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国家要转型，要发展，不在于短期内引进了多少外资，建了多少楼，修了多少路，搭了多少桥，关键要有完善、科学的政治体制





 

缅甸民选政府上台 曾经历三次失败转型

 

宋清润

缅甸国家和平与发展委员会主席丹瑞大将签署和发委 2011 年 5 号声明，决定自联邦官员在联邦议会宣誓就职起撤销各级和发委，完成国家立法、司法和行政权力的交接。缅甸当选总统吴登盛当天在联邦议会全体会议上宣誓就任缅甸联邦共和国总统，两位副总统吴丁昂敏乌和赛貌康也宣誓就职。新政府共设立 34 个部、任命 30 位部长（其中 4 人兼任两个部长职位），政府部长、各省邦以及少数民族自治州（县）的主要官员也正式就职。去年 11 月 7日大选后组成的政府正式取代军人政府接管国家权力。本届民选政府也是缅甸自 1962 年建立军政府以来的首个民选政府，在缅甸历史上具有里程碑意义。

 

缅甸曾经历三次失败转型

 

第一次是 1948－1962 年，吴努总理领导的议会民主制运行失败，国家陷入无休止的政治争斗和内战之中。缅甸独立后，国内阶级矛盾和民族矛盾日益突出。1948 年 3 月，爆发仰光工人总罢工。少数民族地方武装也开始武装反抗中央政府。1949 年初，克伦族武装一度攻至距离仰光仅 20 公里处。缅甸政府内部各派系争斗激烈，又出现学生罢课、工人罢工的严峻局面，1958 年至 1960 年，奈温将军组成看守政府。1960 年大选，吴努再次执政，仍然无法控制乱局，最终酿成 1962 年政变。 议会民主制一度被某些西方人士视为缅甸政治发展的模板，但其最终并未推动缅甸从殖民一跃成为一个政治稳定、经济发展、民族和谐的现代化国家，反而成为缅甸政治转型史上的败笔。 究其原因，主要是议会民主制不符合缅甸当时的国情：一是缅甸刚刚摆脱英、日两国近一个世纪的殖民统治和二战摧残，经济、社会十分落后，并畸形发展，不具备建立议会制民主的基本条件。二是议会民主制建立的中央政府软弱、低效，执政的反法西斯人民自由同盟内部忙于争权夺利，不能应对国内严重的阶级和民族矛盾。

第二次是奈温领导的军人统治最终崩溃，缅甸政治转型再度受挫。奈温将军 1962 年发动政变，稳定局势，建立社会主义纲领党一党制和“革命委员会”的军人统治，执政 26 年。奈温执政后期，体制僵化，内战不断，国家孤立于国际社会。缅甸 1987 年沦为世界最贫穷国家之一，民怨累积，1988 年陷入全国性动荡，政府镇压民众集会失败，奈温辞职。奈温军人统治失败的原因主要有：一是体制僵化，军人不谙治国之术。奈温政府推行的国有化和中央集权的计划经济政策使缅甸经济长期困难，矛盾丛生。奈温政府与国际社会交往较少，西方对缅甸的投资与援助越来越少。 二是奈温政府与少数民族地方武装无法和解，国家长期内战，政府财政支出的 1/3 用于军费开支，无心也无力发展经济。

第三次是 1990 年大选乱局，再次证明缅甸政治转型仍不能走西方民主之路。1988 年 9月，苏貌将军再度发动政变，接管政权，实行宵禁和戒严，禁止民众公开集会。同时，昂山素季等领导成立全国民主联盟，进行反对军人政府的民主斗争。政府为安抚民心，1990 年举行大选。全国民主联盟赢得 485 个议席中的 396 个，而亲政府的民族团结党仅获得 10 个议席。军政府提出“先制宪，后交权”，执政至 2011 年 3 月，其与昂山素季和全国民主联盟的矛盾激化。此次政治转型失败的主要原因有：一是奈温执政对新军政府的负面影响仍在，新政府执政初期的高压措施失去民心。二是军人过高估计己方实力，又对迅速崛起的昂山素季和全国民主联盟防范不力，整体备选不充分。三是大选是长期主政的军人势力和新兴民主势力的一次激烈对决，民主势力掌权很可能清算军人集团，导致军方不敢交权。此后，军政府不仅面对昂山素季和全国民主联盟的长期斗争，还面临美欧的长期制裁和施压。毕竟军人统治不符合世界民主潮流，缅甸政府必须在合适时机再度举行大选，而且，越早举行选举就意味着更早地缓解内外高压。

 

新政府有望开启转型与发展大门

 

鉴于 1990 年大选出现的严重乱局，缅甸政府精心筹备此次大选，推出七步民主路线图，稳步推进大选进程。和发委扶植联邦巩固与发展党赢得大选，占据联邦及省邦议会多数议席。西方尽管批评大选不公，却未采取强化制裁等实质施压措施。2010 年 12 月 7－10 日，美国副助理国务卿约瑟夫•云在缅甸大选后仅一个多月即访问缅甸，会见缅甸外长吴年温、反对派领导人昂山素季以及多个政党的领导人。此访是美国向缅甸以及国际社会发出的一个信号：美国尽管批评缅甸大选，仍然希望与缅甸保持接触。

缅甸政治发展历程坎坷，由此带来的是体制僵化、社会矛盾累积、国家落后、民生艰难，整个社会迫切需要转型与发展，可谓“五十年等得太久，要只争朝夕”。新政府（包括立法机关、行政机关、司法机关、军事机关等权力机构）的上台为国家转型提供了重要机遇，这种机遇是在过去半世纪中所没有过的。此次大选较为平稳顺利地产生了半世纪以来首个民选政府（军事机构除外），这本身就是对缅甸政治转型的一大贡献，因为它开启了新的转型进程，这是迈出了关键一步，转型大门一旦打开就很难再度关闭。从 1962 年至 2011 年初，缅甸经历了近半世纪的军人统治。而从 1990 年大选后的乱局导致军政府拒绝交权，一直到顺利举行此次大选共耗时 20 年。如果此次大选再度失控，就需要军政府继续执政下去，稳定局面，重新耗费很长时间再次组织大选。

此次国家转型有了稳定的机制保障。国家要转型，要发展，不在于短期内引进了多少外资，建了多少楼，修了多少路，搭了多少桥，关键要有完善、科学的政治体制。新政府的上台结束了军政府的一元政治体制，建立了立法、司法、行政、军事、执政党等五大权力机构，整个政治架构比较完善、均衡，顺应国家发展需要。未来的政治运行有强有力的宪法和制度保障，使此次政治转型可能较前几次更为规范和顺畅。宪法具有很强的权威性和稳定性，规定了严格的修宪门槛，修改宪法条文至少需要议会 3/4 以上的议员同意，即军队议员完全可以否决任何不利于国家政治转型的修宪行为，对军方主导的政治转型形成有力保障。而且，国防军总司令有权任命军人直接出任内政、国防和边境事务三个关键部长，其他部长中也有不少退役军人，这使军人在政治生活中仍拥有很大发言权。未来，随着各个机构的运转和磨合，缅甸将有望逐步形成以军人集团为主导的多党制、权力逐步多元化的政治格局。这有利于缅甸在保持稳定的情况下，逐渐推动政治转型。

新政府具有一定的包容性，高官更加年轻化、专业化，决策也将更为科学和灵活，形象将大为改善，利于施政。缅甸第二副总统赛貌康是少数民族掸族人，而过去五十年，少数民族人士从未担任如此要职。在联邦以及地方议会里，有不少少数民族议员和政党参政，民众参政机会大为增加，将促使政府更加关注民生。吴登盛总统今年 66 岁，两位副总统均为 61岁，部长们也大多五六十岁，较之刚退休的前和发委主席丹瑞（78 岁）更年轻。而且，新政府还吸引了一些大学校长、医生、商人、外交官等担任教育、卫生、工业发展、外交等部部长，这些技术官僚较以前的军人部长们更加专业化，他们制定和推行的政策将更为科学，更为灵活，更能使广大民众受益，从而推动国家发展，实现社会稳定，政府内外形象也将大为提升，这又将促进政府施政。国家转型与发展将进入一个良性循环的状态，国家将更加富有活力。缅甸资源丰富，其中天然气储量居世界第十位，随着体制的健全，政策越来越科学，国家有望很快发展繁荣起来。

然而，在看到缅甸面临转型发展机遇的同时，也应清醒认识到，缅甸这样一个贫穷落后的国家要建成国泰民安的和谐社会，难度很大。缅甸新政府还将面临少数民族武装“拥兵自立，占地自管”、昂山素季为首的反对派挑战、西方长期制裁等难题，任重道远。

（宋清润，中国现代国际关系研究院，长策智库 GMEP 特约研究员）
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