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摇 摇 内容提要:本文运用治理理论,分别从欧盟宗教多元的现状、欧盟宗教治理的

权能和困境、宗教治理的转型等几个方面对欧盟宗教治理进行了分析。 本文认

为,欧盟宗教治理的困境肇始于欧洲的政教关系以及欧盟自身的超国家和政府间

混合体模式。 欧盟的宗教治理包括“硬治理冶和“软治理冶。 “硬治理冶方法主要通

过欧盟法律的“欧洲化冶而旁及宗教,而“软治理冶方法则包括建立在参与民主和协

商民主理论基础之上的开放式协调和有组织对话。
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一摇 宗教多元的挑战

宗教治理是治理理论的重要论题,是在反思经典的现代化和世俗化理论弊

端的基础上提出的新理论范式。 长期以来,学术界深受现代化和世俗化理论的

浸润,倾向于视宗教为私人的领地,不加批判地应用“政教分离冶的理论。 事实

上,面对当今宗教信仰勃兴以及宗教多元并存的社会现实,无论学者还是决策

者,对这种理论的简单套用都遭遇了前所未遇的尴尬。 “宗教治理冶意味着“某
种来自外面或上面(私人或半公共与公共的层次)或通过自我监管(民主的宗教

集会、非正式的宗教网络、协会和团体)的监管能力冶。淤 对宗教治理而言,公共

的非国家行为体和各种半公共和私人因素都非常重要。 在全球化时代,宗教
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“私人冶和“公共冶的界限日益难以区分;宗教组织(作为非国家行为体或次国家

行为体)和宗教因素在国际关系中正发挥着越来越重要的作用。 “治理冶已不再

是政府的专属事务,各种各样的社会组织和机构,尤其是相关的宗教组织,已不

可避免地参与到“治理冶事务中来,传统意义上的“政教分离冶业已破产。 总之,
宗教治理的宗旨就在于如何“实现一种矛盾的自我转化,即将宗教从排他性的

对抗关系引向制度性的参与关系,从而使不同的宗教身份和价值观在一个多元

主义的基础上和平共处冶。淤

欧盟———这个被视为探讨人类前景的最大实验室,于更是以多元的宗教文

化和复杂的政教关系而著称。 随着近几十年来欧洲移民潮的大量涌入,欧洲宗

教多元的局面有增无减。 欧洲宗教多元的内涵和外延随着时间的推移也在发生

变化,其早期的显著特征主要是基督教内部的宗教多元和冲突,无论是 11 世纪

的东西教会大分裂,还是 16 世纪到 17 世纪的宗教改革运动,都没有造成欧洲文

化内部无法逾越的分裂。 当时的政教分离手段成为解决宗教冲突的灵丹妙药。
随着欧洲一体化的发展和全球化时代的到来,欧洲多元宗教的冲突早已超出了

基督教的范畴,跟不同种族、不同宗教(特别是伊斯兰教)、不同文化等因素纠缠

在一起,成为欧洲挥之不去的梦魇。 如何将多元宗教的对抗性的关系转化为参

与性的关系? 迄今为止,欧盟还没有找到答案。 因此,如何有效地处理和应对多

元宗教和多元文化共存的问题实则是涉及欧盟未来走向,关涉欧盟探讨人类前

景的实验能否成功的重大问题。
从历史上看,自 17 世纪《威斯特伐利亚和约》教随国定的原则确立三百多

年来,宗教事务成为欧洲各主权国的内部事务,教皇已无权干涉,国家之上的权

威已被瓦解,这个原则一直延续至今。 用宗教界的眼光来看,欧共体乃是建立在

世俗原则之上,以共同安全和经济利益为追求目标的一个世俗机构。 这就决定

了欧共体在创设之初的一切条约和协议并无宗教的位置。 的确,在《马斯特里

赫特条约》之前一系列的条约之中,并无只言片语提及宗教,可以说,直到工作

重心从经济一体化转向政治一体化之后,欧盟不得不考虑其合法性价值基础及

文化认同时,宗教才进入欧盟领导人的视野。 因此,直至 1992 年的《马斯特里赫

特条约》,宗教才首次进入欧盟的法律框架。 此后,《欧盟治理白皮书》中教会和
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宗教组织不仅被视为欧盟治理的伙伴,而且被视为公民社会的重要组成部分,承
认它们在表达公民的关切、服务公民和满足公民的需求方面做出的独特贡献,从
中可以看出欧盟宗教治理理念转变的端倪。淤 即便如此,欧盟的宗教治理绝非

易事。 从欧盟成员国的层面来说,各国政教关系千差万别,极为复杂;在超国家

的层面,欧盟既没有宗教治理的权能,又缺乏宗教治理的经验。 特别是目前的欧

债危机,更加深了欧洲民众的不安全感,他们深感欧盟和本国政府已无力应对汹

涌而至的移民潮,无法有效治理种族和宗教多元的社会,致使他们迁怒于种族宗

教的多元化,认为这种局面对他们原有的生活方式构成了巨大的威胁。 因此,面
对多元宗教共存的局面以及与之相伴的各种棘手的矛盾和冲突,欧盟常感到无

从下手,缺乏有效的方法。
跟欧洲一体化研究的其他议题相比,国内外学者在欧盟宗教问题和宗教治

理方面的研究还比较匮乏,相对而言欧美学者的研究更多一些。 如,罗南·麦克

雷(Ronan McCrea)的《宗教和欧盟的公共秩序》(Religion and the Public Order
of the European Union)则是极少数专门研究欧盟宗教治理的著作。 该书主要运

用了新制度主义的理论模式来分析欧盟的宗教治理,分别阐释了强制性同构

(coercive isomorphism)、模仿性同构(mimetic isomorphism)、规范性同构(norma鄄
tive isomorphism)等几种不同的制度压力给欧盟宗教治理带来的影响。 法伊特

·巴德(Veit Bader)的《世俗主义还是民主主义:宗教多元的结社式治理》(Sec鄄
ularism or Democracy: Associational Governance of Religious Diversity),则从更

宽泛的视角运用结社式民主(associative democracy)理论来探讨宗教多元的治

理,认为结社式治理是一个适度自由、制度灵活多元的社会最可靠的解决方案。
本文基于上述研究,试图对欧盟宗教治理的难题以及欧盟宗教治理的转型作进

一步的勾勒和分析。

二摇 宗教治理:欧盟的权能与治理困境

对宗教事务的管理是欧盟各成员国的专属权能,欧盟长期被排除在这些权

能之外。 这方面的法律依据可以从《里斯本条约》第 17 条(Article 17. 3 of
TFEU),一直上溯到《欧盟宪法条约》第 I-52 条以及《阿姆斯特丹条约》第 11 号
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声明。 这三部分条款有关宗教的文字几乎完全一样,兹列举《里斯本条约》第 17
条如下:

1. 联盟尊重且不损害成员国的教会和宗教组织或团体在其成员国法律中的

地位。
2. 联盟平等地尊重各哲学与非宗教组织在其成员国法律中的地位。
3. 联盟承认教会和非宗教组织的身份和他们的特殊贡献,应跟这些教会和

组织保持开放、透明和定期的对话。淤

由于基督教教会大量的游说工作,有关“宗教与非宗教组织地位冶的宣言终

于写进了 1997 年的《阿姆斯特丹条约》。 在其第 11 号声明中,欧盟承认欧洲宗

教组织的存在,并反复强调成员国对宗教组织的专属权能。 虽然该宣言既不是

具体的条款,也不具有法律约束力,而仅仅具有解释性援助的法律功能,但其政

治意义远远大于其实际功效。 该宣言传达出一个明确无误的信号:从今以后,宗
教组织在欧盟治理和政策中,不再是微不足道、可以忽略不计的,而是欧盟决策

程序中不得不加以考量的因素之一。 《阿姆斯特丹条约》第 11 号声明中的文

字,后来又辗转写进了《欧盟宪法条约》第 I-52 条以及《里斯本条约》第 17 条,
成为正式的法律条款。 《阿姆斯特丹条约》第 11 号声明堪称欧洲政教关系变化

的一个标志。于

既然在宗教问题上,欧盟一无政策,二无权能,是否就无法对宗教进行治理?
回答是否定的。 原因有二:

首先,就现有的法律框架来看,至少在《里斯本条约》中,欧盟对宗教事务权

能的表述不甚清晰,这实际上是由宗教自身的复杂性所致。 在欧盟各成员国,宗
教的存在大体可以分为个人层面、公共层面和国家层面这三层。 就个人层面来

说,宗教信仰的自由乃是每个公民的基本人权,应受现有成员国法律和欧盟法律

的保护。 就公共层面来说,宗教问题越来越引起人们的关注,涉及就业、社会包

容、教育、文化和第三国国民融入等领域,特别是在职场、学校等公共场所。 能否
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在学校置放十字架? 能否在工作场所穿戴头巾等宗教服饰? 能否在工作时间内

进行礼拜等宗教行为? 工作时间与假期的规定是否与教规有矛盾? 特定宗教饮

食与动物保护有矛盾? 越来越多的此类问题改变了人们视宗教为纯个人化信仰

的刻板看法。 就国家层面来说,宗教信仰实际上涉及了一个国家独特的文化传

统以及国家认同的重要论题。 一般来说,涉及这个层面的宗教事务,欧盟法律往

往设定例外规定并让成员国行使自由裁量权。 一方面,《里斯本条约》第 17 条

认为宗教事务是成员国的专属权能,另一方面,它所规定的欧盟的共享权能以及

政策协调和采取支持、协调和补充行动的权能,实际上覆盖了前面所说宗教的个

人和公共两个层面,尤其是在社会政策领域。 正是由于现有的法律框架对欧盟

宗教事务权能的表述上的模糊,反而给欧盟对宗教问题的治理留下了相应的空

间和余地。
其次,自《阿姆斯特丹条约》实施以来,欧盟采取的一系列法律协调与共同政

策以及某些领域欧盟法律的“欧洲化冶,致使欧盟直接或者间接地“入侵冶了原本专

属成员国权能的宗教事务。 随着《里斯本条约》的正式生效,《欧盟基本权利宪章》
被赋予了法律效力。 此后颁布的种族平等法令(Racial Equality Directive)和就业

平等法令(Employment Equality Directive)是欧盟法律的“欧洲化冶的具体体现。
这些法律和法令的颁布实施,使欧盟涉入了宗教事务领域。 除了采用法律法令这

些约束性和强制性的“硬治理冶方法之外,欧盟在那些跟宗教事务相关的复杂和敏

感领域还采取了开放式协调(OMC)和有组织对话(Structured Dialogue)等“软治

理冶的策略。 这些“硬治理冶和“软治理冶策略的实施,对各成员国的自由裁量权

(Discretion)和自由判断余地原则(Margin of Appreciation)的运用产生了多层影

响。 总之,欧盟法律的“欧洲化冶与现有的欧盟法律框架下各成员国在宗教事务上

的例外原则的矛盾,构成了欧盟宗教治理的复杂图景。
据塞吉奥·卡雷拉(Sergio Carrera)和乔安娜·帕金( Joanna Parkin)的研

究,欧盟对成员国专属的宗教事务权能的“入侵冶,主要通过以下五种途径:第
一,欧盟公民权与基本权利;第二,反歧视;第三,移民与内部事务;第四,社会包

容与保护;第五,教育与文化。淤 各成员国对欧盟法律的“欧洲化冶的“入侵冶的
抵制,除了利用授权原则、辅助原则和比例原则外,还有一个重要的手段就是成
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员国国内法律和“民族精神冶的例外原则。
第一,公民权与基本权利。 基本权利乃是欧盟法律原则的核心宗旨。 而宗

教自由则是欧洲公民基本权利的重中之重,保护欧洲公民的宗教自由乃是欧盟

的重要职责。 《欧盟基本权利宪章》对此有明确的表述。
《欧盟基本权利宪章》第 10 条“思想、良心与宗教自由冶第 1 款:人人均有权

享有思想、良心与宗教的自由。 此项权利包括改变宗教或信念的自由,无论是独

处还是在社群中,无论是公开还是私下,在礼拜、教学、工作与仪式中,表达其宗

教与信仰的自由。
第 21 条“反歧视冶:任何基于性别、种族、肤色、血源或社会背景、面容外貌、

语言、宗教与信念、政治或任何其他意见、少数族裔成员、财产、出生、残障、年龄

或性倾向之歧视,均应被禁止。
第 22 条“文化、宗教与语言多元性冶:欧洲联盟应尊重文化、宗教与语言的

多样性。
然而这些被欧盟奉为神圣不可侵犯的基本权利,真正落实到各成员国的层

面却要大打折扣。 欧盟层面主张的基本权利,在成员国层面产生了不同程度的

变数。 就现存的欧盟法律和欧洲法院的判例来看,这些基本权利实施允许存在

例外的情况,尤其是在以宗教问题(特别是道德、伦理价值)为理由时。 如,《欧
盟基本权利宪章》第 10 条第 2 款规定:“基于良心而反对的权利应依国内法律

行使此项权利的规定而确认之冶。 在涉及赌博、堕胎和卖淫等时,欧洲法院判例

显示在“道德冶、“公共秩序冶、“公共政策冶等与宗教相关的因素方面,特别是欧

盟共同市场所追求的四大自由(商品、服务、人员和资本的自由流动)跟成员国

的法律、公共道德和宗教发生冲突时,欧洲法院承认并允许各成员国在这些领域

拥有自由裁决的空间和余地。
第二,反歧视。 反歧视的内容包含在《里斯本条约》第 2 条和第 19 条中。

《里斯本条约》第 2 条称:联盟是建立在尊重人的尊严、民主、平等、法制以及尊

重人权,包括少数族裔的人权的价值观的基础之上。 这些价值观对盛行文化多

元、反歧视、宽容、正义、团结和男女平等观念的成员国社会来说是共同的。 《里
斯本条约》第 19 条(原《阿姆斯特丹条约》第 13 条)则认为,在不损害《里斯本条

约》其他条款以及在成员国授权的范围内,欧盟理事会在获得欧洲议会同意之

后,依据特别立法程序一致行动,可采取适当的行动与基于性别、种族或民族起

源、宗教信仰、残疾、年龄或性取向的歧视作斗争。 此前的种族平等法令和就业
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平等法令的颁布,已使欧盟层面的法律真正渗透到了宗教事务。 尤其是就业平

等法令在反对宗教歧视方面较种族平等法令的作用更大,虽然其范围仅仅限于

职场,但已经是一个不小的进步。 相对而言,欧盟法律在反对宗教歧视的力度与

覆盖程度,远远不及在反对性别、残疾、年龄和性取向歧视方面的作为。
就业平等法令,一方面承认职场(集体的)宗教信仰的自由,禁止职场内的

宗教歧视,另一方面却允许各成员国的不同组织根据不同的宗教风气(ethos)采
用不同的对待员工的方法。 宗教组织可以要求它们的员工忠于宗教组织的风气

而不构成歧视。
第三,移民与内部事务。 欧盟的移民和内部事务方面的法律和政策同样涉

及宗教问题。 欧盟的移民法在实施的过程中,某些特定的宗教(如允许一夫多

妻婚姻的宗教)成为移民家庭团聚和申请长期居留的障碍。 针对移民的家庭团

聚和长期居留的申请,不少成员国法律都要求进行强制性的融入测试等社会融

入措施。 这些措施往往强调成员国的价值观、生活方式和自由民主的原则。 在

实践中有不少实例似乎证明,某些移民的宗教背景(如伊斯兰教)成为移民局拒

绝其家庭团聚和长期居留申请的理由。 各成员国强制性融入测试的潜台词即

是:信奉某些宗教(如伊斯兰教)移民的价值观、生活方式违背了欧洲的自由民

主的原则,易于引起社会矛盾和冲突,而成为社会融入的障碍,因此应当把它们

排除在外,而这种做法恰恰又违背了欧盟所珍视的宗教自由和反歧视等基本权

利的原则。 上述矛盾正是目前各成员国移民政策和社会融入最为头疼的问题。
第四,社会包容与保护。 欧盟的社会包容政策同样涉及宗教。 首先,宗教组

织在欧盟的社会包容政策的实施中扮演了日益重要的角色。 例如,欧盟委员在

社会包容政策方面跟 13 个非政府联盟组织(Umbrella Organisations)建立了正式

合作伙伴关系,其中两个伙伴,即欧洲宗教社会福利协会(Eurodiaconia)和明爱

会(Caritas)就属于宗教组织。 这些组织在欧盟社会包容政策所推行的开放式协

调(软治理),扮演了提供专业知识并协调各成员国的社会包容政策的重要角

色。 此外,欧盟的社会包容政策中有一个特别目标群体———社会弱势群体(包
括少数族裔和移民),这些弱势群体中就暗含了信奉某些宗教的少数族群。

第五,教育与文化。 欧盟的文化和教育政策也间接涉及宗教。 欧盟的文化

主要是通过“跨文化对话冶的举措,推动欧盟境内不同团体(包括宗教团体)之间

的互动与相互理解,消除误解与歧视。 为达到这一目标,欧盟将 2008 年定为“跨
文化对话年冶(European Year of Intercultural Dialogue),实施这项计划的财政预
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算达一千万欧元。 欧盟教育政策主要是通过弱势群体的“跨文化能力冶的建构

而涉及宗教少数族群;移民子女的教育问题正成为欧盟开放式协调教育政策的

重中之重。 不少证据证明,移民家庭子女的受教育程度位于非移民家庭子女受

教育程度的平均水平线之下。 如国际阅读素养评比(PIRLS)的调查结果显示,
到小学毕业时,移民家庭子女的读写能力普遍低于非移民家庭子女。 欧盟委员

会颁布的 2008 年《绿皮书》,目的就是为了改变移民家庭子女在教育方面的弱

势地位。淤

上述与宗教有关的政策,又分属欧盟委员会中各个不同机构实施。 其中司

法、基本人权与公民权总司负责维护欧盟公民权与基本权利;就业、社会事务与

机会平等总司与司法总司共同负责反歧视政策的落实;内部事务总司负责移民

政策和内部事务政策的实施;就业、社会事务与机会平等总司负责社会包容政策

的执行;教育与文化总司负责教育与文化政策的贯彻。 由此可见,宗教问题同时

归属这些不同的部门,而几乎每项的政策都存在例外或者法律与政策内部的矛

盾,这一切表明欧盟对宗教事务的治理几乎都是间接或者旁及,缺乏政策的连贯

性。 虽然欧盟在涉及宗教的社会包容政策和移民子女教育政策采取了开放式协

调的软治理,然而这种治理策略由于缺乏法律的强制性,也缺乏相应惩罚措施,
在执行的效力上同样要大打折扣。

总的来说,上述的先天缺陷使得欧盟层面的宗教治理变得困难重重。 欧洲

历史上复杂的政教关系、欧盟超国家和政府间混合体的模式以及大量移民带来

的多元化宗教信仰和习俗,更使得欧盟的宗教治理难上加难。 跟大多数的民族

国家相比,欧盟自身新型组织的特性和文化认同的弱点,迫使其必须用明确的术

语来界定宗教、法律和政治之间的关系。 换言之,即欧盟该如何对宗教的角色进

行定位? 宗教在欧洲一体化的过程中已经发挥或者即将发挥的功能到底是什

么? 欧洲复杂的政教关系,更增加了这种定位的难度。 大体来说,欧洲的政教关

系可归为三类:政教分离类( separation systems)、国教类( the state church sys鄄
tems)和政教混合类(hybrid or cooperationist systems)。于 如法国、比利时、荷兰

等为政教分离类国家,北欧国家和英国为国教类国家,意大利、德国、西班牙等为
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政教混合类国家。 欧盟自身文化认同上的缺陷使其缺乏足够的权威促使欧洲的

宗教、法律和国家之间的关系发生根本的改变。 因此,如何整合目前 27 个成员

应对宗教问题的不同方法? 如何设计出一个共同的框架? 做到既不侵犯成员国

的自治权,又严守欧盟的根本价值,这对欧盟而言也是一个巨大的挑战。 如欧盟

各成员国对学校是否开设宗教课程的不同立场,就从另一个侧面反映出欧盟层

面政教关系的复杂性。 学校(尤其是中小学)被欧盟各国视为培养未来公民的

重要场所,是否在学校开设宗教课程事关重大。 研究显示,法国、保加利亚、斯洛

伐克、爱沙利亚、拉脱维亚、芬兰、匈牙利、斯洛文尼亚、意大利、丹麦、瑞典和卢森

堡这十二个成员国的宪法规定学校不得进行宗教教育。 而其余十五个成员国的

宪法则明文规定可以开设宗教课程,但具体到怎样开设,不仅跟孩子的父母和监

护人的权利有关,而且跟公立、私立以及宗教学校等这些不同类型的学校有

关。淤 如德国基本法中第一章第七条“学校教育冶规定:“父母和监护人对子女是

否接受宗教教育享有决定权冶,“除与宗教无关的学校外,公立学校的宗教教育

是一门正式课程。 在不违背国家监督权的情况下,宗教课程根据宗教团体的有

关原则进行,不得违反教师的意愿分派宗教课冶。于 如何在欧盟层面整合这些矛

盾绝非易事。
此外,欧盟宗教治理的难题还在于,除了不同宗教之间的紧张关系外(特别

是基督教和伊斯兰教),欧洲世俗主义跟宗教之间的冲突,尤其难以调和。 正如

世俗主义者所强调的那样:除了宗教等传统之外,启蒙运动以来的人文主义和世

俗主义的思想,同样是欧洲文化的重要传统。 在欧洲一体化的进程中,世俗主义

力量与宗教力量的冲突,非但没有减弱,反而大有激化的趋势。 一方面,欧盟承

认宗教信仰自由是神圣不可侵犯的基本人权;另一方面,欧盟的大小条约亦基于

政教分离的理念。 欧盟在承认宗教自由必须得到保护时,却把限制宗教当做一

项重要原则,确保欧盟成员国的公共领域自主权不受宗教的支配。 如 2002 -
2004 年间,《欧盟宪法条约》的序言中是否写入上帝和基督教渊源的争论,就是

宗教世俗主义力量与宗教力量之间的激烈角逐。 当时的争论几乎到了白热化的

程度,吸引了大量媒体连篇累牍的报道,深深牵动着欧盟各成员国、各党派、各阶

层的神经。 众所周知,宪法条约序言的文字往往为整部宪法定下基调,因此是否
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写入上帝和基督教渊源的问题事关重大。 支持的一方认为,欧洲的历史文化深

深根植于犹太基督教传统,是无法回避的历史事实,将犹太基督教传统写入欧盟

宪法条约的序言将会有力地促进欧盟的文化认同,反之任何刻意回避和隐瞒这

个事实的做法都将极大地削弱欧盟文化认同的基础。 反对的一方则认为,欧盟

宪法条约的序言中如果写入上帝和基督教渊源,将会使欧盟变成一个排斥性的

联盟,变成基督教俱乐部,这跟欧盟多元文化、多民族共存的现实并不相符,也会

把土耳其这样的伊斯兰候选国拒之门外。 这次争论,以世俗主义者的胜利宣告

结束。 欧盟宪法条约的序言最终回避了上帝和基督教渊源问题,只采用模糊的

语言,笼统提及宗教在欧盟的角色。 特别值得一提的还有 2004 年欧委会候选司

法委员罗科·布蒂利奥内(Rocco Buttiglione),因持保守的天主教价值观,对同

性恋发表了不当言论,而被欧洲议会逐出了欧委会的新领导班子。 除此之外,欧
盟各国对公共场所的“宗教服饰冶的激烈争论中都可以看到世俗主义力量和宗

教力量角逐的身影。
具体来说,法伊特·巴德(Veit Bader)的研究显示,欧盟多元宗教的治理存

在着以下的基本冲突(或紧张关系)。
(一)基本权利之间的一般冲突,包括:
(1)个人自主权和集体自主权之间的紧张关系;
(2)集体宗教自由和其他人权之间的紧张关系;
(3)宗教自由和公共秩序以及公共安全之间的紧张关系;
(4)(正式)平等对待的紧张关系。
(二)家庭法

宗教的家庭及离婚的规则和习俗与国际家庭和离婚法,以及普通民事或国

家的婚姻和离婚法的基本原则(两性平等、赞成离婚)的冲突。 具体的冲突表现

为:一夫多妻、同性婚姻、荣誉处决(Honour killing)等。 主要领域涉及国际私

法、国内宗教法跟州法的冲突、非诉讼解决机制等。
(三)劳动法

员工的宗教利益跟其他相关方(雇主、工友、顾客、公众)的利益,以及与世

俗主义和反歧视的自由价值观的冲突。 宗教团体的自主权跟反对基于宗教、性
别和性取向歧视的劳动法原则的冲突。 主要领域有:非宗教和宗教的工作场所、
宗教组织为雇主。

(四)公共空间
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自由民主立宪主义的基本原则与传统的族裔宗教、民族文化的冲突。 主要

领域为:宗教导向的私立学校、着装要求、修建 /维护宗教场所。
(五)国家扶持

国家严格中立(既不提供经费也不承认)跟关系中立和关系平等的冲突。
主要领域有:宗教核心组织、其他宗教组织如宗教学校和宗教媒体。淤

如何有效地治理以上林林总总的冲突和紧张关系? 对欧盟这个缺乏足够的认

同、并缺乏宗教治理权能的新型组织而言,无疑需要治理方面极大的创新和智慧。

三摇 有组织对话:欧盟宗教治理的转型

《里斯本条约》第 17 条(Article 17. 3 of TFEU)堪称欧洲政教关系史上里程

碑意义的条款,其中第 3 款强调了宗教组织与欧盟之间的对话:“联盟承认教会

和非宗教组织的身份和他们的特殊贡献,应跟这些教会和组织保持开放、透明和

定期的对话冶。 《里斯本条约》生效以后,第 17 条成为具有法律效力条款,欧洲

宗教组织一片欢呼。 欧盟主教团委员会(COMECE)对此立刻作出反应,呼吁全

欧教会和基督徒抓住这个千载难逢的参与立法和决策的机会:“(里斯本)条约

将一个对教会具有显著重要性的条款引入欧盟基本法。 通过《欧盟运行条约》
第 17 条,欧盟承认教会的身份和独特贡献,并跟教会开始了基于‘开放、透明、
定期爷的对话。 基于这个条款,教会和宗教团体将强化他们跟欧盟委员会、欧洲

理事会和欧洲议会的对话,并将更高效奉献他们对欧洲政策的反省。 受天主教

社会教义的启发以及他们实际经验的激励,教会将奉行与欧盟决策者就欧盟提

出的政策展开批判性和建设性的对话……冶于。 有的宗教界人士甚至引用圣经

中先知的预言来阐释《里斯本条约》第 17 条中欧盟与宗教组织对话的意义。 如

吉米·德扬认为,第 17 条中所涉及的欧盟宗教与政治关系,实际上在圣经《启
示录》和《但以理书》中先知早已预言。 如在《但以理书》7颐7盂 和《启示录》17颐12
均提到的“十角兽冶。 《启示录》17颐12 称:“你所看见的那十角就是十王;他们还
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Veit Bader, Basic Tensions of Governance of Religious Diversity: Item-list for the Socio-legal Re鄄
search,WP7, RELIGARE Document, November 2010, pp. 1-5.

“Churches Become Official Dialogue Partners for the European Union冶, Catholic News, 1 December
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partners-for-the-European-Union, last accessed on 18 March 2013.

《但以理书》7颐7:“其后我在夜间的异象中观看,见第四兽甚是可怕,极其强壮,大有力量,有大铁
牙,吞吃嚼碎,所剩下的用脚践踏。 这兽与前三兽大不相同,头有十角。冶



没有得国,但他们一时之间要和兽同得权柄,与王一样。冶吉米·德扬认为“十角

兽冶就是今天的欧盟,乃是罗马帝国的复兴,《启示录》详细揭示了宗教乃是复兴

的罗马帝国(即欧盟)在七年灾难时期的主角。淤 而欧盟的人文主义者、世俗论

者、无神论者对此既悲叹又担心,他们认为该条款使得宗教重返欧洲的政治舞

台,这对他们所信奉的政教分离和自由民主的原则是一个极大的威胁。 如

“2011 年度世俗论者获奖者冶、欧洲议会政教分离工作组主席索菲女士感叹道:
“世俗主义倍感压力,宗教又回到了政治的舞台。 我特别担心所谓的跨文化对

话,实际上不过就是那些要求拥有界定我们社会的道德价值特权的宗教领袖们

之间对话的委婉说法而已。冶于

欧盟机构跟宗教组织对话可以上溯到 1994 年时任欧盟委员会主席德洛尔

发起的“欧洲之魂冶(A Soul for Europe)活动。 1992 年 2 月 14 日,德洛尔在布

鲁塞尔对宗教界人士讲话时表达了他对欧盟未来的担忧,他说:“如果在下一个

十年我们还无法赋予欧洲灵魂,赋予它精神和意义的话,那么(欧洲一体化的)
游戏将会结束。冶盂德洛尔认为,欧盟如果仅仅建立在经济和法律制度之上,欧洲

一体化不可能取得最后的成功,因此希望欧盟能为欧盟公民提供一种高于经济

和法律制度之上的东西。 此时,宗教和文化进入了欧盟领导人的视野。 1994 年

“欧洲之魂冶项目正式启动,德洛尔成立了一个专门负责欧盟机构跟宗教组织对

话的内部智库机构———“深度研究小组冶(Forward Studies Unit)。 “深度研究小

组冶成立的初衷主要是为欧盟委员会、欧洲议会和各个宗教和哲学信念组织提

供一个讨论问题的平台,来促使各方共同反思欧洲的精神、道德和文化根源,以
及未来欧洲的潜能。 “欧洲之魂冶有六个宗教和哲学信念组织成员,分别为:欧
盟主教团委员会(COMECE)、欧洲教会协会教社委员会(CEC)、东正教联络处

(OLO)、欧洲犹太教教士会议(CER)、欧洲人文主义者联合会(EHF)、穆斯林欧

洲合作理事会(MCCE)。 2002 年,“欧洲之魂冶变成了一个独立的非盈利国际协
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会,在比利时注册并设立于欧洲教会协会教社委员会(CEC)在布鲁塞尔的办公

室,此后,其工作性质有点类似宗教游说团体,并于 2005 年逐渐淡出人们的视

线。 尽管如此,“欧洲之魂冶不仅体现了欧盟宗教治理思路的转型,而且为欧洲

历史上宗教在公共政策上的地位留下了浓墨重彩的一笔,意义不可小觑。
1999 年普罗迪接任欧盟委员会主席后,将“深度研究小组冶移入欧盟委员会

常务秘书处,并将其更名为“政策咨询小组冶(GOPA),负责经济、社会、外交和宗

教对话四个领域的事务。 2004 年巴罗佐继任后,又将“政策咨询小组冶改组并命

名为“欧洲政策咨询局冶 (BEPA)。 巴罗佐削减了原“政策咨询小组冶负责的经

济、社会、外交三个领域,让“欧洲政策咨询局冶特别负责欧盟机构与宗教和哲学

信念组织之间的对话。 此前欧盟机构与宗教组织的对话都是非公开的,现在通

过巴罗佐的努力,欧洲理事会和欧洲议会都加入到此项对话中,这就使得该项对

话更开放、更具影响力。 巴罗佐上任之后,对宗教事务非常重视,在 2005 年短短

的一年,欧盟机构跟宗教组织进行了一系列的官方对话。 在这一年中仅巴罗佐

本人亲自参加的跟宗教组织和哲学信念组织的对话次数就十分惊人,高达 9 次

之多淤,有的甚至一个月内有 3 次对话。 特别是 2005 年 7 月 7 日伦敦连环爆炸

案发生四天之后,巴罗佐于 7 月 12 日在布鲁塞尔召开与欧洲宗教领袖对话大会

作为紧急回应,更扩大了此项对话的影响力。 总之,在过去二十年左右的时间,
欧盟机构与宗教组织的对话,逐渐从非正式对话到半官方的有组织对话,到
2009 年《里斯本条约》生效以后,则变成了正式的官方对话。 这一演变过程,在
某种程度上反映了欧盟宗教治理的转型过程。

欧盟的多元宗教文化和层出不穷的复杂问题不断地推动制度与治理的创

新。 欧盟在跟宗教组织的对话中所采用的有组织对话,就是一种新治理模式。
新型的治理模式跟传统的治理模式的确有很大的不同,德国学者科勒-科赫的
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研究显示:“大量研究论证是否在广泛的政策领域确实发生了从‘共同体方式爷
(community method)向‘新型治理模式爷的转变。 虽然大量证据证明发生了上述

的转变,但有一些研究显示,与传统的‘命令和控制爷手段相比,‘新型治理模式爷
在个别政策领域的应用仍然受到限制冶。淤 将这两种治理模式稍加比较就会发

现这两者之间的巨大差异。 “共同体方式冶的治理模式往往是自上而下来引导

“目标群体冶、采用“命令+控制冶方法、形成具有很强的约束性硬性的法律法规,
然而其民主性和合法性很成问题,因此在执行上有不小的障碍。 而“新型治理

模式冶如开放式协调和有组织对话则是采取自下而上的治理模式,利益攸关者

“参与+协商冶并最终形成“软法律冶,虽然这种治理模式使欧盟的民主性增强,但
这些“软法律冶不具有约束性,因此决策的效率不高。 开放式协调与有组织对话

虽然同属于新型治理模式,但两者仍然有很大的不同。 开放式协调适用范围局

限于各成员国之间,而有组织对话(SD)则没有这样的局限,更具开放性,因而被

视为信任与舆论的建构机制,适用于不同的层面。 有组织对话的设计者企图使

所有利益攸关者都参与到包容性决策程序中来。 它有三个不同的层面,分别为:
第一,欧盟层面,包括欧盟委员会(EC)和欧洲议会(EP);第二,成员国层面

(SM);第三,民间团体和地方当局层面(CSO & LA)。 这三个层面的功能各不

相同,欧盟委员会提出立法提案、管理和执行政策和预算、评估政策;欧洲议会是

欧盟层面的共同决策者、监督欧盟预算;成员国为欧盟预算的贡献者、欧盟层面

的共同决策者;民间团体和地方当局则具有提升公民意识、支持与游说以及监察

功能。 有组织对话是一种互动治理模式( Interactive Management),不同于既往

的非组织性和半组织性的对话模式(如谈判),参与者必须遵循给定的对话框架

和主题,使每个小组都能充分地分享最复杂的问题,是一个包容、开放、透明和结

果为导向的程序。 目前,有组织对话已被欧盟广泛应用于欧洲青年、教育、体育、
援助、社会包容、跨文化对话以及全球治理等领域。 虽然新兴治理模式试图弥补

并解决现有治理模式的弊端,然而正如有学者指出的那样:“新型治理的‘非正

式性爷有时会带来一种潜在的不平等,进而威胁到民主的基本规范。冶于

长期以来,欧洲一体化由精英自上而下推动,缺乏民众参与,其合法性和民

主性受到广泛的质疑,欧盟的“民主赤字冶备受诟病。 为了解决“民主赤字冶的问
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题,欧盟积极推进透明的决策过程,鼓励参与民主与协商民主。 参与民主(Par鄄
ticipatory democracy)乃是欧盟最显著的标准化范式(Normative paradigm),并在

《里斯本条约》中得到了充分的表达。 在参与民主的理论和实践中,由于成本、
时间等因素的制约,普通公民几乎很难做到人人参与到决策过程中来,因此在成

员国和普通公民之间的民间组织就成为参与民主的重要的承载者。 郑春荣教授

认为,欧盟参与民主关注的重点“不是每个公民的直接参与,而是以中介的形式

通过代表性利益集团或者公民社会组织实现的间接参与冶。 此外,“欧盟委员会

采取了有意识扶持未充分代表的利益集团的战略,但欧盟层面的参与依然存在

着明显的结构性失重,这是指,专业知识和资源强的行为体的超重地位通过程序

改革仅得到了微不足道的修正,由此在欧盟,不同利益集团的平等代表至今未成

为现实。冶淤协商民主(Deliberative democracy)被视为具有巨大潜能、并能有效地

回应欧盟多元文化间核心问题的治理形式。 不过,协商民主同样存在着共同的

政治共同体缺失、认识和道德不可通约性和文化团体不平衡等问题。于 因此,基
于参与民主和协商民主理论之上的宗教与信仰组织跟欧盟机构对话,同样存在

着参与的结构性失重、认识和道德不可通约性以及宗教团体的不平衡等问题。
由于宗教组织所拥有的雄厚的财力物力、优良的国际组织网络以及其公关和游

说能力,使得他们在跟欧盟机构对话时,占尽先机,居于非常有利的地位。 沙特

施耐德(Elmer E. Schattschneider)的“偏见的动员冶 (mobilization of bias)理论

则有力地支持了这个论点,认为在政治领域中唯有少数组织优良的利益集团能

对政府的决策产生决定性的影响。 任何政治组织其实都隐含了特定的偏见,政
治组织本身就是某种偏见的动员,这使得某些议题被安排进政治的议程,而有些

问题则被排除在外。
回顾历届欧盟与宗教组织和非宗教组织的对话,不难发现这些对话中的确

存在的结构性失重与利益集团的代表不平等的问题。
首先,在欧盟依据《里斯本条约》第 17 条召开的对话中,宗教组织和非宗教

组织的参与次数和比例严重失衡。 这也导致了人文主义者和世俗主义者的激烈

批判和抗争。 本文对欧盟委员会官方网站公布的的宗教和非宗教组织的对话的

项目统计后发现:从 2005 年至 2012 年,欧盟跟宗教组织正式的双边和联合双边
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接触高达 15 次之多,而跟非宗教组织正式的双边和联合双边接触仅有 4 次;欧
盟跟宗教组织的全体会议达 8 次之多,而跟非宗教组织的全体会议从 2010 年在

非宗教组织反复抗争下才开始启动,仅有 2 次;欧盟跟宗教组织的研讨会和主题

活动高达 12 次之多,而跟非宗教组织的研讨会和主题活动仅有 4 次。淤 对此,
欧洲议会世俗主义政治平台(EPPSP)于在 2011 年 7 月 12 日给欧洲议会主席布

泽克的一封公开信中,就《里斯本条约》第 17 条表达了不满,抗议欧盟把旨在包

容和参与的跟宗教与非宗教组织的对话搞成了宗教组织的特权对话,信中写道:
“并非所有的欧洲公民所践行的信仰都是被组织起来的。 因此,基于与协会和

机构正式接触的这一安排是排斥性的,就其本质来说,已将大多数的欧洲人口排

除在外,并使具有良好组织的宗教的声音压倒了世俗主义的声音。 ……我们虽

然感激任命一位欧洲议会副主席来专门负责联系宗教和非宗教组织,但我们更

关注的是世俗主义的声音仍未得到更好的倾听冶。盂

其次,是宗教组织内部同样存在参与的结构性失重与利益集团的代表不平

等问题。 肯尼思·休斯顿(Kenneth Houston)的研究发现,在欧盟与宗教组织的

对话中,欧洲的主流宗教天主教和新教,尤其是欧盟主教团委员会和欧洲教会协

会,实际上占有主导性的地位,而其他非主流宗教如锡克教、佛教和印度教等,常
常为欧盟委员会的欧洲政策咨询局所忽略,这些宗教几乎没在宗教对话名单中

出现过。 2010 年 3 月在欧洲人文主义者联合会(EHF)反复要求下,锡克教和印

度教才被纳入了宗教对话的名单。 然而,欧盟机构跟宗教组织和非宗教组织的

对话仍然采用分别举行的方法。榆 此外,欧盟机构在选取参加对话的宗教组织

代表时,仍采用暗箱操作的方式,不但缺乏选择的标准,而且有很大的倾向性,即
倚重那些实力强大、组织优良的欧洲主流宗教组织如欧盟主教团委员会和欧洲

教会协会。 肯尼思·休斯顿所统计的 2005 年至 2010 年欧洲一神论宗教组织跟

欧盟对话的图表就揭示了这一点。
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表 1摇 2005-2010 年度一神教组织与欧盟委员会对话者重复参加对话模式淤

重复的对话参加者 2005 2006 2007 2008 2009 2010

罗马天主教

欧盟主教团委员会 COMECE 参加 参加 参加 参加 参加 参加

新教

欧洲教会协会 CEC 参加 参加 参加 参加 参加 参加

伦敦主教 参加 参加 参加

休姆主教 参加 参加

德国福音教会主席 参加 参加 参加 参加 参加 参加

东正教

希腊东正教 参加 参加 参加 参加 参加 参加

俄罗斯东正教 参加 参加 参加 参加

法国以马内利大主教 参加 参加

君士坦丁堡主教 参加 参加 参加

伊斯兰教

宗教与种族和谐穆斯林委员会 参加 参加

欧洲伊斯兰大会 参加 参加

英格兰伊斯兰中心主任 参加 参加

奥地利伊斯兰团体主席 参加 参加 参加

英国伊斯兰理事会 参加 参加

犹太教

欧洲拉比大会 参加 参加 参加 参加

摇 摇 注:表由作者自制。

表 1 非常清晰地显示了欧盟主教团委员会、欧洲教会协会、希腊东正教以及

德国福音教会参加了每次年度对话,而其他的宗教组织则是偶尔参加这样的宗

教对话。 可见在对话代表的选择上,欧盟缺乏标准并带有很大的偶然性和倾向
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性。 欧盟虽然采用了新型的治理模式,但存在的问题依然不少。 正如有的学者

所批评的那样:欧盟委员会所鼓励的参与,某种程度上并非出于程序民主的考

虑,而是出于机构自身利益、出于机构的功能效率的考虑。淤

四摇 结论

宗教治理不仅是欧洲区域一体化所面临的难题,同时也是全球化时代人类

共同面临的巨大挑战。 就欧洲的经验来说,自十七世纪《威斯特伐利亚和约》以
来的三百多年,欧洲各国所奉行的教随国定原则,使得超国家层面的机构无权插

手宗教事务。 随着欧盟的扩大以及移民潮的涌入,更加剧了欧盟宗教治理的难

度。 迄今为止,宗教事务仍是欧盟成员国的专属权能,欧盟既无权能,亦缺乏治

理的经验。 宗教问题既复杂又敏感,往往跟种族、性别、少数族裔等问题纠缠在

一起,几乎覆盖了欧盟成员国社会政策的各个方面。 随着欧洲一体化的不断深

入,欧盟的文化认同和价值基础重要性日益凸显,宗教和文化才进入了欧盟领导

人的视野。 1992 年的《马斯特里赫特条约》中,宗教首次进入欧盟的法律框架;
1997 年《阿姆斯特丹条约》第 11 号声明中,宗教的身份得到承认,但其并非条

款,也不具备法律效力;此后,2000 年《欧盟治理白皮书》、2004《欧盟宪法条约》
第 I- 52 条,以及最后保留在 2009 《里斯本条约》 第 17 条 ( Article 17. 3 of
TFEU),欧盟机构跟宗教和非宗教组织的公开、透明、定期的对话,受到法律条款

的保护,这成为欧洲政教关系的一个重要里程碑。 以上不同阶段有关宗教的法

律条款,在某种程度上反映了欧洲治理思路的转型与演进。 欧洲一体化长期以

来由少数精英自上而下推动,饱受“民主赤字冶的诟病,这使得欧盟决意革除弊

端,推行参与民主和协商民主,让所有的利益攸关者和更广泛的民众都参与到欧

洲的立法和决策程序中来。 从 2005 年开始,欧盟委员会发动了“D 计划冶 (De鄄
mocracy, Dialogue and Debate)讨论欧洲未来,鼓励加强对话、公共讨论和公民

参与。 这种去中心化的做法,使得地方当局和跨国民间组织的作用日益凸显,宗
教组织(尤其是天主教和新教)则是这些组织中的佼佼者之一,他们成为欧盟立

法和决策过程中的利益攸关者和咨询对象。 这种治理思路的变化,突破了人们

熟知的政教分离的原则,使得远离欧洲政坛长达三个世纪的宗教组织得以华丽
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转身,以合法的身份重返欧洲的政治舞台。
虽然欧盟无权处置宗教事务,但是由于宗教自身复杂性以及欧盟法律的

“欧洲化冶,使得欧盟政策和法律“侵入冶专属成员国的宗教事务的领地。 如欧盟

基本权利宪章、种族平等法令和就业平等法令就是典型的例子。 尤其是就业平

等法令,涉及职场的宗教治理问题。 虽然这些欧盟法令在涉及成员国的宗教事

务时均有例外,但仍属于具有约束性和强制力的“硬治理冶。 此外,欧盟面对敏

感复杂的宗教问题,在教育、社会包容等领域采用了开放式协调、有组织对话的

“软治理冶的方法。 在过去二十年左右的时间里,欧盟机构与宗教组织的对话,
从非正式对话转变为半官方的有组织对话,2009 年《里斯本条约》生效以后,则
变成了正式的官方对话。 由于欧盟跟宗教对话主要倚重的对象是组织和社团,
而社团天生具有“偏见的动员冶的缺陷,使得欧盟与宗教组织和非宗教组织的对

话存在着结构性失衡和代表分配不均的严重问题。 这也引起了欧洲的人文主义

者和世俗主义者对《里斯本条约》第 17 条实施中所存在问题的强烈抗议和反

对。
综上所述,欧盟的宗教治理,在某种程度上反映了欧盟治理思路的转型。 传

统的“硬治理冶的方法,主要通过法律的“欧洲化冶而旁及宗教事务,“软治理冶的
方法则是构建在参与民主和协商民主理论基础之上。 对民间社团的平等参与欧

盟立法和决策程序的强调,使得宗教组织在欧盟层面获得了合法参与政治的难

得机遇。 宗教治理之所以棘手,除了宗教自身的敏感与复杂之外,另一个重要的

原因就在于欧盟和成员国在该领域的权能划分模糊不清,这一深层矛盾,肇始于

欧洲复杂的政教关系以及欧盟超国家和政府间混合体的模式。 欧盟虽然在宗教

治理方面仍问题多多,但对精神和价值的重视开启了人们深入研究欧盟的契机,
正如巴罗佐所说的那样:“一个降格为地理和经济维度的联盟将缺乏统一性,唯
有参与共同价值才能赋予像欧盟这样的政治实体以实质内容冶。淤
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