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“战略自主”视阈下欧盟关键原材料战略的演进路径 

吴 昊 

同济大学  上海 

【摘要】随着世界范围内能源转型进程的加快以及数字智能产业的不断升级，关键原材料作为支撑相关产业

的物质基础，其重要性日益显现。同时关键原材料的地理依附性和供需错位赋予了它天然的地缘政治意义，关键

原材料供应链的构建也就成了各国对外政策考虑的重点。而欧盟由于自身关键原材料生产能力较弱，更多依靠全

球市场的供给，但随着地缘政治时代的来到，欧盟对于其脆弱性较强的关键原材料供应链感到担忧，于是采取措

施以实现关键原材料领域的“战略自主”，以维护欧盟自身利益。本文试着以历史分析法来审视欧盟关键原材料

战略的演变路径，力求深化对欧盟关键原材料战略的认识。 
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The evolutionary path of the EU's critical raw materials strategy from the perspective of strategic autonomy 
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【Abstract】As the global energy transition accelerates and the digital-intelligent industry continues to advance, critical 
raw materials which serving as the foundational support for these sectors have grown increasingly vital. At the same time, the 
geographical concentration of these resources and the mismatch between supply and demand have endowed them with 
inherent geopolitical significance, making the construction of critical raw materials supply chains a key focus of nations’ 
foreign policies. The European Union, with its relatively weak internal production capacity for critical raw materials, has long 
relied on global markets for supply. However, with the advent of an era marked by geopolitical tensions, the EU has grown 
concerned about the vulnerabilities in its critical raw materials supply chains. Consequently, it has taken measures to achieve 
strategic autonomy in this domain to safeguard its own interests. This paper employs a historical analysis approach to examine 
the evolution of the EU’s critical raw materials strategy, aiming to deepen the understanding of its strategic evolutionary path. 
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1 引言 
近年来，随着欧洲自主意识的不断增强，“战略自

主”概念突破初始关注的外交、安全防务议题，逐渐外

溢到诸如经济、能源、货币和技术等领域。其目的是使

欧盟逐步实现独立行动和自主决策，捍卫自身利益及

价值观[1]。而在欧盟能源转型的过程中，尤其是油气时

代向可再生能源时代的转型，欧盟虽然强化自身在可

再生能源领域的技术开发，建立相关技术标准和规范，

力求在可再生能源时代的全球能源产业链保持优势地

位。但是，可再生能源设施和相关技术赖于维系的是以

锂、钴、镍、稀土为主的关键原材料资源，而欧盟本身

缺乏这些关键原材料储备。关键原材料的地理依附性

和供需错位赋予了它天然的地缘政治意义，关键原材

料供应链的构建就成为欧盟战略的重点之一，要想实

现“战略自主”，就需要确保欧盟能够依靠强大、有弹

性和可持续的价值链来获得关键原材料以维持自身在

未来可再生能源时代的优势地位[2]。 
欧盟委员会主席冯德莱恩更是指出：“锂和稀土已

经取代了天然气和石油，成为我们经济的核心，我们必

须避免再次陷入高依赖局面。”[3]欧盟认识到自身关键

原材料供应链的脆弱性，于是采取相应战略和适当政

策来抵消供应风险，以保证自身安全。但是目前学界对
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于如何欧盟在“关键原材料”领域布局演进尚不明朗，

同时过于关注危机后的政策举措，对整体战略规划尚

未形成共识。因此本文试着回答的问题是：欧盟关键原

材料战略是如何发展演进的？本文通过历史纵向分析，

把握关键节点，试着对这个问题进行回答。 
2 欧盟关键原材料战略的具体内涵 
2.1 关键原材料的定义 
“关键原材料”是一个动态概念，由于其地理分布

呈现不均衡性，同时不同国家对其需求存在差异，因此

各国对其命名也存在区别，这与一国所处的经济、技术

发展阶段、采取的国家发展战略有关[4]。美国、澳大利

亚、加拿大等均采用的是“关键矿产”(critical minerals)，
而欧盟采用的是“关键矿产”（key minerals）或“关键

原材料”（critical raw materials）。同时欧盟对“关键

原材料”的界定主要采取一种“二维度”定量评估法，

更加强调此类矿产资源的经济重要性和供应风险[5]。其

定义为：“关键原材料”是对欧盟具有高度经济重要性

的原材料，由于其来源集中且缺乏优质、可负担的替代

品，因此存在供应中断的高风险。 
2.2 欧盟关键原材料战略的演进框架 
在智能化时代，关键原材料发挥着支撑核心技术

和战略新兴产业发展的作用，是未来高端制造和数字

经济的物质基础，也是推动欧盟自身产业不断升级、竞

争力稳步提升的关键所在[6]。基于其重要性，欧盟从战

略层面思考关键原材料战略，以保证其持续稳定地供

应，而更好地推进 “战略自主”愿景得以实现。利德

尔·哈特指出：“战略是否获得成功，主要取决与对目

标和手段能否作出精确的计算，能否把它们正确地结

合起来加以使用。目标必须与现有一切手段相适应。”
[7]就关键原材料领域而言，在目标上，欧盟强调要实现

在相关领域的“战略自主”，维护欧盟自身供应链安全。

就其战略形成逻辑链条来说，欧盟关键原材料战略经

过了利益认识、实力评估、环境判断、目标确立、战略

实施等阶段，随着相关法律规制的出台，战略框架最终

得以完善。 
3 欧盟关键原材料战略的演进路径 
欧盟关键原材料战略的演变经历了一个由非正式、

非强制性的倡议向正式的、全局性和总体性兼具的战

略转变，最后通过立法程序，实现了法律保障，完成了

战略框架的搭建。在这一过程中，2008 年《原材料倡

议：满足我们对欧洲增长和就业的关键需求》的出台、

2016 年欧盟《全球战略报告》的发布、2020 年《关键

原材料韧性:绘制更高安全性和可持续性路线》的推出

以及 2023 年《关键原材料法案》的通过共同构成了欧

盟关键原材料战略演变路径上的重要节点。 
3.1 《原材料倡议》及配套的政策工具 
欧盟在关键原材料领域的布局最早可追溯到 2008

年由欧盟委员会发布的《原材料倡议：满足我们对欧洲

增长和就业的关键需求》。在该倡议中欧盟强调了原材

料的重要性以及欧盟自身的供需形势，认为保护需要

实行保护资源基础的产业战略，从而为下游产业创造

优势，为此提出了三个支柱用于解决欧盟原材料获取

问题：第一支柱是确保来自全球市场的公平和可持续

的原材料供应，第二支柱是保障欧盟内部原材料的可

持续供应，第三支柱是通过回收利用提高资源效率和

供应“二次原材料”。通过上述诸种安排，为欧盟在关

键原材料领域的发展指明了方向。2011 年，欧盟提出

了第一份关键原材料清单，并且每三年更新一次。关键

原材料清单通过评估矿产资源的经济重要性和供应风

险两大指标来鉴定关键原材料，从而确定欧盟的优先

事项，对其加以政策支持和保护。2012 年，欧盟委员

会出台了欧洲原材料创新伙伴关系（EIP）文件，通过

建立原材料创新伙伴关系平台将欧盟内部国家、公司、

研究人员和非政府组织等聚集在一起，为促进原材料

领域的创新提供智力支持。2014 年，欧盟建立了原材

料知识和创新机构，以统筹关键原材料领域的资源、促

进其创新发展。同时欧盟提出了“地平线 2020”方案，

为原材料创新提供资金支持。2015 年，欧盟通过了“循

环经济一揽子计划”，将循环经济定义为“产品、材料

和资源的价值在经济中尽可能长时间地保持，并且废

物的产生最小化”的经济。在该计划中强调了关键原材

料是循环经济中的重要领域，主张加强对关键原材料

的回收利用以增强资源利用率和提高效率。 
在这个阶段，欧盟关注到关键原材料对自身经济

发展和国际竞争力的重要性，通过提出原材料倡议来

进行全局性谋划，每隔三年出台关键原材料清单以鉴

定关键原材料，并且通过欧洲原材料创新伙伴关系、战

略实施计划、欧洲原材料知识和创新机构等措施来为

欧盟内部各行为体在关键原材料领域的合作保驾护航、

提供智力支持。然而彼时，欧盟对于关键原材料的规划

更多是以一种倡议和建议等非强制性和非正式性的形

式实施，未能从战略全局角度进行统一谋划和协调，战

略框架尚未形成。 
3.2 关键原材料领域的战略化及政策工具箱的完

善 
2016 年欧盟《全球战略》报告中首次提及“战略
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自主”，尤其强调在安全和防务领域的战略自主，突出

欧盟需要通过必要时的自主行动以及与伙伴国加强合

作，一个可持续的、创新的、有竞争力的防务能力对欧

洲的战略自主至关重要。由于欧盟面临着来自国际体

系层面的、日益严峻的压力，追求“战略自主”逐渐成

为指导欧盟行动的准则和欧盟获取合法性的关键所在。 
首先，强调经济重要性和供应风险细化并更新关

键原材料清单。在 2017 年和 2020 年，欧盟委员会采

取新的评估方法对关键原材料清单进行了两次更新：

在第一次更新中，关键原材料的数量由 2014 年的 20
种上升到了 26种，对稀土资源进行了轻重稀土的区分。

在第二次更新中，关键原材料的数量在 2017 年 26 种

的基础上又增加了 4 种，锂、钛、锶等关键原材料的入

选突出了欧盟对电动汽车和数字技术等领域的重视。

欧盟还对以往关键原材料领域监管的缺失进行补充，

强化监管行动，加强对外资的审查。 
其次，丰富政策工具为关键原材料领域提供物质

基础和制度保障。战略目标的达成依赖于合理且有效

的政策工具选择与使用。在关键原材料领域，欧盟的政

策工具箱可具体分为规制型政策工具、经济激励型政

策工具和社会型政策工具这三类[8]。规制型政策工具强

调政府通过创设制度强化管控，具有强制性和正式性。

在关键原材料领域包括基础设施建设、资金、人才支持

等制度保障，如欧盟“地平线 2020”持续为欧盟关键

原材料战略相关项目提供资金支持、成立“关键原材料

特设工作组”对关键原材料决策和部署进行直接管制、

确定了关键原材料有效回收的欧盟标准。经济激励型

政策工具强调通过激励措施引导相关市场主体达成特

定的政策目标，例如欧盟制定“关键原材料资助计划”，

为相关企业设定经济激励目标，进而激发内部市场活

力。社会型政策工具是指市场相关主体通过自主意愿

采取行动以达成政策期望目标，如欧盟建立了“欧洲原

材料创新伙伴关系”、成立了“关键原材料工业联盟”，

推动产业内部交流及资源整合并促进资源的优化配置，

推动关键原材料领域的创新与合作。 
再次，突出对关键原材料领域前瞻性布局。2020 年，

欧盟发布《欧盟战略技术和行业中的关键原材料》前瞻

报告，该报告评估了清洁能源技术、电动汽车和数字技

术等新兴技术部门对于关键原材料的物质需求，并就

关键原材料领域中提高内部市场生产能力、促进原材

料回收利用、加强研发创新和推动国际合作以制定标

准等方面为欧盟委员会提出建议，关注欧盟在关键原

材料领域的制定标准能力。同年欧盟委员会通过了《关

键原材料韧性：绘制更高安全性和可持续性路线》的报

告，该报告提出了为欧盟工业生态系统开发有弹性的

价值链、通过循环使用可再生资源以减少对主要关键

原材料的依赖、加强成员国国内原材料采购以及从域

外采购渠道多样化等四个目标。同时明确了十项具体

行动以实现欧盟在关键原材料领域的“战略自主”，维

护欧盟自身供应链安全。 
最后，通过安全化叙事增强权力资源。欧盟政治精

英不断突出自身同其他原材料出口大国的脆弱性相互

依赖现状，以此来吸引群众关注并获取支持。在关键原

材料领域安全化过程中，欧盟确定了“脆弱性相互依赖”

现状是“存在性威胁”，认为关键原材料安全不再是自

由市场的必然结果，开始强调“监管”和“干预”的重

要性，并认为效率应当让位于供应链韧性。同时认为，

为了支持有效的决策，欧盟必须继续监测市场和地缘

政治的发展。此外，欧盟政治精英还强调，长期以来人

们对获取关键原材料的担忧并没有被夸大，原材料供

应短缺的确对经济造成了极大的损害，而欧盟不愿意

重演 1973 年的石油危机[9]。 
在这一阶段，欧盟追求“战略自主”的思维逐渐由

安全和防务领域外溢到关键原材料领域。欧盟在总结

了以往政策的不足后，在“战略自主”追求的指引下，

开始在关键原材料领域进行战略化构建，更突出全局

性、总体性及前瞻性的思考，同时政策工具箱也更加丰

富，综合运用行政、财政、投资等政策工具来吸引相关

方重视关键原材料领域，保障其供应安全[10]。2023 年

《关键原材料法案》的出台标志着欧盟关键原材料战

略的落地落实。此外，政治精英还将欧盟在关键原材料

供应链中的脆弱性相互依赖现状加以渲染，通过安全

化叙事突出在关键原材料领域的“存在性威胁”，从而

将经贸领域的供应链问题上升到安全领域以获得常规

政治程序无法获得的权力资源来推动战略框架的构建。 
4 结语 
欧盟决策层在体系压力不断增强的背景下逐渐形

成了“战略自主”的偏好，并且对欧盟的关键原材料战

略起到了明显的指导作用。从 2008年的《原材料倡议》

到 2023 年《关键原材料法案》的出台，欧盟的关键原

材料战略逐渐由非正式、非强制性的倡议向正式、具有

法律效力的法律文件转变，同时用于推进战略进展的

政策工具箱也不断丰富，形成了规制型、经济激励型、

社会型为代表的政策工具分类，目的是保证欧盟能够

稳定且持续地获取关键原材料，增强在关键原材料领

域的竞争力。但随着国际力量对比关系发生变化，主要
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国际力量之间的互动和互动方式发生改变，推动着“地

缘政治”的回归，因此欧盟需要强调自身“主权”意识，

突出“战略自主”追求来凝聚共识，成为一个有着重要

地缘影响力的行为体以维护自身利益。 
需要注意到的是，欧盟的关键原材料战略中所采

取的措施面临着很大程度上的挑战。例如加强欧盟成

员国国内原材料开采能力，无疑会与“气候目标”相冲

突；欧盟与某些发展中国家签署的原材料供应协议受

到当地“资源民族主义者”的反对；财政赤字过高导致

欧盟用于支持关键原材料领域发展的资金不足等问题。

这都反映出了欧盟“愿景”与“现实”之间的矛盾，因

此其关键原材料战略的落实还面临着巨大的挑战，仍

需不断完善。 
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