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1965 年“空椅危机”起因考析
贾 文 华

(中国政法大学 政治与公共管理学院, 北京 100249)

摘　要:“空椅危机”根源于两种欧洲观的直接冲突, 本质上是共同体内超国家主义与政府间主

义正面交锋的结果, 实际发端于无果而终的“福歇计划”。从一定意义上来看,“福歇计划”的提出与

搁浅、英国第一次入盟申请的否决、法德条约的签订都是“空椅危机”无法分割的组成部分。委员会

1965 年 3 月扩大欧洲议会与委员会权力的建议只是加速了危机发展的实际进程, 即使没有委员会

的扩权建议, 法国与其他成员国及共同体超国家组织间的正面冲突也在所难免。
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　　 1965 年 4 至 6 月, 法国与其他成员国及欧共体

委员会在农业和共同体超国家组织的扩权问题上发

生了严重的分歧。德、意等成员国及委员会主张应将

农业与超国家组织的扩权问题视为一揽子计划同时

予以解决, 法国坚持只解决农业问题, 反对委员会的

扩权建议。由于对立的双方互不妥协, 法国于 7 月上

旬召回了其在共同体常设代表委员会的代表, 全面

实施缺席抵制政策, 从而引发了持续达半年之久的

“空椅危机”(Em p ty Chair C risis)。一般认为,“空椅

危机”起因于共同体成员国在农业问题上的分

歧[ 1 ] (P568)。尽管农业问题与危机始终交织在一起, 但

它实际发端于无果而终的“福歇计划”, 本质上是共

同体内超国家主义与政府间主义正面交锋的结果。

从一定意义上来看,“福歇计划”的提出与搁浅、英国

第一次入盟申请的否决都是“空椅危机”无法分割的

组成部分, 而委员会 1965 年 3 月扩大共同体超国家

组织权力的建议则加速了危机发展的实际进程。

一、“空椅危机”根源于两种欧洲观的直接冲突,

发端于无果而终的“福歇计划”

长期以来, 在欧洲联合的问题上始终存在着联

邦道路与邦联道路的争论。由于西欧地区小国林立,

利益与矛盾错综复杂, 联邦与邦联主义者的努力均

未收到实质性的效果。经过二战的血雨腥风, 西欧人

在联合的问题上变得更为务实, 但有关一体化的道

路之争并未因此而停息。部分人主张欧洲应走超国

家主义道路, 通过职能化的途径逐步建立起具有联

邦制国家性质的政治共同体。另一些人则坚持政府

间主义道路, 认为应通过主权国家间的密切合作推

动欧洲的复兴。

《罗马条约》的签订可谓是超国家主义的一次巨

大胜利, 但条约本身所蕴涵的不确定性却使两大主

张间的斗争日趋激烈。《罗马条约》没有明确规定要

将共同体建设成具有联邦制国家特性的实体权利机

构, 但却赋予共同体以巨大的权力。条约第 189 条规

定:“欧洲议会 (与理事会共同行事)、理事会与委员

会应制定规则、发布指令、做出决定、提出建议或发

表意见。规则具有普遍适用性, 具有完整的约束力,

并在所有的成员国中直接适用。指令在要取得的结

果上对它所发向的成员国具有约束力, 但在方式与

方法的选择上留待各国当局决定。决定对它所发向

的各方具有完整的约束力。建议与意见不具有约束

力。”[ 2 ] (P184)

从上述条款中不难看出, 共同体在许多方面有

凌驾于成员国之上的法律地位与权力, 但共同体内

各机构的权力划分则使共同体的实际权力地位打了

很大的折扣。欧洲议会与委员会代表的是共同体的

集体利益, 但共同体的实际权力则掌握在由成员国

政府指派的部长理事会手中。另一方面, 部长理事会

及常设代表委员会的成员只是成员国政府或其首脑

派出的代表, 他们参加谈判、讨价还价、寻求妥协, 但
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并没有最终的决定权。有鉴于此, 共同体顶层实际处

于权力空悬的状态。随着一体化的发展, 共同体的权

力归属问题日益成为人们关注的热点。热衷于一体

化的人士主张将欧洲议会及委员会转变成共同体的

实体权利机构, 并将共同体逐步建设成具有主权国

家性质的政治联盟, 但这一主张却招致了戴高乐的

不满与反对。

戴高乐反对任何形式的超国家主义安排。他认

为,“民族国家构成了惟一有意义的政治现

实”[ 3 ] (P70) , 因此拒不接受将民族国家融合为一个超

国家共同体的主张, 声称欧洲应成为“从乌拉尔到大

西洋大陆国家之间合作构成的实体”[ 4 ] (P21) , 该实体

将“独立于美苏阵营, 发挥自主的世界作用, 捍卫自

身的利益”[ 3 ] (P170)。戴高乐复出以后显然认识到了欧

共体的合作将给法国经济带来巨大的好处, 但其固

有的欧洲观并未发生实质性的改变。他曾公开表示:

“外面提供的酒杯固然非常大, 但我们愿意从自己的

杯中喝酒, 同时与我们周围的人碰杯。”[ 5 ] (P112) 他复

出之初之所以“慷慨激昂地声言法国既然已经签订

了《罗马条约》, 就将承担其承诺的义务”[ 4 ] (P24) , 根本

原因在于此时的戴高乐还无力按照他个人的意愿来

改造欧共体。随着法国国内局势的缓解以及共同体

的进一步发展, 戴高乐日益将注意力转向欧共体, 力

图使其成为恢复法国大国地位的政策工具, 其结果

必然使共同体内两大主张之间的交锋日趋激烈。

1959 年戴高乐在罗马时提出一项建议, 希望建

立共同体 6 国外长定期会晤机制, 并设立一个常设

秘书处协助其工作。法国的建议受到了德国和意大

利的欢迎。11 月, 6 国同意共同体国家外长每 3 个月

会晤一次, 主要目的是协调 6 国的政策。然而戴高乐

上述建议的真正意图不仅仅是协调 6 国的政策。

1960 年 5 月戴高乐明确表示, 法国希望“为建立一

个政治、经济、文化及人道的西欧同盟做出贡献, 组

织该同盟的目的是为进步与防卫而采取行

动”[ 4 ] (P35236)。法国政府提议 6 国应尽快召开首脑会

议讨论法国的建议。

1961 年 2 月, 共同体 6 国在巴黎召开了自《罗

马条约》实施以来的第 1 次首脑会议, 但与会者并未

就法国的建议形成一致的看法。7 月, 6 国又在波恩

召开第 2 次首脑会议。由于戴高乐自提出建立定期

外长会晤建议以来, 不断呼吁加强共同体的政治合

作, 波恩会议决定建立一个委员会来研究法国的建

议, 并指派法国驻丹麦大使克里斯蒂·福歇 (Ch ris2
t ian Fouchet)出任该委员会主席。

1961 年 11 月, 该委员会就法国建议提交了一

份报告草案。报告的内容主要有 4 个方面: 1. 建立一

个由政府首脑或外长组成的理事会, 理事会实行定

期会晤制度, 采取全体一致通过的方式进行决策。2.

建立一个政府间合作性质的常设秘书处, 其成员为

各国外交部派出的高级官员, 秘书处的办公地点应

设在巴黎。3. 建立 4 个政府间性质的常设委员会, 分

别负责处理外交、防务、商务及文化事务。4. 建立一

个欧洲议会, 其成员由各国的立法机关指派[ 5 ] (P105)。

法国的建议表面上看是要加强欧洲的合作, 实

际上是要削弱共同体的职能, 将政治与安全等领域

的合作从欧共体的框架内剥离出来, 建立一套由法

国主宰或法德联合主宰的政府间合作体系。“福歇计

划”无疑是要限制共同体超国家组织的进一步发展。

戴高乐反对赋予议会及委员会更多的权力, 尤其不

愿看到委员会以共同体的主权代言人身份活动在国

际政治的舞台之上。他曾不止一次地公开表述:“欧

洲的现实是什么?欧洲应建立在什么样的支柱之上?

答案实际上是 (民族)国家⋯⋯。国家是惟一有权力

发号施令并采取行动的实体权力组织。”[ 6 ] (P23) 法国

的计划实际上还有第 3 个目的, 那就是关上共同体

扩大的大门。比、荷、卢 3 小国一直担心欧共体有朝

一日会变成实现法国或法德联盟利益的工具, 因此

急切盼望英国能早日加入欧共体, 制约法德并保护

小国的利益。“福歇计划”出台时英国入盟的态度已

十分明朗, 但法国的计划显然会进一步提高欧共体

的门槛。因此, 比、荷、卢 3 国认为, 即使要实施“福歇

计划”, 也得等到英国入盟以后再说。

为了使其他成员国接受“福歇计划”, 戴高乐进

行了一系列的游说活动。1961 年 2 月和 4 月, 戴高

乐分别与西德总理阿登纳及意大利总理会晤, 希望

两国支持法国提出的计划。阿登纳表示愿意接受法

国的计划。意大利总理尽管疑虑较多, 但表示愿意进

一步考虑“福歇计划”。然而法国的计划却遭到了比、

荷、卢 3 国的强烈反对。1962 年 4 月, 6 国就法国的

计划再次举行会议。由于成员国在此问题上分歧严

重,“福歇计划”最终不了了之。

“福歇计划”搁浅以后, 戴高乐并未就此罢手。

1963 年 1 月 14 日戴高乐无视其他成员国的不满,

以一个裁判者的口吻武断地否决了英国加入欧共体

的申请。与此同时戴高乐积极行动继续深化法德同

盟关系, 并于 1 月 22 日与德国签订了双边友好条

约。法德条约实际是“福歇计划”的缩影, 条约规定

“在做出任何决定之前, 两国将在所有重大的对外政

策问题上进行磋商, 特别是在事关双方共同利益的

问题上尽可能协调立场”[ 7 ] (P141)。

“福歇计划”的出台与否决实际是 1965 年“空椅

危机”的前奏。共同体内两种不同的一体化主张的正
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面交锋自此而始, 正如汉斯·赫伯特·高斯 (H an s

H erbert Go tz) 所言:“尽管人们特别是哈尔斯坦没

有认真对待来自巴黎的信号, 但仔细观察后就会发

现这一严重的危机在更早的时候就已经在地平线上

隐现。”[ 8 ] (P151) 伴随着一体化的深化, 两种一体化观

点之间的对抗也日趋白热化。

二、委员会的建议加速了危机的发展进程

为了切实贯彻《罗马条约》有关共同农业政策的

条款, 共同体部长理事会于 1962 年 1 月 14 日做出

了一项决议, 对共同体的农业基金与成员国在共同

农业政策的费用方面所应承担的份额做出了详细的

规定, 共同农业政策因此而得以全面启动。然而该决

议只是一个过渡性的安排, 并未对 1965 年以后的具

体措施做出详细的说明。随着 1965 年 6 月 30 日这

一最后期限的临近, 有关共同农业政策及其资金支

持问题的讨论也日趋激烈。部分成员国认为, 3 年过

渡期结束以后共同体 6 国就应建成完全意义上的农

产品共同市场, 但德、荷等其他成员国则另有想法。

为了满足所有成员国的要求, 理事会指令委员会在

1965 年 3 月底以前提交一项新建议。委员会受命提

交的建议主要分为 3 个部分。前两个部分主要论及

从 1965 年 7 月到 1967 年 6 月两年过渡期内贯彻共

同农业政策及共同体的自有财源问题。成员国虽然

对此存在分歧, 但远没有达到不可调和的程度。委员

会建议的第 3 部分的主要内容是扩大欧洲议会及委

员会自身的预算权问题, 正是扩大预算权的问题引

发了法国与其他成员国及共同体委员会之间的直接

冲突。

委员会认为, 共同体自有财源的急剧增加必然

要求对共同体的财政决策实施适当的民主控制, 其

实现的途径是强化欧洲议会的预算控制权。在以往

的条件下, 共同体的预算大权全部由理事会独家垄

断, 虽然《罗马条约》规定议会有权提出自己的意见,

但并未赋予理事会接受议会意见的责任。有鉴于此,

理事会在决策时基本不考虑议会的反映与建议。委

员会第 3 部分建议的主要目的是从根本上改变这一

状况, 并设计了一整套的预算审批程序。

委员会建议, 预算草案应首先由委员会提出并

依照现行的惯例直接呈送给理事会。理事会在其认

为必要的情况下通过多数表决制对草案进行修改,

然后将修改后的预算草案转给议会审议。如果草案

获得议会批准或议会在当月未能提出自己的修改意

见则草案获得通过。如果议会通过多数表决对草案

提出了修改意见, 草案应首先转到委员会, 委员会有

权接受或否决议会的修改意见。如果委员会接受了

经议会修改后的草案, 理事会应在一国一票的前提

下以六分之五的多数对草案做出另行修改。如果委

员会与议会意见不统一, 理事会只能以六分之四的

多数来否决议会的提案并接受委员会的草

案[ 9 ] (P2042205)。

委员会所设置的上述预算决策程序, 在扩大议

会预算权的同时却使自身的权力获得了空前的拓

展。在这一决策程序中, 委员会实际成为理事会与议

会之间调停的角色, 其实际权力与影响力并不比理

事会小多少。《罗马条约》曾赋予委员会提出预算草

案的权力, 但并没有明文赋予其参与预算的最终决

策权。从一定程度上来看,《罗马条约》在预算问题上

对委员会的自主权力进行了一定的限制。条约第

201 款 a 条规定:“出于维护预算制度的考虑, 如果

委员会的建议或措施有可能对预算造成明显的影

响, 并超出了理事会根据第 201 款所建立的共同体

自有财源能够承载的界限, 委员会则不应该就共同

体的某一项法案提出建议、修改其建议或采取某种

落实措施。”[ 9 ] (P2042205) 这显然成为法国指责委员会违

背条约的主要依据。委员会认为其增加议会预算权

力的建议是在充分考虑了理事会以前做出的有关决

议及部分成员国要求的基础上做出的, 因此坚持其

建议的 3 个部分是相互关联不可分割的整体, 应该

当做一揽子计划通过并实施。 (1963 年 12 月底, 理

事会在讨论欧洲农业保障与指导基金实施问题的会

议上曾做出决议, 强调增强欧洲议会的预算权力。

1964 年, 荷兰、西德、卢森堡的代表曾在常设代表委

员会进一步研究合并共同体机构的会议上提出增加

议会权力的问题。) 委员会此项要求的实际用意在

于, 法国要实现其共同农业政策的要求, 就得接受其

他成员国及共同体机构均等获益的现实。

委员会的建议遭到了法国的强烈反对。法国外

长认为委员会增加议会及自身预算权的主张违背了

《罗马条约》的基本精神, 坚持此次会议要解决的问

题是无条件地为 1965 年 7 月 1 日到过渡期结束期

间的共同农业政策制定财政法规。意大利外长范法

尼 (Sig. Fanfan i)坚决反对法国的主张, 认为委员会

的建议应作为具有整体性的一揽子计划来对待。德

国与荷兰代表支持意大利的观点, 委员会主席哈尔

斯坦则继续坚持原有的立场, 认为委员会的建议不

仅没有违背条约的基本精神, 而且是依据理事会以

前做出的有关决议及成员国的要求做出的。由于双

方分歧严重, 法国外长与 1965 年 7 月 2 日凌晨强行

中止了谈判, 并宣布共同体已陷入严重的危机之中。

委员会是此次冲突中受法国指责的主要对象,

但它并未因危机的发生而停止工作。7 月上旬, 委员

会在综合各成员国主要观点的基础上着手起草一份
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新建议。与 3 月底的建议相比, 新建议有两点最明显

的变化: 一是将建立共同体自有财源的时间推后至

1970 年, 二是没有突出强调议会的扩权问题。委员

会只在备忘录中表示, 在议会的权力问题上它将保

留陈述其观点的权利[ 9 ] (P2122213)。委员会立场的转变

并未对法国产生明显的影响, 法国实施缺席抵制政

策显然另有目的。

从法国开始实施缺席抵制政策后的反应及戴高

乐在 9 月份记者招待会的讲话内容来看, 委员会的

扩权建议只是加速了危机白热化的进程。从一定程

度上来说, 即使没有委员会的扩权建议, 法国与其他

成员国及共同体超国家组织间的正面冲突也在所难

免。戴高乐曾在 9 月 9 日的记者招待会上表示:“建

立六国经济同盟的条约存在错误与模糊性, 这是为

什么危机或迟或早都不可避免的原因。”[ 1 ] (P568)

《罗马条约》规定, 从 1966 年 1 月 1 日 (共同市

场计划进入第 3 阶段) 起在共同体理事会内实施多

数表决制, 届时一项提案只要获得多数成员国的通

过便可生效实施。多数表决制的实施无疑会使法国

的自主权与独立性受到制约。自墨西拿会议以来, 法

国始终是共同体中的少数派, 几乎在所有的问题上

都与多数成员国不和。一旦实施多数表决制, 法国将

不得不屈从于其他成员国甚至小国的意愿。多数表

决制的实施则会对委员会产生完全不同的影响, 其

权力会获得一定程度的扩大。

在 6 月底的整个谈判过程中, 法国代表虽然并

未提及这一问题, 但戴高乐对此无疑早已经过深刻

的思考, 并决议修改这一不符合法国利益的超国家

性条款。他在 9 月 9 日记者招待会临近结束时清楚

地讲到:“按照条约的规定, 明年 1 月 1 日将在部长

理事会内实施多数表决制。换言之, 在不经法国许可

的条件下, 她将在一切经济事务、社会有时甚至在政

治事务方面都有可能受到控制, 法国农业所取得的

成果尤其会随时都面临 (丧失的)危险。另一方面, 在

这一相同的日期之后, 理事会要么完全接受要么彻

底否决布鲁塞尔委员会所提出的建议, 成员国只有

在全体一致的情况下才能够对委员会的建议提出修

改方案。”[ 9 ] (P215)

经历了半年的危机之后, 共同体成员国于 1966

年 1 月达成了恢复共同体正常运行的《卢森堡妥协

案》。协议主要包括两方面的内容: 限制委员会的权

力与继续执行全体一致通过的规则[ 10 ] (P1932194)。作为

危机终结的标志性文件, 其内容无疑从另一个侧面

说明, 法国实施缺席抵制政策的基本动因不仅仅在

于解决农业问题上的分歧, 更主要的是反对赋予共

同体超国家组织及共同体本身更多不利于成员国主

权地位的权力。

1965 年“空椅危机”是自煤钢共同体建立以来,

欧共体内法国与其他成员国及共同体超国家组织间

最为严重的一次正面冲突。农业问题上的分歧及委

员会的建议成为引发冲突的直接诱因, 但危机发生

的深层次原因则是共同体内超国家主义与政府间主

义两种一体化主张直接交锋的结果。“空椅危机”之

后, 共同体的超国家色彩大为减弱。“危机的影响以

及通过《卢森堡妥协案》的解决方式, 使共同体的未

来发展更多地表现出由独立国家组成的政府间联盟

的特征”[ 5 ] (P115)。
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次, 这种策略实施起来, 只能暗中操作, 不能为“夷

人”所知, 否则会招致麻烦。在侯官县知县兴廉接上

级饬令而传谕各项匠人, 不许为夷人修理之后, 有一

姓林的木匠私自得受雇资, 为“夷人”代做木屏风一

架, 遭兴廉“传案责释”, 当英国官员知道这件事后

“即以地方官禁止工匠, 不许受雇夷人, 系属有意背

约”“兴廉恐起衅端不得以允为出示晓谕”[ 7 ] (P109)。兴

廉的做法和理由, 在此后清官员处理对外事务时, 屡

见不鲜。随着中国一次次的战败, 外国在华势力一天

天的扩展, 他们对中国文化了解的日益加深,“阳示

德意, 阴为钳制”的制夷之策, 在武力面前也只能显

得苍白无力。此后众多的绅民反教事件中, 各级官员

及中国政府在屡次实施该策略后屈从于武力之下就

是其最好的注释。

“阳示德意, 阴为钳制”的制夷之策有它的合理

性, 其实施也不乏爱国之心的存在。但它在神光寺事

件成功使用及在此后教案事件中的多次运用, 并不

能改变中国落后的局面, 只会加强天朝上国的心态,

对中国走向现代化则于事无补。“师夷长技”, 发展自

己, 国家强大才是“制夷”的根本保证。
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Abstract: Shenguangsi even t w as a dip lom atic issue, w h ich w as caused by tw o Englishm ens ren ting shenguangsi in Fuzhou in
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Abstract: T he crisis of 1965266 w as o riginally caused by the direct clash betw een sup ranationalism and in tergovernm en talism ,

and actually started as early as the Fouchet P lan w as vo ted dow n. T he death of the Fouchet P lan, the failu re of the B rit ish

first app licat ion to jo in the common m arket, the treaty signed by W est Germ any and F rance are, in som e w ay, the indispens2
ab le parts of the crisis of 1965266. It is believed that if there hadn’t been the M arch p ropo sal by the comm ittee, a face2to2face

conflict betw een F rance and the o ther m em ber coun tries w ou ld have been unavo idab le. T he comm ittee’s p ropo sal, to som e

ex ten t, on ly speeded up the crisis.
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