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欧盟防务合作的结构性困境
与未来路径
———基于永久结构性合作项目的多维透视∗

罗天宇　 朱国文

　 　 内容提要:在俄乌冲突重塑地缘格局与美国对欧战略承诺波动的双重冲击下ꎬ欧盟

以“重新武装欧洲”计划为标志ꎬ加速从“规范性力量”向“地缘政治实体”转型ꎮ 本文以

«里斯本条约»框架下的“永久结构性合作”机制为切入点ꎬ通过项目布局解构与成员国

行为分析揭示欧盟防务合作的深层矛盾与路径分野ꎮ 研究发现ꎬ永久结构性合作框架下

的 ８３ 个项目虽形成陆海空天网多维能力矩阵ꎬ但成员国基于产业禀赋与地缘诉求的差

异化参与ꎬ催生了“技术等级制”与“机会主义突围”并存的碎片化格局ꎬ共同塑造了欧盟

防务合作中不对称的权力生态ꎮ 实证研究表明ꎬ欧盟防务合作存在四大结构性困境:产

业与地缘驱动的合作碎片化导致跨领域协同失效ꎬ法德核心矛盾与中小国家策略分化引

发共识凝聚危机ꎬ集群化合作加剧“局部深化、整体割裂”悖论ꎬ北约标准依赖与欧盟技术

主权诉求形成深层冲突ꎮ 欧盟防务合作的未来路径呈现三重分野:高整合潜能路径依赖

法德妥协与外部危机倒逼ꎬ通过超国家机构突破主权壁垒ꎻ均衡发展路径延续弹性多边

主义ꎬ在有限领域推进标准兼容ꎻ碎片化崩溃路径则因法德对立、美国施压与经济衰退ꎬ

滑向技术主权崩溃与地缘阵营分裂ꎮ
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一　 问题的提出
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布启动“重新武装欧洲”(ＲｅＡｒｍ Ｅｕｒｏｐｅ)计划ꎬ拟通过超常规措施———启动欧盟«稳定

与增长公约»有关豁免程序、设立 １５００ 亿欧元国防专项贷款、重构欧盟预算分配规则

等———调动 ８０００ 亿欧元资金ꎬ加速构建“安全而有韧性的欧洲”ꎮ① 这一政策变化不

仅标志着欧盟首次系统性突破财政纪律为军备扩张开闸ꎬ更折射出欧盟的战略定位正

从“规范性力量”向“地缘政治实体”回归ꎮ② 欧盟通过建立“战争经济模式”ꎬ优先考

虑防务能力建设ꎬ以应对自身面临的复合型安全危机:一是欧盟地缘威慑失效ꎬ俄罗斯

对乌克兰“特别军事行动”暴露出欧盟常规军事力量的系统性脆弱ꎻ二是北约集体安

全机制的功能性裂隙ꎬ美国战略重心向印太转移导致欧洲产生战略焦虑ꎻ③三是政治

不确定性激增ꎬ特朗普二度执政后其政府涉欧安全言论加剧欧盟战略环境动荡ꎬ迫使

欧洲加速“自主防务”能力建设以对冲政治风险ꎮ④

在地缘政治激烈变动的当下ꎬ冯德莱恩计划的出台表明欧盟安全架构加速向“硬

防务”倾斜ꎮ 这一趋势也延续了过去 １０ 年欧盟在安全和防务合作的深层结构性变

化ꎮ ２０１６ 年ꎬ欧盟全球战略文件为欧盟制定了提高战略自主性的目标ꎮ ２０１７ 年ꎬ欧盟

激活“永久结构性合作”(Ｐｅｒｍａｎｅｎｔ Ｓｔｒｕｃｔｕｒｅｄ ＣｏｏｐｅｒａｔｉｏｎꎬＰＥＳＣＯ)ꎬ建立“欧洲防务基

金”(ｔｈｅ Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｄｅｆｅｎｃｅ ＦｕｎｄꎬＥＤＦ)ꎬ并设立防务协调年度审查( ｔｈｅ Ｃｏｏｒｄｉｎａｔｅｄ Ａｎ￣

ｎｕａｌ Ｒｅｖｉｅｗ ｏｆ ＤｅｆｅｎｃｅꎬＣＡＲＤ)ꎮ ２０２２ 年俄乌冲突爆发后ꎬ欧盟进一步强化在安全防

务领域的协调机制ꎮ⑤ ２０２４ 年 ３ 月 ５ 日ꎬ欧委会公布欧盟首个«欧洲国防工业战略»

(Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｄｅｆｅｎｃｅ Ｉｎｄｕｓｔｒｉａｌ Ｓｔｒａｔｅｇｙ)ꎬ试图在欧洲内部建立可持续、互补与自主的防

务产业链体系ꎮ 然而ꎬ制度建设的加速并未同步转化为产业与军事能力的实质性整

合ꎬ欧盟防务合作进程仍面临显著的结构性障碍ꎮ 从产业层面看ꎬ欧盟各国的大量国

防预算仍用于海外采购ꎬ较少从欧洲本土国防公司购买武器装备ꎮ ２０２２ 年 ２ 月至

２０２３ 年 ６ 月ꎬ欧盟成员国 ７８％的国防设备来自海外ꎬ其中 ６３％来自美国ꎮ 这不仅削弱
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了欧洲防务工业基础ꎬ也使欧盟难以形成战略自主所需的产业支撑ꎻ①从军事能力整

合层面看ꎬ欧洲防务产业体系呈现碎片化状态ꎬ多数国防项目仍停留在国家规划层级ꎬ

缺乏欧盟层面的战略整合与能力标准统一ꎬ导致欧盟军工产品供给能力与地缘安全需

求脱节ꎮ②

由此可见ꎬ“重新武装欧洲”计划虽然雄心勃勃ꎬ但其有效落地依然困难重重ꎬ在

推进速度和深化限度上都面临“执行鸿沟”ꎮ 这不仅限制了欧盟战略自主的物理边

界ꎬ也对跨大西洋关系、中美欧三边战略博弈乃至全球秩序重塑具有深远影响ꎮ 因此ꎬ

深入探讨欧盟如何从制度路径与成员国在实践层面推进防务合作ꎬ具有重要的理论与

现实意义ꎮ

加强防务合作并非单一的财政或技术议题ꎬ而是国家主权让渡与安全焦虑之间的

博弈ꎮ 要真正理解欧洲“战略自主”的制度基础与现实限度ꎬ必须穿透宏观政策宣示

的修辞迷雾ꎬ进入微观实践与技术性协调的操作层面ꎮ ２０１７ 年设立的永久结构性合

作作为«里斯本条约»框架下的正式机制ꎬ不仅囊括了欧盟 ２７ 个成员国中的 ２６ 个ꎬ还

一改欧盟此前在防务合作上热衷“松散合作协议”的软法风格ꎬ对所有参与成员国所

做承诺施加了法律约束力并设置了定期审查机制ꎮ 与此同时ꎬ永久结构性合作与欧洲

防务行动计划的核心“欧洲防务基金”深度挂钩ꎬ是欧盟目前推进成员国国防能力建

设、联合部署与资源整合方面最为重要且最具实质性的制度安排ꎮ 因此ꎬ通过观察永

久结构性合作的项目发展与国家行为ꎬ不仅有助于掌握欧洲各国对防务合作的立场和

动态ꎬ更有助于“见微知著”地观察欧盟防务合作的前景与结构性困境ꎮ③ 基于此ꎬ本

文旨在从欧盟成员国的永久结构性合作实践解码欧盟防务合作的真实逻辑ꎬ研究聚焦

三大核心问题:第一ꎬ成员国在防务合作中的真实偏好如何通过资源分配、技术选择与

伙伴关系显现? 第二ꎬ欧盟防务合作中的结构性困境是制度设计缺陷所致ꎬ还是主权

让渡的必然成本? 第三ꎬ在“重新武装欧洲”政策支持与外部安全威胁的双重推动下ꎬ

欧盟能否通过规则创新突破现有合作瓶颈? 通过追踪欧盟国家在永久结构性合作中

的参与情况与项目技术细节ꎬ本研究将绘制欧盟防务合作的“权力图谱”ꎬ为理解其战

略自主的限度和可能性提供实证依据ꎮ

３６　 欧盟防务合作的结构性困境与未来路径
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二　 永久结构性合作对欧盟防务合作的意义

系统分析欧盟成员国在永久结构性合作框架下的合作行为与战略选择ꎬ需要先厘

清这一机制对欧盟防务合作的重要意义ꎮ 作为欧盟深化安全合作的制度试验场ꎬ永久

结构性合作的运行逻辑直接塑造了成员国的参与模式———它既非传统政府间主义的

松散联盟ꎬ也非超国家主义的集权设计ꎬ而是一种以“弹性主权让渡”为特征的混合模

式ꎮ① 其意义不仅在于具体项目的实施成效ꎬ更在于制度层面对主权国家防务自主权

的重新定义:通过法律约束条款框定投入义务ꎬ通过模块化设计包容差异偏好ꎬ通过财

政激励工具引导资源整合ꎮ 理解这一机制的诞生背景、权力配置、核心驱动力及实践

现状ꎬ是分析成员国合作行为的前提ꎮ 唯有先考察该机制如何影响欧盟防务合作的规

则与边界ꎬ才能进一步剖析各国如何在这一框架内进行资源竞合、利益交换与战略对

冲ꎮ 这正是本节聚焦于这一机制历史脉络与制度意义的原因ꎮ

(一)历史脉络:从法律条款到政治实践

欧盟成员国在防务领域的合作传统上被视为“消极分化”的典型———各国在军事

能力、战略文化、工业基础等方面的巨大差异ꎬ长期阻碍着合作的深入ꎮ② 大国与小

国、拥核国家与非核国家、域外军事投放偏好与本土防御优先、职业军队与义务兵制、

军费支出悬殊等结构性矛盾ꎬ使得欧盟防务合作长期停滞在“最低共同标准”ꎮ③ 这种

分化不仅导致资源浪费(欧盟曾拥有 １７８ 种武器系统ꎬ远超美国的 ３０ 种ꎻ欧洲有 ２０ 种

作战飞机、１７ 种主战坦克ꎬ而美国的数量分别为 ６ 种和 １ 种)ꎬ更削弱了欧盟应对共同

安全挑战的集体行动能力ꎮ④

欧盟国家自身也意识到这一问题ꎬ并试图通过法律工具破解困局ꎮ ２００９ 年«里斯

本条约»生效时ꎬ其所修订的«欧盟条约»第 ４２(６)条已为永久结构性合作埋下伏

笔———允许军事能力达标的成员国建立长期的结构性合作ꎬ通过“更具约束力的承

诺”执行艰巨的军事任务ꎮ 这一条款不仅明确了永久结构性合作的合法性基础ꎬ更预
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设了其核心目标:推动成员国在国防训练、装备升级与能力建设上投入更多资源ꎬ以支

撑欧盟执行高端军事行动的集体能力ꎮ 配套的第 １０ 号议定书进一步细化五项基准承

诺ꎬ包括提升国防投资水平、优化军事资源配置、强化部队动员能力、弥补能力缺口以

及推进联合装备计划ꎬ形成完整的防务合作框架ꎮ① ２０１０ 年ꎬ比利时、匈牙利、波兰三

国率先提出非正式文件ꎬ倡议通过“包容性合作”整合防务资源ꎻ②２０１１ 年ꎬ意大利与

西班牙正式向欧盟外交与安全政策高级代表阿什顿提议将永久结构性合作纳入外交

事务理事会的议程ꎻ③２０１４ 年ꎬ时任欧盟委员会主席容克明确指出防务领域的永久结

构性合作将允许具有意愿和能力的成员国加强合作ꎬ然而ꎬ受制于成员国分歧ꎬ这一法

律工具在条约签署后的近十年间长期处于休眠状态ꎬ上述提议也均未能具体推进落

实ꎮ④

近年来ꎬ多重危机的叠加促使欧盟突破传统合作框架ꎬ激活了永久结构性合作机

制ꎮ 全球地缘格局深刻调整、美国战略重心东移、英国脱欧影响、美国对北约承诺的不

确定性等外部压力ꎬ与欧盟内部防务资源优化需求、周边安全形势复杂化形成共振ꎬ促

使欧盟寻求在防务合作领域深化行动ꎮ ２０１６ 年 ６ 月ꎬ欧盟在其全球战略中明文指出ꎬ

“应在这一(防务)领域探索加强成员国之间的合作ꎮ 如果取得成功并长期坚持ꎬ可能

会导致更有组织的合作形式ꎬ充分利用«里斯本条约»的潜力ꎮ”⑤９ 月ꎬ法德两国防长

联合向欧盟提交建议书ꎬ提出根据条约的法律框架ꎬ由防务合作意愿强烈的成员国组

成“核心联盟”ꎬ推动建立具有约束力的共同防务合作架构ꎮ⑥ １２ 月ꎬ欧洲理事会作出

回应ꎬ要求成员国及相关部门基于模块化方法制定包容性的永久结构性合作方案并概

述项目框架ꎬ这标志着政治共识的初步形成ꎮ 经过一年磋商ꎬ２５ 个成员国(除丹麦、马

耳他及脱欧中的英国外)于 ２０１７ 年 １２ 月正式签署联合通知书ꎬ启动了这一机制ꎮ⑦

５６　 欧盟防务合作的结构性困境与未来路径

①

②

③

④

⑤

⑥

⑦

Ｓｔｅｖｅｎ Ｂｌｏｃｋｍａｎｓ ａｎｄ Ｄｙｌａｎ Ｍａｃｃｈｉａｒｉｎｉ Ｃｒｏｓｓｏｎꎬ “Ｄｉｆｆｅｒｅｎｔｉａｔｅｄ Ｉｎｔｅｇｒａｔｉｏｎ ｗｉｔｈｉｎ ＰＥＳＣＯ－ｃｌｕｓｔｅｒｓ ａｎｄ Ｃｏｎ￣
ｖｅｒｇｅｎｃｅ ｉｎ ＥＵ Ｄｅｆｅｎｃｅꎬ” ＣＥＰＳ Ｒｅｓｅａｒｃｈ Ｒｅｐｏｒｔꎬ Ｎｏ.２０１９ / ０４ꎬ ２０１９.

Ｓｖｅｎ Ｂｉｓｃｏｐ ａｎｄ Ｊｏ Ｃｏｅｌｍｏｎｔꎬ “ ＣＳＤＰ ａｎｄ ｔｈｅ ‘ Ｇｈｅｎｔ Ｆｒａｍｅｗｏｒｋ’: Ｔｈｅ Ｉｎｄｉｒｅｃｔ Ａｐｐｒｏａｃｈ ｔｏ Ｐｅｒｍａｎｅｎｔ
Ｓｔｒｕｃｔｕｒｅｄ Ｃｏｏｐｅｒａｔｉｏｎ?” Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｆｏｒｅｉｇｎ Ａｆｆａｉｒｓ Ｒｅｖｉｅｗꎬ Ｖｏｌ.１６ꎬ Ｎｏ.２ꎬ ２０１１ꎬ ｐｐ.１４９－１６７.

Ｓｔｅｖｅｎ Ｂｌｏｃｋｍａｎｓ ａｎｄ Ｄｙｌａｎ Ｍａｃｃｈｉａｒｉｎｉ Ｃｒｏｓｓｏｎꎬ “ＥＳＣＯ: Ａ Ｆｏｒｃｅ ｆｏｒ Ｐｏｓｉｔｉｖｅ Ｉｎｔｅｇｒａｔｉｏｎ ｉｎ ＥＵ Ｄｅｆｅｎｃｅꎬ”
ｐｐ.９０－９１.

陈洁、袁建军:«永久结构性合作:欧盟差异性一体化的新进展»ꎬ载«德国研究»ꎬ２０１９ 年第 ３ 期ꎬ第 ４５－
５７ 页ꎮ

Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｕｎｉｏｎꎬ “Ｓｈａｒｅｄ Ｖｉｓｉｏｎꎬ Ｃｏｍｍｏｎ Ａｃｔｉｏｎ: Ａ Ｓｔｒｏｎｇｅｒ Ｅｕｒｏｐｅꎬ Ａ Ｇｌｏｂａｌ Ｓｔｒａｔｅｇｙ ｆｏｒ ｔｈｅ Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｕ￣
ｎｉｏｎ’ｓ Ｆｏｒｅｉｇｎ ａｎｄ Ｓｅｃｕｒｉｔｙ Ｐｏｌｉｃｙꎬ” Ｊｕｎｅ ２０１６.

张丽春、徐弃郁:«老问题、新动力与欧洲共同防务的“机遇窗口”»ꎬ载«欧洲研究»ꎬ２０１７ 年第 ６ 期ꎬ第
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２０２３ 年 ５ 月 ２３ 日ꎬ理事会第 ２０２３ / １０１５ 号决定正式确认丹麦加入 ＰＥＳＣＯꎬ并将参与成员国的数量确定
为 ２６ 个ꎮ



(二)制度意义:主权让渡实践与差异一体化创新

欧盟防务合作长期受困于政府间主义的制度逻辑ꎬ但永久结构性合作的实践表

明ꎬ这一领域正逐步渗入超国家主义元素ꎬ形成“混合治理”新模式ꎮ① 传统上ꎬ欧盟共

同外交与安全政策(Ｃｏｍｍｏｎ Ｆｏｒｅｉｇｎ ａｎｄ Ｓｅｃｕｒｉｔｙ ＰｏｌｉｃｙꎬＣＦＳＰ)及共同安全与防务政策

(Ｃｏｍｍｏｎ Ｓｅｃｕｒｉｔｙ ａｎｄ Ｄｅｆｅｎｃｅ ＰｏｌｉｃｙꎬＣＳＤＰ)被视为典型的政府间合作机制———决策

需成员国全体一致同意ꎬ主权让渡几乎不存在ꎮ 这种制度设计的根源在于防务领域的

“高政治”属性:成员国对军事主权的绝对控制权导致相互依存度极低ꎬ合作仅能依托

最低共识推进ꎮ②

然而ꎬ永久结构性合作的启动标志着传统逻辑的双重突破ꎮ 第一ꎬ决策机制的超

国家转向ꎮ 该框架下ꎬ合作机制建立、成员资格变更等关键决策采用特定多数表决制ꎬ

且仅参与国拥有投票权ꎬ这突破了协商一致原则ꎬ使防务决策摆脱“否决权绑架”困

境ꎬ为主权让渡提供了制度弹性ꎬ也为弥合国家间军事能力、战略文化的巨大差异提供

了制度保障ꎮ③ 第二ꎬ约束性承诺所具备的切实履行要求ꎮ 该框架通过量化条款与法

律义务一定程度上“硬化”了合作规则ꎮ 一方面ꎬ其要求参与国必须至少加入一项“具

有战略意义”的能力项目ꎬ以解决欧盟共同能力短板ꎻ另一方面ꎬ其要求参与国承诺

“定期增加国防预算实际价值”ꎬ将 ２０％支出用于装备采购、２％投入研发ꎮ④ 因此ꎬ该

框架促成了“制度性主权让渡”ꎬ表现为欧盟国家在军事投资、能力规划、装备标准化

等方面接受集体决策与约束评估ꎬ防务目标也从国家利益转向“欧洲共同能力建设”ꎬ

强调跨国协同与互操作性ꎮ⑤

在超国家主义的主权让渡以外ꎬ该框架的制度创新更体现在模块化设计对差异化

诉求的兼容性上ꎮ 作为主要推动者ꎬ法国与德国表达了差异较大的战略诉求ꎮ 双方在

合作机制设计上的根本分歧ꎬ本质上是“战略自主”与“联盟团结”两种逻辑的碰撞ꎬ而
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模块化设计成为调和这对矛盾的关键机制ꎮ① 法国主张以“先锋集团”模式塑造永久

结构性合作ꎬ试图通过高准入门槛和严格目标约束打造精干高效的“欧洲战略自主核

心”———限定少数军事强国参与尖端装备项目ꎬ并要求参与国承诺快速部署能力ꎮ②

法国的这一主张与其对欧洲南部安全的关注与域外军事力量投放的战略偏好密切相

关ꎮ③ 它希望通过小多边“能力联盟”突破集体行动困境ꎮ 然而ꎬ德国基于历史经验与

地缘政治考量ꎬ坚持包容性原则ꎬ主张吸纳多数成员国以维系欧盟内部团结ꎮ 它担心ꎬ

若该机制沦为“精英俱乐部”ꎬ将加剧欧盟内部“核心—边缘”的分化ꎬ甚至刺激波兰等

国加速倒向北约ꎬ使得深化欧盟防务合作的目标更加遥不可及ꎮ④

最终ꎬ为了实现两种逻辑的妥协ꎬ永久结构性合作的模块化设计通过分层合作机

制巧妙兼容二者诉求ꎮ 一方面ꎬ在顶层制度设计中ꎬ该机制保留了法国所希望看到的

约束性条件ꎬ成员国明确承诺实现雄心勃勃的军事目标ꎻ另一方面ꎬ在具体实践中ꎬ该

机制也允许不同国家参与不同项目ꎬ让“先锋集团”攻坚高敏感军事项目ꎬ而中小国家

可自主选择低门槛项目ꎮ 尽管法国并不完全满意最终结果ꎬ很快推动一个与其目标相

似的欧洲干预倡议(Ｔｈｅ Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｉｎｔｅｒｖｅｎｔｉｏｎ ＩｎｉｔｉａｔｉｖｅꎬＥＩ２)作为回应ꎬ试图通过更紧

密的军事协作弥补永久结构性合作在快速反应能力上的短板ꎮ⑤ 然而ꎬ这也恰恰凸显

了永久结构性合作的制度生命力ꎬ因其允许成员国通过多层次、多速率的合作机制来

加强欧盟防务合作的深度ꎮ

永久结构性合作在防务这一敏感领域系统实践了分层主权让渡与差异一体化的

协同机制ꎬ为欧盟后续防务合作提供了可复制的制度模板ꎮ 通过约束性承诺机制ꎬ它

在军事投资、装备标准化等“低敏感领域”推动主权让渡ꎬ部分重构了防务主权的边

界ꎮ 同时ꎬ模块化设计通过差异化参与规则ꎬ满足了不同成员国的不同战略诉求ꎬ既避
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免“一刀切”引发的集体行动瘫痪ꎬ又通过利益绑定防止联盟割裂ꎮ 这种“弹性一体

化”机制不仅化解了法德战略分歧ꎬ更在制度层面证明:主权让渡不必以“全有或全

无”形式推进ꎬ而是可通过功能拆解与分层整合实现渐进突破ꎮ 该框架为欧盟提供了

一套在主权敏感领域平衡效率与团结的“工具箱”ꎬ其后续积极影响已经在«欧洲国防

工业强化共同采购法案» ( Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｄｅｆｅｎｃｅ Ｉｎｄｕｓｔｒｙ Ｒｅｉｎｆｏｒｃｅｍｅｎｔ ｔｈｒｏｕｇｈ Ｃｏｍｍｏｎ

Ｐｒｏｃｕｒｅｍｅｎｔ ＡｃｔꎬＥＤＩＲＰＡ)等新型防务合作措施中得以体现ꎮ 也正是该机制对欧盟防

务合作的重大制度性意义ꎬ本研究对各参与国的实证分析更有理论与实践价值ꎬ有助

于系统性理解欧盟成员国的真实立场与偏好ꎬ更好地判断欧盟防务合作的推进限度ꎮ

三　 欧盟成员国参与永久结构性合作的实证分析

本节对永久结构性合作的实证分析从四个维度展开ꎬ尝试全景式揭示欧盟防务合

作的真实情况ꎮ 第一部分为基础性结构描述ꎬ通过梳理七大战略领域的项目布局与时

间轴线ꎬ厘清欧盟防务能力建设的总体架构ꎬ为后续分析奠定基础ꎻ第二部分聚焦成员

国行为偏好ꎬ通过统计各国主导项目数量、参与领域集中度及伙伴选择规律ꎬ分析不同

国家在欧洲防务领域的参与强度ꎻ第三部分转向关系网络分析ꎬ运用社会网络模型解

析合作关系的“中心—边缘”结构ꎬ并以此考察欧洲国家在不同领域形成的合作集群ꎻ

第四部分追踪战略转向动态ꎬ以 ２０２２ 年俄乌冲突为分水岭ꎬ聚焦 ２０２３ 年、２０２５ 年欧

盟新增设项目的变化ꎬ分析欧盟防务合作领域的新特征ꎮ 本节拟以全景分析链为评估

欧盟防务合作的现实张力与未来展望提供系统性证据支撑ꎮ

(一)永久结构性合作项目的结构与能力分布

欧盟成员国之间的国防合作并非全新范式ꎬ历史上的联合训练、装备采购等实践

已为其奠定基础ꎮ 但永久结构性合作机制通过系统性整合ꎬ将分散协作升级为结构

化、制度化、可量化的能力建设框架ꎮ 相较于以往的国防合作ꎬ其一方面与欧洲防务基

金、防务协调年度审查形成“三位一体”支撑体系(ＥＤＦ 提供资金杠杆、ＣＡＲＤ 识别能

力缺口、ＰＥＳＣＯ 落实具体项目)ꎬ另一方面也标志着欧盟防务合作目标逐渐向“构建战

略自主”方向发展ꎬ重点突破无人机、卫星导航、网络战等关键领域的技术依赖ꎮ

根据项目技术属性与作战功能ꎬ永久结构性合作将其 ８３ 个项目(包含已经结项

的 ８ 个项目)归入七大类别(见表 １)ꎬ形成覆盖陆海空天网的多维能力矩阵ꎮ
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表 １　 永久结构性合作项目情况分类表

领　 域 数量 核心目标 代表性项目

培训与设施类 １２
专业化、联合训练体系标

准化

欧盟联合情报学校、欧盟测试

与评估中心

陆上系统类 １５
地面部队无人化、火力打

击精确化

集成无人地面系统、超视距陆

战导弹系统、下一代步兵系统

网络与指挥自动化系统类 １２
网络攻防一体化、指挥控

制系统智能化

网络靶场联盟、网络快速反应

小组和网络安全互助

海上能力类 １１
海洋权益维护、反潜 /水雷

对抗能力强化

反鱼雷鱼雷、欧洲巡逻护卫舰、
海上监视升级

空中系统类 １４
空战平台自主化、防空反

导多层化

欧洲中空长航时无人机、综合

多层防空反导系统

战略赋能类 １５
后勤网络化、军事机动性

提升

军事机动性、欧盟协同作战能

力、量子技术赋能战略优势

太空安全类 ４
天基监视、卫星导航自主

可控

太空资产防御、欧盟无线电导

航解决方案

　 资料来源:作者根据 ＰＥＳＣＯ 官网数据自制ꎬｈｔｔｐｓ: / / ｗｗｗ.ｐｅｓｃｏ.ｅｕｒｏｐａ.ｅｕ / ꎮ

本文将永久结构性合作的 ８３ 个项目依据功能属性划分为操作能力类、基础设施

类与武器系统类三大类型ꎬ其中国家参与规模与项目周期呈现明显差异ꎬ映射出欧盟

防务合作的多层次逻辑ꎮ 其中ꎬ操作能力类项目聚焦军事人员素质提升、联合行动流

程优化、后勤体系整合等“软性能力”建设ꎬ一般不依赖实体设施平台ꎮ 这一类项目通

常能吸引较多国家参与ꎬ项目周期以中长期为主ꎬ注重长期能力建设ꎬ形成通用标准化

能力ꎮ “军事机动性”(Ｍｉｌｉｔａｒｙ Ｍｏｂｉｌｉｔｙ)是该类型的代表性项目ꎬ由荷兰协调ꎬ有 ２８ 国

参与(包括非欧盟成员国的美国、加拿大与挪威)ꎬ旨在简化并标准化跨境军事运输程

序ꎬ通过精简铁路、公路、航空与海运的烦琐行政程序ꎬ确保军事人员和装备在欧盟境

内快速投送ꎮ 此类项目还包括“海上监视升级” (Ｕｐｇｒａｄｅ ｏｆ Ｍａｒｉｔｉｍｅ Ｓｕｒｖｅｉｌｌａｎｃｅ)、

“欧盟协同作战能力”(ＥＵ Ｃｏｌｌａｂｏｒａｔｉｖｅ Ｗａｒｆａｒｅ Ｃａｐａｂｉｌｉｔｉｅｓ)等ꎮ

基础设施类项目则聚焦建设实体军事基础设施ꎬ包括训练中心、模拟设施、后勤枢纽

等硬件平台ꎮ 此类项目注重区域合作ꎬ强调地理功能互补ꎬ项目多为中短周期ꎮ “网络靶

场联盟”(Ｃｙｂｅｒ Ｒａｎｇｅｓ Ｆｅｄｅｒａｔｉｏｎｓ)是该类型的代表性项目ꎬ由爱沙尼亚协调ꎬ有 ８ 国参

与ꎬ旨在整合、共享和联合用于培训和演习的网络靶场ꎬ提高现有网络靶场的可用性和容
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量ꎬ以培养更多熟练的网络防御专家ꎬ从而增强欧盟的网络韧性和安全性ꎮ 此类项目还

包括“欧洲防务空运培训学院”(Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｄｅｆｅｎｃｅ Ａｉｒｌｉｆｔ Ｔｒａｉｎｉｎｇ Ａｃａｄｅｍｙ)、“欧盟潜水

中心网络”(Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｕｎｉｏｎ Ｎｅｔｗｏｒｋ ｏｆ Ｄｉｖｉｎｇ Ｃｅｎｔｒｅｓ)等ꎮ

武器系统类项目聚焦研发或升级主战装备ꎬ直接提升火力打击、防御与威慑能力ꎮ

此类项目的参与国呈现高度集中化的特征ꎬ通常不会超过五个国家ꎮ 如“欧洲巡逻护

卫舰”(Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｐａｔｒｏｌ Ｃｏｒｖｅｔｔｅ)的参与国为意大利、法国、希腊、罗马尼亚、西班牙五

国ꎻ“未来短程空对空导弹”(Ｆｕｔｕｒｅ Ｓｈｏｒｔ－Ｒａｎｇｅ Ａｉｒ ｔｏ Ａｉｒ Ｍｉｓｓｉｌｅ)的参与国为德国、西

班牙、意大利、匈牙利、瑞典五国ꎮ 同时ꎬ该类项目如果涉及高精尖武器ꎬ会出现超长的

项目周期ꎬ如“欧洲护航之必备要素”(Ｅｓｓｅｎｔｉａｌ Ｅｌｅｍｅｎｔｓ ｏｆ Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｅｓｃｏｒｔ)的项目周

期为 ２０２１—２０４５ 年ꎬ时间跨度超过 ２０ 年ꎮ 该项目旨在通过合作的方式ꎬ敲定欧洲在

２０３０—２０４５ 年间可能建造的水面舰艇的关键细节并进行后续开发ꎬ包括作战系统、通

信和信息系统、平台管理系统、导航系统与成体系系统①五个部分ꎮ

从积极层面看ꎬ操作能力类、基础设施类与武器系统类项目的联动形成欧盟防务

合作的支撑架构:操作能力类项目为武器系统类项目提供人员能力基础与流程标准化

支撑ꎬ武器系统类项目的技术突破可反哺基础设施类项目的硬件升级ꎬ而基础设施类

项目又为操作能力类项目的战术训练提供实体平台支撑ꎮ 这种两两相互赋能的动态

协同ꎬ初步实现了欧盟防务资源从分散到协同的转型ꎬ其深层逻辑体现为以设施建设

夯实物理基础、以能力协同塑造流程标准、以武器研发提升威慑效能的立体联动ꎮ 然

而ꎬ消极层面的弊端同样明显ꎮ 操作能力类项目因为缺乏明确可检验的目标ꎬ很容易

沦为政治秀场ꎻ基础设施类项目整合效果存疑ꎬ并深陷国家主权之争ꎻ武器系统类项目

则面临技术壁垒与长周期研发风险ꎬ影响了欧盟防务工业的整体竞争力ꎬ使得“战略

自主”目标在关键领域仍受制于碎片化现实ꎮ

(二)成员国协调与参与项目偏好

在剖析永久结构性合作项目的总体特征后ꎬ需进一步追问:成员国的合作行为如

何反映其战略诉求? 其参与模式背后是否存在可量化的行为规律? 为揭示防务合作

的微观动力机制ꎬ本研究转向统计视角ꎬ通过两组核心指标分析成员国的参与逻辑ꎮ

其一ꎬ协调国主导权ꎬ以各国担任项目协调国的次数衡量其对特定领域的话语权把控

强度ꎻ其二ꎬ专业化偏好分层ꎬ通过各国参与项目类型的频次分布ꎬ识别其“技术深耕”
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① 所谓“成体系系统”ꎬ英文为“ｓｙｓｔｅｍ ｏｆ ｓｙｓｔｅｍｓ”ꎬ意为由多个任务导向或专用系统组成的集合ꎬ这些系统
通过共享资源和能力ꎬ共同构建一个新的、更复杂的系统ꎬ该系统所提供的功能和性能远超各组成系统简单相加
的结果ꎮ



或“广域参与”的战略取向ꎮ

首先ꎬ从担任协调国的次数而言ꎬ超过一次的有十个国家ꎬ分别为法国(２０ 次)、德国

(１７ 次)、意大利(１５ 次)、希腊(６ 次)、西班牙(５ 次)、爱沙尼亚(４ 次)、葡萄牙(３ 次)、罗

马尼亚(２ 次)、瑞典(２ 次)与芬兰(２ 次)ꎮ 另有斯洛文尼亚、爱尔兰、卢森堡、克罗地亚、

拉脱维亚、丹麦六国没有担任过协调国(主要国家协调次数参见图 １)ꎮ

图 １　 主要协调国主导项目图

资料来源:作者根据 ＰＥＳＣＯ 官网数据自制ꎬｈｔｔｐｓ: / / ｗｗｗ.ｐｅｓｃｏ.ｅｕｒｏｐａ.ｅｕ / ꎮ

从具体领域而言ꎬ战略赋能类的主导国为法国与德国ꎬ陆上系统与空中系统类的主

导国均为法国、德国与意大利ꎬ海上系统类的主导国为意大利ꎬ网络与指挥自动化系统类

和培训与设施类并无显著主导国ꎮ① 各领域的不同主导国映射出不同国家的战略定位

与技术路径ꎮ 尽管法德在防务合作的底层逻辑不同ꎬ但双方共同锚定战略赋能类领域ꎬ

试图通过规则制定权重塑欧盟防务生态ꎻ法国对空中与陆上系统的强势把控ꎬ凸显其依

１７　 欧盟防务合作的结构性困境与未来路径

① 太空安全类的主导国仍然为法德意ꎬ但是由于该领域总项目数量较少ꎬ无法做出具体判断ꎬ故本文不将其
列入ꎮ



托传统军工优势推动“全链条自主”的战略雄心ꎮ① 意大利聚焦海上能力类项目ꎬ既是其

造船工业技术积累的延续ꎬ亦契合地中海国家维护海洋通道安全的核心诉求ꎮ 空中系统

类项目因技术门槛极高ꎬ形成德、法、意三国垄断格局(西班牙部分参与)ꎬ中小国家难以

领衔尖端航空装备研发ꎻ相比之下ꎬ培训与设施类项目因低技术门槛与区域功能属性ꎬ为

匈牙利、罗马尼亚、瑞典、波兰等国家提供机会ꎬ通过主导部分“务虚”项目获取象征性话

语权ꎮ 而网络与指挥自动化系统类项目则成为爱沙尼亚、希腊、立陶宛等国的“技术杠

杆”———凭借网络安全领域的差异化优势ꎬ它们绕过传统军工壁垒ꎬ以细分领域标准制

定实现弯道超车ꎬ最终在高度离散的竞争格局中催生出“群雄割据”的权力生态ꎮ 这种

领域分层的背后ꎬ既是成员国产业禀赋与地缘诉求的直观投射ꎬ也暴露出欧盟防务合作

中“技术等级制”与“机会主义突围”并存的复杂现实ꎮ

其次ꎬ协调国虽揭示了成员国在规则制定权上的非对称格局ꎬ但仅凭主导次数难

以完整刻画其战略布局的全貌ꎮ 各国在不同领域项目中的参与频度与偏好模式则进

一步展现出欧洲防务合作的深层图景ꎮ 法国以 ６６％的总体参与率彰显其“全域介入”

的雄心逻辑ꎬ而罗马尼亚、希腊等国则在特定领域密集参与ꎬ以“非对称投入”寻求局

部话语权突破ꎮ 这种从“主导”到“参与”的双重视角ꎬ可以更立体地解构欧盟防务合

作的权力格局(见表 ２)ꎮ

表 ２　 主要参与国在七大领域的参与率

项目类别 法国 意大利 德国 西班牙 荷兰 瑞典 罗马尼亚 希腊

培训与设施类 ５０％ ４２％ ３３％ １７％ １７％ １７％ ４２％ ２５％

陆上系统类 ４０％ ６０％ ４０％ ２７％ ４０％ １３％ ０％ ２７％

网络系统类 ６７％ ５０％ ４２％ ２５％ ２５％ １７％ ８％ １７％

海上能力类 ７３％ ６４％ １８％ ４５％ ２７％ ３６％ ３６％ ５５％

空中系统类 ７１％ ５７％ ５０％ ５７％ ７％ ４３％ ７％ ７％

战略赋能类 ８７％ ４７％ ６０％ ６０％ ４０％ ２７％ ４７％ ２０％

太空安全类 １００％ ７５％ １００％ １００％ ７５％ ２５％ ５０％ ０％

参与总数 ６６％ ５４％ ４５％ ４２％ ２９％ ２５％ ２４％ ２３％

　 　 资料来源:作者根据 ＰＥＳＣＯ 官网数据自制ꎬ ｈｔｔｐｓ: / / ｗｗｗ.ｐｅｓｃｏ.ｅｕｒｏｐａ.ｅｕ / ꎮ
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① 虽然德国在陆上项目主导的数量与法国一致ꎬ均为 ４ 项ꎬ但有 ３ 项均属于 ２０２５ 年 ５ 月 ２７ 日公布的第六波
ＰＥＳＣＯ 项目ꎮ 因此ꎬ不能简单地认为德国在陆上系统类项目上扮演与法国相类似的角色ꎮ



考察各国的参与情况不难发现ꎬ德国与法国在其中表现出奇妙的错位ꎮ 秉持包容

性逻辑的德国参与率仅为 ４５％ꎬ而奉行“精英俱乐部”逻辑的法国参与率则高达 ６６％ꎮ

而德国在培训与设施类与海上能力类两个领域的参与程度尤其低ꎮ 同为永久结构性

合作的推动者ꎬ德法在参与项目上的差异本质上根植于双方国防工业体系的结构性分

野ꎮ 法国之所以能够维持全领域高参与度ꎬ得益于政府对国防工业的深度掌控ꎮ 法国

政府不仅保留了军工企业的大量股份ꎬ还通过“军备总代表团” (Ｄéｌéｇａｔｉｏｎ Ｇéｎéｒａｌｅ

ｐｏｕｒ ｌ’Ａｒｍｅｍｅｎｔꎬ ＤＧＡ)直接参与重大武器计划ꎬ对国防技术能力发展有着强大的影

响力ꎮ① 这种在军工领域的“国家资本主义”模式使法国能够系统性调配资源ꎬ在七大

领域同步参与不同项目ꎮ 而与此同时ꎬ尽管德国在欧盟防务合作上持有包容性态度ꎬ

希望将尽可能多的成员国纳入这一进程ꎬ但在实践中ꎬ由于德国联邦政府在国防工业

的影响力有限ꎬ德国受限于“私营主导、分散决策”的产业生态ꎬ形成选择性参与特征ꎬ

使其整体参与度位列法国与意大利之后ꎬ基本与西班牙持平ꎮ «防务新闻» (Ｄｅｆｅｎｓｅ

Ｎｅｗｓ)统计了 ２０２４ 年全球百大军工企业ꎬ其中德国有 ５ 家企业榜上有名ꎬ分别为莱茵

金属公司(Ｒｈｅｉｎｍｅｔａｌｌ ＡＧ)、亨索尔特公司(Ｈｅｎｓｏｌｄｔ ＡＧ)、代傲集团(Ｄｉｅｈｌ Ｇｒｏｕｐ)、韧

客集团(Ｒｅｎｋ Ｇｒｏｕｐ ＡＧ)与 ＭＴＵ 航空引擎公司(ＭＴＵ Ａｅｒｏ Ｅｎｇｉｎｅｓ ＡＧ)ꎮ② 它们的主

营业务较少涉及海上业务ꎬ但是五家公司都与航天领域存在联系ꎬ这部分解释了德国

为何热衷空中系统类项目ꎬ而对海上能力类项目参与程度较低ꎮ

而在法德之外ꎬ其他成员国的参与逻辑深度绑定其产业优势与地缘定位ꎬ形成差

异化策略ꎮ 意大利作为地中海防务支点ꎬ依托芬坎蒂尼集团(Ｆｉｎｃａｎｔｉｅｒｉ)的造船工业

基础ꎬ在海上能力类项目中占据主导地位(参与率 ６４％)ꎮ 同时ꎬ莱昂纳多公司(Ｌｅｏ￣

ｎａｒｄｏ Ｓ.Ｐ.Ａ)在航空上的积累也让意大利积极参与空中系统类项目ꎮ 西班牙持有空客

公司股份ꎬ同时国防公司英德拉(Ｉｎｄｒａ)也聚焦空中信息系统ꎬ这令其专注于空中系统

类项目ꎮ 此外ꎬ纳凡蒂亚公司(Ｎａｖａｎｔｉａ)亦是西班牙位列 ２０２４ 年全球百大国防公司

的造船企业ꎬ因此它也积极参与海上能力类项目ꎮ 罗马尼亚凭借黑海沿岸及北约南翼

的地缘价值ꎬ在培训与设施类项目(参与率 ４２％)和海上能力类项目(参与率 ３６％)上

密集投入ꎮ 希腊则以爱琴海为战略支点ꎬ主要参与海上能力类项目(参与率 ５５％)ꎮ

瑞典则依托萨博集团(Ｓａａｂ ＡＢ)在战斗机上的积淀(鹰狮战斗机)ꎬ积极参与空中系统

３７　 欧盟防务合作的结构性困境与未来路径

①

②

Ｓｙｌｖｉｅ Ｍａｔｅｌｌｙ ａｎｄ Ｍａｒｃｏｓ Ｌｉｍａꎬ “Ｔｈｅ Ｉｎｆｌｕｅｎｃｅ ｏｆ ｔｈｅ Ｓｔａｔｅ ｏｎ ｔｈｅ Ｓｔｒａｔｅｇｉｃ Ｃｈｏｉｃｅｓ ｏｆ Ｄｅｆｅｎｃｅ Ｃｏｍｐａｎｉｅｓ:
Ｔｈｅ Ｃａｓｅｓ ｏｆ Ｇｅｒｍａｎｙꎬ Ｆｒａｎｃｅ ａｎｄ ｔｈｅ ＵＫ ａｆｔｅｒ ｔｈｅ Ｃｏｌｄ Ｗａｒꎬ” Ｊｏｕｒｎａｌ ｏｆ Ｉｎｎｏｖａｔｉｏｎ Ｅｃｏｎｏｍｉｃｓ ＆ Ｍａｎａｇｅｍｅｎｔꎬ Ｎｏ.２０ꎬ
２０１６ꎬ ｐｐ.６１－８８.
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类项目(参与率 ４３％)ꎮ①

另外ꎬ荷兰和爱沙尼亚这两个国家在协调与参与上刚好完全相反ꎬ尤为值得关注ꎮ

荷兰“高参与、低协调”反映了其商业务实主义偏好ꎮ 它对于欧洲一体化的态度较为

矛盾ꎬ只将欧盟视为一个市场ꎬ在财政意义上乐见欧洲一体化给其带来的优势ꎬ但是经

常抵制进一步的政治整合ꎮ② 秉持这一逻辑ꎬ荷兰希望通过积极参与永久结构性合作

的项目获取相应订单ꎬ但又不希望挑头担任协调国承担政治风险ꎮ 荷兰唯一参与协调

的项目是基本遍及所有成员国的“军事机动性”项目ꎬ该项目有效深化了它与其他国

家之间的关系ꎮ 同时它愿意协调该项目的主要原因是认为军事机动性是欧盟—北约

合作问题ꎬ时任荷兰国防大臣让娜􀅰亨尼斯－普拉斯查特(Ｊｅａｎｉｎｅ Ｈｅｎｎｉｓ－Ｐｌａｓｓｃｈａｅｒｔ)

在推动这个项目时认为欧盟和北约有必要开展更多合作来消除欧洲跨境军事运输的

障碍ꎮ③ 这种“去政治化”的参与逻辑ꎬ既维护了荷兰的市场灵活性ꎬ又通过北约框架

下的既有优势实现影响力渗透ꎬ形成“借船出海”的务实生存模式ꎮ

而爱沙尼亚“高协调、低参与”则反映了其安全杠杆主义的偏好ꎮ 一方面ꎬ爱沙尼

亚参与协调的项目集中于网络与无人系统ꎬ表明该国希望通过在特定领域的集中引领

获得超出其体量的规则塑造能力ꎻ另一方面ꎬ爱沙尼亚由于国家体量有限ꎬ且本身也缺

乏可以参与军售市场竞争的国防企业ꎬ故不愿意将资源投入性价比较低的领域ꎮ ２０２５

年 １ 月 ２１ 日ꎬ爱沙尼亚驻法国大使伦比特􀅰尤博(Ｌｅｍｂｉｔ Ｕｉｂｏ)对欧洲防务议题上的

表态ꎬ就部分折射出该国参与欧洲防务的逻辑ꎮ 他表示爱沙尼亚支持欧洲国家从欧洲

购买武器ꎬ但现实情况是爱沙尼亚无法在短期内从欧洲获得所需的全部军事装备ꎬ只

能从美国、英国、土耳其和韩国等国购买武器ꎮ 因此ꎬ该国尽管可以在政策上倾向于欧

洲制造的武器ꎬ但采购时仍然需要考虑价格、质量和交货日期三个标准ꎮ④

永久结构性合作框架下成员国协调与参与的偏好差异ꎬ反映了成员国对欧盟防务

合作的不同诉求ꎮ 其一ꎬ法德国防工业的底层逻辑存在冲突ꎮ 法国的“国家资本主

义”模式与德国的“私营财团主导”路径形成难以调和的制度张力ꎮ 这使得法国天然
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①
②

③

④

此处的参与率ꎬ指的是该国参与项目占所有项目的比例ꎮ
Ｃａｒｏｌｉｎｅ ｄｅ Ｇｒｕｙｔｅｒꎬ “Ｔｈｅ Ｌｉｍｉｔｓ ｏｆ ‘Ｎｏꎬ Ｎｏꎬ Ｎｏ’: Ｗｈｙ ｔｈｅ Ｄｕｔｃｈ Ａｒｅ Ｓｏ Ａｍｂｉｖａｌｅｎｔ ａｂｏｕｔ Ｅｕｒｏｐｅꎬ” ＥＣ￣

ＦＲꎬ Ａｕｇｕｓｔ ３ꎬ ２０２０ꎬ ｈｔｔｐｓ: / / ｅｃｆｒ.ｅｕ / ａｒｔｉｃｌｅ / ｃｏｍｍｅｎｔａｒｙ＿ｔｈｅ＿ｌｉｍｉｔｓ＿ｏｆ＿ｎｏ＿ｎｏ＿ｎｏ＿ｗｈｙ＿ｔｈｅ＿ｄｕｔｃｈ＿ａｒｅ＿ｓｏ＿ａｍｂｉｖａｌｅｎｔ＿
ａｂｏｕｔ＿ｅｕｒ / .

Ｃａｌｌｅ Ｈåｋａｎｓｓｏｎꎬ “Ｔｈｅ Ｓｔｒｅｎｇｔｈｅｎｅｄ Ｒｏｌｅ ｏｆ ｔｈｅ Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｕｎｉｏｎ ｉｎ Ｄｅｆｅｎｃｅ: Ｔｈｅ Ｃａｓｅ ｏｆ ｔｈｅ Ｍｉｌｉｔａｒｙ Ｍｏｂｉｌｉｔｙ
Ｐｒｏｊｅｃｔꎬ” Ｄｅｆｅｎｃｅ Ｓｔｕｄｉｅｓꎬ Ｖｏｌ.２３ꎬ Ｎｏ.３ꎬ ２０２３ꎬ ｐｐ.４３６－４５６.

Ｐｉｅｒｒｅ Ｔｒａｎꎬ “Ａｎ Ｅｓｔｏｎｉａｎ Ｐｅｒｓｐｅｃｔｉｖｅ ｏｎ Ｂｕｉｌｄｉｎｇ Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｄｅｆｅｎｃｅ Ｃａｐａｂｉｌｉｔｙꎬ” Ｓｅｃｏｎｄ Ｌｉｎｅ ｏｆ Ｄｅｆｅｎｓｅꎬ
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倾向更全、更快的防务合作策略ꎬ而德国则会支持更稳、更泛的合作策略ꎬ这种分歧直

接导致关键项目的合作拉锯ꎬ拖慢欧盟防务资源整合进程ꎮ 同时ꎬ法德的分歧也导致

欧洲很难再培养“冠军企业”ꎬ复刻“空客”的成功ꎮ① 不过ꎬ近年来欧洲地缘安全焦虑

一定程度上扭转了德国的这一逻辑ꎬ使其开始积极参与陆上系统类项目ꎮ 其二ꎬ其他

成员国差异化策略造成“离心效应”ꎮ 成员国为“扬长避短”ꎬ纷纷追求基于自身产业

利益与地缘诉求的“最优选择”ꎮ 但由于每个国家都在产业链中修筑自己的“护城

河”ꎬ个体理性反而导致欧盟军工体系的系统性效能衰减ꎬ加剧欧盟防务供给体系“多

轨并存、互不联通”的困境ꎮ 因此ꎬ欧洲国防工业整合程度有限ꎬ这导致其陷入竞争力

缺失与对外依赖加剧的恶性循环ꎮ 欧盟防务合作由此陷入“抱负与能力失衡”的怪

圈ꎬ一方面ꎬ法德的核心分歧动摇了规则整合的根基ꎻ另一方面ꎬ成员国的自助式突围

又加剧了体系裂痕ꎮ

(三)合作对象的选取与合作关系中的“集群”组合

在考察各国协调、参与情况及其背后的结构性困境后ꎬ需进一步分析欧洲各国在

ＰＥＳＣＯ 项目中的合作情况ꎮ 表 ３ 罗列了各成员国与其他国家的合作情况ꎮ

从表 ３ 不难看出ꎬ法国的“全覆盖”也体现在其与各成员国的合作中ꎮ 除了希腊

(４７％)、塞浦路斯(５６％)、拉脱维亚(５６％)与丹麦(３３％)外ꎬ法国在其他成员国项目

中的参与率均超过 ６０％ꎮ 而意大利与西班牙也表现出与法国相类似的特征ꎬ在绝大

多数成员国参加的项目中保持了较高的参与率(低于法国)ꎮ 德国相对法、西、意三国

的参与率又略逊一筹ꎬ但是在与特定国家的合作上表现出极高的参与率ꎬ如捷克

(９１％)、卢森堡(８８％)、荷兰(８３％)与立陶宛(８０％)ꎮ 另外两个相对特殊的国家是荷

兰与比利时ꎬ这两国在中小国家项目中的参与率显著高于其在大国项目的参与率ꎮ 另

外ꎬ从该表中还能看出几组特殊的合作关系ꎬ如希腊—塞浦路斯、克罗地亚—斯洛文尼

亚、匈牙利—斯洛伐克ꎬ这些国家在项目参与上表露出一定的同质性ꎬ这可以用地理因

素进行解释ꎬ相邻的国家在防务领域上更可能拥有相近的诉求ꎮ

５７　 欧盟防务合作的结构性困境与未来路径

① 丁纯、罗天宇:«欧盟垂直产业政策:历史演变、定位原因及前景展望»ꎬ载«同济大学学报(社会科学
版)»ꎬ２０２１ 年第 ４ 期ꎬ第 １７－２７ 页ꎮ
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)

法
国

意
大
利

西
班
牙

葡
萄
牙

匈
牙
利

希
腊

罗
马
尼
亚

塞
浦
路
斯

德
国

波
兰

斯
洛
文
尼
亚

保
加
利
亚

奥
地
利

法
国

５５
５３

２２
１６

１６
２９

９
４７

１８
９

１３
２２

意
大

利
６７

５１
２０

２０
２９

２４
１１

４２
１８

９
１１

２２

西
班

牙
８３

６６
３４

１７
２０

２９
１１

６３
２３

１１
１１

２６

葡
萄

牙
７１

５３
７１

２４
３５

４１
１２

４７
２９

１２
１８

２４

匈
牙

利
６４

６４
４３

２９
２１

２９
２１

５７
３６

３６
１４

１４

希
腊

４７
６８

３７
３２

１６
３７

４２
２１

２１
１１

２１
２１

罗
马

尼
亚

８０
５５

５０
３５

２０
３５

１０
５０

３５
２０

２５
３０

塞
浦

路
斯

５６
５６

４４
２２

３３
８９

２２
３３

２２
２２

３３
２２

德
国

７０
５１

５９
２２

２２
１１

２７
８

２２
１１

８
２２

波
兰

７７
６２

６２
３８

３８
３１

５４
１５

６２
３１

１５
３１

斯
洛

文
尼

亚
７１

５７
５７

２９
７１

２９
５７

２９
５７

５７
２９

４３

保
加

利
亚

８８
６３

５０
３８

２５
５０

６３
３８

３８
２５

２５
２５

奥
地

利
８６

７１
６４

２９
１４

２９
４３

１４
５７

２９
２１

１４

捷
克

７３
５５

５５
９

２７
９

２７
９

９１
２７

９
９

１８

爱
尔

兰
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８６
７１

４３
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　 　 表 ３ 显示了各成员国合作情况的差别ꎬ为了进一步考察成员国的合作倾向ꎬ本研

究使用社会网络分析的方法对成员国参与项目的情况进行分析ꎮ “网络分析”可以更

深入地分析社会行动者间的“关系”ꎬ这是其他统计分析方法所难以实现的ꎮ① 运用这

种方法可以更直观地考察各国在项目中的关系(见图 ２、图 ３、图 ４、图 ５、图 ６、图 ７、图

８)ꎮ②

图 ２　 空中系统类项目网络分析图

注:图由作者自制ꎮ

９７　 欧盟防务合作的结构性困境与未来路径

①

②

曹德军、陈金丽:«国际政治的关系网络理论:一项新的分析框架»ꎬ载«欧洲研究»ꎬ２０１１ 年第 ４ 期ꎬ第 ６９－８２
页ꎮ

为了便于观察成员国在各个领域的参与ꎬ本文在此分别展示七大领域的网络分析图ꎮ 其中ꎬ线段粗细代
表连线两端国家的合作频次ꎬ节点大小代表参与国中心程度ꎮ



图 ３　 海上能力类项目网络分析图

注:图由作者自制ꎮ

图 ４　 陆上系统类项目网络分析图

注:图由作者自制ꎮ
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图 ５　 网络系统类项目网络分析图

注:图由作者自制ꎮ

图 ６　 培训与设施类项目网络分析图

注:图由作者自制ꎮ

１８　 欧盟防务合作的结构性困境与未来路径



图 ７　 战略赋能类项目网络分析图

注:图由作者自制ꎮ

图 ８　 太空安全类项目网络分析图

注:图由作者自制ꎮ
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从网络分析图中可以看出ꎬ欧盟防务合作呈现显著的“法意西＋德荷” (３＋２)模

式ꎬ这与传统的认知不同ꎮ 部分学者在考察永久结构性合作项目时ꎬ认为法国、德国、

意大利和西班牙组成的“四国集团”是防务领域的先行者ꎬ同时西班牙作为代替英国

的参与者应该会在防务合作中扮演一个“新增者”的角色ꎮ① 但从实际情况来看ꎬ法意

西三国在大量关键领域形成防务合作闭环ꎬ德国则多与荷兰合作ꎬ扮演的角色更为游

离ꎮ 新增第六波项目中德国参与度的提高也并未加深其合作网络的密度ꎮ

具体到各个分领域ꎬ可以发现三个新的合作集群ꎮ② 第一个是主要由地中海国家

组成的海上能力集群ꎬ该集群的核心圈层为意大利、法国、西班牙、希腊、葡萄牙五国ꎮ

这五个国家形成紧密集群的核心逻辑可归结为三点:其一ꎬ地缘安全诉求的天然绑定ꎮ

地中海作为全球航运咽喉与能源运输要道ꎬ其安全直接关乎沿岸国家的经济命脉与战

略自主ꎮ 希腊(爱琴海)、意大利(亚得里亚海)、西班牙(直布罗陀海峡)等国长期面

临海上恐怖主义、非法移民与能源通道保护压力ꎬ使它们有较强的意愿通过 ＰＥＳＣＯ 框

架整合反潜、情报共享与舰船标准化能力ꎮ③ 其二ꎬ产业禀赋的技术闭环优势ꎮ 意大

利芬坎蒂尼集团、西班牙纳凡蒂亚公司与法国海军集团均是关注海上领域的国防公

司ꎬ它们的合作可以有效形成产业链互补ꎬ降低合作成本并在一定程度上规避北约的

技术渗透风险ꎮ 其三ꎬ区域权力博弈的杠杆效应ꎮ 地中海国家通过主导海上能力类项

目ꎬ可强化对欧盟防务议程的话语权ꎮ 尤其对于法国而言ꎬ与这些国家的深度合作有

利于推进法国主导的欧盟防务合作ꎮ

第二个是科技—网络合作集群ꎮ 相较于海上能力领域的闭合式ꎬ科技—网络领域

则呈现出“多中心化”模式ꎬ除去法德意以外ꎬ爱沙尼亚、瑞典、荷兰等国也处于相对较

为中心的位置ꎮ 这其中主要有两大原因:一是科技—网络领域(如网络战、量子通信、

无人机数据链)具有技术门槛碎片化的特征ꎬ不同子领域允许差异化竞争ꎬ一些在军

事领域投入不足的欧洲国家可以切入细分赛道ꎬ形成局部技术垄断ꎮ 这种特征使中小

国家无需在全产业链投入即可占据节点优势ꎮ 二是相较于依赖地理实体(如港口、航

道)的海上能力类与绝对技术能力的太空与空中作战系统ꎬ网络—科技类依托虚拟空

３８　 欧盟防务合作的结构性困境与未来路径

①

②

③

Ｂｅａｔｒｉｚ Ｃóｚａｒ－Ｍｕｒｉｌｌｏꎬ “ＰＥＳＣＯ ａｓ ａ Ｇａｍｅ－Ｃｈａｎｇｅｒ ｆｏｒ Ｄｉｆｆｅｒｅｎｔｉａｔｅｄ Ｉｎｔｅｇｒａｔｉｏｎ ｉｎ ＣＳＤＰ ａｆｔｅｒ Ｂｒｅｘｉｔꎬ” Ｅｕｒｏ￣
ｐｅａｎ Ｐａｐｅｒｓꎬ Ｖｏｌ.７ꎬ Ｎｏ.３ꎬ ２０２２ꎬ ｐｐ.１３０３－１３２４.

此处强调的集群主要是指某一领域相较其他领域的特殊性ꎬ更多关注法德意西以外的其他成员国ꎬ因此
仍以法德意西为主的空中系统类、陆上系统类和太空安全类项目不再单独强调ꎮ 此外ꎬ战略赋能类由于其多中心
特征ꎬ难以识别特定的合作集群ꎬ故不做分析ꎮ

Ｅｖｍｏｒｆｉａ－Ｃｈｒｙｓｏｖａｌａｎｔｏｕ Ｓｅｉｔｉꎬ “ Ｉｎｔｅｇｒａｔｉｎｇ Ｍａｒｉｔｉｍｅ Ｓｅｃｕｒｉｔｙ Ｏｐｅｒａｔｉｏｎｓ ｉｎ ｔｈｅ Ｍｅｄｉｔｅｒｒａｎｅａｎꎬ” ＣＩＭＳＥＣꎬ
Ｍａｒｃｈ ２８ꎬ ２０１７ꎬ ｈｔｔｐｓ: / / ｃｉｍｓｅｃ.ｏｒｇ / ｉｎｔｅｇｒａｔｉｎｇ－ｍａｒｉｔｉｍｅ－ｓｅｃｕｒｉｔｙ－ｏｐｅｒａｔｉｏｎｓ－ｉｎ－ｔｈｅ－ｍｅｄｉｔｅｒｒａｎｅａｎ / .



间与数据基础设施ꎬ中小国家(如爱沙尼亚的网安战略)可通过政策创新实现“弯道超

车”ꎬ削弱传统军工霸权ꎮ①

第三个是主要由东欧、东南欧国家组成的培训与设施类集群ꎮ 相对来说ꎬ在所有

的永久结构性合作项目中ꎬ培训与设施类项目对于军事能力的提升较为缓慢ꎬ也存在

项目“务虚”的可能ꎮ 但这也给予这些国家在培训与设施类项目中发挥重要作用的机

会ꎮ 一方面ꎬ东欧国家地处北约与欧盟的东部边界(如罗马尼亚邻近黑海、波兰接壤

白俄罗斯)ꎬ直面俄罗斯军事压力与混合威胁ꎬ对联合演习、战术培训的需求迫切ꎬ因

此乐于积极参与培训与设施类项目ꎻ另一方面ꎬ培训与设施类项目对高端技术要求较

低ꎬ但依赖土地资源与人力成本优势ꎮ 东欧国家劳动力成本相较西欧优势明显ꎬ且拥

有广阔低密度土地ꎬ适合建设大型训练基地ꎮ 这种“低技术—高规模”特性使其天然

适配地区工业化水平ꎮ

从积极意义而言ꎬ集群化组合是欧洲国家在防务领域合作程度加深的体现ꎮ 专业

化分工降低合作门槛ꎬ中小国家获得有限参与空间ꎬ政治共识得以维系ꎮ 但是从长期

来看ꎬ这种“小圈子”式的合作实际上会使欧盟防务合作陷入“局部深化、整体割裂”的

恶性循环ꎮ 一方面ꎬ不同集群战略目标的分散在某种程度上是成员国战略诉求差异的

聚合ꎬ如地中海集群与东欧集群的目标优先级冲突导致欧盟军备采购计划难以协调资

源分配ꎬ致使部分欧洲国家(尤其是主要面临俄罗斯地缘压力的“新欧洲”国家)更倾

向于在非欧盟框架下保障自身安全ꎬ如从美国采购武器或诉诸北约框架ꎻ另一方面ꎬ集

群化会让欧盟总体防务缺乏合理规划ꎬ呈现“局部强、整体弱”的畸形结构ꎮ 尽管各集

群作用于不同的防务领域ꎬ但仍会存在资源的重复投入ꎬ导致国防开支并不能完全转

换为军事效能的提升ꎮ

(四)２０２２ 年后新增项目的文本分析与战略转向

在考察完各国的参与偏好与合作取向之后ꎬ本研究从文本入手ꎬ进一步分析 ２０２２

年俄乌冲突爆发后ꎬ永久结构性合作项目出现的变化ꎮ ２０２３ 年ꎬ欧洲理事会批准了框

架下的第五轮合作项目ꎬ共涉及 １１ 个新项目ꎬ其中培训与设施类有 １ 个ꎬ为法国协调

的“欧洲防务空运培训学校”(Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｄｅｆｅｎｃｅ Ａｉｒｌｉｆｔ Ｔｒａｉｎｉｎｇ Ａｃａｄｅｍｙ)项目ꎻ陆上系

统类有 ２ 个ꎬ为法国协调的“反炮兵传感器”(Ｃｏｕｎｔｅｒ Ｂａｔｔｅｒｙ Ｓｅｎｓｏｒｓ)与爱沙尼亚协调

的“第二期集成无人地面系统”(Ｉｎｔｅｇｒａｔｅｄ Ｕｎｍａｎｎｅｄ Ｇｒｏｕｎｄ Ｓｙｓｔｅｍ ２)项目ꎻ网络系统
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① Ｐｉｒｅｔ Ｐｅｒｎｉｋꎬ “Ｃｙｂｅｒ Ｄｅｔｅｒｒｅｎｃｅ: Ａ Ｃａｓｅ Ｓｔｕｄｙ ｏｎ Ｅｓｔｏｎｉａ’ｓ Ｐｏｌｉｃｉｅｓ ａｎｄ Ｐｒａｃｔｉｃｅꎬ” Ｈｙｂｒｉｄ ＣｏＥ Ｐａｐｅｒ ８ꎬ Ｏｃ￣
ｔｏｂｅｒ ２０２１.



类有 ２ 个ꎬ为芬兰协调的“北极指挥与控制效应器及传感器系统”(Ａｒｃｔｉｃ Ｃｏｍｍａｎｄ ＆

Ｃｏｎｔｒｏｌ Ｅｆｆｅｃｔｏｒ ａｎｄ Ｓｅｎｓｏｒ Ｓｙｓｔｅｍ)与瑞典协调的“可靠通信基础设施与网络”(Ｒｏｂｕｓｔ

Ｃｏｍｍｕｎｉｃａｔｉｏｎ Ｉｎｆｒａｓｔｒｕｃｔｕｒｅ ａｎｄ Ｎｅｔｗｏｒｋｓ)项目ꎻ海上能力类有 ２ 个ꎬ为德国协调的“反

鱼雷鱼雷”(Ａｎｔｉ－Ｔｏｒｐｅｄｏ Ｔｏｒｐｅｄｏ)与意大利协调的“关键海底基础设施保护”(Ｃｒｉｔｉｃａｌ

Ｓｅａｂｅｄ Ｉｎｆｒａｓｔｒｕｃｔｕｒｅ Ｐｒｏｔｅｃｔｉｏｎ)项目ꎻ空中系统类项目有 ３ 个ꎬ为德国协调的“未来短

程空对空导弹”(Ｆｕｔｕｒｅ Ｓｈｏｒｔ－Ｒａｎｇｅ Ａｉｒ ｔｏ Ａｉｒ Ｍｉｓｓｉｌｅ)、意大利协调的“综合多层防空

反导系统”(Ｉｎｔｅｇｒａｔｅｄ Ｍｕｌｔｉ－Ｌａｙｅｒ Ａｉｒ ａｎｄ Ｍｉｓｓｉｌｅ Ｄｅｆｅｎｓｅ ｓｙｓｔｅｍ)与法国协调的“下一

代中型直升机”(Ｎｅｘｔ Ｇｅｎｅｒａｔｉｏｎ Ｍｅｄｉｕｍ Ｈｅｌｉｃｏｐｔｅｒ)项目ꎻ战略赋能类项目有 １ 个ꎬ为

西班牙协调的“卫生基础设施” (ＲＯＬＥ ２Ｆ)项目ꎮ① ２０２５ 年ꎬ欧洲理事会批准了框架

下的第六轮合作项目ꎬ同样涉及 １１ 个新项目ꎮ 其中培训与设施类项目有 １ 个ꎬ为德国

协调的“联合欧洲电磁战融合倡议” ( Ｊｏｉｎｔ Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｅｌｅｃｔｒｏｍａｇｎｅｔｉｃ Ｗａｒｆａｒｅ Ｃｏｎｖｅｒ￣

ｇｅｎｃｅ Ｉｎｉｔｉａｔｉｖｅ)项目ꎻ陆上系统类项目有 ５ 个ꎬ分别为德国协调的“步兵弹药铅替代

品”(Ｓｕｂｓｔｉｔｕｔｅ ｆｏｒ Ｌｅａｄ ｉｎ Ｉｎｆａｎｔｒｙ Ａｍｍｕｎｉｔｉｏｎ)、“无全球卫星导航系统的步兵导航”

(Ｉｎｆａｎｔｒｙ Ｎａｖｉｇａｔｉｏｎ ｗ / ｏ ＧＮＳＳ)与“通用手持式光电接口”(Ｃｏｍｍｏｎ Ｈａｎｄｈｅｌｄ Ｏｐｔｒｏｎｉｃ

Ｉｎｔｅｒｆａｃｅ)以及意大利协调的“下一代步兵作战系统”(Ｎｅｘｔ Ｇｅｎｅｒａｔｉｏｎ Ｄｉｓｍｏｕｎｔｅｄ Ｓｏｌ￣

ｄｉｅｒ Ｓｙｓｔｅｍ)与“定向能系统”(Ｄｉｒｅｃｔｅｄ Ｅｎｅｒｇｙ Ｓｙｓｔｅｍｓ)项目ꎻ海上能力类项目有 １ 个ꎬ

为法国协调的“模块化海底舰艇”(Ｍｏｄｕｌａｒ Ｓｅａｂｅｄ Ｖｅｓｓｅｌ)项目ꎻ空中系统类项目有 １

个ꎬ为德国协调的“未来(无人)空中加油能力”(Ｆｕｔｕｒｅ [ｕｎｍａｎｎｅｄ] Ａｉｒ－ｔｏ－Ａｉｒ Ｒｅｆｕｅｌ￣

ｌｉｎｇ Ｃａｐａｂｉｌｉｔｙ)项目ꎻ战略赋能类项目有 ３ 个ꎬ分别为德国协调的“无人运输伤员系统”

(Ｕｎｍａｎｎｅｄ Ａｉｒ Ｔｒａｎｓｐｏｒｔ ｏｆ Ｉｎｊｕｒｅｄ Ｓｏｌｄｉｅｒｓ)、芬兰协调的“量子技术战略优势赋能器”

(Ｑｕａｎｔｕｍ Ｅｎａｂｌｅｒｓ ｆｏｒ Ｓｔｒａｔｅｇｉｃ Ａｄｖａｎｔａｇｅ)与法国协调的“医疗治疗设施角色第二期前

沿能力发展” (Ｍｅｄｉｃａｌ Ｔｒｅａｔｍｅｎｔ Ｆａｃｉｌｉｔｙ Ｒｏｌｅ ２ Ｆｏｒｗａｒｄ －Ｃａｐａｂｉｌｉｔｙ Ｄｅｖｅｌｏｐｍｅｎｔ) 项

目ꎮ②

考察 ２０２２ 年俄乌冲突后永久结构性合作的新增项目可以看出三个明显的变化趋

势ꎮ 第一ꎬ德国参与姿态的转变ꎮ 此前对防务合作持谨慎态度的德国表现出较高的参

与热情ꎮ 在 ２０２３ 年新增的 １１ 个项目中ꎬ德国协调了 ２ 个项目ꎬ且这两个项目直接关
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①

②

Ｄｅｆｅｎｃｅ Ｒｅｄｅｆｉｎｅｄꎬ “ＰＥＳＣＯ ｜ １１ Ｎｅｗ Ｐｒｏｊｅｃｔｓ Ｆｏｃｕｓ ｏｎ Ｃｒｉｔｉｃａｌ Ｄｅｆｅｎｃｅ Ｃａｐａｂｉｌｉｔｉｅｓ ａｎｄ Ｉｎｔｅｒｏｐｅｒａｂｉｌｉｔｙꎬ”
Ｍａｙ ２４ꎬ ２０２３ꎬ ｈｔｔｐｓ: / / ｄｅｆｅｎｃｅｒｅｄｅｆｉｎｅｄ.ｃｏｍ.ｃｙ / ｐｅｓｃｏ－１１－ｎｅｗ－ｐｒｏｊｅｃｔｓ－ｆｏｃｕｓ－ｏｎ－ｃｒｉｔｉｃａｌ－ｄｅｆｅｎｃｅ－ｃａｐａｂｉｌｉｔｉｅｓ－ａｎｄ－
ｉｎｔｅｒｏｐｅｒａｂｉｌｉｔｙ / .

Ｃｏｕｎｃｉｌ ｏｆ ｔｈｅ ＥＵꎬ “ＥＵ Ｄｅｆｅｎｃｅ Ｒｅａｄｉｎｅｓｓ: Ｃｏｕｎｃｉｌ Ｌａｕｎｃｈｅｓ ６ｔｈ Ｗａｖｅ ｏｆ Ｎｅｗ ＰＥＳＣＯ Ｐｒｏｊｅｃｔｓꎬ” Ｍａｙ ２７ꎬ
２０２５ꎬ ｈｔｔｐｓ: / / ｗｗｗ.ｃｏｎｓｉｌｉｕｍ. ｅｕｒｏｐａ. ｅｕ / ｅｎ / ｐｒｅｓｓ / ｐｒｅｓｓ－ ｒｅｌｅａｓｅｓ / ２０２５ / ０５ / ２７ / ｅｕ －ｄｅｆｅｎｃｅ－ ｒｅａｄｉｎｅｓｓ－ ｃｏｕｎｃｉｌ － ｌａｕｎ￣
ｃｈｅｓ－６ｔｈ－ｗａｖｅ－ｏｆ－ｎｅｗ－ｐｅｓｃｏ－ｐｒｏｊｅｃｔｓ / .



涉海上与空中的武器作战系统ꎻ而在 ２０２５ 年新增的 １１ 个项目中ꎬ德国协调了 ６ 个项

目ꎬ占当年新增项目的半数以上ꎬ凸显其从“疏离领导”到“主动引领”的策略调整ꎬ表

明法德可能再度携手引领欧盟的防务合作ꎮ

第二ꎬ合作模式的微型化ꎮ ２０２５ 年新增的 １１ 个项目中ꎬ多数项目参与国控制在

２—３个ꎬ例如德国与捷克合作的“步兵弹药铅替代品”、意大利与拉脱维亚联合的“下

一代步兵作战系统”ꎮ 即便参与国最多的芬兰协调项目“量子技术战略优势使能器”ꎬ

也仅涉及芬兰、德国、丹麦、意大利、拉脱维亚五国ꎮ 这种微型化合作模式折射出欧盟

防务合作向务实聚焦转型———通过减少协调成本、聚焦核心技术领域ꎬ试图突破长期

存在的碎片化困局ꎮ

第三ꎬ强烈的实战导向特征ꎮ 这一方面与俄乌冲突的战场经验直接相关ꎬ如法国

协调的“反炮兵传感器”项目文本中明确提到ꎬ“全球范围内间接火力能力在数量和质

量上的提升ꎬ以及乌克兰战争的爆发ꎬ再次凸显了火炮与反火炮在未来冲突中的重要

性”ꎬ法国陆军以及其他欧盟成员国军队希望更新其反炮兵能力并通过改进传感器获

得作战优势ꎮ① 这一项目的目标直指俄罗斯ꎬ因为火炮始终是俄罗斯遏制乌克兰军队

的重要手段ꎬ而“俄军机动以射击ꎬ西军射击以机动”(Ｒｕｓｓｉａｎ ｆｏｒｃｅｓ ｍａｎｏｅｕｖｒｅ ｔｏ ｆｉｒｅꎬ

Ｗｅｓｔｅｒｎ ｆｏｒｃｅｓ ｆｉｒｅ ｔｏ ｍａｎｏｅｕｖｒｅ)更是对俄军作战理论的一种简洁概括ꎮ② 无独有偶ꎬ

以无人机为代表的无人系统在俄乌冲突中被广泛使用并发挥重要作用ꎬ促使成员国更

加聚焦相关领域ꎮ③ 爱沙尼亚所协调的“集成无人地面系统 ２”正是应用于发展无人

系统目标的项目ꎮ 该项目文本明确指出ꎬ“将通过整合有人 /无人地面车辆、无人机系

统、无人感知系统、电子战能力、人工智能、自主技术、群集技术、有人 /无人协同作战及

其他新兴技术衍生能力ꎬ完成作战任务”ꎮ④ 另一方面ꎬ这也体现了欧洲防务合作更加

强调“自主威慑”ꎬ希望更积极地参与全球军事技术发展竞争ꎮ 比如德国协调的“反鱼

雷鱼雷”项目强调ꎬ“海军舰艇缺乏抵御鱼雷攻击的防护措施ꎬ目前的软杀伤干扰手
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①

②

③

④

“ＣＯＵＮＴＥＲ ＢＡＴＴＥＲＹ ＳＥＮＳＯＲＳ ( ＣＯＢＡＳ)ꎬ” ＰＥＳＣＯ Ｐｒｏｊｅｃｔｓꎬ ｈｔｔｐｓ: / / ｗｗｗ. ｐｅｓｃｏ. ｅｕｒｏｐａ. ｅｕ / ｐｒｏｊｅｃｔ /
ｃｏｕｎｔｅｒ－ｂａｔｔｅｒｙ－ｓｅｎｓｏｒｓ－ｃｏｂａｓ / .

Ｓａｍ Ｃｒａｎｎｙ－Ｅｖａｎｓꎬ “Ｒｕｓｓｉａ’ ｓ Ａｒｔｉｌｌｅｒｙ Ｗａｒ ｉｎ Ｕｋｒａｉｎｅ: Ｃｈａｌｌｅｎｇｅｓ ａｎｄ Ｉｎｎｏｖａｔｉｏｎｓꎬ” ＲＵＳＩꎬ Ａｕｇｕｓｔ ９ꎬ
２０２３ꎬ ｈｔｔｐｓ: / / ｗｗｗ.ｒｕｓｉ.ｏｒｇ / ｅｘｐｌｏｒｅ－ｏｕｒ－ｒｅｓｅａｒｃｈ / ｐｕｂｌｉｃａｔｉｏｎｓ / ｃｏｍｍｅｎｔａｒｙ / ｒｕｓｓｉａｓ－ａｒｔｉｌｌｅｒｙ－ｗａｒ－ｕｋｒａｉｎｅ－ｃｈａｌｌｅｎｇｅｓ－
ａｎｄ－ｉｎｎｏｖａｔｉｏｎｓ.

Ｕｌｒｉｋｅ Ｆｒａｎｋｅꎬ “Ｄｒｏｎｅｓ ｉｎ Ｕｋｒａｉｎｅ: Ｆｏｕｒ Ｌｅｓｓｏｎｓ ｆｏｒ ｔｈｅ Ｗｅｓｔꎬ” ＥＣＦＲꎬ Ｊａｎｕａｒｙ １０ꎬ ２０２５ꎬ ｈｔｔｐｓ: / / ｅｃｆｒ.ｅｕ /
ａｒｔｉｃｌｅ / ｄｒｏｎｅｓ－ｉｎ－ｕｋｒａｉｎｅ－ｆｏｕｒ－ｌｅｓｓｏｎｓ－ｆｏｒ－ｔｈｅ－ｗｅｓｔ / .

“ ＩＮＴＥＧＲＡＴＥＤ ＵＮＭＡＮＮＥＤ ＧＲＯＵＮＤ ＳＹＳＴＥＭＳ ２ (ＩＵＧＳ２)ꎬ” ＰＥＳＣＯ Ｐｒｏｊｅｃｔｓꎬ ｈｔｔｐｓ: / / ｗｗｗ.ｐｅｓｃｏ.ｅｕｒｏ￣
ｐａ.ｅｕ / ｐｒｏｊｅｃｔ / ｉｎｔｅｇｒａｔｅｄ－ｕｎｍａｎｎｅｄ－ｇｒｏｕｎｄ－ｓｙｓｔｅｍｓ－２－ｉｕｇｓ２ / .



段ꎬ如干扰器和诱饵无法保证鱼雷会受骗偏离目标”ꎮ① 意大利协调的“下一代步兵作

战系统”项目强调提升士兵在高强度作战环境中的战斗力和效率ꎬ尤其要减轻他们的

认知负担和身体负担ꎮ②

然而ꎬ从项目文本以及同期欧洲的一些其他防务合作中ꎬ我们仍然可以觉察到欧

盟防务合作进程中的标准之争ꎮ 其一是欧盟标准与北约标准之争ꎮ 德国的“反鱼雷

鱼雷”项目中明确提及需根据北约标准化协议(Ｓｔａｎｄａｒｄｉｚａｔｉｏｎ Ａｇｒｅｅｍｅｎｔ)对效应器进

行资格认证ꎬ实质是通过技术合规强化北约体系对欧盟防务的渗透ꎮ 此举折射出德国

防务政策的深层逻辑———在北约框架下分摊成本、降低风险ꎬ但代价是牺牲欧盟技术

主权的完整性ꎮ 而法国的“下一代直升机”项目中则呈现反向特征ꎮ 该项目文本特意

强调“北约与欧洲倡议并行”ꎬ核心动机在于避免北约标准完全主导欧洲航空产业链ꎮ

其二是欧盟成员国之间的标准之争ꎮ 在高精尖武器上ꎬ欧洲国家之间同样希望争夺技

术主导权ꎮ 意大利协调的“综合多层防空反导系统”共计有意大利、法国、瑞典、匈牙

利四国参与ꎬ德国不在其中ꎮ 但德国在 ２０２２ 年 １０ 月又向欧洲国家发出了“欧洲天空

之盾倡议”(Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｓｋｙ Ｓｈｉｅｌｄ Ｉｎｉｔｉａｔｉｖｅ)ꎬ强调要填补欧洲在反导能力上的缺口ꎬ更

好地保护欧洲免受来自空中的威胁ꎬ并以此吸引了英国、荷兰、比利时、爱沙尼亚等国

的参与ꎮ③ 然而ꎬ法国和意大利始终对这一倡议持有较为消极的态度ꎮ 此举体现了欧

盟防空体系的事实分裂ꎬ并反映出武器标准之争并非简单的北约与欧洲之争ꎮ 某种意

义上而言ꎬ２０２５ 年新增项目的“小圈子”特征ꎬ只是应对这种标准分歧的治标之策ꎬ实

质上回避了更深层的矛盾ꎮ

四　 欧盟防务合作的结构性困境与未来路径分析

通过对永久结构性合作项目的系统性实证分析———从能力矩阵构建、成员国行为

偏好解构到合作网络测绘———欧盟防务合作的表层协作图景已清晰显现:七大战略领

域的项目布局初步覆盖陆海空天网多维战场ꎬ法德意西等核心国家通过协调权争夺主

导议程ꎬ地中海、科技—网络与东欧三大合作集群形成专业化分工ꎮ 然而ꎬ这种表面上
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①

②

③
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的制度繁荣难以掩盖深层的结构性裂痕ꎮ

若将研究视角聚焦于合作网络的微观交互机制与基础性结构单元ꎬ产业禀赋与地

缘诉求驱动的碎片化合作、成员国战略分野导致的权力结构失衡、集群化合作引发的

体系割裂风险与标准竞争和战略自主的深层悖论逐渐浮出水面ꎮ 这些困境并非单独

存在ꎬ而是相互交织形成“抱负膨胀—能力萎缩”的恶性闭环:战略自主的愿景、地缘

安全的焦虑倒逼更多武器系统类项目上马ꎬ但技术主权碎片化与北约标准渗透又不断

稀释整合动能ꎮ 成员国个体理性的“最优选择”催生局部合作深化ꎬ却以牺牲欧盟整

体防务效能为代价ꎮ 在此背景下ꎬ欧盟防务合作的未来路径已不再局限于“是否推

进”的命题ꎬ而是必须回答“如何重构”———如何在北约依赖与战略自主、国家利益与

集体效能、技术闭环与开放创新之间找到动态平衡点ꎮ 本节将首先分析欧盟防务合作

中的四大结构性困境ꎬ并在此基础上ꎬ讨论在俄乌冲突以及特朗普二度执政的背景下ꎬ

欧盟防务合作的可能发展路径ꎮ

(一)结构性困境

其一ꎬ产业禀赋与地缘诉求驱动的碎片化合作ꎮ 成员国基于自身军工产业优势与

地缘安全需求选择合作领域ꎬ导致欧盟防务能力矩阵呈现系统性割裂ꎮ 法国、德国、意

大利等传统军工强国依托产业垄断优势主导关键领域ꎬ而中小国家则聚焦细分赛道ꎬ

形成“技术等级制” 与“机会主义突围”并存的格局ꎮ 这种个体理性选择加剧了防务

工业体系的碎片化ꎬ产业互补性被地缘竞争与技术壁垒消解ꎬ欧盟难以形成跨领域、跨

区域的协同研发与生产网络ꎬ陷入“分散投入、重复建设”的低效循环ꎮ

其二ꎬ成员国战略分野导致共识难以凝聚ꎮ 法德核心矛盾与中小国家差异化策略

共同塑造了非对称权力格局ꎬ延缓合作进程ꎮ 一方面ꎬ法国凭借在防务领域的“国家

资本主义”模式全域介入永久结构性合作项目ꎬ试图构建全链条防务自主能力ꎻ德国

受限于“私营财团主导”的产业生态ꎬ选择性参与特征显著ꎬ在海上能力与陆上系统领

域投入不足(德国在第六波项目提出后明显加强了其在陆上系统领域的投入ꎬ但在海

上能力领域的关注仍然不足)ꎬ双方在规则制定权与资源分配上的路径冲突(如法国

推动快速标准化、德国倾向包容式整合)直接导致关键项目的“拉锯”ꎮ① 另一方面ꎬ中

小国家则通过“非对称投入”寻求局部话语权ꎬ但这类低技术门槛项目对整体防务能

力提升有限ꎬ且因缺乏大国引领难以形成规模效应ꎮ 权力结构的失衡使欧盟防务议程

被碎片化的国家利益肢解ꎬ统一战略共识难以凝聚ꎮ
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其三ꎬ集群化合作引发的体系割裂风险ꎮ 地理关联与技术偏好驱动下形成的“地中

海海上能力集群”、“中东欧培训设施集群”与“科技—网络集群”ꎬ虽提升了局部合作效

率ꎬ却加剧整体裂痕ꎮ 地中海国家依托地缘安全诉求与造船工业优势形成闭合式协作ꎬ

但与中东欧国家聚焦的低技术门槛项目在资源优先级上冲突显著ꎻ网络科技领域的“多

中心化”竞争(爱沙尼亚、瑞典主导细分技术)削弱传统军工大国话语权ꎬ却因缺乏跨集

群协同机制ꎬ导致防务能力矩阵呈现“局部强、整体弱”的畸形结构ꎮ 此外ꎬ集群化催生

“小圈子”政治让罗马尼亚、希腊等国更倾向通过北约或与美国的双边框架保障安全ꎮ

这进一步稀释了欧盟防务自主凝聚力ꎬ形成“局部深化、整体松散”的悖论ꎮ

其四ꎬ标准竞争与战略自主的深层悖论ꎮ 欧盟在“北约标准依赖”与“技术主权诉

求”间陷入两难ꎬ２０２２ 年后实战化转向加剧这一矛盾ꎮ 欧洲安全仍然离不开北约ꎬ从

维护作战效率、提升作战效能的角度来看ꎬ欧洲有必要考虑军备发展领域与北约的互

操作性ꎮ 因此ꎬ德国“反鱼雷鱼雷”项目就强调要遵循北约标准ꎬ但这又强化了外部体

系对欧盟防务技术的渗透ꎮ 而法国则试图规避外部标准主导ꎬ法德分歧反映了核心成

员国在安全框架选择上的分裂ꎮ 成员国间技术主导权争夺同步激化ꎬ导致欧盟防务工

业陷入“多轨并存、互不联通”的困境ꎮ 标准之争不仅消耗内部资源ꎬ更使“战略自主”

目标在技术依赖与体系分裂中难以为继ꎮ

以上困境彼此独立又相互强化:产业与地缘驱动的碎片化合作奠定分裂基础ꎬ共

识难以凝聚削弱整合动力ꎬ集群化割裂破坏协同机制ꎬ标准竞争则从根本上冲击战略

自主的制度根基ꎮ 这些结构性难题若无法突破ꎬ欧盟防务合作或将长期停留在“机制

叠加、效能滞后”的状态ꎮ

(二)未来路径分析

欧盟防务合作面临一些结构性难题ꎬ具体包括碎片化合作、战略分野、集群割裂与

标准悖论ꎮ 这些问题使其未来发展存在多种复杂的可能ꎮ 结合欧盟国家主权让渡意

愿、技术整合能力与外部安全环境的交互作用ꎬ可将其未来路径划分为高整合潜能路

径、均衡发展路径与碎片化崩溃路径ꎬ每种情景下的制度设计、能力构建与战略定位呈

现显著分野ꎮ

其一是高整合潜能路径ꎮ 在该路径下ꎬ欧盟防务合作有望实现制度重构与技术协

同的突破ꎬ其核心驱动力源于三重结构性推力:法德在技术标准与资源分配上达成战

略妥协、俄乌冲突长期化或新地缘危机倒逼主权让渡ꎬ以及美国战略收缩(如特朗普

削减对欧安全承诺)触发的自主化加速ꎮ 在此框架下ꎬ制度突破将体现为设立具有强
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制协调权的欧洲防务技术超国家机构ꎬ通过立法打破法德产业逻辑对立ꎬ同时建立欧

盟防务采购联盟ꎬ统合半数左右成员国装备预算优先支持跨国项目(联合护卫舰、通

用数据链)ꎮ 技术协同则以欧洲相关基金为杠杆ꎬ推动北约标准向欧盟自主标准渐进

过渡ꎬ并在量子通信、高超声速武器等颠覆性领域实现联合研发突破ꎮ 此外ꎬ英国自斯

塔默政府上台后ꎬ表现出加强与欧盟防务合作的强烈倾向ꎬ并于 ２０２５ 年 ５ 月 １９ 日与

欧盟建立了新的安全与防务伙伴关系ꎮ 如果欧盟防务合作成功实现上述突破ꎬ则可能

进一步促使英国做出妥协ꎬ壮大欧盟防务合作的战略力量ꎮ 然而ꎬ合作限度仍清晰可

见:北约核保护伞与情报网络制约着欧盟在关键领域(战略预警、太空监视)的完全自

主ꎬ欧盟成员国在远程探测、识别、定位静态目标及跟踪移动目标的架构上ꎬ仍依赖美

国体系ꎬ涵盖超视距目标数据传输、敌方领空电子战压制传感器、作战行动支持及反制

措施应对等环节ꎮ① 此外ꎬ成员国仅在非核心领域(训练设施、弹药生产)向欧盟让渡

主权ꎬ主战平台控制权仍归属国家层级ꎻ技术协同的高昂成本亦受制于经济增速———

若 ＧＤＰ 增长不乐观ꎬ防务预算收缩或将使欧盟重回“搭便车”模式ꎬ最终令战略自主

愿景止步于“半主权”状态ꎮ

其二是均衡发展路径ꎮ 在该路径下ꎬ欧盟防务合作将延续弹性多边与有限整合的

路径ꎬ其驱动因素主要包括法德维持“斗而不破”的竞合关系(德国的新动向体现了法

德合作空间的扩大)、美国对欧安全承诺的波动性增强以及中小国家持续性机会主义

策略的惯性延续ꎮ 在此背景下ꎬ防务合作呈现弹性多边主义特征———成员国可基于具

体威胁(如北极安全、网络攻击)自主组建任务导向型联盟ꎬ同时通过防务能力交易市

场实现资源置换ꎮ 在低敏感领域ꎬ标准化进程持续推进ꎬ但高价值武器系统(战斗机、

导弹防御)仍由国家主导ꎬ形成北约与欧盟标准混合使用模式ꎮ 该路径的深层限度不

容忽视:成员国在发动机、芯片等核心产业链严防技术主权让渡ꎬ协作仅限非关键子系

统ꎻ区域集群固化演变为利益藩篱ꎻ而美国若强化 ＡＩ 算法等技术出口管制ꎬ或将直接

阻断欧盟自主研发进程ꎬ最终使防务合作滞留在“名义整合、实质分层”的过渡带ꎮ

其三是碎片化崩溃路径ꎮ 在该路径下ꎬ欧盟防务合作将滑向碎片化加剧与战略自

主全面落空的深渊ꎮ 法德矛盾激化导致德国全面倒向北约标准、法国退守“小欧洲”

技术闭环ꎬ特朗普第二任期对欧实施“战略讹诈”强行抬高北约军费分摊比例ꎬ叠加经

济衰退迫使南欧削减防务开支、东欧转向美国双边安全协议ꎮ 在此背景下ꎬ技术主权
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崩溃与地缘阵营分裂相互强化ꎬ北约标准全面渗透欧盟防务体系ꎬ德国主导的防务倡

议沦为美式标准进入欧洲的变种ꎬ法国的防务倡议则因盟友流失而搁浅ꎬ中小国家放

弃自主研发转而采购域外装备ꎬ欧盟军工市场份额不断萎缩ꎮ 最终北约通过控制核心

防务决策权将欧盟降级为“后勤附庸”ꎻ产业链空心化使欧洲仅存低端组装环节(如弹

药包装、舰船涂装)ꎻ民众对欧盟防务效能的信任崩塌ꎬ极右翼势力借“民族防务复兴”

叙事崛起ꎬ最终将防务合作推入“名存实亡”的历史性困局ꎮ

无论何种发展情景ꎬ欧盟防务合作均受制于三大深层约束:成员国对主权让渡的

审慎态度远超效能提升诉求ꎬ导致实质性整合陷入“慢博弈”困境ꎻ美国主导的北约安

全架构深度嵌入欧洲防务体系ꎬ欧盟在关键军事平台方面(如反潜作战飞机、远程高

空防空系统等)高度依赖美国供给ꎬ在精确制导武器领域(如空对空、地对空和地对地

导弹)也在不同程度上需由美国提供ꎬ这均使欧盟在“战略自主”与“安全依赖”间面临

脱钩成本与安全风险的双重权衡ꎻ①防务投入对经济周期的强依赖性ꎬ致使经济下行

期的防务合作进程易因财政紧缩而被打断ꎮ 在此背景下ꎬ欧盟防务合作未来的发展路

径需聚焦三个关键行动方向:在能力建设上避免高端技术竞赛透支资源ꎬ在常规防御

与战略威慑间构建合理配比ꎻ在制度设计上强化“弹性机制”ꎬ通过兼容多重标准的开

放式框架为不同诉求成员国保留政策缓冲空间ꎻ在共识培育上借助教育、媒体与智库

网络塑造“防务共同体”认同ꎬ消解民粹主义对防务合作的解构压力ꎮ 本质上ꎬ欧盟防

务合作的终极限度并非追求绝对自主ꎬ而是在动荡的地缘环境中维系一种“韧性自

主”———既能在技术标准、产业协同等领域保持渐进整合动能ꎬ又能通过与北约的动

态嵌套、对成员国主权让渡节奏的精准把控ꎬ在理想愿景与现实约束间维持可持续的

平衡状态ꎮ

五　 结语

随着俄乌冲突的延宕与美国对欧战略承诺不确定性的上升ꎬ欧洲国家在防务领域

的不安全感不断增加ꎬ也使得深化欧盟防务合作的战略构想在经历了多年的反复和踌

躇之后ꎬ再次被欧洲国家尝试推进落实ꎮ 欧盟防务合作的能力限度固然受制于主权让

渡、北约依赖等宏观层面的老问题ꎬ但在其实际落地过程中ꎬ微观层面的实践才更能凸

显这种能力的限度ꎮ 通过对永久结构性合作项目的具体布局、成员国参与偏好、国家
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间合作网络以及俄乌冲突后的战略重点转向进行全景式分析ꎬ本文发现ꎬ永久结构性

合作项目集中体现了欧盟防务合作实践中存在的四大结构性困境ꎮ 第一ꎬ欧洲国家之

间存在显著的能力与偏好异质性ꎬ使欧盟防务合作难以持续深化ꎬ往往囿于碎片化合

作ꎻ第二ꎬ以法德为代表的欧洲主要国家难以凝聚战略共识ꎬ使欧盟防务合作的推进缺

乏领导力基础ꎻ第三ꎬ成员国“抱团合作”的现实阻碍了深度合作ꎬ使防务项目易陷入

集群化合作ꎬ致使资源浪费与内部竞争加剧ꎻ第四ꎬ对北约标准的路径依赖短期内难以

破除ꎬ使欧盟防务难以兼顾效率与自主目标ꎮ

放眼未来ꎬ短期内欧盟在地缘威胁的冲击下依旧有明确的防务合作动力ꎬ而其自

身也在诸多领域具备深化防务合作的能力和潜力ꎮ 因此ꎬ一旦欧洲主要国家对地缘威

胁的恐惧超过对主权让渡的畏惧和经济利益的算计ꎬ欧盟防务合作便有机会在短期内

突破限制ꎬ实现制度重构与技术协同的突破ꎬ走向“高整合潜能路径”ꎬ这一点从德国

在永久结构性项目的让步中便可窥见一斑ꎮ 然而ꎬ长期来看ꎬ随着地缘威胁的退却或

转向常态化ꎬ欧洲国家的国家能力普遍不足以使其违背长期经济周期和短期经济利

益ꎬ强行推动国防工业的逆禀赋发展ꎮ 加之欧洲缺乏绝对权威的统合ꎬ因此ꎬ欧盟防务

合作注定无法形成稳定的制度形态ꎬ而只能在动荡的环境下维持钟摆式的“韧性自

主”和渐进合作ꎬ在理想愿景与现实约束间不断寻找可持续的平衡状态ꎮ

在研究意义上ꎬ本文通过永久结构性合作的微观项目实践解码欧盟防务合作的宏

观逻辑和发展趋势ꎬ不仅为战略辩论提供了实证材料和新的动态发现ꎬ也为欧洲防务

研究提供了一个新的切入视角ꎮ 进一步的研究既可以继续关注欧洲防务项目的特征

演变ꎬ也可以关注防务项目之间的绩效差异及背后成因ꎬ深入分析考察欧盟防务合作

的效能与限度ꎮ

欧盟防务合作的“韧性自主”路径ꎬ对中国而言既是多极化愿景的机遇ꎬ也是技

术—安全复合竞争的挑战ꎮ 中国需以动态视角研判欧洲防务整合的“钟摆效应”:短

期内ꎬ欧洲对俄威胁的聚焦可能缓解中国的战略压力ꎬ但其长期技术自主化倾向或将

加剧中欧在数字时代的系统性竞争ꎮ 对此ꎬ中国应避免将欧洲简单归类为“美国附

庸”ꎬ转而采取“动态平衡”策略———在防范其与北约协同制华的同时ꎬ挖掘中欧在全

球安全治理中的利益交汇点ꎬ推动构建“多极但非对抗”的新型国际安全生态ꎮ
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