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　 　 内容提要:基于对产业竞争力衰落的焦虑ꎬ欧盟推出了一系列产业振兴计划和针对特

定行业的援助法案ꎬ同时希望推动“去监管” 政策ꎬ以减轻企业负担ꎮ 然而ꎬ欧盟的产业政

策往往力度有限ꎬ核心原因在于欧盟的不完全一体化制约了产业战略的转型ꎬ导致其难以

实现产业战略的根本变革ꎮ ２０ 世纪 ８０ 年代中期以来ꎬ欧洲共同体推动“垂直—干预型” 产

业战略向“横向—监管型” 产业战略转型ꎬ进而推动了欧洲一体化进程ꎮ 然而ꎬ不完全一体

化对转变后的产业战略形成了“锁定效应” :货币一体化强化了对成员国产业政策的限制ꎬ

财政一体化的缺失又导致欧盟层面无力推行大规模的产业政策ꎬ二者的错配进一步推动了

“向上协调” 的统一监管标准的加速出台ꎬ而成员国的扩容又强化了既有产业战略的路径ꎮ

当前ꎬ欧盟正处于产业战略改革的十字路口ꎬ变革的关键在于从根本上提升欧盟委员会的

财政分配能力ꎬ共同债务是判断其能否实现变革的“风向标”ꎮ 推进共同债务常态化与扩

大化的进程ꎬ将成为判断欧盟能否成功实现产业战略变革的重要参考ꎮ
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一　 引言

当前ꎬ欧盟正面临日益严峻的产业竞争力挑战ꎬ这种挑战引发的焦虑迫使其不得

不改革现行的产业战略ꎮ 欧盟基本上错失了互联网引领的数字革命及其带来的生产

率提升的机遇ꎬ在新能源领域遭遇中国的激烈竞争ꎬ又在人工智能革命的浪潮中被中

美两国迅速拉开差距ꎬ在驱动未来增长的新兴技术领域ꎬ欧盟已明显处于弱势ꎮ① 为
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此ꎬ欧盟一方面相继推出“里斯本战略” (Ｌｉｓｂｏｎ Ｓｔｒａｔｅｇｙ)、“欧洲 ２０２０” 战略(Ｅｕｒｏｐｅ

２０２０)、“欧洲新产业战略” (Ａ Ｎｅｗ Ｉｎｄｕｓｔｒｉａｌ Ｓｔｒａｔｅｇｙ ｆｏｒ Ｅｕｒｏｐｅ)等一系列产业振兴计

划ꎬ并批准了«欧洲芯片法案» (Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｃｈｉｐｓ Ａｃｔ)、«净零工业法案» (Ｎｅｔ－Ｚｅｒｏ Ｉｎ￣

ｄｕｓｔｒｙ Ａｃｔ)、«人工智能大陆行动计划» (ＡＩ Ｃｏｎｔｉｎｅｎｔ Ａｃｔｉｏｎ Ｐｌａｎ)等针对特定行业的

援助法案ꎻ另一方面ꎬ欧盟于 ２０２５ 年通过了“一揽子” 简化提案(Ｏｍｎｉｂｕｓ Ｐａｃｋａｇｅ)ꎬ

旨在推动“去监管” 政策ꎬ为本土企业减负ꎮ 然而ꎬ从实际效果来看ꎬ相较中美而言ꎬ欧盟

出台的产业战略在资金规模上往往力度有限ꎬ与其重振产业竞争力的雄心不相匹配ꎮ

尽管财政补贴规模与产业战略成功之间并非简单的线性正相关关系ꎬ①但一国动

员和分配财政资源以支持特定产业发展的能力ꎬ却是制定有效产业战略的物质基础ꎮ

缺乏这一能力ꎬ对战略性新兴产业的扶持ꎬ将因无法克服市场失灵、无法支持长期研发

和无法抵御初期市场风险而沦为空谈ꎬ既有优势产业也可能在国际市场愈演愈烈的

“补贴竞赛” 中丧失竞争力ꎮ 欧盟难以推动既有产业战略的实质性变革ꎬ使其既不能

动用充足的财政力量支持关键产业发展ꎬ又无法扭转强监管倾向ꎬ导致其难以提振本

土产业的竞争力ꎮ

本文将从制度视角出发ꎬ剖析欧盟产业战略转型受阻的深层原因ꎮ 欧盟产业战略

的发展大致包含两个阶段:第一阶段为 ２０ 世纪 ５０ 年代至 ８０ 年代中期ꎬ带有凯恩斯主

义色彩ꎬ主要特征是国家以垂直产业政策定向扶持国内产业、打造“冠军企业” ꎻ第二

阶段始于 ２０ 世纪 ８０ 年代中期并延续至今ꎬ带有新自由主义色彩ꎬ主要特征为限制补

贴与合并控制ꎬ产业政策主要呈现横向性特征ꎬ同时转向使用监管手段代替其他再分

配工具ꎮ② 依据欧盟对产业政策和监管政策的态度及相关政策的演变时序ꎬ本文将这

两个阶段欧盟的产业战略划分为“垂直—干预型” 和“横向—监管型”ꎮ 文章旨在阐

明欧洲一体化制度安排与成员国扩容对欧盟产业战略的塑造作用ꎬ通过分析不同阶段

一体化进程对产业战略的差异化影响ꎬ揭示 ２０ 世纪 ８０ 年代中期以来ꎬ不完全一体化

与成员国扩容对既有“横向—监管型” 产业战略的“锁定效应”ꎬ并指出研判欧盟未来

产业战略变革的关键变量ꎮ
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二　 文献回顾

国内学界对欧盟产业战略的规范研究较多ꎬ这类研究往往基于对欧盟相关法律法规

的解读ꎬ提出相关政策建议ꎮ① 与之相对ꎬ聚焦欧盟产业战略具体问题的实证研究则较

为稀缺ꎮ 综合国内外现有研究成果ꎬ关于欧盟产业战略面临的问题ꎬ可大致归纳为四类ꎮ

第一ꎬ政策设计本身的问题ꎮ 有学者指出ꎬ欧盟具体产业战略的设计存在问题ꎬ导

致战略的最终实施效果不及预期ꎮ 郑春荣指出ꎬ无论是“里斯本战略” 还是“欧洲

２０２０” 战略ꎬ其治理模式都过于软弱ꎬ缺乏政治上乃至法律上真正有约束力的惩罚机

制ꎬ致使战略实施效果参差不齐、不尽人意ꎮ② 第二ꎬ战略愿景与实际执行的脱节ꎮ 欧

盟的行动能力与战略雄心不匹配ꎬ投资增势不稳致使政策传导不畅、公共部门的政策

执行与企业的研发创新明显“脱节” 等因素ꎬ阻碍了欧盟“再工业化” 战略的进展ꎮ③

此外ꎬ欧盟缺乏中央层面的强力协调与问责ꎬ导致成员国推行“各自为政” 的产业政

策ꎬ造成资源的大量浪费ꎮ④ 第三ꎬ欧盟制度因素的影响ꎮ 欧盟公共部门的乏力与分

裂、欧盟单一市场整合不彻底导致的规模经济缺失和监管异质性带来的额外成本等问

题一直难以解决ꎮ⑤ 有学者在研究欧洲金融体系改革时注意到ꎬ统一货币政策与分散

财政政策的冲突、欧洲统一预算的缺位等系统性结构缺陷ꎬ导致对欧洲产业竞争力的

持续压制ꎮ⑥ 第四ꎬ宏观非制度因素的影响ꎮ 有学者指出ꎬ欧盟劳动力与智识优势的

萎缩、欧盟社会的老龄化、过低的研发支出、过高的社会福利支出以及僵化的雇用保
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护ꎬ均促成了欧盟产业竞争力的衰落ꎮ① 从外部宏观环境来看ꎬ贸易保护主义的兴起

与地缘政治冲突的加剧同样冲击了欧洲的本土产业ꎮ 董一凡、赵宏图认为ꎬ浓厚的保

护主义和地缘政治色彩阻碍了欧盟通过绿色产业新政实现产业发展和能源转型的目

标ꎮ② 俄乌冲突爆发后ꎬ欧洲电价与天然气价格迅速上涨ꎬ能源占工业生产成本的比

重飙升ꎬ加速了化工、钢铁等能源密集型行业外迁ꎮ③

关于欧盟产业战略的既有研究中ꎬ对特定政策设计的关注往往聚焦于微观层面ꎬ

忽视了宏观的结构约束ꎻ非制度因素则呈现出相对静态、难以预测的特性ꎬ不能据此把

握欧盟未来产业战略变革的动向ꎮ 相比之下ꎬ制度在宏观层面深刻制约着欧盟产业战

略的制定与实施ꎬ且自身具有高度的可变性ꎬ因此ꎬ它是判断欧盟未来产业战略变革的

关键因素ꎮ 然而ꎬ既有关于制度影响的研究普遍流于表面ꎬ既未能揭示一体化进程对

产业战略的异质性影响ꎬ也未能系统阐明一体化制度安排、成员国扩容与欧盟现行产

业战略之间的互动关系ꎮ

本文的创新之处在于系统揭示了欧盟产业战略与欧洲一体化进程之间的复杂关

联ꎬ深入阐释现行产业战略得以形成与巩固的制度性根源ꎬ进而为研判欧盟产业战略

的未来演进路径和产业竞争力变迁趋势提供关键的分析视角ꎮ

三　 欧盟产业战略的变革困境

面对日趋激烈的国际经济竞争ꎬ欧盟正积极推动产业战略的变革ꎮ 一方面ꎬ欧盟

正推动产业政策从“横向干预” 向“垂直干预” 转变ꎮ ２０１４ 年ꎬ«欧洲共同利益重要项

目»(Ｉｍｐｏｒｔａｎｔ Ｐｒｏｊｅｃｔ ｏｆ Ｃｏｍｍｏｎ Ｅｕｒｏｐｅａｎ ＩｎｔｅｒｅｓｔꎬＩＰＣＥＩ)激活了“沉睡中的” «马斯

特里赫特条约»１０７.３ 条款ꎬ标志着欧盟开始再次推动对特定工业部门的垂直干预措

施ꎬ为欧盟未来的产业干预埋下伏笔ꎮ④ ２０１８ 年至 ２０２２ 年间ꎬ欧盟委员会相继批准了
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①

②
③

④

翟东升、宁南山、赵云龙:«欧盟产业发展停滞的结构主义政治经济学分析»ꎬ载«世界经济与政治»ꎬ２０１８
年第 ８ 期ꎬ第 １２８－１５５ 页ꎻＭｉｒｉａｍ Ｈａｒｔｌａｐｐ ａｎｄ Ｇüｎｔｈｅｒ Ｓｃｈｍｉｄꎬ “Ｅｍｐｌｏｙｍｅｎｔ Ｒｉｓｋｓ ａｎｄ Ｏｐｐｏｒｔｕｎｉｔｉｅｓ ｆｏｒ ａｎ Ａｇｅｉｎｇ
Ｗｏｒｋｆｏｒｃｅ ｉｎ ｔｈｅ ＥＵꎬ” Ａｌｔｅｒｎꎬ Ａｒｂｅｉｔ ｕｎｄ Ｂｅｔｒｉｅｂ (Ａｌｔｅｒｎ ｉｎ Ｄｅｕｔｓｃｈｌａｎｄ Ｂｄ. ３) . Ｎｏｖａ Ａｃｔａ Ｌｅｏｐｏｌｄｉｎａ ＮＦ Ｂｄꎬ Ｖｏｌ.１０１ꎬ
Ｎｏ.３６５ꎬ ２００９ꎬ ｐｐ.８９－１１０ꎻ Ｐｈｉｌｉｐｐｅ Ｆａｒｇｕｅｓ ａｎｄ Ａｓｈｌｅｙ ＭｃＣｏｒｍｉｃｋꎬ “Ａｇｅｉｎｇ ｏｆ Ｓｋｉｌｌｓ ａｎｄ Ｃｏｍｐｌｅｍｅｎｔａｒｙ Ｉｍｍｉｇｒａｔｉｏｎ
ｉｎ ｔｈｅ ＥＵꎬ ２０１０－２０２５ꎬ” ＥＵＩ Ｗｏｒｋｉｎｇ Ｐａｐｅｒ ＲＳＣＡＳ ２０１３ / ８１ꎬ Ｉｔａｌｙꎬ Ｎｏｖｅｍｂｅｒ ２０１３.

董一凡、赵宏图:«欧盟绿色产业新政的雄心及困境»ꎬ载«和平与发展»ꎬ２０２３ 年第 ５ 期ꎬ第 １０２－１２７ 页ꎮ
Ｃｈｒｉｓｔｉａｎ Ｋａｇｅｒｌ ｅｔ ａｌ.ꎬ “ Ｅｎｅｒｇｉｅｋｒｉｓｅ ｕｎｄ Ｌｉｅｆｅｒｓｔｏｐｐ ｆüｒ Ｇａｓ: Ａｕｓｗｉｒｋｕｎｇｅｎ ａｕｆ ｄｉｅ Ｂｅｔｒｉｅｂｅ ｉｎ Ｄｅｕｔｓｃｈ￣

ｌａｎｄꎬ” Ｗｉｒｔｓｃｈａｆｔｓｄｉｅｎｓｔꎬ Ｖｏｌ.１０２ꎬ Ｎｏ.６ꎬ ２０２２ꎬ ｐｐ.４８６－４９１ꎻ丁纯等:«俄乌冲突以来的欧洲经济:表现、原因、政策
应对与前景»ꎬ载«同济大学学报(社会科学版)»ꎬ２０２４ 年第 ４ 期ꎬ第 ２４－３５ 页ꎮ

该条款规定ꎬ协助欧洲共同利益的重要项目的执行可被视为与内部市场相兼容ꎮ 参见 ＥＵＲ－Ｌｅｘꎬ “Ｃｏｎ￣
ｓｏｌｉｄａｔｅｄ Ｖｅｒｓｉｏｎｓ ｏｆ ｔｈｅ Ｔｒｅａｔｙ ｏｎ Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｕｎｉｏｎ ａｎｄ ｔｈｅ Ｔｒｅａｔｙ ｏｎ ｔｈｅ Ｆｕｎｃｔｉｏｎｉｎｇ ｏｆ ｔｈｅ Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｕｎｉｏｎ (２０１６ / Ｃ
２０２ / ０１)ꎬ” ７ Ｊｕｎｅ ２０１６ꎬ ｈｔｔｐｓ: / / ｅｕｒ－ｌｅｘ.ｅｕｒｏｐａ.ｅｕ / ｌｅｇａｌ－ｃｏｎｔｅｎｔ / ＥＮ / ＴＸＴ / ? ｕｒｉ ＝ ｃｅｌｅｘ％３Ａ１２０１６ＭＥ％２ＦＴＸＴꎮ



微电子、电动汽车电池和氢燃料领域的项目ꎬ法德两国提供了上述项目总支出一半以

上的资金ꎮ① 同时ꎬ欧盟愈发频繁地制定临时援助框架ꎮ ２００８ 年ꎬ为应对国际金融危

机ꎬ欧盟委员会首次大幅放宽国家援助规则ꎬ２０２０ 年、２０２２ 年、２０２３ 年和 ２０２５ 年ꎬ欧

盟分别制定了«国家援助新冠疫情临时框架» ( Ｓｔａｔｅ Ａｉｄ ＣＯＶＩＤ Ｔｅｍｐｏｒａｒｙ Ｆｒａｍｅ￣

ｗｏｒｋ)、«临时危机框架»(Ｔｅｍｐｏｒａｒｙ Ｃｒｉｓｉｓ Ｆｒａｍｅｗｏｒｋ)、«临时危机与过渡框架»(Ｔｅｍ￣

ｐｏｒａｒｙ Ｃｒｉｓｉｓ ａｎｄ Ｔｒａｎｓｉｔｉｏｎ Ｆｒａｍｅｗｏｒｋ)以及«清洁工业协议国家援助框架» (Ｃｌｅａｎ Ｉｎ￣

ｄｕｓｔｒｉａｌ Ｄｅａｌ Ｓｔａｔｅ Ａｉｄ Ｆｒａｍｅｗｏｒｋ)ꎬ以应对新冠疫情和俄乌冲突对欧洲经济带来的冲

击ꎬ并与既有产业战略形成配套ꎮ 另一方面ꎬ欧盟出台了一系列“去监管” 的政策措

施ꎮ ２０２５ 年ꎬ欧盟通过“一揽子” 简化提案ꎬ预计将修订包括«企业可持续发展报告指

令»(Ｃｏｒｐｏｒａｔｅ Ｓｕｓｔａｉｎａｂｉｌｉｔｙ Ｒｅｐｏｒｔｉｎｇ Ｄｉｒｅｃｔｉｖｅ)、«企业可持续发展尽职调查指令»

(Ｃｏｒｐｏｒａｔｅ Ｓｕｓｔａｉｎａｂｉｌｉｔｙ Ｄｕｅ Ｄｉｌｉｇｅｎｃｅ Ｄｉｒｅｃｔｉｖｅ)和«欧盟可持续分类法»(ＥＵ Ｔａｘｏｎｏｍｙ

ｆｏｒ Ｓｕｓｔａｉｎａｂｌｅ Ａｃｔｉｖｉｔｉｅｓ)的部分内容ꎬ从而为本土企业“减负” 、提高企业的国际竞争

力ꎮ②

表 １　 ２０１４ 年以来欧洲“产业政策回归” 部分关键事件

时间 关键事件 核心内容与影响

２０１４ 年

«欧洲共同利益重要项目»
( Ｉｍｐｏｒｔａｎｔ Ｐｒｏｊｅｃｔ ｏｆ Ｃｏｍ￣
ｍｏｎ Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｉｎｔｅｒｅｓｔ)

基于«罗马条约»第 １０７ 条ꎬ允许成员国联合资助跨国战

略项目ꎬ为后续产业干预埋下伏笔ꎬ但初期应用有限

２０１７ 年

欧委会发布«更新版欧盟

产业政策战略» 通讯 ( Ａ
Ｒｅｎｅｗｅｄ ＥＵ Ｉｎｄｕｓｔｒｉａｌ Ｐｏｌｉ￣
ｃｙ Ｓｔｒａｔｅｇｙ)

强调了工业作为欧洲增长、就业和创新主要驱动力的重

要作用ꎬ呼吁进一步制定长期战略

２０１８ 年

欧委会通讯«欧洲人工智

能» ( Ａｒｔｉｆｉｃｉａｌ Ｉｎｔｅｌｌｉｇｅｎｃｅ
ｆｏｒ Ｅｕｒｏｐｅ)

提出要在投资、产业能力、技能培训、伦理法律等多个领

域部署人工智能政策
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①

②

博拉(Ｓａｌｉｈ Ｉｓｉｋ Ｂｏｒａ)和施拉姆(Ｌｕｃａｓ Ｓｃｈｒａｍｍ)基于公开的 ＩＰＣＥＩ 项目估算ꎬ法德两国的投资占欧洲总
投资的 ６４％ꎮ 参见 Ｓａｌｉｈ Ｉｓｉｋ Ｂｏｒａ ａｎｄ Ｌｕｃａｓ Ｓｃｈｒａｍｍꎬ “Ｔｏｗａｒｄ ａ Ｍｏｒｅ ‘Ｓｏｖｅｒｅｉｇｎ’ Ｅｕｒｏｐｅ? Ｄｏｍｅｓｔｉｃꎬ Ｂｉｌａｔｅｒａｌꎬ ａｎｄ
Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｆａｃｔｏｒｓ ｔｏ Ｅｘｐｌａｉｎ Ｆｒａｎｃｅ’ｓ (Ｇｒｏｗｉｎｇ) Ｉｎｆｌｕｅｎｃｅ ｏｎ ＥＵ Ｐｏｌｉｔｉｃｓꎬ ２０１７－２０２２ꎬ” Ｆｒｅｎｃｈ Ｐｏｌｉｔｉｃｓꎬ Ｖｏｌ.２１ꎬ Ｎｏ.
３ꎬ ２０２３ꎬ ｐｐ.３－２４ꎮ

Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｃｏｍｍｉｓｓｉｏｎꎬ “ Ｏｍｎｉｂｕｓ Ｐａｃｋａｇｅꎬ” １ Ａｐｒｉｌ ２０２５ꎬ ｈｔｔｐｓ: / / ｆｉｎａｎｃｅ. ｅｃ. ｅｕｒｏｐａ. ｅｕ / ｎｅｗｓ / ｏｍｎｉｂｕｓ －
ｐａｃｋａｇｅ－２０２５－０４－０１＿ｅｎ.



２０１９ 年

«面向 ２１ 世纪欧洲产业政

策之法德宣言»(Ａ Ｆｒａｎｃｏ－
Ｇｅｒｍａｎ Ｍａｎｉｆｅｓｔｏ ｆｏｒ ａ Ｅｕ￣
ｒｏｐｅａｎ Ｉｎｄｕｓｔｒｉａｌ Ｐｏｌｉｃｙ Ｆｉｔ
ｆｏｒ ｔｈｅ ２１ｓｔ Ｃｅｎｔｕｒｙ)

呼吁推动大规模投资创新ꎬ放宽国家援助限制ꎬ同时落实

外资审查、建立政府采购互惠机制、动态调整贸易政策ꎬ
以保障欧洲经济主权与战略自主权

德国«国家产业战略 ２０３０»
(Ｎａｔｉｏｎａｌ Ｉｎｄｕｓｔｒｉａｌ Ｓｔｒａｔｅｇｙ
２０３０)

主张通过组建国家财团对重要产业提供援助ꎬ挑战欧盟

传统竞争规则

«欧洲绿色协议» (Ｔｈｅ Ｅｕ￣
ｒｏｐｅａｎ Ｇｒｅｅｎ Ｄｅａｌ)

将产业政策与气候目标绑定ꎬ规定到 ２０３０ 年至少减少

５５％的排放量ꎬ到 ２０４０ 年减少 ９０％ꎮ 提出“清洁能源技

术主权”ꎬ为补贴放松提供合法性支持

２０２０ 年

«国家援助新冠疫情临时

框架»(Ｔｈｅ Ｓｔａｔｅ Ａｉｄ ＣＯＶ￣
ＩＤ Ｔｅｍｐｏｒａｒｙ Ｆｒａｍｅｗｏｒｋ)

首次大规模放宽国家援助规则ꎬ允许成员国提供超 ３ 万

亿欧元资金ꎬ支持企业流动性、疫苗研发等项目

«欧 洲 新 产 业 战 略 » ( Ａ
Ｎｅｗ Ｉｎｄｕｓｔｒｉａｌ Ｓｔｒａｔｅｇｙ ｆｏｒ
Ｅｕｒｏｐｅ)

深化数字单一市场ꎬ确保清洁技术和关键原材料供应ꎬ加
大对绿色产业和基础设施投资ꎬ战略性运用单一市场法

规、公共采购规则和竞争政策ꎬ进一步修订国家援助规

则ꎬ跟进电池和微电子领域的 ＩＰＣＥＩ 项目

«欧洲数据战略» (Ｅｕｒｏｐｅ￣
ａｎ Ｄａｔａ Ｓｔｒａｔｅｇｙ)

通过制定新规则ꎬ规定欧盟各经济部门的数据使用、访问

权限及用途ꎬ从而使数据更广泛地被使用ꎬ进一步确保欧

盟在全球数据经济中的领导地位

«人工智能白皮书» (Ｗｈｉｔｅ
Ｐａｐｅｒ ｏｎ Ａｒｔｉｆｉｃｉａｌ Ｉｎｔｅｌｌｉ￣
ｇｅｎｃｅ)

计划在未来十年中ꎬ每年吸引 ２００ 亿欧元投资ꎬ以提高欧

盟在人工智能领域的竞争力ꎬ同时保护欧盟公民免受人

工智能带来的风险与挑战

�３〗

２０２１ 年

更新 ２０２０ 年«欧洲新产业

战略»

新增“战略依赖分析”ꎬ将 ＩＰＣＥＩ 扩展至电池、氢能等领

域ꎬ允许使用复苏与韧性基金(Ｒｅｃｏｖｅｒｙ ａｎｄ Ｒｅｓｉｌｉｅｎｃｅ
Ｆａｃｉｌｉｔｙ)

«２０３０ 数字罗盘:欧洲数字

十年 之 路 » ( ２０３０ Ｄｉｇｉｔａｌ
Ｃｏｍｐａｓｓ: ｔｈｅ Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｗａｙ
ｆｏｒ ｔｈｅ Ｄｉｇｉｔａｌ Ｄｅｃａｄｅ)

提出 １２ 项数字化目标ꎬ以降低欧盟对外来技术的依赖ꎬ
捍卫欧盟“数字主权”

２０２２ 年

«欧洲芯片法案» (Ｅｕｒｏｐｅ￣
ａｎ Ｃｈｉｐｓ Ａｃｔ)

预计到 ２０３０ 年动员超 ４３０ 亿欧元的公共和私人投资ꎬ以
解决欧洲半导体短缺问题ꎮ 目标为 ２０３０ 年全球市场份

额达 ２０％ꎬ允许成员国补贴芯片制造

«临时危机框架» ( Ｔｅｍｐｏ￣
ｒａｒｙ Ｃｒｉｓｉｓ Ｆｒａｍｅｗｏｒｋ)

应对俄乌冲突ꎬ允许成员国采取临时援助措施ꎮ 修订后

的框架允许成员国以国家援助促进可再生能源、储能和

可再生热能的推广ꎬ以及工业生产流程的脱碳

２０２３ 年

«临时危机与过渡框架»
(Ｔｅｍｐｏｒａｒｙ Ｃｒｉｓｉｓ ａｎｄ Ｔｒａｎ￣
ｓｉｔｉｏｎ Ｆｒａｍｅｗｏｒｋ)

取代 ２０２２ 年的«临时危机框架»ꎬ允许成员国继续提供

有限数额的援助ꎬ同时按比例提高援助上限ꎬ以涵盖冬季

供暖期和补偿高能源价格的援助
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２０２４ 年

«净零工业法案» (Ｎｅｔ－Ｚｅ￣
ｒｏ Ｉｎｄｕｓｔｒｙ Ａｃｔ)

回应美国«通胀削减法案» ( Ｉｎｆｌａｔｉｏｎ Ｒｅｄｕｃｔｉｏｎ Ａｃｔ)ꎬ设
定 ２０３０ 年清洁技术本土化生产目标ꎬ简化审批流程

«关键原材料法案» (Ｃｒｉｔｉ￣
ｃａｌ Ｒａｗ Ｍａｔｅｒｉａｌｓ Ａｃｔ)

为欧盟开采项目的许可程序设定明确期限ꎬ允许委员会

和成员国将关键原材料项目认定为战略项目ꎬ推动供应

链风险评估ꎬ并要求成员国制定国家勘探计划

«人工智能创新计划» (ＡＩ
Ｉｎｎｏｖａｔｉｏｎ Ｐａｃｋａｇｅ)

推出一揽子措施ꎬ支持欧洲初创企业和中小企业开发尊

崇欧盟价值观和规则的可信赖的人工智能

２０２５ 年

«人工智能大陆行动计划»
(ＡＩ Ｃｏｎｔｉｎｅｎｔ Ａｃｔｉｏｎ Ｐｌａｎ)

计划通过扩大 ＡＩ 计算基础设施、提升高质量数据获取、
加速战略行业 ＡＩ 应用、强化 ＡＩ 人才培养、简化监管合规

五大核心领域ꎬ推动 ＡＩ 发展ꎬ计划投资超 １００ 亿欧元升

级算力设施
«清洁工业协议» ( Ｃｌｅａｎ
Ｉｎｄｕｓｔｒｉａｌ Ｄｅａｌ)

动员超 １０００ 亿欧元支持清洁制造业ꎬ聚焦汽车、钢铁等

行业ꎬ引入 “匹配援助” 机制对抗美国补贴
«清洁工业协议国家援助

框 架 » ( Ｃｌｅａｎ Ｉｎｄｕｓｔｒｉａｌ
Ｄｅａｌ Ｓｔａｔｅ Ａｉｄ Ｆｒａｍｅｗｏｒｋ)

与«清洁工业协议»配套的国家援助框架ꎬ取代«临时危

机与过渡框架»ꎮ 该框架更有助于成员国支持清洁能

源、工业脱碳和清洁技术的发展

　 　 注:表由作者根据欧盟官方文件自制ꎮ

相关政策表明ꎬ欧盟正试图改变 ２０ 世纪 ８０ 年代中期以来ꎬ抑制成员国产业政策与

强监管规制相结合的“横向—监管型” 产业战略ꎬ转向以国家援助为代表的“垂直—干

预型” 产业战略ꎮ 但就目前进展来看ꎬ欧盟推动产业战略转型的成效极其有限ꎮ

第一ꎬ尽管自 ２０１４ 年起ꎬ欧盟已采取实质性措施推动垂直产业政策回归ꎬ然而十

多年过去了ꎬ欧盟既未能出台媲美中美量级的产业政策ꎬ也未能从根本上改变成员国

的国家援助限制ꎮ 其产业政策的制定和调整多由中美产业政策等外部刺激触发ꎬ但政

策力度却常常不及刺激本身ꎮ 在 ２０１９ 年的“西门子—阿尔斯通合并案” 中ꎬ欧盟竞争

事务专员玛格丽特􀅰韦斯塔格(Ｍａｒｇｒｅｔｈｅ Ｖｅｓｔａｇｅｒ)仍以补救措施不足为由ꎬ否决了两

家公司在运输设备及服务业务上的合并ꎮ 欧盟委员会认为ꎬ合并导致的产业集中度过

高ꎬ对欧洲消费者的实质性威胁远超来自中国的同业竞争ꎮ① 根据最新的«欧盟委员

会实施条例 ２０２３ / ２８３１»与«欧盟委员会实施条例 ２０２３ / ２８３２»ꎬ欧盟对单个企业无需通报

的援助上限仍有较严规定ꎬ除此之外的其他援助均需上报欧盟委员会进行逐案评估ꎮ②
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ｌｅｘ.ｅｕｒｏｐａ.ｅｕ / ｅｌｉ / ｒｅｇ / ２０２３ / ２８３１ / ｏｊ / ｅｎｇꎻ ＥＵＲ－Ｌｅｘꎬ “Ｃｏｍｍｉｓｓｉｏｎ Ｒｅｇｕｌａｔｉｏｎ (ＥＵ) ２０２３ / ２８３２ ｏｆ １３ Ｄｅｃｅｍｂｅｒ ２０２３
ｏｎ ｔｈｅ Ａｐｐｌｉｃａｔｉｏｎ ｏｆ Ａｒｔｉｃｌｅｓ １０７ ａｎｄ １０８ ｏｆ ｔｈｅ Ｔｒｅａｔｙ ｏｎ ｔｈｅ Ｆｕｎｃｔｉｏｎｉｎｇ ｏｆ ｔｈｅ Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｕｎｉｏｎ ｔｏ Ｄｅ Ｍｉｎｉｍｉｓ Ａｉｄ
Ｇｒａｎｔｅｄ ｔｏ Ｕｎｄｅｒｔａｋｉｎｇｓ Ｐｒｏｖｉｄｉｎｇ Ｓｅｒｖｉｃｅｓ ｏｆ Ｇｅｎｅｒａｌ Ｅｃｏｎｏｍｉｃ Ｉｎｔｅｒｅｓｔꎬ” １５ Ｄｅｃｅｍｂｅｒ ２０２３ꎬ ｈｔｔｐｓ: / / ｅｕｒ－ｌｅｘ.ｅｕｒｏｐａ.
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这证明即便在“产业政策回归” 呼声高涨、临时援助框架密集出台的当下ꎬ欧盟对成员

国直接援助本土企业的限制依然严格ꎮ 第二ꎬ对强监管的改革步履维艰ꎮ 强监管必然

推高企业运营成本ꎬ而欧盟内部监管标准的“逐顶竞争”ꎬ导致本土企业在国际市场的

“逐底竞争” 中处于劣势ꎮ 然而ꎬ欧盟的应对策略并非放松本土监管ꎬ而是利用其庞大

的单一市场向外推广监管标准ꎬ并对外国补贴采取贸易保护措施ꎮ 监管标准的推广体

现在 ２０１７ 年生效的«一般数据保护条例»(Ｇｅｎｅｒａｌ Ｄａｔａ Ｐｒｏｔｅｃｔｉｏｎ Ｒｅｇｕｌａｔｉｏｎ)ꎬ而«外

国补贴条例» (Ｆｏｒｅｉｇｎ Ｓｕｂｓｉｄｉｅｓ Ｒｅｇｕｌａｔｉｏｎ)则是贸易保护的具象化ꎮ ２０２４ 年生效的

«人工智能法案»(Ａｒｔｉｆｉｃｉａｌ Ｉｎｔｅｌｌｉｇｅｎｃｅ Ａｃｔ)最终引发了巨大争议:欧盟在人工智能领

域的发展已大幅落后于中美ꎬ却因制度惯性在监管领域率先推进其政策法规ꎮ 尽管欧

盟通过了“一揽子” 简化提案ꎬ但并未根本上改变激励欧盟不断出台监管条例的制度

结构ꎬ提案的实际作用仍待观察ꎮ

欧盟并非缺乏实施直接干预式产业战略的经验ꎮ 从 ２０ 世纪 ５０ 年代至 ８０ 年代中

期ꎬ欧洲共同体与成员国曾长期奉行“垂直—干预型” 产业战略ꎬ推行高度协调的强力

产业政策ꎮ 同时ꎬ随着欧洲一体化程度的深化ꎬ成员国产业干预的能力与效力亦同步

提升ꎮ “垂直—干预型” 产业战略的推行基础由三方面因素共同构成ꎮ

第一ꎬ美国公司的竞争威胁ꎮ 第二次世界大战之后ꎬ受益于宽松的监管竞争机制

与庞大的同质化国内市场ꎬ美国公司享有天然的结构性优势ꎬ规模较小的欧洲公司即

便是在本土市场也难以抵抗美国公司的“入侵”ꎮ 在竞争压力的推动下ꎬ打造“冠军企

业” 的战略在欧洲开始盛行ꎮ 即使在经济自由主义意识形态最为顽固的英国ꎬ也于

１９６６ 年强调ꎬ并购、整合与企业规模化“将持久改善英国工业的结构与竞争力”ꎬ时任

首相威尔逊呼吁“以本世纪前所未见的规模和速度” 重组英国工业ꎮ① 第二ꎬ欧洲共

同体对国家援助的默许ꎮ 尽管从欧洲煤钢共同体到欧盟ꎬ共同体对产业政策的规制权力

整体呈增加趋势ꎬ但在这一时间段ꎬ共同体往往将相关权力“束之高阁”ꎬ默许成员国的

国家援助行为ꎮ «巴黎条约»与«罗马条约»均将国家援助的监管权力授予共同体相关机

构ꎬ１９６２ 年的«第 １７ / ６２ 号条例»(Ｒｅｇｕｌａｔｉｏｎｓ １７ / ６２)更是赋予欧盟委员会直接调查、裁

决、豁免和处罚违反竞争规则行为的权力ꎬ使欧委会凌驾于各国竞争主管机构之上ꎮ②
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ｄｕｓｔｒｉａｌ Ｏｒｇａｎｉｚａｔｉｏｎꎬ Ｖｏｌ.５ꎬ Ｎｏ.２ꎬ １９９０ꎬ ｐｐ.１７５－１８８.
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ｔｅｌ Ｍｏｎｉｔｏｒｉｎｇ ｔｏ Ｍｅｒｇｅｒ Ｃｏｎｔｒｏｌ (１９５６－９１)ꎬ” Ｊｏｕｒｎａｌ ｏｆ Ｃｏｍｍｏｎ Ｍａｒｋｅｔ Ｓｔｕｄｉｅｓꎬ Ｖｏｌ.５４ꎬ Ｎｏ.３ꎬ ２０１６ꎬ ｐｐ.７２５－７４１ꎻ
Ｈｕｂｅｒｔ Ｂｕｃｈ－Ｈａｎｓｅｎ ａｎｄ Ａｎｇｅｌａ Ｗｉｇｇｅｒꎬ Ｔｈｅ Ｐｏｌｉｔｉｃｓ ｏｆ Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｃｏｍｐｅｔｉｔｉｏｎ Ｒｅｇｕｌａｔｉｏｎ: Ａ Ｃｒｉｔｉｃａｌ Ｐｏｌｉｔｉｃａｌ Ｅｃｏｎｏｍｙ
Ｐｅｒｓｐｅｃｔｉｖｅꎬ Ｒｏｕｔｌｅｄｇｅꎬ ２０１１ꎬ ｐｐ.４８－４９ꎻ ｑｕｏｔｅｄ ｆｒｏｍ Ｂｒｉｇｉｔｔｅ Ｌｅｕｃｈｔ ａｎｄ Ｋａｔｊａ Ｓｅｉｄｅｌꎬ “Ｒｕｐｔｕｒｅｓ ａｎｄ Ｃｏｎｔｉｎｕｉｔｉｅｓ ｉｎ
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然而ꎬ欧盟委员会却始终旁置上述条款、“雪藏” 了规制权力ꎬ并默许各成员国推动国

家援助与并购重组ꎮ 甚至到了新自由主义思潮崛起的 ２０ 世纪 ７０ 年代ꎬ欧委会仍未改

变各国培育“冠军企业” 的偏好ꎬ并且积极培育“欧洲冠军企业”ꎮ① 第三ꎬ欧洲一体化

的不断推进ꎮ 在这一时期ꎬ一体化进程不仅未与各国国内政策目标产生冲突ꎬ反而被

视为实现这些目标的手段ꎮ 一体化化解了主要成员国的地缘政治矛盾ꎬ增强了成员国

之间的信任ꎬ大大提升了欧洲对内和对外的集体行动能力ꎮ② 以空中客车(Ａｉｒｂｕｓ)为

例ꎬ英、法、德三大国财政力量的汇聚帮助空客承受住前 ２０ 年的持续财务亏空ꎮ

１９７０—１９９０ 年ꎬ三国向空中客车投入 １３５ 亿美元补贴ꎬ最终成功地将该公司培育成为

能够与美国航空巨头分庭抗礼的“欧洲冠军企业”ꎬ成为共同体“垂直—干预型” 产业

战略最杰出的成果ꎮ③

然而ꎬ从 ２０ 世纪 ７０ 年代开始ꎬ欧洲政治精英对既有产业战略的态度逐渐转向消

极ꎬ并最终于 ２０ 世纪 ８０ 年代中期推动了共同体的产业战略从“垂直—干预型” 向“横

向—监管型” 转变ꎮ 那么ꎬ在“产业政策回归” 呼声日渐高涨、各类临时援助框架密集

出台的当下ꎬ欧盟为何难以再次回归“垂直—干预型” 产业战略、重现成功孕育“冠军

企业” 的国家与市场协同模式? 其根源在于 ２０ 世纪 ８０ 年代中期以来ꎬ欧洲一体化制

度安排与产业战略转型之间的复杂关系ꎮ

四　 “横向—监管型” 产业战略的形塑与锁定

欧洲一体化与共同体产业战略转型之间存在复杂的互动关系ꎮ ２０ 世纪 ８０ 年代

以来ꎬ欧洲政治精英对国家干预模式的反思ꎬ促使新自由主义意识形态在欧洲兴起并

占据主导地位ꎬ进而推动了共同体产业战略的根本转向ꎬ即“垂直—干预型” 转变为

“横向—监管型”ꎮ 这一变迁为深化一体化进程提供了制度基础ꎮ 然而ꎬ取得重大进

展的一体化仍不完整ꎬ欧元区的建立和欧盟东扩反过来锁定了转变后的产业战略框

架ꎬ制约了欧盟产业战略的再次变革ꎮ
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(一)精英态度转变对“横向—监管型” 产业战略的形塑

从 ２０ 世纪 ７０ 年代末开始ꎬ在欧洲政治精英的推动下ꎬ共同体主要成员国均出现

了对产业战略的政策转向ꎮ 这种集体转变是资本主义世界经济危机、新自由主义意识

形态的崛起和保护钢铁行业的“达维尼翁计划” (Ｄａｖｉｇｎｏｎ Ｐｌａｎ)等产业政策失败共同

作用的结果ꎮ 德国经济学家吉尔施(Ｈｅｒｂｅｒｔ Ｇｉｅｒｓｃｈ)创造了“欧洲硬化症” (Ｅｕｒｏｓｃｌｅ￣

ｒｏｓｉｓ)一词ꎬ形容欧洲各国关键经济部门的僵化与创新乏力ꎮ 他认为ꎬ“欧洲硬化症”

的主要成因是衰退的地区与产业对政府援助的过度依赖ꎮ① 此外ꎬ经济停滞与高失业

推动成员国转向“以邻为壑” 的经济保护主义ꎬ阻碍了欧洲一体化的推进ꎬ最终引发对

政府选择性干预战略的广泛质疑ꎮ

１９７９ 年ꎬ英国的撒切尔夫人当选首相ꎬ政府推动了公共部门的大规模私有化ꎬ并

显著 削 弱 了 工 会 权 力ꎻ １９８０ 年ꎬ 德 国 修 订 « 反 限 制 竞 争 法 » ( Ｇｅｓｅｔｚ ｇｅｇｅｎ

Ｗｅｔｔｂｅｗｅｒｂｓｂｅｓｃｈｒäｎｋｕｎｇｅｎ)ꎬ使政治独立的联邦卡特尔局(Ｂｕｎｄｅｓｋａｒｔｅｌｌａｍｔ)能够更高

效地处理公司并购ꎻ１９８６ 年ꎬ法国准司法机构“竞争委员会” (Ｃｏｎｓｅｉｌ ｄｅ ｌａ Ｃｏｎｃｕｒ￣

ｒｅｎｃｅ)取代了原有的“竞争监察委员会” (Ｃｏｍｍｉｓｓｉｏｎ ｄｅ ｌａ Ｃｏｎｃｕｒｒｅｎｃｅ)ꎬ以司法监督

取代了原先的政治裁量权ꎮ 在欧共体层面ꎬ欧洲诸国在摆脱滞胀的雄心下ꎬ重启了日

渐停滞的欧洲一体化进程ꎮ １９８５ 年ꎬ新任欧委会主席雅克􀅰德洛尔(Ｊａｃｑｕｅｓ Ｄｅｌｏｒｓ)

公布«完成内部市场»白皮书(Ｗｈｉｔｅ Ｐａｐｅｒ ｏｎ Ｃｏｍｐｌｅｔｉｎｇ ｔｈｅ Ｉｎｔｅｒｎａｌ Ｍａｒｋｅｔ)后ꎬ由其

推动的«单一欧洲法令»(Ｓｉｎｇｌｅ Ｅｕｒｏｐｅａｎ ＡｃｔꎬＳＥＡ)于 １９８７ 年生效ꎮ ＳＥＡ 推动了“有

效多数表决制” (Ｑｕａｌｉｆｉｅｄ Ｍａｊｏｒｉｔｙ Ｖｏｔｉｎｇ)的实行ꎬ并明确提出建成“商品、人员、服务

和资本自由流通” 的共同市场ꎮ 随着一体化进程的重启ꎬ各国对特定产业的选择性干

预被视作欧洲一体化的阻碍ꎮ 时任欧共体委员弗兰斯􀅰安德森(Ｆｒａｎｓ Ａｎｄｒｉｅｓｓｅｎ)将

国家援助比作“蛀蚀一体化船舶残骸的木蠹”ꎬ这一比喻形象地展现出当时主流欧洲

政治精英对产业政策的态度ꎮ②

由此ꎬ新自由主义成为欧洲政治精英解决经济增长停滞与主导欧洲一体化的意识

形态ꎮ 欧洲共同体开始限制成员国对特定产业的直接干预ꎬ以服务于欧洲统一市场的

建设ꎮ ２０ 世纪 ８０ 年代中后期ꎬ欧共体开始转向以“开放性” (Ｏｐｅｎｎｅｓｓ)、“横向性”

(Ｈｏｒｉｚｏｎｔａｌ)和“辅助性” (Ｓｕｂｓｉｄｉａｒｉｔｙ)为原则的产业政策ꎬ着力避免产业政策引发区
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域间不平衡ꎬ以此维护欧洲内部市场的公平竞争ꎮ① 因“选择性执法” 而闲置的«第

１７ / ６２ 号条例»于 ２０ 世纪 ８０ 年代被欧盟委员会启用ꎬ成为一枚“沉寂 ２０ 年后于各成

员国政府面前轰然引爆的炸弹”ꎬ各国的国家援助自此开始受到严格的规制ꎮ② 随着

１９９３ 年«马斯特里赫特条约»的生效和 １９９９ 年欧洲经济货币联盟的成立ꎬ欧洲国家再

次朝着一体化大踏步前进ꎬ上述市场导向、反部门干预的原则也伴随若干重要的产业

政策通报而得以巩固ꎮ③

图 １　 欧盟分行业监管密度变化

资料来源:Ｍａｎｕｅｌｅ Ｃｉｔｉ ａｎｄ Ｍｏｇｅｎｓ Ｊｕｓｔｅｓｅｎꎬ “Ｍｅａｓｕｒｉｎｇ ａｎｄ Ｅｘｐｌａｉｎｉｎｇ Ｒｅｇｕｌａｔｏｒｙ Ｒｅｆｏｒｍ ｉｎ ｔｈｅ

ＥＵ: Ａ Ｔｉｍｅ Ｓｅｒｉｅｓ Ａｎａｌｙｓｉｓ ｏｆ Ｅｉｇｈｔ Ｓｅｃｔｏｒｓꎬ １９８４－２０１２ꎬ” Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｊｏｕｒｎａｌ ｏｆ Ｐｏｌｉｔｉｃａｌ Ｒｅｓｅａｒｃｈꎬ Ｖｏｌ.

５３ꎬ Ｎｏ.４ꎬ ２０１４ꎬ ｐｐ.７０９－７２６ꎮ

政治精英态度的转变也助推了欧盟的强监管规制取向ꎬ这一取向可以追溯至 ２０

世纪 ８０ 年代中期ꎬ对“消极一体化” (Ｎｅｇａｔｉｖｅ Ｉｎｔｅｇｒａｔｉｏｎ)和“积极一体化” (Ｐｏｓｉｔｉｖｅ

Ｉｎｔｅｇｒａｔｉｏｎ)失衡问题的讨论ꎮ 所谓“消极一体化”ꎬ即消除成员国间的贸易壁垒ꎬ进而
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通过市场竞争推动一体化进程ꎬ其核心在于“去监管化” ꎻ而“积极一体化” 是指在超

国家层面创建通行规则ꎬ以此弥补市场自由化带来的社会或经济失衡ꎬ通过统一标准

进一步推动市场一体化ꎬ其核心在于“再监管化”ꎮ 由于“消极一体化” 会使成员国在

诸多重要政策领域放松管制ꎬ“实质上构成国家治理能力衰落问题的一部分”ꎮ① 为扭

转这一局面、弥补“消极一体化” 与“积极一体化” 的失衡ꎬ从 ２０ 世纪 ８０ 年代中期开

始ꎬ欧盟产业监管规则的设立开始走上“快车道”ꎮ 同时ꎬ欧盟委员会原本对欧洲一体

化抱有强烈的意识形态执着与制度偏好ꎬ而不断增长的监管议程又明显有利于欧盟委

员会深化欧洲一体化的基本目标ꎮ② 因此ꎬ欧盟逐步实现了从“垂直—干预型” 向“横

向—监管型” 的产业战略转型ꎮ

(二)不完全一体化对“横向—监管型” 产业战略的锁定

如果仅从共同体与成员国政治精英的态度转变出发ꎬ欧盟委员会似乎仍可将规制

权力“束之高阁” 、默许其他国家对本国产业的援助行为ꎬ使产业战略再次“摆回” 直

接干预的路线ꎮ 但是ꎬ从“垂直—干预型” 向“横向—监管型” 的产业战略转型ꎬ为欧

洲进一步一体化创造了条件ꎮ 这种以限制成员国产业干预为基础而推进的不完全一

体化ꎬ反过来又锁定了欧盟的“横向—监管型” 产业战略路径ꎬ使其难以更改ꎮ

第一ꎬ货币一体化使欧元区国家丧失了汇率调节的“屏障”ꎬ放大了国家援助的负

外部性ꎮ③ 根据蒙代尔—弗莱明模型(Ｍｕｎｄｅｌｌ－Ｆｌｅｍｉｎｇ Ｍｏｄｅｌ)ꎬ在资本高度流动的开

放经济中ꎬ包括大规模国家援助在内的扩张性财政政策会吸引资本流入、推动本币升

值ꎬ从而抵消国家援助对特定部门商品出口的正向影响ꎮ④ 而货币一体化后ꎬ这种名

义汇率的调节机制不复存在ꎮ 一国提供大规模国家援助时ꎬ不再会因贸易顺差而引发

本币升值倾向ꎮ⑤ 这就意味着ꎬ如果没有制度约束ꎬ成员国将有充分的动机大力援助

本国产业ꎮ

然而ꎬ加入欧元区后ꎬ国家援助给其他成员国带来的负外部性又会被放大ꎮ 由于
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并非“最优货币区”ꎬ欧元区内生产要素有着较高的跨区域流动性ꎮ① 从商品贸易的角

度出发ꎬ财政实力雄厚的国家能够推行更有力的国家援助ꎬ其代价却是财政实力较弱

国家对应产业的凋敝ꎻ从资本流动的角度出发ꎬ欧元区内资本高度流动且无汇率风险ꎬ

使得国家援助政策对投资流向的“扭曲效应” 更为突出ꎬ一国的国家援助将加速其他

成员国的资本外流ꎮ 这种产业与资本再分配效应在欧元区内部形成了更强的零和博

弈特征ꎮ 随着欧盟市场一体化的不断推进ꎬ欧元区内的商品、服务与贸易流动更加顺

畅ꎬ失去货币发行权力的各成员国对商品贸易与资本流动更加敏感ꎬ哪怕是不同的工

资谈判制度ꎬ也会导致共同体内部贸易失衡ꎮ② 这进而使欧盟委员会无法真正地放松

对成员国产业政策的约束ꎬ再难维系所谓“多元资本主义模式的共存”ꎮ③

第二ꎬ财政纪律限制成员国的国家援助空间ꎮ 与货币一体化相同ꎬ欧盟财政纪律

制度化的正式起点同样是 １９９２ 年的«马斯特里赫特条约»ꎮ 该条约确立了欧盟成员

国不得出现过度财政赤字的基本原则ꎬ为后续欧盟财政治理奠定了法律基础ꎮ １９９５

年ꎬ德国积极推动制定规范欧盟成员国财政政策的具体规则ꎬ这一倡议最终于 １９９７ 年

以«稳定与增长公约»(Ｓｔａｂｉｌｉｔｙ ａｎｄ Ｇｒｏｗｔｈ Ｐａｃｔ)的形式被正式采纳ꎮ «稳定与增长公

约»及其后续的修订对欧元区成员国实施了严格的财政纪律规制ꎬ明确了政府预算赤

字不得超过国内生产总值(ＧＤＰ)的 ３％、公共债务不得超过 ＧＤＰ 的 ６０％的硬性约束ꎮ

这种财政纪律的形成源自 ２０ 世纪 ７０、８０ 年代欧洲财政政策失败的教训ꎬ④而货

币一体化的推进ꎬ进一步巩固了维系这一纪律的必要性ꎮ 统一货币后ꎬ欧元区国家丧

失了以国家信用为基础、通过本国中央银行为其主权债务融资兜底的能力ꎮ 因此ꎬ成

员国发行的欧元计价国债ꎬ本质上等同于外币债务ꎬ其偿付完全依赖于发行国自身的

财政收入和从金融市场融资的能力ꎮ 对于欧元区国家而言ꎬ由于缺乏本国央行作为

“最后贷款人”ꎬ其财政收支恶化的后果远比拥有主权货币的国家严重ꎮ 而财政强国

的国家援助行为ꎬ无疑是导致财政弱国收支恶化的重要因素ꎮ 在此背景下ꎬ欧盟必须
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要求成员国维持严格的财政纪律ꎬ严格控制财政赤字和公共债务水平ꎬ并对国家援助

加以约束ꎬ其根本目的在于避免财政弱国因收支危机而陷入需要紧急外部救助的困

境ꎬ进而威胁整个欧元区经济ꎬ乃至欧盟的一体化进程ꎮ

第三ꎬ财政分治使转移支付与共同产业政策缺位ꎮ 货币一体化对国家援助的规锁

并非无解ꎬ欧盟至少可以从两个方面来推动“垂直—干预型” 产业战略的回归:一是大

力推动共同产业政策ꎬ二是通过欧盟财政施以强有力的转移支付ꎮ 然而ꎬ二者在目前

的欧盟制度框架内均无法实现ꎬ其根本原因在于财政一体化的停滞ꎮ 相较同体量经济

体ꎬ欧盟委员会每年可支配的资金极低ꎮ ２０２４ 年ꎬ欧盟财政预算总额约为 １８９３.８５ 亿

欧元ꎬ总支出约为 １４２６.３ 亿欧元ꎮ① 相比之下ꎬ美国 ２０２４ 财年的联邦政府财政支出达

６.７５ 万亿美元ꎮ② 从 ２０００ 年到 ２０２３ 年ꎬ欧盟历年财政支出占 ＧＤＰ 比重为美国的二十

分之一到十四分之一ꎬ为中国的五分之一至三分之一ꎮ 这一数字并未计入中国中央政

府每年用于地方转移支付的资金ꎮ 如果计入转移支付部分ꎬ欧盟 ２０２３ 年的财政支出

约为中国财政支出的十分之一ꎮ

图 ２　 中美欧财政支出占 ＧＤＰ 比重(２０００—２０２３ 年)

资料来源:Ｗｉｎｄ 数据库ꎮ

１２１　 欧盟产业战略变迁的制度分析

①

②
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　 　 有限支出已难以支撑欧盟当下的“再工业化” 雄心ꎬ而在支出规模有限的前提下ꎬ

欧盟预算在使用方向上也存在历史路径依赖:长期以来ꎬ主要的欧盟预算用于农业共

同政策和凝聚政策ꎬ这两项政策在 ２０２１—２０２７ 年欧盟长期预算中占据约 ８０.４％的份

额ꎮ 相比之下ꎬ用于加强欧洲经济竞争力关键项目的研发支出ꎬ在预算支出中所占比

例始终未能获得显著提高ꎮ① 这种预算结构侧重于内部资源再分配ꎬ而非服务于共同

战略目标的实现ꎮ 由于预算规模有限ꎬ欧盟委员会无法像中国中央政府那样ꎬ通过中

央(共同体)层面的转移支付ꎬ将地方(成员国)产业政策的外部性予以内化ꎮ 反过来ꎬ

转移支付能力的缺陷又限制了欧盟对成员国国家援助的放松空间ꎬ因为放松规制很可

能导致财政弱势成员国遭受持续性损害ꎬ而欧盟本身又缺乏相应的补偿机制ꎮ

财政一体化的缺失也使得欧盟无法独立制定大规模的共同产业政策ꎮ 从芯片产

业到新能源产业ꎬ欧盟推动的产业政策往往滞后于外部刺激ꎬ但其自身政策的力度又

显著不足ꎮ 以«欧洲芯片法案»为例ꎬ新冠疫情导致半导体供应链中断ꎬ暴露了欧洲对

亚洲和美国芯片进口的严重依赖ꎻ而美国«芯片与科学法案»(ＣＨＩＰＳ ａｎｄ Ｓｃｉｅｎｃｅ Ａｃｔ)

的出台ꎬ又使欧洲加倍担忧在半导体领域被边缘化ꎮ 同样ꎬ为应对美国的«通胀削减

法案»(Ｉｎｆｌａｔｉｏｎ Ｒｅｄｕｃｔｉｏｎ Ａｃｔ)ꎬ欧委会提出了«绿色协议工业计划» (Ｔｈｅ Ｇｒｅｅｎ Ｄｅａｌ

Ｉｎｄｕｓｔｒｉａｌ Ｐｌａｎ)与«净零工业法案»ꎬ并修订了涉及国家援助的«一般集体豁免条例»

(Ｇｅｎｅｒａｌ Ｂｌｏｃｋ Ｅｘｅｍｐｔｉｏｎ Ｒｅｇｕｌａｔｉｏｎ)ꎮ② 然而ꎬ欧委会于«欧洲芯片法案»中宣称的

４３０ 亿欧元投资规模看似与美国同期的«芯片与科学法案»旗鼓相当ꎬ但关键差异在

于ꎬ美国的 ５２０ 亿美元完全来自公共投资ꎬ而欧盟法案预计到 ２０３０ 年带来的公共投资

也仅为 １１１.５ 亿欧元ꎬ其中欧盟委员会直接分配的资金仅约 ３３ 亿欧元ꎮ③ 无独有偶ꎬ

欧盟的«绿色协议工业计划»在补贴获取难易度与资金规模方面ꎬ亦较«通胀削减法

案»相形见绌ꎮ «净零工业法案»同样面临资金问题ꎬ欧盟缺乏支撑其产业政策目标的

财政手段ꎬ法案所需的财政支持最终均需依赖成员国的国家援助ꎮ④
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第四ꎬ不完全一体化间接推动欧盟强监管取向ꎮ 以推进欧洲单一市场为基本出发

点ꎬ欧盟在约束财政强国产业政策制定的同时ꎬ也在积极地推广产业监管标准的统一ꎮ

这种政策取向的形成ꎬ不仅源于上文所述的欧洲政治精英推动市场一体化的迫切需

求ꎬ以及维系“消极一体化” 与“积极一体化” 间平衡的考量ꎬ制度因素也深刻形塑了

这一进程ꎮ 与产业政策的审批机制不同ꎬ欧盟监管标准的制定通常需要通过普通立法

程序ꎬ即欧盟委员会提案———欧洲议会和欧盟理事会表决———欧盟机构与成员国执

行ꎮ 不完全一体化使欧盟形成了特殊的制度结构ꎬ这种结构使得欧委会有着强烈的监

管提案动机ꎬ而“向上协调” 的监管标准提案又更容易在立法表决过程中通过ꎬ由此ꎬ

形成了欧盟不断强化的监管取向ꎮ

欧盟的不完全一体化至少有三个机制使欧盟委员会热衷于通过监管提案ꎮ 首先ꎬ

对于欧盟委员会而言ꎬ监管标准的设立既有助于推动欧洲一体化进程ꎬ又能够实现本

机构的部门利益ꎮ 欧盟委员会有着明确的工作议程ꎬ其政绩通过议程完成度来衡量ꎬ

因此ꎬ委员会有充足的动机来增加监管措施ꎻ①其次ꎬ财政分治导致欧盟委员会缺乏可

用资金ꎬ使其在“胡萝卜” (财政拨款)与“大棒” (监管规制)中只能选择后者来扩大

本部门的影响力ꎻ最后ꎬ欧盟委员会本质上仅是监管标准的制定者ꎬ而非执行者ꎮ 由于

缺乏传统中央政府所拥有的征税权和支出权ꎬ实施高标准监管几乎不会增加欧委会自

身的行动成本ꎬ因为承担法规执行责任的主体是成员国ꎬ而非欧盟委员会本身ꎮ②

表 ２　 欧盟监管规则拟定与产业政策审批流程

注:表由作者自制ꎮ

而在立法表决过程中ꎬ“向上协调” 的监管标准提案往往更容易通过ꎬ即在诸多标

准中通过最为严格的标准来监管成员国ꎮ 布拉德福德(Ａｎｕ Ｂｒａｄｆｏｒｄ)对此有如下解

释:一是欧盟机构通过纳入非经济因素赋予一体化更大合法性ꎻ二是说服标准后进国
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家提高标准ꎬ要比说服先行者降低生产标准更容易ꎻ三是“向上协调” 满足了左翼政党

对消费者的保护、右翼政党对共同市场的追求ꎬ以及非政府组织(ＮＧＯｓ)规范性的向上

诉求ꎬ因而ꎬ更易形成利益同盟ꎻ四是制度因素ꎬ即 １９８７ 年生效的«单一欧洲法令»使

欧盟理事会以有效多数表决制取代了全体一致表决制ꎬ使得“向上协调” 的法案更易

通过ꎮ①

这种制度结构导致欧盟形成了推动监管立法的强大惯性ꎮ «德拉吉报告» (Ｔｈｅ

Ｄｒａｇｈｉ Ｒｅｐｏｒｔ)指出ꎬ在缺乏量化分析新法成本效益的框架下ꎬ以及在难以对转化为国

内法后实施效果进行统一评估的背景下ꎬ２０１９ 年至 ２０２４ 年间ꎬ欧盟通过了约 １３０００

项法案ꎬ这些已通过的法律之间存在大量重叠与矛盾ꎮ 此外ꎬ成员国在根据欧盟监管

立法制定国内法时ꎬ常通过“镀金行为” (Ｇｏｌｄ Ｐｌａｔｅ)进一步提高本土监管标准ꎬ抑或

要求和标准存在差异ꎬ这进一步加重了欧洲企业的合规负担ꎮ②

以上分析揭示了欧洲一体化进程与欧盟“横向—监管型” 产业战略的复杂关系ꎮ

一方面ꎬ在 ２０ 世纪 ８０ 年代中期ꎬ欧洲政治精英寻求推动新自由主义式一体化ꎬ以摆脱

经济停滞困境ꎬ其核心逻辑要求抑制成员国国家援助能力、制定共同体层面的统一标

准ꎬ因而ꎬ推动了产业战略从“垂直—干预型” 向“横向—监管型” 转变ꎻ另一方面ꎬ欧

盟的成立与欧元区的诞生大幅推进了欧洲一体化ꎬ但这种不完全一体化反向强化了欧

盟对“横向—监管型” 产业战略的路径依赖ꎮ 货币一体化加大了成员国推行国家援助

的负外部性ꎬ有限的预算规模又使得欧委会无法执行有效的转移支付、推行共同产业

政策ꎬ持续依赖监管作为核心政策工具ꎬ最终导致“向上协调” 的监管规则体系的不断

扩张ꎮ 对国家援助的约束与监管规则的强化既是推动一体化的手段ꎬ又成为不完全一

体化的制度产物ꎬ将欧盟产业战略锁定在“横向—监管型” 的框架内ꎮ

(三)成员国扩容对“横向—监管型” 产业战略的路径强化

如果说 ２０ 世纪 ８０ 年代中期ꎬ欧共体重启一体化的进程尚有显著的经济动因ꎬ那

么冷战后ꎬ欧盟的历次扩容则主要由政治性因素主导ꎮ 从 １９５７ 年开始ꎬ欧盟历经多次

扩容ꎬ逐步发展至 ２８ 个成员国ꎮ 其中第五次扩容(２００４—２００７ 年)吸纳了 １０ 个前社

会主义阵营国家及塞浦路斯、马耳他ꎬ成为历史上规模最大的一次扩容ꎮ 事实上ꎬ欧盟

扩容的主要动机是政治性的ꎮ 欧盟扩盟与东部邻国事务总司(Ｔｈｅ Ｄｉｒｅｃｔｏｒａｔｅ－Ｇｅｎｅｒａｌ

ｆｏｒ Ｅｎｌａｒｇｅｍｅｎｔ ａｎｄ ｔｈｅ Ｅａｓｔｅｒｎ Ｎｅｉｇｈｂｏｕｒｈｏｏｄ)战略部门前负责人阿克塞尔􀅰瓦尔登
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(Ａｘｅｌ Ｓｏｔｉｒｉｓ Ｗａｌｌｄéｎ)指出ꎬ２００４ 年“大爆炸” 式的东扩旨在“通过削弱莫斯科的影响

力来巩固西方在冷战中的胜利”ꎮ 作为欧盟东扩的两个主要推动国ꎬ德国希望确保作

为德俄缓冲区的东部邻国安全ꎬ英国则抱有强烈的“大西洋主义” (Ａｔｌａｎｔｉｃｉｓｍ)倾向ꎬ

两国的动机显然包含了强烈的地缘政治色彩ꎮ①

然而ꎬ以政治宣示为主要目的的扩容ꎬ增加了成员国内部偏好的异质性ꎬ也进一步

巩固了欧盟既有的“横向—监管型” 产业战略ꎮ 一方面ꎬ欧盟内部经济多样性的增加ꎬ

必然使成员国的工业发展水平和经济结构差异更为显著ꎬ加大了制定和执行共同产业

政策的难度ꎮ② 当欧盟意图在危机期间放宽成员国的援助规则时ꎬ需要更多援助以刺

激经济的财政弱国往往因为高债务与弱财政而限制其援助空间ꎬ财政强国反而能借此

强化产业竞争力ꎮ 以欧盟 ２０２２ 年的«临时危机框架»为例ꎬ７７％的补贴由德国和法国

提供ꎬ如果包括意大利ꎬ则接近 ８５％ꎮ 其余 ２４ 个成员国占欧盟 ＧＤＰ 的 ４５％ꎬ却仅提供

了 １５％的补贴ꎮ 这意味着德法意三国占据了绝大部分放松产业政策限制的红利ꎬ这

一代价将借助扩容后的单一市场ꎬ由欧盟其他经济较弱的国家共同承担ꎮ 此外ꎬ这三

个成员国也获得了«欧洲芯片法案»框架下授予的大部分援助比例ꎮ③ 在财政一体化

裹足不前、欧盟层面的长效转移支付机制难以建立的背景下ꎬ扩容增加了共同体内部

市场的脆弱性ꎬ对产业政策监管的放松更容易加剧内部市场分裂ꎮ

另一方面ꎬ成员国的扩大反而推动了共同体层面产业监管标准的加速出台ꎮ 奇蒂

(Ｍａｎｕｅｌｅ Ｃｉｔｉ)与尤斯特森(Ｍｏｇｅｎｓ Ｊｕｓｔｅｓｅｎ)通过对包含 １６９ 项欧盟立法数据集的计

量研究ꎬ得出以下结论:欧盟理事会中获胜联盟(Ｗｉｎｎｉｎｇ Ｃｏａｌｉｔｉｏｎ)的数量和欧盟成员

国的规模对监管改革具有显著影响ꎮ 前者证明了上述«单一欧洲法令»对欧盟监管议

程推进的影响ꎬ后者则证实了欧盟扩容对监管立法的推动ꎮ 其机制在于ꎬ欧盟立法依

赖成员国的共识构建ꎬ而新加入的成员国与原欧盟成员国往往有不同的监管立法偏

好ꎮ 因此ꎬ若一国希望推动欧盟层面的监管立法ꎬ就需要在成员国间进行更多的“条

件交换”ꎮ 这种条件交换通过“互投赞成票” (Ｌｏｇ－ｒｏｌｌｉｎｇ)和更大规模的“一揽子协

议” (Ｐａｃｋａｇｅ Ｄｅａｌｓ)被纳入新立法的形式来实现ꎬ导致监管密度上升ꎮ④ 所谓“互投
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赞成票”ꎬ即当一国希望本国的提案通过时ꎬ通过承诺支持其他国家的提案ꎬ以确保本

国提案能够获得有效多数的支持ꎮ 随着新成员国的加入ꎬ有效多数支持变得更加困

难ꎬ因此ꎬ成员国会做出更多“互投赞成票” 的承诺ꎬ进而使得不同提案形成“隐性捆

绑” ꎻ而“一揽子协议” 则是指将多项立法提案直接打包交由立法机构审议的“显性捆

绑”ꎬ以获取更多成员国的支持ꎮ 由于欧盟内部仍有极多议题等待谈判协商ꎬ这种谈

判策略往往奏效ꎮ

五　 余论:欧盟产业战略的变革风向标

不完全一体化构成欧盟变革现行产业战略的根本性制约:货币一体化极大地规锁

了成员国的产业政策空间ꎻ财政一体化的长期缺位规锁了欧盟层面实施共同产业政策

的能力ꎮ 与此同时ꎬ这种制度结构使欧盟天然倾向于推动“向上协调” 的监管政策ꎬ形

成强大的制度惯性ꎮ 冷战终结后的大规模东扩进程ꎬ更是深化并巩固了欧盟自 ２０ 世

纪 ８０ 年代中期以来确立的这种“横向—监管型” 产业战略模式ꎮ

如上文所述ꎬ判断欧盟产业战略变革的关键在于欧盟委员会的财政分配权能否大

幅提高ꎮ 一旦欧委会获得较大规模的财政分配权ꎬ共同产业政策的制定与转移支付的

实施将成为可能ꎬ成员国各自为政导致的内部市场失衡也将得到调节ꎮ 拥有了财政工

具ꎬ欧委会便无需过度依赖监管规制来实现政策目标ꎬ欧盟的“去监管化” 进程也能得

以推进ꎮ 就欧盟目前的制度创新动向来看ꎬ共同债务可以成为判断欧盟产业战略变革

的“风向标”ꎮ 作为“下一代欧盟” (Ｎｅｘｔ Ｇｅｎｅｒａｔｉｏｎ ＥＵꎬ ＮＧＥＵ)的核心组成部分ꎬ“复

苏与韧性基金” (Ｒｅｃｏｖｅｒｙ ａｎｄ Ｒｅｓｉｌｉｅｎｃｅ Ｆａｃｉｌｉｔｙ)实现了欧盟历史上首次大规模集体

借款ꎮ 其中ꎬ３９００ 亿欧元赠款的资金分配权掌握在欧委会手中ꎬ使其首次拥有了实质

性的转移支付能力ꎮ① 这种债务支配权力的扩大实质上赋予了欧委会类主权的融资

能力ꎮ 欧委会可以运用其掌控的共同债务资金ꎬ实行基于共同体整体利益的财政干

预ꎬ部分解决因经济异质性导致的“最优货币区” 条件缺失问题ꎬ内化成员国产业政策

的外部性ꎮ

然而ꎬ尽管已实现制度性突破ꎬ欧盟目前的债务发行仍然是临时的、危机驱动的和

小规模的ꎮ 欧盟能否真正实现共同债务的扩大化与常态化ꎬ进而推动欧盟产业战略的

转型ꎬ目前来看仍存在三重挑战ꎮ 一是现行法律框架的约束ꎮ «欧洲联盟运行条约»
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第 １２３ 条第一款明确禁止欧洲央行及成员国央行向欧盟机构、成员国政府或公共实体

提供信贷安排、弥补财政赤字或实施债务货币化ꎬ目前 ＮＧＥＵ 的共同债务以欧盟财政

作为担保ꎬ尚未违反该条款ꎻ但在财政主权分散架构下推进共同债务的大幅扩张ꎬ未来

国债的展期操作必然面临第 １２３ 条的法律挑战ꎮ 二是成员国的政治阻力ꎮ 德国虽然

妥协并支持了 ＮＧＥＵ 的实施ꎬ却仍明确反对共同债务常态化ꎬ坚称 ＮＧＥＵ 属“例外” 而

非“先例”ꎮ 由奥地利、丹麦、瑞典、荷兰组成的“节俭四国” (Ｆｒｕｇａｌ Ｆｏｕｒ)同样因担忧

财政主权向欧盟层面的实质性让渡ꎬ而抵制新增欧盟共同债务ꎮ① 新一届欧盟委员会

也并未采纳«德拉吉报告»的建议ꎬ进一步发行欧盟共同债券ꎮ② 三是潜在的负面影

响ꎮ 欧盟必须精准调控债务规模与资金投向:债务发行过少将难以推动产业战略的根

本变革ꎻ债务发行过量则容易增加滞胀压力ꎮ 而从长期来看ꎬ共同债务的扩大化与货

币国际化相伴相生ꎬ欧元将因此承受更大的升值压力ꎬ而高估的欧元反而会削弱欧洲

本土产业竞争力ꎬ这对欧委会的资金使用效率提出了更高的要求ꎮ

当前ꎬ欧盟正处于产业战略变革的十字路口ꎮ 一方面ꎬ俄乌冲突再次刺激了欧盟

东扩的意愿ꎮ ２０２４ 年 １０ 月ꎬ欧盟委员会主席冯德莱恩接连访问西巴尔干五国ꎬ并称

欧盟扩大是她连任期间的“绝对优先事项”ꎮ③ 与此同时ꎬ当前欧洲内部民粹主义与疑

欧思潮的持续高涨ꎬ使得欧盟推进一体化的政治基础愈发薄弱ꎮ 这些因素都对欧洲政

治精英改革既有产业战略的努力形成阻碍ꎮ 另一方面ꎬ欧盟拥有充分的共同债务扩张

空间ꎬ欧洲央行力图推动的欧元国际化对规模化的欧盟国债资产池提出了新的需求ꎬ

进而为共同债务的扩张提供了额外动力ꎮ

如果欧委会未来能够推动共同债务常态化与扩大化ꎬ进而克服制度约束、成功改

革既有的产业战略ꎬ将债务资金高效注入生产性资本领域ꎬ显著提高全要素生产率ꎬ那

么将部分放缓欧盟产业竞争力持续衰落的步伐ꎮ 反之ꎬ欧盟在全球市场的竞争地位恐

遭进一步削弱ꎮ

(作者简介:韩炎峰ꎬ中国人民大学欧洲问题研究中心助理研究员ꎻ责任编辑:蔡

雅洁)

７２１　 欧盟产业战略变迁的制度分析
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