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债务危机对欧盟对外政策
和行为方式的影响
———外交政策分析的视角

金摇 玲

摇 摇 内容提要:本文从外交政策分析的视角,通过欧盟对外政策各行为体的关系、

对外政策优先以及对外政策能力等要素的变化研究,分析了债务危机对欧盟对外

政策和行为方式的影响。 本文认为,危机以两种不同的方式影响了欧盟对外战略

的发展态势。 一方面,危机显著改变了欧盟与新兴国家之间的力量平衡,面对日

益增强的竞争压力,欧盟倾向于采取更加进取的对外战略;另一方面,缘于危机对

其行动能力的限制,欧盟不得不实施收缩、务实的对外战略,且更加重视周边和具

有优势的重点领域。 一个“双向化冶的欧洲正在出现。
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作为国际关系理论的一个分支,外交政策分析框架的产生和发展受到主流

国际关系理论学派的影响。 事实上,无论是以现实主义为基础的外交政策分析,
还是以自由主义和建构主义为理论基础的外交政策分析,分析的要素都包含行

为体的外交政策决策过程、制定背景和具体的外交政策结果等;只是基于不同的

理论,在分析过程中侧重点不同,对外交政策行为的解释模式也不同。
根据布莱恩·怀特(Brain White)对外交政策分析框架的总结,外交政策分

析的标准问题如下:制定外交政策的主体、外交政策的制定过程、外交政策议程

中的问题、 实施外交政策的政策工具、 外交政策的制定背景、外交政策的政策

结果六方面的问题。淤 学界早已注意到,作为特殊的对外政策行为体的欧盟,在

淤 Brian White, Understanding European Foreign Policy, Palgrave, 2001, p. 40.



国际社会发挥作用的方式具有独特性,因而希望从其力量特性、政策工具、制度

机制以及内部行为体互动等多方面展现其对外行为方式。 尽管如此,当前欧盟

对外政策分析的主导性模式仍是以“欧盟作为行为体冶 (EU-as-actor)为视角,
即通过经验的数据,试图说明欧盟作为国际行为体对国际政治各领域的影响。
这种模式存在的主要问题是容易将欧盟与主权国家的对外政策进行类比,过于

关注政策结果,而忽视了欧盟内部多样行为体之间的互动、妥协以及复杂决策机

制对其政策结果可能产生的影响。 欧盟在国际政治舞台上的面目(presence or
actorness)取决于一系列相关联的因素,如欧盟外交政策的政策环境、政策过程、
政策领域等。 如果仅从政策结果考察欧盟的外交政策,似乎暗含着这样的理论

假设,即欧盟是单一的国际行为体,这是不恰当的。 “外交政策分析理论在分析

过程中由于能够综合制度环境的宏观方面和行为体视角的微观方面,能更为综

合、全面地展现欧盟对外政策的不同方面。冶淤

2009 年以来延宕不绝的欧元区主权债务危机对欧盟的影响是全方位的,不
仅体现在经济、政治和社会层面,还不可避免对其对外行为方式与能力产生影

响。 国内已有学者分析了债务危机背景下欧盟对外政策的特点,例如出现“再
国家化冶倾向,重商主义色彩增加以及加大对新兴国家投入力度等新的趋势。于

本文试图在上述研究基础之上,利用外交政策分析框架,从债务危机背景下欧盟

对外政策行为体、对外政策工具、对外政策优先以及对外政策目标与能力差距等

方面展开,分析债务危机对欧盟对外政策领域的具体影响。
债务危机所引发的欧洲经济萎缩、政治和社会动荡以及成员国分歧的加剧,

必将对欧盟的对外行为方式与对外行动能力产生影响。 债务危机将重塑欧盟对

外政策行为体关系,推动欧盟更加突出行动优先,并调整不同政策工具的组合与

运用。 总体说来,债务危机损害了欧盟的软硬实力,削弱了其对外行动能力,欧
盟对外政策表现出比较明显的“双层化冶和“双向化冶态势。 “双层化冶是指成员

国和欧盟机构之间更加疏离的现象,“双向化冶则指欧盟在战略收缩的同时加强

了在重点地区和重点问题上的进取态势。
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Brian White, Understanding European Foreign Policy, pp. 27-31.
具体参见张健等:“主权债务危机对欧盟外交的影响冶,《现代国际关系》2012 年第 5 期,以及徐

龙第、孙友晋:“主权债务危机下的欧盟外交冶,《国际问题研究》2013 年 1 期。 两篇论文在一定程度上都
聚焦于“行为体冶分析视角,对欧盟对外政策领域的新变化和新趋势进行了分析和判断。



一摇 债务危机重塑对外政策行为体关系

基于不同的权能分配机制,欧盟对外政策领域内的行为体高度多样化,主要

包括成员国、欧盟委员会、欧洲理事会以及欧盟对外行动署等。 根据欧盟条约,
上述不同的行为体在各自的权能范围内相互协调与合作,在条约规定的对外政

策原则和目标下执行对外政策,实现欧盟对外政策的连续性与一致性。淤 债务

危机深刻改变了欧盟内部的力量平衡,加剧了成员国之间的利益分化,重塑了欧

盟机构与成员国之间的行为方式,并使欧盟内部决策环境显著改变。
(一)成员国利益分化、互信下降、对外协调难度增加

成员国是欧盟对外政策的主要行为体。于 欧盟在对外政策领域内一直追求

的合作、协调以及一致性目标,也主要取决于成员国合作的政治意愿以及利益共

识。 欧债危机在不同层面改变了成员国之间的关系与合作方式,“导致团结意

识和欧洲认同感下降,冶盂彼此合作的政治意愿和能力降低,协调难度增加。
共同利益是成员国协调与合作的基础,债务危机及其应对加剧了成员国之

间的利益分化,增加了对外协调的难度,“引发成员国对外政策‘再国家化爷冶。榆

在原有的新老成员国分化的基础上,债务危机使成员国的利益分化状况进一步

复杂化,出现了救助国和受援国、南方国家和北方国家、核心和边缘、欧元区和非

欧元区等彼此利益既交叉又相互区别的国家集团,且这些集团又拥有各自不同

的对外政策优先和利益取向。 以英、法、德三国为例,由于处于欧元区之外,英国

在国际舞台上日益表现出疏离欧洲、与美国协调一致的态势;虞法国深受危机困

扰,为维护其欧盟大国形象、满足国内政治需求,在对外政策领域表现出严重的

35摇 债务危机对欧盟对外政策和行为方式的影响

淤

于

盂
榆

虞

《里斯本条约》第 21 条第三款规定:“联盟应确保其各领域对外行动的一致性以及对外行动与其
他政策间的一致性。 理事会和委员会在联盟外交事务与安全政策高级代表的协助下确保此一致性,并为
此进行合作。冶

尽管成员国在对外政策的不同领域内权能不同,例如,对外贸易政策领域的权能已全部转让至
欧盟层面;在援助政策领域,成员国与欧盟机构分享权能;在共同外交与安全政策领域,权能则仍完全属
于成员国,但成员国仍是欧盟对外政策领域内的主要行为体。 即使在属于欧盟独享权能的对外贸易政策
领域内,成员国的协调与合作仍是欧盟共同对外贸易政策的关键。

Foreign Minister爷s Group on the Future Europe: Chairman爷s Statement for an Interim Report.
该观点参见 2013 年 ECFR 欧盟对外政策记分卡以及理查德·杨(Richard Youngs)的有关论述。

由于成员国对外政策在很大程度上仍保留在成员国手中,因此,“再国家化冶主要指的是成员国缺乏协调、
各行其是的现象。

英国在历次 G20 会议上的立场,在刺激经济、金融行业税收等关键议题上都与法、德立场相悖,
与美国立场接近。



单边性和保护性色彩。淤 在危机中地位增强的德国,对外政策则更多地表现出

“超越冶欧洲和更加“强硬冶的特征。于 “外交官们有一种感觉:在布鲁塞尔缺乏

有力协调的情况下,欧盟主要大国相比《里斯本条约》生效之前更加表现出单边

行动的自然倾向冶。盂

欧盟成员国围绕债务危机所产生的分歧、争论和相互指责诱发了欧洲民族

主义的回潮,成员国之间出现信任危机,合作的政治意愿下降。 一方面,德国、法
国与荷兰等欧元区北方国家不愿为希腊、意大利等国的债务埋单。 例如,“德国

有超过三分之二的民众反对德国对希腊和其他出现债务危机的国家进行救

助冶。榆 另一方面,南部国家则认为北方国家从欧元受益,却不愿意承担责任,缺
乏团结精神。 正是由于担心债务危机加剧了成员国之间的分歧,导致各方无法

就共同安全战略的威胁认知、行动优先以及政策工具达成共识,德国一直对更新

欧洲安全战略态度迟疑。虞

(二)成员国与欧盟机构之间的竞争与疏离态势加强

欧盟对外政策领域内一直存在两种力量,即:成员国主张的政府间力量和欧

盟机构推动的超国家力量。 这两种力量在各自的权能领域内既合作又竞争,影
响着欧盟对外政策的协调与一致性。 《里斯本条约》通过设置欧盟对外行动署

(European External Action Services,以下简称 EEAS)和高级代表(HR),意在加强

两种力量之间的协调与合作。 但是,《里斯本条约》生效,恰逢欧盟遭遇主权债

务危机。 危机成为塑造新机制下这两种关系的重要影响因素,加剧了两种力量

之间的竞争与疏离态势。
危机扩大了政府间力量与一体化力量的背离程度,是造成双方竞争与疏离

的根本原因。 长期以来,一体化进程是精英工程,民众普遍持“宽容共识冶(per鄄
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法国在利比亚战争、叙利亚危机、马里行动以及经济外交领域都表现出单边性和保护性的色彩。
利比亚战争中,德国的弃权、2012 年德国出台的“与新兴国家伙伴关系冶文件,都是德国对外政策

上述走向的具体表现。
EPIN,“Reviewing Member States爷 Commitment to the European External Action Service冶,Introduction

of EPIN Working Paper, No. 34, http: / / www. ceps. eu / book / reviewing-member-states% E2%80%99-commit鄄
ment-european-external-action-service, last accessed on September 9, 2013.

Http: / / www. chinadaily. com. cn / micro - reading / fortune / 2011 -09 -18 / content_3815047. html, last
accessed on September 9, 2013.

Ronja Kempin, Nicolai von Ondarza and Marco Overhaus, “Tackling the Big Questions in Little Steps:
A Process towards a Comprehensive EU Strategy冶, p. 6, http: / / www. swp-berlin. org / fileadmin / contents / prod鄄
ucts / arbeitspapiere / Comprehensive_EU_ strategy _Kmp _Onz _Ovs _2012. pdf, last accessed on September 9,
2013.



missive Consensus)的立场。 但是随着委员会权能不断向经济与社会事务领域扩

展,民众对欧盟的立场从“宽容共识冶向“约束歧见冶 ( constraining dissensus)转

变,淤更倾向于支持通过主权国家实现利益,欧盟行为方式日益成为国内政治辩

论的焦点,导致了政府间力量的上升。 另一方面,委员会在危机中的权能需通过

政府间的方式获得,因而作用被边缘化。 但是,委员会作为独立的战略行为体,
具有自身的利益偏好,希望加强其在对外政策领域内的存在并增加其权能。 委

员会中很多官员对 EEAS 表示恐惧,担心成员国对已经转移到欧盟层面的对外

政策权能施加影响。于 委员会与成员国在应对与中国光伏产品贸易冲突中的分

歧,是上述力量竞争与疏离的典型表现。
成员国民族主义情绪上升、优先经济外交的政策取向都加剧了两种力量之

间的紧张态势。 危机加深了欧盟的合法性危机,民众对欧盟的支持率下降。
“2007 年只有 32%的民众选择不信任欧盟,2013 年该比例上升到 60% 冶。盂 疑

欧主义情绪的上升,限制了两种力量之间的协调。 无论是法德反对增加欧盟对

外行动署预算,还是英国超过 70 多次阻止 EEAS 以欧盟名义发表声明,都表现

了成员国更倾向采取单边政策、凸显存在和限制超国家机构在对外政策领域内

存在的现实。 成员国经济外交优先同样会造成两种力量围绕利益与价值目标的

冲突。 欧洲理事会主席范龙佩针对上述冲突表示:“欧盟和成员国角色不能分

离,避免出现成员国充当销售员,欧盟机构坚持经济规则以及保障人权的现

象冶。榆

(三)对外政策行为体领域出现领导力“多中心冶化
《里斯本条约》规定:“欧洲理事会应确定联盟的战略利益和目标冶,“联盟外

交事务与安全政策高级代表就共同外交与安全政策领域的事项以及委员会就对

外行动其他领域的事项,可向理事会提交联合建议冶。虞 由此可见,欧洲理事会、
高级代表以及欧盟委员会应共同在对外政策领域发挥领导作用。 在欧盟的长期

实践中,对外政策在不同领域的领导作用主要由英、法、德大国以及欧盟委员会
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Liesbet Hooghe and Gary Marks,“A Postfunctionalist Theory of European Integration. From Permissive
Consensus to Constraining Dissensus冶, British Journal of Political Science, Vol. 39, No. 1, 2009, pp. 1-23.

笔者 2012 年 11 月在布鲁塞尔访谈时,多数欧盟委员会官员谈及此点。
Http: / / www. euractiv. com / elections / record-60-europeans-tend-trust-e-news-529566, last access鄄

ed on September 10, 2013.
Herman Van Rumpuy,“The Power of the Union: Europe,Its Neighborhood and the World冶, http: / /

www. chathamhouse. org / sites / default / files / public / Meetings / Meeting% 20Transcripts / 310512vanrompuy. pdf,
last accessed on September 10, 2013.

《欧洲联盟条约》第五编,第一章,第 22 条。



共同承担。 但在危机背景下,历史格局正在改变,而新机制领导力尚未形成。 危

机导致的内部力量重组、利益分化、互信下降和竞争态势上升等,导致对外政策

领域内缺乏核心领导力,行为体出现“多中心冶趋势。
危机弱化了英、法、德大国成为领导核心的意愿和能力。 英、法作为曾经的

欧盟共同安全与防务政策轴心,更倾向在欧盟框架之外采取双边或单边行动;法
德轴心由于力量对比变化而削弱,德国希望拥有在欧盟框架之外更加多维的对

外政策,法国则希望通过单边行动弥补其经济力量的下降。 “2012 年欧盟对外

政策领域内最显著的变化是英、法、德三大国领导力的下降。 在涉及欧盟对外政

策的议题上,上述三国的领导力与 2011 年相比平均下降了超过 50% 。冶淤法德除

了在伊朗核谈判以及联合国针对阿萨德的决议问题上联合行动以外,几乎没有

什么政策动议由双方共同推动。
危机迟滞了新机制领导力形成的进程。 欧盟对外政策高级代表和对外行动

署的设立,使得欧盟在对外政策领域内具有核心行为体从制度上成为可能,但危

机加剧了成员国在对外政策领域内的矛盾立场,限制了新机构在对外政策领域

内发挥核心作用。 在危机背景下,成员国最矛盾的立场是针对欧盟对外政策领

导力问题,一方面希望 HR 以及 EEAS 发挥领导作用、放大其对外政策效应;另
一方面又希望凸显自身在对外政策领域内的存在。 因此,尽管欧盟成员国外长

呼吁 HR 在制定和实施欧盟对外政策领域内发挥更加积极的作用,表达了赋予

HR 更高能见度的意愿。 与此同时,成员国却在欧盟共同外交与安全政策领域

内展现出平行,甚至具有潜在竞争性的行为。 针对此,成员国外交官普遍认为,
欧盟对外政策领域最大的问题是领导力的缺失。 “成员国以及其他机构都与

EEAS 相互竞争,妨碍欧盟共同利益的实现。冶于

2010 年以来,欧盟对外政策领域的诸多重要动议分别来自不同的成员国或

意愿联盟,在核心领导力缺乏的情况下,欧盟对外政策领域内正出现多中心“意
愿联盟冶的领导方式。 2010 年 12 月,法国、波兰、德国推动魏玛动议,提出需要

为欧盟共同安全与防务政策注入动力;2012 年 7 月意大利、西班牙、瑞典和波兰

在英、法、德缺位的情况下启动欧盟全球战略项目,推动欧盟新安全战略辩论;德
国外长动议的思考欧洲未来的“柏林俱乐部冶将英国排除在外; 2013 年 3 月 20
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日德国、波兰、捷克和瑞典就如何应对前苏联国家,联合提交建议。 德国和波兰

也因此被称作欧盟对外政策新轴心。淤 丹麦、荷兰、瑞典以及英国起草非正式文

件呼吁加强对华政策。 上述种种,都表明欧盟内部对外政策行为体领导力的分

散和多中心化。

二摇 债务危机推动欧盟聚焦政策优先

2003 年欧盟第一份安全战略指出:“欧盟从来没有如此安全和稳定,是毋庸

置疑的全球行为体。 利益的趋同以及彼此团结的加强,已使欧盟的行为体地位

更加有效,更加可信。 欧盟应准备为全球和更加美好的世界承担责任。冶于据此,
欧盟在随后的一段时间内积极通过危机管理、地区性合作以及援助和贸易政策

附加条件等做法在全球范围内推广其模式,并突出和平、安全与治理在其对外政

策中的优先地位,重视的是其“全球责任冶。
而危机引发了欧盟对外部世界和自身地位的重新认知。 欧盟认识到面对新

兴行为体的崛起,其全球责任和能力差距进一步加大。 谈及欧盟第二个十年发

展规划“欧洲 2020冶战略,欧盟委员会主席表示:“如果欧盟继续“照常营业冶
(business as usual),那么将“在新的世界秩序中逐步衰落到二等地位冶。盂 “经济

和金融危机表明欧洲人的生活质量、安全和福利取决于外部的发展,拥有自己世

界观和利益的行为体是国际环境的重要特征冶,榆欧盟日益感受到的是“被塑

造冶,而不是曾经的“塑造冶。
在此背景下,欧盟对外政策优先朝着更加务实的方向调整,重点应对其面临

的现实挑战。 在危机背景下,欧盟内部最大的挑战是增长和失业问题,外部挑战

则是中东北非动荡所引发的周边安全问题。 因此,欧盟对外政策优先最明显的

变化是聚焦其优势的经贸领域与核心关切的周边,并表现出更加“进取冶的特

征。 经贸领域内的“进取冶意在加强与新兴力量的竞争的同时,缓解内部增长和

就业问题。 周边政策的“进取冶一方面是周边形势变化之需要,另一方面是对其
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“全球责任战略冶收缩的一种平衡。 与之形成对比,气候变化作为欧盟的长期对

外政策优先,则由于各种内外因素相互作用,重要性明显下降。
(一)贸易和投资议题成为欧盟首要的对外政策优先

受危机拖累,欧盟经济长期低迷,失业率不断上升,实现增长和促进就业已

成为欧盟的核心目标。 在内部市场需求疲弱的情况下,欧盟寄希望于外部市场

的强劲需求来实现目标。 欧盟官方资料显示,雄心勃勃的贸易政策将推动 GDP
增长 2% ,产生 200 万就业岗位。 因此,“贸易和投资议题已成为欧盟走出危机、
实现复苏战略的核心组成部分,动用贸易政策杠杆是欧盟复苏战略成功和可持

续的条件。冶淤为此,在危机背景下,欧盟加大了对外贸易议程的推动力度,贸易

和投资议题已成为首要的对外政策优先。 为了实现贸易政策目标,“欧盟会动

用一切工具,从外交、政治接触到谈判,规范性合作以及双边机制等手段,实施既

有的贸易规则,保护自身利益。冶于

欧盟显著加大了推动双边贸易协定的力度和深度。 2013 年欧盟委员会在

其提交给欧洲理事会的政策文件中表示:“贸易从来没有像今天这样对欧盟经

济如此重要。 欧盟需要具有雄心的对外谈判和实施议程。冶盂危机期间,欧盟加

大行动力度,不仅重启了与印度的自贸谈判,成功与韩国以及新加坡缔结自贸协

定,更重要的是成功启动了与美国和日本的自贸谈判。 当前,欧盟双边自贸谈判

几乎涵盖了所有的发达经济体和主要新兴国家。 据估计,与 2006 年欧盟双边自

贸涵盖不到 25%的对外贸易相比,当前追求的双边贸易战略如果实施,将涵盖

超过三分之二的对外贸易,这是当今世界最具雄心的贸易议程。榆 除了涵盖范

围广之外,欧盟在新一轮的自贸谈判中,强势推动超越 WTO 框架下的议题,包
含竞争、投资、政府采购、知识产权保护以及大量的规范议题等,含有塑造未来国

际贸易规则的战略性意图。
践行互惠原则,欧盟加大推动第三方市场开放的力度。 2010 年欧盟委员会

新的对外贸易政策沟通文件表示:“贸易政策获得政治上的成功,需要发达国家
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和新兴力量,在互惠、互利的精神下与我们共同努力。 欧盟的贸易政策将继续保

持开放,但不会继续天真。 尤其是委员会将警惕地保护欧洲利益和欧洲事业。淤

为此,欧盟相继出台了一系列新的举措,加大了在双边贸易和投资关系中,践行

互惠原则的力度。 从 2011 年开始,欧盟在每年的春季峰会上开始公布年度贸易

和投资壁垒报告,向贸易伙伴施压。 2012 年 3 月,欧盟委员会建议对那些将欧

洲企业排除在外的国家采取关闭其公共采购市场的措施。 同年 10 月,欧盟出台

了产业政策沟通文件,表明委员会将继续在互惠互利以及全面实施的精神下推

动贸易日程。于

(二)加强在热点地区的“存在冶,但更聚焦周边和非洲

危机期间,欧盟不仅在伊朗和叙利亚问题上充当领头羊,还针对东亚地区的

领土争端积极展现其“存在冶。 针对叙利亚,欧盟在不到一年的时间内,用尽制

裁工具,展现了前所未有的强势立场。 针对东亚地区的领土争端,欧盟虽然意识

到能力有限但仍积极进取,表明存在、诉求利益。 2012 年欧盟更新了东亚政策

战略,与美国就东亚问题发表联合声明并积极推动东亚峰会的召开。 尽管如此,
欧盟的战略重点明显收缩,战略资源更加聚焦周边地区。

债务危机和中东、北非地区的动荡提升了欧盟大周边在其对外政策的优先

地位和紧迫性,该地区甚至被认为是“欧盟的核心利益冶。盂 欧洲理事会主席范

龙佩在有关欧盟周边和世界中的力量演讲中表示:“世界形势变化之下,欧盟成

员国首先应该意识到在拥挤的世界舞台上需要团结,与此同时还需要认真选择

优先行动。 我的观点是要在更广泛的意义上聚焦安全,最重要的仍是我们的大

周边。冶榆欧盟全球战略项目小组也在其相关研究结论中表示:“未来几年,欧盟

的信誉在很大程度上取决于能否成功应对战略周边。 欧盟的战略周边也将面临

更多来自其他力量在影响力和资源领域更激烈的竞争,欧盟需要采取更加密切

的合作和政治对话,包括在安全问题上的对话。冶虞欧盟对外政策高级代表将周

95摇 债务危机对欧盟对外政策和行为方式的影响

淤

于

盂
榆

虞

European Commission,“Trade, Growth and World Affairs冶,COM(2010)612,http: / / trade. ec. europa.
eu / doclib / docs / 2010 / november / tradoc_146955. pdf, last accessed on September 24, 2013.

“Commission Communication on Industrial Policy冶, Be Unveiled on 10 October, Appears to Harden
Language towards the EU爷s Foreign Trading Partners.

引自欧盟多国外交官的观点,他们认为周边地区是欧盟的核心利益。
Herman Van Rumpuy,“The Power of the Union: Europe, Its Neighborhood and the World冶, http: / /

www. chathamhouse. org / sites / default / files / public / Meetings / Meeting% 20Transcripts / 310512vanrompuy. pdf, last
accessed on September 24, 2013.

“Towards A European Global Strategy: Securing European Influence in the Changing World冶, http: / /
www. europeanglobalstrategy. eu / Files. aspx? f_id =91692, last accessed on September 24, 2013.



边的相关问题上升到欧盟对外政策核心问题的高度,表示:“应集中关注核心问

题,包括中东和平进程、伊朗、经历了阿拉伯之春的国家以及前苏联国家,撒哈

拉、索马里以及西巴尔干地区。冶淤

在中东、北非变局的推动下,欧盟连续出台周边政策文件,加大了实施周边

政策和干预的力度,包括设立不同类型的基金支持该地区的民主转型、推动贸易

和人员流动。于 2011 年,欧盟筹集了超过 8000 万欧元的资金支持中东北非地区

国家的转型。 2012 年,欧盟调整了援助计划,在两年内向南部周边增加了 10 亿

欧元的援助。 同时,欧洲投资银行对该地区的贷款额度增加了 11. 5 亿欧元,欧
洲复兴和发展银行也扩大了在该区的行动权能。 此外,欧盟主要大国德国、法
国、德国和意大利都在八国集团框架下承诺加大对该地区的投入。盂 欧盟还进

行了相关的制度创新,扩大了对周边地区的影响力,最主要的举措是设立联合工

作组,整合不同的制度资源。榆

与周边政策框架下的趋势一致,欧盟共同安全与防务政策框架下的行动也

反映了欧盟战略聚焦的调整。 在很长的一段时间内,欧盟 CSDP 框架下的行动

几乎处于停滞状态,2009-2010 年,欧盟也仅发起了一场联合行动。 但是,2012-
2013 年间,欧盟框架下的联合行动激增至五起,行动的地区都是与欧盟周边安

全相关的中东和非洲地区,主要包括非洲之角的海洋能力建设、南苏丹的机场保

护以及在利比亚和马里的行动。 与战略重视一致,欧盟的周边政策将表现出更

加扩张性的特点,无论是新周边政策中的“更严格附加条件冶以及英法在利比亚

战争中的表现都表明了欧盟的上述政策趋势。
(三)气候变化议题在其对外政策议程中的优先地位下降

哥本哈根会议之前,欧盟一直是气候变化政策领域内的领导者,积极利用其

话语权和先发优势,推动国际气候变化谈判。 欧盟在国际社会推动气候变化议

题具有遏制气候变化的道德和价值因素,但同样与其在全球范围内寻求新的竞

争优势密不可分。 欧盟作为气候变化政策领域内的先行者,已在新能源领域内

占据先机,因此,希望通过在国际社会推动约束性减排目标,赢得新一轮经济转
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型优势。 气候变化、能源安全以及经济增长和竞争力提升都曾被有机地统一于

其未来 10 年的发展战略中。 但是,危机改变了欧盟气候变化政策与其竞争力优

势之间的关联,使得欧盟重新思考其气候政策。
首先,危机严重动摇了欧盟气候变化政策的基础。 欧盟气候变化政策的核

心要素是 2005 年启动的碳排放交易体系(EU Emission Trading System,以下简称

ETS)。 该体系被认为是以最低成本降低碳排放,推动欧盟实现低碳经济和全球

碳市场的有力工具。 “经过艰难的 ETS 评估进程,新的体系被认为能够有效地

应对全球气候变化机制缺失以及欧盟竞争力的问题。 但是危机打破了上述期

待冶。淤 欧债危机导致欧盟经济持续不景气,制造业始终在低谷徘徊,大量碳排

放配额积存于 ETS 中,导致欧盟碳排放交易价格持续下跌。 碳排放配额交易价

格过低,不足以弥补在新能源领域的投资,企业丧失了减排动力。 为挽救 ETS,
欧盟委员会曾提出干预碳市场的建议,但遭到议会的否决。 目前,欧盟 ETS 体

系面临困境,在内部缺乏共识和共同战略的情况下,欧盟很难在国际社会推动其

气候变化政策。
其次,欧洲企业集团对竞争力的担忧也影响了欧盟的气候变化议程。 在哥

本哈根会议和债务危机之前,欧盟内部利益集团曾寄希望于借助全球范围内的

碳排放约束机制,赢得竞争优势。 但是,哥本哈根会议的成果有限,而危机又凸

显了欧盟与新兴国家之间的竞争力差距,这些都令欧盟企业集团对其竞争力更

加担忧。 最近,欧盟具有影响力的雇主联盟“商务欧洲冶(Business Europe)呼吁

欧盟委员会主席巴罗佐从根本上调整能源政策,从以气候变化和新能源导向为

目标,转向注重成本-竞争力的能源政策。于 危机背景下,欧盟能源结构近年来

出现了有意思的变化。 以遏制气候变化以及清洁能源为导向的欧盟,出现了德

国、法国和英国 2012 年的煤进口相继大幅提升的现象,欧盟整体碳排放也随之

上升 2. 2% 。盂 这表明欧盟竞争力优先的能源政策已在实践中取得了优势地位,
影响欧盟在国际社会推动气候变化议程的能力。
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三摇 危机削弱了欧盟对外政策能力

对外政策能力是一个很宽泛的概念,它反映了外交政策主体形成外交政策、
实施外交以及外交政策所产生的结果等多方面的综合能力,比较难以把握。 欧

盟作为特殊的国际行为体,并没有建立起一个评价其外交政策能力的体系。 目

前的基本方法是将之纳入欧盟全球行为体角色评价体系中,评估其在国际舞台

上的地位和作用。淤 本文借用希尔在欧盟对外政策能力与期待的差距研究中提

出的三方面衡量指标———实力( resources)、工具( instruments)以及协调一致程

度———于分析债务危机对欧盟对外政策能力的影响。 鉴于欧盟对外政策一致性

与行为体关系具有内在关联,本部分不再赘述,详见第一部分的分析。
(一)债务危机拖累欧盟硬实力

硬实力指的是欧盟实施对外政策的经济和军事能力。 危机以来,欧盟深陷

增长和紧缩矛盾,在世界经济总量中的比重不断下降。 2009 年至 2012 年,欧盟

27 国的 GDP 年均增长率为-0. 485% ,其总值从 2008 年的 18. 35 万亿美元下降

到 2012 年的 16. 41 万亿美元。盂 欧盟统计局 2013 年统计年鉴显示,欧盟在世界

经济中的份额已从 2008 年的 30. 4%下降至 2010 年的 25. 8% 。榆 此外,欧盟在

世界贸易市场的份额也呈现了下降趋势。 危机以前,欧盟在世界进出口贸易市

场的份额基本维持在 20% 左右,2010 的统计数据显示,分别降至 17. 5% 和

16% 。虞 由于欧债危机还没有完全结束,其拖累效应还会继续显现,预计欧元区

2013 年经济将持续萎缩超过 0. 5% ,2014 年增长率将低于 1% 。愚 据此,OECD
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估计到 2020 年,欧盟在世界经济中的比重将进一步下降至 15% 。淤

普遍实施的紧缩政策使得欧盟成员国军事和防务开支正经历前所未有的削

减,除了瑞典、波兰、法国、芬兰和丹麦外,所有成员国都采取了大力削减预算的

措施。 绝大多数中等成员国的国防预算削减 10-15% ,一些小国的削减规模达

到 20% 。 在未来四年内,英、法、德三国还将进一步削减防务开支,其中英国的

削减规模将高达 8% 。于 事实上,在过去三年内防务预算削减的态势将在未来

10 年内继续,这意味着成员国很难再保持在过去 20 年内曾拥有的行动能力。盂

2011 年 7 月,意大利撤出其在北约框架下参与利比亚行动的航空母舰,这是现

代国家第一次迫于财政压力从正在执行的行动中撤出其航母。 欧洲国家防务预

算的削减已引起北约的不安,北约秘书长拉斯姆森表示:“如果欧洲国家削减防

务预算的态势延续,将限制欧美国家的实际合作能力,削弱美国对欧洲国家的政

治支持,也削弱欧洲的独立行动能力冶。榆

(二)危机折损欧盟软实力

欧盟的软实力主要包括其一体化力量、欧盟的社会市场经济模式以及其在

国际社会中作为规范性力量的国际身份。 虽然很难量化,但对债务危机折损了

欧盟软实力的看法已无争议。
债务危机及其应对措施所暴露出的欧盟制度性缺陷、成员国围绕危机应对

方案的分歧和相互指责、成员国在一体化过程中出现的“层级化冶现象,都降低

了欧盟作为地区合作的模式以及欧盟成员国资格的吸引力。 冰岛在深陷债务危

机之时曾经重新提起入盟的问题,但在经历了欧债危机之后,冰岛政府已决定暂

停入盟谈判。 克罗地亚在正式入盟之前所进行的民调显示,民众对入盟的支持

率已降至最低水平。 针对土耳其民众入盟热情的消退,土耳其驻欧盟前大使表

示:“世界范围的欧洲梦已经结束。 范式已经改变,欧盟不再是能够为其公民提

供舒适、繁荣和财富的欧盟。冶虞
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此外,债务危机引发的政治动荡和社会骚乱、不断攀升的失业率和加剧的社

会分化,在一定程度上打破了“自由民主冶与繁荣之间的关联性,降低了欧盟社

会市场经济模式的合法性。 危机期间,欧盟国际身份在经济领域内从“治理主

体冶向“客体冶的转变以及更趋保护主义和务实的态势,都对其规范性力量的国

际身份定位产生了影响。 皮尤调查显示:“2010-2011 年,欧盟形象在世界范围

内整体出现下降的态势冶。淤 “危机期间非关税壁垒以及其他保护主义措施的增

强,强化了欧盟作为新殖民力量的认知。冶于

(三)危机制约了欧盟对外政策工具的使用

长期以来,欧盟综合利用其贸易、援助、危机管理、扩大以及周边政策等不同

政策工具在全球范围内推广其影响力,维护主导地位。 但是,债务危机显著制约

了欧盟利用上述政策工具的空间。
贸易和援助政策一直是欧盟对外政策的主要手段。 欧盟力图通过贸易和援

助政策附加条件,推动伙伴国家接受欧盟的经济规则和政治标准。 但是,在危机

背景下,欧盟贸易政策的上述杠杆作用空间显著下降。 欧盟迫于竞争压力大幅

削减了普惠制国家的数量(从 176 个压缩至 86 个),更重要的是其贸易政策更

加朝着竞争性和务实的方向转变,突出贸易伙伴关系中的互惠原则,服务于自身

的“增长冶和“就业冶目标。
欧盟政策工具中受影响最为显著的是对外援助政策。 欧盟内部经济不景

气、失业率居高不下以及紧缩政策,都直接降低了其对外援助政策在国内政治中

的合法性。 欧盟中的主要大国纷纷在危机期间削减了对外援助数额。 OECD 最

新统计数据显示,2012 年 DAC 俱乐部的 15 个欧盟国家官方发展援助相比 2011
年下降 7. 4% ,官方发展援助占 GNI 的比重从 0. 44% 下降到 0. 42% 。 其中,受
危机影响最严重的西班牙和意大利的对外援助额分别下降 49. 7%和 34. 7% 。盂

在欧盟未来 7 年的预算方案中,对外援助领域的预算成为削减规模最大的领域

之一。 2011 年,受资金短缺的影响,欧盟大幅降低其对民主刚果选举的支持力

度,从 1. 65 亿欧元下降至 4500 万欧元,“所有这些都表明欧盟对外行动资源会
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折损欧盟在冲突地区的影响力冶。淤

实力下降、整顿内务以及对外吸引力的下降,会制约欧盟继续推进扩大进

程。 欧盟虽承诺继续扩大和深化周边政策,但危机会降低民众对扩大的支持,因
为不愿意分担扩大所带来的成本,从而增加了“扩大疲劳症冶 ( enlargement fa鄄
tigue)的风险。 与此同时,由于危机也降低了欧盟对候选国家的吸引力,从而削

弱了欧盟周边政策和扩大政策中的核心政策工具———附加条件———的杠杆作

用。 从中短期看,危机限制了欧盟周边和扩大政策的时间和注意力,也制约了其

支持周边国家转型的政策工具。

余论:一个更加内向的欧洲?

债务危机发生后,人们持续争论危机将如何重新塑造欧盟的国际行为体身

份。 欧洲学者普遍发出悲观之声,认为债务危机加剧了成员国之间的利益冲突、
降低了彼此互信、欧盟机构以及成员国都更加聚焦内部事务,欧盟在国际舞台上

的地位更加边缘化。 欧洲之外的学者持两种不同的观点:一种基本与欧洲主流

学者的观点一致,认为受内部事务羁绊,国际社会将见证一个更加内向的欧洲,
在国际社会的影响和能见度都会下降;另外一种观点认为,债务危机加剧了欧盟

的竞争意识和危机意识,欧洲将更加咄咄逼人和具有攻击性。
危机对欧盟对外政策影响的显现还需要时间,因此本文的分析难以概括全

面,但基本的判断是:危机以两种不同的方式影响了欧盟的对外战略态势。 一方

面,危机显著改变了欧盟与新兴国家之间的力量平衡,欧盟从利益和观念两个方

面都感受到了日益增加的竞争压力,因而采取了更加进取的对外战略,主要体现

在其优势的经贸政策领域以及核心关切的周边;另一方面,缘于危机对其行动能

力的限制,欧盟不得不实施收缩、务实的对外战略,更加聚焦周边和具有优势的

重点领域。 一个“双向化冶的欧洲正在出现。

(作者简介:金玲,中国国际问题研究所副研究员;责任编辑:刘绯)
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