
欧洲一体化

法律视野下的欧盟团结原则
———兼论欧盟及成员国防疫纾困措施的合法性∗

杨国栋

　 　 内容提要:深植于欧洲政治法律传统并经多次更新内涵的团结原则促成了欧洲向民

族国家时代的转型和共同体重构ꎬ社会民主主义者和基督教民主主义者共同将此概念发

展为民族国家的基本价值ꎮ «罗马条约»以来ꎬ团结原则被纳入欧盟法ꎬ既包括总则原则

性规定ꎬ也包括各领域中的具体条款ꎮ 欧洲法院将团结原则在不同领域中的规范分别解

释为消极或积极的法律义务ꎬ并提出了司法审查的尺度ꎮ 以欧盟为共同体范围的团结和

以成员国为共同体范围的团结成为法律争议背后的两大竞争性立法根据ꎮ 新冠肺炎疫

情暴发以来ꎬ德国医疗物资出口限制令和欧盟纾困措施争议ꎬ事实上也隐含着二者的博

弈ꎮ 经由欧洲法院的司法裁判ꎬ欧洲共同体的团结逐渐超越成员国的团结ꎬ推动着欧洲

国家的融合与国民身份的重构ꎮ
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引　 言

欧洲一体化是一个欧盟成员国社会及政治组织形式更新和公民身份重构的进程ꎮ

这一民族国家的跨国联合与融合进程对于欧洲社会的革新意义堪比 １８ 世纪和 １９ 世

纪欧洲从封邦建国体制向近代威斯特伐利亚民族国家体系的转型ꎮ 在近代欧洲第一

次社会大转型和重塑的过程中ꎬ欧洲社会学家、政治学者和法学家通过对源自古罗马

法和中世纪教会与商人行会的团结原则进行重新发掘和内涵赋予ꎬ将团结原则从特定

行业或社会团体的范围延伸到阶级乃至民族国家层面ꎮ 通过确立相应的政治和法律
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维度及相关的社会制度ꎬ团结价值促成了这一进程ꎬ并成为旧制度崩裂之后民族国家

缔造的重要的观念黏合剂ꎮ １９ 世纪下半叶以来ꎬ团结原则在欧洲ꎬ经由基督教民主主

义者和社会民主主义者的继承和发展ꎬ最终成为欧洲各民族国家的基本社会原则之

一ꎮ 作为一个政治概念和法律概念ꎬ团结的内涵大致是确定的ꎬ即同一个共同体内部

的成员对处于困境中的成员进行救助ꎬ通过责任共担和互惠之方式促进共同体利益ꎬ

并在自身未来遭遇困境时获取其他共同体成员的援助ꎮ 欧洲一体化进程启动后ꎬ适用

于民族国家范围内的团结原则逐步跨越边界ꎮ «罗马条约»生效至今ꎬ团结原则不但

成为欧盟的核心价值ꎬ而且是多项政策领域中的具体原则ꎬ为欧盟机构和成员国设定

了落实该原则的法律义务和实施机制ꎮ 然而ꎬ欧洲一体化进程在各领域中的不均衡发

展ꎬ致使团结原则在不同领域中呈现的法律义务上的强度(Ｉｎｔｅｎｓｉｔｙ)存在差异ꎮ

２０２０ 年 ３ 月以来ꎬ新冠肺炎疫情在欧洲国家暴发ꎮ 为了应对疫情及其带来的经

济冲击ꎬ欧盟机构和欧盟成员国先后独自或联合推出了一系列涉及公共卫生和经济纾

困的抗疫措施ꎮ 这些措施围绕着欧盟系列条约中有关团结原则的法律维度产生了诸

多争议(“团结”一词一时成为欧盟国家网络社交平台的热门高频词汇)ꎬ也将欧盟成

文法和判例法中对于团结原则的法律效力的规定和适用问题凸显出来ꎮ 首先ꎬ本文拟

从团结原则的社会、政治和法律维度的历史考察入手ꎬ对团结原则的内涵进行描述性

界定ꎻ其次ꎬ经由成文法规范分析和欧洲法院对内部市场领域、庇护领域和货币财政政

策领域相关判决的案例法解释ꎬ对该原则在欧盟(欧共体)法上的法律意义进行揭示

和总结ꎬ力图完整和准确地展示对现行法下团结原则的法律维度的认识ꎻ最后ꎬ援引欧

盟成文法和判例法ꎬ对此次新冠肺炎疫情期间德国的医疗物资出口限制措施和欧盟机

构与成员国联合推出的纾困组合措施可能面临的法律挑战进行分析研判ꎮ

一　 “团结”概念的历史考察

“团结”(Ｓｏｌｉｄａｒｉｔｙ)这一概念源于罗马法中的“ｓｏｌｉｄｏ”ꎬ意指数个债务人之间的连

带责任ꎮ 在中世纪ꎬ与“团结”概念在意义上高度重合的“兄弟之谊” (Ｂｒüｄｅｒｌｉｃｈｋｅｉｔ /

Ｂｒｏｔｈｅｒｈｏｏｄ)从专指基督教会教士之间的关系延伸到自治城市行会之间的行业共同体

内部互助与融合关系ꎮ １６ 世纪ꎬ法国律师开始在法律上使用这一概念ꎬ其含义接近罗

马法中的某一团体的全体成员对于某一成员之债务承担的连带责任并为«法国民法

典»所沿用ꎮ① １９ 世纪中期ꎬ旅居法国的德意志人首次将“团结”作为政治概念独立使
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用ꎬ其含义近乎“兄弟之谊”ꎮ① 此后ꎬ“兄弟之谊”和“团结”概念最终在 １９ 世纪走向

合流与混用ꎮ

伴随着 １８ 世纪中后期的工业化以及由此带来的城市化进程ꎬ传统社会组织的联

系断裂ꎬ新的社会关系处于酝酿和成型中ꎮ １９ 世纪早期ꎬ社会哲学家和社会学家面对

传统的社会凝聚与社会联结遭到撕裂继而造成社会关系混乱与冲突的局面ꎬ通过重新

赋予中世纪的行会与教会内部的团结概念以内涵ꎬ试图使“团结”概念成为社会融合

与新的共同体整合的手段ꎮ② 傅立叶、勒鲁、孔德和杜尔凯姆是其中最有代表性的思

想家ꎮ③ 马克斯韦伯更强调合法权威(规范)及对互助的期待(利益)所促成的社会

团结ꎮ 在马克斯韦伯的“团结”概念中ꎬ“包容性” ( Ｉｎｃｌｕｓｉｖｅｎｅｓｓ)与“排他性” (Ｅｘ￣

ｃｌｕｓｉｖｅｎｅｓｓ)是其一体两面ꎮ④ 现代西方政治中的团结概念主要由西方两大主流政治

势力———社会民主主义者和基督教(天主教、新教)民主主义者———所阐释与推广ꎮ

第二次世界大战之后ꎬ伴随着西方战后黄金时期的经济发展和福利国家建设ꎬ西欧社

会民主主义政党对“团结”概念进行了新的诠释ꎮ 团结的范围由阶级扩大到全民族ꎬ

基础从共同利益转换为人道主义ꎬ目标则由社会革新转变为社会整合ꎬ其核心要旨包

括三个方面:以集体行动的方式解决社会问题、为国家(及超国家组织)增加提供社会

福利保障的职责以及对弱势群体提供同情与援助ꎮ⑤ 基督教民主主义政党继承了自

由资本主义时代的自由主义政党的诸多自由理念遗产ꎬ因此ꎬ其团结概念更加体现出

其宗教色彩和自由主义的一面ꎬ并将其与“人格主义”、自由和责任、平等、正义、辅助

性并列为政党核心价值和政策导向之一ꎮ 这些价值互相依存、同等重要且普遍适用ꎬ

更加强调个人自由作为团结的基础ꎮ⑥

从上述 １８ 世纪以来团结概念的演化过程可以看出:(１) 团结原则往往在旧有社

会组织形态崩解和新的社会形态形成之前的过渡时期ꎬ通过对其内涵进行重塑来发挥

再造社会共同体的功能ꎻ(２)团结的范围逐渐从特定团体扩大为民族国家乃至跨国层

面ꎬ成员的多元性越来越强ꎬ利益要素和信仰要素的意义逐渐相对减弱(但依然重

要)ꎬ共同的价值观、道德观和宪法认同等要素的重要性逐渐得到提升ꎮ 因此ꎬ虽然对

“团结”概念很难进行精准定义ꎬ但无论作为法律还是政治概念ꎬ“团结”一词所传递的
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信息是大致接近的:在依照某一标准归属的特定族群的成员之间ꎬ对其中一个或部分

成员的负担进行分担ꎮ 然而ꎬ“团结”虽然强调特定群体中本无责任者对他人责任的

承担ꎬ但却与“利他”行为存在重要区别ꎮ “团结”原则下实施的责任共担行为———无

论是个人积极主动实施还是国家以税收、再分配等方式实施 ———具有两个目标:促进

共同利益和期待其他社会成员的未来类似行动的回报(互惠性)ꎮ 据此区分标准ꎬ人道

主义救援基本上属于利他性行为ꎬ欧洲一体化则更多属于团结的范畴ꎮ 欧洲一体化进

程是建立在共同的价值观(«欧洲联盟条约»第 ２ 条)和宪法认同(“成员国共享的宪法

传统”)的基础之上 ꎬ旨在促进各成员国的共同利益ꎬ并在任一成员国陷入困境时由其

他怀有互惠帮助之未来期待的成员国共担责任ꎮ

二　 法律维度之一:欧盟成文法中的团结原则

(一)团结原则在一体化条约中的历史演进

«罗马条约»是团结原则纳入欧盟法(共同体法)的起点ꎮ 其前言写道ꎬ缔约各方

“在遵循«联合国宪章»的原则的前提下意图确认约束欧洲和海外国家的团结(原则)
并且希望实现其繁荣发展”ꎮ① 虽然欧洲一体化以促进经济自由化起步ꎬ劳工政策和

社会政策的发展相对滞后ꎬ但有意思的是ꎬ在一体化的基础条约中ꎬ劳工政策和社会政

策从一开始就与团结价值存在联系———恰恰是在首次写入“团结”原则的«罗马条约»
中ꎬ第一次出现了作为专门一章的服务于劳动者的“社会政策”ꎮ 该章规定:共同体应

当促进就业、改善劳动者生活和工作条件ꎬ从而实现社会的和谐化ꎮ 尽管如此ꎬ«罗马

条约»仍未将团结原则与劳工和社会政策进行明文联系ꎮ 三十余年后ꎬ«马斯特里赫

特条约»(简称«马约»)在前言中提到:“在尊重欧洲各国人民的历史、文化和传统的

同时深化他们之间的团结”ꎮ 在正文部分ꎬ条约规定:欧盟的任务是“以展示一致性和

团结的方式来组织成员国之间、成员国人民之间的关系”ꎮ 在具体政策领域ꎬ«马斯特

里赫特条约»将共同外交和安全政策纳入团结原则的适用范围ꎮ 这意味着团结原则

由此开始被赋予了强制力ꎮ② 该条约第 Ｊ.１ 条规定:“成员国应当以忠诚和互相团结的

精神积极地、无保留地支持欧盟的外交和安全政策ꎮ 他们应当避免采取任何与欧盟利

益相悖或者可能损害欧盟在国际关系中作为一个聚合性力量的有效性的行动ꎮ 理事

会应当确保这些原则得到遵循”ꎮ 在劳工和社会政策部分ꎬ«马约»首次明确使用了
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“团结”一词ꎮ 该条约第二条规定ꎬ欧共体应当在其内部“促进和谐且平衡的经济发

展、可持续且非通货膨胀性质的增长、尊重环境、经济表现的高度融合、高度的就业和

社会保护ꎬ提高生活标准和生活质量ꎬ促进经济社会凝聚力以及成员国之间的团

结”ꎮ① «阿姆斯特丹条约»和«尼斯条约»沿用了«马斯特里赫特条约»中的“团结”原
则ꎬ未进行新的改动ꎬ主要适用领域仍然为对外的共同外交和安全政策领域以及内部

的劳工和社会政策ꎮ 而两者之中ꎬ前者又更为重要ꎮ
到了«里斯本条约»时代ꎬ«欧洲联盟条约»第二条正式将“团结”与“人格尊严”

“民主”“自由”和“平等”一起列为欧盟共有的基本价值ꎮ «欧洲联盟条约»第三条则

将团结原则适用的情形从成员国关系延伸为三组:“世代之间”“成员国之间”和“(欧
盟与第三国)人民之间”ꎮ② 在这些构成公民社会基本原则的价值中ꎬ团结原则扮演着

尤为重要的角色ꎮ 然而ꎬ同样是在条约的基础条款(总则)部分ꎬ«里斯本条约»第 ２ 条

中的“团结”不再以“成员国之间”或“成员国人民”之间为限定ꎬ而是与多元化、公正

等同时描述为欧盟成员国的社会中所共有的社会特征之一ꎮ 换言之ꎬ团结的功能已经

不只是处理成员国的关系ꎬ更旨在确定欧盟的身份ꎮ③ 从法律解释学的角度而言ꎬ这
一修改意味着团结原则不仅适用于处理成员国、欧盟和第三国之间的相互关系ꎬ还应

当对欧盟各个具体领域的事务具有规制力ꎬ对于欧盟整体形态具有塑造力ꎬ即使相关

问题不涉及上述关系之处理ꎮ 自此ꎬ团结原则在欧盟法框架中取得了宪法价值的地

位ꎬ这意味着ꎬ在法理上ꎬ欧盟法的具体规则皆处于团结原则的覆盖范围ꎬ欧盟行政机

关和司法机关在解释法律和适用法律之时必须在符合团结原则之要义的前提下进行ꎮ
团结原则由此获得了对欧盟具体法律发挥塑造性功能的地位ꎮ

欧盟法学界对这一基础性条款中的“团结”价值进行的法律评估认为ꎬ本条原则

中的“团结”价值为欧盟成员国设定了一般性行为规范责任:成员国在追求本国利益

时应当考虑此举会给其他成员国造成的负担ꎮ 团结原则要求全体成员的融合———不

仅涉及成员国之间的关系ꎬ而且涉及各国人民之间的关系ꎮ 这一价值不仅是宣示性

的ꎬ而且也为欧盟机构设定了一项社会—政治任务:建立一个关系“更加紧密的联

盟”ꎮ④ “团结”价值在欧洲一体化中的双重角色由此得以明确:团结既是欧洲一体化
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②

③

④

欧盟委员会官方网站上的«马斯特里赫特条约»的英文版ꎬ参见 ｈｔｔｐｓ: / / ｅｕｒｏｐａ.ｅｕ / ｅｕｒｏｐｅａｎ－ｕｎｉｏｎ / ｓｉｔｅｓ /
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Ｎａｔｈａｌｉｅ Ｋａｒａｇｉａｎｎｉｓꎬ “Ｓｏｌｉｄａｒｉｔｙ ｗｉｔｈｉｎ Ｅｕｒｏｐｅ / Ｓｏｌｉｄａｒｉｔｙ ｗｉｔｈｏｕｔ Ｅｕｒｏｐｅꎬ” Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｓｏｃｉｅｔｉｅｓꎬ Ｖｏｌ.９ꎬ Ｎｏ.１ꎬ
２００７ꎬ ｐｐ.３－２１.

Ｕｌｌａ Ｎｅｅｒｇａａｒｄꎬ “Ｉｎ Ｓｅａｒｃｈ ｏｆ ｔｈｅ Ｒｏｌｅ ｏｆ ‘Ｓｏｌｉｄａｒｉｔｙ’ ｉｎ Ｐｒｉｍａｒｙ Ｌａｗ ａｎｄ ｔｈｅ Ｃａｓｅ Ｌａｗ ｏｆ ｔｈｅ Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｃｏｕｒｔ
ｏｆ Ｊｕｓｔｉｃｅꎬ” ｉｎ Ｕｌｌａ Ｎｅｅｒｇａａｒｄꎬ Ｒｕｔｈ Ｎｉｅｌｓｅｎ ａｎｄ Ｌｙｎｎ Ｒｏｓｅｂｅｒｒｙꎬ ｅｄｓ.ꎬ Ｒｏｌｅ ｏｆ ｔｈｅ Ｃｏｕｒｔｓ ｉｎ Ｄｅｖｅｌｏｐｉｎｇ ａ Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｓｏ￣
ｃｉａｌ Ｍｏｄｅｌ: Ｔｈｅｏｒｅｔｉｃａｌ ａｎｄ Ｍｅｔｈｏｄｏｌｏｇｉｃａｌ ＰｅｒｓｐｅｃｔｉｖｅｓꎬＤｊøｆ Ｆｏｒｌａｇꎬ ２０１０ꎬ ｐ.１１６.
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的核心目标(这一点由其作为欧盟“核心价值”的地位所提供)ꎬ又是欧洲一体化之实

现所需的前提条件(这一点由其与“更紧密的联盟”之关系所提供)ꎮ 成员国和欧盟机

构是这一条款隐含的双重义务主体ꎮ 对于欧盟机构而言ꎬ不仅要积极执行明确反映团

结价值的欧盟法ꎬ还要在其他欧盟法规范的执行中不得做出违反团结价值的行为ꎬ二

者分别构成了欧盟机构在团结价值之下的积极义务和消极义务ꎮ 作为义务主体的成

员国ꎬ要求尊重并促进团结原则ꎻ如果成员国的行为对相关规则的违反达到了一定程

度(如严重且持续)ꎬ则欧盟可根据«欧洲联盟条约»第 ７ 条和«欧洲联盟条约»第 ４９

条ꎬ对相关国家做出成员国资格处分等制裁措施ꎮ

(二)“里斯本时代”团结原则在欧盟具体领域中的规定

(１)欧盟共同外交和安全政策中的团结原则

在欧盟的各个具体领域中ꎬ团结原则也适用于«欧洲联盟条约»第 ２１ 条和第 ２４

条的“外交与安全政策”和«欧洲联盟运行条约»的“自由、安全和正义领域”一章ꎮ

«欧洲联盟运行条约»第 ２２２ 条对成员国和欧盟设定了当成员国面临恐怖主义袭击、

自然或人为灾害时提供援助的义务ꎮ 这一条款的执行ꎬ既可以由欧盟委员会提出动

议ꎬ也可以由欧盟委员会和欧盟负责外交和安全政策的高级代表联合主导ꎮ① 此外ꎬ

涉及能源领域的事项着重强调团结原则ꎮ 根据«欧洲联盟运行条约»第 １２２(１)条规

定ꎬ如果在特定产品的供给上遇到严重困难ꎬ尤其是能源领域ꎬ欧盟理事会可按照欧盟

委员会的建议ꎬ根据团结的精神来制定适当措施进行应对ꎮ 团结原则的另一个维度是

«欧洲联盟条约»第 ４２(７)条的“互相保卫条款”ꎮ 该条款规定:如果一个成员国在其

领土上面临武装威胁ꎬ其他成员国有义务提供“其权力范围内的一切方式”来帮助该

国ꎬ但要遵守«联合国宪章»第 ５１ 条和作为北约成员国所需承担的义务ꎮ «欧洲联盟

条约»第 ４２(７)条规定:即使非北约成员ꎬ欧盟成员国也有义务为受害国提供援助和支

持ꎮ 除了上述例外情形外ꎬ团结原则还意味着所有成员国要促进欧盟的和谐发展ꎬ由

此增强了欧盟内的经济和社会融合以及全体成员国对欧盟外交政策的义务ꎮ②

(２) 欧盟共同庇护制度中的团结

庇护领域涉及内部边界控制的取消和共同边界的保卫ꎬ更涉及欧盟接受庇护申请

时的责任分担问题ꎮ «欧洲联盟运行条约»第 ６７ 条第 ２ 款规定:应确保不对人员实施

内部边界控制ꎬ并在成员国团结并公平对待第三国国民的基础上ꎬ形成共同避难、移民

和外部边界控制政策ꎮ «欧洲联盟运行条约»第 ８０ 条强调:本章(指边境检查、避难与

７６　 法律视野下的欧盟团结原则

①
②

Ａｌｉｎａ Ｋａｃｚｏｒｏｗｓｋａꎬ Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｕｎｉｏｎ Ｌａｗꎬ ｐ.１６４.
Ｉｂｉｄ.ꎬ ｐ.１２５.



移民政策)规定的联盟政策及其实施应遵循成员国团结一致和责任均担的原则ꎬ包括

财政经费问题ꎮ 如有必要ꎬ根据本章通过的联盟法令应包括旨在使该原则生效的适当

措施ꎮ① 另外ꎬ«欧洲联盟运行条约»第 １２２ 条、第 １９４ 条和第 ２２２ 条都提到了“成员国

之间的团结精神”ꎮ 从上述规定看ꎬ一方面ꎬ庇护政策是欧盟最需要团结合作的内容

之一ꎻ另一方面ꎬ欧盟成员国在庇护领域中需要团结的内容主要有庇护申请人接收和

财政负担分配两个方面ꎮ 根据目前规制欧盟庇护事务的“都柏林规则”ꎬ对于庇护申

请之接受、审查与决定的责任由庇护申请者进入欧盟的第一入境国(事实上主要是欧

盟边境国家如希腊、意大利等国)负责ꎬ财政经费问题则由全体成员共同承担ꎮ② 然而

这一规则在 ２０１５ 年欧洲难民危机中已无法有效发挥作用ꎬ由此衍生出的欧盟团结问

题也成为欧洲一体化近年来面临的最大挑战之一ꎮ

需要指出的是ꎬ«里斯本条约»在具体的政策领域中提及“团结原则”时所指的范

围是经过明确限定的(成员国之间的团结)ꎮ 这意味着即使总则中提到的不同主体关

系中的团结原则可以适用于欧盟具体政策领域ꎬ其次序也至少应当位于“成员国之间

的团结”之后ꎮ

三　 法律维度之二:欧盟判例法中的团结原则

从 １９５８ 年«罗马条约»生效至今ꎬ与“团结”有关的欧洲法院司法判例共计 ２０３

个ꎬ以每个条约的有效期为标准进行时间段的划分ꎬ可得出相关判决在不同条约阶段

的分布情况(见表 １)ꎮ

表 １ 显示ꎬ欧洲法院所审理的与“团结”条款有关的案件数量呈现逐渐增长之势

(年均案例数清晰地显示了这一结果)ꎮ 其中ꎬ«里斯本条约»生效至今(自 ２０１０ 年 １

月 １ 日起)ꎬ欧洲法院审理的涉及“团结”规则的案件共计 ８５ 件ꎮ 相关案件所涉欧盟

各领域统计情况(由于一个案件可能涉及多个领域ꎬ因此各领域案件之和为 １８９ꎬ而非

“裸计”总数 ８５)如图 １ 所示ꎮ
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如无特别标示ꎬ本文所引用的«欧洲联盟条约»«欧洲联盟运行条约»条文均采用程卫东、李靖堃之中文
译本ꎮ «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

杨国栋:«欧洲共同避难制度的发展与反思———以“都柏林规则”为中心的考察»ꎬ载«欧洲研究»ꎬ２０１６
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表 １　 不同条约阶段团结原则所涉案例之数量分布

时间段 时间长度(年) 案例数(个) 年均案例数

«罗马条约»时期(１９５８－１９９２ 年) ３６ ３１ ０.８６

«马斯特里赫特条约»时期(１９９２－１９９９ 年) ８ ２１ ２.６２５

«阿姆斯特丹条约»时期(１９９９－２００３ 年) ５ ２５ ５

«尼斯条约»时期(２００３－２００９ 年) ７ ４１ ５.８６

«里斯本条约»时期(２００９－２０２０ 年) １１ ８５ ７.７２

　 　 注:表由作者自制ꎮ 考虑到司法程序的相对滞后性ꎬ本表第一列中的时间范围统计ꎬ均不包括

起始年份而只包含结束年份ꎮ 相关案例之统计ꎬ系使用欧盟法院案例法数据库(ｈｔｔｐｓ: / / ｅｕｒ－ｌｅｘ.ｅｕ￣

ｒｏｐａ.ｅｕ / ｃｏｌｌｅｃｔｉｏｎ / ｅｕ－ｌａｗ / ｅｕ－ｃａｓｅ－ ｌａｗ. ｈｔｍｌ)搜索所得ꎬ以“ ｓｏｌｉｄａｒｉｔｙ”为检索关键词ꎬ限定条件为

“ＥＣＪ”和“Ｊｕｄｇｍｅｎｔ”ꎬ２０２０ 年 ４ 月 １０ 日访问ꎮ

图 １　 团结相关诉讼所涉领域分类

资料来源:欧盟法判例检索系统ꎬ分类依据为该系统的“Ｓｕｂｊｅｃｔ Ｍａｔｔｅｒ”ꎮ 笔者对过于分散化的

原始分类进行了整合ꎬｈｔｔｐｓ: / / ｅｕｒ－ｌｅｘ.ｅｕｒｏｐａ.ｅｕ / ｃｏｌｌｅｃｔｉｏｎ / ｅｕ－ｌａｗ / ｅｕ－ｃａｓｅ－ｌａｗ.ｈｔｍｌꎬ２０２０ 年 ４ 月 １０

日访问ꎮ

９６　 法律视野下的欧盟团结原则



　 　 从图 １ 可以看出ꎬ在«里斯本条约»时代ꎬ围绕“团结”原则发生的法律争议已经从

«罗马条约»之初的外部为主转为欧盟内部事务占绝对多数ꎮ 其中ꎬ内部市场相关规则

与团结原则的竞合关系已经占到诉讼案件总数的 １８％ꎬ团结原则在欧盟社会政策中的适

用、欧盟的原则目标和任务等基础性一般性规则与团结原则的竞合、欧盟公民基本权利

保障、自由安全公正领域以及庇护政策各占案件总数的 １４％、１２％、１０％、７％和 ６％ꎮ

上述统计结果显示的最为明显的特点是ꎬ与团结原则或具体领域中的团结条款相关

的司法案件数量上持续保持稳定增长之势ꎮ 产生这一现象的原因可能包括:首先ꎬ自«罗

马条约»以来ꎬ在历次条约修订中ꎬ有关“团结”之明文规定逐渐增加ꎬ这意味着围绕“团

结”概念产生法律争议的规范数量的增加ꎬ使最终进入司法程序的相关案件也相应增多ꎻ

其次ꎬ从«马斯特里赫特条约»到«尼斯条约»ꎬ条约中有关“团结”之规定并无明显增加ꎬ

然而涉及“团结”规则的年均案例数仍然翻了一倍多ꎬ这可能要放在欧盟法院受案数量

增长的大背景下进行整体考察ꎻ再次ꎬ团结概念纳入欧盟法ꎬ是一个由总则部分的抽象原

则性规定逐渐扩散至特定具体领域中的过程ꎮ 一般而言ꎬ围绕具体规则所产生的法律争

议远多于围绕法律原则所产生之争议ꎮ 因此ꎬ当团结概念(包括总则中的团结原则与具

体领域中的团结条款)经由条约修改ꎬ逐渐从法律原则渗透至欧盟法各个具体领域之时ꎬ

围绕着团结概念发生的法律争议也将迎来一个数量上的明显增长ꎮ «里斯本条约»时代

的年均案例数较之«尼斯条约»时代增长了 ３０％ꎬ或许就是这一渗透的结果ꎮ 接下来ꎬ本

文将选取内部市场领域、庇护政策领域和货币联盟领域三个角度对«里斯本条约»时代

团结原则的适用所确立的具体规则进行分析和总结ꎮ

(一)内部市场领域中的团结原则之适用

欧盟内部市场规则主要处理与货物、人员、服务和资本四大流动自由相关的事务ꎮ

无论是内部市场的成文法还是欧洲法院的相关判例法ꎬ对于内部市场规则的定位和解

释都是以促进四大要素的自由流动、消除歧视性或同等效果的壁垒为主要取向ꎮ 因

此ꎬ在欧盟团结原则的数个面向中ꎬ可能与内部市场规则产生冲突的主要是“成员国

内部的团结”ꎮ① 这是因为ꎬ成员国常常宣称ꎬ其所推行的带有歧视性或同等效果的措

施是基于成员国内部的团结ꎬ从而在法律上得以正当化ꎮ 因此ꎬ从欧盟的视角而言ꎬ

“成员国内部的团结”这一面向主要意味着“团结”概念的“包容性”和“排他性”要素

中的后者ꎬ即团结的“负面”意义:对其他欧盟成员国的货物、人员、企业等实施具有不
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利影响的区别性对待(排他性)ꎮ① «欧洲联盟运行条约»第 ３４ 条规定:“禁止对成员

国之间的进口施加数量限制或采取具有同等效果的措施”ꎮ 当然ꎬ对这一禁令性条

款ꎬ«欧洲联盟运行条约»第 ３６ 条也设定了例外性的“豁免条款”:“第 ３４ 条和第 ３５ 条

不排除基于公共道德、公共秩序或公共安全方面的原因ꎬ基于保护人类、动物或植物健

康与生命方面的原因ꎬ基于保护具有艺术、历史或考古价值的国宝方面的原因ꎬ或者基

于保护工商业产权方面的原因而禁止或限制进出口或货物过境”ꎮ 然而ꎬ这一豁免并

不能构成对成员国之间的贸易设定任意性歧视或变相限制的方式ꎮ② 并且ꎬ这些豁免

情形必须基于“强制性要求”ꎬ而且要受到比例性原则的限制ꎮ③ 在斯洛文尼亚血浆制

品案中ꎬ斯洛文尼亚法律规定ꎬ公立机构在通过政府采购程序购买血浆相关医疗产品

时ꎬ应当优先采购在斯洛文尼亚本国收集的血浆(显而易见ꎬ多数被采集者为斯洛文

尼亚人)所制成的医疗产品ꎮ 作为相关药品生产商的原告以这一规定违反了«欧洲联

盟运行条约»第 ３４ 条为由通过初步裁决程序诉至欧洲法院ꎮ 在本案中ꎬ被告在为成

员国这一立法提出辩护时援引了“成员国内部的团结”作为依据ꎮ 被告指出ꎬ由于多

数血浆来自无偿捐赠ꎬ而捐血者希望自己的血液用于与自己具有更多共同利益的人

(尤其是考虑到血浆制品持续性处于供应不足状态)ꎮ 因此ꎬ公立医院政府采购时优

先采购本国捐赠者的血浆所制成的医疗产品可以鼓励捐赠者的捐血行为ꎻ如果血浆制

品完全自由流动ꎬ则意味着捐赠者对其捐赠的血浆的最终使用者缺乏预期ꎬ这会影响

各国公民的血浆捐赠行为ꎬ最终对公共健康和公共卫生形成不利后果ꎮ 然而ꎬ欧洲法

院指出ꎬ没有明确的证据表明欧盟成员国的血浆捐赠者是基于欧盟团结还是成员国国

内团结而决定捐赠ꎬ因此ꎬ鼓励捐血(以促进国内公共卫生和公共健康)的目标并不以

“来源要求”为必要ꎬ斯洛文尼亚政府这一规定并不符合比例原则ꎮ④

欧洲法院在这一判例的推理中透露出了关于“团结”原则在内部市场中适用的如

下信息:第一ꎬ团结原则至少包括成员国团结和欧盟范围内的团结ꎬ成员国团结的价值

并非凌驾于欧盟团结价值之上ꎻ第二ꎬ援引团结原则以支持成员国的特定限制性措施

(包括限制出口和限制进口)ꎬ如果没有关于“团结”的具体规则ꎬ那么该原则之适用必

须兼顾«欧洲联盟运行条约»第 ３６ 条ꎬ即有关团结原则的措施(主要是成员国内的团

１７　 法律视野下的欧盟团结原则
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结)必须达到«欧洲联盟运行条约»第 ３６ 条之豁免情况的规定ꎬ方可对四大要素的自

由流动实施限制性措施ꎮ 换言之ꎬ除非有明示或暗示团结的具体规则的存在ꎬ否则ꎬ成

员国国内的团结措施有赖于«欧洲联盟运行条约»第 ３６ 条之规定方可实施ꎬ缺乏具体

规则支持的团结原则在内部市场中不能独立为限制性措施提供法律支持ꎮ

(二)欧盟庇护领域中的团结原则之适用

庇护事务属于«欧洲联盟运行条约»第五编“自由、安全和公正的区域”ꎮ 该编第

一章“普遍条款”的第一项法律规定(即第 ６７ 条):“应确保不对人员实行内部边界控

制ꎬ并在成员国团结并公平对待第三国国民的基础上ꎬ形成共同避难、移民和外部边界

控制政策”ꎮ 欧盟庇护方面的具体法律制度主要为«欧洲联盟运行条约»第 ７７ 条至第

８０ 条的“边界检查、避难和移民”一章ꎮ 团结原则对此事务的指导性原则地位是由«欧

洲联盟运行条约»第 ８０ 条确立的:“本章所规定的政策及其实施应当受到成员国之间

的团结原则和责任的公正分担原则(包括财政方面)的规制ꎮ”该条实现了团结原则和

警察与司法合作领域的核心内容在边界控制、庇护和移民事务中的连接ꎮ 一方面ꎬ它

至少为欧盟成员国在边境检查、避难和移民事务领域设定了抽象的法律义务从而为细

化的责任分担机制的建立提供了法源ꎻ另一方面ꎬ明确了责任的公正分担机制应当包

括而不限于财政援助措施ꎮ 然而ꎬ该条所宣示的团结原则是否具有直接的法律效力抑

或需要通过更具体的立法和政策措施得到表达ꎬ仍是一个具有争议的问题ꎮ① «欧洲

联盟运行条约»第 ８０ 条并未为成员国设定具体的义务ꎬ因此ꎬ恰恰在这个尤其需要公

正的责任分配的领域ꎬ团结原则对成员国的具体约束力反而相对较弱ꎮ② 在庇护领域

中ꎬ欧盟法上的团结原则意味着通过互相理解、换位思考和平等而公正的负担分配来

促进相互合作ꎮ③ 具体而言ꎬ欧盟共同庇护体系的建设需要解决三个问题:(１)协调各

成员国的庇护法律制度ꎻ(２)合理分配庇护申请者数量方面的责任ꎻ(３)公平分配庇护

体系的财政负担ꎮ④ 庇护领域中的团结原则之适用主要涉及后两个问题ꎮ 在难民分

配方面ꎬ欧盟先后制定了«都柏林二号条例»和«都柏林三号条例»来确定难民的分配

标准和次序ꎮ 财政分担则主要通过设立“欧洲难民基金”来实现ꎮ 在难民分配方面ꎬ

欧盟边境国家尤其是东南欧国家承担了绝大部分的难民责任ꎬ财政分担部分则主要由
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经济实力相对较强的成员国(大多是非共同边境成员国如德国、法国等)承担ꎮ 因此ꎬ

现有的欧盟庇护制度事实上对接受难民的负担和承担难民相关的财政负担进行了较

为合理公正的分配ꎮ 然而ꎬ这一责任分担机制正常运作的条件是:边境成员国接收的

难民人数在其可承受范围内ꎬ腹地成员国的财政支持亦充足到位ꎮ 然而ꎬ在 ２０１５ 年欧

洲难民危机中ꎬ短期内大规模难民的涌入事实上导致了这一机制的瘫痪ꎬ该机制异化

为责任转嫁机制而非公正分担机制ꎬ欧委会提出的在财政上和接收难民两个方面支援

东南欧国家的呼吁遭到了否决ꎮ① 协调成员国联合行动的努力失败后ꎬ欧盟不得已推

出了带有强制性的成员国分配难民责任机制(尤其是“密钥”机制)以维护欧盟庇护政

策领域中的公平分担原则ꎮ② 这一机制随即被中东欧诸国诉至欧洲法院ꎮ

围绕着欧盟强制性的难民分配机制的司法诉讼由两个案件合并而成ꎮ③ 原告方

为斯洛伐克和匈牙利两国政府ꎬ同时受到波兰的支持ꎻ被告方为欧盟理事会ꎬ受到比利

时、德国、希腊、法国、意大利、卢森堡、瑞典和欧盟委员会支持ꎮ 本案的争议内容为欧

盟于 ２０１５ 年 ９ 月通过的难民分配方案ꎮ 根据该方案ꎬ１２ 万抵达欧盟的难民将根据欧

盟成员国的人口和经济实力进行分配ꎮ 在第一波分配的 １.９ 万名难民中ꎬ匈牙利应当

接纳 １２９４ 人ꎬ斯洛伐克接受 ９０２ 人ꎮ 被诉方案援引了«欧洲联盟运行条约»第 ８０ 条作

为依据ꎬ指出该分配方案即该条所指的“旨在使该原则(即团结原则)生效的适当措

施”ꎮ 斯洛伐克政府则主张ꎬ第 ２０１５ / １５２３ 号决议同意成员国自行根据团结精神决定

如何参与到难民分配之中ꎬ欧盟并无必要通过其他措施(指被诉方案)ꎮ 欧洲法院在

其判决中认为ꎬ根据«欧洲联盟运行条约»第 ８０ 条ꎬ当欧盟在执行有关庇护的共同政

策时ꎬ应当同时做出使团结原则生效的适当措施的决定ꎮ 在本案的事实背景下ꎬ欧盟

边境国希腊和意大利已经面临而且将继续面临巨大的难民接收压力ꎬ欧盟此时向这两

个成员国展现团结精神是至关重要的ꎮ 因此ꎬ根据«欧洲联盟运行条约»第 ７８(３)条

和第 ８０ 条ꎬ考虑到事态之紧急ꎬ欧盟不得不采取强制性的临时措施ꎬ要求其他成员国

参与到难民分配中是符合团结精神的ꎻ匈牙利和斯洛伐克对该决定的起诉缺乏依据ꎮ

此外ꎬ尽管该决定包含着强制性措施ꎬ但它既对所有成员国皆有影响ꎬ又充分考虑了各

国利益之平衡ꎬ因此ꎬ并不违反比例性原则ꎮ 欧洲法院进一步指出ꎬ当一个或多个成员
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国面临«欧洲联盟运行条约»第 ７８(３)条所规制的紧急情况时ꎬ根据条约第 ８０ 条之规

定ꎬ临时措施所带来的负担必须在其他全体成员国之中进行分配ꎬ这应当成为一项规

则ꎮ 匈牙利所主张的将庇护申请人的语言或文化联系作为条件ꎬ在其他全体成员国中

进行分配和有约束力的分配机制将不可能实现ꎬ这将构成对团结原则的违反ꎮ

在团结原则的适用中ꎬ庇护制度是一个比较特殊的领域:庇护事务既属于欧盟专

属权能范围之内ꎬ在条约的相关章节中又有明确的团结原则规定ꎮ 这意味着ꎬ一方面ꎬ

欧盟可以通过相关决策程序做出对各个成员国具有强制性之决定ꎻ另一方面ꎬ团结原

则在该领域事务中的角色更为直接ꎮ 较之其他章节ꎬ团结原则在本章的一般性条款中

的直接出现ꎬ从法律解释学的角度而言具有特别含义ꎮ 第一ꎬ庇护制度章节直接规定

了团结原则ꎬ这意味着ꎬ团结原则对本章事务之适用ꎬ将更为直接地受到本章之一般条

款中的“团结原则”之约束ꎬ而不必诉诸«欧洲联盟条约»总则部分较为间接的投射ꎮ

第二ꎬ根据第 ８０ 条之规定ꎬ团结原则的效力不只居于司法程序的审判活动中ꎬ而应当

追溯至立法程序中ꎻ不能等到未来出现法律争议之时方由司法机关出场对相关规则与

团结原则的一致性进行审查ꎬ立法机关同样具有对相关规则进行“团结原则审查”之

法律义务ꎮ 第三ꎬ如果一项原则或价值仅仅在条约总则部分出现而并未在具体章节的

一般原则中出现ꎬ这意味着ꎬ当具体领域之事务出现法律争议而需要法律解释和适用

时ꎬ该原则或价值往往作为防御性的“保底条款”而存在ꎮ 此时ꎬ某一法律争议中所适

用的具体规则只要没有与该原则或价值发生明显、严重冲突ꎬ即具有法律效力ꎮ 该原

则或价值往往扮演着否定性的“负面”条款的角色ꎮ 相反ꎬ如果一项原则或者价值既

出现在条约总则部分亦二次出现在具体事务的章节中ꎬ这一立法安排的法律意义是ꎬ

在对该领域事务进行决策和采取行动时ꎬ相关法令应当符合、体现该原则或价值之要

求ꎬ而非仅仅不抵触即可ꎮ 此时ꎬ该原则或价值往往扮演着对具体法令的“构成要素

性”的“积极条款”的角色ꎮ 团结原则之所以在«欧洲联盟条约»和“自由、安全和公

正”领域章节的重复出现ꎬ正是“立约者”试图强调该原则在庇护政策中的特殊含义ꎬ

前述判决中欧洲法院的推理结果也是呼应和解释了这一条约文本安排的意义ꎮ 在具

备明确法律规范和司法判例支持的情况下ꎬ欧盟在庇护领域中的团结原则未来有望得

到进一步落实和制度化ꎮ

(三)欧盟货币经济领域中的适用

与欧盟在庇护领域中直接将“团结”与“责任共担”进行法律明示的挂钩不同ꎬ团

结原则在欧盟货币经济领域中的适用相对有限ꎮ 这一立法意图在欧盟系列条约中的

体现是一贯的:成员国并不接受欧盟成为一个再分配政府ꎮ 正是基于这一意图ꎬ成员
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国接受了货币政策的一体化而拒绝带有再分配性质的经济政策的一体化ꎬ经济政策仍

属于成员国之权能ꎮ 也正是基于此ꎬ«欧洲联盟运行条约»第 １２３ 条禁止欧盟机构对

成员国公立机构进行直接货币融资ꎮ① 然而ꎬ«欧洲联盟运行条约»第 １２２ 条也规定了

在该领域中的团结条款ꎮ② 在“巴尔干进出口公司(Ｂａｌｋａｎ－Ｉｍｐｏｒｔ－Ｅｘｐｏｒｔ ＧｍｂＨ)案”

中ꎬ欧洲法院判决ꎬ第 １２２ 条第 １ 款通常仅限于采取临时性措施ꎮ 在实践中ꎬ针对危机

所采取的预防性措施也在允许之列ꎮ 同时ꎬ这些措施的采取也必须符合比例原则ꎮ③

然而ꎬ要推出第二款所规定的财政措施ꎬ根据法律规定ꎬ需要满足两个要件:第一ꎬ成员

国无法控制的自然灾害或突发事件(包括人为灾害ꎬ只要其无法预见或无法避免)ꎻ第

二ꎬ该事件可能造成重大困难ꎮ «欧洲联盟运行条约»第 １２２ 条与第 １２３－１２５ 条之间

的互相制衡型规定实际上反映了欧元区和欧洲货币联盟的建立与经济政策分散化的

局面造成的“团结困局”:一方面ꎬ如果放任一个或部分成员国陷入经济危机和困境而

作壁上观ꎬ欧元区、内部市场的整体危机和崩溃将不可避免ꎻ另一方面ꎬ如果欧盟推出

的团结措施意味着一个或部分成员国的经济危机或困境的最终后果是在全体成员国

之间进行“均摊”ꎬ那么承受这一“无妄之灾”的成员国可能选择退出该措施ꎮ 因此ꎬ厘

清团结原则在欧盟货币经济联盟中的适用边界就尤为重要ꎮ④ 在“阿纳诺斯塔基斯

(Ａｎａｇｎｏｓｔａｋｉｓ)诉欧盟委员会”一案⑤中ꎬ欧洲法院就团结原则在财政分摊中的法律意

涵进行了解释:第一ꎬ«欧洲联盟运行条约»第 １２２(１)条不能构成对遭遇严重金融问

题或受其威胁的成员国进行金融援助的合适的法律基础ꎻ第二ꎬ«欧洲联盟运行条约»

所规定的成员国之间的团结ꎬ不能作为成员国单方面拒绝偿付债务的措施的法律基

础ꎮ⑥

综合«欧洲联盟运行条约»中的立法规则与判例中欧洲法院所确立的规则可以看

出ꎬ在货币经济政策领域中ꎬ欧洲法院对团结原则的适用采取了一种相对限制性的解
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③
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杨国栋:«欧盟反危机措施的司法审查研究———兼论后危机时代欧洲一体化模式的博弈»ꎬ载«欧洲研
究»ꎬ２０１９ 年第 ２ 期ꎬ第 ２３－４４ 页ꎮ

该条规定:“在不影响两部条约其他程序的前提下ꎬ本着成员国之间相互团结的精神ꎬ理事会经委员会提
议ꎬ可就与经济形势(尤其是在某些产品特别是能源领域的供应出现严重困难的情况下)相适宜的措施做出决
定ꎮ 如某一成员国遭到无法由其控制的自然灾害或特殊事件引起的困难或面临着有可能由此导致的重大困难的
严重威胁时ꎬ理事会经委员会提议ꎬ可通过一项决定ꎬ在某些条件下ꎬ向有关成员国提供联盟财政援助ꎮ 理事会主
席应向欧洲议会通报该决定”ꎮ

Ｒｕｄｏｌｆ Ｇｅｉｇｅｒ ｅｔ ａｌ.ꎬ Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｕｎｉｏｎ Ｔｒｅａｔｉｅｓ: Ａ Ｃｏｍｍｅｎｔａｒｙꎬｐ.５８６.
Ｐｅｔｅｒ Ｈｉｌｐｏｌｄꎬ “Ｕｎｄｅｒｓｔａｎｄｉｎｇ Ｓｏｌｉｄａｒｉｔｙ ｗｉｔｈｉｎ ＥＵ Ｌａｗ: Ａｎ Ａｎａｌｙｓｉｓ ｏｆ ｔｈｅ ‘Ｉｓｌａｎｄｓ ｏｆ Ｓｏｌｉｄａｒｉｔｙ’ ｗｉｔｈ Ｐａｒｔｉ￣

ｃｕｌａｒ Ｒｅｇａｒｄ ｔｏ Ｍｏｎｅｔａｒｙ Ｕｎｉｏｎꎬ” Ｙｅａｒｂｏｏｋ ｏｆ Ｅｕｒｏｐｅａｎ ｌａｗꎬ Ｖｏｌ.３４ꎬ Ｎｏ.１ꎬ ２０１５ꎬ ｐ.２７５.
Ｃａｓｅ Ｃ－５８９ / １５ Ｐꎬ ｈｔｔｐ: / / ｃｕｒｉａ.ｅｕｒｏｐａ.ｅｕ / ｊｕｒｉｓ / ｄｏｃｕｍｅｎｔｓ. ｊｓｆ? ｎｕｍ ＝ Ｃ－５８９ / １５ꎬ ｌａｓｔ ａｃｃｅｓｓｅｄ ｏｎ ２８ Ｍａｙ

２０２０.
Ｖｅｓｔｅｒｔ Ｂｏｒｇｅｒꎬ “Ｈｏｗ ｔｈｅ Ｄｅｂｔ Ｃｒｉｓｉｓ Ｅｘｐｏｓｅｓ ｔｈｅ Ｄｅｖｅｌｏｐｍｅｎｔ ｏｆ Ｓｏｌｉｄａｒｉｔｙ ｉｎ ｔｈｅ Ｅｕｒｏ Ａｒｅａꎬ” Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｃｏｎ￣

ｓｔｉｔｕｔｉｏｎａｌ Ｌａｗ Ｒｅｖｉｅｗꎬ Ｖｏｌ.９ꎬ Ｎｏ.１ꎬ ２０１３ꎬ ｐｐ.７－３６.



释路径ꎮ 这种解释主要基于四点:第一ꎬ«欧洲联盟运行条约»第 １２２ 条ꎬ无论第一款

还是第二款ꎬ所规定的对特定成员国的援助皆应由欧盟负责ꎬ并通过相应的程序进行ꎮ

因此ꎬ成员国之间的互相援助措施ꎬ至多只受到«欧洲联盟条约»总则部分的团结价值

的抽象支持ꎮ 第 １２２ 条不能成为要求其他成员国采取援助措施的依据ꎬ因为欧盟法并

未直接为成员国设定互相援助的义务ꎮ 第二ꎬ依据欧盟法相关规则ꎬ欧盟制定货币政

策的权力由欧洲央行专属行使ꎬ其他欧盟机构无权干涉ꎮ 这意味着ꎬ欧洲央行的货币

政策权力(职责)ꎬ也不受到«欧洲联盟运行条约»第 １２２ 条团结义务的约束ꎮ 第三ꎬ由

于经济政策(财政政策)的权限仍属于各成员国政府所有ꎬ欧盟在该领域仅有支持、协

调和补充成员国之权能ꎮ 因此ꎬ如果是最终由成员国通过联合设定特定机制来向特定

成员国提供援助ꎬ也不可归于该条款所规制范围之内ꎬ而应当属于成员国主权范畴ꎮ

第四ꎬ即便由欧盟机构根据该条款采取团结措施援助特定成员国ꎬ一方面应当严守相

关条款所设定之启动条件ꎬ另一方面ꎬ从条文表述来看ꎬ与旨在禁止责任均摊的«欧洲

联盟运行条约»第１２３－１２５条相比ꎬ欧盟所采取的团结措施为例外条款ꎬ在经济政策

(财政政策)仍然属于成员国权能的时代ꎬ第 １２３－１２５ 条应当是更为普遍性和原则性

的规定ꎮ① 这意味着ꎬ即便欧盟机构在满足第 １２２ 条所规定的条件下所实施的援助措

施ꎬ也不得造成责任均摊之效果ꎮ

四　 疫情期间欧盟与成员国行动的团结原则之法律分析

２０２０ 年 ３ 月ꎬ全球防疫形势开始出现变化ꎮ 伴随着中国的新冠肺炎疫情逐渐平

稳和消退ꎬ新冠肺炎疫情开始在欧洲和北美扩散ꎮ 欧盟 ２７ 个成员国国内均确诊了新

冠肺炎患者ꎮ 在欧盟内部ꎬ意大利、西班牙、德国和法国等国又成为其中的重灾区ꎮ 在

抗击疫情初期ꎬ欧盟和成员国面对疫情ꎬ先后采取了一些单边或协同行动ꎮ １ 月 ２８

日ꎬ欧盟启动民事保护机制撤回欧盟公民ꎻ３ 月 ２ 日ꎬ欧盟委员会宣布成立由危机管理

委员、卫生和食品安全委员、内政事务委员、交通运输委员和经济委员组成的“欧盟新

冠疫情应对小组”ꎮ 然而ꎬ在疫情暴发初期ꎬ成员国之间也发生了“以邻为壑”的限制

措施、禁止医疗物资出口等行动ꎬ对遭受疫情严重打击的国家(尤其是意大利)的防疫

行动造成了严重影响ꎬ也使得欧盟成员国之间的团结与协作面临重大挑战ꎮ 其次ꎬ在

新冠疫情的冲击下ꎬ包括意大利等国在内的国家被迫采取了程度不等的出行封锁和停
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工等措施ꎮ 这些应对新冠疫情的特别措施造成或加重了部分欧盟成员国的经济困局ꎮ

在此情况下ꎬ启动类似欧元区债务危机时的纾困措施已经迫在眉睫ꎮ 然而ꎬ对于所采

取的纾困措施的责任主体、实施机制和责任分担问题ꎬ欧盟成员国之间存在很大分歧ꎮ

本部分将从德国禁止口罩等医疗物资出口和拟定中的“新冠肺炎债券”两个案例ꎬ分

析团结原则在欧盟内部市场领域和货币财政领域中的法律意义ꎬ并对围绕这两个案例

可能产生的后续法律争议或在现行条约框架内可能的实施机制及相关限制性条件进

行分析ꎮ

(一) 德国禁止医疗产品出口争议与团结原则的法律适用

３ 月 ４ 日ꎬ德国联邦政府宣布了一项法令ꎬ禁止向包括欧盟成员国在内的其他国

家出口医用口罩、医用手套和防护服等医用防护品ꎻ参与国际援助行动可以作为例外

而得到允许ꎮ 随后ꎬ许多经由德国运输的医药物品在德国遭到海关的拦截ꎮ 意大利、

瑞士等国家向德国提出了抗议ꎮ 法国等国也采取了类似限制措施ꎮ 德国经济部表示ꎬ

此举是为了保护德国国民(的公共健康)ꎮ 欧委会主席冯德莱恩 １３ 日表示ꎬ法国、德

国等限制医用防护物资出口的措施“将破坏欧盟内部市场”ꎮ 在欧盟和其他成员国的

压力下ꎬ德国政府于 １４ 日宣布修改限制医疗物资出口的相关法令ꎬ德国联邦经济与出

口管制局可以提前批准医用防护物资的出口ꎮ 德国政府表示ꎬ对这一法令进行修改ꎬ

是与欧盟委员会达成一致后进行的ꎬ目的是为了维护欧盟的团结ꎮ① 在这一事件中ꎬ

虽然双方最后并没有选择诉诸司法诉讼以解决彼此的分歧ꎬ但从双方的表述不难看

出ꎬ在这一事件中事实上已经出现了“欧盟内部市场规则”“成员国公共健康”和“欧盟

团结”三项规则之间的规范冲突与适用问题ꎮ

与德国限制医疗产品出口命令的合法性审查相关的内部市场规则主要是«欧洲

联盟运行条约»第 ３５ 条和第 ３６ 条ꎮ «欧洲联盟运行条约»第 ３５ 条规定ꎬ禁止对成员

国之间的出口施加数量限制或采取具有同等效果的措施ꎻ第 ３６ 条则规定了基于保护

人类健康和生命方面的原因可以“禁止或限制进出口或货物过境”ꎮ 在判例方面ꎬ欧

洲法院在海因茨舒马内(Ｈｅｉｎｚ Ｓｃｈｕｍａｎｅｒ)案中判决ꎬ医用产品属于第 ３４ 条和第 ３５

条所指之“货物”的范围之内ꎮ② 在格恩维德(Ｇｒｏｅｎｖｅｌｄ)案中ꎬ欧洲法院认为ꎬ成员国

如果对本国产品在本国销售与出口到其他成员国之间进行差别化对待ꎬ那么就违反了
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②
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该规则ꎮ① 到了吉斯布瑞兹(Ｇｙｓｂｒｅｃｈｔｓ)案中ꎬ欧洲法院进一步放宽认定标准ꎬ只要成

员国的措施对于前述两种情况造成事实上的影响ꎬ就违反了第 ３５ 条ꎮ② 在本案中ꎬ德

国政府采取的限制医疗产品的法令ꎬ显然是依据第 ３６ 条的保护本国公共健康的自由

流动之豁免情况规则ꎮ 而德国政府没有明确指出的显然是这一限制法令同时也是促

进成员国国内团结的措施ꎬ意即为了实现成员国国内的公共利益ꎬ暂停自由流动相关

规则之适用ꎮ 然而ꎬ正如前案所指出的ꎬ欧洲法院对成员国内部团结与欧盟范围内成

员国之间的团结进行衡量ꎬ确立了成员国不得将国内团结超越乃至否定欧盟团结之规

则ꎮ 因此ꎬ欧洲法院事实上通过这一裁判规则ꎬ为«欧洲联盟运行条约»第 ３６ 条之适

用限定了条件ꎬ既然国内团结不能超过成员国之间的团结ꎬ那么一个成员国根据本国

之公共卫生危机等情况所采取之暂停内部自由流动规则的法令ꎬ其适用范围应止步于

欧盟成员国内部团结ꎮ 这正是欧盟法院之判例法结合欧盟法基本原则对第 ３６ 条进行

规则的体系解释之必然结果ꎮ 换言之ꎬ如果成员国对«欧洲联盟运行条约»第 ３６ 条的

援引ꎬ其执行后果不会对成员国之间的团结和欧盟整体构成相当威胁或侵害ꎬ则这一

援引符合欧盟法基本原则和基本价值ꎻ反之ꎬ如果成员国援引«欧洲联盟运行条约»第

３６ 条后采取的限制性措施足以构成对欧盟内部市场整体和成员国之间、采取该措施

的成员国与欧盟机构之间的团结关系的侵害ꎬ则特定成员国对于该条的援引就会产生

具体规则与法律基本原则(成员国之间的团结原则、成员国与欧盟机构的忠实合作原

则)冲突的问题ꎮ 在法理上ꎬ具体规则在适用上具有优先性ꎻ然而ꎬ如果对具体规则的

适用将构成对法律原则的违反ꎬ此时ꎬ法律原则出场适用到争议案件中ꎬ具体的法律规

则不会适用于本案ꎮ

另外ꎬ使用波斯纳法官所提出的“并非自杀契约”(Ｎｏｔ Ａ Ｓｕｉｃｉｄｅ Ｐａｃｔ)理论③亦可

对本案中«欧洲联盟运行条约»第 ３６ 条与团结原则之冲突时的规则适用问题进行回

应ꎮ 根据该理论ꎬ任何一部社会契约ꎬ尤其是一个政治共同体中的基本法律制度ꎬ绝不

旨在以牺牲共同体契约本身乃至以共同体为代价而坚持对其中一个具体法律规则的

绝对适用ꎮ 因此ꎬ“并非自杀契约”理论可以形成对法律制度立法目的解释的一个路

径ꎮ 这意味着ꎬ立法者推定具有保护整体法律制度及其政治或经济共同体的固有目

的ꎮ 如果一项具体规则之实施会构成对整体法律制度及其共同体的实质侵害(这一
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认定当然属于司法机关的自由裁量权范围)ꎬ那么ꎬ如果将这一具体规则适用于具体

情形ꎬ就违反了立法者的立法目的ꎮ 此时ꎬ法律规则的目的解释将出场ꎬ取代对法律的

文理解释ꎬ以维护整体法律制度及其所属的共同体ꎮ 具体规则的适用也必须限定在符

合立法者目的的范围之内ꎮ 就«欧洲联盟运行条约»第 ３６ 条而言ꎬ当立法者写下该条

款时ꎬ他对条款的定位应当是欧盟某一个成员国在其国内出现了公共卫生领域中的紧

急状态或危机时所采取的自保式、临时性手段ꎮ 该条款体现的是«欧洲联盟运行条

约»的立法者对于关涉成员国国内紧急重大问题上所能容忍和保留给成员国的紧急

状态处置权ꎮ 这一条款所预设的ꎬ并非欧盟诸国皆面临公共卫生危机威胁之情境ꎬ更

不旨在支持危机尚未到来的国家为“预备危机”而对已经发生重大公共卫生危机的成

员国进行“坚壁清野”ꎮ 简而言之ꎬ«欧洲联盟运行条约»第 ３６ 条体现了“并非自杀契

约”理论的两个维度:(１)成员国参与和接受欧盟内部市场中的货物自由流动规则ꎬ绝

不意味着成员国宁愿以本国公共卫生崩溃为代价也要维护内部市场规则ꎻ因此ꎬ该条

款为欧盟成员国保留了紧急重大情况下暂停适用内部市场规则以保全本国公共秩序、

公共利益的“方便之门”ꎮ (２)该条款的适用绝不意味着欧盟接受成员国以内部市场

运作乃至欧盟成员国之间的团结为代价而保全自身的做法ꎻ因此ꎬ该条款的适用也不

得构成对欧盟整体内部市场规则和欧盟团结原则的牺牲ꎮ

“并非自杀契约理论”事实上体现了成员国内部团结价值的第 ３６ 条和欧盟内部

团结价值的理论和解释学基础:在欧洲一体化建设和欧盟各项制度的运作过程中ꎬ成

员国内部的团结和欧盟内部的团结二者之“自杀可能性”皆为一体化参与者和立约者

所否定ꎬ二者在价值上等阶ꎬ不可彼此超越、否定或牺牲ꎮ 因此ꎬ这一事实对于司法机

关的意义是ꎬ应当在具体个案中面对同等位阶的价值冲突ꎬ通过法律解释技术来协调

冲突和消解对立ꎬ将价值冲突进行技术化处理ꎮ① 对于前述两个维度的团结价值之冲

突的处理方式ꎬ最终将落脚于对内部市场具体规则的适用范围的“司法重塑”之上ꎬ正

如前述斯洛文尼亚血浆制品案的判决所揭示的两种团结的协同关系:(１)成员国内部

团结与欧盟成员国之间的团结两者之间没有高低位阶关系ꎮ (２) 通过欧洲法院法官

的解释和适用ꎬ两个维度的团结价值成为法官在个案中对内部市场规则适用范围的限

制的合法性来源ꎻ通过对具体规则的司法改写和规则具体适用边界的迁移ꎬ价值冲突

得以消解ꎮ 价值冲突背后所承载的成员国个别利益和一体化整体利益之间的冲突也

得以缓和乃至消除ꎮ 因此ꎬ虽然德国对口罩等医疗物资的出口限制令最终并未引发司
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法诉讼之启动ꎬ然而ꎬ厘清其中的法律争议与可能的规则适用仍具有重要意义ꎮ 在该

法律争议中ꎬ如果德国的法令被诉至欧洲法院ꎬ可以预见的是ꎬ事实上采取遵循先例路

径的欧洲法院的法官很可能会参考其在前述斯洛文尼亚血浆制品案中的裁判逻辑ꎬ就

德国的医疗物资出口限制令对欧盟内部市场运作及内部市场法律规则的可能侵害及

侵害程度进行判断(法官自由心证原则)ꎮ 因此ꎬ如果德国的医疗物资出口限制令在

未来进入司法诉讼程序ꎬ两个维度的团结价值之冲突将再度上演ꎬ欧盟司法机关将会

通过对内部市场具体规则的进一步具体化、明晰化解释的技术手段对这一冲突进行回

应ꎮ 届时ꎬ德国医疗物资出口禁令的合法性争议结果ꎬ将取决于欧盟法院所确定的最

有利于价值冲突解决的具体规则效力的分界点ꎮ

(二)欧盟和成员国的纾困措施与团结原则的法律适用

随着新冠肺炎疫情在欧洲的蔓延ꎬ欧盟各成员国和英国先后采取了旅游禁令和不

同程度的“封城”措施ꎬ使彼此尤其是遭受严重疫情的国家陷入了经济困境ꎮ 为了应

对挑战ꎬ意大利和西班牙等国提出希望欧盟成员国共同发行“新冠肺炎债券”以挽救

经济ꎮ 然而ꎬ欧盟成员国在具体的经济振兴方式上发生了分歧ꎮ 德国旗帜鲜明地反对

发行将导致“债务共担”的“欧洲债券”ꎬ只接受使用之前应对欧元区债务危机时建立

的欧洲稳定机制(ＥＳＭ)等既有工具ꎮ 意大利和西班牙等国则因为 ＥＳＭ 机制存在贷款

附加条件较为严苛、基金数额较为有限等问题予以反对ꎮ 法国则提出了更为直接的

“团结基金”的计划ꎬ希望由欧盟成员国共同举债来振兴医疗部门和遭到疫情冲击更

为直接或严重的行业ꎮ 经过持续协商ꎬ各方大致就纾困行动达成一致ꎮ 欧盟和成员国

将推出的纾困行动大致包括以下内容:(１)欧委会主席冯德莱恩暂停«稳定与增长公

约»中关于成员国预算赤字上限的规定ꎻ(２)通过欧洲稳定机制启动纾困行动ꎬ该基金

可能调用的纾困基金将高达 ２４００ 亿欧元ꎬ相关条件可能会放宽ꎻ(３)欧洲央行于 ３ 月

１８ 日宣布ꎬ欧洲央行将启动总额为 ７５００ 亿欧元的紧急资产购买计划ꎮ① 该计划将包

括购买私营部门和公共部门的资产ꎬ放宽购买成员国国债的条件ꎻ希腊将被免除发行

国债的资格要求ꎮ 另外ꎬ非金融商业票据的范围将被扩大ꎬ抵押品标准也将被放宽ꎮ

该计划将没有时间限制ꎬ直至新冠肺炎疫情结束为止ꎮ②

自欧元启用以来ꎬ欧盟经济货币政策领域逐渐形成了货币政策集中化和财政政策

分散化的格局ꎮ 这一格局的形成本身就是团结概念的两大维度冲突的结果:一方面ꎬ
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共同货币的启用和货币政策的集中化意味着货币价值及货币政策后果的统一化ꎬ欧元

区成员国以自己的经济实力为共同货币的信用度提供集体责任的共同担保ꎬ这代表着

欧盟内部成员国之间的团结维度ꎻ另一方面ꎬ财政政策的分散化则意味着财政再分配

的功能仍然由成员国政府行使ꎬ其范围依旧限定于一个成员国内部的不同群体之间ꎬ

财政政策的使用主要以促成成员国内部的“扶贫济弱”和“祸福同当”ꎮ «欧洲联盟运

行条约»第 １２３ 条规定的“对成员国公共机构直接货币融资之禁止”ꎬ实际上意味着禁

止以其他成员国的财政资源为特定成员国的财政政策提供集体担保ꎬ财政政策领域中

的责任共担也因此为«欧洲联盟运行条约»所禁止ꎮ 也就是说ꎬ在现有的欧盟法框架

下ꎬ在财政政策领域中ꎬ成员国内部的团结价值优先于欧盟内部成员国之间的团结价

值ꎮ 综合而言ꎬ欧盟货币政策集中化与财政政策分散化的格局ꎬ代表着«马斯特里赫

特条约»生效以来ꎬ欧盟和成员国对团结价值的两个维度在财政货币政策领域中的优

先性分配:在货币政策部分ꎬ欧盟内部成员国之间的团结价值优先于成员国内部之团

结ꎻ在财政政策部分ꎬ成员国内部团结则优先于欧盟内部成员国之间的团结ꎮ 在货币

政策部分ꎬ欧元区成员国以其经济实力为共同货币提供集体责任担保ꎻ在财政政策领

域ꎬ成员国之间以财政资源互为担保的可能性被明确排除ꎮ 因此ꎬ当欧盟或部分成员

国要求以形式上为货币政策、实则或许带有财政政策效果的措施进行纾困时ꎬ实际上

可能意味着将货币政策领域的团结价值的优先性带入财政政策领域中ꎬ从而与该领域

中的团结价值的优先秩序产生冲突ꎮ 纾困措施的制定ꎬ即所有成员国事实上的财政资

源在一定限度内的责任共担ꎬ搅动了欧盟财政政策领域中原有的团结价值的分界ꎬ最

终表现为体现团结原则的现有优先性秩序的法律规则与重划财政政策领域中团结价

值的优先性秩序(未必是颠覆性的)的最新纾困措施之间的一致性问题ꎬ即纾困措施

的合法性争议ꎮ

虽然引发此次经济困局的原因主要来自新冠肺炎疫情以及为应对疫情所采取的

旅行禁令和不同程度的“封城”措施ꎬ与欧盟之前推出的“欧洲稳定机制”“直接货币交

易计划”(ＯＭＴ)和“公共部门购买计划”(ＰＳＰＰ)的背景并不相同ꎬ但欧盟及其成员国

推出的应对措施与之前的方式仍然大体一致ꎮ 从已经宣布的纾困措施来看ꎬ欧盟本次

采取了“ＥＳＭ＋ＰＳＰＰ”的“组合拳”纾困方式ꎬ不但要应对特定成员国的经济和财政困

局(ＥＳＭ 机制的建立目的)ꎬ同时也要应对欧元区乃至欧盟内部市场内的经济衰退ꎮ①

然而ꎬ两个机制的再次启动也可能使机制中所包含的法律争议再次被激活并引发新的
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司法诉讼ꎮ 由于欧盟法院采用事实上的遵循先例原则ꎬ考察欧盟法院在过往的 ＥＳＭ

案判决和 ＰＳＰＰ 案的判决中所做出的法律解释和判例法规则ꎬ也将有助于我们思考此

次欧盟纾困行动可能涉及的合法性争议ꎮ

首先是 ＥＳＭ 案ꎮ ＥＳＭ 机制是由欧盟成员国建立在欧盟框架之外的纾困机制ꎬ这

一设置的目的在于规避«欧洲联盟运行条约»第 １２３ 条的“禁止(对成员国公立机构)

货币融资”条款ꎮ 但即使欧盟法院已经对该案做出了判决ꎬ仍有批评者指出ꎬ如果成

员国可以通过在欧盟框架外另行设立成员国政府间的合作机制的方式来规避欧盟系

列条约中的禁止性条款ꎬ那么这些条款将被架空ꎬ会对欧盟法律秩序和欧盟—成员国

忠实合作原则构成挑战ꎮ① 因此ꎬ为了避免这一局面出现ꎬ一个合理的解释是ꎬ欧盟系

列条约中所规定的目标和价值ꎬ不仅应当对成员国在欧盟框架内的行动具有约束力ꎬ

也应当对成员国在欧盟框架之外的合作具有约束力ꎮ② 欧盟法院在判决中对 ＥＳＭ 机

制所设定的期限等限制以及欧盟的后续措施(ＯＭＴ 计划和 ＰＳＰＰ 计划)皆在欧盟框架

内达成和实施便是对这一批评所做出的回应ꎮ 欧盟法中对“债务共担”之禁止与“成

员国之间的团结”两大规则也将适用于即将启动的新一轮 ＥＳＭ 机制ꎮ 该机制的具体

实施方式也将是两大互相冲突的规则在适用时产生的博弈与权衡的结果ꎮ③ 从前述

“阿纳诺斯塔基斯(Ａｎａｇｎｏｓｔａｋｉｓ)诉欧盟委员会”一案中欧盟法院的解释及其背后的司

法裁判逻辑来看ꎬ实际上ꎬ欧盟法院已经许可了特别和紧急情况下成员国之间基于团

结原则推出的“债务共担”措施ꎬ唯其须设定条件和程度限制:(１)“债务共担”以应对

紧急情况为限ꎬ一旦紧急情况结束ꎬ成员国之间带有“债务共担”色彩的纾困措施必须

结束(“救急不救穷”)ꎻ(２)这些带有“债务共担”色彩的纾困措施不得在事实上形成

欧盟统一财政政策之效果ꎮ 因此ꎬ即便在债务危机期间及之后ꎬ欧盟在成员国财政纪

律方面推出了诸多强化措施ꎬ其目的仍是为了辅助和确保各成员国推行合理、健康的

财政预算制度ꎬ阻止特定成员国自身“不可承受之重”的债务的形成ꎬ从而避免被迫推

出下一轮具有“债务共担”色彩的纾困措施ꎮ 换言之ꎬ欧盟成员国财政纪律制度的强

化ꎬ正是为了避免未来被迫走向“债务共担”的道路———这从主张加强财政纪律的成
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员国恰恰同时也是最反对债务共担的成员国这一事实可以看出ꎮ 因此ꎬ当欧盟决定暂

停财政纪律中最核心的财政预算赤字上限的规则并重启 ＥＳＭ 机制ꎬ恰恰说明二者皆

服务于“以成员国之间有限的‘责任共担’(团结原则)来应对新冠肺炎疫情带来的经

济困局”这一目的ꎮ 因此ꎬ无论是前述条约规定的文本分析ꎬ还是欧盟法院的在先判

例法中的规则都将适用于该机制(除非欧盟系列条约被修改):当“责任共担之禁止”

与“欧盟内部的团结”二者在具体的事件中产生冲突时ꎬ“责任共担之禁止”在适用顺

序和效力上都将优先于“成员国之间的团结”ꎮ 因此ꎬ在欧盟启动的 ＥＳＭ 机制纾困行

动中ꎬ条件限制、期限限制和程度限制将成为制度设计的必要因素ꎬ以避免可能的司法

诉讼ꎮ 然而ꎬ这并不意味着此次的 ＥＳＭ 机制将承袭上次 ＥＳＭ 机制的限制条件ꎬ事态

的紧急性和措施的必要性将成为机制设计者和欧盟法院(在可能的诉讼中)进行法官

自由心证权衡的重要因素ꎮ 这也意味着此次行动中该机制的团结性色彩(责任共担

程度)可能超越前一次的 ＥＳＭ 机制ꎮ

其次是欧洲央行所推出的 ７５００ 亿欧元、包含私营部门和公共部门的紧急资产购

买计划ꎮ 从内容上而言ꎬ它是欧洲央行之前的“公共部门购买计划”(ＰＳＰＰ)的再次实

施ꎬ然而其所涉及的法律争议仍然主要表现为“债务共担之禁止”与“成员国之间团结

原则”的冲突ꎮ 在 ＰＳＰＰ 案的判决中ꎬ欧洲法院指出ꎬ如果欧洲央行的 ＰＳＰＰ 计划能在

公共部门资产购买月度总量、发行量和发行人等方面进行限制并坚持严格的资格标

准ꎬ始终将其限定在发挥辅助性角色范围内ꎬ则该计划并不会对成员国执行合理的预

算政策的动力构成影响ꎬ从而不会造成成员国预算赤字违规而最终需要欧盟和其他成

员国救助(责任共担)之后果ꎮ① 然而ꎬ这一司法裁判原理为欧洲央行所设的限制是否

适用于欧洲央行此次针对新冠肺炎疫情所推出的紧急资产购买计划仍是一个问题ꎮ

正如欧洲法院的裁判理由所提到的ꎬ欧洲法院对 ＰＳＰＰ 计划涉及的限制是为了避免影

响成员国实施合理预算政策的动力ꎮ 然而ꎬ欧洲央行此次推出的紧急资产购买计划是

为了应对新冠肺炎疫情带来的经济困局ꎬ这意味着经济困难的起因并非成员国主观上

意图实施不合理、不健康的财政政策ꎬ而是一种带有偶然性、紧急性和不可预见性的意

外事件ꎮ 尽管从最终纾困措施的效果来说ꎬ正如许多成员国所担忧的ꎬ这些纾困措施

可能导致成员国一定范围内的责任共担后果ꎬ但它并不具有持续性和重复性ꎮ 而且ꎬ

这一措施不构成对«欧洲联盟运行条约»第 １２３－１２５ 条的立法原意之违反ꎮ 因此ꎬ欧

洲央行为应对此次新冠肺炎疫情所推出的紧急资产购买计划ꎬ虽然依据 ＰＳＰＰ 案判例
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之规则ꎬ可能在期限、数额、条件豁免和资格审核等方面与«欧洲联盟运行条约»第 １２３

条之规则产生冲突ꎮ 但从对该条规则进行目的解释来看ꎬ欧洲央行此次紧急资产购买

计划由于并不违反该条规则的立法者原意而可以通过未来可能的司法机关审查ꎮ 另

一个问题是ꎬ欧洲央行的此次纾困行动与欧盟系列条约中有关团结原则之规定的关联

性ꎮ 首先ꎬ«欧洲联盟运行条约»第 １２２ 条两款所规定的有关团结原则的规则ꎬ尤其是

第二款规则ꎬ虽然在适用情形方面与欧洲央行推出纾困措施的背景一致ꎬ然而该条所

规定的机制是由“理事会经委员会提议ꎬ可通过一项决定ꎬ在某些条件下ꎬ向有关成员

国提供联盟财政援助”ꎮ 因此ꎬ该条所规定的机制既不以欧洲央行之参与为必要ꎬ又

属于财政政策而非货币政策范围ꎮ 因此ꎬ欧洲央行的纾困行动并不以该条款为依据ꎮ

其纾困行动只可能以欧盟系列条约总则部分的普遍性团结原则为依据(除了其制定

货币政策职权相关的依据之外)ꎮ 这一判断的依据在于:其一ꎬ作为欧盟机构ꎬ欧洲央

行职权行使受到欧盟法基本原则之约束ꎬ团结原则亦包括在内ꎻ其二ꎬ欧洲央行虽然作

为欧盟机构ꎬ独立行使货币政策职能ꎬ然而ꎬ如同在 ＯＭＴ 等计划中所展示的ꎬ其用于从

二级市场上购买成员国私营和公共部门的资金皆来自成员国之财政资源ꎬ并且此次纾

困计划的资产购买计划(与 ＰＳＰＰ 计划等一样)主要是针对遭受疫情严重冲击的特定

成员国ꎬ从而避免整个欧元区的经济衰退和危机向货币政策传导ꎮ① 这体现了本文开

篇所述团结概念之核心要义:当一个共同体中的部分成员遭遇重大(财务)困难时ꎬ其

他成员为共同体之维系与运作而采取一定程度的债务共担ꎬ以帮助该成员度过债务难

关ꎮ 只是ꎬ在欧洲央行的此次纾困行动中ꎬ一个共同体中的其他成员并未直接出场ꎬ而

是由欧洲央行对特定成员进行援助ꎮ 此时ꎬ欧洲央行扮演了其他成员国的集体代理人

角色ꎬ援助行动(纾困行动)的最终出资方仍然是共同体中的其他成员国ꎮ 正是在这

一意义上ꎬ欧洲央行的纾困行动体现了作为欧盟法基本原则之一的(成员国之间的)

团结ꎮ② 综合以上分析ꎬ就欧盟针对此次新冠肺炎疫情推出的系列纾困措施的法律问

题(及后续可能的法律争议)ꎬ可以得出以下结论:(１)欧盟法院在 ＥＳＭ 案和 ＰＳＰＰ 案

判决中的司法推理构成了此次新冠疫情纾困计划的法律框架ꎬ即欧盟法院会综合考量

相关措施的必要性和比例性以及«欧洲联盟运行条约»第 １２３ 条之立法原意进行综合

权衡ꎻ(２)与 ＥＳＭ 案和 ＰＳＰＰ 案判决有所区别的是ꎬ欧盟此次纾困计划所针对的问题

是偶发性的疫情而非成员国财政支出问题所造成的经济困境ꎮ 因此ꎬ在未来可能的司
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法诉讼中ꎬ欧盟法院针对这些纾困措施的司法审查的强度可能相对放松ꎬ这意味着欧

盟法院所接受的、欧盟内部成员国之间在财政政策上的债务共担(团结原则)的限度

(包括纾困计划的期限、所涉资金的规模以及相关实施条件等)较之前可能更为放宽ꎮ

(３)在目前的欧盟法框架下ꎬ在财政政策部分ꎬ成员国内部的团结价值仍优先于欧盟

内部成员国之间的团结价值ꎬ成员国在财政政策中带有责任共担性质的措施仍然应当

由成员国以协商方式落实ꎬ欧盟机构无权建立强制性机制实现之ꎮ 然而ꎬ伴随着欧元

区债务危机之后针对成员国财政政策约束的系列机制的建立ꎬ以及成员国之间面对经

济困境时反复采取的一定限度的财政政策方面的责任共担实践ꎬ财政政策领域内的成

员国团结越来越得到加强ꎻ此类实践可能在未来条约修改时最终以文字形式写入欧盟

系列条约ꎬ实现由实践到文本的转换ꎮ

结　 论

经由«罗马条约»纳入欧盟法律体系至今ꎬ团结原则不但成为欧盟的核心价值ꎬ同

时也成为欧盟多项政策领域中的具体原则ꎬ为欧盟机构和成员国设定了落实该原则的

法律义务和具体实施机制ꎮ 然而ꎬ欧洲一体化进程在各领域中的不均衡发展ꎬ造成团

结原则在不同领域中相应法律义务的强度差异ꎮ 在内部市场领域ꎬ团结原则在法律适

用中的顺序居于内部市场规则(包括自由流动条款和设限之豁免条款)之后ꎬ欧盟机

构和成员国政府在此领域中的团结义务主要表现为消极义务ꎬ内部市场规则之执行和

适用以不对团结原则构成明显、重大违反为限ꎮ 在庇护领域ꎬ团结原则更多表现为积

极义务ꎬ欧盟机构有权通过欧盟立法和决策程序设定在成员国之间进行庇护责任分配

的机制ꎬ成员国有义务执行欧盟机构所分配的庇护责任ꎮ 在货币和政策领域ꎬ团结原

则主要表现为其在成员国内部的团结和成员国之间的团结之间的冲突ꎬ即“债务共担

之禁止”与“援助受困成员国”之间的权衡ꎮ 新冠肺炎疫情暴发初期ꎬ欧盟部分成员国

所推出的限制医疗物资出口ꎬ虽援引了限制措施之豁免条款作为依据ꎬ却对欧盟内部

市场之运作和豁免条款之立法原意构成了可能的违反ꎬ并可能进一步引发涉及欧盟法

团结原则的法律争议ꎮ 另外ꎬ在欧盟部分国家陷入由疫情导致的经济困局之时ꎬ欧盟

成员国和欧洲央行联手推出了纾困计划ꎬ相关计划之具体规定虽未必与在先的 ＥＳＭ

案、ＯＭＴ 案和 ＰＳＰＰ 案的欧洲法院判决中设定的标准一致ꎬ却体现了在异于债务危机

的新冠肺炎疫情冲击的背景下ꎬ欧盟成员国之间的团结与成员国内部团结二者之间的

适当均衡ꎮ
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«里斯本条约»将团结正式列为欧盟的核心价值之一ꎮ 该条约虽然规定了团结的

世代维度、跨国维度乃至世界维度ꎬ然而无论是从条约的具体规定ꎬ还是从«里斯本条

约»作为欧盟的最高规范的角色来看ꎬ这一共同体内部成员国之间的团结仍然是«里

斯本条约»中团结原则的最重要的维度ꎮ 在内部市场领域或者庇护领域甚至货币政

策领域中ꎬ具体政策与团结原则的关系常常意味着适用于不同范围的共同体内部的团

结原则之间的冲突ꎮ① 建立在对不同的共同体认同基础之上的不同维度的团结原则

之间的竞争ꎬ也将贯穿欧盟公民身份重建和民族融合的欧洲一体化事业的全过程ꎮ 这

一竞争进程也会受到紧急事件、危机时刻的影响而相应加快———假设欧洲一体化的终

极目标之一是成员国公民认同融合于欧洲认同ꎮ 通过欧洲法院的司法解释和适用ꎬ欧

盟法上的团结原则逐渐对欧盟—成员国权限划分中仍属于成员国专属或主导的权能

(如内部市场领域和财政援助领域)进行限制ꎮ 通过修约和紧急状况下采取的应急措

施ꎬ即使在那些专属于成员国权能范围内的事务ꎬ成员国之间也逐渐建立和习惯性运

用带有一定程度的责任共担的协同机制ꎮ② 在«里斯本条约»时代ꎬ尤其是欧元区债务

危机以来ꎬ在成员国内部的团结和成员国之间的团结的博弈中ꎬ天平正在缓慢向后者

摆动:在成员国主导领域ꎬ作为消极法律义务的团结原则正在对成员国主权进行逐步

限制ꎬ对成员国之间的责任共担措施进行一定条件下的放行(如斯洛文尼亚血浆制品

案、ＥＳＭ 案和 ＰＳＰＰ 案)ꎻ在欧盟专属领域ꎬ欧洲法院正在通过司法裁判支持欧盟建立

统一机制来执行团结原则和责任分配ꎬ包括在必要情况下对成员国施加一定程度的强

制力ꎮ 欧盟内部成员国之间的团结价值的重要性正在逐渐增强ꎮ «里斯本条约»生效

十余年来ꎬ欧盟和成员国面对难民危机、金融危机和疫情危机的挑战所采取的不同程

度的责任共担举措和实践ꎬ由此带来的欧盟成员国之间行动的协同性、责任共担性质

的实践之推进ꎬ以及在此过程中欧盟公民之间“祸福同当”的心理感受的增强ꎬ很可能

在未来的条约修改时以成文法形式得以确认ꎮ 在未来欧洲身份和实质的“欧洲共同

体”的建构中ꎬ团结原则有望再一次发挥社会重构和身份认同重建的功能ꎮ

(作者简介:杨国栋ꎬ西南政法大学行政法学院讲师ꎻ责任编辑:宋晓敏)
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①

②

２０１５ 年汉堡市议会选举时ꎬ笔者看到一个“德国选择党” (ＡｆＤ)的竞选标语:“你的养老金安全吗?”显
然ꎬ这一标语试图争取那些担忧自己的养老金会受到德国等国出资救助处于债务危机中的希腊等国之影响的老
年选民ꎬ而包括养老金在内的社会政策(ｓｏｃｉａｌ ｐｏｌｉｃｙ)正是民族国家内部团结的核心内容之一ꎮ

例如ꎬＥＳＭ 机制在 ２０１１ 年初推出之时也曾在成员国之间造成分歧ꎬ乃至最终引发了宪法诉讼ꎮ 然而ꎬ在
此次针对新冠肺炎疫情的纾困措施制定中ꎬＥＳＭ 机制已经成为各方无异议的“共同底线”ꎬ异议的成员国对启动
ＥＳＭ 机制的批评并不是拒绝协同行动ꎬ而是要求超过 ＥＳＭ 机制的更深度的协同行动(“共同债券”)ꎮ


