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　 　 内容提要:差异性一体化是当前欧盟发展的一个重要趋势ꎬ而“永久结构性合作”作

为欧盟在防务领域的差异性一体化措施ꎬ从提出、启动到实施一直被视为欧洲一体化趋

势的风向标ꎮ 该合作机制是欧盟内力主导和外力推动相结合的产物ꎬ同时也延续了欧盟

在实践中不断对规制进行适应性改革的传统ꎻ从国家与超国家互动视角观之ꎬ则是成员

国利益与欧盟共同防务需求之间博弈契合的结果ꎮ 永久结构性合作是目的亦是手段ꎬ既

有利于欧盟更有效地应对安全挑战和推动防务一体化ꎬ也旨在助力欧盟战略自主ꎬ巩固

欧盟的国际地位与合法性ꎮ 作为一项实质性军事合作措施ꎬ该合作机制不仅有着雄心勃

勃的目标ꎬ而且在法律框架、组织实施以及机制运作等方面都具有鲜明的特点ꎮ 它启动

两年多来已取得了一些积极进展ꎬ但是离实现其战略目标仍有很大距离ꎮ 永久结构性合

作的实施不会一帆风顺ꎬ但其发展潜力与累积效应仍不容忽视ꎮ
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欧美安全关系

共同防务是欧洲一体化的题中之义ꎬ也是欧盟实现“战略自主”的关键所在ꎮ 在

共同安全与防务政策(Ｃｏｍｍｏｎ Ｓｅｃｕｒｉｔｙ ａｎｄ Ｄｅｆｅｎｃｅ Ｐｏｌｉｃｙꎬ ＣＳＤＰ)框架下ꎬ整合成员

国资源、提升综合防务能力是欧盟共同防务建设的重要内容ꎮ 由于防务与主权和国家

利益联系紧密ꎬ成员国间合作意愿的差异常常使欧盟在防务领域难以及时有效地做出

决策ꎮ 为了适应合作意愿的差异和缓解冲突ꎬ欧盟在«里斯本条约»中引入了“永久结
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构性合作”(Ｐｅｒｍａｎｅｎｔ Ｓｔｒｕｃｔｕｒｅｄ Ｃｏｏｐｅｒａｔｉｏｎꎬ ＰＥＳＣＯ)条款ꎬ允许部分意愿更高、能力

更强的成员国在防务领域进行强化合作的积极探索ꎮ 作为一项实质性防务合作措施ꎬ

永久结构性合作有着雄心勃勃的目标ꎬ并在法律框架、组织实施以及机制运作等方面

具有鲜明特点ꎮ 正因如此ꎬ它从提出到启动再到实施始终是欧洲一体化的热点之一ꎬ

其对欧盟共同防务及欧美关系的影响颇受关注ꎮ 近年来ꎬ国内欧洲研究界对永久结构

性合作的讨论日渐增多ꎬ并发表了一系列研究成果ꎮ① 这些成果从欧盟共同防务、欧

美安全关系等多种视角对之进行了多层次、多方面和多因素的分析评估ꎬ在研究方法

上亦有所创新ꎬ有力推动了国内对欧盟防务一体化及欧美安全关系研究的深入ꎮ 当前

已完成机构换届的欧盟仍处于多事之秋ꎬ而世界大变局下欧美关系亦依然面临很大压

力ꎬ鉴于此ꎬ基于新情况的跟进研究仍属必要ꎮ 本文以欧盟防务一体化进程为分析视

域ꎬ着重从差异性一体化的视角论述永久结构性合作机制的形成背景、特征和迄今取

得的进展(包括新一届欧盟领导层上任之后的新进展)、存在的局限性与发展前景ꎬ以

期进一步拓展该主题研究的广度和深度ꎮ

一　 “永久结构性合作”的生成逻辑与建构路径

欧盟共同外交与安全政策(ＣＦＳＰ)是一个整体性机制框架ꎬ它同欧盟共同安全与

防务政策(ＣＳＤＰ)和永久结构性合作(ＰＥＳＣＯ)关联密切ꎮ 共同安全与防务政策属于

共同外交与安全政策的子领域ꎬ是后者深入发展的产物和标志ꎻ永久结构性合作则贯

穿于共同外交与安全政策ꎬ并在共同安全与防务政策框架内运行ꎮ 永久结构性合作的

生成是欧盟内力主导和外力推动相结合的产物ꎬ同时也延续了欧盟在实践中不断对规

制进行适应性改革的传统ꎻ从国家与超国家互动视角观之ꎬ则是成员国利益与欧盟共

同防务需求之间博弈的结果ꎮ

１９９３ 年生效的«马斯特里赫特条约»确立了欧盟共同外交与安全政策机制ꎬ同时

为共同安全与防务政策奠定了初步基础ꎮ 条约虽未提及安全与防务政策ꎬ但提出将共
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同防务问题归入共同外交与安全政策ꎬ规定“共同外交与安全政策应当包括与联盟安

全有关的一切问题ꎬ包括逐渐建构一项可能在适当的时候导致共同防务的共同防务政

策”ꎮ① 冷战结束后初期ꎬ欧盟周边安全挑战频发ꎬ干预波黑内战的失败促使欧盟进一

步加强共同外交与安全政策ꎮ １９９７ 年通过的«阿姆斯特丹条约»将西欧联盟(ＷＥＵ)

作为共同外交与安全政策的有机组成部分ꎬ使欧盟的“共同安全”具有了实质性的内

容ꎻ欧盟重申ꎬ共同外交与安全政策发展的最终目标是建立共同防务ꎮ 但此后欧盟干

预科索沃危机再遭挫折ꎬ由于自身无力阻止冲突升级ꎬ其提出的构建危机后科索沃地

区秩序的方案无法实现ꎮ② 这一挫折使欧盟更加迫切地意识到发展独立防务能力的

重要性ꎮ 以 １９９８ 年英法«圣马洛宣言»为突破口ꎬ欧盟将建立安全与防务政策提上日

程ꎮ 次年 ６ 月举行的欧盟科隆峰会发表了«关于加强在安全与防务领域的共同欧洲

政策的宣言»(简称«科隆宣言»)ꎬ正式启动了欧洲安全与防务政策(ＥＳＤＰ)ꎻ由此也推

动了 ＣＦＳＰ 逐渐从宣示性的外交与安全政策转向更加注重危机管理的以行动为导向

的外交与安全政策ꎮ «科隆宣言»提出欧盟应通过建设安全与防务政策提升自主军事

能力ꎬ虽然它强调跨大西洋联盟仍是成员国集体防御的基础ꎬ但从中却不难嗅到某种

“另起炉灶”的味道ꎮ 罗伯特􀅰亨特(Ｒｏｂｅｒｔ Ｈｕｎｔｅｒ)就此评论道:“显然ꎬ例行的或明

或暗地表达北约优势地位的措辞不见了ꎮ 没有任何地方提到在北约的框架内发展欧

洲防务特性或欧洲安全与防务政策、只在北约不感兴趣的地方执行任务或避免不必要

的复制ꎮ «科隆宣言»中的一句话———为了在不损害北约行动的基础上对国际危机做

出回应———几乎被看作是故意逃避对北约角色的界定ꎮ”③长期关注并研究欧盟防务

问题的学者比斯科普(Ｓｖｅｎ Ｂｉｓｃｏｐ)指出ꎬ共同安全与防务政策的主要目标是使欧盟能

够在“北约整体上不参与”时采取危机应对行动ꎮ④

科隆峰会之后ꎬ欧盟又通过赫尔辛基峰会(１９９９ 年 １２ 月)明确了欧洲安全与防务

政策建设的总目标和一些具体目标ꎮ ２０００ 年底通过的«尼斯条约»进一步将该政策合

法化ꎬ这标志着欧洲一体化在法律意义上已涵盖了从经济到外交再到安全与防务等政
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策领域ꎮ 然而ꎬ这一切并不意味着欧洲安全与防务政策的实施已无明显障碍ꎬ英、法、

德等国在该政策的战略抱负、派遣独立防务力量的前提条件等涉及欧盟对外行动的政

治性与战略性问题上的分歧影响了欧盟对具体危机的应对ꎮ① ２０００ 年政府间会议期

间ꎬ欧盟曾尝试推动安全与防务政策机制建设ꎮ 在一些成员国的支持下ꎬ欧盟建议在

防务合作领域引入灵活性机制ꎬ但由于英国、瑞典、丹麦、爱尔兰等国的反对未果ꎮ②

后来随着东扩临近及其带来的安全挑战增多ꎬ欧盟又利用制宪契机继续推动安全与防

务政策的改革ꎮ 欧盟制宪筹备委员会建议在防务领域实施一种类似于“增强合作”的

专门机制ꎬ③并在提交的欧盟宪法条约草案中增加了在共同安全与防务政策领域实施

“结构性合作”的条款ꎮ④ ２００３ 年的政府间会议经过讨论ꎬ将结构性合作改名为“永久

结构性合作”ꎬ并对其相关程序以及各类决定的投票规则进行明确规定ꎮ 次年 ６ 月通

过的«欧盟宪法条约»将永久结构性合作正式确定为共同安全与防务政策的专属灵活

性措施ꎬ相关内容由两项条约条款和一项附加议定书组成ꎮ 该条约第 ４６ 条和第 ３１２

条提议成员国加入致力于“最高任务”(ｔｈｅ ｍｏｓｔ ｄｅｍａｎｄｉｎｇ ｍｉｓｓｉｏｎｓ)的“永久结构性合

作”ꎬ并规定了合作的启动程序与表决规则ꎮ⑤ 附加议定书(Ｐｒｏｔｏｃｏｌ)则阐明了该合作

机制的目标、保障手段及与欧洲防务署(ＥＤＡ)的关系ꎮ

值得一提的是ꎬ伊拉克战争对欧盟防务合作进程产生了重要影响ꎮ 虽然伊拉克战

争引起的欧盟内部分裂影响了安全与防务政策建设ꎬ但日趋严峻的外部安全挑战促使

其意识到必须从战略层面为该政策的实施提供思想指导ꎮ ２００３ 年的欧洲安全战略列

出了欧盟面临的新威胁ꎬ提出必须制定一个能够应对现代威胁和现实局势的安全战

略ꎮ⑥ 此后ꎬ欧盟着力从机制和能力两个方面加强防务建设ꎬ包括在欧盟军事参谋部

(ＥＵＭＳ)内增设了“计划处”、着手建立欧洲情报网等反恐侦查情报设施、组建欧洲防
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务署以及确定欧盟能力建设“２０１０ 总体目标”、建立欧盟快速反应部队以及在 ２００７ 年

前建立 １３ 支“快速反应作战群”等ꎮ ２００５ 年 ７ 月ꎬ已投入运行的欧洲防务署制定了以

“统一化、标准化、简约化和协调化”为原则的欧盟军工产业改革方案ꎬ并增加了欧盟

防务技术研发投入ꎮ①

«欧盟宪法条约»２００５ 年被否决后ꎬ欧盟成员国决定通过修订的方式ꎬ将宪法条约

的改革成果纳入一个简化版的新条约中ꎮ 经过 ２００７ 年政府间会议讨论ꎬ«里斯本条

约»获得通过ꎬ并于 ２００９ 年 １２ 月 １ 日生效ꎮ 该条约正式确立了共同安全与防务政策

(ＣＳＤＰ)ꎬ并明确规定它是欧盟共同外交与安全政策的组成部分ꎮ 至此ꎬ共同安全与

防务政策涵盖了欧盟共同外交与安全政策的所有军事防卫部分ꎬ宪法条约中设计的

“永久结构性合作”也被纳入新的共同安全与防务政策条款中ꎮ② 但条约并未对永久

结构性合作条款的具体细节做出规定ꎬ因此无法被直接应用ꎬ③主要原因在于成员国

防务政策的差异以及它们对于欧盟应承担的防务功能的不同认识妨碍了成员国就合

作细节达成一致ꎮ 英国担心更具约束力的防务合作承诺将削弱自身的防务主权ꎬ因而

要求严格实行政府间合作ꎻ法国在萨科齐—奥朗德时期则未表现出承担任何欧洲防务

具体责任的意愿ꎬ而德国拒绝介入利比亚战争和马里军事行动反映出其对于欧洲防务

尤其是欧盟对外行动的态度仍有所保留ꎮ④ 由于缺少推动力量ꎬ欧盟无法将模糊的合

作建议措施转变为明确的合作行动承诺ꎮ 与此同时ꎬ欧盟政策重点的转移也带来不利

影响ꎮ ２００８ 年国际金融危机及随后发生的欧债危机严重打击了欧盟经济ꎬ促使欧盟

在一段时间内将政策关注点集中于如何应对金融危机对欧盟经济带来的消极影响ꎬ致

使欧盟防务合作的关注度下降ꎮ 此外ꎬ«里斯本条约»生效后ꎬ组建对外行动署的工作

也耗费了欧盟不少精力ꎮ 虽然一年后对外行动署开始运行ꎬ但健全与完善其机制则是

一个长期的过程ꎻ２０１１－２０１４ 年ꎬ其在运行的过程中又对自身机构设置进行了五次调

整ꎬ直到 ２０１４ 年 １１ 月才告一段落ꎮ 由于永久结构性合作迟迟未被激活ꎬ它被欧盟委
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员会主席容克形容为“睡美人”ꎮ①

２０１４ 年以后ꎬ欧盟周边频繁的动荡与危机使其内部和外部安全均受到实质性影

响ꎬ于是防务合作重新成为欧盟的主要议题ꎮ ２０１５ 年ꎬ欧盟对外行动署发布战略评估

报告ꎬ提出欧盟应构建更快速和有效的共同安全和防务政策ꎮ ２０１６ 年ꎬ“欧盟外交与

安全政策的全球战略”(以下简称“欧盟全球战略”)提出了“战略自主”概念ꎬ虽然这

一概念缺乏严格的定义ꎬ在欧盟内部也存在一定争议ꎬ但不容置疑的是防务自主理应

是战略自主的前提ꎬ或者说建立独立、可信的防务能力是欧盟谋求战略自主的必要条

件ꎮ 因此ꎬ“欧盟全球战略”强调欧盟成员国应当进一步加强防务合作ꎬ并具备在必要

情况下实施独立军事行动的能力ꎮ “欧盟全球战略”将欧盟的战略自主目标纳入“永

久结构性合作”承诺ꎬ②从而为后者的实施提供了重要推动力ꎮ

值得一提的是ꎬ２０１６ 年英国公投“脱欧”对欧盟防务合作起到了刺激作用ꎮ 英国

脱欧对欧盟整体防务能力无疑具有削弱作用ꎬ但同时也促使欧盟加强防务合作以对冲

消极影响ꎬ何况英国脱欧也意味着欧盟防务建设的一个障碍的消除ꎮ③ 同年 ７ 月ꎬ德

国在近 １０ 年来首次发布的国防白皮书中提出适时重启“欧洲防务共同体”构想ꎮ ９ 月

初ꎬ欧盟外交与安全政策高级代表莫盖里尼提出了“在部分成员国组建永久性军事机

构代表欧盟采取军事行动ꎬ并负责欧盟战斗群和 １８ 国军队部署工作”ꎬ以及“在布鲁

塞尔成立欧盟军事策划和行动总部”等推动欧盟防务一体化的具体计划ꎮ 当月的欧

盟峰会深入讨论了“组建永久性欧盟军事指挥部”等建立“欧洲军队”的防务一体化路

线图ꎮ １１ 月ꎬ欧盟委员会发布欧盟防务行动计划ꎬ并决定建立“欧洲防务基金”ꎬ以支

持欧盟联合防务技术研发合作ꎮ④ 莫盖里尼则提出了旨在落实“欧盟全球战略”的«安

全与防务实施计划»ꎮ⑤ 该计划得到了外交部长理事会的支持ꎬ后者“同意就实施具有

５３　 欧盟共同防务视阈下的“永久结构性合作”机制探究
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包容性的永久结构性合作的可能性进行研究”ꎮ① 在此后的磋商中ꎬ外长理事会决定ꎬ

通过“永久结构性合作”获得的防务能力归属于成员国并由其独立运行ꎬ可以在其他

安全合作框架中使用ꎮ 经过进一步讨论ꎬ外长理事会又就永久结构性合作的目标、共

同承诺与标准的确定方式、合作的治理架构、具体合作项目的确定方式以及欧盟机构

在合作中的作用达成了统一ꎮ② ２０１７ 年 ９ 月ꎬ欧盟国防部长会议以法德提案为基础ꎬ

就共同承诺的细节进行了磋商ꎬ并且很快敲定了相关细节ꎮ １１ 月ꎬ法国、德国等 ２３ 个

欧盟成员国签署启动永久结构性合作的联合告知书ꎮ １２ 月初ꎬ葡萄牙与爱尔兰宣布

加入该合作机制ꎮ １２ 月 １１ 日ꎬ欧盟理事会正式通过«关于建立永久结构性合作的决

定»ꎬＰＥＳＣＯ 机制被正式激活ꎮ

二　 “永久结构性合作”机制的特征

在比斯科普看来ꎬ差异性一体化是指基于欧盟理念的所有一体化或合作模式ꎬ允

许国家(欧盟成员和非成员)和次国家实体以非同质的、灵活的方式进行合作ꎮ③ 芬兰

前总理亚历山大􀅰斯图布(Ａｌｅｘａｎｄｅｒ Ｓｔｕｂｂ)认为ꎬ差异性一体化措施允许成员国在履

行政策方面采取灵活的进程和机制安排以达到落实一体化政策的目标ꎮ④ 欧盟共同

安全与防务政策领域的差异性一体化有若干种表现形式ꎬ但它们的共同点在于非正式

性ꎮ 与非正式的防务计划不同ꎬ新提出的永久结构性合作被认为是对防务领域临时性

联盟的突破ꎬ⑤它作为欧盟体制的一部分ꎬ具有永久性特征ꎮ «里斯本条约»允许部分

意愿更高、能力更强的成员国在欧盟框架内建立永久结构性合作ꎬ并就该合作机制的
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启动、成员增加与成员资格废止等程序做出了明确规定ꎮ① 具体来说ꎬ成员国启动该

机制需将其意愿明确告知欧盟理事会与欧盟外交与安全政策高级代表ꎬ欧盟理事会在

三个月内将对此做出答复ꎮ

«里斯本条约»附加的 ＰＥＳＣＯ 议定书规定了合作目的与实施手段ꎬ其主要目的是

通过参与合作提升成员国的防务能力ꎬ包括要求各国应最迟在 ２０１０ 年作为独立国家

或作为多国部队的组成部分ꎬ具备在 ５－３０ 天内执行欧盟共同政策所要求的具体行动

的能力ꎬ并具备通过后续补给与更替ꎬ将行动执行时间延长至 １２０ 天的能力ꎮ② 其实

施手段包含关于增强防务合作的共同承诺和具体合作项目ꎮ 成员国在启动 ＰＥＳＣＯ 的

告知书中共提出 ２０ 项共同承诺ꎬ大致可分为五类:(１)关于防务支出ꎬ成员国需定期

增加防务预算ꎬ并将其中 ２０％用于防务设备投资、２％用于防务技术研发ꎮ 此外ꎬ必要

时ꎬＰＥＳＣＯ 可以获得欧洲防务基金(ＥＤＦ)的资助ꎮ (２)关于防务资源共享ꎬ成员国应

在包括联合年度评估(ＣＡＲＤ)在内的欧盟能力发展项目中积极发挥作用ꎬ帮助欧盟获

得足以实现其防务目标的能力ꎻ同时积极参与欧洲防务基金中带有明确欧盟附加值的

联合军备采购计划ꎬ为所有防务能力发展行动设定统一标准ꎬ对现有防务资源进行整

合ꎮ (３)关于军队协同行动ꎬ成员国的防务力量储备、技术标准和行动资金除能够满

足欧盟战斗群所提出的基础行动要求外ꎬ还需满足实现欧盟理想化防务目标的要求ꎻ

具体包括设置独立的防务资源数据库ꎬ成员国提供更多可利用、可派遣的防务力量ꎬ将

国内防务技术标准与北约标准对接ꎬ积极参与欧盟现有对外防务行动以及加大对此类

行动的资金投入ꎮ (４)关于强化战略自主ꎬ成员国应优先通过欧盟国家间合作对欧盟

及本国现有防务能力缺陷进行弥补ꎬ尤其要重点弥补能力发展计划和联合年度评估所

划定的能力欠缺ꎬ并保证成员国至少参与一个能力发展项目ꎬ借此增强欧盟的战略自

主、巩固欧盟的防务技术和工业基础(ＥＤＴＩＢ)ꎮ (５)关于强化防务技术与产业合作ꎬ

成员国应尽可能选择欧洲防务署和欧洲共同军备合作组织(ＯＣＣＡＲ)所提供的框架进

行合作ꎬ并避免在防务技术与产业合作中出现重复建设的情况ꎬ确保合作项目对于欧

７３　 欧盟共同防务视阈下的“永久结构性合作”机制探究
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盟防务技术与工业基础具有积极影响ꎮ① 简言之ꎬ共同承诺的本质意图在于推动建立

一支能力全面的欧盟多国部队(ｍｕｌｔｉｎａｔｉｏｎａｌ ｆｏｒｃｅ ｐａｃｋａｇｅｓ)ꎬ以此作为实现共同承诺

所要求的“战略”力量投射能力的唯一现实途径ꎮ②

作为刺激欧盟防务合作的最新灵活性举措ꎬ永久结构性合作在其法律框架、组织

实施以及机制运作等方面具有独特性ꎮ 首先ꎬ作为一项面对所有成员国开放的增强合

作措施ꎬ它在法律上的最大特点是兼具包容性与发展性ꎮ 一方面ꎬ基于开放性与国家

自愿原则ꎬ它尊重不参与合作的成员国的意愿ꎬ同时为这些国家后续加入合作保留空

间ꎻ③还规定参与国可以自主选择退出合作ꎬ由此可见其包容性特点ꎮ 但另一方面ꎬ基

于欧盟防务一体化的战略需求ꎬ它也追求发展性目标ꎬ即允许部分有能力、有意愿的成

员国在欧盟法律框架内进行增强合作的先行试验ꎮ 这不仅是对欧洲一体化发展动力

的保护ꎬ而且ꎬ合作带来的潜在收益效应有助于推动更多国家加入合作ꎬ由此所有成员

国有可能以不同的发展速度最终趋向欧盟防务一体化的目标ꎮ 可见永久结构性合作

本质上是一种“积极差异性”(Ｐｏｓｉｔｉｖｅ Ｄｉｆｆｅｒｅｎｔｉａｔｉｏｎ)措施ꎬ有利于引导欧盟成员国自

愿加入更高水平的防务合作ꎬ进而推动欧洲防务一体化的深入发展ꎮ

其次ꎬ与共同安全与防务政策领域其他合作形式相比ꎬ永久结构性合作的组织实

施体现了务实性和可操作性ꎮ 该合作机制注重成员国防务能力的发展ꎬ而不过多涉及

敏感性强、分歧较大的防务行动ꎬ其主要涉及的是包括能力发展计划、联合年度评估、

欧洲防务基金、欧盟技术和工业基础等在内的基础性的防务合作安排ꎬ而且成员国可

以自愿、自主选择所参与的合作项目ꎮ 合作内容敏感性较低、参与方式灵活性较高ꎬ加

上合作具有一定的约束力ꎬ使它成为欧盟共同安全与防务政策领域最具使用可能性的

灵活性措施ꎮ 比斯科普指出ꎬ永久结构性合作具有包容性、协调性、良好的成本收益基

础、评价客观、突出参与国家最大优势、计划切实可行这六大附加价值ꎬ应当被欧盟成

员国重视ꎬ需要被切实运用ꎮ④ 此外ꎬ许多成员国将永久结构性合作作为同步实现欧
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盟和北约能力发展目标的工具———这体现了一种前所未有的务实态度ꎮ①

最后ꎬ多元参与的治理架构与运作机制也构成了永久结构性合作的一个突出特

点ꎮ 虽然它在法律上是由成员国主导与启动ꎬ但由于欧盟机构亦融入其机制运行中ꎬ

因此受到欧盟的统一管理ꎬ这是其治理架构中将欧盟对外行动署和欧洲防务署联合作

为其秘书处的部分原因ꎮ② 从其机制运作来看ꎬ作为最高决策机构的欧盟理事会负责

提供战略方向和指导、将项目目标和承诺细化与具体化、评估各成员国的贡献和履行

承诺的情况以及建立新的合作项目ꎻ欧盟外交与安全政策高级代表参与永久结构性合

作的全过程ꎬ尤其是在项目的建立、评估、建议上扮演欧盟理事会和项目参与国之间的

联络员ꎻ欧盟对外行动署协助进行项目测评ꎬ以提出政策建议ꎻ③欧盟委员会新建了防

务产业总司ꎬ为防务产品的研发和采购提供资金支持ꎮ 具体而言ꎬＰＥＳＣＯ 参与国每年

必须向其他成员国和欧盟对外行动署与欧洲防务署通报一份国家执行计划(Ｎａｔｉｏｎａｌ

Ｉｍｐｌｅｍｅｎｔａｔｉｏｎ Ｐｌａｎ)ꎬ报告其履行承诺的情况ꎻ高级代表向欧盟理事会提交永久结构

性合作的年度报告ꎻ对于达不到相关标准的成员国ꎬ理事会有权中止其参与ꎮ 由此理

事会通过定期审核和更新合作项目赋予该合作机制以约束力ꎬ使之区别于以往松散、

临时的成员国间自愿双边或“小多边”的安全与防务合作ꎮ 此外ꎬ永久结构性合作同

欧盟框架下的联合年度评估、欧洲防务基金等其他防务项目也具有较好的合作与融

合ꎮ 例如ꎬ其共同防务研发等合作项目可以得到欧洲防务基金高至 ３０％的预算资

助ꎬ④而联合年度评估的结果则是确定其项目目标的指引ꎮ

三　 “永久结构性合作”的进展、局限与前景

作为«里斯本条约»中唯一的实质性军事合作倡议ꎬ永久结构性合作寄托着欧盟

的雄心抱负ꎬ对内旨在通过整合成员国军事资源以增强欧盟整体防务能力ꎬ更有效地

维护自身战略利益ꎬ同时推动欧盟防务一体化ꎮ 此目标在当下颇具现实针对性ꎮ 在近

年来周边危机频发、欧美战略分歧凸显的形势下ꎬ欧盟迫切需要一支独立的统一军事

９３　 欧盟共同防务视阈下的“永久结构性合作”机制探究
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力量来执行军事任务ꎬ以维护自身利益ꎮ 然而欧盟防务合作的现状并不令人满意ꎬ英

国脱欧前ꎬ欧盟 ２８ 国共有 １７ 套坦克系统、２９ 套军舰系统和 ２０ 套战机系统ꎮ 这些系统

互不通用ꎬ造成各国防务能力的重叠和资源浪费———虽然合在一起的防务开支达到美

国的一半ꎬ但实际战斗力却仅为美国的十分之一ꎮ① 欧盟希望通过永久结构性合作实

现成员国的武器和指挥系统的相互操作、整合研发系统、合并国防产业ꎬ以及通过采用

统一的评估和认证系统、技术标准、融资等来促进欧盟防务一体化ꎮ

除了上述目标ꎬ永久结构性合作对外致力于为欧盟争取更多独立和战略自主权ꎮ

冷战时期欧洲的防务主要依靠北约ꎬ但冷战结束后欧洲安全环境发生了变化ꎬ北约实

质上成为美国驻军欧洲、在政治和经济上控制欧洲的工具ꎮ 欧盟基于自身利益的考虑

欲摆脱对美国和北约的依赖ꎬ争取更大的战略自主权ꎮ ２０１６ 年的“欧盟全球战略”强

调ꎬ欧盟需要更多的“战略自主”“随时准备从事军事任务ꎬ如有需要ꎬ单独行动ꎬ这对

于欧洲的和平安全至关重要”ꎮ②永久结构性合作也宣称要加强“欧盟的战略自主”ꎬ即

“欧盟必要时单独行动的战略自主”ꎮ 考虑到欧盟文件长期以来言辞谨慎、在防务上

唯美国马首是瞻ꎬ“单独行动”表达出脱离对北约、美国完全依赖的意味已经十分明

显ꎮ③ 欧盟领导人的言辞则更为直接ꎬ时任欧委会主席容克说:“欧洲不能将安全和防

务外包出去”ꎬ欧盟外交与安全政策高级代表莫盖里尼称:“永久结构性合作这个历史

性决定会让欧盟成为可靠的全球安全提供者”ꎬ换言之ꎬ就是不再需要北约来为欧洲

提供“安全”ꎮ④

永久结构性合作的主要着力点在于提升成员国的防务能力ꎬ其开展的合作项目覆

盖了欧盟能力发展计划提出的大部分能力需求ꎬ既涉及传统军事领域的训练、后勤、联
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合行动ꎬ也包括网络作战等新兴防务领域的合作ꎮ① 该机制启动两年多来的表现可谓

喜忧参半ꎮ 根据 ２０１９ 年 ５ 月欧盟理事会对其进展的评估结果ꎬ各参与国在提高防务

预算以及防务领域的共同投资方面取得了一定进展ꎬ其中防务预算在 ２０１８ 年合计增

长 ３.３％ꎬ２０１９ 年增长 ４.６％ꎮ 同时ꎬ参与国在合作中也越来越多地利用欧盟工具、倡议

和手段ꎬ包括能力发展计划、联合年度评估机制以及欧洲防务工业发展计划

(ＥＤＩＤＰ)ꎮ② 另一显著进展是项目数量从最初的 １３ 项增至目前的 ４７ 项ꎬ包括新增了

“机载电子攻击”“海上无人反潜系统”等一些海、空军事合作项目ꎮ 而且随着合作的

深入ꎬ某些项目的参与国亦有所增加ꎬ如 ２０１９ 年底比利时、波兰加入了首批建设项目

中的“欧盟医疗指挥中心”项目ꎮ 永久结构性合作取得的初步进展预示了其未来进一

步发展的潜力ꎬ前景不容小觑ꎮ

但目前来看ꎬ永久结构性合作的局限性一面更为突出ꎬ离实现其战略目标仍有很

大距离ꎮ 首先ꎬ合作项目质量不高或者说战略意义不够突出ꎮ 现有 ４７ 个项目中大部

分是难以实质性提升战斗能力的“软军事”项目ꎬ其中有 ９ 个与网络、指挥系统和信息

分享有关ꎬ４ 个为训练和教育ꎬ５ 个为各方面的评估和监视(水底监视、生化武器监

视)ꎬ还有多个关于医疗、交通、后勤和救灾的合作项目ꎮ 而直接涉及战斗能力的项目

不多ꎬ且参与国数量较少:装甲车(３ 国)、间接火力支持(３ 国)、危机应对行动(５ 国)、

超视距路基导弹(３ 国)、防水雷措施(７ 国)、水下干预能力(３ 国)、虎式攻击直升机(３

国)和无人机系统(５ 国)ꎮ 现有项目大多属于比较边缘化的领域ꎬ难以有效解决欧盟

关键能力不足的问题ꎬ尤其对海空防务资源与防务能力关注不够ꎬ因此就提升欧盟综

合军力和战略自主权而言影响有限ꎮ③

其次ꎬ成员国参与项目积极性不足、合作力度不够ꎮ 虽然永久结构性合作强调承

诺的约束力ꎬ但依然为参与国留下较大程度的灵活空间ꎬ即它们可以自愿自主决定参

与合作项目ꎬ这导致每个项目的参与国数量十分有限ꎬ虽然名义上有 ２５ 个成员国参加
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永久结构性合作ꎬ但加入所有合作项目的国家只有 ３－７ 个ꎮ① 从实际情况来看ꎬ成员

国主要是依据自身偏好进行小范围分散合作ꎮ 在 ４７ 个项目中ꎬ拥有 ９ 个以上(含)参

与国的项目仅有 ６ 项ꎬ约 ６８％的项目仅有 ５ 个以下(含)参与国ꎮ 因此ꎬ永久结构性合

作具有较为明显的“菜单式”特征ꎮ 而且参与国在分布上也存在明显的不均衡ꎬ参与

项目较多的是法国、德国、西班牙、意大利等 ＰＥＳＣＯ 的提议国与附议国ꎬ参与较少的主

要是欧盟防务合作意愿较低的北欧和东欧国家ꎮ 波兰等一些国家实际上对欧盟防务

合作并不热情ꎬ甚至公开表示反对ꎮ②此外ꎬ合作力度与有效性不足突出地反映在军备

合作方面ꎮ 永久结构性合作的重要目标之一是促进成员国军备整合ꎬ尤其注重军备工

业的标准化和通用化ꎬ其中许多合作项目涉及防务标准合作(研究、开发与采购)ꎻ若

能有效推进合作ꎬ无疑将有助于消除防务装备和指挥系统不统一对欧盟整体防务能力

的掣肘、增强参与国行动的协调性以及整合成员国的军火工业ꎬ从而为欧盟防务一体

化奠定基础ꎮ 然而实际情况并不乐观ꎬ大多数成员国仍然对本国军备工业给予高度保

护ꎬ实力较弱的成员国的军工企业无法与德法等大国实力雄厚、技术领先的军火商展

开竞争ꎬ这势必给合作增添阻力ꎮ③ 由此也反映出该机制的一个弊端ꎬ即在成员国多、

利益纠纷严重的情况下ꎬ其灵活性可能会严重影响决策和运行效率ꎬ从而制约其整合

成员国防务资源、形成规模效应的能力ꎮ 换言之ꎬ现有合作实际上是数量有限的参与

国在一些边缘化的领域进行的有限合作ꎬ加上项目的参与国各不相同且项目之间缺乏

统筹ꎬ使得永久结构性合作离统一指挥、能力全面的“欧洲军队”的设想差距很大ꎮ

除了自身存在的问题ꎬ永久结构性合作也面临外部阻力ꎬ主要是北约和美国的打

压ꎮ 由于确立了独立防务的目标ꎬ永久结构性合作的实施引起美国和北约的警觉ꎮ 北

约秘书长斯托尔滕贝格告诫欧盟:永久结构性合作应加强北约框架下的欧洲军事能力

以补充北约ꎬ而不是与北约竞争或者建立一个北约的“替代品”ꎬ不能给非成员国制造

准入障碍ꎮ④ 他在 ２０１８ 年的慕尼黑安全会议上重申前美国国务卿奥尔布赖特提出的

２４ 欧洲研究　 ２０２０ 年第 ４ 期　

①

②

③
④

Ｊｏ Ｃｏｅｌｍｏｎｔꎬ “Ｐｅｒｍａｎｅｎｔ Ｓｏｖｅｒｅｉｇｎ Ｃｏｏｐｅｒａｔｉｏｎ (ＰＥＳＣＯ)ｔｏ Ｕｎｄｅｒｐｉｎ ｔｈｅ ＥＵ Ｇｌｏｂａｌ Ｓｔｒａｔｅｇｙꎬ” Ｓｅｃｕｒｉｔｙ Ｐｏｌｉ￣
ｃｙ Ｂｒｉｅｆꎬ Ｎｏ.８０ꎬ Ｄｅｃｅｍｂｅｒ ２０１６ꎬ ｈｔｔｐ: / / ａｅｉ.ｐｉｔｔ.ｅｄｕ / ８６８８９ / １ / ＳＰＢ８０.ｐｄｆꎬ ｌａｓｔ ａｃｃｅｓｓｅｄ ｏｎ ６ Ｊｕｎｅ ２０１９.

Ｍａｒｃｉｎ Ｚａｂｏｒｏｗｓｋｉꎬ “ Ｐｏｌａｎｄ ａｎｄ Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｄｅｆｅｎｃｅ Ｉｎｔｅｇｒａｔｉｏｎꎬ” ２５ Ｊａｎｕａｒｙ ２０１８ꎬ ｈｔｔｐｓ: / / ｗｗｗ. ｅｃｆｒ. ｅｕ /
ｐａｇｅ / － / ｐｏｌａｎｄ＿ａｎｄ＿ｅｕｒｏｐｅａｎ＿ｄｅｆｅｎｃｅ＿ｉｎｔｅｇｒａｔｉｏｎ＿(２) .ｐｄｆꎬ ｌａｓｔ ａｃｃｅｓｓｅｄ ｏｎ ６ Ａｕｇｕｓｔ ２０１９.

陆巍:«防务一体化的“多速欧洲”实践———永久结构性合作框架评析»ꎬ第 ４４ 页ꎮ
ＮＡＴＯꎬ “Ｐｒｅｓｓ Ｃｏｎｆｅｒｅｎｃｅ ｏｆ ＮＡＴＯ Ｓｅｃｒｅｔａｒｙ Ｇｅｎｅｒａｌ Ｊｅｎｓ Ｓｔｏｌｔｅｎｂｅｒｇ ｗｉｔｈ ＮＡＴＯ Ｄｅｆｅｎｓｅ Ｍｉｎｉｓｔｅｒｓꎬ” ８ Ｎｏ￣

ｖｅｍｂｅｒ ２０１７ꎬ ｈｔｔｐｓ: / / ｗｗｗ.ｎａｔｏ.ｉｎｔ / ｃｐｓ / ｅｎ / ｎａｔｏｈｑ / ｏｐｉｎｉｏｎｓ＿１４８４１７.ｈｔｍꎬ ｌａｓｔ ａｃｃｅｓｓｅｄ ｏｎ １８ Ａｕｇｕｓｔ ２０１９.



要警惕欧盟和北约关系中的“削弱、脱钩和歧视风险”ꎮ① 美国则希望通过北约维持在

欧洲的驻军和政治经济控制ꎬ且一直对欧洲国家施压让其增加军费购买更多美国武

器ꎮ② 需要指出的是ꎬ军备自主是欧盟战略自主的重要基础ꎬ若能通过永久结构性合

作实现此目标ꎬ将会降低欧盟对美国军备的进口依赖ꎮ 法国总统马克龙明确表示:

“我们增加军费是为了建立自主的欧洲军队ꎬ而不是购买美国的军火”ꎮ③ 正是这一点

令美国感到不安ꎬ美国驻北约大使凯􀅰贝利􀅰哈奇森(Ｋａｙ Ｂａｉｌｅｙ Ｈｕｔｃｈｉｓｏｎ)警告说ꎬ

永久结构性合作可能成为“欧盟保护主义的工具”ꎮ④ 美国担心欧洲防务基金和永久

结构性合作会限制美国防务公司参与泛欧军事项目的开发ꎬ并使其失去对欧军备出

口ꎬ这一点尤其令强调把经济和安全联系在一起的特朗普政府感到难以接受ꎮ 因此ꎬ

美国以反对保护主义为由游说欧盟成员国政府ꎬ试图阻止它们参与永久结构性合作ꎬ

同时利用一些亲美国家对于欧盟防务建设将损害北约利益的担忧大做文章ꎬ牵制欧盟

防务合作ꎮ 需要强调的是ꎬ欧盟在具备自主防务能力前仍不敢直接挑战北约ꎬ它强调

永久结构性合作所努力构建的欧盟防务会在技术标准、武器系统方面与北约相互通

用ꎬ强调北约的重要性和 ＰＥＳＣＯ 与北约的互补性ꎮ⑤ ２０１８ 年的欧盟－北约共同声明表

示ꎬ双方框架下发展的军事能力应该保持一致( ｃｏｈｅｒｅｎｔ)、互补( ｃｏｍｐｌｅｍｅｎｔａｒｙ)和互

相通用(ｉｎｔｅｒｏｐｅｒａｂｌｅ)ꎮ⑥ 而且双方重点合作领域包括防务能力、防务产业和网络威

胁等ꎬ这在很大程度上与 ＰＥＳＣＯ 的合作重点重叠ꎬ从而使其合作成果面临效力不足甚

至被束之高阁的风险ꎬ只能在北约鞭长莫及的边缘地带进行合作ꎮ 从目前来看ꎬ永久

结构性合作对北约的补充作用多于取代ꎬ例如其军事机动性项目对北约的共同防御和

３４　 欧盟共同防务视阈下的“永久结构性合作”机制探究

①

②

③

④

⑤

⑥

ＵＳ Ｄｅｐａｒｔｍｅｎｔ ｏｆ Ｄｅｆｅｎｓｅꎬ “Ｓｔｏｌｔｅｎｂｅｒｇ Ｄｉｓｃｕｓｓｅｓ ＮＡＴＯ Ｔｒａｎｓａｔｌａｎｔｉｃ Ｌｉｎｋ ａｔ Ｍｕｎｉｃｈ Ｃｏｎｆｅｒｅｎｃｅꎬ” ２１ Ｆｅｂｒｕ￣
ａｒｙ ２０１８ꎬ ｈｔｔｐｓ: / / ｗｗｗ.ｄｅｆｅｎｓｅ.ｇｏｖ / Ｅｘｐｌｏｒｅ / Ｎｅｗｓ / Ａｒｔｉｃｌｅ / Ａｒｔｉｃｌｅ / １４４６６３０ / ｓｔｏｌｔｅｎｂｅｒｇ－ｄｉｓｃｕｓｓｅｓ－ｎａｔｏ－ｔｒａｎｓａｔｌａｎｔｉｃ－
ｌｉｎｋ－ａｔ－ｍｕｎｉｃｈ－ｃｏｎｆｅｒｅｎｃｅꎬ ｌａｓｔ ａｃｃｅｓｓｅｄ ｏｎ １６ Ｊｕｌｙ ２０２０.

Ｓｖｅｎ Ｂｉｓｃｏｐꎬ “ＮＡＴＯ: Ｌｉｆｅ ａｆｔｅｒ ( Ｂｒａｉｎ) Ｄｅａｔｈꎬ” Ｎｏｖｅｍｂｅｒ ２０１９ꎬ ｈｔｔｐｓ: / / ｅｎｃｏｍｐａｓｓ － ｅｕｒｏｐｅ. ｃｏｍ / ｃｏｍ￣
ｍｅｎｔ / ｎａｔｏ－ｌｉｆｅ－ａｆｔｅｒ－ｂｒａｉｎ－ｄｅａｔｈꎬ ｌａｓｔ ａｃｃｅｓｓｅｄ ｏｎ ６ Ａｐｒｉｌ ２０２０.

Ｒａｌｐｈ Ｅｌｌｉｓꎬ “Ｍａｃｒｏｎ’ ｓ ＣＮＮ Ｉｎｔｅｒｖｉｅｗꎬ” １１ Ｎｏｖｅｍｂｅｒ ２０１８ꎬ ｈｔｔｐ: / / ｅｄｉｔｉｏｎ. ｃｎｎ. ｃｏｍ / ２０１８ / １１ / １０ / ｗｏｒｌｄ /
ｆａｒｅｅｄ－ｚａｋａｒｉａ－ｍａｒｃｏｎ－ｉｎｔｅｒｖｉｅｗ / ｉｎｄｅｘ.ｈｔｍｌꎬ ｌａｓｔ ａｃｃｅｓｓｅｄ ｏｎ ６ Ａｕｇｕｓｔ ２０１９.

Ａａｒｏｎ Ｍｅｈｔａꎬ “Ｕ.Ｓ. Ｗａｒｎｓ Ａｇａｉｎｓｔ ‘Ｐｒｏｔｅｃｔｉｏｎｉｓｍ’ ｗｉｔｈ Ｎｅｗ ＥＵ Ｄｅｆｅｎｓｅ Ａｇｒｅｅｍｅｎｔꎬ” ＤｅｆｅｎｓｅＮｅｗｓꎬ １４ Ｆｅｂ￣
ｒｕａｒｙ ２０１８ꎬ ｈｔｔｐｓ: / / ｗｗｗ.ｄｅｆｅｎｓｅｎｅｗｓ.ｃｏｍ / ｓｍｒ / ｍｕｎｉｃｈ－ｓｅｃｕｒｉｔｙ－ｆｏｒｕｍ / ２０１８ / ０２ / １４ / ｕｓ－ｗａｒｎｓ－ａｇａｉｎｓｔ－ｐｒｏｔｅｃｔｉｏｎｉｓｍ
－ｗｉｔｈ－ｎｅｗ－ｅｕ－ｄｅｆｅｎｓｅ－ａｇｒｅｅｍｅｎｔꎬ ｌａｓｔ ａｃｃｅｓｓｅｄ ｏｎ １６ Ｊｕｌｙ ２０２０.

Ｃｏｕｎｃｉｌ ｏｆ ｔｈｅ Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｕｎｉｏｎꎬ “ ＣＯＵＮＣＩＬ ＤＥＣＩＳＩＯＮ Ｅｓｔａｂｌｉｓｈｉｎｇ Ｐｅｒｍａｎｅｎｔ Ｓｔｒｕｃｔｕｒｅｄ Ｃｏｏｐｅｒａｔｉｏｎ
(ＰＥＳＣＯ)ａｎｄ Ｄｅｔｅｒｍｉｎｉｎｇ ｔｈｅ Ｌｉｓｔ ｏｆ Ｐａｒｔｉｃｉｐａｔｉｎｇ Ｍｅｍｂｅｒ Ｓｔａｔｅｓ” .

ＮＡＴＯꎬ “Ｊｏｉｎｔ Ｄｅｃｌａｒａｔｉｏｎ ｏｎ ＥＵ－ＮＡＴＯ Ｃｏｏｐｅｒａｔｉｏｎꎬ”１０ Ｊｕｌｙ ２０１８ꎬ ｈｔｔｐｓ: / / ｗｗｗ.ｎａｔｏ. ｉｎｔ / ｃｐｓ / ｅｎ / ｎａｔｏｈｑ /
ｏｆｆｉｃｉａｌ＿ｔｅｘｔｓ＿１５６６２６.ｈｔｍꎬ ｌａｓｔ ａｃｃｅｓｓｅｄ ｏｎ ２０ Ｄｅｃｅｍｂｅｒ ２０１９.



快速军事反应可以起到有益补充作用ꎬ①因此ꎬ北约和美国都表示欢迎该项目ꎮ 综上

而言ꎬ面临美国和北约的阻挠ꎬ永久结构性合作还处在步步为营、韬光养晦的阶段ꎬ短

期内对北约无法提出实质性挑战ꎮ

永久结构性合作的局限性暴露出欧盟共同安全与防务政策本身的缺陷和不足ꎮ

１９９９ 年确定的欧盟安全与防务政策的总目标中含有一个总体量化指标ꎬ即能够在两

个月内部署一支 ６ 万人规模的远征军(辅之以海、空力量支持)进行对外行动ꎬ并维持

至少一年ꎮ② 后来欧盟军事参谋部据此制定了欧盟能力发展计划ꎬ并列出了欧盟存在

的关键能力不足ꎮ 欧洲防务署亦优先考虑了该计划确定的能力发展领域ꎬ包括欧盟军

事参谋部强调的与防务行动直接相关的 “关键能力目标” (Ｈｉｇｈ Ｉｍｐａｃｔ Ｃａｐａｂｉｌｉｔｙ

Ｇｏａｌｓ)ꎮ 但问题是欧盟能力发展计划实际上超出了共同安全与防务政策的总目标以

及成员国对该政策做出的承诺ꎮ 换言之ꎬ能力发展计划只是为欧盟设定了总目标ꎬ而

未给成员国单独设立ꎬ因而不具有实质性约束力ꎬ难以融入成员国国防计划ꎮ③ 这一

缺陷对欧盟共同安全与防务政策发展构成了很大制约ꎬ也影响到永久结构性合作的实

施ꎮ 旨在推动成员国为永久结构性合作做出实质性贡献的联合年度评估和国家执行

计划等机制和工具与欧盟能力发展计划作为一个非约束性的目标之间存在严重的不

匹配ꎬ由此导致永久结构性合作缺乏一个明确的中间目标ꎬ即成员国到底需要建立怎

样一支多国部队? 永久结构性合作作为一个功能性合作计划ꎬ若具体目标和功能不明

确ꎬ其成员国就不可能有一致和坚决的行动ꎬ也就难以取得成功ꎮ④

另外ꎬ欧盟共同安全与防务政策中流行的不遵约文化也会影响永久结构性合作的

实施ꎮ⑤ 由于欧盟共同安全与防务政策与主权和国家利益联系紧密ꎬ欧盟成员国在该

领域履行防务合作承诺的纪律性较差ꎬ具体就永久结构性合作而言ꎬ其 ２０ 项共同承诺

的约束力并不能发挥实质性的作用ꎮ 许多成员国加入该合作机制主要是为了避免被

排斥在圈子之外ꎬ并非真心想要加入ꎬ甚至认为加入后不履行承诺也不会带来严重后
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①

②

③

④
⑤

欧盟于 ２０１８ 年启动该项目ꎬ旨在通过解决制度障碍和基础设施障碍来提升军事机动性的效率(确保欧
洲部队能够自由、快速地穿越整个欧洲大陆)ꎬ而北约框架内此方面的合作在冷战后就没有更新过ꎮ 目前军事机
动性项目是欧盟—北约合作的关键项目之一ꎮ
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相比之下ꎬ北约的国防计划程序(ＮＤＰＰ)则为成员国单独设立了具有约束力的目标ꎬ虽然这些目标很少
能够完全实现ꎬ但却有助于推动成员国的国防计划ꎮ
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果ꎮ 同时ꎬ加入该机制也有利可图ꎬ即可借此获得欧洲防务基金的支持ꎬ而通过该机制

采购军事装备也可以节省不少资金ꎮ 因此ꎬ成员国在提出合作项目方面表现积极ꎬ而

对于履行承诺则表现消极ꎬ它们将永久结构性合作作为实现本国目标而非欧盟共同目

标的工具ꎮ① 虽然条约中有暂停成员国资格的规定ꎬ但这种“核”选项实际上不太可能

被使用ꎬ因为合作“承诺”措辞宽泛ꎬ参与国可以就“遵守承诺”自圆其说ꎮ

虽然存在诸多问题和不足ꎬ但永久结构性合作的潜力与累积效应仍不容忽视ꎮ 不

同于临时性合作(ａｄ ｈｏｃ ｃｏｏｐｅｒａｔｉｏｎ)ꎬ永久结构性合作是一种稳定、长期的增强合作

机制ꎬ参与国除需满足基础性防务合作所提出的能力建设要求外ꎬ还需满足欧盟安全

与防务行动计划所提出的更高防务的要求ꎮ 作为促进欧盟防务合作的一项增量措施ꎬ

提高合作的约束力和预期目标是其精髓所在ꎬ正如有分析指出ꎬ通过永久结构性合作

对参与国实施具有现实约束力的防务资源与行动能力统筹协调ꎬ是欧盟在既有合作机

制下难以实现的防务合作目标ꎬ对于欧洲集体防务建设具有重要的积极意义ꎮ② 永久

结构性合作虽定位于以能力建设为主ꎬ但其溢出效应有助于推动欧盟将防务能力转化

为对外行动能力ꎮ 这对于该机制而言显然是一个更高的要求ꎬ需要其成员国在以“何

时、何地、怎样使用防务能力”为中心的战略文化上形成更多的共识ꎮ③应当说ꎬ协同作

战能力的发展对于培育成员国间的共同战略文化与政策认同具有明显促进作用ꎬ④但

问题是该机制的现有发展计划中涉及此类能力发展的合作项目较少ꎮ 欧盟有关智库

建议增加并重点发展诸如未来空中作战系统(ＦＣＡＳ)和主要地面作战系统(ＭＧＣＳ)以

及下一代主战坦克、护卫舰、战斗机、导弹系统等具有战略意义的合作项目ꎬ并且由欧

洲防务基金重点资助这些项目ꎮ⑤ 如若在此方面取得进展ꎬ或将有助于促进 ＰＥＳＣＯ

成员国间共同战略文化的形成ꎮ

毋庸讳言ꎬ影响永久结构性合作发展的根本性因素仍在于成员国的合作意愿ꎮ 虽然

成员国间合作意愿的差异难以根本消除ꎬ但是也存在一些促进因素ꎮ 永久结构性合作是

在欧盟成员国普遍希望加强防务合作的背景下启动的ꎬ其中经济危机起到了明显的刺激

作用ꎮ 在近年来债务与经济危机导致军费支出减少的情况下ꎬ为保证防务能力不受影
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响ꎬ欧盟成员国间存在加强防务合作的需求ꎬ因此以资源共享、能力互补为主要内容的双

边与多边军事合作成为趋势ꎮ 这正是永久结构性合作得以启动的主要原因ꎮ① 此外ꎬ英

国脱欧、特朗普执政后欧美战略分歧扩大以及中美战略竞争加剧等ꎬ也是刺激欧盟成员

国加强防务合作的重要因素ꎮ 不容忽视的还有欧盟机构在推动永久结构性合作方面所

发挥的作用ꎬ尤其是欧盟委员会在其中扮演着越来越重要的角色ꎮ 欧盟委员会在 ２０１７

年设立了欧洲防务基金ꎬ后又决定在下一个七年(２０２１－２０２７ 年)预算中向该基金投入

１３０ 亿欧元ꎬ以支持 ＰＥＳＣＯ 的研发和能力建设ꎮ ２０１９ 年 １２ 月ꎬ欧盟完成机构换届后ꎬ面

对依然困扰欧盟的多重挑战(尤其是英国脱欧和新冠肺炎疫情对欧洲一体化和欧盟发展

带来的冲击以及中美战略竞争加剧给欧盟造成的压力)ꎬ新任欧盟委员会主席冯德莱恩

宣示要打造一届“地缘政治委员会”ꎬ强调在加强内部团结的同时ꎬ致力于使欧洲成为大

国竞争的“玩家”而非“玩物”ꎮ 这意味着欧盟在维持其软实力的同时ꎬ将更加重视自身

硬实力建设ꎬ包括进一步增强防务能力ꎮ 新一届欧盟委员会专门成立了新的“国防产业

和空间总司”ꎬ具体管理欧盟的欧洲防务基金、军事交流和伽利略项目ꎮ 与此同时ꎬ委托

欧盟外交与安全政策高级代表博雷利筹建“欧洲防务联盟”ꎬ并期待成为 ２０２０ 年下半年

德国轮值主席国的成果ꎮ 欧盟寄希望于通过防务联盟建设ꎬ为欧盟高技术产业和经济的

发展提供新的推动力ꎮ 虽然受新冠疫情等因素的影响ꎬ欧盟成员国的防务支出和欧盟委

员会对欧洲防务基金的投入可能会有所减少ꎬ从而对永久结构性合作的实施带来一定的

制约ꎬ但同时也有可能促使欧盟将有限资金集中用于发展一小部分关键项目ꎬ实际上会

更有利于实质性提升欧盟防务能力ꎮ

永久结构性合作在 ２０２０ 年将迎来启动后的首次战略评估ꎬ这对其而言是一个重

要机遇ꎮ 目前来看ꎬ永久结构性合作相当于建立了一个没有核心目标的核心集团ꎮ②

战略评估将重新审视其目标ꎬ评估其实施进展情况ꎬ查找存在的问题并寻求解决方案ꎮ

２０１９ 年年底ꎬ德国提出了一项名为“战略指南针” (Ｓｔｒａｔｅｇｉｃ Ｃｏｍｐａｓｓ)的建议ꎬ有可能

对 ＰＥＳＣＯ 未来的发展产生影响ꎮ ２０１６ 年“欧盟全球战略”重新定义了共同安全与防

务政策的任务ꎬ③但并未确定新的政治军事战略ꎬ甚至其提出的“战略自主”概念在欧
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盟内部也仍存争议ꎮ 而“战略指南针”或可绕开这一争议ꎬ为欧盟共同安全与防务政

策确定一个更加明确具体的中间军事目标ꎬ从而为欧盟能力发展计划特别是永久结构

性合作提供指导ꎮ① 目前ꎬ欧盟成员国已就“战略指南针”与“欧盟全球战略”之间的

关系、具体目标等达成一些基本共识ꎬ预计德国担任欧盟轮值主席国期间会就“战略

指南针”相关具体问题进行讨论ꎮ 德国是当今欧洲主要大国和欧盟核心成员之一ꎬ近

年来它在协调和领导欧盟应对欧债危机、难民危机、新冠危机以及英国脱欧和欧美关

系变化等方面发挥了重要作用ꎬ究其原因在于德国的国家利益与欧盟利益高度重合ꎬ

确保欧盟不散伙并变得更加强大是它的最大利益所在ꎮ 凭借自身实力和影响力ꎬ可以

预期德国担任轮值主席国将会给欧盟内部整合和重塑对外关系提供动力支撑ꎬ加上其

具有谋求欧盟团结与繁荣的强烈意愿ꎬ它引领欧盟发展的作用不容低估ꎮ 德国业已发

出“团结起来ꎬ让欧洲再次强大”的响亮口号ꎬ并且发布了其轮值主席国任期内的工作

重点ꎬ包括气候行动、数字主权和欧洲的全球影响力以及新冠肺炎疫情过后的复苏等

未来需要关心的重要事项ꎮ 在新冠疫情加速世界大格局演变的形势下ꎬ德国总理默克

尔强调欧洲的独特性和独立性ꎬ宣称要把欧盟打造成“稳定之锚”ꎬ推动欧盟发挥更加

重要的国际作用ꎬ更加勇敢地维护欧盟在世界上的利益ꎮ 德国历来支持欧盟共同外交

与安全政策ꎬ也强调欧盟应追求“战略自主”ꎬ其担任轮值主席国有可能为欧盟共同防

务及永久结构性合作带来更多动力ꎮ

德法合作是欧盟作为“稳定之锚”的基础所在ꎬ继德国之后ꎬ法国也将在 ２０２２ 年

上半年担任欧盟轮值主席国ꎬ未来两年两国在永久结构性合作实施中被寄予期望的核

心作用值得关注ꎮ 尽管德法在永久结构性合作的某些方面存在分歧ꎬ但两国有能力发

起具有战略意义的合作项目ꎬ并将那些意愿更高、能力更强的成员国聚拢在一起ꎬ建立

一个“核心中的核心”ꎮ② 欧洲战略界人士还提出一些加强永久结构性合作的具体建

议ꎬ包括重点打造欧盟“危机应对行动核心”(ＣＲＯＣ)并以之为基础构建一支拥有全方

位能力的多国部队(最终规模应达到一个军团总部、３ 个师或 ９ 至 １２ 个旅)ꎻ将欧盟的

能力发展计划和北约的国防计划程序对接ꎬ使两者具有同等的约束力ꎬ共同指导成员

国的国防计划ꎻ为了增强永久结构性合作承诺的约束力ꎬ将履约评价体系进行量化等ꎮ

虽然这些建议和举措在短期内难以完全落实ꎬ但它们有助于廓清永久结构性合作的未

来发展方向ꎬ其累积效应也会逐步显现ꎬ从而推动成员国间合作渐趋协调统一ꎮ

７４　 欧盟共同防务视阈下的“永久结构性合作”机制探究
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结　 论

面对一体化进程中成员国间逐渐凸显的异质性矛盾ꎬ自 ２０ 世纪 ８０ 年代开始ꎬ欧

盟尝试利用其法律框架内的差异性安排来解决矛盾ꎬ“欧元区”和“申根区”的出现即

是其具体体现ꎮ 此后ꎬ欧盟条约在接纳并将差异性一体化机制化的过程中ꎬ也将其扩

散至其他共同政策领域ꎬ包括共同外交与安全政策和共同安全与防务政策ꎮ 时至今

日ꎬ差异性一体化已成为欧盟的新常态ꎮ① 近年来的多事之秋强化了欧盟这样一种信

念ꎬ即复杂的欧盟机制需要更大的灵活性ꎻ差异性一体化不仅可行而且可取ꎬ既有利于

欧盟更有效地应对挑战ꎬ也使欧盟变得更有弹性、更能回应民众的诉求ꎬ只要这种差异

性不背离欧盟立宪与认同的核心原则ꎬ且能够为欧盟公民、成员国和受影响的第三方

合作伙伴所接受ꎮ 正如有分析指出ꎬ差异性一体化表明欧盟将成员国身份进行等级划

分的趋势已逐渐明显ꎬ未来欧盟更有可能成为一个包含多种类差异一体化措施的大

陆ꎮ② ２０１７ 年的«欧洲未来白皮书»和«欧盟全球外交与安全战略一年期实施报告»亦

明确提出ꎬ未来欧盟发展将倚重灵活性原则ꎬ差异性一体化将在欧盟发展中发挥更显

著的作用ꎮ③ 在英国脱欧和新冠疫情加剧欧盟内部利益分化的冲击下ꎬ欧盟未来在自

身发展问题上可能被迫采取更灵活的差异性一体化来强调多样性和有效性ꎮ

作为欧洲一体化的重要领域之一ꎬ欧盟防务一体化进程凸显了一个悖论ꎬ即成员

国间合作意愿与异质性矛盾同步增强ꎬ这促使欧盟选择以差异性一体化的方式予以应

对ꎮ 永久结构性合作的提出与启动是内力主导和外力推动相结合的产物ꎬ尤其是近年

来欧盟面对多样化的安全挑战做出回应的结果ꎮ 面对周边地区动荡不断和美国单边

主义倾向日趋明显的挑战ꎬ加强防务合作成为欧盟及其成员国回应挑战的最佳方式ꎮ

从危机促进欧盟一体化发展的观点来看ꎬ防务合作意愿增强也是一个出现挑战与回应

挑战的过程ꎮ④ 但合作意愿增强并不能完全消除成员国在欧盟防务一体化方面长期
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以来存在的异质性矛盾ꎬ因此ꎬ欧盟需要在共同安全与防务政策领域引入差异性一体

化措施以缓和冲突ꎮ 永久结构性合作兼具约束性与开放性的特点反映了欧盟为调和

这种矛盾所做出的努力ꎬ其产生的初步效果是积极的ꎮ 更有意义的是ꎬ该合作机制因

其“永久性”特征超越了传统的临时性联盟模式ꎬ并且在组织实施及机制运行等方面

引入了一系列创新举措ꎬ从而赋予其更大活力与生命力ꎮ

永久结构性合作在相对较短的时间内被激活是一项真正的成就ꎮ① 该机制启动两

年多来已取得初步进展ꎬ但是离实现欧盟防务一体化和战略自主权等野心勃勃的目标仍

然存在较大的差距ꎮ 正如有分析指出ꎬＰＥＳＣＯ 是欧盟在防务领域差异一体化的潜力巨

大的工具ꎬ但它尚未如期发挥作用ꎮ② 展望未来ꎬ其发展仍将受到欧盟共同安全与防务

政策之内在局限的制约ꎬ根本症结仍在于防务合作问题上的主权敏感性与国家利益多

元ꎬ以及由此衍生出的欧盟防务一体化和美国、北约之间的复杂关系ꎮ 同时也应看到ꎬ欧

盟有着建立共同防务的内生动力和外部压力ꎬ这是永久结构性合作持续发展下去的根本

基础ꎮ ２０１９ 年 ６ 月ꎬ欧盟领导人批准的新的«２０１９－２０２４ 年战略议程»指出ꎬ在不确定性、

复杂性和变化日益加剧的世界中ꎬ欧盟需要采取战略行动方针ꎬ并增强其自主采取行动

的能力ꎬ以维护其利益、价值观和生活方式ꎬ并帮助塑造全球未来ꎮ③ 世界大变局促使欧

洲人反思欧洲的位置以及如何保护自己的利益ꎮ 这种反思或有助于欧盟内部逐渐形成

“战略自主”共识ꎬ从而为欧洲防务一体化注入新动力ꎮ

总之ꎬ永久结构性合作适应了欧盟差异性一体化的发展趋势ꎬ为欧盟共同防务建

设提供了其急需的灵活性ꎬ同时也是提升欧盟防务合作水平的一项增量措施和有约束

力的长效机制ꎬ因此其发展潜力与累积效应值得重视ꎮ 但是其未来之路也注定不会平

坦ꎬ仍会布满荆棘ꎮ 归根结底ꎬ要实现永久结构性合作的更大发展乃至建立期望中的

欧洲防务联盟ꎬ仍离不开时势的推动与造就ꎬ更需要欧盟自身的“战略觉醒”和成员国

更大的政治意愿ꎮ

(作者简介:赵怀普ꎬ外交学院国际关系研究所教授ꎻ责任编辑:莫伟)

９４　 欧盟共同防务视阈下的“永久结构性合作”机制探究
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