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　 　 内容提要:欧盟外交决策存在“立法模式”与“非立法模式”两种理想化类别ꎮ 两类

模式在决策开放性、决策过程的可预期性和决策结果的稳定性等方面均存在较大差异ꎮ

但在地缘政治变局的背景下ꎬ无论是欧盟外交决策模式还是欧盟政治均面临较大的外部

冲击与变动ꎮ 本文尝试摆脱主流一体化理论的内部视角偏见ꎬ提出外部因素塑造欧盟外

交决策模式的不同理论路径ꎮ 通过对«欧盟外资安全审查条例»与“欧盟对俄罗斯制裁”

决策过程的案例分析ꎬ文章验证了上述影响路径的可行性ꎬ并发现了新的影响路径ꎮ 本

文的经验证据表明ꎬ虽然外部因素并不是推动欧洲一体化的革命性因素ꎬ但是其愈发成

为影响欧洲一体化发展的重要动力ꎮ
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引　 言

近年来ꎬ大国间战略竞争加剧与地缘政治回归重新塑造了欧洲一体化的外部环

境ꎮ 无论是美国的单边主义倾向还是俄乌冲突都深刻影响并塑造着欧盟内部不同行

为体的治理理念及不同行为体间的权力平衡ꎮ 然而ꎬ面对急剧变动的外部环境ꎬ主流

欧洲一体化理论对外部环境塑造欧洲一体化这一重要主题上的论述还较为缺乏ꎮ 无

论是新功能主义理论、自由政府间主义抑或多层次治理理论都更加关注欧盟自身的制

度特性和欧盟内部的权力变动ꎮ 显然ꎬ这种“以内为主”的理论视角难以充分解释“由
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外及内”的冲击与变化ꎮ 由此ꎬ欧洲学界近年来开始呼吁欧洲一体化理论范式“由外

而内”的转型ꎮ①

欧洲研究与地缘政治变动联系最为密切的主题之一即为欧盟外交政策及其决策

模式ꎬ②但是探究外部因素如何影响欧盟外交决策模式往往面临两个障碍:一方面ꎬ欧

盟作为一体化程度最高的区域组织ꎬ其内部行为体庞杂ꎬ决策层次众多ꎬ决策程序烦

冗ꎮ③ 由此ꎬ在分析欧盟外交决策模式“如何变迁”之前首先需要回答欧盟外交决策

“是什么”ꎮ 另一方面ꎬ尽管欧洲一体化理论范式由内向外转型的必要性已成为学界

共识ꎬ但是既有文献(特别是“危机引发的一体化”)对于外部因素如何影响欧盟决策

和一体化这一问题依然没有脱离“内部视角偏见”的基本逻辑ꎮ

本文试图从一体化理论范式变迁的视角对欧盟外交决策模式的变动进行初步的

理论化尝试ꎬ并通过现实案例展示其逻辑ꎮ 作为分析模式变迁的起点ꎬ本文将首先对

欧盟既有的外交决策模式按照“立法模式”与“非立法模式”的类型进行抽象划分ꎮ 其

次ꎬ本文从一体化理论范式转型的视角对外部因素(特别是地缘政治变局)影响欧盟

外交决策的潜在路径进行理论化梳理ꎮ 对应“立法模式”与“非立法模式”ꎬ本文选取

«欧盟外资安全审查条例»以及俄乌冲突后欧盟对俄制裁两个平行案例(ｐａｒａｌｌｅｌ ｉｌｌｕｓ￣

ｔｒａｔｉｖｅ ｃａｓｅｓ)展示地缘政治变局对欧盟外交决策模式的影响路径ꎮ 最后ꎬ本文认为ꎬ以

地缘政治变局为代表的外部因素对欧洲一体化的影响日益提升ꎬ而且外部因素不再仅
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在这个方面最为突出的例子是«欧洲公共政策»期刊(Ｊｏｕｒｎａｌ ｏｆ Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｐｕｂｌｉｃ Ｐｏｌｉｃｙ)即将在 ２０２５ 年推
出的特刊“地缘政治与欧洲一体化”(Ｇｅｏｐｏｌｉｔｉｃｓ ａｎｄ ｔｈｅ Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｉｎｔｅｇｒａｔｉｏｎ)ꎮ 此外ꎬ近些年来围绕这一议题开始
涌现的成果可以细分为三个议题:“地缘经济与欧洲一体化”“战争与欧洲一体化”和“大国竞争或全球秩序转型
与欧洲一体化”ꎮ 其中ꎬ对地缘经济与欧洲一体化的探讨如«共同市场研究»期刊( Ｊｏｕｒｎａｌ ｏｆ Ｃｏｍｍｏｎ Ｍａｒｋｅｔ Ｓｔｕｄ￣
ｉｅｓ)在 ２０２４ 年 ７ 月推出的特刊(Ｖｏｌｕｍｅ ６２ꎬ Ｉｓｓｕｅ ４)“欧洲单一市场的地缘经济转型”(Ｔｈｅ Ｇｅｏｅｃｏｎｏｍｉｃ Ｔｕｒｎ ｏｆ ｔｈｅ
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按照欧盟外交研究的一贯传统ꎬ文中欧盟外交政策的范畴不仅包括狭义的共同外交与安全政策(ＣＦ￣
ＳＰ)、共同安全与防务政策(ＣＳＤＰ)和共同贸易政策(ＣＣＰ)ꎬ也包括具有重大外部影响的内部政策(ｉｎｔｅｒｎａｌ ｐｏｌｉｃｉｅｓ
ｗｉｔｈ ｓｉｇｎｉｆｉｃａｎｔ ｅｘｔｅｒｎａｌ ｉｍｐｌｉｃａｔｉｏｎｓ)ꎮ 采用这一宏观视角可以超越具体政策领域的制度和法理基础的特殊性ꎬ进
而探索欧盟不同对外政策可能面临的同源和系统性的挑战ꎮ
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Ｎｏ.４ꎬ ２００４ꎬ ｐｐ.７４０－７５８.



是驱动欧盟内部政治博弈的催化剂ꎬ而是会重塑欧盟内部政治博弈的基本结构ꎬ进而

改变传统一体化理论的主流叙事ꎮ

一　 欧盟外交决策的行为体与基本模式

从早期欧洲防务共同体(ＥＤＣ)的尝试ꎬ到«马斯特里赫特条约»确立欧盟共同外

交与安全政策(ＣＦＳＰ)ꎬ再到«阿姆斯特丹条约»设立“欧盟外交与安全政策高级代表”

(下文简称高级代表ꎬＨＲ / ＶＰ)和欧洲安全与防务政策(ＥＳＤＰ)ꎬ直至«里斯本条约»创

设欧盟对外行动署(ＥＥＡＳ)ꎬ狭义意义上的欧盟外交决策体制伴随着欧洲一体化进程

不断发展ꎮ①但自«里斯本条约»后ꎬ无论是狭义的欧盟外交政策抑或其他具有重大外

部影响的欧盟内部政策ꎬ它们的基本制度设计均保持了相对稳定ꎮ 此外ꎬ学术界一般

将 ２００８ 年全球金融危机视作世界秩序变革的重要分水岭ꎬ②因此ꎬ本部分对于欧盟外

交决策行为体与基本模式的讨论主要聚焦后«里斯本条约»时期的欧盟政治发展ꎮ

(一)欧盟外交决策的行为体

总体而言ꎬ欧盟外交决策的主体既包括欧盟委员会(Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｃｏｍｍｉｓｓｉｏｎ)、欧洲

理事会(Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｃｏｕｎｃｉｌ)、欧盟理事会(Ｃｏｕｎｃｉｌ ｏｆ ｔｈｅ ＥＵ)、欧洲议会(Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｐａｒ￣

ｌｉａｍｅｎｔ)和成员国政府等核心行为体ꎬ也包括重要的利益集团和智库学者等非政府行

为体ꎮ 在分析每个政治行为体时ꎬ本文既关注其正式的法定职能和内部机构设置ꎬ也

关注其具备的非正式政治工具属性ꎮ

１.欧盟委员会

作为欧盟事实上的“超国家政府”ꎬ欧盟委员会的权能横跨行政、立法与司法等多

项角色ꎮ 需要指出的是ꎬ受欧盟权能在不同政策领域差异化分配的影响ꎬ欧盟委员会

在对外关系中发挥的作用并非一成不变ꎬ而是划分为立法动议、超国家协调与外交代

表三个方面ꎮ 具体来说ꎬ欧盟委员会是欧盟内部唯一可以正式提出立法动议的欧盟机

构ꎬ是普通立法程序的首要环节ꎮ 其次ꎬ在欧盟缺乏正式权能的领域ꎬ欧盟委员会可以
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在成员国政治授权的前提下进行超国家协调(ｓｕｐｒａｎａｔｉｏｎａｌ ｃｏｏｒｄｉｎａｔｉｏｎ)ꎮ① 这不仅有

助于欧盟发出“一个声音”ꎬ还能够帮助成员国转移政治风险ꎬ有效规避第三国的政治

施压ꎬ甚至包括政治报复ꎮ② 就对外关系的政治代表而言ꎬ经济外交事务由欧盟委员

会主席承担欧盟对外关系代表的角色ꎬ高级代表则负责协调传统意义上外交与安全政

策ꎮ

２.欧洲议会

在外交决策中ꎬ欧洲议会的职能可以划分为正式的立法职能与非正式的议程设置

职能ꎮ 在正式的普通立法程序中ꎬ欧洲议会与欧盟理事会一道作为共同立法者(ｃｏ－

ｌｅｇｉｓｌａｔｏｒ)共同对立法草案进行立法审议ꎮ③ 此外ꎬ在欧盟缺乏立法权能的领域ꎬ欧洲

议会往往通过不具有法律约束力的“决议” ( ｒｅｓｏｌｕｔｉｏｎ)和“议会函询” (ｐａｒｌｉａｍｅｎｔａｒｙ

ｑｕｅｓｔｉｏｎｓ) 来塑造欧盟的对外政策ꎮ④ 这种议程设置能力一方面通过与其他立法议程

进行绑定的议题联系策略ꎬ另一方面通过调动其享有的较高的政治合法性来实现ꎮ 例

如ꎬ在脱欧谈判中ꎬ欧洲议会通过议会决议将批准«脱欧协议»与扩大其在«贸易及合

作协定»中的监督权挂钩ꎬ并通过调动自身作为“民众参与的窗口”的特殊角色来增强

自身的谈判地位ꎮ⑤ 因此ꎬ欧洲议会提出的 “议会决议”和“议会函询”往往会对其他

欧盟机构的政策选择产生极大的约束ꎮ⑥

３.欧洲理事会与欧盟理事会

虽然欧盟成员国能够通过欧洲理事会(首脑级)和欧盟理事会(部长级)掌控欧盟

政治与外交决策的最终权力ꎬ但在两个机构的日常运作中ꎬ大量决策实际上是由三个

兼具政治性质与行政性质的部门共同协调完成:欧盟理事会的轮值主席国(Ｒｏｔａｔｉｎｇ

Ｒｅｓｉｄｅｎｃｙ)、常驻代表委员会(ＣＯＲＥＰＥＲ)和秘书处(Ｇｅｎｅｒａｌ Ｓｅｃｒｅｔａｒｉａｔ ｏｆ ｔｈｅ Ｃｏｕｎ￣

ｃｉｌ)ꎮ 其一ꎬ轮值主席国的核心职能是确定工作议程并弥合成员国间的政策分歧ꎬ它
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①
②

③

④

⑤

⑥

２０２０ 年欧盟委员会牵头发布的欧盟«５Ｇ 安全工具箱»指令即为超国家协调的突出案例ꎮ
Ｔｉｍ Ｈｅｉｎｋｅｌｍａｎｎ－Ｗｉｌｄ ａｎｄ Ｂｅｒｎｈａｒｄ Ｚａｎｇｌꎬ “Ｍｕｌｔｉｌｅｖｅｌ Ｂｌａｍｅ Ｇａｍｅｓ: Ｂｌａｍｅ－Ｓｈｉｆｔｉｎｇ ｉｎ ｔｈｅ Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｕ￣

ｎｉｏｎꎬ” Ｇｏｖｅｒｎａｎｃｅꎬ Ｖｏｌ.３３ꎬ Ｎｏ.４ꎬ ２０２０ꎬ ｐｐ.９５３－９６９.
针对重要的立法草案ꎬ欧盟议会内各个党团在党团主席会议(Ｃｏｎｆｅｒｅｎｃｅ ｏｆ Ｐｒｅｓｉｄｅｎｔｓ)上指定“负责委员

会”(Ｃｏｍｍｉｔｔｅｅ ｒｅｓｐｏｎｓｉｂｌｅ)及“意见委员会” (Ｃｏｍｍｉｔｔｅｅ ｆｏｒ ｏｐｉｎｉｏｎ)ꎬ并根据党团竞争结果指定议员担任“报告
员”(Ｒａｐｐｏｒｔｅｕｒ)ꎮ

Ａｄｉｎａ Ａｋｂｉｋ ａｎｄ Ｍａｒｔａ Ｍｉｇｌｉｏｒａｔｉꎬ “Ｕｎｄｅｒｓｔａｎｄｉｎｇ Ｏｖｅｒｓｉｇｈｔ ｔｈｒｏｕｇｈ Ｐａｒｌｉａｍｅｎｔａｒｙ Ｑｕｅｓｔｉｏｎｓ: Ｔｈｅ Ｅｕｒｏｐｅａｎ
Ｐａｒｌｉａｍｅｎｔ ｉｎ ｔｈｅ Ｅｃｏｎｏｍｉｃ ａｎｄ Ｍｏｎｅｔａｒｙ Ｕｎｉｏｎꎬ” Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｕｎｉｏｎ Ｐｏｌｉｔｉｃｓꎬ Ｖｏｌ.２５ꎬ Ｎｏ.４ꎬ ２０２４ꎬ ｐｐ.６７５－６９７.

Ｍｏｎｉｋａ Ｂｒｕｓｅｎｂａｕｃｈ Ｍｅｉｓｌｏｖáꎬ “Ｇａｍｅ ｏｆ Ｄｅａｌｓ: Ｂａｒｇａｉｎｉｎｇ Ｂｅｈａｖｉｏｕｒ ｏｆ ｔｈｅ Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｐａｒｌｉａｍｅｎｔ ｉｎ ｔｈｅ Ｂｒｅｘｉｔ
Ｐｒｏｃｅｓｓꎬ” Ｔｈｅ Ｊｏｕｒｎａｌ ｏｆ Ｌｅｇｉｓｌａｔｉｖｅ Ｓｔｕｄｉｅｓꎬ ２０２３ꎬ ＤＯＩ: １０.１０８０ / １３５７２３３４.２０２３.２２３３２０２.

Ａｍｉｅ Ｋｒｅｐｐｅｌ ａｎｄ Ｍｉｃｈａｅｌ Ｗｅｂｂꎬ “Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｐａｒｌｉａｍｅｎｔ Ｒｅｓｏｌｕｔｉｏｎｓ—Ｅｆｆｅｃｔｉｖｅ Ａｇｅｎｄａ Ｓｅｔｔｉｎｇ ｏｒ Ｗｈｉｓｔｌｉｎｇ
ｉｎｔｏ ｔｈｅ Ｗｉｎｄꎬ” Ｊｏｕｒｎａｌ ｏｆ Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｉｎｔｅｇｒａｔｉｏｎꎬ Ｖｏｌ.４１ꎬ Ｎｏ.３ꎬ ２０１９ꎬ ｐｐ.３８３－４０４.



对于欧盟理事会的议题设置具有重大影响力ꎻ①其二ꎬ常驻代表委员会由各个成员国

的高级外交官员担任ꎬ代表本国政府掌握欧盟理事会内的实际决策权力ꎻ②其三ꎬ理事

会秘书处保障欧洲理事会和欧盟理事会的日常运作ꎬ并在«里斯本条约»后逐步从一

个行政部门演变为行政与政治色彩兼具的复合机构ꎮ③

(二)欧盟外交决策的基本模式

欧盟外交决策可以在宏观层面按照对欧盟政治的实际影响划分为“立法模式”与

“非立法模式”ꎮ④ 前者指对欧盟制度安排(ｉｎｓｔｉｔｕｔｉｏｎａｌ ａｒｒａｎｇｅｍｅｎｔｓ)产生重大影响的

外交决策ꎬ包括但不限于成员国与欧盟机构间的权能分配的法理或实质上的调整、欧

盟机构设置的变动ꎬ以及相关政策领域的决策程序及制度理念的重要更迭ꎮ 后者则指

对欧盟制度安排不存在重大影响的外交决策ꎮ 例如ꎬ通过软法等不具有法律拘束力的

政治决定宣导或贯彻欧盟外交战略的政策工具ꎬ抑或仅对外交关系中的个案产生有限

影响的政策决定ꎮ 此外ꎬ两种决策模式在参与决策的主要行为体、决策程序的稳定性

与透明度ꎬ以及外部行为体的干预机会窗口等中微观层面也存在不同ꎮ

本文提出的外交决策模式类型与传统意义上的欧盟外交决策模式有两个核心区

别ꎮ 首先ꎬ“立法—非立法”的类型划分并非指涉不同政策领域的权能安排或具体决

策程序ꎬ而是以对欧盟制度安排的实际影响作为主要划分标准ꎮ⑤ 换言之ꎬ即使在欧

盟具备权能且适用特定立法程序的议题上ꎬ欧盟及成员国的相关决策按照本文的划分

标准依然可以被认为是“非立法模式”ꎮ 例如ꎬ欧盟在俄乌冲突后对俄罗斯的制裁虽

然是通过“限制措施”程序以欧盟理事会条例的形式通过ꎬ但是因其对欧盟既有的外

交制裁制度没有显著影响ꎬ因而在文中被视作“非立法模式”的案例ꎮ 同样ꎬ即使在欧

９１　 地缘政治变局下的欧盟外交决策模式变迁

①

②

③

④

⑤

Ａｕｓｔｅ Ｖａｚｎｏｎｙｔｅꎬ “Ｔｈｅ Ｒｏｔａｔｉｎｇ Ｐｒｅｓｉｄｅｎｃｙ ｏｆ ｔｈｅ Ｃｏｕｎｃｉｌ ｏｆ ｔｈｅ ＥＵ—Ｓｔｉｌｌ ａｎ Ａｇｅｎｄａ－Ｓｅｔｔｅｒ?” Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｕ￣
ｎｉｏｎ Ｐｏｌｉｔｉｃｓꎬ Ｖｏｌ.２１ꎬ Ｎｏ.３ꎬ ２０２０ꎬ ｐｐ.４９７－５１８.

Ｊｅｆｆｒｅｙ Ｌｅｗｉｓꎬ “Ｔｈｅ Ｃｏｍｍｉｔｔｅｅ ｏｆ Ｐｅｒｍａｎｅｎｔ Ｒｅｐｒｅｓｅｎｔａｔｉｖｅｓ: Ｉｎｔｅｇｒａｔｉｎｇ Ｉｎｔｅｒｅｓｔｓ ａｎｄ ｔｈｅ Ｌｏｇｉｃｓ ｏｆ Ａｃｔｉｏｎꎬ”
ｉｎ Ｄｅｒｍｏｔ Ｈｏｄｓｏｎ ｅｔ ａｌ.ꎬ ｅｄｓ.ꎬ Ｔｈｅ Ｉｎｓｔｉｔｕｔｉｏｎｓ ｏｆ ｔｈｅ Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｕｎｉｏｎ (Ｆｉｆｔｈ Ｅｄｉｔｉｏｎ)ꎬ Ｏｘｆｏｒｄ Ｕｎｉｖｅｒｓｉｔｙ Ｐｒｅｓｓꎬ ２０２２ꎬ
ｐｐ.３２３－３４７.

Ｏｒｉａｎｅ Ｇｉｌｌｏｚꎬ “Ｔｈｅ Ｅｍｐｏｗｅｒｍｅｎｔ ｏｆ ｔｈｅ Ｇｅｎｅｒａｌ Ｓｅｃｒｅｔａｒｉａｔ ｏｆ ｔｈｅ Ｃｏｕｎｃｉｌ: Ａ Ｇｒｏｗｉｎｇ Ｃｈａｌｌｅｎｇｅ ｆｏｒ Ｒｏｔａｔｉｎｇ
Ｐｒｅｓｉｄｅｎｃｉｅｓ?” ｉｎ Ｏｌｉｖｉｅｒ Ｃｏｓｔａ ａｎｄ Ｓｔｅｖｅｎ Ｖａｎ Ｈｅｃｋｅꎬ ｅｄｓ.ꎬ Ｔｈｅ ＥＵ Ｐｏｌｉｔｉｃａｌ Ｓｙｓｔｅｍ Ａｆｔｅｒ ｔｈｅ ２０１９ Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｅｌｅｃｔｉｏｎｓꎬ
Ｐａｌｇｒａｖｅ Ｍａｃｍｉｌｌａｎꎬ ２０２３ꎬ ｐｐ.２６１－２８４.

海伦华莱士(Ｈｅｌｅｎ Ｗａｌｌａｃｅ)与克莉丝汀雷(Ｃｈｒｉｓｔｉｎｅ Ｒｅｈ)将欧盟的政策制定划分为五种模式ꎬ本文
认为ꎬ具体到外交决策领域ꎬ欧盟的决策模式仅涉及其中两种变体ꎬ即“立法模式”与“非立法模式”ꎮ 相关论述可
参见 Ｈｅｌｅｎ Ｗａｌｌａｃｅ ａｎｄ Ｃｈｒｉｓｔｉｎｅ Ｒｅｈꎬ “Ａｎ Ｉｎｓｔｉｔｕｔｉｏｎａｌ Ａｎａｔｏｍｙ ａｎｄ Ｆｉｖｅ Ｐｏｌｉｃｙ Ｍｏｄｅｓꎬ” ｉｎ Ｈｅｌｅｎ Ｗａｌｌａｃｅ ｅｔ ａｌ.ꎬ
ｅｄｓ.ꎬ Ｐｏｌｉｃｙ－Ｍａｋｉｎｇ ｉｎ ｔｈｅ Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｕｎｉｏｎ (Ｓｅｖｅｎｔｈ Ｅｄｉｔｉｏｎ)ꎬ Ｏｘｆｏｒｄ Ｕｎｉｖｅｒｓｉｔｙ Ｐｒｅｓｓꎬ ２０１５ꎬ ｐｐ.７２－１１２ꎮ

与欧盟外交相关的具体决策程序包括但不限于“普通立法程序(«欧洲联盟运行条约»第 ２９４ 条)”“缔结
对外关系条约(«欧洲联盟运行条约»第 ２１８ 条)”和“限制措施(«欧洲联盟运行条约»第 ２１５ 条)”等ꎮ 感谢匿名
评审专家指出这一点ꎮ



盟缺乏权能的领域ꎬ如果欧盟及成员国具备政治意愿ꎬ也可以在特定条件下突破权能

限制以“立法模式”进行决策ꎮ① 后一种情况往往需要欧盟机构及成员国创造性地使

用战略框架化(ｓｔｒａｔｅｇｉｃ ｆｒａｍｉｎｇ)或凭借司法能动( ｊｕｄｉｃｉａｌ ａｃｔｉｖｉｓｍ)等司法政治策略ꎮ

例如ꎬ将外交制裁框架化为经济安全问题ꎬ从而以贸易权能实现外交目的ꎻ或通过创造

性解读欧盟竞争法中的豁免条款从而为战略性新兴产业的政府补贴创造法律空间ꎮ②

虽然本文提出的“立法模式”不等同于条约规定的“普通立法程序”或其他特定立法程

序ꎬ但是对欧盟的制度安排产生重大影响的外交决策一般情况下是由具备条约基础的

正式决策程序实现的ꎮ

其次ꎬ“立法—非立法”的类型划分强调不同的欧盟外交决策在“政策—政治—政

体”维度的区别ꎮ 既有研究主要关注欧盟外交决策在具体决策程序和政策领域间的

区别ꎮ③ 虽然该视角具有类型边界划分清晰的优势ꎬ但同时易忽视不同外交决策在制

度或政体维度的迥异影响ꎮ 从这个意义上说ꎬ“立法—非立法”的类型划分的核心理

论关切不仅在于描绘欧盟外交是如何决策的ꎬ更在于突出外交决策模式与欧盟的制度

性变化间的重要关系ꎮ

１.立法模式

“立法模式”主要涉及欧盟委员会、欧盟理事会和欧洲议会三大机构(见图 １)ꎮ

但在具体决策中ꎬ欧盟委员会的代表机构为议题归口的总司ꎻ欧盟理事会的代表机构

为轮值主席国与常驻代表委员会ꎻ欧洲议会的代表机构为“报告员”与“负责委员会”ꎮ

即便三大机构各自完成了内部授权ꎬ在机构间的决策谈判过程中ꎬ各代表机构依

然首先需要在本机构内部实现立场协调统一ꎮ 在欧盟理事会内部ꎬ轮值主席国与常驻

代表委员会完成立场协调后ꎬ主要由轮值主席国代表欧盟理事会进行机构间谈判ꎮ 在

欧洲议会内部ꎬ报告员与负责委员会内代表各党团的“影子报告员” ( ｓｈａｄｏｗ ｒａｐｐｏｒ￣

ｔｅｕｒ)完成立场协调后ꎬ主要由报告员代表欧洲议会进行机构间谈判ꎮ 因此ꎬ虽然“立

法模式”涉及绝大部分欧盟机构而且程序繁杂ꎬ但是在日常运行中ꎬ“立法模式”实际
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①

②

③

例如ꎬ欧盟近期出台的«反经济胁迫条例»即为典型的使用贸易立法权能来推行(经济)外交制裁政策
(本属于外交与安全政策范畴) 的典型案例ꎮ 相关讨论可参见 Ｃｈｒｉｓｔｉａｎ Ｆｒｅｕｄｌｓｐｅｒｇｅｒ ａｎｄ Ｓｏｐｈｉｅ Ｍｅｕｎｉｅｒꎬ “Ｗｈｅｎ
Ｆｏｒｅｉｇｎ Ｐｏｌｉｃｙ Ｂｅｃｏｍｅｓ Ｔｒａｄｅ Ｐｏｌｉｃｙ: Ｔｈｅ ＥＵ’ ｓ Ａｎｔｉ－Ｃｏｅｒｃｉｏｎ Ｉｎｓｔｒｕｍｅｎｔꎬ” Ｊｏｕｒｎａｌ ｏｆ Ｃｏｍｍｏｎ Ｍａｒｋｅｔ Ｓｔｕｄｉｅｓꎬ Ｖｏｌ.
６２ꎬ Ｎｏ.４ꎬ ２０２４ꎬ ｐｐ.１０６３－１０７９ꎮ

Ｄｏｎａｔｏ Ｄｉ Ｃａｒｌｏ ａｎｄ Ｌｕｕｋ Ｓｃｈｍｉｔｚꎬ “Ｅｕｒｏｐｅａ Ｆｉｒｓｔ? Ｔｈｅ Ｒｉｓｅ ｏｆ ＥＵ Ｉｎｄｕｓｔｒｉａｌ Ｐｏｌｉｃｙ Ｐｒｏｍｏｔｉｎｇ ａｎｄ Ｐｒｏｔｅｃｔｉｎｇ
ｔｈｅ Ｓｉｎｇｌｅ Ｍａｒｋｅｔꎬ” Ｊｏｕｒｎａｌ ｏｆ Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｐｕｂｌｉｃ Ｐｏｌｉｃｙꎬ Ｖｏｌ.３０ꎬ Ｎｏ.１０ꎬ ２０２３ꎬ ｐｐ.２０８１－２０８４.

参见 Ｓｔｅｐｈａｎ Ｋｅｕｋｅｌｅｉｒｅ ａｎｄ Ｔｏｍ Ｄｅｌｒｅｕｘꎬ Ｔｈｅ Ｆｏｒｅｉｇｎ Ｐｏｌｉｃｙ ｏｆ ｔｈｅ Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｕｎｉｏｎ (Ｔｈｉｒｄ Ｅｄｉｔｉｏｎ)ꎬ ｐｐ.１２０－
１２７ꎮ



上呈现为“负责总司—轮值主席国—报告员”组成的非正式决策三角ꎮ①

图 １　 欧盟外交决策的“立法模式”

注:图由作者自制ꎮ

在非正式决策三角外ꎬ其他次国家行为体也可以通过不同渠道传递政策偏好ꎮ 第

一ꎬ商贸利益团体主要通过立法草案意见征集的渠道ꎬ在立法进程早期影响欧盟委员

会的立法起草ꎻ②第二ꎬ公民利益团体(如意见领袖或人权环保团体等)则主要在立法

进程中期ꎬ通过专家听证或网络施压的方式影响“负责委员会”的政策立场ꎮ

２.非立法模式

与“立法模式”相比ꎬ“非立法模式”涉及的行为体大幅度减少ꎮ 欧洲理事会作为

成员国的利益代表ꎬ通过欧洲理事会主席进行机构间协调ꎮ 欧洲理事会主席的私人内

阁及理事会秘书处为其提供决策咨询与行政协助ꎮ 欧盟委员会的情况更为特殊ꎬ欧盟

委员会主席和高级代表是机构的双代表ꎬ后者主要负责传统意义上的外交与安全事

务ꎮ 欧盟理事会同样非正式地授权高级代表进行机构间谈判ꎬ欧盟对外行动署则负责

１２　 地缘政治变局下的欧盟外交决策模式变迁

①

②
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为高级代表提供咨询与行政服务ꎮ①

相较而言ꎬ高级代表在“非立法模式”中的角色非常特殊(见图 ２)ꎮ② 一方面ꎬ高

级代表作为欧盟委员会副主席ꎬ接受欧盟委员会主席的政治领导ꎻ另一方面ꎬ高级代表

也是外事理事会主席ꎬ在成员国偏好汇聚的情况下ꎬ其立场更接近作为成员国政治代

表的欧洲理事会主席ꎮ③ 高级代表作为超国家—成员国机构的桥梁ꎬ也因此具备了其

他两位政治领导所不具备的信息优势和决策腾挪空间ꎮ④

图 ２　 欧盟外交决策决策的“非立法模式”

注:图由作者自制ꎮ

在实际运行中ꎬ“非立法模式”可以概括为“欧盟委员会主席—欧洲理事会主席—

欧盟外交与安全政策高级代表”组成的非正式决策三角ꎮ 在该三角中ꎬ外交与安全政

策高级代表虽然同时受到另外两位主席的政治领导ꎬ但是其与欧洲理事会主席的政策
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①

②

③

④

对于具有重大外交影响的内部政策(竞争政策等)ꎬ欧盟委员会的授权对象也包括归口总司ꎬ欧盟理事
会的授权对象也包括轮值主席ꎮ 但考虑到图表的简洁性ꎬ图 ２ 仅呈现了传统外交与安全决策的决策情况ꎮ

Ｍａｒｉａ Ｇｕｉｌｉａ Ａｍａｄｉｏ Ｖｉｃｅｒé ｅｔ ａｌ.ꎬ “Ｔｈｅ Ｐｏｓｔ－Ｌｉｓｂｏｎ Ｈｉｇｈ Ｒｅｐｒｅｓｅｎｔａｔｉｖｅｓ: Ａｎ Ｉｎｔｒｏｄｕｃｔｉｏｎꎬ” Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｓｅｃｕ￣
ｒｉｔｙꎬ Ｖｏｌ.２９ꎬ Ｎｏ.３ꎬ ２０２０ꎬ ｐｐ.２５９－２７４.

Ｍａｒｉａ Ｇｕｉｌｉａ Ａｍａｄｉｏ Ｖｉｃｅｒéꎬ “Ｔｈｅ Ｒｏｌｅ ｏｆ ｔｈｅ Ｐｒｅｓｉｄｅｎｔ ｏｆ ｔｈｅ Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｃｏｕｎｃｉｌ ａｎｄ ｔｈｅ Ｈｉｇｈ Ｒｅｐｒｅｓｅｎｔａｔｉｖｅ
ｉｎ Ｌｅａｄｉｎｇ ＥＵ Ｆｏｒｅｉｇｎ Ｐｏｌｉｃｙ ｏｎ Ｋｏｓｏｖｏꎬ” Ｊｏｕｒｎａｌ ｏｆ Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｉｎｔｅｇｒａｔｉｏｎꎬ Ｖｏｌ.３８ꎬ Ｎｏ.５ꎬ ２０１６ꎬ ｐｐ.５５７－５７０.

Ｐｏｌ Ｍｏｒｉｌｌａｓꎬ “Ｉｎｓｔｉｔｕｔｉｏｎａｌｉｚａｔｉｏｎ ｏｒ Ｉｎｔｅｒｇｏｖｅｒｎｍｅｎｔａｌ Ｄｅｃｉｓｉｏｎ－Ｔａｋｉｎｇ ｉｎ Ｆｏｒｅｉｇｎ Ｐｏｌｉｃｙ: Ｔｈｅ Ｉｍｐｌｅｍｅｎｔａｔｉｏｎ
ｏｆ ｔｈｅ Ｌｉｓｂｏｎ Ｔｒｅａｔｙꎬ” Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｆｏｒｅｉｇｎ Ａｆｆａｉｒｓ Ｒｅｖｉｅｗꎬ Ｖｏｌ.１６ꎬ Ｎｏ.２ꎬ ２０１１ꎬ ｐｐ.２４３－２５７.



立场更为接近ꎬ而且协调意愿也更强ꎮ 从某种程度上而言ꎬ欧盟外交与安全政策高级

代表职能的复杂性也是“非立法模式”模糊性的体现ꎮ 虽然该模式的行为体数量大幅

度减少ꎬ但是其决策权力分配以及决策过程的可预测性大幅下降ꎮ

３.两种决策模式的区别

第一ꎬ不同决策模式的开放性和第三方施加政策影响的机会窗口差异较大ꎮ 正如

上文所述ꎬ“立法模式”虽然并不完全等同于立法程序ꎬ但多以具备条约基础的特定决

策程序实现ꎮ 因此ꎬ“立法模式”一般情况下涉及众多政治机构ꎬ且不同社会团体可以

通过多种渠道影响政策进程ꎮ 与之相反ꎬ“非立法模式”以政治决策为主ꎬ参与决策的

行为体大幅减少ꎬ且由于决策模式的封闭性ꎬ第三方表达政策意见的渠道较少ꎮ

第二ꎬ不同决策模式的利益汇聚度和政策稳定性不同ꎮ 由于“立法模式”吸纳的

政治行为体范围更广ꎬ不同利益相互竞争的渠道较为多元且透明ꎬ因此ꎬ虽然牺牲了一

部分决策效率ꎬ但是它能够最大程度确保不同行为体的利益冲突可以通过制度化的渠

道得以解决ꎮ 简而言之ꎬ通过“立法模式”形成的决策往往执行效能更高ꎬ且不易改弦

更张ꎮ① 与之相反ꎬ“非立法模式”的决策透明度较低ꎬ虽然决策效率较高ꎬ但是由于利

益博弈并不充分且缺乏成熟的制度约束ꎬ决策后不同行为体出现利益冲突的可能性较

大ꎮ② 从这个意义而言ꎬ“非立法模式”的执行效率相对较低ꎬ改弦更张的可能性也较

大ꎮ

二　 一体化理论的视角变迁与欧盟外交决策模式的转型

在国际关系百年变局的背景下ꎬ无论是欧盟外交决策模式抑或欧盟政治本身都愈

发受到外部因素的冲击与影响ꎮ 如要分析欧盟外交决策模式的变动ꎬ学者需要借助一

体化理论从抽象视角探索外部因素对欧盟内部政治的影响ꎮ 但主流的一体化理论恰

恰在这个方面面临“理论供给不足”的窘境ꎮ 这是因为欧洲一体化理论在经历早期外

部因素塑造的短暂历程后ꎬ逐步发展并呈现出以成员国间关系为核心分析视角的“内

３２　 地缘政治变局下的欧盟外交决策模式变迁

①

②

Ｆｒｉｔｚ Ｓｃｈａｒｐｆꎬ “Ｔｈｅ Ａｓｙｍｍｅｔｒｙ ｏｆ Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｉｎｔｅｇｒａｔｉｏｎꎬ ｏｒ Ｗｈｙ ｔｈｅ ＥＵ Ｃａｎｎｏｔ Ｂｅ ａ ‘ Ｓｏｃｉａｌ Ｍａｒｋｅｔ Ｅｃｏｎｏ￣
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部偏见”ꎮ 仅在近年来ꎬ欧洲学者才重新开始认真关注外部因素对欧盟政治的塑造作

用ꎮ① 延续这一发展逻辑ꎬ本部分将首先简要梳理一体化理论发展的视角变迁ꎬ而后

尝试性地提出其对欧盟外交决策模式变迁的潜在影响路径ꎮ

(一)一体化理论:从“内部视角偏见”到“外部视角觉醒”

欧洲一体化肇始于第二次世界大战结束前后欧洲国家寻求解决“德国问题”进而

实现欧洲大陆持久和平的政治路径ꎮ② 因此ꎬ早期的欧洲一体化理论发展关注到了欧

洲一体化诞生的区域与国际环境ꎮ 例如ꎬ霍夫曼(Ｓｔａｎｌｅｙ Ｈｏｆｆｍａｎ)在分析欧洲一体化

与民族国家之间的关系时指出ꎬ欧共体成员国与外部世界的关系将会影响成员国间关

系的构建ꎮ③ 与之类似ꎬ哈斯(Ｅｒｎｓｔ Ｈａｓｓ)初创新功能主义时也强调欧洲国家之间合

作的制度化程度与方式ꎬ深受成员国对与外部世界相互依赖关系认知的影响ꎮ④

进入 １９８０ 年代后ꎬ欧洲一体化无论在安全防务还是经济治理方面均完全嵌入美

国主导的跨大西洋新自由主义秩序中ꎮ⑤ 相对稳定且适配的外部环境使得欧洲一体

化理论逐步脱离国际关系理论的议题与话语体系ꎬ并逐步发展出以欧盟成员国间以及

成员国与欧盟机构间关系为核心分析视角的主流一体化理论ꎮ⑥ 其中ꎬ自由政府间主

义认为ꎬ成员国间的经济相互依赖关系是主导一体化发展的主要动力ꎮ 新功能主义在

哈斯的不断修正下也逐步抛弃了对外部因素的强调ꎬ进而将成员国间合作的功能性压

力视作推动一体化发展的核心动力ꎮ⑦ 最后ꎬ无论是多层治理理论还是后功能主义ꎬ

均将欧盟视为一个“类国家的政治体”(ｓｔａｔｅ－ｌｉｋｅ ｐｏｌｉｔｙ)ꎬ其分析手段借鉴传统的公共

政策或比较政治学科ꎬ分析对象主要是不同层级政治行为体间的内部互动ꎬ⑧或成员
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①

②
③

④

⑤

⑥

⑦

⑧

正如下文所述ꎬ欧盟政治文献中不乏对危机等外部因素的关注ꎬ但是这些文献在阐释危机在推动欧洲一
体化发展中的作用时并没有脱离主流一体化理论的核心逻辑ꎮ
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国内部的政治化趋势及其对决策的影响ꎮ① 因此ꎬ虽然主流一体化理论对于欧盟的政

体性质或是一体化的演进动力持不同观点ꎬ但从宏观层面看ꎬ它们均认为外部环境并

非欧洲一体化的主要影响因素ꎬ进而均呈现出一种“内部视角偏见”ꎮ②

受一体化理论“内部视角偏见”的影响ꎬ欧盟外交政策研究延续了“由内而外”的

分析路径并着重强调欧盟作为国际体系重要一极的“特殊性”ꎮ 例如ꎬ曼纳斯( Ｉａｎ

Ｍａｎｎｅｒｓ)提出的“规范性力量欧洲”概念强调ꎬ欧盟所体现的权力类型根植于一体化

的独特演进历程ꎬ主张摒弃传统的权力政治ꎬ通过合作或规范的力量来创造国际新秩

序ꎮ③ 达姆罗(Ｃｈａｄ Ｄａｍｒｏ)与布拉德福德(Ａｎｕ Ｂｒａｄｆｏｒｄ)等学者也将欧盟的对外权力

归因于其“单一市场”影响力的外部化ꎮ④

综上ꎬ无论是主流的欧洲一体化理论还是欧盟外交政策研究ꎬ均长期假设以美国

为主导的新自由主义国际秩序高度契合欧盟的核心治理理念ꎬ并为后者提供了相对稳

定的外部环境ꎮ 因此ꎬ欧洲一体化的核心动力来自内部而非外部ꎬ进而欧盟与外部环

境的互动主要表现为欧盟经济力量与价值观的单向扩散———亦即外部世界的“欧洲

化”ꎮ⑤

在 ２１ 世纪国际秩序进入动荡变革期后ꎬ主流的一体化理论愈发无法预测也无法

解释外部因素驱动下欧盟政治的发展变化ꎬ这也迫使欧洲学者开始反思既有一体化理

论存在的“内部视角偏见”ꎮ⑥ 国际体系冲击带来的欧洲一体化研究的“外部视角觉

醒”主要表现在经济治理框架与安全制度架构两个方面ꎮ

首先ꎬ新自由主义经济秩序的衰退致使欧盟的经济治理体系与全球化发展新阶段

脱节ꎮ 自 １９８０ 年代欧洲一体化以«单一欧洲法令»为契机的高歌猛进为起点ꎬ欧盟的

核心经济治理框架日益嵌入美国引领的新自由主义议程ꎮ⑦ 第一ꎬ欧盟的单一市场以

５２　 地缘政治变局下的欧盟外交决策模式变迁
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自由流动为核心治理理念ꎮ 政府干预措施主要以破除国家间的市场壁垒为主ꎬ且单一

市场的法律治理实践长期将保护市场自由置于其他公共权益诉求之上ꎮ① 第二ꎬ欧盟

的竞争政策完全以新自由主义所倡导的“竞争与开放”为蓝本ꎬ对企业并购、国家补贴

及产业政策进行严苛的法律限制ꎮ② 第三ꎬ欧盟的对外贸易和投资政策主张市场开

放ꎬ欧盟凭借内部市场的影响力在全球范围内推动自由贸易议程ꎬ输出自身的经济与

政治理念ꎮ

然而ꎬ以 ２００８ 年全球金融危机为分界ꎬ以新自由主义为底色的全球化遭受重大挫

折并出现回潮ꎬ欧盟的核心经济治理框架也相应遭受冲击与挑战ꎮ③ 具体来说ꎬ第一ꎬ

欧盟成员国间长期存在的经济发展水平与增长模式的差异在单一货币区中被迅速放

大ꎮ④ 第二ꎬ世界主要大国在战略新兴领域的产业政策竞争加剧ꎮ 而欧盟及其成员国

在上述战略新兴领域中无论是资本投入、科技创新ꎬ或市场占有等方面均因自身制度

与法律框架的严格约束而落后于其他主要大国ꎮ⑤ 第三ꎬ地缘经济的兴起使得国家间

经贸交流的关注点从追求经济效率逐步转为追求经济安全ꎬ从追求降低供应链成本转

为追求提升供应链韧性ꎮ 在这一背景下ꎬ欧盟长期倡导的贸易多边主义和“开放贸易

战略”日益受到地缘经济回归的挑战ꎮ⑥

其次ꎬ全球范围内地缘政治与冲突的回归使得欧盟既有的安全与防务战略失灵ꎮ

欧盟及其成员国的安全战略一直以来主要依赖两个支柱:第一ꎬ对于传统安全问题特

别是领土防御ꎬ欧盟成员国主要通过美国领导下的北约以集体安全的方式实现ꎮ⑦ 第

二ꎬ对于毗邻欧盟外部边界的区域安全ꎬ欧盟主要通过其扩大政策(Ｅｎｌａｒｇｅｍｅｎｔ ｐｏｌｉ￣

ｃｙ)和睦邻政策(Ｎｅｉｇｈｂｕｏｒｈｏｏｄ ｐｏｌｉｃｙ)等民事政策工具来实现ꎮ⑧
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然而ꎬ分别以 ２０１４ 年克里米亚危机与 ２０１７ 年特朗普入主白宫为分水岭ꎬ欧盟安

全与防务战略的两大支柱均遭受巨大冲击ꎮ 第一ꎬ２０１４ 年克里米亚危机爆发后ꎬ由于

欧盟及核心成员国在区域安全供给能力上的不足ꎬ两份«明斯克协议»未能有效解决

俄乌双方就乌克兰东部地区政治安排引发的军事对立ꎮ 而俄乌军事对立在 ２０２２ 年进

一步升级为大规模军事冲突ꎬ将欧洲大陆再次拖回传统战争的历史梦魇ꎮ 第二ꎬ特朗

普政府的“美国优先”外交战略ꎬ将北约视为美国的战略负债而非资产ꎮ 更有甚者ꎬ特

朗普执政时期秉持的“北约过时论”极大动摇了美国对于欧洲的安全承诺以及欧盟对

于跨大西洋安全联盟的信心ꎮ 至此ꎬ不仅欧盟长期依赖民事政策构筑的脆弱的区域安

全架构被完全动摇ꎬ欧洲一体化长期推崇的“重功能合作—轻权力政治—弃传统安

全”的“独特身份叙事”也受到严重挑战ꎮ①

面对国际秩序转型给主流一体化理论带来的研究视角冲击ꎬ欧洲研究学者开始尝

试将外部因素纳入一体化理论来解释欧盟政治近年来的发展变化ꎮ 为了回应欧盟的

经济治理体系和安全与防务战略等领域面临的外部挑战ꎬ近年来ꎬ欧洲一体化研究涌

现出以“欧盟的地缘经济转型” ( ｇｅｏｅｃｏｎｏｍｉｃ ｔｕｒｎ)、“欧盟的再边界化” ( ｒｅｂｏａｒｄｉｎｇ

ＥＵ)和“战争与国家建设”(ｗａｒ ａｎｄ ｓｔａｔｅ－ｂｕｉｌｄｉｎｇ)等为代表的“外部视角”主导的研究

议程ꎮ 虽然这些研究切中欧盟政治的核心议题ꎬ但是对欧盟外交决策模式则鲜有文献

做出全面的梳理ꎮ 因此ꎬ本文将尝试统一提炼出外部因素对欧盟外交决策模式的潜在

影响路径ꎮ

(二)欧盟外交决策模式的转型:外部因素的影响路径

欧盟外交决策模式背后的核心议题是实际决策权威在不同行为体间的分配ꎮ 如

上文所述ꎬ欧盟外交决策关涉不同层面的众多行为体ꎬ且具体流程又受到不同决策模

式的影响ꎬ因而欧盟外交决策模式转型的首要问题即为实际决策权威的归属与变动ꎮ

受一体化理论“内部视角偏见”的影响ꎬ既有的对欧盟外交决策权威变动的研究

也主要从权能分配的正式变动(条约修订)和政治行为体对各自决策权力的战略性运

用两个维度展开ꎮ 对于前者而言ꎬ有学者指出ꎬ欧洲议会在欧盟外交决策领域权力地

位的提升主要源于欧洲选举所赋予的合法性以及伴随欧盟条约修订获得的正式决策

７２　 地缘政治变局下的欧盟外交决策模式变迁
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权力ꎮ① 对于后者ꎬ欧盟委员会被认为通过战略性使用其司法权力ꎬ实现其立法权力

的非正式扩张ꎬ亦即“自我赋权”(ｓｅｌｆ－ｅｍｐｏｗｅｒｍｅｎｔ)ꎮ②

虽然上述两个维度对于外交决策权威变动的具体归因不同ꎬ但其在行为体间利益

的一致性与决策权威变动的动力来源等问题上的假设是一致的ꎮ 首先ꎬ既有研究大多

认为超国家机构与成员国在(外交)决策权力的分配问题上持对立立场ꎮ 例如ꎬ新政

府间主义认为ꎬ欧盟委员会在欧盟危机政治中的决策权威被削弱ꎬ主要源于成员国政

府对于欧盟机构干涉核心主权事务的忌惮与防范ꎮ 其次ꎬ在欧盟机构与成员国利益对

立的背景下ꎬ既有研究大多认为ꎬ权威分配变动的核心动力主要源于功能性(决策效

率提升)或政治性(身份归属)等内部因素ꎮ③ 但在一体化理论“外部视角觉醒”的背

景下ꎬ上述假设均需在纳入外部因素后重新审视其合理性和可能发生的变化ꎮ

此外ꎬ由于欧盟受到多重危机的冲击并伴随部分政策与制度安排的变革演进ꎬ围

绕“危机引发的一体化”(ｃｒｉｓｉｓ－ｄｒｉｖｅｎ ｉｎｔｅｇｒａｔｉｏｎ)的相关研究也在近年涌现ꎮ 从宏观

角度看ꎬ如“失败中前进” 理论(“ｆａｉｌｉｎｇ ｆｏｒｗａｒｄ”)尝试结合主流一体化理论来解释外

部冲击如何推动欧洲一体化的发展ꎮ④ 与之相似ꎬ“危机政治”理论(ｃｒｉｓｉｓ ｐｏｌｉｔｉｃｓ)更

为细致地提出了由必要性、有效性和改革成本组成的“比例模型”(ｐｒｏｐｏｒｔｉｏｎａｌｉｔｙ ｍｏｄ￣

ｅｌ)来解释在何种条件下危机可以推动一体化ꎮ⑤ 从微观角度看ꎬ众多文献聚焦欧债

危机、难民危机、新冠危机和俄乌危机等不同外部冲击ꎬ提出欧洲一体化在个别政策领

域发展的理论解释ꎮ 例如ꎬ有学者借助历史制度主义ꎬ特别是“关键节点” ( ｃｒｉｔｉｃａｌ

ｃｏｎｊｕｎｃｔｕｒｅ)概念ꎬ解释欧盟政体在面对新冠危机中的适应性ꎮ⑥

虽然“危机引发的一体化”将视角转向外部因素ꎬ较为契合本文呼吁的“外部视角

觉醒”ꎬ但其理论底色并没有脱离“内部视角”下一体化的基本逻辑ꎮ 具体而言ꎬ无论
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Ｐｈｉｌｉｐｐ Ｇｅｎｓｃｈｅｌꎬ Ｌａｕｒｅｎ Ｌｅｅｋ ａｎｄ Ｊｏｒｄｙ Ｗｅｙｎｓꎬ “Ｗａｒ ａｎｄ Ｉｎｔｅｇｒａｔｉｏｎ. Ｔｈｅ Ｒｕｓｓｉａ Ａｔｔａｃｋ ｏｎ Ｕｋｒａｉｎｅ ａｎｄ ｔｈｅ
Ｉｎｓｔｉｔｕｔｉｏｎａｌ Ｄｅｖｅｌｏｐｍｅｎｔ ｏｆ ｔｈｅ ＥＵꎬ” ｐｐ.３４３－３６０.
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是“失败中前进”理论还是“危机政治”理论均将危机视作导致欧盟内部政治变动的引

子或是环境约束因素ꎬ它们对一体化的影响主要表现在限制政策工具的选择范围和决

策的时间压力等维度ꎮ 换句话说ꎬ危机仅仅为欧盟内部政治博弈的个别路径提供了机

会窗口ꎬ但对政治博弈本身的基本利益结构和行为体的预设立场并没有产生根本性的

影响ꎮ 例如ꎬ俄乌冲突中ꎬ欧盟的危机决策大多数建立在危机前已经存在的政治议程

基础之上ꎮ① 此外ꎬ对于危机中不同欧盟机构间相对权力的消长ꎬ“危机引发的一体

化”的相关文献依然没有脱离既有研究中关于欧盟机构“自我赋权”的基本策略的既

有结论ꎮ②

综上ꎬ围绕“危机引发的一体化”的相关文献开始关注外部冲击对于欧洲一体化

的实际影响ꎮ 然而ꎬ即使它们对长期以来形成的一体化内部视角的逻辑起点进行了外

移ꎬ但这些文献多数依然缺乏对一体化的逻辑本身的理论反思与重构ꎮ 如要突破这一

限制ꎬ外部因素不能仅被视作一体化发展的引子ꎬ而应该被视作与内部动因(“功能合

作”)同等重要的一体化发展的核心驱动力ꎮ 恰恰在这个方面ꎬ欧盟目前面临的地缘

政治变局比独立的危机更契合一体化理论视角转型的需求ꎮ 一方面ꎬ与独立的危机相

比ꎬ地缘政治变局对欧盟的冲击不再局限于个别的政策领域(欧元区或欧盟共同庇护

系统等)ꎬ而是全面动摇包括单一市场、贸易政策和地区安全在内的欧盟的核心治理

架构ꎻ③另一方面ꎬ地缘政治变局对欧洲一体化的影响不仅涉及个别领域的政策变动ꎬ

而且深入到基本制度的变迁乃至底层治理理念的转变ꎮ 因此ꎬ下文对外部因素的讨论

将主要聚焦地缘政治变局ꎮ 需要说明的是ꎬ“地缘政治变局”在文中主要指欧洲一体

化赖以发展的外部体系环境(特别是美国主导的跨大西洋政治经济合作框架)所遭受

的剧烈冲击ꎬ④其既体现为新自由主义国际秩序的衰落ꎬ⑤也表现为非西方国家的群体

性崛起ꎮ 虽然地缘政治变局可以具象为欧盟经历的接二连三的危机ꎬ但是其内涵与影

响超越了独立的危机或多重危机对欧盟具体政策领域作用的简单集合ꎮ 基于以上讨

９２　 地缘政治变局下的欧盟外交决策模式变迁

①

②

③

④
⑤

Ｅｖａ Ｇ. Ｈｅｉｄｂｒｅｄｅｒꎬ “Ｗｉｔｈｅｒｉｎｇ ｔｈｅ Ｅｘｏｇｅｎｏｕｓ Ｓｈｏｃｋ: ＥＵ Ｐｏｌｉｃｙ Ｒｅｓｐｏｎｓｅｓ ｔｏ ｔｈｅ Ｒｕｓｓｉａｎ Ｗａｒ ａｇａｉｎｓｔ Ｕ￣
ｋｒａｉｎｅꎬ” Ｗｅｓｔ Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｐｏｌｉｔｉｃｓꎬ Ｖｏｌ.４７ꎬ Ｎｏ.６ꎬ ２０２４ꎬ ｐ.１３９６.

例如 Ｂｅｒｈａｒｄ Ｚｅｉｌｉｎｇｅｒꎬ “Ｔｈｅ Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｃｏｍｍｉｓｓｉｏｎ ａｓ ａ Ｐｏｌｉｃｙ Ｅｎｔｒｅｐｒｅｎｅｕｒ ｕｎｄｅｒ ｔｈｅ Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｓｅｍｅｓｔｅｒꎬ”
Ｐｏｌｉｔｉｃｓ ａｎｄ Ｇｏｖｅｒｎａｎｃｅꎬ Ｖｏｌ.９ꎬ Ｎｏ.３ꎬ ２０２１ꎬ ｐｐ.６３－７３ꎻ Ｈｕｓｓｅｉｎ Ｋａｓｓｉｍꎬ “Ｔｈｅ Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｃｏｍｍｉｓｓｉｏｎ ａｎｄ ｔｈｅ Ｃｏｖｉｄ－１９
Ｐａｎｄｅｍｉｃ: Ａ Ｐｌｕｒｉ－ｉｎｓｔｉｔｕｔｉｏｎａｌ Ａｐｐｒｏａｃｈꎬ” Ｊｏｕｒｎａｌ ｏｆ Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｐｕｂｌｉｃ Ｐｏｌｉｃｙꎬ Ｖｏｌ.３０ꎬ Ｎｏ.４ꎬ ２０２３ꎬ ｐｐ.６１２－６３４ꎮ

Ｙａｎｉｎｇ Ｚｈａｎｇ ａｎｄ Ｗｉｅｂｋｅ Ｒａｂｅꎬ “ Ｅｘｐｌａｉｎｉｎｇ ｔｈｅ ＥＵ’ ｓ Ｐｏｌｉｃｙ Ｓｈｉｆｔ ｔｏｗａｒｄ Ｃｈｉｎａ: Ａｎ Ｉｎｓｔｉｔｕｔｉｏｎａｌ Ａｐ￣
ｐｒｏａｃｈꎬ” Ｊｏｕｒｎａｌ ｏｆ Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｉｎｔｅｇｒａｔｉｏｎꎬ ２０２４ꎬ ＤＯＩ: １０.１０８０ / ０７０３６３３７.２０２４.２４３２３２９.

Ｓｃｏｔｔ Ｌａｖｅｒｙꎬ “Ｒｅｂｕｉｌｄｉｎｇ ｔｈｅ Ｆｏｒｔｒｅｓｓ? Ｅｕｒｏｐｅ ｉｎ ａ Ｃｈａｎｇｉｎｇ Ｗｏｒｌｄ Ｅｃｏｎｏｍｙꎬ” ｐｐ.３３０－３５３.
Ｔａｎｊａ Ａ. Ｂöｒｚｅｌꎬ Ｊｏｈａｎｎｅｓ Ｇｅｒｓｃｈｅｗｓｋｉ ａｎｄ Ｍｉｃｈａｅｌ Ｚüｒｎꎬ Ｔｈｅ Ｌｉｂｅｒａｌ Ｓｃｒｉｐｔｓ ａｔ ｔｈｅ Ｂｅｇｉｎｎｉｎｇ ｏｆ ｔｈｅ ２１ｓｔ

Ｃｅｎｔｕｒｙ: Ｃｏｎｃｅｐｔｉｏｎｓꎬ Ｃｏｍｐｏｎｅｎｔｓꎬ ａｎｄ Ｔｅｎｓｉｏｎｓꎬ Ｏｘｆｏｒｄ Ｕｎｉｖｅｒｓｉｔｙ Ｐｒｅｓｓꎬ ２０２４.



论ꎬ本文认为ꎬ地缘政治变局对于欧盟外交决策模式变迁的影响存在三种可能的路径ꎮ

１. 地缘政治压力下ꎬ不同外交决策行为体的治理理念转变

欧盟内部不同行为体间治理理念的差异性由来已久ꎬ例如ꎬ欧元区内部长期存在

严守财政纪律从而维持物价稳定与适时财政扩张从而保障经济增长的对立理念ꎮ①

在竞争政策领域ꎬ存在着抛弃欧盟现有的竞争政策理念进而建立欧盟的产业政策与保

持既有的法律框架仅策略性放松法律限制的不同观点ꎮ 在贸易和投资政策领域ꎬ也存

在着坚定维护开放与自由的全球贸易议程与积极拥抱地缘政治经济理念的迥异立

场ꎮ② 归根结底ꎬ上述不同政策领域所体现出的治理理念差异根源在于欧盟成员国内

部不同经济增长模式所带来的结构性矛盾ꎮ③

在外部环境稳定的情况下ꎬ成员国治理理念的差异往往伴随成员国国力成为影响

欧盟政治决策结果的决定性因素ꎮ 但在地缘政治环境急剧变动的当下ꎬ政治行为体间

的治理理念差异有可能在外部压力下逐渐缩小乃至完全消失ꎮ 例如ꎬ对欧盟竞争政策

演进的最新研究指出ꎬ在中美战略博弈的大背景下ꎬ欧盟的竞争政策理念由于担心落

后于全球产业政策竞赛而逐步从“只为竞争”(ｃｏｍｐｅｔｉｔｉｏｎ ｏｎｌｙ)过渡到强调产业主权

与战略自主ꎮ 同样ꎬ在欧盟委员会内部ꎬ一度是自由贸易议程最坚定的支持力量的贸

易总司(ＤＧ ＴＲＡＤＥ)也开始重新平衡自由贸易与经济安全的关系ꎬ④从而弥合了与内

部市场总司(ＤＧ ＧＲＯＷ)长久以来在经济安全议题上的理念差异ꎮ⑤

２. 地缘政治压力下ꎬ成员国对于决策权力让渡的敏感性下降

主流的一体化理论将决策权力的让渡作为欧盟政治的核心议题ꎬ成员国与超国家

机构围绕“权能—控制”(ｃｏｍｐｅｔｅｎｃｅ－ｃｏｎｔｒｏｌ)展开的政治博弈是欧洲一体化的重要推

０３ 欧洲研究　 ２０２４ 年第 ６ 期　

①

②

③

④

⑤

Ｍａｒｋｕｓ Ｂｒｕｎｎｅｒｍｅｉｅｒꎬ Ｈａｒｏｌｄ Ｊａｍｅｓ ａｎｄ Ｊｅａｎ－Ｐｉｅｒｒｅ Ｌａｎｄａｕꎬ Ｔｈｅ Ｅｕｒｏ ａｎｄ ｔｈｅ Ｂａｔｔｌｅ ｏｆ Ｉｄｅａｓꎬ Ｐｒｉｎｃｅｔｏｎ Ｕｎｉ￣
ｖｅｒｓｉｔｙ Ｐｒｅｓｓꎬ ２０１７.

坚定维护开放自由的全球贸易的代表ꎬ如瑞典、荷兰及此前的欧盟委员会贸易总司(ＤＧ ＴＲＡＤＥ)ꎻ积极
拥抱地缘政治经济理念的代表ꎬ如法国、意大利以及欧盟委员会内部市场总司(ＤＧ ＧＲＯＷ)ꎮ 对于后者ꎬ参见
“ＥＵ Ｃｏｍｐｅｔｉｔｉｖｅｎｅｓｓ: Ｌｏｏｋｉｎｇ Ａｈｅａｄꎬ” Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｃｏｍｍｉｓｓｉｏｎꎬ ９ Ｓｅｐｔｅｍｂｅｒ ２０２４ꎬ ｈｔｔｐｓ: / / ｃｏｍｍｉｓｓｉｏｎ.ｅｕｒｏｐａ.ｅｕ / ｔｏｐ￣
ｉｃｓ / ｓｔｒｅｎｇｔｈｅｎｉｎｇ－ｅｕｒｏｐｅａｎ－ｃｏｍｐｅｔｉｔｉｖｅｎｅｓｓ / ｅｕ－ｃｏｍｐｅｔｉｔｉｖｅｎｅｓｓ－ｌｏｏｋｉｎｇ－ａｈｅａｄ＿ｅｎ＃ｐａｒａｇｒａｐｈ＿４７０５９ꎻ “Ａ Ｃｏｎｖｅｒｓａｔｉｏｎ
Ｗｉｔｈ Ｔｈｉｅｒｒｙ Ｂｒｅｔｏｎꎬ” Ｇｒｏｕｐｅ ｄ’ éｔｕｄｅｓ ｇéｏｐｏｌｉｔｉｑｕｅｓꎬ ８ Ｎｏｖｅｍｂｅｒ ２０２４ꎬ ｈｔｔｐｓ: / / ｇｅｏｐｏｌｉｔｉｑｕｅ. ｅｕ / ｅｎ / ２０２４ / １１ / ０８ / ａ－
ｃｏｎｖｅｒｓａｔｉｏｎ－ｗｉｔｈ－ｔｈｉｅｒｒｙ－ｂｒｅｔｏｎ / ꎮ

Ａｉｄａｎ Ｒｅｇａｎꎬ “Ｔｈｅ Ｉｍｂａｌａｎｃｅ ｏｆ Ｃａｐｉｔａｌｉｓｍｓ ｉｎ ｔｈｅ Ｅｕｒｏｚｏｎｅ: Ｃａｎ ｔｈｅ Ｎｏｒｔｈ ａｎｄ Ｓｏｕｔｈ ｏｆ Ｅｕｒｏｐｅ Ｃｏｎｖｅｒｇｅꎬ”
ｐｐ.９６９－９９０.

“Ｔｈｅ Ｄｏｕｂｌｅ Ｉｎｔｅｇｒａｔｉｏｎ Ｄｏｃｔｒｉｎｅꎬ Ａ Ｃｏｎｖｅｒｓａｔｉｏｎ ｗｉｔｈ Ｓａｂｉｎｅ Ｗｅｙａｎｄꎬ” Ｇｒｏｕｐｅ ｄ’ éｔｕｄｅｓ ｇéｏｐｏｌｉｔｉｑｕｅｓꎬ ３１
Ｊａｎｕａｒｙ ２０２２ꎬ ｈｔｔｐｓ: / / ｇｅｏｐｏｌｉｔｉｑｕｅ.ｅｕ / ｅｎ / ２０２２ / ０１ / ３１ / ｔｈｅ－ｄｏｕｂｌｅ－ｉｎｔｅｇｒａｔｉｏｎ－ｄｏｃｔｒｉｎｅ－ｓａｂｉｎｅ－ｗｅｙａｎｄ / .

与欧盟委员会贸易总司官员的访谈ꎬ２０２３ 年 １ 月ꎮ



动力ꎮ① 在这一主题下ꎬ主流一体化理论认为ꎬ成员国与欧盟机构在涉及国家核心权

力(ｃｏｒｅ ｓｔａｔｅ ｐｏｗｅｒ)领域的权力竞争是对立关系ꎮ 核心国家权力不仅事关众多再分

配议题(税收与社会保障等)ꎬ而且关系到文化与政治认同(教育与文化等)ꎬ极易引发

政治对立与分化ꎮ 因此ꎬ在应对欧元危机的欧盟经济与金融体制改革中ꎬ成员国不仅

偏好政府间合作的方式ꎬ而且刻意限制欧盟委员会、欧洲议会和欧盟法院的政策影响

力ꎮ②

但在地缘政治压力下ꎬ成员国与欧盟机构在权力让渡问题上的对立性可能有所降

低ꎮ 在地缘政治环境稳定的情况下ꎬ成员国与欧盟机构间权力竞争的决定因素和影响

主要局限在欧盟内部ꎬ成员国核心国家权力的权力丧失即为欧盟机构的权力所得ꎬ二

者近似零和博弈状态ꎮ 但在地缘政治压力陡增的情况下ꎬ成员国与欧盟机构间的权力

变动引发的成本—收益分配结构可能被外部环境重塑ꎬ据此ꎬ欧盟决策权力的再分配

并非一定是零和博弈状态ꎮ 正如主流一体化理论指出的ꎬ成员国在非核心国家权力领

域可能出于功能性目的( ｆｕｎｃｔｉｏｎａｌ ｐｕｒｐｏｓｅｓ)让渡权力给超国家机构以期获得物质利

益的最大化ꎮ 但是ꎬ地缘政治压力可能催生除“功能性目的”以外的其他权力让渡逻

辑ꎮ 例如ꎬ与“推卸责任”(ｂｌａｍｅ－ｓｈｉｆｔｉｎｇ)理论的逻辑相似ꎬ权力让渡的政治成本在外

部冲击带来的政治成本面前相形见绌ꎬ因而对于成员国而言ꎬ权力让渡在一定情况下

可能是利大于弊ꎮ③ 这个方面的典型案例即为 ２０２０ 年欧盟发布的«５Ｇ 安全工具箱»

指令ꎮ ５Ｇ 安全监管涉及电信网络、核心基础设施和国家安全等核心国家权力ꎬ显然欧

盟并不具备完全的监管权能ꎮ 但面对中美在 ５Ｇ 问题上的博弈与外交压力ꎬ夹缝中的

成员国无法独立应对来自两个超级大国的外交压力ꎬ最终成员国选择将该问题的协调

权力让渡给欧盟委员会ꎮ

３. 地缘政治压力下ꎬ欧盟内部不同行为体在外交决策权威竞争中可依赖的权力

资源扩展

主流的欧洲一体化理论认为ꎬ不同政治行为体参与决策权威竞争的权力资源主要

来自欧盟内部ꎮ 例如ꎬ欧盟委员会“自我扩权”的主要政治伙伴包括欧盟法院和欧洲

１３　 地缘政治变局下的欧盟外交决策模式变迁

①

②

③

Ｋｅｎｎｅｔｈ Ａｂｂｏｔｔ ｅｔ ａｌ.ꎬ “Ｃｏｍｐｅｔｅｎｃｅ ｖｅｒｓｕｓ Ｃｏｎｔｒｏｌ: Ｔｈｅ Ｇｏｖｅｒｎｏｒ’ ｓ Ｄｉｌｅｍｍａꎬ” Ｒｅｇｕｌａｔｉｏｎ ＆ Ｇｏｖｅｒｎａｎｃｅꎬ
Ｖｏｌ.１４ꎬ Ｎｏ.４ꎬ ２０２０ꎬ ｐｐ.６１９－６３６.

Ｄｅｒｍｏｔ Ｈｏｄｓｏｎꎬ “Ｔｈｅ Ｎｅｗ Ｉｎｔｅｒｇｏｖｅｒｎｍｅｎｔａｌｉｓｍ ａｎｄ ｔｈｅ Ｅｕｒｏ Ｃｒｉｓｉｓ: Ａ Ｐａｉｎｆｕｌ Ｃａｓｅ?” ｉｎ Ｎａｔｈａｌｉｅ Ｂｒａｃｋ ａｎｄ
Ｓｅｄａ Ｇüｒｋａｎꎬ ｅｄｓ.ꎬ Ｔｈｅｏｒｉｚｉｎｇ ｔｈｅ Ｃｒｉｓｅｓ ｏｆ ｔｈｅ Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｕｎｉｏｎꎬ Ｒｏｕｔｌｅｄｇｅꎬ ２０２１ꎬ ｐｐ.８１－１０１.

Ｔｉｍ Ｈｅｉｎｋｅｌｍａｎｎ－Ｗｉｌｄ ａｎｄ Ｂｅｒｎｈａｒｄ Ｚａｎｇｌꎬ “Ｍｕｌｔｉｌｅｖｅｌ Ｂｌａｍｅ Ｇａｍｅｓ: Ｂｌａｍｅ－ｓｈｉｆｔｉｎｇ ｉｎ ｔｈｅ Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｕ￣
ｎｉｏｎꎬ” ｐｐ.９５３－９６８.



议会ꎮ① 欧洲议会实现权力提升的主要政治伙伴为公民利益团体ꎮ 而在成员国层面ꎬ

成员国群体在不同议题上组成的“意愿联盟”则成为影响欧盟决策的主要因素ꎮ②

但在地缘政治动荡和大国战略竞争加剧的背景下ꎬ欧盟政治行为体面临来自域外

行为体的外交压力陡增ꎮ 这些外交压力下ꎬ欧盟或是通过允诺利益寻求对方的合作与

支持ꎬ或是通过威胁制裁寻求对方立场的改弦更张ꎮ 在特定情况下ꎬ域外行为体可能

成为欧盟行为体内部权力竞争的资源与工具ꎮ 例如ꎬ特朗普在首个总统任期针对自欧

盟进口的钢铁和铝制品施加高额关税ꎬ并威胁对欧盟出口的汽车征税ꎮ 面对特朗普政

府咄咄逼人的贸易政策以及迫在眉睫的贸易战风险ꎬ欧盟委员会与欧洲议会一道凭借

“美国威胁论”成功游说成员国政府以贸易权能(«欧盟运行条约»第 ２０７ 条)作为立法

基础迅速出台«反经济胁迫条例»ꎬ使得成员国政府授予欧盟委员会在外交反制措施

议题上的部分权力ꎮ 这也就意味着欧盟可以在共同商业政策的框架下ꎬ实施原来仅属

于 ＣＦＳＰ 框架下的政策工具ꎮ③ 需要特别说明的是ꎬ在«反经济胁迫条例»的立法进程

中ꎬ特朗普政府的贸易政策并非仅仅是一个外部诱因(ｅｘｏｇｅｎｏｕｓ ｔｒｉｇｇｅｒ)ꎮ 相反ꎬ美国

对德国和法国的一系列贸易制裁和制裁威胁切实塑造并改变了核心欧盟成员国的认

知理念ꎮ 如果没有特朗普政府的进攻性贸易政策ꎬ欧盟可能只会对既有的贸易救济工

具(Ｒｅｇｕｌａｔｉｏｎ [ＥＵ] ２０２１ / １６７)进行升级ꎬ并不会创设专门针对经济胁迫问题的救济

工具ꎮ④ 就此而言ꎬ特朗普政府的贸易政策不仅为欧盟委员会的扩权提供了充足的说

理依据(ｒｈｅｔｏｒｉｃ ｊｕｓｔｉｆｉｃａｔｉｏｎ)ꎬ更通过侵害成员国利益和改变成员国的理念立场ꎬ成为

欧盟委员会扩权的现实政治条件ꎮ

上述三个影响路径虽非外部因素影响欧洲一体化的全面图景ꎬ却是本文针对外部

因素影响欧盟外交决策模式的理论化的初步尝试ꎮ 这也进一步要求将理论路径与现

实案例进行结合分析ꎬ一方面呈现上述路径的具体作用机制ꎬ另一方面探索其他未被

发现的影响路径ꎮ
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②

③

④

Ｙａｎｉｎｇ Ｚｈａｎｇꎬ Ｔｈｅ Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｃｏｍｍｉｓｓｉｏｎ’ｓ Ｔｏｌｅｒａｔｉｏｎ ｏｆ Ｎｏｎｃｏｍｐｌｉａｎｃｅ ｗｉｔｈ ＥＵ Ｌａｗ: Ａ Ｇｕａｒｄｉａｎ ｗｉｔｈ Ｔｗｏ
Ｆａｃｅｓꎬ Ｏｘｆｏｒｄ Ｕｎｉｖｅｒｓｉｔｙ Ｐｒｅｓｓꎬ Ｆｏｒｔｈｃｏｍｉｎｇ.

郑春荣、范一杨:«重塑欧美安全关系? ———对欧盟“永久结构性合作”机制的解析»ꎬ载«欧洲研究»ꎬ
２０１８ 年第 ６ 期ꎬ第 １－２４ 页ꎮ

Ｃｈｒｉｓｔｉａｎ Ｆｒｅｕｄｌｓｐｅｒｇｅｒ ａｎｄ Ｓｏｐｈｉｅ Ｍｅｕｎｉｅｒꎬ “Ｗｈｅｎ Ｆｏｒｅｉｇｎ Ｐｏｌｉｃｙ Ｂｅｃｏｍｅｓ Ｔｒａｄｅ Ｐｏｌｉｃｙ: Ｔｈｅ ＥＵ’ ｓ Ａｎｔｉ－
Ｃｏｅｒｃｉｏｎ Ｉｎｓｔｒｕｍｅｎｔꎬ” ｐｐ.１０７３－１０７４.

Ｉｂｉｄ ꎬ ｐ.１０７１.



三　 案例研究

本部分将聚焦«欧盟外资安全审查条例»(Ｒｅｇｕｌａｔｉｏｎ ２０１９ / ４５２ / ＥＵꎬ 下文简称«审

查条例»)①的立法进程和“俄乌冲突后欧盟对俄外交制裁”两个案例ꎬ分别展示欧盟

外交决策“立法模式”与“非立法模式”的实际运行ꎬ并追踪地缘政治变动等外部因素

影响上述决策模式的具体路径ꎮ

从研究设计的角度出发ꎬ本文选取的两个案例是对应“立法模式”与“非立法模式”

的典型案例(ｔｙｐｉｃａｌ ｃａｓｅｓ)ꎮ 不同于探究个别影响因素的案例比较(ｃｏｍｐａｒａｔｉｖｅ ｃａｓｅｓ)ꎬ

两个案例的主要目的是展示本文提出的外交决策模式类型的实际运作ꎮ② 具体的案例

选择主要基于以下原因:首先ꎬ«审查条例»与“对俄制裁”不仅分别对应“立法模式”与

“非立法模式”ꎬ更重要的是两个案例均具备明确的外部影响维度ꎮ 因此ꎬ对两个案例的

深入分析可以直接回答本文的核心研究关切———地缘政治变局如何影响欧盟外交决策

模式的变迁ꎮ 其次ꎬ«审查条例»与“对俄制裁”是近年来欧盟在经济安全领域和共同外

交与安全政策领域极具代表性的案例ꎬ是欧盟外交政策研究的重要政策议题ꎮ 对这两个

案例的细致总结有助于把握欧盟外交决策模式变动的宏观发展趋势ꎮ 再次ꎬ«审查条

例»的立法进程(２０１７—２０１９ 年)与“对俄制裁”(２０２２—２０２４ 年)分别发生在容克的第二

任期与冯德莱恩的第一任期ꎮ 无论从容克面临的“克里米亚危机”到冯德莱恩面对的

“俄乌冲突”ꎬ还是从容克提出的“政治委员会”到冯德莱恩的“地缘政治委员会”ꎬ两个委

员会主席任期在地缘环境和施政理念上呈现出较强的继承性ꎮ③ 最后ꎬ有关两个案例的

相关新闻报道与研究资料较为丰富ꎬ为案例分析奠定了良好基础ꎮ

下文的案例分析将主要依据欧盟与成员国的官方文件、权威欧盟新闻媒体的报

道ꎬ以及笔者对参与上述案例决策过程的欧盟机构及成员国官员的半结构化访谈

(ｓｅｍｉ－ｓｔｒｕｃｔｕｒｅｄ ｉｎｔｅｒｖｉｅｗ)ꎮ 在每个案例分析中ꎬ笔者将按照时间线索ꎬ展示政策制定
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不同阶段中各行为体的立场及互动情况ꎬ最后总结地缘政治因素对两个案例中决策过

程的具体影响路径ꎮ

(一)立法模式:«欧盟外资安全审查条例»

２０１９ 年 ３ 月ꎬ欧盟出台了针对外商直接投资的审查框架条例ꎬ该框架主要用来协

调成员国各自已经设立的或未来计划设立的外资审查机制ꎮ 在该框架下ꎬ成员国有法

律义务向欧盟委员会及其他成员国披露外国直接投资项目的背景信息ꎮ 而后欧盟委

员会对该投资项目进行评估并向成员国政府出具不具有法律约束力的审查意见ꎮ 最

后由投资项目所在国政府对该投资项目做出最终的审查决定ꎮ

欧盟成员国虽依然在«审查条例»中掌握对外商直接投资的最终决定权ꎬ但是欧

盟委员会在外资审查领域仍实现了突破性的权力扩张ꎮ 诚然ꎬ«审查条例»的法律框

架并未设立任何审查联盟内外商投资的超国家机构ꎬ欧盟委员会出具的审查意见不具

有法律拘束力ꎬ且成员国依然保有外国直接投资项目审查的最终决定权ꎮ 但通过建立

跨成员国层面的全欧投资审查协作网络ꎬ欧盟委员会相较成员国获得了显著的信息优

势ꎮ 对内ꎬ该网络使欧盟委员会成为所有成员国投资审查机制的监督者ꎻ对外ꎬ它有助

于欧盟在全球范围内推进其“开放的战略自主”经济战略ꎮ① 综上ꎬ欧盟委员会通过掌

握该协作网络的主导权成功迈出了影响成员国经济安全决策的第一步ꎮ

１.议程设置和立法草案准备阶段(２０１１—２０１７ 年)

早在 ２０１１ 年ꎬ欧盟委员会产业与企业委员塔亚尼(Ａｎｔｏｎｉｏ Ｔａｊａｎｉ)和内部市场委

员巴尼耶(Ｍｉｃｈｅｌ Ｂａｒｎｉｅｒ)联名向时任欧盟委员会主席巴罗佐(Ｊｏｓｅ Ｍａｎｕｅｌ Ｂａｒｒｏｓｏ)建

议设立一个负责对外国直接投资进行审查的欧盟机构ꎮ② 但是ꎬ该建议被时任贸易委

员德古赫特(Ｋａｒｅｌ Ｄｅ Ｇｕｃｈｔ)否决ꎮ 彼时ꎬ欧盟委员会的贸易总司依然秉持自由贸易

立场ꎬ担心上述建议会被外界解读为贸易保护主义ꎬ甚至会给“欧盟在华投资带来政

策风险”ꎮ③ 在成员国层面ꎬ针对设立外资审查机制的意见同样出现两极分化ꎮ 瑞典、

荷兰和英国等持自由市场理念的成员国对限制外国直接投资持怀疑态度ꎮ 而法国、意

大利、西班牙和波兰等传统上支持国家干预市场的成员国则支持设立跨国家层面的投
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资审查机制ꎮ①

针对外商直接投资审查的理念转变首先出现在成员国层面ꎬ其中德国成为改变对

立成员国群体力量天平的代表ꎮ 德国一直以来对外国直接投资秉持开放态度ꎬ并认为

外国投资有利于保持德国中小企业的竞争力ꎮ 但在 ２０１６ 年前后ꎬ由于中国对欧直接

投资激增以及地缘政治竞争加剧等多重因素的影响ꎬ德国商界推动德国政界对外商直

接投资的态度发生重要转变ꎮ② 首先ꎬ中国对欧盟直接投资自 ２０１０ 年前后开始指数

级增长ꎬ特别是 ２０１６ 年中国对欧盟内企业的总投资几乎是 ２０１５ 年的两倍ꎮ 其中ꎬ中

国投资者对德国机械制造企业库卡(ＫＵＫＡ ＡＧ)以及芯片设备制造企业爱思强(Ａｉｘ￣

ｔｒｏｎ)的收购计划在德国国内被过度“安全化”ꎬ进而在政界引发激烈争论ꎮ③ 其次ꎬ为

限制中国企业的海外发展ꎬ美国以国家安全为导向的外国投资委员会(ＣＦＩＵＳ)以审查

名义限制中国企业投资ꎮ 但由于欧盟方面缺乏统一的审查机制ꎬ美国担心其关键技术

会通过欧盟市场向中国“转移”ꎮ④ 由此ꎬ面向欧盟的外国投资不仅事关欧盟国家本

身ꎬ也会对美欧跨大西洋伙伴关系产生潜在影响ꎮ⑤ 在上述因素的综合作用下ꎬ德国

不断加大对来自中国的直接投资的政治干预力度ꎮ⑥ 自此ꎬ德国对外资审查的态度发

生了颠覆性变化ꎬ其态度的逆转使得支持外资审查机制的成员国在欧盟理事会内部的

声音逐渐增强ꎮ

德国对外商投资审查的理念逆转后ꎬ同法国和意大利于 ２０１７ 年 ２ 月向欧盟委员

会发出联名信ꎬ正式要求欧盟委员会就外资审查机制正式提出立法草案ꎮ⑦ 此时在成

员国内部ꎬ相当部分的成员国依然不认同德法意三国的立场且对跨国的外资审查持怀

５３　 地缘政治变局下的欧盟外交决策模式变迁

①

②
③

④

⑤

⑥

⑦
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疑态度(见表 １)ꎮ① 因此ꎬ虽然德国的理念转变极大地增强了支持外资审查机制的成

员国阵营的决策地位ꎬ但是成员国立场的分化依然使立法进程难以正式启动ꎮ

表 １　 成员国对投资审查机制的最初态度

完全反对 反对 中立 支持 完全支持

塞浦路斯

爱沙尼亚

希腊

匈牙利

爱尔兰

马耳他

葡萄牙

英国

比利时

捷克

芬兰

拉脱维亚

卢森堡

荷兰

罗马尼亚

瑞典

保加利亚

克罗地亚

斯洛伐克

斯洛文尼亚

丹麦

立陶宛

西班牙

奥地利

法国

德国

意大利

波兰

　 　 资料来源:Ｚｅｎｏｂｉａ Ｃｈａｎ ａｎｄ Ｓｏｐｈｉｅ Ｍｅｕｎｉｅｒꎬ “Ｂｅｈｉｎｄ ｔｈｅ Ｓｃｒｅｅｎ: Ｕｎｄｅｒｓｔａｎｄｉｎｇ Ｎａｔｉｏｎａｌ Ｓｕｐｐｏｒｔ

ｆｏｒ ａ Ｆｏｒｅｉｇｎ Ｉｎｖｅｓｔｍｅｎｔ Ｓｃｒｅｅｎｉｎｇ Ｍｅｃｈａｎｉｓｍ ｉｎ ｔｈｅ Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｕｎｉｏｎꎬ” ｐｐ.５１３－５４１ꎮ

在德法意联名信后ꎬ欧洲议会也通过决议要求欧盟委员会就“审查欧盟战略部门

的外国投资”提出相关立法草案ꎮ② 早在 ２０１２ 年ꎬ欧洲议会就提出建立欧洲层面外商

投资审查机制的立法决议ꎮ③ 但是在 ２０１５ 年ꎬ该决议被欧盟委员会借回复议会函询

的机会以“确保市场开放”为由拒绝ꎮ④ 但仅仅一年过后ꎬ欧盟委员会对于外商投资审

查机制的立场就完全发生了转变ꎬ成为继德国之后推动立法进程的核心行为体ꎮ 正如

一位参与«审查条例»立法准备的贸易总司官员指出的:“作为欧盟委员会内部‘自由

开放贸易原则’的最坚定支持者ꎬ外资审查机制这一概念与贸易总司一贯坚持的理念

产生了巨大的冲突ꎮ”但在 ２０１６ 年至 ２０１７ 年间ꎬ由于特朗普提出“美国优先”的竞选
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②

③

④

比利时、荷兰等国是传统的自由贸易支持者ꎻ希腊、葡萄牙等国在金融危机之后ꎬ依赖于外国投资偿还外
债ꎻ塞浦路斯、爱尔兰等国则在传统上充当外国直接投资流动的中介ꎬ凭借资本过境获得利润ꎮ

Ａｎｎａ Ｖｌａｓｉｕｋ Ｎｉｂｅ ｅｔ ａｌ.ꎬ “Ｐｒｅ－Ｅｍｐｔｉｖｅ Ｄｅｐｏｌｉｔｉｃｉｚａｔｉｏｎ: Ｔｈｅ Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｃｏｍｍｉｓｓｉｏｎ ａｎｄ ｔｈｅ ＥＵ Ｆｏｒｅｉｇｎ Ｉｎ￣
ｖｅｓｔｍｅｎｔ Ｓｃｒｅｅｎｉｎｇ Ｒｅｇｕｌａｔｉｏｎꎬ” ｐｐ.１８２－２１１.

“ＥＵ ａｎｄ Ｃｈｉｎａ: Ｕｎｂａｌａｎｃｅｄ Ｔｒａｄｅ?” Ｏｆｆｉｃｉａｌ Ｊｏｕｒｎａｌ ｏｆ ｔｈｅ Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｕｎｉｏｎꎬ １３ Ｓｅｐｔｅｍｂｅｒ ２０１３ꎬ ｐ.７ꎬ ｈｔ￣
ｔｐｓ: / / ｅｕｒ－ｌｅｘ.ｅｕｒｏｐａ.ｅｕ / ｌｅｇａｌ－ｃｏｎｔｅｎｔ / ＥＮ / ＴＸＴ / ＰＤＦ / ? ｕｒｉ ＝ＣＥＬＥＸ:５２０１２ＩＰ０２１８.

“Ａｎｓｗｅｒ Ｇｉｖｅｎ ｂｙ Ｍｓ. Ｍａｌｍｓｔｒöｍ ｏｎ Ｂｅｈａｌｆ ｏｆ ｔｈｅ Ｃｏｍｍｉｓｓｉｏｎꎬ” Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｐａｒｌｉａｍｅｎｔꎬ ２９ Ｊａｎｕａｒｙ ２０１５ꎬ ｈｔ￣
ｔｐｓ: / / ｗｗｗ.ｅｕｒｏｐａｒｌ.ｅｕｒｏｐａ.ｅｕ / ｄｏｃｅｏ / ｄｏｃｕｍｅｎｔ / Ｅ－８－２０１４－００９９７４－ＡＳＷ＿ＥＮ.ｈｔｍｌ.



纲领加上中国对欧投资引发的政治争论ꎬ“贸易总司的立场发生了重大转变”ꎬ①贸易

总司开始重新审视全球化现阶段出现的新特点以及地缘经济转型对欧盟的潜在冲击ꎮ

此外ꎬ贸易总司和欧盟委员会也意识到外资审查立法是扩大欧盟委员会在该领域权力

的重要机会窗口ꎮ 因此ꎬ为尽快加速立法进程ꎬ贸易总司利用欧盟机构夏季公共假期

的空档ꎬ仅用 ３ 个月就完成了该法案的内部起草过程ꎮ

此外ꎬ为加速立法草案的起草进程且防止该议题的“政治化”ꎬ欧盟委员会在起草过

程中刻意采取了“去政治化”的预防性策略ꎮ 例如ꎬ贸易总司以“快速变化的经济现实”

和“公民与成员国日益增长的担忧”为由ꎬ“破例省略”了“立法影响评估”(ｉｍｐａｃｔ ａｓｓｅｓｓ￣

ｍｅｎｔ)程序ꎮ② 这一操作不仅大大缩短了草案的起草时间ꎬ更为重要的是ꎬ它限制了利益

相关方提出起草意见的机会窗口ꎬ有助于防止草案在经贸团体和其他利益团体中引发波

澜ꎬ进而防止起草过程被公共舆论裹挟ꎮ③ 出于相似目的ꎬ在条例的意见征询中ꎬ欧盟委

员会也刻意控制了参与征询的利益相关方的数量ꎮ 最终只有德国产业联合会(ＢＤＩ)和

奥地利联邦商会及欧洲私营港口和码头联盟(ＦＥＰＯＲＴ)提交了意见反馈ꎮ

２.立法草案谈判阶段(２０１７—２０１９ 年)

在立法草案进入欧盟理事会审议阶段之后ꎬ“非正式的决策三角”分别在 ２０１８ 年 ７

月至 １０ 月间进行了密集的三方谈判ꎮ 谈判持续了 １４ 个月ꎬ期间ꎬ美国也分享了其在建

立外国投资委员会方面的经验ꎬ以确保欧盟能提供对中国外资的严格审查ꎮ④ 此时ꎬ恰

是奥地利———投资审查机制的坚定支持者———担任欧盟理事会轮值主席国ꎬ它在弥合

成员国分歧上发挥了重要作用ꎮ 例如ꎬ奥地利轮值主席成功与欧盟委员会达成一致ꎬ确

定投资审查机制应该基于国家安全的评估标准而非经济互利(ｅｃｏｎｏｍｉｃ ｒｅｃｉｐｒｏｃｉｔｙ)的标

准ꎬ防止投资审查的泛化ꎬ从而尽可能争取持怀疑态度的成员国的支持ꎮ⑤ 最终ꎬ在欧盟

７３　 地缘政治变局下的欧盟外交决策模式变迁

①
②

③

④

⑤

与欧盟委员会贸易总司官员的在线访谈ꎬ２０２３ 年 １ 月ꎮ
“Ｐｒｏｐｏｓａｌ ｆｏｒ ａ Ｒｅｇｕｌａｔｉｏｎ ｏｆ ｔｈｅ Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｐａｒｌｉａｍｅｎｔ ａｎｄ ｏｆ ｔｈｅ Ｃｏｕｎｃｉｌ Ｅｓｔａｂｌｉｓｈｉｎｇ ａ Ｆｒａｍｅｗｏｒｋ ｆｏｒ Ｓｃｒｅｅｎｉｎｇ

ｏｆ Ｆｏｒｅｉｇｎ Ｄｉｒｅｃｔ Ｉｎｖｅｓｔｍｅｎｔｓ ｉｎｔｏ ｔｈｅ Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｕｎｉｏｎꎬ” ＣＯＭ(２０１７) ４８７ ｆｉｎａｌ ２０１７ / ０２２４(ＣＯＤ)ꎬ Ｂｒｕｓｓｅｌｓꎬ １３ Ｓｅｐｔｅｍｂｅｒ
２０１７ꎬ ｈｔｔｐｓ: / / ｅｕｒ－ｌｅｘ.ｅｕｒｏｐａ.ｅｕ / ｌｅｇａｌ－ｃｏｎｔｅｎｔ / ＥＮ / ＴＸＴ / ＨＴＭＬ / ? ｕｒｉ ＝ＣＥＬＥＸ:５２０１７ＰＣ０４８７.

Ａｎｎａ Ｖｌａｓｉｕｋ Ｎｉｂｅ ｅｔ ａｌ.ꎬ “Ｐｒｅ－Ｅｍｐｔｉｖｅ Ｄｅｐｏｌｉｔｉｃｉｓａｔｉｏｎ: Ｔｈｅ Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｃｏｍｍｉｓｓｉｏｎ ａｎｄ ｔｈｅ ＥＵ Ｆｏｒｅｉｇｎ Ｉｎｖｅｓｔ￣
ｍｅｎｔ Ｓｃｒｅｅｎｉｎｇ Ｒｅｇｕｌａｔｉｏｎꎬ” ｐｐ.１８２－２１１.

Ｅｍｒｅ Ｐｅｋｅｒꎬ “ＥＵ ｔｏ Ｓｔｅｐ Ｕｐ Ｒｅｖｉｅｗ ｏｆ Ｆｏｒｅｉｇｎ Ｉｎｖｅｓｔｍｅｎｔｓꎬ” Ｔｈｅ Ｗａｌｌ Ｓｔｒｅｅｔ Ｊｏｕｒｎａｌꎬ ２０ Ｎｏｖｅｍｂｅｒ ２０１８ꎬ ｈｔ￣
ｔｐｓ: / / ｗｗｗ.ｗｓｊ.ｃｏｍ / ａｒｔｉｃｌｅｓ / ｅｕ－ｔｏ－ｓｔｅｐ－ｕｐ－ｒｅｖｉｅｗ－ｏｆ－ｆｏｒｅｉｇｎ－ｉｎｖｅｓｔｍｅｎｔｓ－１５４２７４２９４５.

Ａｎｎａ Ｖｌａｓｉｕｋ Ｎｉｂｅ ｅｔ ａｌ.ꎬ “Ｐｒｅ－Ｅｍｐｔｉｖｅ Ｄｅｐｏｌｉｔｉｃｉｓａｔｉｏｎ: Ｔｈｅ Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｃｏｍｍｉｓｓｉｏｎ ａｎｄ ｔｈｅ ＥＵ Ｆｏｒｅｉｇｎ Ｉｎ￣
ｖｅｓｔｍｅｎｔ Ｓｃｒｅｅｎｉｎｇ Ｒｅｇｕｌａｔｉｏｎꎬ” ｐｐ.１８２－２１１.



理事会投票时ꎬ除英国与意大利弃权外ꎬ①其他 ２６ 个成员国均投票赞成ꎮ②

由欧盟委员会官僚最先确定的将审查标准基于“国家安全”的谈判策略ꎬ也是条

例得以快速通过的关键ꎮ 在法国、德国和意大利最初写给委员会的联名信中ꎬ三国更

强调基于“互惠和经济标准”而非“基于国家安全标准”审查外国投资ꎮ 但贸易总司的

技术官僚认为ꎬ基于“互惠和经济标准”的政策将导致“市场原则”与“国家安全”边界

的模糊ꎬ进而引发坚持自由市场原则的成员国的反对ꎻ相反ꎬ选择基于“国家安全”审

查标准的草案ꎬ一方面回应了德法等国的战略关切ꎬ同时还能向瑞典、荷兰等国展示其

维护自由市场原则的立场ꎮ③

欧洲议会是投资审查机制在欧盟内部最早的鼓吹者ꎬ它也坚定支持德法与欧盟委

员会的政策主张ꎮ 立法草案在欧洲议会国际贸易委员会中的报告员为法国籍人民党

党团议员普鲁斯特(Ｆｒａｎｃｋ Ｐｒｏｕｓｔ)ꎮ 虽然以社会民主党团为代表的中左翼力量认为ꎬ

欧盟委员会的草案设计过于保守ꎬ但是最终在普鲁斯特及贸易总司代表的大力游说

下ꎬ贸易委员会的中左翼代表选择支持现有的草案设计ꎬ其他意见委员会也以大比例

赞成票表达了支持意见(见表 ２)ꎮ

表 ２　 «审查条例»在欧洲议会委员会内的支持率

欧洲议会委员会 性质 支持 弃权 反对 支持率

国际贸易委员会 负责委员会 ３０ ０ ７ ８１％

产业委员会 意见委员会 ３６ １９ ８ ８７％

外事委员会 意见委员会 ４９ ７ ５ ９２％

经济货币委员会 意见委员会 ３８ ４ ８ ８４％

　 　 资料来源:“Ｒｅｐｏｒｔ ｏｎ ｔｈｅ Ｐｒｏｐｏｓａｌ ｆｏｒ ａ Ｒｅｇｕｌａｔｉｏｎ ｏｆ ｔｈｅ Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｐａｒｌｉａｍｅｎｔ ａｎｄ ｏｆ ｔｈｅ Ｃｏｕｎｃｉｌ Ｅｓ￣
ｔａｂｌｉｓｈｉｎｇ ａ Ｆｒａｍｅｗｏｒｋ ｆｏｒ Ｓｃｒｅｅｎｉｎｇ ｏｆ Ｆｏｒｅｉｇｎ Ｄｉｒｅｃｔ Ｉｎｖｅｓｔｍｅｎｔｓ ｉｎｔｏ ｔｈｅ Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｕｎｉｏｎꎬ” ＣＯＭ(２０１７)
０４８７－Ｃ８－０３０９ / ２０１７－２０１７ / ０２２４(ＣＯＤ)ꎬ ４ Ｊｕｎｅ ２０１８ꎬ ｈｔｔｐｓ: / / ｗｗｗ.ｅｕｒｏｐａｒｌ.ｅｕｒｏｐａ.ｅｕ / ｄｏｃｅｏ / ｄｏｃｕｍｅｎｔ /
Ａ－８－２０１８－０１９８＿ＥＮ.ｈｔｍｌ＃＿ｓｅｃｔｉｏｎ３ꎮ
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①

②

③

这是由于意大利国内执政党的变化ꎬ２０１８ 年大选后上台的北方联盟与五星运动反对欧盟的权限扩张ꎮ
Ａｎｔｏｎｉｏ Ｃａｌｃａｒａ ａｎｄ Ａｒｌｏ Ｐｏｌｅｔｔｉꎬ “Ｖａｒｉｅｔｉｅｓ ｏｆ Ａｎｔｉ－ｇｌｏｂａｌｉｓｍ: Ｔｈｅ Ｉｔａｌｉａｎ Ｇｏｖｅｒｎｍｅｎｔ’ｓ Ｅｖｏｌｖｉｎｇ Ｓｔａｎｃｅ ｏｎ ｔｈｅ ＥＵ’ｓ
Ｉｎｖｅｓｔｍｅｎｔ Ｓｃｒｅｅｎｉｎｇ Ｍｅｃｈａｎｉｓｍꎬ” Ｐｏｌｉｔｉｃｓ ａｎｄ Ｇｏｖｅｒｎａｎｃｅꎬ Ｖｏｌ.１１ꎬ Ｎｏ.４ꎬ ２０２３ꎬ ｐｐ.１７７－１８７.

“Ｖｏｔｉｎｇ Ｒｅｓｕｌｔ ｏｎ Ｒｅｇｕｌａｔｉｏｎ ｏｆ ｔｈｅ Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｐａｒｌｉａｍｅｎｔ ａｎｄ ｏｆ ｔｈｅ Ｃｏｕｎｃｉｌ Ｅｓｔａｂｌｉｓｈｉｎｇ ａ Ｆｒａｍｅｗｏｒｋ ｆｏｒ ｔｈｅ
Ｓｃｒｅｅｎｉｎｇ ｏｆ Ｆｏｒｅｉｇｎ Ｄｉｒｅｃｔ Ｉｎｖｅｓｔｍｅｎｔｓ ｉｎｔｏ ｔｈｅ Ｕｎｉｏｎꎬ” Ｉｎｔｅｒｉｎｓｔｉｔｕｔｉｏｎａｌ Ｆｉｌｅ: ２０１７ / ０２２４ (ＣＯＤ)ꎬ Ｂｒｕｓｓｅｌｓꎬ ５ Ｍａｒｃｈ
２０１９ꎬ ｈｔｔｐｓ: / / ｄａｔａ.ｃｏｎｓｉｌｉｕｍ.ｅｕｒｏｐａ.ｅｕ / ｄｏｃ / ｄｏｃｕｍｅｎｔ / ＳＴ－７１７０－２０１９－ＩＮＩＴ / ｅｎ / ｐｄｆ.

Ａｎｎａ Ｖｌａｓｉｕｋ Ｎｉｂｅ ｅｔ ａｌ.ꎬ “Ｐｒｅ－Ｅｍｐｔｉｖｅ Ｄｅｐｏｌｉｔｉｃｉｓａｔｉｏｎ: Ｔｈｅ Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｃｏｍｍｉｓｓｉｏｎ ａｎｄ ｔｈｅ ＥＵ Ｆｏｒｅｉｇｎ Ｉｎ￣
ｖｅｓｔｍｅｎｔ Ｓｃｒｅｅｎｉｎｇ Ｒｅｇｕｌａｔｉｏｎꎬ” ｐｐ.１８２－２１１.



　 　 (二)非立法模式:俄乌冲突后欧盟对俄外交制裁

２０２２ 年 ２ 月 ２４ 日ꎬ俄罗斯对乌兰克发起“特别军事行动”ꎬ俄乌冲突全面爆发ꎮ

与成员国相比ꎬ欧盟的外交反应无论从效率还是深度方面看都是史无前例的ꎮ 俄乌冲

突发生次日ꎬ欧盟即宣布对俄罗斯总统及政府官员发起外交制裁ꎮ 而后ꎬ欧盟的对俄

制裁进一步聚焦减少欧洲对俄罗斯的化石能源的依赖ꎬ并且削弱俄罗斯的战争能

力ꎮ① 截至 ２０２４ 年 ７ 月ꎬ欧盟已经对俄罗斯施加 １４ 轮制裁措施ꎮ

图 ３　 欧盟制裁措施的一般决策模式

资料来源:作者依据欧洲理事会和欧盟理事会官方信息制作ꎬ“Ｈｏｗ ｔｈｅ ＥＵ Ａｄｏｐｔｓ ａｎｄ Ｒｅｖｉｅｗｓ
Ｓａｎｃｔｉｏｎｓꎬ” Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｃｏｕｎｃｉｌ ａｎｄ Ｃｏｕｎｃｉｌ ｏｆ ｔｈｅ Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｕｎｉｏｎꎬ ６ Ｍａｙ ２０２４ꎬ ｈｔｔｐｓ: / / ｗｗｗ.ｃｏｎｓｉｌｉｕｍ.
ｅｕｒｏｐａ.ｅｕ / ｅｎ / ｐｏｌｉｃｉｅｓ / ｓａｎｃｔｉｏｎｓ－ａｄｏｐｔｉｏｎ－ｒｅｖｉｅｗ－ｐｒｏｃｅｄｕｒｅ / ꎮ

正如上文所述ꎬ虽然欧盟的对俄制裁属于 ＣＦＳＰ 范畴ꎬ以欧盟理事会条例的方式

通过ꎬ但按照本文的分类标准ꎬ对俄制裁并没有对欧盟的外交制裁体制产生重大影响ꎬ

因而依然属于 “非立法决策模式”ꎮ 一般情况下ꎬ外交制裁应由欧洲理事会发出制裁

的政治信号ꎬ高级代表连同欧盟委员会向欧盟理事会(此处特指外事理事会)提出制

９３　 地缘政治变局下的欧盟外交决策模式变迁

① “ＥＵ Ｓａｎｃｔｉｏｎｓ ａｇａｉｎｓｔ Ｒｕｓｓｉａ Ｅｘｐｌａｉｎｅｄꎬ” Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｃｏｕｎｃｉｌ ａｎｄ Ｃｏｕｎｃｉｌ ｏｆ ｔｈｅ Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｕｎｉｏｎꎬ ４ Ｄｅｃｅｍｂｅｒ
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裁措施建议ꎮ 在外事理事会内部ꎬ自下而上分别由对应的区域工作组(Ｇｅｏｇｒａｐｈｉｃａｌ

ｗｏｒｋｉｎｇ ｐａｒｔｙ)和对外关系顾问工作组(Ｆｏｒｅｉｇｎ Ｒｅｌａｔｉｏｎｓ Ｃｏｕｎｓｅｌｌｏｒｓ Ｗｏｒｋｉｎｇ Ｐａｒｔｙꎬ 简

称 ＲＥＬＥＸ) 讨论制裁措施建议ꎬ由常驻代表委员会做出初步决定ꎬ并由外事理事会通

过最终决定ꎮ

１.危机初期(第 １ 轮至第 ４ 轮制裁)

作为对俄乌冲突的直接反应ꎬ欧盟对俄罗斯的第 １ 轮至第 ４ 轮制裁分别在 ２０２２

年 ２ 月 ２３ 日、２ 月 ２５ 日、２ 月 ２８ 日和 ３ 月 １５ 日接续推出ꎮ 而后ꎬ意大利和德国对俄

态度趋于强硬ꎬ并开始对通过外交谈判结束冲突的方案失去信心ꎬ两国官员呼吁对俄

罗斯实施更加严厉的制裁ꎮ① 在 ２ 月底至 ４ 月初ꎬ由于俄乌冲突爆发产生的巨大政治

压力ꎬ欧盟成员国几乎接受了所有制裁提议ꎮ②

与“非立法模式”的一般程序相比ꎬ危机初期的对俄制裁决策呈现诸多新特点ꎮ

第一ꎬ欧盟委员会取代外交与安全政策高级代表ꎬ获得了对俄制裁决策的协调主动

权ꎮ③ 在俄乌冲突爆发后ꎬ欧盟委员会迅速向成员国提交了数个对俄制裁的备选方

案ꎻ与之对比ꎬ无论是欧洲理事会主席米歇尔还是高级代表博雷利面对欧盟委员会的

迅速行动只能被动因应ꎮ④

究其原因ꎬ欧盟委员会与成员国相比ꎬ很早就开始秘密准备对俄制裁措施ꎬ同时准

确把握了危机决策的机会窗口ꎮ 实际上ꎬ在俄罗斯发动“特别军事行动”前ꎬ美国情报

部门已经与欧盟及英国分享了俄罗斯的军事计划情报ꎮ⑤ 与成员国的将信将疑相比ꎬ

欧盟委员较为严肃地对待了来自华盛顿的情报信息ꎬ并在冲突爆发前两个月即在内部

秘密进行了制裁方案的准备工作ꎬ从而掌握了欧盟对俄制裁的程序先手ꎮ⑥ 此外ꎬ欧

盟委员会准确把握并充分利用了“危机决策”的特点提升自身的决策地位ꎮ 冲突爆发
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后ꎬ东欧成员国特别是波兰及波罗的海三国要求以最严厉的措施制裁俄罗斯ꎬ而德国

等与俄罗斯具有重要战略利益的成员国则处于巨大的“道德压力”下ꎮ 最终ꎬ在东欧

成员国的政治支持下ꎬ欧盟委员会获得了对俄制裁决策的实际协调权力ꎮ①

第二ꎬ欧盟委员会利用决策的时间压力ꎬ刻意缩短部分决策链条ꎬ削弱了其他欧盟

机构的信息供给ꎬ从而突出了自身的决策能力优势ꎮ 正如图 ４ 所示ꎬ一般的外交制裁

决策往往需要在外事理事会内部经过不同层级工作组的充分讨论与准备后ꎬ才会送达

成员国外交部长案头进行最终的政治决策ꎮ 但在对俄制裁决策中ꎬ欧盟委员会绕过各

级工作组ꎬ直接将制裁建议送交常驻代表委员会ꎬ并要求常驻代表在当天做出决定ꎮ②

面对巨大的时间压力ꎬ常驻代表委员会缺乏前期工作组的决策咨询供给ꎻ因而在欧盟

委员会巨大的信息不对称优势下ꎬ大多选择直接接受欧盟委员会的制裁措施建议ꎮ③

第三ꎬ美欧对俄战略协调出现新的“布鲁塞尔通道”ꎮ 由于外交与安全政策事关

核心国家主权ꎬ因此ꎬ欧美的跨大西洋外交协调一直以美国与欧盟核心成员国的双边

渠道为主ꎮ 在美国与德法等欧盟大国实现外交政策协调一致以后ꎬ相应的政治决策才

会通过德法经欧洲理事会上升为欧盟的集体外交与安全政策ꎮ④

但是此次对俄制裁的跨大西洋协调中ꎬ美国总统拜登与欧盟委员会主席冯德莱恩

的直接联系成为欧美协调的主要通道ꎮ⑤ 首先ꎬ冯德莱恩在上台伊始就宣称她任期内

的欧盟委员会将会是“地缘政治委员会”ꎬ通过一系列经济安全立法树立政治与意识

形态权威ꎬ冯德莱恩成功通过“议题联系”逐步在传统的外交与安全政策中扩大影响

力ꎮ⑥ 其次ꎬ除欧盟委员会制度性外交权力的上升外ꎬ冯德莱恩的幕僚长赛伯特(Ｂｊｏｒｎ

Ｓｅｉｂｅｒｔ)与美国国家安全顾问沙利文的私人交往颇为密切ꎮ 透过这层私人友谊ꎬ白宫

１４　 地缘政治变局下的欧盟外交决策模式变迁
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直接通过赛伯特与冯德莱恩内阁进行联系ꎮ①

综上ꎬ在乌克兰危机的初始阶段ꎬ欧盟对俄制裁决策最突出的特点是欧盟委员会

决策地位的显著提升ꎮ 究其原因ꎬ除了“危机政治”中的决策时间压力以及与对俄强

硬的东欧成员国建立的决策联盟等“自我赋权”的传统策略ꎬ欧盟委员会借重美欧“布

鲁塞尔”通道也极大地提升了其在制裁决策初期的信息优势和政治影响力ꎮ

２.危机中后期(第 ５ 轮至第 １４ 轮制裁)

２０２２ 年 ４ 月中旬后ꎬ欧盟成员国在冲突初期的制裁狂热逐步冷却下来ꎬ在对俄罗斯

的制裁措施涉及范围扩大的同时ꎬ成员国间的利益分歧也愈发凸显ꎬ制裁决策效率大幅

下降ꎮ 其中产生的政策分歧主要以两种形式呈现:个别成员国的反对导致制裁无法获得

一致通过(第六轮制裁)ꎻ成员国之间形成对立团体导致制裁决策停滞(第九轮制裁)ꎮ

在经过成员国的漫长博弈并最终于 ２０２２ 年 ５ 月 ３１ 日获得通过的第六轮制裁中ꎬ

匈牙利总理欧尔班坚决反对制裁从俄进口的石油和天然气ꎬ并以“避免让内部分歧凸

显”为由阻止在欧洲理事会峰会上提出制裁方案ꎮ 为此ꎬ欧盟委员会通过“胡萝卜加

大棒”的策略ꎬ对匈牙利政府施加巨大的谈判压力ꎮ 首先ꎬ为回应匈牙利政府坚持的

“石油禁运将是对匈牙利经济的核打击”的立场ꎬ欧盟委员会在 ５ 月 １８ 日提出ꎬ计划

从新推出的“重新赋能欧盟”(ＲＥＰｏｗｅｒＥＵ)能源战略基金中划拨 ２０ 亿欧元帮助成员

国发展石油基础设施ꎬ以补偿成员国因俄罗斯石油禁运产生的经济损失ꎮ② 此外ꎬ欧

盟委员会和其他成员国向匈牙利政府做出妥协ꎬ同意将俄罗斯东正教大牧首基里尔

(Ｐａｔｒｉａｒｃｈ Ｋｉｒｉｌｌ ｏｆ Ｍｏｓｃｏｗ)移出制裁目标名单ꎮ③

除了向匈牙利政府表达善意外ꎬ欧盟委员会同时通过其掌握的执行欧盟财政的权力

向布达佩斯施压ꎮ 在新冠疫情暴发后ꎬ欧盟设立了“复苏基金”(Ｒｅｃｏｖｅｒｙ ａｎｄ Ｒｅｓｉｌｉｅｎｃｅ

Ｆａｃｉｌｉｔｙ)用以支持成员国恢复经济增长ꎮ 而后ꎬ欧盟将维护“民主与人权”等基本价值

与获得复苏基金挂钩ꎮ 俄乌冲突爆发前ꎬ波兰和匈牙利经常在与欧盟委员会的法律斗

争中相互支持ꎬ避免彼此遭到制裁ꎻ而俄乌冲突爆发后ꎬ波兰不满匈牙利的消极态度及

对援助乌克兰的阻挠ꎬ促使欧盟委员会通过冻结匈牙利复苏基金的决定ꎮ④ 此外ꎬ
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２０２２ 年 １２ 月ꎬ欧盟委员会以匈牙利的国内改革侵害“民主价值”为由冻结了其在凝聚

基金(Ｃｏｈｅｓｉｏｎ Ｆｕｎｄ)中 ２２０ 亿欧元的应得份额ꎮ 欧盟委员会对匈牙利施加的财政压

力虽有权力滥用的嫌疑ꎬ但的确为匈牙利在对俄制裁中保持合作立场发挥了重要作

用ꎮ

在第九轮制裁中ꎬ部分西欧国家出于对欧洲农业需求和非洲粮食危机的考虑ꎬ倾

向于放宽对俄罗斯化肥出口的限制ꎬ以缓解因制裁造成的全球化肥供应不足的问题ꎮ

但波兰和波罗的海三国认为放松制裁将有助于俄罗斯政府和与其关联的寡头获取战

争资金ꎬ从而削弱对俄制裁的整体效果ꎮ① 最后ꎬ第九轮制裁的方案是两种对立意见

的折中ꎬ制裁中放宽了对俄罗斯化肥出口的限制ꎬ但其条件是“为了解决化肥在港口

滞留的问题”ꎮ②

综上ꎬ在俄乌冲突进入焦灼期后ꎬ欧盟委员会可以凭借的“危机政治”时间窗口逐

步关闭ꎬ而成员国间的利益分歧也渐渐浮出水面ꎮ 虽然欧盟委员会可继续通过“议题

联系”等手段维持成员国间的立场一致且保持对俄制裁措施的持续推出ꎬ但是欧盟对

俄制裁决策的效率和有效性都在持续衰减ꎮ

(三)案例总结

表 ３　 案例研究与理论框架的对照总结

案例 外交决策模式 路径一 路径二 路径三 其他影响路径

«审查机制» 立法模式 √ √ × “秘密政治”风险

“对俄制裁” 非立法模式 × √ √ 无

　 　 注:表由作者自制ꎮ

如表 ３ 所示ꎬ«欧盟外资安全审查条例»和“对俄外交制裁”较好体现了“立法模

式”与“非立法模式”各自的核心特点ꎮ «审查条例»通过普通立法程序ꎬ涵盖众多欧盟

政治行为体ꎬ且因受到立法程序限制ꎬ其立法流程相对透明ꎮ 因为在议程设置及草案

起草过程中ꎬ不同行为体间的立场差异有明确表示且经过深入博弈ꎬ所以决策成果的
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稳定性较高ꎮ 例如ꎬ欧盟委员会近期计划在现有条例的基础上进一步强化审查机

制ꎮ①而“对俄制裁决策”涉及的行为体相对较少ꎬ初期的决策效率较高ꎮ 但是由于其

对于利益冲突的博弈程度和制度化程度均较低ꎬ因此ꎬ决策结果的稳定性较差ꎬ后期

“对俄制裁”的有效性显著降低ꎮ

此外ꎬ两个案例呈现了地缘政治变局对于欧盟外交决策模式的不同影响路径ꎮ

«审查条例»的案例表明在中国经济崛起和中美战略博弈加剧的外部环境中ꎬ无论是

核心成员国(德国)还是欧盟委员会(贸易总司)的经贸理念均发生较大变化(影响路

径一)ꎬ不同行为体间的经贸理念差异逐步趋同ꎮ “对俄制裁”的案例表明ꎬ至少在乌

克兰危机初期ꎬ欧盟委员会除利用“危机政治”的特殊性(时间压力)外ꎬ还通过借重与

华盛顿的“特殊关系”来增强其面对成员国和高级代表时的博弈地位和权力资源(影

响路径三)ꎮ 在两个案例中ꎬ欧盟委员会的外交决策地位都得到了部分提升ꎮ 虽然欧

盟委员会自身的“企业家精神”(ｅｎｔｒｅｐｒｅｎｅｕｒｓｈｉｐ)和“自我赋权”的传统策略(“政治联

盟”和“议题联系”)在其中发挥了重要作用ꎬ但是成员国在强大地缘政治压力下对集

体解决方案的偏爱和对权力让渡的敏感性下降才是欧盟委员会可以实现权力地位跃

升的前提和根本条件(影响路径二)ꎮ 在«审查条例»中ꎬ来自美国对设立欧盟的投资

审查机制的外交压力以及成员国面对单方面限制中国投资的踌躇ꎬ都使得授权欧盟委

员会建立跨欧盟投资审查机制成为地缘政治压力下的政治最优解ꎮ 在对俄外交制裁

中ꎬ德法在危机初期的对话渠道的失败以及东欧成员国的强势立场都使得欧盟委员会

在该问题上的政治领导力受到认可ꎮ

最后ꎬ«审查条例»案例也展示了外部因素影响外交决策的新路径ꎮ 在立法草案

的准备过程中ꎬ欧盟委员会选择以缩减起草程序和限制公共咨询的覆盖范围为代表的

“去政治化策略”ꎬ这些策略为成员国就利益进行博弈妥协提供了良好的政治保障ꎬ加

速了立法进程ꎬ但同时降低了立法过程的透明度ꎮ 因而ꎬ在地缘政治压力下ꎬ“立法决

策模式”牺牲决策透明而确保利益妥协ꎬ牺牲程序正义而谋求“权宜之计”ꎬ从而产生

了滑向“秘密政治”(ｐｏｌｉｔｉｃａｌ ｓｅｃｒｅｃｙ)的风险ꎮ② 从这个意义上说ꎬ地缘政治变局下ꎬ正

式制度与非政治制度(ｉｎｆｏｒｍａｌ ｉｎｓｔｉｔｕｔｉｏｎ)的边界正逐步趋于模糊ꎮ
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结　 论

本文根据欧盟外交决策的制度影响将外交决策模式划分为“立法模式”与“非立

法模式”ꎮ 这两种基本的外交决策模式在行为体数量、政策产出的可预期性与稳定性

方面均存在较大差异ꎮ 上述分类有助于学者面对结构复杂、权能分配不均、行为体众

多的欧盟时ꎬ把握其外交决策的宏观类型和核心特征ꎮ 但在地缘政治变局的背景下ꎬ

无论是欧盟政治还是上述欧盟外交决策模式均受到外部环境因素的剧烈冲击ꎮ 因此ꎬ

本文在一体化理论范式转型的视角下梳理了地缘政治变局对欧盟外交决策模式的三

种影响路径ꎮ 通过对«欧盟外资安全审查条例»和“欧盟对俄外交制裁”的决策过程分

析ꎬ本文不仅展示了外交决策模式的实际运行ꎬ而且验证并拓展了外部因素视角下欧

盟外交决策模式变迁的理论路径ꎮ

从两个案例研究的经验证据来看ꎬ欧盟外交决策模式变动的核心维度依然是决策

权威在欧盟机构(特别是欧盟委员会)与成员国间的重新分配ꎮ 从这个角度而言ꎬ地

缘政治变局并未从根本上改变欧盟政治的主题ꎮ 同样ꎬ从欧盟委员会在外交决策中权

力地位的提升中依然可以找到主流一体化理论和“危机推动的一体化”研究的影子ꎮ

例如ꎬ成员国的观念和利益的聚合依然是欧盟委员会扩权的重要前提ꎮ 同样ꎬ欧盟委

员会的“自我赋权”策略仍然体现了传统欧盟政治的研究结论ꎮ 就此而言ꎬ外部因素

对于欧盟外交决策模式的改变不是革命性的ꎮ

但本文从更加宏观的维度ꎬ揭示了地缘政治变局下欧盟政治的核心发展动力呈现

从“内部为主”到“内外共同主导”的变化趋势ꎮ 需要特别指出的是ꎬ本文呼吁的“外部

视角转型”并不否认欧洲一体化发展的“内部逻辑”ꎬ而是强调“内部逻辑”在百年变局

下不再是推动欧洲一体化发展的唯一的核心逻辑ꎮ 这一变化的根源在于欧盟核心制

度设计与国际秩序的关系经历了新自由主义秩序蓬勃发展期的适配协调到新自由主

义秩序衰落的冲击与不适ꎮ 对于欧洲研究而言ꎬ学者需要跳出“重功能合作—轻权力

政治—弃传统安全”的传统研究叙事ꎬ将研究视角从“欧盟的世界”转换到“世界的欧

盟”ꎮ

(作者简介:张亚宁ꎬ复旦大学国际关系与公共事务学院青年副研究员ꎻ李炳萱ꎬ

复旦大学国际关系与公共事务学院硕士研究生ꎮ 责任编辑:张海洋)

５４　 地缘政治变局下的欧盟外交决策模式变迁


