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【内容提要】　２０１５年新宪法颁布实施后,尼泊尔的宪政运行并未趋

于稳定,国家治理也缺乏效率.本文运用宪法工程学分析框架,发现尼泊

尔宪政制度对政治行为的激励机制具有一定特殊性.政治权力结构上,议

会制的等级授权关系被反向滥用,激励立法与行政精英形成日常对立;联

邦制只是对身份政治的勉强回应,央地权力失衡驱动地方精英持续对抗联

邦政府.政治参与规则上,混合选举制下当选门槛相对较低,政治精英缺

乏寻求更广泛政治支持的动机,混合制更塑造了尼泊尔趋于碎片化的政党

制度.由此,短期内尼泊尔难以形成稳定一致的执政力量和有效政府.
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２０１５年９月新宪法颁布实施以来,尼泊尔宪政民主运行虽然整体上没

有逸出宪政制度所确立的规则框架,但稳定性一直较差,尤其是２０２０年下

半年以来激烈的议会斗争和频繁的政权更迭集中暴露了尼泊尔宪政运行的

困境.作为２１世纪以来政治转型的典型代表和制度选择成效的重要参考,

尼泊尔宪政制度对其政治运行的影响机制非常值得关注.长期以来,在对
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政治稳定影响因素的探讨中,政治运行的过程常被视为一个多因素互动的

复杂系统,而其中最易准确把握的部分,即宪法和其他宪法性法律所确立

的规则、程序及其作用机制,没有得到足够的重视.宪法工程学就是通过

强调宪政制度的独立性和可设计性,阐发宪政制度与政治稳定的关系来弥

补这一缺陷.本文运用宪法工程学理论框架,在呈现尼泊尔宪政制度设计

的基础上,分析制度规则如何激励尼泊尔各种政治权力和政治参与者的互

动行为,以及这些互动行为又塑造了尼泊尔怎样的政治图景,并力求从制

度设计与政治稳定相互关系的分析中解释尼泊尔政治稳定性较差的深层

原因.

一、理论框架:制度设计与政治稳定

政治稳定受诸多因素影响,其中以宪法为基础的宪政制度设计可以构

成激励机制,对政治行为形成塑造作用,并导致某种特定的政治结果.对

于上述政治过程,有学者总结出 “制度—行为—结果”为机制链条的宪法

工程学分析框架,从立法与行政关系、中央与地方关系、选举制度和政党

制度等四个制度维度,揭示从宪法设计与政治制度安排到特定政治结果的

微观机制.① 其制度激励式的分析思路特别适合应用于国别研究,而基于国

别的特殊性,亦可拓展该理论的一般性认识.
(一)宪法工程学的研究问题

制度设计与政治稳定之间的关系是宪法工程学的核心关切.宪法工程

学兴起于有关民主制度优劣论的类型学讨论,主要是关于政府形式、选举

制度和政党制度的讨论,有学者在２０世纪９０年代初曾对此展开争论.在

政府形式上,胡安􀅰林茨 (JuanJoseLinz)认为议会制比总统制更有利于

稳定的民主,因为后者存在 “双重合法性”问题,并认为该结论尤其适用

于政治分歧严重、政党众多的国家.② 阿伦􀅰利普哈特 (ArendLijphart)

同意林茨的观点并进一步指出,议会制与比例代表制的结合在适应国家差

异方面明显优于其他选择,在制定经济政策上也存在微弱优势,对新兴民
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主国家尤其具有吸引力.① 唐纳德􀅰霍洛维茨 (DonaldL􀆰Horowitz)不同

意林茨的观点,认为其观点是基于拉丁美洲选择性样本的经验分析,因此

忽视了制度适用的地区差异,他并不反对总统制,但反对简单多数制下的

总统制.② 斯科特􀅰梅因沃林 (ScottMainwarin)也认为林茨夸大了总统

制的内在缺陷,他认为通过为总统提供有限的立法权、鼓励形成具有合理

纪律的政党、防止政党制度的极端分裂等手段,可以增强总统制的可行性,

即经过精心设计的总统制比议会制更有优势.③ 阿尔弗雷德 􀅰 斯泰潘

(AlfredStepan)等人则指出,议会制是更具有支持性的宪法框架, “纯粹

议会制”的本质是相互依赖,一系列的激励机制和决策规则可以产生一党

或联合多数,最大限度地减少立法僵局.④ 总之,上述争论均表明立法与行

政关系构成的政府形式具有可设计性,制度的选择和调适可以对立法和行

政精英的互动行为产生影响,从而塑造政治运行的基本状态.

作为产生政治代理的基本规则,选举制度和政党制度对政治行为的塑

造同样深刻.每一个组成选举制度的要素,例如席位得票公式、选区划分

方式、选票结构等,都对政治行为激励产生独立影响,从而影响政党发展

和竞选策略.⑤ “迪韦尔热定律”(Duverger’slaw)就认为,相对多数决定

制倾向于造就两党制,绝对多数决定制倾向于形成多党制,比例代表制则

倾向于塑造多个独立的政党.⑥ 利普哈特基于对１８个国家的制度成效比较

研究发现,“共识性民主” (consensusdemocracy)和比例代表制可以更好

地代表少数群体的利益,多数决定制可能会提供更有效的政府,但后者在
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维持公共秩序和管理经济方面表现不佳.① 对于分裂社会的选举制度设计,

利普哈特特别赞成比例代表制,认为比例代表制是在分裂社会确保代表性

的最佳选择,并且认为封闭名单比例代表制 (listＧPR)可以激励形成具有

强大凝聚力的政党.② 但霍洛维茨指出检验标准不仅是席位比例和政党数

量,更应该是政党是否对其他政党或群体采取妥协态度,例如认为封闭名

单比例代表制在全国为一个单一选区时会削弱候选人与选民的联系,封闭

名单也会限制选民的选择权.③ 也有学者放大多数决定制的优势,皮帕􀅰诺

里斯 (PippaNorris)就认为,与比例代表制相比,多数决定制与更弱的政

治分裂显著相关,因为多数制下政党及候选人必须吸引不同利益的社会群

体以获得多数,政党有强烈的动机采取争取广泛支持的 “桥梁战略”.④ 可

见,选举制度的具体设计对政治行为的激励区别很大,并且国内社会结构

的特殊性也决定了选举制度需要精心设计.
(二)宪法工程学的分析框架

上述研究有意或潜在地将宪法所确立的宪政制度作为自主变量,这种

认为政治制度具有相对独立性并能作用于民主政体运行过程的观点,揭示

了宪政制度可设计、可塑造的属性.宪法作为一个国家建立秩序、实现治

理的根本制度规范,不只是以条款载明的规则和程序,还是一种价值判断

与行为引导,在政治生活中影响政治参与者的行为.这就是宪法结构性特

征与组织化功能的具体表现,即宪法不只是规范,还是一项工程.这也揭

示了宪法维持政治过程的运作并促进审议民主的功能,这表明宪法制度与

政治活动参与者的关系是形成宪法秩序的重要动因.⑤

宪法被视为一项工程,最早由乔万尼􀅰萨托利 (GiovanniSartori)提

出.萨托利系统阐发的宪法工程学重点关注宪法设计与政治稳定之间的关

系,在此之前他还在政党政治理论研究中开创并着重分析了一种新的政党
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体制类型学———极化多党制 (extremepluralism).① 在 «比较宪法工程学»
(ComparativeConstitutionalEngineering)一书中,萨托利以选举制度和

政府形式为研究范围,集中阐释了宪法工程学的内涵.在讨论选举制度为

什么重要时,萨托利先是对 “迪韦尔热定律”的前提假设进行了批判,并

建立起计算有效政党数量的两项原则;② 然后,其又在对利普哈特的批判继

承中认为 “最好的”选举制度是具有广泛适应性和各种可能形式的、多数

决定制与比例代表制双重复合下的混合制,但又立马打上了没有一种选举

制度能适应各种情况的补丁.③ 在立法与行政的关系上,萨托利还是依循总

统制与议会制优劣比较的传统路径,不同之处在于他强调制度的适应性差

异.在夹杂众多条件的话语中,萨托利总体上倾向于半总统制,但同时强

调他的论点不是 “最好”而是 “更适用”.④ 可见,在两部分的制度比较中,
萨托利都选择了 “中间路线”,认为混合型的选举制度和政府形式更有利于

政治的稳定.
基于既往研究成果,有学者建立起基于 “制度—行为—结果”机制的

理论框架,并在微观层面做了进一步阐释.其宏观逻辑认为,宪政制度作

为一种规则,规定着政治参与者的激励结构,激励结构塑造了政治参与者

的政治行为,而政治参与者的行为又很大程度上决定着政治结果.⑤ 在微观

层面,宪法和政治制度分为政治权力结构和政治参与规则,前者主要是横

向的立法—行政关系 (狭义上的政府形式)和纵向的央地关系,后者则是

选举制度和政党制度,且选举制度塑造政党制度;在政治行为的激励上,
立法—行政关系、央地关系、选举制度和政党制度作为四组制度因素,分

别塑造立法和行政精英、中央和地方精英、精英与大众以及精英与政党的

互动行为.这四组互动分别产生两种合作,即各种权力的政治合作和参与

者的政治合作,这两种政治合作的性质又决定着能否建立稳定一致的政府
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和稳定有效民主政体的政治结果.①

图１　宪法工程学的微观机制

资料来源:笔者自制.

区域国别学界长期关注一些国家政治力量难以达成妥协,或政治秩序

走向崩溃之类的政治现象,并做出了诸多解释.但宪法工程学的方法,不

仅回归了政治运行的源头———宪法与制度设计,还在分析制度设计如何影

响政治行为、产生政治结果的过程中拓展了制度的意义.作为新近建立西

方宪政民主制度的国家,尼泊尔的宪政运行存在诸多亟待回答的问题,是

宪法工程学很好的研究样本.本文从宪法工程学所阐释的政治权力结构和

政治参与规则两大制度方面及其所包含的四对互动关系入手,从制度激励

行为及产生结果的机制层面剖析尼泊尔政治中制度设计对其政治运行稳定

性的影响机制.

二、尼泊尔宪政民主的制度安排

尼泊尔政治转型过程中为将各方利益诉求整合为国家意志,自２００８年

５月起组建两届制宪会议起草宪法.２０１５年９月１６日,尼泊尔第二届制宪

会议以压倒性多数通过了 «尼泊尔联邦民主共和国宪法»,并于同年９月２０
日正式颁布施行.就其制度安排来看,议会制下立法权对行政权存在明确

的单向等级授权优势,行政精英受到立法精英相当程度的约束;② 联邦制的
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包刚升:«民主转型中的宪法工程学:一个理论框架»,第１１７页.

尼泊尔宪法第７６条对组建政府的程序做了规定,符合议会制 “政府从议会产生、对议会

负责”的 “议会至上原则”,立法权对行政权存在明确的单向等级授权优势.See“TheConstitution

of Nepal,” September ２０,２０１５, PartＧ７,pp􀆰５４Ｇ５６􀆰https://ag􀆰gov􀆰np/files/ConstitutionＧofＧ

Nepal_２０７２_Eng_www􀆰moljpa􀆰gov_􀆰npDateＧ７２_１１_１６􀆰pdf
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相关规定模糊不明、执行不力,为联邦精英控制地方事务留下巨大空间;

采取相对多数决定制和比例代表制复合的混合选举制,当选门槛相对较低;

受选举制度影响,众议院内部政党林立,政党格局高度破碎化.
(一)尼泊尔的政治权力结构

政治权力结构在制度上确定横向不同功能权力之间、纵向不同层次权

力之间的权力分配与制衡关系,对宪政运行的过程产生动态激励,尼泊尔

的议会制和联邦制为政治精英向政治系统输入不稳定因素提供了可能.

１􀆰尼泊尔的立法—行政关系

议会制下,尼泊尔的政治稳定对立法权和行政权的协调一致存在天然

需求.一方面,议会制决定了立法权与行政权之间存在等级授权关系,二

者协调一致是政府存续、政策连续的基本条件;另一方面,立法权与行政

权的协调一致本质上又是各政党间的协调一致,即政治稳定最终取决于议

会内部的政党格局.

目前,尼泊尔联邦立法机构分为联邦院 (上院) (NationalAssembly)

和众议院 (下院)(HouseofRepresentatives),联邦院共有５９个席位,众

议院则由２７５名议员组成.① 其中,尼泊尔联邦院的主要职能是专家咨询、

制定法律、督促政府、提供指导以及举行听证.联邦院还设有６个议会委

员会,委员会所涉事项与其主要职能密切相关,其中有两个是与众议院的

联合委员会.② 尼泊尔众议院的重要性要强于联邦院,其职能包括组建政

府、制定法律、监督政府、通过预算、举行听证五大方面,院内目前设有

１２个议会委员会以专门负责法律、教育、工商、农业等方面议案的审议与

提交.③ 在法案事务上,符合宪法规定的任何议案可提交至任一议院,但有

关货币和财政政策的议案只能提交至众议院进行决议.④ 从主要职能和立法

程序可以看出,尼泊尔议会的重心显然在于众议院,而该院也是与行政机

构发生授权行为的主要立法机构,是尼泊尔国家政治生活的核心空间.

在行政方面,尼泊尔内阁由议会众议院产生,对众议院负责.尼泊尔

宪法规定,行政权应授予部长会议 (CouncilofMinisters);总统任命在众

议院占多数的政党领袖为总理,总理为部长会议主席;没有政党取得众议
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院多数时,则应任命能够取得多数的两党或两党以上联盟领袖为总理;总

理和部长应集体向联邦议会负责;联邦政府可根据宪法和法律在全国发布

一般性的指示、命令和规范,且应在全国层面得到执行.① 在紧急状态方

面,联邦政府依据紧急权力条款所出台的政策和命令也需提交两院批准,
立法权对行政权有着较强的约束.② 可见,尼泊尔行政机构与立法机构之间

存在明确的单向 “授权链”,行政机构及其权力的废立在程序上完全取决于

众议院内部的政党格局.这意味着,二者之间协调一致是尼泊尔政治稳定

与政策连续的重要条件,但这也使立法权与行政权的博弈成为尼泊尔政治

乱象的重要诱因.

２􀆰尼泊尔的联邦—地方关系

尼泊尔宪法对联邦制的规定模糊不清、界定不明,权力划分与政策执

行面临巨大挑战.一方面,宪法条款的模糊性反映出联邦制只是对多元政

治诉求的勉强回应,其本质是介于联邦制与单一制之间的、自上而下的权

力下放,从而在政治愿景与具体实践之间造成扭曲;另一方面,尼泊尔联

邦制的制度设计也并不成熟,这为联邦精英干预地方事务创造了制度条件.

尼泊尔宪法规定,尼泊尔的国家结构形式为联邦制下联邦—省—地方

三级格局,省和地方所制定的任何法律不得与联邦法律相抵触,否则为无

效.③ 根据宪法,尼泊尔全国被划分为 ７ 个省,７ 个省共下辖 ７７ 个县

(District);在地方一级,尼泊尔共有２９３个自治市 (Municipality)和４６０
个农村自治市 (RuralMunicipality).④ 在央地权力划分上,新宪法在附表

中以权力清单的方式规定了联邦、省和地方独享的权力,以及央地各级并

行的权力.其中,国家整体意义上的国防、外交、财政、货币、税务、援

助、交通、暴力机关等重大排他性权力由联邦独享,省则享有警务、财政、
文教、通讯、税务、援助、土地等事项上的个别权力.⑤ 实际运行中,在最

重要的财政权和人事权划分上,可以发现尼泊尔的联邦制存在极强的央地

权力失衡特征.
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首先,联邦政府很大程度上垄断了地方政府的财政资源.新宪法规定

了各级政府的支出责任,但在收入分配上高度偏向联邦政府,并严格限制

地方政府的举债额度,支出责任与创收能力之间的不匹配造成了巨大的财

政缺口.① 约占尼泊尔税收收入９０％的关税、增值税、企业和个人所得税

等由联邦政府掌控,地方政府仅掌握少量税费收入.② 地方政府很大程度上

依赖联邦政府的财政转移支付,而这又引发了对地方自主权质量下降的担

忧.③ 在转移支付中,联邦政府要求用于指定项目的 “有条件的赠款”占比

最高,财政联邦制形同虚设.④ 在具体实践中,尼泊尔联邦政府通过独立宪

法机构,例如自然资源和财政委员会 (NNRFC)来统揽央地各级财政转移

支付事务;⑤ 通过总理领导的国家计划委员会 (NPC)负责制定国家总体发

展的国家愿景、发展政策、阶段性计划和部门政策等.⑥ 由此,地方层面的

财政来源和政策规划均被置于联邦的强力控制下.

其次,联邦政府保留了部分地方政府部门的人事权,力图从政府的人

员构成上实现垂直管理,破坏了地方政府的人事自主性.政党在其中发挥

重要作用,由于尼泊尔各省也实行议会制 (一院制),各省首席部长及其内

阁派生于立法机构内部的政党格局.而各党内部的组织制度直接赋予党的

高层以极大的人事权,这又间接决定了集中于联邦一级的政党高层对地方

政府的人事具有很强的影响力.再比如,尼泊尔各级法官的人事权均遵从

联邦司法服务委员会 (JSC)的建议,该委员会成员政治背景深厚,对法官
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的任命程序相当政治化,联邦由此掌握各级司法机构的人事权.① 在更广泛

的各级人事事务上,尼泊尔宪法规定由尼泊尔公共服务委员会 (PSC)全

权负责全国各级政府公务员的考试录用事务,联邦一级的政治精英由此主

导了全国地方公务员的录用补缺政策.②

(二)尼泊尔的政治参与规则

政治参与规则由选举制度和政党制度构成,它规定了大众与精英之间、

精英与政党之间的互动原则.尼泊尔混合型的选举制和不健全的政党制度

为政治精英的保守立场提供了生存土壤.

１􀆰尼泊尔的选举制度

尼泊尔采用简单多数制和比例代表制相结合的混合选举制度,其选举

主要是指各级立法机构选举.一方面,多元身份认同下少数群体要求扩大

政治代表性,由此引入比例代表制的元素;另一方面,小选区相对多数决

定制和全国单一选区封闭名单比例代表制的结合,导致候选人当选门槛相

对较低.

根据宪法,尼泊尔选区划界委员会 (CDC)于２０１７年８月３１日宣布

以９０％的人口权重和１０％的地理权重将全国划分为１６５个联邦众议院选

区,并在此基础上划分出３３０个省议会多数决定制选区.③ 联邦众议院２７５
名议员中,有１６５名通过单一选区简单多数制选出,其余１１０名则通过封

闭名单比例代表制选出.④ 简单多数制下,候选人在参选选区取得领先即当

选;比例代表制下,全国被视为一个选区,选民仅勾选政党而非候选人,

各政党根据政党得票比例分配１１０个比例代表制席位;各政党在规定期限

内提交的参选人名单不可更改参选人排序 (即所谓封闭),且分配席位时按
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名单中候选人的排序依次当选.① 此外,２０１７年３月２２日通过的 «政党

法»(PoliticalPartyAct２０７３BS)规定,政党在简单多数制下至少获得一

个席位,在比例代表制下至少有３％的选票份额,才能获得 “全国性政党”

的地位,进而有资格获得比例代表制席位.② 总的来说,这套混合制下尼泊

尔立法机构的当选门槛相对较低.

尼泊尔希望弥合地域、族群、阶层、性别之间的政治矛盾,便选择混

合制以确保弱势群体也能享有政治代表性,较低的当选门槛为立法机构的

多元化创造了基本条件.但选举制度与政党格局直接挂钩,简单多数制下

的政党多样性,叠加比例代表制下必然出现的小党林立格局,意味着混合

制是尼泊尔政治格局破碎化的重要动因.

２􀆰尼泊尔的政党制度

尼泊尔的政党制度呈现出向极化多党制过渡的趋势,政党格局碎片化

导致难以形成稳定的执政力量.一方面,各政党所坚持的政治价值较为多

元,政党内部的纪律意识和宪政意识也比较淡薄,从而驱动党内、党际的

恶性竞争与分化组合;另一方面,混合制深化了破碎的政党格局,使得部

分政党成员敢于脱离本党而转投他党或另立新党,从结构上增强了政党的

极化倾向.

新宪法颁布施行后的第一届众议院议员在２０１８年３月４日宣誓就职,其

中有１２１名议员来自尼共 (联合马列)[CPN (UnitedMarxistＧLeninist)],６３
名来自尼泊尔大会党 (NepaliCongress),５３名来自尼共 (毛主义中心)
[CPN (MaoistCentre)],１７名来自尼泊尔联邦社会主义论坛 (Federal
SocialistForumNepal),１６名来自尼泊尔人民党 (RastriyaJanataParty),

新力量党 (NayaShaktiParty)、民族民主党 (RastriyaPrajatantraParty)、

全国阵 线 党 (RastriyaJanamorcha)和 尼 泊 尔 工 农 党 (Nepal Majdoor
KissanParty)等四党各有一名议员,还有一名独立议员.③ 在拥有超过１５
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个席位的五个政党中,尼共 (联合马列)的比例代表制席位占比约为３４％,
尼泊尔大会党约为６３％,尼共 (毛主义中心)约为３２％,尼泊尔联邦社会

主义论坛约为３５％,尼泊尔人民党约为３８％.① 可见,比例代表制席位在

各主要政党席位中的占比最小约三分之一,最大则接近三分之二.
经过多轮分化组合,２０２２年大选后的众议院格局大致如下:尼泊尔大

会党赢得８９席,成为议会第一大党;尼共 (联合马列)赢得７８席,退居

第二大党;尼共 (毛主义中心)席位则大幅缩水,仅赢得３２席,民族独立

党 (RastriyaSwatantraParty)获得２０ 席.此外,民族民主党 (Rastriya
PrajatantraParty)、尼泊尔人民社会主义党 (People’sSocialistParty,

Nepal)、尼共 (联合社会主义者) [CommunistPartyofNepal (Unified
Socialist)]等政党均未超过２０席.马德西政党陷入分裂,尼泊尔人民社会

主义党和尼泊尔民主社会主义党 (LoktantrikSamajwadiParty,Nepal)等

旧势力颓势渐露,而民意党 (JanamatParty)等新势力逐渐崛起.议会第

一大党大会党并未取得执政地位.
在尼泊尔持续碎片化的政党格局下,仍需至少两个大党联合,甚至是

两个大党联合叠加若干小党配合才能确立执政合法性.萨托利对政党制度

的分类建立在政党计数规则的基础上,他认为只有那些具有 “联合潜力和

敲诈潜力”的政党才需要被计算为有效政党.② 目前尼泊尔没有政党能够单

独过半数,形成若干小型政党具有较强议价能力的尴尬局面,其政党格局

大致介于温和多党制和极化多党制之间,且具有滑向极化多党制的可能.
同时,尼泊尔政党的内部纪律和理想信念普遍较差,对宪政民主的价值规

范相对漠视,政党中强人政治、家族政治、裙带关系等政治现象盛行.没

有强有力的意识形态和组织纪律来约束政党,政党的离心倾向也就随之

增强.

三、尼泊尔宪政运行中的行为激励

宪政制度安排对政治参与者的行为具有约束、引导、驱动等多重影响,
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这些影响最终外化为政治参与者具体的政治行为,以及这些政治行为所造

成的政治结果.尼泊尔政坛中的种种政治现象本身既是某种行为过程又是

某种政治结果,其背后的激励机制可从四种政治主体间行为的具体事例加

以剖析.这种激励机制基本围绕两个关键问题:一是制度设计如何激励政

治精英主张或不主张跨族群、跨集团的政策,二是制度设计如何鼓励不同

集团的政治精英强化或不强化政治合作.①

(一)尼泊尔政治精英间的互动行为

议会制下立法与行政精英倾向于合作并非普遍法则,联邦制下非集中

化的权责分配有利于央地和谐可能也不适用于尼泊尔,事实证明这两种制

度的具体设计均在激励尼泊尔政治精英采取不合作行为.

１􀆰立法与行政精英之间的互动行为激励

议会制的 “纯粹”特征是,行政权由总理和内阁组成,由议会产生;

在任何时候,行政部门都有可能被议会多数的 “不信任案”所罢免.换言

之,立法权与行政权之间存在等级关系而非交易关系.② 这种等级授权关系

被视为议会制的优势,“议会制总是可以寻求通过信任投票或解散议会并举

行新的选举来巩固自己的合法性和权威”.③ 在尼泊尔,这种等级授权关系

却因服从于党派斗争而被滥用,立法与行政精英围绕一系列政治议程,将

多数政治演化为否决政治,等级授权关系反而在激励双方的不合作行为.

２０２０年下半年以来,尼泊尔政坛在组建政府、议事程序、通过法案等三个

事项上的博弈,尤能说明其立法与行政精英的日常对立:

首先,尼泊尔共产党 (NCP)的分裂不仅造成左翼政党丧失执政地位,

还导致新政府难以产生.２０１７年１０月,尼共 (联合马列)、尼共 (毛主义

中心)、新力量党达成 “七点协议”,宣布为２０１７年大选组成选举联盟,并

决定在议会选举后立即启动合并进程.④ ２０１８年５月,尼泊尔共产党在选
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举委员会正式登记成立.① 但到２０２０年１２月底时任总理的奥利首次解散众

议院时,NCP事实上已经分裂.２０２１年３月初,尼泊尔最高法院裁定NCP
失去合法性,应恢复到合并前的两党状态,NCP 在法律上宣告分裂.②

２０２１年５月初因NCP分裂而丧失多数支持后,时任总理的奥利未能通过信

任投票,时任总统的班达里依据宪法７６条第２款要求组建新的联合政府.③

但众议院政党格局破碎,新政府一度难产,最高法院在争议中任命大会党

主席德乌帕为总理,最终勉强组建了跨意识形态的五党联盟政府.在组建

政府问题上,尼泊尔各政党以组建政府时暂时搁置意识形态分歧、分裂政

府时放大政治利益分歧的方式,在政府的频繁组建与崩溃中反复摇摆.

其次,尼共 (联合马列)长期阻挠议会履行职能,在立法权一侧向大

会党领导的内阁施压.转为在野后,尼共 (联合马列)能够迅速发挥议价

能力,就源于议会制的等级授权关系为政治精英提供了权力竞逐和放大冲

突的制度条件.德乌帕政府上台后,尼共 (联合马列)的议员从２０２１年９
月初开始在众议院制造混乱,导致在１２月中旬开始的冬季会期 (winter
session,也称法案会期billssession)前,两院共有５７项议案待决.④ 类似

的,２０２３年５月至１０月的预算会期中,尼共 (联合马列)继续阻挠议事,

导致除通过３项预算法案外,众议院在６３次会议中仅批准１项法案,尚有

１５项法案待决.⑤
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会议,但连续两次会议之间的间隔不得超过六个月.”尼泊尔财政年度起始于７月１６日,终止于次
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最后,由于立法与行政精英的不合作行为, «尼泊尔千年挑战协议»
(MCC协议)在批准进程中产生了巨大的政治破坏力.因为该协议部分条

款存在超越国家主权的嫌疑,同属执政联盟的尼共 (毛主义中心)和尼共

(联合社会主义者)一度反对大会党将协议以最初形式提交至众议院.① 但

在大会党释出可能与尼共 (联合马列)进行联合的信号后,尼共 (毛主义

中心)和尼共 (联合社会主义者)只好屈服于大会党和美国政府的压力,

在２０２２年２月同意批准 MCC协议.上述政治进程无疑对五党联盟的内部

团结造成巨大冲击,该联盟在即将到来的２０２２年选举中即因席位分配分歧

而宣告破裂.由于议会制行政权与立法权重叠的制度特征,即便在执政联

盟内共享行政权力,尼泊尔各政党也会动用手中的立法权牵制政治盟友,

政党间的政治合作关系脆弱且随意.尼共 (联合马列)执政时,总体上还

支持将 MCC协议提交至众议院,但转为在野后则选择了反对.可见,当政

治角色在立法权与行政权之间发生转换时,尼泊尔的政党为了自身利益还

不惜反转政治立场.

２􀆰联邦与地方精英的互动行为激励

尼泊尔并未真正实施联邦制,央地权力失衡导致联邦精英控制地方事

务,激励地方精英持续对抗联邦政府.尼泊尔宪法虽然规定了各级政府的

权责和职能,但省和地方政府在制定政策、创设法案、财政分配等方面鲜

有作为,在政府治理上严重依赖联邦政府.② 尼泊尔联邦制的初衷是在央地

各级实现权力分享,但尼泊尔地方精英根本没有能力和资源达成善治,这

进一步驱动联邦精英对地方事务进行干预.③

尼泊尔的联邦制更像是在达成政治妥协的压力下对身份政治的某种勉

强回应.政治转型进程中,尼泊尔政治精英对联邦制是基于身份还是地理

存在争议,新宪法规定按地理标志将尼泊尔全国划分为七个省,这将使广
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义上的马德西人聚居的特莱平原被划入至少两个与中部丘陵合并的省份,

这不仅没能满足其建立自治省的要求,还使马德西人在任何省份都成为少

数.① 马德西人认为,联邦制基于地理标志所划分的省级行政单位格局将在

资源分配和政治代表性上损害其利益;但政治上占主导地位的山地高种姓

精英则认为前者的设想会加剧尼泊尔社会的分裂.② 在上述关于联邦制具体

细节的分歧催化下,２０１５年９月至２０１６年１月间,新宪法甫一颁布就引爆

了马德西人抵制宪法的暴力行动,还导致印度对尼泊尔实施所谓 “非官方”

或 “未宣布”的封锁.此后,以地方利益为基础的马德西政党一直将建立

具有自治地位的联邦省作为其政治目标之一,持续向主导联邦政府的主流

政党发动政治不合作运动.

基于前述制度安排,尼泊尔的联邦制其实更接近中央集权式的等级制,

也更像是介于联邦制和单一制之间的 “权力下放”概念,前者强调主权分

享,后者则倾向于自上而下.③ 尼泊尔实施联邦制的初衷是在地方政府机构

中创造公平竞争和民主实践,提高地方规划的效率,降低行政成本,并增

强公民的政治意识.④ 但从央地权力划分来看,这种制度实践与单一制并无

太大差别.地方政府缺乏基本的财税汲取能力和政策塑造能力来实现联邦

制的构想,而联邦精英却能频繁干预地方事务,造成国家结构形式趋于等

级制.

财权和人事权是联邦制下各级政府实现治理最为重要的条件,但尼泊

尔的宪法设置了众多的所谓独立宪法机构和程序主导、干预乃至垄断本应

属于地方政府的财权和人事权,从而在关键权力上打破了央地平衡,根本

没有全面推行联邦制.由此,央地权力失衡派生的资源与权利剥夺感,刺

激地方精英与联邦政府进行对抗,要求实现真正的联邦制.最突出的表现,

就是马德西人在新宪法颁布后一直要求建立拥有自治权的马德西省.可见,
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尼泊尔的联邦制只是对身份政治的勉强回应,实质上仍然是自上而下的权

力等级逻辑,使地方精英与联邦精英持续对立.
(二)尼泊尔政治参与者之间的互动行为

混合选举制下较低的当选门槛导致尼泊尔政治精英缺乏争取广泛政治

支持的动机,在国家治理上也缺乏进取精神.宽松的政党纪律与不健全的

政党法规造成尼泊尔政党难以约束其成员,政党的分化组合频繁且随意.

１􀆰尼泊尔政治精英与大众之间互动行为激励

选举制度体现政治精英与社会大众的互动模式,竞争性选举是议会制

下二者互动最为密切的时刻.一方面,混合制叠加部落化的政治价值,抑

制政治精英争取广泛支持的动机;另一方面,政治精英的优先事项在于权

力争夺而非国家治理,推动发展议程让位于短期政治利益的竞逐,往往难

以兑现竞选纲领和承诺.

众议院选举中,小选区相对多数决定制意味着参选人紧盯特定选区即

可,无需关注更大范围内的政策主张和选举动态.一些资深政客在特定选

区已建立起稳固的个人声望,相对多数决定制下当选难度一般较小 (许多

选区的胜选票占比不足１/２,甚至接近１/３),参选人缺乏争取广泛政治支

持的动力.① 同样,在封闭名单比例代表制下,全国被视为一个选区,候选

人并不代表某个特定选区,参选人与选民之间的联系被极大削弱.整体上,

尼泊尔的混合制具体设计抑制了政治精英寻求广泛政治支持的动机,与自

身当选与否关系最密切的一小撮选民也只是储备选票的工具,对政治精英

本人的约束处于较低水平.

从族群分裂来看,切特里 (Chhetri)种姓和山地婆罗门 (BrahmanＧ
Hill或Bahun)种姓为主的卡斯人 (KhasArya)是尼泊尔政治中占主导地

位的族群,三大政党的领导层主要由这个族群构成.尼泊尔政治中存在精

英和寡头主导的运作模式,在政党决策过程中也缺乏更广泛的参与,政党

成员的大部分精力花在处理政党的内部危机上,扩大了政党的承诺和表现

之间的差距.② 根据２０２１年人口普查数据,上述族群的人口虽然仅占尼泊
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尔全国人口的２７􀆰７％,但已经是尼泊尔族群结构中占比最高的群体.① 相

对而 言,马 德 西 人 (Madhesipeople)、贾 纳 贾 蒂 (Janajati)、达 利 特

(Dalit)等族群在人口数量上均单独不占优,这些群体所构成的非主流政治

本身也存在分裂.一般认为,主导政治的卡斯人政治精英通过制度设计进

一步抑制了其他群体的政治代表性.
在上述族群分裂的情况下,尼泊尔各政党所代表的意识形态和政治利

益也相互区隔,相对较低的当选门槛导致每个群体的政治精英都缺乏全面

兑现承诺的动力.以实行联邦制为例,主流政党一直承诺全面推行联邦制,
但在具体细节和建议执行上迟滞不前,其目的是尽量保证主导族群能够通

过现行制度对全国事务进行控制.２０１９年省际理事会 (IPC)批准的行动

计划、２０２２年６月国会批准的 “十五点决议”均要求深化联邦制,但联邦

政府一直未能推行上述指令.② 类似背弃选民的行为造成民众对传统主流政

党的期待幻灭,新的街头政治和保皇复辟运动近年来逐渐兴起.③ 可见,当

选门槛较低叠加多元族群利益,主导族群的政治精英并不倾向于兑现符合

其他少数族群利益的政策承诺.

２􀆰尼泊尔政治精英与政党的互动行为激励

尼泊尔的政党制度历经多轮分化组合,处于碎片化的格局之下.基于

意识形态、方针路线、政治利益乃至个人恩怨等方面的冲突,尼泊尔许多

政党内部分为不同派系,分裂离心倾向较为严重.政党制度派生于选举制

度,混合制下相对较低的当选门槛导致政治精英并不忌惮脱党后果,政党

频繁分化组合在整体上造成政党林立的局面.新宪法颁布至今,尼泊尔联

邦政府一直借助联盟政治维系,而执政联盟的废立相对频繁且随意,区别

在于联盟的崩溃受意识形态冲突和政治利益分歧的双重驱动,而联盟的建

８４１

①

②

③

“TableＧ１:PopulationbyCaste/EthnicＧGroupsandSex,”NationalPopulationandHousing
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立则更多考虑夺取并分配政权的短期政治利益,意识形态居于次要地位.

政党制度反映出政治精英与政党组织之间的关系模式,这在尼泊尔通

常表现为政治精英对政党的离心倾向,政党内部的纪律性和凝聚力普遍较

差.２０２１年８月,德乌帕政府修改 «政党法»有关政党分裂的条款,将分

裂政党所需的党内议员和中央委员支持率门槛从４０％降至２０％,此举直接

为尼帕尔派脱离尼共 (联合马列)及社会主义人民党的分裂提供了法律依

据.① 在尼泊尔政治中,左翼政党和马德西政党均存在较为复杂的分化组合

史,总体趋势是政党力量趋于碎片化.

尼泊尔左翼政党自新宪法颁布以来已经历多轮分化组合.２０１７年１０月

尼共 (联合马列)与尼共 (毛主义中心)组成选举联盟,一举赢得众议院

２/３的席位,并在六个省领导组建政府.２０１８年３月二者正式合并为NCP,

一度成为尼泊尔政治迈向稳定的象征.② 不到三年后,二者宣告分裂,尼帕

尔派紧接着又在同年八月脱离尼共 (联合马列),成立尼共 (统一社会主义

者),主要左翼政党由此一分为三.③

马德西政党的分化组合更为复杂.六个马德西政党曾于２０１７年４月脱

离马德西联合民主阵线 (UnitedDemocraticMadhesiFront,UDMF),合

并成立尼泊尔人民党 (RastriyaJanataPartyNepal,RJPN),马德西联合

民主阵线以尼泊尔联邦社会主义论坛 (FederalSocialistForum Nepal,

FSFN)为主体继续保持存在.④ ２０１９年５月,尼泊尔联邦社会主义论坛与

尼泊尔新力量党合并组建尼泊尔社会主义党 (SamajbadiPartyNepal),社

会主义党又在２０２０年４月与尼泊尔人民党达成合并协议,正式组建社会主
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义人民党 (JanataSamajbadiParty).① ２０２１年７月,社会主义人民党又分

裂为由乌彭德拉􀅰亚达夫 (UpendraYadav)领导的人民社会主义党和马汉

塔􀅰 塔 库 尔 (MahantaThakur)领 导 的 民 主 社 会 主 义 党 (Loktantrik

SamajbadiParty,Nepal).② ２０２２ 年 １１ 月 ２０ 日的众议院选举中,劳特

(ChandraKantRaut)领导的民意党 (JanamatParty)异军突起,更是分

化了马德西族群的政治力量.

此外,尼泊尔大会党内部虽存在德乌帕派与柯伊腊拉派的长期矛盾,

但该党基本没有大的分化.存在感较低的保皇党民族民主党 (Rastriya

PrajatantraParty)也发生了分裂,该党前主席卡马尔 􀅰 塔帕 (Kamal

Thapa)在２０２１年年末的党主席选举中落败之后,于２０２２年２月初宣布退

出该党另 立 新 党.③ 民 族 民 主 党 在 党 主 席 拉 金 德 拉 􀅰 林 登 (Rajendra

Lingden)的领导下在２０２２年１１月的众议院选举中获得１４个议席,成为

议会第五大党,④ 保皇派势力获得提振.拉金德拉􀅰林登一度在普拉昌达政

府担任副总理兼能源水资源和灌溉部部长.

综合来看,尼泊尔碎片化的政党制度很大程度上源于政党分裂,而政

党敢于分裂独自组党又源于较低的脱党门槛和当选门槛,政治精英不忌惮

脱离大党的政治后果.如此循环往复,党内部分精英与政党主体的矛盾逐

渐转化为尼泊尔政坛整体意义上的极化多党制特征,数量众多的 “有效政

党”的出现导致决策效率低下.

四、尼泊尔宪政运行的政治结果

立法—行政关系、选举制度、政党制度三者之间存在极强的互动关系:
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混合选举制推动形成碎片化的政党格局,政党格局破碎又导致立法权与行

政权长期对立.央地关系中的扭曲之势,则派生于上述机制,即政治精英

聚焦联邦层面的权力斗争,忽视推行真正的联邦制以促进国家治理.这些

制度不同程度、不同方面的缺陷成为政治不合作行为的激励条件,直接的

结果就是难以形成稳定一致的执政力量和有效政府,这主要体现在以下三

个方面.

(一)难以出现强大且单一的执政力量

从结构上看,尼泊尔政坛短期内很难出现占主导地位的单一执政力量.

以山区婆罗门和切特里种姓为主的卡斯人构成尼泊尔的政治主流,这是尼

泊尔政治中最有可能形成单一执政力量的群体,但这个群体本身就处于高

度的分裂中.该群体构成的政治主流不仅分裂为中右翼的大会党和左翼政

党,其中左翼政党还分裂为尼共 (联合马列)、尼共 (毛主义中心)和尼共

(联合社会主义者)等政党.同时,尼泊尔政党政治还长期存在寡头政治特

征,政党沦为个人或小团体意志的权力斗争工具,国内政治很大程度上是

少数几个政党领导人的权力游戏,领导人之间的个人恩怨成为尼泊尔政坛

难以形成强大且单一执政力量的重要因素.

此外,在更广泛的维度上,尼泊尔政坛还存在着卡斯人主导的政治主

流与大致由马德西人主导的政治非主流之间的分裂.其中,近年来马德西

政治又正经历着新的分化组合,传统马德西政治家之间、传统与新兴马德

西政治家之间的矛盾也在激化,成为尼泊尔政坛当下碎片化趋势的重要因

素.由此,在主流与非主流政治之间、主流政治内部各政党之间、左翼政

党内部之间、马德西政党内部之间多元复合的政治分裂态势,从结构上决

定了尼泊尔很难出现强大而单一的执政力量.

(二)难以实现稳定且持续的政治合作

从行为上看,尼泊尔政坛中的重大政治合作很难长期维持,政治精英

之间的政治合作行为具有偶然性和随意性.立法权与行政权的等级授权关

系下,尼泊尔政党将夺取政权的职能最大化,在野党的功能几乎局限在为

执政党施加压力,甚至执政联盟内部的主导政党与非主导政党之间也在彼

此否定.所谓重大政治合作,最重要的莫过于组建和维持政府,这不仅关

系到尼泊尔政治的稳定,也关系到推动尼泊尔国家发展的公共政策能否连

续.由于难以形成稳定一致的执政力量,尼泊尔政治的长期特征是退而求

其次寻求组建联合政府,但大会党与左翼政党之间、左翼政党内部各党派
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之间、主流政治与马德西政治之间均存在严重的信任赤字,重大政治合作

的维持异常困难.

从２０１７年至２０２１年尼共 (联合马列)与尼共 (毛主义中心)的合并

与分裂,到２０２１年至２０２２年大会党、尼共 (毛主义中心)等五党联盟的

组建与崩溃,再到２０２２年大选至今尼共 (毛主义中心)与大会党、尼共

(联合马列)之间的深刻矛盾,可以发现新宪法颁布后的尼泊尔历届政府难

以长期维持,夺取在联盟政治中的主导地位成为各主要政党的首要目标.

此外,为维持联盟政治的存续,尼泊尔政坛竟然还产生了一种政党领导人

之间为分享总理任期而订立 “君子协定”的现象,这种分享任期的畸形做

法往往又成为下一轮政治分裂的原因.以上种种,均反映出尼泊尔政治中

缺乏信任文化,政治合作的达成与崩溃偶然而随意.

(三)难以兑现有效且连续的政策承诺

从结果上看,尼泊尔政坛难以出现单一的执政力量和难以实现稳定的

政治合作,最终都会指向难以形成稳定一致的有效政府,最直接的表现就

是很难兑现有效且连续的政策承诺.竞争性选举本应该是政治精英向社会

大众宣示政策纲领,在获得选民认可后当选并实践纲领的过程.但在尼泊

尔,竞选纲领和政策承诺往往仅存在于政党的政策文件和政客的竞选演讲

中,政客在选举后很少兑现竞选承诺.一方面,尼泊尔政治精英将主要精

力用于议会斗争,对于公共政策的兴趣普遍较低;另一方面,政治精英乐

见议会斗争所带来的政权频繁更迭,也造成业已出台的政策很难连续.尼

泊尔政治精英没有普遍意识到,仅仅通过竞争性选举获得执政授权是不够

的,如果不能在执政过程中为人民提供公共产品和服务,执政合法性也会

产生危机.

结　语

本文认为尼泊尔的宪法和制度设计只是将尼泊尔政治精英间的斗争方

式从国内战争转变为议会斗争,并未使各种政治价值得到有效整合.在议

会民主制等级授权关系为核心的横向权力结构中,尼泊尔的政治精英专注

于谋求短期利益而忽视政治合作;在联邦制形式与实质相扭曲的纵向权力

结构中,尼泊尔地方精英倾向于对抗联邦精英,要求全面推行联邦制.由

混合选举制及其所塑造的碎片化政党制度,驱动尼泊尔的政治精英排斥跨

２５１



　 宪法工程学视角下尼泊尔宪政运行的制度、行为与结果

族群、长期性的公共政策,导致多元化的政治价值和政治利益走向恶性竞

争,致使各种政治合作的建立与崩溃都带有极大的随意性和偶然性.最终,

尼泊尔的宪法与制度设计在具体实践中难以塑造稳定一致的有效政府.

尼泊尔未来的政治走向不容乐观,政治不稳定的因素仍然在持续累积.

首先,联合执政将常态化.基于２０２２年众议院大选的结果,尼泊尔政党格

局碎片化的趋势更加明显,主流与非主流政治的持续分裂导致联合政治成

为必然选项.联盟政治的组建与崩溃也会异常迅速,两个大党联合或两个

大党叠加若干小党组建联合政府的模式将成为常态.其次,央地失衡将长

期化.尼泊尔缺乏国家纵向结构上的分权传统,虽然地方层面要求分权的

呼声较高,但联邦精英不会轻易放弃业已集中的关键权力,联邦制仅停留

在形式上.由于尼泊尔宪法赋予若干独立宪法机构干预地方事务的权力,

央地各级在权力和资源上的失衡状况也会基于制度惯性而趋于长期化.最

后,政党分合将随意化.各政党内部缺乏政党纪律和宪政意识,基于单一

事件或高层分歧的分裂行为频繁发生,政党凝聚性普遍较差.迫于组建政

府或批准法案等重大事项上的压力,尼泊尔各政党跨意识形态组建联盟的

情况并不鲜见,但这样的联合往往也难以长期维持.
(编　辑　吴兆礼)
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onservingtheneedsofIndia’sdomesticmilitarydevelopment;ashiftin

thepatternoftraditionalsecuritycooperation;acontinuedefforttoramp
updiplomaticeffortsinIndia’speriphery􀆰

KEY WORDS:ModiGovernment;MilitaryDiplomacy;SecurityCooperation;

ArmsTrade;JointExercise

ConstitutionalGovernanceinNepal:Institutions,

BehaviorandOutcomesfromaPerspectiveofConstitutionalEngineering
ByHuangZhengduo& XuJiayi

ABSTRACT:The promulgation and implementation of Nepal’s ２０１５

constitutiondidnotresultinthestabilizationofconstitutionalgovernancein

thecountry,and instead Nepalcontinued to suffer from ineffective

governance􀆰 Thisarticleappliesananalyticalframeworkadaptedfrom

theoriesofconstitutionalengineeringtothecaseofNepalandfindsthatit

hasauniqueconstitutionalsystemcharacterizedbytheincentivesstructures

thatshape the country’s political behavior􀆰In terms ofthe political

structure,thehierarchicalnatureoftheparliamentarysystemleavesitopen
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toabuseandsubversion,which hasresultedinregularconfrontations

betweenelitesfrom boththelegislativeandexecutivebranchesofthe

government􀆰 Meanwhile,federalisminthecountryisnothingmorethana

reluctantresponsetoidentitypolitics,withpowerimbalancesbetweenthe

centerandlocalitiesdrivingcontinuousresistancefromlocalelitesagainst

the federal government􀆰With respect to political participation,the

country’s mixed electoralsystem sets a relatively low threshold for

election,resultingin weakincentivesforelitestoseek broadpolitical

support􀆰Assuch,the mixedsystem resultsinatendencytowardsthe

fragmentationofpoliticalparties􀆰Assuch,overtheshortＧterm Nepalwill

continuetostruggletoestablishstable,cohesiveandeffectivegovernance􀆰

KEY WORDS:NepalPolitics;ConstitutionalEngineering;Institutional

Design;BehavioralIncentives;PoliticalStability
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