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陈　 菲　 陈灵芝

　 　 内容提要:“欧洲未来大会”是在多重危机引发的欧盟治理困境下ꎬ欧盟转向强化公

民参与以增强其合法性的一次制度创新尝试ꎮ 它得到了欧洲议会、欧盟委员会、欧盟理

事会及欧盟 ２７ 国不同程度的支持ꎬ但“欧洲未来大会”的发展面临欧盟各主体间的博弈、

公民参与缺位下的新旧问题以及“条约改革赤字”三大难题ꎮ 对此ꎬ“欧洲未来大会”进

行了有益的探索ꎬ在暂缓欧盟机构的激烈博弈下ꎬ通过搭建自下而上的参与式民主与自

上而下的精英决策相结合的公民参与体系ꎬ推动公民科学、高效参与的同时对促进欧盟

条约改革形成推力ꎮ 然而就目前而言ꎬ该实验性尝试潜力与隐患并存ꎬ“欧洲未来大会”

的发展走向取决于欧盟及各成员国的诚意和政治智慧ꎮ

关键词:欧洲未来大会　 欧盟治理　 公民参与　 合法性

«欧盟治理白皮书»(２００１ 年)曾强调:“欧盟治理的目的是强化欧洲的民主ꎬ缩短

公民与欧盟之间的距离ꎮ”①进入新世纪的二十年里ꎬ全球金融危机、欧债危机、难民危

机、英国“脱欧”、新冠疫情等多重危机不断冲击欧盟治理的有效性ꎬ也削弱了公民对

欧盟治理能力的认可ꎮ② 此外ꎬ民粹主义和疑欧主义思潮高涨ꎬ也严重威胁欧盟治理

和欧洲一体化进程ꎮ③ 为回应多重危机冲击下欧盟内外对欧盟治理及未来前途的质
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本文系教育部人文社科青年项目“基于大数据的‘一带一路’安全保障研究”(项目编号:１８ＹＪＣＧＪＷ００２)的
阶段性成果ꎮ
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疑ꎬ引导民众支持欧盟政策ꎬ塑造欧洲身份认同ꎬ并强化输入合法性ꎬ欧盟决定再次做

出尝试ꎬ启动“欧洲未来大会”项目ꎬ宣布“与公民共建民主ꎬ共创更具韧性的欧洲”ꎮ①

这场关于欧洲未来的大讨论ꎬ甚至被认为“具有更大的战略重要性ꎬ并可能成为最终

展示欧盟治理改革的平台”ꎮ②

一　 “欧洲未来大会”的缘起

“欧洲未来大会”的设想最早来源于 ２０１９ 年 ３ 月法国总统马克龙发表的“致欧洲

公民的公开信”ꎮ 他在信中提出英国“脱欧”背景下重振欧洲的建议ꎬ认为欧盟国家应

该“共同规划欧洲未来路径ꎬ强化欧盟民主建设”ꎮ③ 马克龙的提议得到德国的响应ꎬ

默克尔总理同样认为“是时候为欧盟的价值观和未来而奋斗了”ꎮ④

作为英国“脱欧”后推动欧盟发展的双轴心ꎬ法国和德国于 ２０１９ 年 １１ 月联手制

定这一项目的计划ꎬ旨在对欧盟运作方式进行全面改革ꎬ如有需要甚至会修改«欧盟

条约»ꎬ以促进欧盟团结ꎮ 法德将其命名为“欧洲未来大会” (Ｃｏｎｆｅｒｅｎｃｅ ｏｎ ｔｈｅ Ｆｕｔｕｒｅ

ｏｆ Ｅｕｒｏｐｅ)ꎬ这一命名让人回想起 ２０ 年前的“欧洲制宪大会”(Ｃｏｎｖｅｎｔｉｏｎ ｏｎ ｔｈｅ Ｆｕｔｕｒｅ

ｏｆ Ｅｕｒｏｐｅ)ꎮ “欧洲制宪大会”被认为是一场披着“协商民主”外衣以增强输入合法性ꎬ

实质上仍是自上而下的精英决策的制宪会议ꎬ最终因缺少公民认同而宣告失败ꎮ⑤ 为

避免重蹈覆辙ꎬ在 “欧洲未来大会”计划中ꎬ法德均强调引入“公民参与”这一重要环

节ꎬ提议采取“自下而上”的方式“建立强大的公民参与”ꎬ让欧盟普通民众参与关键议

题的讨论ꎮ⑥ 值得注意的是ꎬ这一文件是通过欧盟委员会官网发布ꎬ意味着政府间计

划得到了超国家层面的响应ꎮ ２０１９ 年 １１ 月ꎬ欧盟委员会主席冯德莱恩在欧洲议会发

言时呼吁“动员欧盟所有机构与成员国、欧洲各行各业的全体先进力量参加欧洲未来
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大会”ꎬ①并委派欧盟委员会副主席兼人口和民主事务专员苏伊察(Ｄｕｂｒａｖｋａ Ｓｕｉｃａ)负

责领导该项目的推进ꎮ 同时ꎬ关于开展“欧洲未来大会”的倡议也得到欧洲议会的大

力支持ꎮ 欧洲议会专门设立代表所有政党的特设工作组(ｈｏｃ ｗｏｒｋｉｎｇ ｇｒｏｕｐ)ꎬ跟进该

项目ꎮ②

然而在 ２０２０ 年年初ꎬ突如其来的新冠疫情阻碍了该进程ꎬ原定于 ２０２０ 年春季开

展的项目被暂时搁置ꎮ 但在欧洲议会、欧盟委员会以及法德等成员国的努力下ꎬ该项

目得以重新启动ꎮ ２０２１ 年 ３ 月 １０ 日ꎬ欧洲议会议长萨索利(Ｄａｖｉｄ Ｓａｓｓｏｌｉ)、欧盟委员

会主席冯德莱恩以及时任欧盟理事会轮值主席国葡萄牙总理科斯塔(Ａｎｔｏｎｉｏ Ｃｏｓｔａ)

共同签署了«关于欧洲未来大会的联合声明»(Ｊｏｉｎｔ Ｄｅｃｌａｒａｔｉｏｎ ｏｎ ｔｈｅ Ｃｏｎｆｅｒｅｎｃｅ ｏｎ ｔｈｅ

Ｆｕｔｕｒｅ ｏｆ Ｅｕｒｏｐｅ)ꎮ 该声明制定了“欧洲未来大会”的共同原则与规则ꎬ旨在“为一系

列辩论和讨论铺平道路ꎬ这些辩论和讨论将使欧洲各地民众能够分享他们的想法ꎬ帮

助塑造欧洲的未来”ꎮ③

２０２１ 年 ５ 月 ９ 日“欧洲日”当天ꎬ“欧洲未来大会”在法国斯特拉斯堡正式启动ꎬ欧

洲议会议长萨索利、欧盟委员会主席冯德莱恩、葡萄牙总理科斯塔以及法国总统马克

龙先后发表讲话ꎮ 同日ꎬ“欧洲未来大会”执行委员会通过了该项目的议事规则ꎬ以条

例的形式落实“欧洲未来大会”的组织机构及其运作方式ꎮ

二　 欧盟三大机构及成员国的态度

由于“欧洲未来大会”组织的公民大讨论涉及欧盟、各成员国与欧盟公民三个层

面ꎬ因此需要尊重相对应代表机构的权限ꎬ由代表欧盟整体利益的欧盟委员会、代表成

员国折中利益的欧盟理事会和代表欧盟公民利益的欧洲议会共同发表立场文件ꎬ公布

各机构对该项目的发展愿景ꎮ 然而ꎬ无论是欧盟三大机构ꎬ还是欧盟各成员国ꎬ都对该

项目存在截然不同的观点ꎮ

(一)欧洲议会:全面支持

作为代表欧盟公民利益的机构ꎬ欧洲议会十分重视“欧洲未来大会”项目ꎬ认为这
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是«里斯本条约»缔结 １０ 年来ꎬ“欧盟公民就欧盟未来的发展规划进行探讨并体现欧

盟民主的最佳机会”ꎮ① 早在 ２０１９ 年ꎬ欧洲议会宪法事务委员会(ＡＦＣＯ)就曾讨论该

项目的结构和范围ꎬ特别是关于公民、公民社会与成员国议会代表的参与形式ꎮ 在宪

法事务委员会提交意见的基础上ꎬ欧洲议会于 ２０２０ 年 １ 月 １５ 日通过决议ꎬ制定了“欧

洲未来大会”的详细方案ꎬ成为第一个陈述“欧洲未来大会”发展方向的机构ꎻ在同年 ４

月、５ 月、６ 月与 １１ 月的决议中多次重申希望组织一次“倾听公民声音ꎬ体现欧洲雄心、

兼具互动性与包容性的”大会ꎮ②

欧洲议会也是对大会成果转化为后续行动最为积极的机构ꎬ欧洲议会希望欧盟机

构及成员国在全体会议讨论后能落实会议成果ꎬ并设置完成期限ꎬ以满足公民的期望ꎮ

欧洲议会研究服务中心(ＥＰＲＳ)专家西尔维娅(Ｓｉｌｖｉａ Ｋｏｔａｎｉｄｉｓ)认为:“对于欧洲议会

而言ꎬ该项目有望成为欧洲参与式民主的一次伟大实践ꎬ对欧盟内代议制民主起到补

充作用”ꎮ③

(二)欧盟委员会:简单承诺

由于举办“欧洲未来大会”项目是当前欧盟委员会主席冯德莱恩在 ２０１９ 年欧洲

大选中的选举承诺ꎬ故而欧盟委员会对该项目也表现出相对积极的态度ꎮ 在欧洲议会

决议通过一周后ꎬ欧盟委员会于 ２０２０ 年 １ 月 ２２ 日公布了对该项目的发展愿景ꎮ 同欧

洲议会一样ꎬ欧盟委员会认为该项目是一次“泛欧主义的民主活动”ꎬ欧盟成员国公民

将在欧洲一体化中起到重要作用ꎬ并为建设一个更有活力与互动性的欧洲民主制度做

出贡献ꎮ④

作为欧盟的“守护者”ꎬ欧盟委员会代表和维护的是欧盟超国家机构的整体利益ꎬ

重视行政效率和技术官僚治理ꎬ常以“专业、高效”为理由摆脱代议机构和公民的约

束ꎬ鲜少听取公民意见ꎮ⑤ 欧盟委员会对公民参与能力的不信任ꎬ反映到其对“欧洲未
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来大会”成果落实的态度上ꎮ 尽管欧盟委员会同意欧洲议会的意见ꎬ认为“欧洲未来

大会”应取得切实的讨论成果ꎬ并呼吁建立反馈机制ꎬ将会议成果转化为具体行动ꎮ①

然而ꎬ欧盟委员会对于会议成果的执行承诺仅限于“当欧盟委员会进行立法时会考虑

公民的反馈和建议”ꎬ②论调模棱两可、语焉不详ꎬ且缺乏实质性的步骤说明ꎬ未来能否

如欧洲议会所愿切实执行承诺ꎬ仍有待时间检验ꎮ

(三)欧盟理事会:久拖方决

相较于欧洲议会与欧盟委员会所表现出的积极态度ꎬ欧盟理事会对该项目的态度

要冷淡许多ꎮ 欧盟机构分别代表各自的一体化路径ꎬ采取政府间主义路径的欧盟理事

会代表成员国的折中利益ꎮ 由于欧盟理事会秉承成员国政府间合作原则ꎬ而且处于欧

盟决策的关键环节ꎬ难以与公民社会直接接触ꎮ 故而长期以来ꎬ欧盟理事会就表现出

对公民参与欧盟治理的“不感兴趣”ꎮ③ 尽管“欧洲未来大会”由法国总统马克龙提

议ꎬ但欧盟理事会一直以处理当前公共卫生危机为由ꎬ未做进一步深入讨论ꎮ 欧盟理

事会也成为欧盟三大机构中最后一个发布“欧洲未来大会”会议愿景的机构ꎮ 反观欧

洲议会早在 ２０２０ 年 １ 月就对该项目发布声明文件ꎬ同年 ６ 月更是在一项决议中点名

欧盟理事会须“尽快表达立场”④ꎮ 但直至 ２０２１ 年 ２ 月ꎬ欧盟理事会才将该项目提上

讨论议程ꎮ 以疫情作为拖延一年多的理由ꎬ充分折射出欧盟理事会对该项目的动机过

低与行为效率不足ꎮ

在成果落实方面ꎬ欧盟理事会更看重的是议题与讨论过程ꎬ在讨论成果的后续行

动上并未给出明确承诺ꎮ 欧盟理事会认为ꎬ项目应将重点放在公民所讨论的问题上ꎬ

而不是将其变成一个促进条约修改的活动ꎬ⑤故而欧盟理事会直接拒绝了条约修改ꎬ

强调“会议不会成为实现«欧盟条约»修改的手段ꎬ因为它不属于«欧盟条约»第 ４８ 条
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的范围”ꎮ①

(四)欧盟成员国:态度不一

在对待“欧洲未来大会”的态度上ꎬ成员国可以分为两类:第一类是项目的支持

者ꎬ如法国、德国、意大利、西班牙、希腊、奥地利、比利时等ꎬ都希望通过该项目加强欧

盟民主与欧洲一体化ꎮ 而另一类主要是来自北欧、中欧和东欧的其他欧盟成员国ꎬ占

成员国的大多数ꎮ 他们对该项目持保留态度ꎬ认为在公共危机背景下ꎬ不是讨论“欧

洲未来”的时期ꎬ而应考虑“欧洲的当下”ꎮ

作为“欧洲未来大会”的发起国ꎬ法国无疑是这个项目最坚定的推动者ꎬ它认为此

举能提高法国在欧盟公民社会中的话语权与影响力ꎮ 而马克龙本人更是这次“欧洲

未来大会”的提议者ꎬ其目的在于提升自己作为欧洲一体化 “推动者”的形象ꎬ加强其

作为欧洲政策决策者的合法性ꎬ从而确保连任法国总统ꎮ 因为会议定于 ２０２２ 年上半

年收官ꎬ届时轮值主席国将是法国ꎬ而该年恰逢法国大选ꎬ若项目进展顺利ꎬ满足法国

公民的期望ꎬ无疑会成为马克龙选举连任的一张“王牌”ꎮ 而欧盟的另一轴心国德国ꎬ

在一贯坚持“欧洲主义”理念的时任总理默克尔的首肯下ꎬ与法国共同发布«法德关于

欧洲未来大会的关键问题与指导方针的非正式文件» (Ｆｒａｎｃｏ－Ｇｅｒｍａｎ ｎｏｎ－ｐａｐｅｒ ｏｎ

ｋｅｙ ｑｕｅｓｔｉｏｎｓ ａｎｄ ｇｕｉｄｅｌｉｎｅｓ)ꎬ并在担任 ２０２０ 年下半年的轮值主席国时ꎬ多次强调“积

极支持会议ꎬ增加公民社会的声音”ꎮ②

在欧盟两大轴心国的引领下ꎬ传统亲欧派国家西班牙、“欧盟复苏基金”的最大受

益者意大利、“欧洲未来大会”项目筹备与运行期间的轮值主席国克罗地亚、葡萄牙和

斯洛文尼亚ꎬ债务危机后一直仰仗于欧盟的希腊都出于各种动机表达了对项目的支

持ꎮ 相较之下ꎬ比利时和奥地利更像是“纯粹”的支持者ꎬ比利时外交部长威尔姆斯

(Ｓｏｐｈｉｅ Ｗｉｌｍèｓ)称会议的启动是一个“历史性、示范性与公民性的时刻”ꎮ③而奥地利

政府早在 ２０２０ 年 ６ 月ꎬ就以“我们重新思考欧盟的未来”为口号ꎬ开始了关于欧洲未

来的全国性讨论ꎮ
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但其他数量众多的成员国(如荷兰、瑞典等)对会议持保留态度ꎬ认为“欧洲未来

大会”是一个“不必要的事件”ꎬ效果只会适得其反ꎻ①而会议占用了应对新冠疫情这一

紧急挑战所需的人力、物力与财力资源ꎬ在当前欧洲经济复苏的大背景下ꎬ规划实施欧

盟长期财政预算框架(２０２１－２０２７ 年)和“欧盟复苏基金”的优先级要高于“欧洲未来

大会”ꎮ 据知名智库德国国际与安全事务研究所(ＳＷＰ)的一份调查报告显示ꎬ在 ２０２１

年 ５ 月 ９ 日“欧洲未来大会”开幕当天ꎬ大多数成员国的媒体都报道了这一消息ꎬ但也

只是简单转载新闻ꎮ 即使是一些热衷于报道欧盟新闻的国家ꎬ也把更多的注意力放在

“欧盟复苏基金”而不是“欧洲未来大会”上ꎮ②

尽管欧盟理事会不太情愿地同意ꎬ大多数成员国也持保留态度ꎬ但在欧洲议会、欧

盟委员会与法德双引擎的大力推动下ꎬ该项目最终得以启动ꎬ来自欧盟 ２７ 国的不少公

民也已投入关于欧洲未来的讨论中ꎮ

三　 “欧洲未来大会”发展面临的三大考验

“欧洲未来大会”的实行ꎬ是欧盟在多重危机下转向公民参与决策过程ꎬ以解决欧

盟合法性问题的一个实践策略ꎮ 然而ꎬ公民参与一直是欧盟治理过程中较为脆弱的一

环ꎮ③在“欧洲未来大会”发展中ꎬ欧盟该如何统筹? 公民将如何有效参与? 如果这场

公民参与活动提出的意见与建议包括解决方案超出欧盟当前的条约框架ꎬ欧盟及成员

国又该如何自处? 简而言之ꎬ有三大因素考验着“欧洲未来大会”的顺利推进及成果

落实ꎬ即欧盟各主体间的博弈、欧盟长期公民参与缺位引发的问题ꎬ以及欧盟的“条约

改革赤字”ꎮ
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　 　 (一)欧盟内部的博弈

虽然“欧洲未来大会”项目是由欧盟机构和成员国共同提出ꎬ但具体参与者也包

括欧盟公民ꎬ因此该项目涉及超国家机构(欧盟)、成员国政府和欧盟公民三个层面的

合作ꎮ 但由于各行为主体利益诉求的不同ꎬ战略考量也不一致ꎬ欧盟内部对该项目的

议题设置和领导权难以协调一致ꎮ

１.议题设置的博弈

由于“欧洲未来大会”项目标榜的是“邀请欧盟公民一起讨论欧洲的未来”ꎬ①因

此议题的设置十分关键ꎬ欧盟机构及成员国都希望听取公民意见与建议ꎬ从而让公民

认同其政策合法性ꎬ支持其行动内容ꎮ② 因此在“欧洲未来大会”的筹备阶段ꎬ欧盟内

部对于该项目的议题设置心思各异ꎬ主要体现在议题范围的设限与讨论改革“领衔候

选人”(Ｓｐｉｔｚｅｎｋａｎｄｉｄａｔｅｎ)选举制度③的必要性上ꎮ

一方面ꎬ欧洲议会、欧盟委员会与欧盟理事会就“议题范围是否设限”各执己见ꎮ

鉴于欧洲议会希望将该项目打造成欧洲参与式民主的一次伟大实践ꎬ对于“欧洲未来

大会”的讨论议题ꎬ欧洲议会希望其范围是无边界的ꎬ无须预先设定ꎮ 但欧盟委员会

主席冯德莱恩却与欧洲议会持不同意见ꎬ认为“必须明确界定(欧洲未来大会)的范围

和目标”ꎬ并暗示该项目的重点应向欧盟委员会的五年战略议程(２０１９－２０２４ 年)与欧

盟理事会的优先事项倾斜ꎮ④ 而由于在新冠疫情初期ꎬ欧盟各国未能在第一时间团结

起来抵御疫情ꎬ欧盟作为一个一体化的联盟和全球行动者的国际形象进一步受损ꎮ⑤

这使得在外交领域注重展现欧盟团结一致形象的欧盟理事会深刻反思内部团结ꎬ并认

为ꎬ该项目的讨论议题应侧重于欧盟理事会的“优先政策”(ｐｏｌｉｃｙ ｆｉｒｓｔ ａｐｐｒｏａｃｈ)ꎬ为应

对当下的公共卫生危机出谋划策ꎮ⑥
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另一方面ꎬ在议题的具体内容上ꎬ关于是否对“领衔候选人”制度进行改革引发了

欧洲议会与欧洲理事会的争论ꎬ甚至部分成员国与欧盟公民组织也加入其中ꎬ发表意

见支持欧洲理事会ꎮ 争论的导火索源于欧洲议会公布的立场文件ꎮ 该文件显示ꎬ议题

最好能为下一届欧洲选举做好充分准备ꎬ尽早讨论 ２０２４ 年欧洲大选问题ꎬ并改革“领

衔候选人”选举制度ꎮ① 对于欧洲议会而言ꎬ改革“领衔候选人”制度非常重要ꎬ因为这

一制度存在重大“漏洞”:该制度并未写入«里斯本条约»ꎬ而且只是模糊规定ꎬ由成员

国国家元首或政府首脑组成的欧洲理事会向欧洲议会提名欧盟委员会主席人选时ꎬ

“要考虑到欧洲议会的选举结果并经过适当的磋商”ꎮ② 也就是说ꎬ欧洲理事会拥有对

于“考虑与磋商”的最终解释权ꎮ 而在 ２０１９ 年欧洲大选中ꎬ欧洲理事会抓住这一“漏

洞”ꎬ无视欧洲议会选举的“领衔候选人”ꎬ提名自己的候选人冯德莱恩ꎬ而冯德莱恩也

最终顺利出任欧盟委员会主席ꎮ 因此ꎬ欧洲议会迫切希望改革“领衔候选人”制度ꎬ重

新恢复并扩大欧洲议会在欧洲大选中的权力ꎮ

欧洲理事会拒绝了欧洲议会的改革提议ꎬ甚至对“领衔候选人”制度非常抵触ꎬ因

为该制度限制了成员国国家元首或政府首脑对欧盟委员会主席的任命权ꎮ③ 在欧盟

２７ 个成员国中ꎬ除了奥地利与德国明确支持改革“领衔候选人”制度外ꎬ其余成员国要

么直接反对“领衔候选人”这一制度本身ꎬ如法国、斯洛伐克ꎻ要么认为该制度的改革

不应该出现在公民议题上ꎬ如捷克、保加利亚所言:“会议议题应该集中在公民所关心

的政策和问题上ꎬ而不是集中在他们可能认为枯燥的制度问题上”ꎮ④ 而在欧盟公民

层面ꎬ公民组织“欧洲人民论坛” (Ｅｕｒｏｐｅ’ ｓ Ｐｅｏｐｌｅ’ ｓ Ｆｏｒｕｍ)代理主席卡萨尔(Ｒｏｇｅｒ

Ｃａｓａｌｅ)更是直言当前没有公民会对选举话题感兴趣ꎬ如今欧盟内部对话的核心应是

气候与公共卫生危机的应对ꎮ⑤

２.项目领导权的博弈
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Ａｌｅｘａｎｄｒａ Ｂｒｚｏｚｏｗｓｋｉꎬ “Ｂｏｏｓｔｉｎｇ ＥＵ’ｓ Ｄｅｍｏｃｒａｔｉｃ Ｌｅｇｉｔｉｍａｃｙ: Ｐａｒｌｉａｍｅｎｔ Ｓｅｅｋｓ Ｅｌｅｃｔｏｒａｌ Ｒｅｆｏｒｍｓꎬ” ２７ Ｎｏ￣
ｖｅｍｂｅｒ ２０２０ꎬ ｈｔｔｐｓ: / / ｗｗｗ. ｅｕｒａｃｔｉｖ. ｃｏｍ / ｓｅｃｔｉｏｎ / ｆｕｔｕｒｅ － ｅｕ / ｎｅｗｓ / ｂｏｏｓｔｉｎｇ － ｅｕｓ － ｄｅｍｏｃｒａｔｉｃ － ｌｅｇｉｔｉｍａｃｙ － ｐａｒｌｉａｍｅｎｔ －
ｓｅｅｋｓ－ｅｌｅｃｔｏｒａｌ－ｒｅｆｏｒｍｓ / .



欧洲议会认为ꎬ明确领导权的归属对于保证欧盟的有效运作以及欧洲一体化进程

的所有项目都是必不可少的ꎮ①基于上述的议题设置博弈ꎬ“欧洲未来大会”项目的领

导权问题演变为一个尤为敏感的问题ꎮ 获得了该项目的主要领导权ꎬ既能一定程度上

确保己方的议题顺利设置ꎬ保证“欧洲未来大会”朝着自身希望的方向前进ꎬ又能进一

步增强在欧盟结构内的相对权力ꎮ 因此ꎬ“欧洲未来大会”项目也成为欧洲议会与欧

盟理事会的角力场ꎬ两大机构对于会议主要领导权的归属展开激烈博弈ꎬ都希望占据

“欧洲未来大会”的领导权ꎬ进而掌握话语权ꎬ并通过制定规则受益ꎮ

欧洲议会先发制人ꎬ以“欧盟三大机构应确保对会议的高度关注”为名ꎬ呼吁“欧

洲未来大会”应建立一个由欧洲议会领导的、三大欧盟机构代表组成的项目管理机

构ꎮ② 由于担心欧洲议会借势扩权ꎬ欧盟理事会随即反对欧洲议会的提议ꎬ表示“项目

应由一位欧盟成员国内的知名人士作为主席独立领导ꎬ该人选由欧盟三大机构共同协

商拟定ꎬ但必须是非欧盟机构内部人员”ꎮ③ 对于欧盟理事会的回应ꎬ欧洲议会采取了

以退为进的策略ꎬ先是做出部分让步ꎬ同意项目由“知名人士独立领导”ꎬ但随后又提

议该人选必须是欧洲议会“自己人”ꎬ宣布拟定欧洲议会议员、前比利时首相伏思达

(Ｇｕｙ Ｖｅｒｈｏｆｓｔａｄｔ)担任“欧洲未来大会”的主席ꎮ④ 此举招致欧盟理事会及众多成员国

的强烈不满ꎬ认为伏思达会改变项目走向ꎬ向欧盟公民倡导建立“欧罗巴合众国”ꎬ剥

夺成员国更多权力ꎮ 因此ꎬ各成员国纷纷独立发声ꎬ表达对这位“狂热的联邦主义者”

的不安与反对ꎬ德国欧洲事务部长罗特斯(Ｍｉｃｈａｅｌ Ｒｏｔｈ)要求欧洲议会重新考虑人选ꎬ

马克龙的政治顾问赛朱内( Ｓｔéｐｈａｎｅ Ｓéｊｏｕｒｎé)更是直言“伏思达已被欧盟国家拒

绝”ꎮ⑤

而自从欧洲议会提名的伏思达被拒后ꎬ会议主要领导权的归属陷入了僵局ꎮ 期

间ꎬ丹麦前首相托宁－施密特(Ｈｅｌｌｅ Ｔｈｏｒｎｉｎｇ－Ｓｃｈｍｉｄｔ)、意大利前总理恩里克􀅰莱塔

(Ｅｎｒｉｃｏ Ｌｅｔｔａ)和立陶宛前总统格里包斯凯特(Ｄａｌｉａ Ｇｒｙｂａｕｓｋａｉｔｅ)等知名人士纷纷被

４０１ 欧洲研究　 ２０２１ 年第 ６ 期　

①

②
③

④

⑤

Ｆｅｄｅｒｉｃｏ Ｆａｂｂｒｉｎｉꎬ “Ｔｈｅ Ｃｏｎｆｅｒｅｎｃｅ ｏｎ ｔｈｅ Ｆｕｔｕｒｅ ｏｆ Ｅｕｒｏｐｅ: Ｐｒｏｃｅｓｓ ａｎｄ Ｐｒｏｓｐｅｃｔｓꎬ” Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｌａｗ Ｊｏｕｒｎａｌꎬ
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ｏｉｄｅ.ｓｅｊｍ.ｇｏｖ.ｐｌ / ｏｉｄｅ / ｉｍａｇｅｓ / ｐｒｅｚｙｄｅｎｃｊａ / ｃｏｆｅ＿ｄｉｓｃｕｓｓｉｏｎ＿ｐａｐｅｒ.ｐｄｆ.
居伊􀅰伏思达(Ｇｕｙ Ｖｅｒｈｏｆｓｔａｄｔ)ꎬ比利时前首相ꎬ现任欧洲议会议员、欧洲议会自由党团主席ꎮ “欧罗巴

合众国”的倡导者ꎬ追求“欧洲联邦主义”ꎮ
Ｈａｎｓ Ｖｏｎ Ｄｅｒ Ｂｕｒｃｈａｒｄ ａｎｄ Ｍａｉａ ｄｅ Ｌａ Ｂａｕｍｅꎬ “Ｃｏｎｆｅｒｅｎｃｅ ｏｎ ＥＵ’ｓ Ｆｕｔｕｒｅ Ｄｅｒａｉｌｅｄ ｂｙ Ｌｅａｄｅｒｓｈｉｐ Ｆｉｇｈｔꎬ”

２１ Ｓｅｐｔｅｍｂｅｒ ２０２０ꎬ ｈｔｔｐｓ: / / ｗｗｗ.ｐｏｌｉｔｉｃｏ.ｅｕ / ａｒｔｉｃｌｅ / ｂｒｕｓｓｅｌｓ－ｄｅｓｃｅｎｄ－ｉｎｔｏ－ｆｉｇｈｔ－ｏｖｅｒ－ｌｅａｄｅｒｓｈｉｐ－ｆｏｒ－ｃｏｎｆｅｒｅｎｃｅ－ｏｎ－
ｅｕ－ｆｕｔｕｒｅ / .



提及ꎬ但欧盟成员国和欧洲议会均未对人选达成共识ꎮ① 会议主要领导权的归属陷入

困局ꎬ导致“欧洲未来大会”项目推进缓慢ꎬ也充分暴露了欧盟处理内部治理主体关系

方面困难重重ꎮ

(二)公民参与缺位下的新旧问题

长期以来ꎬ欧盟治理中政治参与由政治精英和技术官僚主导ꎬ欧盟公民的政治参

与渠道较少ꎬ②公民参与长期缺位ꎮ 在政策制定与实施过程中ꎬ欧盟的决策常被“技术

和法律专家组成的技术官僚团体”操持ꎬ在“知识共同体”的小圈子中即可做出影响欧

盟的重大决策ꎬ普通公民往往难以参与其中ꎮ③而即便欧盟有意识地呼吁公民参与ꎬ欧

盟机构也鲜少愿意将公民参与的意见转化为政治举措ꎬ “欧洲公民倡议” (Ｅｕｒｏｐｅａｎ

Ｃｉｔｉｚｅｎｓ’ Ｉｎｉｔｉａｔｉｖｅ)便是典型案例ꎮ

“欧洲公民倡议”是 ２０１２ 年欧盟推出的扩大公民参与的一个项目ꎬ规定某项公民

发起的倡议经正式登记后ꎬ如在一年内征集到来自至少 ７ 个不同成员国共计 １００ 万人

的支持声明ꎬ欧盟委员会必须在 ３ 个月内做出反应ꎮ 欧盟委员会可以决定遵从公民倡

议提出立法建议ꎬ或不遵从公民倡议ꎬ但都必须做出解释ꎮ 然而ꎬ在 ２０１２ 年“欧洲公民

倡议”实行后的数年内ꎬ７６ 个已登记的倡议中只有 ６ 个达到了 １００ 万签名的门槛ꎮ 欧

盟委员会处理了其中 ５ 个ꎬ但仅落实了一项“禁止草甘膦”的欧洲公民倡议ꎬ甚至还出

现错判的情况:２０１４ 年要求欧盟停止“跨大西洋贸易与投资伙伴关系协定”(ＴＴＩＰ)的

“欧洲公民倡议”征集到 ３００ 多万个签名ꎬ但欧盟委员会在 ２０１４ 年 ９ 月拒绝接受该倡

议ꎬ称其意图阻止正在进行的谈判是非法的ꎮ 随后倡议发起方将欧盟委员会的决定告

上欧洲法院ꎬ２０１７ 年欧洲法院最终裁定欧盟委员会对此倡议是一次“错误否决”ꎮ④

尽管经济合作与发展组织(ＯＣＥＤ)曾对欧盟做出评价ꎬ认为欧盟是 ２１ 世纪以来ꎬ

公民参与治理领域的倡导者与创新力量ꎮ⑤ 但是ꎬ欧盟近年来对公民参与欧盟治理做

出的许多尝试ꎬ基本上都无疾而终ꎬ如上述的 ２０１２ 年的“欧洲公民倡议”ꎬ以及 ２０１７ 年
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ｔｐｓ: / / ｗｗｗ.ｐｏｌｉｔｉｃｏ.ｅｕ / ａｒｔｉｃｌｅ / ｈｅｌｌｅ－ｔｈｏｒｎｉｇ－ｓｃｈｍｉｄｔ－ｅｎｒｉｃｏ－ｌｅｔｔａ－ｄａｌｉａ－ｇｒｙｂａｕｔｓｋａｉｔｅ－ｎｅｗ－ｎａｍｅｓ－ｉｎ－ｆｒａｍｅ－ｔｏ－ｐｒｅ￣
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张亚宁:«欧盟的危机政治:多重约束下的政治突围»ꎬ载«欧洲研究»ꎬ２０１９ 年第 ２ 期ꎬ第 １－２２ 页ꎮ
田小惠、慕阳子:«当前欧盟治理的困境及其根源»ꎬ载«现代国际关系»ꎬ２０２１ 年第 ４ 期ꎬ第 ４４－５２ 页ꎮ
Ｇｅｎｅｒａｌ Ｃｏｕｒｔ ｏｆ ｔｈｅ Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｕｎｉｏｎꎬ “Ｔｈｅ Ｇｅｎｅｒａｌ Ｃｏｕｒｔ Ａｎｎｕｌｓ ｔｈｅ Ｃｏｍｍｉｓｓｉｏｎ Ｄｅｃｉｓｉｏｎ Ｒｅｆｕｓｉｎｇ ｔｈｅ Ｒｅｇｉｓ￣

ｔｒａｔｉｏｎ ｏｆ ｔｈｅ Ｐｒｏｐｏｓｅｄ Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｃｉｔｉｚｅｎｓ’ Ｉｎｉｔｉａｔｉｖｅ ‘Ｓｔｏｐ ＴＴＩＰ’ꎬ” Ｊｕｄｇｍｅｎｔ ｉｎ Ｃａｓｅ Ｔ－７５４ / １４ꎬ Ｌｕｘｅｍｂｏｕｒｇꎬ １０ Ｍａｙ
２０１７.
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的“公民对话”(Ｃｉｔｉｚｅｎｓ’ Ｄｉａｌｏｇｕｅ)和 ２０１８ 年的“欧洲公民协商” (Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｃｉｔｉｚｅｎｓ’

Ｃｏｎｓｕｌｔａｔｉｏｎｓ)ꎮ 失败的原因主要是欧盟“只让提议ꎬ从不落实”ꎬ①重视的无非只是纳

入公民参与后的附加值ꎬ即借突出公民参与以消除欧盟的“民主赤字”ꎬ促进欧盟政策

的合法性ꎮ 而欧盟过往此类“行为上的民主化”仅创造了一种公民拥有参与决策过程

机会的假象ꎬ公民的意见对决策结果及产出没有任何影响ꎬ反而削弱了欧盟的民主合

法性ꎮ②

而不同于过往的公民参与尝试ꎬ此次的“欧洲未来大会”项目得到了欧洲议会、欧

盟委员会、欧盟理事会三大机构以及法德等多个成员国的成果落实保证ꎮ 德国国际与

安全事务研究所认为ꎬ“欧洲未来大会”有可能为欧盟治理引入参与式民主(ｐａｒｔｉｃｉｐａ￣

ｔｏｒｙ ｄｅｍｏｃｒａｃｙ)提供契机ꎮ③ 然而ꎬ由于缺少认真对待公民参与的经验ꎬ欧盟实际上对

于此次“欧洲未来大会”如何安排公民参与讨论还存在两大问题:效度问题与标准问

题ꎮ

其一是参与意见的效度问题ꎮ 对欧盟公民而言ꎬ有机会通过参与对话和争辩来影

响欧盟政策的制定是一项具有吸引力的挑战ꎬ届时ꎬ“欧洲未来大会”的公民参与度有

望大幅上升ꎮ 然而ꎬ公民意见往往过于分散ꎬ在多样化观点的相互争鸣下ꎬ一些好的意

见及建议的观点被埋没于庞大的信息流中ꎬ难以凸显出来ꎮ 与此同时ꎬ鉴于平等参与

原则ꎬ民粹主义或反欧洲一体化的组织团体或许会利用此次机会ꎬ有组织地提出大量

诉求ꎮ 在此背景下ꎬ如何处理与 “加强欧洲一体化”宗旨背道而驰的分离主义色彩的

建议ꎬ如何使得政策制定重归理性的视角ꎬ是本次“欧洲未来大会”收集意见过程中要

考虑的重要问题ꎮ

其二是与会者的选择标准问题ꎮ 此类的公民参与要求参与者具有一定的政治能

力ꎬ同时要求参与者履行相关义务ꎬ如积极提供有助于磋商的信息与论据ꎬ能够认真倾

听和回应他人的观点ꎬ愿意在必要时促成最初观点的改变ꎮ 然而如果公民的学术水

平、能力水平参差不齐ꎬ缺乏足够的信息且没有经过政治训练ꎬ那么参与的产出效果只

会适得其反ꎬ如容克领导下的欧盟委员会组织的约 １５００ 多次公民对话中ꎬ很少产生高
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质量的对话ꎮ① 因此ꎬ在参与者的选择上ꎬ如何实现不同认知群体的平等、高效参与ꎬ

如何激励欧盟内不太富裕和受教育程度较低的公民参与欧盟事务的讨论ꎬ也是“欧洲

未来大会”需要考虑的重要问题ꎮ

(三)欧盟的“条约修改赤字”

按照«欧洲联盟条约»规定ꎬ涉及欧盟条约的修改需遵循«欧洲联盟条约»第 ４８ 条

指定的两种修改程序进行:一种是普通修改程序(ｏｒｄｉｎａｒｙ ｒｅｖｉｓｉｏｎ ｐｒｏｃｅｄｕｒｅ)ꎬ这是自

欧盟成立以来一贯沿袭的条约修改程序ꎻ另一种是«里斯本条约»②生效后创建的简易

修改程序(ｓｉｍｐｌｉｆｉｅｄ ｒｅｖｉｓｉｏｎ ｐｒｏｃｅｄｕｒｅ)ꎬ该程序允许欧洲理事会通过一票否决制的方

式在经过欧洲议会、欧盟委员会的听证(涉及货币领域的修改需要欧洲中央银行参与

听证)后作出决议ꎬ修订条约的部分内容ꎮ 但由于«欧洲联盟条约»第 ４８ 条第 ６ 款明

确规定ꎬ简易修改程序中做出的决议不能扩大欧盟通过条约所获得的管辖权ꎬ因而这

一程序实际上适用情况有限ꎬ更改条约的主要程序仍是普通修改程序ꎮ③ 而普通修改

程序下ꎬ根据第 ４８ 条第 ４ 款的规定ꎬ有关条约的修改只有在成员国依据本国宪法审查

通过之后ꎬ所有成员国一致同意才能生效ꎮ

诚然ꎬ“一致同意”原则体现了欧盟成员国行动的一致性与保护小国的权利ꎬ但其

负面效应随之显现ꎮ 在“一致同意”原则下ꎬ更改条约不仅意味着冗长且艰难的谈判

过程要在欧盟及各个成员国政府间展开ꎮ 与此同时ꎬ各成员国国内掺杂着许多复杂政

治博弈的审批程序以及取悦民意的政治妥协ꎬ都可能带来巨大的不确定性ꎮ 如«里斯

本条约»光是为取得 ２７ 个成员国的同意就花费了 ８ 年时间进行谈判和批准ꎬ甚至在

«欧洲联盟运行条约»第 １３６ 条中添加一句“简化条约修正程序”来保障“欧洲稳定机

制”的顺利运行ꎬ也花了两年多的时间(２０１１ 年至 ２０１３ 年)ꎮ④ 基于欧盟条约修改程

序的复杂性与低效率ꎬ欧盟机构及成员国对于条约修改的意愿与能力普遍不足ꎬ造成

了欧盟条约的“改革赤字”ꎮ

上述制约因素也导致欧盟只愿在危机中改革的惯习ꎮ «里斯本条约»生效后的 １２
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此处的«里斯本条约»即指前述的«欧洲联盟条约»ꎬ用该说法是为强调“简易修改程序”新生成的这一时
间节点ꎮ
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年ꎬ欧盟条约改革几乎只产生于危机中ꎬ且往往带有应急性、过渡性与临时性的特点ꎮ

如欧债危机中ꎬ欧盟 ２５ 个成员国提出对«里斯本条约»进行相应修改ꎬ并宣布建立银

行联盟ꎮ 然而 ２０１５ 年后随着欧债危机影响的逐步消退ꎬ条约修改仍然没有取得实质

性进展ꎮ 在欧洲移民危机中ꎬ欧盟委员会提出的对“都柏林规则”进行修正也随着难

民的减少而陷入停滞ꎮ 可见ꎬ此类在危机高压下产生的改革目标难达预期ꎬ改革成果

难以维持ꎬ对于凝聚欧盟国家共识以及推动欧洲一体化的深入发展产生诸多负面作

用ꎮ

从长远来看ꎬ一个对条约鲜少修改、遇危机才改正的欧盟是不可能稳定的ꎮ 欧盟

作为超国家机构ꎬ随着一体化程度加深ꎬ现有的条约框架早已无法为与欧盟相关的所

有事务提供答案ꎬ改革迫在眉睫ꎮ① 而此次“欧洲未来大会”中ꎬ无论是公民小组提出

的建议还是全体会议形成的最终报告ꎬ也无可避免地触及欧盟相关条约的修改ꎮ 因

此ꎬ“欧洲未来大会”需要证明ꎬ欧盟机构及成员国对于条约修改仍保持开放态度ꎬ并

具备在没有严重危机与压力的情况下进行条约修改的能力ꎮ

四　 “欧洲未来大会”的实验性改革路径

作为欧盟民主建设的新举措ꎬ“欧洲未来大会”史无前例地得到欧洲议会、欧盟委

员会、欧盟理事会及众多成员国的重视ꎬ这也是欧盟史上除欧洲议会选举之外所组织

的最广泛的公民参与ꎮ② 观察欧盟三大机构共同签署的«联合声明»与项目推进的过

程中欧盟所做出的相应部署ꎬ可以看出欧盟对于本次公民参与项目的机构博弈问题、

公民有效参与问题及成果落实问题并尝试做出相应的解答ꎮ

(一) 项目内平衡问题初步化解

在议题设置上ꎬ“欧洲未来大会”试图兼具议题的广度与深度ꎬ在一定程度上中和

了欧盟三大机构的议题博弈ꎮ «联合声明»通过申明“会议的目标是让公民对他们关

心的事情有发言权”ꎬ③强调欧盟公民在本次项目中的主体作用ꎮ 基于这一目标ꎬ“欧
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洲未来大会”在议题设置上给予公民相当大的话题自由度ꎬ承诺欧盟公民可以“在没

有预定结果的情况下自由提出与他们相关的问题”ꎬ其讨论范围“不会被限制在预定

义的政策领域”ꎬ①保证了公民讨论的广度ꎮ

但考虑到项目只有两年的开展时间ꎬ同时为避免公民提出的议题过于碎片化ꎬ欧

盟决定在议题广度不断扩展的基础上ꎬ开创以问题为导向且更加注重实效性的收集意

见方式———列出“议题清单”来加强公民参与的深度ꎮ 三大机构共同合作ꎬ将欧盟委

员会的« ２０１９ － ２０２４ 年欧盟政治指导方针» ( Ｃｏｍｍｉｓｓｉｏｎ Ｐｏｌｉｔｉｃａｌ Ｇｕｉｄｅｌｉｎｅｓ ２０１９ －

２０２４)与«欧洲理事会战略议程»(Ｓｔｒａｔｅｇｉｃ Ａｇｅｎｄａ ｏｆ ｔｈｅ Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｃｏｕｎｃｉｌ)作为议题框

架ꎬ并对欧洲议会发布的“欧洲晴雨表” (Ｅｕｒｏｂａｒｏｍｅｔｅｒ)调查中公民最关心的问题进

行归类处理ꎬ列出了一份议题清单ꎮ 清单内容包含“健康、气候变化与环境、经济、数

字转型、欧盟在世界上的角色”等议题ꎬ涵盖了当前欧盟所面临的各种战略问题ꎮ 然

而值得注意的是ꎬ«联合声明»并未将“领衔候选人”制度的改革列入议题清单中ꎬ实际

上可视为欧洲议会为加快项目落实做出的一次让步ꎮ

而在对项目领导权的博弈中ꎬ欧盟三大机构都做出了相应的让步ꎬ保证了三方在

项目中的均势ꎮ 欧洲议会迫切希望停滞不前的项目能迅速开展ꎬ并在参考由法国前总

统德斯坦(Ｖａｌéｒｙ Ｇｉｓｃａｒｄ ｄ’ Ｅｓｔａｉｎｇ)一手推动的超国家宪法«欧盟宪法条约»草案

(Ｄｒａｆｔ Ｔｒｅａｔｙ Ｅｓｔａｂｌｉｓｈｉｎｇ ａ Ｃｏｎｓｔｉｔｕｔｉｏｎ ｆｏｒ Ｅｕｒｏｐｅ)失败的经验后ꎬ也逐渐认识到单凭

一个领导人甚至单一机构的力量无法支撑超国家项目的开展与推进ꎬ②加之欧盟委员

会在欧洲议会与欧盟理事会中间的斡旋与调和ꎬ三大机构就项目的领导权最终达成一

致ꎬ以共同领导的方式暂停博弈ꎬ建立一个由欧洲议会议长、欧盟委员会主席以及理事

会轮值主席国的政府首脑三人组成的联合主席团ꎬ作为该项目的政治领导ꎮ 而在联合

主席团的授权下ꎬ“欧洲未来大会”执行委员会(Ｅｘｅｃｕｔｉｖｅ Ｂｏａｒｄ)是该项目的主要管理

机构ꎬ负责“统筹该项目的所有流程安排ꎬ并定期向联合主席团报告”ꎮ③ 在执行委员

会内部ꎬ主要由欧盟三大机构各自任命的 ３ 名代表和 ４ 名观察员组成ꎬ也体现了三方

的平衡性ꎮ 由此可见ꎬ在领导权的争夺中ꎬ“欧洲未来大会”试图以共同领导、横向等

量的方式解决三大机构的博弈ꎬ意在减少内部分歧ꎬ确保“欧洲未来大会”的顺利运

行ꎬ并提高项目内部整体的行动能力ꎮ
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　 　 (二)实验性的公民参与制度设计

欧洲议会、欧盟委员会与欧盟理事会三方共同为“欧洲未来大会”设计了一个实

验性质的公民参与结构体系ꎬ并通过«联合声明»以成文条例对本次公民参与的范围、

程序等进行规定和保障ꎮ

１.引入“公民参与”环节

“欧洲未来大会”设计了一个将自下而上的参与式民主与自上而下的精英决策相

结合的公民参与结构体系(见图 １)ꎬ以确保公民的意见与建议能有效传递至欧盟的政

治高层并得以反馈ꎮ 该机制呈金字塔形ꎬ金字塔塔基是多语种数字平台ꎬ欧盟成员国

公民可以通过这一平台ꎬ就“议题清单”上的议题在线分享看法和观点ꎮ 其上一层是

公民小组会议(Ｅｕｒｏｐｅａｎ ｃｉｔｉｚｅｎｓ’ ｐａｎｅｌｓ)ꎬ这是欧盟史上第一次在跨国层面组建公民

小组会谈ꎮ① 公民小组会议依据“价值观与权利、法治、民主与安全” “气候变化与环

境、健康”“经济、社会公平、就业、教育、青年、文体与数字转型”与“国际舞台上的欧

洲、移民”四大专题分成四个小组ꎬ每个小组由 ２００ 名公民组成ꎬ在组内讨论多语种数

字平台上建议并生成综述报告ꎬ并提交至其上一级———全体会议(Ｃｏｎｆｅｒｅｎｃｅ Ｐｌｅｎａ￣

ｒｙ)ꎮ 全体会议以论坛的形式展开ꎬ集中讨论公民小组的研讨成果ꎬ并生成提案报告ꎮ

在全体会议过后ꎬ其生成的提案报告将由执行委员会交与联合主席团进行审议ꎬ后将

转化为实际措施落实ꎮ

图 １　 “欧洲未来大会”公民参与结构体系

　 　 注:图由作者自制ꎮ
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　 　 值得注意的是ꎬ本次“欧洲未来大会”与 ２００１ 年至 ２００４ 年欧洲制宪大会①有一定

的相似之处:二者都是非一次性会议(欧洲制宪大会经历了 ２６ 次全会ꎻ“欧洲未来大

会”公民小组需开展 ３ 轮会议ꎬ全体会议需开展 ６ 轮会议)ꎬ二者都摒弃了政府间会议

模式ꎬ建立在“广泛共识”的基础上ꎬ意图生成关于指导规划欧盟未来发展的会议成

果ꎮ 然而ꎬ欧洲制宪大会由于会议成果被法国和荷兰公投否决而宣告失败ꎬ意味着成

员国公民缺乏对欧盟政治决策的了解和认同ꎮ 为避免重蹈欧洲制宪大会的覆辙ꎬ“欧

洲未来大会”广泛吸取此前的教训ꎬ在制度设计上做出创新ꎮ

一方面ꎬ在人员构成方面ꎬ欧洲制宪大会全会由欧洲议会议员、欧盟委员会成员、

成员国政府代表、成员国议会代表以及各候选国根据相同条件派出代表组成ꎬ尽管有

７０％的代表是由选民直接选举的欧洲议会议员和各成员国议员ꎬ但他们在某种程度上

已不能充分代表公民的诉求ꎮ 而在“欧洲未来大会”的全体会议中ꎬ增设了公民与公

民社会团体代表的席位ꎬ这是欧盟史上第一次集合欧盟机构代表、欧盟咨询机构代表、

成员国国家议会代表、成员国公民代表与公民社会团体代表的集中讨论ꎬ②凸显了代

表的广泛性和民主合法性ꎮ 另一方面则表现在合法性传输过程中ꎬ欧洲制宪大会由大

会主席团共同筹备全会讨论的内容ꎬ并拟出最终文本的草案ꎬ交由大会 １０５ 位成员来

讨论和投票ꎬ最终呈现出“宪法”的单一文本形式ꎮ 然而这一过程由始至终都由政治

精英的意志决定ꎬ议题设置权为主席团所垄断ꎬ很多重大问题由主席团关门商量ꎬ会议

程序难以体现民主ꎮ③而“欧洲未来大会”上ꎬ所有欧盟公民都可以在多语种数字平台

提出建议与意见ꎬ后由公民小组讨论并整理成报告ꎬ再交由全体会议讨论并表决ꎮ 前

两个阶段都是以公民为主体ꎬ直至全体会议才出现政治精英的参与ꎬ将自下而上的参

与式民主模式与欧盟自上而下的精英决策模式进行互补ꎬ力求实现多元主体协同决

策ꎬ保证民主程序的完整性ꎮ

自欧盟成立以来ꎬ像公民小组或全体会议这样的公民参与机制未曾在欧盟内部进

行尝试ꎬ也从未在跨国层面有所实施ꎮ④该项目无论在制度设计上还是参与规模上都

是前所未有的ꎬ这也是欧盟史上第一次由内部各机构与各层级联合组织并参与的欧盟
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③
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欧洲制宪大会起止时间尚有部分争议ꎬ在参考欧洲制宪大会主席德斯坦所著«欧罗巴计划»一书后ꎬ笔
者将 ２００１ 年 １２ 月 １５ 日欧洲制宪大会这一想法在欧洲理事会上被采纳作为起点ꎬ到 ２００４ 年 １０ 月 ２９ 日其成果
«欧盟宪法条约»在罗马的签署为终点ꎮ
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ｏｆ Ｅｕｒｏｐｅꎬ” ＳＴＧ Ｐｏｌｉｃｙ Ｂｒｉｅｆｓꎬ ２０２１ / １６ꎬ ｈｔｔｐｓ: / / ｄｏｉ.ｏｒｇ / １０.２８７０ / ４６５８７４.

赵晨:«协商还是博弈? ———对“欧洲制宪会议”的考察»ꎬ载«欧洲研究»ꎬ２００７ 年第 ５ 期ꎬ第 ４１－５５ 页ꎮ
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民主建设活动ꎮ

２.子功能回应效度与标准的新问题

对于本次“欧洲未来大会”项目向欧盟提出的效度与与会者标准的新问题ꎬ可以

从该参与结构体系的子功能中观察到欧盟的答案ꎮ 在效度问题上ꎬ就欧盟而言ꎬ多语

种数字平台是一个创新性的公民参与工具ꎬ通过搭建大数据平台并充分发挥其媒介优

势ꎬ不仅能延展议题深度ꎬ增强公民参与度和讨论效果ꎬ而且能营造良性的欧盟公民参

与政治样态ꎬ有利于积极稳妥推进公民有序参与ꎮ 同时ꎬ考虑到欧盟公民的教育水平

与社会经济文化背景的不一致ꎬ参政议政的能力不尽相同ꎬ因此ꎬ欧盟邀请高等院校、

智库与研究中心在“欧洲未来大会”项目中提供智力支持ꎮ 欧盟咨询机构区域委员会

(ＣｏＲ)更为此设立了一个由七位专家学者组成的高级别专家小组ꎬ由欧洲理事会前主

席范龙佩(Ｈｅｒｍａｎ Ｖａｎ Ｒｏｍｐｕｙ)领衔ꎬ为会议的讨论提供专业性分析ꎮ 并且ꎬ为防止

一些观点被利益集团所煽动与挟持ꎬ执行委员会将实时监测多语种数字平台上的数

据ꎬ并在每次公民小组会议与全体会议召开时派出观察员列席旁听ꎬ对每次会后生成

的提案与报告进行审议ꎮ

在公民小组的参与者选择上ꎬ“欧洲未来大会”采用平衡和随机的方式ꎬ保证公民

参与的机会均等性与人员多样性ꎮ «联合声明»宣布会充分考虑性别、年龄、教育水平

和社会经济文化背景ꎬ并有效照顾边缘化群体ꎬ旨在让所有类型的公民都有机会参与

其中ꎮ 同时ꎬ欧盟也特别强调青年参与的重要性ꎬ欧盟委员会主席冯德莱恩把项目结

项的 ２０２２ 年定为“欧洲青年年”ꎬ以鼓励青年团体积极参与“欧洲未来大会”ꎬ因此在

公民小组的组成中ꎬ项目规定组内的三分之一的公民年龄在 １６ 至 ２５ 岁之间ꎮ

从搭建体系到考虑体系中的子功能ꎬ可以看出欧盟为解决长期公民参与缺位下的

新老问题下了不少功夫ꎬ也尝试以此带有实验性的新制度为公民参与实践注入更丰富

的公共性元素ꎮ

(三)长期的“条约修改禁忌”有望突破

欧盟机构的相互博弈得以暂时搁置ꎬ创新性的制度设计也使得公民有序、科学地

参与ꎬ保证了项目的平稳运行ꎮ 但要使整个“欧洲未来大会”过程不能只是一个简单

的公民讨论欧洲未来的“清谈会”ꎬ保证“欧洲未来大会”所提出的意见与建议全面有

效地落实ꎬ就必须促进欧盟现有条约的改革ꎮ

首先ꎬ«联合声明»彰显超国家机构欧盟对于条约修改的信心ꎮ «联合声明» ａ 节

中显示:“欧洲未来大会”全体会议“将由欧盟理事会、欧洲议会、欧盟委员会代表以及
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所有成员国议会代表平等组成”ꎬ①其结构与«欧盟条约»第 ４８ 条第 ３ 款中对于修宪会

议的组成结构十分相似ꎬ«欧盟条约»第 ４８ 条第 ３ 款载明:“欧洲理事会需召集成员国

国家或政府首脑、欧洲议会、欧盟委员会代表以及所有成员国议会代表参加条约修改

的审核会议”ꎮ 欧盟法专家阿莱曼诺(Ａｌｂｅｒｔｏ Ａｌｅｍａｎｎｏ)指出ꎬ在相似的结构下ꎬ“欧洲

未来大会”极有可能发挥修宪会议的作用ꎬ给欧盟修宪、欧盟条约的改革带来可喜的

一步ꎮ②

其次ꎬ欧盟的“双引擎”法国与德国对于条约修改的支持态度在成员国中也起到

良性的助推作用ꎮ 法国总统马克龙一向是欧盟条约修改的有力推动者ꎬ在提出此次项

目时ꎬ他表示希望能“促成条约的改革”ꎮ③ 德国总理默克尔与马克龙站在同一立场

上ꎬ认为“欧洲未来大会”应被视为“对于欧盟项目和欧盟改革的一次公民广泛参与的

机会”ꎬ并表示“支持条约修改”ꎮ④ 与此同时ꎬ西班牙、意大利等欧盟大国也表达了一

定程度的支持ꎮ⑤ 在欧盟“双引擎”及众大国的引领下ꎬ鲜少成员国会在“一致同意”

时充当另类的角色ꎬ条约的修改或许真会如愿实现ꎮ

最后ꎬ“欧洲未来大会”项目内设计的公民自下而上的参与结构体系或将“倒逼”

欧盟及成员国政府进行条约修改ꎮ 如果这场公民咨询活动所提出的意见与建议ꎬ其解

决方案超出了欧盟当前现有的条约框架ꎬ那么推动条约修改的主体与方向将发生转

变ꎮ 条约修改的发起主体不再是欧盟与成员国政府ꎬ方向也不同以往政府间会议的横

向形式ꎬ而是将以公民需求为出发点ꎬ由公民自下而上地发起推动ꎬ以民意“倒逼”欧

盟及成员国政府进行条约修改ꎮ 届时ꎬ面对是否进行条约改革的考量ꎬ欧盟与成员国

政府将会考虑公民的期望与民意所向ꎬ做出公民希望它们做出的选择ꎮ

五　 前景分析

哈贝马斯曾指出ꎬ由于少数领袖和专家已经对政治上的难题无能为力ꎬ那么发动
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更广大的公民参与政治ꎬ才是欧盟的核心任务ꎮ① 在欧盟治理能力饱受诟病的今天ꎬ

欧盟逐渐认识到要想得到公民及更广泛的认同ꎬ就要扩大民主的参与性ꎬ保证公民在

欧盟范围内行使公民权ꎮ “欧洲未来大会”就是欧盟发展公民权、解决欧盟合法性问

题的一次有益尝试ꎮ

前文分析表明ꎬ针对三大考验ꎬ“欧洲未来大会”做出了相应的回应ꎬ欧盟机构的

相互博弈得以暂时搁置ꎬ创新性的制度设计也使得公民得以有序、科学地参与ꎬ也具有

一定的促成条约改革的潜力ꎮ 并且ꎬ此次“欧洲未来大会”存在一个相当积极的因素ꎬ

也是“欧洲未来大会”最大的底气ꎬ便是公民对欧盟的支持度与对项目的配合度空前

高涨ꎮ 根据 ２０２０ 年冬季的“欧洲晴雨表”调查显示ꎬ约三分之二的欧盟公民支持欧

盟ꎬ同时有超过一半的欧盟公民表示愿意参加“欧洲未来大会”ꎮ② ２０２１ 年春季的“欧

洲晴雨表”显示有四分之三的欧盟公民认为“欧洲未来大会”是欧盟民主进程的一大

步ꎮ③ 截至 ２０２１ 年 １２ 月ꎬ多语种数字平台有约 ３３ 万人参与ꎬ提交了 １２１９９ 份公民建

议ꎮ④而据欧盟官方发布的第三期中期报告显示ꎬ迄今话题度最高的是欧盟民主(Ｅｕ￣

ｒｏｐｅａｎ Ｄｅｍｏｃｒａｃｙ)这一主题ꎬ来自比利时、爱尔兰、希腊、西班牙、法国、意大利等 １０ 个

成员国的公民最喜欢围绕其建言献策ꎬ甚至爱尔兰国务部长托马斯􀅰伯恩(Ｔｈｏｍａｓ

Ｂｙｒｎｅ)也亲自参与讨论ꎬ对“欧盟选举强制投票”这一子议题发表赞同意见ꎮ⑤紧随其

后的是气候变化与环境(Ｃｌｉｍａｔｅ ｃｈａｎｇｅ ａｎｄ ｅｎｖｉｒｏｎｍｅｎｔ)议题ꎬ欧盟公民最为关注欧

盟的碳定价机制、欧盟林业发展等子议题ꎬ其中认为“欧盟有必要出台相关法规促成

欧盟成员国逐步提高碳价格ꎬ并对未实施类似碳价格的国家的进口产品征收碳关税”

的子议题的认同度最高ꎮ⑥ 在公民小组与全体会议第二轮的会议中ꎬ执行委员会的观
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察员反馈“公民的情绪被充分调动”ꎮ① 可见ꎬ在当前欧盟面临多重危机的背景下ꎬ欧

盟公民参与欧洲事务热情的提升ꎬ为这项事业创造了有利环境ꎮ 当前ꎬ由于疫情因素ꎬ

公民小组会议与全体会议暂时停摆ꎬ对于其他子议题的讨论暂时被搁置ꎬ但“欧洲未

来大会”任务未完待续ꎮ

可以说ꎬ“欧洲未来大会”体现了欧盟对于推动落实公民参与式治理的明确意愿ꎮ

然而ꎬ从«联合声明»及当前推进过程来看ꎬ“欧洲未来大会”对三大考验的回应仍存在

不足ꎬ给项目发展蒙上极大阴影ꎮ

首先ꎬ«联合声明»是欧盟三大机构相互妥协而实现的表面和平ꎬ实则权力重叠、

职能不明确ꎬ给“欧洲未来大会”的发展前景埋下了极大的隐患ꎮ 从“单一领导”到组

成“联合主席团”ꎬ从“战略优先”到不提及“领衔候选人”制度的“议题清单”ꎬ可以看

出ꎬ“欧洲未来大会”项目最重要的文件«联合声明»只是一个各方为尽快推动项目实

施而相互做出让步的妥协性文本ꎬ各主体对于领导权与议题的博弈留下了隐患———欧

盟三大机构的博弈转移至项目的领导机构联合主席团与管理机构执行委员会ꎮ 因为

根据«联合声明»规定ꎬ在联合主席团与执行委员会中ꎬ欧盟三大机构人数与权力均

等ꎬ而分享领导权的三者必然产生权力重叠ꎮ 但这种重叠的后果不是权力之间的相互

依存ꎬ而是此消彼长、互不相容ꎬ且每个机构的职能分工不明确ꎬ也没有设立相应的机

制协调关系ꎬ仅依靠一个执行委员会统筹协调ꎬ容易导致各机构之间相互推诿ꎬ使项目

再次陷入困境ꎮ

其次ꎬ从当前推进的效果来看ꎬ公民参与的程度实际上十分有限ꎮ 截至 ２０２１ 年年

底ꎬ尽管“欧洲未来大会”公民小组会议(共 ３ 轮)与全体会议(共 ６ 轮)才各开展两轮ꎬ

仍处于意见收集与讨论阶段ꎬ但依然暴露出一些制度设计与推行上的缺陷ꎮ 例如ꎬ一

些内容相关但整合性差的“议题清单”使得公民讨论的深度与广度并未达到预期ꎮ 如

前所述ꎬ公民小组会议是依据“气候变化与环境、健康”等四大专题分成四个小组ꎬ每

个小组就大专题进行集中讨论ꎮ 但在这样的分组下ꎬ就有部分参与的公民反映“专题

过大ꎬ只能进行分散式的讨论ꎬ无法深入讨论所有子主题”ꎮ② 同时由于专题的广度ꎬ

“欧洲未来大会”也很难向公民代表提供该主题内所有的资料ꎮ 在第一轮公民小组会

５１１　 欧洲未来大会:欧盟制度创新的新实验

①

②

Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｐａｒｌｉａｍｅｎｔꎬ “Ｃｏｎｆｅｒｅｎｃｅ ｏｎ ｔｈｅ Ｆｕｔｕｒｅ ｏｆ Ｅｕｒｏｐｅ: Ｐｌｅｎａｒｙ ｔｏ Ｄｉｓｃｕｓｓ Ｃｉｔｉｚｅｎｓ’ Ｃｏｎｔｒｉｂｕｔｉｏｎｓꎬ” ２０
Ｏｃｔｏｂｅｒ ２０２１ꎬ ｈｔｔｐｓ: / / ｗｗｗ.ｅｕｒｏｐａｒｌ.ｅｕｒｏｐａ.ｅｕ / ｎｅｗｓ / ｅｎ / ｐｒｅｓｓ－ｒｏｏｍ / ２０２１１０１８ＩＰＲ１５１５５ / ｃｏｎｆｅｒｅｎｃｅ－ｏｎ－ｔｈｅ－ｆｕｔｕｒｅ－
ｏｆ－ｅｕｒｏｐｅ－ｐｌｅｎａｒｙ－ｔｏ－ｄｉｓｃｕｓｓ－ｃｉｔｉｚｅｎｓ－ｃｏｎｔｒｉｂｕｔｉｏｎｓ.

Ｃｏｒｉｎａ Ｓｔｒａｔｕｌａｔ ａｎｄ Ｊｏｈａｎｎｅｓ Ｇｒｅｕｂｅｌꎬ “ ‘Ｕｎａ ｃａｓａ ｐａｒａ ｔｏｄｏｓ’: Ｏｂｓｅｒｖａｔｉｏｎｓ ｆｒｏｍ ｔｈｅ Ｆｉｒｓｔ Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｃｉｔｉ￣
ｚｅｎｓ’ Ｐａｎｅｌ ｏｆ ｔｈｅ Ｃｏｎｆｅｒｅｎｃｅ ｏｎ ｔｈｅ Ｆｕｔｕｒｅ ｏｆ Ｅｕｒｏｐｅꎬ” ＥＰＣ Ｒｅｐｏｒｔꎬ Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｐｏｌｉｃｙ Ｃｅｎｔｒｅꎬ ２４ Ｓｅｐｔｅｍｂｅｒ ２０２１ꎬ ｈｔ￣
ｔｐ: / / ａｅｉ.ｐｉｔｔ.ｅｄｕ / １０３７３２ / １ / １ｓｔ＿ＣｏＦｏＥ＿Ｃｉｔｉｚｅｎｓ＿Ｐａｎｅｌ.ｐｄｆ.



议时ꎬ与会的公民就反映收到的资料仅是在多语种数字平台上收集到的数据ꎬ以及每

个子主题的情况概要ꎬ并未提供主题细节ꎬ且内容过于学术化ꎬ多数与会者表示“难以

理解”ꎬ无法获取足量信息ꎮ① 而且尽管在会议中配备了专家学者等进行指导ꎬ但由于

会议时间有限ꎬ并不能对相关知识进行充分的解释ꎮ 一些与会者甚至反映“专家们过

于注重宣传自己的主观想法ꎬ缺少对知识的客观陈述”ꎮ② 此外ꎬ尽管搭载了大数据平

台ꎬ为公民参与提供了便利ꎬ但有观察员反映ꎬ这种数字时代背景下的公民参与也暴露

出相对的弊端ꎬ不仅使得处境不利或受教育程度较低的弱势群体难以参与ꎬ而且公民

的隐私权难以得到保障ꎮ③ 而成员国的多样性与分歧使得公民参与的实际影响有限ꎮ

即使参与的议题相似ꎬ但各国对如何改革欧盟治理在反应、政策解决方案和建议方面

却有很大差异ꎮ④ 因此ꎬ欧盟及各成员国政府对于最终成果的落实依然具有很大的

“自由裁量空间”ꎬ公民参与仅仅是部分地、形式地参与ꎬ“欧洲未来大会”的构建价值

和意义尚未充分发挥出来ꎮ⑤

最后ꎬ推行“欧洲未来大会”的时间与时机有待商榷ꎮ 从时间上看ꎬ“欧洲未来大

会”执行时间紧迫ꎮ 从 ２０２０ 年的筹备到 ２０２１ 年 ５ 月的开幕ꎬ再到 ２０２２ 年上半年收

官ꎬ此次“欧洲未来大会”综合性强、时间有限、议题复杂ꎬ不仅给项目的管理方执行委

员会带来一定困难和压力ꎬ而且客观而言ꎬ仅凭这短短两年时间ꎬ通过一个带有实验性

质的公民参与体系ꎬ试图解决条约改革、民主赤字的欧盟治理难题ꎬ还有欧洲未来发展

路径的战略课题ꎬ显然并不现实ꎮ 从时机上看ꎬ“欧洲未来大会”项目推行的时间点并

非最佳时机ꎮ ２０２０ 年年初以来的新冠疫情的冲击下ꎬ成员国工作与战略重心更多的

是放在本国事务上ꎬ先照顾好本国的发展需求ꎬ再兼顾欧盟事务需要ꎬ甚至有时都“无

暇顾及来自欧盟的消息”ꎮ⑥ 且出于本国发展的需要ꎬ成员国意图从欧盟回收更多的

决策主权ꎬ而不是让渡权力给欧盟ꎮ ２０２１ 年 １０ 月波兰与欧盟之间的法治之争就是一
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个明显的例子ꎮ 波兰希望本国宪法优先于欧盟法律ꎬ以便完善国内的法律秩序ꎬ同时

否定欧盟法律至高无上的政治姿态ꎮ 更需要关注的是ꎬ在 ２０２１ 年年底ꎬ欧盟“双轴

心”之一的德国面临换届选举ꎬ新的领导人对条约改革、对该项目的推进意向ꎬ甚至对

欧洲一体化的态度都是一个未知数ꎮ

总而言之ꎬ此次“欧洲未来大会”能否成功ꎬ能否有效解决欧盟公民参与的缺位问

题ꎬ能否突破欧盟长期的条约修改禁忌ꎬ取决于欧盟及成员国政府对待会议及其结果

的态度:是将其当成一次反思欧洲一体化进程的场所ꎬ大张旗鼓地组织一次关于欧洲

未来的会议ꎬ建立一套新的公民参与机制ꎬ但随后对待他们的提议又不认真ꎬ再一次错

失改革机会ꎬ使欧盟的支持者失去信心ꎬ继而加深民众对欧盟行动能力的怀疑ꎬ让欧盟

公民和欧盟渐行渐远? 还是将其当成一次改革的契机ꎬ通过这种“自下而上”的公民

参与进程取得欧洲人的认同ꎬ进而为欧盟的进一步改革奠定民主的基础?

但不管“欧洲未来大会”成功与否ꎬ欧盟更应该思考的是如何利用从“欧洲未来大

会”中获得的经验ꎬ在超国家层面上ꎬ将这种跨国民主的创新形式(公民小组会议与全

体会议)制度化与永久化ꎬ与欧盟代议制民主进行互补ꎮ 这不仅是对民粹主义、疑欧

主义的回击ꎬ更能培养公民对欧盟的归属感和真正的欧洲认同意识ꎬ改善欧盟治理与

增强欧盟政策输入的合法性ꎬ进而深化欧洲一体化ꎮ
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