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　 　 内容提要:２０２０—２０２４ 年ꎬ在新冠疫情与俄乌冲突两大外生危机背景下ꎬ欧盟对匈牙

利和波兰“民主倒退”的监管出现反复ꎮ 基于危机政治视角ꎬ本文构建了“危机驱动—制

度机会—合作态度—否决威胁”的因果机制ꎬ揭示了外生危机通过时间压力、超国家权能

让渡敏感性下降与团结需求三重效应ꎬ不仅为欧盟强化监管提供了机会窗口ꎬ而且为成

员国以否决威胁换取监管让步创造了条件ꎮ 文章采用过程追踪法ꎬ指出了欧盟对波兰和

匈牙利采取资金冻结或解冻监管的五个关键时间节点ꎮ 实证分析证实了文章的理论假

设ꎬ并进一步揭示了危机背景下的监管博弈高度依赖各方“真诚合作”的事实ꎮ 然而ꎬ以

资金附加条件为核心的欧盟监管工具将“法治”降格为可交易的筹码ꎬ以交易逻辑取代价

值引领ꎬ折射出欧洲一体化合法性的新困境ꎮ
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一　 引言

在一个宣称坚定致力于民主的政治联盟中ꎬ部分成员国却被欧盟认定出现持续存

在甚至愈演愈烈的“民主倒退”(ｄｅｍｏｃｒａｔｉｃ ｂａｃｋｓｌｉｄｉｎｇ)问题ꎬ即国家主导下对民主政

治机制的削弱或系统性取缔ꎮ① 具体而言ꎬ２０１１ 年ꎬ由总理欧尔班领导的匈牙利政府

因其宪法修改被欧盟谴责为走向“独裁统治”ꎮ 无独有偶ꎬ波兰法律与公正党(ＰｉＳ)政
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府上任后ꎬ也被认为对其宪法法院的独立性进行了“非法攻击”ꎮ① 然而ꎬ２０２０ 年以

前ꎬ欧盟的监管被认为相当软弱ꎬ有学者将民主倒退在联盟内稳定存在的现象称为

“威权主义均衡” (ａｕｔｈｏｒｉｔａｒｉａｎ ｅｑｕｉｌｉｂｒｉｕｍ)ꎮ② ２０２０ 年后ꎬ新冠疫情与俄乌冲突两场

重大外生危机相继爆发ꎬ使得欧盟对“民主倒退”的监管呈现整体强化、局部反复的态

势ꎮ 本文的研究问题由此而来:面对匈牙利和波兰的民主倒退ꎬ为何欧盟机构在

２０２０—２０２４ 年的监管制裁措施反复不定ꎬ时而强化、时而弱化?

关于本文的研究范围ꎬ有以下三点需作说明ꎮ 首先ꎬ文章以欧盟冻结或解冻资金

的举措作为衡量其监管立场的关键指标ꎮ 与公开批评、提起侵权诉讼或启动«欧洲联

盟条约»第 ７ 条等制裁手段相比ꎬ资金措施具有直接且切实的影响ꎬ能有效阻止相关

成员国执政党利用欧盟资源向其国内民众提供慷慨援助ꎮ③ 因此ꎬ资金的冻结情况能

够更加准确、客观地反映欧盟的监管立场ꎮ 其次ꎬ考虑到资金冻结相关法案中的权能

分配ꎬ文中的“欧盟监管者”主要指欧盟委员会与欧盟理事会ꎬ较少涉及欧洲议会或欧

洲法院ꎮ 最后ꎬ本文将研究的时间范围限定在 ２０２０—２０２４ 年ꎮ 在此期间ꎬ欧盟对民主

倒退成员国的监管制裁反复不定ꎬ而此前与此后均呈现相对渐进的态势ꎮ 关于时间范

围的判定依据ꎬ将在后文具体论述ꎮ

二　 研究综述

国内外已有较多研究聚焦于欧盟成员国的“民主倒退”问题ꎮ 这些研究涵盖欧盟

机构采取行动或不行动的原因、制裁措施的实际效果ꎬ以及机构间或成员国间的立场

差异等方面ꎮ 其中ꎬ关于欧盟为何对民主倒退采取相应监管措施的研究ꎬ可大致划分

为与现实发展密切相关的三个阶段ꎮ

第一阶段的研究旨在解释ꎬ为何在 ２０１０—２０２０ 年ꎬ欧盟面对成员国民主倒退时反

应相对软弱ꎬ未能采取有效措施ꎬ即为何会出现“威权主义均衡”现象ꎮ 对此ꎬ既有研
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究主要提供了四类解释ꎮ 第一ꎬ欧盟政府间主义传统的约束ꎬ即成员国或为避免欧盟

超国家权力扩张ꎬ或在意识形态上同情匈牙利与波兰ꎬ抑或担忧本国在未来受到类似

干预ꎬ因而拒绝授权欧盟监管者对波兰和匈牙利进行实质性制裁ꎮ① 第二ꎬ欧盟不成

熟的政党政治ꎬ即欧洲议会中的党团出于选票和席位的考量ꎬ为民主倒退的成员国政

党提供保护ꎻ同时ꎬ由于公众对欧盟政党运作认知有限ꎬ这些党团内的其他政党通常不

会因其庇护行为而受到国内选民的惩罚ꎮ② 第三ꎬ既有机制的不完善ꎬ例如启动«欧洲

联盟条约»第 ７ 条程序困难ꎬ且缺乏能够直接、灵活应对成员国民主倒退的惩罚性机

制ꎮ③ 第四ꎬ欧盟机构的不作为ꎮ 这类研究认为ꎬ欧盟监管不足的根源并非缺乏监管

机制ꎬ而是欧盟机构不愿充分利用既有机制ꎮ 其原因可能是受到政府间规范的约束ꎬ

或担心制裁会激发民主倒退国家公民的反弹ꎬ产生“团结在国旗下”的负面效应ꎮ④ 此

外ꎬ也有学者对欧盟此阶段的应对持相对积极的态度ꎬ认为欧盟监管者正处于学习过

程中ꎬ试图逐步完善其法律工具ꎮ⑤

第二阶段的研究关注欧盟监管在 ２０２０ 年后为何趋于强硬ꎮ «欧洲公共政策杂

志»２０２５ 年第 ２ 期的特刊便聚焦于此ꎮ⑥ 相关研究为这一转变提供了至少三方面的解

释ꎮ 第一ꎬ其他成员国立场的转变ꎬ其原因包括成员国国内对民主倒退问题的关注度

上升ꎬ以及其他领域的功能性合作受阻ꎬ使得其他成员国再难容忍波兰和匈牙利的民
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主倒退问题ꎮ① 第二ꎬ超国家机构的积极转向ꎬ包括欧盟机构展现出更强的企业家精

神ꎬ获得了更广泛的政府间支持ꎬ且因机制的逐步完善而失去了不作为的借口ꎮ② 第

三ꎬ渐进变迁的累积效应ꎬ即此阶段的监管强化得益于前一阶段的经验积累ꎬ加之波兰

与匈牙利国内法治状况持续恶化ꎬ已至难以容忍的地步ꎮ③ 与此同时ꎬ也有学者对欧

盟强硬措施的可持续性表示担忧ꎬ进而引出第三阶段的研究ꎮ④

第三阶段的研究相对晚近且零散ꎬ聚焦于为何欧盟近期的监管立场有所软化ꎬ即

对民主倒退国家或政党的制裁未能坚持到底ꎮ 既有研究主要提供了两类解释ꎮ 第一

类解释重回结构性障碍的分析ꎬ即第一阶段研究所揭示的政府间主义、不成熟的政党

政治等体制性障碍依然存在ꎬ致使欧盟无法彻底打破“威权主义均衡”ꎮ⑤ 第二类解释

突出俄乌冲突与民主倒退之间的议题关联ꎮ 凯勒曼(Ｄａｎｉｅｌ Ｋｅｌｅｍｅｎ)认为ꎬ俄乌冲突

为欧盟监管者避免与波兰和匈牙利在法治问题上发生正面冲突提供了新借口ꎮ⑥ 赫

尔南德斯(Ｇｉｓｅｌａ Ｈｅｒｎáｎｄｅｚ)等学者则强调ꎬ欧盟监管者与民主倒退国在应对俄乌冲

突与管理民主倒退两个议题间进行了利益交换ꎮ⑦

上述三个阶段的研究层层递进ꎬ但仍存在三点不足ꎮ 第一ꎬ事实把握失准ꎮ 既有

研究未能精准描述监管立场的变化趋势ꎬ２０２０ 年后欧盟的监管事实上呈现出反复无
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常、时强时弱的态势ꎮ 第二阶段虽整体趋强ꎬ但其中不乏妥协ꎮ 近期措施虽在部分层

面软化ꎬ但亦有维持监管之处ꎮ 这种动态的“反复”过程未被准确捕捉ꎮ 第二ꎬ研究视

角较为局限ꎮ 既有研究往往采用渐进变迁的视角ꎬ忽视了 ２０２０ 年后新冠疫情与俄乌

冲突这两次外生危机作为关键节点的作用ꎮ 该视角在解释监管立场的反复与突变方

面力有未逮ꎮ 第三ꎬ理论构建不足ꎮ 第三阶段的研究虽关注到俄乌冲突的影响ꎬ但仅

将其视为与民主倒退平行的议题ꎮ 事实上ꎬ两者性质迥异ꎬ俄乌冲突等外生危机构成

欧盟内部政治博弈的宏观背景ꎬ改变了其中行为体的行为逻辑ꎮ 因此ꎬ本文拟采用危

机政治的视角ꎬ通过对关键节点的考察ꎬ探究 ２０２０—２０２４ 年欧盟对成员国民主倒退的

监管制裁反复不定的原因ꎮ

三　 理论框架

让􀅰莫内曾指出ꎬ“欧洲将在危机中诞生ꎬ并将是应对这些危机的解决方案的总

和”ꎮ① 诚然ꎬ危机始终伴随着欧盟的发展历程ꎮ 从 ２０１０ 年的主权债务危机到 ２０１５

年的移民危机ꎬ再到 ２０２０ 年的新冠疫情和 ２０２２ 年的俄乌冲突ꎬ一系列外生危机相继

爆发ꎮ 本文认为ꎬ这些外生危机与民主倒退这一内生危机存在关联ꎬ并构成欧盟内部

围绕民主倒退进行博弈的宏观背景ꎮ 基于此ꎬ本节将演绎在外生危机背景下ꎬ欧盟民

主倒退监管立场形成的因果机制ꎮ

(一)机制背景:外生危机作为关键节点的三重影响

传统的危机政治研究强调ꎬ危机是制度变革的机会窗口ꎬ能够在功能性与合法性

两个方面推动或阻碍欧盟在特定领域的一体化进程ꎮ 近期ꎬ关于欧盟“外部转向”及

寻求成为“地缘政治行为体”的研究进一步指出ꎬ外生危机重塑了欧盟内部的博弈环

境ꎮ② 基于此ꎬ本文认为ꎬ外生危机通过以下三个维度影响欧盟内部行为体的行为逻

辑ꎮ 这不仅关乎危机应对方案本身ꎬ也深刻影响着欧盟监管者与成员国在危机背景下

就民主倒退问题的讨价还价ꎮ

首先ꎬ外生危机形成了时间压力ꎬ促使各行为体必须采取行动以应对挑战ꎮ 在此

背景下ꎬ欧盟委员会或相关成员国经常策略性地利用危机的“紧迫性”来推动特定提
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案的快速通过ꎮ① 然而ꎬ在时间压力下做出的决策ꎬ往往意味着难以进行充分的讨论

与审议ꎬ无法形成完美的利益聚合ꎮ② 正因为此ꎬ时间压力下的快速行动ꎬ一方面会成

为变革的窗口ꎬ为后续博弈埋下伏笔ꎻ另一方面ꎬ其决策往往难以触及根本性转变ꎬ甚

至可能在危机缓和后被推翻ꎮ 其次ꎬ超国家机构与成员国政府间的权能争夺(ｃｏｍｐｅ￣

ｔｅｎｃｅ－ｃｏｎｔｒｏｌ)的敏感性下降ꎮ 主流一体化理论将成员国与超国家机构的权能争夺视

为欧盟政治的核心ꎬ超国家机构权能的扩张即成员国权能的收缩ꎮ③ 这一博弈的前提

是后冷战时期相对良性的全球化经济环境与相对稳定的外部地缘政治格局ꎬ使得一体

化的焦点也多集中于欧盟内部事务ꎮ④ 而外生危机有助于打破这种近似零和博弈的

状态ꎬ降低成员国政府向欧盟让渡权力的敏感性ꎮ 这直接冲击了关于民主倒退监管的

“政府间主义”叙事ꎬ为欧盟委员会作为执行者与部分事项的决策者创造更大的行动

空间ꎮ⑤ 最后ꎬ外生危机强化了欧盟内部团结一致的必要性ꎬ促使不同立场的行为体

倾向于相互妥协与真诚合作ꎮ 在危机面前ꎬ不同立场与意识形态的成员国或欧盟行为

体往往会超越讨价还价ꎬ通过妥协达成最大限度的团结ꎮ⑥ 具体到民主倒退问题ꎬ这

意味着在危机背景下ꎬ欧盟的行为可能出现两种看似矛盾的趋势ꎬ或为维持整体团结

而容忍一定程度的民主倒退ꎬ或为捍卫作为联盟基石的共同价值观而强化对威权政党

的惩罚力度ꎮ

如图 １ 所示ꎬ在无危机常态下ꎬ成员国缺乏快速行动的动力ꎬ对授权欧盟机构制裁

他国高度敏感ꎬ并侧重于本国利益而非欧盟整体价值ꎬ从而导致渐进式的博弈与变

迁ꎮ⑦ 然而ꎬ在外生危机面前ꎬ受上述三个维度的共同影响ꎬ其他成员国无论出于主观
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“渐进式变迁”(ｇｒａｄｕａｌ ｃｈａｎｇｅ)概念强调机制内生发展的渐进转变ꎬ与由外在冲击带来的关键节点式转
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上权能让渡敏感性的降低ꎬ还是客观上快速形成危机应对方案的需要ꎬ均倾向于支持

欧盟监管者对“不合作”的民主倒退国采取制裁行动ꎮ 与此同时ꎬ由于危机下的快速

决策过程难以实现充分审议与利益聚合ꎬ此类行动更易出现反复ꎮ 本文的后续章节将

对此过程展开详细论述ꎮ

图 １　 因果机制建构过程 １

注:图由作者自制ꎮ

(二)机制起点:作为制度机会的危机应对方案

外生危机往往会催生应对危机的功能性解决方案ꎬ这些方案构成强化民主倒退监

管的制度机会ꎮ 受上述外生危机的三重影响ꎬ危机应对方案通常具备三个特征ꎮ 首

先ꎬ对既有机制的路径依赖ꎮ 在时间压力下ꎬ欧盟倾向于基于现有议程或机制制定方

案ꎬ而非启动需要经过复杂谈判的新机制ꎮ① 这意味着ꎬ若方案涉及需成员国全体一

致通过的既有程序ꎬ成员国的一票否决权在危机背景下难以被规避ꎮ 其次ꎬ超国家机

构行动空间的扩大ꎮ 由于成员国对权能让渡的敏感性下降ꎬ作为执行者与部分决策者

的欧盟超国家机构往往能够在此类危机应对方案中获得更广泛的政府间支持ꎬ从而有

效推进议程ꎮ 欧盟过往的危机应对也印证了这一点ꎮ② 最后ꎬ成员国利益与需求不

均ꎮ 外生危机对欧盟各成员国的影响并不对称ꎬ如成员国受危机冲击的程度、成员国

政府的危机管理能力ꎬ以及随之而来的风险承担与成本分担意愿等ꎮ③ 因此ꎬ各成员
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在欧债危机期间ꎬ欧洲央行(ＥＣＢ)获得了欧元区银行的直接监管权ꎮ 在难民危机期间ꎬ欧洲避难问题支
持办公室(ＥＡＳＯ)改名为欧盟难民庇护署(ＥＵＡＡ)ꎬ获得了监测成员国庇护系统的权能ꎮ 在新冠危机中ꎬ为促进
经济复苏ꎬ欧盟委员会经成员国授权、以发行人与代理人的身份在资本市场操作联合借款计划ꎬ即 ＮＧＥＵꎮ 这也
是欧盟首次共同举债ꎮ 在俄乌冲突背景下ꎬ欧盟委员会主导了欧盟防务产业的立法与财政激励措施ꎬ还提出了
«欧洲国防工业计划»ꎬ涉及防务安全这一传统的政府间领域ꎮ
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国对欧盟提出的危机应对方案的需求也存在差异ꎮ

如图 ２ 所示ꎬ这一危机应对方案可能通过两种方式与民主倒退议题相关联ꎮ 其一

是功能上的相关性ꎬ即由于危机所涉议题的广泛性ꎬ维护民主价值观成为危机应对方

案的内在要求ꎮ 例如ꎬ为应对新冠疫情引发的经济衰退ꎬ欧盟需调整资金的分配与使

用方式ꎬ同时确保相关资金不被民主倒退政党用于维系其所谓的“腐败执政”ꎮ 其二

是时间上的相关性ꎬ即危机应对方案与对民主倒退的监管措施被同步推进ꎮ 民主倒退

国可能通过阻挠危机应对方案的表决ꎬ阻碍欧盟监管者对其施加制裁ꎮ 通过这两种联

系ꎬ功能性的危机解决方案构成了应对民主倒退的制度机会ꎮ 这既是欧盟监管者强化

监管的契机ꎬ也是成员国抵制欧盟干预的窗口ꎮ

图 ２　 因果机制建构过程 ２

　 　 注:图由作者自制ꎮ

(三)机制节点:成员国的合作态度

欧盟的监管选择首先取决于民主倒退成员国所展现的合作态度ꎮ 在外生危机促

使欧盟内部趋向团结的背景下ꎬ若民主倒退国表现出改革意愿并采取积极行动ꎬ则更

有可能形成与欧盟监管机构之间的“真诚合作”(ｓｉｎｃｅｒｅ ｃｏｏｐｅｒａｔｉｏｎ)ꎮ① 如图 ３ 所示ꎬ

民主倒退国积极改革的原因大致可分为两个方面ꎮ 一方面ꎬ危机可能引发国内政治的

变革或公众态度的转向ꎬ增强该国进行民主法治改革的意愿ꎬ特别是在外生危机提升

国内民众对欧盟价值观认同的时候ꎮ② 这也包括了成员国政党更迭的情况ꎮ 另一方

５３１　 外生危机背景下欧盟对成员国“民主倒退”的监管反复

①

②

“真诚合作”概念源自«欧洲联盟条约»第 ４ 条中的“真诚合作原则”ꎬ强调联盟和成员国需要在相互尊重
的基础上ꎬ互相协助来完成条约规定的目标与任务ꎮ 本文在研究设计部分进一步对这一概念进行了操作化定义ꎬ
即同时满足下列条件:(１)民主倒退国配合欧盟监管者以完成法治改革ꎻ(２)欧盟积极肯定其改革并在改革尚未
完成时提前弱化监管力度ꎮ
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面ꎬ该国可能出于现实利益考量ꎬ将改革作为权宜之计ꎬ以换取与欧盟的合作ꎮ 这是因

为外生危机可能重塑其议题优先级ꎬ使应对危机超越法治争议ꎬ成为更加紧迫的任

务ꎮ① 在此情况下ꎬ执政党可能主动推行民主改革ꎬ以换取欧盟层面的危机应对方案

与资源ꎬ维持自身执政地位ꎮ

图 ３　 因果机制建构过程 ３

注:图由作者自制ꎮ

在此ꎬ需要对该过程进行两点说明ꎮ 其一ꎬ本机制更加强调民主倒退政党的合作

态度ꎬ而非具体的改革成效ꎮ 这更符合欧盟与成员国“真诚合作”的本质ꎮ 民主倒退

问题往往积重难返ꎬ相关政党的调整措施难以立竿见影ꎬ尤其在外生危机导致资源有

限的背景下ꎮ 因此ꎬ即使相关政党的改革成效未完全达标ꎬ在危机背景下ꎬ出于展现团

结、达成妥协的需要ꎬ欧盟层面的监管机构也可能软化立场、释放善意与包容ꎬ促成与

成员国的真诚合作ꎮ 其二ꎬ本文聚焦于欧盟层面对成员国行为的监管反应ꎬ因此不拟

拆解成员国内部政治过程的“黑箱”ꎬ而是重点分析成员国所展现的合作态度ꎮ 若成

员国由亲欧政党执政ꎬ合作自然顺畅ꎻ即便是疑欧政党执政ꎬ在外生危机背景下ꎬ出于

观念转变或利益交换ꎬ成员国同样可能调整策略ꎬ展现出积极与欧盟合作、推进国内法

治改革的态度ꎮ

(四)机制节点:能否发出可信的否决威胁

若民主倒退国拒绝改革ꎬ坚持抵抗立场ꎬ博弈将进入下一个节点ꎬ即欧盟监管者与

民主倒退国在制度机会框架下的讨价还价ꎮ 当民主倒退国能够对欧盟发出可信的否
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决威胁时ꎬ其在与欧盟就法治问题的谈判中处于优势地位ꎮ 为确保紧急的危机应对方

案顺利通过ꎬ并维持联盟的整体团结ꎬ欧盟倾向于弱化对该国的民主倒退监管ꎮ 反之ꎬ

若民主倒退国无法发出可信威胁ꎬ甚至自身迫切需要危机应对方案及资源以缓解国内

压力ꎬ则欧盟在谈判中占据主动地位ꎮ 为惩罚该国破坏团结的抵抗行为ꎬ并利用权能

让渡敏感性下降的有利环境ꎬ①欧盟将强化对民主倒退国的监管ꎮ

民主倒退国能否发出可信的否决威胁包含两个判断维度ꎮ 一方面ꎬ民主倒退国是

否享有否决权ꎬ即危机应对方案是否适用全体一致的表决规则ꎮ 如上所述ꎬ由于时间

压力ꎬ危机解决方案往往基于既有机制ꎬ这意味着在需要全体一致的机制中ꎬ成员国的

否决权难以被规避ꎮ 一般而言ꎬ涉及外交与预算等领域的危机应对方案常适用此规

则ꎮ 此外ꎬ危机应对议题的广泛性也增加了民主倒退政府进行胁迫的风险ꎬ即相关国

家为了获得谈判筹码ꎬ阻碍与当前议题无关的政策协议ꎮ② 另一方面ꎬ否决威胁是否

具备可信度ꎬ即民主倒退国对危机应对方案的功能性需求强度ꎮ 由于外生危机的冲击

具有非对称性ꎬ若危机对该国影响较小ꎬ或欧盟方案与其诉求不匹配ꎬ其功能性需求较

低ꎮ 此时ꎬ该国发出的否决威胁更为可信ꎮ 为确保危机应对方案的通过ꎬ欧盟可能被

迫妥协ꎬ弱化其监管制裁ꎮ③ 反之ꎬ若民主倒退国对欧盟方案存在强烈的功能性需求ꎬ

欧盟将在谈判中占据有利地位ꎬ并可能在外生危机的综合作用下ꎬ强化其监管制裁ꎮ

(五)因果机制:欧盟对成员国民主倒退的应对

图 ４ 展示了在外生危机背景下ꎬ欧盟监管者对成员国民主倒退监管立场形成的因

果机制ꎬ并引出本文的研究假设ꎮ 具体而言ꎬ外生危机通过上述三个维度系统性改变

了欧盟内部行为体的行为逻辑ꎮ 这三重影响不仅直接塑造了危机应对方案ꎬ而且贯穿

于后续各行为节点的选择ꎮ 功能性的危机解决方案ꎬ为民主倒退成员国与欧盟监管者

围绕法治问题展开博弈提供了制度机会ꎮ 若民主倒退国展现出积极合作的主观改革

意愿ꎬ双方将趋于真诚合作ꎮ 若其态度呈现抵抗性质ꎬ则双方将利用这一制度机会进

行讨价还价ꎮ 讨价还价的结果取决于民主倒退国是否能够发出可信的否决威胁ꎮ 若
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能ꎬ该国将迫使欧盟弱化监管ꎻ若不能ꎬ拥有丰富议价资源的欧盟监管者将实施更加强

硬的监管制裁ꎮ

在无外生危机的背景下ꎬ欧盟缺乏快速行动的压力ꎬ其聚焦于内部超国家与国家

间的权能博弈ꎬ并致力于充分的讨论与利益聚合ꎬ因此监管往往表现为渐进变迁ꎮ 而

外生危机的爆发为欧盟的民主倒退监管提供了变革的契机ꎬ可能催生真诚合作、监管

弱化或监管强化的不同结果ꎮ 随着危机的演进ꎬ接连出现的危机应对方案持续为博弈

双方提供制度机会ꎮ 在每一个机会节点上的博弈结果可能存在差异ꎬ这意味着在相对

较短的时间内ꎬ欧盟对民主倒退成员国的监管制裁呈现反复不定的特征ꎮ

图 ４　 外生危机背景下欧盟对民主倒退成员国监管立场的形成机制

注:图由作者自制ꎮ

四　 研究设计

(一)案例选择

本部分拟对欧盟监管成员国民主倒退的典型案例进行分析ꎮ 在案例选取上ꎬ尽管

欧盟内部还有其他成员国面临民主倒退的指控ꎬ①但波兰与匈牙利是其中最为突出的

代表ꎬ且欧盟监管者仅对这两国发起了实质性资金冻结这一核心制裁措施ꎮ 鉴于本文

以资金冻结或解冻作为判定欧盟监管立场强弱的依据ꎬ对波兰与匈牙利的案例考察实

质上构成一种全样本分析ꎮ
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本文将研究考察的时间范围限定在 ２０２０—２０２４ 年ꎮ 在此期间ꎬ欧盟对民主倒退

成员国的监管制裁呈现出反复不定的特征ꎬ这与此前和此后相对渐进式的变迁姿态形

成对比ꎮ 值得注意的是ꎬ欧盟遭遇外生危机的时段与其监管立场反复不定的时间段高

度重合ꎬ这为本文所构建的因果机制提供了初步佐证ꎮ ２０２０ 年 １ 月新冠疫情在欧洲

的暴发标志着新一轮外生危机的开始ꎻ２０２２ 年 ２ 月俄乌冲突的爆发延续了外生危机

的态势ꎮ ２０２４ 年 ３ 月ꎬ欧盟委员会发布了首份«欧洲防务产业战略» (ＥＤＩＳ)ꎬ明确宣

告欧盟“从危机响应转向结构化防务准备”ꎮ① 这意味着冲突已被视为一种常态ꎬ其作

为“危机政治”的紧急性特征显著消退ꎮ 与之相应ꎬ２０２４ 年 ２ 月ꎬ欧盟对波兰和匈牙利

的民主倒退监管制裁亦回归渐进变迁的态势ꎮ

(二)研究方法:过程追踪法

本文采用过程追踪法对典型案例进行分析ꎮ 该方法的价值在于ꎬ通过考察案例内

部的机制性证据ꎬ对现实世界中的因果过程进行推断ꎬ从而将分析焦点从“原因与结

果”转向两者间的“因果机制”ꎮ② 换言之ꎬ本文并非旨在寻找相关因素ꎬ而是试图探究

由因素触发的因果过程ꎮ 既有研究已就欧盟监管立场的变化提出了一系列解释因素ꎬ

本文的理论框架部分亦基于理论与逻辑推演提出了具体的因果机制假设ꎮ 在此背景

下ꎬ本研究拟采用“理论检验型过程追踪法”( ｔｈｅｏｒｙ－ｔｅｓｔｉｎｇ ｐｒｏｃｅｓｓ－ｔｒａｃｉｎｇ)ꎮ 该方法

能够帮助确定所假设的因果机制是否真实存在ꎬ并考察其是否按照理论预期的方式运

行ꎮ③

２０２０—２０２４ 年ꎬ欧盟的监管立场经历了多次反复ꎮ 下文将为后续阶段创造路径

依赖的监管立场变化时刻视为关键节点ꎮ 实证分析部分将对每一个关键节点的监管

决策进行过程追踪ꎬ并具体阐明各节点的判定依据及相应监管立场的衡量标准ꎮ

(三)操作化与测量

表 １ 展示了本文对两个机制节点与结果变量的具体测量标准ꎮ 需要说明的是ꎬ一

方面ꎬ时序性对监管结果的判定至关重要ꎮ 本文对监管强化与弱化的评估ꎬ是基于与
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上一次监管结果的动态比较ꎬ而非与危机发生之前监管状态的静态对比ꎮ 另一方面ꎬ

本文的因果机制旨在解释监管立场宏观方向的形成与转变ꎬ即回答“为何欧盟监管在

此时强化、在彼时弱化”这一问题ꎮ 本研究目的不是刻画监管细节的形成过程ꎬ如“为

何欧盟此时解冻了 １０％而非 ２０％的资金”ꎬ尽管实证分析中可能涉及相关细节ꎬ但这

并非本文着力解释的核心问题ꎮ

表 １　 对因果机制的操作化

类型 概念 测量标准

机制节点

成员国的合作态度

对于欧盟监管者提出的民主法治改革ꎬ同时满足:

(１)程序层面ꎬ民主倒退国开始启动相应改革ꎻ

(２)话语层面ꎬ民主倒退国官方承认改革的必要性

可信的否决威胁

对于欧盟提出的外生危机应对方案ꎬ同时满足:

(１)方案需要欧盟成员国全体一致通过ꎻ

(２)民主倒退国对该方案没有显著的功能性需求

结果变量

监管强化
(１)欧盟进行资金冻结ꎬ或

(２)通过强化民主倒退监管的法律工具

监管弱化
(１)欧盟进行资金解冻ꎬ或

(２)通过弱化民主倒退监管的法律工具

真诚合作

对于民主倒退国试图进行的法治改革ꎬ同时满足:

(１)民主倒退国的法治改革进程尚未完成ꎻ

(２)欧盟积极肯定其改革并提前弱化监管力度

渐进变迁

对于欧盟提出的民主倒退制裁方案ꎬ同时满足:

(１)经过欧盟与民主倒退国的充分交流ꎻ

(２)依旧缺乏正向或负向的实际监管措施变化

　 　 注:表由作者自制ꎮ

五　 实证分析

欧盟对波兰和匈牙利的资金冻结或解冻措施ꎬ主要涉及两类资金与三项作为法律

依据的监管条例ꎮ 下文首先介绍相关事实ꎬ随后对欧盟监管立场反复的五个关键节点

进行过程追踪ꎮ 每个节点的分析将遵循统一的论证结构ꎬ即首先阐明该时间节点被确
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定为关键节点的依据ꎬ然后追踪其决策过程ꎬ并依据理论框架中建立的因果机制ꎬ检验

本文的研究假设ꎮ

(一)基本事实阐述

欧盟的资金冻结或解冻主要针对两类资金ꎮ 一类是与凝聚政策(Ｃｏｈｅｓｉｏｎ Ｐｏｌｉｃｙ)

有关的资金ꎬ其隶属于欧盟多年财政框架(ＭＦＦ)ꎮ 凝聚政策是欧盟的主要投资政策ꎬ

主要对象为欠发达的欧洲国家和地区ꎬ旨在缩小欧盟内部的经济、社会和地域差距ꎬ①

其资金在 ２０２１—２０２７ 年 ＭＦＦ 中约占欧盟总预算的三分之一ꎮ 表 ２ 展示了波兰与匈

牙利自 ２００４ 年加入欧盟以来ꎬ所获凝聚政策相关资金的额度ꎮ 其中ꎬ传统上的凝聚政

策资金由欧洲区域发展基金(ＥＲＤＦ)、欧洲社会基金(ＥＳＦ / ＥＳＦ＋)、凝聚基金(ＣＦ)三

项基金构成ꎻ欧洲最贫困者援助基金(ＦＥＡＤ)始于 ２０１４ 年ꎬ并在 ２０２１ 年被并入 ＥＳＦ＋ꎻ

欧洲农业农村发展基金(ＥＡＦＲＤ)与欧洲海洋与渔业基金(ＥＭＦＦ)属于农业政策领域ꎮ

但根据«共同规定条例» (Ｒｅｇ. ２０１３ / １３０３)ꎬ在 ２０１４—２０２０ 年ꎬＥＡＦＲＤ、ＥＭＦＦ 和 ＥＲ￣

ＤＦ、ＥＳＦ、 ＣＦ 均隶属于欧洲结构与投资基金 ( Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｓｔｒｕｃｔｕｒａｌ ａｎｄ Ｉｎｖｅｓｔｍｅｎｔ

Ｆｕｎｄｓ)ꎬ故而一并计入对应周期ꎮ 此外ꎬ公正转型基金(ＪＴＦ)始于 ２０２１ 年ꎬ并构成该

周期内凝聚政策资金的一部分ꎮ

表 ２　 欧盟凝聚政策相关资金的实际支付或计划支付额度

预算

周期

基金

名称

波兰

所获额度

匈牙利

所获额度

欧盟成员国

平均所获额度

欧盟

开支总额

２０００—２００６ 年

ＥＲＤＦ ５０ 亿欧元 １２ 亿欧元 ４９ 亿欧元 １２２０ 亿欧元

ＥＳＦ ２０ 亿欧元 ５ 亿欧元 ２６ 亿欧元 ６６０ 亿欧元

ＣＦ ５２ 亿欧元 １３ 亿欧元 １２ 亿欧元 ３０６ 亿欧元

总计 １２２ 亿欧元 ３０ 亿欧元 ８７ 亿欧元 ２１８６ 亿欧元

２００７—２０１３ 年

ＥＲＤＦ ３４８ 亿欧元 １２６ 亿欧元 ６８ 亿欧元 １８９３ 亿欧元

ＥＳＦ １００ 亿欧元 ３６ 亿欧元 ２７ 亿欧元 ７４７ 亿欧元

ＣＦ ２２４ 亿欧元 ８６ 亿欧元 ２５ 亿欧元 ６８９ 亿欧元

总计 ６７２ 亿欧元 ２４８ 亿欧元 １２０ 亿欧元 ３３２９ 亿欧元
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２０１４—２０２０ 年

ＥＲＤＦ ３５０ 亿欧元 ９０ 亿欧元 ５４ 亿欧元 １５２５ 亿欧元

ＥＳＦ １０１ 亿欧元 ４０ 亿欧元 ２４ 亿欧元 ６７１ 亿欧元

ＣＦ １９８ 亿欧元 ４８ 亿欧元 １７ 亿欧元 ４７４ 亿欧元

ＦＥＡＤ ４ 亿欧元 １ 亿欧元 １ 亿欧元 ３０ 亿欧元

ＥＡＦＲＤ ７２ 亿欧元 ３１ 亿欧元 ３３ 亿欧元 ９１６ 亿欧元

ＥＭＦＦ ３ 亿欧元 ０ 亿欧元 １ 亿欧元 ３３ 亿欧元

总计 ７２８ 亿欧元 ２１１ 亿欧元 １３０ 亿欧元 ３６４９ 亿欧元

２０２１—２０２７ 年

ＥＲＤＦ ４７５ 亿欧元 １３６ 亿欧元 ７９ 亿欧元 ２１４４ 亿欧元

ＥＳＦ＋ １２８ 亿欧元 ５３ 亿欧元 ３５ 亿欧元 ９５０ 亿欧元

ＣＦ １１３ 亿欧元 ２６ 亿欧元 １４ 亿欧元 ３９０ 亿欧元

ＪＴＦ ３８ 亿欧元 ３ 亿欧元 ７ 亿欧元 １９７ 亿欧元

总计 ７５５ 亿欧元 ２１７ 亿欧元 １３６ 亿欧元 ３６８１ 亿欧元

　 　 注:１. ２０００—２００６ 年、２００７—２０１３ 年、２０１４—２０２０ 年的相应数据为欧盟与凝聚政策有关资金的

实际年度付款(ｐａｙｍｅｎｔｓ)ꎬ而非多数新闻稿中援引的预算承诺(ｃｏｍｍｉｔｍｅｎｔｓ)或分配(ａｌｌｏｃａｔｉｏｎｓ)ꎮ

资料来源:Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｃｏｍｍｉｓｓｉｏｎ Ｄｉｒｅｃｔｏｒａｔｅ－Ｇｅｎｅｒａｌ ｆｏｒ Ｒｅｇｉｏｎａｌ ａｎｄ Ｕｒｂａｎ Ｐｏｌｉｃｙꎬ “ＥＵ Ｃｏｈｅｓｉｏｎ Ｐｏｌｉ￣

ｃｙ : Ｈｉｓｔｏｒｉｃ ＥＵ Ｐａｙｍｅｎｔｓ—Ｒｅｇｉｏｎａｌｉｓｅｄ ａｎｄ Ｍｏｄｅｌｌｅｄꎬ” Ｐｕｂｌｉｃａｔｉｏｎｓ Ｏｆｆｉｃｅ ｏｆ ｔｈｅ Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｕｎｉｏｎꎬ ４

Ｆｅｂｒｕａｒｙ ２０２５ꎬ ｈｔｔｐｓ: / / ｄａｔａ.ｅｕｒｏｐａ.ｅｕ / ｄａｔａ / ｄａｔａｓｅｔｓ / ｅｕ－ｃｏｈｅｓｉｏｎ－ｐｏｌｉｃｙ－ｈｉｓｔｏｒｉｃ－ｅｕ－ｐａｙｍｅｎｔｓ－ｒｅｇｉｏｎ￣

ａｌｉｓｅｄ－ａｎｄ－ｍｏｄｅｌｌｅｄ? ｌｏｃａｌｅ＝ ｅｎꎮ 与之相对应ꎬ２０２１—２０２７ 年的数据统计也未采用多数新闻稿中援

引的凝聚政策初始欧盟拨款ꎬ而是采用了实时更新的计划已获通过的欧盟拨款ꎮ 资料来源:“Ｃｏｈｅ￣

ｓｉｏｎ Ｏｐｅｎ Ｄａｔａ Ｐｌａｔｆｏｒｍꎬ” Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｃｏｍｍｉｓｓｉｏｎꎬ ２６ Ｓｅｐｔｅｍｂｅｒ ２０２５ꎬ ｈｔｔｐｓ: / / ｃｏｈｅｓｉｏｎｄａｔａ. ｅｃ. ｅｕｒｏｐａ.

ｅｕ / ｃｏｈｅｓｉｏｎ＿ｏｖｅｒｖｉｅｗ / ２１－２７ꎮ ２. 所有数据均以当期名义价格进行统计ꎬ笔者在表格制作时将对应数

据四舍五入至个位数ꎮ 例如ꎬ匈牙利在 ２０１４—２０２０ 年期间实际已获得的 ＥＭＦＦ 为 ２１４７６４１２ 欧元ꎬ

四舍五入为 ０ 亿欧元ꎮ

由表 ２ 可见ꎬ波兰与匈牙利一直是欧盟凝聚政策资金的重要拨款对象ꎮ 从 ２００７

年起ꎬ两国在传统凝聚政策领域(ＥＲＤＦ、ＥＳＦ / ＥＳＦ＋、ＣＦ)中获得的资金ꎬ远超欧盟成员

国的平均水平ꎮ 尤其是波兰ꎬ自加入欧盟以来一直是欧盟凝聚政策的最大受益者ꎮ 欧

盟的凝聚政策资金在两国内部的国家建设中发挥着重要作用ꎮ 欧洲审计院对 ２０１４—

２０２０ 年 ＭＦＦ 的评估显示ꎬ欧盟凝聚政策资金占两国国内公共投资的比例分别为 ５６％

和 ４７％ꎬ①表明两国对欧盟凝聚资金存在较高的财政依赖ꎮ

另一类是复苏和复原力基金(ＲＲＦ)ꎬ其隶属于欧盟预算外的临时性工具“下一代

２４１ 欧洲研究　 ２０２５ 年第 ５ 期　

① “Ｔｈｅ Ｆｕｔｕｒｅ ｏｆ ＥＵ Ｃｏｈｅｓｉｏｎ Ｐｏｌｉｃｙ: Ｄｒａｗｉｎｇ Ｌｅｓｓｏｎｓ ｆｒｏｍ ｔｈｅ Ｐａｓｔꎬ” Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｃｏｕｒｔ ｏｆ Ａｕｄｉｔｏｒｓꎬ ２０２５ꎬ ｐ.４７.



欧盟”(ＮＧＥＵ)ꎬ后者是为应对新冠疫情而设立的复苏工具ꎬ计划总规模达 ７５００ 亿欧

元ꎬ约占 ２０２１ 年欧盟国内生产总值的 ５.５％ꎮ① 其核心是计划规模为 ６５００ 亿欧元的复

苏和复原力基金ꎬ旨在通过提供赠款和贷款ꎬ支持成员国的改革与投资ꎮ 为获得

ＲＲＦꎬ成员国需要制定复苏与复原力计划并实现相关里程碑和目标ꎮ② 表 ３ 展示了波

兰与匈牙利的 ＲＲＦ 计划资助金额ꎮ

表 ３　 欧盟 ＲＲＦ 的计划资助额度

ＲＲＦ
资金类型

波兰

计划所获额度

匈牙利

计划所获额度

欧盟

计划总额

总额 ５９８ 亿欧元 １０４ 亿欧元 ６５００ 亿欧元

赠款 ２５３ 亿欧元 ６５ 亿欧元 ３５９０ 亿欧元

贷款 ３４５ 亿欧元 ３９ 亿欧元 ２９１０ 亿欧元

　 　 资料来源:“Ｔｈｅ Ｒｅｃｏｖｅｒｙ ａｎｄ Ｒｅｓｉｌｉｅｎｃｅ Ｆａｃｉｌｉｔｙꎬ” Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｃｏｍｍｉｓｓｉｏｎꎬ ｈｔｔｐｓ: / / ｃｏｍｍｉｓｓｉｏｎ.ｅｕ￣
ｒｏｐａ.ｅｕ / ｂｕｓｉｎｅｓｓ－ｅｃｏｎｏｍｙ－ｅｕｒｏ / ｅｃｏｎｏｍｉｃ－ｒｅｃｏｖｅｒｙ / ｒｅｃｏｖｅｒｙ－ａｎｄ－ｒｅｓｉｌｉｅｎｃｅ－ｆａｃｉｌｉｔｙ＿ｅｎꎮ

针对以上两类资金的制裁措施ꎬ其法律依据主要涉及以下三个条例ꎬ即«预算条

件性条例»(Ｂｕｄｇｅｔ Ｃｏｎｄｉｔｉｏｎａｌｉｔｙ ＲｅｇｕｌａｔｉｏｎꎬＲｅｇ. ２０２０ / ２０９２ꎬＢＣＲ)、«复苏和复原力基

金条例» (Ｒｅｃｏｖｅｒｙ ａｎｄ Ｒｅｓｉｌｉｅｎｃｅ ＦａｃｉｌｉｔｙꎬＲｅｇ. ２０２１ / ２４１ꎬＲＲＦ)和«共同规定条例»

(Ｃｏｍｍｏｎ Ｐｒｏｖｉｓｉｏｎｓ ＲｅｇｕｌａｔｉｏｎꎬＲｅｇ. ２０２１ / １０６０ꎬＣＰＲ)ꎮ 表 ４ 展示了三个条例立法与

实践的时间线ꎮ 其中ꎬＢＣＲ 是适用于欧盟总体预算的保护机制ꎬ但其启动与制裁必须

满足严格条件ꎬ即违规行为须对欧盟预算管理造成严重风险ꎬ且具有直接联系ꎮ③ 因

此ꎬ欧盟监管者以匈牙利在公共采购、检察效率与反腐体制存在缺陷ꎬ且这些问题与凝

聚政策的预算风险存在“直接联系”为由ꎬ仅对匈牙利的凝聚政策资金进行了冻结ꎮ④

ＲＲＦ 与 ＣＰＲ 则分别直接适用于 ＲＲＦ 资金与凝聚政策资金ꎮ
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①

②

③

④

Ｋａｌｉｎ Ａｎｅｖ Ｊａｎｓｅ ｅｔ ａｌ.ꎬ “Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｐｕｂｌｉｃ Ｇｏｏｄｓ: Ｔｈｅ Ｔｉｍｅ ｆｏｒ Ａｃｔｉｏｎ Ｉｓ Ｎｏｗꎬ” Ｂｒｕｅｇｅｌꎬ １５ Ｊａｎｕａｒｙ ２０２５ꎬ
ｈｔｔｐｓ: / / ｗｗｗ.ｂｒｕｅｇｅｌ.ｏｒｇ / ａｎａｌｙｓｉｓ / ｅｕｒｏｐｅａｎ－ｐｕｂｌｉｃ－ｇｏｏｄｓ－ｔｉｍｅ－ａｃｔｉｏｎ－ｎｏｗ.

“Ｒｅｃｏｖｅｒｙ Ｐｌａｎ ｆｏｒ Ｅｕｒｏｐｅꎬ” Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｃｏｍｍｉｓｓｉｏｎꎬ ｈｔｔｐｓ: / / ｃｏｍｍｉｓｓｉｏｎ.ｅｕｒｏｐａ.ｅｕ / ｓｔｒａｔｅｇｙ－ａｎｄ－ｐｏｌｉｃｙ / ｒｅ￣
ｃｏｖｅｒｙ－ｐｌａｎ－ｅｕｒｏｐｅ＿ｅｎ＃ｍａｉｎ－ｅｌｅｍｅｎｔｓ－ｏｆ－ｔｈｅ－ｐａｃｋａｇｅ.

“Ｒｕｌｅ ｏｆ Ｌａｗ Ｃｏｎｄｉｔｉｏｎａｌｉｔｙ Ｒｅｇｕｌａｔｉｏｎꎬ” Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｃｏｍｍｉｓｓｉｏｎꎬ ｈｔｔｐｓ: / / ｃｏｍｍｉｓｓｉｏｎ.ｅｕｒｏｐａ.ｅｕ / ｓｔｒａｔｅｇｙ－ａｎｄ－
ｐｏｌｉｃｙ / ｅｕ－ｂｕｄｇｅｔ / ｐｒｏｔｅｃｔｉｏｎ－ｅｕ－ｂｕｄｇｅｔ / ｒｕｌｅ－ｌａｗ－ｃｏｎｄｉｔｉｏｎａｌｉｔｙ－ｒｅｇｕｌａｔｉｏｎ＿ｅｎ.

“Ｒｕｌｅ ｏｆ Ｌａｗ Ｃｏｎｄｉｔｉｏｎａｌｉｔｙ Ｍｅｃｈａｎｉｓｍ: Ｃｏｕｎｃｉｌ Ｄｅｃｉｄｅｓ ｔｏ Ｓｕｓｐｅｎｄ ６.３ Ｂｉｌｌｉｏｎ Ｇｉｖｅｎ Ｏｎｌｙ Ｐａｒｔｉａｌ Ｒｅｍｅｄｉａｌ
Ａｃｔｉｏｎ ｂｙ Ｈｕｎｇａｒｙꎬ” Ｃｏｕｎｃｉｌ ｏｆ ｔｈｅ ＥＵꎬ １２ Ｄｅｃｅｍｂｅｒ ２０２２ꎬ ｈｔｔｐｓ: / / ｗｗｗ.ｃｏｎｓｉｌｉｕｍ.ｅｕｒｏｐａ.ｅｕ / ｅｎ / ｐｒｅｓｓ / ｐｒｅｓｓ－ｒｅｌｅａ￣
ｓｅｓ / ２０２２ / １２ / １２ / ｒｕｌｅ－ｏｆ－ｌａｗ－ｃｏｎｄｉｔｉｏｎａｌｉｔｙ－ｍｅｃｈａｎｉｓｍ / .



表 ４　 欧盟冻结民主倒退成员国资金的三个条例工具

ＢＣＲ ＲＲＦ ＣＰＲ

立法

阶段

２０１８ 年 ５ 月ꎬ欧盟委

员会提出草案ꎻ

２０２０ 年 １２ 月ꎬ以普通

立法程序通过ꎻ

２０２２ 年 ２ 月ꎬ欧洲法

院判定 ＢＣＲ 有效

２０２０ 年 １２ 月ꎬ ＭＦＦ ( ２０２１—２０２７

年)以全体一致通过ꎻ

２０２１ 年 ２ 月ꎬＲＲＦ 以普通立法程序

通过

２０２１ 年 ６ 月ꎬＣＰＲ 以普通

立法程序通过

实践

阶段

２０２２ 年 ４ 月ꎬ欧盟委

员会对匈牙利启动条

例ꎬ拟冻结 ７５ 亿 欧

元ꎻ

２０２２ 年 １２ 月ꎬ欧盟理

事会通过草案ꎬ冻结

匈牙利 ６３ 亿欧元凝

聚政策项目资金

２０２１ 年 ５ 月ꎬ匈牙利(１０４ 亿欧元)

与波兰(５９８ 亿欧元)递交 ＲＲＦ 计

划ꎬ欧盟委员会“延期评估”ꎻ

２０２２ 年 ６ 月ꎬ欧盟理事会批准了波

兰的计划ꎬ附加两项“超级里程碑”ꎻ

２０２２ 年 １２ 月ꎬ欧盟理事会批准了匈

牙利的计划ꎬ附加 ２７ 项“超级里程

碑”ꎻ

２０２３ 年 １２ 月ꎬ欧盟委员会部分解除

对匈牙利的资金冻结(９.２ 亿欧元)ꎻ

２０２４ 年 ２ 月ꎬ欧盟委员会完全解除

对波兰的资金冻结(５９８ 亿欧元)

２０２２ 年 １２ 月ꎬ欧盟委员会

停止向波兰(７６５ 亿欧元)、

匈牙利(２１９ 亿欧元)拨付

所有凝聚政策基金ꎻ

２０２３ 年 １２ 月ꎬ欧盟委员会

部分解除对匈牙利的资金

冻结(１０２ 亿欧元)ꎻ

２０２４ 年 ２ 月ꎬ欧盟委员会

全部解除对波兰的资金冻

结(７６５ 亿欧元)

　 　 注:表由作者自制ꎮ “超级里程碑”是成员国获得 ＲＲＦ 拨款的前置附加条件ꎮ

图 ５ 按照时间线展示了欧盟的监管变化趋势ꎮ 基于资金冻结和解冻这一衡量标

准ꎬ欧盟在 ２０２０—２０２４ 年的监管立场变化可以划分为五个关键节点:(１)２０２０ 年 １２

月的监管强化时期ꎬ具体表现为 ＢＣＲ 与 ２０２１—２０２７ 年 ＭＦＦ 的通过ꎻ(２)２０２２ 年 ６ 月

的真诚合作阶段ꎬ具体表现为欧盟理事会批准波兰的 ＲＲＦ 计划ꎻ(３)２０２２ 年 １２ 月的

监管部分强化、部分弱化阶段ꎬ即欧盟理事会批准了匈牙利的 ＲＲＦ 计划ꎬ但欧盟委员

会暂停向波兰和匈牙利拨付所有凝聚政策资金ꎻ(４)２０２３ 年 １２ 月的监管弱化时期ꎬ即

欧盟委员会部分解除对匈牙利 ＲＲＦ 和凝聚政策资金的冻结ꎻ(５)２０２４ 年 ２ 月的监管

弱化与渐进变迁阶段ꎬ表现为欧盟委员会完全解除了对波兰 ＲＲＦ 和凝聚政策资金的

冻结ꎬ但与匈牙利的博弈陷入僵持状态ꎮ
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图 ５　 欧盟对民主倒退监管变化的时间线

注:图由笔者自制ꎮ

(二)２０２０ 年 １２ 月:对波兰和匈牙利的监管强化

２０２０ 年 １２ 月 ＢＣＲ 与 ＭＦＦ 两个法律工具的通过ꎬ被视为欧盟强化对民主倒退监

管的标志性节点ꎮ 基于以下两点ꎬ该节点被判定为“监管强化”ꎮ 一方面ꎬＢＣＲ 将超国

家决策程序与具有法律约束力的决定相结合ꎬ尽管带有一定的政府间特征ꎬ但它代表

了欧盟与其成员国关系的质变ꎬ被视为该领域第一个有效的超国家法治工具ꎮ① 另一

方面ꎬＭＦＦ 的通过为后续的 ＲＲＦ 与 ＣＰＲ 奠定了基础ꎮ ２０２１—２０２７ 年的ＭＦＦ 与 ＮＧＥＵ

复苏工具在 ２０２０ 年 １２ 月被打包谈判ꎬ其中 ＮＧＥＵ 资金的 ９０％被注入 ＲＲＦꎮ② 若 ＭＦＦ

未能通过ꎬ则年度预算无法编列ꎬＲＲＦ 也将失去资金来源ꎮ 因此ꎬＭＦＦ 的通过促成了

后续 ＲＲＦ 与 ＣＰＲ 的顺利出台ꎬ而 ＲＲＦ 与 ＣＰＲ 也成为欧盟后续冻结波兰与匈牙利资

金的主要工具ꎮ③

ＢＣＲ 草案需经过普通立法程序批准ꎮ 该草案虽由欧盟委员会于 ２０１８ 年提出ꎬ并

于 ２０１９ 年 ４ 月获得欧洲议会批准ꎬ但欧盟理事会一直犹豫不决ꎮ 新冠疫情这一外生

危机提供了机会之窗ꎬ最终推动了 ＢＣＲ 的通过ꎮ 此前ꎬ理事会的法律服务部门曾质疑

该机制与«欧洲联盟条约»第 ７ 条存在潜在矛盾ꎮ④ ２０２０ 年ꎬ新冠疫情重新引发了关

于欧盟团结、预算使用及强化规则的辩论ꎮ 在危机带来的时间压力下ꎬ欧盟理事会轮

５４１　 外生危机背景下欧盟对成员国“民主倒退”的监管反复

①

②

③

④

Ｐｅｔｅｒ Ｌｉｎｄｓｅｔｈ ａｎｄ Ｃｒｉｓｔｉｎａ Ｆａｓｏｎｅꎬ “Ｒｕｌｅ－ｏｆ－Ｌａｗ Ｃｏｎｄｉｔｉｏｎａｌｉｔｙ ａｎｄ Ｒｅｓｏｕｒｃｅ Ｍｏｂｉｌｉｚａｔｉｏｎ—Ｔｈｅ Ｆｏｕｎｄａｔｉｏｎｓ
ｏｆ ａ Ｇｅｎｕｉｎｅｌｙ ‘Ｃｏｎｓｔｉｔｕｔｉｏｎａｌ’ ＥＵ?” Ｖｅｒｆａｓｓｕｎｇｓｂｌｏｇꎬ １１ Ｄｅｃｅｍｂｅｒ ２０２０ꎬ ｈｔｔｐｓ: / / ｖｅｒｆａｓｓｕｎｇｓｂｌｏｇ.ｄｅ / ｒｕｌｅ－ｏｆ－ｌａｗ－
ｃｏｎｄｉｔｉｏｎａｌｉｔｙ－ａｎｄ－ｒｅｓｏｕｒｃｅ－ｍｏｂｉｌｉｚａｔｉｏｎ－ｔｈｅ－ｆｏｕｎｄａｔｉｏｎｓ－ｏｆ－ａ－ｇｅｎｕｉｎｅｌｙ－ｃｏｎｓｔｉｔｕｔｉｏｎａｌ－ｅｕ / ꎻ Ｓｏｎｊａ Ｐｒｉｅｂｕｓꎬ “ Ｔｈｅ
Ｃｏｍｍｉｓｓｉｏｎ’ｓ Ａｐｐｒｏａｃｈ ｔｏ Ｒｕｌｅ ｏｆ Ｌａｗ Ｂａｃｋｓｌｉｄｉｎｇ: Ｍａｎａｇｉｎｇ Ｉｎｓｔｅａｄ ｏｆ Ｅｎｆｏｒｃｉｎｇ Ｄｅｍｏｃｒａｔｉｃ Ｖａｌｕｅｓ?” Ｊｏｕｒｎａｌ ｏｆ
Ｃｏｍｍｏｎ Ｍａｒｋｅｔ Ｓｔｕｄｉｅｓꎬ Ｖｏｌ.６０ꎬ Ｎｏ.６ꎬ ２０２２ꎬ ｐｐ.１６８４－１７００.

“ＥＵ Ｒｅｃｏｖｅｒｙ Ｐａｃｋａｇｅꎬ” Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｐａｒｌｉａｍｅｎｔꎬ １ Ｄｅｃｅｍｂｅｒ ２０２１ꎬ ｈｔｔｐｓ: / / ｅｐｔｈｉｎｋｔａｎｋ.ｅｕ / ２０２１ / １２ / ０１ / ｅｕ－
ｒｅｃｏｖｅｒｙ－ｐａｃｋａｇｅ / .

Ａｎｔｏｎｉａ Ｂａｒａｇｇｉａ ａｎｄ Ｍａｔｔｅｏ Ｂｏｎｅｌｌｉꎬ “Ｌｉｎｋｉｎｇ Ｍｏｎｅｙ ｔｏ Ｖａｌｕｅｓ: Ｔｈｅ Ｎｅｗ Ｒｕｌｅ ｏｆ Ｌａｗ Ｃｏｎｄｉｔｉｏｎａｌｉｔｙ Ｒｅｇｕｌａ￣
ｔｉｏｎ ａｎｄ Ｉｔｓ Ｃｏｎｓｔｉｔｕｔｉｏｎａｌ Ｃｈａｌｌｅｎｇｅｓꎬ” Ｇｅｒｍａｎ Ｌａｗ Ｊｏｕｒｎａｌꎬ Ｖｏｌ.２３ꎬ Ｎｏ.２ꎬ ２０２２ꎬ ｐｐ.１３１－１５６.

具体而言ꎬ«欧洲联盟条约»第 ７ 条规定:次级立法不得修改、补充或规避第 ７ 条程序ꎮ 参见“Ｏｐｉｎｉｏｎ ｏｆ
ｔｈｅ Ｌｅｇａｌ Ｓｅｒｖｉｃｅ [２０１８ / ０１３６ (ＣＯＤ)]ꎬ” Ｃｏｕｎｃｉｌ ｏｆ ｔｈｅ Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｕｎｉｏｎꎬ ２５ Ｏｃｔｏｂｅｒ ２０１８ꎬ ｈｔｔｐｓ: / / ｄａｔａ.ｃｏｎｓｉｌｉｕｍ.ｅｕ￣
ｒｏｐａ.ｅｕ / ｄｏｃ / ｄｏｃｕｍｅｎｔ / ＳＴ－１３５９３－２０１８－ＩＮＩＴ / ｅｎ / ｐｄｆꎮ



值主席国德国宣布必须大幅加快谈判进程ꎮ 欧盟理事会、欧盟委员会与欧洲议会之间

的三方谈判也异常高效ꎬ仅经过五轮对话便达成一致ꎬ这对于如此重要的条例而言实

属罕见ꎮ 这既源于巨大的时间压力ꎬ也得益于良好的谈判氛围ꎮ① 至此ꎬ应对新冠疫

情的方案得以确立ꎬ即包含 ＮＧＥＵ 的新冠疫情复苏工具与包含 ＢＣＲ 的预算支出效益

维护工具ꎮ

然而ꎬ波兰与匈牙利对法治改革仍持抵抗态度ꎮ 匈牙利总理欧尔班和时任波兰总

理莫拉维茨基坚决反对将预算与法治条件挂钩ꎬ并拒绝接受欧盟关于其国内法治状况

的指控ꎮ② 波兰方面称ꎬ法治问题“只是一个借口􀆺􀆺这实际上是一种制度和政治的

奴役ꎬ是对主权的彻底限制”ꎮ③ 在此立场下ꎬ两国与欧盟监管者进入了更深层次的讨

价还价阶段ꎮ

实际上ꎬ波兰与匈牙利拥有一定程度的否决权ꎮ 虽然 ＢＣＲ 只需特定多数即可通

过ꎬ但 ＭＦＦ 的通过需要欧盟理事会全体一致ꎮ 由于匈牙利与波兰多次发出威胁ꎬ阻碍

ＭＦＦ 的通过ꎬ欧盟一揽子经济复苏计划不得不暂缓推出ꎮ④ 为了应对两国的否决信

号ꎬ欧盟理事会轮值主席国德国将 ＢＣＲ 与 ＭＦＦ 等条例进行了打包谈判ꎬ试图进一步

平衡各方的利益诉求ꎬ寻求各方在法治与预算议题上的积极行动ꎮ⑤

需要指出的是ꎬ两国对危机应对方案存在强烈的功能性需求ꎬ因而无法发出可信

的否决威胁信号ꎮ 尽管两国频繁发出否决威胁ꎬ但其彻底否决 ＭＦＦ 的可信度并不高ꎬ

因为两国亟需欧盟资金以缓解新冠疫情对国内经济的冲击ꎮ 当欧盟决定授权欧盟委

员会在资本市场借款 ７５００ 亿欧元以支持经济复苏时ꎬ预算支出的效益问题变得尤为

关键ꎬ这也是净出资国的核心条件ꎮ⑥ 相比之下ꎬ作为欧盟预算的“最大净收益方”ꎬ ⑦
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①
②

③

④

⑤

⑥
⑦
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ＢＮ２８７１ＥＹ / .
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ｉｄＵＳＫＢＮ２７Ｗ１ＵＸ / .
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Ｒａｍｏｎａ Ｃｏｍａｎꎬ Ｔｈｅ Ｐｏｌｉｔｉｃｓ ｏｆ ｔｈｅ Ｒｕｌｅ ｏｆ Ｌａｗ ｉｎ ｔｈｅ ＥＵ Ｐｏｌｉｔｙ: Ａｃｔｏｒｓꎬ Ｔｏｏｌｓ ａｎｄ Ｃｈａｌｌｅｎｇｅｓꎬ ｐ.２１９.
Ｇｅｒｇｅｌｙ Ｓｚａｋａｃｓꎬ “Ｈｕｎｇａｒｙ Ｒｅｊｅｃｔｓ ‘Ｂｌａｃｋｍａｉｌ’ ｏｖｅｒ ＥＵ Ｆｕｎｄｓꎬ” Ｒｅｕｔｅｒｓꎬ ３ Ｍａｙ ２０１８ꎬ ｈｔｔｐｓ: / / ｗｗｗ.ｒｅｕ￣
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波兰与匈牙利在新冠危机背景下发出否决威胁的可信度较低ꎮ 因此ꎬ即便欧盟迫于其

否决权在细节上做出妥协ꎬ但在宏观层面仍占据谈判优势ꎮ

最终ꎬ各方达成了妥协ꎮ 波兰与匈牙利放弃对 ＭＦＦ 的否决ꎮ 虽然在 ＢＣＲ 上两国

依旧投出反对票ꎬ但这并不影响其最终以特定多数通过ꎮ 与最初的提案相比ꎬ最终通

过的 ＢＣＲ 在多个方面①体现了超国家机构与政府间利益的妥协ꎮ 尽管最终版本的超

国家属性有所减弱ꎬ但它成功突破了谈判僵局ꎬ并基于既有机制ꎬ减少了法律层面的模

糊性与潜在的不合法性ꎮ② 此节点标志着欧盟对于民主倒退监管的显著强化ꎮ 此后ꎬ

波兰和匈牙利向欧洲法院提起诉讼ꎬ要求废除 ＢＣＲꎬ但欧洲法院于 ２０２２ 年 ２ 月判决条

例有效ꎬ欧盟委员会随即于同年 ４ 月对匈牙利启动该条例ꎮ 与此同时ꎬ得益于 ＭＦＦ 的

通过ꎬＲＲＦ 与 ＣＰＲ 于 ２０２１ 年也顺利获得通过ꎮ 此外ꎬ欧盟委员会对两国的 ＲＲＦ 计划

进行了延期评估ꎮ 这虽然不是正式的资金冻结ꎬ但是根据 ＲＲＦꎬ如果委员会未完成评

估ꎬ两国的计划则无法进入欧盟理事会表决阶段ꎮ③ 因此ꎬ两国在 ２０２１ 年无法获得来

自 ＲＲＦ 的拨款ꎬ实际上等同于资金冻结ꎮ

(三)２０２２ 年 ６ 月:波兰与欧盟监管者的真诚合作

２０２２ 年 ６ 月ꎬ欧盟理事会批准波兰的 ＲＲＦ 计划ꎬ标志着欧盟监管者与波兰进入

“真诚合作”阶段ꎮ 然而ꎬ波兰并没有完全满足欧盟监管者附加的“超级里程碑”法治

改革要求ꎮ④

２０２２ 年 ２ 月俄乌冲突的全面爆发ꎬ对欧盟构成前所未有的地缘政治危机ꎮ 欧盟

方面迅速形成了多层次的危机应对方案:首先ꎬ对俄罗斯进行制裁ꎻ其次ꎬ对乌克兰及

其民众开展援助ꎬ包括经济财政支持、通过欧盟临时保护机制接收难民ꎬ以及军事和民

事援助ꎻ最后ꎬ稳定欧盟与全球市场ꎬ包括应对全球大宗商品价格飙升、粮食危机等问

题ꎮ⑤ 需要说明的是ꎬ在冲突爆发的初期ꎬ危机带来的效应尤为明显ꎮ 欧盟对俄罗斯

７４１　 外生危机背景下欧盟对成员国“民主倒退”的监管反复

①

②

③

④

⑤

这些方面为:(１)目标转向:从法治治理到预算保护ꎻ(２)决策机制:放弃反向特定多数ꎬ但缩短决策时
间ꎻ(３)清单设计:封闭式为主ꎬ开放式为辅ꎻ(４)议会角色:从“仅被告知”到可发起结构化对话ꎻ(５)受益人保护:
从模糊到具体化ꎮ 参见 Ｒａｍｏｎａ Ｃｏｍａｎꎬ Ｔｈｅ Ｐｏｌｉｔｉｃｓ ｏｆ ｔｈｅ Ｒｕｌｅ ｏｆ Ｌａｗ ｉｎ ｔｈｅ ＥＵ Ｐｏｌｉｔｙ: Ａｃｔｏｒｓꎬ Ｔｏｏｌｓ ａｎｄ Ｃｈａｌｌｅｎｇｅｓꎬ
ｐｐ.１９５－２３７ꎮ

Ａｎｔｏｎｉａ Ｂａｒａｇｇｉａ ａｎｄ Ｍａｔｔｅｏ Ｂｏｎｅｌｌｉꎬ “Ｌｉｎｋｉｎｇ Ｍｏｎｅｙ ｔｏ Ｖａｌｕｅｓ: Ｔｈｅ Ｎｅｗ Ｒｕｌｅ ｏｆ Ｌａｗ Ｃｏｎｄｉｔｉｏｎａｌｉｔｙ Ｒｅｇｕｌａ￣
ｔｉｏｎ ａｎｄ Ｉｔｓ Ｃｏｎｓｔｉｔｕｔｉｏｎａｌ Ｃｈａｌｌｅｎｇｅｓꎬ” ｐｐ.１３１－１５６.
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ｆａｓｓｕｎｇｓｂｌｏｇꎬ ２１ Ｊｕｎｅ ２０２２ꎬ ｈｔｔｐｓ: / / ｖｅｒｆａｓｓｕｎｇｓｂｌｏｇ.ｄｅ / ｃｏｖｅｒｉｎｇ－ｕｐ－ａｎｄ－ｒｅｗａｒｄｉｎｇ－ｔｈｅ－ｄｅｓｔｒｕｃｔｉｏｎ－ｏｆ－ｔｈｅ－ｒｕｌｅ－ｏｆ－
ｌａｗ－ｏｎｅ－ｍｉｌｅｓｔｏｎｅ－ａｔ－ａ－ｔｉｍｅ / .

“ＥＵ Ｒｅｓｐｏｎｓｅ ｔｏ Ｒｕｓｓｉａ’ ｓ Ｗａｒ ｏｆ Ａｇｇｒｅｓｓｉｏｎ Ａｇａｉｎｓｔ Ｕｋｒａｉｎｅꎬ” Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｃｏｕｎｃｉｌꎬ ５ Ｆｅｂｒｕａｒｙ ２０２５ꎬ ｈｔ￣
ｔｐｓ: / / ｗｗｗ.ｃｏｎｓｉｌｉｕｍ.ｅｕｒｏｐａ.ｅｕ / ｅｎ / ｐｏｌｉｃｉｅｓ / ｅｕ－ｒｅｓｐｏｎｓｅ－ｒｕｓｓｉａ－ｍｉｌｉｔａｒｙ－ａｇｇｒｅｓｓｉｏｎ－ａｇａｉｎｓｔ－ｕｋｒａｉｎｅ－ａｒｃｈｉｖｅ / ＃ｍａｒｋｅｔ.



的第 １ 轮至第 ４ 轮制裁在危机爆发后的一个月内迅速获得通过ꎮ 在这一阶段ꎬ外生危

机的时间压力降低了成员国对权能让渡的敏感性ꎬ并强化了团结共识ꎬ为各方妥协创

造了条件ꎮ

波兰在应对危机过程中展现出与欧盟合作的态度ꎮ 在司法改革层面ꎬ事实上ꎬ２０２１

年ꎬＰｉＳ 与欧盟监管者的法治冲突十分激烈ꎮ 欧盟委员会向欧洲法院提起侵权诉讼ꎬ裁

定波兰的司法改革破坏了司法独立ꎮ① ＰｉＳ 则动用宪法法院ꎬ宣布欧洲法院无权裁决涉

及波兰司法独立的事务ꎬ且波兰宪法优先于欧盟法律ꎮ② 然而ꎬ危机改变了波兰当局对

法治改革的态度ꎮ ２０２２ 年 ５ 月ꎬ波兰议会通过了改革方案:(１)以“职业责任院”(Ｃｈａｍ￣

ｂｅｒ ｏｆ Ｐｒｏｆｅｓｓｉｏｎａｌ Ａｃｃｏｕｎｔａｂｉｌｉｔｙ)取代被欧洲法院裁定违法的“纪律检查院”(Ｄｉｓｃｉｐｌｉｎａｒｙ

Ｃｈａｍｂｅｒ)ꎻ(２)赋予受处分法官向独立法官抽签组成的法庭申请“复职 /案件复审”的权

利ꎻ(３)调整对法官纪律处分的相关规定ꎮ 这也对应了欧盟委员会提出的三个“里程

碑”ꎬ即解散纪律检查院、改革纪律制度ꎬ以及恢复因纪律处分程序而被解职的法官的职

务ꎮ③ 在冲突应对层面ꎬ波兰当局同样展现出支持乌克兰的坚定决心ꎬ并率先接收了大

量乌克兰难民ꎮ 截至 ２０２２ 年 ５ 月ꎬ因冲突而离开乌克兰的 ６５０ 万人中ꎬ有 ３５０ 万人前往

波兰ꎮ④ 欧盟委员会也对波兰的行动表示赞赏ꎮ 委员会专员多次访问波兰ꎬ并于 ２０２２

年 ５ 月从庇护、移民和融合基金中向波兰提供了 １.４４６ 亿欧元资金ꎮ⑤

２０２２ 年 ６ 月ꎬ欧盟委员会对波兰的 ＲＲＦ 计划做出了积极的评估ꎬ从而允许计划进

入欧盟理事会批准程序ꎮ⑥ 随后ꎬ理事会批准了这一计划ꎬ并附加了两项“超级里程

碑”要求ꎮ 这一决定体现了欧盟监管者与波兰当局主观上的真诚合作ꎮ 尽管波兰的

司法改革措施仍存在争议ꎬ欧盟委员会内部也有委员表示异议ꎬ认为这些里程碑并未
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满足欧洲法院提出的所有司法独立要求ꎮ① 然而ꎬ考虑到波兰在应对俄乌冲突中的重

要作用ꎬ以及该国司法态度有所调整的事实ꎬ其他欧盟领导人不愿在此时因法治问题

而破坏欧盟团结ꎮ② 这一决策结果表明ꎬ在危机背景下ꎬ双方都能基于战略考量采取

合作姿态ꎮ

(四)２０２２ 年 １２ 月:部分强化、部分弱化的混合监管立场

２０２２ 年 １２ 月标志着欧盟监管立场呈现出复杂、混合的特征ꎮ 一方面ꎬ欧盟监管者

首次动用既有的法律工具ꎬ对波兰和匈牙利实施实质性资金冻结ꎬ监管再度强化ꎮ③ 另

一方面ꎬ欧盟监管者对匈牙利作出部分妥协ꎬ批准了其 ＲＲＦ 计划并降低了根据 ＢＣＲ 冻

结的资金比例ꎮ 此时的外生危机背景与欧盟的危机应对方案基本延续了 ２０２２ 年 ６ 月以

来的态势ꎮ 然而ꎬ与前期不同的是ꎬＰｉＳ 在获得 ＲＲＦ 计划的批准后未能严格贯彻改革承

诺ꎬ而青民盟(Ｆｉｄｅｓｚ)则始终对法治改革持抵制态度ꎮ 事实上ꎬ这一态势的发展与时序

密切相关ꎮ 欧盟监管者在 ２０２２ 年 ６ 月对波兰的监管宽容引起了法治捍卫者的强烈反

对ꎬ促使监管机构进一步加强执法力度ꎬ客观上增加了两国与监管者达成合作的难度ꎮ④

在此背景下ꎬ两国均表现出抵抗态度ꎮ 具体而言ꎬ波兰虽已解散备受争议的“纪

律检查院”ꎬ但新设立的“职业责任院”依旧受政治化的全国司法委员会所控制ꎬ司法

体系未能保障审判独立与有效救济ꎮ 欧盟委员会指出ꎬ波兰自身也承认未完全遵守欧

盟«基本权利宪章»(Ｃｈａｒｔｅｒ ｏｆ Ｆｕｎｄａｍｅｎｔａｌ Ｒｉｇｈｔｓ)ꎮ⑤ 而匈牙利则秉持抵抗态度ꎮ 欧

盟委员会表示ꎬ匈牙利屡次违反法治原则ꎬ特别是在法律确定性和禁止行政权力任意

行使方面存在系统性缺陷和风险ꎮ⑥ 此外ꎬ匈牙利对欧盟的俄乌冲突应对方案ꎬ尤其

是在能源领域的制裁措施ꎬ持保留态度并多次阻挠欧盟制裁提案的通过ꎮ 这将在下文

予以具体论述ꎮ

９４１　 外生危机背景下欧盟对成员国“民主倒退”的监管反复

①

②

③

④

⑤

⑥

Ｊｏｒｇｅ Ｌｉｂｏｒｅｉｒｏꎬ “Ｕｋｒａｉｎｅ Ｗａｒ: Ｈｕｎｇａｒｙ Ｂｌｏｃｋｓ １８ Ｂｉｌｌｉｏｎ ｉｎ Ａｉｄ ｆｏｒ Ｋｙｉｖ ａｎｄ Ｄｅｅｐｅｎｓ Ｒｉｆｔ ｗｉｔｈ ＥＵꎬ” Ｅｕ￣
ｒｏｎｅｗｓꎬ ６ Ｄｅｃｅｍｂｅｒ ２０２２ꎬ ｈｔｔｐｓ: / / ｗｗｗ.ｅｕｒｏｎｅｗｓ.ｃｏｍ / ｂｕｓｉｎｅｓｓ / ２０２２ / １２ / ０６ / ｅｕ－ｍｉｎｉｓｔｅｒｓ－ｄｅｌａｙ－ｋｅｙ－ｖｏｔｅｓ－ｏｎ－ｔａｘ－
ｄｅａｌ－ａｎｄ－ｕｋｒａｉｎｅ－ａｉｄ－ｏｖｅｒ－ｈｕｎｇａｒｙ－ｉｍｐａｓｓｅ / .

Ｇｉｓｅｌａ Ｈｅｒｎáｎｄｅｚ ａｎｄ Ｃａｒｌｏｓ Ｃｌｏｓａꎬ “Ｔｕｒｎｉｎｇ Ａｓｓｅｒｔｉｖｅ? ＥＵ Ｒｕｌｅ ｏｆ Ｌａｗ Ｅｎｆｏｒｃｅｍｅｎｔ ｉｎ ｔｈｅ Ａｆｔｅｒｍａｔｈ ｏｆ ｔｈｅ
Ｗａｒ ｉｎ Ｕｋｒａｉｎｅꎬ” ｐｐ.９６７－９９５.

Ｋｉｍ Ｌａｎｅ Ｓｃｈｅｐｐｅｌｅ ａｎｄ Ｊｏｈｎ Ｍｏｒｉｊｎꎬ “Ｆｒｏｚｅｎꎬ” Ｖｅｒｆａｓｓｕｎｇｓｂｌｏｇꎬ ４ Ａｐｉｒｌ ２０２３ꎬ ｈｔｔｐｓ: / / ｖｅｒｆａｓｓｕｎｇｓｂｌｏｇ.ｄｅ / ｆｒｏ￣
ｚｅｎ / .

Ｋｉｍ Ｌａｎｅ Ｓｃｈｅｐｐｅｌｅ ａｎｄ Ｊｏｈｎ Ｍｏｒｉｊｎꎬ “Ｍｏｎｅｙ ｆｏｒ Ｎｏｔｈｉｎｇ? ＥＵ Ｉｎｓｔｉｔｕｔｉｏｎｓ’ Ｕｎｅｖｅｎ Ｒｅｃｏｒｄ ｏｆ Ｆｒｅｅｚｉｎｇ ＥＵ
Ｆｕｎｄｓ ｔｏ Ｅｎｆｏｒｃｅ ＥＵ Ｖａｌｕｅｓꎬ” ｐｐ.４７４－４９７.

Ｓｕｚａｎｎｅ Ｌｙｎｃｈꎬ “Ｐｏｌａｎｄ’ｓ Ｃｌａｓｈ ｗｉｔｈ Ｂｒｕｓｓｅｌｓ Ｈａｎｇｓ ｏｖｅｒ ＥＵ Ｓｕｍｍｉｔꎬ” ＰＯＬＩＴＩＣＯꎬ ２０ Ｏｃｔｏｂｅｒ ２０２２ꎬ ｈｔ￣
ｔｐｓ: / / ｗｗｗ.ｐｏｌｉｔｉｃｏ.ｅｕ / ａｒｔｉｃｌｅ / ｅｕ－ｓｕｍｍｉｔ－ｐｏｌａｎｄ－ｗａｒｓａｗ－ｃｌａｓｈ－ｗｉｔｈ－ｂｒｕｓｓｅｌｓ－ｅｕ－ｃｏｍｍｉｓｓｉｏｎ / .

“Ｄｅｃｉｓｉｏｎ Ｔｒｉｇｇｅｒｉｎｇ Ｃｏｎｄｉｔｉｏｎａｌｉｔｙ Ｍｅｃｈａｎｉｓｍ ｆｏｒ Ｈｕｎｇａｒｙ ａｎｄ Ｓｕｓｐｅｎｄｉｎｇ ６.３Ｂ ｉｎ Ｆｕｎｄｓ Ｐｕｂｌｉｓｈｅｄ ｉｎ Ｏｆｆｉ￣
ｃｉａｌ Ｊｏｕｒｎａｌꎬ” ＥＵ Ｌａｗ Ｌｉｖｅꎬ ２０ Ｄｅｃｅｍｂｅｒ ２０２２ꎬ ｈｔｔｐｓ: / / ｅｕｌａｗｌｉｖｅ.ｃｏｍ / ｄｅｃｉｓｉｏｎ－ｔｒｉｇｇｅｒｉｎｇ－ｃｏｎｄｉｔｉｏｎａｌｉｔｙ－ｍｅｃｈａｎｉｓｍ－
ｆｏｒ－ｈｕｎｇａｒｙ－ａｎｄ－ｓｕｓｐｅｎｄｉｎｇ－ｅ６－３ｂ－ｉｎ－ｆｕｎｄｓ－ｐｕｂｌｉｓｈｅｄ－ｉｎ－ｏｆｆｉｃｉａｌ－ｊｏｕｒｎａｌ / .



在否决威胁的可信度方面ꎬ两国在不同监管渠道上面临不同的处境ꎮ 面对两国的

抵抗态度ꎬ欧盟监管者同时动用了 ＢＣＲ、ＲＲＦ 与 ＣＰＲ 三种监管工具ꎮ 在允许欧盟委员

会单独冻结和解冻资金的 ＣＰＲ 框架下ꎬ匈牙利和波兰均缺乏否决能力ꎮ 由于 ＣＰＲ 将

事前附加条件制度转变为“赋能条件”体系ꎬ成员国行为将在整个预算期间受到监控ꎬ

因此ꎬ欧盟委员会在预算流程的任何阶段均拥有暂停拨款的权力ꎮ① 在条约的立法阶

段ꎬ欧盟委员会利用欧盟理事会围绕 ＢＣＲ 的特定多数作为政治掩护ꎬ成功推动 ＣＰＲ

的通过ꎬ由此形成了成熟且强大的监管工具ꎮ② 鉴于此ꎬ欧盟对波兰和匈牙利分别冻

结 ７６５ 亿欧元和 ２１９ 亿欧元资金ꎬ体现了监管强化的特征ꎮ 值得注意的是ꎬ尽管欧盟

委员会理论上可随时启动该程序ꎬ无需经过其他机构的批准ꎬ但委员会事实上等待欧

盟理事会于 ２０２２ 年 １２ 月以特定多数批准了 ＢＣＲ 后才采取行动ꎬ进一步体现了超国

家机构与政府间机构间的协调配合ꎮ③

然而ꎬ对于另外两类工具而言ꎬ欧盟一方面批准了匈牙利 ＲＲＦ 计划ꎬ另一方面通过

ＢＣＲ 冻结了匈牙利的部分凝聚政策资金ꎮ 这均涉及对俄罗斯的制裁ꎬ需要成员国全体

一致通过ꎮ 在危机的紧迫背景下ꎬ尤其是在 ２０２２ 年战争爆发初期ꎬ欧盟无力规避这一在

共同外交与安全政策领域中既定的机制ꎬ进而难以绕开匈牙利的否决权ꎮ 例如ꎬ在对俄

罗斯的第 ６ 轮制裁中ꎬ欧尔班坚决反对能源进口限制ꎬ并以获得“重新赋能欧盟”(ＲＥ￣

ＰｏｗｅｒＥＵ)计划以支持本国能源基础设施改造作为撤销否决的条件ꎬ而这一资金正是通

过 ＲＲＦ 拨付的ꎮ④ 与波兰不同ꎬ匈牙利因与俄罗斯保持经济联系而对制裁缺乏功能性

需求ꎮ 由于外生危机对欧盟内部影响的不对称性ꎬ欧盟的危机解决方案虽然迎合了大多

数成员国的安全与价值观需求ꎬ但是对匈牙利而言ꎬ这减损了它的经济利益ꎮ 欧尔班甚

至将欧盟对俄罗斯的相关制裁批评为“无异于向匈牙利经济投下一颗原子弹”ꎮ⑤
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在此背景下ꎬ欧盟监管立场呈现混合态势ꎮ ２０２２ 年 １１ 月匈牙利否决欧盟对乌财

政援助后ꎬ欧盟于 １２ 月批准其 ＲＲＦ 计划ꎬ并根据 ＢＣＲꎬ将冻结的资金从原定的 ７５ 亿

欧元降至 ６３ 亿欧元ꎮ 这一妥协引发了其他成员国和欧洲议会的批评ꎬ认为欧盟未能

坚守法治承诺ꎮ① 理事会则强调ꎬ在战火纷飞之际ꎬ维护欧盟团结至关重要ꎬ②因此有

必要重新考虑资金冻结比例ꎮ

综上所述ꎬ在这一时间节点上ꎬ尽管波兰和匈牙利均对欧盟提出的法治改革持抵

抗态度ꎬ但由于在不同法律工具下否决能力存在差异ꎬ欧盟监管呈现出强化与弱化并

存的混合状态ꎮ 即通过 ＣＰＲ 显著强化了对波兰和匈牙利的监管ꎬ而在 ＢＣＲ 和 ＲＲＦ 方

面对匈牙利作出部分让步ꎮ

(五)２０２３ 年 １２ 月:对匈牙利的监管弱化

２０２３ 年 １２ 月ꎬ欧盟监管者决定在 ＲＲＦ 与 ＣＰＲ 机制下部分解冻匈牙利的资金ꎬ这

被广泛认为是欧盟监管的弱化ꎬ并招致欧洲议会的批评与法律诉讼ꎮ③ 欧盟监管者在

此节点对匈牙利作出让步的行为逻辑ꎬ与 ２０２２ 年 １２ 月其监管立场中部分软化的逻辑

相似ꎮ 此时ꎬ欧盟仍处于俄乌冲突所构成的外生危机背景之下ꎬ且 Ｆｉｄｅｓｚ 在国内法治

改革问题上采取持续抵抗态度ꎮ 在资金解冻之前ꎬ欧盟委员曾多次指出匈牙利的改革

措施多停留在纸面上ꎬ未能满足实际改革要求ꎬ因而拒绝拨付资金ꎮ④

然而ꎬ匈牙利在欧盟应对俄乌冲突的集体行动中ꎬ拥有可信的否决威胁ꎮ 因此ꎬ在

匈牙利依旧没有做出任何实质性改革的情况下ꎬ欧盟委员会的强硬立场在 ２０２３ 年 １２

月发生了变化ꎮ 彼时ꎬ在欧洲理事会会议召开前夕ꎬ欧尔班公开表达了有关欧盟对乌

战略的担忧ꎬ并威胁将阻止欧盟的对乌援助ꎮ⑤ 与此同时ꎬ由 Ｆｉｄｅｓｚ 控制的匈牙利议

会通过决议ꎬ明确表示对启动乌克兰的入盟谈判进程持异议态度ꎮ⑥ 在这一需要全体

１５１　 外生危机背景下欧盟对成员国“民主倒退”的监管反复
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一致的事项上ꎬ匈牙利拥有否决权ꎬ并因对俄乌冲突应对方案缺乏功能性需求ꎬ其否决

威胁显得尤为可信ꎮ

最终ꎬ监管弱化的结果随之出现ꎮ 在匈牙利提出的所谓“对乌克兰的关切”未获

得实质性解决的情况下ꎬ匈牙利政府最终没有阻止乌克兰的入盟谈判ꎮ 欧尔班在欧盟

就乌克兰入盟谈判进行表决时ꎬ采取了回避的策略ꎬ即在投票时离场ꎬ以一种“事先商

定的建设性方式”确保了协议的通过ꎮ① 同一周内ꎬ欧盟委员会宣布在 ＣＰＲ 机制下部

分解冻匈牙利 １０２ 亿欧元的凝聚基金ꎮ② 尽管欧盟委员会与匈牙利政府均否认存在

利益交换ꎬ但此举仍引起了广泛批评ꎮ 欧洲议会部分议员公开批评欧盟委员会“出卖

了欧盟的价值观”ꎬ并将其称为“欧盟历史上最大的贿赂”ꎮ③ 这一事件标志着欧盟监

管者对于匈牙利的重大让步ꎮ

(六)２０２４ 年 ２ 月:与波兰的真诚合作和与匈牙利的渐进变迁

２０２４ 年 ２ 月ꎬ欧盟监管者全面解除了对波兰冻结的资金ꎬ标志着双方关系再度进

入“真诚合作”阶段ꎮ 与此同时ꎬ欧盟与匈牙利在法治问题上的博弈转向了“渐进变

迁”模式ꎮ 对于波兰而言ꎬ国内政治格局发生了重要转变ꎮ ＰｉＳ 在选举中被公民联盟

击败ꎬ后者的领导人图斯克曾任欧洲理事会主席ꎬ其竞选口号是“让波兰重返欧洲”ꎮ④

尽管波兰新政府主观上积极推进欧盟所倡导的法治改革ꎬ但客观上仍面临制度障碍ꎬ

例如由 ＰｉＳ 支持者主导的宪法法院ꎬ以及可能否决新法案的 ＰｉＳ 留任总统ꎮ⑤ 尽管波

兰的司法改革仍有很长的路要走ꎬ欧盟委员会依然在 ２０２４ 年 ２ 月决定解冻全部资金ꎬ

总额约 １３７０ 亿欧元ꎮ⑥ 这充分体现了双方的真诚合作态度ꎮ

对于匈牙利而言ꎬ欧盟在 ２０２４ 年 ２ 月之后未再次出现如 ２０２３ 年 １２ 月那样明显

的监管弱化ꎬ双方博弈逐渐滑向“渐进变迁”的状态ꎮ 欧尔班最终通过了对乌援助方
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案ꎬ而欧盟方面仅作出了十分微小的让步ꎮ① 欧盟委员会在对匈牙利的法治评估中指

出ꎬ委员会在启动阻止向各国提供资金的机制时ꎬ应“客观、公平、公正、以事实为依

据”ꎬ并保证“非歧视性”ꎮ② 据此ꎬ欧尔班可在其国内宣称取得胜利ꎻ而欧盟则认为此

类表述无实质性影响ꎬ且未导致新的资产解冻ꎮ③

这一妥协之所以能够达成ꎬ根源在于其他成员国对匈牙利的持续胁迫已难以忍

受ꎬ并开始寻求规避匈牙利否决权的决策机制ꎬ如通过欧盟框架之外的多边合作ꎬ以及

来自成员国的自愿捐款等ꎮ④ 在 ２０２４ 年 ２ 月表决对乌克兰的援助方案之前ꎬ已有欧

盟官员公开表示ꎬ若匈牙利继续阻挠ꎬ将采取行动绕过该国ꎮ⑤ 这意味着ꎬ随着俄乌冲

突逐渐“常态化”ꎬ危机初期那种强烈的“决策时间压力”已逐步缓解ꎮ 随着时间的流

逝ꎬ各行为体逐渐探索出规避成员国一票否决权的新机制ꎬ而不必基于既有机制形成

危机应对方案ꎮ 因此ꎬ欧盟与匈牙利的监管博弈滑向了与无外生危机时相似的渐进变

迁状态ꎮ

六　 结论与讨论

本文围绕“外生危机背景下欧盟对成员国民主倒退的监管反复”这一核心议题ꎬ

通过对匈牙利与波兰的案例追踪ꎬ揭示了既有文献对监管立场反复解释力不足的困

境ꎬ进而构建并检验了“危机驱动—制度机会—合作态度—否决威胁”的因果机制ꎮ

研究表明ꎬ外生危机深刻影响了欧盟内生法治危机的进程与博弈逻辑ꎮ

除上述核心因果机制外ꎬ本文的实证分析部分还体现了两点值得强调的动态ꎮ 其
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Ｎｅｗ Ｒｅｓｅａｒｃｈ Ｄｉｒｅｃｔｉｏｎｓꎬ” ｐｐ.３２３－３４０.

“Ｔｈｅ Ｒｕｌｅ ｏｆ Ｌａｗ ｉｎ ｔｈｅ ＥＵ—Ａｎ Ｉｍｐｒｏｖｅｄ Ｆｒａｍｅｗｏｒｋ ｔｏ Ｐｒｏｔｅｃｔ ｔｈｅ ＥＵ’ｓ Ｆｉｎａｎｃｉａｌ Ｉｎｔｅｒｅｓｔｓꎬ Ｂｕｔ Ｒｉｓｋｓ Ｒｅ￣
ｍａｉｎꎬ” Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｃｏｕｒｔ ｏｆ Ａｕｄｉｔｏｒｓꎬ ２２ Ｆｅｂｒｕａｒｙ ２０２４ꎬ ｈｔｔｐｓ: / / ｗｗｗ.ｅｃａ.ｅｕｒｏｐａ.ｅｕ / ｅｎ / ｐｕｂｌｉｃａｔｉｏｎｓ? ｒｅｆ ＝ ｓｒ－２０２４－０３.

Ｇｒｅｇｏｒｉｏ Ｓｏｒｇｉ ｅｔ ａｌ.ꎬ “ＥＵ Ａｐｐｒｏｖｅｓ ５０Ｂ Ｕｋｒａｉｎｅ Ａｉｄ ａｓ Ｖｉｋｔｏｒ Ｏｒｂáｎ Ｆｏｌｄｓꎬ” ＰＯＬＩＴＩＣＯꎬ １ Ｆｅｂｒｕａｒｙ ２０２４ꎬ
ｈｔｔｐｓ: / / ｗｗｗ.ｐｏｌｉｔｉｃｏ.ｅｕ / ａｒｔｉｃｌｅ / ｕｋｒａｉｎｅ－ｇｅｔｓ－ｅｕ－ａｉｄ－ａｓ－ｏｒｂａｎ－ｆｏｌｄｓ / .

Ａｌｅｘａｎｄｒａ Ｂｒｚｏｚｏｗｓｋｉꎬ “ＥＵ Ｆｉｎｄｓ Ｌｅｇａｌ Ｗａｙ ｔｏ Ｃｉｒｃｕｍｖｅｎｔ Ｈｕｎｇａｒｉａｎ Ｖｅｔｏ ｏｎ Ｕｋｒａｉｎｅ Ｓｕｐｐｏｒｔ ｆｒｏｍ Ｆｒｏｚｅｎ
Ｒｕｓｓｉａｎ Ａｓｓｅｔｓꎬ” Ｅｕｒａｃｔｉｖꎬ ２４ Ｊｕｎｅ ２０２４ꎬ ｈｔｔｐｓ: / / ｗｗｗ.ｅｕｒａｃｔｉｖ.ｃｏｍ / ｓｅｃｔｉｏｎ / ｅｕｒｏｐｅ－ｓ－ｅａｓｔ / ｎｅｗｓ / ｅｕ－ｆｉｎｄｓ－ｌｅｇａｌ－ｗａｙ－
ｔｏ－ｃｉｒｃｕｍｖｅｎｔ－ｈｕｎｇａｒｉａｎ－ｖｅｔｏ－ｏｎ－ｕｋｒａｉｎｅ－ｓｕｐｐｏｒｔ－ｆｒｏｍ－ｆｒｏｚｅｎ－ｒｕｓｓｉａｎ－ａｓｓｅｔｓ / ꎻ Ｍａｒｉａ Ｐｓａｒａꎬ “Ｗｈａｔ Ｉｓ ｔｈｅ Ｅｕｒｏｐｅａｎ
Ｐｅａｃｅ Ｆａｃｉｌｉｔｙ ａｎｄ Ｗｈｙ Ｈｕｎｇａｒｙ Ｉｓ Ｂｌｏｃｋｉｎｇ ｔｈｅ Ｄｉｓｂｕｒｓｅｍｅｎｔｓ ｔｏ Ｕｋｒａｉｎｅꎬ” Ｅｕｒｏｎｅｗｓꎬ １４ Ｏｃｔｏｂｅｒ ２０２４ꎬ ｈｔｔｐｓ: / / ｗｗｗ.
ｅｕｒｏｎｅｗｓ.ｃｏｍ / ｍｙ－ｅｕｒｏｐｅ / ２０２４ / １０ / １４ / ｗｈａｔ－ｉｓ－ｔｈｅ－ｅｕｒｏｐｅａｎ－ｐｅａｃｅ－ｆａｃｉｌｉｔｙ－ａｎｄ－ｗｈｙ－ｈｕｎｇａｒｙ－ｉｓ－ｂｌｏｃｋｉｎｇ－ｔｈｅ－
ｄｉｓｂｕｒｓｅｍｅｎｔｓ－ｔｏ－ｕｋｒａｉ.

Ｋｒｚｙｓｚｔｏｆ Ｎｉｅｃｚｙｐｏｒ ｅｔ ａｌ.ꎬ “Ｔｈｅ ＥＵ Ａｐｐｒｏｖｅｓ Ｆｉｎａｎｃｉａｌ Ａｓｓｉｓｔａｎｃｅ ｆｏｒ Ｕｋｒａｉｎｅ ａｎｄ Ｎｅｇｏｔｉａｔｅｓ Ｍｉｌｉｔａｒｙ Ａｓｓｉｓ￣
ｔａｎｃｅꎬ” Ｃｅｎｔｒｅ ｆｏｒ Ｅａｓｔｅｒｎ Ｓｔｕｄｉｅｓꎬ ２ Ｆｅｂｒｕａｒｙ ２０２４ꎬ ｈｔｔｐｓ: / / ｗｗｗ.ｏｓｗ.ｗａｗ.ｐｌ / ｅｎ / ｐｕｂｌｉｋａｃｊｅ / ａｎａｌｙｓｅｓ / ２０２４－０２－０２ / ｅｕ－
ａｐｐｒｏｖｅｓ－ｆｉｎａｎｃｉａｌ－ａｓｓｉｓｔａｎｃｅ－ｕｋｒａｉｎｅ－ａｎｄ－ｎｅｇｏｔｉａｔｅｓ－ｍｉｌｉｔａｒｙ.



一ꎬ外生危机不仅作为一个与其他议题平行的独立议题而存在ꎬ而且重构了欧盟决策

的宏观背景ꎬ系统性影响了所有行为体的决策逻辑ꎮ 欧盟与波兰、匈牙利的法治冲突ꎬ

本质上是欧盟东扩后的内生危机ꎬ此前虽存在ꎬ但强度可控ꎮ 外生危机的爆发ꎬ一方面

与内生危机相互叠加ꎬ改变了各方对议题优先级的排序ꎻ另一方面重塑了欧盟内部的

决策观念ꎬ为内生危机的博弈设定了宏观约束ꎮ 应对外生危机的必要性反而为解决内

生危机打开了机会之窗ꎬ无论这种解决方案体现为成员国对欧盟的让步、欧盟对成员

国的让步ꎬ抑或是双方的相互妥协ꎮ

其二ꎬ欧盟的政治运行在很大程度上仍依赖于内部各行为体间的“真诚合作”ꎬ而

非充分利用机制漏洞来追求自身利益的最大化ꎮ 无论是成员国对超国家机构监管权

能的敏感性下降ꎬ还是欧盟委员会在有权直接冻结资金时仍等待欧盟理事会的表决结

果ꎬ抑或是欧盟监管者在波兰未完全达到法治改革标准时便全面解冻资金ꎬ都凸显了

这一逻辑ꎮ 然而ꎬ当前这一通过为拨款附加条件来监管民主倒退的核心政策工具ꎬ其

运行逻辑与“真诚合作”存在内在张力———该工具依赖于欧盟与成员国间的相互威胁

而非协商性手段ꎬ以迫使彼此在相关事项上进行妥协ꎮ 此外ꎬ这一政策工具目前仅应

用于波兰和匈牙利这两个欧盟预算的净受益国ꎮ 若净出资国违反了欧盟价值观ꎬ此政

策工具的效力将大打折扣ꎮ 考虑到欧盟主要净出资国国内极右翼势力的崛起及其法

治恶化的潜在风险ꎬ这一“胁迫性”工具的局限性在未来可能更加凸显ꎮ

展望未来ꎬ此项附加条件的政策工具可能沿着两条路径演进ꎮ 一是扩展附加条件

的适用范围ꎬ如将其延伸至其他政策领域ꎬ或纳入更多欧盟所强调的价值观作为资金

拨付条件ꎮ 例如ꎬ２０２４ 年 ９ 月ꎬ芬兰和瑞典政府建议为共同农业政策建立一个类似

ＣＰＲ 的预算保护机制ꎮ① 二是推动工具的规范化ꎬ完善其启动程序与执行规则ꎬ使其

更加透明和可问责ꎮ 然而ꎬ无论沿何种路径发展ꎬ这一类政策工具都可能对欧洲一体

化的既有模式构成冲击ꎮ 这不仅关乎其运行逻辑ꎬ更直接触及欧盟的合法性基础ꎮ 尽

管在外生危机的机会窗口下ꎬ资金附加条件政策工具的运用彰显了欧盟打破“威权均

衡”、强化民主倒退监管的决心ꎬ但民主与法治价值本身正被工具化ꎬ成为政治交换的

筹码ꎮ 对于欧盟的未来而言ꎬ以市场交易逻辑取代价值引领是否会形成一种常态ꎬ成

为需要进一步思考的问题ꎮ
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