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  内容提要: 随着欧盟治理的民主合法性危机的突显, 欧盟委员会积极地把公

民社会组织纳入欧盟政治过程中。本文通过对欧盟委员会有关公民社会的文件

的系统分析, 指出欧盟委员会与公民社会 (组织 )之间的关系近年来发生了变迁,

这主要体现在: 一方面,欧盟委员会从只关注咨询利益集团, 转而突出广义的公民

社会组织乃至 /相关各方0的纳入;另一方面, 从只关注公民社会组织的提供信息

和专家知识的作用, 也就是说对输出合法性的贡献, 转而突出公民社会组织的参

与对消除欧盟 /民主赤字0、促进欧盟治理的输入合法性的作用。最后,文章对欧

盟委员会纳入战略中存在的问题, 诸如促进参与民主的真实性、公民社会组织概

念的泛化与空洞化以及公民社会组织的代表性等,进行了批评性评价。
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20世纪 90年代中期以来,随着欧盟治理的民主合法性危机的突显, 欧盟机

构重新发现了公民社会的价值, 有迹象表明, 它们逐步把公民社会 (组织 )参与

的关注点从原先的合法性的输出维度转向了合法性的输入纬度。¹ 在消弭欧盟

*
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本文的研究工作得到了 /同济大学促进对德学术交流基金 0的资助。
弗里兹# W.夏普夫在其 /复合民主方案 0 ( com plex con cept ion of dem ocracy)中区分了两种合法性维

度:输入合法性 ( input legitim acy)是基于真实的参与,它以拥有对政策措施制定过程施加的影响以及对政策

措施表示赞同或反对的可能性为先决条件;而输出合法性 ( output legitim acy)强调解决问题的能力,也就是说

效果,它包括那些负责实施的行为体对这些政策措施的认可,并指出政策措施是在充分利用可供支配的信

息和知识基础上做出的。 See FritzW. S charp,f G overn ing in Europe: Eff ectiv e and D em ocra tic? New York: Ox2
fordUn iversity Press, 1999; FritzW. Scharp,f / D em ocrat ic Pol icy in Europe0, Eu ropean Law Journal, Vo.l 2,

No. 2, 1996. 除了以上两个合法性维度,有学者还提出了传输合法性 ( th roughpu t legitim acy)维度,它指的是

从输入到输出的传输过程的透明度,并强调政治行为体决策的问责机制。 S eeM ich aelH aus et a.l , Partizipa2
tion und F�hrung in der lokalen Politik, Bad en- Baden: NOMOS, 2005, pp. 19- 20.



/民主赤字0的各种讨论方案中, 公民社会的参与被寄予厚望。例如, 加强公民

社会各种形式的参与是欧盟委员会 2001年发布的 5欧盟治理白皮书 6¹的主要

内容, 而且, 通过公民社会的参与来实现的 /参与民主0写入了5欧盟宪法条约6

(第 I- 47条 ), 被认为是对代议制民主的有力补充。º 据此, /欧盟各机构应通

过适当手段,给予公民和代表性利益集团在联盟的一切活动领域中表达和公开

交换他们的看法的机会;欧盟各机构应与代表性利益集团和公民社会保持一种

开放、透明和定期的对话;欧盟委员会应对相关各方进行广泛的咨询, 以确保欧

盟行动保持聚合和透明0。这些有关 /参与民主 0的表述也在后来的 5里斯本条

约 6 ( 5欧盟条约6部分第 8b条 )中得到了保留。

在欧盟机构中,尤其是本身缺乏合法性资源的欧盟委员会和欧洲经济与社

会委员会出于机构自身利益,掀起了有关公民社会的讨论,并积极投身于 /参与

工程0。» 鉴于欧洲经济与社会委员会在欧盟机构中的边缘地位, 而近乎拥有立

法动议垄断权的欧盟委员会始终是公民社会 (组织 )行动的首要目标,本文通过

对欧盟委员会有关公民社会的文件的系统分析, 从历史发展的视角论述欧盟委

员会与公民社会 (组织 )之间关系的各个发展阶段, 并指出这种关系发生变迁的

特点及其原因,最后对欧盟委员会的公民社会组织纳入战略 ( involv ing strategy)

进行批评性评价。

一  利益集团作为信息提供者

欧盟委员会从欧洲一体化一开始就积极地与利益集团保持一种公开的对

话,通过采纳利益集团的专家意见, 来提高其立法动议的专业性和说服力。例

如,欧盟委员会在其有关与利益集团的对话的通告中就明确表示: / (欧盟 )委员

会对于来自外部的倡议始终是开放的。这一态度对于它制定其政策是非常重要
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E urop ean C omm iss ion, / E uropean Governance. A Wh ite Paper0, COM ( 2001 ) 428 fin a,l 2001.

有关参与民主原则在欧盟的产生和发展的详细分析,参见 St ijn Sm ism ans, / The C onst itut ion alLa2
belling of-The Democratic L ife of the EU. : Representat ive and Participatory D emocracy0, in Andreas Follesdal

and Lynn D obson eds. , P ol itica lTh eory and the Europ ean C onstitution, London: Rou tledge, 2004, pp. 122-

138。

See S t ijn Sm ism ans, / E uropean C ivilSociety: Sh aped by D iscourses and In stitu tional In terests0, E uro2
pean Law Journal, Vo.l 9, No. 4, pp. 473- 495.



的, , ,这是因为它从这个方面获得的技术信息和倡议对其工作是非常有价值

的。0¹在这个阶段,欧盟委员会强调的是与利益集团的信息交流对欧盟政策质

量的重要性,换言之, 利益集团主要被视作收集技术信息的手段,但还未提及这

些非国家行为体可能做出的合法性贡献, 而且把公民社会纳入欧盟政治过程尚

未被作为主题提出来。

自 20世纪 80年代中期 5单一欧洲法令 6通过以来,游说集团数量和活动迅

速增加,鉴于此, 欧盟委员会认为有必要更好地、更加透明地发展与游说集团之

间的关系。º 但是,与采取了限制性的结构化措施的欧洲议会不同 ) ) ) 欧洲议

会引入了一个授权体系、公布了一个公共的、经授权的游说人士 /集团表 ) ) ) 另

外对申请授权的游说人士 /集团规定了一个强制性的行为准则 (欧洲议会业务

规章附件 IX第 3条 )。» 对于欧盟委员会而言, 开放性是最高原则,所以它选择

的是一种柔性的、利益集团自我规制的手段:在欧盟委员会 1992年的上述通告

中,欧盟委员会仅表示准备编制一个非营利组织总表,但是纳入这个信息汇总表

并不意味着欧盟委员会的正式认可或赋予特殊权利。此外, 欧盟委员会还鼓励

营利组织自己编制一个汇总表,并要求利益集团依据它建议的最低标准自愿制

定自己的行为准则。在实践中,仅有少数专业咨询人士或咨询公司自愿接受了

最低程度的行为准则。¼ 由此可见,欧盟委员会的目标仅仅在于确保与游说人

士交往的透明度,以此作为对利益集团影响力过大的批评日益加剧的回应。½

如果说欧洲一体化之初主要是与市场相关的政策领域如经济或农业领域的

特殊利益集团 ( specia l interests)以提供咨询的方式参与欧盟政治过程,那么随着

20世纪 80年代中期 5单一欧洲法令6的通过而发生的欧盟权力向环境政策、消
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E urop ean C omm iss ion, / Comm iss ion Comm un icat ion, An Open and S tructured D ialogue b etw een the

C omm ission and Special In terest Groups ( SEC ( 92) 2272 f inal) 0, B russels: O ff icia l Jou rnal of th e E uropean

C ommun ities 93 /C 63 /02.

See Son iaM azey and Jeremy R ichardson ed s. , L obbying in the Eu ropean Commun ity, Oxford: Oxford

Un iversity Press, 1993; S on iaM azey and Jeremy R ichard son, / The Comm iss ion and the Lobby0, inGeof frey Ed2
w ards andD avid Spence eds. , The European C omm ission, London: Longm an, 1997, pp. 169- 187.

Thom as Schaber, / The Regulation ofLobby ing at th e Eu rop ean Parliam ent: The Quest for Tran sparen2
cy0, in Pau lH. C laeys et al1 eds. , Lobbying, P lura lism and European In tegration, B ru ssels: European In teru2
n iversity Press, 1998, pp. 208- 221.

E urop ean C omm iss ion, / G reen Paper: E urop ean Transparency In it iative0, COM ( 2006 ) 194 f ina,l

2006, p t. 3. 2.

出于这个目的,欧盟委员会还同时发布了 /增强 (欧盟 )委员会工作透明度的公告 0, 参见 Eu rope2
an C omm ission, / Comm ission Comm un icat ion In creased T ransparency in th eW ork of the C omm ission0, O f ficial

Jou rnal of th e Eu ropean Comm un it ies 93 /C 63 /03。



费者保护等领域的扩展,那些代表环境保护、人权、女性权利以及消费者保护等

分散利益 ( diffuse interests)的非政府组织在欧盟层面的共同行动也明显增加,并

进入了欧盟机构的视野。¹

二  /公民对话 0作为社会政策规制的支持手段

虽然如前所述,欧盟委员会从 20世纪 80年代中期以来就已经与诸如环境

政策和发展政策领域的非政府组织建立了紧密联系, 但是, 直到 90年代中期,

欧盟委员会才开始提出通过促进与公民社会组织的互动 (如信息沟通、咨询

等 ) ,即所谓的 /公民对话0, 来提高欧盟决策的合法性,由此启动了它有关公民

社会组织角色的规范讨论。

1996年,欧盟委员会负责 /就业、社会事务和机遇均等0的总司 ( DG V )提出

了 /公民对话 0的方案。此前, 该部门曾经积极促进与社会伙伴之间的 /社会对
话 0, º并积累了许多经验,如今它积极推动 /公民对话 0,显然是想仿效 /社会对

话 0的成功经验。 /公民对话0的兴起还与以下两个原因有关:

其一,性别、青少年、社会排斥、残疾和种族等议题在 20世纪 90年代成为主

导议题,在这些议题领域扮演重要角色的是传统的社会伙伴以外的组织,例如合

作社、互助团体和慈善团体等,因此, 对这些组织的咨询以及把这些组织纳入到

立法动议的草拟和实施过程变得越来越重要;

其二, /公民对话0的提出也在于适应尤其体现于社会政策领域的、从规制

性政策到 /软法 0 ( soft law )的政策变革 ) ) ) 沃尔夫冈 # 施特雷克 (W olfgang

S treeck)称之为 /新自愿主义0的发展方向: »在5马约6签订前后,欧盟政治制度

尤其是欧盟委员会的 /民主赤字 0成为众矢之的,加之条约中辅助性原则的写

入,迫使欧盟委员会在社会规制方面退缩至防御地位。有鉴于此, 欧盟委员会社

会事务总司希望通过这些社会领域非政府组织的参与,建立起一个有利于欧洲
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也有学者用代表私利的团体 ( p rivate interests)和代表公益的团体 ( pub lic interests)来区分不同类

型的社会行为体。 See C arlo Ru zza, / -Fram e Bridg ing. and the New Polit ics ofPersu as ion, Advocacy, and In2
fluen ce0, in A lex Warleigh and Jenny Fa irb rass ed s. , Inf lu ence and In terests in th e Eu ropean Union: TheN ew

Poli tic s of P ersua sion and Ad vocacy, London: Europa Pub lications, 2002, pp. 93- 117.

有关 /社会对话 0的详细分析, 参见郑春荣: /规范分析视角下的欧盟新型治理模式: -社会对
话 . 0, 5欧洲研究 6 2008年第 2期,第 104- 120页。

See Wolfgang St reeck, / Neo2Volun tarism: A New Eu ropean Social Po licy Regim e? 0, E uropean Law

Journa l, Vo.l 1, N o. 1, 1995, pp. 31- 59.



社会政策干预的长期性的支持网络, 由此, /公民对话 0可以成为一种克服若干

成员国 (尤其是英国 )阻挠欧盟委员会在社会政策领域规制的有效手段, 但又不

至于过于侵蚀成员国在社会政策上的特权。¹

1996年 3月, 即政府间会议开始前夕,在欧盟委员会社会事务总司以及欧

洲议会社会与就业政策委员会共同倡议下, 召开了第一届社会政策论坛, 有

1000多名代表参加了论坛,他们主要来自社会政策领域的非政府组织。这个每

两年举行一次的论坛的目的就在于, /除与成员国机构进行政治对话以及与社
会伙伴的社会对话以外, 逐步建立起真正的公民对话 0。º 该论坛被视为 /公民
对话0的开端。自此, 社会事务总司通过这个论坛就欧洲社会政策的总体方向

进行广泛、系统地咨询。

此外, 为了支持社会政策论坛的准备工作以及促进 /公民对话 0的发展, 25

个欧洲非政府组织网络在 1995年组建了欧洲社会领域非政府组织平台 ( P lat2
fo rm o f European Soc ialNGOs)。作为一个与欧盟机构进行合作与互动的持久架

构,这个平台不久之后就成为欧盟委员会与第三部门 (志愿部门 )就相关的政策

议题进行咨询的优先伙伴。» 该论坛的主要任务是,就共同感兴趣的议题形成

共同立场并推动它们在欧盟机构中的传播、促进成员间互动交流思想, 以及为欧

洲社会政策论坛的组织作出贡献,并在成员间传递相关信息。¼

1997年,欧盟委员会 (在社会事务总司以及负责企业政策、贸易、旅游与社

会经济的总司主导下 )发布了一份关于第三部门和基金会的通告。½ 在通告中,

这些组织被确认为社会政策的基础以及公民参与的基地。但是通告中提到 /公

民对话 0的内容很少, 即使提到了,也只是表示, /公民对话0主要是为了让公民

了解社会政策的发展状况,尤其是同社会排斥以及歧视作斗争的措施的实施情
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See S ti jn Sm ism ans, / European C ivil Society: Shaped by D iscourses and In stitu t ional In terests0, pp.

475- 476; M ark Carley ed. , Europ ean S oc ia lP olicy Forum, Summary R eport, B russels, 1998.

E urop ean C omm iss ion, / C omm un icat ion on Prom oting th eRo le ofVolun tary O rgan isations and Founda2
tions in E urope0, COM ( 97 ) 241 fin a,l 1997, pt. 9. 7. 在该文件中,欧盟委员会还表示,这一形成中的 /公
民对话 0有以下两个主要目的:一是 /确保志愿部门 ( voluntary sector) [又称第三部门 ]的观点和基层经验

能被欧洲层面的政策制定者系统地考虑,以便制定的政策能更符合实际需求 0;二是 /把信息从欧洲层面
向下传播到地方层面,以便公民了解发展情况,能够感受到是欧洲建设的组成部分,可以看到它对他们自

身状况的重要性,从而提高透明度和促进公民身份的发展 0。
如今,欧洲社会领域非政府组织论坛大约有 40个代表性的欧洲社会领域非政府组织网络作为其

成员, ht tp: / /www. socialp latform. org /, 2008年 8月 19日访问。

M ark Carley ed. , Europ ean S oc ia lP olicy F orum, Summary R eport, pp. 10- 11.

E urop ean C omm iss ion, / C omm un icat ion on Prom oting th eRo le ofVolun tary O rgan isations and Founda2
tions in E urope0.



况。由此可见,欧盟委员会的关注点仍然在于第三部门在欧洲社会政策中的角

色,公民社会还未被作为欧盟治理和民主合法性的关键因素得到认可。

三  公民社会的参与作为提高欧盟治理的民主合法性的工具

20世纪 90年代末,有多个事件导致欧盟机构日益关注公民社会在政治过

程中的角色。在艰难批准 5马约 6之后,欧盟开始萌发给予欧洲公民一个中心地

位的想法。在5阿约6的准备过程中, /贴近公民 0已经成为一个优先议题,但是

令非政府组织失望的是,他们提出的为 /公民对话0引入条约依据的要求未能实

现。其后爆发的非政府组织的资助危机¹促使非政府组织, 尤其是欧洲社会领

域非政府组织平台,进一步强化了其对 /公民对话0稳定的制度化的要求。在欧

盟委员会方面,作为对桑特领导下的欧盟委员会的腐败丑闻所引发的合法性危

机的回应,普罗迪为首的欧盟委员会倡导了对 /欧盟治理 0的反省, 在这个过程

中,公民社会的角色以及与公民社会组织的对话正式成为了欧盟委员会所追求

的欧盟 /新型 0治理的重要组成部分。

(一 )对非政府组织的民主合法化作用的首次论述

面对不断增强的、要求 /公民对话 0制度化的呼声, 2000年年初,欧盟委员会

公布了一份讨论文件 ) ) ) /欧盟委员会与非政府组织:建立一种强有力的伙伴

关系0。º 该文件在定义非政府组织时, 引用了 1997年文件对 /志愿组织 0界定

的特征,欧盟委员会甚至在新文件中也未把非政府组织与公民社会的其他组织

区分开来。值得注意的是,这份文件试图梳理欧盟委员会与所有政策领域非政

府组织的临时性联系和结构化对话与合作机制等, 而不再局限于社会政策领域。

事实上,尽管有关 /公民对话 0的讨论最初发源于社会政策领域, 但欧盟委员会
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1998年 5月 12日,欧洲法院在英国诉欧盟委员会案件 ( C ase C - 106 /96)中判定欧盟委员会资助

86个反社会排斥项目的决定无效。为了避免进一步的非难,欧盟委员会决定暂停多个缺少明确法律依据

的资助项目。这给众多 (欧洲 )非政府组织带来了严重的问题,这是因为它们不仅从欧盟获得了项目资

助,而且其中许多组织甚至完全依赖于欧盟的资助。资助危机一方面促使社会领域非政府组织 (尤其在

欧洲社会领域非政府组织平台协调下 )与发展领域和人权领域的非政府组织组成了联盟,另一方面使得

非政府组织引起了欧盟机构的广泛关注。虽然在当年年末,绝大多数预算线被解冻, 但是,由于缺乏强有

力的法律依据,非政府组织的资金保障长期来看仍不明了。 S ee M ark Carley ed. , Europ ean Socia l P olicy

Forum, Summary R eport, pp. 12- 13, 58- 59.

E urop ean Comm iss ion, / Comm issionD iscussion Paper. Th e Comm ission and Non2governm entalO rgan i2
sations: Bu ild ing a Stronger Partnersh ip0, COM ( 2000) 11 fina,l 2000.



同样与发展政策、人权、环境与消费者保护政策领域的非政府组织保持着联系。

鉴于在不同的政策领域这种联系与对话形式不一, 欧盟委员会建议制定一系列

清晰的指导方针,包括参加对话和咨询程序的非政府组织必须符合的标准, 以便

确保系统的、定期举行的非政府组织咨询的合乎目的性、效率与透明度, 以及更

好地使用为此设立的预算资金。

最重要的是,在文件中, 欧盟委员会突出了非政府组织对民主合法化的作

用,并第一次阐明了与公民社会合作的原因与目标。文件指出,最主要的原因是

为了促进参与民主: /欧盟的决策过程主要从经选举产生的欧洲人民的代表获

得合法性。但是,非政府组织可以在欧盟内外为促进参与民主作出贡献 0。这

是因为 /成为相关组织的成员使得公民能积极参与政治生活, ,。非政府组织

越来越多地被视为公民社会的组成部分以及民主治理体系的、富有价值的支

柱。0文件中提到的与公民社会合作的另外的原因在于,非政府组织可以代表某

些公民团体 (尤其是弱势群体 )的利益, 而且可以利用它们的专业知识,来参与

欧盟政策的制定以及欧盟资助的项目的管理、监督和评价;最后,欧洲非政府组

织网络可以为 /欧洲公共领域0的形成作出贡献,并参与欧洲一体化。

虽然该文件包含了上述新意,但是,它毫无法律约束力, 只是一份讨论文件,

连 /通告 0的正式特征也不具备。此外,正如欧洲经济与社会委员会在其针对该

文件的表态¹中所指出的, 欧盟委员会的讨论文件主要是为了更有效构建与欧

洲非政府组织的关系,而不是为 /公民对话 0的定义和实施作出贡献, 毕竟文件

中所提到的只是与非政府组织之间的沟通形式,虽然在欧盟委员会看来,文件中

的论述也基本上适用于整个公民社会。

(二 ) 5欧盟治理白皮书 6及其后续措施:与公民社会关系的结构化

公民社会的纳入和欧盟治理合法性之间的关系在欧盟委员会 2001年发布

的 5欧盟治理白皮书6º中得到了特别强调。在白皮书中,欧盟委员会要求欧盟

政治过程普遍开放并向公民社会行为体咨询, 而 /开放0和 /参与0是欧盟委员会

定义的良治的五大原则中的两项。在欧盟委员会看来,参与不仅可以提高欧盟
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治理的效果,还可以提高欧盟治理的民主合法性。¹

在白皮书中,欧盟委员会援用欧洲经济与社会委员会的观点, 采用了对公民

社会 (组织 )的宽泛定义: º欧盟委员会此前的文件关注的重点是非政府组织;而

白皮书认为,公民社会不仅包括非政府组织, 还包括工会和雇主协会 (即社会伙

伴 )、职业协会、公益团体、社会基层组织 (如青少年组织或家庭协会 )以及旨在

让公民参与地方和社区生活的组织 (尤其是教会和宗教团体 )。» 欧盟委员会之

所以倾向于尽可能宽泛地定义公民社会, 显然是认为,公民社会组织的各类参与

和咨询论坛均可被视作欧盟 (委员会 )的合法性资源。

除了对公民社会的广泛定义,白皮书中也包含了欧盟委员会对与公民社会

之间的关系加以结构化的建议,这些建议基本上复制了上述欧盟委员会 2000年

发布的、与非政府组织伙伴关系的文件中的建议,主要包括设立一个现有的咨询

结构以及被咨询的公民社会组织总表, 以及制定咨询的最低水准 (行为准则 ),

目的在于提高咨询的透明度和效果。与此同时,改善公民社会组织的结构、提高

它们的责任感,并为公民社会的开放性做出贡献。

结合白皮书的上述建议, 欧盟委员会设立了一个 / CONECCS0数据库。¼

/ CONECCS0网站½一方面向欧盟层面提供公民社会组织的信息, ¾另一方面还

包含有关欧盟委员会用来咨询公民社会的咨询委员会和其他咨询结构的信息。

必须指出,公民社会组织在 / CONECCS0的登记基于自愿原则,而且登记后也无
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这一公民社会方案在白皮书中的中心地位与5欧盟基本权利宪章 6制订过程中的经验也有关系,

该宪章是在白皮书公布前数月,经由成员国政府和议会的代表、欧洲议会和欧盟委员会的代表组成的大

会通过的。公民社会组织在大会中并无正式地位,但是通过 /听证会 0上的咨询以及向大会成员发送电子
邮件等,得以施加非正式的影响,由此大会成为了 /与公民社会对话的成功范例 0。 S ee F. Deloche2Gaud2
ez, / The C onvent ion on a Charter of Fundam ental R igh ts: A M ethod for th e Fu ture? 0, Notre Europ e, Research

and P olicy Paper, N o. 15, Paris, 2001.

E conom ic and Social Comm ittee, / Th e Role and Con tribut ion of C ivil S ociety O rgan isations in the

Bu ild ing of Eu rope0, CES 851 /99 D /GW, Bru ssels, 1999, p t. 8. 1.

E urop ean C omm iss ion, / European Govern ance. A W h ite Pap er0, p. 19; S ee also Eu ropean Comm is2
s ion, / Comm un ication from the C omm iss ion. Tow ards a Rein forced Cu ltu re ofCon su ltat ion andD ialogue- G eneral

Princip les andM in imum S tandards for C onsu ltat ion of In terested Parties by th e Comm iss ion0, COM ( 2002 ) 704

fina,l 2002, p. 6.

/ CONECCS0为 / Consu ltation, th e Eu ropean Comm ission and C ivil Society0的缩写,意即 /咨询、欧盟
委员会与公民社会 0。这个数据库从 2002年 6月起完全启用,随着新的数据库 /利益代表登记表 0的启用
而关闭。

H ttp: / / europe. eu. int / civil_society /coneccs.

有趣的是,欧盟委员会在另一份文件中表示, 鉴于公民社会组织概念定义非常广泛, 因此

/ CONECCS0也可以称为欧洲利益集团 (游说集团 )的数据库。 See European Comm iss ion, / G reen Pap er:

E uropean T ransparency In itiat ive0, COM ( 2006 ) 194 fina,l 2006, pt. 3. 1.



特别授权。也正是由于不登记也不会带来不利后果,所以公民社会组织未必有

动力自愿登记。有鉴于此,欧盟委员会在 /欧盟透明度倡议行动 0范围里,决定

设立 /一个欧盟与利益代表关系框架 0,包括登记表和行为准则。¹ 这里, 欧盟委

员会希望登记的利益代表 ( in terest representatives)是指, 从事 /旨在对欧盟机构

的政策拟订与决策过程施加影响的活动 0的实体。登记是自愿的, 但登记的利

益代表必须承诺遵守欧盟委员会拟订的行为准则。登记后, 在就相关领域开展

咨询时,它们将自动获得咨询。欧盟委员会还就行为准则引入了一个监控和实

施程序:若出现违反情况, 每位公民均可就利益代表蓄意违反行为准则的情况向

欧盟委员会提出申诉,欧盟委员会则可采取临时从登记表中删除或者中止所有

从登记中能获得的好处的措施;若情况严重或属屡犯,可以把该组织最终清除出

登记表。由此可见,欧盟委员会仍然优先考虑利益集团的自我规制,只是增加了

登记的激励元素。但是欧盟委员会对于这样一种柔性机制似乎也心存顾虑,它

表示, 若特定时间后的审查表明这一自我规制体系是无效的,可以考虑引入强制

性措施体系 (包括强制性的行为准则和强制性登记 )。

此外,在经过广泛咨询后, º欧盟委员会在 2002年发布了一份关于 /对有关

各方咨询的总体原则和最低水准 0的通告。» 该文件最高的目标在于所有相关

各方按规定获得咨询。值得注意的是, 欧盟委员会在文件中使用了显得更加宽

泛的 /相关各方0 ( interested Parties)的概念,虽然欧盟委员会也援引 5欧盟治理

白皮书 6强调了公民社会组织的特殊地位。文件中提到的总体原则具体包括

(行为体的 )参与、(欧盟机构的 )开放性与责任感、(欧盟政策的 )效果以及 (欧

盟委员会各个办事处的政策与行为的 )聚合性。文件中制定的最低水准, 于

2003年生效,包括给予相关各方至少 8周的答复时间,并对收到的表态给予确

认,而且把咨询的结果在因特网上公布。出于这个目的,欧盟委员会设立了一个

用于信息通告、文件发布和咨询 (包括公开咨询和特定目标群体咨询 )的中心门
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户网站 /您在欧洲的声音0 ( YourV oice in Europe)。¹

最后,欧盟委员会在文件中明确指出,和 /社会对话 0不同, 它对相关各方的

咨询 (以及开展 /公民对话 0 )是自愿的; 它将不引入有法律约束力的咨询程序,

并坚持它的咨询程序与正式决策程序之间的区分, 换言之,它不会赋予相关各方

以表决权。º

四  评价与反思

欧盟委员会由于掌握着立法动议权, 从欧洲一体化一开始就是利益集团游

说的主要目标;自身资源匮乏的欧盟委员会也始终对利益集团保持着一种开放

的态度。但是,长时间以来,欧盟委员会对利益集团的咨询主要为了获取信息与

专家知识,以提高其立法动议的说服力。在 20世纪 90年代中期,欧盟委员会社

会事务总司启动了 /公民对话0, 虽然咨询和对话的对象扩展到了社会政策领域

的非政府组织,但是 /公民对话 0的目的仍然仅在于为欧盟委员会的社会政策干

预建立支持性网络。直到 20世纪 90年代末,随着欧盟民主合法性危机的加剧,

欧盟委员会的纳入战略无论在对象还是目标上均发生了转变: 一方面欧盟委员

会的纳入对象不再局限于利益集团或社会政策领域的非政府组织, 而是拓展到

了广义的所有公民社会组织乃至几乎无所不包的 /相关各方 0;另一方面,欧盟

委员会纳入公民社会组织的目的由原来的只重视这种纳入所能带来的专家知识

及其对立法动议的支持, 也就是说对输出合法性的贡献, 转而 ) ) ) 至少在言论

上 ) ) ) 突出公民社会组织的参与对消除欧盟的 /民主赤字0,或者说促进欧盟治

理的输入合法性所能作出的贡献。

但是,仔细解读欧盟委员会的文件,我们不难发现,欧盟委员会的纳入战略

135 欧盟委员会与公民社会关系的变迁与反思

¹

º

H ttp: / / europe. eu. int /yourvoice/ index_en. h tm.
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有着许多模糊不清乃至相互矛盾的地方, 这阻碍了欧盟委员会纳入战略目标的

实现。

(一 )促进参与民主的真实性¹

在参与民主上,贝娅特#科勒 -科赫 ( B eate Koh ler2Koch)和芭芭拉 #菲因

克 ( Barbara F inke)建议区分两种理论方案:参与的原则化方案 ( a princ ipled con2
ception)和参与的功能化方案 ( a functional conception) ,前者要求参与满足平等、

公平和包容等民主基本原则,后者则强调参与的产出或者说对 /善治 0的贡献。º

这事实上与本文开头所提到的参与的两种维度是出于促进输入合法性还是输出

合法性的目的的道理相同。斯蒂恩 #斯密思曼斯 ( St ijn Sm ismans)批评说,欧盟

委员会投身 /参与工程 0是出于机构自身利益,且为功能效率所驱动, 是把参与

作为满足它的信息需求和确保欧盟政策措施实施的手段, 并非或者说较少是真

正出于程序民主的考虑。» 在贝娅特 #科勒 - 科赫看来, 把注意力集中在重效

率与效果的输出合法性,这是一种 /对政治合法性的技术官僚式理解0。¼

回顾欧盟委员会与公民社会关系的历史变迁, 让我们对上述批评的理解更

为深入。欧盟委员会虽然 /自导自演了0有关欧洲公民社会对欧洲民主建设的

讨论, 但是, 从5欧盟治理白皮书 6的后续具体举措之一的 /咨询的总体原则和最

低水准 0上来看, 欧盟委员会赋予公民社会组织的仍然只是咨询的可能性,唯一

的区别是对咨询结构与程序的进一步结构化, 目的是为了改善咨询的透明度,但
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此处并不从规范层面探讨公民社会参与对欧盟民主建设的作用以及参与民主与其他民主形式

的兼容性,这一方面内容可参见 B eate Kohler2K och and BertholdR ittb erger eds. , Deba ting th eDem ocra tic L e2
g itimacy of th eE urop ean Union, Lanham: Rom an & L itt lefield Pub lishers, 2007; B eate Koh ler2Koch, D irk De

B i�vre andW ill iam M alon ey eds. , Opening EU2G overnance to C ivi l S ociety. Ga in s and Challeng es, CONNEX

Report S eriesN o. 5, Mannh eim, h ttp: / /www. conn ex2netw ork. org / series, 2008年 9月 10日访问。
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berger, / C hart ing C row ded Territory: Deb at ing the Dem ocratic Leg itim acy of th e Eu ropean U n ion0, in Beate

Koh ler2K och and Berthold R ittberger ed s. , Deba ting theD em ocratic Leg itim acy of the Europ ean Union, Lanham:

Rom an& L ittlef ield Pub lish ers, 2007, pp. 1 - 29.

St ijn Sm ism ans, / The C onst itu tionalLabel ling of-The Dem ocratic Life of the EU . : Represen tat ive and

Participatory Dem ocracy0, pp. 126- 128.

Beate Koh ler2Koch, / The Comm issionWh ite Pap er and the Imp rovem ent ofE uropean Governance0, in

C hristian Joerges, Y vesM�ny and J. H. H. We iler ed s. , / M oun tain orM oleh il?l A C riticalA pp raisa l of the

C omm issionWh ite Paper on Governance0, JeanMonn etWork ing Paper 6 /01, F loren ce: Eu ropeanUn ivers ity In2
st itu te, 2001, pp. 177- 184, h ttp: / /www. eu .i eu /RSCAS / e- texts /WPGovern ance. pd,f 2008年 12月 6日

访问。



欧盟委员会无意像对待 /社会对话0那样给予公民社会组织决策权,更何况欧盟

委员会努力改进的只是咨询的准备与实施过程的透明度, 但对于欧盟委员会对

公民社会组织的表态如何 /过滤、吸收0, 却仍然缺乏足够的透明度保证。其次,

欧盟委员会通过引入 (网上 )公开咨询机制, 意图同时兼顾开放性、透明度和包

容性, ¹虽然每位公民和每个组织均被呼吁参与表态, 但是由于利益集团的资源

配置优势以及欧盟委员会看重的是表态的专业性与质量, 所以普通公民并没有

能力和意愿参与进来;即使他们参与了, 他们的意见也会被 /淹没 0。因此,在实

践中, 欧盟委员会遵循的并非普遍的公民参与,而是更多关注公民社会组织的参

与,按照保尔 #马格内特 ( PaulM agnette)的说法, 欧盟委员会推行的是一种有限

的或者说精英式的参与方案。º

(二 ) 公民社会组织概念的泛化与空洞化

欧盟委员会在有关它与公民社会关系的文件里,针对其纳入战略的目标群

体,分别使用了不同的概念, 从最初的利益集团, 到志愿组织 (第三部门 )、非政

府组织,一直到5欧盟治理白皮书6中的公民社会 (组织 )。而且, 欧盟委员会对

公民社会组织给予了非常宽泛的定义, 甚至把社会伙伴以及职业协会等也包容

了进来。把雇主代表,也就是说私人企业主, 纳入公民社会组织的定义, 遭到了

其他组织,尤其是非政府组织的批评,它们认为,公司游说在欧盟已经很强势,一

个结构化的对话必须仅关注于代表公共利益的组织。无论如何,公民社会组织

概念的泛化,使得它与其他利益集团毫无区分,这最终导致公民社会组织概念变

得空洞、没有实际意义。

欧盟委员会对公民社会组织与其他利益集团不加区分, 这也体现在有关

/咨询的总体原则和最低水准0的文件中, 尽管欧盟委员会再次强调了公民社会

组织有着特殊意义,但却使用了 /相关各方 0的概念,把公民社会组织也涵盖在

这个概念里面,而且它在咨询标准中也未明确区分代表公共利益或弱势群体利
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对此详细的批评性分析可参见 R ainer E ising and Beate Koh ler2Koch, / Interessenpol it ik im

eu rop¾ischenM ehrebenensystem0, in Rain er E ising and B eateKoh ler2K och eds. , Interessenpol itik in Europa, Ba2
den2Baden: Nom osV erlagsgesellschaft, 2005, p. 58.

See Pau lM agn ette, / Eu ropeanGovernance and C iv ic Part icipat ion: B eyondE l it is tC itizensh ip0, P oliti2
ca l S tudies, Vo.l 51, 2003, pp. 126- 128.



益的非政府组织以及其他利益集团和游说人士。¹ 由此可见, 欧盟委员会把实

现最大的包容性放在第一位,却未能同等兼顾不同利益之间的平等代表和参与,

这一点也反映在欧盟委员会设立的新的登记表中: 截止 2008年 11月 13日, 531

个登记在 /利益代表登记表 0的组织中,有 304家是公司和经济领域的利益集团

(其中包含 13家工会组织 ) ,占近 60%, 而非政府组织及其联合会仅为 114家,

仅占 20%左右。

(三 )公民社会组织的代表性

除了广泛的、更确切地说是模糊的共识,即被咨询的公民社会组织必须具有

代表性以外,代表性的概念仍然是不清楚的,甚至是有争议的。º 在公民社会组

织代表性定义方面,欧洲经济与社会委员会是绝对的先导者, 它先是在其 1999

年的 /公民社会组织的角色及其对欧洲一体化的贡献0的自发表态中,首先提出

了参与 /公民对话0的公民社会组织应具备质和量两方面的代表性, »后来, 在

5欧盟治理白皮书6编制前后,则进一步建议了构成代表性的具体的质的标准

(如自主性、内部民主结构、相关专业知识 )和量的标准 (有关会员、行动和有效

期等内容 )。¼ 在 2006年,欧洲经济与社会委员会更是专门通过了一份 /有关公
民对话中的公民社会组织代表性0的文件, 其中除了重申其建议的代表性标准

以外, 还提出了一个三维的评价代表性的程序。½

欧盟委员会在其文件中反复提到代表性问题, 例如在 2000年的讨论文件

中,欧盟委员会在代表性因素以外, 还列举了其他在它看来同等重要的因素,诸
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欧盟委员会在有关 /咨询的总体原则和最低水准 0的文件中,针对 /面向特定目标群体的咨询 0,
只是表示在确定咨询对象时,在必要时要兼顾以下代表之间的均衡性: ( 1 )社会委员会与经济委员会的代

表之间; ( 2 )大型和小型集团或公司的代表之间; ( 3)拥有广泛成员的实体 (如教会和宗教团体 )和特定的

目标群体 (如妇女、老年人、失业人员或少数民族 )的代表之间; ( 4)欧盟内的组织和非成员国的组织的代

表之间。 See E uropean C omm iss ion, / Comm un icat ion from the Comm ission. Tow ards a R ein forced Cu ltu re of

C onsu ltat ion and D ialogu e- General Principles andM in imum S tandards for Con su ltat ion of In terested Parties by

the Comm ission0, pp. 19- 20.

See K enneth A. Arm s trong, / R ed iscovering C ivil Society: Th e Eu ropean Un ion and W h ite Pap er on

Governance0, Eu ropean Law Journal, Vo.l 8, N o. 1, 2002, pp. 126- 128.

E conom ic and Social Comm ittee, / Th e Role and Con tribut ion of C ivil S ociety O rgan isations in the

Bu ild ing of Eu rope0, pt. 9. 1.

E conom ic and Socia lComm ittee, / Organ ised C ivil Society and European G overnan ce the Comm it tee. s

C on tribut ion to the D rafting of theWh ite Paper0, CE S 535 /2001, 2001, pt. 3. 4. 1; E conom ic and SocialC om2
m ittee, / Op in ion of the E conom ic and SocialComm it tee onE uropean Governance aWh ite Paper0, COM ( 2001 )

428 fin a,l CES 357 /2002, 2002, pt. 4. 2. 4.

E urop ean E conom ic and SocialC omm ittee, / Op in ion of the E urop ean E conom ic and Social C omm ittee

on Th e Represen tat iveness ofE urop ean C ivil Society Organ isations in C iv ilD ialogue0, 2006 /C 88 /11, Of ficial

Jou rnal of th e Eu ropean Comm un it iesC 88 /41, 20061



如非政府组织至今为止的贡献和经验及其参与讨论的能力, 从中可以看出, 提供

好的专家意见对于欧盟委员会而言似乎特别重要。在 5欧盟治理白皮书 6中,欧

盟委员会在针对某些已建立咨询的固定机制的领域提出的进一步发展 /伙伴关

系 0的建议中,要求这些将从欧盟委员会获得额外咨询的公民社会组织确保开

放性和代表性,但是欧盟委员会仍未指出对此该适用怎样的标准。¹

最后,在有关 /咨询的总体原则和最低水准 0文件中,欧盟委员会区分了 /公

开的0咨询程序和 /面向特定目标群体的0咨询程序,并表示,这些目标群体应按

照 /明确 0的标准加以挑选。欧盟委员会在该文件中同时强调了它重视有代表

性的欧洲组织的表态,并阐述了欧洲经济与社会委员会有关挑选公民社会组织

参加 /公民对话0的代表性标准。但是,欧盟委员会并未采用欧洲经济与社会委

员会建议的 /限定性0标准,它提出的 /特定目标群体 0的挑选标准 ) ) ) 似乎有意

避免使用 /代表性 0这个词 ) ) ) 相比较而言更具弹性和包容性, 毕竟欧盟委员会

确定目标群体是要保证 / (所有 )相关各方有机会表达意见 0。º

由此可见,欧盟委员会事实上处在一个两难困境中,一方面它认为参与的公

民社会组织应该是有代表性的,以此论证欧盟委员会把它们作为欧洲公民社会

意见的权威代表是正确的。但是,另一方面, 欧盟委员会又担心,严格的代表性

标准会损害它与公民社会对话的开放性和包容性, 会把某些能提供相关经验和

专家知识的组织排斥在外。可能更根本的问题在于,过多的结构化要求也会使

得公民社会组织日益集中化、精英化,甚至越来越多地像专业公司乃至游说集团

那样运作,从而使它们失去其应有的自主性、多样性和沟通开放性等特征,这又

最终会促使欧盟委员会所追求的公民社会组织的代表性和问责性更难以实

现。»

(作者简介: 郑春荣,同济大学欧盟研究所 /德国问题研究所副研究员;责任

编辑: 宋晓敏 )
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E urop ean C omm iss ion, / E uropean Governance. A Wh ite Paper0, pp. 22- 23.

E urop ean C omm iss ion, / Commun ication from the C omm iss ion. Tow ards a Rein forced Cu ltu re ofCon su l2
tat ion and D ialogue- Gen eral Prin cip les and M in imum S tandards for C onsu ltat ion of Interes ted Parties by the

C omm ission0, p. 11, 19.
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prov ide som e typ ical cases of the complex relation between religion and diplom acy,

but be of great benefit for us to understand the true p icture of the European diplo2
m acy, and even of the international re lationsh ips as a whole.

126 Reflections on the Transformation of the Rela tionsh ips between the Eu2
ropean Comm ission and the C iv il Soc ie ty

ZHENG Chunrong
W ith the revelation of the democratic legitmi acy crisis o f the EU Governance, the

European Comm ission has been engaged actively in invo lv ing the c iv il society into

the EU po litical process. Through a systematic ana lysis of the European Comm is2
s ion. s documents concerning the civil society, th is article po ints out that the rela2
tions betw een the European Comm ission and the c iv il society have changed in re2
cent years in a two fo ld way. On the one hand, the European Comm iss ion turns from

pay ing attention only to consulting the special interest groups to emphasis ing the in2
vo lvem ent of the w idely defined civil society and even of a ll the / in terested par2
ties0. On the other hand, instead of attaching mi portance only to the functions of

the civ il society to provide inform ation and expert know ledge, in other words, to its

contribut ion to the output legitmi acy, the European Comm iss ion turns to emphasise

its contribution to elmi inat ing the EU . s democratic defic it and to promoting the in2
put legitmi acy of the EU Governance. This article finally gives a crit ical assessm ent

of the ex isting problem s in the European Comm ission. s involv ing strategy, such as

the authenticity of part ic ipatory dem ocracy, the w ide2ranged but empty concept of

c iv il society asw ell as its representat iv ity, and so on.

140 The Policy Networks Theory and the European Fore ign Policymak ing
WANG Hongyu
The EU fore ign policym aking under its m ultilevel governance system has its own

characterist ics and lmi itations in that it needs the flexibility and resource applica2
tion capacity of network organisat ions to overcome the com plex ity and h ierarchy of

the EU . s form aldecis ion2m aking process and to mi prove the interestm ediation and

problem2so lv ing ability o f the EU . s foreign policy. The policy networks theory pos2
sesses obvious theoretical advantages in analysing and understanding issues like the

interest in termediation, network structure, cooperation prom otion and public2private
coordinat ion. By linking the policy networks theory w ith the EU . s foreign policy2
m aking, this paper intends to exam ine how the informal actor clusters influence the

process of European foreign po licym ak ing.
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