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　 　 内容提要:本文旨在分析近年来西班牙加泰分离运动嵌入的制度环境ꎬ包括规范安

排与运行现实ꎮ 作为承担西班牙政治民主化使命的“改革宪法”ꎬ西班牙 １９７８ 年宪法提

供的根本制度框架导致了国家权力纵向分配上的张力ꎬ从而使得中央和地方之间以及地

方和地方之间存在权力竞争ꎮ 非均衡的财税安排又致使加泰罗尼亚自治区对国家中央

政府产生不满ꎮ 在欧债危机背景下ꎬ整个西班牙国家财税体系因宪法化的欧盟预算政策

获得制度性集权ꎬ从而进一步挤压了加泰罗尼亚的财政自治空间ꎮ 此外ꎬ西班牙宪法法

院并未通过宪法判决在法理上有效遏制地区分离主义扩张ꎬ在加泰罗尼亚违宪独立系列

案上的策略也存在可检讨之处ꎮ

关键词:西班牙　 地区分离　 １９７８ 年宪法　 自治权力　 财税安排

引言　 现实情势与研究问题

作为宪法政治(ｃｏｎｓｔｉｔｕｔｉｏｎａｌ ｐｏｌｉｔｉｃｓ)研究的一个案例ꎬ２０１７ 年 １０ 月的加泰罗尼

亚分离公投受到学界的关注ꎮ① 这次公投在西班牙本土引发了军警阻止民众前往独

立公投投票站的激烈冲突ꎮ 经过了一系列宪法政治事件后ꎬ西班牙政府启动宪法第

１５５ 条终结加泰罗尼亚的自治地位、解散自治区政府并提前举行大选ꎻ同时ꎬ自治区政

府前主要领导人仓皇出逃ꎬ后在比利时与德国两地被捕ꎮ 此后ꎬ马德里对加泰罗尼亚

的直接管辖至 ２０１８ 年 ２ 月才结束ꎮ ２０１８ 年 １０ 月初ꎬ加泰罗尼亚的激进分离分子在本
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如果我们把近年来的加泰罗尼亚自治区分离事件视为一个过程ꎬ那么ꎬ最早的地方公投始于 ２００９ 年在
阿雷尼斯德穆特市小范围举行的加泰罗尼亚独立公投ꎬ该市距加泰罗尼亚自治区首府巴塞罗那仅一小时车程ꎮ



地分离政党的号召下进行纪念违宪公投活动ꎬ进而引发暴乱ꎮ 分离危机久拖不决ꎬ当

地社会深度撕裂ꎮ① 与此同时ꎬ２０１８ 年 ５ 月新当选的加泰罗尼亚自治区主席奎穆􀅰托

拉表示ꎬ将继续推进加泰罗尼亚自治区与西班牙的分离ꎮ 加泰罗尼亚违宪公投事件堪

称“自佛朗哥独裁结束以来西班牙最严重的宪法危机”ꎬ对始作俑者们的司法审判也

被西班牙媒体冠以“世纪审判”之称ꎮ ２０１９ 年上半年ꎬ西班牙最高法院审判了主导两

年前加泰罗尼亚地区(简称“加泰地区”)独立公投的政治人物ꎬ主要罪名为叛国罪、煽

动叛乱罪与滥用公款ꎬ最终判决有望在年内做出ꎮ

宪法危机是一系列复杂原因导致的结果ꎬ尤其需要追溯危机生成和发展的制度环

境ꎮ ２０１７ 年ꎬ加泰罗尼亚地区分离危机爆发后ꎬ不少宪法学者将目光投向 １９７８ 年宪

法ꎬ将其置于西班牙历史情境中ꎬ考察这部宪法奠定的宪法秩序在现实运行中出现的

偏差ꎮ 有学者认为ꎬ近年来分离事件的导火索是加泰罗尼亚自治区 ２００６ 年地方自治

条例扩权的失败ꎬ之后不合理的财税安排又促使问题进一步恶化ꎮ② 但此类研究未能

充分提供与这一分离危机直接相关的宪法分析ꎬ由此忽视了一个问题ꎬ即西班牙宪法

法院在早期浪费了遏制地区分离在法律上扩张的机会ꎮ 同时ꎬ既有的国内法学研究对

加泰罗尼亚自治地位的宪法分析多集中于规范描述ꎬ以“单一制”的视角理解 １９７８ 年

西班牙宪法框架ꎬ而笔者认为ꎬ事实上西班牙 １９７８ 年的宪法安排具有处于单一制与联

邦制之间的特质ꎮ③ 为了在复杂背景中对加泰罗尼亚分离事件进行清晰定位ꎬ本文需

要回溯历史ꎬ重新审视 １９７８ 年西班牙宪法制度的运行现实ꎮ 加泰罗尼亚分离事件不

仅在分析地区治理、维护国家统一和观察欧盟政策三个层面上为复杂宪法争议的研究

者提供了难得而丰富的素材ꎬ也为比较宪法学者对西班牙 １９７８ 年宪法框架的重新思

考提供了契机ꎬ有助于学界重新思考在“宪法秩序与国民认同”“改革宪法”ꎬ以及“领

土结构”等议题上进行跨国别和跨语境比较研究的可能ꎮ

西班牙的中央和地方关系问题ꎬ历来受到国内学界的关注ꎮ 有学者注意到西班牙

现代国家认同与地方主义之间的张力ꎮ④ 还有学者梳理了 １９７８ 年西班牙宪法有关
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里奥斯同时从自治条例扩权失败和财税纵向分权两个方面分析了 ２００６ 年加泰罗尼亚自治条例富有争
议的修正ꎬ参见[西]徐利奥􀅰里奥斯:«西班牙的加泰罗尼亚问题»ꎬ栾昀译ꎬ载«世界民族»ꎬ２０１４ 年第 ２ 期ꎮ

有学者认为西班牙 １９７８ 年宪法提供的国家制度结构是“单一制”ꎬ参见屠凯:«单一制国家特别行政区
研究:以苏格兰、加泰罗尼亚和香港为例»ꎬ载«环球法律评论»ꎬ２０１４ 年第 ５ 期ꎻ屠凯:«西方单一制多民族国家的
未来»ꎬ载«清华法学»ꎬ２０１５ 年第 ４ 期ꎮ

郭秋庆:«西班牙中央与边陲的冲突———论加泰隆尼亚族群政治的建构»ꎬ载«成大西洋史集刊»(台湾地
区)ꎬ２００２ 年第 １０ 卷ꎮ



“自治区”的宪制安排ꎮ 早在 ２０ 世纪 ９０ 年代ꎬ就有国内学者介绍了西班牙 １９７８ 年宪

法文本中有关中央和地方关系的内容ꎮ① 现有成果也对西班牙“前宪法”的民主转型

和制宪程序有所概述ꎮ② 有观点认为ꎬ自治区制度并不是“联邦”ꎬ而是自创的“自治区

国家”(ｓｔａｔｅ ｏｆ ｒｅｇｉｏｎｓ)ꎻ虽然自治区制度是西班牙 ７０ 年代末关于领土结构( ｔｅｒｒｉｔｏｒｉａｌ

ｓｔｒｕｃｔｕｒｅ)改革的主要成就之一ꎬ但自治区的创建及其细节设计在相当程度上是第一届

国家议会(Ｃｏｒｔｅｓ Ｇｅｎｅｒａｌｅｓ)期间政党政治博弈的结果ꎬ导致了 １９７８ 年宪法安排上存

有模糊之处ꎮ③ 近十年来零星的相关研究大多关注西班牙 １９７８ 年宪法下自治区制度

的运行ꎮ④ 迄今为止ꎬ学界对其评价总体上是正面的ꎮ 有研究将西班牙的制度设计和

运行模式称为“民族共治”和“非均质化民族自治”模式ꎬ认为其反映了在统一国家框

架下寻求多元族裔良好治理手段的问题意识ꎮ⑤ 然而ꎬ现实发展总在不断变化ꎮ 鉴于

当下出现的新情况ꎬ一个值得追问的问题是:如果西班牙 １９７８ 年宪法为地区自治提供

的制度框架从设计到运行均为良好ꎬ为什么加泰罗尼亚地区近年来会出现如此严重的

分离危机?

本文旨在深入分析加泰罗尼亚分离危机背后的宪法原因ꎬ包括制度安排和运行现

实ꎮ 既有文献对 ２０１７ 年加泰罗尼亚分离危机的关注大多出于对违宪分离事件的警

醒ꎬ主要立足国家认同与分离主义两个重点ꎮ⑥ 迄今为止ꎬ未有研究较为系统阐述这

一宪法危机得以存在、爆发的制度条件与现实情境ꎮ⑦ 实际上ꎬ加泰罗尼亚分离事件
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于占华:«西班牙宪法简介»ꎬ载«研究生法学»ꎬ１９９８ 年第 ４ 期ꎻ朱伦(节译):«‹西班牙 １９７８ 年宪法›中
的民族和地方自治条款»ꎬ载«世界民族»ꎬ１９９７ 年第 １ 期ꎮ

秦海波:«论西班牙 １９７５－１９８６ 年改革»ꎬ载«世界历史»ꎬ２００６ 年第 ３ 期ꎮ 类似内容参见[英]保罗􀅰普
雷斯顿:«民主的胜利:西班牙政治变革的进程»ꎬ李永学译ꎬ上海社会科学院出版社 ２０１６ 年版ꎮ

秦海波:«论西班牙 １９７５－１９８６ 年改革»ꎬ第 ９０ 页ꎮ
刘泓:«自治共同体与自治权利:西班牙地区自治制度解读»ꎬ载«黑龙江民族丛刊»ꎬ２０１５ 年第 ６ 期ꎻ王建

娥:«一元国家框架下非均衡性区域自治制度探索»ꎬ载«西北师大学报(社会科学版)»ꎬ２０１７ 年第 １ 期ꎮ 另有学
位论文关注西班牙的宪政改革及其宪法变迁ꎬ参见陈佳吉:«论西班牙二十世纪七十年代末宪政改革»ꎬ硕士论
文ꎬ华东政法大学ꎬ２０１１ 年ꎻ李颂:«西班牙宪法变迁初探»ꎬ硕士论文ꎬ山东大学ꎬ２０１７ 年ꎮ

有关民族共治论ꎬ参见朱伦:«民族共治论———对当代多民族国家族际政治事实的认识»ꎬ载«中国社会
科学»ꎬ２００１ 年第 ４ 期ꎮ 非均质化民族自治论ꎬ参见周少青:«“非均质化民族自治”———多民族国家处理民族自治
问题的一种新范式»ꎬ载«当代世界与社会主义»ꎬ２０１３ 年第 ５ 期ꎮ

检讨西班牙宪法上的国族意识ꎬ参见叶江:«浅析 ２０１７ 年加泰罗尼亚“独立”事件之警示———多民族国
家的“国家民族”共同体意识构建视角»ꎬ载«学术界»ꎬ２０１８ 年第 １ 期ꎮ 从西班牙宪法与国家认同的角度ꎬ对多党
制下分离主义政党最新的批判ꎬ参见周少青:«西欧民族分离主义运动的批判与反思———以加泰罗尼亚和苏格兰
独立运动为例»ꎬ载«世界民族»ꎬ２０１８ 年第 １ 期ꎻ另见夏庆宇、吴迎来:«英国、西班牙分离主义政党比较研究»ꎬ载
«国外社会科学»ꎬ２０１８ 年第 １ 期ꎮ 从国家权力纵向分配的制度层面比较英国和西班牙两国的分离主义ꎬ参见刘
铁军:«分离主义下的政治运作———以苏格兰、加泰隆尼亚为例»ꎬ载«复兴岗学报» (台湾地区)ꎬ２０１７ 年第 １１１
期ꎮ

新近有研究综合分析了经济危机的催化、拉霍伊政府加强中央集权的刺激和分离主义政治势力的兴起ꎬ
参见朱君杙:«近年来加泰罗尼亚分离主义运动活跃的动因及走向分析»ꎬ载«世界民族»ꎬ２０１９ 年第 ３ 期ꎮ



已成为分析宪法危机的突出案例ꎬ反映了历史传统、财税安排、欧盟政策对地区分离议

程的直接影响ꎮ 以这一事件为线索ꎬ本文将尝试回答如下问题:在 １９７８ 年西班牙宪法

提供的根本制度安排及其现实运行中ꎬ与加泰罗尼亚分离运动密切相关的情境与关键

因素是什么? 这些情境与关键因素具有何种历史渊源与政治表征? 凡此种种ꎬ在宪法

政治的视角下提供了怎样的经验教训?

本文分为五个部分ꎬ对上述问题做出解答ꎮ 第一部分将阐述必要的历史背景ꎬ重

点分析加泰罗尼亚在历史上如何成为西班牙的一部分ꎬ为后文的宪法分析提供历史情

境ꎮ 第二部分将分析西班牙 １９７８ 年宪法的制度设计ꎬ以证明该宪法为西班牙政治现

代化转型提供了模糊的基本框架ꎬ使其脱离文本设计产生了新的实践模式ꎮ 第三部分

分析西班牙 １９７８ 年宪法设立的不均衡的财税安排ꎬ并指出其在欧债危机背景下发生

的变化及其受到的宪法约束ꎬ其中包括欧盟经济政策对成员国宪法安排的直接影

响ꎮ① 第四部分将使用已有的经验证据表明:加泰罗尼亚自治政府在民族语言政策上

通过立法催化民族意识ꎮ 在本次分离运动初期ꎬ自治政府通过宪法政治途径乔装合法

开展分离活动的关键节点尤其值得关注ꎮ 本文将展示西班牙政府、宪法法院与加泰罗

尼亚自治政府三方构成的格局及其互动关系ꎬ并指出西班牙宪法法院对 １９７８ 年宪法

的关键原则的解释存在不慎之处ꎬ为地区独立运动提供了早期扩张的机会ꎮ 第五部分

将从中央和地方关系的视角出发ꎬ对西班牙 １９７８ 年宪法的制度性安排及其实践做出

新的思考ꎮ

在方法上ꎬ需要说明三点:首先ꎬ本文不主张无视国别情境(ｎａｔｉｏｎａｌ ｃｏｎｔｅｘｔ)简单

得出某国宪法政治事件对他国的启示ꎬ所以采取“情境分析”(ｃｏｎｔｅｘｔｕａｌ ａｎａｌｙｓｉｓ)的路

径ꎬ以呈现加泰分离事件所嵌入的宪法制度与政治现实ꎻ其次ꎬ在情境分析的路径中ꎬ

本文选择制度分析ꎮ 由此ꎬ文中将地区民族主义与自决诉求视为地区分离主义的结

果ꎬ其间参与了加泰地区分离运动的话语构建ꎬ而现有研究主要关注的民族认同与民

族主义将不作为本文分析重点ꎻ②最后ꎬ本文的宪法分析部分将相关宪法争议置于文

本规范与结构中进行系统分析ꎬ结合宪法政治对其现实进行再评价ꎮ
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以规范重述为主流进路的宪法学研究和以民族主义、国家认同为重点的政治学研究中ꎬ经济面向的分析
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ｉｓｔｓꎬ Ｔａｘａｔｉｏｎꎬ ａｎｄ ｔｈｅ Ｏｒｉｇｉｎｓ ｏｆ ｔｈｅ Ｃｏｎｓｔｉｔｕｔｉｏｎꎬ Ｊｏｈｎｓ Ｈｏｐｋｉｎｓ Ｐｒｅｓｓꎬ １９９３ꎮ

对西班牙国族构建的历史评析ꎬ参见张海洋:«从天主教共同体到失败的民族国家———西班牙国家构建
的历史考察»ꎬ载«欧洲研究»ꎬ２０１２ 年第 ３ 期ꎮ 该文分析所涉的时间跨度为古代西班牙光复运动到现代西班牙民
主化转型ꎮ 民主化转型后ꎬ西班牙基于 １９７８ 年宪法进行的国族身份构建ꎬ参见 Ｅｎｒｉｃ Ｍａｒｔíｎｅｚ－Ｈｅｒｒｅｒａ ａｎｄ Ｔｈｏ￣
ｍｏａｓ Ｊｅｆｆｅｒｙ Ｍｉｌｅｙꎬ “Ｔｈｅ Ｃｏｎｓｔｉｔｕｔｉｏｎ ａｎｄ ｔｈｅ Ｐｏｌｉｔｉｃｓ ｏｆ Ｎａｔｉｏｎａｌ Ｉｄｅｎｔｉｔｙ ｉｎ Ｓｐａｉｎꎬ” Ｎａｔｉｏｎｓ ａｎｄ Ｎａｔｉｏｎａｌｉｓｍꎬ Ｖｏｌ. １６ꎬ
Ｎｏ. １ꎬ ２００９ꎮ



一　 历史背景:西班牙的加泰罗尼亚及其自治地位

加泰罗尼亚地区作为古代政治实体的历史始于巴塞罗那伯爵获得领地期间ꎮ 在

拉蒙􀅰贝伦格尔一世(１０３５－１０７６ 年)统治时期ꎬ巴塞罗那伯爵领地的历史重要性开始

显现ꎬ加泰地区出现了本地的法典(Ｕｓａｔｇｅｓ)ꎮ① 拉蒙􀅰贝伦格尔三世(１０８２－１１３１ 年)

至四世(１１３１－１１６２ 年)期间ꎬ加泰罗尼亚地区成为地中海沿岸的重要强权( ｐｏｔｅｎ￣

ｃｉａ)ꎮ② １１３７ 年ꎬ阿拉贡国王拉米罗二世沉迷修道院生活ꎬ无心理政ꎬ将两岁的幼女佩

德罗尼利亚公主许配巴塞罗那伯爵拉蒙􀅰贝伦格尔四世ꎬ使得加泰罗尼亚与阿拉贡国

王合并ꎬ阿拉贡王室由此落入巴塞罗那伯爵手中ꎬ后者自封“阿拉贡的君主和统治

者”ꎮ １１６２ 年ꎬ拉蒙􀅰贝伦格尔四世去世后ꎬ其子阿方索继承了巴塞罗那与阿拉贡的

全部领地ꎬ被加冕为阿拉贡国王ꎬ史称阿拉贡二世ꎬ即加泰罗尼亚一世ꎮ③

１４６９ 年ꎬ阿拉贡的费迪南与卡斯蒂利亚的伊莎贝拉女王完成联姻ꎬ古代西班牙在

名义上实现统一ꎮ 在此之后的费迪南二世时期(１４７９－１５１６ 年)ꎬ阿拉贡王国内部维持

着类似现代的联邦制结构ꎬ各组成实体的区域特权由国王以书面形式确保存续ꎬ尤其

是加泰地区的特权ꎻ国王很少干预各组成实体的政务ꎬ阿拉贡内部治国机制主要为阿

拉贡参议会ꎮ④ 值得一提的是ꎬ当时的伊比利亚半岛正处于伊斯兰势力和基督教势力

对峙的光复运动时期ꎬ加泰罗尼亚经由阿拉贡实现卡斯蒂利亚化ꎬ展示了半岛北方各

基督教王国的历史性融合ꎮ⑤

加泰罗尼亚在 １７、１８ 世纪都曾公开反叛过西班牙政府ꎬ可视为现代意义上地区分

离主义的先声ꎮ 西班牙于 １４６９ 年实现形式统一后ꎬ加泰罗尼亚以公国(ｐｒｉｎｃｉｐａｌｉｔｙ)

身份接受卡斯蒂利亚国王的领导ꎬ但保留自身独立的机构、货币习俗与赋税制度ꎮ⑥

自腓力二世(１５２７－１５９８ 年)起ꎬ加泰罗尼亚地区的高度自治权体现在有独立的议会、
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①

②
③
④

⑤

⑥

该法典涉及封建制度的习惯ꎬ包括一些政治问题ꎬ如伯爵权利与义务、战争发生ꎻ民事方面ꎬ保护外国人ꎻ
刑法和诉讼法方面初步统一和明确了案件的操作办法ꎮ 参见[西]萨尔瓦多􀅰德􀅰马达里亚加:«西班牙现代史
论»ꎬ朱伦译ꎬ中国社会科学出版社 １９９８ 年版ꎬ第 １８４ 页ꎮ

同上书ꎬ第 １８６ 页ꎮ
同上ꎮ 此后近三百年在阿拉贡王国历史上又称巴塞罗那王朝ꎮ
[德]瓦尔特􀅰Ｌ􀅰伯尔奈克:«西班牙史:从十五世纪至今»ꎬ陈曦译ꎬ上海文化出版社 ２０１８ 年版ꎬ第 ６－７

页ꎮ
这种历史性融合的另一脉络为阿斯图里亚斯—莱昂—卡斯蒂利亚ꎬ加利西亚经此合并到卡斯蒂利亚王

国中ꎮ 参见[西]萨尔瓦多􀅰德􀅰马达里亚加:«西班牙现代史论»ꎬ第 １８８ 页ꎮ 另参见 Ｊｏｈｎ Ａ. Ａｒｍｓｔｒｏｎｇꎬ Ｎａｔｉｏｎｓ
ｂｅｆｏｒｅ Ｎａｔｉｏｎａｌｉｓｍꎬ ｐ.２６６ꎮ

公国之论ꎬ参见郭秋庆:«西班牙中央与边陲的冲突———论加泰隆尼亚族群政治的建构»ꎬ第 １４２ 页ꎮ



税收权以及有限立法权ꎮ 腓力四世时期(１６０５－１６６５ 年)ꎬ卡斯蒂利亚效仿法国加强中

央集权ꎬ加上 ３０ 年战争中汲取财物的需求ꎬ卡斯蒂利亚罔顾加泰罗尼亚的自治权力ꎬ

收回了加泰地区的税收权ꎮ 于是ꎬ１６４０ 年加泰罗尼亚地区爆发了农民反对中央的叛

乱ꎬ史称“收割者战争”ꎮ 在这场叛乱中ꎬ加泰罗尼亚借助法国的援助ꎬ一度于 １６４１ 年

１ 月宣布独立ꎬ成立加泰罗尼亚共和国ꎬ后被腓力四世打败ꎮ① 在三十年战争结束的背

景下ꎬ这次叛乱的结果是:基于著名的«威斯特伐利亚和约»ꎬ加泰罗尼亚由西班牙和

法国分别占领一部分ꎻ在西占区域ꎬ腓力四世持续削弱加泰罗尼亚政府的权力ꎮ １６５９

年ꎬ基于«比利牛斯条约»ꎬ法国放弃加泰罗尼亚而获得西班牙割让的其他边境领土ꎬ

西班牙得以完全控制加泰罗尼亚ꎮ 后又因西班牙王位继承战争(１７１０－１７１４ 年)ꎬ成为

西班牙国王的腓力五世(１７００－１７４６ 年)为了惩罚加泰罗尼亚在战争中倒戈的行为ꎬ通

过«新基本法令»取消了加泰罗尼亚始于腓力二世时期获得的自治地位ꎬ自治机构与

自治权力皆遭废除ꎬ加泰罗尼亚被划分为西班牙王国境内四省ꎬ加泰罗尼亚语亦遭禁

止ꎮ②

现代加泰地区在宪法意义上的自治权始于第二共和国时期ꎮ 在短暂的第二共和

国时期(１９３１－１９３９ 年)ꎬ加泰地区从最初主张的“加泰罗尼亚国”改称为“加泰罗尼亚

自治区”(Ｇｅｎｅｒａｌｉｔａｔ)ꎬ接受有限的自治ꎬ并将加泰罗尼亚语言恢复为自治区官方语

言ꎮ③ 因保守派执掌共和国临时政府ꎬ加泰罗尼亚与共和国政府达成妥协ꎬ与共和国

立宪议会签订«圣􀅰塞瓦斯蒂安协定»(Ｔｈｅ Ｐａｃｔ ｏｆ Ｓａｎ Ｓｅｂａｓｔｉáｎ)ꎮ 这一宪法性文件

暂时终结了西班牙君主制ꎬ其中包括对加泰罗尼亚自治的安排ꎮ 加泰地区由此接受国

家对地区财税权力的限制ꎬ从而愿意成为宪法上的“整合型国家”( ｉｎｔｅｇｒａｌ ｓｔａｔｅ)的一

部分ꎮ 正因如此ꎬ加泰罗尼亚地区政府在 １９３２ 年得以通过自治条例ꎬ侧重主张语言、

教育和公共秩序方面的自治权力ꎬ并在随后的内战中继续支持共和政府直至后者失

败ꎮ

１３１　 西班牙加泰罗尼亚分离危机的再审视

①

②

③

即加泰罗尼亚第一共和国ꎮ 宣布成立共和国一周内ꎬ总统宣布效忠法国国王路易十三ꎬ被封为巴塞罗那
伯爵ꎬ加泰罗尼亚共和国成为加泰罗尼亚公国ꎬ为法国的保护国ꎮ 实际上当时的加泰罗尼亚第一共和国总统先后
宣布效忠过路易十三和路易十四ꎮ

[德]瓦尔特􀅰Ｌ􀅰伯尔奈克:«西班牙史:从十五世纪至今»ꎬ第 ５２ 页ꎮ 西班牙王位继承战争的起因是西
班牙哈布斯堡王朝绝嗣ꎬ法兰西王国的波旁王室与奥地利的哈布斯堡王室均认为自己有对西班牙王位的继承权ꎬ
由此展开争夺ꎬ并引发了一场欧洲大部分君主制国家参与的大战ꎮ 由于在王位继承战争中始终效力于腓力五世ꎬ
纳瓦拉和巴斯克地区在腓力五世胜利后继续享有地区特权ꎮ 这一历史境遇对应了 １９７８ 年西班牙宪法上这两个
地区与国家政府之间的财税权力分享制度ꎬ下文将有所述及ꎮ

[西]萨尔瓦多􀅰德􀅰马达里亚加:«西班牙现代史论»ꎬ第 ３９４－３９５ 页ꎮ 加泰罗尼亚现代历史上发生过
两次“独立”公投ꎬ分别是 １９３１ 年 ８ 月 ２ 日第二共和国成立前和 １９７９ 年 １０ 月 ２５ 日顺应西班牙政治现代化安排建
立自治区之前ꎮ 这两次公投均以加泰罗尼亚接受当时宪法安排下的自治地位告终ꎮ



佛朗哥独裁时期ꎬ加泰罗尼亚自治地位丧失ꎬ本地文化遭到压制ꎮ １９３８ 年 ４ 月 ５

日ꎬ加泰罗尼亚章程被佛朗哥将军废除ꎮ １９３９ 年ꎬ佛朗哥正式上台后ꎬ遂在全国境内

实行高压同化政策ꎬ加泰罗尼亚语言再度被禁止使用ꎮ 于是在 １９７８ 年西班牙宪法起

草过程中ꎬ恢复地区语言成为回归地区自治的标志ꎮ 在 １９７８ 年宪法通过之后ꎬ加泰罗

尼亚自治条例于 １９７９ 年颁行实施ꎬ确保了加泰罗尼亚语的法律地位和自治政府结构ꎮ

二　 现代设计:纵向分权与实践后果

(一)在单一制与联邦制之间的制度设计

１９７８ 年宪法为西班牙政治民主化与现代领土结构提供了基本框架ꎮ 一个显著的

制度变化就是在 ５０ 个省的层级之上ꎬ增加了 １７ 个自治区的建制ꎬ以回应西班牙国内

的多元族裔文化并实现区域自治ꎮ １９７８ 年宪法授予这些自治区制定自治条例的权

力ꎬ以建立地区议会和地区政府ꎮ 自治区由省和自治市组成ꎮ 举例来说ꎬ安达卢西亚

由八省组成ꎬ加泰罗尼亚由巴塞罗那、莱里达、赫罗纳和塔拉戈纳四省组成ꎮ 同时ꎬ西

班牙全境依然存在六个单省自治区①ꎬ岑塔和梅利利亚则是两个自治市ꎮ 巴斯克地

区、纳瓦拉和加那利群岛拥有的财税制度不同于其他自治区ꎮ 而巴斯克地区和加泰罗

尼亚两个自治区的设立也是 １９ 世纪起地方民族主义政党持续活动下的政治成果ꎮ②

１９７８ 年西班牙宪法上的领土结构有其近代渊源ꎮ 现代西班牙“省—自治区”的领

土结构(ｄｉｖｉｓｉóｎ ｔｅｒｒｉｔｏｒｉａｌ ｄｅ Ｅｓｐａñａｅｎ )可以追溯至 １８３３ 年ꎬ通过皇家命令颁布ꎮ③ 按

照这份命令ꎬ省一级设有国家的中央代表(后称“民事总督”)和议员团ꎬ即代表各省的

集体机构ꎮ 国家通过省对地方进行管理ꎬ以实现地方均质化ꎮ １８３９ 年至 １８４４ 年ꎬ西

班牙又通过各项政令ꎬ使巴斯克各省与纳瓦拉省的行政体系与全国的领土划分体系相

互协调ꎬ拆除海关而划分边界ꎬ取消旧的总委员会而改为议员团ꎬ变纳瓦拉王国为特别

省ꎮ④ 这份皇家命令使西班牙全境首次建立中央集权式的领土结构ꎬ将其分为 ４９ 个

省ꎬ分属 １５ 个名义上的历史地区ꎮ 此时距伊莎贝拉一世与费迪南完婚实现西班牙第
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①
②

③

④

它们分别是马德里、里奥哈、坎达布里亚、穆尔西亚、纳瓦拉和阿斯图里亚斯ꎮ
Ｒａｍｏｎ Ｍａｉｚ ｅｔ ａｌ.ꎬ “Ｔｈｅ Ｈｉｄｄｅｎ Ｃｏｕｎｔｅｒｐｏｉｎｔ ｏｆ Ｓｐａｎｉｓｈ Ｆｅｄｅｒａｌｉｓｍ: Ｒｅｃｅｎｔｒａｌｉｓａｔｉｏｎ ａｎｄ Ｒｅｓｙｍｍｅｔｒｉｓａｔｉｏｎ ｉｎ

Ｓｐａｉｎ (１９７８－２００８)ꎬ” Ｒｅｇｉｏｎａｌ ａｎｄ Ｆｅｄｅｒａｌ Ｓｔｕｄｉｅｓꎬ Ｖｏｌ. ２０ꎬ Ｎｏ.１ꎬ ２０１０ꎬ ｐｐ.６６－６７.
“布尔戈斯国王令”之称谓ꎬ参见[西] 胡安􀅰巴勃罗􀅰福西:«西班牙民族主义问题及民族和地方自治

制度的建立»ꎬ朱伦摘译ꎬ载«民族译丛»ꎬ１９９３ 年第 ２ 期ꎬ第 ５ 页ꎮ 布尔戈斯是当时主导西班牙中央集权式领土结
构改革的官员姓氏ꎬ届时西班牙处于玛利亚􀅰克里斯蒂娜􀅰波旁(１８０６－１８７８ 年)摄政时期ꎮ

同上ꎬ第 ４ 页ꎮ



一次政治统一已有 ３６４ 年ꎮ 虽然这一改革的推动者本人布尔戈斯是亲法派ꎬ但如此划

分显然是尊重古代王国和历史称谓ꎬ相当于承认了西班牙君主时代在地区上的地理—

历史划分ꎮ １８３３ 年至 １９３１ 年ꎬ西班牙国家领土结构几乎维持原样ꎮ

１９７８ 年立宪选择“自治区—省”为实行地区自治的基本结构ꎬ亦有现实原因ꎮ 一

方面ꎬ１９７８ 年宪法的基本框架可视为向第二共和国时期(１９３１—１９３９ 年)的国家制度

回归ꎮ① 在历时更短的第一共和国时期(１８７３ 年 ２ 月 １１ 日至 １８７４ 年 １２ 月 ２９ 日)ꎬ按

古代西班牙境内十五个王国的大致界限ꎬ西班牙全境被划分为十五个地区ꎬ拟采纳联

邦制ꎬ但因第一共和国的昙花一现而没有落实ꎮ② 另一方面ꎬ最后写入 １９７８ 年宪法的

国家结构是由国家议会中各政党出于各种偏好而达成的妥协ꎮ③ 在中央政府的支持

者和保守派推动下ꎬ５０ 个省被保留ꎬ并在此之上增加了自治区一级建制ꎮ 符合传统联

邦制的设想确曾出现在 １９７８ 年宪法起草者的蓝图中ꎬ但由于在国家议会缺乏多数支

持ꎬ这个设想最终遭遇流产ꎮ④ １９７８ 年宪法设计的制度结构看上去可以归为联邦制变

体ꎬ如“行政联邦制” ( ｅｘｅｃｕｔｉｖｅ ｆｅｄｅｒａｌｉｓｍ) 或 “放权联邦制” ( ｄｅｖｏｌｕｔｉｏｎａｒｙ ｆｅｄｅｒａｌ￣

ｉｓｍ)ꎮ⑤ 西班牙本国也有学者认为ꎬ１９７８ 年宪法提供了西班牙宪法史上最为分权的领

土结构ꎮ⑥

将 １９７８ 年西班牙宪法上的国家权力纵向分配加以归类实属难事ꎬ这部宪法所有

１６９ 个条款中没有对西班牙是单一制还是联邦制国家做出明确表述ꎮ 就宪法原则而

言ꎬ１９７８ 年宪法第 ２ 条强调所有西班牙人的祖国不可分裂ꎬ又承认和保障构成西班牙

国家的各民族和各地区的自治权:“宪法建立在所有西班牙人的共同的和牢不可破的

祖国———西班牙国家的不可分裂的统一基础之上ꎬ宪法承认和保障构成西班牙国家的
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各民族和各地区的自治权以及相互间休戚与共ꎮ”①１９７８ 年宪法也为地区自治设立了

均衡制度作为约束ꎬ如第 １３８ 条在经济事务上再一次强调了第 ２ 条确立的地区团结原

则:“国家保证宪法第 ２ 条确定的团结原则的有效执行ꎬ维护西班牙领土各部分之间

公正、适当的经济平衡ꎬ并要特别关注岛屿的情况ꎮ”②尤其值得注意的是ꎬ地区之间休

戚与共的经济意义还在这部宪法其他的条款里有所强调ꎮ 宪法第 １５６ 条第 １ 款言明:

“自治共同体为了发展与行使自己的职权所享有的财政自治ꎬ应符合与国家财政合作

及所有西班牙人之间休戚与共的原则ꎮ”③下文还将论述经济事务上的地区团结条款

或隐或现ꎬ形成理解西班牙政府应对经济危机时行为逻辑的关键ꎬ恰恰是马德里的这

些行为招致了加泰地区的不满ꎮ 不仅如此ꎬ从地理代表制上看ꎬ所有的自治区最终都

应被置于一个统一的框架下ꎬ在国家议会中有相应的代表比例ꎬ各自治区拥有一院制

的地方议会ꎬ有地区专属的自治权也有与中央分享的权力ꎮ 实际上ꎬ这样的制度设计

看似均衡ꎬ但其遮蔽的现实是:各自治区差异显著的实际面积、非均衡的财税自治权以

及地区政党在国家议会中不断变动的影响力ꎮ

１９７８ 年宪法第 １４９ 条需要特别分析ꎮ 第 １４９ 条第 ３ 款明确规定:“宪法没有明确

规定属于国家的权限ꎬ可按自治共同体的条例规定属于自治共同体ꎮ 自治条例没有申

明的事项的权限属于国家ꎮ 在发生冲突的情况下ꎬ在没有确定属于自治共同体专门权

限的一切事项上ꎬ国家的规定高于自治共同体的规定ꎮ 国家法规在任何事项上都是自

治共同体法规的补充ꎮ”④如此表述很容易让人联想到典型联邦制下的“剩余权力”ꎮ

然而文本中ꎬ“在发生冲突的情况下”后递进的内容ꎬ与前一分句存在紧张关系:首先ꎬ

虽然看上去管辖待定事项的权力可以先按照自治条例行使ꎬ但同时“自治条例未申明

的事项的权限属于国家”ꎬ实际上允许国家和自治区竞争ꎬ其结果是对某个事项进行

双重管辖———然而ꎬ一旦如此ꎬ那么法院实际上可以通过国家法的补充效力来排除自

治条例的适用ꎬ从而间接排除自治条例管辖权的扩张ꎮ 不仅如此ꎬ第 １４９ 条第 ３ 款还

包含了对地区自治权更为隐含的限制:国家法律在任何时候都可以通过发挥“补充效

力”ꎬ排除自治条例在具体事项上的适用ꎮ 所以ꎬ国家法的优越地位已经存在鼓励组

织法(ｏｒｇａｎｉｃ ｌａｗｓ)侵蚀自治区条例管辖的可能ꎮ 所谓“组织法”ꎬ如 １９７８ 年宪法第 ８１
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条所言ꎬ是“关于行使基本权利和公共自由、批准自治法规和选举通则的法律ꎬ以及宪

法规定的其他法律ꎮ”①一个典型例子是 ２００２ 年西班牙制定的«教育平等授权法»ꎬ授

权国家可直接管理自治区在初中教育阶段制定的统一大纲和历史民族自治区教育体

制中的语言政策ꎬ客观上限制了加泰罗尼亚自治区在中小学教育中推行加泰罗尼亚语

教学的政策ꎮ②

宪法理论沿袭的脉络亦可证明ꎬ西班牙 １９７８ 年宪法有关国家权力纵向分配的结

构并非典型联邦制ꎮ 该宪法列举国家权力的纵向分配而排除次国家单元享有剩余权

力的例子可追溯至第二共和国时期的 １９３１ 年宪法ꎮ 这部宪法允许各省或者有共同历

史、文化、经济结构的相邻省份约定组成大区(第 １１ 条)ꎬ但是禁止各大区之间组成联

邦(第 １３ 条)ꎻ还规定了未纳入国家权力范围内的立法权和直接司法权ꎬ各大区需要

通过大区组织法获得国家议会的授权才可设立特别规定ꎮ③ １９３１ 年西班牙宪法深受

１９２０ 年奥地利宪法影响ꎬ而后者又与凯尔森的“三面理论” (Ｄｒｅｉ－Ｋｒｅｉｓｅ－Ｔｈｅｏｒｉｅ)相

关ꎮ 有观点认为ꎬ西班牙 １９７８ 年宪法的国家权力纵向分配实际上带有凯尔森主义的

理论色彩ꎮ④ 这一理论强调国家对各次国家单元(ｓｕｂ－ｓｔａｔｅ ｕｎｉｔｓ)的授权无法约束国

家本身ꎬ无论是国家还是各次级国家单元都受制于“整体宪法”(Ｇｅｓａｍｔｖｅｒｆａｓｓｕｎｇ):因

为宪法本身产生的是一个整体秩序ꎬ国家权力自上而下在国家内部不同区域的领土之

间进行分配ꎮ⑤ 由此可见ꎬ该理论中的“三面”即“宪法—国家法律—各次级国家单元

区域内法律”ꎮ 奥地利宪法学界曾对“三面理论”有所拓展ꎬ认为联邦制本身的运行不

仅依赖分别来自国家和各州两方面的规制ꎬ更重要的是在国家和各州关系上发挥重要

作用的“联合机构”(ｊｏｉｎｔ ｉｎｓｔｉｔｕｔｉｏｎｓ)ꎬ包括宪法法院、行政法庭和公共审计等国家机

构ꎮ⑥

“联合机构”在 １９７８ 年西班牙宪法中也清晰可见ꎮ 第 １５０ 条第 ３ 款规定:通过国

家立法确立国家和自治区法制协调的原则ꎻ即使是在自治区管辖优先的事项上ꎬ为了
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国家的普遍利益ꎬ国家依然有必要行使协调立法权ꎮ 该条也规定了国家对自治区进行

管控的机构和途径ꎬ包括:(１)宪法法院负责审查自治区立法的合宪性ꎻ(２)国家政府

向自治区进行行政授权之前ꎬ会参考最高咨询机构国务会议(Ｃｏｕｎｃｉｌ ｏｆ Ｓｔａｔｅ)的意见ꎻ

(３)行政诉讼法庭有权对自治区行政与规章实施审查ꎬ以及审计法院有权对中央和地

方财税与预算争议进行裁判ꎮ① 实际上ꎬ西班牙的整个司法系统是一个集中的体系ꎮ

如果一个自治区不能承担其宪法义务ꎬ那么国家政府有权采取特别措施督促自治区履

行ꎮ 在前述情势下ꎬ国家政府得发起针对自治区主席的控告ꎻ如果这个控告无法得到

妥善解决ꎬ那么国家政府需获得国家议会的全体多数同意才能采取其他措施ꎮ② 这一

制度结构也为日后马德里处理加泰罗尼亚违宪公投的制度逻辑埋下了伏笔ꎮ

(二)“攀比性不满”与其他制度现实

１９７８ 年宪法提供的纵向权力分配方案ꎬ包含了潜在的制度危险ꎮ 因根本安排存

在单一制和联邦制之间的模糊地带ꎬ该宪法试图在强调国家在宪法上的优越地位和明

确地区自治权力之间取得平衡ꎮ 这一制度上的模棱两可( ｉｎｓｔｉｔｕｔｉｏｎａｌ ａｍｂｉｇｕｉｔｙ)易使

现实中国家和自治区都存在主动改变宪定权力划分的可能ꎬ国家权力纵向分配的宪定

制度遂陷入动荡ꎮ③ １９７８ 年宪法对于自治区自治权的唯一限制在于ꎬ不得对抗第 １４９

条规定的国家立法保留事项ꎬ具体涉及 ３２ 项事务ꎮ④ 与此同时ꎬ出于制宪各方对政治

与经济现代化改革极为有限的预见性ꎬ１９７８ 年宪法第 １４８ 条第 ２ 款还规定:在各自治

条例通过的五年后ꎬ各自治区可在不侵犯第 １４９ 条国家专属权力前提下ꎬ继续通过修

正自治条例的方式扩大自治权力ꎮ⑤ １９７８ 年宪法第 １４８ 条第 １ 款罗列了授予各自治

区的权力内容ꎬ主要涉及区域经济管理与发展ꎮ 正是因为自治权力关涉自治区的经济

事务ꎬ自治区对国家层面的经济政策异常敏感ꎬ尤其是公共支出的变动ꎮ 结合宪法对

自治条例能动扩权的允许ꎬ各自治区也渐进地扩大其财税自治权的范围ꎬ或者将对国

家财税改革的不满诉至宪法法院ꎮ⑥
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参见 Ｏｒｄｅｒ Ｎｏ. １８３ / ２０１６ ｏｆ Ｎｏｖｅｍｂｅｒꎮ 提起该案的原告恰恰是加泰罗尼亚自治区政府ꎮ 判决中法院并没有改变
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１９７８ 年宪法在国家权力纵向分配上的基本框架及其过渡安排ꎬ在实际运行中产

生了一个出人意料的结果:宪法允许各自治区主动通过自治立法进行扩权ꎬ在各自治

区之间造成了“攀比性不满” (ｃｏｍｐａｒａｔｉｖｅ ｇｒｉｅｖａｎｃｅ)ꎬ即各个自治区凭借自治立法都

尽可能比照其他自治区追求更多的自治ꎮ① 具体而言ꎬ将自治权按等级授予ꎬ在实践

中会激励较低等级的自治区不断扩大自治权以向较高等级看齐ꎻ与此同时ꎬ享有较高

等级自治权的地区又倾向于保持其相对优越的自治地位ꎬ包括宪定的地区权力与来自

国家层面的经济资源分配ꎮ 相应地ꎬ通过支持主张地方自治权力扩张的全国性政党ꎬ

自治区的政治精英顺势而为ꎬ利用修改自治条例的方法ꎬ使之成为政治宣言与分配主

张ꎮ 一个典型的实例是ꎬ２０００ 年之后ꎬ瓦伦西亚自治区采取了“最惠自治区待遇的条

款”(ａ ｍｏｓｔ－ｆａｖｏｕｒｅｄ－ｒｅｇｉｏｎ ｃｌａｕｓｅ)ꎬ宣称任何其他自治区在未来获得的新自治权力将

自动适用于瓦伦西亚ꎮ 在此之后ꎬ也有其他自治区照搬了这一条款ꎬ如安达卢西亚ꎮ②

这一“攀比性不满”在现实中成为国家权力纵向分配演进的内在动力ꎮ③ 这一现实对

１９７８ 年宪法制度的潜在危险在于ꎬ在地方争相扩大自治权的竞争中ꎬ短视的地区利益

越来越凸显ꎬ这与 １９７８ 年宪法通过激励自治区获得区域经济发展、再实现各地区之间

经济均衡的初衷也背道而驰ꎮ 与“攀比性不满”相辅相成的是ꎬ自 ２００４ 年至金融危机

爆发前ꎬ以议会中微弱优势执政的社会工人党为了巩固执政地位ꎬ将允许各自治区新

一轮扩权作为政治妥协ꎮ④ 这一政治氛围也是加泰罗尼亚自治区政府计划修改自治

条例以扩张区域自治权的契机ꎮ

１９７８ 年宪法上如此暧昧不清的国家权力纵向分配ꎬ还造成了日后自治区层面的

政党在国家议会中的缺席ꎬ并间接导致了国家和地区层面政治协商渠道极为不畅ꎮ 在

多党民主制下的政治现代化过渡时期ꎬ对单一制的支持传统上来自军方和右翼的全国

性政党ꎬ而对联邦制下地方自治的追求自然出自地区性政党ꎮ 当时加泰罗尼亚地区主

张的“制定自由、宽恕和自治的法规”的诉求被其他地区的政治精英所接受ꎮ⑤ 就西班

牙国家议会内部而言ꎬ保守派的压力使得参议院的设计采取了基于各省的代表制ꎬ而

并非各自治区ꎮ 自 １９７８ 年宪法之后ꎬ国家议会中参议院议席的分配制度三十多年没
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有改变过ꎮ

地区代表制在国家议会中缺位的情况下ꎬ国家和各自治区之间的关系相当程度上

依赖纵向的府际关系( ｉｎｔｅｒ－ｇｏｖｅｒｎｍｅｎｔａｌ ｒｅｌａｔｉｏｎꎬＩＧＲ)ꎬ也使得宪法法院成为唯一可

以直接调节国家和各自治区之间权力划分的重要机构ꎮ 在 ２００８ 年金融危机之前ꎬ西

班牙国家政府中并没有供各自治区主席或者自治区主席与国家政府之间对话的固定

平台ꎮ① 这使得西班牙宪法法院在调节国家和各自治区的宪法关系上扮演了更为重

要的角色ꎮ 在 １９８０ 年代政治现代化伊始ꎬ宪法法院的裁判倾向是维护地区自治ꎮ②

因为彼时建立自治区制度需要时间ꎬ也需要宪法法院在此发挥政治作用ꎮ １９８０ 年代ꎬ

在宪法法院界定和维护地方自治的案例中ꎬ典型的有卡斯蒂利亚－莱昂自治区边界变

动一案ꎻ进入 １９８０ 年代下半叶ꎬ宪法法院通过司法条例推动自治区政府的建设与发

展ꎮ③ ２０ 世纪之后ꎬ宪法法院开始采取积极防卫国家统一的立场ꎬ并强调自治权的限

制ꎮ④ 在下文分析的一系列加泰罗尼亚分离案中ꎬ宪法法院的角色和功能还将进一步

被呈现ꎮ

三　 非均衡财税与应激改革

(一)１９７８ 年宪法上的非均衡财税制度

西班牙 １９７８ 年宪法对于历史民族的认可以及自治区制度的建立ꎬ具有非常现实

的经济考量ꎮ 西班牙宪法第 １４３ 条第 １ 款就明确表示ꎬ自治区制度的建立是考虑到某

一领土区域内“共同的历史、文化与经济因素”ꎮ 不仅如此ꎬ在过渡条款中ꎬ对纳瓦拉

在自治区建制下归属的特别安排ꎬ也体现了对保留历史区域制度的考虑ꎮ 而这个区域

制度的核心就是特别地区的财税自治权ꎬ也是近年来加泰罗尼亚分离运动中地区核心

诉求之关键ꎮ

１９７８ 年西班牙宪法建立了一个明显非均衡的税收制度ꎬ把各自治区的财税地位
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划分为两类:特别地区(ｔｈｅ ｆｏｒａｌ ｒｅｇｉｍｅ)和普通地区(ｔｈｅ ｃｏｍｍｏｎ ｒｅｇｉｍｅ)ꎮ① 特别地区

仅仅包括巴斯克地区和纳瓦拉两个自治区ꎬ一般地区由其他 １５ 个自治区组成ꎬ其中就

包括加泰罗尼亚ꎮ 作为保护自治区历史权利的产物ꎬ处于特别财税地区一级的巴斯克

地区和纳瓦拉两个自治区被赋予的财税权力包括:为个人所得税、企业利润、个人财

产、继承和财产转移设定税率和税基ꎬ并且上述税种全部地方税ꎬ两个特别财政地区的

居民无须在上述项目上交纳任何国家税ꎻ巴斯克地区和纳瓦拉同时还负责本区内的税

务管理ꎮ② 大体说来ꎬ特别财政地区对本地税拥有直接加税的权力ꎬ而普通地区的权

力则相当受限ꎮ １９７８ 年宪法认可一定程度的财税自治权是自治区执行自治权的必要

条件ꎬ在宪法之下ꎬ国家与自治区之间财政分权的更多细节则规定在«自治区财务组

织法»(ｔｈｅ Ｏｒｇａｎｉｃ Ｌａｗ ｏｎ ｔｈｅ Ｆｉｎａｎｃｉｎｇ ｏｆ Ａｕｔｏｎｏｍｏｕｓ Ｃｏｍｍｕｎｉｔｉｅｓ)和每个自治区的

自治立法中ꎮ③

在地区支出责任上ꎬ不仅普通财税地区和特别财税地区之间存在差异ꎬ普通财税

地区内部还存在高低两个等级ꎮ 对于两个特别财税地区而言ꎬ它们都承担向国家政府

特别支付的义务ꎮ 在巴斯克地区ꎬ这种特别支付被称为“ ｃｕｐｏ”ꎬ在纳瓦拉被称为

“ａｐｏｒｔａｃｉｏｎ”ꎮ 这两种支付都是为国家政府承担地方公共服务的部分而支付的对价ꎬ

上缴比例在实践中灵活可变ꎻ而对于国家而言ꎬ这两种支付都用于填补一部分国家赤

字ꎮ④ 除了超过 ７５％的地区税收上交给国家之外ꎬ普通财税地区地方税权的扩大会导

致国家层面转移支付的减少ꎮ 这些地区享有税收管理方面的自治权ꎬ却缺乏设定税基

和税率的权力ꎮ 而且ꎬ在普通财税地区之间又存在高与低两种不同等级的支出责任ꎮ

高一级的支出责任类似特别财税地区ꎬ自治区政府也享有更大的自由度ꎬ加泰罗尼亚
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①

②

③

④

Ｍｉｃｈａｅｌ Ｋｅａｔｉｎｇ ａｎｄ Ａｌｅｘ Ｗｉｌｓｏｎꎬ “Ｒｅｎｅｇｏｔｉａｔｉｎｇ ｔｈｅ Ｓｔａｔｅ ｏｆ Ａｕｔｏｎｏｍｉｅｓ: Ｓｔａｔｕｔｅ Ｒｅｆｏｒｍ ａｎｄ Ｍｕｌｔｉ－ｌｅｖｅｌ Ｐｏｌ￣
ｉｔｉｃｓ ｉｎ Ｓｐａｉｎꎬ ” ｐｐ.５３８－５３９. １９７８ 年宪法中对特别财税区域的规定ꎬ参见第 １４９ 条第 １ 款第 ８ 项(国家在特别财
税区域相关事项上行使排他权力)、过渡条款部分第四条第 １、２ 款(纳瓦拉和巴斯克地区的特别财税机关建立排
除宪法第 １４３ 条对于建立自治区机构的一般要求)ꎮ １９７８ 年宪法并没有“普通财税区域”的字面表达ꎬ这个名称
是学者们基于特别财税区域的明确规定ꎬ进行反向归纳的结果ꎮ

Ｔｅｒｅｓａ Ｇａｒｃｉａ－Ｍｉｌà ａｎｄ Ｔｈｅｒｅｓｅ Ｊ. ＭｃＧｕｉｒｅꎬ “Ｆｉｓｃａｌ Ｄｅｃｅｎｔｒａｌｉｓａｔｉｏｎ ｉｎ Ｓｐａｉｎ: Ａｎ Ａｓｙｍｍｅｔｒｉｃ Ｔｒａｎｓｉｔｉｏｎ’ ｔｏ
Ｄｅｍｏｃｒａｃｙꎬ” ｉｎ Ｒｉｃｈａｒｄ Ｍ. Ｂｉｒｄ ａｎｄ Ｒｏｂｅｒｔ Ｄ. Ｅｂｅｌꎬ ｅｄｓ.ꎬ Ｆｉｓｃａｌ Ｆｒａｇｍｅｎｔａｔｉｏｎ ｉｎ Ｄｅｃｅｎｔｒａｌｉｓｅｄ Ｃｏｕｎｔｒｉｅｓ: Ｓｕｂｓｉｄｉａｒｉ￣
ｔｙꎬ Ｓｏｌｉｄａｒｉｔｙ ａｎｄ Ａｓｙｍｍｅｔｒｙꎬ Ｅｄｗａｒｄ Ｅｌｇａｒꎬ ２００７ꎬ ｐ.２１５.

转移支付体系与地区税权一同诞生于佛朗哥去世后的过渡时期ꎬ这一体系也留下了浓重的过渡痕迹ꎮ
２０ 世纪 ７０、８０ 年代相交之时ꎬ整个转移支付体系最初基于改革之前各个地区财政开销的偏向而设计ꎮ 直到 １９８６
年ꎬ转移支付分配的公式才经过了一次修订ꎮ 在 １９９６ 年ꎬ国家与地区政府就 １９９７－２００１ 财税周期进行的协商则
对 １９８６ 年的税收公式进行了重大变更:国家政府授权各个自治区在所有属于自治范围内的税种都改变税率的权
力ꎬ并且各个自治区可多享有所得税 １５％ꎻ在此之前ꎬ西班牙国内的主流呼声是对各个自治区设定税率的权力有
所保留ꎮ Ｉｂｉｄ.ꎬ ｐｐ.２１７－２１８.

Ｉｂｉｄ.ꎬ ｐ.２１５.



自治区恰好在这一序列上ꎮ① 其中值得一提的是ꎬ高支出责任的普通财税地区政府拥

有在公共卫生和教育事项上支出的决定权ꎮ② 这意味着高支出责任的普通财税地区

政府也对本自治区域内的公共卫生与教育事项拥有更多的决策权ꎬ其中包括加泰罗尼

亚自治区ꎮ

基于宪法上强调地区间经济平衡的理念ꎬ西班牙地区间转移支付的体系强调地区

间财政均衡ꎮ 对于普通财税地区ꎬ最大的财政来源来自国家的无条件拨款(ｕｎｃｏｎｄｉ￣

ｔｉｏｎａｌ ｇｒａｎｔ)ꎬ对此影响最大的因素是地区的人口ꎮ③ 与此同时ꎬ人均收入较低的自治

区还会获得宪法上为了实现地区财政均衡而设定的 “共同责任拨款” ( ｓｏｌｉｄａｒｉｔｙ

ｇｒａｎｔｓ)和其他款项ꎮ④ 就目前的转移支付体系而言ꎬ在财政表现上越落后的自治区会

得到更多的资助ꎮ 而像加泰罗尼亚一样具有更多财力的自治区ꎬ获得国家转移支付的

人均比反而更低ꎮ 以 ２００６ 年为例ꎬ加泰罗尼亚在转移财政收入之前ꎬ财力在 １７ 个自

治区中位列第三ꎬ而在转移支付之后成为第 １１ 名ꎮ 与此相反ꎬ埃斯特雷马杜拉自治区

在转移支付之前财力为 １７ 个自治区中的第 １４ 名ꎬ在转移支付之后却成为第 １ 名ꎮ⑤

自 １９９９ 年至 ２００９ 年ꎬ中央政府在加泰罗尼亚地区的年平均投资占全国各自治区总投

资的比例为 １４.３８％ꎬ不仅低于加泰罗尼亚自治区年度 ＧＤＰ 占西班牙全国 ＧＤＰ 的比

例(１８.８０ ％)ꎬ还低于加泰人口占西班牙人口的比重:１９９９ 年这一比例为 １５.４０％ꎬ

２００８ 年为 １６％ꎮ⑥

(二)金融危机下的财税改革与制度变迁

在分析加泰罗尼亚分离事件的背景时ꎬ现有研究经常对西班牙自 ２００８ 年下半年

开始经历金融危机这一事件一带而过ꎮ 实际上ꎬ这次金融危机不仅给西班牙近十年来

的经济增长画上句号并暴露出国民经济的结构性危机ꎬ而且导致了西班牙财税体制明

显的集权ꎮ 重新集权的财税安排经由新的宪法修正案实现制度化ꎬ直接挤压了加泰地

区财税自治权力的空间ꎮ 鉴于西班牙金融危机的主要原因是“不动产泡沫”ꎬ加泰罗
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①

②
③
④

⑤

⑥

Ｔｅｒｅｓａ Ｇａｒｃｉａ－Ｍｉｌà ａｎｄ Ｔｈｅｒｅｓｅ Ｊ. ＭｃＧｕｉｒｅꎬ “Ｆｉｓｃａｌ Ｄｅｃｅｎｔｒａｌｉｓａｔｉｏｎ ｉｎ Ｓｐａｉｎ: Ａｎ Ａｓｙｍｍｅｔｒｉｃ Ｔｒａｎｓｉｔｉｏｎ’ ｔｏ
Ｄｅｍｏｃｒａｃｙ.”

Ｉｂｉｄ.ꎬ ｐ.２１６.
Ｉｂｉｄ.ꎬ ｐ.２１５.
“共同责任拨款”官方名称是跨区域补偿基金(Ｅｌ Ｆｏｎｄｏ ｄｅ ＣｏｍｐｅｎｓａｃｉóｎＩｎｔｅｒｔｅｒｒｉｔｏｒｉａｌꎻｔｈｅ Ｉｎｔｅｒ－ｔｅｒｒｉｔｏｒｉａｌ

Ｃｏｍｐｅｎｓａｔｉｏｎ Ｆｕｎｄ)ꎬ西班牙 １９７８ 年宪法第 １５７ 条第 １ 款第 ２ 项对此有直接的规定ꎮ
具体数据源于政治经济学在先的研究ꎬ参见 Ｅｌｉｓｅｎｄａ Ｐａｌｕｚｉｅꎬ “Ｔｈｅ Ｃｏｓｔ ａｎｄ Ｂｅｎｅｆｉｔｓ ｏｆ Ｓｔａｙｉｎｇ Ｔｏｇｅｔｈｅｒ:

ｔｈｅ Ｃａｔａｌａｎ Ｃａｓｅ ｉｎ Ｓｐａｉｎꎬ” ｉｎ Ｎｕｒｉａ Ｂｏｓｃｈ ｅｔ ａｌ.ꎬ ｅｄｓ.ꎬ Ｔｈｅ Ｐｏｌｉｔｉｃａｌ Ｅｃｏｎｏｍｙ ｏｆ Ｉｎｔｅｒ－ｒｅｇｉｏｎａｌ Ｆｉｓｃａｌ Ｆｌｏｗｓ: Ｍｅａｓｕｒｅ￣
ｍｅｎｔ Ｄｅｔｅｒｍｉｎａｎｔｓ ａｎｄ Ｅｆｆｅｃｔｓ ｏｎ Ｃｏｕｎｔｒｙ Ｓｔａｂｉｌｉｔｙꎬ Ｅｄｗａｒｄ Ｅｌｇａｒ Ｐｕｂｌｉｓｈｉｎｇꎬ ２０１０ꎬ ｐｐ.３６６－３６７ꎮ

Ｉｂｉｄ.ꎬ ｐ.３６１.



尼亚自治区则因为在金融危机之前就已存在的预算不平衡、倚重房产税而在金融危机

中处在受灾最严重的地区之一ꎬ同时也是负债最严重的地区之一ꎮ①

西班牙政府在金融危机初期的对应措施有失偏颇ꎬ主要加强了财税制度的中央集

权ꎮ 在金融危机显露迹象之前ꎬ稳定的经济增长和灵活的经济放权周期使得西班牙国

家财税安排中的制度性缺陷并未充分暴露ꎮ② ２００８ 年初ꎬ金融危机已经“山雨欲来”ꎬ

但为了当年三月大选可以顺利举行ꎬ工人社会党执政的萨帕特罗政府否认西班牙经济

局势恶化ꎬ③后来才采取激进措施试图控制金融危机ꎬ其中包括改革国家政府和各自

治区之间的财税框架和重新收紧地区财税自治权ꎮ 由于现实中阻力巨大ꎬ前述两项计

划一直到人民党的拉霍伊政府上台后才由各自治区勉强与马德里签订ꎮ④ 这一系列

改革政策的结果是:在国家政府前所未有的约束和监督机制下ꎬ自治区不得不承诺积

极实施财税安排以解决债务问题ꎬ而并非指望中央政府一味输血ꎮ 为了保证新财税安

排的落实ꎬ西班牙政府还建立了地方治理的国家委员会( ｔｈｅ Ｎａｔｉｏｎａｌ Ｃｏｍｍｉｓｓｉｏｎ ｆｏｒ

Ｌｏｃａｌ Ａｄｍｉｎｉｓｔｒａｔｉｏｎ)ꎮ⑤

通过宪法修正案的形式ꎬ西班牙效仿德国ꎬ于 ２０１１ 年在本国宪法中融入欧盟预算

紧缩计划ꎬ形成 １９７８ 年宪法新的 １３５ 条ꎮ 这是西班牙 １９７８ 年宪法自颁行以来经历的

第一次修正ꎮ 在金融危机背景下ꎬ为了平衡联邦与各州之间的财政ꎬ德国联邦基本法

第 １０９ 条第 ３ 款于 ２００９ 年进行了修正ꎬ增加了后被视为德国财税立法“黄金规则”的

基本法 １０９ａ 条款ꎮ 新修正案本质上是对财政进行反向周期的调节ꎬ允许政府在经济

不景气的时候增加开支、提高赤字ꎬ在经济景气时减少开支ꎮ 该修正案还规定了新财

政规则施行例外的紧急情形ꎬ如自然灾害等ꎮ 若偏离修正案所设立的“债务刹车”ꎬ需

要联邦议会过半多数同意增加明确的新债务计划ꎮ⑥ 参照德国联邦基本法的修正ꎬ西

班牙宪法的新 １３５ 条规定了预算稳定性原则(ｔｈｅ ｐｒｉｎｃｉｐｌｅ ｏｆ ｂｕｄｇｅｔａｒｙ ｓｔａｂｉｌｉｔｙ)ꎬ对国
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①

②

③

④

⑤

⑥

Ｃéｓａｒ Ｃｏｌｉｎｏ ａｎｄ Ｅｌｏíｓａ ｄｅｌ Ｐｉｎｏꎬ “Ｔｈｅ Ｆｉｎａｎｃｉａｌ ａｎｄ Ｐｏｌｉｔｉｃａｌ Ｃｒｉｓｉｓ ｏｆ Ｓｐａｎｉｓｈ Ｆｅｄｅｒａｌｉｓｍ: Ｔｒａｎｓｆｏｒｍａｔｉｏｎ ｏｒ
Ｅｒｏｓｉｏｎ?” ｉｎ Ｒｉｃｈａｒｄ Ｅｃｃｌｅｓｔｏｎ ａｎｄ Ｒｉｃｈａｒｄ Ｋｒｅｖｅｒꎬ ｅｄｓ.ꎬ Ｔｈｅ Ｆｕｔｕｒｅ ｏｆ Ｆｅｄｅｒａｌｉｓｍ Ｉｎｔｅｒｇｏｖｅｒｎｍｅｎｔａｌ Ｆｉｎａｎｃｉａｌ Ｒｅｌａｔｉｏｎｓ
ｉｎ ａｎ Ａｇｅ ｏｆ Ａｕｓｔｅｒｉｔｙꎬ Ｅｄｗａｒｄ Ｅｌｇａｒ Ｐｕｂｌｉｓｈｉｎｇꎬ ２０１７ꎬ ｐ.２０４.

Ｃéｓａｒ Ｃｏｌｉｎｏ ａｎｄ Ｅｌｏíｓａ ｄｅｌ Ｐｉｎｏꎬ “Ｔｈｅ Ｆｉｎａｎｃｉａｌ ａｎｄ Ｐｏｌｉｔｉｃａｌ Ｃｒｉｓｉｓ ｏｆ Ｓｐａｎｉｓｈ Ｆｅｄｅｒａｌｉｓｍ: Ｔｒａｎｓｆｏｒｍａｔｉｏｎ ｏｒ
Ｅｒｏｓｉｏｎ?” ｐ.１９９.

Ｆａｂｒｉｚｉｏ Ｄｉ Ｍａｓｃｉｏ ａｎｄ Ａｌｅｓｓａｎｄｒｏ Ｎａｔａｌｉｎｉꎬ “Ｆｉｓｃａｌ Ｒｅｔｒｅｎｃｈｅｎｍｅｎｔ ｉｎ Ｓｏｕｔｈｅｒｎ Ｅｕｒｏｐｅ: Ｃｈａｎｇｉｎｇ Ｐａｔｔｅｒｎｓ ｏｆ
Ｐｕｂｌｉｃ Ｍａｎａｇｅｍｅｎｔ ｉｎ Ｇｒｅｅｃｅꎬ Ｉｔａｌｙꎬ Ｐｏｒｔｕｇａｌ ａｎｄ Ｓｐａｉｎꎬ” Ｐｕｂｌｉｃ Ｍａｎａｇｅｍｅｎｔ Ｒｅｖｉｅｗꎬ Ｖｏｌ. １７ꎬ Ｎｏ. １ꎬ ２０１５ꎬ ｐ.１４２.

Ｉｂｉｄ.ꎬ ｐ.１４３. 拉霍伊因贪腐于 ２０１８ 年 ６ 月 １ 日被西班牙议会弹劾ꎬ是西班牙现代史上首位被弹劾的首
相ꎮ

Ｃéｓａｒ Ｃｏｌｉｎｏ ａｎｄ Ｅｌｏíｓａ ｄｅｌ Ｐｉｎｏꎬ “Ｔｈｅ Ｆｉｎａｎｃｉａｌ ａｎｄ Ｐｏｌｉｔｉｃａｌ Ｃｒｉｓｉｓ ｏｆ Ｓｐａｎｉｓｈ Ｆｅｄｅｒａｌｉｓｍ: Ｔｒａｎｓｆｏｒｍａｔｉｏｎ ｏｒ
ｅｒｏｓｉｏｎ?” ｐ.１４２.

２０１７ 年ꎬ德国联邦基本法第 １０９ａ 条也经历了类似修正ꎬ主要内容是宪法规定成立“财政稳定理事会”
(Ｓｔａｂｉｌｉｔｙ Ｃｏｕｎｃｉｌ)ꎬ目的是对联邦和州的预算体系实现持续监控ꎮ



家政府以及各自治区共同形成的结构赤字( ｓｔｒｕｃｔｕｒａｌ ｄｅｆｉｃｉｔ)的最高额度进行限制ꎮ

类似德国的修正案ꎬ新 １３５ 条也列举了例外情形如自然灾害、经济衰退或者其他非同

寻常的紧急情况(ｅｘｔｒａｏｒｄｉｎａｒｙ ｅｍｅｒｇｅｎｃｙ)出现时ꎬ西班牙政府可以突破新修正案设立

的结构赤字约束ꎮ 该条款还列明对“紧急情况”的判断标准:情势危及超出国家控制

的标准ꎬ并将显著危害国家财政状况或者社会稳定ꎮ① 突破宪法规定的结构性赤字需

要国家议会以绝对多数通过ꎮ

与德国不同的是ꎬ西班牙并未在新的 １３５ 条中列明赤字上限ꎬ０.４％ 的赤字限制目

标将由单行法律启动ꎮ 该条款还规定在 ２０１２ 年 ６ 月 ３０ 日之前ꎬ西班牙政府需要批准

相关组织法ꎬ并且组织法要契合第 １３５ 条第 ３ 款规定的限制机制ꎬ在 ２０２０ 年之前实

施ꎮ 这不仅是使金融市场对西班牙政府保持信心的政治承诺ꎬ也体现了成员国国家宪

法秩序如何被强制回应欧盟超国家层面的安排ꎬ或者说ꎬ欧盟安排在成员国本土的宪

法化ꎮ

在新 １３５ 条落地一年后ꎬ西班牙政府通过了«预算稳定与金融可持续性组织法»ꎬ

作为满足该条款规定的金融稳定原则的执行性法律ꎮ② 这一重要的组织法在所有层

级的政府间建立了一套新的财税原则ꎬ各自治区须每月每季度向中央政府报告预算实

施情况ꎬ中央政府也会在批准各自治区的预算之前发布指导意见ꎮ 为了配合欧盟紧缩

政策的实施ꎬ这部组织法对中央集中相关财政权力和预算控制权做了相应安排ꎮ 由此

可见ꎬ在宪法文本层面未启动改革时ꎬ宪法安排的财税关系已经历了根本性的改变ꎬ③

在整体上挤压了各自治区财税权力的空间ꎬ对于富足地区如加泰罗尼亚的制度影响便

可想而知了ꎮ

四　 分离歧路

(一)加泰罗尼亚地区分离意识与宣传策略
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①

②

③

“Ｂｅｙｏｎｄ ｔｈｅ ｃｏｎｔｒｏｌ ｏｆ ｔｈｅ Ｓｔａｔｅ ａｎｄ ｓｉｇｎｉｆｉｃａｎｔｌｙ ｉｍｐａｉｒ ｅｉｔｈｅｒ ｔｈｅ ｆｉｎａｎｃｉａｌ ｓｉｔｕａｔｉｏｎ ｏｒ ｔｈｅ ｅｃｏｎｏｍｉｃ ｏｒ ｓｏｃｉａｌ
ｓｕｓｔａｉｎａｂｉｌｉｔｙ ｏｆ ｔｈｅ Ｓｔａｔｅ.”目前这一条款没有权威的中文译文ꎬ修正后的西班牙 １９７８ 年宪法英语文本来源:ｈｔ￣
ｔｐｓ: / / ｗｗｗ.ｃｏｎｓｔｉｔｕｔｅｐｒｏｊｅｃｔ.ｏｒｇ / ｃｏｎｓｔｉｔｕｔｉｏｎ / Ｓｐａｉｎ＿２０１１.ｐｄｆ? ｌａｎｇ＝ ｅｎꎬ２０１８ 年 ８ 月 ２３ 日访问ꎮ 同时西班牙语文本
参见西班牙参议院网站:ｈｔｔｐ: / / ｗｗｗ.ｓｅｎａｄｏ.ｅｓ / ｗｅｂ / ｃｏｎｏｃｅｒｓｅｎａｄｏ / ｎｏｒｍａｓ / ｃｏｎｓｔｉｔｕｃｉｏｎ / ｉｎｄｅｘ.ｈｔｍｌ? ｌａｎｇ ＝ ｅｎꎬ２０１８
年 ９ 月 ２０ 日访问ꎮ

Ｏｒｇａｎｉｃ Ｌａｗ ２ / ２０１２ ｏｆ ２７ Ａｐｒｉｌ ２０１２ ｏｎ Ｆｉｓｃａｌ Ｓｔａｂｉｌｉｔｙ ａｎｄ Ｆｉｎａｎｃｉａｌ Ｓｕｓｔａｉｎａｂｉｌｉｔｙꎬ ｈｔｔｐ: / / ｗｗｗ.ｓｐａｎｉｓｈｒｅ￣
ｆｏｒｍｓ.ｃｏｍ / － / ｏｒｇａｎｉｃ－ｌａｗ－ｏｎ－ｂｕｄｇｅｔ－ｓｔａｂｉｌｉｔｙ－ａｎｄ－ｆｉｎａｎｃｉａｌ－ｓｕｓｔａｉｎａｂｉｌｉｔｙꎬｌａｓｔ ａｃｃｅｓｓｅｄ ２０ Ａｕｇｕｓｔ ２０１９.

就这一点而言ꎬ政治实践突破宪法文本上的根本安排造成实质宪法变迁ꎬ可参见关于非正式宪法变迁
(ｉｎｆｏｒｍａｌ ｃｏｎｓｔｉｔｕｔｉｏｎａｌ ｃｈａｎｇｅｓ)的研究ꎮ 最新一部结合理论和各国经验并在比较宪法学界引起重大影响的专著ꎬ
参见 ＹａｎｉｖＲｏｚｎａｉꎬ Ｕｎｃｏｎｓｔｉｔｕｔｉｏｎａｌ Ｃｏｎｓｔｉｔｕｔｉｏｎａｌ Ａｍｅｎｄｍｅｎｔｓ. Ｔｈｅ Ｌｉｍｉｔｓ ｏｆ Ａｍｅｎｄｍｅｎｔ Ｐｏｗｅｒꎬ Ｏｘｆｏｒｄ Ｕｎｉｖｅｒｓｉｔｙ Ｐｒｅｓｓꎬ
２０１７ꎮ



在财税体系中ꎬ自治区受到不公正的待遇是近年来加泰罗尼亚分离宣传的主要口

号ꎮ 然而在这一口号之下ꎬ具体情境以及分离事件本身的发展却极易被政治宣传所掩

盖ꎬ因此ꎬ后者也同样值得深入分析ꎮ 在现实中ꎬ与对日益集权的财税体制不满并行的

是ꎬ加泰罗尼亚地区政府催生民族身份和民族意识的法律政策和政治纲领ꎮ

加泰罗尼亚地区当局主要通过法律手段催化民族认同ꎬ其中的典型立法为«语言

规范法»ꎮ 加泰罗尼亚身份认同是地区分离意识的核心ꎬ而这一身份认同又根植于加

泰罗尼亚语以及这一语言所连接的身份与历史ꎮ 这部法律的实施过程及其实践ꎬ是加

泰地区政治领袖乔尔迪􀅰布乔尔任职期间将本地重新加泰罗尼亚化的重要环节ꎮ①

加泰罗尼亚自治区于 １９７８ 年制定并实施了«语言规范法»以保护和推广加泰罗尼亚

语ꎬ这部法律至今都是加泰罗尼亚自治区非常重要的法律文件ꎮ② 同年ꎬ加泰罗尼亚

自治区也建立了地区公共电视台和广播公司ꎬ使其成为加泰罗尼亚语有力的传播机

构ꎮ 根据 １９８３ 年«语言规范法»ꎬ加泰罗尼亚自治区建立双语学校体系ꎬ要求学生在

学业结束时能同时使用加泰罗尼亚语和西班牙语ꎬ并且学校不得因为学生使用的语言

而采取区隔政策ꎮ 据此ꎬ“语言浸入政策”在 １９９６ 年被西班牙宪法法院判定为合宪ꎮ

但在 ２００６ 年对地区自治条例富有争议的大范围修订中ꎬ加泰罗尼亚新自治条例承认

加泰罗尼亚语和西班牙语在宪法上完全平等ꎬ并规定了地区居民习得加泰罗尼亚语的

宪法性义务ꎮ ２０１０ 年ꎬ新自治条例中地区居民学习和使用加泰罗尼亚语言的义务被

宪法法院判定违宪ꎮ③ 即便如此ꎬ在 ２０１５ 年ꎬ加泰罗尼亚自治区的书商协会曾经公开

表示ꎬ自当年 ９ 月开始ꎬ加泰罗尼亚地区学生教科书中将不再出现西班牙语ꎮ④

西班牙政治民主化转型后ꎬ加泰罗尼亚地区分离纲领的出现可追溯至近 ３０ 年前ꎮ

乔尔迪􀅰布乔尔在任时期ꎬ加泰罗尼亚政府不遗余力地塑造加泰罗尼亚地区的身份意

识ꎬ曾经在 １９９０ 年秘密召集具有地区民族主义倾向的知识分子起草了一份将自治区

再度加泰罗尼亚化的纲领ꎮ⑤ 这一秘密分离纲领在加泰罗尼亚的高层官员中长期流

传ꎮ 近年来ꎬ通过加泰罗尼亚自治区逆向分离运动 “塔巴尼亚运动”的反分裂网络平

３４１　 西班牙加泰罗尼亚分离危机的再审视

①

②

③
④

⑤

乔尔迪􀅰布乔尔于 １９８０ 年至 ２００３ 年一直担任加泰罗尼亚自治区主席ꎮ ２０１４ 年因为承认任职期间的税
务欺诈而被剥夺所有正式头衔、党内权益与养老金ꎮ

这部法律英文文本的全名为“Ｌａｗ ７ / １９８３ ｏｆ Ａｐｒｉｌ １８ ｏｆ ｌｉｎｇｕｉｓｔｉｃ ｎｏｒｍａｌｉｓａｔｉｏｎ ｉｎ Ｃａｔａｌｏｎｉａ”ꎬ１９９８ 年有修
订ꎮ

Ｃｏｎｓｔｉｔｕｔｉｏｎａｌ Ｃｏｕｒｔ Ｊｕｄｇｍｅｎｔ ３１ / ２０１０ꎬ ２８ Ｊｕｎｅ ２０１８.
叶江:«浅析 ２０１７ 年加泰罗尼亚“独立”事件之警示———多民族国家的“国家民族”共同体意识构建视

角»ꎬ第 ７１ 页ꎮ
“ＰＲＯＧＲＡＭＡ ２０００ – Ｓｔｒａｔｅｇｙ ｆｏｒ Ｒｅ－Ｃａｔａｌａｎｉｓａｔｉｏｎꎬ” ｈｔｔｐｓ: / / ｗｗｗ. ｔａｂａｒｎｉａ. ｔｏｄａｙ / ｅｎｇｌｉｓｈｖｅｒｓｉｏｎ / ｐｒｏｇｒａ￣

ｍａ２０００－ｓｔｒａｔｅｇｙ－ｆｏｒ－ｒｅｃａｔａｌａｎｉｓａｔｉｏｎꎬ ｌａｓｔ ａｃｃｅｓｓｅｄ ｏｎ １４ Ｊｕｌｙ ２０１８.



台ꎬ这份文本才得以通过英文翻译第一次为人所知ꎮ 该纲领言简意赅ꎬ阐明了培植、催

化加泰罗尼亚民族意识的关键在于:通过各种渠道暗中推送分裂倾向的人选ꎬ把控广

播电视宣传领域、高等教育领域和政府要职ꎮ①

在 １９ 世纪后半期ꎬ加泰罗尼亚出现了现代意义上的地区民族主义运动ꎬ参与地区

民族主义运动的主体为工业化进程中诞生的市民阶层ꎮ １８９２ 年ꎬ加泰地区地方精英发

表«曼雷萨纲领»(Ｂａｓｅｓ ｄｅ Ｍａｎｒｅｓａ)ꎬ这是第二共和国成立之前首部明确的政治纲领ꎬ

也成为第二共和国时期 １９３２ 年«加泰罗尼亚自治章程»的前身ꎮ② 该文件共有十六

条ꎬ声明西班牙的国家体制应为邦联结构ꎮ 其第一条罗列了中央权力ꎬ包括税收、国

防、关税、基建、跨区域争议与平衡全国各地区的支出责任ꎻ第二条至第十六条详细阐

明了地方权力ꎮ 依照这份文件的设计ꎬ自治的加泰罗尼亚意欲恢复古代建制ꎬ包括在

地方具有终审权的司法体系(Ａｕｄｉｅｎｃｉａ ｄｅ Ｃａｔａｌｕñａ)、地方安全制度(Ｓｏｍａｔéｎ)ꎻ文件

还强调仅加泰罗尼亚人可任公职ꎬ主张加泰政府对于地方教育的控制ꎬ使加泰罗尼亚

语为地区唯一官方语言ꎮ③ 这是近代第一份加泰地区明确要求自治权力的政治纲领ꎬ

核心主张在近年来的加泰分离纲领中依然清晰可辨ꎮ 西班牙在 １８９８ 年美西战争中战

败后ꎬ被迫放弃最后也是最重要的海外殖民地古巴、菲律宾和波多黎各ꎮ 加泰地区纺

织工业因丧失海外市场而受重创ꎬ对中央政权的反感加剧ꎮ ２０ 世纪初ꎬ加泰地区开始

出现地区性政党ꎬ并在西班牙议会占有席位ꎮ④

(二)宪法政治中的违宪独立公投

加泰罗尼亚分离公投正式起步于 ２０１２ 年 １１ 月ꎮ 现有的大部分观点认为ꎬ２０１０

年西班牙宪法法院判决 ２００６ 年加泰罗尼亚自治条例新修正的大部分条款违宪导致加

泰罗尼亚政客开始付诸行动ꎮ⑤ 在 ２０１２ 年加泰罗尼亚自治区议会大选中ꎬ支持独立

的民族主义议员获得多数席位ꎬ此为加泰罗尼亚自治区为独立进行法律准备的开端ꎮ
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①

②

③

④
⑤

“塔巴尼亚”是近年来加泰罗尼亚地区出现的逆向分离运动ꎮ 这一运动的名称“Ｔａｒｂａｎｉａ”是加泰两座重
要城市巴塞罗那(Ｂａｒｃｅｌｏｎａ)和塔拉戈纳(Ｔａｒｒａｇｏｎａ)的合称ꎮ 其主张若加泰罗尼亚从西班牙分离ꎬ那么巴塞罗那
和塔拉戈纳则合并为一个新的自治区留在西班牙ꎮ 这次运动是主张西班牙统一的人士对于加泰罗尼亚分离运动
行为针锋相对做出的回应ꎬ参与阶层多是教育工作者、本地艺术家与科研人员ꎮ 一开始这个运动以讽刺政治的面
目出现ꎬ但随着加泰罗尼亚分离局面的纵深发展ꎬ“塔巴尼亚”运动也一度成为反国家分裂的重要文化阵线ꎮ

[德]瓦尔特􀅰Ｌ􀅰伯尔奈克:«西班牙史:从十五世纪至今»ꎬ第 ８８ 页ꎮ “Ｂａｓｅｓ ｄｅ Ｍａｎｒｅｓａ”字面含义为
“基于曼雷萨”ꎬ曼雷萨为这份政治文件公开发表的地方ꎬ一座距离巴塞罗那 ６６ 公里的加泰小城ꎮ

“Ｌａｓ Ｂａｓｅｓ ｄｅ Ｍａｎｒｅｓａꎬ １８９２ꎬ” ｈｔｔｐ: / / ｗｗｗ.ｈｉｓｔｏｒｉａｃｏｎｔｅｍｐｏｒａｎｅａ.ｃｏｍ / ｐａｇｅｓ / ｂｌｏｑｕｅ５ / ｅｌ－ｓｉｓｔｅｍａ－ｃａｎｏｖｉｓｔａ
－ｙ－ｌｏｓ－ｂｏｒｂｏｎｅｓ－１８７５１９０２ / ｄｏｃｕｍｅｎｔｏｓ＿ｈｉｓｔｏｒｉｃｏｓ / ｌａｓ－ｂａｓｅｓ－ｄｅ－ｍａｎｒｅｓａ－１８９２? ｔｈｅｍｅ＝ｐｄｆꎬ ｌａｓｔ ａｃｃｅｓｓｅｄ ｏｎ ８ Ｊｕｎｅ
２０１９.

[西] 胡安􀅰巴勃罗􀅰福西:«西班牙民族主义问题及民族和地方自治制度的建立»ꎬ第 ９ 页ꎮ
加泰罗尼亚 ２００６ 年修改自治条例及其引发的宪法争议ꎬ参见叶江:«浅析 ２０１７ 年加泰罗尼亚“独立”事

件之警示———多民族国家的“国家民族”共同体意识构建视角»ꎬ第 ７１－７２ 页ꎮ



民族主义议员控制下的加泰罗尼亚议会通过了一份纲领性的法律文件———“加泰罗

尼亚民族过渡计划”(Ｔｈｅ Ｎａｔｉｏｎａｌ Ｔｒａｎｓｉｔｉｏｎ ｏｆ Ｃａｔａｌｏｎｉａ)ꎮ 该计划的主要任务是保障

议会获得领导加泰罗尼亚自决的权力ꎬ使议会稳稳掌控在民族主义者手中ꎮ 此后不到

一年的时间内ꎬ加泰罗尼亚自治区议会又于 ２０１３ 年 １ 月通过了“关于声明主权与加泰

罗尼亚人民自决权的决议”ꎮ① ２０１３ 年 ３ 月ꎬ西班牙政府提请宪法法院审查这份准“主

权声明”的合宪性ꎬ宪法法院于同一个月内决定依据宪法第 １６１ 条第 ２ 款ꎬ暂停这份决

议的效力直到正式判决做出ꎮ 而根据宪法第 １６１ 条第 ２ 款的规定ꎬ宪法法院的暂行停

止判决可以使得标的法案至少搁置五个月ꎮ ２０１４ 年 ３ 月ꎬ西班牙宪法法院做出裁决ꎬ

支持西班牙政府挑战所谓“加泰罗尼亚民族过渡计划”的请求ꎬ并阐明 １９７８ 年西班牙

宪法并不支持以自治区为单位的民族自决权力ꎮ 在这份判决中ꎬ宪法法院主要诉诸的

宪法原则是国家主权和西班牙民族的不可分割(ｔｈｅ ｉｎｄｉｖｉｓｉｂｉｌｉｔｙ ｏｆ ｎａｔｉｏｎａｌ ｓｏｖｅｒｅｉｇｎｔｙ

ａｎｄ ｔｈｅ Ｓｐａｎｉｓｈ ｐｅｏｐｌｅ)ꎻ但同时法院解释了在 １９７８ 年宪法下寻求民族自决必须正当、

多元(ｐｌｕｒａｌｉｓｍ)以及合法ꎮ② 这两个主要观点招致批评的地方在于ꎬ如此判决ꎬ相当

于以消极方式许可 １９７８ 年宪法下基于地区认同进行民族自决的可能ꎻ同时ꎬ程序上相

对消极的宪法搁置在此之后成为西班牙政府对加泰罗尼亚议会进行政治约束的主要

法律策略ꎬ往往导致宪法法院回避及时做出实质性判决ꎮ

“过渡纲领”提出之后ꎬ加泰罗尼亚自治区政府的第二步是形式上请求国家议会

授予举行地区公决的权力ꎮ ２０１３ 年 １２ 月ꎬ经四个主要党派同意ꎬ加泰罗尼亚政府公

开宣称要举行关于“加泰罗尼亚前途”的公决ꎬ甚至还煞有介事地起草了一份组织法

草案来向国家议会请求授权ꎮ 因 １９７８ 年宪法第 １４９ 条第 １ 款第 ３２ 项规定的举行政

治公投的权力专属于国家ꎬ西班牙议会于 ２０１４ 年 ４ 月正式拒绝了加泰罗尼亚自治区

议会关于授权自决的请求ꎮ 在请求授权失败后ꎬ加泰罗尼亚自治区议会于 ２０１４ 年 ９

月 １９ 日通过了“大众公决与公民参与法” (Ｔｈｅ Ｌａｗ ｏｎ Ｐｏｐｕｌａｒ Ｒｅｆｅｒｅｎｄｕｍ ｃｏｎｓｕｌｔａ￣

ｔｉｏｎｓ ａｎｄ Ｃｉｖｉｃ Ｐａｒｔｉｃｉｐａｔｉｏｎ)ꎬ并于同月 ２７ 日实施ꎮ 加泰罗尼亚地区政府认为ꎬ这一法

案的所谓“宪法”基础ꎬ是 ２００６ 年修订的加泰罗尼亚自治条例第 １２２ 条:这一条款允许

加泰罗尼亚公民就特别重要的政治问题进行建议性公投(ａｄｖｉｓｏｒｙ ｒｅｆｅｒｅｎｄｕｍ)ꎬ并且

“建议性公投”对象必须是加泰罗尼亚政府有权管辖的重要政治问题ꎮ 在自治区议会
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①

②

Ｒｅｓｏｌｕｔｉｏｎ ｏｎ ｔｈｅ Ｄｅｃｌａｒａｔｉｏｎ ｏｆ Ｓｏｖｅｒｅｉｇｎｔｙ ａｎｄ ｔｈｅ Ｒｉｇｈｔ ｔｏ Ｄｅｃｉｄｅ ｏｆ ｔｈｅ Ｐｅｏｐｌｅ ｏｆ Ｃａｔａｌｏｎｉａ (Ｒｅｓｏｌｕｔｉｏｎ ５ /
Ｘ ｏｆ ｔｈｅ Ｐａｒｌｉａｍｅｎｔ ｏｆ Ｃａｔａｌｏｎｉａ) .

Ｃｏｎｓｔｉｔｕｔｉｏｎａｌ Ｊｕｄｇｅｍｅｎｔ ４２ / ２０１４ꎬ ２５ Ｍａｒｃｈ ２０１４. 此处“多元”的含义是:即便真的要进行加泰罗尼亚公
投ꎬ也需要在全国范围内由西班牙人民来决定加泰地区的前途ꎬ因为加泰地区是西班牙的一部分ꎮ



９ 月通过“大众公决与公民参与法”后ꎬ时任加泰罗尼亚自治区主席的阿图尔􀅰玛斯签

署了宣布在 ２０１４ 年 １１ 月 ９ 日进行独立公投的命令(ｄｅｃｒｅｅ)ꎮ 在“大众公决与公民参

与法”通过当日ꎬ西班牙国家政府就这部法律与进行独立公投的命令一并向宪法法院

请求审查ꎬ又一次ꎬ宪法法院决定暂行搁置这两部法律性文件ꎮ 然而这已无法阻挡加

泰罗尼亚政府的一意孤行ꎮ

第三步是加泰罗尼亚政府将欲盖弥彰的“非正式公投”付诸行动ꎮ 截至 ２０１４ 年

１０ 月 ４ 日ꎬ加泰罗尼亚自治区的 ９４６ 个市中有 ９００ 个通过了支持于 ２０１４ 年 １１ 月 ９ 日

举行分离公投的动议ꎮ 同一天ꎬ西班牙政府宣布向宪法法院申请延长对加泰罗尼亚地

区“大众公决与公民参与法”和自治区主席签署公投命令的审查ꎬ以相应延长这两部

法律文件的搁置期ꎮ 对此ꎬ加泰罗尼亚自治区政府做出了一个微妙的表态:宣布官方

不会举行 １１ 月 ９ 日的公投ꎬ但投票需要的相关设施还是会出现在街道上供民众使用ꎮ

随后ꎬ西班牙政府第三次就加泰独立动议向西班牙宪法法院起诉ꎬ主张加泰罗尼亚自

治区政府所为是已经被禁止的地区分离公投的替代行为ꎮ ２０１４ 年 １１ 月 ４ 日ꎬ宪法法

院判决支持西班牙政府的请求ꎬ一并决定实质终止关于“本次协商性投票”的余下活

动和加泰罗尼亚政府任何与此有关的行为ꎮ① 事已至此ꎬ加泰罗尼亚政府自然不会善

罢甘休ꎮ 在如期举行的“非正式公投”中ꎬ加泰罗尼亚 ５４０ 万有投票权的居民中仅 ２０

万参与了投票ꎬ结果是超过 ９０％的投票赞同加泰罗尼亚自治区与西班牙分离ꎮ②

２０１５ 年 ９ 月举行的加泰罗尼亚议会大选中ꎬ主张地区分离的党派保住了自治区

议会的多数席位ꎬ自治区政府主导下的分裂行动步入最后实质阶段ꎮ 相比三年前宣示

意味大于实质步骤的“民族过渡计划”ꎬ仅仅在组阁两个月后ꎬ加泰罗尼亚自治区政府

于 ２０１５ 年 １１ 月出台了一项极具争议的动议ꎮ 其目标是在接下来的 ３０ 天内通过一系

列法律来建立独立后加泰罗尼亚境内独立的安全与税收体系ꎻ并且正式宣布加泰罗尼

亚议会将不再受任何西班牙国家机关的制约ꎬ包括宪法法院ꎮ 针对这一违宪的动议ꎬ

同一月宪法法院一致判决实现民主协商原则不得超越 １９７８ 年宪法的权威ꎮ 加泰罗尼

亚自治区政府对宪法法院这一判决置若罔闻ꎬ并于 ２０１６ 年 ７ 月举行了关于加泰罗尼
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①

②

“Ｃａｔａｌａｎ Ｇｏｖｅｒｎｍｅｎｔ Ｋｅｅｐｓ Ｎｏｖｅｍｂｅｒ ９’ｓ Ｐａｒｔｉｃｉｐａｔｏｒｙ Ｐｒｏｃｅｓｓ Ｏｎ－ｇｏｉｎｇ Ｄｅｓｐｉｔｅ Ｃｏｎｓｔｉｔｕｔｉｏｎａｌ Ｃｏｕｒｔ’ｓ Ｓｕｓ￣
ｐｅｎｓｉｏｎꎬ”Ｃａｔａｌａｎ Ｎｅｗｓ Ａｇｅｎｃｙꎬ ４ Ｎｏｖｅｍｂｅｒ ２０１４ꎬ ｈｔｔｐ: / / ｗｗｗ.ｃａｔａｌａｎｎｅｗｓａｇｅｎｃｙ. ｃｏｍ / ｐｏｌｉｔｉｃｓ / ｉｔｅｍ / ｃａｔａｌａｎ－ｇｏｖｅｒｎ￣
ｍｅｎｔ－ｋｅｅｐｓ－ｎｏｖｅｍｂｅｒ－９－ｓ－ｐａｒｔｉｃｉｐａｔｏｒｙ－ｐｒｏｃｅｓｓ－ｏｎ－ｇｏｉｎｇ－ｄｅｓｐｉｔｅ－ｃｏｎｓｔｉｔｕｔｉｏｎａｌ－ｃｏｕｒｔ－ｓ－ｓｕｓｐｅｎｓｉｏｎꎬ ｌａｓｔ ａｃｃｅｓｓｅｄ
ｏｎ １０ Ｊａｎｕａｒｙ ２０１７.

Ａｓｓｏｃｉａｔｅｄ Ｐｒｅｓｓ ｉｎ Ｂａｒｃｅｌｏｎａꎬ “Ｔｈｏｕｓａｎｄｓ ｏｆ Ｃａｔａｌａｎ Ｓｅｐａｒａｔｉｓｔｓ Ｐｒｏｔｅｓｔ ａｇａｉｎｓｔ Ｇｏｖｅｒｎｍｅｎｔ’ｓ Ｌｅｇａｌ Ｃｈａｌｌｅｎ￣
ｇｅｓꎬ” Ｔｈｅ Ｇｕａｒｄｉａｎꎬ １３ Ｎｏｖｅｍｂｅｒ ２０１６ꎬ ｈｔｔｐｓ: / / ｗｗｗ.ｔｈｅｇｕａｒｄｉａｎ.ｃｏｍ / ｗｏｒｌｄ / ２０１６ / ｎｏｖ / １３ / ｔｈｏｕｓａｎｄｓ－ｃａｔａｌａｎ－ｓｅｐａ￣
ｒａｔｉｓｔｓ－ｐｒｏｔｅｓｔ－ａｇａｉｎｓｔ－ｇｏｖｅｒｎｍｅｎｔｓ－ｌｅｇａｌ－ｃｈａｌｌｅｎｇｅｓꎬ ｌａｓｔ ａｃｃｅｓｓｅｄ ｏｎ ２６ Ｊａｎｕａｒｙ ２０１７.



亚“独立”路线图的议会辩论ꎬ同时加泰罗尼亚自治区政府主席还发起了一项确保未

来继续推进地区分离的信任案投票ꎮ 在 ２０１６ 年 １２ 月ꎬ西班牙宪法法院继续判决强制

搁置加泰罗尼亚自治区为 ２０１７ 年秋季独立公投做准备的两份决议ꎮ 然而ꎬ正如本文

开头所言ꎬ加泰罗尼亚自治区政府还是在 ２０１７ 年 １０ 月 １ 日冒天下之大不韪举行了违

宪“独立公投”ꎮ

下文将重点检视西班牙宪法法院在此的作用和失误ꎮ 根据 １９７８ 年西班牙宪法第

１６１ 条第 ２ 款ꎬ西班牙政府有权力要求宪法法院介入审查自治区的立法与决议ꎮ 然而

自始至终ꎬ西班牙宪法法院都未正面论证最核心的实质问题:自治区有没有权力以政

治咨询的形式使得实质公投合法化? 换而言之ꎬ在 １９７８ 年宪法框架下ꎬ２００６ 年自治

条例第 １２２ 条中ꎬ特别重要的政治问题是否包括从西班牙分离? 加泰罗尼亚自治区政

府早期准备违宪独立路线图时ꎬ请求国家议会授权是依据 １９７８ 年宪法第 １４９ 条第 ３２

项言明的专属国家权力:通过公投方式进行民众咨询ꎮ 然而这一项不仅仅规定了国家

对于地区公投进行授权的程序性要求ꎬ也意味着ꎬ通过公投举行民众咨询的权力是国

家的专属权力ꎮ① 遗憾的是ꎬ西班牙宪法法院关于加泰罗尼亚分裂的一系列法律判决

自始至终都没有采取这一论证策略ꎮ 实际上ꎬ早在 ２０１４ 年第一次裁决加泰罗尼亚分

离公投争议时ꎬ西班牙宪法法院就有机会快刀斩乱麻地阐明这一原则ꎮ 假设西班牙宪

法法院在第一份判决里就直接禁止加泰罗尼亚自治区政府名为政治咨询实为公投的

计划ꎬ那么无论是中央政府还是宪法法院在后来与分离势力相交锋的过程中都会减少

很多被动的局面ꎮ 而现实中我们只能看到宪法法院一次又一次地判决暂行终止加泰

罗尼亚一部部分离法案ꎬ直至 １９７８ 年宪法第 １５５ 条“核能条款”被唤起终结加泰罗尼

亚的自治地位ꎮ 这种几乎是全有或者全无的法律约束策略消极而缺少政治智慧ꎬ也在

相当程度上消耗了国家政府未来在加泰罗尼亚自治区获得人民支持的政治资本ꎮ

五　 结论

没有一部宪法是为了破坏由它建立起的理想秩序和精神承诺而生ꎬ然而重新审视

加泰分离运动需要研究者在政治现实中ꎬ考察西班牙 １９７８ 年宪法理想受挫的深刻原
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① 西班牙官方英文文本对这一项的表述是“ａｕｔｈｏｒｉｓａｔｉｏｎ ｏｆ ｐｏｐｕｌａｒ ｃｏｎｓｕｌｔａｔｉｏｎｓ ｔｈｒｏｕｇｈ ｔｈｅ ｈｏｌｄｉｎｇ ｏｆ ｒｅｆｅｒ￣
ｅｎｄｕｍｓ”ꎬ前引朱伦老师的译文为:“通过公民投票方式进行民意测验的授权”ꎮ 还有一份直接从西班牙文本翻译
过来的译本将此译为:“通过举行公民投票进行民众咨询的授权”ꎬ参见«西班牙宪法典»ꎬ第 ５５ 页ꎮ 本文此处由
作者根据西班牙文本和官方英文文本对照译出ꎮ



因ꎮ 就加泰罗尼亚分离运动所镶嵌的制度情境而言ꎬ本文在此可得出以下结论:首先ꎬ

１９７８ 年宪法上国家权力的纵向分配模式处于单一制和联邦制之间ꎮ 在这一看似模糊

的制度安排中ꎬ从宪法规范的显明处和宪法解释的隐含处ꎬ都可以从 １９７８ 年宪法分权

原则上推导出国家管辖的优越地位ꎮ 其次ꎬ现实中ꎬ各个自治区之间的“攀比性不满”

是这部宪法未曾预见到的后果ꎮ 由于国家权力纵向分配在宪法上没有被严格定义而

是仅存于模糊描述ꎬ各个自治区在实践中会通过修改自治条例竞争性地寻求自治权力

的扩张ꎬ这一现象本身就是 １９７８ 年宪法制度下ꎬ地方利益表达不畅的体现ꎮ 最后ꎬ更

为深层的制度结构原因在于ꎬ在西班牙国家议会议席至今以省为单位分配ꎬ自治区一

级代表性薄弱ꎬ导致自治区议题在国家议会受阻ꎮ 在这一运行结构下ꎬ西班牙宪法法

院在判断自治权力边界上几乎是除国家与自治区政府之外唯一能发挥调节作用的第

三方机构ꎮ 然而ꎬ即使因为不同首相当选ꎬ西班牙不断经历放权或者集权ꎬ对于国家权

力纵向分配的判断依然牢牢掌握在国家机构手中ꎮ①

虽然地区经济利益受限无法成为分离的正当理由ꎬ但在 １９７８ 年宪法安排下ꎬ加泰

罗尼亚财税自治权受到的制度限制是理解近年来加泰罗尼亚地区分离趋势、判断未来

相关局势的重要面向ꎮ １９７８ 年宪法提供的整个财税安排不仅在税收自治权上做了特

别税收区域和一般税收区域的划分ꎬ一般税收区域的支出责任上也存在高低两个级

别ꎮ 而加泰罗尼亚恰好处于一般税收区域和高支出责任的安排上ꎮ 结合经济危机导

致的地区财政窘境ꎬ这一安排无形中加剧了加泰罗尼亚对整个国家财税体系的不满ꎮ

更重要的是ꎬ２０１１ 年西班牙对宪法第 １３５ 条的修正意味着:在根本安排上ꎬ因服从欧

盟的财政紧缩安排ꎬ西班牙的财税体制重新获得了制度性集权ꎮ 在 １９７８ 年宪法的整

体秩序中ꎬ欧盟层面的财政紧缩政策一旦在成员国层面得到宪法化ꎬ也就排除了短期

内这部宪法再就财税制度进行修正的可能ꎻ在现实层面ꎬ这也意味着ꎬ加泰罗尼亚自治

区主张的财税改革很大概率只能通过与马德里的软性协商来进行ꎮ 所以ꎬ招致加泰地

区不满的现行财税制度很难在短期内得到改变ꎮ

“风起于青蘋之末”ꎬ分离运动作为常态宪法秩序的例外ꎬ必须从现实的角度进行

观察与分析ꎬ尤其需要关注分离趋势演化的法律步骤与经验教训ꎮ 而地区认同催化的

现实路径包括过度强调的地区语言政策ꎮ 在自治条例扩权经由宪法法院判决失败后ꎬ

被分离政党把持的加泰罗尼亚议会首先选择向西班牙国家议会请求支持独立公投ꎮ

然而ꎬ西班牙宪法法院的在先裁判对 １９７８ 年宪法中关键原则的解释存在不慎之处ꎬ并
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① 宪法法院中没有加泰人士也是加泰罗尼亚政府违宪独立宣传的一部分ꎮ



未借助宪法解释工具将举行咨询性公投强硬排除在自治区权力之外ꎬ以至于在事件发

展早期ꎬ给予地区分离主义者看似合法扩张的机会ꎮ 从历史角度来看ꎬ加泰罗尼亚地

区的分离纲领有其历史传统ꎬ现代意义上的加泰罗尼亚分离主义肇始于 １９ 世纪ꎬ并在

核心主张上与近年来的加泰罗尼亚自治区分离运动相勾连ꎮ

分离主义制造出的政治对立和隔绝认同ꎬ恰恰是对国家统一和国民认同的严峻挑

战ꎬ后者也是现代宪法蕴含的核心政治理想ꎮ 出于维护地区平衡的宪法传统ꎬ国家政

府在与自治地方沟通时往往采取强势态度ꎮ 此前ꎬ当暗藏分离倾向的地区政治精英通

过选举在自治区上台ꎬ国家层面当选的首相往往出于获得加泰罗尼亚自治区财政支持

的目的ꎬ而默许加泰罗尼亚自治区的领导人推行催化地区意识的政策ꎮ① 虽说世事如

棋局ꎬ然而事件一旦发生并无复盘可能ꎮ 作为此前唯一可直接调整国家权力纵向分配

的政治机构ꎬ西班牙宪法法院在加泰罗尼亚违宪公投系列案上不断以自己的方式维护

国家统一ꎬ但在 ２０１７ 年公投流产后ꎬ加泰罗尼亚地区政党的分离主张并无明显收敛ꎮ

如果现实中加泰罗尼亚自治区在西班牙国家财税分配中的地位依然没有改变ꎬ那么在

不远的未来ꎬ我们极有可能看到同一主题的宪法危机转化为自治区与马德里之间持续

的政治摩擦ꎬ甚至可能与民粹主义结合ꎬ引发加泰地区更大范围的街头骚乱ꎮ 解决近

年来加泰分离问题的各类成本也终将由西班牙来承担———而这样的宪法危机及其余

波也背离了 １９７８ 年制宪精英们的初衷ꎮ

(作者简介:翟晗ꎬ武汉大学法学院讲师ꎻ责任编辑:莫伟)

９４１　 西班牙加泰罗尼亚分离危机的再审视

① 一则与本文此处相反的意见认为ꎬ党派利益交换导致的政治妥协与政策摆动是西班牙国内政治灵活性
的体现ꎬ参见王建娥:«一元国家框架下非均衡性区域自治制度探索»ꎬ第 ２４ 页ꎮ


