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　 　 内容提要:近年来ꎬ随着欧债危机、难民危机、英国脱欧等一系列新问题的出现ꎬ欧洲

一体化进程面临着前所未有的挑战ꎮ 该进程中的新现象表现为高低政治的“议题外溢”

和超国家—政府间主义的“形式转换”ꎬ本文尝试将其置于一个动态的分析框架中进行讨

论ꎮ 欧盟的难民危机治理体现出高级政治领域从政府间形式向超国家形式的转变ꎻ新冠

疫苗采购则是低级政治领域从超国家形式向政府间形式的转换ꎻ欧盟数字治理领域表现

为超国家形式的治理从低级政治议题向高级政治议题的扩散ꎻ欧洲太空政策则可视为政

府间治理形式从高级政治议题向低级政治议题的拓展ꎮ 而商业利益、规范认同、制度依

赖等因素的综合影响ꎬ可以对当前出现的一体化新现象进行解释ꎮ
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一　 引言

欧洲一体化在广度和深度上可被视为区域合作和地区治理的实践样本ꎮ 围绕欧

洲一体化产生了大量的学理性讨论和研究ꎬ譬如政府间主义理论与超国家主义理论论

战、以多层治理解析一体化实践、欧盟未来走向的规范性研究等ꎬ不同理论从多元视角

提出了不同问题ꎬ并试图对欧洲一体化的动力、特征和影响做出回答ꎮ 近年来ꎬ相关研

究对欧债危机、难民问题、英国脱欧等影响欧洲一体化和欧盟治理的重大事件进行了

原因分析、过程回溯和影响探究ꎬ产生了“差异性一体化” (Ｄｉｆｆｅｒｅｎｔｉａｔｅｄ Ｉｎｔｅｇｒａｔｉｏｎ)、

“去一体化” (Ｄｉｓｉｎｔｅｇｒａｔｉｏｎ)、“多速欧洲” (Ｍｕｌｔｉ － ｓｐｅｅｄ Ｅｕｒｏｐｅ)、“新政府间主义”

∗ 本文系国家社会科学基金一般项目“新形势下中国和欧盟在非洲的竞争与合作关系研究” (项目批准号:
２０ＢＧＪ０７５)的阶段性成果ꎮ 文责自负ꎮ



(Ｎｅｗ Ｉｎｔｅｒｇｏｖｅｒｎｍｅｎｔａｌｉｓｍ)等新概念和新理论ꎮ① 可以发现ꎬ国家权力的回归、不同领

域一体化程度的差异、整体一体化进程的反复已成为欧洲一体化研究的共识ꎮ 自 ２０
世纪 ９０ 年代自由政府间主义提出以来ꎬ用一个整体框架来解释欧洲一体化的“宏理

论”鲜有发展ꎬ新的理论成果大多聚焦于具体领域的欧洲治理实践ꎬ或在差异性的基

础上关注一体化和去一体化问题ꎬ但均未能形成一个解释力充分且包含众多领域的理

论框架ꎮ 之所以出现这种现象ꎬ是因为宏观理论的更新未能跟上欧洲一体化现实的新

发展ꎮ 聚焦具体问题的中观理论大量出现ꎬ反而导致理论“碎片化”和“马赛克”式的

知识谱系ꎬ这样不仅加大了知识沟通与整合的难度ꎬ也使欧盟的发展方向更加不确

定ꎮ② 在既有欧洲一体化理论的基础上ꎬ面对一体化进程中层出不穷的新现象ꎬ如何

实现宏观解释框架与一体化新的现实发展相结合ꎬ从而使其更具解释力ꎬ是欧洲一体

化研究应当关注的一个方向ꎮ

二　 既有研究视角及其局限

本文从对一体化现象的解释、对一体化形式的讨论和对一体化影响因素的分析三

个方面对既有研究进行回顾ꎮ
(一)对一体化现象的解释与高低级政治两分法

有的学者致力于探究欧洲一体化出现的原因和解释与一体化相关的各种现象ꎮ③

早期的研究对于一体化的解释产生了诸如新功能主义、政府间主义等经典宏观理论ꎬ
所关注的核心问题与彼此争论的焦点在于:究竟是民族国家还是超国家机构在欧洲一

体化进程中发挥着主导作用ꎮ④ 不可否认ꎬ这类通过某一变量来解释普遍一体化实践
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的理论具有科学理论的简约性和一定的解释力ꎮ 然而ꎬ随着一体化的深入和各类问题

的出现ꎬ宏观理论的局限性也逐渐表现出来ꎮ 首先ꎬ理论视角较为单一ꎮ 无论是民族

国家还是超国家机构ꎬ其对一体化的主导能力和影响力都不是一成不变的ꎬ反而是处

在此消彼长的动态变化当中ꎮ 将欧洲一体化的整体进程归因于某一单一变量的方法ꎬ

使得政府间主义理论和超国家主义理论间的论战结果完全取决于当时的具体实践ꎮ

譬如ꎬ２０ 世纪 ６０ 年代到 ８０ 年代是政府间主义的发展和主导时期ꎬ而由于单一市场和

经货联盟的建立ꎬ新功能主义再次得以完善与发展ꎮ① 其次ꎬ对现实经验的归纳过于

简化ꎮ 传统理论将欧洲一体化视作一种单一向度的进程ꎬ将欧洲整体的合作和治理实

践简化为接受或排斥一体化ꎬ将民族国家的态度简化为亲欧或疑欧ꎬ但忽略了欧洲一

体化的复杂性和多维性ꎮ② 现实证据一再表明ꎬ欧洲一体化是包含多个领域、体现为

不同形态的过程ꎬ国家对一体化的态度可能会因此而截然不同ꎬ这也是“差异性一体

化”和“差异性去一体化”概念出现的原因ꎮ 有研究指出ꎬ一半以上的欧盟政策以不同

的方式实施ꎬ差异化融合充斥在欧盟的机构、政策和国际行动之中ꎮ③ 这也意味着欧

洲一体化不是一个匀速的发展进程ꎬ而是一个在不同领域、地域等方面都会有不同表

现的复杂进程ꎮ

有关一体化的大多数研究暗含了一种倾向或假定ꎬ即一体化相关事务可以分为高

级政治和低级政治两大议题ꎬ国家间在低级政治领域的议题上易于达成合作ꎬ而在高

级政治领域内总是存在竞争和冲突ꎮ 高低级政治的划分源自斯坦利霍夫曼(Ｓｔａｎｌｅｙ

Ｈｏｆｆｍａｎｎ)ꎬ他认为ꎬ新功能主义所提出的“外溢效应” (Ｓｐｉｌｌ Ｏｖｅｒ)只会发生在低级政

治范围内ꎬ而低级政治的促进作用难以影响到高级政治领域ꎮ④ 如果以这种两分法审

视当下的欧洲一体化ꎬ可以发现ꎬ在这两类议题之外ꎬ还有一些议题会同时在高级政治

领域和低级政治领域产生影响ꎬ诸如数字、太空等新型领域的发展和治理ꎬ既会涉及经

济利益ꎬ也会影响国家和地区安全ꎬ这类“跨高低级政治”的议题正在成为欧洲一体化

进程中的重点ꎮ
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　 　 (二)对一体化形式的讨论与“超国家—政府间”两分法

一体化的发展趋势和推动一体化的形式是既有研究的一个主要方向ꎮ 超国家主

义和政府间主义在解释一体化现象的同时ꎬ对一体化的未来进行展望ꎮ 超国家主义认

为ꎬ超国家机构主导欧盟治理实践是一体化的最终归宿ꎮ 而政府间主义则认为ꎬ一体

化实质上是国家间的磋商和讨价还价ꎬ超国家机构被赋予的权力有一定的限度ꎮ 有的

学者则试图突破这种对一体化形式的两分法ꎮ 亚力克斯通斯威特(Ａｌｅｃ Ｓｔｏｎｅ

Ｓｗｅｅｔ)和韦恩桑德霍兹(Ｗａｙｎｅ Ｓａｎｄｈｏｌｔｚ)通过“超国家治理”(Ｓｕｐｒａｎａｔｉｏｎａｌ Ｇｏｖｅｒｎ￣

ａｎｃｅ )的概念来描述一种理解欧洲一体化的动态视角ꎬ试图按政策领域对欧共体治理

过程的影响进行分类ꎮ① 他们认为ꎬ现有的新功能主义和政府间主义理论在将欧共体

作为一个整体定性为超国家性质或政府间性质时ꎬ未能抓住一体化的多样性ꎬ以及其

跨时间和跨政策领域的不同发展程度ꎮ② 斯威特等人将超国家主义和政府间主义视

为一体化发展的不同阶段ꎬ并且指出ꎬ随着“跨国交易” (Ｔｒａｎｓｎａｔｉｏｎａｌ Ｅｘｃｈａｎｇｅ)的扩

展ꎬ政府调整政策立场的动机也在上升ꎬ从而有利于超国家治理的扩张ꎬ超国家机构会

逐渐获得更多的权力和增强其自主性ꎬ最终形成一种超国家主义视角下的一体化ꎬ而

政府间主义只是一体化初期的一种形式ꎮ③ 安布兰奇(Ａｎｎ Ｐ. Ｂｒａｎｃｈ)和杰克博

欧赫盖德(Ｊａｋｏｂ Ｃ. Ｏｈｒｇａａｒｄ)则认为ꎬ超国家治理的概念仍没有走出“超国家—政府

间”的两分法ꎬ因为超国家治理仍是由超国家机构驱动ꎬ并没有把握欧洲一体化的多

样性和成员国政府的作用ꎬ也没有考虑一体化可能在不同政策领域采取不同形式的可

能性ꎮ 他们主张ꎬ对欧洲一体化的研究应跳出对制度特征的关注ꎬ因为在欧洲一体化

所涵盖的越来越多的政策领域和成员模式中会有更加多样的制度特征ꎮ④

宏观理论需要在简约性和解释力之间寻求一定的平衡ꎮ 虽然对现实过于简化ꎬ但

“超国家—政府间”的两分法能直观地反映某一领域一体化的情况ꎮ 批判性的观点为

我们提供了一个合理运用“超国家—政府间”两分法的思路:一体化的形式或许不仅

是由政府间主义逐渐向超国家主义变迁的单一向度ꎮ 事实上ꎬ无论政府间形式还是超

国家形式ꎬ都只是区域合作的一种政策手段和制度安排ꎬ对一些议题而言ꎬ超国家形式

并非一定优于政府间形式ꎮ 随着国家偏好的变化ꎬ特定政策领域的一体化形式甚至会
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从超国家特征转为政府间特征ꎮ

(三)影响一体化走向的各类因素

影响欧洲一体化进程的因素是既有研究的另一个重点ꎮ 有学者认为ꎬ商业利益是

推动欧洲一体化向前发展的动力ꎮ 安德鲁莫劳夫奇克(Ａｎｄｒｅｗ Ｍｏｒａｖｃｓｉｋ)指出ꎬ在

传统现实主义所关注的地缘政治因素之外ꎬ“商业利益”(Ｂｕｓｉｎｅｓｓ Ｉｎｔｅｒｅｓｔｓ)才是决定

国家对一体化偏好的主要因素ꎮ① 贝娅特科勒－科赫(Ｂｅａｔｅ Ｋｏｈｌｅｒ－Ｋｏｃｈ)和戴维

弗里德里奇(Ｄａｖｉｄ Ａ. Ｆｒｉｅｄｒｉｃｈ)并不认为共同的商业利益会导致超国家化ꎬ但无论一

体化向何处去ꎬ欧洲治理形成何种状态ꎬ商业利益都是一个关键的推动力ꎮ②

制度规范亦是学者所关注的影响一体化进程的主要因素ꎮ 历史制度主义强调

“路径依赖”(Ｐａｔｈ Ｄｅｐｅｎｄｅｎｃｅ)ꎬ将制度视为自变量ꎬ认为由于“沉没成本”等因素的存

在ꎬ国家倾向于遵循原有的制度ꎬ其对一体化的偏好也会受到既有制度的影响ꎮ③ 全

体一致表决机制在很大程度上左右着一体化的走向ꎮ 弗里茨沙尔普夫(Ｆｒｉｔｚ Ｗ.

Ｓｃｈａｒｐｆ)提出“共同决策困境” ( ｔｈｅ Ｊｏｉｎｔ－ｄｅｃｉｓｉｏｎ Ｔｒａｐ)的概念ꎮ 一方面ꎬ由于全体一

致的决策机制ꎬ成员国被迫接受并不符合自身主观意愿的政策ꎻ另一方面ꎬ全体一致意

味着一票否决ꎬ单个成员国能够阻止共同政策的改变ꎬ已确立的制度会倾向于保持不

变ꎬ甚至走向僵化ꎮ④ 另外ꎬ外部压力对制度的作用也不容忽视ꎮ 克里斯托弗安塞

尔(Ｃｈｒｉｓｔｏｐｈｅｒ Ａｎｓｅｌｌ)和雅勒特隆达尔(Ｊａｒｌｅ Ｔｒｏｎｄａｌ)发现ꎬ在面临外部的冲击和挑

战时ꎬ原有制度会因外部压力的增大而强化ꎬ决策者可能倾向于复制此前成功的结构

或程序ꎮ⑤

此外ꎬ还有学者侧重于考察身份认同对欧洲一体化的影响ꎮ 社会建构主义强调规

范认同和身份政治ꎬ安杰维纳(Ａｎｔｊｅ Ｗｉｅｎｅｒ)和托马斯迪兹(Ｔｈｏｍａｓ Ｄｉｅｚ)借用以

上两个因素ꎬ对欧洲一体化的走向做出了富有启发意义的解释ꎮ “欧洲认同”关乎民

族国家是否接受其欧盟成员国的身份ꎬ也关乎其是否自愿接受欧盟的政治秩序ꎬ以欧

５　 议题外溢与形式转换:理解欧洲一体化的动态视角

①

②

③

④

⑤

Ａｎｄｒｅｗ Ｍｏｒａｖｃｓｉｋꎬ Ｔｈｅ Ｃｈｏｉｃｅ ｆｏｒ Ｅｕｒｏｐｅ: Ｓｏｃｉａｌ Ｐｕｒｐｏｓｅ ａｎｄ Ｓｔａｔｅ Ｐｏｗｅｒ ｆｒｏｍ Ｍｅｓｓｉｎａ ｔｏ Ｍａａｓｔｒｉｃｈｔꎬ Ｃｏｒｎｅｌｌ
Ｕｎｉｖｅｒｓｉｔｙ Ｐｒｅｓｓꎬ １９９８.

Ｂｅａｔｅ Ｋｏｈｌｅｒ－Ｋｏｃｈ ａｎｄ Ｄａｖｉｄ Ａ. Ｆｒｉｅｄｒｉｃｈꎬ “Ｂｕｓｉｎｅｓｓ Ｉｎｔｅｒｅｓｔ ｉｎ ｔｈｅ ＥＵ: Ｉｎｔｅｇｒａｔｉｏｎ ｗｉｔｈｏｕｔ Ｓｕｐｒａｎａｔｉｏｎａｌ￣
ｉｓｍ?” Ｊｏｕｒｎａｌ ｏｆ Ｃｏｍｍｏｎ Ｍａｒｋｅｔ Ｓｔｕｄｉｅｓꎬ Ｖｏｌ.５８ꎬ Ｎｏ.２ꎬ ２０２０ꎬ ｐｐ.４５５－４７１.

赵晨:«自由政府间主义的生命力———评莫劳夫奇克的‹欧洲的选择›»ꎬ载«欧洲研究»ꎬ２００８ 年第 ２ 期ꎬ
第 １３６－１５２ 页ꎮ

Ｆｒｉｔｚ Ｗ. Ｓｃｈａｒｐｆꎬ “Ｔｈｅ Ｊｏｉｎｔ －Ｄｅｃｉｓｉｏｎ Ｔｒａｐ: Ｌｅｓｓｏｎｓ ｆｒｏｍ Ｇｅｒｍａｎ Ｆｅｄｅｒａｌｉｓｍ ａｎｄ Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｉｎｔｅｇｒａｔｉｏｎꎬ”
Ｐｕｂｌｉｃ Ａｄｍｉｎｉｓｔｒａｔｉｏｎꎬ Ｖｏｌ.６６ꎬ Ｎｏ.３ꎬ １９８８ꎬ ｐｐ.２３９－２７８.

Ｃｈｒｉｓｔｏｐｈｅｒ Ａｎｓｅｌｌ ａｎｄ Ｊａｒｌｅ Ｔｒｏｎｄａｌꎬ “Ｇｏｖｅｒｎｉｎｇ Ｔｕｒｂｕｌｅｎｃｅ: Ａｎ Ｏｒｇａｎｉｚａｔｉｏｎａｌ－Ｉｎｓｔｉｔｕｔｉｏｎａｌ Ａｇｅｎｄａꎬ” Ｐｅｒ￣
ｓｐｅｃｔｉｖｅｓ ｏｎ Ｐｕｂｌｉｃ Ｍａｎａｇｅｍｅｎｔ ａｎｄ Ｇｏｖｅｒｎａｎｃｅꎬ Ｖｏｌ.１ꎬ Ｎｏ.１ꎬ ２０１８ꎬ ｐｐ.４３－５７.



盟的法律和规则约束自身行为ꎮ①

简而言之ꎬ既有研究所关注的影响一体化走向的各类因素中ꎬ无论是各成员国的

理性选择ꎬ还是既有制度在其中所发挥的作用ꎬ抑或是成员国对自身作为欧洲国家的

身份认同ꎬ大多属于欧洲一体化背景下的内部因素ꎮ 如果我们把目光转向欧洲之外ꎬ

便会发现新形势、新问题对欧洲的整体性冲击亦能对欧洲一体化的进程产生影响ꎮ 此

外ꎬ在“去一体化”现象成为欧洲一体化研究的焦点之后ꎬ成员国对主权地位的追求也

开始成为影响欧洲一体化的关键变量ꎮ 例如ꎬ有研究指出ꎬ英国脱欧的一个重要原因

便是维护主权独立和追求国际地位ꎬ英国一直对一体化的走向持谨慎态度ꎬ担心这会

使其逐渐沦为一个区域内的次要角色ꎮ② 因此ꎬ需要对欧洲一体化进程及其变动做出

更具有说服力的解释ꎬ统筹考虑多种因素、尽可能囊括更多领域ꎬ力图构建相对完整的

理论框架ꎮ

综上所述ꎬ传统理论的两分法擅长解释欧洲一体化过程中的某些事件ꎬ在特定背

景下具有解释力ꎮ 譬如ꎬ当经货联盟等制度建立时ꎬ超国家主义便成为主流ꎬ而当一体

化受挫或主权国家发出不同声音时ꎬ政府间主义则占据上风ꎻ高低级政治则从议题属

性上解释一体化的起落ꎬ同样难以反映欧洲一体化的全貌ꎮ 唐纳德普查拉(Ｄｏｎａｌｄ

Ｐｕｃｈａｌａ)便以“盲人摸象”来形容以欧洲为代表的地区一体化研究ꎬ各种理论仅关注到

一体化过程中的部分现象ꎬ具有一定的局限性和不足ꎮ③ 当然ꎬ既有研究仍能启发对

欧洲一体化新领域、新现象的考察ꎬ特别是对于一体化的整体性解释ꎬ类型化和两分法

是一种可行的研究路径ꎬ关键在于应体现一体化的动态进程和新变化ꎮ 因此ꎬ本文尝

试结合一体化在具体领域的不同表现ꎬ综合考察多个影响因素ꎬ选取有代表性的、典型

的一体化现象或实践作为案例ꎬ进而对一体化的新变化及其所体现的规律进行解释ꎮ

三　 理解欧洲一体化:一个动态的分析框架

如果将既有研究的观点进行整合的话ꎬ会得出一种有关欧洲一体化的现象:低级

政治领域大多表现为超国家的一体化形式ꎬ而高级政治领域则以政府间一体化的形式
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为主ꎮ 这基本符合现实中的一体化运转状态:以议题领域对欧盟与成员国之间的权力

范围进行划分ꎮ «欧洲联盟运行条约»①已经做出相应的规定ꎬ且体现出一定的稳定性

与明晰度ꎮ 在欧盟享有专属权能的领域ꎬ一体化安排多属超国家形式ꎬ多用“共同体

方式”(Ｃｏｍｍｕｎｉｔｙ Ｍｅｔｈｏｄ)决策ꎻ而在成员国的专属权能领域ꎬ一体化的形式及决策方

式多为政府间形式ꎬ例如外交、防务等领域ꎮ 其中ꎬ政府间合作更多地关注高级政治领

域ꎬ超国家制度安排则更多地体现在低级政治领域中ꎮ 而在欧盟与成员国分别拥有专

属权能的领域之外ꎬ欧盟与成员国对一些特定议题领域进行了权能共享ꎮ② 在这些领

域中ꎬ一体化的形式及欧盟与成员国间的权能分配呈现出一定的复杂性与变动性ꎬ这

也正是本文实证考察的对象ꎮ

如前所述ꎬ欧洲一体化在范围和形式上已发生很大变化ꎬ特别是在 ２１ 世纪第二个

十年间ꎬ难民危机、新冠疫情等事件的冲击ꎬ促使学术研究对一体化现象进行了新的阐

释ꎮ 在这一现实背景下ꎬ共享权能领域的动态与变化有了进一步体现ꎮ 结合一体化的

两个维度ꎬ本文提出了一个考察这种新变化的动态分析框架ꎮ

首先ꎬ虽不能简单地进行“超国家—政府间”的形式两分ꎬ但依据特定领域内的制

度安排ꎬ仍可根据欧盟与成员国之间的权能比重将其归于其中的一类ꎮ 其次ꎬ这些变

化产生于两个方面:一方面ꎬ既有安排难以符合新的现实需求ꎬ欧盟与成员国之间的权

能分配出现变动ꎬ这些领域的一体化形式随之在超国家和政府间之间摇摆ꎻ另一方面ꎬ

一些领域的议题属性较为模糊并逐渐拓宽ꎬ能够在高低级政治两个层面产生影响ꎬ进

而使现行的权能分配形式延展至其他领域ꎮ

如图 １ 所示ꎬ即使在欧盟与成员国共同分享权能的领域ꎬ同样可以对具体的决策

和执行机制进行超国家和政府间的分类ꎮ １、４ 象限代表传统的欧洲一体化选择ꎬ成员

国在低级政治议题上以超国家形式进行合作来获取利益ꎬ在高级政治议题上则以政府

间形式推进一体化ꎮ 而随着一体化实践的发展ꎬ从两个象限出发分别有两条路径使得

这些领域朝着高级政治的超国家一体化(第 ２ 象限)和低级政治领域的政府间一体化

(第 ３ 象限)方向发展ꎮ 这里ꎬ我们将形式不变、领域变化的路径称为议题外溢(两个

横向箭头)ꎬ将领域不变、形式变化的路径称为形式转换(两个纵向箭头)ꎮ
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图 １　 欧洲一体化动态变化示意图

注:图由作者自制ꎮ

在这一基础上ꎬ需要讨论的问题是ꎬ导致议题外溢和形式转换这两种一体化变化

路径的机制为何? 既有研究从各种不同的影响因素出发来探讨欧洲一体化的发展ꎬ诸

如商业利益、规范认同、制度依赖等影响因素都有一定的解释力ꎬ本文在此将其进行整

合ꎮ 成员国对一体化的态度主要来自内外两个方面的影响:在欧盟内部ꎬ跨国交往带

来的商业利益、国内社会对欧盟规范的认可程度、既有制度产生的复杂影响ꎬ以及主权

地位在一体化中的冲击都会使国家对一体化的选择产生变化ꎻ在欧盟外部ꎬ新的国际

问题所造成的外部压力也是影响一体化走向的重要因素ꎮ

第一ꎬ成员国对欧盟规范认同的变化、既有制度产生的积极或消极的影响会产生

形式转换这种一体化变化路径ꎮ 即当规范认同加强、制度产生正向影响时ꎬ高级政治

领域的政府间一体化形式会向超国家形式变动ꎬ如箭头 Ａ 所示ꎻ当规范认同减弱、制

度产生负面影响时ꎬ低级政治领域的超国家一体化形式会向政府间形式变动ꎬ如箭头

Ｃ 所示ꎮ

第二ꎬ商业利益和主权地位需要同时考量ꎬ当跨国交往的商业利益大于对主权地

位的考虑时ꎬ会产生议题外溢现象ꎬ超国家一体化形式会从低级政治议题向高级政治

议题延伸ꎬ如箭头 Ｂ 所示ꎻ反之ꎬ则会发生形式转换ꎬ低级政治领域的超国家一体化形

式会变为政府间形式ꎬ如箭头 Ｃ 所示ꎮ
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第三ꎬ外部因素会作为一个重要变量对欧洲一体化产生深入的影响ꎬ或形成新的

一体化领域ꎬ或改变既有的一体化形式ꎮ 然而ꎬ更加值得关注的现象是ꎬ随着人类经济

活动的日趋复杂和国家行为“泛安全化”的出现ꎬ①当一些重大或紧迫的问题形成外部

压力时ꎬ往往会在国家安全等高级政治议题和经济发展等低级政治议题两个层面同时

产生影响ꎬ进而造成议题外溢的客观效果ꎬ高低级政治领域的议题会产生跨域交织ꎮ

一方面ꎬ在成员国增多、外部冲击突发的背景下ꎬ制度的调整和偏转是一个需要较长时

间的进程ꎬ既有安排在短期内难以做出根本性调整ꎬ在形式上不会发生重大变化ꎻ另一

方面ꎬ当既有的一体化形式能够以渐进变革和有限调整的方式应对议题复杂化时ꎬ同

样不会产生形式转换ꎬ上述情形即表现为箭头 Ｂ 和箭头 Ｄꎮ

不同于议题上高低级政治的直观区分ꎬ对于欧盟与成员国共享权能的领域ꎬ如何

将其归类于超国家形式或政府间形式ꎬ需要考察具体的决策机制ꎬ以及欧盟与成员国

在权能上的分配比重ꎮ 在随后的经验分析中ꎬ本文会针对所选取的案例ꎬ就其对应的

议题领域进行权能分配的考察及阐述ꎬ进而体现其在一体化形式上的超国家或政府间

特征ꎮ

四　 欧洲一体化新动态的经验启示

欧洲一体化发生的新变化和各领域的新安排是本文提出问题并进行探讨的缘由ꎬ

在对欧洲一体化的新现象设置分析框架并做出相关假设后ꎬ需要进行具体的案例考

察ꎮ 这里选取欧洲的难民危机治理、欧盟的数字治理战略、欧盟与成员国在疫苗采购

上的争论ꎬ以及欧洲太空政策作为经验案例进行验证ꎮ 根据«欧洲联盟运行条约»等

法规ꎬ这四个案例均属于欧盟和成员国共享权能的领域ꎬ且代表了欧洲一体化进程中

的新现象:或是议题有所扩展ꎬ或是治理安排发生变化ꎬ体现了一体化的动态性和差异

性特征ꎮ 在四个案例中ꎬ疫苗采购属于突发性事件ꎬ其余则是持续酝酿、不断发展的议

题ꎮ 本文认为ꎬ持续发展的事件自然会对一体化的演进产生深入、持久的影响ꎬ但针对

突发性问题所形成的阶段性安排也会影响ꎬ甚至改变一体化的走向ꎮ 此外ꎬ本文将在

四个案例中选择两个相对微观的决策过程与环节ꎬ分别展现形式转换和议题外溢两种

路径的作用机制ꎮ

(一)欧洲的难民危机治理:高级政治领域的形式转换
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难民议题是欧洲移民治理的一个方面ꎬ属于共享权能领域中的“自由、安全和公

正的领域”ꎮ① 就具体的权能划分而言ꎬ相较于成员国ꎬ欧盟在难民议题上的权能较为

有限ꎬ只能作为成员国国内法律及政策的辅助ꎬ而不能要求其与欧盟法规相协调ꎮ②

因此ꎬ可将其视为共享权能领域中偏向于政府间形式的一体化制度安排ꎮ 但界定难民

问题的属性需要关注特定的背景ꎮ 当难民问题及影响局限于一国之内时ꎬ更多地牵涉

难民安置等具体问题ꎬ不涉及敏感的高级政治领域ꎬ基本可将其归属于低级政治ꎮ 但

当难民数量激增、并引发跨境流动和族群冲突等问题时ꎬ边境安全、社会治安便成为国

家和地区整体应对难民问题的主要考量ꎮ 本文的难民危机特指 ２０１５ 年以来ꎬ数百万

中东北非国家的难民涌入欧洲ꎮ 相比此前欧洲国家面对的难民入境问题ꎬ此次难民危

机不仅规模庞大、入境线路分散ꎬ且由于民族文化、宗教信仰上的差异ꎬ难民融入当地

日常生活的难度较大ꎬ加之反全球化和民粹主义思潮的兴起ꎬ③如何解决难民和当地

居民的矛盾ꎬ以及如何弥合欧洲各国在难民问题上的分歧等问题ꎬ使得难民议题更多

地涉及高级政治领域ꎮ 自 ２０１５ 年以来ꎬ欧洲各国对难民问题的处理措施进行了多次

调整与改革ꎬ欧盟机构的权力逐渐增加ꎬ整体上形成了从政府间一体化形式向超国家

形式的转变ꎮ

欧洲各国应对难民问题的最初尝试是 １９９０ 年出台的«都柏林公约»ꎬ其目的是解

决欧洲一体化实现人员自由流动之后所产生的非法移民等问题ꎬ成员国在公约的协调

下注重确保移民申请的有效性ꎬ防止一次向多个国家发起申请的情况ꎬ使各国之间的

权责更加清晰ꎬ协作更加高效ꎮ④ 此时并没有在欧盟层面建立相应的机构或机制处理

相关事务ꎬ公约主要解决的仍是各成员国之间的合作问题ꎮ 在 ２００１ 年«尼斯条约»出

台后ꎬ欧盟移民政策转而采用有效多数表决机制ꎬ⑤欧盟机构开始在难民问题上获得

更大的话语权ꎮ

２０１５ 年欧洲难民危机爆发之初ꎬ欧盟成员国仍试图以«都柏林公约»所规定的协

作方式解决难民问题ꎮ 但由于此次难民潮的规模是欧盟国家未曾面对过的ꎬ故而欧盟

开始推行难民配额制ꎬ以促使各成员国协力应对难民安置问题ꎮ ２０１５ 年 ５ 月ꎬ欧盟正
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式出台«欧洲移民议程»ꎬ对具体的配额计划做了详细的介绍ꎬ①提出建立一个“强制性

和自动激活的安置系统”ꎬ在紧急情况下对各成员国接收难民的数量进行分配ꎮ② 此

外ꎬ欧盟陆续颁布«欧洲边境和海岸警卫条例»«出境与入境信息条例»等更加具体详

细的措施ꎬ试图在欧盟范围内建立标准统一的庇护制度ꎮ③ 在 ２０１６ 年发布的“欧盟外

交与安全政策的全球战略”中ꎬ欧盟将“更加有效的移民政策”视为今后的行动要点之

一ꎬ提出建立更有效的欧洲共同庇护制度ꎬ并与土耳其开展整体性合作ꎬ共同应对难民

危机ꎮ④ 但成员国对欧盟的决议和安排仍有所抵制ꎮ 随着难民配额制的推行ꎬ成员国

的执行力度与相关认知逐渐出现偏差ꎮ 部分以获得充足廉价劳动力为目的的难民接

收国发现ꎬ大量难民因知识程度、生活风俗等原因难以填补本国劳动力空缺ꎬ而且带来

了治安风险等不稳定因素ꎮ 而匈牙利、波兰、捷克等国在配额制推行之初便已拒绝接

收难民ꎮ 欧盟委员会曾在一份声明中表示ꎬ自配额制启动以来ꎬ匈牙利没有采取任何

相应措施ꎻ波兰自 ２０１５ 年 １２ 月以来ꎬ同样没有进行难民安置ꎻ捷克则在 ２０１６ 年 ８ 月

以来ꎬ没有重新安置任何难民ꎮ⑤

自新冠疫情暴发以来ꎬ各国把主要的财政力量用于疫情防控和经济复苏ꎬ更无暇

顾及难民安置ꎮ 为此ꎬ欧盟试图进一步加强对难民治理和移民事务的主导权ꎬ完善这

一领域的超国家形式安排ꎮ 欧盟委员会主席冯德莱恩在 ２０２０ 年度欧盟国情咨文中ꎬ

呼吁各成员国进行深入合作ꎬ以便更好地解决难民问题ꎬ“拯救海上难民牵涉有关国
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家的法律责任和道德义务ꎬ这有赖于整个欧盟的团结”ꎮ① 同年ꎬ欧盟委员会提出新版

«移民与庇护公约»(Ｎｅｗ Ｐａｃｔ ｏｎ Ｍｉｇｒａｔｉｏｎ ａｎｄ Ａｓｙｌｕｍ)ꎬ试图在各成员国之间建立有

关移民入境、难民庇护ꎬ以及边境管理等多项议题的综合性管理机制ꎬ以协调统一和可

持续的政策手段应对难民危机ꎮ② 从较为微观的层面看ꎬ尽管这份公约尚未通过欧洲

议会和欧盟理事会的审议与批准ꎬ但其中欧委会拓展自身权能的意愿、实践及成效ꎬ在

之后提交给议会和理事会的年度报告中同样有所体现ꎮ 在 ２０２２ 年的«移民与庇护报

告»(Ｒｅｐｏｒｔ ｏｎ Ｍｉｇｒａｔｉｏｎ ａｎｄ Ａｓｙｌｕｍ)中ꎬ欧委会表示ꎬ因疫情管制的放松、旅行限制的

取消ꎬ欧洲边境管理和移民治理面临新的压力ꎮ 特别是乌克兰危机爆发以来ꎬ欧盟通

过成功启动“临时保护指令”(Ｔｅｍｐｏｒａｒｙ Ｐｒｏｔｅｃｔｉｏｎ Ｄｉｒｅｃｔｉｖｅ)显示出其“能够以切实的

团结和有效的协调迅速做出反应”ꎮ③ 这同样体现出欧盟在相关问题上获得了更大的

权能ꎮ

欧盟应对难民问题的一个重要措施便是建立“欧洲旅行信息及授权系统”(Ｅｕｒｏ￣

ｐｅａｎ Ｔｒａｖｅｌ Ｉｎｆｏｒｍａｔｉｏｎ ａｎｄ Ａｕｔｈｏｒｉｚａｔｉｏｎ ＳｙｓｔｅｍꎬＥＴＩＡＳ)ꎬ该系统计划于 ２０２４ 年启动ꎬ

欧盟的边境管理与安全机构将与成员国国内的相应部门进行合作ꎬ通过各类数据的交

互核查来核验身份信息ꎮ④ 恐怖主义和无序移民带来的安全问题是欧盟建立这一系

统的直接原因ꎬ时任欧盟委员会主席容克(Ｊｅａｎ－Ｃｌａｕｄｅ Ｊｕｎｃｋｅｒ)曾表示:“我们需要了

解谁在穿越我们的边境ꎮ 这样ꎬ在其到达这里之前ꎬ我们便可知道谁要来欧洲旅

行ꎮ”⑤如果民众来自免签证的非欧盟国家ꎬ并希望进入申根区自由流动ꎬ就必须经过

这一系统的核验ꎮ 通过这一系统ꎬ欧盟进一步掌握了申根国家入境人口的信息和数
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据ꎬ弥合了成员国之间的信息差距ꎬ试图把可能造成安全风险的人员拦截在申根区之

外ꎮ 综上可以预期ꎬ在移民和难民事务的管理上ꎬ欧盟将试图获得更大的权力ꎬ欧洲一

体化在相关领域的进程将会更加偏向超国家形式ꎮ

欧洲一体化为何会在难民治理这一高级政治领域中逐渐转向超国家形式ꎬ除了现

实问题的巨大挑战之外ꎬ规范认同和制度依赖或能提供一定的解释ꎮ 自«申根协定»

签署以来ꎬ民众的自由通行和无限期居住的规范ꎬ以及相应的移民管理制度便成为欧

洲国家引以为傲的先进治理范本ꎮ 冯德莱恩表示ꎬ移民文化是欧洲文化的一部分ꎬ定

义了欧洲社会ꎬ丰富了欧洲生活ꎮ① 而自欧盟面临难民问题之始ꎬ为难民提供应有的

保护、承担人道主义义务的规范便成为欧盟国家ꎬ特别是德国等高水平发达国家所不

得不背负的“软枷锁”ꎬ使其采用了开放性的政策来应对大量难民的涌入ꎮ② 人权保护

需要将国家保护与区域保护相结合ꎬ这一理念使得整个欧盟范围内的各个国家都将接

收难民、安置难民视为需要与其他国家一同完成的工作ꎮ③

欧盟应对难民问题的既有制度安排也在其中产生了一定的影响ꎮ 自«都柏林公

约»签订以来ꎬ成员国之间在移民身份核定、避难申请认证等方面逐渐建立了统一的

标准ꎬ有效地解决了«申根协定»签署后ꎬ在边界开放与要素自由流动的背景下非法移

民增多等问题ꎮ 此后ꎬ欧盟又出台«收容条件指令»«难民属性认定指令»和«避难程序

指令»等文件ꎬ形成较为成熟的欧盟避难体系ꎮ④ ２０１５ 年以来ꎬ面对大批来自中东北

非的难民ꎬ欧盟各国迫切需要开展协调有序的边境管理和难民身份确认等工作ꎬ以防

止某国某地成为难民集中涌入的一环ꎮ 虽然对于«都柏林公约»早已存在的各种批评

和质疑之声ꎬ但其中保证成员国之间协调互通的制度建设反而呈现出不断加强的趋

势ꎮ 譬如ꎬ曾经成员国需要单独面对的海陆边境难民非法入境的问题ꎬ自欧洲边境与

３１　 议题外溢与形式转换:理解欧洲一体化的动态视角

①

②
③
④

Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｃｏｍｍｉｓｓｉｏｎꎬ “Ｓｔａｔｅ ｏｆ ｔｈｅ Ｕｎｉｏｎ Ａｄｄｒｅｓｓ ｂｙ Ｐｒｅｓｉｄｅｎｔ ｖｏｎ ｄｅｒ Ｌｅｙｅｎ ａｔ ｔｈｅ Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｐａｒｌｉａｍｅｎｔ Ｐｌｅ￣
ｎａｒｙꎬ” １６ Ｓｅｐｔｅｍｂｅｒ ２０２０ꎬ ｈｔｔｐｓ: / / ｅｃ.ｅｕｒｏｐａ.ｅｕ / ｃｏｍｍｉｓｓｉｏｎ / ｐｒｅｓｓｃｏｒｎｅｒ / ｄｅｔａｉｌ / ｏｖ / ＳＰＥＥＣＨ＿２０＿１６５５.

蔡祎:«德国开放性难民政策及其影响»ꎬ载«国际研究参考»ꎬ２０１６ 年第 １０ 期ꎬ第 ７－１１ 页ꎮ
季金华:«公民身份的扩展与欧盟区域人权保护原则»ꎬ载«政法论丛»ꎬ２０１４ 年第 ３ 期ꎬ第 ２３－２９ 页ꎮ
“ＤＩＲＥＣＴＩＶＥ ２０１３ / ３３ / ＥＵ ＯＦ ＴＨＥ ＥＵＲＯＰＥＡＮ ＰＡＲＬＩＡＭＥＮＴ ＡＮＤ ＯＦ ＴＨＥ ＣＯＵＮＣＩＬ ｏｆ ２６ Ｊｕｎｅ ２０１３

Ｌａｙｉｎｇ Ｄｏｗｎ Ｓｔａｎｄａｒｄｓ ｆｏｒ ｔｈｅ Ｒｅｃｅｐｔｉｏｎ ｏｆ Ａｐｐｌｉｃａｎｔｓ ｆｏｒ Ｉｎｔｅｒｎａｔｉｏｎａｌ Ｐｒｏｔｅｃｔｉｏｎ (ｒｅｃａｓｔ)ꎬ” Ｏｆｆｉｃｉａｌ Ｊｏｕｒｎａｌ ｏｆ ｔｈｅ Ｅｕｒｏ￣
ｐｅａｎ Ｕｎｉｏｎꎬ ２９ Ｊｕｎｅ ２０１３ꎬ ｈｔｔｐｓ: / / ｅｕｒ － ｌｅｘ. ｅｕｒｏｐａ. ｅｕ / ｌｅｇａｌ － ｃｏｎｔｅｎｔ / ＥＮ / ＴＸＴ / ＰＤＦ / ? ｕｒｉ ＝ ＣＥＬＥＸ:
３２０１３Ｌ００３３＆ｆｒｏｍ＝ＥＮꎻ “ＤＩＲＥＣＴＩＶＥ ２０１１ / ９５ / ＥＵ ＯＦ ＴＨＥ ＥＵＲＯＰＥＡＮ ＰＡＲＬＩＡＭＥＮＴ ＡＮＤ ＯＦ ＴＨＥ ＣＯＵＮＣＩＬ ｏｆ
１３ Ｄｅｃｅｍｂｅｒ ２０１１ ｏｎ Ｓｔａｎｄａｒｄｓ ｆｏｒ ｔｈｅ Ｑｕａｌｉｆｉｃａｔｉｏｎ ｏｆ Ｔｈｉｒｄ－ｃｏｕｎｔｒｙ Ｎａｔｉｏｎａｌｓ ｏｒ Ｓｔａｔｅｌｅｓｓ Ｐｅｒｓｏｎｓ ａｓ Ｂｅｎｅｆｉｃｉａｒｉｅｓ ｏｆ Ｉｎ￣
ｔｅｒｎａｔｉｏｎａｌ Ｐｒｏｔｅｃｔｉｏｎꎬ ｆｏｒ ａ Ｕｎｉｆｏｒｍ Ｓｔａｔｕｓ ｆｏｒ Ｒｅｆｕｇｅｅｓ ｏｒ ｆｏｒ Ｐｅｒｓｏｎｓ Ｅｌｉｇｉｂｌｅ ｆｏｒ Ｓｕｂｓｉｄｉａｒｙ Ｐｒｏｔｅｃｔｉｏｎꎬ ａｎｄ ｆｏｒ ｔｈｅ Ｃｏｎ￣
ｔｅｎｔ ｏｆ ｔｈｅ Ｐｒｏｔｅｃｔｉｏｎ Ｇｒａｎｔｅｄ(ｒｅｃａｓｔ)ꎬ” Ｏｆｆｉｃｉａｌ Ｊｏｕｒｎａｌ ｏｆ ｔｈｅ Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｕｎｉｏｎꎬ ２０ Ｄｅｃｅｍｂｅｒ ２０１１ꎬ ｈｔｔｐｓ: / / ｅｕｒ－ｌｅｘ.
ｅｕｒｏｐａ.ｅｕ / ＬｅｘＵｒｉＳｅｒｖ / ＬｅｘＵｒｉＳｅｒｖ.ｄｏ? ｕｒｉ ＝ＯＪ:Ｌ:２０１１:３３７:０００９:００２６:ｅｎ:ＰＤＦꎻ “ＣＯＵＮＣＩＬ ＤＩＲＥＣＴＩＶＥ ２００５ / ８５ /
ＥＣ ｏｆ １ Ｄｅｃｅｍｂｅｒ ２００５ ｏｎ Ｍｉｎｉｍｕｍ Ｓｔａｎｄａｒｄｓ ｏｎ Ｐｒｏｃｅｄｕｒｅｓ ｉｎ Ｍｅｍｂｅｒ Ｓｔａｔｅｓ ｆｏｒ Ｇｒａｎｔｉｎｇ ａｎｄ Ｗｉｔｈｄｒａｗｉｎｇ Ｒｅｆｕｇｅｅ
Ｓｔａｔｕｓꎬ” Ｏｆｆｉｃｉａｌ Ｊｏｕｒｎａｌ ｏｆ ｔｈｅ Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｕｎｉｏｎꎬ １３ Ｄｅｃｅｍｂｅｒ ２００５ꎬ ｈｔｔｐｓ: / / ｅｍｎｂｅｌｇｉｕｍ.ｂｅ / ｓｉｔｅｓ / ｄｅｆａｕｌｔ / ｆｉｌｅｓ / ｐｕｂｌｉ￣
ｃａｔｉｏｎｓ / ａｓｙｌｕｍ＿ｐｒｏｃｅｄｕｒｅｓ＿ｄｉｒｅｃｔｉｖｅ.ｐｄｆ.



海岸警卫局(ＦＲＯＮＴＥＸ)建立以来ꎬ该机构便与成员国共同承担起边境管控的职责ꎮ

因此ꎬ在应对难民问题上ꎬ成员国对欧盟所拥有的获取全面信息、集中部署资源的

能力具有某种依赖ꎬ并表现在相应的制度建设上ꎮ 当欧盟开始主导难民问题的议程

时ꎬ大多数成员国难以正面反对和抵制欧盟层面的决定ꎬ在一些具体事务上倾向于接

受欧盟的协调甚至领导ꎬ从而使欧盟主导的难民治理体系不断地完善和加强ꎮ

(二)欧盟的数字治理战略:超国家形式的议题外溢

数字治理涉及建立单一市场、发展相关科技ꎬ以及信息管控与安全等多个方面ꎮ

“数字政策是欧盟及其成员国之间的共享权能”“欧盟可以开展特定的活动ꎬ而不损害

成员国在同一领域的行动自由”ꎮ① 在单一市场和技术发展上ꎬ由于数据的使用天然

地存在跨境性质ꎬ以及整合市场的内在要求ꎬ欧盟层面显然需要采取更多的行动ꎮ②

此外ꎬ«欧洲联盟运行条约»第 １６ 条为欧盟开展信息保护与管控措施提供了法律依

据ꎬ因而可将数字领域视为欧盟享有更多权能的超国家治理形式ꎮ 促使欧盟开展数字

治理的初始动力是全球范围内数字经济的发展和相关产业的兴起ꎮ 美国、中国、俄罗

斯、印度等国均在数字领域拥有一定的优势ꎬ作为传统的工业与科技强国ꎬ法德等国同

样制定了相应的数字发展战略ꎬ试图实现工业数字化转型ꎬ保证未来的经济增长ꎮ 彼

时ꎬ欧盟内部尚未形成一致的数字发展规划ꎬ成员国之间不仅未能形成合力ꎬ反而造成

内耗ꎬ致使欧盟整体数字化水平较低ꎬ在中美快速发展的数字化领域中处于被动境地ꎮ

法国«论坛报»(Ｌａ Ｔｒｉｂｕｎｅ)曾在 ２０１４ 年称ꎬ近五分之一的欧洲人从未上过互联网ꎬ且

欧盟内部各成员国之间的网络发展水平呈现出明显的差异ꎮ③

为了在全球数字产业中占有一席之地ꎬ欧盟试图整合内部市场ꎬ以整体战略发展

数字经济ꎮ ２０１５ 年 ５ 月ꎬ欧盟出台“单一数字市场战略” (Ｓｉｎｇｌｅ Ｄｉｇｉｔａｌ Ｍａｒｋｅｔ Ｓｔｒａｔｅ￣

ｇｙ)ꎬ预计贡献 ４１５０ 亿欧元收入和数十万个新增就业机会ꎬ使欧盟境内的消费者和企

业更好地使用欧盟国家所提供的数字商品和服务ꎮ④ 以此为契机ꎬ数字经济领域的欧

洲一体化进程正式开启ꎮ 此后ꎬ欧盟相继出台«欧洲数据战略» (Ａ Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｓｔｒａｔｅｇｙ
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ｉｓｅｄ Ｒｕｌｅｓ ｏｎ Ｆａｉｒ Ａｃｃｅｓｓ ｔｏ ａｎｄ Ｕｓｅ ｏｆ Ｄａｔａ (Ｄａｔａ Ａｃｔ)ꎬ” ２３ Ｆｅｂｒｕａｒｙ ２０２２ꎬ ｈｔｔｐｓ: / / ｅｕｒ－ｌｅｘ.ｅｕｒｏｐａ.ｅｕ / ｌｅｇａｌ－ｃｏｎ￣
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“Ｕｎ Ｅｕｒｏｐéｅｎ ｓｕｒ ｃｉｎｑ ｎｅ ｓ'ｅｓｔ ｊａｍａｉｓ ｃｏｎｎｅｃｔé à Ｉｎｔｅｒｎｅｔꎬ” Ｌａ Ｔｒｉｂｕｎｅꎬ ３０ Ｍａｙ ２０１４ꎬ ｈｔｔｐｓ: / / ｗｗｗ. ｌａｔｒｉ￣
ｂｕｎｅ.ｆｒ / ｔｅｃｈｎｏｓ－ｍｅｄｉａｓ / ２０１４０５３０ｔｒｉｂ０００８３２７０３ / ｕｎ－ｅｕｒｏｐｅｅｎ－ｓｕｒ－ｃｉｎｑ－ｎｅ－ｓ－ｅｓｔ－ｊａｍａｉｓ－ｃｏｎｎｅｃｔｅ－ａ－ｉｎｔｅｒｎｅｔ.ｈｔｍｌ.

Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｃｏｍｍｉｓｓｉｏｎꎬ “Ａ Ｓｔｒａｔｅｇｙ ｆｏｒ ｔｈｅ Ｄｉｇｉｔａｌ Ｓｉｎｇｌｅ Ｍａｒｋｅｔꎬ” ６ Ｍａｙ ２０１５ꎬ ｈｔｔｐｓ: / / ｅｃ.ｅｕｒｏｐａ.ｅｕ / ｃｏｍ￣
ｍｉｓｓｉｏｎ / ｐｒｅｓｓｃｏｒｎｅｒ / ｄｅｔａｉｌ / ｅｎ / ｗｍ＿１６＿１７３９.



ｆｏｒ Ｄａｔａ)、«欧洲人工智能白皮书» (Ｗｈｉｔｅ Ｐａｐｅｒ ｏｎ Ａｒｔｉｆｉｃｉａｌ Ｉｎｔｅｌｌｉｇｅｎｃｅ: Ａ Ｅｕｒｏｐｅａｎ

Ａｐｐｒｏａｃｈ ｔｏ Ｅｘｃｅｌｌｅｎｃｅ ａｎｄ Ｔｒｕｓｔ)等文件ꎬ试图建立统一的数据市场ꎬ以实现数字要素

在欧盟全境的自由流动和各机构之间的信息共享ꎮ ２０２１ 年 ３ 月ꎬ欧盟发布«２０３０ 数字

罗盘:欧洲数字十年之路»(２０３０ Ｄｉｇｉｔａｌ Ｃｏｍｐａｓｓ: Ｔｈｅ Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｗａｙ ｆｏｒ ｔｈｅ Ｄｉｇｉｔａｌ Ｄｅｃ￣

ａｄｅ)ꎬ①提出以数字转型增强欧洲经济的韧性、以赋予公民和企业相应的权力来实现

经济社会数字化、培养数字技术人才和高技能数字专业人员、建设安全高效的可持续

数字基础设施等具体措施ꎮ 在数字经济领域进行整体性安排的直观效果在于ꎬ可以消

除成员国之间的贸易壁垒ꎬ发展跨境电子商务ꎬ“如果欧盟消费者在网上购物时可以

选择各种欧盟商品和服务ꎬ他们每年可以节省 １１７ 亿欧元”ꎮ② 此外ꎬ只有当数据形成

一定的规模ꎬ并可以便捷获取和共享时ꎬ才能作为一种生产要素产生经济效益ꎮ③ 可

见ꎬ由数字经济所带来的商业利益驱使欧盟采取行动以超国家形式推进该领域的一体

化ꎮ

在数字经济快速发展的同时ꎬ人类的生存和生活也对数字技术产生了极高的依赖

性ꎮ 已有相关研究显示ꎬ由于互联网成为现代人类生活中不可缺少的一部分ꎬ国家的

生存开始与数字安全紧密相关ꎮ④ 发展数字经济意味着挖掘海量数据背后的信息和

对数据的占有ꎬ不仅意味着经济收益ꎬ更体现为一种信息和话语的权力ꎮ 对欧盟而言ꎬ

在全球数字经济产业和数字技术高速发展的大背景下ꎬ相较于美国、中国等数字技术

强国ꎬ欧盟国家在数字领域处于弱势地位ꎬ对来自域外的数字经济主体和相关技术具

有较高的依赖性ꎬ一旦产生分歧和冲突ꎬ不仅会带来经济损失ꎬ甚至会威胁地区安全ꎮ

共享数据主权本身敏感且复杂ꎮ 与美国和中国相比ꎬ欧盟在数字技术上并无明显

优势ꎬ大量活跃在欧洲市场的是非欧盟科技企业ꎬ这些企业在获取大量经济利益的同

时ꎬ也掌握了欧盟公民的个人数据ꎬ既限制了欧盟科技产业的发展ꎬ又形成一定的数据

安全隐患ꎮ 这使得欧盟各国不得不选择采取统一的措施保障欧洲的整体数字安全ꎮ
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Ｉｓｓｕｅ ３ꎬ ２０２０ꎬ ｐｐ.３１３－３４１.



２０１８ 年«一般数据保护条例»(Ｇｅｎｅｒａｌ Ｄａｔａ Ｐｒｏｔｅｃｔｉｏｎ Ｒｅｇｕｌａｔｉｏｎꎬ ＧＤＰＲ)在欧盟境内

正式生效ꎬ要求所有与欧盟相关的数据ꎬ无论是通过何种平台ꎬ在进行数据存储、处理

及交换时ꎬ都必须符合欧盟相关法律法规的规定ꎮ①

２０２０ 年ꎬ欧洲数据保护监管局(ＥＤＰＳ)和欧洲议会相继发布«欧洲数据保护监管

局战略计划 (２０２０—２０２４ 年)———塑造更安全的数字未来» ( ＥＤＰＳ Ｓｔｒａｔｅｇｙ ２０２０ －

２０２４—Ｓｈａｐｉｎｇ ａ Ｓａｆｅｒ Ｄｉｇｉｔａｌ Ｆｕｔｕｒｅ)②与«欧洲的数字主权»(Ｄｉｇｉｔａｌ Ｓｏｖｅｒｅｉｇｎｔｙ ｆｏｒ Ｅｕ￣

ｒｏｐｅ)ꎮ③ 前者提出ꎬ关注欧洲数字主权的一个重要原因在于世界上许多地区已采取

措施控制其管辖范围内的基础设施和数据生成ꎬ并制定了欧盟本地数据存储规则ꎬ同

时限制欧盟以外的国家投资和收购本地公司ꎮ 该战略强调了实现“数字主权”的政策

举措ꎬ将在欧洲生成的数据根据欧洲的价值观念进行处理ꎬ转换为属于欧洲公司和欧

洲公民的价值和财富ꎬ旨在使欧盟摆脱对高风险供应商的依赖ꎮ 后者则认为ꎬ欧洲作

为一个整体ꎬ在全球范围内的数字经济竞争中存在明显的短板ꎬ例如ꎬ人工智能领域的

私人投资较少、在人才储备和数据获取上分别落后于美国和中国等ꎮ 除了经济领域的

竞争力之外ꎬ欧洲在保护隐私和数据、维护网络安全、规范在线平台行为上的不足同样

引起欧盟层面的关注ꎬ进而促使数字安全这一高级政治领域内的一体化进程ꎬ走向以

欧盟协调和监管为主的超国家形式安排ꎮ

从构建单一数字市场到维护数字主权安全ꎬ欧盟层面的机构一直在其中扮演着重

要的角色ꎬ相继推出了«数据治理法案» (Ｄａｔａ Ｇｏｖｅｒｎａｎｃｅ Ａｃｔꎬ ＤＧＡ)、«数字市场法

案»(Ｄｉｇｉｔａｌ Ｍａｒｋｅｔｓ Ａｃｔꎬ ＤＭＡ)和«数字服务法案» (Ｄｉｇｉｔａｌ Ｓｅｒｖｉｃｅｓ Ａｃｔꎬ ＤＳＡ)ꎮ 其

中ꎬＤＧＡ 关注欧盟境内各机构之间的数据共享ꎬ以专门的治理机制促进各部门、各成

员国之间的协调ꎬ推动单一市场的建立ꎻ④ＤＭＡ 意在对提供在线市场、社交网络等平

台服务的、来自欧盟之外的“守门人”型企业进行管制ꎬ以防止它们垄断市场ꎬ并为本

土企业的发展创造空间ꎻ⑤ ＤＳＡ 强调在数字经济领域的消费者权益保护ꎬ以及建立数
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字经济运作的标准与规范ꎬ使欧盟成为全球层面的标准制定者ꎮ① 我们可以借由这三

部法案的制定、出台与生效ꎬ从更加微观的层次审视这一历程ꎮ 欧盟委员会起初通过

«欧洲数据战略»与«欧洲人工智能白皮书»等纲领性、指导性的文件ꎬ将促进数据共

享、构建单一市场、规范主体行为、维护数字主权等议题进行结合ꎬ将其纳入提升欧盟

数字治理能力、追求全球领先地位的整体目标之下ꎮ 然后ꎬ在上述文件的目标框定下ꎬ

欧盟委员会于 ２０２０ 年相继提出«数据治理法案»等三部各有侧重的法律草案ꎮ 历经

两年的谈判、沟通与磋商ꎬ三部法案均在 ２０２２ 年通过欧洲议会的投票表决和欧盟理事

会的批准ꎬ成为代表欧盟普遍共识的法律法规ꎮ

可见ꎬ数字经济所蕴含的巨大商业利益促使欧盟各国在数字科技、电子商务等低

级政治领域让渡部分主权ꎬ从而整合成更大、更有竞争力的统一欧洲市场ꎮ 在数字主

权这一高级政治领域ꎬ对于商业利益的考量同样超过了对成员国自身主权地位的关

注ꎬ转而强调对欧盟整体性数字主权的捍卫ꎮ② 欧盟成员国之所以在数字领域没有过

多关注自身的地位得失ꎬ主要是因为在商业领域中需要以欧盟整体主权为武器与中美

竞争ꎮ 欧盟和美国的“数字税”(Ｄｉｇｉｔａｌ Ｔａｘ)争端、欧盟通过上述法案对域外大型数字

企业的规制ꎬ③均表明争夺数字主权背后的深层逻辑是获取数字本身所蕴含的经济利

益ꎮ 因此ꎬ商业利益驱使欧盟成员国在高级政治议题上选择了超国家形式ꎮ 但数字领

域的安全意识、对自身价值观的维护ꎬ也是欧盟在这一高级政治领域推进超国家一体

化形式的重要因素ꎬ④特别是在新冠疫情之后ꎬ欧盟在数字技术上对外部力量的过度

依赖ꎬ凸显了维护欧盟整体数字主权的必要性ꎮ⑤

(三)疫苗采购之争:低级政治领域的形式转换

公共卫生方面的共同安全问题同样属于欧盟与成员国的共享权能领域ꎮ 同时ꎬ欧

盟拥有“为医药产品和医疗设备的质量和安全确定高标准”⑥的权力ꎮ 在新冠疫苗的

议题上ꎬ欧盟掌握着疫苗审批这一疫苗采购的关键环节ꎮ 由此ꎬ本文将新冠疫苗采购

７１　 议题外溢与形式转换:理解欧洲一体化的动态视角

①

②
③

④
⑤

⑥

Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｃｏｍｍｉｓｓｉｏｎꎬ “Ｐｒｏｐｏｓａｌ ｆｏｒ ａ Ｒｅｇｕｌａｔｉｏｎ ｏｆ ｔｈｅ Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｐａｒｌｉａｍｅｎｔ ａｎｄ ｏｆ ｔｈｅ Ｃｏｕｎｃｉｌ ｏｎ ａ Ｓｉｎｇｌｅ
Ｍａｒｋｅｔ ｆｏｒ Ｄｉｇｉｔａｌ Ｓｅｒｖｉｃｅｓ (Ｄｉｇｉｔａｌ Ｓｅｒｖｉｃｅｓ Ａｃｔ) ａｎｄ Ａｍｅｎｄｉｎｇ Ｄｉｒｅｃｔｉｖｅ ２０００ / ３１ / ＥＣꎬ” １５ Ｄｅｃｅｍｂｅｒ ２０２０ꎬ ｈｔｔｐｓ: / /
ｅｕｒ－ｌｅｘ.ｅｕｒｏｐａ.ｅｕ / ｌｅｇａｌ－ｃｏｎｔｅｎｔ / ＥＮ / ＴＸＴ / ＰＤＦ / ? ｕｒｉ ＝ＣＥＬＥＸ:５２０２０ＰＣ０８２５＆ｆｒｏｍ＝ｅｎ.

姜志达:«欧盟构建“数字主权”的逻辑与中欧数字合作»ꎬ载«国际论坛»ꎬ２０２１ 年第 ４ 期ꎬ第 ７０－７１ 页ꎮ
Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｐａｒｌｉａｍｅｎｔａｒｙ Ｒｅｓｅａｒｃｈ Ｓｅｒｖｉｃｅꎬ “Ｄｉｇｉｔａｌ Ｍａｒｋｅｔｓ Ａｃｔꎬ” Ｎｏｖｅｍｂｅｒ ２０２２ꎬ ｈｔｔｐｓ: / / ｗｗｗ.ｅｕｒｏｐａｒｌ.ｅｕ￣

ｒｏｐａ.ｅｕ / ＲｅｇＤａｔａ / ｅｔｕｄｅｓ / ＢＲＩＥ / ２０２１ / ６９０５８９ / ＥＰＲＳ＿ＢＲＩ(２０２１)６９０５８９＿ＥＮ.ｐｄｆ.
马国春:«欧盟构建数字主权的新动向及其影响»ꎬ载«现代国际关系»ꎬ２０２２ 年第 ６ 期ꎬ第 ５４ 页ꎮ
Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｐａｒｌｉａｍｅｎｔａｒｙ Ｒｅｓｅａｒｃｈ Ｓｅｒｖｉｃｅꎬ “Ｄｉｇｉｔａｌ Ｓｏｖｅｒｅｉｇｎｔｙ ｆｏｒ Ｅｕｒｏｐｅꎬ” Ｊｕｌｙ ２０２０ꎬ ｈｔｔｐｓ: / / ｗｗｗ.ｅｕｒｏｐ￣

ａｒｌ.ｅｕｒｏｐａ.ｅｕ / ＲｅｇＤａｔａ / ｅｔｕｄｅｓ / ＢＲＩＥ / ２０２０ / ６５１９９２ / ＥＰＲＳ＿ＢＲＩ(２０２０)６５１９９２＿ＥＮ.ｐｄｆ.
«欧洲联盟基础条约:经‹里斯本条约›修订»ꎬ第 １１３ 页ꎮ



这一公共卫生治理行动ꎬ视为欧盟拥有更大权能的超国家治理类型ꎮ

新冠疫情暴发以来ꎬ有关疫苗采购的问题成为欧盟内部争论的焦点ꎮ 作为在这一

低级政治领域的超国家行动ꎬ欧盟在 ２０２０ 年年末与美国辉瑞制药公司和德国 ＢｉｏＮ￣

Ｔｅｃｈ 公司达成共 ３ 亿支疫苗的订单ꎮ① ２０２１ 年ꎬ欧盟更是与辉瑞公司就 １８ 亿剂新冠

疫苗的采购达成协议ꎮ② 可以发现ꎬ在此次公共卫生危机之中ꎬ欧盟对欧洲整体的疫

情防控与疫苗接种工作做出了努力ꎬ并试图主导这一进程ꎮ 然而客观的情况是ꎬ各成

员国在疫情扩散规模、防疫现实诉求等方面存在差异ꎬ因此ꎬ对疫苗的需求也不尽相

同ꎮ 同时ꎬ欧盟整体订单又存在生产中断、交付延迟等情况ꎬ导致部分欧盟成员国对欧

盟的行动逐渐失去耐心ꎮ 对于欧盟层面的主导机构———欧洲药品管理局(Ｅｕｒｏｐｅａｎ

Ｍｅｄｉｃｉｎｅｓ ＡｇｅｎｃｙꎬＥＭＡ)ꎬ成员国逐渐开始抱怨其行动迟缓ꎬ难以满足各国的实际需

求ꎮ 据美国政治新闻网报道ꎬ丹麦、奥地利、波兰、斯洛伐克、捷克和匈牙利均对欧盟持

批评态度ꎬ表示其公民根本等不及欧盟委员会的整体行动ꎬ并考虑从中国和俄罗斯进

口疫苗ꎮ③

欧盟对成员国的不满情绪表示理解ꎬ欧盟委员会发言人埃里克马梅(Ｅｒｉｃ Ｍａ￣

ｍｅｒ)表示ꎬ如果成员国购买的疫苗不是欧盟疫苗集中采购战略的一部分ꎬ成员国可以

单独购买ꎬ从法律角度来看ꎬ它们拥有从其他供应商处购买疫苗的完全权利ꎮ④ 这表

明ꎬ在疫苗采购的问题上ꎬ欧盟已经让出部分主导权ꎬ允许成员国采取更符合自身利益

与需求的采购方案ꎮ ２０２１ 年 １ 月ꎬ匈牙利与中国国药集团达成协议ꎬ购买其生产的新

冠疫苗ꎮ 此外ꎬ欧盟于 ２０２１ 年 ３ 月推出了“数字绿色证书”(Ｄｉｇｉｔａｌ Ｇｒｅｅｎ Ｃｅｒｔｉｆｉｃａｔｅ)ꎬ

规定欧盟公民在接种新冠疫苗、检测阴性或已经康复的情况下ꎬ可持此证书在欧盟境

内不受相关疫情管控措施的约束而自由行动ꎮ 值得注意的是ꎬ证书颁发是由成员国的

相关机构执行ꎬ⑤这在一定程度上ꎬ赋予了成员国自行认定各类疫苗有效性的权利ꎮ

但需要指出ꎬ疫苗采购仍处于欧盟整体协调的框架之下ꎮ 特别是 ＥＭＡꎬ其保有疫苗审
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ｃｅｍｂｅｒ ２０２０ꎬ ｈｔｔｐｓ: / / ｗｗｗ.ｐｆｉｚｅｒ.ｃｏｍ / ｎｅｗｓ / ｐｒｅｓｓ－ｒｅｌｅａｓｅ / ｐｒｅｓｓ－ｒｅｌｅａｓｅ－ｄｅｔａｉｌ / ｐｆｉｚｅｒ－ａｎｄ－ｂｉｏｎｔｅｃｈ－ｒｅｃｅｉｖｅ－ａｕｔｈｏｒｉ￣
ｚａｔｉｏｎ－ｅｕｒｏｐｅａｎ－ｕｎｉｏｎ.

“ＥＵ ｔｏ Ｓｈｏｒｔｌｙ Ｓｉｇｎ Ｗｏｒｌｄ’ｓ Ｌａｒｇｅｓｔ Ｖａｃｃｉｎｅ Ｄｅａｌ ｗｉｔｈ Ｐｆｉｚｅｒꎬ” Ｒｅｕｔｅｒｓꎬ ２４ Ａｐｒｉｌ ２０２１ꎬ ｈｔｔｐｓ: / / ｗｗｗ.ｒｅｕｔｅｒｓ.
ｃｏｍ / ｂｕｓｉｎｅｓｓ / ｈｅａｌｔｈｃａｒｅ－ｐｈａｒｍａｃｅｕｔｉｃａｌｓ / ｅｕ－ｓｅａｌｓ－ｄｅａｌ－ｗｉｔｈ－ｐｆｉｚｅｒ－ｂｉｏｎｔｅｃｈ－ｕｐ－１８－ｂｌｎ－ｄｏｓｅｓ－ｖａｃｃｉｎｅ－ｅｕ－ｏｆｆｉｃｉａｌ－
２０２１－０４－２３ / .

“ＥＵ Ｃｏｕｎｔｒｉｅｓ Ｌｏｏｋ Ａｂｒｏａｄ ｆｏｒ Ｖａｃｃｉｎｅｓ ａｓ Ｄｏｕｂｔｓ ｉｎ Ｂｒｕｓｓｅｌｓ Ｇｒｏｗꎬ” ＰＯＬＩＴＩＣＯꎬ ２ Ｍａｒｃｈ ２０２１ꎬ ｈｔｔｐｓ: / /
ｗｗｗ.ｐｏｌｉｔｉｃｏ.ｅｕ / ａｒｔｉｃｌｅ / ｂｒｕｓｓｅｌｓ－ｄｏｕｂｔｓ－ｅｕ－ｃｏｕｎｔｒｉｅｓ－ｃａｐｉｔａｌｓ－ｌｏｏｋ－ａｂｒｏａｄ－ｒｕｓｓｉａ－ｃｈｉｎａ－ｃｏｒｏｎａｖｉｒｕｓ－ｖａｃｃｉｎｅｓ / .

Ｉｂｉｄ.
Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｃｏｍｍｉｓｓｉｏｎꎬ “Ｄｉｇｉｔａｌ Ｇｒｅｅｎ Ｃｅｒｔｉｆｉｃａｔｅꎬ”１７ Ｍａｒｃｈ ２０２１ꎬ ｈｔｔｐｓ: / / ｅｃ.ｅｕｒｏｐａ.ｅｕ / ｃｏｍｍｉｓｓｉｏｎ / ｐｒｅｓｓ￣

ｃｏｒｎｅｒ / ａｐｉ / ｆｉｌｅｓ / ａｔｔａｃｈｍｅｎｔ / ８６８５０８ / Ｄｉｇｉｔａｌ％２０Ｇｒｅｅｎ％２０Ｃｅｒｔｉｆｉｃａｔｅ＿ｅｎ.ｐｄｆ.ｐｄｆ.



批的权力ꎬ对各成员国的疫苗选择会产生较大的影响ꎮ 欧盟的疫苗集中采购战略的目

的是保障欧盟公民可以享有接种疫苗的机会ꎬ虽然会存在供货缓慢等各种问题ꎬ但仍

是一种最低限度的保障ꎬ各成员国则是在这种程度的保障之上ꎬ寻求更符合自身需求

的方案ꎮ

虽然公共卫生领域的一体化进程仍然存在ꎬ但在疫苗采购这一低级政治议题上出

现了从超国家到政府间的形式转换ꎮ 导致这一变化的原因是ꎬ以往协调一致的欧盟行

动规范和在 ＥＭＡ 主导下的欧盟卫生治理制度均有所减弱与失效ꎮ 如上文所述ꎬ如果

成员国对欧盟规范的认同弱化ꎬ且欧盟制度产生的影响较为消极时ꎬ低级政治领域的

一体化会出现从超国家到政府间的形式转换ꎮ 对于欧盟而言ꎬ各成员国应对大型公共

卫生危机的能力是不同的ꎬ对欧盟的诉求也会存在差异ꎮ 所以ꎬ欧盟很难做出令各国

都满意的反应ꎮ 从规范认同的角度看ꎬ在各国对欧盟卫生治理能力的看法上ꎬ有相当

一部分是“疑欧派”或“一体化的反对派”ꎮ① 一些国家认为ꎬ欧盟的应对方式并不能

满足其自身需要ꎬ或产生“被抛弃感”ꎬ或产生“被拖累感”ꎮ 以意大利为例ꎬ２０２０ 年 ３

月的民调显示ꎬ８８％的意大利人认为“意大利是欧洲的弃儿”ꎬ６７％的人认为“意大利的

欧盟成员国身份是一种劣势”ꎮ② 而波兰、斯洛伐克、捷克和匈牙利等国则是在苏联解

体、东欧剧变、冷战结束之后加入欧盟的国家ꎬ对欧盟规范和相应身份的认同并不如早

期成员国那般强烈ꎮ 疫情则进一步凸显了欧盟内部在经济潜力、社会韧性上的差异ꎬ

因此ꎬ这些国家对于复苏经济和稳定社会的急切感和焦虑感ꎬ使其选择在欧盟之外单

独行动ꎮ

从制度影响的角度看ꎬ由于 ＥＭＡ 疫苗审批速度过于缓慢ꎬ使欧盟整体的接种进度

一直落后于英美ꎬ这招致了成员国的不满ꎮ ２０２０ 年ꎬ德国对 ＥＭＡ 施加压力ꎬ要求其在

年底前批准 ＣＯＶＩＤ－１９ 疫苗ꎮ③ 此外ꎬ欧盟委员会过于乐观地估计了疫苗订单的供应

问题ꎬ而选择留在欧盟疫苗整体安排中的国家则面临疫苗短缺的困境ꎮ④ 时任意大利

卫生部长罗伯托斯佩兰扎(Ｒｏｂｅｒｔｏ Ｓｐｅｒａｎｚａ)表示ꎬ希望 ＥＭＡ 在遵守所有安全程序

９１　 议题外溢与形式转换:理解欧洲一体化的动态视角

①
②

③

④

杨娜:«欧洲模式的韧性:新冠肺炎疫情与欧盟卫生治理»ꎬ载«外交评论»ꎬ２０２０ 年第 ６ 期ꎬ第 ７４－９８ 页ꎮ
Ｔｉｍｏｔｈｙ Ｇａｒｔｏｎ Ａｓｈꎬ“Ｔｈｅ ＥＵ Ｃａｎ Ｅｍｅｒｇｅ Ｓｔｒｏｎｇｅｒ ｆｒｏｍ ｔｈｅ Ｐａｎｄｅｍｉｃ Ｉｆ Ｍｅｒｋｅｌ Ｓｅｉｚｅｓ ｔｈｅ Ｍｏｍｅｎｔꎬ” Ｅｕｒｏｐｅ￣

ａｎ Ｃｏｕｎｃｉｌ ｏｎ Ｆｏｒｅｉｇｎ Ｒｅｌａｔｉｏｎｓꎬ ７ Ａｐｒｉｌ ２０２０ꎬ ｈｔｔｐｓ: / / ｅｃｆｒ.ｅｕ / ａｒｔｉｃｌｅ / ｃｏｍｍｅｎｔａｒｙ＿ｔｈｅ＿ｅｕ＿ｃａｎ＿ｅｍｅｒｇｅ＿ｓｔｒｏｎｇｅｒ＿ｆｒｏｍ＿
ｔｈｅ＿ｐａｎｄｅｍｉｃ＿ｉｆ＿ｍｅｒｋｅｌ＿ｓｅｉｚｅｓ＿ｔｈ / .

Ｚｏｅ Ｄｉｄｉｌｉꎬ “Ｇｅｒｍａｎｙ Ｉｎｃｒｅａｓｅｓ Ｐｒｅｓｓｕｒｅ ｏｎ ＥＭＡ ｔｏ Ａｐｐｒｏｖｅ ＣＯＶＩＤ－１９ Ｖａｃｃｉｎｅ ｂｅｆｏｒｅ Ｃｈｒｉｓｔｍａｓꎬ” Ｎｅｗ Ｅｕ￣
ｒｏｐｅꎬ １５ Ｄｅｃｅｍｂｅｒ ２０２０ꎬ ｈｔｔｐｓ: / / ｗｗｗ.ｎｅｗｅｕｒｏｐｅ.ｅｕ / ａｒｔｉｃｌｅ / ｇｅｒｍａｎｙ－ｉｎｃｒｅａｓｅｓ－ｐｒｅｓｓｕｒｅ－ｏｎ－ｅｍａ－ｔｏ－ａｐｐｒｏｖｅ－ｃｏｖｉｄ－
１９－ｖａｃｃｉｎｅ－ｂｅｆｏｒｅ－ｃｈｒｉｓｔｍａｓ / .

Ｎａｔｈａｌｉｅꎬ “Ｗａｉｔ ｆｏｒ ＥＭＡ Ａｐｐｒｏｖａｌꎬ Ｇｅｒｍａｎｙ Ｉｓ Ｒｅａｄｙ ｔｏ Ｂｕｙ Ｓｐｕｔｎｉｋ Ｖ Ｖａｃｃｉｎｅ ｆｒｏｍ Ｒｕｓｓｉａꎬ” Ｕｍｍａｔｉｍｅｓꎬ
９ Ａｐｒｉｌ ２０２１ꎬ ｈｔｔｐｓ: / / ｗｗｗ.ｕｍｍａｔｉｍｅｓ.ｃｏｍ / ２０２１ / ０４ / ｗａｉｔ－ｆｏｒ－ｅｍａ－ａｐｐｒｏｖａｌ－ｇｅｒｍａｎｙ－ｉｓ－ｒｅａｄｙ.ｈｔｍｌ.



的同时ꎬ能够比预期更早地批准疫苗ꎮ① ＥＭＡ 行动迟缓的原因在于ꎬ英美是根据紧急

使用条款来进行疫苗的采购和接种ꎬ而欧盟则更为谨慎ꎬ仍计划在对相关数据进行审

核和许可后ꎬ再允许疫苗进入欧洲市场ꎬ但成员国对疫苗的紧迫需求使其再无耐心等

待下去ꎮ②

综上所述ꎬ疫情背景下成员国自身的焦虑和不安全感加重了其与欧盟成员身份的

背离ꎬ而严苛的审批程序则导致卫生治理效率的低下ꎬ使得欧盟难以以整体性战略应

对新冠疫情ꎮ 规范认同和制度影响的双重负向作用ꎬ使得一些欧洲国家选择在欧盟框

架下灵活地开展独立行动ꎬ使疫苗采购这一低级政治议题出现了转向政府间形式的趋

势ꎮ

需要说明的是ꎬ新冠疫情的出现ꎬ以及由此带来的阶段性疫苗短缺问题ꎬ作为突发

性事件对相应的一体化安排产生了冲击ꎮ 而当疫苗实现充足和正常的供给时ꎬ相应的

安排便会出现新的调整ꎮ 譬如ꎬ２０２２ 年 ７ 月ꎬ欧洲疾病预防和控制中心(ＥＣＤＣ)和

ＥＭＡ 更新了关于当年夏季和秋冬季节使用额外加强剂量的新冠疫苗的公共卫生建

议ꎮ 两机构将继续密切评估新疫苗的有效性和流行病学数据ꎬ并将监测适应性疫苗的

开发进展ꎮ 欧盟还将继续与世界卫生组织和国际伙伴密切合作ꎬ制定有关适应性疫苗

的政策ꎮ③ 这与本文的分析框架和理论假设并不冲突ꎬ特定领域的治理形式在短时间

内所出现的调整与转换ꎬ同样体现出欧洲一体化的多样性和变动性ꎮ

(四)欧洲太空政策:政府间形式的议题外溢

根据«欧洲联盟运行条约»ꎬ空间领域由欧盟与成员国共享权能ꎮ 具体而言ꎬ欧洲

太空政策的制定与执行由欧盟、欧洲航天局(Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｓｐａｃｅ ＡｇｅｎｃｙꎬＥＳＡꎬ又称“欧空

局”)和欧洲各国共同承担ꎬ④属于政府间形式的一体化安排ꎮ 之所以将太空领域视为

政府间一体化形式的代表是因为:首先ꎬ欧空局是欧盟治理框架外的独立组织ꎬ⑤活动
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①

②
③

④

⑤

“ＥＸＰＬＡＩＮＥＲ: Ｗｈｙ Ｉｓ ｔｈｅ ＥＵ Ｔａｋｉｎｇ Ｓｏ Ｌｏｎｇ ｔｏ ＯＫ Ｖａｃｃｉｎｅ?” ＡＰ Ｎｅｗｓꎬ １５ Ｄｅｃｅｍｂｅｒ ２０２０ꎬ ｈｔｔｐｓ: / / ａｐ￣
ｎｅｗｓ.ｃｏｍ / ａｒｔｉｃｌｅ / ｅｕｒｏｐｅ－ｖａｃｃｉｎｅ－ａｐｐｒｏｖａｌ－ｅｘｐｌａｉｎｅｄ－１９３ｂｃ８７ｃ８９３０ｃ５４ｂｆｃ９ｂ９ｂ２１ｃ４ａ９ｅ３ｆ０.

Ｉｂｉｄ.
“Ｕｐｄａｔｅｄ Ｊｏｉｎｔ Ｓｔａｔｅｍｅｎｔ ｆｒｏｍ ＥＣＤＣ ａｎｄ ＥＭＡ ｏｎ Ａｄｄｉｔｉｏｎａｌ Ｂｏｏｓｔｅｒ Ｄｏｓｅｓ ｏｆ ＣＯＶＩＤ－１９ Ｖａｃｃｉｎｅｓꎬ” Ｅｕｒｏｐｅ￣

ａｎ Ｃｅｎｔｒｅ ｆｏｒ Ｄｉｓｅａｓｅ Ｐｒｅｖｅｎｔｉｏｎ ａｎｄ Ｃｏｎｔｒｏｌꎬ １１ Ｊｕｌｙ ２０２２ꎬ ｈｔｔｐｓ: / / ｗｗｗ.ｅｃｄｃ.ｅｕｒｏｐａ.ｅｕ / ｅｎ / ｎｅｗｓ－ｅｖｅｎｔｓ / ｕｐｄａｔｅｄ－ｅｃ￣
ｄｃ－ｅｍａ－ｓｔａｔｅｍｅｎｔ－ａｄｄｉｔｉｏｎａｌ－ｂｏｏｓｔｅｒ－ｄｏｓｅｓ－ｃｏｖｉｄ－１９－ｖａｃｃｉｎｅｓ.

Ｖｉｎｃｅｎｔ Ｒｅｉｌｌｏｎꎬ “Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｓｐａｃｅ Ｐｏｌｉｃｙ Ｈｉｓｔｏｒｉｃａｌ Ｐｅｒｓｐｅｃｔｉｖｅꎬ Ｓｐｅｃｉｆｉｃ Ａｓｐｅｃｔｓ ａｎｄ Ｋｅｙ Ｃｈａｌｌｅｎｇｅｓꎬ” Ｊａｎｕ￣
ａｒｙ ２０１７ꎬ ｈｔｔｐｓ: / / ｗｗｗ.ｅｕｒｏｐａｒｌ. ｅｕｒｏｐａ.ｅｕ / ＲｅｇＤａｔａ / ｅｔｕｄｅｓ / ＩＤＡＮ / ２０１７ / ５９５９１７ / ＥＰＲＳ＿ＩＤＡ(２０１７)５９５９１７＿ＥＮ.ｐｄｆꎬ
ｐ.１.

ＥＳＡ 的主要职能为制定并实施由其 ２２ 个成员国定义的共同空间计划、执行欧盟的太空方案ꎬ但不是欧
盟机构ꎬ参见 Ｖｉｎｃｅｎｔ Ｒｅｉｌｌｏｎꎬ “Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｓｐａｃｅ Ｐｏｌｉｃｙ Ｈｉｓｔｏｒｉｃａｌ Ｐｅｒｓｐｅｃｔｉｖｅꎬ Ｓｐｅｃｉｆｉｃ Ａｓｐｅｃｔｓ ａｎｄ Ｋｅｙ Ｃｈａｌｌｅｎｇｅｓꎬ”
Ｊａｎｕａｒｙ ２０１７ꎬ ｐ.１ꎮ



宗旨为“规定并促进欧洲国家在空间技术及其应用方面的合作”ꎬ①服务于其成员国的

利益和意愿ꎮ 其次ꎬ欧空局明确表示其不同于作为超国家组织的欧盟ꎬ②是“一个独立

的、世界级的政府间太空组织”ꎮ③ 再次ꎬ从参与主体的视角看ꎬ目前欧洲太空政策领

域并不存在能够主导和引领区域一体化的主体ꎬ欧空局和欧盟虽均为国家间合作和集

体行动的平台ꎬ但二者的成员构成存在差别ꎬ该领域也呈现出欧空局、欧盟、成员国的

三方复杂互动ꎬ各方从不同的出发点开展太空治理行动ꎬ遵循不同的规则ꎬ使太空领域

的一体化整体上处于复杂化、碎片化的状态ꎮ④

在 ２０ 世纪 ６０ 年代之前ꎬ欧洲的太空探索活动和太空政策制定一直是以英法为主

导ꎬ个别国家的力量格外突出ꎬ并没有整体性的太空发展战略ꎮ １９７５ 年欧空局的成立

和 １９７９ 年欧共体第一项太空研究决议的通过ꎬ标志着欧洲国家开始在太空探索开发

和相应政策的制定上进行合作ꎮ 经过近半个世纪的互动ꎬ目前ꎬ欧盟和欧空局已经形

成较为稳定的合作框架ꎮ

回顾太空领域的一体化进程ꎬ一个重要的发端在冷战期间ꎬ美苏两个超级大国都

将太空视为展示力量和争夺权力的重要场所ꎬ而欧洲国家特别是英法等传统军事强

国ꎬ同样希望能在太空领域有效地维护自身安全ꎮ 随着其他国家的太空技术不断成

熟ꎬ在欧洲国家的各自行动和欧空局的整体规划之外ꎬ欧共体开始活跃于太空领域中ꎬ

重视制定有效的太空战略ꎬ并与欧空局建立合作关系ꎮ 美国航天飞机在 １９８１ 年的首

次飞行ꎬ对欧洲国家形成强烈的外部冲击ꎮ 欧洲议会要求各成员国和欧共体在太空领

域活动方面加大力度ꎬ提出成员国与欧空局应当制定稳定且有效的政策ꎬ同时敦促欧

盟理事会召开部长级欧洲太空会议ꎮ⑤ 由此ꎬ以欧空局、欧盟和各欧洲国家为三大主

体的太空领域一体化开始推进ꎮ

进入新世纪ꎬ随着人类太空探索能力的不断提升、相应技术的应用范围和经济收

益持续扩大ꎬ欧洲国家在太空安全领域更加感受到危机感与紧迫感ꎮ ２０１８ 年 ８ 月ꎬ欧

洲太空政策研究所(Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｓｐａｃｅ Ｐｏｌｉｃｙ ＩｎｓｔｉｔｕｔｅꎬＥＳＰＩ)发布名为«太空安全:欧洲面

临的风险上升»(Ｓｅｃｕｒｉｔｙ ｉｎ Ｏｕｔｅｒ Ｓｐａｃｅ: Ｒｉｓｉｎｇ Ｓｔａｋｅｓ ｆｏｒ Ｅｕｒｏｐｅ)的研究报告ꎮ 报告

认为ꎬ随着太空使用的普遍性上升和对太空基础设施的依赖加剧ꎬ太空系统的中断或
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②

③
④
⑤

“ＥＳＡ Ｆａｃｔｓꎬ” Ｔｈｅ Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｓｐａｃｅ Ａｇｅｎｃｙꎬ ｈｔｔｐｓ: / / ｗｗｗ.ｅｓａ.ｉｎｔ / Ａｂｏｕｔ＿Ｕｓ / Ｃｏｒｐｏｒａｔｅ＿ｎｅｗｓ / ＥＳＡ＿ｆａｃｔｓ.
“ＥＳＡ ａｎｄ ｔｈｅ ＥＵꎬ” Ｔｈｅ Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｓｐａｃｅ Ａｇｅｎｃｙꎬ ｈｔｔｐｓ: / / ｗｗｗ.ｅｓａ.ｉｎｔ / Ａｂｏｕｔ＿Ｕｓ / Ｃｏｒｐｏｒａｔｅ＿ｎｅｗｓ / ＥＳＡ＿ａｎｄ＿

ｔｈｅ＿ＥＵ.
Ｖｉｎｃｅｎｔ Ｒｅｉｌｌｏｎꎬ “Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｓｐａｃｅ Ｐｏｌｉｃｙ Ｈｉｓｔｏｒｉｃａｌ Ｐｅｒｓｐｅｃｔｉｖｅꎬ Ｓｐｅｃｉｆｉｃ Ａｓｐｅｃｔｓ ａｎｄ Ｋｅｙ Ｃｈａｌｌｅｎｇｅｓꎬ” ｐ.２７.
刘乐明:«欧盟太空政策的历史演进、当前动向与未来挑战»ꎬ载«德国研究»ꎬ２０２０ 年第 ３ 期ꎬ第 ８２ 页ꎮ
Ｖｉｎｃｅｎｔ Ｒｅｉｌｌｏｎꎬ “Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｓｐａｃｅ Ｐｏｌｉｃｙ Ｈｉｓｔｏｒｉｃａｌ Ｐｅｒｓｐｅｃｔｉｖｅꎬ Ｓｐｅｃｉｆｉｃ Ａｓｐｅｃｔｓ ａｎｄ Ｋｅｙ Ｃｈａｌｌｅｎｇｅｓꎬ” ｐ.５.



关闭将造成灾难性的连锁反应ꎬ可能出现连续性的危机ꎮ 太空技术在环境保护、安全

防卫等领域会产生复杂的影响ꎬ使人类的生命面临威胁ꎮ① 而自冷战以来ꎬ美国、俄罗

斯和中国已经测试了反太空能力ꎬ这些能力可能已经或即将转化为全面的作战能力ꎬ

对太空资产进行直接攻击ꎮ② 因此ꎬ在欧洲的太空政策中ꎬ太空安全和防务是一个被

长期关注的重点议题ꎮ ２０１３ 年 ２ 月ꎬ欧盟委员会提出了欧盟太空产业政策的五个目

标ꎬ其中包括“确保技术独立和太空自主进入”ꎮ③ 同样ꎬ欧盟试图加速发展“伽利略”

计划的一个重要原因ꎬ也是希望摆脱对他国卫星导航系统的依赖ꎮ④ ２０１６ 年欧盟又在

其新的太空政策的阐述中ꎬ将“维护战略自主性与太空安全”作为重大战略目标ꎮ⑤ 在

２０２２ 年发布的«安全与防务战略指南针» (Ａ Ｓｔｒａｔｅｇｉｃ Ｃｏｍｐａｓｓ ｆｏｒ Ｓｅｃｕｒｉｔｙ ａｎｄ Ｄｅ￣

ｆｅｎｃｅ)中ꎬ欧盟将太空、网络空间、海洋等视为关键的战略竞争领域ꎮ⑥ ２０２３ 年出台的

«欧盟安全与防务太空战略»(Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｕｎｉｏｎ Ｓｐａｃｅ Ｓｔｒａｔｅｇｙ ｆｏｒ Ｓｅｃｕｒｉｔｙ ａｎｄ Ｄｅｆｅｎｃｅ)

则针对保护太空资产、威慑敌对活动等目标ꎬ提出了更加详细的行动计划ꎮ⑦

在欧盟试图制定太空安全战略ꎬ并与欧空局展开合作的同时ꎬ太空技术经济效益

的凸显和民用太空产业的兴起ꎬ使得欧洲在太空经济领域开启了一体化进程ꎮ 将此视

为由外部冲击导致的一体化议题外溢的原因是ꎬ美国、俄罗斯、日本和以色列等传统航

天技术强国在航天民用产业上的领先地位对欧洲主要国家航天产业的发展构成了挑

战ꎮ ２００８ 年以来ꎬ近地太空运输的市场开放ꎬ使得各类民用航天公司迎来快速发展的

机遇ꎮ⑧ 这种以商业公司为主体、以获取经济利益为目的的太空开发活动同样引发了

各国、各地区之间的竞争ꎬ各方都试图在这一领域占据领先位置ꎮ 这种新型竞争被称

为“太空竞赛 ２.０”(Ｓｐａｃｅ Ｒａｃｅ ２.０)ꎮ 其中ꎬ欧洲落后于中美两国ꎬ欧洲企业被太空探
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Ｂｏｏｓｔｉｎｇ Ｅｕｒｏｐｅ’ｓ Ｃｏｍｐｅｔｉｔｉｖｅｎｅｓｓꎬ” ２６ Ｏｃｔｏｂｅｒ ２０１６ꎬ ｈｔｔｐｓ: / / ｅｃ.ｅｕｒｏｐａ.ｅｕ / ｃｏｍｍｉｓｓｉｏｎ / ｐｒｅｓｓｃｏｒｎｅｒ / ｄｅｔａｉｌ / ｅｎ / ＩＰ＿１６＿
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索技术公司(ＳｐａｃｅＸ)和蓝色起源(Ｂｌｕｅ Ｏｒｉｇｉｎ)等商业太空运营商甩在身后ꎮ①

２０１５ 年以来ꎬ为了加速欧洲自身的民用航天产业的发展ꎬ欧空局提出了“商业航

天发展网络”(ＢＳＧＮ)ꎬ目标是为新的太空商业活动奠定基础ꎮ② ２０２１ 年ꎬ欧空局拨款

１４８.８ 亿欧元启动“欧盟太空计划”(Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｕｎｉｏｎ Ｓｐａｃｅ Ｐｒｏｇｒａｍｍｅ)ꎬ用以协助推进

研发下一代欧洲卫星导航系统ꎬ并扩大“哥白尼地球观测计划”中哨兵系列卫星的运

行范围ꎮ 由于欧空局与欧盟分别为两个独立实体ꎬ成员不完全重叠ꎬ故而该计划将在

欧洲“金融框架伙伴协议”(ＦＦＰＡ)之下运行ꎮ③ 为了与欧空局和各成员国进行有效配

合ꎬ欧盟同时着力于开展经济规划与投资活动ꎮ 根据欧洲议会的调查数据ꎬ欧盟已在

太空部门雇用了超过 ２３.１ 万人ꎬ太空计划价值在 ２０１７ 年被估算为 ５３０－６２０ 亿欧元ꎮ④

２０１６ 年ꎬ欧盟委员会发布«欧洲太空战略» (Ｓｐａｃｅ Ｓｔｒａｔｅｇｙ ｆｏｒ Ｅｕｒｏｐｅ)ꎬ提出放大太空

对欧洲经济社会发展的增益、培育具有全球竞争力和创新性的欧洲航天部门、加强欧

洲进入和使用太空的自主权等主要目标ꎮ 这一战略先后获得欧洲议会和欧盟理事会

的支持ꎬ为此后的欧洲太空政策提供了纲领性指导ꎮ⑤ 以这一战略文件为基础ꎬ欧盟

委员会在 ２０１８ 年提出了总额 １６０ 亿欧元的预算ꎬ以资助伽利略计划等 ２０２１—２０２７ 年

期间的欧盟太空活动ꎮ 通过三方会议ꎬ欧盟委员会、欧洲议会和欧盟理事会就该项预

算计划达成部分协议ꎬ并于 ２０２１ 年通过ꎬ形成“欧盟多年财政预算框架(２０２１—２０２７

年)”(ＭＥＦ)ꎮ⑥ ２０２２ 年ꎬ欧盟委员会发布新的太空计划ꎬ提出制定“太空交通规则”ꎬ
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助力太空共同基础设施建设ꎮ① 该计划从属于欧盟共同外交与安全政策的基本构架ꎬ

是与其他大国争夺未来太空安全领域话语权的政府间一体化形式安排ꎮ

目前太空领域的一体化安排是在欧盟的监督和部署下ꎬ主要由欧空局承担协调各

方行动、推动彼此合作的任务ꎮ 如果将太空事业分为安全和商用两大领域ꎬ则可将其

视为一个高低级政治交织的复杂议题ꎮ 分别考察欧盟和欧空局的政策重点后便会发

现:欧盟形成于欧洲经济一体化和市场整合的大背景下ꎬ其对太空领域的关注在早期

更加注重于商业开发和经济效益ꎻ欧空局作为政府间机构则着眼于欧洲国家的战略需

要和太空能力建设ꎮ 在 ２００７ 年出台的“欧洲太空政策”(Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｓｐａｃｅ Ｐｏｌｉｃｙ)中ꎬ欧

空局负责整个太空政策的上游部分ꎬ即科技研发、发射装置生产、基础设施部署等ꎻ而

欧盟主要负责相应技术和设施的商业应用ꎬ如通信、导航、观测等ꎬ即太空政策的下游

部分ꎬ②二者之间有着明确的职责界定和活动范围ꎮ

近年来ꎬ欧盟强调的“维护战略自主性与太空安全”ꎬ以及欧空局提出的 ＢＳＧＮꎬ表

明太空领域的高低级政治议题出现了混合与外溢ꎬ两大主体的活动范围难以明确划

分ꎮ 实际上ꎬ在欧空局和欧盟的规划和具体目标中ꎬ维护太空安全和挖掘太空经济价

值一直是被同步提及的ꎬ很难按照时间先后顺序进行区分ꎮ 但以美苏太空竞赛为诱

因ꎬ可以将欧洲的太空政策视为萌发于保障太空安全和战略自主权的考虑ꎮ 如前所

述ꎬ某些议题会因外部因素的变动ꎬ从而改变欧洲一体化的进程选择ꎮ 在美苏太空争

霸落幕、太空军备竞赛降温、各国竞相发展太空技术和开发太空资源的背景下ꎬ太空领

域的发展重点已然发生较大转向ꎮ 特别是当航天科技开始被广泛应用于民用市场ꎬ并

展示出可观的商业价值时ꎬ欧洲国家基于原有的太空安全合作模式ꎬ不断调整欧盟、成

员国和欧空局三者之间的关系ꎬ在维持既有政府间一体化形式的同时ꎬ转向对太空经

济利益的维护和拓展ꎬ便是自然发生的结果ꎮ
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五　 结论

通过上述案例ꎬ初步验证了本文所提出的分析框架ꎬ以理解欧洲一体化的多样性

和差异性ꎮ 如前所述ꎬ特定领域的一体化方式并非一成不变ꎬ而一体化的形式也不会

仅仅局限于固定的议题中ꎬ通过议题外溢和形式转换两种变化路径ꎬ超国家和政府间

两种一体化形式、高级政治和低级政治两类一体化议题ꎬ可以实现灵活的结合ꎬ而对这

种多样进程的解释则要综合考虑欧盟内外各项影响因素ꎮ 在本文选取的现实案例中ꎬ

由于对人员自由流动规范的认同和«申根协定»«都柏林公约»对欧盟移民管理制度的

正向影响ꎬ欧盟对难民治理这一高级政治议题的主导权逐渐增加ꎬ一体化实现了政府

间到超国家的形式转换ꎻ数字领域的经济价值ꎬ以及由此外溢的国家间竞争ꎬ使得成员

国不仅在技术合作和市场开发的低级政治议题上走向联合ꎬ更愿意让渡部分国家主

权ꎬ以整体的欧盟主权捍卫自身的数字安全ꎻ与第一个案例相反ꎬ欧盟对疫苗采购的统

一安排与各国实际需求的不一致产生了内在矛盾ꎬ使得一些国家对欧盟成员这一身份

产生怀疑和抵触ꎬＥＭＡ 严苛的审批程序更是不利于部分国家恢复社会生产的需要ꎬ规

范认同和制度依赖的双重消极影响ꎬ使得这一低级政治议题出现欧盟权力的流散ꎬ一

体化开始由超国家向政府间形式转变ꎻ最后ꎬ他国太空技术与相应政策的领先地位对

欧洲产生整体的外部冲击ꎬ加之太空技术的经济效益不断凸显ꎬ使得欧洲国家先后在

太空安全这一高级政治领域和民用航天这一低级政治领域由欧盟、欧空局和主要成员

国进行合作安排ꎮ

现实的变化与各类风险的叠加ꎬ加剧了欧洲一体化进程的不确定性ꎬ理论的解释

力和预测价值尤显重要ꎮ 既有理论专注于解释特定时段的一体化现象ꎬ或是探究某些

类型问题的成因及效果ꎬ以及从推动进程的主体、动力、途径入手发现一体化的规律ꎮ

诚然ꎬ没有一种理论可以解决欧洲一体化进程中出现的所有问题ꎬ由于现实的复杂性

和动态性ꎬ既有理论难以捕捉影响一体化方向的所有关键因素ꎬ并将它们置于一个统

一的分析框架之下ꎮ 然而ꎬ新世纪以来ꎬ难民危机、数字安全、疫苗采购、太空政策等欧

洲一体化新议题的出现ꎬ印证了在商业利益、制度规范和主权地位等核心要素影响下ꎬ

可能出现高低政治议题外溢和超国家—政府间形式的相互转换ꎮ 因此ꎬ本文尝试将多

个影响因素和议题形式纳入一个理论分析框架之中ꎬ对既有理论进行整合ꎬ以期从更

加动态多维的视角解析复杂多变的一体化新现象ꎮ

５２　 议题外溢与形式转换:理解欧洲一体化的动态视角



以这一动态框架展望未来的欧洲一体化ꎬ差异性与动态性仍是其主要特征ꎮ 例

如ꎬ在乌克兰危机和俄欧关系恶化的外部冲击下ꎬ欧洲经济绿色转型由低级政治议题

外溢为事关欧洲能源安全的高级政治议题ꎮ 在欧盟采取整体行动疏解能源短缺困境

的同时ꎬ欧盟内部就“是否进行能源限价以制裁俄罗斯”产生分歧ꎬ部分国家认为“保

证供应比价格本身更重要”ꎮ① 集体行动难以满足欧盟内部的需要ꎬ促使各成员国开

始采取更符合自身实际需求与利益的行动ꎬ例如法国大力发展核能、②意大利关注其

他的天然气供应来源、③德国则加速发展风能等清洁能源ꎬ④该议题的政府间特征愈发

明显ꎮ 在可预见的未来ꎬ由于国际竞争加剧、安全环境动荡ꎬ欧洲一体化中的“跨高低

级政治”议题将会逐渐增多ꎮ 面临多重挑战与经济发展的需要ꎬ欧盟机构与成员国同

时采取行动的情况会愈发显著ꎬ或并行不悖ꎬ或有所偏离ꎬ相应领域的一体化形式则可

能在超国家与政府间两端同时有所进展ꎮ 这既是欧盟制度框架特有的内在张力ꎬ又是

当下特定背景所塑造的结果ꎮ

(作者简介:杨娜ꎬ南开大学周恩来政府管理学院教授ꎻ程弘毅ꎬ南开大学周恩来

政府管理学院博士研究生ꎮ 责任编辑:蔡雅洁)
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