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【内容提要】 　 欧盟于 ２０２３ 年 ６ 月发布了首份经济安全战略ꎬ 引发

国际社会广泛关注ꎮ 本文较为全面系统地梳理与剖析了该战略ꎬ 包括其

出台背景、 政策架构、 与之相关的欧盟经济政策理念转变、 其落实前景

及影响等ꎮ 总体而言ꎬ 在新冠疫情、 乌克兰危机全面升级、 新产业革命

兴起、 美国对华战略竞争等因素的叠加影响下ꎬ 当前欧盟深陷风险与竞

争力焦虑之中ꎮ 经济安全战略的出台标志着欧盟内外经济政策的底层逻

辑正在由 “效率至上” 转为 “效率与安全并重”ꎬ 在某些领域甚至是

“安全至上”ꎮ 该战略遵循 “识别风险—去风险” 的思路设计了一套政

策架构ꎬ 体现了欧盟由提出 “开放性战略自主” 到提出全面 “去风险”
的过程中其内部主流经济政策理念的变化ꎮ 当前欧盟正加快推进经济安

全战略ꎬ 但从多方面看ꎬ 其落实前景及效果存在较大不确定性ꎬ 甚至会

因 “去风险” 而引发 “新风险”ꎮ 虽然该战略带有明显的针对中国的意

味ꎬ 但是加强对话与合作仍为中欧双方共识ꎬ 而且具有重要的全球

意义ꎮ
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　 　 当前世界百年未有之大变局加速演进ꎮ 在新冠疫情延宕反复、 乌克兰危机全

面升级、 全球气候危机加剧、 美国对华战略竞争等因素交织叠加的影响下ꎬ 世界

局势变得异常错综复杂ꎬ 国际社会正经历罕见的多重风险挑战ꎮ 在全球经济增长

动力趋弱、 国际秩序与全球治理体系深度调整的背景下ꎬ 各方的风险关切都在上

升ꎬ 经济问题也越来越被 “政治化” 和 “泛安全化”ꎬ “经济安全” 概念重新成为

热点ꎮ 在美国２０２２ 年版国家安全战略明确提出 “‘国家安全’ 是美国产业和贸易政

策的 ‘指示灯’” 前后ꎬ 日本、 欧盟等发达经济体也相继发布了经济安全政策ꎮ 其

中欧盟围绕 “去风险” 概念提出的经济安全战略引起国际社会广泛关注ꎮ
２０２３ 年 ６ 月 ２０ 日ꎬ 欧盟委员会和欧盟外交与安全政策高级代表联合发布了

“欧洲经济安全战略”ꎬ 这也是欧盟自二战后开启欧洲一体化以来首次提出经济

安全战略①ꎮ 该战略基于当前欧盟面临的一系列经济风险ꎬ 设计了保障欧盟经济

安全的一整套政策架构ꎬ 并且给出了接下来欧盟及其成员国将加快落实的具体行

动计划ꎮ 考虑到欧盟是继美国与中国后的世界第三大经济体、 多年来致力于维护

自由开放的国际经济秩序、 其内部市场规则长期对外部世界产生重要影响、 同时

又是中国最重要的经贸伙伴之一等诸多事实ꎬ 欧盟首次提出经济安全战略并因此

大幅调整对内对外经济政策无疑值得高度关注ꎮ 那么ꎬ 欧盟缘何出台经济安全战

略? 该战略的政策架构与主要工具是什么? 其背后体现出欧盟主流经济政策理念

的何种变化? 该战略提出的全面 “去风险” 与此前欧盟提出的 “开放性战略自

主” 有何关联? 该战略的落实前景及对中欧经贸关系影响如何? 本文尝试回答上

述问题ꎬ 以期为国内更全面深入地理解当前欧盟经济政策调整的大方向ꎬ 进而更

好地把握大变局下的中欧经贸关系前景和国际经济秩序变化趋势提供参考ꎮ

一　 风险与竞争力焦虑促使欧盟出台经济安全战略

经济安全战略的提出标志着欧盟首次将经济安全置于战略地位ꎬ 其内外经济政

策的底层逻辑正在由 “效率至上” 转为 “效率与安全并重”ꎬ 在某些领域甚至是

“安全至上”ꎮ 这一转变背后体现出当前欧盟正深陷风险与竞争力焦虑之中ꎮ 具体而

言ꎬ 以下四个方面的变化及其影响是促使欧盟出台经济安全战略的主要因素ꎮ
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首先ꎬ 新冠疫情令欧盟意识到在极端状况下其内外部供应链面临的风险ꎮ 自

２０ 世纪 ５０ 年代欧洲一体化启动以来ꎬ 特别是 ２０ 世纪 ９０ 年代冷战结束以来ꎬ 欧

盟长期受益于内部单一市场和经济全球化带来的资源配置效率提升ꎬ 其内外部产

业链供应链布局也遵循经济效率原则逐步演化调整ꎮ ２０２０ 年新冠疫情发生后ꎬ
欧洲很快成为重灾区ꎬ 之后的一系列连锁性冲击令欧盟深刻认识到其内外部供应

链的 “脆弱性”ꎮ 就内部而言ꎬ 新冠疫情危机凸显了维护欧洲单一市场内人员、
货物、 服务和资本自由流动 (即 “四大自由”) 的必要性ꎬ 特别是在极端状况下

仍需保持一定的流动水平ꎮ 疫情初期ꎬ 欧盟成员国纷纷实行边境管制和封锁措施

且相互间缺乏协调ꎬ 造成了人员、 货物流动的严重延误ꎬ 进而导致诸多工业部门

出现供应链中断ꎮ 随后ꎬ 欧盟采取的 “绿色通道” 及其他应急协调措施在一定

程度上缓解了成员国单边行动造成的供应链紧张局面ꎬ 但并未从根本上解决问

题①ꎮ ２０２２ 年 ９ 月ꎬ 欧盟委员会提出建立 “单一市场应急工具” (ＳＭＥＩ)ꎬ 以便

在未来发生类似新冠疫情的危机时尽可能确保单一市场正常运转ꎬ 具体措施包括

建立成员国在实施危机紧急措施时共享信息和协调行动的机制ꎬ 启动交通运输紧

急应变计划ꎬ 建立欧盟卫生紧急筹备与响应局 (ＨＥＲＡ) 以保障危机中关键物资

的调度与运送等②ꎮ 就对外经贸联系而言ꎬ 新冠疫情还令欧盟意识到自身对外部

世界的技术和产品依赖及其带来的风险ꎮ 疫情初期ꎬ 欧盟一度出现防疫物资和医

疗用品严重短缺的局面ꎮ 此后ꎬ 由于全球供应链问题逐步凸显ꎬ 欧盟制造业也随

之陷入窘境ꎮ 这一点在芯片供应上表现尤为突出ꎮ ２０ 世纪 ９０ 年代以来ꎬ 随着经

济全球化加速背景下产业链的持续重构ꎬ 欧盟在全球芯片产能中的份额逐步下

降ꎬ 由超过 ２０％下降至 ２０２０ 年的约 １０％ ꎮ 随着疫情后全球芯片供应紧张ꎬ 欧盟

内部出现了严重的芯片供需不匹配ꎮ 汽车、 工业设备、 医疗设备、 信用卡、 电子

消费产品、 国防、 航空航天等重要部门的生产都因芯片短缺受到较大影响③ꎮ 在
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此背景下ꎬ 欧盟内部开始出现要求加强欧洲单一市场韧性、 降低战略性产品和领

域对外依赖的声音ꎮ
其次ꎬ 乌克兰危机进一步加剧了欧盟的对外依赖风险焦虑ꎮ ２０２２ 年 ２ 月乌克

兰危机全面升级后ꎬ 大部分欧盟成员国与俄罗斯关系迅速恶化ꎮ 此后ꎬ 欧盟同美

国一道对俄罗斯实施了多轮制裁ꎬ 并且开启了加速摆脱对俄罗斯能源依赖的进

程ꎮ 欧盟诸多成员国自身化石能源储量低ꎬ 能源进口依赖度高ꎬ 对俄罗斯的进口

依赖度尤其高ꎮ 欧盟统计局的数据显示ꎬ ２０２１ 年ꎬ 欧盟约 ７０％ 的能源消费依赖

进口ꎬ 其中进口自俄罗斯的石油和煤炭占其总进口量的 ２７％ 和 ４６％ ꎬ 而占其天

然气总消费量的 ４０％ 以上①ꎮ ２０２２ 年 ３ 月ꎬ 欧盟发布 ＲｅｐｏｗｅｒＥＵ 能源计划ꎬ 提

出在 ２０２２ 年内将来自俄罗斯的天然气进口减少 ２ / ３ꎬ 到 ２０２７ 年完全摆脱对俄罗

斯的能源依赖ꎬ 此后开始快速减少自俄罗斯进口能源ꎮ ２０２２ 年 ９ 月北溪输气管道

被炸后ꎬ 欧盟自俄罗斯进口管道天然气几乎彻底中断ꎮ 然而ꎬ 欧洲的节能举措与

多元化进口来源地的努力无法在短期内弥补巨大的能源缺口ꎬ 因而很快陷入严重

的能源危机ꎮ
能源价格高企推动通货膨胀率飙升ꎮ ２０２２ 年 ２ 月至 １０ 月ꎬ 欧元区通胀率由

５􀆰 ８％一路升至 １０􀆰 ６％ ꎬ 不断突破欧元问世以来的最高纪录ꎬ 而德国、 法国、 意

大利等成员国的通胀率也达到 １９８０ 年代以来的最高水平ꎮ 自 ２０２２ 年 １１ 月以来ꎬ
得益于能源价格暂时下降与欧央行连续加息发挥作用ꎬ 欧元区和欧盟通胀率开始

走低ꎬ 至 ２０２３ 年 １２ 月欧盟通胀率降至 ２􀆰 ９％ ꎬ 但仍高于欧央行设定的 ２％ 的目

标②ꎮ 高通胀严重抑制了欧洲经济自新冠疫情中复苏的势头ꎮ 根据欧盟统计局

２０２４ 年 １ 月公布的初步数据ꎬ ２０２３ 年欧元区经济增长率仅为 ０􀆰 ５％ ꎮ
更加令欧盟担忧的是ꎬ 高昂的能源价格和高通胀还加剧了 “去工业化” 的

风险ꎮ ２０２２ 年ꎬ 欧盟范围内的铝、 锌、 钢铁、 化工等高能耗行业的产能因停产

或外迁而大幅度萎缩ꎮ 同时ꎬ 一批代表欧洲制造业高端品质的企业也纷纷宣布破

产或面临生存危机ꎮ 德国改革协会联盟发布的报告显示ꎬ 由于成本负担过重ꎬ
２０２３ 年上半年德国申请破产的企业数量同比增加了 １６􀆰 ２％ ꎮ 此外ꎬ 许多企业正

４２

①

②

Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｃｏｍｍｉｓｓｉｏｎꎬ “Ｉｎ ｆｏｃｕｓ: Ｒｅｄｕｃｉｎｇ ｔｈｅ ＥＵ’ｓ Ｄｅｐｅｎｄｅｎｃｅ ｏｎ Ｉｍｐｏｒｔｅｄ Ｆｏｓｓｉｌ Ｆｕｅｌｓ”ꎬ
２０ Ａｐｒｉｌ ２０２２ꎬ ｈｔｔｐｓ: / / ｃｏｍｍｉｓｓｉｏｎ􀆰 ｅｕｒｏｐａ􀆰 ｅｕ / ｎｅｗｓ / ｆｏｃｕｓ － ｒｅｄｕｃｉｎｇ － ｅｕｓ － ｄｅｐｅｎｄｅｎｃｅ －
ｉｍｐｏｒｔｅｄ － ｆｏｓｓｉｌ － ｆｕｅｌｓ － ２０２２ － ０４ － ２０＿ ｅｎꎬ 访问时间: ２０２３ 年 １０ 月 ２６ 日ꎮ

本文中有关欧盟、 欧元区及其成员国通货膨胀与经济增长率的数据均来自欧盟统计

局网站: ｈｔｔｐｓ: / / ｅｃ􀆰 ｅｕｒｏｐａ􀆰 ｅｕ / ｅｕｒｏｓｔａｔ / ｗｅｂ / ｍａｉｎ / ｈｏｍｅꎬ 访问时间: ２０２４ 年 １ 月 ２６ 日ꎮ



欧盟经济安全战略及对华影响解析: 从 “开放性战略自主” 到全面 “去风险” 　

计划或已着手将业务转移至能源价格相对低廉的国家ꎬ 包括汉莎航空、 西门子在

内的几十家企业考虑在美国增资扩产①ꎮ
中长期而言ꎬ 若 “去工业化” 持续下去ꎬ 将对欧洲经济社会造成沉重打击ꎮ

首先ꎬ 能源密集型制造业的流失可能会重塑欧洲工业格局ꎬ 特别是金属冶炼行业

大幅萎缩将严重削弱欧洲在一些关键原材料领域的自给能力ꎬ 进而可能延缓其可

再生能源和循环经济发展ꎮ 其次ꎬ 除知名大企业外ꎬ 欧洲还拥有一大批被称为

“隐形冠军” 的极具创新活力的中小型制造企业ꎬ 这类企业面临困境或破产也会

削弱欧洲的整体创新能力②ꎮ 基于对与俄罗斯能源 “脱钩” 造成的深刻影响的反

思ꎬ 欧盟委员会认为ꎬ 在某些关键领域过度依赖一个国家、 特别是在价值观和发

展模式上与欧盟存在系统性差异的国家ꎬ 会严重压缩自身的战略选择空间ꎬ 同时

将欧洲经济与公民置于高风险之中ꎮ
再次ꎬ 在新一轮科技与产业革命中相对落后令欧盟承受巨大的竞争压力ꎮ 近

年来ꎬ 全球数字革命和绿色革命加速演进ꎮ 虽然欧盟委员会于 ２０１９ 年底即提出

推进数字化与绿色 “双转型”ꎬ 但是当前欧盟在这两个领域的国际角逐中并不占

优ꎮ 欧盟委员会 ２０２１ 年的调查报告显示ꎬ 当前欧盟在工业生物技术、 纳米技术、
机器人、 人工智能、 微电子与纳米电子技术、 大数据等领域的综合竞争力明显落

后于美国ꎬ 在多个领域也落后于日本、 中国和韩国③ꎮ 然而ꎬ 在这些技术领域及

其广泛应用而推动的数字化和绿色转型进程中ꎬ 欧洲市场正在成为其他经济体激

烈竞争的目标ꎮ 在数字革命中处于核心地位的芯片领域ꎬ 虽然欧盟在先进设备等

细分市场上占据优势ꎬ 例如目前小于 ５ 纳米的芯片晶圆只能使用 ＥＵＶ 光刻机生

产ꎬ 而后者的全球市场几乎由荷兰企业阿斯迈尔 (ＡＳＭＬ) 独家垄断ꎬ 但 ２０２０ 年

欧盟的芯片产能占全球的比重不足 １０％ ꎮ 目前欧盟的芯片制造主要集中在 ２２ 纳

米及以上的相对成熟的工艺节点ꎬ 不具备 ７ 纳米及以下制程的高端芯片制造能

５２

①

②
③

Ｃｒｅｄｉｔｒｅｆｏｒｍ Ｗｉｒｔｓｃｈａｆｔｓｆｏｒｓｃｈｕｎｇꎬ Ｉｎｓｏｌｖｅｎｚｅｎ ｉｎ Ｄｅｕｔｓｃｈｌａｎｄ􀆰 １􀆰 Ｈａｌｂｊａｈｒ ２０２３ꎬ Ｎｅｕｓｓꎬ
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ｄｅｔａｉｌｓ / ｓｈｏｗ / ｉｎｓｏｌｖｅｎｚｅｎ － ｉｎ － ｄｅｕｔｓｃｈｌａｎｄ －１ － ｈａｌｂｊａｈｒ －２０２３ꎬ 访问时间: ２０２３ 年 ９ 月 ２０ 日ꎮ

孙彦红: «欧洲 “去工业化” 势头影响深远»ꎬ 载 «环球时报» ２０２２ 年 １０ 月 ２７ 日ꎮ
Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｃｏｍｍｉｓｓｉｏｎꎬ “Ｓｔｒａｔｅｇｉｃ Ｄｅｐｅｎｄｅｎｃｉｅｓ ａｎｄ Ｃａｐａｃｉｔｉｅｓ”ꎬ Ｃｏｍｍｉｓｓｉｏｎ Ｓｔａｆｆ Ｗｏｒｋｉｎｇ
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力ꎮ 欧盟认为ꎬ 这严重限制了其推进数字化转型的能力①ꎮ 在绿色转型的诸多领

域ꎬ 欧盟也被逐步超越ꎮ 例如ꎬ 在锂电池方面ꎬ 由于原料短缺和相关制造技术相

对落后ꎬ ２０１８ 年欧盟国家的锂离子电池产能仅占全球产能的 ３％ ꎬ 而中国的产能

占比为 ６５％ ꎬ 韩国、 日本加上其他亚洲国家的产能占比共计约 ２０％②ꎮ 在电池研

发和生产上的落后显然会拖累欧盟的绿色转型进程ꎮ 此外ꎬ 欧盟在 ２０２２ 年发布

的新标准化战略中提到ꎬ 一直以来欧盟在国际技术与产品的标准制定中拥有强大

的影响力ꎬ 但是近年来随着新产业革命加速演进以及地缘政治格局发生重大变

化ꎬ 美国和中国等重要行为体在国际标准制定中采取了更为果断高效的做法ꎬ 因

此获得了更大的影响力ꎮ 例如ꎬ 美国和中国正努力在人脸识别、 电动汽车、 锂电

池等新兴领域抢先设定标准ꎬ 导致欧盟在诸多新技术领域的 “软实力” 被显著

削弱③ꎮ 上述竞争力焦虑促使欧盟更加重视为自身在当前的科技与产业革命中争

取一席之地ꎬ 以避免沦为大国科技 “竞技场”ꎮ
最后ꎬ 中美关系持续紧张令欧盟对待与中国经贸合作的态度趋于谨慎保守ꎮ

近几年ꎬ 美国将中国定义为其全球霸权地位的 “首要竞争对手”ꎬ 一方面在高科

技领域对华封锁ꎬ 在供应链重塑、 对内对外投资审查、 出口管制、 科技教育交流

等方面频出新招ꎬ 推动自身在关键技术与产业上与中国 “脱钩”ꎬ 另一方面极力

拉拢甚至胁迫盟友ꎬ 以意识形态划线孤立中国ꎬ 推动产业链 “去中国化”ꎮ 欧盟

在 ２０１９ 年发布的 «欧盟 －中国: 战略展望» 中将中国定义为 “合作伙伴” “谈
判伙伴” “经济竞争者” 和 “制度性对手”④ꎬ 此后开始调整对华关系ꎬ 但是欧

盟及其主要成员国基于追求战略自主和自身利益的考量并未完全追随美国ꎬ 明确

表示反对对华 “脱钩断链”ꎮ 然而ꎬ 考虑到中美关系前景的不确定性ꎬ 同时基于

新冠疫情期间供应链中断的经历ꎬ 欧盟委员会及部分欧盟成员国认为逐步降低对

６２
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华经济依赖ꎬ 特别是在战略性原材料和产品上的对华依赖对于防范潜在风险、 确

保自身经济安全是必要的ꎮ ２０２１ 年 ５ 月和 ２０２２ 年 ２ 月ꎬ 欧盟委员会先后发布两

份有关 “战略性依赖” 的调查报告ꎮ ２０２１ 年的报告专门对欧盟进口的 １３７ 种具

有战略重要性的产品 (主要包括可再生能源行业的原材料、 关键制药原料、 数字

技术与微电子产品等) 进行了来源地分析ꎬ 发现对中国、 越南和巴西的依赖度最

高ꎬ 其中有超过一半的进口额 (５２％ ) 来自中国ꎬ 而进口稀土中高达 ９８％ 来自

中国①ꎮ ２０２２ 年发布的更为细致深入的报告显示ꎬ 欧盟在稀土、 镁和太阳能电池

板等原材料和产品上自中国进口比重高ꎬ 个别产品甚至接近 １００％ ꎮ 此外ꎬ 欧盟

在碘、 氟、 红磷、 氧化锂和氢氧化物、 二氧化钼和钨酸盐等化学品进口上对中国

依赖度也较高ꎬ 其中进口的钨酸盐中有 ７５％来自中国②ꎮ 这些数据进一步加剧了

欧盟各界有关对华过度依赖的担忧ꎮ ２０２２ 年乌克兰危机全面升级后ꎬ 美国对华

战略竞争态势显著增强ꎬ 试图推动国际格局朝着阵营对抗演变ꎬ 这进一步影响了

欧盟的对华态度与对华关系决策ꎬ 而与俄罗斯交恶引发的能源危机也令欧盟对与

中国开展经贸合作的潜在风险更为担忧ꎮ

二　 欧盟经济安全战略的政策架构与工具箱

虽然近几年 “经济安全” 成为欧美国家政策界的热词ꎬ 但欧盟经济安全战

略并未对何为 “经济安全” 作出明确界定ꎬ 而是将 “欧洲经济安全面临风险”
这一判断作为逻辑出发点ꎬ 进而遵循 “识别风险—去风险” 的思路来设计其整

体架构③ꎮ

(一) 经济安全风险识别

在 “识别风险” 环节ꎬ 欧盟委员会和欧盟外交与安全政策高级代表共同确
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本小节有关欧盟经济安全战略政策架构与工具箱的论述主要参考该战略的官方文件:
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认了当前欧洲经济安全面临的四类风险ꎮ 第一类是供应链韧性风险ꎬ 也包括能源

安全风险ꎬ 指欧盟可能面临的出现某些关键产品或原材料价格飙升、 不可得或紧

缺的风险ꎬ 包括但不限于与绿色转型相关的关键产品和原材料、 确保能源稳定和

多样化供应的关键产品和原材料ꎬ 以及药品等ꎮ 第二类是关键基础设施的物理和

网络安全风险ꎬ 指欧盟的管道、 海底电缆、 发电网络、 交通运输网络、 电子通信

网络等关键基础设施被中断或受到破坏的风险ꎬ 这会导致欧盟内部无法安全可靠

地供应商品和服务ꎬ 或者令数据安全遭到破坏ꎮ 第三类是与技术安全和技术泄漏

相关的风险ꎬ 指与欧盟技术发展和技术竞争力有关的风险ꎬ 包括他国通过间谍活

动或非法窃取知识等恶意行为获取欧盟前沿技术的风险ꎮ 欧盟认为ꎬ 在某些情况

下ꎬ 技术泄漏风险会加强那些可能利用这些技术破坏和平与安全的国家的军事 /
情报能力ꎬ 特别是量子计算、 先进半导体或人工智能等军民两用技术的泄露会放

大这种风险ꎬ 因此需要特定的风险缓解措施ꎮ 第四类是将经济依赖 “武器化”
或进行经济胁迫的风险ꎬ 指第三国通过改变贸易和投资政策对欧盟及其成员国或

欧盟企业进行报复或要挟ꎬ 在这种情况下ꎬ 欧盟的经济安全将受到威胁ꎮ
考虑到上述四类风险的界定较为宽泛ꎬ 缺乏针对性ꎬ 欧盟经济安全战略建

议ꎬ 接下来由欧盟委员会和欧盟成员国以及欧盟外交与安全政策高级代表共同依

据这四个类别识别欧洲经济安全正在或即将面临的各种具体风险ꎬ 并给出了行动

建议ꎮ 对于第一类供应链韧性风险ꎬ 欧盟委员会将基于深化欧盟对外部世界的战

略依赖性分析来进一步评估ꎬ 特别关注可能由于地缘政治原因而被 “武器化”
的对外依赖领域ꎮ 对于第二类关键基础设施面临的风险ꎬ 将基于欧盟部长理事会

２０２２ 年 １２ 月通过的有关增强关键实体韧性的建议继续评估ꎮ 对于第三类技术安

全与技术泄漏风险ꎬ 将基于对经济安全至关重要的战略性技术清单来进行评估ꎮ
欧盟委员会将结合技术的演变及赋能前景、 军民两用的风险以及滥用技术侵犯人

权的风险等标准确定最敏感的技术领域ꎮ 欧盟委员会还将与成员国共同确定需要

优先关注和保护的技术领域ꎬ 同时确定具体的保护和促进措施ꎮ 对于第四类将经

济依赖 “武器化” 或经济胁迫的风险ꎬ 将由欧盟委员会结合欧盟 «反胁迫工具

法» 来具体识别ꎮ
此外ꎬ 欧盟经济安全战略还强调ꎬ 受到地缘政治形势变化和技术发展的影

响ꎬ 各类风险是不断演化的ꎬ 识别风险也将是一个动态的、 持续的过程ꎮ 因此ꎬ
欧盟理事会每六个月将对欧盟委员会和欧盟外交与安全政策高级代表评估上述四

类风险的进展进行审查ꎬ 并且每年向欧洲理事会报告ꎬ 以形成机制化、 常态化的
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经济风险识别流程ꎮ 此外ꎬ 欧盟外交与安全政策高级代表还将与成员国情报部门

在单一情报分析能力 (ＳＩＡＣ) 框架下加强合作ꎬ 提升识别经济安全风险的能力ꎮ

(二) “去风险” 的路径与工具箱

在 “去风险” 环节ꎬ 欧盟设计了一套包括提升 (ｐｒｏｍｏｔｉｎｇ)、 保护 (ｐｒｏｔｅｃｔｉｎｇ)、
合作 (ｐａｒｔｎｅｒｉｎｇ) 三条路径的整体架构ꎮ “提升” 指提高欧盟的竞争力ꎬ 促进经

济增长ꎬ 加强欧洲经济韧性ꎬ 夯实欧盟的技术和工业基础ꎮ “保护” 指通过一系

列政策和工具来维护经济安全ꎬ 必要时采用有针对性的新工具ꎮ “合作” 则是在

全世界范围内建立合作伙伴关系ꎮ 简言之ꎬ 欧盟试图通过积极主动地提升自身经

济实力来化解风险ꎬ 通过加强防御和自我保护来防范风险ꎬ 通过建立更广泛的经

贸联系来分散风险ꎬ 从而达到全面 “去风险” 的目的ꎮ
基于前述四类风险以及 “去风险” 的三条路径ꎬ 欧盟经济安全战略设计了

一个囊括一系列政策、 法律和行动的工具箱ꎬ 既纳入了诸多已有工具ꎬ 也表示将

基于风险评估更新升级已有工具或启动新工具ꎬ 旨在构建起全方位的安全防

护网ꎮ
在提升自身竞争力和加强经济韧性方面ꎬ 欧盟的工具箱主要包括旨在完善内

部单一市场、 依托单一市场强化外部供应链、 促进经济复苏、 激励科技创新、 提

升产业竞争力、 提高本土产能等方面的举措ꎮ 具体包括依托 “下一代欧盟” 复

苏基金和凝聚基金投资于绿色与数字化转型与关键基础设施ꎻ 通过产业政策在清

洁技术、 关键原材料、 半导体与芯片、 大数据、 云计算等领域发起产业联盟ꎻ 通

过支持欧洲共同利益重要项目 (ＩＰＣＥＩ) 实现重大技术突破及应用ꎻ 发展循环经

济ꎻ 提升劳动者的绿色与数字技能ꎻ 通过新战略以确保欧盟在全球标准制定中处

于领先地位ꎬ 通过 «欧洲芯片法案» «关键原材料法案» 和 «净零工业法案» 提

升在关键产品和原材料领域的本土产能ꎻ 夯实欧洲国防技术和工业基础ꎻ 加强单

一市场应急工具ꎻ 加快发展资本市场联盟以激励私人投资ꎻ 建立欧洲战略技术平

台 (ＳＴＥＰ) 以支持绿色和数字领域关键技术的开发、 应用及相关制造业的发展ꎻ
出台新举措支持军民两用技术发展等等ꎮ

在加强防御和自我保护方面ꎬ 欧盟的工具箱基于六个维度共涵盖了十几项工

具ꎮ 六个维度包括将经济依赖 “武器化” 或经济胁迫、 影响安全与公共秩序的

外国直接投资、 技术安全与技术泄露、 保护基础设施、 优化欧盟层面对军民两用

物项出口管制的协调、 欧洲企业对外投资等ꎮ 具体工具则包括加强贸易防御工
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具、 落实 «外国政府补贴条例»、 推进 «反胁迫工具法» 实施、 评估与强化 «外
商直接投资审查条例»、 限制个别第三国参与欧盟资助的科技研发项目 (如 “地
平线欧洲” 计划下的研发项目)、 更新应对外国研发创新干涉工具箱、 强化标准

化战略在人工智能等领域的落实、 启用欧盟混合和网络外交工具箱以打击通过网

络窃取知识产权的行为ꎬ 强化 «关键实体韧性指令»、 更新 «网络与信息系统安

全指令»、 强化 ５Ｇ 工具箱、 加快 «网络韧性法» 和 «网络团结法» 的立法进程、
强化落实 «两用产品出口管制条例»、 加强对外投资审查ꎬ 等等ꎮ

在建立更广泛的经贸合作方面ꎬ 欧盟强调要尽可能将供应链分散化ꎬ 降低在

关键领域对单一国家的依赖ꎬ 要加强与 “志同道合” 国家以及与欧盟有共同利

益关切国家的经贸合作与协调ꎮ 在双边和多边层面ꎬ 加强美欧贸易和技术理事会

(ＴＴＣ)、 欧盟—日本高层经济对话以及七国集团 (Ｇ７) 框架下的供应链合作ꎬ
同时依托自由贸易协议、 数字伙伴关系、 绿色联盟与伙伴关系、 关键原材料联

盟、 关键原材料俱乐部等一系列地缘经济合作协议ꎬ 以及全球门户计划、 全球基

础设施投资伙伴关系等来提升自身供应链韧性ꎮ 在多边层面ꎬ 加强与其他经济体

在二十国集团 (Ｇ２０)、 联合国、 多边发展银行等框架下的合作ꎬ 同时继续推进

世界贸易组织改革ꎬ 推动其争端解决机制恢复运转等ꎮ
基于上述工具箱ꎬ 欧盟还确定了接下来欧盟委员会和欧盟外交与安全政策高

级代表将共同开展的 １１ 项行动: 与成员国一道制定一个评估欧盟经济安全风险

的框架ꎬ 包括制定一份关键技术清单ꎬ 为后续出台应对措施提供依据ꎻ 与私营部

门对话ꎬ 推动企业就经济安全形成共识ꎬ 鼓励企业在进行尽职调查和风险管理时

充分考虑经济安全风险ꎻ 进一步支持欧盟的技术主权和价值链韧性ꎬ 包括通过欧

洲战略技术平台开发关键技术ꎻ ２０２３ 年底前启动修订 «外商直接投资审查条

例»ꎻ 为军民两用技术研发提供充分支持ꎻ 全面落实 «两用产品出口管制条例»ꎬ
并提出建议以确保其落实效率ꎻ ２０２３ 年底前提出审查对外投资的建议ꎬ 收紧欧

洲企业在高科技领域对外投资ꎻ 改善科研安全措施ꎬ 确保系统且严格地执行现有

工具ꎻ 探索有针对性地使用共同外交与安全政策 (ＣＦＳＰ) 工具ꎬ 包括混合和网

络外交工具箱和外国信息操纵和干扰 (ＦＩＭＩ) 工具箱ꎻ 强化欧盟单一情报分析能

力ꎬ 专门致力于监测对欧盟经济安全的可能威胁ꎻ 确保将保护和促进经济安全充

分纳入到欧盟的对外行动中ꎬ 加强与第三国在经济安全问题上的合作ꎮ 在这 １１
项行动中ꎬ 制定关键技术清单、 进一步收紧外国投资审查、 限制欧洲企业对外投

资以及强化出口管制被普遍认为将对欧盟对外经贸关系产生重要影响ꎮ
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综上所述ꎬ 欧盟经济安全战略的政策架构可用 “四类风险”、 “三条路径及

工具箱” 以及 “１１ 项行动” 来简单概括 (见图 １)ꎮ 目前欧盟经济安全战略的绝

大部分工具都已生效或正在出台过程中ꎬ 确定的中短期内将采取的 １１ 项行动也

在加快推进中ꎬ 有的行动还有时间表ꎮ 这表明欧盟出台经济安全战略并非一时起

意ꎬ 而是近年来其内部主流经济政策理念渐趋保守直至达到某种程度 “质变”
的体现ꎮ 虽然欧盟在该战略的文本中表示要保持对外开放ꎬ 但是由其 “工具箱”
中尤以防御性工具数量居多、 力度大而且还将继续强化的情况来看ꎬ 欧盟对待国

际经济合作的主流态度已变得相当保守ꎮ

图 １　 欧盟经济安全战略的政策架构

资料来源: 笔者根据欧盟经济安全战略文件自制ꎮ

值得一提的是ꎬ 根据在经济安全战略中设定的时间表ꎬ 欧盟委员会于 ２０２３
年 １０ 月 ３ 日公布了一份关键技术清单建议ꎬ 提出了十个技术领域: 先进半导体

技术、 人工智能技术、 量子计算技术、 生物技术、 先进连接导航和数字技术、 先

进传感技术、 空间技术和推进技术、 能源技术、 机器人与自主系统技术、 先进材

料与制造和回收技术ꎮ 欧盟委员会认为需要防范这十个领域的关键技术落入竞争

对手国家ꎬ 进而威胁到欧盟的安全和利益ꎬ 或被用于侵害人权ꎮ 在这十个技术领

域中ꎬ 该建议又确定了四个被认为极有可能与技术安全和技术泄漏相关的最敏感

和面临最直接风险的技术领域ꎬ 分别是: 先进半导体技术 (包括微电子、 光子
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学、 高频芯片、 半导体制造设备等)ꎻ 人工智能技术 (高性能计算、 云和边缘计

算、 数据分析、 计算机视觉、 语言处理、 对象识别等)ꎻ 量子技术 (量子计算、
量子密码学、 量子通信、 量子传感和雷达技术等)ꎻ 生物技术 (基因修改技术、
新基因组技术、 基因驱动、 合成生物学等)ꎮ 依照该建议ꎬ 欧盟成员国将于 ２０２３
年年底前完成针对上述技术领域的相关行业的风险评估ꎬ 之后欧盟委员会与成员

国共同调整或制定新的 “去风险” 举措①ꎮ
欧盟发布这份关键技术清单释放出了几个重要讯号: 第一ꎬ 欧盟依照时间表

如期发布清单ꎬ 显示了其落实经济安全战略的决心和行动力ꎬ 这与近几年其加快

内外经济政策调整的总体步调是一致的ꎻ 第二ꎬ 此份关键技术清单的发布是欧盟

推进其经济安全战略的重要一步ꎬ 是其接下来制定、 调整和执行各项工具的重要

依据ꎬ 未来欧盟在相关技术领域的发展及对外经贸往来必然会受到影响ꎻ 第三ꎬ
与 ２０２２ 年 ２ 月美国国家科学技术委员会 (ＮＳＴＣ) 发布的关键和新兴技术清单相

比ꎬ 欧盟清单覆盖的技术领域的范围明显要窄一些ꎬ 但是大多数领域与美方高度

重叠ꎬ 特别是欧盟确定的四大最敏感的技术领域完全在美国清单的范围之内ꎬ 只

是在具体名称和细分技术上略有差异ꎮ 上述讯号表明ꎬ 欧盟出台经济安全战略并

非简单地将已有和即将制定的政策工具 “打包”ꎬ 而是要激起政界和产业界对经

济安全的高度重视ꎬ “圈定” 自身面临经济安全风险的重要领域ꎬ 同时在一定程

度上与美国协调合作ꎬ 试图通过打好对内对外政策的 “组合拳”ꎬ 切实做到全面

“去风险”ꎮ

三　 从 “开放性战略自主” 到全面 “去风险”

前文述及ꎬ 欧盟出台经济安全战略是近年来其内部主流经济政策理念逐步转

向保守并达到某种程度 “质变” 的体现ꎮ 而这一转变又是在欧盟追求战略自主

的大背景下发生的ꎮ 近年来ꎬ 欧盟经受了一系列危机和震荡的冲击ꎬ 包括国际金

融与经济危机、 难民危机、 恐怖主义威胁、 民粹主义盛行、 英国脱欧、 新冠疫

情、 乌克兰危机、 能源危机等ꎬ 其国际经济实力和地位被显著削弱ꎮ 此外ꎬ 美国
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对华战略竞争持续升级、 新产业革命加快推进、 经济逆全球化趋势加剧等因素也

令欧盟对自身国际地位的前景颇为担忧ꎮ 为回应上述重要变化ꎬ 欧盟在 ２０１６ 年

发布的全球战略文件中明确提出了 “战略自主” 概念ꎮ 此后ꎬ 这一概念推动了

一场有关 “欧洲主权” 的广泛讨论ꎬ 并从最初的安全与防务领域逐步拓展至外

交、 经贸、 卫生、 能源、 数字、 创新、 环境、 农业与粮食供应等诸多领域ꎮ
在经贸领域ꎬ 欧盟提出了 “开放性战略自主” (ｏｐｅｎ ｓｔｒａｔｅｇｉｃ ａｕｔｏｎｏｍｙ) 的

概念ꎬ 其核心内容是深挖欧洲单一市场潜力进而提升经济韧性、 保障供应链安

全ꎬ 同时强调将保持对外开放ꎮ 与以往不同的是ꎬ 欧盟认为ꎬ 未来的 “开放”
必须是 “基于规则” 的 “对等” 开放ꎻ 欧盟在规划其技术创新和产业发展时应

该更具战略性ꎬ 但是面对来自其他国家的不公平竞争也不能过于 “天真”ꎻ 欧洲

内部单一市场将保持开放ꎬ 但是拒绝竞争对手利用规则 “漏洞” 搭便车①ꎮ 与上

述理念转变相适应ꎬ 欧盟加快重塑其内外经济政策ꎬ 一方面出台新产业战略努力

提升自身经济实力和竞争力ꎬ 另一方面则加速制定和落实防御性的单边经贸规则

以维护自身利益ꎬ 包括 «外商直接投资审查条例» «外国政府补贴条例» «反胁

迫工具法» 等ꎮ ２０２２ 年乌克兰危机全面升级后ꎬ 欧盟因加快摆脱对俄能源依赖

而一度陷入严重的能源危机ꎬ 这使得 “泛安全化” “泛政治化” 在其内部经济政

策的讨论中更有市场ꎬ 有关对外开放讨论的侧重点也由强调 “基于规则” 和

“对等” 转向强调 “风险” 和 “安全”ꎬ 越来越倾向于将经济政策和外交与安全

政策 “挂钩” 甚至 “捆绑”ꎮ 正是在此背景下ꎬ 欧盟委员会和欧盟外交与安全政

策高级代表联合酝酿并发布了欧盟首份经济安全战略ꎬ 将全面 “去风险” 提升

至战略层面ꎮ 可见ꎬ 近年来欧盟内部主流经济政策理念逐步转向保守并达到某种

程度 “质变”ꎬ 实际上对应着由 “开放性战略自主” 发展至全面 “去风险” 这一

具体变化ꎮ
综上可知ꎬ 经济安全战略的出台意味着欧盟对待国际经贸合作的主流态度已

变得相当保守ꎬ 其内外经济政策也正在以 “安全” 和 “去风险” 之名全面转向

干预主义和保护主义ꎮ 以下尝试从近年来三个重要政策领域的新进展更深入具体

地剖析这一转变ꎮ
首先ꎬ 显著放松竞争政策对成员国国家援助的限制ꎬ 鼓励成员国为旨在实现
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重要技术突破和产业升级的各类项目提供财政补贴ꎮ 欧盟竞争政策是维护欧洲单

一市场竞争秩序的首要政策ꎬ 是欧洲经济一体化的 “共同准则” 和 “基石”ꎬ 对

成员国国家援助的限制又是其重要内容之一ꎮ «欧洲联盟运行条约» 规定ꎬ 欧盟

委员会享有对成员国为企业或产业提供任何形式的国家援助进行事前审批或事后

审查的权力ꎮ 考虑到国家援助承担的功能较多ꎬ 欧盟还规定了多种 “不与内部市

场抵触” 的援助ꎬ 而欧盟委员会也会在成员国或欧洲整体遭遇经济困境时出台国

家援助临时框架ꎬ 为实践中必要的国家援助留出 “合规” 空间ꎬ 其中大多为具

有经济或社会救助性质的国家援助ꎮ 然而ꎬ 涉及成员国政府提供的旨在提升竞争

力的产业和企业补贴ꎬ 长期以来欧盟的限制都颇为严格ꎮ 近年来ꎬ 欧盟委员会开

始放松这方面的限制ꎬ 一方面针对不同领域和部门出台了多项特殊的国家援助临

时框架ꎬ 特别注重支持 “双转型” 的研发活动、 绿色交通、 铁路、 宽带、 短期

出口信贷担保等ꎬ 另一方面则快速扩大欧洲共同利益重要项目的范围以鼓励成员

国合作ꎮ 欧洲共同利益重要项目的法律基础是 «欧洲联盟运行条约» 第 １０７ 条ꎬ
属于有关国家援助的竞争规则的例外情况ꎮ 自 ２０ 世纪 ５０ 年代欧洲经济一体化启

动至 ２０１４ 年ꎬ 仅空客公司的创建与运营援引了这一条款ꎮ ２００８ 年国际金融危机

爆发后ꎬ 欧盟内部开始重新审视政府与市场关系ꎬ 进而开始重视通过 “大项目”
支持科技创新与产业升级ꎮ ２０１４ 年ꎬ 为鼓励成员国以公共资金支持具有高创新

性、 存在市场失灵且关乎欧洲共同利益的大型跨国项目并带动私人部门投资ꎬ 欧

盟委员会专门更新了援引该条款的指导原则ꎬ 放松了此前的诸多限制①ꎮ ２０１８ 年

１２ 月ꎬ 欧盟委员会批准了由德国、 法国、 意大利和英国政府共同出资 １７􀆰 ５ 亿欧

元发起的微电子联合项目ꎬ 该项目拟带动 ６０ 亿欧元私人部门投资②ꎮ ２０１９ 年 １２
月ꎬ 欧盟委员会批准了由德国、 法国、 意大利、 比利时、 波兰、 芬兰和瑞典联合

发起的电池项目ꎬ 同意上述七个成员国政府在电池全产业链上为企业提供 ３２ 亿

４３

①

②

孙彦红: «内部市场竞争与国际市场竞争力何以兼得? ———欧盟竞争政策与产业政策

关系新趋势探析»ꎬ 载 «德国研究» ２０２２ 年第 ４ 期ꎮ
Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｐｏｌｉｔｉｃａｌ Ｓｔｒａｔｅｇｙ Ｃｅｎｔｒｅ (ＥＰＳＣ)ꎬ “ＥＵ Ｉｎｄｕｓｔｒｉａｌ Ｐｏｌｉｃｙ ａｆｔｅｒ Ｓｉｅｍｅｎｓ － Ａｌｓｔｏｍ:

Ｆｉｎｄｉｎｇ ａ Ｎｅｗ Ｂａｌａｎｃｅ ｂｅｔｗｅｅｎ Ｏｐｅｎｎｅｓｓ ａｎｄ Ｐｒｏｔｅｃｔｉｏｎ”ꎬ Ｏｃｔｏｂｅｒ ２０１９ꎬ ｐ􀆰 １７􀆰
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欧元的研发补贴ꎬ 而受资助的 １７ 家企业同意配套出资约 ５０ 亿欧元①ꎮ ２０２１ 年 １
月ꎬ 欧盟委员会批准了第二个重点支持中小企业和初创企业的电池项目ꎬ 同意

１２ 个成员国的政府共提供 ２９ 亿欧元的研发补贴ꎬ 受资助的 ４２ 家企业承诺将配套

出资 ９０ 亿欧元②ꎮ ２０２１ 年 １１ 月ꎬ 欧盟委员会发布了分析国家援助是否与内部市

场兼容的新标准ꎬ 以促进欧洲共同利益重要项目的实施ꎮ 截至 ２０２３ 年 ５ 月ꎬ 欧

盟委员会已批准十余个此类项目ꎮ 欧盟经济安全战略在 “提升自身竞争力和加强

经济韧性” 工具箱中专门强调要加大对此类项目的支持力度以实现重大技术突

破ꎮ 此外ꎬ 该战略的另一工具 «净零工业法案» 被普遍认为是欧盟为回应美国

«通胀削减法案» 而与之展开清洁技术补贴竞赛的重要 “抓手”ꎬ 旨在通过政府

补贴大幅提升本土清洁产业产能ꎮ 简言之ꎬ 近年来欧盟对于 “大项目” 及国家

援助态度的巨大转变可谓是其全面转向经济干预主义的典型体现ꎮ
其次ꎬ 在贸易政策上ꎬ 欧盟更频繁、 更严格地使用贸易防御工具保护本土产

业ꎬ 同时加快制定与落实对军民两用物项的出口管制规定ꎮ 在 １９９４ 年世界贸易

组织正式成立后相当长的时间里ꎬ 欧盟一直是自由国际贸易秩序的积极倡导者和

践行者ꎮ 随着 ２００８ 年国际金融危机爆发后自身国际经济地位逐步削弱ꎬ 加之近

年来经济逆全球化趋势持续加剧ꎬ 欧盟虽然仍声称要维护以世界贸易组织为核心

的多边国际贸易秩序ꎬ 但是其对待自由贸易的态度正在转向保守ꎮ ２０１７ ~ ２０１８
年间ꎬ 欧盟委员会提出将欧盟打造成开放的 “基于规则” 的贸易体系ꎬ 同时更新

了贸易防御工具ꎬ 缩短了调查取证时间ꎬ 提高了惩罚性关税水平ꎬ 更多保护中小企

业ꎮ 对此ꎬ 时任欧盟委员会主席容克评论道ꎬ “欧盟相信开放和公平的贸易ꎬ 但我

们不是天真的自由贸易者ꎮ 当不得不采取反倾销和反补贴措施时ꎬ 我们已露出牙

５３

①

②

Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｃｏｍｍｉｓｓｉｏｎꎬ “Ｓｔａｔｅ Ａｉｄ: Ｃｏｍｍｉｓｓｉｏｎ Ａｐｐｒｏｖｅｓ ３􀆰 ２ Ｂｉｌｌｉｏｎ Ｐｕｂｌｉｃ Ｓｕｐｐｏｒｔ ｂｙ Ｓｅｖｅｎ
Ｍｅｍｂｅｒ Ｓｔａｔｅｓ ｆｏｒ ａ ｐａｎ － Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｒｅｓｅａｒｃｈ ａｎｄ Ｉｎｎｏｖａｔｉｏｎ Ｐｒｏｊｅｃｔ ｉｎ Ａｌｌ Ｓｅｇｍｅｎｔｓ ｏｆ ｔｈｅ Ｂａｔｔｅｒｙ
Ｖａｌｕｅ Ｃｈａｉｎ”. ｈｔｔｐｓ: / / ｅｃ􀆰 ｅｕｒｏｐａ􀆰 ｅｕ / ｃｏｍｍｉｓｓｉｏｎ / ｐｒｅｓｓｃｏｒｎｅｒ / ｄｅｔａｉｌ / ｐｔ / ｉｐ＿ １９＿ ６７０５ꎬ 访问时间:
２０２３ 年 １０ 月 ３０ 日ꎮ

Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｃｏｍｍｉｓｓｉｏｎꎬ “Ｓｔａｔｅ Ａｉｄ: Ｃｏｍｍｉｓｓｉｏｎ Ａｐｐｒｏｖｅｓ ２􀆰 ９ Ｂｉｌｌｉｏｎ Ｐｕｂｌｉｃ Ｓｕｐｐｏｒｔ ｂｙ Ｔｗｅｌｖｅ
Ｍｅｍｂｅｒ Ｓｔａｔｅｓ ｆｏｒ ａ Ｓｅｃｏｎｄ ｐａｎ － Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｒｅｓｅａｒｃｈ ａｎｄ Ｉｎｎｏｖａｔｉｏｎ Ｐｒｏｊｅｃｔ ａｌｏｎｇ ｔｈｅ Ｅｎｔｉｒｅ Ｂａｔｔｅｒｙ
Ｖａｌｕｅ Ｃｈａｉｎ”. ｈｔｔｐｓ: / / ｅｃ􀆰 ｅｕｒｏｐａ􀆰 ｅｕ / ｃｏｍｍｉｓｓｉｏｎ / ｐｒｅｓｓｃｏｒｎｅｒ / ｄｅｔａｉｌ / ｅｎ / ＩＰ ＿ ２１ ＿ ２２６ꎬ 访问时间:
２０２３ 年 １０ 月 ３０ 日ꎮ
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齿”①ꎮ 此后ꎬ 欧盟委员会开始越来越多地使用贸易防御工具ꎮ ２０１５ ~ ２０１８ 年ꎬ 欧

盟年均发起的反倾销、 反补贴等贸易防御调查为 ３３ 起ꎬ ２０１９ ~ ２０２２ 年则升至年均

４４ 起ꎮ 与此相适应ꎬ 欧盟针对贸易伙伴实施的临时性关税反制措施也更为频繁②ꎮ
值得注意的是ꎬ 在经济安全战略出台后ꎬ 欧盟在运用贸易防御工具方面出现

了明显的政治化趋势ꎬ 即不再主要基于进口商品对欧洲企业和劳动者的冲击发起

调查ꎬ 而是更多出于政治和安全考量限制新兴产业产品进口ꎬ 从而为本土产业发

展争取时间ꎮ 一个典型的案例是 ２０２３ 年 １０ 月欧盟委员会决定对进口自中国的纯

电动载人汽车发起反补贴调查ꎮ 该调查并非由欧盟企业提出申请ꎬ 而是在部分成

员国政府推动下由欧盟委员会直接发起ꎬ 虽然这并未超出欧盟委员会的职权范

围ꎬ 但在实践中并不多见ꎮ 此外ꎬ 近几年欧盟针对军民两用物项出口管制方面的

新动向也值得关注ꎮ 由于欧洲在军民两用物项所属的安全与防务领域远未实现一

体化ꎬ 长期以来欧盟成员国主要在国际多边出口管制机制的框架下采取行动ꎮ 直

到 ２００９ 年ꎬ 欧盟才通过当年第 ４２８ 号条例建立了军民两用物项的出口管制机

制③ꎮ ２０１４ 年ꎬ 欧盟委员会对该机制作了评估ꎬ 总体上认为欧盟层面在协调成员

国出口管制方面发挥的作用很有限④ꎮ ２０２１ 年 ６ 月ꎬ 欧盟修订了 ２００９ 年条例ꎬ 特

别强调要关注敏感新兴技术的出口ꎬ 并纳入了允许一个成员国根据另一成员国的立

法实行出口管制的条款ꎬ 意在加强成员国之间在欧盟委员会指导下的协调⑤ꎮ ２０２２
年 １ 月ꎬ 欧盟又对该条例作了修订ꎮ 在 ２０２３ 年 １０ 月发布关键技术清单后ꎬ 欧盟

６３

①

②

③

④

⑤
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ａ４３ｅｂａｆｅ － ａｅｆｃ － ４６ｆ６ － ａ５６ｃ － ｅ３ａ４８９６ａ７ｃ７１ / ｄｅｔａｉｌｓꎬ 访问时间: ２０２３ 年 １０ 月 ３０ 日ꎮ

此处有关 ２０１５ 年至 ２０２２ 年欧盟发起贸易防御调查以及采取关税反制措施的情况ꎬ 均
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ｄｅｆｅｎｃｅ＿ ｅｎꎬ 访问时间: ２０２３ 年 １０ 月 ３０ 日ꎮ
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委员会表示正在对相关技术领域进行风险评估ꎬ 之后将考虑是否实施出口管制ꎮ
最后ꎬ 在涉外投资政策上ꎬ 欧盟一方面已建立并将继续强化外商投资审查机

制ꎬ 另一方面则在加快建立对外投资审查机制ꎮ 在欧洲经济一体化启动后的几十

年时间里ꎬ 欧盟委员会在外商直接投资领域并无任何权限ꎮ 直到 ２００９ 年 «里斯

本条约» 生效才将谈判与缔结对外投资协定的权限划归欧盟委员会ꎮ 随着国际金

融危机和欧债危机爆发后外国直接投资大规模涌入参与企业并购ꎬ 欧盟意识到有

必要逐步建立统一的外商直接投资审查机制以维护安全和公共秩序ꎬ 进而开始推

动相关立法ꎮ 此后ꎬ 欧盟 «外商直接投资审查条例» 于 ２０１９ 年 ４ 月正式生效ꎬ
并于 ２０２０ 年 １０ 月全面启动实施ꎮ 该条例首次在欧盟层面构建起统一的外资安全

审查框架ꎬ 还规定了多项与外资流入和审查有关的通知和报告要求ꎬ 旨在提高透

明度和信息交流水平①ꎮ 为转化该条例的相关要求ꎬ 欧盟成员国开始陆续建立、
更新并强化落实本国的外商投资审查框架ꎬ 并且设置联络点与欧盟和其他成员国

之间协调合作ꎮ 至 ２０２２ 年 ６ 月ꎬ 有 １８ 个成员国建立或更新了本国的外商投资审

查机制ꎮ 以意大利为例ꎬ 自 ２０２０ 年 １０ 月欧盟条例全面实施至 ２０２３ 年 ８ 月ꎬ 该

国先后八次调整更新本国外商投资审查框架ꎬ 并基于该框架以威胁国家安全为由

否决了多起外资并购案②ꎮ 为了更有效地维护自身经济安全ꎬ 欧盟委员会正加快

对 «外商直接投资审查条例» 进行评估ꎬ 并于 ２０２４ 年 １ 月提出了修订建议ꎮ 此

外ꎬ 欧盟 «外国政府补贴条例» 也赋予欧盟委员会审查非欧盟国家对其在欧盟

从事经济活动的企业提供补贴的权限ꎬ 其适用范围包括外资企业在欧盟的并购和

收购行为ꎮ 该条例已于 ２０２３ 年 １０ 月正式生效ꎬ 预计也将对外资企业在欧盟的投

资活动产生重要影响ꎮ 值得关注的是ꎬ 近来欧盟开始酝酿针对本土企业对外投资

的审查机制ꎮ 欧盟经济安全战略提出ꎬ 为应对关键技术和敏感知识泄露的风险ꎬ
不仅要对某些特定产品的出口进行管制ꎬ 还要对欧盟企业的对外投资活动进行必

要的限制ꎮ 接下来ꎬ 欧盟委员会将与成员国联合评估相关风险ꎬ 组建一个由成员

国专家构成的专门工作小组ꎬ 之后建立一个新的保密性的合作机制ꎮ 与此同时ꎬ
欧盟委员会还将酌情与企业界、 其他利益相关方以及伙伴国进行协商ꎮ ２０２４ 年 １
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有关欧盟成员国建立或更新本国外商投资审查机制及其执行情况ꎬ 参见 Ｅｕｒｏｐｅａｎ
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月ꎬ 欧盟委员会围绕对外投资审查提出了初步建议ꎬ 包括加强现有工具和启动新

工具等ꎮ

四　 欧盟经济安全战略的落实前景及影响

经济安全战略的出台标志着欧盟对待国际经济合作的态度和内外经济政策的

底层逻辑发生了重要变化ꎬ 其在经济领域整体上转向干预主义和保护主义已成为

大趋势ꎮ 为彰显其行动力ꎬ 欧盟委员会已按计划的时间表公布了一份关键技术清

单ꎬ 并且正在基于该清单加快审议出台或调整各项政策工具ꎮ ２０２４ 年 １ 月 ２４ 日ꎬ
欧盟委员会发布题为 “推进欧洲经济安全: 引入五项新举措” 的政策通报ꎬ 也

称为 “经济安全一揽子计划”ꎮ 该一揽子计划附带了五份立法和政策文件ꎬ 涉及

加大外资审查力度、 限制欧盟企业对外投资、 更有效管制军民两用物项出口、 进

一步支持两用技术研发以及加强欧盟科研安全等内容ꎬ 被普遍认为是欧盟推进经

济安全战略的核心举措①ꎮ 不难预见ꎬ 接下来欧盟将加快推进经济安全战略的

落实ꎮ
然而ꎬ 从欧盟内部权能分配、 其经济治理理念以及经济安全战略自身设计等

多方面来看ꎬ 该战略的落实前景及效果存在较大不确定性ꎬ 甚至会因 “去风险”
而引发 “新风险”ꎮ

首先ꎬ 欧盟委员会与成员国权能分配的复杂性与模糊性恐将影响经济安全战

略的落实ꎮ 从欧盟内部的职权划分来看ꎬ 外交与安全政策的绝大部分权力仍掌握

在成员国手中ꎬ 欧盟委员会在安全领域并没有决定权ꎬ 而外交与安全政策高级代

表并非真正的欧盟外交部长ꎬ 其更多是欧盟外交与安全政策的协调人ꎮ 因此ꎬ 未

来当经济安全战略的政策工具要求欧盟层面与成员国重新划分权限时ꎬ 成员国可

能会持谨慎态度ꎮ 例如ꎬ «外商直接投资审查条例» 主要规定在欧盟委员会与成

员国之间建立起有关外商直接投资的信息交流机制ꎬ 而审查外商直接投资的立法

和执行权仍掌握在成员国手中ꎮ 因此ꎬ 虽然该条例自 ２０２０ 年 １０ 月起即正式实

施ꎬ 而且该条例要求成员国尽快建立或更新本国的外商投资审查机制并通知欧盟

委员会ꎬ 但是由于涉及对国家安全的不同理解与判断ꎬ 成员国建立和更新本国机

８３
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制的步调并不一致ꎮ 截至 ２０２２ 年 ６ 月ꎬ 欧盟 ２７ 个成员国中仍有 ９ 个尚未最终建

立外商投资审查机制ꎬ 其中保加利亚和塞浦路斯尚未宣布要建立相关机制①ꎮ 预

计未来在对外投资审查、 出口管制等决定权主要在成员国层面的领域ꎬ 欧盟委员

会要推动成员国建立和执行相关机制也会遇到类似困难ꎮ 为此ꎬ 欧盟在经济安全

战略中多次强调ꎬ 一致行动是该战略成功的关键ꎮ
其次ꎬ 以 “安全” 之名推行经济干预主义将使西欧国家政府与市场的关系

面临新考验ꎬ 也将对欧盟长期秉持的 “社会市场经济” 理念形成冲击ꎮ 近年来ꎬ
受到内外部诸多因素推动ꎬ 西欧主要国家政府的经济角色都出现了相对于新自由

主义的不同程度的回调ꎬ 经济干预主义回潮ꎬ 而经济安全战略的出台则意味着欧

盟及其主要成员国的经济干预主义进一步升级ꎮ 欧盟机构与成员国政府试图通过

大规模补贴和相关立法重塑企业的生产、 投资与进出口行为ꎬ 要求作为经济主体

的企业承担更多的政治与安全功能ꎬ 这必然打破当前政府与市场之间关系的平

衡ꎬ 既会扰乱欧洲企业的创新部署ꎬ 也会降低经济资源配置效率ꎬ 不利于欧盟的

经济复苏与长期可持续增长ꎮ 此外ꎬ 欧盟委员会放松竞争政策对成员国国家援助

的限制ꎬ 鼓励成员国支持一系列欧洲共同利益重要项目的做法ꎬ 正在令 １９５７ 年

«罗马条约» 确立的竞争政策的 “共同准则” 地位面临挑战ꎬ 而后者恰是欧盟贯

彻 “社会市场经济” 理念的核心政策②ꎮ 欧盟通过竞争政策限制成员国国家援助

的初衷在于避免成员国为支持本国产业和企业而展开补贴竞赛ꎬ 进而破坏欧洲单

一市场正常运转的基础ꎮ 然而ꎬ 观察近几年获批启动的欧洲共同利益重要项目可

发现ꎬ 德国、 法国、 意大利几乎参与了所有项目ꎬ 其政府提供的补贴规模也明显

高于其他国家ꎬ 而一些经济规模小、 科技实力弱的成员国甚至未参与任何项目ꎮ
不难预见ꎬ 这些项目的落实必然会使得部分成员国的企业获得不对等的优势ꎮ 这

不仅会动摇欧洲单一市场的根基ꎬ 也会加剧成员国之间经济发展的不平衡ꎮ 鉴于

此ꎬ 不排除未来欧盟会基于跟踪评估作出适当调整ꎮ
最后ꎬ 以 “安全” 之名推行经济保护主义可能会因夸大风险而滥用相关政

策工具ꎬ 进而损害欧盟的对外经贸利益ꎮ 欧盟经济安全战略并未明确界定何为

９３
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有关竞争政策在欧盟经济政策架构中的 “共同准则” 地位的论述ꎬ 参见孙彦红: «内
部市场竞争与国际市场竞争力何以兼得? ———欧盟竞争政策与产业政策关系新趋势探析»ꎬ 载

«德国研究» ２０２３ 年第 ４ 期ꎮ
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“经济安全”ꎬ 欧盟成员国也并未就此达成共识ꎬ 而是遵循 “识别风险—去风险”
的思路ꎬ 基于一份关键技术清单来识别和应对 “四类风险”ꎮ 虽然欧盟在经济安

全战略中提出 “相称性” 和 “精确性” 原则ꎬ 即确保相关政策工具的使用要与

风险水平相称ꎬ 同时精确针对某些产品或行业ꎬ 但是考虑到当前欧盟内部的风险

焦虑ꎬ 加之该战略对风险的分类界定又相当宽泛ꎬ 未来识别风险及采用相关工具

拥有较大的自由裁量空间ꎬ 不仅难以作到相称和精确ꎬ 反而使得对外经贸合作

“泛安全化” 的可能性大增ꎬ 也更容易受到美国拉拢施压的影响ꎮ 而过度的保护

主义将会令欧盟遭受不必要的经贸利益损失ꎮ 例如ꎬ 前文述及ꎬ 在 ２０２３ 年 １０ 月

发布关键技术清单后ꎬ 欧盟委员会于 ２０２４ 年 １ 月基于对相关技术领域的风险评

估出台了将加强军民两用物项出口管制的政策文件ꎮ 因欧盟在该清单涉及的多个

技术领域的设备和产品出口方面具备较强竞争力ꎬ 若过度实行出口管制ꎬ 恐会令

其损失出口利益ꎬ 并且削弱相关企业持续进行研发创新的能力ꎮ
总体而言ꎬ 虽然欧盟出台经济安全战略更多的是被动因应内外部环境的变

化ꎬ 并且提出将 “限制对全球经济的任何负面溢出影响”ꎬ 但是鉴于欧盟在世界

经济中的分量和影响ꎬ 其在经济领域转向干预主义和保护主义又会反过来对国际

经济秩序产生深刻影响ꎮ 特别是ꎬ 欧盟效仿并配合美国在尖端技术领域采取 “小
院高墙” 的做法ꎬ 即基于一份关键技术清单加强内外投资审查和出口管制ꎬ 同时

显著加大补贴力度以提升本土关键产业产能ꎬ 不仅将对国际科技与经贸合作格局

造成冲击ꎬ 还将对其他经济体形成负面的示范效应ꎬ 不利于维护自由开放的国际

经济秩序ꎮ
值得注意的是ꎬ 欧盟经济安全战略通篇并未提及中国ꎬ 但是考虑到该战略围

绕欧盟委员会主席冯德莱恩 ２０２３ 年 ３ 月底对华关系讲话中提出的 “去风险” 概

念设计整体架构ꎬ 而且诸多工具直接或间接涉及中国ꎬ 该战略的确带有降低对华

依赖、 加强对华竞争的意味ꎮ 考虑到欧盟长期是中国的第一大技术来源地ꎬ 也是

中国最重要的贸易伙伴之一ꎬ 其收紧高技术领域对外合作必然会对中欧科技与经

贸合作造成负面冲击ꎮ 实际上ꎬ 欧盟及其成员国在经济安全战略框架下采取的一

些行动已经对中国产生了重要影响ꎮ ２０２３ 年 ６ 月 ３０ 日ꎬ 荷兰政府正式颁布了有

关先进半导体设备的出口管制新条例ꎬ 该条例已于 ２０２３ 年 ９ 月 １ 日正式生效ꎮ
根据新规ꎬ 为确保国家安全ꎬ 荷兰的半导体设备厂商必须为某些类型的先进半导

体制造设备的出口申请许可证ꎬ 包括 ＥＵＶ 光罩保护膜及生产设备、 ＥＵＶ 光刻机

等ꎮ 由于目前荷兰企业阿斯迈尔几乎独家垄断全球的 ＥＵＶ 光刻机市场份额ꎬ 因

０４
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此这一新规必然给作为光刻机及相关设备重要进口方的中国带来挑战ꎬ 特别是将

导致中国芯片产业难以获取最新的制程技术和设备ꎮ 荷兰出台这一新规在很大程

度上也是美国施压的结果①ꎮ 这也表明ꎬ 不论是主动向美国 “看齐”ꎬ 还是被动

与美国配合ꎬ 欧盟落实其经济安全战略都难以摆脱美国在科技与产业上全面打压

中国这一地缘政治背景ꎬ 也或多或少会加重该战略针对中国的色彩ꎮ
然而ꎬ 应看到的是ꎬ 中欧在经济上高度互补且利益深度交融ꎬ 在应对气候变

化、 保护生物多样性、 维护有效的多边主义等方面拥有诸多共同关切ꎬ 并不存在

根本的政治利益冲突ꎮ 对此ꎬ 欧盟及其主要国家领导人都有明确认识ꎬ 法国总统

马克龙、 德国总理朔尔茨均公开反对对华 “脱钩”ꎬ 冯德莱恩本人也明确表示与

中国 “脱钩” 既不可行ꎬ 也不符合欧洲的利益ꎮ 欧盟 ２０２３ 年 ６ 月夏季峰会专门

讨论了经济安全战略ꎬ 并在峰会结论中强调ꎬ 欧盟仍视中国为重要经贸伙伴ꎬ 将

逐步降低在战略性领域对华依赖ꎬ 但无意对华 “脱钩”②ꎮ 实际上ꎬ 根据欧盟委

员会 ２０２１ 年和 ２０２２ 年发布的战略依赖调查报告ꎬ 当前欧盟对中国存在高度依赖

的商品的进口额占自中国进口总额的比重不足 １％ ꎬ 确实不应夸大所谓 “对华依

赖” 风险ꎮ 自 ２０２２ 年年底以来ꎬ 中欧领导人互访互动频繁ꎬ 双方正着力修复疫

情期间以及乌克兰危机全面升级以来严重受损的政治互信ꎮ 自 ２０２３ 年 ９ 月以来ꎬ
中欧在经贸、 数字、 环境领域的面对面交流再度重启ꎮ 在 ２０２３ 年 ９ 月 ２５ 日举行

的第十次中欧经贸高层对话上ꎬ 双方就宏观经济政策协调、 产业链供应链合作、
改善营商环境、 世贸组织改革、 金融业双向开放和监管合作等达成一系列成果和

共识ꎮ 特别是双方讨论了建立中欧原材料供应链预警机制ꎬ 同意建立出口管制领

域对话机制ꎬ 还就欧盟近期推出的国际采购工具、 外国政府补贴审查等政策深入坦

诚交换了看法ꎬ 而这都是在直接或间接地回应欧盟的风险关切及其经济安全战略ꎮ
上述新进展表明ꎬ 虽然中国和欧盟对彼此和中欧关系的看法存在差距ꎬ 但双方都有

加强对话合作的强烈愿望ꎬ 并致力于建立和完善加强对话磋商的机制ꎬ 意在有效管

控分歧与矛盾ꎬ 这将为双方最大限度地求同存异、 加强务实合作提供保障ꎮ
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结论与展望

本文较为全面系统地梳理与剖析了欧盟经济安全战略ꎬ 包括其出台背景、
政策架构与主要工具、 与之相关的经济政策理念转变、 其落实前景及影响等ꎮ
总体而言ꎬ 在新冠疫情延宕、 乌克兰危机全面升级、 新产业革命兴起、 美国对

华战略竞争加剧等因素叠加影响下ꎬ 当前欧盟深陷风险与竞争力焦虑之中ꎮ 经

济安全战略的提出标志着欧盟首次将经济安全置于战略地位ꎬ 其内外经济政策

的底层逻辑正在由 “效率至上” 转为 “效率与安全并重”ꎬ 在某些领域甚至是

“安全至上”ꎮ 欧盟经济安全战略并未对何为 “经济安全” 作出明确界定ꎬ 而

是将 “欧洲经济安全面临风险” 这一判断作为逻辑出发点ꎬ 遵循 “识别风险

—去风险” 的思路设计了一套包括 “四类风险” “三条路径及工具箱” 以及

“十一项行动” 的政策架构ꎮ 由其政策架构和工具箱可知ꎬ 欧盟出台经济安全

战略并非一时起意ꎬ 而是近年来其内部主流经济政策理念渐趋保守直至达到某

种程度 “质变”ꎬ 也即由提出 “开放性战略自主” 逐步发展至全面 “去风险”
的体现ꎮ 当前欧盟正加快推进经济安全战略ꎬ 但是从其内部权能分配、 经济治

理理念以及该战略自身设计等多方面来看ꎬ 其落实前景及效果仍存在较大不确

定性ꎬ 有待跟踪观察ꎮ
随着经济安全战略的出台ꎬ 欧盟的内外经济政策正以 “安全” 和 “去风险” 之

名全面转向干预主义和保护主义ꎬ 而这令其在维护内部单一市场有效运转和参与全球

经济治理上均陷入尴尬境地ꎮ 在内部ꎬ 欧盟放松对成员国国家援助限制以支持 “大项

目” 的做法使得竞争政策的 “共同准则” 地位面临挑战ꎬ 而这有可能严重破坏欧洲

单一市场的正常运转ꎬ 进而对其长期秉承的 “社会市场经济” 理念形成冲击ꎮ 在外

部ꎬ 欧盟出台的一系列具有域外影响的防御性单边政策或立法已经令其长期维护自由

开放的国际经济秩序的形象严重受损ꎮ 欧洲对外关系协会 (ＥＣＦＲ) ２０２３ 年 ２ 月开展

的一份民调显示ꎬ 许多 “全球南方” 国家不再视欧盟为一个捍卫开放和 “基于规则”
的国际经济体系的重要行为体ꎬ 而是认为欧盟正扮演着配合美国拉拢其他国家以击败

俄罗斯并遏制中国的角色ꎮ 他们认为ꎬ 美国和欧盟正在共同打造一个充斥着制裁、 出
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口管制、 投资审查和贸易保护主义措施的世界ꎬ 这不利于他们的经济增长和国家利

益①ꎮ 未来将如何在推进经济安全战略的过程中应对上述因 “去风险” 而引发的

内外部 “新风险”ꎬ 恐怕是欧盟不得不面对的严峻挑战ꎮ
就中欧经贸关系而言ꎬ 欧盟经济安全战略的确带有针对中国的意味ꎬ 国际上

也有不少解读认为ꎬ 所谓 “去风险” 实则是自定义式地、 有选择性地对华 “脱
钩”ꎮ 不难预见ꎬ 未来中欧经贸合作会因欧方态度趋于保守而遇到更多困难ꎮ 然

而ꎬ 鉴于中欧经济相互依赖程度之深、 欧洲经济正陷入低迷、 欧美经济政策协调

存在诸多障碍、 一系列全球性挑战亟待联合应对等多重因素ꎬ 欧盟与中国 “脱
钩” 几无可能ꎮ 中国国务院总理李强在 ２０２３ 年 ６ 月访问德国期间同该国工商界

代表座谈时强调ꎬ 应该辩证看待依赖问题ꎬ 防风险和合作不是对立的ꎬ 不合作才

是最大的风险②ꎮ 欧盟外交与安全事务高级代表博雷利 ２０２３ 年 ９ 月访华期间在北

京大学发表演讲时也明确提出ꎬ “我们需要与中国合作ꎬ 正如中国需要与我们合

作一样ꎮ 我们当前的世界相互依存程度很深ꎬ 也充满冲突ꎬ 因此我们更需要合

作”③ꎮ 可见中欧双方对于必须加强对话与合作拥有高度共识ꎮ 实际上ꎬ 在世界百

年未有之大变局加速演进的当下ꎬ 中欧作为世界两大力量、 两大市场、 两大文明ꎬ
彼此保持密切沟通、 妥善处理竞争与分歧、 深化务实合作完全符合双方利益ꎬ 不仅

不会增加彼此的风险ꎬ 还会为动荡不安的世界注入更多确定性ꎬ 为全球 “去风险”ꎮ
(责任编辑　 聂俣诚)
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