
欧洲一体化

德国违宪审查机制考验下的
欧盟法优先效力原则
———以德国宪法法院关于欧洲中央银行公共债券购买计划的最新判决为例∗

石佳友

　 　 内容提要:德国联邦宪法法院针对欧洲中央银行公共债券购买计划的最新裁决是对

欧盟法前所未有的重大挑战ꎻ判决认定欧洲中央银行关于公共债券购买计划的相关决定

未进行充分的比例性审查ꎬ宣告欧盟法院对公共债券购买计划的先决裁判因超越权限而

无拘束力ꎮ 这一判决是宪法法院多年来相关判例的发展与延伸ꎬ反映出欧盟法与成员国

法律之间极为复杂的相互关系ꎬ也折射出一体化进程中欧盟这一超国家建构内在的局限

性ꎮ 该判决在未来将可能产生深远的影响ꎬ相关危机的克服最终必须依赖于相关行动者

之间合作与对话机制的完善ꎮ
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２０２０ 年 ５ 月 ５ 日ꎬ设于德国西南部城市卡尔斯鲁厄的德国联邦宪法法院(ＢＶｅｒ￣

ｆＧ))做出了一项史无前例的爆炸性裁决ꎬ认定欧洲中央银行 ２０１５ 年开始实施的大量

购买欧元区国债项目部分违反德国宪法ꎬ要求欧洲央行在三个月内就项目的比例性评

估做出解释ꎬ否则德国中央银行将被禁止参与该项目融资ꎮ 联邦宪法法院同时宣告ꎬ

由于欧盟法院未能对欧洲央行的购买行为进行有效的比例性原则审查ꎬ因此其先决裁

判在德国没有法律拘束力ꎮ 众所周知ꎬ德国联邦宪法法院代表德国司法系统最高权

威ꎬ这一裁决可谓创造历史ꎬ因为这是它第一次公开挑战欧盟法院的权威ꎬ宣布其裁决

在德国无效ꎮ 德国宪法法院这一史无前例的判决引起了舆论的高度关注ꎻ赞成者就其

对欧洲央行和欧盟法院的质疑表示赞赏ꎬ而反对者则猛批其损害了欧盟法的优先效
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力ꎬ对欧盟法的统一适用带来巨大的危害ꎮ

一　 问题的由来

为了解决欧债危机ꎬ欧洲中央银行启动了多个购买债券方案ꎬ希望降低利率和提

高流动性ꎬ同时促进经济增长和控制通货膨胀率ꎮ 欧洲央行购买债券的主要目的是实

现其货币政策目标ꎬ即避免通货紧缩的风险ꎬ因为这意味着价格下跌和经济萎缩的螺

旋式下滑ꎮ ２０１５ 年 ３ 月ꎬ欧洲中央银行启动公共债券购买计划(Ｐｕｂｌｉｃ Ｓｅｃｔｏｒ Ｐｕｒｃｈａｓｅ

Ｐｒｏｇｒａｍｍｅꎬ以下简称“ＰＳＰＰ 计划”)ꎬ通过在二级市场上购买政府债券ꎬ每月的收购额

高达数百亿欧元ꎬ以期在中期将通货膨胀率恢复到低于但接近 ２％的目标ꎬ以防止通

货紧缩(ｄｅｆｌａｔｉｏｎ)的风险ꎮ 欧洲央行在 ２０１５ 年至 ２０１８ 年间实施了这一购债计划ꎬ购

买价值约为 ２.６ 万亿的政府债券及其他证券以拉动经济ꎬ其中通过 ＰＳＰＰ 取得的公共

部门债券共 ２.２５ 万亿欧元ꎮ 根据 ＰＳＰＰ 计划ꎬ每一个国家的央行向自己辖区内的全国

性、区域性以及地方性的债券发行人购买合格(ｅｌｉｇｉｂｌｅ)的债券ꎮ 此种债券购买量的

比率与其认购的欧洲央行资本比率一致ꎻ各国央行的认购账面股份总额占 ９０％ꎬ欧洲

央行占到 １０％ꎮ①

但这一购买计划引发了多位批评者的质疑ꎬ尤其是部分长期对欧盟和欧元持批评

立场的保守派人士ꎻ随后ꎬ一些个人及团体向德国联邦宪法法院提出申诉ꎬ其中包括联

邦议院议员、基督教社会联盟(ＣＳＵ)的彼得􀅰高韦勒(Ｐｅｔｅｒ Ｇａｕｌｗｅｉｌｅｒ)、右翼民粹团

体“德国选择党”(ＡｆＤ)的创始人、欧元批评人士贝尔恩德􀅰卢克(Ｂｅｒｎｄ Ｌｕｃｋｅ)和汉

斯􀅰奥拉夫􀅰亨克尔(Ｈａｎｓ－Ｏｌａｆ Ｈｅｎｋｅｌ )等人ꎮ 他们认为欧洲央行的债券购买计划

与其稳定物价的使命并不符合ꎬ尤其违反了禁止向成员国提供货币融资的规定ꎮ 他们

指控欧洲央行通过购买债券晋升为欧元区国家的最大债权人ꎬ认为欧洲央行以此大规

模购买债券的行为来承担发债国家的债务ꎮ 因此ꎬ申请人要求宪法法院裁定欧洲央行

在欧元区的债券购买计划是否合法ꎬ是否符合条约所赋予的权限ꎮ

申请人的申诉基于如下事实:针对欧洲央行所做出的多个决议ꎬ德国央行参与了

这些决定及其执行ꎻ德国联邦政府和德国联邦议会未能对这些参与及决定行为采取行

动ꎮ 申请人坚持认为ꎬ欧洲央行做出的一系列相关决定ꎬ本质上构成一项越权法令
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(ｕｌｔｒａ ｖｉｒｅｓ ａｃｔ):(１)这些决定未能遵守欧盟与成员国之间的权限划分ꎬ因为其不属于

欧洲央行的职权(ｍａｎｄａｔｅ)范围ꎻ(２)这些决定违反了不得向成员国进行货币融资

(ｍｏｎｅｔａｒｙ ｆｉｎａｎｃｉｎｇ)的禁令ꎻ(３)欧洲中央银行的这些决定违反了德国联邦基本法所

规定的民主原则ꎬ损害了德国的宪法认同(ｃｏｎｓｔｉｔｕｔｉｏｎａｌ ｉｄｅｎｔｉｔｙ)ꎮ①

德国宪法法院认为ꎬ如果 ＰＳＰＰ 计划超出了欧洲央行的权限ꎬ或者违反了货币融

资禁令ꎬ那么它必须支持申请人的请求ꎮ 如果此计划中的损失分担规则影响了德国联

邦议会的预算责任ꎬ亦是如此ꎮ 根据«欧洲联盟运行条约»第 ２６７ 条ꎬ涉及下列问题ꎬ

应当由欧盟法院做出先决裁判(ｐｒｅｌｉｍｉｎａｒｙ ｒｕｌｉｎｇｓ):(１)对条约的解释ꎻ(２)欧盟机构

所颁布的法令的效力和解释ꎮ 成员国法院在审理过程中ꎬ如果涉及上述问题ꎬ可以要

求欧盟法院做出先决裁判ꎮ 因此ꎬ判断欧洲央行的决定是否符合欧盟法ꎬ是欧盟法院

的权限ꎮ 据此ꎬ２０１７ 年 ８ 月ꎬ德国宪法法院依循先决裁判机制将案件提交欧盟法院ꎬ

请求欧盟法院就欧洲央行的 ＰＳＰＰ 的系列决定是否违反欧盟法做出裁决ꎮ

２０１８ 年 １２ 月 １１ 日ꎬ欧盟法院做出了先决裁决ꎮ② 其先决裁决认为ꎬ欧洲央行的

债券购买行为没有违背其权限ꎬ并指出:首先ꎬＰＳＰＰ 没有超越欧洲央行的职权范围ꎮ

该项目仍属于货币政策领域ꎬ欧盟就这一领域在欧元区成员国中拥有专属(ｅｘｃｌｕｓｉｖｅ)

权能ꎬ而且该项目遵循了比例性原则ꎮ ＰＳＰＰ 的目标在于促使通货膨胀率的回落ꎬ在

中期内保持在低于但接近 ２％左右ꎮ 就这一目标而言ꎬ欧洲中央银行并没有犯下“显

而易见”的判断错误ꎬ也没有超越欧盟条约所设定的框架ꎮ

欧盟法院指出ꎬ货币政策并不能仅仅因为它可以产生在经济政策的背景下同样追

求的间接效果这一原因ꎬ就被视为经济政策来同等对待ꎮ 相反ꎬ为了影响通货膨胀率ꎬ

欧洲中央银行有必要采取一些在经济政策中也会追求的(虽然可能基于不同的目

的)、对实体经济产生某种效果的措施ꎮ 欧盟法院认为ꎬ如果完全禁止欧洲中央银行

采用这些其影响能为人所预见并被接受的措施ꎬ可能对欧洲中央银行根据欧盟条约采

取实现其货币政策目标的手段造成妨害ꎬ并且可能对于其完成欧盟条约所赋予的使命

造成不可逾越(ｉｎｓｕｒｍｏｕｎｔａｂｌｅ)的障碍———尤其是在存在通货紧缩风险的经济危机环

境之下ꎮ

欧盟法院还指出ꎬ从欧盟条约可以清楚地看出ꎬ欧洲中央银行和成员国的中央银

行可以通过买卖直接可交易证券在金融市场上进行操作ꎮ 根据可获得的信息来看ꎬ欧
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①

②

１９４９ 年德国联邦基本法第 ２３ 条第 １ 款规定:“德意志共和国为实现欧洲之联合ꎬ参与欧洲联盟之发展ꎬ
而欧洲联盟系以民主、法治、社会与联邦原则以及辅助性原则为其义务ꎬ且提供与本基本法相当之基本权利保障ꎮ
联邦对此可依据经联邦参议院同意之法律让渡主权”ꎮ 本文中ꎬ该法的中文翻译均系笔者自英文版本译出ꎮ

ＣＪＥＵ Ｃａｓｅ Ｃ－４９３ / １７ꎬ Ｈｅｉｎｒｉｃｈ Ｗｅｉｓｓ ａｎｄ Ｏｔｈｅｒｓꎬ １１ Ｄｅｃｅｍｂｅｒ ２０１８.



盟法院认为ꎬ欧洲中央银行的经济分析———基于在欧元区的货币和金融条件下ꎬＰＳＰＰ

计划致力于实现保持物价稳定目标的实现ꎬ并不存在显而易见的评估错误ꎮ 欧盟法院

认为ꎬＰＳＰＰ 计划在其基本原则内ꎬ没有明显地超越提高物价上涨率的必要范围ꎮ 还

需要注意的是ꎬ对于欧洲中央银行来说ꎬ并不存在其他可用的工具去抵御通货紧缩的

风险ꎮ 尽管欧洲中央银行已经实施了几个月的大规模购买私营部门资产计划ꎬ关键利

率(Ｋｅｙ ｉｎｔｅｒｅｓｔ ｒａｔｅｓ)仍在低位ꎮ

关于 ＰＳＰＰ 计划的实施程序ꎬ欧盟法院指出该计划不具有选择性ꎬ并不能满足特

定欧元区成员国的特殊融资需要ꎮ ＰＳＰＰ 不允许高风险的证券购买ꎬ并且制定了严格

的购买限制ꎮ 此外ꎬ该计划要求优先购买私营发行者的债券ꎮ 在欧盟法院看来ꎬ欧洲

中央银行体系为了实现条约制定者所制定货币政策的主要目标ꎬ减少购买数量或者缩

短购买时间ꎬ并不见得能达到条约为欧洲中央银行所设定的前述目标ꎮ 此外ꎬ欧洲中

央银行系统为了防止出现明显与实施 ＰＳＰＰ 的目标不成比例的不利因素ꎬ对所涉及的

各种不同的利益进行了权衡ꎮ 尤其是欧洲中央银行适当地考虑了根据 ＰＳＰＰ 大量资

产购买可能使成员国中央银行所面临的风险ꎬ并认为建立损失共担的一般规则是不适

当的ꎮ

其次ꎬ欧盟法院认为ꎬＰＳＰＰ 计划并没有违反货币融资的禁令ꎬ即禁止欧洲中央银

行向成员国授予任何类型的贷款ꎮ 实施 ＰＳＰＰ 与在一级市场上购买债券并不相同ꎬ没

有减少成员国制定合理预算政策的原动力ꎮ 欧盟法院认为ꎬＰＳＰＰ 规定的保障措施确

保私营经营者在购买成员国发行的债券时ꎬ无法确定这些债券在可预见的将来是否会

被欧洲中央银行收购ꎮ 换言之ꎬ当私立机构在购买成员国所发行的债券时ꎬ它并不能

确切地预见到自己可以成为欧洲中央银行直接购买成员国债券的中间人( ｉｎｔｅｒｍｅｄｉａｒ￣

ｙ)ꎮ ＰＳＰＰ 计划使得成员国在决定其预算政策时必须考虑如下因素:在中期ꎬＰＳＰＰ 实

施的持续性并不确定以及在赤字情况下它们无法利用 ＰＳＰＰ 实施所要求的融资条件

的放宽ꎬ以寻求市场融资ꎮ

另外ꎬ欧盟法院指出ꎬＰＳＰＰ 计划对于执行“健全”(ｓｏｕｎｄ)的预算政策的动力方面

造成的影响受到如下因素的限制:(１)公共部门资产购买月度总量的限制ꎻ(２)ＰＳＰＰ

计划的辅助性性质ꎻ(３)在各国中央银行之间根据欧洲中央银行资本认购比率所做的

购买量分配ꎻ(４)对每一次发行和每一发行人的限制(这意味着在 ＰＳＰＰ 下某一成员国

所发行的债券仅有少数可由欧洲中央银行购买)ꎻ(５)严格的资格标准(基于信用质量

评估)ꎮ 法院还指出ꎬ禁止货币融资并不排除在到期前持有债券或以到期的负收益率
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购买债券ꎮ①

二　 德国宪法法院的判决

德国联邦宪法法院本应在 ２０２０ 年 ３ 月做出裁决ꎬ但是新冠疫情的爆发和相关的

封锁隔离措施导致了其判决的推迟ꎮ ２０２０ 年 ５ 月 ５ 日ꎬ德国联邦宪法法院终于公布

了其判决ꎬ②这一判决由该院第二审判庭以 ７∶１ 的压倒性多数做出ꎮ 德国宪法法院的

判决认为ꎬ德国联邦政府和联邦议会(Ｂｕｎｄｅｓｔａｇ)侵害了申诉人依据联邦基本法第 ３８

条第 １ 款③、第 ２０ 条第 １ 和第 ２ 款④、第 ７９ 条第 ３ 款⑤等条款所享有的权利ꎬ因为它们

未能采取措施ꎬ挑战欧洲央行关于 ＰＳＰＰ 系列决定的通过与实施ꎬ既未评估(ａｓｓｅｓｓ)也

未证实(ｓｕｂｓｔａｎｔｉａｔｅ)这些决定符合比例性原则的要求ꎮ 欧盟法院 ２０１８ 年 １２ 月 １１ 日

的先决裁判对欧洲央行是否满足比例性要求进行了审查ꎻ然而ꎬ其裁决结论无法令人

理解ꎬ因此这项裁决本身是越权(ｕｌｔｒａ ｖｉｒｅｓ)的ꎬ对德国没有拘束力ꎮ 至于申诉人主张

ＰＳＰＰ 计划违反了«欧洲联盟运行条约»第 １２３ 条禁止货币融资的规定ꎬ⑥德国宪法法

院认定未发现欧盟违反对成员国预算进行货币融资的禁令ꎮ 另外ꎬ宪法法院特别说

明ꎬ其裁决不适用于欧盟或欧洲中央银行当下就新冠疫情所进行的紧急救助计划

(ＰＥＰＰ)ꎬ因此这一计划不受判决的影响ꎮ 德国宪法法院判决的主要内容如下ꎮ
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①

②

③

④

⑤
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参见杨国栋:«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 ３５－３６ 页ꎮ

ＢＶｅｒｆＧꎬ Ｊｕｄｇｍｅｎｔ ｏｆ ｔｈｅ Ｓｅｃｏｎｄ Ｓｅｎａｔｅ ｏｆ ０５ Ｍａｙ ２０２０ꎬ ２ ＢｖＲ ８５９ / １５ꎬ ｐａｒａｓ. １－２３７ꎬ ｈｔｔｐ: / / ｗｗｗ.ｂｖｅｒｆｇ.
ｄｅ / ｅ / ｒｓ２０２００５０５＿２ｂｖｒ０８５９１５ｅｎ.ｈｔｍｌꎬ ｌａｓｔ ａｃｃｅｓｓｅｄ ｏｎ １０ Ａｕｇｕｓｔ ２０２０.下文中所引述的该判决内容均出自此处ꎮ

德国联邦基本法第 ３８ 条第 １ 款规定:“德意志联邦议会议员依普通、直接、自由、平等及秘密选举法选举
之ꎮ 议员为全体人民之代表ꎬ不受命令与训令之拘束ꎬ只服从其良心”ꎮ

德国联邦基本法第 ２０ 条第 １ 款规定:“德意志联邦共和国为民主、社会之联邦国家”ꎻ第 ２ 款规定:“所有
国家权力来自人民ꎮ 国家权力ꎬ由人民以选举及公民投票ꎬ并由彼此分立之立法、行政及司法机关行使之”ꎮ

德国联邦基本法第 ７９ 条第 ３ 款规定:“禁止对基本法涉及联邦与州的划分及其对立法进程的参与或第 １
条及第 ２０ 条原则的相关条款进行修正”ꎮ

«欧洲联盟运行条约»第 １２３ 条第 １ 款规定:“禁止欧洲中央银行或成员国中央银行授予欧盟机构、实
体、办公室和代表机构、成员国中央政府、地区性、地方性或其他公共机构、其他的公法机构或公共组织以透支限
额或其他任何性质的信贷额度ꎬ包括欧洲中央银行和成员国央行直接从这些机构购买债券”ꎮ 本文中欧盟条约的
内容均系笔者自英文版本译出ꎮ



根据«欧洲联盟运行条约»第 １１９ 条①、第 １２７ 条②、欧洲中央银行章程第 １７ 条及

以下条文ꎬ欧洲中央银行理事会(Ｇｏｖｅｒｎｉｎｇ Ｃｏｕｎｃｉｌ)２０１５ 年 ３ 月 ４ 日的 ２０１５ / ７７４ 号决

定及其后的 ２０１５ / ２１０１ 号决定、２０１５ / ２４６４ 号决定、２０１６ / ７０２ 号决定及 ２０１７ / １００ 号决

定应当被认定为越权法令ꎬ尽管欧盟法院 ２０１８ 年的先决裁判做出了相反的认定ꎮ

德国宪法法院指出ꎬ«欧洲联盟条约»第 １９ 条第 １ 款后半句规定了欧盟法院的义

务ꎮ③ 前引«欧洲联盟运行条约»第 ２６７ 条规定了欧盟法院的先决裁判制度ꎮ 据此ꎬ欧

盟法院应当确保欧盟法解释与适用的统一和一致性ꎮ 根据德国宪法法院此前的判

例ꎬ④司法机构的权限应当以协调(ｃｏｏｒｄｉｎａｔｅｄ)的方式行使ꎻ如果某一成员国的法院审

查欧盟法令的合法性ꎬ这可能损害欧盟法的优先性(ｐｒｅｃｅｄｅｎｃｅ)ꎬ危害其统一适用ꎮ

但是ꎬ如果成员国完全放弃任何形式的越权审查ꎬ这就会给欧盟机构适用条约的专属

权力ꎬ即便是欧盟机构的法律解释在本质上相当于条约的修正ꎬ或者扩张其自我的权

限ꎮ 当然ꎬ欧盟机构越权的这种情形极少ꎬ因为欧盟法也设定了一系列制度性和程序

性的保障ꎮ 但是ꎬ这种情形一旦发生ꎬ宪法的视角与欧盟法的视角可能不会一致ꎬ因为

即便是根据«里斯本条约»ꎬ成员国也始终是“条约的主人”ꎬ欧盟并未发展成为一个联

邦国家ꎮ⑤ 由此ꎬ从欧盟的制度设计来看ꎬ确实存在着某些张力ꎬ这必须以某种合作性

的方式解决ꎬ遵循欧洲一体化的精神ꎬ通过相互尊重和理解来缓解ꎮ 这也充分反映出

欧洲联盟这一构造的性质ꎬ它立足于主权国家、宪法、行政机构和法院的多层次合

作ꎮ⑥

德国宪法法院认为ꎬ根据前引«欧洲联盟条约»第 １９ 条第 １ 款ꎬ欧盟法院在条约

的解释与适用过程中ꎬ必须确保法律得到遵守ꎮ 欧盟法院在法律的发展过程中所使用
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①

②

③

④

⑤
⑥

«欧洲联盟运行条约»第 １１９ 条对经济与货币政策做出了规定ꎮ 其中ꎬ第 １ 款规定:“基于«欧洲联盟条
约»第 ３ 条所设定的目标ꎬ根据条约规定ꎬ成员国和欧盟的行动应当包括采取立足于与成员国经济政策密切协调、
立足于内部市场及界定共同目标、与自由竞争的开放市场经济相一致的经济政策”ꎮ 第 ２ 款规定:“同时ꎬ依据条
约的规定及相关的程序ꎬ这些行动可包括单一货币即欧元ꎬ及确定和执行一项单一货币政策及汇率政策ꎬ其主要
目标须为保持物价稳定ꎻ在不损害此项目标的前提下ꎬ根据自由竞争的开放市场经济的原则支持欧盟的总体经济
政策”ꎮ 第 ３ 款规定:“成员国和欧盟的这些行动必须遵循以下原则:稳定物价、健全的公共财政和货币条件、可
持续的支付平衡”ꎮ

«欧洲联盟运行条约»第 １２７ 条第 １ 款规定:“欧洲中央银行体系(ＥＳＣＢ)的主要目标应当是保持物价稳
定”ꎮ

«欧洲联盟条约»第 １９ 条第 １ 款第 １ 段规定:“欧洲联盟法院包括法院、普通法院(Ｇｅｎｅｒａｌ Ｃｏｕｒｔ)和专门
法院(ｓｐｅｃｉａｌｉｓｅｄ ｃｏｕｒｔｓ)ꎮ 欧洲联盟法院应当确保在条约的解释与适用中法律得到遵守”ꎮ

Ｄｅｃｉｓｉｏｎｓ ｏｆ ｔｈｅ Ｆｅｄｅｒａｌ Ｃｏｎｓｔｉｔｕｔｉｏｎａｌ Ｃｏｕｒｔꎬ Ｅｎｔｓｃｈｅｉｄｕｎｇｅｎ ｄｅｓ Ｂｕｎｄｅｓｖｅｒｆａｓｓｕｎｇｓｇｅｒｉｃｈｔ－ＢＶｅｒｆＧＥ １２６ꎬ ２８６
<３０２ ｅｔ ｓｅｑ.>ꎻ １３４ꎬ ３６６ <３８２ ｅｔ ｓｅｑ. ｐａｒａ. ２２ ｅｔ ｓｅｑ. >ꎻ １４２ꎬ １２３ <１９８ ｅｔ ｓｅｑ. ｐａｒａ. １４３ ｅｔ ｓｅｑ.>ꎻ Ｆｅｄｅｒａｌ Ｃｏｎｓｔｉｔｕ￣
ｔｉｏｎａｌ Ｃｏｕｒｔꎬ Ｊｕｄｇｍｅｎｔ ｏｆ ｔｈｅ Ｓｅｃｏｎｄ Ｓｅｎａｔｅ ｏｆ ３０ Ｊｕｌｙ ２０１９ － ２ ＢｖＲ １６８５ / １４ꎬ ２ ＢｖＲ ２６３１ / １４ꎬ ｐａｒａ. １４０ ｅｔ ｓｅｑ.

Ｃｆ. ＢＶｅｒｆＧＥ １２３ꎬ ２６７ <３７０ ａｎｄ ３７１>.
ＢＶｅｒｆＧＥ １４０ꎬ ３１７ <３３８ ｐａｒａ. ４４.



的方法论标准(ｍｅｔｈｏｄｏｌｏｇｉｃａｌ ｓｔａｎｄａｒｄｓ)立足于成员国所共有的宪法传统ꎻ这也为«欧

洲联盟条约»第 ６ 条第 ３ 款①及«欧洲联盟运行条约»第 ３４０ 条第 ２ 款②所确认ꎻ这些

共同的宪法传统尤其在成员国的宪法法院、最高法院和欧洲人权法院的判例中得到体

现ꎮ 欧盟法院对这些共同宪法传统所发展出来的方法或原则的适用ꎬ无法也没有必要

与成员国法院的做法保持一致ꎮ 但是ꎬ欧盟法院并不能简单地无视(ｄｉｓｒｅｇａｒｄ)这些做

法ꎮ 德国宪法法院认为ꎬ欧盟法院明显地无视传统的欧洲解释方法ꎬ更广泛地说ꎬ无视

成员国法律所共有的一般法律原则ꎬ因此ꎬ其违反了前引«欧洲联盟条约»第 １９ 条第 １

款ꎮ 在此背景下ꎬ德国宪法法院并不是要取代欧盟法院来解释欧盟法ꎻ相反ꎬ只要欧盟

法院适用公认的原则ꎬ欧盟法院所做出的决定从客观角度来看并非任意ꎬ德国宪法法

院就应当尊重其决定ꎬ即便是其采取了不同的视角ꎮ

德国宪法法院认为ꎬ欧盟法院 ２０１８ 年 １２ 月 １１ 日的裁决认定欧洲央行 ＰＳＰＰ 计划

的系列决定未超越其权限ꎬ这一决定明显地未能考虑(«欧洲联盟条约»第 ５ 条第 １ 款

第二句和第 ４ 款③所规定的)比例性原则的重要性和范围ꎻ这一原则适用于欧盟与成

员国之间的权限划分ꎮ 鉴于欧盟法院忽视了 ＰＳＰＰ 计划的经济政策效果ꎬ从方法论角

度来看其决定难以成立ꎮ 欧盟法院在对 ＰＳＰＰ 计划进行比例性评估的过程中忽视了

其实际的影响ꎬ由此未能进行全面的评估和审查ꎻ这与对欧洲央行系统和欧洲中央银

行是否遵守货币政策权限进行可以理解(ｃｏｍｐｒｅｈｅｎｓｉｂｌｅ)的审查的要求不符ꎮ 在这样

的背景下ꎬ«欧洲联盟条约»第 ５ 条第 １ 款和第 ４ 款所规定的比例性原则无法发挥其矫

正性(ｃｏｒｒｅｃｔｉｖｅ)功能ꎬ以保障成员国的权限ꎻ这使得«欧洲联盟条约»第 ５ 条第 １ 款第

一句和第 ２ 款所规定的授权(ｃｏｎｆｅｒｒａｌ)原则被架空ꎮ 另外ꎬ由于完全忽视该计划的所

有经济政策效果ꎬ欧盟法院的裁决也与它在欧盟法其他所有领域所采取的方法相抵

触ꎻ就权限划分而言ꎬ欧盟法院未能将授权原则确立为一项决定性因素ꎮ 因而ꎬ欧盟法

院对比例性原则的解释以及由此对欧洲中央银行的权限认定ꎬ超越了前引«欧洲联盟

条约»第 １９ 条第 １ 款第 ２ 句所授予(“欧洲联盟法院应当确保在条约的解释与适用中

法律得到遵守”)的权限ꎮ 通过自我设限ꎬ欧盟法院就以下问题对其司法审查进行了
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①

②

③

«欧洲联盟条约»第 ６ 条第 ３ 款规定:“欧洲人权公约及成员国共同的宪法传统所保障的基本权利ꎬ必须
成为欧盟法的一般原则”ꎮ

«欧洲联盟运行条约»第 ３４０ 条第 ２ 款规定:“在非契约责任的场合ꎬ欧盟必须根据成员国法律所共有的
基本原则ꎬ对欧盟机构或其工作人员所造成的损害给予赔偿”ꎮ

«欧洲联盟条约»第 ５ 条第 １ 款规定:“欧盟的权限适用授权原则(ｐｒｉｎｃｉｐｌｅ ｏｆ ｃｏｎｆｅｒｒａｌ)ꎮ 欧盟权限的行
使适用辅助性(ｓｕｂｓｉｄｉａｒｉｔｙ)和比例性(ｐｒｏｐｏｒｔｉｏｎａｌｉｔｙ)原则”ꎮ 第 ２ 款规定:“根据授权原则ꎬ欧盟只能在成员国通
过条约所赋予的权限范围内行事ꎬ以实现条约所设定的目标ꎮ 条约所未授予欧盟的权限保留给成员国享有”ꎮ 第
４ 款规定:“根据比例性原则ꎬ欧盟行动的内容和形式不得超过实现条约目标所必需的限度”ꎮ



限制:欧洲中央银行在其评估中是否犯下“显而易见”的错误? ＰＳＰＰ 计划是否“显而

易见”地超越了实现其目标所要求的限度? 这一计划的消极影响是否“显而易见”地

与其所追求的目标不成比例? 这样的审查标准显然不利于对欧洲中央银行的授权范

围进行限制ꎬ而后者的权限本应被限定于货币政策领域ꎮ 反过来ꎬ它有利于欧洲中央

银行逐渐扩张其权限ꎻ这种审查模式大幅度或者完全地将欧洲中央银行的行动豁免于

司法审查之外ꎮ 然而ꎬ为了保障民主原则ꎬ坚持欧洲联盟的法治基础ꎬ必须确保权限划

分得到遵守ꎮ

基于上述考虑ꎬ欧盟法院所做出的决定令人无法理解( ｉｎｃｏｍｐｒｅｈｅｎｓｉｂｌｅ)ꎬ因此对

德国没有约束力ꎻ德国宪法法院必须就欧洲中央银行体系关于 ＰＳＳＰ 计划决定的做出

和实施是否属于欧盟条约所授予的权限ꎬ进行自己的司法审查ꎮ 宪法法院认为ꎬ这些

决定缺乏足够的比例性考虑ꎬ因此超出了欧洲中央银行的权限ꎮ 就诸如 ＰＳＰＰ 这样的

政府债券购买计划而言ꎬ它具有重大的经济政策效果ꎬ因此ꎬ此类计划的货币政策目标

与经济政策后果必须被加以确定、权衡和平衡ꎮ 欧洲中央银行无条件地追求其货币政

策目标———通胀率低于但接近 ２％ꎬ而忽视其经济政策的效果ꎬ这明显忽视了比例性

原则ꎮ 具体而言ꎬ欧洲中央银行未能在货币政策目标与所产生的经济政策后果之间进

行必要的平衡ꎬ因此ꎬ其所做出的决定违反了«欧洲联盟条约»第 ５ 条第 １ 款和第 ４ 款ꎬ

超越了欧洲中央银行的货币政策权限ꎮ 欧洲中央银行在决定中仅仅是强调了其货币

政策的前述目标尚未实现ꎬ也不存在其他代价更小的手段ꎻ但其中既未包含 ＰＳＰＰ 计

划所可能引发的经济政策后果的预测ꎬ也没有就此项计划所可能产生的后果与其所追

求在货币政策领域的收益是否成比例进行评估ꎮ 德国宪法法院指出ꎬ不能确定欧洲中

央银行理事会确实对 ＰＳＰＰ 计划的内在效应和直接后果进行过充分的考虑和平衡:这

些效果源自 ＰＳＰＰ 计划超过两万亿欧元的规模以及超过三年的期限ꎮ 考虑到规模越

大期限越长ꎬ负面效果越大ꎬ一项长期的债券购买计划应该满足更为严格的利益平衡

要求ꎮ

德国宪法法院在判决中还具体列举了 ＰＳＰＰ 计划所可能带来的一些复杂影响ꎮ

该计划改善了成员国的再融资条件ꎬ对财政政策条件有重要影响ꎻ它具有与«欧洲稳

定机制条约»第 １２ 条的财政援助工具类似的效果ꎻ该计划的规模与期限可能使得其

与所要追求的目标之间不成比例ꎬ即便在最初它符合欧盟条约的要求ꎻ它将大规模的

高风险政府债券转化为欧元体系的资产负债表ꎬ极大地改善某些银行的经济境遇ꎬ提

升其信贷评级ꎬ因而对商业银行部门产生影响ꎻＰＳＰＰ 计划的经济政策后果还包括对

所有个人的潜在影响———他们至少被间接影响到ꎬ尤其是股东、承租人、房产所有人、
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储户以及保单持有人ꎻ譬如ꎬ这可能会给私人储蓄带来不小的损失ꎮ 另外ꎬＰＳＰＰ 计划

降低了总体利率ꎬ挽救了一批僵尸企业ꎬ使它们得以继续存活ꎮ 最后ꎬ此计划持续的时

间越长ꎬ规模越大ꎬ欧元体系对成员国政策依赖的风险就越高ꎬ这可能使得该计划难以

在不损害货币联盟稳定性的前提下结束ꎮ 德国联邦宪法法院指出ꎬ欧洲中央银行应当

基于比例性原则ꎬ将所有这些经济政策的重要后果与其在追求货币政策目标实现方面

的积极效果ꎬ进行比较和权衡ꎮ 不过ꎬ难以确定的是在该计划发起之初或实施过程中ꎬ

欧洲中央银行是否进行过这样的权衡ꎮ 因此ꎬ德国宪法法院强调:除非欧洲中央银行

提供文件证实确实进行过这样的权衡ꎬ采取了何种形式ꎬ否则ꎬ宪法法院就欧洲中央银

行是否遵守了其职权ꎬ无法进行有效的司法审查ꎮ

就德国联邦政府未能积极地建议终止 ＰＳＰＰ 计划是否违反了其在欧洲一体化进

程中的责任而言ꎬ德国宪法法院无法做出确切判定ꎮ 这一问题的判断取决于欧洲中央

银行理事会的比例性评估ꎻ在缺乏相关信息的情况下ꎬ法院也无法判定 ＰＳＰＰ 计划是

否与«欧洲联盟运行条约»第 １２７ 条所设定的 ＥＳＣＢ 目标相符ꎮ 欧盟法院 ２０１８ 年裁决

认定 ＰＳＰＰ 计划未违反«欧洲联盟运行条约»第 １２３ 条第 １ 款禁止货币融资的规定ꎬ然

而ꎬ欧盟法院沿用了 Ｇａｕｗｅｉｌｅｒ 案①中的“保障”概念ꎬ未对之进行更为细致的分析ꎮ 但

是ꎬ德国宪法法院接受欧盟法院在此点上做出的结论ꎮ 就 ＰＳＰＰ 计划是否违反«欧洲

联盟运行条约»第 １２３ 条第 １ 款禁止欧洲中央银行对成员国进行货币融资的规定的问

题ꎬ不能取决于一项单一的标准ꎻ反之ꎬ这需要对相关的环境进行全面的评估和审查ꎮ

目前ꎬ难以确定欧洲中央银行违反了货币融资禁令ꎬ尤其是因为:(１)在最初对购买规

模所设定的限制ꎻ(２)购买的总计信息由欧元体系予以公布ꎻ(３)对每一国际证券识别

码(ＩＳＩＮ 编码)的 ３３％购买限额得到遵守ꎻ(４)只有发行人进行了最起码的信贷治理评

估ꎬ方可购买其债券ꎻ(５)如果市场操作对实现通胀目标来说不再必要ꎬ则债券购买行

为应当被限制或终止ꎬ所购买的证券应在市场上出售ꎮ

德国宪法法院认为ꎬ难以判定 ＰＳＰＰ 计划在整体上损害了基于德国基本法的宪法

认同(ｃｏｎｓｔｉｔｕｔｉｏｎａｌ ｉｄｅｎｔｉｔｙ)ꎬ或者尤其损害了德国联邦议会的预算责任ꎮ 就 ＰＳＰＰ 逾

两万亿欧元的规模而言ꎬ如果在欧洲中央银行和成员国中央银行之间设立某种风险分

担(ｒｉｓｋ－ｓｈａｒｉｎｇ)机制ꎬ就必然影响由联邦议会的总体预算责任所设定的限制ꎻ如同德

国宪法法院的判例所确认的ꎬ这与德国联邦基本法第 ７９ 条第 ３ 款的规定不符ꎮ 不过ꎬ

ＰＳＰＰ 计划并未规定此种风险分担机制ꎬ这种机制也为欧盟条约所不允许ꎮ
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基于对欧洲一体化的责任ꎬ联邦政府和联邦议会有义务针对 ＰＳＰＰ 计划现有的形

式采取积极措施:(１)在欧盟机构明显地严重超越其职权的情形下ꎬ德国的宪法性机

构必须在其权限和手段范围内ꎬ积极采取措施ꎬ确保对欧洲一体化议程的坚持和对其

所设置的限定的尊重ꎬ努力要求撤销一体化日程所未涉及的法令ꎻ如果这些法律已生

效ꎬ则应采取适当行动在可能的最大限度内限制其在德国的效力ꎮ (２)基于其对欧洲

一体化的责任ꎬ联邦政府和联邦议会应采取行动ꎬ确保欧洲中央银行进行比例性的评

估ꎮ 此项义务适用于 ＰＳＰＰ 计划自 ２０１９ 年 １ 月 １ 日的再投资方案以及 ２０１９ 年 １１ 月

１ 日的重启方案ꎮ 就此而言ꎬ联邦政府和联邦议会亦有责任继续监督欧元系统在

ＰＳＰＰ 计划框架下购买政府债券的决定ꎬ并使用其手段确保欧洲央行系统在其权限范

围内行事ꎮ (３)德国的宪法机构、行政当局和法院不得参与任何越权法令的实施、执

行或操作ꎮ 在不超过三个月的过渡期限内ꎬ德国中央银行可以与欧元系统进行必要的

协调ꎮ 此后ꎬ德国中央银行不得参与欧洲中央银行前述决定的实施与执行ꎬ除非欧洲

中央银行理事会通过了新的决定ꎬ以“可以理解和证实”的方式表明其所追求的货币

政策目标相对于 ＰＳＰＰ 计划所导致的经济与财政效果来说并不过分ꎮ 在同样的前提

下ꎬ德国中央银行必须确保已经购买和持有的债券基于与欧元系统相协调的长期战略

加以出售ꎮ

三　 事件的后续发展

德国联邦宪法法院的判决的主要结论如下:欧洲中央银行的 ＰＳＰＰ 计划并未违反

欧盟条约中禁止向成员国政府进行货币融资的禁令ꎬ因此其本身是合法的ꎻ但是ꎬ欧洲

中央银行未能就此计划进行全面的比例性评估ꎬ尤其是就其所追求的货币政策目标与

可能引发的经济政策效果进行全面的权衡ꎮ 欧盟法院对此所进行的司法审查ꎬ不符合

欧盟条约所设定的授权原则和比例性原则ꎬ违背了条约对法院所规定的义务ꎻ因此ꎬ其

决定令人“无法理解”ꎬ对德国不具有拘束力ꎮ 德国联邦政府和联邦议会未能制约欧

洲中央银行 ＰＳＰＰ 计划的决定与实施ꎬ侵害了申请人依据德国联邦基本法所享有的权

利ꎮ 在未来三个月之内ꎬ如果欧洲中央银行无法就 ＰＳＰＰ 计划提供比例性评估的有关

信息ꎬ德国中央银行不得再参与 ＰＳＰＰ 计划ꎮ

德国宪法法院的这一判决明确宣告了欧盟法院的先决裁判在德国无效ꎬ并为作为

欧盟机构之一的欧洲中央银行设定了限期提交比例性评估文件的义务ꎬ在欧盟法的历

史上ꎬ这是前所未有的标志性事件ꎮ 如同英国«金融时报»副主编沃尔夫冈􀅰明肖
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(Ｗｏｌｆｇａｎｇ Ｍüｎｃｈａｕ)所指出的:“宪法法院判决最麻烦的事情是ꎬ宣告欧盟法院批准欧

洲央行购债计划合法的裁决违反了其自身的权限因而越权无效”ꎮ①

因此ꎬ毫无悬念的是ꎬ德国宪法法院的判决立即招致欧盟的强烈反弹ꎮ 欧盟委员

会发言人第一时间回应称:“我们重申欧盟法律的优先地位(ｐｒｉｍａｃｙ)ꎬ以及欧洲法院

的裁决对所有成员国的法院都具有拘束力这一事实ꎮ”欧盟委员会强调ꎬ欧盟机构只

会受到欧盟法的约束ꎻ欧盟委员会主席冯德莱恩甚至威胁称ꎬ如有必要ꎬ将启动追究德

国政府违反欧盟条约义务的程序ꎮ 显然ꎬ那将意味着冲突在未来的大幅升级ꎮ

欧盟法院也严厉批评了德国宪法法院的判决ꎬ强调它是唯一有权对欧洲中央银行

法令的效力做出司法审查的机构ꎮ 欧盟法院称:“为了确保欧盟法的统一适用ꎬ只有

欧盟法院有权裁决某一欧盟机构的法令是否违反欧盟法ꎮ”它还表示:成员国法院就

欧盟机构法令的效力发生分歧ꎬ最终会将欧盟法律秩序的统一置于危险之中ꎬ损害其

法律确定性ꎮ 欧盟机构所发布的法令的效力ꎬ只能由欧盟法院进行审查ꎬ这样才能避

免其在一个成员国有效而在另一个成员国被宣告无效的混乱局面ꎮ 如同成员国的其

他机构一样ꎬ成员国法院同样必须确保欧盟法在其境内的完整效力ꎻ这是确保成员国

在其所创立的欧盟境内具有平等地位的唯一方式ꎮ

２０２０ 年 ６ 月初ꎬ欧盟普通法院(Ｇｅｎｅｒａｌ Ｃｏｕｒｔ)院长马克􀅰范德伍德(Ｍａｒｃ ｖａｎ ｄｅｒ

Ｗｏｕｄｅ)谴责德国宪法法院的判决“对欧洲法律秩序的运行构成了直接的干预”ꎻ他警

告这会鼓励某些国家偏离欧盟法律秩序ꎬ造成“隐性的脱欧” (ｄｉｓｇｕｉｓｅｄ ｅｘｉｔ)ꎬ因为极

端的情况是ꎬ每个成员国法院都可以要求欧盟法以符合它们视角的方式加以适用ꎮ

欧洲中央银行在当天的回应中也表示ꎬ将继续坚持“在其职权范围内采取所有必

要措施”以稳定欧元区经济ꎮ 有评论认为ꎬ欧洲央行不能应某一个成员国法院的要求

来进行比例性测试ꎬ因为«欧洲联盟运行条约»第 １３０ 条规定ꎬ欧洲中央银行不得“寻

求或接受欧盟机构、实体、办公室或代表处或者成员国政府或其他任何实体的指示

(ｉｎｓｔｒｕｃｔｉｏｎｓ)”ꎮ

德国宪法法院的判决对金融市场也立即产生了影响ꎮ 德国联邦银行(Ｂｕｎｄｅｓ￣

ｂａｎｋꎬ即德国中央银行)是欧洲中央银行第一大股东ꎬ持股比例为 ２６％ꎬ在债券购买计

划中所占份额也相应为 ２６％ꎮ 德国宪法法院的判决对德国联邦银行下达了附条件的

禁令ꎬ一旦德国联邦银行被禁止参与 ＰＳＰＰ 融资ꎬ意味着这一购债项目失去了最大资

金来源ꎬ这将使欧洲中央银行购债计划的效果大打折扣ꎮ 因此ꎬ德国宪法法院的判决
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对市场投资者的信心具有重大影响ꎮ 在判决次日ꎬ金融市场立即做出反应ꎬ欧元汇率

应声下跌ꎮ 有分析认为ꎬ对于投资者心理来说ꎬ一个可以采取一切措施保护自己并任

意扩大货币供应量的欧元区ꎬ似乎比一个遵守规则的欧元区“更为安全可信”———美

联储和英格兰银行就是金融政策不受限制的先例ꎮ 德国巴符州州立银行首席经济学

家乌韦􀅰伯克特(Ｕｗｅ Ｂｕｒｋｅｒｔ)表示ꎬ联邦宪法法院的判决“极具爆炸性”ꎻ德国央行在

三个月的过渡期后ꎬ将可能被拒于欧洲央行 ＰＳＰＰ 项目的门外ꎮ 但德国商业银行首席

经济师约尔格􀅰克雷默(Ｊöｒｇ Ｋｒäｍｅｒ)确信ꎬ购债计划仍然会持续ꎻ欧洲中央银行将不

得不证明其 ＰＳＰＰ 计划确实是符合比例性原则的要求ꎬ以争取德国政府和国会的支

持ꎮ 鉴于欧洲中央银行有大批的专家ꎬ在技术上这并非难事ꎮ

而更耐人寻味的是德国宪法法院判决的出台时机ꎮ ２０１９ 年ꎬ在贸易冲突、英国脱

欧及欧元区经济发展缓慢等背景下ꎬ欧洲央行重新启动了量化宽松政策ꎮ 而 ２０２０ 年

初所爆发的新冠疫情则引发了全球性危机ꎬ这对本来开始缓慢复苏的欧洲经济带来了

严重的打击ꎻ欧盟委员会预计 ２０２０ 年欧盟经济将出现大幅衰退:根据 ２０２０ 年 ３ 月有

关研究机构的预测ꎬ德国今年第一季度和第二季度将出现 ９％的经济负增长ꎮ① 此后ꎬ

欧洲理事会主席米歇尔和欧盟委员会主席冯德莱恩等欧盟领导人多次呼吁制定大规

模经济救助计划ꎬ德国和法国也积极发挥了引领和推动作用ꎮ 作为其结果ꎬ欧盟启动

了紧急抗疫购债计划(ＰＥＰＰ)ꎮ② 有分析认为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”ꎬ③而这一原则是由«欧洲联盟条约» «欧

洲联盟运行条约»等条约都加以明确规定的欧盟基本原则ꎮ④ 尽管德国宪法法院明确

表示ꎬ本次裁决不涉及 ＰＥＰＰ 计划ꎬ裁决“无关欧盟或欧洲央行为缓解当前新冠疫情危

机所采取的任何财政援助措施”ꎮ 但是ꎬ部分人士已明确表示ꎬ在未来将就 ＰＥＰＰ 计划

的合法性继续向德国宪法法院提起诉讼ꎮ 在这样的背景下ꎬ德国宪法法院仍然于

２０２０ 年 ５ 月初发布其裁决ꎬ对欧洲中央银行发出了严厉的警告ꎬ显然给 ＰＥＰＰ 计划的
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２０２０ 年 ７ 月下旬ꎬ在历经艰难的谈判后ꎬ欧盟首脑峰会就一揽子财政计划达成一致ꎬ包括 １.０７４ 万亿欧

元的欧盟预算和 ７５００ 亿欧元的新冠“复苏基金”ꎬ而后者将包括 ３９００ 亿欧元的赠款和 ３６００ 亿欧元的贷款ꎮ
杨国栋:«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»ꎬ载«欧洲研究»ꎬ

２０２０ 年第 ３ 期ꎬ第 ８４ 页ꎮ
在欧盟法上ꎬ“团结”原则具有重要意义ꎬ是对自由原则的必要矫正ꎬ这一原则要求成员国在共同体的框

架内共享利益ꎬ并平等和公平地承担相应的负担ꎻ团结原则既适用于对内关系ꎬ也适用于对外关系ꎮ 从历史发展
来看ꎬ«马斯特里赫特条约»对团结原则进行了发展ꎬ并赋予其强制拘束力ꎮ 而«里斯本条约»明确承认了团结原
则ꎮ 根据«欧洲联盟运行条约»第 ８０ 条ꎬ难民政策、移民政策领域适用公平原则ꎮ «欧洲联盟运行条约»第 ２２２ 条
尤其规定了如果一成员国成为恐怖主义攻击的目标或其他自然或人为灾害发生时其他成员国所负有的协助义
务ꎻ这意味着即使是非北约的成员国亦同样可能负有团结义务ꎮ 另外ꎬ在能源领域团结原则亦可适用ꎮ



前景蒙上了阴影ꎮ 有分析指出ꎬ对德国联邦政府来说ꎬ虽然联邦宪法法院的裁决并不

是灾难性的ꎬ但却出现在错误的时间ꎻ因为德国联邦政府正在与荷兰等国家一起ꎬ就如

何筹措大笔资金援助遭受疫情打击的意大利、西班牙和法国这一棘手问题ꎬ开始进行

艰难的磋商ꎮ “德国之声”的记者芭芭拉􀅰韦泽尔(Ｂａｒｂａｒａ Ｗｅｓｅｌ)在 ２０２０ 年 ５ 月 ６ 日

的分析文章中就指出:“在目前的困难时期要求欧洲团结一致近乎喊空话ꎬ因为落实

的难度远远超过呼吁者的想象ꎮ 无论如何ꎬ各国政府现在都必须做出明确的决定ꎬ并

代表选民的利益对(纾困计划)的合法性进行审核ꎮ 在这方面ꎬ卡尔斯鲁厄法官的裁

决不仅第一眼ꎬ而且在第二和第三眼看上去ꎬ都令政界感到相当困惑ꎮ”正因为如此ꎬ

德国联邦宪法法院院长安德烈亚斯􀅰沃库勒(Ａｎｄｒｅａｓ Ｖｏßｋｕｈｌｅ)在解释做出裁决的原

因时也不得不承认:在当前尤其需要欧洲保持团结的时刻ꎬ宪法法院的法官们做出的

这一裁决可能让人有些难以理解ꎻ但他强调“要克服这场危机”需要依靠坚实的法律

基础ꎮ

不过ꎬ金融市场也有分析认为ꎬ该判决有积极的前瞻意义ꎬ而其原因正是因为它束

缚了德国联邦银行的手脚ꎮ 根据判决ꎬ德国联邦银行应在对国民经济的规模和实力进

行全面和深入的利弊得失的评估之后ꎬ再决定债券的购买及其规模ꎮ 如果没有这样的

评估ꎬ德国联邦银行在未来就不能参与实施欧洲央行的债券购买计划ꎮ 按照宪法法院

的判决精神ꎬ德国央行在拟购买的政府债券没有获得相应评级的情况下ꎬ不能进行大

规模购买ꎮ 而此前意大利政府债券的评级仅比垃圾债券高出一级ꎬ处于崩溃前夕ꎮ 所

以ꎬ德国宪法法院的判决对意大利这样的政府来说显然是个坏消息ꎮ 罗马政府无法再

完全依赖欧洲央行ꎬ这可能会导致其债券进一步贬值ꎻ意大利债券的风险成本将急剧

上升ꎮ

作为事件的后续发展ꎬ２０２０ 年 ６ 月下旬ꎬ亲欧派的绿党提名阿斯特里德􀅰瓦拉本

斯坦(Ａｓｔｒｉｄ Ｗａｌｌｒａｂｅｎｓｔｅｉｎ)接替即将退休离任的宪法法院院长沃库勒的法官职位ꎮ

后者也是判决者之一ꎬ其院长职位将由斯蒂芬􀅰哈巴特(Ｓｔｅｐｈａｎ Ｈａｒｂａｒｔｈ)接任ꎮ 瓦

拉本斯坦被认为比保守的沃库勒对欧洲要友好得多ꎬ其履职将可能使得宪法法院采取

对欧洲更为友好的态度ꎬ减少与欧盟机构的对抗性ꎮ 市场分析称这一变化使得当前德

国与欧央行对立的情况“至少变得没有那么尖锐”ꎮ 瓦拉本斯坦此前在接受媒体采访

时曾表示ꎬ关于欧洲央行的债券购买计划ꎬ她对最终找到解决办法持乐观态度ꎮ 她强

调ꎬ德国宪法法院并不见得要求欧洲中央银行逐字逐句遵照判决的要求来做出解释

(这显然会损害后者的独立性)ꎬ也不见得需要欧洲中央银行理事会专门做出一项新
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的决定ꎻ“真正重要的是其决定保持更大的透明度”ꎮ①

与此同时ꎬ欧洲中央银行也开始展现妥协的姿态ꎮ ２０２０ 年 ６ 月 ２６ 日ꎬ欧洲中央

银行表态重申只接受欧盟法院的管辖ꎬ不受德国宪法法院裁决的约束ꎬ但它同时也表

示ꎬ可以向德国联邦银行行长魏德曼披露部分机密文件ꎬ以便于后者转呈德国联邦政

府和议会ꎬ从而满足德国联邦宪法法院的裁决要求ꎮ 欧洲中央银行表示ꎬ规模超过两

万亿欧元的 ＰＳＰＰ 计划是刺激经济的有效手段ꎬ并表示“在项目设计中已设置了充分

的保障ꎬ以限制可能的负面效应”ꎮ 数日之后ꎬ欧洲中央银行执委会委员、监事会副主

席伊夫􀅰梅尔施(Ｙｖｅｓ Ｍｅｒｓｃｈ)发表了题为“欧洲合作之精神”的主题演讲ꎬ备受瞩目ꎮ

他在演讲中表示ꎬ德国宪法法院的判决提醒人们注意到欧盟的“邦联属性”(ｃｏｎｆｅｄｅｒａｌ

ｎａｔｕｒｅ)ꎮ 他并援引了判决的如下内容:欧盟并未发展成为一个联邦国家ꎮ 因此ꎬ从欧

盟的制度设计来看ꎬ确实存在某些张力ꎬ这必须以某种合作性的方式解决ꎬ遵循欧洲一

体化的精神ꎬ通过相互尊重和理解来缓解ꎮ 他重申欧洲中央银行仅受欧盟法院的司法

管辖ꎬ并且对欧洲议会负责ꎻ但是ꎬ本着这种合作精神ꎬ欧洲中央银行支持德国联邦银

行与德国联邦政府和联邦议会的合作ꎮ 由于德国宪法法院判决认为德国联邦政府和

议会有义务确保 ＰＳＰＰ 计划的比例性评估ꎬ因此ꎬ德国联邦银行行长魏德曼要求欧洲

中央银行授权向德国联邦政府披露有关文件ꎬ如有必要ꎬ后者可以与联邦议会分享ꎮ

欧洲中央银行授权此种披露ꎬ但要求对非公开信息应予以保密ꎮ 他还透露ꎬ欧洲央行

还提供了之前提交给欧盟法院的比例性评估的相关材料ꎬ以及理事会会议记录的摘

要ꎮ 根据这些材料ꎬ德国当局认为ꎬＰＳＰＰ 计划是符合比例性要求的ꎬ该计划可能带来

的负面效果远低于其在稳定物价方面的正面效应ꎻ如有必要ꎬ德国当局可以进一步证

实其最初的结论ꎮ② 这一做法被认为既务实也合理ꎬ不损害欧洲中央银行的独立性ꎬ

也同时符合德国政治文化和欧盟法律秩序的要求ꎮ③

２０２０ 年 ７ 月 ２ 日ꎬ德国联邦议会通过决议ꎬ认为欧洲中央银行的 ＰＳＰＰ 计划符合

德国宪法法院所要求的比例性原则ꎻ这一议案由执政的基民盟及其友党绿党等党派联

合提出ꎮ 联邦议会的决议指出:根据欧洲中央银行的决定以及所收到的相关文件ꎬ联

邦议会认为联邦宪法法院判决中对 ＰＳＰＰ 计划所设定的比例性评估的要求已经得到
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满足ꎮ 在有关 ＰＳＰＰ 计划的决定中ꎬ欧洲中央银行进行了货币政策措施的充分性、必

要性和相关性方面的评估ꎬ就该计划对经济政策领域的影响后果进行了确定和权衡ꎬ

并根据比例性原则将此后果与货币政策的可能收益进行了比较ꎮ 据此ꎬ联邦议会认

为ꎬ欧洲中央银行所进行的比例性评估是可以理解的(ｃｏｍｐｒｅｈｅｎｓｉｂｌｅ)ꎬ满足了联邦宪

法法院的要求ꎮ 此外ꎬ联邦议会将持续履行其在欧洲一体化进程中涉及欧洲中央银行

理事会的货币政策决定方面所担负的责任ꎮ 从前述的决议内容可以看出ꎬ在德国联邦

政府所转交的材料中ꎬ欧洲中央银行对 ＰＳＰＰ 计划相关决定的适当性、必要性和充分

性进行了评估ꎻ后者还考虑了该计划的经济—政治后果并对其进行了权衡ꎮ 鉴于德国

联邦政府和联邦议会均认为欧洲中央银行的 ＰＳＰＰ 计划满足了比例性评估的要求ꎬ德

国宪法法院所设定的禁止条件已经解除ꎬ法律障碍已经扫除ꎬ德国联邦银行随后表示ꎬ

将在三个月期满(２０２０ 年 ８ 月 ４ 日)后继续参与 ＰＳＰＰ 计划购买债券ꎮ 至此ꎬ这次“宪

法危机”最终得到化解ꎮ

四　 判决的争议问题及潜在影响

德国宪法法院的最新判决认为ꎬ欧洲中央银行的 ＰＳＰＰ 计划未能进行充分的比例

性审查ꎬ超越了其货币政策的权限ꎻ而欧盟法院未能对欧洲中央银行的法令进行充分

的比例性审查ꎬ违反了条约对其的授权ꎻ因此ꎬ欧盟法院的裁决对德国不具有拘束力ꎮ

其主要理由在于:欧盟法院未能对欧洲中央银行的 ＰＳＰＰ 计划所潜在的经济政策影响

进行比例性的评估ꎮ 据此ꎬ德国宪法法院宣告欧盟法院所做出的先决裁判对德国没有

拘束力ꎮ 尽管这一宪法危机最终以欧洲中央银行的让步而收场ꎬ但鉴于这一判决直接

触及欧盟法层面一些基础性的问题ꎬ因此有必要对相关问题进行深入分析ꎮ

(一)欧盟法的优先效力

德国宪法法院的最新判决所带来的最为重要的挑战ꎬ是对欧盟法优先效力原则的

某种否认ꎬ这被认为是动摇了欧盟法的基石ꎮ 恰如德国联邦宪法法院院长沃库勒在发

布最新判决时所指出的:“历史上第一次ꎬ联邦宪法法院认定欧盟机构的行动与决定

显然超出了欧盟的权力体系ꎬ因此在德国不能发生效力ꎮ”①德国宪法法院的最新判决

被指制造了一场“宪法危机”ꎬ是欧盟历史上对欧盟法院最为严重的“藐视”ꎬ重创了欧
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盟法院的权威和声誉ꎬ而这也损害了德国宪法法院自身的良好声誉以及德国作为欧盟

成员国的形象ꎮ 据媒体报道ꎬ波兰司法部副部长已明确宣称ꎬ未来将援引德国宪法法

院的判例来为该国挑战欧盟法院裁决的行为辩护ꎮ 英国«快报»(Ｅｘｐｒｅｓｓ)的分析文章

也指出ꎬ德国宪法法院判决带来了两大打击:共同货币欧元以及欧盟法的优先效力ꎮ①

欧盟法相对于成员国的优先效力(ｓｕｐｒｅｍａｃｙ)是欧共体法院 ２０ 世纪 ６０ 年代判例

的创造ꎻ②随后这一原则获得成员国的接受ꎮ③ 不过ꎬ尽管欧盟法的优先效力得到普遍

承认ꎬ值得注意的是ꎬ«欧洲联盟条约»和«欧洲联盟运行条约»对此都没有加以直接规

定ꎻ«欧洲联盟运行条约»仅在其附件的第 １７ 号宣言中对这一问题做出了说明:“(关

于«里斯本条约»的)政府间会议强调ꎬ根据欧盟法院所确立的判例ꎬ在其设定的条件

下ꎬ欧盟条约和欧盟基于条约所通过的法律相对于成员国的法律必须具有优先性”ꎮ

成员国普遍接受这一原则的一个重要原因是ꎬ在司法实践中ꎬ欧盟法的适用极少会引

发与成员国法律的冲突:根据对英国的实证研究ꎬ欧盟法优先性在英国的适用主要限

于五个领域———税务、性别歧视、货物自由流动、人员自由流动以及知识产权ꎬ仅涉及

五个欧盟指令ꎮ④

从正当性基础来看ꎬ欧盟法的优先效力在相当程度上是为了确保欧盟法适用统一

性ꎻ分析认为ꎬ正是欧盟法的统一适用才最终使得欧盟成为一个联盟而非仅仅是一个

一般性的国际组织ꎮ 哥伦比亚大学教授卡塔丽娜􀅰皮斯托(Ｋａｔｈａｒｉｎａ Ｐｉｓｔｏｒ)认为ꎬ在

其最新判决中德国宪法法院扩张了其管辖权ꎬ使得任何德国选民可以在宪法法院挑战

欧洲央行的决定ꎬ如果后者的决定未得到德国国会明确同意的话(事实上ꎬ德国宪法

法院在本案中的管辖权并非没有争议:在宪法法院的八名法官中ꎬ曾有两名法官认为

此类起诉应该被驳回ꎬ因为原告个人并未“个别性地受到影响”ꎻ而且在现行的民主政

治框架中ꎬ申请人其实有其他反映诉求的渠道)ꎮ 如果德国可以这样行使其管辖权ꎬ

那么ꎬ欧元区其他 １８ 个国家为何不能效仿? 如果按照这一逻辑ꎬ欧洲央行将最终丧失

其政策独立性ꎻ欧盟的法律适用统一也将分崩离析ꎮ 基于同样的考虑ꎬ来自奥地利的

前欧盟委员会委员弗朗茨􀅰费希勒(Ｆｒａｎｚ Ｆｉｓｃｈｌｅｒ)痛批德国宪法法院的裁决“极其危

险”ꎬ因为它会允许一个成员国的宪法法院“凌驾于欧盟法院之上”ꎮ 费希勒还指出ꎬ
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如果成员国法院认为它们可以不再受欧盟法院判决的约束ꎬ欧盟共同的法律秩序就会

陷入危险之中ꎮ 威权主义倾向的政治家如匈牙利总理欧尔班、波兰总理莫拉维茨基将

会十分乐见由本国最高法院负责审查其政策ꎮ 德国著名记者赫尔伯特􀅰普朗特尔

(Ｈｅｒｂｅｒｔ Ｐｒａｎｔｌ)也持类似态度ꎮ 他认为ꎬ欧盟法的优先性原则由欧盟法院负责解释ꎬ

现在却被德国宪法法院直接推翻ꎮ 普朗特尔打了个形象的比喻:如果将欧盟想象为一

间有多个房间的大房子ꎬ有一套共同的房屋使用规则ꎬ每个房间也有自己单独的规则ꎮ

然而ꎬ德国宪法法院却突然宣布ꎬ德国房间的规则将成为整个房屋的规则ꎻ这肯定会受

到其他个别房间特别是波兰和匈牙利的欢迎ꎮ 如果德国可以无视欧盟法院的判决ꎬ华

沙和布达佩斯的右翼威权主义政客们同样可以这么效仿ꎻ而在过去ꎬ这些挑战欧盟法

律规则的行为是一直受到惩罚的ꎮ 法国«世界报»在判决发布当日的评论文章中ꎬ就

以醒目的方式引用比利时前首相费尔霍夫施塔特的话:“如果所有的成员国法院都争

先恐后地对欧盟能做什么和不能做什么做出解释ꎬ这就是欧盟终结的开始”ꎮ①

值得注意的是ꎬ尽管欧盟法的优先效力是一项被普遍接受的原则ꎬ但是ꎬ此种优先

性也并非绝对ꎮ 反之ꎬ欧盟法的优先效力原则应受到以下限制:首先ꎬ«欧洲联盟条

约»第 ５ 条第 １ 款所规定的授权原则要求欧盟只能在其授权范围内行事ꎻ因此ꎬ超过其

授权范围所通过的法令并无优先效力———这正是德国宪法法院的主要论据之一ꎮ 其

次ꎬ«欧洲联盟条约»第 ４ 条第 ２ 款要求欧盟尊重各成员国的认同ꎻ这是部分申诉人援

引作为否认欧盟法院所倡导的欧盟法绝对优先效力的依据ꎮ 再次ꎬ优先效力原则也受

到欧盟法的一般性原则的约束ꎬ尤其是法律确定性原则和合法期待原则ꎮ 最后ꎬ根据

«欧洲联盟运行条约»第 ３５１ 条第 １ 款和第 ２ 款ꎬ成员国在加入欧盟之前所签署的国际

协议在该国可产生优先于欧盟法的效力ꎮ②

可以预期的是ꎬ德国宪法法院的最新判决在一定程度上为成员国否认欧盟法的优

先效力提供了新的素材和依据ꎮ 德国宪法法院尤其倾向于此种欧盟法优先效力相对

性的立场ꎮ 其实ꎬ这一立场早有历史渊源ꎮ 从历史来看ꎬ德国联邦宪法法院对欧洲一

体化进程的司法审查并非始于今日ꎻ恰恰相反ꎬ德国联邦宪法法院与欧盟(此前是欧

洲共同体)之间已有近半个世纪的“恩怨纠葛”ꎮ 这一纠葛最早可上溯至 ２０ 世纪 ７０

年代ꎬ其标志性判例为 １９７４ 年的“Ｓｏｌａｎｇｅ Ｉ”判例ꎮ③ 在该案判决中ꎬ德国宪法法院指
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出ꎬ只要欧洲共同体没有在其法律体系中纳入基本权利保护ꎬ德国法院就将继续审查

欧共体法律在德国境内的实施ꎬ确保其不与德国基本法相抵触ꎮ 这一判决背后的事实

是欧共体当时没有民选的立法机构ꎬ因此德国拒绝承认欧共体法律的绝对优先效力ꎮ

这一立场到 １９８６ 年的“Ｓｏｌａｎｇｅ ＩＩ”判例①时发生了重要变化:德国法院再无审查欧共

体法律的必要ꎬ只要欧共体条约对德国基本法所规定的基本权利同样提供保障ꎬ因为

欧洲议会在 １９７９ 年实现了直选ꎬ成为真正具有民主合法性的代议机构ꎮ 然而ꎬ在

１９９３ 年的«马斯特里赫特条约»案②中ꎬ德国宪法法院的立场又发生了转向ꎮ 在该案

的裁决中ꎬ法院指出ꎬ德国加入欧盟的成员资格取决于如下要求:成员国公民所行使的

民主合法性控制和影响力能够通过各自的机构得到保证ꎻ德国宪法法院保留对欧盟法

与德国基本法中的基本权利是否一致的审查权ꎻ如果欧盟机构以条约所未规定的不合

理方式行事ꎬ由此所制定的法令对德国没有约束力ꎮ 由此ꎬ德国宪法法院给自己保留

了审查欧盟机构是否超越成员国所授予的权限的权限(所谓 Ｋｏｍｐｅｔｅｎｚ－Ｋｏｍｐｅｔｅｎｚ 理

论)ꎮ 此后ꎬ德国宪法法院的立场逐渐趋向严苛ꎮ 在 ２００９ 年的 Ｇａｕｗｅｉｌｅｒ 案③中ꎬ德国

宪法法院强调德国不承认欧盟法的绝对优先效力ꎬ并重申 Ｋｏｍｐｅｔｅｎｚ－Ｋｏｍｐｅｔｅｎｚ 的审

查权限属于德国宪法法院而非属于欧盟法院ꎮ 在 ２０１０ 年的 Ｈｏｎｅｙｗｅｌｌ 案④中ꎬ德国宪

法法院指出ꎬ与联邦国家中联邦法律的优先效力不同———如同德国基本法第 ３１ 条所

规定的那样ꎬ⑤欧盟法的优先效力不能是全面性的ꎮ 但是ꎬ德国宪法法院对欧盟机构

行为的越权审查设置了较高的门槛ꎬ一定程度上表现出对欧盟法秩序的尊重和自我限

制其审查权ꎮ

２０１４ 年 ２ 月ꎬ德国联邦宪法法院就直接货币交易(ＯＭＴ)计划的合法性问题向欧

洲法院提出了先决裁判请求ꎻ２０１５ 年欧盟法院做出了其裁决ꎬ认为欧洲中央银行的

ＯＭＴ 计划符合欧盟条约的规定ꎬ因为在二级市场上购买债券与在一级市场上直接承

销政府的债券的效果并不相同ꎻ但欧盟法院认为应设定充分的保障机制ꎬ以防禁止货

币融资的禁令被违反ꎮ 根据欧盟法院的先决裁判ꎬ德国宪法法院在 ２０１６ 年做出了其

裁决ꎻ宪法法院的裁决指出ꎬ根据代议原则和分权理论ꎬ联邦议会负有总体的预算责

任ꎻ鉴于欧盟法院提供了有效保障确保 ＯＭＴ 计划在性质上仅是欧盟经济政策的支持

７０１　 德国违宪审查机制考验下的欧盟法优先效力原则
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机制ꎬ而不涉及欧洲货币共同体的稳定ꎬ德国联邦宪法法院认为联邦政府和议会并未

侵犯申请人的权利ꎮ①

由此ꎬ从历史发展脉络来看ꎬ德国联邦宪法法院 ２０２０ 年 ５ 月 ５ 日的最新判例只是

上述一系列案例的延续和发展ꎮ 德国宪法法院认为ꎬ欧盟法院显而易见地超越了«欧

洲联盟条约»第 １９ 条第 １ 款“在法律的解释与适用中确保法律得到遵守”的要求ꎬ因

此构成了“一项结构性的重大转换ꎬ在确定权限次序中损害了成员国的权限”ꎮ 因此ꎬ

就此而言ꎬ欧盟法院的行为构成越权ꎬ其裁决在德国没有约束力ꎮ 显然ꎬ德国宪法法院

的这一最新判决偏离了此前部分判例的立场ꎬ特别是前引 Ｇａｕｗｅｉｌｅｒ 案和 Ｈｏｎｅｙｗｅｌｌ

案ꎮ 在这些判例中ꎬ德国宪法法院尽管强调了其保留有审查欧盟机构行为是否越权的

权力ꎬ但是其仍然保持了对欧盟法秩序优先效力的某种尊重和对行使越权审查权力的

自我克制ꎮ 未来如果德国继续发生针对欧盟机构决定的类似宪法诉讼ꎬ德国宪法法院

是否会将 ２０２０ 年判例视为先例加以遵从ꎬ目前尚难以预测ꎮ 不过ꎬ本次危机最终以欧

洲中央银行的妥协而得以化解ꎬ德国联邦政府和联邦议会对欧洲中央银行的决议也表

达了支持ꎮ 在未来ꎬ预料欧盟机构将采取更为谨慎的态度ꎬ德国联邦政府和议会也将

在欧盟决定中发挥更多的监督作用ꎻ这将可能促使德国宪法法院在未来对欧盟法的效

力审查在一定程度上采取相对克制的立场ꎮ

德国宪法法院的最新判决认为欧盟法院的先决裁判违反了欧盟条约所赋予的权

限ꎬ这就涉及欧盟法院在条约解释与管辖权确定问题上的权限问题ꎮ 如前所述ꎬ«欧

洲联盟条约»第 １９ 条第 １ 款规定:“欧洲联盟法院应当确保在条约的解释与适用中法

律得到遵守”ꎮ 欧盟法院所受理的诉讼包括直接诉讼和先决裁判诉讼ꎮ 其中ꎬ直接诉

讼是欧盟委员会对违反欧盟法的成员国所提起的诉讼ꎬ或者欧盟境内的组织或个人对

欧盟机构法令的效力所提起的诉讼ꎮ 而先决裁判诉讼是成员国法院提交的、涉及欧盟

法的解释或效力认定的诉讼ꎻ根据«欧洲联盟运行条约»第 ２６７ 条ꎬ涉及下列问题ꎬ应

当由欧盟法院做出先决裁判:(１)对条约的解释ꎻ(２)欧盟机构所颁布的法令的效力和

解释ꎮ 由此ꎬ成员国所缔结的条约是欧盟法中的所谓“基础性法律”———相对于欧盟

机构所制定的条例、指令、决定等“派生性法律”而言ꎬ其解释权限当然归属于欧盟法

院ꎬ而非成员国法院ꎻ如果成员国法院在国内诉讼中ꎬ遇到涉及欧盟条约解释的相关问

题ꎬ应当依循先决裁判程序提交欧盟法院做出先决裁判ꎬ不得自行对欧盟法做出解释ꎮ

而争议在于ꎬ欧盟法院往往利用成员国法院所提交的先决裁判申请来对欧盟法进行宽
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泛的解释ꎬ展现出一种十分明显的司法能动主义( ｊｕｄｉｃｉａｌ ａｃｔｉｖｉｓｍ)ꎻ欧盟法院尤其习

惯于所谓的合目的(ｐｕｒｐｏｓｉｖｅ)解释路径而非文义解释方法来对欧盟法进行解释ꎮ 如

同法院在 ＣＩＬＦＩＴ 判例中所宣称的:“共同体法律的每一条规定都必须置于其语境之

下ꎬ依照作为一个整体的共同体法来进行解释ꎬ尤需参照其目的ꎮ”①这一司法能动主

义的积极作用在于ꎬ法院在填补欧盟立法的漏洞方面扮演了主要角色ꎻ不过ꎬ与此同

时ꎬ欧盟法院也经常被指责为僭越了其职权、侵犯了欧盟立法者和政策制定者的权限ꎬ

越权之问由此经常被提及ꎮ 尽管欧盟法院否认这种司法能动主义的指责ꎬ认为其所做

的不过是赋予欧盟条约以必需的效力、建立欧盟的法律框架ꎬ这一解释并未完全平息

批评者的越权质疑之声ꎮ② 以德国宪法法院为例ꎬ从前引的一系列晚近以来的判例中

可以看出ꎬ德国宪法法院希望在欧盟法院和成员国法院的制度性关系方面进行微妙的

重新平衡ꎻ为了达致这一目标ꎬ德国宪法法院就界定成员国与欧盟的基本权利的可适

用性建立了一套复杂的系统ꎻ这一系统在尽量限制欧盟法院及其相关判例的权威ꎬ但

在此前并未公开对欧盟法院发起挑战ꎻ为此ꎬ德国宪法法院的判例可以视为在基本权

利事务上对欧盟法院的抵制在逐渐增加ꎬ尽管还未发展到激烈反应的地步ꎮ③

在这样的背景下ꎬ德国宪法法院的最新判例明确拒绝承认欧盟法院的先决裁判的

效力ꎬ就不难理解了———尽管先决裁判机制是成员国法院与欧盟法院主要沟通渠道

(ｃｏｍｍｕｎｉｃａｔｉｏｎ ｃｈａｎｎｅｌ)ꎬ它也是双方之间对话机制的制度性平台ꎮ④ 在这一对话性

秩序中ꎬ德国宪法法院的地位既不高于也不低于欧盟法院ꎬ它与其他成员国的法院一

样ꎬ被视为欧盟法院的“忠实合作者”ꎬ在欧盟的司法共同体中扮演重要角色ꎮ 事实

上ꎬ欧盟毕竟不是一个联邦国家ꎬ欧盟法院与成员国宪法法院之间的关系ꎬ比一个国家

内部的上级法院与下级法院的等级关系构造要复杂得多ꎮ 也正是因为欧盟并非一个

联邦国家ꎬ因此成员国宪法法院认为它们可以保留审查欧盟机构是否超越了成员国所

赋予的权限、欧盟法院是否正确地行使了其司法审查权的权利ꎻ为此ꎬ德国宪法法院也

清楚地阐述了可以拒绝承认欧盟法院裁决的例外条件ꎮ 毫无疑问ꎬ这样的立场必定会

引发争议和批评ꎮ

如同德国宪法法院在判决中所指出的ꎬ欧盟成员国始终是“条约的主人”ꎬ欧盟并

未发展成为一个联邦国家ꎮ 由此ꎬ从欧盟的制度设计来看ꎬ确实存在着某些张力ꎬ这必
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须以某种合作性的方式解决ꎬ遵循欧洲一体化的精神ꎬ通过相互尊重和理解来缓解

(ｍｉｔｉｇａｔｅ)ꎮ 这也充分反映出欧洲联盟这一构造的复杂性质ꎬ它立足于主权国家、宪

法、行政机构和法院的多层次合作ꎮ 在这样的复杂构造下ꎬ未来的出路为何? 这就是

所谓“宪法多元主义”(Ｃｏｎｓｔｉｔｕｔｉｏｎａｌ Ｐｌｕｒａｌｉｓｍ)格局ꎮ 根据这一理论的代表性学者尼

尔􀅰麦考密克(Ｎｅｉｌ ＭａｃＣｏｒｍｉｃｋ)的观点ꎬ欧盟法的优先性并不意味着在所有情况下

成员国法律对欧盟法的服从ꎬ欧盟法并非享有“全目的性的优越性”ꎻ实际上ꎬ它们是

相互作用的体系ꎬ在各自的语境下就特定的主题而言都是成员国所承认的最高效力规

范ꎮ 因此ꎬ最为适宜的分析方法是采取多元主义(ｐｌｕｒａｌｉｓｔｉｃ)而非一元论(ｍｏｎｉｓｔｉｃ)的

方法ꎬ采取互动式(ｉｎｔｅｒａｃｔｉｖｅ)而非等级式(ｈｉｅｒａｒｃｈｉｃａｌ)视角ꎮ 对欧盟法院而言ꎬ其拥

有对欧盟法规范的最高解释权ꎮ 同样ꎬ成员国的宪法法院在解释本国宪法规范及解释

欧盟法与本国宪法的效力互动方面ꎬ应该具有最高的权威ꎮ① 还有论者建议在欧盟框

架内ꎬ创设一个独立的宪法性实体ꎬ其成员包括欧盟法院和成员国法院的法官ꎬ其职责

是负责审理成员国法院所提交的、欧盟法院裁决超越其职权的争议案件ꎮ 但这一想法

显然存在问题ꎬ因为这一机构的设立并不见得能解决目前所遇到的宪法性危机ꎻ反过

来ꎬ其设立本身将是对欧盟法院权威性的致命打击ꎻ而且ꎬ这将会鼓励更多的欧洲怀疑

论者针对欧盟法院的裁决发起挑战ꎬ引发更多的争议ꎮ

(二)比例性原则

«欧洲联盟条约»第 ５ 条第 ４ 款规定:“根据比例性原则ꎬ欧盟行动的内容和形式

不得超过实现条约目标所必需的限度”ꎮ 比例性原则要求政策制定机构不应该单纯

为追求政绩而好大喜功ꎬ而必须要充分考虑成本与收益ꎬ考虑政策所涉及的所有群体

的利益ꎮ

根据判例ꎬ欧盟法院所进行的比例性测试(ｐｒｏｐｏｒｔｉｏｎａｌｉｔｙ ｔｅｓｔ)包含三个步骤:所采

取的措施对所追求的目标来说是否适当(适当性测试ꎬｓｕｉｔａｂｉｌｉｔｙ ｔｅｓｔ)ꎻ在其他政策领

域是否存在其他成本较低的可用手段(必要性测试ꎬｎｅｃｅｓｓｉｔｙ ｔｅｓｔ)ꎻ所获得收益与所引

发的成本是否成比例(狭义的比例性测试ꎬｐｒｏｐｏｒｔｉｏｎａｌｉｔｙ ｓｔｒｉｃｔｏｓｅｎｓｕ)ꎮ 其中ꎬ前两者

是“手段—目的测试”ꎬ以确保手段与目的之间能保持最为密切的对应关系ꎻ而后者是

“平衡测试”ꎬ其考虑范围要广得多ꎬ要对相互冲突的各种利益进行比较与权衡ꎮ② 根

据«欧洲联盟运行条约»第 １２７ 条ꎬ欧洲中央银行的首要目标是保持物价稳定ꎮ 欧盟
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法院进行的是“弱的比例性测试”ꎬ并认为欧洲中央银行的量化宽松计划并未明显地

损害其经济政策目标ꎮ

然而ꎬ在德国宪法法院看来ꎬ欧盟法院的比例性测试是不充分的ꎻ宪法法院要求进

行更为严格的比例性测试ꎬ它认为鉴于欧洲中央银行仅享有有限的权限来解释自身行

动的合法性ꎬ因此ꎬ欧盟法院应当以限制性( ｒｅｓｔｒｉｃｔｉｖｅ)的方式来解释欧洲央行的权

限ꎮ 德国宪法法院认为ꎬ欧洲中央银行解释其债券购买计划对实现物价稳定目标是必

要和适当的ꎬ而且是“最少危害性的”ꎮ 这意味着欧洲央行必须能够证明其“一切必

要”手段的副作用是否适当并且是可以承受的ꎮ ＰＳＰＰ 计划可能带来的副作用包括:

由于货币供应量的不断扩大ꎬ导致存款利率的下降ꎬ由此给储户造成利息损失ꎬ推高不

动产价格的上涨ꎬ增加金融市场的泡沫ꎬ利率的下降也使得大批僵尸企业得以继续存

活ꎬ等等ꎮ

由此ꎬ德国宪法法院对欧洲中央银行的决定设置了十分严格的比例性审查义务ꎻ

也有分析指出ꎬ这可能与货币政策的本质难以协调ꎬ因为货币政策在特定时期可能恰

恰是难以“成比例”的ꎮ 另外ꎬ值得注意的是ꎬ欧洲中央银行本来可以拒绝德国宪法法

院所要求的比例性评估ꎬ而欧洲央行的独立性由«欧洲联盟运行条约»第 １３０ 条、第

２８２ 条第 ３ 款等条文直接加以规定ꎮ① 因此ꎬ很容易理解的是ꎬ德国宪法法院对欧洲中

央银行决定的司法审查被认为是对后者独立性“前所未有( ｉｎｏｕïｅ)的攻击”ꎮ② 但是ꎬ

显而易见ꎬ欧洲中央银行的强硬拒绝只会加剧危机ꎬ让处于中间的德国联邦银行和德

国联邦政府进退两难ꎮ 鉴于欧洲中央银行已经启动了针对疫情的 ＰＥＰＰ 购债计划ꎬ在

未来还将在其货币政策框架内启动其他的类似计划ꎬ而德国宪法法院针对 ＰＳＰＰ 计划

所设定的比例性评估要求将会为此带来深远和复杂的影响ꎮ 德国宪法法院的判决质

疑了欧洲中央银行的货币政策决定ꎬ损害了其独立性ꎻ其“涟漪效应”(ｒｉｐｐｌｅ ｅｆｆｅｃｔ)有

可能会影响其在未来的行动意愿和行动能力ꎮ 可以预料ꎬ为避免类似的诉讼麻烦ꎬ欧

洲中央银行将更为谨慎和克制ꎻ但是ꎬ如果过分强调这种谨慎和自我克制ꎬ就会损害欧

盟条约所强调的增进成员国之间的经济、社会凝聚力、增进其团结等基本原则ꎬ③与欧
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洲一体化进程的长远目标不符ꎮ 在这样的背景下ꎬ在未来也许只能依赖于欧盟条约的

修订ꎬ以更为明确的方式厘清欧洲中央银行的职权ꎻ但是ꎬ鉴于条约修订需成员国形成

共识后付诸集体行动ꎬ这显然是个艰巨任务ꎬ因此ꎬ这一前景显然充满了不确定性ꎮ

(三)授权原则

德国宪法法院的判决触及了成员国主权让渡的限度ꎬ以及成员国法院与欧盟法院

的对话机制ꎻ由此所引发的深层次思考是欧盟法的优先性与成员国主权之间的平衡问

题ꎮ

德国联邦基本法第 ２３ 条第 １ 款规定:“德意志共和国为实现欧洲之联合ꎬ参与欧

洲联盟之发展ꎬ而欧洲联盟系以民主、法治、社会与联邦原则以及辅助性原则为其义

务ꎬ且提供与本基本法相当之基本权利保障ꎮ 联邦在征得联邦参议院同意后依法让渡

主权”ꎮ 本条为德国参与欧洲一体化进程提供了宪法依据ꎬ但要求遵循辅助性原则ꎬ

并要求欧盟对基本权利的保障应相当于德国基本法的水准ꎮ 本条也为德国宪法法院

介入欧洲一体化进程提供了授权依据ꎬ尤其是其认为欧盟机构存在违法行为的时候ꎮ

根据«欧洲联盟条约»第 ５ 条第 １ 款所规定的授权原则ꎬ欧盟机构只应在条约所授权

的范围内行事ꎬ而不能超越授权范围ꎮ 正因为如此ꎬ德国宪法法院法官彼得􀅰迈克

尔􀅰胡伯(Ｐｅｔｅｒ Ｍｉｃｈａｅｌ Ｈｕｂｅｒ)表示:“赋予欧盟法以绝对性的、不附带‘如果’‘但是’

表述的做法ꎬ与基本法的要求不符”ꎮ① 由此ꎬ德国宪法法院给自己保留了审查欧盟机

构是否超越成员国所授予的权限的权限ꎮ 多年来ꎬ德国宪法法院在其判决中一直推行

某种“狭义方法”ꎬ发展出了一套越权行为理论以及所谓的“宪法认同审查”(ｃｏｎｓｔｉｔｕ￣

ｔｉｏｎａｌ ｉｄｅｎｔｉｔｙ ｒｅｖｉｅｗ)ꎮ

在这个意义上ꎬ德国宪法法院最新判决的核心不外乎是这一逻辑脉络的延伸和发

展ꎮ 本案判决的核心ꎬ是要求欧盟法院必须确保欧盟机构在条约所授权的权限范围内

行事ꎬ而不应越权ꎮ 归根结底ꎬ对德国宪法法院来说ꎬ有效的司法审查的关键是问责制

(ａｃｃｏｕｎｔａｂｉｌｉｔｙ)ꎮ 因此ꎬ对于欧盟机构的争议行为ꎬ欧盟法院应当进行严格适用比例

性原则进行审查ꎮ 就欧洲中央银行的 ＰＳＰＰ 计划而言ꎬ复杂的问题在于ꎬ根据«欧洲联

盟运行条约»第 １１９ 条、第 １２０ 条等条文ꎬ经济政策的制定由成员国负责ꎻ而根据该条

约第 １２７ 条等条文ꎬ货币政策则是欧洲中央银行的专属权限ꎮ 不过ꎬ要在货币政策与

经济政策之间实现泾渭分明的截然区分ꎬ其实是极其困难的事情ꎮ 尽管如此ꎬ在德国

宪法法院看来ꎬ欧盟法院认可欧洲中央银行 ＰＳＰＰ 计划的 ２０１８ 年先决裁判ꎬ实际上是

２１１ 欧洲研究　 ２０２０ 年第 ５ 期　

① Ａｒｔｈｕｒ Ｄｙｅｖｒｅꎬ “Ｔｈｅ Ｇｅｒｍａｎ Ｆｅｄｅｒａｌ Ｃｏｎｓｔｉｔｕｔｉｏｎａｌ Ｃｏｕｒｔ ａｎｄ Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｊｕｄｉｃｉａｌ Ｐｏｌｉｔｉｃｓꎬ” Ｗｅｓｔ Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｐｏｌ￣
ｉｔｉｃｓꎬ Ｖｏｌ.４３ꎬ Ｎｏ.２ꎬ ２０１１ꎬ ｐ.３５４.



许可后者的行动从货币政策的领域扩张到经济政策(成员国的权限)ꎮ

正是基于这样的考虑ꎬ在德国宪法法院看来ꎬ欧洲中央银行未能充分评估 ＰＳＰＰ

计划全部可能的负面影响ꎻ欧盟法院认定 ＰＳＰＰ 计划合法的先决裁判ꎬ也是因为欧盟

法院未能进行充分的比例性评估ꎮ 因此ꎬ二者的决定都属于越权行为ꎮ 法国«世界

报»的分析文章指出:“最起码ꎬ卡尔斯鲁厄的法官们提醒联邦议会和政府它们所肩负

的监督义务ꎮ 然而ꎬ法官们的信息并不止如此ꎬ这也是他们向欧元区所有成员国政府

所发出的信息:欧洲中央银行的政策是否经过了充分的讨论? 购债计划的收益与风险

的比例性分析是否得到了证实? 欧洲中央银行的民主合法性是否得到了有效的保障?

换言之ꎬ德国公民———更一般意义上所有的欧盟公民———是否确定他们的民选代表是

否真正行使了其手中的控制权?”①而英国«快报»的文章在对德国宪法法院的判决的

评论中也提出质疑:一个欧盟机构所采取的如此大规模的行动ꎬ竟然在数年之后一直

未受到政治与法律审查ꎬ这一切是如何发生的?② 沿袭这样的思考路径ꎬ如同有分析

所指出的ꎬ其实与很多民粹主义者所鼓吹的相反ꎬ德国宪法法院的最新判决并非以国

家为中心的立宪主义的胜利ꎬ而只是重申了其在欧盟的超国家宪法体系中所具有的完

全正当的角色ꎮ

但是ꎬ就立足于授权原则的越权审查机制而言ꎬ其所具有的风险是本身可能越权ꎬ

面临合法性危机ꎻ③由此所出现的悖论是:如何防止越权审查本身越权? 就欧洲中央

银行的 ＰＳＰＰ 计划而言ꎬ有分析认为ꎬ结合货币政策的使命ꎬ只有在此类行为显而易见

的是非理性和滥用职权ꎻ换言之ꎬ超越了合理的怀疑程度ꎬ才应被认为是超越了欧洲央

行的职责范围ꎮ 除了这一例外情形之外ꎬ债券购买决定在很大程度属于政策决断的范

畴ꎻ如果要进行司法审查ꎬ将会非常具有争议性ꎮ “从本质上来说ꎬ判断某些措施是否

属于好的政策ꎬ并非法院的职责所在ꎮ 法院应当将其工作限定于法律推理ꎬ任何的法

律质量评估只有在争议的论断有可能导致非理性的时候才具有合法性ꎮ 在这个意义

上ꎬ欧盟法院与德国宪法法院之间关于 ＰＳＰＰ 计划的争议ꎬ不只是涉及对欧洲中央银

行的某些职权谁享有最后发言权的问题ꎬ而且也涉及司法权的自我限制问题”ꎮ④

最后还需要指出的是ꎬ此次宪法危机的爆发ꎬ在很大程度上可归因于欧洲联盟这
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一超国家层面的复杂构造内在的局限性ꎬ尤其是这一超国家机构与创造、构成它的成

员国之间极为复杂的政治、法律关系ꎮ 不过ꎬ此次危机也与德国国内的各宪法性机构

之间的交互关系和政治生态有微妙的联系ꎮ 有金融专家就曾指出ꎬ德国宪法法院的判

决反映出德国政治所存在的问题:德国是最为积极推动欧洲中央银行独立性的成员

国ꎻ然而ꎬ德国宪法法院的判决无疑侵害了欧洲中央银行的独立性ꎮ 这反映了德国人

在欧元问题上陷入了某种“精神分裂”(ｓｃｈｉｚｏｐｈｒèｎｅｓ):他们一方面希望继续留在欧元

区之内ꎬ另一方面却拒绝债务共担ꎬ反对欧洲中央银行的介入ꎮ① 另有类似分析指出ꎬ

问题的症结还在于德国在国内层面缺乏一个联邦宪法法院、联邦政府和联邦议会之间

的内部对话机制ꎮ 这一机制本来可以有助于作为成员国的德国对欧洲中央银行的政

策形成一个统一的立场ꎬ或者是一致赞成或者是去欧盟法院发出挑战ꎮ 在本案中ꎬ联

邦政府与联邦议会明显是支持欧洲中央银行的决定ꎻ而在联邦宪法法院看来ꎬ这是它

们未能行使有效监督制约的结果ꎮ② 有论者指出ꎬ在未来德国宪法法院应当进行适度

的自我约束ꎬ并铭记其自身所创立的“开放性宪法规范”理论ꎮ 这一理论的本意是:关

于某些宪法规范的内容ꎬ只有考虑其他宪法机构(如立法和行政机构)如何解读该条

款ꎬ才能被完全确定ꎮ 因此ꎬ宪法法院在履行其解释宪法的职责时ꎬ并非单独承担此种

责任ꎬ议会和行政机构同样分担此种责任ꎮ 按照这种方法论ꎬ«欧洲联盟运行条约»第

１１９、１２０ 和 １２１ 条关于经济政策条款以及第 １２７ 条关于货币政策条款等ꎬ都应被视为

“开放性的条约条款”ꎻ其解释不能完全由德国宪法法院来垄断ꎮ 反之ꎬ德国宪法法院

应当充分考虑其他重要机构的立场ꎬ包括德国联邦议会和联邦政府、欧盟委员会、欧洲

中央银行、欧盟法院或者其他成员国政府ꎮ 这样有助于避免司法过度干预( ｊｕｄｉｃｉａｌ

ｏｖｅｒｒｅａｃｈ)以及宪法审查机制的政治化ꎮ③

结　 论

德国联邦宪法法院针对欧洲中央银行 ＰＳＰＰ 计划的最新裁决ꎬ是对欧盟法的重大

挑战ꎮ 尽管此次危机最终以欧洲中央银行的让步而得以化解ꎬ其中所暴露出的诸多复

杂问题ꎬ仍然值得深入分析研究ꎮ 一部具有民主合法性的国家宪法ꎬ如何包容、促进和
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形塑超国家层面的欧洲一体化建设ꎬ对于德国和欧盟双方都是一个长期处于摸索中的

复杂课题ꎮ 长远来看ꎬ德国联邦宪法法院的最新判决将有可能产生一些深远的影响ꎬ

欧盟机构将可能在更大程度上考虑其行动的民主合法性ꎬ而德国宪法法院可能会采取

某种开放和谦抑的司法政策ꎮ 冲突的解决和张力的纾解最终仍然必须诉诸合作:不仅

是德国宪法法院与欧盟法院之间的合作ꎬ德国宪法法院还需要与国内其他政治机构和

行动者展开合作ꎮ 当然ꎬ在现有架构之下ꎬ德国宪法法院与欧盟机构关系的走向仍然

存在不确定性ꎻ这种不确定性在当下尤其由于新冠疫情的全球冲击、英国脱欧谈判久

拖不决(近期更是波谲云诡①)、贸易战和逆全球化趋势甚嚣尘上等复杂因素而加剧ꎮ

面对如此多的不确定性ꎬ恰如有论者所指出的:“我们唯一能确定的事情是:(新世纪)

第三个十年的欧盟与我们现在所了解的欧盟ꎬ必将会十分地不同”ꎮ②

(作者简介:石佳友ꎬ中国人民大学法学院教授、中国人民大学民商事法律科学研

究中心研究员ꎻ责任编辑:张海洋)
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