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试论现代外交的民主化趋势
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　　【内容提要】　自威斯特伐利亚体系建立以来 ,现代外交就具有强烈的精英外交倾向 ,外交事

务高度敏感 ,广大民众很少有机会介入外交领域。然而 ,第一次世界大战结束后 ,外交公开化成

为不可阻挡的历史潮流 ,在现代化、信息化和全球化趋势的推动下 ,外交民主化也成为当今外交

发展的方向。从外交民主化的趋势来看 ,全球化时代的外交转型日益成为各国外交面临的重要

课题。从外交民主化的维度来看 ,现代外交将走向由职业外交与非职业外交协调合作的新形态。
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　　在人们传统的概念体系中 ,外交是一个国家中

央政府的秘密行为 ,向来隐身于政治舞台幕后运作。

然而 , 20世纪以来 ,外交公开化成为不可遏止的历

史趋势 ,公共舆论和社会大众对一个国家对外政策

的影响越来越大 ,外交活动的领域也大为扩充 ,从纯

粹的战争与和平事务扩散到经济、商务、文化、旅游、

环境和医疗等领域 ,为主政者所津津乐道。在今天 ,

任何国家的外交都不可能置强烈的民意于不顾 ,无

论在政策制定、政策执行 ,还是在重大危机时期 ,都

要充分考虑行动可能引起的社会后果。在制定政策

的过程中 ,不仅需要立足于本国民众可能的反应 ,也

要尽可能考虑其他国家民众的反应。如何在处理好

同其他国家政府外交关系的同时 ,积极开展同民众

的交流和沟通 ,越来越成为新时期一个国家外交日

程中的重要问题。

近年来 ,关于外交民主化与社会化的讨论在国

内外学术界日益热烈 ,多数学者对外交的民主化和

社会化持欢迎和鼓励的态度。① 但是 ,迄今为止 ,外

交依然被各国政府看做是高度敏感的领域 ,从外交

决策到外交实践 ,大多控制在一个较小的圈子里。

如何在全球化和信息技术革命背景下 ,积极适应社

会发展的需要 ,推动外交民主化 ,越来越成为世界各

国共同面临的重要问题。

一　现代外交的精英化取向

外交是一个极其敏感且高度机密的领域 ,外交
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权力向来集中于最高领导人手中 ,古今中外莫不如

是。早在中国西周时期 ,外交权力就高度集中 ,《春

秋·隐公元年》中曾言 :“寰内诸侯非有天子之命 ,

不得出会诸侯。不正其外交 ,故弗与朝也。”①《韩非

子·有度》中亦言 :“忘主外交 ,以进其余”,②除非国

君授命 ,大臣和民众私自“外交”是犯大忌的 ,即使

贵为太子也不行。在西方 ,中世纪之前的外交行为

被王室和宫廷所垄断 ,故称之为“宫廷外交”,外交

事务被看做是国王的私事。正式外交使节产生于

15世纪左右的意大利半岛 ,进而扩散到西班牙、法

国、英国等国家。③ 然而 ,此时的外交使节往往无法

维持本国君主的信任 ,君主们担心他们在外国驻久

而被收买 ,故而大多数使节驻外时间较短 ,比如 ,威

尼斯的使节大多驻外 3～5个月。许多国家的国王

(如查理五世、亨利八世等 )对驻外使节十分怀疑 ,

都委派自己的亲信担任使节 ,甚至毫不顾忌地检查

他们的书信。④ 此时 ,驻外使节一般都来自于年轻

的贵族或者僧侣 ,他们精研外交艺术 ,外交成为贵族

和僧侣的垄断领域。不难看出 ,外交从产生伊始就

带有极强的贵族化和精英化倾向 ,平民百姓很难介

入外交事务 ,外交是有身份的贵族等级排他性的事

务 ,外交的主要目的就是为了增加专制国王的财富、

土地和声誉 ,与广大民众毫不相干。

自现代国家产生以来 ,外交权力也一直高度集

中 ,外交被视为国家元首、政府首脑和少数职业外交

官的秘密事务 ,乃至于奥地利的梅特涅 ( Klemens

W enzel von Metternich)干脆说 :“对外事务与老百姓

无关。”⑤具有专制传统的俄罗斯、普鲁士和奥地利

的外交大权为国王所独揽已毫无争议 ,即便是在法

国、英国等民主国家的发源地 ,等级会议也只是在税

务和支出方面扮演些许角色 ,唯独外交事务上基本

无法左右国王意志 ,外交被视为国王的私事 ,国王经

常以个人好恶或者婚姻方式处理外交事务 ,与民众

无关痛痒。⑥ 即便是毫无封建专制传统的美国 ,制

宪先贤们在设计外交权力的时候 ,也把共同安全和

外交权力委托给联邦 ,进而授权给总统。⑦ 总体来

看 , 17世纪以来的现代外交主要是大陆外交 ,以法

国为代表 ,由红衣主教黎塞留首创 ,直到 1919年变

革以前的 300年中被欧洲各国普遍采纳。“在 17世

纪的法兰西 ,其外交组织方式仍然只居于相当原始

的阶段。路易十四在其统治后期 ,仍然将某些重要

的使命交由将军和牧师处理。1648年召开的威斯

特伐利亚国际会议 ,首次以条约形式确立了常设外

交使节制度 ,还促成了大使馆制度。驻外外交官只

有微乎其微的训练职责 ,具有高度声望的差使差不

多只是高级贵族所享有的封建特权。直至 18世纪 ,

大多数国家才出现大量频繁从事外交事务的外交工

作人员 (国内的以及驻外的 )。”⑧外交事务由职业外

交官处理成为现代外交的典型范式 ,英国著名外交

学家哈罗德 ·尼克尔森 ( Harold N icholson)将其基

本特点归结为以下四点 :第一 ,在观念上把欧洲看做

是国际政治的中心。第二 ,在思想上认为组成欧洲

协调的大国比小国更加重要 ,也负有更大的责任。

第三 ,各国都拥有一支训练有素、具有共同职业行为

准则的外交人员队伍 ;各国的外交官往往都是贵族

出身 ,具有相似的履历和目标。友谊、血缘和婚姻把

这些欧洲贵族联系在一起 ,相似的见解和教育把他

们统一在一起 ,并且在外交官中培养了一种同属一

个“世界兄弟会”或“贵族国际”的感觉。第四 ,都认

为外交谈判必须始终是旨在达到一定结果的过程 ,

而不是一种插曲 ,谈判的每个阶段都必须保密。⑨

显然 ,现代外交范式认为 ,外交主要是一种秘密外

交 ,被看做是外交官们的职业事务 ,仅仅由一些熟悉

内情的政治家了解 ,交由受过专门训练的外交官处
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理 ,社会大众并不清楚本国的外交政策如何制定、外

交政策的具体内容以及国家之间关系的复杂变化 ,

并且民族主义的情感把每一个民族成员编织到政治

家一手炮制的“战车”上 ,成为政客谋取个人政治资

本的工具。因此 ,传统上人们一般把外交事务看做

是政党政治之外的事务 ,作为民意代表的议会也认

为自己没有能力处理对外事务。社会公众大都厌烦

外交 ,除非爆发了危机 ,而且一旦出现了危机 ,公众

也是受感情支配而不是受理智支配 ,故而外交权力

集中于政府首脑和职业外交官被视做外交的客观需

要。

现代外交的精英化取向还体现在外交使节具有

明确的等级划分上。在 16世纪之前 ,外交使节原本

并无等级区别。18世纪以来 ,民族国家大量产生 ,

出现了大国与小国的区别 ,相应形成了大使 (Am2
bassador)与公使 (Resident)的区分 ,大使是派往大

国的使节 ,公使是派往小国的使节 ,此种区别也并非

职务大小的区别 ,而是出于对大国的尊敬 ,赋予大使

以更高的职衔。常驻国外代表的任务包括研究驻在

国的政治生活、搜集各种情报等。1708年 ,英国制

定出《外交优惠法案》,确立了外交等级制 ,其主要

目的也是为了方便管理。1790年 ,美国全盘照搬了

英国的这一法案。随着自由资本主义在欧洲的发展

和公民阶级的壮大 ,外交组织体制的发育日益完善 ,

特别是法国大革命之后 ,外交官的等级位次制度得

以确立 ,最终于 1815年维也纳会议上通过《关于外

交人员等级的章程》,规定了大使、公使、代办三级

外交代表制度。这一规章首次对外交代表的等级做

出了明确规定 ,外交代表分为四个等级 : ( 1)大使 ;

(2)全权公使和特命公使 ; (3)向君主派遣的驻办公

使 ; (4)向外交部长派遣的代办。① 教皇的外交代表

称教廷大使 ,与大使属于同一等级 ,教廷公使与全权

公使属于同一等级。② 这一规章逐渐得到国际公认

和付诸此后一个半世纪的外交实践。1961年的《维

也纳对外关系公约》基本上沿袭了这一划分并沿用

至今。世界各国普遍设立了专门的外交机构以及派

到外国的外交代表机构 ,如大使馆、公使馆、代办处

等 ,从事经常性的外交活动。

现代外交的精英化取向由于国家主权观念的弥

散和外交主权原则的确立而得以合法化 ,进而确立

起牢固的社会基础。最初提出“主权 ( sovereignty)”

概念的是法国的政治思想家让 ·不丹 ( Jean Bod2
in)。不丹在 1576年发表的《论共和国六书》中将主

权看做是国家的本质特征 ,并将其界定为一个国家

“超乎公民和臣民之上 ,不受法律限制的最高权

力”。这种权力是绝对的 ,即主权者可以绝对地和

完全地支配人们的财富、生命以及整个国家的权力 ;

这种权力也是永久的、没有时间限制的 ,而且这种权

力是不可转让的。③ 威斯特伐利亚体系确立之后 ,

主权原则成为支撑外交的核心原则。在主权原则之

下 ,外交人员从君主的私人代表转型为整个国家的

代表。尽管对外交有不同的理解 ,但基本上还是把

外交看做是一个国家政府的对外行为 ,是为了实现

国家利益而由政府 (特别是中央政府 )出面开展的

对外交往行为 ,“是国家为实行其对外政策 ,由国家

元首、政府首脑、外交部、外交代表机关等进行的诸

如访问、谈判、交涉、发出外交文件、缔结条约、参加

国际会议和国际组织等对外活动。外交是国家实现

其对外政策的重要手段”。④ 除了中央政府之外 ,其

他行为体均无外交权 ,驻外大使一般由国家元首任

命 ,作为国家代表直接对最高领导层负责。因此 ,外

交官大多是“政治任命”而非“行政任命”,这在许多

国家成为政治领导人安排亲信的重要手段。比如 ,

美国的驻外大使是总统根据“政治分肥”的原则把

某些重要国家的使节交给支持者或者一些竞选捐款

者 ,在美国的驻外大使中 ,约有 30%来自于政治任

命 ,多时曾达到 49%。⑤

职业外交官的专业化倾向进一步加强了外交精

英化的程度 ,外交业务的专业化与学科化提高了从

事外交事务的门槛 ,更使得普通民众望而生畏 ,难知

深浅。从各国情况来看 ,外交人员大多是外交和国
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际关系专业科班出身 ,有的甚至生长于外交家庭 ,子

承父业者比比皆是 ,强强联手的“外交家庭”更是塑

造了一种职业外交体系中特殊的外交文化。此种外

交业务的专业化和外交文化的专业化 ,为普通民众

介入外交事务设置了重重壁垒 ,使得那些即便热心

并躬身进入外交系统者 ,也很快感觉“水土不服”而

另谋高就。结果是 ,多数民众对外交事务不感兴趣 ,

倾向于认为外交事务是一种专门的深奥学问 ,是超

出一般世人经验和理解之外的 ,往往把外交事务交

给内阁和它的专家们去掌握 ,让他们在自己认为适

宜和方便的时候 ,用一定的方法来保障国家的“权

利和利益”。① 在一些发达国家 ,外交官的职业化程

度非常高 ,如日本在 20世纪 70年代中期 ,其驻外大

使 90%出自职业外交官 ,非职业外交官只有四人 ,

且往往被派驻到其认为不重要的国家 (如非洲或拉

美地区的国家 )。② 在美国和欧洲许多国家 ,外交

“家族化”的现象已经引起学者们的高度重视 ,他们

不仅祖祖辈辈以外交为业 ,而且家庭婚姻更是停留

在外交社群之中。由于外交官大多具有外交特权和

豁免权 ,作为一种荣誉职位 ,不仅薪水丰厚 ,外快不

断 ,而且其大使称号伴随终生 ,受益无穷 ,历来成为

不少西方发达国家政治首脑拿来送人情和牟取政治

利益的重要工具。由此表明 ,外交的精英化所导致

的消极因素日益上升。

二　外交民主化的动因

外交的精英主义倾向在其发展过程中面临着诸

多挑战。自 19世纪中期之后 ,随着现代化、科技革

命和民族主义的高涨 ,具有强烈精英主义倾向的现

代外交“法国模式”③受到了来自各国内部的巨大挑

战 ,在民族主义、民主主义和信息技术革命的推动

下 ,外交民主化从萌芽到成长 ,如今已经成为不可阻

挡的历史潮流。

民族主义的高涨要求排斥外交队伍中的一切外

国公民 ,强调外交应服从和服务于民族利益 ,外交的

全民族化在客观上形成了对外交民主化的巨大推动

力。19世纪后期的民族主义浪潮席卷欧洲 ,国家政

治生活尤其是外交生活日益大众化 ,无论外交还是

内政 ,都被捆绑到一个伟大的民族主义纲领上 ,无论

是君主、贵族 ,还是普通大众 ,都在种种名目不一的

民族主义旗帜指引下组成具有强大凝聚力和向心力

的共同体。民族主义要求外交以维护本民族利益为

己任 ,在外交实践中演化成为全民族的外交模式。

这一模式的意义在于解构了“法国模式”对王朝政

治与大众事务的界定与区分 ,自此之后 ,作为王朝事

务的外交成为关系到全民族前途和命运的民族国家

事务 ,受到全民族的高度关注。这一从王室事务向

民族事务的转型直接腐蚀了“法国外交模式”的根

基 ,使得宫廷垄断外交的基础不复存在 ,国王和政府

必须将外交事务作为全体民众的共同事务处理 ,不

能发生像普法战争那样把普通民众拖入一场战争的

事情。民族主义为外交社会化开启了一扇大门 ,而

抢先进入这扇大门的却是外交民主化的激情 ,这一

激情是与近代以来资产阶级革命的民主激情以及此

后的民主化潮流共同演奏了一曲交响乐。从这个意

义上来说 ,外交民主化是民族主义的一个副产品 ,并

非其有意为之。

近代资产阶级革命在全欧洲乃至全世界掀起的

民主主义运动给外交队伍的贵族特性施加了沉重的

压力 ,要求推进外交民主化的呼声日益强烈。近代

资产阶级革命之后 ,西方各国普遍建立起了民主代

议制政府 ,并认为这是“理想上最好的政府制度模

式”。④ 其基本特征是由通过普选产生的议员组成

议会 ,形式上代表民意行使国家权力 ;议会决议事项

均由议员共同讨论并经多数通过 ;议会享有立法权、

财政权和行政监督权。⑤ 也有学者将这一制度模式
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交学》,北京 :中国人民公安大学出版社 , 1990年版 ,第 67页、第 79

页。
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的内容概括为人民主权、代议制、分权制衡和法治政

治。① 事实上 ,随着立宪君主制的发展 ,传统的宫廷

外交就衰落了。② 在 1815年之后 ,随着资产阶级政

权的建立 ,原来的王室要么被推翻 (如法国 ) ,要么

已经转型为没有实际权力的象征性君主 (如英国 ) ,

外交权力的重心逐渐从宫廷转向内阁。后来 ,近代

代议制政府形式的兴起在客观上把外交政策的制定

权又进一步从君主、国王、内阁和作为其附属的外交

人员的手中转移一部分到代议机构手中 ,行政部门

在决定有关外交事务的时候 ,不能忽视立法机构的

意见和态度。尽管行政部门掌握众多资源 (如人

事、财务和行政权力等 ) ,能够摆脱立法机构的监

督 ,但已不能像过去那样光明正大地任意行事 ,如果

行政部门的有关政策得不到民众的支持 ,许多政策

都难以实施。但随之而来的市民社会的兴起和社会

多元要求的发展 ,推动着立法机构在对外事务上的

涉足越来越深 ,进而决定外交的工作重点必须将立

法者及其幕后的公众的意愿纳入其中。道理很简

单 ,立法机构的立法者是来自各个选区的 ,代表选民

的利益是立法者最重要的立法使命。在全球化背景

下 ,选民的利益会通过立法者介入到整个政策过程

之中 ,进而对双边关系产生巨大的影响。

代议制政府的产生使得外交权力逐渐受到来自

民意机构———议会的制衡 ,普通民众、利益集团、大

众传媒和公众舆论等众多角色开始通过议会或者直

接向行政机构施压来实现自己在外交方面的利益 ,

尤其是随着 20世纪中期以来西方社会向后工业社

会的转变 ,西方社会的主要矛盾开始由人和自然的

关系转向到了人际关系 ,公民社会部门要求分享政

府权力的呼吁对外交的民主化产生了强大的冲击

力。应对多样化的后现代主义社会群体的需求成为

整个政治合法性的重要支柱 ,使得外交逻辑日益重

视应对多样化群体的政治认同。比如 ,性观念的解

放、新左派思潮的崛起、女权运动的新发展、校园反

叛运动、以嬉皮士文化为代表的反主流文化以及环

保运动的呼吁 ,人们对二战后美国社会的道德基础

产生深深的怀疑 ,形形色色的挑战传统价值体系的

所谓“新社会运动”风起云涌 ,对国家的内外政策产

生了巨大的影响。如何应对这些群体的需求越来越

成为外交事务的重要任务。

在这种新的社会阶段下 ,现代社会的那种“过

分看重经济成就的取向已经转变为关注生活质量的

后现代社会观念。在当今世界的主要发达国家中 ,

原本在工业社会中形成的循规蹈矩、严于克己和成

就取向的文化观念转变为注重个人生活方式广泛选

择和自我表达的文化观念 ,以往那种从实利主义哲

学出发强调经济和身体安全的价值转变为从后现代

主义哲学出发关注个人自我表达和生活质量上”。③

拉里 ·戴蒙德 (Larry D iamond)总结道 :“一个充满

活力的公民社会 ,不但提高了民主政治的责任能力 ,

而且提高了民主政治的代表性和生命力。”④公民社

会部门的兴起有助于积淀公民为自己的行为决策负

责的民主观念 (如社会契约论、平等观念等 ) ,养成

民主习惯 ,这对于传统上被视做敏感地带的外交事

务形成了巨大的压力 ,外交民主化成为普遍的价值

原则。

更加重要的是 ,理性主义、民主精神与后现代主

义的交叠发展 ,导致佐证传统外交合法性的观念系

统发生了重大的变化 ,民主外交和职业外交一起成

为外交合法性的支柱之一。17世纪的启蒙运动和

18世纪的理性主义开启了各国民智 ,推动着人们从

中世纪神学灵光的光环中走出来 ,走进理性主义高

歌行进的时代。20世纪以来 ,世界各国的人们已经

不再像以往那样迷信政治官员的贤明和智慧 ,而是

相信民众的理性 ,民主意识日益勃发 ,契约民主的观

念深入人心 ,各国人民要求外交政策公开化的呼声

不断高涨 ,形成了一股强大的力量 ,使得任何政治家

都不能回避。在理性主义勃发的社会总体氛围下 ,

民主精神的充分焕发更新了外交所依赖的观念系

统。传统外交合法性的一个重要支持是 ,政府出于

外交事务职责分工的需要将外交官区分为不同的级

别 ,每一级别的外交官授予了严格的外交职权 ,特别

强调官僚政治的准确性、纪律性和可靠性 ,职业外交

官按照正式的外交法律和规章制度履行职责 ,外交
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官之间存在明确的职责分工和权力分层 ,基于专业

化和理性的要求 ,严格按照程序办事 ,具有相对独立

性 ,充分体现科学精神、法制精神与理性精神。民主

精神的焕发越来越侵蚀着外交官的科层体制约束 ,

要求外交必须为多样化的社会需求服务 ,身处一线

的下级外交官、社会集团和广大民众要求外交走向

社会 ,进入广大公众领域。

第一次世界大战的爆发促使外交模式发生了重

大变化 ,由于战前各国签订的各种秘密协定将各国

拖入战争的深渊 ,最终使“法国外交模式 ”名誉扫

地 ,法国外交范式向“威尔逊新外交范式”转变。第

一次世界大战是人类历史上首次具有世界规模的历

史悲剧 ,给世界造成了极大的损害。战争结束之后 ,

人们痛定思痛 ,把罪过归咎于那些不负责任的政客

身上 ,认为他们为个人牟取私利而达成各种秘密条

约 ,是导致第一次世界大战的最根本原因 ,尤其是在

欧洲外交舞台上纵横捭阖的梅特涅、俾斯麦等缺乏

道德的秘密外交所致。① 正是出于对战争罪恶的讨

伐 ,职业外交垄断外交事务的传统外交成为众矢之

的 ,人们热切希望能够和旧的外交划清界限 ,建立一

种崭新的外交关系。在这种浪潮中 ,最为集中的代

表就是美国第 28届总统伍德罗·威尔逊 ,他在外交

思想史上第一次开启了作为新外交的外交社会化和

民主化改革努力 ,并直接开辟了威尔逊新外交范式

发展的广阔前景。

威尔逊带着美国“天定命运”的强烈意识形态

色彩 ,力图把“光明和福音”传播到欧洲大陆 ,终止

欧洲大陆挥之不去的战争梦魇 ,提出了一系列关于

外交民主化的新原则。在 1918年 1月 8日发布的

著名的“十四点”中的第一条便是 ,今后一切“公开

的和平约定都必须公开达成”,“外交应当永远坦率

地、在公众观察下进行”。威尔逊认为 ,俄国关于在

布列斯特 -立托夫斯克与德国举行谈判的立场“最

足令人敬佩”,因为“俄国代表主张此次会议 ,必须

公开。使天下万国咸与闻之 ,不得在黑幕之中 ,私相

授受。此种主张 ,实具平民主义之精神 ,大公无私 ,

足为天下法也”。② 尽管后来美国背弃了约定 ,并且

在外交中真正实现所有的谈判完全公开存在较大的

缺陷 ,但外交之平民精神作为一项外交准则已经获

得正义性的支持 ,成为国际辩论时的一个充满正义

感的立论依据。也就是说 ,普通的公民已经相信 ,各

国民众都和他们一样 ,对战争深恶痛绝 ,他们把破坏

和平、挑起战乱归咎于一小撮政客的罪恶和愚行。

因此 ,当时几乎所有人的共识是 ,引入公众因素 ,监

督这些“坏了心肝的政府官员和无耻政客”,使外交

政策制定民主化及外交实践公开化和社会化将会避

免战争的梦魇。

其实 ,威尔逊新外交范式的产生并非威尔逊的

先知先觉 ,而是具有历史发展的客观必然性 ,它将推

动现代外交向着社会化的民主外交方向转型。对于

这一道理 ,国际政治理论大师汉斯 ·摩根索在《国

际纵横策论———争强权 ,求和平 》一书中曾做过独

到阐述。摩根索认为 :“外交的衰落自第一次世界

大战结束时开始。在二十年代 ,少数杰出的外交家

尚能对他们国家的对外政策做出重要贡献。在第二

次世界大战之前的十年 ,外交官在制定对外政策中

的作用甚至变得更小 ,而外交作为进行对外事务的

一种技巧 ,其衰落愈益明显。自从第二次世界大战

结束 ,外交行为已经丧失活力 ,它的职能衰退到在近

代国家体系中绝无先例的程度。”③因此 ,现代外交

的衰落和新外交的兴起并非是威尔逊一人之力所能

为 ,也并非是由第一次世界大战完全决定的 ,而全球

化的发展和信息革命的浪潮催生了一个新的社会领

域 ,承载现代外交形态的客观基础发生了重大的变

化 ,对外交民主化产生了决定性影响。20世纪以

来 ,资本主义的发展特别是信息革命的发展 ,不断加

强了知识就是力量的社会内涵 ,权力不再完全由国

家垄断 ,而是扩散到广大的非国家行为体 ,它们彼此

相互连接 ,创设了一个新的世界秩序网络。④ 权力

从国家向非国家行为体的弥散过程动摇了现代外交

的权威基础 ,直接改变了外交的内容。以前国家处

理外交的主要内容是战争与和平 ,现在更多地涉及

经济合作、社会交往、文化交流和一些具体的社会事
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务。面对这些对外事务 ,传统的外交机构已经不能

适应新现实的需要 ,要求增加新职能。同战争与和

平的外交职能相比 ,这些职能更多地强调用新的方

式开展。如果说战争更多地强调保密性 ,经济社会

事务则更多地强调开放性 ,前者更注重国家的安全 ,

后者更注重国家的利益。面临这些新的外交任务 ,

传统外交虽没有变得苍白无力和不合时宜 ,但至少

已经没有能力应付当前时代所赋予它的使命。当

然 ,外交由于面临技术上的限制和官员的控制而难

以真正实现民主 ,真正完整意义上的外交民主化和

社会化还有很长的路要走 ,但外交民主化和社会化

的确是一种客观趋势。

三　外交民主化下的外交转型

哈罗德·尼克尔森 1961年在《外交》季刊上发

表了《外交 :过去和现在》的论文 ,文章认为在 20世

纪的前半个世纪里 ,外交越来越从老式的国际精英

的小圈子里向着一种新的或者国际关系的“民主”

的概念转变 ,要求公开解释和“开放”外交。① 在全

球化和信息化飞速发展的时代背景下 ,外交的民主

化已经成为不可阻挡的趋势 ,任何国家都面临外交

转型的问题。② 问题是外交民主化的确切内涵是什

么 ? 应该怎样推进外交的民主化 ? 在全球化时代 ,

外交民主化的渠道和机制是什么 ? 这些都是值得我

们深思的重大课题。

在尼克尔森看来 ,作为一种外交形态 ,民主外交

的基本理论就是 :“外交官作为一个文官 ,应服从外

交大臣 ;外交大臣作为内阁的成员之一 ,应服从国会

的多数 ;而国会 ,作为人民的代表机关 ,应该服从握

有主权的人民的意志。”③很明显 ,尼克尔森对外交

民主化的看法是置于代议制政府制度框架之下的 ,

把外交民主化看做是外交受到议会 (人民的代表 )

和人民意志的制约 ,它“显示了对人民的责任感 ,相

对减少政府保密 ,较大程度地受到立法控制以及相

对减少对正式形式和程序的普遍化以及对会议外交

的普遍依赖等”。④ 不过 ,相对于外交民主化的趋势

而言 ,此种看法还过于狭隘、过于停留在民主理论本

身 ,还没有看到更广阔的社会领域的变化。对外交

民主化趋势以及由此带来的外交转型的理解 ,应该

放到变动不居的历史 -社会 -文化空间中进行考

察 ,才能得出外交民主化的根本发展方向。前面已

经讨论了外交民主化趋势是基于全球化、社会变迁

和文化转型等复杂因素的结果 ,如果沿着这一思路

继续追问 ,不难得出外交民主化的方向包括三个方

面 :

(一 )外交价值原则从外交为国向外交为民转变

外交为国家利益服务 ,这几乎成为外交的金科

玉律。然而 ,在具体外交议题上国家利益是什么 ,应

该如何识别和确立这些国家利益 ,都是不清楚的。

在城墙高筑、边界分明的国家体系里 ,民众习惯于将

确定国家利益的任务委托给政治家和政府 ,外交也

相应地成为他们纵横捭阖的领地。比如 ,美国的普

通民众一般不关心国家外交事务 ,如《联邦党人文

集》中的建国思想家们大声疾呼 ,建立联邦是“把安

全问题作为同确保和平和安定有关的东西 ,它既可

以保证防御外国敌对势力的威胁 ,也要保证防御由

于国内原因而出现的同样威胁”。正因为如此 ,建

立一个联邦 ,“在一个有效率的全国政府领导下 ,一

个和谐的联邦能为他们提供可以想象的对付外来战

争的最好保证”。⑤ 在此共识之下 ,民众仅仅关心与

自己相关的国内事务 ,外交事务被看做是政治家和

政府的事务。长期以来 ,总统以维护国家安全为由

独揽外交大权 ,“外交决策相对集中在一个较小的

圈子里 ,由于行政机构的架构是一种等级阶梯的体

系 ,一旦决定得到内阁的支持 ,就几乎没有更改的可

能性”。⑥ 外交政策和安全政策作为国家机密 ,一般

人很难了解内情。

全球化和信息化时代则根本颠覆了这一前提 ,
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国家之间的相互往来程度日益提高。国际政治和国

内政治的界限越来越模糊 ,国际资本、货物、技术和

劳务的流通以及经济合作、制裁和援助等外交形式

的发展都不同程度地涉及国内的社会福利和价值观

念 ,外交政策越来越受到国内政治的有力影响 ,由于

缺乏国内共识 ,“传统意义上的纯外交政策已经变

成了‘外交中隐含内政’的新型政策”。① 一方面 ,国

内政治跨出国界扩展到世界领域 ,国内利益集团开

始更多地卷入外交事务 ,不断推动着外交事务呈现

出“私有化”的趋势。比如 , 1989年以来 ,围绕对华

政策问题在美国国内出现了两个彼此竞争的利益集

团联盟 ,一个是由人权、劳工和政治保守派组成的反

华利益联盟 ,一个是以工商界为核心的支持稳定对

华关系的联盟 ,这两个大的利益集团联盟展开竞争 ,

争夺在对华政策上的影响 ,它们之间的力量消长是

美国对华政策左右摇摆不定的主要原因。② 另一方

面 ,国际政治也加快国内化 ,其他国家的有关政策成

为一个国家外交决策日程中难以回避的内容 ,诸如

贸易赤字、非法移民、毒品走私、环境保护和能源问

题等等 ,在各国外交政策日程上越来越重要。

全球化的发展所带来的国家利益的分化和碎片

化趋势使得外交越来越重视与民众利益直接挂钩 ,

将民众利益打包整理后冠以国家利益的名义指导外

交 ,国家利益也成为众多民众利益多元混合的“万

花筒”,而不再保持国家利益整齐划一的一元化格

局。民众利益是具体的 ,更是多样的 ,外交应该为什

么样的民众利益服务是一个值得深入思考的问题。

但有一点可以确定 ,无论什么样的民众利益 ,在外交

过程中都是合理的 ,都不能采取简单排斥与抑制的

政策 ,即便与政府的外交政策存在冲突 ,也应该被看

做是民众保留的合法权利。外交只能采取以服务多

数民众利益为主、兼顾少数民众利益的原则 ,并在

“必要和适当”的范围内予以必要的尊重和补偿。

就形式而言 ,外交政策不再表现为“一刀切”,而是

在基本原则指导下提供必要的例外条款或者保留范

围。比如 ,美国国会通过的对外政策法案 ,往往采取

尊重多数意见 ,并以附案的形式为少数意见提供空

间。因此 ,尽管外交为国家利益服务的本质没有改

变 ,但由于国家利益的内容已经更加贴近民众的多

元利益 ,确定国家利益的过程也相应转变为民众利

益保护和调整的过程。一句话 ,外交为国的原则正

在走向在重视外交为国的同时注重外交为民的原

则 ,这是外交民主化在全球化时代最集中的体现。

(二 )外交组织体制从高度集权向民主管理转变

在很长一个时期内 ,外交权力是高度集中的 ,握

有主权意志的民众实际上并不享有外交决策的控制

权。曾经把德国、奥地利、沙俄、法国和英国民众卷

入第一次世界大战的众多条约 ,战争之前其并不为

民众所熟知。外交权力高度集中于少数政治精英群

体 ,特别是集中于一个国家的最高领导人。诚如周

恩来总理所说的 ,外交大权属于中央 ,“特命全权大

使授权有限”,不能越权 ,更不能越轨。外事工作中

一切关于政策的问题 ,都要事前请示 ,事后报告 ,不

允许先斩后奏 ,更不允许斩而不奏和“心血来潮、忘

乎所以”,等等。③ 一个例子是朝鲜战争期间 ,麦克

阿瑟未经杜鲁门批准 ,抢先发表声明 ,抛出扩展朝鲜

战争的计划 ,直接挑战了杜鲁门政府把朝鲜战争局

部化的政策 ,导致了严重的外交后果 ,引起包括英

国、加拿大在内的美国众多盟国的强烈反应。对于

麦克阿瑟的越权行动 ,杜鲁门立即做出免去麦克阿

瑟各项指挥权的决定。④可见 ,外交行为在没有得到

授权的前提下是丝毫不能妄自行动的。

然而 ,随着现代化和社会领域的复杂变化 ,高度

集权的外交体制逐渐被打破 ,政治家和外交决策层

不得不与其他社会行为体分享某些外交权力。最初

打破外交权力垄断的动力来自于外交规范领域。第

一次世界大战后 ,《国联盟约》第 18条规定 ,“嗣后

联盟任何成员所缔结的条约或国际协定应立即送秘

书厅登记 ,并由秘书厅从速公布。任何条约和协定

未经秘书厅公布之前不产生任何效力。”⑤尽管这一

规范并没有得到切实遵守 ,外交公开化却成为普遍

的外交规范越来越受到国际社会支持。这一规范为
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民众介入外交事务提供了必要的条件。

20世纪 60年代以后 ,随着大众传媒的兴起 ,公

众在大众传媒的帮助下对外交事务越来越关心 ,尤

其是随着国际政治与国内政治之间界限的日益模

糊 ,美国国内社会利益的全球化程度越来越高 ,公众

在外交事务上越来越积极 ,成为美国外交不可回避

的“公众向度 (public dimension)”。① 在高度信息化

的时代里 ,外交政策的决策者们在很大程度上依赖

享有声望的大众传媒。正如美国国务院一位官员证

实的那样 :“我们所要做的第一件事就是读报纸 ,这

份报纸就是《纽约时报》,在国务院如果没有《纽约

时报》是寸步难行的。”②这种看法虽然有些夸张 ,但

的确可以看出媒体在资讯发达的时代对决策者日益

重要的作用。

公众对外交事务影响力的上升还来自于获得了

合法的制度化渠道 ,那就是议会外交权在 20世纪

90年代后的复兴。近年来 ,各国议会普遍加强了对

外交事务的管理。随着宪政体制的完善 ,各国外交

决策必须获得立法机关的批准。相比之下 ,内阁制

国家立法机关的影响小一些 ,总统制国家的议会外

交权则大得多。以美国为例 ,美国的宪政制度鼓励

所谓“宪政意义上的斗争偏好”,为公众施加影响力

创造了一个强有力的代议机构———美国国会 ,国会

山庄的 535个议员个个“从群众中来”,对民意十分

重视 ,个个都像国务卿似的干预总统外交事务 ,手伸

得很长 ,眼睛盯住细节不放 ,但是又不懂合作 ,反而

处处作梗 , 想给总统带上枷锁 ,让总统和行政当局

对国会臣服。③ 除此之外 ,美国社会中还存在大量

有利于公众对外交事务施加影响的组织 ,比如 ,新闻

媒体、学术社群、思想库、议题倡导组织、说客以及上

层社会中的精英派别群体等 ,它们中的每一个都努

力把自己打扮成“非正式民意代表”的形象 ,借助国

会议员之口或者公众舆论之名 ,对美国外交事务施

加影响 ,令掌握外交之舵的总统和外交行政部门十

分头疼。

公众外交权上升还得益于积极公民精神 ( citi2
zen activism )的发展 ,出现了所谓的“参与革命 ”。

近年来 ,在联邦政府管理范围扩大之后 ,一些游说集

团 (如反越战游说组织、环保游说组织、健康保健组

织等 )如雨后春笋般生长起来。利益集团的兴起为

公众介入对外事务创造了组织依托和强大动力。此

后 ,外交事务和国内事务一样 ,成为民众关注的焦点

问题之一 ,总统和行政部门的外交行动要想得以推

行 ,必须获得民众的支持和舆论的认可。

不难看出 ,外交权力已经不再是中央政府和职

业外交部门垄断的领地 ,而是包括政府非外交部门、

地方政府、非政府组织乃至广大社会行为体共享权

力的格局。当然 ,这些行为体的外交权力有着各自

明确的权限范围 ,在各自权限范围内参与外交事务 ,

其中 ,外交部扮演着统揽全局和协调各方的角色 ,外

交部门不仅是“内阁里的第一部”,而且是“准内阁

级”的大外交部 ,其他各个内阁部门在外交领域都

受到职业外交部门的管辖 ,外交部成为统筹国内和

国际事务的关键环节 ,不仅有驻外使领馆 ,而且有驻

地方和部门的派出联络机构。当然 ,此种管辖并非

传统意义上的权力控制 ,而是在必要权力基础上的

民主协商和参与治理。

(三 )外交运行机制从政府垄断向社会多元开

放转变

外交的民主化是国际政治领域变动的体现和产

物。传统上的外交运行机制是政府垄断、封闭运行 ,

呈现为只有政府特别是中央政府才有资格办外交的

特征 ,这是与国际社会无政府状态的特征相适应的。

然而 ,这一格局逐渐被打破。20世纪 70年代以来 ,

世界政治出现了从以“民族国家”为基本单位的无

政府体系向这一无政府体系与多中心国际体系相结

合的“两枝世界政治”过渡。④ 受制于国际政治体系

的变革 ,外交的中心也从一元走向多元。原来 ,外交

是主权国家特别是中央政府的独占领地 ,现在发生

了富有意义的变化 :在主权国家的传统外交依然实
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力犹巨的前提下 ,次国家行为体、跨国家行为体以及

超国家行为体都不甘寂寞 ,纷纷走上前台 ,与中央政

府分享权力 ,分担职能 ,成为外交不可忽视的主体和

对象 ,首脑外交、议会外交、政党外交、经济外交、军

事外交、公共外交、多边外交、环境外交、民间外交和

虚拟外交等成为重要的外交方式 ,呈现为外交多元

化发展的格局。

在信息化飞速发展的时代 ,政府垄断外交已经

落后于时代发展的要求。无论是市场经济拓展的新

空间 ,还是跨国公司、非政府组织以及广大公众通过

国际交往所逐渐构建起来的巨大网络 ,都表明即便

政府雄心勃勃地打算控制外交事务 ,在技术上也不

可能了。一个国家的政府无法阻挡跨国公司之间的

交往 ,也无法阻碍国际旅游、文化交流和社会往来。

诸如波音公司、麦当劳、肯德基、博雅公关公司、美国

商会、绿色和平组织和国际禁雷运动等众多社会角

色 ,虽然它们并不是一个国家政府的职业外交官 ,但

同样具有代表国家行事的权利 ,很难说它们对其他

国家的影响力就比职业外交官的影响力小。因此 ,

在全球化时代 ,总体外交越来越引起学术界和外交

界的高度重视。1992年 ,美国学者约翰·麦克唐纳

(John McDonald)和路易丝 ·戴蒙德 (Louise D ia2
mond)建立了多轨外交研究所 ,将二轨外交的概念

发展为多轨外交。他们合著的《多轨外交》一书将

外交分为九个轨道 ,除了政府外交为第一轨道之外 ,

他们把早先的第二轨道外交扩展为非官方性质的八

个轨道 :非政府 /专业人士为第二轨道 ;商业为第三

轨道 ;平民为第四轨道 ;就业、培训和教育为第五轨

道 ;社会行动为第六轨道 ;宗教为第七轨道 ;资助为

第八轨道 ;传播和媒体为第九轨道。① 不难看出 ,确

立总体外交的战略格局 ,积极推进外交社会化 ,充分

发挥众多非政府的社会行为体在外交中的积极性 ,

可以逐渐为外交民主化创造社会条件 ,并探索多元

社会行为体构建“新民主外交”的制度实现形式。

四　结论

早在 20世纪中叶 ,汉斯·摩根索就预言 :现代

外交必定走向衰落。但是他并没有向人们解释清楚

现代外交为什么会衰落以及现代外交将走向何方。

一个重要原因是摩根索所生活的时代还没有感受到

全球化和信息技术革命强大的影响力 ,所以也就无

法指明现代外交发展的方向。现代外交的衰落主要

由于承载传统外交的客观基础 (主要是国际环境、

市民社会 )、观念结构 (主要是政治心理和意识形

态 )和政府形式发生了变化 ,导致传统外交的存在

基础逐渐流失并风化 ,最终趋于衰落。当然 ,此种衰

落是一种相对衰落 ,是现代外交垄断外交事务的格

局被打破 ,并非现代外交将退出历史舞台。未来的

外交将是在现代职业外交依然扮演关键角色的同

时 ,外交的公开化、社会化和民主化成为不可阻挡的

历史潮流。现代国家都要顺应这一潮流 ,大力推进

外交转型和外交改革。

当然 ,关于外交民主化的危害也是学者们争论不

休的问题。外交民主化的最大危害在于握有主权的

人民缺乏责任感 ,外交是一种关乎整个国家命运的纯

粹公共产品 ,一旦将外交权力赋予民众手中 ,同时也

意味着在民众的肩头将承担起巨大的责任。然而 ,无

数不知名的和无意识的选民很可能产生一种集体不

负责的负面后果 ,而且此种集体不负责的状态在大众

传媒和某些别有用心的蛊惑怂恿下 ,很可能产生损害

公共产品的后果。② 有的学者批评公众过于无知 ,对

外交事务和集体命运不感兴趣 ,批评民主化外交程序

过于迟缓 ,缺乏精确性 ,一旦引入外交领域 ,将无法驾

驭而败坏外交等。③ 尽管如此 ,这些问题都只表明外

交民主化和社会化不是无限度的 ,而是有其限制条件

的 ,并不反对外交民主化是一个方向。现代国家都必

须从本国国情出发 ,有步骤、有计划、积极稳妥地推进

外交民主化的进程。唯有如此 ,外交民主化才会有助

于该国取得更大的外交成就。
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M odern D iplomacy and the Trend of D em ocra tiza tion

Zhao Kejin　( 25)

Since the establishment of the W estphalia System, modern dip lomacy had long been dom inated by political elites.

Foreign affairs were such a highly sensitive area that the public had nearly no way of participation. However, after

the end of World W ar I, opening up became an irresistible historical trend for modern dip lomacy. Now, p romoted

by modernization, globalization and informational revolution, modern dep lomacy are oriented towards the democra2
tization p rocess. Therefore, the dip lomatic transformation in the era of globalization will gradually become an impor2
tant p roject for each country, and modern dip lomacy will increasingly take on the new form of coordination between

p rofessional and non2p rofessional dip lomacy.

Carbon Budget for Ba sic Needs Sa tisfaction: im plica tion s for in terna tiona l equ ity and susta inab ility

Pan J iahua　( 35)

The app roach to fulfillment of basic needs for human development aim s at securing necessity em issions while dis2
couraging luxurious and wasteful em issions and meeting the target for climate p rotection. In this way, both intra -

and inter2generational equity can be realized. After discussion and analysis of increases in consump tion along with

poverty alleviation, urbanization, industrialization and imp rovement of living standards, the author separates flow

from stock em issions as the former is routinely repeated while the latter is stored there for a longer period of time. A

definition is made for energy requirement for basic needs and carbon em issions as the em ission standard for individ2
uals under given energy m ix. This carbon standard is further taken as the basis for defining and calculating a carbon

budget for individual consump tion and em issions. Concep tual and methodological comparisons are made with other

app roaches to em ission reductions. D iscussions are made on its imp lications for international equity and sustianbility

if an international climate regime is framed on the basis of the carbon budget app roach.

German Preferences for Na tiona l Secur ity Policy after the Second W orld W ar

X iong W e i　( 43)

Normally speaking, there are two different types of p references in a country’s security policy: autonomous and coop2
erative. The geopolitics and domestic political culture have p layed an important role in the formation of such p refe2
rences. The national security policy p references of the Federal Republic of Germany were strongly characterized by

cooperative nature, and the openness of geopolitical location and the cooperative political culture are the two major

elements in the formation of such p references.

Eva lua tion of the US Fore ign A id Policy towards Afr ica

Zhang L ijuan Zhu Pe ix iang　( 51)

Foreign aid has become an important part of the world political economy. A rguments on foreign aid have caused a

great deal of discussions and some of the theories have become evidences for policy2making on foreign aid. This pa2
per reviews the periodical characteristics of American foreign aid policy, and analyzes the effects of conditional for2
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