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公共权力与欧盟的软治理
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  内容提要: 去公共权力化分析正在成为全球治理理论中的一个发展倾向。公

共权力是指在一定范围内代表公共性施加强制或形成规范的一种力量。本文通

过欧盟软治理案例来具体考察公共权力在欧盟治理中的作用。虽然一般观点认

为, 欧盟的硬治理主要由欧盟的公共权力推动, 而欧盟的软治理主要通过治理参

与方的自觉约束和自我认同来推动。但是本文考察后的结论是,即使在欧盟的软

治理中, 公共权力同样是必不可少的。本文认为, 多中心治理不能排斥公共权力

作用的发挥, 而是需要以公共权力的发展作为补充。
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治理已经成为当代社会科学中一个流行且多少有些泛滥的概念。相关研究

成果大多采用演绎式的路径,将一些西方早期治理概念中的主流观点应用在社

会科学的各领域之中。由于社会科学各领域诸多学者不断演绎所产生的协同效

应,去公共权力化分析正在成为全球治理理论的一个发展倾向。这种关于治理

内涵的共识正在成为新的知识霸权,同时遭遇了实践的困境。本文尝试对这种

趋势进行考察并选取欧盟的软治理作为案例切入。一般观点认为, 欧盟的软治

理主要是通过治理参与方的自觉约束及其对欧盟规范的认同来推动, 这一点与

欧盟硬治理背后的公共权力推动有明显区别。本文提出的分析假设是, 即使在

欧盟的软治理中,公共权力的作用也是不可或缺的。通过对欧盟软治理案例的

展开, 本文试图阐明多中心治理与公共权力之间的一种辩证关系。

* 本论文入选上海市社会科学界 2010年学术年会优秀论文。



一  全球治理研究中的去公共权力化趋势

全球化浪潮使得治理的边界突破了传统民族国家的范围, 以领土和地理为

核心要素的治理正在遭遇终结。
¹ 5威斯特伐利亚和约6确立了民族国家在治理

全球事务中至高无上的权威地位,但国际组织、国际非政府组织,以及跨国公司

的跨国行为正在导致民族国家权威的流失。正如英属哥伦比亚大学政治学荣休

教授马克#赞奇 (M ark Zacher)所说: /威斯特伐利亚神殿的支柱正在朽化 0。º

在这样一种背景下,全球治理理论得以产生和发展。在关于全球治理的概念中,

联合国全球治理委员会的界定最具代表性, 它指出: /从全球角度来说, 治理事

务过去被视为处理政府之间的关系, 而现在必须作如下理解:它还涉及非政府组

织、公民的迁移、跨国公司以及全球性资本市场。伴随着这些变化, 全球性大众

媒体的影响大大加强了0。»这一表述清晰地指向一点: 治理是多中心的。近年

来国际学术界关于治理的研究成果集中展现在 5治理 6和 5全球治理6这两大期

刊中, 研究重点主要集中在以下领域:第一, 治理与民主的相关性研究;
¼
第二,

治理的市场化特征研究;
½
第三, 治理的复杂性与多样性特征研究;

¾
第四、治理

  ¹ [英 ]齐格蒙特# 鲍曼: 5全球化 ) ) ) 人类的后果6, 郭国良、徐建华译, 北京:商务印书馆 2001年

版,第 11页。
  º [英 ]马克#赞奇: /威斯特伐利亚神殿的支柱正在朽化:国际秩序及治理的蕴意 0, [美 ]詹姆士
# 罗西瑙主编: 5没有政府的治理6,张胜军、刘小林等译,南昌:江西人民出版社 2001年版,第 5页。

  » [英 ]英瓦尔# 卡尔松、什里达特# 兰法尔: 5天涯成比邻 ) ) ) 全球治理委员会报告 6,赵仲强、李
正凌译,北京:中国对外翻译出版公司 1995年版,第 2页。
  ¼ Son ja W¾lt,i Dan iel K�b ler and Yann is Papadopou los, / H ow Dem ocrat ic Is -G overnan ce. ? Les2
son s from Sw iss Drug Policy0, G overnance, V o.l 17, N o. 1, 2004, pp. 83 - 113; Ch ris Sk elcher, / Ju risd ic2
tional Integrity, Polycen trism, and the Design of D emocratic Govern ance0, G overnance, Vo.l 18, No. 1,
2005, pp. 89- 110; C lark A. M i ller, / Dem ocratizat ion, In tern at ion al Know ledge Inst itu tions, and G lobal

Governance0, G ov ernan ce, Vo.l 20, N o. 2, 2007, pp. 325 - 357; C arolyn M. H endrik s, / The Dem ocrat ic
Soup: M ixed M ean ings of Po litical Rep resen tat ion in Governance Networks0, G overnance, Vo.l 22, N o. 4,
2009, pp. 689- 715; M agd alena B exel,l Jonas Tallb erg and Anders Uh lin, / Dem ocracy in Global Govern2
an ce: The P rom ises and P it falls of Transn at ion al Actors0, G lobal Gov ernan ce, Vo.l 16, No. 1, 2010, pp. 81
– 101.
  ½ Dav id Coen and M ark Thatcher, / Th e New Govern ance of M arkets and Non - M ajoritarian Regu2
lators0, G overnance, V o.l 18, No. 3, 2005, pp. 329 - 346; U lrika MÊrth, / Th e M arket Turn in EU Gov2
ernance- The Em ergence of Pub lic- Private C ollaboration0, Governance, Vo.l 22, No. 1, 2009, pp. 99 -
120.
  ¾ Andreas Du it and V ictor Galaz, / Governance and C om plexity- Em erg ing Issues for G overnan ce

Theory0, G overnan ce, Vo.l 21, No. 3, 2008, pp. 311- 335; Jerry L. M ashaw, / Due Processes of Govern2
an ce: T error, the Ru le of Law, and the L im its of In stitut ional Design0, Governance, Vo.l 22, No. 3,
2009, pp. 353- 368;
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的协商特征研究; ¹第五,作为一种重要治理模式的多层治理研究。º 从这些研

究成果的主题可以发现,主流研究偏重对治理多中心内涵的强调。

如果说上述这些研究还主要在讨论治理的多中心特征的话,那么现在已经

有一些主流学者将治理的内涵逐渐从多中心转向了去公共权力化。英国学者格

里 #斯托克 ( Gerry Stoker)指出, /治理所指, 是统治方式的一种新发展, 其中的

公私部门之间以及公私部门各自的内部界线均趋于模糊。0»斯托克虽然仍承认

公私之间的区分,但他已经明确表示公私区分的模糊以及公共部门地位的下降。

法国学者辛西娅 #休伊特 #德 #阿尔坎塔拉 ( Cynth ia H ew itt de A lc�n tara)指

出,治理 /是在众多不同利益共同发挥作用的领域建立一致或取得认同, 以便实

施某项计划 0。¼ 在阿尔坎塔拉界定的治理场景中, 公共权力是不在场的。荷兰

学者让 #库伊曼 ( Jan Koo im an)和马丁 #范 #弗利埃特 (M artijn van V liet)指

出, /治理的概念是,它所要创造的结构或秩序不能由外部强加;它之所以发挥

作用, 是要依靠互相发生影响的行为者的互动 0。½ 库伊曼和范 #弗利埃特所反

对的外部强加,实质是在反对行为体外部公共权力的形成及其作用。乔治 #华

盛顿大学国际事务大学教授詹姆士 #罗西瑙 ( Jam es N. Rosenau)的治理定义中

的去公共权力特征最为明显。罗西瑙对治理的定义是, /治理是由共同的目标

所支持的,这个目标未必出自合法的以及正式规定的职责,而且它也不一定需要

依靠强制力量克服挑战而使别人服从。换句话说, 与统治相比,治理是一种内涵

更为丰富的现象。它既包括政府机制, 同时也包含非正式、非政府的机制,随着
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Navroz K. Dubash, / G lobal N orm s through G lobal Deliberation? Reflect ions on th e W orld C om2
m ission on Dam s0, G lobal G overnance, Vo.l 15, N o. 2, 2009, pp. 219- 238; And rew B aker, / D eliberative

E quality and th e Transgovernm en tal Po litics of the G lobal Fin ancial Architecture0, G loba l G overnan ce, Vo.l

15, No. 2, 2009, pp. 195– 218.

Rain er E ising, / M ult ilevel Govern ance and Busin ess In terests in the Eu ropean Un ion0, Govern2
ance, Vo.l 17, No. 2, 2004, pp. 211- 245; Ian Bach e and Rach ael Ch apm an, / Dem ocracy through M u lti2
level Govern ance? The Imp lem entation of the S tructu ral Funds in Sou th York sh ire0, Gov ernan ce, V o.l 21,

No. 3, 2008, pp. 397 - 418; B arry G. Rabe, / Beyond Kyoto: C lim ate Change Po licy in Mu ltilevel Govern2
an ce System s0, G overnance, Vo.l 20, No. 3, 2007, pp. 423 - 444; H ad ii M. M amudu and Don ley T.

S tud lar, / M ult ilevel Govern ance and Shared Sovereignty: European Un ion, M ember S tates, and the

FCTC0, Governance, Vo.l 22, No. 1, 2009, pp. 73 - 97.

[英 ]格里#斯托克: /作为理论的治理:五个论点 0,俞可平: 5治理与善治 6, 北京:社会科学文献

出版社 2000年版,第 32页。

[法 ]辛西娅# 休伊特# 德 # 阿尔坎塔拉: /治理概念的运用与滥用 0, 俞可平主编: 5治理与善
治 6,第 26页。

Jan Kooim an and M art ijn van V liet, / Govern ance and Pub lic M anagem en t0, in K jell A. E lias2
sen and Jan Kooim an ed s1, M anag ing P ublic Organ isation s, London: Sage, 1993, p. 64.



治理范围的扩大,各色人等和各类组织得以借助这些机制满足各自的需要、并实

现各自的愿望。0¹如果说上述表述还主要是强调多中心, 但是罗西瑙接下来的

阐述便明确地指向非公共权力化: /没有政府的治理是可能的, 即我们可以设想

这样一种机制:尽管它们并未被赋予正式的权力,但在其活动领域内也能够有效

地发挥功能 0。º 罗西瑙呼吁建立一种面向新本体论的全球治理, 并认为新本体

论所内含的相关术语应该包括 /非政府组织、非国家行为体、无主权行为体、议

题网络、政策协调网、社会运动、全球公民社会、跨国联盟、跨国游说团体和知识

共同体 0。» 罗西瑙坦承, /这些术语的大量涌现无疑表达了某种对现行的以国

家和政府为本体论的主要表述的不满 0。¼

在全球治理的实践研究领域,罗西瑙的观点得到许多学者的回应。譬如,俄

亥俄州立大学政治学荣休教授查德威克 #阿杰尔 ( Chadw ick F. A lger)评论道:

/近年来,国际关系学者开始将自己从国家中心的全球治理观念中解放出来,并

将他们的视野扩展到其他行为体。大量的关注聚焦在那些非政府组织 (公民社

会 )和商业组织身上。0½同样出于对这种去中心化趋势的理解,美国加州大学圣

巴巴拉分校教授奥兰 #杨 ( O ran R. Young)指出, 未来全球治理理论的发展,要

迈向一种分权的世界秩序理论。¾ 这种去中心化的趋势同样反映在国内学者的

研究当中。譬如,叶江教授指出, /全球治理指的是在全球化的环境中, 与以国

家为中心的统治和政府间关系同时并存的多行为体 (国际组织 )、各种公民运

动、跨国公司等、多层次 (地方、国家、地区以及全球 )的网络化治理结构和治理

过程。在这样的网络化治理结构和治理过程中, 国际非政府组织扮演着至关重

要的角色0。¿ 这种对治理结构网络化和治理主体非国家化的理解,无疑也暗示

了一种去中心化的内涵。整体来看, 去公共权力化 ( Public- pow er- decentraliza2

t ion)已经成为目前全球治理研究中的一种新趋势。此处的去公共权力化主要
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[美 ]詹姆士# 罗西瑙: /世界政治中的治理、秩序和变革 0, [美 ]詹姆士 # 罗西瑙主编: 5没有政
府的治理 6,张胜军、刘小林等译,南昌:江西人民出版社 2001年版,第 5页。

同上。

[美 ]詹姆士# 罗西瑙: /面向本体论的全球治理 0,俞可平主编: 5全球化:全球治理 6,北京: 社会

科学文献出版社 2003年版,第 64页。

同上。

C hadw ick F. A lger, / E xpand ing Governm ental D ivers ity in G lobal Governan ce: Parliam entarians of

S tates and Local Governm ents0, G lobal G overnance, Vo.l 16, 2010, p. 59.

[美 ]奥兰#杨: /全球治理:迈向一种分权的世界秩序的理论 0, 俞可平主编: 5全球化与全球治
理 6,北京:社会科学文献出版社 2003年版,第 68- 91页。

叶江: /试论国际非政府组织参与全球治理的途径 0, 5国际观察 6 2008年第 4期,第 16 - 17页。



是指一种公共权力中心地位逐渐弱化的过程。更为精确的表述应是 /弱公共权

力化0或 /公共权力去中心化 0,但因为中文表述中的特点,所以此处使用 /去公

共权力化0的表述。此处的 /去0主要表达 /远离 0、/弱化0的含义,而非 /去除 0、

/消灭0的含义。

二  公共权力与欧盟治理

既然在全球治理研究中出现了去公共权力化的趋势, 那作为一个元概

念 ) ) ) 公共权力应该如何去理解呢? 关于其内涵, 西方学界中最重要的论述者

是洛克和卢梭,这两位思想家的观点又截然相反。洛克认为,公共权力是一种必

不可少的恶。一方面,权力本身就是恶的,而集合起来的强大权力更是恶的。¹

另一方面,人们又不得不需要公共权力来保护他们的安全和财产, 所以公共权力

又是必不可少的。º 而卢梭认为, 公共权力是一种普遍的、道德的强制力量。

/国家全体成员的经常意志就是公意 0, »而国家是公意的最佳实现者,其意志经

常倾向于保护人民的整体福利。中国学者对公共权力的定义比较中性。譬如,

陈兆钢先生认为, /所谓-公共权力 . , 主要是指一种在社会矛盾中产生的,凌驾

于社会之上的,以某种强制力为后盾的, 用以调整社会生活基本秩序的社会力

量。由于这种力量总是被用来处理社会公共性事务, 所以被称为 -公共权

力 . 0。¼ 刘星先生认为, /公共权力是一种特殊的权力形式,它与一般权力相比,

最主要的特点是公共性,即它是适应社会公共需要, 调动集合社会公共资源,处

理公共事务,追求社会公共利益而产生的 0。½ 这种对公共权力的定义由于缺乏

对比物而显得外延不太清晰。用类型学的方法可以将公共权力的外延更加明晰

地展现出来,国内学者卢少华和徐万珉按照社会权力的来源将权力分为源于个

人的权力、源于集团和阶级的权力,以及源于人民的权力三种。¾ 笔者认为, 源
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洛克指出: /当立法者们图谋夺取和破坏人民的财产或贬低他们的地位使其出于专断权力下的
奴役状态时,立法者们就使自己与人民处于战争状态,人民因此就无需再予服从 0。参见 [英 ]洛克: 5政
府论 6 (下篇 ),叶启芳、瞿菊农译,北京:商务印书馆 1995年版,第 133页。

洛克认为: /人们参加社会的理由在于保护他们的财产;他们选择一个立法机关并授以权力的目

的,是希望由此可以制定法律、树立准则,以保卫社会一切成员的财产,限制社会各部分和各成员的权力

并调节他们之间的统辖权 0。 [英 ]洛克: 5政府论 6 (下篇 ) ,第 133页。

[法 ]卢梭: 5社会契约论 6,何兆武译,北京:商务印书馆 1982年版,第 140页。

陈兆钢: /公共权力与政府0, 5经济社会体制比较 61985年第 3期,第 42页。

刘星: /论第三部门与公共权力的关系 0, 5江海学刊 62003年第 3期,第 112页。

卢少华、徐万珉: 5权力社会学 6,哈尔滨:黑龙江人民出版社 1989年版,第 77 - 87页。



于人民的权力就是公共权力。公共权力是相对于私人权力而言的, 私人权力由

个人权力和集团权力构成,也就是卢少华和徐万珉分类中的前两类。本文认为,

公共权力是在一定范围内代表公共性施加强制或形成规范的一种力量。按照公

共权力施加影响的层级,可以分为地方公共权力、国家公共权力、地区公共权力

和全球公共权力。国际关系意义上的公共权力,主要涉及国家、地区和全球三个

层面。前面描述的去公共权力化趋势主要是指向国家的, 但部分也指向地区和

全球。这种趋势是一种新自由主义的、碎片化的趋势,它在本质上反对任何公共

权力对微观个体的规制。

政治学和行政学对公共权力这一概念及其应用的理解, 主要从监督和制约公

共权力这一内容出发。¹ 周光辉先生在5论公共权力的合法性6一书中用公共权力

的公共性与特殊性之间的张力,较为理论化地分析了这一问题。º 这一内涵对于

国际治理有重要的启发,即当公共权力在国际层面形成后,如何保证这一公共权力

不被国际层面中的少数集团或少数国家控制。譬如,联合国在创立之初基本上沦

为美国合法化其霸权行为的工具。国际问题研究中新兴的委托 -代理理论 ( prin2

ciple- agent theory)就关注这一问题,即各成员国把权力委托给新兴的公共权力

组织后,公共权力组织如何保持其代表的公共性和公正性。» 这一研究是非常有

价值的,可以提醒我们在推动公共权力形成时要同时对其保持警惕。然而,从另一
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一些代表性的研究成果参见信春鹰: /反腐败之本:约束公共权力 0, 5政治学研究 61997年第 4期,

第 1 - 8页;陈丽珍: /公共权力及其约束:另一种视角 0, 5江苏社会科学 62001年第 2期,第 66- 70页;臧乃

康: /公共权力内在倾向及其约束 0, 5社会科学研究 62003年第 1期,第 10 - 14页;金海和、段燕平: /以公民
权利制约公共权力的机制建设构想 0, 5中国行政管理 62007年第 10期,第 27- 79页。

周光辉先生认为,公共权力不可避免地具有双重性质,即公共性与特殊性。公共性是指公共权力

以社会整体的代表的名义,执行社会公共管理的职能的性质。公共权力的公共性由公共权力的普遍性、至

上性、排他性、超然性组成。特殊性是指行使公共权力的主体,是由社会中一部分人组成的,这些组成成员

不仅有着各自的特殊利益需求,而且他们所代表的集团或阶级也有着特殊的利益。政治生活的复杂性恰恰

在于,公共权力的公共性寓于特殊性之中,并通过具有各种特殊利益的人的活动来实现的。而具有特殊利

益的个人、集团总是希望通过对公共权力的占有,从而获得对全社会的管理权,进而使自身的利益和要求得

以实现。周光辉: 5论公共权力的合法性 6,长春:吉林出版集团 2007年版,第 4- 7页。

委托 -代理理论最初出现在经济学领域中,经典文献参见 Stephen A. Ross, / Th e E conom ic Theo2
ry of A gency: The P rincipal. s Prob lem0, American Econom ic R eview, Vo.l 63, No. 2, 1973, pp. 134 - 139;

Bengt H olm strom, / M oralH azard and Observab ility0, B ell Journa l of E conom ic s, Vo.l 10, No. 1, 1979, pp.

74 - 91。之后,这一理论进入西方政治学和国际问题的研究领域,重要文献参见 Terry M. M oe, / The N ew

E conom ics of O rgan izat ion0, Am erican Journa l of Political S cien ce, V o.l 28, No. 4, 1984, pp. 739 - 777;

Roderick K iew iet and M athew Dan iel McCubbin s, Th e L og ic of D elegation: C ongressional Parties and the Ap2
propria tions P rocess, Ch icago: Un iversity of Ch icago Press, 1991; M ark A. Pollack, / Delegation, Agency

and Agenda Sett ing in th e European C omm un ity0, International Organiza tion, Vo.l 51, No. 1, 1997, pp. 99-

134; Thom as Doleys, /M emb er States and the Eu ropean Comm iss ion: Theoretical In sigh ts from th e N ew Eco2
nom ics of Organ izat ion0, Journal of European Public P ol icy, Vo.l 7, No. 4, 2002, pp. 532- 553。



角度来讲,国际治理与国内治理的问题情境有明显差别。现代民族国家的发展是

公共权力在国家层面形成和巩固的过程。在完成了国家构建的现代政治系统中,

强大和巩固的公共权力已经是比较客观的存在。所以西方主流的政治学理论将制

约这一强大的公共权力作为其主要论题,主要针对的问题是防止少数个人或集团

利用其对公共权力的优先使用权或控制为其谋取利益。然而,在国际治理中,强大

和巩固的公共权力尚未在国际层面形成。因此,在目前的全球治理情境中,公共权

力最为核心的问题是如何创设和构建,而不是制约。

在对公共权力的基本概念进行探讨之后,本文将转入国际治理与公共权力关

系的实证分析。本文选取当今国际治理领域中发展相对成熟的欧盟治理问题为研

究个案。欧盟治理研究的兴起与比较政治学作为欧盟研究路径的发展联系在一

起。伴随着欧盟的进一步实体化以及公共权力在欧洲层面的逐步形成,国际关系

学的传统分析越来越不能满足对欧盟实践解释的需要。这时,比较政治学进入欧

盟研究的核心地带,而治理研究是比较政治学路径中较为成熟的一部分。¹ 这一

点被一些学者表述为 /欧盟研究的治理转向0。º 西方学界关于欧盟治理研究的
成果集中展现在 5治理6 2002年第 3期的特刊 /制度制衡与欧盟治理的未来0

上。» 整体来看,国外欧盟治理研究的成果主要集中在以下方面:第一, 欧盟治

理的一般性理论分析或治理与一些重要相关概念关系的分析; ¼第二, 欧盟治理

机制及其绩效的研究; ½第三,欧盟治理模式的研究,如多层治理和软治理模式
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美国威斯康星大学麦迪逊分校政治学副教授马克# 波拉克 (M ark Pollack)将欧洲一体化理论分为

国际关系理论、比较政治学理论和治理理论三部分。M ark A. Pollack, / Theorizing the Europ ean Un ion: In2
ternation al Organizat ion, Dom est ic Polity, or Experim en t in N ew Govern ance? 0, Annual Review of P olitical

S cience, Vo.l 8, No. 1, 2005, pp. 357- 398. 笔者认为,欧洲一体化主要可以分为国际关系理论和比较政治

学理论两部分,而比较政治学理论可以包含治理理论和另一派的宪政理论。宪政理论认为,欧洲的宪政设

计是欧洲未来发展的保证。欧洲宪法、代议制民主、欧洲政党竞争、欧盟主席直选以及欧洲公民权保障是欧

洲一体化未来的方向。爱丁堡大学法学院教授乔# 肖 ( Jo Shaw )、奥斯陆大学人权研究中心主任安德列亚

什# 弗勒斯达尔 (Andreas F«llesdal)和伦敦政治经济学院欧洲和比较政治教授西蒙# 希克斯 ( S im on H ix)是

目前比较活跃的宪政理论学者。

[德 ]贝娅特# 科勒 -科赫、贝特霍尔德# 里滕伯格: /欧盟研究中的 -治理转向 . 0, 5欧洲研究 6
2007年第 5期,第 19- 40页。

参见 Lau ra C ram 等学者有关治理研究的专刊文章, G overnance, Vo.l 15, N o. 3, 2002, pp. 309 -

324, pp. 325- 344, pp. 345 - 374, pp. 375 - 392, pp. 393 - 411。

主要成果参见 M arku s Jach tenfuchs, / Th e Governan ce A pp roach to Eu ropean In tegration0, Jour2
na l of Comm on M arket S tud ies, Vo.l 39, No. 2, 2001, pp. 245- 264; M ark Bovens, / N ew Form s of Ac2
countab ility and EU - Governan ce0, Compara tive E uropean P olitics, Vo.l 5, No. 1, 2007, pp. 104- 120。

主要成果参见 Thom as C hristiansen, / In tra- inst itut iona l Po lit ics and In ter- inst itu tional Relat ion s

in th e EU: Tow ards Coh erent G overnan ce? 0, Journa l of E uropean P ublic P olicy, Vo.l 8, N o. 5, 2001, pp.

747 - 769; Johan p. O lsen, / Reform ing European Inst itut ion s of Govern ance0, Jou rnal of Comm on M arket

S tud ies, Vo.l 40, No. 4, 2002, pp. 581- 602。



的研究; ¹第四,欧盟的外部治理研究; º第五, 欧盟成员国的国内治理或次国家

治理。» 欧盟治理最核心的部分是地区治理, 而地区是观察新兴的公共权力与

治理实践互动的最佳层级。因为民族国家和次国家层级的公共权力在全球化和

地区一体化浪潮兴起之前就已经存在,而全球层级的公共权力至今仍相对虚弱。

欧盟治理的核心在于欧洲一体化进程的推进, 而欧洲一体化进程就是公共权力

在欧洲层面形成的过程。欧盟的一些重要发展都与欧洲公共权力的形成密切相

关。譬如,欧洲大市场的发展、欧洲委员会权力的扩张、欧洲货币的流通、欧洲议

会代议性功能的增加、欧洲宪法在一些国家的批准、欧盟法对成员国法的事实约

束力、欧洲共同防务和外交的启动等都意味着在经济、政治、法律、外交、军事等

领域中欧洲范围的公共权力正在生成之中。当然, 目前欧洲层面的公共权力还

未完全形成,多数权力还比较虚弱。未来欧洲的公共权力构建需要在以下方面

继续努力:在行政权力方面,实现欧盟委员会主席的直选及其行政权力的扩大;

在议会权力方面,进一步扩大欧洲议会的立法权和批准权,以及促进欧洲政党在

欧洲议会中的竞争;在经济权力方面,提高欧盟实现社会再分配的经济资源;简

言之, 整体来看, 未来的欧盟治理与欧洲层面的公共权力发展有着密切关系。

三  欧盟的硬治理与软治理

软治理 ( so ft governance)是相对于硬治理 ( hard governance)而言的。硬治
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S im ona P iatton,i / M ult i- level Governan ce: A H istorica l and C onceptual Analysis0, Journa l of

European In tegra tion, Vo.l 31, No. 2, 2009, pp. 163- 180; Tan ja E. Aalberts, / The Fu tu re of Sovereignty

in Mu ltilevel Governan ce Europe: A Con structiv ist Read ing0, Journa l of Comm on M arket S tud ies, Vo.l 42.

No. 1, 2004, pp. 23– 46; Jan O lsson, / Dem ocracy paradoxes in Mu lti- level Governan ce: Theorizing on

S tru ctural Fund Sys tem Research0, Journa l of Europ ean Pu blic P olicy, Vo.l 10, N o. 2, pp. 283- 300; S ar2
ah Col linson, / - Issue- system s. , -Mu lti- level Gam es. and the Analysis of th e EU . s External Comm er2
cial and Associated Policies: A Research Agenda0, Jou rnal of European Public P ol icy, Vo.l 6, No. 2,

1999, pp. 206- 224.后一种模式后文将重点讨论,这里不再罗列其成果。

主要成果参见 Sandra Lavenex, / EU External Governan ce in -W ider Europe. 0, Jou rnal of E uro2
pean Public P olicy, V o.l 11, No. 4, 2004, pp. 680 - 700; R ichard Youngs, / D emocracy Prom otion as Ex2
ternal Govern ance? 0, Jou rnal of European Public P olicy, V o.l 16, No. 6, 2009, pp. 895 - 915; T ina F rey2
burg, S andra Lavenex, Frank Sch imm elfenn ig, T at ian a Sk ripka and Ann e W etze,l / EU Prom ot ion of Dem o2
cratic Governan ce in th e Neighbourhood0, Journa l of Europ ean P ublic P olicy, Vo.l 16, No. 6, 2009, pp.

916- 934。

主要成果参见 Lou rdes Torres, V icen te Pin a and B as ilio A cerete, / E - G overnan ce Developm en ts

in European U n ion C it ies: R eshap ing Governm ent. s Relat ion sh ip w ith C it izens0, G overnance, V o.l 19, No.

2, 2006, pp. 277- 302; Peter H umphreys and S tephen Padgett, / G lobalizat ion, the Eu ropean U n ion, and

Dom est ic G overnan ce in Telecom s and E lectricity0, G ov ernan ce, Vo.l 19, No. 3, 2006, pp. 383- 406。



理是基于成文法规、由单一治理主体实施的、以外部强制为主要方式的治理。软

治理是基于成文或不成文的约定、由多个治理主体实施的、以客体的内在认同和

自我约束为主要方式的治理。软硬治理的区分可以同本文对公共权力内涵的界

定结合起来讨论。本文将公共权力的内涵主要界定为强制和认同, 而这两个内

涵实质也是软硬治理的根本区分。基于强制的治理是硬治理, 而基于认同的治

理是软治理。

欧盟的传统治理模式主要是共同体方式。共同体方式是欧洲经济一体化不

断推进的重要因素,强调设立一个欧洲层面的最高权力机构,并不断地在欧洲层

面形成对成员国具有约束力的条约或法律, 以规制成员国的经济活动。如果从

软硬治理的维度分析,共同体方式便是硬治理。共同体方式对欧洲经济一体化

的贡献很大,但在涉及再分配的一些社会政策领域中, 该方式遭遇了治理困境。

德国马克斯 #普朗克学院教授弗里茨 #沙夫 ( F ritz W. Scharpf)将这一点总结为

共同决策陷阱 ( jo int decision trap), 即由于在欧盟层面的决策主要基于准全体

一致, 所以穷国很难接受富国提出的相对较高的标准,也就存在共同决策的困

难。¹ 在其 1999年著作中,沙夫进一步提出他的规制竞争理论 ( regulatory com2

petition theory)。沙夫认为, 欧盟治理被非决策的黑洞 ( black ho les of non- de2

cision)所困扰。因为欧洲的规制竞争是被市场自由化所释放的, 而这种规制竞

争将成员国卷入一种低标准的向下循环当中, 所以这种规制竞争使得欧盟解决

问题的能力总是低于任何一个成员国。º

欧盟硬治理在社会政策领域中的困境使得软治理成为可能。欧洲理事会在

2000年的里斯本会议上确立了 /里斯本战略 0。里斯本战略的具体实施涉及经

济改革、就业政策、社会排斥、养老保险、职业训练、基础教育和科学研究等各个

方面, 这些都是成员国政府在国内处理的复杂和敏感问题。软治理中的主要形

式 ) ) ) 开放协调模式 ( open m odel of coord ination)便是这一背景下的产物。欧

盟委员会在其 2001年白皮书中提出, 要求 /将正式规则与其他非绑定的工具

( non- b inding too ls)结合起来, 这些非绑定工具包括建议、指导方针, 以及一致
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Fritz W. Scharp,f / Th e Join t- D ecision Trap: Lessons from G erm an Fed eral ism and E uropean In2
tegrat ion0, Public Adm inistra tion, Vo.l 66, No. 3, 1988, pp. 239 - 278.

F ritz W. S ch arp ,f G overn ing in E urope: Eff ective and Dem ocra tic? Ox ford: Oxford Un iversity

Press, 1999, pp. 84- 120.



同意框架下的自我规制等 0,还要求 /对与私人行为体共同进行的管理进行正面

评价0。¹ 在此之后,在那些欧盟立法比较困难而且成员国比较敏感的领域 (譬

如环境、科学研究、交通运输、就业等 )中, 以开放协调模式为主要形式的软治理

大量出现。º

在对欧盟软治理的文献梳理后发现, 西方学界在讨论这一概念时往往将其

与 /新治理0、/开放协调法0、/开放模式0等概念混在一起使用。从西方学者对

这些概念的指称和情境来看, 其内涵基本一致, »只是不同学者的使用偏好不

同。伦敦南岸大学政治经济学讲师德默 #霍德桑 ( Derm ot H odson)和伦敦政治

经济学院高级讲师伊梅尔达 #马厄 ( Im e lda M aher)于 2001年在 5共同市场研

究 6上发表 /作为新治理模式的开放方法: 以软经济政策协调为案例0一文。在

文中, 霍德桑和马厄分析了在卢森堡、卡迪夫和科隆进程中逐渐确立的基准

( benchm arking)、目标设定 ( target- setting)和同行评议 ( peer rev iew )等方式,并

认为这些方式为欧盟治理提供了一种异质的、去中心化的、动态的新模式。¼ 这

篇文章是软治理早期研究中引用率最高的一篇文献。加拿大约克大学经济学教

授布卡尔 #埃博林 ( Burkard Eberlein)和慕尼黑技术大学讲师迪特尔 #克韦尔

( D ieter Kerw er)于 2004年在 5共同市场研究 6上发表 /欧盟的新治理: 一种理论

视角0。在文中, 两位作者认为,基于自愿绩效标准 ( vo luntary perform ance stand2

ards)的新治理模式正在欧盟治理中获得越来越多的关注度。两位作者运用民
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E urop ean Comm ission, / Eu ropean Govern ance: A W h ite Paper0, B russels: European Comm is2
s ion, 2001, pp. 20 - 21.

Andrea Lenschow, / N ew Regu latory App roaches in - Green ing. EU Policies0, Europ ean L aw

Journa l, V o.l 8, No. 1, 2002, pp. 19- 37; Robert Ka iser and H eiko Prange, / A N ew Concep t of D eepe2
n ing Eu ropean In tegration? The Eu ropean Research A rea and the Em erging Role of Pol icy Coord inat ion in a

M u lti- level Governance System0, European Integrat ion On l ine Papers, Vo.l 6, No. 18, 2002, pp. 1 - 17;

D ieter Kerw er and M ichael Teu tsch, / E lu sive European isat ion: L iberalising Road H aulage in th e E uropean

Un ion0, Jou rnal of Eu ropean Pu bl ic P ol icy, Vo.l 8, N o. 1, 2001, pp. 124 - 43; Jan in e G oetschy, / The

E uropean Em ploym en t Strategy, M u lt i- level Governance, and Pol icy Coord inat ion: Past, Present, Future0,

in Jonathan Zeitlin and David Trubek eds. , Governing W ork and W elfare in a N ew E conomy: European and

Am erican Exp erim en ts, Oxford: Oxford Un iversity Press, 2003, pp. 59 - 87.

/开放模式 0与 /开放协调法 0基本可以等同起来。严格来讲, /开放协调法 0只是 /软治理 0的一
种类型,但由于 /开放协调法 0是 /软治理 0中最重要和最常见的类型, 所以许多学者在研究时也常常把两

者混同起来。 /软治理 0和 /新治理 0基本可以等同起来。两者内涵几乎完全一致, 只是在表述时偏重强

调的特征不同。 /软治理 0更强调这种治理类型的内涵和方式, 而 /新治理 0则更能表现这种治理类型的
出场时间和顺序。

Derm ot H odson and Im elda M aher, / The Open M ethod as a N ew M ode of Governance: The

C ase of Soft Econom ic Policy Co- ord inat ion0, Journa l of C ommon M arket S tud ie s, Vo.l 39, No. 4, 2001,

pp. 719 - 746.



主实验主义 ( dem ocrat ic experim en talism )的理论对这种新治理模式的潜力进行

了评估。¹ 埃博林和克韦尔总结出三点:第一, 基于自愿绩效标准的协调能够为

政治参与提供更多的机会和更多有效的规制; 第二,欧盟新治理模式的范围不应

该仅限于目前操作的这些领域;第三,目前欧盟治理最主要的问题是如何可以实

现自愿治理模式与强制规制模式的协调共存。º 从这两篇文献可以看出,早期

研究对于软治理模式的合法性及其对欧盟民主质量的影响都持较为乐观的看

法。

丹麦欧洲研究学会主席、哥本哈根商学院教授苏珊娜 #博拉斯 ( Susana

Borr�s)和丹麦洛斯基尔德大学教授本特 #格雷夫 ( Ben t G reve)在 5欧洲公共政

策杂志 62004年第 2期编辑了一期关于开放协调模式的特刊。该期特刊由八篇

文章组成,而这八篇文章基本分为三部分: 第一, 对开放协调法作宏观上的理论

阐释。譬如,博拉斯和瑞典斯德哥尔摩大学社会学副教授克斯汀 # 雅克布森

( Kerst in Jacobsson)的文章讨论了开放协调法与欧盟新治理模式之间的关系。

丹麦技术研究所高级研究员延斯#亨里克 #哈赫 ( Jens H enr ik H aahr)的文章将

开放协调法放在自由民主制度和政府治理的框架下去理解。德国慕尼黑理工大

学的罗伯特 #凯泽 ( Robert K aiser)和海科 #普兰格 (H eiko Prange)的论文将开

放协调法、多层治理, 以及多样性等概念结合起来讨论。欧洲大学研究院的卡罗

琳 #德拉#波特 ( Caroline de la Porte)和德国不莱梅大学政治学教授帕特里 #

南兹 ( Patr izia N anz)的文章则对开放协调法与协商民主的关系进行了分析。博

拉斯和格雷夫的总结性论文对开放协调法的政策绩效以及未来前景进行了归

纳;第二,对开放协调法运行的一些常见领域进行案例分析。霍德桑的研究主要

关注开放协调法在欧元等宏观经济协调中的作用, 而威斯康星大学麦迪逊分校

助理教授亚历山大 #卡维德斯 ( A lexander Cav iedes)则对移民领域中的开放协

调问题进行了研究;第三, 对开放协调法中的一些具体方法进行实证讨论。如曼
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民主实验主义是西方正在兴起的协商民主理论中的一支。一方面,与其他协商民主理论的内

涵一致,民主实验主义也强调协商 ( del iberation )是民主和有效决策的核心。另一方面,民主实验主义也有

其独特之处。民主实验主义是一种中观层级 (m eso- level)的理论,主要观察一些地方论坛 ( local forum )

在政策网络中的协商表现。此外,民主实验主义还特别强调作为一种公共权力的治理委员会对地方协商

单元的协调。民主实验主义的代表人物是美国康奈尔大学法学教授米歇尔# 多尔夫 (M ich ael C. Dorf)

和美国哥伦比亚法学院法学教授查尔斯# 萨贝尔 ( Charles F. Sabel)。代表成果参见 M ichael C. Dorf

and Charles F. Sabe,l / A Const itut ion of Dem ocrat ic E xperim ental ism 0, Colum bia L aw R eview, V o.l 98,

No. 2, 1998, pp. 267 - 473。

B urkard E berlein and D ieter Kerw er, / N ew Governan ce in th e Eu ropean Un ion: A Th eoretical

Perspect ive0, Journa l of Comm on M arket S tud ies, Vo.l 42, No. 1, 2004, pp. 121– 142.



彻斯特都会大学教授詹姆士 #阿罗史密斯 ( Jam es A rrow sm ith )等学者对基准作

用与开放协调法的意义和内涵进行了深入分析。¹

时隔三年后,博拉斯和马斯特里赫特大学国际关系学副教授托马斯#康泽

曼 ( Thom as Conze lm ann)在5欧洲一体化杂志 6上编辑了题为 /欧盟的民主与软

治理模式0特刊。这期特刊由六篇文章组成, 其特点是强调理论与实证的结合,

力图在案例研究和经验分析的基础上对欧洲软治理模式与民主及合法性的关系

进行探讨。其中, 英国格拉斯哥大学政治学系讲师米尔托 #察卡提卡 (M y rto

Tsakat ika)的研究偏重观察成员国议会和欧洲议会在欧洲软治理中的作用。柏

林洪堡大学的尚德拉 #克罗格 ( Sandra K r�ger)以社会政策领域为案例对软治

理中的合法性赤字问题进行了探讨。博拉斯等学者选取了欧洲食品安全机构

( EFSA)、欧洲药品机构 ( EM eA )和欧洲专利办公室 ( EPO )三个欧盟独立机构,

主要考察这些机构在后代理时代的输入合法性问题。斯德哥尔摩大学政治学教

授乌尔丽卡 #默特 (U lrika MÊrth)以欧洲伽利略卫星全球导航系统为案例,考察

公共和私人合作关系在治理效率与民主责任性之间的紧张关系。日本新潟国际

情报大学欧洲研究教授臼井阳一郎 ( Yo ichiro Usui)的论文分析了欧盟可持续发

展战略中的软治理质量问题,对开放协调法在话语形成和话语竞争中协商控制
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¹ Susana Borr�s and Kers tin Jacobsson, / The Open M ethod of C o- ord inat ion and N ew G overnan ce

Patterns in th e EU0, Journa l of European Pu bl ic P olicy, Vo.l 11, No. 2, 2004, pp. 185- 208; Jen s H enr2
ik H aah r, / Open C o- ord ination as Advan ced L iberal Governm en t0, Jou rnal of European Pu blic P olicy,

Vo.l 11, No. 2, 2004, pp. 209- 230; Dermot H odson, / M acroeconom ic Co- ordination in the Eu ro Area:

the S cope and Lim its of the Open M eth od0, Jou rnal of E uropean Public P olicy, V o.l 11, No. 2, 2004,

pp. 231 - 248; Robert Kaiser and H eiko Prange, /M an aging D iversity in a System of M ult i- level Govern2
an ce: the Open M ethod of C o- ord ination in Innovat ion Policy0, Journa l of E uropean Pu bl ic P olicy, Vo.l

11, No. 2, 2004, pp. 249- 266; C aro line de la Porte and Patrizia N anz, / Th e OMC - A Delib erat ive-

dem ocrat ic M ode of Governan ce? The C ases of Emp loym en t and Pen sions0, Journa l of E urop ean Public Pol2
icy, Vo.l 11, No. 2, 2004, pp. 267- 288; A lexander C aviedes, / The Open M ethod of C o- ord ination in

Imm igration Pol icy: A Tool for P rying Open Fortress Eu rope? 0, Journa l of Eu ropean Pu blic P ol icy, Vo.l

11, No. 2, 2004, pp. 289 - 310; Jam es Arrow sm ith, Keith S isson and Pau l M arginson, / W hat Can

-B enchm ark ing. O ffer the Open M ethod of C o- ord inat ion? 0, Journa l of Eu ropean P ublic Policy, Vo.l 11,

No. 2, 2004, pp. 311 - 328; Susana Borr�s and B ent G reve, / Conclud ing Rem arks: New M ethod or Ju st

C heap Talk? 0, Journa l of European P ublic P ol icy, Vo.l 11, No. 2, 2004, pp. 329 - 336.



机制的缺失问题进行了批评。¹

2007年之后,关于欧盟软治理的讨论更多。具体而言, 新的研究成果主要

集中在以下方面:第一,延续了一些传统的研究话题并对之进行了更为深入的讨

论。例如,英国南安普顿大学社会政策讲师米连娜 #布盖斯 (M ilena B�chs)的

研究更为深入地讨论了开放协调法的合法性问题。布盖斯认为,开放协调法仅

能产生输出合法性,而单单靠输出合法性是不充分的,还需要通过加强议会途径

的输入合法性来解决这一问题。并且, 仅仅依靠强调利益相关者的直接参与来

提高输入合法性也是不充分的。º 英国卡迪夫大学法学院教授斯泰恩 #斯米斯

曼斯 ( Stijn Sm ism ans)以欧洲职业健康和安全政策为案例对之前研究中通常认

为的软治理与参与民主的正相关关系进行了批驳。他认为, 诸如专家委员会

( com ito logy)、机构网络和社会对话等强调水平和异质的新治理模式并不意味着

公民社会和利益相关者对治理过程的自动参与。» 美国贝茨学院社会学副教授

弗朗切斯科 #迪纳 ( F rancesco Duina)和芬兰坦佩雷大学政治学教授塔普尼奥 #

劳尼奥 ( Tap io R aun io)对国家议会和开放协调法的关系重新进行了审视。两位

作者认为,一方面, 就参与而言, 开放协调法通过塑造行政联邦主义 ( executive

federa lism )使得国家议会日益边缘化。另一方面, 开放协调法也提供给国家立

法者一些传统共同体方式没有给予的机会,如开放协调法使国家立法者可以更

容易地批评行政官员的欧盟政策。两位作者建议, 国家议会应该更多地、更主动

地参与新治理模式。¼ 第二,开辟了一些新的研究领域。譬如, 普林斯顿大学教
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Susana Borr�s and Thom as C onzelm ann, / Dem ocracy, Leg it im acy and Soft M odes of G overnan ce

in the EU: The Em p irical Turn0, Journa l of Europ ean Integ ra tion, Vo.l 29, No. 5, 2007, pp. 531 - 548;

M yrto Tsakat ika, / A Parl iam en tary D im en sion for EU Soft Governan ce0, pp. 549 - 564; S andra K r�ger,

/ The End of D em ocracy as W e Know it? The Legit imacy D ef icits of Bureaucratic S ocial Pol icy Govern2
an ce0, Jou rnal of European In tegration, Vo.l 29, No. 5, 2007, pp. 565- 582; Susana Borr�s, C haralam pos

Kou talak is and Frank W end ler, / E urop ean Agencies and Inpu t L egitim acy: EFSA, EM eA and EPO in the

Post- Delegat ion Phase0, Journa l of Europ ean In tegra tion, Vo.l 29, No. 5, 2007, pp. 583 - 600; U lrika

MÊrth, / Pub lic and Private Partnersh ips as D ilemm as betw een E ff iciency and Dem ocratic Accountab ility:

The C ase of Galileo0, Jou rnal of E uropean In tegra tion, V o.l 29, No. 5, 2007, pp. 601 - 617; Yo ich iro

U su ,i / The Dem ocratic Quality of Soft Governan ce in the EU Su stainab le Developm ent Strategy: A Delib er2
ative Deficit0, Journa l of Europ ean Integ ra tion, Vo.l 29, No. 5, 2007, pp. 619 - 633.

M ilen a B�chs, / H ow Leg it im ate is the Op en M ethod of Co - ord ination? 0, Jou rnal of Comm on

M a rket S tud ies, Vo.l 46, No. 4, 2008, pp. 765- 786.

St ijn Sm ismans, / N ew M odes of Govern ance and the Part icip atory M yth0, W est E uropean P oli2
tics, Vo.l 31, N o. 5, pp. 874 - 895.

F rancesco Du ina and Tap io Raun io, / The Open M ethod of C o- ord in at ion and N ational Parlia2
m ents: Fu rther M argin alization or N ew Ppportun it ies? 0, Journal of E uropean Public Policy, Vo.l 14, No. 4,

2007, pp. 489- 506.



授戴维 #纳塔利 ( David N ata li)对养老金领域中的开放协调模式进行了实证研

究。¹ 再如,德国马尔堡大学经济学教授沃尔夫冈 #克贝尔 (W o lfgang Kerber)

和德国维藤 /黑尔德克大学经济学教授玛蒂娜 #埃卡特 (M artina Eckardt)对开

放协调模式和实验联邦主义进行了比较研究。两位首先回顾了实验联邦主义的

定义和内涵, º并在比较后指出, 开放协调模式和实验联邦主义都可以被视为产

生和传播新知识的机制,然而这两种学习机制各有其特点:实验联邦主义展现为

一种纯粹的、非集中的、以多种新政策为实验的过程,而开放协调模式却依赖基

准的过程,并实际发挥出一种集中化的高层裁决的作用。两位作者建议说, 开放

协调模式应该更多学习实验联邦主义的特征, 而去除其集中化的成分。» 例如,

相互承认是另一种新治理模式。欧洲法院对 /第戎黑醋栗酒 0案 ( Cassis de D i2

jon Case)的判决,推动了欧盟市场建设中另外一种方法的出现。该案认为商品

和服务的自由流动并不能通过欧洲范围的法律协调实现, 只能通过彼此承认的

原则得以实现。相互承认原则以各成员国监管标准的最低限度协调为基础,要

求商品和服务流动的母国承担主要监管责任。这一原则不仅有助于消除贸易中

的非歧视性法律壁垒,也可以促进在市场机制之上各国监管规则的自发协调。

相互承认原则避免了成员国之间的繁琐谈判。同时,由于存在程序机制,成员国

也必须考虑欧盟的管制原则和其他成员国的利益关切。德国不来梅大学政治学

教授苏珊#施密特 ( Susanne K. Schm idt)对相互承认原则的基本运作及其与单

一市场间的关系等进行了分析, 而欧盟法院佐审法官米格尔 # 马杜罗 ( M iguel
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David Natal,i / Th e Open M ethod of Coord ination on Pen sions: Does it De- pol it icise Pens ion s

Po licy? 0, W est Eu ropean P ol itics, Vo.l 32, No. 4, 2009, pp. 810 - 828.

实验联邦主义是公共经济学和政治经济学的一个理论流派,主要分为两支。一支认为,新政策

的实验和对优效政策的相互学习是联邦系统中的必要特征。主要成果参见 P ierre Salm on, / Decentralisa2
tion as an Incent ive S chem e0, Oxford R ev iew of E conom ic Policy, Vo.l 3, No. 2, 1987, pp. 24 - 42; W al2
lace O ates, / An E ssay on F isca l Fed era lism0, Journa l of E conom ic L i tera tu re, V o.l 37, No. 3, 1999, pp.

1120 - 1149; Kenn eth Kollman, John H. M iller and S cott E. Page, / D ecen tral ization and the Search for

Po licy Solu tions0, Journal of L aw, E conom ics & Organ ization, Vo.l 16, No. 1, 2000, pp. 102- 28。另一

支强调,公共政策的创新和扩散是权限间竞争的重要内容。主要成果参见 Roger V an d en Bergh, / To2
w ards an In stitut ional Legal Fram ew ork for R egu latory C om petition in E urop e0, K yklos, Vo.l 53, No. 4,

2000, pp. 435- 66; V ik tor Vanberg and W olfgang K erber, / Inst itu tional C omp et it ion am ong Jurisd ict ion s:

An Evo lut ion ary Approach0, C onstitu tiona l P olitical E conom y, Vo.l 5, No. 2, 1994, pp. 193 - 219。

W olfgang Kerber and M art ina E ckardt, / Policy Learn ing in Eu rope: the Op en M ethod of Coord i2
nation and Laboratory Fed era lism0, Journal of Eu ropean Pu blic P ol icy, Vo.l 14, No. 2, 2007, pp. 227 -

247.



M aduro)则就相互承认原则的实施困境等问题进行了探讨。¹

四  欧盟软治理中的公共权力

欧盟的硬治理依赖于公共权力的强制。共同体方式的特征是, 在制定和执

行共同体立法时,作为行政公权力的欧盟委员会发挥重要作用,同时作为代议公

权力的欧洲议会也不断获得权力并施加影响。欧盟的决策一旦形成, 便成为具

有约束力的法令。相对于成员国法律, 共同体法律具有优先地位。欧共体法律

在欧盟委员会和欧洲法院监督下实施。简言之, 成员国公民可以在成员国法院

援引欧盟法。从这一角度来讲,欧盟是一个自主的立法体系,同其他国际组织存

在根本区别。欧洲一体化的成功在很大程度上依赖于 /法律实现的一体化0,而

这种 /法律实现的一体化 0归根结底是一种公共权力在欧洲层面的形成。硬治

理与公共权力的相关性是明显的,而本文主要考察的问题是软治理与公共权力

处于何种关系。

博拉斯和康泽曼在 2007年的论文中认为, 软治理的优势在于: 第一,私人行

为体不仅可以作为影响政策的游说者, 而且可以作为政策制定中不可分割的一

部分, 它可以将专家知识和执行能力带入政治过程之中; 第二, 软治理不是强制

性的, 它致力于通过一系列软性机制来推动行为者观念和行为的改变。通过设

定基准 ( benchm arks)和对最佳实践进行日常交流, 软治理设计了一种政策学习

程序。º 博拉斯和康泽曼对私人行为体和非强制的强调都可以总结为一种对公

共权力的潜在反对。俄亥俄大学政治学助理教授吉姆#摩西 ( Jim M osher)将开

放协调模式总结为四点:第一,为欧盟设置固定的指导方针和短期、中期和长期

的目标;第二,确立质化和量化的指标和基准; 第三,将欧盟指导方针转化为国家

或地区的政策;第四, 定期监督、评价和同行评议,并将其组织成为一个相互学习

的过程。» 摩西对学习过程的强调也隐含了一种对外部强制的反抗。伦敦政治
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Susanne K. Schm idt, / Mu tu al Recogn it ion as a New Mode of Governan ce0, Journa l of E uropean

Public P olicy, V o.l 14, No. 5, 2007, pp. 667 - 681; M igu el Poiares M adu ro, / So C lose and yet so Far:

The Paradoxes of Mu tual Recogn it ion0, Journa l of E uropean Pu bl ic P olicy, Vo.l 14, No. 5, 2007, pp. 814

- 825.
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经济学院教授海伦#华莱士 ( H e len W a llace)认为, 开放协调模式的本质 /不是

建立一个单一的共同框架, 而是组成一个共同分享经验和鼓励良行传播的系

统 0。¹ 华莱士的观点实质与前面两位类似, 都强调一点: 开放协调模式试图在

各国差异性和欧盟一致目标之间启动一种相互学习的互动过程。它避免了严格

的管制条款,允许成员国根据其特殊情形进行自我试验,同时也通过制度化的相

互学习过程培育政策改进和政策合流的环境。在这种学习过程中,传统的、自上

而下的、命令式的、控制型的公共权力是可以不在场的。

本文认为,现有的一部分有关软治理的研究,暗含着将软治理与公共权力对

立起来的趋势,这是有风险的。软治理并不完全排斥公共权力。公共权力同样

是软治理成功实现的必要条件之一。软治理的实施涉及一些欧盟机构, 包括欧

洲理事会、部长理事会和欧盟委员会等,而这些机构都是公共权力的载体。欧洲

理事会发挥议程设置的功能, 主要提出在政府间谈判中需要达成的指导纲领。

部长理事会通过讨论采纳这些纲领和相关的检验指标。欧盟委员会主要发挥技

术性和管理性的功能。º 在这些行政权力之外, 代议性的公共权力也在施加影

响。在开放协调模式中,成员国议会往往对国家行动的年度计划进行讨论, 并提

供计划草案。欧洲议会在一些领域如欧洲就业战略 ( European Em ploym ent

S trategy, EES)中也发挥重要作用。» 察卡提卡将开放协调模式称为 /点名羞辱

( nam ing and sham ing)机制 0, 认为其由公开基准 ( open benchm arking)、同行评

议 ( peer rev iew )、相互学习 ( m utua l learning )、最佳实践交流 ( exchange of best

practices)四个方面组成。¼ 简而言之, 开放协调模式的运行实际分为两部分:第

一部分把共同欧洲行动细化为一些具体的指导标准,第二部分鼓励成员国在与

其具体情形一致的情况下自愿应用和实践这些标准。而这两部分都与公共权力

相关。在第一部分中,谁来设定基准、谁将共同欧洲行动细化为具体标准,这都

涉及公共权力的问题。虽然软治理强调私人行为体在基准设立中的参与,但事

实上基准确立的关键环节是由以欧盟委员会为代表的公共行政权力完成的。在
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第二部分中,欧盟委员会对各成员国实施情况所进行的排名和比较,也涉及公共

权力的问题。虽然表面上看是成员国的自觉自愿行为,但实际上这种自觉自愿

也来自于基于公共权力的软性压力。

实际上,一些西方学者也意识到这一问题。譬如,博拉斯和康泽曼将衡量软

治理的指标界定为议会介入 ( parliam entary involvem ent)、社会输入 ( soc ietal in2

put)、透明性和协商质量等四个方面。议会介入是指软治理模式需要依赖议会

的制度框架。议会可以赋予政治讨论以权威性, 并在适当的时候可以将其转化

为政策效果。议会介入的两个子指标是: 议会 (欧洲议会和成员国议会 )在软治

理中的地位和议会对软治理结果的控制。社会输入是指软治理模式应该以公民

和公民社团的社会参与为主要内容。社会输入的三个子指标包括: 涉及相关利

益的公民拥有同等的接近和参与机会、对社会需求的回应性,以及公共辩论的可

能性。透明性强调软治理要推动社会的参与必须以公开和透明为基础。透明性

的子指标包括决策过程和结果的公开,以及监督、报告和核查机制的设置两个方

面。协商质量是指软治理要以提高协商结果的质量为目标。协商质量的子指标

包括作为互动模式的争论和谈判、协商过程的事实开放性,以及专家政策输入的

民主化三个方面。¹ 在这四个指标中,后三个更多强调私人行为体的意愿和利

益实现,而第一个则主要强调公共代议权力的在场。

如果说博拉斯和康泽曼的观点还是含蓄地表达出软治理对公共权力的需

要,那么德国学者贝娅特#科勒 -科赫则在软治理分析中清晰地表明了这一点。

她认为,欧盟的新治理模式不应该仅包括开放协调法这一种,还应该包括其他四

种形式:专门委员会 ( com ito logy)、相互承认、半私人的监管组织和共同体机构。

专门委员会是在欧盟权力逐渐向欧盟委员会集中的过程中, 成员国政府建立的

由政府代表和政府任命的专家组成的以保持其权力的委员会机构。相互承认在

前文注释中已有解释。半私人的监管组织是指诸如欧盟规则委员会 ( CEN )或

欧盟电子规则委员会 ( CENELEC )之类等由欧盟委托的制定标准的机构。共同

体机构主要负责一些规则性技术问题,如商标设计、植物多样性、食品安全、卫生

或航空安全等。º 她界定的另外四种新治理模式都在一定程度上强调了公共权

49 公共权力与欧盟的软治理

¹

º

Susana Borr�s and Thom as C onzelm ann, / Dem ocracy, Leg it im acy and Soft M odes of G overnan ce

in th e EU: The Em p irical Turn0, pp. 540- 546.

[德 ]贝娅特# 科勒 -科赫: /对欧盟治理的批判性评价0, 5欧洲研究 62008年第 2期,第 94 - 95

页。



力的因素。专门委员会是成员国公共权力在欧盟层面的延伸。半私人的监管组

织和共同体机构是欧盟行政权力的一部分。相互承认貌似与公共权力无关,但

实际上相互承认的效力来自欧盟法高于成员国法这一内涵。她在另一篇文章中

较为深刻地批判了学界对新治理的过度追捧, 其中也流露出对公共权力回归的

期望。科勒 -科赫评论到: /就我理解, 今天的欧盟, 其核心仍然是通过法律实

现一体化。然而,最近 20年来, 欧盟治理所产生的变化, 首先对具有集体约束力

的决策形成方式产生了影响;其次引进了-通过软法实现一体化 .的手段。欧盟

新的治理模式并没有代替欧盟原有的治理模式,而是对它的一种补充。学术论

述和政治话语已经给予新的欧盟治理模式大量的关注。日益增加的关注传达出

一种假象,即新的欧盟治理模式已经成为欧盟治理的主导性模式。0¹科勒 -科

赫所言的 /其核心仍然是通过法律实现一体化 0便是强调公共权力。

埃博林和克韦尔曾用民主实验主义来分析软治理。该理论的主要阐发者多

尔夫和萨贝尔特别强调治理委员会 ( governance counc il)的作用, 认为治理委员

会通过搜集和分配网络内关于经验的信息而为地区协商单元提供了一种相互学

习的空间。治理委员会最重要的任务就是将多种平行实验的信息转化为最佳实

践的绩效标准。这些绩效标准帮助地区单元确定一些相似的经验并从中学

习。º 多尔夫和萨贝尔强调的这个治理委员会实质也是一种公共权力机构。软

治理对公共权力介入的需要使得软治理与硬治理的结合成为必要。对此,埃博

林和克韦尔评论说, /开放协调模式不应该成为一支独奏的乐曲,而应该是规制

交响乐的前奏。欧盟委员会把开放协调模式视为突入那些传统治理模式很难进

入的区域中的一种工具0。» 西方学者关于软治理的这些分析实际上印证了本

文对软治理与公共权力正相关关系的判断。

五  结语

治理问题的出现反映了一种解构民族国家的努力。从解构的策略来看,碎

片化是成本低廉且切实可行的。所以, 在治理中出现去公共权力化的趋势是可
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以理解的。然而,治理的实质是正当且有效地解决问题。而在全球公共领域,许

多公共物品是无法通过碎片化的行为体来提供的。在解构民族国家的早期,这

些行为体是一种民主的力量,但是随着全球治理的发展,他们自身的一些问题会

暴露出来。一方面,非国家行为体的私利欲求会逐渐显现,而这种欲求如果不加

干预, 则会陷入一种恶性的路径依赖当中。另一方面,非国家行为体的合法性问

题也会出现,例如它们是哪些利益的代表,是否可以代表以及是否经过授权。所

以,此时公共权力的必要性就逐渐凸显。在这里,虽然没有必要像卢梭一样把公

共权力看成道德的公意代表者,但至少可以把它看成一种洛克意义的、必不可少

的功能性存在。公共权力可以为非国家行为体提供一种约束框架和民主秩序。

约束框架可以把非国家行为体的私益追求限定在不损害公益的范围之内,而民

主秩序则引导非国家行为体扩展其代表范围和巩固其合法性基础。治理的多中

心内涵与公共权力之间应该是一种矛盾统一的关系。一方面, 多中心所暗示的

分权弱化了公共权力的优势地位,而公共权力所强调的集权则会削弱非核心行

为体的功能发挥,两者在一定程度上是此消彼长的; 另一方面, 多中心往往导致

集体行动的困境,所以需要一种常设的公共权力来保证公共物品的长效供给。

而且, 如前所述, 公共权力可以为多中心提供一种运行的秩序和框架。从这个意

义来讲,多中心治理需要以公共权力的发展为补充。这便是本文论述的主旨。

在全球治理中,公共权力的发展主要意味着在地区和全球层面形成一些具有秩

序功能的强制性或认同性力量。目前欧洲一体化的发展便是在地区层面形成这

样的力量,而在全球层面上,一些强有力的国际机制如国际货币基金组织、国际

贸易组织等也是正在形成中的类似的公共力量, 只是与欧洲层面的发展相比还

比较虚弱。本文力图强调,这类公共权力的发展才是未来全球治理的重中之重。

当然, 这种对公共权力的强调所导致的新问题也会出现,即如何可以保证公共权

力所强调的集权不伤害多中心的治理积极性和绩效。这实际上是多中心与公共

权力统一关系的另一面。要防止前述新问题的出现, 有两点至关重要:第一,在

发展公共权力的同时,要保障多中心的主体性和独立地位;第二,公共权力的形

成要遵循民主和代议的原则。总之, 如何进一步处理多中心与公共权力的关系,

将是未来治理研究的重要问题。

(作者简介: 高奇琦,华东政法大学政治学研究院讲师;责任编辑:张海洋 )
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1  Feature: The Libyan Crisis

ZHOU Hong et a.l

The second decade of the 21
st

Century starts w ith the po litical turmo il that spread

across theM iddle East and North A frica, which w ill undoubtedly leave s ign ificant

mi prints on the future w orld pattern and the international context o f China. s

/ peaceful development0 and wh ich has thus drawn close attention and great con2
cerns from the Ch inese scholars. In v iew of this, the Chinese Journal of European

S tudies, jo int ly w ith the Society of European Po litical Studies of Chinese A ssocia2
t ion for European Stud ies, inv ites some Chinese scholars tom ake an analys is of and

give their comments on the L ibyan Cris is both from the attitudes and act ions of such

powers as the US, France and Germ any and from the strategic standpo ints of the

EU and NATO. A t the sam e tmi e, some other scholars approach this issue from the

perspectives o f international relat ionships, in ternational law and Ch ina. s d iplom a2
cy. It is ami ed to prom ote further researches and w ide- rang ing discuss ions on the

L ibyan Cris is and try to establish a new model for the Ch inese academ ia to respond

to the hot international issues.

33 Public Power and EU SoftGovernance

GAO Q iq i

T he theory on public- pow er - decentralization is increas ing ly becom ing a ma jor

trend in the g lobal governance studies. Pub lic pow er is defined as a pow er capable of

enforcing coercion and form ing norm s in the nam e of the common w illw ith in a certain

scope. Th is paper intends to f ind out the function of public pow er in EU governance

based on a case study o f its soft governance. It is generally believed that the EU . s

hard governance ism ainly promoted by public pow er and that its so ft governance by

self- discipline and self- identificat ion of the participants. H ow ever, the find ing of

this paper is that public power is also necessary in EU soft governance. T his paper

concludes that instead of rejecting the public power, polycentric governancem ust be



supplem ented by the developm ent of the latter.

52 An Analysis of the Neo- Populism during the Soc ia l T ransformation of t

he M idd le and East Europe

XU Gang

During the tmi e of the ThirdW ave, the N eo- Populism in theM iddle and East Eu2
rope not only bears som e smi ilarities w ith the tradit ional Populism, but at the sam e

tmi e carries the characterist ics of the new era. In the 1990s, the Neo- Populist par2
ties appeared in theM iddle and EastEuropean countries. H owever, they d idn. t be2
com e a ma instream po litical force at that tmi e. Ever since the 21st Century, and es2
pecially after the M iddle and East European countries jo ined the European Union,

the prof ile of the Neo- Populist parties has been great ly heightened and they cam e to

pow er in m any countries successively. A lthough it is unknown how long the Neo-

Populism would be an active actor at the po litical stage, what is certain is that as a

new force in the social transform at ion process of theM iddle and EastEuropean coun2
tries, itw ill undoubtedly serve as a / barom eter0 w ithin the fram ework of dem ocratic

po litics and a test standard for the tolerance of representative polit ics.

70 The Reviva l o f the R ight- w ing Populist Parties inW ester n Europe

ZHANG Li

T aking advantage of the fears and the sense o f insecurity that perm eate in W estern

Europe caused partly by the financial cris is, the right- w ing popu list part ies have re2
v ived inW est European countries in the past years. Some new characteristics have

been shown in their po litical ideas and strategies, especially extrem e Islam ophobia a2
gainst theMuslmi mi m igrants, refusing European integration and calling for renat ion2
a lization, and seeking for a / European Union0 o f the right- w ing populist parties.

T he new developm ent of the right - w ing populist part ies has in m any aspects

changed the democratic po litics in W estern Europe, making cultural recognit ion and

identity polit ics a new dmi ens ion of po litical cleavage.

81 F rom the Lisbon S trategy to Europe 2020: An Analysis Based on the E2
vo lution of Governance

ZHENG Chunrong

One innovat ion of the L isbon Strategy is the introduct ion of the so ft governance tools

introduced / Open M ethod of Coordination0 as an exam ple. How ever, the failure of


