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知識天地
歐盟與民主政治之演化

盧倩儀副研究員（歐美研究所）

在歐債危機爆發五年後的今天，歐元區許多國家依然景氣低靡；歐盟一般民眾對於「民主政治」的信任及滿

意度亦跌落谷底。以2011年與2007年民調相比，「對本國民主政治運作感到滿意」者，希臘跌了45.5%、西班牙跌

32.1%、捷克19.3%、愛爾蘭13.3%、法國12.1%；「對本國國會感到信任」者，希臘跌了42.7%、西班牙跌30.7%、

塞浦路斯19.9%、愛爾蘭及法國皆下降12.8%（Armingeon & Guthmann 2014）。

民主政治究竟只是因一時的經濟危機而經歷著一些小挫折，還是出了大問題？不僅是在歐盟，在許多民主國

家，民主選舉所能帶來的改變似乎愈來愈有限（Economist 2014）。主宰著民主社會運作方式的，似乎另有民主政

治以外的其他邏輯。無論其他邏輯為何，在歐洲，民主政治的演化多了一項其他地區所沒有的中介變數，即歐盟

的存在。歐盟在民主政治演化過程中究竟扮演什麼樣的角色？

民主的體現包含輸入端（由人民決定誰主政）與輸出端（政策產出及政策結果讓人民受惠）（Scharpf, 

1997），歐盟的存在意義必然是後者而非前者。作為架疊在國家之上且自始即為精英主導的機構，歐盟與人民的

距離必然大於會員國政府與人民的距離，因此其存在理由顯然是為了在輸出端加分。然而目前種種跡象顯示，高

度的區域整合可能非但未能在輸出端提升人民福祉，甚至嚴重侵蝕著民主政治輸入端的基礎。

圖一（頂端10%人口收入比）與圖二（頂端1%人口收入比）顯示，在1980年代中期歐洲單一市場計劃啟動之

前，財富分配愈來愈平均。而在歐洲單一市場創立後，財富便明顯益趨集中頂端極少數人口。相對的，歐盟28國

在2011年共計有24%人口處於貧窮或社會排除（social exclusion）風險中（EurActive 2012）。
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圖二：頂端1%人口收入佔全國收入比率，1969-2009

圖一：頂端10%人口收入佔全國收入比率，1952-2012
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財富愈是集中，社會整體所必須付出的代價愈大—例如國民平均壽命愈短、兒童福利愈低、犯罪率愈高、健

康及其餘社會問題愈嚴重（Wilkinson and Pickett 2010）。建立歐盟的初衷自然並非是為了要將歐洲人民帶到今日

這般景況。

歐洲整合可能為民主政治帶來負面衝擊的說法常遭專家學者斥為無稽，理由通常是：歐盟乃會員國共享的獨

立機關，只負責市場管制（regulation），不介入資源重分配(redistribution)。由於歐盟只負責協助會員國「把餅做

大」、促進繁榮；既無涉資源重分配，自然也不會傷及民主（Majone, 1998; Moravcsik, 2002）。

歐盟立法流程的源頭是負責提案的執委會。預算員額有限的執委會高度依賴外部專家小組（expert groups）

意見作為法案草擬依據。實務運作上，這些專家小組扮演的角色往往遠超過被動諮詢，而是主動草擬法案。圖三

藍色曲線以上是私人企業利益佔專家小組比重，只有曲線以下綠色與紅色部份分別為NGO及工會之比重。可以

看出，私人企業在影響歐盟決策至鉅的專家小組獲得了壓倒性的代表比例；在稅務、能源、氣候、環保、經濟財

政⋯等領域，私人企業利益已淹沒了社會其他聲音。
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圖三：執委會各政策領域（DG）專家小組組成成員比例
（2013年十二月）：

資料來源：Corporate Europe Observatory（2014）: http://corporateeurope.org/expert-
groups/2014/10/parliament-freezes-problematic-expert-groups-budget-
second-time-four-years

正因特殊利益介入執委會決策太深，

歐洲議會在2011年及2014年兩度凍結了執

委會專家小組預算，卻都在利益團體強勢

運作下將預算解凍。儘管時值歐洲監察使

因執委會決策過於向企業傾斜而展開調

查期間，大企業依然展現出所向無敵的

氣勢。扮演「管制者」角色的歐盟反過來

被「被管制者」牽著鼻子走，充分符合學

者對於「管制俘虜」現象的描述（Becker 

1983）。作為市場管制者，歐盟既未必中

立也未必獨立。

企業對歐盟的主導並非始自今日、

甚至並非始自歐盟建立初期。企業利益其

實正是歐盟最初之所以被提出、被建立的

原動力。1983年，瑞典富豪（Volvo）汽

車總裁Gyllenhammar邀集全歐重量級大企

業共組「歐洲工業家圓桌會議」打破市場

障礙。1985年該團體發表了“Europe 1990”

計劃。數月後，歐體執委會發表了官方白

皮書“Completing the Internal Market”，內

容與企業界夢想藍圖“Europe 1990”幾乎一

字不差。1986年歐體會員國簽署了奠下歐

盟基礎的單一歐洲法，然實則在會員國政

府坐上談判桌以前，藍圖的實質設計早已

由跨國企業完成了（Caporaso and Keeler, 

1995:45）。如果企業主導決策既非特例

亦非新現象，而是歐盟原始設計的內建功

能甚至驅動程式，則其導致民主政治從根

本上發生質變本應是意料中事。

民主質變的發生機轉始自部份精英對「權利」與「自由」做了特出的詮釋，在冷戰背景下被當時主政者接

受。在將此一哲學付諸實踐、替換掉民主原本內涵的過程中，歐盟扮演了重要的角色。

圖一與圖二顯示1952-2012年間，財富集中的走勢呈現V字形。前段向下與後段向上階段恰好對應著兩種截
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然不同的政治經濟秩序，而1980年前後即為兩種政治經濟秩序的斷裂點。前段「鑲嵌式自由主義」（embedded 

liberalism）與後段「新自由主義」（neoliberalism）皆行資本主義並採納自由市場、自由貿易與福利國家思

維（Ruggie, 1982; Friedman, 1962）。唯在冷戰氛圍下，蘊含反共及反集體主義意識的新自由主義視「下滲」

（trickle-down）為經濟繁榮與社會發展的基石（圖四），認為當企業的自由獲得保障後，個人的自由便會隨著企

業投資所創造出來的工作機會而來，因此政府角色理當被限縮。
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新自由主義強調自由市場遊戲並非人人皆有能力參與，但若僅因部份人民無能力參與便對市場加以規範，這

形同是一種脅迫（coercion）、甚或是對個人自由的侵犯（Friedman, 1962）。冷戰氛圍下此一論述受到廣泛支持。

一旦企業自由被視為非但「等同」而且能夠「創造」出個人自由，企業權利的地位很快便「超越」了個人權利的

地位（圖五）。

視為非但「等同」而且能夠「創造」出個人自由，企業權利的地位很快便「超越」

了個人權利的地位（圖五）。

 
 圖五：「權利」意涵的新自由主義化過程： 

第 1 步：「企業權利」=「個人基本權利」 
第 2 步：「企業權利」>「個人基本權利」 

凱因斯經濟學與新自由主義最大的不同即對市場完美程度的認知（表一）。

其實正因為凱因斯是挾著對市場本質的透徹瞭解來挽救—而非埋葬—資本主義，

因此其從不被歸類為左派（Krugman, 2007）。相對的，由於深信市場擁有近乎完

美的汰弱留強功能，新自由主義視企業所賺取的每分每毫皆為絕對公平且應得，

而社會弱勢則該為自身失敗負起最大責任，於是不僅各國稅制設計對企業有利，

同時政府用在刺激經濟及社會安全網的支出亦遭嚴格限縮。1980 年後盛行的新

自由主義於是為民主政治框下了牢牢邊際，使得民主選舉能帶來的改變跨不出新

自由主義定下的範圍。選民不斷被灌輸：「別把政府想象得美好萬能」、「別讓政

府干預/扭曲市場」。四十年過後，痛苦指數普遍破表的民主社會才發現：問題或

許不是我們把政府想象得多美好萬能，而是我們天真地把市場想象得多麼透明公

平美好萬能。

表一：1980 前後兩種政治經濟秩序之比較

鑲嵌式自由主義
(二戰後~約 1980)

新自由主義
(約 1980~)

資本主義/自由市場/自由貿易 是 是

凱因斯經濟學：市場經常失靈 是 否

下滲經濟學：市場近乎完美 否 是

所導致之財富集中走勢 ↘ ↗

對一般國家而言，一旦發現經濟政策是立足在有瑕疵的經濟哲學上，政府施

政畢竟還有調整與回身的餘地。對於歐盟會員國而言，這樣的回身餘地幾不存在。

尤其對歐元區成員而言，其必須遵守的財政緊縮規範—政府預算赤字低於 GDP 
3%、政府負債低於 GDP 60%—看似只是純粹的經濟專業問題，卻是以整體社會

公平正義為代價，將一套立論有瑕疵、但施行結果與頂端少數人利益高度吻合的

政治經濟哲學予以深化、強化、永久化（Bieler, 2003; Gill, 2001; 盧倩儀，2015）。
像是一部沒有手動停止鈕的機器，選民再如何每逢選舉必認真投下神聖一票試圖

造成改變，新自由主義政策仍將繼續被執行。受到歐債危機嚴重打擊的會員國人

民在最需要政府重溫凱因斯智慧、出手刺激經濟提供社會救濟的時刻，歐盟卻清

楚告訴會員國政府：「不是人民說了算!」
「民主—人民作主」的想象顯得荒謬諷刺；對此感受最深沉無奈的的莫過於

受歐債危機打擊最重的會員國公民。歐債危機爆發五年後，西班牙（失業率 26%；

凱因斯經濟學與新自由主義最大的不同即對市場完美程度的認知（表一）。其實正因為凱因斯是挾著對市場

本質的透徹瞭解來挽救—而非埋葬—資本主義，因此其從不被歸類為左派（Krugman, 2007）。相對的，由於深信

市場擁有近乎完美的汰弱留強功能，新自由主義視企業所賺取的每分每毫皆為絕對公平且應得，而社會弱勢則該

為自身失敗負起最大責任，於是不僅各國稅制設計對企業有利，同時政府用在刺激經濟及社會安全網的支出亦遭

嚴格限縮。1980年後盛行的新自由主義於是為民主政治框下了牢牢邊際，使得民主選舉能帶來的改變跨不出新自

由主義定下的範圍。選民不斷被灌輸：「別把政府想象得美好萬能」、「別讓政府干預/扭曲市場」。四十年過

後，民主社會才發現：問題或許不是我們把政府想象得多美好萬能，而是我們天真地把市場想象得多麼透明公平

美好萬能。

視為非但「等同」而且能夠「創造」出個人自由，企業權利的地位很快便「超越」

了個人權利的地位（圖五）。

 
 圖五：「權利」意涵的新自由主義化過程： 

第 1 步：「企業權利」=「個人基本權利」 
第 2 步：「企業權利」>「個人基本權利」 

凱因斯經濟學與新自由主義最大的不同即對市場完美程度的認知（表一）。

其實正因為凱因斯是挾著對市場本質的透徹瞭解來挽救—而非埋葬—資本主義，

因此其從不被歸類為左派（Krugman, 2007）。相對的，由於深信市場擁有近乎完

美的汰弱留強功能，新自由主義視企業所賺取的每分每毫皆為絕對公平且應得，

而社會弱勢則該為自身失敗負起最大責任，於是不僅各國稅制設計對企業有利，

同時政府用在刺激經濟及社會安全網的支出亦遭嚴格限縮。1980 年後盛行的新

自由主義於是為民主政治框下了牢牢邊際，使得民主選舉能帶來的改變跨不出新

自由主義定下的範圍。選民不斷被灌輸：「別把政府想象得美好萬能」、「別讓政

府干預/扭曲市場」。四十年過後，痛苦指數普遍破表的民主社會才發現：問題或

許不是我們把政府想象得多美好萬能，而是我們天真地把市場想象得多麼透明公

平美好萬能。

表一：1980 前後兩種政治經濟秩序之比較

鑲嵌式自由主義
(二戰後~約 1980)

新自由主義
(約 1980~)

資本主義/自由市場/自由貿易 是 是

凱因斯經濟學：市場經常失靈 是 否

下滲經濟學：市場近乎完美 否 是

所導致之財富集中走勢 ↘ ↗

對一般國家而言，一旦發現經濟政策是立足在有瑕疵的經濟哲學上，政府施

政畢竟還有調整與回身的餘地。對於歐盟會員國而言，這樣的回身餘地幾不存在。

尤其對歐元區成員而言，其必須遵守的財政緊縮規範—政府預算赤字低於 GDP 
3%、政府負債低於 GDP 60%—看似只是純粹的經濟專業問題，卻是以整體社會

公平正義為代價，將一套立論有瑕疵、但施行結果與頂端少數人利益高度吻合的

政治經濟哲學予以深化、強化、永久化（Bieler, 2003; Gill, 2001; 盧倩儀，2015）。
像是一部沒有手動停止鈕的機器，選民再如何每逢選舉必認真投下神聖一票試圖

造成改變，新自由主義政策仍將繼續被執行。受到歐債危機嚴重打擊的會員國人

民在最需要政府重溫凱因斯智慧、出手刺激經濟提供社會救濟的時刻，歐盟卻清

楚告訴會員國政府：「不是人民說了算!」
「民主—人民作主」的想象顯得荒謬諷刺；對此感受最深沉無奈的的莫過於

受歐債危機打擊最重的會員國公民。歐債危機爆發五年後，西班牙（失業率 26%；

對一般國家而言，一旦發現經濟政策是立足在有瑕疵的經濟哲學上，政府施政畢竟還有調整與回身的餘地。

對於歐盟會員國而言，這樣的回身餘地幾不存在。尤其對歐元區成員而言，其必須遵守的財政緊縮規範—政府

預算赤字低於GDP 3%、政府負債低於GDP 60%—看似只是純粹的經濟專業問題，卻是以整體社會公平正義為代

價，將一套立論有瑕疵、但施行結果與頂端少數人利益高度吻合的政治經濟哲學予以深化、強化、永久化（Bieler, 

2003; Gill, 2001; 盧倩儀，2015）。像是一部沒有手動停止鈕的機器，選民再如何每逢選舉必認真投下神聖一票試

圖造成改變，新自由主義政策仍將繼續被執行。受到歐債危機嚴重打擊的會員國人民在最需要政府重溫凱因斯智

慧、出手刺激經濟提供社會救濟的時刻，歐盟卻清楚告訴會員國政府：「不是人民說了算!」

表一：1980前後兩種政治經濟秩序之比較

圖四：下滲式（trickle-down）經濟學

圖五：「權利」意涵的新自由主義化過程：
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「民主—人民作主」的想象顯得荒謬諷刺；對此感受最深沉無奈的的莫過於受歐債危機打擊最重的會員國

公民。歐債危機爆發五年後，西班牙（失業率26%；青年失業率55.5%）、義大利（失業率12.6%；青年失業率

40%）、法國（失業率10.5；青年失業率24.8%）、比利時（失業率8.5%；青年失業率23.7%）、希臘（失業率

26.4%；青年失業率58.3）人民在2014年仍陸續走上街頭，抗議歐盟加諸的撙節政策。

1950年代誕生的歐洲共同體對於戰後歐洲的和平繁榮功不可沒，1980-90年代築起的歐洲聯盟卻透過超國家工

具將民主政治徹底新自由主義化。民主政治演化至今，面對的主要挑戰可能是該如何去新自由主義化、重拾民主

原有的內涵。
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