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政治转型进程、公共安全及军队
作者：Sabine Kurtenbach

北非及缅甸当前的发展，显示出政府推行政治开放，会引发不安定状态，
也许甚至会引起暴力活动。由于国家安全力量自身也处于极大的调整适应
压力之中，处理发生的这类问题，颇为棘手。

解析

尤其在独裁体系过渡到民主体系的这一阶段，人们探讨暴力及政治转型进
程二者之间的关系。政府发生改变的时候，国家安全力量也同时陷入到极
大的改革压力之中。这一阶段面临的关键挑战就是，如何采取不会危及政
治转型的手段，来制约暴力。

�� 政治转型进程之中，获取国家权力和资源方面的现行游戏规则，发生
了改变。因此，尤其须重新定义平民精英及军事精英之间的关系。

�� 转型方式、国家机构的能量大小、外界干预，都影响着公共安全领域
的问题局面，对制约暴力的可能性造成影响。

�� 民主化旨在对军队、警察进行民主控制，并在安全问题方面采取法制
国家的解决方式。但是，对安全领域进行改革，至少在短期或者中期
内，将会减少国家对暴力制约方面的能力。

�� 如何处理安全领域方面的问题，对政治转型的进一步走向，起着决定
性影响。即使成功实现了民主化，在这种情况下，国家安全力量有可
能长期采取高压手段。
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现在，“阿拉伯之春”诸国的安全问
题，威胁着这些国家的转型进程（参
见：Mattes 2013），无独有偶，缅甸的
暴力冲突，也威胁着当地转型的进一步发
展。具有政治背景因素的暴力冲突爆发，
以及犯罪暴力现象的上涨，都为国家安全
力量带来了更多问题。人们要求，政治体
系自由化应在国家控制武力稳定及重建
的前提下进行，这类呼声迅速高涨。其他
地区的类似经验则显示，这种安全政治逻
辑，要求付出社会政治代价，从长期角度
来看，将阻碍政治开放进程。

民主化引发混乱

政治转型及民主化进程引发混乱，其原因
是这二者改变了获取国家与政府资源的现
行“游戏规则”。如果这种改变的发生，
是人们未曾期待、未曾规划的，那么，尤
其在这种情况下，国家安全力量常常被
赋予“裁判”角色或者起到举足轻重的作
用。如果发生这类改变的背景，并不是国
家陷入内战或者一方获得军事胜利，那
么，国家安全力量的支持或反对，就尤其
能决定下一步进程的发展。

一旦转型进程启动，那它就也会影
响到安全力量。各种转型进程中，尤其
是民主化进程会影响安全力量。民主政
权的特点就是，国家安全力量由选出的代
表来控制，法制国家工具确认武力的合法
性。而大功告成之前，人们要走过一条遥
远的道路，途中常常荆棘密布。Samuel 
Huntington （参见其作品1991: 587）早就
指出，在民主化进程背景下，虽然军队放
弃对政府的控制，但是军队不放弃对国家
武力工具的控制。事实上，转型自身在不
同层面带来混乱，部分情况下甚至也引发
暴力活动，这种情形下，公共安全机构面
临着难以克服的艰巨挑战。

政治转型进程，改变了人们对安全及
混乱观念的理解。每个政府的中心任务就
是确立最低限度的公共安全；但是，首先
要为谁创造安全，如何实现这一点，通过
谁来实现这一点，在这些方面就呈现出各
种差异。在源自西方的民主法制国家模式
下（人们至少常常委婉地将这一模式视为
讨论的标准），确立安全就是国家安全领
域的任务，这里对安全的理解就是：没有
个人身体安全方面的威胁。但是，在西方
工业社会中，国家武力垄断的具体形式，

也有所不同。比方说，在美国，私人可以
拥有武器，这一点被载入宪法，而欧洲诸
国对此却采取严格管制。南半球的国家社
会，大多有数目众多的组织机构及行动力
量，在不同层面并且为不同团体创建安
全——或者它们也制造混乱。在南半球私
人持有武器，这并不是新兴现象，它表明
国家组建进程未能、或只是部分实现了武
力工具垄断。分析政治转型以及不同形式
的暴力之间的关系时，尤其要注意到这一
点。

转型进程及武力

1974年第三次民主化浪潮开始之际，亚
非拉美以及中东的50多个国家也经历了转
型，至少曾在一段时间内，它们成功建立
了民主政权。1 如果人们将这些国家民主
发展方面的数据，对照各项暴力指数（以
乌普萨拉冲突数据项目（Uppsala Conflict 
Data Project）为基础分析集体暴力），可
以看到一幅充满矛盾的图像。人们可以将
转型国家分为三类：
•	第一类转型国家，在转型前后未曾爆
发有组织的集体暴力事件。这一小类成
功“巩固”民主制度的国家，涵盖各种
各样的国家地区，如佛得角共和国、智
利、蒙古、台湾、乌拉圭。其中部分国
家，被划分为民主国家的时间已经比较
长，也有一些国家才刚刚跨过了民主制
的门槛。

•	第二类国家，成功实现了民主化进程，
实现过程中伴随着有组织的集体暴力活
动。这类国家包括印度尼西亚、南非共
和国、萨尔瓦多等。此处可以提出的问
题就是，是否加深转型就能制约暴力，
是否能将引发暴力的矛盾，导入民间性
轨道加以解决。至少在那些通过民主化
结束内战的国家，比如萨尔瓦多或者危
地马拉，人们期望能实现上述这两点。
 

1	“政体第四指数”（Polity-IV-Index）为政府打分，
分数跨度为-10（世袭君主制）到+10分（稳固的民主
制）。得分+6及以上的国家可以被称为民主国家，即
使这些国家在一些领域还存在着不足（参见：<www.
systemicpeace.org/polity/polity4.htm>，最后查阅日期
2013年5月31日）。一些国家早在二十世纪七十年代中
期，就已被该政体指数分析机构划分为民主政权，这些
国家中，有三个国家遭受降级，它们是：1994年冈比
亚，1982、2003及2010年斯里兰卡，2006年委内瑞拉。
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•	第三类国家之中，民主化进程摇摆不
定。这些国家在某段时间里，跨过了民
主边界，但是然后又遭受倒退。在这些
国家里，部分国家里出现了有组织的集
体暴力活动，部分国家并不存在有组织
性的集体暴力活动。

不仅民主化进程，而且暴力也都呈现出复
杂性，所以，这二者之间，并没有简单的
直线形关联，比如说民主化程度越高，并
不意味着同时暴力减少，而这并不让人感
到吃惊意外。具体谈到有组织的暴力以及
政治转型进程之间的相互作用，就必须至
少要再考虑到三个因素：政治转型自身的
模式、安全领域里已有机构的继续存在还
是受到削弱、外界影响的形式及规模。

转型模式——约定展开合作或者与
旧政府决裂

转型进程采取何种方式，昭示可能会发生
什么样的变化，其中也包括安全部门机构
可能发生的变化。采用革命方式进行公开
决裂，或者作为战争的结果而与以往决
裂，至少在理论上也带来了崭新开端的
机会。反抗力量的原有成员，可以摇身一
变，取代现有的安全力量，1979年尼加拉

瓜就经历了类似的情形，1993年厄立特里
亚独立后，2001年东帝汶独立后，都发生
类似的情形。最近发生的事例就是2011年
以来利比亚所经历的变化。但这并意味着
这些安全力量受到民主监控。

如果旧政府与改革力量约定开展合作，在
这种情况下，人们获得的变动空间，要小
于一个公开的决裂所带来的空间。如果国
家安全力量是旧政权的核心组成部分或权
力支柱（正如二十世纪七、八十年代拉丁
美洲的军政府，或者是埃及现在的情形）
，这些安全力量参与过渡期、或者甚至建
设过渡期，这能让它维护自己的特权，
部分情况下，甚至能通过新宪法对此做出
保障。在这种情形之下，可能需要漫长时
间，权力关系比例才能转移到对平民精英
足够有利的局面，以实现根本性改变。智
利直到2005年才修宪，以此减少军队的独
立，然而早在1990年，智利第一任平民
政府就已经上台。也就是说，军队作为“
机构性稳定的保障者”，享受了15年的特
权。这类情形下，安全政策方面的挑战，
首要就是限制国家安全力量的高压活动，
让其行为服从法制国家及民主监督机构
的制约。因此，Luckham （参见其作品
2003: 15）正确指出，转型进程中，与其说

民主化程度8-10 民主化程度6-7 民主化程度摇摆不
定

民主化实现后，不存
在有组织的集体暴力
活动

乌拉圭、智利、佛得角共
和国、蒙古、台湾、科摩
罗群岛、尼加拉瓜、巴拿
马、南朝鲜、阿根廷、巴
拉圭、多米尼加共和国、
（2001年以后的）加纳、
圭亚那

贝宁、玻利维亚、塞
拉利昂、东帝汶、马
来西亚、纳米比亚、
几内亚比索共和国、
利比里亚

所罗门群岛、斐
济、马拉维、莱索
托、赞比亚、冈比
亚、委内瑞拉

实行民主开放前后，
出现有组织的暴力活
动（依照“政体第四
指数”：评分+6及以
上，时间段为前后5
年）

土耳其、南非共和国、
印度尼西亚、菲律宾、
巴西、萨尔瓦多、危地马
拉、墨西哥、肯尼亚

黎巴嫩、塞内加尔、
马里共和国、布隆迪
共和国

孟加拉、厄瓜多
尔、海地、苏丹、
斯里兰卡、秘鲁、
马达加斯加、尼泊
尔、尼日利亚、巴
基斯坦、尼日尔、
泰国

表格1：政治转型及暴力（1975-2012年）

表格来源：依照“政体第四指数”（指数中对得分为6至10之间的民主体系进行统计；得分为10，就已经可
以称为是稳固的民主体系，得分为8、9分的国家也已经取得了根本性进步）和乌普萨拉冲突数据项
目（战争、武装冲突、单方面暴力、非国家性暴力；参见：<www.pcr.uu.se/research/UCDP/>，最
后查阅日期：2013年5月31日），作者自己得出的分析结果.
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重要的是“平民”进行监督，不如说重要
的是对安全力量进行“民主”监控。

约定推行政治民主化，也可以由谈判
达成，以此终结内战。大多数和平协议中
包括战后秩序创建方面的条款，这些条款
确定，是否有“民族团结”政府，是否有
权力分享协议以及（或者）进行选举。此
外，协议中还注明，如何对待原有的战斗
人员，比如说是解除他们的武器，让他们
复原，还是将他们整编到共有的武装力量
中。这意味着对安全力量结构进行全面改
革，而这首先会带来不安定。这方面的例
子就包括所谓的“破坏者”的活动，这指
的也就是那些在和平协议以及政权改变中
的失败者，比如说复原的战斗人员或者前
政府的士兵。这类团体的暴力活动，或者
有着明确的政治动机，但也可能成为或多
或少有组织性的犯罪现象，为转型带来问
题。

国家安全机构——继续存在或者瓦
解

与转型模式息息相关的一个问题就是：国
家应对不安全以及各种形式的暴力的能量
如何，特别是在转型进程中，确保及维护
国家武力垄断方面。政权发生变更，矛盾
随之产生。比如说，民主化为那些迄今被
摈弃在外的行动力量提供新机会，但是也
改变了获取资源及权力的游戏规则。这一
情形下，两大改变尤其危险，也就是：
国家领土结构发生改变、引入选举（参
见：Cederman、Hug、Krebs 2010）。决
定采用何种选举体系（多数选举制还是比
例选举制，地区还是全国候选人名单）并
不纯粹是技术层面的问题，而会极大影响
地区及国家层面的精英力量对比。由此，
中央政府以及个别地区之间关系上，可能
会产生新的尖锐矛盾。例如，1999年后印
度尼西亚实行民主开放，这让东帝汶乘机
赢得了独立。与其相反，印尼的亚齐省也
试图争取独立，却受到暴力镇压，其结果
为2005年该省获得极大的自治权。

选举方面出现的暴力，也显示出社会
权力结构发生改变。通过选举，那些迄今
为止被摒弃在外或者被边缘化的群体，能
参与到政治体系中来。因此，民主化进程
初期，选举的结果极其难以预测。于是，
有些人尝试在选举之前恐吓或者甚至谋杀
政治竞争对手，以图影响选举结果。选举

中出现舞弊现象，或者选举结果差距不
大，都会导致暴力发生。2007年肯尼亚爆
发暴乱，还有2012/2013年埃及抗议活动中
出现了部分暴力现象，都证明了这一点。

进行政治转型，与此同时内战结束，
这尤其能让国家对暴力的控制能力部分瘫
痪，因为此时问题重重叠加，并呈现几何
式增长。民主化、维护和平或者巩固和
平，这些要求都需要人们为其单独采取专
门措施，并确定轻重缓急，但是人们对这
些问题的评估看法不同，这会导致纷争。
此时国家丧失武力垄断，或者人们未将国
家武力垄断视为合法，所以这类情形下，
对安全领域进行改革势在必行，但同时，
人们需要很长时间，才能确立有效运作的
机构。

外界干预

自冷战结束后，受到联合国委托的、未经
联合国委托的外界行动力量，都加强了对
纠纷的干预。以前干预的背景是东西方阵
营之间的冲突，而现在进行干预的理由就
是对平民的保护责任（Responsibility to 
Protect）以及终止暴力。在此情形下，
两项联合国的使命，一方面就是监督停战
协议，另一方面则是强迫遵守协议，这
二者之间的界限变得模糊。如今，不光联
合国委任的使命，还有其他的干预行动，
都变得更加“强硬”，不再仅仅包括联合
国部队自卫权，也包括复杂的任务，比如
承担警察职责。这方面的例子不光有东帝
汶和波斯尼亚；在塞拉利昂共和国、阿
富汗以及伊拉克这些国家，外界行动力量
也承担了公共安全领域的职能（参见： 
Chesterman 2005: 99-125）。

无论干预强度如何，现在的标准常态
就是：人们要求政府民主化，并为此提供
支持。引入普遍、自由且公平的选举，让
政府获得合法性，并能让外界行动力量退
出干预活动。

政治转型过程中，维护或者重建安全
力量方面的挑战，也相应可以按如下三大
因素进行区分——过渡方式、国家安全机
构的形式、外界行动力量扮演的角色：
•	通过谈判而进行转型进程（约定开展合
作），并继续保持国家安全能量，受外
界影响不大，这种情况下，人们面临的
问题是传统问题，也就是对军队、警察
进行平民与民主监督之间的问题。经验
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显示，如果政治转型进程既未曾伴随政
治暴力现象，亦未曾受到其他形式的暴
力影响，那么，这种情况下，维护安全
尤其容易取得成功。乌拉圭以及智利就
是这类发展的代表。

•	如果武力冲突导致各方约定合作（比如
以和平条约的方式出现），必须要重建
国家力量，或者对现有的国家力量进行
改革。外界行动力量在此就获得了一项
重要功能，但是实际上，他们不能一直
完成这一功能。“安全隐患”不仅威
胁着前武装战斗人员，也威胁着全体人
民。这里，警察力量建设以及（或者）

对警方进行改革，都具有举足轻重的意
义。

•	如果与上一届政府决裂，那就必须重建
国家力量，重建过程中获得外界支持或
者不受到外界支持。至少短期内会出现
权力真空，那些所谓的“破坏者”（也
就是反对转型的人），还有其他暴力活
动力量（比如有组织的犯罪力量），就
会利用这一真空。关键挑战就在于：无
论是通过建设新的安全机构，还是通过
外界行动力量提供安全保障的方式，要
尽快克服真空状态。

跨过民主制门槛（“政体
第四指数”中评分为+6及
以上）的年份

跨过民主化门槛10年后国
家高压措施规模（依据政
治高压指数（PTS））

伴随暴力
巴西 1985 - 4/4
萨尔瓦多 1984 - 3/3
危地马拉 1996 - 4/4
印度尼西亚 1999 - 3/4
肯尼亚 2002 - 2/3 (2011年)
墨西哥 1997 - 3/3
菲律宾 1987 - 3/3
南非共和国 1994 - 3/3
土耳其 1983 - 4/5

不伴随暴力
佛得角共和国 1991 - -/1
智利 1989 - 2/2
多米尼加共和国 1996 - 2/3
加纳 2001 - 2/3
圭亚那 1992 - 2/2
科摩罗 2004 - -/2 (2011年)
蒙古 1992 - -/2
尼加拉瓜 1990 - 2/2
巴拿马 1989 - -/2
巴拉圭 1992 - 2/3
南朝鲜 1988 - 2/2
台湾 1992 - 1/1
乌拉圭 1985 - 2/2

表格2：暴力及国家高压措施

表格来源：“政体第四指数”及“政治高压指数”（<www.politicalterrorscale.org>），最后查阅日
期：2013年5月31日）。政治高压指数，分析国际特赦组织发布的年度人权报告和美国国务院发布的
年度人权报告，将国家高压划分为1级（极其少见）到5级（高压现象普遍化），其中3级为大规模传
播。
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因此，所有转型进程中，势必要在公共安
全领域进行国家安全机构的改革，但是，
改革深度会有所不同。如果国家力量不强
大，而外界支持力度不大，同时又出现各
种形式的暴力现象，那么这种情况下，要
克服挑战，最是举步维艰。

民主化、暴力及高压

安全部门的改革，旨在改变国家安全机构
的行动准则框架，特别是要对国家机构进
行法律约束以及民主监督。同时，也要改
善其运作方式，提高效率，并提高中央机
构（除了军队、警察之外，特别要提高司
法方面的）合法性及认可度。总而言之，
这些措施应促使确立合法机构。但是实际
上，改革进程中，人们确定的优先事宜有
所不同。

在此，不同形式的暴力并存，是一
个重要的影响因素，但不是唯一的影响因
素：这些机构自身还处于改革进程之中，
它们如何应对安全政治挑战？如何制约暴
力？

比较一下转型成功的国家（这些国
家在“政体第四指数”中得分为8-10分，
按照该指数的定义，这些国家正朝着稳定
的民主制度迈进）的发展情况，就可以清
晰看出，暴力及国家安全部门改革之间如
何相互影响。如果转型进程伴随着暴力冲
突，那么即使转型开始十年之后，与无暴
力冲突的转型国家相比，这类国家的高压
举措，规模明显更大。

即使不同研究证明，民主化进程中，
要过一段时间，国家高压才会有所减少 
（参见：Davenport 2007），但十年的
间隔也已经足够长了，有理由让人期待这
方面有所进步。更为仔细地看一看相关国
家的暴力类型，就可以看到，问题局面呈
现出不同的状况，甚至有时候问题层层叠
加：
•	如果内战背景下，推行以“选举民主”
为发展目标的政治开放（比如萨尔瓦
多、印度尼西亚、菲律宾、土耳其），
国家安全力量，特别是军事力量获得特
权，以继续作战。如果战争结束，就需
要进行改革，以确保对军队实行平民及
民主监督，确保能对军队自治权进行限
制（比如限制军事裁判权、议会对军队
财政预算监督）。

•	一些国家转型进程中出现权力真空或安
全隐患，在这些国家，武装力量会扩散
壮大，比如里约热内卢、危地马拉或者
墨西哥的贫民区存在黑帮团体，他们是
有组织犯罪活动的组成部分。但是，不
同种类的冲突，比如具有相当强烈的种
族因素的冲突，也可能升级，正如二十
世纪九十年代南非共和国的暴力冲突，
或者当前肯尼亚的冲突，就都证明了这
一点。对此国家采取镇压措施，主要出
动军队，以暴制暴。这里面临的关键挑
战，一方面是要重建或者巩固国家武力
垄断地位，但另一方面也是要实现民主
以及平民对安全力量的监督。

对待武力的方式，起着决定性作用

显然，与其说暴力影响着转型自身的走
向，不如说暴力对国家安全力量的作用
及行为起着影响，无论这种暴力是否首先
是政治的（脱离国家独立，或者选举前 
后），抑或是有具有犯罪背景的。实际
上，出现暴力时，要求稳定或者“强硬手
段”的呼声，总是会高涨。公共安全与政
治转型，被刻画成不可兼得的对立。

“阿拉伯春天”诸国现在经历的冲
突，正显示出与此相关的问题局面（也就
是与公共安全与政治转型相关的问题局
面）。埃及与军队协定的过渡条款中隐藏
着的危险就是：至少在较长时间内，军队
会在政治转型进程中充当“仲裁者”一
职。这样，权力对比发生转移；与平民以
及有志于改革的行动力量相比，军队里
的精英阶层就会赢得更大的影响或者能巩
固自身的影响。与埃及不同，在突尼斯，
军队明确声称自己政治中立。而利比亚面
临的挑战，也是许多战后国家所面临的挑
战，这些挑战就是：能垄断武力工具吗？
如果可以，由谁来垄断？又如何对此进行
民主监督并赋予合法性？缅甸结束五十年
独裁统治后，由军方引入开放进程，而不
同民族之间的暴力现象增长，这让开放进
程也受到威胁。

如何对待暴力，对转型过程的进一步
发展，处处能起到极大的影响作用。高压
手段能迅速见效，但是需要付出高昂的政
治代价。这让军事精英变得更加强大，这
样就直接或间接促使暴力长期存在或者暴
力升级。国家安全力量的高压行为，让其
他行动力量有理由采取暴力行为，而人们
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对法制国家工具处理冲突的信心，原本就
不大，现在更是动摇了这一微弱的信心。

谈到如何对待暴力，为此发展出合适
的战略这一方面，外界行动力量必须考虑
到不同形式的暴力，而且也要考虑到其根
源之所在的政治、经济和社会冲突。

转型进程并非是直线前进的，它创造
出胜利者及失败者。暴力加大了进程中原
本就存在的不安定性。如果人们将公共安
全以及民主化视作对立的两方，人们可以
有针对性地运用暴力，来动摇改革或者破
坏改革。人们常常优先考虑“安全”，将
民主化往后推移。但是这种策略之中蕴含
着危险，会制造更多暴力，将转型进程扼
杀于萌芽状态。
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