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前言

在過去歐洲共同體(European Community, EC簡稱歐體)時代的統合過程中，針對政治外交統合的部分，曾出現一系列的不同政策建議，但是能確實進行不多，大多流為政治理想。1970年代早期或更早之前，在共同體在決策模式形成雛型之前，西歐會員國並沒有將外交合作政策包含在共同體的組織結構中，或者是充分的涵蓋在統合（Integration）
 的過程中。他們借用北大西洋公約組織(NATO)為基礎，首先，共同體將簡單而有功能價值的國際關係放在內部經濟政策中；其次，共同體的關係隨著世界經濟的成長而變得密切，尤其在西歐部分，他們彼此間的關係變得相互依賴並共同成長，以致於發展出共同的立場。

1950年代，在歐洲聯盟（European Union, 以下簡稱歐盟或EU）組織的共同外交與安全政策（Common Foreign and Security Policy CFSP of 1992）尚未出現之前，關於歐洲各國的政治合作，有法國政府為因應韓戰的爆發，由法國總理布立溫（René Pléven）提出「布立溫計畫」（The Pléven Plan）
，希望建立西歐的防禦體制，以對抗共產黨陣營威脅的方案，也就是企圖在歐洲建立政治整合的機制，而於1952年荷、比、盧、法、西德、義六國簽署「歐洲防禦共同體條約」（European Defence Community Treaty），實踐布立溫計畫，成立「歐洲防禦共同體」(European Defence Community, EDC)，但是歐洲防禦共同體的發展出現「聯邦」、「邦聯」兩種方向性的爭議。另外煤鋼共體體六國的外長在1952年也簽訂「盧森堡決議案」（The Luxembourg Resolution）
 為「歐洲政治共同體」（The European Political Community, EPC）
 的建構奠定基礎、以及1954年「西歐聯盟」（The Western European Union, WEU）
 的建立。然而1950年代歐洲統合過程中的「政治合作」機制，因為涉及到各國國家主權的行使與讓渡問題，而使得政治合作難以實現。直到1969年歐體六國在海牙召開會議，使歐洲的政治合作漸漸露出曙光 
。

1970年10月，歐體六國外長在盧森堡高峰會(Luxembourg Summit)通過比利時外長達維農(Viscount Davignon)所提有關外交政策事務合作的報告。這份「達維農報告」(Davignon Report)，提出歐體會員國將在國際政治與外交事務上盡量採取一致立場與作為，並確定歐體政治合作的組織與運作原則 
。1973年歐體還通過「哥本哈根報告」(Copenhagen Report)，該報告提出歐體政治合作的組織與運作原則的具體改善之道，並對政治合作之目標與會員義務加以確認 
。而歐洲國家第一次落實「歐洲政治合作」（European Political Cooperation, EPC）是在1973年的以阿戰爭時
，歐洲國家企圖建立共同的外交立場與共同行動來處理這場戰爭，但是結果並未成功。然而，「歐洲安全暨合作組織」（Organization for Security and Cooperation in Europe, OSCE）則是另一種例子，會員國將傳統的角色與安全合作的理念結合，促成歐盟的會員從六國擴張至十五國。

「歐洲政治合作」所公開發表的政策，經常會遭致批評。但是，這卻也使得「歐洲政治合作」所訂立的目標容易遭遇衝擊，例如在人權議題方面，「歐洲政治合作」就顯得較選擇性的處理，而避開重要的危機處理。歐體了解任何的影響力的形成，是基於經濟或甚至是軍事的支撐而造成。在「歐洲政治合作」中藉由外交斡旋來處理國際危機並不一定可行，以伊拉克入侵科威特、南斯拉夫內戰、前蘇聯的瓦解、東歐國家的民主化等為例證，不可避免的是因為決策的成功。

歐盟當中的「共同外交與安全政策」是獨一無二的新集體安全系統，其創見的目的為了促進各會員國與歐盟在國際事務方面的合作機制。共同外交與安全政策的形式是歐盟馬斯垂克條約（Maastricht Treaty簡稱馬約）的第二根支柱 
，也是會員國政府們，為在全球相互依賴的體系中保護自己的國家的利益而設立的體制。共同外交與安全政策的大綱是為了保護歐盟共同的國際利益。最重要的是宣示歐盟建立一個可以交換國際政治事務資訊、意見的機制，為國家的立場定位，值得注意的是，發展了共同的基本的交涉管道，並透過共同行動表達共同的立場。

一、法源依據

自1973年「歐洲政治合作」的機制出現後至單一歐洲法出現前，歐體的架構下，並沒有官方正式的「共同外交與安全政策」或者是歐體制度下的「政治整合模式」。而在1980年代初期，歐體通過「倫敦報告」(London Report)、「歐洲聯盟鄭重宣言」(Solemn Declaration on European Union) 、「杜奇報告」(Dooge Report)等等重要但卻不具法律效力的文件。直到「單一歐洲法」(Single European Act, SEA)的生效
，才正式將歐洲政治合作納入歐體的條文之中，使歐洲政治合作於法有據。

（一）單一歐洲法

由於歐洲政治合作缺乏法源依據，使得歐洲政治合作對歐體會員國缺乏實際的約束力。因此，「單一歐洲法」(Single European Act)的建立，將行之多年的歐洲政治合作正式納入規範的體系中，而其中與「共同外交與安全政策」相關連的是單一歐洲法第30條。

單一歐洲法案第3篇：有關外交政策之歐洲合作條款之第30條，規定歐體會員國在有關外交政策之合作以下列之條款行之
：

1、締約國（High Contracting Parties），及歐洲共同體之會員國，共同致力於形成並實現一個歐洲之外交政策。

2、（a）締約國對於有共同利益之外交政策應相互協商，以最有效之方式運作，確保其結合之影響力透過立場之協調與一致，實現共同行動。

（b）締約國確定其最終的立場前，應互相協商。
（c）締約國在採取其各國之立場與措施前，應充分考量其他會員國之立場，並對共同歐洲立場之採取與實施相關的利益予以適當的考慮。
（d）締約國應力求避免採取任何有損其在國際關係或國際組織內有效結合力量之行動或立場。
3、（a）在歐洲政治活動的架構下，各會員國的外交部長與執委會中的委員在每一年當中應至少有四次的集會。在歐洲共同體部長理事會的會期中，其亦可討論在政治合作架構下的外交政策問題。
（b）執委會應充分參與政治合作。
（c）為能儘快採取共同立場及實行共同行動，締約國在可能的範圍內，應避免妨礙共識之形成與因共識形成之聯合行動。
4、締約國應確保歐洲議會在歐洲政治合作上的密切結合。為此，執委會主席應訂其告知歐洲議會在政治合作的架構下正在審議中的外交議題，並確保歐洲議會之意見被適度地考量。

5、歐洲共同體之對外政策與歐洲政治合作中所約定之政策必須一致。主席與執委會依其專有權限，有確保追求與維持這種政策一致的特別責任。

6、（a）締約國同意在外交政策事務上之一致發展。並應就其在歐洲安全之政治與經濟方面之立場，進行更為密切之協調。
（b）締約國決心維護對其安全所必須之技術與工業之條件下，並於國家層面以及相關主管機構、機關的架構下，努力達成此目標。
（c）本篇條款不妨礙某些締約國之間在西歐聯盟與北大西洋公約組織的架構下，對安全方面更為密切之合作。
7、（a）締約國於參加國際組織與國際會議時，應就本篇所涵蓋之事宜，力求採取共同之立場。
（b）於非所有締約國均參加之國際組織與國際會議，參加之締約國應充分考慮歐洲政治合作之領域中所約定之共同立場。
8、當締約國認為有必要時，得安排與第三國和區域性組織之政治對話。

9、締約國籍執委會藉由相互支援與訊息之提供，加強雙方派駐在第三國和國際組織之代表間之合作。

10、（a）歐洲政治合作之主席應由擔任歐洲共同體部長理事會主席之締約國擔任之。
（b）在與第三國之關係上，主席有責任就有關歐洲政治合作之活動發起行動，協調以及代表會員國之立場。主席也必須負責政治合作之經營，特別是集會時間表、召開並組織會議。
（c）政治委員會（Political Committee）中的政治主任委員應定期集會，以便能給予必要之推動，確保歐洲政治合作之連續性，及準備部長之討論會。

（d）在至少三個會員國的要求下，政治委員會或部長會議（必要時）應於48小時內召開。
（e）歐洲通訊小組（European Correspondent’s Group）在政治委員會的指揮下，負責注意歐洲政治合作之執行，並研究一般組織問題。
（f）工作小組（Working Groups）依政治委員會之指示而召集之。
（g）設於布魯塞爾之秘書處（Secretariat）應協助主席準備與實施歐洲政治合作之活動，以及處理行政方面之事務。秘書處在主席之授權下行使其質權。
11、關於優先權與豁免權，歐洲政治合作秘書處之人員視為締約國派駐在秘書處所在地之外交人員。

12、本法生效五年後，締約國應審查第3篇有無修正之必要。

第30條規範了歐洲政治合作的參與機構，包括有各會員國的外交部長、執委會(European Commission)、部長理事會(Council of Minister)等等，而運作的原則則需要遵守早先「哥本哈根報告」所確認的事先協商原則，並採取「共同立場」而達成「共同行動」的做法。

然而在馬斯垂克條約(Maastricht Treaty)生效後 
，其中的創舉之一，就是將單一歐洲法第30條的規定，重新研議修訂，成為歐盟的三大支柱之一，即「共同外交與安全政策」，而馬斯垂克條約讓歐洲政治合作更加確實的落實。

（二）馬斯垂克條約

馬斯垂克條約的創立，除了因為單一歐洲法第30條第12項規定在單一歐洲法施行五年後須修訂的理由外，還有政治方面的考量。因為進入1990年代可謂之為冷戰後期甚至是後冷戰時代，歐盟為順應國際局勢的改變，也並須調整內部的組織架構，以符合時代變遷的需求。再者對歐盟而言，外交政策的新挑戰是來自深化(deepening)。因為統合的基礎是根據單一市場的計畫與歐洲貨幣聯盟（European Economic and Monetary Union, 以下簡稱EMU）的政策（在1990-91年期間確定歐洲外交與安全政策），並納入馬斯垂克條約第J條。馬斯垂克條約架構下的共同外交與安全政策條文，分別是歐洲聯盟條約第B條：聯盟應致力於下列目標：

—推動經濟與社會均衡且持續性的發展，特別是藉由建立一個無內部疆界的區域、強化經濟與社會的凝聚以及建立一符合本條約之條款以單一貨幣制度為目的的經濟暨貨幣聯盟；

—確定聯盟在國際社會中的主體性，特別是藉由共同的外交與安全政策之施行，包括終將成立共同防禦體之共同防禦政策；

—藉由實施聯盟公民權，加強保護會員國國民的權益；

—發展司法及內政上的密切合作；

—維護共同體的現狀與其繼續發展，根據第N條第2項之程序，檢討本條約所建立之政策與合作形式，以確保共同體機制與機關發揮積極作用之目標下得修改之範圍。

依據本條約，符合在本條約所包含的條件與所規定的時間順序，在遵守建立歐洲聯盟條約第3b條中規定之輔助原則。

歐洲聯盟條約第C條規定：

聯盟使用單一的組織架構以確保各項活動施行的一致與持續性，同時遵守並發展共同體既有的制度。

聯盟特別在其外交關係、安全、經濟與發展政策範圍內，以確保其整體對外活動的一致性。部長理事會與執委會委員應確保上述之一致性，並依其職權確定該政策之執行
、歐洲聯盟條約第5篇共同外交與安全政策相關條文如下：

關於共同外交與安全政策之規定：

第J條：建立共同體之外交及安全政策，由以下條款規範之：
第J.1條：1.本聯盟及其會員國制定並實現一共同之外交及安全政策，由本篇之各條款規定之，涵蓋所有有關外交與安全政策的領域。
2.共同外交與安全的政策目標：

—維護聯盟的共同價值、基本的利益、獨立性；

—加強聯盟及其會員國各方面的安全；

—根據聯合國憲章、赫爾辛基最終法案（the Helsinki Final Act）的原則，以及巴黎憲章的目標，維持和平與加強國際安全。

—促進國際合作；

—發展與加強民主及法治，尊重人權與基本自由。

3.本聯盟追求下列目標：

—依照第J.2條，於各會員國間建立有系統之合作以實施其政策。

—依照第J.3條，於各會員國有重要之共同利益之事項，逐步地採取共同行動。

4.各會員國秉持忠誠和相互團結合作的精神，並主動無保留地支持本聯盟之對外籍安全政策。各會員國應避免與本聯盟利益相衝突或可能危害其餘國際關係中緊密結合效力之各種行動。部長理事會應該確實遵守這些原則。
第J.2條：1.各會員國得於部長理事會中，互相知會並商討有關整體利益之外交與安全政策之各項議題，以確保藉由其一致之行動，能盡可能地有效運用其聯合影響力。

2.於其視為必要的情況下，理事會德制定一共同立場。各會員國確保其國家政策與此共同立場相一致。

3.各會員國於國際組織及國際中協調其行動，且於此等公開討論會中維護其共同立場。
第J.3條：於有關於外交及安全政策事項中，採取共同行動(joint action)之程序如下：

聯盟應以下列方式達成在第11條所列舉的目標：

1：以歐洲高峰會議決定整體指導方針為基礎，部長理事會決定成為共同行動之主題事項。部長理事會決定一共同行動之原則時，規定明確的範圍，及本聯盟實施此行動之整體及特殊目標，於必要時一並規定其執行之期限、方法、程序、及要件；

2.於採行共同行動時和其發展階段時，部長理事會界定主題之事項以條件多數決決定之。部長理事會依據前項規定須以條件多數決之方式作出決定時，其委員之票數應符合成立歐洲聯盟條約中第148條第2項之規定，如理事會欲達成其決定，須獲得至少54張贊成票，其中應包括8個會員國。

3.如果因情勢發生變化而對共同行動的目標之事務造成重要影響時，理事會應檢討此一行動的原則與目標，並作成必要的決定。只要理事會未作成決議，仍繼續採取共同的行動。

4.共同行動在會員國的意見與行動上，對於會員國具有拘束力。

5.依據一共同行動制定任何有關採行之國家立場或其行動，於必要時應即時提供相關資訊以便於部長理事會中先行協商。事先提供相關資訊之義務不適用於僅為將部長理事會之決定轉換為國家法律之相關措施。

6.基於情勢變更而無任何部長理事會的決定之迫切情況下，各會員國得於共同行動之整體目標下，採取緊急之必要措施。相關之會員國應立即將該措施通知部長理事會。

7.執行共同行動上若有任何重大困難，各會員國應該將其提交部長理事會，於部長理事會商討並尋求適當之解決辦法。此解決方法不得違反共同行動之目標或損其效力。
第J.4條：1.共同外交與安全政策涵蓋所有關於本聯盟安全之問題，包括最終可能走向一共同防衛體系之共同防禦政策之形成。

2.本聯盟要求為歐洲聯盟發展整合之一部份的西歐聯盟(Western European Union, WEU)協助及實施本聯盟有關防禦之決定和行動。部長理事會基於與西歐聯盟組織之協定，採行必要具體之安排。

3.本條約規定有防禦之問題，不應適用第J.3條規定之程序。

4.本條規定之聯盟政策不影響某些會員國之安全暨防禦政策 特殊性質，並尊重某些聯盟會員國參加北大西洋公約而負擔之義務，並與該公約之架構中建立之安全及防禦政策並行不悖；

5.本條約不限制兩個或兩個以上之會員國於西歐聯盟及北大西洋公約(North Atlantic Treaty)中之雙邊基礎上尋求更密切的合作發展，為此合作應以不違反或妨礙本篇條文所規定者為限；

6.為達成本條約之目標，及考慮到布魯塞爾條約(Brussels Treaty)第12條中所訂1998年的最後期限，本條約得依第N條第2項之規定，以部長理事會將於1996年提交歐洲高峰會議之報告為基礎修改之，該報告應包括屆時已完成之進度與經驗的評估。
第J.5條：1.主席代表聯盟處理有關共同外交與安全政策之事務；

2.主席負責共同措施之實行；在此權限下，主席於國際組織及國際會議中，原則性地表達本聯盟之立場；

3.第1、2項規定之任務，如有必要，主席由前任與下任之輪值會員國協助之。而執委會應充分參與此等任務。

4.於不違反第J.2條第3項及第J.3條第J.4條之前提下，參與某些國際組織及國際會議之本聯盟會員國應知會未參與之會員國有關共同利益之各事項。

5.同為聯合國安全理事會成員之本聯盟會員國將與其他會員國保持充分聯繫。為安全理事會常任理事國成員之本聯盟會員國行使其職權時，於不違反聯合國憲章之規定所賦予之職責的前提下，應確保本聯盟之立場及利益之維護。
第J.6條：助於第三國及國際會議中之各會員國外交暨領事館使節團與執委會代表團(Commission Delegations)，及其於國際組織之代表，應合作以確保由部長理事會制定之共同立場及措施相互一致並付諸實行。
第J.7條：主席應向歐洲議會諮詢有關共同外交與安全政策之主要方向及其基本選擇，並應確保歐洲議會之意見得適切地列入考量。主席與執委會應定期向歐洲議會報告有關共同外交與安全政策實施之成效進行討論。

第J.8條：1.歐洲高峰會議應制定共同外交與安全政策之原則及整體指導方針。

2.部長理事會應根據歐洲高峰會議制定之整體指導方針，對共同外交與安全政策的制定與實施做成決議。並確保本聯盟行動之統一、協調及其效能。

3.各會員國或執委會得向部長理事會提出任何有關共同外交與安全政策的問題，並得向部長理事會提交提案。

4.如需迅速做成其決議，主席得以其動議，或執委會或任一會員國之要求，於48小時內，或於緊急之狀況下，在最短時間內召開部長理事會非常緊急會議(extraordinary Council meeting)。

5.於不違反成立歐洲共同體條約第151條之前提下，由政治領袖組成之政治委員會(Political Committee)，應注意於共同外交與安全政策範圍內之國際局勢，並應部長理事會之要求或主動提供部長理事會其意見以助政策之擬定。

歐洲聯盟條約第L條決定成立歐洲共同體條約、歐洲煤鋼共同體條約、歐洲原子能共同體條約中關於歐洲法院職權與該職權行使的規定，僅適用於本條約下列的規定：

（a）基於成立歐洲共同體而修訂之歐洲經濟共同體條約之規定，及歐洲煤鋼共同體條約與歐洲原子能共同體條約；

（b）第K.3條第2項第c款第3目；
（c）第L條至第S條。
 

此外歐洲聯盟條約第P.2條 
 等亦有類似條文。馬斯垂克條約的共同外交與安全政策與單一歐洲法在條文的制定上更為周延，並且在安全的部份增加內容。

就共同外交與安全政策的目標而言，是為了維護歐盟的共同價值、基本的利益、獨立性；加強聯盟及其會員國各方面的安全；根據聯合國憲章、赫爾辛基最終法案（the Helsinki Final Act）的原則，以及巴黎憲章的目標，維持和平與加強國際安全；促進國際合作，以及發展與加強民主及法治，尊重人權與基本自由。

就決策過程方面，是採政府間合作的型態，由歐洲高峰會與部長理事會擬定共同外交與安全政策的決策。其中，歐洲高峰會議負責制定原則、整體指導方針；而部長理事會的投票是採一致決(unanimity)（除了應採取共同行動的事務外），但是執委會可以參與所有的討論，同時擁有提案權。

而就防務工作，馬斯垂克條約是歐洲政治合作的一大突破，因為馬斯垂克條約制定歐盟擁有防衛的角色，而且還朝向制定共同防衛的共同防務政策。

歐盟在共同外交與安全政策上，至1997年草簽阿姆斯特丹條約(Amsterdam Treaty)後 
，又出現重大的變革。基本上，在歐洲整合的進程中，一直盡量避免政治及外交事件，因此缺乏建立軍隊的具體計劃。他們在蘇聯及東歐解體的1990年代亦大體維持中性的和平態勢，即使涉入於1990年代中期科索伏（Kosovo）事件，也僅提供財物援助支持維和部隊（peace-keeping forces），不直接出兵，而讓北約軍隊打頭陣。

（三）阿姆斯特丹條約

歐盟在共同外交與安全政策上，在阿姆斯特丹條約的制定及施行上，主要是希望加強歐盟的政治統合，尤其在斡旋南斯拉夫內戰失敗後，歐盟更寄望阿姆斯特丹條約，能夠增強對國際事務的處理能力。而涉及共同外交與安全政策的條文分別是：阿姆斯特丹條約修訂歐洲聯盟條約的第2條如下：

聯盟應致力於下列目標：

—促進經濟與社會均衡且持續性的發展，特別是藉由建立一個無內部疆界的區域、強化經濟與社會的凝聚以建立一個包含依據本條約實施單一貨幣的經濟暨貨幣聯盟；

—確定聯盟在國際社會中的主體性，特別是藉由共同的外交與安全政策，而依據本條約第17條之規定（第17條是關於共同防禦政策：西歐聯盟）逐步的確定共同防禦政策也屬於適用範圍；

—藉由實施聯盟公民權，加強保護會員國國民的權益；

—維持與繼續發展聯盟，作為自由、安全與法律的區域，在區域內針對外部邊界檢查、庇護、移民，以及預防與防治犯罪，連結適當的措施，以確保人員的自由遷徙；

—完全維護共同體的現狀與其繼續發展，檢討應如何修正在本條約內實施的政策與合作形式，以達到確保共同體機制與機關發揮積極作用之目標。

依據本條約，符合本條約所包含的條件與所規定的時間順序，在遵守輔助原則下，如同在歐洲共同體條約第5條規定的輔助原則，實現聯盟之目標。

第3條規定：

聯盟使用單一的組織架構，為確保活動的一致與持續，以其達成聯盟之目標，應遵守共同體法所建立的規定。聯盟特別確保自己的外交活動在其外交關係、安全、經濟與發展政策範圍內，聯盟特別是要注意所有採取的外交政策措施的一致性。理事會與執委會委員應遵守一致性同時合作。理事會與執委會應在權限範圍內保證實施相關的政策。 

第11-28條係關於共同外交與安全政策之規定：


第11條：

第1項：聯盟應制定與實現共同的外交與安全政策，而共同外交與安全政策包含涉及外交與安全政策的所有領域以及具有下列目標：

—符合聯合國憲章的原則，維護聯盟的共同價值、基本的利益、獨立性與完整性；

—以所有的形式加強聯盟的安全；

—根據聯合國憲章與赫爾辛基最終法案（the Helsinki Final Act）的原則，以及巴黎憲章的目標。以確保和平與強化國際關係，包括涉外關係的措施在內；

—促進國際合作；

—發展與加強民主及法治，尊重人權與基本自由。

第2項：會員國應積極、無條件忠誠地相互團結的支持聯盟的外交與安全政策。會員國應進行合作，以期加強與繼續發展彼此的政治團結。合作的行為應避免違反聯盟的利益或在國際關係中損害聯盟效力的行為。理事會應該確實遵守這些原則。

第12條：聯盟應以下列方式達成在第11條所列舉的目標：

—規定共同外交與安全政策的原則與一般方針；

—決議共同策略；

—採取共同的行動；

—採取共同的立場。

在引導會員國的政策時，應擴展會員國間的定期合作。

第13條：

第1項：歐洲高峰會議應定義共同外交與安全政策的原則與一般方針，並包含與防禦政策有關的議題。

第2項：歐洲高峰會應決定由聯盟施行存在對會員國具有重要共同利益範圍的共同策略。在共同的策略中應標明目標、期限，與聯盟及會員國提供的資金。

第3項：根據歐洲高峰會議所確定的一般方針，由理事會針對確定與施行共同外交與安全政策，作成必要的決定。理事會應向歐洲高峰會建議共同的策略，且施行此一共同的策略，特別是理事會藉由採取共同的行動與共同的立場施行之。理事會應確定聯盟的一致性與有效的行動。

第14條：

第1項；理事會應採取共同的行動。共同的行動，係指涉及認為有必要採取聯盟行動的特殊立場。在特別行動中，應確定其目標、範圍、聯盟應使用的資金及條件，與必要時的施行期限。

第2項：因情勢發生變化而對共同行動的目標之事務造成重要影響時，理事會應檢討此一行動的原則與目標，並作成必要的決定。只要理事會未作成決議，仍繼續採取共同的行動。

第3項：共同行動在會員國的意見與行動上，對於會員國具有拘束力。

第4項：理事會得請求執委會針對共同外交與安全政策，向其提出適當的草案，以確保施行共同的行動。

第5項：個別會員國應及時通知該國的立場或在共同行動範圍內所計畫的措施，以便在必要時，理事會得以進行事前的表決。事前通知的義務，不適用於在個別會員國層次，僅實際上轉換理事會決定的措施。

第6項：在緊急情況下，根據情勢的發展且由於欠缺理事會的決定，在考慮共同行動的一般目標下，會員國得採取必要的立即措施。相關的會員國應立即通知理事會此一措施。

第7項：在實施共同行動而產生較大困難時，會員國應通知理事會；理事會應商議並尋求適當的解決辦法。這些解決辦法不得牴觸共同行動的目標或損害共同行動的效力。

第15條：理事會應採取共同立場。在共同立場內，對於地理或主題種類的特別問題，應確定聯盟的概念。會員國應確定自己的國家政策是符合共同立場。

第16條：對於任何具有一般利益的外交與安全政策的問題，在理事會內的會員國應相互告知與配合，以期確定與議會的行為儘可能使聯盟的影響產生效果。

第17條：

第1項：共同外交與安全政策應包含所有關於聯盟安全的問題，逐步確定在第二點意義在歐洲高峰會議決議有可能導致共同防禦的共同防禦政策包含其中。歐洲高峰會議在此一情形，應建議會員國依據其憲法上的規定接受此一建議。西歐聯盟（the Western European Union, WEU）是聯盟發整合的一部分，西歐聯盟應開啟聯盟的運作能力，特別是關於第二項事務。在確定共同外交與安全政策的防禦觀點時，依據本條約規定，西歐聯盟應支持聯盟。因此，鑒於結合西歐聯盟與聯盟的可能性，在歐洲高峰會議決議時，聯盟應促進對西歐聯盟更緊密的組織關係。在此情形，歐洲高峰會議應建議會員國依據本國憲法上的規定接受此一決議。依據本條約的規定，聯盟的政策不得牴觸特定會員國針對安全與防禦政策的特別立場；聯盟應注意一些會員國在北大西洋公約組織（the North Atlantic Treaty Organization, NATO）組織內，依據北約所產生應實現共同防禦的義務與符合北約範圍內所確定的共同外交與安全政策。應以會員國認為的適當方式，在會員國間以軍備政策的合作支援逐步的確定共同防禦政策。

第2項：涉及本條條文規定的問題，包括人道的任務與救援調派、維持和平的任務，以及在克服危機時的戰鬥投入，包括建立和平機制。

第3項：聯盟應運用西歐聯盟，以期擬定及實施聯盟關於防禦政策的決定與行動。依據第13條之規定歐洲高峰會議確定方針的職權，亦適用於關於西歐聯盟在聯盟運用西歐聯盟的事務。若聯盟運用西歐聯盟，以期擬定與實施第2項所指稱任務的聯盟決定時，聯盟的所有會員國得在全部的範圍參與相關的任務。理事會應與西歐聯盟達成協議，制定必要的執行規定，以期所有參與相關任務的會員國得以在全部的範圍平等的參與在西歐聯盟的計畫與決議。依據本項規定涉及防禦政策的決議，不得牴觸在第1項第3點意義的政策與義務。

第4項：以發展不牴觸與不阻礙依據本標題所規定的合作為限，本條條文規定不得阻礙在二個或數個會員國間在雙邊層次，以及在西歐聯盟與北大西洋公約組織範圍內進行更緊密的合作。

第5項：為促進本條條文所規定之目標，應依據第48條檢討本條條文的規定。

第18條：

第1項：針對共同外交與安全政策的事務，由主席代表聯盟。

第2項：主席對於施行依據本標題所做的決議負責，在這些任務的範圍內，在國際組織內與在國際會議上，原則上主席應說明聯盟的立場。

第3項：理事會的秘書長應支援主席，秘書長履行共同外交與安全政策代表的任務。

第4項：執委會應參與以第1項與第2項為依據全部範圍的任務。有必要時，在實施任務時，擔任下屆輪職主席的會員國應支援本屆的輪職主席。

第5項：針對特別的政治問題，在理事會認為有必要時，得任命一位特別的專員。

第19條：

第1項：在國際組織內與在國際會議上，會員國應互相協調其行為。在國際組織內與在國際會議上，會員國應支持共同的立場。在不是由全體會員均出席的國際組織或國際會議上，應由出席參與國際組織或國際會議的會員國共同維護立場。

第2項：.不牴觸第1項與第14條第3項之規定，出席國際組織或國際會議的會員國應持續通知未出的會員國關於共同利益的所有問題。同為聯合國安全理事會成員的會員國應相互協調，並完全通知其他的會員國。為 安理會常設委員的會員國在履行任務時，不牴觸其依聯合國憲章的責任，應擁護聯盟的觀點與利益。

第21條：主席應聽取歐洲議會關於共同外交與安全政策最重要的觀點與基本的讓步立場，並應注意適度地考慮歐洲議會之決議。主席與執委會應定期向歐洲議會報告關於歐盟的共同外交與安全政策。歐洲議會每年應舉行一次關於實施共同與外交安全政策進展的辯論。

第22條：

第1項：每個會員國或執委會得與部長理事會探討共同外交與安全政策的問題，並向部長理事會提出建議。

第2項：在有必要快速作出決定時，主席在48小時內依職權、或基於執委會或一會員國，在絕對必要時以更短的時間，召開部長理事的非常會議。

第23條：

第1項：關於共同安全與外交政策的決議，由部長理事會以一致決決議之。出席或代理的會員國棄權時，不阻礙此決議的成立。…….，棄權的部長理事會成員佔有超過歐洲共同體條約第205條第2項所規定的1/3票數時，則決議未通過。

第2項：除第1項外，下列事項由部長理事會以加重多數決議之：

—基於共同策略，採取共同行動或共同立場，或做其他的決議時，

—未實施共同行動或共同立場，作決議時。

部長理事會中的任一位成員聲明時，基於一必須列舉的國家政策重大事由，意圖拒絕以加重多數作決議時，則不進行表決。部長理事會得以加重多數要求，將應以一致決的問題委交由歐洲高峰會議。理事會成員的票數依據歐洲共同體條約第205條第2項規定計算之。至少應有62票才通過的決議，至少應有10個會員國同意之。本規定不適用於軍事或防禦政策的決議。

第3項：關於程序問題，部長理事會應以其成員過半數決議之。
第24條：未實施本篇條約，會員國有必要與一個或數個國家或與國際組織締結協定時，得由部長理事會以一致決授權主席，如有可能時，應由執委會支援主席達成此一目標進行談判。基於主席之建議，以一致決為依據，由部長理事會締結協定。其代表部長理事會聲明在其本國必須遵守特定憲法規定的會員國，不受此種約定限制；部長理事會的其他成員得協議，此一協定對其暫時的適用。本條約亦適用第六篇的事項。

第25條：不牴觸歐洲共同體條約第207條之規定，政治委員會應密切注意共同外交與安全政策範圍內的國際形勢，基於部長理事會之要求或主動的對部長理事會發表意見，以致力於確定政策。此外，政治委員會應監督依照政策之實施；不牴觸主席與執委會之職權，適用此一規定。

第26條：針對共同外交與安全政策的事務，部長理事會的秘書長，且為共同外交與安全政策的高級代表，他應支援部長理事會，特別是藉由致力於草擬、準備，與施行政策，有必要時，將應主席之請求，以部長理事會的名義與第三者進行對話。

第27條：執委會應參與共同外交與安全政策範圍的工作

第28條：歐洲共同體條約規定之適用：資金提供

（2）機關在本篇所指稱的範圍所產生的行政支出，應由歐洲共同體的預算負擔。

（3）與施行本規定有關的實行支出，亦應由歐洲共同體的預算負擔，但基於涉及軍事或國防政策的措施，或理事會以一致決議其他情形的支出不在此限。

（4）在歐洲共同體條約所規定的預算程序，適用於應由歐洲共同體預算負擔的支出。

議定書則排除馬斯垂克條約的第J.7：

在歐洲共同體條約、歐洲煤鋼共同體條約、歐洲原子能共同體條約中，關於歐洲法院職權與該職權行使的規定，僅適用於本條約下列的規定：

（a）鑒於歐洲共同體而修訂歐洲經濟共同體條約之規定、修訂歐洲煤鋼共同體條約之規定、以及

（b）修訂歐洲原子能共同體條約之規定；
（c）依據歐洲共同體條約第11條與本條約第40條，第7篇的規定；
（d）只要歐洲法院在歐洲共同體條約範圍內與在本條約範圍內有訴訟管轄權時，第6條第2項關於機關的行為；
（e）第46至第53條規定。

然而，在冷戰結束後，阿姆斯特丹條約的新修條文逐漸顯示，歐盟將來會直接但審慎地表示共同政治外交立場，並且可能建軍。

阿姆斯特丹條文中關於共同外交與安全政策較瑪斯垂克條約不同處是，阿姆斯特丹條約該約第17條主張，未來在不影響會員國的國防安全情況下，將把「西歐聯盟」（Western European Union, WEU）的軍事力量融入歐盟。第18條主張在執委會主席之下新設「高級代表」（High Representative, 係秘書長 Council Secretary-General）一職，負責共同外交及安全政策 
。這個高級代表公署已於1999年9月設立，第一任代表為前北約秘書長的索拉納（Javier Solana）。顯然，歐盟這項改變將帶來外交的挑戰及困擾，無怪乎阿姆斯特丹條約要以第7條之第43款至第45款訂「加強合作條款」（Provisions on Closer Cooperation）
。 

阿姆斯特丹條約在第5篇（Title V）之「共同外交及安全政策」（Provisions on a Common Foreign and Security Policy）第23條上還增訂「建設性缺席」（Constructive Abstention）條款，以促成一致決之可行性，並增加使用條件多數決(qualified majority voting, QMV)之機會 
。條文中規定，缺席無損決策之通過，缺席之前可發表正式宣言，缺席國家可以不必遵行所表決之決策，但需尊重此一決策 
。由於共同外交及安全政策嚴重涉及國家主權，而且可能干擾到會員國與外國或國際組織所簽之條約，因此會員國很可能堅持立場，難以妥協。補救之道是依第23條之規定發表立場宣言，然後「建設性缺席」，以利歐盟建立共同策略及立場。這種彈性做法具備「存異」之實質，但達到促進「求同」之目的，達到尊重會員國獨立主權及特殊之事實，又能逐步建立共同立場及共同行動 
。
同時，阿姆斯特丹條約也仿照單一歐洲法及馬斯垂克條約，訂定了決策程序，詳細確定決策過程中之提案權、諮詢權、合作程序（cooperation procedures）、共同決策（co-decision）等投票方式。其中簡單問題可用簡單多數決，重要問題可用三分之二通過之條件多數決，但屬於重大外交、國防、軍事及經濟政策之問題，仍需使用一致決 
。

簡而言之，阿姆斯特丹條約具體化解了會員國主權爭議的歧見，將歐盟的整合方向放在政府間合作的道路上，讓歐洲理事會（The Council of Europe）、歐洲議會(European Parliament, EP)及歐洲高峰會去處理棘手的重大議題，並讓會員國維持本國的特色。

2000年時，由於歐盟東擴的議題(Agenda 2000)與歐盟的深化問題，致使1999年才生效的阿姆斯特丹條約，必須為了符合歐盟擴大深化的需求，進而提出「尼斯條約」(Nice Treaty)，來修訂歐盟條約、共同體條約等等舊架構下的規章。
（四）尼斯條約

2000年12月，歐盟「尼斯高峰會」(Nice Summit)草簽「尼斯條約」(The Treaty of Nice) 
，將外交與安全政策，更深度修改，以適應會員國需要。2001年2月，草案經會議更名為「草約」，期望能升格為「條約」，可惜愛爾蘭的公民投票不通過，因此迄2001年12月為止，草約仍未通過。

尼斯條約中關於共同外交與安全政策的條文，分別有：尼斯條約第1（2）條修訂歐洲聯盟條約第17條：

第1款：共同外交與安全政策應包括所有有關聯盟的安全議題，包含應由歐洲高峰會議決定的共同防禦政策，並領導共同防禦，會員國應採行共同決定。

第2款：條約所指的問題應包括人道救援、救援任務、維和行動、危機處理。

第4款：條文不含發展會員國雙邊加強合作的層次，會員國與西歐聯盟、北約間提供合作但不包括執行或妨礙本篇條文。

尼斯條約第1（5）條修訂歐洲聯盟條約的第25條：

除了預先裁決建立歐洲共同體條約第207條外，政治安全委員會應該監督在共同外交與安全政策方面的國際事務，並把意見送交部長理事會請示意見。政治委員會也需要監督履行主席與執委會所協商的政策。

在本約適用的範圍內，委員會應實行部長理事會的政策與實施有效的重要危機管理。

部長理事會應授權給委員會，以有效處理危機的管理，除了預先裁決的第47條條文外，部長理事應決定政策的控制與重要有效的管理。

尼斯條約第1（6）條修訂歐洲聯盟條約的第27條：

第1款：為聯盟的利益在本約的適用範圍內加強合作，在國際事務上有一致聲明來凝聚共識，應遵守：原則、目標、一般綱領與符合共同外交與安全政策並決定政策的架構；共同體的力量；聯盟的政策與外部活動。

相關條文亦見於尼斯條約第1（9）條修訂歐洲聯盟條約的第40條 
、尼斯條約第1（11）條修訂歐洲聯盟條約的第43條 
、尼斯條約第2（20）條修訂歐洲共同體條約的第207（2）條 
、議定書(A) 
、宣言部分的第1條 
、宣言部分的20條 
。

尼斯條約中關於共同安全與外交政策方面，為了確實落實共同外交與安全政策的施行，故而尼斯條約的修訂大多朝向「強化合作」(Enhanced Cooperation)的方向修訂條文。根據歐洲聯盟條約第27a條之規定，在本篇之範圍內得進行強化合作，基於保護與服務歐盟整體之利益，在國際觀點上，將被視為一個內據力量的個體。關於共同外交與安全政策的架構，其決定之原則、目標、一般綱領與一致性、共同體的力量、聯盟的政策與外部活動的一致性。根據歐洲聯盟條約第27b條的規定，共同外交與安全政策的強化合作形式只限於共同行動、共同立場兩類，不包括涉及軍事與防衛的事務在內 
。各會員國間進行強化合作應向部長理事會提供要求以便生效，該項要求送交執委會與歐洲議會尋求建議，執委會應表示該強化合作是否與聯盟意見一致之意見後，根據歐洲聯盟條約第23(b)調進行表決，同時必須符合歐洲聯盟條約第43-45條的規定。在不損及執委會或執委會主席的權限下，部長理事會之秘書長以及共同外交與安全政策的高級代表，需根據歐洲聯盟條約第27d條之規定，歐洲議會與部長理事會所有成員都充分被告知在共同外交與安全政策的範圍內，強化合作之執行狀況。

而其他會員國想參與歐洲聯盟條約第27c條之強化合作，則必須通知部長理事會與執委會，會員國同時必須在部長理事會收到通知書三個月內，提出意見。而部長理事會必須在收到通知書四個月內以條件多數決的方式決定是否讓該會員國加入其所需要之特定安排，部長理事會也可以宣布「擱置」這項要求，但必須說明理由，並訂定期限重新審查。該項條件多數決的投票方式是根據歐洲聯盟條約第23(2.3)條的規定，要求相同比例票數，以及相同之部長理事會成員數目進行表決，但基於歐洲聯盟條約第23(2)條進行之強化合作。

然而，由於尼斯條約尚未被歐盟各會員國所接受，其強化合作的成效仍有待評估中。

二、執行決策機制

（一）組織機構

在共同外交與安全政策的執行決策機制方面，涉及歐盟的五個主要機構。

首先是歐洲高峰會議，作為政府間的高峰會議，依據歐盟條約第J.8條，歐洲高峰議會制定共同外交與安全政策的一般總體原則，並由部長理事會成立「總署」運作相關業務。

其次是部長理事會的輪值主席，在共同外交與安全政策議題方面，部長理事會是以各國外長為代表，輪值主席依馬斯垂克條約第J.5條的規定，代表歐盟處理有關共同外交與安全政策的事務，並負責共同措施(common measure)的施行。在此權限下，主席應於國際組織及國際會議中，原則性的表達歐盟之立場；而有任務需要時，得由前後任輪值主席加以協助 
。此外，主席應向歐洲議會諮詢有關共同外交與安全政策的發展方向。依據馬斯垂克條約J.8條的規定，如果針對某一議案須作成決議，主席得以動議或應執委會或任一會員國之要求，於48小時內，或於緊急情況下，得在最短時間內召開部長理事會非常會議(extraordinary Council meeting)
。

第三是部長理事會的常置代表委員會(The Committee of Permanent Representatives, COREPER)，係為一執行機制，原因是該委員會係由各成員國之外交部的政治事務司司長(Political Directors)所組成 
，處理官僚協調。而且常置代表委員會內部另形成政治委員會，針對共同外交與安全政策提出政策建議與監督運作。

而歐盟的執委會與歐洲議會也扮演一定角色。執委會主席得與參與部長理會與共同外交與安全政策相關的會議，然而執委會所能發揮的功能有所侷限。雖然執委會擁有提案權，但是仍下屬於部長理事會。而且歐洲議會得就共同外交與安全政策，進行辯論並具有聽證權提出建議，同時有預算權 
 參與若干的共同決策，歐洲議會所管轄的預算審議權，是屬於強制預算性質的，歐洲議會能更動的幅度並不大。

（二）運作模式

歐盟的共同外交與安全政策的運作模式 
，是採取政府間合作的方式，由歐洲高峰會議作為共同外交與安全政策的最終裁決者，其確認共同外交與安全政策的基本原則與一般指導方針，然後交由部長理事會協調其他機構加以落實與實踐。部長理事會根據歐洲高峰會議所訂立的原則與指導方針，協調確認各會員國的共同立場，或採取一致行動。在歐洲高峰會與部長理事會的決議過程中，執委會與政治委員會可對部長理事會提供建議，而部長理事會的輪值主席則需要定期向歐洲議會報告共同外交與安全政策的發展，並接受歐洲議會的意見。

除了正常的運作程序外，遇到緊急情況時，政治委員會與執委會或任何一會員國都可以請求召開非常會議，但會議的決議須符合歐洲高峰會議的原則，否則會形成議而不決。由歐洲高峰會議到部長理事會至下屬各機關組織，可看出政府間合作的本質。

至於歐盟高峰會與北約及西歐聯盟的關係，是屬於相互知應配合的。一但歐洲高峰會做出決議時，必須知會北約與西歐聯盟。如九一一事件中，歐盟的高級代表索拉納即是配合北約秘書長羅勃遜伯爵(Lord George Robertson)的行動，而沒有單獨行動的表現。

在歐盟共同外交與安全政策的施行上，有「共同立場」(Common Position)、「共同行動」等措施，並採取「一致決」的投票方式來決議提案。

「共同立場」的使用多以發布新聞或政治宣言，如九一一事件中，歐盟即是發表「共同宣言」的方式，來說明歐盟與會員國的政治立場，但是在發布共同立場後，若有會員國對於「共同行動」有異議，則歐盟就無法進一步提出「共同行動」的方案。而九一一事件中，歐盟除了共同立場外，並無「共同行動」的表現，辨識肇因於各會員國對於是否派兵支援美國持有異議，因而發表共同宣言，至於各國的後續行動則端賴各國自己國會的決定。
共同外交與安全政策的決議過程是採取一致決的表決方式，至於是由哪些議案需採一致決，則由部長理事會決定。在阿姆斯特丹條約中，為避免一致決否決重要議案的通過，另有新創「建設性缺席」來補救一致決的決議過程疏失，使決議能夠更為謹慎而改善共同外交與安全政策的決議效率。

三、結論：以九一一事件為例說明歐盟的共同外交與安全政策之決策效力

根據「歐洲高峰會特別會議」的結論與行動計畫，歐盟將九一一事件歸納在「恐怖主義」的行動。而歐盟將配合聯合國安理會的決議，作為歐盟基本因應措施的法源之一。聯合國安理會在九一一事件後，分表在2001年9月13日、2001年9月28日與2001年11月12日作出三件決議案 
，這三件決議案都針對國際恐怖份子的行為加以譴責，以1373號決議案最為重要，因為決議案中不但呼籲世界各國打擊恐怖主義外，還要求聯合國成員要根據《聯合國憲章》第7章 
 的規定，採取防衛與制止恐怖主義的行為、有效管制與預防恐怖主義等等。

歐盟在處置九一一事件的法源依據，除了依照聯合國安全理事會的決議文外，還引用北約第5條，意味歐盟會員國將視同如美國遭受恐怖攻擊一般。而且當時的北約秘書長羅勃遜伯爵，在10月2日所發表的演說 
，也是引用北約第5條的規定，這也使美、英聯合作戰有出兵的理由。

可惜，除了譴責暴力、表示同情宣慰之意，以及表示支持美國之外，歐盟並未使用1990年代所建立的共同外交安全機制，來處理911事件。主要原因有三：

其一，歐盟只有共同經貿外交政策，這一部份由彭定康(Chris Patten)負責；但是他們尚未建立共同政治及軍事外交政策。後者係「最高代表」索拉納的行政範圍，但因政策未定，缺乏法律立足點，所以未能提出聯合行動(Joint Action)，因此他的聲音不多。

其二，歐盟軍事臂膀之「西歐(軍事)聯盟」已虛級化，建立歐盟軍隊一案仍停留在「構想階段」，實際上是否可能完成建軍，尚未可知。在無兵可用的情況下，他們當然難有具體軍事反應；只有會員國有辦法出兵，自行參加戰事或懲兇。

其三，歐盟大國如德英法義西等五國，都在911事件後，提出本國的外交與軍事反應；歐盟只是錦上添花，配合會員國行動而已 
，並未出現「超國家行動」(super-state action)，他們恪遵「輔助原則」(subsidiarity)，讓會員國獨立行動主權，依各國能力及法律許可範圍，出兵、出錢(指人道救助等)。歐盟只在會員國同意下消極提供協助，並未積極領導會員國加入阿富汗戰場。真正介入911事件處理行動的會員國，主要以英國及德國之表現最為突出，但也引發最大爭議。

在歐盟的架構下，「共同外交與安全政策」是政府間主義的產物。在本次的事件反應中，也沒有行使「超國家行動」(super-state action)，缺乏積極領導會員國加入阿富汗戰場。

從歐盟執委會的備忘錄來看，他們處理九一一事件的主要方向有六，分別為：(一)警政及法律合作；(二)外交陣線之建立；(三)人道救助；(四)航空安全；(五)經濟及財政措施；(六)緊急應變 
。

歐盟在九一一事件爆發後，由歐洲議會發表「優先支持聯合國在日內瓦之人權會議決議草案」。本案A款指出，提昇及保護人權為CFSP之工作，且係歐盟之基本原則。其他各款包括主張協助因戰亂產生之難民、戰區兒童、婦女等人道援助 
。

而歐盟理事會秘書長兼高級代表索拉納，則發表「全球恐怖主義歐洲安全防禦政策(European Security and Defence Policy)的衝擊」(Impact of global terrorism on ESDP)，反應歐盟共同外交與安全政策對九一一事件的看法。索拉納認為：

1、對抗恐怖主義並不減少對「彼德斯堡任務」(Petersberg tasks)的關注，而且我們要關注有些國家有能力發展恐怖主義。

2、我們需要對小事務更加關注，同時採取更多維和的任務，……。

3、當危機爆發後，我們需要回顧我們的能力，以確定我們對待恐怖主義的態度，而在此前提下，我們不能妨礙對公民權的保護，……。

4、九一一的攻擊事件也讓歐盟於未來推動重要政策擬訂時，將打擊恐怖主義更為注意，而反恐怖主義一事，將包含早期預警的過程、關於恐怖組織的發展對歐洲利益的影響。

而索拉納也認為應該加強秘書處的功能，特別應該改善「歐盟組織方面」，該單位應該多收集恐怖組織的資訊，並加強分析與早期預警的功能。

歐盟各會員國領袖於9月14日發表之「共同宣言」。這是本次的反恐怖行動中唯一行使的共同外交與安全政策，是以「加強合作」為基礎而發表的。本宣言中譴責暴力攻擊，並主張：

1、將維護民主正義，提昇國際安全。

2、繼續發展「共同安全外交政策」，確實促使聯盟「立場一致」。

3、促使共同外交與安全政策能展現運作實力。

4、確實推展歐盟法制區之司法行政 
。
事實上，此一宣言也表明歐盟組織下，缺乏共同的司法、共同外交政策，共同運作等等。歐盟發表此一共識性宣言，則使各國對九一一事件的後續動作，於法有據，更使歐盟在未來對於共同外交與安全政策有更多努力發展的空間。

歐盟執委會於9月19日提出「打擊恐怖主義架構決定」草案 
。促使歐盟會員國能協助歐盟打擊恐怖主義的決心。此一法案也是歐盟配合聯合國安全理事會的決議案而制定的。希望藉由法案的通過，全球一同打擊恐怖主義。而且同一天，歐盟執委會還提出「歐洲逮捕及引渡程序令」之「決定」草案，以充當會員國之間緝兇及引渡建立之法源 
。歐盟及英國均通過反恐怖之特別法，以充執法之依據。這兩紙法案均授權司法單位緊急逮捕及拘留權，必要時可以進行「無令狀逮捕」，不需逮捕令，便可抓人。

9月20日，由歐盟高峰會輪值主席國之比利時外交部長路易‧米謝(Louis Michel)與美國國務卿鮑威爾(Colin Powell)共同簽字之「美歐共同打擊恐怖主義聲明」(Joint US-EU Ministerial Statement on Combating Terrorism)。這紙聲明釐出的合作範圍為：航空及交通安全、警政和司法合作兼引渡罪犯、阻斷恐怖金援、阻斷任何對恐怖主義之支持、出口管制及防堵擴散(指核彈、生化武器等)、邊境管制(包括簽證及文件之安全檢查)、交換法律資訊及電子檔文件。

翌日，歐洲高峰會議特別在根特（Ghent）召開特別會議，公佈之「結論及行動計劃」(Conclusion and Plan of Action)。此一「根特結論」特別強調，此次是反恐怖行動，不是針對阿拉伯人或穆斯林(Muslim)回教世界，而只針對恐怖份子。文中主張與美國團結合作，透過CFSP及促進「歐洲安全防衛政策」
 。值得注意的是，歐盟與各會員國家在此次事件中所提及的文件，都是確立共同打擊國際恐怖罪行。

回顧九一一事件之發展及歐盟的回應，可以發現，在美國正式出兵之前，是歐美國家及盟邦以外交合縱連橫的手段，先建立各國對打擊國際恐怖主義的共識。透過法令、文告、討論及宣言，形成反恐怖主義的理念。

而關於戰爭爆發後，歐盟則是沒有進一步的行動，反而是讓各會員國各自表現。其中最重要的就是關於「出兵」的問題。在10月7日，英美軍隊正式進攻阿富汗後，各會員國自己國家對於「出兵」支援美國，有不同的想法。最終，英國在第一波的攻擊行動下，配合美國的空中攻擊，而德國則在第二波地面攻擊行動中，與北方聯盟朝阿富汗南疆推進，德軍所扮演的角色是維和及人道救援的工作，此一工作由德國統籌辦理是非常洽當不過的，因為阿富汗本身對於英美兩國在殖民地時代所懷的敵意與仇視，並沒有隨時間的演進而減緩，同時，第一波的火線攻擊以讓阿富汗人想起帝國主義的可惡之處。歐盟在第二波的攻擊行動中，讓德國統轄處理人道救援一事，可減緩阿富汗對歐洲國家的「排外」心態。

歐盟在九一一事件中的反應，雖被嘲笑為「口惠」而不實惠。然而，就實質面而言，歐盟是將「共同外交與安全政策」歸在「政府間會議」的形態下，而且避免影響到各會員國的「國家主權」行使，高級代表索拉納在本次事件中更是沒有特殊的行動。九一一事件中，歐盟對於共同外交與安全政策的擬定與施行，配合聯合國安全理事會、北約、美國、英國的行動而作出反應，從逆向思考方面來觀察，這是一項明智的決定，如此，不但不會讓會員國對於「國家主權」的行使喪失，同時還加強與聯合國、北約等國際組織的合作關係，對於歐盟的統合更是有所助益。

九一一恐怖攻擊事件對歐盟與歐盟會員國的挑戰是「歐盟如何處理非傳統戰爭」，對歐盟國家而言，「非傳統」的戰爭對象是恐怖主義。但是恐怖主義並沒有一個具體的國家或存在的區域，連恐怖主義的實體都難以舉證。而美國在遭遇恐怖主義攻擊後，小布希總統要求歐洲國家一起打擊恐怖主義，而歐盟在9月至12月中，正式通過的「共同外交與安全政策」，僅有共同宣言而已。對於美國的反恐怖行動，歐盟僅能以「口頭」答應，給予美國政府精神上的支持。因為在這場超限式的攻擊行動，如果歐盟想進一步發表共同立場、共同行動時，還會影響歐盟會員國家對於「本國主權」與「國家體系」的考量，而且歐盟的「軍隊」、「快速部隊」都還在紙上談兵的階段，尚待建構中。

而歐盟對於九一一事件的處置模式，也引起會員國再度思考「歐盟統合」的組織深化成效。因為在處理「共同外交與安全政策」的議題上，歐盟仍在最初步的「共同宣言」，至於最高代表索拉納則也以「聲明」，表示歐盟對反恐怖的決心，在實質的作為上則缺乏。至於雷肯高峰會決定朝制定歐洲憲法的方式，凝聚會員國的向心力，加強會員國的關係，恐怕還需要很長遠的努力。

四、附錄

（一）主要的歐洲外交政策與軍事合作案 

	日期
	事件
	參與國家
	要點

	1948
	西方聯盟（Western Union）之布魯塞爾條約（Brussels Treaty）
	比利時、法國、盧森堡、荷蘭、英國
	防禦條約的確立。

	1949
	北大西洋聯盟（North atlantic Alliance）之華盛頓條約（Washington Treaty）
	美國、加拿大、西方聯盟締約國
	確立防禦條約。

	1950
	北大西洋公約組織成立（NATO）
	所有華盛頓條約締約國
	回應韓戰而建立軍事組織。

	1951
	談判歐洲防禦共同體（European Defence）的組織與建立歐洲政治共同體條約（European Political Community）
	比利時、法國、西德、義大利、盧森堡、荷蘭
	1954年遭法國大使拒絕。

	1954-5
	審視布魯塞爾條約以確立西歐聯盟形式（WEU）
	西方聯盟締約國、西德與義大利
	超國家的防禦概念，美國同意西德加入北大西洋聯盟與北約。

	1961
	福熙計畫（Fouchet Plan）
	歐洲經濟共同體會員，但在1962年被會員國拒絕通過
	法國計畫透過政府間會議來增加歐體的防禦與外交合作政策，秘書處設在巴黎

	1963
	艾麗斯條約（Élysée Treaty）
	法國與西德
	依照福熙計畫的構想加強德法防禦合作。預算問題使得計畫不成功。

	1966
	法國退出北約
	
	法國宣佈退出北約也要求北約自法國撤防

	1969
	海牙高峰會（Hague Summit）
	歐洲經濟共同體國家領袖
	同意擴大歐體、共同的歐洲貨幣聯盟與政治合作。

	1974
	北約溫哥華宣言

（Ottawa Declaration）
	北約會員國
	強化美國與歐洲政治合作的輪值主席關係

	1981
	倫敦報告書（London Report）
	歐洲經濟共同體會員國
	協調政治與安全的關係

	1983
	德法對話
	法國與西德
	討論防禦議題並建立德法溝通橋樑

	1983
	鄭重宣言（Solemn Declaration）
	歐洲經濟共同體會員國
	考慮經濟安全議題

	1986
	單一歐洲法案

（Single European Act）
	歐洲經濟共同體會員國
	單一歐洲法案確立在做出決定時須知會北約與西歐聯盟

	1987
	海牙宣言（Hague Platform）
	西歐聯盟會員國
	建立歐洲共同體與西歐聯盟的聯繫。需要美軍的配合。

	1991
	羅馬宣言（Rome Declaration）
	北約會員國
	透過北約的歐洲會員國而接受歐洲防禦構想；重組北約負與更多的政治任務，例如北大西洋合作高峰會

	1992
	歐洲聯盟條約
（Treaty on European Union）
	歐盟會員國
	共同外交與安全政策建立。西歐聯盟成為附屬組織。在歐盟中配置、建立歐洲兵團。

	1992
	西歐聯盟彼得堡宣言

（WEU Petersberg Declaration ）
	西歐聯盟成員
	西歐聯盟建立共同維和機制與採取維和行動

	1997
	阿姆斯特丹條約
（Amsterdam Treaty）
	歐盟會員國
	強化歐洲高峰會功能負與西歐聯盟任務

	1998
	聖馬洛同意書
（St Malo Agreement）
	法國、英國
	同意在歐盟內部加強國防合作

	1999
	赫爾辛基歐洲高峰會

（Helsinki European Council）
	歐盟會員國
	同意發展共同歐洲安全與防禦政策

	2001
	根特特別高峰會議

（Ghent Special summit）
	歐盟會員國
	歐盟商討反國際恐怖主義對策，特別召開召開特別會議，公佈「結論及行動計劃」(Conclusion and Plan of Action)。

	2001
	雷肯高峰會(Laken Summit)
	歐盟會員國
	歐盟未來朝向制憲方向，建議加強共同歐洲安全與防禦政策的功能


（二）從歐洲政治合作到共同外交安全政策 

	事件/日期
	目標
	程序
	工具

	海牙高峰會

1969年12月
	＊建立政治合作機制
	＊準備政治合作的報告
	

	盧森堡報告書

1970年10月
	＊定出聯盟的形勢與發展方向

＊執行歐洲日益增長的責任

＊協調經濟政治政策

＊在共同的協議上採取逐步的行動
	＊定期交換資訊

＊立場的協調

＊每年兩次的定期外長會議

＊每年四次的政治領袖會議

＊在各國首都舉行會議
	＊共同立場

	哥本哈根報告

1973年7月
	＊成為全球的明顯聯盟主體

＊尋求共同的解決方案

＊諮詢的目標是達成共同政策
	＊逐漸增加的外長會議

＊強調主席的角色

＊通訊團體的確立

＊工作小組的形式化

＊Coreu 的建構
	＊政治對話

	倫敦報告書

1981年10月
	＊政治合作的目標是達成

共同行動

＊協調安全的政治觀點
	＊強化主席角色

＊理事會三頭馬車的確立

＊強化共同體的諮詢

＊執委會的全力協調
	＊制裁、貿易與援助

	歐洲聯盟鄭重宣言

1983年6月
	＊加強歐體與歐洲政治合作間的凝聚

＊緊密的協調

＊考量安全的經濟觀點
	＊歐洲高峰會議的指導原則

＊確立歐體與歐洲政治合作的一般指導性方針

＊每位歐洲高峰會議的主席須向歐洲議會報告
	

	單一歐洲法

1986年2月
	＊朔造歐洲聯盟的整體關係

＊達成持續與團結性
	＊歐洲政治合作的法源依據

＊透過諮詢與協商達成共同行動

＊歐洲政治合作秘書處的設立

達成一致決
	＊經濟與政治合作手段

	歐洲聯盟條約

1992年2月
	＊建立共同外交與安全政策


	＊一般事務委員會與歐洲政治合作的產生

＊將歐洲政治合作的秘書處並入上述委員會秘書處

＊設置DG1A總署與委員來掌管政治事務

＊常任委員會的直接掌管
	＊以共同立場取代共同行動

除防禦議題外需達成共同行動

＊要求西歐聯盟在防禦議題上採取行動

	阿姆斯特丹條約

1997年10月
	＊歐盟得以檢視外交與安全的面向

＊與西歐聯盟發展更緊密的聯繫

＊達成合併歐盟與西歐聯盟的可能性
	＊強化共同外交與安全政策

＊設立高級代表

＊在決策過程中入建設性棄權的機制

＊確保共同外交與安全政策的財務基礎
	＊歐盟希望西歐聯盟參與防禦事務

	赫爾辛基歐洲高峰會

1999年12月
	＊發展共同安全與防禦政策
	＊一般事務委員會需涵蓋國防部長

＊政治與安全委員會

＊軍事委員會

＊歐盟部長會議設立軍事部屬

＊結合歐盟部長理事會與西歐聯盟的秘書長
	＊建立一支5萬至6萬人的軍事力量。

＊在60天內達成快速反映

＊建構1年以上的永續軍事發展力量

	根特特別高峰會議2001年10月
	＊商討反國際恐怖主義對策
	· 公佈「結論及行動計劃」

(Conclusion and Plan of Action)。
	

	雷肯高峰會

2001年12月
	＊歐盟未來朝向制憲方向
	＊建議加強共同歐洲安全與防禦政策的功能
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� 有關這些決策及投票細則，因不屬本文探討重點，故不擬在此詳細討論。有興趣本問題之人士，可參考 “Decision-making procedures” in The Amsterdam Treaty: A Comprehensive Guide, EU, 1999. 網址為：� HYPERLINK "http://europea" ��http://europa�. eu. int/scadplus/leg/en/lvb/a 29000.htm


� 尼斯條約共有兩部分，第1部分包括六個條文，分別是第1條：歐洲聯盟條約應被修訂的條文；第2條：建立歐洲共同體應修訂條文；第3條：歐洲原子能共同體應修訂條文；第4條：歐洲煤鋼組織共同體應修訂條文；第5條：會員國中央歐洲銀行系統與歐洲中央銀行的議定書修訂條文；第6條：關於歐洲共同體議定書被修訂的條文。第2部分是過度與最終條款。


� 參見尼斯條約第1（2）條修訂歐洲聯盟條約第17條。


� 參見尼斯條約第1（5）條修訂歐洲聯盟條約的第25條。


� 尼斯條約第1（6）條修訂歐洲聯盟條約的第27條。


� 尼斯條約第1（9）條修訂歐洲聯盟條約的第40條：第1款：在本條約的適用範圍內強化合作，發展更多的自由、安全與正義，本條約的目標遵守歐洲共同體的原則。


� 尼斯條約第1（11）條修訂歐洲聯盟條約的第43條：在本約的適用範圍內，會員國提議合作時，準備建立彼此的強化合作，須把組織、程序、原則與結構都納入本約與建立歐洲共同體條約的範圍內。


� 尼斯條約第2（20）條修訂歐洲共同體條約的第207（2）條：


秘書處部門應協助執行秘書長與高級代表的共同外交與安全政策，秘書處應協助部長理事會。而部長理事會可任命秘書長與秘書處人員，這項行動行使條件多數決。


部長理事會決定秘書處組織。


� 議定書A是關於歐盟擴大的部分，共有四個條文，包含組織的取代、歐洲議會的原則、部長理事會投票的原則、與執委會的原則。


� 宣言部分的第1條——歐洲安全與防衛的宣言，本宣言的條文是根據尼斯高峰會所訂立的歐洲安全與防禦政策，歐盟將儘快把防禦政策納入歐盟中，而歐洲高峰會議將在2001年的雷肯/布魯塞爾高峰會做出決定，根據歐盟的基礎條約而論，尼斯條約是否順利生效，並沒有任何的先決條件。


� 宣言部分的20條——歐盟的擴張，會員國所採行的共同立場如同會員國對歐洲議會的貢獻，高峰會議的表決其中包含經濟、社會、區域委員會的分配席次。而分配的國家除原先已加入的國家外，還包含已進入外交談判的國家在內。


� 本條文的規定適足以說明歐盟在九一一事件中只發表共同宣言，而歐盟未能出兵的理由之一。


� 歐洲理事會與部長理事會的輪值任期在歐盟中是一項最明顯的差異。每六個月為一任，在每年的一月與七月的第一週舉行交接。不同國家擔任這兩個組織的輪值主席，這六個月的輪值主席次序以前習慣上是按字母大小排列，但是經過幾次的調整（使用Troika三頭馬車的觀念來安排次序），目前是以國家大小、新舊來分配任期的執行工作。對於同樣在前半年獲後半輪值的會員國而言時間上的安排是不公平的，因為歐盟政府在八月的假期裡是停止工作，而在其他時間則依據議程加速執行立法的關鍵部分的工作。為適應輪值主席工作的不確定性，歐盟立法部分建議在行事曆上預定輪值工作，而且有特別的規定，特別是歐盟事務在一年當中有限定必須處理的。例如農產品價格談判（在每年春天）與同意預算（在每年秋天）。同樣地，歐盟的特別計畫（如在1980年代晚期的單一市場與1990年代的三階段歐洲貨幣聯盟過程）在輪值主席任內有嚴格的時間表控制。儘管如此，有三個主要的理由是在任何特別時間裡都會對輪值主席國家在處理事務產生影響。第一：每一個國家都會有自己特殊的方式來處理甚至是一般最日常與無爭議的歐盟事務。第二：國家需要有專責部門處理歐盟的政策、計畫與活動。第三：隨著歐盟外在或內在環境的改變，有時面對任期內的突發狀況則需要有快速反應。因此，改變一個國家的治理模式可能是事件的大小或來源、外交經驗與傳統、對歐盟系統的熟悉、同意在國內政治環境下實行歐盟整合。


� 	九一一事件一爆發後，部長理事會即於9月21召開根特特別高峰會議，以回應、處理歐盟對反恐怖組織的行動。


� 	張亞中，《歐洲統合：政府間主義與超國家主義的互動》(台北：揚智，1998年)，頁144。


� 	歐盟共同外交與安全政策的財源是依照事務的性質而劃歸，如果屬於歐盟內部事務分擔的則由歐盟編列預算支付，如果與各會員國相關性高的，則由會員國案比例分擔經費。歐洲議會所擁有的預算權僅屬於歐盟內部組織所需要支付的預算費用，並不能干預各國支付分擔預算的部分。


� 	共同外交與安全政策的流程圖請參閱附錄（三）的圖示。


� 聯合國安理會針對反恐怖主義自1991年起，作出多件的安理會決議案，包括有1991年12月9日通過的S/RES/635(1989)，主題是「消滅國際恐怖主義」；1994年2月7日通過的S/RES/687(1991)，主題是「人權和恐怖主義」；1994年12月9日通過的S/RES/748(1992)，主題是「消滅國際恐怖主義」；1995年3月6日通過的S/RES/731(1992)，主題是「人權與恐怖主義」；1996年1月31日通過的S/RES/1044(1996)，主題是「安全理事會強調國際社會需要有效地對付恐怖主義行為」；1996年4月26日通過的S/RES/1054(1996)，主題是「安全理事會譴責恐怖主義份子在埃塞俄比亞的恐怖主義行為」；1998年8月13日通過的S/RES/1189(1998)，主題是「安全理事會強烈譴責恐怖主義份子在肯尼亞和坦桑尼亞的恐怖主義行為」；1998年12月8日通過的S/RES/1214(1998)，主題是「阿富汗局勢：譴責塔利班」；1999年10月22日通過的S/RES/1267(1999)，主題是「阿富汗局勢：制裁塔利班」；1999年10月19日通過的S/RES/1269(1999)，主題是「消除國際恐怖主義」；2000年12月19日通過的S/RES/1333(2000)，主題是「阿富汗局勢：制裁塔利班」；2001年7月30日通過的S/RES/1363(2001)，主題是「制裁塔利班：監測機制」；2001年9月13日通過的S/RES/1368(2001)，主題是「打擊恐怖主義」；2001年9月28日通過的S/RES/1373(2001)，主題是「國際合作防止恐怖主義行為」；2001年11月12日通過的S/RES/1377(2001)，主題是「全球努力打擊恐怖主義的宣言」。 See : � HYPERLINK "http://www.un.org/chinese/terrorism/sc/resolu.htm" ��http://www.un.org/chinese/terrorism/sc/resolu.htm�
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