
国别与地区

英国权力下放制度的运行困境
———基于新冠疫情应对的视角∗
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　 　 内容提要:新冠疫情危机暴发以来ꎬ英国实施了二十余年的权力下放制度之弊端再

次显现ꎮ 由于权力下放制度具有“权力分散”的特点ꎬ英国政府无法在全国范围内推行统

一的防疫政策ꎬ公共卫生危机进一步加剧ꎮ 同时ꎬ分权政府将防疫问题政治化ꎬ甚至借疫

情推动分离主义ꎬ致使英国出现严重的宪政危机ꎮ 无论从防疫成效还是政治稳定的视角

看ꎬ英国的权力下放制度都已陷入严重的困境ꎮ 英国政府认识到问题的严重性ꎬ尝试对

权力下放制度进行改革ꎬ但却遭遇多重阻力ꎮ 究其原因ꎬ主要在于这一制度与生俱来的

缺陷、与之关联的政党制度以及英国脱欧等外部环境因素ꎮ 总体来看ꎬ权力下放制度并

不是一种成熟有效的应对民族分离问题的解决方案ꎮ
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权力下放制度是当代英国宪政改革的重要内容ꎮ １９９９ 年ꎬ托尼布莱尔(Ｔｏｎｙ

Ｂｌａｉｒ)首相领导的新工党政府分别在苏格兰、威尔士和北爱尔兰实施权力下放(Ｄｅｖｏ￣

ｌｕｔｉｏｎ)制度ꎬ英国议会将卫生、教育、农业、交通和司法等部分内政权力授予分权议

会①并由各自的分权政府②负责实施ꎮ 国内外学术界对该问题进行了研讨ꎬ既有的研

究成果大多集中探讨权力下放制度的构建与意义ꎬ对其实施效果多限于法学和政治学

∗

①

②

本文系国家社会科学基金一般项目“公民社会视角下北爱尔兰和平进程研究”(项目编号:２０ＢＳＳ０５３)的阶
段性研究成果ꎮ 感谢匿名评审专家的宝贵意见ꎮ 文责自负ꎮ

各个分权议会的名称不同ꎬ威尔士议会名为“Ｎａｔｉｏｎａｌ Ａｓｓｅｍｂｌｙ ｆｏｒ Ｗａｌｅｓ” (２０２０ 年 ５ 月更名为“ Ｓｅｎｅｄｄ
Ｃｙｍｒｕ / Ｗｅｌｓｈ Ｐａｒｌｉａｍｅｎｔ”)ꎬ北爱尔兰议会名为“Ｎｏｒｔｈｅｒｎ Ｉｒｅｌａｎｄ Ａｓｓｅｍｂｌｙ”ꎬ苏格兰议会名为“Ｓｃｏｔｔｉｓｈ Ｐａｒｌｉａｍｅｎｔ”ꎮ

本文的“分权政府”是苏格兰地方政府、威尔士地方政府和北爱尔兰地方政府的统称ꎬ与之相对应的是
首相领导的中央政府(简称“英国政府”)ꎮ



的理论分析ꎬ缺乏系统性的实证研究ꎮ①

２０２０ 年暴发的新冠疫情危机为我们考察英国的权力下放制度提供了契机ꎮ 新冠

疫情是前所未有的全球性公共卫生突发事件ꎬ使英国遭受重创ꎮ 截至 ２０２１ 年 １２ 月 １０

日ꎬ英国新冠肺炎确诊病例为 １０７１９１６５ 人ꎬ②居世界第四位、欧洲第一位ꎮ③ 面对共同

的外部危机ꎬ英国中央与分权政府的防疫“统一战线”只维持了两个多月就宣告瓦解ꎮ

这不仅增加了疫情防控的难度ꎬ也使英国的国家统一面临挑战ꎮ 因此ꎬ本文尝试从英

国应对新冠疫情的视角ꎬ探讨权力下放制度运行中面临的挑战、政府针对此制度的改

革举措及阻力ꎬ进而探究其深层次原因ꎬ以期对这一制度形成较为完整的认知ꎮ

一　 防疫政策分歧导致的公共卫生危机

布莱尔政府推行的权力下放是一个持续不断的变革进程ꎬ自 １９９９ 年实施以来ꎬ中

央陆续将部分权力下放给苏格兰、威尔士和北爱尔兰ꎮ 这导致中央政府扮演了尴尬的

“双重角色”:其合法性来自全国选民的投票ꎬ因此代表全国利益行使职权ꎻ但通过权

力下放的过程ꎬ其大部分国内政策权责只延伸到英格兰ꎮ 分权政府已经拥有了卫生、

护理、社会福利和教育等多个领域的权力ꎬ理论上可以自行制定本地区的防疫政策ꎮ

以此次防疫的具体实施机构“国民医疗服务体系” (Ｎａｔｉｏｎａｌ Ｈｅａｌｔｈ ＳｅｒｖｉｃｅꎬＮＨＳ)为

例ꎬ第二次世界大战后ꎬ英格兰、威尔士、苏格兰和北爱尔兰相继建立了各自的 ＮＨＳꎬ

随着权力下放制度的实施ꎬ各个 ＮＨＳ 之间互不统属ꎬ无统一决策机制ꎮ 约翰逊政府的

决策须着眼于整个国家ꎬ但其出台的防疫政策往往只能在英格兰地区推行ꎮ 这种分权

模式为英国的防疫失利埋下了伏笔ꎮ
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有代表性的研究视角和成果包括:(１)民族独立运动与权力下放制度的构建ꎬ如 Ｊｏｎａｔｈａｎ Ｂｒａｄｂｕｒｙꎬ ｅｄ.ꎬ
Ｄｅｖｏｌｕｔｉｏｎꎬ Ｒｅｇｉｏｎａｌｉｓｍ ａｎｄ Ｒｅｇｉｏｎａｌ Ｄｅｖｅｌｏｐｍｅｎｔ: Ｔｈｅ ＵＫ Ｅｘｐｅｒｉｅｎｃｅꎬ Ｒｏｕｔｌｅｄｇｅꎬ ２００８ꎻＪａｍｅｓ Ｍｉｔｃｈｅｌｌꎬ Ｄｅｖｏｌｕｔｉｏｎ
ｉｎ ｔｈｅ ＵＫꎬ Ｍａｎｃｈｅｓｔｅｒ Ｕｎｉｖｅｒｓｉｔｙ Ｐｒｅｓｓꎬ ２００９ꎮ (２)权力下放制度的架构与运行机制ꎬ如 Ｒｕｓｓｅｌｌ Ｄｅａｃｏｎꎬ Ｄｅｖｏｌｕｔｉｏｎ
ｉｎ ｔｈｅ Ｕｎｉｔｅｄ Ｋｉｎｇｄｏｍꎬ Ｅｄｉｎｂｕｒｇｈ Ｕｎｉｖｅｒｓｉｔｙ Ｐｒｅｓｓꎬ ２０１２ꎻ李冠杰:«危险的分权:新工党治下英国的权力下放进程
(１９９７－２０１０)»ꎬ上海人民出版社 ２０１４ 年版ꎮ (３)权力下放制度对英国宪政的意义和影响ꎬ如 Ｖｅｒｎｏｎ Ｂｏｇｄａｎｏｒꎬ
Ｔｈｅ Ｎｅｗ Ｂｒｉｔｉｓｈ Ｃｏｎｓｔｉｔｕｔｉｏｎꎬ Ｈａｒｔ Ｐｕｂｌｉｓｈｉｎｇꎬ ２００９ꎻ李冠杰:«英国的权力下放与卡梅伦的使命»ꎬ载«欧洲研究»ꎬ
２０１５ 年第 ４ 期ꎬ第 １２－１８ 页ꎮ (４)英国脱欧对权力下放制度的影响ꎬ如王展鹏、张茜:«脱欧背景下英国权力下放
的演变及其影响»ꎬ载«欧洲研究»ꎬ２０１９ 年第 ４ 期ꎬ第 １－２５ 页ꎻ曲兵、王朔:«英国脱欧进程中的北爱尔兰边界问
题»ꎬ载«现代国际关系»ꎬ２０１９ 年第 ７ 期ꎬ第 ３７－４４ 页ꎮ (５)新冠疫情与权力下放制度ꎬ如 Ｊａｎｉｃｅ Ｍｏｒｐｈｅｔꎬ Ｔｈｅ Ｉｍ￣
ｐａｃｔ ｏｆ ＣＯＶＩＤ－１９ ｏｎ Ｄｅｖｏｌｕｔｉｏｎ: Ｒｅｃｅｎｔｒａｌｉｓｉｎｇ ｔｈｅ Ｂｒｉｔｉｓｈ Ｓｔａｔｅ Ｂｅｙｏｎｄ Ｂｒｅｘｉｔ? Ｂｒｉｓｔｏｌ Ｕｎｉｖｅｒｓｉｔｙ Ｐｒｅｓｓꎬ ２０２１ꎻ Ａｋａｓｈ
Ｐａｕｎ ｅｔ ａｌ.ꎬ “Ｃｏｒｏｎａｖｉｒｕｓ ａｎｄ Ｄｅｖｏｌｕｔｉｏｎꎬ” Ｉｎｓｔｉｔｕｔｅ ｆｏｒ Ｇｏｖｅｒｎｍｅｎｔꎬ １ Ｊｕｌｙ ２０２０ꎮ

ＵＫ Ｇｏｖｅｒｎｍｅｎｔꎬ “Ｃａｓｅｓ ｉｎ Ｕｎｉｔｅｄ Ｋｉｎｇｄｏｍ: Ｃａｓｅｓ ｂｙ Ａｒｅａ (Ｗｈｏｌｅ Ｐａｎｄｅｍｉｃ)ꎬ” １０ Ｄｅｃｅｍｂｅｒ ２０２１ꎬ ｈｔ￣
ｔｐｓ: / / ｃｏｒｏｎａｖｉｒｕｓ.ｄａｔａ.ｇｏｖ.ｕｋ / ｄｅｔａｉｌｓ / ｃａｓｅｓ.

“Ｃａｓｅｓ ａｎｄ Ｍｏｒｔａｌｉｔｙ ｂｙ Ｃｏｕｎｔｒｙꎬ” Ｊｏｈｎｓ Ｈｏｐｋｉｎｓ Ｕｎｉｖｅｒｓｉｔｙ Ｃｏｒｏｎａｖｉｒｕｓ Ｒｅｓｏｕｒｃｅ Ｃｅｎｔｅｒꎬ １０ Ｄｅｃｅｍｂｅｒ ２０２１ꎬ
ｈｔｔｐｓ: / / ｃｏｒｏｎａｖｉｒｕｓ.ｊｈｕ.ｅｄｕ / ｄａｔａ / ｍｏｒｔａｌｉｔｙ.



(一)合作防疫

２０２０ 年 １ 月 ３１ 日ꎬ英国出现首例新冠病毒确诊病例ꎬ但中央政府并未及时采取

有力的防控措施ꎮ 随着病毒的迅速蔓延ꎬ２０２０ 年 ３ 月ꎬ英国政府和苏格兰地方政府、

威尔士地方政府以及北爱尔兰地方政府(以下统称为“中央与分权政府”)开始以合作

的方式共同应对疫情ꎮ①

２０２０ 年 ３ 月 ２ 日ꎬ约翰逊首相主持应对新冠疫情的“内阁应急会议”(ＣＯＢＲＡ)ꎬ②

分权政府的首脑受邀与会ꎮ ３ 月 ３ 日ꎬ英国政府公布与分权政府共同制定的«联合行

动计划»ꎬ为疫情应对提供了行动指南ꎮ ３ 月 ２３ 日ꎬ约翰逊首相正式宣布实施严格的

封锁(Ｌｏｃｋｄｏｗｎ)政策ꎬ实施范围包括整个英国ꎮ③ 随后ꎬ英国各分权政府都同意一致

行动ꎬ并使用相同的口号:“留在家里ꎬ保护 ＮＨＳꎬ拯救生命”ꎮ 苏格兰首席大臣尼古

拉斯特金(Ｎｉｃｏｌａ Ｓｔｕｒｇｅｏｎ)、威尔士首席大臣马克德雷克福德(Ｍａｒｋ Ｄｒａｋｅｆｏｒｄ)、

北爱尔兰首席大臣阿琳福斯特(Ａｒｌｅｎｅ Ｆｏｓｔｅｒ)与副首席大臣米歇尔奥尼尔(Ｍｉ￣

ｃｈｅｌｌｅ Ｏ’Ｎｅｉｌｌ)都发表了措辞相似的声明ꎬ英国各地同时进入封锁防疫阶段ꎮ④ ２０２０

年 ３ 月 ２５ 日ꎬ英国颁布了«２０２０ 年新冠病毒法»(Ｃｏｒｏｎａｖｉｒｕｓ Ａｃｔ ２０２０)ꎬ授予中央政府

在全国范围内处置新冠疫情的紧急权力ꎬ以遏制病毒的传播ꎻ同时ꎬ法案也授予分权政

府的部长们处理卫生、教育、司法等领域危机的新权力ꎮ⑤ 按照“塞维尔惯例” (Ｓｅｗｅｌ

Ｃｏｎｖｅｎｔｉｏｎ)ꎬ英国议会就权力下放事务的立法需要征得各分权议会的同意ꎬ然而各分

权议会对«２０２０ 年新冠病毒法»的通过没有异议ꎬ这与他们之前拒绝英国脱欧立法形

成了鲜明的对照ꎮ

作为制度保障ꎬ英国政府成立了五个“部级执行小组” (Ｍｉｎｉｓｔｅｒｉａｌ Ｉｍｐｌｅｍｅｎｔａｔｉｏｎ

Ｇｒｏｕｐｓ)ꎬ由中央与分权政府相关部门负责人参加ꎬ几乎每天开会ꎬ主要工作是汇集信
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①

②

③

④

⑤

Ｅｄｄｉｅ Ｂａｒｎｅｓ ａｎｄ Ｅｖｉｅ Ｒｏｂｅｒｔｓｏｎꎬ “Ｃｒｉｓｉｓ Ｍａｎａｇｅｍｅｎｔ: Ｔｈｅ ＵＫ ａｎｄ Ｓｃｏｔｔｉｓｈ Ｇｏｖｅｒｎｍｅｎｔｓ Ｗｏｒｋｉｎｇ Ｔｏｇｅｔｈｅｒ
Ｄｕｒｉｎｇ ｔｈｅ Ｐａｎｄｅｍｉｃꎬ” Ｏｕｒ Ｓｃｏｔｔｉｓｈ Ｆｕｔｕｒｅ: Ｈｅａｌｔｈ Ｃｏｍｍｉｓｓｉｏｎ Ｒｅｐｏｒｔꎬ Ａｕｇｕｓｔ ２０２１ꎬ ｐ.２ꎬ ｈｔｔｐｓ: / / ｏｕｒｓｃｏｔｔｉｓｈｆｕｔｕｒｅ.
ｏｒｇ / ｗｐ－ｃｏｎｔｅｎｔ / ｕｐｌｏａｄｓ / ２０２１ / ０８ / Ｃｒｉｓｉｓ－Ｍａｎａｇｅｍｅｎｔ－Ｔｈｅ－ＵＫ－ａｎｄ－Ｓｃｏｔｔｉｓｈ－Ｇｏｖｅｒｎｍｅｎｔｓ－Ｗｏｒｋｉｎｇ－Ｔｏｇｅｔｈｅｒ－Ｄｕｒｉｎｇ
－ｔｈｅ－Ｐａｎｄｅｍｉｃ.ｐｄｆ.

正式名称为“民事紧急状况委员会”(Ｃｉｖｉｌ Ｃｏｎｔｉｎｇｅｎｃｉｅｓ Ｃｏｍｍｉｔｔｅｅ)ꎬ是英国中央政府应对类似禽流感、
恐怖袭击等重大危机事件的机构ꎮ 因在内阁办公厅的一系列会议室中举行ꎬ被称为“内阁办公厅简报室会议”
(Ｃａｂｉｎｅｔ Ｏｆｆｉｃｅ Ｂｒｉｅｆｉｎｇ ＲｏｏｍｓꎬＣＯＢＲ)ꎮ 英国媒体更愿称之为“ＣＯＢＲＡ”ꎬ因该缩写有“眼镜蛇”之意ꎬ令人印象深
刻ꎮ 会议通常由在场的最高级部长主持ꎬ如果首相出席ꎬ则由首相主持ꎮ 参见 Ｃａｔｈｅｒｉｎｅ Ｈａｄｄｏｎꎬ “ＣＯＢＲ (ＣＯ￣
ＢＲＡ)ꎬ” Ｉｎｓｔｉｔｕｔｅ ｆｏｒ Ｇｏｖｅｒｎｍｅｎｔꎬ ３０ Ｍａｒｃｈ ２０２１ꎬ ｈｔｔｐｓ: / / ｗｗｗ.ｉｎｓｔｉｔｕｔｅｆｏｒｇｏｖｅｒｎｍｅｎｔ.ｏｒｇ.ｕｋ / ｅｘｐｌａｉｎｅｒｓ / ｃｏｂｒ－ｃｏｂｒａꎮ

Ｐｒｉｍｅ Ｍｉｎｉｓｔｅｒ’ｓ Ｏｆｆｉｃｅꎬ Ｏｕｒ Ｐｌａｎ ｔｏ Ｒｅｂｕｉｌｄ: Ｔｈｅ ＵＫ Ｇｏｖｅｒｎｍｅｎｔ’ ｓ ＣＯＶＩＤ－１９ Ｒｅｃｏｖｅｒｙ Ｓｔｒａｔｅｇｙꎬ Ｄａｎｄｙ
Ｂｏｏｋｓｅｌｌｅｒｓꎬ ２０２０ꎬ ｐ.７.

Ｍｉｃｈａｅｌ Ｋｅｎｎｙ ａｎｄ Ｊａｃｋ Ｓｈｅｌｄｏｎꎬ “Ｔｅｒｒｉｔｏｒｉａｌ Ｇｏｖｅｒｎａｎｃｅ ａｎｄ ｔｈｅ Ｃｏｒｏｎａｖｉｒｕｓ Ｃｒｉｓｉｓꎬ” Ｃｅｎｔｒｅ ｏｎ Ｃｏｎｓｔｉｔｕｔｉｏｎ￣
ａｌ Ｃｈａｎｇｅꎬ ８ Ａｐｒｉｌ ２０２０ꎬ ｈｔｔｐｓ: / / ｗｗｗ.ｃｅｎｔｒｅｏｎｃｏｎｓｔｉｔｕｔｉｏｎａｌｃｈａｎｇｅ. ａｃ.ｕｋ / ｎｅｗｓ－ａｎｄ－ｏｐｉｎｉｏｎ / ｔｅｒｒｉｔｏｒｉａｌ－ｇｏｖｅｒｎａｎｃｅ－
ａｎｄ－ｃｏｒｏｎａｖｉｒｕｓ－ｃｒｉｓｉｓ.
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息、落实决策ꎮ 此外ꎬ中央与分权政府的首席医疗官之间也保持着密切的合作ꎬ卫生部

长之间每周通话磋商抗疫事宜ꎮ 政策、信息的一致性以及各级政府间的直接沟通使人

们产生了一种全国抗疫“统一战线”的印象ꎮ 然而ꎬ这种合作并没有持续下去ꎬ疫情应

对变得越来越具有政治性ꎮ

(二)走向分歧与混乱

在疫情应对上ꎬ中央与分权政府的共同立场始终伴随着内部的分歧和摩擦ꎮ 尽管

封锁政策以公共卫生立法的方式在全国强制推行ꎬ但各地封锁政策的实施和解除由各

分权政府具体负责ꎮ 随着疫情的发展ꎬ中央与分权政府在防疫政策上的分歧日益明

显ꎬ英国的防疫行动变得非常被动ꎮ

中央与分权政府关系的转折点出现在 ２０２０ 年 ５ 月ꎮ 由于新冠疫情得到初步控

制ꎬ以及封锁政策的经济成本过高ꎬ英国政府急于推动经济复苏ꎮ ５ 月 １０ 日ꎬ约翰逊

首相将防疫口号由此前的“留在家里”改为“保持警惕”ꎬ试图在全国范围内放松限

制ꎮ① 然而ꎬ这一政策的改变并未与分权政府协商ꎬ引发后者强烈反对ꎮ 苏格兰首席

大臣斯特金在接受媒体采访时抨击新口号“模糊和不精确”ꎮ 各分权政府担心疫情复

发ꎬ未和英国政府一起行动ꎬ继续维持“留在家里”的政策ꎮ② 此后不久ꎬ各分权政府分

别公布了未来放松封锁限制的计划ꎬ英国各地的防疫政策开始出现较大差异ꎮ

中央与分权政府之间的协调联络机制也逐渐瓦解ꎮ 他们一度通过“内阁应急会

议”协调对策ꎬ但这种临时性与协商性的协调机制无法做出有约束力的决策ꎮ ２０２０ 年

５ 月ꎬ“内阁应急会议”机制被中止ꎬ维持日常联络的“部级执行小组”也被解散ꎮ 英国

政府新设两个内阁委员会协调应对新冠疫情ꎬ却不再邀请分权政府的代表参加ꎮ③ 全

国范围内只在医疗卫生领域的技术层面保留了协调沟通的渠道:“紧急情况科学咨询

小组”(Ｓｃｉｅｎｔｉｆｉｃ Ａｄｖｉｓｏｒｙ Ｇｒｏｕｐ ｆｏｒ ＥｍｅｒｇｅｎｃｉｅｓꎬＳＡＧＥ)同时向英国政府和分权政府提

供应对新冠疫情的科学建议ꎻ英国政府与分权政府都设有“首席医疗官”(Ｃｈｉｅｆ Ｍｅｄｉ￣

ｃａｌ ＯｆｆｉｃｅｒꎬＣＭＯ)和“首席科学顾问” (Ｃｈｉｅｆ Ｓｃｉｅｎｔｉｆｉｃ ＡｄｖｉｓｅｒꎬＣＳＡ)ꎬ他们定期开会并

分享信息ꎬ为各级政府间的协调提供建议ꎮ④ 由此可见ꎬ中央与分权政府间的合作仅
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停留在提供科学建议的层面ꎬ决策层面的协调渠道基本消失ꎮ

２０２０ 年 ９ 月ꎬ英国受到新一波疫情的袭击ꎮ 分权政府采取了与中央政府明显不

同的对策来遏制病毒蔓延ꎬ彼此的政策分歧进一步扩大ꎮ １０ 月 １２ 日ꎬ英国政府在英

格兰实行“三级警戒体系”ꎬ①苏格兰地方政府随后推行“五级防护制度”ꎮ② 北爱尔兰

和威尔士的措施更加严厉ꎮ 北爱尔兰于 １０ 月 １６ 日进入为期四周的部分封锁ꎬ包括学

校停课两周ꎮ 威尔士政府宣布 １０ 月 ２３ 日至 １１ 月 ９ 日期间实施“防火障”(Ｆｉｒｅｂｒｅａｋ)
封锁政策ꎬ居民必须留在家里ꎬ学生在线学习ꎮ③ 随后ꎬ政策不同步的情况愈演愈烈ꎮ
２０２１ 年 ２ 月ꎬ英国政府提出对从新冠肺炎高风险国家或地区(“红名单”)入境的旅客

实施强制性酒店隔离措施ꎬ而苏格兰政府认为这样的措施不够“充分”ꎬ推出“有管理

的隔离”(ｍａｎａｇｅｄ ｉｓｏｌａｔｉｏｎ)ꎬ即绝大多数直接抵达苏格兰的外国人都要到指定酒店隔

离ꎮ④ 另外ꎬ英格兰和苏格兰之间的边界人流量很大ꎬ两地的感染者追踪应用程序(英

格兰的“ＮＨＳ ＣＯＶＩＤ－１９”、苏格兰的“Ｐｒｏｔｅｃｔ Ｓｃｏｔｌａｎｄ”)却并不兼容ꎬ一方的阳性检测

结果不能共享到另一方的系统中ꎮ⑤ 无法有效地追踪和隔离感染人群ꎬ也是英国新冠

肺炎确诊病例居高不下的重要原因ꎮ
在公共卫生等权力已经下放的情况下ꎬ控制具有高度传染性的新冠病毒需要在全国

范围内达成共识ꎬ形成统一的防疫政策ꎮ 现实的情况却是中央政府与分权政府的防疫政

策不同步、宽松程度不同、解除限制的时限不同ꎬ出现了诸多防疫漏洞ꎮ 防疫政策的差异

意味着ꎬ即使部分地区成功地抑制了病毒的传播ꎬ却面临着来自放松管制地区的跨境传

播ꎮ 这种传播风险在威尔士和英格兰之间尤为严重ꎬ因为在正常情况下ꎬ每天有超过 １３
万人跨越威尔士与英格兰的边界ꎬ如果英格兰放松疫情封锁政策ꎬ那么威尔士的疫情就

得不到遏制ꎮ 威尔士首席大臣德雷克福德认为ꎬ威尔士降低感染率的努力“遭到了来自

英国其他高危地区旅行者的破坏”ꎮ⑥ 他表示:“尽管我们正在努力消除这种病毒ꎬ但我

们与英格兰接壤的边界漏洞百出ꎬ这意味着我们要加强隔离措施ꎮ”⑦
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全国范围内协同作战是疫情防控的关键ꎬ但公共卫生等领域的权力“分散”状态

使得英国社会难以形成抗疫合力ꎮ 中央政府无力调动分权政府ꎬ后者则有意抵制中央

推行的防疫政策ꎮ 客观而论ꎬ英国抗疫失利不应只归因于权力下放制度ꎬ它还与整个

政治阶层治理能力低下直接相关ꎬ但不可否认的是ꎬ权力下放制度增加了联合抗疫的

难度ꎬ对疫情的持续延烧起到“助燃”作用ꎮ

二　 疫情危机下高涨的分离主义

权力下放制度原本是为了遏制不断高涨的分离主义运动ꎬ但反被民族分离主义政

党利用ꎬ成为其实现分离主义目标的制度平台ꎮ 苏格兰等分权政府借防疫之机凸显民

族差异甚至谋求区域独立ꎬ导致英国的国家统一面临威胁ꎮ
(一)苏格兰力推“第二次公投”
苏格兰民族党政府视新冠疫情为宣传分离主义主张进而推动“独立公投”的独特

机遇ꎮ 首先ꎬ舆论造势ꎮ 苏格兰政府倾向于比中央政府更早、更谨慎地实施防疫措施ꎬ
并且通常比中央政府更晚放松这些限制措施ꎮ 首席大臣斯特金每天召开疫情新闻发

布会ꎬ着重强调约翰逊政府在疫情处理中的延误与混乱ꎬ给苏格兰选民造成苏格兰政

府“更具治理能力”的印象ꎮ 她还将苏格兰疫情蔓延的责任归咎于约翰逊政府应对不

力ꎬ为苏格兰独立制造更充分的理由ꎮ
其次ꎬ推动公投ꎮ ２０１６ 年脱欧公投以来ꎬ苏格兰民族分离主义再度兴起ꎬ但民意

调查普遍显示ꎬ反对独立者仍占多数ꎮ ２０２０ 年新冠疫情暴发以来ꎬ情况有所变化ꎮ 多

次民意调查显示ꎬ在 ２０２０ 年的大部分时间里ꎬ支持苏格兰独立的人数比例高于反对独

立者ꎬ并且有几次支持独立的比例超过了 ５０％ꎮ① 疫情危机使“独立派”再次看到了机

遇ꎮ 苏格兰民族党利用苏格兰政府执政党的身份ꎬ相继通过多项法律ꎬ为第二次独立

公投做准备ꎮ
２０２０ 年上半年ꎬ苏格兰议会先后通过«全民公投(苏格兰)法案»和«苏格兰选举

(选举权与代表权)法案»ꎬ规定了苏格兰全民公投的一般规则ꎮ② ２０２１ 年 １ 月 ２４ 日ꎬ
苏格兰政府发布报告«通往无法律争议的公投之路»ꎬ规划了苏格兰独立的路线图ꎬ并
特别指出ꎬ 苏格兰政府会争取中央政府的授权ꎬ 以确保独立公投的合法性ꎮ③
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ｔｐｓ: / / ｍｃｕｓｅｒｃｏｎｔｅｎｔ.ｃｏｍ / ４ｆａｅ１４ｆ５７ａ１８ｅｅ０８２５３ｆｆｃ２５１ / ｆｉｌｅｓ / １８ｅｂｅ５４ｂ－８８６７－４３９ｆ－９１ａａ－０ｅａ９１１ｃ３６９ｅ９ / Ｒｏａｄｍａｐ＿ｔｏ＿
Ｒｅｆｅｒｅｎｄｕｍ＿.ｐｄｆ.



３ 月 ２２ 日ꎬ苏格兰政府公布了«苏格兰独立公投法草案»ꎬ为举行第二次独立公投提供

法理依据ꎮ① 在 ５ 月 ６ 日的苏格兰议会选举中ꎬ苏格兰民族党以 １ 席之差没有取得多

数席位ꎬ但与同样支持独立的苏格兰绿党结成执政联盟ꎮ 斯特金表示ꎬ选举结果意味

着“独立”已经得到苏格兰选民的授权ꎬ一旦新冠疫情结束ꎬ她将推进第二次独立公投

计划ꎬ并补充说ꎬ约翰逊首相没有任何“民主的理由”阻止公投ꎬ如果他试图无视人民

的民主意愿ꎬ那将是“荒谬和令人愤慨的”ꎮ②

总体而言ꎬ新冠疫情为苏格兰政府提供了表现自己的机会ꎮ 尽管从防疫成效上

看ꎬ英国国内各地区之间的差异并不大(见表 １)ꎬ但苏格兰政府凭借比英格兰稍好一

点的表现ꎬ有效化解了 ２０１４ 年独立公投失败以来反对独立者的一个顾虑ꎬ即苏格兰政

府在危机中将无法有效运作ꎮ③ 英国斯特拉斯克莱德大学政治学教授约翰柯蒂斯

(Ｊｏｈｎ Ｃｕｒｔｉｃｅ)指出:“冠状病毒使苏格兰政府成为人们生活的重中之重”“削弱了(苏
格兰人)对国家统一的支持”ꎮ④ 因此ꎬ尽管疫苗的广泛接种缓解了疫情ꎬ使得支持独

立的民调有所下降ꎬ但仍然难以从根本上扭转苏格兰的政治环境ꎬ“独立派”占苏格兰

议会多数席位的格局没有改变ꎬ他们推动苏格兰独立公投的脚步没有停歇ꎮ

表 １　 英国新冠肺炎确诊病例数量　 (２０２１ 年 １２ 月)

国家 /地区 总确诊病例 每十万人确诊病例

英国 １０７１９１６５ １５９７９.４

英格兰 ９０９２０１６ １６０７７.８

苏格兰 ７５７８１３ １３８６４.１

威尔士 ５３２３０２ １６７９４.１

北爱尔兰 ３３７０３４ １７７８０.７

　 　 资料来源:ＵＫ Ｇｏｖｅｒｎｍｅｎｔꎬ “Ｃａｓｅｓ ｉｎ Ｕｎｉｔｅｄ Ｋｉｎｇｄｏｍ: Ｃａｓｅｓ ｂｙ Ａｒｅａ (Ｗｈｏｌｅ Ｐａｎｄｅｍｉｃ)ꎬ” １０

Ｄｅｃｅｍｂｅｒ ２０２１ꎮ

４４１ 欧洲研究　 ２０２１ 年第 ６ 期　

①

②

③

④

Ｓｃｏｔｔｉｓｈ Ｇｏｖｅｒｎｍｅｎｔꎬ “Ｓｃｏｔｔｉｓｈ Ｉｎｄｅｐｅｎｄｅｎｃｅ Ｒｅｆｅｒｅｎｄｕｍ Ｂｉｌｌꎬ” ２２ Ｍａｒｃｈ ２０２１ꎬ ｈｔｔｐｓ: / / ｗｗｗ.ｇｏｖ.ｓｃｏｔ / ｐｕｂ￣
ｌｉｃａｔｉｏｎｓ / ｄｒａｆｔ－ｉｎｄｅｐｅｎｄｅｎｃｅ－ｒｅｆｅｒｅｎｄｕｍ－ｂｉｌｌ / ｄｏｃｕｍｅｎｔｓ / .

Ｍｉｃｈａｅｌ Ｈｏｌｄｅｎ ａｎｄ Ａｎｄｒｅｗ ＭａｃＡｓｋｉｌｌꎬ “ Ｓｃｏｔｔｉｓｈ Ｎａｔｉｏｎａｌｉｓｔｓ Ｖｏｗ Ｉｎｄｅｐｅｎｄｅｎｃｅ Ｖｏｔｅ ａｆｔｅｒ Ｅｌｅｃｔｉｏｎ Ｗｉｎꎬ”
Ｒｅｕｔｅｒｓꎬ Ｍａｙ ８ꎬ ２０２１ꎬ ｈｔｔｐｓ: / / ｗｗｗ.ｒｅｕｔｅｒｓ.ｃｏｍ / ｗｏｒｌｄ / ｕｋ / ｓｃｏｔｌａｎｄｓ－ｃｒｕｃｉａｌ－ｅｌｅｃｔｉｏｎ－ｋｎｉｆｅ－ｅｄｇｅ－ｐｒｏ－ｉｎｄｅｐｅｎｄｅｎｃｅ－
ｐａｒｔｙ－ｈｅａｄｓ－ｗｉｎ－２０２１－０５－０８ / .
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　 　 (二)威尔士重申“宪政改革”诉求

新冠疫情促使威尔士人重新思考自己的身份认同ꎮ 在对政府领导人满意度的民

意调查中ꎬ威尔士首席大臣德雷克福德的表现得到了更多支持ꎬ而约翰逊首相的支持

率却在下降ꎮ① ２０２１ 年 ２ 月ꎬ民调机构“Ｓａｖａｎｔａ ＣｏｍＲｅｓ”为英国独立电视台( ＩＴＶ)进

行的网上民调显示ꎬ３９％的威尔士受访者支持“威尔士独立”ꎬ而这一比率在五年前刚

过 １０％ꎮ② 虽然威尔士人支持独立的比例有所增加ꎬ但不足以将主张独立的威尔士民

族党推到执政地位ꎮ③ 在 ２０２１ 年 ５ 月的地方选举中ꎬ威尔士工党获得了威尔士议会

６０ 个席位中的 ３０ 个ꎬ继续把控威尔士政局ꎮ

威尔士工党不满足于当前的权力下放制度ꎬ而地方议会选举的胜利更坚定了该党

推动宪政改革的决心ꎮ 早在 ２０１７ 年ꎬ威尔士工党政府就发布报告«英国脱欧和权力下

放:确保威尔士的未来»ꎬ提议建立由英国政府与分权政府组成的“英国部长理事会”

(ＵＫ Ｃｏｕｎｃｉｌ ｏｆ Ｍｉｎｉｓｔｅｒｓ)ꎬ定期就共同的规则和框架进行谈判ꎬ建立一套在全国范围

内具有约束力的框架协议ꎮ④ ２０２１ 年 ６ 月ꎬ威尔士工党政府发布报告«改革我们的联

盟:英国的共同治理»ꎬ提出加强“联盟”的二十点计划ꎬ要求对英国进行实质性的宪法

改革ꎮ 报告建议ꎬ改革上议院组成以反映英国的民族构成ꎻ建立一个独立的机构以监

督资金的公平分配ꎻ将司法和警务权力下放给威尔士ꎻ威尔士和苏格兰的分权议会有

权就独立问题举行全民公投ꎻ设立一个“宪法公约”以保障分权政府的权力ꎮ 威尔士

政府的改革逻辑意味着英国将向“联邦制”国家转变ꎮ

(三)北爱尔兰再现“南北统一”呼声

在北爱尔兰政府中ꎬ联合执政的新芬党(Ｓｉｎｎ Ｆéｉｎ)和民主联合党(Ｄｅｍｏｃｒａｔｉｃ Ｕ￣

ｎｉｏｎｉｓｔ ＰａｒｔｙꎬＤＵＰ)在防疫政策上出现明显分歧ꎮ 新芬党是北爱尔兰最大的民族主义

政党ꎬ旨在实现北爱尔兰与爱尔兰共和国的统一ꎬ它敦促北爱尔兰政府采用爱尔兰的

防疫措施ꎻ民主联合党是北爱尔兰最大的联合主义政党ꎬ旨在维持北爱尔兰与大不列
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颠的联盟ꎬ支持英国政府的防疫措施ꎮ① 英爱两国防疫成效的反差使得北爱尔兰民众

更认可爱尔兰的防疫政策ꎮ ２０２０ 年 ３ 月 １３ 日ꎬ在首例新冠肺炎确诊两周之际ꎬ爱尔

兰政府就迅速采取行动ꎬ关闭了所有学校和托儿所ꎬ并取消了全国各地的圣帕特里克

节庆祝活动ꎬ开始执行严格的社会封锁政策ꎮ 时任爱尔兰总理利奥瓦拉德卡(Ｌｅｏ

Ｖａｒａｄｋａｒ)在圣帕特里克节当天发表讲话ꎬ向全体国民承诺“我们与你们同在”ꎮ 他的

讲话得到了北爱尔兰民众的赞赏和支持ꎬ称赞其为“果断的强势领袖”ꎮ② 爱尔兰政府

更为有效的防疫措施已成为北爱尔兰内部辩论的重要内容ꎬ一定程度上提升了民众对

爱尔兰统一的支持ꎮ③ 新芬党发言人尼尔奥唐尼勒(Ｎｉａｌｌ Ｏ’Ｄｏｎｎｇｈａｉｌｅ)称:“英国

政府的防疫政策引发大批人的思考和检讨ꎬ他们质疑自己的最大利益是否得到(英国

政府的)维护ꎬ这一切无疑都是推动爱尔兰统一的动力ꎮ”④根据 ２０２１ 年 ８ 月的民意调

查数据ꎬ北爱尔兰 ６８％的人希望就留在英国还是加入爱尔兰共和国举行公投ꎬ４９％的

人支持留在英国ꎬ４２％的人赞成建立一个“统一的爱尔兰”ꎮ⑤

三　 权力下放制度的改革及阻力

在新冠疫情危机中ꎬ英国政府意识到权力下放制度的弊端及其运行困境ꎬ尝试通

过加强中央政府权威、改善中央和分权政府关系等措施纠正这一制度的弊病ꎬ但改革

面临很大的阻力ꎮ

(一)英国政府的改革尝试

一是强调“联盟”的共同价值观和现实收益ꎮ 约翰逊首相宣扬“联合”大于“各自

为战”的效果ꎬ声称英国推动了世界上“最成功”的疫苗接种项目ꎬ强调英国军队帮助

苏格兰新建了 ８０ 个疫苗接种中心ꎮ 苏格兰保守党领袖道格拉斯罗斯(Ｄｏｕｇｌａｓ

Ｒｏｓｓ)也主张重塑联合王国“共同的价值观”ꎮ 他说:“在许多人看来ꎬ在经历了脱欧和

新冠疫情之后ꎬ我们的联盟不再由共同的价值观支撑” “支持独立不是因为意识到了
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②

③
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ｈｔｔｐｓ:/ / ｆｏｒｅｉｇｎｐｏｌｉｃｙ.ｃｏｍ/ ２０２０/ ０６/ ０５/ ｃｏｒｏｎａｖｉｒｕｓ－ｐａｎｄｅｍｉｃ－ｉｒｉｓｈ－ｕｎｉｔｙ－ｓｃｏｔｔｉｓｈ－ｉｎｄｅｐｅｎｄｅｎｃｅ－ｕｎｉｔｅｄ－ｋｉｎｇｄｏｍ/ .

Ｊａｃｋ Ｓｈｅｌｄｏｎ ａｎｄ Ｍｉｃｈａｅｌ Ｋｅｎｎｙꎬ “Ｗｈｙ Ｈａｖｅ ｔｈｅ ＵＫ’ｓ Ｇｏｖｅｒｎｍｅｎｔｓ Ｄｉｖｅｒｇｅｄ ｏｎ Ｅａｓｉｎｇ Ｌｏｃｋｄｏｗｎ?” Ｃｅｎｔｒｅ
ｏｎ Ｃｏｎｓｔｉｔｕｔｉｏｎａｌ Ｃｈａｎｇｅꎬ １１ Ｍａｙ ２０２０ꎬ ｈｔｔｐｓ: / / ｗｗｗ.ｃｅｎｔｒｅｏｎｃｏｎｓｔｉｔｕｔｉｏｎａｌｃｈａｎｇｅ.ａｃ.ｕｋ / ｎｅｗｓ－ａｎｄ－ｏｐｉｎｉｏｎ / ｕｋｓ－ｇｏｖ￣
ｅｒｎｍｅｎｔｓ－ｄｉｖｅｒｇｅｄ－ｅａｓｉｎｇ－ｌｏｃｋｄｏｗｎ.

Ｄａｎ Ｈａｖｅｒｔｙ ａｎｄ Ａｍｙ Ｍａｃｋｉｎｎｏｎꎬ “Ｃｏｕｌｄ ｔｈｅ Ｐａｎｄｅｍｉｃ Ｋｉｌｌ ｔｈｅ Ｕｎｉｔｅｄ Ｋｉｎｇｄｏｍ?”
“６８％ ｉｎ Ｎｏｒｔｈｅｒｎ Ｉｒｅｌａｎｄ Ｗａｎｔ Ｒｅｆｅｒｅｎｄｕｍ ｏｎ Ｌｅａｖｉｎｇ ｔｈｅ ＵＫꎬ” ２９ Ａｕｇｕｓｔ ２０２１ꎬ ｈｔｔｐｓ: / / ｎａｔｉｏｎ. ｃｙｍｒｕ /

ｎｅｗｓ / ６８－ｉｎ－ｎｏｒｔｈｅｒｎ－ｉｒｅｌａｎｄ－ｗａｎｔ－ｒｅｆｅｒｅｎｄｕｍ－ｏｎ－ｌｅａｖｉｎｇ－ｔｈｅ－ｕｋ / .



分离的好处ꎬ而是认为苏格兰和英格兰不再有共同的价值观我们需要把我们的国

家团结在开放和包容的价值观周围ꎬ这些价值观始终是我们联盟的特征”ꎮ① 英国财

政部创建了“新冠病毒工作保留计划”(Ｃｏｒｏｎａｖｉｒｕｓ Ｊｏｂ Ｒｅｔｅｎｔｉｏｎ Ｓｃｈｅｍｅ)等全国性财

政支持计划ꎮ 对此ꎬ英国政府发言人说:“英国政府史无前例的一揽子支持也表明ꎬ联

盟的力量是如何帮助我们度过了这场危机ꎮ 仅在威尔士ꎬ财政部已经向其政府提供了

２８ 亿英镑ꎬ支持了近 ４９ 万个工作岗位ꎬ发放了数千笔企业贷款ꎬ并采购了数百万件个

人防护装备”ꎮ② 在一次内阁“联盟政策执行委员会” (Ｕｎｉｏｎ Ｐｏｌｉｃｙ Ｉｍｐｌｅｍｅｎｔａｔｉｏｎ

Ｃｏｍｍｉｔｔｅｅ)会议上ꎬ英国国防大臣、商务大臣和国际贸易大臣讨论了如何在与其他国

家的贸易协定谈判中为苏格兰威士忌争取更好的待遇、确保苏格兰从英国的国防工业

战略中受益等举措ꎮ 另一位与会官员表示ꎬ要点在于“我们必须展示(联盟的价值)ꎬ

而非单纯说教”ꎮ③

二是收回部分已经下放的权力ꎮ 新冠疫情危机同样为约翰逊首相加强中央集权

提供了机遇ꎮ 他以“紧急状况”为由ꎬ宣称其行动是对最新医疗建议和疫情进展的回

应ꎬ采取了诸如实施“休假”计划、扩大警察权力、在全国范围内实施隔离等政策ꎬ特别

是重新赋予卫生大臣处置全国公共卫生事务的权力ꎬ使许多公共卫生政策的控制权又

回归英国政府ꎮ④ 其中具有较大影响的举措是颁布«内部市场法案»ꎬ授权英国政府大

臣提供与经济发展、基础设施、文化、体育和教育或培训活动有关的财政援助ꎮ⑤ 根据

该法案ꎬ英国政府将用“共享繁荣基金”(Ｓｈａｒｅｄ Ｐｒｏｓｐｅｒｉｔｙ Ｆｕｎｄ)取代先前由欧盟发放

的“结构基金”(Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｓｔｒｕｃｔｕｒａｌ Ｆｕｎｄｓ)ꎬ还可以“强迫”苏格兰和威尔士接受英国

与其他国家签订的贸易协定中设定的食品和环保标准ꎮ⑥ 由此ꎬ英国政府获得了原本

属于欧盟或分权政府的部分权力ꎬ加强了对分权政府的监管ꎮ 其目的是中央政府通过

直接为全国各地提供资金和公共服务ꎬ弱化分权政府作为当地治理主导者的形象和能

力ꎮ
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ｔｐｓ: / / ｗｗｗ.ｗａｌｅｓｏｎｌｉｎｅ.ｃｏ.ｕｋ / ｎｅｗｓ / ｐｏｌｉｔｉｃｓ / ｄｅｖｏｌｕｔｉｏｎ－ｊｏｈｎｓｏｎ－ｄｒａｋｅｆｏｒｄ－ｒｅｌａｔｉｏｎｓ－ｃｏｒｏｎａｖｉｒｕｓ－１８６３９９００.

Ｔｉｍ Ｓｈｉｐｍａｎ ａｎｄ Ｊａｓｏｎ Ａｌｌａｒｄｙｃｅꎬ “Ｕｎｉｏｎ ｉｎ Ｃｒｉｓｉｓ ａｓ Ｐｏｌｌｓ Ｒｅｖｅａｌ Ｖｏｔｅｒｓ Ｗａｎｔ Ｒｅｆｅｒｅｎｄｕｍ ｏｎ Ｓｃｏｔｔｉｓｈ Ｉｎｄｅ￣
ｐｅｎｄｅｎｃｅ ａｎｄ Ｕｎｉｔｅｄ Ｉｒｅｌａｎｄ” .
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Ｂｒｉｔｉｓｈ Ｇｏｖｅｒｎｍｅｎｔꎬ “Ｕｎｉｔｅｄ Ｋｉｎｇｄｏｍ Ｉｎｔｅｒｎａｌ Ｍａｒｋｅｔ Ａｃｔ ２０２０ (ｃ. ２７)ꎬ” Ｔｈｅ Ｓｔａｔｉｏｎｅｒｙ Ｏｆｆｉｃｅꎬ ２０２０ꎬ ｐ.１ꎬ
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北爱尔兰的情况较为特殊ꎬ按照英国和欧盟达成的脱欧协议ꎬ为了防止爱尔兰岛上出现“硬边界”ꎬ北爱
尔兰仍要遵守欧盟的监管和关税规则ꎮ



三是提出政府间合作的新设想ꎮ 时任英国内阁办公厅大臣迈克尔戈夫(Ｍｉ￣

ｃｈａｅｌ Ｇｏｖｅ)表示ꎬ保守党政府会通过“不断的维修和翻新”来改善权力下放制度ꎬ加强

中央与分权政府的合作ꎬ维系国家统一ꎮ ２０２１ 年 ３ 月ꎬ英国政府制定新计划ꎬ建议中

央与分权政府之间定期接触ꎻ设立新的部际常设委员会ꎻ以更有效的方式解决争端ꎮ①

英国政府表示ꎬ新计划将从防疫中吸取教训ꎬ为建立更好的合作机制搭建平台ꎮ ２０２１

年 １０ 月ꎬ英国政府和分权政府联合发布«公共卫生保护和卫生安全的共同框架»ꎬ为

未来遭遇公共卫生危机时加强合作和共同决策建立新的机制ꎮ② 尽管当前改革的力

度和范围仍然有限ꎬ后续的效果也需继续观察ꎬ但正如威尔士首席大臣德雷克福德所

言ꎬ这些都是值得肯定的举措ꎬ“走在了正确的道路上”ꎮ

(二)改革遭遇阻力

英国政府对权力下放制度的改革在现实中遇到很大的阻力ꎮ 从权力下放制度的

初衷看ꎬ布莱尔首相推动的权力下放是基于政治目的自上而下的过程ꎬ每一项权力下

放法案都是对民族主义政治压力的被动回应ꎬ很少考虑对整个英国宪政架构的长远影

响ꎮ 自该制度实施以来ꎬ英国政府已经多次对分权政府妥协ꎬ试图通过下放更多的权

力来抑制苏格兰等地越来越大的离心倾向ꎮ ２０１４ 年ꎬ苏格兰独立公投期间ꎬ为了确保

苏格兰继续留在英国ꎬ卡梅伦首相承诺向苏格兰下放更多的权力ꎮ ２０１６ 年ꎬ苏格兰议

会在征税和社会护理方面获得更多权限ꎮ 威尔士的目标一直是“向苏格兰看齐”ꎬ威

尔士议会 ２００７ 年获得部分一级立法权ꎬ２０１１ 年获得完整的立法权ꎬ此后又进一步扩

大了其所控制政策的范围ꎮ 北爱尔兰的分权政府虽然几度破裂ꎬ却也在逐步扩充权

力ꎬ特别是获得了警务和司法领域的自主权ꎮ③

权力下放已成为不可逆行的“单行道”ꎬ一旦英国政府尝试扭转权力下放的趋势ꎬ

就会导致与分权政府之间的紧张关系ꎮ ２０２０ 年 ９ 月ꎬ英国政府提交«内部市场法案»ꎬ

其中收回部分下放权力的规定遭到分权政府的强烈抵制ꎮ ２０２１ 年 ３ 月ꎬ苏格兰政府

发布报告«英国脱欧之后:英国内部市场法案与权力下放»ꎬ历数英国政府对权力下放

制度的漠视和收回权力的行为ꎮ 报告最终得出结论:“(«内部市场法案»的颁布)加强

了苏格兰政府的信念ꎬ即苏格兰最好的前景就是成为一个独立国家ꎮ”④
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正如英国宪法学家弗农博格达诺(Ｖｅｒｎｏｎ Ｂｏｇｄａｎｏｒ)指出ꎬ权力下放应通过“政
治而不是宪法的视角”来看ꎮ 尽管权力的源头理论上属于英国议会ꎬ权力在下放后也

可以被收回ꎮ 但在现实政治中ꎬ权力下放制度得到全民公投的“背书”ꎬ分权政府因此

拥有了自身的合法性ꎬ英国政府基本上已不太可能收回下放的权力ꎮ① 不仅如此ꎬ分
权政府还借机索要更多的税收权和财政权ꎬ并以较高的民意支持率要挟中央政府让

步ꎮ 如今出现了英国政府加强中央集权与分权政府索要更多权力的矛盾局面ꎬ而且短

期内看不到改观的迹象ꎮ

四　 权力下放制度陷入困境的原因分析

在新冠疫情危机中ꎬ权力下放制度的缺陷充分显现并不断放大ꎬ不仅使得英国的

防疫效果大打折扣ꎬ被寄予厚望的遏制民族分离主义的作用也面临挑战ꎮ 究其原因ꎬ
这与该制度与生俱来的缺陷、英国的政党制度以及英国脱欧等政治环境有关ꎮ

(一)中央与分权政府对“主权”的不同解读

英国政府与分权政府的矛盾冲突根源在于双方对权力下放制度的认知有很大不

同ꎬ分权政府用“人民主权论”挑战英国宪法中的“议会主权论”ꎮ
在英国政府看来ꎬ权力下放是上级政府对下级政府的一种权力授予ꎬ确保了威斯

敏斯特议会(英国议会)的主权得以完整保留ꎬ分权议会受到限制ꎮ② 对于权力下放制

度的构建初衷ꎬ传统观点认为ꎬ布莱尔政府的宪政改革受到了安东尼吉登斯(Ａｎｔｈｏ￣
ｎｙ Ｇｉｄｄｅｎｓ)“第三条道路”思想的直接影响ꎬ体现的是社会民主主义的基本价值观ꎮ
但是ꎬ意大利共产主义思想家安东尼奥葛兰西(Ａｎｔｏｎｉｏ Ｇｒａｍｓｃｉ)的“消极革命”理论

能够给予更本质性的阐释ꎮ 根据这一理论ꎬ工党推动的权力下放进程ꎬ目的是为了维

护其在整个英国的“领导霸权”ꎮ 权力下放不是激进的运动ꎬ不是要对英国宪法进行

根本性改造ꎬ工党带来的只是具体的变革ꎬ这些变革是“以小剂量、合法的、改革主义

的方式实施”ꎬ目的在于维护统治阶级的“政治和经济地位”ꎮ “消极革命”进程的核心

特点是缺乏民众对历史发展的主动参与ꎬ具有“自上而下”的性质ꎮ③ 因此ꎬ权力下放

制度是一种精英“治国之道”ꎬ上层精英通过主动推进适度的改革ꎬ中和来自底层的激

进要求ꎬ目的是在危机面前维持现状ꎮ④ 约翰柯蒂斯教授认为:“通过倡议并最终授
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予权力下放ꎬ工党希望证明苏格兰和威尔士人民的愿望可以在联合王国的框架内得到

满足ꎬ从而扼杀苏格兰和威尔士的独立要求ꎮ”①

与英国政府的看法不同ꎬ分权政府更多地秉持“人民主权”观念ꎬ强调英国不再是

中央集权制国家ꎬ权力下放制度已经终结了不受约束的议会主权ꎬ主权应当属于权力

下放地区的人民ꎮ 苏格兰较早提出了“人民主权”概念ꎬ１６８９ 年的«权力宣言法案»
(Ｃｌａｉｍ ｏｆ Ｒｉｇｈｔｓ)即反映了苏格兰历史上的“人民主权”宪政传统ꎮ② １９８９ 年ꎬ苏格兰

制宪会议(Ｓｃｏｔｔｉｓｈ Ｃｏｎｓｔｉｔｕｔｉｏｎａｌ Ｃｏｎｖｅｎｔｉｏｎ)重申了“人民主权”的原则ꎬ宣称:“我们通

过苏格兰制宪会议聚集在一起ꎬ特此承认苏格兰人民有决定适合其需要的政府形式的

主权权利ꎮ”③从这个角度看ꎬ苏格兰认为它与英格兰的联盟是自愿的ꎬ权力下放制度

是对苏格兰“人民主权”观念的回应和认可ꎬ如果得到苏格兰多数选民的支持ꎬ苏格兰

可以随时脱离英国ꎬ即使英国议会以多数票反对也无效ꎮ
北爱尔兰民族主义者认为ꎬ英国的议会主权应受到严格的限制ꎮ 在他们看来ꎬ

１９９８ 年英国政府与爱尔兰政府以及北爱尔兰各党派签署的«贝尔法斯特协议» (Ｂｅｌ￣
ｆａｓｔ Ａｇｒｅｅｍｅｎｔ)中关于权力分享制度、南北爱尔兰合作条款以及爱尔兰政府扮演的协

商角色ꎬ构成了一项公约ꎬ它要求英国政府只有经过北爱尔兰两大族群的同意才能修

改宪法ꎮ④ 新芬党认为ꎬ作为欧盟成员国的爱尔兰共和国应该在爱尔兰岛南北合作机

制和跨边界机构中与英国共享主权ꎮ⑤ 新芬党的观念与英国政府坚持的其在北爱尔

兰拥有完全主权的观念截然对立ꎮ
(二)权力下放制度内部“失衡”
一是中央的权力与权威遭到削弱ꎮ 抗击具有高度传染性的新冠疫情需要中央政

府的集中领导与统筹管理ꎮ 但是ꎬ经过 １９９９ 年以来的多次权力下放ꎬ中央政府的权力

大为削弱ꎮ 可以说ꎬ实施了权力下放的英国已经不是一个典型的“单一制”国家ꎬ而是

变得更加多元和松散ꎬ因此有学者将其视为“准联邦制”ꎮ⑥ 在防疫问题上ꎬ医疗与社

会护理等事务属于苏格兰、威尔士和北爱尔兰分权政府的权限范围ꎬ中央政府只负责

英格兰的相关事务ꎬ成为事实上的“英格兰政府”ꎮ 不仅如此ꎬ分权政府和中央政府之
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间的权力划分还处于动态调整之中ꎬ前者不断通过实践来突破法律规定ꎬ争取更多的

自主权ꎮ
二是分权政府缺乏足够的财政权ꎮ 英国政府在财政权的下放方面非常谨慎ꎬ通过

“巴尼特公式”(Ｂａｒｎｅｔｔ Ｆｏｒｍｕｌａ)①向分权政府拨款ꎬ英国财政部对拨款行使完全的自

由裁量权ꎬ因为财政权是中央控制地方政府的撒手锏ꎬ分权政府缺钱ꎬ其行政职能必然

受到严重限制ꎮ ２００７ 年苏格兰民族党在苏格兰执政后ꎬ积极推进苏格兰财政改革ꎬ在
税收、财政支出和贷款等方面不断要求英国议会下放更多权力ꎮ 在苏格兰民族党的压

力下ꎬ英国议会对苏格兰议会进行了两次财政权力下放ꎬ但幅度均非常有限ꎬ关键的财

政权仍由英国议会保留ꎮ② ２０２０ / ２０２１ 财政年度ꎬ苏格兰全部税收收入的 ３１％留作本

地财政使用ꎬ其余收入由中央政府支配ꎮ③ 英国政府掌控财政权一定程度上约束了分

权政府实施差异化政策的能力ꎬ但分权政府也往往以“无权便无责”为由ꎬ优先考虑的

是缓解疫情危机ꎬ而不是推迟解封带来的经济成本ꎬ因为这些成本由中央政府“埋
单”ꎮ 因此ꎬ与英国政府相比ꎬ在防疫解封问题上ꎬ分权政府可以采取更为谨慎的政

策ꎮ 反观英国政府ꎬ不仅肩负着公共卫生安全职责ꎬ还要确保国民经济的发展ꎬ因此更

急于尽快解封ꎬ这无疑会加剧其在疫情政策上与分权政府的冲突ꎮ
(三)政党政治的负面影响

权力下放制度无意间为民族主义政党提供了对抗中央政府的平台ꎮ 在布莱尔执

政时期ꎬ工党在英国议会、苏格兰议会和威尔士议会都是第一大党ꎬ民族主义政党尚未

对英国各地的政局产生决定性影响ꎬ地区间的矛盾可以通过工党内部的沟通来解决ꎮ
然而ꎬ当新冠疫情暴发时ꎬ英国的政治格局已发生根本性变化:中央政府的执政党是保

守党ꎬ苏格兰是苏格兰民族党执政ꎬ威尔士是工党执政ꎬ北爱尔兰由民主联合党和新芬

党联合执政ꎬ保守党不在任何一个分权议会中占据多数席位ꎮ 约翰逊首相从政党竞争

的角度出发ꎬ不愿为反对党控制的地方政府提供全力支持ꎮ 苏格兰司法大臣哈姆扎
尤萨夫(Ｈｕｍｚａ Ｙｏｕｓａｆ)就抱怨说:“我经常是在举行部长联席会议的前一天通过«每
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日电讯报»看到英国政府的计划ꎬ这让我感到很沮丧ꎮ”①

受各自政党利益的驱动ꎬ分权政府的自主意识不断强化ꎮ 民族主义政党利用权力

下放制度提供的平台ꎬ将防疫作为实现各自诉求的政治机会ꎮ 苏格兰民族党采用民粹

主义手法ꎬ声称苏格兰独立后会过得更好ꎬ为此“值得付出一些代价”ꎬ而对于独立后

如何确保苏格兰繁荣发展的细节却含糊其词ꎮ 在疫情期间ꎬ威尔士工党发布的政府报

告直接挑战了现行的权力下放制度ꎬ而北爱尔兰新芬党则呼吁北爱尔兰与爱尔兰共和

国统一ꎮ

(四)英国脱欧恶化了中央与分权政府的关系

一是脱欧激发“认同政治”ꎮ ２０１４ 年ꎬ苏格兰民族党推动的独立公投未获通过ꎮ

英国保守党政府认为苏格兰独立问题将偃旗息鼓ꎬ至少“一代人”的时间内不会再面

临分离主义的困扰ꎬ但脱欧重新点燃了苏格兰的独立情绪ꎮ 在 ２０１６ 年的脱欧公投中ꎬ

苏格兰民众以 ６２％的支持率要求留欧ꎬ而英国政府执意推进脱欧进程ꎬ导致部分支持

留欧的苏格兰人倒向独立阵营ꎮ 据“舆观”(ＹｏｕＧｏｖ)统计ꎬ截至 ２０２０ 年年初ꎬ在 ２０１４

年投票反对苏格兰独立且 ２０１６ 年投票支持留欧的苏格兰人中ꎬ有 ２１％的人转向支持

苏格兰独立ꎮ② ２０２０ 年 １２ 月ꎬ就在约翰逊首相庆祝与欧盟达成贸易协议的同时ꎬ苏格

兰首席大臣斯特金在推特上表示ꎬ没有任何协议可以弥补英国脱欧给苏格兰带来的损

失ꎬ“现在到了规划苏格兰独立的时候了”ꎮ 格拉斯哥大学法学院客座教授吉姆加

拉格尔(Ｊｉｍ Ｇａｌｌａｇｈｅｒ)认为ꎬ英国脱欧对权力下放制度具有很大的破坏性ꎬ导致分权

政府与英国政府之间的关系紧张ꎬ这非常不利于应对新冠疫情危机ꎮ③

二是脱欧之后的权力再分配问题引发较大争议ꎮ 英国脱欧意味着先前交给欧盟

的权力重新回到英国政府与分权政府手中ꎬ由此产生的问题是这些权力将如何分配ꎮ

这是新工党政府在 ２０ 世纪末没有预料到的情况ꎮ④ 王展鹏和张茜认为:“英国从欧盟

‘收回权力’的努力难免会对英国中央与地方、各地区内部关系形成调整与重构的压

力”ꎮ⑤ ２０２０ 年 １２ 月ꎬ英国议会通过«内部市场法案»ꎬ在“保证英国内部商品市场持
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续运行”的名义下ꎬ将从欧盟收回的大部分权力授予英国政府ꎬ包括为英国的内部市

场制定规则ꎮ① 分权政府强烈抨击«内部市场法案»ꎬ称其为“夺权法案”ꎬ“极大地侵

蚀了”已下放的权力ꎮ

五　 总结与思考

新冠疫情危机是英国权力下放制度继脱欧之后面临的又一次严峻考验ꎮ 在现有

的制度安排下ꎬ英国政府无法在全国范围内推行一致的防疫政策ꎬ公共卫生危机进一

步加剧ꎮ 同时ꎬ这一制度遏制民族分离主义的初衷遭遇挑战ꎬ民族分离主义者利用疫

情推动自身主张ꎬ使“联合王国”面临解体的风险ꎮ 英国政府改革制度弊病的举措又

受到分权政府的抵制ꎬ陷入不愿放权又无法集权的境地ꎬ进退维谷ꎮ 英国的疫情危机

尚未结束ꎬ关于权力下放制度的评价及其改革路径ꎬ社会各界仍在激烈地争论中ꎬ不仅

没有达成共识ꎬ似乎也难以形成一套成熟有效的改革方案ꎮ 疫情为我们考察权力下放

制度提供了契机ꎬ但要更好地理解这一制度ꎬ又需要我们跳出疫情本身ꎬ将其置于更广

阔的历史背景中予以观察和分析ꎮ

英国的“民族国家”建设尚未完成ꎬ“联合王国”缺乏民族凝聚力ꎬ这是权力下放制

度存在诸多问题的深层次原因ꎮ 从历史发展看ꎬ“联合王国”犹如一个“合伙股份公

司”ꎬ②英格兰、苏格兰、威尔士和北爱尔兰联合在一起的最大动力是现实利益而非国

家和民族认同ꎮ 大英帝国长期在海外扩张ꎬ却忽视了内部建设ꎮ 在英国ꎬ超然于四个

族群的国家认同始终是缺位的ꎮ 甚至英国政府也通常不使用“英国的”(Ｂｒｉｔｉｓｈ)这样

的称谓ꎬ而是往往使用“联合王国”(ＵＫ)这种对于提升民族认同意义不大的表述ꎬ甚

至使用“四国”(Ｆｏｕｒ Ｎａｔｉｏｎｓ)这样的邦联式话语ꎮ 英国政府把联合看作精心计算的利

益场ꎬ民族的联合只是“一种手段ꎬ而不是目的”ꎬ这样就误入了民族分离主义的陷

阱ꎮ③ 一旦英国开始走下坡路ꎬ无法产生巨大的“红利”ꎬ就可能会出现国家凝聚力下

降、民族分离主义不断升温的场景ꎮ 英国«旁观者»杂志刊文指出:“(如今的)苏格兰

人看英国ꎬ看到的是一个国际地位在世界上处于历史最低点的国家ꎮ 苏格兰人会选择

哪个议会来领导他们度过即将到来的大变革时代ꎬ苏格兰议会还是威斯敏斯特议

３５１　 英国权力下放制度的运行困境

①
②
③
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会?”①英国仍然是一个“拼装型国家”ꎬ没有形成联系紧密的民族共同体ꎮ 维系国家统

一ꎬ需要构建民族共同体ꎬ培育出有共同国家认同的“英国人”ꎮ
然而ꎬ现行的权力下放制度缺乏长远规划ꎬ无法完成建立民族共同体的使命ꎮ 英

国的政治人物遇到民族问题ꎬ往往选择权力下放的方式ꎬ似乎放权就是“灵丹妙药”ꎮ
在实际运作中ꎬ权力下放制度暴露出诸多问题:英国政府没有为分权政府“不能做什

么”划定红线ꎬ导致约束民族分离势力的樊篱被打破ꎻ该制度客观上夸大了差异ꎬ鼓励

了分裂ꎬ而不是寻求共同立场ꎻ制度设定的权责不一致ꎬ分权政府吃透中央的政策红

利ꎬ出了问题却要英国政府承担责任ꎮ 有英国学者明确指出ꎬ权力下放制度没有为整

个英国创造一个稳定的宪政方案ꎬ不利于合作反而助推了民族分离主义ꎮ② 新冠疫情

危机放大了权力下放制度的缺陷ꎬ人们看到的是民族主义政客的作秀和政治僵局ꎬ而
不是高效的政府治理体系ꎮ 从这个意义上说ꎬ权力下放制度是一个“潘多拉盒子”ꎬ英
国政府将其打开之后ꎬ已经很难进行有效的控制ꎮ

英国政府感受到权力下放制度带来的宪政压力ꎬ采取了一系列的应对举措ꎬ却陷

于多重困境中:不进一步下放权力ꎬ要求独立的声音会高涨ꎻ如果下放更多的权力ꎬ无
异于饮鸩止渴ꎬ因为一直放权的终点就是民族独立与英国解体ꎻ苏格兰、威尔士和北爱

尔兰拥有越来越大的自治权力ꎬ但作为英国核心区域的英格兰却缺乏足够的自主决策

权ꎮ③ 约翰逊首相不能只对苏格兰民族党的独立诉求说“不”ꎬ还要检视如何更好地实

施区域治理ꎬ这涉及权力在中央和各分权政府之间如何分配的问题ꎮ 这种“平衡”的
制度既要体现中央的权威ꎬ加强中央对地方事务的监管ꎬ又要使地方对中央决策有更

多的发言权ꎬ通过参与国家事务产生更多的获得感ꎮ
因此ꎬ对于多民族国家而言ꎬ民族问题解决方案的构建和实施务必十分谨慎ꎮ 权

力下放制度产生于英国独特的政治环境中ꎬ有其合理性ꎬ但它不是一个成熟的解决方

案ꎬ其他国家应慎重采用这种方式ꎮ
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２０２０ 年上半年ꎬ受邀参加“内阁应急会议”的英格兰地方领导人只有大伦敦市市长萨迪克汗ꎮ 由于当
地疫情加剧ꎬ大曼彻斯特市市长安迪伯纳姆和利物浦市市长史蒂夫罗瑟姆才分别于 ２０２０ 年 ９ 月和 １０ 月参
加“内阁应急会议”ꎮ 英格兰地方政府部分领导人已经提出扩充权能以推动防疫工作的主张ꎮ


