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摘 要

當代歐盟面臨內部面的結構調整及外部危機帶來的壓力測試，而

有了數波制度改革，這造成了歐盟最重要行政機關之執委會的權責有

所變化。在歐盟發展中，超國家主義與政府間主義的交織是歐盟不斷

前進的主要動力，本文以超國家主義與政府間主義檢視歐盟執委會的

制度變革，包括執委會的權限擴張及其他機構對執委會的制衡機制，

再以執委會於對外貿易政策及近期危機治理中的施政為個案分析，思

考執委會在治理歐盟時面臨的挑戰。

關鍵詞：歐盟執委會、權力制衡、超國家主義、政府間主義、自由貿

易協定

壹、前言

1990 年代是個全球化的時代，在全球化的背景下，以整合作為主

軸的歐洲統合運動乘著全球化的浪潮蓬勃發展，包括從經濟整合邁向

政治統合的深水區，以及吸引許多新成員的加入而迅速擴大。隨著局

勢的變遷及組織的複雜化，歐盟(European Union, EU)在 21 世紀迎來

許多考驗，包括 2000 年代的制憲危機、金融海嘯；2010 年代的歐債危

機、難民危機，乃至於英國脫歐危機等。為了因應危機及國際局勢的
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變化，歐盟治理中最重要的機關－歐盟執委會(European Commission)

有了很大的權責改變，以求能讓歐盟適應快速變遷的國際環境。然而

雖然歐盟執委會的權限有所擴張，但在實務上，我們卻仍常常看到執

委會力有未逮，例如：許多執委會強力主導的對外貿易協定在內部引

起爭議，批准過程也不是很順利，甚至最後胎死腹中；又例如：執委

會為了處理難民危機所提出的安置方案(Relocation scheme)亦未能完全

實施。因此，本文企圖回答：為何執委會作為歐盟最重要的行政機

關，其所推動的政策及其政策的實踐，卻在實務上面臨如此大的阻礙

呢？為回答此問題，本文將從歐盟的治理模式，來觀察歐盟執委會在

21 世紀的權責變化。

建構歐盟治理模式的主要思維為政府間主義(intergovernmentalism)

及超國家主義(supranationalism)。1 超國家主義主張要解決長期以來困

擾歐洲的戰爭問題，就必須在主權國家之上建立更高的上位機關，來

協調管理主權國家間的互動、主導國家合作，乃至於仲裁國家間的衝

突；在這樣的思維脈絡下，超國家主義認為應賦予國際機構高於國家

主權的權威性，方能解決國際社會的無政府狀態問題。與超國家主義

抱持不同想法，政府間主義則認為主權國家是國際社會最主要的行為

者，國際社會的互動仰賴主權國家的意願，要解決衝突問題，就必須

讓主權國家有合作意願；而要讓主權國家有合作意願，就必須讓主權

國家間具有平等地位，也就是確保國家主權的最高權威性，如此才能

換取主權國家的合作。故政府間主義者主張國際間的互動應以彼此平

等的主權國家為最高位階，不應在主權國家上設有更高權威。因此，

不同於超國家主義對於建立上位機關的主張，政府間主義主張國際機

構僅能為主權國家的經理人，協助國家間處理國際互動問題。簡言

張亞中，《歐洲統合－政府間主義與超國家主義的互動》（臺北：揚智文

化，1998 年），頁 40；卓忠宏，〈從歐盟「政府間會議」論歐洲憲法條約

及其爭議〉，《國際關係學報》，第 20 期 ，2005 年 7 月，頁 64。
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之，超國家主義者主張應盡可能賦予超國家機關行動能力及高於主權

國家的權威來解決國家之間的衝突，而政府間主義者則主張主權國家

才是最高權力的依歸。

超國家主義的理想性及政府間主義的務實性，是歐洲統合計畫得

以推動的最大關鍵，也是歐盟治理模式的核心。若只有超國家主義的

理想，則很難讓剛經歷戰爭悲劇的歐洲主權國家化除對彼此的疑慮進

行合作；若只有政府間主義的務實立場，主權國家之間也不可能打破

藩籬，將手中的權力讓渡予更高的權威，來管理彼此之間的互動。超

國家主義與政府間主義的互動，建構了歐盟此一新型政體的治理模

式。2

歐盟執委會是超國家主義下的產物，然其發展也不可免地受到政

府間主義的牽制。本文將從超國家主義觀察執委會的能力建構，以及

從政府間主義觀察對執委會的權力制衡；此外，超國家主義理念下強

化的歐洲議會及歐洲公民連結也可能影響執委會的施政，故本文亦兼

論超國家主義理念對執委會的限制。

在探討完執委會普遍性權限的變化後，為使分析能更具體，本文

將採取個案分析法，選定執委會在對外貿易政策的施政，作為個案分

析。對外貿易政策為執委會的專屬權限，是執委會權力最為完整的政

策領域，故執委會在對外貿易政策上的作為能幫助我們探索執委會的

權力與限制。簡言之，本文將以超國家主義及政府間主義兩種思維，

來觀察執委會的權力建構及其面臨的限制，回答為何執委會在政策推

動及政策實踐的實務上常力有未逮之研究問題。同時藉由上述超國家

主義與政府間主義在建構歐盟組織時的互動，對當前主流整合理論的

論點作出反思，並探討超國家主義與政府間主義的關聯性，以及觀察

歐盟在近期危機管理上之因應。故本文預期一方面能夠使目前對執委

馮怡然，〈超國家主義與政府間主義融合：歐盟新防務建設舉措及前景〉，

《國際安全研究》，第 38 卷第 5 期，2020 年 6 月，頁 81-110。



104 遠景基金會季刊第二十二卷第四期 2021 年 10 月 TSSCI 核心期刊

會的研究更為完整，一方面能為當代整合理論的觀點作出補充。

貳、21 世紀以來歐盟執委會的能力強化：超國家主義

的展現

在超國家主義與政府間主義的辯證中，歐盟執委會代表的是超國

家的力量，站在超然於主權國家外的「歐洲立場」，來服務歐洲統

合。執委會代表行政權力的行政運作部門，是歐盟最重要的機構之

一，3 主要的權責是提議政策草案，再交由歐盟理事會及歐洲議會進行

審議。因此執委會是歐盟政策及法案的啟動者，任何政策或法案若無

執委會的提案，就無法進入立法程序。除了提議立法草案之外，執委

會還有捍衛歐盟條約精神、執行歐盟政策及法律、管理及協調國際貿

易及合作協定等不同的任務。4 簡言之，歐盟的法律需要執委會提案，

並且需要執委會執行，這構成了執委會在歐盟治理上的重要角色。

21 世紀執委會職能的強化包括，本就屬執委會的貿易權限更為完

整、執委會在歐洲對外事務上有更多的參與、執委會主席的超國家色

彩一度獲得強化，以及在實務上執委會對不合作的會員國採取更為強

硬的行動等，皆彰顯了超國家主義思維的上升。

一、歐盟外長的設立

21 世紀以來，執委會在對外關係上的能力獲得強化。外交事務具

有高度敏感性，因此一直以來會員國對於對外事務的權限不肯輕易放

手。歐洲在對外事務上的分歧常受外界譏諷，如時任美國國務卿季辛

吉(Henry Kissinger)曾說：「當我要打電話給歐洲時，我不知道該打

黃偉峰，《歐洲聯盟的組織與運作》（臺北：五南，2003 年），頁 217。

Daniel Kenealy, John Peterson, & Richard Corbett, The European Union:

How Does It Work? (4th edition) (Oxford: Oxford University Press, 2015),

pp. 48-49.
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給誰」5。為強化歐洲對外關係的一致性，《阿姆斯特丹條約》(Am-

sterdam Treaty)於是在理事會中設計了「共同外交與安全政策高級代

表」（High Representative for Common Foreign and Security Policy，

以下簡稱共同外交代表），由部長理事會秘書長擔任，因此性質上仍

偏向政府間主義色彩。

《里斯本條約》(Treaty of Lisbon)決定強化執委會在外交事務的

權限，於是將共同外交代表改制成為「聯盟外交事務與安全政策高級

代表」（High Representative of the Union for Foreign Affairs and

Security Policy，以下簡稱聯盟外交代表）。聯盟外交代表對外被視為

「歐盟外交部長」，為歐盟外交政策的代言人；對內則管理聯盟外交

事務，包括在執委會中擔任副主席及主掌歐洲對外事務部(European Ex-

ternal Action Service, EEAS)，以及擔任外交理事會主席。這樣的設

計代表著，歐盟的對外事務，不管是理事會方面或是執委會方面，都

由聯盟外交代表主管，且聯盟外交代表還可以作為理事會及執委會間

的橋樑。聯盟外交代表也須定期就共同外交及安全政策向歐洲議會諮

詢；歐洲議會亦可對聯盟外交代表作出建議案。就預算的角度上，歐

洲議會對聯盟外交代表所引領的歐洲對外事務部(EEAS)有一定程度的

影響力。6

聯盟外交代表的權責整合了早前的共同外交代表、歐盟對外關係

執委，以及外交部長理事會主席等三項職位。7 早前共同外交代表之權

原文為 “I don’t know who to call if I wanted to talk to Europe”; David

Brunnstrom, “EU Says It Has Solved the Kissinger Question,” Reuters,

November 2009, <https://www.reuters.com/article/us-eu-president-kissinger-

idUSTRE5AJ00B20091120>。

Ligia Corduneanu, “CFSP – Vacillating Between Supranationalism and In-

tergovernmentalism?” CES Working Papers, Vol. 6, No. 1, March 2014, p. 59.

Ligia Corduneanu, “CFSP – Vacillating Between Supranationalism and In-

tergovernmentalism?” p. 60.
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責，是負責協調由會員國主控的共同外交暨安全政策，並作為外交部

長理事會的主席，亦即共同外交代表的職權基於理事會，這屬於政府

間主義脈絡；而聯盟外交代表的設計則被授與所有理事會與執委會中

有關外交事務的權限，以求在對外關係上能有更一致的行動，8 也就是

有更多超國家主義色彩。自此，歐盟解決了長久以來的季辛吉問題，

聯盟的對外事務由執委會中的聯盟外交代表主管，其成為歐盟的實質

外交部長。9 此外，若從認同層次來看，聯盟外交代表的設立不僅是制

度上的調整，尚富有以領導角色的建立來加強對歐認同的目的，以及

增加歐盟在對外行動上的獨立性等更重大的意義。10

二、首席候選人機制的新設計

《里斯本條約》對於超國家主義權限的一大擴張是，讓代表超國

家主義的歐洲議會對執委會的主席派任擁有參與權。歐洲議會於 2014

年時引用《歐洲聯盟條約》(Treaty on European Union, TEU)第 17 條

第 7款，「歐盟執委會的主席應由歐盟理事會『在考慮歐洲議會的選舉

結果』下以條件多數決提出，再由歐洲議會簡單多數決同意後方可任

命」的規定，提出了「首席候選人」(Spitzenkandidate)機制。

歐洲議會主張在歐洲議會選舉時，議會各黨團可先推舉出自己的

「首席候選人」。歐洲議會選舉勝選黨團之首席候選人，便理所當然

是能在議會中獲得最多支持的人選，則應由其擔任下一任的歐盟執委

會主席。歐洲議會認為這樣的制度可強化歐盟與人民連結，提高歐盟

Andreas Staab, The European Union Explained: Institutions, Actors, Global

Impact (Bloomington: Indiana University Press, 2011), p. 53.

David Brunnstrom, “EU Says It Has Solved the Kissinger Question.”

Daniel Thym, “The Intergovernmental Constitution of the EU’s Foreign,

Security & Defense Executive,” European Constitutional Law Review, Vol. 7,

No. 3, October 2011, p. 453.
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機關的民主正當性。2014 年至 2019 年間執政的執委會主席容克(Jean-

Claude Juncker)正是因為獲得歐洲議會最大黨團歐洲人民黨(European

People’s Party, EPP)的支持，因此得以獲得歐盟理事會委任組閣歐盟

執委會，擔任執委會主席。

首席候選人機制雖主要反映的是歐洲議會的權限擴張，但事實上

代表著執委會主席的任命有更多的超國家主義精神，降低了理事會的

相對權力，減輕了政府間主義對執委會主席的掣肘。首席候選人機制

一方面藉由民意機關的參與加強了執委會的正當性，一方面讓歐盟執

委會同時對理事會及議會負責，無形中加強了執委會的自主權，11讓執

委會能有更高的獨立性。這讓以首席候選人機制選出的容克，有了前

所未見的領導角色。12

三、貿易權限的完善

執委會的職權提升除了對外事務的角色上升外，原本就屬於執委

會專屬權限的貿易事務，也在《里斯本條約》後得到擴張。

《里斯本條約》前，雖然貿易事務權限由執委會獨享，但執委會

擁有的權限僅限於貨品貿易。邁入全球化時代後，貿易商品的複雜化

使得貿易議題早已不再僅限於貨品，而出現了包括智慧財產權、投

資、服務等不同項目的貿易問題，但條約對執委會的授權卻未涵蓋此

部分。雖然執委會以「歐洲共同體」(European Community)的身分代

表歐盟在世界貿易組織(World Trade Organization, WTO)進行談判時，

Vivien A. Schmidt, “The New EU Governance: New Intergovernmentalism,

New Supranationalism, and New Parliamentarism,” IAI Working Papers,

Vol. 16, No. 11, May 2016, p. 8.

Thomas Christiansen, “After the Spitzenkandidaten: Fundamental Change

in the EU’s Political System?” West European Politics, Vol. 39, No. 5,

June 2016, pp. 1006-1007.
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亦進行這些項目的討論，但執委會卻在名份上有所不足。為此，《里

斯本條約》將智慧財產權、投資、服務等貿易權限納入執委會職掌

中，讓執委會在就這些產品進行談判時更有立足點。這代表了執委會

在貿易方面得到的授權更加的完整。

四、執委會的興訟

執委會肩負著條約守護者的身分，如《羅馬條約》(Treaty of Rome)

第 169條，授權執委會可以在歐洲法院起訴不遵守條約規範的會員國。

但執委會起訴會員國的行動，可能會引起高度關注並帶來難堪的下

場，因此執委會及會員國在實務上，都盡量避免以歐洲法院途徑來解

決問題，而盡可能在爭端早期就趕快解決。13

然而 2015 年開始的難民危機彰顯出歐盟內部的衝突與矛盾，以德

國為首的西歐與北歐各國基於人道主義對難民伸出援手，但東歐國家

卻基於國家安全而不願意接受難民。而執委會最後作出的難民安置方

案，受到包括匈牙利、波蘭、捷克的抵抗，最後執委會因三國不履行

難民安置方案之義務而向歐洲法院提起告訴。執委會對會員國立場趨

於強硬的作法，亦是執委會能力上升的表現之一。

簡言之，執委會在 21 世紀的幾波改革下來，在敏感的外交事務上

開始有了參與角色，而原本就屬於執委會的貿易權責更加完備，執委

會主席的派任程序改革，使執委會主席具有更能獨立行動的超國家主

義色彩，而執委會在實務上以司法程序對不遵守條約的會員國之興訟

行動，更顯示了執委會對於歐盟的治理越來越具自信，更具獨立行動

的能力。

Andreas Staab, The European Union Explained: Institutions, Actors, Global

Impact, p. 53.
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參、對執委會的權力限制

執委會的權限藉由上述途徑獲得擴張，但在此同時，其他部會的

職能亦有所調整。其他部會之權責改變，造成了制衡機制的變化，對

執委會的施政帶來限制。代表超國家主義的執委會，首先面臨的是來

自代表政府間主義的機構之監督；其次，即使是同樣代表超國家主義

的歐洲議會或是歐洲公民連結，也對執委會施政造成限制。

一、政府間主義的制衡

政府間主義是超國家主義之外，影響著歐盟演進的另一股重要力

量。政府間主義偏向主權國家的立場，認為歐盟的行為不能超出主權

國家的意願，才能換取會員國的合作。《里斯本條約》承繼了歐洲憲

法條約的超國家主義精神，但以務實的政府間合作途徑來化解會員國

的疑慮，方解決了歐洲制憲危機。因此，雖然《里斯本條約》強化了

超國家主義，但超國家主義的增強也必然帶來政府間主義的疑慮，因

此在實務上，我們仍看到政府間主義精神對執委會的限制。以下就政

府間主義對執委會的掣肘，包括首席候選人機制的失敗，會員國在任

命執委團的角力，以及執委會與會員國之間的制衡互動，探討執委會

在施政時面臨的限制。

(一) 執委會的組成：曇花一現的首席候選人機制及角力日趨嚴重的龐

大執委團

2014 年的首席候選人機制是超國家主義的一大突破，然而 2019 年

的歐洲議會選舉後，議會黨團提出的三位候選人皆未能獲得多數歐洲

議員的支持。如歐洲議會最大黨團歐洲人民黨推出的韋伯(Manfred

Weber)未有在國家政府中的工作經驗，而韋伯本人也極具爭議，於是

開始有了質疑首席候選人制度的聲音出現。

對首席候選人制度的質疑者指出，歐洲議會的議席分配至各國，

由各國的選舉法各自監管，亦即歐洲議會的組成是由各會員國拼湊得
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來，而非由全歐洲選民共同投票決定，故此制度缺乏真正的民主正當

性。而歐洲人民黨在議會中的多數地位，不是因其政策方針獲得青

睞，而是以抗衡左翼政黨為號召，以意識形態來吸納中間偏右的保守

派政黨。因此黨團其實是透過鬆散的意識形態結盟，而非是基於政策

來獲得選民支持，14這使得歐洲議會黨團推選的候選人之民意正當性存

疑。

雖然首席候選人制度獲得某些國家支持，如德國總理梅克爾(An-

gela Merkel)指出，不管各會員國提出哪位人選，仍必須得到多數歐洲

議員同意，因此首席候選人機制有其道理，但由於 2019 年時歐洲議會

各黨團推出的人選始終無法說服多數會員國，因此帶來了政府間主義

聲浪上漲。法國總統馬克宏(Emmanuel Macron)就表示，以歐洲議會選

出歐盟執委會主席的首席候選人制度行不通，歐盟執委會主席必須由

會員國領導人做決定；15而前述德國對該制度的支持，也未必是基於超

國家主義理念，更多的是因為當時受討論的韋伯為德國籍，因此德國

為當時的既得利益者，故德國的主張事實上也有著政府間主義思維的

存在。

最後在 2019 年出線的范德萊恩(Ursula Gertrud von der Leyen)，

即是因為有德國及法國的支持而獲得青睞，得以擔任執委會主席。由

此可見，代表超國家主義強化的首席候選人機制僅在 2014 年時曇花一

尹子軒，〈「第一候選人」制度爭議是歐洲議會政制成長的陣痛〉，《udn

轉角國際特約》， 2019 年 5 月，<https://theglocalhk.com/%E3%80%90udn

%E8%BD%89%E8%A7%92%E5%9C%8B%E9%9A%9B%E7%89%B9%E7%

B4%84%E3%80%91%E7%AC%AC%E4%B8%80%E5%80%99%E9%81%

B8%E4%BA%BA%E5%88%B6%E5%BA%A6%E7%88%AD%E8%AD%B0%

E6%98%AF%E6%AD%90/>。

林柏宏，〈歐盟高層接班人難達共識 30 日召開危機峰會〉，《Rti 中央廣

播 電 臺 》，2019 年 6 月 21 日 ，<https://www.rti.org.tw/news/view/

id/2024784>。
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現，2019 年的第二次試煉在政府間主義的復興下宣告失敗。

執委會主席獲任命後，下一個任務便是組成執委團(College of

Commissioner)。執委會主席會依每個會員國派任的執委之專長，分配

相對的職責(portfolio)。雖然執委的職責分配屬執委會主席的權力，但

基於執委人選為會員國選派，執委會主席在尊重會員國的基礎下，仍

會參酌會員國的意見，於是執委的職責指派常可見會員國的角力。

熱門執委職務包括貿易、內部市場、農業、區域發展基金、環

境、能源政策等，常引起會員國的爭奪。例如 2020 年時，主掌貿易的

愛爾蘭籍執委霍根(Phil Hogan)因違反防疫規定而辭職，其他國家為爭

取該職位多所角力，而愛爾蘭則為了失去這個重要執委職位而感到失

望。16理論上執委的職責分配由執委會主席與會員國共同協調，但有時

候會員國立場十分強硬，如法國在 2009 年時就堅持須讓其派任的執委

巴尼爾(Michel Barnier)負責單一市場事務，17 此時執委會主席往往必

須妥協。

歐盟的擴大使執委會從原本小型緊密的行政機關設計，變成一個

大會而影響行政效率。雖然各執委在其職責相關領域有政策主導權，

但執委會的聯合領導(collegiality)原則下，政策要由執委團共同背書。

當執委團越來越龐大，要取得共識就越來越具挑戰性。

2009 年的《里斯本條約》洞視到擴大的歐盟可能會阻礙執委會行

政效率，於是條約不再硬性規定執委會應由各國派任代表，而是交由

會員國來決定執委會大小。但目前執委會還是保留一國派出一執委的

結構，這顯示了會員國在設計執委會的考量，仍是正當性大於效率

The Economist, “The contradiction at the heart of the European Commission,”

The Economist, September 5, 2020, <https://www.economist.com/europe/2020/

09/03/the-contradiction-at-the-heart-of-the-european-commission>.

Daniel Kenealy, John Peterson, & Richard Corbett, The European Union:

How Does It Work? (4th edition), p. 50.
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性，也就是讓每一個國家都有一個席次，比讓執委會有合理的效率來

得更為重要，18 這彰顯了政府間主義色彩。

(二) 國家議會方法對執委會的監督

為回應會員國議會不斷呼籲民意機構對歐盟決策應有所參與的要

求，執委會在 2005 年宣布了「國家議會方法」(national parliaments

approach)。執委會表示應重視會員國議會的看法，因此時任執委會副

主席瓦爾斯特倫(Margot Wallström)宣布，執委會將積極訪問各國議

會、參加會員國議會與歐洲議會間的協調會議，以及為各國議會提供

更多技術支持，19 這成為了其後巴洛索倡議(Barroso Initiative)及早期

預警系統(Early Warning System, EWS)的基礎。

2006 年，時任執委會主席巴洛索(José Barroso)其執委會宣布，未

來會將新提案和諮詢文件遞交各國議會，並請各國議會作出回應，以

改善政策進程，20成為所謂的「巴洛索倡議」。巴洛索倡議是執委會與

會員國國會間，就執委會立法議程進行的廣泛政治對話，會員國議會

藉此監督執委會在施政上，是否遵守輔助原則、比例原則、授權原則

和課責原則等。在巴洛索倡議下，這意味著執委會有責任向各國議會

證明其政策合理性。21

Daniel Kenealy, John Peterson, & Richard Corbett, The European Union:

How Does It Work? (4th edition), p. 50.

European Commission, “A citizens’ agenda—Delivering results for Europe,”

No. 52006DC0211, May 10, 2006, EUR-Lex, <https://eur-lex.europa.eu/legal-

content/EN/TXT/HTML/?uri=CELEX:52006DC0211&from=EN>.

European Commission, “Report from the Commission—Annual report 2005

on the relations with the national parliaments,” No. 52006SC0350, March

22, 2006, EUR-Lex, <https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/HTML/?

uri=CELEX:52006SC0350&from=EN>.

Davor Jan i , “The Barroso initiative: Window dressing or democracy

boost,” Utrecht Law Review, Vol. 8, No.1, January 2012, pp. 79-81.
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巴洛索倡議鼓勵會員國議會對歐盟議題採取更積極態度、提供會

員國議會必須的資訊，以加速會員國政府的審查過程。22巴洛索倡議的

政治對話，使會員國議員可從會員國的角度向執委會提供反饋，將立

法者從被動接受政策，轉為積極地參與政策制定，23因此代表了會員國

議會的權力提升。然而實務上，巴洛索倡議對執委會未造成實質限

制，因為巴洛索倡議是執委會單方面、非正式和無約束力的承諾，沒

有任何法律規範要求執委會需採納會員國議會的意見，故執委會不一

定要因議會的反對而改變其政策偏好。24 巴洛索倡議為執委會帶來雙

贏，歐盟政策的正當性因國家議會的參與可獲得增加，而執委會的施

政藍圖又不會因此面臨風險。25

除了巴洛索倡議外，2009 年《里斯本條約》引入早期預警系統來

加強各國議會的作用，允許它們直接干預歐盟的決策，來提高歐盟的

正當性。會員國議會收到執委會的立法草案後，可在八周內就這些法

案是否符合輔助性原則提出異議。26若有會員國提出異議，則執委會就

必須作出回應；若異議票數達二分之一，執委會要繼續進行法案的

話，則必須先獲得理事會及歐洲議會的首肯。

Davor Jan i , “The Barroso initiative: Window dressing or democracy

boost,” p. 81.

Csongor Aron Buzogány & Andrej Stuchlik, “Paved with Good Intentions:

Ambiguities of Empowering Parliaments after Lisbon,” FÖV Discussion

Paper, No. 66, May 2011, p. 15.

Tapio Raunio, “Destined for irrelevance? Subsidiarity control by national

parliaments,” Working Paper, No. 36, November 2010, p. 13.

Csongor Aron Buzogány & Andrej Stuchlik, “Paved with Good Intentions:

Ambiguities of Empowering Parliaments after Lisbon,” p. 16.

Philippe van Gruisen & Martijn Huysmans, “The Early Warning System

and policymaking in the European Union,” European Union Politics, Vol.

21, No. 3, May 2020, p. 452.
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巴洛索倡議與早期預警系統皆是會員國議會制衡執委會的途徑。

巴洛索倡議及早期預警系統賦予會員國立法機構更大的發言權表達他

們的意見，並將各國政黨的立場轉達歐盟。

二、超國家面向對執委會的限制

超國家主義擴張了執委會的權限，但超國家主義代表之歐洲議會

的權力擴張，也在某種程度上造成了執委會的施政限制。此外，為因

應民主赤字的批評，《里斯本條約》除加強歐洲議會的職能外，亦引

進了「歐洲公民倡議」制度，對執委會的施政造成影響。

(一) 歐洲議會對執委會的牽制

《里斯本條約》擴大普通立法程序的適用範圍，因此歐洲議會在

立法程序上和歐盟理事會共同分享立法權力，使歐盟往「兩院制」(bi-

cameralism)發展。此外，《里斯本條約》也賦予歐洲議會對執委會主

席及執委之任命行使同意權的實質權力。

首先在人事權上，歐洲議會在 2014 年時提出了上述的「首席候選

人」機制，在任命執委會的主席上有了參與權力。此外，歐洲議會一

直以來嘗試透過在執委任命前舉辦聽證會，而設法在執委的派任上有

更多的參與。在《里斯本條約》給予歐洲議會對於執委會的人事同意

權後，歐洲議會成功的在任命執委時提出異議，反對個別執委負責特

定職務。例如歐洲議會在容克執委會的任命時，否決了匈牙利籍的教

育文化執委納夫拉齊茲(Tibor Navracsics)、27 反對斯洛維尼亞前總理

布拉圖塞克(Alenka Bratu ek)擔任能源執委，使斯洛維尼亞隨後改提名

朱景鵬，〈歐盟的公民參與和公民倡議—挑戰與困境〉，《人社東華》，第

5 期，2015 年 5 月，《人社東華》，<http://journal.ndhu.edu.tw/2015/%e6%

ad%90%e7%9b%9f%e7%9a%84%e5%85%ac%e6%b0%91%e5%8f%83%e8%

88%87%e5%92%8c%e5%85%ac%e6%b0%91%e5%80%a1%e8%ad%b0-%

e6%8c%91%e6%88%b0%e8%88%87%e5%9b%b0%e5%a2%83%e2%94%80%

e2%94%80%e6%9c%b1%e6%99%af/>。



歐盟執委會的權限擴張與制衡：超國家主義與政府間主義的競合 賴昀辰 115

後來被任命為運輸執委的布林克(Violeta Bulc)。28

除了擴大歐洲議會的人事權外，《里斯本條約》亦讓歐洲議會在

決策時有更多的參與，這尤見於貿易政策。《里斯本條約》第 207(2)

條規定，歐洲議會和理事會根據「普通立法程序」行事，這意味著，

歐洲議會與理事會具有共同權力。在《里斯本條約》前，當理事會審

議共同體的貿易法案時，歐洲議會很少能參與，因為當時歐盟條約在

貿易政策上給予歐洲議會的權力是諮商程序，也就是理事會在決定立

法通過與否時，需向歐洲議會進行諮商，但理事會僅需「考慮」歐洲

議會的諮商意見，也就是無採納歐洲議會意見的義務。普通立法程序

的擴大適用，意味著更多的政策領域被納入歐洲議會擁有正式參與權

的立法程序，歐洲議會因而擁有更多權力。29

歐洲議會在決策面權力增強的第二個面向在於談判過程的參與。

在《里斯本條約》前，歐洲議會在歐盟設定對外談判的目標時，幾乎

沒有發言權。歐洲議會僅能提出倡議報告，或透過其他方式將其觀點

告知執委會，這使歐洲議會在對外協定的實質影響有限。一般而言，

民意機關會監督行政機關在對外「談判過程」中是否偏離了設定目

標，以此制衡行政機關主導的貿易政策。但由於歐盟談判目標的授權

權力不在歐洲議會而是在理事會，因此歐洲議會無法事先知會行政機

關其政策偏好，也因為沒有足夠資訊，歐洲議會很難在談判過程中監

督執委會，這造成了歐洲議會在監督對外談判的困境。

雖然《里斯本條約》仍未給予歐洲議會在談判目標設定的權力，

Thomas Christiansen, “After the Spitzenkandidaten: Fundamental Change

in the EU’s Political System?” p. 1002.

Stephen Woolcock, “European Union trade policy: The Canada – EU Com-

prehensive Economic and Trade Agreement (CETA) towards a new generation

of FTAs?” in Kurt Hübner ed., Europe, Canada and the Comprehensive

Economic and Trade Agreement (London: Routledge, 2011), p. 11.
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但《里斯本條約》規定，執委會有義務向歐洲議會提供有關談判進行

情況的資訊，執委會要像提供資訊予理事會的貿易政策委員會(Trade

Policy Committee)一樣，定期向歐洲議會的國際貿易委員會(Committee

on International Trade, INTA)報告談判進展，30 以增加歐洲議會在談

判過程的參與度，並適時地調整談判過程。

《里斯本條約》在決策面帶來的第三個變化是，歐洲議會在批准

貿易協議時發揮更大的作用。《里斯本條約》第 218 條設定了歐洲議

會可在理事會前採取行動的具體條件，也就是在特定狀況下，歐洲議

會可以在理事會審議之前，先對貿易協議作出決議。

歐洲議會的權限擴增，乍看之下是與理事會分權，然而在實務

上，當歐洲議會與執委會有不同想法時，則造成了執委會的權力限

制。例如在歐中投資協議（EU-China Comprehensive Agreement on

Investment，以下簡稱CAI）上，歐洲議會就與積極推動貿易協定談判

的范德萊恩執委會不同調。擔任歐洲議會對中關係代表團團長的歐洲

議員包瑞翰(Reinhard Bütikofer)，就在執委會完成談判後表示：「在

歐洲議會說協議達成之前，都不算達成協議」，31其後歐洲議會更是作

出凍結審議歐中投資協議的決議。由此可見，《里斯本條約》後歐洲

議會的分權亦造成了對執委會的制衡。

(二) 歐洲公民倡議的創立

長久以來，歐盟因為「民主赤字」飽受批評。因為在當前的歐盟

設計上，歐洲公民不能直接參與歐盟的決策過程，且在代議民主制

下，形成了歐盟機構與歐洲公民的隔閡。32雖然公民的聲音可透過其母

Stephen Woolcock, “The Treaty of Lisbon and the European Union as an

Actor in International Trade,” ECIPE Working Paper, No. 1, January 2010,

p. 12.

賴昀辰，〈從戰略性夥伴到系統性對手：歐盟對「中」政策正在走向團結

嗎？〉，《展望與探索》，第 19 卷第 5 期，2021 年 5 月，頁 18。
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國在歐盟層次的參與，如歐洲高峰會、歐盟理事會，乃至於透過歐洲

議會選舉來表達，但單一會員國的官員無法主導歐盟的政策而是要再

與其他國家協商，而歐洲議會之權限比起一般議會的設計又相對受

限，這造成了公民在歐盟決策過程中難以表達利益。

早在 2000 年執委會提出的《歐洲治理白皮書》中，就已提出「公

民優先」的核心概念。33為改善民主赤字的批評及增加公民參與，《里

斯本條約》引進了歐洲公民倡議（European Citizen’s Initiative, 以下

簡稱ECI）機制作為新的民主工具，來實施直接的參與式民主。ECI機

制是公民要求執委會就公民關切的議題起草法案的設計，即使是歐盟

專屬權限，亦可成為 ECI 標的。

ECI的機制是，公民首先建構由至少來自七個會員國符合歐洲議會

選舉法定年齡的公民，組成公民委員會(citizen committee)，接著向執

委會登記註冊。之後公民委員會若在一年內收集到 100萬以上的連署，

則執委會必須正式考慮該倡議，在三個月內作出回覆。在這三個月

間，執委會必須會見倡議代表，讓倡議代表可以解釋其倡議原由及考

量，而倡議代表也有在歐洲議會中舉辦公聽會的權利。執委會須對公

民倡議作出正式回應，述明將採取的行動，以及採納或不採納倡議的

具體原因。34

ECI是當今國際上第一個跨國性民主參與的工具，促成《里斯本條

約》強調的直接民主參與，因為它代表了將審議導入歐盟立法機關的

制度性機會。35藉由要求公民委員會須來自不同會員國的設計，以及在

各國收集公民連署的機制，歐洲的橫向連結得以強化，這無疑是超國

朱景鵬，〈歐盟的公民參與和公民倡議—挑戰與困境〉。

朱景鵬、Dieter Eissel，〈歐盟治理理論發展與模式特色〉，《公共治理季

刊 》，第 1 卷第 4 期，2013 年 12 月，頁 23。

Michelle Cini & Nieves Pérez-Solórzano Borragán, European Union Politics

(Oxford: Oxford University Press, 2019), p. 350.



118 遠景基金會季刊第二十二卷第四期 2021 年 10 月 TSSCI 核心期刊

家主義的一種展現。在滿足條件後，公民可以要求執委會對特定倡議

採取立法行動，這改善了歐盟內部相對薄弱的由下而上機制，有助於

審議式超國家主義的形成；36此外，公民也可藉由表達對特定議題的關

注，讓歐洲議會及歐盟理事會的立法相關人員對該議題更認真看待，

以刺激歐盟內部對於相關議題的辯論。37

ECI近期在貿易政策方面影響頗大，因此作為超國家主義的ECI機

制，也某種程度上限制了執委會的權力。即使是執委會專屬權限的貿

易政策，亦無可避免要受到公民的審議。ECI在貿易政策影響方面，將

在下面的個案分析具體說明。

肆、個案分析與理論反思：執委會對外貿易政策及在

近期危機之施政

前述分析可見歐盟的組織權責在 21 世紀的幾波制度改革後有了很

大的變化，在自身權力上升的同時，亦面臨了來自其他部門的掣肘。

上述的探討著重執委會的普遍性職權，為使分析更聚焦，本節將以執

委會的施政作為分析超國家主義與政府間主義互動的實例。以下將就

執委會在近年對外貿易政策的施政，包括在《跨大西洋投資貿易協

定》（Transatlantic Trade and Investment Partnership，以下簡稱

TTIP）、《歐加全面經濟貿易協定》（EU-Canada Comprehensive

Maximilian Conrad & Alvaro Oleart, “Framing TTIP in the Wake of the

Greenpeace Leaks: Agonistic and Deliberative Perspectives on Frame

Resonance and Communicative Power,” Journal of European Integration,

Vol. 42, No. 4, September 2019, p. 531.

盧倩儀，〈審議式超國家主義〉，《問題與研究》，第 43 卷第 6 期，2004

年 12 月，頁 53-71。

Michelle Cini & Nieves Pérez-Solórzano Borragán, European Union Politics,

p. 350.
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Economic and Trade Agreement，以下簡稱 CETA）、《歐新自由貿

易協定》（EU-Singapore Free Trade Agreement，以下簡稱EUSFTA）

等的談判角色，以及執委會在貿易政策施政時面臨的制衡，來觀察執

委會的能力與限制。

在實務分析後，本節亦對整合理論及超國家主義與政府間主義的

關聯性作出反思及探討。同時以政府間主義與超國家主義的競合，來

思考執委會在當代面臨危機時的施政及權限。

一、執委會在對外貿易談判中的角色與權能

在歐洲共同體創始條約中，對於共同商業政策的規定側重於貨物

貿易，而把其他議題之權限留予成員國。這種情況在 1990 年代中期發

生了變化，當時服務、智慧財產權、投資和其他新貿易問題已成為烏

拉圭回合議程的一部分，從而引發了歐盟權限劃分的問題。381999年的

《阿姆斯特丹條約》將服務和智慧財產權納入共同商業政策範圍，

2009 年《里斯本條約》又納入了外國直接投資。

2009 年《里斯本條約》中的《歐盟運作條約》(Treaty on the Func-

tioning of the European Union, TFEU)第 207 條規定了歐盟的貿易政

策規則，將普通立法程序擴展到貿易領域。在普通立法程序的運作

下，執委會著眼歐盟的整體利益負責制定議程。外交事務理事會(For-

eign Affairs Council)中的各國外交部長，則根據執委會的建議決定談

判目標，並授權執委會作為歐盟的唯一對外代表進行談判。談判過程

中，執委會定期向理事會和歐洲議會報告。最後，外交事務理事會和

歐洲議會根據普通立法程序，批准談判結果。39簡言之，貿易談判是執

委會的專屬權責，理事會及歐洲議會的角色則在於授權及批准。

Finn Laursen & Christilla Roederer-Rynning, “Writing the Rules of 21st-

Century Trade: The EU and the New Trade Bilateralism,” Journal of

European Integration, Vol. 39, No. 7, November 2017, pp. 763-923.
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執委會在 2010 年代的施政重心之一，是與北美及亞洲的重要經濟

體締結雙邊協議，而這樣的政策方針亦受到理事會肯認，40於是執委會

開始積極與戰略夥伴及貿易夥伴進行談判。41 容克在 2014 年執政後，

選擇了CETA、TTIP、CAI等協定作為其優先施政目標。42 然而雖然貿

易政策是執委會的專屬權限，但在制度變革、新意識形態出現下，民

意風暴帶來了貿易政治新領域。43 如 2010 年代中期的反 TTIP 運動，

就是歐盟邁入貿易政治的一個重要轉折。

TTIP 是歐盟在美國重返亞洲策略後，企圖以經濟工具重新鞏固美

歐同盟的重大政策。也就是TTIP不僅具有經濟效果，更有重大的戰略

意涵。44 為推動TTIP，執委會對TTIP的可行性做了深入研究。根據前

Valerie J. D’Erman, “Comparative intergovernmental politics: CETA

negotiations between Canada and the EU,” Politics and Governance, Vol.

4, No. 3, August 2016, p. 95.

European Commission, “Trade Policy as a core component of the EU’s

2020 strategy,” November 2010, Eur-Lex, <https://eur-lex.europa.eu/legal-

content/EN/TXT/PDF/?uri=CELEX:52010DC0612&rid=1>; Panos Delimatsis,

“The evolution of the EU external trade policy in services – CETA, TTIP,

and TiSA after Brexit,” Journal of International Economic Law, Vol. 20,

No. 3, September 2017, p. 584.

Panos Delimatsis, “The evolution of the EU external trade policy in

services – CETA, TTIP, and TiSA after Brexit,” p. 584.

Cecilia Malmström, “Trade for all: Towards a more responsible trade and

investment policy,” October 2015, Publications Office, <https://trade.ec.

europa.eu/doclib/docs/2015/october/tradoc_153846.pdf>; Panos Delimatsis,

“The evolution of the EU external trade policy in services – CETA, TTIP,

and TiSA after Brexit,” p. 584.

Christilla Roederer-Rynning, “Parliamentary Assertion and Deep Integration:

The European Parliament in the CETA and TTIP Negotiations,” Cambridge

Review of International Affairs, Vol. 30, No. 5-6, September 2017, p. 507.
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歐盟貿易專員德古赫特(Karel De Gucht)和首席歐盟 TTIP 談判代表巴

賽羅(Ignacio Garcia Bercero)的分析，他們認為 TTIP 將給雙方帶來可

觀的經濟利益，並認為制度化的監管合作是歐盟與美國夥伴關係中的

一個振興因素，這是 TTIP 既是經濟手段又是政治手段的重要標誌。45

然而TTIP幾乎是從初始階段就引起相當多的公眾批評。德國、奧

地利和盧森堡的公民對TTIP強烈抵制，而法國和義大利對此也持高度

懷疑態度。對 TTIP 的質疑不僅影響了 TTIP 談判本身，還反過來波及

到在當時進行已久，進入最後階段的 CETA 談判。46 在 2016 年英國脫

歐公投後，執委會遭受重挫。為證明歐盟仍然穩健，執委會亟欲通過

CETA的批准，來證明歐盟在英國脫歐之後仍然正常運轉。47 為換取理

事會的支持，執委會以「混合協定」的方式呈交CETA，亦即放棄歐盟

的專屬權限，讓協定成為歐盟與會員國的共同權限，給予會員國審議

權。為此，CETA一度因為比利時瓦隆區的議會反對而面臨危機，最後

驚險通過。可見雖然對外貿易為執委會的專屬權責，但執委會卻未能

全然主導，而是仍受到其他行為者的限制。

賴昀辰，〈解析跨大西洋貿易與投資夥伴協議 (TTIP)：理想與現實的可能

矛盾〉，《政治科學論叢》，第 70 期，2016 年 12 月，頁 126。

Davor Jan i , “TTIP and legislative – executive relations in EU trade

policy,” West European Politics, Vol. 40, No. 1, November 2016, p. 210.

Christilla Roederer-Rynning, “Parliamentary Assertion and Deep Integration:

The European Parliament in the CETA and TTIP Negotiations,” p. 514.

Patrick Leblond, “CETA is moving forward in spite of challenges,” July

6, 2016, Centre for International Governance Innovation, <https://www.

cigionline.org/articles/ceta-moving-forward-spite-challenges/>.
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二、超國家主義強化為執委會在對外貿易協定施政中帶來的

壓力

超國家主義面在 21 世紀的強化除了增加執委會的權能外，也同時

帶來了歐洲公民倡議及歐洲議會擴權，對執委會在對外貿易協定的職

權造成限制。TTIP 的談判過程就受到來自公民社會及歐洲議會的莫大

壓力。

TTIP 在歐洲遭遇挫折的最大原因，來自於公民的反彈。根據統計

數據，即使在金融危機時期，歐盟在過去十年，與美國和加拿大的貿

易關係仍然有著穩定的正向貿易平衡，這使得歐盟很難說服人民接受

「進一步的整合會帶來更多的經濟利益」這樣的論點，48特別是歐盟公

民很擔心他們的生活標準和福利國家的未來，會受到不亞於金融危機

的嚴重打擊。

公民對 TTIP 的反對展現在歐洲各大城市的示威活動上，包括德

國、英國、西班牙、義大利、奧地利、法國都有反 TTIP 動員。49 公民

更進一步組成了「停止 TTIP」(STOP TTIP)的歐洲公民倡議，要求執

委會向理事會建議廢除 TTIP 談判授權，以及不要締結 CETA。此公民

倡議的主訴是，TTIP 及 CETA 包含許多敏感議題，其中投資爭端解決

機制、規範調和等，會對民主及法治造成侵害，如TTIP會造成就業、

社會、環境、隱私、消費者標準等被降低，以及公共服務如水資源、

文化資產等，被不透明的協商去規則化。50

Panos Delimatsis, “The evolution of the EU external trade policy in services

– CETA, TTIP, and TiSA after Brexit,” p. 586.

Manuela Caiani & Paola Graziano, “Europeanisation and social movements:

The case of the Stop TTIP campaign,” European Journal of Political Research,

Vol. 57, No. 4, February 2018, pp. 1031-1055.

賴昀辰，〈解析跨大西洋貿易與投資夥伴協議 (TTIP)：理想與現實的可能

矛盾〉，頁 135-139。
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組成「停止TTIP」的聯盟涵蓋了來自 21 個會員國的 230 個公民組

織，然而執委會在 2014 年時卻拒絕了「停止 TTIP」的公民委員會註

冊。執委會主張，TTIP 及 CETA 還不是正式的立法，而只在內部的準

備階段，因此不屬於公民倡議的範圍。執委會認為公民不能挑戰協商

中的貿易協定，公民只能鼓勵、或是要求加速談判進程，唯有在談判

完成後，才可以提出倡議。51

針對執委會的拒絕，「停止 TTIP」聯盟向歐洲法院提起訴訟。

2017 年，歐盟普通法院(General Court of the European Union)判決

執委會拒絕「停止 TTIP」公民倡議註冊的決定不合法。法院認為 ECI

是《里斯本條約》給予公民社會在國際貿易談判地位的重要決定，

「基於《歐洲聯盟條約》第 11 條第(4)款、《歐洲聯盟運行條約》第 24

條和 211/2011 規則(Regulation 211/2011)，歐盟允許歐洲公民以倡議

方式，要求執委會在立法程序時，對特定議題作出思考。又根據《歐

洲聯盟條約》第 2條，民主概念是一個基本價值，為達成國際協議而開

啟的國際談判因此亦屬可受公評範圍，而執委會的否決限制了公民將

ECI作為公民參與工具的可能性，對協議的阻止行動不應被排除在民主

辯論之外，故該提案精神與ECI符合，執委會應允許此提案進行」。52

在歐洲普通法院的判決後，「停止TTIP」公民委員會在 2017 年於執委

會中註冊，然而此時 TTIP 早已因美國由川普執政而胎死腹中。

雖然 ECI 機制在直接民主的效力上作用不強，但倡議的過程卻激

起了公民社會的關注及討論。在TTIP議題上，公民倡議帶來的公眾關

Madalina Trusca, “Democracy violation: European Commission rejects

citizens’ initiative to stop TTIP and CETA,” Health Action International,

September 16, 2014, <https://haiweb.org/democracy-violation-european-com-

mission-rejects-citizens-initiative-to-stop-ttip-and-ceta/>.

Elaine Fahey, “European Citizens Initiative ‘STOP TTIP’ Can Proceed

Says General Court,” European Journal of Risk Regulation, No. 8, December

2017, p. 787.
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注，引起許多國家的新聞迴響。53ECI鼓勵民間社會參與「布魯塞爾決

策圈」外的跨國集體行動，54引起主流媒體的共鳴，影響了歐盟立法及

行政機關的決策，產生了公共審議中的溝通權力 (communicative

power)。「停止 TTIP」倡議引起媒體報導，雖然 TTIP 的中止並非直

接源於「停止 TTIP」此公民倡議，但其在組織及連署階段的跨國運

動，成功動員了對擬議協議的強烈反對，55對執委會的施政造成限制。

除了歐洲公民外，另一超國家主義代表為歐洲議會。鑑於國際貿

易談判具有高度技術性，議會組織一直以來在國際貿易談判的參與程

度有限。56《里斯本條約》擴大了歐洲議會在貿易政策的參與權，授予

歐洲議會「在程序的所有階段，都應立即充分知情的權利」，從而增

強了歐洲議會的同意權。此外，還將貿易立法成為普通立法程序的適

用範圍。57簡言之，《里斯本條約》後，歐洲議會的地位得到提升，為

貿易政策談判帶來了新的互動。

歐洲議會針對TTIP採取許多行動。歐洲議會在貿易的正式權限是

Maximilian Conrad & Alvaro Oleart, “Framing TTIP in the Wake of the

Greenpeace Leaks: Agonistic and Deliberative Perspectives on Frame

Resonance and Communicative Power,” p. 528.

Rosa Sanchez Salgado & Andrey Demidov, “Beyond the Brussels bubble?

National Civil Society Organisations in the European Union,” Journal of

Contemporary European Research, Vol. 14, No. 2, June 2018, pp. 56-67.

Maximilian Conrad & Alvaro Oleart, “Framing TTIP in the Wake of the

Greenpeace Leaks: Agonistic and Deliberative Perspectives on Frame

Resonance and Communicative Power,” pp. 528-529.

Lore Van den Putte, Ferdi De Ville, & Jab Orbie, “The European parliament’s

new role in trade policy: Turning power into impact,” CEPS Special Reports,

No. 89, May 2014, pp. 1-12; Stephen Woolcock, “The Treaty of Lisbon

and the European Union as an Actor in International Trade,” pp. 1-17.

Christilla Roederer-Rynning, “Parliamentary Assertion and Deep Integration:

The European Parliament in the CETA and TTIP Negotiations,” p. 513.
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在「談判結束後」就貿易協定進行同意審查，但在TTIP議題上，歐洲

議會在執委會「進行談判的期間」，就已先委託專家就自由貿易協定

進行影響評估研究。歐洲議會亦組織公開聽證會，廣邀執委會官員、

學術機構、利益團體和民間社會代表參與公聽會，來進行對歐洲議員

及大眾的知識建構。歐洲議會亦積極利用立法程序外的非正式程序，

例如對執委會工作計畫的審查或機構間協商，來推進歐洲議會對 TTIP

的主張。最後，還有些歐洲議員參加了執委會對於投資爭端解決機制

的公開諮詢。這些與TTIP有關的歐洲議會活動，甚至影響了當時正進

行的 CETA 談判。58

除上述一系列專家研究和決議動議外，歐洲議員還利用其法律權

力向執委會施加壓力，要求其提高貿易談判的透明度，並重新考慮投

資保護條款。59 歐洲議會反對給予執委會在貿易談判上過於廣泛的授

權，要求執委會不應保密其談判目標、該使用「更可靠的經濟模式」

來評估TTIP的效果，還要求執委會向貿易總署分配更多資源，以實現

透明度和基於條約的資訊披露要求。

為避免歐洲議會否決貿易協定，執委會開始提高透明度、加強提

供資訊、解密TTIP文件，並公告更多歐盟談判文本，來強化與歐洲議

會的合作。60執委會支持歐洲議會要求理事會在談判結束前，就應公開

最終指示的主張，並呼籲未來理事會亦要公開貿易協商的授權指令。

執委會採取積極和深入的溝通策略，與歐洲議會共享 TTIP 的實質資

Steven Woolcock, “European Union trade policy: The Canada – EU Com-

prehensive Economic and Trade Agreement (CETA) towards a new generation

of FTAs?” p. 8.

Steven Woolcock, “European Union trade policy: The Canada – EU Com-

prehensive Economic and Trade Agreement (CETA) towards a new generation

of FTAs?” p. 10.

吳柏寬，〈歐洲議會新氣象，TTIP 談判面對新挑戰〉，《經濟前瞻》，第

154 期，2014 年 7 月，頁 72-74。
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訊。61

歐洲議會利用社會動員的力量，以及利用條約規定的充分知情

權，迫使執委會同意更高的透明度。這使歐洲議員可以向執委會施加

壓力，要求其在關鍵問題上修改歐盟的立場。歐洲議會在TTIP事件上

的行動，不僅影響了 TTIP 及 CETA，還具有制度化效果，成為未來在

影響貿易談判上的前例。而負責貿易事務的歐洲議會國際貿易委員會

也成為歐洲議會中最強大的委員會，62這顯示出了歐洲議會在貿易談判

中的參與角色。

三、政府間主義面向為執委會在貿易協定施政中帶來的限制

政府間主義在《里斯本條約》後對於貿易事務的介入，很大程度

來自於「混合協定」(mixed agreement)。自 2006 年起，歐盟開始優先

推動強調服務、投資、競爭、政府採購等領域的市場開放、排除非關

稅障礙、智財權保護及公平貿易的新型貿易協定。63因應這樣的改變，

《里斯本條約》有了「混合協定」的規定。混合協定指的是歐盟與第

三國簽署的協定中，其所涉及的領域之權限由執委會及會員國共享。

舉例而言，若貿易協定中同時涵蓋了監管議題與投資議題，就屬於混

合協定，因貿易協定是執委會的權限，但監管議題是會員國的權限。

混合協定必須由歐盟及所有會員國共同批准方可生效；而根據各會員

國不同的憲法制度，其國內批准程序亦有所差異，有的是由國家議會

Evelyn Coremans, “From Access to Documents to Consumption of Information:

The European Commission Transparency Policy for the TTIP Negotiations,”

Politics and Governance, Vol. 5, No. 3, September 2017, p. 35.

Stephen Woolcock, “European Union trade policy: The Canada – EU Com-

prehensive Economic and Trade Agreement (CETA) towards a new generation

of FTAs?” pp. 10-12.

洪德欽，〈歐盟新一代自由貿易協定政策之研究〉，《歐美研究》，第 42

卷第 4 期，2012 年 12 月，頁 675。
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批准後授權政府，有的則必須通過地方機構，例如比利時就規定貿易

協定必須經其三個行政大區批准。64

由於執委會的 CETA 談判授權在《里斯本條約》之前就已獲得，

因此執委會最初認為 CETA 屬於歐盟在商業事務中的專屬權限。但在

英國脫歐後，執委會意識到公民對全球化及自由貿易的疑慮越來越

高，將公民的聲音納入考量是執委會的重要任務；此外，會員國亦希

望能對 CETA 進行實質審議。因此雖然執委會並不認為法律上而言

CETA 是混合協定，但最後還是將 CETA 以混合協定的模式呈予理事

會。65

CETA 被視為混合協定後，除了必須獲得理事會及歐洲議會通過

外，也必須獲得會員國的國家議會或地方議會的批准，這給了會員國

更多權力。例如就有會員國以 CETA 作為工具，尋求國家利益。保加

利亞和羅馬尼亞就用CETA的批准，換取加拿大讓兩國享有免簽待遇。

在 CETA 批准過程中，另一個更具挑戰性的問題是比利時的批准。比

利時的瓦倫大區(Wallonia)認為 CETA 會傷害勞工、環境，以及消費者

保護，並且會使跨國公司傷害地方企業，因此拒絕批准CETA。經過各

方斡旋後，比利時政府才與瓦倫大區政府突破僵局，以同意給瓦倫大

區更多保護來換取瓦倫大區的批准，驚險通過 CETA。

而在 EUSFTA 上，執委會認為該協定不牽涉到會員國權限，因為

根據《里斯本條約》修正後的《歐洲聯盟運行條約》第 207 條，包括

投資在內的共同商業政策是執委會的排他性權限，因此執委會主張應

以歐盟專屬權限來處理 EUSFTA，不需經由會員國批准。為取得論述

正當性，執委會要求歐洲法院根據《歐洲聯盟運行條約》第 218 條第

UK in a Changing Europe, “What is a mixed agreement?” November 19,

2021, Accessed, UK in a Changing Europe, <https://ukandeu.ac.uk/the-facts/

what-is-a-mixed agreement/>.

Patrick Leblond, “CETA is moving forward in spite of challenges.”
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11 款提出相關見解，以作為未來簽署自由貿易協定的準則。歐洲法院

雖同意執委會主張之共同商業政策的實質性範圍已擴大，但卻認為歐

盟在投資事務上的權限仍有限，因此法院認定投資者與國家之間的爭

端解決屬於歐盟及其成員國共有的權限，66 故 EUSFTA 需以混合協定

處理。歐洲法院的見解意味著，在當代的自貿協定已大多不能避免處

理投資問題，且投資議題已成為歐盟新型經貿協定特色的狀況下，67未

來的自貿協定可能都必須以混合協定來處理，這將侵蝕執委會在共同

商業政策的實際權限。

除了制度性的批准權限外，會員國大多數的立法機關在影響歐盟

貿易政策時，更多使用的是一般審查手段，例如與政府代表舉行會

議，或是舉辦聽證會等，也就是各國議會會透過各種管道向執委會施

加壓力，使歐盟知曉立場。而除了一般的審查手段外，執委會與各國

議會間的制度性對話管道還有巴洛索倡議及早期預警系統。

在 TTIP 談判上，法國國民議會要求 TTIP 的去規則化目標需排除

文化和視聽服務，否則將要求政府在理事會中否決 TTIP。因應法國議

會的要求，執委會立刻調整TTIP談判，撤銷在文化和視聽服務項目的

規則調適。為推動 TTIP，執委會亦頻繁地拜訪會員國議會來促進國會

議員對TTIP的了解。例如執委會貿易執委馬姆斯壯(Cecilia Malmström)

和執委會副主席提默曼斯(Frans Timmermans)曾拜訪法國國會，提默

曼斯在會後表示了解法國議員的疑慮並回應：「我相信我們可以達成

一項合適的協議」。68

Panos Delimatsis, “The evolution of the EU external trade policy in services

– CETA, TTIP, and TiSA after Brexit,” pp. 588-589.

鄭昀欣，〈歐盟新型態經貿協定有關投資議題之特色〉，《經濟前瞻》，第

189 期，2020 年 5 月，頁 98。

Davor Jan i , “TTIP and legislative – executive relations in EU trade

policy,” p. 210.
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簡言之，雖然對外貿易政策為執委會的專屬權限，但在實務上，

我們卻可看到執委會受到來自多方力量的掣肘。混合協定意味著深度

貿易(deep trade)時代的到來，貿易事務不再僅止於貨物的交換，而是

開始牽涉到社會分配、規範價值，乃至於國家安全等各層次，而深度

貿易此種貿易議題牽涉到多重議題的趨勢，使執委會在貿易的專屬權

限開始受到侵蝕。69在正式的制度設計上，執委會的政策須經過理事會

及歐洲議會的批准，且公民也可透過 ECI 制度表達關切。而在非制度

性的途徑上，理事會及會員國可透過角力將貿易協定定位為混合協

定，如此就可加強會員國的參與；而巴洛索倡議及早期預警系統，更

是輔助會員國議會監督執委會對外貿易政策施政的重要工具。

四、理論反思及執委會在近期危機的施政

歐盟整合理論在解釋執委會的發展時有許多主張。新功能主義基

於利益觀點，主張合作由低爭議性的專業技術開展後，利益會有示範

效果，某部門的合作成果會帶來另一部門的合作需求，70合作範圍就會

如此不斷加深加廣，甚至最後外溢到政治領域。歐盟執委會的發展反

映了新功能主義的主張—起初因專業技術的合作需求而設立，權限不

斷加深加廣，近年逐漸擴散到政治領域。另一主流理論—自由派政府

間主義，則基於主權觀點，認為國家是「主」，超國家機構是

「從」，71超國家機關僅是會員國的代理人，其權限來自於會員國，因

此主導權最終仍是在會員國身上，而這詮釋了執委會主席首席候選人

Christian Freudlsperger, “Failing forward in the Common Commercial

Policy? Deep trade and the perennial question of EU competence,” Journal

of European Public Policy, Vol. 28, No. 10, July 2021, pp. 1650-1668.

衛民，〈重探哈斯 「新功能主義」 及其在歐洲統合演進上的意涵〉，《問

題與研究》，第 55 卷第 1 期，2016 年 3 月，頁 69-90。

盧倩儀，〈整合理論與歐盟條約修改之研究－以歐盟憲法條約與里斯本條約

為例〉，《政治科學論叢》，第 46 期，2010 年 12 月，頁 128。
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制的失敗。

新功能主義與自由派政府間主義是解釋歐盟發展的主流理論，新

功能主義以利益及外溢解釋了本文所言的執委會職權擴張，而自由派

政府間主義強調的主權則可解釋執委會受到的來自會員國的制衡。但

本文觀察到的執委會困境，如貿易協定的失敗，卻不是僅來自會員國

的制衡，而是尚面臨公民的限制，因此傳統的新功能主義與自由派政

府間主義，未能為執委會的職權與限制提供詳盡的視角。

新功能主義及自由派政府間主義的著眼觀點，主要來自於國際關

係理論實證典範強調的「利益」及「權力」，但執委會近期面臨的限

制，除了利益因素及權力因素外，國際關係理論後實證典範強調的

「觀感」、「認同」也是重要的原因。回顧執委會近期在擬定貿易協

定時面臨的挑戰，不是因為利益不足，也不是會員國政府基於主權的

反對，而是來自公眾的反彈。公眾對貿易協定的去標準化影響感到疑

慮，而大力反對執委會的政策規畫，但不管是強調技術官僚角色的新

功能主義，或者是強調會員國政府角色的自由派政府間主義，皆未對

公眾的角色多所著墨。藉由觀察現今執委會的職權與限制，本文對整

合理論作出反思，認為僅以主流的新功能主義及自由派政府間主義觀

察現今歐盟的發展略有不足，除了主流觀點外，也需增加近期加入後

實證元素的「後功能主義」視角。

後功能主義主張現今的歐洲統合已從允許性共識時代走到了限制

性歧見時代，公眾的觀感及認同成為歐洲統合能否深化的重要因素。

這帶來的啟示是，政治菁英在擘畫政策時，須將公眾的想法納入思

考，而不能像早前歐洲共同體時代由政治菁英全然主導歐盟的發展。

ECI的創立某種程度上就是對公眾的回應，然而自 2011 年至今的 81 項

ECI提案僅有六項能夠滿足成立的條件門檻，而儘管此六案成功跨越連

署門檻，但由於立法過程仍牽涉諸多機關協調，距離真正落實為歐盟

法律仍有很大一段路。由此可見，ECI的高條件門檻使得公民力量要透

過制度性途徑來發揮實質影響力並非易事。從後功能主義的主張來思
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考，若歐盟希望能夠納入更多的公民聲音來減緩公眾質疑，為歐盟的

深化排除障礙，則 ECI 的條件門檻及跨過門檻後的落實效率，仍有檢

討空間。

在超國家主義與政府間主義的關聯性反思上，傳統整合理論包括

新功能主義、自由派政府間主義，以及近期重新梳理自由派政府間主

義論點的新政府間主義，72都主張執委會與其他歐盟組織之間的互動較

接近零和邏輯，73各組織尋求權力最大化。然而若從本文的研究來看，

執委會與其他組織間固然有競爭，但也存在合作面，此種零和邏輯應

被重新思考，超國家主義與政府間主義的關係不僅止於競爭，而是應

以「競合」的角度來詮釋。

超國家主義與政府間主義的競爭面，從前述會員國對執委會的限

制可見一斑，在此不再多加贅述，而合作面則可從融合了政府間主義

與新功能主義的「以退為進」(failing forward)模式來觀察。歐盟近年

面臨許多危機，但危機的最後往往看到歐盟的權威及能力有大幅的加

強，這樣的發展可以用「以退為進」模式解釋。以退為進模式認為，

往往被視為互斥的政府間主義及新功能主義，其實分別在統合的不同

階段作用，這些階段形成因果循環機制，使歐洲統合得以不斷深化。74

以退為進模式觀察到，政府間主義邏輯下，會員國對讓渡過多權力有

新政府間主義同意新功能主義強調的，歐盟組織獲得會員國授權的觀點。然

而新政府間主義認為，現在的授權不是給傳統的超國家組織，亦即不是授予

執委會，而是會員國傾向建立處理特定任務的新組織，以此來縮緊監督機

制。

Leonard August Schuette, “Forging unity: European commission leadership

in the Brexit negotiations,” Journal of Common Market Studies, Vol. 59,

No. 3, January 2021, pp. 2-4.

Erik Jones, R. Daniel Kelemen, & Sophie Meunier, “Failing forward? The

Euro crisis and the incomplete nature of European integration,” Comparative

Political Studies, Vol. 49, No. 7, June 2016, pp. 1010-1034.
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所遲疑，因此改革往往是短期性或權宜性的；而即使是權宜性的措

施，仍會對超國家機制帶來權限擴張；不過權宜性的措施使超國家制

度即使權限有所擴張，卻仍無法妥善解決問題，促成了新的改革需

求。75簡言之，以退為進模式認為，政府間主義與超國家主義事實上交

織前進，政府間主義邏輯下未能完全解決問題的不成熟制度促成了下

階段的改革討論，這樣的循環讓超國家制度得以不斷深化，亦即政府

間主義與超國家制度在「以退為進」模式中，相輔相成。由此觀之，

政府間主義與超國家主義不全然互斥，而是存在合作的可能性。

從本文探討的執委會權責來看，政府間主義的確制衡了超國家主

義的發展，例如龐大的執委團使執委會效率受限，但執委會效率受限

後，超國家制度的未竟之處帶來改革需求，促成了下階段的政府間主

義討論，然後對超國家制度作出進一步改革，例如共同外交代表到聯

盟外交代表的改制便是依循此模式進行。從這樣的觀點來看，超國家

主義與政府間主義有相輔相成之處，並非全然競爭，而是應以「競

合」，也就是「競爭」加上「合作」來詮釋更為中肯。

超國家主義與政府間主義的競合在歐盟面臨危機時也時常可見。

2020 年歐洲面臨了脫歐協商及新冠疫情兩大危機夾擊，歐盟的危機處

理中展現了政府間主義與超國家主義的競合。歐盟近年面臨的危機牽

涉到敏感的社會分配、公民身分、邊界管制等問題，這使得歐盟在面

臨危機時，常常看到會員國領導人及歐盟理事會的強勢表現，76造成了

Erik Jones, R. Daniel Kelemen, & Sophie Meunier, “Failing forward? The

Euro crisis and the incomplete nature of European integration,” pp. 1010-1034;

Erik Jones, R. Daniel Kelemen, & Sophie Meunier, “Failing forward? Crises

and patterns of European integration,” Journal of European Public Policy,

Vol. 28, No. 10, July 2021, pp. 1519-1536.

Luuk Van Middelaar, “Alarums and Excursions-Improvising Politics on the

European Stage. Newcastle upon Tyne,”  Journal of Common Market Studies,

Vol. 57, No. 5, August 2019, pp. 1202-1203; Philipp Genschel & Markus
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政府間主義近年較超國家主義更為強勢的表徵。77然而在英國脫歐談判

與新冠危機上，卻看到執委會藉由政府間主義與超國家主義的協調，

在談判與治理過程中具主導地位，危機中超國家主義的深化恰可呼應

上述「以退為進」模式的主張。

由於脫歐事件史無前例，因此歐盟在處理脫歐談判時，需設計新

的結構和運作模式，而執委會藉此契機創造新的制度及發揮領導力。

在將相對模糊的《里斯本條約》第 50 條轉化為具體工作系統的過程

中，執委會組成「與英國就第 50 條協商工作小組」（Taskforce on Ar-

ticle 50 negotiations with the UK，簡稱協商小組）來肩負與英國協

商的任務，而此小組在談判中的表現，展現出執委會的領導性。

在脫歐協商中，各國的對英利益其實非常不同。愛爾蘭因與英國

具共同邊界而關心單一市場及自由移動；荷蘭、丹麥、波蘭因對英的

龐大貿易量而關切與英國的貿易安排；北歐國家關心提倡自由貿易的

英國離開後，會不會削弱自由貿易理念在歐盟的聲量；德國關切的是

作為軍事強權的英國離開後對歐盟整體安全的影響；中東歐國家則視

英國為平衡法德軸心的重要制衡者。78在不同的利益考量下，歐盟官員

很擔心英國會以各個擊破的策略處理對歐關係，而各會員國也擔憂自

己的利益會被他國犧牲。在這樣的局勢下，歐盟需要有一個具有能力

的協調者，將各國不同的優先考量協調為各會員國都可以支持的共同

立場，才不會在脫歐談判中因分裂而利益受損。

Jachtenfuchs, “From market integration to core state powers: The Eurozone

crisis, the refugee crisis and integration theory,”  Journal of Common Market

Studies, Vol. 56, No. 1, January 2018, pp. 178-196.

Christopher J. Bickerton, Dermot Hodson, & Uwe Puetter, “The New In-

tergovernmentalism: European Integration in the Post – Maastricht Era,” 

Journal of Common Market Studies, Vol. 53, No. 4, July 2015, pp. 703-722.

Leonard August Schuette, “Forging unity: European commission leadership

in the Brexit negotiations,” p. 7.
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執委會遂利用這股政府間競爭的局勢，在脫歐協商時展現強力主

導能力，取得了比以往在談判時更大的議價權力。79執委會在理事會的

授權下代表歐盟從事談判，80容克指派具有豐富經歷的巴尼爾擔任歐盟

英國脫歐談判首席代表，引領協商小組。巴尼爾曾於法國內閣中任職

多項職位，包括外交部長、環境部長、歐盟事務首席代表，同時巴尼

爾也曾兩次擔任執委會執委，其中包含內政執委。巴尼爾所具的政府

間主義協商及超國家技術官僚經驗，無疑是協調各國利益分歧，以及

弭平政治考量與技術考量落差的適當人選。協商小組中亦有許多具豐

富經驗及技術的執委會官員，如曾參與 CETA、TTIP 協商的貿易總署

副署長魏恩德(Sabine Weyand)被指派為副首席談判代表，81 而協商小

組中的每個成員各負責與相關的執委會總署聯繫，這等同執委會高達

三萬名的工作人員皆涉入脫歐談判中。

在容克與巴尼爾的領導下，執委會主導歐盟在脫歐協商的參與，

這使執委會的角色大大不同於過往執委會在對外關係談判中影響力有

限的窘境。舉例而言，2016 年英國與歐盟就英國成員待遇重新協商的

談判中，執委會並沒有突出的角色。當時的談判是由歐盟理事會主席

圖斯克(Donald Tusk)主導，而執委會僅組成工作小組，因此執委會較

類似事務官員。82但在脫歐協商中，巴尼爾在容克支持下，不僅是談判

官，更是歐盟在脫歐談判中的公眾代言人，這樣的策略成功地在公眾

乃至於會員國眼中，增加了協商小組的代表性與權威性。

Leonard August Schuette, “Forging unity: European commission leadership

in the Brexit negotiations,” pp. 7-8.

洪德欽，〈英國脫歐對歐盟之影響〉，《問題與研究》，第 56 卷第 2 期，

2017 年 6 月，頁 148。

洪德欽，〈英國脫歐與英歐貿易關係之未來〉，《政治學報》，第 63 期，

2017 年 6 月，頁 41。

Leonard August Schuette, “Forging unity: European commission leadership

in the Brexit negotiations,” p. 8.
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執委會在脫歐談判中，協調會員國的利益然後扮演歐盟的單一對

外窗口，這意味著政府間主義與超國家主義不必然存在敵對性。在觸

碰到國家權力的議題上，會員國的確會傾向積極涉入決策過程，但這

不必然意味著會員國政府會將權力由執委會手中奪回，而是也有可能

創造一個更為複雜的雙贏合作局面，執委會在脫歐談判中的主導及其

成功表現就是最好的例子。在脫歐談判中，政府間主義與超國家主義

的合作，使執委會的聲望上升。

而在新冠危機上，由於歐盟條約中未授權歐盟機關調節公衛政策

及組織公衛物資，83因此面對突來的疫情，執委會在疫情初發時期因會

員國的各行其政而左右支絀，一方面忙於協調會員國關閉邊界及攔截

物資等單邊行動，一方面執委會及歐洲央行提出的新冠債券計畫造成

會員國分裂為兩陣營。執委會在疫情初期的遲鈍反應，例如未能對義

大利在二月就提出的緊急請求作出回應，造成各國各自為政採取單邊

行動，84 此時政府間主義的思維壓過超國家主義。

然而由能力不均的會員國各自應對疫情的情況，增加了衛生服務

資源分配及管理不足的社會風險，85隨著疫情擴散全歐，各國意識到休

戚與共而必須尋求團結，86衛生部長理事會遂同意授予執委會動用歐盟

急難支援工具(The Emergency Support Instrument)來進行疫苗採購及

分配。而德國、法國、荷蘭、義大利等國也為配合執委會的共同政策

而放下各自的目標，中止各自採購 AZ 疫苗的計畫。87

Martin Rhodes, “Failing forward’: a critique in light of covid-19,” Journal

of European Public Policy, Vol. 28, July 2021, pp. 1537-1554.

Stefan Auer & Nicole Scicluna, “The Impossibility of Constitutionalizing

Emergency Europe,” Journal of Common Market Studies, August 2021, p. 1.

Linda Hantrais, “Social perspectives on Brexit, COVID-19 and European

(dis) integration,” Journal of Common Market Studies, August 2021, p. 10.

Stefan Auer & Nicole Scicluna, “The Impossibility of Constitutionalizing

Emergency Europe,” p. 1.
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為因應公衛需求，歐盟提出「下世代歐盟資金」(Next Generation

EU fund)、「歐盟衛生計畫」(EU4Health)等方案，給了執委會更多權

限。下世代歐盟計畫賦予執委會至金融市場上進行借貸的權限，並允

許執委會在未來的歐盟預算中編列清償計畫，88執委會的財政權限獲得

大幅提升。歐盟衛生計畫則顯現出政府間主義與超國家機構的合作，

因為此計畫得以在理事會中驚險通過，是法德集團結合歐洲央行及執

委會的支持，方能在理事會中力克節儉四國(Frugal Four)。89 歐盟衛生

計畫的勝利有著政府間主義色彩，同時也有超國家的力量，因為新功

能主義強調的「擁有資源的超國家層級官僚」在此政策推動上亦扮演

關鍵角色。90而歐盟衛生計畫成立數項超國家機關，包括歐洲衛生緊急

防範與回應機構(The European Health Emergency Preparedness and

Response Authority, HERA)、衛生與數位執行機構(Health and Digital

Executive Agency, HaDEA)，來與現行的歐洲疾病預防暨管制中心(The

European Centre for Disease Prevention and Control, ECDC)、歐洲

藥品局、歐洲食品安全局、歐洲化學管理局等單位進行合作。由此可

見歐盟在公衛面向的超國家層次之權限獲得加強，幫助執委會未來能

夠更妥善預防、監管及回應邊界公衛威脅。

伍、結論

超國家主義與政府間主義的互動構築了歐盟的特殊治理模式。超

國家主義思維引領了歐洲在千禧年初期展開了歐洲制憲運動，但在政

Jillian Deutsch & Sarah Wheaton, “How Europe fell behind on vaccines,”

January 27, 2021, POLITICO, <https://www.politico.eu/article/europe-

coronavirus-vaccine-struggle-pfizer-biontech-astrazeneca/>.

Martin Rhodes, “‘Failing forward’: a critique in light of covid-19,” p. 12.

意指荷蘭、丹麥、奧地利、瑞典四國。

Martin Rhodes, “‘Failing forward’: a critique in light of covid-19,” p. 14.
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府間主義反撲下，歐洲制憲運動遭受挫折甚而轉變成制憲危機。制憲

危機最後雖然以政府間主義形式的《里斯本條約》獲得解決，但很快

地在國際局勢巨變下，歐盟又面臨了一連串的考驗。為了能更快速因

應危機，歐盟於是以超國家主義增加行動的一致性及團結性，帶來了

制度調整。

超國家主義思維下，執委會的權限在外交事務、貿易事務得到擴

張，而執委會領導人之超國家主義色彩亦在首席候選人制度下獲得強

化，執委會在面對會員國的挑戰時，也越來越有自信，不懼怕採取與

會員國對立的行動，這是執委會在 21 世紀組織改革後，能力強化的彰

顯。

然而超國家主義的擴張也無可避免地帶來了政府間主義的反撲，

於是我們看到《里斯本條約》的「混合協定」新設計，讓看似屬於執

委會專屬權限的貿易事務，在實務上需面臨來自會員國的審議；而會

員國議會從千禧年之初，即試圖加強在歐洲決策機制內的參與，於是

有了 2006 年的巴洛索倡議乃至於《里斯本條約》的早期預警機制，這

些都是政府間主義對於超國家主義的制衡。在CETA的批准過程之中，

就可見會員國對執委會在貿易協定上的制衡空間。而首席候選人機制

的曇花一現，更顯示了政府間主義的力量。

除了政府間主義的壓力外，超國家主義下的歐洲議會權限擴張，

以及歐洲公民倡議的發展，亦對執委會的執政造成限制，例如近期執

委會在 TTIP、CAI 等貿易協定上的挫敗，就是來自於公民社會及歐洲

議會的壓力。由此可見，即使是超國家主義的拓展，亦會對超國家主

義的代言人—執委會造成限制。

回答本文的研究問題：為何執委會作為歐盟最重要的行政機關，

其所推動的政策以及其政策的實踐，卻在實務上面臨如此大的阻礙

呢？本研究認為，執委會作為歐盟的主要行政機關，在歐盟越來越龐

大、處理的事務越來越多元的變化下，的確成為歐盟中最重要的機

構；然而執委會的擴權，也不免引起對於執委會專斷獨行的質疑，於
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是執委會面臨的壓力不僅來自於政府間主義的力量，即使是超國家主

義化身的歐洲議會，乃至於歐洲公民的橫向連結，亦對執委會的施政

多所質疑。執委會的受限一方面源自於超國家主義與政府間主義的競

爭本質；一方面源自於對執委會政策不夠民主、不夠透明的質疑。

執委會作為一個獨特的國際機構，其面臨的壓力及限制也是特殊

的。不同於一般國家的行政部門面臨的多是來自立法部門的監督，執

委會面臨的是會員國行政機關、會員國立法機關、歐盟民意機關，乃

至於歐洲公民的多方監督，這使得執委會雖然在《里斯本條約》下獲

得權力擴張，但在政策的實際實踐上卻仍面臨重重限制。

然而，此種執委會需與多元對象互動的制度結構，事實上也為執

委會創造了活動空間。執委會可以利用公民倡議來加強己身在立法提

案的正當性，而執委會對歐洲議會主張之透明的貿易外交之肯認，也

不只源自於法律規定，其實也有政治原因存在。首先，透明度可減低

公眾對特定貿易協定的疑慮；其次，即使貿易事項是執委會的專有權

限，但執委會也必須儘早知道歐洲議會的立場，才能在談判時及時調

整，避免最終協議與歐洲議會期待相差太遠而受到歐洲議會的否決；91

此外，提高透明度也增加了歐盟的民主化和合法性。92這是超國家主義

之間的合作面。

而在超國家主義與政府間主義的互動上，執委會也可以與會員國

行政機關結盟來抗衡歐洲議會，例如在 CAI 的案子上，我們看到了執

委會結盟德國，與歐洲議會有所對立，這是超國家主義與政府間主義

Panos Delimatsis, “TTIP, CETA, TiSA behind Closed Doors: Transparency

in the EU Trade Policy,” TILEC Discussion Paper, No. 2016-020, September

2016, p. 26.

Evelyn Coremans, “From Access to Documents to Consumption of

Information: The European Commission Transparency Policy for the TTIP

Negotiations,” p. 36.
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的合作面。簡言之，執委會作為歐盟的政策實際施行機構，雖然其為

超國家主義的化身，亦須傾聽來自政府間主義的聲音，與政府間主義

進行合作，方能有效的履行其職責。巴洛索倡議及早期預警機制就是

很好的政府間主義與超國家主義的合作典範，執委會透過這些機制與

會員國議會合作，可以提早知曉會員國公民的立場，對談判目標作出

適度調整，如此可增加貿易協定在審議階段的通過機率。

而首席候選人機制則是一個政府間主義與超國家主義互動的失敗

案例，歐洲議會堅持自身提出的候選人，造成了首席候選人機制的僵

局及最後失敗的下場，讓原本已逐漸由超國家主義主導的執委會主席

任命，轉回會員國手中。這顯示了超國家主義若一意孤行，最後只會

導致政府間主義的反撲，讓會員國收回原本已授予超國家機構的權

限。

作為民主制度下的行政機關，執委會一方面肩負提高行政效率的

任務，另一方面也無可避免地須面臨來自其他行為者的監督。權力制

衡是健全民主制度的象徵，因此民主赤字是歐盟不能迴避的重要問

題。執委會的權力在提高行政效率的考量下有所擴張，但執委會也不

能忽略來自其他行為者的聲音。未來執委會的考驗是，如何藉由與其

他行為者的互動來強化歐盟的民主機制，在兼顧各方意見下又能維持

一定的行政效率。

本文的研究課題亦對整合理論帶來一些反思。傳統上在探討超國

家主義與政府間主義時，通常將其視為兩股競爭之力量，但從本文對

執委會的權力建構之探討來看，事實上超國家主義與政府間主義間亦

存在功能性互補。例如從「以退為進」模式來看，各國在政府間主義

邏輯下合作的有限共識，使超國家制度難以一蹴可幾，而是僅能就有

共識部分先進行合作，這使得制度很難完善；而不完善的制度往往會

產生問題，於是帶來下一階段的政府間主義合作討論來改善超國家制

度，這樣的政府間主義與超國家主義循環的機制使統合能逐步深化。

從本文的實務探討上，我們看到了執委會與其他政府間主義代表
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性機構間的競爭面，然而從上述的反思上來看，超國家主義與政府間

主義之間也可以存在合作面。政府間主義的有限制度委託設計下，可

能帶來制度不完善而難以滿足社會對於制度的功能需求及期待，這將

可成為下一階段的改革刺激，促成超國家主義的深化。因此，雖然超

國家主義與政府間主義在本質上相互競爭，但超國家主義化身的執委

會與強調政府間主義的會員國之間的合作，是歐洲統合能否持續深化

的關鍵。

※本文為科技部專題研究計畫《歐洲規範性權力的內外實踐：整合理

論的觀點》(109-2410-H-259-016)部分研究成果。

（收件：2021 年 6 月 29 日；修正：2021 年 11 月 5 日；採用：2021 年

11 月 11 日）
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Abstract

Due to the internal structural adjustments and the performance tests

caused by external crises, the EU has experienced several reforms in

recent years, affecting the competence of the EU’s most important ad-

ministrative institution, the EU Commission. In the EU’s development,

the intertexture of supranationalism and intergovernmentalism is the

driving force behind the construction of EU governance. This study

observes the institutional reform of the EU Commission from the angles

of supranationalism and intergovernmentalism, with a focus on the Com-

mission’s competence enlargement and the checks and balances it faces.

This study takes the Commission’s performance in external trade policy

and crisis management in recent years as case studies to explore the

challenges that the Commission faces in governing the EU.

Keywords: EU Commission, Checks and Balances, Supranationalism,

Intergovernmentalism, FTA



150 遠景基金會季刊第二十二卷第四期 2021 年 10 月 TSSCI 核心期刊



<<
  /ASCII85EncodePages false
  /AllowTransparency false
  /AutoPositionEPSFiles true
  /AutoRotatePages /None
  /Binding /Left
  /CalGrayProfile (Dot Gain 20%)
  /CalRGBProfile (sRGB IEC61966-2.1)
  /CalCMYKProfile (U.S. Web Coated \050SWOP\051 v2)
  /sRGBProfile (sRGB IEC61966-2.1)
  /CannotEmbedFontPolicy /Warning
  /CompatibilityLevel 1.4
  /CompressObjects /Tags
  /CompressPages true
  /ConvertImagesToIndexed true
  /PassThroughJPEGImages true
  /CreateJobTicket false
  /DefaultRenderingIntent /Default
  /DetectBlends true
  /DetectCurves 0.0000
  /ColorConversionStrategy /CMYK
  /DoThumbnails false
  /EmbedAllFonts true
  /EmbedOpenType false
  /ParseICCProfilesInComments true
  /EmbedJobOptions true
  /DSCReportingLevel 0
  /EmitDSCWarnings false
  /EndPage -1
  /ImageMemory 1048576
  /LockDistillerParams false
  /MaxSubsetPct 100
  /Optimize true
  /OPM 1
  /ParseDSCComments true
  /ParseDSCCommentsForDocInfo true
  /PreserveCopyPage true
  /PreserveDICMYKValues true
  /PreserveEPSInfo true
  /PreserveFlatness true
  /PreserveHalftoneInfo false
  /PreserveOPIComments true
  /PreserveOverprintSettings true
  /StartPage 1
  /SubsetFonts true
  /TransferFunctionInfo /Apply
  /UCRandBGInfo /Preserve
  /UsePrologue false
  /ColorSettingsFile ()
  /AlwaysEmbed [ true
    /ACaslonPro-Bold
    /ACaslonPro-BoldItalic
    /ACaslonPro-Italic
    /ACaslonPro-Regular
    /ACaslonPro-Semibold
    /ACaslonPro-SemiboldItalic
    /AdobeArabic-Bold
    /AdobeArabic-BoldItalic
    /AdobeArabic-Italic
    /AdobeArabic-Regular
    /AdobeDevanagari-Bold
    /AdobeDevanagari-BoldItalic
    /AdobeDevanagari-Italic
    /AdobeDevanagari-Regular
    /AdobeFangsongStd-Regular
    /AdobeFanHeitiStd-Bold
    /AdobeGothicStd-Bold
    /AdobeHebrew-Bold
    /AdobeHebrew-BoldItalic
    /AdobeHebrew-Italic
    /AdobeHebrew-Regular
    /AdobeHeitiStd-Regular
    /AdobeKaitiStd-Regular
    /AdobeMingStd-Light
    /AdobeMyungjoStd-Medium
    /AdobeNaskh-Medium
    /AdobeSongStd-Light
    /AGaramondPro-Bold
    /AGaramondPro-BoldItalic
    /AGaramondPro-Italic
    /AGaramondPro-Regular
    /AgencyFB-Bold
    /AgencyFB-Reg
    /Aharoni-Bold
    /Algerian
    /Andalus
    /AngsanaNew
    /AngsanaNew-Bold
    /AngsanaNew-BoldItalic
    /AngsanaNew-Italic
    /AngsanaUPC
    /AngsanaUPC-Bold
    /AngsanaUPC-BoldItalic
    /AngsanaUPC-Italic
    /Aparajita
    /Aparajita-Bold
    /Aparajita-BoldItalic
    /Aparajita-Italic
    /ArabicTypesetting
    /Arial-Black
    /Arial-BoldItalicMT
    /Arial-BoldMT
    /Arial-ItalicMT
    /ArialMT
    /ArialNarrow
    /ArialNarrow-Bold
    /ArialNarrow-BoldItalic
    /ArialNarrow-Italic
    /ArialRoundedMTBold
    /ArialUnicodeMS
    /ArnoPro-Bold
    /ArnoPro-BoldCaption
    /ArnoPro-BoldDisplay
    /ArnoPro-BoldItalic
    /ArnoPro-BoldItalicCaption
    /ArnoPro-BoldItalicDisplay
    /ArnoPro-BoldItalicSmText
    /ArnoPro-BoldItalicSubhead
    /ArnoPro-BoldSmText
    /ArnoPro-BoldSubhead
    /ArnoPro-Caption
    /ArnoPro-Display
    /ArnoPro-Italic
    /ArnoPro-ItalicCaption
    /ArnoPro-ItalicDisplay
    /ArnoPro-ItalicSmText
    /ArnoPro-ItalicSubhead
    /ArnoPro-LightDisplay
    /ArnoPro-LightItalicDisplay
    /ArnoPro-Regular
    /ArnoPro-Smbd
    /ArnoPro-SmbdCaption
    /ArnoPro-SmbdDisplay
    /ArnoPro-SmbdItalic
    /ArnoPro-SmbdItalicCaption
    /ArnoPro-SmbdItalicDisplay
    /ArnoPro-SmbdItalicSmText
    /ArnoPro-SmbdItalicSubhead
    /ArnoPro-SmbdSmText
    /ArnoPro-SmbdSubhead
    /ArnoPro-SmText
    /ArnoPro-Subhead
    /BaskOldFace
    /Batang
    /BatangChe
    /Bauhaus93
    /BellGothicStd-Black
    /BellGothicStd-Bold
    /BellMT
    /BellMTBold
    /BellMTItalic
    /BerlinSansFB-Bold
    /BerlinSansFBDemi-Bold
    /BerlinSansFB-Reg
    /BernardMT-Condensed
    /BickhamScriptPro-Bold
    /BickhamScriptPro-Regular
    /BickhamScriptPro-Semibold
    /BirchStd
    /BlackadderITC-Regular
    /BlackoakStd
    /BodoniMT
    /BodoniMTBlack
    /BodoniMTBlack-Italic
    /BodoniMT-Bold
    /BodoniMT-BoldItalic
    /BodoniMTCondensed
    /BodoniMTCondensed-Bold
    /BodoniMTCondensed-BoldItalic
    /BodoniMTCondensed-Italic
    /BodoniMT-Italic
    /BodoniMTPosterCompressed
    /BookAntiqua
    /BookAntiqua-Bold
    /BookAntiqua-BoldItalic
    /BookAntiqua-Italic
    /BookmanOldStyle
    /BookmanOldStyle-Bold
    /BookmanOldStyle-BoldItalic
    /BookmanOldStyle-Italic
    /BookshelfSymbolSeven
    /BradleyHandITC
    /BritannicBold
    /Broadway
    /BrowalliaNew
    /BrowalliaNew-Bold
    /BrowalliaNew-BoldItalic
    /BrowalliaNew-Italic
    /BrowalliaUPC
    /BrowalliaUPC-Bold
    /BrowalliaUPC-BoldItalic
    /BrowalliaUPC-Italic
    /BrushScriptMT
    /BrushScriptStd
    /Calibri
    /Calibri-Bold
    /Calibri-BoldItalic
    /Calibri-Italic
    /Calibri-Light
    /Calibri-LightItalic
    /CalifornianFB-Bold
    /CalifornianFB-Italic
    /CalifornianFB-Reg
    /CalisMTBol
    /CalistoMT
    /CalistoMT-BoldItalic
    /CalistoMT-Italic
    /Cambria
    /Cambria-Bold
    /Cambria-BoldItalic
    /Cambria-Italic
    /CambriaMath
    /Candara
    /Candara-Bold
    /Candara-BoldItalic
    /Candara-Italic
    /Castellar
    /Centaur
    /Century
    /CenturyGothic
    /CenturyGothic-Bold
    /CenturyGothic-BoldItalic
    /CenturyGothic-Italic
    /CenturySchoolbook
    /CenturySchoolbook-Bold
    /CenturySchoolbook-BoldItalic
    /CenturySchoolbook-Italic
    /ChaparralPro-Bold
    /ChaparralPro-BoldIt
    /ChaparralPro-Italic
    /ChaparralPro-LightIt
    /ChaparralPro-Regular
    /CharlemagneStd-Bold
    /Chiller-Regular
    /ColonnaMT
    /ComicSansMS
    /ComicSansMS-Bold
    /Consolas
    /Consolas-Bold
    /Consolas-BoldItalic
    /Consolas-Italic
    /Constantia
    /Constantia-Bold
    /Constantia-BoldItalic
    /Constantia-Italic
    /CooperBlack
    /CooperBlackStd
    /CooperBlackStd-Italic
    /CopperplateGothic-Bold
    /CopperplateGothic-Light
    /Corbel
    /Corbel-Bold
    /Corbel-BoldItalic
    /Corbel-Italic
    /CordiaNew
    /CordiaNew-Bold
    /CordiaNew-BoldItalic
    /CordiaNew-Italic
    /CordiaUPC
    /CordiaUPC-Bold
    /CordiaUPC-BoldItalic
    /CordiaUPC-Italic
    /CourierNewPS-BoldItalicMT
    /CourierNewPS-BoldMT
    /CourierNewPS-ItalicMT
    /CourierNewPSMT
    /CurlzMT
    /DaunPenh
    /David
    /David-Bold
    /DFKaiShu-SB-Estd-BF
    /DilleniaUPC
    /DilleniaUPCBold
    /DilleniaUPCBoldItalic
    /DilleniaUPCItalic
    /DokChampa
    /Dotum
    /DotumChe
    /Ebrima
    /Ebrima-Bold
    /EccentricStd
    /EdwardianScriptITC
    /Elephant-Italic
    /Elephant-Regular
    /EngraversMT
    /ErasITC-Bold
    /ErasITC-Demi
    /ErasITC-Light
    /ErasITC-Medium
    /EstrangeloEdessa
    /Euclid
    /Euclid-Bold
    /Euclid-BoldItalic
    /EuclidExtra
    /EuclidExtra-Bold
    /EuclidFraktur
    /EuclidFraktur-Bold
    /Euclid-Italic
    /EuclidMathOne
    /EuclidMathOne-Bold
    /EuclidMathTwo
    /EuclidMathTwo-Bold
    /EuclidSymbol
    /EuclidSymbol-Bold
    /EuclidSymbol-BoldItalic
    /EuclidSymbol-Italic
    /EucrosiaUPC
    /EucrosiaUPCBold
    /EucrosiaUPCBoldItalic
    /EucrosiaUPCItalic
    /EuphemiaCAS
    /FangSong
    /FelixTitlingMT
    /FencesPlain
    /FootlightMTLight
    /ForteMT
    /FranklinGothic-Book
    /FranklinGothic-BookItalic
    /FranklinGothic-Demi
    /FranklinGothic-DemiCond
    /FranklinGothic-DemiItalic
    /FranklinGothic-Heavy
    /FranklinGothic-HeavyItalic
    /FranklinGothic-Medium
    /FranklinGothic-MediumCond
    /FranklinGothic-MediumItalic
    /FrankRuehl
    /FreesiaUPC
    /FreesiaUPCBold
    /FreesiaUPCBoldItalic
    /FreesiaUPCItalic
    /FreestyleScript-Regular
    /FrenchScriptMT
    /Gabriola
    /Garamond
    /Garamond-Bold
    /Garamond-Italic
    /GaramondPremrPro
    /GaramondPremrPro-It
    /GaramondPremrPro-Smbd
    /GaramondPremrPro-SmbdIt
    /Gautami
    /Gautami-Bold
    /Georgia
    /Georgia-Bold
    /Georgia-BoldItalic
    /Georgia-Italic
    /GiddyupStd
    /Gigi-Regular
    /GillSansMT
    /GillSansMT-Bold
    /GillSansMT-BoldItalic
    /GillSansMT-Condensed
    /GillSansMT-ExtraCondensedBold
    /GillSansMT-Italic
    /GillSans-UltraBold
    /GillSans-UltraBoldCondensed
    /Gisha
    /Gisha-Bold
    /GloucesterMT-ExtraCondensed
    /GoudyOldStyleT-Bold
    /GoudyOldStyleT-Italic
    /GoudyOldStyleT-Regular
    /GoudyStout
    /Gulim
    /GulimChe
    /Gungsuh
    /GungsuhChe
    /Haettenschweiler
    /HarlowSolid
    /Harrington
    /HighTowerText-Italic
    /HighTowerText-Reg
    /HoboStd
    /Impact
    /ImprintMT-Shadow
    /InformalRoman-Regular
    /IrisUPC
    /IrisUPCBold
    /IrisUPCBoldItalic
    /IrisUPCItalic
    /IskoolaPota
    /IskoolaPota-Bold
    /JasmineUPC
    /JasmineUPCBold
    /JasmineUPCBoldItalic
    /JasmineUPCItalic
    /Jokerman-Regular
    /JuiceITC-Regular
    /KaiTi
    /Kalinga
    /Kalinga-Bold
    /Kartika
    /Kartika-Bold
    /KhmerUI
    /KhmerUI-Bold
    /Koch-AntiquaZier
    /Kokila
    /Kokila-Bold
    /Kokila-BoldItalic
    /Kokila-Italic
    /KozGoPr6N-Bold
    /KozGoPr6N-ExtraLight
    /KozGoPr6N-Heavy
    /KozGoPr6N-Light
    /KozGoPr6N-Medium
    /KozGoPr6N-Regular
    /KozGoPro-Bold
    /KozGoPro-ExtraLight
    /KozGoPro-Heavy
    /KozGoPro-Light
    /KozGoPro-Medium
    /KozGoPro-Regular
    /KozMinPr6N-Bold
    /KozMinPr6N-ExtraLight
    /KozMinPr6N-Heavy
    /KozMinPr6N-Light
    /KozMinPr6N-Medium
    /KozMinPr6N-Regular
    /KozMinPro-Bold
    /KozMinPro-ExtraLight
    /KozMinPro-Heavy
    /KozMinPro-Light
    /KozMinPro-Medium
    /KozMinPro-Regular
    /KristenITC-Regular
    /KunstlerScript
    /LaoUI
    /LaoUI-Bold
    /Latha
    /Latha-Bold
    /LatinWide
    /Leelawadee
    /Leelawadee-Bold
    /LetterGothicStd
    /LetterGothicStd-Bold
    /LetterGothicStd-BoldSlanted
    /LetterGothicStd-Slanted
    /LevenimMT
    /LevenimMT-Bold
    /LilyUPC
    /LilyUPCBold
    /LilyUPCBoldItalic
    /LilyUPCItalic
    /LithosPro-Black
    /LithosPro-Regular
    /LucidaBright
    /LucidaBright-Demi
    /LucidaBright-DemiItalic
    /LucidaBright-Italic
    /LucidaCalligraphy-Italic
    /LucidaConsole
    /LucidaFax
    /LucidaFax-Demi
    /LucidaFax-DemiItalic
    /LucidaFax-Italic
    /LucidaHandwriting-Italic
    /LucidaSans
    /LucidaSans-Demi
    /LucidaSans-DemiItalic
    /LucidaSans-Italic
    /LucidaSans-Typewriter
    /LucidaSans-TypewriterBold
    /LucidaSans-TypewriterBoldOblique
    /LucidaSans-TypewriterOblique
    /LucidaSansUnicode
    /Magneto-Bold
    /MaiandraGD-Regular
    /MalgunGothic
    /MalgunGothicBold
    /MalgunGothicRegular
    /Mangal
    /Mangal-Bold
    /Marlett
    /MaturaMTScriptCapitals
    /Meiryo
    /Meiryo-Bold
    /Meiryo-BoldItalic
    /Meiryo-Italic
    /MeiryoUI
    /MeiryoUI-Bold
    /MeiryoUI-BoldItalic
    /MeiryoUI-Italic
    /MesquiteStd
    /MicrosoftHimalaya
    /MicrosoftJhengHeiBold
    /MicrosoftJhengHeiRegular
    /MicrosoftNewTaiLue
    /MicrosoftNewTaiLue-Bold
    /MicrosoftPhagsPa
    /MicrosoftPhagsPa-Bold
    /MicrosoftSansSerif
    /MicrosoftTaiLe
    /MicrosoftTaiLe-Bold
    /MicrosoftUighur
    /MicrosoftYaHei
    /MicrosoftYaHei-Bold
    /Microsoft-Yi-Baiti
    /MingLiU
    /MingLiU-ExtB
    /Ming-Lt-HKSCS-ExtB
    /Ming-Lt-HKSCS-UNI-H
    /MinionPro-Bold
    /MinionPro-BoldCn
    /MinionPro-BoldCnIt
    /MinionPro-BoldIt
    /MinionPro-It
    /MinionPro-Medium
    /MinionPro-MediumIt
    /MinionPro-Regular
    /MinionPro-Semibold
    /MinionPro-SemiboldIt
    /Miriam
    /MiriamFixed
    /Mistral
    /Modern-Regular
    /MongolianBaiti
    /MonotypeCorsiva
    /MoolBoran
    /MS-Gothic
    /MS-Mincho
    /MSOutlook
    /MS-PGothic
    /MS-PMincho
    /MSReferenceSansSerif
    /MSReferenceSpecialty
    /MS-UIGothic
    /MT-Extra
    /MTExtraTiger
    /MVBoli
    /MyriadArabic-Bold
    /MyriadArabic-BoldIt
    /MyriadArabic-It
    /MyriadArabic-Regular
    /MyriadHebrew-Bold
    /MyriadHebrew-BoldIt
    /MyriadHebrew-It
    /MyriadHebrew-Regular
    /MyriadPro-Bold
    /MyriadPro-BoldCond
    /MyriadPro-BoldCondIt
    /MyriadPro-BoldIt
    /MyriadPro-Cond
    /MyriadPro-CondIt
    /MyriadPro-It
    /MyriadPro-Regular
    /MyriadPro-Semibold
    /MyriadPro-SemiboldIt
    /Narkisim
    /NiagaraEngraved-Reg
    /NiagaraSolid-Reg
    /NSimSun
    /NuevaStd-Bold
    /NuevaStd-BoldCond
    /NuevaStd-BoldCondItalic
    /NuevaStd-Cond
    /NuevaStd-CondItalic
    /NuevaStd-Italic
    /Nyala-Regular
    /OCRAExtended
    /OCRAStd
    /OldEnglishTextMT
    /Onyx
    /OratorStd
    /OratorStd-Slanted
    /PalaceScriptMT
    /PalatinoLinotype-Bold
    /PalatinoLinotype-BoldItalic
    /PalatinoLinotype-Italic
    /PalatinoLinotype-Roman
    /Papyrus-Regular
    /Parchment-Regular
    /Perpetua
    /Perpetua-Bold
    /Perpetua-BoldItalic
    /Perpetua-Italic
    /PerpetuaTitlingMT-Bold
    /PerpetuaTitlingMT-Light
    /PlantagenetCherokee
    /Playbill
    /PMingLiU
    /PMingLiU-ExtB
    /PoorRichard-Regular
    /PoplarStd
    /PrestigeEliteStd-Bd
    /Pristina-Regular
    /Raavi
    /RageItalic
    /Ravie
    /Rockwell
    /Rockwell-Bold
    /Rockwell-BoldItalic
    /Rockwell-Condensed
    /Rockwell-CondensedBold
    /Rockwell-ExtraBold
    /Rockwell-Italic
    /Rod
    /RosewoodStd-Regular
    /SakkalMajalla
    /SakkalMajallaBold
    /ScriptMTBold
    /SegoePrint
    /SegoePrint-Bold
    /SegoeScript
    /SegoeScript-Bold
    /SegoeUI
    /SegoeUI-Bold
    /SegoeUI-BoldItalic
    /SegoeUI-Italic
    /SegoeUI-Light
    /SegoeUI-SemiBold
    /SegoeUISymbol
    /ShonarBangla
    /ShonarBangla-Bold
    /ShowcardGothic-Reg
    /Shruti
    /Shruti-Bold
    /SimHei
    /SimplifiedArabic
    /SimplifiedArabic-Bold
    /SimplifiedArabicFixed
    /SimSun
    /SimSun-ExtB
    /SnapITC-Regular
    /Stencil
    /StencilStd
    /Sylfaen
    /SymbolMT
    /SymbolTiger
    /SymbolTigerExpert
    /Tahoma
    /Tahoma-Bold
    /TektonPro-Bold
    /TektonPro-BoldCond
    /TektonPro-BoldExt
    /TektonPro-BoldObl
    /TempusSansITC
    /Tiger
    /TigerExpert
    /TimesNewRomanPS-BoldItalicMT
    /TimesNewRomanPS-BoldMT
    /TimesNewRomanPS-ItalicMT
    /TimesNewRomanPSMT
    /TraditionalArabic
    /TraditionalArabic-Bold
    /TrajanPro-Bold
    /TrajanPro-Regular
    /Trebuchet-BoldItalic
    /TrebuchetMS
    /TrebuchetMS-Bold
    /TrebuchetMS-Italic
    /Tunga
    /Tunga-Bold
    /TwCenMT-Bold
    /TwCenMT-BoldItalic
    /TwCenMT-Condensed
    /TwCenMT-CondensedBold
    /TwCenMT-CondensedExtraBold
    /TwCenMT-Italic
    /TwCenMT-Regular
    /Utsaah
    /Utsaah-Bold
    /Utsaah-BoldItalic
    /Utsaah-Italic
    /Vani
    /Vani-Bold
    /Verdana
    /Verdana-Bold
    /Verdana-BoldItalic
    /Verdana-Italic
    /Vijaya
    /Vijaya-Bold
    /VinerHandITC
    /Vivaldii
    /VladimirScript
    /Vrinda
    /Vrinda-Bold
    /Webdings
    /Wingdings2
    /Wingdings3
    /Wingdings-Regular
    /ZWAdobeF
  ]
  /NeverEmbed [ true
  ]
  /AntiAliasColorImages false
  /CropColorImages true
  /ColorImageMinResolution 300
  /ColorImageMinResolutionPolicy /OK
  /DownsampleColorImages true
  /ColorImageDownsampleType /Bicubic
  /ColorImageResolution 300
  /ColorImageDepth -1
  /ColorImageMinDownsampleDepth 1
  /ColorImageDownsampleThreshold 1.50000
  /EncodeColorImages true
  /ColorImageFilter /DCTEncode
  /AutoFilterColorImages true
  /ColorImageAutoFilterStrategy /JPEG
  /ColorACSImageDict <<
    /QFactor 0.15
    /HSamples [1 1 1 1] /VSamples [1 1 1 1]
  >>
  /ColorImageDict <<
    /QFactor 0.15
    /HSamples [1 1 1 1] /VSamples [1 1 1 1]
  >>
  /JPEG2000ColorACSImageDict <<
    /TileWidth 256
    /TileHeight 256
    /Quality 30
  >>
  /JPEG2000ColorImageDict <<
    /TileWidth 256
    /TileHeight 256
    /Quality 30
  >>
  /AntiAliasGrayImages false
  /CropGrayImages true
  /GrayImageMinResolution 300
  /GrayImageMinResolutionPolicy /OK
  /DownsampleGrayImages true
  /GrayImageDownsampleType /Bicubic
  /GrayImageResolution 300
  /GrayImageDepth -1
  /GrayImageMinDownsampleDepth 2
  /GrayImageDownsampleThreshold 1.50000
  /EncodeGrayImages true
  /GrayImageFilter /DCTEncode
  /AutoFilterGrayImages true
  /GrayImageAutoFilterStrategy /JPEG
  /GrayACSImageDict <<
    /QFactor 0.15
    /HSamples [1 1 1 1] /VSamples [1 1 1 1]
  >>
  /GrayImageDict <<
    /QFactor 0.15
    /HSamples [1 1 1 1] /VSamples [1 1 1 1]
  >>
  /JPEG2000GrayACSImageDict <<
    /TileWidth 256
    /TileHeight 256
    /Quality 30
  >>
  /JPEG2000GrayImageDict <<
    /TileWidth 256
    /TileHeight 256
    /Quality 30
  >>
  /AntiAliasMonoImages false
  /CropMonoImages true
  /MonoImageMinResolution 1200
  /MonoImageMinResolutionPolicy /OK
  /DownsampleMonoImages true
  /MonoImageDownsampleType /Bicubic
  /MonoImageResolution 1200
  /MonoImageDepth -1
  /MonoImageDownsampleThreshold 1.50000
  /EncodeMonoImages true
  /MonoImageFilter /CCITTFaxEncode
  /MonoImageDict <<
    /K -1
  >>
  /AllowPSXObjects false
  /CheckCompliance [
    /None
  ]
  /PDFX1aCheck false
  /PDFX3Check false
  /PDFXCompliantPDFOnly false
  /PDFXNoTrimBoxError true
  /PDFXTrimBoxToMediaBoxOffset [
    0.00000
    0.00000
    0.00000
    0.00000
  ]
  /PDFXSetBleedBoxToMediaBox true
  /PDFXBleedBoxToTrimBoxOffset [
    0.00000
    0.00000
    0.00000
    0.00000
  ]
  /PDFXOutputIntentProfile (None)
  /PDFXOutputConditionIdentifier ()
  /PDFXOutputCondition ()
  /PDFXRegistryName ()
  /PDFXTrapped /False

  /CreateJDFFile false
  /Description <<

    /BGR <>
    /CHS <FEFF4f7f75288fd94e9b8bbe5b9a521b5efa7684002000410064006f006200650020005000440046002065876863900275284e8e9ad88d2891cf76845370524d53705237300260a853ef4ee54f7f75280020004100630072006f0062006100740020548c002000410064006f00620065002000520065006100640065007200200035002e003000204ee553ca66f49ad87248672c676562535f00521b5efa768400200050004400460020658768633002>
    /CZE <>
    /DAN <>
    /DEU <>
    /ESP <>
    /ETI <>
    /FRA <>
    /GRE <>

    /HRV (Za stvaranje Adobe PDF dokumenata najpogodnijih za visokokvalitetni ispis prije tiskanja koristite ove postavke.  Stvoreni PDF dokumenti mogu se otvoriti Acrobat i Adobe Reader 5.0 i kasnijim verzijama.)
    /HUN <>
    /ITA <>
    /JPN <FEFF9ad854c18cea306a30d730ea30d730ec30b951fa529b7528002000410064006f0062006500200050004400460020658766f8306e4f5c6210306b4f7f75283057307e305930023053306e8a2d5b9a30674f5c62103055308c305f0020005000440046002030d530a130a430eb306f3001004100630072006f0062006100740020304a30883073002000410064006f00620065002000520065006100640065007200200035002e003000204ee5964d3067958b304f30533068304c3067304d307e305930023053306e8a2d5b9a306b306f30d530a930f330c8306e57cb30818fbc307f304c5fc59808306730593002>
    /KOR <FEFFc7740020c124c815c7440020c0acc6a9d558c5ec0020ace0d488c9c80020c2dcd5d80020c778c1c4c5d00020ac00c7a50020c801d569d55c002000410064006f0062006500200050004400460020bb38c11cb97c0020c791c131d569b2c8b2e4002e0020c774b807ac8c0020c791c131b41c00200050004400460020bb38c11cb2940020004100630072006f0062006100740020bc0f002000410064006f00620065002000520065006100640065007200200035002e00300020c774c0c1c5d0c11c0020c5f40020c2180020c788c2b5b2c8b2e4002e>
    /LTH <>
    /LVI <>
    /NLD (Gebruik deze instellingen om Adobe PDF-documenten te maken die zijn geoptimaliseerd voor prepress-afdrukken van hoge kwaliteit. De gemaakte PDF-documenten kunnen worden geopend met Acrobat en Adobe Reader 5.0 en hoger.)
    /NOR <>
    /POL <>
    /PTB <>
    /RUM <>
    /RUS <>
    /SKY <>
    /SLV <>
    /SUO <>
    /SVE <>
    /TUR <>
    /UKR <>
    /ENU (Use these settings to create Adobe PDF documents best suited for high-quality prepress printing.  Created PDF documents can be opened with Acrobat and Adobe Reader 5.0 and later.)
    /CHT <FEFF4f7f752890194e9b8a2d7f6e5efa7acb7684002000410064006f006200650020005000440046002065874ef69069752865bc9ad854c18cea76845370524d5370523786557406300260a853ef4ee54f7f75280020004100630072006f0062006100740020548c002000410064006f00620065002000520065006100640065007200200035002e003000204ee553ca66f49ad87248672c4f86958b555f5df25efa7acb76840020005000440046002065874ef63002>
  >>
  /Namespace [
    (Adobe)
    (Common)
    (1.0)
  ]
  /OtherNamespaces [
    <<
      /AsReaderSpreads false
      /CropImagesToFrames true
      /ErrorControl /WarnAndContinue
      /FlattenerIgnoreSpreadOverrides false
      /IncludeGuidesGrids false
      /IncludeNonPrinting false
      /IncludeSlug false
      /Namespace [
        (Adobe)
        (InDesign)
        (4.0)
      ]
      /OmitPlacedBitmaps false
      /OmitPlacedEPS false
      /OmitPlacedPDF false
      /SimulateOverprint /Legacy
    >>
    <<
      /AddBleedMarks false
      /AddColorBars false
      /AddCropMarks false
      /AddPageInfo false
      /AddRegMarks false
      /ConvertColors /ConvertToCMYK
      /DestinationProfileName ()
      /DestinationProfileSelector /DocumentCMYK
      /Downsample16BitImages true
      /FlattenerPreset <<
        /PresetSelector /MediumResolution
      >>
      /FormElements false
      /GenerateStructure false
      /IncludeBookmarks false
      /IncludeHyperlinks false
      /IncludeInteractive false
      /IncludeLayers false
      /IncludeProfiles false
      /MultimediaHandling /UseObjectSettings
      /Namespace [
        (Adobe)
        (CreativeSuite)
        (2.0)
      ]
      /PDFXOutputIntentProfileSelector /DocumentCMYK
      /PreserveEditing true
      /UntaggedCMYKHandling /LeaveUntagged
      /UntaggedRGBHandling /UseDocumentProfile
      /UseDocumentBleed false
    >>
  ]
>> setdistillerparams
<<
  /HWResolution [2400 2400]
  /PageSize [612.000 792.000]
>> setpagedevice


