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　 　 内容提要:过去十年间的多重危机是欧盟经历的第一次真正意义上的生死考验ꎮ 然

而主流的欧洲一体化理论和欧盟法律研究无法为我们理解这一阶段的欧盟政治变迁提

供一个恰当的分析框架ꎮ 鉴于欧盟危机出现的常态化趋势ꎬ本文认为ꎬ学界应走出一体

化和法律研究的传统路径而将危机本身及危机中的政治运作作为欧盟政治研究的一个

全新维度ꎮ 欧盟的危机政治主要产生于法律规则、价值理念、民意诉求与政治需要之间

的矛盾ꎮ 这三对矛盾又催生了“策略性容忍违法行为”“威权式合法化”“组织化的伪善”

和“政治隐匿”等形态各异的危机政治模式ꎮ 虽然这些政治模式能够暂时缓解欧盟面临

的生存危机ꎬ却为欧盟体制的长远稳定埋下了隐患ꎮ 更重要的是ꎬ欧盟的危机政治促使

我们反思“危机推动欧洲一体化”及“欧洲一体化是不可逆的政治进程”这两个重要的传

统认识的合理性ꎮ

关键词:多重危机　 危机政治　 欧盟　 一体化理论

一　 多重危机下的欧盟政治及其研究

过去十年间ꎬ欧盟分别经历了债务危机、难民危机、英国脱欧危机和部分东欧成员

国的“民主滑坡”危机ꎮ 无论是政治家、学者抑或民众都从未如此密切地关注欧盟政

治在危机中的发展ꎮ 随着政治迷雾渐渐散去ꎬ我们发现过去十年的欧盟研究虽然成果

浩繁ꎬ但仍然缺少一个能够更加完整理解这些危机的视角或理论ꎮ

概括来说ꎬ学界对欧盟危机的研究可以划分为两大范畴:欧盟政治学者试图通过

∗ 感谢复旦大学国际关系与公共事务学院张骥副教授对本文初稿提出的宝贵意见ꎮ 感谢«欧洲研究»审稿
专家的建议ꎮ 文中错漏由笔者负责ꎮ



聚焦行为体(超国家机构、成员国及次国家行为体)和政治结构的变迁(权力在水平层

次和垂直层次的分布)来验证传统一体化理论的解释力ꎬ并发展出新的一体化理论ꎮ

而欧盟法律学者则偏重分析欧盟法律秩序在危机中的变化ꎬ既包括欧盟法律体系与成

员国法律体系之间关系的变迁ꎬ也包括更加宏观的政治逻辑与法律逻辑的互动对欧盟

法治的影响ꎮ

具体而言ꎬ政治学者首先关注超国家机构在应对危机过程中权力分配的变化ꎮ①

有学者认为ꎬ欧盟委员会在改革后的欧盟财政监督体系中获得了巨大权力ꎬ因而是债

务危机的最大赢家ꎻ②部分学者则指出ꎬ欧洲央行才是欧债危机真正的受益者ꎻ③至于

危机对欧洲议会权力的影响ꎬ学界并未达成共识ꎮ④ 其次ꎬ政治学者分别通过传统的

自由政府间主义和新功能主义来解释一体化在危机中的发展ꎮ 针对欧元区改革ꎬ新功

能主义认为ꎬ欧元区的设计缺陷催生了深远的负面外部性ꎬ从而为深入一体化提供了

机会窗口ꎻ⑤自由政府间主义者则认为ꎬ欧元区的改革虽然具有一体化程度加深的特

点ꎬ但无论是政府间谈判结果还是机构设置主要反映的还是德国的政策偏好ꎮ⑥ 对于

难民危机ꎬ新功能主义认为ꎬ成员国无法从欧盟层面找到解决方案ꎬ根本上是成员国在

该问题解决上相互依赖较小且危机前欧盟能力建设不足导致的ꎻ但对自由政府间主义

者而言ꎬ迥异的国家利益以及东欧国家在这一议题上具有的非对称权力才是导致政策

僵局的核心原因ꎮ⑦ 最后ꎬ政治学者通过欧盟政治在危机前后的新特点ꎬ提出了新政

府间主义(ｎｅｗ ｉｎｔｅｒｇｏｖｅｒｎｍｅｎｔａｌｉｓｍ)并拓展了后功能主义(ｐｏｓｔｆｕｎｃｔｉｏｎａｌｉｓｍ)等一体化
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理论ꎮ 前者认为欧盟在«马斯特里赫特条约»后呈现出成员国政策协调不断加强但是

超国家主义没有相应提升的特点ꎮ① 后者则强调随着一体化进入核心主权领域ꎬ民意

在欧盟政治中日益重要ꎬ欧盟决策日益政治化ꎮ② 但无论是新政府间主义还是后功能

主义ꎬ学界对二者在欧盟危机方面的解释力和创新性都提出了质疑ꎮ③

上述欧盟政治学者的研究大多以一体化程度作为参照系ꎬ但欧盟过去十年间的发

展很难在这两个维度得出一个确定的答案ꎮ 在货币政策领域ꎬ既可以从欧洲央行监管

权力扩张的角度宣称一体化深化了ꎬ也可从«欧洲财政契约» (Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｆｉｓｃａｌ Ｃｏｍ￣

ｐａｃｔ)仅仅是政府间协议的角度做出相反的判断ꎻ在难民政策领域ꎬ可从申根制度的失

灵角度说一体化退步了ꎬ但从欧盟边境能力建设的角度看一体化增强了ꎮ 因此ꎬ以一

体化作为参照系无法为我们从宏观视角理解欧盟政治在过去十年间的发展提供一个

清晰且前后一致的分析框架ꎮ

不同于欧盟政治学者ꎬ欧盟法律学者首先关注危机及其因应措施对欧盟法律秩序

的影响ꎮ 例如ꎬ德国学者指出ꎬ无论是传统的条约宪政主义( ｔｒｅａｔｙ ｃｏｎｓｔｉｔｕｔｉｏｎａｌｉｓｍ)还

是经济宪政主义(ｅｃｏｎｏｍｉｃ ｃｏｎｓｔｉｔｕｔｉｏｎａｌｉｓｍ)都无法解释欧盟法律秩序在危机中的变

迁ꎮ 对前者而言ꎬ２０１２ 年通过的«欧洲财政契约»虽在欧盟条约体系之外ꎬ但事实上对

条约做出了功能性修订ꎬ从而形成了与条约并行的新法律秩序ꎻ对于后者而言ꎬ欧盟的

危机应对措施具有非常强的再分配性质ꎬ已经不完全符合“秩序自由主义” ( ｏｒｄｏ－

ｌｉｂｅｒａｌｉｓｍ)对经济一体化的非政治属性的定义ꎮ④ 此外ꎬ成员国核心主权不断被侵蚀、

行政权力的扩张和小国利益的牺牲都在根本上动摇欧盟法律秩序的平衡ꎬ并对欧盟制

度整体的合法性产生深远的负面影响ꎮ⑤ 其次ꎬ就法律和政治的关系而言ꎬ欧盟法学

者担忧政治与法律之间原本微妙的平衡被打破了ꎮ 欧盟法院在一系列关键性的判决
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中对法律的自主性的考量最终让位于政治的紧迫性和必要性ꎮ① 从以上两点可以看

出ꎬ欧盟法律学者的研究大多以“欧盟法律秩序的变迁”及“政策是否合法”作为参照

系ꎮ 就“欧盟法律秩序”而言ꎬ其变动贯穿一体化进程始终ꎬ所以我们很难从这一视角

得出对这次危机的新知识ꎻ而对于危机政策的合规性问题则是见仁见智ꎬ欧盟法律学

者并没有给出一致的答案ꎮ
总而言之ꎬ过去十年中欧盟面对多重危机所采取的政策措施及其治理结构的变迁

很难通过传统的一体化理论进行一以贯之地分析ꎻ而从单纯的法律视角分析欧盟的危

机政策是否符合条约规定往往会因为进入法律的灰色区域而难有明确结论ꎮ 因此ꎬ现
有的欧盟研究处于一种在一体化理论和法律合规性之间似是而非的混沌状态ꎮ 针对

这一问题ꎬ本文认为ꎬ可以尝试将危机本身作为一个独立的研究客体ꎬ无论是行为体的

政治互动、欧盟治理结构和法律秩序的变化都是在这样一个具有强大约束性的环境中

进行ꎮ② 事实上ꎬ危机不仅极大地缩短了决策时间ꎬ扩大了政策需求与政策工具之间

的鸿沟ꎬ激化了因成本分摊产生的利益冲突ꎬ更为重要的是将制度生存变为压倒一切

的首要政治目标ꎮ 在这些因素的影响下ꎬ无论是政治决策还是司法裁决必将呈现与正

常环境不同的特点ꎮ 因此ꎬ本文试图探究在多重危机背景下ꎬ欧盟政治将呈现出哪些

独特的特点和模式ꎬ背后是否具有相似的动力和逻辑ꎬ以及这些独特的政治模式对我

们理解欧盟政治及其未来发展又有怎样的启示ꎮ

二　 危机政治③:一个新的分析视角

虽然现有文献对危机政治本身的分析较少ꎬ但法学研究中依然有一部分文献从宪

法理论的视角对行使危机权力的法律安排( ｔｈｅ ｌａｗ ｏｆ ｅｍｅｒｇｅｎｃｙ ｐｏｗｅｒ )进行了细致

研究ꎮ 在对这些文献进行分析之前ꎬ笔者认为有必要对“行使危机权力的法律安排”
和“危机政治”做出区分ꎮ 简单来说ꎬ前者关注的是紧急状态下法律对行政权力边界
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①

②

③

Ｍｉｃｈｅｌｌｅ Ｅｖｅｒｓｏｎ ａｎｄ Ｃｈｒｉｓｔｉａｎ Ｊｏｅｒｇｅｓꎬ “Ｗｈｏ ｉｓ ｔｈｅ Ｇｕａｒｄｉａｎ ｆｏｒ Ｃｏｎｓｔｉｔｕｔｉｏｎａｌｉｓｍ ｉｎ Ｅｕｒｏｐｅ ａｆｔｅｒ ｔｈｅ Ｆｉｎａｎ￣
ｃｉａｌ Ｃｒｉｓｉｓꎬ” ＬＳＥ “Ｅｕｒｏｐｅ ｉｎ Ｑｕｅｓｔｉｏｎ” Ｄｉｓｃｕｓｓｉｏｎ Ｐａｐｅｒ Ｓｅｒｉｅｓꎬ Ｎｏ.６３ꎬ ２０１３.

部分欧盟学者已经开始关注欧盟政治在危机这一背景下出现的新特点ꎮ 但是这些分析大都强调危机政
治对欧盟合法性产生的负面影响ꎬ因而更贴近规范性分析(Ｎｏｒｍａｔｉｖｅ ａｎａｌｙｓｉｓ)ꎮ 但在本文中ꎬ笔者着重关注危机
如何约束并塑造政治决策ꎬ仅在结论中ꎬ探讨危机政治对合法性的影响ꎮ Ｃｈｒｉｓｔｉａｎ Ｋｒｅｕｄｅｒ－Ｓｏｎｎｅｎꎬ “Ｂｅｙｏｎｄ Ｉｎｔｅ￣
ｇｒａｔｉｏｎ Ｔｈｅｏｒｙ: Ｔｈｅ (Ａｎｔｉ－) Ｃｏｎｓｔｉｔｕｔｉｏｎａｌ Ｄｉｍｅｎｓｉｏｎ ｏｆ Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｃｒｉｓｉｓ Ｇｏｖｅｒｎａｎｃｅꎬ”Ｊｏｕｒｎａｌ ｏｆ Ｃｏｍｍｏｎ Ｍａｒｋｅｔ Ｓｔｕｄ￣
ｉｅｓꎬ Ｖｏｌ.５４ꎬ Ｎｏ.６ꎬ ２０１６ꎬ ｐｐ.１３５０－１３６６ꎻ Ｃｈｒｉｓｔｉａｎ Ｋｒｅｕｄｅｒ－Ｓｏｎｎｅｎꎬ “Ａｎ Ａｕｔｈｏｒｉｔａｒｉａｎ Ｔｕｒｎ ｉｎ Ｅｕｒｏｐｅ ａｎｄ Ｅｕｒｏｐｅａｎ
Ｓｔｕｄｉｅｓꎬ” Ｊｏｕｒｎａｌ ｏｆ Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｐｕｂｌｉｃ Ｐｏｌｉｃｙꎬ Ｖｏｌ.２５ꎬ Ｎｏ.３ꎬ ２０１８ꎬ ｐｐ.４５２－４６４.

在本文中ꎬ“ｅｍｅｒｇｅｎｃｙ”和“ｃｒｉｓｉｓ”均译为“危机”ꎮ 之所以在危机政治概念中使用“ｃｒｉｓｉｓ ｐｏｌｉｔｉｃｓ”是因为
关于欧盟危机的外文文献中大多使用“ｃｒｉｓｉｓ”而非“ｅｍｅｒｇｅｎｃｙ”ꎮ 此外ꎬ“ｅｍｅｒｇｅｎｃｙ ｐｏｗｅｒ”在外文中更多对应的是
法律研究中的“紧急状态权力”ꎬ因非本文研究的“危机政治”ꎮ



和行使程序作出的规定ꎻ而后者关注的是危机环境下政治互动的形态和逻辑ꎮ 本质

上ꎬ前者是一种法律秩序(ｌｅｇａｌ ｏｒｄｅｒ)ꎬ而后者是一种政治模式(ｍｏｄｅ ｏｆ ｐｏｌｉｔｉｃｓ)ꎮ
(一)行使危机权力的法律安排

卡尔􀅰施密特认为ꎬ危机无所不在且其不可预测性从根本上决定了危机状态下的

行政部门必须拥有绝对的、不受限制的权力ꎮ 因此ꎬ危机权力难以通过法律手段进行

控制ꎮ 从本质上看ꎬ危机状态下的行政权力和法治本身是难以共存的ꎮ①

为了调和施密特论断中危机权力与民主法治理念的冲突ꎬ奥伦􀅰格罗斯认为ꎬ虽
然危机权力必不可少也很难控制ꎬ但通过对透明性和公开性更严格的要求ꎬ依然可以

使其符合民主制度的内在要求ꎮ②

除了对危机权力与法治之间关系的分析之外ꎬ还有学者通过对历史和现实的梳

理ꎬ总结出“罗马模式”和“立法模式”这两种关于危机权力的基本法律模式ꎮ 罗马模

式源于罗马法ꎬ通过“独裁者”这一制度安排来应对外部入侵等危机ꎮ 在现代政治中

则指通过宪法授予行政机构应对危机的特殊权力并对其具体行使做出规定ꎮ 与罗马

模式这种“事前安排”(ｅｘ ａｎｔｅ ａｒｒａｎｇｅｍｅｎｔ)不同ꎬ立法模式指针对不同的危机ꎬ由立法

机构通过普通立法程序授予行政机构应对危机的权力ꎮ 这种权力授予是临时的ꎬ因危

机性质及其严峻程度不同而有所差异(ｃａｓｅ ｂｙ ｃａｓｅ ａｒｒａｎｇｅｍｅｎｔ)ꎮ 因此ꎬ在罗马模式

中ꎬ立法机构仅仅宣布进入危机状态ꎬ危机权力的内容和边界是由宪法在危机发生前

就已确立的ꎻ在立法模式中ꎬ立法机构既要确认国家处于危机状态ꎬ又通过法律程序创

造新的权力并授予行政机关来应对危机ꎮ③

无论是罗马模式还是立法模式ꎬ在现代政治制度下行使危机权力都必须遵守两个

基本原则:首先ꎬ危机权力的行使必须是暂时的ꎮ 危机权力的目的往往是消解危机对

法律和政治秩序的冲击ꎬ从而恢复危机前的稳定和秩序ꎮ 从这个意义上而言ꎬ危机权

力的行使应该随着危机本身的消退而停止ꎻ其次ꎬ危机权力的行使必须是审慎的ꎮ 在

危机发生时ꎬ原有的政治安排和法律秩序都暂停运作ꎬ取而代之的是危机状态下特殊

的政策和法律秩序ꎮ 但是ꎬ正因为危机权力的目的是恢复原有的秩序ꎬ这种特殊的政

策和法律安排不能延续到危机结束后ꎬ即不能对原有的法律秩序产生永久性的变动ꎮ

５　 欧盟的危机政治:多重约束下的政治突围

①

②

③
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Ｊｏｕｒｎａｌ ｏｆ Ｐｏｌｉｔｉｃａｌ Ｐｈｉｌｏｓｏｐｈｙꎬ Ｖｏｌ.１４ꎬ Ｎｏ.１ꎬ ２００６ꎬ ｐｐ.６２－６３.
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(二)危机政治的含义

通过上述法律视角下的危机权力来审视过去十年欧盟的政策发展和治理结构变

迁ꎬ我们发现ꎬ无论是罗马式还是立法式都很难完全契合欧盟政体的实质ꎮ 首先ꎬ不同

于主权国家ꎬ欧盟并没有一个完整的、自上而下的法律等级秩序ꎮ 欧盟的法律秩序既

不同于国内法的一元化体系也不属于传统的国际法体系ꎮ① 即使欧盟条约随着一些

重要判例的出现具备了部分一元化法律体系的特性ꎬ但由于其权能边界根本上还是由

主权成员国划定且成员国之间不存在更高层次的法律秩序ꎬ因此其权威是有界限、变

动的和存在争议的ꎮ 从这个意义上而言ꎬ欧盟在面对危机时行使的特殊权力并非罗马

模式中“宪法权威”授予的权力ꎮ 其次ꎬ自 １９７９ 年首次直接选举以来ꎬ欧洲议会经过

多次条约修订之后权限不断扩大ꎬ已经成为欧盟政治中不可忽视的重要机构ꎮ 但是即

使具有举足轻重的权力ꎬ其权力边界依然从根本上是由欧盟条约的权能边界划定的ꎮ

更为重要的是ꎬ即使作为欧盟机构中为唯一一个由直接选举产生的政治机构ꎬ其与欧

盟民众的联系依然较弱ꎬ无法有效支撑欧盟的合法性ꎮ② 因此ꎬ欧洲议会并不能被看

作欧盟中具有最高合法性的政治机构ꎬ继而立法模式的危机权力也无法作为分析欧盟

案例的有效工具ꎮ

通过以上分析ꎬ我们发现ꎬ由于欧盟法治秩序和政治结构的特殊性ꎬ“行使危机权

力的法律安排”这一视角无法完全契合欧盟政体的实际ꎮ 笔者认为ꎬ可以放松法律框

架对危机权力研究的束缚ꎬ从而将危机状态下的政治活动本身作为研究对象ꎬ即研究

危机政治(ｃｒｉｓｉｓ ｐｏｌｉｔｉｃｓ)ꎮ 随着研究范围的转变ꎬ我们势必要对危机政治的概念进行

重新定义ꎮ 笔者认为ꎬ欧盟的危机政治指的是当不可预测的(外部)冲击对欧盟的政

治秩序、法律秩序或经济秩序产生严重影响ꎬ以致威胁其存续根本时ꎬ权力部门( ａｕ￣

ｔｈｏｒｉｔｉｅｓ)规避正常的法律程序ꎬ 暂时停止履行法律义务ꎬ 或通过现有法律秩序外的特

殊方式恢复政治和法律秩序及社会的正常运行ꎮ③

(三)欧盟危机政治的维度

在对欧盟危机政治有了初步的定义之后ꎬ我们依然无法直观理解这样一种政治运

作形态在实际中是如何表现的ꎬ以及它们背后反映了欧盟政治哪些深层次的特点ꎮ 笔

者认为ꎬ通过将欧盟危机政治按照不同的维度进行分类能够帮助我们理解上述两个问
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笔者的这一定义受到以下文献的启发:Ｊｏｎａｔｈａｎ Ｗｈｉｔｅꎬ“Ｅｍｅｒｇｅｎｃｙ Ｅｕｒｏｐｅꎬ” Ｐｏｌｉｔｉｃａｌ Ｓｔｕｄｉｅｓꎬ Ｖｏｌ. ６３ꎬ

２０１５ꎬ ｐｐ.３０２－３０３ꎮ



题ꎮ 这种分类既可以理解为对危机政治表现形态的描述ꎬ也可以理解为对危机政治深

层原因的分析ꎮ
首先ꎬ欧盟的危机政治可从欧盟条约规定与政治现实之间的张力这一维度进行分

析ꎮ 根据传统的理性制度主义理论ꎬ制度或是规则本质上都是为了稳定国家间的合作

承诺ꎬ从而确保合作可以长期延续ꎮ 因此ꎬ规则往往会对国家的政策选择进行限制ꎬ并
通过制裁来威慑违约现象ꎮ① 以此类推ꎬ欧盟条约及其他次等法规对欧盟机构及其成

员国的政策选择进行广泛的限制ꎮ 这些限制既有积极的也有消极的ꎮ② 前者体现为

通过欧盟层面统一的法律和制度来取代成员国各自原有的制度ꎻ后者体现为欧盟不直

接干涉成员国具体领域的政策操作ꎬ但会对操作空间设限ꎮ 例如ꎬ在货币财政领域ꎬ欧
元区国家各自的主权货币被欧元取代ꎬ进而失去了通过汇率进行经济调节这一重要的

货币工具ꎻ与此同时ꎬ财政主权依然由欧盟成员国控制ꎬ但欧盟在«稳定与增长公约»
中规定欧盟成员国的财政赤字不能超过国民生产总值的 ３％ꎮ

当危机发生时ꎬ经济和社会秩序往往在较短的时间内受到多方位、深层次的冲击ꎮ
这些影响巨大的冲击客观上要求政策在极短的时间内做出强有力的回应ꎮ 虽然条约

和规则中的灵活性机制可以部分应对这些风险ꎬ但危机烈度和频率的不可预测性从根

本上决定了任何理性的条约设计均无法完全满足今后应对危机的需要ꎮ③

当条约和法律规定与现实需求(如政策灵活性和因“国”制宜)产生张力时ꎬ出于

保全政治和法律制度整体存续的考虑ꎬ成员国只能在修改条约规则和违背条约规则之

间进行抉择ꎮ 前者因复杂的法律程序和众多的政治障碍在危机中难有可行性ꎻ后者将

会动摇法律秩序的权威无异于饮鸩止渴ꎮ 然而这一政治困境在过去十年中为欧盟的

危机政治的发生提供了温床ꎮ 在本文第三部分ꎬ笔者将详细阐述欧盟如何通过“策略

性容忍违法行为”(ｓｔｒａｔｅｇｉｃ ｔｏｌｅｒａｔｉｏｎ ｏｆ ｎｏｎ－ｃｏｍｐｌｉａｎｃｅ)及“威权式合法化” (ａｕｔｈｏｒｉ￣
ｔａｒｉａｎ ｌｅｇａｌｉｚａｔｉｏｎ)等手段克服这一政治困境ꎮ

其次ꎬ欧盟的危机政治可从价值理念与政治现实之间的张力维度进行分析ꎮ 价值

理念一直以来都是欧盟政治的重要组成部分和欧盟发展的核心目标之一ꎮ 如果对欧

盟条约中提到的价值理念做一个简单的分类ꎬ可以概括为四个方面:自由民主、法治、
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尊重和保护人权及成员国政府间和人民间的团结ꎮ①

价值理念在欧盟政治中的重要地位根源于其对欧盟合法性的重要意义ꎮ 早期的

欧洲一体化是在“宽容共识” (ｐｅｒｍｉｓｓｉｖｅ ｃｏｎｓｅｎｓｕｓ)背景下由政治精英和技术官僚主

导的过程ꎬ欧盟民众的政治参与较少ꎮ 此外ꎬ欧盟的法律权威和成员国内的法律权威

存在平行、交错和冲突等多元关系ꎮ 因此ꎬ作为一个不完整的、动态的和存在争议的法

律秩序ꎬ欧盟法无法赋予欧盟如同国内法律制度一样的合法性ꎮ② 在缺乏民众的深度

参与ꎬ缺少全面、稳定和权威的超国家法律秩序的情况下ꎬ价值理念成为欧盟提供弥散

性支持(ｄｉｆｆｕｓｅ ｓｕｐｐｏｒｔ)的最重要的工具ꎮ③

价值观念对欧盟意义重大ꎬ但在特定情形下也会与政治现实(如实用主义和国家

利益优先)发生冲突ꎮ 危机发生后ꎬ有限的政治资源和民众的关注都聚焦在如何化解

迫在眉睫的风险而非实现长远的价值目标上ꎮ 维系欧盟制度生存的迫切要求从根本

上压倒了对联盟价值理念的长远考虑ꎮ 例如ꎬ在难民危机不断发酵后ꎬ意大利政府在

地中海海域阻止难民船靠岸的行动被欧洲人权法院谴责为严重违反了国际法和欧盟

自身的价值理念ꎮ④ 同样ꎬ面对债务危机ꎬ核心国家迫使边缘成员国推行严苛的财政

紧缩ꎬ甚至直接干涉成员国内政则严重侵蚀了欧盟成员国之间的相互信任ꎮ⑤ 但是鉴

于价值理念对于欧洲一体化的重要意义ꎬ欧盟依然无法在危机中将其完全弃之如敝

履ꎮ 以下笔者将介绍欧盟如何通过“组织化的伪善”(ｏｒｇａｎｉｚｅｄ ｈｙｐｏｃｒｉｓｙ)这种方式来

暂时缓解欧盟价值理念和政治现实之间的张力ꎮ
最后ꎬ欧盟的危机政治可从民众诉求与政治现实之间的张力这一维度进行分析ꎮ

决策对民意的吸收是制度合法性的重要来源和民主制度的基本要求ꎮ 但在欧盟的多

层治理体系下ꎬ民众诉求往往经过复杂的决策程序ꎬ以间接的方式上升到欧盟层面ꎮ
更有甚者ꎬ部分欧盟机构的制度安排恰恰就是为了防止成员国政府或民意对决策施加

影响ꎬ如欧盟委员会和欧洲央行ꎮ 基于以上原因ꎬ欧盟的民主赤字问题( ｄｅｍｏｃｒａｔｉｃ
ｄｅｆｉｃｉｔ)自«马斯特里赫特条约»签订以来一直是欧盟政治中一个核心话题ꎮ

在全球化的不均衡发展以及欧盟治理模式对欧盟社会市场经济(ｓｏｃｉａｌ ｍａｒｋｅｔ ｅ￣
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ｃｏｎｏｍｙ)不断侵蚀的背景下ꎬ①欧盟内部掀起了一轮民族主义和身份政治相互融合的

政治浪潮ꎮ② 在绝大多数成员国中ꎬ主流政党在大选中遭受巨大挫折ꎬ极端主义政党

异军突起ꎮ 除了政党政治的版图发生重大变化外ꎬ欧盟普通民众的话语越来越被身份

政治、极端民族主义和安全化等方式重新塑造ꎮ③

危机中欧盟民众的诉求可以简单概括为两个方面:就对外关系而言ꎬ欧洲人的利

益应该优先于第三国人民的利益ꎻ对欧盟内部而言ꎬ成员国的自身利益应该优先于其

他成员国的利益ꎮ 因此ꎬ民众反对欧盟在危机中进一步干涉本国的事务ꎬ并且认为危

机的解决方案应该来自成员国而非布鲁塞尔ꎮ 但现实中ꎬ欧盟面临的危机具有很强的

跨国家属性ꎬ而且成员国之间具有深层次的相互依赖ꎬ因此应对危机客观上要求成员

国在相关领域加强政策协调ꎬ甚至是建立新的超国家能力ꎮ 因而ꎬ如何在民意汹涌的

情况下推进政策协调乃至政治妥协成为欧盟和成员国政府无法回避的问题ꎮ 笔者在

下文中将详细介绍面对民众诉求和政治现实之间的矛盾ꎬ欧盟如何通过“政治隐匿”

(ｐｏｌｉｔｉｃａｌ ｓｅｃｒｅｃｙ)的方式暂时克服这一障碍ꎮ

图 １ 清晰地展示了欧盟危机政治在三个维度的具体表现以及相关的政策回应ꎮ

但需要指出的是ꎬ这三个维度以及它们的政策回应并不是绝对互斥的ꎮ 在某些政策领

域或是某些个案中ꎬ这些维度可能相互融合ꎬ表现为同一个现象的不同侧面ꎮ 例如ꎬ在

欧元区改革中ꎬ条约法律框架和民众诉求同时与政治现实发生矛盾ꎮ 欧盟设立的纾困

基金不仅实质上违背了欧盟法律的要求ꎬ而且与核心成员国的民意相违背ꎮ 因此ꎬ危

机政治在欧元危机中融合了“策略性容忍违法行为” “威权式合法化”和“政治隐匿”

三种政策形态ꎮ 同样ꎬ“策略性容忍违法行为”也需要面对公众对于破坏法治的质疑ꎬ

调和这种矛盾也会带有“说一套做一套”的特点ꎬ即“组织化的伪善”ꎮ 总而言之ꎬ本文

提出的分析层次是出于分析便利ꎬ最大程度地抽象出危机政治可能的发生逻辑ꎮ 虽然

在理论上ꎬ法律框架、价值理念和民众诉求是相互独立的概念和分析角度ꎬ但在实际的

政治运作中它们可能是复杂现象的不同侧面ꎬ表现为互相交错、互为前提等不同形态ꎮ
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图 １　 欧盟危机政治的维度及模式

注:图由作者自制ꎮ

三　 欧盟的危机政治

虽然本文提出的欧盟危机政治的三个维度及其表现模式在欧元危机、难民危机、

脱欧危机以及部分东欧成员国的“民主倒退”危机(ｄｅｍｏｃｒａｃｙ ｂａｃｋｓｌｉｄｉｎｇ)中均有体

现ꎬ但篇幅所限ꎬ下文将着重聚焦欧元危机和难民危机ꎮ

首先ꎬ欧元危机与难民危机的高潮已经退去ꎮ 与之相反ꎬ脱欧危机与部分东欧成

员国的民主危机大幕正在逐渐拉开ꎮ 因此ꎬ我们缺乏全面且可信的资料来对正在发酵

的危机做出学术性的总结和判断ꎮ 但笔者认为ꎬ本文提出危机政治的分析框架依然可

以提供可信的视角ꎮ 例如ꎬ“组织化的伪善”就可以帮助我们理解欧洲议会在面对匈

牙利备受争议的难民立法时所表现的首鼠两端ꎮ 一方面ꎬ欧洲议会是欧盟机构中对民

主与法治价值最活跃的倡导者和最坚定的维护者ꎮ 其在 ２０１８ 年通过动议要求对匈牙

利启动条约第七条ꎻ①但另一方面ꎬ欧洲议会第一大党团“欧洲人民党”却迟迟不愿将

匈牙利总理领导的“青民盟”逐出党团ꎮ 欧洲议会政策主张与政治实践的背离正是

“组织化的伪善”最明显的体现ꎮ

其次ꎬ脱欧危机与东欧成员国民主危机在很大程度上是由欧元危机ꎬ特别是难民
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危机引发的次生危机ꎮ 危机政治在欧元和难民问题的轮番上演向欧盟民众暴露了欧

盟制度设计的先天缺陷、欧盟治理能力的巨大缺口和成员国间权力政治的残酷ꎮ 因

此ꎬ欧元危机、难民危机及期间的危机政治为英国脱欧危机和东欧的民主危机酝酿了

民意基础ꎬ激活了各国政党的政治动员ꎬ实质上成为欧盟多重危机的病灶ꎮ①

(一)条约法律与政治现实之间的张力

正如上文所述ꎬ危机对经济和社会秩序造成广泛冲击的同时也给法律体系施加了

巨大的压力ꎮ 条约和法律对成员国的政策束缚严重限制了欧盟应对危机的政策空间ꎮ

成员国不得不在维护欧盟法律秩序的权威和确保欧盟制度的生存之间做出艰难权衡ꎮ

最终ꎬ成员国和欧盟机构通过“策略性容忍违法行为”和“威权式合法化”这两种危机

政治模式缓解了上述政治两难ꎮ 实际上ꎬ这两种方式均以欧盟体制的生存和稳定作为

欧盟政治的最高目标ꎬ而条约和法律条款背后所蕴含的目标和价值都是次等的ꎮ 从更

加本质的层次看ꎬ这两种危机政治方式确立了危机中欧盟的法律逻辑服从于政治逻辑

的格局ꎮ

１.“策略性容忍违法行为”

欧盟因财政能力薄弱ꎬ一直以来主要通过制定规章和指令打破市场壁垒和设立统

一标准ꎮ 因此ꎬ欧盟也一直被政治学者称为“规制政体”(ｒｅｇｕｌａｔｏｒｙ ｐｏｌｉｔｙ)ꎮ 鉴于法律

规则在欧盟治理中的重要地位ꎬ成员国能否严格遵守这些法规意义重大ꎮ 因此ꎬ欧盟

委员会被欧盟条约赋予监督欧盟法律在各个成员国执行的重要使命ꎮ

自金融危机爆发以来ꎬ为防范希腊债务危机可能在欧元区引发的连锁反应ꎬ欧盟

通过一系列新的条约和法规加强对成员国特别是欧元区国家的财政监管力度ꎮ ２０１１

年ꎬ欧盟通过“六部立法”(Ｓｉｘ Ｐａｃｋ)加强原有的«稳定与增长公约»中的财政监管工

具ꎮ 该一揽子立法通过引入 “逆向多数决策程序”(ｒｅｖｅｒｓｅｄ ｍａｊｏｒｉｔｙ ｒｕｌｅ)极大地增强

了欧盟委员会的监管权力ꎮ ２０１２ 年ꎬ欧盟成员国签订«欧洲财政契约»ꎬ要求将财政纪

律纳入成员国国内法ꎬ并将签署该协定作为获得欧洲稳定机制(Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｓｔａｂｉｌｉｔｙ

ＭｅｃｈａｎｉｓｍꎬＥＳＭ)援助的前提条件ꎮ 通过上述条约法规ꎬ欧盟委员会垄断了欧盟层面

对成员国财政状况的监督权以及对违反财政纪律的成员国启动制裁机制的权力ꎮ②

但在危机中如何恰当地使用这些监管权力成为欧盟委员会面临的主要困难ꎮ 一
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方面ꎬ以德国、荷兰和芬兰为代表的债权国强烈要求欧盟委员会严格执行新的财政纪

律以防债务国债台高筑产生违约ꎻ另一方面ꎬ在货币政策收效甚微的情况下ꎬ欧盟委员

会必须考虑财政工具对恢复成员国经济增长的重要性ꎮ
为解决这一难题ꎬ自 ２０１２ 年起欧盟委员逐步地和策略性地放松监管标准ꎬ有选择

地容忍违反财政纪律的行为从而为部分成员国争得积极的财政政策的空间ꎮ ２０１５
年ꎬ欧盟委员会以基础盈余(ｐｒｉｍａｒｙ ｓｕｒｐｌｕｓ)为基准重新计算成员国的财政赤字ꎬ从而

使得法国和意大利获得额外的两年政策调整时间ꎮ 同样ꎬ在西班牙赤字高企时ꎬ欧盟

委员会再次引入“结构性赤字”(ｓｔｒｕｃｔｕｒａｌ ｄｅｆｉｃｉｔ)概念使西班牙得以推迟赤字削减ꎮ①

但这种对违反财政纪律的选择性容忍引发了债权国的强烈反弹ꎮ 早在 ２０１４ 年ꎬ德国

和芬兰金融部长就联合向欧盟 ２８ 国金融部长发布了一份备忘录ꎬ质疑欧盟委员会在

财政监督中的武断方式ꎮ 他们表示“统计方法的变动可能会削弱新出台的财政监管

规则”ꎬ而且“欧盟委员会统计赤字的方法变得日益复杂ꎬ本质上就是政策黑箱ꎬ导致

成员国完全无法理解”ꎮ② 面对成员国的质疑ꎬ欧盟委员会依然坚持“这仅仅是统计方

法的改良ꎬ政策本身并没有发生变化”ꎮ③

事实上ꎬ欧盟委员会有选择地执行条约法规是一种经过仔细权衡的理性行为ꎮ 欧

盟法律的执行从本质上说最终依赖的仍然是成员国的自愿遵守ꎮ 因此ꎬ当欧盟法律的

要求与成员国的核心利益发生冲突时ꎬ欧盟委员会会理性地选择容忍这种违法行为ꎮ
反之ꎬ如果将成员国的违法行为诉诸欧盟法院ꎬ若成员国面对不利判决选择拒绝执行ꎬ
这反而会对欧盟法律秩序的权威造成巨大打击ꎮ④ 当然ꎬ这种理性权衡要考虑众多因

素ꎬ例如执行的成本、成员国的影响力、成员国不执行的可能性大小以及政策领域的重

要性ꎮ 显然ꎬ在此次欧盟应对债务危机时ꎬ整个欧元区的稳定和欧洲经济的恢复成为

欧盟委员会考虑的首要因素ꎮ 正如欧盟委员会主席容克在其任内首次盟情咨文中所

强调的:“管理单一货币不能仅仅依靠规则和数字ꎬ还需要持续的政治考量来作为新
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的经济、财政和社会政策的基础ꎮ”①因此ꎬ在欧盟委员会看来除了条约规则之外ꎬ审慎

的政治判断才是克服欧元危机的出路ꎮ
２.“威权式合法化”
除了欧盟委员会ꎬ欧盟法院同样在危机政治中扮演了重要角色ꎮ 历史上欧盟法院

在没有条约明确授权的情况下自发通过一系列里程碑式的判例拓展了欧盟法律体系

的边界ꎮ 同样ꎬ在成员国缺乏政治共识时ꎬ欧盟法院又通过判例打破政治僵局从而为

一体化提供了宝贵的动力ꎮ 而此次危机袭来之时ꎬ成员国因无法调和危机政策与欧盟

条约的矛盾再次将希望寄托在欧盟法院身上ꎮ 它们期望欧盟法院可以通过“创造性

释法”再次为欧盟政治开辟新的空间ꎮ
２０１０ 年ꎬ新上任的希腊政府向外界宣布希腊的财政赤字问题远比前任政府披露

得严重ꎮ 考虑到债务违约可能对市场信心及欧元区其他重债国家产生的影响ꎬ 欧盟

成员国经过艰难谈判同意通过政府间条约而非欧盟法律的方式建立一个永久性的稳

定机制ꎬ即后来设立的 ＥＳＭꎮ② 从经济学角度看ꎬ这一举措对防止债务危机恶化不可

或缺ꎻ但对部分成员国的政治家和一些欧盟法学者而言ꎬ该机制显然违背了欧元区设

立之初的本意ꎬ并且直接违背了欧盟条约中的“不救助条款”(ｎｏ ｂａｉｌｏｕｔ ｃｌａｕｓｅ)ꎮ ２０１２
年 ４ 月 １３ 日ꎬ爱尔兰议会议员托马斯􀅰普林格尔(Ｔｈｏｍａｓ Ｐｒｉｎｇｌｅ)向爱尔兰高等法院

提起诉讼ꎬ质疑 ＥＳＭ 违反了欧盟法的相关条款ꎮ 随后ꎬ爱尔兰高等法院就 ＥＳＭ 的合

法性问题向欧盟法院提请先行裁决(ｐｒｅｌｉｍｉｎａｒｙ ｒｕｌｉｎｇ)ꎮ
对于 ＥＳＭ 的合法性ꎬ根据«欧盟运行条约»第 １２５ 条规定ꎬ“在不影响为共同执行

某一特定项目而相互提供财政担保的情况下ꎬ联盟不对任何成员国政府ꎬ地区或其他

公共机构所承担的义务负责或承担责任ꎬ成员国之间亦然”ꎮ③ 显然ꎬ条约文本中明确

表示欧盟或成员国不应对其他成员国进行财政救助ꎮ 其次ꎬ欧元区建立在德国倡导的

“秩序自由主义”之上ꎬ其强调市场逻辑与财政纪律的结合ꎬ即通过统一货币促进共同

市场的发展的同时ꎬ成员国对各自的财政状况负责ꎮ 因此ꎬ“不救助原则”同样契合欧

元区的设计理念ꎮ
但是ꎬ“不救助原则”在危机中与政治现实发生了激烈的碰撞ꎮ ２０１０ 年 ４ 月 ２７

日ꎬ标准普尔将希腊的信用评级降至“垃圾级”ꎮ 对希腊债务违约可能引发的连锁反

应的担忧直接导致希腊政府债券收益率飙升ꎮ ２０１０ 年 ５ 月 ３ 日ꎬ默克尔参加德国议
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会就援助希腊举行的辩论时指出:“如不采取果断措施将会引发欧洲和国际市场的连

锁反应ꎮ 只有立刻行动才能确保欧元区的稳定”ꎮ 她甚至告诫德国民众:援助希腊是

德国对欧洲历史责任的一部分ꎬ“正是因为德国邻国的理解才有了我们战后几十年的

和平与繁荣ꎬ而现在整个欧洲都指望着德国”ꎮ① 以上可以看出ꎬ随着债务危机的蔓

延ꎬ危机救助机制不仅仅关系到个别成员国的违约问题ꎬ更事关欧元区整体的生存和

欧洲长久的和平与繁荣ꎮ

最终ꎬ欧盟法院的判决认同了成员国设立 ＥＳＭ 时的政治逻辑ꎮ 其在判决中指出:

“«欧盟运行条约»第 １２５ 条中的禁止(救助)能够确保成员国举债时遵从市场逻辑ꎬ从

而促使它们遵守财政纪律ꎮ 而(成员国)遵守财政纪律有助于实现联盟更高的目标ꎬ

即保证货币联盟的金融稳定”ꎮ② 欧盟法院的法律推理明确了在解读欧盟条约第 １２５

条时ꎬ遵守财政纪律防止道德风险的法律逻辑应该服从于确保欧元区存续的政治逻

辑ꎮ③

虽然欧盟法律学者对于该判决存在不同的解读ꎬ但不可否认的是ꎬ这是欧盟法院

在巨大的政治压力下做出的ꎮ 根据欧盟法院的年度报告ꎬ自 ２００７ 年至 ２０１１ 年ꎬ欧盟

法院的 １５２２ 例先行裁决的平均耗时约为 １６ 个月ꎬ而此次 ＥＳＭ 的先行裁决仅仅耗时 ４

个月ꎮ④ 鉴于案件本身的复杂性和争议性ꎬ如此“高效”的裁决只能从债务危机本身的

政治紧迫性来解释ꎮ 正如德国学者所指出的:“欧盟法院之所以拒绝维护法律原则是

因为这样的判决会恶化本已严峻的危机ꎬ这是谁都不愿承担的政治责任”ꎮ⑤

虽然现有研究已经表明欧盟法院的判决在很多情况下都会考虑可能产生的政治

影响ꎬ⑥但是 Ｐｒｉｎｇｌｅ 案所代表的“威权式合法化”体现了两个更加极端的特点:首先ꎬ

欧盟法院事实上确认了在危机状态下成员国可以在欧盟法律框架外建立基于国际条

约的新法律秩序ꎬ而这本身就会动摇欧盟法律秩序的稳定性ꎻ⑦其次ꎬ欧盟法院确认了
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欧盟委员会和欧洲央行在 ＥＳＭ 下拥有广泛的财政金融监管权ꎬ但这些权力不仅不受

欧盟法律的管辖ꎬ也不受成员国议会的控制ꎮ 因此ꎬ这种有欧盟机构参与却不受欧盟

或成员国法律管辖的新的法律秩序突破了传统的欧盟法———国内法的二元体系从而

使欧盟法律秩序进入一个全新的模糊领域ꎮ①

(二)价值理念与政治现实之间的张力

任何政治机构或国际组织的活动一般都受到两个层面因素的约束:第一个是规范

层面ꎬ即该组织追求的价值和目标ꎮ 这些目标和价值往往符合更广泛和更高层次文化

和价值标准ꎬ例如国际惯例ꎻ第二个是物质层面ꎬ即资源和利益偏好ꎮ 资源的丰沛程度

和行为体利益偏好的相似性都会对政策空间产生较大的影响ꎮ② 但在很多情况下ꎬ实

现价值和目标所要求的资源和利益偏好的一致性往往与政治现实存在差距ꎮ 特别是

在危机情境下ꎬ资源短缺和利益偏好冲突会极大加剧这种价值追求与现实之间的鸿

沟ꎮ 面对这样的困境ꎬ“组织化的伪善”或“说一套做一套”就成为政治行为体唯一的

选择ꎮ 这里的“伪善”并不带有任何道德意涵ꎬ仅强调面对不可调和的价值与现实矛

盾时ꎬ决策者无法在任何一个方面做出妥协ꎮ

在过去十年间欧盟面临的多重危机中ꎬ价值理念与政治现实冲突最为剧烈的案例

非难民危机莫属ꎮ 汹涌而至的难民给欧盟成员国特别是南部国家造成巨大的压力ꎮ

以希腊、马耳他和意大利为代表的地中海沿岸成员国的财政能力本就在债务危机和紧

缩政策的重压下捉襟见肘ꎬ接踵而至的难民潮更使这些国家无法招架ꎮ 面对南部成员

国的困境ꎬ其他欧盟成员国并没有伸出援手的意愿ꎬ反而强调应该坚持欧盟原有的难

民管理体制ꎮ 因此ꎬ无论是从南部成员国的收容能力还是从其他成员国的协助意愿而

言ꎬ欧盟一直呼吁和倡导的保护基本人权的理念在难民问题上遇到了难以逾越的障

碍ꎮ

事实上这种“组织化的伪善”在欧盟共同难民政策确立之初就已经显露端倪ꎮ③

历史上ꎬ共同难民政策是伴随着欧盟经济一体化逐步确立的ꎮ 统一的共同市场需要消

除成员国之间的内部边界ꎬ这也客观上要求加强成员国外部边界的管理ꎮ 但是ꎬ欧盟

外部边界的管理理念一直侧重维护欧盟内部安全而非保护难民权益( ｐｒｏｔｅｃｔｉｏｎｉｓｔ

ｒａｔｈｅｒ ｔｈａｎ ｐｒｏｔｅｃｔｉｖｅ)ꎮ 同时ꎬ欧盟难民管理实质上依靠的还是成员国之间的政策协调
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而非欧盟层面的能力建设ꎮ 久而久之ꎬ欧盟逐步形成了“收紧的签证政策、严格的边

境管理、无授权情况下的拦截并遣返”为特点的难民管理体系ꎮ① 与保护主义的难民

管理实践相反ꎬ欧盟在价值理念和政策宣示上一直强调保护难民的基本人权ꎮ 例如ꎬ

欧盟 ２８ 个成员国都签署了«联合国难民地位公约»«欧洲保障人权和根本自由公约»

和«欧盟基本权利宪章»ꎬ这些条约法律确认了欧盟对难民提供人道主义保护的法律

义务ꎻ同时欧盟的«难民政策方案»强调“确保难民得到保护并完全履行欧盟的国际法

责任”ꎮ②

这种价值宣示和具体政策的不匹配在难民危机的冲击下演变为更加彻底的“组

织化伪善”ꎮ 首先ꎬ欧盟委员会主席容克在难民危机最严重的 ２０１５ 年通过盟情咨文向

欧盟民众强调“难民问题事关人性和人类尊严􀆺􀆺今天中东和非洲的难民将欧洲视

作希望的灯塔、和平的天堂ꎬ我们欧洲人民应该对此感到骄傲而不是惧怕􀆺􀆺我们应

该牢记并担负起保护难民基本权利的责任”ꎮ③ 但是政策现实却是法国、德国、奥地

利、匈牙利和意大利等申根国家重新引入成员国边境的检查机制ꎻ同时ꎬ荷兰、瑞典、德

国等国家纷纷改革本国的难民政策ꎬ大幅度降低难民福利ꎬ降低遣返门槛和收容条

件ꎮ④ 其次ꎬ为了体现成员国间共同应对难民危机的团结精神ꎬ欧盟理事会(Ｃｏｕｎｃｉｌ ｏｆ

ｔｈｅ Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｕｎｉｏｎ)在 ２０１５ 年通过了一项强制难民分配计划ꎮ 但在实际操作中ꎬ匈牙

利和波兰拒绝执行该协议ꎬ１６ 万名难民分配计划中只有不到五分之一得以实现ꎮ 欧

盟委员会在该计划失效后将原来的强制分配改为自愿接受ꎮ⑤ 最后ꎬ与积极履行国际

责任的论调相反ꎬ欧盟及成员国不断通过双边协议的方式将收容难民的责任外部化ꎮ

２０１７ 年ꎬ意大利通过双边协议为利比亚边境管理部门提供援助和装备进而防止利比

亚难民船只从意大利靠岸ꎮ 该行动直接导致多名难民溺亡ꎬ幸存难民将意大利政府告

上欧洲人权法院ꎮ 而意大利政府之前的此类行动已经在 ２０１２ 年被欧洲人权法院裁决
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为违反国际法ꎮ① 同样ꎬ２０１６ 年欧盟与土耳其达成关于难民的双边协议也引发了大量

国际人权组织的批评和联合国人权机构的质疑ꎮ②

最终ꎬ通过“组织化的伪善”特别是在土耳其的协助下ꎬ欧盟艰难地熬过了难民危

机最严峻的时刻ꎮ 危机过后ꎬ成员国面临的难民收容压力大幅度降低ꎬ现实需求与价

值理念的冲突也渐渐缓和ꎮ 在此背景下ꎬ欧盟委员会认为“通过政治口角促成的各种

临时措施无法应对不断出现的难民潮”ꎬ欧盟必须找到一条根本上解决问题的道路ꎮ③

这也从侧面反映出ꎬ“组织化的伪善”虽然可以帮助欧盟度过危机却无法从根本上解

决危机ꎮ

(三)民众诉求与政治现实之间的张力

自债务危机爆发以来ꎬ民众对欧盟机构及其政策的信任度不断降低ꎮ 根据欧盟官

方调查机构的数据ꎬ自 ２００９ 年以来ꎬ欧洲民众对欧盟的信任度出现了大幅下降ꎮ 这一

趋势虽然在 ２０１４ 年最终得以扭转ꎬ但依然没有恢复到危机前的水平(如图 ２)ꎮ

正如前文所述ꎬ欧盟民众越发认为布鲁塞尔是危机的根源而非解决方案ꎬ因而他

们要求本国政治决策远离布鲁塞尔ꎮ 但是一体化进程早已在不同政策领域形成了程

度各异的相互依赖关系ꎮ 在一体化程度较深的领域ꎬ成员国之间只能加强而不是减少

政策协调ꎬ只能做出更多而非更少的政策妥协ꎬ只有这样才能在有限的政策空间内找

到成员国利益的最大公约数ꎮ 面对这一困境ꎬ成员国最终通过“政治隐匿”的方式在

民众和媒体的焦点之外寻找政策出路ꎮ

具体而言ꎬ政治隐匿是指在危机状态下ꎬ决策者通过信息封锁、闭门协商和幕后决

策等方式实现远离民众关注和遏制危机蔓延的双重目的ꎮ 对于政府来说ꎬ政治隐匿是

在时间紧急、充满风险以及高度不确定的特殊状态下的无奈选择ꎮ 具体而言ꎬ决策者

选择政治隐匿主要基于两方面的考虑:稳定民众预期ꎬ防止恐慌蔓延ꎻ隔绝民意压力ꎬ

促成成员国间达成实质性妥协ꎮ④ 在欧盟面对的众多危机中ꎬ政治隐匿在债务危机中

表现得最为突出ꎮ

７１　 欧盟的危机政治:多重约束下的政治突围
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图 ２　 民众对欧盟的信任度

注:图由作者自制ꎬ数据来源于“欧盟晴雨表”ꎬ ｈｔｔｐ: / / ｅｃ. ｅｕｒｏｐａ. ｅｕ / ｃｏｍｍｆｒｏｎｔｏｆｆｉｃｅ / ｐｕｂｌｉｃｏｐｉｎ￣

ｉｏｎ / ｉｎｄｅｘ.ｃｆｍ / Ｓｕｒｖｅｙ / ｉｎｄｅｘ＃ｐ＝ １＆ｉｎｓｔｒｕｍｅｎｔｓ＝ＳＴＡＮＤＡＲＤꎬ ２０１９ 年 ３ 月 ６ 日访问ꎮ

自引入欧元后ꎬ欧盟逐步形成了以共同市场、统一货币和严格的财政纪律为主要

组成部分的经济治理格局ꎮ① 在这一格局下ꎬ欧盟委员会、欧盟理事会、欧洲央行和成

员国政府在各自权能范围内对欧盟经济进行管理ꎬ而成员国政府首脑组成的欧洲理事

会(Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｃｏｕｎｃｉｌ)仅在重大事项上为欧盟经济发展提供宏观指导ꎮ 但在债务危机

中ꎬ欧洲的经济治理逐渐形成了一个自上而下的等级结构:欧洲理事会和欧元区峰会

成为最高决策层ꎻ欧盟理事会和非正式的欧元集团逐渐成为议事和执行机构ꎮ② 与之

前相比ꎬ各国政府首脑以欧洲理事会为平台开始对债务危机和欧元区改革进行日常化

管理ꎮ 其不仅就重大事项做出决策ꎬ还直接通过会议结论对欧洲央行、欧盟委员会和

欧盟理事会的危机应对政策提出具体要求ꎮ

欧洲理事会深度介入欧盟经济的危机管理具有重要的影响ꎮ 根据其议事规则ꎬ

“欧洲理事会的政治协商应在专业保密(ｐｒｏｆｅｓｓｉｏｎａｌ ｓｅｃｒｅｃｙ)的情况下进行􀆺􀆺(欧洲
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理事会)可以选择将其投票记录、会议记录和会议决定公布”ꎮ① 换言之ꎬ欧洲理事会

的政治决定在大部分情况下都是非公开的ꎬ即便选择公开也是欧洲理事会的权利而非

义务ꎮ 通过整理欧洲理事会的会议记录ꎬ笔者发现在债务危机最严重的五年间绝大部

分的决议文件都没有公开ꎮ 而正是在同一时期ꎬ欧盟设立了极富争议但又影响深远的

ＥＳＭꎻ在欧洲理事会的领导下建立了单一监管机制ꎬ从而迈出了建立银行业联盟的第

一步ꎮ② 关于政治隐匿对于应对欧元危机的重要性ꎬ时任欧元集团主席容克做过非常

切中要害的描述ꎬ他坚信“欧元区的经济决策只有在暗室(ｄａｒｋ ｓｅｃｒｅｔ ｒｏｏｍ)中进行才

能确保金融市场的稳定”ꎬ“如果明示我们的政策ꎬ这样只会助长市场投机而损害民众

的利益”ꎬ“我已经准备好被指责为不够民主ꎬ但是我希望能够严肃地(解决问题)”ꎮ③

表 １　 ２０１０－２０１４ 年欧洲理事会结论的公开情况

２０１０ 年 ２０１１ 年 ２０１２ 年 ２０１３ 年 ２０１４ 年

非公开决议 ３ ２ １５ １８ １６

决议总数 １３ １４ ２２ ２８ ２４

占比 ２３％ １４％ ６８％ ６４％ ６６％

　 　 注:表由作者自制ꎬ数据来源于欧洲理事会会议决定网站ꎬ ｈｔｔｐｓ: / / ｗｗｗ.ｃｏｎｓｉｌｉｕｍ.ｅｕｒｏｐａ.ｅｕ / ｒｅｇ￣

ｉｓｔｅｒ / ｅｎ / ｃｏｎｔｅｎｔ / ｏｕｔ / ? ｔｙｐ＝ＳＥＴ＆ｉ＝ ＡＤＶ＆ＲＥＳＵＬＴＳＥＴ ＝ １＆ＤＯＣ＿ＩＤ ＝＆ＤＯＳ＿ＩＮＴＥＲＩＮＳＴ ＝ ＆ＤＯＣ＿ＴＩ￣

ＴＬＥ＝＆ＣＯＮＴＥＮＴＳ ＝ ＆ＤＯＣ＿ＳＵＢＪＥＣＴ ＝ ＣＯＮＣＬ＆ＤＯＣ＿ＤＡＴＥ ＝ ＆ｄｏｃｕｍｅｎｔ＿ｄａｔｅ＿ｓｉｎｇｌｅ＿ｃｏｍｐａｒａｔｏｒ ＝

＆ｄｏｃｕｍｅｎｔ＿ｄａｔｅ＿ｓｉｎｇｌｅ＿ｄａｔｅ＝＆ｄｏｃｕｍｅｎｔ＿ｄａｔｅ＿ｆｒｏｍ＿ｄａｔｅ ＝ ＆ｄｏｃｕｍｅｎｔ＿ｄａｔｅ＿ｔｏ＿ｄａｔｅ ＝ ＆ＭＥＥＴ＿ＤＡＴＥ ＝

＆ｍｅｅｔｉｎｇ＿ｄａｔｅ＿ｓｉｎｇｌｅ＿ｃｏｍｐａｒａｔｏｒ ＝ ＆ｍｅｅｔｉｎｇ＿ｄａｔｅ＿ｓｉｎｇｌｅ＿ｄａｔｅ ＝ ＆ｍｅｅｔｉｎｇ＿ｄａｔｅ＿ｆｒｏｍ＿ｄａｔｅ ＝ ＆ｍｅｅｔｉｎｇ＿

ｄａｔｅ＿ｔｏ＿ｄａｔｅ ＝ ＆ＤＯＣ＿ＬＡＮＣＤ ＝ ＥＮ＆ＲＯＷＳＰＰ ＝ ２５＆ＮＲＲＯＷＳ ＝ ５００＆ＯＲＤＥＲＢＹ ＝ ＤＯＣ＿ＤＡＴＥ＋ＤＥＳＣꎬ

２０１９ 年 １ 月 ２２ 日访问ꎮ

政治隐匿不仅仅主导了欧洲理事会和欧元峰会的决策ꎬ而且逐步影响了欧盟理事

会日常运作ꎮ 不同于以往正式的理事会会议ꎬ成员国部长在应对危机中摸索出运用早

餐会进行更加深入和开放讨论的方法ꎮ 早餐会往往不依赖正式文件ꎬ也不会形成正式
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①

②

③

Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｃｏｕｎｃｉｌꎬ Ｒｕｌｅ ｏｆ Ｐｒｏｃｅｄｕｒｅꎬ Ａｒｔｉｃｌｅ １０ ＆１１ꎬ ｈｔｔｐｓ: / / ｅｕｒｏｐａ. ｅｕ / ｅｕｒｏｐｅａｎ －ｕｎｉｏｎ / ｓｉｔｅｓ / ｅｕｒｏｐａｅｕ /
ｆｉｌｅｓ / ｄｏｃｓ / ｂｏｄｙ / ｒｕｌｅｓ＿ｏｆ＿ｐｒｏｃｅｄｕｒｅ＿ｏｆ＿ｔｈｅ＿ｃｏｕｎｃｉｌ＿ｅｎ.ｐｄｆꎬ ｌａｓｔ ａｃｃｅｓｓｅｄ ｏｎ ２３ Ｊａｎｕａｒｙ ２０１９.

Ｂｏｄｉｌ Ｎｉｅｌｓｅｎ ａｎｄ Ｓａｎｄｒｉｎｏ Ｓｍｅｅｔｓꎬ “Ｔｈｅ Ｒｏｌｅ ｏｆ ｔｈｅ ＥＵ Ｉｎｓｔｉｔｕｔｉｏｎｓ ｉｎ Ｅｓｔａｂｌｉｓｈｉｎｇ ｔｈｅ Ｂａｎｋｉｎｇ Ｕｎｉｏｎ. Ｃｏｌ￣
ｌａｂｏｒａｔｉｖｅ Ｌｅａｄｅｒｓｈｉｐ ｉｎ ｔｈｅ ＥＭＵꎬ” Ｊｏｕｒｎａｌ ｏｆ Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｐｕｂｌｉｃ Ｐｏｌｉｃｙꎬ Ｖｏｌ.２５ꎬ Ｎｏ.９ꎬ ２０１８ꎬ ｐｐ.１２３３－１２５６.
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文件ꎬ但却可以产生实质性的结果ꎮ 甚至在某些情况下ꎬ各国部长仅仅参加早餐会并

达成共识ꎬ而后由副部长代表参加后续的欧盟理事会正式会议ꎮ①

在危机时期ꎬ除了欧盟机构的日常运作之外ꎬ欧盟层面的立法程序也日益变得不

透明ꎮ 在普通立法程序中ꎬ进入二读的法律草案往往能够通过欧洲议会的公开辩论从

而为欧洲民众和媒体所知ꎮ 但是面对危机带来的时间和政治压力ꎬ欧盟委员会、欧洲

议会和欧盟理事会通常会选派代表进行闭门的三方会谈( ｔｒｉｌｏｇｕｅ)ꎬ从而在草案一读

之前就达成政治协议ꎬ以牺牲透明度的方式压缩立法时间ꎮ 根据媒体的统计ꎬ２００４ 年

有一半的欧盟法规草案会进入二读程序ꎬ但是在 ２０１４ 年第一次出现了没有一件草案

进入二读程序的情况ꎬ而这种情况在 ２０１６ 年再次出现ꎮ②

四　 结论

欧盟在过去十年间经历了多重危机ꎬ无论是其政治结构还是法律秩序都经历了重

大变迁ꎮ 如果从理论角度去解读这些变化ꎬ笔者发现无论是传统的一体化理论或是法

律视角都无法提出一个全面的且符合欧盟政体特点的解释ꎮ 因此ꎬ本文认为ꎬ危机因

其特殊的决策环境应该被视作一个独立的研究对象ꎮ 在危机环境中ꎬ政治行为体往往

会面临不同维度的决策困境ꎮ 就欧盟而言ꎬ这些困境主要体现在条约法律、价值理念、

民众诉求与政治现实的矛盾ꎮ 为应对这些矛盾ꎬ欧盟发展出了形式多样的危机政治模

式ꎮ 通过欧盟危机政治的分析ꎬ我们可以在以下三个方面深化对欧盟政治的理解ꎮ

首先ꎬ危机政治与一体化理论的关系ꎮ 传统的一体化理论都试图从水平层面成员

国的增减以及垂直层面国家主权的让渡来对欧盟发展状况进行“诊断”ꎮ 此外ꎬ传统

的一体化理论ꎬ特别是新功能主义理论ꎬ都潜移默化地赋予一体化深化以积极意义ꎮ

但是ꎬ透过多重危机ꎬ我们发现:第一ꎬ不同政策领域的欧盟政治变化很难从一体化维

度得出确切答案ꎮ 例如ꎬ绝大部分学者都认为欧元区改革即使面对强烈的民意反对ꎬ

依然极大地提升了一体化水平ꎮ 但是ꎬ我们必须意识到这种改革是成员国首脑通过欧

洲理事会以政府间协调的方式进行的ꎮ 因此ꎬ这就形成了独特的一体化程度加深但无

超国家化(ｉｎｔｅｇｒａｔｉｏｎ ｗｉｔｈｏｕｔ ｓｕｐｒａｎａｔｉｏｎａｌｉｓｍ)的结果ꎻ第二ꎬ一体化的加深并不必然带

来规范层面的积极意义ꎮ 同样以欧元区改革为例ꎬ欧元区一体化程度的提高客观上固
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化了业已明显的欧盟南北成员国之间的经济分化ꎬ长期看来并不利于欧元区及欧盟整

体的稳定ꎮ①

如果我们将视角从一体化转向危机政治ꎬ上述理论上的疑惑就会变得明晰起来ꎮ

事实上ꎬ危机中的政治变迁都可以理解为由生存逻辑驱动的政治需要ꎮ 这些危机政策

本身并不以推动一体化抑或捍卫国家主权为目标ꎬ而以纾解危机并维系欧盟的制度生

存为最高价值ꎮ 因此ꎬ笔者认为ꎬ欧盟研究有必要适时跳出一体化这个单一维度ꎬ寻找

更多的分析面向ꎬ从而更加深刻理解欧盟政治的本质ꎮ

其次ꎬ危机与欧洲一体化的关系ꎮ 一体化之父让􀅰莫内在其回忆录中指出:“危

机铸就了欧洲ꎬ欧洲就是应对这些危机的措施的总和”ꎬ而后这一观点被欧盟研究者

特别是新功能主义者广泛接受ꎮ② 但如果从历史的角度看ꎬ无论是 ２０ 世纪 ６０ 年代的

“空椅危机”、７０ 年代的经济危机还是 ９０ 年代“桑特委员会辞职危机”都没有在实质

上推动欧洲一体化的发展ꎮ③ 如果细数一体化进程中的重要转折点(欧洲经济共同

体、«单一欧洲法令»、欧洲货币体系和经济货币联盟)ꎬ它们均为战后政治家经过深思

熟虑后通过前瞻性的政治议程推动ꎬ而非仅仅为应对危机而仓促提出的补救措施ꎮ④

事实上ꎬ与之前政治家口中的“危机”不同ꎬ此次多重危机是欧盟历史上第一次真正面

临生死危机的考验ꎮ⑤ 而危机中的这些补救举措不仅无法治本ꎬ还会拖延并恶化已有

的制度问题继而逐步将整个欧盟制度推入政治绝境ꎮ 如果从这个角度来看ꎬ学者应该

更加谨慎地看待“危机推动欧洲一体化”的论点ꎮ 与之相反ꎬ从长远看无论是危机本

身还是欧盟在危机中的政治决策都会给一体化带来不可估量的长期潜在风险ꎮ

最后ꎬ危机政治与欧盟的未来ꎮ 按照后功能主义理论的逻辑ꎬ１９９０ 年以前的欧洲

一体化主要在民意的“宽容共识”下由政治精英推动ꎻ１９９０ 年以后欧盟事务因进入成

员国核心权力范畴而日益政治化ꎬ“宽容共识”逐步被“约束歧见”(ｃｏｎｓｔｒａｉｎｉｎｇ ｄｉｓｓｅｎ￣

ｓｕｓ)所取代ꎮ 但在此次危机中ꎬ民众对欧盟日益恶化的态度并没有妨碍各成员国领导

形成新的政治共识ꎬ即不惜代价地维持欧盟体系的生存ꎮ 在这一共识的基础上ꎬ过去
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Ｉｂｉｄ.ꎬ ｐｐ. ２２３－２２７. 该文认为此次多重危机和之前的所谓“危机”有两个重要的不同点:首先ꎬ与之前的
危机不同ꎬ此次危机所形成的巨大的市场和政治压力下ꎬ欧盟无所作为将会产生灾难性的后果ꎻ其次ꎬ此次欧盟危
机使得各个政策领域的政治化程度急剧提升ꎬ欧盟政治家不得不跳出之前技术专家治理的舒适区而直面各项领
域的民众压力ꎮ



十年间行政权力主导的欧盟危机政治模式通过刻意规避民意从而促成必要的政策合

作的方式仿佛让时钟拨回到了 １９９０ 年之前ꎮ 然而我们必须认识到无视民意的政治共

识仅仅能够暂时规避迫在眉睫的风险ꎮ 补救性的制度补丁不仅无法根本上解决欧盟

体制的核心问题ꎬ从长远来看甚至为未来的危机埋下了新的种子ꎮ① 如果诚如一些欧

盟学者所言:“欧盟体制本身就极易诱发危机且将会陷入永恒的危机循环中”ꎬ②那么

接二连三的危机政治必然不断加剧欧盟与民众间的对立情绪ꎮ 终有一日ꎬ汹涌民意无

法再被各成员国政府无视ꎬ而欧盟积累的合法性问题很可能在某一天触及欧盟制度生

存的临界点ꎮ 鉴于此ꎬ我们有必要认真思考欧洲一体化是否是一个不可逆转的过程ꎮ

也许正如英国脱欧进程所展示的ꎬ这仅仅是政治家们的盲目乐观而非理性的现实分

析ꎮ③

(作者简介:张亚宁ꎬ柏林自由大学博士研究生ꎻ责任编辑:宋晓敏)
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