎮ 欧盟

跨界卫生威胁的信息政策工具主要基于三个支柱:备战规划、流行病学监测、早期预警

与应对ꎮ 备战规划的信息交流主要是成员国卫生机构与欧盟委员会之间通过卫生安

全委员会的结构化信息交流ꎻ流行病学监测网络是欧盟委员会、欧洲疾控中心、成员国

卫生管理机构之间的持续通报ꎬ由欧洲疾控中心主持、运行和协调ꎬ包含多种类型的信

息技术工具ꎬ如欧洲监测系统(ＴＥＳＳ)、流行病情报信息系统(ＥＰＩＳ)等ꎬ成为欧洲疾控

中心生成风险评估的基础ꎻ早期预警和应对系统(ＥＷＲＳ)是一个仅限于欧洲疾控中

心、欧盟委员会和成员国管理机构进入的电子平台ꎬ负责监测欧盟的公共卫生威胁ꎮ
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此外ꎬ欧盟委员会成立了一个由来自不同成员国的流行病学家和病毒学家组成的“新

冠顾问小组”ꎬ规划科学的、协调的风险管理措施方面的指导意见ꎮ 欧盟的信息政策

工具形成欧盟对于新冠危机的分布式认知能力ꎬ即对分布于网络的不同行为体的信

息ꎬ实施“发现与追踪危机、判断和分析危机、最终到达决策制定的一系列信息上的和

认识上的任务”ꎮ①

权威型政策工具的使用主要指对欧洲单一市场的规制ꎬ包括无条件禁止、禁止豁

免、禁止许可和通知义务ꎮ② 欧盟在单一市场发展和监管方面具有较大的权力ꎬ一方

面ꎬ欧盟委员会利用自身的单一市场权能ꎬ维持生产要素的自由流动ꎬ禁止成员国内部

的出口限制行为ꎬ并且在必要情况下ꎬ实施医疗物资和疫苗的出口限制许可ꎬ体现出无

条件禁止和禁止许可的权力ꎮ 另一方面ꎬ国家补贴属于欧盟竞争政策的重要组成部

分ꎬ需与欧洲单一市场的公平竞争相一致ꎬ因而受到严格限制ꎮ 然而ꎬ为实现新冠疫情

背景下的经济刺激ꎬ欧盟委员会及时通过«国家补贴临时框架»ꎬ允许成员国进行大规

模的国家补贴ꎬ但具体的补贴项目仍然需要欧盟委员会的监管批准ꎮ «国家补贴临时

框架»是一个软法工具ꎬ没有设定直接适用的规则ꎮ 欧盟委员会借此阐明它同意授权

国家补贴的条件ꎬ③通过调整国家补贴规则来适应新冠危机发展的现实ꎬ保障一个快

速的、高效的欧盟委员会的批准程序ꎬ体现出欧盟在单一市场规制上的禁止豁免和通

知义务的权力ꎮ 此外ꎬ欧盟专门管理机构如欧洲药品局的药品和疫苗审批也是欧盟权

威型政策工具的体现ꎮ

财力型政策工具的使用主要包括:启动成员国财政纪律的“总体豁免条款”、临时

性的“下一代欧盟”复苏基金、常规性的 ＭＦＦ 和欧洲中央银行的货币流动性支持ꎮ 可

以说ꎬ财力型政策工具使得国家财政与欧盟财政、财政政策与货币政策双管齐下ꎬ并且

在政策工具修补与创新上同时着力ꎮ 国家财政支出的大规模刺激是欧盟财力型政策

工具的主要体现ꎮ 鉴于此ꎬ欧盟第一次启动«稳定与增长公约»下的“总体豁免条款”ꎬ

放松对于国家财政的纪律约束ꎮ 欧盟在应对新冠危机时采用大规模的财政扩张ꎬ形成

对国家财政的补充和结构性修补ꎮ 为此ꎬ欧盟强化了常规预算支持手段和主体的

ＭＦＦꎬ如对 ＭＦＦ 开支的第一大类“单一市场、创新与数字”的 １３２８ 亿欧元拨款再进行

１０６ 亿欧元的增援ꎮ 更关键的是ꎬ欧盟创新性地引入高达 ７５００ 亿欧元的“下一代欧
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盟”复苏基金ꎬ主要以拨款和贷款形式对成员国进行财政支援ꎮ 此外ꎬ欧盟的货币政

策与财政政策之间形成强势互补关系ꎬ①欧洲中央银行启动支持流动性的“大流行紧

急购买计划”ꎮ 这是一个临时性的、非常具有扩张性的资产购买计划ꎬ从 ２０２０ 年 ３ 月

的 ７５００ 亿欧元额度到 ６ 月增加 ６０００ 亿欧元、１２ 月再次增加 ５０００ 亿欧元ꎬ总额达到

１ ８５ 万亿欧元ꎬ给困难时期的欧元区提供了关键支持ꎬ稳定了金融市场并阻止了全面

金融崩溃ꎬ②成为新冠危机应对中的一种特殊的财力型政策工具ꎮ

组织型政策工具的使用不是直接提供公共物品和服务ꎬ而是对成员国的政策与行

动协调ꎬ由成员国来提供公共物品和服务ꎮ 在欧盟背景下ꎬ成员国之间的行动协调不

是简单的国家间合作ꎬ因为“合作”通常代表的是“松散的、灵活的、不受约束的集体行

动以应对所选择的问题”ꎬ③“协调”则意味着“成员国政府之间的制度化互动ꎬ以

对越来越多的政策进行集体决策”ꎮ④ 欧盟新冠危机治理中的组织型政策工具的使用

主要依赖于欧盟机构之间的程序合作ꎬ通过建议、通报、指导意见、行为守则、路线图等

“软法”ꎬ协调成员国的新冠危机应对措施ꎬ主要包括团结互助行动和新冠封锁的退出

战略ꎮ

在欧盟内ꎬ“成员国之间的团结仍然是«里斯本条约»中团结原则的最重要的维

度”ꎻ⑤«欧洲联盟运行条约»第 １２２ 条、第 ２２２ 条“团结条款”要求在困难情形下ꎬ成员

国应采取集体行动和团结互助ꎬ并且通过“民事保护机制”协调这一援助ꎮ 为此ꎬ欧盟

委员会通过卫生安全委员会来协调成员国的应对措施ꎬ主要是发布协调成员国跨界医

疗合作紧急援助的指导意见ꎬ由欧盟成员国落实基于团结的医疗互助行动ꎮ 欧盟委员

会发布解除欧盟范围的新冠封锁的路线图ꎬ动员成员国解除限制措施ꎬ再由欧盟理事

会协调达成新冠封锁的退出战略ꎮ 虽然组织协调中的软法工具缺乏正式的法律效力ꎬ

但仍然具有显著的实践效果ꎬ⑥也成为欧盟体系内的政府间团结原则的体现ꎮ 欧盟组

织协调新冠危机应对所表现的能力ꎬ抵消了先前关于欧盟存在价值的质疑ꎬ向公众传

达了跨界联合和协调的重大信号ꎮ “欧洲团结追踪”的可视化数据显示ꎬ欧洲团结的
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焦点、广度和深度在新冠危机进程中不断拓展ꎬ欧洲一体化并没有失败ꎮ① 欧盟的组

织协调还克服了成员国危机应对上的时间非同步性ꎬ实现在时间同步基础上的空间上

的政策一致ꎮ

可见ꎬ欧盟在第一阶段的新冠跨界危机治理中ꎬ主要使用的政策工具是针对单一

卫生政策系统的信息型政策工具ꎻ从第二阶段开始ꎬ逐渐转向使用跨越卫生政策系统

的四类政策工具:信息型政策工具和组织型政策工具是新冠卫生危机治理方面的持久

手段ꎬ权威型政策工具和财力型政策工具则在新冠经济危机治理中得到重视ꎮ 权威型

政策工具和财力型政策工具体现的是欧盟新冠危机应对的政策管理维度ꎬ信息型政策

工具和组织型政策工具体现的则是危机应对的政策协调维度ꎮ

三　 欧盟新冠危机治理的政策工具组合及治理类型演变

政策工具作为治理的手段ꎬ在治理结构保持不变的情况下ꎬ根据政策工具的目标、

层面、子系统的不同组合ꎬ形成治理实施的八种类型ꎬ如表 １ 所示ꎮ

表 １　 治理实施的基本工具组合类型

治　 理　 类　 型

维度 １ ２ ３ ４ ５ ６ ７ ８

多层面 否 否 否 否 是 是 是 是

多政策子系统 否 否 是 是 否 否 是 是

多目标 否 是 否 是 否 是 否 是

简单的

单一层

面工具

组合

复杂的

单一层

面工具

组合

简单的

单一层

面政策

组合

复杂的

单一层

面政策

组合

简单的多

层面工具

组合

复杂的多

层面工具

组合

简单的多

层面政策

组合

复杂的多

层面政策

组合
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在这八种类型中ꎬ单一政策系统下的组合是“工具组合”ꎬ涉及多个政策系统的组

合则是“政策组合”ꎬ①本研究将之统称为“政策工具组合”ꎬ在论及具体的特定类型时

再进行必要的区分ꎮ “简单的”与“复杂的”之间的区分在于目标是单一的还是复合

的ꎮ 单一层面与多层面的区分在于治理行为体是一个层面还是多个层面ꎮ 因此ꎬ根据

这八种治理类型ꎬ可以观察到治理结构稳定的表象之下ꎬ政策工具组合的改变所展现

的治理进程的具体变化ꎬ呈现出细致的“动静结合”的欧盟新冠危机治理样貌ꎮ

在新冠危机应对的第一阶段ꎬ危机主要被限定在“卫生危机”的话语框架内ꎬ其政

策工具的选择因而在单一卫生政策中ꎮ 同时ꎬ其政策目标关注卫生安全ꎬ不具有多目

标的维度ꎮ 而在政策工具选择层面上ꎬ权威、财力、组织的政策工具是在独立的成员国

层面实施的ꎬ唯有信息型政策工具主要由欧洲疾控中心、欧盟委员会和成员国卫生管

理机构共同实施ꎬ具有一定的多层面维度ꎮ 总体而言ꎬ政策工具的多层面维度较弱ꎮ

将这三个维度结合起来看ꎬ第一阶段的治理类型可以界定为弱化的第五种治理类

型———程度较轻的“简单的多层面工具组合”ꎬ欧盟新冠危机治理主要是欧盟信息支

持下的单个成员国的“孤岛治理”ꎮ

随着时间的推移ꎬ新冠危机不再只是一个卫生安全问题ꎬ还涉及经济安全、社会稳

定、欧盟制度的存在价值等ꎬ欧盟对新冠危机的界定从卫生安全范式转向卫生健康与

社会经济发展、人权保护等综合范式ꎮ 危机应对目标不仅是卫生维度的人的安全和国

家安全ꎬ而且是经济与社会维度的人的发展、政治与基本权利维度的人权保护等ꎮ 基

于对新冠危机界定的变化ꎬ欧盟的政策重点从最初的对新冠卫生紧急事件的辅助支

持ꎬ扩展到高水平的卫生保障、经济救助和复苏、欧盟及成员国的民主制度与生活方式

的拯救与维持ꎬ具有典型的多目标的维度ꎮ

基于新冠危机治理的多目标要求ꎬ以及新冠危机发展具有的跨越多个功能性政策

领域的跨界危机属性ꎬ欧盟体系内的多层行为体ꎬ主要是欧盟机构和成员国政府、次国

家政府协同参与新冠危机治理的进程ꎬ选择覆盖多个政策子系统如卫生、经济等领域

的信息、权威、财力和组织四种政策工具ꎬ并且根据新冠危机发展阶段的重点目标变化

调整政策工具组合的优先事项ꎬ如早期的以卫生抗疫为重点、后来的以缓疫基础上的

社会经济复苏为重点ꎬ政策工具选择向卫生到经济的政策子系统扩展ꎬ具有多政策的

维度ꎮ

在每一种政策工具的运用上ꎬ则至少包括欧盟机构与成员国的共同参与ꎬ具有多
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层面的维度ꎮ 具体来说ꎬ信息政策工具的参与主体是成员国卫生机构ꎬ以及欧洲疾控

中心、欧盟委员会、卫生安全委员会这些欧盟机构ꎮ 权威型政策工具主要是欧盟委员

会对于单一市场的竞争规制ꎬ成员国政府负责竞争规制下的国家补贴计划的实施ꎮ 财

力型政策工具则由欧盟委员会、欧洲议会和欧盟理事会进行立法决策ꎬ成员国政府进

行执行和管理ꎬ或由超国家的独立机构欧洲中央银行进行货币量化宽松的操作ꎮ 组织

型政策工具则是欧盟委员会和欧盟理事会借助软法形式协调成员国之间的应对行动ꎬ

主要由成员国提供服务ꎮ 因此ꎬ欧盟新冠危机治理的四类政策工具都不同程度地包含

成员国政府与欧盟机构、欧盟专门机构的决策或执行参与ꎬ具有多层面的维度ꎮ

由上可以发现ꎬ欧盟新冠危机应对的第二阶段开启了一个新的治理类型:包含多

目标、多政策、多层面三个维度的第八种治理类型———复杂的多层面政策组合ꎮ 相较

于第一阶段的简单的多层面工具组合来说ꎬ第二阶段在治理形式和程度上都是向更高

层次发展ꎬ有助于克服早期的“治理失灵”ꎬ是欧盟体系在应对新冠危机时的治理进

展ꎮ

同时ꎬ在治理类型的发展方面ꎬ欧盟不仅在时间推移过程中适时地引入必要的政

策工具ꎬ而且在政策工具使用过程中需要确保政策之间的互补性ꎬ以及必要的政策工

具修补或创新ꎮ 必要地、适时地选择某种政策工具固然是新冠的跨界危机属性使然ꎬ

但政策工具搭配所要求的工具选择上的充分性、连贯性、一致性①还是需要多层面行

为体的有意设计ꎮ 如实施作为权威型政策工具的«国家补贴临时框架»时ꎬ因为成员

国之间的财力的差异、特定成员国的大量资本注入ꎬ可能导致严重的竞争扭曲ꎬ②增加

欧盟内部的不平衡ꎮ 如果成员国政府不能就预算风险共担达成一致的话ꎬ源于国家补

贴的不对称竞争将会加重ꎬ③因此ꎬ欧盟在财力型政策工具的使用方面注重加强财政

补偿ꎬ尤其是“下一代欧盟”复苏基金的引入ꎮ 欧盟新冠危机应对的新卫生政策议程

的跟进、基于市场的和基于财政的卫生关联措施的强化ꎬ都是在确保政策工具之间的

一致性和充分性ꎮ 可见ꎬ欧盟新冠危机治理的多个政策工具在实现政策目标上是互补

的而非冲突的ꎮ

新冠危机下的欧盟政策工具的组合使用还具有较高程度的政策修补或创新成分ꎬ

突出体现在财力型政策工具的使用方面ꎬ包括 ＭＦＦ 的总体数量的提升、作为预算核心
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Ｍｉｃｈａｅｌ Ｈｏｗｌｅｔｔ ａｎｄ Ｊｅｒｅｍｙ Ｒａｙｎｅｒꎬ “Ｄｅｓｉｇｎ Ｐｒｉｎｃｉｐｌｅｓ ｆｏｒ Ｐｏｌｉｃｙ Ｍｉｘｅｓ: Ｃｏｈｅｓｉｏｎ ａｎｄ Ｃｏｈｅｒｅｎｃｅ ｉｎ ‘Ｎｅｗ
Ｇｏｖｅｒｎａｎｃｅ Ａｒｒａｎｇｅｍｅｎｔｓ’ꎬ” ｐ.６.

Ａｌｆｏｎｓｏ Ｌａｍａｄｒｉｄ ｄｅ Ｐａｂｌｏ ａｎｄ Ｊｏｓｅ Ｌｕｉｓ Ｂｕｅｎｄｉａꎬ “Ａ Ｍｏｍｅｎｔ ｏｆ Ｔｒｕｔｈ ｆｏｒ ｔｈｅ ＥＵ: Ａ Ｐｒｏｐｏｓａｌ ｆｏｒ ａ Ｓｔａｔｅ Ａｉｄ
Ｓｏｌｉｄａｒｉｔｙ Ｆｕｎｄꎬ” Ｊｏｕｒｎａｌ ｏｆ Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｃｏｍｐｅｔｉｔｉｏｎ Ｌａｗ ＆ Ｐｒａｃｔｉｃｅꎬ Ｖｏｌ.１１ꎬ Ｎｏ.１－２ꎬ ２０２０ꎬ ｐ.１.

Ｉｂｉｄ.



自有财源的国家贡献的上限比例提高ꎬ以及对于卫生项目的预算支出的大幅增加ꎮ 例

如ꎬＭＦＦ 的支付性拨款的自有财源上限从之前的欧盟国民总收入的 １.２３％提高至

１ ４０％ꎬ①并且引入一个新的自有财源———一次性塑料包装税ꎻ新卫生项目“健康欧

盟”(ＥＵ４Ｈｅａｌｔｈ)成为分开的、独立的卫生项目ꎬ投入 ５３ 亿欧元ꎬ聚焦于加强卫生体系

的韧性、促进卫生部门的创新ꎮ②

欧盟对于财力型政策工具的创新则体现在“下一代欧盟”复苏基金的创造性引

入ꎮ “下一代欧盟”是欧盟委员会基于«欧洲联盟运行条约»第 １２２ 条的政策工具的创

新ꎬ使得欧盟有史以来第一次被允许将借款用于财政支出ꎬ表明一定程度的财政分担ꎬ

打破了欧洲一体化道路上的两个历史禁忌———反对欧盟共同发债和抗拒明确的国家

间财政转移ꎬ标志着欧盟朝着共同债务迈出第一步ꎮ 欧债危机期间的“欧洲经济复苏

计划”(Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｅｃｏｎｏｍｉｃ Ｒｅｃｏｖｅｒｙ Ｐｌａｎ)只是协调国家的财政刺激一揽子计划ꎬ财政

资助由每个成员国自己提供ꎬ“下一代欧盟”则建立起一种共同资助模式来支持欧盟

内的政府支出和改革ꎮ③ 为了支付“下一代欧盟”中的贷款部分的成本ꎬ暂时将自有财

源占成员国国民总收入比例的上限提高 ０.６％ꎮ④

因此ꎬ通过对政策工具选择与组合的分析ꎬ我们可以发现ꎬ欧盟新冠危机治理从最

初的程度较轻的、简单的多层面工具组合的孤岛式国家治理ꎬ发展到复杂的多层面政

策组合的欧盟治理ꎬ并且对政策工具进行必要的修补或创新ꎬ反映出在欧盟治理体系

与结构总体稳定的背景下ꎬ其治理类型正在发生变化ꎬ这实际上是欧盟面对新冠跨界

危机时在治理手段上的调适与进步ꎮ

四　 欧盟新冠危机治理的政策工具组合类型分析

欧盟在没有发生治理体系结构变革和与成员国之间进行权能重组的情况下ꎬ通过

政策工具的选择与组合来实现新冠跨界危机治理的调适与进步ꎬ说明欧盟是在现有的

治理体系框架下ꎬ尽量有效地“消化”新冠跨界危机ꎬ这也体现出欧盟新冠危机治理的

政策工具形成和依赖于现有的治理体系结构ꎮ 欧盟新冠危机治理的政策工具组合类

６０１ 欧洲研究　 ２０２１ 年第 ３ 期　

①

②

③

④

Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｃｏｍｍｉｓｓｉｏｎꎬ “Ｒｅｖｅｎｕｅ Ｃｅｉｌｉｎｇｓꎬ” ｈｔｔｐｓ: / / ｅｃ. ｅｕｒｏｐａ. ｅｕ / ｉｎｆｏ / ｓｔｒａｔｅｇｙ / ｅｕ－ｂｕｄｇｅｔ / ｌｏｎｇ－ｔｅｒｍ－ｅｕ－
ｂｕｄｇｅｔ / ２０２１－２０２７ / ｒｅｖｅｎｕｅ / ｒｅｖｅｎｕｅ－ｃｅｉｌｉｎｇｓ＿ｅｎ

Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｃｏｍｍｉｓｓｉｏｎꎬ “ ＥＵ４Ｈｅａｌｔｈ Ｐｒｏｇｒａｍｍｅ ｆｏｒ ａ Ｈｅａｌｔｈｉｅｒ ａｎｄ Ｓａｆｅｒ Ｕｎｉｏｎꎬ” ｈｔｔｐｓ: / / ｅｃ. ｅｕｒｏｐａ. ｅｕ /
ｈｅａｌｔｈ / ｓｉｔｅｓ / ｄｅｆａｕｌｔ / ｆｉｌｅｓ / ｆｕｎｄｉｎｇ / ｄｏｃｓ / ｅｕ４ｈｅａｌｔｈ＿ｆａｃｔｓｈｅｅｔ＿ｅｎ.ｐｄｆ

Ａｌｅｓｓａｎｄｒｏ Ｇｉｏｖａｎｎｉｎｉ ｅｔ ａｌ.ꎬ “Ｔｈｅ Ｆｉｓｃａｌ Ｉｍｐｌｉｃａｔｉｏｎｓ ｏｆ ｔｈｅ ＥＵ’ｓ Ｒｅｃｏｖｅｒｙ Ｐａｃｋａｇｅꎬ” ＥＣＢ Ｅｃｏｎｏｍｉｃ Ｂｕｌｌｅ￣
ｔｉｎꎬ Ｉｓｓｕｅ ６ꎬ ２０２０.

Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｃｏｍｍｉｓｓｉｏｎꎬ “Ｒｅｖｅｎｕｅ Ｃｅｉｌｉｎｇｓ”



型的变化还表明ꎬ跨界危机属性要求跨越政策子系统、多层面、多目标的政策工具输

出ꎮ 因此ꎬ欧盟治理体系的结构以及新冠危机的政策问题属性即跨界危机属性ꎬ共同

决定了新冠危机治理的政策工具的选择与组合ꎬ具体逻辑如图 １ 所示ꎮ

图 １　 欧盟新冠危机治理的政策工具选择逻辑

政策问题属性 ⇨ 治理模式 ⇦ 政策目标

跨界危机的政策逻辑:

单一政策工具

单一层面的多政策工具

多层面的多政策工具

⇨

政策工具选择:

信息型政策工具

权威型政策工具

财力型政策工具

组织型政策工具

⇦

政策执行偏好:

以国家行为体为基础

ｖｓ

以欧盟行为体为基础

资料来源:Ｍｉｃｈａｅｌ Ｈｏｗｌｅｔｔꎬ “Ｇｏｖｅｒｎａｎｃｅ Ｍｏｄｅｓꎬ Ｐｏｌｉｃｙ Ｒｅｇｉｍｅｓ ａｎｄ Ｏｐｅｒａｔｉｏｎａｌ Ｐｌａｎｓ: Ａ Ｍｕｌｔｉ－

Ｌｅｖｅｌ Ｎｅｓｔｅｄ Ｍｏｄｅｌ ｏｆ Ｐｏｌｉｃｙ Ｉｎｓｔｒｕｍｅｎｔ Ｃｈｏｉｃｅ ａｎｄ Ｐｏｌｉｃｙ Ｄｅｓｉｇｎꎬ” Ｐｏｌｉｃｙ Ｓｃｉｅｎｃｅｓꎬ Ｖｏｌ. ４２ꎬ Ｎｏ. １ꎬ

２００９ꎬ ｐ.８５ꎮ 作者略有修改ꎮ

由此可见ꎬ政策问题属性会影响政策工具的选择ꎬ同时ꎬ政策工具选择也受制于治

理模式的结构与进程ꎬ政策工具作为中间变量ꎬ反映政策问题及其治理模式的内在变

化ꎮ 欧盟新冠危机治理的政策工具选择的具体分析如下ꎮ

首先ꎬ政策问题的属性形成对于政策工具的选择需求ꎮ 欧盟新冠危机的跨界危机

属性需要一种应对跨界棘手问题、更具整合性的治理安排ꎮ 新冠危机破坏经济、社会

和政治体系ꎬ具有复杂政策问题的特征:多维的政策领域、难以测度和预测、暴露潜在

的国家—社会紧张关系和治理能力有限ꎮ① 新冠危机跨越欧盟成员国的既定管辖权

边界、治理层面和政策领域ꎬ以卫生危机为基底ꎬ发展成为涵盖全欧盟、全政策领域、全

进程的综合性重大跨界危机ꎮ 这样的跨界危机对于政策应对的需求显然是多目标、多

层面、多政策系统的政策工具选择与组合ꎬ包含跨越政策子系统的横向组合、跨越治理

层面的纵向组合ꎬ需要成员国国家能力的跨界集合、成员国之间的信任与团结互助、欧

盟制度体系的集体协调ꎬ通过欧盟特色的复杂多层治理提供国家治理的补充和增益ꎮ
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其次ꎬ治理体系决定政策工具的实际供给ꎮ 欧盟的政策工具选择受到治理体系的

结构特征的塑造ꎬ①欧盟治理的结构模式限定了政策工具的实际选择及其组合方式ꎮ

欧盟体系的结构特征是“多层政治体系”②即制度安排的多层特点ꎬ除成员国以及代表

成员国利益的欧盟政府间机构参与ꎬ超国家的欧盟机构也发挥相应作用ꎬ“欧盟治理

的超国家特征和多层面特征创造了复杂的行为体互动网络ꎬ塑造和重塑跨越国家边界

的欧盟集体行动”ꎮ③ 同时ꎬ欧盟并非铁板一块的治理体系ꎬ而是一个因政策领域的权

能划分而存在差异化的治理体系ꎬ④从而具有不同的治理模式ꎮ 具体来说ꎬ欧盟治理

体系中的三种治理模式塑造着欧盟政策进程ꎬ分别是政府间谈判模式( ｉｎｔｅｒｇｏｖｅｒｎｍｅｎ￣

ｔａｌ ｎｅｇｏｔｉａｔｉｏｎ)、共同决策模式(ｊｏｉｎｔ ｄｅｃｉｓｉｏｎｓ ｍａｋｉｎｇ)和超国家集权模式(ｓｕｐｒａｎａｔｉｏｎａｌ

ｃｅｎｔｒａｌｉｚａｔｉｏｎ)ꎮ⑤

政府间谈判模式排斥超国家的集权ꎬ强调成员国政府之间的谈判ꎮ 在该模式下ꎬ

决策并不形成欧盟层面的法律ꎬ或由欧洲理事会和欧盟理事会以一致同意的方式进

行ꎬ或通过协调成员国的行动、创造相互学习的条件ꎬ从而达到某种程度的自愿政策趋

同ꎬ欧盟卫生政策即属于此模式ꎮ 共同决策模式是传统的“共同体方式”ꎬ主要由欧盟

委员会提案、欧盟理事会和欧洲议会经由普通立法程序通过提案成为立法ꎬ再由欧盟

委员会监督成员国实施ꎮ 因此ꎬ共同决策模式结合了政府间谈判和超国家集权的要

素ꎬ其实质是超国家的共同决策ꎬ进一步凸显了超国家集权所投射的科层制特点ꎬ⑥

“政策选择取决于制度资源和超国家行为体的战略、成员国政府之间的偏好汇聚”ꎬ⑦

欧盟单一市场政策、欧盟预算属于此模式ꎮ 超国家集权模式指的是超国家机构拥有独

立于成员国采取强制法律的决定ꎬ欧盟竞争政策和货币政策均属于此模式ꎮ 欧盟委员

会在单一市场的竞争政策中发挥类似于政府行为体的政策决定与执行作用ꎬ成员国将

政治权威让渡给独立的欧洲中央银行负责货币政策ꎮ
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这三种治理模式总体上决定了欧盟治理的政策工具基本上由政府行为体供给ꎬ

“有组织地让私营行为体参与进来的网络治理在欧盟治理中难以找到”ꎮ① 虽然私营

行为体试图利用欧盟的政策制定和执行网络来影响欧盟机构的决策制定ꎬ但是私营行

为体的作用仅限于意见咨询ꎬ在决策制定上并不具有正式决定权ꎮ 因此ꎬ欧盟新冠跨

界危机治理的政策工具的多层面维度主要是成员国政府与欧盟机构在政策工具选择

上的互动ꎬ这又进一步取决于新冠危机所涉及的不同政策子系统内的欧盟与成员国之

间的权能划分ꎮ 具体来说ꎬ欧盟新冠危机治理的政策工具选择从根本上而言受制于欧

盟在卫生、预算、单一市场、经济治理等政策领域权能分配的“宪法上的不对称”ꎮ②

准宪法性的«欧洲联盟运行条约»第 １６８ 条是欧盟卫生政策的法律基础ꎬ明确规

定公共卫生属于成员国权能ꎬ排除成员国之间的法律和监管的任何形式的统一ꎬ但也

授权欧盟通过协调成员国行为来发挥补充和支持作用ꎬ③因而欧盟缺乏应对新冠危机

的卫生政策的强制权威ꎮ ２０１３ 年«严重跨界卫生威胁决定»提供在跨界卫生威胁的危

机备战和应对上的欧盟行动框架ꎬ④其核心功能是信息管理ꎮ 同时ꎬ“团结条款”又使

得欧盟可以最大程度上发挥协调成员国行动的作用ꎬ在成员国的卫生互助、协调统一

新冠疫情限制措施和退出战略上发挥补充和支持作用ꎮ 新冠危机发生以来ꎬ成员国似

乎没有政治意愿将卫生权能移交至欧盟层面ꎬ并未考虑通过可能的欧盟条约修改改变

欧盟卫生权能的倡议ꎬ在目前进行的关于可能进行欧盟条约修改的“欧洲未来大会”

上ꎬ即使是联邦主义者的主张ꎬ也并不包含欧盟层面的卫生政策的提案ꎮ⑤ 因此ꎬ就欧

盟新冠危机的应对实践与变革创新而言ꎬ主流观点并未主张将成员国公共卫生主权让

渡给欧盟超国家机构ꎬ更多的是强调欧盟的协调作用ꎮ 这种卫生政策上的主导认知与

欧盟运行规范使得欧盟在应对新冠跨界危机时ꎬ使用的主要政策工具是信息型与组织

型政策工具ꎬ权威型政策工具基本被排除ꎬ政府间谈判成为组织型政策工具使用过程

中的突出现象ꎮ

９０１　 欧盟的新冠危机治理
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面对欧盟在卫生权能方面的严重不足ꎬ欧盟机构诉诸«欧洲联盟运行条约»第 １１４

条的单一市场法律基础来制定关乎卫生领域的立法ꎬ这一做法的理由是公共卫生保障

是单一市场运行的关键影响因素ꎬ“内部市场给欧盟提供了强大的和广泛的权能来采

取卫生领域的措施”ꎮ① 而在单一市场领域ꎬ欧盟具有共享权能ꎬ在竞争政策上更是具

有独享权能ꎬ因此ꎬ这种运行规范使得欧盟应对新冠危机的经济能力主要是规制性能

力ꎬ较多采取立法和行政决定的方式进行管理ꎬ共同决策和超国家集权决策成为权威

型政策工具使用的突出特点ꎮ 欧盟预算作为既定的、独立于国家预算的财政工具ꎬ由

欧盟委员会、欧盟理事会和欧洲议会共同决定ꎬ是典型的受制于超国家背景下的共同

决策模式ꎬ因此ꎬ超国家机构希望加大欧盟预算的工具力度来应对新冠经济危机ꎬ但成

员国的政府间谈判则是对其增幅进行限制ꎬ从而形成财力型政策工具上的适度强化ꎮ

此外ꎬ具有独立权威的机构如欧洲中央银行基于政策需求ꎬ采取自身认为必要的政策

决策ꎬ提供类似于量化宽松的货币政策行动ꎬ对欧盟单一市场进行流动性支持ꎬ超国家

的集权决策成为财力型政策工具中货币政策的突出特点ꎮ 因此ꎬ新冠跨界危机的经济

方面的政策工具选择主要是共同决策模式或超国家集权下的权威型和财力型政策工

具ꎮ

最后ꎬ治理行为体的主动作为会形成一定空间的政策工具修补或创新ꎬ欧盟委员

会与欧洲理事会形成的“新政府间主义”式的串联行动合力ꎬ成为欧盟新冠危机治理

的政策工具修补或创新的无可替代的制度推动力ꎮ «里斯本条约» “将欧洲理事会正

式转变为欧盟的一个政治性的行政机构ꎬ同时确认欧盟委员会是欧盟的技术性的行政

机构”ꎬ②由此ꎬ“建立起一个管理欧盟政策的四方制度框架:两院制的立法机构加上双

重行政机构”ꎮ③ 自欧债危机以来ꎬ新的欧洲理事会主导的危机治理加强了欧盟委员

会的作用ꎬ形成新的制度领导力ꎬ④这相当程度上是因为在政策发起过程中ꎬ欧盟委员

会的立法提案越来越多地反映欧洲理事会的政治诉求ꎬ欧洲理事会与欧盟委员会形成

一种“竞争性合作”关系ꎬ⑤成为多重危机时代的欧盟治理的制度领导力核心来源ꎬ也
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成为欧盟新冠危机治理的财力型政策工具修补与创新的核心动力ꎮ 欧盟所允许的由

成员国进行大规模的国家补贴行动可能导致成员国之间发展差距的扩大ꎬ潜在损害单

一市场的竞争完整性ꎬ而欧盟宏观政策应对的主要工具———欧洲中央银行的货币政

策———发挥得更多的是经济稳定的作用ꎬ并不能有效应对结构性失衡问题ꎮ 为此ꎬ新

冠危机应对第一次引入了类似于欧盟债券的“下一代欧盟”复苏基金ꎬ着力于再分配

问题ꎮ “下一代欧盟”旨在减轻新冠危机对成员国的非对称性影响ꎬ这在很大程度上

归功于欧盟委员会的创新行动ꎬ将“下一代欧盟”基金划分为“预算外的”部分ꎬ绕过棘

手的«欧洲联盟运行条约»第 ３１０ 条所要求的欧盟预算平衡原则ꎮ 随后ꎬ“下一代欧

盟”方案在欧洲理事会经过有史以来最长时间的会议讨论ꎬ尤其是法德等支持国家与

“节俭国家”之间的艰难谈判ꎬ最终于 ２０２０ 年 ７ 月 ２１ 日达成共识ꎮ 可以说ꎬ正是成员

国与欧盟机构的积极作为ꎬ才实现了新冠危机治理的财力型政策工具的修补与创新ꎮ

综上可见ꎬ新冠危机作为综合性跨界危机的政策问题属性形成政策工具的需求逻

辑:新冠危机治理需要具有多层面行为体参与、多目标、多政策系统的政策工具组合ꎻ

欧盟治理体系的结构模式则提供限定具体政策工具选择的供给逻辑:政府间谈判模

式、共同决策模式和超国家集权模式使得参与新冠危机治理进程的多层面行为体主要

局限于欧盟机构和成员国政府ꎬ并基于具体政策领域的权能划分ꎮ 欧盟新冠危机治理

的卫生政策工具主要是信息型和组织型政策工具ꎬ这一选择基本符合以国家行为体为

基础的政策执行偏好ꎻ而在经济方面的政策工具主要是权威型和财力型政策工具ꎬ这

一选择基本符合以欧盟行为体为基础的政策执行偏好ꎮ

结　 语

欧盟新冠跨界危机治理的政策工具选择与组合表明ꎬ在治理体系未发生结构性变

革的情况下ꎬ欧盟针对新冠危机展现出灵活的适应力ꎬ并且在不同政策领域之间展现

了差异性ꎮ① 新冠跨界危机无疑成为欧盟治理进程中的一个关键节点ꎬ欧盟利用危机

治理的机遇发展或创新政策工具ꎬ从而带来欧盟治理的变化ꎬ但随之而来的问题是:新

冠危机给欧盟治理带来的变化是范式性的改变、渐进深化、维持现状还是倒退ꎬ最终推

动欧洲一体化的深化、差异化还是去一体化?② 要准确全面地回答这一问题ꎬ需要回
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到新冠危机对于四类政策工具的影响中进行考察ꎮ

欧盟新冠危机治理进程中的信息型政策工具的使用基本沿袭现存的制度设计ꎬ可

以视为治理上的维持现状ꎬ但目前欧盟委员会提出一些长远的政策改革建议如“欧洲

卫生联盟”倡议强化欧盟机构的信息管理职能ꎬ具体立法操作则是新的«严重跨界卫

生威胁条例»①提案ꎮ 新提案强制成员国每两年报告一次国家备战和应对规划及实施

情况、建立欧盟委员会正式识别欧盟层面的公共卫生紧急事件的法律基础ꎬ这些强化

行动可以视为未来欧盟治理在信息政策工具上的渐进深化ꎬ但对欧盟参与世界卫生组

织的多边治理而言则可能是轻微倒退ꎮ 目前ꎬ欧盟依赖于世界卫生组织宣布的公共卫

生紧急事件以进一步采取措施ꎮ 而在«严重跨界卫生威胁条例»框架下ꎬ欧盟委员会

将基于咨询委员会的专家意见正式识别和宣布欧盟范围的公共卫生紧急事件ꎬ这实际

上从世界卫生组织手中拿走部分信息管理权ꎬ削弱了世界卫生组织的核心治理能力ꎮ

权威型政策工具的使用主要是对于原有规则的新解释与适用ꎬ通过“总体豁免”

«稳定与增长公约»的财政纪律规则、暂停竞争政策下的国家补贴规则ꎬ改变了欧盟长

期以来的监管操作ꎮ 诚然ꎬ这是重大危机下的非常规操作ꎬ但其实质是深入和强化欧

盟通过竞争政策促进和保护欧洲产业的趋势ꎬ可以视之为政策工具修补意义上的治理

渐进深化ꎮ

而在财力型政策工具方面ꎬ“下一代欧盟”复苏基金第一次允许欧盟层面的债务

由欧盟自有财源来负担ꎬ这是对欧债危机以来的欧盟经济治理的重大突破ꎮ 虽然复苏

基金是临时性的ꎬ并未形成常设的欧盟统一财政ꎬ但它打破了欧盟长期固守的财政政

策中心化与债务共担禁忌ꎬ形成新的观念共识ꎬ是欧盟财政一体化的制度萌芽ꎮ 因此ꎬ

这一治理改变可以说是范式性的改变ꎮ 而欧盟常规预算中的“健康欧盟”项目的强

化、欧盟自有财源的若干改革等只是治理的渐进深化ꎬ未发生范式性的改变ꎮ

组织型政策工具具有尊重成员国多样性、形成欧盟协调行动的特点ꎬ恰恰是欧盟

最具弹性操作空间的政策工具ꎮ 新冠危机提醒欧盟需要改进组织型政策工具的使用

效率ꎬ为此ꎬ«严重跨界卫生威胁条例»希望通过欧盟委员会正式宣布欧盟层面的公共

卫生紧急事件ꎬ以便快速及时地启用组织型政策工具ꎬ提升卫生危机治理能力ꎬ同时强

化欧洲疾控中心和欧洲药品局的协调作用ꎮ 另外ꎬ欧盟已经将危机治理中的组织协调

成果如医疗物资的战略储备、新冠疫苗的集体采购与分发等做法惯例化ꎮ 因此ꎬ欧盟
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新冠危机治理在组织政策工具方面呈现出灵活性基础上的若干创新做法ꎬ可以视为治

理上的渐进深化ꎮ

综合四类政策工具的现有治理与未来改革趋势ꎬ可以发现ꎬ新冠危机对于欧盟治

理的整体影响为全面的渐进深化、局部的范式性改变ꎬ并且加深欧盟的差异性一体化

趋势ꎬ即欧盟政策领域之间的治理改进的差异化程度有所扩大ꎮ

可见ꎬ新冠危机再次揭示出欧盟治理的某些稳定特质:危机驱动的治理改进、一体

化的差异化趋势ꎬ同时ꎬ多样化的政策工具运用也揭示欧盟治理的混合特征ꎬ如多层面

性、“共同体方式”中超国家行为体的关键作用、规制政治、集中的跨政府主义、对特定

专门机构的制度权力授权等ꎮ① 欧盟的治理转向是持续性的变革ꎬ新旧治理模式不是

相互排斥ꎬ而是倾向于混合ꎮ② 透过政策工具的选择解释可以发现ꎬ权能划分差异导

致的欧盟“多中心”治理③模式下ꎬ新冠危机治理是传统的“共同体方式”、政府间谈

判、超国家集权和新型治理模式的混合ꎬ不会走向某种单一形态的治理模式:权威型政

策工具的运用表明欧盟治理仍然具有“规制国家”④的特征ꎻ组织型政策工具中的“开

放性协调方式”等新型治理模式主要是应对陷入僵局的共同体决策模式ꎬ实现欧盟成

员国之间的协调行动ꎮ

所有这些变革描绘出一幅令人欣喜的欧盟新冠危机治理图景:新冠危机并没有导

致欧盟的去一体化趋势ꎬ尤其是未受到政治化动力的消极影响ꎮ 欧洲一体化虽然饱受

“政治化”之苦ꎬ但在新冠危机治理中ꎬ欧盟机构之间、成员国之间的快速密切合作似

乎表明官僚政治、政党政治和大众政治的干扰较小ꎻ欧盟委员会的行动几乎没有遭遇

政治抵抗ꎬ新冠危机的跨界卫生属性也未受挑战ꎻ即使是在打破财政政策一体化的禁

忌方面ꎬ“下一代欧盟”也顺利完成程序要求而得以实施ꎮ 但这并不意味着“政治化”

真的退出新冠危机治理ꎬ欧盟改革的重要立法«严重跨界卫生威胁条例»援引的是欧

盟的辅助性原则和比例性原则ꎬ而在辅助性原则的适用上ꎬ成员国议会具有决定权ꎬ政

党政治和大众政治的影响可能届时才会真正浮现出来ꎮ

因此ꎬ新冠危机对于欧盟治理的一体化、差异化、混合特征、“政治化”均具有程度

不等的影响ꎬ它们最终导向反思欧洲一体化与成员国之间的关系ꎬ毕竟欧盟治理具有

３１１　 欧盟的新冠危机治理

①

②

③

④

Ｂｅａｔｅ Ｋｏｈｌｅｒ－Ｋｏｃｈ ａｎｄ Ｂｅｒｔｈｏｌｄ Ｒｉｔｔｂｅｒｇｅｒꎬ “Ｒｅｖｉｅｗ Ａｒｔｉｃｌｅ: Ｔｈｅ ‘Ｇｏｖｅｒｎａｎｃｅ Ｔｕｒｎ’ ｉｎ ＥＵ Ｓｔｕｄｉｅｓꎬ” Ｊｏｕｒ￣
ｎａｌ ｏｆ Ｃｏｍｍｏｎ Ｍａｒｋｅｔ Ｓｔｕｄｉｅｓꎬ Ｖｏｌ.４４ꎬ Ａｎｎｕａｌ Ｒｅｖｉｅｗꎬ ２００６ꎬ ｐ.３３.

Ｌａｕｒｉｅ Ｂｏｕｓｓａｇｕｅｔ ｅｔ ａｌ.ꎬ “Ｔｈｅ ‘Ｇｏｖｅｒｎａｎｃｅ Ｔｕｒｎ’ Ｒｅｖｉｓｉｔｅｄꎬ” ｉｎ Ｒｅｎａｕｄ Ｄｅｈｏｕｓｓｅꎬ ｅｄ.ꎬ Ｔｈｅ “Ｃｏｍｍｕｎｉｔｙ
Ｍｅｔｈｏｄ”: Ｏｂｓｔｉｎａｔｅ ｏｒ Ｏｂｓｏｌｅｔｅ? Ｐａｌｇｒａｖｅ Ｍａｃｍｉｌｌａｎꎬ ２０１１ꎬ ｐ.１８６.

Ｍａｒｋｓ Ｊａｃｈｔｅｎｆｕｃｈｓꎬ “Ｔｈｅｏｒｅｔｉｃａｌ Ｐｅｒｓｐｅｃｔｉｖｅｓ ｏｎ Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｇｏｖｅｒｎａｎｃｅꎬ” Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｌａｗ Ｊｏｕｒｎａｌꎬ Ｖｏｌ.１ꎬ Ｎｏ.
２ꎬ １９９５ꎬ ｐｐ.１１５－１３３.

Ｇｉａｎｄｏｍｅｎｉｃｏ Ｍａｊｏｎｅꎬ Ｒｅｇｕｌａｔｉｎｇ Ｅｕｒｏｐｅꎬ Ｒｏｕｔｌｅｄｇｅꎬ １９９６.



引导欧洲民族国家转型的内在逻辑ꎮ 在欧盟体系中ꎬ国家从“民族国家” ( ｎａｔｉｏｎ －

ｓｔａｔｅｓ)变身为“成员国家”(ｍｅｍｂｅｒ ｓｔａｔｅｓ)ꎬ①展现出混合的国家特质ꎬ面对重大危机ꎬ

它们很容易转向传统的和谋求自主的“民族国家身份”ꎮ 因此ꎬ在新冠危机暴发初期ꎬ

有些人哀叹欧盟团结和善意的缺失、悲观地警告欧洲政治生活“再国家化”ꎮ 然而ꎬ新

冠危机的治理实践恰恰表明ꎬ没有欧盟的支持ꎬ成员国很难成功管理“巨型跨界危

机”ꎬ且新冠危机的跨界属性使得欧盟必定参与其中ꎬ尤其需要欧盟治理来保障和实

现国家间的政策一致性、行动协调性和进程同步性ꎮ 而政策工具的运用也显示出欧盟

制度具有稳定与调适的韧性ꎬ不会走向制度崩溃ꎮ 新冠危机再次表明ꎬ欧盟与成员国

已经成为一个彼此嵌入的“共生体系”ꎬ将欧盟政治与成员国政治隔离开来的做法已

经不合时宜ꎮ 欧盟与成员国灵活地通过政策工具的组合使用与修补创新来应对新冠

危机ꎬ是二者走向更加成熟的关系的体现ꎬ也再次昭示欧盟并不是一个要废除民族国

家或压制国家主权的联邦制怪兽ꎬ②仍然具有“民族国家的欧洲式拯救”③意义ꎮ

欧盟的缔造先驱让莫内(Ｊｅａｎ Ｍｏｎｎｅｔ)认为ꎬ“危机铸就欧洲ꎬ欧洲将是解决危

机的方案的合力结果”ꎬ④新冠危机正是锻造新欧洲的一个历史契机ꎬ其对欧盟治理进

程与结构的影响需要在一个长时段的视野中进行考察ꎮ 政策工具的视角能够深入观

察到欧盟危机治理的不同面向的解决方案的探索过程ꎬ进而理解欧盟治理的变化及其

制约因素ꎬ从而展望塑造中的欧盟政策、政治与政体前景ꎮ 因此ꎬ基于政策工具的欧盟

新冠危机治理的分析和展望具有重要的知识增益ꎬ后新冠时代的欧盟治理反思与改进

也将从政策工具视角的分析中受益良多ꎮ

(作者简介:石贤泽ꎬ对外经济贸易大学国际关系学院副教授ꎻ责任编辑:齐天骄)

４１１ 欧洲研究　 ２０２１ 年第 ３ 期　

①

②

③
④

Ｃｈｒｉｓｔｏｐｈｅｒ Ｊ. Ｂｉｃｋｅｒｔｏｎꎬ Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｉｎｔｅｇｒａｔｉｏｎ: Ｆｒｏｍ Ｎａｔｉｏｎ－Ｓｔａｔｅｓ ｔｏ Ｍｅｍｂｅｒ ＳｔａｔｅｓꎬＯｘｆｏｒｄ Ｕｎｉｖｅｒｓｉｔｙ Ｐｒｅｓｓꎬ
２０１２.

Ｌｅｏ ＭｃＫｉｎｓｔｒｙꎬ “Ｔｈｅ ＥＵ ｈａｓ Ｒｅｖｅａｌｅｄ Ｉｔｓ Ｔｒｕｅ Ｎａｔｕｒｅ: Ａ Ｆｅｄｅｒａｌｉｓｔ Ｍｏｎｓｔｅｒ ｔｈａｔ ｗｉｌｌ Ｎｏｔ Ｓｔｏｐ ｕｎｔｉｌ Ｎａｔｉｏｎｓ
ａｒｅ Ａｂｏｌｉｓｈｅｄꎬ” Ｔｈｅ Ｔｅｌｅｇｒａｇｈꎬ ７ Ａｐｒｉｌ ２０１６ꎬ ｈｔｔｐｓ: / / ｗｗｗ.ｔｅｌｅｇｒａｐｈ.ｃｏ.ｕｋ / ｎｅｗｓ / ２０１６ / ０４ / ０７ / ｔｈｅ－ｅｕ－ｈａｓ－ｒｅｖｅａｌｅｄ－
ｉｔｓ－ｔｒｕｅ－ｎａｔｕｒｅ－ａ－ｆｅｄｅｒａｌｉｓｔ－ｍｏｎｓｔｅｒ－ｔｈａｔ－ｗｉ / .

Ａｌａｎ Ｓ. Ｍｉｌｗａｒｄꎬ Ｔｈｅ Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｒｅｓｃｕｅ ｏｆ ｔｈｅ Ｎａｔｉｏｎ－Ｓｔａｔｅ(Ｓｅｃｏｎｄ Ｅｄｉｔｉｏｎ)ꎬ Ｒｏｕｔｌｅｄｇｅꎬ ２０００.
Ｊｅａｎ Ｍｏｎｎｅｔꎬ Ｍｅｍｏｉｒｓꎬ Ｃｏｌｌｉｎｓꎬ １９７８ꎬ ｐ.４１７.


