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安安全化视域下欧盟成员国

外资安全审查严格程度差异探析

仇华飞暋赵惠冉

摘暋暋要:随着欧盟外资安全审查条例生效,绝大多数成员国都据此制定了

国内外资安全审查法,但其严格程度存在明显区别。本文基于

2015—2024年27个成员国宏观经济和审查政策特征的回归分析

发现:欧盟成员国创新能力较低或较高时,外资安全审查相对宽

松;欧盟成员国创新能力处于中等水平时,外资安全审查相对严

格。随着中企在关键领域并购案件数量的增加,创新能力居于中

等水平的欧盟成员国的严格审查倾向趋于加强,创新能力较高或

较低的欧盟成员国的宽松审查倾向则趋于减弱。针对法国和德

国的比较分析进一步说明,在不同创新能力背景下,中高技术产

业的保护诉求和议程塑造能力存在差异,进而形成了不同严格程

度的外资安全审查。
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2010年后,经济全球化推进速度放缓,地缘政治冲突和全球性危机愈演愈烈,
经济相互依赖的负面影响和操纵相互依赖的经济胁迫越来越多地受到学界和政界

的关注。长期秉持开放导向的欧盟自乌尔苏拉·冯德莱恩(UrsulavonderLeyen)
担任欧盟委员会主席后,频频出台政策工具,将对外经济交往与欧洲安全挂钩,意
图在“开放性战略自主暠框架下谋求经济效率与安全需求的平衡。以2023年欧盟

发布的首份《欧洲经济安全战略》(JOIN/2023/20final)为标志,安全化对外经济议

题已成为当前欧盟经济外交的主要特征。栙

从过程性角度理解,欧盟对外经济政策的安全化反映了决策主体的理念转变

和超国家机构在安全威胁名义下的扩权。栚 从结构性角度理解,欧盟对外经济政

策的安全化则体现出清晰的多样性和动态性特征,其本质是对不断变化的社会诉

求的回应。结构性分析表明,不仅不同政策议题的安全化程度存在差异,同一政策

的国内立法也会不同程度地扭曲正常经济交往。乌克兰局势的反复与美国经贸政

策的攻击性加剧了欧洲政治碎片化,而欧盟国际地位的持续下滑及其领导团体的

路径依赖,则制约了中欧经贸关系“去风险暠政策的回旋余地。栛 在此背景下,具体

议题安全化程度的差异构成了关键棱镜,持续映射出欧盟成员国在全球经济竞争、
地缘政治压力及一体化进程的多重作用下,内部社会诉求博弈的复杂图景。

本文从结构性角度讨论安全化。在欧盟安全化对外经济议题的诸多政策中,
外资安全审查被视为一种兼具进攻性与防御性的工具,主要通过歧视性监管外商

投资限制竞争对手获取发展资源,同时防止国内优势资产流失。由于《欧盟外资安

全审查条例》暡Regulation(EU)2019/452暢将审查主导权赋予成员国,各成员国社

会力量的立场及竞合状况决定了经济效率与安全需求如何平衡,从而导致不同国

家的外资安全审查实践在严格程度上存在明显差异。
在此背景下,以欧盟成员国所建构的外资风险为着眼点,深入分析各国审查机

制严格程度差异的动因,既可剖析“安全化—去安全化暠的逻辑演变,又可揭示社会

力量的分化与竞合如何根本性塑造政策趋向从而致使成员国之间形成多样化的政

策实践。故本文从安全化的分析逻辑出发,讨论欧盟成员国外资安全审查的阈值,
即扭曲正常经济往来的程度由哪些因素所决定。鉴于在安全化过程中,对华经济

依赖被视为风险来源,本文着重关注中企在关键领域并购的影响,进而为中国把握

对欧外交的战略窗口期提供理论支撑。
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该视角下的研究可参见张亚宁、李炳萱:《地缘政治变局下的欧盟外交决策模式变迁》,载《欧洲研
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一、既有文献述评

在经典安全化理论视角下,安全化作为常规政治失败的产物,其之所以构成一

个重要的研究问题,是因为这一特殊手段在政治上是“成功暠的。近年来,随着气

候、移民、跨国经济交往等议题相继被安全化,研究者呼吁关注安全化作为常规政

策的程度差异和安全化“不成功暠的案例,进而探索去安全化的路径选择。栙 本文

所讨论的外资安全审查本质上是对经济议题的安全化,因此从以下两方面围绕安

全化程度差异问题进行述评。
(一)关于经济安全化程度差异的探讨

当前国际政治中出现的经济安全化主要是发达国家针对新兴经济体的政策手

段。既有研究从以下视角对其程度差异进行解释。
其一,在国家间视角下,经济安全化的程度差异与经济安全化发起国的权力优

势密切相关。国内外均有学者强调,全球经济网络中的关键节点有能力通过收集

具有战略价值的信息、阻断“连线暠、转换优势等方式扭曲正常经济交往,安全化相

关议题。其他国家受限于资源,不具备利用经济杠杆发起地缘政治攻击的条件。栚

还有学者强调了与权力优势国的战略关系对经济安全化程度的影响。由于霸权国

是全球经济网络中的关键节点,一旦霸权国将经济议题安全化以打压新兴崛起国,
与霸权国意识形态接近、战略需求契合的国家便会倾向于选择追随其安全化策略,
其他国家则倾向于保持中立。栛

其二,在国内视角下,经济安全化被视作社会力量博弈及社会—国家互动的结

果。国内支持者之间的相互联合、支持者与反对者之间的斗争、国家黏合支持者与

反对者诉求的手段决定了国家与关键社会力量互动形成的主体间共识,进而形成

了程度各异的安全化。如果国内能够从对外开放中获益的社会力量占优,且该团

体能够通过游说等手段影响政策制定,则经济安全化不会或仅在较低程度上发
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JanRuzicka,“FailedSecuritization:WhyItMatters暠,Polity,Vol.51,No.2,2019,pp.365
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高程、部彦君:《大国崛起中“以经稳政暠的限度、空间和效力———对“经济压舱石暠理论的反思与重

构》,载《世界经济与政治》,2022年第10期,第4 41页;高程、部彦君:《失效的“压舱石暠:经济安全化的现实
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生。栙 即使力量对比不占优,如果有条件将经济安全议题与其他安全议题挂钩,借
助关系网络帮助母国争取到优越条件,经济安全化的动力也将明显减弱。栚 也有

学者强调,经济安全化过程中主体间权力关系是不平等的。国家和政府对安全议

题的垄断解释权赋予了政治行为主体权力优势。经济安全化程度与总体政治结构

中社会的影响力有关。在强国家中,为避免民族主义指责,对经济安全化的反抗可

能是隐蔽的或通过非制度化方式进行。栛

上述视角虽然对宏观情况进行了理论描述,但过于偏重权力结构的静态观测,
忽略了行为体的主动策略选择。对经济安全化程度差异的形成机制既没有进行动

态追踪,也没有讨论类型差异。因而有必要通过引入具有能动性的经济社会力量

视角进一步分析因果。
(二)关于欧盟外资安全审查差异的分析

目前在关于欧盟外资安全审查的既有分析中,绝大多数文献将欧盟视作整体,
以此分析政策转向的动因。解释路径包括:采取体系视角的研究大多聚焦中国崛

起引发的冲击和跨大西洋关系的再平衡,少数讨论全球化新时代大国经济竞争模

式的转型。栜 采取历史视角的研究主要关注欧盟对外经济政策的摇摆倾向,即在

“欧洲堡垒暠和“自由开放暠之间的转换。栞 采取内部视角的研究,有的关注产业脆

弱性问题及地缘政治影响力的缺失,有的关注欧盟委员会的扩权,有的强调法德轴

心关系的演变。栟 采取国际法视角的研究则强调以外资安全审查撬动双边投资协
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定谈判僵局的企图。栙 还有少数涉及跨国比较视角的考察,其中一部分将分析重

点置于德国与美国的差异,强调德美产业结构、国家实力、政治文化对审查政策偏

好的影响。栚 随着欧盟内部分歧弥合越发困难,这些仅关注外资安全审查整体性

趋向变化的文献忽略了欧盟多层治理结构的特殊性,既失于剖析欧盟决策背后的

利益平衡,又失于关注成员国在欧盟法律框架下调节行为的动态性与多样性。
在围绕欧盟成员国之间外资安全审查政策差异的分析中,少数研究采用定性

方法,多数进行量化分析。在定性方法中,有的研究讨论了商业利益集团的立场及

不同国家商业治理模式的差异,认为国家管理社会的能力决定了监管外国投资流

入的程度。栛 有的研究聚焦于民粹主义势力,认为右翼民粹主义是严格外资安全

审查的主要支持者,左翼民粹主义势力则倡导更直接的产业政策。栜 在定量方法

中,各种研究的结论具有一致性。栞 首先,中国投资流入量与外资安全审查严格程

度之间不存在联系,颠倒因果的分析也不显著。这可能是“幸存者偏差暠导致的结

果:流入的投资均已通过安全审查,因而无法反映审查本身的严格程度。其次,前
沿领域的技术投入、国家专利拥有量与外资安全审查立场之间高度相关,这反映出

欧盟外资安全审查保护技术安全的本质。最后,与中国地缘政治关系影响了外资

安全审查的范围和严格程度,揭露了审查机制“非歧视暠表征下的真实指向。然而,
这些研究多数是探索性的,仅截取了特定时间断面,同样未追踪安全化的动态演

变,更未曾对安全化机制进行深入讨论,失于发现复杂和异质关系。在理论选取

上,多数分析从国际关系或公共政策视角展开,政治经济学批判较为欠缺。
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基于此,本文在更广泛的国际政治经济学与安全化理论的交叉视野下讨论欧

盟成员国外资安全审查机制差异的内在逻辑。通过延长时间维度,本文完整观测

成员国围绕外商投资议题“前安全化—安全化暠的动态框架,从而回应欧盟整体变

化趋向。在研究方法上,本文综合利用定量与定性分析,在呈现总体趋向的基础上

详细讨论法国和德国的差异,从而实现对研究问题的完整阐释。

二、欧盟成员国外资安全审查严格程度差异的形成逻辑

在哥本哈根学派最初的理论体系中,安全化指的是使用生存威胁言论将某种

常规政治问题转变为安全问题,进而合法化例外手段的过程。栙 随着国家安全化

实践的增多,研究者发现风险话语同样可以实现类似转变。栚 与威胁话语强调国

家处于不安全状态、必要时可以采取军事行动的叙事特征不同,风险话语强调国家

蒙受损失的可能性,主张着力避免这种情况的发生。欧盟外资安全审查及出口管

制、供应链联盟等政策的叙事逻辑明显更接近风险话语,栛体现出对长期地缘政治

经济转型的回应。对俄能源“脱钩暠则更接近威胁叙事,是对突发外在冲击的激烈

回应。栜

基于风险话语和风险管控的特殊属性,以此为导向的外资安全审查政策本质

上是一个程度问题,其标志着社会所能容纳的扭曲限度。由于风险的发生具有不

确定性和非紧迫性,即使国家在同盟压力下传播不安全叙事,也未必能在社会层面

赢得压倒性支持。于是出现了建立/不建立国家统一外资安全审查制度两个基本

结果。而在建立外资安全审查机制的国家,由于常态化监管的成本问题,社会力量

所愿意接受的管控力度势必存在差别。
在横向差异之外,国家与社会力量的立场以及作为结果的投资往来扭曲程

度也随时间而变化。欧盟外资安全审查框架于2019年正式通过,但德国、法国、
意大利、匈牙利、拉脱维亚、立陶宛、波兰在此之前就存在国家层面的监管法律,
并且已有逐步严格化的总体趋向。2020年后,越来越多成员国由于一体化压

9

栙

栚

栛

栜

CharlotteFridolfsson/IngemarElander,“BetweenSecuritizationandCounter灢Securitization:Church
ofSwedenOpposingtheTurnofSwedishGovernmentMigrationPolicy暠,Politics,Religion&Ideology,

Vol.22,Iss.1,2021,pp.40 63,herep.42.
OlafCorry,“Securitisationand‘Riskification暞:Second灢orderSecurityandthePoliticsofClimate

Change暠,Millennium:JournalofInternationalStudies,Vol.40,Iss.2,2012,pp.235 258,herep.
249.

EuropeanParliament,“EconomicSecurityPoliciesinG7Countries暠,October2023,https://www.
europarl.europa.eu/RegData/etudes/ATAG/2023/754560/EPRS_ATA(2023)754560_EN.pdf,访问日期:

2025 04 30。
高程、部彦君:《失效的“压舱石暠:经济安全化的现实转向》,第133页。
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力、新冠疫情和俄乌冲突而确立了国内外资安全审查立法,将作为例外原则的资

产保护推向经济泛安全化的边缘。在第二代安全化理论视域下,欧盟成员国在

建立及严格化外资安全审查上的时间及国别差异,是深层次经济社会结构性因

素造成的。
(一)欧盟成员国安全化程度差异的形成

不同于哥本哈根学派仅从话语行为的角度阐释各类议题的安全化,第二代安

全化理论的代表巴黎学派将安全化理解为社会实践,即国家、安全化受众、安全化

反对者在一定背景下,通过包括话语沟通在内的互动,形成是否及在多大程度上将

其他议题安全化的主体间共识,并借助立法程序将该共识固定为政策。栙 尽管国

家基于在安全议题中的主导地位发挥引领作用,但社会力量的分化与立场同样十

分重要。因为合法性需求使国家很难绕开社会意志长期强制执行安全化政策。对

掌握宣传工具、财政工具和暴力工具的国家机器而言,通过转变社会力量的利益算

计来改变社会意志,显然比强制推进容易得多。
然而,在欧洲一体化的特殊背景下,超国家权威的存在使得国家与社会力量

的角色从安全化主导者转变为安全化调节者,即是否安全化的决定将由超国家

权威作出。栚 欧盟委员会通过议程设置与话语框定,将特定经济社会议题上升为

“安全暠事项。结合立法工具和机构间合作,创建囊括多元行动者的“安全化暠平
台,能促使跨国、跨部门的重要角色作为安全化受众参与安全话语的演绎、传播

和再生产过程。国家作为传统安全治理权威,在这一去中心化的治理网络中只

是博弈方之一,其既需要维持超国家层面的议程一致性,又需要兼顾国内社会

诉求。
于欧盟而言,在世界秩序转型期间,其面临的系统性压力是多重的。在地缘政治

层面,它无法像民族国家那样组织军事行动捍卫安全利益。在经济竞争层面,它无法

黏合复杂的产业利益分歧推行统一的经济政策。在规范性层面,它仅凭软实力已不

能推动全球治理产生有利于欧洲的变革。由于其在成功转化为政策之后能够赋予行

政机构更大的自由裁量权,安全化遂成为欧盟化解体系压力、绕开内部分歧、维系一

体化进程的重要手段。在引入多元行动者的安全化过程中,欧盟既通过专家咨询、意
见征集等程序建构起合法性,又获得了领导成员国议程方向的机会。从移民问
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栙

栚

ThierryBalzacq,“ATheoryofSecuritization:Origins,CoreAssumptionsandVariants暠,inThierry
Balzacq(ed.),SecuritizationTheory:HowSecurityProblemsEmergeandDissolve,London:Routledge,

2011,pp.1 30.
DidierBigo/LaurentBonelli/DarioChietal.,“MappingtheFieldoftheEUInternalSecurityAgen灢

cies暠,inDidierBigo(ed.),TheFieldoftheEUInternalSecurityAgencies,Paris:L暞Harmattan,2008,pp.
5 66,herep.15,p.22.
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题栙、气候问题栚,到对外经济问题栛、科研问题栜,欧盟近年来数次通过建构不安全

感,合法化行政权扩张,以此绕开层层利益分歧,从而维系其一体化主导者的地位。
于成员国而言,不论安全化是否符合其利益需要,在当前决策程序下都很难拒

绝欧洲层面的协调。然而,一旦涉及安全,成员国便可援引《里斯本条约》中的权限

划分条款将实施主导权纳入国家政府手中,因此通过与国内社会力量的互动灵活调

节安全化程度,就成为成员国化解压力的重要手段。“调节者暠角色并不意味着主权

的削弱,正相反,欧洲共同安全化框架给予了成员国突破国家层面制度限制的机会,
使其能够在安全化的“空壳暠下追求原本难以推进的议程,从而加强主权约束。栞

在安全化理论中,不安全感源于对自身脆弱性的判断。在特定议题范围中,脆
弱性越强,被利用的风险越大,保护需求越迫切,安全化程度越高。但正如巴黎学

派所强调,风险和脆弱性的界定不是刚性的。或者说,其对国内不同主体的意义存

在差别。这些主体基于经济身份、历史路径、制度等因素的力量组合及博弈结果建

构了风险和脆弱性,造成国家多样化的安全化政策反应。在成员国中,如果利益直

接相关的社会力量认为安全化带来的预期收益较高、具备主动建构脆弱性和风险

的能力,且政策影响力强、能够形成安全化政策联盟,国家在高强度社会压力下综

合其他方面的考虑愿意扭曲监管,安全化便能在较高程度上实现。如果利益直接

相关的社会力量认为安全化虽然能够带来一定收益,但也会产生成本,加之群体意

见不统一,其他生产部门不支持,政府黏合诉求难度较大,此时竞争性政策联盟的

相互掣肘会使得安全化仅在有限程度上发生。在反对呼声特别大的情况下,安全

化甚至会中止或失败。因此,移民栟、气候栠、对外经济栢议题的安全化在欧盟成员
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栠
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DidierBigo,“SecurityandImmigration:TowardaCritiqueoftheGovernmentalityofUnease暠,

Alternatives:Global,Local,Political,Vol.27,Iss.1,2002,pp.63 92.
SiyuChen,“TheEvolutionoftheEuropeanUnion暞sSecuritizationofClimateChangeandtheEffectiveness

ofItsPolicies暠,JournalofEducation,Humanities,andSocialResearch,Vol.2,No.3,2025,pp.10 19.
SarahBauerleDanzman/Sophie Meunier,“TheEU暞sGeoeconomicTurn:From Policy Laggardto

InstitutionalInnovator暠,JCMS:JournalofCommonMarketStudies,Vol.62,Iss.4,2024,pp.1097 1115.
伍慧萍:《安全化理论视角下德国科研安全政策的形成与推进》,载《德国研究》,2025年第2期,第

4 21页。暋暋
ChristianJoppke,ImmigrationandtheNation灢state:TheUnitedStates,Germany,andGreat

Britain,NewYork:OxfordUniversityPress,1999,p.4.
TerriGivens/Adam Luedtke,“ThePoliticsofEuropeanUnionImmigrationPolicy:Institutions,

Salience,andHarmonization暠,PolicyStudiesJournal,Vol.32,Iss.1,pp.145 165.
G.Biesbroek/RobSwart/TimothyCarteretal.,“EuropeAdaptstoClimateChange:Comparing

NationalAdaptationStrategies暠,GlobalEnvironmentalChange,Vol.20,Iss.3,2010,pp.440 450.
Ioana灢ElenaOana/AlexandruMoise/ZbigniewTruchlewski,“Demand灢SideConstraintsonEuropean

SolidarityforEnergySanctions:ExperimentalEvidencefromSevenEU Countries暠,EuropeanUnionPoli灢
tics,Vol.26,Iss.2,2025,pp.344 368.
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国层面始终存在程度差异,并且随时间发生动态变化。
总而言之,安全化是欧洲超国家机构在系统性压力下的策略性选择,成员国及

国内社会力量基于多种因素建构脆弱性及被利用的风险,组建政策联盟以影响政

府决策,进而形成特定程度上安全化某议题的主体间共识,并最终将其确立为法律

或政策,导致不同程度的安全化(图1)。这种程度差异既在同一时间节点存在于

成员国之间,也体现在同一国家的不同时期之间。

图1暋欧盟成员国安全化程度差异的形成逻辑

暋暋暋暋来源:作者自制。

(二)欧盟成员国外资安全审查机制的建立与强化

外资安全审查机制是欧盟经济安全战略的工具之一,其基本逻辑在于要求符合

规定条件的外国投资项目事前向政府部门备案,获得安全许可后执行商业计划。政

府部门若表达出安全担忧,则企业可以通过协商修改原定方案,或撤回投资提议。政

府部门若判定存在安全风险,则可以直接否决投资方案。由于欧盟统一框架对商业

信息保密的要求、企业主动撤回避免声誉受损的策略及各国政府统计口径的巨大差

异,从通过率角度审视审查机制的严格程度并不可行。考察外资安全审查机制立法

变化便成为洞悉欧盟成员国对该议题安全化程度差异的关键窗口。

1.欧盟对外商投资的安全化

在冯德莱恩建立“地缘政治委员会暠之前,欧盟主张统一外资安全审查框架主

要出于经济考量。首先,随着世界经济发展愈加倚重“技术—市场暠驱动,通过收购

获得技术资产成为强势企业维持竞争优势的重要手段。由于备受瞩目的库卡

(KUKA)收购案,欧盟面临广泛的舆论压力和美国的批评,为此,让 克洛德·容克

(Jean灢ClaudeJuncker)推动降低实施外资审查的门槛,希望为未来的类似事件的

政治干预构建法理基础。其次,尽管欧洲企业在中国市场赚取的利润更多,栙但由

于产业空心化问题日益突出,贸易逆差论和生产过剩论甚嚣尘上,欧盟希望迫使中
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GeoeconomicCompetition暠,JournalofCommonMarketStudies,Vol.6,Iss.3,2025,pp.932 963,here
p.933.



仇华飞暋赵惠冉:安全化视域下欧盟成员国外资安全审查严格程度差异探析

国在双边投资贸易摩擦问题上作出更多让步。因而建立统一的外资安全审查是欧

盟将中国推向谈判桌的重要支点。栙 最后,中欧投资贸易权力关系的逐步转移,从
根本上看,是欧盟相对经济实力下降,特别是前沿领域竞争力下降所导致的。由

此,欧盟对既有优势技术流失风险和单一依赖弊端的关注度显著上升,需要采取政

治手段缓解欧洲企业面临的挑战。

2020年后,随着新冠疫情全球扩散和美国政府挑起对华贸易战,外资安全审

查机制从备用手段转变为产业保护的常态化选择。俄乌冲突爆发后,欧盟委员会

多次呼吁成员国加强审查,栚通过以下四个方面的修正推动政策变革,使之成为欧

盟经济安全战略下的关键工具。首先,明确指示对生物医疗、人工智能、半导体、清
洁能源等前沿技术产品及相关中间产品领域的外资流入进行监管,并鼓励成员国

根据自身产业结构自定义安全范围。其次,扩张受审查的投资定义,从“外国投资

者暠界定、股权或金额标准、业务类型等维度为大范围强制审查提供规则便利。再

次,用“公共秩序暠“欧洲共同利益暠等模糊化表达规避界定安全风险,从而扩张审查

机构的自由裁量权。最后,从程序上规范了成员国在具体案件审查过程中对欧盟

意见的处理,并以执行报告、政策沟通等方式向尚未建立相应审查规则的成员国施

加压力。由于《里斯本条约》中的权限划分和欧盟发布的多数文件的非立法性质,
外资安全审查工具的强化及性质的修正更多地体现为超国家机构在外部冲击下的

政治反应,不能完全体现成员国及国内社会力量的诉求。栛

2.欧盟成员国的调节

鉴于外资安全审查已经被欧盟建构为全球地缘政治经济竞争中保护技术优势
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GuriRosen/SophieMeunier,“EconomicSecurityandthePoliticsofTradeandInvestmentPolicyin
Europe暠,PoliticsandGovernance,Vol.11,Iss.4,2023,pp.122 128,herep.123.
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InvestmentandFreeMovementofCapitalfrom ThirdCountries,andtheProtectionofEurope暞sStrategic
Assets,aheadoftheApplicationofRegulation(EU)2019/452(FDIScreeningRegulation)暠,2020,https://

www.skadden.com/灢/media/files/publications/2020/03/covid19灢early灢effects灢on灢foreign灢investment/pdf _

tradoc_158676.pdf,访问日期:2025 09 13,该文件突出对医疗卫生领域的保护;EuropeanCommission,
“JointCommunicationtotheEuropeanParliament,theEuropeanCouncilandtheCouncilon‘EuropeanEco灢
nomicSecurityStrategy暞暠,2023,https://op.europa.eu/en/publication灢detail/灢/publication/3948446b灢101c灢
11ee灢b12e灢01aa75ed71a1? utm,访问日期:2025 09 13,该文件更新了关键技术清单并要求优先关注;Euro灢
peanCommission,“CommunicationFromtheCommissiontotheEuropeanParliamentandtheCouncilAd灢
vancingEuropeanEconomicSecurity:anIntroductiontoFiveNewInitiatives暠,2024,https://commission.
europa.eu/system/files/2024 01/Communication%20on%20European%20economic%20security.pdf,访问

日期:2025 09 13,该文件向尚未建立外资安全审查的国家施压。

AnnaNibe/SophieMeunier/ChristillaRoederer灢Rynning,“Pre灢emptiveDepoliticisation:TheEuro灢
peanCommissionandtheEU ForeignInvestmentScreening Regulation暠,Journalof European Public
Policy,Vol.31,Iss.1,2024,pp.182 211,herep.182.
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和制造业竞争力的工具,且欧盟层面的立法以允许救济的形式保留了企业/利益集

团的游说空间,成员国层面立法最终更多地体现为国家与社会各方力量的妥协共

识。在不同成员国中,政策联盟的形成情况、安全化诉求各有差异,这使得关于脆

弱性及风险的共识存在显著区别,从而形成严格程度各异的外资安全审查。
随着欧盟成员国国内制造业增加值日益由中高技术产业所贡献,中高技术

产业相关行业协会已成为外资安全审查的直接利益相关方。其动员能力和立场

分别影响了政策联盟的形成与安全化诉求,进而主导了脆弱性与风险的共识建

构。有学者指出,审查中高技术产业的“成本—收益暠构成成员国政策制定的核

心关切,因而国家可能因审查成本较低选择过度监管,或因审查收益较高形成预

防性监管。这种解释路径虽然与国家权力相对市场主体趋于强化的既有观察相

一致,栙但本文仍选择以中高技术产业的诉求输入为切入口,主要原因在于:其
一,研究表明,欧盟成员国的政治体制和社会发展状况决定了“国家回归暠的程度

是有限的,栚安全化过程中赢得受众的必要性也使得政策不会仅体现行政精英的

利益算计,因而回应关键利益集团诉求仍然是经济议程的驱动力。其二,经济合

作与发展组织(OECD)的研究表明,中高技术产业自2015年起便成为投资审查

中的关键角色,栛且中高技术产业的诉求对技术创新能力和外商投资引发的知识

溢出具有高度敏感性。栜 据此可以合理推断,国家宏观创新能力和外商投资是影

响中高技术产业诉求的主要解释因素,中高技术产业通过政治输入影响投资审

查政策走向。
具体而言,中高技术产业的行为逻辑是通过影响政策来保障产业竞争力。产

业竞争力一方面由本国宏观创新能力所决定,另一方面因全球化受到外商投资的

影响。从创新能力的角度考虑,创新能力越弱的国家,中高技术产业技术优势相对

不足,因而其对保护性政策的需求越高。栞 然而,技术优势不足导致相关产业处于
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弱势,利益集团游说难以成功塑造政策。栙 因此,中高技术产业的保护诉求和游说

能力此消彼长。对于创新能力偏低的欧盟成员国,其中高技术产业技术优势不足,
保护诉求强,但由于该产业在国内生产中的比重低,其主张容易被关注促进投资与

就业的竞争性利益团体的观点稀释,无法形成较高强度的安全化动员,建构不了大

范围脆弱性,因而难以促成严格的审查政策。对于创新能力偏高的成员国,其中高

技术产业技术优势大,虽然政策影响力强,但寻求保护的意愿低。因而该产业更希

望在低成本、高确定性的开放交易环境中实现跨境资本流动,对审查持谨慎态度。
对于创新能力中等的国家,其中高技术产业具备一定的技术优势和产业规模,不仅

有寻求保护的意愿,政策影响力也相对更强。因此该产业有条件建构主导性安全

化政策联盟,建立严格的外资安全审查。
从外商投资的角度考虑,外资对中高技术产业产生的积极影响受到地缘政治

关系和产业技术差距的共同干扰。栚 欧盟“并购—高技术转移—地缘政治经济利

益损失暠和“断供—掠夺性收购—国家自主性受损暠的主流叙事框架都针对中国企

业,特别是国有企业,这表明其审查所防范的外商投资具有高度指向性。之所以会

形成如此局面,与中欧关系竞争的一面更加凸显有关。在政治维度,随着俄乌冲突

的爆发,许多欧盟成员国指责中国未参与对俄制裁,主张降低对华依赖,防范既有

经济联系“武器化暠。栛 在经济维度,由于中国国内生产率先恢复并实现产业升级,
中欧产业之间的技术差距缩小,产业互补性减弱,欧盟本土企业对向潜在竞争对手

的知识溢出总体趋于敏感。栜 中企并购既涉及增加对华投资依赖,也涉及对华知

识溢出。虽然并购不一定发生在中高技术产业部门,但供应链联系仍会使得风险

向该部门传导,因此中企并购,特别是关键领域并购势必影响中高技术产业的脆弱

性建构,进而对外资安全审查产生作用。欧盟成员国关键领域涉及中企并购案件

数量越多,中高技术产业面临的潜在安全风险和知识溢出风险就越高,因而其更倾

向于强化外资安全审查。反之,欧盟成员国关键领域涉及中企并购案件越少,中高

技术产业对安全风险和技术溢出的潜在负面后果感知程度越低,因而其更希望兼
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顾效率并维护开放的总体营商环境。
在政策制定过程中,中企在关键领域的并购案件数量,通过增强对中高技术

产业的风险感知,在诉求形成环节调节了创新能力对保护需要的影响。不论基

于产业自身技术水平的保护诉求如何,风险感知都会增强其保护立场,从而推动

外资安全审查政策的收紧。在低创新能力的欧盟成员国,如果中企关键领域并

购案件数量偏高,中高技术产业保护诉求强烈集中,即使政策影响力依旧偏低,
政府也会对此作出回应。栙 在高创新能力的欧盟成员国,如果中企关键领域并购

案件数量偏高,中高技术产业保护意愿便趋于显现,加之较强的政策影响力,最
终导致外资安全审查趋于严格。在创新能力中等的欧盟成员国,如果中企关键

领域并购案件数量偏高,强烈的保护主张和较强的政策影响力将促使极严格的

审查框架的出现。
据此,本文研究假设如下:
假设1:欧盟成员国创新能力与外资安全审查机制严格程度呈现倒 U型关系。
假设2:中国企业在关键领域的并购案件数量越多,欧盟成员国外资安全审查

越严格。
假设3:中国企业在关键领域的并购案件数量在成员国创新能力对外资安全

审查严格程度的影响中起调节作用。
为了验证上述假设,本文采用混合方法:先通过回归分析判定27个欧盟成员

国的总体趋势,再以法德两国为案例,具体阐释在外资安全审查决策过程中,中高

技术产业的安全化动员、立场分化及对政策的影响。

三、回归分析设计

截至2024年,在欧盟成员国中,已有24个国家确立了外资安全审查机制。栚

本文按照年份对上述国家进行统计。其余3个国家均被视为未建立外资安全审查

机制———塞浦路斯、希腊停留在立法阶段,克罗地亚与欧盟进行了对接但没有正式

启动国内立法。本文以此为前提,首先采取定量方法验证理论假设。
(一)因变量测量

衡量外资安全审查严格程度的技术方法,目前得到学术界认可的有两个。
第一种是普林斯顿大学对外资审查规则的编码统计。这一方法从安全、运营、
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GeorgeStigler, “The TheoryofEconomic Regulation暠,TheBellJournalof Economicsand
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分别是奥地利、保加利亚、比利时、捷克、丹麦、爱尔兰、爱沙尼亚、芬兰、法国、德国、匈牙利、意大利、
拉脱维亚、立陶宛、卢森堡、马耳他、荷兰、波兰、葡萄牙、罗马尼亚、斯洛伐克、斯洛文尼亚、西班牙、瑞典。其

中,保加利亚和爱尔兰虽已有法律,但截至2024年仍未开始正式申报。
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收益等7个维度(包括审查范围、审查股权或交易门槛、对外国政府所有者的歧视、
净收益测试、预先批准、监督执行、审查机构)进行定性编码,最终形成了涵盖38个

国家2007—2021年外资审查特征的数据集(PoliticsandRegulationofInvestment
ScreeningMechanism)。栙 但该数据集缺乏关于安全维度编码的细节,也没有体现

疫情后的最新变化,无法直接使用。
第二种是法国银行工作人员设计的外资安全审查严格性指数。栚 该指数仅关

注经济体以安全名义针对并购的最新限制性举措,具体涉及投资者范围、部门范

围、触发门槛、筛选程度、执行和制裁等5个维度。各维度分数取均值即为该国的

总体严格性。但该编码方法没有捕捉外资限制的时间变化,样本也没有完全囊括

所有采取外资安全审查机制的国家,无法进行严格的因果探讨。
本文在参考普林斯顿大学和法国银行定性编码的基础上,结合样本国家和欧

盟外资安全审查的法律文件及律师解读,首先将编码维度确立为七项,分别是外国

投资者、交易类型、交易门槛、申报要求、涉及领域、决定权和惩罚,并将观测年份设

定为2015—2024年,即欧盟统一外资安全审查框架提案时间的前两年,以完整描

述经济社会状况与政策的变化。随后,对各国在观测年份的审查规则和欧盟框架

进行编码,并统一赋值。由于审查规则存在行业差异,本文采取分行业计算再加总

取均值的办法,计算各国最终得分。最后,由于各国审查规则的严格程度得分对编

码规则具有敏感性,本文选择不直接采用该组数据,而是将其与欧盟标准比较后划

分为四个等级:第一,没有国家统一执行的外资安全审查,计为0。第二,比欧盟框

架宽松的外资安全审查,计为1。第三,与欧盟框架要求大体一致的外资安全审

查,计为2。第四,比欧盟框架更严格的外资安全审查,计为3。由此形成欧盟成员

国外资安全审查严格程度的面板数据。
根据上述方法进行观测,我们可以发现:首先,绝大多数国家在观测的10年内

建立并逐步强化了外资安全审查。有些国家受到了欧盟统一监管框架的影响,如
奥地利、比利时、捷克等。还有些国家则在2019年之前就已有强化趋向,如德国、
法国、意大利、波兰等。其次,2019年之前,已经存在国家统一外资安全审查框架

的国家占少数,且严格程度不高。2020—2021年是新建立国家统一外资安全审查

的主要年份,2019—2021年则是强化外资安全审查的主要年份,当前绝大多数国

家的审查立法已经趋于稳定。最后,截至2024年,在已立法的国家中,德国、匈牙

利、意大利、波兰、立陶宛、西班牙等12国的外资安全审查框架比欧盟框架更为严
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格,芬兰、爱尔兰、卢森堡、荷兰等12国的外资安全审查框架与欧盟框架大体一致,
无一国家低于欧盟基准。

(二)其他变量的测量

关于自变量和调节变量的测量:第一,本文采用世界知识产权组织统计并发布

的全球创新指数(GII)排名衡量欧盟成员国创新能力。栙 其中数字越大,创新能力

越落后。本文将数据收集时间设定为前置一年,即2014—2023年,符合创新影响

显现的滞后性。第二,关于关键领域并购案件数量,本文将关键领域限定为绝大多

数国家都涉及的能源、交通、物流、金融、医疗健康、科技、农业、化工等8个领域。
鉴于具有歧视性的外资安全审查可能敏锐影响了中企并购,为避免反向因果,本文

计算了欧盟成员国外资安全审查都较为宽松的2010—2013年关键领域并购案件

总量的年均值,将其作为固定特征加入模型回归。栚 这样操作的缺点是无法反映

关键领域并购随时间发生的变化。通过美国企业研究所(AEI)中国投资追踪数据

库,栛我们可以计算出中国在相应年份各关键领域的并购案件数量。需要注意的

是,由于该数据库仅记录了9500万美元以上的交易,小额交易的影响可能会遗漏。
关于控制变量,本文同样采用2014—2023年的数据,主要分为三组:第一组是

欧盟成员国作为外资吸纳中心的经济地位。在相互依赖武器化视域下,一国在世

界经济网络中所处的位置会对其干预生产要素流通的能力产生影响,故本文将一

国外国直接投资的流量和存量作为衡量其在外资市场中心地位的指标。这两项数

据可从联合国贸易和发展会议外国直接投资数据库栜中获取。第二组是相关国家

与中国的外交关系。鉴于包括外资安全审查在内的经济安全政策的出现与国家间

地缘政治竞争紧密相连,并考虑到与中国的总体外交关系会影响最终审查机制的

严格性,故本文采用基于联合国大会投票“理想点模型暠计算的与中国外交立场的

距离,作为衡量与中国的外交关系的指标。栞 第三组是反映开放程度的进出口贸
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易占国内生产总值比重和制造业增加值占国内生产总值比重。相关数据可从世界

银行世界发展指数数据库获取。栙

在观测时间范围,欧盟成员国创新能力、与中企在关键领域的并购联系、制造

业比重、与中国的外交关系横向差异明显而纵向变化细微,但外国直接投资的流量

和存量、进出口贸易比重横向差异和纵向变化都很明显。各变量描述统计如表1。

表1暋变量描述统计

变量名称 均值 标准差 最小值 最大值

创新能力 26.04 13.03 2 55

关键领域并购案件数量 0.28 4.05 0 1.5

外国直接投资流量 10638.22 38757 -359331 217866

外国直接投资存量 357516.67 480997 12386 2840795

与中国的外交关系 1.63 3.66 0.8 2.59

进出口贸易占国内生产总值比重 0.72 7.23 0.06 3.62

制造业增加值占国内生产总值比重 0.14 5.7 0.04 0.37

外资安全审查机制严格程度 0.94 1.14 0 3

暋暋来源:作者自制。

(三)模型选择

为了分别检验研究假设,并控制时间维度上不可观测的共同冲击(包括新冠疫

情、美国对华贸易战、俄乌冲突、国内选举等),本文建立了时间固定效应模型。式

1为不添加交互项的情况,可以检验假设1和假设2。式2为添加交互项的情况,
可以检验假设3。

Restrictivenessit=毬0+毬1* Capait-1+毬2* Capait-12+毬3*Mave+
Controlsit-1+毸t+it 式1

Restrictivenessit=毬0+毬1* Mave* Capait-1+毬2* Mave* Capait-12+
Controlsit-1+毸t+it 式2

其中,Restrictivenessit表示i国t年的外资安全审查严格程度,Capait-1表示i
国t-1年创新能力,Mave表示i国2010—2013年中企在关键领域参与并购案件

的数量均值,Controlsit-1代表i国t-1年的控制变量,包括外国直接投资流量

(Flow)、外国直接投资存量(Stock)、与中国的外交关系(Dip)、进出口贸易占国内

生产总值比重(Tp)、制造业增加值占国内生产总值比重(Mp)。毸t是时间固定效

应,用于控制不同年份(year)的差异。
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需要说明的是,本文没有控制国家固定效应。尽管成员国层面确实可能遗漏

干扰因素,但中企关键领域并购数据本就是三年均值,不会随时间发生变化,相当

于国家的固定特征。如果再添加国家效应,就会出现高度共线性。即使改变中企

关键领域并购数据的测量方式,由于国家维度的数据变化较小且样本量并没有很

大,依然会存在分离/准分离问题,使得模型崩溃。

四、回归分析结果

本文通过4.4.2版本的R软件完成全部操作。为了避免平方项、交互项可能

引发的共线问题,本文对欧盟成员国创新能力进行了标准化处理。标准化后,欧盟

成员国创新能力和其平方项之间的相关系数为0.2,不存在严重共线性问题。为

了避免数值尺度差异过大无法拟合,本文还对外国直接投资流量、外国直接投资存

量进行了取对数处理。通过基准回归和稳健性检验,实现了对本文假设的验证。
(一)基准回归

为了处理有序等级变量,本文采用 R 语言 ordinal包中的累积链接模型

(CumulativeLinkModel,CLM)进行有序Logistic回归。回归系数反映了自变量

对外资安全审查严格程度累积对数几率的影响,即自变量每增加1单位,外资安全

审查严格程度高于某一等级的对数几率增加或减少一定单位。
如表2所示,模型1为基准模型,未纳入交互项,用以检验欧盟成员国创新能

力以及关键领域并购案件数量对外资安全审查严格程度的影响。我们可以发现,
欧盟成员国创新能力的独立效应不显著,其平方项在5%的显著性水平上与外资

安全审查趋严的累积概率负相关。这说明欧盟成员国创新能力对外资安全审查趋

严的影响呈现显著的倒 U型关系。创新能力过低或过高的国家,其外资安全审查

越有可能较为宽松,而创新能力居中的国家,其外资安全审查越有可能趋于严格。
与此同时,关键领域的并购案件数量在1%的显著性水平上与外资安全审查趋严

的累积概率正相关。这说明关键领域内并购案件数量越多,外资安全审查越有可

能趋于严格。假设1和假设2得到了初步验证。

表2暋回归结果

变量名称 模型1 模型2

关键领域并购案件数量
1.98***

(0.49)
2.15***

(0.74)

创新能力
0.24
(0.18)

-0.15
(0.22)

创新能力的平方
-0.33**

(0.14)
-0.37*
(0.22)
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续表2
变量名称 模型1 模型2

创新能力* 关键领域并购案件数量
1.99***

(0.52)

创新能力的平方* 关键领域并购案件数量
1.05**

(0.51)

外国直接投资流量
-0.14
(0.26)

-0.14
(0.26)

外国直接投资存量
-0.28*

(0.14)
-0.33**

(0.14)

与中国的外交关系
1.33*

(0.76)
2.09***

(0.81)

进出口贸易占国内生产总值比重
-1.27 **

(0.6)
-1.4**

(0.66)

制造业增加值占国内生产总值比重
6.84**

(2.88)
5.97**

(2.94)

年份固定效应 Yes Yes

样本量 270 270

AIC 517.52 506.28

暋暋暋暋注:括号内为标准差。“*暠“**暠“***暠分别表示在10%、5%和1%的水平上统计显著。AIC指赤池

信息准则,其值越小,表明模型拟合优度相对越好。后续表同。
来源:作者自制。

模型2为加入交互项后的回归结果。在加入交互项后,AIC值与加入前相比

均出现了降低,说明模型拟合有所改善。经检查,在剔除时间效应影响后,各连续

变量之间不存在严重的多重共线性。栙 在模型2中,我们可以看到中企在关键领域

的并购案件数量在1%的显著性水平上调节了创新能力的作用,在5%的显著性水

平上调节了创新能力平方项的作用。通过绘制中企在关键领域并购案件数量典型

取值下,创新能力与外资安全审查严格程度的预测值的关系图示(如图2),我们可

以发现在同等创新能力条件下,中企并购越活跃,外资安全审查越有可能趋于严

格,且在创新能力高位区差别更明显。在自变量的取值范围内,当中企并购案件数

量为0时,基本可以观察到完整倒 U型;当中企在关键领域的并购趋于活跃时,倒

U线会趋于平缓,逐渐仅能呈现倒 U 线的左半部分;当并购数量特别多时,曲线形

状可能会转为 U型,呈现 U型的右半部分。也就是说,中企在关键领域的并购数

21

栙 由于CLM 默认不包含截距项,我们首先在构建设计矩阵时去掉截距(-1)。考虑到时间固定效应

往往会引入因“跨年水平暠而产生的共线依赖,我们对所有连续协变量在同一年份内进行去均值处理;随后,
对该去均值后的设计矩阵进行标准化,再基于特征值分解计算条件指数,显示所有条件指数均小于30。
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量放大了创新能力导致外资安全审查趋严的作用。即使创新能力落后引起的脆弱

性问题并不严重,如果被建构为风险的投资依赖程度较高,也会引发较严格的外资

安全审查。

图2暋中企在关键领域并购案件数量的调节效应

暋暋暋暋注:图示为在年份固定为样本中位数且其它协变量取样本均值条件下,创新能力对外资安全审查

严格程度条件期望值的预测值。四条曲线分别对应并购案件数量的不同取值。灰色带为基于500次

参数式bootstrap的95%置信区间。

来源:作者自制。

控制变量的显著性表明:外国直接投资存量越少,外资安全审查趋严的累积概

率越大。进出口贸易占国内生产总值比重越低,外资安全审查趋严的累积概率越

大。这两点都体现出国家总体经济开放程度的影响。与中国外交立场偏差越大,
外资安全审查趋严的累积概率越大。这揭示了地缘政治关系的作用。制造业增加

值占国内生产总值比重越高,外资安全审查趋严的累积概率越大。该结果则指向

了产业结构的作用。外国直接投资流量与外资安全审查政策关联不大,这与既有

研究的结论是一致的。
(二)稳健性检验

本文采用多种方式进行稳健性检验。一是转变变量的测量方式。对于因变

量,本文将其转化为0和1二分类变量。其中,0表示未建立国家统一的外资安全

审查机制,1表示建立了国家统一的外资安全审查机制。本文在此基础上进一步

检验创新能力与欧盟成员国外资安全审查机制建立时间之间的关系。在以二分类

变量为因变量的模型3中,我们可以发现创新能力的平方项在1%的显著性水平上

降低了外资安全审查趋严的概率,倒 U 线依旧存在。中企在关键领域的并购案件

数量在1%的显著性水平上提高了外资安全审查趋严的概率。在模型4中,中企在

关键领域的并购案件数量与创新能力的交互项显著,与创新能力平方的交互项不

显著。这是因变量观测精度降低所导致的。对于自变量,我们将其从全球排名转
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变为具体加总指数,数字越大,创新能力越强。数据来源和统计时间保持不变。在

模型5、6中,我们可以发现自变量、调节变量、交互项系数大小和符号方向与原模

型基本一致,这说明变量间关系是稳健的。
二是转变变量的测量时间。对于调节变量,将中企在关键领域的并购案件数

量年度均值从2010—2013年改为2011—2013年。在模型7中,我们可以发现创

新能力和中企在关键领域的并购案件数量与外资安全审查严格程度的关系未发生

变化。在模型8中,中企在关键领域的并购案件数量对创新能力及其平方项的调

节效应同样未发生变化。鉴于绝大多数欧盟成员国建立或更新外资安全审查与

《欧盟外资安全审查条例》有关,因此本文将因变量数据的观测时间调整为2019—

2024年,相应地其他变量的观测时间前置为2018—2023年。模型9、10反映了缩

短统计时间后的回归结果。在模型9中,我们可以发现创新能力的平方项系数虽

未发生重大变化但不再显著,中企在关键领域的并购案件数量对因变量的影响保

持稳定。在模型10中,尽管创新能力的平方项依旧不显著,但两个交互项均显著。
这说明倒 U 型关系是条件性的,随中企在关键领域的并购案件数量的多少而

变化。
三是检验内生性。本文为欧盟成员国创新能力及其平方项找到的工具变量分

别是:2004年百万人口中研究人员百分比和研发投入占国内生产总值的百分比,
相应数据均可从世界银行世界发展指数数据库获取。历史研究水平和研发投入会

显著影响创新能力,但较难直接影响外资安全审查政策变动,故工具变量的选取符

合相关性和外生性的要求。本文使用控制函数法,栙第一阶段回归工具变量、创新

能力和控制变量,确认F统计值大于10后得到残差;第二阶段将残差纳入模型回

归得到模型11、12,残差项均不显著,这说明不存在严重的内生性问题。
四是转变滞后效应设定。我们将自变量创新能力的观测时间由滞后一年分

别修改为滞后两年、滞后三年。模型13、15表明,无论滞后两年还是三年,创新

能力的平方项始终在5%的显著性水平上负向作用于外资安全审查,倒 U 型关

系具有稳健性。模型14、16表明,无论滞后两年还是三年,中企在关键领域的并

购案件数量与创新能力和创新能力平方项的交互作用始终显著,调节关系也是

稳定的。由此可以认为,对创新能力长期趋势的评估是驱动欧盟成员国作出相

应政策反应的关键因素。
五是改变模型设定。我们在模型中增加了地区维度的变量,即将国家区分为
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栙 该方 法 参 见 Joseph V.Terza/AnirbanBasu/PaulJ.Rathouz,“Two灢StageResidualInclusion
Estimation:AddressingEndogeneityinHealthEconometricModeling暠,JournalofHealthEconomics,Vol.
27,Iss.3,2008,pp.531 543。
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北欧、西欧、东欧、南欧,栙固定年份和地区用CLM 模型进行有序Logistic回归,可
以发现,在模型17、18中,由于进一步控制了地区层面的因素,如历史偏好、经济地

理特征的影响,该模型的拟合有所改善。原本不显著的创新能力的单独影响变得

显著,且符号稳定为正。创新能力平方项始终与外资安全审查严格程度负相关,倒

U型关系更加稳健。中企在关键领域的并购案件数量的单独影响和调节效应也与

原模型一致。

表3暋稳健性检验结果

变量名称 模型3 模型4 模型5 模型6 模型7 模型8 模型9 模型10

关键领域并购

案件数量

3.72***

(0.77)
5.15***

(1.18)
2.08***

(0.49)
2.12***

(0.72)
0.95***

(0.35)
0.87
(0.62)

1.53**

(0.6)
1.88**

(0.93)

创新能力
0.12
(0.21)

-0.41
(0.25)

-0.25
(0.18)

0.06
(0.22)

0.15
(0.17)

-0.18
(0.2)

0.04
(0.21)

-0.26
(0.24)

创新能力的平方
-0.55***

(0.17)
-0.34
(0.25)

-0.4***

(0.15)
-0.45**

(0.22)
-0.25*

(0.14)
-0.33*

(0.18)
-0.26
(0.17)

-0.21
(0.25)

创新能力* 关键

领域并购

案件数量

3.34***

(0.94)
-1.83***

(0.52)
2.51***

(0.61)
2.36***

(0.75)

创新能力的

平方* 关键领域

并购案件数量

0.83
(0.79)

1.05**

(0.51)
1.85***

(0.6)
1.15*

(0.7)

控制变量 Yes Yes Yes Yes Yes Yes Yes Yes

年份固定效应 Yes Yes Yes Yes Yes Yes Yes Yes

样本量 270 270 270 270 270 270 162 162

AIC 262.71 247.75 514.62 505.45 527.31 514.03 378.56 371.6

变量名称 模型11 模型12 模型13 模型14 模型15 模型16 模型17 模型18

关键领域

并购案件数量

2***

(0.49)
2.09***

(0.74)
1.95***

(0.49)
1.98***

(0.71)
1.91***

(0.49)
1.89***

(0.69)
3.02***

(0.55)
2.85***

(0.79)

创新能力
0.17
(0.21)

-0.23
(0.24)

0.27
(0.18)

-0.16
(0.22)

0.3*

(0.18)
-0.17
0.24

0.63**

(0.26)
0.46*

(0.27)

创新能力的平方
-0.36**

(0.15)
-0.44*

(0.24)
-0.32**

(0.14)
-0.47**

(0.22)
-0.32**

(0.14)
-0.53**

(0.23)
-0.57***

(0.17)
-0.5**

(0.24)

创新能力* 关键领

域并购案件数量

2.1***

(0.52)
1.99***

(0.5)
2.02***

(0.51)
1.88***

(0.66)

创新能力的

平方* 关键领域

并购案件数量

1.14**

(0.53)
1.18**

(0.49)
1.28***

(0.49)
1*

(0.57)
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栙 划分依据参见“WaterIntensityofCropProductioninEurope,2007 2016暠,2024,https://www.eea.
europa.eu/en/analysis/maps灢and灢charts/development灢of灢water灢use灢intensity灢1,访问日期:2025 08 22。
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续表3
变量名称 模型11 模型12 模型13 模型14 模型15 模型16 模型17 模型18

残差
0.25
(0.4)

0.32
(0.42)

控制变量 Yes Yes Yes Yes Yes Yes Yes Yes

年份固定效应 Yes Yes Yes Yes Yes Yes Yes Yes

地区固定效应 No No No No No No Yes Yes

样本量 270 270 270 270 270 270 270 270

AIC 519.12 507.7 517.3 504.1 516.59 502.59 500.31 495.98

暋暋来源:作者自制。

(三)结果讨论

基于有序Logistic回归的结果和稳健性检验显示,欧盟成员国创新能力和外

资安全审查严格程度之间存在倒 U型关系,创新能力偏高或偏低的国家严格审查

的概率更小,创新能力居中的国家严格审查的概率更大。由于明确被建构为风险,
中企在关键领域的并购案件数量与外资安全审查严格程度正相关,且调节效应稳

健。具体来说,中企在关键领域的并购案件数量强化了创新能力居中的成员国趋

向严格审查的效应,同时弱化了高/低创新能力成员国趋向宽松审查的效应。
外资安全审查严格程度与创新能力的关系表明,中高技术产业的保护诉求和

政策影响力存在明显的地域性。芬兰、荷兰、瑞典等高创新能力国家,因中高技术

产业保护诉求低、对开放环境的需求高,不会建构高程度的脆弱性,故只出台了与

欧盟框架基本一致的审查法规。德国、意大利等中等创新能力国家,其中高技术产

业有一定的保护诉求和较强的政策影响力,二者的交互作用显著提升了其脆弱性

建构水平,从而催生了严于欧盟框架的审查法规。罗马尼亚、斯洛文尼亚等低创新

能力国家,其中高技术产业虽希望能够获得政策保护,但因政策影响力小,不足以

撼动更广泛的要求开放的主张,其审查规则也仅维持与欧盟的基本一致的水平。
希腊、克罗地亚等创新能力特别低的国家,其中高技术产业非常弱势,无法推动外

资安全审查通过议会表决上升为正式立法。这种地域性差异为企业规避审查或增

加通过率提供了操作空间。
外资安全审查严格程度与中企在关键领域投资并购的关系表明,在安全化视

域下,经济相互依赖可能无法发挥稳定双边关系、增进政治互信的“赫希曼效应暠,
反而会加剧不安全感和政治对立。即使东道国不至于主动“脱钩断链暠,也会为避

免增加新依赖设立更高的监管门槛,从而在政策层面回应各方诉求。以外资安全

审查建立时间为因变量的考察则表明,两国并购联系越多,该国审查制度建立越

早,且该制度在建立后并未呈现任何放宽或取消的趋势。
中企在关键领域的并购数量通过影响中高技术产业的保护诉求实现调节。来
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自中国的并购越多,中高技术产业对由此产生的知识溢出越敏感,越强调保护的必

要性,从而推动强化外资安全审查。这种被建构为“安全暠需要的保护诉求对中高

创新能力国家影响更大。因为强势的中高技术产业有能力直接塑造审查政策,调
节效应明显。在低创新能力国家,虽然保护诉求提高了,保护主张也能得到合法性

背书,但政策影响力无法在短时间内出现跃进,故调节效果相对一般。
总而言之,上述发现凸显出不同创新能力背景下欧盟成员国调节安全化的总

体特征。具体国家的社会力量博弈及国家—社会互动如何进行,需要通过案例研

究进行补充。另外,由于对外资安全审查严格程度的判断仅通过立法文件推定,没
有涉及政策实践如何进行平衡,也需要通过案例补充制度实践特点,从而更严谨地

论证欧盟成员国的创新能力、中企并购之于外资安全审查严格程度的影响。

五、案例检验:法国和德国外资安全审查的严格程度差异

选择法国和德国进行具体分析,首先是因为两国在欧盟的轴心地位,欧盟统一

外资安全审查立法动议正是在法德的支持下开展的。其次,法德近年来的审查严

格程度,近似体现了“非安全化—安全化暠的完整立法变化,并且具有“主权强化暠特
征,契合所要讨论的问题。最后,法国立法过程中出现了竞争性政策联盟,德国则

由存在微小分歧的安全化政策联盟稳定主导,与两国对国家干预经济的传统态度

有差异。截至2024年,德国外资安全审查制度严于法国,栙值得深入讨论。
法德审查规则的差异主要体现在栚:首先,法国的外资安全审查涉及的行业范

围小于德国,除了共同的关键基础设施、关键技术、关键原材料,德国政策特别关注

高精尖机械制造。其次,法国政策强调“关键领域暠和“安全风险暠事后调整的可能,
但德国政策明确了事后追溯程序。最后,德国政策鼓励非敏感领域事前申报取得

安全证明,法国政策无此要求。对此,可以用本文提出的框架进行解释。
概而论之,法国创新能力相对较低,中高技术产业技术优势相对不足,虽保护

意愿强但政策影响力相对有限;栛且其与中国企业之间的关键领域并购联系水平

相对较低,强化保护立场的效果也有限,因此并未形成特别严格的外资安全审查。
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另一项基于截面数据的研究同样得出了德国外资安全审查严格程度高于法国的结论。Lorenzo
Bencivelli/ViolaineFaubert/FlorianLeGalloetal.,“Who暞sAfraidofForeignInvestmentScreening?暠,p.18.

DirectionG湨n湨raleduTr湨sor,“ForeignDirectInvestmentScreeninginFrance暠,https://www.
tresor.economie.gouv.fr/Articles/5ed19b2a灢8ff9灢40bf灢88a8灢172679985561/files/fa02c7b0灢bffd灢4898灢920a灢05
d30490000b,访问日期:2025 04 30;BMWE,“InvestmentScreening暠https://www.bmwk.de/Redak灢
tion/EN/Artikel/Foreign灢Trade/investment灢screening.html,访问日期:2025 04 30。

法德官方对利益集团游说情况的公开程度较低,本文主要采用立场比较法判定中高技术产业的影

响。关于该方法可参见 AndreasD湽r,“MeasuringInterestGroupInfluenceintheEU:ANoteonMethodo灢
logy暠,EuropeanUnionPolitics,Vol.9,Iss.4,2008,pp.559 576。
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德国创新能力相对更高,中高技术产业经济竞争力较强,纯粹技术理由的保护意愿

虽然低,但与中国企业之间的关键领域并购联系非常密切,再加上政策影响力强,
故其外资安全审查较严格。

(一)法国外资安全审查机制的改革与强化

法国全球创新排名在欧盟成员国中处于中等水平。栙 其创新能力发展主要受

制于劳动生产率增长较慢、基础教育制度不完善、科技人才数量不足等因素。随着

新兴经济体持续性提升创新水平进而推进产业升级,近十年来法国中高技术产业

面临相对严峻的竞争危机。产业界以参与各类游说团体的方式,栚多次在领导人

会面、政策咨询、媒体活动中表达对“公平市场竞争暠的需求,要求对流入欧盟统一

市场的商品、投资进行有效率的监管,保护本土生产和就业。
由于市场销量下降,许多法国本土企业不得不在破产和被收购之间作出选择。

根据美国企业研究所的追踪数据,2010年后中国企业在法国的大型并购案在

2014—2018年迎来高峰,其中大约一半隶属旅游、服装、时尚、奢侈品等非敏感行

业。尽管是正常的商业行为,但仍因部分品牌的国民影响力而受到媒体大量关

注。栛 其他涉及关键领域的并购,包括汽车、电子通信、航空航天、能源、交通等产

业,因与“战略利益暠相关而被建构为风险。其被指控的问题包括:首先,关键领域

产业可以获得补贴、贷款、税收减免等政策支持。栜 此类并购使得中国企业能够

“搭便车暠,分享优惠性政策。其次,法国中高技术产业的核心优势在于企业培训的

专职劳动力、无形资产和品牌价值,栞而并购使得日益成为竞争对手的中国企业能

够获取这些资产。
中企并购案件数量的增多刺激了中高技术产业本就存在的贸易保护立场,在

此背景下,相关利益集团开始参与建构安全话语并寻求影响政策。法国私营企业
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“GlobalInnovationIndex2024暠,2024,https://www.wipo.int/web灢publications/global灢innovation灢
index灢2024/en/,访问日期:2025 08 23。

法国企业不仅资助国内代理机构游说法国政府,还资助泛欧代理机构游说欧盟委员会。法国中高

技术企业是保护主义游说团体 AEGISEurope的重要参与者和支持者。该团体立场文件参见:https://

www.aegiseurope.eu/publications。法国中高技术企业在偏向新自由主义的欧洲工业圆桌会议(ERT)中也

被视为保护主义者,参见BastiaanVanApeldoorn,“TransnationalClassAgencyandEuropeanGovernance:

TheCaseoftheEuropeanRoundTableofIndustrialists暠,NewPoliticalEconomy,Vol.5,No.2,2000,

pp.157 181。
如Carven,ClubMed,Lanvin的收购案。这几家公司虽然所在领域与安全无关,但被视为“民族瑰

宝暠。
“France2023暠,2024,https://www.info.gouv.fr/grand灢dossier/france灢2030灢en,访问日期:2025

08 23。

WIPO,“InnovationStrengthsandWeaknessesinFrance暠,2024,https://www.wipo.int/gii灢rank灢
ing/en/france/section/strengths灢weaknesses,访问日期:2025 08 23。
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协会(AFEP)在立场文件中表示,外资安全审查是保护法国战略性经济部门和公共

安全的重要一步,更是提升外资吸引力、维系法国及欧洲企业竞争力的关键一招。
该团体建议,在制定审查规则时应对战略领域进行精准定位,维持监管规则的清晰

稳定并对商业信息严格保密,从而为营商环境提供确定性。栙 这一主张基本代表

了法国能源、航空航天、卫星通信、交通等关键领域大企业的呼声。法国工业联合

会(FranceIndustrie)在政策咨询中也表示,强化外资安全审查对维护产业和就业

是必要的,欧盟成员国之间应进一步协调审查规则适用范围,并考虑在欧盟层面作

出审查决策的可能性。栚 这一主张凸显了法国钢铁、化工、机械制造等行业性团体

的意见。新冠疫情和俄乌冲突爆发后,维护供应链安全成为政策议程中的关键事

项。处于核心地位的卫生、制药产业在与政府人员会面中表示,支持进一步强化外

资安全审查,但提议简化审查程序以应对案件数量的增加。栛

面对中高技术产业的代理人游说和政策影响力的逐步显现,对立团体展开了

反击:一方面涉及发展尚未成熟的初创企业,包括数字技术、量子技术等突破性领

域,这些企业在法国大选前发出公开呼吁,要求对小额收购和对初创企业的收购进

行审查豁免,以免伤害创业和风投生态。栜 另一方面涉及智囊机构,包括本土智库

和咨询公司,栞这些机构通过调研、发表研究报告、处理企业委托等方式影响舆论,
强调限制外国直接投资的经济社会成本。例如,偏向左翼的特诺瓦智库(Terra
Nova)认为,过度审查影响正常经济交往,官方投资也未必能培养出冠军企业,不
应使经济主权陷入保护主义泥沼。栟 偏向右翼的蒙田研究所(InstitutMontaigne)
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AFEP,“Positiondel暞AfepsurlaPropositiondeR湪glementdePolitiqueCommercialeRelatifau
Contr昲ledesInvestissementsDirects痦trangers暠,October2017,https://afep.com/publications/contribu灢
tion灢sur灢la灢proposition灢de灢reglement灢relatif灢au灢controle灢des灢investissements灢directs灢etrangers/,访 问 日 期:

2025 04 30。

FranceIndustrie.“R湨formedelaPolitiqueCommerciale暠,2020,https://www.franceindustrie.
org/publications/reforme灢de灢la灢politique灢commerciale灢reponse灢a灢la灢consultation灢de灢la灢commission灢europeenne/,
访问日期:2025 04 30。

“ActionTendant湦Acc湨l湨rerl暞Autorisationd暞Investissements痦trangersenFrancedansleDomaine
Pharmaceutique暠,January2025,https://www.hatvp.fr/fiche灢organisation/? organisation=497506162#
&fiche=PVXAQ6Y3,访问日期:2025 04 30。

FranceDigitale,“Tourd暞HorizondesProgrammesVolets痦conomie,Innovation,SocialetEu灢
rope暠,June2024,https://media.francedigitale.org/app/uploads/prod/2024/06/21120133/FDe% CC%
81cryptage灢E%CC%81lections灢le%CC%81gislatives灢2024灢1.pdf,访问日期:2025 04 30。

JulieTeigland/HanneJescaBax/MarcLhermitte,“AmidGlobalCompetitionforInvestment,What
MoreCanEuropeDo暠,June2024,https://www.ey.com/en_gl/foreign灢direct灢investment灢surveys,访问日

期:2025 04 30。

PierreJ湨r湨mie,“DelaSouverainet湨痦conomiqueEurop湨enneetdesCheminspouryParvenir暠,April
2025,https://tnova.fr/site/assets/files/69834/202504_souverainete.pdf? 1vdntk,访问日期:2025 04 30。
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认为,应在规则明确、程序透明、欧洲合作的基础上形成有效率的外资安全审查,保
持营商环境的可预见性,降低对正常经济行为的影响。栙

许多半官方团体表达了折中立场。该类团体能够直接参与立法过程,政策影

响力远高于一般组织。其中,法国战略公司(FranceStrat湨gie)在受国民议会委托

起草的产业政策报告中表示,外资安全审查的直接行政成本据估算为100万欧元,
法国应在实践中摸索顺应审查趋严倾向又保持总体开放的机制手段。栚 法国经济

社会和环境委员会(CESE)则在咨询文件中提出了非常具体的技术性建议,要求外

资安全审查机制与其他产业政策、投资贸易政策协同联动,加强不同部门、不同国

家之间的信息交流,其最终目标是促进法国经济社会的可持续发展。栛 代表更广

泛资产者利益的法国雇主联合会(MEDEF)一面以经济主权框架叙事为外资安全

审查背书,一面联合法国投资(FranceInvest)、并购杂志(Fusions& Acquisitions
Magazine)等为金融界代言的机构主办多边论坛,邀请行政、法律、企业各界代表参

与对话,旨在推动法国外资安全审查机制在主权安全和投资吸引力之间实现

平衡。栜

鉴于半官方组织的强大影响力和反对派的舆论造势,中高技术产业游说团体

的利益诉求仅能得到部分实现。2018年、2019年外资安全审查改革的重点在于应

对中企并购案件数量的大幅增加,因此立法修正案扩大了关键领域的界定范围,降
低了审查的股权门槛,但实际适用交易依然控制在有限范围内。为了应对新冠疫

情和俄乌冲突后的保障供应链、平衡效率与安全等诉求,法国政府2021年将关键

原材料划入审查范围,先以临时措施后以固定标准的形式再次降低了股权申报门

槛,同时对申报流程进行了简化和规范化,不鼓励非敏感领域申报或事后介入。

2024年,法国政府再次对外资安全审查立法进行修正,其重点在于提升透明度(如
信息公开、议会权限等)而非严格性。2025年,法国国民议会对外资安全审查的评

估报告虽然提议扩大战略部门清单,但更多地侧重于制衡行政机构在审查过程中
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“LesPolitiquesIndustriellesenFrance暠,2020,https://www.strategie灢plan.gouv.fr/files/files/

Publications/2020/politiques%20industrielles/fs灢2020灢rapport灢politique_industrielle灢novembre.pdf,访 问 日
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2025 08 25。



《德国研究》 2025年 第5期 第40卷 总第163期

Deutschland灢Studien

的自由裁量权,而非推动监管进一步强化。栙

在政策执行层面,由于审查数据尚不完全透明,根据公开信息可以确定法国审

查机构的实践具有以下特点:首先,尽管欧盟外资安全审查机制的建立具有针对中

国的意涵,但法国的外资安全审查在执行过程中否决或强制修改了很多盟国并购

申报,这在其他国家比较少见。栚 其次,一旦发生信息泄露并导致舆论或议员的关

注,在经济安全、技术主权的道德压力下,审查机构不得不采取严厉立场,并对外国

投资者施加限制。最后,法国审查机构在实践中秉持独特的“预设风险暠立场,旨在

防范“去工业化暠,这种“有罪推定暠的逻辑与其他国家的防御性实践明显不同。实

践层面的进攻性体现了法国保护主义历史路径的影响,这也是对中高技术产业保

护诉求的非制度性回应。
总体而言,法国中高技术产业在技术优势下降、中企并购关键领域企业数量增

加的刺激下不断扩大安全化动员,游说政府多次拓宽了审查范围。然而,2020年

后,中企并购总量出现下降且涉及关键领域的数目有限,强化审查的驱动力逐渐减

弱。此外,具有更大政策影响力的行业团体和智库持折中立场,反对过度增加经济

交往成本,主张协调成员国合作,因此最终法国审查政策调整未大幅超越欧盟统一

框架,栛由此凸显出“国家—社会暠立场的综合平衡。
(二)德国外资安全审查机制的改革与强化

德国创新能力在欧盟成员国中大致处于中等偏上水平,明显高于法国。基于国

内市场规模、研发投入和专利数量优势,德国中高技术制造业绩效在世界名列前茅。
但由于信息通信行业发展相对落后,数字技术、数字产品、数字服务的大规模应用相

对缓慢,劳动生产率增长速度减慢,德国目前面临以中国为代表的新兴经济体的竞争

压力。栜 由于高度依赖出口,德国中高技术制造业通常并不寻求建立保护壁垒。
然而,有两个事件使中高技术制造业改变了既有立场:首先,2010年后中企大

量参与对德并购,并于2016—2018年达到峰值,其中绝大多数所涉行业位列关键
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“痦valuationduContr昲ledesInvestissements痦trangersenFrance暠,2025,https://www.assemblee灢
nationale.fr/dyn/contenu/visualisation/920053/file/4%20P%20IEF210525.pdf,访问日期:2025 08 25。

已知的案件包括美国公司对Photonis、威兰子公司(Segault& VelanSAS)的收购,加拿大公司对家

乐福(CarrefourSA)的收购等。

OECD,“FrameworkforScreeningForeignDirectInvestmentintotheEU:Assessingeffectiveness
andefficiency暠,2022,https://www.oecd.org/en/publications/framework灢for灢screening灢foreign灢direct灢in灢
vestment灢into灢the灢eu_f75ec890灢en.html,访问日期:2025 08 23;USDepartmentofState,“2024Invest灢
mentClimateStatements:France暠,https://www.state.gov/reports/2024灢investment灢climate灢statements/

france,访问日期:2025 08 23。

WIPO,“InnovationStrengthsandWeaknessesinGermany暠,2024,https://www.wipo.int/gii灢ranking/

en/germany/section/strengths灢weaknesses,访问日期:2025 08 23。
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领域。以墨卡托中国研究中心(MERICS)为代表的智库发出警告,认为德国的单

方面开放面临战略性损失的风险。栙 其次,美的收购机器人公司库卡引发大范围

媒体曝光,中企并购的地缘政治意图一时成为公共讨论的热门议题,德国经济能源

部和联邦议会不得不对此作出回应。栚 以2016年经济能源部撤回对福建宏芯公司

收购半导体制造商爱思强的初始不反对证书为标志,中企并购开始被视为风险

来源。栛

为了降低由中企并购导致的知识溢出风险,中高技术产业开始通过行业组织

参与外资安全审查政策塑造。2017年,德国工业联合会(BDI)在政策咨询过程中

通过立场文件表达了“平衡开放与安全暠的总体审查方针,平衡方法主要是建立清

晰、高效、全面的审查办法,重点关注《中国制造2025》涉及的行业领域。栜由于该机

构由德国经济支柱性行业的商业协会联合组成,故其平衡立场实际上代表了彼时

工业界的共同呼声。然而,新冠疫情和俄乌冲突爆发后,对中企利用德国和欧盟危

机的担忧使得不少中高技术行业协会不满足于德国工业联合会的温和立场,要求

进一步严格化审查。由于抗疫物资、药品需求骤增,而供应链持续不稳定,德国化

学工业协会(VCI)、医疗行业公开呼吁在对关键医疗物资、药品和基础设施进行保

护的同时,维持以服务外包为主要形式的跨国生产合作。栞 德国航空航天工业协

会(BDLI)在官方文件中以技术主权和国家安全为叙事框架,主张对涉及核心技术

的环节实施严格审查。栟 德国联邦能源和水资源协会(BDEW)在媒体上公开强调

电网、氢能及储能等基础设施的安全属性,呼吁关注对外依赖的潜在风险。栠 德国
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February2025,https://www.bdli.de/sites/default/files/2025灢02/BDLI_Positionspapier.pdf? msg_pos=1,
访问日期:2025 04 30。

BDEM,“OntheAssessmentoftheEUFrameworkfortheSecurityofEnergySupply暠,September
2024,https://www.bdew.de/media/documents/BDEW灢Grundpositionen_zur_EU灢Kons_Energiesicherheit_

20241126_englische_Fassung_oA.pdf,访问日期:2025 04 30。
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电气和数字化行业协会(ZVEI)在政策咨询中建议政府采取措施减少对华依赖,
综合评估对关键基础设施的收购和投资。栙 德国汽车工业协会(VDA)在政府发

表首个“中国战略暠之际,也认可了通过制度设计强化风险识别监控的政策趋

向。栚 在此背景下,德国工业联合会改变了论调,主张政商两界频繁对话,以便及

时修正所涉领域的审查规范,同时鼓励中国投资者来德建立生产基地(绿地投

资)。栛

与法国情况不同,德国的许多智库也是强化外资安全审查的重要倡导者。
这佐证了德国中高技术产业的强大影响力。较为典型的是墨卡托中国研究中

心,该机构连续多年追踪中企在欧投资流向,在多项研究报告中建构“中国威胁

论暠并坚持加强对中国投资的限制。德国经济研究所(IW)也在研究报告中提出

对中国国有企业投资采取更加谨慎的态度,进一步扩大审查范围,防止技术流

失。栜 德国国际政治和安全事务研究所(SWP)在研究报告中将外资安全审查界

定为保护主义,但又认为随着地缘政治经济环境的不断恶化,这种自我保护是

必要的。栞

少数批评声音来自如下方面:首先是部分行业协会。例如,以中型企业为主的

德国机械设备制造业联合会(VDMA)认为,安全风险是个别的、偶发的,并且只应

被限定在少数战略领域内加以讨论。该联合会强调,提升竞争力的关键路径在于

调整产业政策和推动世界市场对德企开放。栟 德国数字协会(Bitkom)、德国生物

技术行业协会(BIODeutschland)及德国光学、光子学、分析和医疗技术行业协会

(SPECTARIS)等依赖外国风险投资的前沿技术行业协会认为,当前外资安全审查

已经足够严格,呼吁简化针对早期股权投资与非核心资产并购的流程,并将注意力
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转向技术创新。栙 其次是地方性企业、小企业。家族企业家协会(DieFamilien灢
unternehmer)代表在国会关于修改审查法律的听证会上表示,强化外资安全审查

会进一步减少外商投资,不利于企业度过危机,并称新法规会在总体上削弱德国吸

引外资的竞争力。栚 代表地方性企业的德国工商总会(DIHK)在立场文件中提出,
虽然地缘政治危机期间严格审查外国流入投资是可以理解的,但国家对企业的干

预应控制在最小范围,并强烈反对审查企业对外投资。栛

鉴于德国中高技术产业,特别是大企业的强大政治影响力,中小企业、初创企

业的反对声音虽能够出现在舆论场和议会,但不足以与工业协会、基金会、智库等

强势团体相抗衡。因此,在2019年前后,德国实际上已经制定了符合欧盟标准的

审查框架。随着新冠疫情的蔓延和俄乌冲突的爆发,更加强调“安全暠的论调促使

德国2021年的修正案从关注实际威胁转变为防范损害公共安全的潜在风险。这

一转变使得申报标准不断降低,提前获取安全许可成为并购常态。为了回应对政

府自由裁量权的质疑,2022年的修正案将优化细则和明确程序作为重点,旨在推

动德国审查框架更加规范。
在政策执行层面,大量申请使得德国外资安全审查的速度受制于官僚机构效

率。由于统计口径包含了非敏感领域,直接通过率显著偏高,故不能简单判定干预

是少数现象。虽然无法获取确切的撤回、否决和追溯行为数据,但已公布的案例多

数与中国企业相关,栜这反映出政府部门越来越多地从地缘政治安全视角监管对

外经济行为的趋向。栞
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总体而言,德国中高技术产业的保护立场充分体现出创新能力和中企在关键

领域并购数量的交互影响。德国创新能力中等偏高,中高技术产业出于纯粹技术

考量寻求保护意愿并不强烈。然而,由于中企在关键领域对德并购活动尤为活跃,
由此引发的对知识溢出的担忧和对地缘政治风险的恐惧促使中高技术产业不断要

求强化外资安全审查。该团体强大的政策影响力足以压制微弱的反对声音,最终

推动形成超出欧盟标准的审查政策。栙

六、结暋语

尽管欧盟已推行统一的外资安全审查立法,但成员国之间的制度差异依然非

常明显。在安全化理论的巴黎学派视角下,外资安全审查严格程度差异是国内经

济社会诉求的多样性和动态性导致的。基于2015—2024年27个欧盟成员国的外

资安全审查政策数据,本文进一步指出创新能力与对华并购联系的交互作用影响

了脆弱性与风险建构,进而导致各成员国外资安全审查机制在严格程度上的差异。
具体而言,创新能力偏高或偏低的成员国严格审查的概率更小,创新能力居中的成

员国严格审查的概率更大。此外,中企在关键领域并购案件的数量,对“创新能

力—审查严格程度暠关系产生了调节作用:它强化了中等创新能力成员国趋向严格

审查的效应,同时弱化了高/低创新能力成员国趋向宽松审查的效应。上述结论经

过稳健性检验和案例分析依然成立。
多方观察指出,新一届欧盟委员会仍然坚持安全化的对外经济政策趋向。栚

同时,欧盟委员会已经采取措施减少成员国间的制度差异。目前,欧盟委员会

2024年关于制定外国投资审查新条例的提案已经进入机构间谈判阶段,新法规生

效后,尚未建立外资安全审查的国家需要在最迟15个月内建立相关机制,并确保

严格程度不低于新的最低标准。栛 与此同时,欧盟还将通过信息通报和非正式协

调手段对执行宽松的国家进一步施压,敦促后者采取一致立场。但由于欧盟成员

国国内创新能力与对华并购联系短期内不会发生根本性改变,来自超国家机构的

压力难以显著缩小当前外资安全审查的制度差异。

34

栙

栚

栛

LorenzoBencivelli/ViolaineFaubert/FlorianLeGalloetal.,“Who暞sAfraidofForeignInvestment
Screening?暠,p.18.

中国社会科学院欧洲研究所“中欧关系暠课题组:《大变局下的中欧关系:调适与发展》,载《欧洲研

究》,2025年第1期,第1 23页,这里第14页。解楠楠、吴雨晴:《欧盟对华“去风险暠战略逻辑、趋向及限

度———兼论新一届欧盟委员会对华“去风险暠战略态势》,载《德国研究》,2025年第1期,第4 25页,这里第

18页。

LegislativeTrainSchedule,“RevisionoftheForeignDirectInvestment(FDI)ScreeningRegula灢
tion暠,https://www.europarl.europa.eu/legislative灢train/theme灢a灢new灢plan灢for灢europe灢s灢sustainable灢pros灢
perity灢and灢competitiveness/file灢revision灢of灢the灢fdi灢screening灢regulation,访问日期:2025 09 30。



仇华飞暋赵惠冉:安全化视域下欧盟成员国外资安全审查严格程度差异探析

欧盟外资安全审查政策给中国的对外经济活动造成了不利影响,但若妥善应

对,未必不能化挑战为机遇。在微观层面,获得外来技术成本的提高能够倒逼中国

企业自主创新,这一效应已经初步有所显现。栙 欧洲企业在前沿技术领域的风投

缺口和审查简化可以驱动中国企业转变投资战略,为中企通过合资研发、交叉授权

等创新知识产权模式嵌入全球价值链高端环节创造了条件。在宏观层面,中欧为

应对世界经济和地缘政治不确定性的战略互动,能够在客观上增进双方互信,栚为

“去安全化暠奠定良好政治基础。通过平衡技术分工与技术共享,并推动第三方合

作,中欧经济互利共赢的空间将大于零和竞争的空间,从而共同为世界经济繁荣稳

定作出更大贡献。栛
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