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欧盟宪政秩序的挑战与危机
———基于波兰法治危机案的考察

程卫东

　 　 内容提要:自 ２０１５ 年年底开启的波兰司法改革ꎬ引发了一场事关波兰国内法治并波

及整个欧盟宪政秩序的深刻而持久的危机ꎮ 从危机的形成与演变过程来看ꎬ这两个危机

的形成与扩大ꎬ大体可归为三方面的原因:一是波兰与欧盟对波兰司法改革的不同认知

与定性ꎻ二是欧盟处理成员国国内法治危机的权威性与工具不足ꎬ未能及时有效解决波

兰法治危机ꎻ三是波兰在应对欧盟措施时ꎬ对欧盟宪政秩序的基础提出了质疑ꎮ 波兰法

治危机不仅代表波兰内部政治与法律变迁及波兰与欧盟对这一变迁的不同认知与定性ꎬ

而且全面、深刻地揭示了欧盟宪政秩序内在的一些深层次、根本性的矛盾与冲突ꎮ 波兰

法治危机对欧盟宪政秩序形成了重大冲击ꎬ但总体上看ꎬ欧洲一体化的逻辑仍然成立ꎬ只

是由于欧盟宪政秩序中的根本问题短期内无法解决ꎬ其宪政秩序中的矛盾与冲突仍将不

可避免ꎮ
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当卡钦斯基(Ｊａｒｏｓｌａｗ Ｋａｃｚｙｎｓｋｉ)领导的波兰法律与公正党(ＰｉＳ)在 ２０１５ 年议会

选举中获得胜利、成为议会第一大党之时ꎬ很多人都意识到波兰将会发生重大变革ꎬ但

几乎没有人能够预料到ꎬ此后波兰一系列的司法改革ꎬ将会引发一场事关国内法治并

波及欧盟宪政秩序的深刻而持久的危机ꎮ 时至今日ꎬ这场危机还未结束ꎬ欧盟还在寻

求利用各种机制与工具来解决这一危机ꎮ

波兰司法改革是在欧盟经历一系列危机、欧洲一体化事业正在面临各种考验之时

启动的ꎬ它对欧盟与欧洲一体化都提出了新的挑战ꎮ 一方面ꎬ波兰的司法改革看起来

是国家内部司法体系与制度的调整ꎬ攸关其内部权力的重新平衡ꎻ但另一方面ꎬ它又涉

及是否符合与尊重欧盟价值的评判ꎮ 正是基于这两方面的不同认知和评判ꎬ欧盟与波

兰之间、欧盟不同机构之间在对待波兰司法改革问题上出现了重大分歧ꎬ它们各自采



取的相关行动与相互之间的互动ꎬ使得波兰司法改革触发的不再只是单一的国内法治

危机ꎬ而是扩大为欧盟法治危机ꎬ进而演化为影响更为深远的欧盟宪政秩序危机ꎮ

从表面上看ꎬ欧盟这一轮宪政秩序危机是由波兰法治危机引发的ꎬ但其根源却在

于欧洲一体化内在逻辑中固有的矛盾ꎬ波兰法治危机只是将这些矛盾再次公开化ꎬ并

加以大肆渲染ꎬ使得欧盟宪政秩序从制度到基石再到理念ꎬ都受到新的考验与挑战ꎮ

欧盟只有经受住这些考验与挑战ꎬ欧洲一体化事业才能继续前行ꎬ否则ꎬ欧盟将会面临

重大的生存危机ꎮ 因此ꎬ欧盟目前要解决的不只是波兰法治危机ꎬ而是欧盟自身的宪

政秩序危机ꎮ 但波兰法治危机的解决ꎬ是欧盟解决自身宪政秩序危机的一个先导、一

个前提ꎮ 一方面ꎬ波兰法治危机不解决ꎬ欧盟将会面临越来越多的来自成员国在宪政

方面的挑战ꎻ另一方面ꎬ通过波兰法治危机的解决ꎬ欧盟可以重申欧盟宪政秩序的基本

原则与制度ꎬ从而巩固欧盟宪政秩序的根基ꎮ 从这个意义上说ꎬ波兰法治危机案及其

应对ꎬ是全面分析欧盟宪政秩序内在矛盾及其改革出路的一个良好契机ꎮ

本文将通过对波兰法治危机的演进及欧盟与波兰在此过程中的行动与互动的分

析ꎬ探讨波兰法治危机对欧盟相关机制及欧盟宪政秩序基石的挑战ꎬ以及欧盟宪政秩

序塑造中的理念分歧与话语权之争ꎬ并在此基础上对欧盟宪政秩序受到的挑战进行反

思ꎬ对欧盟宪政秩序的走向做前瞻性分析ꎮ

一　 波兰司法改革与双重危机的形成

成员国国内具有宪政意义的改革在欧盟范围内引起广泛关注甚至争议是常见现象ꎬ

但波兰的司法改革从争议演变为一场法治危机ꎬ进而引发欧盟宪政秩序危机ꎬ在欧洲一

体化历史上ꎬ则是前所未有的ꎮ 这表明了波兰法治危机的多维度与复杂性特征ꎮ

(一)波兰司法改革的进程与主要内容

波兰法治危机及其引发的欧盟宪政秩序危机源于波兰的一系列司法改革措施ꎮ

从波兰宪法法院的改革开始ꎬ２０１６ 年 １２ 月随着宪法法院新院长上任ꎬ波兰政府取得

了对宪法法院的实际控制ꎮ 自此ꎬ波兰政府启动了全面司法改革ꎬ包括改变国家司法

委员会(Ｎａｔｉｏｎａｌ Ｃｏｕｎｃｉｌ ｆｏｒ ｔｈｅ Ｊｕｄｉｃｉａｒｙ)的运作、修订最高法院法和普通法院组织法

等ꎮ 不论涉及哪个层面司法机构的改革ꎬ波兰的司法改革主要集中在两大事项上:一

是法官的任免与退休制度ꎻ二是加强对法官的纪律约束ꎮ

１.关于法官任免与退休制度的改革

在对波兰宪法法院、最高法院与普通法院的改革上ꎬ法官的任命与退休制度都是
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改革的核心ꎮ 波兰政府在这方面的目标很清晰ꎬ就是通过对法官的任命与退休制度改

革ꎬ加强对各级法院的掌控ꎬ为波兰政府在其他领域的改革与出台新政策铺平道路ꎬ减
少阻力ꎮ

考虑到波兰宪法法院在整体司法体系中的地位ꎬ宪法法院是波兰最先改革的目

标ꎮ ２０１５ 年 １１ 月ꎬ新当选的波兰议会选举了 ５ 名法官ꎬ其中 ３ 名新当选的法官被认为

是非法选举ꎬ因为是在议会取消了对之前 ３ 名当选法官的任命后才产生ꎬ议会还通过

快速立法程序通过了一系列法案ꎬ旨在影响宪法法院的运行规则ꎮ① ２０１６ 年 １２ 月ꎬ波
兰总统在宪法法院院长退休时任命了一位代理院长ꎬ该职位以前从未存在过ꎬ这一任

命被认为是违反了波兰宪法ꎻ随即ꎬ该代理院长在没有任何法律依据的情况下接纳了

３ 名由议会提名的法官ꎻ此后ꎬ该代理院长在有 １４ 名法官出席会议、８ 名法官拒绝投票

的情况下ꎬ经其中 ６ 名法官(包括 ３ 名被认为是非法当选的法官)投票ꎬ就任正式院

长ꎮ②至此ꎬ通过对法官的任免与院长的任命ꎬ波兰政府取得了对宪法法院的控制ꎮ
在完成了对宪法法院的控制之后ꎬ２０１７ 年波兰政府的司法改革进一步向最高法

院与普通法院延伸ꎮ 最高法院的改革ꎬ第一步也是聚焦法官的任免与退休事项ꎬ始于

对最高法院法官退休年龄的调整ꎬ其结果之一是提前结束了最高法院首席院长(Ｆｉｒｓｔ
Ｐｒｅｓｉｄｅｎｔ)的任期ꎬ同时还有一些法官提前退休ꎬ③为新院长与新法官的任命提供了空

间ꎮ
在普通法院改革上ꎬ２０１７ 年ꎬ波兰通过了一系列重组普通法院的法律ꎬ授权司法

部长在 ２０１７－２０１８ 年为期 ６ 个月的过渡期内ꎬ可以在无确定标准、无须正当理由、无须

司法审查的情况下ꎬ解聘任何普通法院的院长和副院长ꎮ 据此ꎬ在 ６ 个月的过渡期内ꎬ
波兰司法部长解聘了 １５８ 名普通法院的院长与副院长ꎮ④ 与此项改革相配套ꎬ波兰又

修订了普通法院组织法ꎬ将任命新的法院院长的权力赋予了司法部长ꎬ由其行使自由

裁量权ꎬ自治的司法团体不再参与新的任命程序ꎮ⑤

此外ꎬ２０１８ 年 ３ 月ꎬ波兰修订了国家司法委员会法ꎬ波兰众议院选举了 １５ 名新法

官成员ꎬ提前终止了未到任期的 １５ 名法官成员的任职ꎮ 选举后ꎬ经调查发现ꎬ新当选

的成员与司法部长都拥有良好的关系ꎮ⑥

９　 欧盟宪政秩序的挑战与危机
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从法官任免与退休制度的改革上可以看出ꎬ波兰政府的具体目标有两个:一是使

部分在任法官退出法官职位ꎬ为任命政府支持的法官腾出位置ꎻ二是加强政府对法院

院长任免的掌控ꎮ 通过这两种方式ꎬ促使波兰各级法院向支持政府的立场转变ꎮ

２.关于加强对法官的纪律约束的改革

除了通过法官任免加强对法院的控制外ꎬ波兰还通过司法改革ꎬ加强对法官行为

的控制与纪律约束ꎬ防范法官做出对政府不利的行为ꎮ 在此方面ꎬ波兰出台了两项新

的措施ꎮ

其一在最高法院内新设了与纪律和控制有关的法庭ꎬ即纪律庭 ( Ｄｉｓｃｉｐｌｉｎａｒｙ

Ｃｈａｍｂｅｒ)和公共事务庭(Ｅｘｔｒａｏｒｄｉｎａｒｙ Ｃｏｎｔｒｏｌ ａｎｄ Ｐｕｂｌｉｃ Ａｆｆａｉｒｓ)ꎮ 虽然最高法院于

２０２０ 年 １ 月 ２３ 日宣布新设法庭不合法ꎬ但是最高法院的决定随即被宪法法院以决议

的方式取消ꎮ①

其二是波兰众议院于 ２０２０ 年 １ 月 ２３ 日通过了一个被称为“禁言法”(ｍｕｚｚｌｅ ｌａｗ)

的进一步改革波兰司法体系的法案ꎬ进一步加强对法官的纪律约束ꎮ 如该法增加了新

的违纪与处罚类型、剥夺自治司法团体的自治权、允许纪律庭取消法官的豁免权或对

法官进行临时拘押、授予公共事务庭评估法官独立性与公正性的独家权力、授权波兰

总统纠正法官任命程序中的缺陷、改变最高法院首席院长选举程序、要求法官公开披

露其参加的协会会员身份等ꎮ 该法案于 ２０２０ 年 ２ 月 １４ 日正式生效ꎬ②它的出台使得

法官时刻处于可能被追究、被处罚的境地ꎬ在行动上将会更加谨小慎微ꎮ

(二)从司法改革到两个危机的形成

上述司法改革是波兰法治危机与欧盟宪政秩序危机形成的导火索ꎬ但危机的形成

与扩大ꎬ除了波兰内政上的原因特别是其内部不同机构在权力博弈上失衡外ꎬ在很大

程度上是欧盟与波兰围绕波兰司法改革措施的博弈所致ꎮ 从危机的形成与演变过程

来看ꎬ大体可以归为三个方面:一是波兰与欧盟在波兰司法改革问题上的不同认知与

定性ꎻ二是欧盟处理成员国内法治危机的权威性与工具不足ꎬ未能及时有效解决波兰

法治危机ꎻ三是波兰在应对欧盟的批评、要求与决定时ꎬ针对欧盟的制度与行动的合法

性采取了反制性措施ꎬ对欧盟宪政秩序的基础提出了质疑ꎮ 因此ꎬ要全面理解波兰司

法改革如何导致波兰法治危机并进一步发展为欧盟宪政秩序危机ꎬ须从这三个角度去
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观察、分析和解读ꎮ①

第一ꎬ波兰司法改革是波兰法治危机及欧盟宪政秩序危机的导火索ꎬ其关键在于

波兰与欧盟对波兰司法改革的不同认知与定性ꎮ

从波兰司法改革的内容来看ꎬ其改革的主要目标是加强对司法系统的掌控ꎬ所采

取的措施在很大程度上削弱了司法体系的独立性与自治权ꎬ同时加强了对法官的控制

与约束ꎮ 在某种程度上ꎬ波兰的司法改革是对内部权力的一次重新调整ꎮ 从改革的进

程来看ꎬ政府在对司法权力上取得了绝对的优势ꎬ司法系统对政府主导的改革虽然有

反对的声音与反抗的行为ꎬ但都无法阻止波兰政府改革的实施与推进ꎬ其结果是政府

取得了对司法系统的控制权ꎬ并通过新的制度与措施对其反抗行为进行约束与制裁ꎮ

对于波兰司法改革的目标、措施与后果的合法性ꎬ波兰与欧盟的立场泾渭分明ꎮ

波兰认为这是一次必要的改革ꎬ②卡钦斯基在为司法改革辩护时曾说ꎬ波兰法院在政

治上依附于反对派ꎬ已经政治化了ꎬ改革的重要目的就是要消除司法系统政治化的影

响ꎮ 因此ꎬ在司法改革上ꎬ不仅要进行程序上的改革ꎬ而且要更换法官ꎮ③ 很显然ꎬ波

兰政府司法改革的目标主要是政治性的ꎬ同时也要打破传统上政治体系中的权力平

衡ꎬ使得国家的权力向政府倾斜ꎮ 政府通过一系列的改革ꎬ成功地使司法体系失去了

与政府抗衡的力量ꎬ使之在立场与行动上开始与政府保持一致ꎮ 正是基于此ꎬ欧盟认

为ꎬ波兰的司法改革破坏了司法独立ꎬ从而破坏了法治的一个基本前提条件ꎬ导致了波

兰法治的倒退ꎬ因而强烈要求波兰取消一系列司法改革措施ꎮ 对于波兰司法改革的两

种针锋相对的立场ꎬ在任何一方都拒绝做出让步的情形下ꎬ在欧盟与波兰之间形成僵

局是势所必然ꎮ

第二ꎬ欧盟未能有效阻止、逆转波兰的司法改革ꎬ导致波兰和欧盟层面两个危机的

形成ꎮ

虽然对于波兰的司法改革ꎬ欧盟与波兰之间存在分歧与争议ꎬ但分歧与争议本身

并不必然导致危机ꎬ而是其未能在现有的双方认可的机制ꎬ特别是司法机制下得到有
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①

②

③

考虑到本文的重点是分析欧盟宪政秩序危机相关问题ꎬ对波兰法治危机的内部成因与博弈ꎬ将不做详细
分析ꎮ 关于波兰法治危机中的内部博弈与权力失衡问题ꎬ参见 Ｍａｒｃｉｎ Ｍａｔｃｚａｋꎬ “Ｔｈｅ Ｃｌａｓｈ ｏｆ Ｐｏｗｅｒｓ ｉｎ Ｐｏｌａｎｄ’ｓ
Ｒｕｌｅ ｏｆ Ｌａｗ Ｃｒｉｓｉｓ: Ｔｏｏｌｓ ｏｆ Ａｔｔａｃｋ ａｎｄ Ｓｅｌｆ－Ｄｅｆｅｎｓｅꎬ”Ｈａｇｕｅ Ｊｏｕｒｎａｌ ｏｎ ｔｈｅ Ｒｕｌｅ ｏｆ Ｌａｗꎬ Ｖｏｌ.１２ꎬ Ｉｓｓｕｅ ３ꎬ ２０２０ꎬ ｐｐ.
４２１－４５０ꎮ

波兰内部不同机构 、不同党派、不同学者(特别是法学者)及其他方面人士对波兰司法改革所持的立场
不尽相同ꎬ其中有很多反对波兰司法改革的声音ꎮ 但在与欧盟机构对话与博弈中ꎬ代表波兰的是波兰政府的立场
与认知ꎮ 因此ꎬ如无特别说明ꎬ本文提到的波兰的立场与认知ꎬ指的都是波兰法律与公正党主导下的波兰政府的
立场与认知ꎮ

Ｆｉｌｉｐｅ Ｍａｒｑｕｅｓꎬ “Ｒｕｌｅ ｏｆ Ｌａｗꎬ Ｎａｔｉｏｎａｌ Ｊｕｄｇｅｓ ａｎｄ ｔｈｅ Ｃｏｕｒｔ ｏｆ Ｊｕｓｔｉｃｅ ｏｆ ｔｈｅ Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｕｎｉｏｎ: Ｌｅｔ’ｓ Ｋｅｅｐ Ｉｔ
Ｊｕｒｉｄｉｃａｌꎬ” Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｌａｗ Ｊｏｕｒｎａｌꎬ ２０２１ꎬ ｐ.７ꎬ ｄｏｉ: １０.１１１１ / ｅｕｌｊ.１２３８６.



效解决ꎬ才会形成危机ꎻ双方针对解决问题机制与实质问题上的话语权之争ꎬ则可能导

致危机进一步扩大与深化ꎮ 正如克林顿􀅰罗西特(Ｃｌｉｎｔｏｎ Ｒｏｓｓｉｔｅｒ)所言:“如果情势

可以通过司法解决ꎬ则可能不是一个危机ꎮ”①波兰司法改革案ꎬ在五年多的时间内ꎬ不

论是使用政治工具ꎬ还是法律工具ꎬ欧盟都未能解决ꎬ并且在此过程中ꎬ波兰不仅没有

撤回已有的改革措施ꎬ还不断出台新的措施ꎬ使得波兰国内形成真正的法治危机ꎬ该危

机同时也是欧盟层面的法治危机ꎮ 不仅如此ꎬ在回应欧盟各项针对波兰司法改革的行

动与措施时ꎬ波兰不是被动地回应ꎬ更不是简单地为自己的改革措施辩护ꎬ而是直接质

疑欧盟对波兰采取各种措施与行动的合法性ꎬ触及欧盟宪政秩序的制度与原则ꎬ使得

危机从法治危机进一步扩大到欧盟宪政秩序危机ꎮ

欧盟未能在现有机制下解决波兰法治危机既表明欧盟机制有效性的不足ꎬ同时也

表明波兰对欧盟宪政秩序及其赖以建立的制度与原则存在异议、疑虑ꎬ使得波兰对欧

盟采取措施与行动的合法性存有疑意与不信任ꎬ这从根本上动摇了欧盟宪政秩序的基

础ꎬ破坏了欧盟与成员国以及成员国之间合作的基础ꎮ 这个危机本身比波兰法治危机

更为严重ꎬ影响更为深远ꎮ 从波兰法治危机到欧盟宪政秩序危机ꎬ并不是波兰司法改

革的直接后果ꎬ而是欧盟未能及时、有效解决波兰法治倒退所引发的后果ꎬ它为波兰进

一步冲击欧盟宪政秩序的根基提供了契机ꎮ

第三ꎬ波兰通过主张成员国的主权权力与宪法身份反对欧盟的干预ꎮ

在围绕国内司法改革与欧盟展开的攻与防中ꎬ波兰并没有局限于其司法改革本

身ꎬ不只是为其国内改革措施本身的合法性、合理性进行辩护ꎬ也不只是为其是否遵守

了法治价值进行辩护ꎬ而是从主权权力、宪法身份与欧盟的权能范围上为其司法改革

的合法性进行辩护ꎬ反对欧盟对其司法改革权的限制和干预ꎬ试图从根本上排除欧盟

对其国内司法改革的干预ꎬ正如下文所分析的ꎬ这是欧盟宪政秩序真正的危机ꎮ 至此ꎬ

波兰法治危机的性质发生了重大的变化ꎬ从一国的法治危机演变为更深层次、范围更

为广泛的欧盟宪政秩序危机ꎮ

从这三个方面来看ꎬ由波兰司法改革引发的危机不能只简单地界定为波兰法治危

机ꎬ而是多层次的复合性危机ꎮ 这些危机纠结在一起ꎬ使得问题的解决更为复杂、难度

更大ꎮ 从目前的形势来看ꎬ欧盟要解决的不只是波兰法治危机本身ꎬ更重要的是要解

决由波兰法治危机引发的欧盟宪政秩序危机ꎬ唯有如此ꎬ才能巩固欧洲一体化的基石ꎬ

并从根本上防范类似的危机再次发生ꎮ 但是ꎬ欧盟宪政秩序危机是由波兰法治危机引
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起的ꎬ欧盟也只有在解决波兰法治危机过程中才能解决欧盟宪政秩序危机ꎬ否则ꎬ波兰

法治危机造成的损害仍将会长期存在ꎬ并一直困扰欧洲一体化进程ꎮ

二　 波兰法治危机对欧盟法治工具有效性的考验

如果波兰司法改革能在欧盟争端解决机制之内解决ꎬ则波兰内部的法治危机不会

进一步扩大与深化ꎮ 但不幸的是ꎬ从过去六年的实践来看ꎬ对于波兰法治危机ꎬ欧盟显

得有些有心无力ꎬ现有的机制不仅未能有效解决波兰的法治危机ꎬ而且引起了对欧盟

法治工具及相关制度有效性的质疑ꎮ 虽然对于波兰司法改革ꎬ人们提出了诸多批评ꎬ

但时至今日ꎬ欧盟各方也未能形成一致的、强有力的支持欧盟解决问题的方案或路径ꎮ

形成这种局面的根本原因在于ꎬ欧盟如何应对波兰司法改革导致的法治危机ꎬ在欧盟

基础条约上存在诸多模糊性ꎬ使得问题的解决缺乏清晰路径与广为接受的合法性ꎮ 在

这种情况下ꎬ欧盟介入波兰司法改革就容易引起对现有工具与制度有效性的挑战ꎮ

将波兰司法改革定性为法治倒退ꎬ在欧盟机构、学者、多数法官之间大体上成为一

种共识ꎮ① 在欧盟基础条约框架内ꎬ法治倒退是对«欧洲联盟条约»(以下简称“«欧盟

条约»”)②第 ２ 条所规定的欧盟价值的违反ꎬ因此ꎬ欧盟处理波兰司法改革的基本法律

依据就是这第 ２ 条ꎮ 但是ꎬ«欧盟条约»对于成员国违反该条所规定的救济手段非常

有限ꎮ 从条约规定来看ꎬ欧盟可利用的工具有两种:一种是政治工具ꎻ一种是司法工

具ꎮ 但这两种工具各有其局限性ꎬ因此ꎬ欧盟一直在探讨扩大欧盟法治工具箱的可能

性ꎮ 欧盟这几年努力的结果:一是扩大了政治工具的类型ꎻ二是增加了新的财政工具ꎮ

在应对波兰法治危机的过程中ꎬ欧盟都在尝试利用这些工具ꎬ但从结果来看ꎬ每一种工

具的使用都有局限性ꎮ

(一)政治工具

在应对成员国法治危机上ꎬ欧盟可资利用的、具有直接后果的政治工具ꎬ主要是

«欧盟条约»第 ７ 条ꎮ 该条规定的应对方式包括两个阶段:一是由理事会根据一定的

程序认定成员国存在违反第 ２ 条所述价值的显著情形ꎬ即确认成员国存在严重违反欧

盟价值的情况ꎬ并要求成员国采取行动纠正自己的行为ꎻ二是在成员国未能采取必要

行动的情形下ꎬ由理事会认定成员国存在严重、持续违反第 ２ 条价值的情形ꎬ并可以中
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①

②

Ａｎｎａ Ｇｏｒａ ａｎｄ Ｐｉｅｔｅｒ ｄｅ Ｗｉｌｄｅꎬ “Ｔｈｅ Ｅｓｓｅｎｃｅ ｏｆ Ｄｅｍｏｃｒａｔｉｃ Ｂａｃｋｓｌｉｄｉｎｇ ｉｎ ｔｈｅ Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｕｎｉｏｎ: Ｄｅｌｉｂｅｒａｔｉｏｎ
ａｎｄ Ｒｕｌｅ ｏｆ Ｌａｗꎬ” Ｊｏｕｒｎａｌ ｏｆ Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｐｕｂｌｉｃ Ｐｏｌｉｃｙꎬ Ｖｏｌ.２９ꎬ Ｎｏ.３ꎬ ２０２２ꎬ ｐ.３４３.

本文引用、参考的«欧洲联盟条约»和«欧洲联盟运行条约»中译本ꎬ参见«欧洲联盟基础条约:经‹里斯本
条约›修订»ꎬ程卫东、李靖堃译ꎬ社会科学文献出版社 ２０１０ 年版ꎮ



止该成员国条约上的某些权力ꎮ

然而ꎬ自«欧盟条约»生效以来ꎬ欧盟还未真正启动过第 ７ 条对成员国采取措施ꎬ

该条款因而被认为是一项“核选择条款” (ｎｕｃｌｅａｒ ｏｐｔｉｏｎ)ꎬ①除非存在重大违反的情

形ꎬ欧盟不会轻易启动ꎬ以免产生难以预料和把控的后果ꎮ 在波兰法治危机问题上即

是如此ꎮ 虽然欧盟委员会提议启动第 ７ 条程序ꎬ但并未得到欧盟理事会的积极响

应ꎮ②

基于«欧盟条约»第 ７ 条适用上的谨慎ꎬ欧盟委员会早在 ２０１３ 年就认识到应对成

员国系统性违反与挑战法治方面工具的不足ꎮ 时任欧盟委员会主席巴罗佐提出ꎬ有必

要打造一个新的促进法治的工具ꎬ其结果就是欧盟委员会提出了一个“法治框架”

(Ｒｕｌｅ ｏｆ Ｌａｗ Ｆｒａｍｅｗｏｒｋ)ꎮ③ 该框架的目标是防止成员国刚出现的法治威胁进一步升

级到需启动«欧盟条约»第 ７ 条的程序ꎬ实际上是为欧盟委员会在成员国出现法治威

胁情形时及时介入、防止形势进一步恶化的一种工具与机制ꎮ 它确立了欧盟委员会干

预的三阶段的程序:评估、建议与监督成员国落实建议ꎮ④

欧盟法治框架机制实质上是一个政治对话机制ꎬ但是ꎬ自 ２０１４ 年出台以来ꎬ它并

没有如欧盟委员会所期待的那样发挥重要作用ꎮ 一方面ꎬ该对话机制是一个软性机

制ꎬ委员会的建议与监督并不具有法律约束力ꎬ对成员国的约束力较弱ꎻ另一方面ꎬ该

机制也并没有得到欧盟理事会的大力支持ꎮ 在 ２０１４ 年欧盟委员会起草法治框架时ꎬ

理事会对委员会提议的机制并不满意ꎬ而是提出了自己的法治对话机制(Ｒｕｌｅ ｏｆ Ｌａｗ

Ｄｉａｌｏｇｕｅ)ꎬ更倾向于成员国之间的对话ꎬ而不是由欧盟主导的程序ꎮ⑤ 欧盟理事会的

法律顾问甚至认为ꎬ委员会的法治框架机制没有法律上的依据ꎬ违反了基本的授权原

则ꎮ⑥

波兰司法改革后不久ꎬ欧盟委员会就在 ２０１６ 年 １ 月启动了法治框架机制ꎬ试图适
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①

②

③

④

⑤

⑥

Ａｍｉｃｈａｉ Ｍａｇｅｎ ａｎｄ Ｌａｕｒｅｎｔ Ｐｅｃｈꎬ “Ｔｈｅ Ｒｕｌｅ ｏｆ Ｌａｗ ａｎｄ ｔｈｅ Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｕｎｉｏｎꎬ” ｉｎ Ｃｈｒｉｓｔｏｐｈｅｒ Ｍａｙ ａｎｄ Ａｄａｍ
Ｗｉｎｃｈｅｓｔｅｒꎬ ｅｄｓ.ꎬ Ｈａｎｄｂｏｏｋ ｏｎ ｔｈｅ Ｒｕｌｅ ｏｆ Ｌａｗꎬ Ｅｄｗａｒｄ Ｅｌｇａｒꎬ ２０１８ꎬ ｐ.２３７.

Ｌａｕｒｅｎｔ Ｐｅｃｈꎬ Ｐａｔｒｙｋ Ｗａｃｈｏｗｉｅｃ ａｎｄ Ｄａｒｉｕｓｚ Ｍａｚｕｒꎬ “Ｐｏｌａｎｄ’ｓ Ｒｕｌｅ ｏｆ Ｌａｗ Ｂｒｅａｋｄｏｗｎ: Ａ Ｆｉｖｅ￣Ｙｅａｒ Ａｓｓｅｓｓ￣
ｍｅｎｔ ｏｆ ＥＵ’ｓ (Ｉｎ)Ａｃｔｉｏｎꎬ” ｐｐ.１８－１９.
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ｔｅｒｎａｔｉｏｎａｌ Ｒａｍｉｆｉｃａｔｉｏｎｓꎬ ” ｉｎ Ａｒｍｉｎ ｖｏｎ Ｂｏｇｄａｎｄｙ ｅｔ ａｌ.ꎬ ｅｄｓ.ꎬ Ｄｅｆｅｎｄｉｎｇ Ｃｈｅｃｋｓ ａｎｄ Ｂａｌａｎｃｅｓ ｉｎ ＥＵ Ｍｅｍｂｅｒ Ｓｔａｔｅｓ—
Ｔａｋｉｎｇ Ｓｔｏｃｋ ｏｆ Ｅｕｒｏｐｅ’ ｓ Ａｃｔｉｏｎｓꎬ Ｓｐｒｉｎｇｅｒꎬ ２０２１ꎬ ｐｐ.３０６－３２９.

“Ｃｏｍｍｕｎｉｃａｔｉｏｎ ｆｒｏｍ ｔｈｅ Ｃｏｍｍｉｓｓｉｏｎ ｔｏ ｔｈｅ Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｐａｒｌｉａｍｅｎｔ ａｎｄ ｔｈｅ Ｃｏｕｎｃｉｌ: Ａ Ｎｅｗ ＥＵ Ｆｒａｍｅｗｏｒｋ ｔｏ
Ｓｔｒｅｎｇｔｈｅｎ ｔｈｅ Ｒｕｌｅ ｏｆ Ｌａｗꎬ １０ Ｍａｒｃｈ ２０１４ꎬ” ＣＯＭ (２０１４) １５８ ｆｉｎａｌ / ２.

Ｒｏｂｅｒｔｏ Ｂａｒａｔｔａꎬ “Ｒｕｌｅ ｏｆ Ｌａｗ ‘Ｄｉａｌｏｇｕｅｓ’ Ｗｉｔｈｉｎ ｔｈｅ ＥＵ: Ａ Ｌｅｇａｌ Ａｓｓｅｓｓｍｅｎｔꎬ” Ｈａｇｕｅ Ｊｏｕｒｎａｌ ｏｎ ｔｈｅ Ｒｕｌｅ
ｏｆ Ｌａｗꎬ Ｖｏｌ.８ꎬ Ｉｓｓｕｅ ２ꎬ ２０１６ꎬ ｐ.３６９.

Ａｎｄｒｅａｓ Ｍｏｂｅｒｇꎬ “Ｗｈｅｎ ｔｈｅ Ｒｅｔｕｒｎ ｏｆ ｔｈｅ Ｎａｔｉｏｎ－Ｓｔａｔｅ Ｕｎｄｅｒｍｉｎｅｓ ｔｈｅ Ｒｕｌｅ ｏｆ Ｌａｗ: Ｐｏｌａｎｄꎬ ｔｈｅ ＥＵꎬ ａｎｄ
Ａｒｔｉｃｌｅ ７ ＴＥＵꎬ” ｉｎ Ａｎｔｏｎｉｎａ Ｂａｋａｒｄｊｉｅｖａ Ｅｎｇｅｌｂｒｅｋｔ ｅｔ ａｌ.ꎬ ｅｄｓ.ꎬ Ｔｈｅ Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｕｎｉｏｎ ａｎｄ ｔｈｅ Ｒｅｔｕｒｎ ｏｆ ｔｈｅ Ｎａｔｉｏｎ
Ｓｔａｔｅ: Ｉｎｔｅｒｄｉｓｃｉｐｌｉｎａｒｙ Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｓｔｕｄｉｅｓꎬ Ｐａｌｇｒａｖｅ Ｍａｃｍｉｌｌａｎꎬ ２０２０ꎬ ｐｐ.６８－６９.



用该机制解决问题ꎬ２０１６ 年就宪法法院的情势、２０１７ 年就波兰议会通过的关于最高法

院和普通法院及国家司法委员会的新的改革法案ꎬ欧盟委员会向波兰政府各发出了二

份建议书ꎬ要求其改弦更张ꎮ① 但是很显然ꎬ波兰政府并未认真对待这些建议ꎬ这体现

了非法律救济本身的弱点ꎬ欧盟委员会在此框架下没有更多的工具来进一步应对波兰

的行为与反应ꎬ同时也表明了法治框架机制在真正的法治危机情势下难以发挥有效的

作用ꎮ

(二)司法工具

除«欧盟条约»第 ７ 条所规定的政治性工具外ꎬ条约中是否存在具有法律性质的

工具来处理涉及第 ２ 条的争议ꎬ特别是针对第 ２ 条价值条款是否可以提起司法诉讼程

序ꎬ一直是学术与实践上都具有争议的问题ꎮ 随着欧盟越来越重视联盟价值ꎬ以及越

来越多的成员国的行为或措施引发涉及民主与法治等欧盟价值的争议ꎬ利用法律方法

解决争议成为欧盟机构ꎬ特别是欧盟委员会和欧洲法院积极探讨的一个方向ꎮ

到目前为止ꎬ在涉及«欧盟条约»第 ２ 条价值特别是法治价值的案件处理上ꎬ欧洲

法院也只是迈出了尝试性的一步ꎬ主要原因在于:在欧盟法框架下ꎬ并没有对法治标准

的明确规定ꎮ 对于判定一个成员国的行为或措施是否违反法治价值ꎬ欧洲法院难以做

出令各方都能接受的明确结论ꎮ 在实践中ꎬ欧洲法院近年来找到了一个突破口ꎬ即以

«欧盟条约»第 １９ 条第(１)款所规定的“成员国法院应提供充分的法律救济ꎬ以确保在

联盟法覆盖的领域内提供有效的法律保护”ꎬ作为审理涉及«欧盟条约»第 ２ 条中所规

定的法治价值案件的法律依据ꎬ而受理案件和作出判决的主要连接点是司法独立ꎮ 欧

洲法院确立此逻辑的第一个案例是由葡萄牙法院提交的有关法官减薪问题的初步裁

决案ꎮ 在该案的判决中ꎬ欧洲法院认为ꎬ一个成员国如果违反了司法独立ꎬ则无法履行

«欧盟条约»第 １９ 条规定的有效司法保护义务ꎬ这就是违反了欧盟的条约ꎮ 因此ꎬ欧

洲法院拥有相关案件的管辖权ꎬ包括违法之诉管辖权和初步裁决案件管辖权ꎮ②

２０１８ 年ꎬ欧盟委员会就波兰最高法院纪律庭独立性以及国家司法委员会独立性

问题ꎬ向欧洲法院提起了波兰违法之诉ꎻ２０１９ 年ꎬ欧盟委员会分别就最高法院独立性

５１　 欧盟宪政秩序的挑战与危机

①

②

四份建议书分别是:(１) Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｃｏｍｍｉｓｓｉｏｎꎬ Ｒｅｃｏｍｍｅｎｄａｔｉｏｎ ２０１６ / １３７４ ｏｆ ２７ Ｊｕｌｙ ２０１６ Ｒｅｇａｒｄｉｎｇ ｔｈｅ
Ｒｕｌｅ ｏｆ Ｌａｗ ｉｎ Ｐｏｌａｎｄꎬ ＯＪ [２０１６] Ｌ２１７ / ５３ꎻ (２) Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｃｏｍｍｉｓｓｉｏｎꎬ Ｒｅｃｏｍｍｅｎｄａｔｉｏｎ (ＥＵ) ２０１７ / １４６ ｏｆ ２１ Ｄｅ￣
ｃｅｍｂｅｒ ２０１６ Ｒｅｇａｒｄｉｎｇ ｔｈｅ Ｒｕｌｅ ｏｆ Ｌａｗ ｉｎ Ｐｏｌａｎｄ Ｃｏｍｐｌｅｍｅｎｔａｒｙ ｔｏ Ｒｅｃｏｍｍｅｎｄａｔｉｏｎ (ＥＵ) ２０１６ / １３７４ꎬ ＯＪ [２０１７]
Ｌ２２ / ６５ꎻ(３) Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｃｏｍｍｉｓｓｉｏｎꎬ Ｒｅｃｏｍｍｅｎｄａｔｉｏｎ (ＥＵ) ２０１７ / １５２０ Ｏｆ ２６ Ｊｕｌｙ ２０１７ Ｒｅｇａｒｄｉｎｇ ｔｈｅ Ｒｕｌｅ ｏｆ Ｌａｗ ｉｎ
Ｐｏｌａｎｄ Ｃｏｍｐｌｅｍｅｎｔａｒｙ ｔｏ Ｒｅｃｏｍｍｅｎｄａｔｉｏｎｓ (ＥＵ) ２０１６ / １３７４ ａｎｄ (ＥＵ) ２０１７ / １４６ꎬ ＯＪ [２０１８] Ｌ２２８ / １９ꎻ (４) Ｅｕｒｏｐｅ￣
ａｎ Ｃｏｍｍｉｓｓｉｏｎꎬ Ｒｅｃｏｍｍｅｎｄａｔｉｏｎ (ＥＵ) ２０１８ / １０３ ｏｆ ２０ Ｄｅｃｅｍｂｅｒ ２０１７ Ｒｅｇａｒｄｉｎｇ ｔｈｅ Ｒｕｌｅ ｏｆ Ｌａｗ ｉｎ Ｐｏｌａｎｄ Ｃｏｍｐｌｅ￣
ｍｅｎｔａｒｙ ｔｏ Ｒｅｃｏｍｍｅｎｄａｔｉｏｎｓ (ＥＵ) ２０１６ / １３７４ꎬ (ＥＵ) ２０１７ / １４６ ａｎｄ (ＥＵ) ２０１７ / １５２０ꎬ ＯＪ [２０１８] Ｌ１７ / ５０ꎮ

Ｃａｓｅ Ｃ－ ６４ / １６ꎬ Ａｓｓｏｃｉａçãｏ Ｓｉｎｄｉｃａｌ ｄｏｓ Ｊｕíｚｅｓ Ｐｏｒｔｕｇｕｅｓｅｓ ( Ｐｏｒｔｕｇｕｅｓｅ Ｊｕｄｇｅｓ)ꎬ Ｊｕｄｇｍｅｎｔ ｏｆ ｔｈｅ Ｃｏｕｒｔ
(Ｇｒａｎｄ Ｃｈａｍｂｅｒ)ꎬ ２７ Ｆｅｂｒｕａｒｙ ２０１８ꎬ ＥＵ:Ｃ:２０１８:１１７.



和普通法院的独立性再次向欧洲法院提起了波兰违法之诉ꎮ 在波兰通过新的“禁言

法”之后ꎬ欧盟委员会 ２０２０ 年 ４ 月 ２９ 日也启动了针对波兰的违法之诉ꎬ并于 ２０２１ 年 ７

月 １５ 日正式向欧洲法院提起诉讼ꎮ① 关于最高法院独立性案ꎬ欧洲法院于 ２０１９ 年 ６

月 ２４ 日作出判决ꎬ认为波兰关于降低最高法院法官退休年龄的立法ꎬ违背了法官不可

免职的原则和司法独立原则ꎮ② 关于普通法院改革案ꎬ欧洲法院也做出了类似的判

决ꎮ③ 关于纪律庭ꎬ欧洲法院先是于 ２０２０ 年 ４ 月 ８ 日发出法院令ꎬ要求波兰立即中止

纪律庭审理关于波兰法官的案件ꎻ其后于 ２０２１ 年 ７ 月 １５ 日做出判决ꎬ认定纪律庭不

具有独立性与公正性ꎮ④ 在波兰宪法法院做出«欧盟条约»部分条款违反波兰宪法并

部分否定欧盟法优先效力的判决之后ꎬ欧盟委员会于 ２０２１ 年 １２ 月 ２２ 日决定将提起

新的波兰违法之诉ꎬ以期纠正波兰宪法法院的判决ꎬ维护欧盟法的优先性与效力ꎮ⑤

但是ꎬ通过欧洲法院应对成员国法治问题ꎬ也存在自身的不足:一是欧洲法院目前

只能处理特定类型的法治案件ꎬ主要是涉及司法独立的案件ꎬ对于其他类型的法治案

件ꎬ以及涉及成员国系统性违反法治价值的案件ꎬ欧洲法院如何介入、依据何种法律介

入ꎬ目前尚无相关实践ꎬ也无定论ꎻ二是欧洲法院通过目的性解释方法以«欧盟条约»

第 １９ 条作为受理和处理案件的依据ꎬ也存在争议ꎬ并未得到成员国的普遍支持ꎬ波兰

甚至认为欧洲法院越权了ꎮ⑥ 在法律依据存在争议的情况下ꎬ欧洲法院解决问题的权

威性因此受到削弱ꎮ 从实际效果来看ꎬ司法解决法治问题的方法受到成员国的挑战ꎬ

继欧盟委员会的法治框架工具未能取得如期效果之后ꎬ欧洲法院的判决也未能顺利解

决问题ꎮ 这在某种程度上削弱了欧洲法院长期以来形成的地位与影响力ꎮ 如果这种

消极影响不能解决ꎬ从长期来看ꎬ将不利于欧盟法的权威性与统一实施ꎬ进而威胁到欧

盟的宪政秩序ꎮ

在司法工具的利用上ꎬ另一种途径是初步裁决程序ꎬ由波兰国内法院就司法改革
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①

②

③

④

⑤

⑥

Ｃａｓｅ Ｃ－４３２ / ２１ꎬ Ｃｏｍｍｉｓｓｉｏｎ ｖ Ｐｏｌａｎｄꎬ ｈｔｔｐｓ: / / ｃｕｒｉａ.ｅｕｒｏｐａ.ｅｕ / ｊｕｒｉｓ / ｄｏｃｕｍｅｎｔ / ｄｏｃｕｍｅｎｔ.ｊｓｆ? ｔｅｘｔ ＝＆ｄｏｃｉｄ ＝
２４８６９２＆ｐａｇｅＩｎｄｅｘ＝ ０＆ｄｏｃｌａｎｇ＝ＥＮ＆ｍｏｄｅ＝ｌｓｔ＆ｄｉｒ ＝＆ｏｃｃ＝ｆｉｒｓｔ＆ｐａｒｔ ＝ １＆ｃｉｄ＝ ４３３２９１７.

Ｃａｓｅ Ｃ－６１９ / １８ꎬ Ｃｏｍｍｉｓｓｉｏｎ ｖ Ｐｏｌａｎｄ (Ｉｎｄｅｐｅｎｄｅｎｃｅ ｏｆ ｔｈｅ Ｓｕｐｒｅｍｅ Ｃｏｕｒｔ)ꎬ Ｊｕｄｇｍｅｎｔ ｏｆ ｔｈｅ Ｃｏｕｒｔ (Ｇｒａｎｄ
Ｃｈａｍｂｅｒ)ꎬ ２４ Ｊｕｎｅ ２０１９ꎬ ＥＣＬＩ:ＥＵ:Ｃ:２０１９:５３１.

Ｃａｓｅ Ｃ－１９２ / １８ꎬ Ｃｏｍｍｉｓｓｉｏｎ ｖ Ｐｏｌａｎｄ ( Ｉｎｄｅｐｅｎｄｅｎｃｅ ｏｆ Ｏｒｄｉｎａｒｙ Ｃｏｕｒｔｓ)ꎬ Ｊｕｄｇｍｅｎｔ ｏｆ ｔｈｅ Ｃｏｕｒｔ (Ｇｒａｎｄ
Ｃｈａｍｂｅｒ)ꎬ ５ Ｎｏｖｅｍｂｅｒ ２０１９ꎬ ＥＣＬＩ:ＥＵ:Ｃ:２０１９:９２４.

Ｃａｓｅ Ｃ７９１ / １９ꎬ Ｃｏｍｍｉｓｓｉｏｎ ｖ Ｐｏｌａｎｄ (Ｒéｇｉｍｅ ｄｉｓｃｉｐｌｉｎａｉｒｅ ｄｅｓ ｊｕｇｅｓ)ꎬ Ｊｕｄｇｍｅｎｔ ｏｆ ｔｈｅ Ｃｏｕｒｔ (Ｇｒａｎｄ Ｃｈａｍ￣
ｂｅｒ)ꎬ １５ Ｊｕｌｙ ２０２１ꎬ ＥＣＬＩ:ＥＵ:Ｃ:２０２１:５９６.

“Ｒｕｌｅ ｏｆ Ｌａｗ: Ｃｏｍｍｉｓｓｉｏｎ Ｌａｕｎｃｈｅｓ Ｉｎｆｒｉｎｇｅｍｅｎｔ Ｐｒｏｃｅｄｕｒｅ ａｇａｉｎｓｔ Ｐｏｌａｎｄ ｆｏｒ Ｖｉｏｌａｔｉｏｎｓ ｏｆ ＥＵ Ｌａｗ ｂｙ Ｉｔｓ
Ｃｏｎｓｔｉｔｕｔｉｏｎａｌ Ｔｒｉｂｕｎａｌꎬ” Ｐｒｅｓｓ Ｒｅｌｅａｓｅꎬ ２２ Ｄｅｃｅｍｂｅｒ ２０２１ꎬ Ｂｒｕｓｓｅｌｓꎬ ｈｔｔｐｓ: / / ｅｃ.ｅｕｒｏｐａ.ｅｕ / ｃｏｍｍｉｓｓｉｏｎ / ｐｒｅｓｓｃｏｒｎｅｒ /
ｄｅｔａｉｌ / ｅｎ / ｉｐ＿２１＿７０７０.

Ｌａｕｒｅｎｔ Ｐｅｃｈ ａｎｄ Ｄｉｍｉｔｒｙ Ｋｏｃｈｅｎｏｖꎬ Ｒｅｓｐｅｃｔ ｆｏｒ ｔｈｅ Ｒｕｌｅ ｏｆ Ｌａｗ ｉｎ ｔｈｅ Ｃａｓｅ Ｌａｗ ｏｆ ｔｈｅ Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｃｏｕｒｔ ｏｆ Ｊｕｓ￣
ｔｉｃｅ: Ａ Ｃａｓｅｂｏｏｋ Ｏｖｅｒｖｉｅｗ ｏｆ Ｋｅｙ Ｊｕｄｇｍｅｎｔｓ ｓｉｎｃｅ ｔｈｅ Ｐｏｒｔｕｇｕｅｓｅ Ｊｕｄｇｅｓ Ｃａｓｅꎬ Ｔｈｅ Ｓｗｅｄｉｓｈ Ｉｎｓｔｉｔｕｔｅ ｆｏｒ Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｐｏｌｉｃｙ
Ｓｔｕｄｉｅｓꎬ ｐ.１９２ꎬ ｈｔｔｐｓ: / / ｓｓｒｎ.ｃｏｍ / ａｂｓｔｒａｃｔ ＝ ３８５０３０８.



是否符合欧盟法问题向欧洲法院提起初步裁决问题ꎮ ２０１８ 年 ８ 月 ９ 日ꎬ波兰最高法

院向欧洲法院就司法改革是否符合司法独立和有效司法保护原则问题提交初步裁决ꎮ
考虑到问题的重要性与紧迫性ꎬ欧洲法院适用快速程序并根据«欧洲联盟运行条约»
第 ２６７ 条进行审理ꎮ 在提出第一份初步裁决问题八天后ꎬ波兰最高法院再次提出新的

初步裁决问题ꎮ ２０１８ 年 ９ 月ꎬ波兰罗兹地区法院因担心裁决案件会受到纪律庭的制

裁ꎬ因而向欧洲法院提交初步裁决问题ꎬ要求欧洲法院评估新的纪律程序是否违反

«欧盟条约»第 １９ 条所规定的司法独立原则和有效司法保护原则ꎮ ２０１８ 年 ９ 月 ２０
日ꎬ波兰最高法院劳动与社会保险法庭更是直接询问ꎬ根据欧盟法ꎬ新设立的纪律庭是

否是一个独立法院或法庭ꎮ 波兰其他法院也陆续提出了类似的初步裁决问题ꎮ① 这

些初步裁决程序案表明ꎬ波兰法院希望借助欧洲法院来遏制国内的司法改革对波兰司

法独立的影响ꎮ
初步裁决机制在欧盟法的解释、适用与发展中虽然发挥了重要作用ꎬ但是ꎬ它本身

有很多局限性:一是它依赖于成员国法院提出初步裁决的问题ꎬ如果成员国法院不积

极主动提出ꎬ初步裁决机制就无从发挥作用ꎻ二是初步裁决机制的适用有一些先决条

件ꎬ包括提出的问题须涉及欧盟法ꎬ同时必须是与具体案件相关的真实的、具体的问

题ꎮ 在波兰法院提交的一些初步裁决的案件中ꎬ因提交初步裁决的法院未能充分说明

提交的问题与«欧盟条约»第 １９ 条之间的联系ꎬ欧洲法院并未受理这些案件ꎮ 据统

计ꎬ截至 ２０２１ 年 ３ 月 １ 日ꎬ在波兰法院 ２０１６－２０２０ 年提交的 ３５ 起初步裁决请求中ꎬ欧
洲法院仅做出了两起裁决ꎮ② 由此可以看出ꎬ初步裁决程序在解决法治危机问题上发

挥作用的空间相对有限ꎬ无法直接针对实体性问题做出判断ꎬ只能发挥间接的作用ꎮ
综上所述ꎬ在目前的欧盟宪政秩序框架下ꎬ在解决成员国法治问题上ꎬ司法工具发

挥作用的有效性、权威性与合法性都受到挑战ꎮ
(三)财政工具

无论是政治工具还是司法工具ꎬ在解决敏感、复杂的法治问题上都各有局限性ꎬ有
效性大打折扣ꎮ 基于此ꎬ欧盟一直探讨更有效的工具来推进成员国的法治建设ꎬ在财

政问题上加入法治条件即是欧盟探索的一个结果ꎮ
在 ２０２１－２０２７ 年新的跨年度财政框架建议中ꎬ欧盟正式提出ꎬ将确保尊重法治与
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欧盟未来预算相关联ꎮ① ２０１９ 年ꎬ欧盟委员会发布了一份进一步加强法治的通讯ꎬ作

为欧盟行动规划的一部分ꎬ提出了推进欧盟法治的新路径ꎬ包括财政条件性ꎬ强调将欧

盟的财政拨款与法治联系起来ꎮ② 委员会的建议得到了欧盟的立法支持ꎬ２０２０ 年ꎬ欧

盟通过了第 ２０２０ / ２０９２ 号条例ꎬ确立了法治条件性规则ꎬ在一个或多个成员国未能尊

重法治的情况下ꎬ以此保护欧盟预算ꎮ③ 该条例的一个基本逻辑是ꎬ尊重法治是遵守

«欧洲联盟运行条约»第 ３１７ 条规定的财政管理原则的前提条件ꎬ因为只有独立的司

法体系才能对诸如欺诈、腐败、利益冲突与非法决策进行司法审查ꎬ而该司法审查是确

保对财政进行有效管理的一个前提条件ꎮ 由此ꎬ欧盟将法治与财政分配与拨款联系起

来ꎬ在财政领域取得了对成员国法治进行监督与审查的法律依据ꎮ

但该条例的核心在于保护欧盟的财政利益ꎬ而非法治本身ꎮ 因此ꎬ该条例的适用

有两个条件:一是存在违反法治之情形ꎻ二是成员国违反法治须影响联盟预算的财政

管理或影响联盟财政利益的保护ꎮ 这两个条件本身也都不是无可争议的ꎬ如第一个条

件ꎬ如何判定一国的行动或措施构成对法治的违反ꎬ是系统性的违反ꎬ还是单一方面的

违反ꎬ违反到什么程度才构成条例中规定的法治违反ꎬ如何判定ꎬ都存在未知数ꎻ关于

第二个条件ꎬ如何将法治违反与对财政的负面影响二者联系起来并予以证实ꎬ也非易

事ꎮ④ 此外ꎬ关于该条例本身ꎬ部分成员国也存在争议ꎬ波兰、匈牙利为此分别向欧洲

法院提起了废止条例之诉ꎮ ２０２１ 年ꎬ欧洲法院佐审官(Ａｄｖｏｃａｔｅ－Ｇｅｎｅｒａｌꎬ亦译为“护

法顾问”)发布咨询意见ꎬ认为条例是建立了一个财政条件性工具ꎬ以保护欧盟价值ꎬ

条例符合条约的规定和法律确定性原则的要求ꎮ⑤ 预计欧洲法院将会支持这一意见ꎬ

驳回波兰、匈牙利的请求ꎬ全面支持该条例ꎮ 但即使如此ꎬ该条例的适用仍将充满争

议ꎬ因为它将对成员国的利益产生实质性的影响ꎬ会对成员国产生较大的压力ꎬ但同时

因条例本身的模糊性ꎬ成员国将会极力维护自身的利益ꎬ从而可能与欧盟产生分歧ꎬ甚

至新的冲突ꎮ
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该机制的适用尚处在起步阶段ꎮ 有观点认为ꎬ只要欧盟与成员国认真对待该条

例ꎬ考虑到它对部分成员国经济上的意义ꎬ法治条件性条例在推进、监督成员国法治实

践方面能发挥有效作用ꎬ①如此ꎬ则能够在解决波兰法治危机方面发挥作用ꎬ进而有助

于欧盟宪政秩序危机的解决ꎮ 但结果如何ꎬ尚待观察ꎬ有分析认为财政条件性条例在

加强欧盟法治中不太可能成为一个决定性因素ꎮ② 即使在财政压力下ꎬ波兰可能会妥

协ꎬ但并不能从理念、价值观等方面真正解决欧盟范围内的法治问题ꎬ在新的条件下ꎬ

类似波兰法治危机问题还有可能以某种新的形式出现ꎬ从而使欧盟法治与宪政秩序不

断处于挑战之中ꎮ 而且ꎬ通过财政方面的压力迫使成员国妥协ꎬ有可能会引发成员国

的不满ꎬ从而在更深层次影响欧盟与成员国之间的关系ꎬ以及欧盟内部的团结与合作ꎮ

如果出现这种情况ꎬ法治条件性条例的实施ꎬ其后果将是好坏参半ꎮ

表面上看ꎬ欧盟应对成员国法治危机的工具ꎬ从政治工具ꎬ到法律工具到财政工

具ꎬ形成了一个完整的工具体系ꎮ 但是ꎬ从欧盟应对波兰法治危机的进程与效果来看ꎬ

欧盟现有工具和制度的有效性都受到挑战ꎬ波兰并没有如欧盟所愿接受欧盟的建议或

司法上的裁决ꎮ 这一方面表明欧盟各项制度在处理复杂问题上的局限性ꎻ另一方面也

表明欧盟制度与工具有效性的一个重要前提是成员国的认同与接受ꎮ 欧盟在处理与

成员国关系上ꎬ在历史上行之有效的制度、工具与经验ꎬ在新的领域、新的问题上ꎬ并不

一定会同等有效ꎮ 欧盟的政治工具与司法工具ꎬ在欧盟内部市场领域ꎬ在大多数情况

下都发挥了积极作用ꎬ但在新的价值领域ꎬ这些工具如何发挥有效作用ꎬ如何适应新领

域的特点与成员国的立场ꎬ还有待于欧盟的进一步实践ꎬ甚至可能需要创新ꎮ 在波兰

法治危机中ꎬ欧盟法治工具的局限性不仅影响了问题的解决ꎬ而且损害了欧盟现有工

具特别是司法工具的权威性ꎬ这对维护欧盟宪政秩序是一个重大的挑战ꎮ

三　 波兰法治危机对欧盟宪政秩序基石的挑战

经过数十年的建设ꎬ通过欧洲一体化的不断扩大、深化与创新ꎬ在欧盟与成员国之

间通过一系列创新型的宪法原则和制度体系ꎬ形成了一个法治共同体和一种自治的、

独特的超国家的宪政秩序ꎮ③
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欧盟宪政秩序的核心是欧盟与成员国关系的法律化ꎬ即通过一系列法律原则与制

度ꎬ使得欧盟与成员国关系受到法律规范的约束与调整ꎬ并通过司法化路径解决彼此

之间的纠纷ꎬ从而确保欧洲一体化与欧盟运作建立在稳定的法律基础之上ꎬ尽可能避

免受变动不居的政治因素的干扰而出现不稳定性ꎮ 欧盟宪政秩序的基石包括三个重

要方面:一是授权原则与权能划分ꎻ二是欧盟法的优先效力原则ꎻ三是欧洲法院在解决

涉及欧盟法争端上的权威性ꎮ 如果这三个方面受到冲击ꎬ则欧盟的宪政秩序也必然会

随之受到冲击ꎮ 波兰法治危机对上述欧盟宪政秩序的三个基石中的两个ꎬ即欧盟法的

优先效力原则与欧洲法院在欧盟法领域的权威性ꎬ都产生了直接的、公开的冲击与挑

战ꎮ

(一)欧盟法的优先效力原则

迄今为止ꎬ欧盟在国家之间建立了一个稳定的、统一的、自治的超国家的法律秩

序ꎬ即欧盟法律秩序ꎮ 它通过创新性的制度建设ꎬ在欧盟与成员国之间建立了一个既

不同于国内法律秩序也不同于国际法律秩序的独特法律秩序ꎮ 其核心基石之一便是

由欧洲法院通过司法实践确立的优先效力原则ꎮ 该原则赋予了欧盟法相对于成员国

法律的优先性ꎬ因而使得欧盟法在成员国内既能得到统一的实施ꎬ又能避免成员国之

间因对待欧盟法的不同原则与立场而使之经常性地处于争议或不确定性之中ꎮ 欧盟

法的优先效力确保了欧洲一体化能够建立在法律基础上ꎬ使得成员国在制定国内政策

时须遵守欧盟法ꎬ确保了欧洲一体化的有序性和稳定性ꎮ①

正是因为认识到欧盟法优先性原则在欧洲一体化中的重要作用ꎬ欧盟成员国在实

践上整体认可了该原则ꎬ它已成为欧盟 /欧共体宪政化的支柱原则之一ꎮ② 当然ꎬ从实

践来看ꎬ欧盟成员国也不是无条件接受欧盟法优先效力原则ꎮ 这从«欧盟宪法条约

(草案)»最初正式写入欧盟法优先效力原则到«里斯本条约»将之删去ꎬ只是在附件声

明中认可欧盟法优先效力原则这一点可以看出ꎮ③ 即便如此ꎬ在欧洲一体化历史上ꎬ

在波兰法治危机之前ꎬ还没有一个成员国公开地、正式地否定欧盟法的优先效力原则ꎬ

在涉及欧盟法与国内法关系时ꎬ各国法院大体遵循了一种对欧盟法友好解释的立

０２ 欧洲研究　 ２０２２ 年第 １ 期　

①

②

③

Ｋａｒｅｎ Ｊ. Ａｌｔｅｒꎬ Ｅｓｔａｂｌｉｓｈｉｎｇ ｔｈｅ Ｓｕｐｒｅｍａｃｙ ｏｆ Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｌａｗ. Ｔｈｅ Ｍａｋｉｎｇ ｏｆ ａｎ Ｉｎｔｅｒｎａｔｉｏｎａｌ Ｒｕｌｅ ｏｆ Ｌａｗ ｉｎ
Ｅｕｒｏｐｅꎬ Ｏｘｆｏｒｄ Ｕｎｉｖｅｒｓｉｔｙ Ｐｒｅｓｓꎬ ２００１ꎬ ｐｐ.２１７－２１８.

[美]约瑟夫􀅰威勒:«欧洲宪政»ꎬ程卫东、李靖堃等译ꎬ中国社会科学出版社 ２００４ 年版ꎬ第 ２４－２５、２９６－
３００ 页ꎮ

与«欧洲联盟条约»和«欧洲联盟运行条约»的条款有关的说明:“１７. 关于优先性的声明”ꎬ中文本参见
«欧洲联盟基础条约:经‹里斯本条约›修订»ꎬ第 ２７３ 页ꎮ



场ꎮ①波兰宪法法院在挑战欧盟法优先效力原则方面创造了一个令人大吃一惊的先

例ꎮ
２０２１ 年 １０ 月 ７ 日ꎬ应波兰政府之请ꎬ就«欧盟条约»第 １ 条、第 ２ 条和第 １９ 条合

宪性问题ꎬ波兰宪法法院作出了具有法律革命性质的裁决ꎮ 由一个国家领导人向本国

法院提起案件ꎬ对«欧盟条约»提出质疑ꎬ在欧洲一体化历史上还是首次ꎬ而由成员国

宪法法院就已生效的«欧盟条约»的合宪性问题做出判决ꎬ在欧洲一体化史上也是第

一次ꎮ
该判决挑战欧盟法优先效力原则的基本逻辑是将«欧盟条约»的效力置于国内宪

法的审查之下ꎬ从而否定了欧盟法是一个自治的法律体系ꎮ 波兰宪法法院认为ꎬ«欧
盟条约»如同波兰其他法律一样ꎬ在波兰境内ꎬ服从于波兰宪法的最高权威ꎮ 这实际

上是将欧盟法置于国内法院审查之下ꎬ并可以基于国内宪法对«欧盟条约»以及其他

欧盟法进行审查ꎮ 这从根本上否定了欧盟法的优先效力原则ꎮ 不仅如此ꎬ波兰宪法法

院的判决还直接认为ꎬ«欧盟条约»第 １ 条(第 １ 和第 ２ 小段)、第 ２ 条和第 １９ 条第 １
款第 ２ 小段相关规定违反波兰宪法ꎬ理由是这些条款:(１)要求波兰法院在超出欧盟

权能的事项上绕过波兰国内法ꎻ(２)要求国内法院适用与其宪法相冲突的条款ꎻ(３)在
评估波兰司法独立性问题上ꎬ适用了不同的程序ꎮ②

«欧盟条约»第 １ 条和第 １９ 条是欧洲一体化与欧盟运行的两个关键条款ꎬ第 １ 条

规定了欧盟成员国授权欧盟ꎬ以及欧盟行使所赋予权能的依据ꎻ第 １９ 条是欧盟司法体

系发挥作用ꎬ以及在法治领域内对成员国司法有效性相关案件行使管辖权的法律依

据ꎮ 波兰宪法法院通过宣布这两条部分内容违反波兰宪法ꎬ实质上是否定了«欧盟条

约»这两个条款的优先效力ꎬ同时也否定了欧盟在法治事项上对波兰进行干预的权

能ꎬ否定了欧洲法院在法治事项上的管辖权ꎬ以及它在欧盟法解释与适用上的权威性ꎮ
在波兰加入欧盟 １７ 年后ꎬ波兰宪法法院宣告«欧盟条约»部分条款违反波兰宪法ꎬ是
一种非常罕见的做法ꎬ还没有任何一个成员国在加入欧盟后做出过类似的判决或声

明ꎬ这将使得«欧盟条约»在波兰的效力以及欧盟行动在波兰的合法性都处于不确定

中ꎬ这对欧盟与欧洲一体化的影响是生死攸关的ꎬ是欧盟目前必须解决的一个紧迫性

问题ꎮ
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从历史上看ꎬ波兰宪法法院一直没有正式承认欧盟法优先效力原则ꎮ 在波兰加入

欧盟后不久ꎬ波兰宪法法院就此问题发表过意见ꎮ 在 ２００５ 年 Ｋ１８ / ０４ 案中ꎬ波兰宪法

法院首先确认了波兰宪法的最高法律效力ꎬ认为宪法规范与欧盟法规定的可能冲突不

可能通过欧盟法优先效力原则来解决ꎮ① 但即使如此ꎬ当时的波兰宪法法院还是保持

了必要的谨慎与克制ꎬ并没有直接否定直接效力原则ꎬ而是基于波兰宪法原则并在波

兰宪法最高效力条件之下接受了欧盟法的优先性ꎬ②确定了该原则发挥作用的条件ꎬ

对该原则的适用进行了适当的限制ꎬ并尽可能避免两个法律体系之间出现实践上的冲

突ꎮ 这实际上确保了波兰宪法法院的立场不会影响欧盟法的效力与实施ꎮ 但改革后

的波兰宪法法院判决则是打破了欧盟法与波兰宪法之间的微妙平衡ꎬ使得二者关系的

内在紧张公开化ꎬ双方的冲突成为一种现实冲突ꎬ不论欧盟还是波兰都无法忽视ꎬ除非

有一方做出重大妥协与让步ꎬ否则ꎬ波兰宪法法院的判决会使欧盟宪政秩序及波兰与

欧盟的关系陷入困局ꎮ

实际上ꎬ从波兰法治危机的进程看ꎬ波兰不仅通过宪法法院的判决部分否认了欧

盟法的优先效力原则ꎬ而且在处理法治危机案上ꎬ也以实际行动贯彻了波兰的这一立

场ꎮ 在欧盟委员会、欧洲法院多次明确指出波兰的司法改革违反了«欧盟条约»第 ２

条和第 １９ 条规定的情况下ꎬ波兰以其国内宪法为依据为其改革的合法性辩护ꎬ对欧盟

的有关要求、建议与决定置之不理ꎬ实际上是将国内宪法置于欧盟法之上ꎮ

(二)不承认欧盟司法体系在欧盟法事项上的管辖权与权威

欧洲一体化的成功在很大程度上应归于欧盟独特司法体系的设计与运行ꎬ它为欧

盟法的统一解释与适用提供了制度上的保障ꎬ避免了传统国际法解释与适用上的多样

性与实践中广泛存在的争议ꎮ 在欧洲一体化历史上ꎬ即使对欧洲法院的部分裁决与立

场存在分歧甚至争议ꎬ但对于欧洲法院在欧盟法事项上的管辖权与其裁决的权威性ꎬ

各成员国都给予了充分的尊重ꎻ也正是成员国的支持ꎬ欧洲法院才能在一体化进程中

发挥作用ꎮ③ 波兰在法治危机过程中的行为与立场ꎬ第一次对欧洲司法体系的权威性

与合法性明确提出挑战ꎮ

挑战的第一个方面表现在对欧洲法院判决的消极甚至否定的立场上ꎮ 在波兰法

治危机事项上ꎬ欧盟委员会对波兰提出了多起违法之诉ꎬ波兰法院也向欧洲法院提起
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了多起初步裁决程序ꎮ 在违法之诉中ꎬ欧洲法院多次判决波兰的司法改革违反了«欧
盟条约»ꎬ要求波兰撤销其司法改革ꎮ 波兰拒绝履行判决ꎬ一方面否认了欧盟法在这

个问题上的约束力ꎻ另一方面也否定了欧洲法院在这个问题上的管辖权与裁决的效

力ꎮ 不仅如此ꎬ波兰政府还利用国内宪法法院为其不遵守欧洲法院判决提供合法性支

持ꎮ 在 ２０１９ 年 ７ 月 １４ 日的裁决中ꎬ波兰宪法法院认为ꎬ欧洲法院对国内司法改革所

施加的措施不符合波兰宪法ꎬ①否定了在该事项上欧洲法院裁决的约束力ꎬ实际上也

否认了欧洲法院在此事项上的管辖权ꎮ
挑战的第二个方面在于对初步裁决机制适用的限制上ꎬ这一限制破坏了欧洲法院

与成员国法院司法合作与对话的基础与前提ꎮ ２０１９ 年 １２ 月通过的“禁言法”ꎬ明确规

定了可能会受到纪律处分的行为ꎬ其中包括就任命参与新的国家司法委员会的法官的

地位问题提交欧洲法院初步裁决的行为ꎬ这实质上限制了波兰法院与欧洲法院对话的

通道ꎮ
在波兰法治危机发酵过程中ꎬ最初波兰很多法院希望通过初步裁决程序ꎬ将欧洲

法院的力量引入反对国内司法改革的斗争中ꎬ捍卫司法独立ꎮ 但是ꎬ随着因 Ｃ－５５８ / １８
和 Ｃ－５６３ / １８ 初步裁决案引发波兰针对提出初步裁决程序的法官的纪律行动ꎬ②波兰

法院向欧洲法院提起初步裁决程序的动力受到影响ꎬ同时这也是对司法独立的一种限

制ꎬ削弱了与欧洲法院之间的联系与对话ꎮ③

实际上ꎬ自波兰司法改革启动以来ꎬ波兰宪法法院基本上未向欧洲法院提交过初

步裁决问题ꎮ 在欧洲法院通过司法案例确立了关于法治与司法独立的标准后ꎬ波兰宪

法法院也不认可这样的标准ꎬ甚至认为ꎬ宪法法院向欧洲法院提交有关欧盟法的初步

裁决案件将会违反自身的义务ꎮ 不仅如此ꎬ宪法法院还间接地宣告了欧洲法院在关于

波兰最高法院纪律庭独立性的 ＡＫ 案中所做的裁决无效ꎮ④ 波兰宪法法院的这种立

场ꎬ也压制了波兰法院提起初步裁决程序的积极性ꎮ
质疑、对抗欧盟法优先效力与欧盟司法体系的有效性与权威性ꎬ对欧盟法律体系

与宪政秩序是一个直接的冲击ꎮ 如果在欧盟范围内不能有效坚持这两个基石ꎬ欧洲一

体化赖以成功的基础将不复存在ꎬ欧盟也将陷入困境ꎮ 因此ꎬ在波兰宪法法院 ２０２１ 年
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７ 月 １４ 日做出裁决之后ꎬ欧盟委员会很快做出反应ꎬ提出了严重的关切ꎬ并声明欧盟

法优先于包括宪法在内的成员国国内法ꎻ同时强调ꎬ欧洲法院的判决对成员国的所有

机构包括国内法院都具有约束力ꎮ① 在波兰宪法法院 ２０２１ 年 １０ 月 ７ 日做出裁决之

后ꎬ欧盟委员会主席冯德莱恩在 ２０２１ 年 １０ 月 １９ 日发表讲话ꎬ指出波兰宪法法院的裁

决动摇了欧洲联盟的基础ꎬ直接挑战了欧盟法律体系的统一性ꎬ并表明将采取条约赋

予的一切权力捍卫欧盟法的统一适用ꎮ② ２０２１ 年 １２ 月 ２２ 日ꎬ欧盟委员会决定针对波

兰宪法法院违反欧盟法的行为提起违法之诉ꎮ 关于该诉讼ꎬ欧盟委员会指出ꎬ波兰宪

法法院及其近期的判决ꎬ是对欧盟法优先效力的直接挑战ꎬ其 ２０２１ 年 ７ 月 １４ 日和 １０
月 ７ 日的判决ꎬ违反了欧盟法自治、优先性、有效性与统一适用的原则ꎬ违反了欧洲法

院判决具有法律约束力的原则ꎬ同时质疑波兰宪法法院的独立性与公正性ꎬ认为它不

符合«欧盟条约»第 １９ 条(１)对一个法庭的要求ꎮ③ 该诉讼已不再只是涉及波兰本身

的法治危机问题ꎬ更重要的任务是捍卫欧盟宪政秩序ꎬ其主要目标是通过针对波兰的

违法之诉ꎬ再次重申并巩固欧盟宪政秩序的两个基石ꎮ 这也表明波兰法治危机发展到

一个新的阶段ꎬ对欧盟宪政秩序基石造成不可忽视的重大负面影响ꎮ

四　 波兰法治危机中的理念与话语权之争

对于欧盟宪政秩序危机而言ꎬ制度受到挑战、宪政基石受到冲击ꎬ都只是危机的表

象ꎮ 为什么会出现这样的挑战与冲击ꎬ以及如何应对? 欧盟显得有些束手无策ꎮ 欧盟

能否经受住这样的挑战与冲击ꎬ这才是欧盟宪政秩序危机更应关注的问题ꎮ
波兰法治危机演变成欧盟宪政秩序危机ꎬ从表面上看ꎬ是波兰对欧盟处理法治问

题的机制不认可ꎬ但从根本上说ꎬ是由于对欧盟宪政秩序基石与制度所赖以建立的理

念本身存在分歧ꎮ 这些分歧并不是只在波兰法治危机期间才出现ꎬ而是一直存在ꎬ并
不断受到欧洲一体化进程中各种事件、进展与变化的检验ꎮ 波兰法治危机是对欧盟宪

政秩序的理念以及建立在此之上的原则、制度的再一次冲击与考验ꎮ
在处理波兰法治危机的过程中ꎬ欧盟所利用的工具、对波兰的要求、所采取的措施
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及其理由阐述ꎬ代表了支持欧洲一体化以及在欧洲一体化过程中长期占据主导地位的

理念ꎬ即更多的超国家的欧洲一体化ꎬ这些理念促进了欧洲一体化的发展与欧盟宪政

秩序的形成ꎮ 而波兰的行为、为自己行为的辩护以及反对欧盟措施的理由ꎬ代表了欧

洲一体化进程中相对来说维护国家自主性的理念ꎬ反对欧洲一体化向超国家的政治体

方向发展ꎮ① 在欧洲一体化过程中ꎬ这两种理念一直是相伴相成的ꎬ只是在欧洲一体

化顺利发展之时ꎬ支持更多欧洲一体化的理念占了上风ꎬ促进了欧洲一体化的扩大与

深化ꎻ但在此过程中ꎬ反对更多的欧洲一体化ꎬ主张欧洲一体化维持在有限的范围内的

声音一直存在ꎻ在欧洲一体化向更广、更深的方向发展之时ꎬ这两种理念的冲突就越明

显、越激烈ꎮ 可以认为ꎬ欧洲一体化是在这两种理念不断对抗之中进行的ꎮ
从过去六十多年一体化的历史来看ꎬ更多的一体化目标与理念总体上占了上风ꎮ

但是随着«里斯本条约»的通过与生效ꎬ欧盟试图在更多领域有所作为ꎬ试图建立一个

真正的超国家的宪政秩序ꎬ试图在价值观领域发挥主导作用ꎬ成员国反对的声音与行

动也随之越来越多ꎬ欧洲一体化过程中理念的冲突与矛盾越来越明显ꎬ也越来越激烈ꎮ
这种冲突不只限于欧盟与波兰之间ꎬ实际上发生在欧盟与很多成员国之间ꎮ ２０２０ 年

德国宪法法院的关于欧洲中央银行公共债券购买计划案(“ＰＳＰＰ 案”)是最近的一个

代表性案例ꎬ②它实际上对欧盟法的优先效力原则与欧洲法院的管辖权也提出了挑

战ꎮ 欧盟于 ２０２０ 年 ５ 月 ２０ 日决定就德国宪法法院的判决向欧洲法院提起德国违法

之诉ꎬ但之后德国向欧盟做出了承诺ꎬ重申并承认欧盟法的自治性、优先效力、有效性

与统一适用原则ꎬ以及«欧盟条约»第 ２ 条规定的包括法治在内的价值ꎬ缓和了该案对

欧盟宪政秩序的冲击ꎬ欧盟委员会也于 ２０２０ 年 １２ 月 ２ 日终止了该违法之诉ꎮ③ 在所

有出现的现实冲突中ꎬ欧盟与波兰之间的冲突表现得最为激烈ꎬ可以认为ꎬ波兰法治危

机所导致的波兰与欧盟在宪政理念上的冲突是近年来欧洲一体化理念冲突的一个集

中化爆发ꎬ是一个高峰ꎮ 所以ꎬ一方面ꎬ从波兰与欧盟的分歧与冲突中ꎬ可以更全面、深
刻地理解欧洲一体化中内在的理念冲突ꎻ另一方面ꎬ也可以将波兰与欧盟间的冲突放

到一个更大的背景下来考察ꎬ也唯有如此ꎬ才能更准确、更全面地理解欧盟宪政秩序危

机的实质、严重性与危机解决的可能方向ꎮ

５２　 欧盟宪政秩序的挑战与危机
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理念的分歧一直存在ꎬ关键是谁能够主导、掌控欧洲一体化与欧盟宪政秩序的话

语权ꎮ 从波兰法治危机走向欧盟宪政秩序危机的过程可以看出ꎬ支持更多欧洲一体化

的力量与支持更多的成员国自主权的力量正在争夺关于欧盟宪政秩序的话语权ꎬ以下

四个方面是这两种力量争夺的核心领域或问题ꎮ

(一)欧盟宪政秩序的性质与范围

在欧盟层面形成了独特的宪政秩序ꎬ已成为欧洲一体化的一种现实ꎮ 但是ꎬ对于

这种宪政秩序的性质ꎬ以及它与欧盟成员国宪政秩序的关系ꎬ则一直存在争议ꎮ 从支

持更多欧洲一体化的力量来看ꎬ欧盟宪政秩序的性质是一个高于欧盟各成员国ꎬ并对

成员国的宪政秩序的塑造与发展具有某种影响力甚至监督成员国宪政秩序发展的超

国家的宪政秩序ꎻ而对于很多成员国以及反对更多的欧洲一体化力量来说ꎬ欧盟宪政

秩序是一种有限的宪政秩序ꎬ是在成员国通过欧盟基础条约授权范围内形成的一种宪

政秩序ꎬ它并不取代成员国宪政秩序ꎬ与成员国宪政秩序之间也不存在一种等级式的

关系ꎮ①

在欧盟范围内ꎬ欧盟宪政秩序与成员国宪政秩序并存的多元宪政秩序是一种现

实ꎮ 在这种多元宪政秩序中ꎬ欧盟与成员国宪政秩序的关系一直比较复杂ꎮ 一方面ꎬ

在欧盟司法实践中形成了欧盟法优先效力原则ꎬ根据该原则ꎬ欧盟宪政秩序优先于成

员国的宪政秩序ꎻ但是另一方面ꎬ成员国宪政秩序中一直存在着未被欧盟宪政秩序包

括的因素ꎬ虽然这些因素随着一体化的发展在不断减少、弱化ꎮ 在这些因素涉及的范

围内ꎬ很多成员国一直未完全接受欧盟法效力优先的原则ꎮ 基于这种现实ꎬ很多学者

用宪政多元主义来解释欧盟宪政秩序的现实:一方面强调欧盟法的优先性与欧盟宪政

秩序对成员国的约束力ꎻ另一方面尊重成员国的宪政秩序ꎬ特别是所谓的宪政身份或

宪政特质ꎬ试图以此来探讨、界定欧盟与成员国宪政秩序的边界ꎮ② 但宪政多元主义

一直未能解决的关键问题是ꎬ欧盟宪政秩序的边界到底在哪儿ꎬ在欧盟与成员国宪政

秩序存在冲突的情况下ꎬ依照何种规范、方式解决这些冲突ꎮ 关于欧盟宪政秩序性质

的两种不同认识导致的结论是不一样的ꎮ 对于支持更多的欧盟宪政秩序者来说ꎬ在这

种情况下ꎬ应由欧盟法与欧盟司法体系及其他制度来解决冲突与纠纷ꎻ而对于支持尊

重国家宪政身份者来说ꎬ对于涉及成员国宪政身份的事项与领域ꎬ欧盟法与欧盟机制

不应干预ꎬ特别是反对欧盟的司法干预ꎬ强调应该尊重成员国的判断与选择ꎬ否则就构
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成对成员国的不当干预ꎮ①

对于欧盟宪政秩序的范围ꎬ两种不同认知的理解也有很多不同ꎮ 对于尊重成员国

宪政身份者来说ꎬ在确定欧盟宪政秩序范围时ꎬ应严格尊重成员国的政治意愿ꎬ用法律

的术语来说ꎬ就是严格遵守«欧盟条约»上所规定的授权原则ꎬ而且授权应限定在明示

的范围内ꎻ成员国未授权的领域ꎬ则不在欧盟宪政秩序的范围之内ꎬ属于成员国宪政秩

序范围内的事项ꎮ 而对于支持欧盟宪政秩序者来说ꎬ虽然也同意授权原则ꎬ同意«欧

盟条约»授权对欧盟宪政秩序范围的限制ꎬ但是ꎬ对于授权范围本身ꎬ他们会以广义的

方式进行解读ꎮ 在这方面ꎬ欧洲法院是一个典型代表ꎬ它通过目的解释的方法ꎬ将欧盟

权能从明示权能扩大到默示权能ꎬ根据实现欧洲一体化目标的需要ꎬ将条约中没有明

确授权的一些事项也纳入欧盟法规范的范围ꎬ②从而扩大了欧盟宪政秩序的范围ꎮ

在波兰法治危机中ꎬ一个争议的核心是ꎬ国内司法改革是否属于欧盟法规范的范

围ꎮ 波兰认为ꎬ一个国家的司法制度及与之相关的改革是国内宪法规范的事项ꎬ成员

国并没有明确将这类事项授权欧盟处理ꎻ③但欧盟委员会与欧洲法院都通过«欧盟条

约»第 １９ 条要求的有效司法保护的规定ꎬ通过确信司法独立是有效司法保护的前提

条件ꎬ从而将欧盟的权能扩大到与司法独立相关的国内司法制度建设与改革之上ꎮ

波兰法治危机案涉及更深层次的欧盟宪政秩序的范围是欧盟价值的问题ꎮ 虽然

«欧盟条约»第 ２ 条规定了欧盟价值ꎬ但并没有明确授权以司法化的方式处理涉及违

反欧盟价值的成员国行为ꎬ而是通过第 ７ 条的程序规定了以政治工具处理涉及价值违

反的情形ꎮ 据此ꎬ波兰反对欧洲法院的介入ꎬ认为是对波兰内部事务的不法干预ꎮ 而

欧盟委员会与欧洲法院则通过«欧盟条约»第 １９ 条ꎬ将涉及欧盟价值违反的部分情形

纳入司法化的轨道ꎮ 由于这类争议没有明确的法律规则进行评判ꎬ在很大程度上是认

知与立场的问题ꎮ 因此ꎬ欧盟无论如何应对ꎬ在实践中都会引起纷争ꎮ 这一类的纷争ꎬ

通常不适合采取非此即彼的方法解决ꎬ需要双方做出必要的妥协ꎮ 但是妥协都是有成

本、有代价的ꎬ在有些情况下ꎬ双方都不愿意妥协ꎬ希望在纷争中掌控话语权ꎬ引导事件

向自己期望的方向发展ꎮ 若真是如此ꎬ则纷争就会演变成危机ꎮ 从波兰法治危机演变

为欧盟宪政秩序危机ꎬ即是双方不妥协的结果ꎮ 而事情到了危机的程度ꎬ争议双方达
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成妥协则更为困难ꎬ解决危机更为不易ꎮ 但一旦双方达成共识ꎬ做出妥协ꎬ则有可能在

危机之上形成一种新的默契ꎬ有利于在新的情形下取得一种平衡ꎬ引发危机的问题的

严重性在下一个阶段将会相对缓和ꎬ对欧盟宪政秩序的冲击就会减弱或趋于平缓ꎮ

(二)欧盟不断推进宪政化问题

在欧洲一体化过程中ꎬ通过加强欧盟法的权威与统一适用、通过对政府权力的制约ꎬ

以及通过加强对人权的保护ꎬ欧盟已经形成为一个跨国的法治共同体ꎬ①在国家间形成

了一个超国家的宪政秩序ꎬ这已经是人类历史上一项伟大创新与成就ꎮ 但是ꎬ很显然ꎬ对

于欧洲一体化最终形态是什么ꎬ到目前为止还没有一个明确的愿景ꎬ所以ꎬ关于欧盟宪政

秩序的最终形态ꎬ也没有定论ꎮ 基于此ꎬ欧盟的宪政秩序一直处于变动、发展之中ꎬ这也

导致了宪政秩序的不确定性ꎮ 欧洲一体化的目标是建立一个日益紧密的联盟ꎬ这就需要

成员国不断授予欧盟更多的权能ꎬ以及在欧盟层面对成员国宪政制度更多的规范与制

约ꎬ这意味着欧盟宪政秩序的发展方向是不断加强欧盟层面的宪政化ꎮ 因此ꎬ欧盟宪政

秩序的发展是与成员国宪政秩序受到越来越多的限制息息相关的ꎮ

在已有宪政秩序的基础上ꎬ欧盟试图再往前推进ꎬ即推动欧盟价值建设ꎬ并在此方面

发挥主导作用ꎮ «欧盟条约»第 ２ 条规定的欧盟价值为这一宪政秩序的推动提供了法律

基础ꎮ 但是ꎬ条约在这方面的规定是模棱两可的ꎮ 根据«欧盟条约»第 ２ 条的规定ꎬ欧盟

是建立在诸如人类尊严、自由、民主、平等、法治以及尊重人权的价值基础之上ꎬ并认为这

些价值为成员国所共有ꎮ 但是对于该条款的性质ꎬ欧盟内部存在争议ꎬ特别是该条是否

为一项赋予成员国法律义务同时赋予欧盟权能、是否赋予欧洲法院管辖权的法律条

款ꎮ② 一方面ꎬ从该条款的措辞来看ꎬ它似乎强调的是一个欧盟赖以建立的关于价值的

现实基础ꎬ而不是强调要在欧盟法律范围内重塑成员国的价值ꎬ它实际上假定在加入欧

盟时ꎬ成员国已经符合欧盟在价值方面的要求ꎬ即所谓加入欧盟的哥本哈根标准ꎻ③另一

方面ꎬ除了人权与基本权利标准外ꎬ«欧盟条约»和其他具有宪法性质的文件均未规定欧

盟价值观的具体标准ꎬ使得欧盟并无法律依据用以判断成员国是否遵守欧盟价值ꎮ 因

此ꎬ从条约的规定来看ꎬ欧盟价值条款更像是一个宣示性与指导性的条款ꎬ是一个政治性

的条款ꎮ 也正是因为如此ꎬ«欧盟条约»并未明确赋予欧洲法院在此方面的管辖权ꎬ也未

明确规定其他法律救济措施ꎬ而是规定了第 ７ 条的政治工具ꎮ
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但是ꎬ欧盟价值显然不是一种简单的宣示性的价值ꎬ它对欧盟其他制度的实践会

产生直接或间接的影响ꎬ如民主价值的实现与否ꎬ将影响欧盟成员国国民基本权利的

行使与实现ꎻ法治价值是否实现ꎬ将影响成员国的司法运作以及欧盟司法体系的有效

运作与欧盟法的实施ꎮ 正是基于此种关联性ꎬ欧盟对成员国的行动与措施是否满足欧

盟价值的要求、是否存在违反价值的情形越来越关注ꎮ 但是ꎬ由于存在上述不同的理

解与争议ꎬ欧盟在此领域的行动有时并不能得到成员国的支持ꎬ有时甚至是反对ꎬ从而

引发争议ꎮ 波兰法治危机案即是一个典型代表ꎮ 欧盟与波兰各执一词ꎬ使得欧盟价值

领域所蕴含的宪政问题的矛盾与冲突越来越表面化、越来越激烈ꎬ过去依靠模糊策略

维持的平衡被打破ꎮ 如果不能在争议与解决过程中形成一种新的平衡ꎬ就会导致欧盟

宪政秩序的新危机ꎮ
(三)欧盟多元主义宪政秩序关系的决定性因素

在欧洲一体化实践中ꎬ国家主义、政府间主义与超国家主义并存ꎬ在不同事项上ꎬ每
种指导思想表现都不一样ꎮ 在市场一体化领域ꎬ超国家主义占有主导地位ꎬ而在涉及高

政治事项ꎬ如军事、外交等领域ꎬ国家主义占有主导地位ꎬ同时通过政府间主义的机制开

展合作ꎮ 国家主义、政府间主义强调的更多的是国家主权与国家自主ꎬ超国家主义强调

的则是主权让渡与欧盟层面机制的作用ꎬ实质是对成员国自主权的限制ꎮ 在成员国明确

授权、欧盟与成员国权能划分清晰的情形下ꎬ这三种主义及其实践之间通常不会发生直

接的冲突ꎬ但是ꎬ在权能划分不清晰ꎬ或者对于复杂的、到底属于哪一个权能范围存在着

不同解读的事项上ꎬ不同主义之间就可能会发生直接的冲突ꎬ因为它影响到谁在这些事

项上具有决定权ꎬ争议各方会援引不同的理念、原则来捍卫自己的主张ꎮ
在波兰法治危机中ꎬ国家主义与超国家主义被波兰与欧盟分别用来为自己的主张

与行动提供辩护ꎮ 欧盟强调的是欧盟法与欧盟机制的重要性ꎬ认为欧盟有权对成员国

的不法、不当行为进行干预ꎬ要求成员国必须尊重欧盟法与制度的要求ꎬ遵守欧盟机构

的决定ꎮ 而波兰强调的则是主权权利与宪法身份ꎬ认为欧盟只能在成员国明确授权的

范围内行事ꎬ成员国遵守欧盟法与欧盟机构的规定ꎬ并不是源于抽象的欧盟法的效力ꎬ
而是成员国自身的意愿ꎬ超出成员国的授权范围就是违反了成员国的政治意愿ꎮ 在波

兰法治危机案中ꎬ波兰多次基于国家主权的诉求ꎬ反对欧盟的行动与措施ꎬ并基于国家

主权原则ꎬ重新厘清欧盟宪政秩序与成员国宪政秩序的关系ꎬ反对欧盟宪政秩序是高

于成员国宪政秩序的上位宪政秩序ꎬ并强调国家主权与波兰宪法的优先性原则ꎮ① 这

实际上在欧盟法与成员国法关系上打破了长期以来存在的一种动态的默契ꎬ即不在整
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体上否认欧盟法的优先效力ꎬ仅在特定情形下ꎬ以国内宪法对涉及的具体情形进行适

当的干预ꎮ 波兰的主张则是试图使欧盟与成员国的宪政秩序出现一种颠覆性的改变ꎬ

使国家主义在欧洲一体化中重新成为一种主导性指导思想ꎮ 如果这种尝试成功ꎬ那么

欧洲一体化的未来方向将会产生根本性的变化ꎮ

当然ꎬ波兰一国的主张与行动并不会在根本上改变欧洲一体化长期以来形成的格

局、惯例与共识ꎬ但是ꎬ如果其他成员国也抱有相同的主张ꎬ或者波兰一直坚持自己的

主张与行动ꎬ欧洲一体化的未来将注定会一波三折ꎮ

(四)多元主义宪政秩序的最终裁决者

在存在多元主义宪政秩序的欧盟ꎬ谁对不同宪政秩序的冲突或不一致拥有最终裁

决权ꎬ将决定不同宪政秩序之间的关系ꎮ 在国与国之间关系中ꎬ除涉及国际强行法等

特殊情形之外ꎬ各国对自己的宪政秩序拥有最终裁决权ꎬ不受外部干涉ꎬ这是国家自治

权利的应有之义ꎮ① 但是ꎬ欧盟的宪政秩序是一种特殊的多元主义宪政秩序ꎬ既包括

欧盟对成员国宪政秩序拥有发言权的领域ꎬ也包括成员国保留自主权的领域ꎮ 容易产

生纠纷与争议的是模糊地带ꎬ特别是间接涉及欧盟权能的领域或事项ꎮ 在欧洲法院看

来ꎬ一个事项是否涉及欧盟法或欧盟权能ꎬ应由欧洲法院根据«欧盟条约»判定ꎬ即欧

洲法院拥有确定权能的权能ꎮ② 但是ꎬ一些成员国则认为由于欧盟的权能是派生的ꎬ

是由成员国授予的ꎬ因此到底授予欧盟什么样的权能ꎬ即欧盟拥有什么样的权能ꎬ应由

成员国最终确定ꎮ③ 在波兰法治危机中ꎬ波兰即是此种立场的坚定维护者ꎬ并认为这

是基于主权的应有之义ꎮ 在波兰看来ꎬ是欧盟在司法改革事项上对波兰采取的行动与

措施ꎬ侵害了波兰的主权与宪法ꎬ因而是非法的ꎮ

在权能问题上ꎬ欧洲法院与成员国之间的分歧并非始于波兰ꎬ德国等国家的宪法

法院也采取了类似的立场、但是ꎬ与波兰不同ꎬ其他国家宪法法院在坚持自己对权能事

项与涉及本国宪法事项上的管辖权的同时ꎬ尽可能减少这种主张发生实际的效果ꎬ实

际上是保留了一种尽可能不适用的权力ꎬ以应对特殊情形ꎮ 只要欧盟的行动与主张并

不导致成员国宪法身份受到实际上的损害或触及重大的国家利益ꎬ成员国宪法法院大

体上并不在实际事项上与欧盟发生直接的冲突ꎮ 这是一种在话语上维护自己的立场、

维持自己的话语权ꎬ但在行动上采取礼让、友好或克制的做法ꎮ④ 基于此种方法ꎬ在权
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能决定权问题上的分歧并没有导致实践上的严重冲突ꎮ 但波兰让这种冲突从话语上

的冲突转变为实践上的冲突ꎬ在某种意义上是使欧盟宪政秩序中一直潜在的问题浮出

了水面ꎮ

欧盟宪政秩序危机中所暴露出的问题ꎬ已不再只是法律问题ꎮ 对于法律问题ꎬ不

论存在多大的分歧ꎬ最终都可以通过法律机制来解决ꎮ 从波兰法治危机到欧盟宪政秩

序危机的发展ꎬ表明危机已经超出了法律的范围ꎬ超出了欧洲法院掌控的范围ꎮ 虽然

在波兰法治危机应对中ꎬ欧洲法院的作用举足轻重ꎬ欧盟委员会是希望依靠欧洲法院

来解决波兰法治危机及由此产生的欧盟宪政秩序危机ꎬ有人甚至认为ꎬ欧洲法院是欧

盟法治的“最后战士”ꎬ①但是ꎬ如果波兰一直不接受欧洲法院的判决及相关的措施ꎬ如

罚款ꎬ欧盟也没有更有效的后续手段ꎮ 该类争端的解决最终可能还要回到成员国的政

治意愿上ꎮ

从波兰法治危机演进的过程来看ꎬ虽然欧盟各方对波兰的司法改革有很多批评ꎬ

但是ꎬ积极采取措施应对的主要是欧盟委员会和欧洲法院ꎮ 欧洲议会也多次强烈地表

达了自己的立场ꎬ但是ꎬ在欧盟层面代表成员国政治意愿的欧盟理事会的反应一直有

些犹豫不决ꎮ 一方面ꎬ欧盟理事会希望通过政治对话解决波兰法治危机ꎬ但另一方面

并没有采取实质性的积极措施ꎬ也没有在采取«欧盟条约»第 ７ 条的行动方面迈出实

质性的一步ꎮ② 而其他成员国在波兰法治危机上大多也没有形成鲜明的立场ꎬ没有针

对波兰的行为对欧盟层面的行动给予积极的支持ꎮ 欧盟理事会与成员国在如何处理

波兰法治危机事件上的立场是模糊的ꎮ 虽然它们多数都认同波兰法治在倒退ꎬ但对于

是否要采取积极的、果断的、有约束力的措施ꎬ都有些迟疑ꎮ 这不仅反映了它们对波兰

法治危机的态度ꎬ而且代表了成员国在欧盟宪政秩序何去何从事项上的一种犹豫与疑

虑ꎮ 因此ꎬ虽然欧盟委员会与欧洲法院积极行动ꎬ试图在欧盟宪政秩序框架下解决波

兰法治危机ꎬ但成员国到目前为止更愿意以政治方式加以解决ꎮ 正如默克尔所说ꎬ波

兰问题须通过政治对话加以解决ꎮ③

波兰宪法法院的激进行动导致了欧盟宪政秩序走向进一步的危机ꎬ在此情形下ꎬ

成员国是希望借此机会修正欧盟现有的宪政秩序ꎬ使之限定在一定范围之内ꎬ同时维

护成员国更多的自主权ꎬ还是授予欧盟更多的权能或认可欧盟委员会与欧洲法院在欧
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盟价值司法化方向的立场ꎬ推动欧盟宪政化向前更进一步ꎬ将取决于成员国的认知与

取舍ꎮ 如果欧盟理事会与成员国更积极地支持欧盟委员会与欧洲法院ꎬ则代表超国家

主义的欧盟现有宪政秩序的两个基石将会获得更多的支持与权威ꎬ波兰等试图维持更

多自主权的成员国将受到更大的压力ꎬ在支持力量此消彼长之间ꎬ波兰妥协的可能性

加大ꎮ 与之同时ꎬ欧盟宪政秩序的优先性将获得更大的权威与支持ꎮ 否则ꎬ欧盟宪政

秩序未来将处于一种防守态势ꎬ欧盟在价值领域的宪政化在相当长的时间内不会取得

实质性的进展ꎮ

五　 结语:关于欧盟宪政秩序的反思性前瞻

波兰法治危机不只是代表波兰内部政治与法律变迁及波兰与欧盟对这一变迁的

不同认知与定性ꎬ而且在围绕波兰法治危机的各方行动与互动中ꎬ也全面、深刻地揭示

了欧盟宪政秩序内在的一些深层次、根本性的矛盾与冲突ꎬ表明欧盟这样一个由国家

创设的政治体本身的局限性ꎮ 它的权能、权威、优势与不足ꎬ都源于成员国的认知、政

治意愿与相应的工具选择ꎬ以及成员国的共识ꎮ 一旦成员国内部就这些问题产生严重

分歧ꎬ无法凝聚共识ꎬ不愿意在关键、重大问题上进行协商与必要的妥协ꎬ这些分歧与

矛盾将直接反映到欧盟宪政秩序之上ꎮ 波兰法治危机虽然引发了欧盟宪政秩序危机ꎬ

但波兰法治危机不是根源ꎬ根源在欧盟宪政秩序自身矛盾之中ꎬ波兰法治危机只是一

个导火索ꎮ 波兰法治危机导致的欧盟宪政秩序危机是全面的、深刻的ꎬ因而也为全面

认识、分析欧盟宪政秩序的内在矛盾与冲突提供了一个好的契机与个案ꎮ 欧盟如何最

终解决波兰宪政秩序危机及波兰对欧盟宪政秩序的挑战ꎬ将在很大程度上决定欧盟宪

政秩序的未来走向ꎮ

在欧洲一体化历史上ꎬ成员国对于一体化的不同方向、对于欧盟宪政秩序与成员

国宪政秩序之间的关系等根本性问题ꎬ一直存在着这样或那样的分歧ꎬ有时会引发危

机ꎮ 但总体来看ꎬ欧盟都能通过协商、妥协与创新渡过一个又一个危机ꎬ解决或缓解一

个又一个冲突与分歧ꎬ欧洲一体化一直稳步地向前迈进ꎮ 但是ꎬ随着欧盟宪政秩序越

来越超越经济领域、超越市场范围ꎬ也就越来越触及对于成员国而言更为敏感、分歧也

越来越大的领域与事项ꎬ成员国与欧盟之间的分歧与冲突也就越来越多ꎬ解决的难度

越来越大ꎮ 这些分歧不仅表现在涉及宪政的新领域ꎬ也涉及传统上已形成的具有宪法

性质的欧盟法律原则或规则ꎬ其中受冲击最多、最为频繁的是欧盟法优先效力原则ꎬ因

为它不仅涉及已有的法律体系与规则ꎬ也涉及未来新领域中欧盟法与成员国法的关系
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问题ꎮ

欧盟委员会、欧洲议会与欧洲法院倾向于维护欧盟法已有的成就ꎬ并以此为基础

将欧洲一体化向其他领域扩张ꎬ但是ꎬ成员国对此则并不总是很积极ꎮ 成员国与欧盟

在宪政化发展上的分歧演变为冲突甚至危机时ꎬ将会涉及一系列根本性问题:谁是欧

洲一体化的主导者? 到底是谁的一体化? 欧盟宪政秩序是一个自治的宪政秩序吗?

它的优先效力的根源在哪里? 这些根本性问题有可能会导致更多的分歧ꎮ 因此ꎬ如果

欧盟成员国不能就欧盟宪政化的性质与边界达成共识ꎬ欧盟宪政秩序的未来将必定是

充满纷争和不确定性ꎬ这将在很大程度上削弱欧盟的行动力与影响力ꎮ

到目前为止ꎬ欧盟内部的各种分歧在总体上还是共识下的分歧ꎮ 总体来看ꎬ欧盟

成员国仍然支持欧洲一体化ꎬ认可欧洲一体化的必要性与重要性ꎬ以及欧洲一体化在

制度上的成果ꎮ 之所以有这种认可ꎬ从根本上说是欧洲一体化为欧盟成员国带来了和

平、发展与繁荣ꎬ使得欧洲在国际上形成一个有竞争力、有影响力的集体ꎮ 对所有成员

国来说ꎬ一体化都是能带来利益的一项事业ꎬ这是共识的核心ꎮ 但过去的成就不代表

未来ꎬ欧洲一体化的一个潜在基础是克服民族国家的弊端ꎬ如果欧洲一体化越来越向

一个具有民族国家特点的宪政秩序方向发展ꎬ它是否还具有最初的合法性与合理性ꎬ

必将会引起更多的怀疑ꎮ 而且这样一条道路并不容易ꎬ因为它将触及越来越多的成员

国的根本利益与宪政身份等事项ꎬ成员国在文化、制度与社会层面是否做好了相应的

准备ꎬ将具有决定性的影响ꎮ 从目前成员国的反应来看ꎬ成员国在这些方面还远没有

做好准备ꎬ各国之间分歧也比较大ꎬ还不具备形成新的共识的基础ꎬ英国脱欧可以说是

对欧洲一体化与宪政秩序新发展不认可的一个极端例子ꎮ

在存在分歧的情况下ꎬ如何维护、发展欧盟的宪政秩序ꎬ如何进一步形成共识ꎬ推

动欧盟宪政秩序的发展ꎬ将考验欧盟与成员国的智慧ꎮ 从波兰法治危机案可以得出的

一个基本结论是ꎬ在具有巨大争议的模糊领域ꎬ完全依靠欧盟的现有制度ꎬ试图一劳永

逸地解决分歧是不现实的ꎬ甚至会带来消极的后果ꎻ欧盟现有制度发挥作用的前提是

得到成员国的支持与认同ꎬ欧盟本身其实并不拥有最终强制力的手段要求成员国遵守

欧盟的决定ꎮ 所以ꎬ欧盟宪政秩序在新领域的拓展ꎬ从根本上说需要成员国在政治上

达成共识ꎬ至少需要得到大多数成员国的支持ꎬ除非出现特别的契机ꎬ这将是一个缓慢

的过程ꎮ

从波兰法治危机进程与争议来看ꎬ避免欧盟宪政秩序出现重大危机ꎬ首先要做到

保障欧盟宪政秩序的基础不受到重大挑战ꎬ不能动摇ꎮ 而要做到这一点ꎬ欧盟在还未

达成共识的领域ꎬ以及在欧盟权能不是很清晰的领域ꎬ欧盟的行动应更为谨慎ꎻ欧盟要
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介入这些领域ꎬ可取的办法是循序渐进ꎬ政治方法先行ꎬ只有在成员国形成共同的政治

意愿或至少不会招致成员国强烈反对的前提下ꎬ欧盟再推动新领域宪政化相关制度的

发展ꎮ 从这个角度看ꎬ虽然在欧洲一体化过程中ꎬ司法能动主义一直是一支重要的力

量ꎬ但是ꎬ在越来越敏感的领域ꎬ欧洲司法力量的使用也应更为谨慎ꎬ避免因欧洲法院

的行动伤及自身ꎬ并最终影响其在欧洲一体化中的地位以及可以发挥的作用ꎮ

对于波兰法治危机及由此引发的欧盟宪政秩序危机ꎬ欧盟内外存在不同的认知与

评价ꎮ 一些人认为ꎬ波兰法治危机将是欧洲宪政秩序的新起点ꎬ①欧盟通过处理波兰

法治危机ꎬ进一步巩固欧盟在价值领域的地位ꎬ有力推动欧盟价值在联盟范围内的落

实与实践ꎬ从而向更高一级的宪政秩序发展ꎻ但也有人认为ꎬ经此一役ꎬ欧盟宪政秩序

的基石已经动摇ꎬ欧盟面临生存危机ꎬ②欧洲一体化之路将充满不确定性ꎮ 从目前欧

盟各方的反应来看ꎬ应该说ꎬ波兰法治危机对欧盟宪政秩序形成重大冲击ꎮ 这种冲击

不仅是由波兰一国法治危机与一国对欧盟宪政秩序的反击造成的ꎬ而是从中反映出的

欧盟各方在维护欧盟宪政秩序的态度、力度与行为等方面存在不一致ꎬ从而导致维护

欧盟宪政秩序的力量受到削弱所致ꎮ 但总体上看ꎬ欧洲一体化的逻辑仍然成立ꎬ欧盟

宪政秩序发挥作用的现实基础并未发生根本性的变化ꎬ出现分歧的主要是面向未来的

新领域ꎮ 因此ꎬ可以认为ꎬ欧盟宪政秩序的基石虽受到冲击ꎬ但并未根本动摇ꎬ仍然会

为欧盟宪政秩序提供必要的基础ꎮ 但是ꎬ这样的基石到底能够支撑什么样的宪政秩

序ꎬ还存在不确定性ꎬ有待于欧盟与成员国在欧洲一体化进程中进一步探讨ꎮ 欧盟宪

政秩序将在这种探讨中前行ꎬ但由于欧盟宪政秩序中的根本问题在短期内无法解决ꎬ

欧盟宪政秩序中的矛盾与冲突仍不可避免ꎮ 或许欧盟不那么雄心勃勃ꎬ而是在不断夯

实共识的基础上ꎬ立足现实前行ꎬ才有可能避免新一轮重大宪政秩序危机的出现ꎮ

(作者简介:程卫东ꎬ中国社会科学院欧洲研究所研究员ꎻ责任编辑:张海洋)
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