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FDI审查条例与最新欧盟指南：成员国应作何选择？* 

 

Jens Velten** 

 

FDI审查正在加强，欧盟亦是如此。一项重大举措是2019年3月通过的《FDI审查条

例》1。该条例自2020年10月11日起实施，旨在为国家审查机制提供某些实质性和程序

性基础，以协调众成员国的FDI审查方法2。最重要的是，该条例提出一项共同的审查

标准：FDI“可能会影响国家安全或公共秩序”。然而，决定是否建立FDI 审查机制以

及基于何种理由建立，仍是众成员国的独有责任。 

鉴于新冠肺炎危机，欧盟委员会正在增强其政治压力。在其2020年3月25日的《欧

洲战略资产保护指南》中，欧盟委员会警告众成员国，受当前不仅发生在卫生部门，

而且是所有部门的经济冲击的影响，可能存在对“欧洲战略资产”的恶意收购。该指

南督促众成员国依据《FDI审查条例》的框架采取并应用FDI审查机制，以应对这些风

险。 

若成员国希望建立审查机制，至关重要的问题是应选择何种审查标准。“国家安

全或公共秩序”的含义在两极之间摇摆：一极是狭义的安全，它保护了国家的军事部

门，该部门可能会因社会的根本利益而扩大，例如对电力、水源和粮食供应的需求；

另一极代表着更广义、更经济概念的安全，包括产业政策以及地缘政治和经济考量。

另一个关键因素是审查机制要求投资影响“国家安全或公共秩序”的风险程度。抽象

的伤害可能性足矣？抑或一个FDI项目必须构成直接威胁？前者构成的门槛较低，并因

此导致更严格的审查机制。 
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出于两个理由，《FDI审查条例》提供了一种对“国家安全”相当宽泛的理解。首

先，它没有复制众所周知的欧盟四项基本自由“公共政策或公共安全”例外条款的基

础3。这一概念将确保狭义，因为欧洲法庭(ECJ)将其定义为“对社会根本利益的真实

且足够严峻的威胁”4。相反地，该条例似乎引用了国际法中更宽泛的例外条款5。其

次，“可能会影响”的概念较之ECJ的定义设定了明显较低的风险门槛。 

“战略资产”一词表明一种对国家安全更为宽泛的理解。《FDI审查条例》只列举

与“国家安全或公共秩序”潜在相关的“重要基础设施及技术”
6
。这一概念与ECJ对

“公共政策或公共安全”的狭义理解密切相关。相较而言，“战略资产”一词还包括

地缘政治和产业政策的考量，例如建立并保持未来的技术水平。这就是为何欧盟议会

在上述清单中加入“战略”一词的提案遭到否决。因此，《FDI审查条例》明确选择了

一种国家安全的狭义理解7。在此背景下，《欧洲战略资产保护指南》对“战略资产”

一词的频繁使用，以及欧盟委员会对众成员国利用该条例“阻止战略欧盟资产抛售”

的倡议，或许带有误导性8。 

众成员国现在有机会表明立场，并确定欧盟FDI审查的前景。他们可以决定是否采

纳FDI审查机制，以及如若采用，这些机制的影响又将有多深远。在不影响现有国家立

法的限制条件的情况下，众成员国有四种选择： 

 不采用审查机制； 

 较狭隘的审查机制，明确将该机制的范围限制在“公共政策或公共安全”的

概念和/或ECJ对其的狭义解释（“基本自由选择”）； 

 较宽泛的审查机制，贯彻《条例》中“可能会影响国家安全或公共秩序”的

概念，并强调条例对“重要资产”的限制 （“欧盟条例选择”）； 

 更宽泛的审查机制，在“欧盟条例选择”之上，认可包含“战略资产”在内

的国家安全理解（“战略资产选择”）。 

众成员国可以根据对三种主要利益的评估在其中作出选择：吸引FDI流入、保护某

些国内资产以及参与欧盟范围内的协调。不采用审查机制仅仅促进第一种利益，而忽

略了其他两种。战略资产选择可能会阻碍FDI流入，降低《条例》对重要资产的关注

度，并将产业政策伪装为国家安全考量。 

因此，众成员国应当依据自身利益格局，选择较狭隘的“基本自由选择”或较宽

泛的“欧盟条例选择”。 
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（南开大学国经所郭子枫翻译） 
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 哥大国际投资展望(Colombia FDI Perspectives)是一个公开辩论的论坛。作者所表达的观点并不代

表CCSI或哥伦比亚大学或我们的合作伙伴与支持者的观点。哥大国际投资展望(ISSN 2158-3579)是一

个同行评审系列。 
** Jens Velten (jensvelten@posteo.de) 是吕内堡大学博士研究生，现为日内瓦研究生院贸易和经济一体化

中心的客座研究员。作者希望感谢Carlos Esplugues, Giulio Napolitano和Carlo Pettinato的同行评审。 
1 FDI Screening Regulation, (EU) 2019/452, Mar. 19, 2019, Recital (2). 
2 See Carlos Esplugues, “A future European FDI screening system: solution or problem?,” Columbia FDI 

Perspectives, no. 245, Feb. 11, 2019. 
3 See, e.g., Treaty on the Functioning of the European Union, Art. 65(1)(b). 
4 Commission v Greece, C-244/11 (Nov. 8, 2012), para. 67. 
5 Regulation, Recitals (3) and (35). 
6 Regulation, Art. 4(1). 
7 See Amendment 39 and 40 in Report A8-0198/2018 on Regulation, Art. 4(1). 
8 See “Coronavirus: Commission issues guidelines to protect critical European assets and technology in current 

crisis,” EU Commission press release, Mar. 25, 2020, and the title of the Guidance. 
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