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中外制度史有所思
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帝国外交的艰难

“外交”这个问题在中华传统帝国的
时候并不以我们今天想象的样态存在。
在中华帝国的世界秩序观念中，没有基
于对等性的内外之分，“内”是文明的制
高点“中华”，“外”跟我们完全不对
等，它们或者是藩属国，或者是在文化
的意义上来说连人都不算，只能用犬字
旁的名称来称呼他们。在这个背景下，
才可以理解马戛尔尼觐见乾隆的外交事
件。我们看到了乾隆的自大，但也能看
到与此矛盾的事实，即乾隆很清楚地知
道英国的海军很厉害，在西方世界也是
依仗海军的力量抢占别国的东西。他知
道这些，但他为什么还要把英国拒之于
千里之外呢？因为一旦大清接受了马戛
尔尼代表英国提出的要求的话，英国就
要与大清平等交往了，而在帝国的自我
意识当中，不存在对等的外部政治体。
假如英国来平等贸易平等交往，大清在
其华夷秩序中找不到合适的位置用以安
顿英国。而且那时大清还是刚刚开始走
下坡路，西方也没有能力强行地要求什
么。

但 是 形 势 比 人 强 ， 过 了 短 短 几 十
年，西方迅速崛起，大清被一群没资格
与自己平等的“蛮夷”打得落花流水，
这对天朝来说是奇耻大辱，但是要完全
拒绝与对方平等交流的话，只能被打得
更惨。第一次挨打就是鸦片战争，但这
并未让中国转变世界秩序观念，我们仍
然拒绝与西方平等交往，很快便带来了
第二次鸦片战争，被打得非常惨，以至
于帝都被攻陷了。但也正是因此，大清
开始重新认识西方。在传统王朝时代，
帝都的沦陷基本上意味着这个朝代灭亡
了，意外的是这次西方要了点钱，要了
点政策，然后就撤了，这在历史上从来
没有过，也是大清无法理解的。很快洋
务派就产生了强烈的认知，就是西洋鬼
和 传 统 的 外 敌 入 侵 改 朝 换 代 全 都 不 一
样，他们不会“利人土地”，只要求从你
这获得贸易的权力，要求一些相应的身
份、法律的待遇等。在传统观念看来，
这种不“利人土地”，只“利人财富”的
人，是一群贪得无厌的人，但也是可以
找到办法驯化的一群人。所以大清在这
个逻辑下和西方打交道，一方面，心里
开始知道西方的底线在哪；另一方面，
也知道跟西方打交道不能完全依照传统
的逻辑。于是大清开始转型，这包括了
洋务运动，以及新的制度的设置，比如
总理衙门等。在总理衙门的设置当中，

大清也重新勾勒了自己对于世界秩序的
想象，一方面，对自己的藩属国仍然处
于一种天朝居高临下的姿态中，另一方
面，它也看到了被迫要与其平等相待的
诸个西方国家，彼此之间有可能形成利
益冲突的局面，所以大清提出以夷制夷
的策略，通过列强之间的实力均衡求得
自保。但这还不够，还要继续往前，最
起码要真正平等地和列强相处，而不是
处于一种仰人鼻息的状态，这就需要自
强。

首 先 必 须 提 高 整 体 的 资 源 动 员 能
力，但这对于晚清来说是一个非常麻烦
的事情。因为要完成几个棘手的工作：
第 一 需 要 改 革 官 僚 体 系 ， 逐 渐 提 升 效
率 ， 使 得 汲 取 民 间 资 源 的 能 力 变 强 ；
同 时 ， 大 清 又 必 须 找 到 说 法 ， 使 其 从
民 间 进 行 汲 取 的 工 作 正 当 化 ， 如 果 找
不 到 的 话 ， 其 统 治 就 变 成 了 暴 政 ， 没
有 资 格 继 续 统 治 下 去 。 用 传 统 的 政 治
理 念 肯 定 不 行 ， 因 为 不 得 “ 与 民 争
利 ” 等 观 念 都 是 抑 制 政 府 从 民 间 进 行
资 源 汲 取 的 。 于 是 就 只 能 找 一 些 新 的
说 法 ， 而 且 也 不 能 完 全 抛 弃 传 统 的 说
法 ， 否 则 大 清 以 孝 道 治 天 下 这 些 观 念
又 站 不 住 了 ， 社 会 治 理 更 难 完 成 。 西
方 对 于 资 源 汲 取 这 种 事 情 提 供 了 一 套
现 成 的 说 法 ， 就 是 民 族 主 义 。 但 民 族
主 义 在 东 亚 两 个 国 家 遭 遇 了 完 全 不 同
的 约 束 条 件 和 历 史 处 境 。 明 治 维 新 之
后 日 本 的 转 型 和 崛 起 很 容 易 ， 而 大 清
和 日 本 转 型 的 约 束 条 件 完 全 不 一 样 。
民 族 主 义 预 设 了 国 家 内 在 的 均 质 化 特
性 ， 日 本 基 本 上 是 一 个 均 质 化 国 家 ，
用 民 族 主 义 可 以 迅 速 地 把 大 和 民 族 整
合 起 来 。 大 清 是 一 个 帝 国 ， 是 一 个 作
为帝国的“民族”，不是一个作为民族
的 民 族 。 而 民 族 主 义 天 然 地 是 要 肢 解
帝 国 的 ， 假 如 用 民 族 主 义 的 话 ， 帝 国
马 上 就 死 了 ， 边 疆 地 区 全 都 会 非 常 正
当 地 产 生 独 立 的 要 求 。 大 清 同 时 面 临
的 几 个 任 务 是 彼 此 矛 盾 的 ， 于 是 帝 国
始终不得其法，这带来了晚清改革的极
度困难。

其结果就是帝国转型始终没有办法
真正有效地做到。而这种不成功会在帝
国内部催生进一步的想法，就是统治群
体始终无法令国家转型成功，那就直接
换人来做。于是晚清的帝国秩序，中间
有过一个过渡阶段，勉强称之为帝国外
交，最终过渡到了革命外交，就是伴随
革命时代的革命外交。

诉诸民族主义的革命外交

实现了革命的中国，对于“何谓中
国”的认识，从最开始的“驱除鞑虏、

恢复中华”，很快变成了“五族共和”，
要“合汉满蒙回藏五族完全领土为一大
中华民国”。这只是个地域性的表述，对
应着“大中华民国”，还得有一个“大中
华民族”，究竟什么是大中华民族，当时
并没有说清楚。虽然没说清楚，但是当
时革命党人的舆论，对于世界秩序的想
象，都往民族主义的方向转型，于是走
上了民族主义的革命外交。

一旦谈到革命，一定意味着对于既
有秩序的拒斥，包括对晚清时候“以夷
制夷”方略的拒斥。这里面还有一段插
曲。辛亥革命之后，民国时期分两个阶
段，北洋时期和后来的南京国民政府时
期。北洋政府时期在某种意义上继承了
以夷制夷的外交观念。台湾学者唐启华
写 过 一 本 书 叫 作 《被 “ 废 除 不 平 等 条
约”遮蔽的北洋修约史》，讲了北洋政府
当时的外交战略不是要“废约”，而是要

“修约”。修约，隐含了一个前提，就是
对过去的条约，以及由条约所构成的世
界秩序的正当性，有着一种原则性的认
可，只是对具体的条约不满意，只有这
样才有可能修约。北洋政府很大的精力
放在修约上，继续着以夷制夷的努力，
并 颇 有 收 获 ， 像 一 战 后 的 华 盛 顿 会 议
上，通过“九国公约”收回山东权益，
就是例证。但是，由于对条约秩序的认
可，在革命话语下，此种外交政策仍然
没有正当性。

北 洋 政 府 由 于 各 种 各 样 的 先 天 不
足，最后无疾而终，南京国民政府建立
起来了。而在国民政府的建立以及北伐
的过程中，都是基于一种非常强的民族主
义，强调要建立一个大中华民国、大中华
民族，要打倒列强谋求平等地位。在打倒
列强的方略里对欧美和日俄并没有做区
分，这就很麻烦了。因为在晚清的时候，
洋务派已经发现了英法等国不“利人土
地”，只是从中国获得做生意的机会，但
是日俄不一样，日俄都“利人土地”。在
这种情况下，北伐军从南往北打下来，把
汉口、九江、威海等一堆英租界强行收
回，使得不“利人土地”的人在中国的相
关利益越来越少了，而对那些“利人土
地”的人，如果有能力把他彻底赶走也
行，可是当时没有能力。不“利人土地”
的西方商人们渴望着一个统一又衰弱的中
国，而“利人土地”的日俄想抢得越多越
好。现在把西方人赶走了，他们没有更大
的利益来干涉日俄的欺凌了，而我们当时
没有能力把日俄赶走，于是革命外交带来
的结果是中国必须得独自面对日俄了，而
这是两个更加可怕的敌人。

当然，当时的日本也有它的困境，
我们再站在日本的角度来看，日本在东
亚这上千年的历史中始终有一个困境，

就在于它接受了儒家的伦理观念和秩序
观，这对于它的世界秩序想象有着根本
性的作用。儒家秩序观里有一个隐含的
前提就是中原正统性，那么日本当然就
是蛮夷了。日本想把蛮夷这个身份摆脱
掉，它用过几个方式：一个是华裔变态
论，就是在满清入主中原之后，中原已
经成为蛮夷了，而日本才是中华，但是
只要日本没有实际地占据中原，这个说
法还不能成立；再一个是在明治维新之
后，日本觉得自己可以成为东亚的大哥
了，但是此时它对于世界秩序的想象仍
然是通过儒家来展开的，这就有了个牵
扯作用，如果不把中国干掉，它仍然觉
得底气不足。所以日本就必须要征服中
国，于是就有了不断的侵华。

到了二战日本向美国宣战后，发生
了历史重演，在满清的时候是通过以夷
制夷使得中国得以保全，在二战的时候
一种新的势力均衡格局重新建立起来，
中国还顺便成为“四警察”之一，再次
得以保全。但是在这个时候，我们又可
以看到，此时所谓的保全又是依赖于国
际的均势结构。而这个新的国际均势结
构，在二战结束之后，使中国又陷入了
一个新的可能性，就是划长城而治。用
美国的力量保住长城以南问题不大，但
是依照雅尔塔协议，长城以北实际上跟
中 国 关 系 不 大 了 ， 它 在 法 理 上 是 中 国
的，但是事实上完全是苏联的势力范围。

超越民族主义的解决方式

当时国民政府面临着两个麻烦，一
个是划长城而治的客观现实，另一个是
大中华民族主义实际上是大汉族主义。
这就把边疆少数民族摆在对立面上了，
直接就为苏联对长城之外的地区和英国
对西藏地区的干预提供了正当性。国民
政府没有办法统合边疆，而在国际政治
秩序中处在极为尴尬的地位，“我是谁”
的问题没解决，外交政策肯定会出现各
种各样的问题。

在当时的中国还有另外一个力量在
力图获取对中国的历史、对中国的政治、
对中国自身是什么以及对中国命运的解释
权与领导权，这就是共产革命的力量。而
共产革命的力量跟南京政府的民族主义之
间有一个很大的区别。在当时的叙事逻辑
下，民族主义直接被表达为汉族主义，而
共产主义则完全是超民族的。共产主义可
以接受边疆地区、少数民族地区的主体
性。当时在中国的共产主义者可以在无产
阶级专政的话语统摄下承认边疆地区的主
体性，用一种超民族的方式，通过共产主
义突破了汉民族主义，解决了当时国民政
府解决不了的问题。

□赵璐璐

三省六部制是隋代至唐
初建立起来的中枢体制，是
中国古代继秦汉三公九卿制
之后又一套行之有效、影响
深远的政治制度。

以六部为主体的行政文
书制定与处理机构，包括尚
书都省的六部二十四司。它
们主要以国家法令为依据，
制定并处理自己所负责的行
政文书。六部各设一名长官
尚书，并设侍郎作为尚书的
助手。

三省的职责

尚书都省是负责行政信
息汇总与监督的机构，它统
摄六部二十四司，对各司的
郎中、员外郎进行管理，并
对各司的工作进行监督，这
种审核工作，称为“勾检”。

尚书都省的左、右丞是
专门负责勾检的勾官。龙朔
二年，曾经杀死隋炀帝的隋
朝大臣宇文化及的子孙要求
享受资荫，也就是高级品官
子孙所具有的特权。负责部
门处理后，到了当时任右丞
的杨昉处勾检。诉者自以为
事情没有问题，催促杨昉立
即 对 文 书 进 行 勾 检 。 杨 昉
曰：“适退朝，未食，食毕详
之。”诉者曰：“公云未食，
亦知天下有累年羁旅者乎？”
昉遽命案，立判之曰：“父弑
隋主，子诉隋资，生者犹配
远方，死者无宜更叙。”杨昉
本想吃饭后详细复核，却被
讥讽，于是他立即审核，认
为作为弑君的臣子，宇文化
及的子孙不配享受资荫，否
决了其申请。这说明作为勾
官的左、右丞有权力更改所
辖各司的决定。可以说，勾
检制作为一种严格的行政复
核制度，是行政体制内部区
别于御史台的另一套监察系
统。

以中书省为核心的国家
政令制定机构，主要负责起
草以皇帝名义发布的制敕。
制敕作为一类特别的行政、
政令文书，体现了皇帝在国
家政务处理中作为最终决策
人的权威地位，而制敕以皇
帝的名义发布，可以作为对
通 行 法 令 的 一 种 补 充 或 修
正。

以门下省为核心的行政
文书与政令审核机构，主要
负责两方面的事务：一是对
上行行政文书的审核；二是
对下行政令的审定与签署。
门下省的审核工作，集中在
对文书与政令内容的审查上，
通过考察其是否符合法令规
定，是否有违情理，来判定
这些文书与政令是否可以通
过。如获通过，将成为即将
执行的具体政策与处理决议，
进入到具体的行政环节中，
如未通过，则无法执行。

值得注意的是，一部分
需要决策的事务，宰相议决
后 ， 皇 帝 仅 在 文 书 上 御 画

“闻”，不置可否，也就是只
行 使 知 情 权 而 不 行 使 否 决
权。汉唐间宰相在中央决策
当 中 的 谋 议 权 转 变 为 议 决
权。开元天宝时期，整个中
央决策制度发生了一个重大
变 化 。《旧 唐 书 · 姚 崇 传》
记载，开元四年，针对灭蝗
救灾一事，时任宰相的姚崇
对唐玄宗说：“此事请不烦
出 敕 ， 乞 容 臣 出 牒 处 分 。”
说 明 宰 相 已 具 有 直 接 发 令
权，中央决策权不再完全掌
握在皇帝手中。宰相对皇帝
最高决策权的划分，实际上
是因为中央集权加强后，皇
帝 需 要 处 理 的 政 务 越 来 越
多，所以只能将权力层层下
放，依靠程式化处理来实现
对国家的管理。不过从客观
的角度观察，宰相对最高决
策权的分割，在权力运行方
面实现了对皇权的约束和制
约，这也是唐代前期政治清
明、政府效率较高的原因所
在。

门下省的审核权

由以上的叙述，我们可
以知道，尚书都省的六部二
十四司是行政工作的主要处
理部门，中书省是国家最高
政令制作的主要部门，而对
行政文书与最高政令的审核
权则在门下省，如无门下省
的审核认可，将无法实现政
令 的 发 布 与 行 政 工 作 的 执
行。因而，门下省凭借着这
种特殊地位成为唐初三省六
部行政中的最关键一环。

武德九年，唐太宗虽未
改年号但已即位，当时“上
遣使点兵，封德彝奏：‘中男
虽未十八，其躯干壮大者，
亦可并点。’上从之。敕出，
魏徵固执以为不可，不肯署
敕，至于数四。上怒，召而
让之曰：‘中男壮大者，乃奸
民 诈 妄 以 避 征 役 ， 取 之 何
害，而卿固执至此！’对曰：

‘夫兵在御之得其道，不在
众多。陛下取其壮健，以道
御之，足以无敌于天下，何
必 多 取 细 弱 以 增 虚 数
乎！……至于点兵，独疑其
诈 ， 岂 所 谓 以 诚 信 为 治
乎！’乃不点中男，赐徵金
瓮一。”按规定，本来是年
满十八岁的丁男国家才可以
征调的，唐太宗听从封徳彝
的建议，未满十八岁的中男
也 要 征 调 。 敕 旨 发 到 门 下
省 ， 魏 徵 时 任 门 下 省 给 事
中 ， 坚 决 不 同 意 ， 不 肯 署
敕，最终打消了唐太宗征发
中男的想法。魏徵数次违背
唐太宗命令，固然与其“以
谏诤为心”的信念有关，但
他能够拥有封还皇帝制敕的
权力，则得益于唐代在中央
政治制度设计中的权力制衡
和程序正义对皇权的约束。

封驳制度：限制皇权

门下省官员在有关国家政
务的公文书上下过程中所拥有
的审查和把关的职权，称为

“封驳”。凡是皇帝的命令 （实
际上也就是最高决策），在中
书省起草成文后，颁布下发之
前，要经过门下省官员的审查
签署。从一般原则上讲，如果
门下省官员不签署，皇帝的命
令无法律效力，有关机构可以
不遵照执行。

在 武 则 天 临 朝 称 制 时
期，中书省、门下省改称凤
阁、鸾台。武则天曾经未经
两省的起草、审核而发布了
一道敕书，对当时的宰相刘
祎之进行刑事调查。当负责
调查审问的人出示这道敕书
要 抓 捕 刘 祎 之 下 狱 时 ， 他
说：“不经凤阁鸾台，何名为
敕？”武则天得知后大怒，以
刘祎之对颁布皇帝诏令的官
员进行违抗的罪名，将他在
家中赐死。尽管如此，刘祎
之的言论中，反映出唐代官
员的一个基本观点，那就是
不经过中书省、门下省签署
的皇帝诏命，不是真正具有
效力的制敕文书，违反了程
序正义，不能成为具有法律
效力的政策或决议。

唐后期仍有许多给事中
“封还敕书”的记载，这种制
度一直沿用至宋朝。在宋朝
有所谓“给、舍封驳”，除
了给事中之外，负责起草诏
令 的 中 书 舍 人 也 有 封 还 之
权，甚至可以拒绝草诏。而
明清时期的六科给事中，则

是由封驳之职演化而来的、

相 对 独 立 于 行 政 体 制 之 外

的、对最高决策和国家政务

进 行 议 论 和 监 督 的 监 察 系

统。其制度设计精神与唐代

“ 封 驳 ” 之 制 是 一 脉 相 承

的 。“ 封 驳 ” 作 为 一 种 制

度，目的之一是实现对决策

的纠错，使决策符合法令规

定。而整个公文运作程序，

除了纠错功能之外，还包含

着尽可能将皇权纳入制度规
范之内的努力。通过制度设
计当中的程序正义实现对皇
权的限制，使最高决策尽量
符合公道和众议，减少皇帝
的个人色彩。

唐代的权力制衡从帝国秩序到革命外交

□徐华娟 强 大

用流行的话来讲，政府是个守夜
人，可是谁来看住守夜人？政府由一个
个雇员组成，管住每一个雇员，就等于
管住了守夜人的双手。二战后的美国政
府，通过一系列措施，借助法律和社会
舆论的力量，让政府雇员如同拉磨的毛
驴，与麦子近在咫尺嘴巴却被牢牢套
住，约束了政府成员的行为。

从相信道德自觉到依靠法律强制

二战结束后 20 世纪 50 年代的美国，
伴随着经济发展国力日益强盛，政府官
员的权力也不断扩大，各种以权谋私、
贪污腐败现象时有发生。这时首先想到
的是加强对政府人员的道德要求，靠公
务员们的自觉自律来减少和避免腐败。
于是，1958 年美国国会通过了 《政府工
作人员十项道德规范》。可是对这个没有
强制力的规范，多数人并未在意，因此
也就收效甚微。

道德没有提升，腐败却在发展。到

了 20 世纪 70 年代，“水门事件”“伊朗门
事件”等一系列政府的不道德行为接连
曝光，美国民众对政府公务员的道德行
为产生了严重怀疑。这给了美国社会一
个警醒：自我约束是靠不住的。为了遏
制公务员道德水准不断下滑，更为了挽
回政府的信任危机，美国社会觉得还是
通过法律的力量遏制腐败更可靠。1978
年，美国通过第一部道德法 《政府道德
法》，目的是“保持并提高官员和国家机
关的廉洁性”。

《政府道德法》第一次以立法形式确
定了政府官员的一般道德行为准则，使道
德规范法律化。从此，法律成为强化政府
官员职业道德的有力手段。这种将职业道
德规范以法律的形式确定下来，并强制遵
守和执行的保障手段，使法律和道德形成
互补，共同发挥作用，有效保障了这些道
德规范在实际上的遵守和执行。

建立专门监督机构
任命专职监察人员

建立相应的监督机构，任命专门的

检察人员，是让已经制定的法律最大限

度发挥作用的有力保障。美国政府于是

在不同层面建立了相应的机构。

根据 《道德改革法》 建立了美国

联邦政府道德办，总体负责指导各行

政部门有关利益冲突的政策问题并解

释道德法，管辖包括白宫在内的 130 多

个 部 门 的 400 多 万 政 府 雇 员 ， 总 统 、

副总统、各部部长等达官显贵概莫能

外。道德办的徽标是一只目光犀利的

白头海雕 （美国国鸟），寓意着国家所

有行政部门官员和雇员的任何出格行

为都难逃“鹰眼”监察。道德办的核

心 任 务 是 “ 防 止 行 政 部 门 的 利 益 冲

突”，即官员在公共责任和其私人利益

之间的实际或潜在的冲突，借此提升

公众对政府公正诚实行事的信心。道

德办还负责审查约 35 万名官员的财产

申报报告。

在政府各部门中设立专职道德官，

他们专门负责处理本部门中的利益冲突

问题，同时也负责审查全体政府官员每

年提交的财产申报表。

美国政府也利用原有的一些职能部

门监察政府人员：利用联邦调查局对政

府重要职位的候选人加以了解，看其经

济方面有何重要的社会经济关系，有无

严重负债或不良债务的记录；利用总统

顾问办公室负责约束全体由总统任命的

政府官员遵守利益冲突法；利用参议院

各专门委员会负责审查由总统提名并须

经参议院批准的任命。作为主力的是政

府道德办和专职道德官，通过审查政府

官员或其候选人的财产申报表，发现并

处理官员利益冲突问题。

培育打造媒体监督
公众参与的社会环境

19 世纪后半期，媒体因揭露格兰

特当政的 腐 败 现 象 而 开 启 了 调 查 报
道 之 门 ， 并 因 此 提 升 了 自 身 的 公 信
力 。 特 别 是 在 格 兰 特 的 第 二 任 期
中 ， 美 国 媒 体 开 始 深 入 揭 丑 。 陆 军
部 部 长 贝 尔 纳 普 受 贿 案 、 威 士 忌 酒
集 团 案 ， 先 后 由 《纽 约 论 坛 报》 和
《民 主 主 义 者 报》 揭 露 出 来 ， 轰 动 一
时。美国媒体在格兰特时期的努力，
迎来了媒体发展的春天，也为日后进
步时代的“扒粪运动”开了个好头。
到了进步时代全美报纸总数出现了井
喷 现 象 ： 从 1870 年 的 500 份 激 增 到
1910 年 的 2500 多 份 。 1870 年 ， 有
25.7% 的 城 市 没 有 日 报 ， 到 1920 年 仅
有 3.3%的城市没有日报。媒体的发展
从这几方面为全社会营造了反腐大环
境：媒体传播的迅速性决定了一个丑
闻经由一家媒体曝光，消息马上会迅
速传开；各个城市之间的互相竞争关
系决定了其相互监督，即便事发城市
封锁消息，其他城市的媒体也会将其
丑闻大白于天下；报纸作为媒体具有
对独家新闻稀缺性的追求，也会主动
对发生的丑闻不断挖掘，将那些见不
得光的事从地底下翻出来；具有较多
受众的媒体覆盖全国，丑闻让当事者
一夜之间闻名全美。媒体的迅速发展
强化了美国人的公民意识，也逐渐形
成了舆论反腐的社会大环境，媒体反
腐的传统也就逐渐形成了。此后的社
会发展过程中出现的许多重大腐败事
件，皆通过媒体被揭露并得到应有的
惩罚。

美国在国家的发展历程中，通过
一系列措施构建了个人、机构和公共
舆论三位一体的立体约束空间。守夜
人的双手被从不同角度盯死，使之难以
从主人那里捞油水。

看住守夜人的手


