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欧盟委员会的扩权与欧盟对华
政策的嬗变
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　 　 内容提要:在 ２０１９ 年«欧盟—中国战略展望»发布后ꎬ欧盟逐渐调整以经济互利为核

心的对华政策ꎬ中欧双方围绕意识形态、经贸投资以及科技创新等议题的分歧日益凸显ꎮ

在这一过程中ꎬ冯德莱恩委员会在继承容克委员会对华政策范式的基础上ꎬ明确了新时

期对华定位ꎬ启动了“去风险”进程ꎻ在保持与中国接触的前提下ꎬ更加注重实现供应链的

多元化和印太战略的构建ꎮ 冯德莱恩委员会所推动的对华政策ꎬ不仅是欧盟结合当下供

应链体系、地区安全局势和现实盟友关系进行重新研判的结果ꎬ更是欧盟内部权力格局

演变和机构间竞合的产物ꎮ 由于«里斯本条约»对欧盟各机构在对外关系领域的权能划

分不够明确ꎬ欧盟委员会得以凭借内部组织结构调整ꎬ发挥政策自主性ꎬ并通过与欧洲议

会的协调逐步扩大其在欧盟对华政策中的影响力ꎮ 这一发展促使欧盟将对华关系“政治

化”和“安全化”的趋势日益加剧ꎬ不仅对中欧双边关系的平稳发展产生负面影响ꎬ也会在

不同的维度上恶化中国的周边环境ꎮ
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一　 引言

在 ２１ 世纪全球化的背景下ꎬ中国与欧洲联盟(Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｕｎｉｏｎꎬ 简称“欧盟”)之间

的关系日渐紧密且复杂ꎮ 中欧分别作为世界第二大经济体和最大的单一市场ꎬ在经济

贸易、科技创新、能源安全、环境保护以及全球治理等多个领域的互动对全球经济与政

治格局产生了深远影响ꎮ 然而ꎬ随着中欧之间的交流日益密切ꎬ双方关系的复杂性也

逐渐显现ꎮ 自新冠疫情暴发以来ꎬ中欧之间的交流和沟通显著减少ꎬ双方的认知差距



逐步扩大ꎮ 乌克兰危机的爆发进一步导致欧洲一些国家对中国的认知出现明显的负

向变化ꎮ ２０２３ 年 １ 月ꎬ欧盟委员会(Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｃｏｍｍｉｓｓｉｏｎꎬ 简称“欧委会”)主席乌尔苏

拉􀅰冯德莱恩(Ｕｒｓｕｌａ ｖｏｎ ｄｅｒ Ｌｅｙｅｎ)在达沃斯世界经济论坛上提出对华“去风险、不

脱钩”的观点ꎬ标志着欧盟对华政策正在经历一个急剧的转变阶段ꎮ

在 ２０１９ 年«欧盟—中国战略展望» (ＥＵ－Ｃｈｉｎａ Ｓｔｒａｔｅｇｉｃ Ｏｕｔｌｏｏｋ)发布后ꎬ大量研

究在宏观层面对中欧关系、欧盟的印太战略、中国—东欧关系等议题进行了原因分析、

过程回溯和影响探究ꎮ①此外ꎬ一些研究者将注意力集中在中欧双边投资协议、中欧贸

易冲突ꎬ以及反倾销诉讼等更为具体的议题上ꎮ②这些研究为理解中欧之间复杂的政

治经贸关系提供了广泛的理论和实证基础ꎮ 然而ꎬ鲜有研究从欧盟内部视角出发ꎬ通

过分析欧盟机构间关系和机构职能发展解释欧盟对华政策的转变ꎮ 在«里斯本条约»

(Ｔｒｅａｔｙ ｏｆ Ｌｉｓｂｏｎ)生效后ꎬ欧盟主要机构的权能不断调整ꎬ决策程序不断变化ꎬ特别是

欧盟委员会在共同外交与安全政策领域的角色不断强化ꎮ③虽然上述制度调整没有体

现在欧盟条约和法律层面ꎬ但已对欧盟对外政策的制定和实施产生实质性影响ꎮ 在此

背景下ꎬ研究者需要突破自由政府间主义、新功能主义和双层博弈模型等传统理论框

架ꎬ进一步聚焦于欧盟内部的权力动态ꎬ并在此基础上评估其对欧盟对外政策和中欧

关系的影响ꎮ

本文试图将实验主义治理理论(Ｅｘｐｅｒｉｍｅｎｔａｌｉｓｔ Ｇｏｖｅｒｎａｎｃｅ)和官僚政治模型 (Ｂｕ￣

ｒｅａｕｃｒａｔｉｃ Ｐｏｌｉｔｉｃｓ Ｍｏｄｅｌ)进行整合ꎬ共同阐释欧委会在欧盟对外关系领域权能扩大的

原因和机制ꎬ以及相关变化对欧盟各机构权能和欧盟对华政策的影响ꎮ 本文首先回顾

了分析欧盟对外政策的主要理论和方法ꎬ并指出其局限性ꎮ 文章提出ꎬ将实验主义治

理和官僚政治模型共同引入欧盟对外关系研究将有助于弥补现有理论框架的不足ꎬ并
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提供新的分析视角ꎮ 在此基础上ꎬ本文探讨了欧委会在欧盟对外关系领域的扩权ꎬ尤

其关注了欧委会的“总统化”(Ｐｒｅｓｉｄｅｎｔｉａｌｉｓａｔｉｏｎ)改革ꎬ及其与欧盟对外行动署(Ｅｕｒｏ￣

ｐｅａｎ Ｅｘｔｅｒｎａｌ Ａｃｔｉｏｎ Ｓｅｒｖｉｃｅ)和欧洲理事会(Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｃｏｕｎｃｉｌ)的协作与竞争ꎮ 本文随

后探讨了欧盟将对华政策“安全化”(Ｓｅｃｕｒｉｔｉｓａｔｉｏｎ)的主要路径ꎬ以及“战略自主”概念

在印太战略和对华关系中的主要意涵ꎮ 笔者认为ꎬ欧委会内部的组织结构调整以及不

同欧盟机构围绕职权范围和影响力展开的竞合是推动欧盟对华“去风险”政策出现的

重要内因和研判中欧关系未来走向的关键要素ꎮ

二　 欧盟共同外交与安全政策的分析范式

外交政策分析的核心关切之一是理解和解释国家或其他国际关系行为体的行为

动因和结果ꎬ包括阐释相关行为体的决策过程ꎬ以及某项具体政策如何反映或受制于

相关行为体的内部结构和外部环境ꎮ 虽然现实主义等传统国际关系理论尝试将国家

视为一个单一的行动主体ꎬ但在实际的国际关系中ꎬ这种单一的视角无法充分解释具

体外交政策的出现和嬗变ꎬ特别是对于欧盟这样的新型国际行为体ꎬ其对外政策的制

定过程涉及的利益相关方甚多ꎬ决策权力的分配也更为复杂ꎮ 因此ꎬ学界根据国际关

系理论中的层次分析法和政治学理论中的新制度主义提出了多种中观理论以解释欧

盟的对外政策 (见图 １)ꎮ

图 １　 欧盟外交政策的分析范式

注:图由作者自制ꎮ

３　 欧盟委员会的扩权与欧盟对华政策的嬗变



层次分析法主张在研究外交政策时ꎬ需要考虑不同层次的因素ꎬ包括个体层次、国

家层次和国际体系层次ꎮ①在个体层面ꎬ大量研究采用理性选择模型和心理学模型等ꎬ

分析欧盟的主要机构和成员国的决策者如何理解问题ꎬ权衡利益ꎬ并做出决策ꎮ②在成

员国和欧盟层面ꎬ学者通常运用双层博弈模型、自由政府间主义、多层治理模型等理论

来分析欧盟的决策过程以及成员国之间的互动ꎮ③在国际层面ꎬ欧盟与传统意义上的

主权国家不同ꎬ其仅在特定的政策领域参与国际事务ꎮ 瑞典学者贡纳尔􀅰舍斯特

(Ｇｕｎｎａｒ Ｓｊöｓｔｅｄｔ)在 １９７７ 年便指出欧盟(时称“欧洲经济共同体”)是一个自成一体的

政治行为体(ａｎ ｅｎｔｉｔｙ ｓｕｉ ｇｅｎｅｒｉｓ)ꎬ传统的国际关系分析框架无法准确评估其在国际

体系中的特殊角色ꎮ 因此ꎬ学界通常使用“行为体能力”(ａｃｔｏｒｎｅｓｓ)这一概念来描述和

量化欧盟在国际政治和贸易中的特殊角色ꎬ特别是以欧委会为代表的超国家机构表达

自身利益、动员外交资源、进行决策、开展外事活动的能力等ꎮ④

从政治学理论视角来看ꎬ研究者通常通过历史制度主义和官僚政治模型分析欧盟

共同外交与安全政策的发展ꎮ 与层次分析法不同ꎬ新制度主义更加关注行为体、制度

规范和外部因素三者之间的相互作用ꎮ 作为新制度主义的主要分支ꎬ历史制度主义倾

向于从宏观视角出发ꎬ分析欧盟及其成员国对外政策的历史连续性和路径依赖ꎮ 该理

论主张ꎬ现有的制度安排在很大程度上影响和限制了未来的政策选择ꎬ但在外部环境

发生重大变动后ꎬ也可能触发制度的急剧变化或重构ꎮ⑤官僚政治模型在一定程度上

采纳了理性选择理论和经济学中的理性人假设ꎬ认为欧盟对外政策的制定并非仅由欧
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盟机构或成员国政府单独主导ꎬ而是在其内部各个机构之间的竞争和协商中产生ꎮ①

每个机构都有各自的政治利益和政策立场ꎬ并在政策制定和执行的过程中力图实现自

身的目标ꎮ 在实践中ꎬ官僚政治模型有助于我们理解欧盟对华政策制定过程中的权力

动态ꎬ包括各机构的实际权能、决策过程和协调机制ꎬ以及政策如何在各方博弈中产生

和变化ꎮ

值得注意的是ꎬ欧盟作为一个具有超国家属性的一体化组织ꎬ其对外政策的制定

涉及多层次的决策主体、多元化的政治利益ꎬ以及复杂的运作机制ꎮ 在这种背景下ꎬ研

究者通常需要有选择地使用并结合不同理论中的概念、机制、解释等要素ꎬ以便在理解

欧盟对外政策的形成和变迁的同时ꎬ揭示其内在的复杂性和多元性ꎮ 基于此ꎬ笔者提

出一个将实验主义治理理论和官僚政治模型相结合的分析框架ꎬ来解释欧盟对华政策

的演变及其内在驱动因素ꎮ 实验主义治理理论认为ꎬ由于欧盟成员国的政策偏好存在

显著差异ꎬ欧盟的对外政策通常需要在多个利益相关方之间进行协调和妥协ꎮ 因此ꎬ

为了减少决策成本ꎬ提高施政效率ꎬ成员国不仅需要授权欧盟机构在超国家层面参与

政策制定ꎬ更需要赋予后者一定的政策自主性ꎮ 在实验主义治理的框架下ꎬ授权过程

并非一蹴而就ꎬ而是通过试错机制逐步实现的ꎮ②欧盟成员国通常会先将部分行政权

力让渡给欧盟机构ꎬ随后根据实践来检验这种让渡能否带来预期的政策效果ꎮ 如果权

力让渡能够有效地推动相关政策的制定和实施ꎬ那么成员国可能会选择进一步扩大欧

盟机构的权能和政策自由度ꎮ 如果权力让渡没有取得理想的结果ꎬ政策实验中产生的

沉没成本也将抑制成员国收回已让渡权力的意愿和能力ꎮ 由于政策制定和制度建设

往往需要大量的时间、精力和资源ꎬ因而新的制度一旦形成ꎬ就可能形成一种惯性ꎬ使

得政策回调变得更加困难ꎮ 需要强调的是ꎬ由于绝大多数政策实验都不可能满足所有

利益相关方的需求和期望ꎬ欧盟的政策发展通常会呈现“进两步、退一步”的特点ꎮ 尽

管如此ꎬ在实验主义治理的框架内ꎬ我们不能因为“退一步”的现象而误判政策的整体

走向及其制度化趋势ꎮ

５　 欧盟委员会的扩权与欧盟对华政策的嬗变

①

②
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实验主义治理理论广泛地应用于欧委会和欧盟行政公署的扩权研究中ꎮ①尽管该

理论与自由政府间主义和双层博弈模型存在某些相似之处ꎬ但二者在对欧盟决策机制

的理解上有根本差异ꎮ 自由政府间主义和双层博弈模型通常会把国家层面的决策置

于政府间决策之前ꎮ 然而ꎬ欧盟层面与成员国层面的决策往往是同步进行的ꎬ在危机

应对时ꎬ欧盟层面的谈判与决策甚至超前于国内政治对国家利益的设定过程ꎮ 自

２０１０ 年以来ꎬ欧盟先后经历了欧债危机、难民危机、英国脱欧、新冠疫情和俄乌冲突

等ꎮ 在危机常态化的大背景下ꎬ新政府间主义逐渐取代自由政府间主义ꎬ成为分析欧

盟危机应对和对外政策的理论框架ꎮ 新政府间主义认为ꎬ欧盟在危机时期的主要决策

模式是依托欧洲理事会的政府间协调ꎬ而非由欧委会主导的“共同体模式”ꎮ②成员国

在避免进一步赋权欧盟机构的情况下深化欧洲一体化合作ꎮ 欧委会等机构的主要职

能是促进国家元首和政府首脑的协商ꎬ并执行欧洲理事会所决定的政策ꎬ因而对于欧

盟对外政策的实际影响十分有限ꎮ

与新政府间主义的观点不同ꎬ实验主义治理模型认为ꎬ欧洲理事会的政府间决策

模式仍然存在显著的缺陷ꎬ且成员国缺乏对事态进展的监督和控制能力ꎮ 由于不同成

员国的政策需求存在显著的分歧ꎬ理事会的政策产出具有很高的不确定性ꎮ 换言之ꎬ

尽管欧盟的决策是围绕欧洲理事会进行的ꎬ但在政策执行过程中ꎬ理事会高度依赖欧

委会和与欧委会保持密切联系的欧盟公署ꎮ③欧盟的对外政策通常是由成员国倡议或

推动的ꎬ 例如ꎬ由法国主推的“地中海联盟”(Ｕｎｉｏｎ ｆｏｒ ｔｈｅ Ｍｅｄｉｔｅｒｒａｎｅａｎ)以及由波兰

和瑞典主推的“东部伙伴关系计划” (Ｅａｓｔｅｒｎ Ｐａｒｔｎｅｒｓｈｉｐ)ꎮ 但与此同时ꎬ欧委会和对

外行动署在政策实施中所发挥的作用ꎬ以及二者与成员国在对外行动上的互动也不应

被低估ꎮ 欧盟机构和成员国事实上在不同层次推动了欧盟对外行动的发展ꎬ共同构成

了一个复杂的政策网络和决策结构ꎮ

值得注意的是ꎬ尽管实验性治理模型能够更好地阐释欧盟机构的政策自主性以及

６ 欧洲研究　 ２０２３ 年第 ４ 期　
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②

③
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欧盟政治制度发展的开放性ꎬ但鲜有研究更进一步分析超国家机构如何利用其政策自

主性ꎬ以及其对欧盟的政策产出和制度发展产生怎样的影响ꎮ 这一问题在欧盟共同外

交与安全政策领域尤为突出ꎮ 例如ꎬ在欧盟层面出台印太战略和对华政策前ꎬ大多数

欧盟成员国对这一战略方向缺乏明确的战略认识ꎬ这为欧盟机构的干预创造了丰富的

机会ꎮ 此外ꎬ在欧盟对外关系中ꎬ欧盟机构和公署的职能划分相对模糊ꎬ甚至存在大量

职能重叠的现象ꎮ①职能划分不清在一定程度上体现了实验主义治理的典型特征ꎬ但

在决策和执行中却可能引发一系列问题ꎮ 不同欧盟机构在争取外事权限和资源时有

其特定的利益诉求ꎬ也不可避免地受到其他机构的压力和影响ꎮ 因此ꎬ本文选择将官

僚政治模型纳入实验主义治理的框架内ꎬ进而深入分析欧委会在对外关系领域的扩

权ꎬ以及其对欧盟对华政策的影响机制ꎮ

如上文所述ꎬ官僚政治模型认为ꎬ官僚单位和部门总是在给定的制度的约束下ꎬ致

力于维护自身的职权ꎬ同时积极介入和削减其他单位和部门的职权范围ꎮ 这种部门间

的竞争通常被形象地称为“地盘之争” ( ｔｕｒｆ ｗａｒ)ꎮ②丹尼尔􀅰芬克 (Ｄａｎｉｅｌ Ｆｉｎｋｅ)认

为ꎬ欧盟机构倾向于维持制度安排的模糊性和开放性ꎬ并尽可能通过非立法方式在政

策实验中拓展自己的职能“地盘”和政策自主性ꎮ③欧盟机构之间的权力变化导致欧盟

的政策发展呈现“从做中学”(ｌｅａｒｎｉｎｇ ｂｙ ｄｏｉｎｇꎬ也译为“先实践后立法”)的特点ꎬ呼应

了实验主义治理理论对欧盟制度安排和政策发展的理解ꎮ 需要强调的是ꎬ制度安排的

模糊性以及“地盘之争”并不意味着机构间关系的调整仅仅是暂时性的或因(领导)人

而异的ꎬ其制度化的一面亦应被重视ꎮ 中国驻欧盟大使傅聪就曾表示:“我整个外交

生涯都在与多边机构打交道ꎬ这些国际组织都是由成员国主导ꎬ我原本认为欧盟也是

这样ꎮ 然而ꎬ在涉及外交政策和国家安全的问题上ꎬ欧委会的话语权似乎在增大ꎬ有时

甚至会要求成员国做一些他们可能并不赞同的事情ꎮ 这是欧盟机构最让我感到困惑

的地方ꎮ”④要解答傅大使的疑惑ꎬ研究者不应只停留在法律和政策文本层面ꎬ而应更

深入地探究欧盟机构之间的权力动态ꎬ特别是位于欧盟行政体系顶端的欧委会的扩权

路径及其影响ꎮ

７　 欧盟委员会的扩权与欧盟对华政策的嬗变

①

②

③

④

Ｈｅｒｗｉｇ Ｃ. Ｈ. Ｈｏｆｍａｎｎꎬ Ｅｌｌｅｎ Ｖｏｓ ａｎｄ Ｍｅｒｊｉｎ Ｃｈａｍｏｎꎬ ｅｄｓ.ꎬ Ｔｈｅ Ｅｘｔｅｒｎａｌ Ｄｉｍｅｎｓｉｏｎ ｏｆ ＥＵ Ａｇｅｎｃｉｅｓ ａｎｄ
Ｂｏｄｉｅｓ: Ｌａｗ ａｎｄ Ｐｏｌｉｃｙꎬ Ｅｄｗａｒｄ Ｅｌｇａｒ Ｐｕｂｌｉｓｈｉｎｇꎬ ２０１９.

Ｐｅｔｅｒ Ｖａｎ Ｅｌｓｕｗｅｇｅꎬ “ＥＵ Ｅｘｔｅｒｎａｌ Ａｃｔｉｏｎ ａｆｔｅｒ ｔｈｅ Ｃｏｌｌａｐｓｅ ｏｆ ｔｈｅ Ｐｉｌｌａｒ Ｓｔｒｕｃｔｕｒｅ: Ｉｎ Ｓｅａｒｃｈ ｏｆ ａ Ｎｅｗ Ｂａｌａｎｃｅ
ｂｅｔｗｅｅｎ Ｄｅｌｉｍｉｔａｔｉｏｎ ａｎｄ Ｃｏｎｓｉｓｔｅｎｃｙꎬ” Ｃｏｍｍｏｎ Ｍａｒｋｅｔ Ｌａｗ Ｒｅｖｉｅｗꎬ Ｖｏｌ.４７ꎬ Ｎｏ.４ꎬ ２０１０ꎬ ｐｐ.９８７－１０１９.

Ｄａｎｉｅｌ Ｆｉｎｋｅꎬ “Ｔｕｒｆ Ｗａｒｓ ｉｎ Ｇｏｖｅｒｎｍｅｎｔ Ａｄｍｉｎｉｓｔｒａｔｉｏｎ: Ｉｎｔｅｒｄｅｐａｒｔｍｅｎｔａｌ Ｃｏｏｐｅｒａｔｉｏｎ ｉｎ ｔｈｅ Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｃｏｍ￣
ｍｉｓｓｉｏｎꎬ” Ｐｕｂｌｉｃ Ａｄｍｉｎｉｓｔｒａｔｉｏｎꎬ Ｖｏｌ.９８ꎬ Ｎｏ.２ꎬ ２０２０ꎬ ｐｐ.４９８－５１４.

«驻欧盟使团团长傅聪大使出席瑞士明日之星基金会中欧关系对话会实录»ꎬ ２０２３ 年 ６ 月 ２２ 日ꎬ 中华
人民共和国外交部ꎬ ｈｔｔｐｓ: / / ｗｗｗ.ｍｆａ.ｇｏｖ.ｃｎ / ｗｊｄｔ＿６７４８７９ / ｚｗｂｄ＿６７４８９５ / ２０２３０７ / ｔ２０２３０７０３＿１１１０６８０３.ｓｈｔｍｌꎮ



三　 欧盟在共同外交与安全政策领域内的制度安排及其发展

在«里斯本条约»生效前ꎬ欧盟三大支柱分属不同的法律体系ꎮ①这一差异延伸至

欧盟对外行动中ꎬ对欧盟决策者和第三国在发展彼此经贸及政治关系时造成很大的不

便和困惑ꎮ 于 ２００９ 年生效的«里斯本条约»取消了三大支柱的划分ꎬ对共同外交与安

全政策进行了一系列制度调整(见图 ２)ꎮ «里斯本条约»的一个重要目标是提高欧盟

对外代表和对外政策的一致性ꎬ实现欧盟用一个声音说话ꎬ从而提升欧盟作为独立行

为体的能力ꎮ 然而ꎬ相关改革在法律层面并没有改变欧盟对外关系领域内的政府间属

性ꎬ对欧盟机构的职能设定也存在相当程度的模糊性ꎮ 在«里斯本条约»所设定的实

验主义治理框架内ꎬ欧盟机构和主要领导人之间的“地盘之争”对欧盟对外行动ꎬ特别

是对华政策产生了深远影响ꎮ 其中ꎬ欧委会的“总统化”改革及其在共同外交与安全

政策领域内的扩权尤其重要ꎮ

(一)«里斯本条约»对欧盟机构在对外关系领域的职责划分

«里斯本条约»宣称ꎬ欧盟对外政策的目标是在全球范围内维护并推动欧盟的价

值观和利益ꎬ寻求确保欧盟的独立和完整ꎬ并加强其安全ꎮ 在«里斯本条约»生效之

前ꎬ欧盟共同外交与安全政策由两个独立的实体负责:一个是领导欧盟委员会对外关

系总司的委员(Ｄｉｒｅｃｔｏｒａｔｅ－Ｇｅｎｅｒａｌ ｆｏｒ Ｅｘｔｅｒｎａｌ Ｒｅｌａｔｉｏｎｓ)ꎻ另一个是由欧盟外交事务理

事会( Ｆｏｒｅｉｇｎ Ａｆｆａｉｒｓ Ｃｏｕｎｃｉｌ ｏｆ ｔｈｅ Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｕｎｉｏｎ)任命并对其负责的共同外交与安

全政策高级代表(Ｈｉｇｈ Ｒｅｐｒｅｓｅｎｔａｔｉｖｅ ｏｆ ｔｈｅ Ｃｏｍｍｏｎ Ｆｏｒｅｉｇｎ ａｎｄ Ｓｅｃｕｒｉｔｙ Ｐｏｌｉｃｙ)ꎮ «里

斯本条约»将这两个职位合并ꎬ并通过新设立的欧盟外交与安全政策高级代表(Ｈｉｇｈ

Ｒｅｐｒｅｓｅｎｔａｔｉｖｅ ｏｆ ｔｈｅ Ｕｎｉｏｎ ｆｏｒ Ｆｏｒｅｉｇｎ Ａｆｆａｉｒｓ ａｎｄ Ｓｅｃｕｒｉｔｙ Ｐｏｌｉｃｙꎬ简称“高级代表”)主

持欧盟外交事务理事会ꎬ协调成员国的外交政策ꎬ并在欧盟层面建立共识ꎮ 高级代表

在涉及共同外交与安全政策的问题上代表欧盟ꎬ与第三方进行政治对话ꎬ并阐述欧盟

的立场ꎮ 值得注意的是ꎬ高级代表同时担任欧委会副主席、欧盟对外行动署署长ꎬ并参

与主持政治与安全委员会(Ｐｏｌｉｔｉｃａｌ ａｎｄ Ｓｅｃｕｒｉｔｙ Ｃｏｍｍｉｔｔｅｅꎬ简称“政安委”)的日常工

作ꎮ 依据«里斯本条约»ꎬ对外行动署取代欧盟委员会的对外关系总司ꎬ成为一个全新
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① 欧盟的三大支柱概念源于 １９９３ 年生效的«马斯特里赫特条约»ꎮ 三大支柱分别是:欧洲共同体 (Ｅｕｒｏｐｅ￣
ａｎ Ｃｏｍｍｕｎｉｔｉｅｓ)、共同外交与安全政策(Ｃｏｍｍｏｎ Ｆｏｒｅｉｇｎ ａｎｄ Ｓｅｃｕｒｉｔｙ Ｐｏｌｉｃｙ )和内务与司法政策 (Ｊｕｓｔｉｃｅ ａｎｄ Ｈｏｍｅ
Ａｆｆａｉｒｓ)ꎮ



的欧盟机构ꎮ 该机构负责处理欧盟的危机反应ꎬ拥有欧盟外交政策的提案权和执行

权ꎮ 政安委则是由«尼斯条约»(Ｔｒｅａｔｙ ｏｆ Ｎｉｃｅ)设立的一个大使级机构ꎬ由各成员国驻

布鲁塞尔的大使构成ꎮ 欧盟政治与安全委员会一直是成员国间外交政策协调制度化

的核心ꎬ负责向欧盟理事会提供政策建议ꎮ

图 ２　 欧盟主要机构在共同外交与安全政策领域内的职能

注:图由作者自制ꎮ

«里斯本条约»在共同外交与安全政策领域的另一项重要改革是将欧洲理事会主

席由轮值主席国的国家元首改为常设主席ꎬ任期两年半ꎬ可以连任一次ꎮ 欧洲理事会

负责定义欧盟总体的战略利益和政策目标ꎬ欧盟理事会负责制定具体的外交政策并确

保其连贯性ꎮ 欧洲理事会主席主要负责主持欧洲理事会会议并推动其工作的进行ꎮ

根据欧洲联盟条约(Ｔｒｅａｔｙ ｏｆ ｔｈｅ Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｕｎｉｏｎ)第 １５ 条ꎬ欧盟理事会主席主持理事

会会议ꎬ负责会议准备工作ꎬ并在涉及联盟共同外交与安全政策的事项上对外代表欧

盟ꎮ 欧洲理事会主席作为议程设定者、共识建立者ꎬ在国家元首和政府首脑层面代表

欧盟ꎬ与高级代表一同负责执行欧盟的共同外交与安全政策ꎮ

值得注意的是ꎬ尽管«里斯本条约»裁撤了欧委会对外关系总司ꎬ但欧委会在对外

关系领域的权能并未受到明显削弱ꎮ①一方面ꎬ前对外关系总司的工作转交睦邻与扩

盟总司(Ｄｉｒｅｃｔｏｒａｔｅ－Ｇｅｎｅｒａｌ ｆｏｒ Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｎｅｉｇｈｂｏｕｒｈｏｏｄ ａｎｄ Ｅｎｌａｒｇｅｍｅｎｔ Ｎｅｇｏｔｉａｔｉｏｎｓ)、

９　 欧盟委员会的扩权与欧盟对华政策的嬗变

① Ｐｉｅｔ Ｅｅｃｋｈｏｕｔꎬ “Ｔｈｅ ＥＵ’ｓ Ｃｏｍｍｏｎ Ｆｏｒｅｉｇｎ ａｎｄ Ｓｅｃｕｒｉｔｙ Ｐｏｌｉｃｙ ａｆｔｅｒ Ｌｉｓｂｏｎ: Ｆｒｏｍ Ｐｉｌｌａｒ Ｔａｌｋ ｔｏ Ｃｏｎｓｔｉｔｕｔｉｏｎ￣
ａｌｉｓｍꎬ” ｉｎ Ａｎｄｒｅａ Ｂｉｏｎｄｉꎬ Ｐｉｅｔ Ｅｅｃｋｈｏｕｔ ａｎｄ Ｓｔｅｆａｎｉｅ Ｒｉｐｌｅｙꎬ ｅｄｓ.ꎬ ＥＵ Ｌａｗ ａｆｔｅｒ Ｌｉｓｂｏｎꎬ Ｏｘｆｏｒｄ Ｕｎｉｖｅｒｓｉｔｙ Ｐｒｅｓｓꎬ
２０１２ꎻＳａｒａｈ Ｗｏｌｆｆꎬ Ｎｉｃｏｌｅ Ｗｉｃｈｍａｎｎ ａｎｄ Ｇｒｅｇｏｒｙ Ｍｏｕｎｉｅｒꎬ ｅｄｓ.ꎬ Ｔｈｅ Ｅｘｔｅｒｎａｌ Ｄｉｍｅｎｓｉｏｎ ｏｆ Ｊｕｓｔｉｃｅ ａｎｄ Ｈｏｍｅ Ａｆｆａｉｒｓ:
Ａ Ｄｉｆｆｅｒｅｎｔ Ｓｅｃｕｒｉｔｙ Ａｇｅｎｄａ ｆｏｒ ｔｈｅ Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｕｎｉｏｎ? Ｒｏｕｔｌｅｄｇｅꎬ ２０１３.



国际伙伴关系总司 (Ｄｉｒｅｃｔｏｒａｔｅ－Ｇｅｎｅｒａｌ ｆｏｒ Ｉｎｔｅｒｎａｔｉｏｎａｌ Ｐａｒｔｎｅｒｓｈｉｐｓ)、民事保护与人

道主义援助总司(Ｄｉｒｅｃｔｏｒａｔｅ－Ｇｅｎｅｒａｌ ｆｏｒ Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｃｉｖｉｌ Ｐｒｏｔｅｃｔｉｏｎ ａｎｄ Ｈｕｍａｎｉｔａｒｉａｎ Ａｉｄ

Ｏｐｅｒａｔｉｏｎｓ)等ꎻ另一方面根据«欧洲联盟条约»(Ｔｒｅａｔｉｅｓ ｏｆ ｔｈｅ Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｕｎｉｏｎ)第 １７ 条

以及欧盟委员会«程序规则»(Ｔｈｅ Ｒｕｌｅｓ ｏｆ Ｐｒｏｃｅｄｕｒｅ)第 ３ 条ꎬ欧委会主席仍在非共同

外交与安全政策领域ꎬ如入盟谈判、欧盟睦邻政策、国际贸易、人道主义援助、移民和庇

护等方面ꎬ对外代表欧盟ꎮ 欧盟委员会主席需要同欧洲理事会主席一同出席七国集团

峰会和二十国集团峰会等国际会议ꎮ 事实上ꎬ在«里斯本条约»生效后ꎬ欧委会在专属

权限领域和共享权限领域代表欧盟参与国际事务的能力得到进一步巩固ꎮ①

«里斯本条约»为欧盟在对华关系方面进行一系列政策实验和机构间竞合提供了

法律基础ꎮ 依据«里斯本条约»ꎬ欧洲理事会主席、欧盟委员会主席和共同外交与安全

政策高级代表共同对外代表欧盟ꎬ但相关条款仅在原则上规定了相关机构领导人的职

能ꎬ未明晰其职能所涵盖的政策领域ꎬ这导致条约的实施在很大程度上依赖各机构领

导人的个人能力和特质ꎮ 条约规定ꎬ欧洲理事会主席应在不损害高级代表的职权的情

况下ꎬ行使其外部代表职责ꎬ但条款并未提及欧委会主席ꎮ 依据对外交这一概念的广

义解释ꎬ欧洲理事会主席的工作将有可能拓展到气候变化、全球公共卫生、能源及其他

全球性问题领域ꎬ而同时ꎬ欧委会主席亦可以将其工作拓展到人道主义援助、危机解决

和经济制裁等方面ꎮ 由此可见ꎬ«里斯本条约»可被视为一份“不完全合同” ( ｉｎｃｏｍ￣

ｐｌｅｔｅ ｃｏｎｔｒａｃｔ)ꎮ②条约为共同外交与安全政策设定的制度安排具有去中心化、灵活性

和开放性的特征ꎬ在具体实施中需要进行修订或灵活解释ꎮ

在实践中ꎬ欧盟外交工作的开展在很大程度上取决于欧洲理事会主席、欧委会主

席和高级代表能否协调他们的政策目标和工作ꎮ 三人需要在不同的层级与第三方建

立外交关系ꎮ 欧洲理事会主席和欧委会主席需要与第三方开展国家元首和政府首脑

级别交往ꎬ而高级代表通常与第三方国家部长级或大使级官员处理及协调国际事务ꎮ

前欧洲理事会主席赫尔曼􀅰范龙佩(Ｈｅｒｍａｎ ｖａｎ Ｒｏｍｐｕｙ)和欧委会主席若泽􀅰巴罗佐

(Ｊｏｓé Ｍａｎｕｅｌ Ｂａｒｒｏｓｏ)建立了每周例会的惯例ꎬ定期讨论并交换各自机构的各项政策
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①

②

«里斯本条约» 在废除原有条约体系三大支柱的划分的基础上ꎬ将欧盟的职权范围分为三类:专属权限、
共享权限ꎬ以及协调和补充权限ꎮ 专属权限指只有欧盟能够立法和采取具有约束力的决策的领域ꎬ如关税同盟、
竞争政策、货币政策、共同渔业政策等ꎮ 共享权限则是欧盟和成员国都可以立法和采取具有约束力的决策的领
域ꎬ例如共同市场、共同农业政策、消费者保护和安全等ꎮ 在这些领域ꎬ成员国权限的行使只能在欧盟没有行使或
决定放弃行使的范围内行使ꎮ 在协调和补充权限领域ꎬ欧盟有权采取行动支持、协调或补充成员国的行动ꎮ 此类
权限领域包括:健康、文化、旅游、教育、职业培训、体育、民事保护等ꎮ

Ｈａｒｍｅｎ Ｖａｎ ｄｅｒ Ｖｅｅｒ ａｎｄ Ｓｉｍｏｎ Ｏｔｊｅｓꎬ “Ａ Ｈｏｕｓｅ Ｄｉｖｉｄｅｄ ａｇａｉｎｓｔ Ｉｔｓｅｌｆ. Ｔｈｅ Ｉｎｔｒａ－Ｉｎｓｔｉｔｕｔｉｏｎａｌ Ｃｏｎｆｌｉｃｔ ａｂｏｕｔ
ｔｈｅ Ｐｏｗｅｒｓ ｏｆ ｔｈｅ Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｐａｒｌｉａｍｅｎｔꎬ” Ｊｏｕｒｎａｌ ｏｆ Ｃｏｍｍｏｎ Ｍａｒｋｅｔ Ｓｔｕｄｉｅｓꎬ Ｖｏｌ.５９ꎬ Ｎｏ.４ꎬ ２０２１ꎬ ｐｐ.８２２－８３８.



议程ꎮ 唐纳德􀅰图斯克(Ｄｏｎａｌｄ Ｔｕｓｋ)和让－克洛德􀅰容克(Ｊｅａｎ－Ｃｌａｕｄｅ Ｊｕｎｃｋｅｒ)在任

期内延续了这种做法ꎬ但例会的频率逐渐降低ꎮ 范龙佩与前高级代表凯瑟琳􀅰阿什顿

(Ｃａｔｈｅｒｉｎｅ Ａｓｈｔｏｎ)的关系被认为“运行平稳”ꎬ但二人并没有建立定期协商的机制ꎮ①

阿什顿仅参加欧洲理事会中事关外交政策的讨论ꎮ 费代里卡􀅰莫盖里尼(Ｆｅｄｅｒｉｃａ

Ｍｏｇｈｅｒｉｎｉ)于 ２０１４ 年就任高级代表后ꎬ开始全程参加欧洲理事会会议ꎮ 尽管如此ꎬ在

外交工作中ꎬ她和图斯克仍然独立开展各自的工作ꎮ 在 ２０１９ 年换届后ꎬ欧洲理事会主

席查尔斯􀅰米歇尔(Ｃｈａｒｌｅｓ Ｍｉｃｈｅｌ)与欧委会主席冯德莱恩放弃了例会的惯例ꎬ米歇

尔与高级代表何塞普􀅰博雷利(Ｊｏｓｅｐ Ｂｏｒｒｅｌｌ)也未能建立制度化的沟通渠道ꎮ②欧盟

领导人间工作关系的不断调整凸显出«里斯本条约»所设定的制度安排存在不稳定

性ꎮ 然而ꎬ要理解欧盟的外交政策ꎬ特别是对华政策的演变ꎬ不仅需要关注各机构领导

人的工作方式和政策偏好ꎬ还需要从制度化的视角分析欧盟机构间关系和职能范围的

不断调整ꎮ

(二)欧盟委员会在欧盟对外关系领域的扩权

欧委会在对外关系领域的扩权集中体现在两个方面:首先ꎬ欧委会传统的职能领

域ꎬ如国际贸易和市场准入等ꎬ日益成为欧盟发展对外政治关系的主要参照和核心议

题ꎮ 欧盟在经济领域的立法和政策逐渐成为实施其外交政策的手段ꎮ 其次ꎬ欧委会在

其非传统职能领域ꎬ如共同外交与安全政策以及移民和庇护等内政议题的外事层面的

参与不断增强ꎮ 在冯德莱恩就任欧委会主席后ꎬ提出将领导一个“地缘政治委员会”

(Ｇｅｏｐｏｌｉｔｉｃａｌ Ｃｏｍｍｉｓｓｉｏｎ)ꎬ建设更加外向的欧盟ꎬ并在全球范围内捍卫欧洲的价值观

和利益ꎮ 欧委会的地缘政治化转向在一定程度上突破了«里斯本条约»在对外关系领

域所设立的制度安排ꎮ 欧委会之所以能够提升其影响力和发言权ꎬ得益于其内部进行

的“总统化”改革ꎮ “总统化”通常指在政治制度中ꎬ权力和职能逐渐集中于国家元首

或政府首脑的现象ꎮ 这一概念通常用于描述议会制中政府首脑在政策制定、外交事务

和国内议程设置等方面的职能逐渐增强的趋势ꎮ 在欧委会的特殊案例中ꎬ“总统化”

改革意指在委员会内部引入等级制ꎬ加强欧委会主席的领导地位ꎬ以便更好地协调各
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①
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总司的工作ꎬ推动委员会的优先事项ꎮ①

依据«马斯特里赫特条约»(Ｍａａｓｔｒｉｃｈｔ Ｔｒｅａｔｙ)ꎬ欧委会实行集体决策ꎬ主席在决策

过程中与其他委员会成员并无上下级关系ꎮ «阿姆斯特丹条约» (Ｔｒｅａｔｙ ｏｆ Ａｍｓｔｅｒ￣

ｄａｍ)第 ２１９ 条首次强化了欧委会主席的权能ꎬ要求其作为首席委员( ｐｒｉｍｕｓ ｉｎｔｅｒ

ｐａｒｅｓ)为欧委会的工作提供政治层面的指导ꎮ «尼斯条约»进一步提升了欧委会主席

的职能ꎮ 欧委会主席可以调整欧委会的内部组织架构ꎬ分配各委员的工作ꎬ还可以要

求个别委员辞职ꎮ 容克就任欧委会主席后ꎬ充分发挥条约赋予该职位的权力ꎬ优化欧

委会的工作效率ꎮ 他设立了七个副主席的职务ꎬ每位副主席负责在某一重点政策领域

协调相应的三到五名委员的工作ꎮ 此外ꎬ容克还进一步强化了欧委会秘书处(Ｓｅｃｒｅ￣

ｔａｒｉａｔ－Ｇｅｎｅｒａｌ)的职能ꎮ 秘书处被要求引领并协调整个委员会的工作ꎬ确保立法倡议

与政策建议与委员会主席的政治优先事项保持一致ꎮ 容克委员会改革的成功不仅源

于«尼斯条约»赋予欧委会主席的职权ꎬ更得益于欧委会主席选举方式的改变ꎬ特别是

“最佳候选人”制度(Ｓｐｉｔｚｅｎｋａｎｄｉｄａｔ)的引入ꎮ②

“最佳候选人”制度增进了欧委会与欧洲议会(Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｐａｒｌｉａｍｅｎｔ)的联系ꎬ并提

高了欧委会主席的民主合法性ꎮ 尽管由于欧洲理事会的反对ꎬ“最佳候选人”制度在

２０１９ 年的欧洲议会选举中没有被继续沿用ꎬ但此举并未扭转欧委会和欧洲议会之间

日益紧密的政治联系ꎮ③成员国收回权力与政策回调并不意味着作为政策实验的“最

佳候选人”制度完全失败ꎮ 该制度的短暂实践使欧委会意识到与欧洲议会的政治联

系将有助于强化其在欧盟政策制定中的议价能力和影响力ꎮ 尽管以法国为代表的部

分欧盟成员国反对继续沿用该制度ꎬ但欧洲议会和欧委会之间的协作仍然得到了加

强ꎬ如下文所述ꎬ这一发展趋势在欧盟对华政策调整过程中体现得尤为突出ꎮ

欧委会的“总统化”改革在强化欧委会主席的职权的同时ꎬ使该职位与包括高级
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①

②

③
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“Ｓｐｉｔｚｅｎｋａｎｄｉｄａｔ” 直译为“首席候选人”ꎬ主要在欧委会主席选举中使用ꎮ 这个机制始用于 ２０１４ 年ꎬ欧
洲议会各主要政党团体在欧洲议会选举前会各自提名一名首席候选人来竞选欧盟委员会主席ꎮ 在选举后ꎬ获得
最多议席的政党团体的首席候选人将有机会成为欧盟委员会的主席ꎮ 然而ꎬ这并不意味着首席候选人将自动担
任这一职务ꎬ因为欧洲理事会仍需要提名候选人ꎬ并需要欧洲议会的批准ꎮ 这种机制的目的是增加欧盟的民主性
和透明度ꎮ
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代表在内的其他委员会成员形成上下级的关系ꎮ①凯瑟琳􀅰阿什顿曾在欧洲议会的听

证会上表示ꎬ她主要就欧委会主席巴罗佐的政策提案开展工作ꎬ并与后者在外交政策ꎬ

特别是睦邻政策领域共同合作ꎮ 莫盖里尼出任高级代表后ꎬ有意使对外行动署在欧盟

对外关系中发挥更突出的作用ꎮ 然而ꎬ随着容克委员会的改革ꎬ莫盖里尼的工作被更

多地置于欧委会的框架内ꎮ 作为欧委会副主席ꎬ莫盖里尼领导一个由欧洲睦邻政策委

员、国际贸易委员、气候与能源委员和国际发展与合作委员组成的小组ꎮ 该小组每月

举行一次例会以协调各司在对外合作方面的工作ꎮ 尼克拉斯􀅰赫尔维格 (Ｎｉｋｌａｓ Ｈｅｌ￣

ｗｉｇ)的研究表明ꎬ在莫盖里尼任内ꎬ容克委员会在共同外交与安全政策领域内的参与

明显增强ꎬ但是对外行动署却未能在睦邻政策和发展援助等领域扮演领导角色ꎮ②

在冯德莱恩就任欧委会主席后ꎬ欧委会“总统化”改革进一步发展ꎮ 为实现“地缘

政治化的委员会”这一目标ꎬ冯德莱恩建立了一个新的部门ꎬ即对外协调小组(Ｇｒｏｕｐ

ｆｏｒ Ｅｘｔｅｒｎａｌ Ｃｏｏｒｄｉｎａｔｉｏｎ)ꎮ 该小组的成立旨在确保欧委会在制定政策或提出立法倡议

时ꎬ充分考虑其对欧盟对外政策和地缘局势的影响ꎮ 冯德莱恩要求委员会各司在重要

的政策文件中添加一个章节ꎬ用以阐明相关政策是否涉及国际合作并符合欧盟的对外

政策ꎮ③对外协调小组在每周二举行预备会议ꎬ并在周三举行正式会议ꎮ 预备会议由

欧委会秘书长主持ꎬ正式会议由欧委会的外交政策顾问和高级代表办公室副主任共同

主持ꎮ 对外协调小组会议的主要任务是协调并确定欧委会在涉外关系上的立场ꎬ以使

各司在制定相关政策或立法倡议时参考欧委会的立场ꎬ并加强不同政策领域在对外合

作方面的协调ꎮ

在对外协调小组成立前ꎬ欧委会内部的对外政策协调通常由高级代表办公室负

责ꎮ 而协调小组的设立在很大程度上削弱了高级代表的权力ꎬ反而加强了欧委会各司

在欧盟对外关系中的发言权ꎮ④举例来说ꎬ２０２２ 年 ２ 月ꎬ冯德莱恩对摩洛哥和塞内加尔

两国进行了国事访问ꎬ意在加强欧盟与摩、塞两国的双边关系ꎬ并就经贸合作和移民管

理等问题进行磋商ꎮ 陪同冯德莱恩出访的有:内政事务专员伊尔瓦􀅰约翰逊(Ｙｌｖａ Ｊｏ￣
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ｈａｎｓｓｏｎ)、内部市场专员蒂埃里􀅰布雷顿(Ｔｈｉｅｒｒｙ Ｂｒｅｔｏｎ)ꎬ以及国际伙伴关系专员尤

塔􀅰乌尔皮莱宁(Ｕｕｔｔａ Ｕｒｐｉｌａｉｎｅｎ)ꎮ 此访表明ꎬ欧委会主席和各司委员可以在高级代

表缺席的情况下ꎬ代表欧盟履行外交职能ꎬ并与第三国在多领域进行外交接触ꎮ 欧委

会对外协调小组的建立削弱了高级代表在欧委会内部的影响力ꎬ避免欧委会出现两个

领导核心的政治格局ꎬ同时在一定程度上架空了对外行动署在跨政策协调方面的工

作ꎮ

英国学者皮埃尔􀅰哈罗什(Ｐｉｅｒｒｅ Ｈａｒｏｃｈｅ)认为ꎬ冯德莱恩对欧委会的改革可以

被认为是欧委会在«里斯本条约»后长期战略的一部分ꎬ即恢复在对外行动署建立前ꎬ

欧委会对外关系总司在相关领域的职权和影响力ꎮ①此外ꎬ对外行动署的组织结构松

散ꎬ人员构成复杂ꎬ这也妨碍了该机构成为一个有影响力的决策机构ꎮ 对外行动署的

官员主要由欧委会、欧盟理事会秘书处和成员国借调的官员组成ꎮ 三方人员的工作方

式和政治立场存在差异ꎮ②来自欧委会的官员更多地从欧委会和欧盟整体利益的视角

开展工作ꎮ 成员国派遣的人员则更多地服务于各自母国的利益ꎬ意图通过在对外行动

署的工作来了解其他成员国在相关问题上的立场以及欧盟的议程安排ꎮ 这就使得对

外行动署的工作很大程度上成为欧委会与成员国之间以及各成员国之间的信息交流

平台ꎮ

值得注意的是ꎬ对外行动署的组织结构和职能发展在一定程度上又削弱了政治与

安全委员会的影响力ꎮ 作为政安委的主席ꎬ高级代表或其他对外行动署的代表在议程

设定和立场导向方面扮演重要角色ꎮ 在政策协调过程中ꎬ高级代表通常会跳过成员国

派驻布鲁塞尔的大使ꎬ直接与成员国外交部进行沟通ꎬ相关做法被称为“蹦床式外交”

(ｔｒａｍｐｏｌｉｎｉｎｇ)ꎮ 有学者认为ꎬ高级代表经常妨碍政安委做出决定ꎬ特别是当高级代表

认为政安委的立场倾向与欧委会和对外行动署的政策相悖时ꎮ③因此ꎬ政安委的大使

可能会发现在自己与其他成员国大使达成共识后ꎬ与本国政府和对外行动署的立场相

左ꎮ 为避免出现这种尴尬的情况ꎬ政安委的大使们往往需要通过本国向对外行动署的

借调官员或直接与高级代表沟通ꎬ以便在政策讨论前明晰自己的立场ꎮ 一位政安委大
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使曾表示ꎬ对外行动署是“我们几乎每小时都需要合作的机构”ꎮ 得益于信息优势和

对欧盟外交网络的控制ꎬ对外行动署在政安委的政策讨论中扮演第 ２８ 个成员国的角

色ꎬ为对外政策的产出提供了连贯和更全面的视角ꎮ 欧委会、对外行动署和政安委之

间的竞合在相当程度上改变了«里斯本条约»框架下的共同外交与安全政策的制度结

构ꎬ而内生的制度变化对欧盟共同外交与安全政策ꎬ特别是对华政策产生了深远的影

响ꎮ

四　 欧盟委员会扩权与欧盟对华关系的“安全化”

由于欧盟条约和立法对欧盟的对外行动以及机构的职能划分不够清晰ꎬ欧盟对华

政策的发展体现出明显的实验主义治理特征ꎬ包括政策的渐进性或迭代性、多元化的

决策主体和政策偏好ꎬ以及去中心化的执行机制等ꎮ 长期以来ꎬ由于经贸合作在中欧

关系中占主导地位ꎬ理事会和成员国在相当程度上将定义欧盟对华政策的权力赋予了

欧委会ꎮ １９９５ 年 ７ 月ꎬ欧委会首次发布了«中欧关系长期政策» (Ａ Ｌｏｎｇ－ｔｅｒｍ Ｐｏｌｉｃｙ

ｆｏｒ Ｃｈｉｎａ－Ｅｕｒｏｐｅ Ｒｅｌａｔｉｏｎｓ)ꎬ强调要同中国发展全面的政治、经济和贸易关系ꎬ明确表

示支持中国加入世界贸易组织ꎬ并与中国建立长期合作关系以保证实现共同的目标ꎮ

随着中国经济在 ２１ 世纪初的腾飞ꎬ欧委会于 ２００６ 年 １０ 月发布«竞争与伙伴:欧中贸

易与投资政策»(Ｐｏｌｉｃｙ Ｐａｐｅｒ ｏｎ ＥＵ－Ｃｈｉｎａ Ｔｒａｄｅ ａｎｄ Ｉｎｖｅｓｔｍｅｎｔ: Ｃｏｍｐｅｔｉｔｉｏｎ ａｎｄ Ｐａｒｔ￣

ｎｅｒｓｈｉｐ)ꎮ 文件肯定了中国改革开放以来在经济社会方面的进展ꎬ认为中国的经济崛

起可以使欧盟受益ꎮ ２０１６ 年ꎬ欧委会发布了«欧盟对华新战略» (Ｎｅｗ ＥＵ Ｓｔｒａｔｅｇｙ ｏｎ

Ｃｈｉｎａ)ꎬ继续坚持对华积极合作的立场ꎬ推动欧中全面投资协定谈判ꎬ促进双方在基础

设施、贸易、数字化等领域的合作ꎮ 然而ꎬ在 ２０１８ 年后ꎬ随着中美关系急剧恶化ꎬ欧盟

各方的对华态度也发生了急剧转变ꎮ 在 ２０１９ 年发布的«欧盟—中国战略展望»中ꎬ容

克委员会体现出更加“政治化”和价值观导向的立场ꎬ提出欧盟应减少对中国在关键

行业材料和产品方面的依赖ꎬ加强对外国直接投资的审查ꎬ并在全球标准制定方面与

中国展开竞争等ꎮ 笔者认为ꎬ除中美对抗加剧等外部因素外ꎬ由欧委会的扩权而引发

的欧盟内部机构间竞合是导致欧盟在短时间内扭转对华政策的重要原因ꎮ

(一)欧盟机构在对华政策上的竞合

２０２０ 年 １２ 月 ３０ 日ꎬ中欧领导人共同宣布历时 ７ 年的«中欧全面投资协定»的谈

判圆满完成ꎮ 然而ꎬ尽管谈判取得重大进展ꎬ但该协议在欧洲议会内部的后续审批过

５１　 欧盟委员会的扩权与欧盟对华政策的嬗变



程遇到了严重阻碍ꎮ ２０２１ 年 ５ 月 ２０ 日ꎬ欧洲议会以压倒性多数(５９９ 票赞成ꎬ３０ 票反

对ꎬ５８ 票弃权)通过一项决议ꎬ暂停欧盟关于«中欧全面投资协定»的讨论ꎬ并冻结该协

定的批准程序ꎮ 中欧全面投资协定的谈判是由法国和德国主导推动的ꎬ在德国担任欧

盟理事会轮值主席国的最后一天签署ꎬ并计划在法国担任欧盟轮值主席国期间获得批

准ꎮ① 然而ꎬ在欧洲议会的干预下ꎬ该协定的后续发展充满了不确定性ꎮ

作为对欧盟及其成员国有约束力的国际条约ꎬ«中欧全面投资协定»需要按照«欧

洲联盟运行条约»第 ２１８ 条所规定的缔约标准程序ꎬ经欧盟部长理事会和欧洲议会批

准生效ꎮ 尽管欧洲议会在共同外交与安全政策领域内的权力有限ꎬ但仍可以通过缔约

审批程序、财政审批权以及政策审议、研讨会和听证会等方式参与欧盟对外关系政策

的制定ꎮ 此外ꎬ作为民主机构ꎬ欧洲议会在决策过程中的参与通常具有政治象征意义ꎬ

为政策产出提供民主合法性ꎮ 自 ２０２０ 年后ꎬ受香港国安法风波和新疆棉风波的影响ꎬ

对华关系在欧洲议会内部呈现不断“政治化”的趋势ꎮ ２０２１ 年 ９ 月ꎬ欧洲议会发布了

«新欧中战略报告»ꎮ 欧洲议会认为ꎬ中国强势的外交路线和一系列国内政策ꎬ如“中

国制造 ２０２５”和“一带一路”倡议ꎬ对欧盟构成严重的政治、经济、安全和技术挑战ꎬ并

对以规则为基础的多边主义和核心民主价值构成严重威胁ꎮ 欧洲议会因此敦促欧委

会和欧盟部长理事会采取更加坚决和全面的对华战略ꎬ以欧盟整体利益为导向ꎬ捍卫

欧洲的核心价值观ꎮ 欧洲议会认可 ２０１９ 版«欧盟—中国战略展望»中对中国的三个

战略定位ꎬ即全球治理领域的合作伙伴 (ｃｏｏｐｅｒａｔｉｏｎ ｐａｒｔｎｅｒ)经贸领域的竞争者(ｅｃｏ￣

ｎｏｍｉｃ ｃｏｍｐｅｔｉｔｏｒ)ꎬ以及政治领域的制度性对手(ｓｙｓｔｅｍｉｃ ｒｉｖａｌ)ꎬ但同时指出后两个定

位在对华关系中的政策权重增加ꎮ②

在«新欧中战略报告»出台后ꎬ欧洲议会多次呼吁欧委会通过加强外国直接投资

审查机制、国际采购条例、军民两用物品出口管制条例、反外国补贴法和反胁迫条例等

手段ꎬ绕过共同外交与安全政策在决策机制方面的限制ꎬ加强欧盟在对华政策上的立

场ꎮ③«中欧全面投资协定»的审批过程凸显了欧洲议会对冯德莱恩委员会的政治影

响ꎮ 尽管欧委会并不希望将政治体制和价值观作为审批«中欧全面投资协定»的前提

条件ꎬ但在相当程度上接受了欧洲议会的立场ꎮ 在欧洲议会通过决议后ꎬ欧委会和欧
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洲议会外交事务委员会多次就中欧关系进行磋商ꎮ 冯德莱恩在欧洲议会的演讲中表

示ꎬ欧委会对中国的“三个定位”没有改变ꎬ但在国际环境不断变化的背景下ꎬ需要重

新评估对“三个定位”各自的权重ꎮ 此外ꎬ欧盟委员会的其他专员也在欧洲议会中的

发言中强调ꎬ欧盟必须继续保持与中国的接触ꎬ同时在价值观、经济安全和战略安全等

关键问题上ꎬ强化欧盟的立场ꎬ以降低欧盟面临的战略风险和供应链的脆弱性ꎮ

２０２３ 年 ４ 月ꎬ冯德莱恩与法国总统伊曼纽尔􀅰马克龙(Ｅｍｍａｎｕｅｌ Ｍａｃｒｏｎ)一同对

中国进行国事访问ꎮ 在会后的记者发布会中ꎬ冯德莱恩表示ꎬ自签订«中欧全面投资

协定»以来ꎬ事态已经发生变化ꎬ欧盟企业在中国市场的准入条件更为恶劣ꎬ而在价值

观方面ꎬ中欧之间的分歧也在不断加剧ꎮ①笔者认为ꎬ欧委会在欧盟完成一系列投资及

市场准入立法前ꎬ特别是在获得欧洲议会的政治背书前ꎬ寻求就«中欧全面投资协定»

进行再次谈判的可能性较低ꎮ 相关立法和欧洲议会的支持将从政治、法律等多个方面

帮助欧委会减少在对外关系领域中对法、德等主要成员国的依赖ꎬ并加强欧委会与欧

洲理事会议价的实力ꎮ

在对华政策方面ꎬ高级代表博雷利的立场与冯德莱恩高度一致ꎮ 自 ２０２２ 年 １ 月

至 ２０２３ 年 ６ 月ꎬ博雷利在公开场合先后 ２９ 次提及对华政策和中欧关系ꎮ 博雷利在讲

话中所使用的措辞较冯德莱恩通常更为严厉ꎬ尤其在谈及乌克兰危机和国际秩序等问

题时ꎮ 在 ２０２２ 年慕尼黑安全论坛上ꎬ他将中国与俄罗斯描述为当前国际关系中的“修

正主义”国家ꎬ这一表态极少出现在其他欧盟领导人的讲话中ꎮ 在 ２０２３ 年的香格里拉

论坛上ꎬ博雷利再次表示ꎬ亚洲的安全形势对欧盟有直接影响ꎬ当前国际关系中不存在

所谓的“域外”概念ꎮ 他进一步指出ꎬ从乌克兰到南海ꎬ欧盟需要与盟国和伙伴国家一

同捍卫共同的核心安全利益ꎮ 相关表态无疑体现并发展了冯德莱恩所提出的“地缘

政治委员会”这一根本原则ꎮ

与冯德莱恩和博雷利的立场形成鲜明对比的是欧洲理事会主席米歇尔相对温和

的对华政策ꎮ 自“沙发门”事件后ꎬ冯德莱恩和米歇尔的工作关系一直备受争议ꎮ②与

其前任相比ꎬ米歇尔更加积极地参与国际事务ꎬ希望欧洲理事会主席这一角色在欧盟
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“沙发门”事件是指 ２０２１ 年 ４ 月 ６ 日ꎬ欧委会主席冯德莱恩和欧洲理事会主席米歇尔访问土耳其时发生
的一起外交礼仪争议ꎮ 在二人与土耳其总统雷杰普􀅰埃尔多安(Ｒｅｃｅｐ Ｅｒｄｏｇａｎ)会谈现场ꎬ两把椅子被放在埃尔
多安的对面ꎬ米歇尔和埃尔多安坐在了椅子上ꎬ而冯德莱恩则被引导至相对较远的沙发上ꎮ 此事引起较大争议ꎬ
并被命名为“沙发门”事件ꎮ



对外关系中扮演更重要的角色ꎮ 根据欧洲理事会秘书处的数据ꎬ欧洲理事会主席团队

２０２４ 年预算将达到 ２６０ 万欧元ꎬ其中差旅费预计将达到 １９８.５ 万欧元ꎬ占比 ７６％ꎬ而在

其前任范龙佩和图斯克时期ꎬ欧洲理事会主席团队的差旅费占比通常不超过总预算的

４５％ꎮ①米歇尔在外交事务中的雄心致使理事会与欧委会在欧盟层面的“府院之争”进

一步加剧ꎮ 虽然欧盟机构之间的竞合是欧盟政治的常态ꎬ但欧盟各方均认同领导层应

保持表面上的团结ꎬ避免长期的恶性竞争ꎮ 然而ꎬ米歇尔和冯德莱恩在国际舞台上的

“各行其是”常常使得研究者和观察家感到困惑ꎮ

２０２０ 年 １ 月ꎬ米歇尔、冯德莱恩和博雷利共同出席了在柏林举行的利比亚问题国

际会议ꎮ 会后ꎬ米歇尔发表了自己的声明ꎬ而冯德莱恩和博雷利则发表了另一份联合

声明ꎮ ２０２０ 年 ２ 月ꎬ米歇尔对埃塞俄比亚进行官方访问ꎬ而冯德莱恩则于两周后率领

欧委会专员团ꎬ再次造访埃塞俄比亚ꎬ并参加第 １０ 次欧盟委员会—非盟委员会会议ꎮ

与此类似ꎬ２０２２ 年 ９ 月ꎬ米歇尔单独访问了卡塔尔ꎬ并与卡塔尔当局着重讨论了属于

欧盟共享权限领域的能源问题ꎮ 随后ꎬ米歇尔于 ２０２２ 年 １２ 月独自对中国进行官方访

问ꎮ 在访华过程中ꎬ米歇尔表示欧方愿同中方继续推进«中欧全面投资协定»的审批ꎬ

增强供应链稳定互信ꎬ深化欧中各领域的互利合作ꎬ这一立场与冯德莱恩在四个月后

对中国进行官方访问时表达的立场存在明显出入ꎮ 此外ꎬ米歇尔在访华前并未周知所

有成员国ꎬ一些欧盟成员国的驻华外交官甚至对米歇尔的访华感到意外ꎮ②

米歇尔的一系列外交活动表明他希望欧洲理事会主席能有更多的自主权ꎬ而非仅

负责筹备欧盟峰会和协调成员国间的立场ꎮ 然而ꎬ尽管他在外交领域表现活跃ꎬ但冯

德莱恩通常被认为在理事会和欧委会的“府院之争”中占据上风ꎮ 在俄乌冲突爆发

后ꎬ冯德莱恩团队与美、英、加等国政府和北约秘书处建立了密切的工作关系ꎬ特别是

在经济制裁和能源合作等领域ꎮ 欧委会的一位政策专员认为ꎬ米歇尔希望效仿冯德莱

恩在欧盟对俄制裁过程中扮演主导作用ꎬ更为积极地设定议程并引导成员国的讨

论ꎮ③然而ꎬ他似乎没有意识到ꎬ欧委会主席之所以能够对欧盟外交决策产生重大影

响ꎬ是因为她背后有一个高度组织化和集中化的官僚机构的支持ꎬ而欧洲理事会主席
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笔者对欧盟委员会移民与内务总司(Ｄｉｒｅｃｔｏｒａｔｅ－Ｇｅｎｅｒａｌ ｆｏｒ Ｍｉｇｒａｔｉｏｎ ａｎｄ Ｈｏｍｅ Ａｆｆａｉｒｓ)政策专员的线上
访谈ꎬ２０２３ 年 ６ 月 ２８ 日ꎮ



背后则是 ２７ 个立场各异的成员国ꎮ 此外ꎬ由于长期以来成员国和理事会已经将定义

对华关系ꎬ特别是对华贸易政策的权力交予欧委会ꎬ欧洲理事会主席或个别成员国的

领导人想收回这项权力并不容易ꎮ 米歇尔在 ２０２２ 年 １１ 月对中国的访问并未对随后

于 １２ 月召开的欧洲理事会峰会的议程产生实质性影响ꎬ会议未对欧盟对华政策进行

过多探讨ꎮ 相对而言ꎬ冯德莱恩的访华使得对华政策成为 ２０２３ 年 ６ 月欧洲理事会峰

会上的重要议题ꎮ 此次会议在确认欧盟对华的“三个定位”基础之上ꎬ首次将“去风

险”这一由冯德莱恩主推的概念纳入结论文件ꎮ 此举意味着对华“去风险”已经成为

欧盟层面的一个初步共识ꎬ中欧由经贸关系助推政治关系的传统看法已经被否定ꎮ 这

同时表明ꎬ欧盟主要机构在制定对华政策中所扮演的角色与施展的影响力已经偏离了

«里斯本条约»设定的制度框架(见图 ３)ꎬ特别是欧委会已经突破了条约所划定的权

限壁垒ꎮ 欧委会在巩固自身经济属性的同时ꎬ极大地提升了其在政治层面的影响力ꎬ

初步实现了欧委会“政治化”和“地缘政治化”的转型ꎮ

图 ３　 欧盟主要机构在对华政策制定与执行领域内的实际权能

注:图由作者自制ꎮ

(二)欧盟对华关系的“安全化”

在欧盟出台一系列涉华政策文件后ꎬ欧盟各成员国的对华政策仍存在较大差异ꎬ

对如何实现“去风险”也并未完全达成一致ꎮ 尽管欧盟内部针对对华关系的讨论日益

９１　 欧盟委员会的扩权与欧盟对华政策的嬗变



激烈ꎬ但截至 ２０２３ 年 ７ 月ꎬ仅有荷兰、瑞典、芬兰和德国四个成员国出台了正式的对华

战略文件ꎮ 从实验主义的视角来看ꎬ欧盟对华政策在联盟层面存在一个框架性的政策

目标ꎬ但内部各方并未就该目标的具体含义、评估标准和实施手段取得共识ꎮ 这一情

况为欧委会创造了在决策中发挥政策自主权和影响力的空间ꎮ

在欧盟对华政策急剧调整的过程中ꎬ中国与立陶宛在 ２０２１ 年年底发生的外交风

波起到了推波助澜的作用ꎮ 在中立关系严重倒退后ꎬ立陶宛政府指责中方对本国施加

政治、外交和经济压力ꎬ呼吁欧盟及其他盟友给予全面支持ꎮ 中立外交风波对欧委会

和其他成员国产生较大震动ꎮ 由于成员国间缺乏在外交领域的协调ꎬ立陶宛对华政策

的偏激将欧盟和其他成员国拉入一场与中国意料之外的贸易战和外交冲突中ꎮ 一位

欧委会官员表示ꎬ欧委会需要在立陶宛与中国的外交风波中同时表现出积极和克

制ꎮ①欧委会必须支持处于外交风波中的成员国ꎬ并为成员国的立场进行辩护ꎬ否则会

在后续事态发展中被其他欧盟机构、成员国甚至美国边缘化ꎮ 但与此同时ꎬ欧委会也

不能过度支持成员国在未与布鲁塞尔沟通的情况下所做出的决定ꎬ否则欧盟共同外交

与安全政策将成为空谈ꎮ

在上述背景下ꎬ对华关系“安全化”就成为欧委会破局的主要手段ꎮ 欧委会指责

中国在对立方进行反制的过程中采取次级制裁措施ꎬ即在对立陶宛进行外交施压和经

济贸易限制的同时ꎬ限制在其他欧盟国家注册的公司与立陶宛进行贸易往来ꎬ并威胁

对违反规定的第三国公司施加处罚的制裁ꎮ 长期以来ꎬ欧洲企业是美国次级制裁重点

打击的对象ꎮ ２０１８ 年ꎬ美国单方面撕毁伊核协议ꎬ欧洲企业因此蒙受巨大损失ꎮ 法国

总统马克龙提出捍卫“欧洲主权”和“战略自主”ꎬ警惕美国将美元“武器化”ꎬ并建议

减少对“美元治外法权”的依赖ꎮ②中立外交风波却使欧盟认为中欧贸易和人民币存在

类似被“武器化”的风险ꎮ 欧委会以所谓“经济胁迫”来定义中国针对立陶宛违反一个

中国原则而实施的贸易制裁ꎬ并以此大力推动反经济胁迫政策工具法案的出台ꎮ

在中立外交风波发酵的同时ꎬ新冠疫情、台海危机与俄乌冲突进一步推动了欧盟

对华关系“安全化”的倾向ꎮ 冯德莱恩在 ２０２２ 年的“盟情咨文”中表示ꎬ从难民潮、气

候变化到供应链ꎬ欧盟正处在一个越来越容易受到外部势力影响的战略环境中ꎮ 欧委

会和成员国需要更积极地通过以地缘政治为导向的国际战略来维护欧盟的利益和欧
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洲一体化的成果ꎮ①在欧委会看来ꎬ中国在对外直接投资、疫情防控、经济改革等国内

政策以及“一带一路”倡议等外交政策上的立场标志着一个重要的变化ꎬ直接影响了

布鲁塞尔对中欧经贸关系的信心和风险认知ꎮ 为此ꎬ欧盟委员会主导了一系列立法和

政策改革ꎬ除反经济胁迫外ꎬ还涉及国际采购、反外国政府补贴、外国直接投资筛选、反

强迫劳动、关键原材料进口和芯片产业发展等ꎮ 虽然容克委员会在 ２０１９ 年前就已经

在诸如外国直接投资等领域开始了立法工作ꎬ但相关立法工作和政策执行的力度在冯

德莱恩出任欧委会主席后得到进一步加强ꎮ

在加速推进各项立法措施的同时ꎬ冯德莱恩委员会于 ２０２３ 年 ６ 月首次出台了«欧

洲经济安全战略»(Ｔｈｅ Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｅｃｏｎｏｍｉｃ Ｓｅｃｕｒｉｔｙ Ｓｔｒａｔｅｇｙ)ꎮ 该战略指出欧盟在四个

领域面临风险:供应链及能源安全、关键基础设施和网络安全、高科技领域ꎬ以及第三

方对经贸关系的“武器化”和经济胁迫ꎮ 尽管欧盟一直强调有关政策旨在确保其自身

的“经济安全”ꎬ而非针对任何特定国家ꎬ但上述举措在很大程度上都是基于对中欧政

治关系和经贸往来的考量而产生的ꎮ 欧委会执行副主席与市场竞争专员玛格丽

特􀅰维斯塔格(Ｍａｒｇｒｅｔｈｅ Ｖｅｓｔａｇｅｒ)就曾表示ꎬ欧盟在评估风险时将使用“地缘政治过

滤器”ꎬ欧盟不能将自身对制度性对手的经济依赖与对盟友的经济依赖等而视之ꎮ②

在供应链方面ꎬ于 ２０２１ 年 ５ 月发布的«欧洲新产业战略»(Ｎｅｗ Ｉｎｄｕｓｔｒｉａｌ Ｓｔｒａｔｅｇｙ)

指出ꎬ在 ５２００ 种进口产品中ꎬ有 １３７ 种关键产品属于欧盟高度依赖外部供应ꎬ其中

５２％进口来自中国ꎬ紧随其后的越南和巴西分别仅占 １１％和 ５％ꎮ 可见ꎬ欧委会所谓的

供应链多元化主要是为了避免对中国过度依赖的局面ꎮ 在外国直接投资审查方面ꎬ容

克委员会和冯德莱恩委员会均认为ꎬ中国企业在欧洲的收购项目以及中国政府对中国

企业的补贴不是出于正常商业的考虑ꎬ而是为了实现国家地缘战略目标ꎮ 尽管«欧盟

外资安全审查条例»已于 ２０２０ 年 １０ 月全面实施ꎬ但欧委会认为该条例不足以应对欧

盟当前面临的经济风险ꎬ特别是该条例仅允许欧委会在相关外商投资对成员国的安全

或公共秩序构成威胁或可能损害欧盟整体利益时出具无约束力的意见ꎮ 因此ꎬ欧委会

呼吁成员国赋予其更多的权力以协调欧盟在不同领域的政策工具ꎬ以更加高效地应对

第三国以地缘政治目的而对欧盟及其成员国采取的经济胁迫ꎮ③

欧委会对华关系“安全化”中的另一个发力点在社会层面ꎮ 冯德莱恩在 ２０２２ 年

１２　 欧盟委员会的扩权与欧盟对华政策的嬗变
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Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｃｏｍｍｉｓｓｉｏｎꎬ “Ｓｔａｔｅ ｏｆ ｔｈｅ Ｕｎｉｏｎ ２０２２ꎬ” １４ Ｓｅｐｔｅｍｂｅｒ ２０２２ꎬ ｈｔｔｐｓ: / / ｎｅｉｇｈｂｏｕｒｈｏｏｄ－ｅｎｌａｒｇｅｍｅｎｔ.
ｅｃ.ｅｕｒｏｐａ.ｅｕ / ｎｅｗｓ / ２０２２－ｓｔａｔｅ－ｕｎｉｏｎ－ａｄｄｒｅｓｓ－ｐｒｅｓｉｄｅｎｔ－ｖｏｎ－ｄｅｒ－ｌｅｙｅｎ－２０２２－０９－１４＿ｅｎ.

Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｃｏｍｍｉｓｓｉｏｎꎬ “Ｐｒｅｓｓ Ｒｅｍａｒｋｓ ｏｎ Ｅｃｏｎｏｍｉｃ Ｓｅｃｕｒｉｔｙ Ｓｔｒａｔｅｇｙꎬ” ２０ Ｊｕｎｅ ２０２３.
笔者对欧盟委员会贸易总司(Ｄｉｒｅｃｔｏｒａｔｅ－Ｇｅｎｅｒａｌ ｆｏｒ Ｔｒａｄｅ)政策专员的线上访谈ꎬ２０２３ 年 ７ 月 ３ 日ꎮ



的“盟情咨文”中表示ꎬ欧盟既然在经济领域引入外资审查条例ꎬ那么也应在价值观领

域采取同样的措施ꎮ 为此ꎬ欧委会提出将参考美国«外国代理人登记法» (Ｆｏｒｅｉｇｎ Ａ￣

ｇｅｎｔｓ Ｒｅｇｉｓｔｒａｔｉｏｎ Ａｃｔ)和澳大利亚«外国影响透明计划法案» (Ｆｏｒｅｉｇｎ Ｉｎｆｌｕｅｎｃｅ Ｔｒａｎｓ￣

ｐａｒｅｎｃｙ Ｓｃｈｅｍｅ)推出一项«透明法案»(Ｔｒａｎｓｐａｒｅｎｃｙ Ａｃｔ)ꎬ让欧盟境内的社会组织、媒

体、智库、研究机构及高校披露境外资金来源ꎮ 欧委会顾问伊万娜􀅰卡拉斯科娃

(Ｉｖａｎａ Ｋａｒáｓｋｏｖá)表示ꎬ许多成员国政府严重低估了中国对欧盟媒体和非营利机构秘

密资助的规模ꎮ①欧委会的一位政策专员表示:“有一些有中国官方背景的学术机构希

望与欧洲的同行合作ꎬ利用欧洲的平台宣传他们的主张ꎬ我们认为这是有问题的ꎮ 这

不是学术交流ꎬ而是一种政治宣传手段ꎮ”②

在“盟情咨文”发布后ꎬ欧委会的«透明法案»提议在欧盟内引发激烈讨论ꎮ 尽管

有 ４７ 个公民团体和人权组织表示支持欧委会的努力ꎬ以捍卫欧盟的价值观和政体ꎬ但

同时也有 ２３０ 个社会组织对该提案表示担忧和反对ꎬ认为该立法可能会对欧盟的公民

社会产生潜在的负面影响ꎮ 在持反对意见的社会组织中ꎬ大多数并不反对公开资金来

源的立法ꎬ但要求欧委会对立法可能带来的后果进行全面评估ꎮ③“透明国际”(Ｔｒａｎｓ￣

ｐａｒｅｎｃｙ Ｉｎｔｅｒｎａｔｉｏｎａｌ)的一位资深政策专员表示ꎬ这项«透明法案»将强化欧盟委员会

的行政权力ꎬ助长“麦卡锡主义”在欧盟政治中的影响力ꎮ④

由于大量社会组织的反对ꎬ欧洲议会的主要政党也没有明确支持«透明法案»ꎬ该

法案于 ２０２３ 年 ６ 月被欧委会暂时搁置ꎮ 然而ꎬ经过一系列社会层面上的讨论ꎬ与中国

的合作和来自中国的资金等议题被严重地“政治化”甚至“安全化”了ꎮ ２０２２ 年ꎬ荷兰

广播公司披露ꎬ阿姆斯特丹自由大学下属的独立研究机构跨文化人权中心在 ２０１８ 年

至 ２０２０ 年接受了中国西南政法大学的资助ꎬ并在涉疆问题上发表了一些与中国官方

立场相近的报告ꎮ 荷兰教育部长罗伯特􀅰戴克格拉夫(Ｒｏｂｂｅｒｔ Ｄｉｊｋｇｒａａｆ)对该事件表

示震惊ꎮ 阿姆斯特丹自由大学的发言人亦表示ꎬ即使存在与中国相关的资金关联的表

象ꎬ也是不可接受的ꎮ 该大学将采取行动ꎬ包括关闭该研究中心ꎬ并向中方返还相关资

助等ꎮ 类似事件表明ꎬ在国际局势快速变化ꎬ特别是俄乌冲突的大背景下ꎬ欧委会高层
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笔者对欧盟委员会贸易总司政策专员的线上访谈ꎬ２０２３ 年 ７ 月 ３ 日ꎮ
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渲染的“来自中国的风险”ꎬ以及对中欧双边经贸合作和学术交流进行的“政治化”和

“安全化”的解读ꎬ已经造成制约双边务实合作的压力和舆情环境ꎮ

五　 欧盟委员会的“政策自主”与欧盟在印太地区的“战略自主”

２０２１ 年 ９ 月 １６ 日ꎬ欧盟正式出台«印太合作战略报告»(ＥＵ Ｓｔｒａｔｅｇｙ ｆｏｒ Ｃｏｏｐｅｒａ￣

ｔｉｏｎ ｉｎ ｔｈｅ Ｉｎｄｏ－Ｐａｃｉｆｉｃ)ꎮ 在涉华方面ꎬ该报告在延续了«欧盟—中国战略展望»对华

“三个定位”的基本判断的基础上ꎬ将欧中关系置于欧盟对印太地区的整体战略布局

中ꎬ突显了对该地区多元性和复杂性的认识ꎮ 欧盟印太战略的出炉不仅为其实现对华

政策的具体目标提供了新的外交手段ꎬ而且为欧委会拓展其在对外关系领域的影响力

提供了新的渠道ꎮ 该战略的出现无疑为思考欧盟对华政策提供了更多变量和维度ꎬ增

加了分析的难度ꎬ但同时也为我们理解欧盟机构间关系和欧委会的扩权提供了更深入

的视角ꎬ为研判欧盟未来在这一战略方向的政策发展提供有益的洞见ꎮ 结合上文对欧

委会追求“政策自主”的分析ꎬ本文认为ꎬ在中美竞争日趋激烈的背景下ꎬ欧盟在印太

方向的政策选择主要有三个方面的考量ꎮ

(一)不寻求照搬法国的印太战略

由欧委会和对外行动署主推的欧盟印太战略意图在超国家层面构建统一的战略

目标和政策工具ꎬ合理利用并有效动员成员国的外交和战略资源ꎬ弱化对成员国相关

战略的依赖ꎮ 在欧洲ꎬ印太概念首先由法国总统马克龙于 ２０１８ 年 ３ 月访问澳大利亚

期间提出ꎮ ２０１８ 年«法国与印太安全»(Ｆｒａｎｃｅ ａｎｄ Ｓｅｃｕｒｉｔｙ ｉｎ ｔｈｅ Ｉｎｄｏ－Ｐａｃｉｆｉｃ)手册和

２０１９ 年«法国印太防务战略»(Ｆｒａｎｃｅ Ｄｅｆｅｎｃｅ Ｓｔｒａｔｅｇｙ ｉｎ ｔｈｅ Ｉｎｄｏ－Ｐａｃｉｆｉｃ)报告首次明

晰了印太地区的安全形势以及法国相关的防务战略ꎮ 在法国印太战略的刺激和带动

下ꎬ德国和荷兰于 ２０１９ 年和 ２０２１ 年分别推出了各自的 “印太战略”ꎮ 为推动欧盟层

面对印太问题的探讨ꎬ法、德、荷三国在 ２０２０ 年秋季共同提交了倡议性的非正式文件ꎬ

并得到包括葡萄牙、波兰、意大利和瑞典等欧盟成员国的支持ꎮ 法、德、荷的推动对欧

盟层面印太战略的发布产生了直接影响ꎬ其最终出台亦表明欧盟对成员国率先关注印

太地区的支持ꎬ以及对成员国在印太事务上进一步加强协调与合作的期望ꎮ

欧盟«印太合作战略报告»与法国先前出台的印太政策在战略关切和政策目标方

面高度重合ꎬ但在政策工具方面缺少必要的军事手段ꎮ 这主要是考虑到除法国以外的

其他欧盟成员国在印太地区均不具备战略投送能力ꎬ也缺乏切实的主权和战略安全利
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益ꎮ 然而巧合的是ꎬ在欧委会和高级代表出台这一报告的前一天ꎬ美、英、澳三国宣布

成立 ＡＵＫＵＳ 同盟ꎬ澳大利亚同时宣布放弃与法国达成的潜艇采购合同ꎮ ＡＵＫＵＳ 同盟

的成立致使法澳、法美关系一度恶化ꎬ对法国的印太战略造成严重的负面影响ꎮ

在欧盟内部ꎬ成员国对 ＡＵＫＵＳ 同盟的成立态度不一ꎮ 葡萄牙和希腊公开支持法

国ꎬ波兰等东欧国家持观望态度ꎬ而丹麦和荷兰等国则批评法国反应过度ꎮ 由于法国

的受挫以及成员国存在意见分歧ꎬ欧委会希望在印太方向获得更多的主导权ꎮ 冯德莱

恩表示ꎬ美国对 ＡＵＫＵＳ 的态度明显是在提醒欧盟ꎬ虽然美国一直是欧盟的盟友ꎬ但欧

盟也不应对其盟友产生“过度依赖”ꎮ 为此ꎬ欧委会鼓励更多的欧盟成员国出台自己

的印太战略ꎮ 它认为ꎬ法国先前所追求的仅仅是法国自身的“战略自主”ꎬ过度强调法

国的“印太国家”的身份和军事安全ꎬ在欧盟内具有一定的排他性ꎮ 欧委会相信ꎬ通过

其他国家的更具有包容性和务实性的印太战略将有效削弱法国在印太战略上的主导

地位ꎬ扩大欧盟理事会内部在相关议程上的分歧ꎬ并最终使欧委会获得协调权和领导

权ꎮ 一位欧委会官员表示ꎬ捷克和立陶宛均在出台各自的印太战略前咨询了欧委会和

对外行动署的立场———与法国相比ꎬ两国对欧委会的意见表现出更多的“重视”ꎮ①在

欧委会看来ꎬ法国一直试图将欧洲的外交政策变成法国外交政策的延伸ꎬ其结果将是

法国在其优先的战略方向(例如非洲和南太平洋)发挥更大的影响力ꎬ而欧盟将在法

国利益较小或倾向于妥协的战略方向(例如中国和拉丁美洲等)更加被动ꎮ 法国应该

认识到ꎬ“战略自主”的主体是欧盟ꎬ而不是法国ꎮ 法国需要成为欧盟共同外交与安全

政策的基础ꎬ而非将欧盟和其他成员国引向法国的单边战略ꎮ

此外ꎬ欧委会认为ꎬ其他成员国出台的印太战略能够更好地避免欧盟的“战略自

主”发展为与美国和北约的“战略脱钩”ꎮ 与法国的印太战略文件不同ꎬ荷兰在其报告

中着重提及了与美国“蓝点网络”(Ｂｌｕｅ Ｄｏｔ Ｎｅｔｗｏｒｋ)的合作ꎬ而捷克和立陶宛也在各

自的报告中表示其印太战略将促进本国与美国双边关系以及欧美关系的发展ꎮ 捷、立

两国并未优先出台单独的对华政策文件ꎬ而是选择将对华关系纳入其印太战略框架ꎮ

此举既有助于减少与中国的潜在摩擦ꎬ也确保了其外交政策更具有战略视野和全局考

量ꎮ 在欧委会看来ꎬ由于各成员国与中国的经贸和政治联系存在差异ꎬ导致各国在对

华政策上难以达成一致ꎮ 因次ꎬ对于在印太地区缺乏直接战略利益而又与中国贸易往

来密切的成员国ꎬ其优先出台的印太战略将在政策倾向上与欧委会的“去风险”政策
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更加契合ꎬ对欧委会在欧盟层面进行政策引导具有重要意义ꎮ①

在 ２０２１ 年立陶宛宣布退出中国—中东欧“１７＋１ 合作”机制后ꎬ爱沙尼亚和拉脱维

亚随后在 ２０２２ 年 ８ 月宣布退出这一机制ꎮ ２０２２ 年 ９ 月ꎬ捷克众议院外交委员会也通

过了有关中国—中东欧合作机制的决议ꎮ 决议指出ꎬ该合作机制是中方谋取单边战略

利益的工具ꎬ并未给捷克带来任何实在的利益ꎮ② ２０２２ 年ꎬ中国外交部两次派代表团

赴中东欧有关国家阐述中方立场、化解有关方面的担忧ꎬ但未取得显著突破ꎮ 罗马尼

亚外长表示ꎬ中方为提振这一合作机制所作出的外交努力道阻且长ꎬ东欧与中国的关

系似乎正处于“无人驾驶”的阶段ꎮ③五年前ꎬ大多数欧盟东部成员国还热衷于在欧盟

框架之外与中国发展双边关系ꎬ但现在这些国家更倾向于与欧委会、对外行动署和其

他成员国进行协调ꎬ并在对华“去风险”的过程中发挥影响力ꎮ 随着欧盟东部成员国

逐渐调整对华政策ꎬ并出台相应的印太战略ꎬ欧盟层面对印太方向的政策将逐渐偏离

法国主导的轨道ꎮ 欧盟委员会的一位政策顾问表示:如果欧委会主席的桌子上只有一

份政策建议ꎬ那么欧委会只能选择接受或者不接受ꎬ但如果面前有更多的政策建议ꎬ那

么欧委会将有更大的灵活度ꎮ④

(二)不寻求加入美国在印太地区主导的同盟体系

欧委会认为ꎬ欧盟的印太战略必须表现出比法国的相关战略更强的可信度ꎮ 法国

声称自己是印太地区的制衡力量ꎬ但它所能动员的军事资源与中美两国相去甚远ꎮ 对

于欧盟来说ꎬ与其作为域外的第三方进行制衡以缓解印太地区的大国竞争和局部地区

的紧张局势ꎬ不如致力于在粮食安全、网络安全或减缓气候变化等领域提供切实可行

的解决方案ꎮ 这些领域不仅紧贴欧盟的核心利益和价值观ꎬ同时也能构建欧盟在印太

地区的积极形象并增强其战略影响力ꎮ

在印太地区ꎬ欧盟的“战略自主”主要表现为ꎬ独立自主地发展伙伴关系体系ꎬ避

免加入由美国主导的同盟体系或将跨大西洋伙伴关系延伸至印太地区ꎮ 欧委会官员

和高级代表多次在公开场合表示ꎬ欧盟的印太战略不是为了遏制中国ꎬ中国之于欧盟

更多的是挑战和风险而不是切实的威胁ꎮ 欧盟不会承认其美国的对手也是欧盟的对

手ꎬ而希望根据自身的利益来定义与印太国家的双边关系ꎮ 法国与欧委会均认为ꎬ虽
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然北约与韩、日、澳、新就该地区的安全挑战进行对话和磋商是必要且重要的ꎬ但北约

的活动不应该延伸至印太地区ꎮ 在印太方向ꎬ欧盟更愿意通过欧美双边或多边形式展

开合作ꎬ例如通过于 ２０２０ 年 ６ 月成立的美欧贸易和技术委员会ꎬ以及七国集团和四方

安全对话机制等ꎮ

在提升欧盟在印太地区的影响力方面ꎬ欧盟最重要的举措是“全球门户”计划

(Ｇｌｏｂａｌ Ｇａｔｅｗａｙ)ꎮ ２０２１ 年 １２ 月ꎬ冯德莱恩提出欧盟将在 ２０２１—２０２７ 年投资 ３０００ 亿

欧元以加强欧洲供应链的弹性ꎬ并与第三方在应对气候变化、数字化、卫生、能源、互联

互通及教育和研究等领域进行合作ꎮ “全球门户”计划将采取以价值观为基础的路

线ꎬ确保项目符合欧盟的价值观和市场监管标准ꎬ并根据民主价值观、善治与透明、平

等伙伴关系、绿色清洁等原则进行项目资助ꎮ 该计划明确指出ꎬ资助项目应以维护经

济安全为重点ꎬ帮助东道国抵御以地缘政治为目的的经济胁迫ꎬ强调以高透明度、公平

且优惠的融资条件ꎬ帮助东道国避免所谓“腐败”和“债务陷阱”ꎮ 从发展趋势上看ꎬ

“全球门户”计划正在从全球倡议走向地区合作、从框架设想落实到项目建设ꎬ与共建

“一带一路”倡议展开竞争的特点日趋明显ꎮ

２０２２ 年 １１ 月ꎬ欧盟发布的«全球门户项目»方案提出“东盟绿色倡议”等计划ꎬ并

在 ２０２２ 年 １２ 月发布«欧盟—东盟:全球门户»方案ꎬ计划投入 ７.８３ 亿欧元帮助老挝、

越南、菲律宾、印尼、柬埔寨等国实现绿色转型ꎮ 与此同时ꎬ欧盟与泰国、印度尼西亚、

越南、菲律宾、新加坡和马来西亚这六个东盟国家达成伙伴关系和合作协定ꎮ 目前ꎬ欧

盟已计划与马尔代夫启动就伙伴关系和合作协定的谈判ꎮ 欧盟同澳大利亚、日本、新

西兰、韩国建立了战略伙伴关系ꎮ ２０２３ 年 ５ 月ꎬ欧盟与印度建立了贸易和技术理事会

(ＥＵ－Ｉｎｄｉａ Ｔｒａｄｅ ａｎｄ Ｔｅｃｈｎｏｌｏｇｙ Ｃｏｕｎｃｉｌ)ꎬ实现了双方在印太事务上制度化的战略协

调ꎮ 该理事会由欧盟委员会的两位副主席和印度工商业部长和外交部长共同领导ꎬ下

辖三个工作组ꎬ分别涉及数字治理与互联互通、清洁能源和供应链以及贸易和投资ꎮ

欧印贸易和技术理事会的设立不仅再次凸显了欧委会在欧盟对外关系领域更为实质

化和制度化的参与ꎬ也同时显示了欧印双方在俄乌冲突的背景下共同寻求减少对中俄

两国经贸依赖的意图ꎮ

在多边外交领域ꎬ法国外交部与高级代表博雷利于 ２０２２ 年 ２ 月在巴黎共同主持

了第一届欧盟印太部长级论坛ꎬ出席活动的包括所有 ２７ 个成员国和约 ３０ 个印太国家

的外交代表ꎮ 会议着重讨论了安全、贸易、全球价值链、数字化、绿色转型和能源安全

等问题ꎬ以及欧盟“全球门户”计划的有关项目ꎮ 值得关注的是ꎬ作为主办方的法国外

６２ 欧洲研究　 ２０２３ 年第 ４ 期　



交部并未邀请中美两国代表出席ꎬ传递出欧盟力图构建由自己主导的伙伴关系体系的

清晰意图ꎮ ２０２３ 年 ２ 月ꎬ在中方代表再次缺席的情况下ꎬ欧盟轮值主席国瑞典与高级

代表共同主办了第二届欧盟印太部长级论坛ꎮ 博雷利表示ꎬ论坛成为连接欧盟和印太

国家对华政策协调的常态化渠道ꎮ①在此次论坛上ꎬ各方代表再次强调了海上安全合

作的重要性ꎬ表示将严格遵守«联合国海洋法公约»所规定的航行自由制度ꎮ 然而ꎬ相

较于航行自由和对交通运输线的保护等议题ꎬ供应链安全已经在议程中占据了更为核

心的位置ꎮ 调整产业结构与实现供应链多元化已然成为欧盟为避免在中美之间选边

站队的印太伙伴提供的“第三条道路”ꎮ

同样在 ２０２３ 年 ２ 月ꎬ东南亚研究所(Ｉｎｓｔｉｔｕｔｅ ｏｆ Ｓｏｕｔｈｅａｓｔ Ａｓｉａｎ Ｓｔｕｄｉｅｓ)发布年度

东南亚国情调查报告ꎮ 该报告显示ꎬ大多数受访者首次将欧盟视为东盟在对冲中美战

略竞争中的最值得信赖的战略伙伴ꎬ以及自由贸易和国际秩序的捍卫者ꎮ 这一结果表

明ꎬ欧盟当前的印太战略取得了一定的成效ꎬ在印太地区的影响力有所提升ꎮ 本文认

为ꎬ在可预见的未来ꎬ欧盟将继续致力于在美国主导的更具战略对抗性的同盟体系外ꎬ

构建一个基于共同价值观、互惠互利原则的多边合作机制ꎮ 该合作框架不仅将成为欧

盟实施对华“去风险”的重要途径ꎬ还将为欧委会参与甚至进一步领导欧盟印太战略

和对华政策的发展提供新的外交平台ꎮ

(三)不寻求在中美之间保持中立

欧盟的印太战略体现了其提升“战略自主”的意图ꎮ 然而ꎬ“战略自主”的立场经

常被一些媒体理解为欧盟寻求在中美之间的“居中而行”ꎬ或意图独立于美国主导的

北约体系ꎬ甚至主动与美国的全球战略相悖而行ꎮ 事实上ꎬ“战略自主”更多的是表示

欧盟希望加强其维护自身战略和安全利益的能力ꎬ在美国战略东移的背景下ꎬ在北约

框架内承担更多的战略责任ꎮ 俄乌冲突已经表明ꎬ误读跨大西洋同盟关系的战略后果

是极为严重的ꎮ 虽然欧盟在印太地区寻求构建自己的伙伴关系体系ꎬ但这并不意味着

欧盟会在中美之间寻求平衡或者保持中立ꎮ 在欧盟内部ꎬ欧委会在对外关系领域的扩

权以及欧洲议会影响力的提升意味着欧盟将在政治、安全、价值观等领域继续将对华

关系“安全化”ꎮ 虽然马克龙和朔尔茨更加倾向于采取务实的对华政策ꎬ并期待中国

在俄乌冲突调停中扮演更加积极的角色ꎬ但法德领导人在欧盟对华关系中的影响力已

经被弱化ꎮ 在对俄制裁和对华“去风险”方面ꎬ冯德莱恩委员会正试图扭转欧盟对外
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政策是成员国对外政策最大公约数这一局面ꎬ力图使欧委会成为欧盟对外关系的政策

引擎ꎬ使欧委会的立场成为各方共识的核心所在ꎮ

在欧盟“印太战略”出台后ꎬ与美、日、印、东盟等国家和组织的高峰会议相继展

开ꎬ以就彼此对印太地区安全局势的认知进行磋商ꎮ 然而ꎬ直到 ２０２２ 年 １１ 月ꎬ与中国

的高层对话和互访才有所加强ꎬ截至目前ꎬ双方之间仍未取得太多实质性进展ꎮ 这其

中不免有疫情防控的因素ꎬ但背后更深层的原因是欧盟在其印太安全合作中有意规避

中国ꎬ并在多边战略协调和供应链布局调整上主动针对中国ꎮ 根据欧洲对外关系委员

会的一项调查ꎬ奥地利、比利时、保加利亚、克罗地亚、捷克、立陶宛、波兰、葡萄牙和罗

马尼亚九个欧盟成员国的受访官员认为ꎬ加强与印太地区的经济合作不仅是多元化战

略的一部分ꎬ也是对抗中国的工具ꎮ 仅有个别成员国的受访官员表示欧盟的印太战略

没有“制华”方面的考量ꎮ①

随着欧盟内部政治和权力结构的不断调整ꎬ欧盟将更多地从价值观视角对中国的

内政外交进行“是非判断”ꎮ 涉疆、涉港、涉台问题以及新冠疫情和俄乌冲突不断强化

欧洲政界和民众对中国的负面认知ꎮ 在“反俄挺乌”成为政治正确的舆论环境中ꎬ欧

洲媒体普遍对中国“劝和促谈”的立场进行曲解ꎬ强化了欧洲社会对中国的负面认知ꎬ

导致中国在欧洲的舆论环境中处于十分不利的地位ꎮ 德国外交关系理事会的一份报

告指出ꎬ对华政策的调整并非在政治原则和经济利益之间进行平衡ꎬ而是在长期利益

和短期利益之间的取舍ꎮ 无论是在战略上、经济上还是意识形态上ꎬ欧洲正在形成一

种观念ꎬ即从当前中国政治的发展方向看ꎬ中国的不断发展壮大对欧洲意味着一个更

加不安全的世界ꎮ 欧盟及其成员国的决策者越晚认识到这一问题ꎬ在中欧关系中的地

位就会变得越弱势ꎮ②

对于布鲁塞尔来说ꎬ新冷战并不符合欧盟及其成员国的利益ꎬ但如果对抗升级ꎬ欧

盟仍将站在跨大西洋盟友的一边ꎮ③在可预见的未来ꎬ欧盟将延续当前对华政策调整

的方向ꎬ大力推动“全球门户”计划在印太地区的发展ꎬ并适度提升在印太海域的军事

部署ꎬ与美、日、澳等国开展更为深度的战略和政策协调ꎮ 基于上述分析ꎬ笔者认为欧
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盟的印太战略可以被简要概述为:基于法国的战略模板ꎬ突出欧盟的领导地位ꎬ与美国

保持战略协调ꎬ与中国保持距离(Ｋｅｅｐｉｎｇ Ｆｒａｎｃｅ ｃｌｏｓｅ ａｎｄ ｄｏｗｎꎬ Ａｍｅｒｉｃａ ｒｅｌａｔｅｄ ａｎｄ

ｐａｒａｌｌｅｌꎬ Ｃｈｉｎａ ｆａｒ ａｎｄ ａｗａｙ)ꎮ

六　 结语

自 ２０１９ 年«欧盟—中国战略展望»出台以来ꎬ欧盟在经济安全上对华警惕逐步提

升ꎬ在意识形态上对华敌意不断加深ꎬ在地缘政治上对华竞争日益激烈ꎮ 本研究以欧

盟的内部视角为出发点ꎬ分析了导致欧盟对华政策发生上述变化的主要原因ꎮ 在理论

层面ꎬ本文从实验主义治理和官僚政治模型的视角分析了欧委会在欧盟对外关系领域

内不断扩权的动因和路径ꎬ认为欧盟对华政策的发展契合实验主义治理的核心特征ꎬ

包括政策制定的渐进性、多层次的决策结构、去中心化的政策实施等ꎮ 在«马斯特里

赫特条约»所建构的三大支柱体系内ꎬ欧盟的对外关系被划分为政治和经贸两大板

块ꎬ分别由理事会和欧委会主导ꎮ 但随着«里斯本条约»将三大支柱纳入同一法律体

系ꎬ欧盟各机构及其领导人之间的职能边界逐渐模糊ꎮ 欧委会凭借组织结构调整、较

大的政策自主权和行政资源优势ꎬ介入了原先由理事会和各成员国主导的共同外交与

安全政策领域ꎬ逐步成为欧盟制定对华关系的重要领导者ꎮ

本文进一步认为ꎬ由欧委会扩权而引发的欧盟机构间的竞合是促成欧盟对华政策

调整的重要原因之一ꎮ 为加强其参与欧盟对外行动的合法性ꎬ欧委会在政策立场上与

欧洲议会逐渐靠拢ꎬ致使意识形态要素在中欧关系中占据更为重要的位置ꎬ经贸联系

被“风险化”ꎮ 此外ꎬ欧委会还积极推动欧盟印太战略的形成ꎬ力图以供应链多元化为

政策起点ꎬ实现选边站而又避免卷入地缘对抗的“战略自主”目标ꎮ 欧盟对华政策的

调整及其印太战略的出台将加剧中国周边地区的地缘博弈态势ꎬ恶化中国平稳发展的

外交环境ꎮ 在中美全面战略竞争的背景下ꎬ中方应坚决反对欧盟站在所谓“道德高

地”ꎬ借人权议题对中方横加指责的行为ꎬ并积极通过公共外交等多种渠道推动欧盟

对华关系“去安全化”ꎮ 与此同时ꎬ中方应正视欧盟对华关系不断“安全化”的客观事

实ꎬ理性看待中欧关系的负向趋势ꎬ在欧盟“去风险”政策全面铺开前进行充分的政策

准备ꎬ减少“去风险”政策对中国产业链调整和进出口贸易产生的负面影响ꎮ
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９２　 欧盟委员会的扩权与欧盟对华政策的嬗变


